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WSTĘP

1 maja 2024 roku obchodziliśmy 20. rocznicę wstąpienia Polski do Unii Euro-
pejskiej. Minione dwie dekady były okresem szczególnym nie tylko w najnow-
szej historii Polski, a doniosłość naszego członkostwa jest tym bardziej wyraźna 
w obliczu ostatnich tragicznych i jednocześnie niebezpiecznych wydarzeń za 
naszą wschodnią granicą. Reakcja na te ostatnie pogłębiła wspólnotę demo-
kratycznych wartości jednoczących Unię Europejską.

W kampanii przedakcesyjnej jeden z najgłośniej wyrażanych argumen-
tów przeciwko wstąpieniu Polski do UE dotyczył problemów polskiego rol-
nictwa, które jakoby miało ponieść największe straty po akcesji. Stało się to 
jedną z przyczyn relatywnie gorszych wyników referendum przedakcesyjnego 
na obszarach wiejskich, szczególnie w Polsce wschodniej, silniej zależnej od 
rolnictwa niż inne obszary kraju.

Rzeczywistość ostatnich 20 lat dowiodła braku słuszności tych przewidy-
wań. Wyniki badań potwierdzają, że po wstąpieniu Polski do Unii Europejskiej 
rolnicy odnieśli szczególnie duże korzyści – przede wszystkim dzięki otwarte-
mu dostępowi do rynków unijnych oraz interwencji Wspólnej Polityki Rolnej. 
Na obszarach wiejskich dał się zaobserwować wyjątkowo szybki awans cywili-
zacyjny, a warunki życia tamtejszej ludności bardzo się poprawiły, m.in. wsku-
tek umiejętnego wykorzystania Polityki Spójności. Nie sprawdziły się oba-
wy, że przegramy konkurencję z wysoko wydajnym rolnictwem europejskim. 
Polski sektor rolno-spożywczy okazał się wyjątkowo konkurencyjny, a nasz 
kraj stał się jednym z najważniejszych eksporterów płodów rolnych i wyro-
bów przemysłu spożywczego na rynki międzynarodowe, w tym na wymaga-
jące rynki UE. 

Obok tych sukcesów ciągle obserwuje się jednak istotne trudności, które 
ostatnio nie tylko doprowadziły do napięć w skali krajowej, lecz także miały 
swoje odniesienia międzynarodowe. Przed Polską i jej sektorem rolno-spożyw-
czym stoją poważne wyzwania natury ekologicznej oraz wynikające ze wzro-
stu konkurencji na międzynarodowych rynkach żywnościowych, m.in. w wy-
niku wojny w Ukrainie, a także istotne problemy społeczne oraz ekonomiczne 
na obszarach wiejskich: depopulacja, starzenie się ludności, dezagraryzacja, 
rozdrobnienie rolnictwa. To wszystko wymaga nowych podejść i aktywnych 
działań. Polityki UE mogą nam w tym pomóc, ale największa odpowiedzial-
ność spoczywa na nas samych.

DOI 10.53098/978-83-89900-78-4_1



Do udziału w niniejszym przedsięwzięciu, którego wyniki oddajemy do 
rąk krytycznych Czytelników, zaprosiliśmy szerokie grono specjalistów zaj-
mujących się wieloma aspektami gospodarki rolnej i funkcjonowania obsza-
rów wiejskich, w tym także przedstawicieli praktyki. Autorzy, których teksty 
prezentujemy w tej książce, dzielą się swoją wiedzą i doświadczeniami zwią-
zanymi z dwiema niezwykle owocnymi dla Polski dekadami. Zastanawiają się 
wspólnie – krytycznie, ale z pożytkiem dla przyszłości – nad tym, co nam się 
zdecydowanie udało, co zaniedbaliśmy, a czego nie wykorzystaliśmy podczas 
tej pasjonującej rozgrywki prowadzonej na arenie międzynarodowej, w Unii 
Europejskiej oraz kraju. Starają się ocenić te procesy z perspektyw: społecz-
nej, ekonomicznej, środowiskowej, instytucjonalnej i naukowej. Jednocześnie 
poddają pod refleksję pożądane kierunki reform zarówno samej szeroko rozu-
mianej polityki rolnej UE, jak i naszych własnych sposobów jej wykorzystywa-
nia dla rozwoju polskiego rolnictwa i polskiej wsi.

Niech będzie nam wolno wyrazić nadzieję, że niniejsza książka zyska szer-
sze znaczenie niż jedynie tom okolicznościowy i nie tylko wniesie istotny wkład 
w dyskusję nad ostatnimi procesami zachodzącymi w polskim rolnictwie i na 
polskiej wsi, lecz także przyczyni się do głębszego zrozumienia korzyści oraz 
zobowiązań wynikających z naszego członkostwa we Wspólnocie.

Paweł Chmieliński
Grzegorz Gorzelak



PODZIĘKOWANIE

W imieniu inicjatorów i redaktorów przedsięwzięcia naukowego Polska wieś 
i polskie rolnictwo 20 lat w Unii Europejskiej serdecznie dziękuję wszystkim au-
torom i recenzentom, którzy wnieśli swój wkład w tworzenie opracowań zawar-
tych w niniejszej monografii. Honorowy patronat nad tym przedsięwzięciem 
objęli: dr Czesław Siekierski – minister rolnictwa i rozwoju wsi, dr Katarzyna 
Pełczyńska-Nałęcz – minister funduszy i polityki regionalnej, a także Krzysz-
tof Hetman – były minister rozwoju i technologii, co nadaje temu projektowi 
prestiż i szczególne znaczenie. Jego realizacja nie byłaby możliwa bez wsparcia 
instytucji, którym są bliskie zagadnienia przedstawione w niniejszym roczni-
cowym tomie. Składam podziękowania Wojciechowi Legawcowi – prezesowi 
Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa, Adamowi Nowakowi –  
wiceministrowi rolnictwa i rozwoju wsi, Renacie Calak – dyrektor Departa-
mentu Strategii w Ministerstwie Funduszy i Polityki Regionalnej, Bartoszowi 
Urbaniakowi – szefowi Bankowości Agro BNP Paribas na Europę Środkowo-
-Wschodnią i Afrykę, dr. Adamowi Koziolkowi – prezesowi Polskiego Wydaw-
nictwa Rolniczego, Krzysztofowi Podhajskiemu – prezesowi Zarządu Fundacji 
Europejski Fundusz Rozwoju Wsi Polskiej. W realizacji projektu pomogły także 
European Network for Rural Development (ERDN) oraz Fundacja Badań Wiej-
sko-Miejskich RURall (Rural and Urban Research). Okazane wsparcie pozwo-
liło na interdyscyplinarne opracowanie problemów, jak i na zmaterializowa-
nie księgi oddawanej do rąk czytelników. Uzyskana pomoc była kluczowa dla 
powodzenia tego projektu naukowego.

Monika Stanny
dyrektor IRWiR PAN





Część 1.  
Polityki europejskie  
i ich rola w przemianach  
wsi i rolnictwa w Polsce
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EWOLUCJA ODDZIAŁYWANIA WSPÓLNEJ POLITYKI 
ROLNEJ NA PRZEMIANY WSI I ROLNICTWA W POLSCE

Paweł Chmieliński
Instytut Rozwoju Wsi i Rolnictwa PAN

Wawrzyniec Czubak 
Uniwersytet Przyrodniczy w Poznaniu, Wydział Ekonomiczny

Wejście Polski do Unii Europejskiej w 2004 roku poprzedzała szeroka debata 
dotycząca rolniczych aspektów integracji. Rolnicy byli jedną z najbardziej scep-
tycznie nastawionych grup społecznych (Sadowski 2021). Ich obawy budziły za-
grożenie napływu importowanej żywności, wykup ziemi rolniczej (Spychalski 
2015) oraz ograniczenie możliwości produkcji (Tomczak 1998). Z drugiej strony 
w wejściu do UE upatrywano szans dla polskiego rolnictwa, przede wszystkim 
w kwestiach zmodernizowania i unowocześnienia technologii produkcji z wyko-
rzystaniem środków pomocowych (Gorzelak 1998). Te dylematy wynikały z faktu, 
że integracja Polski z Unią Europejską oznaczała przyjęcie warunków funkcjono-
wania w obszarze Jednolitego Rynku Unijnego i zasad Wspólnej Polityki Rolnej. 
Były one efektami wieloletnich dyskusji i wynikających z nich reform w polity-
ce rozwoju Wspólnoty, w wielu aspektach wyprzedzających, ale i stymulujących 
zmiany w polityce stricte sektorowej, która wówczas u nas dominowała. 

Zapoczątkowana w 1962 roku WPR jest określana jako partnerstwo mię-
dzy rolnictwem a społeczeństwem. Od dekad jej podstawowe cele to wspie-
ranie rolników i działanie na rzecz poprawy wydajności rolnictwa, a ponadto 
zapewnianie stabilnych dostaw żywności po przystępnych cenach. I chociaż 
ma gwarantować unijnym rolnikom odpowiednie warunki życia, coraz większe 
znaczenie zyskują też jej funkcje związane z walką z przyczynami i skutkami 
zmian klimatu oraz zapewnieniem zrównoważonego zarządzania zasobami na-
turalnymi. Kolejnym jej zadaniem jest wspieranie rozwoju obszarów wiejskich 
poprzez promowanie miejsc pracy w rolnictwie, przemyśle rolno-spożywczym 
i powiązanych sektorach. Musi przy tym być wspólną polityką dla wszystkich 
krajów UE i zapewniać możliwość indywidualnego kształtowania jej instru-
mentów w odpowiedzi na specyficzne uwarunkowania. Jednocześnie ich zgoda 
na strategiczne kierunki kształtowania się WPR pozwala wywierać odpowied-
ni wpływ na poszczególne państwa zgodnie z paradygmatem rozwoju. Jest on 

DOI 10.53098/978-83-89900-78-4_2
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przedmiotem zarówno dyskusji, jak i silnych przeobrażeń. Zasadnicza przemia-
na w postrzeganiu funkcji polityki wobec wsi i rolnictwa towarzyszyła naszemu 
członkostwu; to efekt wieloletnich dyskusji i propozycji reform (Rac i in. 2020). 

Od lat 50. aż do 80. dominowała polityka modernizacji rolnictwa, skoncen-
trowana na zwiększeniu wydajności i produkcji. W latach 90. nastąpił zwrot ku 
podejściu zintegrowanemu, z większym naciskiem na zrównoważony rozwój 
obszarów wiejskich i ochronę środowiska.

Etap późnych lat 90. oraz początek XXI wieku to okres, w którym UE pre-
zentowała bardziej wszechstronne podejście do rozwoju obszarów wiejskich, 
postrzegając je nie tylko jako centra produkcji rolniczej, lecz także jako obsza-
ry o wielowymiarowych potrzebach. 

Kluczową zmianę paradygmatu stanowiło przechodzenie od tradycyjnego, 
sektorowego modelu rolnictwa do wielofunkcyjnego podejścia do obszarów 
wiejskich. Stały się one nie tylko miejscami produkcji rolnej, lecz także centra-
mi sprawującymi różnorodne funkcje w zakresie ochrony środowiska, dziedzic-
twa kulturowego, turystyki, usług środowiskowych, rozwoju społeczności oraz 
różnorodnych form przedsiębiorczości (Chmieliński 2019).

W 2006 roku kraje członkowskie OECD przyjęły nowy paradygmat ob-
szarów wiejskich jako główne podejście do opracowywania lepszych polityk 
wiejskich (OECD 2006). Zgodnie z głównym założeniem tego podejścia ob-
szary wiejskie miały być miejscami, które oferują możliwości, ale aby mogły 
wykorzystać swój potencjał, wymagane jest wrażliwe przestrzennie podejście 
do rozwoju. Jego kluczowymi elementami są:

•	 uznanie, że obszary wiejskie reprezentują obecnie znacznie więcej niż 
tylko rolnictwo; 

•	 zmiana filozofii ze wspierania obszarów wiejskich poprzez dotacje 
lub uprawnienia na skupienie się na inwestycjach zwiększających 
konkurencyjność; przekonanie, że ludność wiejska ma większe poczucie 
swoich lokalnych możliwości rozwoju niż rządy krajowe, prowadzące do 
podejścia „oddolnego”; 

•	 uznanie faktu, że w proces rozwoju obszarów wiejskich musi być 
zaangażowanych wiele podmiotów – nie tylko rządy krajowe i rolnicy.

Zmiana paradygmatu przełożyła się również na zmianę w kształtowaniu 
polityki wobec wsi i rolnictwa w krajach UE oraz strategicznego podejścia do 
rozwoju wsi. W rezultacie Komisja Europejska (2021) przedstawiła długoter-
minową wizję dla obszarów wiejskich UE, identyfikując stojące przed nimi 



15

Ewolucja oddziaływania Wspólnej Polityki Rolnej na przemiany wsi i rolnictwa w Polsce

wyzwania, a także podkreślając niektóre z najbardziej obiecujących możliwo-
ści dostępnych dla regionów wiejskich. Na podstawie szerokich konsultacji 
z obywatelami i innymi podmiotami w wizji zaproponowano pakt na rzecz ob-
szarów wiejskich oraz plan działania, które mają na celu wsparcie ich dostęp-
ności, odporności i dobrobytu. Określają one obszary działania, które mają na 
celu (Komisja Europejska 2021):

•	 poprawę łączności – zarówno pod względem transportu, jak i dostępu 
cyfrowego;

•	 ochronę zasobów naturalnych i ekologizację działalności rolniczej 
w celu przeciwdziałania zmianom klimatu, przy jednoczesnym 
zapewnieniu odporności społecznej poprzez oferowanie dostępu 
do kursów szkoleniowych i różnorodnych możliwości zatrudnienia 
(wysokiej jakości);

•	 dywersyfikację działalności gospodarczej, poprawę wartości dodanej 
działalności rolniczej i rolno-spożywczej oraz agroturystyki.

Zaproponowanie nowej wizji było zwieńczeniem procesu zmian w po-
dejściu do polityki wiejskiej, które miały bardzo duży wpływ na kształtowa-
nie instrumentów programów rozwoju obszarów wiejskich. Zarysowało się to 
zwłaszcza w planowaniu polityki po 2007 roku, czyli tuż po wejściu Polski do 
UE, a Komisja Europejska coraz wyraźniej promowała wśród krajów członkow-
skich podejście zintegrowane, zakładające różnorodność, innowacje, ochronę 
środowiska, zatrudnienie oraz rozwój społeczności wiejskich. Należy podkreś- 
lić, że uwarunkowania wielofunkcyjnego rozwoju obszarów wiejskich, jakie 
stwarzała nam Unia Europejska, daleko wykraczały poza ramy tworzenia po-
lityki krajowej, która była wówczas silnie zorientowana na poprawę sytuacji 
sektora rolnego, a w dużo mniejszym stopniu oddziaływała na zmiany na wsi. 

Oddziaływanie instrumentów WPR

Przystąpienie Polski do Unii Europejskiej w 2004 roku stało się impulsem 
inicjującym oraz akceleratorem zmian w rolnictwie i na obszarach wiejskich, 
a także przyspieszenia procesów transformacyjnych. Głównym czynnikiem 
przekształceń był napływ środków pomocowych w ramach wspólnotowej po-
lityki rolnej. Opiera się on na dwóch obszarach oddziaływania: kształtowaniu 
dochodów rolniczych przez dopłaty bezpośrednie i regulacje wspólnotowe-
go rynku, co tworzy tzw. I filar WPR, oraz przekształceniach strukturalnych 
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w rolnictwie – II filar WPR. Od początku integracji do 2003 roku w ramach 
WPR Polska otrzymała transfery na sumę 67,1 mld euro, z czego na płatności 
bezpośrednie przeznaczono 48,2 mld euro, a na II filar – niemal 24,7 mld euro 
(Zestawienie transferów… 2024). Ze środków strukturalnych II filara zazwyczaj 
finansowano projekty mające konkretne przeznaczenie, budżet i okres reali-
zacji. Ich wydatkowanie było ściśle ukierunkowane, precyzyjnie dedykowane 
i ostatecznie kontrolowane. Wsparcie dotyczyło głównie samego rolnictwa 
w rozumieniu produkcji rolnej oraz rolników, ale także przetwórstwa rolno-
-spożywczego, przedsiębiorczości wiejskiej i rozwoju wsi. Z kolei płatności 
bezpośrednie przyznawano przede wszystkim do areału użytków rolnych; ich 
rozdysponowanie pozostawało w swobodnej decyzji zarządców – to oni decy-
dowali o sposobie ich wykorzystania.

W kolejnych okresach programowania (tzw. perspektywach finansowych) 
koperty finansowe są negocjowane przez poszczególne państwa, bowiem z bie-
giem czasu ewoluują cele szczegółowe UE, zmienia się sytuacja poszczegól-
nych krajów, która kwalifikuje do odpowiedniej skali wsparcia; dochodzi też 
do poszerzenia UE o kolejne państwa. Środki przyznane Polsce na realizację 
wyzwań, przed którymi stoją gospodarstwa rolne i obszary wiejskie, były bar-
dzo duże, i to w rozumieniu zarówno wartości bezwzględnych, jak i względem 
innych krajów (Polska była największym beneficjentem II filara WPR). Aby 
umożliwić państwom UE lepsze dostosowanie polityki do priorytetów zmian 
w sektorze rolnym, Komisja Europejska dała możliwość przesunięcia środków 
finansowych między filarami. W latach 2007–2013 było to do 25%, a przyjęty 
kompromis na okres 2023–2027 zezwalał na przesunięcie do 30% środków 
z II filara WPR do I filara. Zgodnie z wyborem politycznym w obu okresach nie-
stety dokonano przesunięcia z puli przeznaczonej na rozwój rolnictwa i obsza-
rów wiejskich na dopłaty bezpośrednie. W rezultacie roczna (w przeliczeniu na 
rok w okresie programowania) kwota środków na II filar w latach 2007–2013 
wynosiła 2,5 mld euro, a w następnych budżetach zmalała odpowiednio do 1,3 
mld i 0,9 mld (tabela 1.). To oznacza wyraźne uszczuplenie zdolności finanso-
wania działań modernizacyjnych rolnictwa i rozwoju pozarolniczych funkcji 
obszarów wiejskich.

Podejście strategiczne w polityce wobec wsi i rolnictwa

Zmiany podejścia do kształtowania polityki rozwoju wsi i rolnictwa w UE wią-
żą się z szybkimi przekształceniami w gospodarce międzynarodowej – postę-
pujące procesy globalizacji, poprawa jakości komunikacji i obniżenie kosztów 
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transportu prowadzące do zmian w łańcuchach dostaw i handlu towarami, 
a także rosnące znaczenie pozarolniczej działalności gospodarczej w regio-
nach wiejskich stawiają je przed nowymi wyzwaniami, ale także znaczącymi 
szansami (Richardson 2000). Pozytywny, lecz stosunkowo niewielki wpływ 
dotacji dla sektora rolnego (i rolników) na ogólną sytuację gospodarczą obsza-
rów wiejskich nawet w regionach najbardziej zależnych od rolnictwa skłania 
do refleksji, że tradycyjne podejścia sektorowe muszą zostać zmodernizowa-
ne, a w niektórych przypadkach wycofane i zastąpione bardziej odpowiednimi 
instrumentami. W budżetach domowych rodzin związanych z użytkownikiem 
gospodarstwa rolnego (rodzin rolniczych) zarobkowanie poza rolnictwem sta-
je się coraz ważniejsze, dlatego sytuacja dochodowa ludności wiejskiej, a tak-
że możliwości rozwoju gospodarki wiejskiej w coraz większym stopniu zależą 
od wykorzystania potencjału nowych, pozarolniczych czynników ekonomicz-
nych (Chmieliński 2019). 

W związku z tym od wielu lat wskazuje się na potrzebę większego ukierun-
kowania terytorialnego, podkreślającego rolę regionów oraz ich endogenicznych 
zasobów i możliwości (Van der Ploeg, Long 1994). Silniejsze ukierunkowanie re-
gionalne instrumentów polityki publicznej mogłoby pomóc skuteczniej reago-
wać na globalne zmiany, takie jak ujednolicenie i obniżenie kosztów produk-
cji w rolnictwie, rosnąca presja na środowisko, a także zmieniające się wzorce 
konsumpcji i potrzeby ludzi mieszkających w aglomeracjach miejskich. Nieod-
powiednie powiązanie obecnego podejścia z kryteriami przestrzennymi oraz 
brak ukierunkowania instrumentów na potrzeby i specyficzne możliwości roz-
wojowe różnych typów regionów są już zakorzenione w często horyzontalnym 
projektowaniu tych środków. W efekcie nadal istnieje silne zróżnicowanie mię-
dzy regionami o rozmaitych funkcjach dominujących (takich jak przemysłowe, 
rolnicze lub typowo podmiejskie). Jedynie podejście oddolne, w polityce rolnej 
odzwierciedlone w programie LEADER, postrzega się jako pozytywny przykład 
skutecznej formy strategicznego podejmowania decyzji w celu lepszego wyko-
rzystania dostępnych zasobów lokalnych i regionalnych (Chmieliński i in. 2018).

Współcześnie kształt polityki rolnej zależy od bieżących wyzwań i uwa-
runkowań (takich jak zmienność cen, nasilenie zagrożeń o cechach pandemii; 
znaczącą rolę odgrywają tu też rosnące społeczne oczekiwania wobec obo-
wiązku świadczenia usług przez rolnictwo na rzecz dóbr publicznych), a także 
sytuacji światowej, m.in. negocjacji ze Światową Organizacją Handlu. Wyzwa-
nia dla polityki stanowią ogromne zróżnicowanie poziomu rozwoju rolnictwa 
w poszczególnych krajach i odmienne warunki produkcji rolnej (np. opady, 
nasłonecznienie, nachylenie stoków, liczba dni wegetacyjnych, warunki do 
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produkcji zwierzęcej, rozwój przemysłu, preferencje konsumentów). Mimo to 
w myśl wspólnotowego charakteru unijnej polityki rolnej ustala się identycz-
ne dla wszystkich członków UE zasady, cele ogólne, przekrojowe i szczegóło-
we oraz odpowiadające im działania (interwencje). Ponad generalne zasady 
i limity wydatkowania środków na cele ekonomiczne, społeczne oraz środo-
wiskowo-klimatyczne każde państwo przedkłada dostępne działania i nadaje 
im właściwy akcent, którego wyrazem jest przypisanie budżetu na ich finan-
sowanie. Tak więc poszczególne państwa członkowskie mają relatywnie dużą 
swobodę w zakresie kształtowania własnej polityki rozwoju rolnictwa na pod-
stawie strategicznych wytycznych Wspólnoty. Dotyczy to zwłaszcza II filara, 
choć w ostatnich latach także systemu dopłat bezpośrednich. Wybór działań 
i przygotowanie programu WPR w poszczególnych okresach finansowania na 
poziomie kraju nie były przypadkowe. Stanowiły pochodne rzeczywistych po-
trzeb w ocenie ex-ante (a więc z wyprzedzeniem, przed wprowadzeniem polityki 
w życie), bazującej na weryfikacji stanu wyjściowego – prognozy oczekiwanych 
zmian w wyniku alokacji środków finansowych na poszczególne mechanizmy. 
W ten sposób nadawano priorytet w kierunkach działania polityki w obszarach 
szczególnie wymagających interwencji państwa. Analizę rozdysponowania 
środków unijnych oparto nie na administracyjnym przypisaniu działań do przy-
jętych w UE grup wydatków (np. oś ekonomiczna, środowiskowa i społeczna 
w PROW 2007–2013), lecz na ich merytorycznym oddziaływaniu. Wynika to 
z rozbieżności między administracyjnym podziałem środków a rzeczywistym 
oddziaływaniem i skutkami różnych działań (Czubak, Pawlak 2008; Czubak 
2008; Sadowski, Czubak 2013; Sadowski, Czubak 2010). Przyjęte zostały (jed-
nocześnie) dwa główne kryteria podziału interwencji (identyczne podejście – 
choć w porównaniach międzynarodowych i dla jednego okresu programowa-
nia – zaproponowali Sadowski i Czubak [2013]):

•	 grupa docelowa działań (czyli odbiorcy – beneficjenci funduszy) – 
gospodarstwa rolne, mieszkańcy obszarów wiejskich, przedsiębiorstwa 
przemysłu rolno-spożywczego;

•	 cel stosowania działań – poprawa kapitału rzeczowego (cel 
ekonomiczny), poprawa kapitału ludzkiego (cel społeczny), poprawa 
stanu środowiska naturalnego.

Pierwszy program wsparcia przekształceń strukturalnych w rolnictwie 
współfinansowany z funduszy WPR Unii Europejskiej stanowił Specjalny 
Przedakcesyjny Program na Rzecz Rolnictwa i Rozwoju Obszarów Wiejskich 
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(SAPARD). Jako że był to program przedakcesyjny, pomoc miała przede wszyst-
kim wspierać podmioty (gospodarstwa i przemysł rolno-spożywczy) w dosto-
sowaniu do prawodawstwa unijnego oraz wdrożenia acquis communautaire, 
a także zainicjowanie restrukturyzacji i poprawy ich konkurencyjności. 

Należy podkreślić, że SAPARD był szczególnym programem dla państw 
kandydujących, gdyż zapewniał im stosunkowo dużą swobodę decyzyjną, 
przede wszystkim w fazie programowania. Tym samym nasza administracja 
mogła przygotowywać się do tworzenia procedur i wytycznych w ramach pro-
gramów strukturalnych UE, których zasady są poddane określonemu reżimowi.

Program SAPARD składał się z następujących działań: „Poprawa przetwór-
stwa i marketingu artykułów rolnych i rybnych”, „Inwestycje w gospodarstwach 
rolnych”, „Rozwój i poprawa infrastruktury obszarów wiejskich”, „Różnicowanie 
działalności gospodarczej na obszarach wiejskich”, „Szkolenia zawodowe”, „Po-
moc techniczna”. Znamienne jest, że na początku wieku Polska była daleka od 
wprowadzania działań o charakterze rolnośrodowiskowym i tym samym zre-
zygnowała z działania „Programy rolnośrodowiskowe i zalesienia”). W ramach 
SAPARD dysponowano kwotą ponad 4,5 mld zł. Największy udział w środkach 
programu miało działanie rozwijające i poprawiające infrastrukturę obszarów 
wiejskich (44%), drugie z kolei było działanie wspierające przetwórców środ-
ków (34%). Cel inwestycji w gospodarstwach rolnych stanowiło przede wszyst-
kim wprowadzenie standardów unijnych. W przedsiębiorstwach realizowano 
kilka typów inwestycji, a jeden z nich miał m.in. wpływać na poprawę jakości. 
Na ten typ inwestycji przeznaczono ok. 20,5% środków działania. Program  
SAPARD spełnił swoje zadanie, ponieważ wsparł procesy dostosowawcze 
przedsiębiorstw polskiego przemysłu rolno-spożywczego do wymagań unij-
nych. Prawie 90% inwestycji realizowanych z jego środków wiązało się z dosto-
sowaniem do wymogów sanitarnych i weterynaryjnych. Procesy dostosowaw-
cze zdecydowanie wpływały na poprawę jakości produkcji (Chmurzyńska 2011).

Dla gospodarstw rolnych najważniejsze okazały się dwa działania: „In-
westycje w gospodarstwach rolnych” oraz „Różnicowanie działalności gospo-
darczej na obszarach wiejskich”. Łącznie przeznaczono na nie ponad 200 mln 
euro, co pozwoliło na współfinansowanie 17 tys. projektów. Równie ważne było 
zagwarantowanie gospodarstwom rolnym możliwości sprzedaży produktów 
rolnych do zakładów przemysłu rolno-spożywczego, przed którymi stanęło 
duże zadanie inwestycyjne dostosowania się do wymogów jednolitego rynku. 
Dlatego budżet na poprawę przetwórstwa i marketingu artykułów rolnych 
wyniósł ponad 270 mln euro. Obie grupy podmiotów agrobiznesu, czyli go-
spodarstwa i zakłady przetwórcze, są ściśle powiązane z obszarami wiejskimi 
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i ich funkcjonowanie zależy od stanu infrastruktury (także rynkowej). Z tego 
powodu rozwój i poprawa infrastruktury obszarów wiejskich były wspierane 
ze środków przedakcesyjnych w budżecie sięgającym 450 mln euro. To głów-
nie te działania zadecydowały o tym, że wydatki na sferę ekonomiczną w pro-
gramie SPARAD w zasadzie zdominowały kierunki wydatkowania (rysunek 1.).

 Podobne cele były kontynuowane w latach 2004–2006 w dwóch kom-
plementarnych względem siebie programach: Planie Rozwoju Obszarów Wiej-
skich (PROW) oraz Sektorowym Programie Operacyjnym „Restrukturyzacja 
i modernizacja sektora żywnościowego oraz rozwój obszarów wiejskich” (SPO 
„Rolnictwo”). Na wsparcie inwestycji i różnicowanie działalności przeznaczono 
łącznie 2,7 mld zł, czyli ponad 1/3 środków. Pozostałe działania w ramach SPO 
dotyczyły szkoleń, doradztwa rolniczego i ułatwienia startu młodym rolnikom. 
PROW obejmował natomiast działania służące m.in. wspieraniu gospodarstw 
niskotowarowych, tworzeniu grup producentów rolnych oraz wymianie poko-
leniowej w formie rent strukturalnych. Nadal konieczna była pomoc w zakre-
sie dostosowania gospodarstw rolnych do standardów UE, ale też wymagano 
wdrożenia działań na wzór pozostałych krajów UE w zakresie ochrony środo-
wiska i bioróżnorodności przez finansowanie przedsięwzięć rolnośrodowisko-
wych i poprawy dobrostanu zwierząt. W wartościach bezwzględnych wartość 
wsparcia działań ukierunkowanych na poprawę sytuacji ekonomicznej w sek-
torze rolno-żywnościowym i na obszarach wiejskich zdecydowanie wzrosła. 
W największym stopniu wydatki na cele ekonomiczne tworzyło wsparcie go-
spodarstw rolnych. Po akcesji stanowiło to niemal połowę budżetu. Wyjątek 
dotyczył okresu 2007–2013, w którym ten udział wynosił 1/3, co wymaga do-
datkowego wyjaśnienia. W wartościach bezwzględnych wsparcie moderniza-
cji i restrukturyzacji gospodarstw rolnych podwoiło się z 2,7 mld euro w latach 
2004–2006 do 5,6 mld euro w 2007–2013. Jednocześnie wdrażano dwa moc-
no wspierane działania na rzecz poprawy kapitału rzeczowego na obszarach 
wiejskich, tj. tworzenie i rozwój mikroprzedsiębiorstw oraz podstawowe usłu-
gi dla gospodarki i ludności wiejskiej, które w innych okresach programowa-
nia nie były prowadzone (lub ze zdecydowanie mniejszym dofinansowaniem), 
a w zakresie kapitału ludzkiego gospodarstw rolnych bardzo duże wydatki po-
noszono na program rent strukturalnych, którego w dalszych latach nie konty-
nuowano. Odmienna interpretacja dotyczy obecnego okresu realizacji II filara 
WPR, gdzie w wartościach względnych udział wsparcia ekonomicznego gospo-
darstw rolnych pozostał na poziomie 46%, jednak w wartościach bezwzględ-
nych to zaledwie połowa z wcześniej wydatkowanych 4 mld euro. Oczywiście 
ze względu na okres przejściowy (lata 2021 i 2022) perspektywa 2023–2027 
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dotyczy tylko pięciu, a nie siedmiu lat, ale rocznie nadal jest to znacznie mniej, 
ponieważ na poprawę kapitału rzeczowego gospodarstw rolnych przeznaczo-
no 800 mln euro w okresie 2007–2013, 580 mln euro w latach 2014–2020, 
a obecnie tylko 420 mln euro.

Jednocześnie znaczenia nabrały pozostałe dwa wymiary: społeczny i śro-
dowiskowy. Ten kierunek zmian pozostał już niezmieniony aż do obecnej per-
spektywy finansowej. W okresie programowania 2023–2027 dofinansowanie 
działań środowiskowych ma znaczący udział w II filarze WPR w Polsce. Na cele 
środowiskowo-klimatyczne przeznaczono 1/3 budżetu, tj. 1,5 mld euro z 4,5 
mld euro w ogóle. Ten kierunek zmian, a więc wzrost udziału wydatków na 
środowisko, bioróżnorodność i klimat kosztem wsparcia działań restruktury-
zacji i modernizacji ekonomicznej sektora, ma kilka uzasadnień. Po pierwsze, 
pozostawiając elastyczność tworzenia programów II filara, Komisja Europejska 
narzucała minimalny udział środków pomocowych na cele środowiskowe. Po 
drugie, w kolejnych latach obecności w UE dokonywała się poprawa technicz-
nego wyposażenia gospodarstw rolnych, ich efektywności, konkurencyjności, 
czemu towarzyszyły zmiany strukturalne (w tym oczekiwanej struktury agrar-
nej i produkcyjnej). To pozwalało na zmianę akcentów polityki rolnej. Odrębną 
sprawą jest też rosnące społeczne oczekiwanie większej dbałości o środowi-
sko – oczywiście przy gwarancji opłacalności produkcji, trwałości gospodarstw 
rolnych i efektywności ekonomicznej ich działalności. W sytuacji, kiedy dzia-
łalność prośrodowiskowa nie wpisuje się w cele działalności podmiotów go-
spodarczych, polityka dokonuje retransferów na rzecz ich dostarczenia, czego 
przykładem jest właśnie II filar WPR, także w Polsce. 

Co interesujące, na działalność wyodrębnioną w niniejszym opracowaniu 
jako społeczną każdorazowo przekierowywano relatywnie niewielką część za-
planowanych środków przeznaczonych na rolnictwo i obszary wiejskie (tabe-
la 1.). W poszczególnych okresach programowania na poprawę jakości kapita-
łu ludzkiego oraz społecznego na obszarach wiejskich przeznaczono poniżej 
10%, a właśnie dzięki tym środkom Polska mogła przeprowadzić udany ekspe-
ryment akumulacji i mobilizacji kapitału społecznego na obszarach wiejskich, 
co stanowiło jeden z najcenniejszych elementów wdrażania unijnej polityki na 
obszarach wiejskich w kraju.

Dzięki wnioskom z wdrażania i ewaluacji efektów kolejnych reform WPR 
w programach rozwoju obszarów wiejskich coraz większy nacisk kładziono 
na wdrażanie przedsięwzięć, które jak najlepiej oddziałują na przemiany na 
terenach wiejskich, a przy tym uwzględniają lokalne zasoby (rzeczowe, kul-
turowe, ludzkie) i specyficzne uwarunkowania rozwoju. Jednym z narzędzi 
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WPR spełniających te założenia jest program LEADER, czyli wspierany ze środ-
ków Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszarów Wiejskich 
(EFRROW) rozwój lokalny kierowany przez społeczność (RLKS; ang. Commu-
nity-led local development – CLLD) 

RLKS zachowuje podstawowe założenia metody LEADER, takie jak:

•	 oddolność (szeroki udział społeczności lokalnej w tworzeniu i realizacji 
strategii);

•	 terytorialność (lokalna strategia rozwoju przygotowana dla danego, 
spójnego obszaru);

•	 zintegrowanie (łączenie różnych dziedzin gospodarki, współpraca 
różnych grup interesów);

•	 partnerstwo (lokalna grupa działania jako lokalne partnerstwo, 
w którym uczestniczą różne podmioty z sektorów publicznego, 
społecznego i gospodarczego);

•	 innowacyjność (w skali lokalnej);
•	 decentralizacja zarządzania i finansowania;
•	 sieciowanie i współpraca (wymiana doświadczeń i rozpowszechnianie 

dobrych praktyk).

Program LEADER ma pobudzić lokalne społeczności do działania w celu 
dostrzeżenia i wykorzystania potencjału w obrębie układu społeczno-ekono-
micznego, w jakim one funkcjonują. Z pomocą inicjatywy wspólnotowej są 
wprowadzane w życie strategie rozwoju opracowywane przez lokalne grupy 
działania. Ten program charakteryzuje duża zdolność do dostosowywania się 
do specyficznych uwarunkowań rozwoju lokalnego i budowania kapitału spo-
łecznego na obszarach wiejskich. W związku z tym podjęto decyzję o zwiększe-
niu roli działań tego typu poprzez włączenie programu LEADER – głównego 
nurtu europejskiej polityki wobec wsi i rolnictwa – jako działanie, a w latach 
2007–2013 nawet jako jedną z czterech głównych osi programów rozwoju wsi 
w państwach członkowskich. Było to jedną z największych innowacji w po-
dejściu do polityki rozwoju UE, a w poszczególnych krajach doprowadziło do 
wzrostu aktywności społecznej na obszarach wiejskich, istotnie przyczyniając 
się do wzrostu ich żywotności (Chmieliński i in. 2018).
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Program LEADER w latach 2004–2006 oferował lokalnym społeczno-
ściom wsparcie w wysokości 115,5 mln zł. W tym okresie kładziono nacisk na 
budowanie kapitału społecznego na wsi poprzez zawiązywanie się LGD i two-
rzenie przez nie lokalnych strategii rozwoju. W tym czasie zrealizowano 316 
projektów na obszarze 875 gmin zamieszkałych przez 7,2 mln ludzi. 

W latach 2007–2013 wsparcie wyniosło 3 mld 372,6 mln zł, a na terenie 
Polski funkcjonowało 335 LGD, które realizowały lokalne strategie rozwoju 
(LSR) na obszarach zamieszkanych przez ponad 18 mln ludzi. W tym okresie 
programowania w ramach działań zrealizowano w sumie 88 004 projekty, któ-
re zapewniły ponad 3,2 tys. miejsc pracy. Dzięki tym projektom udało się też 
wyremontować i wyposażyć świetlice wiejskie, zaangażować społecznie lo-
kalną ludność, promować turystycznie regiony i ich atrakcje poprzez budowę 
szlaków, małej infrastruktury turystycznej, zaktywizować sportowo ludność 
(co miało zachęcać do zdrowszego stylu życia), odnowić zabytkowe budynki, 
szkolić lokalnych liderów, którzy później swoje umiejętności przekazywali pod-
czas tysięcy przeprowadzanych warsztatów dla dzieci, młodzieży i dorosłych 
mieszkańców gmin.

W latach 2014–2020 wsparcie w ramach tego programu wyniosło 793,9 
mln euro. Na obszarach wiejskich działało 291 LGD – na terenie 2234 gmin, za-
mieszkanych przez 20 mln 126 tys. ludzi. Program dla społeczności lokalnych 
okazał się wielkim sukcesem. Umożliwił realizację wielu pomysłów na lokalny 
biznes, powstanie drobnej infrastruktury wpływającej na poprawę jakości życia, 
ale przede wszystkim wsparcie inicjatyw społeczno-kulturalnych i wzmacnia-
jących poczucie tożsamości lokalnej. Jednak jego wdrażanie w Polsce pociągało 
za sobą także problemy, np. związane z nadmiernym zinstytucjonalizowaniem. 
Budowa kapitału społecznego jest oparta na zasadzie dobrowolności działań, 
często na wolontariacie. Lokalne grupy działania, choć skupiają ludzi o wyż-
szym niż przeciętnie poziomie tego kapitału i dysponują instrumentarium, by 
skutecznie budować go na obszarach swojego funkcjonowania, w sztywnych 
ramach formalno-prawnych polityki realizowanej wobec wsi i rolnictwa w Pol-
sce nie zyskały wystarczających uprawnień i swobody planowania umożliwia-
jących realizację wszystkich etapów wdrażania lokalnej strategii rozwoju, tak 
jak zostało to zaplanowane w teorii (Chmieliński 2011).

Przykład programu LEADER dobrze obrazuje przyjętą formułę finansowa-
nia wsi i rolnictwa w ramach WPR, która formalnie jest ukierunkowana na po-
prawę sytuacji dochodowej rolników, modernizację i rozwój sektora rolnego, 
a w mniejszym stopniu – na wsparcie rozwoju obszarów wiejskich. 
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Rysunek 1. Rozdysponowanie środków UE w ramach programów rozwoju 
obszarów wiejskich na cele ekonomiczne, społeczne i środowiskowe
Źródło: tabela 1.

O ile filar II WPR wspierał rozwój obszarów wiejskich oraz przyczyniał się 
do zrównoważonego rozwoju sektora rolnego, w formach unijnego wsparcia 
dopłaty bezpośrednie stanowią największy, trwały system transferów finanso-
wych do tego sektora. Od momentu wprowadzenia są ważnym źródłem stabi-
lizacji dochodów i w tym zakresie realizują cel ekonomiczny. Ich powszechność 
przejawia się w tym, że z dopłat korzystały niemal wszystkie gospodarstwa 
rolne – od niemal 1480 tys. w 2005 roku do 1250 tys. w 2022 roku (zmiana wy-
nikała z ogólnego spadku liczby gospodarstw). Począwszy od 2004 roku, do 
rolnictwa trafiło w formie dopłat 76 mld euro, czyli 250 mld zł (w cenach bie-
żących). Coroczna wielkość wsparcia bezpośredniego rosła, co wynikało z wy-
negocjowanych kopert finansowych, ale też z kursu przeliczenia waluty euro 
(rysunek 2.). Przemiany strukturalne powodowały, że liczba beneficjentów 
corocznie malała. Wyjątkiem był wzrost w 2005 roku, ale wynikało to z oba-
wy lub niewiedzy części rolników, którzy dopiero po pierwszym roku wdraża-
nia systemu złożyli wnioski i przystąpili do dopłat. W rezultacie kwota dopłat 
(w cenach bieżących) rosła przeciętnie na jedno gospodarstwo. W 2004 roku 
było to 4,5 tys. zł, a w 2022 roku – 13,5 tys. zł. Trzeba mieć na uwadze, że zna-
czenie dopłat, poza nielicznymi wyjątkami, przesądza o poziomie dochodów 
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dla zdecydowanej większości typów gospodarstw bez względu na ich wielkość 
i posiadane zasoby ziemi.

Rysunek 2. Kwoty zrealizowanych płatności w ramach płatności 
bezpośrednich (mld zł) i liczby gospodarstw objętych wsparciem w Polsce 
w latach 2004–2022
Źródło: System Informacji Zarządczej ARiMR, https://www.gov.pl/web/arimr/platnosci-
bezposrednie (dostęp: 26.02.2024).

W przeciwieństwie do funduszy strukturalnych II filara WPR dopłaty nie są 
dedykowane i przypisane konkretnym wydatkom w gospodarstwach. W kon-
tekście oceny ewolucji oddziaływania WPR na przemiany rolnictwa w Polsce 
można dokonać próby oszacowania kierunków rozdysponowania dopłat w go-
spodarstwach rolnych na podstawie wyników wielokrotnie prowadzonych ba-
dań (Czubak 2006; Czubak 2008; Czubak, Jędrzejak 2011; Czubak 2012; Czubak 
2024). Okazuje się, że zarządcy gospodarstw przeznaczają dopłaty głównie na 
finansowanie zakupu środków obrotowych: nawozów, środków ochrony roślin, 
pasz czy paliw. Na ten cel przeznacza się ok. 70% dopłat. Ok. 1/4 rolnicy wyko-
rzystują do współfinansowania inwestycji. Płatności bezpośrednie są częścią 
planu finansowego na rzecz realizacji inwestycji w gospodarstwie, takich jak: 
zakup maszyn i urządzeń, budowa budynków, zakup ziemi i zwierząt stada 
podstawowego, spłata kredytu. Pozostałą (niewielką) część przeznacza się na 
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wydatki niezwiązane z gospodarstwem rolnym. W zaproponowanym podziale 
oddziaływania funduszy WPR na cele ekonomiczne, społeczne i środowiskowe 
w rolnictwie można przyjąć, że w dopłatach zdecydowanie dominuje wymiar 
ekonomiczny. W pewnym sensie proinwestycyjna część rozdysponowania do-
płat przyczynia się też do realizacji wymiaru zrównoważenia środowiskowego 
poprzez wprowadzenie nowoczesnych technologii w gospodarstwie rolnym. 
Jest to np. zakup maszyn o mniejszym jednostkowym zużyciu paliw czy też 
pozwalających na optymalizację kosztów (ekonomicznych i środowiskowych) 
poprzez precyzyjne dozowanie środków plonotwórczych (nawozów, środków 
ochrony roślin). To także inwestycje w termoizolację budynków oraz pozyski-
wanie „czystej” energii.

Obecnie wdrażany program bazuje na dokumencie Planu Strategicznego 
dla Wspólnej Polityki Rolnej na lata 2023–2027. Zgodnie ze wspólnotowymi 
ustaleniami celem przekrojowym jest kontynuacja modernizacji sektora po-
przez wspieranie i dzielenie się wiedzą, innowacjami oraz cyfryzacją w rolnic-
twie, co ma wspierać gospodarstwa rolne w budowaniu konkurencyjności i roz-
wój z uwzględnieniem aspektów przejścia do zielonej czy cyfrowej gospodarki. 
W dopłatach bezpośrednich kontynuuje się cel wspierania dochodów gospo-
darstw i odporności sektora dla zapewnienia bezpieczeństwa żywnościowego 
i opłacalności ekonomicznej produkcji rolnej. Podobnie jak w całej gospodarce, 
także w polityce wobec rolnictwa coraz silniej akcentuje się kwestie klimatu 
i środowiska.  Zielona architektura polityki rolnej oznacza wzmocnioną warun-
kowość, a płatności bezpośrednie częściowo przybierają formę fakultatywnych, 
rocznych działań kontraktowych w formie ekoschematów. 

Określona polityka wsparcia wsi i rolnictwa w Polsce, którą wyżej omó-
wiono, w ostatnich 20 latach przyniosła pozytywne efekty w obrębie moder-
nizacji sektora rolnego, a dzięki znaczącym nakładom – również w rozwoju in-
frastruktury wsi oraz w zakresie społeczno-ekonomicznym. 

Należy podkreślić, że postęp na wsi wzmacniany środkami UE przypadł na 
czas wzmożonej globalizacji, przepływu informacji oraz zmian wzorców życia 
i konsumpcji ludności wiejskiej (chociażby z zanikiem powszechności działek 
przydomowych oraz rozwojem różnych form organizacji społecznych na wsi). 
Możliwości pozyskiwania finansowania na modernizację infrastruktury przez 
samorządy gminne i powiatowe oraz napływ środków regionalnych progra-
mów operacyjnych w ramach Polityki Spójności spowodowały efekt synergii, 
dając impuls modernizacyjny. 
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Podsumowanie

Oceniając całościowo oddziaływanie WPR na przemiany wsi i rolnictwa w Pol-
sce, trzeba jasno powiedzieć, że wbrew pesymistycznym wizjom z okresu prze-
dakcesyjnego krajowe rolnictwo przeszło wyraźną zmianę pozytywną i zmie-
niło swoje oblicze. 

Należy przy tym zaznaczyć, że oddziaływanie członkostwa w UE na prze-
miany makroekonomiczne znacząco przełożyło się na profesjonalizację działal-
ności rolniczej, w wielu przypadkach pozwalając traktować ją jako działalność 
w pełni przedsiębiorczą (na wzór pozarolniczej działalności gospodarczej), co-
raz silniej powiązaną z łańcuchem wartości w gospodarce żywnościowej (Kar-
wat-Woźniak 2009; Sikorska 2014; Dzun 2008). Utrzymują one ścisłe relacje 
rynkowe w pionowej i poziomej integracji, stając się rdzeniem współczesnego 
agrobiznesu w Polsce.

O ile w tym aspekcie Polska wykonała swoje zadanie bardzo dobrze, zmo-
bilizowana możliwością skorzystania z szansy związanej z napływem dużych 
środków UE, i pobudziła inwestycjami konsumpcję oraz wzrost gospodarczy, 
o tyle w sferze rozwoju nie potrafiliśmy dobrze zorganizować systemu otwar-
tego na innowacje dostosowujące wieś do zmieniającego się otoczenia. Nie 
budowaliśmy podstaw rozwoju określanych jako „odporność” (resilience), czyli 
zdolność do utrzymania potencjału rozwojowego niezależnie od kryzysów oraz 
zmian uwarunkowań zewnętrznych wobec danego terytorium.

Najważniejszymi zadaniami dla polityki rolnej w przyszłych latach będą 
więc zapewnienie odporności na zmiany związane z zieloną transformacją 
oraz wykorzystanie osiągnięć technologicznych do jej upowszechnienia nie 
tylko w sektorze rolnym, lecz także w kontekście rozwoju całej gospodar-
ki UE i Polski (Drygas, Nurzyńska, Dudek, Wieliczko 2024).
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KAPITAŁ ZAGRANICZNY W SEKTORZE  
ROLNO-SPOŻYWCZYM POLSKI 

Łukasz Ambroziak
Instytut Ekonomiki Rolnictwa i Gospodarki Żywnościowej – 
Państwowy Instytut Badawczy

Wprowadzenie

Kapitał zagraniczny może być lokowany w kraju przyjmującym inwestycje 
w różnych formach. Do najczęściej występujących zalicza się bezpośrednie 
inwestycje zagraniczne oraz inwestycje portfelowe. Na potrzeby niniejszego 
opracowania ograniczono się do bezpośrednich inwestycji zagranicznych (BIZ). 
Zgodnie z definicją opracowaną przez OECD (1996) inwestycją bezpośrednią 
za granicą jest inwestycja dokonana przez rezydenta jednej gospodarki (inwe-
stora bezpośredniego) w celu osiągnięcia długotrwałej korzyści z kapitału za-
angażowanego w przedsiębiorstwo rezydenta innej gospodarki, zwane przed-
siębiorstwem bezpośredniego inwestowania. Jest ono przedsiębiorstwem, 
w którym inwestor bezpośredni posiada co najmniej 10% akcji zwykłych (tzn. 
udziału w kapitale) lub uprawnienia do 10% głosów na walnym zgromadzeniu 
akcjonariuszy bądź udziałowców. Inwestycje portfelowe mają dużo mniejszą 
skalę niż BIZ. Obejmują zakup albo sprzedaż emitowanych przez Skarb Pań-
stwa papierów wartościowych – zarówno długoterminowych (obligacje skar-
bowe), jak i krótkoterminowych (bony skarbowe), a także zakup lub sprzedaż 
papierów wartościowych emitowanych przez przedsiębiorstwa i inne podmio-
ty. W przypadku zakupu bądź sprzedaży akcji przedsiębiorstw cechą odróżnia-
jącą inwestycje portfelowe od bezpośrednich jest brak chęci włączenia się in-
westora w proces bezpośredniego zarządzania przedsiębiorstwem (Oziewicz, 
Michałowski 2013). 

Pod pojęciem sektora rolno-spożywczego rozumie się tutaj rolnictwo, 
łącznie z łowiectwem i rybołówstwem (działy 01. i 03. Polskiej Klasyfikacji 
Działalności), oraz przemysł spożywczy, obejmujący produkcję artykułów 
spożywczych, napojów i wyrobów tytoniowych (działy 10., 11. i 12. PKD). Z ana-
lizy statystyk dotyczących napływu bezpośrednich inwestycji zagranicznych 
do sektora rolno-spożywczego oraz ich skumulowanego poziomu wynika-
ło, że istnieją wyraźne dysproporcje w skali zaangażowania kapitału zagra-
nicznego między rolnictwem a przemysłem spożywczym. Według danych 
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Narodowego Banku Polskiego wartość skumulowanych BIZ w rolnictwie 
na koniec 2022 roku stanowiła zaledwie 7,9% zagranicznego kapitału zain-
westowanego w całym sektorze rolno-spożywczym. Stąd też w dalszej czę-
ści tekstu analizie poddano działalność zagranicznych inwestorów w prze-
myśle spożywczym. 

Celem opracowania jest próba dokonania bilansu korzyści i strat zwią-
zanych z napływem bezpośrednich inwestycji zagranicznych do przemysłu 
spożywczego w Polsce w kontekście jej 20-letniego członkostwa w Unii Eu-
ropejskiej.

Sformułowano kilka pytań badawczych, wokół których przeprowadzono 
analizę:

•	 Jakie czynniki spowodowały napływ kapitału zagranicznego do 
przemysłu spożywczego oraz jakie było znaczenie członkostwa Polski 
w UE?

•	 Do jakich branż chętniej napływał kapitał zagraniczny?
•	 Jakie korzyści osiągnął przemysł spożywczy dzięki kapitałowi 

zagranicznemu?
•	 Jakie były negatywne konsekwencje napływu BIZ?
•	 Jaki jest bilans korzyści z napływu BIZ w okresie członkostwa w UE? 
•	 W jakim stopniu członkostwo w UE może kształtować przyszły napływ 

BIZ?

Jakie czynniki spowodowały napływ kapitału zagranicznego do 
przemysłu spożywczego oraz jakie było znaczenie członkostwa 
Polski w UE?

Z napływem BIZ i działalnością zagranicznych inwestorów w Polsce są ści-
śle związane korporacje transnarodowe. Zgodnie z definicją UNCTAD (2005, 
s. 297) korporacja transnarodowa to przedsiębiorstwo będące spółką kapita-
łową, które składa się z przedsiębiorstw macierzystych i filii zagranicznych. 
Przedsiębiorstwem macierzystym jest przedsiębiorstwo, które kontroluje 
aktywa innych podmiotów w państwach poza krajem macierzystym, będąc 
zwykle w posiadaniu pewnego udziału w kapitale własnym tych podmiotów. 
Początki napływu BIZ do przemysłu spożywczego w Polsce sięgają lat 70. XX 
wieku, kiedy to pierwsze inwestycje poczyniły korporacje transnarodowe Co-
ca-Cola i PepsiCo. Na dużą skalę kapitał zagraniczny zaczął napływać do Pol-
ski dopiero od początku lat 90. XX wieku, co było związane ze zmianą ustroju 
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państwowego oraz z procesami transformacji gospodarczej i prywatyzacji 
przedsiębiorstw przemysłu spożywczego (Ambroziak 2018). Ważny czynnik 
stanowił również zapoczątkowany w pierwszej połowie lat 90. XX wieku pro-
ces integracji Polski z Unią Europejską. 

W okresie poprzedzającym przystąpienie Polski do UE najwięcej BIZ ulo-
kowano w przemyśle spożywczym w drugiej połowie lat 90. XX wieku (rysu-
nek 1.). Rocznie napływał wtedy do Polski kapitał zagraniczny w postaci inwe-
stycji bezpośrednich o wartości nawet ponad 0,5 mld euro. Chechelski (2008) 
stwierdza, że na decyzję o wchodzeniu inwestorów zagranicznych do poszcze-
gólnych działów przemysłu spożywczego w latach 90. XX wieku wpłynęło kil-
ka czynników. Do najważniejszych z nich zaliczają się: możliwość stosunkowo 
taniego zakupu przedsiębiorstw (prywatyzacja) łącznie z udziałem w rynku, 
możliwość generowania wysokiego zysku (wysoka rentowność działów), prze-
widywany bardzo szybki rozwój danego rynku czy jego segmentu, możliwość 
uzyskania niższych kosztów produkcji (np. dzięki taniej i stosunkowo dobrze 
wykwalifikowanej sile roboczej), możliwość koncentracji produkcji w danym 
dziale przemysłu na świecie (np. tytoniowym, piwowarskim), a także wspo-
mniana już wcześniej perspektywa przystąpienia do UE.

Istotnym czynnikiem napływu BIZ do przemysłu spożywczego w Polsce 
po 2004 roku było jej członkostwo w UE. Polska stała się wówczas częścią 
Jednolitego Rynku Europejskiego, na którym obowiązuje zasada swobodne-
go przepływu osób, kapitału, towarów i usług. Z jednej strony oznaczało to ko-
nieczność dostosowania się producentów rolnych i przetwórców do wymagań 
i standardów obowiązujących na Jednolitym Rynku Europejskim (JRE). Z dru-
giej zaś – dzięki zniesieniu barier celnych w dostępie do rynków krajów UE pol-
skie produkty rolno-spożywcze stały się bardziej konkurencyjne cenowo w tych 
państwach, co skutkowało rosnącym popytem na polską żywność, również na 
rynku krajowym (Chechelski 2008). To sprzyjało dalszemu napływowi bezpo-
średnich inwestycji zagranicznych do przemysłu spożywczego (Drożdż 2012). 
Inwestorów zachęcały niższe koszty produkcji w Polsce (zwłaszcza koszty opła-
ty za pracę), jej stabilność gospodarcza i polityczna, a także znacznie szybszy 
rozwój polskiej gospodarki (i przemysłu spożywczego) niż w innych krajach UE. 

Po 2010 roku napływ BIZ do przemysłu spożywczego nie przyczyniał się już 
w takim stopniu do wzrostu poziomu skumulowanych BIZ w tym przemyśle. 
Impuls do napływu BIZ wynikający z członkostwa w UE nieco osłabł, ale na-
dal czerpano korzyści z tytułu wcześniej pozyskanego kapitału zagranicznego. 
O wartości inwestycji napływających do przemysłu spożywczego zaczęły de-
cydować nie tyle środki wnoszone przez nowych inwestorów, ile pochodzące 
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Rysunek 1. Napływ bezpośrednich inwestycji zagranicznych do sektora 
rolno-spożywczego Polski (w mln euro)
Źródło: NBP (różne lata).

Rysunek 2. Poziom skumulowanych BIZ w sektorze rolno-spożywczym 
Polski (stan na koniec roku; w mld euro)
Źródło: NBP (różne lata).
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od dotychczasowych. Były to przede wszystkim kwoty wypracowane przez filie 
przedsiębiorstw zagranicznych, zasilające strumień BIZ w formie reinwestowa-
nych zysków, podczas gdy kapitały własne i pozostały kapitał miały przeważnie 
ujemny wkład w ów strumień. 

Wartość skumulowanych BIZ, które na koniec 2022 roku napłynęły do 
przemysłu spożywczego, wyniosła 13,1 mld euro (rysunek 2.). Było to o 34% wię-
cej niż na koniec 2010 roku i ponad cztery razy więcej niż na koniec 2003 roku. 
Wśród działów przetwórstwa przemysłowego przemysł spożywczy był – obok 
przemysłów motoryzacyjnego i maszynowego – jednym z liderów w przycią-
ganiu BIZ. Na koniec 2022 roku do przemysłu spożywczego napłynęło blisko 
16% wartości kapitału zagranicznego w postaci BIZ, który trafił do sekcji prze-
twórstwa przemysłowego w Polsce. 

A zatem napływ BIZ, stymulowany w wielu przypadkach członkostwem 
Polski w UE, odegrał kluczową rolę w uzupełnieniu środków na moderniza-
cję i restrukturyzację przemysłu spożywczego w kraju. Przyczyniło się to do 
wzrostu efektywności i konkurencyjności tego przemysłu oraz umożliwiło 
ekspansję eksportową. Ważną rolę w procesie przemian przemysłu spożyw-
czego odegrały także fundusze unijne pozyskane przed akcesją i w warunkach 
członkostwa w UE. W latach 2004–2023 Polska z tytułu Wspólnej Polityki 
Rolnej uzyskała 76 mld euro. Blisko 2/3 tej kwoty przypadło na dopłaty bez-
pośrednie i interwencje rynkowe. Pozostała część została przekazana w ra-
mach różnych instrumentów służących rozwojowi obszarów wiejskich (wię-
cej w rozdziale 7.). 

Do jakich branż chętniej napływał kapitał zagraniczny?

Poszczególne sektory gospodarki charakteryzuje różna podatność na globali-
zację. Wśród czynników determinujących wrażliwość sektora na wpływy globa-
lizacji Szymański (2004) wymienia również takie, które występują w sektorze 
gospodarki żywnościowej. Do najważniejszych zalicza łatwość standaryzowa-
nia produktów prowadzącą do ujednolicania wzorców konsumpcji, zróżnico-
wanie cen czynników produkcji na rynkach światowych (co może być źródłem 
przewagi konkurencyjnej), łatwość w ujednolicaniu metod marketingu sto-
sowanych w różnych krajach, a także względną jednolitość obowiązujących 
standardów produkcji w skali międzynarodowej (np. regulacji technicznych 
lub fitosanitarnych). Duże znaczenie mają też wysokie koszty stałe (zwłasz-
cza koszty wdrożenia postępu technicznego), zmniejszające się wraz z rosnącą 
skalą produkcji, łatwość wdrożenia systemów logistycznych czy też możliwość 
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łączenia produktów w grupy, co daje specyficzny rezultat dla klientów, który 
pomimo braku efektu skali wpływa na globalizację poszczególnych sektorów.

Na skłonność do przyciągania zagranicznych inwestorów bezpośrednich 
bez wątpienia miał wpływ stopień koncentracji branży. Zorska (2007) zauwa-
ża, że BIZ są w pierwszej kolejności kierowane do branż o większej skali pro-
dukcji oraz o większym zaawansowaniu technologicznym, a także o dużym 
znaczeniu marek znanych firm. Te warunki zazwyczaj zostają spełnione dla 
branż o wysokim stopniu koncentracji, czyli o wysokim udziale dużych firm 
w tworzeniu produkcji sprzedanej czy zatrudnienia w branży. W 2021 roku naj-
bardziej skoncentrowane były branże cukrownicza, tytoniowa i piwowarska, 
w których udział dużych przedsiębiorstw w produkcji sprzedanej sektora prze-
kraczał 80%. W tych branżach procesy koncentracji kapitału doprowadziły do 
powstania struktur oligopolistycznych (Szajner 2017). Wysoki (ponad 60%) był 
udział dużych firm w produkcji sprzedanej branż: kawy i herbaty, mleczarskiej, 
soków oraz napojów owocowych i warzywnych, napojów bezalkoholowych, 
rybnej, cukierniczej, spirytusowej, olejarskiej, koncentratów spożywczych 
i produkcji wyrobów z mięsa. Najniższa była koncentracja produkcji (udział 
dużych firm nie przekraczał 40% produkcji sprzedanej sektora) w przetwór-
stwie mięsa czerwonego, produkcji wyrobów piekarniczych i mącznych oraz 
przemiale zbóż i produkcji skrobi.

Z badania Ambroziaka (2024) wynikało, że w 2010 roku firmy z kapitałem 
zagranicznym (FKZ) były odpowiedzialne za 46% przychodów netto ze sprzeda-
ży produktów, towarów i materiałów W latach 2010–2017 ten udział zmniejszył 
się o 6,2 p.p. – do 39,8%, po czym wzrósł do 45% w 2020 roku. Lata 2021–2022 
przyniosły spadek znaczenia FKZ w generowaniu przychodów netto ze sprzeda-
ży przemysłu spożywczego. W 2022 roku firmy te odpowiadały za 39,7% przy-
chodów tego przemysłu. Chechelski (2017) zauważa, że duży wzrost stopnia 
umiędzynarodowienia przemysłu spożywczego nastąpił już przed 2010 rokiem, 
tj. w warunkach członkostwa Polski w UE, jak i przed akcesją.

Wśród poszczególnych klas i grup przemysłu spożywczego zmiany udzia-
łu FKZ w generowaniu przychodów netto ze sprzedaży w latach 2010–2022 
miały charakter dwukierunkowy (rysunek 3.). Zarówno spadki, jak i wzrosty 
poziomu umiędzynarodowienia dotyczyły nie tylko rodzajów działalności o du-
żym stopniu globalizacji, lecz także tych o niskim stopniu globalizacji. Spadki 
poziomu umiędzynarodowienia odnosiły się m.in. do wytwarzania gotowych 
posiłków, produkcji paszy i karmy, napojów spirytusowych i piwa, a w mniej-
szym stopniu także do przetwórstwa mleka, przemiału zbóż i produkcji skrobi, 
przetwórstwa mięsa czerwonego, ziemniaków oraz owoców i warzyw. Udział 
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FKZ w generowaniu przychodów netto ze sprzedaży zwiększył się najbardziej 
w produkcji wyrobów z mięsa oraz przetwórstwie kawy i herbaty. Poziom umię-
dzynarodowienia wzrósł również w przetwórstwie mięsa drobiowego i ryb, 
produkcji czekolady, wyrobów cukierniczych, olejów i tłuszczów. 

Rysunek 3. Udział firm z kapitałem zagranicznym w przychodach netto ze 
sprzedaży produktów, towarów i materiałów danej branży (w %)
Źródło: oprac. własne na podstawie niepublikowanych danych GUS.

W 2022 roku najsilniej umiędzynarodowione były branże tytoniowa (fir-
my zagraniczne odpowiadały za 99,3% przychodów ze sprzedaży), piwowar-
ska (83,4%), ziemniaczana (81,8%) oraz olejarska (77%). Najniższy udział FKZ 
w przychodach ze sprzedaży (poniżej 30%) cechował przetwórstwo mleka, 
mięsa czerwonego i drobiowego, produkcję wyrobów z mięsa oraz piekarni-
czych i mącznych. Chechelski (2017) zauważa, że już przed akcesją Polski do 
UE branże tytoniowa, piwowarska i cukiernicza należały do tych o bardzo wy-
sokim stopniu umiędzynarodowienia (powyżej 75%), a branże koncentratów 
spożywczych, cukrownicza i olejarska – do tych o wysokim stopniu umiędzy-
narodowienia. W latach 2004–2010 wyraźnie zwiększył się też udział FKZ 
w przychodach netto branż napojów bezalkoholowych, owocowo-warzywnej, 
olejarskiej i spirytusowej.
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Otrzymane wyniki znajdują potwierdzenie we wnioskach Karaszewskie-
go (2004), że BIZ są kierowane głównie do tych gałęzi, w których eksporterzy 
kapitału oczekują najwyższej efektywności. Gałęzie o bardzo wysokim stop-
niu umiędzynarodowienia, tj. branże tytoniowa, piwowarska, ziemniaczana 
i olejarska, spełniają warunki, które według Szymańskiego (2004) sprzyjają 
napływowi BIZ. 

Jakie korzyści osiągnął przemysł spożywczy dzięki kapitałowi 
zagranicznemu?

Abstrahując od czynników napływu kapitału zagranicznego do przemysłu spo-
żywczego w Polsce, można stwierdzić, że bezpośrednie inwestycje zagranicz-
ne oraz związana z nimi działalność korporacji transnarodowych wniosły wie-
le zmian w tym przemyśle. Kierunek oddziaływania kapitału zagranicznego na 
poszczególne elementy przemysłu spożywczego może mieć charakter zarów-
no pozytywny, jak i negatywny, co potwierdzają dotychczasowe badania (m.in. 
Chechelski 2017; 2008). Wpływ BIZ można też rozpatrywać na różnych płasz-
czyznach, np. z perspektywy rynku pracy, wyposażenia w technologie i pozio-
mu konkurencyjności przedsiębiorstw. Skutki napływu będą zależeć od wielu 
czynników. Jednym z najważniejszych jest motyw podejmowania BIZ w kraju 
przyjmującym inwestycje. Motywacje i cele inwestorów w dużym stopniu okre-
ślają bowiem, które zasoby kraju przyjmującego zostaną wykorzystane i w jaki 
sposób. To zaś wskazuje na potencjalne skutki odziaływania BIZ na konkuren-
cyjność sektorów i przedsiębiorstw tego kraju (Starzyńska 2012).

W literaturze zwraca się uwagę na to, że poszczególne efekty napływu BIZ 
występują łącznie, wzajemnie się przenikają i trudno wydzielić wpływ poje-
dynczego (Zorska 2006). Efekty mogą mieć charakter bezpośredni i ujawniać 
się przez zmiany wielkości produkcji oraz zatrudnienia, podnoszenie kwalifi-
kacji i zdolności technologicznych, a także zmiany w handlu zagranicznym. 
Mogą też ujawniać się pośrednio, np. w postaci efektów zewnętrznych, prze-
kształceń zachodzących w strukturze gospodarki i w ramach poszczególnych 
sektorów. Ponadto ocena skutków napływu BIZ może być różna dla różnych 
uczestników rynku – dla jednych pozytywna, a dla innych negatywna. Poniżej 
przedstawiam korzyści z napływu BIZ do przemysłu spożywczego Polski dla 
kilku wybranych aspektów: struktury podmiotowej branży, produktywności 
pracy, rynku pracy oraz eksportu.
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Struktura podmiotowa branży

Firmy z kapitałem zagranicznym są przeciętnie większe niż firmy z kapitałem 
krajowym (FKK). W latach 2010–2022 zwiększyło się przeciętne zatrudnienie 
zarówno w FKZ, jak i w FKK. W 2022 roku wyniosło ono odpowiednio 360,9 os. 
oraz 130,6 os. W całym analizowanym okresie duże różnice między firmami 
obu rodzajów cechowały produkcję piwa, napojów bezalkoholowych, wyro-
bów tytoniowych, przypraw, olejów i tłuszczów oraz przetwórstwo ziemniaków. 
Podobne wnioski płyną z porównania FKK i FKZ pod względem wartości przy-
chodów netto ze sprzedaży produktów, towarów i materiałów na jednostkę. 
W latach 2010–2022 nastąpił wzrost przeciętnego przychodu ze sprzedaży tak 
FKZ, jak i FKK. Wyższa dynamika cechowała FKK, co częściowo może tłuma-
czyć efekt niskiej bazy statystycznej. W 2022 roku FKZ osiągnęły przeciętnie 
przychód netto ze sprzedaży na poziomie 555,3 tys. zł, podczas gdy FKK – 147 
tys. zł, co stanowiło 26,5% tego pierwszego. W badanym okresie największe 
różnice między wielkością FKZ i FKP, mierzone relacją wartości przychodów 
na jednostkę w tych dwóch grupach firm, cechowały produkcję piwa, napojów 
bezalkoholowych, wyrobów tytoniowych, przypraw, wyrobów piekarniczych 
i mącznych, przetwórstwo ziemniaków i ryb. 

Otrzymane wyniki potwierdziły, że firmy z kapitałem zagranicznym są za-
zwyczaj większe niż firmy z kapitałem polskim. Pozwala to osiągnąć zagranicz-
nym inwestorom większe korzyści ze skali produkcji. Ponadto kapitał zagra-
niczny w postaci BIZ częściej napływa do tych branż, w których istnieją duże 
podmioty.

Produktywność pracy

Firmy z kapitałem zagranicznym osiągają wyższą produktywność pracy niż fir-
my z kapitałem krajowym. W 2010 roku produktywność pracy, czyli wartość 
przychodów netto ze sprzedaży, w FKK w przemyśle spożywczym na jednego 
zatrudnionego wyniosła 398,6 tys. zł, co stanowiło 42,1% poziomu produk-
tywności pracy osiąganej w FKZ. W 2010 roku w prawie wszystkich rodzajach 
działalności produktywność pracy mierzona wartością przychodów netto ze 
sprzedaży na jednego zatrudnionego była wyższa w FKZ niż w FKK. Najwięk-
szy dystans w zakresie produktywności pracy dzielił FKK do FKZ w takich bran-
żach, jak produkcja czekolady i wyrobów cukierniczych, piwa i wyrobów tyto-
niowych oraz wytwarzanie gotowych posiłków. W latach 2010–2022 wyraźnie 
zmniejszył się dystans w zakresie produktywności pracy między FKK a FKZ 
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w przemyśle spożywczym w Polsce. W 2022 roku produktywność pracy w FKK 
stanowiła aż 73,2% produktywności FKZ. Te różnice zmniejszyły się w większo-
ści branż przemysłu spożywczego. 

W 2022 roku nadal duży dystans w zakresie produktywności pracy dzie-
lił FKK od FKZ w produkcji wyrobów tytoniowych (produktywność w firmach 
krajowych stanowiła 26% produktywności firm z kapitałem zagranicznym), 
przetwórstwie ziemniaków (30%) oraz produkcji czekolady i wyrobów cukier-
niczych (37%). Relatywnie najmniejszy dystans w zakresie produktywności 
dzielił FKK od FKZ w przetwórstwie kawy i herbaty, przemiale zbóż i produkcji 
skrobi, produkcji wyrobów z mięsa, przetwórstwie owoców i warzyw. 

Z napływem kapitału zagranicznego w postaci inwestycji bezpośrednich 
wiąże się transfer technologii i wiedzy z firm macierzystych do filii zagranicz-
nych. Z jednej strony przekłada się to na wzrost produktywności pracy w FKZ. 
Dysponują one lepszym aparatem wytwórczym oraz wyższym poziomem i ja-
kością technicznego uzbrojenia pracy niż firmy lokalne. Podkreśla się, że to wła-
śnie lepsze wyposażenie pracy w kapitał jest jednym ze źródeł wyższej produk-
tywności pracy w FKZ (Pawlak 2016). Z drugiej strony prowadzi to do wzrostu 
produktywności w FKK na skutek efektów pośrednich przepływu technologii 
i wiedzy, zwanych efektami spillovers. Myśl naukowo-techniczna, nowe meto-
dy zarządzania, organizacji i marketingu przenikają z firm z kapitałem zagra-
nicznym do firm lokalnych. Efekty spillovers nie pojawiają się jednak automa-
tycznie. To, w jakim stopniu dana branża może skorzystać w długim okresie na 
bezpośrednich inwestycjach zagranicznych, zależy od zdolności krajowych firm 
do adaptowania stosowanych w międzynarodowych korporacjach innowacji, 
a także od ich umiejętności konkurowania o swoją pozycję w globalnych łańcu-
chach dostaw z zagranicznymi przedsiębiorstwami (Chechelski 2017). W efek-
cie wyższa produktywność pracy może przyczyniać się do poprawy konkuren-
cyjności polskich producentów na rynkach zagranicznych.

Rynek pracy

Jedną z ważnych korzyści napływu BIZ do przemysłu spożywczego są wyższe 
wynagrodzenia w branżach o wysokim stopniu umiędzynarodowienia, co wy-
nika z wyższych wynagrodzeń w FKZ niż FKK. Wyższe wynagrodzenia stanowią 
odzwierciedlenie wyższej produktywności pracy w FKZ w stosunku do FKK. Ta 
ostatnia zaś to efekt stosowanej technologii i lepszego wyposażenia w środki 
produkcji w firmach z kapitałem zagranicznym, podnoszenia kwalifikacji pra-
cowników oraz bardziej efektywnych metod zarządzania zasobami ludzkimi 
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(Zorska 2007). Poprzez efekty spillovers z czasem rośnie też produktywność 
w firmach lokalnych, a w ślad za nią także wynagrodzenia. 

Napływowi kapitału zagranicznego może towarzyszyć powstanie nowych 
miejsc pracy. Dotyczy to głównie inwestycji typu greenfield, czyli uruchomienia 
nowego przedsiębiorstwa.

Eksport

Badanie przeprowadzone przez Ambroziaka (2024) prowadzi do wniosku, że 
nie można w sposób statystycznie istotny oszacować korelacji między stop-
niem umiędzynarodowienia a udziałem eksportu w przychodach branży. Kie-
runek wpływu BIZ na strumienie eksportu jest w dużym stopniu uzależnio-
ny od charakteru inwestycji, a konkretnie od tego, czy są komplementarne, 
czy substytucyjne względem niego. Otrzymane wnioski mogą także wynikać 
z przyjętej przez zagranicznych inwestorów strategii inwestowania w Polsce. 
Celem części inwestorów mogło być opanowanie dużego i chłonnego ryn-
ku krajowego, a działalność eksportowa jedynie uzupełniała aktywność FKZ. 
Można zauważyć, że FKZ mogą wykazywać wyższą skłonność do eksportu niż 
FKK, które napotykają na liczne bariery w tej dziedzinie. Ponadto dochodzi do 
kooperacji FKZ z lokalnymi firmami, co sprzyja wzrostowi ich produktywności 
i konkurencyjności. 

Jakie były negatywne konsekwencje napływu BIZ?

Oprócz wielu korzyści w niektórych obszarach ujawniły się także negatyw-
ne konsekwencje napływu BIZ do przemysłu spożywczego. Jak wspomniano 
wcześniej, firmy z kapitałem zagranicznym są zazwyczaj większe niż te z kapi-
tałem krajowym. Konsekwencją jest zwiększone ryzyko oligopolizacji branży 
i rynków przetwórstwa żywności (przykład stanowi branża cukrownicza). Zaj-
mowanie przez korporacje transnarodowe dominującej pozycji w produkcji 
ma wpływ na ceny i rynek konsumenta. Często bowiem zagraniczni inwesto-
rzy, przejmując istniejący zakład produkcyjny, przejmują także sieć lokalnych 
dostawców, którym mogą narzucać warunki współpracy. Może to prowadzić 
do eliminacji najmniej konkurencyjnych lokalnych małych i średnich produ-
centów, co zmniejsza potencjał gospodarczy branży. 

Zakup lub przejęcie istniejących już przedsiębiorstw przemysłu spożyw-
czego wiązały się zwykle z redukcją zatrudnienia. Jednak po okresie restruk-
turyzacji zatrudnienie często ponownie się zwiększało. Z przeprowadzonej 
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analizy wynikało, że w latach 2010–2022 zatrudnienie w firmach z kapitałem 
zagranicznym zwiększyło się o 26,4% (z 84,2 do 104,5 tys. os.). Zatrudnienie 
w firmach z kapitałem krajowym zmalało zaś o 5,8% (z 234,9 do 221,3 tys. os.). 
W efekcie udział firm z kapitałem zagranicznym w liczbie zatrudnionych wzrósł 
w badanym okresie z 26,4% do 32,5%. 

Przeprowadzone badanie wykazało, że istnieje dodatnia i statystycznie 
istotna zależność między stopniem umiędzynarodowienia a udziałem wydat-
ków na import w kosztach operacyjnych branży. Oznacza to, że udział ten jest 
wyższy w firmach z kapitałem zagranicznym niż w firmach lokalnych. W konse-
kwencji im więcej firm z kapitałem zagranicznym w danej branży, tym większy 
odsetek importu w jej kosztach operacyjnych. To zjawisko może wynikać z po-
lityki prowadzonej przez centralę przedsiębiorstwa wobec zagranicznych filii 
i centralnego planowania ich zaopatrzenia. Wydatki na produkty importowane 
mogą obejmować zakup maszyn i urządzeń, różnego rodzaju oprogramowania, 
ale także surowców. Problemu nie ma, jeśli zakup dotyczy nakładów produk-
cyjnych niedostępnych w kraju. Jeśli jednak obejmuje produkty wytwarzane 
w państwie, to jest to niekorzystne dla gospodarki kraju przyjmującego inwe-
stycje, gdyż dochodzi do zmniejszenia popytu na krajowe produkty. 

Jaki jest bilans korzyści napływu BIZ w okresie  
członkostwa w UE?

Z przeprowadzonych badań wynika, że bilans napływu bezpośrednich inwe-
stycji zagranicznych do przemysłu spożywczego w Polsce jest korzystny, choć 
w niektórych obszarach ujawniły się efekty negatywne. Trzeba jednoznacznie 
podkreślić, że osiągnięte wyniki nie byłyby tak dobre, gdyby nie członkostwo 
Polski w Unii Europejskiej. W sposób istotny przyczyniło się ono do napływu 
kapitału zagranicznego, który w formie BIZ służył finansowaniu procesów roz-
wojowych i restrukturyzacyjnych w przemyśle spożywczym w Polsce. Dopro-
wadziło to do wyrównania szans rozwojowych większości jego działów, a w kon-
sekwencji – do wzrostu efektywności i konkurencyjności całego przemysłu. Bez 
tych środków nie byłyby możliwe gruntowna restrukturyzacja i modernizacja 
zakładów przetwórstwa spożywczego. Bez tego zaś nie mielibyśmy tak silnej 
pozycji konkurencyjnej na rynkach zagranicznych. W tym miejscu warto pod-
kreślić, że to właśnie eksport stał się siłą napędową rozwoju polskiego sektora 
rolno-spożywczego po akcesji Polski do UE. Według wstępnych danych war-
tość polskiego eksportu rolno-spożywczego w 2023 roku wyniosła 51,8 mld 
euro, tj. blisko 10 razy więcej niż w 2004 roku (szerzej w rozdziale 9.). Eksport 
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stanowił zaś w 2022 roku blisko połowę produkcji sprzedanej przemysłu spo-
żywczego, podczas gdy w 2004 roku ten udział wyniósł 18%.

Z kolei wśród przeciwników zagranicznego kapitału w gospodarce poja-
wia się często argument, że napływ BIZ do przemysłu spożywczego oznaczał 
wyprzedanie majątku narodowego i czerpanie zysków przez inwestora zagra-
nicznego. Jeśli inwestycja miała charakter przejęcia istniejącego już zakładu, 
a ta forma dominowała w procesie prywatyzacji, to z perspektywy prawa wła-
sności mieliśmy do czynienia ze zmianą właściciela – ze Skarbu Państwa na za-
granicznego inwestora. Na ten proces trzeba jednak patrzeć szerzej. W wielu 
przypadkach było tak, że gdyby nie zagraniczny inwestor, to dane przedsiębior-
stwo upadłoby, gdyż nie znalazłby się podmiot krajowy, który zdecydowałby 
się dokonać inwestycji. Zagraniczny inwestor wnosił nie tylko wkład finanso-
wy, lecz także aport rzeczowy w postaci maszyn i urządzeń oraz nowych tech-
nologii. Wprowadzał również nowe, bardziej efektywne metody zarządzania. 
Z perspektywy ekonomicznej inwestor zagraniczny, czyniąc nakłady produk-
cyjne, oczekiwał zysku – i taki uzyskiwał. Jednakże, jak wynika z przeprowa-
dzonej analizy, duża część tych zysków była ponownie inwestowana w przed-
siębiorstwo prowadzone w Polsce.

W jakim stopniu członkostwo w UE może kształtować  
przyszły napływ BIZ?

Członkostwo w Unii Europejskiej oznacza przede wszystkim stabilne otoczenie 
prawnoinstytucjonalne, które jest kluczowym czynnikiem przy podejmowaniu 
decyzji przez inwestora zagranicznego. Jak pokazały wydarzenia ostatnich lat, 
m.in. rosyjska inwazja na Ukrainę, ten czynnik jest stale niezmiernie istotny. 
Dzięki członkostwu w UE przedsiębiorcy działający w Polsce nadal będą mieć 
swobodny dostęp do Jednolitego Rynku Europejskiego, liczącego blisko 450 
mln zamożnych mieszkańców. Znaczenie członkostwa w UE dla przyciągania 
BIZ do przemysłu spożywczego w Polsce będzie jednak słabnąć z uwagi na 
zmianę uwarunkowań rynkowych, mających wpływ na decyzje inwestorów. 

Silna pozycja konkurencyjna polskich producentów żywności na rynkach 
zagranicznych, osiągnięta przy współudziale kapitału zagranicznego w postaci 
BIZ, nie została dana raz na zawsze. Model biznesowy koncernów międzynaro-
dowych inwestujących w Polsce opierał się głównie na wytwarzaniu żywności 
z wykorzystaniem relatywnie tańszego krajowego surowca i relatywnie niedro-
giej siły roboczej. Polscy producenci konkurowali i nadal konkurują za granicą 
głównie niższą ceną sprzedawanych wyrobów. Te przewagi coraz szybciej się 
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jednak wyczerpują, a destabilizacja rynków rolnych w następstwie rosyjskiej 
inwazji na Ukrainę dodatkowo uwidoczniła ich nietrwały charakter. Dlatego 
istnieje potrzeba zwiększenia znaczenia strategii konkurowania instrumen-
tami pozacenowymi, w tym jakością produktów sprzedawanych za granicą. 
Ten proces cały czas zachodzi, jednak jego skala wydaje się niewystarczająca. 

Rodzi się zatem pytanie: jak w takim razie w eksporcie żywności zwiększyć 
znaczenie strategii konkurowania jakością? Potrzebne są przede wszystkim in-
westycje w sektorze przetwórstwa żywności, aby móc wprowadzać nowe, bar-
dziej innowacyjne rozwiązania. Na innowacje potrzeba zaś środków, którymi 
nie zawsze dysponują producenci żywności. Kapitał zagraniczny w postaci in-
westycji bezpośrednich – obok odpowiednio zaprogramowanego wsparcia ze 
środków unijnych – mógłby sprzyjać tym zmianom. Podobnie jak przed akce-
sją Polski do UE oraz w warunkach jej członkostwa korporacje transnarodo-
we mogłyby również i teraz być nośnikami nowych technologii oraz rozwiązań 
sprzyjających rozwojowi strategii konkurowania jakością. Jest to szczegól-
nie istotne w kontekście dostosowań sektora rolno-spożywczego do założeń 
Europejskiego Zielonego Ładu czy do sprostania konkurencji producentów 
z Ukrainy. 

Podsumowanie

Nie ulega wątpliwości, że członkostwo Polski w UE oraz wcześniejsze przygo-
towania do niego miały istotne znaczenie dla napływu bezpośrednich inwe-
stycji zagranicznych do przemysłu spożywczego w Polsce. Członkostwo w UE 
oznacza bowiem przyjazny klimat inwestycyjny, przejawiający się stabilnym 
otoczeniem prawnoinstytucjonalnym, skłaniającym potencjalnych inwesto-
rów do inwestycji w polskim przemyśle spożywczym. Z kolei dzięki uczestnic-
twu w Jednolitym Rynku Europejskim uruchomienie zakładu produkcyjnego 
w Polsce pozwalało uzyskać swobodny dostęp do dużego unijnego rynku zby-
tu, liczącego blisko 450 mln konsumentów. 

Napływ BIZ w okresie członkostwa Polski w UE skutkował pozytywnymi 
zmianami w przemyśle spożywczym. Zwiększyła się wielkość przedsiębiorstw, 
wśród których firmy z kapitałem zagranicznym były zazwyczaj większe niż te 
z kapitałem polskim. Pozwoliło to osiągnąć zagranicznym inwestorom większe 
korzyści ze skali produkcji. Branże przemysłu spożywczego o wysokim stopniu 
penetracji BIZ cechowały się wyższą produktywnością pracy. Dystans w tym 
zakresie dzielący firmy z kapitałem krajowym od tych z kapitałem zagranicz-
nym zmniejszał się na skutek wzrostu produktywności w firmach z kapitałem 
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krajowym. Było to następstwem m.in. ujawniania się efektów pośredniego 
przepływu technologii i wiedzy z firm z kapitałem zagranicznym (efekty spil-
lovers). W branżach przemysłu spożywczego o dużym napływie BIZ są wyższe 
wynagrodzenia. Przeprowadzone badanie nie pozwoliło natomiast oszaco-
wać kierunku wpływu BIZ na strumienie eksportu. Część inwestorów może 
bowiem traktować go jako działalność uzupełniającą sprzedaż na chłonnym 
krajowym rynku.

W najbliższych latach członkostwo Polski w UE – a w szczególności wy-
nikające z niego korzystny klimat inwestycyjny oraz dostęp do dużego rynku 
zbytu – nadal będzie pozytywnie oddziaływać na napływ BIZ do przemysłu spo-
żywczego. Kapitał zagraniczny w postaci inwestycji bezpośrednich w sektorze 
przetwórstwa żywności może mieć duże znaczenie w finansowaniu nowych, 
bardziej innowacyjnych rozwiązań.
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Wprowadzenie

Mijające 20 lat funkcjonowania Polski w Unii Europejskiej poprzedził wielo-
letni proces transformacji ustrojowej, rozpoczęty na przełomie lat 80. i 90. 
ubiegłego wieku. Ten okres charakteryzował się gruntownymi zmianami uwa-
runkowań gospodarowania w sektorze rolno-żywnościowym, takimi jak m.in. 
zainicjowanie procesu budowy holistycznego systemu instytucji odpowiada-
jących na wyzwania transformacji systemowej do gospodarki rynkowej1. Istot-
nym impulsem wpływającym na przyśpieszenie tych procesów było podpisa-
nie w 1991 roku układu europejskiego, który de facto zdeterminował przyszłe 
przystąpienie Polski do UE. 

Jedną z kluczowych ról w tym systemie odgrywała Agencja Restruktury-
zacji i Modernizacji Rolnictwa (ARiMR) – główna agencja płatnicza w systemie 
dystrybucji wsparcia unijnego dla polskiej wsi i rolnictwa, sukcesywnie zwięk-
szająca jego zakres i skalę także ze środków krajowych2, która już w okresie 
przedakcesyjnym pełniła funkcję agencji płatniczej dla programu SAPARD. 
W tym też czasie w niespotykany wcześniej sposób zostały zmobilizowane do 
działania administracja publiczna oraz wszystkie inne instytucje zaangażo-
wane w proces przygotowań do funkcjonowania w ramach UE, w tym także 
organizacje pozarządowe. Zgromadzono doświadczenia, których nie sposób 
przecenić – zarówno z punktu widzenia beneficjentów, jak i z perspektywy 
wspierających ich instytucji, takich jak ośrodki doradztwa rolniczego, instytu-
cje ubezpieczeniowe i bankowe.

1  Jednym z najważniejszych dokumentów powstałych w tym okresie był raport Banku Światowego 
pt. An Agricultural Strategy for Poland z grudnia 1990 roku. Identyfikował on podstawowe problemy 
i wskazywał strategiczne kierunki niezbędnych reform w sektorze rolno-żywnościowym w Polsce. 
2  W ograniczonym zakresie funkcję agencji płatniczej pełniła także Agencja Rynku Rolnego (ARR). 
W proces wdrażania wsparcia w niewielkim zakresie były również włączone urzędy marszałkowskie, 
a w początkowych latach członkostwa – także Fundacja Programów Pomocy dla Rolnictwa (FAPA).

DOI 10.53098/978-83-89900-78-4_4
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Z perspektywy mijającego dwudziestolecia członkostwa w UE ówczesne 
wzmocnienie finansowe i kadrowe budowanych instytucji odpowiedzialnych 
za dystrybucję funduszy z unijnego budżetu należy uznać za kluczowe dla póź-
niejszego (na ogół sprawnego) wdrażania programów wsparcia dla polskiej wsi 
i rolnictwa. 

Ze względu na dominujący udział w dystrybucji środków publicznych ukie-
runkowanych na wspieranie przemian w sektorze rolno-żywnościowym oraz na 
pozarolniczy rozwój obszarów wiejskich główną część opracowania poświęco-
no ARiMR. Ponadto zaprezentowano działalność Krajowego Ośrodka Wspar-
cia Rolnictwa (KOWR), Fundacji FAPA, publicznych ośrodków doradztwa rol-
niczego oraz samorządu rolniczego (izb rolniczych).

Transformacja systemowa instytucji otoczenia wsi i rolnictwa

Zainicjowanie transformacji ustrojowej miało negatywny wydźwięk dla rol-
nictwa i rolników, ponieważ po uwolnieniu cen artykułów rolnych w 1988 roku 
wywołało głęboki kryzys na tym rynku. Pogłębiające się trudności makroeko-
nomiczne całej gospodarki, gwałtownie rosnąca inflacja przeradzająca się w hi-
perinflację oraz towarzyszące tym zjawiskom bardzo negatywnie kształtujące 
się nożyce cen rolnych postawiły rolników i cały sektor żywnościowy w dra-
matycznej sytuacji – negatywnie wpłynęły na ich dochody, przybliżając wie-
lu do granicy bankructwa. W szybkim tempie rosła liczba rolników mających 
problemy ze spłacaniem kredytów zaciągniętych jeszcze przed rozpoczęciem 
transformacji ustrojowej i wdrożeniem tzw. planu Balcerowicza. Ten problem 
dotyczył również zakładów przetwórstwa rolno-spożywczego. W efekcie w róż-
nych częściach kraju dochodziło do coraz silniejszych protestów. Pojawiły się 
zagrożenia załamania rynku rolnego i naruszenia bezpieczeństwa żywnościo-
wego kraju. Stało się jasne, że polski rząd musi przeprowadzić szybkie reformy 
stabilizujące sytuację makroekonomiczną w gospodarce oraz rozpocząć prze-
budowę systemu rządowych instytucji otoczenia wsi i rolnictwa. 
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Agencja Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa 

Jedną z pierwszych odpowiedzi na gwałtownie rosnące zadłużenie sektora rol-
no-żywnościowego było utworzenie w 1992 roku Funduszu Restrukturyzacji 
i Oddłużenia Rolnictwa (FRiOR)3, któremu powierzono zadanie restrukturyza-
cji zadłużenia rolników i funkcję stabilizatora na rynku kredytów dla sektora 
rolnego. Już w 1994 roku powstała ARiMR4, która przejęła zadania realizowane 
przez FRiOR, a w kolejnych latach była centralnym ogniwem instytucjonalne-
go systemu wsparcia finansowego sektora rolnego. Jej rola znacząco wzrosła 
po wejściu Polski do UE – stała się wtedy główną agencją płatniczą i wiodącym 
podmiotem wdrażającym dla zdecydowanej większości instrumentów unijne-
go wsparcia finansowego. Po utworzeniu KOWR została jedyną agencją płat-
niczą dla WPR w Polsce5.

W wyniku przyjęcia przez UE Agendy 2000, której skutkiem był prze-
dakcesyjny program SAPARD dla krajów kandydujących, polski rząd podjął 
decyzję o wyznaczeniu ARiMR w przyszłości funkcji akredytowanej agencji 
płatniczej. Rozpoczęto budowę jej nowej struktury organizacyjnej, stopniowo 
zwiększając zatrudnienie i prowadząc intensywne szkolenia personelu. Priory-
tetem było kompleksowe przygotowanie kadrowe i merytoryczne do spełnie-
nia kryteriów w procesie akredytacji, aby uzyskać prawo do dystrybuowania 
unijnych środków finansowych6. Rozszerzono strukturę organizacyjną ARiMR 
o 16 oddziałów regionalnych i 314 biur powiatowych, aby być jak najbliżej po-
tencjalnych beneficjentów wsparcia przedakcesyjnego. Towarzyszył temu 
szybki wzrost zatrudnienia: w latach 2000–2002 z 511 do 3129 osób, a w 2003 
roku – do 4220 osób. Wiązało się to z jednej strony z kulminacją wdrażania 
programu SAPARD, a z drugiej – ze zdynamizowaniem przygotowań do ko-
rzystania ze znacznie szerszej palety instrumentarium wsparcia dla sektora 
rolnego po uzyskaniu członkostwa w UE7. Kolejne okresy szybkiego wzrostu 

3  FRiOR został utworzony na podstawie rozporządzenia Rady Ministrów z 11 czerwca 1992 roku 
(Dz.U. nr 49, poz. 222).
4  ARiMR powstała na podstawie ustawy z 29 grudnia 1993 roku o utworzeniu ARiMR (Dz.U. nr 1, 
poz. 2) i rozpoczęła działalność w styczniu 1994 roku.
5  ARiMR odgrywała rolę agencji płatniczej już w okresie przedakcesyjnym (tj. od lipca 2002 roku) dla 
programu SAPARD. Od 1 maja 2004 roku pełniła tę funkcję dla ok. 95% środków unijnych przezna-
czonych na realizację WPR w Polsce. Pozostałe fundusze były wypłacane przez Agencję Rynku Rol-
nego – drugą agencję płatniczą w Polsce. Od 1 września 2017 roku instytucja odpowiada za wypłatę 
100% środków finansowych na WPR.
6  Przedmiot i zakres akredytacji zostały określone w prawodawstwie unijnym oraz rozwinięte w pra-
wodawstwie krajowym. 
7  Co wyrażało się także w zwiększeniu o ok. 10 razy średniorocznej alokacji środków finansowych 
w stosunku do budżetu programu SAPARD.
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zatrudnienia w ARiMR to lata 2004–2007, kiedy to finalizowano wdrażanie 
programów pomocy unijnej z lat 2004–2006 i realizacji płatności, oraz pierw-
szy rok nowego okresu programowania 2007–2013. Zatrudnienie wzrosło wte-
dy z 7100 do 11 156 osób, co wiązało się z kolejnym etapem rozszerzania zadań 
realizowanych przez ARiMR. Po akcesji Polski do UE najbardziej wzrosła licz-
ba pracowników zatrudnionych w oddziałach regionalnych i biurach powiato-
wych, co wynikało z konieczności obsługiwania przez te dwa ogniwa kilku mi-
lionów wniosków składanych w kraju przez potencjalnych beneficjentów.

Od czasu przystąpienia Polski do UE w 2004 roku i objęcia naszego kraju 
instrumentami Wspólnej Polityki Rolnej wsparcie unijne dla sektora rolnego 
systematycznie rosło8. Zwiększały się również nakłady z budżetu krajowego, 
co wynikało z konieczności współfinansowania programów unijnych o cha-
rakterze strukturalnym oraz z potrzeby realizowania niezbędnych zadań mo-
dernizacyjnych i restrukturyzacyjnych, wykraczających poza zakres oferowa-
nego wsparcia unijnego. Przez cały ten okres pomoc udzielana przez ARiMR 
jest finansowana w przeważającej części ze środków pochodzących z budżetu 
Wspólnoty. Znaczenie ARiMR dla modernizacji polskiego rolnictwa i wsi po-
twierdza fakt, że uwzględniając pomoc przedakcesyjną (SAPARD), w latach 
2002–2022 Agencja wypłaciła blisko 385 mld zł pomocy dla rolnictwa i wsi9. 
Ta kwota obejmuje obowiązkowe współfinansowanie z budżetu krajowego 
programów rozwoju obszarów wiejskich (PROW), w tym także finansowanie 
do 2013 roku Uzupełniających Płatności Obszarowych (UPO), uzgodnionych 
w traktacie akcesyjnym. 

Z perspektywy sprawności instytucjonalnej kluczowe jest, aby dystry-
bucja funduszy finansowych była skuteczna i efektywna (przy relatywnie ni-
skich kosztach transakcyjnych tego procesu). Powinny one też przynosić jak 
największe efekty makroekonomiczne oraz realizować cele i priorytety roz-
woju sektora rolnego zakładane w dokumentach programowych i strategicz-
nych. W przypadku rolnictwa i przetwórstwa rolno-spożywczego wyznacz-
nik to przede wszystkim zdolność sprostania zaostrzającej się konkurencji na 
globalnych rynkach rolnych, a dla polskiej wsi – szansa na skok cywilizacyjny 
i pogłębienie dywersyfikacji ekonomicznej w warunkach kurczenia się udzia-
łu rolnictwa w PKB.

8  Głównie w wyniku corocznego wzrostu rozmiarów płatności bezpośrednich, które zgodnie z trak-
tatem akcesyjnym osiągnęły maksymalny poziom dopiero w 2013 roku.
9  Sprawozdania z działalności ARiMR – Agencja Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa, https://
www.gov.pl/web/arimr/sprawozdania-z-dzialalnosci-agencji-restrukturyzacji-i-modernizacji-rolnic-
twa (dostęp: 1.01.2024).
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Podsumowując rolę i znaczenie ARiMR, prezentujemy kluczowe grupy 
zadań i funkcji, które w minionych 30 latach realizowała i realizuje Agencja. 

Przygotowania ARiMR do pełnienia funkcji agencji płatniczej dla progra-
mu SAPARD10 w latach 2002–2006 wymagały podejmowania szybkich decy-
zji, uruchomienia środków finansowych na budowę struktur organizacyjnych 
i wzmocnienia dobrze przygotowanych merytorycznie kadr do sprostania temu 
wyzwaniu11, choć kondycja budżetu państwa pozostawiała w tym czasie sporo 
do życzenia12. ARiMR stała się pierwszą publiczną instytucją w Polsce działają-
cą w oparciu o standardy obowiązujące w Unii Europejskiej. Program SAPARD, 
choć o relatywnie niewielkiej skali w stosunku do potrzeb sektora rolnego (tyl-
ko 24 tys. podmiotów skorzystało z możliwości wsparcia), odegrał ogromną 
rolę promocyjną i edukacyjną wobec wszystkich potencjalnych beneficjen-
tów. Pozwolił też zebrać doświadczenia pracownikom Agencji i innych insty-
tucji uczestniczących w procesie jego wdrażania (w tym ośrodkom doradztwa 
10  Konieczność utworzenia agencji płatniczej dla programu SAPARD (agencji SAPARD) wynikała z roz-
porządzeń Rady Wspólnoty Europejskiej oraz zapisów przyjętych w Wieloletniej Umowie Finansowej 
(WUF), podpisanej 25 stycznia 2001 roku przez polski rząd i Komisję Europejską.
11  Jednym z mało znanych problemów był brak na polskim rynku pracy audytora z uprawnieniami 
honorowanymi przez Komisję Europejską, który mógłby objąć stanowisko dyrektora departamentu 
audytu wewnętrznego i byłby gwarantem wypełniania przez Agencję standardów międzynarodowych 
w tym zakresie. Po długich poszukiwaniach zatrudniono Polaka pracującego wcześniej we Francji 
w sektorze bankowym. 
12  Tzw. dziura Bauca, skutkująca cięciami i oszczędnościami dokonywanymi w administracji publicznej.

Rysunek 1. Wartość płatności zrealizowanych na rzecz beneficjentów WPR 
przez ARiMR w latach 2002–2022 w mld zł
Źródło: oprac. na podstawie sprawozdania z działalności Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji 
Rolnictwa za 2022 rok, ARiMR, Warszawa 2023, s. 5. 
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rolniczego wspomagającym rolników w wypełnianiu wniosków o pomoc finan-
sową), tak przydatne w okresie po formalnym wstąpieniu do UE. 

Wdrażając program SAPARD w latach 2004–2006, ARiMR musiała przy-
gotowywać się do nowego procesu akredytacji w zakresie obsługi instrumen-
tów I i II filara WPR13 po wejściu do UE, stając się agencją płatniczą dla WPR. 
Kryteria akredytacji obejmowały w tym okresie m.in. rozdzielenie w struktu-
rze organizacyjnej trzech zadań: autoryzacji płatności, dokonywania płatności 
i księgowania. Istotnymi warunkami były uzyskanie odpowiedniego poziomu 
przygotowania do operacji płatniczych, zgromadzenie środków finansowych, 
bezpieczeństwo systemów komputerowych, prowadzenie i przechowywanie 
danych księgowych. O tym, jak trudny był to proces, świadczy fakt, że tzw. pełną 
i bezwarunkową akredytację dla wszystkich działań Agencja uzyskała dopiero 
na początku stycznia 2006 roku, czyli blisko dwa lata po formalnym urucho-
mieniu PROW 2004–2006.

W latach 2004–2006 Agencja odgrywała także rolę instytucji wdrażającej 
dla funduszy strukturalnych kierowanych do rolnictwa i rybołówstwa14. W tym 
przypadku nie obowiązywały tak rygorystyczne przepisy jak przy instrumen-
tarium wsparcia finansowanego z Sekcji Gwarancji Europejskiego Funduszu 
Orientacji i Gwarancji Rolnej (EFOiGR). Państwa członkowskie zostały nato-
miast zobligowane do utworzenia efektywnego systemu zarządzania i kontroli, 
który zapewniał poprawne działanie, w tym procedury dla instytucji płatniczych 
i wdrażających w celu zagwarantowania efektywnego i prawidłowego wykorzy-
stania funduszy wspólnotowych. W latach 2004–2006, zgodnie z termino-
logią polityki strukturalnej UE, ARiMR pełniła funkcję instytucji wdrażającej 
dla większości działań dwóch sektorowych programów operacyjnych (SPO) –  
dla sektorów rolnego i rybackiego. Realizowała zadania związane z przyję-
ciem i obsługą wniosków o dofinansowanie realizacji projektów, ich weryfika-
cją merytoryczną, zawieraniem umów z beneficjentami pomocy, autoryzacją 
wniosków o płatność, a w przypadku jej pozytywnego wyniku – wystawieniem 
zlecenia płatności, monitoringiem i ze sprawozdawczością. Niezależny pion 
organizacyjny Agencji odpowiadał za zatwierdzanie zleceń płatności, ich do-
konywanie i księgowanie oraz sporządzanie raportów finansowych. Odmien-
ność reguł i procedur działania w zależności od źródła finansowania stanowiła 
duże utrudnienie i wyzwanie organizacyjne dla ARiMR oraz agencji tego typu 
w innych krajach członkowskich UE. 

13  W ramach I filara WPR płatności bezpośrednie i w II filarze PROW 2004–2006.
14  Sektorowy Program Operacyjny „Rolnictwo 2004–2006” i Sektorowy Program Operacyjny „Ry-
bołówstwo i przetwórstwo ryb 2004–2006”.
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W okresie finansowania 2007–2013 ARiMR pełniła funkcje agencji płatni-
czej dla obu filarów WPR15 oraz beneficjenta końcowego i instytucji wdrażającej 
Program Operacyjny „Zrównoważony rozwój sektora rybołówstwa i nadbrzeż-
nych obszarów rybackich 2007–2013”. Te same funkcje sprawowała w okresie 
programowania na lata 2014–202016, 17. Realizuje je także po 2021 roku, stano-
wiąc istotny podmiot nowego modelu wdrażania WPR po jej ostatniej reformie. 

Przez cały okres funkcjonowania ARiMR wdrażała instrumenty wsparcia 
krajowego18. W początkowych latach były to głównie dopłaty do stopy opro-
centowania kredytów obrotowych i inwestycyjnych, udzielanych rolnikom ze 
środków własnych (i na własne ryzyko) przez banki. W pierwszej dekadzie dzia-
łalności Agencja udzieliła łącznie ok. 300 tys. kredytów inwestycyjnych i ponad 
3 mln kredytów obrotowych, co przyczyniło się do powstania dużej grupy sil-
nych ekonomicznie gospodarstw towarowych. W procesie opiniowania wnio-
sków kredytowych kluczową rolę odgrywały w tym czasie ośrodki doradztwa 
rolniczego19. Ich opinia decydowała o udzieleniu bądź nieudzieleniu kredytu. 
W kolejnych latach uruchamiano: poręczenia i gwarancje dla kredytów przy-
znawanych przez system bankowy, pomoc na podnoszenie i zmianę kwalifika-
cji zawodowych mieszkańców wsi, wsparcie na rzecz budowy gminnej infra-
struktury techniczno-produkcyjnej wsi, preferencyjne pożyczki na tworzenie 
nowych miejsc pracy, dopłaty do suszu paszowego, dopłaty do mleka w klasie 
ekstra i wypłaty ekwiwalentów z tytułu zalesień gruntów rolnych.

Skala działania oraz wielkość pomocy publicznej, która trafia do benefi-
cjentów pomocy za pośrednictwem ARiMR, skłania do pytania o efektywność 
instytucjonalną tak skomplikowanej i rozbudowanej organizacji. Analiza przy-
jętych do badań wskaźników efektywności (Drygas 2011)20 dystrybucji wspar-
cia unijnego przez ARiMR wykazała stałą tendencję do poprawy aż do 2013 

15  W ramach uproszczeń systemowych dokonywanych przez KE oraz utworzenia nowych funduszy 
w nowym okresie programowania PROW 2007–2013 obejmował zakresem instrumentarium SPO 
rolnego i PROW 2004–2006.
16  Okres finansowania PROW 2014–2020 został wydłużony o dwa lata. Program był dodatkowo fi-
nansowany z budżetu perspektywy 2021–2027, a wdrażany według zasad z poprzedniego okresu pro-
gramowania.
17  W sektorze rybactwa jest realizowany Program Operacyjny „Rybactwo i morze 2014–2020”.
18  Formy, tryb i zakres stosowania instrumentów pomocy krajowej zostały uregulowane w następu-
jących aktach prawnych: Ustawa z dnia 29 grudnia 1993 roku o utworzeniu ARiMR, Rozporządzenie 
Rady Ministrów z dnia 30 stycznia 1996 roku w sprawie szczegółowych kierunków działań ARiMR oraz 
sposobów ich realizacji, Rozporządzenie Prezesa Rady Ministrów w sprawie nadania statutu ARiMR. 
19  Od 2005 roku tę funkcję pełniły samodzielnie banki.
20  W badaniu posłużono się trzema wskaźnikami efektywności, tj. kwotami wypłaconych w danym 
roku środków finansowych w przeliczeniu na jednego pracownika, na wielkość funduszu płac oraz na 
jednostkę kosztów funkcjonowania Agencji. 
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roku, kiedy to zakończył się ujęty w traktacie akcesyjnym okres stopniowego 
zwiększania się poziomu płatności bezpośrednich, wyrażający się corocznym 
wzrostem budżetu na ten cel21. W kolejnych latach wartość wskaźników się 
ustabilizowała. Począwszy od 2013 roku, kwota wypłaconych środków przypa-
dająca na jednego zatrudnionego oscylowała w granicach od 2,4 do 2,7 mln zł, 
a wskaźnik kosztochłonności w latach 2013–2020 wahał się od 3,5% do 4%, co 
lokowało ARiMR w grupie efektywnych instytucji tego typu22. Nie oznacza to 
jednak, że nie należy dążyć do stałej poprawy skuteczności działań i coraz lep-
szego wykorzystywania środków publicznych, chociażby poprzez lepszą orga-
nizację pracy, szersze wykorzystywanie narzędzi informatycznych oraz dosto-
sowanie poziomu zatrudnienia do realnych potrzeb. Ważnym krokiem w tym 
kierunku było uruchomienie w 2018 roku obowiązkowego składania wniosków 
o płatności bezpośrednie w formie elektronicznej, a także planowane szersze 
wykorzystanie unijnego systemu Copernicus do satelitarnej kontroli prawidło-
wości korzystania ze wsparcia z płatności bezpośrednich przez rolników. W per-
spektywie kolejnych lat ARiMR musi doskonalić formy i metody działania, co 
w głównej mierze dotyczy sfery informatycznych systemów wsparcia. Niedo-
skonałości w niej okazały się poważną przeszkodą w sprawnym realizowaniu 
płatności w pierwszym roku wdrażania wsparcia z Planu Strategicznego WPR 
na lata 2023–2027. Nie można nie wspomnieć o tym, że Agencja obsługuje rok 
do roku miliony beneficjentów pomocy unijnej, ale to nie ona odpowiada za 
kształt tej pomocy, a wielokrotnie krytykowana przez ekspertów nadmierna 
liczba obsługiwanych przez nią schematów pomocowych bezpośrednio wpły-
wa na efektywność organizacyjną. 

Krajowy Ośrodek Wsparcia Rolnictwa 

Drugą kluczową instytucją dla funkcjonowania polskiego rolnictwa jest Krajo-
wy Ośrodek Wsparcia Rolnictwa (KOWR). To państwowa osoba prawna23, która 
21  Należy tu wyjaśnić, że wielkość budżetu wyraża się w euro, a płatności – w złotówkach. Oznacza 
to, że wysokość płatności dla rolników jest uzależniona od kształtowania się kursu wymiany euro na 
złotówki. Kurs wymiany wpływa także na kształtowanie się analizowanych wskaźników.
22  W realiach unijnych przyjmuje się, że wskaźnik kosztów funkcjonowania Agencji, wynoszący na-
wet do 10%, jest uznawany za spełniający kryterium efektywności funkcjonowania instytucji. I tak np. 
skumulowany wskaźnik kosztochłonności realizacji budżetu UE na lata 2014–2020 wynosił 6,11%. 
Zob. http://ec.europa.eu/budget/biblio/documents/fin_fwk1420/fin_fwk1420_en.cfm#ap06072012 
(dostęp: 20.04.2021).
23  KOWR został utworzony na podstawie Ustawy z dnia 10 lutego 2017 roku o Krajowym Ośrodku 
Wsparcia Rolnictwa (Dz.U. z 2023 r., poz. 430 tekst jednolity, z późn. zm.) oraz Ustawy z dnia 10 lute-
go 2017 roku – Przepisów wprowadzających ustawę o Krajowym Ośrodku Wsparcia Rolnictwa (Dz.U. 
z 2017 r., poz. 624 z późn. zm.).
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powstała 1 września 2017 roku w wyniku połączenia Agencji Nieruchomości 
Rolnych (ANR)24 i Agencji Rynku Rolnego (ARR)25. KOWR kontynuuje realiza-
cję zadań wykonywanych wcześniej przez te dwie instytucje; rozpoczął także 
działania w nowych obszarach (takich jak np. cyfryzacja). 

Zadania przejęte od ANR to głównie te związane z zagospodarowaniem 
ziemi znajdującej się w Zasobie Własności Rolnej Skarbu Państwa, do którego 
weszły grunty byłych PGR-ów, Państwowego Funduszu Ziemi (PFZ) oraz nie-
ruchomości rolne przekazywane w związku z uzyskaniem emerytury lub ren-
ty w ramach ubezpieczenia społecznego rolników, wypłacanych przez Kasę 
Rolniczego Ubezpieczenia Społecznego (KRUS)26. Do końca 1995 roku AWRSP 
przejęła do Zasobu ok. 4 mln ha, z których ponad 83% pochodziło z 1666 zli-
kwidowanych PGR-ów o przeciętnej powierzchni ponad 2 tys. ha.

Szczególne zainteresowanie opinii publicznej wywołuje działalność KOWR 
w zakresie gospodarowania zasobami ziemi rolnej. Uwzględniając poczynania 
wcześniejszych instytucji (AWRSP i ANR), do 31 sierpnia 2023 roku przejęto 
do Zasobu WRSP blisko 4,8 mln ha gruntów, z czego trwale rozdysponowano 
(w ramach sprzedaży i odpłatnego przekazania) ponad 2,733 mln ha. Nieod-
płatnie uprawnionym podmiotom przekazano ponad 687 tys. ha27. W Zasobie 
WRSP pozostało nieco ponad 1,3 mln ha, z czego grunty znajdujące się w dzier-
żawie to ponad 1 mln ha. Na rysunku 2. przedstawiono strukturę rozdyspono-
wania gruntów w Zasobie według stanu na 31 listopada 2023 roku.

24  ANR powstała w 2003 roku z przekształcenia AWRSP. Funkcjonowała do końca sierpnia 2017 roku, 
po czym została włączona do KOWR. AWRSP utworzono w październiku 1991 roku na mocy ustawy 
o gospodarowaniu nieruchomościami rolnymi Skarbu Państwa. Głównym zadaniem AWRSP było go-
spodarowanie przejętym majątkiem państwowym (w szczególności prowadzenie procesu rozdyspo-
nowania zasobu ziemi na rzecz prywatnych podmiotów i wspieranie tworzenia nowych gospodarstw 
oraz miejsc pracy dla byłych pracowników PGR-ów). 
25  ARR powstała w czerwcu 1990 roku w celu realizowania interwencyjnej polityki państwa. Od 
1 maja 2004 roku była akredytowaną agencją płatniczą UE. Zajmowała się m.in. promocją, dopłatami 
państwa do spożycia produktów mlecznych, monitorowaniem rynku biokomponentów i biopaliw ciek- 
łych, dopłatami do prywatnego magazynowania produktów, gromadzeniem i administracją danych 
nt. rynków rolnych i spożywczych.
26  Kasa Rolniczego Ubezpieczenia Społecznego została utworzona na mocy ustawy z 20 grudnia 
1990 roku.
27  W tym samorządom terytorialnym – 60 588 ha, Lasom Państwowym – 155 919 ha, kościelnym oso-
bom prawnym – 90 409 ha i podmiotom uprawnionym w trybie ustawy Prawo wodne – 248 922 ha.
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Rysunek 2. Struktura rozdysponowania gruntów pozostających w Zasobie 
WRSP według stanu na 31 listopada 2023 roku (1336,8 tys. ha)
Źródło: Gospodarowanie zasobem – Krajowy Ośrodek Wsparcia Rolnictwa, www.gov.pl  
(dostęp: 31.03.2024).

Dzierżawa nieruchomości rolnych stanowi dogodny sposób użytkowania 
gruntów i budynków, niewymagający angażowania środków finansowych, jak 
dzieje się to przy nabywaniu nieruchomości. Wydzierżawienie nieruchomości 
następuje głównie w trybie przetargów ograniczonych dla rolników indywidu-
alnych lub w trybie bezprzetargowym (w przypadkach określonych w ustawie). 
Według stanu na 30 listopada 2023 roku KOWR zarządzał blisko 70 tys. umów 
dzierżawy gruntów rolnych oraz kontynuował sprzedaż gruntów rolnych po-
zostających w Zasobie.

Aktualnie KOWR odgrywa także kluczową rolę w realizacji zadań z zakre-
su prywatnego obrotu nieruchomościami rolnymi w Polsce28. To zadanie regu-
lują przepisy ustawy o kształtowaniu ustroju rolnego (UKUR), dotyczące na-
bycia nieruchomości rolnej, w tym użytkowania wieczystego nieruchomości 
rolnej albo udziału w użytkowaniu wieczystym nieruchomości rolnej, udziału 
we współwłasności nieruchomości rolnej oraz gospodarstwa rolnego. KOWR 
został zobowiązany do realizacji zadań wynikających z przepisów UKUR w za-
kresie m.in.: rozpatrywania wniosków i wydawania decyzji administracyjnych 
na nabycie nieruchomości rolnych, wykonywania prawa pierwokupu, prawa 
28  Te zadania regulują liczne przepisy, w tym ustawa z dnia 11 kwietnia 2003 roku o kształtowaniu 
ustroju rolnego, której treść stosuje się do określonych ustawą nieruchomości rolnych.

Obce grunty w Zasobie

W dzierżawie

Pozostaje do rozdysponowania

W trwałym zarządzie

W wieczystym użytkowaniu

W innym zagospodarowaniu

173
27

1054

52
17

14
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nabycia nieruchomości rolnych, prawa nabycia udziałów i akcji spółek kapita-
łowych będących właścicielami lub użytkownikami wieczystymi nieruchomo-
ści rolnej o powierzchni co najmniej 5 ha albo nieruchomości rolnych o łącznej 
powierzchni co najmniej 5 ha, nabywania na własność Skarbu Państwa nieru-
chomości rolnych w celu poprawy struktury obszarowej gospodarstw rolnych. 
Realizacja zadań w zakresie zarządzania gruntami rolnymi skutkuje silnym od-
działywaniem KOWR na kształtowanie się zarówno ich cen w Polsce, jak i pozio-
mu stawek czynszów dzierżawnych rolnych w obrocie prywatnym. Na rysunku 
3. zaprezentowano średnie ceny sprzedaży gruntów z Zasobu WRSP w poszcze-
gólnych województwach, określone na podstawie blisko 3 tys. transakcji sprze-
daży zawartych do końca listopada 2023 roku, obejmujących 2239 ha.

