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Temat ,,Wplyw funduszy strukturalnych Unii Europejskiej na rozwoj
regiondw wiejskich w pierwszych latach cztonkostwa. Ogdlna koncepcja wsparcia
tego rozwoju w latach 2007-2013 $rodkami funduszy strukturalnych i funduszu
kohezji” jest czgscia Programu Wieloletniego ,,Ekonomiczne i spoteczne uwa-
runkowania rozwoju polskiej gospodarki zywnosciowej po wstapieniu Polski do
Unii Europejskiej” (w tekscie uzywa sie skrotu Program Wieloletni), wykona-
nego w latach 2005-2009 przez Instytut Ekonomiki Rolnictwa i Gospodarki
Zywnosciowej — Panstwowy Instytut Badawczy (w tekscie i w przypisach uzy-
wa sie skrotu IERIGZ-PIB). Temat, kierowany przez dr. Janusza Rowinskiego,
sktadat si¢ z dwoch zadan: 1. ,,Analiza przebiegu realizacji i skutkdw programow
PROW (Plan Rozwoju Obszarow Wiejskich 2004-2006) i SPO (Sektorowy
Program Operacyjny ,,Restrukturyzacja i modernizacja sektora zywnosciowego
I rozwoj obszaréw wiejskich)” (kierownik — dr Marek Wigier), 2. ,,Koncepcja
wsparcia w latach 2007-2013 rozwoju regiondéw wiejskich érodkami funduszy
strukturalnych i funduszu kohezji” (kierownik — dr Janusz Rowinski).

W studium poréwnawczym J. Rowinskiego, ktére konczy temat, nie
omowiono wszystkich uzyskanych wynikéw. Mozna je znalez¢ w kolejnych rocz-
nych sprawozdaniach, udostepnionych na stronach internetowych IERIGZ-
PIB!, informujacych o pracach badawczych, finansowanych ze $rodkéw Pro-
gramu Wieloletniego. Na tych samych stronach znajduja si¢ rowniez wszystkie
opracowania, wykonane podczas realizacji tematu i wydane w serii Programu
Wieloletniego (wykaz raportow i ich zawartosci w zataczniku). Natomiast w
otwierajacym raport tekscie zostaty omowione jedynie niektore badania i naj-
wazniejsze, wynikajace z nich wnioski.

Opracowanie sktada si¢ z trzech czesci. W pierwszej znajduja si¢ wyniki
analizy przebiegu planowania i realizacji kolejnych programow rozwoju rolnic-
twa 1 regionow wiejskich. Zwrdécono w niej uwage przede wszystkim na terminy,
w ktorych zostaty wykonane kolejne etapy obu proceséw. Poszukiwano rowniez
przyczyn ewentualnych opo6znien, przy czym zatozono, ze mogty one wynikaé
zarOwno z dziatania instytucji unijnych, jak i krajowych.

W czesci drugiej przedstawiono wyniki analizy merytorycznej programow
I sformutowano opinig, czy z kolejnych programéw wspétfinansowano projekty
najlepiej stuzace rozwojowi rolnictwa i regionéw wiejskich w dtugim okresie.
W ocenie tej wiele miejsca poswiecono Programowi Rozwoju Obszaréw Wiej-

! Adres strony internetowej: <www.ierigz.waw.pl>.



skich na lata 2007-2013 (w tekscie uzywa si¢ skrotu PROW-2013), poniewaz
jego analiza moze mie¢ pewne znaczenie przy opracowywaniu kolejnego pro-
gramu rozwoju rolnictwa i regionow wiejskich, wspotfinansowanego ze srod-
kow Unii Europejskiej (w tekscie uzywa sie skrétu UE, a zamiennie terminu
Wspolnota), ktory bedzie realizowany w latach 2014-2020.

Oceng PROW-2013 wykonano przy przyjeciu trzech zatozen roboczych.
Pierwsze dwa sa hipotezami, ktore sformutowano wczesniej w jednej z prac wy-
konanych na potrzeby tematu®. Wedtug pierwszej lata 2007-2013 sa ostatnim
wieloletnim okresem budzetowym, w ktérym UE przeznacza tak duze srodki na
rozwoj regiondéw wiejskich, a wedtug drugiej w kolejnym programie, obejmu-
jacym lata 2014-2020, obowiazkowy udziat dziatan chroniacych srodowisko
w szerokim tego stowa znaczeniu, bedzie znacznie wigkszy niz w PROW-2013.
Trzecim zatozeniem jest hipoteza, ze struktury produkcyjne polskich gospo-
darstw rolnych w okresie do roku 2020 poprawia si¢ jedynie nieznacznie. Jest
ona zgodna z powszechnie obowiazujacym i dobrze udokumentowanym pogla-
dem, w tym takze z zamieszczona w tym raporcie prognoza W. Zietary.

W czesci tej przytoczono rowniez najwazniejsze wnioski, wynikajace
z opublikowanej w jednym z poprzednich raportdw PW pracy R. Grochowskiej
i L. Hardta®, w ktorej przeanalizowano wptyw czterech programéow, wspéifinan-
sowanych z Funduszu Spojnosci na regiony wiejskie. Okazuje si¢ m.in., ze ogolna
wysokos¢ srodkow publicznych, przewidzianych w tych programach na wspoét-
finansowanie projektow, majacych silny bezposredni lub posredni wptyw na
regiony wiejskie jest wyzsza niz srodkow PROW-2013.

Czesc¢ trzecia jest logicznym przedtuzeniem czesci drugiej. Znajduja sie
w niej wnioski i rekomendacje. Niektore z nich zostaty wczesniej sformutowane
w innych opracowaniach, wykonanych na potrzeby tematu.

W opracowaniu pominigto kilka istotnych kwestii, ktore przeanalizowano
podczas prac nad tematem, a wyniki opublikowano w poprzednich raportach
Programu Wieloletniego. Pierwsza z nich sa problemy metodyczne®. Szukajac

2 J. Rowinski, Program Rozwoju Obszaréw Wiejskich na lata 2007-2013 [Analiza zatwierdzo-
nej wersji programu i pierwszych lat realizacji], seria Program Wieloletni 2005-2009, nr 118,
IERIGZ-PIB, Warszawa 2008.

3 L. Hardt, R. Grochowska, Mozliwosci oddziafywania srodkéw finansowych Polityki Spéjnosci
na rozwoj obszarow wiejskich w Polsce w latach 2007-2013, [w:] J. Rowinski (red.), Wpéyw
funduszy wspoffinansowanych ze srodkéw UE na rozwdj regiondw wiejskich w Polsce (Studia
i Materiady), seria Program Wieloletni 2005-2009, nr 156, IERIGZ-PI1B, Warszawa 2009.

* Problematyka metodyczna znajduje sie w nastepujacych opracowaniach wykonanych dla
potrzeb tematu: (1) Prace publikowane: A. Bottromiuk, Ocena wp#ywu instrumentow Wspdlnej
Polityki Rolnej na srodowisko i zréwnowazony rozwdj obszarow wiejskich w okresie progra-



najskuteczniejszych metod analizy, starano si¢ korzysta¢ z wytycznych (guideli-
nes), opracowanych przez Komisje Europejska’ (w tekscie uzywa sig skrotu KE).
Zawarte w nich zalecenia sa przeznaczone dla niezaleznych zespotow eksper-
tow, wykonujacych obowiazkowe oceny, poprzedzajace zatwierdzenie progra-
mow wspotfinansowanych z budzetu UE (oceny ex ante), podczas ich realizacji
(oceny mid-term) i po zakonczeniu (oceny ex post). W guidelines znajduje si¢
m.in. wykaz obowiazkowych wskaznikow (indexes), ktre musza by¢ zastosowane
w tych ocenach, a takze wykaz wskaznikdéw uzupetniajacych.