Rysunek 3. Średnie ceny sprzedaży gruntów rolnych z Zasobu WRSP 
w okresie trzech kwartałów 2023 roku według województw (w zł/ha)
Źródło: Gospodarowanie zasobem – Krajowy Ośrodek Wsparcia Rolnictwa, www.gov.pl  
(dostęp: 31.03.2024).
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KOWR angażuje się także w inne działania istotne z perspektywy rolnic-
twa. Jednym z nich jest wsparcie rozwoju energetyki odnawialnej (OZE) na 
terenach wiejskich. Te działania są sygnowane logo Agro OZE – Energia z rol-
nictwa i obejmują szkolenia, przygotowanie materiałów edukacyjnych oraz 
kampanii informacyjnych przy wykorzystaniu serwisu YouTube, ponad 500 
stron internetowych regionalnych serwisów informacyjnych i dziewięciu por-
tali branżowych. Tylko w 2023 roku zasięg kampanii w internecie wyniósł po-
nad 30 mln wyświetleń. Tematyka tych działań, adresowanych do rolników, 
małych i średnich przedsiębiorstw z branży rolno-spożywczej, pracowników 
administracji państwowej i samorządowej, obejmuje zagadnienia związane 
z budową i funkcjonowaniem mikrobiogazowni rolniczych, możliwościami 
wykorzystania przez rolników biomasy rolniczej (słomy) do produkcji brykie-
tu na cele energetyczne, a także zakładaniem i funkcjonowaniem spółdzielni 
energetycznych na terenach gmin wiejskich i miejsko-wiejskich. 

Ważna część działalności KOWR skupia się na promocji polskich produk-
tów rolno-spożywczych. Zgodnie z ustawą z dnia 22 maja 2009 roku o fundu-
szach promocji produktów rolno-spożywczych (Dz.U. z 2021 r., poz. 1496) utwo-
rzono 10 odrębnych funduszy promocji: mleka, mięsa wieprzowego, wołowego, 
końskiego, owczego, drobiowego, ryb, owoców i warzyw, ziaren zbóż i przetwo-
rów zbożowych oraz roślin oleistych. Zadaniem KOWR jest administrowanie 
tymi funduszami, w tym obsługa ich rachunków bankowych29. Każdy fundusz 
jest zarządzany przez komisję składającą się z przetwórców właściwych pro-
duktów rolnych (trzech członków), producentów (pięciu) oraz jednego przed-
stawiciela izb rolniczych. Do kompetencji komisji zarządzających należą m.in. 
reprezentowanie interesów branż, których dotyczą fundusze promocji, wobec 
ministra właściwego do spraw rynków rolnych, innych organów administracji 
publicznej w zakresie zarządzania funduszem promocji właściwym dla danej 
branży, ustalanie zasad gospodarowania środkami finansowymi danego fun-
duszu promocji określających przede wszystkim szczegółowe warunki i tryb 
przedkładania propozycji programów oraz działań, a także opracowywanie 
strategii promocji dla branż, których dotyczą fundusze promocji. 

Od 1 lipca 2023 roku KOWR realizuje nowe zadania wynikające z usta-
wy o Funduszu Ochrony Rolnictwa, który ma zapewnić producentom rolnym 
uzyskanie rekompensat w razie utraty przychodów z prowadzonej przez nich 

29  Dyrektor generalny KOWR dysponuje środkami funduszy promocji na podstawie uchwał komi-
sji zarządzających, zapewnia obsługę prawną oraz techniczno-biurową funduszy i komisji, sporządza 
sprawozdania z wykonania planu finansowego funduszy oraz ustala w drodze decyzji wysokości wpłat 
na Fundusz Promocji Mleka.
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działalności rolniczej w sytuacji upadłości nabywców produktów rolnych. Na 
dochody tego funduszu składają się głównie wpłaty dokonywane przez pod-
mioty skupujące, w wysokości 0,125% wartości produktów rolnych bez po-
datku od towarów i usług. Z jego środków finansowych producentom rolnym, 
którzy nie otrzymali zapłaty za produkty zbyte niewypłacalnemu podmioto-
wi skupującemu, będą przyznawane i wypłacane rekompensaty. Ustawa na-
kłada obowiązek przekazania przez niewypłacalny podmiot, syndyka lub inną 
osobę sprawującą zarząd nad majątkiem tego podmiotu wykazu producen-
tów rolnych, którzy nie otrzymali zapłaty za zbyte produkty rolne, dyrektoro-
wi generalnemu KOWR w terminie dwóch miesięcy od daty stwierdzenia nie-
wypłacalności.

Jako niezwykle cenne należy uznać włączenie się KOWR w realizację inno-
wacyjnych projektów z zakresu cyfryzacji, takich jak teledetekcja satelitarna 
oraz paszportyzacja polskiej żywności. Ten pierwszy projekt jest nowoczesnym 
rozwiązaniem ukierunkowanym na pozyskiwanie na podstawie zdjęć sateli-
tarnych informacji o charakterze przestrzennym umożliwiających określenie 
m.in. klasy pokrycia i użytkowania terenu, struktury upraw, stanu rozwoju oraz 
kondycji roślinności, zagrożenia uprawy, niedoborów wody, a także prognozo-
wanie plonów oraz monitorowanie suszy rolniczej. KOWR jest zaangażowany 
w realizację wieloletniego projektu dotyczącego szerokiego wykorzystania te-
ledetekcji satelitarnej w rolnictwie, wspomagającego decyzje użytkowników 
zarówno w czasie typowego okresu wegetacyjnego, jak i w sytuacjach nadzwy-
czajnych, takich jak klęski naturalne wynikłe z niekorzystnych zjawisk atmos-
ferycznych. W pierwszym etapie planuje się zaprojektowanie i budowę Syste-
mu Satelitarnego Monitorowania Upraw Rolnych, wykorzystującego synergię 
danych satelitarnych, meteorologicznych, glebowych, in situ i statystycznych 
do monitorowania upraw rolnych na terenie Zasobu Własności Rolnej Skar-
bu Państwa. W kolejnym etapie ten system będzie doskonalony, walidowany 
i wdrażany do operacyjnego działania na terenie całego kraju. Paszportyzacja 
polskiej żywności przewiduje budowę systemu IT gwarantującego efektywne 
monitorowanie i identyfikowanie informacji o produktach rolno-spożywczych 
w łańcuchu dostaw („Od pola do stołu”). Jego wdrożenie pozwoli udostępniać 
szerokie spektrum informacji o produktach żywnościowych dzięki wykorzysty-
waniu innowacyjnych funkcjonalności oraz integracji z działającymi już bazami 
referencyjnymi. Tym samym polski sektor rolno-spożywczy może zyskać na-
rzędzie, w którym znajdą się wiarygodne, rzetelne i niepodrabialne informacje 
o produkcie żywnościowym.
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Fundacja Programów Pomocy dla Rolnictwa (FAPA)

Kluczowym instrumentem finansującym procesy instytucjonalnego przygoto-
wania polskiego rolnictwa do członkostwa w UE był przedakcesyjny program 
PHARE. Do jego priorytetów należało wspieranie tworzenia nowoczesnych 
instytucji – także w sferze wsi, rolnictwa i gospodarki żywnościowej. Jedną 
z pierwszych była FAPA30. Za jej cele statutowe uznano udzielanie bezzwrot-
nego wsparcia finansowego ze środków unijnych oraz działalność analityczno-
-informacyjną ukierunkowaną na wspieranie procesów modernizacji polskiej 
wsi i rolnictwa. FAPA, odpowiedzialna za dystrybuowanie środków zgodnie ze 
standardami wspólnotowymi, stanowiła zalążek obecnego systemu instytucjo-
nalnego, wdrażającego wsparcie unijne w ramach WPR. Podejmowała zadania 
w korelacji ze zmieniającymi się potrzebami polskiej wsi i rolnictwa, stosownie 
do aktualnych obszarów działania preferowanych przez PHARE oraz aktualnych 
w tamtym czasie priorytetów polityki rolnej państwa. 

Z perspektywy instytucji warto także wspomnieć o wsparciu FAPA dla re-
sortu rolnictwa w realizacji programu budowy sieci rynków hurtowych i giełd 
rolnych poprzez koordynowanie realizacji projektów w tej sferze finansowa-
nych z PHARE oraz innych źródeł, a także przygotowywanie i organizację szko-
leń, seminariów czy konferencji z tego zakresu. Niestety, ten kierunek działań 
nie miał kontynuacji i dopiero po latach zaczęto znów doceniać znaczenie bu-
dowy krótkich łańcuchów dostaw. 

Począwszy od 1996 roku, pracownicy FAPA byli aktywnymi członkami tzw. 
grup roboczych utworzonych w resorcie rolnictwa, mających na celu przede 
wszystkim przygotowanie się do negocjacji członkowskich. W późniejszym okre-
sie uczestniczyli w pracach zespołu prowadzącego negocjacje członkowskie. 
Warto podkreślić, że w tym czasie w FAPA został przygotowany Wniosek w spra-
wie programu pomocy przedakcesyjnej Unii Europejskiej dla modernizacji polskiej 
wsi, rolnictwa i gospodarki żywnościowej, złożony przez MRiGŻ latem 1997 roku 
do Komisji Europejskiej. W programie zapisano trzy priorytety. Były to: moder-
nizacja polskiego sektora rolno-żywnościowego, zintegrowany rozwój wsi oraz 
tworzenie systemów i struktur administracyjnych niezbędnych do wdrażania 
w praktyce unijnego ustawodawstwa. Wnioskowano o wsparcie na lata 1998–
2000 w wysokości 1050 mln ECU. Te propozycje doskonale wpisywały się w ofer-
tę wsparcia dla krajów kandydujących do członkostwa zawarte w przedstawionej 
na jesieni 1997 roku przez Komisję Europejską tzw. Agendzie 2000. 
30  FAPA została utworzona 17 kwietnia 1992 roku przez ministra rolnictwa i gospodarki żywnościowej, 
działającego w imieniu Skarbu Państwa. 
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Ośrodki doradztwa rolniczego 

Jednym z ważniejszych elementów opracowywanej w 1990 roku strategii dla 
reformowanego sektora rolno-żywnościowego w Polsce było przygotowanie 
propozycji zmian systemowych państwowego doradztwa rolniczego. W 1990 
roku powstały dwa takie dokumenty. Pierwszy, Agricultural extension, stanowił 
12. aneks do wspominanego wcześniej raportu Banku Światowego. Drugi, tzw. 
Plan bazowy starszego doradcy USDA31 Freda Soberinga, przygotowywał pod-
waliny pod funkcjonujący przez kolejne pięć lat Polsko-Amerykański Program 
Doradztwa Rolniczego. Te dwa opracowania stały się podstawami dla wdrożo-
nej 1 stycznia 1991 roku reformy i przekształcenia wojewódzkich ośrodków po-
stępu w rolnictwie w wojewódzkie ośrodki doradztwa rolniczego. 

Autorzy wspomnianych dokumentów, dostrzegając fundamentalną rolę 
doradztwa rolniczego dla transformacji rolnictwa i procesów dostosowaw-
czych do uwarunkowań gospodarki rynkowej (teza nadal aktualna), wskazali 
na konieczność zmian struktur organizacyjnych, nowego sposobu zarządzania, 
nowego podejścia metodycznego do pracy doradczej oraz tak szybkiego, jak to 
będzie możliwe, przekazania odpowiedzialności za doradztwo rolnicze w ręce 
rolników. W związku z powyższym zarekomendowano m.in.:

•	 skoncentrowanie się wyłącznie na działalności doradczej, z pełnym 
odseparowaniem działalności produkcyjnej, oraz zaniechanie działań 
typu administracyjnego i politycznego podważających wiarę rolników 
w intencje doradców;

•	 uznanie w działalności doradczej za obszary priorytetowe gospodarstw 
rolnych i wiejskich gospodarstw domowych, szkolenie rolników i ich 
rodzin, doradztwo analityczne i diagnostyczne – z zakresu planowania 
działalności gospodarczej i budżetu, badania gleb, a także doradztwo 
nawozowe, badanie pasz, identyfikację chorób i szkodników oraz 
zalecenia ochronne;

•	 wzmocnienie przepływu informacji w sprzężeniach zwrotnych 
pomiędzy rolnikami i nauką rolniczą;

•	 współpracę z nauką w organizowaniu testów i demonstracji 
w gospodarstwach rolników oraz w kreowaniu planów badawczych;

•	 zapewnienie finansowania z budżetu państwa z zachowaniem stosunku 
65:35 pomiędzy funduszami na płace i na działalność bieżącą;

31  USDA – Ministerstwo Rolnictwa Stanów Zjednoczonych. 
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•	 utrzymanie stosunku gospodarstw przypadających na doradcę 
terenowego nie większego niż 1:400;

•	 zróżnicowanie programów doradczych w zależności od typów 
gospodarstw oraz specyficznych potrzeb wyrażanych przez rolników;

•	 weryfikację umiejętności i opis stanowisk personelu doradczego. 

Wskazano, że w przyszłości usługi świadczone przez państwowe doradz-
two rolnicze powinny być w pełni odpłatne dla gospodarstw komercyjnych 
oraz subsydiowane dla mniej zamożnych rolników. Jednocześnie uznano, że 
coraz większa część usług doradczych powinna być świadczona przez firmy 
prywatne. Państwowe doradztwo rolnicze ma w coraz większym stopniu być 
przygotowane do świadczenia usług we wszystkich aspektach gospodarowa-
nia w rolnictwie, z uwzględnieniem ochrony środowiska i zasobów naturalnych 
oraz rozwoju kompetencji społeczności rolniczych. 

Aktualność tych rekomendacji jest uderzająca. Niestety, tak ambitne plany 
nie zostały zrealizowane, a kolejne tzw. reformy ośrodków doradztwa rolnicze-
go sprowadzały się do zmiany ich podporządkowania (albo urzędom marszał-
kowskim, albo ministerstwu rolnictwa). Bez odpowiedniego wsparcia budże-
towego, a właściwie w sytuacji wieloletniego zamrożenia wielkości zasilania 
finansowego doprowadziło to do stopniowego ich osłabiania i drenażu naj-
wyżej wykwalifikowanych zasobów ludzkich. Po 34 latach funkcjonowania 
w nowym kształcie, a po 20 latach w strukturach UE państwowe doradztwo 
rolnicze stoi aktualnie przed jeszcze większymi wyzwaniami niż przed 2004 ro-
kiem. Ostatnia reforma WPR przypisuje zarówno publicznym, jak i prywatnym 
instytucjom doradztwa rolniczego w całej UE, postrzeganym jako podmioty 
należące do partnerów Systemu wiedzy i innowacji w rolnictwie (AKIS), klu-
czową rolę w transferze innowacyjnych przełomowych technologii do praktyki 
rolniczej. W aktualnym kształcie ani Centrum Doradztwa Rolniczego w Brwi-
nowie wraz z oddziałami, ani wojewódzkie ośrodki doradztwa rolniczego nie 
są na to gotowe. Z tego względu pilne zadanie stanowi opracowanie strategii 
transformacji publicznego doradztwa rolniczego na najbliższe 10–15 lat oraz 
adekwatnego do wyzwań planu działania, opartego na zdefiniowanych nakła-
dach finansowych. 
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Izby rolnicze

Odrodzony samorząd rolniczy w formie izb rolniczych – pomimo początko-
wego dużego zapału rolników – powstał dopiero na mocy ustawy z końca 
1995 roku32. Obejmujący ponad 20 lat dorobek funkcjonowania tych izb po-
zwala stwierdzić, że rosną one w siłę, przy stałym wsparciu MRiRW prowa-
dzą aktywną działalność na forum międzynarodowym, stanowiąc znaczą-
cą siłę w unijnej reprezentacji rolników COPA-COGECA. Istotne przeszkody 
uniemożliwiające wywieranie przez nie bezpośredniego wpływu na kierunki 
rozwoju polskiego rolnictwa oraz kształtowanie programów wsparcia finan-
sowego wynikają z obowiązujących regulacji prawnych. W praktyce izby rol-
nicze nie mają jakichkolwiek kompetencji władczych, co ogranicza ich funk-
cje do opiniodawczych i doradczych. W sytuacji nowych wyzwań stojących 
przed rolnictwem w najbliższych latach warto byłoby rozważyć decyzję, by 
nie później niż w następnym okresie programowania przekazać kompeten-
cje związane z nadzorem nad ośrodkami doradztwa rolniczego i Centrum 
Doradztwa Rolniczego odpowiednio wojewódzkim izbom rolniczym oraz 
Krajowej Radzie Izb Rolniczych (KRIR). 

Wzmocnienie kompetencji władczych izb rolniczych zwiększy ich prestiż 
zarówno w wiejskich społecznościach lokalnych, jak i na arenie międzynaro-
dowej. Powinno także przyczynić się do znacznie lepszego niż obecnie dopa-
sowania oferty doradczej oraz zakresu prac KSOW do potrzeb na poziomie 
regionalnym, a zatem zapewnić pogłębienie terytorialnego podejścia do re-
alizowanej polityki rozwoju obszarów wiejskich z uwzględnieniem rolnictwa. 

Podsumowanie

Ocena instytucjonalnego systemu otoczenia rolnictwa, w tym instytucji zaj-
mujących się dystrybucją pomocy finansowej, jest zawsze dokonywana przez 
pryzmat widocznych dla beneficjentów pomocy bezpośrednich skutków dzia-
łania tych instytucji, czyli efektów tego wsparcia. Jednakże przy ocenie insty-
tucji otoczenia rolnictwa nie można pominąć faktu, że są one tylko i aż wyko-
nawcami polityki państwa wobec sektora rolnego. 

Skuteczne pozyskiwanie funduszy z przedakcesyjnej pomocy zagra-
nicznej, a w późniejszym okresie funduszy UE było możliwe wyłącznie dla-
tego, że Polska mogła stworzyć system instytucjonalny oraz dostosować go 
32  Pierwszy projekt ustawy powstał już w 1991 roku, jednakże ówczesne uwarunkowania polityczne 
nie sprzyjały tworzeniu izb rolniczych.
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do obowiązującego porządku prawnego UE. Ten proces nie był łatwy ani nie 
przebiegał bez problemów, o czym świadczą trudności z pozyskiwaniem tych 
środków w pierwszych latach po akcesji. Niewątpliwie ocena dotychczasowej 
działalności ARiMR musi być pozytywna, chociażby jeśli wziąć pod uwagę śla-
dową skalę środków finansowych wydatkowanych niezgodnie z prawodaw-
stwem unijnym w ciągu 20 lat. Każda z instytucji wymienionych w niniejszym 
opracowaniu odegrała ważną rolę w procesach transformacji, restrukturyzacji 
oraz modernizacji wsi i rolnictwa. Kluczowe znaczenie miała tu ARiMR, która 
powstała 10 lat przed wejściem Polski do UE i w miarę upływu czasu stała się 
najważniejszym podmiotem w procesie wdrażania pomocy dla wsi i rolnictwa 
oraz ważną instytucją, za pośrednictwem której na polską wieś i do rolnictwa 
trafia wsparcie z WPR. Przez cały okres dotychczasowego funkcjonowania 
ARiMR podlegała stałemu procesowi doskonalenia i dostosowywania struktur 
do zmieniających się potrzeb polskiej wsi i rolnictwa. Nie mniejsze wyzwania 
przyniesie jej zapewne zreformowana WPR na lata 2021–2027, co będzie wy-
magało zarówno wzmocnienia samej ARiMR, jak i doskonalenia kompetencji 
już istniejących instytucji lub tworzenia nowych. W tym kontekście prawdzi-
wym wyzwaniem dla koniecznej transformacji polskiego rolnictwa staje się 
niewydolność systemu publicznego doradztwa rolniczego, które powinno być 
wiodącym ogniwem spajającym i sprawnym „pasem transmisyjnym” dla prze-
pływu wiedzy do rolników ze świata nauki. 

Słabością systemu jest często daleko idąca zmiana na stanowiskach mery-
torycznych instytucji otoczenia rolnictwa, która następowała w wyniku zmian 
na stanowiskach politycznych (ministerialnych)33. Pociągało to za sobą roszady 
kadrowe w głównych instytucjach i agencjach rolnych, mających decydujący 
wpływ na ciągłość i sprawność wdrażania unijnego oraz krajowego instrumen-
tarium polityki wobec sektora rolno-spożywczego. Jest to szczególnie dotkliwe 
w okresach głębokich zmian i reform Wspólnej Polityki Rolnej, gdyż utrudnia 
podejmowanie na czas szybkich decyzji strategicznych w ministerstwie zwią-
zanych z przygotowaniem wszystkich ogniw sytemu instytucjonalnego do po-
dołania nowym wyzwaniom, także tym wynikającym z rewolucyjnych wręcz 
zmian w WPR na aktualny okres programowania 2021–2027. Kierunek tych 
zmian był w bardzo dużym stopniu znany już w pierwszej połowie 2019 roku 
i został zaakceptowany przez polski rząd na forum unijnym w kolejnych latach. 

Aktualnie niezbędne wydaje się wzmocnienie otoczenia instytucjonalne-
go, które obejmuje cały łańcuch wartości od rolnika do konsumenta („od pola 
33  W kontekście ostatnich ośmiu lat niewątpliwym problemem były częste zmiany na fotelu ministra – 
w tym czasie funkcję tę pełniło aż sześć osób.
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do stołu”) – z aktywnym kanałem informacji zwrotnej („od stołu do pola”). 
Zielona transformacja także wymaga wsparcia z otoczenia sektorów finan-
sowego i ubezpieczeniowego, które muszą aktywnie uczestniczyć w procesie 
transformacji i budowy odporności sektora żywnościowego w świetle global-
nych wyzwań. 

Przedstawione w dużym skrócie i niepełnym zakresie działania wybranych 
instytucji wskazują, że każda z nich odegrała istotną rolę na różnych etapach in-
tegrowania się wsi i rolnictwa ze strukturami unijnymi – nawet te, które zakoń-
czyły już funkcjonowanie (jak FAPA). 
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Nurzyńska I. (2016), Polska wieś i rolnictwo jako beneficjent funduszu Unii 
Europejskiej, [w:] J. Wilkin, I. Nurzyńska (red.), Polska wieś 2016. Raport 
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Zacznijmy od WPR

Polityki unijnego wsparcia dla obszarów wiejskich zwyczajowo kojarzy się ze 
Wspólną Polityką Rolną, która jest skoncentrowana głównie na subsydiowaniu 
sektora rolnego. Od momentu wejścia Polski do UE w ramach funduszy WPR 
trzy na każde cztery złotówki stanowiły płatności bezpośrednie do hektara (tj. 
ok. 300 mld zł), zaś pozostała 1/4 budżetu (ok. 100 mld zł) była przeznaczana 
na Program Rozwoju Obszarów Wiejskich (PROW)1 (MF 2024). Tę politykę od 
2000 roku realizuje się poprzez dwa fundusze rolnicze2 i adekwatne dwa filary: 
I – ukierunkowany na kształtowanie dochodów rolniczych przez dopłaty/płat-
ności bezpośrednie i regulacje wspólnotowego rynku, II – co do zasady mający 
wspierać przekształcenia strukturalne w rolnictwie. Płatności bezpośrednie 
przyznawano głównie do areału użytków rolnych, a rozdysponowanie pozosta-
wało w gestii rolników i to oni decydowali o sposobie ich wykorzystania. Środki 
II filara przydzielano natomiast różnym podmiotom, m.in. gospodarstwom rol-
nym na wniosek rolnika i na konkretne cele oraz Lokalnym Grupom Działania 
według podobnych zasad ogólnych. Ich wydatkowanie było ściśle ukierunko-
wane i kontrolowane. W przeciwieństwie do I filara, w całości finansowanego 
przez UE, programy w ramach II filara są współfinansowane z funduszy UE oraz 
funduszy regionalnych i krajowych. 

1  Cele, na jakie można było pozyskać dotacje z PROW, nie były jednakowe w każdej perspektywie fi-
nansowej. Przykładowo, w PROW 2021–2027 jest dostępne wsparcie na rozwój gospodarstw, wzmac-
nianie przedsiębiorczości, rozwój terytorialny, transfer wiedzy i innowacji, systemy jakości produktów 
rolnych i środków spożywczych, ochronę ekosystemów i efektywne gospodarowanie zasobami natu-
ralnymi, zarządzanie ryzykiem. PROW 2007–2013 obejmował działania zgrupowane w ramach czte-
rech osi – priorytetowych kierunków wsparcia obszarów wiejskich UE. Były to: 1. poprawa konkuren-
cyjności sektora rolnego i leśnego, 2. poprawa środowiska naturalnego i obszarów wiejskich, 3. jakość 
życia na obszarach wiejskich i różnicowanie gospodarki wiejskiej oraz 4. LEADER.
2  Pierwszy to Europejski Fundusz Rolniczy Gwarancji, a drugi – Europejski Fundusz Rolny na rzecz 
Rozwoju Obszarów Wiejskich.
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Jak jednak zauważono w raporcie OECD (2018), w Polsce z uwagi na po-
stępujący proces dezagraryzacji – zarówno źródeł utrzymania mieszkańców 
wsi, jak i zmniejszania się roli rolnictwa w strukturze lokalnej gospodarki – ro-
sło uzasadnienie dla skierowania większych środków na wielofunkcyjny roz-
wój obszarów wiejskich. Tak się jednak nie działo. Transfer finansowy z UE do 
Polski w ramach Programu Rozwoju Obszarów Wiejskich do roku 2013 to po-
nad 16 mld euro. W kolejnej perspektywie finansowej zmniejszono go o poło-
wę, a PROW 2021–2027 to zaledwie 47 mln euro (MF 2024). Aby umożliwić 
państwom UE lepsze dostosowanie polityki do potrzeb rolnictwa i rozwoju 
obszarów wiejskich, Komisja Europejska dała możliwość przesunięcia środ-
ków finansowych między filarami. W latach 2007–2013 państwa członkowskie 
mogły przesunąć do 25% środków z II filara WPR do I filara WPR, a w okresie 
2023–2027 – nawet do 30%. Polski rząd skorzystał niemal maksymalnie z tej 
sposobności w obu perspektywach. W obecnym okresie finasowania jest tylko 
pięć państw UE, które przesunęły środki na I filar, wśród nich najwięcej Polska 
(aż 29%). To potwierdza, że najważniejszym elementem WPR były i nadal po-
zostają płatności bezpośrednie.

Czy można uznać, że z odpowiedzią na potrzeby rozwoju obszarów wiej-
skich przyszła Polityka Spójności3 (PS), której tradycyjnie nadrzędnymi (choć 
nieosiągalnymi) celami są zmniejszanie różnic w poziomie rozwoju różnych re-
gionów oraz wzmacnianie spójności gospodarczej i społecznej (EUR Lex 2012)? 
Od czasu ogłoszenia Zielonej księgi dla spójności terytorialnej istotne jest także 
zapewnienie spójności w wymiarze przestrzennym. Rozumie się ją jako dąże-
nie do osiągnięcia harmonijnego wzrostu zrównoważonego i policentrycznego 
rozwoju obszarów różnego rodzaju (EC 2008). 

Ewolucja Polityki Spójności

W momencie rozszerzenia Wspólnoty o kolejne państwa członkowskie (w tym 
Polskę) w 2004 roku dominująca narracja PS została znacząco zmodyfikowana 
od momentu jej powstania. Z polityki o charakterze redystrybucyjnym, która 
miała na celu dążenie do spójności społecznej i gospodarczej, a w szczegól-
ności wyrównywanie różnic rozwojowych poszczególnych regionów (traktat 
z Maachstrit 1992), przekształciła się w politykę, której kluczowymi aspektami 

3  Polityka Spójności to polityka, która w całej Europie przyczyniła się do realizacji projektów ze środ-
ków finansowych Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego (EFRR), Europejskiego Funduszu 
Społecznego (EFS) oraz Funduszu Spójności (beneficjentami Funduszu Spójności są państwa człon-
kowskie, których PKB jest niższy niż 90% średniego PKB w krajach UE-27, bez Chorwacji).
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stały się konkurencyjność i efektywność (Medeiros 2017; Mróz 2024). Obok tra-
dycyjnej idei sprawiedliwości i solidarności coraz silniej zaczęto w niej akcen-
tować neoliberalny paradygmat wzrostu, zatrudnienia oraz innowacji (Begg 
2010; Mendez 2011). 

Te zmiany poprzedziły coraz częściej pojawiające się głosy krytyki w debacie 
publicznej co do skuteczności PS w realizowaniu jej traktatowych celów. Doty-
czyły one korzeni samej idei redukcji nierówności międzyregionalnych jako prio-
rytetu. Podkreślano, że większość środków PS skierowanych do najmniej roz-
winiętych regionów ma głównie znaczenie socjalne; nie przyczyniają się one do 
poprawy poziomu rozwoju społeczno-gospodarczego. Chociaż występuje ogól-
na konwergencja między krajami UE, to wewnątrz nich różnice w rozwoju stają 
się coraz większe, a cała gospodarka UE charakteryzuje się niewielką innowa-
cyjnością i niższym tempem wzrostu w porównaniu do gospodarek spoza Euro-
py, takich jak USA i Chiny (Rodríguez-Pose, Fratesi 2004; Gorzelak 2014). 

Polska rozpoczęła zatem swoje członkostwo w okresie funkcjonowania PS, 
w którym w debacie publicznej oprócz tradycyjnych działań wyrównawczych 
zaczęto akcentować wspieranie innowacyjności i konkurencyjności gospodar-
czej. W wymiarze praktycznym było to zauważalne w większej koncentracji fun-
duszy PS w obszarach wzrostowych/węzłowych niż w obszarach opóźnionych 
gospodarczo (Rodríguez-Pose, Garcilazo 2015; Churski, Perdał, Herodowicz 
2016). Niestety, działania w tym zakresie nie przyniosły spodziewanych rezul-
tatów, a PS po raz kolejny stawała się przedmiotem rosnącej krytyki. „Kryzys 
zaufania” względem niej znowu wynikał m.in. z uzyskiwania stosunkowo niskiej 
efektywności wykorzystywanych środków publicznych w ramach realizowanej 
interwencji (Churski 2018). Ponadto kryzys gospodarczy pod koniec pierwszej 
dekady XXI wieku obnażył słabości instytucjonalne gospodarek krajów człon-
kowskich i wzmocnił potrzebę reorientacji interwencji. 

W 2008 roku przyjęto Zieloną księgę, zatytułowaną Turning Territorial Diver-
sity into Strength (Przekształcenie różnorodności terytorialnej w siłę) (EC 2008), 
w której podkreślono heterogeniczność europejskich terytoriów i wskazano, 
że należy postrzegać ją jako zasób oraz potencjał rozwojowy. W kolejnym roku 
w traktacie lizbońskim formalnie uwzględniono cel „spójności terytorialnej” 
obok celów „spójności społecznej i gospodarczej”. Rozpoczął się zatem okres 
prymatu inkluzyjnego wzrostu z silniejszym niż dotychczas uwzględnieniem 
wymiaru terytorialnego. Znaczącą rolę w tym okresie funkcjonowania PS ode-
grała narracja polityki place-based (‘opartej na miejscu’), zaproponowana przez 
Fabrizia Barcę. Cechy tego podejścia to szczególne uwzględnienie uwarunko-
wanych przestrzennie zasobów naturalnych i instytucjonalnych, podkreślenie 
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istoty indywidualnych preferencji oraz wiedzy, a także przypisywanie znacze-
nia materialnym i niematerialnym powiązaniom przestrzennym (Barca 2009). 
Taki kierunek ewolucji PS, wzmacniany i potwierdzany przez kolejne Agendy 
terytorialne (2020 i 2030), otworzył nowe możliwości „włączenia” obszarów 
wiejskich do PS, postrzeganej dotychczas jako głównie miejskiej (Mróz 2024). 
W wymiarze operacyjnym terytorialna PS została wyposażona w dwa instru-
menty: Zintegrowane Inwestycje Terytorialne (ZIT) stymulujące współpracę 
gmin w obszarach funkcjonalnych miast oraz Rozwój Lokalny Kierowany przez 
Społeczność (RLKS).

RLKS jest nowym instrumentem opartym na metodzie LEADER. W pań-
stwach członkowskich UE ta metoda była wdrażana i rozwijana od lat 90. 
XX wieku – najpierw jako inicjatywa wspólnotowa, a później, od 2007 roku, 
jako integralny element Programu Rozwoju Obszarów Wiejskich w ramach 
Wspólnej Polityki Rolnej. W Polsce najpierw została wdrożona w ramach pi-
lotażowego programu LEADER+, realizowanego w Sektorowym Programie 
Operacyjnym „Restrukturyzacja i modernizacja sektora żywnościowego oraz 
rozwój obszarów wiejskich 2004–2006”. Podejście LEADER jest wdrażane przy 
uwzględnieniu kilku zasad określających, przez kogo i w jaki sposób powinien 
być prowadzony rozwój lokalny. Te zasady odzwierciedlają hasła: „partner-
stwo”, „podejście oddolne”, „rozwój terytorialny”, „innowacyjność” i „współ-
praca”. Stanowią one pewien zbiór narzędzi, który – stosowany synergicznie – 
może wywołać korzystne efekty rozwojowe poprzez angażowanie lokalnych 
interesariuszy w działania odpowiadające na potrzeby społeczności wiejskich 
i małych miast.

Istotną modyfikacją proceduralną, która rozszerzyła skalę oddziaływania 
metody LEADER w perspektywie 2014–2020, jest możliwość realizowania jej 
przez nowy instrument RLKS, finansujący działania zarówno z funduszy PS, jak 
i WPR w ramach formuły wielofunduszowej. W perspektywie finansowej 2007–
2013 program LEADER był finansowany wyłącznie z funduszy WPR. Zmia-
na w 2014 roku otworzyła pole do realizacji szerzej zakrojonych tematycznie 
działań oddolnych. Oznaczało to, że oprócz finansowania ich z funduszy WPR 
pojawiła się możliwość wykorzystywania dodatkowych dwóch źródeł – fundu-
szy PS: Europejskiego Funduszu Społecznego (EFS) i Europejskiego Funduszu 
Rozwoju Regionalnego (EFRR) w ramach tzw. strategii wielofunduszowych. 
To rozszerzenie mogło dotyczyć również większego obszaru terytorialnego, 
np. zaniedbanych dzielnic w miastach czy obszarów na pograniczu miast i wsi. 
Jednak ze względu na liczne trudności oraz konieczność poniesienia wysiłku 
instytucjonalnego zdecydowano się na wdrożenie nowego wielofunduszowego 
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instrumentu RLKS tylko w dwóch województwach: podlaskim i kujawsko-po-
morskim. W pozostałych regionach utrzymano poprzednią formę jego wdra-
żania jedynie w ramach WPR. Jak wynika z nowego Planu Strategicznego dla 
Wspólnej Polityki Rolnej na lata 2023–2027 (2022), nadal podtrzymywany 
będzie lokalny i zintegrowany charakter instrumentu LEADER/RLKS. Jego 
działania będą skoncentrowane na budowaniu lokalnej tożsamości bazującej 
na aktywizacji społecznej i zasobach lokalnych przy wykorzystaniu cyfrowych 
technologii i innowacji. W perspektywie finansowej 2021–2027 na wielofundu-
szowy instrument RLKS zdecydowało się 10 województw (rysunek 1.). W sytu-
acji znacznego ograniczenia środków na rozwój obszarów wiejskich w ramach 
WPR (m.in. poprzez przesunięcie 29% środków finansowych na filar I z II fila-
ra) wykorzystanie funduszy z PS za pośrednictwem RLKS może być szansą na 
realizację planów inwestycyjnych na obszarach wiejskich. Dodajmy, że nowa 
formuła wdrażania programu LEADER w postaci wielofunduszowego RLKS 
to pewna próba integracji polityk WPR oraz PS. Jest ona jednak bardzo ogra-
niczona i daleko niewystarczająca (szerzej: Mróz 2024). 

 

Rysunek 1. Rozkład funduszy wspierających RLKS 
Źródło: https://www.funduszeeuropejskie.gov.pl/strony/o-funduszach/fundusze-2021-2027/
umowa-partnerstwa/komitet-ds-up/podkomitety/rlks/o-podkomitecie/ (dostęp: 15.03.2024).
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Odniesienia do obszarów wiejskich w Polityce Spójności4

PS przechodzi stałą ewolucję, a najbardziej zauważalne zmiany zachodzą w za-
wartych w niej celach w każdym kolejnym okresie programowania5. Jako cel 
strategiczny PS w latach 2007–2013, zapisany w Narodowych Strategicznych 
Ramach Odniesienia (NSRO), uznano „tworzenie warunków dla wzrostu kon-
kurencyjności gospodarki opartej na wiedzy i przedsiębiorczości zapewniającej 
wzrost zatrudnienia oraz wzrost poziomu spójności społecznej, gospodarczej 
i przestrzennej” (MRR 2007). Wśród celów szczegółowych jeden odnosił się 
wprost do kategorii obszarów wiejskich, co stanowiło namiastkę interwencji 
ukierunkowanej terytorialnie (wyrównywanie szans rozwojowych i wspoma-
ganie zmian strukturalnych na obszarach wiejskich). Drugi ważny cel był zwią-
zany z inwestycjami w infrastrukturę (budowa i modernizacja infrastruktury 
mającej podstawowe znaczenie dla wzrostu konkurencyjności Polski), która 
niezmiennie od początku transformacji gospodarczej po 1989 roku wymaga 
znaczących nakładów finansowych, w tym na obszarach wiejskich (Komorow-
ski, Stanny 2019).

Dokumentem określającym kierunki interwencji w ramach polityk unij-
nych w perspektywie finansowej 2014–2020 była Umowa partnerstwa (UP) 
(MFiPR 2020). W porównaniu z poprzednim okresem cele szczegółowe zosta-
ły zastąpione 11 celami tematycznymi. Żaden z nich nie odnosił się bezpośred-
nio do obszarów wiejskich, ale w myśl zasady terytorializacji polityk rozwoju 
wsparcie było kierowane do wyznaczonych obszarów strategicznej interwen-
cji (OSI). Obszary wiejskie objęto w polskiej UP bezpośrednią strategiczną in-
terwencją w ramach dwóch OSI: 1) obszary wiejskie rozwijające się w oparciu 
o endogeniczne potencjały, 2) obszary zagrożone trwałą marginalizacją. W kon-
tekście obszarów wiejskich duże znaczenie mogło mieć wykorzystywanie wpro-
wadzonego w 2014 roku instrumentu terytorialnego RLKS, jednak z tej możli-
wości – jak wyżej napisałyśmy – skorzystały tylko dwa województwa. 
4  Niniejsza część tekstu została opracowana dzięki udostępnieniu danych i informacji przez Depar-
tament Strategii w Ministerstwie Funduszy i Polityki Regionalnej. Składamy podziękowanie na ręce 
Dyrektor Renaty Calak. 
5  W latach 2007–2013 PS określała trzy cele (EUR Lex 2006): 1) konwergencję (dla krajów o PKB per 
capita niższym od 75% średniej UE), 2) konkurencyjność regionalną i zatrudnienia (w regionach nie-
objętych celem 1.), 3) europejską współpracę terytorialną. W perspektywie finansowej 2014–2020 
dwa pierwsze cele zastąpiono jednym: inwestycjami na rzecz wzrostu gospodarczego i zatrudnienia, 
a na potrzeby przyznawania środków wyznaczono trzy kategorie regionów: mniej rozwinięte (poniżej 
75% średniego PKB per capita w UE), w fazie przejściowej (między 75% a 90% średniego PKB per capi-
ta w UE) i bardziej rozwinięte (powyżej 90% średniego PKB per capita w UE). Ponad połowa wsparcia 
finansowego została przeznaczona na regiony słabiej rozwinięte. Cel Europejskiej Współpracy Teryto-
rialnej był kontynuowany z Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego (EFRR).
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Aby zweryfikować, w jakim zakresie obszary wiejskie zostały uwzględnio-
ne na etapie programowania wdrażania PS w dwóch perspektywach: 2007–
2013 i 2014–2020, przeanalizowano programy operacyjne, a więc dokumenty 
szczegółowo opisujące działania podejmowane w ramach alokacji środków fi-
nansowych UE. Wyniki tej analizy przedstawiono w tabeli 1. Na poziomie stra-
tegicznym alokacja środków na obszary wiejskie nie została wskazana w obu 
okresach, jedynie w PO „Innowacyjna Gospodarka / Inteligentny Rozwój”, co 
może wskazywać na to, że środki z tych programów były skierowane w szcze-
gólności do obszarów metropolitalnych. Największą alokację na obszary wiej-
skie zapisano w funkcjonującym od 2014 roku PO „Polska Cyfrowa”. Taki udział 
środków wydaje się pożądany, bowiem cyfryzacja obszarów wiejskich jest 
w wielu regionach kraju niedostateczna (Komorowski, Stanny 2019).

Tabela 1. 
Odniesienia do obszarów wiejskich w programach operacyjnych w okresach 
programowania 2007–2013 i 2014–2020

Nazwy programów operacyjnych* Alokacja środków na obszary wiejskie
„Infrastruktura i Środowisko” 2007–2013 nie została wskazana

„Infrastruktura i Środowisko” 2014–2020 min. 1,5% bezpośrednio w ramach osi „Obszary 
wiejskie”

„Innowacyjna Gospodarka” 2007–2013 nie została wskazana
„Inteligentny Rozwój” 2014–2020 nie została wskazana

„Kapitał Ludzki” 2007–2013 ok. 19% całej alokacji
„Wiedza Edukacja Rozwój” 2014–2020 ok. 10% w ramach podejścia terytorialnego

„Polska Cyfrowa” 2014–2020 ok. 37% całej alokacji
„Rozwój Polski Wschodniej” 2007–2013 nie została wskazana

„Polska Wschodnia” 2014–2020 ok. 8% (głównie pośrednio)
10 programów europejskiej współpracy 

terytorialnej 2007–2013 
nie została wskazana

10 programów europejskiej współpracy 
terytorialnej 2014–2020

14% całej alokacji

Programy regionalne 2007–2013** od 29 do 44%
Programy regionalne 2014–2020** od 11 do 27%

* Z uwagi na charakter wsparcia w tabeli nie uwzględniono PO „Pomoc Techniczna”.  
** Analiza regionalnych programów operacyjnych została dokonana na podstawie czterech z 16 
województw, znajdujących się w różnych częściach kraju: małopolskiego, warmińsko-mazurskiego, 
wielkopolskiego i zachodniopomorskiego.
Źródło: oprac. własne na podstawie informacji dostępnych w serwisie www.funduszeeuropejskie.
gov.pl (dostęp: 1.07.2018).
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Kolejna perspektywa finansowa, 2021–2027, jest już czwartą, w której 
uczestniczy Polska. Jednak w październiku 2022 roku Komisja Europejska pod-
jęła decyzję o zablokowaniu środków z funduszy strukturalnych6 dla Polski. 
Powodem były niespełnione warunki, wśród których znalazła się m.in. zgod-
ność z Kartą praw podstawowych Unii Europejskiej. Po dwóch latach, w lu-
tym 2024 roku, Komisja Europejska zdecydowała, że fundusze europejskie 
dla Polski zostaną odblokowane. Polska otrzyma z PS na lata 2021–2027 po-
nad 340 mld zł (76 mld euro) i jest to największy budżet spośród państw Unii 
Europejskiej. Zgodnie z zapisami Umowy partnerstwa w ramach PS będzie 
realizowane osiem programów na poziomie krajowym: Fundusze Europejskie 
dla Nowoczesnej Gospodarki (FENG), Fundusze Europejskie na Infrastruk-
turę, Klimat i Środowisko (FEnIKS), Fundusze Europejskie dla Rozwoju Spo-
łecznego (FERS), Fundusze Europejskie na Rozwój Cyfrowy (FERC), Fundusze 
Europejskie dla Polski Wschodniej (FEPW), Pomoc Techniczna dla Funduszy 
Europejskich (PTFE), Fundusze Europejskie na Pomoc Żywnościową (FEPŻ) – 
program zarządzany przez Ministerstwo Rodziny i Polityki Społecznej, Fun-
dusze Europejskie dla Rybactwa (PFER) – program zarządzany przez MRiRW, 
a także 16 programów regionalnych zarządzanych przez urzędy marszałkow-
skie. Do czasu ukończenia niniejszego opracowania nie udało się sprawdzić, 
w którym programie jest odniesienie do obszarów wiejskich (i jakie). Niemniej 
jednak ustaliłyśmy w Ministerstwie Funduszy i Polityki Regionalnej, że w Umo-
wie partnerstwa 2021–2027 w ramach odpowiednich programów krajowych 
i regionalnych ok. 10 mld euro zostanie przeznaczone na wsparcie obszarów 
wiejskich we wszystkich celach PS. W poprzedniej perspektywie funduszy eu-
ropejskich w Umowie partnerstwa 2014–2020 na rozwój obszarów wiejskich 
przeznaczono ok. 5,2 mld euro. 

Zakres wsparcia obszarów wiejskich w Polityce Spójności 

Prezentowane w tej części opracowania wyniki analiz pochodzą z badania ewa-
luacyjnego pt. Wpływ Polityki Spójności na rozwój obszarów wiejskich, realizo-
wanego na zlecenie Ministerstwa Funduszy i Polityki Regionalnej7. Badaniem 

6  Fundusze strukturalne to fundusze na realizację unijnej PS. W perspektywie finansowej 2021–2027 
są to: Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego, Europejski Fundusz Społeczny, Fundusz Spójności, 
Europejski Fundusz Morski, Rybacki i Akwakultury, Fundusz na rzecz Sprawiedliwej Transformacji.
7  Efekty pracy zespołu projektowego w składzie: Agata Mróz, Łukasz Komorowski, Monika Stanny, 
Michał Wolański, Maciej Stawicki, Paulina Kozłowska zostały opublikowane w: Wpływ polityki spójno-
ści na rozwój obszarów wiejskich, Ministerstwo Funduszy i Polityki Regionalnej, Warszawa 2019, DOI 
10.53098/9788376107028 
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objęto wszystkie gminy wiejskie i miejsko-wiejskie w Polsce. Dane pochodzą 
z baz: KSI-SIMIK 07–13 (Krajowy System Informatyczny SIMIK) – dla perspek-
tywy finansowej 2007–2013 oraz SL2014 (Centralny System Teleinformatycz-
ny) – dla perspektywy 2014–2020. Z uwagi na realizację projektu przed zakoń-
czeniem perspektywy 2014–2020 dokonano analizy wyłącznie projektów ze 
statusem „zakończona realizacja”8.

Badanie objęło lata 2007–2018. W tym czasie łączna wartość projektów 
zrealizowanych dzięki wsparciu z UE przeznaczonych na realizację celu kon-
wergencji (spójności) wyniosła ok. 500 mld zł. Z tego 38% (ok. 186 mld zł) do-
tyczyło projektów zrealizowanych na terenach wiejskich, które są zamiesz-
kiwane przez ok. 40% populacji kraju. Z tego z kolei ok. 40% (ok. 70 mld zł) 
dotyczyło inwestycji związanych z szeroko pojętą infrastrukturą transportową, 
a po niemal 25% (ok. 43 mld zł) – z infrastrukturą techniczną i ze wsparciem 
przedsiębiorstw, badań i rozwoju. Względnie duże środki przeznaczono także 
na projekty miękkie w zakresie edukacji i wsparcia kwalifikacji (niemal 7 mld 
zł), infrastrukturę społeczną (w tym placówki edukacyjne i zdrowotne wsparte 
projektami wartymi ponad 5 mld zł) oraz obiekty służące kulturze i turystyce 
(również 5 mld zł). Duże znaczenie dla rozwoju obszarów wiejskich miały także 
projekty związane z cyfryzacją, o wartości przekraczającej 3 mld zł.

Najbardziej znaczące inwestycje przeprowadzono w zakresie infrastruk-
tury transportowej. Na obszarach wiejskich wybudowano lub przebudowano 
ponad 9 tys. km dróg oraz 3,7 tys. km dróg rowerowych. W latach 2010–2015 
udział sołectw pozbawionych połączenia z miejscowością gminną drogą as-
faltową spadł z 4,9% do 4,1%. Jednocześnie zaledwie symboliczne były inwe-
stycje w publiczny transport zbiorowy poza miastami – według bazy danych 
KSI SIMIK 2007–2013 do obsługi gmin wiejskich przeznaczono zaledwie 211 
spośród niemal 2,8 tys. zakupionych przy wsparciu PS pojazdów komunika-
cji miejskiej, przy czym w większości projektów mogli z nich korzystać tylko 
mieszkańcy obszarów wiejskich położonych w pobliżu miast. W rezultacie nie 
nastąpiła poprawa dostępu do publicznej komunikacji autobusowej. Wręcz 
przeciwnie – według danych Monitoringu rozwoju obszarów wiejskich (MROW, 
Stanny i in. 2018) liczba sołectw pozbawionych regularnego skomunikowania 
z miejscowością gminną w latach 2010–2015 wzrosła z 10,3 tys. do 11,1 tys., co 
stanowi ponad 27% sołectw w kraju.

8  Opracowując zestawienia danych dotyczące zrealizowanych projektów, dokonano ścisłego przy-
porządkowania nakładów poniesionych w ramach interwencji do lokalizacji gminy, na terenie której 
zrealizowano projekt.
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Interwencje obejmujące budowę, przebudowę lub modernizację technicz-
nej infrastruktury liniowej na obszarach wiejskich objęły m.in. ok. 1,2 tys. km 
sieci energetycznej, ponad 18 tys. km kanalizacji sanitarnej oraz ok. 4,1 tys.  
km sieci wodociągowej. Dzięki temu była możliwa poprawa wyposażenia w in-
frastrukturę. I tak w latach 2010–2015 odsetek ludności korzystającej z sieci 
wodociągowej wzrósł z 73% do 85%, kanalizacyjnej – z 24% do 34%, a liczba 
przydomowych oczyszczalni ścieków wzrosła prawie pięciokrotnie (z 45 tys. 
do 214 tys.).

Istotne były także inwestycje związane z zagospodarowywaniem, uniesz-
kodliwianiem, składowaniem lub przetwarzaniem odpadów – łącznie na obsza-
rach wiejskich wybudowano albo zmodernizowano niemal 600 obiektów tego 
rodzaju. Gdyby uznać, że w gminie była jedna taka inwestycja, oznaczałoby to, 
że objęły one co trzecią gminę wiejską lub wiejsko-miejską. Duża część inwesty-
cji w obszarze infrastruktury technicznej ma wymierne znaczenie dla ochrony 
środowiska – np. inwestowano w budowę lub modernizację oczyszczalni ście-
ków bądź ekologiczne jednostki wytwarzania energii cieplnej i elektrycznej. 
Duże znaczenie miał także rozwój cyfryzacji, w ramach którego sztandaro-
wym projektem była budowa sieci internetu szerokopasmowego, prowadzona 
w dominującej większości na obszarach wiejskich (ponad 32,5 tys. km spośród 
niemal 38 tys. km wybudowanej sieci). Dofinansowano także dostęp do inter-
netu – bezpośrednio w gospodarstwach domowych (prawie 160 tys. domostw) 
oraz za pośrednictwem powszechnie dostępnych wielofunkcyjnych placówek 
teleinformatycznych PIAP9 (2,3 tys. uruchomionych PIAP).

W ramach wsparcia ochrony środowiska realizowano m.in. projekty do-
tyczące racjonalizacji gospodarki wodno-ściekowej czy gospodarki odpadami 
oraz ochrony powietrza (łącznie prawie 160 projektów). Wybudowano także 
52 nowe stanowiska pomiarowe związane z monitoringiem środowiska. In-
terwencje objęły ponad 200 obiektów dziedzictwa kulturowego, niemal 800 
nowych produktów turystycznych oraz wytyczenie lub modernizację ponad 
7 tys. km szlaków turystycznych.

Istotnie wsparto infrastrukturę społeczną. Projekty o zróżnicowanym za-
kresie (w tym budowa nowych obiektów, przebudowa lub doposażenie) zreali-
zowano w ponad tysiącu szkół i 465 placówkach ochrony zdrowia, przy czym 
znaczące oddziaływanie na obszary wiejskie mają także liczne placówki ochro-
ny zdrowia umiejscowione w miastach (w tym szpitale, przychodnie specjali-
styczne) oraz szkoły ponadpodstawowe lub wyższe, również objęte wsparciem 

9  PIAP to publiczny punkt dostępu do internetu. 
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w ramach PS. Potrzeby mieszkańców obszarów wiejskich zapewnił też zakup 
co najmniej 70 nowoczesnych ambulansów ratowniczych oraz niemal 570 wo-
zów strażackich – a w rzeczywistości znacznie więcej, gdyż duża część sprzętu 
ratowniczego ze wsparciem PS została zakupiona przez scentralizowane insty-
tucje, a następnie rozlokowana w zależności od potrzeb, także do oddziałów 
położonych na terenie obszarów wiejskich. 

Bardzo ograniczone wsparcie zostało skierowane na rozwój przedsię-
biorczości oraz nauki. Dofinansowanie m.in. w zakresie dokapitalizowania, 
udzielenia kredytu technologicznego, doradztwa specjalistycznego, eksportu, 
inwestycji, wdrożenia wyników prac B+R objęło łącznie niemal 6 tys. przed-
siębiorstw z obszarów wiejskich. Wsparto także ponad 100 terenów inwesty-
cyjnych. W sferze badań i rozwoju większość projektów dotyczyła obszarów 
miejskich, w których są zlokalizowane ośrodki naukowe.

W przywoływanym badaniu ewaluacyjnym przeanalizowano nie tylko za-
kres alokacji środków unijnych w ramach PS, lecz także skalę absorpcji tych 
funduszy przez poszczególne gminy wiejskie i miejsko-wiejskie. To drugie za-
danie wymagało wyliczenia dla każdej jednostki kwoty wydatkowanych środ-
ków w ramach PS w przeliczeniu na osobę. Według przyjętej metodyki (Mróz, 
Komorowski, Stanny 2023, s. 115) niski poziom absorpcji funduszy z PS wy-
kazało aż 57% badanych gmin, a tylko 15% osiągnęło wysoki poziom. Roz-
kład przestrzenny był względnie mozaikowy (rysunek 2.). Uwagę zwraca jed-
nak układ gmin położonych w granicach miejskich obszarów funkcjonalnych 
(MOF) ośrodków regionalnych. Te gminy można nazwać silnie zurbanizowa-
nymi. Obejmują one 10% analizowanych jednostek, a zamieszkuje je 17% po-
pulacji. Gęstość zaludnienia jest tam prawie dwa razy wyższa niż w gminach 
poza MOF miast wojewódzkich. Absorbują one ok. 30% całej alokacji funduszy 
PS na obszary wiejskie, stąd mediana alokacji na 1 osobę (w zł) jest tam prawie 
2,5 raza wyższa niż w pozostałych gminach.
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Rysunek 2. Poziom absorpcji funduszy PS na obszarach wiejskich w latach 
2007–2018 
Źródło: obliczenia własne na podstawie baz KSI SIMIK 07–13 oraz SL 2014.

Obecna alokacja PS na obszary wiejskie 

Według danych pozyskanych z sekretariatu Komitetu do spraw Umowy part-
nerstwa MFiPR łączna kwota wydatkowana ze środków PS w programach kra-
jowych wyniesie w całym okresie programowania 2021–2027 ok. 4,1 mld euro 
(wkład UE). Informacje na temat współfinansowania krajowego będą dostępne 
dopiero na poziomie monitorowania procesu. Gminy wiejskie i miejsko-wiej-
skie będą mogły być beneficjentami konkursów organizowanych w ramach 
programów krajowych kierowanych zarówno do gmin miejskich, miejsko-wiej-
skich, jak i wiejskich. Mieszkańcy obszarów wiejskich, podobnie jak mieszkań-
cy obszarów miejskich, będą mogli aplikować jako podmioty (w tym również 

Gmina miejska
Miejski obszar funkcjonalny (MOF)

13 400–210 525 (329)
5420–13 399 (598)
151–5419 (1232)

W złotych na osobę
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rolnicy i organizacje non profit) spełniające kryteria określone w dokumen-
tach programowych konkretnego programu krajowego oraz obszaru wspar-
cia współfinansowanego ze środków PS na lata 2021–2027. Rodzaj wsparcia, 
które będzie mogło zostać udzielone na wyżej wymienionych obszarach, zo-
stał szczegółowo określony w dokumentach programowych każdego progra-
mu krajowego.

Planuje się, że łączna kwota środków PS w programach regionalnych na 
działania związane z rozwojem obszarów wiejskich oraz powiązaniami miasto–
wieś wyniesie w całym okresie programowania 2021–2027 ok. 5,6 mld euro 
(wkład UE) z EFRR i EFS+. Zgodnie z zapisami kontraktów programowych, za-
wieranych między MFiPR a zarządami województw, strona samorządowa ma 
dążyć do przeznaczenia na ten cel możliwie wysokiej kwoty, nie mniejszej niż 
ok. 19 % środków łącznie z obu wymienionych funduszy. 

Obszary wiejskie będą wspierane z wykorzystaniem wszystkich instru-
mentów terytorialnych PS dostępnych w okresie programowania 2021–2027. 
Przypomnijmy, że 10 województw (rysunek 1.) zdecydowało o wdrażaniu instru-
mentu RLKS w ramach swoich programów regionalnych. Łącznie z funduszy 
PS przeznaczono na ten cel ok. 345 mln euro, w tym ok. 222 mln euro z EFS+ 
i 123 mln euro z EFRR. Obszary wiejskie otrzymają również wsparcie w ramach 
Zintegrowanych Inwestycji Terytorialnych (ZIT) i Innych Instrumentów Tery-
torialnych (IIT), które są nowymi rodzajami instrumentów terytorialnych. IIT 
bardzo przypominają ZIT, ale mają bardziej elastyczny charakter, a ich specy-
fika i wdrażanie mogą być różne w poszczególnych regionach. W skład part-
nerstw jednostek samorządu terytorialnego objętych wyżej wymienionymi 
instrumentami powinno wejść wiele gmin wiejskich oraz miejsko-wiejskich. 
Przykładowo, w perspektywie 2014–2020 w 24 związkach ZIT dedykowanych 
wspieraniu miejskich obszarów funkcjonalnych znalazło się łącznie ok. 400 
gmin wiejskich i miejsko-wiejskich (co stanowiło ponad 70% gmin wdraża-
jących ten instrument). Ponadto w ramach kontraktu programowego każde 
województwo zobowiązało się do wsparcia ze środków programu regional-
nego obszarów zagrożonych trwałą marginalizacją. Te obszary w większości 
obejmują gminy wiejskie.

* * *

Polska jest jednym z największych beneficjentów głównej polityki inwestycyj-
nej Unii Europejskiej, tj. Polityki Spójności. Pomimo tego zróżnicowania w roz-
woju społeczno-gospodarczym obszarów wiejskich pozostają względnie trwałe 
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(Stanny i in. 2023; Mróz i in. 2022). Z jednej strony obserwuje się procesy kon-
wergencji polskich regionów w stosunku do średniej UE, a z drugiej w tym sa-
mym czasie dochodzi do wzrostu zróżnicowań wewnątrzregionalnych w wyni-
ku dynamicznego rozwoju obszarów metropolitalnych stanowiących bieguny 
wzrostu oraz stagnacji rozwoju (a w efekcie jego opóźnienia) obszarów peryfe-
ryjnych (Bachtler, Gorzelak 2007; Komorowski i in. 2021). Zachodząca na re-
gionalnym poziomie konwergencja rozwoju dzieje się kosztem zróżnicowań 
wewnątrzregionalnych, które są widoczne na poziomie lokalnym (Gorzelak, 
Smętkowski 2018; Stanny i in. 2023). 

W niniejszym opracowaniu poświęcono uwagę PS realizowanej w dwóch 
okresach programowania: 2007–2013 oraz 2014–2020. Zarysowano tylko kie-
runek działań w nowym okresie finasowania 2021–2027. Analiza zakresu wspar-
cia z PS wykazała, że w latach 2007–2018 blisko 40% środków (ok. 186 mld zł) 
alokowano na obszarach wiejskich. Skala tych nakładów pokazuje, że duże po-
trzeby inwestycyjne tkwią nie tylko w miastach. Podkreślenia wymaga fakt, że 
obszary wiejskie zajmują 93% powierzchni kraju i mieszka tam 40% ludności 
Polski. Absorpcja w przeliczeniu na 1 km2 wyniosła zatem 638 tys. zł w gminach 
wiejskich i miejsko-wiejskich oraz 14,5 mln zł w miastach. Analogicznie na miesz-
kańca wsi przypadło 12,3 tys. zł, a na mieszkańca miasta – 14 tys. zł. 

Obszary wiejskie jako kategoria interwencji publicznej są w pewien sposób 
„rozdarte” między WPR a PS. W tej pierwszej wsparcie ukierunkowano głównie 
na działalność rolniczą, a zatem tylko na część gospodarki wiejskiej (bowiem 
w rolnictwie głównie lub dodatkowo pracuje niespełna 20% mieszkańców 
wsi). Cel tej drugiej polityki stanowi konwergencja na poziomie województw, 
osiągana zwłaszcza przez dynamiczny rozwój ośrodków miejskich. Taka sytu-
acja w sposób wyraźny uwidacznia brak polityki nakierowanej kompleksowo 
na obszary wiejskie. 

Istotną modyfikacją proceduralną, która od perspektywy 2014–2020 roz-
szerzyła skalę oddziaływania funduszy PS na obszary wiejskie, jest nowy instru-
ment RLKS, finansujący działania zarówno z funduszy PS, jak i WPR w ramach 
formuły wielofunduszowej. Ta nowa formuła w postaci wielofunduszowego 
RLKS to pewna próba integracji obu polityk unijnych. Jest ona bardzo ograni-
czona i daleko niewystarczająca. Wydaje się jednak, że zostało otworzone pole 
do dyskusji nad włączeniem polityki rozwoju obszarów wiejskich – dotychczas 
stanowiącej II filar WPR – do PS.
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WSPÓLNA POLITYKA ROLNA: DYLEMATY 
I KONTROWERSJE. W POSZUKIWANIU NAUKOWYCH 
PODSTAW JEJ ZROZUMIENIA

 Katarzyna Zawalińska
Instytut Rozwoju Wsi i Rolnictwa PAN

Jurkowi, który kiedyś zainspirował  
mnie do podjęcia tego tematu

„Nic się nie dzieje przypadkowo, 
zawsze jest jakaś przyczyna 
i konieczność”.

Platon

„Nic nie dzieje się bez przyczyny, choć 
może być ona ukryta […]”.

Stephen King

Wstęp

Wspólna Polityka Rolna jest jedną z najdłużej trwających oraz krytykowanych 
polityk Unii Europejskiej. Z pewnością wynika to z faktu, iż historycznie fundu-
sze na tę politykę stanowiły jedną z największych pozycji w budżecie unijnym. 
Ponadto beneficjenci (głównie rolnicy) będący relatywnie małą i szybko male-
jącą grupą zawodową w UE jednocześnie tworzą bardzo silne lobby, w związku 
z czym polityka ta charakteryzuje się dość dużą inercją i zmiany w niej zacho-
dzą w wyniku burzliwych negocjacji. Te i wiele innych faktów wpływają na to, że 
z perspektywy jedynie ekonomicznej nie da się znaleźć dla niej pełnego uzasad-
nienia, dlatego trzeba go szukać również w innych dziedzinach nauki. 

W tym rozdziale przyjrzymy się zarówno wyzwaniom, przed jakimi sta-
ła WPR, jak i decyzjom podjętym w jej ramach, żeby znaleźć dla nich wyja-
śnienie bez ograniczania się do ekonomii i je zrozumieć. Tytułowe „dylematy” 
to wybory, przed którymi stawali i nadal stają decydenci WPR w UE i Polsce 
w różnych latach – a więc w odniesieniu do rzeczywistych wyzwań i uwarun-
kowań społeczno-ekonomicznych w rozmaitych okresach jej trwania. Z kolei 
„kontrowersje” to decyzje podjęte w odniesieniu do tych dylematów, których 
ocena była krytyczna, a nawet oprotestowywana – np. w Europie są aktualnie 
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organizowane strajki i blokady rolnicze w proteście przeciwko kontrowersyjnym 
zapisom WPR, w tym w Polsce szczególnie przeciw zasadom Zielonego Ładu. 

Główna teza tego rozdziału wypływa z przeświadczenia, że skoro polity-
ka WPR trwa, mimo długotrwałej i dość powszechnej krytyki towarzyszącej jej 
niemal od początku istnienia, i wciąż przeznaczane są na nią relatywnie duże 
fundusze, to znaczy, że da się uzasadnić jej sens i logikę, nawet jeśli nie mają 
one podłoża głównie ekonomicznego. Jeżeli WPR w sposób kontrowersyjny 
dla wielu grup społecznych odpowiada na dylematy globalne, a mimo to cha-
rakteryzuje się dużą inercją, to może znaczyć, że np.:

•	 jest bardziej złożona, niż może się wydawać (wtedy pojawiają 
się pytania: „Na czym polega ta złożoność?”, „Czy wynika to 
z zaangażowania wielu graczy o różnych, często sprzecznych 
interesach?”, „Czy jest to związane ze specyfiką produkcji żywności, 
czy jeszcze z innymi powodami?”);

•	 aby ją wyjaśnić, trzeba odwołać się nie do jednej, dwóch czy trzech 
dziedzin nauki, np. ekonomii, nauk politycznych czy socjologii, ale wielu 
(„W takim razie jakich?”, „W jakim stopniu i zakresie?”). 

Można zatem powiedzieć, że WPR, jak zresztą każda polityka publiczna, 
jest wypadkową wielu sił wewnętrznych (np. gry interesów omawianych w teo-
riach wyboru publicznego) oraz zewnętrznych (tj. rzeczywistej sytuacji spo-
łeczno-ekonomicznej w realizujących ją krajach oraz na świecie). Rozpoznanie 
tych sił oraz ich wag w kształtowaniu się WPR jest kluczowe dla jej zrozumie-
nia. Najważniejszym celem rozdziału jest próba zrozumienia kształtowania 
się WPR na przestrzeni jej trwania, przy wykorzystaniu wiedzy z różnych dzie-
dzin nauki, podążaniu za jej krytyką różnych grup interesów oraz osadzaniu jej 
w globalnej rzeczywistości społeczno-ekonomiczno-środowiskowej. Stwarza 
to szansę na poprawienie jej w przyszłości, jak również może pomóc w bardziej 
transparentnym komunikowaniu jej, a co za tym idzie – w zmniejszeniu krytyki. 

Za główną tezą rozdziału przemawia przekonanie, że ekonomia jako dzie-
dzina nauki nie jest wiodąca w kształtowaniu WPR i często służy raczej do for-
mułowania przekonywających argumentów w debacie nad nią (np. w kwestii 
dostarczania dóbr publicznych, dbałości o zmniejszanie śladu węglowego etc.), 
a nie tworzenia najefektywniejszych rozwiązań (np. cele środowiskowe można 
by osiągać efektywniej niż przez płatności za odłogowanie). Ponadto ekonomia 
i socjologia przydają się w ocenie zagrożeń zewnętrznych, gdyż polityka zawsze 
jest osadzona w jakimś globalnym kontekście społeczno-ekonomicznym (np. 



93

Wspólna Polityka Rolna: dylematy i kontrowersje. W poszukiwaniu naukowych podstaw...

kryzysy finansowe, embarga, COVID-19 itp.) – zatem on też wpływa na kształ-
towanie się WPR. O ile ekonomia pomaga w określeniu pewnych ram dzia-
łania, o tyle niekoniecznie jest równie ważna przy podejmowaniu decyzji jak 
nauki polityczne. W przyszłości rosnące znaczenie może mieć psychologia –  
np. w osiąganiu akceptacji dla zmian w tej polityce czy w braniu pod uwagę uza-
leżnień od jedzenia związanych z „ulepszaczami” żywności, zmianą nawyków 
żywieniowych oraz technikami psychologicznymi wykorzystywanymi przez 
marketing w branży rolno-spożywczej (np. greenwashing). 

Żeby się przekonać, czy to właściwa intuicja, pokazano najpierw, które 
dziedziny nauki wnosiły coś do dyskursu na temat WPR i co konkretnie. Na-
stępnie przeprowadzono analizę i typologię krytyki wokół różnych elementów 
WPR (według zmian w czasie, zawartości merytorycznej, rodzaju interesariu-
szy). Zrozumienie krytyki zależy bowiem od tego, pod jakim kątem ją badamy. 
Zatem główne pytania to: „Jak krytyka zmieniała się w czasie?”, „Czego doty-
czyła?”, „Czym różniła się w zależności od rodzaju interesariuszy (różnych kra-
jów, grup, takich jak rolnicy, konsumenci etc.)?”, „Kto i w jakim kontekście zgła-
szał tę krytykę?”. 

Rozdział kończy się wnioskami dotyczącymi tego, co nauka może wnieść 
w rozumienie i kształtowanie WPR, czyli jak korzystać z „polityki opartej na 
wiedzy” (ang. science-based policy). 

Badania naukowe poświęcone WPR

Badania przeanalizowano pod kątem krytyki WPR, stosując jakościowo-ilo-
ściowe metody analizy bibliograficzno-kontekstowej oraz analizę argumentów 
przytaczanych w opracowaniach naukowych dostępnych w dwóch najwięk-
szych naukowych bazach literaturowych: Web of Science (WoS) i SCOPUS. 
Sformułowano wiele zapytań (ang. queries) do ich przeszukania i przeanalizo-
wano wyniki z wykorzystaniem programu MAXQDA. Szczegóły zostały poda-
ne w poszczególnych podrozdziałach. 

Znając charakter Wspólnej Polityki Rolnej, z pewnością można powie-
dzieć, że czerpie ona z nauk politycznych, rolniczych i pochodnych (np. wete-
rynaryjnych ze względu na przepisy sanitarne i fitosanitarne), następnie z eko-
nomii i zarządzania – ze względu na to, że dysponuje dużym budżetem, który 
rozdysponowuje na różne podmioty i sfery gospodarki. Z racji swojego wspól-
notowego charakteru ma zapewne swoje miejsce w badaniach społecznych, 
a z uwagi na realizowany od kilku dekad kierunek „zazielenienia” – również 
w naukach o środowisku. Jednak dogłębna analiza opracowań poświęconych 
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WPR wskazuje na znaczenie jeszcze wielu innych dziedzin nauki1 w związku 
z szerokim wachlarzem mechanizmów i zakresem interwencji. Interesujące 
jest, jakie to dyscypliny i w jakich proporcjach wnoszą one wkład w rozumie-
nie WPR. 

Aby odpowiedzieć na te pytania, wyszukano w bazach WoS i SCOPUS 
wszystkie publikacje (nie tylko artykuły, lecz także raporty, rozdziały książko-
we, dysertacje etc.), które skupiały się na WPR – to jest miały w tytułach i/lub 
abstraktach określenie Common Agricultural Policy (‘Wspólna Polityka Rolna’) – 
i przeanalizowano, do jakich dziedzin one należały. Wyniki przedstawiono na 
rysunkach 1. i 2.

Z typologizacji obszarów badawczych WoS wynika, że tej polityce najwię-
cej uwagi poświęcono w literaturze naukowej z następujących dziedzin: nauka 
o środowisku, ekonomia ogólna, studia środowiskowe, ekonomika rolna, eko-
logia i wielodyscyplinarne badania z obszaru nauk rolniczych. Kolejne obszary 
z pierwszej dziesiątki to geografia, agronomia oraz technologia żywności i na-
uki o „zielonych” technologiach. Dalej znalazły się stosunki międzynarodowe, 
leśnictwo, studia nad rozwojem i dopiero nauki polityczne (rysunek 1.).

Według typologizacji obszarów badawczych SCOPUS w pierwszej piętna-
stce dziedzin, które zajmowały się WPR, wystąpiły: nauki rolnicze i biologiczne, 
nauki o środowisku, ekonomia wraz z ekonometrią i finansami, nauki społecz-
ne, weterynaryjne, biochemia wraz z genetyką, nauki biznesowe wraz z zarzą-
dzaniem i rachunkowością, inżynieria, nauki decyzyjne, badania nad energią, 
nauki o Ziemi, nauki humanistyczne, informatyka oraz medycyna wraz z po-
chodnymi. Co interesujące, w pewnym stopniu tą tematyką zajmowały się też 
psychologia, chemia oraz matematyka (rysunek 2.).

Z obu baz wynika, że Wspólna Polityka Rolna była omawiana przez przed-
stawicieli bardzo wielu dyscyplin akademickich, nawet nieco zaskakujących, jak 
np. psychologia, inżynieria czy medycyna. Wskazuje to na jej wieloaspektowy 
wpływ na Unię Europejską i jej członków. Poniżej przedstawiamy dokładniej-
szy zakres zainteresowań WPR w poszczególnych dziedzinach.

1  Nie są to dziedziny naukowe w rozumieniu polskiej nauki, lecz obszary naukowe według typologi-
zacji Clarivate (zarządcy platformy Web of Science) i Elsevier (zarządzającej takimi platformami publi-
kacji i abstraktów, jak ScienceDirect czy SCOPUS), czyli dwóch wiodących wydawnictw akademickich 
i dostawców informacji naukowej na świecie.
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Rysunek 2. Główne dziedziny naukowe zajmujące się WPR według bazy 
SCOPUS
Źródło: SCOPUS, cała baza, hasło wyszukiwania: Common Agricultural Policy.

W naukach rolniczych i biologicznych pisano o WPR w kontekście zrów-
noważonego rozwoju środowiska oraz wprowadzenia programów rolnośrodo-
wiskowych, podkreślając jej ewolucję w kierunku ekologizacji produkcji rolnej 
i wspierania zrównoważonego rozwoju obszarów wiejskich (Erjavec, Erjavec 
2021). Nauki społeczne badały ją przez pryzmat reform politycznych i strate-
gicznych ram stosowanych przez Komisję Europejską w celu legitymizacji jej 
zachowania w czasie, podkreślając obawy społeczne dotyczące zmian klima-
tu, bezpieczeństwa żywnościowego i innowacji. Przedstawiciele nauk o śro-
dowisku zagłębili się w implikacje WPR dla zmian klimatu i zrównoważone-
go zarządzania zasobami naturalnymi; badali transformację polityki w celu 
przeciwdziałania degradacji środowiska i utracie różnorodności biologicznej. 
Z perspektywy ekonomii z ekonometrią i finansów analizowano znaczenie 
WPR w kontekście kształtowania przez nią dochodów, ekonomiki gospodarstw 
w odniesieniu do efektywności i skuteczności praktyk rolnych oraz wpływ WPR 
na gospodarki krajowe i regionalne, podkreślając rosnące znaczenie jej instru-
mentów w kształtowaniu wyników ekonomicznych gospodarstw rolnych. Na-
uki o Ziemi przecinają się z WPR w kontekście użytkowania gruntów i wysił-
ków na rzecz ochrony środowiska. W naukach o zarządzaniu i rachunkowości 
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pojawiają się opracowania dotyczące jej budżetu i trendów w finansowaniu, 
zwłaszcza w świetle współczesnych debat na temat jej reformy. Dyskurs na te-
mat tej polityki rozciąga się dalej na energetykę i inżynierię poprzez wsparcie 
dla upraw bioenergetycznych i odnawialnych źródeł energii na obszarach wiej-
skich. Informatyka ma już bezpośredni związek z WPR z uwagi na przełomowe 
technologie cyfrowe (wykorzystywane np. w rolnictwie precyzyjnym, imple-
mentacji WPR, jej monitorowaniu itp.). Nauki medyczne badają jej wpływ na 
zdrowie publiczne poprzez bezpieczeństwo i jakość żywności oraz racjonalne 
i zdrowe odżywianie. Nauki humanistyczne wnoszą historyczną analizę rozwo-
ju tejże polityki, psychologia bada jej oddziaływanie na oczekiwania i zacho-
wania rolników oraz innych interesariuszy/beneficjentów (czerpie z niej m.in. 
ekonomia behawioralna), a matematyka wnosi wiele modeli (np. optymaliza-
cyjnych czy bayesowskich), co jest wykorzystywane m.in. do analizy dystrybu-
cji dotacji WPR czy oceny jej wpływu. 

Warto wymienić kilka konkretnych opracowań, które w interesujący sposób 
pokazują wkład różnych dyscyplin w rozumienie WPR. Petrick (2008) wskazał 
na pośredni wpływ takich dyscyplin naukowych, jak fizyka, biologia i chemia –  
poprzez różne paradygmaty dotyczące zmian w rolnictwie, umożliwiające 
wgląd w złożoność WPR. Z kolei Swinnen (2010; 2018) pokazał, że ekonomia, 
nauki polityczne i nauki społeczne pomagają w jej zrozumieniu, ponieważ za-
pewniają wgląd w mikrofundamenty produkcji rolnej, podejmowanie decyzji 
politycznych i we wpływ instytucji na politykę rolną. Nuijten (2011) sięgnął do 
filozofii ekonomii, realizmu krytycznego, pokazując, że konfiguracja kontekst–
mechanizm–wynik (ang. Context-Mechanism-Outcome, CMO) pozwala na bar-
dziej kompleksowe zrozumienie wszystkich mechanizmów takiej polityki, po-
nieważ pewne interwencje mają określone skutki w określonym kontekście 
(wpisując się w unijny postulat dla placed-based policy). Erjavec i Lovec (2017) 
wskazali, że dopiero wzięcie pod uwagę razem nauk społecznych, nauk poli-
tycznych i ekonomii pozwala zrozumieć WPR, jako że dostarczają one wiedzy 
na temat współwystępujących niedoskonałości rynków i zakłóceń w handlu 
międzynarodowym, ograniczonych ram budżetowych oraz akceptacji spo-
łecznej w odniesieniu do narzucanych przez nią przywilejów i obowiązków. 
Miecznikowska (2019) precyzuje, jak w zgłębianiu WPR mogą pomóc bada-
nia politologiczne, m.in. analiza zmieniających się koalicji między państwami 
członkowskimi UE, organizacjami i związkami kształtującymi przyszłość WPR. 
Z kolei Roederer-Rynning (2019) uważa, że w zrozumienie WPR dużo wnosi po-
strzeganie jej jako przykładu „europejskiego wbudowanego liberalizmu” (ang. 
embedded liberalism), ukształtowanego przez nakładające się na siebie warstwy 
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polityki krajowej, unijnej i międzynarodowej; ujawnia się tu duża rola polityki 
wewnętrznej – nawet w obszarze takim jak WPR, w którym kompetencje poli-
tyczne zostały wcześnie przeniesione na poziom ponadnarodowy. Ostatecznie 
rolnictwo jest jedną z dziedzin działalności człowieka, która aktualnie czerpie 
ze wszystkich przełomowych technologii i najnowszych osiągnięć nauki, zatem 
powinno być postrzegane holistycznie, jak każdy inny dział gospodarki.

Analiza powyższych zagadnień pokazuje, że główne czynniki napędza-
jące badania nad WPR są determinowane przez okoliczności związane bez-
pośrednio zarówno z nią samą, jak i z otoczeniem, w którym funkcjonuje. Do 
tych pierwszych należą stopniowe poszerzanie zakresu tejże polityki w odpo-
wiedzi na zmieniające się priorytety i wartości polityczne, rozszerzony zestaw 
instrumentów politycznych, który wymagał opracowania nowych sposobów 
analiz, a także dostępność nowych źródeł danych, zwiększona moc oblicze-
niowa, wprowadzenie nowych osiągnięć metodologicznych z ekonomii, staty-
styki i psychologii, które otworzyły drogę do nowych, potężniejszych narzędzi 
analitycznych (Matthews 2021). Do tych drugich zalicza się trudną sytuację 
zewnętrzną dla kształtowania WPR, gdy zjednoczona Europa, osłabiona kry-
zysem strefy euro, zmaga się z opuszczeniem struktur wspólnotowych przez 
Wielką Brytanię (konsekwencją brexitu będą m.in. ograniczenia budżetowe, 
co oznacza, że niektóre kraje, w tym Polska, zmienią się z beneficjentów net-
to w płatników netto), rosnącym wpływem partii eurosceptycznych i tenden-
cjami dezintegracyjnymi, masowym napływem imigrantów, stale rosnącym 
zagrożeniem terrorystycznym oraz niekorzystnymi zmianami klimatycznymi 
i demograficznymi na obszarach wiejskich (Miecznikowska 2019).

Krytyka WPR w kontekście jej reform 

Analizując krytykę WPR, trzeba mieć w pamięci główne przyczyny oraz kontekst 
jej powstania, a następnie przełomy, a więc daty wprowadzenia najważniejszych 
reform. WPR została ustanowiona w latach 60. XX wieku. Po II wojnie świato-
wej Europa Zachodnia zmagała się z niedoborami żywności. WPR miała na 
celu zapewnienie stabilności i bezpieczeństwa żywnościowego poprzez zwięk-
szenie produkcji rolniczej. Rolnictwo zaś było wtedy mało efektywne i oparte 
na tradycyjnych metodach. WPR miała zatem pomóc w modernizacji i popra-
wie jego wydajności poprzez inwestycje w nowoczesne technologie i metody. 
Wiejskie społeczności często były marginalizowane i ubogie, zatem WPR miała 
też pewien mandat socjalny, promowała równomierny rozwój obszarów wiej-
skich poprzez wspieranie różnych działań gospodarczych, infrastrukturalnych 
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i społecznych. Miała także zwiększać konkurencyjność europejskiego rol-
nictwa na rynkach światowych poprzez propagowanie efektywności czy in-
nowacji i dostosowanie go do zmieniających się warunków globalnych. 
Została wymyślona po to, aby powstał jednolity rynek rolny w ramach ówczes- 
nej Europejskiej Wspólnoty Gospodarczej (obecnej Unii Europejskiej) – przy 
eliminacji barier handlowych i ułatwianiu swobodnego przepływu towarów 
rolnych między państwami członkowskimi. 

WPR jest jedną z najdłużej trwających polityk w UE, która od czasu po-
wstania przeszła wiele reform, aby dostosować się do zmieniających się po-
trzeb i wyzwań – zarówno w rolnictwie, jak i społeczeństwie jako całości. Oto 
kilka kluczowych z nich:

•	 reforma MacSharry’ego (1992) – miała na celu zmniejszenie nadwyżek 
produkcji oraz kontrolę rosnących kosztów budżetowych; wprowadziła 
kwoty produkcji, odłogowanie oraz płatności związane z produkcją;

•	 Agenda 2000 (1999) – skupiła się na przygotowaniu WPR do 
rozszerzenia Unii Europejskiej oraz wyzwań globalizacji; wprowadziła 
płatności bezpośrednie związane z wymogami środowiskowymi 
i społecznymi oraz rozpoczęła proces oddzielania subsydiów 
od produkcji;

•	 przegląd połowy okresu (2003) (ang. Mid-term review) – przyspieszył 
oddzielanie płatności bezpośrednich od produkcji oraz wprowadził 
Jednolity System Płatności (JSP), który upraszczał płatności subwencji 
i miał na celu stopniowe zmniejszanie zróżnicowania wysokości 
płatności pomiędzy krajami członkowskimi;

•	 kontrola stanu zdrowia (2008) (ang. Health Check) – miała prowadzić 
do dalszego upraszczania WPR, wzmocnienia jej orientacji na rynek 
i środowisko oraz rozwiązania problemów z bezpieczeństwem żywności 
i zmianami klimatu; wdrożyła normy i wymogi wzajemnej zgodności 
(ang. cross-compliance), łącząc płatności bezpośrednie dla rolników 
z wymogami dotyczącymi ochrony środowiska, bezpieczeństwa 
żywności i dobrostanu zwierząt;

•	 reforma WPR 2013 – oznaczała istotną zmianę struktury WPR, ze 
szczególnym naciskiem na zrównoważoną produkcję, konkurencyjność 
i innowacje; wprowadziła tzw. zazielenienie płatności bezpośrednich 
(wymagała od rolników stosowania praktyk przyjaznych dla środowiska) 
oraz działania zachęcające młodych rolników i wspierające rozwój 
obszarów wiejskich;
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•	 reforma WPR 2020 – była ukierunkowana na dalszą modernizację WPR, 
zgodnie z celami UE dotyczącymi środowiska i klimatu określonymi 
w Europejskim Zielonym Ładzie; wprowadziła nowe ekoschematy, aby 
zachęcić rolników do wdrażania bardziej zrównoważonych praktyk, 
zwiększyła wsparcie dla małych i średnich gospodarstw rolnych oraz 
kompetencje krajów członkowskich w określaniu priorytetów, o ile są 
one uzasadniane na podstawie wyników, a nie tylko praktyki.

Te reformy odzwierciedlają zmieniające się priorytety Unii Europejskiej 
oraz pojawienie się wyzwań związanych z ochroną środowiska, takich jak zmia-
ny klimatu, wyjałowienie gleby i utrata bioróżnorodności.

Rysunek 3. Dynamika krytycznych opracowań naukowych na temat WPR (1) 
oraz wszystkich opracowań dotyczących WPR (2)
Źródło: oprac. własne na podstawie bazy SCOPUS.

Uwaga: w przypadku (1) zapytanie sformułowano jako: TITLE-ABS-KEY (common AND agricultural 
AND policy AND [critic* OR controvers*]), a w przypadku (2) – jako: TITLE-ABS-KEY (common agricultural 
policy).

Analiza zmian w dynamice krytyki WPR

Analiza historyczna krytyki WPR wskazuje na kilka interesujcych zjawisk. Za-
rysowują się dwa wyraźnie różniące się od siebie okresy: pierwszy charakte-
ryzuje się wolno rosnącym trendem krytyki (od powstania do ok. 2003 roku), 
a w drugim widać szybki wzrost tego trendu (po 2003 roku) (rysunek 3.1.). Może 
to jednak być mylące, bo w dużym stopniu wiąże się ze wzrostem publikacji 
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o WPR ogółem (rysunek 3.2.2), a trendy w omawianych okresach wyglądają 
podobnie. Zatem aby uzyskać miarodajne wyniki, liczbę krytycznych opraco-
wań należy odnieść do liczby opracowań ogółem. 

Okazuje się, że odsetek krytycznych publikacji naukowych na temat WPR 
(w odniesieniu do publikacji o niej ogółem) wahał się dość znacznie w analizo-
wanym okresie. Najniższą wartość (3,7%) osiągnął w 1986 roku, a najwyższą 
(25%) – w 1989 roku. W 2004 roku, tj. roku przystąpienia Polski (wraz z 11 in-
nymi krajami) do UE, odsetek takich publikacji był jednym z najniższych w ca-
łej historii UE i wynosił niespełna 5%. Jednak dwa lata przed i po tej dacie był 
ponad dwa razy wyższy. Generalnie trend wykazuje tendencję lekko rosnącą, 
a zatem można powiedzieć, że średni poziom krytykowania WPR stale rośnie – 
choć trzeba podkreślić, że nie liniowo. Przeciwnie, cechują go duże wahania, 
zwłaszcza w przypadku okresów przypadających na poszczególne reformy 
(rysunek 4.).

Rysunek 4. Odsetek krytycznych publikacji naukowych na temat WPR
Źródło: analiza własna na podstawie danych z bazy SCOPUS (rysunki 3. i 4.).

Widać wyraźnie niestabilność i cykliczność krytyki wokół dat najważniej-
szych reform – w latach poprzedzających reformę dezaprobata wobec WPR 
zwykle rośnie, a opada w roku reform lub/i wkrótce po nim. Przykładowo, 
można zauważyć spadek krytyki w 1992 roku do poziomu 6,9% przy refor-
mie MacSharry’ego, ale zaledwie trzy lata wcześniej co czwarte opracowanie 
na temat WPR było krytyczne. W 1999 roku, w czasie wprowadzenia reformy 
2  Wzrost publikacji elektronicznych na temat WPR jest zapewne w dużej mierze związany z rozwo-
jem cyfryzacji i rosnącymi szybko zasobami artykułów w sieci.
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Agenda 2000, krytyka znów spadła do niskiej wartości (6,9%), ale tuż wcześ- 
niej i później była większa. Z kolei w 2003 roku, w momencie reformy z Luk-
semburga, nieznacznie spadła (do 11,3%), za to już rok później była znacząco 
niższa, co mogło mieć związek z dużym rozszerzeniem UE. Następnie znów 
nastąpiły wzrost i spadek w okolicach reformy Health Check (2008), a potem 
wzrost w 2020 roku do relatywnie wysokiego poziomu 17,5%.

Zdecydowanie najbardziej przełomowe z perspektywy ekonomicznej re-
formy skutkowały spadkiem krytyki WPR (mierzonej odsetkiem krytycznych 
publikacji), a więc zostały najlepiej przyjęte w historii UE. Były to reformy, które 
wyraźnie zmieniały w rolnictwie UE główne relacje nakładów w stosunku do 
produkcji globalnej, a zatem wywołały zmianę źródeł wzrostu produktywno-
ści. Do takich reform można zaliczyć reformę MacSharry’ego z 1992 roku oraz 
reformę z Luksemburga z 2003 roku. Przed nimi produktywność rolnictwa UE 
wprawdzie rosła, ale nie była możliwa do utrzymania w długim okresie, gdyż 
generowała wysokie koszty – stała się „luksusem”. Dzięki tym reformom na-
stąpił jednak dalszy wzrost produktywności, gdyż zmieniły się jego determi-
nanty (rysunek 5.).

Reforma MacSharry’ego odchodziła od subsydiowania cen nakładów w rol-
nictwie, co przełożyło się na ograniczenie dynamiki wzrostu tych nakładów 
oraz zahamowanie nasilania się nadprodukcji żywności, co doprowadziło z ko-
lei do wzrostu produktywności, który nie był sztucznie napędzany interwen-
cjami w ramach WPR. Reforma z Luksemburga, zakładająca m.in. oddzielenie 
wsparcia od produkcji, poskutkowała spadkiem nakładów na rolnictwo przy 
jednoczesnym utrzymaniu wielkości produkcji rolnej, a zatem wiązała się z dal-
szym wzrostem produktywności wynikającym z poprawy technologii produk-
cji, zarządzania i zmienionej filozofii wsparcia. 

Podsumowując: od początku lat 90. indeks nakładów na rolnictwo w UE 
zaczął wykazywać trend malejący przy jednoczesnej stabilizacji poziomu pro-
dukcji globalnej rolnictwa, co przełożyło się na wyraźny wzrost produktyw-
ności, a co za tym idzie – i dochodów w tym sektorze. Ponadto od roku 2003 
wielkość nakładów na rolnictwo spada przy nieznacznym wzroście produkcji, 
czyli indeks całkowitej produktywności rolnictwa sytuuje się już stale ponad 
trendem w produkcji globalnej (rysunek 5.). 
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Argumenty merytoryczne w krytyce WPR

 Zacznijmy od ogólnego zarysu krytyki WPR – płynącej zarówno z zewnątrz, jak 
i z badań wewnętrznych zleconych przez Komisję Europejską – w kontekście 
zmian globalnych zachodzących w jej otoczeniu. Dopiero w następnym pod-
rozdziale przedstawimy bardziej szczegółowo linię krytyki z perspektywy wy-
branych krajów oraz grup interesariuszy. 

Początkowo przedmiotem krytyki WPR były głównie konsekwencje fi-
nansowe wynikające ze wspierania cen prowadzącego do nadprodukcji rol-
nej, szczególnie w sektorze mleczarskim, i groźba „rozsadzenia” budżetu UE. 
Ta nadprodukcja spowodowała kosztowne nadwyżki rolne generowane przez 
wysokie poziomy cen i gwarantowany skup produktów rolnych. Takie podej-
ście wymagało radykalnej zmiany (Alons, Zwaan 2023). Ową politykę po-
strzegano jako „kosztowny luksus” dla UE, a dotacje były krytykowane za pro-
mowanie interwencjonizmu, który utrudniał prawdziwą konkurencyjność 
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Rysunek 5. Skutki reform WPR dla produktywności rolnictwa UE
Źródło: oprac. własne na podstawie międzynarodowej bazy danych publikowanej przez USDA 
(2022), Economic Research Service, https://www.ers.usda.gov/data-products/international-
agricultural-productivity (dostęp: marzec 2024).
Uwaga: wartości zmiennych na rysunku zostały wyliczone na podstawie metodologii opisanej w K.O. 
Fuglie (2015): „produkcja globalna” – wartość brutto produkcji rolnej z upraw, zwierząt gospodarskich 
i akwakultury w cenach stałych; „nakłady na rolnictwo” – indeks nakładów na rolnictwo (ziemia, praca, 
kapitał i materiały) w cenach stałych; „całkowita produktywność rolnictwa” – wskaźnik całkowitej 
produktywności czynników produkcji rolnej (TFP) w cenach stałych (1961 = 100). 
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sektora, zamiast skupiać się na rozwoju obszarów wiejskich i ochronie środowiska  
(Feindt 2018). W miarę rozwoju WPR zaczęto krytykować za to, że nie sprostała 
wyzwaniom związanym z nowoczesnym rozwojem rolnictwa i obszarów wiej-
skich, a jej cele postrzegano jako przestarzałe w obliczu zmian zachodzących 
w gospodarce globalnej (Lovec 2016). Krytyka ze strony wolnorynkowych libera-
łów i zwolenników rolników z krajów rozwijających się skupiła się na atakowaniu 
WPR za jej produktywizm rolny oraz pochłanianie nadmiernej części budżetu 
UE. Argumentowano, że wspiera ona korporacyjne interesy i upadające sektory. 
W szerszej dyskusji WPR była też ganiona za niespójność polityki z celami rozwo-
jowymi UE – w szczególności za to, jak wpływa na kraje rozwijające się poprzez 
zakłócenia rynku, pomimo reform, które je zmniejszyły (Matthews 2008). 

W ostatniej dekadzie WPR zaczęto krytykować za nieefektywny i /lub nie-
korzystny wpływ na środowisko. Wzywano do bardziej radykalnych zmian w celu 
sprostania zmianom klimatu i utracie różnorodności biologicznej. Ta krytyka 
wskazuje, że WPR jest tzw. słoniem w pokoju (ang. elephant in the room), jeśli 
chodzi o zrównoważony rozwój środowiska, a reformy okazują się ograniczone 
i stopniowe; często wdraża się je w celu legitymizacji systemu, a nie wprowadza-
nia innowacji na rzecz zrównoważonego rozwoju ekologicznego (Alons, Zwaan 
2023). Ponadto tę politykę ganiono za pogłębianie nierówności na obszarach 
wiejskich i przyczynianie się do zakłóceń na rynku, co doprowadziło do sprzeci-
wu ekonomistów. Nowy wymiar do krytyki wprowadził brexit – wraz z dyskusja-
mi na temat tego, że Wielka Brytania może opracować skuteczniejszą politykę 
rolną, która lepiej zaspokoi jej potrzeby poza ramami WPR (Gravey 2022).

Zatem krytyka WPR ewoluowała od obaw o stabilność finansową i nadpro-
dukcję do podważania jej wpływu na środowisko, dostrzeżenia braku koncen-
tracji na rozwoju obszarów wiejskich oraz jej roli w pogłębianiu nierówności na 
tych obszarach i zakłóceń na rynku. Na takie oceny wpłynęło wiele czynników 
zewnętrznych, odzwierciedlających zmiany w wartościach społecznych, warun-
kach gospodarczych i trosce o środowisko. Początkowo WPR była atakowana za 
kosztowne nadwyżki rolne generowane przez wysoki poziom cen i gwaranto-
wany skup produktów rolnych, szczególnie widoczny w sektorze mleczarskim, 
co doprowadziło do żądań reformy ze względu na jej negatywne skutki uboczne 
(Alons, Zwaan 2023). Potem dołączyły się problemy niestabilności monetarnej 
i „stagflacji” gospodarczej w latach 70., a także skargi przedstawicieli krajów 
Trzeciego Świata na protekcjonizm WPR i rozpoczęcie nowych rund między-
narodowych negocjacji handlowych (Erjavec, Erjavec 2021). Co więcej, WPR 
koncentrowała się na wynikach produkcji, a nie na kwestiach społecznych, wiej-
skich i środowiskowych (Bailey i in. 2016). Krytykowano również negatywny 
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wpływ tej polityki na międzynarodowe negocjacje handlowe w dziedzinie rol-
nictwa w ramach GATT i WTO, co doprowadziło do stopniowego spadku udzia-
łu europejskiego eksportu na rynkach międzynarodowych (Castellano-Álva-
rez i in. 2021). Ponadto WPR została zakwestionowana za niewystarczające 
reagowanie na współczesne obawy społeczne, takie jak zmiany klimatu, bez-
pieczeństwo żywnościowe i zdrowie – pomimo wcześniejszych komunikatów 
mających zaowocować zajęciem się tymi kwestiami (Feindt 2018). Dyskurs 
wokół WPR ewoluował od neoliberalnej krytyki podkreślającej efektywność 
i wydajność do akcentowania wielofunkcyjności skupiającego się na roli rol-
nictwa na obszarach wiejskich oraz w dostarczaniu usług ekosystemowych 
(Lovec 2016). 

Niezależnie od krytyki zewnętrznej Komisja Europejska sama zlecała ba-
dania stanu WPR z rekomendacjami do wprowadzenia reform, niejednokrotnie 
bardzo krytycznymi (np. raport Sapira z 2003 roku wskazywał na marnotrawie-
nie środków na nieefektywny sektor produkcji zamiast kierowania ich na sektor 
badań i rozwoju oraz innowacje). Ponadto KE korzysta stale z ewaluacji ex ante, 
śródokresowych oraz ex post wdrażanych programów, które umożliwiają wgląd 
w aktualne problemy, z jakimi mierzy się ta polityka. Raporty często pokrywa-
ły się z głosami krytycznymi z zewnętrz, co było uwzględniane w kolejnych re-
formach. A zatem zmiany w instrumentarium WPR wyraźnie podążają za linią 
krytyki – prowadzą do przechodzenia od kosztownego wsparcia w formie in-
terwencji rynkowych i subsydiów eksportowych w stronę najpierw płatności 
związanych z produkcją, a następnie oddzielonych od niej (rysunek 6.). Dosto-
sowanie polityki do działań rolnośrodowiskowych oraz jej orientacja na zrów-
noważony rozwój i rozwój obszarów wiejskich odzwierciedlają – choć powoli –  
odpowiedź na tę krytykę. Nastąpił też wyraźny wzrost proporcji wydatków 
na środowisko i klimat – i to w ramach obu filarów (w obrębie I filara najpierw 
„zielone płatności”, a następnie ekoschematy, zaś w obrębie II filara programy 
rolnośrodowiskowe – najpierw w PROW, a potem w KPS). Instrumenty rynko-
we stały się zupełnie marginalne. 

Opracowania krytyczne w krajach członkowskich

Wspólna Polityka Rolna Unii Europejskiej spotkała się z indywidualną krytyką 
płynącą z konkretnych krajów. Najwięcej krytycznych opinii naukowych po-
wstało w USA, Anglii, Niemczech, Niderlandach, we Włoszech i Francji. Na-
stępnie sporo niepochlebnych opinii pojawiło się w krajach BRICS (szczegól-
nie Chinach i Indiach). Z kolei w krajach Europy Wschodniej krytyka ta została 
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słabiej opisana w źródłach naukowych i podobnie przedstawiało się to w Pol-
sce. W dużo mniejszym stopniu o WPR pisano krytycznie w Afryce (z czego 
najwięcej w Kenii i Etiopii) (rysunek 7.).

Rysunek 7. Ranking krajów pod względem liczby krytycznych opracowań na 
temat WPR (w latach 1973–2024)
Źródło: oprac. własne na podstawie bazy SCOPUS.

Naukowcy z poszczególnych krajów krytykowali WPR z różnych powodów 
merytorycznych, co wynikało z różnic w ich metodologii badawczej oraz w po-
strzeganiu wagi poszczególnych tematów w odniesieniu do WPR. Amerykanie 
często atakowali WPR za szkodliwy wpływ na kraje rozwijające się i zakłócenia, 
jakie powoduje na światowych rynkach rolnych, co znalazło odzwierciedlenie 
w badaniach wskazujących na negatywne oddziaływanie WPR na rolnictwo 
w krajach rozwijających się (Matthews 2014). Brytyjczycy manifestowali swo-
ją całościową krytykę WPR poprzez brexit, a Francuzi starali się analizować, 
z czym w WPR nie zgadzało się oficjalne stanowisko ich kraju. Niemcom nie po-
dobały się nieskuteczna koordynacja programów WPR i problemy ze sprzecz-
nymi interesami, zwłaszcza wpływ WPR na interesy narodowe (Huntley 2022). 

W Polsce przeprowadzono wiele badań naukowych i sformułowano inte-
resujące wnioski co do funkcjonowania i skutków WPR. Nie sposób przytoczyć 
tu choćby reprezentatywnej części z nich. Byłby to temat sam w sobie – i to dla 
o wiele obszerniejszego opracowania. Można powiedzieć, że zajmowali się nim 
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naukowcy z większości polskich ośrodków, i pokusić się jedynie o przytoczenie 
najczęściej stosowanych przez nich metod i ich zastosowania.

Do najpopularniejszych metod ekonomicznych przy analizie WPR należały:

•	 modele równowagi częściowej (np. CAPRI, AGMEMOD) – użyto ich 
m.in. do oceny symulacji przesunięć funduszy między filarami, analizy 
wpływu nowych instrumentów WPR (m.in. „zazielenienia”) oraz badań 
wariantów nowych instrumentów WPR;

•	 analiza czynnikowa i model programowania liniowego – zastosowane 
do opracowania metody alokacji funduszy rozwoju wiejskiego oraz 
poszukiwania optymalnego z perspektywy celu rozłożenia funduszy 
pomiędzy działaniami; 

•	 statystyka przestrzenna (analizy czynnikowe, klasterowe, teoria ruchów 
TOM etc.) – posłużyła do badania przestrzennych determinantów 
dywersyfikacji gospodarstw rolnych pod względem ich zainteresowań 
różnymi programami;

•	 modele równowagi ogólnej (CGE) – pozwoliły na szczegółową analizę 
ekonomiczną konsekwencji całej WPR i jej poszczególnych działań 
dla Polski oraz województw, a także na wariantowe badania różnych 
scenariuszy rozwoju WPR; 

•	 analizy mikroekonomiczne, analizy kosztów i korzyści – umożliwiły 
określenie wpływu funduszy na dochody rolników oraz ich 
wykorzystanie dla celów produkcyjnych;

•	 eksperymenty dyskretnego wyboru (Discrete Choice Experiments) – 
są używane do badania preferencji beneficjentów (np. akceptacji 
wprowadzania pewnych praktyk rolniczych za dodatkowe 
wynagrodzenie) oraz determinant różnych postaw wobec takich praktyk 
i wysokości wsparcia. 

Zagadnienia analiz dotyczyły m.in.: 

•	 społeczno-politycznej akceptacji reform WPR – badania wskazują na 
ryzyko ograniczonej akceptacji społecznej potencjalnych reform WPR, 
szczególnie tych dotyczących likwidacji pierwszego filara (Kiryluk-
-Dryjska, Baer-Nawrocka 2019), ale też przesunięć z II filara do I, 
przesunięcia wsparcia do Polityki Spójności (Drygas, Nurzyńska 2021) 
albo wprowadzania wszystkich zapisów Zielonego Ładu; 
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•	 wpływu WPR na rozwój krajowy, regionalny i lokalny – na poziomie 
krajowym badania pokazują poprawę PKB i efekty mnożnikowe, czyli 
pozytywny wpływ WPR na pozarolnicze sektory gospodarki polskiej 
(Zawalińska 2019), jednakże pokazano też zjawiska negatywne (np. 
nadmierną aprecjację złotówki, czyli syndrom choroby holenderskiej; 
Zawalińska i in. 2013); w ujęciu regionalnym analizy pokazują, że WPR 
odgrywa znaczącą rolę w zmniejszaniu dysproporcji rozwojowych 
między województwami, wspierając przede wszystkim te słabiej 
rozwinięte, gdyż zwykle są one bardziej rolnicze (Kiryluk-Dryjska, Beba 
2019; Zawalińska 2019); na poziomie lokalnym programy WPR mogą 
prowadzić do konfliktów związanych z użytkowaniem ziemi, szczególnie 
poprzez wpływ na wzrost cen ziemi rolniczej (Milczarek-Andrzejewska 
i in. 2018);

•	 dywersyfikacji zatrudnienia w rolnictwie – wnioski z badań podkreślają, 
iż programy rozwoju wiejskiego mają potencjał do tworzenia nowych 
miejsc pracy, ale mogą także tworzyć sprzeczne bodźce dla zatrudnienia 
w sektorze rolnym (Zawalińska 2019); w praktyce cechuje je mała 
skuteczność w stymulowaniu powstawania nowych miejsc pracy poza 
gospodarstwami rolnymi na obszarach wiejskich (Nurzyńska 2018);

•	 optymalnego podziału środków – istnieje dylemat między 
równością a efektywnością w podziale środków WPR, co ma związek 
z zamożnością społeczeństwa oraz jego poparciem dla WPR (Zawalińska 
2019); ponadto instrumenty WPR mają mniejszą skuteczność, gdy są 
rozproszone na zbyt wiele gospodarstw (zwłaszcza tych bez potencjału 
rynkowego); istnieje ryzyko uzależniania się od nich zamiast dążenia 
do stosowania ich jedynie pomocowo przez gospodarstwa (Poczta 
2021); obserwuje się też wiele lokalnych determinantów dystrybucji 
przestrzennej środków WPR oraz ich różne implikacje (Kiryluk-Dryjska, 
Beba, Poczta 2020).

Z perspektywy poszczególnych grup interesariuszy

Z badań naukowych wynika, że zarzuty wobec WPR różnią się również w po-
szczególnych grupach interesariuszy, takich jak ekolodzy, obrońcy konsu-
mentów czy rolnicy. Przedstawiciele każdej z nich wyrażają obawy z uwagi na 
własne interesy i priorytety. Ekolodzy najczęściej krytykują niewystarczają-
cy wpływ WPR na bioróżnorodność i środowisko. Badania zlecone przez Eu-
ropejskie Biuro Ochrony Środowiska wykazały, że środki zazieleniania WPR 
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nie wpłyną pozytywnie na różnorodność biologiczną w europejskich gospo-
darstwach rolnych, co zostało powtórzone zarówno przez ekologów, jak i re-
prezentantów organizacji rolniczych (Alons, Zwaan 2023). Z podobnym scep-
tycyzmem spotkało się wprowadzenie „zielonych” płatności bezpośrednich 
w filarze I WPR, mających na celu poprawę zarządzania środowiskiem na grun-
tach rolnych w Europie. Krytycy twierdzą, że te środki są z jednej strony zbyt 
wymagające, a z drugiej – zbyt słabe, aby sprostać wyzwaniom środowiskowym 
i klimatycznym stojącym przed UE. 

Krytyka konsumentów wypływa z obaw dotyczących dostosowania po-
lityki do celów zrównoważonego rozwoju (SDG) oraz jej oddziaływania na ja-
kość i bezpieczeństwo żywności. Brak odpowiedniego dostosowania WPR do 
17 celów zrównoważonego rozwoju (pomimo uznania zrównoważonej produk-
cji rolnej za główny cel) sugeruje potencjalne rozbieżności z interesami kon-
sumentów w zakresie zrównoważonej i wysokiej jakości produkcji żywności 
(Matthews 2020). 

Rolnicy – główni beneficjenci – prezentowali zarówno wsparcie, jak i kry-
tykę WPR. Niektórzy docenili ją za umożliwienie rozwoju europejskiego rolnic-
twa i obszarów wiejskich, a inni ganili za niewystarczające rozwiązywanie ich 
problemów (podkreślano przy tym takie kwestie, jak duże obciążenie admini-
stracyjne i niesprawiedliwość polityki wobec drobnych rolników, a wcześniej 
nierówności we wsparciu między nowymi a starymi krajami członkowskimi). 
System płatności bezpośrednich – kluczowy element WPR – został skrytykowa-
ny za pochłanianie zbyt dużej części budżetu oraz zbyt małe powiązanie z wy-
nikami i wyższymi standardami środowiskowymi. Można zatem powiedzieć, 
że choć WPR odegrała kluczową rolę w kształtowaniu europejskiego rolnictwa, 
spotyka się z krytyką z różnych stron za wpływ na środowisko, dostosowanie 
do szerszych celów zrównoważonego rozwoju oraz skuteczność w zaspokaja-
niu potrzeb i niwelowaniu obaw rolników.

Możliwy wkład różnych dziedzin nauki w zrozumienie WPR

Spojrzenie na WPR z perspektywy różnych dziedzin nauki pozwala zrozumieć 
jej złożoność i wpływ na społeczeństwo, gospodarkę, środowisko przyrodni-
cze, jak i na samych beneficjentów oraz powiązane instytucje (zarządzające, 
implementujące lub będące beneficjentami WPR). Poniżej nieliczne przykła-
dy wkładu poszczególnych dziedzin nauki wynikające z przeglądu literatu- 
ry tematu:
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•	 Nauki społeczne i polityczne – pozwalają określić warunki brzegowe 
dla akceptacji zmian w WPR. Są kluczowe dla zrozumienia procesów 
decyzyjnych związanych z kształtowaniem WPR; analiza wpływu 
czynników społecznych i politycznych, takich jak interesy grupowe, 
polityka regionalna, polityka społeczna czy długoterminowe cele 
społeczne, pozwala na lepsze zrozumienie kontekstu, w jakim są 
tworzone i wdrażane decyzje dotyczące polityki rolniczej. 

•	 Ekonomia – pozwala ocenić warunki brzegowe dla możliwości 
budżetowych zmian w WPR. Poprzez badania efektywności, 
produktywności czy skuteczności instrumentów tejże polityki 
umożliwia wariantowe rozpatrywanie instrumentarium wsparcia przy 
danym ograniczeniu budżetowym; pomaga przewidzieć oddziaływanie 
poszczególnych instrumentów WPR, takich jak płatności bezpośrednie, 
subsydia obszarowe, subsydia inwestycyjne, transfery dochodowe, 
interwencje rynkowe itd., na dochody i ich dystrybucję pomiędzy 
aktorów ekonomicznych; wnosi też uzasadnienia dla poszczególnych 
rodzajów interwencji publicznych (np. wycenę płatności za dobra 
publiczne). 

•	 Nauki przyrodnicze – pozwolą określić warunki brzegowe co do 
możliwych zmian, a więc czego można się spodziewać w ograniczonym 
okresie. Odgrywają istotną rolę w ocenie wpływu praktyk rolniczych na 
środowisko naturalne oraz bioróżnorodność; badania nad zagrożeniami 
ekologicznymi związanymi z intensywną produkcją rolno-żywnościową 
oraz poszukiwanie metod rolnictwa ekologicznego są kluczowe dla 
opracowania bardziej zrównoważonych praktyk w ramach WPR, dzięki 
którym rolnicy będą dostarczać więcej usług ekosystemowych.

•	 Psychologia i nauki behawioralne – pozwalają określić warunki 
brzegowe akceptacji i interpretacji wsparcia interesariuszy tej polityki; 
są bardzo potrzebne w badaniach nad zachowaniami, preferencjami 
i decyzjami rolników, np. ich postawami wobec praktyk rolnictwa 
regeneratywnego, nad poziomem zaangażowania w dbałość 
o bioróżnorodność czy nieemisyjność produkcji rolnej, a także istotne 
dla zrozumienia zmieniających się oczekiwań i zachowań wobec WPR.

•	 Metodologie interdyscyplinarne – pozwalają rozszerzyć obszary 
poznawcze w badaniach nad WPR; umożliwiają integrację różnych 
dziedzin nauki głównie poprzez metody interdyscyplinarne (np. modele 
ekonomiczne połączone z modelami inżynieryjnymi) oraz przez 
wielodyscyplinarne postrzeganie zjawisk (np. psychologia ekonomiczna 
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na temat instytucji uczących się z governance). Pozwoli to na bardziej 
holistyczne podejście do WPR; umożliwia ono uwzględnienie aspektów 
zarówno ekonomicznych, jak i społeczno-ekologicznych, co jest istotne 
dla opracowania skutecznych strategii politycznych.

Różne dziedziny nauki poprzez swoje unikatowe perspektywy i narzędzia 
badawcze mogą zatem wnieść istotny wkład w zrozumienie WPR oraz opraco-
wanie skutecznych strategii politycznych służących promowaniu zrównowa-
żonego rozwoju rolnictwa i obszarów wiejskich.

Konkluzje

Wraz ze wzrostem liczby celów i zadań WPR wzrastają potrzeba integracji wie-
dzy z różnych dziedzin naukowych w dyskusjach nad tą polityką oraz holistycz-
ne podejście do sektora rolnego jako integralnej części gospodarki narodowej. 
W przeciwnym razie następują fragmentacja debaty naukowej i krytyka tej po-
lityki związana z jej niezrozumieniem. Ogromne znaczenie ma synteza wiedzy 
z różnych dyscyplin oraz metod badawczych, które się uzupełniają, przy ocenie 
mocnych i słabych stron tej polityki oraz formułowaniu kierunków jej rozwoju. 
Potrzebne jest interdyscyplinarne podejście, integrujące poszczególne stano-
wiska naukowe zarówno przy kształtowaniu tej polityki, jak i przy jej ocenie. 
Gdy to się uda, będzie można mówić o WPR prawdziwie „opartej na wiedzy”. 
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Wstęp

Badania naukowe ukierunkowane na rozwój wsi i rolnictwa to ciągłe poszuki-
wanie możliwości sprostania narastającym wyzwaniom w wielu płaszczyznach 
ich funkcjonowania: gospodarczej, społecznej, środowiskowej oraz instytucjo-
nalnej. Rolnictwo, zachowując kluczowe funkcje, również zmienia swoją formę 
poprzez nowsze, ulepszone praktyki rolnicze, innowacyjne rozwiązania, cyfry-
zację, zaopatrzenie techniczne, elementy logistyczne i marketingowe. Zmienia-
ją się formy współpracy między rolnikami, doradcami rolniczymi, naukowcami, 
kooperacje w łańcuchach tworzenia wartości, a także percepcja i oczekiwania 
przedstawicieli wszystkich kategorii mieszkańców obszarów wiejskich wzglę-
dem lokalnej struktury gospodarczej, źródeł i poziomu dochodów, nowych mo-
deli biznesowych, rozwoju socjalnego, infrastruktury. Te wszystkie elementy 
przechodzą nie tylko modernizację, lecz także transformację w kierunku no-
wych zielonych technologii i rozwiązań opartych na naturze, wypełniających 
potrzeby i oczekiwania wiejskiego społeczeństwa. 

Unia Europejska od początku swojego istnienia jako jeden z kluczowych 
obszarów zrównoważonego rozwoju wyodrębnia sektor rolnictwa jako niezbęd-
ną podstawę zapewnienia bezpieczeństwa żywnościowego. Wspólna Polityka 
Rolna w procesie transformacji coraz szerzej podchodzi w swoich priorytetach 
do kwestii rozwoju rolnictwa, obejmując coraz więcej elementów związanych 
z otoczeniem oraz ze wspieraniem zrównoważonego rozwoju rolnictwa i rol-
ników. Intensyfikują się działania prośrodowiskowe i proklimatyczne, niezbęd-
ne dla całego społeczeństwa, w tym także dla rolników, których działaniom 
szczególnie zagrażają niekorzystne zjawiska klimatyczne i zanieczyszczenie 
środowiska. Znaczącym wsparciem dla kształtowania i optymalizacji WPR oraz 
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innych polityk ukierunkowanych na rozwój rolnictwa i obszarów wiejskich są 
badania naukowe. Synergia II filara aktualnej WPR z Programem Ramowym 
Horyzont Europa zapewnia szybsze wdrażanie innowacyjnych rozwiązań na-
ukowych do praktyki rolniczej. Dzięki zastosowaniu tzw. wielopodmiotowego 
podejścia (ang. multi-actor approach) (EU CAP Network 2024) w wielu projek-
tach Horyzontu Europa (jak i zresztą wcześniej w Horyzoncie 2020) proces ba-
dawczy skupia się na rzeczywistych potrzebach użytkowników końcowych (np. 
rolników, przetwórców, konsumentów, mieszkańców wsi czy przedstawicieli 
wybranych grup społecznych) dzięki ich aktywnemu zaangażowaniu w pro-
ces badawczy. Innym ważnym implementowanym podejściem w badaniach 
naukowych jest interdyscyplinarność, która pozwala połączyć w projektach 
wiedzę i doświadczenie specjalistów z różnych dziedzin naukowych, aby do 
badanych problemów podchodzić holistycznie. Szeroka tematyka badawcza 
programów ramowych pozwala na kompleksowe zrozumienie zachodzących 
procesów oraz poszukiwanie innowacyjnych rozwiązań i technologii ukierun-
kowanych na potrzeby sektora z zachowaniem ochrony zasobów naturalnych, 
gleby czy bioróżnorodności.

W przedstawionym opracowaniu zostały omówione programy ramowe UE, 
tzw. badawczo-innowacyjne, ze szczególnym uwzględnieniem zakresów tema-
tycznych związanych z rozwojem rolnictwa i obszarów wiejskich. Rozdział nie 
ma przedstawiać wyczerpujących informacji na wskazane tematy, lecz zwrócić 
uwagę na wybrane aspekty aktywności polskich podmiotów w poszczególnych 
edycjach kluczowego unijnego badawczego programu ramowego. W tekście 
zaprezentowano kwestie wykorzystania polskiego potencjału naukowego pod 
względem pojawiających się możliwości kontrybuowania do rozwoju nauki, 
innowacji i praktycznych zastosowań wyników badań we współpracy z part-
nerami zagranicznymi i krajowymi w międzynarodowych projektach badaw-
czo-innowacyjnych.

Przede wszystkim należy przypomnieć strukturę programów badawczych 
Unii Europejskiej. Pierwszy Program Ramowy (PR) badań i innowacji został 
przyjęty jeszcze w 1983 roku na cztery lata. Od tego momentu odnotowuje się 
udział Polski w programach ramowych. Ich prawdziwy rozkwit i zainteresowa-
nie nimi przypadają jednak na kolejne programy, w szczególności te działające 
od momentu wejścia Polski do UE w 2004 roku. Do tego sukcesu przyczynił 
się fakt, że w Polsce został stworzony system wspierający starania i udział pol-
skich podmiotów aplikujących o granty z programów ramowych. Stworzenie 
stabilnych fundamentów i budowanie systemu wsparcia rozwoju były czynni-
kami kształtującymi historię.
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W ciągu następnych dekad kolejne programy ramowe dostarczały wspar-
cia finansowego badaniom i innowacjom w celu dalszego wdrażania ich wy-
ników do gospodarki oraz polityk unijnych. Ich zadania przeszły transforma-
cję – z programów wsparcia współpracy transgranicznej w dziedzinie badań 
naukowych i technologii przekształciły się w programy finansujące bada-
nia i innowacje na skalę paneuropejską, koordynację działań i polityk, z za-
łączeniem do nich również partnerów z wielu innych państw świata (m.in. 
Izraela, Turcji, Stanów Zjednoczonych, Kanady, krajów Afryki i Ameryki 
Południowej).

Warto zwrócić uwagę, że 22 lata temu polska nauka została uwzględniona 
w Unii Europejskiej jako pierwszy z „sektorów” naszego życia społeczno-gospo-
darczego. Polska uczestniczyła wcześniej w projektach Czwartego Programu 
Ramowego (4PR), ale pełne prawa otrzymała dopiero w Piątym Programie Ra-
mowym (5PR), stając się krajem stowarzyszonym. Pełne włączenie do uczest-
nictwa w Europejską Przestrzeń Badawczą (European Research Area, ERA) 
krajów kandydujących do Unii (w tym Polski) w tamtym okresie nastąpiło na-
tomiast podczas inauguracji Szóstego Programu Ramowego w kraju w 2002 
roku, czyli na dwa lata przed jego przystąpieniem do Unii.

Przez ostatnie 20 lat Polska coraz aktywniej uczestniczyła w unijnych pro-
gramach ramowych, budując własną markę w ERA. Największa zasługa należy 
tu do aktywnych zespołów poszczególnych jednostek naukowo-badawczych, 
jednostek szkolnictwa wyższego, małych i średnich przedsiębiorstw oraz du-
żych firm komercyjnych. To właśnie dzięki ich wyspecjalizowaniu i aktywności 
na arenie międzynarodowej, aspirowaniu do doskonałości naukowo-badawczej 
oraz innowacyjnym (a nawet przełomowym) rozwiązaniom udało się nawiązać 
i rozwinąć współpracę z partnerami zagranicznymi i krajowymi, a z czasem 
zintensyfikować wspólną realizację projektów badawczo-rozwojowych (tzw. 
B+R) finansowanych ze źródeł unijnych. Aktywność Unii Europejskiej, w tym 
całego pionu Komisji Europejskiej, była i jest również nadzwyczaj cenna, gdyż 
pozwoliła i pozwala na uchwycenie najważniejszych zagadnień wymagających 
uwagi badaczy, aby coraz bardziej intensyfikować współpracę różnych podmio-
tów w krajach unijnych w celu zidentyfikowania kluczowych wyzwań rozwoju 
i poszukiwania rozwiązań, które mogłyby być implementowane w politykach 
unijnych i krajowych, a także w pracy podmiotów gospodarczych, rolników 
oraz samorządów lokalnych.
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Ramowe programy badawcze i udział Polski

Szósty Program Ramowy Badań i Rozwoju Technicznego (6PR) miał sprzyjać 
wykorzystaniu europejskich sieci badawczo-naukowych do uczynienia z Unii 
Europejskiej jednej z bardziej dynamicznych i konkurencyjnych gospodarek 
opartych na wiedzy. Był więc instrumentem unijnym służącym do finansowa-
nia badań w Europie.

Całkowity budżet 6PR miał wynosić 17,5 mld euro, czyli o 17% więcej niż 
budżet Piątego Programu Ramowego. W ramach ogólnego budżetu 6PR 12 
mld euro przeznaczono na siedem kluczowych obszarów, czyli priorytetów 
tematycznych wyodrębnionych dla ułatwienia realizacji celów 6PR (Komisja 
Europejska 2014).

Tymi obszarami były: genomika i biotechnologia dla zdrowia człowieka, 
technologie społeczeństwa informacyjnego, nanotechnologie i nauka o ma-
teriałach, aeronautyka i przestrzeń kosmiczna, jakość i bezpieczeństwo żyw-
ności, zmiany globalne, energia i transport, obywatele i sprawowanie władzy 
w społeczeństwie opartym na wiedzy.

W ramach 6PR zachowano dotychczasowe tradycyjne działania, ale wpro-
wadzono również kilka nowych instrumentów, takich jak sieci doskonałości 
i projekty zintegrowane. Sieci doskonałości (ang. Networks of Excellence, NoE) 
to instrumenty zaprojektowane z myślą o wzmacnianiu doskonałości w danej 
dziedzinie badań poprzez tworzenie sieci, które zgromadzą masę krytyczną 
zasobów i wiedzy specjalistycznej. Głównym zadaniem projektów zintegro-
wanych (ang. Integrated Projects, IP) jest natomiast generowanie wiedzy nie-
zbędnej do wdrażania priorytetów tematycznych poprzez integrację masy kry-
tycznej działań i zasobów koniecznej do osiągnięcia jasno określonych celów 
naukowych oraz technicznych o wymiarze europejskim.

W ramach tego programu Europejska Przestrzeń Badawcza stała się na-
rzędziem kształtowania przyszłości badań w Europie w oparciu o doskonałość 
naukową, większą konkurencyjność i innowacyjność. W związku z tym 6PR 
obejmował trzy podstawowe kierunki działań: 1) koncentrację i integrację ba-
dań w UE, 2) strukturyzację Europejskiej Przestrzeni Badawczej, 3) wzmacnia-
nie podstaw Europejskiej Przestrzeni Badawczej.

Siódmy Program Ramowy w zakresie badań i rozwoju technologicznego 
(7PR) obejmował lata 2007–2013. Jego budżet wynosił prawie 54 mld euro, co 
stanowi wzrost o ok. 63% w porównaniu z 6PR. Program był podstawowym in-
strumentem realizacji celu strategicznego, jaki w marcu 2000 roku wyznaczyła 
w Lizbonie Rada Europejska: przekształcenia UE w najbardziej konkurencyjną 
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i dynamiczną gospodarkę na świecie, opartą na wiedzy, zdolną do zapewnienia 
trwałego wzrostu gospodarczego, stworzenia liczniejszych i lepszych miejsc 
pracy oraz zagwarantowania większej spójności społecznej. Trójkąt wiedzy, 
który tworzą edukacja, badania i innowacje, jest niezbędny do osiągnięcia tego 
celu (Komisja Europejska 2010).

Celami programu Współpraca były pobudzenie współpracy i wzmocnie-
nie więzi między przemysłem a badaniami w wymiarze ponadnarodowym. Po-
nadto 7PR zakładał zbudowanie i umocnienie pozycji lidera UE w kluczowych 
dziedzinach badań. Zawierał dziewięć obszarów tematycznych, zarządzanych 
niezależnie, ale uzupełniających się w trakcie realizacji.

Obszar dedykowany rolnictwu znajdował się w dziale „Współpraca”, a jego 
nazwa to Knowledge-based bioeconomy (KBBE). Miał doprowadzić do budowy 
europejskiej gospodarki opartej na wiedzy poprzez połączenie nauki, prze-
mysłu i innych kierunków w celu wykorzystania nowych oraz powstających 
możliwości badawczych zajmujących się wyzwaniami natury społecznej i go-
spodarczej: rosnącym popytem na bezpieczniejszą, zdrowszą i lepszej jakości 
żywność, przy uwzględnieniu dobra zwierząt i aspektów rozwoju wsi; zrówno-
ważoną produkcją oraz korzystaniem z odnawialnych zasobów ekologicznych; 
wzrastającym ryzykiem wystąpienia chorób epizootycznych i odzwierzęcych 
oraz zaburzeń pochodzenia żywieniowego; zagrożeniem zrównoważonego sta-
nu i bezpieczeństwa produkcji rolnej i rybołówstwa spowodowanym w szcze-
gólności zmianami klimatycznymi.

Jak wskazuje opracowanie Krajowego Punktu Kontaktowego (Siemaszko, 
Galik 2014), Polska w okresie 7PR należała do grupy krajów, które w bardzo 
równomierny sposób uczestniczyły we wszystkich obszarach tematycznych 
i podprogramach danego programu ramowego. 

Przykładem projektu realizowanego przez polską jednostkę naukowo-ba-
dawczą w 7PR był EUBERRY – The sustainable improvement of European berry 
production, quality and nutritional value in a changing environment: Strawberries, 
Currants, Blackberries, Blueberries and Raspberries (Poprawa produkcji, jakości 
i wartości odżywczych owoców jagodowych w Europie). Realizowany w latach 
2011–2014, skupiał się na opracowaniu możliwości podwyższenia opłacalności 
upraw owoców jagodowych o wysokiej jakości i wartości odżywczej. Miało to 
na celu zwiększenie konkurencyjności gospodarstw rolnych w Europie dzięki 
wprowadzeniu na rynek najbardziej optymalnych sadzonek i odmian, a tym 
samym działanie w kierunku uniezależnienia zapotrzebowania UE od impor-
tu tych owoców. Polskim partnerem był Instytut Ogrodnictwa – Państwowy 
Instytut Badawczy (EUBERRY 2014).
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Obszar rolnictwa i powiązanych zagadnień w Programie Ramowym Hory-
zont 2020 (H2020) funkcjonującym w latach 2014–2020 znajdował się w tzw. 
III filarze „Wyzwania społeczne” (ang. Societal Challenges). Stanowił on odpo-
wiedź na potrzeby zmian polityki i najważniejsze wyzwania społeczne określo-
ne w strategii Europa 2020. Jego pełna nazwa to: „Bezpieczeństwo żywnościo-
we, zrównoważone rolnictwo i leśnictwo, badania mórz i wód śródlądowych 
oraz biogospodarka” (ang. Food security, sustainable agriculture and forestry, ma-
rine, maritime and inland water research, and the bioeconomy).

Pod względem poruszanego zakresu tematycznego był to jeden z najszer-
szych obszarów – nie tylko w III filarze, lecz także w całym programie Horyzont 
2020. Niezwykle złożony cel szczegółowy polegał tu na zapewnieniu wystar-
czającego zaopatrzenia w bezpieczną, zdrową i wysokiej jakości żywność oraz 
inne bioprodukty poprzez opracowanie wydajnych, zrównoważonych i zasobo-
oszczędnych systemów produkcji podstawowej, ochronę powiązanych usług 
ekosystemowych, odbudowę różnorodności biologicznej oraz konkurencyjnych 
i niskoemisyjnych łańcuchów dostaw, przetwarzania i wprowadzania do obro-
tu. W ramach oferty konkursowej wnioskodawcy mogli zmierzyć się z wielo-
ma wyzwaniami ukierunkowanymi na: a) zrównoważone rolnictwo i leśnictwo,  
b) zrównoważony i konkurencyjny sektor rolno-spożywczy sprzyjający bez-
piecznemu i zdrowemu odżywianiu się, c) uwolnienie potencjału wodnych za-
sobów biologicznych, d) zrównoważone i konkurencyjne sektory bioprzemysłu 
oraz wspieranie rozwoju europejskiej biogospodarki, e) przekrojowe badania 
morskie, f) odnowę obszarów wiejskich. 

Rozpoczynając od ogółu, łącznie na projekty badawcze w ramach progra-
mu Horyzont 2020 przeznaczono 67,5 mld euro, z czego udział Polski stanowił 
1,1% (739,2 mln euro). Stawia to kraj dopiero na 10. miejscu wśród państw UE 
(łącznie z Wielką Brytanią przed brexitem) lub na 13. miejscu, jeśli uwzględnić 
wszystkie kraje, które otrzymały dofinansowanie badań naukowych ze źródeł 
określonego programu. Warto zaznaczyć, że łącznie w danym programie pod-
mioty z Polski koordynowały realizację 330 projektów, a łącznie kontrybuowa-
no do 1939 projektów.

W całym filarze „Wyzwania społeczne” polskim zespołom udało się zdo-
być na prace badawcze 261,1 mln euro, co stanowi 0,9% łącznej puli dofinan-
sowania tego filara, w którym jednostki polskie otrzymały możliwość udziału 
w 896 projektach (w 87 pełniły funkcję koordynatorów). 

 W ramach zakresu tematycznego H2020 „Bezpieczeństwo żywnościo-
we, zrównoważone rolnictwo i leśnictwo, badania mórz i wód śródlądowych 
oraz biogospodarka” Polska wzięła udział w 165 projektach i otrzymała prawie 
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39 mln euro (polskim zespołom powierzono koordynację w przypadku sze-
ściu z nich). W wykonanie tych zadań zaangażowało się łącznie 120 polskich 
podmiotów, z których największy udział (według wielkości otrzymanego do-
finansowania) miały jednostki badawcze (24 podmioty, które otrzymały 30% 
łącznej puli dofinansowania), jednostki szkolnictwa wyższego i średniego 
(21 podmiotów z 22,3% dofinansowania) oraz przedsiębiorstwa sektora MŚP  
(25 podmiotów z 16,8% łącznego dofinansowania w tym zakresie tematycznym).

Najbardziej aktywnymi (według liczby projektów) zespołami badawczy-
mi w tym zakresie tematycznym programu H2020 mogą pochwalić się Szko-
ła Główna Gospodarstwa Wiejskiego w Warszawie (udział w 13 projektach, 
otrzymane dofinansowanie – 1,6 mln euro), Instytut Uprawy Nawożenia i Gle-
boznawstwa – Państwowy Instytut Badawczy (11 projektów z pulą dofinan-
sowania 2,2 mln euro), Narodowe Centrum Badań i Rozwoju (10 projektów 
o łącznym dofinansowaniu na poziomie 2,4 mln euro), Centrum Doradztwa 
Rolniczego w Brwinowie (dziewięć projektów z dofinansowaniem 0,8 mln euro) 
oraz Instytut Hodowli i Aklimatyzacji Roślin – Państwowy Instytut Badawczy 
(sześć projektów o puli dofinansowania na poziomie 1 mln euro). Z pozostałych 
podmiotów pięć pozyskało po cztery projekty, dziewięć po trzy, 18 po dwa; naj-
więcej, bo aż 82, było jednostek, które pozyskały po jednym projekcie.

Warto zauważyć, że z powodu specyfiki działania programów ramowych 
nie wszystkie projekty wykonywane w ramach H2020 zostały już sfinalizowa-
ne. Pierwsze przedsięwzięcia z udziałem polskich jednostek w ramach zakresu 
tematycznego „Bezpieczeństwo żywnościowe, zrównoważone rolnictwo i le-
śnictwo, badania mórz i wód śródlądowych oraz biogospodarka” zaczęto re-
alizować jeszcze na początku 2015 roku, a ostatnie z nich powinno zakończyć 
się w sierpniu 2026 roku. W większości są to projekty trwające 48 miesięcy, ale 
wachlarz trwałości wykonywania jest bardzo duży – od miesiąca w przypad-
ku inicjatyw typu „Instrument na rzecz MŚP” (SME-1) do 72 miesięcy dla tych 
typu ERA-Net Cofund. Największym projektem w obrębie otrzymanego dofi-
nansowania jest Promoting One Health in Europe through joint actions on food-
borne zoonoses, antimicrobial resistance and emerging microbiological hazards 
(łączny budżet 45 mln euro), współwykonywany przez Państwowy Instytut 
Weterynaryjny – Państwowy Instytut Badawczy. 

Podział regionalny w przekroju NUTS 3 wskazuje na największą aktywność 
jednostek z m.st. Warszawy, jak również czterech powiatów woj. lubelskiego 
i miasta Lublina. Znaczną aktywność wykazują również jednostki z Poznania, 
Katowic oraz Trójmiasta (rysunek 1.). 
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Rysunek 1. Regionalny podział dofinansowania uzyskanego przez polskie 
jednostki uczestniczące w projektach badawczych zakresu tematycznego 
„Bezpieczeństwo żywnościowe, zrównoważone rolnictwo i leśnictwo, 
badania mórz i wód śródlądowych oraz biogospodarka” w Programie 
Ramowym Horyzont 2020
Źródło: Krajowy Punkt Kontaktowy ds. Horyzontu Europa, Narodowe Centrum Badań i Rozwoju.

Jednym z większych projektów pozyskanych przez polskie instytucje jest 
wykonywany przez Narodowe Centrum Badań i Rozwoju w ramach programu 
H2020 ICRAD – International coordination of research on infectious animal dise-
ases (Międzynarodowa koordynacja badań nad chorobami zakaźnymi zwierząt). 
To przedsięwzięcie typu ERA-NET Cofund, które łączy w latach 2019–2025 
wysiłki 31 partnerów i stanowi „parasol” z możliwością dofinansowania dla 
mniejszych projektów wspierających osiągnięcie głównego celu ICRAD, czyli 
opracowania niezbędnych działań dla kontroli i zwalczania wielu chorób zwie-
rząt gospodarskich, w tym afrykańskiego pomoru świń i grypy zwierzęcej, któ-
re stały się globalnym zagrożeniem (ICRAD 2024).

Dofinansowanie netto
według podregionów, mIn euro
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Dużym projektem innowacyjno-badawczym jest realizowany w latach 
2020–2025 przez Szkołę Główną Gospodarstwa Wiejskiego w Warszawie 
OPTAIN – OPtimal strategies to retAIN and re-use water and nutrients in small 
agricultural catchments across different soil-climatic regions in Europe (Opty-
malne strategie retencji i ponownego wykorzystania wody i składników odżyw-
czych w małych zlewniach rolniczych w różnych regionach glebowo-klimatycz-
nych w Europie). Jak wskazuje opis, zespół wybierze naturalne metody retencji 
wody oraz środki tzw. małej retencji na poziomie poszczególnych gospodarstw 
i zlewni, a następnie poprawi ich rozmieszczenie przestrzenne oraz połącze-
nia na podstawie parametrów środowiskowych i związanych ze zrównoważo-
nym rozwojem. Działania tego rodzaju mogą przyczynić się do usprawnienia 
gospodarki działami wodnymi, a także do zwiększenia elastyczności rolnictwa 
i społeczeństwa (OPTAIN 2024).

Jednym z projektów w H2020, który wyróżnił się koordynacją ze strony 
polskiego partnera oraz wysokim dofinansowaniem, był BioMotive: Advanced 
BIObased polyurethanes and fibres for the autoMOTIVE industry with increased 
environmental sustainability (Zaawansowane poliuretany i włókna na bazie BIO 
dla branży autoMOTIVE o zwiększonym zrównoważeniu środowiskowym), realizo-
wany w latach 2017–2021. Koordynowała go Selena Labs Spółka z o.o., która 
na jego realizację otrzymała 3,4 mln euro. BioMotive wpisuje się w obszar tzw. 
cywilizacyjnych megatrendów. Jednym z nich jest ograniczanie zużycia surow-
ców z ropy naftowej na rzecz surowców chemicznych pochodzenia roślinnego 
oraz ze źródeł odnawialnych. BioMotive miał na celu zademonstrowanie w śro-
dowisku przemysłowym produkcji innowacyjnych i zaawansowanych mate-
riałów polimerycznych, a mianowicie termoplastycznych poliuretanów TPU, 
dwuskładnikowych (2K) termoutwardzalnych pianek poliuretanowych oraz po-
liuretanów bezizocyjanianowych z dużym udziałem building blocks pochodzą-
cych z odnawialnych źródeł roślinnych. Można do nich zaliczyć glikole, niektóre 
kwasy organiczne oraz włókna celulozowe. Celem projektu było wykazanie, że 
ich poprawione parametry techniczne to kluczowe czynniki dla zastosowania 
materiałów polimerycznych na bazie odnawialnych surowców pochodzenia 
roślinnego w przemyśle motoryzacyjnym (KPK 2018; BioMotive 2024).

Program Ramowy Horyzont Europa (HE) to realizowany obecnie (lata 
2021–2027) dziewiąty ramowy program naukowo-badawczy UE, z budżetem 
w wysokości prawie 95,5 mld euro, co czyni go największym i najambitniejszym 
spośród dotychczasowych. Ma się przyczynić do zwiększenia konkurencyjności 
UE i pomóc w realizacji jej priorytetów. Jego całkowity budżet wykazuje 30-pro-
centowy wzrost w porównaniu z programem Horyzont 2020.
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Jeden z kluczowych filarów programu HE stanowi Global Challenges and Eu-
ropean Industrial Competetiveness („Globalne wyzwania i europejska konkurencyj-
ność przemysłowa”), w ramach którego kierunki badawcze podzielono na sześć 
obszarów tematycznych zwanych klastrami. Zagadnieniom związanym z rolnic-
twem oraz wybranymi elementami rozwoju obszarów wiejskich poświęcono 
klaster 6.: „Żywność, biogospodarka, zasoby naturalne, rolnictwo i środowisko”.

Podstawowym celem badań innowacji, które są finansowane w ramach 
projektów ogłaszanych w tematyce tego obszaru, jest transformacja gospo-
darki i społeczeństwa UE, idąca w kierunku znacznego ograniczenia degradacji 
środowiska, zatrzymania i odwrócenia utraty różnorodności biologicznej oraz 
lepszego zarządzania zasobami naturalnymi przy jednoczesnym wsparciu re-
alizacji celów klimatycznych UE, a także zapewnieniu bezpieczeństwa żywno-
ściowego i dostępu do czystej wody wszystkim obywatelom. Do ważnych ele-
mentów należą tu ochrona oraz przywracanie integralności ekosystemów i ich 
zdolności do świadczenia szerokiego wachlarza podstawowych usług, a tym sa-
mym skierowanie różnorodności biologicznej Europy na ścieżkę odbudowy do 
2030 roku, zgodnie z wymogami unijnej strategii ochrony różnorodności biolo-
gicznej, co ma fundamentalne znaczenie dla osiągnięcia celów Europejskiego 
Zielonego Ładu. Zatrzymanie i odwrócenie utraty różnorodności biologicznej 
mogą również pomóc w uniknięciu zagrożeń dla zdrowia ludzi w przyszłości.

Badania i innowacje w obrębie klastra 6. poprawią wiedzę na temat przy-
czyn zmniejszania się różnorodności biologicznej, roli ekosystemów i usług 
ekosystemowych, a także wzmocnią ich odbudowę. Wypracowane rozwiąza-
nia istotnie przyczynią się do zrównoważonego rozwoju sektorów rolnictwa, 
leśnictwa, akwakultur i rybołówstwa, żywności i systemów opartych na bio-
technologii oraz zdrowia zwierząt i ludzi, które są bezpośrednio zależne od 
usług ekosystemowych. Aby sprostać kolejnym wyzwaniom, przed którymi 
stoi cały sektor rolniczy, konieczne staje się również szybsze wdrożenie inno-
wacji do praktyki. Horyzont Europa jest w tym sensie narzędziem do realizacji 
założeń Europejskiego Zielonego Ładu, którego nadrzędnymi celami są osiąg- 
nięcie neutralności klimatycznej do 2050 roku, wdrożenie strategii „Od pola 
do stołu”, biogospodarki czy bioróżnorodności. Stoją one na straży dbałości 
o zdrową, wartościową, dostępną cenowo żywność i wykorzystanie zasobów 
odnawialnych, mających wesprzeć i zamienić produkty czy energię, które obec-
nie obciążają środowisko oraz niszczą ekosystemy.

Zgodnie z pierwszym planem strategicznym Horyzontu Europa na lata 
2021–2024 interwencje w zakresie badań i innowacji w ramach klastra 6. są 
ukierunkowane na takie kwestie, jak (Komisja Europejska 2023):
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•	 różnorodność biologiczna i usługi ekosystemowe – zachowanie 
i odbudowa różnorodności biologicznej, przywrócenie oraz 
zrównoważone świadczenie usług ekosystemowych na lądzie, wodach 
śródlądowych i morzu dzięki lepszej wiedzy i innowacjom;

•	 sprawiedliwe, zdrowe i przyjazne dla środowiska systemy żywnościowe 
od produkcji do konsumpcji – tworzenie i przyspieszenie przejścia 
na zrównoważone, bezpieczne, zdrowe i sprzyjające włączeniu 
społecznemu systemy żywnościowe, od produkcji podstawowej do 
konsumpcji, zapewniające bezpieczeństwo żywnościowe i żywieniowe 
dla wszystkich mieszkańców naszej planety;

•	 gospodarka o obiegu zamkniętym i biogospodarka – neutralne dla 
klimatu cykle produkcyjne obejmujące bezpieczne, zintegrowane 
rozwiązania o obiegu zamkniętym na poziomach terytorialnym 
i sektorowym, dotyczące przepływów materiałowych i łańcuchów 
wartości produktów, w tym sektory tekstylny, elektroniczny, tworzyw 
sztucznych i budownictwa, a także kluczowe sektory biogospodarki, 
takie jak zrównoważone systemy wytwarzania bioproduktów, 
zrównoważone leśnictwo, rozwiązania oparte na surowcach 
pochodzenia biologicznego na małą skalę i wodne łańcuchy wartości;

•	 czyste środowisko i zero zanieczyszczeń – poszerzenie wiedzy o źródłach 
i ścieżkach zanieczyszczania w celu ich całkowitej eliminacji, tak aby 
zagwarantować wszystkim ludziom czyste i zdrowe gleby, powietrze 
oraz wody słodkie i morskie;

•	 ląd, oceany i woda na rzecz klimatu – ocena wpływu zmiany klimatu 
na środowiska lądowe i morskie, zasoby naturalne, rolnictwo i systemy 
żywnościowe, identyfikacja możliwości łagodzenia skutków oraz 
wypracowanie rozwiązań adaptacyjnych poprzez interdyscyplinarne 
i multidyscyplinarne badania czy inwestycje o szerokim zakresie 
działań;

•	 odporne, integracyjne, zdrowe i zielone społeczności wiejskie, 
przybrzeżne i miejskie – miejsca i ludzie mają znaczenie dla osiągnięcia 
zrównoważonego rozwoju Europy; transdyscyplinarne badania 
i innowacje z silnym wymiarem nauk społecznych i behawioralnych 
oraz zwróceniem uwagi na aspekty gender, wspierające trwały, 
zrównoważony i sprzyjający włączeniu społecznemu rozwój obszarów 
wiejskich, przybrzeżnych i miejskich;

•	 innowacyjne zarządzanie, obserwacje środowiskowe i rozwiązania 
cyfrowe wspierające Zielony Ład – eksperymentowanie z nowymi 
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sposobami zarządzania procesem transformacji i jego modernizacją, 
w szczególności poprzez dostępność oraz transfer informacji i wiedzy.

Komisja Europejska wspiera również badania naukowe i innowacje doty-
czące gleb, służące lepszemu zrozumieniu oddziaływania na nie praktyk rol-
nych i leśnych, a także opracowaniu nowych technik i technologii, które za-
owocują ulepszeniem systemów produkcyjnych prowadzących do poprawy ich 
stanu. W ramach Programu Ramowego Horyzont Europa Komisja zorganizo-
wała misję badawczą zwaną „Misja Gleba”. Celem jest znalezienie rozwiązań 
dla najważniejszych globalnych wyzwań do 2030 roku, do których zalicza się 
również dbałość o żyzność gleby. Proponuje się w niej nowe podejście do badań 
i innowacji w połączeniu z działaniami edukacyjno-szkoleniowymi, inwesty-
cjami i prezentowaniem najlepszych praktyk w ramach tzw. żywych laborato-
riów czy centrów dobrych praktyk rolniczych (Living Labs and Lighthouses).

Na chwilę obecną na badania w ramach klastra 6. rozdysponowano już 4,4 
mld euro, z czego udział Polski to 1,3% z kwotą 56,2 mln euro. Jest to znaczny 
wzrost w porównaniu do H2020, jeśli weźmie się pod uwagę, że aktualnie biegnie 
dopiero czwarty rok tego programu. P ozwala to na potwierdzenie 14. miejsca Pol-
ski na liście beneficjentów dofinansowania wśród krajów UE. W klastrze 6. aż 133 
polskie podmioty realizują obecnie 186 projektów, a całościowo koordynują trzy.

Jeśli chodzi o liczbę pozyskanych projektów, liderami są Instytut Uprawy 
Nawożenia i Gleboznawstwa – Państwowy Instytut Badawczy (16 projektów 
na łączną kwotę 3,6 mln euro, w tym koordynacja jednego projektu – NBSOIL), 
Centrum Doradztwa Rolniczego w Brwinowie (10 projektów z dofinansowa-
niem 2,1 mln euro), Szkoła Główna Gospodarstwa Wiejskiego w Warszawie 
(10 projektów o dofinansowaniu na poziomie 3,5 mln euro), następnie po sześć 
projektów badawczych zdobyły European Rural Development Network (pula 
dofinansowania na poziomie 1,4 mln euro), Instytut Oceanologii Polskiej Aka-
demii Nauk (dofinansowanie 3,7 mln euro; placówka jest koordynatorem ca-
łego konsorcjum badawczego projektu MARBEFES), Instytut Ogrodnictwa – 
Państwowy Instytut Badawczy (1,6 mln euro, w tym koordynowanie jednego 
projektu – SPIN-FERT) oraz Narodowe Centrum Badań i Rozwoju (1,7 mln euro). 
Jednostkami zamykającymi czołówkę liderów z możliwością wykazania pięciu 
projektów na podmiot są Instytut Rozwoju Wsi i Rolnictwa Polskiej Akademii 
Nauk (łącznie 1,4 mln euro dofinansowania), Uniwersytet Rolniczy im. Hugo-
na Kołłątaja (1,3 mln euro) oraz Uniwersytet Warszawski (1 mln euro). Kolejne 
pięć podmiotów uzyskało po cztery projekty, następne pięć – po trzy, kolejne 
23 zdobyły po dwa, a 100 – po jednym.
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Podział 133 podmiotów zaangażowanych w wykonanie projektów 6. klastra 
HE jest następujący: największy udział (według wielkości dofinansowania) miały 
jednostki badawcze (34 podmioty, które otrzymały 32,3% jego łącznej puli); na 
następnych miejscach plasują się jednostki szkolnictwa wyższego i średniego (27 
podmiotów z 29,3% dofinansowania) oraz podmioty sklasyfikowane jako „inne” 
(23 podmioty z 17,1% łącznego dofinansowania w tym zakresie tematycznym). 
Zasadnicza różnica w stosunku do poprzedniego programu ramowego polega 
na znacznie mniejszym udziale przedsiębiorstw sektora MŚP – zaledwie 3,7% 
(dziewięć podmiotów) oraz firm komercyjnych (bez MŚP) – 4,1% (25 podmiotów).

Podział regionalny dla klastra 6. w HE jest podobny do aktywności w po-
przednim okresie programowym, ale dają się dostrzec ewidentna intensyfika-
cja zaangażowania tych samych regionów i brak wzrostu aktywności innych 
(rysunek 2.). Tłumaczy to fakt, że ulokowanie jednostek badawczych o najwięk-
szym potencjale naukowym definiuje możliwości danego regionu lub danej 
miejscowości udziału w tak rozbudowanych i wymagających programach na-
ukowo-badawczych. Regiony nieposiadające podobnych podmiotów nie mają 
natomiast szans na aktywniejszy udział, chyba że w roli interesariuszy lub wy-
specjalizowanych partnerów (np. technologicznie, komercyjnie).

Przykładem projektu realizowanego w ramach programu HE jest Bio-
Monitor4CAP: Advanced biodiversity monitoring for results-based and effective 
agricultural policy and transformation (Zaawansowane metody monitorowania 
bioróżnorodności na rzecz skutecznej polityki rolnej zorientowanej na wyniki oraz 
transformację rolnictwa), realizowany w latach 2023–2026, w którym jako part-
nerzy z Polski występują Instytut Rozwoju Wsi i Rolnictwa Polskiej Akademii 
Nauk oraz Międzynarodowa Akademia Nauk Stosowanych w Łomży. W ra-
mach tego projektu zostaną przetestowane, zatwierdzone i opracowane do-
stępne cenowo oraz stabilne systemy monitorowania bioróżnorodności, które 
sprawdzą się zarówno na gruntach rolnych, jak i na obszarach objętych progra-
mem Natura 2000 – poprzez połączenie klasycznych systemów wskaźników 
bioróżnorodności z podejściami opartymi na technologii, takimi jak metody 
akustyczne, optyczne czy molekularne. Zakłada się opracowanie modeli pre-
dykcyjnych, zalecających odpowiednie zmiany w zarządzaniu gruntami w celu 
poprawy bioróżnorodności w gospodarstwie (BioMonitor4CAP 2024).
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Rysunek 2. Regionalny podział dofinansowania uzyskanego przez polskie 
jednostki uczestniczące w projektach badawczych klastra 6. „Żywność, 
biogospodarka, zasoby naturalne, rolnictwo i środowisko” w Programie 
Ramowym Horyzont Europa (według NUTS 3)
Źródło: Krajowy Punkt Kontaktowy ds. Horyzontu Europa, Narodowe Centrum Badań i Rozwoju.

Interesującym projektem jest NB SOIL – Nature Based Solutions for Soil Ma-
nagement (realizacja w latach 2022–2026), czyli czteroletni projekt koordyno-
wany przez Instytut Uprawy Nawożenia i Gleboznawstwa – Państwowy Instytut 
Badawczy. Jego nadrzędny cel stanowi zaprojektowanie atrakcyjnego i różno-
rodnego programu nauczania, który umożliwi doradcom glebowym wdrożenie 
wizji zdrowia gleby poprzez wprowadzanie praktyk opartych na naturze (ang. 
Nature Based Solutions, NBS). NBSOIL skupi się na sześciu wielofunkcyjnych ka-
tegoriach praktyk oraz opracowaniu holistycznego podejścia do gospodarowa-
nia gruntami i zdrowia gleby, w pełni zgodnego z Globalnym Standardem IUCN 
dla NBS (nawozy organiczne z lokalnie dostępnych bioodpadów, rośliny okry-
wowe, paludikultury, dywersyfikacja lasów, bioremediacja, niebiesko-zielona 
infrastruktura na terenach miejskich i podmiejskich; NBSOIL 2024).

Dofinansowanie netto
według podregionów, mIn euro
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Jednym z „najświeższych” projektów w programie HE, ukierunkowanym 
na innowacyjne inicjatywy gospodarki społecznej, jest ESIRA – Enhancing Social 
Innovation in Rural Areas (Zwiększanie innowacyjności społecznej na obszarach 
wiejskich). Koncentruje się on na lokalnych sieciach, kompetencjach i zasobach, 
zwracając szczególną uwagę na rolę działań obywatelskich w zaspokajaniu 
potrzeb rozwoju obszarów wiejskich, zwłaszcza tych zmarginalizowanych. Ma 
przyczynić się do wzmocnienia innowacyjnych inicjatyw lokalnej gospodarki 
społecznej na rzecz integracji i rozwoju obszarów wiejskich (w tym zmargina-
lizowanych) poprzez wspieranie nowatorskich rozwiązań. Polskim partnerem 
w projekcie, który będzie realizowany w latach 2024–2027, jest stowarzyszenie 
naukowe European Rural Development Network (ESIRA 2024).

Na koniec warto zwrócić uwagę na kilka ogólnych kwestii, które dotyczą 
realizacji programów badawczych i projektów. Ogromnie ważne wydają się 
przestrzeganie i wspieranie otwartości nauki w programie Horyzont Europa, 
w tym zapewnienie otwartego dostępu do publikacji naukowych oraz danych 
badawczych, a także optymalne upowszechnianie i wykorzystywanie wiedzy, 
które przyczyniają się do poprawy jakości nauki, zwiększenia jej efektów i pły-
nących z niej korzyści. Mogą one przyspieszyć rozwój wiedzy poprzez uczy-
nienie jej bardziej wiarygodną, wydajną, dokładną oraz przystępną dla społe-
czeństwa, jak również sprawić, by szybciej reagowała na wyzwania społeczne. 
Ustanowiono przepisy, by beneficjenci zapewniali otwarty dostęp do recenzo-
wanych publikacji naukowych i danych badawczych zgodnie z zasadą „otwar-
ty w największym możliwym zakresie, zamknięty tylko w koniecznym”, z do-
puszczeniem wyjątków uwzględniających ich uzasadnione interesy. Większy 
nacisk jest skierowany na odpowiedzialne zarządzanie danymi badawczymi, 
które wypełnia zasady „znajdowalności”, „dostępności”, „interoperacyjności” 
i „możliwości ponownego wykorzystania” (zwane zasadami FAIR), w szczegól-
ności poprzez propagowanie opracowywania planów zarządzania takimi da-
nymi. W stosownych przypadkach beneficjenci korzystają z możliwości ofero-
wanych przez Europejską Chmurę Otwartej Nauki (ang. European Open Science 
Cloud, EOSC) i europejską infrastrukturę danych, a także stosują inne zasady 
i dobre praktyki w zakresie otwartej nauki. We wszystkich układach o stowa-
rzyszeniu i umowach o współpracy z państwami trzecimi propagowana jest 
wzajemność w otwartej nauce (Komisja Europejska 2021).

Bardzo ważne są też kwestie wsparcia działań naukowo-badawczych. 
W Polsce uczestnictwo rodzimych jednostek naukowych, przedsiębiorstw oraz 
innych podmiotów w Programie Ramowym Unii Europejskiej Horyzont Europa 
w zakresie badań i innowacji wspiera Dział Krajowego Punktu Kontaktowego 



132

Vitaliy Krupin, Bożena Podlaska

(DKPK) w Narodowym Centrum Badań i Rozwoju (NCBR). Zadania DKPK to 
informowanie o konkursach, organizowanie dni informacyjnych, seminariów 
i konferencji, prowadzenie strony internetowej, przygotowywanie analiz sta-
tystycznych, publikacji oraz biuletynów. Bardziej zaawansowanym beneficjen-
tom proponuje się pogłębione usługi konsultacyjne, bezpośrednie doradztwo 
w zakresie przygotowania wniosków oraz wsparcie na różnych etapach reali-
zacji projektów. Bezpłatną pomocą służy kilkudziesięciu wysokiej klasy eks-
pertów, dysponujących wiedzą z zakresu programów sektorowych, budowy 
konsorcjów, prowadzenia negocjacji, lobbingu, koordynacji i rozliczeń formal-
no-finansowych. Istotne wsparcie jest również świadczone w razie rozwiązy-
wania problemów prawnych, własności intelektualnej oraz pozyskiwania kre-
dytów (DKPK 2024).

Eksperci KPK to osoby oficjalnie mianowane przez Komisję Europejską, 
pełniące funkcję National Contact Points – oznacza to, że ich obowiązkami są 
promowanie programu i niesienie zainteresowanym jednostkom pomocy, ale 
też mają one dostęp do wiedzy bezpośrednio z Komisji Europejskiej oraz bio-
rąc udział w pracach Komitetów Programowych HE,  uczestniczą w pracach 
dotyczących założeń i zasad wszelkich inicjatyw w ramach Horyzontu Euro-
pa. W NCBR stawia się obecnie na współpracę przy programowaniu działań 
ze środków europejskich na nową perspektywę finansową oraz działa się na 
rzecz harmonizacji grantowej oferty krajowej z ofertą Programu Ramowego. 
Od 2022 roku DKPK NCBR finansuje i koordynuje sieć sześciu Horyzontalnych 
Punktów Kontaktowych, które uzupełniają krajowy system wsparcia w 12 lo-
kalizacjach. Polską społeczność biznesową i naukową od 2019 roku wspoma-
ga również biuro NCBR w Brukseli – dział NCBR równoległy do DKPK. Te jed-
nostki współpracują na bieżąco (DKPK 2024).

Podsumowanie

Aktywność polskich podmiotów zaangażowanych w badania naukowe wzra-
sta z każdym unijnym programem ramowym; zwiększają się też skuteczność 
aplikowania i poziom dofinansowania polskich jednostek. Chociaż są trudności 
z agregacją danych dla Szóstego i Siódmego Programu Ramowego, na podsta-
wie analizy programów Horyzont 2020 i Horyzont Europa można z pewnością 
stwierdzić wzmocnienie oraz większą widoczność polskiej nauki na niwie eu-
ropejskiej i ogólnie w projektach unijnych, również tych dedykowanych zagad-
nieniom funkcjonowania rolnictwa i obszarów wiejskich. Ewidentnie można 
tu wyłonić liderów – kluczowe jednostki naukowe oraz uczelnie wyższe, które 
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poprzez aktywne aplikowanie o granty gromadzą doświadczenia i uzyskują co-
raz więcej projektów, co przekłada się również na większą pulę dofinansowania. 
Jest to korzystne zarówno dla rozwoju tych jednostek oraz regionów, w których 
są one zlokalizowane, jak i dla Polski ogółem, gdyż głos i potrzeby polskiego 
rolnictwa zostają dzięki temu aktywnie przedstawione w największym i najbar-
dziej prestiżowym unijnym programie realizującym ambitne badania nauko-
we, a w kolejnym etapie odzwierciedla się je w rekomendacjach politycznych 
i działaniach ustawodawczych UE. Jest to również niezmiernie korzystne dla 
unijnego i polskiego rolnictwa oraz obszarów wiejskich z uwagi na aktywne po-
szukiwanie nowych modeli biznesowych, powstawanie nowych miejsc pracy 
na terenach wiejskich, ulepszenie działalności gospodarczej (w tym rolnictwa), 
a także zapewnienie mieszkańcom obszarów wiejskich niezbędnych narzędzi, 
praktyk i możliwości dla rozwoju oraz realizacji ich potencjału pod względami 
gospodarczym i społecznym.
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CZY POLSKIE ROLNICTWO WYKORZYSTAŁO 
SZANSE TWORZONE PRZEZ CZŁONKOSTWO W UNII 
EUROPEJSKIEJ? OCENA MAKROEKONOMICZNA

Witold M. Orłowski
Akademia Finansów i Biznesu Vistula

Wprowadzenie

Od początku starań Polski o członkostwo w Unii Europejskiej powszechnie 
uważano, że jednym z najtrudniejszych wyzwań będzie integracja z gospodarką 
unijną polskiego rolnictwa i sektora żywnościowego. Do tego stopnia, że zgod-
nie z opiniotwórczą książką Richarda Baldwina z początku lat 90. duże znacze-
nie gospodarcze i względne zacofanie polskiego rolnictwa miały uniemożliwić 
na kilkadziesiąt lat (!) członkostwo Polski w UE (Baldwin 1994).

Co interesujące, podobnie pesymistyczne oceny przeważały również po 
stronie polskiej, zwłaszcza na obszarach wiejskich. Poparcie dla członkostwa 
Polski w UE wśród rolników w 1999 roku (a więc w momencie, gdy toczyły 
się już negocjacje członkowskie) kształtowało się na poziomie 23%. W roku 
2002, kiedy jasne było, że nasz kraj zostanie objęty wsparciem z tytułu Wspól-
nej Polityki Rolnej, wynosiło ono nadal tylko 38% (Wilkin 2006). Wśród zgła-
szanych obaw najwięcej (80–90%) dotyczyło zalewu importowaną żywno-
ścią, wzrostu trudności ze zbytem polskich produktów rolnych, masowego 
upadku gospodarstw i wykupu ziemi przez cudzoziemców. Nadzieje na pozy-
skanie nowych rynków zbytu i korzyści z tytułu dopłat rolnych wyrażało na-
tomiast tylko 37–38% badanych (Poczta 2021). Mimo tych obaw większość 
rolników poparła członkostwo, a korzyści gospodarcze, w sektorze rolnym wy-
raźnie widoczne niemal od jego pierwszych dni, spowodowały szybki wzrost  
tego poparcia.

Członkostwo w UE oznaczało zasilenie polskiego rolnictwa oraz obsza-
rów wiejskich potężnymi środkami, przeznaczonymi zarówno na rozwój i mo-
dernizację, jak i na wsparcie dochodów rolników. Pociągało za sobą również 
nieograniczony dostęp do Jednolitego Rynku Europejskiego, co zaowocowa-
ło niespodziewanie silnym zwiększeniem się polskiego eksportu, w szcze-
gólności rolno-spożywczego. Już w ciągu pierwszych dwóch lat członkostwa 
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(20041–2005) wynoszący przed akcesją 2,8 mld euro eksport rolno-spożyw-
czy na rynki UE wzrósł dwukrotnie, przy stałym zwiększaniu się dodatniego 
salda wymiany w tej grupie towarowej, a w roku 2022 wyniósł ponad 35 mld 
euro, z dodatnim saldem rzędu 15,5 mld euro (odpowiednik 2,3% PKB). Jed-
nocześnie od momentu akcesji do października 2023 roku polskie rolnictwo 
i obszary wiejskie uzyskały z tytułu WPR łączną kwotę wsparcia w wysokości 
76 mld euro, z czego dwie trzecie z tytułu dopłat bezpośrednich (w roku 2022 
napływ funduszy WPR wyniósł 4,7 mld euro [Ministerstwo Finansów 2023], 
co odpowiadało 26% całej wartości dodanej wytworzonej w polskim rolnic-
twie). Nie ulega więc wątpliwości, że członkostwo w UE doprowadziło do wiel-
kich zmian w warunkach rozwoju polskiego rolnictwa i obszarów wiejskich (te 
zmiany dokumentują raporty Polska wieś i rolnictwo z lat 2011–2023 [Polska 
wieś i rolnictwo 2023]).

Z perspektywy ogólnogospodarczej najważniejsze wydają się jednak py-
tania, w jaki sposób zmiany, które zaszły w polskim rolnictwie w latach człon-
kostwa w UE, wpłynęły na rozwój gospodarczy kraju i jak zmieniła się w tym 
czasie rola rolnictwa w polskiej gospodarce2. Postaramy się na nie odpowie-
dzieć, analizując zmieniający się udział rolnictwa w wartości dodanej (PKB) 
i w wykorzystaniu czynników produkcji (pracy i kapitału), a także oceniając 
odnotowane tempo zmian w tych dziedzinach. Głębsza analiza trendów wy-
maga jednak sięgnięcia po bardziej zaawansowane narzędzia analizy, a przede 
wszystkim posłużenia się metodami rachunkowości wzrostu. Ta ostatnia po-
zwala na określenie czynników odpowiedzialnych za wzrost produkcji i na po-
kazanie zmian, które nastąpiły w zakresie produktywności czynników produk-
cji zaangażowanych w rolnictwie na tle reszty gospodarki. 

Wprawdzie opracowanie dotyczy głównie okresu członkostwa Polski w UE 
(2004–20223), ale obserwowane trendy porównamy z tymi występującymi 
w poprzedzającym go okresie transformacji (1990–2004), a więc w czasie gwał-
townych zmian związanych z fundamentalnymi reformami rynkowymi zapo-
czątkowanymi po upadku gospodarki centralnie planowanej. Pozwoli to nie 

1  Informacje na temat licznych źródeł danych wykorzystanych w opracowaniu są zawarte w biblio-
grafii. Polska przystąpiła do UE dnia 1 maja 2004 roku, ale biorąc pod uwagę praktykę statystyczną 
operowania danymi rocznymi, dla potrzeb tego opracowania przyjmujemy cały rok 2004 za ostatni rok 
okresu transformacji gospodarczej przed członkostwem i jednocześnie pierwszy rok członkostwa. 
2  Dla potrzeb tego opracowania, biorąc pod uwagę dostępność danych statystycznych, pod nazwą 
„rolnictwo” rozumiemy całą sekcję A według wprowadzonej w roku 1992 Polskiej Klasyfikacji Działal-
ności („Rolnictwo, leśnictwo, łowiectwo i rybactwo”), a przed rokiem 1992 – dział „Rolnictwo” według 
klasyfikacji KGN.
3  W momencie przygotowywania opracowania brak jest jeszcze wszystkich danych niezbędnych do 
pełnej analizy rachunkowości wzrostu dla roku 2022, dlatego została ona ograniczona do lat 2004–2021.
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tylko uchwycić kierunki i dynamikę przekształceń w okresie członkostwa, lecz 
także pokazać, w jaki sposób członkostwo w UE wpłynęło na kierunki trans-
formacji polskiego rolnictwa obserwowane od początku okresu odbudowy 
gospodarki rynkowej.

Zmiany udziału rolnictwa w polskiej gospodarce 

Kiedy w roku 1990 rozpoczynała się transformacja polskiej gospodarki, rolnictwo 
odgrywało w niej rolę ważniejszą niż w większości gospodarek europejskich. War-
tość dodana brutto wytworzona w polskim rolnictwie stanowiła 7,3% całej warto-
ści dodanej w gospodarce4 (por. tabela 1.). Nie stanowiło to jednak w tym okresie 
wskaźnika szokująco wysokiego – ten udział wynosił w krajach ówczesnej UE od 
0,9% w Luksemburgu do 13,8% w Grecji, a w krajach postkomunistycznych od 
7,3% w Polsce do 22% w Bułgarii. Do momentu akcesji do UE w roku 2004 ów 
wskaźnik znacząco się obniżył – do poziomu 3,7%, co lokowało Polskę znacznie 
bliżej ówczesnej unijnej średniej (na poziomie 2,0%; między 0,6% w Luksembur-
gu a 5,1% na Węgrzech) i poniżej średniej w krajach postkomunistycznych (niż-
szy udział odnotowywano tylko w Czechach i Słowenii). W latach członkostwa 
w UE udział rolnictwa w PKB Polski obniżył się już tylko nieznacznie, do pozio-
mu 3,2%, i nadal należy do stosunkowo wysokich (obecna średnia w krajach UE 
wynosi 1,8%, między 0,3% w Luksemburgu a 5,7% na Łotwie).

Zdecydowanie większą rolę, wyraźnie odróżniającą Polskę od większości 
krajów europejskich, odgrywało w roku 1990 zatrudnienie w polskim rolnic-
twie. Oszacowana na podstawie spisu powszechnego z roku 1988 – zgodnie 
z ówcześnie obowiązującymi zasadami statystycznymi – liczba pracujących 
w rolnictwie stanowiła blisko 27% wszystkich pracujących w gospodarce, co 
było jednym z najwyższych udziałów w Europie. W tym samym czasie w rol-
nictwie krajów zachodnioeuropejskich pracowało od 1% wszystkich zatrud-
nionych w Belgii do 22% w Grecji, a w krajach postkomunistycznych od 9% 
w Czechosłowacji do 39% w Rumunii. Do roku 2004 ten odsetek obniżył się 
w Polsce do 17%, co nadal oznaczało najwyższy wskaźnik w UE (dopiero ak-
cesja Rumunii i Bułgarii w roku 2007 przesunęła Polskę na trzecie miejsce), 
a w okresie członkostwa w UE spadł w roku 2022 do 8,4% (w krajach UE wskaź-
nik kształtował się w roku 2021 pomiędzy 0,8% w Luksemburgu a 21,4% w Ru-
munii; większy udział pracujących w rolnictwie od Polski, oprócz Rumunii, mia-
ły również Grecja i Bułgaria).
4  Udział w wartości dodanej brutto jest najlepszym wskaźnikiem udziału danej gałęzi gospodarki 
w PKB kraju.
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Tabela 1.  
Zmiany udziału rolnictwa w gospodarce (lata 1990–2004 i 2004–2021)

Wyszczególnienie 

Wartość dodana 
brutto Pracujący Wydajność pracy*

udział w gospodarce  
w procentach

udział w gospodarce  
w procentach

jako procent średniej  
w gospodarce

Okres transformacji (lata 1990–2004)

Rok 1990 2004
zmiana 
w p.p. 1990 2004

zmiana 
w p.p. 2004 2021

zmiana 
w p.p.

Rolnictwo** 7,3 3,7 -3,6 26,8 16,8 -10,0 27,2 22,1 -5,1
Gospodarka 

pozarolnicza*** 92,7 96,3 3,6 73,2 83,2 10,0 126,6 115,7 -10,9

Gospodarka razem 100 100   100 100   100 100  

Okres członkostwa w UE (2004–2021)

 Rok 2004 2022
zmiana 
w p.p. 2004 2022

zmiana 
w p.p. 2004 2022

zmiana 
w p.p.

Rolnictwo** 3,7 3,2 -0,5 16,8 8,4 -8,4 22,1 38,1 16,0
Gospodarka 

pozarolnicza*** 96,3 96,8 0,5 83,2 91,6 8,4 115,7 105,7 -10,1

Gospodarka razem 100,0 100,0 0,0 100 100 0,0 100,0 100,0 0,0

* Wartość dodana brutto na pracującego. 
** W latach 2004 i 2022 „Rolnictwo, leśnictwo, łowiectwo i rybactwo” (sekcja A według klasyfikacji 
PKD); w roku 1990 dział „Rolnictwo” według klasyfikacji KGN. 
*** Pozostałe sekcje PKD (B–U); dla roku 1990 pozostałe działy gospodarki narodowej. 
Źródło: obliczenia własne na podstawie danych GUS.

Powyższe zmiany były odbiciem ważnych trendów kształtujących zarówno 
udział rolnictwa w gospodarce Polski, jak i wydajność pracy w polskim rolnic-
twie (por. rysunek 1.). Po pierwsze, w okresie transformacji (umownie przyjmu-
jąc: od początku reform rynkowych do momentu akcesji do UE, czyli w latach 
1990–2004) nastąpił znaczny spadek znaczenia rolnictwa jako źródła kreowa-
nia wartości dodanej. Był to efekt wolniejszego wzrostu produkcji w rolnictwie 
niż w pozostałych gałęziach gospodarki, przy lekkim pogorszeniu relatywnych 
cen produktów rolnictwa względem produktów pozostałych gałęzi gospodarki. 
W tym okresie nastąpił stosunkowo niewielki wzrost wartości dodanej brut-
to wytwarzanej w rolnictwie, średniorocznie o 0,9% (łączny wzrost o 13%), 
jednak w tym samym czasie wartość dodana wytwarzana w pozarolniczych 
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działach gospodarki zwiększała się w tempie 3,5% średniorocznie (łącznie 
wzrosła o 61%)5.

Rysunek 1. Średnioroczne tempo zmian wartości dodanej, zatrudnienia oraz 
wydajności pracy w rolnictwie i gałęziach pozarolniczych (lata 1990–2004 
i 2004–2022)
Źródło: obliczenia własne na podstawie danych GUS.

Po drugie, w okresie członkostwa w UE (2004–2022) nastąpił pewien spa-
dek wartości dodanej wytwarzanej w rolnictwie (średniorocznie o -0,5%, łącz-
nie o 8%), przy jednoczesnym silnym wzroście produkcji w pozostałych gałę-
ziach gospodarki (średniorocznie o 4,2%, łącznie o 101%). Warto też zauważyć, 
że coraz większą rolę w popycie na produkty polskiego rolnictwa zaczął odgry-
wać eksport (por. rysunek 2.), głównie kierowany na rynki UE (było to szcze-
gólnie ważne w obliczu niewielkiego wzrostu krajowego popytu na produkty 
rolnictwa [Poczta 2021]). O ile według tablicy przepływów międzygałęziowych 
za rok 2005 eksport produktów rolnictwa stanowił tylko 12% popytu finalnego, 
o tyle w roku 2015 ten udział wzrósł już do 31%. Jednocześnie objęcie polskie-
go rolnictwa mechanizmami interwencji rynkowych WPR doprowadziło do 
pewnej poprawy relatywnych cen na korzyść rolnictwa, co ograniczyło spadek 
5  Oczywiście wzrost nie był równomierny. Gwałtowne dostosowanie gospodarcze w latach 1990–
1992, związane zarówno z efektami liberalizacji gospodarki, jak i polityką stabilizacyjną w roku 1990, 
spowodowało łączny spadek PKB o 6,2%, a wartości dodanej wytwarzanej w rolnictwie – o 6,4%. Od 
połowy roku 1992 rozpoczął się jednak dynamiczny wzrost gospodarczy, zwłaszcza w przemyśle i sek-
torze usług rynkowych (Orłowski 2010).
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udziału wartości dodanej. Średni poziom cen produktów rolnictwa (deflator 
wartości dodanej w rolnictwie) wzrósł w latach 2004–2022 o ponad 66%, pod-
czas gdy deflator gałęzi pozarolniczych wzrósł o 61%, co oznacza poprawę cen 
relatywnych rolnictwa o 5% (poprawę o podobnej skali pokazują również tra-
dycyjne wskaźniki „nożyc cenowych”6).

Rysunek 2. Udział eksportu w popycie finalnym na produkty rolnictwa (lata 
2005 i 2015)
Źródło: obliczenia własne na podstawie danych GUS.

Po trzecie, zarówno w pierwszych latach transformacji, jak i w okresie 
członkostwa następował systematyczny spadek liczby pracujących w rolnic-
twie – z 4,4 mln w roku 1990 do 2,1 mln w roku 2004 i do 1,3 mln w roku 2022 
(średnioroczny spadek o -5,1% w latach 1990–2004 i o -3,0% w latach 2004–
2022). Spowolnienie tempa spadku zatrudnienia w okresie członkostwa, mimo 
malejących wraz ze zmniejszaniem się bezrobocia problemów ze znalezieniem 
pracy pozarolniczej, może być tłumaczone łagodzącym presję rynkową efek-
tem wzrostu dochodów rolniczych, przede wszystkim z tytułu objęcia polskich 
rolników mechanizmami płatności bezpośrednich WPR (przyczyniły się one do 
stabilizacji dochodów rolniczych, a jednocześnie niemal dwukrotnie zwiększy-
ły ich poziom [Poczta 2021]).

6  Jak pokazują dane GUS, wskaźnik relacji cen produktów rolnych sprzedawanych do inflacji popra-
wił się o 7,2%, a w stosunku do towarów i usług nabywanych na cele bieżącej produkcji rolniczej i in-
westycje – o 4,5%.
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Po czwarte, zmiany w zakresie wielkości produkcji i spadek zatrudnienia 
prowadziły do zmian wydajności pracy7. Wzrastała ona w obu badanych okre-
sach, przy czym w czasie transformacji ten wzrost był wolniejszy niż w reszcie 
gospodarki (łącznie wydajność pracy w rolnictwie wzrosła o 134% wobec wzro-
stu o 184% w reszcie gospodarki), a w okresie członkostwa wzrost wydajności 
pracy był jednakowy (łącznie o 53–54%). Oczywiście należy pamiętać o tym, 
że o ile w pozostałych gałęziach gospodarki za wzrost wydajności w większości 
odpowiadał wzrost produkcji, o tyle w rolnictwie jego głównym motorem był 
spadek liczby pracujących, spowodowany m.in. czynnikami demograficznymi 
(Baer-Nawrocka, Kiryluk-Dryjska 2023). 

W rezultacie wyżej opisanych zmian produkcji i zatrudnienia zmieniała się 
również wydajność pracy w rolnictwie. W roku 1990 wynosiła ona 27% pozio-
mu w pozarolniczych gałęziach gospodarki, a do roku 2004 obniżyła się jeszcze 
silniej, do poziomu 22%, bowiem znacznemu spadkowi udziału zatrudnienia 
w rolnictwie towarzyszył jeszcze silniejszy spadek jego udziału w PKB. Ozna-
czało to drastycznie spadającą zdolność rolnictwa do zapewnienia pracującym 
godziwych dochodów (tzn. pozostających w rozsądnej relacji do tych w pozo-
stałej części gospodarki). W okresie członkostwa w UE stosunkowo niedużemu 
spadkowi udziału rolnictwa w PKB towarzyszyło znacznie silniejsze zmniejsze-
nie się udziału w zatrudnieniu. Dzięki temu relacja wydajności pracy w rolnic-
twie do wydajności w pozarolniczych gałęziach gospodarki znacząco wzrosła, 
osiągając poziom 38%. Nie odbiega on już od sytuacji w wielu zachodnioeuro-
pejskich krajach UE (w roku 2021 wydajność pracy w rolnictwie kształtowała 
się pomiędzy 30–35% gałęzi nierolniczych w przypadku Irlandii, Austrii i Por-
tugalii, a 70–75% – w Finlandii, Hiszpanii i Holandii [Orłowski 2023]).

Zmiany poziomu wyposażenia rolnictwa w czynniki produkcji

Zmianom udziału rolnictwa w wartości dodanej (PKB) towarzyszyły w obu ba-
danych okresach znaczące zmiany udziału tego sektora w dostępnych w kraju 
zasobach pracy i kapitału produkcyjnego (por. rysunek 3.).

Jak pokazują dane z tabeli 1., udział pracujących w rolnictwie w całej licz-
bie pracujących w polskiej gospodarce zmniejszył się pomiędzy rokiem 1990 
a 2004 z 27% do 22%, a w roku 2022 spadł do 8,4%. Należy jednak pamię-
tać, że szacując na tej podstawie zmiany udziału rolnictwa w zasobach pracy, 

7  Ten pomiar jest niestety nieprecyzyjny, zwłaszcza w okresie przed akcesją, ze względu na zmiany 
metodologii statystycznej dotyczącej szacowania liczby pracujących w rolnictwie. Dla potrzeb opra-
cowania posługujemy się jednak danymi dostępnymi w publikacjach GUS.
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uzyskujemy jedynie przybliżenie prawdziwej wielkości. Głównymi powodami 
błędów szacunku są zmiany metodologii statystycznej, w wyniku których dane 
na temat pracujących w rolnictwie z poszczególnych lat nie są w pełni porów-
nywalne, a także problemy z przeliczaniem liczby pracujących na ekwiwalent 
pracujących w pełnym wymiarze czasu pracy. 

Uwagi na temat błędów pomiaru jeszcze bardziej odnoszą się do pozio-
mu i zmian zasobów kapitału produkcyjnego zainstalowanego w rolnictwie. 
Poważne błędy są związane przede wszystkim z problemem prawidłowego 
wyliczania wartości środków trwałych w cenach stałych (czyli wartości real-
nych i ich zmian) w okresie bardzo wysokiej inflacji i gwałtownych zmian cen 
relatywnych, a więc zjawisk charakterystycznych dla pierwszych lat transfor-
macji (Orłowski 2010). Przyjmując za podstawę publikowane przez GUS dane 
o środkach trwałych w bieżących cenach ewidencyjnych, należałoby stwier-
dzić, że w roku 1990 polskie rolnictwo dysponowało aż 22% całości kapita-
łu produkcyjnego w gospodarce (większość tej kwoty stanowiła szacunkowa 
wartość budynków gospodarczych). W okresie 14 lat transformacji ten udział 
gwałtownie spadł do 6,6% w roku 2004. Był to z jednej strony skutek niskiej 
skłonności do inwestowania w rolnictwie (realny spadek wartości majątku pro-
dukcyjnego w latach 1990–2004 wyniósł w rolnictwie -4,1% – wobec wzrostu 
o ponad 50% w działach pozarolniczych), a z drugiej – urealnienia szacunków 
wartości środków trwałych i zmian metodologii statystycznej8. 

Dane GUS dotyczące rocznych zmian wartości środków trwałych w cenach 
stałych sugerują znacznie mniejszy spadek udziału rolnictwa w zasobach kapi-
tału produkcyjnego niż wynikający z obserwacji bieżących cen ewidencyjnych 
(albo raczej pokazują, że udział w roku 1990, wyliczony na podstawie bieżących 
cen, był silnie zawyżony). Używając danych GUS na temat zmian wartości ma-
jątku w cenach stałych, można szacować, że w roku 1990 porównywalny z da-
nymi za kolejne lata udział rolnictwa w środkach trwałych wynosił nie 22%, 
a tylko 9,5% (tę wartość przyjmiemy do obliczeń prezentowanych w dalszej 
części opracowania).

Okres członkostwa w UE jest łatwiejszy do oceny ze względu na znacznie 
mniejszy problem związany z pomiarem realnej wartości majątku produkcyjnego 
(był to czas stosunkowo niskiej inflacji i stabilnej metodologii badań statystycz-
nych). Nie zmienił się wówczas trend spadającego udziału rolnictwa w zasobach 
kapitału – w roku 2021 wartość środków trwałych w rolnictwie zmniejszyła się 

8  Przykładowo, według danych GUS udział rolnictwa i leśnictwa w środkach trwałych w roku 1992, 
mierzony w bieżących cenach ewidencyjnych, wynosił 22% według starej metodologii (GUS, Rocznik 
Statystyczny 1992), a jedynie 15% według nowej, stosowanej od tego roku (GUS, Rocznik Statystyczny 1995).
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z 6,6% do 3,7% całości. Działo się tak głównie z powodu wolniejszego tempa in-
westowania w rolnictwie niż w pozostałych gałęziach gospodarki (według ocen 
GUS realny wzrost wartości majątku produkcyjnego w latach 2004–2021 wyniósł 
w rolnictwie o 10,2%, wobec wzrostu o ponad 80% w działach pozarolniczych). 
Ten efekt wystąpił mimo znacznej dostępności środków na modernizację w ra-
mach WPR, a także wynikającego stąd ograniczenia niechęci do ryzyka, sprzy-
jającego podejmowaniu decyzji inwestycyjnych (Poczta 2021).

Rysunek 3. Zmiany udziału rolnictwa w zasobach czynników produkcji oraz 
w wartości dodanej (lata 1990, 2004 i 2022)
Źródło: obliczenia własne na podstawie danych GUS.

Szczególnie interesujące okazuje się porównanie udziału rolnictwa w za-
sobach czynników produkcji i w wartości dodanej brutto (PKB). O ile w przy-
padku zasobów pracy ten udział był wielokrotnie wyższy od udziału w PKB (3,7 
raza w roku 1990, 4,5 raza w roku 2004 i 2,4 raza w roku 2022), o tyle w przy-
padku kapitału produkcyjnego różnice okazały się znacznie mniejsze, zwłasz-
cza po uwzględnieniu korekty udziału rolnictwa w środkach trwałych w roku 
1990 (odpowiednio: 1,3, 1,8 i 1,2 raza). Ta obserwacja prowadzi nas do pytań 
o poziom łącznej produktywności obu czynników w polskim rolnictwie i o jej 
zmiany w badanych okresach.
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Zmiany łącznej produktywności czynników produkcji 
w rolnictwie

Ocena zmian łącznej produktywności czynników produkcji w polskim rolnic-
twie wymaga zastosowania zaproponowanego przez Roberta Solowa narzędzia 
rachunkowości wzrostu (Hulten 2000), dzielącej wzrost wytwarzanej warto-
ści dodanej pomiędzy nakłady pracy, kapitału oraz wzrost łącznej produktyw-
ności czynników (Total Factor Productivity, TFP). Pozwala ona na ustalenie tej 
części wzrostu produkcji, której nie da się wytłumaczyć zwiększonymi nakła-
dami pracy i kapitału, zwanej w ekonomii resztą Solowa i utożsamianej z sze-
roko rozumianym postępem techniczno-organizacyjnym. 

Punktem wyjścia do analizy problemu łącznej produktywności czynników 
jest dwuczynnikowa funkcja produkcji Cobba-Douglasa, wiążąca tę produkcję 
z nakładami pracy i kapitału, postaci:

Yt = At Kt
α Lt

(1-α)				    1)

gdzie Yt oznacza produkcję (PKB) w okresie t, At – poziom technologii tożsa-
my z łączną produktywnością czynników (TFP), Kt i Lt – odpowiednio nakłady 
kapitału i pracy, a parametr α – elastyczność produkcji względem kapitału, 
przy czym założenie o braku efektów skali oznacza, że elastyczność produkcji 
względem pracy wynosi (1- α). 

Dokonanie wielu przekształceń pozwala wyznaczyć formułę służącą do 
wyliczenia tempa wzrostu całkowitej produktywności czynników (TFP), czyli 
reszty Solowa, w postaci równania nr 2, stanowiącego standardowe narzędzie 
rachunkowości wzrostu (kropka nad symbolem oznacza przyrost zmiennej):

		
		  2)

Ta formuła oznacza, że łączne tempo wzrostu PKB jest sumą temp wzro-
stu nakładów pracy i kapitału ważonych udziałem dochodu tych czynników 
w dochodzie całkowitym (jak łatwo wykazać, przy neoklasycznym założeniu 
o doskonałej konkurencji te udziały są równe elastycznościom, odpowiednio  
α i (1- α), z funkcji produkcji Cobba-Douglasa [Barro, Sala-i-Martin 1995]), po-
większoną o tempo wzrostu TFP.

Warto zauważyć, że w podobny sposób, w jaki dokonuje się porównania 
zmian poziomu TFP w czasie (wyliczając tempa wzrostu), można też porów-
nywać różnice we względnym poziomie TFP pomiędzy różnymi sektorami 
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gospodarki – pod warunkiem przyjęcia, że elastyczności α i (1- α) są w nich iden-
tyczne. Zgodnie z ocenami OECD dla większości krajów i sektorów objętych 
analizą te parametry kształtowały się na zbliżonym poziomie α ≅ 0,3 i (1- α) ≅ 0,7  
(OECD 1999) i takie wartości zostały standardowo przyjęte w przedstawionych 
poniżej wyliczeniach.

Wyniki obliczeń, dzielące średnioroczny wzrost wartości dodanej w ce-
nach stałych w okresach transformacji oraz członkostwa w UE obserwowany 
w trzech podstawowych sektorach polskiej gospodarki (rolnictwie, przemyśle 
i budownictwie, usługach) pomiędzy zmiany nakładów pracy, kapitału i zmiany 
łącznej produktywności czynników TFP, zostały przedstawione na rysunku 4.

Rysunek 4. Rachunkowość wzrostu: wkład zmian nakładów pracy, kapitału 
i łącznej produktywności czynników produkcji (TFP) we wzrost produkcji 
w trzech sektorach polskiej gospodarki (lata 1990–2004 i 2004–2021)
Źródło: obliczenia własne na podstawie danych GUS.

Wyliczone zmiany TFP rzucają interesujące światło na rolę polskiego rol-
nictwa w trudnych procesach transformacji, a następnie silnie przyspieszającej 
wzrost gospodarczy Polski integracji gospodarczej w ramach UE (Orłowski 2021). 
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Po pierwsze, w obu badanych okresach zmiany nakładów pracy silnie 
ujemnie wpływały na wzrost produkcji (wartości dodanej) w rolnictwie, obni-
żając go o -3,5% w okresie transformacji i -2,6% w okresie członkostwa. O ile 
jednak w okresie transformacji ujemny wpływ zmian nakładów pracy był zjawi-
skiem powszechnym i wynikającym z niepełnego wykorzystania zasobów pra-
cy w warunkach gwałtownych zmian strukturalnych (prowadzących do bardzo 
silnego wzrostu bezrobocia [Orłowski 2010]), o tyle w latach członkostwa w UE 
rolnictwo było już jedynym spośród trzech sektorów, w których następowało 
ograniczenie nakładów pracy, wynikające zarówno z kontynuacji procesów re-
strukturyzacyjnych, jak i ze zjawisk demograficznych.

Po drugie, w obu okresach na zmiany produkcji rolnictwa w minimalnym 
stopniu wpływały zmiany nakładów kapitału produkcyjnego (lekko ujemnie 
w okresie transformacji, lekko dodatnio w okresie członkostwa). To odróżniało 
wyraźnie sytuację rolnictwa od pozostałych sektorów gospodarki, w których 
mieliśmy do czynienia z istotnym wpływem zwiększających się nakładów ka-
pitału produkcyjnego na wzrost produkcji.

Oznacza to z jednej strony, że w polskim rolnictwie w obu badanych 
okresach następowały silne procesy restrukturyzacyjne, ograniczające wy-
korzystanie zasobów pracy w wyniku presji rynkowej, zmian demograficz-
nych i w pewnym stopniu działania mechanizmów WPR, przy bardzo ogra-
niczonym wzroście popytu na produkty. Z drugiej strony w żadnym z tych 
okresów nie występowały silne procesy zastępowania spadających nakładów 
pracy przez zwiększone nakłady kapitału, a więc intensywnej mechanizacji  
rolnictwa. 

Nieco zaskakującym wnioskiem może być natomiast to, że w okresie trans-
formacji rolnictwo przodowało pod względem tempa wzrostu produktywno-
ści czynników TFP (wzrost o 4,5% średniorocznie – wobec 3,9% w przemyśle 
i budownictwie oraz 2,5% w usługach), a w okresie członkostwa w UE zwięk-
szało produktywność w tempie zbliżonym do pozostałych sektorów (średnio-
rocznie o 1,8%). Jak się więc okazuje, bardzo silna presja restrukturyzacyjna, 
mimo braku przełomu w zakresie zmiany modelu rolnictwa na bardziej kapi-
tałochłonny i oparty na bardziej zaawansowanych technologiach, okazała się 
elementem wymuszającym radykalną poprawę produktywności czynników 
w rolnictwie (w tym zwłaszcza eliminację pracy zbędnej). W ten sposób zmia-
ny zachodzące w rolnictwie w znaczący sposób przyczyniły się do ogólnej po-
prawy produktywności polskiej gospodarki.

Należy jednak zauważyć, że ta poprawa mogłaby być większa, gdyby na-
stąpił bardziej wyraźny przepływ zasobów pracy z rolnictwa do innych, bardziej 
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produktywnych sektorów gospodarki, a zwłaszcza do usług rozwijanych na ob-
szarach wiejskich. Jak jednak sugerują obliczenia zmian TFP, to zjawisko wy-
stąpiło w dość ograniczonym zakresie. 

Korzystając z metod rachunkowości wzrostu, można wreszcie porównać 
zmiany poziomu łącznej produkcyjności czynników w polskim rolnictwie w re-
lacji do łącznej produkcyjności czynników w innych sektorach gospodarki. To 
zestawienie przedstawia rysunek 5.

Rysunek 5. Łączna produktywność czynników produkcji (TFP) w rolnictwie 
i pozostałych sektorach polskiej gospodarki (1990–2021; średnia 
w gospodarce równa 100%)
Źródło: obliczenia własne na podstawie danych GUS.

W roku 1990, kiedy to rozpoczynała się polska transformacja, poziom TFP 
w polskim rolnictwie stanowił jedynie 37% średniego poziomu w całej gospo-
darce, co oznaczało niską efektywność wykorzystania zasobów pracy i kapi-
tału. W tym samym czasie zarówno przemysł i budownictwo, jak i usługi cha-
rakteryzowały się poziomem TFP powyżej średniej w gospodarce. Stosunkowo 
szybki wzrost TFP w rolnictwie w okresie transformacji, związany z gwałtowną 
restrukturyzacją sektora i spadkiem liczby pracujących, nie był jednak w sta-
nie zrekompensować efektów zmian strukturalnych prowadzących do spadku 
udziału rolnictwa w wartości dodanej (PKB). W rezultacie poziom TFP obniżył 
się w roku 2004 do 29% średniej, przy obu pozostałych sektorach nieznacz-
nie przekraczających poziom średni. Dalsze dostosowanie udziału rolnictwa 
w zasobach pracy i kapitału, obserwowane w latach członkostwa w UE, przy 
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jednoczesnym znacznie wolniejszym niż poprzednio spadku udziału rolnic-
twa w wartości dodanej (PKB), doprowadziło do wzrostu poziomu TFP do 52% 
średniej w gospodarce. 

Kilka ważnych wniosków

Analiza zmian, które zaszły w polskim rolnictwie w okresie transformacji 
i członkostwa w UE, oraz ich wpływu na rozwój gospodarczy Polski w latach 
1990–2021 prowadzi do kilku ważnych wniosków.

Po pierwsze, w roku 1990 rolnictwo z jednej strony dysponowało znacz-
ną częścią zasobów czynników produkcji dostępnych w gospodarce polskiej, 
w tym zwłaszcza zasobów pracy, a z drugiej wyróżniało się na tle reszty gospo-
darki bardzo niskim poziomem wydajności pracy i łącznej wydajności czynni-
ków produkcji TFP. 

Po drugie, gwałtowna restrukturyzacja w okresie transformacji doprowa-
dziła do znacznej redukcji zasobów pracy w rolnictwie i wyhamowania przyro-
stu zasobów kapitału. Niestety, trudna sytuacja na rynku pracy w połączeniu 
z niską mobilnością pracy zaangażowanej w rolnictwie spowodowały brak jej 
istotnego przepływu do innych sektorów gospodarki. Efektem zachodzących 
zmian strukturalnych oraz ograniczonego wzrostu popytu stał się jednocześ- 
nie bardzo silny spadek udziału rolnictwa w wartości dodanej (PKB); w ślad za 
nim nastąpiło pogorszenie zarówno relacji wydajności pracy, jak i poziomu TFP 
do średniej w gospodarce. Stanowiło to poważne zagrożenie dla zdolności rol-
nictwa do generowania godziwych dochodów dla rolników.

Po trzecie, okres członkostwa w UE charakteryzował się zmniejszeniem 
różnic w zakresie poziomu TFP i wydajności pracy w stosunku do reszty gospo-
darki, co generalnie świadczy o wzroście efektywności rolnictwa w relacji do 
tejże reszty. Z drugiej jednak strony te różnice pozostają nadal bardzo duże, 
a wzrost efektywności był spowodowany przede wszystkim dalszym spadkiem 
nakładów pracy (odpływem pracujących z rolnictwa). Jednocześnie trzeba za-
uważyć, że dalszej redukcji zasobu pracy w rolnictwie nie towarzyszyły znaczą-
ce przepływy pracowników do pozostałych sektorów gospodarki i silne procesy 
mechanizacji rolnictwa. Zatem procesy restrukturyzacyjne nadal zachodziły; 
jak się jednak wydaje – zostały spowolnione w wyniku mniejszej presji rynko-
wej, i to pomimo bardzo poważnych środków, z których korzystało rolnictwo 
z tytułu udziału Polski w WPR. Słaby wzrost krajowego popytu na produkty 
rolnictwa, mimo silnego wzrostu eksportu, prowadził do dalszego spadku jego 
udziału w wartości dodanej (PKB). 



153

Czy polskie rolnictwo wykorzystało szanse tworzone przez członkostwo w Unii...

Biorąc to wszystko pod uwagę, można sformułować wniosek, że polskie 
rolnictwo nie wykorzystało w pełni szans tworzonych przez członkostwo w UE 
dla przyspieszenia procesów restrukturyzacji i zwiększania efektywności. Zna-
czącą rolę mógł tu odgrywać sposób wydatkowania środków dostępnych z tytu-
łu WPR, przeznaczanych głównie na płatności bezpośrednie, a nie na wsparcie 
zmian proefektywnościowych w rolnictwie i na obszarach wiejskich9. Pozosta-
je mieć nadzieję, że kolejne lata przyniosą w tej dziedzinie poprawę, zwłasz-
cza że przesuwaniu części zasobów pracy z rolnictwa do gałęzi pozarolniczych 
(przede wszystkim usług na terenach wiejskich) sprzyja korzystna sytuacja na 
polskim rynku pracy.

9  W całym okresie członkostwa, do października 2023 roku, niemal dwie trzecie środków dostęp-
nych w ramach WPR przeznaczono na płatności bezpośrednie (Ministerstwo Finansów 2023), głów-
nie naliczane od hektara powierzchni, a więc premiujące gospodarstwa stosunkowo nisko efektywne.
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POLSKIE ROLNICTWO I GOSPODARKA ŻYWNOŚCIOWA 
W UJĘCIU GLOBALNYM

Jerzy Plewa
Team Europe Direct

Analiza polskiego rolnictwa i gospodarki żywnościowej w kontekście glo-
balnym wymaga skupienia się na kilku kluczowych aspektach pokazują-
cych pozycję Polski w Unii Europejskiej i szerzej: na arenie międzynarodowej. 
W opracowaniach i analizach najczęściej są badane kwestie zmiany struktury 
gospodarstw, wielkości produkcji, a także wyniki handlu żywnością. W niniej-
szym rozdziale poza tymi zagadnieniami więcej uwagi poświęcono nowemu 
wyzwaniu, jakim jest zrównoważony rozwój. W ciągu ostatnich 20 lat znacze-
nie polskiego rolnictwa bardzo wzrosło. Sektor rolno-żywnościowy w Polsce 
i UE dostosowuje się do ciągle zmieniającego się środowiska gospodarczego 
i politycznego. Po rozszerzeniu do 27 krajów Unia stała się jednym z najwięk-
szych graczy rolno-żywnościowych na świecie. 

Unijny system rolno-żywnościowy stawia czoła problemom wynikającym 
ze zmian klimatycznych i degradacji środowiska naturalnego. Wielkie wyzwa-
nia stanowią kolejne kryzysy, takie jak szok wywołany pandemią COVID-19 
i agresja Rosji na Ukrainę. Raport OECD1 dowodzi, że system rolno-żywno-
ściowy UE wykazał dużą odporność i był w stanie utrzymać wzrost produk-
tywności, a jednocześnie obniżyć intensywność emisji gazów cieplarnianych 
oraz wzmacniać innowacyjność. Zapewnia bezpieczeństwo żywnościowe i do-
chody uczestnikom łańcucha żywnościowego, przy jednoczesnym dążeniu do 
bardziej zrównoważonego rozwoju. Warto w tym kontekście przeanalizować 
postępy i pozycję polskiego sektora rolno-spożywczego.

Członkostwo Polski w UE – przełomowe dla polskiego sektora 
rolno-spożywczego

Przystąpienie Polski do Unii Europejskiej w 2004 roku było przełomowym wy-
darzeniem dla polskiego rolnictwa. Zostało ono objęte instrumentami Wspól-
nej Polityki Rolnej – dopłatami bezpośrednimi i mechanizmami rynkowymi. 
1  The agricultural policy setting | Policies for the Future of Farming and Food in the European Union | OECD 
iLibrary (oecd-ilibrary.org) (dostęp: 29.12.2023). 

DOI 10.53098/978-83-89900-78-4_9
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Olbrzymie znaczenie mają również preferencyjne traktowanie towarów po-
chodzących z krajów członkowskich, swobodny przepływ towarów pomiędzy 
krajami UE oraz finansowa solidarność, która zakłada, że wszystkie państwa 
unijne ponoszą koszty utrzymywania rolnictwa. Polska stała się największym 
beneficjentem środków pochodzących z budżetu UE przeznaczonych na roz-
wój wsi, a sektor rolny jest jednym z największych beneficjentów jej przystą-
pienia do Unii. 

Warto podkreślić, że transfery z budżetu WPR do polskiej wsi i rolnictwa 
od dnia akcesji do końca września 2023 roku przekroczyły 75 mld euro (we-
dług danych Ministerstwa Finansów)2, w tym dopłaty bezpośrednie wyniosły 
48,1 mld euro, a Programy Rozwoju Obszarów Wiejskich (PROW) – 24,4 mld 
euro (tabela 1.). Dzięki funduszom unijnym wielu rolników miało możliwość 
modernizacji gospodarstw, inwestycji w nowoczesny sprzęt oraz rozwijania 
alternatywnych źródeł dochodu, takich jak np. agroturystyka. Spowodowało 
to wzrost wydajności i produktywności gospodarstw. 

Imponujący wzrost eksportu rolno-spożywczego i udziału 
w Jednolitym Rynku Europejskim 

W okresie członkostwa Polski w UE nastąpił spektakularny wzrost udziału pol-
skiego rolnictwa i agrobiznesu w Jednolitym Rynku Europejskim. Jeśli spojrzeć 
z tej perspektywy, polski sektor rolno-spożywczy odniósł wieki sukces. Polska 
zajmuje czołowe miejsce pod względem produkcji i eksportu wielu towarów, 
szczególnie owoców i warzyw, mięsa drobiowego, mleka i jego przetworów, 
zbóż, rzepaku czy wyrobów cukierniczych. Wartość eksportu polskiej żywno-
ści w okresie 20 lat członkostwa wzrosła do 46,7 mld euro, czyli ponad 11 razy, 
a dodatnie saldo przekroczyło 15,5 mld euro w 2022 roku3. Prawie 75% polskiej 
żywności trafia na rynki UE. Jest to możliwe dzięki przedsiębiorczości polskich 
producentów, przetwórców i dystrybutorów żywności, a także umiejętnemu 
wykorzystaniu przewag konkurencyjnych, budowanych również w oparciu 
o inwestycje współfinansowane ze środków UE. 

2  https://www.gov.pl/web/finanse/transfery-polska-ue-unia-europejska (dostęp: 29.12.2023).
3  https://www.gov.pl/web/kowr/handel-zagraniczny-produktami-rolno-spozywczymi (dostęp: 
29.12.2023).
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Tabela 1. 
Zestawienie transferów finansowych UE–Polska (w mld euro)

Wyszczególnienie
 Transfery od 1.05.2004  

do 30.09.2023

I. Transfery z UE do Polski 243,2

w tym

1. Polityka Spójności 159,1

Fundusz Spójności (w tym Fundusz ISPA) 51,0

Fundusze Strukturalne 108,1

2. Wspólna Polityka Rolna 75,7

Dopłaty bezpośrednie   48,1

Interwencje rynkowe  1,8

Program Rozwoju Obszarów Wiejskich do roku 2013 24,4

Europejski Fundusz Rybacki do roku 2013, Europejski Fundusz 
Morski i Rybacki 2014–2020

1,4

3. Instrument „Łącząc Europę” (CEF) 2014–2020 3,2

4. Pozostałe transfery 1,2

II. Wpłaty do budżetu UE 82

III. Zwroty środków do budżetu UE 0,3

IV. Saldo rozliczeń RP–UE (I–II–III) 161

Źródło: Ministerstwo Finansów RP.

W 2022 roku wartość polskiego eksportu artykułów rolno-spożywczych 
wzrosła o ok. 27% w stosunku do 2021 roku. W strukturze naszego eksportu 
rolno-spożywczego udział państw UE w porównaniu do poprzedniego roku 
zwiększył się z 72,8% do 74,1%. W 2022 roku tradycyjnie najwięcej artykułów 
rolno-spożywczych sprzedano do Niemiec – za 11,9 mld euro (25%). Drugie 
miejsce w naszym eksporcie rolno-spożywczym do UE zajmuje Holandia – 3,1 
mld euro (udział 6,5%), trzecie Francja – 2,9 mld euro (udział 6,1%), a kolejne 
Włochy – 2,3 mld euro, Republika Czeska – 2,2 mld euro, Hiszpania – 1,6 mld 
euro oraz Belgia i Węgry – po 1,2 mld euro.

Do krajów pozaunijnych (tzw. krajów trzecich) wyeksportowano produk-
ty rolno-spożywcze o wartości 12,1 mld euro (udział 25,9%), z czego najwięcej 
do Wielkiej Brytanii – za 6,7 mld euro (7,7% udziału w eksporcie rolno-spożyw-
czym Polski). Do Ukrainy trafiły produkty o wartości 945 mln euro, do Stanów 
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Zjednoczonych – 770 mln euro, do Rosji – 615 mln euro, do Arabii Saudyjskiej – 
521 mln euro, do Izraela – 439 mln euro, do Norwegii – 296 mln euro, do Szwaj-
carii – 257 mln euro, do Algierii – 242 mln euro i na Białoruś – 216 mln euro.

W 2022 roku pod względem wartości eksportowano głównie: mięso dro-
biowe, papierosy, wyroby piekarnicze i cukiernicze (głównie herbatniki, wafle), 
czekoladę i przetwory zawierające kakao, karmę dla zwierząt, syropy cukrowe 
i koncentraty białkowe, mięso wołowe, przetworzone i konserwowane mięso, 
pszenicę, kukurydzę, sery i twarogi, ryby wędzone (głównie łososie), filety ryb-
ne, soki owocowe (głównie jabłkowy), mięso wieprzowe, przetwory spożywcze 
z mąki, wody, w tym wody mineralne i gazowane, surowe mleko i śmietanę, 
owoce mrożone oraz przetworzone i konserwowane ryby4. Wartość eksportu 
wymienionych wyżej towarów stanowiła ok. 65% ogólnego wywozu towarów 
rolno-spożywczych z Polski. Należy również zwrócić uwagę na to, że wzrost 
w 2022 roku wartości eksportu większości artykułów rolno-spożywczych wy-
nikał przede wszystkim ze wzrostu ich cen. 

W 2022 roku do Polski zostały sprowadzone artykuły rolno-spożywcze za 
ogólną kwotę 32,1 mln euro, w tym z państw Unii Europejskiej – za 20,2 mln 
euro (63%). Artykuły rolno-spożywcze, które importowano do Polski, pocho-
dziły głównie z Niemiec – 6,1 mld euro, Ukrainy – 2,8 mld euro, Holandii – 2,5 
mld euro, Włoch – 1,7 mld euro, Hiszpanii – 1,5 mln euro, Norwegii – 1,4 mln 
euro i Belgii – 1,1 mld euro.

Pod względem wartości najważniejszymi towarami sprowadzanymi do Pol-
ski w 2022 roku były: mięso wieprzowe, karma dla zwierząt, ryby świeże, maku-
chy sojowe, czekolada i wyroby zawierające kakao, kawa, syropy cukrowe, filety 
rybne, olej słonecznikowy, nasiona rzepaku, wyroby piekarnicze i cukiernicze 
(m.in. wafle, herbatniki), kukurydza, tytoń nieprzetworzony, sery, alkohol ety-
lowy, owoce cytrusowe oraz olej rzepakowy. Ponadto w znaczących ilościach 
importowano przetwory spożywcze z mąki, żywe świnie, produkty zawierają-
ce tytoń lub nikotynę przeznaczone do wdychania oraz ryby mrożone. Import 
wymienionych wyżej towarów stanowił ponad 50% całkowitej wartości przy-
wozu towarów rolno-spożywczych do Polski.

Rozwój handlu rolno-spożywczego i płynące z niego korzyści można uznać 
za jeden z najważniejszych skutków integracji Polski ze strukturami UE w ob-
szarze rolnym. 

4  MRiRW, Polski handel zagraniczny artykułami rolno-spożywczymi w 2022 roku, 2023.
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Wzrost produkcji rolnej i powolna zmiana struktury agrarnej 

W 2003 roku 1,85 mln gospodarstw indywidualnych o powierzchni powyżej 
1 ha użytków rolnych prowadziło działalność na 13,6 mln ha takich użytków. 
Przeciętna powierzchnia użytków rolnych przypadająca na gospodarstwo wy-
niosła 7,4 ha. Według ostatniego spisu rolnego5 w 2020 roku w Polsce było 1,3 
mln gospodarstw rolnych. W ciągu ostatnich 10 lat liczba gospodarstw zmniej-
szyła się o 192 tys. (czyli o 12,7%). Średnia powierzchnia gospodarstwa rolnego 
wzrosła nieznacznie – z 11,3 ha w 2010 roku do 12,4 ha w 2020. Tylko 145 tys. 
gospodarstw miało powierzchnię powyżej 20 ha, a 39 tys. – powyżej 50 ha. 
W 2020 roku połowa gospodarstw rolnych w Polsce wciąż miała powierzch-
nię użytków rolnych poniżej 5 ha i produkcję standardową nieprzekraczającą 
4 tys. euro. Średni areał polskiego gospodarstwa nadal jest jednym z najniż-
szych w Europie.

Działalność rolnicza była głównym źródłem utrzymania tylko dla nie-
spełna 1/3 gospodarstw (pozostałe źródła dochodów to działalność pozarolni-
cza, emerytury i renty, świadczenia socjalne). Areał użytków rolnych wyniósł 
14,6 mln ha. W ciągu tej dekady o 10% zwiększyła się powierzchnia upraw ro-
ślin przemysłowych (w tym rzepaku i rzepiku, co jest spowodowane m.in. roz-
wojem rynku biopaliw). Wciąż utrzymuje się też wysoki (blisko 70%) udział 
zbóż w uprawach.

Polska jest jednym z ważniejszych producentów rolnych w Unii Europej-
skiej. Według danych Eurostatu znajduje się w czołówce wytwórców niektórych 
produktów, np. jabłek (jest liderem) czy buraków cukrowych (czwarte miejsce 
pod względem wielkości produkcji w 2021 roku). Produkcja zbóż w Polsce rów-
nież odgrywa istotną rolę, z udziałem ok. 8% w całkowitej produkcji unijnej. 
Przetwórstwo mleka, oparte na spółdzielczości, także należy do najnowocześ- 
niejszych w Unii. 

Przestarzała struktura rolnictwa i brak długofalowej strategii rozwoju 
dla jego poszczególnych sektorów utrudniają zwiększanie efektywności i sa-
mowystarczalności. W Polsce widać to wyraźnie np. w sektorze trzody chlew-
nej. Na przestrzeni ostatnich 20 lat doszło do zmniejszenia produkcji o ponad 
połowę głównie w efekcie nieskutecznego zwalczania ASF. Obecnie ok. 50% 
wieprzowiny konsumowanej w Polsce pochodzi z importowanego żywca i mię- 
sa wieprzowego.

5  Powszechny Spis Rolny 2020, Główny Urząd Statystyczny.
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Środki unijne przyśpieszyły modernizację polskiego rolnictwa i przemysłu 
spożywczego. Polski sektor rolno-spożywczy od przystąpienia do UE w 2004 
roku znacząco się rozwinął, co obaliło stereotypy o zacofanym rolnictwie. 
Obecnie polskie rolnictwo efektywnie konkuruje na rynku UE dzięki zarzą-
dzaniu przez przedsiębiorcze i wykształcone osoby. Sukces sektora wynika 
również z niższych kosztów pracy, co sprawia, że oferowane produkty rolno-
-spożywcze mają dobrą relację ceny do jakości.

Jednak rozdrobnienie struktury produkcyjnej polskiego rolnictwa nadal 
stanowi znaczącą przeszkodę dla jego rozwoju. Aby utrzymać konkurencyj-
ność, konieczne jest przyspieszenie rozpoczętego już procesu zmian obejmu-
jących koncentrację, specjalizację i profesjonalizację gospodarstw rolnych.

Wyzwania rolnośrodowiskowe i klimatyczne 

Świat stoi przed wyzwaniem zapewnienia rozwoju gospodarczego bez niszcze-
nia przyrody. Wartość usług ekosystemowych, które otrzymujemy dzięki róż-
norodności biologicznej, jest szacowana na 115 bilionów euro rocznie. Obecnie 
ponad połowa światowego PKB jest zagrożona z powodu utraty zasobów przy-
rody. Od 1970 roku liczebność populacji dzikich zwierząt na świecie zmniejszyła 
się o ok. 69%. W UE stan 81% siedlisk jest niezadowalający lub zły. 

Rolnictwo to sektor gospodarki szczególnie narażony na zmiany klimatu. 
Głównymi problemami stają się globalne ocieplenie i utrata bioróżnorodno-
ści. Obecnie już na ok. 50% gruntów w UE występują deficyt zapylania oraz 
susza. Szkody gospodarcze w rolnictwie, energetyce i zaopatrzeniu w wodę 
wynikające z suszy są szacowane średnio na 9 mld euro rocznie. Nadmierne 
i niewłaściwe stosowanie antybiotyków u zwierząt oraz chemicznych środków 
ochrony roślin prowadzi w Europie do dziesiątek tysięcy dodatkowych zgonów 
rocznie. Szacuje się, że 1 stopień ocieplenia powoduje spadek średnich plonów 
ryżu, kukurydzy i pszenicy na świecie od 3% do 10%, a z powodu dotychcza-
sowych zmian klimatycznych i środowiskowych rolnicy uzyskują plony niższe 
o ok. 20%. Negatywne skutki obecnego stanu środowiska naturalnego i zmian 
klimatycznych są już tak ewidentne i dotkliwe, że przeciwdziałanie im i ada-
ptacja do nowych warunków wymuszają zmianę podejścia u nas wszystkich 
(Halamska, Kłodziński, Stanny 2023). 
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Emisje gazów cieplarnianych z rolnictwa w UE i Polsce 

W 2019 roku emisje gazów cieplarnianych (GHG) z rolnictwa w Unii Europej-
skiej stanowiły 10,55% całkowitych emisji. Głównymi źródłami były metan 
z fermentacji jelitowej (48%) i podtlenek azotu z gleb (31%), przy czym me-
tan z zarządzania gnojowicą stanowił 17% tych emisji. Pozostałe źródła miały 
mniejszy udział (poniżej 5%).

W Polsce w 2018 roku emisje GHG z rolnictwa wyniosły ok. 8% całkowi-
tych emisji kraju (tabela 2.). Polskie rolnictwo jest głównym źródłem emisji 
podtlenku azotu – odpowiada za 79,6% ogólnokrajowych emisji tego gazu 
(z tego 87,4% pochodziło z nawożenia azotowego, a 12,6% – z gospodarki od-
chodami zwierzęcymi). Metan z rolnictwa stanowił 29,9% emisji ze wszystkich 
źródeł w Polsce, z czego 89,5% pochodziło z fermentacji jelitowej, a 10,3% – 
z gospodarki odchodami.

Tabela 2. 
Źródła emisji GHG z rolnictwa w 2018 roku

Kategoria Emisja GHG (kt CO2eq.)  Udział (%) emisji rolnictwa

Rolnictwo (całość) 33 117,07 100

Gleby rolnicze (emisje podtlenku 
azotu z nawożenia)

15 366,93 46,4

Fermentacja jelitowa 13 058,54 39,4

Gospodarka odchodami zwierząt 3715,21 11,2

Wapnowanie 526,93 1,6

Stosowanie mocznika 412,9 1,2

Spalanie resztek pożniwnych 36,56 0,1

Źródło: Poland’s National Inventory Report 2020, GHG Inventory 1988–2018, KOBiZE.

Pod względem łącznej emisji GHG z rolnictwa (mierzonej w ekwiwalen-
cie CO2) w 2018 roku największe źródła emisji stanowiły gleby rolnicze (46%) 
i fermentacja jelitowa (39,4%).

Europejski Zielony Ład 

Wspólna Polityka Rolna od lat nie jest już wyłącznie polityką sektorową. Bez-
pośrednio lub pośrednio została włączona w realizację polityki klimatycznej. 
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Ponad jedna trzecia wszystkich środków w ramach WPR w latach 2014–2020 
jest powiązana z działaniami na rzecz ochrony środowiska i klimatu6.

Zmiany klimatyczne i degradacja środowiska stanowią zagrożenie dla Eu-
ropy i reszty świata. Aby sprostać tym wyzwaniom, stworzono plan działania 
EZŁ7. Ma on pomóc przekształcić UE w nowoczesną, oszczędzającą zasoby 
i konkurencyjną gospodarkę, która w 2050 roku osiągnie zerowy poziom emi-
sji gazów cieplarnianych netto i w której nastąpi oddzielenie wzrostu gospo-
darczego od zużywania zasobów.

Rozporządzenie o Europejskim Prawie Klimatycznym przekształca ambi-
cje polityczne dotyczące osiągnięcia neutralności klimatycznej do 2050 roku 
w zobowiązanie prawne dla UE. Unia i jej państwa członkowskie zobowiązały 
się do ograniczenia emisji gazów cieplarnianych netto o co najmniej 55% do 
2030 roku w porównaniu z poziomami z 1990 roku. Strategia „Od pola do stołu” 
ma pomóc UE osiągnąć neutralność klimatyczną do 2050 roku poprzez prze-
stawienie obecnego systemu żywnościowego na model zrównoważony, za-
pewniając podaż pełnowartościowej żywności produkowanej w sposób zrów-
noważony. Unijna strategia na rzecz bioróżnorodności 2030 ma odbudować 
różnorodność biologiczną Europy do 2030 roku. Przyniesie to korzyści dla ludzi, 
klimatu i planety. Działania określone w strategii obejmują m.in. rozszerzenie 
chronionych obszarów lądowych i morskich w Europie oraz odtwarzanie zde-
gradowanych ekosystemów poprzez ograniczenie stosowania i szkodliwości 
pestycydów.

W Polsce wiele czasu i społecznej energii stracono na krytykowanie i opóź-
nianie realizacji holistycznej strategii EZŁ. Powoduje to opóźnienia we wdra-
żaniu tych strategii i słabe wykorzystanie środków unijnych przewidzianych 
na te cele. 

Zróżnicowane tendencje w emisji gazów cieplarnianych 
w rolnictwie UE

W latach 2005–2021 emisje GHG z rolnictwa w UE wykazywały niewielki trend 
spadkowy (na poziomie 3%), z dalszym szacowanym spadkiem o 2% w 2022 
roku. Chociaż na poziomie unijnym w latach 2005–2021 niewiele się zmieni-
ły, to tendencje te znacząco różniły się na poziomie poszczególnych państw: 

6  https://www.eea.europa.eu/en/analysis/indicators/greenhouse-gas-emissions-from-agriculture 
?activeAccordion=546a7c35-9188-4d23-94ee-005d97c26f2b (dostęp: 29.12.2023).
7  https://commission.europa.eu/strategy-and-policy/priorities-2019-2024/european-green-deal_pl 
(dostęp: 29.12.2023).
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wzrost emisji w 13 i spadek w 14 krajach członkowskich (tabela 3.)8. Przykłado-
wo, emisje zmniejszyły się o ponad 10% w Chorwacji, Grecji i Słowacji, a wzro-
sły o ponad 10% w Bułgarii, Estonii, na Węgrzech, w Irlandii, na Łotwie, w Luk-
semburgu i Polsce.

Do roku 2030 spadek emisji GHG z rolnictwa może wynieść 8%, jeśli zo-
staną wdrożone dodatkowe środki planowane obecnie przez państwa człon-
kowskie. Ma to wywrzeć szczególnie duży wpływ na emisje z rolnictwa w Au-
strii, Chorwacji, Danii, Finlandii, Niemczech, Hiszpanii i Szwecji, a mianowicie 
redukcję o 10% lub więcej do 2030 roku w stosunku do prognoz opartych tylko 
na obecnych środkach. 12 państw członkowskich nie zaplanowało żadnych in-
nych środków mających na celu zmniejszenie emisji GHG niż aktualne.

Niepokojące jest to, że spośród największych producentów żywności w UE 
jedynie w Polsce emisje z rolnictwa wzrosły w roku 2021 w stosunku do 2005 
roku i prognozuje się dalszy wzrost do roku 2030. Pozostałe kraje o znaczącej 
produkcji rolnej, takie jak Francja, Niemcy, Holandia, Włochy i Hiszpania, re-
dukują emisje z rolnictwa (prognozowane jest ich zmniejszenie do 2030 roku). 

W Polsce obserwujemy olbrzymi zastój, jeśli chodzi o rolnictwo ekologicz-
ne. Powierzchnia pod uprawami ekologicznymi w UE wzrosła z 5,9% w 2012 
roku do 9,9% powierzchni użytków rolnych w 2021 roku. Wszystkie kraje człon-
kowskie odnotowały wzrost; tylko Polska stanowi wyjątek. Różnice między 
państwami są znaczne: w Austrii, Estonii i Szwecji ponad 20% gruntów to rol-
nictwo ekologiczne, podczas gdy dla Polski, Irlandii i Bułgarii ten wskaźnik jest 
niższy niż 5%. Niemcy celują w 30% udziału rolnictwa ekologicznego do 2030 
roku, przewyższając cel unijny.

Należałoby się spodziewać, że w tej sytuacji polski Plan Strategiczny WPR 
na lata 2023–2027 powinien być bardziej ambitny i prowadzić do lepszego osią-
gania celów strategii „Od pola do stołu”. Jego analiza pokazuje, że tak nie jest. 
Dystans do osiągnięcia wskaźników tej strategii w Planie Strategicznym9 jest 
w ocenie polskich instytutów badawczych bardzo duży (tabela 4.).

8  Greenhouse gas emissions from agriculture in Europe, europa.eu (dostęp: 29.12.2023).
9  Dokumenty PS WPR 2023–2027, Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi – portal gov.pl (www.gov.
pl) (dostęp: 29.12.2023).
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Tabela 3. 
Zmiany emisji z rolnictwa i prognozy w państwach UE

Kraj Zmiana  
2005–2021 (%)

Prognozowana zmiana  
2005–2030 (%)

Chorwacja -19,66 -26,37

Belga -4,7 -24,49

Hiszpania -4,26 -20,78

Niemcy -5,52 -18,86

Luksemburg 10,7 -16,73

Dania -2,88 -16,39

Finlandia -0,15 -15,6

Irlandia 12,04 -11,16

Litwa 4,79 -11,04

Szwecja -3,7 -10,73

Słowacja -10,67 -10,4

Austria 0,56 -10,01

Malta -4,11 -9,47

Włochy -5,52 -8,84

EU-27 -2,77 -7,85

Francja -9,73 -6,04

Holandia -1,53 -4,36

Portugalia 4,75 -3,57

Słowenia 0,82 -1,13

Czechy 0,38 -0,78

Grecja -13,83 0

Rumunia -9,2 1,88

Cypr 4,6 6,55

Polska 7,5 11,82

Łotwa 25,8 14,19

Węgry 18,42 17,24

Estonia 30,68 28,67

Bułgaria 22,55 37,75

Źródło: European Enviromental Agency.
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Tabela 4. 
Wskaźniki strategii „Od pola do stołu” vs PS WPR PL 

Wskaźniki strategii „Od pola do stołu” 2030 PS WPR (PL) (szacunki Państwowych 
Instytutów Badawczych) na 2027 rok

Zmniejszenie o 50% stosowania i ryzyka związanego 
z pestycydami

3–7,5%

Redukcja o 50% stosowania antybiotyków u zwierząt 10% (szacowane możliwości)

Zmniejszenie strat składników odżywczych o 50% 
i zużycia nawozów sztucznych o 20%

-12,8% dawka azotu
-12,6% dawka fosforu

25% gruntów rolnych w UE – rolnictwo ekologiczne ~7%

Źródło: MRiRW.

Tabela 5. 
Zużycie nawozów mineralnych i wapniowych w latach 2003, 2010 i 2020 
(w przeliczeniu na czysty składnik na ha)

Wyszczególnienie 2003 2010 2020 2020/2003
%

W kg na 1 ha użytków rolnych

Nawozy mineralne 93,6 119,2 132,9 142%

azotowe 51,5 68,9 70,4 137%

fosforowe 18,7 23,7 24,4 130%

potasowe 23,4 26,6 38,1 163%

Nawozy wapniowe 94,6 39,8 91,3 97%

 Źródło: oprac. własne na podstawie danych GUS.

Zużycie nawozów sztucznych na tle UE

Ze spisu rolnego GUS wynika, że użycie nawozów mineralnych w 2020 roku 
było o 10,2% większe niż w 2010 roku i wyniosło 1 mln 951 tys. ton. W 2020 roku 
na 1 ha użytków rolnych zużyto przeciętnie 132,9 kg NPK (tabela 5.). Mimo to 
pozostaje ono niższe niż w Belgii, Holandii i Niemczech. W wielu krajach UE 
zużycie spada. Wynika to ze zmniejszającego się popytu na żywność w tych 
państwach oraz większej wagi przywiązywanej do problemów ochrony środo-
wiska. Na coraz szerszą skalę są tam wprowadzane postęp biologiczny i opty-
malizacja nawożenia. Wyraźny wzrost obserwowany w „nowych” państwach 
członkowskich UE (jak Łotwa, Polska, Rumunia, Czechy, Węgry, Słowacja) jest 
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wynikiem szybkiego zwiększania intensyfikacji produkcji w związku z presją 
na wzrost plonowania. Warto jednak podkreślić, że ten wzrost odbywał się ze 
stosunkowo niskiej bazy wyjściowej. Spadek zużycia nawozów w niektórych 
państwach zachodnich można natomiast wiązać z faktem, że osiągnęło ono 
już stosunkowo wysoki poziom i nie ma przesłanek do dalszego wzrostu.

Agresja Rosji na Ukrainę, mająca wpływ na istotny wzrost cen nawozów 
sztucznych, powinna przyśpieszyć racjonalizację ich zużycia w krajach, w któ-
rych wysokie plony są osiągane głównie dzięki intensyfikacji nawożenia, np. 
w państwach Ameryki Południowej, a także w Polsce, gdzie dodatkowym im-
pulsem są wymogi EZŁ i strategii „Od pola do stołu”.

Zużycie pestycydów w Polsce 

Na tle innych krajów UE Polska nadal zużywa mało substancji czynnych na hek-
tar – średnia z 2020 roku to 2,1 kg/ha, podczas gdy średnia unijna to 3 kg/ha, 
a np. Holandia zużywa aż 8,8 kg/ha (według danych IOR PIB w Poznaniu). Sprze-
daż pestycydów wykorzystywanych w rolnictwie w UE wyniosła 333 tys. ton 
w 2019 roku10. Oznacza to spadek o 6% r/r – wynika z danych Eurostatu. To naj-
niższy wynik od ośmiu lat. Najwyższy spadek od 2011 roku odnotowano w Danii –  
o ponad 42 %. We Włoszech, w Portugalii, Czechach, Szwecji i Rumunii ten spa-
dek wyniósł ponad jedną piątą. 

W Polsce tendencja jest odwrotna. Dane Eurostatu dowodzą, że sprzedaż 
środków ochrony roślin rośnie u nas mimo zmniejszania powierzchni upraw 
roślinnych (dostępne dane za lata 2011–2017). Państwa Europy Zachodniej 
ograniczają swoje zużycie i planują robić to jeszcze szybciej dzięki szerszemu 
wykorzystaniu środków biologicznych. Ich powszechne stosowanie jest jednak 
ograniczone wysoką ceną, nawet ponad trzy razy wyższą niż koszt środków che-
micznych w przeliczeniu na 1 ha. W niektórych krajach UE od wielu lat funk-
cjonują dopłaty, które pokrywają nawet 50% kosztów zakupu środków biolo-
gicznych, co pozwoliło na znaczne upowszechnienie proekologicznych metod 
ochrony roślin. Eksperci sygnalizują, że spadek sprzedaży pestycydów w Unii 
Europejskiej to jeden z pierwszych efektów zmiany w podejściu do żywienia, 
uprawy gleby, a przede wszystkim ochrony środowiska.

Wysokie koszty dla rolników wymagają ich solidnego wsparcia z bu-
dżetu WPR. Niestety, działania polskiego rządu do roku 2023 były raczej 

10  https://ecoekonomia.pl/2021/06/17/sprzedaz-pestycydow/ (dostęp: 29.12.2023).
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rozczarowujące. W Planie Strategicznym WPR11 opracowanym przez Minister-
stwo Rozwoju Wsi i Rolnictwa trudno znaleźć mechanizmy i środki finansowe, 
które znacząco wspierają działania ograniczające zużycie pestycydów. Na lata 
2023–2027 na wspomożenie biologicznej ochrony upraw zaplanowano jedynie 
2,2 mln euro (5 tys. ha), a na wsparcie integrowanej produkcji roślin – 40,5 mln 
euro (29,8 tys. ha). Jest to kropla w morzu potrzeb i ułamek promila z pełnej 
kwoty 17,6 mld euro, przewidzianej na wsparcie realizacji planu.

Analizowanie wpływu nawożenia i stosowania środków ochrony roślin 
wyłącznie na podstawie ich ilości na hektar może być mylące12. Często kraje 
z najwyższymi plonami stosują najwięcej nawozów i pestycydów na 1 ha. Jednak 
przy wysokiej wydajności upraw zużycie tych środków na jednostkę wyprodu-
kowanej żywności może być najniższe. Oznacza to, że w państwach z intensyw-
nym nawożeniem te składniki są efektywnie wykorzystywane przez rośliny, co 
minimalizuje szkody dla środowiska. Z drugiej strony ograniczanie nawożenia 
bez uwzględnienia wydajności może prowadzić do zwiększenia proporcji na-
wóz/plon. W efekcie nadmiar nawozów – nieabsorbowany przez uprawy – może 
przedostać się do środowiska, powodując jego degradację. 

Niskie średnie zużycie na hektar nawozów sztucznych i środków ochrony 
roślin liczone dla Polski wynika z tego, że wiele małych gospodarstw deklaruje 
minimalny lub nawet całkowity brak ich stosowania. Jednakże gdy analizujemy 
chociażby wykorzystanie pestycydów w Polsce i krajach zachodnich w odnie-
sieniu do warzyw (np. ziemniaków, pomidorów, papryki) i owoców (np. jabłek, 
gruszek, wiśni) produkowanych w podobnych systemach, to zużycia na hektar 
takiej produkcji są na bardzo zbliżonym poziomie.

Antybiotyki

Z raportu Europejskiej Agencji Leków13 wynika, że w Unii Europejskiej obser-
wuje się spadek stosowania środków przeciwdrobnoustrojowych w weteryna-
rii o 43,2% w latach 2011–2020. W przeciwieństwie do ogólnounijnego trendu 
w naszym kraju w tym samym okresie zanotowano wzrost sprzedaży takich 
leków o 48,8%. Dla kontrastu Niemcy odnotowały spadek o 65,4% – z 211,5 
mg/PCU do 73,2 mg/PCU. W 2021 roku, w porównaniu z rokiem 2020, Polska 

11  Dokumenty PS WPR 2023–2027, Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi – portal gov.pl (www.gov.
pl) (dostęp: 29.12.2023).
12  https://www.kalendarzrolnikow.pl/9399/tym-roznia-sie-pola-w-krajach-ue (dostęp: 29.12.2023); 
prof. dr inż. Tadeusz Sobczyński.
13  https://www.ema.europa.eu/en/documents/report/sales-veterinary-antimicrobial-agents-31-eu-
ropean-countries-2019-and-2020-trends-2010-2020-eleventh-esvac-report_en.pdf (dostęp: 29.12.2023).
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zarejestrowała spadek w zużyciu antybiotyków o 6,6%14. Jednak nadal zuży-
wamy cztery razy więcej środków przeciwbakteryjnych niż Dania, 2,9 raza 
więcej niż Holandia, 2,4 raza więcej niż Francja i 1,9 raza więcej niż Niemcy. 
W Hiszpanii, mimo wysokiego poziomu zużycia, utrzymuje się tendencja spad-
kowa.

W 2020 roku Hiszpania była liderem w Europie pod względem sprzeda-
ży weterynaryjnych leków przeciwdrobnoustrojowych (z wynikiem 1 246 200 
ton). Polska zajęła drugie miejsce (z 856 700 ton), za nią uplasowały się Wło-
chy (696 700 ton) i Niemcy (695 400 ton). W przeliczeniu na populację zwie-
rząt (mg/PCU) najwięcej antybiotyków weterynaryjnych sprzedano na Cyprze 
(393,3 mg/PCU); Polska znalazła się na drugiej pozycji (z 187,9 mg/PCU), a za 
nią uplasowały się Włochy (z 181,8 mg/PCU).

W 2024 roku zostanie wprowadzony obowiązek raportowania ilości sto-
sowanych antybiotyków w hodowlach, co ma pomóc w walce z lekooporno-
ścią. Nowe unijne rozporządzenie dotyczące leków weterynaryjnych wprowa-
dzi obowiązkową sprawozdawczość od 2024 roku dla trzody chlewnej, drobiu 
i cieląt, a od 2027 roku – dla wszystkich zwierząt produkcyjnych.

Redukcja zużycia antybiotyków w polskiej produkcji zwierzęcej jest nie-
zbędna dla utrzymania dobrej reputacji produktów, zwłaszcza w kontekście 
rozwoju eksportu. Brak odpowiednich działań lub pogorszenie sytuacji w sto-
sunku do konkurencji mogą negatywnie wpłynąć na wizerunek polskich towa-
rów i stanowić zagrożenie dla eksportu. Choćby jako czołowy eksporter mięsa 
drobiowego w Europie Polska musi podjąć zdecydowane kroki w celu ograni-
czenia stosowania antybiotyków w żywieniu zwierząt.

Problemy z ukraińską konkurencją rolną

Ukraina stanowi umiarkowanie ważny, lecz obiecujący rynek dla polskich pro-
duktów rolno-spożywczych. W 2021 roku ich eksport do tego kraju stanowił 
ponad 2% całkowitego polskiego eksportu żywności, osiągając wartość 811 
mln euro – co oznacza wzrost o 7% w porównaniu z rokiem 2020 i o 2,6 raza 
niż w 2009 roku. Jednakże import z Ukrainy rośnie szybciej niż eksport, co 
w 2021 roku doprowadziło do ujemnego salda handlowego Polski z tym pań-
stwem na poziomie 107 mln euro. Wartość importu z Ukrainy wyniosła wów-
czas 919 mln euro, czyli o 27% więcej niż w 2020 roku i ponad sześć razy wię-
cej niż w 2009 roku.
14  https://agrarlex.pl/artykuly/zdrowie-bydla/spadlo-zuzycie-antybiotykow-dla-zwierzat-w-euro-
pie-a-jak-w-polsce (dostęp: 29.12.2023).
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W eksporcie do Ukrainy dominują produkty mleczarskie, które w 2021 
roku stanowiły 15% wartości całkowitego eksportu rolno-spożywczego do 
tego kraju (z serami i twarogami na czele; 79% udziału w eksporcie produktów 
mlecznych). Inne ważne eksportowane towary to produkty paszowe, owoce 
i ich przetwory oraz wyroby cukiernicze.

W imporcie z Ukrainy przeważają tłuszcze roślinne, stanowiące 39% war-
tości importu towarów rolno-spożywczych. Największy udział mają tu oleje: 
sojowy (52% wartości), słonecznikowy (31%) i rzepakowy (16%). Ważną po-
zycją są również produkty paszowe, w tym głównie makuchy słonecznikowe 
i sojowe.

Dane za rok 2022 i częściowe za 2023 ze względu na wojnę w Ukrainie 
i obowiązujące restrykcje handlowe nie są reprezentatywne dla obecnych 
trendów.

Między Unią Europejską i Ukrainą już od 2016 roku obowiązuje umowa 
o wolnym handlu i inwestycjach (DCFTA), która stopniowo redukuje cła oraz 
ograniczenia ilościowe we wzajemnej wymianie handlowej. Brutalna agresja 
Rosji na Ukrainę 24 lutego 2022 roku drastycznie zmieniła sytuację humani-
tarną i gospodarczą. Jednym ze sposobów wsparcia tego państwa przez UE 
była radykalna liberalizacja handlu, polegająca na zawieszeniu wszystkich ceł 
na importowane z niego towary, obowiązująca od czerwca 2022 roku. Uwol-
nienie handlu odsłoniło problemy z konkurencyjnością rolnictwa polskiego i – 
w mniejszym stopniu – europejskiego. W związku z zablokowaniem szlaków 
czarnomorskich i tradycyjnych kierunków eksportowych doszło do poważnego 
zwiększenia importu towarów rolno-spożywczych, zwłaszcza zboża, z Ukrainy 
do UE i drastycznej obniżki ich cen na rynkach polskim i europejskim. 

Abstrahując od chaotycznego zarządzania przez polski rząd sytuacją kry-
zysową poprzez m.in. zachęcanie rolników do przetrzymywania zboża do czasu 
wzrostu cen, nieprawidłowości dotyczących zboża technicznego czy wprowa-
dzania jednostronnych, niezgodnych z zasadami Jednolitego Rynku Europej-
skiego zakazów importu niektórych towarów z Ukrainy, należy zwrócić uwagę 
na sedno problemu. Ukraina jest jednym z najbardziej konkurencyjnych obsza-
rów na świecie, jeśli chodzi o produkcję żywności. Wynika to nie tylko z posia-
dania największych zasobów czarnoziemów (ok. 40%), lecz także z przewagi 
w strukturze gospodarstw o dużych powierzchniach, sprzyjających inwesty-
cjom w nowoczesne techniki uprawy, sprzęt i technologię, również z udziałem 
kapitału zagranicznego. 