Instrukcja KE jest niekiedy krytykowana. Migdzy innymi w jednej z prac
wykonanych dla potrzeb tematu® sformutowano zarzuty, ze wsréd obowiazuja-
cych zalecen znajduja si¢ z roznych powodow niewykonalne. Uznano rowniez, ze
niektore wskazniki powinny by¢ zastapione innymi. Stwierdzono, ze z réznych
powoddw nie jest mozliwe precyzyjne oszacowanie niektorych wskaznikdw,
w tym tak waznych jak wskazniki efektywnosci uzytych srodkéw publicznych’,
W pracy znajduja si¢ rowniez propozycje zmian, ktérych wprowadzenie umoz-
liwitoby usunigcie istniejacych mankamentow.

mowania 2004-2013, praca zamieszczona w tym raporcie; M. Butkowska, Ocena wpfywu
inwestycji realizowanych z udziafem srodk6w unijnych na ekonomike gospodarstw specjalizu-
jacych si¢ w chowie bydfa mlecznego; K. Chmurzynska, Ocena wpfywu inwestycji realizowa-
nych z udziafem srodkéw unijnych na ekonomike gospodarstw specjalizujgcych sie w chowie
trzody chlewnej; J. Rowinski, Mozliwosci uzycia bazy danych FADN do analizy efektywnosci
wsparcia gospodarstw rolnych srodkami publicznymi, wszystkie trzy prace znajduja Sie
w: J. Rowinski (red.), Wpfyw funduszy wspoé#finansowanych ze srodkéw UE na rozwdj regio-
now wiejskich w Polsce (Studia i Materiay), seria Program Wieloletni 2005-2009, nr 156,
IERIGZ-PIB, Warszawa 2009; (2) Prace niepublikowane: M. Koztowska-Burdziak, Analiza
spéjnosci celow programéw SPO ,,Restrukturyzacja...”, PROW 2004-2006, PROW 2007-2013
w okresie programowania 2004-2013, ocena efektywnosci zaangazowanych srodkéw oraz
ocena trwafosci uzyskanych rezultatdw. Rozwdj przedsiebiorczosci i pozarolniczych zZréde?
utrzymania ludnosci wiejskiej; M. Koztowska-Burdziak, A. Sadowski, Wplyw programow
inwestycyjnych wspoffinansowanych ze srodkéw UE na sytuacje ekonomiczng gospodarstw
rolnych w wojewodztwie podlaskim; A. Sadowski, Analiza spdjnosci celéw programéw SPO
,.Restrukturyzacja...”, PROW 2004-2006, PROW 2007-2013 w okresie programowania 2004-
-2013, ocena efektywnosci zaangazowanych srodkdw oraz ocena trwafosci uzyskanych rezul-
tatdw w zakresie poprawy konkurencyjnosci gospodarstw rolnych.

> Obecnie wykonujacych obowiazkowe oceny programéw rozwoju rolnictwa i regionéw wiej-
skich obowiazuja wskazowki sformutowane w: Handbook on Common Monitoring and Eva-
luation Framework. Guidance Document, Directorate General for Agriculture and Rural
Development, September 2006. Instrukcja (znaczna cze¢s¢ przettumaczona na jezyk polski)
znajduje sig¢ na stronach internetowych Unii Europejskiej.

®J. Rowinski, Oceny ex ante i mid-term programu SAPARD w Polsce, ,,Zagadnienia Ekono-
miki Rolnej” 2007, nr 4.

"W tej sprawie zwlaszcza wymienione w przypisie 4 prace A. Bottromiuka, M. Butkowskiej,
K. Chmurzynskiej i J. Rowinskiego.



Druga pominigta w opracowaniu kwestia sa wyniki badania opinii przed-
sighiorcow i rolnikdw otrzymujacych wsparcie ze srodkdw trzech zakonczonych
programow: Special Pre—Accession Programme for Agriculture and Rural
Development — Specjalnego Przedakcesyjnego Programu na rzecz Rolnictwa
I Obszarow Wiejskich (w tekscie uzywa sig¢ skrotu SAPARD), Planu Rozwoju
Obszarow Wiejskich na lata 2004-2006 (w tekscie uzywa si¢ skrétu PROW-2006)
I Sektorowego Programu Operacyjnego ,,Restrukturyzacja i modernizacja sektora
zywnosciowego oraz rozwoj obszarow wiejskich 2004-2006” (w tekscie uzywa
sie skrotu SPOR-2006). Celem badania, ktdérego wyniki zostaty opublikowane
w jednym z poprzednich raportéw serii Program Wieloletni®, byto przede wszyst-
kim uzyskanie opinii o instytucjach obstugujacych programy. Poniewaz czesto
formutuje si¢ krytyczne sady o funkcjonowaniu polskiej administracji, mitym
zaskoczeniem bylta na ogot pozytywna ocena instytucji obstugujacych realiza-
cje programow, w tym takze najwazniejszej z nich — Agencji Restrukturyzacji
I Modernizacji Rolnictwa (w tekscie uzywa si¢ skrotu ARIMR).

Wazna wreszcie kwestia, ktora zajmuje sie w zamieszczonym w tym
raporcie opracowaniu A. Bottromiuk, jest konflikt migdzy ochrona wiejskiego
srodowiska naturalnego a koniecznoscia przeksztatcen strukturalnych polskiego
rolnictwa, ktorych efektem bedzie stopniowa likwidacja wigkszosci niewielkich
obszarowo gospodarstw prowadzacych wielokierunkowa, a réwnoczesnie eks-
tensywna gospodarke rolna. Ich likwidacja, zdaniem Autora, spowoduje ograni-
czenie bioréznorodnosci i niekorzystne zmiany w naturalnym srodowisku wiej-
skim. Najkorzystniejszym rozwiazaniem z punktu widzenia ochrony srodowiska
bytoby zatem pozostawienie bez zmian obecnej struktury obszarowej i produk-
cyjnej rolnictwa polskiego. Rolnictwo podporzadkowane wymaganiom, wynika-
jacym z koniecznosci rygorystycznego przestrzegania zasad zachowania bioréz-
norodnosci i krajobrazu wiejskiego, znajduje si¢ wieC W wyraznej sprzecznosci
z modelem rolnictwa, zdolnego do konkurowania na rynkach unijnych i migdzy-
narodowych, a réwnoczesnie zapewniajacego rolnikom wiasciwe dochody®.
Te dwa porzadki, ekonomiczny i rolnosrodowiskowy sa — przynajmniej w opinii
A. Bottromiuka — odlegte od siebie. Konflikt moze narasta¢, choc¢by ze wzgledu

8 Szczego6towa prezentacja wynikéw badania w: M. Wigier (red.), Identyfikacja i ocena barier
administracyjnych realizacji programéw rozwoju obszaréw wiejskich, seria Program Wielo-
letni 2005-2009, nr 66, IERiIGZ-P1B, Warszawa 2007.

% Odmienne poglady formutuja pracownicy Instytutu Uprawy, Nawozenia i Gleboznawstwa
I. Duer i T. Stuczynski w: Ewaluacja ex post Planu Rozwoju Obszarow Wiejskich 2004-2006.
Raport kosicowy, Konsorcjum: IERIGZ-PIB, Instytut Rozwoju WSsi i Rolnictwa Polskiej Aka-
demii Nauk, Instytut Uprawy, Nawozenia i Gleboznawstwa — PIB, BSM Gtowacki, Skopin-
ski, Starzynski, Zatuski Sp.J., Warszawa 28 maja 2009 r., por. zwtaszcza s. 57-93 i 265-299.

10



na prowadzenie gospodarki rolnej na obszarach Natura 2000, i dlatego nalezy
poszukiwaé rozwiazan godzacych oba porzadki.

Temat wykonywali przede wszystkim pracownicy Zaktadu Ekonomiki
Przemystu Spozywczego Instytutu Ekonomiki Rolnictwa i Gospodarki Zywno-
sciowej (M. Butkowska, K. Chmurzynska, K. Gradziuk, J. Rowinski, M. Wigier),
przy czym w pokonaniu niektérych probleméw technicznych niezbedna byta
pomoc pracownikéw Zaktadu Rachunkowosci Rolnej. Niektore problemy zostaty
opracowane przez pracownikdéw Centrum Doradczo-Szkoleniowego Mar-Ka
(W. Nikiciuk), Instytutu Nauk Ekonomicznych PAN (L. Hardt), Instytutu Rozwoju
Wsi i Rolnictwa PAN (A. Bottromiuk, M. Drygas i K. Zawalinska), Najwyzszej
Izby Kontroli (A. Szczepaniak), Politechniki Rzeszowskiej (M. Wozniak), Szkoty
Glownej Gospodarstwa Wiejskiego (W. Zietara), Uniwersytetu w Biatymstoku
(M. Koztowska-Burdziak, R. Przygodzka, A. Sadowski), Uniwersytetu Przyrodni-
czego w Poznaniu (W. Czubak, W. Poczta, A. Sadowski), Uniwersytetu Rzeszow-
skiego (T. Cebulak, M. Lechwar) i Urzedu Komitetu Integracji Europejskiej
(R. Grochowska). Autorom niebedacym pracownikami IERIGZ-PIB pozosta-
wiano swobode¢ w doborze stosowanych metod i nie ingerowano w formutowane
przez nich wnioski'®. Sa to zatem prace autorskie, a wyrazone w nich poglady
sa ich osobistymi opiniami.