Należy jasno zaznaczyć, że jedynie niewielka część największych pol-
skich gospodarstw (prawdopodobnie o powierzchni powyżej 100 hektarów) 



172

Jerzy Plewa

produkujących zboża i rośliny oleiste jest w stanie wytrzymać na dłuższą metę 
konkurencję z Ukrainą. Wśród polskich decydentów i reprezentantów produ-
centów rolnych brakuje jak dotąd trafnej diagnozy obecnej sytuacji i wspar-
cia wspólnych przedsięwzięć, które mogłyby przynieść korzyści po stronach 
polskiej i ukraińskiej. Zamiast uciekać się do blokowania importu, należy wy-
korzystać bliskość Ukrainy i zarabiać na handlu oraz przetwarzaniu w Polsce 
importowanych z niej surowców. 

Polskie przetwórstwo rolno-spożywcze należy do najnowocześniejszych 
w Europie, a jego moce przerobowe są według opinii przetwórców dalekie od 
pełnego wykorzystania. Szanse na obopólne korzyści są, ale aby je wykorzy-
stać, potrzeba wspólnych inwestycji infrastrukturalnych, na które – jak poka-
zała Rumunia – można spożytkować pomoc finansową z UE. Zamiast blokad 
i embarga trzeba postawić na współpracę i wsparcie wspólnych przedsięwzięć 
biznesowych. Polska może z powodzeniem eksportować na rynek ukraiński 
wiele produktów spożywczych, jak chociażby produkty i przetwory mleczar-
skie, mięso, wyroby cukiernicze i czekoladowe, a w przyszłości w jeszcze więk-
szym zakresie produkty premium. 

Podsumowanie

Ostatnie dwie dekady to okres korzystny z perspektywy rozwoju polskiego 
sektora rolno-spożywczego. Kluczowe znaczenie miały dla niego przystąpienie 
Polski do UE, objęcie polskiego rolnictwa i wsi Wspólną Polityką Rolną, a tak-
że swobodnym przepływem towarów, usług i kapitału w ramach Jednolitego 
Rynku Europejskiego. O dobrym wykorzystaniu tych szans świadczą chociaż-
by dynamiczny wzrost eksportu rolno-spożywczego i zwiększenie roli nasze-
go kraju w globalnym systemie rolno-żywnościowym. Polska korzysta z fun-
duszy unijnych, które wspierają modernizację gospodarstw rolnych, poprawę 
infrastruktury wiejskiej i zwiększenie konkurencyjności produktów rolnych na 
rynkach międzynarodowych.

Polskie rolnictwo stoi przed wyzwaniami związanymi ze zmianami kli-
matycznymi i środowiskowymi, z potrzebą dalszej modernizacji i adaptacji 
do zmiennych warunków rynkowych oraz poprawą konkurencyjności z zacho-
waniem zasad zrównoważonego rozwoju. EZŁ stanowi ogromne wyzwanie 
dla naszego rolnictwa i wsi. Ukierunkowane na zrównoważony rozwój kapita-
łochłonne inwestycje technologiczne wymagają racjonalnego planu strate-
gicznego i jego konsekwentnego wdrażania. Obecny plan ma liczne niedostat-
ki – począwszy od nieoptymalnego rozdysponowania środków budżetowych, 
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poprzez niedoprecyzowanie tzw. aktywnego rolnika, a skończywszy na niskim 
poziomie ambicji, jeśli chodzi o działania prośrodowiskowe i proklimatyczne. 
Przesunięcie aż 30% środków z Programów Wsparcia Obszarów Wiejskich na 
dopłaty bezpośrednie poważnie uszczupliło środki dostępne na inwestycje 
modernizacyjne w rolnictwie. Bardzo „elastyczna” definicja aktywnego rolnika 
powoduje, że olbrzymia część wsparcia z budżetu WPR trafia jako pomoc so-
cjalna do gospodarstw, które produkują żywność głównie na potrzeby własne 
i tylko w niewielkim stopniu dostarczają towary na rynek. Te krajowe decyzje 
w połączeniu z przyjętym modelem płatności redystrybucyjnych, faworyzują-
cych najmniejsze gospodarstwa, nie sprzyjają wzmacnianiu konkurencyjności 
gospodarstw towarowych.

Wolniejsze niż w innych państwach członkowskich tempo adaptacji polskie-
go rolnictwa do wyzwań zrównoważonego rozwoju budzi pewien niepokój. Oba-
wy rodzi słaby postęp, jeśli chodzi o inwestowanie w nowoczesne technologie 
rolnicze, takie jak np. rolnictwo precyzyjne czy praktyki ekologiczne, biologicz-
na ochrona upraw i integrowana produkcja roślin. Wskaźniki opisujące polskie 
rolnictwo prezentują się szczególnie niekorzystnie, gdy analizujemy uśrednione 
dane obejmujące wszystkie gospodarstwa rolne (1,3 mln). Wynika to z faktu, że 
w Polsce równolegle funkcjonują dwa typy rolnictwa: małe gospodarstwa pro-
dukujące głównie na własne potrzeby i relatywnie duże podmioty zajmujące się 
intensywną produkcją. Prowadzona przez lata polityka wspierająca w większym 
stopniu małe gospodarstwa i ograniczająca obrót ziemią zakonserwowała struk-
turę naszego rolnictwa, która nie przystaje do obecnych wyzwań. 

Nowoczesne gospodarstwa rolne, kontrolujące w Polsce ok. 60% grun-
tów ornych, są kluczowe dla bezpieczeństwa żywnościowego i modernizacji 
rolnictwa. Inwestycje w nowe technologie w tych gospodarstwach są istotne 
dla przyszłości polskiego rolnictwa w ramach strategii Europejskiego Zielone-
go Ładu i inicjatywy „Od pola do stołu”.

W kontekście liberalizacji handlu, przyszłego członkostwa Ukrainy w UE 
i napływu tańszych ukraińskich produktów rolno-spożywczych bardzo waż-
ne stają się wypracowanie oraz wdrożenie skutecznych strategii wykorzy-
stujących wsparcie unijne i bazujących na obopólnie korzystnej współpracy 
z Ukrainą.

Redukcja emisji gazów cieplarnianych, dynamiczny wzrost udziału ener-
gii odnawialnej, uniezależnienie się od kopalnych źródeł energii, drastyczne 
ograniczenie zużycia chemicznych środków ochrony roślin, nawozów sztucz-
nych i antybiotyków staną się faktami w krajach UE w perspektywie kilkuna-
stu lat. Polska ma szansę odwrócić obecne niekorzystne trendy i dołączyć do 
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głównego nurtu państw rozwijających zrównoważony model rolnictwa. Mimo 
olbrzymich wyzwań i nie w pełni wykorzystywanych szans perspektywy roz-
woju polskiego rolnictwa są obiecujące, zwłaszcza w kontekście rosnącego 
globalnego zapotrzebowania na żywność wysokiej jakości.
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Wprowadzenie

Niniejszy rozdział monografii ma na celu prezentację, omówienie i ocenę sy-
tuacji polskiego rolnictwa na tle rolnictwa całej UE w kontekście 20 lat akce-
sji, ze szczególnym uwzględnieniem regulacji i instrumentów wynikających ze 
Wspólnej Polityki Rolnej UE i Wspólnej Polityki Handlowej UE. Można przyjąć, 
że w efekcie objęcia polskiego rolnictwa WPR i WPH akcesja w sektorze rol-
nym niesie skutki w dwóch podstawowych obszarach. Pierwszy z nich to ob-
jęcie rolnictwa polskiego mechanizmami Wspólnej Polityki Rolnej1, a drugi –  
uczestnictwo w Jednolitym Rynku Europejskim wraz ze swobodnym przepły-
wem osób, towarów i kapitału.

JRE, WPH i WPR tworzą wspólnie zespół instrumentów regulacyjnych 
i strumieni funduszy oddziałujących na sektor rolno-żywnościowy od strony 
zarówno popytowej, jak i podażowej. Wśród najważniejszych propopytowych 
czynników wzrostu i rozwoju polskiego sektora rolno-żywnościowego moż-
na wymienić wzrost popytu zewnętrznego, m.in. na skutek wystąpienia efek-
tów kreacji i przesunięcia w handlu zagranicznym artykułami rolno-spożyw- 
czymi2, mimo konieczności konkurowania na JRE z rolnictwem pozostałych 
krajów Wspólnoty (Pawlak, Poczta 2011). Za główne propodażowe czynni-
ki wzrostu i rozwoju sektora  rolnego należy natomiast uznać bezpośrednie  

1   W. Poczta, Największe korzyści z akcesji Polski do UE w sektorze rolno-żywnościowym, [w:] W.M. Orłow- 
ski (red.), Gdzie naprawdę są konfitury? Najważniejsze gospodarcze korzyści członkostwa Polski w Unii Eu-
ropejskiej, Wydawnictwa Uniwersytetu Warszawskiego, Warszawa 2021.
2   Efekt kreacji handlu w handlu zagranicznym polega na tym, że po wejściu kraju do strefy, w któ-
rej nie obowiązują bariery celne (strefa wolnego handlu), następuje zwiększenie dotychczasowych 
obrotów w handlu zagranicznym między tworzącymi ją krajami. Dochodzi do wykreowania nowych 
strumieni handlu. Efekt przesunięcia handlu polega natomiast na zastąpieniu importu z krajów trze-
cich przez państwa będące uczestnikami unii celnej importem wewnątrz UE. Zob. P. De Grauwe, Unia 
walutowa, PWE, Warszawa 2003.

DOI 10.53098/978-83-89900-78-4_10
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wsparcie dochodów rolników (I filar WPR) oraz wsparcie strukturalne sektora 
rolnego (II filar WPR) (Baer-Nawrocka, Poczta 2021).

Łączne oddziaływanie czynników propopytowych i propodażowych, bę-
dące skutkiem akcesji Polski do UE, a w szczególności kreowane przez WPR 
strumienie wsparcia rolnictwa i uczestnictwo w JRE, poszerzające i tworzące 
nowe rynki zbytu dla produktów sektora rolno-żywnościowego, to rozmiar 
korzyści, które uzyskało polskie rolnictwo na skutek akcesji. Te pożytki są od-
zwierciedlane na poziomie zarówno mikroekonomicznym, tj. gospodarstw rol-
nych i gospodarstw domowych (korzyści gospodarstw domowych, które nie 
są kluczowe dla niniejszego opracowania, dotyczą gospodarstw domowych 
rolników – poprawa sytuacji dochodowej, konsumpcji i wyposażenia w dobra 
trwałego użytkowania, a także ogółu gospodarstw, głównie poprzez zapewnie-
nie bezpieczeństwa żywnościowego w jego wymiarze fizycznym i ekonomicz-
nym oraz dostaw bezpiecznej żywności; Poczta 2023), jak i sektorowym oraz 
makroekonomicznym. Korzyści dotyczące gospodarstw rolnych znajdują wy-
raz we wzroście ich możliwości rozwojowych, wynikających głównie z popra-
wy sytuacji dochodowej i realizowanych inwestycji. Na poziomie sektorowym 
szczególnie widoczne są przemiany strukturalne sektora, a na poziomie ma-
kroekonomicznym najczęściej wskazuje się na korzyści wynikające z handlu 
zagranicznego produktami rolnymi i spożywczymi poprzez wkład sektora do 
bilansu handlowego kraju (Poczta 2023).

Bezpieczeństwo żywnościowe

Rozwój i stabilizacja możliwości podażowych rolnictwa stanowią podstawo-
we warunki zagwarantowania bezpieczeństwa żywnościowego poprzez do-
starczenie produktów rolnych do bezpośredniego spożycia oraz surowców dla 
przetwórstwa rolnego, a także bezpośredni i pośredni wkład w możliwości eks-
portowe całego sektora rolno-żywnościowego. Zapewnienie bezpieczeństwa 
żywnościowego było i pozostaje jednym z celów WPR. Unia Europejska poprzez 
realizację Wspólnej Polityki Rolnej w znacznej mierze wypełnia funkcje, które 
zwykle są przypisywane państwom w zakresie zapewnienia bezpieczeństwa 
żywnościowego (zob. Kwasek 2012; Krysztofiak, Pawlak, Kołodziejczak 2020). 
Fizyczna dostępność żywności wiąże się z wolumenem jej wytwarzania. Rela-
cję wolumenu produkcji do wolumenu zużycia określa się jako samowystar-
czalność żywnościową. Wskaźnik samowystarczalności żywnościowej wyraża 
stopień pokrycia potrzeb wewnętrznych na danym obszarze (w tym przypad-
ku w UE) w zakresie głównych grup produktów rolno-spożywczych z produkcji 
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wewnętrznej (wewnątrzunijnej). Obrazuje on zatem poziom wytwarzania da-
nego produktu w badanym okresie względem zrealizowanego zużycia, na któ-
re składają się spożycie żywności, przetwórstwo na cele niekonsumpcyjne, 
straty, a w przypadku produkcji roślinnej również produkcja przeznaczona na 
pasze oraz siew.

Sobiecki wskazuje, że z perspektywy bezpieczeństwa żywnościowego Unia 
Europejska powinna wytwarzać produkty minimum na pokrycie 75% zapotrze-
bowania ludności na żywność, czyli na poziomie eksportu wewnętrznego (So-
biecki 2007). W innej publikacji Kowalczyk i Sobiecki podają podobną wielkość, 
podkreślając, że z uwagi na bezpieczeństwo żywnościowe ludności zamiesz-
kującej kraje unijne powinno się wytwarzać żywność na poziomie minimum 
80% jej zapotrzebowania (Kowalczyk, Sobiecki 2011). Jest oczywiste, że samo-
wystarczalność żywnościowa zależy od wielkości rodzimej produkcji surowców 
rolnych i gotowej żywności wytwarzanej przez rolnictwo. Stąd dla jej utrzyma-
nia lub poprawy były i są podejmowane przez władze publiczne liczne formy 
interwencjonizmu rolnego, mające stymulować wielkość podaży rolnictwa.

Zastosowane instrumentarium WPR okazało się bardzo skuteczne w prak-
tyce. W krótkim czasie w pierwszym okresie realizacji WPR zdecydowanie po-
prawiła się samowystarczalność żywnościowa w krajach EWG. Zmiany stopnia 
tej samowystarczalności, ustalonej jako stosunek procentowy produkcji we-
wnętrznej do zużycia wewnętrznego, przedstawiono w tabeli 1. W 1960 roku 
w przypadku większości analizowanych produktów rolnych i żywnościowych 
EWG nie osiągała samowystarczalności żywnościowej – i to pomimo zwykle 
niższego poziomu spożycia wielu spośród nich niż obecnie, głównie tych pocho-
dzenia zwierzęcego. Już w 1981 roku ten wskaźnik w przypadku zdecydowanej 
większości produktów kształtował się na daleko wyższym poziomie, a od roku 
1990 do chwili obecnej w zasadzie poniżej 100 kształtuje się tylko w przypad-
ku tłuszczów roślinnych i owoców (w niektórych latach także cukru). W oma-
wianym okresie zmieniała się liczba państw członkowskich Wspólnot / Unii 
Europejskiej, co oczywiście nie pozostawało bez wpływu na samowystarczal-
ność żywnościową, ale m.in. także na tym polegała i polega rola EWG / Unii 
Europejskiej w zapewnieniu bezpieczeństwa żywnościowego. W WPR cho-
dzi bowiem nie tylko o rozwój bądź stabilizację podażowej strony rynku su-
rowców i produktów rolnych, lecz także o budowanie wspólnego (aktualnie 
jednolitego) rynku tych dóbr. WPR zapewnia zatem fizyczny wymiar bezpie-
czeństwa na obszarze całej UE zarówno przez stymulowanie lub stabilizację 
podaży, jak i przez optymalizację przestrzennej alokacji produkcji na terenie  
państw członkowskich.
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Tabela 1. 
Stopień samowystarczalności żywnościowej (procentowa relacja wolumenu 
produkcji do zużycia wewnętrznego w wymiarze fizycznym) w zakresie 
wybranych produktów rolno-spożywczych w EWG/UE (%)

Produkty EWG-6
1960a

EWG-9
1981

EWG-12
1990

UE-15
1999

UE-28
2015

UE-27
2020

Zboża ogółem 84 87 122 111 113 107

Pszenica 94 101 135 112 130 124

Ziemniaki 101 98 101 101 109 114

Cukier 102 105 129 128 86 93

Warzywa 105 95 106 101 114 116

Owoce 97b 79 86 84 93 89

Tłuszcze roślinne  
i oliwa z oliwek 44 26 70 58 73 66

Mięso 95 96 103 107 118 126

Wołowina i cielęcina 93 99 109 107 113 114

Wieprzowina 100 99 103 108 122 133

Drób 90 104 105 112 120 125

Masło 102 107 127 102 114 116

Jaja 90 100 102 103 106 103
a – średnia z lat 1958/59 – 1962/63. 
b – bez cytrusowych. 
Źródła: Statistisches Jahrbuch über Ernährung Landwirtschaft und Forsten, właściwe roczniki; dane 
FAOSTAT; Baer 2002; Baer-Nawrocka 2014; obliczenia własne.

Trzeba również podkreślić, że w warunkach rynku rolno-żywnościowego 
współokreślanego przez WPR i WPH znacząco poprawiła się sytuacja w zakre-
sie ekonomicznego wymiaru bezpieczeństwa żywnościowego3. Jak wskaza-
no powyżej, począwszy od lat 80. XX wieku, wielkość produkcji wewnętrznej 
w UE zapewniała samowystarczalność żywnościową, co umożliwiło większą 
koncentrację realizowanej polityki na jakości wytwarzanej żywności (w tym jej 

3   Trzeba mieć na uwadze, że mimo relatywnie dobrej sytuacji mieszkańców UE w zakresie ekono-
micznego wymiaru bezpieczeństwa żywnościowego nadal ok. 10% z nich boryka się z mniejszymi lub 
większymi problemami w dostępie do pełnowartościowego wyżywienia. Szerzej na ten temat – zob. 
K. Pawlak, Problemy światowego i europejskiego bezpieczeństwa żywnościowego, [w:] Ewolucja światowe-
go i krajowego popytu na żywność w kontekście zmian demograficznych i bezpieczeństwa żywnościowego, 
raport PW, 2015–2019, nr 65, IERiGŻ-PIB, Warszawa 2017.
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bezpieczeństwie), poprawie efektywności oraz – w kolejnych latach – dbałości 
o środowisko i klimat4.

Produkcja rolna i dochody rolników

Kolejne rozszerzenia Wspólnot / UE powodowały wzrost zróżnicowania sytu-
acji państw członkowskich w sektorze rolnym. Dotyczyła ona m.in. przemian 
strukturalnych (w tym także o charakterze ustrojowym), zróżnicowanego po-
ziomu i efektywności produkcji rolnej, nowej sytuacji konkurencyjnej oraz no-
wych możliwości wynikających z akcesji (np. wspomniane wyżej efekty kreacji 
i przesunięcia w handlu zagranicznym). Te i inne czynniki odegrały zasadniczą 
rolę w kształtowaniu się polityki rolnej w zakresie wpływania na wolumen wy-
twarzanej produkcji. Zwykle „stare” kraje członkowskie kładły większy nacisk na 
kwestie środowiskowe i wspieranie dochodów rolników, a „nowe” – na wsparcie 
rozwojowe, propodażowe. Sytuacja popytowa w całej UE i w poszczególnych 
krajach członkowskich, jak również inaczej rozłożone instrumenty wsparcia 
rolnictwa ze środków WPR skutkowały zróżnicowanym tempem wzrostu pro-
dukcji w analizowanym okresie. Ponadto w „nowych” krajach członkowskich 
sektor rolny był słabiej rozwinięty, a w większości z nich przeszedł znaczące za-
łamanie produkcji w okresie transformacji ustrojowej. Stąd po akcesji państwa 
te, odbudowując i modernizując rolnictwo, odnotowywały na ogół wyższe tem-
po wzrostu produkcji rolnej. Podobna sytuacja dotyczyła także krajów tzw. roz-
szerzenia południowego (np. Hiszpanii). W analizowanym okresie 2005–2022 
wolumen produkcji rolnej w UE w cenach stałych 2015 roku wzrastał w śred-
nim tempie 0,71% rocznie (tabela 2., rysunek 1.). Sytuacja była zróżnicowana 
także w krajach największych producentów rolnych w UE (prezentowane sześć 
państw zarówno na początku, jak i na końcu badanego okresu wytwarzało po-
nad 72% produkcji rolnej w całej UE). Najszybciej produkcja rolna rosła w Hisz-
panii (w tempie 2,34% rocznie) oraz w Polsce (1,77 % rocznie – wartość produkcji 
wyrażona w euro). W pozostałych wymienionych krajach wzrost nie przekra-
czał 1%, a we Włoszech wolumen produkcji rolnej w cenach stałych 2015 roku 
odnotowywał nawet spadek. Szybsze tempo wzrostu produkcji rolnej w Polsce 
niż przeciętnie w UE spowodowało, że zwiększył się jej udział w relacji do wy-
twarzanej w całej UE z 5,6% w roku 2005 do 6,7% w roku 2022.

4   Wdrożenie WPR okazało się na tyle skuteczne, że kwestie bezpieczeństwa żywnościowego w wy-
miarze fizycznym przez kilka dziesięcioleci nie były wprost artykułowane pośród priorytetów WPR. 
Dopiero w XXI wieku na powrót znalazły się wśród nich; istotne stały się także zagadnienia bezpie-
czeństwa żywności.
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Na podkreślenie zasługuje również stabilność wzrostu produkcji rolnej 
w Polsce w okresie akcesji do UE. Ustalony dla liniowej funkcji trendu współ-
czynnik determinacji R2 wyniósł 0,93 i był wyższy niż ustalony dla UE-27, któ-
ry osiągnął w tym samym okresie 0,86 (rysunek 1.). Wyższy niż w całej UE-27 
był także względny wzrost wartości dodanej, bowiem powiększała się ona 
w tempie 1,55%, podczas gdy w UE-27 to tempo wynosiło 0,83%. Jednak dużo 
mniej stabilnie kształtowała się sytuacja wzrostowa wartości dodanej brutto 
tworzonej w rolnictwie polskim i była ona mniej stabilna niż w całej UE-27. 
Mianowicie ustalony dla liniowej funkcji trendu wartości dodanej współ-
czynnik determinacji R2 w rolnictwie polskim wyniósł 0,55, a w całej UE-27 
był równy 0,79. A zatem w rolnictwie polskim tempo wzrostu wartości doda-
nej, mimo że wyższe niż w całej UE, było daleko mniej stabilne. Niższe tempo 
wzrostu wartości dodanej w porównaniu z tempem wzrostu produkcji moż-
na częściowo tłumaczyć przebiegiem niezbyt korzystnego kształtowania się 
nożyc cen dla rolnictwa europejskiego i polskiego w wielu latach z omawia-
nego okresu.

W okresie akcesji rolnictwo polskie, podobnie jak całej UE, zostało wsparte 
znaczącymi środkami poprawiającymi dochody5. Wysoka wartość tej pomocy 
przy relatywnie niewielkich obciążeniach podatkowych sprawiała, że w całym 
okresie akcesji korzystnie kształtowało się saldo dotacji i podatków do produk-
cji w rolnictwie naszego kraju. Ponadto jest ono też względnie niżej obciążone 
kosztami obcych czynników produkcji (dzierżawy ziemi i pracy najemnej). Wy-
nika to z niewielkiego zaangażowania obcych czynników produkcji i na ogół ich 
niższej ceny, czyli z mniejszego niż średnio w rolnictwie UE użytkowania dzier-
żawionych gruntów rolnych oraz niewielkiego korzystania z najemnej siły ro-
boczej, zwykle słabiej opłacanej w porównaniu do krajów Europy Zachodniej.

 

5   Kwota zrealizowanych płatności bezpośrednich w ramach kampanii 2004–2022 (do 30 czerwca 
2023 roku) wyniosła w sumie prawie 240 mld zł, co oznacza, że tylko wsparcie z tytułu dopłat obsza-
rowych odpowiada za 36,5% dochodów rolników. W tym samym okresie rolnicy otrzymywali również 
płatności z II filara WPR (z PROW), które wyniosły ok. 153 mld zł, z czego do gospodarstw rolnych skie-
rowano ok. 75% tej kwoty. Zatem łącznie gospodarstwa rolne w okresie poakcesyjnym zostały wspar-
te środkami w wysokości ok. 350 mld zł (w cenach bieżących). Wskazuje to na udział środków WPR 
w dochodach rolników na poziomie przekraczającym 50% (Poczta 2023).
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Na rysunku 2. przedstawiono dynamikę realnych dochodów rolników (tzw. 
dochód przedsiębiorcy rolnego) w Polsce7 na tle rolnictwa UE-27. Poziom do-
chodów realnych w całym sektorze był w naszym kraju w 2022 roku prawie 
dwa razy wyższy niż w ciągu pierwszych lat po akcesji, a w tym samym okre-
sie dochody rolników w całej UE-27 wzrosły o 30%. Jeszcze wyższa dynamika 
dała się zauważyć w przeliczeniu na jedną osobę rodzinnej siły roboczej FWU 
(family work unit), co wynikało ze zmniejszenia liczby pracujących w rolnictwie. 
W Polsce w latach 2004–2020 dochody w przeliczeniu na jednego pełnoza-
trudnionego członka rodziny wzrosły ponad trzy razy, a w rolnictwie UE – po-
nad dwa razy. Gdyby jednak pominąć wyjątkowo wysokie dochody rolników 
w 20228, to wzrost dochodów w Polsce na 1 FWU w stosunku do pierwszych 
lat po akcesji można szacować na ok. 150%, a w UE-27 – na 80–90%. Warto 
podkreślić wysokie i stabilne tempo wzrostu tych dochodów, które w anali-
zowanych latach wynosiło w polskim rolnictwie ponad 6,1% średniorocznie, 
a ustalony dla liniowej funkcji trendu współczynnik determinacji R2 wyniósł 
0,85, wobec tempa wzrostu w UE-27 na poziomie 4,6%, przy takim samym 
R2 = 0,85. Ta analiza wskazuje, że kolejnym istotnym czynnikiem wzrostu do-
chodów rolniczych per capita, obok wsparcia dotacjami, było zmniejszenie się 
liczby pracujących.

7   Wartości dla rolnictwa polskiego, na podstawie których ustalono dynamikę dochodu, zostały wy-
rażone w euro.
8   Wysokie dochody były efektem nadzwyczajnie wysokich cen produktów rolnych po rosyjskiej 
agresji na Ukrainę, które w znacznej mierze zostały uzyskane w oparciu o nakłady zakupione po ce-
nach roku 2021.
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Nieco inaczej kształtuje się udział produkcji rolnej wytwarzanej w pol-
skim rolnictwie ustalony według cen bieżących (tabela 3.). Wynosi on 7,6% 
(jest zatem o 0,9 p.p. wyższy niż ustalony według cen roku 2015). To oznacza, 
że polscy rolnicy w 2022 roku uzyskiwali za swoje produkty rolne relatywnie 
wyższe ceny w porównaniu do rolników w innych krajach niż w roku 2015 (ry-
sunek 3.). Poziom produkcji rolnej przedstawiony w cenach bieżących świad-
czy o tym, że rolnictwo polskie w 2022 roku pod względem wartości produkcji 
rolnej zajmuje piąte miejsce w UE (wytwarza produkcję rolną o wartości wyż-
szej niż rolnictwo holenderskie).

Tabela 3. 
Produkcja i dochody w rolnictwie UE w 2022 roku – ceny bieżące w 2022 
roku (mld euro, ceny bazowe)

Kraje Produkcja rolnicza Zużycie pośrednie Wartość dodana Dochód 
z czynników 

produkcji

Dochód 
przedsiębiorcy 

rolnego

mln % mln % mln % mln % mln %

UE-27 517 169 100,0 316 744 100,0 220 745 100,0 199 688 100,0 133 101 100,0
Belgia 11 890 2,3 9072 2,9 2855 1,3 2625 1,3 1393 1,0

Bułgaria 6457 1,2 3573 1,1 3023 1,4 3695 1,9 1633 1,2
Czechy 7566 1,5 5203 1,6 2607 1,2 2985 1,5 1041 0,8
Dania 13 961 2,7 10 507 3,3 3579 1,6 3101 1,6 1968 1,5

Niemcy 75 268 14,6 46 192 14,6 30 030 13,6 25 394 12,7 16 064 12,1
Estonia 1577 0,3 1142 0,4 488 0,2 539 0,3 274 0,2
Irlandia 12 893 2,5 7919 2,5 4975 2,3 5665 2,8 4118 3,1
Grecja 13 282 2,6 7402 2,3 6856 3,1 7739 3,9 6279 4,7

Hiszpania 62 125 12,0 33 723 10,6 29 275 13,3 28 747 14,4 20 978 15,8
Francja 93 383 18,1 55 419 17,5 41 637 18,9 35 702 17,9 24 040 18,1

Chorwacja 3183 0,6 1528 0,5 1717 0,8 1932 1,0 1698 1,3
Włochy 65 370 12,6 34 709 11,0 36 826 16,7 29 807 14,9 18 128 13,6

Cypr 810 0,2 490 0,2 338 0,2 387 0,2 271 0,2
Łotwa 2183 0,4 1540 0,5 797 0,4 948 0,5 666 0,5
Litwa 4782 0,9 3290 1,0 2031 0,9 1806 0,9 1144 0,9

Luksemburg 560 0,1 409 0,1 187 0,1 149 0,1 91 0,1
Węgry 10 254 2,0 6949 2,2 3450 1,6 3786 1,9 1987 1,5
Malta 128 0,0 84 0,0 51 0,0 68 0,0 61 0,0

Holandia 34 103 6,6 23 890 7,5 12 186 5,5 8077 4,0 3417 2,6
Austria 9964 1,9 6078 1,9 4467 2,0 3634 1,8 2819 2,1
Polska 39 381 7,6 25 293 8,0 14 253 6,5 15 846 7,9 13 451 10,1

Portugalia 10 304 2,0 7272 2,3 3373 1,5 3373 1,7 1957 1,5
Rumunia 20 368 3,9 12 274 3,9 9945 4,5 7550 3,8 5910 4,4
Słowenia 1592 0,3 1068 0,3 524 0,2 515 0,3 408 0,3
Słowacja 2836 0,5 2112 0,7 889 0,4 1066 0,5 320 0,2
Finlandia 5081 1,0 4123 1,3 1703 0,8 2052 1,0 1296 1,0
Szwecja 7866 1,5 5482 1,7 2683 1,2 2500 1,3 1688 1,3

Źródło: Economic Accounts for Agriculture, Eurostat; obliczenia własne.
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Rysunek 3. Realne ceny zbytu produktów rolnych (2015 = 100)
Źródło: Economic Accounts for Agriculture, Eurostat. 

Dane zamieszczone w tabeli 3. dowodzą także, że rolnictwo polskie jest 
bardziej nakładochłonne niż średnio w UE, bowiem jego udział w wartości po-
niesionego zużycia pośredniego wynosi 8%, a zatem więcej niż w wartości pro-
dukcji (7,6%). Podobna sytuacja dotyczy na ogół rolnictwa krajów północnych 
i z dużym udziałem produkcji zwierzęcej. Powoduje to, że wyraźnie mniejszy 
jest udział rolnictwa polskiego w uzyskiwanej wartości dodanej – kształtuje 
się na poziomie tylko 6,5%. Zatem dochodotwórcza rola produkcji rolniczej 
w rolnictwie polskim na tle rolnictwa w całej UE wyraźnie ustępuje miejsca 
roli produkcyjnej (6,5% vs 7,6%).

Z kolei korzystne saldo dotacji i podatków do produkcji w rolnictwie pol-
skim sprawia, że wyraźnie rośnie jego udział w dochodzie uzyskiwanym z za-
angażowanych czynników produkcji (7,9%). Jeszcze lepiej przedstawia się 
sytuacja w zakresie dochodów uzyskiwanych przez polskich rolników (tzw. 
dochodu przedsiębiorcy rolnego), bowiem udział ten wzrasta do 10,1% uzy-
skiwanego w całym rolnictwie UE. Jest to efekt wspomnianego już wcześniej 
niskiego poziomu zaangażowania obcych czynników produkcji, czyli mniej-
szego niż średnio w rolnictwie UE użytkowania dzierżawionych gruntów 
rolnych oraz niewielkiego korzystania z najemnej siły roboczej. Wynoszący 
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ponad 10% udział rolnictwa polskiego w całości dochodów przedsiębiorcy 
rolnego w skali całej UE-27 wskazuje na wyższą niż przeciętnie dochodo-
wość ziemi w rolnictwie polskim – udział rolnictwa polskiego wynosi ok. 9,4% 
w całości użytków rolnych w UE. Problem dochodowy licznych gospodarstw 
rolnych w Polsce jest natomiast pochodną zbyt małych zasobów użytków rol-
nych w tych gospodarstwach i/lub zbyt wysokich zasobów pracy względem 
użytkowanych zasobów ziemi.

Z perspektywy zapewnienia bezpieczeństwa żywnościowego kraju, za-
opatrzenia surowcowego dla przemysłu spożywczego oraz możliwości eks-
portowych artykułów rolno-spożywczych istotne znaczenie mają fizyczne roz-
miary produkcji rolniczej. Ocenę jej wolumenu, wzrostu oraz znaczenia w UE 
przeprowadzono w odniesieniu do najważniejszych produktów pochodzenia 
roślinnego i zwierzęcego.

W zakresie produkcji roślinnej w przypadku wszystkich analizowanych 
produktów z wyjątkiem ziemniaków w rolnictwie polskim nastąpił wzrost 
między początkowymi a ostatnimi latami członkostwa w UE, tj. pomiędzy la-
tami 2004–2006 a 2020–2022 (tabela 4.). Produkcja zbóż wzrosła w tym cza-
sie o 1/3, a pszenicy – prawie o 50%. Podwoiła się produkcja rzepaku. Bardzo 
wysoki wzrost produkcji dotyczył również owoców (był spowodowany głów-
nie wzrostem produkcji jabłek), a niższy – ale istotny – buraków cukrowych 
oraz warzyw.

Podobnie jak na początku analizowanego okresu, w latach 2020–2022 
Polska była trzecim w UE producentem zbóż (w tym pszenicy), rzepaku i bu-
raków cukrowych (za Francją i Niemcami). Co istotne, w przypadku tych pro-
duktów nastąpił również znaczący wzrost udziału rolnictwa polskiego w ich 
wytwarzaniu w skali rolnictwa w całej UE. Zwiększyło ono także swój udział 
w produkcji warzyw oraz owoców i należy do ich największych producentów 
w UE. Mimo spadku wielkości produkcji ziemniaków i ich udziału w całej pro-
dukcji unijnej nadal pozostaje ich trzecim producentem w UE. Na podkreśle-
nie zasługuje ponadto znacząca rola polskiego rolnictwa w produkcji warzyw 
i owoców, aczkolwiek w tym przypadku występuje zróżnicowana sytuacja, jeśli 
chodzi o poszczególne gatunki.

Rozmiary produkcji roślinnej w Polsce stwarzają dobrą podstawę za-
równo do przetworzenia w produkcji zwierzęcej w samym rolnictwie, jak 
i do zaopatrzenia surowcowego przemysłu oraz oferowania ich bezpośred-
nio lub za pomocą jednostek dystrybucji i handlu konsumentom krajowym 
i zagranicznym.
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Tabela 4. 
Fizyczne rozmiary produkcji rolnej – produkcja roślinna

Wyszczególnienie Zboża Pszenica Rzepak Ziemniaki Buraki 
cukrowe Warzywa

Owoce

be
z 

cy
tr

us
ow

yc
h

z c
yt

ru
sa

m
i

z c
yt

ru
sa

m
i 

i w
in

og
ro

na
m

i

Średnio
lata  

2004–
2006

produkcja 
(mln ton)

26,1 8,5 1,6 11,3 12,0 4,7 2,7 : :

udział 
w UE-27 

(%)

9,5 7,0 11,2 19,4 10,1 : 11,5 : :

miejsce 
w UE-27

3. 3. 3. 2. 3. 4. 4. : :

Średnio 
lata

2020–
2022

produkcja 
(mln ton)

34,7 12,5 3,2 7,0 14,8 5,3 4,8 4,8 4,8

produkcja 
2004–
2006 = 

100

133 147 200 62 123 113 178 : :

udział 
w UE-27 

(%)

12,2 9,4 18,0 13,9 14,0 8,4 19,1 13,3 7,8

miejsce 
w UE-27

3. 3. 3. 3. 3. 5. 2. 3. 4.

Źródła: Economic Accounts for Agriculture, Eurostat; Statistisches Jahrbuch über Ernährung, 
Landwirtschaft und Forsten der Bundesrepublik Deutschland, 2008 i 2023; obliczenia własne.

Podobnie jak w przypadku produkcji roślinnej, również w produkcji zwie-
rzęcej w Polsce w analizowanych latach nastąpił wzrost wolumenu. Dotyczył 
on wszystkich ważniejszych produktów pochodzenia zwierzęcego z wyjąt-
kiem wieprzowiny (tabela 5.). Najsilniej między początkowymi latami członko-
stwa Polski w UE (2004–2006) a ostatnimi analizowanymi (2020–2022) wzro-
sła produkcja mięsa drobiowego, bo aż o 164%. Polskie drobiarstwo w latach 
2020–2022 wytwarzało 20% tego rodzaju mięsa w UE i było jego największym 
unijnym producentem. W sektorze drobiarskim w Polsce zaszły procesy dosto-
sowań strukturalnych i powiązanych z nimi dostosowań efektywnościowych. 
Duży wzrost nastąpił także w produkcji mięsa wołowego (o 72%), a udział pol-
skiego rolnictwa w unijnej produkcji wołowiny zwiększył się z 4,3% do 8,2%. 
Znaczące wzrosty odnotowało ono także w przypadku produkcji mleka (o 26%) 
oraz jaj (o 14 %). Polska jest znaczącym producentem tych artykułów w ska-
li rolnictwa unijnego (odpowiednio na trzecim i szóstym miejscu). W analizo-
wanym okresie spadły natomiast polska produkcja wieprzowiny i udział pol-
skiego rolnictwa w produkcji tego rodzaju mięsa w rolnictwie unijnym. Było to 
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spowodowane głównie niedostosowaniem strukturalnym tej gałęzi produkcji 
w rolnictwie polskim (duża liczba drobnych producentów) oraz wystąpieniem 
epidemii afrykańskiego pomoru świń (ASF). 

Tabela 5.  
Fizyczne rozmiary produkcji rolnej – produkcja zwierzęca

Wyszczególnienie Mięso (w wadze poubojowej) Mleko 
krowie

Jaja 
kurzewołowina wieprzowina drób

Średnio lata 
2004–2006

produkcja
(tys. ton)

320 1973 1004 11 935 537

udział 
w UE-27 (%)

4,3 9,3 10,6 8,7 7,4

miejsce 
w UE-27

7. 4. 3. 3. 6.

Średnio lata
2020–2022

produkcja
(tys. ton)

551 1915 2655 14 980 610

produkcja
2004–2006 = 100

172 97 264 126 114

udział 
w UE-27 (%)

8,2 8,4 20,0 9,4 8,8

miejsce 
w UE-27

6. 4. 1. 3. 6.

Źródła: Economic Accounts for Agriculture, Eurostat; Statistisches Jahrbuch über Ernährung, 
Landwirtschaft und Forsten der Bundesrepublik Deutschland, 2008 i 2023; obliczenia własne.

Wzrost wolumenu produkcji zwierzęcej w rolnictwie to zjawisko pozytyw-
ne, szczególnie ważne w rolnictwie krajów położonych w północnej części kon-
tynentu, które w porównaniu z państwami południowej Europy mają daleko 
bardziej ograniczone możliwości efektywnego wytwarzania szerokiej palety 
produktów roślinnych, często przeznaczonych do bezpośredniego spożycia 
(głównie owoców i warzyw). 

Produkcja zwierzęca sama w sobie poprzez przetwórstwo w gospodar-
stwach rolnych produktów roślinnych w produkty zwierzęce przynosi rolnictwu 
wartość dodaną. Ponadto w wielu gospodarstwach rolnych zapewnia dodat-
kowe zatrudnienie, co jest szczególnie istotne w przypadku braku możliwości 
pracy poza nimi. Na podkreślenie zasługuje również fakt, że produkty pocho-
dzenia zwierzęcego stanowią bardzo cenny surowiec dla przemysłu spożyw-
czego. Te produkty oraz zawierające je przetwory spożywcze stanowią pod-
stawę krajowego rynku spożywczego i odgrywają zasadniczą rolę w polskim 
eksporcie rolno-spożywczym.
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Handel zagraniczny

Włączenie Polski w obszar JRE spotęgowało zapoczątkowany już w 2003 roku 
na skutek podpisanej rok wcześniej „umowy dwuzerowej”9 wzrost wymiany 
handlowej produktami rolno-spożywczymi oraz wywołało typowy dla włącze-
nia w obszar unii celnej efekt kreacji i przesunięcia handlu. W latach 2004–
2022 wartość eksportu artykułów rolno-spożywczych z Polski zwiększyła się 
prawie dziewięć razy, a importu – ponad siedem razy, osiągając w ostatnim 
badanym roku odpowiednio 47,5 mld euro i 32,0 mld euro (rysunek 4.). Uzy-
skany dodatni wynik bilansu handlowego wyniósł 15,5 mld euro i był ponad 
18 razy większy niż w pierwszym roku członkostwa Polski w UE. W porówna-
niu z 2003 rokiem nadwyżka obrotów handlowych wygenerowana w 2004 
roku okazała się blisko dwa razy większa (896 mln euro wobec 447 mln euro) 
i poza wyeliminowaniem barier handlowych w ramach JRE wynikała z kilku 
czynników. Szybszy wzrost eksportu niż importu przyczyniający się do wykre-
owania dodatniego salda obrotów był determinowany wzrostem popytu na 
polskie produkty – zarówno na rynkach UE, jak i na rynkach większych part-
nerów pozaunijnych (w tym m.in. Rosji i krajów rozwijających się), a także bar-
dzo dobrym przygotowaniem przedsiębiorstw przemysłu rolno-spożywczego 
do działania na JRE, dobrą znajomością procedur obowiązujących w handlu 
wewnątrzunijnym i szybkim uzyskaniem certyfikatów upoważniających do 
sprzedaży na rynki UE (Dybowski, Nosecka, Pawlak, Woźniak 2005). W ca-
łym analizowanym okresie wartość eksportu produktów rolno-spożywczych 
z Polski na rynki pozostałych państw członkowskich UE zwiększyła się ponad 
9,5 raza, a przywozu – 7,5 raza. W 2022 roku na JRE wyeksportowano z Polski 
produkty rolno-spożywcze o wartości 35,1 mld euro, a jednocześnie na przy-
wóz omawianej grupy asortymentowej z pozostałych krajów UE przeznaczono 
23,8 mld euro (rysunek 4.).

9   Ta umowa przewidywała istotne obniżenie barier w handlu produktami rolno-spożywczymi mię-
dzy Polską a UE (w tym także produktami wrażliwymi, takimi jak wyroby cukiernicze i czekoladowe, 
przetwory wołowe i drobiowe, miód, produkty ogrodnicze i przetwory owocowo-warzywne, mleko 
w proszku, masło, sery, bydło, ziemniaki oraz zboże) i zwiększała dostęp polskich eksporterów do JRE. 
Zob. K. Pawlak, W. Poczta, Konkurencyjność polskiego sektora rolno-spożywczego w handlu z krajami Unii 
Europejskiej, Wydawnictwo Uniwersytetu Przyrodniczego w Poznaniu, Poznań 2008.
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Rysunek 4. Handel zagraniczny produktami rolno-spożywczymi Polski 
w latach 2004–2022 (mld euro)
Źródło: Comext-Eurostat; opracowanie własne.
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Z największą siłą efekt kreacji handlu w ramach JRE ujawnił się w pierw-
szych latach członkostwa Polski w UE. Po obserwowanym w okresie 2004–
2005 wynoszącym ok. 40% wzroście eksportu w latach 2006 i 2007 tempo 
wzrostu eksportu na rynki pozostałych krajów UE wynosiło ok. 20% w skali 
roku, a w okresie 2008–2017 – średnio 10–15% w skali roku. W latach 2018–
2020 dynamika wzrostu eksportu na JRE jeszcze zmalała. W 2020 roku, kiedy 
rozprzestrzeniała się pandemia COVID-19, wartość eksportu produktów rol-
no-spożywczych z Polski na JRE zwiększyła się o 5% w stosunku do roku 2019 
(tabela 6.). Co jednak istotne, ze względu na strategiczny charakter produktów 
rolno-spożywczych i ich znaczenie w zaspokajaniu podstawowych potrzeb oraz 
niską elastyczność cenową i dochodową popytu na żywność handel rolno-spo-
żywczy okazał się bardziej odporny na zakłócenia funkcjonowania łańcuchów 
dostaw wywołane pandemią COVID-19 niż handel pozostałymi produktami 
przemysłowymi i usługami. W ujęciu ogółem tempo wzrostu wartości ekspor-
tu i importu w latach 2019–2022 zwiększało się systematycznie, a w relacjach 
z pozostałymi krajami UE już od 2021 roku ponownie obserwowano rosnącą 
dynamikę wzrostu obrotów. 

Z nielicznymi wyjątkami tempo wzrostu obrotów wewnątrzunijnych w ca-
łym analizowanym okresie było większe niż z krajami spoza UE (tabela 6.). 
Z jednej strony wzrost eksportu do krajów o ugruntowanej gospodarce ryn-
kowej świadczy o zwiększających się zdolnościach polskiej gospodarki żywno-
ściowej do konkurowania na rynkach zagranicznych (Wigier 2003), z drugiej –  
wskazuje na znaczenie JRE w kształtowaniu skali obrotów i wyniku bilansu 
handlowego w sektorze rolno-spożywczym10, a w rezultacie na rolę całego sek-
tora w równoważeniu bilansu handlowego na poziomie makro.

10  W całym okresie po akcesji do UE Polska była eksporterem netto produktów rolno-spożywczych 
(rysunek 4.).
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Tabela 6. 
Dynamika polskiego handlu zagranicznego produktami rolno-spożywczymi 
w latach 2004–2022 (rok poprzedni = 100)

Lata Eksport Import
ogółem wewnątrz- 

unijny
do krajów 

trzecich
ogółem wewnątrz- 

unijny
z krajów 
trzecich

2005 135,8 140,7 125,3 123,9 131,8 104,2
2006 119,6 122,6 112,1 117,9 116,0 123,9
2007 117,7 119,2 113,6 124,5 126,5 118,7
2008 114,8 115,9 111,8 126,3 130,5 112,8
2009 98,5 98,1 99,6 90,6 90,5 90,8
2010 118,0 115,5 125,1 118,0 118,5 116,1
2011 111,7 110,4 115,1 114,5 113,5 118,5
2012 119,2 116,0 127,4 108,9 108,0 111,8
2013 113,0 114,5 109,8 104,5 106,8 96,6
2014 107,5 108,9 104,0 106,1 105,0 110,3
2015 109,2 112,0 102,1 106,2 104,9 110,8
2016 101,6 99,9 106,1 107,2 108,4 103,3
2017 115,1 115,0 115,3 112,3 112,4 112,0
2018 106,3 107,6 102,9 103,3 103,2 103,6
2019 107,1 106,2 109,5 106,4 105,0 111,1
2020 107,6 105,1 114,2 106,4 105,6 108,9
2021 110,0 112,6 103,8 110,4 113,4 100,5
2022 126,3 128,6 120,1 128,2 121,1 154,7

Źródło: Comext-Eurostat; opracowanie własne.

Za wzrostem bezwzględnej wartości obrotów handlowych w sektorze rol-
no-spożywczym podążał wzrost ich znaczenia w handlu zagranicznym ogółem. 
W latach 2004–2022 udział eksportu produktów rolno-spożywczych w ekspo-
rcie ogółem zwiększył się o ponad 5 p.p. – z 8,8% do 13,9%, a udział importu ar-
tykułów rolno-spożywczych w całkowitym imporcie towarowym Polski wzrósł 
z 6,2% w 2004 roku do 8,8% w 2022 roku (rysunek 5.). Dowiodło to słuszności 
tez formułowanych na początku lat 90. XX wieku, które zakładały, że możli-
wości wzrostu udziału eksportu rolnego w stosunku do całości eksportu będą 
uzależnione głównie od zakresu i tempa integracji gospodarki Polski z gospo-
darką UE (Poczta 1993).
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. 

Rysunek 5. Udział obrotów rolno-spożywczych w obrotach handlowych 
ogółem (%)
Źródło: Comext-Eurostat; opracowanie własne.

Silny efekt kreacji handlu sprawił, że Polska stała się jednym z ważniej-
szych uczestników międzynarodowego handlu rolnego wśród krajów UE. O ile 
w 2004 roku była odpowiednio dziesiątym i dwunastym eksporterem oraz im-
porterem produktów rolno-spożywczych w UE, o tyle w 2022 roku zajmowała 
miejsce siódmego eksportera i importera tej grupy asortymentowej, ustępu-
jąc pod tym względem jedynie takim krajom, jak Holandia, Niemcy, Francja, 
Hiszpania, Włochy i Belgia (rysunek 6.). W 2022 roku eksport produktów rol-
no-spożywczych z Polski stanowił 6,8% eksportu rolno-spożywczego ogółem 
UE, a wartość zrealizowanego importu odpowiadała 4,9% całości unijnego 
importu. Te odsetki były odpowiednio o 4,5 i 2,9 p.p. większe niż w pierwszym 
roku członkostwa Polski w UE. Co istotne, jeszcze bardziej zwiększyło się zna-
czenie Polski w handlu w ramach JRE. W latach 2004–2022 udział polskiego 
eksportu produktów rolno-spożywczych na rynki pozostałych krajów UE zwięk-
szył się o 5,2 p.p. i w ostatnim analizowanym roku wyniósł 7,4%, z kolei analo-
giczny odsetek obliczony dla importu, po wzroście o 3,2 p.p., osiągnął w 2022 
roku 5,1% (rysunek 7.).
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Rysunek 6. Eksport i import produktów rolno-spożywczych w krajach UE 
w latach 2004 i 2022 (mld euro)
Źródło: Comext-Eurostat; opracowanie własne.
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Rysunek 7. Udziały Polski w handlu produktami rolno-spożywczymi UE 
w latach 2004–2022 (%)
Źródło: Comext-Eurostat; opracowanie własne.

Na skutek efektów kreacji i przesunięcia handlu wymiana produktami 
rolno-spożywczymi Polski jest mocno skoncentrowana w obszarze JRE. W la-
tach 2004–2022 obroty w ramach JRE stanowiły średnio ok. 75–80% całości 
wymiany handlowej produktami rolno-spożywczymi Polski (rysunek 8.). Naj-
większym partnerem handlowym w sektorze rolno-spożywczym pozostały 
Niemcy, do których trafiało ok. 25% całości eksportu. Przywóz żywności z tego 
kraju absorbował z kolei od ponad 18% (2004 rok) do 22% (2022 rok) wydat-
ków ogółem na import produktów rolno-spożywczych do Polski (tabela 7.). 
Kolejnymi istotnymi partnerami handlowymi w eksporcie były w 2022 roku 
Wielka Brytania11, Holandia, Francja, Włochy i Czechy. Łącznie do sześciu wy-
mienionych krajów trafiło prawie 55% całkowitego wywozu produktów rol-
nych i artykułów spożywczych z Polski. O rozwoju eksportu decydowały m.in. 

11  W 2022 roku Wielka Brytania była jedynym reprezentantem państw spoza UE w grupie 10 naj-
ważniejszych partnerów eksportowych Polski. Od 2004 roku taki status utraciły zarówno Rosja, jak 
i USA (tabela 7.).
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bliskość geograficzna, uwarunkowania historyczne, podobieństwo struktur 
popytu (Czechy, Niemcy) i komplementarność struktur produkcji rolnej (Fran-
cja, Włochy). Pomijając rynek niemiecki, najwięcej żywności sprowadzano do 
Polski z Holandii, Ukrainy, Włoch, Hiszpanii i Belgii (tabela 7.). W 2022 roku 
udział sześciu największych dostawców w strukturze importu produktów rol-
no-spożywczych do Polski przekroczył 56%. Można zauważyć, że wiodącymi 
partnerami handlowymi w imporcie były przede wszystkim państwa najwięk-
szych europejskich reeksporterów żywności (Niemcy, Holandia), kraje mają-
ce przewagi komparatywne w eksporcie produktów komplementarnych do 
wytwarzanych w Polsce (Włochy, Hiszpania) oraz Ukraina, która od 2017 roku 
prowadziła wymianę handlową z państwami UE w ramach układu o stowarzy-
szeniu między Unią Europejską i jej państwami członkowskimi z jednej strony 
a Ukrainą z drugiej (Dz.Urz. UE 2014, L 161).

Rysunek 8. Udział wewnątrzunijnego handlu artykułami rolno- 
-spożywczymi w polskim handlu rolno-spożywczym ogółem w latach  
2004–2022 (%)
Źródło: Comext-Eurostat; opracowanie własne.
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Tabela 7. 
Główni partnerzy Polski w handlu zagranicznym produktami rolno- 
-spożywczymi w latach 2004 i 2022

2004 2022
Eksport

Lp. kraj mln 
euro

% lp. kraj mln 
euro

%

1 Niemcy 1359 25,6 1 Niemcy 11 844 24,9
2 Rosja 409 7,7 2 Wielka Brytania 3674 7,7
3 Holandia 317 6,0 3 Holandia 3088 6,5
4 Wielka Brytania 307 5,8 4 Francja 2853 6,0
5 Czechy 283 5,3 5 Włochy 2323 4,9
6 Włochy 277 5,2 6 Czechy 2171 4,6
7 Francja 178 3,4 7 Hiszpania 1560 3,3
8 Węgry 170 3,2 8 Belgia 1184 2,5
9 USA 162 3,1 9 Węgry 1169 2,5

10 Dania 145 2,7 10 Rumunia 1152 2,4
ogółem 5302 100,0 ogółem 47 520 100,0

Import
Lp. kraj mln 

euro
% lp. kraj mln 

euro
%

1 Niemcy 820 18,4 1 Niemcy 7051 22,0
2 Holandia 565 12,7 2 Holandia 3525 11,0
3 Hiszpania 303 6,8 3 Ukraina 2738 8,6
4 Francja 224 5,0 4 Włochy 1641 5,1
5 Włochy 218 4,9 5 Hiszpania 1552 4,8
6 Argentyna 212 4,8 6 Belgia 1478 4,6
7 Dania 195 4,4 7 Dania 1279 4,0
8 Czechy 167 3,7 8 Francja 1233 3,9
9 Belgia 156 3,5 9 Szwecja 1145 3,6

10 Węgry 141 3,2 10 Czechy 1018 3,2
ogółem 4455 100,0 ogółem 32 014 100,0

Źródło: Comext-Eurostat; opracowanie własne.
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Tabela 8. 
Najważniejsze towary rolno-spożywcze importowane do Polski w latach 
2004 i 2022

Nazwa towaru 2004 2022 Udział 
w imporcie 

ogółem
mln 
euro

2004 = 100 2004 2022

Mięso wieprzowe świeże, chłodzone lub mrożone 152,4 1583,5 1039,0 3,4 4,9
Produkty używane do karmienia zwierząt 98,0 1518,6 1549,4 2,2 4,7

Ryby świeże lub chłodzone, z wyjątkiem filetów 67,7 1483,3 2192,1 1,5 4,6
Makuchy i inne pozostałości stałe z ekstrakcji 

oleju sojowego
335,4 1424,6 424,7 7,5 4,4

Czekolada i inne przetwory spożywcze zawierające 
kakao

91,5 1015,8 1109,9 2,1 3,2

Kawa, nawet palona lub bezkofeinowa 118,3 916,4 774,5 2,7 2,9
Przetwory spożywcze gdzie indziej niewymienione 183,7 868,3 472,6 4,1 2,7

Filety rybne i inne mięso rybie (rozdrobnione) 172,6 862,0 499,3 3,9 2,7
Olej słonecznikowy, szafranowy i bawełniany 21,5 733,7 3406,4 0,5 2,3

Nasiona rzepaku lub rzepiku 1,8 713,8 39 481,8 0,0 2,2
Chleb, pieczywo cukiernicze, ciasta i ciastka 68,8 691,6 1005,9 1,5 2,2

Kukurydza (ziarna) 72,7 632,5 869,8 1,6 2,0
Tytoń nieprzetworzony, odpady tytoniowe 116,5 586,0 503,1 2,6 1,8

Sery i twarogi 28,0 536,8 1915,5 0,6 1,7
Alkohol etylowy nieskażony o objętościowej mocy 

alkoh. < 80% obj.
36,1 490,0 1357,7 0,8 1,5

Owoce cytrusowe, świeże lub suszone 208,9 470,3 225,1 4,7 1,5
Olej rzepakowy, rzepikowy i gorczycowy 10,8 467,8 4331,4 0,2 1,5

Trzoda chlewna żywa 18,5 459,7 2478,2 0,4 1,4
Ekstrakt słodowy, przetwory spożywcze z mąki 54,9 459,5 837,5 1,2 1,4

Produkty zaw. tytoń, nikotynę, przeznaczone do 
wdychania bez spalania

x 452,6 x x 1,4

Źródło: Comext-Eurostat; opracowanie własne.

Import produktów rolno-spożywczych do Polski miał w przeważającej mie-
rze charakter niezbędny i obejmował surowce rolne pochodzenia roślinnego 
wytwarzane poza strefą klimatu umiarkowanego (owoce cytrusowe, kawa, 
herbata), powstałe na ich bazie produkty przetworzone oraz mniej lub bardziej 
przetworzone produkty pochodzenia roślinnego i zwierzęcego niewytwarza-
ne w Polsce w ogóle lub produkowane w ilościach niepokrywających popytu 
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wewnętrznego (ryby, kukurydza na ziarno, oleje roślinne i makuchy poeks-
trakcyjne wykorzystywane jako pasze, niektóre napoje alkoholowe, np. wina 
i whisky, sery oraz wyroby zawierające kakao) (tabela 8.). Poza tym do Polski 
importowano mięso wieprzowe, karmę dla zwierząt, pieczywo cukiernicze, 
tytoń i żywą trzodę chlewną (prosięta). Wydatki poniesione w 2022 roku na 
przywóz 20 najważniejszych towarów rolno-spożywczych importowanych do 
Polski stanowiły ponad 51% całkowitej wartości importu.

Głównymi pozycjami towarowymi w eksporcie produktów rolno-spożyw-
czych z Polski były z kolei mięso i podroby z drobiu, papierosy, pieczywo cu-
kiernicze, czekolada i wyroby zawierające kakao, mięso wołowe i wieprzowe 
oraz przetwory mięsne, pszenica, kukurydza, sery i twarogi, mleko i śmieta-
na, ryby suszone i wędzone, przetwory z ryb, soki owocowe, wody i mrożone 
owoce. W 2022 roku eksport 20 najważniejszych towarów rolno-spożywczych 
przysporzył Polsce blisko 65% ogółu przychodów uzyskanych z tytułu ekspor-
tu żywności (tabela 9.). Z wyjątkiem mięsa wieprzowego, produktów rybnych 
oraz owoców i soków owocowych były to towary, których eksport po akcesji 
Polski do UE zwiększał się bardziej dynamicznie niż eksport rolno-spożywczy 
ogółem (tabele 9. i 10.).

Analizując strukturę towarową polskiego handlu zagranicznego produk-
tami rolno-spożywczymi, można wnioskować, że jest ona zgodna z klasyczny-
mi teoriami przewag absolutnych i komparatywnych. W imporcie dominują 
bowiem produkty niewytwarzane w Polsce w ogóle oraz produkowane w in-
nych odmianach lub w niewystarczających ilościach – takie, w zakresie których 
przewagi absolutne lub komparatywne mają nasi partnerzy handlowi. Przed-
miotem eksportu są z kolei produkty, w zakresie których przewagi kompara-
tywne – wynikające z potencjału produkcyjnego, walorów jakościowych oraz 
uwarunkowań kosztowo-cenowych, uzyskiwanych zarówno na etapie produk-
cji rolnej, jak i przetwórstwa spożywczego – ma Polska. Na tej podstawie moż-
na stwierdzić, że przewagi komparatywne osiągane przez nasz kraj na rynkach 
zagranicznych są źródłem korzystnej specjalizacji eksportowej. 
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Tabela 9. 
Najważniejsze towary rolno-spożywcze eksportowane z Polski w latach 
2004 i 2022

Nazwa towaru Wartość (mln euro) Udział w eksporcie 
ogółem

2004 2022 dynamika 
(2004 = 

100)

2004 2022

Mięso i jadalne podroby z drobiu z pozycji 
nr 0105

245,3 4270,9 1741,1 4,6 9,0

Cygara, również z obciętymi końcami, 
cygaretki i papierosy

91,8 3527,9 3841,5 1,7 7,4

Chleb, pieczywo cukiernicze, ciasta i ciastka 241,2 2522,6 1045,6 4,6 5,3
Czekolada i inne przetwory spożywcze 

zawierające kakao
244,3 2234,4 914,6 4,6 4,7

Produkty używane do karmienia zwierząt 97,6 1926,1 1973,9 1,8 4,1
Przetwory spożywcze gdzie indziej 

niewymienione
175,4 1720,0 980,8 3,3 3,6

Pozostałe przetworzone lub konserwowane 
mięso

104,4 1573,9 1507,0 2,0 3,3

Mięso wołowe świeże lub chłodzone 97,5 1479,7 1517,0 1,8 3,1
Pszenica i meslin 21,5 1334,8 6197,9 0,4 2,8

Kukurydza (ziarna) 1,7 1224,1 71 061,7 0,0 2,6
Sery i twarogi 193,3 1143,0 591,4 3,6 2,4

Ryby suszone, solone lub w solance, 
wędzone

126,3 1054,8 835,0 2,4 2,2

Filety rybne i inne mięso rybie 
(rozdrobnione)

112,1 945,3 843,0 2,1 2,0

Soki owocowe (łącznie z moszczem 
winogronowym) 

246,8 868,1 351,8 4,7 1,8

Mięso wieprzowe świeże, chłodzone lub 
mrożone

170,7 809,3 474,0 3,2 1,7

Ekstrakt słodowy, przetwory spożywcze 
z mąki

13,1 806,0 6134,3 0,2 1,7

Wody, w tym mineralne i gazowane 68,8 784,1 1138,8 1,3 1,6
Mleko i śmietana (niezagęszczone) 29,4 702,8 2391,3 0,6 1,5

Owoce i orzechy, niegotowane lub gotowane 
na parze, zamrożone

218,7 695,5 317,9 4,1 1,5

Przetworzone i konserwowane ryby, kawior 
i namiastki

96,8 609,7 630,0 1,8 1,3

Źródło: Comext-Eurostat; opracowanie własne.
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Wyrazem rozumianej przez pryzmat klasycznej teorii handlu racjonalno-
ści struktury towarowej wymiany produktami rolno-spożywczymi jest wynik 
bilansu handlowego w sektorze rolno-spożywczym. Pomijając świeże owoce, 
w latach 2004–2022 Polska umocniła pozycję eksportera netto lub przekształ-
ciła się z importera w eksportera netto grup produktów mających charakter 
specjalności eksportowych (tabela 10.). W 2022 roku największą nadwyżkę, 
odpowiednio na poziomie 5,6 mld euro i 3,0 mld euro, uzyskano w handlu 
mięsem i podrobami oraz tytoniem i wyrobami tytoniowymi. Dodatnie sal-
do obrotów w granicach od 2,2 mld euro do 2,5 mld euro odnotowano także 
w obrotach przetworami ze zbóż, produktami mleczarskimi oraz przetworami 
z mięsa i ryb. Łącznie w wymianie pięcioma wymienionymi grupami produk-
tów osiągnięto dodatni wynik bilansu handlowego równy co do wartości nad-
wyżce w handlu ogółem (15,5 mld euro). 

Pogłębiający się deficyt obrotów obserwowano natomiast w wymianie ry-
bami, owocami, kawą, herbatą i przyprawami, tłuszczami i olejami roślinnymi 
oraz pozostałościami i odpadami z przemysłu spożywczego (głównie makucha-
mi i śrutami poekstrakcyjnymi). Choć wartość importu wskazanych grup asor-
tymentowych przekroczyła w 2022 roku wartość ich eksportu o blisko 3,8 mld 
euro, wygenerowanego deficytu nie należy oceniać negatywnie. W przeważa-
jącej mierze wynikał on bowiem z przywozu produktów komplementarnych 
względem produkcji krajowej, uprawianych w innych strefach klimatycznych, 
produkowanych w Polsce tylko sezonowo bądź w innych rodzajach. W takiej 
sytuacji ujemne saldo obrotów należy uznać za zjawisko pozytywne, świadczą-
ce o poszerzaniu oferty rynkowej i lepszym zaspokajaniu popytu zgłaszanego 
przez społeczeństwo dysponujące rosnącą siłą nabywczą.
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Podobnie można interpretować ujemny wynik bilansu handlowego su-
rowcami dla rolnictwa i przemysłu oraz produktami finalnymi, których krajo-
wa podaż jest niewystarczająca względem zapotrzebowania. Inaczej należy 
jednak postrzegać deficyt obrotów odnotowany w handlu żywymi zwierzęta-
mi. Wynika on głównie z rosnącego od 2008 roku importu prosiąt, sprowadza-
nych do Polski przede wszystkim z Danii i Holandii. Te kraje wyspecjalizowały 
się w produkcji prosiąt do tuczu i prowadzą ich eksport do państw poszukują-
cych surowca dla rozwijającego się sektora produkcji wieprzowiny, takich jak 
Niemcy, Włochy, Hiszpania czy Polska. Biorąc pod uwagę posiadany kapitał 
ludzki i rzeczowy oraz wcześniejsze doświadczenia w tym zakresie, produkcja 
prosiąt mogłaby być z powodzeniem realizowana w Polsce, co pozwoliłoby 
zwiększyć wartość dodaną uzyskaną w handlu mięsem, podrobami i przetwo-
rami z mięsa wieprzowego.

Na podstawie analizy struktury towarowej handlu rolno-spożywczego 
Polski można także stwierdzić, że deficyty obrotów najczęściej pojawiały się 
w wymianie tymi grupami produktów, w zakresie których realizowano silną 
specjalizację wewnątrzgałęziową (tabela 10.). Wysoka intensywność obrotów 
wewnątrzgałęziowych (IIT > 70%), polegających na jednoczesnym ekspo-
rcie i imporcie produktów wytwarzanych w tych samych gałęziach produkcji, 
zwiększa różnorodność produktów dostępnych dla konsumentów w krajach 
partnerów handlowych, a przedsiębiorstwom przemysłu spożywczego umoż-
liwia osiąganie korzyści skali i wzrost dochodów. Można ją więc traktować jako 
przejaw zdolności polskiego sektora rolno-spożywczego do konkurowania na 
rynkach zagranicznych, wyrażającej się w umiejętności elastycznego dosto-
sowywania oferty eksportowej do preferencji konsumentów zagranicznych 
i prowadzenia skutecznego eksportu na właściwie zidentyfikowane rynki do-
celowe12. Wymiana produktami o charakterze specjalności eksportowych, 
zapewniającymi nadwyżkę bilansu handlowego, zazwyczaj odznaczała się 
mniejszą intensywnością obrotów wewnątrzgałęziowych, co z jednej strony 
świadczy o umiejętności eksploatowania posiadanych przewag komparatyw-
nych w eksporcie, a z drugiej wskazuje na racjonalność prowadzonej polityki 
importowej i przywóz produktów wytwarzanych w kraju w ilościach nadwyż-
kowych względem popytu wewnętrznego (produkty odznaczające się wyso-
kim stopniem samowystarczalności żywnościowej – zob. tabela 1.), głównie 
w okresach niedoborów rynkowych.

12   To kolejny argument potwierdzający pozytywny wymiar deficytu obrotów determinowanych kom-
plementarnością struktur produkcji rolnej.
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Włączenie w obszar JRE oraz przyjęcie Wspólnej Polityki Handlowej UE 
wywołały wzrost wolumenu i zmianę struktury geograficznej polskiej wymia-
ny handlowej artykułami rolno-spożywczymi. Silny efekt kreacji handlu z po-
zostałymi państwami UE dowiódł, że taryfy celne oraz ograniczenia ilościowe 
i techniczne obowiązujące w okresie przedakcesyjnym były istotnymi bariera-
mi rozwoju wzajemnych stosunków handlowych, a ponadto potwierdził dobre 
przygotowanie polskich przedsiębiorstw przemysłu spożywczego do nowych 
warunków konkurowania. W latach 2004–2022 Polska umacniała się na pozy-
cji eksportera netto artykułów rolno-spożywczych, a rosnąca nadwyżka han-
dlowa odgrywała rolę czynnika równoważącego deficyt handlu towarowego 
ogółem. Po akcesji do UE eksport stał się czynnikiem determinującym poziom 
równowagi na rynkach rolnych i pobudzającym rozwój wielu branż przemysłu 
spożywczego. Wśród polskich specjalności eksportowych znalazły się zarów-
no produkty stanowiące podstawę krajowego rynku spożywczego, wytwarza-
ne w przedsiębiorstwach przemysłu mięsnego, mleczarskiego, owocowo-wa-
rzywnego, cukierniczego i piekarskiego, jak i te nieodgrywające strategicznej 
roli w wyżywieniu społeczeństwa, jak wyroby tytoniowe lub karma dla zwierząt. 
Trwały wzrost eksportu produktów rolno-spożywczych z Polski i dywersyfika-
cja oferty eksportowej świadczą o zdolności polskiego przemysłu spożywcze-
go do skutecznego konkurowania na rynkach zagranicznych.
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OBRÓT GRUNTAMI ROLNYMI A ZMIANY STRUKTURY 
OBSZAROWEJ GOSPODARSTW

Andrzej Kołodziej, Józef Pyrgies
Byli pracownicy Agencji Własności Rolnej Skarbu Państwa i Agencji 
Nieruchomości Rolnych

Rynek gruntów rolnych jako determinanta struktury 
obszarowej gospodarstw

Znaczenie rolnictwa w głównej mierze wynika z jego zdolności konkurencyj-
nych, za którymi stoją nowoczesne, efektywne gospodarstwa rolne1. Jednym 
z kluczowych czynników, które decydują o możliwościach rozwoju tego sektora, 
jest sprawne funkcjonowanie obrotu gruntami rolnymi, który powinien sprzy-
jać ulepszaniu struktury obszarowej gospodarstw, a w konsekwencji umożli- 
wiać poprawę konkurencyjności rolnictwa. Obrót gruntami rolnymi obejmu-
je wszelkie formy przeniesienia praw do korzystania z takich nieruchomości – 
zarówno rynkowe (sprzedaż, dzierżawa), jak i nierynkowe (obrót rodzinny)  
(Sikorska 2018). Dla zmian strukturalnych w polskim rolnictwie ogromną wagę 
mają rynkowe formy obrotu, głównie gruntami prywatnymi, a w ograniczonym 
zakresie także państwowymi. Obrót rodzinny ma z tej perspektywy mniejsze 
znaczenie – towarzyszy zwykle wymianie pokoleniowej, często wręcz spowal-
niając zmiany strukturalne w rolnictwie poprzez zmniejszanie powierzchni, 
która powinna trafić do obrotu rynkowego. 

Grunty rolne są dobrem niepomnażalnym, stąd też konieczna jest ich 
ochrona przed swobodnym przeznaczaniem na cele nierolnicze. Dotyczy to 
w szczególności gruntów o wysokiej przydatności do produkcji rolnej. Sku-
teczną ochronę przed ich wyłączaniem z produkcji powinno zapewnić państwo 
poprzez odpowiednie regulacje prawne. Efektywne wykorzystywanie gruntów 
rolnych w sposób zgodny z ich przeznaczeniem mogą natomiast zagwaranto-
wać jedynie ich użytkownicy. 

1  Jako kryteria konkurencyjności gospodarstw rolnych przyjmuje się rentowność prowadzonej dzia-
łalności gospodarczej i zakres reprodukcji majątku gospodarstwa. Zob. W. Józwiak (red.), Efektywność, 
koszty produkcji i konkurencyjność polskich gospodarstw rolnych obecnie i w perspektywie średnio- oraz 
długoterminowej, IERiGŻ-PIB, Warszawa 2014.

DOI 10.53098/978-83-89900-78-4_11
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Z tej perspektywy szczególnie ważną rolą państwa staje się stworzenie ta-
kich reguł obrotu gruntami, które będą sprzyjać przejmowaniu ich na własność 
lub w wieloletnią dzierżawę przez gospodarstwa zdolne do konkurowania na 
rynku. Przy tym rozumieniu polityki państwa jest oczywistym, że oczekiwany 
mechanizm transferu gruntów będzie sprawnie funkcjonować w warunkach 
możliwie nieskrępowanego obrotu nimi. W takich rozwiązaniach nie przeszka-
dzają ewentualna kontrola obrotu przy przenoszeniu własności ani możliwość 
ingerencji, w uzasadnionych przypadkach, przy zachowaniu warunków rynko-
wych, np. w formie prawa pierwokupu. Obok regulacji z zakresu obrotu grun-
tami rolnymi o sprawnie funkcjonującym rynku przesądzają właściwe ramy, 
warunki i sposób ukierunkowania systemu wsparcia rolnictwa. Ten ostatni 
może wspomagać działanie mechanizmów rynkowych, lecz jest także w sta-
nie zaburzać i osłabiać ich działanie.

Jednym z ważnych efektów zmian systemu polityczno-gospodarczego za-
inicjowanych w Polsce w roku 1990 było uwolnienie rynku gruntów rolnych. 
Na tamtym etapie transformacji nie obowiązywały ograniczenia przy nabywa-
niu czy dzierżawie gruntów państwowych i prywatnych. Dotyczyło to zarów-
no rodzaju podmiotów uczestniczących w obrocie, jak i przedmiotu transakcji, 
czyli nabywanej lub dzierżawionej powierzchni. Jedyne istotne ograniczenie 
w nabywaniu gruntów rolnych dotyczyło cudzoziemców, którzy musieli uzy-
skiwać zezwolenia. Jednocześnie rolnictwo, podobnie jak inne działy gospodar-
ki, poddano radykalnie zmienionym regułom gospodarowania, przy znacznie 
ograniczonym wsparciu państwa. W efekcie jego sytuacja w pierwszych latach 
transformacji była trudna. 

Wejście Polski do Unii Europejskiej zaowocowało dwiema ważnymi zmia-
nami dla obrotu gruntami rolnymi. Obywatele i przedsiębiorcy państw Europej-
skiego Obszaru Gospodarczego oraz Konfederacji Szwajcarskiej uzyskiwali pra-
wo do nabywania nieruchomości rolnych na tych samych zasadach co polscy 
obywatele, ale dopiero po upływie okresu przejściowego, ustalonego w wyniku 
negocjacji na 12 lat. Ponadto w związku z obawami członków organizacji rol-
niczych przed referendum akcesyjnym przyjęto w 2003 roku ustawę o kształ-
towaniu ustroju rolnego wprowadzającą dodatkowe ograniczenia i procedury 
kontrolne w obrocie nieruchomościami rolnymi2. W odniesieniu do obrotu pry-
watnego wyposażono w prawo pierwokupu instytucję powierniczą – Agencję 

2  Ustawa z dnia 11 kwietnia 2003 roku o kształtowaniu ustroju rolnego (Dz.U. 2003, nr 64, poz. 592, 
z późn. zm.).
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Nieruchomości Rolnych3, powierzając jej kontrolę transakcji przenoszących 
własność gruntów rolnych. Prawo pierwokupu nie miało zastosowania, jeśli 
nabywcą był rolnik indywidualny prowadzący gospodarstwo rodzinne, które-
go powierzchnia nie przekraczała 300 ha użytków rolnych4. W odniesieniu do 
gruntów państwowych możliwość nabycia ograniczono do 500 ha użytków 
rolnych – przy braku ograniczeń dla powierzchni dzierżawionej.

Regulacje wprowadzane w związku z akcesją do UE respektowały dualną 
strukturę rolnictwa. Jej trzon stanowiły gospodarstwa rodzinne, a dopełnienie –  
wielkotowarowe gospodarstwa rolne powstałe w wyniku przekształceń wła-
snościowych PGR-ów5. W 2004 roku polskie rolnictwo zostało objęte zasada-
mi Wspólnej Polityki Rolnej, co oznaczało prawo do różnych form wsparcia, 
w tym płatności bezpośrednich, oraz uzyskało dostęp do Jednolitego Rynku 
Europejskiego. Jak się z czasem okazało, obawy przed masowym wykupem 
polskiej ziemi przez cudzoziemców były nieuzasadnione, a możliwości korzy-
stania z dobrodziejstw WPR i JRE miały istotny wpływ na poprawę sytuacji 
ekonomicznej znacznej części gospodarstw rolnych. 

Warto jednak zauważyć, że system wsparcia gospodarstw (a szczególnie 
jednolita płatność obszarowa do każdego hektara użytków rolnych) zachęcał 
rolników indywidualnych posiadających większe gospodarstwa do ich powięk-
szania. Jednocześnie instrument ten zniechęcał właścicieli małych i średnich 
gospodarstw do sprzedaży lub oddawania posiadanych gruntów w długotermi-
nowe dzierżawy. Ta sytuacja stwarzała potencjalne zagrożenie dla wcześniej za-
akceptowanego dualnego modelu rozwoju rolnictwa, ponieważ znaczna część 
gospodarstw wielkotowarowych funkcjonowała na gruntach państwowych 
na podstawie wieloletnich umów dzierżawy. To zagrożenie łagodzono w ten 
sposób, że przed sprzedażą nieruchomości na rzecz wielkotowarowych gospo-
darstw dzierżawców w ramach prawa pierwszeństwa w nabyciu negocjowano 
z nimi wyłączenia do 20% gruntów celem przeznaczenia ich – w przetargach 
ograniczonych – do sprzedaży albo dzierżawy dla rolników indywidualnych. 
3  Ustawa z dnia 19 października 1991 roku o gospodarowaniu nieruchomościami rolnymi Skarbu Pań-
stwa (Dz.U. 2022, poz. 2329, z późn. zm.) powierzyła realizację przekształceń własnościowych w rol-
nictwie Agencji Własności Rolnej Skarbu Państwa. W 2003 roku nastąpiła zmiana nazwy na Agencję 
Nieruchomości Rolnych. 1 września 2017 roku ANR została zlikwidowana, a jej zadania przejął i reali-
zuje Krajowy Ośrodek Wsparcia Rolnictwa.
4  W ustawie z dnia 11 kwietnia 2003 roku po raz pierwszy zdefiniowano w przepisach prawa użytą 
w Konstytucji RP nazwę „gospodarstwo rodzinne”. Jednak definicja ma charakter czysto techniczny 
i pomija dwa istotne atrybuty takiego gospodarstwa: wiodący udział pracy własnej rolnika i jego ro-
dziny oraz zapewnienie określonego poziomu dochodu rolniczego. Zob. Sadowski, Poczta, Szuba-Ba-
rańska, Beba 2015.
5  W latach 90. ubiegłego wieku w wyniku restrukturyzacji 1666 PGR-ów o przeciętnej powierzchni 
2250 ha utworzono ok. 5 tys. gospodarstw o przeciętnej powierzchni ok. 350 ha.
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Taki sposób postępowania wymagał jednak czasu, a także cierpliwości, której 
ostatecznie zabrakło. 

Zawarty w 2003 roku kompromis, akceptujący dualny model rozwoju rol-
nictwa, niespodziewanie zerwano w roku 2011. Na mocy znowelizowanej usta-
wy o gospodarowaniu nieruchomościami rolnymi Skarbu Państwa6, negując 
postanowienia umów zawartych na czas oznaczony, od dzierżawców zażądano 
wyłączenia z trwających dzierżaw 30% użytków rolnych wskazywanych przez 
ANR. Niewyrażenie przez dzierżawcę zgody na wyłączenie skutkowało brakiem 
możliwości przedłużenia umowy dzierżawy. 

Roszczeniowe postawy organizacji reprezentujących rolników indywi-
dualnych wobec dzierżawców prowadzących wielkotowarowe gospodarstwa 
nasiliły się wraz z wprowadzeniem w 2015 roku zmian w systemie wsparcia 
rolnictwa7, w wyniku których małe i średnie gospodarstwa zyskiwały dodatko-
we środki. Zwiększało się zainteresowanie powiększaniem gospodarstw, rosły 
ceny gruntów w obrocie prywatnym, a równocześnie spadała liczba rolników 
gotowych ograniczyć areał gospodarstwa bądź zrezygnować z jego prowadze-
nia. Realizacji żądań organizacji rolników dotyczących parcelacji wielkotowa-
rowych gospodarstw dzierżawców prowadzonych na gruntach państwowych 
sprzyjał wprowadzony w 2016 roku zakaz sprzedaży nieruchomości rolnych 
Skarbu Państwa8, uzasadniany obawą o spekulacje gruntami w związku z upły-
wem 12-letniego okresu przejściowego dla nabywania gruntów rolnych. Jed-
nocześnie poprzez wprowadzenie administracyjnego trybu kontroli obrotu 
oraz ograniczeń w swobodnym dysponowaniu nabytymi gruntami rolnymi, 
m.in. okresowego zakazu ich zbywania i wydzierżawiania, istotnie zaostrzono 
restrykcje przy przenoszeniu własności gruntów prywatnych, także w odnie-
sieniu do rolników indywidualnych prowadzących gospodarstwa uznawane 
za rodzinne. 

Podsumowując, można stwierdzić, że w ciągu ostatnich 20 lat system 
obrotu gruntami rolnymi ewoluował od nieskrępowanej przepisami swobody 
w kierunku limitów obszarowych, ograniczeń możliwości dysponowania naby-
tymi gruntami oraz deklaratywnej wyłączności ich nabywania przez rolników 
indywidualnych prowadzących gospodarstwa rodzinne. Pomimo wprowadza-
nych restrykcji zasady obrotu gruntami rolnymi respektowały – przynajmniej 

6  Ustawa z dnia 16 września 2011 roku o zmianie ustawy o gospodarowaniu nieruchomościami rol-
nymi Skarbu Państwa oraz o zmianie niektórych innych ustaw (Dz.U. 2011, nr 233, poz. 1382).
7  Ustawa z dnia 5 lutego 2015 roku o płatnościach w ramach wsparcia bezpośredniego (Dz.U. 2015, 
poz. 308).
8  Ustawa z dnia 14 kwietnia 2016 roku o wstrzymaniu sprzedaży nieruchomości Zasobu Własności 
Rolnej Skarbu Państwa oraz o zmianie niektórych ustaw (Dz.U. 2016, poz. 585).



215

Obrót gruntami rolnymi a zmiany struktury obszarowej gospodarstw

częściowo – prawa rynkowe, ponieważ nadal większe szanse nabycia mieli ci 
rolnicy indywidualni, których gospodarstwa charakteryzowały się większą siłą 
ekonomiczną. Funkcjonowanie nawet tej części obrotu zakłócał jednak system 
wsparcia rolnictwa, zwłaszcza sposób alokacji płatności bezpośrednich. Ten 
system ewoluował od jednolitej płatności do każdego hektara użytków rol-
nych w kierunku ograniczania środków dla wielkotowarowych gospodarstw 
(tzw. capping) i zwiększenia wsparcia kierowanego do małych i średnich go-
spodarstw. Te decyzje były podejmowane wbrew wynikom badań naukowych 
i przygotowanych na ich podstawie rekomendacji (Chmieliński i in. 2009). Po-
prawa konkurencyjności gospodarstw rolnych przestała stanowić zasadniczy 
cel, a dodatkowe środki przeznaczono na niwelowanie różnic w dochodach, 
generując jednocześnie wzrost popytu na grunty rolne przy zmniejszającej 
się podaży. W ten sposób system płatności bezpośrednich w coraz większym 
stopniu realizował funkcję socjalną. O ile zasady obrotu gruntami rolnymi 
w ograniczonym zakresie mogły jeszcze sprzyjać poprawie struktury obsza-
rowej gospodarstw, o tyle modyfikacje systemu wsparcia działały na rzecz jej 
utrwalania. Ponadto w obrocie między rolnikami zaczęły upowszechniać się 
dzierżawy nieformalne, bazujące na ustnym domówieniu się stron. To zjawi-
sko jest na tyle istotne dla funkcjonowania rynku gruntów rolnych, że wymaga 
szerszego skomentowania w dalszej części opracowania.

Uwarunkowania zmian struktury obszarowej przed akcesją 

W rolnictwie Europy Zachodniej 40 powojennych lat przyniosło daleko idące 
zmiany struktury obszarowej gospodarstw. Polityka strukturalna inicjowana na 
szczeblu wspólnotowym i implementowana poprzez ustawodawstwa poszcze-
gólnych krajów sprzyjała koncentracji gruntów (Lichorowicz 1996). W rezulta-
cie w tym okresie przeciętny obszar gospodarstwa rolnego wzrósł dwukrotnie, 
do 20 ha, a w niektórych krajach UE nawet trzykrotnie. Tym dostosowaniom 
towarzyszył odpływ siły roboczej z rolnictwa do innych gałęzi gospodarki. 

Na starcie polskiej transformacji ustrojowej w 1990 roku struktura na-
szego rolnictwa przypominała tę ukształtowaną wkrótce po wojnie w wyniku 
zmian granic i reformy rolnej (Chmieliński i in. 2009). Gospodarstwa indywi-
dualne (chłopskie, rodzinne) użytkowały 14,3 mln ha (76,2% użytków rolnych 
w kraju), przy przeciętnej powierzchni gospodarstwa 6,2 ha. Państwowe go-
spodarstwa rolne użytkowały 18,7% użytków rolnych, przy przeciętnej po-
wierzchni 2700 ha. Trzecią grupę stanowiły gospodarstwa spółdzielcze, zaj-
mujące 3,7% użytków rolnych, o średniej powierzchni 350 ha. Można zatem 
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mówić o silnie zróżnicowanej strukturze polskiego rolnictwa, w której wyróż-
niki stanowiły forma własności i wielkość użytkowanego areału. Zróżnicowanie 
pomiędzy gospodarstwami indywidualnymi a państwowymi i spółdzielczymi 
było szczególnie widoczne w przekroju regionalnym. W północnej i zachod-
niej części kraju przeważały przedsiębiorstwa państwowe, a w południowej 
i wschodniej – indywidualne. 

Urynkowienie gospodarki znacznie gorzej zniosły przedsiębiorstwa pań-
stwowe, z których większość utraciła zdolność finansowania bieżącej działal-
ności. W wyniku zrealizowanych przekształceń własnościowych radykalnie 
ograniczono stan posiadania sektora PGR-ów, wzrosło natomiast znaczenie 
gospodarstw prywatnych, w tym rodzinnych gospodarstw rolnych. Wyraź-
nemu spłaszczeniu uległo zróżnicowanie obszarowe w rolnictwie. W miejsce 
państwowych wielkoobszarowych przedsiębiorstw rolnych powstały gospodar-
stwa prywatne, o znacznie mniejszych powierzchniach, a prawie 40% gruntów 
państwowych, rozdysponowanych w formie dzierżawy lub sprzedaży, posłużyło 
powiększeniu istniejących gospodarstw rodzinnych. W wyniku przeprowadzo-
nych zmian własnościowych dualizm cechujący polskie rolnictwo przed trans-
formacją pozostał widoczny w postaci zróżnicowania regionalnego efektów 
przekształceń PGR-ów. W Polsce północnej i zachodniej, gdzie udział gruntów 
dawnych gospodarstw państwowych był najwyższy, gospodarstwa rodzinne 
znacznie powiększyły swoje obszary i powstały duże gospodarstwa prywatne. 
W Polsce południowej i wschodniej wciąż dominowały gospodarstwa rodzin-
ne o małych i średnich obszarach, które mogły uczestniczyć prawie wyłącznie 
w obrocie gruntami prywatnymi.

W okresie poprzedzającym wejście do UE średnioroczna liczba transakcji 
sprzedaży nieruchomości rolnych w obrocie prywatnym wynosiła ok. 70 tys. 
Na rynku gruntów prywatnych pojawiały się jednak niemal wyłącznie małe 
areały, odzwierciedlające rozdrobnienie struktury obszarowej indywidualne-
go rolnictwa. Ponadto znaczna część obrotu gruntami następowała w formach 
nierynkowych, np. dziedziczenia i darowizn, zazwyczaj związanych z przenosze-
niem własności wewnątrz rodziny, co nie tylko nie służyło powiększaniu innych 
gospodarstw, lecz także skutkowało powielaniem istniejącego rozdrobnienia 
w kolejnym pokoleniu rolników. 

Diagnoza deficytów (Poczta, Rowiński 2019) naszego rolnictwa na drodze 
do integracji europejskiej uwidoczniała też pokaźną skalę ukrytego bezrobocia 
wiejskiego. Rolnictwo indywidualne było miejscem pracy przeszło 4,4 mln osób –  
rolników i członków ich rodzin, co stanowiło ponad 1/4 zatrudnienia w ca-
łej gospodarce. Największe deficyty sektora stanowiły jednak brak zdolności 
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konkurowania przez większość rolników z tymi z krajów UE oraz niezdolność 
uzyskiwania dochodów co najmniej parytetowych, co w praktyce uniemożli-
wiało im rozwój. W rezultacie ponad połowa polskich gospodarstw rolnych 
nie wytwarzała produktów na rynek, lecz głównie – albo nawet wyłącznie – na 
własne potrzeby. Rzeczywistej lub potencjalnej zdolności konkurencyjnej do-
patrywano się u stosunkowo wąskiej grupy rolników, posiadających gospodar-
stwa użytkujące przynajmniej kilkanaście hektarów, gotowych podjąć ryzyko 
inwestowania i powiększania skali działalności produkcyjnej. 

Okres poprzedzający przystąpienie Polski do UE stanowił wyzwanie dla ca-
łej gospodarki, ale to właśnie rolnictwo wymagało podjęcia działań głębokich 
i kompleksowych, o wieloletniej perspektywie, rozpoczynających odrabianie 
strukturalnego dystansu, jaki ukształtował się z przyczyn uwarunkowanych 
przesłankami historycznymi i politycznymi. Przekształcenia własnościowe 
sektora państwowego oraz swoboda obrotu gruntami w pewnym stopniu się 
do tego przyczyniły, lecz ograniczenia kapitałowe i wysoki poziom bezrobocia 
ograniczały skuteczność podejmowanych działań.

Zmiany w strukturze obszarowej gospodarstw rolnych po 
akcesji

Przed przystąpieniem do UE przekształcenia strukturalne sektora państwowe-
go w rolnictwie właściwie zakończono. Zdecydowaną większość gruntów pań-
stwowych rozdysponowano poprzez sprzedaż lub przekazano w użytkowanie 
na podstawie wieloletnich umów dzierżawy. Dzierżawcy mogli wnioskować 
o możliwość skorzystania z prawa pierwszeństwa w nabyciu celem zamiany 
dzierżawy na własność. Stąd dalsze przekształcenia struktury obszarowej go-
spodarstw powinny opierać się głównie na obrocie gruntami prywatnymi. Za 
sprawą instrumentów polityki destrukcyjnych dla rynku gruntów rolnych tak 
się jednak nie stało.

W praktyce pomiaru sprawności obrotu gruntami rolnymi można doko-
nać, analizując i porównując tempo oraz kierunek zmian struktury obszaro-
wej gospodarstw rolnych w Polsce z innymi krajami UE. Prostymi miernikami 
przydatnymi w takiej ocenie są zwłaszcza informacje o występujących tren-
dach z zakresu:

•	 liczby gospodarstw rolnych;
•	 powierzchni użytkowanych przez gospodarstwa o większych obszarach; 
• 	 udziału dzierżawy w użytkowaniu gruntów rolnych.



218

Andrzej Kołodziej, Józef Pyrgies

Szczególnie ważnym wskaźnikiem oceny stopnia rozwoju rolnictwa jest 
klasyfikacja gospodarstw rolnych według wielkości użytkowanych powierzch-
ni, służąca także ocenie ich regionalnego zróżnicowania. W sytuacji większo-
ści gospodarstw rolnych obszar użytków rolnych odgrywa kluczową rolę dla 
skali prowadzonej produkcji, a w konsekwencji zazwyczaj także dla jej efek-
tywności i możliwości zapewnienia rolnikowi satysfakcjonującego dochodu. 
Z kolei spadek liczby gospodarstw rolnych pokazuje tempo uwalniania grun-
tów do obrotu oraz wskazuje te grupy obszarowe gospodarstw, które nie za-
pewniają satysfakcjonujących dochodów i nie mają możliwości finansowania 
dalszego rozwoju. 

Oceny kierunku i tempa zmian struktury obszarowej gospodarstw w Pol-
sce po wejściu do UE można dokonać na podstawie ogólnie dostępnych da-
nych Eurostatu z lat 2005–20209. Te zmiany, zwłaszcza na tle przekształceń 
w innych państwach naszej strefy klimatycznej, prowadzą do mało optymi-
stycznych wniosków. Naszymi największymi konkurentami na rynkach zbóż, 
rzepaku czy roślin okopowych są m.in. Niemcy, Dania i Francja (w przyszłości 
także Ukraina10). W procesie transformacji struktur obszarowych rolnictwo 
tych krajów jest znacznie bardziej zaawansowane niż w Polsce. Należałoby 
zatem oczekiwać, że tempo zmian w naszym rolnictwie z czasem pozwoli zni-
welować to strukturalne zapóźnienie. Oficjalne dane statystyczne jednak na 
to nie wskazują. W latach 2005–2020 liczba gospodarstw w Danii zmniejszy-
ła się o 28%, we Francji – o 31%, w Niemczech – o 33%, a w Polsce – o 24%. 
Analogiczne wnioski można wyciągnąć, analizując w wymienionych krajach 
udział grupy obszarowej „100 ha i więcej” w powierzchni użytków rolnych. 
W latach 2005–2020 wzrastał on odpowiednio: w Danii – z 52% do 75%, we 
Francji – z 52% do 68%, w Niemczech – z 50% do 62%, a w Polsce – z 18% do 
23%. Te dane wskazują, że chociaż kierunek zmian struktury obszarowej go-
spodarstw w Polsce po akcesji do UE jest zbieżny z obserwowanym w krajach 
o wyższym poziomie rozwoju rolnictwa, to tempo tych przekształceń okazuje 
się zaskakująco wolne, co przyczynia się do powiększania skali strukturalne-
go zapóźnienia. 

Wolne tempo zmian potwierdzają dane dotyczące obrotu prywatnymi 
gruntami rolnymi, który w przeciwieństwie do obrotu gruntami państwowymi 
jest słabo udokumentowany. Dotyczy to nie tylko dzierżaw, lecz także obrotu, 
9  Eurostat, https://ec.europa.eu/eurostat/statisticsexplained/index.php?title=Farms_and_far-
mland_in_the_European_Union_-_statistics#The_evolution_of_farms_and_farmland_between_2005_
and_2020 (dostęp: 19.09.2023).
10  W Ukrainie ponad 180 gospodarstw o powierzchni większej niż 10 tys. ha wytwarza 54% produk-
cji rolnej.
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którego podstawą jest przeniesienie własności gruntów na inny podmiot –  
poprzez zarówno sprzedaż, jak i przenoszenie własności w ramach obrotu ro-
dzinnego. Według danych Ministerstwa Sprawiedliwości, które przedstawiają 
jedynie liczbę transakcji na podstawie zawartych aktów notarialnych, w latach 
2004–2021 na rynku gruntów prywatnych liczba transakcji kupna-sprzedaży 
wahała się w przedziale od 62,2 tys. w roku 2005 do 79,5 tys. w roku 2007. Za-
łamanie liczby transakcji nastąpiło po wejściu w życie 30 kwietnia 2016 roku 
zaostrzonych przepisów dotyczących obrotu gruntami prywatnymi. W latach 
2017–2020 liczba transakcji spadła poniżej 60 tys., osiągając najniższy poziom 
52,6 tys. transakcji w roku 2017. Istotne są także zmiany udziału obrotu rodzin-
nego, który negatywnie wpływa na zmiany struktury obszarowej gospodarstw. 
Udział umów nierynkowych wśród ogółu aktów notarialnych przenoszących 
własność spadł z 51% w 2004 roku do 40% w roku 2013, by ponownie wzrosnąć 
do 53% w 2017 roku. Tutaj również jest widoczny niekorzystny wpływ przepi-
sów z 2016 roku dotyczących obrotu gruntami prywatnymi, a także wstrzyma-
nia sprzedaży gruntów państwowych.

Zaostrzenie przepisów regulujących obrót gruntami oraz zmiany w syste-
mie wsparcia rolnictwa spowodowały, że polityka strukturalna w kraju w ostat-
nich latach ewidentnie zaczęła orientować się na utrwalanie anachronicznej 
struktury obszarowej, przez co znaczna część naszych gospodarstw rolnych 
w coraz większym stopniu i w sposób trwały staje się zależna od protekcjo-
nizmu i wsparcia o charakterze socjalnym. Wskutek niekonsekwencji i braku 
spójności polityki niezbędne zmiany strukturalne w rolnictwie w ostatnich la-
tach uległy spowolnieniu, co obniżyło konkurencyjność polskiego rolnictwa na 
JRE, podczas gdy w tym czasie w większości krajów Europy Zachodniej konse-
kwentnie kontynuowano proces koncentracji gruntów, budującej konkuren-
cyjność gospodarstw rolnych. 

Specyfika polskich dzierżaw rolnych

Pozostała jeszcze odpowiedź na ważne pytanie: jaki wpływ na zmiany struk-
tury obszarowej gospodarstw w polskim rolnictwie po akcesji miał stosunek 
do dzierżawy gruntów? Uważa się, że właśnie ona umożliwiła sukces zmian 
strukturalnych w UE. Jej udział w użytkowaniu gruntów wynosi średnio po-
nad 40%, a we Francji i w Niemczech przekracza 60%. W Polsce szacuje się 
go na ok. 20% (Ziętara 2016). Oceniając dzierżawy w naszym kraju, należy 
jednak osobno odnieść się do umów dotyczących gruntów państwowych  
oraz prywatnych.
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Jak wspomniano, przekształcenia sektora państwowego w zasadzie za-
kończyły się przed akcesją. Do końca 2003 roku 1,3 mln ha gruntów rolnych 
sprzedano, a w dzierżawie na podstawie wieloletnich umów pozostało 2,1 mln 
ha, z czego 1,5 mln ha (70%)11 na podstawie 3,5 tys. umów obejmujących 100 
ha i więcej. W 2011 roku – przed wyborami parlamentarnymi – uznano po-
trzebę zwiększenia ilości gruntów na powiększanie gospodarstw rodzinnych. 
Za najprostszy i najszybszy sposób uznano sięgnięcie po grunty gospodarstw 
wielkotowarowych, wśród których znaczną grupę stanowiły spółki utworzone 
przez byłych pracowników PGR-ów. Ustawa z dnia 16 września 2011 roku po raz 
pierwszy od 1992 roku sankcjonowała masową i tak daleko idącą ingerencję 
w prawa dzierżawców, do których wysłano prawie 1100 zawiadomień. „Propo-
nowano” w nich wyłączenie 30% użytków rolnych, tj. ok. 136 tys. ha łącznie12. 
Z pozoru dobrowolne wyłączenia gruntów w istocie miały charakter przymu-
sowy, gdyż były zagrożone sankcjami w postaci likwidacji gospodarstw. Nale-
ży zwrócić uwagę na to, że wyłączenia nie dotyczyły spółek Skarbu Państwa 
dzierżawiących grunty państwowe, co wskazuje na nierówne traktowanie pod-
miotów ze względu na formę własności. W stosunku do 62% umów dzierżawcy 
wyrazili zgody na wyłączenia, czego efektem było podpisanie aneksów wyłą-
czających z nich ponad 77 tys. ha. Pozostali odmówili zgody, uznając je za nie-
zgodne z zawartą przed laty na czas oznaczony umową, a także za naruszające 
Konstytucję RP. Niektórzy wystąpili w związku z tym do sądów powszechnych, 
ale wątpliwości w tej sprawie mieli też sędziowie, którzy kierowali zapytania 
do Trybunału Konstytucyjnego. Po stronie dzierżawców opowiedział się Rzecz-
nik Praw Obywatelskich, który w stanowisku przesłanym do Trybunału podał 
w wątpliwość zgodność z Konstytucją RP przepisów ustawy z dnia 16 września 
2011 roku13. Trybunał Konstytucyjny konsekwentnie odmawiał zajęcia stanowi-
ska i umarzał kolejne postępowania. Wielu dzierżawców nie zdecydowało się na 
drogę sądową. Poza przewlekłością postępowań „zmroziły” ich wprowadzone 
ustawowo opłaty za ewentualne bezumowne użytkowanie gruntów po wyga-
śnięciu umowy dzierżawy. Wynosiły one początkowo pięciokrotność, a następ-
nie trzydziestokrotność wysokości czynszu. Sankcja w wysokości trzydziesto-
krotności czynszu została wprowadzona pomimo wyroku TK, który stwierdził, 
iż nie jest wykluczone, że wcześniejsza pięciokrotność sięgnęła już wysokości 

11  Raport z działalności Agencji Nieruchomości Rolnych na Zasobie Własności Rolnej Skarbu Pań-
stwa w 2003 roku, Warszawa 2004.
12  Raport z działalności Agencji Nieruchomości Rolnych na Zasobie Własności Rolnej Skarbu Pań-
stwa w 2012 roku, Warszawa 2013.
13  Pismo procesowe Rzecznika Praw Obywatelskich, Trybunał Konstytucyjny, sygnatura akt 9/19.
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maksymalnie dopuszczalnej konstytucyjnie14. Wskutek odmowy przedłuże-
nia dzierżawcom umów i wobec braku należytej ochrony ich praw prowadzo-
ne przez nich gospodarstwa sukcesywnie podlegały fizycznej likwidacji, pole-
gającej na wyprzedaży żywego inwentarza, majątku obrotowego i ruchomych 
środków trwałych oraz zwolnieniach pracowników. „Uwolnione” nieruchomo-
ści wróciły do rozdysponowania. Postępowania prowadzące do wygaszania pro-
dukcji były tak skrajnie nieracjonalne, że miały znamiona sabotażu gospodar-
czego, zwłaszcza gdy dotyczyły produkcji zwierzęcej, której odtwarzanie jest 
szczególnie kosztowne i długotrwałe (Poczta, Rowiński 2019). Mimo tego wy-
gaszanie produkcji objęło ponad 400 gospodarstw o łącznej powierzchni ok. 
178 tys. ha, zatrudniających ok. 6 tys. pracowników, położonych w regionach 
kraju, w których o pracę nigdy nie było łatwo. Do 31 grudnia 2022 roku wyga-
sło ponad 200 umów, dotyczących powierzchni blisko 58 tys. ha. W latach 
2023–2024 wygasa większość pozostałych, obejmujących ponad 120 tys. ha. 

Dzierżawcy, którzy wyłączyli 30% gruntów, mieli prawo oczekiwać, że będą 
mogli kontynuować umowy bez kolejnych wyłączeń. Praktyka okazała się jed-
nak inna. Przy ich przedłużaniu są narażeni na presję dotyczącą kolejnych wy-
łączeń, pod groźbą wygaśnięcia umów. Opisywane postępowanie nabiera cech 
pełzającej parcelacji takich gospodarstw.

Skutki opisanych działań dowodzą tego, że w 2011 roku popełniono błąd, 
który potem wykorzystano do szkodliwej z perspektywy budowy konkurencyj-
nego rolnictwa akcji likwidacji wielkotowarowych gospodarstw rolnych. Ten 
błąd należy naprawić, zamiast uporczywie przy nim trwać. Dla dzierżawców, 
którzy (niejednokrotnie z uzasadnionych gospodarczo powodów) nie wyrazi-
li zgody na wyłączenie 30% gruntów i nadal prowadzą gospodarstwa, nale-
ży niezwłocznie uruchomić rozwiązania kompromisowe. Jednym z nich jest 
umożliwienie uczestniczenia w przetargu ofert pisemnych na część dzierża-
wionych przez nich nieruchomości, po wyłączeniu uzasadnionej ekonomicz-
nie powierzchni gruntów i przy zapewnieniu ciągłości prowadzenia działalno-
ści gospodarczej. Wdrożenie tego pomysłu nie wymaga tworzenia ośrodków 
produkcji rolnej, które okazały się rozwiązaniem pozornym. Wystarczy sięgnąć 
do praktyki wydzierżawiania nieruchomości rolnych wchodzących w skład zor-
ganizowanych i funkcjonujących jednostek gospodarczych, która znalazła za-
stosowanie w pierwszych latach przekształceń własnościowych. 

Nie powinno natomiast podlegać dyskusji, że dzierżawcy, którzy wyłą-
czyli 30% gruntów, powinni mieć prawo do przedłużenia umów dzierżawy 
14  Wyrok Trybunału Konstytucyjnego z dnia 18 października 2016 roku, 80/A/2016, sygnatura akt 
P123/15.
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bez dalszych wyłączeń. Zgodnie z wprowadzonymi przepisami w zamian za 
to wyłączenie otrzymali oni prawo do nabycia części lub całości dzierżawio-
nej nieruchomości. Jak się jednak okazało, w większości przypadków nie mo-
gli z niego skorzystać. 

Działania podejmowane wobec wielkotowarowych gospodarstw dzier-
żawców sprawiają wrażenie, że to nie parlament i rząd decydują o ich losie. 
Wiele wskazuje na wysoką skuteczność działaczy organizacji rolników indywi-
dualnych, którzy powołując się na Konstytucję RP, uzurpują sobie prawo wy-
łączności do gospodarowania na polskiej ziemi i negują prawo dzierżawców, 
w tym spółek utworzonych przez byłych pracowników PGR-ów, do prowadze-
nia działalności rolniczej na gruntach państwowych15. Nie ulega wątpliwo-
ści, że – z perspektywy konkurencyjności polskiego rolnictwa – bilans zysków 
i strat prowadzonej w taki sposób likwidacji wielkotowarowych gospodarstw 
rolnych będzie niekorzystny. To kolejny przykład działań, kiedy przyzwolenie 
dla prywaty bierze górę nad dobrem wspólnym. 

W 2011 roku i latach kolejnych nie tylko podważono wiarygodność instytu-
cji dzierżawy gruntów państwowych, lecz także utwierdzono rolników indywi-
dualnych w przekonaniu, że umowy dzierżawy, również te dotyczące gruntów 
prywatnych, mogą łatwo stać się przedmiotami ingerencji państwa. Te destruk-
cyjne w skutkach działania przypomniały o uwłaszczeniu rolników dzierżawią-
cych grunty od sąsiadów na podstawie przepisów z 1971 roku16 – rozwiązaniu 
niechlubnym z perspektywy ochrony prawa własności i dewastującym spo-
łeczne poczucie praworządności. 

Wobec tego rodzaju doświadczeń trudno dziwić się rozpowszechnione-
mu w naszych warunkach zjawisku międzysąsiedzkiej dzierżawy gruntów 
rolnych na podstawie ustnych umów, zawieranych na krótkie okresy, które 
zaczęto traktować jako przejaw polskiej tradycji. Jednak po akcesji do UE po-
jawił się istotny problem związany z systemem wsparcia rolnictwa. Płatności 
bezpośrednie mogą otrzymywać wyłącznie użytkownicy, czyli w tym wypad-
ku dzierżawcy gruntów rolnych, a nie właściciele. Brak pisemnej formy za-
warcia umowy dzierżawy ułatwia pobieranie płatności bezpośrednich przez 
osoby nieuprawnione, formalnie wciąż właścicieli gospodarstw, którzy odda-
li swoje grunty w użytkowanie innym – najczęściej właścicielom większych, 

15  Szczególna niechęć, granicząca z obsesją, jest skierowana do dzierżawców – obywateli i przedsię-
biorców Europejskiego Obszaru Gospodarczego i Konfederacji Szwajcarskiej. To paradoks, że prze-
trwali oni trudne dla rolnictwa lata 90. ubiegłego wieku, a dzisiaj w unijnym kraju ich gospodarstwa 
są metodycznie niszczone, nawet jeżeli wyłączyli 30% użytków rolnych.
16  Ustawa z dnia 26 października 1971 roku o uregulowaniu własności gospodarstw rolnych (Dz.U. 
1971, nr 27, poz. 250).
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towarowych gospodarstw. Płynący strumień łatwych do uzyskania środków, 
zwłaszcza płatności bezpośrednich do każdego hektara, zachęcał kolejne 
grupy rolników do korzystania z tej „tradycji”. Ich sytuacja stała się jeszcze 
korzystniejsza po dokonaniu w 2015 roku zmian w systemie płatności bez-
pośrednich na korzyść małych i średnich gospodarstw. Wprowadzono m.in. 
możliwość korzystania z uproszczonego systemu dla małych gospodarstw, 
płatności dodatkowej dla małych i średnich gospodarstw oraz dla młodych 
rolników. Przy tak skonstruowanym uzupełnieniu jednolitej płatności obsza-
rowej obok zjawiska nieuprawnionego pozyskiwania płatności bezpośrednich 
powstał kolejny problem w postaci wykorzystania nieformalnych dzierżaw 
do pobierania środków w zawyżonej wysokości17. Nie chodzi więc już tylko 
o to, kto otrzymuje te środki, lecz także w jakiej wysokości. To, co wcześniej 
wyglądało na nieszkodliwy krajowy folklor, stało się zjawiskiem powszech-
nym o cechach patologii. Warto zaznaczyć, że zawyżona część płatności re-
alizowana na rzecz osób nieuprawnionych nie kreuje żadnego dodatkowego 
strumienia środków z UE, lecz bierze się z zaniżenia środków wypłacanych 
pozostałym rolnikom. Sygnalizowany problem prawdopodobnie został do-
strzeżony przez polityków, skoro w tym samym 2015 roku przyjęto przepisy 
wprowadzające obowiązek zawierania umów dzierżawy w formie pisemnej 
i ich rejestrowania pod rygorem nieważności18. Te przepisy nie weszły jed-
nak w życie, ponieważ po wyborach nowe władze wprowadziły własne roz-
wiązania w zakresie obrotu gruntami. Kwestię nieformalnych dzierżaw na 
gruntach prywatnych zignorowano, uznając widocznie problem za nieistot-
ny. Naiwnością byłoby jednak sądzić, że nieformalne umowy dotyczą wy-
łącznie gruntów, które są własnością rolników. Ten proceder może też do-
tyczyć gruntów państwowych, wyłączanych z wielkotowarowych dzierżaw 
i udostępnianych rolnikom w formie wieloletnich umów dzierżawy, po prze-
prowadzanych przetargach ograniczonych. 

Należy podkreślić, że w odróżnieniu od umów dzierżawy gruntów rol-
nych Skarbu Państwa, o których wiedza jest szczegółowa i precyzyjna, infor-
macje o faktycznej liczbie i skali nieformalnych umów, na podstawie których 
użytkownikami gruntów przestali być ich właściciele (lub dzierżawcy gruntów 
państwowych), opierają się jedynie na szacunkach, ewentualnie popartych 
badaniami analitycznymi w wybranych lokalizacjach (Marks-Bielska 2020).  
Te fragmentaryczne badania potwierdzają jednak, że sytuacja strukturalna 

17  Do podobnych sytuacji może dochodzić przy realizacji płatności do obszarów ONW z II filaru WPR, 
które podlegają degresywności.
18  Ustawa z dnia 15 sierpnia 2015 roku o kształtowaniu ustroju rolnego (Dz.U. 2015, poz. 1433).
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prezentowana w naszej statystyce jest odległa od rzeczywistości, ponieważ 
mamy do czynienia ze zjawiskiem o dużej skali. 

Czy w związku z rozpowszechnieniem nieformalnych dzierżaw należy 
uznać, że nasza struktura obszarowa jest zdecydowanie korzystniejsza, niż 
wynikałoby to ze statystyki? Takie rozumowanie nie jest uprawnione. Przede 
wszystkim nie można jednakowo traktować nieformalnej dzierżawy, często 
uzgadnianej na krótki czas, z zawartą na piśmie i opatrzoną datą pewną dłu-
goterminową umową dzierżawy. Te dwa rodzaje umów różnią się zasadniczo. 
Wprawdzie nieformalne dzierżawy, które funkcjonują dziś na krajowym rynku 
prywatnym, doraźnie poprawiają sytuację dzierżawców, umożliwiając wzrost 
skali produkcji i lepsze wykorzystanie posiadanych zasobów w ich gospodar-
stwach, ale nie pozwalają korzystać z wielu przywilejów, jakie stwarzają umowy 
zawierane na piśmie, w szczególności dotyczących ubezpieczania upraw, ko-
rzystania z części działań II filaru WPR, uzyskiwania dopłat do paliwa rolnicze-
go, lepszych warunków kredytowania czy wreszcie prawa pierwokupu w razie 
decyzji właściciela o sprzedaży wydzierżawianych gruntów. Przede wszystkim 
jednak, z uwagi na niepewność co do trwałości nieformalnych dzierżaw, w żad-
nym wypadku nie mogą one stanowić pewnych przesłanek pozwalających na 
podejmowanie decyzji o inwestowaniu i rozwoju gospodarstw, zwłaszcza gdy 
do świadomości rolników dociera wiedza o instrumentalnym traktowaniu wiel-
kotowarowych gospodarstw dzierżawców gruntów rolnych Skarbu Państwa, 
których „w majestacie prawa” pozbawia się możliwości kontynuowania umów. 
Trzeba też pamiętać o dodatkowej niepewności spowodowanej kolizją z prze-
pisami UE dotyczącymi prawa do płatności bezpośrednich. Dotychczasowa 
polityka strukturalna wytworzyła swoistą fikcję. Nie znamy dziś wiarygodnych 
danych na temat faktycznej liczby czynnych gospodarstw rolnych, aktywnych 
rolników i struktury użytkowanych przez nich gruntów ani też skutków rozbież-
ności pomiędzy oficjalną statystyką a stanem rzeczywistym.

Struktura obszarowa gospodarstw w Polsce ulega postępującej deforma-
cji w szczególności na skutek świadomego niszczenia wielkotowarowych go-
spodarstw opartych na dzierżawie gruntów państwowych i tolerowania fikcji 
nieformalnych dzierżaw w obrocie prywatnym. Obserwując poczynania osób 
odpowiedzialnych za prowadzenie polityki strukturalnej w rolnictwie, odno-
si się wrażenie, że godzenie się na taki stan ma na celu utrzymanie wiejskiego 
elektoratu. Dlatego właśnie gospodarcze i społeczne skutki podobnej polityki 
są ignorowane, tak jak eksperckie analizy i rekomendacje. 
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Wnioski i wskazania na przyszłość

Kierunek zmian struktury obszarowej gospodarstw w Polsce po akcesji do 
UE jest zbieżny z tym obserwowanym w krajach o wyższym poziomie rozwo-
ju rolnictwa, ale tempo tych przekształceń okazuje się zaskakująco wolne, co 
przyczynia się do powiększania skali strukturalnego zapóźnienia. Racjona-
lizacja struktury obszarowej gospodarstw rolnych stanowi zatem wyzwanie 
i warunek poprawy konkurencyjności polskiego rolnictwa. Jest ona niezbędna 
nie tylko dla rolników zabiegających o konkurencyjność swoich gospodarstw, 
lecz także dla poprawy sytuacji przetwórstwa, handlu oraz konsumentów. 
Racjonalizacja struktury obszarowej wymaga w szczególności usprawnienia 
funkcjonowania rynkowego obrotu gruntami rolnymi – zarówno przenosze-
nia własności, jak i dzierżaw. Konieczne jest przy tym wyeliminowanie zjawisk 
o cechach patologii. Istotny wpływ na tempo i kierunek zmian strukturalnych 
mają nie tylko przepisy prawne regulujące zasady obrotu nieruchomościa-
mi, lecz także rozwiązania znajdujące zastosowanie poprzez system wsparcia  
rolnictwa. 

Dla pożądanych w Polsce zmian struktury obszarowej gospodarstw rol-
nych kluczowe znaczenie będzie miał rynkowy obrót prywatnymi gruntami 
rolnymi. Przenoszenie własności utrudnia i komplikuje dziś wiele zbyt rygo-
rystycznych wymogów oraz ograniczeń. Powinny one zostać zredukowane do 
rzeczywiście niezbędnych. Należy rozważyć celowość utrzymywania admini-
stracyjnego trybu kontroli, którą można sprawować w inny sposób, np. przywra-
cając prawo pierwokupu, zwłaszcza że ta forma nadal znajduje zastosowanie 
przy weryfikacji części obrotu. Wyjątkowo słabym ogniwem rynkowego obro-
tu prywatnymi gruntami rolnymi jest obecnie dzierżawa. Rozpowszechniona 
praktyka dzierżaw nieformalnych nie może być uznawana za przejaw polskiej 
tradycji, lecz musi być traktowana jako zjawisko patologiczne. Najwyższy czas, 
by politycy dostrzegli wagę problemu, o którym wie każda wieś, i by zaczęli 
o nim poważnie dyskutować, co pozwoli na wypracowanie sposobów jego roz-
wiązania. Wyjście nieformalnych dzierżaw z podziemia to obecnie najszybszy 
sposób racjonalizacji struktury obszarowej gospodarstw. Umowy dzierżawy 
zawarte na piśmie na okresy wieloletnie i urzędowo rejestrowane powinny 
stanowić najkorzystniejszą ekonomicznie formę powiększania gospodarstw 
rodzinnych, sprzyjającą faktycznej poprawie ich konkurencyjności. Uporząd-
kowanie tego rynku będzie ważne także dla prawidłowego ukierunkowania 
środków przewidzianych na wsparcie dla rolników, ponieważ aktualnie część 
tych środków trafia do osób, które gruntów rolnych już nie użytkują. 
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Fundamentalnie ważne – a do tego pilne – jest przywrócenie należnego 
statusu dzierżawie gruntów państwowych, która musi stanowić pewną, wie-
loletnią i gwarantowaną autorytetem państwa formę gospodarowania, nieza-
leżnie od podmiotu dzierżawiącego i dzierżawionej powierzchni. Niezbędnym 
warunkiem jest zapewnienie funkcjonowania wielkotowarowych gospodarstw 
dzierżawców. W ich przypadku władza popełniła poważny błąd, dopuszczając 
się przy tym – z dużym prawdopodobieństwem – naruszenia Konstytucji RP. 
Zamiast trwać w tym stanie, należy niezwłocznie go naprawić tam, gdzie to 
jeszcze możliwe. Prowadzona likwidacja nowoczesnych, konkurencyjnych i – 
w zdecydowanej większości – środowiskowo zrównoważonych wielkotowa-
rowych gospodarstw poprzez tzw. wygaszanie produkcji jest z perspektywy 
gospodarczej działaniem skrajnie nieracjonalnym. Będzie ono mieć długo-
falowe konsekwencje, podczas gdy polityczne korzyści z niego będą krótko-
trwałe. W sprawie wielkotowarowych gospodarstw dzierżawców gruntów 
państwowych, w tym spółek utworzonych przez byłych pracowników PGR-
-ów, warto opowiedzieć się za rozwiązaniem pragmatycznym, zwłaszcza że 
do naprawy błędu potrzeba przede wszystkim politycznej woli rozwiązania 
problemu. Dzierżawcy, którzy wyłączyli 30% użytków rolnych, powinni mieć 
prawo do przedłużania umów bez nowych wyłączeń, a tym, którzy nie wyrazili 
na nie zgody i nadal prowadzą gospodarstwa, należy umożliwić uczestnictwo 
w przetargach ofert pisemnych, po wyłączeniu racjonalnie uzasadnionej po-
wierzchni gruntów i przy zapewnieniu ciągłości prowadzenia działalności go-
spodarczej. Przywrócenie zaufania do instytucji dzierżawy nie będzie łatwe po 
negatywnych doświadczeniach z ostatnich lat. Dlatego wiarygodni dzierżawcy 
powinni mieć nadal możliwość skorzystania z prawa pierwszeństwa w nabyciu 
dzierżawionej nieruchomości. Konieczna jest zatem także rezygnacja z zakazu 
sprzedaży nieruchomości rolnych Skarbu Państwa, który – poza populistycz-
ną retoryką – nie znajduje merytorycznego uzasadnienia. Obrót nabytymi od 
państwa nieruchomościami nadal podlegałby kontroli, ale już w ramach ob-
rotu prywatnego. Kontynuowanie polityki pozyskiwania głosów wyborców 
w zamian „za ziemię” należy natomiast uznać za jedno z większych zagrożeń 
dla konkurencyjności polskiego rolnictwa i zapewnienia bezpieczeństwa żyw-
nościowego kraju.

Zmian wymaga system wsparcia rolnictwa. Ukierunkowanie wsparcia na 
małe i średnie gospodarstwa, którego część trafia dziś do osób ich nieprowa-
dzących, jest jednym z istotnych czynników osłabiających skuteczność dzia-
łań na rzecz poprawy konkurencyjności polskiego rolnictwa. Łatwe do uzyska-
nia środki zniechęcają rolników prowadzących gospodarstwa bez perspektyw 
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rozwojowych do sprzedaży gruntów lub oddawania ich w dzierżawy długoter-
minowe na podstawie umów zawieranych w formie pisemnej. System wspar-
cia powinien zostać ukierunkowany na gospodarstwa towarowe zdolne do roz-
woju – celem poprawy ich konkurencyjności, przy uwzględnieniu niezbędnych 
działań na rzecz polepszenia stanu środowiska. System finansowania powinien 
w mniejszym stopniu bazować na bezpośrednich płatnościach obszarowych, 
a w większym – na dofinansowywaniu konkretnych działań i zadań. Do gospo-
darstw małych obszarowo mogą być adresowane środki o charakterze pomo-
cowym, ale pod warunkiem spełnienia określonych wymogów. 

Powstrzymanie postępującej deformacji struktury obszarowej gospo-
darstw w Polsce, polegającej na świadomym niszczeniu wielkotowarowych 
gospodarstw opartych na dzierżawie gruntów państwowych, przy jednoczes- 
nym tolerowaniu fikcji nieformalnych dzierżaw w obrocie prywatnym, decy-
denci powinni uznać za zadanie niezbędne i pilne. 
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Wprowadzenie

Akcesja Polski do Unii Europejskiej, poprzedzona wieloma dostosowaniami 
instytucjonalnymi, a także będące ich następstwem 20 lat członkostwa wy-
warły przemożny wpływ na procesy rozwojowe w polskiej gospodarce, w tym 
w rolnictwie. Krajowi producenci rolni z jednej strony musieli zmierzyć się 
z konkurencją na Jednolitym Rynku Unijnym, a z drugiej zostali objęci Wspól-
ną Polityką Rolną. Pomimo dość powszechnych obaw konfrontacja rynkowa 
polskiego rolnictwa z rolnictwem pozostałych krajów członkowskich UE wy-
padła nad wyraz korzystnie, czego dowodami są rosnący nieustannie w okre-
sie poakcesyjnym eksport produktów rolno-żywnościowych i dodatnie saldo 
w handlu tymi produktami. Źródłem tego sukcesu okazały się przewagi kon-
kurencyjne, głównie o charakterze kosztowym, aczkolwiek nie należy pomijać 
znaczenia standardów jakościowych, którym producenci rolni oraz przedsię-
biorstwa przetwórcze sprostały z powodzeniem, wykazując się zdolnościami 
adaptacyjnymi oraz niezbędną aktywnością innowacyjną.

Celem niniejszego rozdziału jest próba udzielenia odpowiedzi na pytania, 
czy i w jaki sposób akcesja Polski do UE znalazła odzwierciedlenie we wprowa-
dzaniu innowacji i zmian technologicznych w polskim rolnictwie. Poszukując 
odpowiedzi na tak postawione pytania, za punkt wyjścia przyjęto podejście ma-
kroekonomiczne, by następnie przejść do poziomu mezoekonomicznego, sek-
torowego. Takie podejście wydaje się uzasadnione, jeśli weźmie się pod uwagę 
fakt, iż rolnictwo, tradycyjnie zaliczane do sektorów niskiej techniki, traktuje 
się głównie jako obszar wdrażania innowacji pierwotnie powstających w in-
nych sektorach gospodarki. Oczywiście w samym rolnictwie innowacje rów-
nież powstają, nawet jeśli ich pochodzenie po części nie jest ściśle sektorowe 
i ma pochodny charakter, w pewnym sensie zapożyczony. Do ich tworzenia 
i dyfuzji dochodzi wskutek zmian relatywnych cen czynników wytwórczych, 
na co wskazał niegdyś John Hicks w dziele The Theory of Wages (1932), formu-
łując hipotezę o indukowaniu innowacji, będącą propozycją ekonomicznego 
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wyjaśnienia przyczyn wynalazków. To podejście zostało twórczo wykorzysta-
ne m.in. do przedstawienia mechanizmu indukowania innowacji w publicznym 
sektorze badań rolniczych (Hayami, Ruttan 1971). 

Nawiązanie do istoty tego rozumowania jest myślą przewodnią niniejsze-
go rozdziału. W jego pierwszej części pokrótce poruszono kwestie definicyjne 
innowacji i zmian technologicznych oraz ich teoretycznego wpływu na sty-
mulowanie rozwoju gospodarczego w wyniku integracji ekonomicznej z kra-
jami wyżej rozwiniętymi. W drugiej części scharakteryzowano otoczenie in-
nowacyjne polskiego rolnictwa, wychodząc z założenia, że jako sektor niskiej 
techniki korzysta ono z postępu technologicznego kreowanego w przemyśle 
i usługach, a w ostatnim czasie – zwłaszcza w wiodącym pod tym względem 
sektorze technologii informacyjnych i komunikacyjnych (ICT). Nie ulega wąt-
pliwości, że otwarcie oraz urynkowienie polskiej gospodarki związane z akcesją 
do UE z jednej strony wymusiły dostosowania wymagające wdrażania innowa-
cyjnych rozwiązań, a z drugiej stworzyły nowe możliwości w zakresie dyfuzji 
i wdrażania innowacji. Te procesy w naturalny sposób objęły także rolnictwo 
i całą sferę agrobiznesu, której innowacyjność jest w dużej mierze pochodną 
innowacyjności ekonomicznego otoczenia krajowego i międzynarodowego.

W kategoriach ekonomicznych innowacje i zmiany technologiczne powin-
ny przekładać się na korzystne zmiany w wykorzystaniu czynników wytwór-
czych, wyrażające się poprawą ich produktywności. To, jakie zmiany w tym 
zakresie nastąpiły w polskim rolnictwie w 20-letnim okresie integracji z UE, 
zostało przedstawione w trzeciej części niniejszego rozdziału. W czwartej, 
ostatniej części omówiono pokrótce innowacyjne technologie, które obecnie 
znajdują zastosowanie w rolnictwie – z perspektywy wyzwań związanych z ich 
rozwojem i wdrażaniem w polskich warunkach.

Innowacje i zmiany technologiczne w aspektach definicyjnym 
i analitycznym

Innowacje i zmiany technologiczne to powiązane i niejednokrotnie nakła-
dające się na siebie zjawiska, ale nie można ich utożsamiać ani w sensie de-
finicyjnym, ani w kategoriach skutków ekonomiczno-społecznych. Zgodnie 
z klasycznym, często przytaczanym ujęciem Schumpetera (1939) innowacje 
to procesy twórczej destrukcji (ang. disruptive change) zmieniające zasadniczo 
funkcjonowanie sektorów i całych gospodarek. Znacznie bardziej sformalizo-
wane podejście do innowacji jako zmian technologicznych, znajdujących od-
zwierciedlenie w funkcji produkcji przedsiębiorstwa, przedstawił Tirole (1988). 
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Wyróżnił on innowacje procesowe i produktowe oraz drastyczne lub kluczo-
we i niedrastyczne lub drobne (ang. drastic or major and nondrastic or minor). 
Z kolei Christensen (1997) rozwinął koncepcję innowacji (technologii) burzą-
cych (ang. disruptive innovations), które wypierają dotychczasowe rozwiązania 
technologiczne i biznesowe.

O wiele szersze ujęcie definicyjne innowacji stosuje się w OECD i GUS1. Jest 
ono dość powszechnie wykorzystywane w analizach empirycznych, w których 
za innowację uznaje się wdrożenie nowego lub istotnie ulepszonego produk-
tu (wyrobu albo usługi) bądź procesu, nowej metody organizacyjnej lub nowej 
metody marketingowej w praktyce gospodarczej, organizacji miejsca pracy czy 
stosunkach z otoczeniem. Przyjęcie tak pojemnej definicji sprawia, że niemal 
każda zmiana w funkcjonowaniu przedsiębiorstwa może zostać uznana za in-
nowację – niezależnie od charakteru i skali wywartego wpływu.

W ujęciu makroekonomicznym zmiany technologiczne można odzwiercie-
dlić za pomocą makroekonomicznej funkcji produkcji. Ten prosty, zwięzły opis 
gospodarki cechuje duża siła w objaśnianiu wpływu zmiany technologicznej na 
jej produkt, także w wymiarze empirycznym, jeśli do estymacji zostaną użyte 
stosowne dane (Jefferson 2017). Niezależnie od oceny zmian technologicznych, 
które nastąpiły w polskiej gospodarce żywnościowej po wejściu Polski do UE, 
ich źródłami były dostosowania konieczne do tego, aby sprostać wymogom 
jakościowym konkurencyjnego Jednolitego Rynku Europejskiego, oraz nad-
rabianie dystansu do krajów wyżej rozwiniętych technologicznie.

Teoretycznie integracja ekonomiczna danego kraju z obszarem gospodar-
czym o wyższym poziomie PKB per capita potencjalnie powinna wywrzeć po-
zytywny wpływ zarówno na poziom, jak i tempo wzrostu PKB (Welfens 2011). 
W odniesieniu do polskiej gospodarki za uzasadnioną można uznać tezę o wy-
stąpieniu obydwu tych efektów dzięki nasileniu zagranicznych inwestycji bez-
pośrednich oraz wymiany handlowej po akcesji do UE. W naturalny sposób było 
to również związane z wdrażaniem różnych innowacji technologicznych i pro-
duktowych w sektorze rolno-spożywczym zwiększających konkurencyjność 
polskich producentów na rynkach unijnym i światowym. Chodzi zwłaszcza 
o konkurencję monopolistyczną opartą na różnicowaniu produktów, typową 
dla konsumenckich rynków żywnościowych (Chechelski i in. 2015).

1   https://stat.gov.pl/metainformacje/slownik-pojec/pojecia-stosowane-w-statystyce-publicz-
nej/2596,pojecie.html (dostęp: 5.02.2018).
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Innowacyjność ekonomicznego otoczenia polskiego rolnictwa

Innowacje w rolnictwie, będącym sektorem niskiej techniki, pojawiają się czę-
sto dzięki dyfuzji rozwiązań innowacyjnych stworzonych w innych sektorach 
gospodarki. Ich przenikanie do rolnictwa jest w dużej mierze uwarunkowane 
innowacyjnością otoczenia, w którym ono funkcjonuje. Innowacyjność, rozu-
miana jako zdolność do generowania innowacji, może być analizowana w wy-
miarze zasobowym lub wynikowym i oceniana na różnych poziomach, a mia-
nowicie mikro (przedsiębiorstwo lub organizacja), mezo (sektor albo region) 
lub makro (kraj bądź grupa krajów). Dominują oceny na poziomie krajów, umoż-
liwiające porównania i konstruowanie rankingów osadzonych w określonych 
kontekstach definicyjnym i metodologicznym.

Najbardziej kompleksowym, dedykowanym ściśle innowacyjności jest 
systematycznie sporządzany od 2001 roku pod patronatem Komisji Euro-
pejskiej coroczny ranking publikowany w raportach The European Innovation  
Scoreboard (EIS). Ma on wymiar nie tylko europejski, lecz także globalny, po-
nieważ oprócz gospodarek krajów unijnych ocenia się innowacyjność innych 
liczących się pod tym względem gospodarek na świecie. Miarą innowacyjno-
ści jest Sumaryczny Wskaźnik Innowacyjności (The Summary Innovation Index), 
obliczany jako wypadkowa różnych wskaźników cząstkowych odzwierciedlają-
cych zarówno czynnikowy, jak i wynikowy wymiar innowacyjności. Wyróżniono 
cztery główne typy tych wskaźników odnoszących się do uwarunkowań oraz 
efektów działalności innowacyjnej, a mianowicie: warunki ramowe, inwesty-
cje, aktywności innowacyjne i oddziaływania.

Wskaźniki zaliczone do pierwszego typu opisują zasoby ludzkie, atrak-
cyjność systemów badawczych oraz przyjazność otoczenia innowacyjnego. 
Drugi rodzaj obejmuje wskaźniki reprezentujące finanse i wsparcie oraz in-
westycje przedsiębiorstw. Trzeci to z kolei wskaźniki związane ze statystyka-
mi innowatorów, powiązań w zakresie współpracy oraz kapitałem intelektual-
nym. Wskaźniki należące do czwartego typu ukazują oddziaływanie innowacji 
na zatrudnienie i sprzedaż. W ocenie innowacyjności gospodarek zgodnie 
z metodyką EIS dominuje podejście o charakterze czynnikowym i w konse-
kwencji raczej makroekonomicznym (Figiel i in. 2019). Kładzie się zwłaszcza 
nacisk na systemowe uwarunkowania innowacyjności podmiotów gospodar-
czych, w tym mierzalną i obserwowalną aktywność świata nauki. Nie musi to 
wcale oznaczać, że podmioty w krajach z niższym poziomem nauki są z góry 
skazane na niski poziom innowacyjności. Należy bowiem pamiętać o pro-
cesach dyfuzji innowacji w wymiarze międzynarodowym, których źródłem 
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mogą być m.in. bezpośrednie inwestycje zagraniczne (Chechelski i in. 2015; 
2016).

Generalnie oceny innowacyjności gospodarek i składających się na nie 
podmiotów to konglomerat w dużej mierze powiązanych ze sobą ujęć na róż-
nych poziomach (makro, mezo i mikro). Metody oceny same w sobie podlegają 
też ewolucji wraz z postępem technologicznym, zwłaszcza cyfryzacją różnych 
dziedzin aktywności społeczno-gospodarczej (Figiel i in. 2019). Niezależnie od 
formuły oceny UE jest jednym z najbardziej innowacyjnych obszarów gospo-
darczych na świecie. Świadczy o tym kształtowanie się wartości omówionego 
wcześniej pokrótce Sumarycznego Wskaźnika Innowacyjności (SWI) w latach 
2016–2023 (rysunek 1.).

Rysunek 1. Sumaryczny Wskaźnik Innowacyjności kluczowych gospodarek 
na świecie w latach 2016–2023
Źródło: oprac. własne na podstawie danych EIS.

UE rozpatrywana jako całość ustępuje wprawdzie dość wyraźnie pod tym 
względem Korei Południowej czy USA, ale w ostatnich trzech latach SWI unij-
nej gospodarki nie różnił się znacząco od SWI gospodarki Japonii i pozostawał 
nadal znacząco wyższy od SWI gospodarki Chin, chociaż ten ostatni w minio-
nych kilku latach bardzo silnie wzrastał. W porównaniu do coraz bardziej liczą-
cych się w wymiarze globalnym gospodarek, np. Indii czy Brazylii, przyjmując 
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SWI za kryterium, gospodarkę unijną można uznać obecnie odpowiednio za 
ok. 1,7 raza oraz 2,75 raza bardziej innowacyjną.

Należy podkreślić, że poziom innowacyjności UE cechuje bardzo duże zróż-
nicowanie wewnętrzne w obrębie krajów członkowskich (rysunek 2.). Państwa 
przodujące, do których w analizowanym okresie niezmiennie należały Szwecja, 
Dania, Finlandia i Holandia, osiągały wartości SWI zbliżone do światowej czo-
łówki lub wyższe od niej, które jednocześnie były w niektórych latach ponad 
cztery razy większe od wartości SWI osiąganych przez kraje zajmujące końco-
we miejsca. Zróżnicowanie pomiędzy krajami członkowskimi UE-27 nie zmie-
niało się w istotny sposób, podobnie jak pozycja Polski, zaliczanej cały czas do 
grupy wschodzących innowatorów (ang. emerging innovators).

Rysunek 2. Sumaryczny Wskaźnik Innowacyjności polskiej gospodarki na tle 
jego zróżnicowania w gronie gospodarek UE-27 w latach 2003–2023
Źródło: oprac. własne na podstawie danych EIS.

Względny dystans dzielący Polskę od kraju liderującego, jak i średniej unij-
nej pozostaje nadal duży, aczkolwiek w ciągu dwóch dekad od akcesji do UE 
powoli, lecz systematycznie się zmniejsza, co może wskazywać na zjawisko 
postępującej konwergencji w tym zakresie (rysunek 3.).

Bardzo istotnym elementem otoczenia innowacyjnego rolnictwa jest sek-
tor przetwórstwa spożywczego. To właśnie należące do niego przedsiębiorstwa 
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wprowadzają różne innowacje i związane z nimi nowe standardy, dzięki czemu 
nierzadko oddziałują bezpośrednio na producentów rolnych, skłaniając ich do 
zmian w praktykach wytwórczych koniecznych do utrzymania się na rynku 
w roli dostawców. Można zatem założyć, że innowacyjność przedsiębiorstw 
przetwórstwa spożywczego przekłada się przynajmniej w pewnym stopniu na 
wprowadzanie innowacyjnych rozwiązań w gospodarstwach rolnych.

Na rysunku 4. przedstawiono dane dotyczące nasilenia aktywności inno-
wacyjnej przedsiębiorstw produkujących artykuły spożywcze w porównaniu do 
ogółu przedsiębiorstw przemysłowych. W minionych dwóch dekadach odsetek 
przedsiębiorstw aktywnych innowacyjnie produkujących artykuły żywnościo-
we wahał się w szerokim przedziale od 9,9% do 30,2%. W każdym z analizowa-
nych podokresów był on wyraźnie niższy od odsetka przedsiębiorstw aktyw-
nych innowacyjnie w całej zbiorowości przedsiębiorstw przemysłowych, który 
mieścił się w granicach od 16,1% do 36,7%.

Rysunek 3. Względne zmiany Sumarycznego Wskaźnika Innowacyjności 
polskiej gospodarki w odniesieniu do kraju liderującego i średniej unijnej
Źródło: oprac. własne na podstawie danych EIS.
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Rysunek 4. Udział przedsiębiorstw aktywnych innowacyjnie 
w zbiorowościach obejmujących produkcję artykułów spożywczych oraz 
w sektorze przemysłowym ogółem
Źródło: oprac. własne na podstawie danych GUS.

Krajowa produkcja artykułów spożywczych ustępowała więc innym bran-
żom przemysłowym pod względem intensywności wdrażania innowacji. Na-
leży przy tym zaznaczyć, że według przyjętej przez GUS metodologii OECD 
w wymiarze wynikowym zarówno własne wdrożone wynalazki, jak i imitacje 
będące wynikami procesu dyfuzji, a także stosunkowo mało znaczące zmiany 
w przedsiębiorstwie (np. organizacyjne) mogą być deklarowane i sprawozdaw-
czo traktowane jako innowacje.

Odsetki przedsiębiorstw aktywnych innowacyjnie w obydwu porówny-
wanych grupach przedsiębiorstw były w całym analizowanym okresie bardzo 
silnie skorelowane (współczynnik korelacji 0,96), co dowodzi, że wahania ich 
aktywności innowacyjnej w małym stopniu zależą od rodzaju wytwarzanej pro-
dukcji, a w znacznie większym – od czynników warunkujących rozwój i wdraża-
nie innowacji. Wydaje się, że kluczową rolę odgrywa w tym zakresie koniunk-
tura gospodarcza, na co wskazuje głęboki spadek aktywności innowacyjnej 
przedsiębiorstw, niezależnie od ich rodzaju, do jakiego doszło w latach poja-
wienia się dotkliwych skutków globalnego kryzysu finansowego (2008–2009).
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W odniesieniu do samego rolnictwa nie ma zbiorczych danych dotyczą-
cych wprowadzania innowacji w tym sektorze, trudno zatem dokonywać za-
gregowanych ocen ilościowych dotyczących tego zjawiska po wejściu Polski do 
UE. Z różnych obserwacji jakościowych wynika jednak, że w wielu gospodar-
stwach rolnych dokonał się swoisty skok technologiczny, którego przejawami 
są obecnie np. rolnictwo precyzyjne, robotyzacja czy inne nowoczesne tech-
nologie wkraczające do rolnictwa (de Wilde 2016; Mroczkowski 2021; Ekielski 
i in. 2023). Odziaływań endogenicznych i egzogenicznych uwarunkowań inno-
wacji nie da się ściśle rozdzielić, ale nie ulega wątpliwości, iż akcesja Polski do 
UE stworzyła polskiej gospodarce, w tym rolnictwu, możliwości rozwoju zwią-
zane z funkcjonowaniem w otoczeniu ekonomicznym zaliczanym do jednego 
z najbardziej innowacyjnych na świecie. Pozwoliło to na dyfuzję i adaptację 
innowacji oraz ułatwiło wprowadzanie zmian technologicznych.

Rolnictwo stało się beneficjentem rozprzestrzeniania się nowych techno-
logii (ang. technology spillovers) jeszcze przed samym aktem wstąpienia Polski 
do UE dzięki Przedakcesyjnemu Programowi na Rzecz Rolnictwa i Rozwoju Ob-
szarów Wiejskich SAPARD (ang. Special Accession Programme for Agriculture and 
Rural Development), będącego instrumentem pomocowym dla 10 krajów sta-
rających się o członkostwo w UE. Obejmował on m.in. wsparcie przetwórstwa 
i marketingu artykułów rolnych i rybnych oraz inwestycje w gospodarstwach 
rolnych. Po akcesji stymulowaniu innowacji oraz zmian technologicznych 
w rolnictwie służyły też unijne polityki rozwojowe i rozwiązania instytucjonal-
ne, takie jak Regionalne Strategie Innowacji, Inteligentne Specjalizacje – obej-
mujące w większości regionów obszary działalności gospodarczej bezpośred-
nio lub pośrednio związane z sektorem rolno-spożywczym, a także Rolnicze 
Systemy Innowacji (Chechelski i in. 2015; 2016; 2018; Figiel i in. 2017; 2019). 
Nie można też nie wspomnieć o Programach Rozwoju Obszarów Wiejskich 
związanych z realizacją unijnej Wspólnej Polityki Rolnej. Ułatwianie transferu 
wiedzy i innowacji w rolnictwie, leśnictwie i na obszarach wiejskich było jed-
nym z ich priorytetów.

Zmiany produktywności i relacji czynników wytwórczych 
w polskim rolnictwie

W warunkach gospodarki rynkowej spodziewanym rezultatem wprowadzania 
innowacji i związanych z nimi zachodzących zmian technologicznych w rolnic-
twie – i nie tylko – powinien być ich korzystny wpływ na produktywność wyko-
rzystywanych czynników wytwórczych, będący jednocześnie potwierdzeniem, 
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iż procesy innowacyjnego doskonalenia technologii faktycznie zaszły. W ciągu 
20 lat członkostwa Polski w UE zarówno produktywność pracy w rolnictwie, 
jak i produktywność ziemi cechowały się silnymi trendami wzrostowymi (ry-
sunek 5.).

Rysunek 5. Zmiany produktywności ziemi i pracy w polskim rolnictwie 
w latach 2003–2023
Źródło: oprac. własne na podstawie danych GUS i Eurostatu.

Produktywność pracy, mierzona wartością produkcji rolnej liczonej w sta-
łych cenach producenta (rok 2010) na umowną jednostkę nakładów pracy w rol-
nictwie2, wzrosła od nieco ponad 28 tys. zł w 2003 roku do 65,5 tys. zł w 2023 
roku, a więc 2,3 raza. W tym samym czasie produktywność ziemi mierzona tą 
samą wartością produkcji na 1 ha użytków wzrosła z ok. 3,8 do 6,1 tys. zł, czyli 
1,6 raza. Należy zaznaczyć, że zarówno wzrost produktywności pracy, jak i ziemi 
w tym okresie wynikają z jednoczesnego zwiększenia się produkcji rolnej (o 44%) 
oraz zmniejszenia się ilości czynnika pracy (o 37%) i ziemi (o 11%).

Jak można się spodziewać, wzrosło znaczenie czynnika kapitału, acz-
kolwiek oceny w tym zakresie mogą różnić się w zależności od użytej miary 

2   Umowna jednostka nakładów pracy w rolnictwie, oznaczająca ekwiwalent pełnego etatu. Zob. https://
stat.gov.pl/metainformacje/slownik-pojec/pojecia-stosowane-w-statystyce-publicznej/2616,pojecie.
html (dostęp: 7.02.2024). 
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zaangażowania tego czynnika (zużycie kapitału czy przyrost kapitału). Na ry-
sunku 6. przedstawiono zmianę techniki wytwórczej, rozumianej klasycznie 
jako relacje między pracą, ziemią i kapitałem, która nastąpiła w polskim rol-
nictwie w 19-letnim okresie poakcesyjnym.

Rysunek 6. Zmiana techniki wytwórczej w polskim rolnictwie po 19 latach  
od akcesji do UE
Źródło: oprac. własne na podstawie danych GUS i Eurostatu.

Ten rachunek przeprowadzono w ujęciach dynamicznym i względnym, 
przyjmując za punkt wyjścia moment akcesji, w którym przypisano czynnikom 
wytwórczym (pracy, ziemi i kapitałowi) jednakowe znaczenie. Następnie biorąc 
pod uwagę względne zmiany, które nastąpiły w ilości zaangażowanej pracy, zie-
mi i zużyciu kapitału, ustalono proporcje między wartościami tych zmiennych 
w 2023 roku. Z wyliczeń wynika, że względnie biorąc, bardzo spadło znaczenie 
czynnika pracy, a dość wyraźnie wzrosło znaczenie czynnika ziemi oraz – acz-
kolwiek w dużo mniejszym stopniu – czynnika kapitału. Wskazuje to przede 
wszystkim na pracooszczędny charakter zmian techniki wytwórczej, które 
nastąpiły w polskim rolnictwie w okresie poakcesyjnym. Jak wynika z badań 
Grzelaka (2022), dzięki integracji z UE w polskim rolnictwie nastąpił znaczący 
wzrost wartości środków trwałych, będący wynikiem inwestycji. Zwiększył się 
też udział maszyn i urządzeń w środkach trwałych, co świadczy o modernizacji 
gospodarstw służącej substytucji czynnika pracy.
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W nawiązaniu do makroekonomicznej funkcji produkcji pośrednim, lecz 
czytelnym dowodem na wprowadzanie innowacji i korzystnych ekonomicznie 
zmian technologicznych w polskim rolnictwie jest systematycznie poprawia-
jąca się w latach 2003–2021 jego produktywność całkowita (ang. Total Factor 
Productivity  – TFP). Jej kształtowanie się w tym okresie w porównaniu do całej 
UE przedstawiono w ujęciu indeksowym na rysunku 7.

Rysunek 7. Zmiany indeksu całkowitej produktywności w rolnictwie 
polskim i unijnym w latach 2003–2021 (rok 2015 = 100)
Źródło: oprac. własne na podstawie danych USDA Economic Research Service, 
https://www.ers.usda.gov/data-products/international-agricultural-productivity/ (dostęp: 
12.12.2024).

W odniesieniu do indeksu TFP polskiego, a także unijnego rolnictwa mamy 
do czynienia z bardzo wyraźnymi trendami wzrostowymi. Warto zauważyć, że 
indeks TFP dla polskiego rolnictwa wzrastał silniej niż dla unijnego, co świad-
czy o szybszym niż średnio w UE tempie poprawy produktywności czynników 
wytwórczych – nie było to możliwe bez racjonalnego wprowadzania innowacji 
i zmian technologicznych.
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Innowacyjne technologie w rolnictwie i produkcji żywności 
z perspektywy wyzwań

Niezależnie od sposobu definiowania innowacje są pochodną dokonującego 
się obiektywnie postępu technicznego, który wywiera przemożny wpływ na 
konkurencyjność przedsiębiorstw, branż i sektorów, a w konsekwencji – ca-
łych gospodarek. Obecnie kluczowym przejawem tego postępu – i jednocześ- 
nie obserwowanym światowym megatrendem – jest coraz powszechniejsza 
cyfryzacja właściwie wszystkich dziedzin ludzkiej aktywności. Rolnictwo i pro-
dukcja żywności nie stanowią w tym zakresie wyjątku (Figiel 2019). W tych sek-
torach mamy do czynienia przede wszystkim z adaptowaniem różnych odkryć 
i innowacyjnych rozwiązań z obszarów nauk biologicznych, informatycznych 
i technicznych.

W obliczu wyzwań, przed którymi stoją tu polskie rolnictwo oraz przetwór-
stwo żywności, warto mieć świadomość istniejących i z różnym powodzeniem 
wdrażanych innowacyjnych technologii oraz nowych produktów oferowanych 
konsumentom. Poniżej scharakteryzowano bardzo krótko najważniejsze z tych 
innowacji technologicznych i produktowych.

Zdalne monitorowanie gleby i upraw z użyciem technologii 
satelitarnych

Stanowi podstawę rolnictwa precyzyjnego, zwłaszcza w zakresie pozycjono-
wania i różnicowania intensywności zabiegów agrotechnicznych. Pozwala na 
bieżące śledzenie zmian w uprawach roślin pod kątem spodziewanych zbio-
rów, a zwłaszcza szkód, jakie zostały w nich poczynione (np. w wyniku klęsk 
żywiołowych). Umożliwia to również precyzyjne określenie różnic w produk-
tywności różnych gruntów rolniczych, a także oszacowanie ewentualnych strat 
i należnych producentom odszkodowań.

Inżynieria genetyczna

Technologie takie jak CRISPR (ang. Clustered Regularly-Interspaced Short Pa-
lindromic Repeats), pozwalające na edycję i manipulacje genomem, są wyko-
rzystywane do modyfikowania żywych organizmów (zwłaszcza roślin) w celu 
zwiększenia plonów lub odporności na choroby. Pomimo kontrowersji techno-
logiom tym przypisuje się kluczową rolę w zaspokajaniu potrzeb żywnościo-
wych świata w obliczu niedoborów żywności.
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Roboty rolnicze

Robotyzacja w rolnictwie jest procesem obserwowanym już od pewnego czasu. 
Obecnie następuje jej przyspieszenie, spowodowane komputeryzacją i auto-
matyzacją prac wykonywanych dotychczas przez człowieka. Dotyczy to zwłasz-
cza ciężkich prac, wykonywanych w trudnych czy wręcz niebezpiecznych dla 
człowieka warunkach. Czynnikami napędzającymi robotyzację w rolnictwie 
i przemyśle przetwórczym są też niedostatek rąk do pracy i jej rosnące kosz-
ty. Robotów używa się do uprawy roślin, zbierania i przetwarzania produktów 
roślinnych czy karmienia zwierząt bez bezpośredniego udziału człowieka. Ro-
boty i mikroroboty mogą też być stosowane do monitorowania wzrostu roślin 
i ich zdrowotności.

Drony

Drony wykorzystuje się w rolnictwie już od jakiegoś czasu i zjawisko to będzie 
szybko się nasilać wraz z obniżaniem kosztów stosowania tej technologii. Ich 
użycie pomaga obniżyć koszty produkcji i zwiększać plony. Przykładem zasto-
sowań dronów umożliwiających osiągnięcie takich efektów jest analiza gleb 
na podstawie wysokiej jakości zdjęć trójwymiarowych, służąca ocenie potrzeb 
pokarmowych roślin oraz poprawy ich stanu. Drony mogą też być wykorzysty-
wane do uprawy, oprysków czy monitorowania stanu zasiewów (np. pod kątem 
potrzeb irygacyjnych).

Autonomiczne mikroroboty i technologie sensorowe

Mikroroboty autonomiczne to funkcjonujące samodzielnie maszyny kinetycz-
ne (technicznie bardziej zaawansowane niż roboty konwencjonalne), które 
w zależności od warunków i potrzeb mogą zmieniać kształty, aby dotrzeć do 
trudno dostępnych miejsc lub punktów (np. bardzo wąskich rur, przewodów). 
Z kolei sensory to urządzenia, które mogą identyfikować dźwięk, światło bądź 
ciężar bez potrzeby bezpośredniego kontaktu z obiektem. Technologie sen-
sorowe mogą być użyteczne w określaniu składu i jakości żywności. Sensory 
stosuje się także do gromadzenia danych o glebie, roślinach, zwierzętach (są 
zintegrowane z wieloma różnymi urządzeniami). Mogą pomagać w ustaleniu 
nie tylko jakości i bezpieczeństwa produktu żywnościowego, lecz także miej-
sca jego pochodzenia.
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Uprawy wertykalne

Uprawy wertykalne w miastach i na terenach silnie zurbanizowanych pojawia-
ją się w krajach cierpiących na niedobór gruntów rolnych. Takim krajem jest 
np. Japonia. Organizowanie upraw pod dachem w wielopiętrowych budynkach 
(a nawet wieżowcach) stwarza warunki do pełnej kontroli procesu wzrostu 
roślin, stosowania światła o różnej długości fal mającej znaczenie dla tempa 
wzrostu oraz stanu zdrowia roślin, co uznaje się za dużą zaletę rozwiązań tego 
typu. Ważne jest także to, że tak wytwarzana żywność znajduje się w bezpo-
średniej bliskości konsumentów żyjących w dużych aglomeracjach, co ozna-
cza fizyczne skrócenie łańcucha dostaw.

Modyfikacje warunków pogodowych

Szkody wywoływane niekorzystnymi warunkami pogodowymi stanowią natu-
ralną motywację do poszukiwania sposobów zapobiegania im. Znaną techno-
logią jest generowanie chmur, zwiększające szanse opadów deszczu lub śnie-
gu. Inny przykład to wystrzeliwanie granatów zawierających jodowo-srebrne 
kryształki w kierunku chmur gradowych, co prowadzi do zmniejszenia skut-
ków gradobić (rozwiązanie stosowane głównie w ochronie plantacji cytrusów).

Drukowanie „3D” i „4D”

Drukowanie „3D” to kolejna stosowana już praktyka, która może mieć zasto-
sowanie w rolnictwie – poczynając od wytwarzania potrzebnych w produkcji 
rolnej narzędzi i części zamiennych, aż do generowania przekąsek i produktów 
żywnościowych zgodnie z indywidualnymi potrzebami żywnościowymi kon-
sumentów (liczba kalorii, zawartość witamin etc.). Drukowanie „4D” dopiero 
zaczyna się rozwijać. Jego cechą jest włączenie wymiaru czasu, z którego upły-
wem następuje zmiana parametrów wydrukowanego obiektu, np. pod wpły-
wem światła lub temperatury.

Inteligentne materiały i opakowania

Określenie „inteligentne” dotyczy dość dużej grupy materiałów, które w kon-
trolowany sposób mogą zmieniać swój charakter pod wpływem czynników ze-
wnętrznych, takich jak temperatura, ciśnienie, wilgotność, zakwaszenie (pH), 
pole elektryczne lub magnetyczne. Szczególny potencjał zastosowania takich 
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materiałów dotyczy wytwarzania opakowań produktów żywnościowych zwa-
nych inteligentnymi, umożliwiających utrzymanie np. odpowiedniej jakości 
i świeżości asortymentu.

Transformacja białek

Cel rozwijania tych technologii stanowi wytwarzanie produktów białkowych, 
zwłaszcza mięsnych, z wykorzystaniem białka pochodzącego z innych źró-
deł niż ubój zwierząt, takich jak wodorosty, owady, grzyby, soja czy produkty 
mleczne. Prowadzi to do wytwarzania produktów bez użycia klasycznego mię-
sa zwierzęcego, wywołujących coraz większe zainteresowanie, takich jak np. 
roślinne hamburgery czy przekąski. Innym rozwiązaniem, na razie będącym 
w fazie eksperymentalnej, jest hodowanie mięsnych kultur tkankowych, któ-
rego efektem jest tzw. sztuczne mięso.

Inna, nabierająca coraz większego znaczenia kwestia to coraz powszech-
niejsze w rolnictwie zastosowanie sztucznej inteligencji (AI). W szybkim tem-
pie przenika ona różne obszary technologii wykorzystywanych w rolnictwie 
i przemyśle spożywczym (Figiel 2022). Sztuczne sieci neuronowe, rozmyta 
logika oraz systemy eksperckie stały się elementami innowacyjnych rozwią-
zań technologicznych, które determinują obecnie postęp w automatyzacji 
i robotyzacji produkcji rolnej oraz przetwórstwa żywności. Umiejętne wyko-
rzystanie metod sztucznej inteligencji to jedno z ważniejszych kierunkowych 
wyzwań stojących przed polskim rolnictwem i sektorem spożywczym ze wzglę-
du na implikacje zastosowań sztucznej inteligencji dla produktywności oraz 
efektywności, a w konsekwencji – konkurencyjności całej polskiej gospodarki 
żywnościowej (Figiel 2022). Kluczowe znaczenie w tym zakresie mają jakość 
kapitału ludzkiego i rola kształtującej ją edukacji, zwłaszcza informatycznej. 
Upowszechnianie praktycznej wiedzy o możliwych zastosowaniach sztucznej 
inteligencji w rolnictwie powinno być jednym z priorytetów w rozwijaniu kra-
jowego Systemu wiedzy i innowacji w rolnictwie (ang. Agricultural Knowledge 
and Innovation System – AKIS).

Oprócz nowych rozwiązań technologicznych w rolnictwie i przemyśle 
spożywczym na uwagę zasługują obserwowane na świecie trendy w wytwa-
rzaniu żywności obejmujące innowacje produktowe lub marketingowe. Cho-
dzi tu przede wszystkim o nadawanie produktom żywnościowym atrybutów 
pożądanych przez konsumentów. Związane z różnymi wymiarami konsumpcji, 
kształtowane oczekiwaniami nabywców żywności, określone hasłowo inno-
wacyjne trendy podażowe, które można wyodrębnić, to przyjemność, zdrowie, 
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fizyczność, wygoda oraz etyka. Występują one z różnym nasileniem w poszcze-
gólnych krajach i regionach świata, aczkolwiek w dużej mierze mają uniwer-
salny, globalny charakter (Figiel, Kufel 2016; 2017; Chechelski i in. 2018; Figiel 
2018; Figiel i in. 2019). Umiejętne dopasowanie się do tych trendów to również 
ważne wyzwanie dla polskich producentów żywności.

Podsumowanie 

Należy mieć na uwadze, że innowacyjność jest pochodną przedsiębiorczości – 
dlatego trudno oczekiwać kreowania i wprowadzania innowacyjnych rozwiązań 
w różnych sferach gospodarki, także w rolnictwie, bez rozwoju przedsiębior-
czości. Nie można też ignorować faktu, że powstawanie liczących się innowa-
cji wymaga na ogół poważnych nakładów na badania i rozwój, które mogą być 
ponoszone po osiągnięciu określonego poziomu gospodarki. Akcesja Polski do 
UE umożliwiła rozwój przedsiębiorczości i szybszy wzrost gospodarczy, głównie 
dzięki włączeniu do Jednolitego Rynku Unijnego i związanej z tym intensyfika-
cji wymiany handlowej, a także zwiększonemu napływowi inwestycji bezpo-
średnich. W świetle wyników polskiej gospodarki, w tym rolnictwa, a zwłaszcza 
jego pozycji w zagranicznej wymianie handlowej, tezę o wystąpieniu efektu 
doganiania można uznać za potwierdzoną (Welfens 2011).

Obecność w UE oznacza również korzyści płynące z funkcjonowania pol-
skiej gospodarki w otoczeniu ekonomicznym cechującym się jednym z naj-
wyższych poziomów innowacyjności w wymiarze globalnym, co sprzyja dyfu-
zji innowacji także w rolnictwie. Zwiększa to również szanse na przyspieszoną 
adaptację nowych technologii, które w rolnictwie mają coraz większe znacze-
nie w wyniku procesów postępującej cyfryzacji, obejmującej właściwie wszyst-
kie sfery życia społeczno-gospodarczego. Kolejne, coraz szybciej pojawiające 
się innowacje cyfrowe są związane z rozwojem sztucznej inteligencji, której 
metody – jak wynika z badań – znajdują zastosowanie w różnych ogniwach 
procesu produkcji w rolnictwie, przyczyniając się do poprawy produktywności 
i efektywności wykorzystania czynników wytwórczych (Figiel 2022).

Wyizolowanie czystego wpływu akcesji do UE na rozwój innowacji i zmiany 
technologiczne w polskim rolnictwie jest bardzo trudne, jeśli w ogóle możliwe. 
Wynika to głównie z kompleksowości i równoczesności działania czynników 
kształtujących powstawanie oraz wprowadzanie innowacji w ogóle, a także 
z faktu, iż w odróżnieniu np. od przemysłu w wypadku rolnictwa nie są groma-
dzone stosowne dane statystyczne, chociaż nie brakuje przykładów wprowa-
dzania różnych rozwiązań innowacyjnych w gospodarstwach rolnych. Ocena 
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tego wpływu może mieć zatem głównie charakter dedukcyjny – na podstawie 
przesłanek wskazujących na występowanie efektów akcesji Polski w sferze 
innowacyjności i postępu technologicznego w krajowym rolnictwie. Te efek-
ty należy uznać za pozytywne choćby z takich z powodów, jak zaobserwowana 
wyraźna zmiana techniki wytwórczej w naszym rolnictwie na bardziej praco-
oszczędną oraz wzrost całkowitej produktywności czynników wytwórczych. 
Trudno więc zaprzeczyć twierdzeniu, że było to możliwe dzięki innowacjom 
i zmianom technologicznym, do których wprowadzania przyczyniło się bardzo 
istotnie członkostwo w UE.
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UWARUNKOWAŃ PRZYRODNICZYCH 
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Wstęp

Rolnictwo podlega ciągłym przemianom strukturalnym i ekonomicznym. Te 
zmiany dotyczą zarówno organizacji produkcji, jak i jej poziomu, intensywno-
ści oraz efektywności. Istotny wpływ na przekształcenia w gospodarstwach 
rolnych ma ogólna sytuacja ekonomiczna i geopolityczna w kraju, w szcze-
gólności w sektorze rolnym. O kierunkach i dynamice zmian oprócz czynni-
ków ekonomicznych i politycznych w równie dużym stopniu decydują jednak 
warunki przyrodnicze. Powyższe realia determinują system wykorzystania 
i zagospodarowania gruntów, specjalizację gospodarstw, kierunki i strukturę 
produkcji oraz jej efektywność (Matyka i in. 2013; Poczta 2020; Filipiak, Wicki 
2021; Wicki i in. 2023). 

Przełom wieków XX i XXI dla całej polskiej gospodarki, w tym rolnictwa, 
charakteryzował się gwałtownymi zmianami. Niewątpliwymi korzyściami dla 
rolnictwa wynikającymi z akcesji Polski do Unii Europejskiej były objęcie tego 
sektora mechanizmami Wspólnej Polityki Rolnej, większa stabilizacja i prze-
widywalność polityki w okresach budżetowych UE, transfer unijnych środków 
budżetowych oraz dostęp do Jednolitego Rynku Europejskiego (Chechelski 
i in. 2012; Józwiak i in. 2011; Kuś, Matyka 2014; Zegar 2015; Harasim, Maty-
ka 2021). Przystąpienie Polski do UE oprócz transferów finansowych wiązało 
się z wdrożeniem licznych wymogów i działań mających na celu zachowanie 
oraz poprawę stanu środowiska przyrodniczego. Należy podkreślić, że wraz 
z realizacją kolejnych perspektyw WPR zagadnienia środowiskowe nabierały 
coraz większego znaczenia (Maciejczak 2010; Poczta i in. 2017; Musiał 2022; 
Wrzaszcz 2023).

Biorąc pod uwagę powyższe uwarunkowania, w opracowaniu podjęto pró-
bę scharakteryzowania zmian w organizacji i efektywności produkcji rolniczej 
w ciągu 20 lat członkostwa Polski w Unii Europejskiej.
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Uwarunkowania przyrodnicze produkcji rolniczej

Poziom i struktura produkcji rolniczej w Polsce stanowią odzwierciedlenie 
warunków przyrodniczych oraz organizacyjno-ekonomicznych i ich zróżnico-
wania regionalnego (Kopiński, Matyka 2019). Istotny wpływ na zmiany i zróż-
nicowanie regionalne polskiego rolnictwa miała też WPR Unii Europejskiej. 
Z badań IUNG-PIB wynika, że warunki przyrodnicze oceniane z perspektywy 
produkcji rolnej są w Polsce o 30–40% gorsze niż w krajach Europy Zachod-
niej (Krasowicz i in. 2009). 

Potencjał rolniczej przestrzeni produkcyjnej jest wyznaczany przez specy-
fikę warunków przyrodniczych. Polska to kraj nizinny, gdyż ponad 96% jej tery-
torium leży poniżej 350 m n.p.m., a tylko 2,9% – powyżej 500 m n.p.m. Znajdu-
je się w strefie ścierania się wpływów klimatu kontynentalnego europejskiego 
o dość suchych latach i zimnych zimach oraz umiarkowanego z wpływami kli-
matu atlantyckiego, co tworzy mało stabilne warunki dla produkcji rolniczej. 
Średnia roczna temperatura powietrza waha się od 6,0 do 8,8oC, a długość 
termicznego okresu wegetacyjnego wynosi średnio ok. 220 dni i tylko w czę-
ści południowo-zachodniej przekracza 230 dni. Średnia roczna suma opadów 
atmosferycznych to 500–600 mm na nizinach, 600–700 mm na wyżynach 
i ponad 1000 mm w górach. Środkowa Polska (Mazowsze, Wielkopolska, Ku-
jawy) należy do regionów o najniższych opadach w Europie, gdzie ich roczna 
suma nie przekracza 550 mm. Warunki klimatyczne są – obok gleb – czynnika-
mi decydującymi o wykorzystaniu rolniczej przestrzeni produkcyjnej. Deter-
minują bowiem dobór roślin uprawnych i poziom uzyskiwanych plonów. Rola 
czynników klimatycznych w kształtowaniu potencjału produkcyjnego rolniczej 
przestrzeni produkcyjnej w Polsce nabiera szczególnego znaczenia z uwagi na 
występowanie deficytu opadów oraz pogorszenie się klimatycznych bilansów 
wodnych w sezonie wegetacyjnym (Doroszewski i in. 2014).

Skład granulometryczny gleb i zróżnicowanie jego profilu decydują o ich 
zdolności do magazynowania wody, a tym samym – o żyzności i urodzajności. 
Ogromna (w większości niekorzystna) zmienność rodzajowa skał macierzystych 
gleb oraz ich tekstury stanowi główną przyczynę występowania w kraju dużych 
obszarów gleb okresowo lub trwale zbyt suchych, ograniczających dobór roślin 
do uprawy i determinujących poziom ich plonowania (Doroszewski i in. 2014). 

Podstawowy wskaźnik oceny jakości gleby to zawartość materii organicz-
nej. Decyduje ona o właściwościach fizykochemicznych, takich jak zdolno-
ści sorpcyjne i buforowe, oraz o procesach przemian biologicznych, ważnych 
z perspektywy funkcjonowania siedliska, a określanych mianem aktywności 
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biologicznej. Zachowanie zasobów próchnicy glebowej jest istotne nie tylko ze 
względu na utrzymanie produkcyjnych funkcji gleb, lecz także z racji ich roli 
w sekwestracji dwutlenku węgla z atmosfery, przyczyniającej się do zmniej-
szenia efektu cieplarnianego. W ostatnich latach w wielu regionach kraju ob-
serwuje się wzrost powierzchni użytków rolnych wykorzystywanych przez 
gospodarstwa bezinwentarzowe, a więc pozbawionych dopływu nawozów 
naturalnych, które są istotnym elementem kształtowania zasobów próchni-
cy glebowej. Wyniki oznaczeń zasobności gleb UR w Polsce (w warstwie 0–25 
cm) wskazują na duże zróżnicowanie zawartości próchnicy (0,5–10%). Śred-
nia zawartość wynosi 2,2%. Według podziału stosowanego w naszym kraju 
gleby o niskiej zawartości próchnicy (< 1,0%) stanowią ok. 6% powierzchni 
UR, o średniej (1,1–2,0%) – ok. 50%, a zasobne w próchnicę (> 2,0%) – ok. 33% 
(Krasowicz i in. 2009).

Gleby w Polsce wykazują duże zróżnicowanie podatności na ugniatanie, co 
wynika ze zmienności składu granulometrycznego oraz małej zawartości ma-
terii organicznej. Łączna powierzchnia gleb wysoce narażonych na zagęszcze-
nie w wyniku niewłaściwych technik uprawy, stosowania sprzętu o zbyt dużych 
naciskach lub wykonywania prac w warunkach nadmiernego uwilgotnienia 
stanowi ok. 15% UR. 

Ok. 40% gleb UR Polski to gleby bardzo kwaśne i kwaśne. Poprawa ich 
odczynu jest podstawowym czynnikiem zmiany sposobu ich użytkowania, 
korzystnego wpływu na plonowanie roślin i ograniczania strat składników 
nawozowych.

Istotne zagrożenie dla jakości gleb Polski wiąże się również ze zjawiska-
mi erozji wodnej. Przeprowadzone w IUNG-PIB badania wykazały, że ok. 29% 
obszaru kraju, w tym 21% UR (głównie gruntów ornych) i ok. 8% powierzchni 
lasów, jest zagrożonych erozją wodną, w tym silną – 4%, średnią – 11%, a sła-
bą – 14%. Poważny problem, chociaż występujący bardziej lokalnie, stwarza 
również erozja wodna (Krasowicz i in. 2009).

W Polsce specyficzna jest struktura gleb według ich jakości i przydatności 
rolniczej. Gleby dobre i bardzo dobre (klasy I–III) stanowią 28,6%, średnie (kla-
sy lVa–IVb) – 39,1%, a słabe i bardzo słabe (klasy V i VI) – 32,3% ogółu gruntów 
ornych. W przypadku trwałych użytków zielonych tylko 16% stanowią gleby 
dobre, a po ok. 42% przypada na gleby średnie i słabe. Obszary o niekorzyst-
nych warunkach gospodarowania (ONW) stanowią ok. 50% powierzchni UR 
Polski (Stuczyński i in. 2007).

Niska jakość przestrzeni produkcyjnej nie tylko ogranicza dobór i plony ro-
ślin uprawnych, lecz także ma wiele niekorzystnych następstw w wymiarach 
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gospodarczym i środowiskowym, prowadzi bowiem potencjalnie do odłogo-
wania gruntów i degradacji krajobrazu (Matyka 2018).

Potencjał produkcyjny polskiego rolnictwa – mimo wysokiego udziału gleb 
bardzo słabych i słabych – określa się jako znaczny. Stopień jego wykorzystania 
jest zdeterminowany poziomem agrotechniki i kultury rolnej. Należy stwier-
dzić, że w ostatnich latach siła oddziaływania warunków przyrodniczych rela-
tywnie maleje, a wzrasta wpływ warunków organizacyjno-ekonomicznych –  
w szerokim rozumieniu tego pojęcia (Nowak 2019). 

Zmiany w użytkowaniu ziemi

Ziemia jest podstawowym czynnikiem produkcji w gospodarstwie oraz bardzo 
cennym zasobem przyrodniczym (Matyka i in. 2013). Z punktu widzenia rolnika 
pełni ona dwojaką funkcję. Z jednej strony stanowi podstawę produkcji, a z dru-
giej jest jej siedliskiem (Ossowska, Janiszewska 2015). W latach 2002–2020 po-
wierzchnia UR w Polsce zmniejszyła się o niemal 2 mln ha, co stanowi 11,5% 
stanu z roku 2002 (rysunek 1.). Na ten proces największy wpływ miało zmniej-
szenie powierzchni gruntów ornych, które w omawianym okresie wynosiło 1,9 
mln ha (14,7%). W najmniejszym stopniu (10,1%) zmniejszyła się powierzchnia 
trwałych użytków zielonych. Wynika to z faktu, iż grunty te w ramach Wspól-
nej Polityki Rolnej zostały objęte szczególną ochroną i ich przekształcanie jest 
możliwe w bardzo ograniczonym zakresie. 

Rysunek 1. Zmiany powierzchni UR w Polsce w latach 2002–2020
Źródło: oprac. własne na podstawie danych GUS.
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Na wskazane zmiany wpłynęło także zharmonizowanie metodyki GUS 
i Eurostat w zakresie określania powierzchni oraz struktury użytkowania grun-
tów. Istotnym czynnikiem przyczyniającym się do zmniejszenia powierzchni 
UR było również ich przeznaczanie na inne cele związane z rozwojem gospo-
darczym kraju.

Pomiędzy rokiem 2002 a 2020 (lata przeprowadzenia powszechnego spi-
su rolnego) znacząco zmieniła się struktura UR (rysunek 2.). Wprowadzenie 
dopłat bezpośrednich w ramach WPR przyczyniło się do zmniejszenia udzia-
łu odłogów, a zmiana sposobu żywienia zwierząt trawożernych, głównie bydła, 
spowodowała zmniejszenie udziału pastwisk trwałych (z 6,1% do 2,8%). Wzrósł 
natomiast udział gruntów ornych (z 66,2% do 74,6%), łąk trwałych (z 15,0% do 
18,6%) oraz upraw trwałych (z 1,6% do 2,5%).

Rysunek 2. Zmiany struktury UR w Polsce pomiędzy latami 2002 i 2020
Źródło: oprac. własne na podstawie danych GUS.

Według GUS w 2002 roku w Polsce funkcjonowało 2 933 228 gospodarstw 
rolnych, w tym 33,3% stanowiły gospodarstwa poniżej 1 ha UR. W 2020 roku 
ogólna liczba gospodarstw zmniejszyła się do 1 317 400 (o 55,1%), a gospodar-
stwa poniżej 1 ha UR stanowiły jedynie 1,9%.

W grupie gospodarstw powyżej 1 ha UR (rysunek 3.) największy spadek 
udziału dotyczył gospodarstw najmniejszych (1–2 ha UR). W pozostałych gru-
pach obszarowych odnotowano wzrosty – największe w grupie gospodarstw 
powyżej 50 ha UR. W 2002 roku gospodarstwa do 5 ha UR stanowiły 58,6% 
gospodarstw o powierzchni powyżej 1 ha UR, a w ich władaniu było jedynie 
16,8% powierzchni UR, co świadczy o dużym rozdrobnieniu struktury obsza-
rowej gospodarstw. W 2020 roku uwidoczniło się zjawisko koncentracji ziemi 
w największych gospodarstwach. Wzrósł udział gospodarstw powyżej 50 ha 
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UR (z 1,0% do 3,1%) i zwiększył się udział użytkowanej przez nie powierzchni 
UR (z 26,2% do 35,2%).

Rysunek 3. Zmiany struktury liczby i powierzchni UR gospodarstw rolnych 
powyżej 1 ha UR w grupach obszarowych UR w Polsce pomiędzy latami 2002 
i 2020
Źródło: oprac. własne na podstawie danych GUS.

W porównywanych latach średnia powierzchnia gruntów gospodarstwa ogó-
łem zwiększyła się prawie dwa razy: z 6,59 ha (5,76 ha UR) do 12,65 ha (11,35 ha UR).

W strukturze zasiewów dominowały zboża ogółem, jednak ich udział na sku-
tek wprowadzania wymogów WPR zmniejszył się z 77% do 68% (rysunek 4.). Na 
zbliżonym poziomie pozostał udział pszenicy w strukturze zasiewów, a w 2020 
roku nastąpiły znaczny spadek w udziale powierzchni uprawy żyta (do 7%) i wzrost 
udziału kukurydzy na ziarno (do 8,6%). Zmiana systemu żywienia trzody chlewnej 
przyczyniła się do spadku udziału ziemniaka (o 5,4 p.p.). Realizacja programów 
białkowych poskutkowała znacznym wzrostem (do 1,1% w 2020 roku) udziału 
strączkowych jadalnych. Wzrósł również udział roślin przemysłowych (do 11,8%), 
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ny systemu utrzymania bydła przyczyniły się do wzrostu udziału roślin pastew-
nych na gruntach ornych w strukturze zasiewów (do 13%), przede wszystkim za 
sprawą zwiększonego do 6,1% udziału kukurydzy na zielonkę.
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Rysunek 4. Zmiany struktury zasiewów wybranych roślin dla Polski w latach  
2002 i 2020
Źródło: oprac. własne na podstawie danych GUS.

Zużycie nawozów mineralnych i środków ochrony roślin

Jednym z bardziej istotnych parametrów świadczących o intensywności pro-
dukcji rolniczej jest zużycie nawozów mineralnych i środków ochrony roślin. 
Przystąpienie Polski do UE i w efekcie zwielokrotnienie transferów finanso-
wych spowodowało znaczne zawieszenie dynamiki zużycia nawozów mineral-
nych NPK, a w szczególności azotu (rysunek 5.). Ten trend został wyhamowany 
w wyniku kryzysu z roku 2008, kiedy to nastąpiło zmniejszenie zużycia nawo-
zów NPK. W 2013 roku kształtowało się ono na względnie stabilnym poziomie 
dla nawozów potasowych i fosforowych oraz zwiększało się w przypadku na-
wozów azotowych. Kolejne załamanie stabilnej sytuacji nastąpiło w roku 2013 
oraz w wyniku wystąpienia epidemii COVID-19 w roku 2019. Niemniej jednak 
analiza równań trendu wskazuje, że w okresie od akcesji do UE zużycie azotu 
i potasu w nawozach mineralnych wykazywało tendencję wzrostową, a w przy-
padku fosforu utrzymywało się na stabilnym poziomie. Zupełnie odmiennie 
kształtowało się natomiast zużycie nawozów wapniowych. Wobec konieczności 
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rezygnacji z dopłat krajowych do zakupu ich zużycie drastycznie załamało się 
po 2005 roku. Ten bardzo niekorzystny trend udało się odwrócić dopiero po 
wprowadzeniu wsparcia do wapnowania gleb jako działania prośrodowisko-
wego. W efekcie zużycie nawozów wapniowych, których zastosowanie w Pol-
sce jest bardzo ważne ze względu na duży udział gleb kwaśnych i bardzo kwa-
śnych, w 2020 roku powróciło do poziomu zbliżonego do tego z lat 2002–2005.

Rysunek 5. Zmiany zużycia (kg·ha-1 UR w dobrej kulturze) nawozów 
mineralnych NPK i CaO w Polsce w latach 2002–2020
Źródło: oprac. własne na podstawie danych GUS.

Inne dające się zaobserwować zjawisko w gospodarce nawozowej Polski 
w latach funkcjonowania w UE to zwiększone zużycie azotu w stosunku do 
pozostałych makroskładników nawozowych, tj. P2O5 i K2O. Pogarszające się 
i tak już niekorzystne relacje pomiędzy głównymi makroskładnikami, a także 
znaczny udział gleb silnie i bardzo silnie zakwaszonych dość mocno limitują 
produktywność roślin, efektywność techniczną oraz ekonomiczną wykorzy-
stania azotu (Ochal, Kopiński 2017).

Istotny dla oceny intensywności produkcji roślinnej jest wskaźnik udziału 
gospodarstw stosujących nawozy mineralne i/lub wapniowe. Ogólnie w Pol-
sce w 2020 roku 73% gospodarstw stosowało jakieś nawożenie mineral-
ne lub wapniowe. Ich udział zmniejszył się o 22 p.p. w odniesieniu do stanu  
z roku 2002.
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Równie istotnym jak nawozy mineralne środkiem produkcji są środki 
ochrony roślin. Pomimo tego, że ich zużycie może wiązać się z pewnym obciąże-
niem dla środowiska przyrodniczego, obecnie i w perspektywie najbliższych lat 
brakuje alternatyw, które umożliwiłyby skuteczną ochronę upraw przed choro-
bami i szkodnikami. Ochrona roślin jest niezbędna ze względu na konieczność 
utrzymania odpowiedniego wolumenu produkcji dobrej jakościowo żywno-
ści (Matyka 2023). Podobnie jak w przypadku nawozów mineralnych, również 
zużycie substancji aktywnej środków ochrony roślin znacznie zwiększyło się 
w pierwszych latach po akcesji do UE (rysunek 6.). Począwszy od 2011 roku, ta 
dynamika nieco się zmniejszyła i w latach 2014–2020 zużycie środków ochro-
ny roślin utrzymywało się na stabilnym poziomie (1,6–1,7 kg s.a.∙ha-1 UR d.k.).

* UR d.k. – użytki rolne w dobrej kulturze.

Rysunek 6. Zmiany zużycia (kg·ha-1 UR w dobrej kulturze) substancji 
aktywnej w środkach ochrony roślin w Polsce w latach 2002–2020
Źródło: oprac. własne na podstawie danych GUS.
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wzrosty plonów były znaczące, a największy dotyczył ziemniaków (o 80%). 
Wysoki wzrost plonowania dotyczył również rzepaku i rzepiku (o 48%), żyta 
(o 43%) oraz pszenicy (o 38%). Należy podkreślić, że znaczny wzrost plonowa-
nia wystąpił też w uprawie zbóż podstawowych (o 43%). W przypadku uprawy 
kukurydzy na ziarno wyniósł on jedynie 17%. Najmniejszym wzrostem plono-
wania charakteryzowały się uprawy kukurydzy na zielonkę (o 7%) oraz strącz-
kowych jadalnych (o 6%). W przypadku siana łąkowego wzrost plonowania 
kształtował się na poziomie 18%.

Rysunek 7. Zmiany w plonowaniu (dt·ha-1) wybranych roślin dla Polski 
w latach 2002 i 2020
Źródło: oprac. własne na podstawie danych GUS.

Zmiany w strukturze zasiewów oraz poziomie uzyskiwanych przez rolni-
ków plonów wpłynęły bezpośrednio na wielkość zbiorów roślin (rysunek 8.). 
W analizowanym okresie zdecydowanie, bo aż o 248% wzrosły zbiory kuku-
rydzy na ziarno, kukurydzy na zielonkę (o 267%), rzepaku i rzepiku (o 229%) 
oraz roślin strączkowych jadalnych (o 114%). Mniejszy wzrost odnotowano 
w przypadku pszenicy (o 36%), zbóż podstawowych (o 26%) i zbóż ogółem 
(o 32%), których produkcja w ostatnich latach oscyluje w przedziale 34–35 
mln ton. Spadek zbiorów wystąpił w przypadku żyta (o 23%) – wynikał ze 
zmniejszonego udziału tego gatunku w strukturze zasiewów. Największy spa-
dek dotyczył ziemniaków (aż o połowę). Zbiory warzyw pozostały na zbliżo- 
nym poziomie.
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Rysunek 8. Zmiany w zbiorach (tys. t) wybranych roślin dla Polski w latach 
2002 i 2020
Źródło: oprac. własne na podstawie danych GUS.

Produkcja zwierzęca

Aktualna sytuacja oraz zachodzące zmiany w produkcji zwierzęcej są wypad-
kowymi zarówno warunków przyrodniczych, jaki i zmieniających się dość dy-
namicznie i coraz mocniej oddziałujących uwarunkowań organizacyjno-eko-
nomicznych.

W ostatnich kilkunastu latach dość istotny wpływ na produkcję zwierzę-
cą wywarły środki finansowe i wprowadzone w okresie członkostwa Polski 
w UE regulacje prawne kreowane w ramach WPR (Kopiński 2014). Dość waż-
ne (selektywne dla gospodarstw) znaczenie miało obowiązywanie w latach 
2004–2015 kwotowania produkcji mleka. Wyjściowy limit produkcyjny – mimo 
zwiększania o 10% w ciągu ośmiu lat – okazał się niekorzystny dla producentów 
mleka w Polsce (Parzonko 2018). Innym istotnym czynnikiem wywierającym 
wpływ na produkcję zwierzęcą była postępująca liberalizacja zasad wymiany 
handlowej (Nosecka 2012). Uwarunkowania zewnętrzne, w tym porozumienie 
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handlowe CETA, zniesienie ceł w handlu z Ukrainą czy nadal utrzymujące się 
embargo handlowe z Rosją, a także warunki stawiane producentom przez za-
graniczne sieci handlowe i zagrożenia epidemiologiczne (ASF) kształtowały 
konkurencyjność sektora rolno-spożywczego (Olszańska 2017). Te uwarunko-
wania w połączeniu z silną presją na wzrost rentowności produkcji i dochodo-
wości gospodarstw prowadziły do nasilenia procesów specjalizacji, koncentra-
cji i polaryzacji w produkcji zwierzęcej. Wyraźnie widocznym kierunkiem zmian 
w produkcji zwierzęcej było w ostatnich latach szerokie otwarcie się na nowe 
technologie (Kopiński 2020).

Produkcja zwierzęca jest w dużym stopniu w naturalny sposób powią-
zana z produkcją roślinną, a jej potencjalne możliwości rozwoju, szczególnie 
w przypadku przeżuwaczy, są determinowane areałem gruntów ornych (GO) 
i trwałych użytków zielonych (TUZ). Produkcja zwierzęca to dominujący dział 
w strukturze towarowej produkcji rolniczej w Polsce (stanowi ok. 60%).

Według danych GUS w Polsce w roku 2020 chów zwierząt gospodarskich 
prowadziło 570 tys. gospodarstw rolnych (rysunek 9.). Stanowiły one 44% 
wszystkich gospodarstw rolnych o powierzchni powyżej 1 ha UR, podczas gdy 
18 lat wcześniej ich udział wynosił 59%. Nie wynika to jednak tylko z trwają-
cej od kilkunastu lat tendencji do zmniejszania się liczby gospodarstw rolnych 
w Polsce (Kopiński 2015), gdyż tempo rezygnacji gospodarstw z prowadzenia 
produkcji zwierzęcej jest o wiele większe. Znaczny wzrost liczby gospodarstw 
bezinwentarzowych niesie ze sobą określone konsekwencje natury społecz-
no-gospodarczej i środowiskowej (Kopiński, Kuś 2011). Wśród gospodarstw, 
które hodują zwierzęta, w okresie funkcjonowania Polski w UE najczęściej 
likwidowały produkcję te prowadzące chów świń. W roku 2020 chów trzody 
chlewnej prowadziło tylko 7% gospodarstw (84 tys.), co w odniesieniu do sta-
nu z 2002 roku oznacza spadek o 88% (rysunek 9.). Głęboki regres tego kie-
runku produkcji jest powodowany głównie uwarunkowaniami rynkowymi, 
determinującymi jego opłacalność, ale także takimi natury biologicznej (ASF). 
Do tego należy dodać zwiększające się obciążenia administracyjne wynikające 
z wprowadzania coraz wyższych standardów utrzymania zwierząt gospodar-
skich. Ponadto należy wskazać, że w Polsce prowadzenie produkcji zwierzęcej 
(podobnie jak pod względem innych wskaźników) jest dość mocno zróżnico-
wane regionalnie.
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Rysunek 9. Liczebność gospodarstw o powierzchni powyżej 1 ha UR 
utrzymujących główne gatunki zwierząt gospodarskich w Polsce w latach 
2002 i 2020
Źródło: oprac. własne na podstawie danych GUS.

W Polsce początek ogromnych, wielokierunkowych zmian w produkcji 
zwierzęcej przypadł na przełom lat 80. i 90. – okres tzw. transformacji ustro-
jowej. Konsekwencją restrukturyzacji sektora uspołecznionego oraz dużej 
zmienności opłacalności produkcji zwierzęcej był wówczas drastyczny spadek 
pogłowia większości gatunków zwierząt gospodarskich (Józwiak 2013; Kopiński 
2017; 2020). Niestety, w okresie członkostwa Polski we Wspólnocie Europej-
skiej ta niekorzystna tendencja spadkowa pogłowia – z wyjątkiem bydła i dro-
biu – nie zmieniła się (rysunek 10.). Szczególnie niepokojąco wygląda obecnie 
sytuacja w chowie trzody chlewnej. Z tego kapitałochłonnego kierunku pro-
dukcji rezygnują przede wszystkim gospodarstwa o mniejszej skali chowu – 
w ślad za postępującą konsolidacją sektora przetwórczego (Wrzaszcz, Kopiński 
2019). W ciągu analizowanych 18 lat pogłowie trzody chlewnej i pozostałych 
gatunków, tj. kóz, owiec i koni, zmniejszyło się o 40–50% (rysunek 11.). Obecnie 
pogłowie trzody chlewnej stanowi tylko 16% w strukturze pogłowia zwierząt 
ogółem (w przeliczeniu na DJP). Ta niekorzystana tendencja dotyczyła więk-
szości województw Polski. Najsilniej dotknęła województwa na południowym 
wschodzie oraz woj. śląskie i dolnośląskie. Obecnie ok. 50% pogłowia zwierząt 
gospodarskich w Polsce hoduje się w gospodarstwach indywidualnych woj. 
mazowieckiego, wielkopolskiego i podlaskiego. Należy podkreślić, że w anali-
zowanym okresie dokonały się duże zmiany w produkcji mleka. Z chowu bydła 
mlecznego zrezygnowało wiele gospodarstw małych, utrzymujących jedną lub 
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dwie krowy. Nastąpiła koncentracja produkcji mleka w gospodarstwach więk-
szych obszarowo, posiadających większe stada krów, stosujących racjonalne 
żywienie i dostosowujących się do wymogów zakładów przetwórczych (mle-
czarni). Średnia roczna wydajność mleka od jednej krowy wzrosła do ok. 6 tys. l. 
W rezultacie produkcja mleka utrzymuje się na wysokim poziomie, wynoszą-
cym ok. 14 mld litrów (2022). 

Mimo wielu niekorzystnych tendencji w zakresie zmian pogłowia zwie-
rząt gospodarskich w okresie członkostwa Polski w strukturach UE wolumen 
większości produktów zwierzęcych – poza żywcem wieprzowym – zwiększył 
się. Najbardziej znacząco, bo o ok. 217%, wzrosła produkcja żywca drobiowe-
go. Świadczy to o bardzo dynamicznym rozwoju branży drobiarskiej w Polsce. 
Skutkiem niekorzystnej sytuacji w chowie trzody chlewnej było natomiast 
zmniejszenie produkcji żywca wieprzowego o 212 tys. t (10%).

Rysunek 10.  Pogłowie poszczególnych gatunków zwierząt gospodarskich 
(w DJP) w Polsce w latach 2002–2004 i 2020–2022
Źródło: oprac. własne na podstawie danych GUS.
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Rysunek 11. Dynamika zmian pogłowia zwierząt inwentarskich w Polsce 
w latach 2002–2022 (2002 = 100%)
Źródło: oprac. własne na podstawie danych GUS.
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i zużycia nawozów naturalnych. Na poziom i strukturę produkcji roślinnej w re-
latywnie mniejszym stopniu wpłynęły uwarunkowania przyrodnicze. Wyraźnie 
wzrosło natomiast oddziaływanie uwarunkowań organizacyjno-ekonomicz-
nych (zarówno wewnętrznych, jak i zewnętrznych), będących efektem zmian 
na światowych rynkach żywnościowych i zmieniającej się WPR. W drugiej czę-
ści analizowanego 20-lecia w produkcji rolniczej Polski wyraźnie zaznaczył się 
wpływ priorytetów proekologicznych, dominujących w polityce UE ostatnich 
lat, nakierowanych na ograniczenie zagrożeń dla zdrowia ludzi i zwierząt oraz 
niekorzystnego oddziaływania rolnictwa na środowisko przyrodnicze. 

Niewątpliwie wdrażanie zasad i regulacji WPR wpłynęło pozytywnie na 
zachowanie i poprawę stanu środowiska przyrodniczego. Odbywało się to po-
przez działania stymulujące oraz zainicjowane w ich efekcie procesy redukcji 
emisji gazów cieplarnianych do atmosfery, ograniczenie zagrożeń dla wód, 
dążenie do zapobiegania degradacji i pogarszaniu zasobności gleb w skład-
niki pokarmowe oraz zwiększenia zawartości glebowej materii organicznej. 
Ewolucja WPR sprzyja realizacji priorytetowych celów UE, jednak jej wpływ 
na warunki przyrodnicze polskiego rolnictwa w sposób obiektywny można 
oceniać dopiero w dłuższej perspektywie czasowej. Przedstawione w opraco-
waniu przekształcenia zachodzące w polskim rolnictwie – pomimo wskaza-
nych w opracowaniu zagrożeń – stanowią przesłanki do pozytywnej oceny ich 
wpływu na stan środowiska przyrodniczego. Należy również przypuszczać, że 
w przyszłości zostaną one spotęgowane poprzez realizację założeń strategii 
Europejskiego Zielonego Ładu. Ta koncepcja, propagowana i wdrażana w UE 
w ostatnich latach analizowanego okresu (2020–2022), uwzględnia w sposób 
kompleksowy wyzwania związane ze zrównoważonymi systemami żywnościo-
wymi. Jej myślami przewodnimi są ochrona i racjonalne wykorzystanie zaso-
bów środowiska przyrodniczego przy równoczesnej realizacji podstawowych 
funkcji sektora żywnościowego. Podkreśla się w niej znaczenie związków po-
między technologiami produkcji i przetwórstwa a zdrowiem ludzi i zwierząt, 
ze szczególnym uwzględnieniem rozwoju społeczeństw oraz bezpieczeństwa 
planety. Strategia EZŁ zakłada ambitne cele, takie jak redukcja zużycia środ-
ków ochrony roślin, antybiotyków, nawozów i składników nawozowych czy 
zwiększenie udziału rolnictwa ekologicznego. Należy jednak pamiętać, że ich 
osiągnięcie wymaga wdrażania znacznego postępu technicznego, technolo-
gicznego, informatycznego oraz organizacyjnego. Konieczne są również kształ-
towanie postaw proekologicznych i wzrostu świadomości ekologicznej, a także 
uwzględnienie specyfiki i zróżnicowania polskiego rolnictwa według regionów 
oraz grup gospodarstw. Należy również mieć na względzie, że efekty działań 
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prośrodowiskowych są na ogół odłożone w czasie, a do tego mają złożony, wie-
loaspektowy charakter.

Ważną rolę w ograniczeniu negatywnej presji rolnictwa na środowisko od-
grywa ogół społeczeństwa. Wiąże się to głównie ze zmianą modelu konsump-
cji oraz ograniczaniem strat i marnowania żywności. Ma to ogromne znacze-
nie dla zapewnienia trwałego bezpieczeństwa żywnościowego, żywieniowego 
i energetycznego, zmniejszenia emisji gazów cieplarnianych oraz poprawy ra-
cjonalności wykorzystania zasobów naturalnych.

Z badań IUNG PIB wynika, że w Polsce mogą i powinny współistnieć róż-
ne systemy rolnictwa: tradycyjny (konwencjonalny), ekologiczny, integrowany, 
precyzyjny (rolnictwo 4.0). Większe możliwości zapewnienia bezpieczeństwa 
żywnościowego (surowcowego) kraju, skutecznej ochrony bioróżnorodności 
i klimatu stwarza system zintegrowany, skutecznie i harmonijnie realizujący 
cele produkcyjne, ekologiczne, ekonomiczne oraz społeczne.

Należy pamiętać, że wdrażanie zasad gospodarowania sprzyjających 
ochronie klimatu i bioróżnorodności jest łatwiejsze w gospodarstwach towa-
rowych o większej skali produkcji, prowadzonych przez ludzi zainteresowanych 
wdrażaniem innowacji. Większy udział w strukturze władania ziemią mają ta-
kie gospodarstwa w północnej i zachodniej Polsce (mimo zauważalnego pro-
cesu koncentracji ziemi także w innych regionach). Konieczne są dalsza kon-
centracja i poprawa skuteczności doradztwa. 

Przeprowadzona analiza upoważnia do wstępnej oceny zmian dokonują-
cych się w polskim rolnictwie oraz wskazania głównych wyznaczników i kierun-
ków wspierania szeroko rozumianego sektora żywnościowego Polski i popra-
wy jego konkurencyjności – z zachowaniem bezpieczeństwa żywnościowego.
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PRZEDSIĘBIORSTWO ROLNE W OBLICZU WYZWAŃ 
EUROPEJSKICH

Grzegorz Brodziak
Prezes zarządu Goodvalley Agro SA, p.o. prezesa zarządu Polskiej Federacji 
Rolnej

Wprowadzenie

Opisywany w artykule przypadek dotyczy 30-letniej historii przedsiębior-
stwa rolnego Goodvalley, funkcjonującego na Pomorzu, w którego tworze-
niu brałem udział od roku 1994 i przez cały ten okres miałem przywilej nim 
współzarządzać oraz mieć wpływ na jego rozwój. Był to czas obfitujący w dy-
namiczne zmiany w sektorze rolnym i jego otoczeniu, w tym związane z wej-
ściem Polski do Unii Europejskiej, które wywarło ogromny wpływ na polskie 
rolnictwo.

Goodvalley to przedsiębiorstwo rolno-spożywcze zlokalizowane na Pomo-
rzu Środkowym i Zachodnim, zatrudniające ponad 1200 osób. Firma ma ko-
rzenie w rolnictwie duńskim i prowadzi komplementarną działalność rolniczą 
oraz produkcję żywności w modelu „Od pola do stołu”, obejmujące produkcję 
roślin, paszy, chów zwierząt oraz produkcję mięsa i jego przetworów, w połą-
czeniu z produkcją energii ze źródeł odnawialnych, która pokrywa w całości po-
trzeby przedsiębiorstwa. W 2005 roku spółka uruchomiła pierwszą w Polsce 
biogazownię w miejscowości Pawłówko w gminie Przechlewo (woj. pomorskie). 
Obecnie eksploatuje osiem biogazowni rolniczych o łącznej mocy elektrycz-
nej 7,4 MWe i systematycznie wdraża zasady gospodarki obiegu zamkniętego. 

Produkty końcowe Goodvalley to mięso wieprzowe i jego przetwory, wy-
produkowane w zintegrowanym łańcuchu, z zachowaniem dobrych praktyk 
rolniczych, bez konserwantów i sztucznych dodatków, oferowane na rynku 
polskim pod marką Dolina Dobra.

Spółka działa w zgodzie z zasadami społecznej odpowiedzialności biznesu 
i od 2005 roku dobrowolnie raportuje swoje działania w obszarze środowiska, 
wpływu na klimat i w obszarach społecznych. Od roku 2012 liczy swój ślad wę-
glowy, a od 2023 roku – LCA (cykl życia produktu).

Goodvalley jest m.in. członkiem UN Global Compact Network. Aktywnie 
angażuje się w prace wspierające rozwiązania technologiczne i edukację zwią-
zaną ze zrównoważoną produkcją żywności oraz przeciwdziałaniem zmianie 
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klimatu. Realizuje wszystkie aspekty ESG, aktywnie prowadząc działania na 
płaszczyznach środowiskowych, społecznych oraz zarządczych. 

Charakterystyka przedsiębiorstwa rolnego

W ciągu 10 lat działalności poprzedzających akcesję Polski do UE spółka  
Goodvalley dynamiczne zwiększała skalę swoich działań i kontynuowała roz-
wój w kolejnych latach, zwiększając przychody ze sprzedaży z 4 mln zł do 128 
mln zł (bez uwzględnienia inflacji) i zatrudnienie ze 124 do 460 pracowników. 
W kolejnych latach rozwój przedsiębiorstwa był już mniej dynamiczny, w du-
żym stopniu z powodu ograniczeń administracyjnych i politycznych, które do-
tyczyły wielkotowarowych gospodarstw rolnych.

W marcu 2018 roku doszło do fuzji organizacyjnej przedsiębiorstw Pol-
danor (produkcja rolnicza) i Prime Food (zakłady mięsne) w jedno przedsię-
biorstwo: Goodvalley Polska, a także do rebrandingu1. Od tamtego czasu trwa 
proces budowy nowych marek: Dolina Dobra na rynku polskim i Goodvalley 
na rynkach zagranicznych. 

Dzięki zrealizowanym inwestycjom podnoszącym poziom technologiczny 
produkcji, dużemu dopływowi know-how (głównie z Danii, ale również z innych 
krajów) w obszarze nowoczesnej produkcji rolnej, a także wprowadzonym no-
woczesnym metodom zarządzania i organizacji pracy spółka relatywnie szybko 
osiągnęła poziom wydajności produkcji, który już w latach 90. pozwolił wypra-
cować dobrą pozycję konkurencyjną na rynku producentów żywca wieprzowe-
go w Polsce, a nawet w Europie. 

Produkcja żywca wieprzowego odbywa się w 25 fermach, zlokalizowanych 
w 19 gminach na terenie woj. zachodniopomorskiego, pomorskiego, kujawsko-
-pomorskiego i wielkopolskiego. Są to częściowo obiekty dzierżawione przez 
spółkę od Krajowego Ośrodka Wsparcia Rolnictwa, zmodernizowane i przysto-
sowane do nowoczesnej organizacji produkcji, a częściowo nowe, wybudowa-
ne lub nabyte przez firmę. Organizacja produkcji opiera się na tzw. systemie 
trójfazowym, w którym proces chowu dzieli się na trzy odrębne etapy realizo-
wane w osobnych fermach: matecznych, odchowu i tuczu.

Wskaźniki efektywności w produkcji trzody chlewnej osiągane przez  
Goodvalley są porównywalne z tymi, które dotyczą najlepszych producentów 
żywca wieprzowego w Europie i Ameryce Północnej (Danii, Holandii, Stanów 

1  Rebranding – rozłożony w czasie proces prowadzący do transformacji marki w zakresie jej najważniej-
szych elementów wizerunkowych i strategicznych, takich jak logo, hasło reklamowe, wizualizacja, ofer-
ta, produkty i opakowania, kanały komunikacji czy dystrybucji, kluczowi odbiorcy, a nawet nazwa firmy.
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Zjednoczonych). W porównaniu ze średnimi wskaźnikami osiąganymi przez 
producentów w Polsce są one wyraźnie wyższe.

Efekty uzyskiwane przez spółkę w obszarze produkcji roślinnej można uznać  
za całkiem dobre – uwzględniając niską bonitację i słabą jakość użytkowanych 
gleb. Spółka uprawia ok. 13 tys. ha gruntów. Te gleby należą w większości do 
lekkich i mają 4., 5. i 6. klasę bonitacyjną. W efekcie średnie plony zbóż oraz 
rzepaku łącznie kształtują się na poziomie 4–6 t z ha (rysunek 1.). 

Rysunek 1. Areał uprawianych gruntów i średnie plony (zboża i rzepak 
łącznie) Goodvalley w latach 1995–2023
Źródło: dane własne spółki.

Duży areał oraz występujące coraz częściej w ciągu ostatnich lat deficyty 
opadów skłoniły spółkę do wprowadzenia technologii upraw i rozwiązań mają-
cych na celu lepsze zachowanie wilgoci glebowej oraz wydajniejszą i oszczęd-
niejszą pracę z mniejszym obciążeniem dla środowiska naturalnego. Jednymi 
z pierwszych kroków były wprowadzenie wspomagania uprawy przez systemy 
nawigacji satelitarnej GPS oraz nawożenie mineralne i naturalne na bazie za-
sobności gleb w poszczególne składniki odżywcze – elementy tzw. rolnictwa 
precyzyjnego. Wiąże się ono m.in. z wykonywaniem systematycznych prób gle-
bowych (cyfrowe mapy zasobności), monitorowaniem plonów (cyfrowe mapy 
plonów), stosowaniem zmiennej dawki aplikacji (VRA – variable rate of appli-
cation), dostosowaniem plonu siewu do lokalnych warunków glebowych oraz 
wykorzystaniem nawigacji satelitarnej GPS.
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Kolejnym ważnym ruchem było wprowadzenie w 2003 roku uprawy bez-
orkowej na całej powierzchni. Zapewnia ona racjonalną, oszczędną i wydajną 
pracę, a jednocześnie znacząco redukuje emisję agresywnego gazu cieplarnia-
nego – podtlenku azotu. 

Zbioru zbóż i rzepaku dokonuje się za pomocą nowoczesnych kombajnów, 
wyposażonych w 11-metrowe przyrządy tnące z laserowymi czujnikami koszo-
nych łanów. Oprócz dużej wydajności oraz komfortu pracy takie maszyny za-
pewniają możliwość ciągłej rejestracji plonów z aktualnie koszonego fragmen-
tu pola. Po odniesieniu tych danych do map zasobności gleb można precyzyjnie 
zasilić miejsca, w których nastąpiły niedobory składników. 

Dzięki zastosowanej organizacji produkcji, wysokim nakładom na nowe 
technologie, odpowiedniej organizacji pracy i szerokiemu zastosowaniu na-
wozów organicznych z własnej produkcji zwierzęcej produkcja roślinna  
w Goodvalley przynosi dobre efekty, mimo że jest prowadzona na glebach 
o bardzo niskiej jakości i w trudnych warunkach klimatycznych.

Pracownicy i relacje z otoczeniem

Efekty finansowe prowadzonej produkcji rolniczej są ściśle powiązane z wy-
dajnością pracy, która znacznie wzrosła w większości funkcjonujących obec-
nie towarowych gospodarstw rolnych w porównaniu z początkiem lat 90. ubie-
głego wieku. 

Bardzo duże znaczenie w zdobyciu przez Goodvalley wiodącej pozycji 
w sektorze towarowych przedsiębiorstw rolnych miało relatywnie szybkie 
stworzenie zespołu zaangażowanych, zmotywowanych pracowników, zainte-
resowanych rozwojem przedsiębiorstwa i dobrze organizujących produkcję. 
Zarządzający spółką Duńczycy przy wsparciu polskich menedżerów wprowa-
dzili zasadę odejścia od kontrolowania pracowników w starym rozumieniu 
tego słowa na rzecz nowoczesnego controllingu2 oraz zastąpili motywację ne-
gatywną motywacją pozytywną.

Ponad 1200 bezpośrednich miejsc pracy, które utworzyła firma, miało 
ogromne znaczenie w latach 90., kiedy to stopa bezrobocia na lokalnych ryn-
kach Pomorza Środkowego wynosiła nawet 40%.

2  Controlling – system sterowania przedsiębiorstwem zorientowanym na wynik, łączący w sobie jed-
nocześnie zadania planowania (poprzez ustalenie celów przedsiębiorstwa), kontroli (porównanie stanu 
faktycznego z zamierzeniami) i kierowania (przeprowadzanie działań korygujących). Celem działania 
controllingu jest przygotowanie dla kadry kierowniczej informacji, metod i instrumentów umożliwia-
jących podejmowanie skutecznych decyzji planistycznych i realizacyjnych na różnych poziomach za-
rządzania, a także koordynację oraz kontrolę przebiegu wszystkich procesów przedsiębiorstwa.
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Wdrażając programy ciągłego podnoszenia kompetencji pracowników, 
spółka od wielu lat korzysta z uznanych międzynarodowych koncepcji, takich 
jak Kaizen3, Total Quality Management (TQM)4 czy Lean Management5.

Najsilniej motywującym czynnikiem jest wynagrodzenie. Od pierwszego 
roku działalności spółka wprowadziła dodatkowo pakiety motywacyjne i so-
cjalne dla pracowników, obejmujące m.in.: wyjazdy szkoleniowo-turystyczne 
za granicę, coroczne festyny letnie dla wszystkich pracowników z osobami 
towarzyszącymi, zabawy zakładowe, spływy kajakowe i inne imprezy integra-
cyjne, dofinansowanie wyżywienia dla dzieci pracowników w szkołach i przed-
szkolach, dopłaty do wycieczek szkolnych dla dzieci pracowników, paczki świą-
teczne i bony, paczki na Dzień Dziecka itd. Firma promuje także aktywność 
fizyczną wśród swoich pracowników. W 2006 roku założyła przyzakładowy 
klub sportowy Contra, który organizuje różne formy aktywności sportowej, 
m.in. w wynajętych salach sportowych w pobliżu miejsc pracy i zamieszka-
nia zatrudnionych. W latach 2013–2022 organizowała w Przechlewie i finan-
sowała ogólnopolskie zawody w triatlonie, w których co roku brało udział ok. 
700 zawodników.

Od 1994 roku spółka zaczęła wdrażać politykę transparentnych działań 
i otwartości na otoczenie oraz realizować politykę społecznej odpowiedzial-
ności biznesu (corporate social responsibility). Odpowiedzialność za pracowni-
ków, sąsiadów oraz środowisko przyrodnicze, bazująca na zaufaniu i wzajem-
nym szacunku, jest dziś fundamentem jej renomy. Jednocześnie takie działania 
idealnie wpisują się we wprowadzane obecnie w Unii Europejskiej standardy 
ESG (environmental, social and corporate governance, czyli ‘środowisko natu-
ralne, społeczeństwo i ład korporacyjny’). Od kilkunastu lat firma aktywnie 
uczestniczy w programie LEADER+ w ramach Lokalnej Grupy Działania Ziemi 
3  Kaizen – japońska filozofia biznesowa polegająca na ustawicznym ulepszaniu procesu zarządzania 
i produkcji na wszystkich szczeblach. Cele to skrócenie czasu realizacji procesu, poprawa jakości wy-
twarzanych produktów, dostosowywanie technicznych elementów systemu, redukcja kosztów, popra-
wa ergonomii stanowisk roboczych oraz tworzenie kryteriów oceny i nagradzania.
4  TQM – kompleksowe zarządzanie jakością; rodzaj filozofii zarządzania jakością bazującej na nie-
ustannym diagnozowaniu i doskonaleniu wszystkich elementów przedsiębiorstwa. Uczestniczą w nim 
wszyscy pracownicy poprzez pracę zespołową, zaangażowanie i stałe podnoszenie kwalifikacji. Celem 
jest osiągnięcie długotrwałego sukcesu, którego źródło stanowią zadowolenie klienta oraz korzyści 
dla organizacji, jej członków i społeczeństwa.
5  Lean Management – strategia i system zarządzania przedsiębiorstwem umożliwiające osiąganie 
coraz wyższych zysków dzięki doskonaleniu nakierowanemu na potrzeby klientów. Firma działają-
ca według tych zasad skupia się na tworzeniu maksymalnej wartości dla klienta przy wykorzystaniu 
minimalnych zasobów, co jest możliwe dzięki doskonale zorganizowanym procesom, które są z kolei 
efektami wykorzystania talentów ludzi na każdym poziomie organizacji. Lean Management – w prze-
ciwieństwie do akademickich modeli zarządzania – jest zbiorem sprawdzonych i skutecznych prak-
tyk przemysłowych. 
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Człuchowskiej. Goodvalley jest jednym z jej fundatorów, a przedstawiciele 
spółki aktywnie działają w organach LGD. 

Firma współpracuje z kilkoma uczelniami i szkołami rolniczymi, uczestni-
czy jako partner merytoryczny w projektach międzynarodowych, współdziała 
z organizacjami branżowymi w kraju i za granicą oraz organizacjami pozarzą-
dowymi, inicjuje i wspiera wiele lokalnych i regionalnych projektów służących 
społecznościom. Od kilkunastu lat jest członkiem wspierającym Ligi Ochrony 
Przyrody, a od roku 2023 – członkiem UN Global Compact. W ciągu 30 lat swo-
jej działalności otrzymała liczne nagrody, wyróżnienia i certyfikaty potwierdza-
jące jej profesjonalizm, zaangażowanie społeczne, politykę prośrodowiskową 
i proklimatyczną, a także działanie w zgodzie z zasadami fair play.

Wejście Polski do Unii Europejskiej i jego wpływ na działalność 
Goodvalley

W pierwszym okresie wejście Polski do UE spowodowało wzrost popytu na 
surowce dla rozwijającego się krajowego sektora przetwórstwa mięsa. Poja-
wiły się możliwości sprzedaży mięsa i jego przetworów na dużym, wspólnym 
rynku unijnym. Kolejne lata przyniosły stabilizację sytuacji na rynku wieprzo-
winy i obniżenie jej ceny, z uwzględnieniem cykli typowych dla tego surowca6. 
Analizując opłacalność produkcji trzody chlewnej, należy pamiętać, że istot-
niejszym wskaźnikiem niż sama cena żywca wieprzowego jest jej relacja do 
ceny paszy, ponieważ koszt paszy stanowi ok. 70% całkowitego kosztu pro-
dukcji tucznika.

Po przystąpieniu Polski do UE umocniła się nasza waluta, co wpłynęło po-
zytywnie na wynik finansowy netto spółki, który np. w roku 2004 zwiększył się 
o 6 mln zł w wyniku niższych kosztów obsługi zagranicznych kredytów i poży-
czek, a także tańszego importu śruty sojowej i środków produkcji oraz wypo-
sażenia budynków inwentarskich. Mocny złoty sprawił jednak, że obniżyła się 
konkurencyjność zakładów mięsnych.

Kolejnym czynnikiem mającym pozytywny wpływ na wynik finanso-
wy spółki były wprowadzone unijne dopłaty obszarowe do uprawianej zie-
mi, w kwocie ok. 500 zł za jeden hektar (w roku 2004). Firma od początku 

6  To tzw. cykle świńskie. Sektor trzody chlewnej podlega cykliczności charakteryzującej się wystę-
powaniem tzw. dołków i górek świńskich, czyli okresów mniejszej podaży wieprzowiny na rynku, za-
pewniających producentom wyższe ceny i lepszą rentowność, oraz następujących po nich okresów 
wysokiej podaży, oznaczających istotny spadek rentowności lub jej brak. Europejscy i polscy produ-
cenci funkcjonują w warunkach cykliczności w produkcji trzody chlewnej, a wahania wielkości pro-
dukcji przez wiele lat są wpisane w specyfikę rynku.



277

Przedsiębiorstwo rolne w obliczu wyzwań europejskich

traktowała te środki jako pożądane wsparcie dla produkcji roślinnej w polskim 
rolnictwie, któremu przy bardzo niskich cenach upraw trudno było konkurować 
ze „starymi” członkami UE – tamtejsi rolnicy otrzymywali wsparcie na pozio-
mie dwa razy wyższym. Z drugiej strony spółka dzięki możliwości obserwacji 
trendów w Danii dostrzegała ryzyko związane z nieuchronną kapitalizacją do-
płat w cenie gruntów rolnych i wysokości czynszu dzierżawnego, utrudniające 
obecnemu i kolejnym pokoleniom rolników rozwijanie produkcji – bez względu 
na to, czy zdecydują się kupić ziemię, czy ją wydzierżawić w celu zwiększenia 
efektywności produkcji, co stanowi podstawowy warunek osiągnięcia i utrzy-
mania rentowności w gospodarstwie. 

Firma nie korzystała w ogóle ze środków przedakcesyjnych, a od roku 2004 
otrzymywała dopłaty obszarowe w kwocie od ok. 7 mln zł do 9 mln zł rocz-
nie. Zarząd podjął świadome decyzje, aby w ogóle nie aplikować o inne środki 
wsparcia, takie jak np. PROW, ponieważ wychodził z założenia, że możliwe do 
uzyskania kwoty nie wpłyną istotnie na kształt budżetów inwestycyjnych spół-
ki, za to mogą trafić do gospodarstw, dla których będą kluczowe przy realizacji 
inwestycji modernizacyjnych.

Po 2013 roku, w konsekwencji zastosowania przez polski rząd cappingu7 
w maksymalnym możliwym wymiarze, kwota dopłat obszarowych otrzymy-
wanych przez spółkę zmniejszyła się o ok. 50%, co znacząco pogorszyło ren-
towność prowadzonej produkcji roślinnej. Jednocześnie w kolejnych budżetach 
WPR w przyjmowanych przez Polskę rozwiązaniach brak było dostępu (lub zo-
stał on znacznie ograniczony) do programów wsparcia i rozwoju gospodarstw.

W latach 2009–2011 spółka uzyskała dofinansowanie do budowy czterech 
biogazowni rolniczych z funduszy krajowych w łącznej kwocie 9 651 509,18 zł, 
z czego 2 213 720,89 zł pochodziło ze środków krajowych Narodowego Fundu-
szu Ochrony Środowiska i Gospodarki Wodnej, a pozostałe – z Funduszu Spój-
ności z Programu Operacyjnego „Infrastruktura i Środowisko”. 

Poza wymienionym wyżej dofinansowaniem firma realizowała cały swój 
wieloletni program inwestycyjny (łącznie ponad 1 mld zł), finansując go z ko-
mercyjnych kredytów bankowych i wypracowanych zysków. Tylko w niewielkiej 
części w drugiej połowie lat 90. korzystała z tzw. preferencyjnego oprocento-
wania niektórych kredytów. Podobnie zakłady mięsne w Przechlewie, które od 
roku 2000 stały się częścią Grupy Goodvalley, nie korzystały z żadnych środ-
ków wsparcia – ani ze źródeł krajowych, ani z unijnych.

7  Capping – mechanizm stopniowego zmniejszania i ograniczenia płatności. Zastosowana tzw. degre-
sywność polegała na redukcji płatności o 100% nadwyżki kwoty jednolitej płatności obszarowej ponad 
150 tys. euro. Redukcją płatności objęto ok. 150 gospodarstw o powierzchni ok. 1,4 tys. ha i większej.
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Rok 2004 i kolejne lata to okres implementacji w polskim rolnictwie wielu 
nowych dyrektyw unijnych. Te zmiany spowodowały początkowo pewne zamie-
szanie – głównie z powodu niejasności co do okresów przejściowych oraz inter-
pretacji nowych przepisów przez poszczególne instytucje i służby państwowe. 
Tempo wprowadzanych przepisami przekształceń utrudniało planowanie pro-
dukcji, prowadzonych na dużą skalę inwestycji i modernizacji, co w pewnym 
stopniu wpływało demotywująco na pracowników. Dotyczyło to np. obszarów 
związanych z nowymi standardami dobrostanu i utrzymania zwierząt (np. wy-
dłużenie okresu odsadzania prosiąt od macior z trzech do czterech tygodni po 
urodzeniu), systemem ich znakowania (kolczykowanie) i transportem. W tych 
zakresach spółka musiała w bardzo krótkim czasie wielokrotnie zmieniać pro-
cedury, co było spowodowane niejasnościami przy wdrażaniu nowych reguł.

W dłuższej perspektywie zmiany regulacji prawnych związane ze wstąpie-
niem Polski do UE przyniosły pozytywne skutki – dzięki wprowadzeniu zasady 
swobody przepływu towarów, osób, usług i kapitału, a także dzięki stopniowej 
harmonizacji prawa polskiego z unijnym. Spółka już przed akcesją wprowadzała 
standardy produkcyjne obowiązujące w UE – w szczególności w odniesieniu do 
kwestii związanych z produkcją rolną i ochroną środowiska. Wśród przykłado-
wych działań można wymienić zastosowanie zbiorników do magazynowania 
odchodów zwierzęcych, umożliwiające ich odpowiedzialne przechowanie na-
wet przez 12 miesięcy, szczelne przykrywanie w celu uniknięcia ucieczki azotu 
i redukcję emisji gazów cieplarnianych, a także program redukcji zużycia an-
tybiotyków. Jednymi z pierwszych decyzji zarządu spółki jeszcze w latach 90. 
były likwidacja wszystkich kotłowni węglowych w gospodarstwach rolnych 
i zastąpienie ich kotłami na gaz, olej opałowy i słomę. Od roku 2005 źródłem 
ciepła w wielu zakładach produkcyjnych stała się energia odnawialna pocho-
dząca z biogazowni.

Podsumowując korzyści dla spółki związane z wejściem Polski do Unii 
Europejskiej, można stwierdzić, że wynikały one w niewielkim stopniu z obję-
cia polskiego sektora rolnego Wspólną Polityką Rolną. Istotne były tu raczej 
poprawa ogólnej sytuacji rolnictwa, stworzenie bardziej stabilnych ram funk-
cjonowania, otwarcie unijnego rynku na polskie produkty rolne i ułatwienia 
w dostępie do zachodnioeuropejskich technologii.
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Stworzenie zintegrowanego procesu produkcji w modelu 
„Od pola do stołu” i gospodarki obiegu zamkniętego (GOZ); 
kierunki produkcji i wskaźniki wydajności

Funkcjonujące od 1994 roku przedsiębiorstwo rolne Goodvalley, bazujące na 
dzierżawie nieruchomości rolnych po byłych PGR-ach na terenie Pomorza, pro-
wadzące produkcję roślin i pasz oraz towarowy chów trzody chlewnej, stworzyło 
podwaliny pod budowę zintegrowanego przedsiębiorstwa rolno-spożywczego, 
które w kolejnym etapie rozwinęło również produkcję energii odnawialnej –  
spełniając tym samym w dużym stopniu standardy GOZ8.

W ramach przeprowadzonej pionowej integracji przedsiębiorstw Goodval-
ley realizuje koncepcje komplementarnego procesu produkcji rolnej „Od pola 
do stołu” i gospodarki obiegu zamkniętego, oferując konsumentom produk-
ty mięsne pochodzące ze sprawdzonego źródła, z możliwością prześledzenia 
wszystkich etapów procesu produkcyjnego dzięki kodom QR umieszczonym 
na opakowaniach – jest pierwszym producentem mięsa w Polsce, który wpro-
wadził to rozwiązanie (w roku 2021).

W biogazowniach z odchodów zwierzęcych i biomasy roślinnej wychwy-
tuje się gaz cieplarniany – metan, który staje się źródłem „zielonej” energii 
elektrycznej i cieplnej, zasilającej w pierwszej kolejności proces technologicz-
ny biogazowni, a następnie obiekty przedsiębiorstwa znajdujące się w jej bez-
pośrednim sąsiedztwie (fermy, zakłady rolne). Nadwyżkę energii elektrycz-
nej wprowadza się do sieci energetycznej i za jej pośrednictwem dostarcza do 
obiektów Goodvalley, przy których nie ma źródła wytwarzania w postaci bio-
gazowni. Z trzech biogazowni rolniczych nadwyżka jest sprzedawana do spół-
ki obrotu w celu jej odkupienia na potrzeby prowadzonej działalności w zakła-
dach mięsnych Goodvalley.

Wyprodukowana w ośmiu biogazowniach rolniczych Goodvalley ener-
gia elektryczna odpowiada zapotrzebowaniu ok. 16 tys. gospodarstw domo- 
wych. Produktem po odgazowaniu gnojowicy jest masa pofermentacyjna, sta-
nowiąca nawóz organiczny o dużo lepszych właściwościach niż surowa gnojo-
wica (w procesie fermentacji traci znacznie uciążliwość odorową). Realizuje 
się tu cele Europejskiego Zielonego Ładu zarówno w kontekście ograniczenia 
emisji gazów cieplarnianych, jak i zmniejszenia zużycia nawozów mineralnych. 
Obecnie Goodvalley wykorzystuje rocznie ok. 600 tys. ton nawozu organicz- 

8  GOZ (gospodarka o obiegu zamkniętym) – model produkcji i konsumpcji, który polega na dziele-
niu się, pożyczaniu, ponownym użyciu, naprawie, odnawianiu oraz recyklingu istniejących materiałów 
i produktów tak długo, jak to możliwe. W ten sposób wydłuża się cykl „życia” produktów.
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nego, z czego ok. 43% stanowi masa pofermentacyjna z biogazowni rolni-
czych.

Niestety, po dość optymistycznych zapowiedziach rozwoju sektora bioga-
zowego w Polsce jeszcze w latach 2009–2011, w wyniku decyzji politycznych 
faworyzujących rodzime paliwo kopalne w postaci węgla, doszło właściwie do 
zatrzymania inwestycji w tym sektorze odnawialnych źródeł energii. Co praw-
da programy wsparcia i dofinansowania budowy oraz eksploatacji biogazowni 
ze środków krajowych i unijnych funkcjonowały w kolejnych latach, ale były 
kierowane przede wszystkim do małych instalacji, a niepewna perspektywa 
ekonomiczna spowodowana zmiennością regulacji skutecznie zniechęcała 
inwestorów do podejmowania decyzji o budowie nowych obiektów.

Sytuację częściowo zmieniła specustawa z 13 lipca 2023 roku dedykowa-
na biogazowi rolniczemu. Wprowadziła ona wiele ułatwień na etapach uzy-
skiwania pozwoleń na budowę i przyłączenia do sieci elektroenergetycznej. 
Niestety, ciągle niezlikwidowane bariery w innych obszarach (a także problem 
protestów społecznych) uniemożliwiają dynamiczny rozwój tej technologii 
OZE w Polsce.

Fotografia 1. Biogazownia rolnicza w Nacławiu, gm. Polanów (moc 625 kW), 
sfinansowana częściowo (40%) ze środków UE – Fundusz Spójności 
z Programu Operacyjnego „Infrastruktura i Środowisko”
Źródło: archiwum spółki.
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Od roku 2018 Goodvalley jest współzałożycielem i członkiem jednego 
z pierwszych w Polsce klastrów energii. Przechlewski Klaster Energii, certyfi-
kowany przez Ministerstwo Energii, powstał m.in. dzięki biogazowniom pro-
wadzonym przez spółkę. Niestety, z powodu braku klarownych regulacji praw-
nych pozostaje nieaktywny.

Bardzo ważnym aspektem działalności towarowego przedsiębiorstwa 
rolnego, szczególnie zajmującego się produkcją zwierzęcą, jest wpływ na śro-
dowisko naturalne i klimat. Goodvalley od lat wpisuje się w ogólnonarodowe 
i europejskie strategie ochrony środowiska – m.in. przez obniżanie emisji ga-
zów cieplarnianych, wdrażanie projektów służących produkcji „zielonej ener-
gii” z odnawialnych źródeł i racjonalizację gospodarki odpadami. Firma jako 
jedna z pierwszych w Polsce zaczęła od roku 2012 liczyć i publikować swój ślad 
węglowy, a od roku 2023 jako pierwsze i jedyne przedsiębiorstwo w sektorze 
rolno-spożywczym liczy i publikuje tzw. ślad życia produktu (LCA) dla wybra-
nych produktów mięsnych oferowanych na rynku. Od roku 2004 dobrowolnie 
raportuje swoje działania w zakresie ESG w rocznych sprawozdaniach.

Cały łańcuch rolno-spożywczy dotyka obecnie globalny polikryzys, któ-
ry powoduje zachwiania bezpieczeństwa żywnościowego. Pandemia korona-
wirusa spowodowała zerwanie łańcuchów dostaw i zakłócenia na rynkach; 
w jeszcze większym stopniu przyczyniła się do tego wojna w Ukrainie. Doszło 
do znaczącego wzrostu kosztów produkcji (nawozy, środki ochrony roślin, pa-
liwa, energia) i zachwiania bezpieczeństwa energetycznego. Coraz bardziej 
zauważalne zmiany klimatu dotykają sektor rolny bezpośrednio (susze, poża-
ry, opady nawalne, huragany, konflikty o wodę etc.). Jednocześnie w sektorze 
produkcji zwierzęcej znaczące szkody wyrządzają choroby, takie jak afrykań-
ski pomór świń i ptasia grypa.

Na obecny polikryzys nakłada się dodatkowo kilka perspektyw, które rów-
nież stanowią wyzwanie dla sektora rolnego: rosnąca globalna populacja i po-
trzeba zwiększenia produkcji żywności przy jednoczesnym zmniejszeniu jego 
marnotrawstwa oraz olbrzymich globalnych różnic w dostępie do żywności, 
integracja rolnictwa ukraińskiego ze Wspólnym Rynkiem UE, archaiczna struk-
tura rolnictwa w Polsce (ok. 1,3 mln gospodarstw o średniej powierzchni 11,32 
ha) – stanowiąca poważną barierę dla efektywnej transformacji, debata spo-
łeczna i polityczna na temat rolnictwa oraz jego otoczenia zbyt często oparta 
o nienaukowe i populistyczne przesłanki.

W tej debacie coraz częściej pojawia się pytanie: jakie ma być rolnictwo 
przyszłości? Konwencjonalne? Zrównoważone? Zintegrowane? Ekologiczne? 
Regeneratywne? Węglowe? A przy tym opłacalne, odporne na kryzysy, a przede 
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wszystkim dostarczające żywność w rozsądnych cenach. Odpowiedzią jest za-
proponowany w 2019 roku przez Komisję Europejską Europejski Zielony Ład, 
który w najbliższych latach ma kształtować przyszły model rolnictwa, przede 
wszystkim w oparciu o strategię „Od pola do stołu” (Field to Fork) i Strategię 
Bioróżnorodności. Dzięki podejmowanym już od lat 90. działaniom oraz kon-
sekwentnej budowie modelu przedsiębiorstwa zintegrowanego i zróżnicowa-
nego spółka jest dobrze przygotowana do wyżej wymienionych wyzwań oraz 
wdrożenia kolejnych rozwiązań zmniejszających wpływ produkcji rolnej na 
środowisko i klimat.

Omawiane wyżej wyzwania i okoliczności można traktować jako bariery 
i zagrożenia dla sektora – albo jako szanse i nowe możliwości. Protesty rolni-
cze, do których doszło na początku 2024 roku w Polsce i w większości państw 
UE, pokazały, że rolnicy, doświadczający od kilku lat zawirowań rynkowych 
i spadku opłacalności produkcji, spowodowanych głównie wybuchem woj-
ny w Ukrainie, postanowili wyrazić swoje obawy związane z proponowanymi 
przez EZŁ ograniczeniami w stosowaniu pestycydów, nawozów, antybiotyków, 
z nowymi normami dobrostanu zwierząt i ze zwiększaniem udziału rolnictwa 
organicznego. Wydaje się, że dość powszechny jest brak zrozumienia dla isto-
ty założeń EZŁ i ich znaczenia dla przyszłości naszej planety (także rolnictwa), 
a przeważa zwykła obawa przed zmianą. 

Bardzo duże znaczenie dla działalności Goodvalley miało uchwalenie Ustawy  
z dnia 16 września 2011 roku o zmianie ustawy o gospodarowaniu nieruchomo-
ściami rolnymi Skarbu Państwa, nakazującej wielkopowierzchniowym dzier-
żawcom wyłączenie 30% dzierżawionych gruntów rolnych. W 2011 roku po 
wejściu cytowanej ustawy w życie dzierżawcy stanęli przed wieloma dylema-
tami mającymi zadecydować o przyszłości prowadzonej przez nich działalno-
ści rolniczej bazującej na umowach dzierżawy, które nie zawierały postanowie-
nia o możliwości wyłączenia w trakcie jej trwania 30% powierzchni użytków 
rolnych (więcej na ten temat w rozdziale 10.). Niestety, pomimo wieloletnich 
starań spółki o znalezienie racjonalnego rozwiązania problemu kończących się 
dzierżaw do momentu zakończenia redakcji niniejszego artykułu nie zostały 
podjęte przez KOWR konkretne działania zmierzające do zapobieżenia dezin-
tegracji dużej części przedsiębiorstwa, likwidacji miejsc pracy oraz produkcji 
zwierzęcej – ze wszystkimi tego skutkami dla lokalnej społeczności i życia go-
spodarczego w regionie.
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Podsumowanie

W warunkach gospodarki wolnorynkowej sukces gospodarstwa rolnego zale-
ży w dużej mierze od efektywności gospodarowania i zarządzania, konkuren-
cyjności oraz innowacyjności. Niezbędne są dostęp do kapitału i know-how, 
a także umiejętność radzenia sobie w zmiennych warunkach rynkowych, go-
spodarczych i klimatycznych.

Po transformacji ustrojowej i gospodarczej przełomu lat 80. i 90. ubiegłe-
go wieku właściciele i pracownicy Goodvalley podjęli w 1994 roku wyzwanie 
i – mimo wielu barier oraz ograniczeń – zbudowali nowoczesne, komplemen-
tarne przedsiębiorstwo rolno-przetwórcze, działające w oparciu o zasady zrów-
noważonej produkcji i standardy ESG. 

Przyjęcie Polski do Unii Europejskiej w roku 2004 potwierdziło słuszność 
przyjętych przez właścicieli Goodvalley dekadę wcześniej założeń strategicz-
nych i pozwoliło skorzystać z przywilejów członkostwa oraz ułatwień zwią-
zanych ze swobodnym przepływem towarów, osób, usług i kapitału, a także 
z dopłat obszarowych, dzięki którym udało się przyspieszyć transformację 
technologiczną przedsiębiorstwa.

Spółka, klasyfikowana zawsze jak „duże przedsiębiorstwo”, nie mogła być 
beneficjentem większości programów dofinansowania dla rolnictwa oferowa-
nego w ramach Wspólnej Polityki Rolnej i krajowych planów strategicznych. 
Jej budowana przez 30 lat stosunkowo silna pozycja rynkowa jest w dużym 
stopniu efektem łatwego dostępu do know-how, doświadczeń w prowadzeniu 
działalności rolniczej w Danii oraz podjęcia przez kierownictwo w odpowied-
nim czasie istotnych działań, takich jak:

•	 realizacja szeroko zakrojonych inwestycji (modernizacja istniejących 
i budowa nowych środków trwałych do produkcji rolnej i przetwórstwa 
mięsa);

•	 pionowa integracja przedsiębiorstwa w modelu „Od pola do stołu”;
•	 wprowadzenie wydajnych technologii i innowacji do procesów 

produkcyjnych;
•	 racjonalne wykorzystywanie zasobów;
•	 wprowadzenie przyjaznych dla środowiska i jednocześnie oszczędnych 

rozwiązań;
•	 wprowadzenie zasad zrównoważonej produkcji i gospodarki obiegu 

zamkniętego, redukcja emisji gazów cieplarnianych;
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•	 wprowadzenie systemu motywacji wspierającego obniżanie kosztów 
i ich skuteczny monitoring;

•	 programy rozwoju i motywowania pracowników;
•	 tworzenie dobrych relacji z otoczeniem, zgodnie ze standardami CSR 

i ESG.

Z drugiej strony wejście Polski do UE i korzyści płynące z dopłat bezpośred-
nich oraz innych instrumentów wsparcia pociągnęły za sobą znaczący wzrost 
zainteresowania rolników gruntami rolnymi, co przy zmniejszeniu ich skłonno-
ści do rezygnowania z dalszego prowadzenia gospodarstwa negatywnie wpły-
nęło na prywatny, rynkowy obrót gruntami rolnymi. Kurcząca się w szybkim 
tempie oferta gruntów zasobu Skarbu Państwa z przeznaczeniem głównie dla 
rolników indywidualnych oznaczała stopniowe zwiększanie presji na „odbiera-
nie” ziemi dzierżawcom. Dla realizacji oczekiwań rolniczego lobby instytucja 
dzierżawy – jako trwała forma gospodarowania – zaczęła stanowić przeszko-
dę, co stało się poważnym problemem i zagrożeniem dla dalszego funkcjono-
wania spółki Goodvalley i kilkuset innych firm w Polsce.

W czasach postępującej globalizacji spółka wypracowała i utrzymuje prze-
wagę konkurencyjną dzięki efektowi skali, racjonalnemu obniżaniu kosztów, 
wdrożeniu wysokich standardów technologicznych i środowiskowych, duże-
mu stopniu innowacyjności oraz wysokiej jakości produktów.

Każda transformacja sektora rolnego to proces bardzo powolny, dlatego 
konieczne jest mądre, długofalowe planowanie, aby polskie rolnictwo, funkcjo-
nujące w warunkach Europejskiego Zielonego Ładu, w przyszłości nadal było 
w stanie produkować niezbędne ilości żywności na potrzeby rynku krajowego 
i sprostać konkurencji ze strony naszych sąsiadów w Unii Europejskiej oraz pro-
ducentów z rynku światowego, którzy zapewne będą uzyskiwać coraz większy 
dostęp do rynku unijnego na podstawie umów o wolnym handlu. 

Rolnik powinien być traktowany nie tylko jako wyborca, lecz także – a na-
wet przede wszystkim – jako przedsiębiorca. W sytuacji coraz większej złożo-
ności i zmienności okoliczności prowadzenia produkcji rolnej przedsiębiorca 
rolny powinien dysponować wspieranymi przez państwo narzędziami do za-
rządzania ryzykiem i dostępem do wiedzy pozwalającej mu podejmować wła-
ściwe decyzje, móc działać w warunkach stabilnych, przejrzystych przepisów 
i regulacji prawnych. Państwo powinno zadbać o możliwość regulowania rynku 
w ramach dopuszczanych przez zasady funkcjonowania Wspólnego Rynku –  
chociażby poprzez przemyślaną rozbudowę infrastruktury transportowej i ma-
gazynowej dla produktów rolnych, co bez wątpienia znacząco polepszyłoby 
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efektywność zarządzania ewentualnymi nadwyżkami produktów rolnych i po-
zwoliło uniknąć podejmowania krótkowzrocznych, kosztownych, a nawet po-
pulistycznych decyzji. 