1% Wyjatkiem jest praca zbiorowa: M. Wigier (red.), Identyfikacja i ocena barier administra-
cyjnych realizacji programéw rozwoju obszaréw wiejskich, seria Program Wieloletni 2005-
-2009, nr 66, IERIGZ-PIB, Warszawa 2007.
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dr Janusz Rowirski
IERIGZ-PIB, Warszawa

Wplyw funduszy wspétfinansowanych ze srodkdw
Unii Europejskiej na rozwoj rolnictwa i regiondw wiejskich
(studium porownawcze)

1. Uwagi o przygotowaniu i realizacji programow rozwoju rolnictwa
I obszardw wiejskich. Problemy prawne i organizacyjne

Polska od poczatku lat dziewigcdziesiatych otrzymywata pomoc finansowa
z UE, w tym takze na rozwdj rolnictwa i regionow wiejskich. Przedakcesyjny
program PHARE (Poland and Hungary; Action for the Restructuring of the Eco-
nomy)*, funkcjonujacy w latach 1990-2003%, dysponowat w poréwnaniu z nastep-
nymi programami znacznie mniejszymi srodkami (Polska otrzymata w latach
1990-2003 okoto 3,9 mld euro, czyli okoto 280 min euro rocznie). Finansowano
przede wszystkim projekty, wspomagajace przygotowania do integracji z Unia
Europejska. PHARE byto programem kroczacym; co roku uruchamiano kolejne
srodki, ktére zgodnie z zasada n+2 wykorzystywano w roku uruchomienia
I w dwoch latach nastepnych na finansowanie projektéw uzgodnionych z Komisja
Europejska (KE). Cze$¢ srodkéw PHARE przeznaczano na rozwdj rolnictwa
i regionow wiejskich, ale w niektdrych latach rolnictwo byto pomijane.

Podczas szczytu Rady Europejskiej w Luksemburgu (12-13 grudnia 1997
roku) podjeto decyzje o zwickszeniu pomocy, udzielanej krajom kandydujacym
I 0 uruchomieniu w nastepnym okresie budzetowym (lata 2000-2006) dwdch
programow. Jednym z nim byt SAPARD, ktéry mozna uzna¢ za pierwszy
wspotfinansowany przez UE program rozwoju rolnictwa polskiego i obszardow
wiejskich. SAPARD miat funkcjonowaé od 1 stycznia 2000 roku do 31 grudnia
2006 roku. Jednakze pierwsze akty prawne, powotujace do zycia SAPARD,
zostaty wydane dopiero w czerwcu 1999 roku® (péttora roku po decyzji szczytu

! Podstawa prawna programu PHARE: Rozporzadzenie Rady 3906/89/EWG. W dalszym tek-
$cie Rozporzadzenia Rady okresla si¢ skrotem RR, a Rozporzadzenia Komisji skrotem RK.

2 W 2003 roku zakonczyto sie programowanie PHARE, natomiast projekty byty realizowane
do konca 2005 roku.

® Podstawa prawna SAPARD-u: Council Regulation (EC) No 1268/1999 of 21 June 1999 on
Community support for pre-accession measures for agriculture and rural development in the
applicant countries of Central and Eastern Europe in the pre-accession period, OJ L 161,
26.6.1999 oraz Council Regulation No 1266/1999 of 21 June 1999 on coordinating aid to the
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Rady Europejskiej), a rozporzadzenie wykonawcze Komisji, regulujace szczego-
towo rézne kwestie, niezbedne dla opracowania programow przez kraje otrzymu-
jace pomoc, dopiero w grudniu 1999 roku®. W tych warunkach byto niemozliwe
nie tylko uruchomienie SAPARD-u z dniem 1 stycznia 2000 roku, ale rowniez
opracowanie w tym terminie jego ostatecznej wersji. SAPARD byt zatem uru-
chamiany w panstwach kandydujacych dopiero w latach 2001-2002. Op0znienie
wynosito zatem w zaleznosci od kraju od pottora roku do blisko trzech lat.
Decyzje 0 zakonczeniu przez Polske procedur, zwiazanych z jego uruchomie-
niem, opublikowano 2 lipca 2002 roku, a realizacja programu (przyjmowanie
wnioskow 0 wspotfinansowanie projektow) rozpoczeta sie 17 lipca 2002 roku.
Jednakze srodki finansowe, ktore Polska miata otrzyma¢ w latach 2000-2001, nie
przepadty. Polska po uruchomieniu programu dysponowata réwniez srodkami, ktore
zgodnie z wieloletnim planem finansowym, miata otrzyma¢ w latach 2000 i 2001.

Cztonkostwo w UE z dniem 1 maja 2004 roku spowodowato, ze Polsce
nie przekazano $rodkow unijnych, ktorymi miata dysponowac w latach 2004-2006.
Ostateczna kwota krajowych i unijnych srodkow publicznych, ktéra Polska dys-
ponowata na realizacjg¢ SAPARD-u, wynosita zatem (w cenach statych 1999 roku)
okoto 911 min euro, czyli blisko 228 min euro rocznie. Realizacja i rozliczanie
programu przebiegato zgodnie z zasada n+3, korzystniejsza dla panstwa realizu-
jacego program niz zasada n+2, gdyz ostateczne rozliczenie otrzymanych srod-
kow mogto nastapi¢ dopiero z koncem trzeciego roku po roku, w ktérym zostaty
uruchomione. Wszystkie formalnosci zwiazane z programem SAPARD zakon-
czono zatem dopiero 31 grudnia 2006 roku.

WKkroétce po uzyskaniu cztonkostwa KE zatwierdzita dwa programy roz-
woju polskiego rolnictwa i regiondw wiejskich, wspoétfinansowane ze srodkow
budzetowych Unii Europejskiej. Pierwszym z nich byt Plan Rozwoju Obszaréw
Wiejskich 2004-2006 (w tekscie uzywa sig¢ skrotu PROW-2006; zatwierdzenie
6 wrzesnia 2004 roku®; wysokos¢ unijnych i krajowych srodkéw publicznych
3592 min euro), a drugim Sektorowy Program Operacyjny ,,Restrukturyzacja

applicant countries in the framework of the pre-accession strategy and amending Regulation
(EEC) 3906/89, OJ L 161, 26.6.1999. Z SAPARD-u korzystato 8 panstw Europy Srodkowej
i Wschodniej, ktére 1 maja 2004 roku zostaty cztonkami UE oraz Butgaria i Rumunia (czton-
kostwo z dniem 1 stycznia 2007 roku).

* Commission Regulation (EC) No 2759 of 22 December 1999 laying down the rules for the
application of Council Regulation (EC) No 1268/1999 on Community support for pre-accession
measures for agriculture and rural development in applicant countries of central and eastern
Europe in the pre-accession period, OJ L 331, 23.12.1999.

> Decyzja Komisji 06/1X/2004 zatwierdzajaca dokument programujacy rozwéj obszaréw
wiejskich w Polsce dla okresu 2004-2006. Notyfikowana pod nr C(2004) 3373.
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I modernizacja sektora zywnosciowego oraz rozwoj obszardw wiejskich” (w tek-
icie uzywa sie skrotu SPOR-2006; zatwierdzenie 7 lipca 2004 roku®; wysokosé
unijnych i krajowych srodkéw publicznych 1193 min euro). Oba programy zostaty
opracowane zgodnie z opublikowanymi w 1999 roku przepisami’, obowiazu-
jacymi ,stare” panstwa cztonkowskie w okresie programowania 2000-2006
(nastepnie nowelizowanymi®), oraz przepisami, stwarzajacymi nowym panstwom
cztonkowskim mozliwosci wprowadzenia dodatkowych dziatan®. Poniewaz reali-
zacja obu programéw przebiegata zgodnie z zasada n+2, rozliczenia zakonczono
31 grudnia 2008 roku.

Okazuje si¢ wigc, ze niemal natychmiast po uzyskaniu cztonkostwa pol-
skie rolnictwo i obszary wiejskie wtaczono w unijny system wsparcia na takich
samych zasadach, jak rolnictwo i obszary wiejskie ,,starych” panstw cztonkow-
skich. Mozliwos¢ tak szybkiego wiaczenia wynikata m.in. z istnienia kompletu

® Commission Decision of 7/7/2004 approving the operational program ,,Restructurization and
modernization of the food sector and development rural” concerned by Community frame-
work for the structural interventions in the areas of objective no 1 in Poland (CCI No 2004 PL
061 PO 001). Notyfikowana pod nr C(2004) 2746.