Wspólna Polityka Rolna, której geneza sięga początków lat 60. ubiegłe-
go wieku, miała wspierać rolników i poprawę wydajności rolnictwa poprzez 
zapewnienie stabilnych dostaw żywności po przystępnych cenach. Dzisiaj te 
cele zostają poszerzone o kwestie środowiskowe i klimatyczne (EZŁ zakłada 
osiągnięcie neutralności klimatycznej do 2050 roku), a także produkcję zdrow-
szej żywności.

W dyskusji na temat EZŁ często obserwujemy skrajne stanowiska, a w lu-
tym 2024 roku byliśmy świadkami kulminacji protestów rolników (notabene –  
beneficjentów WPR) w Polsce i wielu innych krajach europejskich przeciwko 
tym zasadom. Zamiast tego potrzebujemy rzetelnego dialogu, aby przy na-
kładających się na siebie kryzysach i postępującym wzroście złożoności, wie-
lobiegunowości świata wypracować mądrą strategię, właśnie z wykorzysta-
niem założeń EZŁ, który nie ma prowadzić do bezmyślnej redukcji produkcji, 
lecz do zmiany podejścia i mądrej transformacji rolnictwa, pozwalającej nadal 
zapewniać Europie bezpieczeństwo żywnościowe przy jednoczesnym ograni-
czeniu wpływu na środowisko naturalne i bezsprzecznie zmieniający się kli-
mat. Potrzebne jest zrozumienie, że rolnictwo nie musi być problemem – może 
zapewnić skuteczne rozwiązanie dla kryzysu klimatycznego z uwagi na możli-
wość sekwestrowania dużych ilości gazów cieplarnianych.

Należy mieć nadzieję, że zainicjowany przez przewodniczącą Komisji 
Europejskiej Ursulę von der Leyen w styczniu 2024 roku dialog strategicz-
ny na temat przyszłości unijnego rolnictwa uspokoi i uporządkuje debatę, co 
doprowadzi do dobrych rozwiązań, budujących wspólną wizję europejskie- 
go rolnictwa.
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„Babka wróżyła, teraz googluje
Janko miast skrzypiec beatboxuje […]
Miasto chce na wieś,
Wieś chce być miejska,
Zdigitalizowana, nie farmerska”

Radykalna Wieś – Plemię

Wprowadzenie

Współcześnie dostęp do informacji i możliwości ich wykorzystania stanowią 
kluczowe czynniki rozwoju obszarów wiejskich. Zmiany, które zaszły w ostat-
nich kilkudziesięciu latach na świecie, w Europie i w Polsce, spowodowały, że 
bliskość tradycyjnych zasobów rozwojowych, m.in. ziemia, kapitał ludzki, kapi-
tał rzeczowy, nie są jedynymi elementami determinującymi pozycję poszcze-
gólnych obszarów wiejskich na arenie gospodarczej (Copus i in. 2011). Jest to 
związane z faktem, że znacząca część populacji wsi coraz bardziej uzależnia się 
od technologii komunikacyjnych, głównie internetu – jako głównego źródła in-
formacji oraz narzędzia umożliwiającego działalność zarobkową. W przypad-
ku wsi dystans fizyczny oraz niższa gęstość zaludnienia generują duże koszty 
związane z dostarczaniem infrastruktury, w tym internetu czy telefonii komór-
kowej. Ten aspekt znacząco wpływa na obniżenie atrakcyjności niektórych ob-
szarów wiejskich, zwłaszcza tych peryferyjnych – pod kątem zarówno działal-
ności gospodarczej, jak i jakości życia (Steinmetz-Weiss i in. 2022). Jednak poza 
tym to kontekst społeczno-ekonomiczny, poziom wykształcenia i umiejętno-
ści są ważnymi czynnikami powstania i utrzymania się nierówności w zakre-
sie dostępności/korzystania z technologii cyfrowych w wymiarze miasto–wieś 
(Salemink i in. 2017). Populacja wiejska w porównaniu z mieszkańcami miast 
cechuje się wolniejszą adopcją nowych technologii.

DOI 10.53098/978-83-89900-78-4_15
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Znaczenie internetu dla rozwoju obszarów wiejskich wiąże się ze wzrostem 
istotności tworzenia i przepływu informacji w społeczeństwie – z perspektywy 
zarówno gospodarczej, jak i społecznej. Tradycyjnie obszary wiejskie w związku 
z faktem zlokalizowania większości źródeł informacji w miastach miały ograni-
czone możliwości rozwojowe (Rusten, Skerratt 2008). Stąd też pojawienie się 
i upowszechnienie internetu dało szansę na zmniejszenie dystansu w zakresie 
dostępności do informacji pomiędzy wsią a miastem (Janc, Czapiewski 2013; 
2014). Internet to jednocześnie przyspieszenie procesów cyfryzacji (digitalisa-
tion), która dostarcza możliwości sprostania wyzwaniom, przed jakimi stanęły 
współcześnie obszary wiejskie. Cyfryzacja ma wpływ na właściwie wszystkie 
dziedziny życia – obejmuje pracę, zakupy, mobilność, życie społeczne, interak-
cje, zdrowie, edukację i rozrywkę. Co równie istotne, oferuje obszarom wiejskim 
możliwości kompensacji niekorzystnego położenia oraz stworzenie podstaw 
pod bardziej zróżnicowaną gospodarkę. Cyfryzacja może dostarczyć narzędzi 
do nowatorskich rozwiązań, takich jak e-mobilność, e-learning, telemedycy-
na czy elastyczne, lokalizacyjnie niezależne formy organizacji pracy (Ahlmey-
er, Volgmann 2023). Powszechne używanie technologii cyfrowych umożliwia 
aktywne wykorzystanie zasobów ludzkich – na poziomie zarówno jednostek, 
jak i społeczności lokalnych.

W miarę przyśpieszania cyfryzacji o sukcesie poszczególnych wsi coraz czę-
ściej decydować będzie właśnie internet, a konkretnie dostęp do niego, jego ja-
kość i powszechność wykorzystania. Wynika to z faktu, że w przypadku koniecz-
ności przeciwstawiania się kryzysowi wiejskiemu (Li i in. 2016) to internet dobrej 
jakości daje możliwość pracy, edukacji, rozrywki, ale również oferuje wsparcie 
lokalnych aktorów – młodszej populacji umożliwia kształtowanie otoczenia, 
czyni je atrakcyjniejszym, wspiera identyfikację i może przyczyniać się do chęci 
pozostania na obszarach wiejskich (Stein, Pentzold 2023), co jest kluczowe w sy-
tuacji znaczącego odpływu najmłodszych mieszkańców wsi (Hedlund i in. 2017). 
Wyrazem zrozumienia znaczenia internetu jako czynnika rozwojowego jest Dłu-
goterminowa wizja dla obszarów wiejskich UE… (2021), zgodnie z którą w 2040 
roku europejskie obszary wiejskie mają być silniejsze, odporne, dobrze prospe-
rujące oraz połączone. Bezpośrednio ostatni punkt dotyka zagadnienia cyfryza-
cji. Zgodnie z dokumentem priorytetowo traktowane będą bowiem działania na 
rzecz usprawnienia dostępu do nowoczesnych technologii, jak np. poszerzenie 
zasięgu szybkiego internetu i rozwój kompetencji cyfrowych mieszkańców wsi. 
W rezultacie ma to przyczynić się do poprawy jakości życia na obszarach wiej-
skich, co wpisuje się w dążenie do kompleksowego przezwyciężenia ich kryzy-
su. Mowa tu zarówno o tradycyjnych narzędziach (takich jak program LEADER/
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RLKS), które zapewniają mieszkańcom kluczowy wpływ na decyzje dotyczące 
wykorzystania środków z funduszy europejskich, jak i o nowych koncepcjach 
(jak smart villages), które kładą nacisk na innowacje technologiczne i społeczne, 
promują rozwiązywanie problemów z usługami w nietypowy sposób oraz pod-
noszą jakość życia na wsi w skali mikro (Kalinowski i in. 2021).

Cel niniejszego rozdziału stanowi ukazanie zmian w cyfryzacji obszarów 
wiejskich w okresie od wejścia Polski do Unii Europejskiej. Jest on realizowany 
poprzez odniesienie się do istotności mediów telekomunikacyjnych (telefonii, 
internetu) i określenie korzystania/dostępności, jak również działań podejmo-
wanych na rzecz rozwoju cyfryzacji w ramach tzw. środków unijnych w Polsce. 
Zakres opracowania obejmuje perspektywę ostatnich 20 lat (od roku 2004). 
W tekście skupiono się na zagadnieniach zmian w dostępie do internetu na 
obszarach wiejskich Polski, przy czym dla zwrócenia uwagi na ich kontekst/
ciągłość odwołano się również do korzystania z telefonii stacjonarnej i odnie-
siono się w pierwszej kolejności do ogólnego znaczenia infrastruktury. W ana-
lizach oparto się na ogólnodostępnych danych statystycznych, pochodzących 
z takich instytucji publicznych, jak Główny Urząd Statystyczny, Urząd Komu-
nikacji Elektronicznej oraz instytucje zarządzające finansami w ramach pro-
jektów unijnych. 

Znaczenie infrastruktury na wsi

Infrastrukturę obszarów wiejskich można zdefiniować jako zespół obiektów 
publicznych i usług, które wspierają działalność gospodarczą i poprawiają ja-
kość życia mieszkańców wsi. Obejmuje ona urządzenia fizyczne, takie jak dro-
gi, systemy zaopatrzenia w wodę, sieci elektryczne i telekomunikacja. W sze-
rokim znaczeniu chodzi tu o instytucje, rynki, technologie, które przyczyniają 
się do zwiększenia wydajności gospodarki i wzrostu gospodarczego (Fox, Por-
ca 2001; Pinstrup-Andersen, Shimokawa 2007). Infrastruktura pełni w sys-
temie wiejskim wiele funkcji: lokalizacyjną (przedsiębiorstw i gospodarstw 
domowych), usługową (zaopatrywanie i obsługa), akceleracyjną (aktywizuje, 
integruje i wpływa na konkurencyjność jednostki przestrzennej) i transferową 
(przepływ zasobów i informacji w przestrzeni) (Kuciński 1994). Jej nadrzędny-
mi cechami są służebna rola w stosunku do innych systemów przestrzennych 
oraz funkcjonowanie zgodnie z oczekiwaniami i potrzebami ludności (Komo-
rowski, Stanny 2019).

Należy uwzględnić to, że systemy przestrzenne i potrzeby społeczne podle-
gają zmianom w czasie. Inaczej będziemy postrzegać znaczenie poszczególnych 
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rodzajów infrastruktury w zależności od danego okresu, co jest silnie związane 
z postępem technologicznym, który w ostatnich kilkudziesięciu latach przy-
śpieszył, zwłaszcza w odniesieniu do komunikacji. O ile na początku XXI wieku, 
tuż przed akcesją Polski do struktur UE, myślenie o infrastrukturze na obsza-
rach wiejskich sprowadzało się do zapewnienia podstawowych standardów cy-
wilizacyjnych (np. dostępu do wodociągów, kanalizacji, drogi asfaltowej), o tyle 
aktualnie przedsięwzięcia infrastrukturalne powinny wnosić wartość dodaną, 
związaną np. z przeciwdziałaniem zmianom klimatycznym (błękitno-zielona 
infrastruktura), ochroną powietrza (instalacje OZE) czy lepszą dostępnością 
transportową (systemy multimodalne). Ponadto z biegiem czasu zmieniają 
się składowe danego rodzaju infrastruktury. Przykładowo, na początku anali-
zowanego okresu poziom infrastruktury telekomunikacyjnej był mierzony za 
pomocą takich wskaźników, jak liczba abonentów telefonii stacjonarnej lub 
liczba komputerów przypadająca na jednego ucznia. Obecnie te miary są prze-
starzałe, a do opisu tego zagadnienia używa się wskaźników związanych z do-
stępnością i przepustowością internetu, liczbą e-usług albo pokryciem obszaru 
Polski zasięgiem sieci 5G. Wskazuje to, że pomimo stosunkowo krótkiego cza-
su w przypadku komunikacji zachodzą dynamiczne zmiany, w tym – co ważne 
z perspektywy funkcjonowania mieszkańców – przedsiębiorstw. 

Opisując zmiany w wyposażeniu infrastrukturalnym w ujęciu czasowo-
-przestrzennym, możemy użyć dwóch odmiennych perspektyw (Komorow-
ski, Stanny 2019):

•	 makro, patrząc na sytuację w długim okresie oraz ogólnokrajowym 
kontekście i biorąc pod uwagę różnice geograficzne – zauważamy 
wówczas postęp w rozwoju infrastruktury jako część długotrwałego 
procesu, który dokonuje się stopniowo; 

•	 mikro, czyli w skali jednostkowej, obejmującej mieszkańców, 
gospodarstwa domowe, sołectwa czy gminy – zmiany w wyposażeniu 
infrastrukturalnym mają charakter „rewolucyjny”; każda nowa 
inwestycja, np. podłączenie do sieci elektrycznej, wodociągowej czy 
telekomunikacyjnej, natychmiast poprawia warunki życia określonej 
grupy interesariuszy. 

Dystans w rozwoju infrastruktury technicznej między miastem a wsią ist-
niał od zawsze, bowiem to w miastach gromadziły się kapitał, zasoby ludzkie 
oraz wszelkie inne. Kiedy Polska stawała się członkiem UE, 71,3% mieszkańców 
wsi korzystało z wodociągów, a kilka razy niższy odsetek (17,3%) z kanalizacji, 
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a więc podstawowych instalacji bytowych. Równocześnie z udogodnień tego 
typu korzystało odpowiednio 94,4% i 84% mieszkańców miast. Dlatego też 
niezbędne było wprowadzenie różnych programów, które miały na celu realiza-
cję inwestycji w podstawową infrastrukturę wiejską, ponieważ – jak to określili 
Chmielewska i Zegar (2018) – zmniejszenie różnicy w jakości życia między ob-
szarami wiejskimi a miejskimi wymaga kompleksowego, zrównoważonego roz-
woju tych pierwszych. W wyniku tych inwestycji na przestrzeni ostatnich lat –  
mimo że nadal są potrzebne znaczne środki finansowe – w wielu regionach kra-
ju obserwuje się proces, który Wilkin (2020, s. 14) określił „przyłączaniem wsi 
do Polski”, oznaczającym zmniejszenie dystansów rozwojowych między wsią 
a miastem, ograniczenie zakresu wiejskiego wykluczenia i wszelkich form wiej-
skiej deprywacji. „[…] te dystanse i sfery wykluczenia ulegają ograniczeniom, 
w znacznym stopniu dzięki członkostwu Polski w UE […]”. 

Działania podejmowane na rzecz rozwoju internetu

Polska stała się członkiem Unii Europejskiej w momencie, gdy telekomuni-
kacja zaczęła transformację ze stacjonarnej na mobilną, z radiowej na szero-
kopasmową, czyli nabywała cechy pozwalające na przeniesienie niektórych 
czynności codziennego życia ze sfery analogowej do świata cyfrowego. Wy-
magało to jednak poniesienia istotnych nakładów finansowych – Polskę dzielił 
bowiem znaczący dystans rozwojowy od państw tzw. starej Unii, ale interwen-
cji wymagały także istniejące międzyregionalne i wewnątrzregionalne różnice 
w obrębie kraju. Zwracała na to uwagę tuż przed rokiem 2004 Pięcek (2001), 
konkludując, że w związku z licznymi barierami występującymi na wsi rozwój 
telekomunikacji wymaga specjalnych rozwiązań – przede wszystkim natu-
ry ekonomicznej. W tym przypadku odpowiednie inwestycje publiczne w in-
frastrukturę i kompetencje ludzi należy uznać za kluczowe, co stało się dużo 
bardziej realne w momencie zaimplementowania odpowiednich rozwiązań 
finansowanych z funduszy UE.

W latach 2004–2006 fundusze europejskie były wdrażane w ramach Zin-
tegrowanego Programu Operacyjnego Rozwoju Regionalnego (ZPORR) oraz 
programów sektorowych (SPO). W ramach Priorytetu 1. ZPORR (2004) – „Roz-
budowa i modernizacja infrastruktury służącej wzmacnianiu konkurencyj-
ności regionów” – realizowano działanie 1.5. – „Infrastruktura społeczeństwa 
obywatelskiego”, w szczególności dla wyrównania różnic w dostępie do infra-
struktury telekomunikacyjnej między obszarami wiejskimi a miastami oraz 
rozwoju e-usług. W obrębie tego działania wydatkowano w ramach 244 umów 



292

Krzysztof Janc, Łukasz Komorowski

343,1 mln zł, co przełożyło się na budowę 1164 publicznych punktów dostępu 
do internetu, podłączenie 786 jednostek publicznych do internetu szeroko-
pasmowego, powstanie 668 węzłów dostępowych do sieci szerokopasmowej, 
wdrożenie 387 systemów zarządzania w administracji publicznej oraz realiza-
cję 109 projektów modernizacji lub instalacji lokalnych sieci komputerowych 
w jednostkach publicznych (Stan Wdrażania ZPORR… 2010). 

W ramach programów sektorowych realizowano działania komplementar-
ne do powyższego. W SPO „Wzrost konkurencyjności przedsiębiorstw” należy 
wyróżnić dwa takie działania: 1.5. – „Rozwój systemu dostępu przedsiębiorstw 
do informacji i usług publicznych on-line” oraz 2.3. – „Wzrost konkurencyjności 
małych i średnich przedsiębiorstw poprzez inwestycje”. W SPO „Rozwój zaso-
bów ludzkich” komplementarność wykazywały trzy działania: 1.1. – „Rozwój 
i modernizacja instrumentów i instytucji rynku”, 2.1. – „Zwiększenie dostępu do 
edukacji – promowanie kształcenia ustawicznego”, 2.2. – „Podnoszenie jakości 
nauczania w odniesieniu do potrzeb rynku pracy”. Ich efektami były np. stwo-
rzenie oprogramowania dla usług on-line, zastosowanie technologii komuni-
kacyjnych i informacyjnych w administracji, utworzenie centrów kształcenia 
na odległość w szkołach wiejskich oraz zakup komputerów do szkół. 

W kolejnym okresie programowania – na lata 2007–2013 – kontynuowano 
wsparcie działań zmierzających do upowszechnienia internetu w gospodar-
stwach domowych, jednostkach administracji publicznej i przedsiębiorstwach, 
a większe uprawnienia do kształtowania polityki regionalnej w tym zakresie 
otrzymały samorządy wojewódzkie, które odpowiadały za realizację regional-
nych programów operacyjnych (RPO). W Programie Operacyjnym „Innowa-
cyjna Gospodarka” (POIG) dwie osie priorytetowe (7. i 8.) dotyczyły działań na 
rzecz społeczeństwa informacyjnego, w zakresie budowy elektronicznej admi-
nistracji oraz zwiększenia innowacyjności gospodarki. Dofinansowanie otrzy-
mywały projekty m.in. budowy elektronicznych platform usług publicznych 
i rejestrów administracyjnych, wsparcia dla nowo tworzonych mikro-, małych 
i średnich przedsiębiorstw świadczących e-usługi, uruchamiania e-usług mię-
dzy przedsiębiorstwami, przedsięwzięcia z zakresu wsparcia dostępu obywateli 
do szerokopasmowego internetu, w tym na etapie tzw. ostatniej mili. Łącznie 
w obu osiach priorytetowych zrealizowano nieco ponad 8 tys. projektów na 
łączną kwotę 12,1 mld zł1. Osie priorytetowe wykazywały komplementarność 
z innymi programami operacyjnymi, w tym z 16 regionalnymi, np. w zakresie 
budowy i rozbudowy szerokopasmowych sieci, budowy i wdrażania platform 
1  Portal Funduszy Europejskich, Efekty Funduszy Europejskich 2007–2013, https://www.funduszeeu-
ropejskie.gov.pl/efekty-funduszy-europejskich-2007-2013/ (dostęp: 19.12.2023).
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elektronicznych dla zintegrowanego systemu wspomagania zarządzania na 
poziomach regionalnym i lokalnym czy inicjatyw lokalnych i subregionalnych 
na rzecz ograniczenia wykluczenia cyfrowego społeczności wiejskich. Warto 
wspomnieć o podobnych działaniach realizowanych w Programie Operacyj-
nym „Rozwój Polski Wschodniej” (PORPW) w ramach działania 2.1. – „Sieć sze-
rokopasmowa Polski Wschodniej”, w którym w odróżnieniu od POIG była bu-
dowana przede wszystkim sieć szkieletowa, tak by w kolejnym kroku możliwe 
stało się zapewnienie dostępu na „ostatniej mili”2. Wskazywało to na znaczne 
opóźnienie w rozwoju infrastruktury teleinformatycznej we wschodniej części 
kraju, która odznacza się relatywnie niską urbanizacją i gęstością zaludnienia, 
a więc i mniejszą opłacalnością inwestycji liniowych.

Autorzy ewaluacji wpływu Polityki Spójności na rozwój obszarów wiej-
skich wyliczyli, że nakłady na cyfryzację wsi w latach 2007–2018 stanowiły ok. 
24% nakładów ogółem (3,3 mld zł) w tej kategorii tematycznej, co pozwoliło 
na wybudowanie 32,5 tys. km sieci internetu szerokopasmowego, dofinanso-
wanie dostępu do internetu 159 tys. wiejskich gospodarstw domowych oraz 
uruchomienie 2,3 tys. powszechnie dostępnych wielofunkcyjnych placówek 
teleinformatycznych (PIAP) (Wpływ Polityki Spójności… 2019).

W okresie programowania na lata 2014 –2020, który formalnie zakoń-
czył się 31 grudnia 2023 roku, utrzymano programy regionalne zarządzane 
z poziomu samorządów województw. Nowością wśród programów krajowych 
był Program Operacyjny „Polska Cyfrowa” (POPC). W jego ramach realizowa-
no priorytety z zakresu cyfryzacji (bez uwzględnienia „Pomocy technicznej”):  
I – „Powszechny dostęp do szybkiego internetu”, II – „E-administracja i otwarty 
rząd”, III – „Cyfrowe kompetencje społeczeństwa”, V – „Rozwój cyfrowy JST oraz 
wzmocnienie cyfrowej odporności na zagrożenia – REACT-EU”, a alokacja wy-
niosła 11,2 mld zł. Zakładane3 mierzalne efekty programu obejmowały m.in.: 
podłączenie do internetu o szybkości powyżej 30 MB/s 2 mln gospodarstw do-
mowych, w tym zlokalizowanych na obszarach trudno dostępnych i odległych, 
podłączenie 11 tys. szkół do internetu o szybkości powyżej 100 MB/s, wsparcie 
dla 900 programistów, przekazanie 200 tys. komputerów dzieciom z obszarów 
popegeerowskich (O Programie Polska Cyfrowa 2023). W aktualnej perspekty-
wie finansowej do 2027 roku cyfryzacja jest kontynuowana w programie „Fun-
dusze Europejskie na Rozwój Cyfrowy” (FERC) z budżetem ok. 9 mld zł.
2  Zagadnienie „ostatniej mili” jest związane z wysokimi kosztami ostatniego połączenia w sieci, czy-
li połączenia z nią indywidualnego odbiorcy (tzw. lokalnej pętli abonenckiej). W związku z mniejszą 
gęstością zaludnienia na wsi i rozproszeniem użytkowników koszty ich połączenia należą do najwięk-
szych właśnie na ostatnim odcinku.
3  W momencie pisania tego rozdziału rzeczywiste efekty programu nie były jeszcze znane.
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Transformacja cyfrowa stanowi także jeden z obszarów wsparcia w Kra-
jowym Planie Odbudowy i Zwiększania Odporności (KPO) i 1/5 wszystkich 
środków tego instrumentu (ok. 50 mld zł). KPO został zaakceptowany przez 
Komisję Europejską w grudniu 2023 roku i będzie realizowany do końca 2026 
roku. Spodziewane efekty po zakończeniu wydatkowania środków to m.in. bli-
sko milion gospodarstw domowych z dostępem do internetu o przepustowości 
ponad 100 Mb/s, 1,2 mln komputerów dla nauczycieli i uczniów, 380 tys. osób 
z podniesionymi kompetencjami cyfrowymi, 65 dostępnych e-usług publicz-
nych, 4,2 tys. stacji bazowych 5G na obszarach wiejskich4.

Ku cyfrowej wsi – zmiany w dostępie do internetu

Omówione w poprzedniej części rozdziału projekty finansowane ze środków 
unijnych można ocenić z perspektywy wielkości nakładów czy liczby obiektów 
„podłączonych” do internetu, ale najważniejsze jest to, co miało być efektem: 
transformacja wsi ku cyfrowej i wyrównanie szans rozwojowych względem 
miast. Należy zatem zwrócić uwagę na zmiany w kluczowych parametrach 
opisujących skalę transformacji w zakresie technologii komunikacyjnych.

Przez bardzo długi okres najważniejszy, najbardziej pożądany środek ko-
munikowania się stanowił telefon stacjonarny. W roku 1960 w Polsce było nie-
wiele ponad 0,5 mln abonentów, przy czym w mieście było ich sześć razy więcej 
niż na wsi. Początek lat 90. XX wieku to prawie 3 mln abonentów (osiem razy 
więcej w mieście), a w roku 2004 – 11,2 mln (trzy razy). Wyraźnie więc można 
było zauważyć, że do momentu wejścia do UE następował przyrost liczby osób 
korzystających z telefonii stacjonarnej i jednocześnie zdecydowanie poprawia-
ła się w tym zakresie sytuacja mieszkańców wsi. Pod koniec XX wieku ocenia-
no, że telefon jest elementem poczucia bezpieczeństwa dla mieszkańców wsi 
(Pięcek 2001). Jednak rok 2004 był ostatnim wzrostowym i od niego zaczął się 
ubytek liczby abonentów telefonii stacjonarnej (rysunek 1.). Do roku 2022 pozo-
stało tylko 1,6 mln abonentów, co wyraźnie wskazuje na bardzo szybki spadek 
znaczenia komunikacji tego typu. Jest to oczywistą konsekwencją pojawienia 
się telefonii komórkowej (ruchomej, mobilnej) oraz internetu. W przypadku tej 
pierwszej formy komunikacji w roku 2022 odnotowano ponad 52 mln abonen-
tów, w roku 2010 – 47,5 mln, przy czym należy uwzględnić, że część z nich to 
abonamenty przedsiębiorstw, jak również fakt, iż jedna osoba może posiadać 
kilka wykupionych subskrypcji telefonii komórkowej. 
4  O Krajowym Planie Odbudowy – zob. https://www.gov.pl/web/planodbudowy/o-kpo (dostęp: 
19.12.2023). 
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Rysunek 1. Abonenci telefonii stacjonarnej na wsiach i w miastach w latach 
2004–2022
Uwaga: dane w podziale miasto–wieś podawane przez GUS tylko do 2017 roku. Dane od 2018 roku są 
szacunkami autorów na podstawie trendu z poprzednich lat. 
Źródło: oprac. własne na podstawie danych GUS.

W momencie przystąpienia Polski do UE 26% gospodarstw domowych 
miało dostęp do internetu, a w roku 2023 już 93%, przy czym – co istotne – 
w gospodarstwach z dziećmi było to właściwie 100%. Świadczy to o niemal 
pełnej cyfryzacji przez pryzmat samego dostępu do internetu. W przypadku 
dostępu do internetu w domu w okresie ostatnich 20 lat (konkretnie 19) ob-
serwujemy bardzo szybkie zmniejszanie się różnic pomiędzy wsią a miastem 
(rysunek 2.). Uwzględniając udział gospodarstw domowych z dostępem do in-
ternetu, należy stwierdzić, że niezależnie od kategorii obszaru właściwie każ-
de gospodarstwo domowe w roku 2023 ma ów dostęp – 93,2% na wsi, 94,8% 
w dużych miastach (relacja 0,98). Mamy więc do czynienia z wyrównaniem 
w tym aspekcie. Warto jednak podkreślić, że w momencie wstępowania do 
struktur unijnych relacja pomiędzy wsiami a dużymi miastami była na pozio-
mie 0,44 (odpowiednio udział 15% vs 34%). Mając świadomość, że zapewnienie 
dostępu do internetu bardzo często wiąże się z dużymi nakładami finansowy-
mi, szczególnie na obszarach wiejskich o rozproszonej zabudowie, oddalonych 
od dużych miast, należy uznać ten proces za bardzo szybki.
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Rysunek 2. Dostęp do internetu w domu – relacje pomiędzy wsiami 
a miastami w latach 2004–2023
Uwaga: wartość 1 oznacza taki sam udział procentowy; im wartość mniejsza, tym większa różnica 
w dostępie na korzyść miasta. 
Źródło: oprac. własne na podstawie danych GUS.

Według danych Urzędu Komunikacji Elektronicznej dostępność internetu 
powyżej 30 Mb/s w budynkach5 pod koniec 2019 roku była w gminach miej-
skich dwa razy wyższa niż w gminach wiejskich, w których niespełna co trzeci 
budynek miał taki dostęp. Jednocześnie zgodnie z prognozami tej instytucji po 
zakończeniu programu POPC wartość w gminach wiejskich zwiększy się dwa 
razy i znacząco zbliży się do dostępności w miastach6. 

Pomimo zmniejszania dystansu w rozwoju infrastruktury telekomunika-
cyjnej między miastem a wsią jego przestrzenne zróżnicowanie wydaje się rela-
tywnie trwałe i można przypisać mu cechy ogólnego poziomu rozwoju społecz-
no-gospodarczego. Najbardziej rozwinięta infrastruktura telekomunikacyjna 

5  Dostępność określona poprzez wskaźnik penetracji budynkowej, czyli stosunek liczby budynków 
znajdujących się w zasięgu sieci o określonych parametrach do liczby wszystkich budynków na ana-
lizowanym obszarze.
6  UKE, Atlas szerokopasmowego dostępu do internetu, https://mapbook.uke.gov.pl/ (dostęp: 18.12.2023).
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znajduje się w regionach zachodnich oraz na obszarach wokół dużych miast, 
a najmniej rozwinięta – na południowym wschodzie i wschodzie.

Na obszarach o najniższym poziomie rozwoju dostępność internetu rów-
nież wykazuje wartości relatywnie niskie; rosną one wraz ze wzrostem poziomu 
rozwoju (Komorowski, Stanny 2020). Tę prawidłowość potwierdzają również 
badania odnośnie prędkości internetu (Janc i in. 2022; Janc i Jurkowski 2022), 
w których wskazano, że na obszarach wiejskich jego parametry (prędkość po-
bierania i wysyłania danych) są gorsze niż w miastach. Co istotne, pogarsza-
nie się doświadczanej przez użytkowników jakości wzrasta wraz z dystansem 
względem największych polskich miast. Dotyczy to zarówno internetu stacjo-
narnego, jak i mobilnego. Stąd też pomimo znaczącej poprawy w dostępności 
internetu na polskiej wsi cały czas należy uwzględniać potrzeby inwestycyjne, 
zwłaszcza poza zasięgiem największych aglomeracji.

Podsumowanie

Te 20 lat dla polskiej wsi to czas istotnych zmian w zakresie dostępu do tech-
nologii komunikacyjnych i korzystania z nich. Przemiany ku wsi cyfrowej nie-
wątpliwie ściśle wiązały się ze wzrostem działań na rzecz digitalizacji Polski, 
co z jednej strony było spowodowane ogólnym przyśpieszeniem rozwoju tech-
nologicznego, z drugiej zaś – chęcią wyrównywania możliwości rozwojowych: 
zarówno Polski względem pozostałych państw UE, jak i wewnątrz kraju (wsi 
względem miast oraz wsi peryferyjnie położonych względem tych zlokalizowa-
nych blisko aglomeracji miejskich). Te przemiany były powiązane ze zmianami 
na innych płaszczyznach, m.in. ekonomicznej, społecznej, kulturowej i prze-
strzennej. W konsekwencji wieś powoli zaczęła tracić swój „wiejski” (w trady-
cyjnym ujęciu) charakter. Inaczej obecnie rozumiemy samo pojęcie wiejskości 
oraz oczekiwania mieszkańców wsi i miasta względem tego, jak chcemy, żeby 
wieś wyglądała. Czy, zgodnie ze słowami przytoczonymi w motcie rozdziału, 
widzimy we wsi potencjał rozwojowy odnoszący się do wsi „zdigitalizowanej”? 
Czy chcemy zachowywać wieś w kategoriach sentymentalnych, sielankowych? 
Kiedy myślimy o rozwoju społecznym i gospodarczym, ten aspekt nie wydaje 
się większości mieszkańców wsi oczywisty. To również efekt ostatnich 20 lat, 
którego istotnym czynnikiem sprawczym były procesy cyfryzacji. 
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Rozpocznę od kilku niezbędnych uwag ogólnych. Struktura społeczna „cha-
rakteryzuje zawsze stan danego społeczeństwa, stanowi jego swoistą legity-
mację, zespół cech tożsamościowych, a jednocześnie jest elementem i czyn-
nikiem sprawczym dynamiki społecznej” (Gilejko 2010: 17). Ta składająca się 
z wielu elementów całość, obejmująca także relacje między nimi, powstaje 
w długim czasie, przekraczającym perspektywę jednego pokolenia. „Jest to 
proces długotrwały, osadzony w historii, gdyż obok zmian w podziale pracy czy 
strukturze własności składają się na niego również zmiany w warstwie kultu-
rowej i świadomości społecznej. Wszystkie te zmiany nie zachodzą w próżni, 
lecz wbudowane są w ramy wyznaczone ogólnymi cechami ustrojowymi, ma-
kroekonomicznymi i globalnymi procesami rozwojowymi” (Wasilewski 2006: 
48). Zmiany ustrojowe po 1989 roku stworzyły nowe ramy dla zmian struktu-
ry ludności w Polsce; w strukturze społecznej wiejskiej Polski były one o wiele 
większe niż wśród ludności miejskiej. Ten proces, rozpoczęty 35 lat temu, ciąg- 
le trwa, choć jego dynamika jest zmienna, na co ma wpływ wiele czynników. 
Jednym z nich była akcesja Polski do Unii Europejskiej, tworząca nowe warunki 
mobilności horyzontalnej i wertykalnej, a także powstawania nowych hierar-
chii i społecznych dystansów. 

Dynamika okresu transformacji postkomunistycznej

Rok 2004 jest oczywiście datą umowną. Potencjalne członkostwo w UE już od 
początku lat 90. (1991 – podpisanie układu o stowarzyszeniu z UE) orientowa-
ło rozwiązania gospodarcze i instytucjonalne; nie zapominajmy też o psycho-
logicznym wpływie na indywidualne strategie życiowe. Ten wpływ nasilił się 
pod koniec dekady, od momentu rozpoczęcia (1997) negocjacji akcesyjnych. 
Z trzech przedakcesyjnych programów pomocowych: PHARE, PAOW – Pro-
gram Aktywizacji Obszarów Wiejskich oraz SAPARD – Special Accession Pro-
gramme for Agriculture & Rural Development na wieś płynęły środki finansowe, 
z których część była wprost przeznaczona na zmiany struktury społecznej, 
jak w PAOW działanie zmierzające do przekwalifikowania siły roboczej czy 
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w SAPARD wsparcie dla przedsiębiorców w tworzeniu nowych miejsc pracy 
na obszarach wiejskich (Wilkin 2004: 11 i nast.). 

Perspektywa wejścia do UE stanowiła jeden z czynników wpływających 
na zmiany, jakie się dokonywały. Okres przedakcesyjny – lata 90. XX wieku – to 
czas postkomunistycznej transformacji, w którym nowego znaczenia nabiera-
ły zjawiska znane już wcześniej, a działania były orientowane według innych 
wartości, często przeciwstawnych wobec dawnych. To czas, kiedy antynomie 
ze społecznej podświadomości (Marody 1987) zyskiwały wymiar realny w spo-
łecznym praxis, kiedy realny stał się dysonans między kulturą zastaną a kulturą 
nową („kultura bloku” vs kultura rynkowa i demokratyczna), kiedy nawyki „daw-
nego” stawały w opozycji do wymogów „nowego”1. W społecznym obiegu zaist-
niał stan podwójnego systemu wartości, anomii, który prowadził do dezorien-
tacji i dezorganizacji kulturowej – traumy kulturowej (Sztompka 2000). W tym 
dramatycznym czasie społecznym w wiejskiej Polsce zaszły znaczące zmiany. 

W dziesięcioleciu kończącym XX wiek wielkość wiejskiej populacji się nie 
zmieniła – pozostała na poziomie 14,5 mln osób. Zmienił się jednak kierunek ru-
chliwości horyzontalnej: ujemne dla wsi saldo migracji wewnętrznych w 1990 
roku (-112,7 tys.) przekształciło się w 2000 roku w dodatnie (4,2 tys.), co w du-
żej mierze było spowodowane bezrobociem na miejskim rynku pracy. To nowe 
doświadczenie społeczne dotknęło także wieś: stopa bezrobocia w ciągu całej 
dekady utrzymała się tam na poziomie ok. 15%, co było także pochodną pry-
watyzacji PGR-ów. Centralne figury postkomunistycznej transformacji na wsi 
stanowili jednak rolnicy indywidualni, prowadzący prywatne gospodarstwa rol-
ne, których dochody w drugiej połowie dekady znacząco się obniżyły2. Liczba 
gospodarstw rolnych zmniejszyła się o ok. 300 tys., ale jednocześnie te pozo-
stałe przejściowo wchłonęły bezrobotnych, „wyplutych” przez przekształcają-
cy się przemysł. Badania odnotowują, że gospodarstwo rodzinne (ziemia) było 
przez część rolników traktowane jako asekuracja (Szemberg 1998). Znaczące 
zmiany zaszły w stosunku gospodarstw do rynku: pewna część z nich wzmoc-
niła związki z nim, ale liczniejsza wycofała się z niego, uległa depezantyzacji 
(Szemberg 1998; Halamska, Lamarche, Maurel 2003). 

1  Była to afirmacja dla nowego systemu wartości, norm, wzorów, ideałów, przy jednoczesnej społecz-
nej akceptacji dla wartości przeciwstawnych, według których funkcjonowało społeczeństwo. Marody 
(1987) zestawia kolektywizm z indywidualizmem, bierność z aktywizmem, paternalizm i roszczenio-
wość z wiarą we własne siły i odpowiedzialnością za swoją przyszłość, bezpieczeństwo z ryzykiem etc. 
W tej koncepcji zostali sobie przeciwstawieni homo sovieticus i homo economicus. 
2  W 2007 roku stanowiły jeszcze 99,7% tych z 1992 roku, w 2000 – już tylko 60% (Halamska, La-
marche, Maurel 2003).
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W tej dekadzie zaszły duże zmiany w społecznej strukturze wsi. Udziałem 
jej młodych mieszkańców stał się boom edukacyjny, nakierowany na poprawę 
poziomu wykształcenia wiejskiej populacji. Na przełomie wieków mieszkań-
ców wsi mających wykształcenie co najmniej średnie było ok. 25%, co oznacza 
wzrost liczebności tej grupy o ok. 10 p.p. w ciągu dekady. Między 1992 a 2003 
rokiem3 zmieniła się struktura zawodowa mieszkańców wsi: udział rolników 
zmniejszył się z 46,6% do 37,7%, stabilny był udział robotników (ok. 40%), 
wzrósł prawie dwa razy – do 1/5 populacji – udział grup zawodowych zalicza-
nych do „nowej” klasy średniej4. Te zmiany obrazują strukturę i dynamikę doko-
nującej się dezagraryzacji wiejskiej Polski, której podstawami są depezantyza-
cja, proletaryzacja i gentryfikacja. Znajdują one odzwierciedlenie w strukturze 
źródeł utrzymania: tzw. pracownicze źródła utrzymania ma ok. 30% miesz-
kańców wsi (choć w połowie dekady następuje ich kilkuprocentowy spadek), 
chłopskie i robotniczo-chłopskie dotyczą na początku dekady 47% mieszkań-
ców wsi, a w 2003 roku ich udział spada do ok. 23%. Gwałtownie rośnie – z 23% 
do 39% – udział emerytów i rencistów. Ze śladowych ilości (0,5%) do 7% rośnie 
grupa utrzymujących się z pracy na własny rachunek; powiększenie się tych 
dwóch ostatnich grup jest powiązane z bezrobociem. 

To bardzo ogólny obraz zmian społecznych, jakie zaszły na polskiej wsi po 
1989 roku. Akcesja nie zastała wsi w bezruchu, a na jej dynamikę w tym cza-
sie oddziaływało wiele czynników, przede wszystkim makroekonomicznych. 
Warto także pamiętać o czynnikach pozaekonomicznych, społecznych i kultu-
rowych. Bez wątpienia miały tu znaczenie z jednej strony psychiczna gotowość 
do zmian i oczekiwanie na nie, a z drugiej – lęk i opór przeciwko nim. W mo-
mencie akcesji wielowymiarowe zmiany społeczne były w toku. 

3  Dane liczbowe w tym podrozdziale, dotyczące struktury społeczno-zawodowej oraz źródeł utrzy-
mania, pochodzą z Polskiego Generalnego Sondażu Społecznego z 1992 roku oraz Diagnozy społecznej 
z 2003 roku. Por. Halamska 2016. 
4  Struktura społeczno-zawodowa opisana według Klasyfikacji zawodów i umiejętności GUS, wzorowanej 
na ISCO-88 oraz ISCO-08, wyróżnia tu 10 grup społeczno-zawodowych. Są to: 0 – wojskowi; 1 – wysocy 
urzędnicy państwowi, członkowie organów przedstawicielskich, kadra kierownicza przedsiębiorstw 
i organizacji; 2 – specjaliści, wolne zawody; 3 – technicy i specjaliści średniego szczebla; 4 – urzędnicy; 
5 – pracownicy usług osobistych i placówek handlowych; 6 – rolnicy i robotnicy rolni; 7 – brygadziści 
i robotnicy wykwalifikowani; 8 – robotnicy zatrudnieni przy obsłudze maszyn, robotnicy taśmowi, kie-
rowcy; 9 – pracownicy wykonujący prace proste. 
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Struktura społeczna ludności wiejskiej – jej korelaty  
i ich dynamika

W jakiej mierze zmiany struktury społecznej wsi, do których doszło po 2004 
roku, są kontynuacją dotychczasowych (wyżej opisanych) procesów? Na szero-
ko rozumianą strukturę społeczną składa się wiele zjawisk demograficznych, 
społecznych, ekonomicznych, które tu traktujemy jako jej korelaty. Każdy z nich 
ma jakąś własną dynamikę w określonej przestrzeni fizycznej i czasowej. Te 
procesy są we wzajemnych interakcjach, co powoduje, że dynamika struktury 
społecznej stanowi wypadkową wielu dynamik. 

Wiejska struktura społeczna pozostaje w oczywistych związkach, prze-
jawiających się przede wszystkim w horyzontalnej ruchliwości społecznej, 
ze strukturą miejską i jej dynamiką. Jest to bardzo widoczne w przypadku dy-
namiki ludności wiejskiej, której liczba w analizowanych 20 latach wzrosła 
o ponad 700 tys. (5%). W tym samym okresie liczba ludności miejskiej spadła 
o ok. milion osób (ok. 4%). Ten wzrost nie był skutkiem przyrostu naturalne-
go, lecz bilansu migracji (przede wszystkim) wewnętrznych z miasta na wieś, 
które w trzeciej dekadzie XXI wieku wykazują dalszy wzrost5. Jego powody są 
złożone – społeczne i ekonomiczne, a sam proces wzrostu/spadku liczby lud-
ności i migracji – bardzo zróżnicowany przestrzennie. Przeważają gminy tra-
cące ludność: spadek liczby ludności odnotowano w 961 gminach wiejskich 
i miejsko-wiejskich, podczas gdy 493 odnotowały jej wzrost (Stanny, Rosner, 
Komorowski 2023). Wzrost obserwowany jest przede wszystkim na obszarach 
okołometropolitarnych, a spadek – na peryferyjnych, głównie w wojewódz-
twach wschodnich, co w konsekwencji wzmacnia ich marginalizację. Według 
prognoz do 2050 roku liczba ludności wiejskiej spadnie w 10 województwach; 
najbardziej dotknięte tym spadkiem (powyżej 10%) będą woj. opolskie, świę-
tokrzyskie, podlaskie i lubelskie (GUS 2022). 

Drugi obszar zmian społeczno-demograficznych stanowi struktura wieku 
ludności. Widoczny jest proces starzenia się ludności, co ilustrują rosnąca me-
diana wieku mężczyzn i kobiet oraz struktura ekonomicznych grup wieku. Zna-
cząca jest dynamika kategorii skrajnych: spadek udziału grupy w wieku przed-
produkcyjnym o 7 p.p. oraz wzrost udziału grupy w wieku poprodukcyjnym o ok. 
4 p.p. Proces starzenia się ludności wiejskiej przebiega jednak na wsi wolniej 
niż w mieście, na co wskazują mediany wieku oraz struktura ekonomicznych 
grup wieku: w 2020 roku mediana dla mężczyzn w mieście wynosiła 40,6, dla 

5  Napływ do miasta ze wsi niewiele się zmniejszył, gdyż wynosił odpowiednio 221 tys., 220 tys. i 217 tys. 
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kobiet – 44,5 lat; w wieku przedprodukcyjnym było 16,9%, a w poprodukcyjnym – 
24,6%. Wśród zmian demograficznych trzeba odnotować sytuację nazywaną 
drugim przejściem demograficznym (koniec drugiej dekady XXI wieku), wyraża-
jącą się trwałym spadkiem dzietności (end of child-king era), który jest efektem 
zmian kulturowych (Frenkel, Rosner, Stanny 2019). Nie sposób nie dostrzec tu 
wpływu zachodnich idei i systemu wartości, płynących także na wieś. 

Tabela 1. 
Dynamika społeczna ludności wiejskiej w latach 2000–2020. Wybrane 
cechy demograficzne

Wskaźniki dynamiki ludności wiejskiej 2000 2010 2020
Dynamika liczby ludności

Liczba ludności wiejskiej w tys. 14 584 15 101 15 311
Przyrost naturalny (na 1000 osób) 1,4 1,4 - 2,3

Saldo migracji wewnętrznych miasto–wieś w tys. 4,2 46,0 39,4
Saldo migracji zagranicznych -3,9 0,1 1,6

Zmiany struktury wieku
Mediana wieku mężczyzn 32,2 35,2 39,0

Mediana wieku kobiet 34,9 37,4 40,6
Udział ludności w wieku przedprodukcyjnym 27,6 21,7 20,6

Udział ludności w wieku produkcyjnym 58,8 63,1 60,2
Udział ludności w wieku poprodukcyjnym 15,6 15,4 19,2

Źródło: oprac. własne na podstawie: Rocznik Demograficzny 2023, GUS, Warszawa.

Opis pakietu zmian struktury społecznej rozpoczynają korelat wykształ-
cenia, jego poziom i struktura. Według danych NSP z 1988 roku tylko 1,8% 
mieszkańców obszarów wiejskich miało wyższe wykształcenie. Wzrost pozio-
mu wykształcenia przyspieszył w III RP, a największą dynamikę miał przyrost 
ludności z wyższym wykształceniem, któremu sekundował duży spadek udzia-
łu ludności z wykształceniem podstawowym6.

Poziom wykształcenia ludności wiejskiej „od zawsze” był niższy. Tak jest 
też obecnie: choć na wsi prawie połowa (47%) ludności ma wykształcenie co 
najmniej średnie, to w miastach ten odsetek przekracza 60%. Istnieje ponad-
to zróżnicowanie regionalne: najlepiej wykształceni są mieszkańcy Mazowsza, 
Małopolski i Pomorza, najsłabiej – Podlasia, Lubelszczyzny oraz Warmii i Mazur. 

6  Por. na ten temat interesujące studium K. Czapiewskiego i K. Janca Od analfabetyzmu do wykształ-
cenia wyższego ([w:] M. Halamska, M. Stanny, J. Wilkin (red.), Ciągłość i zmiana. Sto lat rozwoju polskiej 
wsi, IRWiR PAN – WN Scholar, Warszawa 2019, s. 147–168).
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W każdym z tych regionów istnieją ponadto inna struktura i poziom wykształce-
nia w wiejskich obszarach okołometropolitarnych oraz peryferyjnych. W każdym 
z tych regionalno-lokalnych typów obszarów wiejskich przebieg i mechanizm 
zmian w ciągu minionego dwudziestolecia były odmienne.

Tabela 2. 
Zmiany poziomu i struktury wykształcenia. Dynamika w latach 2000–2020

Poziom wykształcenia 2000 2010 2020

Wykształcenie wyższe 4,2 10,3 16,6
Wykształcenie średnie i policealne 21,7 26,7 30,4

Wykształcenie zawodowe 28,2 27,6 24,9
Wykształcenie podstawowe i gimnazjalne 40,0 33,1 19,6

Wykształcenie niepełne podstawowe i brak 5,9 2,2 2,4
Nieustalone – – 6,1

Źródło: oprac. własne na podstawie: W. Kamińska, Poziom wykształcenia zasobów wiejskiej siły 
roboczej w Polsce. Analiza przestrzenna, „Studia Obszarów Wiejskich” (2016), s. 3–30; Ludność według 
cech społecznych. Wstępne wyniki NSP 2021, https://stat.gov.pl/files/gfx/portalinformacyjny/pl/
defaultaktualnosci/6494/2/1/1/ludnosc_wedlug_cech_spolecznych_-_wyniki_wstepne_nsp_2021.
pdf (dostęp: 4.12.2023).

Poziom wykształcenia, kompetencje i umiejętności zdobyte w procesie 
edukacji łączą się wprost ze strukturą społeczno-zawodową ludności, która 
ciągle kreśli najbardziej wyrazisty portret społeczeństwa. Specyfikę struk-
tury wiejskiej określała obecność rolników. Tak jest również obecnie, choć 
ich udział jest coraz mniejszy, co oznacza zmniejszenie różnic między struk-
turami miejską i wiejską. W ciągu analizowanych 20 lat – spadając z 37,7% 
do 10,8% – zmniejszył się prawie cztery razy, co oznacza, że przestali oni być 
dominującą grupą społeczno-zawodową na wsi. Wieś została zdominowana 
przez różne kategorie robotników, stanowiących połowę jej mieszkańców. 
Prawie cztery razy większy udział mają w sumie grupy „nowej” klasy śred-
niej (1.–4.), a prawie równy udziałowi rolników jest udział specjalistów (gru-
pa 2.), stanowiących jej trzon. Jeśli spojrzeć na problem od strony struktury 
zawodowej, to okazuje się, że polska wieś jest wsią robotniczo-średniokla-
sową z udziałem rolników, choć zapewne większość jej mieszkańców zali-
czyłaby się do klasy średniej7. 

7  Potwierdzają to badania CBOS oraz własne autorki. Por. na ten temat: M. Halamska, Studia nad 
strukturą społeczną wiejskiej Polski, tom 3. Świadomościowe korelaty struktury społecznej, IRWiR PAN – 
WN Scholar, Warszawa 2018.
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W obserwowanym dwudziestoleciu dynamika poszczególnych grup za-
wodowych znacznie się różniła. Dość stabilny był udział urzędników i pracow-
ników biurowych, robotników przemysłowych, operatorów maszyn i urzą-
dzeń; systematyczny wzrost udziału dotyczył specjalistów oraz techników; 
duży i systematyczny spadek – grupy 6., rolniczej. Zmiany kształtu struktu-
ry społeczno-zawodowej, w tym przede wszystkim spadek udziału samore-
krutującej się grupy rolników, informują o wzroście „otwartości” struktury 
społecznej wiejskiej Polski8, czyli większych możliwościach wewnątrzgene-
racyjnej zmiany pozycji społeczno-zawodowej. Tu przykładem może być ma-
lejąca grupa rolników, którzy masowo musieli przejść do innych grup zawo-
dowych – robotniczych i średnioklasowych9. 

Kolejnym korelatem struktury społecznej wsi są źródła utrzymania lud-
ności wiejskiej. W analizowanym okresie żyje ona przede wszystkim z pracy: 
najemnej lub we własnym gospodarstwie rolnym czy własnym drobnym przed-
siębiorstwie. Udział żyjących z własnej pracy zwiększył się z 58% w 2000 roku 
do 65% w 2020. Systematycznie zwiększał się udział utrzymujących się przede 
wszystkim z pracy najemnej: z 41,1% w 2000 roku do 49% w 2020. Drugim zna-
czącym segmentem dochodów są świadczenia społeczne: emerytury i renty. 
Z nich przed 20 laty utrzymywało się prawie 40% ludności wiejskiej, a w 2020 
roku był to co trzeci mieszkaniec wsi. 

Dość złożony jest problem znaczenia dochodów z rolnictwa, co dodatkowo 
zaciemnia likwidacja (w statystyce masowej) grupy „pracownicy posiadający 
gospodarstwo rolne”. Wchłonęły ją dwie sąsiadujące grupy: większość – gru-
pa „pracownicy najemni”, a pewną część – „rolnicy”, na co wskazuje niewielki 
wzrost jej udziału w 2010 roku, po którym zaczyna on spadać. Z rolnictwa, któ-
re jest jedynym lub głównym źródłem dochodu, utrzymuje się obecnie prawie 

8  „Otwartość struktury” to kategoria pojęciowa używana przy analizach ruchliwości społecznej. 
H. Domański (2014) stwierdza, że strukturę społeczną cechowała (przy podziale na pięć grup [kierow-
nicy i specjaliści, pracownicy umysłowi, właściciele, robotnicy, rolnicy]) duża stabilność, gdyż w tych 
grupach dominowała samorekrutacja. 
9  Według kryteriów klasyfikacji ISCO rolnicy to szeroka grupa społeczno-zawodowa, obejmująca tak-
że ogrodników, leśników i rybaków. Jej przedstawiciele powinni spełniać kryteria definiujące zawód: 
mieć odpowiednie przygotowanie, w społecznym podziale pracy wykonywać pracę na rzecz innych, 
która powinna stanowić o dochodach. W Polsce jej trzon stanowią tzw. rolnicy indywidualni, prowa-
dzący indywidualne gospodarstwa rolne. Ta ostatnia zbiorowość jest bardzo zróżnicowana – jej więk-
szość nie spełnia kryteriów „gospodarstwa profesjonalnego”, tzn. zapewniającego podstawowe docho-
dy. Z tego powodu tempo spadku udziału rolników w strukturze wsi jest szybsze niż tempo spadku 
liczby gospodarstw rolnych; gospodarstwa zostają, choć ich gospodarze przeszli do innych zawodów, 
zapewniających im odpowiednie dochody.
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co dziesiąte wiejskie gospodarstwo domowe10, czyli ok. 400 tys. Ale zbioro-
wość „pracowników użytkujących gospodarstwo rolne”, która przepłynęła do 
grupy „pracowników najemnych”, nie porzuciła swoich gospodarstw rolnych, 
o czym świadczy liczba 1310 tys. wiejskich gospodarstw domowych użytkują-
cych gospodarstwa rolne. Stanowi to ok. 33% wszystkich (4052 tys.) wiejskich 
gospodarstw domowych. Głównie lub wyłącznie z rolnictwa utrzymywało 
się tylko ok. 1/3 gospodarstw domowych posiadających gospodarstwo rolne 
(czyli ok. 400 tys.). Tym samym reszta z nich, czyli ok. 900 tys., uzyskiwała ja-
kieś dochody uzupełniające – czasem tylko w formie dopłat bezpośrednich 
lub samozaopatrzenia. Owe 1310 tys. gospodarstw domowych prowadzących 
gospodarstwa rolne stanowi… ok. 33% wszystkich wiejskich gospodarstw do-
mowych. Struktura dochodów ludności wiejskiej zmieniła się zatem mniej, 
niż można było sądzić po zmianach struktury zawodowej, gdyż w 2020 roku 
udział grupy czerpiącej jakieś dochody z rolnictwa jest podobny jak w 2000 
roku (jakieś dochody 19,4% + główne dochody 12,5% = 31,9%) i wynosi ciągle 
ok. 1/3 mieszkańców wsi. Agrarna matryca wiejskiej struktury społecznej jest 
ciągle wyraźna. 

Zauważalnie poprawiła się sytuacja finansowa wiejskich gospodarstw do-
mowych, o czym świadczy wzrost dochodu rozporządzanego na osobę; te do-
chody rosły szybciej niż dochody miejskich gospodarstw domowych, co ilustru-
je zmniejszanie się dysparytetu (z 79% do 85% przeciętnego dochodu w kraju). 
Miała na to wpływ również mniejsza liczebność wiejskich gospodarstw domo-
wych. Dynamika ich przeciętnych dochodów wiele upraszcza, w tym także za-
ciera wewnętrzne zróżnicowanie dochodów w obrębie wiejskich grup, na co 
mają wpływ zróżnicowanie struktury społeczno-zawodowej oraz poziom roz-
woju gospodarczego regionu11. 

10  W 2010 roku w Polsce było 13,6 mln gospodarstw domowych; na wsi – 4,4 mln, z czego 1,9 mln 
(43%) prowadziło także gospodarstwa rolne. W 2020 roku te wartości wynosiły odpowiednio: 12,5 
mln, 4,05 mln, z których 1,3 mln prowadziło gospodarstwa rolne. 
11  W pierwszym dziesięcioleciu (2003–2013) członkostwa w UE we wszystkich ekonomicznych typach 
wiejskiej gospodarki najszybciej rosły dochody rolników (173), najsłabiej – menedżerów i kierowników 
oraz specjalistów (odpowiednio 125 i 127). Por. Halamska 2016. 
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Tabela 3. 
Zmiany struktury społeczno-zawodowej ludności wiejskiej w latach 2000–2020

Grupy społeczno-zawodowe według ISCO-08 2000* 
(2003)

2010** 2020** 
(2002)

0. Siły zbrojne 0,4 0,5 0,3
1. Menedżerowie, kierownicy, wyżsi urzędnicy 2,5 9,0 9,8

2. Specjaliści 6,6 7,6 11,2
3. Technicy i personel pośredni 7,5 9,4 13,5

4. Urzędnicy, pracownicy biurowi 5,2 5,5 4,7
5. Pracownicy usług osobistych, sprzedawcy 8,8 10,9 16,0

6. Rolnicy, ogrodnicy, leśnicy, rybacy 37,7 19,4 10,8
7. Robotnicy przemysłowi, rzemieślnicy 15,5 13,7 16,1

8. Operatorzy maszyn i urządzeń 9,0 9,6 8,1
9. Pracownicy przy pracach prostych 7,3 14,4 9,5

Segmenty struktury społeczno-zawodowej
1. „Nowa” klasa średnia (grupy 1.–4.)

2. Rolnicy (grupa 6.)
3. Robotnicy (grupy 5., 7., 8., 9.)

21,8
37,7
40,6

31,5
19,4
40,6

39,3
10,8
49,8

* Na podstawie bazy danych badań Diagnoza Społeczna 2003. 
** Na podstawie bazy danych ESS, rundy 5. i 10. 
Źródło: oprac. własne na podstawie: M. Halamska 2015; 2016; bazy danych Europejskiego Sondażu 
Społecznego.

Tabela 4. 
Struktura wiejskich gospodarstw domowych według grup społeczno- 
-ekonomicznych w latach 2000, 2010 i 2020 (w %) oraz przeciętny dochód 
rozporządzalny na osobę

Grupy społeczno-ekonomiczne 2000 2010 2020
Pracownicy najemni

Pracownicy użytkujący gospodarstwa rolne
Rolnicy

Pracujący na własny rachunek
Emeryci i renciści

Pozostałe

21,7
19,4
12,5
4,3
38,1
4,0

46,5
–

12,9
7,3

29,3
3,9

48,9
–

9,6
7,4

32,9
1,8

Przeciętny dochód rozporządzalny na osobę 
% przeciętnego krajowego dochodu na osobę

Liczba osób w gospodarstwie domowym

483 zł
79

3,33

948 zł
79

3,40

1639 zł
85

3,04
Źródło: oprac. własne na podstawie: Sytuacja społeczno-ekonomiczna gospodarstw domowych w latach 
2000–2015. Zróżnicowanie miasto–wieś, GUS, Warszawa 2017; B. Chmielewska, J. Zegar, Z czego żyje 
wieś. Źródła dochodów ludności wiejskiej i ich zróżnicowanie, [w:] J. Wilkin, A. Hałasiewicz (red.), Wieś 
polska 2022. Raport o stanie wsi, Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa.
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Unia Europejska a zmiany struktury społecznej wiejskiej Polski

Zmiany struktury społecznej wiejskiej Polski po 2004 roku w większości bazo-
wały na mechanizmach i dynamice, które ukształtowały się w dekadzie postko-
munistycznej transformacji. Także wówczas przyszła obecność w UE miała na 
nie wpływ, który był dwojaki: kulturowy oraz materialny (nakładały się one na 
siebie). Realne otwarcie Polski na Zachód i dominujący tam system wartości 
objawił się w postaci traumy kulturowej12, która – jak każde zjawisko społecz-
ne – miała swoje społeczne objawy: biologiczno-demograficzne, strukturalne 
i kulturowe. Upowszechnienie zachodnich wartości uderzyło np. w tradycyj-
ne wartości rodzinne, spychając macierzyństwo na niższe pozycje w hierarchii 
wartości, co doprowadziło do drugiego przejścia demograficznego. Jego kon-
sekwencjami są zmiany struktury wieku ludności, jej starzenie się, co sygna-
lizuje przyszłe problemy społeczne wynikające z rosnącego ekonomicznego 
obciążenia pracujących. Zmiany systemu wartości (przejściowo?) podniosły 
znaczenie wykształcenia (zdobywanego w intencji przyszłej pozycji zawodowej 
i w nadziei na awans społeczny), co przyniosło wzrost poziomu i zmiany struk-
tury wykształcenia, za czym szły kompetencje zawodowe. Zaczęły one stano-
wić formalną legitymację do zajęcia miejsca w strukturze zawodowej, która 
decydowała o miejscu w społecznej stratyfikacji. Na tym nie kończy się wpływ 
kulturowy. W okresie transformacji postkomunistycznej, a przed akcesją, po-
wstał cały system instytucji typowych dla gospodarki rynkowej. Ich wzory i me-
chanizmy działania zostały zaczerpnięte z Zachodu i ukształtowane tak, aby 
mogły odgrywać swoją rolę po akcesji. Pozostając przy sprawach wiejsko-rolni-
czych: powstawały kolejno Agencja Rynku Rolnego, Agencja Restrukturyzacji 
i Modernizacji Rolnictwa, Agencja Własności Rolnej Skarbu Państwa, system 
obsługi bankowej, mające regionalne i lokalne agendy. Wiele instytucji do ob-
sługi ludności powoływały samorządy regionalne i lokalne. Stworzyło to dość 
chłonny rynek pracy dla wykształconych kadr, co uwidocznił dwukrotny wzrost 
udziału „nowej” klasy średniej na wsi. Duży wpływ, także materialny – przede 
wszystkim w rolnictwie i jego organizacji – miały programy przedakcesyjne. 

W jakiej mierze kierunek i dynamika zmian utrzymały się po akcesji? Kie-
runki zmian poszczególnych wyróżnionych tu korelatów struktury społecznej 
w zasadzie pozostały. Wyjątkiem są dochody ludności wiejskiej, które mię-
dzy 2000 a 2020 rokiem rosły. Świadczy o tym zmniejszający się dysparytet 

12  Wartości europejskie – w tradycyjnej postaci – zawsze były obecne w polskiej kulturze; teraz jed-
nak dotarł ich nowoczesny system, co moim zdaniem wzmocniło traumę kulturową – konflikt istniał 
także między tradycyjnymi a nowymi wartościami Zachodu. 
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dochodowy względem miasta – dość często używany, chociaż nieuwzględnia-
jący kryteriów merytokratycznych. W pierwszym dziesięcioleciu (2003–2013) 
dochody poszczególnych grup rosły w różnym tempie: w 2013 roku przeciętne 
dochody (liczone w cenach stałych z 2003 roku) mieszkańców wsi wynosiły 
156%, rolników – 173% (co było efektem zainkasowania dopłat bezpośrednich), 
grupy menedżerów, kierowników i wyższych urzędników – 125%, a specjali-
stów – 127%13. Dochody i dynamika ich wzrostu były silnie zróżnicowane w roz-
maitych typach gospodarki (podmiejska vs peryferyjna rolnicza). Najbardziej 
niejednorodną wewnętrznie grupę stanowili rolnicy. Utrzymywała się też dyna-
mika zmian. Tu przykładami mogą być struktura i poziom wykształcenia: udział 
grupy z wykształceniem co najmniej średnim systematycznie się zwiększał, ale 
tempo zmian było mniejsze i spadło ze 179 między 1988 a 2000 rokiem do 124 
między 2000 a 2011 i 142 między 2011 a 2021. Podobnie zmiany w strukturze 
zawodowej: systematycznie i regularnie spadał udział rolników, rósł (słabiej) 
udział robotników, a regularnie – „nowej” klasy średniej. Pewne (czasem nie-
regularne) roszady występowały także w strukturze grup zawodowych.

Dwudziestoletnie członkostwo w Unii Europejskiej miało znaczący wpływ 
na przekształcenia struktury społecznej wiejskiej Polski. Niemożliwe jest ich 
liczbowe/procentowe oszacowanie. Zmiany, przede wszystkim w rolnictwie 
i wiejskiej gospodarce, zachodziły pod wpływem środków finansowych pły-
nących na wieś. Tworzyły one część nowej materialnej bazy, którą wypełniała 
zmieniająca się treść społeczna. Na jej kształt miały wpływ zmiany kulturowe, 
przekształcające systemy wartości, promujące nowe style życia, czerpiące wzo-
ry instytucji i reguł ich funkcjonowania. 

13  Obliczenia własne na podstawie bazy danych badań Diagnoza Społeczna 2003 i Diagnoza Społecz-
na 2013. 



314

Maria Halamska

BIBLIOGRAFIA

Chmielewska B., Zegar J. (2022), Z czego żyje wieś. Źródła dochodów ludności 
wiejskiej i ich zróżnicowanie, [w:] J. Wilkin, A. Hałasiewicz (red.), Wieś 
polska 2022. Raport o stanie wsi, Wydawnictwo Naukowe Scholar, 
Warszawa.

Czapiewski K., Janc K. (2019), Od analfabetyzmu do wykształcenia wyższego, 
[w:] M. Halamska, M. Stanny, J. Wilkin (red.), Ciągłość i zmiana. Sto lat 
rozwoju polskiej wsi, IRWiR PAN – WN Scholar, Warszawa, s. 147–168.

Domański H. (2014), Formowanie się „nowych” struktur społecznych,  
[w:] W. Adamski (red.), Fenomen „Solidarności” i zmiana ustroju. Polacy 
1980–2011, Wydawnictwo IFiS PAN, Warszawa, s. 361–378.

Frenkel I., Rosner A., Stanny M. (2019), Kształtowanie się populacji ludności 
wiejskiej, [w:] M. Halamska, M. Stanny, J. Wilkin (red.), Ciągłość i zmiana. 
Sto lat rozwoju polskiej wsi, IRWiR PAN – WN Scholar, Warszawa, 
s. 77–119. 

Gilejko L. (2010), Klasy i warstwy we współczesnym społeczeństwie polskim,  
[w:] M. Jarosz (red.), Polacy równi i równiejsi, Instytut Studiów 
Politycznych PAN, Warszawa, s. 17–44. 

GUS (2017), Sytuacja społeczno-ekonomiczna gospodarstw domowych w latach 
2000–2015. Zróżnicowanie miasto–wieś, Warszawa. 

GUS (2022), Obszary wiejskie w Polsce w 2020 r., Warszawa–Olsztyn.
GUS (2023a), Rocznik Demograficzny 2023, Warszawa.
GUS (2023b), Ludność według cech społecznych. Wstępne wyniki 

NSP 2021, https://stat.gov.pl/files/gfx/portalinformacyjny/pl/
defaultaktualnosci/6494/2/1/1/ludnosc_wedlug_cech_spolecznych_-_
wyniki_wstepne_nsp_2021.pdf (dostęp: 4.12.2023).

GUS (2023 c), Rodziny w Polsce w świetle wyników NSP 2012, Warszawa.
Halamska M. (2015), Zróżnicowanie społeczne wiejskiej Europy, „Wieś 

i Rolnictwo”, nr 4, s. 47–64. 
Halamska M. (2016), Zmiany struktury społecznej wiejskiej Polski, „Studia 

Socjologiczne”, nr 1, s. 37–66.
Halamska M. (2018), Studia nad strukturą społeczną wiejskiej Polski,  

tom 3. Świadomościowe korelaty struktury społecznej, IRWiR PAN –  
WN Scholar, Warszawa.

Halamska M., Lamarche H., Maurel M-C. (2003), Rolnictwo rodzinne 
w transformacji postkomunistycznej. Anatomia zmiany, IRWiR  
PAN, Warszawa.



Zmiany struktury społecznej wsi 2004–2024

Kamińska W. (2016), Poziom wykształcenia zasobów wiejskiej siły roboczej 
w Polsce. Analiza przestrzenna, „Studia Obszarów Wiejskich”, s. 3–30.

Marody M. (1987), Antynomie w społecznej podświadomości, „Studia 
Socjologiczne”, nr 2, s. 89–101. 

Stanny M., Rosner A., Komorowski Ł. (2023), Monitoring rozwoju obszarów 
wiejskich. Etap IV, Fundacja Europejski Fundusz Rozwoju Wsi Polskiej – 
IRWiR PAN, Warszawa. 

Szemberg A. (1998), Przemiany w strukturze obszarowej gospodarstw 
chłopskich w pierwszych latach transformacji, „Wieś i Rolnictwo”, nr 1, 
s. 8 –21. 

Sztompka P. (2000), Trauma wielkiej zmiany. Społeczne koszty transformacji, 
ISP PAN, Warszawa. 

Wasilewski J. (2006), Formowanie się nowej struktury społecznej, 
[w:] tenże (red.), Współczesne społeczeństwo polskie. Dynamika zmian, 
Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa, s. 47–102.

Wilkin J. (red.) (2004), Polska wieś po wejściu do Unii Europejskiej, 
FDPA, Warszawa.





317

WIEJSKIE SAMORZĄDY LOKALNE  
W UNII EUROPEJSKIEJ

Paweł Swianiewicz 
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Tematyka wpływu członkostwa w Unii Europejskiej na tereny wiejskie w Pol-
sce kojarzy się przede wszystkim z dopłatami bezpośrednimi dla rolników. To 
niewątpliwie bardzo ważny aspekt, ale w niniejszym rozdziale zajmiemy się 
wpływem na samorządy terytorialne na obszarach wiejskich. W polu naszego 
zainteresowania będą wszystkie podmioty formalnie zaliczane do gmin wiej-
skich i miejsko-wiejskich, bez względu na ich faktyczny stopień zurbanizowania 
(formalny status gmin wiejskich mają np. liczne jednostki podmiejskie w naj-
większych aglomeracjach, jak Jabłonna, Raszyn, Michałowice koło Warszawy, 
Tarnowo Podgórne, Czerwonak koło Poznania czy Kobierzyce koło Wrocławia). 

Ale na relacje między samorządami na terenach wiejskich i Unią Europej-
ską można patrzeć wielotorowo. Tematem najczęściej przywoływanym w pu-
blicznych dyskusjach i w mediach jest korzystanie przez gminy wiejskie z dota-
cji w różnych programach operacyjnych będących elementami unijnej polityki 
regionalnej oraz polityki w odniesieniu do terenów wiejskich. To oczywiście 
bardzo istotne zagadnienie, zmieniające cywilizacyjny obraz polskiej wsi, i po-
święcimy mu sporo miejsca w niniejszym rozdziale. Ale ograniczenie się tylko 
do tej perspektywy byłoby poważnym zawężeniem tematu. Dlatego potrzeb-
ne jest spojrzenie szersze. Po pierwsze, nie powinno umknąć naszej uwadze 
pytanie, jakie są szersze skutki tej absorpcji środków finansowych dla rozwo-
ju gospodarczego. Gorzelak (2022) jest sceptyczny co do znaczącego wpływu 
tych funduszy na rozwój gospodarczy. Stwierdza, że pozytywne oddziaływanie 
w znacznym stopniu ogranicza się do poprawy warunków życia. Także Wojto-
wicz (Wojtowicz 2019; Wojtowicz, Kupiec 2015) uważa, że wykorzystanie fun-
duszy strukturalnych często staje się w większym stopniu elementem polityki 
socjalnej niż rozwojowej. 

Po drugie, uwikłanie samorządów (w naszym przypadku: samorządów na 
terenach wiejskich) w polityki prowadzone w skali europejskiej prowadzi do 
znacznie bardziej skomplikowanych wzajemnych zależności oddziaływają-
cych na postawy i zachowania polityków i administracji samorządowej. Innymi 
słowy: na zagadnienie znajdujące się w centrum zainteresowania niniejszego 
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rozdziału trzeba też patrzeć przez pryzmat znacznie szerszego zjawiska in-
tegracji europejskiej i łączącej się z nim koncepcji europeizacji (Bache 2008; 
Börzel, Panke 2010). Tak często używane w ostatnich latach w oficjalnych do-
kumentach, jak i w dyskursie akademickim pojęcie „zarządzania wielopozio-
mowego” (multi-level governance; Bache 2004) odnosi się przecież do uwikłania 
samorządów lokalnych, regionalnych, szczebla krajowego i europejskiego we 
wzajemne relacje. Guderjan i Verhelst (2021) cytują dokument Komisji Euro-
pejskiej, w którym czytamy: „[…] multivelel governance jest nie tylko prostym 
tłumaczeniem europejskich czy też krajowych celów politycznych w działania 
na poziomie lokalnym i regionalnym, ale powinno być także rozumiane jako 
proces integrowania celów władz lokalnych i regionalnych ze strategiami Unii 
Europejskiej. Co więcej… powinno wzmacniać zadania władz lokalnych i regio-
nalnych w skali kraju i zachęcać do ich aktywnego uczestnictwa w koordyno-
waniu polityk europejskich”1. 

Pierwszą wszechstronną analizę relacji między samorządami lokalnymi 
i Unią Europejską przeprowadzili Goldsmith i Klausen (1997) jeszcze w ostatniej 
dekadzie XX wieku. Ale w tej i późniejszych analizach znacznie więcej uwagi po-
święcono miastom niż władzom lokalnym z terenów wiejskich (Atkinson 2002; 
Hamedinger, Wolfhardt 2000). Bache (2004) i Radaelli (2003) wyróżniają dwa 
kierunki europeizacji: odgórny (top-down) i oddolny (bottom-up). Oddolna eu-
ropeizacja samorządów odnosi się do ich aktywności na arenie europejskiej 
i czasami skutecznych prób oddziaływania na kierunki polityk europejskich. 
Guderjan i Verhelst (2021) podają w swojej pracy liczne przykłady takich nie-
udanych i udanych prób. Najczęściej odbywa się to przez lobbing samorządów 
na poziomie krajowym, poprzez europejskie organizacje skupiające samorzą-
dy (np. Eurocities, Metrex, Congress of European Municipalities and Regions) 
albo przez kontakty z członkami Parlamentu Europejskiego (Beyers 2002). Jak 
zauważają w swoich opracowaniach empirycznych dotyczących samorządów 
w Polsce Lackowska (2015) i Glinka (2023), w działaniach tego typu znacznie 
częściej są aktywne regiony i duże miasta niż gminy wiejskie. Podobne obser-
wacje odnoszące się do innych krajów przedstawiają Heinelt i Niederhafner 
(2008). Potwierdzeniem tej ogólnej zasady może być fakt, że polskimi człon-
kami CEMR są Związek Miast Polskich oraz Związek Powiatów Polskich, ale 
nie Związek Gmin Wiejskich RP. 
1  „[…] multilevel governance is not simply a question of translating European or national objective 
into local or regional action, but also be understood as a process of integrating the objectives of local 
and regional authorities with the strategies of the European Union… Moreover… should reinforce re-
sponsibilities of local and regional authorities at national level and encourage their participation in 
the coordination of European policy” (w tekście tłum. własne).
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Odgórna europeizacja odnosi się do wpływu na samorządy przez prawo 
europejskie regulujące wiele ich aktywności (np. prawo zamówień publicznych, 
reguły dostępu do funduszy unijnych), a także do pośredniego oddziaływania 
Unii na kształt tworzonych i realizowanych przez nie polityk (Guderjan 2019). 
W tym kontekście Börzel i Rise (2000) mówią o trzech poziomach europeizacji: 
absorpcji, akomodacji i transformacji. W przypadku absorpcji mówimy o wdra-
żaniu polityk unijnych bez większych zmian w strukturach administracji ani też 
w postawach i opiniach krajowych aktorów. Akomodacja wiąże się z adapta-
cją istniejących struktur, ale bez zasadniczych, głębszych zmian. W przypadku 
transformacji mówimy o zmianie dotychczasowych polityk i preferencji przez 
zastąpienie ich nowymi. 

Z kolei Radaelli (2003) pisze o procesach płytkiego i głębokiego uczenia się 
(thin and thick learning). Pierwszy z nich oznacza, że aktorzy państwa członkow-
skiego (w naszym przypadku samorządy na terenach wiejskich) dostosowują 
swoje strategie działania tak, aby osiągnąć własne niezmienione cele w zmie-
nionych unijnymi warunkami okolicznościach. Drugi typ odpowiada sytuacji, 
w której aktorzy pod wpływem unijnych uwarunkowań modyfikują swój sys-
tem wartości, a przez to również preferencje, cele i formy działania.

Poziom absorpcji w pierwszej z omawianych koncepcji odpowiada płytkie-
mu dostosowaniu (uczeniu się) w rozumieniu Radaellego, a poziom transfor-
macji – głębokiemu procesowi uczenia się. Jeśli chodzi o poziom akomodacji, 
sprawa jest mniej jednoznaczna. Sama zmiana w strukturze instytucji nie musi 
oznaczać głębokiego wpływu na jej sposób funkcjonowania, a przede wszyst-
kim obowiązujące normy i wartości. Można zaryzykować stwierdzenie, że ako-
modacja często odpowiada płytkiemu dostosowaniu. 

W dalszej części rozdziału skoncentrujemy się przede wszystkim na ab-
sorpcji funduszy unijnych przez samorządy wiejskie w Polsce, a także na tej 
części procesów odgórnej europeizacji, która odnosi się do przekształceń ce-
lów i stylów prowadzenia polityk lokalnych przez samorządy.

Absorpcja funduszy unijnych przez samorządy  
na terenach wiejskich

Dane przytaczane w niniejszej części rozdziału pochodzą przede wszystkim ze 
sprawozdań z wykonania budżetów gminnych. Odnosimy się więc do faktycznie 
poniesionych wydatków (i ich źródeł finansowania), a nie do zawartych umów, 
które mogą skutkować przyszłymi wydatkami. Takie źródło danych ma jedną 
wadę – pomija dotacje otrzymywane przez osoby prawne będące własnością 
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komunalną (np. spółki, których właścicielem jest gmina). O ile w przypadku 
dużych miast stopień niedoszacowania wynikający z tego pominięcia byłby 
znaczący (w niektórych miastach 30% inwestycji i znaczną część wspoma-
gających je dotacji unijnych realizują bezpośrednio spółki komunalne), o tyle 
w przypadku gmin wiejskich jest niemal niezauważalny.

Rysunek 1. Dotacje z UE w wydatkach gmin wiejskich i miejsko-wiejskich
Źródło: obliczenia własne na podstawie sprawozdań z wykonania budżetów JST. 

Z danych przedstawionych na rysunku 1. wynika, że od momentu przystą-
pienia Polski do Unii Europejskiej do końca 2022 roku gminy wiejskie i miejsko-
-wiejskie wydały w sumie ok. 52,5 mld zł pochodzących z dotacji otrzymanych 
z programów operacyjnych Unii Europejskiej. Płynęły one przede wszystkim 
(choć nie wyłącznie) z regionalnych programów operacyjnych (do 2006 roku ze 
Zintegrowanego Programu Operacyjnego Rozwoju Regionalnego)2. Dane od-
noszą się tylko do wysokości dotacji z funduszy unijnych, bez wkładu własnego 
2  Z wcześniejszych danych, obejmujących okres do 2011 roku, wynika, że w gminach wiejskich prawie 
80% wartości dotacji unijnych pochodziło z RPO (po ok. 10% z Programów Operacyjnych „Infrastruktu-
ra i Środowisko” oraz „Kapitał Ludzki”). W gminach miejsko-wiejskich było to 60% z RPO i ponad 30% 
z POIiŚ (Swianiewicz i in. 2013). Cytowane dane nie obejmują dotacji z Programu Rozwoju Obszarów 
Wiejskich. Niestety, nie dysponujemy analogicznymi informacjami odnoszącymi się do lat późniejszych. 
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z krajowych środków zużytych na realizowane projekty. Dotacje wydawane 
przez gminy wiejskie i miejsko-wiejskie stanowiły w tym okresie nieco ponad 
jedną czwartą wszystkich dotacji wykorzystywanych przez samorządy teryto-
rialne w Polsce (byłoby to nieco mniej, gdybyśmy uwzględnili także projekty 
realizowane przez miejskie spółki komunalne). 

Przytoczone tu dane nie obejmują dotacji otrzymywanych przez Lokal-
ne Grupy Działania (LGD), które są instytucjami obejmującymi samorządy lo-
kalne (będące swoistą formą współpracy międzygminnej), przedsiębiorców 
i organizacje samorządowe. O ile sprawozdawczość dotycząca wykorzysta-
nia środków unijnych jest zazwyczaj dość precyzyjna i łatwo dostępna, o tyle 
w przypadku LGD i w ogóle programu PROW zebranie dokładnych informacji 
nastręcza trudności ze względu na ich rozproszenie oraz małą przejrzystość. 
Udało się jednak ustalić3, że w latach 2004–2006 dofinansowanie z programu 
LEADER+ otrzymywało 135 LGD, a w okresach 2007–2013 i 2014–2020 było 
ich już ponad 300 (plus ponad 40 rybackich LGD) i ich działalność obejmowa-
ła właściwie całość terenów wiejskich w Polsce. Wysokość otrzymanych przez 
nie dotacji wynosiła w przybliżeniu 25 mln euro w latach 2004–2006, 943 mln 
euro w okresie 2007–2013 oraz 705 mln euro w latach 2014–2020. W przeli-
czeniu na złotówki daje to ok. 7 mld zł w całym okresie od 2004 roku, czyli ok. 
13% wielkości dotacji otrzymanych przez budżety gminne. 

Środki, o których mowa, nie są rzecz jasna dystrybuowane do wszystkich 
gmin w porównywalnych wielkościach. Jeśli chodzi o cały okres 2004–2022, to 
liderem pod względem wysokości pozyskanych dotacji w przeliczeniu na jed-
nego mieszkańca jest gmina miejsko-wiejska Uniejów (woj. łódzkie), w której 
średnioroczna otrzymana dotacja wynosiła prawie 1500 zł per capita. Na dru-
gim miejscu w tym zestawieniu znalazła się gmina Ożarowice w woj. śląskim, 
a na trzecim – Puńsk w woj. podlaskim. Ale Uniejów był jedyną gminą wiej-
ską lub miejsko-wiejską, w której wartość dotacji przekraczała średnio 1000 
zł rocznie na mieszkańca. W 25 gminach była to wartość większa niż 500 zł, 
ale mediana zbliżała się do 150 zł rocznie. Na przeciwnym biegunie znajdu-
jemy siedem gmin, w których średnioroczna wartość dotacji z funduszy unij-
nych na mieszkańca była niższa niż 20 zł. W tej grupie aż sześć jednostek jest 
zlokalizowanych w woj. mazowieckim. Kolejne 106 gmin pozyskiwało dotacje 
w średniorocznej wysokości 20–50 zł na mieszkańca. Także w tej grupie silnie 
nadreprezentowane są gminy mazowieckie (jest ich 37, a więc ponad jedna 

3  W tych szacunkach zostały wykorzystane następujące pozycje: European LEADER… 2016; Furman-
kiewicz i in. 2015; Gierulska, Augustynowicz 2009; Kach i in. 2023; Knieć, Hałasiewicz 2008; Kurowska 
i in. 2014; Servillo 2019. Za pomoc w zebraniu tych informacji dziękuję Markowi Furmankiewiczowi. 
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trzecia wszystkich). Ta ich specyficzna pozycja wynika z zasad europejskiej 
(a także przyjmowanej przez kolejne polskie rządy) polityki regionalnej, zgod-
nie z którymi większy strumień środków kieruje się do regionów o najniższym 
poziomie PKB w przeliczeniu na mieszkańca. Mazowsze od dawna jest liderem 
pod względem tego wskaźnika poziomu rozwoju gospodarczego, a po przekro-
czeniu poziomu 75% średniej unijnej wielkość przekazywanych mu środków 
drastycznie spadła. W związku z tym alokacja środków w ramach kolejnych 
regionalnych programów operacyjnych była w przypadku woj. mazowieckiego 
najniższa. Nic zatem dziwnego, że gminy wiejskie miały bardziej ograniczony 
dostęp do tych środków niż podmioty w innych regionach. 

Rysunek 2. Struktura dotacji z funduszy UE – gminy wiejskie  
i miejsko-wiejskie (2004–2022)
Źródło: obliczenia własne na podstawie sprawozdań z wykonania budżetów JST. 

Jeśli chodzi o przeznaczenie dotacji otrzymywanych przez budżety gmin-
ne, to w przybliżeniu 40% ich wartości wiązało się z projektami w zakresie go-
spodarki komunalnej (w tym 27% na gospodarkę wodno-ściekową)4, przede 
wszystkim z gospodarką wodno-kanalizacyjną (rysunek 2.). Wyraźnie niższe 

4  W zestawieniu na rysunku 2. łącznie ujęto wydatki na gospodarkę wodno-kanalizacyjną zapisywane 
w trzech działach klasyfikacji budżetowej: 10. – „Rolnictwo”, 400. – „Wytwarzanie i zaopatrywanie 
w energię elektryczną, gaz i wodę” oraz 900. – „Gospodarka komunalna”. 
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(poniżej 10%) były wydatki na drogi lokalne. To duża różnica w stosunku do 
struktury dotacji otrzymywanych przez miasta na prawach powiatu czy samo-
rządy wojewódzkie, w których wartość inwestycji transportowych stanowiła 
zdecydowanie większą część całej wartości realizowanych projektów. Znaczą-
cy odsetek (12%) stanowiły też dotacje dla gmin wiejskich i miejsko-wiejskich 
odnoszące się do oświaty i wychowania (12%) oraz opieki społecznej (8%) – 
w tych przypadkach, w odróżnieniu od wcześniej wymienianych sektorów, re-
alizowane projekty nie miały na ogół charakteru inwestycji, a wiązały się z do-
datkowymi środkami na wydatki bieżące.

Rysunek 3. Ewolucja struktury dotacji z funduszy UE – gminy wiejskie 
i miejsko-wiejskie
Źródło: obliczenia własne na podstawie sprawozdań z wykonania budżetów JST. 

Rysunek 3. pokazuje z kolei ewolucję struktury sektorowej wykorzystania 
dotacji z funduszy Unii Europejskiej. Wydatki na projekty finansowane w ten 
sposób z czasem robią się coraz bardziej zróżnicowane. Spada udział gospodar-
ki komunalnej, a zwłaszcza wodno-ściekowej, która w pierwszych latach przy-
należności Polski do Unii Europejskiej pochłaniała ponad 45% wartości wszyst-
kich dotacji dla samorządów na terenach wiejskich. W ostatnich latach było to 
już zdecydowanie poniżej 20%. Wzrastał natomiast udział projektów „miękkich”, 
związanych z edukacją i pomocą społeczną. Ale najbardziej spektakularnie wzrósł 
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udział wydatków w rozdziale poświęconym ochronie powietrza i klimatu. Jeszcze 
10 lat temu wydatki na ten cel stanowiły niemal niezauważalny ułamek wszyst-
kich dotacji (poniżej 2%), ale w ostatnich latach było to już ponad 10% wartości 
wszystkich realizowanych projektów. Ta zmiana ponad wszelką wątpliwość sta-
nowi odbicie ewolucji priorytetów polityki Unii Europejskiej, która przekłada się 
na kierunki inwestycji polskich samorządów na terenach wiejskich. 

To zjawisko można interpretować jako przykład odgórnej europeizacji po-
staw samorządów lokalnych w Polsce. Jest tak nawet wtedy, gdy część wzrostu 
wydatków na politykę klimatyczną ma charakter pozorny – podobne inwestycje 
były czasem zapisywane wcześniej w innych miejscach klasyfikacji budżeto-
wej i przedstawiane we wnioskach dotacyjnych za pomocą innych słów kluczo-
wych. Zmiana jest więc przejawem dostosowania samorządów do oczekiwań 
decydentów europejskich, w znacznej części faktycznie odwzorowującym nowe 
kierunki inwestycji, ale po części będącym dowodem na umiejętność stosowa-
nia nowych, modnych opisów już wcześniej realizowanych projektów i progra-
mów. Do zagadnienia tak rozumianej adaptacji do wymagań Unii Europejskiej 
wrócimy jeszcze w kolejnej części niniejszego rozdziału. 

Tabela 1. 
Udział dotacji inwestycyjnych ze środków UE w strukturze dotacji i w całości 
inwestycji samorządów wiejskich

Rok Dotacje z funduszy UE jako % wydatków 
inwestycyjnych samorządów wiejskich

Dotacje inwestycyjne jako % 
wszystkich dotacji z funduszy UE

2006 15,1 95,7
2010 24,7 86,3
2014 19,8 92,9
2018 23,9 97,8
2022 11,3 71,0

Źródło: obliczenia własne na podstawie sprawozdań budżetowych samorządów gminnych.

Przeważająca część dotacji przekazywanych ze środków Unii Europejskiej 
samorządom gmin wiejskich ma charakter inwestycyjny, choć – jak zostało to 
już wspomniane wcześniej – zdarzają się także projekty „miękkie”, wiążące się 
z dodatkowymi środkami na wydatki bieżące (por. tabela 1.). Sytuacja w tym 
zakresie jest, rzecz jasna, zmienna. Zwłaszcza projekty nieinwestycyjne od-
grywają zazwyczaj nieco większą rolę w początkowych latach kolejnych pro-
gramów 7-letnich, bo przygotowanie projektów inwestycyjnych zajmuje wię-
cej czasu. Ale, co widać w danych zawartych w tabeli 1., w wielu latach dotacje 
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inwestycyjne to ponad 90%, a tylko sporadycznie ten udział spada poniżej 70% 
wszystkich dotacji z programów operacyjnych Unii Europejskiej.

Dotacje unijne bardzo szybko po przystąpieniu Polski do Unii Europejskiej 
stały się ważnymi źródłami finansowania inwestycji gmin wiejskich i miejsko-
-wiejskich (por. tabela 1.). W niektórych latach ich udział zbliża się do jednej 
czwartej całości wydatków inwestycyjnych tych samorządów (pamiętajmy, 
że mówimy tylko o otrzymanych dotacjach, a pomijamy wkład własny w re-
alizowane projekty). 

Europeizacja jako przekształcenia działalności  
samorządów wiejskich

Ta część rozdziału odwołuje się do koncepcji analitycznej oddziaływania Unii 
Europejskiej na zachowania samorządów, stosowanej już we wcześniejszych 
opracowaniach (Swianiewicz 2012; 2014). Przyjęty w swej zaadaptowanej do 
analizy gmin wiejskich wersji schemat z jednej strony odwołuje się do koncep-
cji Börzel i Rissego (2003), z drugiej zaś proponuje, by na zmiany wywoływane 
w samorządach przez europeizację patrzeć przez pryzmat trzech możliwych 
procesów:

•	 zmian w strukturze administracji publicznej (na poziomie lokalnym, 
ale także krajowym, jeśli zmiana wywiera znaczący wpływ na działania 
samorządów);

•	 zmian w hierarchii celów i priorytetów polityk formułowanych przez 
samorządy;

•	 zmian w stylu tworzenia i realizacji polityk lokalnych. 

Proces akcesji, a potem funkcjonowanie w ramach Unii Europejskiej do-
prowadziły do wielu zmian organizacyjnych w administracji publicznej wszyst-
kich szczebli. W 2005 roku powołano do istnienia Ministerstwo Rozwoju Re-
gionalnego, którego głównym zadaniem było zapewnienie odpowiedniego 
wykorzystania funduszy unijnych. Potem nazwa ministerstwa zmieniała się 
kilkakrotnie, ale kwestia funduszy była zawsze jednym z jego kluczowych za-
dań. Obecna nazwa (Ministerstwo Funduszy i Polityki Regionalnej) jeszcze 
wyraźniej podkreśla wpływ Unii Europejskiej. Odpowiednie komórki zwią-
zane z absorpcją funduszy zostały powołane także we wszystkich urzędach 
marszałkowskich, a także w większych miastach. Sytuacja wygląda nieco ina-
czej w gminach wiejskich, w których w urzędach pracuje często zaledwie po 
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kilkanaście osób. W takich jednostkach niekiedy nie wyodrębnia się osobnych 
komórek organizacyjnych (czy choćby pojedynczych stanowisk pracy) skoncen-
trowanych na tej tematyce, a pozyskiwaniem funduszy unijnych zajmuje się 
pracownik mający także inne obowiązki służbowe. Ale nie jest to regułą. Małe 
komórki specjalizujące się w pozyskiwaniu funduszy unijnych pojawiają się 
w wielu gminach wiejskich i miejsko-wiejskich – zwłaszcza tych, które są bar-
dzo aktywne w pozyskiwaniu dotacji. Przykładowo, w wymienianej już wcześ- 
niej gminie Uniejów w strukturze administracji jest jednostka zajmująca się 
właśnie funduszami5. W niewielkiej, ale intensywnie pozyskującej fundusze 
unijne (także wymienianej już w tym kontekście w niniejszym rozdziale) gmi-
nie Puńsk zatrudniono „referenta do spraw programów unijnych”6. Zgodnie 
z przytoczoną wcześniej definicją Börzel i Rissego taka zmiana ma charakter 
głębszy niż tylko absorpcja i nosi w omawianej koncepcji nazwę akomodacji.

Często zdarza się, że zmiany w postawach samorządów, które na pierwszy 
rzut oka wydają się daleko idące, w rzeczywistości mają charakter powierz-
chowny i mogą być określone mianem absorpcji albo płytkiego uczenia się 
(w rozumieniu przywoływanych wcześniej koncepcji). Przygotowując wnioski 
o finansowanie z funduszy unijnych, zgodnie ze sformułowaną kiedyś przez 
jednego z czołowych polityków wiejskich koncepcją „wyciskania brukselki” 
stosuje się terminy oczekiwane przez urzędników, ale faktycznie używa się ich 
w sposób sztuczny lub naciągany – tylko po to, by uzasadnić projekty wynika-
jące z własnych wcześniejszych priorytetów. Przykładem mogą być niektóre 
projekty odnoszące się do polityki klimatycznej, pod którą można podciągnąć 
wiele inwestycji prowadzonych wcześniej, nieodwołujących się jednak do sto-
sowanych słów kluczowych (np. projekty termomodernizacyjne). Ale spro-
wadzenie obserwowanej rzeczywistości gmin wiejskich do zmian pozornych 
w hierarchii priorytetów byłoby dużym spłyceniem. Polityka Unii Europejskiej 
faktycznie przyczyniła się w jakiejś mierze do zmian w sposobie myślenia i do 
przesunięcia priorytetów polityki lokalnej – np. w kierunku ochrony powietrza 
czy nawet celów klimatycznych. Jeszcze w 2014 roku w przeprowadzonej ankie-
cie zaledwie 32% pracowników gminnej administracji samorządowej nie mia-
ło wątpliwości, że zmiany klimatyczne są realnym problemem (kolejne 38% 
wyrażało pewne wątpliwości, a 30% w zasadzie odrzucało dowody na wpływ 
człowieka na zmiany klimatu; odpowiedzi respondentów z gmin wiejskich 

5  https://uniejow.pl/twoja-gmina-twoj-urzad/urzad-miejski/ (dostęp: 18.11.2023).
6  https://www.ugpunsk.pl/asp/pracownicy-urzedu-gminy,56,,1 (dostęp: 18.11.2023).
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i miejskich różniły się w minimalnym stopniu)7. Nie dysponujemy dokładnymi 
danymi odnoszącymi się do współczesności, ale nie ulega wątpliwości, że wiel-
kość grupy wątpiących zdecydowanie się zmniejszyła i że wpływ na to miała 
polityka Unii Europejskiej. 

Inny przykład oddziaływania na zmianę priorytetów w polityce lokalnej 
odnosi się do opieki przedszkolnej8. W momencie przystąpienia Polski do Unii 
Europejskiej na terenach wiejskich do przedszkoli uczęszczało niewiele dzieci. 
Jeszcze w 2009 roku było to zaledwie ok. 1/3 dzieci w wieku 3–6 lat. Także zain-
teresowanie rodziców tą usługą okazało się początkowo niskie, choć dość szyb-
ko rosło, m.in. pod wpływem licznych materiałów w mediach wskazujących na 
pozytywny związek między opieką przedszkolną a tempem rozwoju dziecka. 
Ale ranga edukacji przedszkolnej w polityce gminnej była raczej niska; znacz-
nie więcej uwagi przyciągały kwestie rozwoju sieci drogowej, infrastruktury 
wodno-kanalizacyjnej, a jeśli chodzi o oświatę – szkół podstawowych. Wska-
zywały na to także badania ilościowe odnoszące się do postrzegania prioryte-
tów lokalnych polityków samorządowych, przeprowadzone w połowie 2011 
roku (Swianiewicz i in. 2012). 

W tym czasie w Programie Operacyjnym „Kapitał Ludzki” pojawiły się 
znaczne środki umożliwiające zakładanie punktów przedszkolnych. Już w 2011 
roku realizowano 800 takich projektów, wielkość udzielonych dotacji sięgnę-
ła prawie 500 mln zł, a ich zdecydowana większość dotyczyła gmin wiejskich. 
Dostępność funduszy prowadziła zatem do radykalnej poprawy dostępności 
do usługi, a przy okazji była stymulatorem nawiązywania współpracy samorzą-
dów wiejskich z różnymi fundacjami i stowarzyszeniami działającymi w tym 
sektorze. Z kolei pojawienie się „unijnych” punktów przedszkolnych wywoły-
wało zmianę w postawach rodziców, którzy coraz bardziej doceniali wartość 
opieki przedszkolnej. O ile jeszcze na początku XXI wieku zdarzało się, że przed-
szkola wiejskie były likwidowane z powodu braku zainteresowania rodziców, 
o tyle 10 lat później popyt na tę usługę na terenach wiejskich zdecydowanie 
wzrósł. Zmiana postaw rodziców musiała doprowadzić do przekształcenia hie-
rarchii priorytetów w polityce lokalnej. Mimo że dotacje z POKL były przyzna-
wane tylko na stosunkowo krótki okres (najczęściej na dwa lata), niewyobra-
żalne stało się likwidowanie punktów przedszkolnych po tym terminie. W ten 
sposób pojawienie się funduszy unijnych nieodwracalnie zmieniło hierarchię 
priorytetów w polityce unijnej. Jeden z wójtów w trakcie wywiadu deklarował: 

7  Omówienie badania, z którego pochodzą cytowane tu wyniki – por. Swianiewicz, Szmigiel-Rawska 
2015; Swianiewicz i in. 2018.
8  Został on już opisany bardziej szczegółowo w artykule Swianiewicz (2012). 
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„Musimy za wszelką cenę znaleźć fundusze na przedszkole w naszym budże-
cie kosztem jakichś innych wydatków”. Była to całkowita zmiana stanowiska 
prezentowanego jeszcze kilka lat wcześniej. 

Początkowo mieliśmy więc do czynienia z poziomem absorpcji (są do-
stępne środki, a zatem kierujemy nasze zainteresowanie w stronę, która 
pozwala je wykorzystać). Jednak długotrwały efekt projektów i – niezamie-
rzona początkowo – zmiana priorytetów polityki lokalnej następująca w wy-
niku ich realizacji oznaczają przejście do poziomu transformacji polityki 
samorządowej.

Podobne procesy przekształceń pod wpływem Unii Europejskiej może-
my obserwować w odniesieniu do stylów tworzenia i realizacji polityk lokal-
nych na terenach wiejskich. Jedną z najważniejszych zasad promowanych 
przez Unię stanowi zasada partnerstwa (Geddes, Bennington 2001; Tofarides 
2003). Geddes i Bennington zwracają uwagę, że w niektórych krajach (np. 
Wielkiej Brytanii, Irlandii) była ona już wcześniej szeroko rozpowszechniona, 
choćby ze względu na kształt rozpoczętych krajowych programów rządowych 
odwołujących się do niej. W innych krajach (np. Hiszpanii, Portugalii) tworze-
nie partnerstw jest znacznie rzadsze i wciąż kojarzy się bardzo ściśle z pro-
jektami unijnymi. Podobną sytuację mieliśmy w Polsce. Przykładowo, nie do-
szłoby do tworzenia Lokalnych Grup Działania, gdyby nie środki z programu 
LEADER. Trzeba przy tym dodać, że wiele tych partnerstw tworzono w spo-
sób sztuczny. Furmankiewicz (2013) podaje liczne przykłady LGD, w których 
pozorna równowaga samorządów, środowisk biznesu lokalnego i organizacji 
społecznych stanowiła tylko maskę dla faktycznej dominacji samorządu tery-
torialnego, wskazującego (najczęściej spośród grona krewnych i znajomych) 
członków grup odgrywających rolę przedstawicieli społeczeństwa obywatel-
skiego. Analogicznie omawiane już wyżej wykorzystywanie środków POKL 
do rozwijania sieci opieki przedszkolnej na terenach wiejskich bardzo często 
wymagało zawiązania partnerstwa między lokalnymi władzami samorządo-
wymi i organizacją pozarządową działającą w sferze edukacji. Takie porozu-
mienie często zawierano z inicjatywy tychże stowarzyszeń lub fundacji, bę-
dących najczęściej instytucjami zewnętrznymi w stosunku do społeczności 
lokalnej. Przykłady to aktywność Stowarzyszenia Elementarz z Katowic czy 
Stowarzyszenia Edukator z Łomży – obu działających na terenie kilku woje-
wództw. Ale zdarzało się też, że dostęp do środków POKL stawał się katali-
zatorem powstawania lokalnych organizacji. Przykładem może być Fundacja 
Wzrastanie, utworzona przy aktywnym udziale działaczy samorządowych 
powiatu przeworskiego (w woj. podkarpackim) i tam koncentrująca swoją 
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działalność (Swianiewicz i in. 2012). W efekcie realizowanych projektów po-
wstawały nowe struktury formalnej współpracy między sektorami publicz-
nym i niepublicznym, ale z przeprowadzonych badań wynika, że najczęściej 
miała ona płytki, doraźny charakter i rzadko stawała się zaczynem głębszej 
transformacji w stylu działania samorządów.

A zatem także i w tym przypadku tworzenie partnerstw służących realizacji 
polityk lokalnych może przebiegać na różnych poziomach adaptacji, rozumia-
nych zgodnie z przytaczaną wcześniej definicją Börzel i Rissego. Czasem jest 
to tylko płytka absorpcja, a czasami współpraca się pogłębia, osiągając poziom 
transformacji w postawach władz samorządowych. 

Drugą zasadą odnoszącą się do stylu tworzenia polityk lokalnych, promo-
waną przez Unię Europejską, są konsultacje proponowanych rozwiązań i kie-
runków rozwoju. W tym przypadku gminy wiejskie są pod pewnymi względami 
w korzystniejszej sytuacji niż duże miasta. Ich niewielka skala ułatwia bezpo-
średnie kontakty między mieszkańcami i wybieranymi władzami lokalnymi. 
Równocześnie w większości gmin wiejskich istnieje żywa tradycja zebrań wiej-
skich, bardzo często będących efektywnym kanałem dwustronnego przepływu 
informacji między władzą a społecznością lokalną. Od kilkunastu lat takiemu 
przypływowi służy też funkcjonująca w większości gmin wiejskich instytucja 
funduszu sołeckiego. Bardziej wyrafinowane formy partycypacji społecznej są 
potrzebne raczej w miastach niż na terenach wiejskich. 

Podsumowując tę część rozważań, można odwołać się do formułowanych 
już wcześniej konkluzji (Swianiewicz 2012). Zmiana wywoływana przez projekty 
europejskie w zakresie hierarchii priorytetów lub stylów przygotowania i reali-
zacji polityki lokalnej często zaczyna się jako absorpcja. Motywem przewodnim 
jest chęć wykorzystania dostępnych środków w taki sposób, by realizować swo-
je niezmienione cele. Jednakże niekiedy w trakcie realizacji projektu następuje 
ewolucja, która przypomina poziom transformacji z koncepcji Börzel i Rissego. 
Jak w popularnej przed laty powieści młodzieżowej Sposób na Alcybiadesa9, ten 
proces miewa charakter niezamierzony. Próbując wykorzystywać okazje wy-
nikające z dostępności środków i wykonując liczne kroki służące pozyskaniu, 
a potem rozliczeniu dotacji, władze samorządowe stopniowo zmieniają sposób 
myślenia o przedmiocie projektu, sposobach osiągania celów, a nawet o samej 
ich ważności. O ile więc dominują procesy absorpcji i akomodacji (tam, gdzie 
dochodzi do mniej lub bardziej trwałych zmian struktur instytucjonalnych), 

9  W tej powieści uczniowie znaleźli sposób, by profesor historii (noszący przezwisko „Alcybiades”) 
stawiał im dobre stopnie, mimo że nie przykładali się do nauki. Okazało się jednak, że stosując swój 
podstęp, nieświadomie naprawdę przyswoili sobie wiedzę z przedmiotu, którego starali się unikać. 
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o tyle na dłuższą metę są też obserwowane procesy bardziej złożonej trans-
formacji. Odwołując się do koncepcji Radaellego, możemy mówić o stopnio-
wym przechodzeniu niektórych samorządów od etapu płytkiego do głębokie-
go uczenia się w procesie europeizacji. 

Podsumowanie

Przystąpienie Polski do Unii Europejskiej miało bardzo duży wpływ na funkcjo-
nowanie samorządów gminnych na terenach wiejskich. Na najbardziej podsta-
wowym poziomie wiązał się on z dostępem do funduszy z programów opera-
cyjnych finansowanych przez UE. W sumie między 2004 i 2022 rokiem gminy 
wiejskie i miejsko-wiejskie otrzymały ponad 50 mld zł dotacji z tego źródła. Do 
tego należałoby dodać ok. 7 mld zł dotacji pozyskanych przez Lokalne Grupy 
Działania. Zdecydowaną większość środków przeznaczano na cele inwestycyj-
ne, a w niektórych latach udział dotacji unijnych w wydatkach inwestycyjnych 
wynosił ok. 25%. Największa część tych środków wsparła gospodarkę komunal-
ną, zwłaszcza wodno-ściekową – choć z biegiem lat struktura sektorowa sta-
wała się coraz bardziej zróżnicowana, a na wartości zyskiwały nowe kierunki, 
takie jak ochrona powietrza i klimatu. Według dostępnych badań wpływ tych 
inwestycji na rozwój gospodarczy był umiarkowany, ale przyczyniały się one 
bardzo mocno do poprawy jakości życia mieszkańców. 

Znaczenie Unii Europejskiej dla funkcjonowania samorządów wiejskich 
nie jest jednak ograniczone do wydawania przez nie otrzymywanych dotacji. 
Konieczność stosowania ścieżek narzucanych przez prawo i procedury unij-
ne wywiera głębszy wpływ na zmiany w funkcjonowaniu administracji samo-
rządowej. Stosując terminologię wywodzącą się z koncepcji przywoływanych 
w tym rozdziale, można powiedzieć, że często te zmiany rozpoczynają się od 
płytkiego dostosowania (absorpcji) do formalnych wymogów. Ale w dłuższej 
perspektywie pojawiają się niekiedy zmiany głębsze (poziom transformacji), 
wpływające zarówno na hierarchię priorytetów, jak i na style przygotowania 
oraz realizacji polityk lokalnych. Można się spodziewać, że te przekształcenia 
mają charakter trwalszy niż tylko wymuszone dostosowywanie się do przepi-
sów i procedur. 
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Wprowadzenie

Po przystąpieniu Polski do Unii Europejskiej dynamiki nabrały niektóre proce-
sy modernizacyjne, w tym również te widoczne na obszarach wiejskich. Bada-
nia pokazują, że w tym czasie różnicowały się obszary i społeczności wiejskie. 
Choć oficjalne dane statystyczne dowodzą, że ludność zamieszkała na obsza-
rach wiejskich to stabilnie nieco ponad 15 mln Polaków, to wiadomo również, 
iż jest ona coraz bardziej zróżnicowana, m.in. coraz mocniej podlega urbani-
zacji pod względem stylu życia, źródeł dochodów, wyznawanych norm i war-
tości. Można powiedzieć, że ważny strukturalnie podział miasto–wieś jest co-
raz mniej binarny.

We wspomnianym okresie w Polsce zmieniała się również zinstytucjona-
lizowana polityka – swoją dynamikę wytracały początkowo niestabilny system 
partyjny i zmienne wzorce zachowań wyborczych Polaków. Stopniowej stabili-
zacji podlegały partie polityczne oraz wzorce konkurencji i kooperacji między 
nimi. Skończył się okres niezwykle wysokiej chwiejności wyborczej, a także in-
tensywnych rozpadów organizacji partyjnych – początkowo po prawej, a z cza-
sem również po lewej stronie sceny politycznej. Zaczęły wykształcać się trwal-
sze preferencje, a nawet identyfikacje partyjne. W latach 2007–2015, a potem 
2015–2023 w Polsce funkcjonowały rządy ze względnie stabilnym oparciem 
w większości sejmowej. W tym okresie zwiększała się również obecność ogól-
nokrajowych partii politycznych w organach stanowiących wyższych szczebli 
samorządu terytorialnego (powiatowego i wojewódzkiego). Utrwaliły się sys-
tem finansowania partii politycznych z budżetu państwa i proporcjonalny sys-
tem wyborczy – oba ze względu na przyjęte parametry wzmacniały istniejące 
organizacje i przeciwdziałały rozdrobnieniu oraz rozpadom partii politycznych. 
Wprawdzie w systemie partyjnym pojawiały się nowe partie, ale na arenie par-
lamentarnej dominowały ugrupowania, które powstały przed 2005 rokiem. 
I wreszcie – niejako w kontrze do stagnacji obserwowanej w wielu dojrzałych 
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demokracjach Zachodu – rósł wówczas poziom uczestnictwa wyborczego, 
z rekordowym poziomem frekwencji obserwowanym w wyborach parlamen-
tarnych w 2023 roku. W miarę stabilny zestaw partii politycznych socjalizował 
i mobilizował zatem coraz większą liczbę wyborców.

Należy pamiętać, że w Polsce pojawiły się też na niespotykaną wcześniej 
skalę zinstytucjonalizowany prawicowo-autorytarny populizm i niepokojące 
tendencje de-demokratyzacji (democratic backsliding). Ale właśnie to, że zna-
lazły one swoje oparcie w stosunkowo dobrze zorganizowanej, stabilnej partii 
politycznej, a nie w efemerycznym ruchu politycznym, stanowiło o niebezpie-
czeństwie procesów rozkładu demokratycznego państwa prawa, które prze-
rwało odsunięcie PiS od władzy w wyniku wyborów w 2023 roku.

Jak w tym okresie po przystąpieniu Polski do UE zmieniały się preferen-
cje polityczne wyborców zamieszkujących obszary wiejskie? W tym rozdziale 
zostanie podjęta próba odpowiedzi na to pytanie. Obserwowana stabilizacja 
systemu partyjnego nie musi bowiem oznaczać stabilizacji strukturalnych po-
działów napędzających politykę i wzorców zachowań wyborczych. Niniejsza 
analiza ma przede wszystkim charakter opisowy, a jej głównym elementem 
jest porównanie w okresie między 2005 a 2023 rokiem, tzn. w sześciu kolej-
nych cyklach wyborczych, poziomów poparcia dla najważniejszych, najbardziej 
stabilnych partii politycznych wchodzących w skład Sejmu.

Analiza trendów poparcia najważniejszych partii politycznych nie rości 
sobie prawa do wyjaśniania przyczyn zachodzących zmian zachowań wybor-
czych, zwłaszcza że nie poddajemy tu analizie danych indywidualnych, po-
zwalających dokładniej wejrzeć w motywy uczestnictwa wyborczego i gło-
sowania. Taka przekrojowa analiza, nawet w prostej postaci, pozwala jednak 
zaobserwować tendencje często umykające uwadze, zaproponować hipote-
tyczne wyjaśnienia wymagające dalszych dokładniejszych studiów, a także 
zniuansować obraz zbyt szerokich kategorii analitycznych, którymi posługuje 
się wielu komentatorów zjawisk politycznych. Zwłaszcza ten ostatni cel wy-
daje się bardzo istotny, jeśli weźmie się pod uwagę konwencjonalne posługi-
wanie się określeniami „wieś” bądź „obszary wiejskie”, jakby były one spójną 
kategorią analityczną, odpowiadającą ważnemu strukturalnemu podziałowi 
miasto–wieś – jednemu z klasycznych podziałów socjopolitycznych w modelu 
Lipseta i Rokkana (Karvonen, Kuhnle, Lipset 2003; Lipset, Rokkan 1967). Tym-
czasem wiemy, że administracyjnie wyodrębnione obszary wiejskie są niezwy-
kle zróżnicowane pod względem społeczno-demograficznym i funkcjonalnym 
(Bański 2014), niektóre obszary wiejskie podlegają silnej presji urbanizacyjnej 
ze strony największych ośrodków miejskich (Brol 1996), a te niezurbanizowane 
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ze względów historycznych różnią się znacząco formami gospodarowania, co 
z kolei przekłada się na zróżnicowanie wartości i interesów. 

Miasto–wieś a podziały polityczne

Podział miasto–wieś jest jedną z głównych osi podziałów strukturalnych wska-
zywanych w klasycznej teorii podziałów socjopolitycznych Lipseta i Rokkana – 
obok podziału ekonomiczno-klasowego związanego z dystrybucją własności, 
kulturowo-religijnego oraz geograficznego (centrum–peryferie). Historycznym 
źródłem politycznego podziału miasto–wieś była w koncepcji Lipseta i Rokkana 
rewolucja przemysłowa. Zarycki (2000) zauważa jednak istotne różnice między 
podziałem miasto–wieś w zachodnioeuropejskich demokracjach i w Polsce. 
W naszym kraju po stronie „wsi” w XX wieku znajdowali się przede wszystkim 
drobni rolnicy, a nie nieliczni właściciele dużych towarowych gospodarstw rol-
nych. Stąd w polskim elektoracie wiejskim i ruchu ludowym silny komponent 
antyelitarny. Po stronie „miasta” z kolei kluczową grupą społeczną była raczej 
zubożała inteligencja, a nie burżuazja lub podobna do zachodnioeuropejskiej 
mieszczańska klasa średnia.

Nie wchodząc tu głębiej w problematykę związku podziałów (rozłamów) 
socjopolitycznych z systemem partyjnym, omówioną dokładniej np. przez Bar-
toliniego i Maira (1990), a w polskiej literaturze przez Markowskiego (2000) czy 
Markowskiego i Stanleya (2016), warto wspomnieć, że rozłam socjopolityczny 
łączy w sobie elementy społeczne (zróżnicowanie segmentów struktury spo-
łecznej i powiązanych z nimi interesów), normatywno-ideologiczne (istnienie 
preferencji politycznych zakorzenionych w systemie normatywnym) oraz or-
ganizacyjno-behawioralne (skoordynowanie działań jednostek, zwykle za po-
mocą organizacji mobilizujących określone kategorie wyborców).

Z badań Markowskiego i Stanleya (2016), opartych o dane Polskiego Gene-
ralnego Studium Wyborczego (PGSW), wynika, że w polskim systemie partyjnym 
podział miasto–wieś był bardzo dobrze osadzony w każdym z tych trzech aspek-
tów. W latach 2011–2015 „lojalność rozłamowa” – czyli spójność trzech opisy-
wanych wyżej aspektów – okazała się najsilniejsza w przypadku wymiaru mia-
sto–wieś. W innym miejscu, posługując się danymi wyborczymi, Marcinkiewicz 
(2018) zwraca uwagę, że poziom urbanizacji (mierzony w skali powiatu) ciągle 
lepiej niż poziom bezrobocia wyjaśnia zróżnicowanie wyników wyborów parla-
mentarnych w Polsce. Autor argumentuje, że wzorce zależności między urba-
nizacją a dziedzictwem historycznym sprawiają, iż podział miasto–wieś w na-
szym kraju jest dobrym przybliżeniem trwałej kulturowej osi sporu politycznego.
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Podział miasto–wieś w III RP eksploatowała przede wszystkim partia okreś- 
lana w wielu klasyfikacjach mianem „agrarnej” – Polskie Stronnictwo Ludowe. 
Wiadomo jednak, że na przełomie pierwszej i drugiej dekady XXI wieku ten ob-
raz się skomplikował: PiS systematycznie stawało się silną konkurencją wobec 
PSL, roszczącą sobie prawo do reprezentacji interesów rolników (zwłaszcza go-
spodarujących w mniejszych rodzinnych gospodarstwach) i mieszkańców wsi. 
Nie rezygnowało przy tym z przekazu adresowanego do innych grup społecz-
nych, np. emerytów. W czasach rządów Zjednoczonej Prawicy w latach 2015–
2023 partii rządzącej udało się też uzyskać przychylność lokalnych struktur 
politycznych i organizacji społeczeństwa obywatelskiego (ochotnicze straże 
pożarne, kluby sportowe, koła gospodyń wiejskich), wcześniej sympatyzujących 
z PSL. Można zatem powiedzieć, że do zastanych rozłamów socjopolitycznych 
zostały dołożone nowe siły.