’ Podstawa prawna: RR (WE) Nr 1257 z dnia 17 maja 1999 r. w sprawie wsparcia rozwoju
obszarow wiejskich z Europejskiego Funduszu Orientacji i Gwarancji Rolnej (EFOGR) oraz
zmieniajace i uchylajace niektore rozporzadzenia. Polskie wydanie specjalne. Rozdziat 3, tom
25, s. 391-413; RR (WE) Nr 1260 z dnia 21 czerwca 1999 r. ustanawiajace przepisy ogdlne
w sprawie funduszy strukturalnych. Polskie wydanie specjalne rozdziat 14, tom 01, s. 31-72;
RK Nr 1750/1999 z dnia 23 czerwca 1999 r. ustanawiajace szczeg6towe zasady stosowania
Rozporzadzenia Rady (WE) Nr 1257/1999 dotyczacego wsparcia rozwoju obszarow wiej-
skich z Europejskiego Funduszu Orientacji i Gwarancji Rolnej (EFOGR), Dz. Urz. UE L 214
7 13.8.1999.

® Nowelizacja Rozporzadzenia Rady: RR (WE) Nr 1783/2003 z dnia 29 wrzesnia 2003 r.
zmieniajace rozporzadzenie Rady (WE) 1257/1999 w sprawie wsparcia rozwoju obszarow
Wiejskich z Europejskiego Funduszu Orientacji i Gwarancji Rolnej (EFOGR), Dz. Urz. UE
L 270 z 21.10.2003. Rozporzadzenie Komisji byto tak czesto nowelizowane, ze zdecydowano
si¢ na wydanie nowego: RK (WE) Nr 445 z dnia 26 lutego 2002 r. ustanawiajace szczegotowe
zasady stosowania Rozporzadzenia Rady (WE) Nr 1257/1999 w sprawie wsparcia rozwoju
obszaréw wiejskich z Europejskiego Funduszu Orientacji i Gwarancji Rolnej (EFOGR), Dz. Urz.
UE L 74 z 15.3.2002, Polskie wydanie specjalne: rozdziat 3, tom 35, s. 269-302. Réwniez i to
rozporzadzenie byto nowelizowane.

% Nowe” panstwa cztonkowskie otrzymaty prawo do wprowadzenia do programéw na lata
2004-2006 nastepujacych dziatan: ,,Wsparcie dla gospodarstw niskotowarowych w trakcie
restrukturyzacji”, ,,Wsparcie dla dostosowania do standardéw wspdlnotowych” ,,Grupy produ-
centéw”, ,,Pomoc techniczna”, ,,Srodki typu Leader”, ,,Doradztwo rolnicze i upowszechnianie
wiedzy rolniczej” i ,,Uzupetnienia do ptatnosci obszarowych” na podstawie wprowadzonego do
RR 1257/1999 rozdziatu 1Xa. Podstawa prawna: Akt dotyczacy warunkdw przystapienia Repu-
bliki Czeskiej, Republiki Estonskiej, Republiki Cypryjskiej, Republiki Lotewskiej, Republiki
Litewskiej, Republiki Wegierskiej, Republiki Malty, Rzeczypospolitej Polskiej, Republiki Sto-
wenii i Republiki Stowackiej oraz dostosowan w Traktatach stanowiacych podstawe Unii
Europejskiej, Dz. Urz. UE L 236 z 23.9.2003, s. 365-367.
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legislacji unijnej od poczatku obecnej dekady. Wprawdzie przed przyjeciem
nowych cztonkow przepisy unijne zostaty uzupetnione dodatkowymi przepisami
wykonawczymi, ale KE tak scisle wspotpracowata z krajami, ktére wstapity
do Unii Europejskiej 1 maja 2004 roku, ze programy zostaty przygotowane
w okresie poprzedzajacym cztonkostwo.

Przygotowanie i zatwierdzenie programéw, realizowanych w latach 2004-
-2006 i wspotfinansowanych z budzetu wieloletniego UE na lata 2000-2006,
przebiegato zatem znacznie szybciej i sprawniej niz przygotowanie i zatwier-
dzanie SAPARD-u. Byla to jednak chyba sytuacja szczegdlna, gdyz wielomie-
sieczna zwtoka w przygotowaniu unijnych przepisow opoznita przygotowanie
I uruchomienie realizowanego obecnie PROW-2013.

Legislacja unijna, regulujaca programowanie i realizacj¢ PROW-2013,
powaznie rozni si¢ od przepiséw obowiazujacych w okresie 2000-2006. Przede
wszystkim zostat zlikwidowany istniejacy od 1962 roku Europejski Fundusz
Orientacji i Gwarancji Rolnej (ang. European Agricultural Guidance and Guarantee
Fund — EAGGF)™. Réwnoczesnie ustanowiono dwa fundusze: Europejski Fun-
dusz Gwarancji Rolnej (ang. European Agricultural Guarantee Fund — EAGF,;
w tekscie uzywa sie skrotu EFGR) i Europejski Fundusz na rzecz Rozwoju
Obszarow Wiejskich (ang. European Agricultural Fund for Rural Development
— EAFRD; w tekscie uzywa si¢ skrotu EFRROW). Zmiana ta zlikwidowata
kuriozalng wrecz sytuacje, polegajaca na opracowywaniu, a nastepnie realizacji
przez panstwa cztonkowskie dwoch programow rozwoju rolnictwa i regionow
wiejskich, ktdre stanowity w rzeczywistosci jeden program, sztucznie podzielony
na dwie odrebne cze¢sci, w dodatku finansowane z dwdch pozycji budzetowych.
W kolejnym Rozporzadzeniu'' Rada ustalita zakres programu wspétfinansowa-
nego ze srodkow EFRROW w latach 2007-2013, a takze najwazniejsze zasady
jego programowania i realizacji.

Rada, uchwalajac rozporzadzenia, regulujace tryb programowania i reali-
zacji PROW-2013, juz w 2005 roku, stworzyta Komisji mozliwos¢ wydania
rozporzadzen wykonawczych w terminie, umozliwiajacym panstwom cztonkow-
skim zakonczenie prac nad narodowymi programami rozwoju rolnictwa i regio-
now wiejskich w drugiej potowie 2006 roku. Wowczas KE mogtaby je zatwier-
dzi¢ okoto 1 stycznia 2007 roku, co umozliwitoby panstwom cztonkowskim

9RR (WE) nr 1290/2005 z dnia 21 czerwca 2005 r. w sprawie finansowania wspélnej polityki
rolnej, Dz. Urz. UE L 209 z 11.8.2005.

1 RR (WE) nr 1698/2005 z dnia 20 wrzesnia 2005 r. w sprawie wsparcia rozwoju obszaréw
wiejskich przez Europejski Fundusz Rolny na rzecz Rozwoju Obszarow Wiejskich (EFRROW),
Dz. Urz. UE L 277 z 21.10.2005, s. 1-40.
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rozpoczecie ich realizacji juz w pierwszej potowie tego roku. Jednakze wazna
decyzja Rady o ogolnej wysokosci funduszu EFRROW w okresie 2007-2013,
jego podziale na poszczegolne lata i minimalnej kwocie, ktora otrzymaja regiony
stabiej rozwinicte (tak zwane regiony konwergencji), zostata podjcta dopiero
19 czerwca 2006 roku®, a zatem p6t roku po uchwaleniu budzetu wieloletniego.
Na jej podstawie Komisja decyzja z 12 wrzesnia 2006 roku®® podzielita miedzy
panstwa cztonkowskie i regiony konwergencji kwoty ogétem i na poszczegolne lata.

Brak informacji o srodkach finansowych, znajdujacych si¢ w ich dyspo-
zycji w latach 2007-2013, nie byt jedynym powodem, utrudniajacym panstwom
cztonkowskim prace nad programami. Obowiazujaca struktura i zawartos¢ mery-
toryczna programu zostaty podane przez KE dopiero w rozporzadzeniu wyda-
nym w polowie grudnia 2006 roku™*. W tej sytuacji przy zachowaniu zasady, ze
panstwa cztonkowskie rozpoczynaja prace nad programami, gdy dysponuja petna
legislacja unijna (a wiasnie tak powinno by¢), Komisja otrzymataby pierwsze
projekty do zatwierdzenia najwczesniej w drugiej potowie 2007 roku. Wdwczas
panstwa cztonkowskie rozpoczetyby realizacje programow nie wczesniej niz
w 2008 roku, a zatem co najmniej z blisko pottorarocznym opo6znieniem. Aby
unikna¢ takiej sytuacji Komisja wspoéipracowata z panstwami cztonkowskimi,
przekazujac im na biezaco informacje, niezbedne do opracowania programow.
Dlatego tez Polska miata juz w grudniu 2006 roku gotowy projekt PROW-2013,
ktory po korektach przestata do Komisji w lipcu 2007 roku. Komisja zatwierdzita
polski program 7 wrzesnia 2007 roku'.

Dobra wspotpraca Komisji z panstwami cztonkowskimi, ktora zapobiegta
znacznie pozniejszemu uruchomieniu PROW-2013 we wszystkich panstwach
cztonkowskich, nie zmniejsza znaczenia zarzutu, ze obcigzajace wtadze Wspdl-
noty opoznienia procesu legislacyjnego uniemozliwity terminowe rozpoczecie

12 Decyzja Rady Nr 2006/493/WE z dnia 19 czerwca 2006 r. ustanawiajaca kwote wsparcia
wspdlnotowego na rzecz rozwoju regiondw wiejskich na okres od 1 stycznia 2007 r. do dnia
31 grudnia 2013 r., jej podziat na poszczegoblne lata oraz minimalna kwote, ktéra zostanie
skoncentrowana w regionach kwalifikujacych si¢ w ramach celu konwergencji, Dz. Urz. UE
L 195 z 15.7.2006.

3 Decyzja Komisji nr 2006/636/WE z dnia 12 wrzesnia 2006 r. ustalajaca podziat na po-
szczegOlne lata kwoty wsparcia wspdlnotowego na rzecz rozwoju obszarow wiejskich wedtug
panstw cztonkowskich na okres od dnia 1 stycznia 2007 r. do dnia 31 grudnia 2013 r. (notyfi-
kowana jako dokument C(2006) 4024), Dz. Urz. UE L 261 z 22.9.2006.

Y RK(WE) nr 1974/2006 z dnia 15 grudnia 2006 r. ustanawiajace szczeg6towe zasady stoso-
wania rozporzadzenia Rady (WE) nr 1698/2005 w sprawie wsparcia rozwoju obszaréw wiej-
skich przez Europejski Fundusz Rolny na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich (EFRROW),
Dz. Urz. UE L 368 z 23.12.2006.

> Decyzja Komisji CCI 2007 PLO6 RPO 001.
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realizacji wieloletnich programow rozwoju rolnictwa i regiondéw wiejskich na
lata 2007-2013 we wszystkich panstwach cztonkowskich.

* * *

*

Termin rozpoczecia realizacji PROW-2013 zalezat jednak nie tylko od
terminu wejscia w zycie legislacji unijnej i wspotpracy Komisji z panstwami
cztonkowskimi. Wprawdzie Rozporzadzenia Rady i Komisji obowiazuja bezpo-
srednio na obszarze catej Wspdlnoty i wobec tego nie jest konieczne ich wia-
czanie do systemu prawnego panstwa cztonkowskiego za posrednictwem prze-
pisow krajowych. Jednakze Polska przyjeta inne rozwiazanie, wprowadzajac
prawo unijne do polskiego systemu prawnego za pomoca ustaw i rozporzadzen.
Rzadowy projekt ustawy o wspieraniu rozwoju obszarow wiejskich z udziatem
srodkow Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiej-
skich wplynat do Parlamentu 13 grudnia 2006 roku, a ustawa'® zostata uchwalona
7 marca 2007 roku. Okazuje si¢ wiec, ze ustawe, ktora wprowadzata do krajo-
wego systemu przepisy RR/1698/2005, uchwalono w terminie, w ktérym, jesli
nie bytoby opo6znien, PROW-2013 bytby juz realizowany. Tymczasem mozna
ja byto uchwali¢ znacznie wczesniej, gdyz RR/1698/2005 zostato wydane
w czerwcu 2005 roku.

Ze wzgledu na termin, w ktorym weszta w zycie, ustawa nie miata wptywu
na przygotowanie programu. Jej brak nie utrudniat jednak pracy nad jego pro-
jektem, gdyz autorzy postugiwali si¢ rozporzadzeniem Rady, wiedzac, ze nie
uchwalona jeszcze ustawa musi by¢ z nim zgodna. Natomiast praktyczne zna-
czenie miata ta cze¢s¢ ustawy, ktdéra precyzowata obowiazki i uprawnienia pol-
skich organow i jednostek organizacyjnych oraz regulowata niektore szczegdtowe
problemy realizacji PROW-2013. Naleza do nich m.in. tryb przyznawania
| zasady podziatu migdzy wojewodztwa srodkoéw przeznaczonych na wspoti-
nansowanie projektow, realizowanych na ich terenie, okreslenie w niektorych
przypadkach, kto moze otrzyma¢ pomoc, przepisy o obowiazku zawarcia pod
rygorem niewaznosci umowy pisemnej z beneficjentem, a takze ogolne zasady
przeprowadzania kontroli.

Rozporzadzenia unijne, regulujace realizacjc PROW-2013, pozostawiaja
panstwom cztonkowskim znaczna swobode decyzyjna w sprawach szczegéto-

16 Ustawa z dnia 7 marca 2007 r. o wspieraniu rozwoju obszaréw wiejskich z udziatem $rod-
kow Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich, Dz. U. 2007,
Nr 64, poz. 427.
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wych. Dlatego tez konieczna jest uzupetniajaca legislacja krajowa, ktora w Pol-
sce przybiera na ogét forme rozporzadzen ministrOw. Sa to przewaznie rozpo-
rzadzenia Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi, upowaznionego ustawowo do
regulowania réznych kwestii szczegotowych, w tym tak waznych, jak warunki
pomocy finansowej i tryb jej udzielania. W tej sprawie wydano 23 rozporzadze-
nia (w zasadzie jedno rozporzadzenie reguluje warunki i tryb udzielania pomocy
ze srodkow jednego dziatania; jedynie warunki i tryb udzielania pomocy ze
srodkow dziatania ,,Poprawianie i rozwijanie infrastruktury zwiazanej z rozwo-
jem i dostosowaniem rolnictwa i lesnictwa” sa uregulowane dwoma rozporza-
dzeniami), z tego 7 w 2007 roku, 11 w pierwszej potowie 2008 roku, 2 w drugiej
potowie 2008 roku, a 3 w 2009 roku. Ostatnie rozporzadzenie wydano 7 lipca
2009 roku i dopiero od tej daty legislacja krajowa, regulujaca zasady realizacji
PROW-2013, jest kompletna.

Wydanie az 23 rozporzadzen swiadczy o ogromnej pracy legislacyjnej,
wykonanej przez stuzby prawne MRIRW i nie zmienia tej opinii, ze niektore
z nich sa w rzeczywistosci tylko znowelizowanymi rozporzadzeniami, obowia-
zujacymi w latach 2004-2006. Jednakze réwnoczesnie dwa i p6t roku na wyda-
nie kompletu rozporzadzen regulujacych warunki i tryb udzielania pomocy to
z punktu widzenia realizacji PROW-2013 okres zdecydowanie zbyt dtugi.
Prace legislacyjne powinny by¢ zakonczone znacznie wczesniej, gdyz mozna je
byto z pewnoscia rozpocza¢ nie pozniej niz na poczatku 2007 roku. Nasuwa si¢
rowniez pytanie o stabilnos¢ wydanych przepisow, gdyz wiele rozporzadzen byto
juz nowelizowanych, przy czym niektore nawet kilkakrotnie. Wprawdzie nowe-
lizowano przewaznie drugorzedne drobiazgi, ale kazda zmiana, nawet uzasad-
niona, powoduje mniejsza lub wigksza destabilizacje prawna. Tymczasem stabil-
nos¢ prawa jest jedna z podstaw nie tylko dobrego systemu prawnego, ale takze
dobrego systemu zarzadzania.