Schemat analizy, wykorzystane dane

Analizy w dalszej części rozdziału prezentują trendy frekwencji wyborczej i po-
ziomu poparcia najważniejszych partii politycznych w wyborach do Sejmu. Są 
oparte o dane wyborcze udostępnione przez Państwową Komisję Wyborczą. 
Zostały oryginalnie przedstawione w ujęciu gminnym, a następnie przeliczone 
według typologii obszarów wiejskich zaproponowanej przez cykliczny Monito-
ring rozwoju obszarów wiejskich (MROW; Stanny, Rosner, Komorowski 2023). 
Gminy wiejskie i miejsko-wiejskie – zgodnie z typologią MROW – zostały po-
dzielone na siedem odrębnych kategorii. Jako ósmą (referencyjną) dołączono 
gminy miejskie. W ten sposób zróżnicowanie miasto–wieś można zobaczyć 
równocześnie ze zróżnicowaniem poszczególnych typów obszarów wiejskich.

Analizą zostały zatem objęte wszystkie gminy z wyjątkiem gminy Ostro-
wice (zlikwidowanej w 2018 roku) i gminy wiejskiej Zielona Góra (połączonej 
w 2014 roku z sąsiednim miastem), w tym 2175 gmin wiejskich i miejsko-wiej-
skich, dla których typologia MROW ustaliła przynależność do jednego z sied-
miu typów struktury społeczno-gospodarczej. Typy zostały wyodrębnione na 
podstawie wielowymiarowych analiz, uwzględniających wskaźniki ilościowe 
opisujące m.in. znaczenie sektora rolniczego w lokalnej gospodarce, sytuację 
demograficzną, aktywność społeczną, zamożność lokalnych społeczności i stan 
lokalnych finansów publicznych.
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Wyodrębnione w MROW typy to:

•	 gminy z dominacją rolnictwa tradycyjnego (w których w 2023 roku 
mieszkało ok. 5,5% uprawnionych do głosowania);

•	 gminy z dominacją rolnictwa wielkoobszarowego (7,9% uprawnionych);
•	 gminy z przewagą funkcji rolniczej, pośrednie (8,1% uprawnionych);
•	 gminy z rozdrobnionym rolnictwem i wielodochodowymi źródłami 

utrzymania ludności (8,1% uprawnionych);
•	 gminy wielofunkcyjne, z równowagą sektorów (9,9% uprawnionych);
•	 gminy podmiejskie ze zredukowaną funkcją rolniczą (9,9% 

uprawnionych);
•	 gminy silnie zurbanizowane (3,3% uprawnionych).

Rozkład przestrzenny wskazanych wyżej typów przedstawia rysunek 1. Bez 
trudu można zaobserwować, że nawiązuje on zarówno do granic reliktowych 
podziałów historycznych terytorium współczesnej RP (i związanych z nimi tra-
jektorii modernizacji w XIX wieku), jak i rozmieszczenia największych ośrod-
ków miejskich oraz wykorzystywanych najintensywniej atrakcji turystycznych 
(jak góry, Wybrzeże).

Aby zachować stabilność wyznaczonych grup, do całego analizowanego 
okresu został zaaplikowany podział gmin według IV etapu MROW (Stanny, 
Rosner, Komorowski 2023), narzucony retrospektywnie, niezależnie od tego, 
czy dana gmina zmieniała swoją przynależność do typu pomiędzy kolejnymi 
wersjami typologii. Jako ósmą kategorię gmin dołączono pominięte w MROW 
gminy miejskie, w których w 2023 roku mieszkało 47,3% uprawnionych do 
głosowania. Ten zabieg jest potrzebny, aby pokazać zróżnicowanie obszarów 
wiejskich na tle sytuacji w ośrodkach miejskich. Choć oczywiście wyobrażal-
na byłaby również dalsza segmentacja gmin miejskich, to wcześniejsze analizy 
wskazują, że społeczności zurbanizowane – niezależnie od wielkości i położe-
nia – są mniej zróżnicowane niż gminy wiejskie.

W analizach zostały pominięte wyniki wyborów w obwodach głosowania 
za granicą i na statkach.

Pierwszym analizowanym wskaźnikiem jest partycypacja wyborcza, mierzo-
na wyrażonym w procentach poziomem frekwencji (odsetek głosów ważnych od-
danych w wyborach do Sejmu w stosunku do liczby wszystkich uprawnionych). 
Kluczowe pozostaje tu pytanie, czy poziom uczestnictwa wyborczego na obsza-
rach wiejskich zmieniał się podobnie jak poziom uczestnictwa w całym kraju. 
W dalszej kolejności na wykresach zostały przedstawione odsetki głosów odda-
nych na cztery najważniejsze partie polityczne wśród wszystkich głosów ważnych.
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Rysunek 1. Klasyfikacja gmin wiejskich i miejsko-wiejskich według IV etapu 
Monitoringu rozwoju obszarów wiejskich
Źródło: MROW.

W tym miejscu ważne jest zastrzeżenie metodyczne dotyczące partyjnych 
szyldów. Prawo i Sprawiedliwość w latach 2019 i 2023 występowało de facto 
jako ugrupowanie koalicyjne z Solidarną (a po zmianie nazwy – Suwerenną) 
Polską. W przypadku wyborów z 2015 roku do poparcia Platformy Obywatel-
skiej zostało doliczone poparcie partii Nowoczesna, która później stała się czę-
ścią Koalicji Obywatelskiej, a do poparcia SLD doliczono poparcie partii Razem, 
która później wystawiała wspólne listy kandydatów w ramach Lewicy. Ani do 
wyniku wyborczego SLD, ani PO nie był doliczany wynik wyborczy Ruchu Pa-
likota w 2011 roku, choć znacząca część wyborców tych partii zasiliła elektorat 
RP. W 2023 roku PSL wystartowało wspólnie z partią Polska 2050 Szymona 
Hołowni w ramach koalicji Trzecia Droga, w której umowa koalicyjna przewi-
dywała równy udział obu ugrupowań. W tym przypadku poparcie wyłącznie 

1. dominacja rolnictwa tradycyjnego   (427)
2. dominacja rolnictwa wielkoobszarowego  (398)
3. przewaga funkcji rolniczej, pośrednie (462)
4. wielodochodowe, rozdrobnione rolnictwo  (262)
5. wielofunkcyjne, równowaga sektorów  (351)
6. zurbanizowane, redukcja funkcji rolniczej  (219)
7. silnie zurbanizowane  (56)  
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PSL jest jednak trudne do oszacowania, a struktura przestrzenna elektoratu 
Trzeciej Drogi wyraźnie odbiega od struktury poparcia samego PSL. Trzeba tu 
więc zachować szczególną ostrożność przy porównaniach z wcześniejszymi 
okresami. Wiele wskazuje jednak na to, że taka formuła koalicyjna startu nie 
była działaniem jednorazowym. Tak zdefiniowane cztery kluczowe ugrupowa-
nia zdobywały łącznie: 69% wszystkich głosów w 2005 roku (w analizach po-
minięto LPR i Samoobronę), 96% w 2007 roku, po 86% w latach 2011 i 2015, 
92% w 2019 roku i 89% w 2023 roku. 

Poziom uczestnictwa wyborczego

Polska po przystąpieniu do Unii Europejskiej, tzn. w ciągu minionych dwóch 
dekad, doświadczyła wyraźnego przyrostu poziomu uczestnictwa wyborcze-
go. Zwiększona mobilizacja elektoratu oznacza znacznie większą legitymizację 
wybieranych władz. Wyraźny trend wzrostowy frekwencji wyborczej dotyczył 
przy tym wszystkich typów wyborów, ale najbardziej spektakularnie objawił 
się w wyborach do Sejmu i Senatu – z poziomu 40,6% w 2005 roku frekwencja 
wyborcza wzrosła do 74,4% w 2023 roku, a więc prawie o 34 p.p.

Z dokładniejszych analiz, przedstawionych na rysunku 2., wynika, że przy-
rost mobilizacji w analizowanym okresie był powszechny, notowany we wszyst-
kich typach obszarów wiejskich i w każdej z wyodrębnionych grup przekroczył 
30 p.p. Widać tu dość stabilny wzorzec: obszary bardziej zmodernizowane, bliż-
sze dużym ośrodkom miejskim konsekwentnie notują wyższy poziom uczest-
nictwa wyborczego niż bardziej peryferyjne gminy wiejskie z dominacją rol-
nictwa tradycyjnego. Wzrosły jednocześnie różnice w poziomie uczestnictwa 
wyborczego pomiędzy grupami gmin.

Najwyższy wzrost frekwencji wyborczej był notowany w gminach bliższych 
i dalszych stref podmiejskich (typy 6. i 7. w klasyfikacji MROW), a także wśród 
obszarów wiejskich wielofunkcyjnych o równowadze sektorów (typ 5.; zlokali-
zowane głównie w zachodniej Polsce). Gminy podmiejskie, a więc takie, które 
w największym stopniu traciły swój wiejski charakter i jednocześnie zmieniały 
się najintensywniej ze względu na migracje, stopniowo coraz bardziej przewyż-
szały miasta pod względem uczestnictwa wyborczego. Relatywnie najmniej 
w analizowanym okresie wzrosła frekwencja wyborcza na obszarach domi-
nacji rolnictwa tradycyjnego (typ 1. w klasyfikacji MROW) oraz obszarach roz-
drobnionego rolnictwa wielodochodowego (typ 4., obejmujący głównie gmi-
ny dawnej Galicji). W tym ostatnim przypadku wyraźniejszy był też relatywny 
spadek względem innych wyodrębnionych kategorii.
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Obszary wiejskie w Polsce notują zatem niższą frekwencję wyborczą w wy-
borach parlamentarnych – zwłaszcza typowe obszary rolnicze, zarówno te 
z tradycyjnym rozdrobnionym rolnictwem, jak i z rolnictwem wielkoobszaro-
wym. Po przystąpieniu Polski do UE nie obserwowaliśmy ani ponadprzecięt-
nej mobilizacji, ani też demobilizacji elektoratu wiejskiego. Obszary wiejskie 
w podobnym stopniu jak miasta miały udział w wyraźnych wzrostach wskaź-
nika partycypacji. 

Rysunek 2. Frekwencja wyborcza według typów gmin
Źródła: PKW; MROW.

Preferencje partyjne

Wykresy na rysunku 3. pokazują zmiany poziomów poparcia czterech najwięk-
szych partii politycznych w różnych typach obszarów wiejskich. Nawet pobież-
ny ogląd pozwala stwierdzić, że dynamika tych zmian i zakres obserwowanych 
różnic w poziomie poparcia pomiędzy wyodrębnionymi obszarami są zasad-
niczo większe niż w przypadku uczestnictwa wyborczego. Ilustrują też dobrze 
przemiany systemu partyjnego i zmianę struktury elektoratu niektórych par-
tii politycznych. Można w tym miejscu zwrócić uwagę na kilka najważniej- 
szych procesów.
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Zmianę struktury elektoratu na bardziej wiejski widać bardzo dobrze 
w przypadku PiS (rysunek 3.), które jeszcze w 2005 roku było partią o dość 
równomiernie rozkładającym się poziomie poparcia na obszarach wiejskich 
różnych typów, ale najniższym na obszarach wiejskich o przewadze funkcji rol-
niczych. Obszary należące do typów 1., 2. i 3. według typologii MROW – a zatem 
najbardziej rolnicze – cechowało poparcie dla PiS poniżej 20%, czyli mniejsze 
niż w miastach i mniejsze niż w skali całego kraju. Poparcie wyraźnie wyższe 
niż w miastach PiS miało tylko na obszarach wiejskich z przewagą wielodo-
chodowego, rozdrobnionego rolnictwa, głównie w Małopolsce i na Podkarpa-
ciu. Od tamtego czasu rosło ono na tych obszarach, aby osiągnąć rekordowe 
66% w 2019 roku. Od 2007 roku widoczne jest jednak wyraźne przesunięcie: 
PiS najpierw znacząco zyskało poparcie na obszarach wiejskich o dużym zna-
czeniu rolnictwa tradycyjnego (typ 1.), a także na obszarach określanych jako 
„pośrednie” (typ 3.), głównie w Polsce wschodniej. Można to wiązać z „przeję-
ciem” znacznej części elektoratu Samoobrony i LPR, które w 2005 roku były 
jeszcze znaczącymi siłami politycznymi. Między 2011 a 2015 rokiem poprawiły 
się wyraźnie notowania PiS na obszarach wiejskich z rolnictwem wielkoobsza-
rowym, w tym popegeerowskim (typ 2.), przede wszystkim w Polsce zachod-
niej. Zaobserwowano też drugą falę wzrostów poparcia na obszarach typów 
1. i 3., które dołączyły pod względem poziomu poparcia do obszarów typu 2. 
W tym przypadku „lustrzane” odbicie tych zmian widać w poziomach poparcia 
dla PSL – to właśnie w latach 2011–2015, czyli w czasie drugiej kadencji rządów 
PO-PSL, ludowcy stracili na obszarach typów 1. i 3.

W przypadku PSL w analizowanym okresie widać proces zanikania dużych 
zróżnicowań rozmieszczenia elektoratu. W 2005 roku PSL notowało bardzo 
małe (przeciętnie jednocyfrowe) poparcie w miastach oraz bliższych i dalszych 
strefach podmiejskich (typy 6. i 7. według typologii MROW), nieco powyżej 10% 
(a więc powyżej wyniku w całym kraju) na obszarach wiejskich typów 2., 4. i 5. 
i najwyższe, przekraczające 20%, na obszarach typów 1. i 3., a więc z dużym 
znaczeniem rolnictwa. Te dysproporcje wyraźnie zmalały w 2015 roku – przede 
wszystkim w efekcie utraty przez PSL przewagi na obszarach z dużym znacze-
niem rolnictwa – w tym samym czasie, w którym zyskiwało tam PiS. Sytuacja 
PSL w 2023 roku była zgoła odmienna – głównie ze względu na to, że partia 
stała się częścią koalicyjnej listy Trzecia Droga, razem z ugrupowaniem Polska 
2050, o elektoracie znacznie bardziej miejskim. Niemniej widać wyraźnie, że 
już w 2019 roku wzrosło, w porównaniu do poprzednich wyborów, poparcie PSL 
w miastach oraz w bliższych i dalszych strefach podmiejskich (typy 6. i 7. we-
dług typologii MROW). Być może było to związane z obecnością kandydatów 



344

Adam Gendźwiłł

mniejszych ugrupowań (Kukiz’15 i UED) na listach wyborczych PSL. Można 
jednak przyjąć, że zarówno zmiany strukturalne, jak i polityczne decyzje orga-
nizacji partyjnych stopniowo wzmacniały procesy „urbanizacji PSL” i zanika-
nia wcześniej obserwowanej w elektoracie dominacji mieszkańców obszarów 
wiejskich, zwłaszcza tych o funkcjach rolniczych. Wiąże się to zapewne z nad-
chodzącą koniecznością przedefiniowania agrarnego charakteru tej partii. Aby 
to potwierdzić, potrzebne są dokładniejsze analizy danych sondażowych, ale 
nawet uproszczona analiza wyników PiS i PSL uzasadnia hipotezę, że podział 
socjopolityczny związany z podziałem miasto–wieś jest w mniejszym stopniu 
widoczny w systemie partyjnym w Polsce. 

Platforma Obywatelska była i pozostaje znacznie słabiej zakorzeniona 
w elektoracie wiejskim niż miejskim, przy czym ten drugi nie zamieszkuje 
wyłącznie miast, lecz także obszary intensywnej urbanizacji w regionach me-
tropolitalnych – i na tych obszarach (gminy należące do typu 7. według typo-
logii MROW) PO uzyskiwała w analizowanym okresie konsekwentnie wyniki 
jeszcze lepsze niż w samych miastach. Po 2005 roku odsetek głosów odda-
wanych na PO nie spadał tam poniżej 35%, a w 2007 roku przewyższał nawet 
50%. Obszary wiejskie należące do typów 2. (dominacja rolnictwa wielkoob-
szarowego), 5. (wielofunkcyjne) i 6. (dalsza strefa podmiejska, zredukowana 
funkcja rolnicza) cechował poziom poparcia dla PO zbliżony do ogólnokrajo-
wego. Obszary wiejskie z dominacją rolnictwa tradycyjnego (typ 1.), pośrednie 
z przewagą funkcji rolniczej (typ 3.) i z rolnictwem rozdrobionym, wielodocho-
dowym (typ 4.) wykazywały z kolei konsekwentnie najniższy poziom poparcia 
dla PO w całym analizowanym okresie, choć nawet w tym segmencie po 2005 
roku przekraczał on 10%. Warto dodać, że w przypadku PO nie obserwujemy 
znaczących zmian w uporządkowaniu obszarów wyodrębnionych do celów 
analizy pod względem poziomu poparcia. Gdyby do takich dochodziło – jak 
w przypadku PiS – byłyby one widoczne na wykresie jako przecięcia linii re-
prezentujących poszczególne typy. Obserwowane fluktuacje na każdym z ob-
szarów korespondują przede wszystkim ze zmiennym poziomem poparcia dla 
PO w skali całego kraju. W wyborach z lat 2019 i 2023 kolejność wyodrębnio-
nych obszarów pod względem poparcia dla PO jest niemal dokładnym prze-
ciwieństwem analogicznej kolejności dla PiS. Oznacza to, że dwie największe 
partie polityczne stały się biegunami polaryzacji politycznej w abstrakcyj-
nym spektrum ideologiczno-programowym, która ma coraz bardziej klarowny  
wymiar przestrzenny. 
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W przypadku SLD/Lewicy w analizowanym okresie również można zaob-
serwować dość dużą stabilność uporządkowania typów obszarów wiejskich ze 
względu na poziom poparcia, choć widać tu więcej zmian niż w sytuacji PO. Co-
raz wyższe odsetki głosów na SLD (relatywnie do pozostałych terenów) można 
dostrzec na obszarach intensywnej urbanizacji (typ 7.), a coraz mniejsze – na 
obszarach popegeerowskiego wielkoobszarowego rolnictwa. To zmiany bardzo 
interesujące, bo pokazujące, że po 2005 roku lewica wzmacniała się na obsza-
rach relatywnie bogatszych, a słabła na obszarach, na których koncentrują się 
różne problemy społeczne. W analizowanym okresie systematycznie spadało 
poparcie dla SLD na obszarach z dominacją rolnictwa tradycyjnego (typ 1.) i po-
średnich z przewagą funkcji rolniczej (typ 3.). Odsetek głosów oddawanych na 
SLD zbliżył się do tego notowanego w kategorii gmin, w której lewica ma stale 
najsłabsze poparcie elektoratu, tzn. w gminach z dominacją rozdrobnionego 
wielodochodowego rolnictwa (typ 4.). W kolejnych cyklach wyborczych można 
zaobserwować, że rozkład poparcia dla SLD według obszarów wyodrębnionych 
w typologii MROW upodobnił się w dużym stopniu do rozkładu poparcia dla PO.

Podsumowanie

Niniejsza analiza pokazuje, że zróżnicowanie funkcjonalne obszarów wiejskich 
w Polsce jest powiązane zarówno z frekwencją wyborczą, jak i z poparciem 
najważniejszych partii politycznych reprezentowanych w parlamencie. Te po-
wiązania w odniesieniu do poziomu frekwencji wyborczej, a także poparcia dla 
PO są bardziej stabilne w analizowanym okresie lat 2005–2023. W przypadku 
poparcia dla PiS, PSL/TD i SLD/Lewicy widać z kolei interesujące przesunięcia 
w różnych cyklach wyborczych, dowodzące tego, że zakorzenienie poszczegól-
nych partii politycznych w rozmaitych segmentach elektoratu jest zmienne. 
Taki bardziej szczegółowy wgląd, z uwzględnieniem zróżnicowania obszarów 
wiejskich według klasyfikacji zaproponowanej w MROW, pomaga wyjść poza 
prostą opozycję miasto–wieś i ilustruje wewnętrzne zróżnicowanie obszarów 
wiejskich. 

Bański i in. (2009), opisując geograficzne zróżnicowanie preferencji wybor-
czych mieszkańców wsi w Polsce, także dostrzegali niejednorodność preferen-
cji elektoratu wiejskiego. Analizując wybory parlamentarne z lat 1993–2007, 
autorzy stwierdzili, że wieś popierała przede wszystkim opcję ludową. Tam, 
gdzie była rozpowszechniona tradycja drobnej własności poza rolnictwem, był 
też bardziej rozpowszechniony tradycjonalizm kulturowy, a preferencje elek-
toratu wiejskiego okazywały się bardziej prawicowe. Tam, gdzie przez dekady 
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PRL dominowała własność społeczna (PGR), wieś preferowała opcję lewico-
wą. Erozji tradycyjnej kultury ludowej sprzyjały też wcześniejsze, bo jeszcze 
XIX-wieczne przemiany gospodarcze związane z pruską industrializacją. 

Czy ta diagnoza jest aktualna również dzisiaj? Obraz stał się bardziej złożo-
ny co najmniej z dwóch powodów. Po pierwsze, trudniej jednoznacznie wskazać 
opcję ludową (agrarną) w sytuacji, w której PiS zaczęło uzyskiwać bardzo wyso-
kie wyniki na obszarach o funkcjach rolniczych, wypierając tam PSL i ugrunto-
wując swój obraz jako partii broniącej interesów rolników i mieszkańców wsi. 
Widać to w gminach typu 1. według klasyfikacji MROW. Do tego dochodzi jesz-
cze koalicyjny start PSL wraz z nowo powstałą partią Polska 2050 w ostatnich 
wyborach do Sejmu, redefiniujący znaczenie „opcji ludowej”. Po drugie, prefe-
rencja obszarów wiejskich z dziedzictwem pegeerowskim dla opcji lewicowej 
też wyraźnie osłabła, a być może nawet zanikła – w tej kategorii gmin regresji 
do poziomu przeciętnego uległo poparcie dla SLD/Lewicy, początkowo utrzy-
mujące się na wyższym poziomie, zbliżonym do tego notowanego w miastach. 
Równocześnie na tych samych obszarach wzrastało poparcie dla PiS.

Rysunek 4. Frekwencja wyborcza i odsetek głosów na „tak” w referendum 
akcesyjnym z 2003 roku według typów gmin
Źródła: PKW; MROW.
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Przy okazji podsumowania warto dodać jeszcze jedno porównanie, któ-
re wydaje się istotne dla tematyki niniejszego tomu. Rysunek 4. przedstawia 
(pozytywną) zależność między frekwencją wyborczą a odsetkiem głosów za 
przystąpieniem Polski do Unii Europejskiej, które padły w referendum akcesyj-
nym w 2003 roku. Wyniki referendum zostały tu przedstawione w tym samym 
podziale na typy gmin co we wcześniej prezentowanych analizach wyborów 
parlamentarnych. Widać, że poparcie dla integracji europejskiej było związa-
ne z podziałem miasto–wieś, z największymi odsetkami pozytywnych głosów 
i najwyższą frekwencją w miastach i na obszarach wiejskich w pobliżu miast. 
Można zaobserwować, że jeszcze w 2005 roku PiS nie było partią wyraźnie do-
minującą w należących do typów 1., 3. i 4. najbardziej eurosceptycznych gmi-
nach wiejskich (choć i tak przeciętny poziom poparcia dla akcesji przekraczał 
w nich 50%). Od 2007 roku PiS najwyższe poparcie notuje właśnie w tej katego-
rii gmin wiejskich. Resentyment wobec UE, coraz bardziej obecny w przekazie 
tej partii, trafia więc na grunt historycznie podatny na narrację eurosceptyczną, 
w 2003 roku zagospodarowywaną przede wszystkim przez LPR i Samoobronę. 
Co interesujące, na tych obszarach funkcjonują małe i średnie gospodarstwa 
rolne, wobec których system dopłat bezpośrednich w Polsce stosował prefe-
rencje, wspomagając petryfikację ich rozdrobnienia. Można przypuszczać, że 
niezależnie od rozkładu korzyści z przystąpienia Polski do UE wzrost znacze-
nia podziału politycznego związanego z członkostwem (jego bieguny można 
określić jako pro- i antyintegracyjne) będzie korelować z podziałem miasto–
wieś i mieć swój przestrzenny wymiar.
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Przez 20 lat członkostwa Polski w Unii Europejskiej na kształtowanie się sy-
tuacji demograficznej największy wpływ miały dwa nakładające się elementy: 
„falowanie demograficzne” oraz konsekwencje schyłkowej fazy „pierwszego 
przejścia demograficznego”. Dodatkowy czynnik, ważny z perspektywy podzia-
łu na miasto i wieś, stanowią migracje wewnętrzne, wpływające nie tylko na 
proporcje tych dwóch populacji, lecz także na zmiany rozkładu przestrzennego 
zaludnienia oraz – ze względu na występujące mechanizmy selektywności – 
na struktury zarówno w środowisku odpływu, jak i napływu. Łącznie czynni-
ki te decydują zarówno o wielkości każdej z tych populacji, jak i ich rozkładzie 
przestrzennym oraz strukturze. Oczywiście można by wymienić jeszcze inne 
aspekty, takie jak zmiany podziału administracyjnego na poziomie gmin czy 
migracje zagraniczne, jednak miały one o wiele mniejsze znaczenie.

W niniejszym opracowaniu te czynniki będą stanowić kontekst dla opi-
sywanych zmian w strukturach i procesach demograficznych, które nastąpiły 
na obszarach wiejskich1 w ostatnich 20 latach. Ustalimy ich dynamikę w cza-
sie oraz wzorzec przestrzenny, co pozwoli określić, czy i jak nierównomierne 
są implikacje tych przekształceń. Będziemy się opierać na danych ze statysty-
ki bieżącej, dostępnych w Banku Danych Lokalnych. Cezura czasu, którą po-
winno określać członkostwo Polski w Unii Europejskiej, przy analizie pewnych 
zagadnień może zostać poszerzona. Pozostawiamy sobie tę możliwość w celu 
zilustrowania procesów, których siła lub kierunek w istotny sposób zmieniły 
się w XXI wieku. 

1  Terminy „wieś” i „obszary wiejskie” w tym opracowaniu są traktowane równoznacznie. Rozumie się 
przez nie obszary znajdujące się poza granicami administracyjnymi miast. 

DOI 10.53098/978-83-89900-78-4_19
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Czy polska wieś się wyludnia? 

Liczba ludności mieszkającej na obszarach wiejskich w Polsce wzrasta sys-
tematycznie od 2000 roku (inaczej niż w latach 90. XX wieku). Według da-
nych NSP w latach 2002–2021 liczba rezydującej2 ludności wiejskiej wzrosła 
z 14,5 mln do 14,8 mln, przy jednoczesnym spadku liczby rezydentów w kraju 
z 37,6 mln do 37,02 mln. Tym samym udział ludności na wsi w populacji zwięk-
szył się z 38,5% do 40,1%. Na tle krajów UE ten udział należy uznać za wysoki3. 

Przedstawione dane stat ystyczne, choć prawdziwe, mogą jednak być my-
lące. Od wielu lat obserwuje się zjawisko zmniejszania się zaludnienia większo-
ści obszarów wiejskich (Stanny, Strzelecki 2020). Ubytek rzeczywisty ludności 
występuje w 2/3 gmin w Polsce. Za ów regres demograficzny w 55% odpowia-
da głęboki ujemny współczynnik przyrostu naturalnego. W pozostałych 45% 
gmin populacja wsi maleje w wyniku znacznego ujemnego współczynnika sal-
da migracji. Z kolei przyrost rzeczywisty ludności występuje tylko w 1/3 gmin 
w Polsce. Aż 72% z nich osiąga go dzięki wysokiemu współczynnikowi salda 
migracji, który przewyższa współczynnik przyrostu naturalnego. Tylko 28% 
gmin zawdzięcza rozwój demograficzny wyższemu współczynnikowi przyro-
stu naturalnego niż saldo migracji (Stanny, Komorowski 2022). 

Omawiane zjawiska występują na obszarach wiejskich z różnym natęże-
niem. Rozkład przestrzenny gmin zwiększających i zmniejszających zaludnie-
nie został zaprezentowany na rysunku 1. Oba bieguny – obszary wyludniające 
się i koncentrujące ludność wiejską – notowały powiększenie przestrzenne 
i pogłębienie konsekwencji występujących w ich granicach. Skrajnym przykła-
dem depopulacji wsi jest tzw. ściana wschodnia, a więc wschodnie pogranicze 
kraju, a zwłaszcza jego północna część. Ten rejon wcześniej obejmował sto-
sunkowo wąski pas gmin nadgranicznych woj. podlaskiego, ale po 2000 roku 
zaczął się poszerzać i obecnie rozciąga się na południe przez woj. lubelskie aż 
do granicy woj. podkarpackiego. Wyludniają się również gminy położone na 
styku granic województw, co jest szczególnie widoczne w Polsce centralnej 
i wschodniej. Dotyczy to głównie obszarów o znacznej przewadze w gospodarce 

2  Do rezydentów zalicza się: a) stałych mieszkańców, z wyjątkiem osób żyjących poza miejscem za-
mieszkania przez co najmniej 12 miesięcy – bez względu na to, gdzie przebywają w kraju czy za grani-
cą, b) osoby przebywające czasowo przez co najmniej 12 miesięcy przybyłe z innego miejsca w kraju 
lub z zagranicy. Dane za: GUS, Stan i struktura ludności Polski. Narodowy Spis Ludności i Mieszkań 2002, 
Warszawa 2003, tabl. 45; GUS, Narodowy Spis Powszechny Ludności i Mieszkań 2021. Metodologia i or-
ganizacja badania, Warszawa 2022, s. 19.
3  Szerzej w: OECD, Urban-rural linkages in Poland, Centre for Entrepreneurship, SMEs, Regions and 
Cities (CFE), Regional Development Policy Committee, Paris 2022, s. 54, DOI 10.1787/94b5c782-en.
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lokalnej rolnictwa opartego na drobnych gospodarstwach rodzinnych, położo-
nych peryferyjnie wobec rynków miejskich, w tym rynku pracy. Ponadto dane 
pokazują, że obszar o zmniejszającym się zaludnieniu utworzył się w rejonie, 
w którym przed restrukturyzacją występował wysoki udział państwowych go-
spodarstw rolnych w użytkowaniu ziemi – w woj. zachodniopomorskim (sze-
rzej: Wyduba, Stanny 2019). 

Rysunek 1. Zróżnicowanie dynamiki liczby ludności według gmin4 w latach 
2004–2022
Źródło: oprac. własne na podstawie danych BDL GUS.

Jednocześnie obszary podmiejskie (zwłaszcza przy największych miastach) 
notują przestrzenny rozrost. Jest to szczególnie widoczne w wypadku Warsza-
wy, Poznania, Wrocławia, aglomeracji Katowice–Kraków i Trójmiasta (por. rysu-
nek 2.). Skala zjawiska koncentracji ludności w gminach podmiejskich jest tak 
duża, że w skrajnych przypadkach niektóre gminy w ciągu 18 lat podwoiły licz-
bę mieszkańców – i to w czasie, gdy ogólna liczba ludności kraju się zmniejsza.
4  Z uwzględnieniem podziału na część wiejską (5) oraz miasto (4) w przypadku gmin miejsko- 
-wiejskich (3).
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Rysunek 2. Zmiany gęstości zaludnienia na obszarach wiejskich w latach 
2005–2021
Źródło: oprac. Ł. Komorowski na podstawie danych BDL.

Czy „falowanie demograficzne” ma jeszcze znaczenie?

Przypomnijmy, że „falowanie demograficzne” to naprzemienne występowanie 
tzw. niżów i wyżów demograficznych. Mechanizm ich powstawania jest zwią-
zany z tym, że w okresach braku pewnej stabilizacji i przewidywalności warun-
ków życia ludzie mają tendencję do powstrzymywania się od posiadania dzie-
ci. Warunki sprzyjające takim zachowaniom wystąpiły w czasie II wojny 
światowej. W strukturze demograficznej oznaczało to, że kilka kolejnych rocz-
ników urodzeń było relatywnie bardzo mało licznych. Po zakończeniu wojny 
nałożyły się na siebie dwie fale urodzeń: tzw. bieżących, a więc takich, których 
można było oczekiwać ze względu na aktualną strukturę wieku kobiet, i takich, 
które w normalnych warunkach powinny nastąpić w trakcie wojny. Odnoto-
wano wówczas wyż demograficzny. Ponad 20 lat później roczniki młodych ko-
biet ponownie były mniej liczne, co przełożyło się na relatywnie niską liczbę 
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dzieci. Liczba takich potencjalnych matek w ogromnym stopniu wpływała na 
liczbę urodzeń (mniejszą lub większą). W efekcie na zmianę występowały fale 
roczników licznych i nielicznych, określane jako echa wojennego niżu i powo-
jennego wyżu. 

Rysunek 3. Piramida wieku ludności miejskiej i wiejskiej w 2022 roku 
Źródło: oprac. własne na podstawie Rocznika Demograficznego 2023.

Mimo upływu niemal 80 lat od końca II wojny światowej kształt piramidy 
wieku (rysunek 3.) nadal determinują konsekwencje ówczesnych wydarzeń 
(w zakresie urodzeń). Ponadto ujawnia, że struktura ze względu na wiek lud-
ności wiejskiej jest w mniejszym stopniu uformowana poprzez naprzemienne 
fale wyżów i niżów urodzeń niż miejskiej. Jest to efekt bardzo wysokich natę-
żeń migracji ze wsi do miast dokonujących się w latach 60. i ich selekcyjności 
ze względu na wiek (wówczas roczników wyżu powojennego). 

„Falowanie demograficzne” stwarzało wiele problemów o charakterze go-
spodarczym. Naprzemienne roczniki wyżowe i niżowe wraz z upływem czasu 
powodowały wzmożony, a następnie zmniejszający się popyt na usługi żłob-
kowe, przedszkolne, edukacyjne oraz na miejsca pracy. Z uwagi na migracje ze 
wsi do miast, nasilone w okresie, gdy powojenny wyż demograficzny osiągały 
roczniki kończące edukację i zakładające własne rodziny, problemy związa-
ne z „falowaniem” roczników wyżu na wsi dotyczyły przede wszystkim usług 
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skierowanych do dzieci i młodzieży (przedszkola, szkoły), a w mieście – doro-
słych (mieszkania). Późniejsze konsekwencje migracji roczników wyżu powo-
jennego przekładały się na to, że nasilenie trudności związanych z następny-
mi fazami „falowania” ogniskowało się głównie w miastach. Efekty „falowania” 
w populacji ludności wiejskiej były znacznie słabsze. Ta tendencja utrzymuje się 
do dziś i nic nie wskazuje na to, aby zmieniła się w przyszłości. W miarę upływu 
czasu (i przesuwania się fal wyżów i niżów do kolejnych grup wieku) następuje 
zjawisko stopniowego wygaszania różnic między nimi. 

Czy zatem w minionym dwudziestoleciu „falowanie demograficzne” mia-
ło wpływ na politykę społeczną lub gospodarczą? Owszem, bowiem istotnie 
zwiększył się udział najstarszej subpopulacji w kraju. W całym tym okresie 
kolejne roczniki pierwszego powojennego wyżu demograficznego wchodziły 
w wiek emerytalny i rozpoczynały okres korzystania z usług zabezpieczenia 
społecznego. Ten proces nie był skorelowany ze zmianami subpopulacji osób 
w wieku produkcyjnym, a więc tych, które wytwarzały środki na bieżące pokry-
cie kosztów tego zabezpieczenia społecznego. 

Rysunek 4. Modelowy przebieg zmian surowego współczynnika urodzeń, 
zgonów i przyrostu naturalnego według teorii „przejścia demograficznego” – 
odniesienie do obszarów wiejskich w Polsce w latach 1920–2020 
Wu – surowy współczynnik urodzeń, Wz – surowy współczynnik zgonów.

Źródło: Frenkel, Rosner, Stanny 2019, s. 91.
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W przejściu demograficznym i technologicznym 

Równocześnie z procesem „falowania” wystąpił drugi czynnik wpływający na 
kształtowanie się struktury demograficznej – zjawisko określane jako „pierw-
sze przejście demograficzne”5. Jego modelowy przebieg przedstawiono na ry-
sunku 4. Pokazano na nim, w jaki sposób po okresie względnie niskiego przy-
rostu naturalnego następuje faza zmniejszania się stopy zgonów – przy wciąż 
względnie wysokiej stopie urodzeń. W efekcie następuje okres silnego wzrostu 
przyrostu naturalnego (nazywany okresem eksplozji demograficznej), po któ-
rym z kolei obserwuje się fazę szybkiego spadku dzietności i zmniejszania się 
wskaźników przyrostu naturalnego. W rezultacie przyrost naturalny (będący 
różnicą między stopą urodzeń i zgonów) powraca do relatywnie niskich war-
tości, a wielkość populacji przestaje dynamicznie wzrastać; następuje okres 
stagnacji lub nawet recesji. Proces „przejścia demograficznego” ma silny zwią-
zek ze zmianami obyczajowymi oraz aplikacją zdobyczy nauki i technologii, 
zwłaszcza medycyny. Z perspektywy procesów demograficznych dotyczy ono 
zmian w zakresie długości życia oraz struktury rodziny, a pośrednio (biorąc pod 
uwagę demografię) – dzietności kobiet. Surowy współczynnik urodzeń (liczony 
jako liczba urodzeń żywych na 1 tys. ludności) zmniejsza się wraz ze spadkiem 
dzietności, a surowy współczynnik zgonów (liczony również na 1 tys. ludności) 
zmniejsza się wraz ze wzrostem średniego trwania życia.

Średnia długość życia w Europie w XX wieku znacznie się wydłużyła. W Pol-
sce w latach 1952/1953 przeciętna długość życia kobiet i mężczyzn na wsi była 
zbliżona do średnich ogólnokrajowych: 58,3 lat dla mężczyzn i ok. 63,4 dla ko-
biet (Rosset 1975, s. 494). Według Banku Danych Lokalnych w 2005 roku na 
wsi mężczyzna żył przeciętnie 70,3 lat (o prawie rok krócej niż w mieście), a ko-
bieta 79,6 lat (o trzy miesiące dłużej niż w mieście). W 2022 roku przeciętna 
długość życia na wsi i w mieście dla kobiet była taka sama (wynosiła 81,1 lat), 
a dla mężczyzn – niemal wyrównana (73 lata). Te dane wymagają pewnego ko-
mentarza. W ciągu ok. 50 lat przeciętna długość życia na wsi wzrosła o ok. 15 

5  Teoria „przejścia demograficznego” (1929–1945) powstała z chęci scharakteryzowania i wyjaśnie-
nia zmian demograficznych w krajach Europy i Ameryki oraz Australii. Jej twórcy to W.S. Thompson, 
A. Landry i F.W. Notestein. Obejmuje ona analizę zmian surowych współczynników urodzeń i zgonów. 
Polscy badacze najczęściej powołują się na definicję zaproponowaną przez E. Rosseta (Rosset, Billig 
1987): „Historycznie ukształtowany proces przemian w porządku reprodukcji ludności, przemian, któ-
rych istotą jest odejście od równowagi demograficznej typu archaicznego (wysoka rozrodczość i wysoka 
umieralność) i stopniowe przechodzenie do stanu równowagi typu nowoczesnego (niska umieralność 
i niska rozrodczość)”. Teoria „przejścia demograficznego” jest przedstawiana jako efekt makro proce-
sów modernizacyjnych. Więcej o tym mechanizmie: Kotowska (1999); Van de Kaa (2003).
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lat dla mężczyzn i 18 lat dla kobiet. W kolejnym 18-letnim przedziale zmiany 
średniej długości życia były znacznie mniejsze, ale okres ten obejmuje zdarze-
nia o wyjątkowym charakterze – związane z pandemią COVID-19, której rezul-
tatem były „ponadmiarowe” zgony (Stanny, Komorowski 2022). Gdyby pominąć 
ten czynnik, można oczekiwać, że proces wydłużania się życia trwałby nadal, 
choć przebiegałby w wolniejszym tempie. Spadek dynamiki tego procesu łą-
czy się z powolnym wyczerpywaniem się rezerw związanych z wyliczonymi 
wyżej czynnikami i zbliżaniem się do granic o charakterze biologicznym. Po-
nadto każde kolejne wydłużenie życia wiąże się z coraz większymi kosztami.

Powyższe – bez wątpienia korzystne – zmiany były efektami wielu czyn-
ników, m.in. rozwoju nauk medycznych, wdrażania rozwiązań dotyczących 
ochrony zdrowia, a także upowszechniania się systemów ubezpieczeń zdro-
wotnych. Niemałe znaczenie o charakterze statystycznym miało obniżenie się 
wskaźników dotyczących zgonów niemowląt. Przy obliczaniu średniej (relacji 
między sumą długości życia członków populacji a jej liczebnością) powiększa-
ły one mianownik, nie zmieniając licznika. W Polsce w 1950 roku ten wskaźnik 
wynosił 110 na 1 tys. urodzeń żywych, w 2004 roku było to już 6,8, a ostatnie 
opublikowane przez GUS dane podają, że w roku 2022 wyniósł on 3,8. Obok 
postępów związanych z medycyną istotna była tu również poprawa warunków 
życia, higieny, diety, dostępu do czystej wody itp. 

Współczesnej młodzieży może wydawać się to niewiarygodne, ale prawie 
do połowy XX wieku antybiotyki były nieznane, a techniki medyczne związane 
z przeszczepianiem narządów, laparoskopią, badaniami genetycznymi itp. to 
domena głównie ostatnich 20 lat. Trudno sobie też wyobrazić, ale kiedy Pol-
ska wchodziła do UE, to choć znaliśmy już telefony komórkowe, nie mieliśmy 
smartfonów. Apple iPhone, wprowadzony do użytku w 2007 roku, wyznaczył 
początek ich ery i zmienił sposób korzystania przez ludzi z telefonów komór-
kowych. Od tamtego czasu smartfony stały się powszechnymi narzędziami 
komunikacji. Oferują ogromny wybór aplikacji, które służą m.in. do organiza-
cji czasu, monitorowania parametrów zdrowia, pracy, rozrywki czy nauki oraz 
mają rozbudowane funkcje multimedialne.

Na strukturę populacji przechodzącej „pierwsze przejście demograficz-
ne” obok średniej długości życia ma również wpływ dzietność kobiet, a więc 
średnia liczba dzieci rodzonych przez jedną kobietę w całym okresie płodności. 
Również ona bardzo się w Polsce zmieniła w efekcie modyfikacji obyczajów, 
struktury rodziny, sposobu postrzegania dziecka w rodzinie, a także polityki 
społecznej państwa. Jeszcze w latach 70. XX wieku na wsi przeważały rodziny 
wielodzietne, choć systematycznie zmniejszała się w nich liczba dzieci. Rosła 
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też potrzeba inwestowania w nie – w ich zdrowie, edukację, zdobywanie róż-
nych kompetencji. 

Wydłużanie się życia, występujące niemal w tym samym czasie co zmniej-
szanie się dzietności kobiet, prowadzi do wzrostu w populacji udziału ludzi 
w wieku podeszłym. W zależności od tego, który z tych procesów jest bardziej 
intensywny, całkowita wielkość populacji może rosnąć lub się zmniejszać 
(wzrost długości życia sprzyja jej wzrostowi, a spadek dzietności poniżej gra-
nicy prostej reprodukcji6 – zmniejszaniu się). Wchodząc do Unii Europejskiej, 
Polska była już w głębokiej depresji urodzeniowej (Kotowska 2020), co miało 
przełożenie na niski współczynnik dzietności, wynoszący 1,421 na wsi i 1,107 
w mieście. Co interesujące, o ile na wsi postępował dalszy spadek dzietności, 
o tyle w mieście dał się zaobserwować nieznaczny wzrost; w 2023 roku wyniósł 
on na wsi 1,34, a w mieście – 1,208. Wzrastał także przeciętny wiek kobiet ro-
dzących swoje pierwsze dziecko; w 2004 roku było to 24,7 lat, czyli o prawie 
1,5 roku więcej niż na początku lat 90. Niemal dwie dekady później jest to już 
28,8 lat (Rocznik Demograficzny 2023, tabl. 74).

W Polsce w drugiej połowie XX wieku dzietność była wysoka, a długość ży-
cia wzrastała, zatem populacja wykazywała wyraźną tendencję do zwiększania 
liczebności. Układ tych procesów podążał w kierunku schyłkowej fazy „pierw-
szego przejścia demograficznego”, prowadzącej w stronę „drugiego przejścia 
demograficznego”7. Jego symptomy pojawiły się na wsi pod koniec XX wieku. 
Potwierdzają to przytoczone wyżej dane o reprodukcji ludności. 

Warto dodać, że szczególnie w ostatniej dekadzie na spadającą dzietność 
kobiet próbowano oddziaływać poprzez instrumenty polityki, choć były to 
działania słabe i nie zawsze trafione. W stosunku do celów tej polityki dysfunk-
cyjne okazało się ograniczenie w 2015 roku dostępu do techniki zapłodnienia 

6  W przypadku stabilnej populacji prosta zastępowalność pokoleń powinna kształtować się na po-
ziomie ok. 2,11. Oznacza to, że każda kobieta w wieku reprodukcyjnym musiałaby mieć średnio 2,11 
dzieci, aby zapewnić zastąpienie siebie samej i swojego partnera w populacji. Ta wartość uwzględnia 
również śmiertelność niemowląt oraz nadwyżkę niezbędną do pokrycia zgonów przed reprodukcją. 
Jeśli wskaźnik ten jest wyższy niż 2, populacja rośnie, a jeżeli jest niższy – kurczy się.
7  Zjawiska demograficzne charakterystyczne dla „drugiego przejścia” należą do dwóch obszarów: 
małżeńskości i rozrodczości. Zaproponowana przez D.J. van de Kaa (1997; 2001) i R. Lesthaeghe’a (1991) 
koncepcja „drugiego przejścia demograficznego” dotyczy transformacji postaw jednostek, ich syste-
mu wartości, stosunku do rodziny i społeczeństwa, wyrażanych w nowych zachowaniach demogra-
ficznych. Należą do nich m.in. niechęć do wchodzenia w trwałe związki, dążenie do bezpieczeństwa, 
stabilizacji oraz samorealizacji. Podkreśla się zastąpienie systemu materialistycznego systemem 
postmaterialistycznym. W związku z tym odchylenia od stanu równowagi demograficznej wyznaczo-
nej stabilizacją przyrostu rzeczywistego nie są przejściowe i zamiast stagnacji liczby ludności należy 
raczej oczekiwać jej trwałego spadku (w wyniku dzietności poniżej prostej zastępowalności pokoleń 
przy ustabilizowanym poziomie umieralności).
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in vitro. Wbrew oczekiwaniu ograniczenie dostępu do środków antykoncep-
cyjnych nie przyniosło pożądanych skutków – raczej zwiększało obawy kobiet 
przed nieplanowaną ciążą. Podobne oddziaływanie miał zmieniany parokrot-
nie (szczególnie w 2020 roku8) dostęp do legalnej aborcji. Oczekiwanych rezul-
tatów nie przyniósł wprowadzony w 2016 roku program zasiłków socjalnych 
pod nazwą 500+, choć jego wpływ na problem ubóstwa dał pozytywne efekty 
(Kalinowski 2024). Nie to jednak było jego podstawowym celem. Nie rozwią-
zano w wystarczającym stopniu problemu opieki nad dziećmi, zwłaszcza do-
stępności miejsc w żłobkach i przedszkolach. Korzystne zmiany następowa-
ły natomiast w kwestii urlopów macierzyńskich oraz wychowawczych, choć 
miały negatywny wpływ na kwestie aktywności zawodowej kobiet i trwałość 
zatrudnienia.

Bardziej skuteczna polityka w zakresie kształtowania dzietności być 
może opóźniłaby tempo procesów demograficznych w kierunku zakończenia 
„pierwszego przejścia demograficznego” i rozpoczęcia takich, które są cha-
rakterystyczne dla drugiego. Jak się zdaje, choć dopiero upływ czasu pozwoli 
zweryfikować taki pogląd, możemy mówić o „drugim przejściu demograficz-
nym” w Polsce w stosunku do populacji mieszkańców wsi od ok. 2000 roku, 
a miast – o 10–15 lat wcześniej. Wśród charakterystycznych zjawisk występu-
jących w okresie „drugiego przejścia demograficznego” wskazuje się starszy 
wiek matki rodzącej pierwsze dziecko, wzrost liczby różnych związków niefor-
malnych, rozwodów, osób świadomie pozostających poza związkami i kobiet 
bezdzietnych, realizujących się raczej zawodowo niż rodzinnie. Wydaje się, że 
wszystkie te zjawiska można zaobserwować obecnie na polskiej wsi.

Głęboka zmiana struktury wieku ludności

W Polsce, podobnie jak w innych krajach europejskich, płodność utrzymu-
jąca się poniżej prostej zastępowalności pokoleń współwystępuje z wydłu-
żającym się trwaniem życia i rosnącą rolą migracji zagranicznych. Wartość 
współczynnika dzietności wskazuje, że Polska znalazła się w pułapce niskiej 
dzietności (Cierniak-Piotrowska, Szałtys 2023). Do konsekwencji tych pro-
cesów należą malejąca dynamika liczby ludności, prowadząca do depopula-
cji, a także głęboka zmiana struktury wieku ludności. Zmniejszają się liczba 
8  W związku z wyrokiem Trybunału Konstytucyjnego w 2020 roku został złamany tzw. konsensus 
aborcyjny. Przepis umożliwiający aborcję z powodu ciężkiego i nieodwracalnego upośledzenia płodu 
lub nieuleczalnej choroby zagrażającej jego życiu uznano za niezgodny z konstytucją. Wcześniejsze 
przepisy pozwalały na przeprowadzenie aborcji w takich przypadkach. Obecnie Polska (podobnie jak 
Malta, Węgry i Słowacja) ma najbardziej restrykcyjne prawo dotyczące aborcji.
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dzieci i młodzieży oraz ich udział w ogólnej liczbie ludności, spadają liczba 
i udział osób w wieku 15–60 lat, a znacząco wzrasta wielkość i udział ludzi  
starszych.

Choć zmiany te wpisują się w ogólne trendy europejskie, to jednak na tle 
państw UE w Polsce pewnym ewenementem jest stały wzrost liczby ludności 
wiejskiej przy regresie ludności miejskiej. Przez ostatnich 20 lat liczba miesz-
kańców wsi (liczona według definicji ludności faktycznej przez GUS) wzrosła 
o ponad 590 tys. Nie oznacza to jednak wzrostu we wszystkich grupach wieku. 
Przyjrzyjmy się strukturze wieku ludności według kryterium ekonomicznego, 
gdyż ten podział pozwala ocenić wpływ procesów o charakterze demograficz-
nym na wielkość zasobu pracy. W latach 2004–2022 na obszarach wiejskich 
zanotowano spadek liczby ludności w wieku przedprodukcyjnym i produkcyj-
nym, a wzrost w wieku poprodukcyjnym. Najbardziej zmniejszyła się liczba 
osób w wieku przedprodukcyjnym (0–17 lat) – aż o 2,5 p.p. (w 2022 roku wyno-
siła 2,6 mln, czyli o 10% mniej niż w 2004 roku). Ludności w wieku produkcyj-
nym w 2004 roku było 9,5 mln i do 2022 roku przybyło jej 100 tys., ale jej udział 
w ogóle populacji wsi zmniejszył się o blisko 2 p.p., osiągając 60%. Najwięk-
sze zmiany zanotowano w liczbie i udziale ludności w wieku poprodukcyjnym 
(60 lat i więcej dla kobiet oraz 65 lat i więcej dla mężczyzn). Średniorocznie 
w okresie tym liczba ludności w wieku poprodukcyjnym na wsi powiększała 
się o ponad 1%, a jej udział zwiększył się z 15,5% do 19,8% (por. rysunek 5.).

 

Rysunek 5. Ludność wiejska według ekonomicznych grup wieku (w %) 
Źródło: Roczniki Demograficzne z lat 1996–2023, Główny Urząd Statystyczny, Warszawa. 
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Zmiany proporcji poszczególnych grup wieku w Polsce mają przecięt-
nie ten sam kierunek co w Europie, ale nie są tak głębokie. Potwierdzają jed-
nak, że były to dwie dekady rosnącej dynamiki starzenia się ludności. Świad-
czy o tym także zmieniający się indeks starości populacji, który wskazuje, że 
w 2004 roku na polskiej wsi statystycznie na jednego „dziadka” przypadało 1,3 
„wnuka”, a po 20 latach – mniej niż jeden (0,9). Ponadto obserwujemy nasile-
nie procesu tzw. podwójnego starzenia się populacji, bowiem poza ogólnym 
wzrostem liczby i udziału osób w wieku poprodukcyjnym liczba mieszkańców 
wsi w wieku 80 lat i więcej zwiększyła się znacznie od 2004 roku – o 154%, do 
wartości 574 tys. 

Ten empirycznie udowodniony proces starzenia się ludności wiejskiej 
w Polsce to jedna z głównych tendencji współczesnego rozwoju demograficz-
nego, który niesie ze sobą wiele wyzwań społecznych i gospodarczych. Jednym 
z nich jest dostęp mieszkańców wsi do usług publicznych, np. opiekuńczych, 
medycznych, rehabilitacyjnych. Z perspektywy ekonomicznej niekorzystne 
okazują się też nieunikniony regres podażowej strony rynku pracy oraz wzrost 
kosztów zabezpieczenia społecznego populacji biernej zawodowo (obejmują-
cych głównie świadczenia z tytułu starości: emerytalne i rentowe). Jeszcze nie-
dawno ważnym tematem dyskusji ekonomistów i polityków była walka z bez-
robociem; w ostatnich latach ten temat staje się mniej ważny, a w rozmowach 
coraz częściej podejmuje się kwestię braku pracowników. Z biegiem czasu ten 
problem będzie się nasilał.

Zjawisko starości demograficznej a proces demograficznego 
starzenia się 

Analizując zróżnicowanie regionalne zmian struktury ludności według wieku, 
identyfikujemy po pierwsze obszary wiejskie stare demograficznie, a po drugie –  
intensywnie starzejące się. Od lat 70. XX wieku naukowcy alarmują o sta-
rzejącej się strukturze demograficznej tzw. ściany wschodniej (Eberhardt 
1989). Na skutek zapóźnień rozwojowych województw Polski wschodniej 
urodzone po wojnie roczniki wyżu demograficznego po dorośnięciu emigro-
wały ze wsi w celach edukacyjnych lub zarobkowych do urbanizujących się 
miejscowości, w których mogły poprawić swoją jakość życia. Proces usamo-
dzielniania się młodzieży z terenów wiejskich doprowadził do zwichnięcia 
struktury według wieku – starości demograficznej, która najpierw dotknęła 
gminy położone we wschodnich rejonach woj. podlaskiego i lubelskiego, sta-
jąc się cechą immanentną tego obszaru. Zakres przestrzenny gmin z wysokim 
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udziałem osób w wieku poprodukcyjnym zwiększał się systematycznie przez 
dwie dekady. Do obszarów starych demograficznie jeszcze przed integracją 
z UE dołączyły gminy położone na styku województw w Polsce centralnej  
(por. rysunek 6.1.). 

Dwie ostatnie dekady ujawniły, że intensywny proces starzenia się ludności 
rozpoczął się także w Polsce zachodniej, tj. na terenach przyłączonych do na-
szego kraju po II wojnie światowej, na których stworzono system państwowych 
gospodarstw rolnych (por. rysunek 6.2.). Zasiedlone wówczas przez ludność 
napływową (osadniczą) obszary wiejskie cechowały względnie młoda struk-
tura wieku i wysoki poziom reprodukcji demograficznej. Wraz z likwidacją go-
spodarki uspołecznionej rozpoczął się proces pauperyzacji mieszkającej tam 
ludności, który przełożył się na zwiększony odpływ osób w wieku mobilnym, 
coraz niższe współczynniki urodzeń, a w konsekwencji – coraz niższy udział 
ludności w wieku produkcyjnym i przedprodukcyjnym. O ile 20 lat temu bli-
sko połowa leżących na Ziemiach Zachodnich i Północnych gmin miała więcej 
niż 66% ludności w wieku produkcyjnym, o tyle obecnie w całej Polsce takich 
gmin jest zaledwie 35, a w blisko połowie jednostek notujemy od 62% do 64% 
tak mierzonych potencjalnych zasobów pracy. Wydaje się, że owo spłaszczenie 
zróżnicowania pominęło jedynie gminy, które już w 2004 roku odznaczały się 
najniższym (poniżej 60%) udziałem ludności w wieku produkcyjnym, a były to 
właśnie gminy położone na styku regionów Polski centralnej oraz na południu 
Podlasia i Lubelszczyzny.

Siła migracji wewnętrznych

Wyjaśniając przestrzenne wzorce przemian demograficznych, zwracamy uwa-
gę na to, że mają one swoje źródło w sposobie uczestnictwa poszczególnych 
regionów w procesach migracyjnych, a zwłaszcza w migracjach między wsią 
i miastem oraz wsią peryferyjną a wsią podmiejską. Podporządkowane są dwóm 
wyróżniającym je kryteriom, z których jedno – o większej obecnie sile oddziały-
wania – wiąże się z położeniem względem ośrodków regionalnych i wyznacza je 
continuum centrum–peryferia. Źródło tego porządku to procesy suburbanizacji, 
a więc jest to związane z tzw. fazą życia miast, ale również z różnicą szeroko ro-
zumianych kosztów migracji ze wsi do miast i do obszarów podmiejskich. Dru-
gie kryterium ma charakter historyczny; odnosi się głównie do podziału kraju 
w okresie rozbiorów oraz do efektów przesunięć granic po II wojnie światowej 
(Ziemie Dawne a Ziemie Zachodnie i Północne). Choć te wydarzenia polityczne 
dotyczą względnie odległych czasów, nadal wyznaczają zasięg występowania 

Monika Stanny, Andrzej Rosner
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Rysunek 6. Zróżnicowanie przestrzenne (1) i dynamika zmiany (2) liczby 
ludności w wieku poprodukcyjnym według gmin9 w latach 2004–2022
(1) rysunek przedstawia zjawisko starości demograficznej; (2) rysunek przedstawia proces starzenia 
się demograficznego.  
Źródło: oprac. własne na podstawie danych BDL GUS. 

9  Z uwzględnieniem podziału na część wiejską (5) oraz miasto (4) w przypadku gmin miejsko- 
-wiejskich (3).
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odmiennych warunków społecznych i gospodarczych do kształtowania się pro-
cesów oraz struktur demograficznych (por. Stanny i in. 2023). 

Korzystna sytuacja demograficzna na wsi panuje w woj. podkarpackim 
i małopolskim, a więc na obszarze dawnego zaboru austriackiego. Większość 
gmin notuje tu dodatni przyrost ludności, który jest rezultatem względnie wy-
sokiego przyrostu naturalnego. Ten obszar charakteryzuje także relatywnie 
mały udział w migracjach stałych do miast. Rozwinął się tu natomiast model łą-
czenia pracy w gospodarstwie z pracą poza nim i codziennych, „wahadłowych” 
dojazdów. Co więcej, w ostatnim okresie w części tego regionu obserwuje się 
napływ ludności z miast umotywowany warunkami środowiska naturalnego 
oraz atrakcyjnym krajobrazem. Jednocześnie struktura sieci osadniczej (duże 
wsie, średnio ok. trzy razy większe od wsi średniej wielkości w kraju) sprzyja 
rozwijaniu aktywności społecznej, poprawie warunków bytowych i ponoszeniu 
przez samorządy lokalne niższych kosztów usług społecznych.

Relatywnie młodą strukturę ludności, ale przy niższej gęstości zaludnienia, 
ma też woj. wielkopolskie. Ten region w słabym stopniu uczestniczył w migra-
cjach ludności do miast, dlatego populacja wiejska była w mniejszym stopniu 
„wypłukiwana” z roczników młodych, które realizowały prokreację na miejscu. 
Obecnie ludność Wielkopolski korzysta z największej w kraju sieci dojazdów 
do pracy (migracji wahadłowych). Specyfika procesów demograficznych w tym 
regionie łączy się z odmiennym charakterem procesu uwłaszczeniowego, któ-
ry nie tylko miał przesłanki polityczne, lecz także wiązał się z kształtowaniem 
struktury gospodarczej na wsi.

Podsumowanie

Udział ludności wiejskiej w ogólnej populacji Polski w okresie między NSP 
2002 a 2021 wzrósł z 38,5% do 40,1%. Zmiany w zaludnieniu są bardzo zróż-
nicowane. Ubytek rzeczywisty ludności występuje w 2/3 gmin i niemal w rów-
nym stopniu odpowiadają za to ujemny przyrost naturalny oraz ujemne saldo 
migracji. W pozostałych 1/3 gmin obserwuje się przyrost rzeczywisty ludności, 
głównie w wyniku wysokiego dodatniego salda migracji. Ta druga sytuacja do-
tyczy przede wszystkim gmin podmiejskich miast wojewódzkich.

W XXI wieku stopniowo zanikał wzrost liczby mieszkańców Polski, zmniej-
szał się udział dzieci, a liczebność zgonów przewyższyła liczebność urodzeń, 
czyli przyrost naturalny jest ujemny. Polskie społeczeństwo nieodwracalnie 
się starzeje.
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Kształt piramidy wieku ludności w Polsce w 2022 roku nadal wynika z wy-
darzeń wojennych, ale struktura wieku ludności wiejskiej jest mniej podatna 
na proces jej „falowania” niż w populacji miejskiej – głównie ze względu na wy-
sokie migracje wiejsko-miejskie w latach 60. Te migracje w znaczącym stopniu 
„przeniosły” powojenny wyż demograficzny ze wsi do miast.

Prawidłowościami uniwersalnymi są fakty, że kobiety żyją dłużej od męż-
czyzn oraz że poprawa warunków życia skutkuje wzrostem jego długości. Po-
nadto w przypadku populacji polskiej od ostatniej dekady długość życia kobiet 
przestała być zależna od miejsca zamieszkania.

Zmianom demograficznym towarzyszą głębokie zmiany społeczne. Naj-
ważniejsze z nich to kształtowanie się nowego modelu rodziny z jednym lub 
dwojgiem dzieci, wyższy wiek kobiet rodzących pierwsze dziecko, wzrost od-
setka urodzeń pozamałżeńskich, wzrost liczby rozwodów, spadek liczby mał-
żeństw, wzrastający nacisk na edukację dzieci, ich wyposażenie w kompe-
tencje itp. Z chwilą wejścia do UE stopień zaawansowania tych procesów był 
odmienny w mieście i na wsi (tu był opóźniony), ale obecnie w obu środowi-
skach jest zbliżony. 

Prawdopodobnie najważniejsza z dokonanych przemian demograficznych 
po wejściu Polski do UE to wyraźna ewolucja charakteru tzw. piramidy wieku 
w kierunku typu regresywnego. Zapowiada to nie tylko zmniejszanie się liczby 
ludności, lecz także pogłębiony trend starzenia się ludności wiejskiej.

Obecnie zmiany w strukturze demograficznej definiują dwa porządki prze-
strzenne: continuum centrum–peryferie oraz wschód–zachód. Obszary od-
grywające rolę zaplecza miast i aglomeracji miejskich zyskują mieszkańców, 
a proces starzenia się ludności jest tam wolniejszy niż w samych miastach. 
Na obszarach oddalonych od miast i bardziej związanych z rolnictwem pro-
cesy starzenia się i depopulacji są relatywnie najgłębsze. Wciąż dość trwały 
jest uwarunkowany historycznie podział na względnie starszą demograficz-
nie część wschodnią kraju i część zachodnią – jeszcze relatywnie młodszą, ale 
intensywnie się starzejącą.
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Wprowadzenie

 Przedsiębiorczość na obszarach wiejskich odgrywa ważną rolę w rozwoju tych 
terenów i może przynieść wiele korzyści – zarówno gospodarczych, społecz-
nych, jak i środowiskowych. Tradycyjnie przedsiębiorczość wiejska opierała się 
głównie na funkcji rolniczej, ale obecnie powstaje w wyniku szeroko pojętej 
aktywności ekonomicznej ludności zamieszkującej te tereny. Wśród miesz-
kańców wsi obserwuje się proces zmian źródeł utrzymania, przez co rolnicy, 
stanowiący ok. 1/4 pracujących, nie są już grupą dominującą w strukturze spo-
łeczno-zawodowej wsi (Halamska 2016). Przesunięcie akcentu z działalności 
rolniczej w stronę działań pozarolniczych otwiera możliwość wielofunkcyjne-
go rozwoju obszarów wiejskich. Nadal aktualna jest jednak teza, że proces ten 
wymaga zdefiniowania i opracowania konkretnej polityki rozwoju obszarów 
wiejskich, skierowanej do nieagrarnej części społeczności (Kłodziński 2012). 
Z wielu względów nie jest to zadanie łatwe i wymaga zarówno wsparcia insty-
tucjonalnego w postaci projektowania i finansowania zmiany warunków roz-
wojowych, jak i zaangażowania środowisk lokalnych oraz mieszkańców, będą-
cych beneficjentami tych zmian (Czerwińska, Zarębski 2021). Przedsiębiorczość 
wiejska – a wraz z nią wielofunkcyjny rozwój obszarów wiejskich – są szczegól-
nie pożądane w procesie zmian strukturalnych. Postępujący proces dezagrary-
zacji wskazuje, że oprócz polityki rolnej, kierowanej do kurczącej się grupy rol-
ników, niezbędna jest polityka wielofunkcyjnego rozwoju obszarów wiejskich, 
zapewniająca nowe miejsca pracy dla osób odchodzących z rolnictwa, ale na-
dal mieszkających na wsi (Kłodziński 2014). Pojawiające się nowe technologie 
związane z cyfryzacją i komunikacją to potencjał tworzenia wsi o nowej jakości, 
a koncepcja smart villages może odegrać pozytywną rolę w procesie szybszego 
uwalniania potencjału obszarów wiejskich (Hałasiewicz 2023). Istnieje potrze-
ba dyskusji o tym, jak w zmieniającym się otoczeniu ekonomicznym, społecz-
nym i zmianach klimatycznych kształtować rozwój obszarów wiejskich oraz 
wykorzystać szanse w kontekście nowych technologii i ich implementacji, cho-
ciażby w ramach koncepcji rozwoju zrównoważonego i smart villages. W trakcie 
tego procesu istotne wydaje się zrozumienie, że przedsiębiorcy angażujący się 
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w działalność gospodarczą na obszarach wiejskich napotykają na wiele barier. 
To zjawisko jest szczególnie widoczne w przypadku mikro- i małych przedsię-
biorstw, które odgrywają kluczową rolę w lokalnej gospodarce wiejskiej.

Peryferyjny charakter obszarów wiejskich oraz niska gęstość zaludnienia 
stwarzają trudności w rozwoju przedsiębiorstw. Wynika to głównie z ograniczo-
nego popytu na dobra i usługi, spowodowanego dysparytetem dochodowym 
społeczności wiejskich na lokalnym rynku (Kłodziński 2010). W porównaniu 
do miast obszary wiejskie są często wykluczone komunikacyjnie oraz cyfrowo. 
Charakteryzują się niską dostępnością przestrzenną i poziomem skomuniko-
wania transportem publicznym (Stanny, Rosner, Komorowski 2023), a także 
ograniczonym dostępem do internetu (Janc 2017). Brak zaawansowanej in-
frastruktury technicznej, takiej jak szerokopasmowy internet czy nowoczesne 
systemy logistyczne, utrudnia przedsiębiorstwom efektywne funkcjonowanie, 
konkurowanie i dostosowywanie się do wymagań współczesnego rynku. Pro-
blemem obszarów wiejskich są również niskie kwalifikacje mieszkańców, które 
znacząco obniżają konkurencyjność i innowacyjność firm (Kłodziński 2012a). 
Braki w kapitale ludzkim utrudniają wprowadzanie innowacji, a mniejsza wie-
dza i niewystarczające umiejętności pracowników mogą prowadzić do niższej 
produktywności oraz nieefektywnego korzystania z nowoczesnych technolo-
gii i metod produkcji.

Trudne warunki dla rozwoju przedsiębiorczości na obszarach wiejskich 
są wskazaniem do kierowania na nie programów wsparcia w celu poprawy 
i rozwoju infrastruktury, warunków edukacji, dostępu do finansowania i po-
woływania do istnienia lokalnych instytucji odpowiedzialnych za tworzenie 
ekosystemów przedsiębiorstw oraz transferu technologii i innowacji (Zaręb-
ski i in. 2021). W odpowiedzi na te problemy UE zaproponowała dostęp do róż-
nych źródeł finansowania, w tym funduszy strukturalnych i Funduszu Spój-
ności. Programy pomocowe, takie jak Program Rozwoju Obszarów Wiejskich 
(PROW) czy Inicjatywa LEADER, miały na celu wspieranie przedsiębiorczości. 
W tym kontekście celem badania było określenie zmian w przedsiębiorczości, 
które dokonywały się na obszarach wiejskich w Polsce w ciągu ostatnich 20 lat, 
a zwłaszcza próba odpowiedzi na pytania: jak zmieniała się przedsiębiorczość 
na obszarach wiejskich w Polsce po akcesji do UE?, jakie są zauważalne nowe 
kierunki zmian w ujęciach strukturalnym oraz przestrzennym?

Analiza przedsiębiorczości wiejskiej jest utrudniona ze względu na brak 
precyzyjnych danych statystycznych. Zarówno informacje Głównego Urzę-
du Statystycznego, jak i raporty Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rol-
nictwa dotyczą ogólnej liczby podmiotów gospodarczych, bez dokładnego 
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rozróżnienia między obszarami wiejskimi a miejskimi. Wiedza na ten temat 
pochodzi głównie z nielicznych badań empirycznych przeprowadzonych na 
małych grupach firm wiejskich, co w połączeniu z powszechnym samozatrud-
nieniem, które dotyczy 96% ogólnej liczby firm wiejskich, komplikuje ocenę 
przedsiębiorczości wiejskiej (Kłodziński 2016). W tym wypadku jedynym źró-
dłem danych na temat przedsiębiorstw funkcjonujących na obszarach wiej-
skich jest rejestr REGON, który posłużył jako podstawowe źródło danych do 
analiz na poziomach krajowym i lokalnym. 

Badanie przedsiębiorczości wymaga podejścia kompleksowego, które 
można opisać jako próbę zrozumienia i pomiaru aktywności społecznej oraz 
klimatu inwestycyjnego w regionie. W badaniach wykorzystuje się rozmaite 
miary oraz metody pozyskiwania danych, często o zróżnicowanym zasięgu 
przestrzennym. W niniejszym opracowaniu zmiany zjawiska przedsiębiorczo-
ści przedstawiono zarówno w ujęciu ogólnym, zagregowanym dla obszarów 
wiejskich, jak i przestrzennym – w podziale administracyjnym, przyjmując 
gminę jako jednostkę podstawową analizy, z której wydzielono obszar wiejski.

Przedsiębiorczość wiejska

Przedsiębiorczość wiejska odnosi się do działań gospodarczych podejmowa-
nych na obszarach wiejskich. Na proces rozwoju małego i średniego biznesu 
wiejskiego mają wpływ ludzie przedsiębiorczy, dobrze przygotowani, kompe-
tentni, mający odpowiednią wiedzę, umiejętności jej zdobywania oraz – co 
wydaje się najważniejsze – wykorzystania w praktyce. Przedsiębiorczość nie 
jest cechą wrodzoną człowieka, ale można nauczyć się jej w szkole, która przez 
odpowiednie programy może zmieniać postawę ucznia z biernej na aktywną 
(Kłodziński 2012). Ma to kluczowe znaczenie dla zróżnicowanego i zrównowa-
żonego rozwoju wsi (Chmieliński 2019). Przedsiębiorczość może dotyczyć róż-
nych rodzajów aktywności gospodarczej, wynikających ze specyfiki wsi: rolnic-
twa, agroturystyki, produkcji żywności, rzemiosła, usług, jak również nowych 
pozarolniczych form działalności. 

W Polsce, pomimo malejącej liczby osób związanych z rolnictwem, wciąż 
istnieje tendencja do postrzegania wsi głównie przez jego pryzmat (Kłodziński 
2014). W najprostszej klasyfikacji przedsiębiorczość na obszarach wiejskich 
może obejmować dwie główne dziedziny: rolniczą oraz pozarolniczą. W ramach 
tej pierwszej działają przede wszystkim gospodarstwa rolne zajmujące się pro-
dukcją rolno-spożywczą. Wieś często jest kojarzona z rolnictwem z uwagi na 
swoje tradycje, historię i specyficzne cechy. Tradycyjne gospodarstwa wiejskie 
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zajmowały się uprawą roli, hodowlą zwierząt i produkcją żywności. W wielu 
obszarach wiejskich rolnictwo odgrywa kluczową rolę w lokalnej gospodarce. 
Produkty rolne, takie jak zboża, warzywa, owoce i mięso, są ważnymi źródła-
mi dochodu dla mieszkańców wsi. Przedsiębiorczość pozarolnicza obejmuje 
natomiast szeroki zakres działalności gospodarczej prowadzonej poza sekto-
rem rolniczym, do której zalicza się usługi, handel, turystykę, rzemiosło i inne 
rodzaje aktywności. Według danych Głównego Urzędu Statystycznego w roku 
2022 w Polsce w systemie REGON na obszarach wiejskich było zarejestrowa-
nych 1,48 mln podmiotów (30% wszystkich podmiotów w Polsce), z czego 3,4% 
w sekcji „Rolnictwo, leśnictwo, łowiectwo i rybactwo”. Należy jednak pamię-
tać, że wymienionych statystyk REGON nie stosuje się m.in. do działalności 
wytwórczej w rolnictwie w zakresie upraw rolnych, chowu i hodowli zwierząt, 
ogrodnictwa, warzywnictwa, leśnictwa i rybactwa śródlądowego. Zgodnie 
z obowiązującymi przepisami działalność rolnicza nie kwalifikuje się jako dzia-
łalność gospodarcza. Z kolei według danych zebranych podczas ostatniego po-
wszechnego spisu rolnego (PSR 2020) liczba gospodarstw rolnych wyniosła 
1317,4 tys. Z tej liczby 99,4% (1309,9 tys.) stanowiły gospodarstwa indywidu-
alne, dysponujące 91,3% całkowitej powierzchni użytków rolnych oraz 90,8% 
ogólnej liczby przeliczeniowych sztuk dużych zwierząt gospodarskich w go-
spodarstwach rolnych. Aktualnie zatrudnienie w sektorze rolniczym dekla-
ruje 8,4% całkowitej liczby pracujących (zgodnie z danymi Głównego Urzędu 
Statystycznego opartymi na badaniach BAEL). 

Kluczowym procesem dla obszarów wiejskich w kontekście rozwoju przed-
siębiorczości jest dezagraryzacja lokalnej gospodarki. Definicja i pomiar tego 
zjawiska zostały szczegółowo przedstawione w Monitoringu rozwoju obszarów 
wiejskich (Stanny, Rosner, Komorowski 2023). Autorzy badania wyjaśniają, że 
dezagraryzacja to proces wzrostu znaczenia funkcji pozarolniczych w two-
rzeniu źródeł utrzymania poprzez odchodzenie od dominacji funkcji rolni-
czej w strukturze gospodarczej obszarów wiejskich. Przybiera ona dwie for-
my. W pierwszym przypadku następuje migracja nadwyżek ludności ze wsi do 
miast, spowodowana niskim lokalnym popytem na pracę i problemami z roz-
wojem przedsiębiorczości. Z badań przeprowadzonych przez Andrzeja Rosne-
ra (2012) wynika, że ok. 46% gmin w Polsce traci ludność, a 21% zyskuje, przy 
czym ten proces wykazuje istotne zróżnicowanie regionalne. W drugim przy-
padku efekt dezagraryzacji osiąga się poprzez tworzenie na wsi miejsc pracy 
poza rolnictwem bądź przenoszenie ich z miast na wieś (Stanny, Rosner 2018). 
Odejście od rolnictwa tworzy przestrzeń dla nowych, zróżnicowanych aktywno-
ści gospodarczych – w myśl koncepcji wielofunkcyjnego rozwoju wsi. Następuje 
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rozwój usług publicznych i zatrudnienia w nich, powstaje infrastruktura spo-
łeczna i techniczna, wzrasta możliwość zatrudnienia w nowych obszarach, do 
tej pory zarezerwowanych dla terenów silnie zurbanizowanych. Z uwagi na te 
zmiany istnieje potrzeba dostosowania polityki publicznej, tak aby wspierała 
ona różnorodność ekonomiczną na wsi i rozwijała nowe konkurencyjne sek-
tory gospodarki wiejskiej, oparte na wiedzy i innowacjach.

Wpływ funduszy europejskich na otoczenie instytucjonalne 
przedsiębiorstw 

Otoczenie instytucjonalne przedsiębiorstw odnosi się do szerokiego spektrum 
regulacji, programów wsparcia, instytucji finansowych oraz innych podmiotów, 
które wpływają na ich działalność i rozwój. Jest to zbiór czynników zewnętrz-
nych kształtujących ramy, w których przedsiębiorstwa działają, oraz determi-
nujących możliwości ich rozwoju i funkcjonowania (zob. Czyżewski, Matusz-
czak 2008). W tym kontekście polityka UE wobec przedsiębiorstw skupia się 
na zapewnieniu im zdolności do egzystencji i wzrostu potencjału produkcyj-
nego, wspieraniu tworzenia miejsc pracy, zwiększaniu konkurencyjności oraz 
poprawie warunków konkurencji. Ważnym celem jest także eliminacja różno-
rodnych barier odnośnie zakładania i prowadzenia działalności gospodarczej 
(instytucjonalnych, finansowych). Przykładem aktywności w tym obszarze był 
wprowadzony przez Komisję Europejską w 2008 roku Small Business Act for 
Europe (SBA), który miał na celu wsparcie małych i średnich przedsiębiorstw 
(MŚP) w Unii Europejskiej. Wyzwaniem było zniwelowanie przeszkód biurokra-
tycznych, które często stają na drodze rozwoju takich firm. Dokument opiera 
się na 10 zasadach oraz propozycjach działań politycznych dla Komisji i państw 
członkowskich. Te założenia mają na celu ułatwienie trwałego wzrostu oraz 
tworzenie miejsc pracy przez MŚP. Small Business Act obejmuje 10 założeń 
mających wspierać rozwój MŚP, m.in. zachęty dla przedsiębiorstw rodzinnych, 
możliwość drugiej szansy dla uczciwych przedsiębiorców ogłaszających upa-
 dłość oraz usprawnienie procedur administracyjnych. Inne kluczowe punk-
ty to ułatwienie dostępu do finansowania, poprawa otoczenia biznesowego, 
wsparcie na rzecz Jednolitego Rynku Europejskiego i wzrostu innowacyjności, 
a także zachęta do korzystania z możliwości rozwoju rynków i ochrony środo-
wiska. Te zasady miały na celu stworzenie sprzyjającego środowiska dla MŚP, 
które – warto zaznaczyć – dostarczają najwięcej miejsc pracy w gospodarce.

Unia Europejska aktywnie dąży do kształtowania polityki sprzyjającej 
rozwojowi przedsiębiorstw, co znalazło wyraz w strategii Europa 2020 oraz 
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innych aktach prawnych. Dzięki temu Polska od początku lat 90., czyli w okre-
sie przedakcesyjnym, mogła korzystać z pomocy finansowej Unii Europejskiej, 
w tym funduszy PHARE, ISPA i SAPARD. Ta pomoc była skierowana nie tylko 
na bezpośredni rozwój przedsiębiorczości. Fundusze PHARE ESC i SAPARD 
miały bezpośrednio wspierać małe i średnie przedsiębiorstwa, podczas gdy 
inwestycje realizowane z udziałem funduszy ISPA miały służyć rozwojowi in-
frastruktury wspierającej przedsiębiorczość (Wyszkowska 2005). W ramach 
SAPARD 45,6% całkowitej puli środków przyznanych Polsce w latach 2000–
2003 przeznaczono na wspieranie przedsiębiorczości na obszarach wiejskich. 
Przedsiębiorstwa działające w sektorze przetwórstwa artykułów rolnych i ryb-
nych, obejmujących produkty mleczarskie, mięsne, rybne oraz owoce i warzy-
wa, mogły korzystać z jego wsparcia. Inwestycje wspomagały dywersyfikację 
działalności gospodarczej na obszarach wiejskich poprzez generowanie dodat-
kowych źródeł dochodu w gospodarstwach rolnych, tworzenie miejsc pracy 
oraz rozbudowę infrastruktury turystycznej.

Członkostwo Polski w Unii Europejskiej otworzyło przedsiębiorcom dostęp 
do szerokiego zakresu instrumentów wsparcia, obejmujących środki zarówno 
finansowe, jak i niefinansowe. Programy zarządzane na różnych szczeblach – 
centralnym i regionalnym – umożliwiły polskim przedsiębiorcom korzystanie 
ze wsparcia bezpośredniego i pośredniego, w tym z funduszy strukturalnych 
UE. Instrumenty finansowe, takie jak dotacje, subwencje, a także ułatwienia 
w dostępie do kredytów i pożyczek stanowią kluczowe narzędzia wspomożenia 
przedsiębiorstw, zapewniają rozwój inwestycji oraz innowacyjności. Europejski 
Fundusz Inwestycyjny odegrał istotną rolę w zapewnieniu kapitału, szczególnie 
dla najmniejszych przedsiębiorstw, poprzez wystawianie gwarancji kredyto-
wych instytucjom finansowym. Dla małych przedsiębiorstw – zwłaszcza star-
t-upów, które mogą napotykać trudności w uzyskaniu kredytu bankowego – 
wsparcie w postaci poręczenia kredytowego często okazywało się kluczowe.

Inicjatywy JEREMIE i JASMINE, realizowane przez Europejski Fundusz 
Rozwoju Regionalnego, oferowały różnorodne formy finansowania, wspiera-
jąc instytucje mikrokredytowe oraz inwestycje w innowacyjne projekty. Istot-
ną rolę w kontekście rozwoju i przedsiębiorczości danego obszaru czy regionu 
odegrał Regionalny Program Operacyjny (RPO) 2007–2013. Był to kluczowy 
program, który nie tylko określał konkretne obszary działania, lecz także defi-
niował szczegółowe inicjatywy mające na celu wspieranie rozwoju gospodar-
czego oraz przedsiębiorczości na poziomach lokalnym i regionalnym. Poprzez 
zapewnienie struktury oraz środków finansowych na realizację projektów RPO 
stymulował innowacje, tworzenie nowych miejsc pracy, rozwój infrastruktury 
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i edukację oraz wspierał przedsiębiorców w zdobywaniu umiejętności i dostę-
pie do źródeł finansowania. Dzięki spójności z ogólnokrajowymi strategiami 
rozwoju skutecznie integrował lokalne i regionalne wysiłki w budowaniu trwa-
łego i zrównoważonego rozwoju, co przyczyniało się do wzrostu konkurencyj-
ności regionu oraz poprawy warunków życia mieszkańców.

Z perspektywy zmian strukturalnych obszarów wiejskich fundusze unijne 
wspierały proces dywersyfikacji gospodarstw rolnych poprzez działania Agencji 
Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa w ramach Programu Rozwoju Ob-
szarów Wiejskich na lata 2014–2020. Jednym z istotnych działań była pomoc 
w rozpoczęciu działalności gospodarczej przez młodych rolników, w ramach 
której przyznawano premie. W okresie funkcjonowania programu kwota zre-
alizowanych płatności sięgnęła ponad 316 mln zł, a liczba beneficjentów po-
mocy wyniosła prawie 27 tys. Te środki wsparły młodych rolników w ich przed-
sięwzięciach gospodarczych, co przyczyniło się do dywersyfikacji działalności 
gospodarstw rolnych. 

Kluczami do rozwoju mikrofirm na obszarach wiejskich nie są jedynie 
środki finansowe przekazywane na ich wsparcie, lecz także wiedza i umiejęt-
ności niezbędne do poruszania się wśród instytucjonalnych reguł i procedur 
aplikacyjnych. Właściciele małych firm często muszą pełnić wiele funkcji, co 
wymaga posiadania zróżnicowanych kompetencji. Ten problem można roz-
wiązać poprzez dostęp do wysokiej jakości doradztwa dla mikrofirm, co sta-
nowi jedno z kluczowych wyzwań polityki rozwoju przedsiębiorczości na ob-
szarach wiejskich.

Ze względu na brak dostępnych danych statystycznych trudno jednoznacz-
nie określić rolę programów wspierających rozwój przedsiębiorczości na tych 
terenach. Należy jednak podkreślić, że ma ono charakter wielowymiarowy 
i obejmuje wiele czynników. Oprócz klasycznych wskaźników ekonomicznych, 
takich jak PKB czy zatrudnienie, programy te mogą wpływać na różne aspek-
ty życia społeczno-gospodarczego. Poza bezpośrednimi efektami ekonomicz-
nymi, takimi jak tworzenie miejsc pracy czy generowanie dochodu, wpłynęły 
one na strukturę społeczną i kulturową obszarów wiejskich. Przyczyniły się 
do poprawy infrastruktury, zmian w zagospodarowaniu przestrzennym, roz-
woju kapitału ludzkiego i społecznego, a także wzrostu kompetencji na ryn-
ku pracy. Kończąc ten wątek, należy stwierdzić, że programy wsparcia, w tym 
te realizowane w ramach członkostwa Polski w Unii Europejskiej i w okresie 
przedakcesyjnym, odegrały istotną rolę w kształtowaniu otoczenia instytucjo-
nalnego oraz sieci relacji i współpracy w Polsce. Poprzez wymianę doświadczeń 
i transfer wiedzy przedsiębiorstwa mogły rozwijać się bardziej dynamicznie, 
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wykorzystując najlepsze praktyki i nowatorskie podejścia. Perspektywa dal-
szego rozwoju jest obiecująca, ponieważ wiele z tych inicjatyw i inwestycji ma 
charakter trwały, długofalowy. Kontynuacja programów wspierających przed-
siębiorczość oraz rozwój obszarów wiejskich może przynieść dodatkowe korzy-
ści zarówno dla gospodarki, jak i społeczeństwa, szczególnie w perspektywie 
zmian demograficznych czy klimatycznych.

Zmiany przedsiębiorczości wiejskiej po akcesji do UE

Członkostwo Polski w Unii Europejskiej zaowocowało licznymi korzystnymi 
zmianami cywilizacyjnymi w miastach i na wsiach. Można zauważyć uspraw-
nienia w transporcie publicznym, podniesienie standardów wyposażenia szpi-
tali, szkół oraz domów kultury, a także zwiększenie dostępu mieszkańców do 
infrastruktury komunalnej (Gorzelak 2021). Na terenach wiejskich nastąpiły 
dynamiczne zmiany w strukturze agrarnej i jednocześnie przyśpieszył proces 
uwalniania nieefektywnych zasobów pracy z sektora rolnictwa, przy czym za-
chodził on powoli i nie we wszystkich latach (Poczta 2020). Korzyści płynące 
z członkostwa w Unii Europejskiej są powszechnie postrzegane przez pryzmat 
funduszy unijnych. Jak jednak wynika z badań, pomimo tych ważnych transfe-
rów pieniędzy z UE i inwestycji najbardziej znaczącym efektem okazał się pełny 
udział Polski w Jednolitym Rynku Europejskim (Orłowski 2021). Otwarty rynek 
dla polskich przedsiębiorców przyczynił się do znacznego wzrostu eksportu, 
poprawy bilansu handlowego, zwiększenia inwestycji, produkcji i dochodów. 
Wykorzystanie tych możliwości rozwojowych było możliwe dzięki umiejętności 
dostosowania się polskich producentów krajowych do nowych warunków go-
spodarowania, jak również na skutek zaangażowania w ten proces firm zagra-
nicznych działających w Polsce. Bezpośrednie inwestycje zagraniczne wnosiły 
do polskiej gospodarki nie tylko kapitał finansowy, lecz także wiedzę, doświad-
czenie, nowe technologie i innowacje. W tym kontekście pojawiają się pytania: 
jak te efekty przekładają się na rozwój przedsiębiorczości na obszarach wiej-
skich?, czy obszary wiejskie uczestniczą w tym procesie?, z jakim skutkiem? 

Na obszarach wiejskich w Polsce sektor MSP (mikro-, małych i śred-
nich przedsiębiorstw) obejmuje przeważającą większość firm, bo aż 99,97%. 
Wśród tych przedsiębiorstw zdecydowaną większość stanowią mikroprzed-
siębiorstwa (aż 97,2%), które odgrywają kluczową rolę w kształtowaniu 
gospodarki na obszarach wiejskich. Małe firmy reprezentują 2,5% (36,7 
tys.), średnie – jedynie 0,3% (4,6 tys.), a duże – zaledwie 0,03% (0,5 tys.). 
Mikroprzedsiębiorstwa wyróżniają się przede wszystkim elastycznością oraz 
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zdolnością do efektywnego dostosowywania się do specyficznych warun-
ków lokalnych. Ponadto wiele mikroprzedsiębiorstw ma charakter rodzinny. 
Tradycje gospodarcze są często kontynuowane przez pokolenia, co sprzyja 
istnieniu wielu niewielkich lokalnych firm. Mikroprzedsiębiorstwa zyskują 
również przewagę, koncentrując się na świadczeniu usług lokalnych, które 
odpowiadają bezpośrednio na potrzeby społeczności wiejskich. Obejmuje to 
usługi rzemieślnicze, handel detaliczny, rolnictwo lokalne i inne dziedziny. 
Ze względu na małe zaludnienie obszary wiejskie mogą być mniej atrakcyj-
ne dla dużych korporacji. Mikroprzedsiębiorstwa są zazwyczaj bardziej kon-
kurencyjne w takich warunkach, ponieważ czerpią korzyści ze wsparcia lo-
kalnych społeczności, co jest charakterystyczne dla obszarów wiejskich, na 
których utrzymuje się silniejsze więzi społeczne.

W Polsce – podobnie jak w wielu innych krajach Unii Europejskiej – rolnic-
two odgrywa coraz mniejszą rolę w dostarczaniu pracy i dochodów ludności, 
ale w wielu regionach nadal pozostaje istotnym elementem gospodarki wiej-
skiej. Według badań przeprowadzonych przez Izasława Frenkla (2013) w 2013 
roku 10% ludności utrzymywało się z rolnictwa, przy czym związek ludności 
wiejskiej z gospodarstwem rolnym malał. W porównaniu z połową lat 90., kie-
dy to w rolnictwie pracowało 22% wszystkich pracujących, to znaczący spadek. 
W 2022 roku 8,4% pracujących było zatrudnionych w rolnictwie, podczas gdy 
aż 60,3% pracowało w sektorze usług, a 30,7% w przemyśle (Polska w liczbach 
2022, GUS) Te zmiany powodują pewne konsekwencje, ponieważ brak wy-
starczającej liczby miejsc pracy w pozarolniczych sektorach na wsi powoduje 
wzrost migracji do miast. Jest to powód, dla którego wciąż poszukuje się no-
wych możliwości wsparcia rozwoju przedsiębiorczości w celu tworzenia no-
wych miejsc pracy i zatrzymania procesu odpływu ludności. 

Zgodnie z danymi statystycznymi systemu REGON na obszarach wiej-
skich jest zarejestrowanych prawie 30% przedsiębiorstw działających w Pol-
sce. W roku 2022 ich liczba sięgnęła niemal 1,5 mln, co stanowi wzrost o 0,65 
mln w porównaniu z rokiem 2004 (tabela 1.). Coraz więcej przedsiębiorców de-
cyduje się na lokalizację swojej działalności na wsi. W 2022 roku 30% przed-
siębiorstw miało swoje siedziby na obszarach wiejskich, co w porównaniu 
z rokiem 2004 oznacza zmianę o 7 p.p. Przez niemal dwie dekady przedsiębior-
czość wiejska doświadczała dynamicznego rozwoju. Warto jednak zaznaczyć, 
że zmiany w liczbie przedsiębiorstw na obszarach wiejskich były zróżnicowa-
ne w zależności od sektora. Ich analiza pokazuje kilka istotnych trendów oraz 
kierunków rozwoju. Zmiany w liczbie przedsiębiorstw na obszarach wiejskich 
w latach 2004–2022 przedstawiono na rysunku 1. 
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Rysunek 1. Zmiana liczby przedsiębiorstw na obszarach wiejskich  
w latach 2004–2022 
Źródło: oprac. własne na podstawie Banku Danych Lokalnych, GUS.

W latach 2009–2022 zmianie liczby przedsiębiorstw towarzyszyły jedno-
czesne przekształcenia strukturalne przedsiębiorczości (rysunek 2.). Sekcja 
„Rolnictwo, leśnictwo, łowiectwo i rybactwo” doświadczyła wyraźnego spad-
ku. W 2009 roku w systemie REGON było zarejestrowanych 63,2 tys. firm tej 
sekcji, a do 2022 roku ta liczba zmalała do 49,8 tys., co oznacza spadek o 13,4 
tys. Obserwowana zmiana potwierdza zjawisko dezagraryzacji struktur go-
spodarczych na obszarach wiejskich. W kontrze do tego trendu sekcja „Prze-
twórstwo przemysłowe” odnotowała znaczący wzrost. W 2009 roku istniało 
106,6 tys. przedsiębiorstw, a do 2022 roku ta liczba wzrosła do 152,9 tys., czyli 
o 46,3 tys. Szczególną uwagę należy zwrócić na zwiększającą się liczbę przed-
siębiorstw w usługach opartych na wiedzy. Dotyczy to sekcji „Działalność pro-
fesjonalna, naukowa i techniczna” (64,1 tys.) oraz „Edukacja” (14,8 tys.). Rów-
nież sekcja „Informacja i komunikacja” wykazuje wysoki wzrost – z 10,2 tys. 
przedsiębiorstw w 2009 roku do 44,2 tys. w 2022 roku. Obserwowane zmiany 
są w dużym stopniu wynikiem postępu technologicznego, który generuje zapo-
trzebowanie na nowoczesne technologie i wsparcie w ich użytkowaniu. Z całą 
pewnością jest to zjawisko pozytywne, które budzi nadzieję na dalszą transfor-
mację struktur gospodarczych na obszarach wiejskich. Rozwój gospodarczy, 
globalizacja rynków, dynamiczne zmiany regulacyjne oraz wzrost świadomości 
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technologicznej sprzyjają tworzeniu się ekosystemów biznesowych, które coraz 
częściej zgłaszają zapotrzebowanie na specjalistyczne usługi informatyczne, 
doradcze, inżynieryjne, prawne oraz badawcze. Obserwujemy również wyraź-
ny wzrost serwicyzacji gospodarki wiejskiej, co potwierdza zwiększenie liczby 
przedsiębiorstw w sekcjach „Opieka zdrowotna i pomoc społeczna” (37,9 tys.) 
oraz „Pozostała działalność usługowa” (58,2 tys.). W niektórych sekcjach, takich 
jak „Administrowanie i działalność wspierająca” czy „Administracja publiczna 
i obrona narodowa; obowiązkowe zabezpieczenia społeczne”, liczba przedsię-
biorstw również wzrosła, choć w mniejszym stopniu.

Rysunek 2. Zmiany strukturalne przedsiębiorstw na obszarach wiejskich 
w latach 2009–2022
Źródło: oprac. własne na podstawie Banku Danych Lokalnych, GUS.
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Tabela 1. 
Struktura przedsiębiorstw na obszarach wiejskich w Polsce w latach 
2009–2022

Klasyfikacja PKD 2007
Liczba 

przedsiębiorstw

Struktura 
przedsiębiorstw 

(%)

2009 2022 2009 2022

Ogółem 935 073 1 479 454 100 100

Rolnictwo, leśnictwo, łowiectwo i rybactwo 63 225 49 815 6,8 3,4

Górnictwo i wydobywanie 1384 2038 0,1 0,1

Przetwórstwo przemysłowe 106 587 152 898 11,4 10,3

Wytwarzanie i zaopatrywanie w energię 
elektryczną, gaz, parę wodną i gorącą wodę 908 3138 0,1 0,2

Dostawa wody, gospodarowanie ściekami 
i odpadami, rekultywacja 3918 5821 0,4 0,4

Budownictwo 149 488 301 639 16 20,4

Handel, naprawa pojazdów samochodowych 262 237 299 870 28 20,3

Transport i gospodarka magazynowa 70 818 96 368 7,6 6,5

Zakwaterowanie i gastronomia 30 352 46 894 3,2 3,2

Informacja i komunikacja 10 202 44 233 1,1 3

Działalność finansowa i ubezpieczeniowa 23 240 25 609 2,5 1,7

Obsługa rynku nieruchomości 14 587 32 986 1,6 2,2

Działalność profesjonalna, naukowa i techniczna 42 848 106 953 4,6 7,2

Administrowanie i działalność wspierająca 16 053 46 724 1,7 3,2

Administracja publiczna i obrona narodowa, 
obowiązkowe zabezpieczenia społeczne 17 674 17 540 1,9 1,2

Edukacja 28 702 43 478 3,1 2,9

Opieka zdrowotna i pomoc społeczna 26 663 64 630 2,9 4,4

Działalność związana z kulturą, rozrywką 
i rekreacją 16 578 26 643 1,8 1,8

Pozostała działalność usługowa 49 608 107 764 5,3 7,3
Źródło: oprac. własne na podstawie danych GUS, BDL.

Na obszarach wiejskich obserwuje się istotne przekształcenia. Spadek 
liczby gospodarstw rolnych wywołuje dwa kluczowe procesy: dezagraryzację 
obszarów wiejskich oraz zmiany strukturalne w sektorze rolniczym. Stopniowe 
zmniejszanie się roli rolnictwa w gospodarce wiejskiej idzie w parze ze spad-
kiem zatrudnienia w sektorze rolniczym oraz zanikaniem tradycyjnych form 
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działalności rolniczej. To często rezultat preferowania przez rolników bardziej 
zrównoważonych i zdywersyfikowanych form działalności, w tym także zorien-
towanych na usługi czy agroturystykę. Ponadto zmiany strukturalne w rolnic-
twie objawiają się wzrostem roli dużych, zintegrowanych gospodarstw, które 
mogą lepiej radzić sobie z wyzwaniami rynkowymi. Obserwujemy również 
zjawisko związane z migracją ludności wiejskiej do miast oraz postępującym 
procesem urbanizacji, co zmienia krajobraz społeczny i gospodarczy obszarów 
wiejskich. W rezultacie spadki w tradycyjnym rolnictwie nie tylko wpływają na 
strukturę ekonomiczną obszarów wiejskich, lecz także kształtują nowe mo-
dele działalności, które są bardziej zróżnicowane, zorientowane na innowacje 
i bardziej zgodne ze współczesnymi oczekiwaniami społeczności wiejskich. 
Aby jednak stwierdzić, czy wspomniane zmiany dotyczą wszystkich obszarów 
wiejskich, należy przeprowadzić analizę przestrzenną w kontekście polaryzacji 
i koncentracji omawianych procesów.

Geografia zmian przedsiębiorczości wiejskiej

Badanie geografii przedsiębiorczości ma kluczowe znaczenie dla pełnego zro-
zumienia zmian aktywności gospodarczej na obszarach wiejskich. Zróżnico-
wane otoczenie instytucjonalne i kulturowe oraz ograniczony dostęp do zaso-
bów mogą prowadzić do nierówności w rozwoju między samorządami. Analizy 
geograficzne pomagają zidentyfikować i zrozumieć relacje miasto–wieś, pro-
cesy rozlewania się rozwoju oraz wpływ efektów aglomeracji na sąsiadują-
ce z miastami obszary wiejskie (Kłodziński, Zarębski 2016). Analiza reżimów 
przestrzennych wymaga, aby centralnym elementem badania było zastoso-
wanie wskaźnika przedsiębiorczości, który odzwierciedla liczbę firm w relacji 
do liczby osób w wieku produkcyjnym. Tak skonstruowany wskaźnik dostar-
cza istotnych informacji dotyczących intensywności oraz spójności rozwoju 
przedsiębiorczości między gminami wiejskimi w Polsce. Jego wykorzystanie 
umożliwia nie tylko identyfikację obszarów o wysokim potencjale gospodar-
czym, lecz także wskazanie ewolucji reżimów przestrzennych w odpowiedzi 
na warunki społeczno-ekonomiczne.

W analizowanych latach 2004–2022 na obszarach wiejskich nastąpił stop-
niowy wzrost przedsiębiorczości. Od roku 2004 liczba przedsiębiorstw w prze-
liczeniu na tysiąc osób w wieku produkcyjnym zwiększyła się z poziomu 94 do 
162 w 2022 roku, co oznacza, że średnio na każde 1000 osób w wieku produk-
cyjnym przybyło 68 nowych podmiotów gospodarczych. Największy wzrost na-
stąpił między rokiem 2015 a 2020 – wskaźnik wzrósł wówczas o 30 punktów. 
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Tym zmianom towarzyszył nieznaczny spadek współczynnika zmienności1, co 
świadczy o powolnym wyrównywaniu się poziomu przedsiębiorczości między 
gminami. W 2004 roku był on na umiarkowanym poziomie i wynosił 36,2%, 
a w 2022 roku spadł do 33%. Można to interpretować jako pozytywny sygnał 
w kontekście powolnego wyrównywania się poziomów rozwoju. Kluczowe 
jednak jest zrozumienie, do jakiego konkretnego poziomu to wyrównywanie 
zmierza i czy tego procesu nie zakłóca asymetria rozwoju. To dobry moment, 
aby przejść do rozważań nad rozwojem przedsiębiorczości w ujęciu przestrzen-
nym, która pozwoli odpowiedzieć na to pytanie.

Rysunek 3. Zmiany przedsiębiorczości na obszarach wiejskich w relacji do 
współczynnika zmienności
Źródło: oprac. własne na podstawie Banku Danych Lokalnych, GUS.

1   Współczynnik zmienności (ang. Coefficient of Variation, CV) to miara zróżnicowania względnego 
danych statystycznych. Wyraża procentowy stosunek odchylenia standardowego od średniej danej 
cechy. W odniesieniu do analizy przestrzennej współczynnik zmienności może być używany do oceny 
zróżnicowania danej cechy w różnych obszarach geograficznych. Wysoki oznacza większe zróżnico-
wanie w danych, podczas gdy niski wskazuje na mniejsze zróżnicowanie.
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Nie można skutecznie opisywać zmian przedsiębiorczości obszarów 
wiejskich bez uwzględnienia ich związku z rolnictwem i ze strukturą gospo-
darstw rolnych. Ten związek według Stanny, Rosnera i Komorowskiego (2023) 
jest kluczowy i stanowi element modelu społeczno-gospodarczego obsza-
rów wiejskich, w którym poziom rozwoju analizuje się w kontekście funkcji 
rolniczych i procesów dezagraryzacji gospodarki. Wyniki empiryczne wska-
zują, że zróżnicowanie przestrzenne poziomu i zmian przedsiębiorczości 
na obszarach wiejskich może zostać opisane poprzez pięć typów gmin, róż-
niących się pod względem warunków gospodarowania oraz zmian agrar-
nych, wskazanych w Monitoringu rozwoju obszarów wiejskich (Stanny, Rosner, 
Komorowski 2023).

Analiza rozwoju przedsiębiorczości w kontekście przestrzennym pozwala 
wskazać pewne prawidłowości w koncentracji przedsiębiorstw na obszarach 
wiejskich. Za pomocą algorytmu klasyfikacji (ang. Jenks Natural Breaks Clas-
sification) wyodrębniono pięć klas gmin poprzez minimalizowanie wariancji 
wewnątrz klas i maksymalizowanie wariancji między klasami (Jenks 1967). 
Wspomniana metoda pomaga odnaleźć ukrytą hierarchię danych, co jest istot-
ne w analizach przestrzennych. Dzięki temu można lepiej zrozumieć struktu-
rę przestrzenną i relacje między różnymi obszarami. Bazując na liczbie gmin 
i ich poziomie rozwoju, analiza uwydatnia różnice na poziomie zarówno woje-
wódzkim, jak i krajowym (rysunek 3.). W układzie wojewódzkim przedsiębior-
czość najlepiej rozwinęła się wokół największych miast. Szczególnie dotyczy 
to grupy 112 gmin o bardzo wysokim poziomie przedsiębiorczości, często wy-
wołanej migracjami wieś–wieś oraz miasto–wieś. Bliskość miast i efekt aglo-
meracji istotnie wpływają na rozwój obszarów wiejskich, oddziałując na dyna-
mikę gospodarczą, społeczną i przemieszczenia demograficzne. Są to gminy 
o najwyższym potencjale inwestycyjnym dla rozwoju biznesu (Zarębski 2010; 
2012). Miasto zapewnia rynki dla produktów wiejskich, zróżnicowane możli-
wości zatrudnienia oraz dostęp do niezbędnych usług, takich jak opieka zdro-
wotna i edukacja, przyczyniając się tym samym do ogólnego rozwoju obsza-
rów wiejskich. W przypadku kolejnych 213 gmin mamy do czynienia z wysokim 
poziomem rozwoju, podczas gdy najliczniejsza grupa, obejmująca 596 gmin, 
charakteryzuje się umiarkowanym rozwojem. Warto także zauważyć, że loka-
lizacja gminy wpływa na rozwój jej przedsiębiorczości, szczególnie w kontek-
ście dotychczasowych procesów społeczno-gospodarczych, które dzielą obszar 
kraju na wschodni i zachodni.
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Rysunek 4. Liczba podmiotów zarejestrowanych w systemie REGON na 
1000 osób w wieku produkcyjnym w 2022 roku
Źródło: oprac. własne na podstawie Banku Danych Lokalnych, GUS.

W przypadku przedsiębiorczości na obszarach wiejskich ważne jest zwró-
cenie uwagi na zjawisko asymetrii rozwoju, szczególnie widoczne w przypadku 
gmin z niskim (696 gmin) oraz bardzo niskim (558 gmin) poziomem jej rozwoju. 
Chodzi o gminy położone głównie na granicach województw, najczęściej w Pol-
sce wschodniej. W ich przypadku asymetria prawostronna rozwoju oznacza, że 
większa część gmin przyjmuje wartości poniżej przeciętnej. W analizowanym 
zakresie aż 58% badanych gmin osiągnęło poziomy przedsiębiorczości niski 
lub bardzo niski. Można zatem wysnuć wniosek, że duża część obszarów wiej-
skich w Polsce nie osiąga zadowalającego poziomu rozwoju przedsiębiorczo-
ści, a rozwój przebiega w sposób asymetryczny i ma tendencje do koncentracji 
wokół dużych oraz średnich miast, które stanowią źródła popytu i determinan-
tę efektów podażowych. Jednocześnie działa efekt błędnego koła niedorozwo-
ju, co oznacza, że uzyskiwane lokalnie niskie dochody i słaby popyt na dobra 
oraz usługi ograniczają inwestycje i poziom innowacyjności przedsiębiorstw, 
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co prowadzi do słabych struktur rynku pracy, procesów depopulacji, ucieczki 
młodych ludzi i starzenia się demograficznego miejscowej ludności. Ogólnie 
można stwierdzić, że barierami dla rozwoju przedsiębiorczości są zbyt mała 
masa krytyczna w postaci lokalnego kapitału ludzkiego i lokalnego kapitału 
inwestycyjnego oraz uwarunkowania instytucjonalne.

Rysunek 5. Zmiana liczby podmiotów zarejestrowanych w systemie REGON 
na 1000 osób w wieku produkcyjnym w latach 2009 i 2022 
Źródło: oprac. własne na podstawie Banku Danych Lokalnych, GUS.
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Rysunek 6. Asymetria rozwoju przedsiębiorstw na obszarach wiejskich 
Źródło: oprac. własne na podstawie Banku Danych Lokalnych, GUS.

Zmiany w rozmieszczeniu i rozwoju przedsiębiorczości wyjaśniają również 
modele atrakcyjności inwestycyjnej. Za ich pomocą wyznacza się potencjalną 
atrakcyjność inwestycyjną, która jest zespołem regionalnych walorów lokaliza-
cyjnych, mających wpływ na osiąganie celów inwestora (np. w postaci kształ-
towania się kosztów prowadzonej działalności gospodarczej, przychodów ze 
sprzedaży, rentowności netto oraz konkurencyjności danej inwestycji) (God-
lewska-Majkowska 2008; 2009). Gminy wiejskie o bardzo wysokim poziomie 
przedsiębiorczości charakteryzują wysoki poziom zurbanizowania i redukcja 
funkcji rolniczej, co może odpowiadać miejscom o najwyższym potencjale in-
westycyjnym dla rozwoju biznesu (Zarębski 2010; 2012).

Przedsiębiorczość na obszarach wiejskich w Polsce wykazuje istotne zróż-
nicowanie. Relacje i koegzystencja między nią a rolnictwem stanowią wyzwa-
nie oraz ważny element tworzenia różnorodnych strategii rozwojowych do-
stosowanych do specyfiki regionu. Nie można w tym przypadku zastosować 
polityki, która będzie wpływać na ten proces. Planowanie rozwoju przedsiębior-
czości na obszarach wiejskich to zadanie kompleksowe, wymagające uwzględ-
nienia różnorodnych czynników środowiskowych, społecznych i gospodar-
czych. Wdrażanie jednej uniwersalnej polityki może być trudne ze względu na 
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zróżnicowane warunki oraz potrzeby różnych obszarów i środowisk wiejskich. 
Zamiast tego skuteczna strategia rozwoju powinna być elastyczna, dostosowa-
na do lokalnych warunków; powinna też uwzględniać indywidualne wyzwania 
obszaru (Czerwińska, Zarębski 2021).

Podsumowanie

Obraz statystyczny obszarów wiejskich wskazuje, że ich gospodarka przecho-
dzi proces transformacji i dywersyfikacji. Zmiany w sektorach przemysłowym 
oraz usług opartych na wiedzy odzwierciedlają te przekształcenia. Wzrost licz-
by przedsiębiorstw, których działalność opiera się na wiedzy i nowych tech-
nologiach, świadczy o tym, że obszary wiejskie otwierają się na innowacyjne 
i nowoczesne zakresy gospodarki. To nie tylko wzmacnia ich konkurencyjność, 
lecz także przyczynia się do rozwoju innych branż. Dzięki rosnącej obecności 
usług związanych z technologią i profesjonalnymi usługami obszary wiejskie 
stają się bardziej różnorodne gospodarczo. Ten trend przyciąga innowacyjne 
przedsiębiorstwa, specjalistów i talenty, a także przyczynia się do zatrzymywa-
nia młodych ludzi na wsi. Ponadto sektory oparte na wiedzy wpływają na po-
prawę jakości życia mieszkańców oraz promują rozwój innowacji i nowoczes- 
nych technologii. Jednakże opisane zmiany nie zachodzą w równym stopniu we 
wszystkich gminach Polski, co skutkuje widoczną polaryzacją i koncentracją. 
Na mapie obszarów wiejskich widać wyraźny podział między gminami, które 
dynamicznie się rozwijają, a obszarami charakteryzującymi się stagnacją go-
spodarczą i kumulacją problemów rozwojowych.

Rozwój przedsiębiorczości na obszarach wiejskich jest uwarunkowany 
przez wiele czynników, które wpisują się w szerszy kontekst polityki rolnej, 
rozwoju obszarów wiejskich oraz polityki strukturalnej Unii Europejskiej. Ta 
ostatnia odgrywa kluczową rolę w tworzeniu warunków sprzyjających wspar-
ciu aktywności gospodarczych lokalnych społeczności. Ogólnie rzecz biorąc, 
inicjatywy unijne mające na celu zwiększenie konkurencyjności gospodarek 
państw członkowskich oraz wspieranie przedsiębiorczości są wieloaspekto-
we. Obejmują szerokie ramy polityki, programy finansowania oraz ukierunko-
wane inicjatywy wspomagające innowacje, poprawę otoczenia biznesowego 
i promocję rozwoju przedsiębiorczości. Te wysiłki odzwierciedlają zdecydo-
wane zaangażowanie Unii Europejskiej w napędzanie zrównoważonego roz-
woju gospodarczego i podnoszenie globalnej konkurencyjności europejs- 
kich przedsiębiorstw.
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Wpływ członkostwa Polski w Unii Europejskiej na rozwój przedsiębiorczo-
ści należy rozważać zarówno w kontekście transferów z budżetu unijnego w ra-
mach realizowanych polityk, jak i – co okazało się kluczowe – udziału w Jednoli-
tym Rynku Europejskim i wzrostu wymiany handlowej. Otwarcie europejskiego 
rynku dla przedsiębiorców z Polski uruchomiło mechanizmy konkurencyjno-
ści, które działały jak katalizatory procesów wzrostu wydajności oraz szybszej 
akumulacji wiedzy, a także transferu technologii i innowacji. Poprawa relacji 
handlowych Polski z krajami UE miała istotny wpływ na zwiększenie ekspor-
tu, korzystne zmiany w saldzie handlowym oraz wzrost PKB (Orłowski 2021). 
Ten wpływ jest zatem niezaprzeczalny i widoczny w ogólnej statystyce w za-
kresie zmian poziomu oraz struktury przedsiębiorczości. Aby jednak uzyskać 
pełen obraz tych zmian, należy uwzględnić kryterium przestrzenne i efekt asy-
metrii rozwoju. Chodzi tutaj o różnice w rozwoju między obszarami wiejskimi 
w Polsce, co starano się pokazać, wykorzystując mapy dla przestrzennego roz-
kładu wskaźnika przedsiębiorczości i jego zmian (rysunki 3. i 4.). Jeżeli w tym 
kontekście rozwój przedsiębiorczości powiążemy z efektem podażowym, to 
zmiany w tym zakresie zajdą tylko w określonej grupie gmin o ponadprzecięt-
nych uwarunkowaniach dla rozwoju, głównie tych położonych wokół dużych 
ośrodków miejskich i chrakteryzujących się relatywnie wysokim popytem lo-
kalnym. W gminach o niskim poziomie atrakcyjności inwestycyjnej (Zarębski 
2012) oraz zaawansowanych procesach depopulacji i stagnacji gospodarczej 
(Stanny 2013) napływ środków zewnętrznych nie wywoła efektów podażowych 
i nie wystąpi efekt mnożnikowy (Gorzelak 2021) ze względu na niski potencjał 
przedsiębiorczości. Ponadto mała gęstość zaludnienia przekłada się na niski 
popyt lokalny na tradycyjne usługi i produkty dla ludności. Innymi słowy: wy-
stępuje brak masy krytycznej do uruchomienia procesów przedsiębiorczych. 

Obserwowane procesy dezagraryzacji oraz odpływu ludności z obszarów 
wiejskich zdają się nasilać zjawisko koncentracji przedsiębiorczości w środo-
wisku miejskim i jego otoczeniu. Nie ogranicza się ono jedynie do gospodarki 
polskiej – podobne zmiany można dostrzec także w innych krajach Unii Eu-
ropejskiej. Stawia to przyszłą politykę rozwoju obszarów wiejskich przed wy-
zwaniem, jak skutecznie przeciwdziałać tym procesom i łagodzić ich skutki.
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Wstęp 

Przystąpienie Polski do Unii Europejskiej stało się jednym z ważniejszych im-
pulsów przyczyniających się do rozwoju zorganizowanych form działalności 
obywateli, w tym takich, które są nakierowane na rozwój lub ochronę obsza-
rów wiejskich i wsi, jej przyrody, krajobrazu, kultury, historii, społeczności, po-
lityki czy ekonomii. W unijnej polityce społecznej i rozwoju regionalnego czy 
szeroko zakrojonej Wspólnej Polityce Rolnej istotną rolę odgrywają organiza-
cje pozarządowe, które – niekiedy na wyrost – są traktowane jako emanacja 
społeczeństwa obywatelskiego, społeczności lokalnej czy po prostu głos miesz-
kańców wsi. Dzięki wsparciu polityk unijnych, krajowych, regionalnych i lokal-
nych wraz z wpisanymi w nie mechanizmami rozwoju, programami wsparcia 
i finansowymi transferami powiększyła się przestrzeń działania III sektora. 
Aktualnie na obszarach wiejskich jest zarejestrowanych ok. 25 tys. organizacji 
pozarządowych (Charycka i in. 2020). Lokalne stowarzyszenia, fundacje, koła 
gospodyń wiejskich, uczniowskie kluby sportowe, kluby seniora, ochotnicze 
straże pożarne czy grupy działania – niezależnie od swojej formy organizacyj-
nej – stanowią istotne elementy funkcjonowania wiejskich społeczności. Są 
miejscami realizacji pasji, przestrzeniami rozwoju kariery zawodowej, narzę-
dziami realizowania polityk publicznych czy obywatelskich aktywności. Co 
interesujące, pomimo swojego znaczenia same organizacje współcześnie nie 
znajdują się w centrum zainteresowania nauk społecznych. Wprawdzie istnie-
ją ważne i ciekawe badania przekrojowe wskazujące na stan sektora (Piszczek 
i in. 2021; Charycka i in. 2020) lub problemowe nakierowane na poszczególne 
wątki (Zajda 2017; 2022; 2021), jednak intuicyjnie odnosimy wrażenie, że w ba-
daniu efektywności i ścieżek rozwoju wiejskich społeczności i organizacji po-
zarządowych znajdujemy się w momencie pomiędzy powstawaniem nowych 
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słowników, perspektyw, podejść badawczych. Zwracają na to uwagę badacze 
i praktycy wiejskiego rozwoju lokalnego, wskazując na potrzebę odnowy zuży-
tych mechanizmów i paradygmatów rozwoju (Wilczyński 2023). 

Niniejszy tekst ma charakter problemowy. Wykorzystując w nim ramy 
koncepcji rural resilience, zadajemy pytanie, na ile, biorąc pod uwagę dyna-
mikę sektora, budżety działań, składy osobowe czy kierunki działań, możemy 
mówić o potencjalnym wpływie wiejskich organizacji pozarządowych na od-
porność i zaradność wiejskich społeczności lokalnych. Innymi słowy: na ile 20 
lat rozwoju organizacji pozarządowych, stymulowanych programami i środ-
kami unijnymi, może potencjalnie przyczynić się do wzmocnienia odporności 
wiejskich społeczności na kryzysy i współczesne wyzwania. Nie jest przy tym 
naszą ambicją zbyt daleko idąca generalizacja. Ograniczony zakres danych 
oraz analiz teoretycznych powoduje, że należy je traktować jako zaproszenie 
do dyskusji o splocie wiejskich społeczności i organizacji pozarządowych oraz 
wpływie polityk publicznych i mechanizmów rozwoju na ich funkcjonowanie. 
Część empiryczna tekstu została podzielona na dwie części. W pierwszej, bazu-
jąc na wybranych wynikach badań, dokonujemy diagnozy wiejskich organiza-
cji pozarządowych oraz ich ewentualnej roli w budowie odporności i zaradno-
ści społeczności lokalnych. Druga dotyczy programu LEADER jako przykładu 
zinstytucjonalizowania działań obywatelskich na obszarach wiejskich. Jedno-
cześnie tragiczne wydarzenia wojny w Ukrainie i epidemii COVID-19 pozwoli-
ły nam spojrzeć na konkretne wiejskie społeczności lokalne oraz rolę formal-
nych organizacji pozarządowych i nieformalnych działań w radzeniu sobie 
z tymi kryzysami. 