Komplet legislacji krajowej, stanowiacej kto moze stara¢ sic 0 wsparcie,
a takze regulujacej procedury przygotowania, przyjecia, rozpatrywania i zatwier-
dzania wniosku projektu oraz jego realizacji az po wyptate przez ARIMR przy-
znanego wsparcia, jest tylko warunkiem koniecznym, lecz niewystarczajacym
dla rozpoczecia realizacji dziatania. Krajowe instytucje, petniace funkcje agencji
ptatniczych (Paying Agency), musza bowiem wykaza¢, ze Sa organizacyjnie
przygotowane do petnienia swych funkcji. Formalnym stwierdzeniem przygo-
towania organizacyjnego jest uzyskanie akredytacji*’, udzielanej przez Ministra

7 podstawowymi aktami prawnymi UE, regulujacymi akredytacje sa: RR (WE) nr 1290/2005
z dnia 21 czerwca 2005 r. w sprawie finansowania wspdlnej polityki rolnej, Dz. Urz. UE L 209
2 11.8.2005; RK (WE) nr 885/2006 z dnia 21 czerwca 2006 r. ustanawiajace szczegOtowe
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Finansow. Agencja ptatnicza otrzymuje akredytacje po pomyslnym zakonczeniu
audytu, wykonanego przez niezaleznego audytora odrebnie dla kazdego dziatania.
Audyty mozna byto rozpocza¢ dopiero po zakonczeniu przez agencje prac orga-
nizacyjnych, ktére musiaty trwac przynajmniej przez kilka miesiecy po zatwier-
dzeniu programu. Jesli zatem wszystkie dziatania programu rozwoju rolnictwa
I obszaréw wiejskich na lata 2007-2013 zostaty uruchomione przez panstwo
cztonkowskie przed koncem pierwszego kwartatu 2008 roku, to ,,wing” za
opdznienie ponosza wyltacznie lub niemal wylacznie wiadze Unii Europejskiej.
Jesli natomiast program zostat w petni uruchomiony pozniej, czescia ,,winy”
nalezy obciazy¢ panstwo cztonkowskie, ktore nie zdotato w terminie przygoto-
wac instytucji krajowych do petnienia funkcji agencji ptatniczych.

Ostatnie dziatania, wspotfinansowane z PROW-2013 zostaty uruchomione
dopiero 16 pazdziernika 2009 roku®®, przy czym podstawowa, bezposrednia
przyczyna byt brak akredytacji ARIMR, obstugujacej w Polsce jako agencja
ptatnicza wszystkie dziatania PROW-2013. Ministerstwo Finanséw nie mogto
jej udzieli¢ przede wszystkim dlatego, ze ARIMR nie dysponowata systemem
informatycznym, wymaganym do obstugi programu. Sytuacja ta byta niewat-
pliwie zaskoczeniem, gdyz agencja w obu poprzednich okresach realizacji pro-
gramow przygotowala si¢ do petnienia swych funkcji w takim terminie, ze pro-
gramy uruchamiano bez opdznien. Wprawdzie przygotowania do obstugi
SAPARD-u byty niewatpliwie fatwiejsze niz do obstugi PROW-2013, chocby
ze wzgledu na znacznie mniejsza skalg, o czym swiadczy kilkakrotnie mniejsza
liczba dziatan i znacznie mniejsze $rodki (por. tabela 1). Jednak prace przygo-
towawcze ARIMR w okresie bezposrednio poprzedzajacym czionkostwo byty
co najmniej tak trudne jak przygotowania do realizacji PROW-2013, gdyz
PROW-2006 i SPOR-2006 tacznie tworzyly program niemal réwnie skompli-
kowany. Ponadto wowczas ARIMR musiata rownoczesnie przygotowac si¢ do
obstugi systemu platnosci bezposrednich. Jeszcze kilka miesiecy przed data
cztonkostwa oceniano, ze prace prowadzone przez Agencje Sa tak opdznione,

zasady stosowania rozporzadzenia Rady (WE) nr 1290/2005 w zakresie akredytacji agencji
ptatniczych i innych jednostek, jak rowniez rozliczenia rachunkéw EFGR i EFRROW, Dz. Urz.
UE L 171 z 23.6.2006; RK (WE) nr 1975/2006 z dnia 7 grudnia 2006 r. ustanawiajace szczego-
towe zasady stosowania rozporzadzenia Rady nr 1698/2005 w zakresie wprowadzenia proce-
dur kontroli, jak réwniez wzajemnej zgodnosci w odniesieniu do srodkow wsparcia rozwoju
obszarow wiejskich, Dz. Urz. UE L 368 z 23.12.2006.

'8 Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 14 pazdziernika 2009 r. zmieniajace rozporza-
dzenie w sprawie przyznania Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa akredytacji
jako agencji ptatniczej w zakresie uruchamiania srodkéw pochodzacych z Europejskiego
Funduszu Rolniczego Gwarancji oraz Europejskiego Funduszu Rolniczego Rozwoju Obszaréw
Wiejskich, Dz. U. 2009, Nr 173, poz. 1349.
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iz PROW-2006 i SPOR-2006 nie zostana uruchomione w terminie, a rolnicy
pierwsze ptatnosci bezposrednie otrzymaja z opoznieniem. Tymczasem ARIMR
udato si¢ w zasadzie zakonczy¢ wszystkie prace przygotowawcze w okresie
poprzedzajacym cztonkostwo, dokonaé¢ wyptaty ptatnosci bezposrednich w prze-
widzianym terminie i szybko uruchomi¢ PROW-2006 i SPOR-2006.

2. Ocena merytoryczna programu PROW-2013
na tle poprzednich programéw

Rada, uchwalajac RR/1698/2005 narzucita panstwom cztonkowskim, tak
jak w poprzednich okresach planowania, jednolity zakres programéw rozwoju
rolnictwa i regiondw wiejskich, realizowanych w latach 2007-2013. Rownocze-
$nie wprowadzono, nieistniejaca w poprzednich okresach planistycznych, zasade
obowiazkowego podziatu czesci srodkow programu migdzy poszczegdlne grupy
dziatan, nazwane osiami (ang. axes)™. Na o$ 1, zatytutowana ,,Poprawa konku-
rencyjnosci sektora rolnego i lesnego” panstwo cztonkowskie byto zobowiazane
przeznaczy¢ co najmniej 10%, na o$ 2 ,,Poprawa srodowiska naturalnego i ob-
szarow wiejskich” 25%, a na o$ 3 ,,Jakos¢ zycia na obszarach wiejskich i rozni-
cowanie gospodarki wiejskiej” 10% postawionych do dyspozycji srodkdw unij-
nych. O$ czwarta — Leader — miata charakter dodatkowy. Znajdowaty si¢ w nigj
srodki na ,,Wdrazanie lokalnych strategii rozwoju”, ,Wdrazanie projektow
wspotpracy” i ,,Funkcjonowanie lokalnej grupy dziatania”, za posrednictwem
ktorych musiata by¢ realizowana cze$¢ programu (nie mniej niz 2,5%). Narzucony
przez Rade minimalny udziat srodkow unijnych, przeznaczonych na wspotfi-
nansowanie dziatan, znajdujacych si¢ w poszczegolnych osiach, jest wyraznym
wyrazem preferencji Wspolnoty. Jak jednak wykazano w jednej z poprzednich
prac®, ta decyzja Rady nie musiata mie¢ istotnego wplywu na strukture programu
panstwa cztonkowskiego. Swiadczy o tym chodby zatwierdzony przez Komisje
polski PROW-2013. Na 0$ pierwsza przeznaczono w nim blisko 45% s$rodkow,
na druga blisko 37%, a na trzecia nieco ponad 16%. Program ten jest zgodny
z decyzja Rady, gdyz wypetnia dyspozycje ,,nie mniej niz”. Jednakze réwnocze-

19 Zabawne, ale réwnoczesnie $wiadczace o lekcewazeniu tradycji i ducha polskiego jezyka,
w tym réwniez ekonomicznego, jest dostowne ttumaczenie angielskiego stownictwa specjali-
stycznego na jezyk polski. Dobitnymi przyktadami sa wiasnie terminy ,,dziatanie” i ,,08”. Jest
to wynik niekompetencji polskich ttumaczy oraz obojetnosci polskich ekonomistow, przyjmu-
jacych bez protestow bezsensowna terminologice.

20 J. Rowinski, Program Rozwoju Obszaréw Wiejskich na lata 2007-2013 [Analiza zatwierdzo-
nej wersji programu i pierwszych lat realizacji], seria Program Wieloletni 2005-2009, nr 118,
IERIGZ-PIB, Warszawa 2008.
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$nie te czes¢ srodkow, ktora swobodnie dysponowata Polska, rozdysponowano
migdzy osie w zupetnie innych proporcjach i w rezultacie PROW-2013 swiadczy
przede wszystkim o polskich preferencjach.