Perspektywa teoretyczna: odporność i zaradność wiejskich 
organizacji pozarządowych 

Diagnoza rozwoju wiejskiego III sektora wymaga ram konceptualnych, pozwa-
lających spojrzeć na organizacje z określonej perspektywy badawczej. Takim 
kluczowym dla nas pojęciem jest koncepcja odporności/resilience, która zy-
skuje współcześnie na popularności w dyskursie zarówno naukowym, jak i po-
litycznym. W strategiach i dokumentach Unii Europejskiej stopniowo uzupełnia 
ona koncepcje zrównoważonego (Appe 2019) czy oddolnego rozwoju wiejskich 
społeczności lokalnych, stając się – obok wzmocnienia dobrobytu oraz gęstości 
powiązań – jednym z głównych elementów wizji rozwoju i dążeń europejskiej 
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Wspólnoty na obszarach wiejskich1. Odporność i stabilność stały się istotnymi 
zmiennymi opisującymi, jak społeczności lokalne (przede wszystkim miejskie) 
radzą sobie w sytuacji nadzwyczajnych zagrożeń, kryzysów środowiskowych, 
klęsk żywiołowych czy tych związanych z niestabilną sytuacją ekonomiczną lub 
społeczną (Czachor 2019). Społeczności zaczęły być opisywane przez takie poję-
cia, jak wrażliwość na bodźce zewnętrzne, zdolność radzenia sobie w trudnych 
sytuacjach i plastyczność pozwalająca na powrót do stanu sprzed wystąpienia 
kryzysu. Tak definiowana odporność charakteryzuje np. umiejętność radzenia 
sobie społeczności wiejskiej z eksplozją bezrobocia, epidemią, kryzysem migra-
cyjnym. Opisuje możliwość czerpania z wewnętrznych zasobów, zdolność do mo-
bilizacji, umiejętność zarządzania kryzysem, jak i własnymi działaniami. W tym 
sensie resilience wyraźnie mocniej niż np. rozwój zrównoważony jest związana 
z koncepcjami zarządzania (governance), ma potencjał polityczny i podkreśla 
znaczenie mechanizmów organizowania działań społeczności lokalnych (Shaw, 
Maythorne 2013). Krytyczne podejście do tego pojęcia i dalszy rozwój studiów 
nad resilience doprowadziły do ukształtowania się alternatywnego rozumienia 
koncepcji, które skupia się nie na odporności, ale raczej na zdolności społecz-
ności do ewolucji, przewidywania i zmiany (DeVerteuil, Golubchikov 2016). To 
drugie podejście bywa wiązane ze społecznym zwrotem w rozumieniu koncep-
cji, w której istotne są już nie tyle zdolność do absorpcji zewnętrznych, natu-
ralnych bodźców przez społeczność, ile raczej umiejętność proaktywnego za-
rządzania zmianą społeczną (Jehlička i in. 2019). W odpowiedzi na to pęknięcie 
Marta Błąd wprowadza pojęcie „zaradności społecznej”, rozumianej jako umie-
jętność radzenia sobie z koniecznościami sytuacyjnymi (Błąd 2022). Ważną ce-
chą jest przy tym proaktywny charakter tak rozumianej społeczności, dla której 
istotna staje się zdolność do inicjacji innowacji i podtrzymania alternatywnych 
praktyk pozwalających dotrzeć do nowych rozwiązań problemów, a samą zarad-
ność aktywnie wytwarzają zaangażowani aktorzy, stający się tym samym pre-
kursorami potencjalnych zmian (DeVerteuil, Golubchikov 2016). Tak pojmowa-
na zaradność stanowi zmienną pozwalającą społeczności lokalnej na działanie. 
Kolejną ważną dla nas cechą zarówno odporności, jak i zaradności jest związek 
z procesami samoorganizacji wiejskich społeczności. Organizacje pozarządowe 
i niesformalizowane działania obywateli na wsi to kluczowe elementy decydu-
jące o możliwości wykorzystania zasobów, przynajmniej w teorii poszukujące 
nowych, innowacyjnych możliwości rozwiązania problemów, modyfikujące lub 
utrwalające mechanizmy zarządzania społecznością. Formalne i nieformalne 

1  https://rural-vision.europa.eu/action-plan_en (dostęp: 1.02.2024).
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działania mieszkańców wsi wiążą się z takimi kluczowymi dla zaradności pro-
cesami, jak budowanie sieci relacji, uczenie się, tworzenie oraz koordynowanie 
modeli działania, budowanie infrastruktury społecznej (Adam-Hernández, Har-
teisen 2018). Powoduje to wzrost zainteresowania rolą organizacji pozarządo-
wych i – w mniejszym stopniu – równie istotnych działań nieformalnych w bu-
dowaniu odporności oraz zaradności społeczności lokalnych. III sektor poprzez 
potencjalnie silny związek z mieszkańcami oraz usytuowanie pomiędzy społecz-
nością a podmiotami publicznymi wydaje się szczególnie istotny dla budowania 
rezyliencji (Fitzpatrick, Molloy 2014). 

Tym samym w części empirycznej skupiliśmy się na ograniczonych wskaź-
nikach opisujących kondycję wiejskich organizacji pozarządowych i Lokalnych 
Grup Działania (LGD) funkcjonujących w ramach mechanizmu LEADER oraz 
na tym, jak ich rozwój może oddziaływać na odporność wiejskich społeczno-
ści lokalnych. Kolejna bazuje przede wszystkim na technice wtórnej analizy 
danych. Sięgnęliśmy do raportów z badań, udostępnionych nam baz danych 
oraz monografii naukowych. 

III sektor a odporność i zaradność wiejskich społeczności 
lokalnych: diagnoza 

Jednym z efektów wzrostu aktywności obywateli związanego najpierw z fun-
duszami przedakcesyjnymi, a później z samym przystąpieniem do Unii Euro-
pejskiej był dynamiczny wzrost liczby organizacji pozarządowych (Zakrzewska, 
Žuromskaitė 2015). Oficjalne dane wskazują na znaczną dynamikę sektora, 
który rozrósł się w całym kraju z 52 tys. jednostek w 2004 roku do 138 tys. 
podmiotów w roku 2021 (Charycka i in. 2022). Należy przy tym pamiętać, że 
powyższe dane dotyczą organizacji zarejestrowanych. Empiryczne badania 
pokazują, iż rzeczywista liczebność sektora jest zupełnie inna, a do 30% formal-
nie funkcjonujących podmiotów w rzeczywistości wygasiło swoją aktywność 
(Zajda 2022; Piszczek i in. 2021). Ok. 25% tych organizacji działa na obszarach 
wiejskich; w ich strukturze stowarzyszenia wyraźnie dominują nad fundacja-
mi (Charycka i in. 2022). Ważnym elementem społecznego krajobrazu wsi są 
też jej unikatowe organizacje, takie jak koła gospodyń wiejskich, ochotnicze 
straże pożarne czy silnie sformalizowane LGD (Piszczek i in. 2021). W efekcie 
przez 20 lat powstał instytucjonalny rdzeń obywatelskiej aktywności, pozwa-
lający (przynajmniej teoretycznie) skanalizować działania mieszkańców wsi. 
Większość tych organizacji jest nastawiona na samą społeczność oraz jej bez-
pośrednie otoczenie (zob. tabela 1.). 
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Tabela 1. 
Obszar działania wiejskich organizacji pozarządowych 

Obszar działania organizacji

Wieś 25%

Gmina 26%

Powiat 22%

Województwo 12%

Kraj 15%
Źródło: Knieć, Piszczek 2023; n = 333.

Lokalny zwrot wiejskich organizacji pozarządowych może być przy tym 
oceniany dwojako. Z jednej strony niewielka skala działania małych, skupiają-
cych od kilku do kilkunastu osób organizacji ogranicza ich zdolność budowania 
relacji ze światem zewnętrznym. Z drugiej strony zwiększa to zakorzenienie, 
penetrację wiejskiej społeczności lokalnej działaniami samych organizacji. 
W tym sensie mogą one zwiększać odporność, budując bazę do mobilizacji lo-
kalnych zasobów; jednocześnie silne skupienie na samej społeczności zmniej-
sza szansę na rozpoznanie zewnętrznych procesów, ryzyka, zagrożeń, ale też 
szans i nowych narzędzi działania. Taką interpretację wzmacniają dane poka-
zujące niewielkie budżety (zob. tabela 2.) oraz ograniczone społeczne zasoby, 
z których mogą korzystać wiejskie organizacje pozarządowe. 

Tabela 2. 
Roczny budżet wiejskich organizacji pozarządowych 

Roczny budżet 

Do 5 tys. 34%

Od 5 do 10 tys. 16%

Od 20 do 50 tys. 18%

Od 50 do 200 tys. 13%

Ponad 200 tys. 9%
Źródło: Piszczek i in. 2021; n = 333.

Pomimo rozbieżności ilościowych badacze i badaczki wiejskich organiza-
cji pozarządowych są zgodni (Zajda 2022; Charycka i in. 2020; Knieć, Piszczek 
2023) co do przeciętnej kondycji finansowej III sektora na wsi. Przede wszyst-
kim zdecydowana większość jednostek dysponuje stosunkowo niewielkim 
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budżetem, niepozwalającym na zatrudnienie pracowników czy szeroko zakro-
jone działania. Co więcej, porównanie wyników różnych fal pomiarów pokazu-
je, że pomimo inflacji i związanego z nią wzrostu kosztów prowadzenia działal-
ności budżety wiejskich organizacji pozarządowych stoją w miejscu. Badania 
przeprowadzone w 2012 roku pokazały bowiem bardzo podobną strukturę fi-
nansową, w której dominują budżety skrajnie małe (do 10 tys. zł) lub małe (do 
50 tys. zł rocznie) (Goszczyński i in. 2013). Oczywiście dostępne środki nie są 
jedynym czy nawet najważniejszym wskaźnikiem wpływu organizacji na wiej-
ską społeczność. Stanowią jednak istotny prognostyk możliwości mobilizacji 
zasobów oraz zasięgu projektowanych działań. Wyniki analizy wskazują przy 
tym na niezrównoważony charakter źródeł finansowania (zob. tabela 3.). 

Tabela 3. 
Roczny budżet wiejskich organizacji pozarządowych 

Najważniejsze źródło finansowania 
Rok pomiaru 

2012 2022

Środki od samorządu lokalnego 20% 31%

Środki z projektów LGD lub UE 12% 20%

Środki od samorządu wojewódzkiego 14% 13%

Składki 17% 10%

Dotacje od innych organizacji pozarządowych – 8%

Darowizny od osób fizycznych 13% 6%

Darowizny od instytucji i firm 15% 5%

Własne dochody 3% 4%

Działalność statusowa – 2%

Budżety obywatelskie – 1%
Źródła: pomiar 2022 (Piszczek i in. 2021); pomiar 2012 (Goszczyński i in. 2013); n = 375.

Dynamiczna analiza zmian źródeł finansowania wiejskich organizacji po-
zarządowych pokazuje brak finansowej niezależności oraz rosnącą symbiozę 
III sektora na wsi i lokalnego samorządu. Wsparcie przez podmioty publiczne 
i samorządowe (w tym przede wszystkim gminy) wciąż stanowi najważniejsze 
źródło finasowania działań wiejskich organizacji pozarządowych. Co więcej, 
w porównaniu do wcześniejszych pomiarów (Goszczyński i in. 2013) ten homo-
geniczny charakter struktury budżetowej wiejskich organizacji pozarządowych 
pogłębił się. W praktyce oznacza to, że pomimo 20 lat funkcjonowania nie uda-
ło się nam stworzyć niezależnego źródła finansowania działania obywateli na 
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wsi. Możemy przypuszczać, że zaobserwowane przez badaczy (Knieć 2012) pro-
cesy wasalizacji, podporządkowania III sektora polityce państwa oraz przede 
wszystkim samorządowi nadal postępują. Ponadto niezależnie od intencji brak 
niezależnych źródeł finansowania ma głębszy wymiar i wiąże się z modelowym, 
systemowym sposobem myślenia o roli organizacji pozarządowych czy szerzej: 
oddolnej aktywności obywateli w rozwoju obszarów wiejskich. W krytycznym 
artykule opisuje to Ryszard Wilczyński – twórca i propagator metody odnowy 
wsi w Polsce. Wskazuje on na logikę centralnego zarządzania, biurokratyza-
cję, nastawienie na doraźne, partykularne korzyści w procesach sterowania 
i planowania działań na rzecz oddolnego, obywatelskiego rozwoju wsi (Wil-
czyński 2023). Brak stabilnych i niezależnych źródeł finansowania powoduje, 
że interesujące i złożone metodologie działań organizacji pozarządowych czy 
obywateli zostają podporządkowane interesom samorządu lub samych dzia-
łaczy, próbujących pozyskać środki na swoje działania. Może to prowadzić do 
tego, że część realizowanych projektów oraz działań rozmija się z realnymi pro-
blemami wiejskich społeczności lokalnych (Błąd 2023; Dymek 2019). W tym 
miejscu obrazuje się charakterystyczny rys wiejskich organizacji pozarządo-
wych. Z jednej strony mogą one stanowić przedłużenie sektora publicznego 
czy samorządowego i realizować zadania zaprojektowane na poziomach eu-
ropejskim, krajowym czy lokalnym. Z drugiej strony taki model ogranicza ich 
elastyczność, umiejętność nagłego reagowania, innowacyjność działań. Zdol-
ność tak kształtowanego III sektora do wspierania odporności i zaradności ob-
szarów wiejskich wydaje się ograniczona. Nie wynika to z braku pomysłów czy 
aktywności obywateli, ale ze sposobu, w jaki został skonstruowany system ce-
lów oraz określenia zadań. 

Tę tezę wzmacnia analiza pogrupowanych obszarów działań wiejskich or-
ganizacji pozarządowych (zob. tabela 4.). 
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Tabela 4. 
Obszar działania wiejskich organizacji pozarządowych 

Obszar działania
Rok pomiaru

2012 2022

Sport, turystyka, rekreacja 5% 12%

Edukacja i wychowanie 8% 22%

Kultura i sztuka 9% 15%

Usługi socjalne, pomoc społeczna 20% 13%

Ochrona zdrowia 5% 2%

Rozwój lokalny 37% 20%

Ochrona środowiska 2% 3%

Rynek pracy, zatrudnienie, aktywizacja zawodowa – 2%

Badania naukowe 1% 0%

Wsparcie NGO i inicjatyw obywatelskich – 0%

Prawo, prawa człowieka, działalność polityczna 4% 0%

Sprawy zawodowe, pracownicze, branżowe 1% 0%

Ratownictwo, bezpieczeństwo, obronność – 0%

Religia 1% 0%

Działalność międzynarodowa 1% 0%

Pozostała działalność – 8%
Źródła: pomiar 2022 (Zajda 2022); n = 400 (ze względu na zaokrąglenia nie sumuje się do 100); 
pomiar 2012 (Goszczyński i in. 2013); n = 375.

Pomimo różnic w metodologii pomiaru można zauważyć, że silne sprofi-
lowanie wiejskich organizacji pozarządowych pogłębiło się. Dominują wśród 
nich te nakierowane na edukację, towarzystwa sportowe i bardzo szeroko ro-
zumiany rozwój lokalny. Dominację sportu i edukacji, uzupełnianych przez 
rozwój infrastruktury, pokazuje też analiza konkretnych działań. Przykładowo, 
analiza sołeckich planów odnowy wsi, które wprawdzie nie wiążą się bezpo-
średnio z działalnością organizacji pozarządowych, ale są próbą przesunięcia 
podmiotowości na poziom lokalny, współgra z obserwacją o raczej ograniczo-
nym charakterze aktywności (Dymek 2019). Co prawda nie dotyczy to wszyst-
kich wiejskich organizacji pozarządowych, ale w swojej masie wydają się one 
skupiać na hobby, wsparciu młodzieży, aktywności fizycznej czy turystyce. 
Oczywiście są to ważne obszary działań; same w sobie nie wystarczą jednak 
do zbudowania odporności i zaradności społeczności wiejskich. Na taki deficyt 
działań organizacji pozarządowych na wsi zwraca uwagę Katarzyna Zajda, która 
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opisując badanie innowacyjności, wskazuje, że większość wiejskiego III sektora 
skupia się na organizowaniu czasu wolnego (Zajda 2017). Co interesujące, dzie-
je się tak pomimo tego, że w opinii badanych przez autorkę obszary wiejskie 
mają inne problemy, bardziej strukturalne. Zdaniem autorki jest to związane 
z przypisaną do wiejskiego III sektora rolą wsparcia. Profesjonalne rozwiązy-
wanie problemów wsi pozostawia się gminom, powiatom oraz sektorowi pu-
blicznemu (tamże). Zajda zwraca uwagę, że istniejące mechanizmy wsparcia 
bazujące teoretycznie na idei oddolnego współzarządzania nie zmieniają jako-
ściowo charakteru relacji pomiędzy sektorami publicznym a samorządowym. 
Mają one wciąż paternalistyczny charakter, a samorząd decyduje o wsparciu 
niewielkich organizacji pozarządowych, tak aby nie stanowiły one istotnego 
politycznego zagrożenia (Zajda 2022). Znacznie ogranicza to podmiotowość 
i sprawczość wiejskiego III sektora. Taką sytuację pogłębia brak istotnej zmia-
ny w liczbie oraz strukturze osób zaangażowanych w działania III sektora. Na-
dal są to organizacje silnie związane ze społecznością, ale bazujące raczej na 
niewielkiej liczbie aktywistów, zarządzane lidersko przez coraz starszych za-
łożycieli, mające stosunkowo niewielką zdolność do długofalowej mobilizacji 
mieszkańców (Charycka i in. 2020). Specyficznie prezentuje się też struktura 
członków III sektora na wsi. Działalność w nim jest domeną nauczycieli, pra-
cowników samorządów, emerytów (Piszczek i in. 2021). Może to oznaczać, że 
organizacje skupione na edukacji, sporcie, organizacji czasu wolnego czy wdra-
żaniu publicznych polityk rozwoju lokalnego bazują na stosunkowo wąskiej ka-
tegorii mieszkańców wsi, związanych zawodowo z lokalnym samorządem. Te 
obserwacje prowadzą do zderzenia normatywnej, przypisywanej organizacjom 
pozarządowym w teorii funkcji z tą, w której są one realnie obsadzane przez za-
projektowane systemy realizacji polityk publicznych i samorządowych. Innymi 
słowy: istnieje ryzyko, że silnie powiązany z państwem i samorządem wiejski 
III sektor będzie stanowił tylko uzupełnienie w obszarach wskazanych przed 
podmioty publiczne. Charakterystyczną cechą III sektora jest to, że stosunko-
wo rzadko skupia się on na szerzej definiowanych problemach, takich jak cho-
ciażby ochrona środowiska, prawa człowieka czy np. szeroko rozumiana nauka. 
Na wsi, przy wielu nowatorskich mechanizmach rozwoju, takich jak chociażby 
wymieniona już odnowa wsi czy LEADER, nie udało się do końca wygenero-
wać odpowiednika ruchów miejskich, które bazując na strukturze III sektora, 
stworzyłyby organizacyjne, polityczne oraz – co najważniejsze – intelektualne 
zaplecze alternatywnych mechanizmów rozwoju. 

Zdolność organizacji do budowania odporności i zaradności jest także 
powiązana z siecią relacji, w ramach których funkcjonuje wiejski III sektor. 
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Organizacje nie powinny działać w społecznej i instytucjonalnej próżni. Po-
winny budować sieć powiązań pozwalających na transfer zasobów, pomy-
słów, działań. W praktyce kapitał społecznych powiązań wiejskich organizacji 
pozarządowych jest dość specyficzny. Przede wszystkim badania realizowa-
ne zarówno w 2012 (Goszczyński i in. 2013), jak i 2021 roku (Piszczek i in. 2021) 
wskazują na dość homogeniczny charakter instytucjonalnego otoczenia więk-
szości wiejskich organizacji pozarządowych. Głównym partnerem III sektora 
na wsi jest gmina, która dostarcza głównie środków i infrastruktury niezbędnej 
do funkcjonowania organizacji. Co interesujące, im starsze organizacje, tym 
silniejsza relacja. Silne, ale jednostronne i bazujące na transferze zasobów 
związki z lokalnym samorządem nie są uzupełniane przez alternatywne sieci 
relacji. Współpraca z innymi lokalnymi organizacjami, przedsiębiorcami, insty-
tucjami ponadlokalnymi, partnerami krajowymi i zagranicznymi jest ocenia-
na jako niska. Dość pesymistyczny obraz sytuacji pogłębiają analizy indeksów 
współpracy wiejskich organizacji pozarządowych, bardziej szczegółowych niż 
bezpośrednie pytania o relację (zob. tabela 5.). 

Tabela 5. 
Poziom współpracy wiejskich organizacji pozarządowych z poszczególnymi 
podmiotami

 Poziom współpracy Lokalny 
III sektor 

Lokalny 
samorząd 

Ponadlokalny 
III sektor 

Ponadlokalne 
instytucje 
publiczne 

Poziom bardzo niski 65% 53% 86% 88%

Poziom niski 25% 24% 10% 9%

Poziom przeciętny 4% 9% 2% 2%

Poziom wysoki 6% 14% 2% 0%
Poziom bardzo wysoki 1% 0% 0% 0%

Źródło: Zajda 2022.

Te wyniki oznaczają, że w praktyce działania wiejskich organizacji poza-
rządowych w większości ograniczają się do jednostronnych relacji polegają-
cych przede wszystkim na transferze zasobów. Te organizacje rzadko wchodzą 
w głębsze relacje, bazujące na wspólnej realizacji projektów czy strategicznym 
długofalowym partnerstwie. Preferują raczej kontakty doraźne, mające u pod-
staw przede wszystkim bieżące potrzeby, związane z codziennym funkcjono-
waniem lub aplikacją o środki. Jest to o tyle interesujące, że środowisko liderów 
wiejskich organizacji pozarządowych wcześnie rozpoznało potrzebę tworzenia 
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trwałych sieci i rzecznictwa, czego wyrazem są działania takich podmiotów, 
jak Forum Aktywizacji Obszarów Wiejskich czy Fundacja Wspomagania Wsi. 
Intensywne na etapie przedakcesyjnym i bezpośrednio po powiększeniu Unii 
Europejskiej próby stworzenia aktywnej sieci wiążącej lokalne wiejskie orga-
nizacje z instytucjami parasolowymi działającymi na poziomie kraju czy całej 
Wspólnoty w ostatnich latach wyhamowały, choć jeszcze w 2017 roku Wojciech 
Kmieć apelował o stworzenie jednej organizacji przypominającej Parlament 
Wiejski. Niski poziom gęstości i jakości sieci relacji, w której funkcjonują wiej-
skie organizacje pozarządowe, musi odbić się na ich efektywności i wpływie 
na społeczności lokalne, tym bardziej że – jak zauważa Zajda – wysoka war-
tość wskaźnika współpracy z innymi organizacjami pozarządowymi wiąże się 
z wyższą innowacyjnością ich działań (Zajda 2022). 

Pomimo osamotnienia działających wiejskich organizacji pozarządowych 
poprawiły się właściwie wszystkie wskaźniki związane z samooceną działań 
i stanu organizacji (zob. tabela 6.). 

Tabela 6. 
Samoocena wiejskich organizacji pozarządowych

Ocena 
Rok pomiaru
2012 2021

Wpływ na aktywność mieszkańców 3,35 4,02

Pozyskiwanie funduszy 3,3 3,69

Pozyskiwanie członków b.d. 3,13

Radzenie sobie z prowadzeniem organizacji 3,87 3,79

Współpraca z gminą i jednostkami gminy b.d. 3,98

Współpraca z innymi jednostkami samorządu b.d. 3,91

Współpraca z innymi organizacjami społecznymi 3,46 4,26

Współpraca z przedsiębiorcami 3,32 3,75

Ocena stosunku państwa do III sektora b.d. 3,95

Sytuacja finansowa waszej organizacji 3,12 3,39
Źródła: 2012 – Goszczyński i in. 2013; 2021 – Piszczek i in. 2021; skala obu pomiarów to 1–5 (1 to oceny 
skrajnie negatywne, a 5 – skrajnie pozytywne). 

Pomiędzy pomiarami wyraźnie poprawiła się ocena wpływu na aktywność 
mieszkańców, co może być efektem pozytywnej waloryzacji własnych dzia-
łań. Pomimo realnej stagnacji budżetów lepiej (choć wciąż przeciętnie) jest 
oceniana możliwość pozyskiwania funduszy. Sama ocena finansowa – mimo 
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pewnej poprawy – nadal pozostaje niska, podobnie jak zdolność do przyciąga-
nia nowych członków i wolontariuszy. Należy też odnotować bardzo wyraźny 
skok ocen związanych ze współpracą z innymi organizacjami pozarządowymi. 
Biorąc pod uwagę wyniki innych badań, wskazujących na jej niski bądź bardzo 
niski poziom (Zajda 2022), wydaje się to raczej efektem optymizmu respon-
dentów lub charakteru próby. Samoocenę różnicuje przy tym skala działania 
wiejskich organizacji pozarządowych (zob. tabela 7.). 

Tabela 7. 
Samoocena wiejskich organizacji pozarządowych a skala działania

 Kryteria
Obszar głównej aktywności organizacji

wieś gmina powiat województwo kraj 

Wpływ na aktywność mieszkańców 4,07 3,98 3,96 3,98 4,20

Pozyskiwanie funduszy 3,81 3,49 3,84 3,93 3,43

Pozyskiwanie członków 3,07 3,04 3,09 3,28 3,32
Radzenie sobie z prowadzeniem 

organizacji 3,79 3,71 3,70 4,02 3,87
Współpraca z gminą i jednostkami 

gminy 3,79 3,99 3,94 4,25 4,14
Współpraca z innymi jednostkami 

samorządu 3,88 3,71 3,94 4,22 4,03
Współpraca z innymi organizacjami 

społecznymi 4,18 4,28 4,29 4,34 4,42

Współpraca z przedsiębiorcami 3,55 3,67 3,68 4,00 4,10

Ocena stosunku państwa do III sektora 3,99 3,99 3,88 4,11 3,84

Sytuacja finansowa waszej organizacji 3,43 3,32 3,36 3,69 3,32
Źródło: Piszczek i in. 2021; n = 333 (skala pomiarów: 1–5).

W rozwoju organizacji pozarządowych doszło przy tym do interesują-
cego paradoksu. Te działające na poziomie konkretnych wsi lepiej oceniają 
swoją sytuację finansową oraz możliwość pozyskiwania funduszy, a jedno-
cześnie wskazują na mniejsze zdolności do mobilizacji zasobów ludzkich, 
wpływ na aktywność mieszkańców czy gęstość sieci współpracy niż podmioty, 
których główne obszary działania to województwo czy kraj. W naszym prze-
konaniu ten wynik jest związany bezpośrednio z polityką państwa w ostat-
nich latach i dofinansowaniem najmniejszych lokalnych organizacji niema-
jących jeszcze organizacyjnej i merytorycznej wydolności pozwalającej na 
efektywne działanie. 
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Zinstytucjonalizowana forma wsparcia odporności –  
program LEADER

Jednym z ważniejszych mechanizmów, który w założeniach ma wspierać dzia-
łania oddolne na obszarach wiejskich, jest program LEADER. Został on zapro-
jektowany tak, by wzmacniać odporność społeczności lokalnych, bazując na 
zasobach wewnętrznych sieci gmin wiejskich, i przeciwdziałać negatywnym 
zjawiskom związanym m.in. ze spadającym zatrudnieniem w rolnictwie, z kul-
turowym wygaszaniem wsi i strukturalnymi ekskluzjami. Odporność wiejskich 
społeczności jest budowana poprzez tworzenie lokalnych koalicji (lokalnych 
grup działania). Łączą one przedstawicieli sektora publicznego (samorządu, 
szkoły, agend rządowych i innych instytucji publicznych), organizacji społecz-
nych (głównie pozarządowych) oraz podmiotów gospodarczych. Podejście 
LEADER, wdrażane od 2004 roku, zakłada oddolne tworzenie strategii roz-
woju, co sprzyja (znowu raczej w teorii) zaangażowaniu szerokiej reprezenta-
cji partnerów lokalnych, w tym organizacji pozarządowych, w proces podej-
mowania decyzji i realizacji projektów (Abramowicz 2019). Tak konstruowane 
partnerstwa miały stanowić swoiste inkubatory aktywności lokalnej i wiejskich 
organizacji pozarządowych. W praktyce LEADER – razem z kolejnymi okresa-
mi finansowania – ewoluował pod względami zakresu działania, formalnym, 
finansowym i przestrzennym. Poniższa tabela zawiera podstawowe dane ilo-
ściowe dotyczące ewolucji tego programu. 

Tabela 8. 
Ewolucja zmian w działaniu programu LEADER

Edycja Liczba 
LGD

Zrealizowane 
płatności

Ludność objęta 
wsparciem

LEADER+, pilotaż (2004–2006) 
w ramach II schematu

250 30 443 952 (euro) 7 mln 
mieszkańców

Oś 4. Programu Rozwoju Obszarów 
Wiejskich na lata 2007–2013

338 806 400 000 (euro) 91%

Działanie 19. Programu Rozwoju 
Obszarów Wiejskich na lata 2014–2020

338 964 187 434 zł (41,5% 
dostępnej kwoty)

72,7%

LEADER/RLKS w ramach Krajowego 
Planu Strategicznego (2021–2027). 

w trakcie 
realizacji

w trakcie realizacji w trakcie 
realizacji

Źródła: Kamiński 2019; Ministerstwo… 2019.
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Ewolucja programu jest widoczna w jego umocowaniu w programach 
finansowania. LEADER+ stanowił osobną oś priorytetową, a od 2007 roku 
stał się tzw. 4. Osią PROW, co wiązało się ze wzrostem jego znaczenia. 
Aktualnie LEADER wraz z powiązanym mechanizmem Rozwoju Lokalnego 
Wspieranego przez Społeczność stał się jednym z narzędzi realizowanego 
Planu Strategicznego dla Wspólnej Polityki Rolnej w latach 2020–2027. 
Rosnąca rola programu w politykach państwa wiązała się ze stopniową utra-
tą znaczenia zapisanych w nim mechanizmów miękkich, skupionych na kapi-
tale społecznym oraz formalnej i nieformalnej aktywności obywateli. Z cza-
sem priorytetowo potraktowano mechanizmy wsparcia przedsiębiorczości, 
rozwoju pozarolniczych funkcji rolnictwa, poprawy dostępu do usług na ob-
szarach wiejskich czy dostępu do małej infrastruktury publicznej. Na zmianę 
programu LEADER w mechanizm wsparcia rozwoju ekonomicznego wska-
zują też wyniki ewaluacji poprzednich edycji. Wynika z nich, że efektami rze-
czowymi całego programu do końca 2019 roku były: 9942 utworzone miejsca 
pracy, w tym 5761 w ramach nowo utworzonych działalności gospodarczych 
i 4181 w ramach istniejących przedsiębiorstw, 5138 projektów wybudowa-
nej lub przebudowanej infrastruktury niekomercyjnej i ogólnodostępnej 
infrastruktury turystycznej, rekreacyjnej lub kulturalnej, 802 projekty do-
tyczące zachowania dziedzictwa lokalnego, 30 inkubatorów lokalnego prze-
twórstwa produktów rolnych oraz 623 projekty grantowe. W ramach PROW 
2014–2020 wsparto 299 LGD, którymi do końca 2019 roku udało się objąć 
72,77% ludności wiejskiej. W obrębie wdrażania lokalnych strategii rozwoju 
w latach 2014–2020 sfinalizowane projekty dotyczyły m.in. podejmowania 
działalności gospodarczej (1770 projektów), budowy lub przebudowy ogól-
nodostępnej i niekomercyjnej infrastruktury turystycznej, rekreacyjnej albo 
kulturalnej (808 projektów) oraz rozwijania działalności gospodarczej (496 
projektów). Znaczna liczba przedsięwzięć była zorientowana na zachowanie 
dziedzictwa lokalnego (168 projektów) oraz promowanie obszaru objętego 
LSR, w tym produktów lub usług lokalnych (108 projektów). Realizowano tak-
że 62 operacje typu przygotowanie i wdrażanie działań w zakresie współpra-
cy z LGD, w których uczestniczyło 165 LGD (57% ogółu). Nieco częściej doty-
czyły one współpracy w wymiarze międzyregionalnym (34 projekty) aniżeli 
międzynarodowym (28 projektów). Udało się stworzyć ponad 3 tys. miejsc 
pracy (Kamiński 2019; Ministerstwo… 2019). 

Powyższe dane pokazują, że LEADER jest instrumentem powszechnym, 
docierającym do większości mieszkańców wsi. Program wzmacnia jej odpor-
ność poprzez wspieranie tworzenia pozarolniczych miejsc pracy, ale w dalece 
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niewystarczającym stopniu zapewnia pomoc organizacjom pozarządowym 
czy działaniom nieformalnym. 

Oceniając efekty programu LEADER na lata 2007–2013, badacze zwra-
cali uwagę na różne słabości. Anna Sitek już w 2012 roku wskazywała, że ob-
serwuje się „zanik jednej z cech sine qua non programu LEADER, tj. oddolne-
go podejścia” (Sitek 2012), co wynika z przerostu biurokracji. Maria Halamska 
w 2011 roku podkreślała: „w rzeczywistości trójsektorowa struktura staje się 
fasadą, za którą kryje się samorządowy sektor publiczny” (Halamska 2011), na 
co zwracał również uwagę Furmankiewicz (Furmankiewicz 2012). Oceny pro-
gramu LEADER dokonywane pod koniec wdrażania kolejnego okresu finanso-
wania (2014–2020) wskazują na te same słabości lub nawet ich pogłębianie. 
LGD mają zdecydowanie większe zasoby infrastrukturalne i ludzkie związane 
z funkcjonowaniem biur i w miarę stabilnym finansowaniem (Piszczek 2021), 
zatem istnieje potencjał do efektywnego działania. System wdrażania progra-
mu jest jednak skomplikowany, uregulowany w obszernych, niejasnych i pod-
legających częstym zmianom przepisach prawa unijnego i krajowego, przez co 
podlega nadmiernej biurokratyzacji (Program LEADER… 2019; Piszczek i in. 
2021). Złożoność przepisów przyczynia się do tego, że efektywność wykorzysta-
nia funduszy w całej UE jest niska (Czubak, Pawłowski 2020). Słabość stanowi 
też to, że biorą w nim udział tylko jednostki najbardziej aktywne – nie dociera 
on do grup zmarginalizowanych. Autorzy raportu (Abramowicz 2019) zwracają 
uwagę na to, że większość LGD nie podejmuje działań animacyjnych; ograni-
cza się do informowania i doradztwa. Z analiz danych Agencji Restrukturyzacji 
i Modernizacji Rolnictwa dotyczących projektów realizowanych w ramach Lo-
kalnych Strategii Rozwojów wynika, że faktyczny beneficjent 73,3% środków 
EFRROW na lata 2007–2013 (z których był finansowany PROW, a tym samym 
LEADER) to sektor publiczny, który dopiero potem transferował środki do in-
nych podmiotów (Czubak 2020). Jak zauważają badacze organizacji wiejskich, 
część ich liderów jest zdania, iż LGD stały się raczej „agencjami rozwoju lokal-
nego”, tworami silnie zinstytucjonalizowanymi (Piszczek i in. 2021). 

Pojawia się pytanie, na ile mocno zinstytucjonalizowane, uzależnione od 
politycznej koniunktury organizacje wchodzące w skład LGD są w stanie de-
finiować i tworzyć projekty odpowiadające nowym wyzwaniom. Zaplecze in-
stytucjonalne i relatywnie duża liczba pracowników pozwalają na budowanie 
trwalszych działań. Równocześnie jednak brak elastyczności wynikający z du-
żego sformalizowania i powiązań z lokalną polityką powoduje biurokratyzację 
działań i orientację na dostępne fundusze. Jest to zresztą proces powszechnie 
dotykający mechanizmy wpisane w krajowe i unijne polityki rozwoju wsi. Na 
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podobny problem zwraca uwagę Łukasz Sykała, analizując program „Odnowa 
wsi”2. Pisze o kreowaniu potrzeb przez dostępność funduszy, a nie odwrotnie, 
oraz podkreśla zmianę charakteru procesu odnowy wsi z oddolnego na bar-
dziej odgórny (Sykała 2023). Gdzie indziej określone problemy i środki, które 
mają pomóc je rozwiązać, nie zawsze trafiają w realne potrzeby poszczegól-
nych społeczności. 

Zamiast podsumowania: wiejskie organizacje pozarządowe 
w sytuacji kryzysu

Podejmując próbę opisu odporności społeczności wiejskich, nie sposób po-
minąć oddolnych, nieformalnych działań. Kiedyś były one ważnymi częściami 
wiejskiego doświadczenia; obecnie często są niedostrzeganymi elementami lo-
kalnej zaradności. Pandemia COVID-19 oraz kryzys migracyjny wywołany przez 
wojnę w Ukrainie przetestowały odporność, wydolność i zdolność sektora do 
podjęcia działań. Te tragiczne wydarzenia stworzyły przestrzeń do naturalnego 
eksperymentu, testującego granicę wydolności, elastyczność i innowacyjność 
wiejskich organizacji pozarządowych. Pozwalają one zarysować odpowiedź na 
pytanie o to, jaki III sektor udało się zbudować na wsi w 20 lat po przystąpieniu 
Polski do Unii Europejskiej. Ograniczone przestrzennie i zakresowo wyniki ba-
dań nie są przesadnie optymistyczne. Nowe potrzeby, zagrożenia, bardziej lub 
mniej realne obawy w niewielkim stopniu zostały zaadresowane przez lokalne 
organizacje pozarządowe – przynajmniej w pierwszej fali pandemii.

Pierwszy kryzys, o którym piszemy (pandemia COVID-19), był zupełnie 
odmienny od znanych dotychczas. Jak wynika z badań Stowarzyszenia Klon/
Jawor, zrealizowanych w 2021 roku, 38% organizacji pozarządowych w całej 
Polsce podjęło w odpowiedzi nowe działania. Na wsi 26% organizacji dekla-
rowało podjęcie działań nowego typu, a co druga zawiesiła działalność. Taka 
sytuacja może wynikać z tego, że organizacje wiejskie w mniejszym stopniu niż 
miejskie prowadzą działania online. Dwie trzecie badanych wiejskich organi-
zacji w 2021 roku nie miało komputerów (Charycka 2022). 

Obserwacja uczestnicząca dokonana w jednej ze wsi mazowieckich przez 
Burdykę (Burdyka 2020) w czasie pierwszego lockdownu w 2020 roku pozwa-
la przyjrzeć się temu, jak społeczność lokalna próbowała radzić sobie w nowej 
sytuacji. Organizacje pozarządowe w niewielkim stopniu zaangażowały się we 

2  „Odnowa wsi”, zapoczątkowana w woj. opolskim, jest największym i najdłużej działającym regio-
nalnym programem aktywizacji społeczności lokalnych. To jednocześnie pierwszy program, w którym 
zastosowano metodę długoterminowego planowania strategicznego na poziomie sołeckim.
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wsparcie mieszkańców – czy to w wymiarze profilaktyki zakażeń, czy to bieżą-
cego wsparcia (zwłaszcza osób samotnych). W analizowanej społeczności ani 
tradycyjne dla wsi organizacje, takie jak ochotnicze straże pożarne czy koła 
gospodyń wiejskich, ani te nowocześniejsze nie podjęły aktywności w odpo-
wiedzi na różne kryzysy wywołane pandemią. Z obserwacji badacza wynika, 
że lokalne instytucje sektora obywatelskiego nie były przygotowane na mo-
bilizację w sytuacji kryzysowej. Jak pisze Burdyka, brak aktywności organizacji 
pozarządowych „nie oznacza jednak, że mieszkańcy zostali pozostawieni sami 
sobie. Praktyki pomocowe występowały w instytucjach opartych na pierwot-
nym, solidarnościowym typie więzi społecznej – w sąsiedztwach”. Bazując na 
znajomościach (kapitał społeczny) i przekazywanej od pokoleń zasadzie po-
mocy sąsiedzkiej, można było zapełnić liczne wywołane lockdownem luki w do-
stępie do rozmaitych zasobów. Gama działań podejmowanych przez członków 
społeczności lokalnej była szeroka: od codziennych, jakże ważnych (szczególnie 
dla osób starszych) rozmów „przez płot”, poprzez robienie zakupów, po dzie-
lenie się rzadkimi wtedy dobrami, jak maseczki czy drożdże. Dzielono się tak-
że wiedzą praktyczną – mieszkańcy pomagali sobie nawzajem w naprawach 
(bezpłatnie), gdy zamknięto specjalistyczne zakłady. Obserwowana wieś ma 
charakter rolniczy, dlatego ważna była też pomoc rodzinno-sąsiedzka w go-
spodarstwach (brakowało ukraińskich pracowników). Stosunkowo niewielka 
aktywność wiejskich organizacji pozarządowych (por. Klon/Jawor 2021) została 
zastąpiona przez aktywności rodzinną i sąsiedzką, które charakteryzowały się 
silną regułą wzajemności (objawiającą się gotowością do niemotywowanych 
ekonomicznie świadczeń wzajemnych). 

Kluczową rolę działań nieformalnych, a nie organizacji pozarządowych 
potwierdzają też badania przeprowadzone przez zespół prof. Marii Halamskiej 
(Halamska 2023) w jednej z gmin w woj. wielkopolskim w początkach kryzysu 
uchodźczego. W gminie Orlin3 w woj. wielkopolskim pierwsi przybysze pojawili 
się dwa dni po ataku Rosji na Ukrainę w lutym 2022 roku. Tego dnia na Face-
booku powstał profil P dla Ukrainy – POMOC – DARY – PRACA, mający na celu 
pomoc „rodzinom z Ukrainy, które dotarły lub w niedługim czasie dotrą do Or-
lina i jego okolic”. Kilka dni później pojawił się także profil w języku ukraińskim. 
Oba zostały założone i były administrowane przez małżeństwo miejscowych 
nauczycieli-społeczników (znane z wcześniejszej działalności, głównie w obsza-
rze kultury). Dopiero w kolejnych dniach zaczął działać sztab kryzysowy, powo-
łany do istnienia przez burmistrza. Członkowie sztabu znajdowali przybyłym 

3  Nazwa gminy zmieniona.
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miejsca zamieszkania wśród swoich znajomych albo ogłaszali takie potrzeby 
na Facebooku. Niezwykłą aktywnością wykazał się administrator profilu P dla 
Ukrainy, nazywany „skrzynką kontaktową” potrzebujących i pomagających lub 
„specjalistą od spraw trudnych”. Spośród ponad 500 osób, z którymi pracowni-
cy pomocy społecznej przeprowadzili wywiady, 4/5 znalazło lokum w samym 
Orlinie (w większości w prywatnych domach), a reszta – po kilka lub kilkana-
ście osób – zamieszkała we wsiach na terenie gminy. Wyróżniła się tu sąsiadu-
jąca z siedzibą gminy duża wieś K., w której znalazło schronienie 60 osób. Do 
stworzonego przez urząd gminy magazynu przekazywano w różnych formach 
dary dla uchodźców – spontanicznie albo w odpowiedzi na zgłoszone potrze-
by. Potwierdzeniem faktu, że to mieszkańcy gminy miejsko-wiejskiej zapewnili 
migrantom oddolne kluczowe wsparcie na początku owego kryzysu, są wyni-
ki ankiety przeprowadzonej wśród przybyłych dziewięć miesięcy po wybuchu 
wojny. Na pytanie, od kogo otrzymali największą pomoc bezpośrednio po przy-
jeździe, badani Ukraińcy na pierwszym miejscu wskazali Polaków – osoby pry-
watne; dopiero na drugim miejscu znalazł się urząd gminy. Organizacje poza-
rządowe uzyskały niecałe 2% wskazań (Halamska 2023). Ten kryzys jest inny 
od dotychczasowych, z którymi osoby żyjące na wsi zwykle sobie radzą i które 
zwykle są koordynowane przez odpowiednie służby. To było nowe doświadcze-
nie, wymagające – przynajmniej na pierwszym etapie – sprawnych oddolnych 
działań. Pozwoliło ono mieszkańcom (podobnie jak w bardzo wielu częściach 
Polski) na bezinteresowne zaangażowanie w pomoc obcym osobom w bardzo 
trudnej sytuacji. Jeśli weźmie się pod uwagę niskie zaufanie społeczne, przyję-
cie do domu zupełnie obcej osoby, często niemówiącej po polsku, oznacza, że 
w sytuacji krytycznej pewna część mieszkańców wsi może nie tylko odrzucić 
własne lęki wobec nieznanych osób, lecz także podzielić się z nimi swoimi za-
sobami (zarówno materialnymi, jak i niematerialnymi). 

W przypadku przedstawionych kryzysów działania organizacji pozarzą-
dowych były opóźnione w stosunku do potrzeb oraz oczekiwań społeczności 
lokalnych i przyjezdnych. Charakterystyczną cechą było także ich spięcie z ak-
tywnością władz samorządowych, a nie z nieformalnymi działaniami miesz-
kańców. Rodzi to pytanie o rzeczywistą efektywność i skuteczność sektora 
budowanego przez 20 lat. 

Do istniejących tradycyjnych dla wsi organizacji pozarządowych, takich jak 
koła gospodyń wiejskich czy ochotnicze straże pożarne, przez ostatnie 20 lat 
dołączyło wiele lokalnych organizacji pozarządowych pozwalających rozwijać 
aktywność mieszkańców. Działające w nich osoby wygenerowały mnóstwo in-
teresujących inicjatyw, projektów i akcji. Problem polega na tym, że organizacje 
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pozarządowe pod względem strukturalnym zostały w większości zaprojekto-
wane jako przedłużenie samorządów czy instytucji publicznych, mające za-
pewniać im wsparcie w obszarach uznanych za odpowiednie dla działających 
obywateli (sztuka, sport, edukacja). Odgórne programowanie, na jakie obsza-
ry tematyczne zostaną przyznane środki dla wiejskich organizacji pozarządo-
wych, usztywnia i ogranicza ich działalność. Można uznać, że opinia Sykały 
(2023), iż to środki kreują potrzeby, a nie odwrotnie, jest adekwatna do oceny 
działania III sektora na wsi. Wiejskie organizacje pozarządowe są uzależnione 
od polityk wsparcia, politycznej koniunktury, grantów i podmiotów publicz-
nych. W efekcie cechuje je stosunkowo mała elastyczność działań, a ponadto 
nie radzą sobie w sytuacjach, w których nie ma wsparcia, wytycznych ze strony 
państwa czy samorządu. Wiejski III sektor sporadycznie podejmuje działania 
w odpowiedzi na kluczowe wyzwania współczesności, takie jak katastrofa kli-
matyczna czy procesy migracyjne. Podstawowe bolączki wiejskich organizacji 
pozarządowych: problemy z angażowaniem mieszkańców oraz uzależnienie od 
samorządów i systemów grantowych wciąż pozostają niezmienne. Nakładają 
się na to wypalenie liderów, problem zastępowalności i modele organizacyj-
ne. Wydaje się, że w tej chwili sektor jest w okresie stagnacji (ale nie upadku). 

Trzeba jednak podkreślić, że sformalizowane organizacje pozarządowe są 
niezbędne dla utrwalania aktywności nieformalnych. Budując odporność wiej-
skich społeczności, należy korzystać zarówno z nieformalnych działań miesz-
kańców, jak i wsparcia oraz aktywności różnych organizacji pozarządowych, 
sektorów publicznego i samorządowego. Przed wiejskim III sektorem wciąż 
jednak stoi wiele wyzwań, których część ma charakter wewnętrzny, a część 
jest uzależniona od sposobu projektowania polityk rozwoju Unii Europejskiej, 
państwa czy regionów. Pierwsze z nich wiążą się z dywersyfikacją funduszy oraz 
niezależną, stabilną formą zasilania działalności organizacji. Wypracowany 
w przeciągu 20 lat model bazujący na politycznie zarządzanych grantach oraz 
bezpośrednim wsparciu samorządu ma ciemne strony – wzmacnia procesy wa-
salizacji organizacji pozarządowych. Efektywność organizacji ograniczają też 
problemy wewnętrzne, związane ze strukturą, z niewielką liczbą aktywnych 
członków i wolontariuszy czy wreszcie dominacją modelu liderskiego, bazu-
jącego na pojedynczych osobach. Ostatnie, kluczowe według nas wyzwanie, 
przed którym stoją wiejskie organizacje pozarządowe, dotyczy merytorycznego 
zakresu ich działań. Jeśli rzeczywiście mają być podmiotami wzmacniającymi 
odporność i zaradność społeczności lokalnych, to muszą oderwać się od ste-
reotypowo przypisywanych im ról związanych z edukacją, turystyką, czasem 
wolnym. Potrzebne są poszerzenie pola ich działalności i zaangażowanie się 
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w obszary problemowe. Historia ruchów miejskich pokazuje, że także wiejskie 
organizacje pozarządowe mogą w mniejszym stopniu być odbiorcami wspar-
cia i polityk rozwoju, a w większym stopniu stawać się ich kreatorami. To chy-
ba największe wyzwanie, przed którym stoi III sektor w najbliższym okresie. 
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Nieco historii

Wśród wszystkich gmin zlokalizowanych na terenie Polski w woj. dolnoślą-
skim, w powiecie kłodzkim, w makroregionie Sudetów Środkowych znajduje 
się jedna z najmniejszych pod względem liczby mieszkańców. Gmina Lewin 
Kłodzki, bo właśnie o niej mowa, jest zlokalizowana w południowo-zachodniej 
Polsce i liczy ok. 1900 mieszkańców. Ma bardzo rozległy obszar – przynależy 
do niej 17 wsi, które łącznie zajmują powierzchnię 52,19 km2. Mimo iż gmina 
nie może poszczycić się dużą liczbą mieszkańców, jej atut stanowi zajmowa-
na powierzchnia. 

Historia gminy sięga XI wieku. Przez kolejne stulecia obserwowano zna-
czący rozwój gospodarczy miejscowości, na której terenie rozwijały się licz-
ne rzemiosła – począwszy od włókiennictwa, aż po browarnictwo. Wyrabiano 
drewniane łyżki, funkcjonowały szlifiernia kryształów, wytwórnie pończoch 
i lemoniady, trzy młyny oraz fabryka czekolady. Lewin nosił miano miasta kró-
lewskiego, a 19 listopada 1934 roku nadano mu symboliczny tytuł „uzdrowiska 
klimatycznego” (niem. Luftkurort).

Sytuacja gminy drastycznie się zmieniła, gdy 1 czerwca 1946 roku Lewin 
utracił prawa miejskie i stał się gminą wiejską. W kolejnych latach obserwowa-
no znaczące trudności gospodarcze. Obszar gminy był charakteryzowany jako 
typowy nadgraniczny górski rejon rolniczy, choć większość osób utrzymywała 
się z działalności pozarolniczej. 2 lipca 1976 roku gmina Lewin Kłodzki, mimo 
ówczesnego sprzeciwu władz i mieszkańców, została włączona w struktury or-
ganizacyjne miasta Kudowa-Zdrój. Był to najtrudniejszy okres dla mieszkań-
ców, w którego trakcie obserwowano postępującą degradację miejscowości. 
Gmina straciła swoją tożsamość i stała się zaściankiem prężnie rozwijającego 
się miasta uzdrowiskowego. Przez te wszystkie lata narastały problemy związa-
ne z infrastrukturą drogową, wodno-kanalizacyjną i oświetleniową, pogarszał 
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się stan budynków użyteczności publicznej oraz mieszkalnych. Właściwie nie 
było dziedziny życia, która notowałaby wtedy rozwój. Te lata można określić 
jako czas stagnacji ukierunkowanej na przetrwanie, bez większych perspek-
tyw, z pogłębiającą się zapaścią społeczno-gospodarczą.

Samodzielność

Dzięki uporowi ówczesnych mieszkańców i lokalnych działaczy nadzieję na 
ponowne wyodrębnienie się gminy Lewin Kłodzki dała uchwała Rady Mia-
sta i Gminy Kudowa-Zdrój z 29 sierpnia 1990 roku o podziale dotychczasowej 
struktury administracyjnej i utworzeniu odrębnej gminy Lewin Kłodzki – Jele-
niów. Na mocy Rozporządzenia Rady Ministrów z dnia 27 grudnia 1990 roku 
w sprawie podziału wspólnych organów dla miast i sąsiadujących z nimi gmin 
oraz ustalenia granic, nazw gmin i ich siedzib, które weszło w życie 2 kwietnia 
1991 roku, gmina Lewin Kłodzki ponownie rozpoczęła swoje niezależne funk-
cjonowanie, z siedzibą władz w Lewinie Kłodzkim. 

Po latach stagnacji niezależność gminy dodawała ówczesnym władzom 
sił do działania na rzecz lokalnej społeczności, wzmacniania więzi społeczno-
-gospodarczych, snucia wizji na temat jej przyszłego rozwoju i wykorzystania 
potencjału. Czynnikami ograniczającymi rozwój gminy w początkowym okre-
sie jej funkcjonowania były niski budżet oraz niewielkie możliwości pozyska-
nia środków finansowych z zewnątrz.

Pomimo tych trudności ówczesne władze podjęły się realizacji zadań, któ-
re wydawały się najbardziej istotne z perspektywy rozwoju lokalnego i potrzeb 
mieszkańców. W latach 1991–1994 wybudowano zbiornik wodny na potoku Kli-
kawa w celu zabezpieczenia gminy przed powodzią. Do dzisiaj pełni on funkcje 
przeciwpożarową oraz retencyjną. W latach 1994–1998 przy budynku Zespołu 
Szkolno-Przedszkolnego w Lewinie Kłodzkim wzniesiono halę sportową. Była 
to jedna z nielicznych inwestycji tego typu zrealizowanych dotychczas w oko-
licy. Nowoczesna hala sportowa od ponad 20 lat służy dzieciom i młodzieży. 
Jest także wykorzystywana do prowadzenia zajęć przez kluby sportowe, stowa-
rzyszenia i seniorów. Dzięki środkom pozyskanym z Unii Europejskiej w 2018 
roku została zmodernizowana.

Potrzeby lokalnej społeczności wciąż narastały i trzeba było wybierać do 
realizacji zadania najważniejsze spośród ważnych, licząc się z możliwościa-
mi, ograniczeniami oraz dofinansowaniem, które gmina mogła pozyskać z ze-
wnątrz. W latach 1998–2002 rozwinięto oświetlenie uliczne na trasie Lewin 
Kłodzki – Jeleniów. Realizacja tej inwestycji przyczyniła się w znacznym stopniu 
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do poprawy bezpieczeństwa mieszkańców z uwagi na przebiegającą przez te 
miejscowości drogę krajową nr 8. 

W ciągu 12 lat samodzielnego funkcjonowania gminy zrealizowano trzy 
główne zamierzenia inwestycyjne. Przedmiotem starań były także mniejsze 
przedsięwzięcia związane z bieżącym funkcjonowaniem, jednakże cały czas 
liczono na to, że przyjdzie dzień, w którym większość potrzeb lokalnej spo-
łeczności uda się rozwiązać, a na ich realizację będzie można pozyskać środki 
z zewnątrz, gdyż budżet gminy w dalszym ciągu nie pozwalał na jej dynamicz-
ny rozwój.

W Unii Europejskiej – początki

1 maja 2004 roku wszystko odmienił. Dzień, w którym Polska stała się pełno-
prawnym członkiem Unii Europejskiej, na zawsze zapisał się w historii, dając 
Polakom nadzieję na lepsze jutro. Środki, które kraj otrzymał na realizację 
inwestycji infrastrukturalnych oraz projektów nieinwestycyjnych, stały się 

Mapa 1. Gmina Lewin Kłodzki
Źródło: archiwum gminy Lewin Kłodzki.
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motorem napędowym dla lokalnych społeczności – także dla gminy Lewin 
Kłodzki, która korzysta ze środków czterech funduszy, tj. Europejskiego Fun-
duszu Rozwoju Regionalnego (EFRR), Europejskiego Funduszu Społecznego 
(EFS), Funduszu Spójności oraz Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz 
Rozwoju Obszarów Wiejskich (EFRROW). 

Fundusze europejskie przyczyniły się zarówno do realizacji inwestycji in-
frastrukturalnych, jak i rozwoju ochrony środowiska, kultury, edukacji, oświaty, 
które w znaczący sposób wpłynęły na poprawę warunków życia mieszkańców.

Infrastruktura

Gmina Lewin Kłodzki, korzystając ze środków unijnych, zrealizowała wiele in-
westycji infrastrukturalnych. W latach 2004–2006 pozyskała dofinansowanie 
na realizację dwóch ważnych zadań inwestycyjnych. Ze środków ZPORR prze-
budowano drogę gminną o długości 1,78 km. Wartość dofinansowania wyniosła 
454 812,64 zł. Dzięki środkom z Programu Inicjatywy Wspólnotowej Interreg 
IIIA Czechy–Polska 2004–2006 powstało natomiast oświetlenie uliczne przy 
drodze krajowej nr 8 od miejscowości Jeleniów do Kudowy-Zdroju. Ta inwe-
stycja stanowiła kontynuację rozpoczętego w 2002 roku montażu oświetlenia 
ulicznego przy drodze krajowej nr 8.

Po realizacji tych przedsięwzięć rozpoczęły się przygotowania do nowej 
perspektywy unijnej. Zadania, które zostały zaplanowane na lata 2007–2013, 
dotyczyły priorytetów rozwojowych i podstawowych inwestycji infrastruktu-
ralnych tworzących warunki do rozwoju. Wybór poszczególnych projektów nie 
był łatwy z uwagi na ogromne potrzeby w tym zakresie. 

Fundusze europejskie wspierają infrastrukturę transportową – zarów-
no budowę dróg, jak i rozwój połączeń. Dzięki środkom unijnym w 2017 roku 
rozpoczęto przebudowę poszczególnych odcinków dróg gminnych. W ra-
mach środków z EFRROW zrealizowano przebudowę czterech dróg położo-
nych w centrum Lewina i jego bliskim sąsiedztwie. Pojawiło się nowoczesne 
oświetlenie ledowe. Zajęto się systemem odwodnienia dróg w postaci kanali-
zacji deszczowej oraz chodnikami. Inwestycja pozwoliła na unowocześnienie 
1,419 km pasów drogowych wraz z infrastrukturą towarzyszącą. Dotychczaso-
wa nawierzchnia dróg, w znacznej części gruntowa lub tłuczniowa, została wy-
mieniona na bitumiczną. Całkowita wartość projektu wyniosła 1 504 107,42 zł, 
w tym dofinansowanie ze środków UE to 957 062 zł.

Słabymi punktami na dużej powierzchni gminy w dalszym ciągu pozo-
stawały drogi – zarówno gminne, jak i powiatowe. Charakterystyczne górskie 
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ukształtowanie terenu sprawiało, że dotychczasowe gruntowe lub tłuczniowe 
drogi podczas każdych intensywnych opadów deszczu były wypłukiwane. Je-
dyne rozwiązanie, które mogło powstrzymać ten negatywny proces, stanowi-
ła ich przebudowa na trasy o nawierzchni bitumicznej. Osiągnięcie tego celu 
w tak dużym stopniu można odczytywać jako znaczący sukces gminy.

W 2023 roku gmina pozyskała dofinansowanie na realizację dużego zada-
nia polegającego na przebudowie dróg w pięciu miejscowościach na jej terenie: 
w Kulinie, Gołaczowie, Darnkowie, Dańczowie oraz Jerzykowicach Wielkich. 
Całkowita długość przebudowanych dróg wyniosła 5,919 km, z czego w ra-
mach dofinansowania z EFRROW zrealizowano 4,039 km. Wartość zadania 
ukształtowała się na poziomie 7 970 435 zł (w tym dofinansowanie ze środków 
UE w wysokości 2 686 435 zł).

Stan zaawansowania prac drogowych jest duży; obejmuje ponad 50% 
wszystkich dróg gminnych. Przyczynił się do ogromnego progresu w rozwo-
ju gminy.

Szansę na poprawę infrastruktury drogowej wykorzystał także powiat 
kłodzki, który zrealizował na terenie gminy przebudowę drogi Lewin Kłodzki – 
Jarków. Zadanie wykonane przy wsparciu z EFRROW poprawiło nawierzch-
nię drogi prowadzącej do jednej z miejscowości najczęściej odwiedzanych  
przez turystów.

Współpraca transgraniczna

Istotną rolę w procesie integracji europejskiej odgrywa współpraca trans- 
graniczna. Położenie gminy Lewin Kłodzki w obszarze przygranicznym daje 
możliwość pozyskiwania środków z programów takiej współpracy. W projek-
tach wymagane jest współdziałanie po obu stronach granicy. W 2011 roku 
w ramach wspólnego projektu z gminą Olešnice w Górach Orlickich powsta-
ła sieć kanalizacji sanitarnej oraz wodociągowej do wsi Kocioł. Celem było po-
lepszenie stanu środowiska naturalnego w obszarze pogranicza polsko-cze-
skiego dzięki uregulowaniu gospodarki wodno-ściekowej w przygranicznej 
miejscowości Kocioł oraz zorganizowaniu składowiska odpadów w gminie 
Olešnice w Górach Orlickich. Realizacja projektu nie tylko miała istotny wpływ 
na poprawę stanu środowiska po obu stronach granicy, lecz także przyczyni-
ła się do pogłębiania i zacieśniania współpracy pomiędzy gminami polskimi  
i czeskimi.

Kolejny projekt, który w widoczny sposób przyczynił się do poprawy śro-
dowiska naturalnego w obszarze przygranicznym, to „Czysta rzeka od Gór 
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Orlickich do Łaby”, zrealizowany w 2014 roku. W ramach tego przedsięwzięcia 
gmina Lewin Kłodzki wyposażyła w kanalizację sanitarną miejscowość Jerzy-
kowice Wielkie, a w gminie Orlické Záhoří powstały przydomowe oczyszczal-
nie ścieków. Ten projekt nie tylko poprawił jakość środowiska w obu gminach 
poprzez zmniejszenie zanieczyszczenia rzeki Klikawy, lecz także zwiększył 
atrakcyjność regionu.

W ramach współpracy transgranicznej gmina Lewin Kłodzki wdrażała rów-
nież projekty z zakresu infrastruktury drogowej oraz turystycznej. W 2012 roku 
wraz z powiatem kłodzkim i krajem královéhradeckým zrealizowała wspólne 
przedsięwzięcie inwestycyjne w ramach POWT Republika Czeska – Rzeczpo-
spolita 2007–2013. Inwestycja nie byłaby możliwa bez zaangażowania part-
nerów po obu stronach granicy. Przyczyniła się do poprawy stanu dróg w bez-
pośrednim obszarze przygranicznym. W ramach projektu po stronie polskiej 
wykonano modernizację drogi powiatowej na odcinku Lewin Kłodzki – Kocioł 
oraz oświetlenie drogi na odcinku od ul. Lasek Miejski do przejścia graniczne-
go Lewin Kłodzki – Olešnice w Górach Orlickich. Po stronie czeskiej natomiast 
przebudowano część drogi przez kraj královéhradecký. Ta droga wraz z oświe-
tleniem stanowi dzisiaj bardzo ważny element infrastruktury, wykorzystywany 
zarówno przez mieszkańców gmin przygranicznych dojeżdżających do pracy 
w Czechach, jak i turystów odwiedzających te tereny.

Nieodłączny element infrastruktury drogowej stanowi infrastruktura tu-
rystyczna w postaci dróg i ścieżek rowerowych. Położenie gminy na wysokości 
385–825 m n.p.m., wśród Wzgórz Lewińskich i Gór Orlickich, sprawia, że widok 
z jej różnych części zapiera dech w piersiach. Mając na względzie dużą atrakcyj-
ność obszaru, w celu udostępnienia i zwiększenia potencjału dziedzictwa kul-
turowego i przyrodniczego oraz związanych z nim atrakcji gmina w 2020 roku 
zrealizowała wspólny projekt z gminą Nový Hrádek dotyczący budowy ścieżek 
rowerowych. W sąsiedztwie jednej z nich, na wjeździe do Lewina Kłodzkiego, 
wykonano iluminację zabytkowego wiaduktu. Projekt został dofinansowany 
z Programu Interreg V-A Republika Czeska – Polska 2014–2020.

Budowa ścieżek rowerowych oraz podświetlenie wiaduktu w znaczący 
sposób wpłynęły na wzrost liczby turystów odwiedzających gminę. Nowa atrak-
cja stała się symbolem Lewina Kłodzkiego; wzbudzała podziw i emocje wśród 
osób przejeżdżających drogą krajową nr 8, nad którą wznosi się budowla z 1905 
roku, mierząca 27 m wysokości i 120 m długości. Na co dzień wiadukt jest pod-
świetlany barwą naturalną, a w weekendy i święta – w kolorze. W jego bezpo-
średnim sąsiedztwie biegnie ścieżka rowerowa, przy której stoi dom rodzinny 
Violetty Villas – wybitnej artystki, honorowej obywatelki Lewina Kłodzkiego. 
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Ta ścieżka kończy się w miejscowości Jarków, w której można podziwiać ogród 
japoński oraz skosztować wybornej ekologicznej aronii.

Jarków sąsiaduje z Taszowem, w którym wybudowano drugi fragment 
ścieżki rowerowej, łączący tę miejscowość z czeską gminą Nový Hrádek. Stam-
tąd można udać się w dalszą drogę i wrócić do Lewina Kłodzkiego. Brak mono-
tonii, zróżnicowane ukształtowanie terenu, zmieniający się poziom trudności 
podczas pokonywania poszczególnych tras, a przede wszystkich możliwość 
obcowania z przyrodą sprawiają, że ścieżki te są chętnie eksploatowane przez 
turystów i miejscowych. Ich łączna długość wynosi 895 m i choć nie jest to 
dużo, to dobry początek do dalszego rozwoju gminy w tym kierunku. Wartość 
całego projektu wyniosła 1 069 297 zł (w tym dofinansowanie z Programu In-
terreg V-A Republika Czeska – Polska – 908 902,50 zł).

Środowisko

Dbanie o środowisko naturalne ma nadrzędne znaczenie dla obszarów cen-
nych przyrodniczo. Cała powierzchnia gminy jest włączona w obszar NATURA 

Fotografia 1. Wiadukt kolejowy w gminie Lewin Kłodzki, zbudowany  
w 1905 roku
Źródło: archiwum gminy Lewin Kłodzki.
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2000. Ponadto na jej terenie znajdują się otulina Parku Narodowego Gór Sto-
łowych, Obszary Specjalnej Ochrony Góry Stołowe PLB020006, Specjalne 
Obszary Ochrony Góry Stołowe PLH020004, Góry Orlickie PLH020060 oraz 
Grodczyn i Homole koło Dusznik, Obszary Chronionego Krajobrazu Góry By-
strzyckie i Orlickie. 

Inwestycjami niezwykle ważnymi dla mieszkańców były budowa drenażo-
wo-brzegowego ujęcia wody na potoku Klikawa oraz stacji uzdatniania wody 
w miejscowości Jawornica. To zadanie zostało dofinansowane ze środków EFRR 
w ramach RPO woj. dolnośląskiego 2007–2013. Główny cel tego projektu sta-
nowiła poprawa jakości wód dostarczanych na cele socjalno-bytowe. Powsta-
ła w ramach projektu stacja uzdatniania wody jest w pełni zautomatyzowana 
i zapewnia jej oczyszczanie dla mieszkańców Lewina Kłodzkiego oraz Kotła. 
Wartość dofinansowania wyniosła 661 784 zł.

Gmina Lewin Kłodzki ma rozproszoną zabudowę, co zwiększa koszty in-
frastrukturalnych projektów drogowych i wodno-kanalizacyjnych. Z uwagi na 
taki charakter zabudowy zdecydowano o stworzeniu sieci kanalizacyjnej w naj-
bardziej zaludnionych miejscowościach gminy. W latach 2007–2013 powstała 
kanalizacja sanitarna w miejscowościach: Jeleniów (o długości 9,8 km), Dań-
czów (o długości 4 km), Jerzykowice Wielkie (o długości 3,1 km) i Kocioł (o dłu-
gości 2,8 km). Łączna długość tej kanalizacji wyniosła 19,7 km. 

W tym samym okresie zmodernizowano sieć kanalizacji sanitarnej w miej-
scowości Lewin Kłodzki. Na realizację tych inwestycji pozyskano dofinansowanie 
w wysokości ponad 6 mln zł ze środków Programu Rozwoju Obszarów Wiejskich 
na lata 2007–2013 oraz Programu Operacyjnego Współpracy Transgranicznej 
Republika Czeska – Rzeczpospolita 2007–2013. 

W wyniku realizacji tych zadań inwestycyjnych ponad 60% mieszkańców 
gminy uzyskało dostęp do sieci kanalizacyjnej. W pozostałych miejscowościach 
powstały przydomowe oczyszczalnie ścieków. W 2014 roku w ramach projektu 
dofinansowanego ze środków PROW na lata 2007–2013 pojawiły się 42 takie 
przydomowe oczyszczalnie w 10 miejscowościach. 

W 2023 roku z tego samego programu rozpoczęto realizację inwestycji 
polegającej na budowie 52 przydomowych oczyszczalni ścieków na obszarze 
miejscowości, w których nie funkcjonuje sieć kanalizacji sanitarnej. Zastosowa-
nie obrotowych złóż biologicznych zapewnia wysoką skuteczność oczyszczania 
ścieków przy niewielkiej powierzchni zabudowy, niskich kosztach eksploatacji 
oraz braku nieprzyjemnych zapachów. Ponadto w ramach przedsięwzięcia zo-
stanie wykonana modernizacja stacji uzdatniania wody w Jawornicy.
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Realizacja projektów z zakresu gospodarki ściekowej wpłynęła na poprawę 
warunków życia i zdrowia mieszkańców przez usprawnienie funkcjonowania 
systemu kanalizacji sanitarnej. Dzięki zapewnieniu warunków dla podmiotów 
gospodarczych powstających na terenie gminy poprawiły się jej konkurencyj-
ność gospodarcza oraz atrakcyjność turystyczna i inwestycyjna. W wyniku re-
alizacji projektów zredukowano zanieczyszczenia gleby, wód podziemnych 
i wód powierzchniowych.

Kontynuowano wysiłki na rzecz dalszej rozbudowy infrastruktury komu-
nalnej. W latach 2021–2022 na terenie Lewina Kłodzkiego powstało 738 m 
bieżących sieci wodociągowej oraz 620 m bieżących sieci kanalizacyjnej. Po-
nadto w celu zapewnienia na uzbrajanym terenie niezbędnego ciśnienia wody 
dostarczanej do gospodarstw domowych zamontowano podziemną stację jego 
podnoszenia wraz ze zbiornikiem o pojemności 10 m3. Zadanie dofinansowano 
ze środków EFRROW w ramach PROW na lata 2014–2020 w kwocie 278 128 
zł przy całkowitej wartości 649 257,06 zł. 

Gmina Lewin Kłodzki w celu ochrony środowiska naturalnego oraz zwięk-
szenia komfortu życia mieszkańców w 12 miejscowościach zamontowała 68 
lamp solarnych. To zadanie zostało zrealizowane ze środków EFRROW w ra-
mach PROW na lata 2007–2013. Realizacja projektu wpłynęła na zwiększenie 
poziomu bezpieczeństwa mieszkańców oraz poprawę warunków życia. Lampy 
umieszczono tam, gdzie nie ma możliwości montażu tradycyjnego oświetle-
nia ulicznego. Jest to związane m.in. z rozproszoną zabudową gminy. Wartość 
dofinansowania wyniosła 340 tys. zł.

Wyrazem dbałości o środowisko naturalne była realizacja projektu gran-
towego dla mieszkańców dotyczącego instalacji OZE oraz wymiany źródeł 
ciepła. Gmina postawiła sobie za cele redukcję emisji zanieczyszczeń oraz po-
prawę jakości powietrza poprzez zwiększenie udziału odnawialnych źródeł 
energii w jej wytwarzaniu. W wyniku podjętych starań w latach 2018–2019 
przy współfinansowaniu ze środków EFRR w ramach RPO WD 2014–2020 
w budynkach jednorodzinnych na terenie gminy zamontowano 95 instalacji 
OZE. Mieszkańcy dzięki dofinansowaniu wymienili dotychczasowe piece na 
paliwo stałe na zeroemisyjne pompy ciepła lub kotły na biomasę. W celu zmi-
nimalizowania kosztów pozyskania energii na dachach budynków zamonto-
wano instalacje fotowoltaiczne. Wiele osób zdecydowało się na montaż pomp 
ciepła lub kolektorów słonecznych służących wyłącznie przygotowaniu ciepłej 
wody użytkowej.

Niekończące się potrzeby zmian w tym kierunku były bodźcem do kon-
tynuacji rozpoczętych działań i w latach 2021–2022, przy tym samym źródle 
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finansowania ze środków UE, mieszkańcy wymienili 38 wysokoemisyjnych źró-
deł ciepła w budynkach mieszkalnych jednorodzinnych i wielorodzinnych na 
pompy ciepła, kotły na pellet oraz piece gazowe. Sumaryczne kwoty wypłaco-
nych grantów, stanowiących dofinansowanie z RPO WD 2014–2020, wyniosły 
odpowiednio 1 899 925,04 zł i 465 799,77 zł. Realizacja bliźniaczych projektów 
przyczyniła się do poprawy jakości powietrza na terenie gminy. W istotny spo-
sób zredukowano obserwowane uprzednio zadymienie, dzięki czemu miesz-
kańcy zaczęli chętniej praktykować aktywność fizyczną na łonie natury. Zaob-
serwowano pozytywny wpływ zmian na ich samopoczucie – zarówno fizyczne, 
jak i psychiczne. 

Wysokie koszty zwalczania emisji kominowej na co dzień są przyczyną 
mało efektywnego procesu przemian, a w wielu przypadkach stanowią barie-
rę nie do pokonania. Dzięki możliwemu do pozyskania bezzwrotnemu wspar-
ciu finansowemu wiele osób podjęło walkę ze smogiem, a jej efekty są odczu-
walne dla wszystkich, w tym dla mieszkańców gminy Lewin Kłodzki, turystów 
oraz sąsiadów z pobliskich miejscowości.

Rozwijając pozytywny trend przemian i dążąc małymi krokami do nie-
zależności energetycznej gminy, z końcem 2022 roku ze środków RPO WD 
2014–2020 na dachu szkoły oraz na gruncie przy gminnym ośrodku kultu-
ry zamontowano instalacje fotowoltaiczne, których wielkości dostosowa-
no do zapotrzebowania na energię elektryczną poszczególnych budynków. 
Niezaprzeczalną korzyścią z ich montażu są oszczędności finansowe obser-
wowane na co dzień, które można wykorzystać na dowolne cele – w zależ-
ności od potrzeb. 

Dbałość o środowisko naturalne jest dzisiaj priorytetem każdego – a przy-
najmniej powinna być. W wizji rozwoju miejscowości należy uwzględniać sze-
roką perspektywę przemian: społecznych, gospodarczych, aż po środowisko-
we. Te ostatnie stanowią jedno z ważniejszych ogniw naszego bytu, dlatego 
powinniśmy uczynić wszystko, by szły one we właściwym kierunku. Z końcem 
2023 roku na terenie gminy wymieniono stare oprawy oświetlenia ulicznego 
na energooszczędne ledowe, co w znaczący sposób przyczyniło się do reduk-
cji emisji CO2 do atmosfery. Realizacja projektu dofinansowanego w ramach 
PROW na lata 2014–2020 stanowi kontynuację zrealizowanych dotychczas 
prac, których efektem jest modernizacja 90% opraw oświetlenia ulicznego 
na terenie gminy. 
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Turystyka i rekreacja

Preferowany przez coraz większą liczbę ludzi zdrowy styl życia, w którym sty-
mulacja ruchowa odgrywa dominującą rolę, sprawił, że w znaczący sposób 
wzrosło zapotrzebowanie na przeróżne strefy aktywności. Analiza potrzeb oraz 
możliwości wykazała, że poza Lewinem Kłodzkim na terenie gminy nie ma ani 
jednej miejscowości, w której można by uprawiać sport, rozwijać umiejętności 
sprawnościowe, łączyć trening z przyjemnością i rekreacją oraz aktywizować 
pod tym względem najmłodszych. Dzięki dofinansowaniu pozyskanemu ze 
środków EFRROW – w ramach PROW na lata 2014–2020 – w kwocie 227 226 zł, 
przy całkowitej wartości zadania 390 735,02 zł, w 2019 roku na terenie dwóch 
miejscowości gminy powstały place sportowo-rekreacyjne. 

Mieszkańcy Jeleniowa i Dańczowa zyskali nową infrastrukturę w postaci 
boisk do piłki nożnej, placów zabaw oraz urządzeń siłowni plenerowych wraz 
z elementami małej architektury. W tych miejscach można aktywnie, wesoło 
i rodzinnie spędzić wolny czas, ciesząc się pięknem przyrody. Nie są to obiek-
ty pełnowymiarowe, lecz pomyślane pod kątem możliwości adaptacyjnych 
poszczególnych gruntów i ograniczeń wynikających z ukształtowania terenu. 

Aby połączyć ruch z edukacją, z końcem 2023 roku przy Zespole Szkol-
no-Przedszkolnym w Lewinie Kłodzkim wybudowano miasteczko rowerowe, 
współfinansowane w kwocie 434 018,50 zł ze środków UE w ramach POIiŚ na 
lata 2014–2020. Będzie ono służyć do nauki zasad ruchu drogowego, przepro-
wadzania konkursów z zakresu jego bezpieczeństwa oraz egzaminów na kar-
tę rowerową. Z miasteczka będą mogły korzystać osoby indywidualne i grupy 
zorganizowane pod opieką wychowawców, rodziców lub osób przeprowadza-
jących egzamin na kartę rowerową. 

Edukacja i kultura

Nie zapominając o tym, co najważniejsze, czyli edukacji najmłodszych, z którą 
wiąże się nasza przyszłość, gmina w 2017 roku przystąpiła do realizacji dwóch 
kolejnych zadań. Budynek Zespołu Szkolno-Przedszkolnego w Lewinie Kłodz-
kim poddano przebudowie oraz gruntownej termomodernizacji. Dofinanso-
wanie na ten cel zostało przyznane w ramach RPO WD 2014–2020. Chodziło 
o stworzenie uczniom sprzyjających warunków do edukacji oraz większych 
możliwości rozwoju osobistego. W efekcie szkoła mogła zaoferować bar-
dziej konkurencyjne warunki kształcenia niż placówki mieszczące się w są-
siednich gminach i zachęcić do podjęcia edukacji właśnie w Lewinie. Drugie, 
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równie ważne założenie stanowiło uzyskanie wysokich parametrów ciepl-
nych obiektu, którego konsekwencją stała się redukcja zużycia energii ciepl-
nej i elektrycznej.

W wyniku docieplenia ścian zewnętrznych, stropodachu i dachu, wymia-
ny stolarki okiennej i drzwiowej, instalacji centralnego ogrzewania, moder-
nizacji systemu ciepłej wody użytkowej i systemu oświetlenia założone cele 
zostały osiągnięte. Warunek konieczny do realizacji inwestycji stanowiło do-
stosowanie obiektu do potrzeb osób z niepełnosprawnościami. W tym celu 
na zewnątrz budynku wykonano specjalną platformę w szybie samonośnym 
i przebudowano toalety na drugim piętrze budynku. Dla większego komfortu 
pracy i lepszych wyników kształcenia młodego pokolenia poddasze zaadapto-
wano na potrzeby pracowni matematyczno-przyrodniczej i cyfrowej. Zosta-
ły one kompletnie wyposażone, dzięki czemu praca stała się przyjemniejsza, 
a przyswajanie wiedzy – prostsze. Ponadto w obiekcie wymieniono instalację 
elektryczną, przebudowano schody zewnętrzne oraz wyremontowano halę 
sportową. Koszt realizacji tych zadań wyniósł 4 557 766,93 zł. Dofinansowa-
nie z RPO WD 2014–2020 to 3 737 558,09 zł. 

Zwykła codzienność nabrała barw, jednakże w dalszym ciągu odczuwalny 
był niedosyt związany z brakiem namacalnego źródła wiedzy na temat historii 
naszej małej ojczyzny, które w rzetelny sposób ujmowałoby ją w całość, tak by 
można ją było przekazywać z pokolenia na pokolenie. Zaangażowanie jednego 
z lokalnych pasjonatów historii przyniosło w 2023 roku owoc w postaci publi-
kacji historycznej Lewin Kłodzki w dziejach trzech kultur. W przejrzysty sposób 
ukazuje ona bogatą historię gminy – od pierwszych wzmianek na temat Lewina 
wieki temu aż do współczesności. Opowiada o okresach intensywnego rozwoju 
gospodarczego miejscowości, pełnieniu przez nią ważnych funkcji, jak również  
o czasie jej powolnej degradacji, aż do ponownego rozkwitu w ostatnich latach. 
To wydanie zostało dofinansowane ze środków Unii Europejskiej z Programu 
Interreg V-A Republika Czeska – Polska 2014–2020. 

Rewitalizacja, integracja społeczna

Zachowane dla pokoleń wartości, z charakterystycznym dla typowych miaste-
czek rynkiem na czele, w wyniku wielu lat zaniedbań i postępującej degradacji 
wymagały podjęcia natychmiastowych działań naprawczych. 

W 2010 roku dzięki środkom EFRROW zmodernizowano oświetlenie ryn-
ku w Lewinie Kłodzkim i położono chodnik oraz utworzono miejsca postojowe. 
Dofinansowanie projektu wyniosło 272 776 zł. Realizacja tych zadań wpłynęła 
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na podniesienie atrakcyjności turystycznej i inwestycyjnej miejscowości Le-
win Kłodzki. 

Dzięki środkom z RPO WD 2014–2020 w 2019 roku gmina rozpoczęła re-
witalizację przestrzeni publicznej rynku. Centrum Lewina otrzymało nowy – 
choć w wielu aspektach nawiązujący do historii – wygląd. Fontanna, która od 
dziesięcioleci straszyła i szpeciła to miejsce, nabrała kształtów, a co najistot-
niejsze – rozświetliła rynek wieloma kolorami, które można podziwiać wieczo-
rami. Uroku dodały wykończenia przestrzeni rynku granitowymi płytami, ele-
mentami z piaskowca i stylizowanymi barierkami. Całość upiększono różanymi 
nasadzeniami (przed wielu laty Lewin był nazywany Miastem Róż). Inwestycja 
została zakończona w 2020 roku, a jej koszt wyniósł 979 328,30 zł, przy dofi-
nansowaniu z RPO WD 2014–2020 na poziomie 641 089,66 zł.

Z tego samego programu w 2019 roku gmina rozpoczęła przebudowę bu-
dynku zlokalizowanego przy ul. Chopina w Lewinie Kłodzkim z przeznaczeniem 
na centrum społeczno-kulturalno-edukacyjne. W ramach zadania zagospo-
darowano również przylegający do niego teren z przeznaczeniem na tożsamą 
działalność. W budynku, stojącym w bezpośrednim sąsiedztwie rynku, ponad 

Fotografia 2. Fontanna na rynku Lewina Kłodzkiego
Źródło: archiwum gminy Lewin Kłodzki.
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100 lat temu funkcjonował sąd obwodowy, w późniejszym czasie – szkoła, do 
której uczęszczała Violetta Villas, a na koniec – Komunalny Zakład Budżetowy. 
W ostatnich latach budowla została zdewastowana i popadła w ruinę. Priory-
tetem dla gminy stała się jej adaptacja na funkcje społeczno-kulturalno-edu-
kacyjne, zwłaszcza że działalność kulturalna na tym terenie była mocno ogra-
niczona, a przyczyniła się do tego likwidacja w 2010 roku jedynego centrum 
kultury i turystyki.

Brakowało miejsca, w którym mieszkańcy mogliby spędzać wolny czas, 
rozwijać swoje pasje, a nierzadko odkrywać umiejętności – albo razem z bliski-
mi relaksować się podczas festynów, zawodów i różnych uroczystości. Od lat 
władze samorządowe, radni oraz mieszkańcy pragnęli też w należyty sposób 
upamiętnić Violettę Villas – najwybitniejszą mieszkankę Lewina Kłodzkiego. 
Obiekt został uroczyście oddany do użytkowania w połowie 2020 roku. Za-
kres inwestycji obejmował przebudowę budynku głównego oraz przybudów-
ki. W poszczególnych pomieszczeniach zaczęły funkcjonować: siłownia, sala 
spotkań dla seniorów i młodzieży, sala muzealna Violetty Villas, sala wysta-
wiennicza, biblioteka z czytelnią, sala konferencyjna oraz pomieszczenia dla 

Fotografia 3. Gminny ośrodek kultury i biblioteka w Lewinie Kłodzkim
Źródło: archiwum gminy Lewin Kłodzki.
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fundacji i stowarzyszeń. Budynek wyposażono w dźwig osobowy oraz schody 
zewnętrzne z pochylnią dla osób z niepełnosprawnościami. Na przyległym 
terenie posadzono zieleń, tworząc przestrzeń dla lokalnych wystawców i ar-
tystycznych działań plenerowych (powstała też mobilna scena). Cały obszar 
oświetlono i skomunikowano wewnętrznie (wraz z zapleczem parkingowym). 
Od 2021 roku obiekt funkcjonuje jako gminny ośrodek kultury i biblioteka. Są 
w nim organizowane warsztaty dla seniorów i młodzieży, w sali kinowej co ty-
dzień wyświetla się projekcje dla najmłodszych, a przy różnych okazjach or-
ganizuje się kameralne koncerty. W przybudówce seniorzy mają w pełni wy-
posażoną kuchnię oraz pomieszczenia towarzyszące, w których na co dzień 
wspólnie spędzają czas. Turyści chętnie odwiedzają izbę pamięci Violetty Vil-
las. Realizacja zadania przyczyniła się do aktywizacji lokalnej społeczności, 
dzięki czemu życie kulturalne i społeczne nabrało nowego wymiaru. Jest to 
największa inwestycja zrealizowana dotychczas ze środków UE (w wysokości 
3 736 377,40 zł, w ramach RPO WD 2014–2020, przy całkowitej wartości pro-
jektu 4 780 507,86 zł).

Podsumowanie

Wejście Polski do Unii Europejskiej zapewniło gminom możliwości rozwoju, za-
spokajania podstawowych potrzeb mieszkańców oraz rozwijania ich marzeń. 
Jedni wykorzystali te szanse w mniejszym stopniu, inni – w większym; każdy 
na miarę swoich możliwości. Perspektywa finansowa 2014–2020 pozwoliła 
zrealizować wiele przedsięwzięć, a przed nami jeszcze kilka lat wdrażania ko-
lejnych projektów. W tym okresie nie tylko zrealizowano inwestycje związane 
z wyrównywaniem różnic, lecz także inwestowano w nowe kierunki, np. ener-
getykę odnawialną. 

Wejście Polski do Unii Europejskiej miało istotny wpływ na rozwój społecz-
no-gospodarczy gminy Lewin Kłodzki. Jej główną korzyścią jest przyśpieszony 
rozwój, możliwy m.in. dzięki transferom z budżetu UE. Od 2004 roku pozyska-
liśmy ponad 30 mln zł z funduszy europejskich, które zainwestowaliśmy m.in. 
w infrastrukturę drogową, oświetleniową, wodno-kanalizacyjną, edukacyjną 
i społeczną. Wartość pozyskanego dofinansowania w przeliczeniu na miesz-
kańca to ponad 16 tys. zł.

Z uwagi na niski poziom potencjału dochodowego gmina Lewin Kłodzki ma 
ograniczone możliwości finansowania zadań inwestycyjnych ze środków wła-
snych. Stąd też ogromne znaczenie ma pozyskiwanie funduszy zewnętrznych, 
zwłaszcza tych o charakterze bezzwrotnym. Środki z programu regionalnego 
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zostały zwielokrotnione przez fundusze z innych źródeł pomocowych. Jako 
gmina wiejska mamy możliwość korzystania ze środków przeznaczonych w ra-
mach Wspólnej Polityki Rolnej na rozwój obszarów wiejskich. Polityka rozwoju 
obszarów wiejskich to bardzo ważne narzędzie ich wspierania. Na terenie gmi-
ny ze środków EFRROW zrealizowano wiele inwestycji infrastrukturalnych. Te 
środki w dużej mierze przyczyniły się do poprawy komfortu życia mieszkańców. 
Możliwość korzystania z dodatkowych funduszy, przeznaczonych dla obszarów 
przygranicznych, sprawiła, iż gmina Lewin Kłodzki zrealizowała wspólnie z part-
nerami czeskimi inwestycje ważne dla rozwoju pogranicza polsko-czeskiego.

W ciągu 19 lat znacząco zmniejszyliśmy dystans dzielący nas od innych 
gmin z krajów Europy Zachodniej, a niektóre z nich prześcignęliśmy. Zmiany 
w infrastrukturze wodno-kanalizacyjnej, oświetleniowej, drogowej, kultural-
nej, społecznej, edukacyjnej, sportowo-rekreacyjnej oraz inwestycje w odna-
wialne źródła energii stanowią milowy krok w rozwoju. To te inwestycje są 
najbardziej wymiernymi korzyściami z obecności w UE, jakie na co dzień do-
strzegają mieszkańcy. Istotny jest fakt, że zmiany nie wybiórczo, lecz komplek-
sowo rozwiązały problemy i zaspokoiły potrzeby, z którymi gmina borykała się 
przez dziesięciolecia. Niewątpliwie pozostaje jeszcze wiele do zrobienia, acz-
kolwiek to raczej kontynuacja zainicjowanych przemian niż niepodjęte od lat 
zagadnienia.

Sukces, który osiągnęła gmina dzięki członkostwu Polski w Unii Europej-
skiej, cieszy tym bardziej, że mając niewielki budżet, a jeszcze mniejsze moż-
liwości inwestycyjne, udało się nam uzyskać tak wiele. Dzięki przyznanemu 
wsparciu wydatki majątkowe gminy wielokrotnie przewyższały wydatki bieżą-
ce, co nie jest normą w jednostkach samorządu terytorialnego. Gmina Lewin 
Kłodzki zmieniła się w tym czasie diametralnie. Przedsięwzięcia, które zostały 
zrealizowane w ostatnim dwudziestoleciu, przyczyniły się do jej zrównoważo-
nego rozwoju, ukierunkowanego na życie społeczno-gospodarcze przy jedno-
czesnym poszanowaniu walorów środowiska przyrodniczego. 

Wraz z upływem czasu i poprawą warunków życia mieszkańców zmieniają 
się priorytety rozwojowe. Wcześniejsze perspektywy unijne miały charakter in-
westycji raczej infrastrukturalnych i tworzących warunki do rozwoju. Obecnie 
stoimy przed wyzwaniem optymalnego wykorzystania tych warunków w celu 
rozwoju nie tylko ilościowego, lecz także jakościowego. 

Widoczny na każdym kroku rozwój odmienił całkowicie wizerunek gminy, 
która zaczęła być dostrzegana na zewnątrz. W 2022 roku została wyróżniona 
przez czasopismo „Wspólnota” – zajęła drugie miejsce wśród 1523 gmin wiej-
skich w rankingu dotyczącym wykorzystania środków UE w latach 2014–2021, 
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osiągając wynik 8609,68 zł per capita. Ten rezultat jest dla nas powodem do 
dumy. Pokazuje, że konsekwentne realizowanie wyznaczonych celów prowa-
dzi do sukcesu, za którym stoi pełna zaangażowania i poświęceń praca całego 
zespołu ludzi stawiających na pierwszym miejscu dobro lokalnej społeczności. 

Władze samorządowe oraz mieszkańcy mają nadzieję, że trend pozytyw-
nych przemian zostanie utrzymany, a możliwość zużytkowania środków unij-
nych w kolejnych perspektywach – zarówno w obecnej na lata 2021–2027, jak 
i przyszłych – przyczyni się do jeszcze większego wykorzystania potencjału 
miejscowości, zwłaszcza pod kątem gospodarczym i turystycznym, co zapew-
ni lepszą przyszłość następnym pokoleniom.
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Dwudziesta rocznica największego jak dotąd rozszerzenia Unii Europejskiej, 
obejmującego także Polskę, przebiega w okolicznościach, które jeszcze kilka 
lat temu wydawały się mało prawdopodobne. 

W 2004 roku wielu z nas (w tym także piszący niniejsze uwagi) miało na-
dzieję, że z jednej strony wkraczamy na ścieżkę przyśpieszonego postępu o cha-
rakterze zarówno gospodarczym, jak i cywilizacyjnym, a z drugiej – że oto jeste-
śmy świadkami „końca historii”, może nie w skali globalnej, ale w odniesieniu 
do sytuacji politycznej i gospodarczej Unii Europejskiej, w tym naszego kraju. 
Polska nieprzerwanie od 1989 roku podążała po dość jednoznacznej – choć nie-
pozbawionej zakrętów i spowolnień – ścieżce budowania gospodarki rynkowej 
i jej instytucji oraz umacniania demokracji. Wstąpienie do UE miało dobitnie 
potwierdzić nasz sukces transformacyjny i umocnić go dzięki przyjęciu prawa 
wspólnotowego, włączeniu w zintegrowany europejski system ekonomiczny 
oraz wsparciu instytucji gospodarki rynkowej i systemu demokratycznego.

Unia dobrze radziła sobie z konsekwencjami rozszerzenia, choć napływ 
migrantów z Europy Środkowo-Wschodniej dla niektórych „starych” państw 
członkowskich był zaskoczeniem i powodem napięć (a nawet w pewnym stop-
niu przyczynił się do brexitu). Kolejni nowi członkowie przyjmowali euro, a ka-
pitał sprawnie przesuwał się z Zachodu na Wschód, w czym pomagały akcepto-
walne standardy instytucjonalne, poprawiająca się (w znacznej mierze dzięki 
funduszom unijnym) infrastruktura i względnie tania, nieźle wykształcona 
siła robocza. Obawy o napływ taniej żywności z nowych krajów członkowskich 
okazały się niesłuszne; korzyści z poszerzenia odnosili wszyscy (choć w różnym 
stopniu), a rolnicy i farmerzy z nowych krajów członkowskich z radością zaczęli 
korzystać z dobrodziejstw Wspólnej Polityki Rolnej. Rewitalizowano miasta, 
poprawiano standardy cywilizacyjne na wsiach, korzystano z otwartych granic, 
napływu turystów z bogatszych krajów Europy oraz intensyfikowanej wymia-
ny akademickiej i współpracy naukowej. Co więcej, sytuacja międzynarodowa 
wydawała się stabilna, a Unia Europejska traciła swoją pozycję w konkuren-
cyjnej gospodarce globalnej napędzanej innowacjami raczej powoli i, można 
rzec, z godnością, odsuwając przeciwdziałanie rysującym się napięciom i za-
grożeniom na dalszą przyszłość.

O niewątpliwych wieloaspektowych korzyściach płynących z naszego 
członkostwa w UE, ze szczególnym uwzględnieniem rolnictwa i obszarów 
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wiejskich, piszą autorzy niniejszej książki. Jest to obraz ogólnie wysoce pozy-
tywny, choć nie bez pewnych zastrzeżeń, o których wspomnę w dalszej części 
rozważań. 

W 2024 roku znajdujemy się w sytuacji 20 lat temu niewyobrażalnej, bo-
wiem przed Unią Europejską (w tym także Polską) pojawiły się wyzwania i za-
grożenia wcześniej niewystępujące lub w znacznej mierze mało istotne. Poni-
żej wymieniono najważniejsze z nich.

1.	 Pogorszenie relacji międzynarodowych, którego najsilniejszymi 
i najtragiczniejszymi przejawami są niczym nieuzasadniona, 
zbrodnicza agresja Rosji na Ukrainę oraz spowodowane nią zakłócenia 
polityczne i gospodarcze, przy jednoczesnej konieczności wzmożenia 
wysiłku militarnego krajów europejskich i całego NATO. Sytuacja 
międzynarodowa jest niestabilna i nieprzewidywalna. Świat stał się 
multipolarny, regionalni liderzy prowadzą własne, często sprzeczne ze 
sobą polityki, a tendencje populistyczne mają duży wpływ (lub wręcz 
dominują w nich) na elity władzy różnych państw o dużym znaczeniu 
w skali globalnej, w tym także niektórych krajów członkowskich UE, 
co może rodzić napięcia i trudności w ustalaniu wspólnych polityk 
unijnych. 

2.	 Niestabilna sytuacja polityczna przekłada się na zakłócenia w światowej 
gospodarce. Intensyfikują się tendencje izolacjonistyczne, mające na 
celu zapewnienie bezpieczeństwa dostaw ważnych komponentów 
produkcji (np. układów scalonych, metali ziem rzadkich itp.) oraz 
żywności, której wytwarzanie i dystrybucja stały się elementami gry 
geopolitycznej. Tendencje deglobalizacyjne zwiększają koszty produkcji 
i prowadzą do nasilenia wysiłków inwestycyjnych, także w sferze 
kompleksu militarnego, co odbywa się kosztem innych polityk, w tym 
społecznie zorientowanych.

3.	 Konieczność przeciwdziałania zmianom klimatycznym stała się trwałym 
elementem polityk krajów wysoko rozwiniętych, w tym szczególnie 
członków Unii Europejskiej. Te polityki są kosztowne i mogą przyczyniać 
się do istotnych ograniczeń w procesach produkcji. Co więcej, niektóre 
działy gospodarki, zwłaszcza rolnictwo, są jednocześnie narażone na 
negatywne konsekwencje zmian klimatycznych, co także prowadzi do 
zmniejszenia opłacalności produkcji rolniczej.

4.	 Procesy demograficzne to kolejne wyzwanie dla wielu krajów świata, 
m.in. członków UE, dla której mają one podwójne znaczenie. Z jednej 
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strony pogłębia się starzenie się ludności krajów członkowskich, co 
może prowadzić do rychłej niewydolności systemów zabezpieczenia 
emerytalnego i konieczności ponoszenia rosnących nakładów na 
opiekę zdrowotną. Konsekwencją niekorzystnych zmian w dynamice 
ludnościowej jest wyludnianie się większości krajów UE, szczególnie 
silne na peryferyjnych terenach wiejskich. Z drugiej strony Europa 
znajduje się pod stałą rosnącą presją napływu ludności z biedniejszych 
stron świata – Afryki i Azji, zagrożonych konsekwencjami zmian 
klimatycznych i konfliktów zbrojnych, czemu jednak UE się 
przeciwstawia, uszczelniając swoje granice. Mamy tu do czynienia 
z wyraźną sprzecznością – napływ migracyjny jest konieczny z powodów 
demograficznych i ekonomicznych, ale bywa kontestowany społecznie 
i często politycznie. 

Jeżeli dodamy do tego całkowicie nieprzewidywalne konsekwencje naj-
ważniejszej ostatnio zmiany technologicznej – upowszechnienia się sztucznej 
inteligencji (której potencjalny wpływ na cywilizację czasem jest porównywany 
do znaczenia wynalezienia druku) – to widzimy, jak niepewna i trudna stała się 
sytuacja Unii Europejskiej, w tym naszego kraju, jego regionów i poszczegól-
nych grup społeczno-zawodowych. Polityki UE z pewnością nie będą w stanie 
w pełni sprostać tym wszystkim wyzwaniom. Konieczne jest aktywne krajowe 
zaangażowanie w przedsięwzięcia podejmowane w skali Wspólnoty, która być 
może w nieodległej przyszłości zostanie znowu rozszerzona, co może pociąg- 
nąć za sobą nowe wyzwania i napięcia gospodarcze, polityczne i społeczne. 

* * *

W tym miejscu pojawia się pytanie, jak te wyzwania i próby reagowania na nie 
wpływają na procesy zachodzące w rolnictwie i szerzej: na obszarach wiejskich. 
Otóż związki te są bardzo silne i wyraźne; w znacznej mierze uwidoczniły się 
ostatnio w kilku krajach europejskich – być może w największym nasileniu 
w Polsce – w postaci rolniczych protestów, przybierających często drastyczne 
formy (blokady granic, dróg i miast, wysypywanie płodów rolnych i obornika, 
palenie opon itp.).

Wojna w Ukrainie zdestabilizowała rynek płodów rolnych w skali świa-
towej. Blokada sprzedaży rosyjskiego gazu do Europy umożliwiła zwiększe-
nie produkcji nawozów, których tanie dostawy do rosyjskiego rolnictwa spo-
wodowały – wraz z korzystnymi warunkami klimatycznymi – istotny wzrost 
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zbiorów i pojawienie się nadwyżek na rynku rosyjskim (zwiększonych płodami 
rolnymi zagrabionymi przez Rosję w Ukrainie). W rezultacie Rosja zwiększy-
ła eksport zbóż, w tym głównie do krajów Południa, co spowodowało obniże-
nie światowych cen pszenicy o prawie 50%. Produkujący dużo i jednocześnie 
drogo, chronieni cłami i dopłatami rolnicy europejscy (także polscy) stanęli 
w obliczu trudności z ulokowaniem swoich płodów rolnych na rynkach świa-
towych, radykalnego zmniejszenia opłacalności produkcji, a nawet jej nieopła-
calności. W Polsce sytuację dodatkowo pogorszył napływ produktów rolnych 
z Ukrainy, a zaniechania i błędy poprzedniej ekipy rządowej jeszcze problemy 
te zwielokrotniły.

Sektor produkcji żywności jest najistotniejszym czynnikiem wpływającym 
na środowisko przyrodnicze Ziemi. To źródło emisji dwutlenku węgla, metanu, 
tlenków azotu (ok. 1/4 globalnej emisji gazów cieplarnianych). Sektor przyczy-
nia się do deforestacji (zajmuje ponad połowę terenów niepustynnych i nie-
zajętych przez lodowce) i do erozji gleby; zużywa 70% zasobów słodkiej wody, 
a jednocześnie dostarcza wodom słodkim i oceanicznym 3/4 czynników ich 
eutrofizacji; ogranicza bioróżnorodność (masa ssaków hodowanych jest 15 
razy większa od masy ssaków dziko żyjących, a wśród ptaków ten stosunek 
wynosi 3:1); stanowi źródło zanieczyszczeń zapachowych itd. Tę listę można 
wydłużać, dopisując skumulowane nakłady na wytwarzanie środków produkcji 
dla rolnictwa (takich jak maszyny, narzędzia, nawozy sztuczne, środki ochrony 
roślin itd.) i przemysłu spożywczego, a także międzynarodowy handel żywno-
ścią i jej dystrybucję. 

Jednocześnie rolnictwo jest sektorem najsilniej (poza turystyką) uzależ-
nionym od czynników przyrodniczych, głównie od dostępności wody – przy 
czym ocieplenie klimatu może zmniejszać plony jednych roślin (np. kukury-
dzy), a zwiększać innych (np. pszenicy). Obserwowana ekstremalizacja zja-
wisk pogodowych ma jednoznaczny negatywny wpływ na produkcję rolną –  
zwiększa zakłócenia w cyklu upraw i pogłębia niepewność uzyskania pożąda-
nych zbiorów. W skrajnych przypadkach brak wody może dramatycznie ogra-
niczyć produkcję żywności, powodując lokalne ogniska głodu i zapaści de- 
mograficznej.

Mamy więc do czynienia ze splotem zależności przyczynowo-skutkowych: 
przedsięwzięcia zmierzające do zmniejszenia negatywnego oddziaływania 
produkcji i dystrybucji żywności na przyrodę będą miały pozytywny wpływ na 
możliwości zwiększania tej produkcji i jej efektywności. Problem polega jed-
nak na tym, że należy je podejmować już obecnie, przy czym wiążą się one z ko-
niecznością ponoszenia istotnych nakładów oraz przejściowego zmniejszenia 
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produkcji, za to ich efekty nie są aktualnie w pełni rozpoznane i mogą pojawić 
się z dużym opóźnieniem. Nic więc dziwnego, że producenci żywności – głów-
nie ci, którzy znajdują się na początku łańcucha produkcyjnego, czyli rolnicy – 
protestują przeciwko wprowadzanym rygorom i ograniczeniom, które mają na 
celu zmniejszenie presji ekologicznej ich działalności gospodarczej. Wskazują 
jednocześnie, że w innych krajach unika się wprowadzania tych przedsięwzięć, 
wobec czego narzucanie owych ograniczeń jawi im się jako niesprawiedliwe 
i nieskuteczne w skali globalnej.

Rolnictwo jest sektorem gospodarki, który generuje szczególnie silny 
opór przeciwko politykom zorientowanym proekologicznie, także tym wpro-
wadzanym przez Unię Europejską. Zostały one w znacznym stopniu włączone 
do praktyki gospodarczej innych sektorów: wytwarzania środków transportu, 
budownictwa, energetyki, przemysłu przetwórczego itd. Owszem, w wielu 
przypadkach mamy do czynienia ze zjawiskiem greenwashingu (pozorowaniem 
ochrony środowiska), ale rygory i ograniczenia narzucane np. przemysłowi sa-
mochodowemu (sprostanie im wymagało ponoszenia znacznych nakładów, 
w większości przerzucanych na kupujących) nie spotykały się z masowymi 
protestami przedstawicieli tego sektora i jego pracowników, choć zdarzały 
się oszustwa zmierzające do ich obejścia. Nawet europejskie, a także polskie 
górnictwo węglowe pogodziło się z koniecznością radykalnych ograniczeń wy-
dobycia (w znacznej mierze wynikającą z jego rosnących kosztów), a energety-
ka – z wymogiem przestawienia się na odnawialne źródła energii. Rolnictwo 
w dużej części (bo nie całe) pozostaje niejako ekologicznym skansenem, ciągle 
jeszcze nieakceptującym w pełni konieczności uwzględnienia odległych w cza-
sie, ale już jednoznacznie zarysowanych wymogów przechodzenia do nowych, 
proekologicznych form produkcji.

Niezgoda na praktyki proekologiczne łączy się z szerszą postawą prezen-
towaną przez niektórych rolników z Unii Europejskiej, w tym polskich. Oto 
podczas protestów spotykamy się z opiniami, iż rolnictwo nie powinno podle-
gać prawom ekonomii. Obniżenie cen płodów rolnych nie dla wszystkich sta-
je się przesłanką do racjonalizacji produkcji i jej kosztów, stosowania nowych 
technologii i innowacyjnych praktyk, lecz prowadzi do domagania się od władz 
(unijnych, rządu) dopłat do tej produkcji. Według tych założeń trudności ze 
zbytem płodów rolnych mają zostać pokonane przez władze publiczne, a nie 
przez producentów lub ich organizacje. Dalej: niestosowanie się do proeko-
logicznych procedur produkcji rolnej nie powinno prowadzić do ograniczenia 
dopłat w ramach Wspólnej Polityki Rolnej, które powinny być bezwarunkowe 
i możliwie wysokie. 
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Jako uzasadnienia dla postaw tego typu podaje się konieczność zapewnie-
nia bezpieczeństwa żywnościowego, „miłość do zawodu rolnika” i „miłość do 
ziemi”, a także wyjątkowość tego sektora produkcji. W przypadku Polski do-
chodzi do tego konstytucyjne umocowanie „gospodarstwa rodzinnego”, utrud-
niające racjonalne przekształcenia struktury agrarnej, które pozwoliłyby na 
zwiększenie ekonomicznej racjonalności produkcji rolnej. 

Są to na szczęście poglądy marginalne, wyrażane często w trakcie debat 
pełnych emocji i napięć. Nie należy ich jednak pomijać w dyskursie nad waż-
nymi sprawami polskiego i europejskiego rolnictwa, bowiem jeżeli nie prze-
ciwstawi się im racjonalnej argumentacji, mogą zdominować debatę, co może 
pociągnąć za sobą wiele niekorzystnych następstw.

Owszem, argumenty o bezpieczeństwie żywnościowym i wyjątkowości 
produkcji rolnej są w znacznej mierze zasadne. Jej ryzyko jest znacznie więk-
sze niż w sytuacji działalności gospodarczej innego rodzaju, zależy ona bo-
wiem od czynników nieprzewidywalnych – warunków pogodowych. Ale już 
zakłócenia na międzynarodowych rynkach rolnych nie są prawdopodobnie 
większe niż na innych rynkach, szczególnie surowcowych. Bezpieczeństwo 
żywnościowe jest istotne, ale nie powinno całkowicie eliminować ekonomicz-
nych przesłanek racjonalności produkcji rolnej i międzynarodowego handlu 
produktami żywnościowymi, choć może je w pewnym zakresie łagodzić dzię-
ki interwencjom podejmowanym przez organy publiczne, krajowe i na szcze-
blu Unii Europejskiej. 

* * *

Jaka więc była rola polityk Unii Europejskiej w dotychczasowym rozwoju pol-
skiego rolnictwa i rozwoju obszarów wiejskich w Polsce i jaka powinna być 
w przyszłości, w nowych, znacznie bardziej wymagających zewnętrznych, kra-
jowych, politycznych, gospodarczych, społecznych i klimatycznych uwarun-
kowaniach? 

Poszczególne rozdziały tej książki wskazują bezspornie, iż w ogólnym uję-
ciu ten wpływ był pozytywny. W największym stopniu przyczynił się do tego 
bezpośredni dostęp polskich producentów rolnych do Jednolitego Rynku Eu-
ropejskiego, co nie było udziałem jedynie kompleksu żywnościowego, lecz od-
nosiło się do całej polskiej gospodarki (badania wskazują, że ten czynnik był 
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wielokrotnie ważniejszy od napływu środków z UE1). Podobnie uważa się, że ob-
jęcie Polski Wspólną Polityką Rolną przyczyniło się do poprawy ekologicznych 
uwarunkowań produkcji rolnej. Na polskiej wsi zachodziły korzystne przemia-
ny społeczne, w tym dezagraryzacja, pozwalająca na przechodzenie do sekto-
rów gospodarczych o wyższej niż rolnictwo wartości dodanej na pracującego. 

Jednak na tym pozytywnym obrazie widać też dość istotne rysy, wynika-
jące bądź to z niedoskonałości samej WPR, bądź z naszego sposobu jej reali-
zowania w kraju. Poniżej wskazano najważniejsze z nich.

1.	 Mimo stopniowego ograniczania ingerowania w ekonomiczne warunki 
produkcji rolnej WPR ciągle w znacznym stopniu zakłóca mechanizmy 
wolnego rynku, przyczyniając się – kosztem znacznych środków 
publicznych – do zapewnienia bezpieczeństwa żywnościowego oraz 
utrzymania dochodów producentów rolnych na akceptowalnym 
(choć nie w pełni przez wszystkich) poziomie. Prowadzi to jednak do 
obowiązywania wewnątrz Unii Europejskiej wyższych cen żywności 
niż w sytuacji importowania większej niż obecnie ilości produktów 
żywnościowych z krajów wytwarzających je taniej. Tym samym 
ogranicza się możliwości rozwojowe krajów biedniejszych, dla których 
eksport produktów rolnych jest najważniejszym czynnikiem rozwoju.

2.	 Stopniowe przechodzenie od dopłat bezpośrednich do 
dofinansowywania proekologicznych technik upraw nadal powinno 
być pożądanym kierunkiem ewolucji WPR. Być może należy także dalej 
zwiększać zakres warunkowości i silniej uzależnić wysokość płatności 
dla gospodarstw rolnych od ich zaangażowania w prowadzenie upraw 
i hodowli w sposób przyjazny dla środowiska. Istotnym elementem 
takiej reformy powinno być także promowanie innowacyjnych 
technik upraw i hodowli. Jak wskazują badania – także przywoływane 
w niniejszej książce – szeroko rozumiany kompleks żywnościowy 
wykorzystuje dorobek nauki w stopniu mniejszym niż inne sektory 
gospodarki, co widać szczególnie w Polce. 

3.	 WPR jest jednym – choć ani nie wyłącznym, ani nie najważniejszym – 
z powodów powolnych zmian w strukturze agrarnej w Polsce. Dopłaty 
bezpośrednie petryfikują tę strukturę, bowiem pełnią funkcję rent 
socjalnych dla właścicieli niemal miliona małych gospodarstw rolnych, 

1  M. Duszczyk, G. Gorzelak, M. Götz, E. Kawecka-Wyrzykowska, W. Poczta, J. Stefaniak, W. Orłowski
(red.), Gdzie naprawdę są konfitury? Najważniejsze gospodarcze korzyści członkostwa Polski w Unii Euro-
pejskiej, Wydawnictwa Uniwersytetu Warszawskiego, Warszawa 2021.
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dla których stanowią istotny element dochodu gospodarstw domowych, 
choć nie przyczyniają się do wzrostu produkcji rolniczej i zwiększania jej 
ekonomicznej opłacalności. Dodatkowym czynnikiem spowalniającym 
zmiany jest nakierowanie krajowej polityki rolnej na gospodarstwa 
małe i średnie (które pełnią także funkcje pozaprodukcyjne), nie zaś 
na wysokotowarowe gospodarstwa wielkoobszarowe. W oficjalnym 
stanowisku rządu czytamy, iż gospodarstwa małe i średnie „mają 
realne szanse na rozwój w warunkach globalizacji rynków i zmian 
oczekiwań konsumentów”2. Rzeczywistość jest zgoła odmienna – to 
w gospodarstwach dużych, a zwłaszcza bardzo dużych obserwuje 
się większą skłonność i zdolność do stosowania efektywnych 
metod upraw oraz hodowli, racjonalnego wykorzystania maszyn 
i urządzeń, stosowania procedur czy technik proekologicznych, ścisłej 
współpracy ze sferą nauki oraz stosowania innowacyjnych technik 
i metod produkcji. Tym oficjalnym priorytetom podporządkowano 
także krajową interpretację WPR, bowiem mimo zniesienia cappingu, 
czyli progresywnego zmniejszania wysokości dopłat bezpośrednich 
w zależności od wielkości gospodarstwa rolnego, zwiększono np. 
rolę płatności redystrybucyjnej wspierającej małe gospodarstwa 
(nawet obniżając ich wielkość uprawniającą do uzyskania wsparcia 
z 3 ha do 1 ha) oraz wprowadzono inne instrumenty wspomagające 
te gospodarstwa. Nie można więc stwierdzić, że polska interpretacja 
WPR ewoluuje w kierunku zgodnym z racjonalnością ekonomiczną3 
(przy wykorzystaniu także bogatego dorobku nauki zaprezentowanego 
w niniejszej książce).

4.	 Polska była jednym z tych krajów, które w maksymalnym 
dopuszczalnym zakresie przesunęły środki z filara I (dopłaty dla 
gospodarstw rolnych) do filara II (rozwój obszarów wiejskich). 
Tę decyzję należy uznać za nieracjonalną, zwłaszcza w obliczu 
szybkiego wyludniania się wielu terenów wiejskich oraz kumulacji 
demograficznych, społecznych i ekonomicznych problemów 
rozwojowych na obszarach niezdolnych do samodzielnego utrzymania 
pożądanego poziomu zapewnienia podstawowych usług społecznych 

2  Stanowisko MRiRW, https://www.farmer.pl/produkcja-roslinna/czy-w-ps-wpr-2023-27-jest-zacho-
wany-capping-chodzi-o-wielkosc-gospodarstwa.139218.html (dostęp 28.03.2024).
3  Zob. np. raport IRWiR PAN pokazujący nieracjonalne ekonomiczne działania wobec wielkoobsza-
rowych gospodarstw dzierżawiących grunty Skarbu Państwa, https://www.irwirpan.waw.pl/955/pu-
blikacje/skutki-polityki-panstwa-realizowanej-wobec-dzierzawcow-wielkoobszarowych-gospodar-
stw-rolnych-utworzonych-w-wyniku-przeksztalcen-b-pgr (dostęp: 28.03.2024).



Uwagi końcowe

ich mieszkańcom, nie wspominając już o możliwościach rozwoju 
ekonomicznego, którego zainicjowanie w takich układach lokalnych jest 
wysoce wątpliwe. Polityka Spójności powinna ewoluować w kierunku 
zwiększenia innowacyjności i konkurencyjności narodowych systemów 
gospodarczych, dlatego takie tereny winny uzyskiwać szczególne 
wsparcie ze środków WPR, gdyż nie będą mogły liczyć na istotne środki 
i pomoc z niej. Interwencja WPR na obszarach wiejskich musi także 
dążyć do zwiększania mobilizacji społeczności lokalnych oraz wspierać 
wspomagające je instytucje i organizacje. Ograniczanie środków II filara 
WPR nie służy tym celom.

5.	 Do przyczyn niezadowalającej opłacalności produkcji rolnej należą 
zbyt słaby rozwój instytucji rynku rolnego i zbyt niski poziom 
samoorganizacji producentów rolnych. Także doradztwo rolnicze 
jest za słabe, by mogło stanowić kanał dyfuzji wiedzy i innowacji do 
producentów rolnych. Celowe wydaje się więc skierowanie większej 
niż dotychczas części środków (pochodzących z UE i krajowych) na 
instytucjonalne wsparcie rolników oraz organizacji zwiększających 
racjonalność i opłacalność ich działalności gospodarczej.

Większość zagadnień, do których odnoszą się powyższe uwagi – sformu-
łowane w dość otwartej formie – została szczegółowo omówiona w niniejszej 
książce. Można mieć nadzieję, że skłonią one Czytelników, aby sięgnęli do po-
szczególnych rozdziałów i skonfrontowali je z szerszymi tezami prezentowa-
nymi przez autorów. Dyskusja o sposobach wykorzystywania naszego szeroko 
rozumianego członkostwa w Unii Europejskiej i jej wielorakich polityk (rolnej, 
regionalnej, naukowej, handlowej) oraz ich oddziaływania na procesy zacho-
dzące w polskim rolnictwie i na polskiej wsi powinna zostać zintensyfikowa-
na, do czego – mam nadzieję – niniejsza książka może się istotnie przyczynić.

Grzegorz Gorzelak
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