Na podstawie tytutdw osi mozna przypuszczaé, ze do osi 1 zakwalifiko-
wano tylko takie dziatania, ktorych efektem jest obnizka kosztow produkcji rol-
niczej i lesnej, przy tym jest to obnizka relatywnie wigksza niz dokonana przez
konkurentow (na tym polega poprawa konkurencyjnosci). Z kolei wszystkie
dziatania zaliczone do osi 2, powinny wptywaé na poprawe stanu srodowiska
naturalnego i obszarow wiejskich. Jednakze okazuije sig, ze tytuty tych dwdch osi
nie w pelni oddaja istote ekonomiczna i spoteczna zaliczonych do nich dziatan.
Waznym skutkiem realizacji niektorych z nich jest réwniez poprawa sytuacji
dochodowej ludnosci rolniczej, a takze mieszkajacej na wsi, lecz nie utrzymuja-
cej si¢ z rolnictwa. Niewatpliwie programy wspierajace rozwoj regiondw wiej-
skich, rownoczesnie posrednio lub nawet bezposrednio zwiekszaja dochody nie-
ktorych, mieszkajacych na wsi grup spotecznych. Z kolei programy poprawiajace
konkurencyjnos¢ rolnictwa i lesnictwa z regulty poprawiaja sytuacje materialna
otrzymujacych wsparcie, a zatem réwniez wptywaja korzystnie na dochody bene-
ficjentdw. Uogolniajac mozna stwierdzi¢, ze tylko niewiele programéw realizuje
wylacznie jeden cel; przewaznie obok celu podstawowego sa realizowane cele
uboczne, ktore na ogoét tatwo przewidziec.

Wydaje si¢, ze Rada niewlasciwie zidentyfikowata cele podstawowe nie-
ktorych dziatan i wobec tego dokonata nieprawidtowego ich podziatu migdzy
osie. Nasuwa si¢ wrecz przypuszczenie, ze starano si¢ ukry¢, iz podstawowym
celem niektorych dziatan jest wzrost dochodow. Dziatan tych nie powinno sig
zalicza¢ do osi 1 lub 2, gdyz taki zabieg prowadzi do zatarcia ich rzeczywistego
charakteru i w konsekwencji réwniez charakteru programu. Prawidiowym rozwia-
zaniem przy obecnej konstrukcji programu bytoby utworzenie kolejnej osi, zatytu-
towanej ,,wsparcie dochodow i srodki socjalne”.

Natomiast prawidtowo okreslono cel, realizowany za pomoca dziatan osi 3
»,Jakos¢ zycia na obszarach wiejskich i roznicowanie gospodarki wiejskiej”.
Pojawia si¢ jednak watpliwo$¢ innego rodzaju. Ze srodkow osi 3 wspotfinansuje
si¢ jedynie inwestycje (1) wodno-sciekowe, (2) rozwiazujace problem sktado-
wania odpadow komunalnych i (3) rozbudowujace sie¢ internetowa na obszarach
wiejskich. Natomiast srodki na sfinansowanie budowy, modernizacji i remontow
drog lokalnych i duzych oczyszczalni sciekdw, czyli na znaczna cze¢s¢ podsta-
wowej infrastruktury technicznej na obszarach wiejskich znajduja si¢ w szesna-
stu Regionalnych Programach Operacyjnych, z ktérych kazdy obejmuje obszar
jednego wojewddztwa. Ponadto niektdre, najwicksze infrastrukturalne inwestycje
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techniczne, m.in. autostrady, drogi krajowe i inwestycje przeciwpowodziowe,
bez watpienia wywierajace silny, posredni lub nawet bezposredni wptyw na
rozwoj obszarow wiejskich, sa wspotfinansowane z sektorowego Programu Ope-
racyjnego ,,Infrastruktura i Srodowisko”.

Jakos¢ zycia w regionach wiejskich zalezy zreszta nie tylko od infrastruk-
tury technicznej, ale takze socjalnej, ktora rowniez nie jest wspoétfinansowana
z PROW-2013. Jej najwazniejszymi elementami sa: stuzba zdrowia, szkoty
wszystkich poziomow, przedszkola i ztobki. O dostepnosci do infrastruktury
socjalnej decyduje nie tylko liczba placowek, ale takze ich rozmieszczenie oraz
sie¢ i1 sprawnos¢ transportu publicznego. Niezwykle waznym elementem jest
rowniez poziom swiadczonych ustug zdrowotnych i edukacyjnych.

Waznym elementem oceny PROW-2013 jest szczegbtowa analiza jego
struktury na tle wczesniej realizowanych programéw. Podstawowe dane, umozli-
wiajace jej przeprowadzenie, znajduja si¢ w tabeli 1, w ktdrej podano wysokos¢
wykorzystanych (SAPARD) lub planowanych (PROW-2006, SPOR-2006,
PROW-2013) unijnych i krajowych srodkow publicznych w podziale na dziatania.
Uzupetnia ja tabela 2, w ktorej podano strukture podziatu srodkéw publicznych.
Zgodnie z poprzednio wyrazona opinia, iz PROW-2006 i SPOR-2006 stanowia
w rzeczywistosci jeden program, finansowany z dwaéch zrodet, srodki tych pro-
gramoOw zostaty potaczone. Podziat dziatan na poszczegdlne grupy jest autorska
klasyfikacja, prezentowana juz w poprzednich pracach? i na konferencjach
naukowych®. Nazwy dziatan przyjeto zgodnie z nazewnictwem PROW-2013,
a ,,dopasowywano” do nich nazwy dziatan SAPARD-u, PROW-2006 i SPOR-2006,
wyjasniajac ewentualne niejasnosci pod tabelami i w przypisach.

2! M.in. J. Rowinski, Program rozwoju Obszaréw Wiejskich na lata 2007-2013 [Analiza za-
twierdzonej wersji programu i pierwszych lat realizacji], seria Program Wieloletni 2005-2009,
nr 118, IERIGZ-PIB, Warszawa 2008, s. 41 i nast.; tenze: Program Rozwoju Obszaréw Wiej-
skich na lata 2007-2013 na tle wczesniejszych programow wiejskich, wspoffinansowanych ze
srodkow unijnych (analiza struktury programu), ,,Wies i Rolnictwo” 2008, nr 3(140), s. 67-84.
22 M.in. Konferencja ,,Influence of EU Support on Structural Changes in Agricultural and Food
Sector” (Wilno, 27-28 marca 2007 r.), referat: Rural Development Programme 2007-2013 —
a few remarks, organizator: Lithuanian Institute of Agrarian Economics; Konferencja ,,Ekono-
miczne i spoteczne przestanki dalszego rozwoju rolnictwa, gospodarki zywnosciowej i obszaréw
wiejskich Polski w Unii Europejskiej” (Warszawa, 24 pazdziernika 2007 r.), referat: Program
rozwoju obszaréw wiejskich w latach 2007-2013, organizatorzy Wyzsza Szkota Ekonomiczna
Almamer i IERIGZ-PIB.
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Przyjeta klasyfikacja odbiega od dokonanego przez Rade podziatu na 3
osie, natomiast opiera si¢ na tej samej zasadzie — wyodrebnieniu podstawowego
celu dziatania. Zdecydowano si¢ na jej wprowadzenie, poniewaz uznano, ze klasy-
fikacja unijna w niektorych przypadkach zaciera rzeczywisty charakter dziatan
I wobec tego nie mozna przy jej przyjeciu przeprowadzi¢ prawidtowej analizy
programow. Przyjeta klasyfikacja ma charakter subiektywny, zwilaszcza ze niekiedy
trudno jest zdecydowac, co jest celem podstawowym, a co ubocznym dziatania.

Z danych tabel 1 i 2 wynika, ze program przedakcesyjny SAPARD? miat
odmienny charakter niz programy realizowane w dwoch nastgpnych okresach.
Przede wszystkim ograniczat si¢ do sprawnego wprowadzenia w zycie przepisow
unijnych (acquis communautaire) w dziedzinie WPR oraz polityk z nia zwiaza-
nych oraz rozwiazania przez panstwa kandydujace najwazniejszych problemow
rolnictwa i regiondw wiejskich. Byto oczywiste, ze cel pierwszy, polegajacy
przede wszystkim na dostosowaniu polskich przedsigbiorstw przemystu rolno-
-spozywczego do unijnych standardéw weterynaryjnych, sanitarnych, ochrony
srodowiska i dobrostanu zwierzat, musi by¢ zrealizowany przed 1 maja 2004 roku,
jesli Polska ma w petni wykorzystywaé¢ mozliwosci, wynikajace z cztonkostwa
w Unii Europejskiej. Wiadomo byto réwniez, iz nie ma mozliwosci rozwiazania
w ciagu kilku lat przy wsparciu stosunkowo niewielkimi srodkami najwazniej-
szych problemow polskiego rolnictwa i regiondw wiejskich; z tymi problemami
Polska bedzie si¢ jeszcze borykac przez wiele lat i watpliwe, czy kiedykolwiek
uzna si¢ je za rozwiazane. Odmienny charakter wynikat rowniez ze znacznie
mniejszej skali SAPARD-u niz nastepnych programdw; jego srodki (w euro)
byty ponad 7,5 razy mniejsze niz w okresie realizacji programow PROW-2006
I SPOR-2006 oraz ponad 10 razy mniejsze niz w okresie realizacji PROW-2013
(tabela 1). Jednakze rownoczesnie byly to duze srodki, gdyz wsparcie wyniosto
w ciagu czterech lat ponad 4,5 mld zi. Natomiast SAPARD miat dwie wazne
cechy, godne podkreslenia w kontekscie wykonywanej oceny. Pierwsza byla
koncentracja na kilku wybranych dziataniach. Z 15 dziatan, ktére mogty byc¢
finansowane przez program, Polska wybrata 7, w tym pomoc techniczna, ktéra
polegata m.in. na sfinansowaniu studiow i ekspertyz, niezbednych do przygotowa-
nia i realizacji programu. Jednakze realizowano jedynie 6 dziatan (zrezygnowano
z dziatania ,,Programy rolnosrodowiskowe i zalesianie (projekty pilotazowe)”),
koncentrujac srodki na 3 dziataniach (,,Modernizacja gospodarstw rolnych”,
»~Zwigkszanie wartosci dodanej podstawowej produkcji rolnej i lesnej” i ,,Podsta-

23 Zawarta w tym i w nastepnych akapitach ocena SAPARD-u oparta jest na analizie znajdu-
jacej sie w: J. Rowinski, SAPARD — programowanie i realizacja, seria Program Wieloletni
2005-2009, nr 14, IERIGZ-PIB, Warszawa 2005, s. 91.
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wowe ustugi dla gospodarki i ludnosci wiejskiej”; por tabela 1)**. Druga cecha
byt charakter dziatan; wszystkie wspieraty inwestycje stuzace rozwojowi.
Szczegolnie wazne byto wsparcie inwestycji dostosowujacych cztery gatezie
przemystu rolno-spozywczego (migsna, rybna, mleczarska i owocowo-warzywna)
do unijnych standardéw. SAPARD wnidst wigc trwaty wkiad do przygotowan
polskiej gospodarki zywnosciowej do cztonkostwa.

W okresie realizacji SAPARD-u dokonano powaznych przesunig¢ miedzy
dziataniami. W poréwnaniu z planem pierwotnym znacznie zwigkszono srodKi
przeznaczone na wspotfinansowanie wiejskiej infrastruktury technicznej (wodo-
ciagow, kanalizacji, drog lokalnych) natomiast zmniejszono przewidziane na
wsparcie inwestycji dostosowujacych przedsicbiorstwa do funkcjonowania zgod-
nie z przepisami UE oraz inwestycji w gospodarstwach rolnych. Program w swej
ostatecznej wersji zostat zdominowany przez samorzady realizujace inwestycje
infrastrukturalne, na ktére wydano blisko 50% srodkoéw publicznych programu.
Dokonanych przesunig¢ nie mozna jednak uznaé¢ za dyskryminacje rolnictwa,
gdyz wynikaty one z ignorowania oferty SAPARD-u przez rolnikow, ktorzy
niemal do konca okresu przyjmowania wnioskow nie ubiegali si¢ 0 wsparcie.
Uszczuplenie srodkow na inwestycje w gospodarstwach rolnych nie spowodo-
wato zreszta odrzucenia ani jednego ztozonego przez rolnika projektu, spetniaja-
cego kryteria programu. Wszystkie pozytywnie zweryfikowane projekty, ztozone
w ostatnich dniach ostatniego terminu sktadania wnioskdw, ktére nie mogty by¢
sfinansowane ze srodkow SAPARD-u, ze wzgledu na wyczerpanie limitu, zostaty
wiaczone do PROW-2006. Réwniez program wsparcia srodkami publicznymi
czterech branz przemystu rolno-spozywczego, dostosowujacych si¢ do przepi-
sow UE (przemysty migsny, mleczarski, rybny i owocowo-warzywny), nie ucier-
pial w wyniku ograniczen finansowych. Wrecz przeciwnie, ostateczne rezultaty
byly znacznie lepsze niz sie spodziewano®, gdyz polski przemyst rolno-spozywczy
w zasadzie nie miat od dnia wstapienia do UE trudnosci z dostgpem do rynkow
innych panstw cztonkowskich, wynikajacych z niedostosowania zaktadéw produk-
cyjnych do przepisdw weterynaryjnych i sanitarnych Unii Europejskiej. Niektore
przedsiebiorstwa, ktére nie dostosowaty sie do acquis communautaire w okresie
poprzedzajacym cztonkostwo, wykonaty prace dostosowawcze w pierwszych latach
cztonkostwa. Czes¢ z nich skorzystata z mozliwosci wspotfinansowania inwe-
stycji dostosowawczych ze srodkow SPOR-2006.

24 \W programie SAPARD dziafania te nosily nazwy ,,Inwestycje w gospodarstwach rolnych”,
~Poprawa przetworstwa i marketingu artykutow rolnych i rybnych” oraz ,,Rozwoj i poprawa
infrastruktury obszaréw wiejskich”.

2 7e srodkéw SAPARD-u sfinansowano 1030 projektéw dostosowujacych polskie przedsie-
biorstwa do unijnych przepiséw weterynaryjnych i sanitarnych, z tego przemyst mleczarski —
256, migsny — 561, rybny — 81, owocowo-warzywny — 132. Zr6dto: Informacja o realizacji
i rezultatach SAPARD-u z dnia 15.06.2007 roku, znajdujaca si¢ na stronach internetowych
Ministerstwa Rolnictwa i Rozwoju Wsi.
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Tabela 2. Struktura finansowa Programow SAPARD, PROW-2006,
SPOR-2006 i PROW-2013

Dziatanie

SAPARD

PROW — 2006
i SPOR — 2006

PROW - 2013

A. Srodki wspierajace rozwoj gospodarki zywnosciowej

Modernizacja gospodarstw rolnych 13,5 11,2 (11,6) 10,3 (10,6)
Dostosowanie gospodarstw rolnych do standardéw UE - 4,5 (11,8) -
Projekty przejete z SAPARD-u - 2,6 (2,2) -
Zwigkszanie wartosci dodanej podstawowej produkcji rolnej
i lesnej 29,7 8,6 (8,6) 6,4 (54)
Poprawianie i rozwijanie infrastruktury zwiazanej z rozwojem
i dostosowaniem rolnictwa i lesnictwa - 3,6 (3,6) 3,5(3,7)
Gospodarstwa rolne niskotowarowe - 7,0 (6,3) 2,6 (3,4)
Ulatwianie startu mtodym rolnikom - 3,2 (3,3) 2,4 (2,4)
Korzystanie z ustug doradczych przez rolnikdw i posiadaczy lasow - 1,0 (0,8) 2,0(1,3)
Grupy producentow - 0,5(0,1) 0,8 (0,8)
Uczestnictwo rolnikdw w systemach jakosci zywnosci - - 0,6 (0,5)
Szkolenie zawodowe dla 0s6b zatrudnionych w rolnictwie
i lesnictwie 0,6 0404 0,2(0,2)
Dziatania informacyjne i promocyjne - 0,2 (0,2)
Grupa A og6tem 43,8 42,6 (48,7) 29,1 (28,4)
z tego: rolnictwo 14,1 34,0 (40,1) 22,7 (23,0)
przemyst i handel spozywczy 29,7 8,6 (8,6) 6,4 (5,4)
Grupa B. Srodki wspierajace inne dzialy gospodarki
Podstawowe ustugi dla gospodarki i ludnosci wiejskiej 48,6 - 8,5(8,4)
Tworzenie i rozw6j mikroprzedsiebiorstw - - 5,9 (5,9)
Rdznicowanie w Kierunku dziatalnosci nierolniczej 75 2,0(1,4) 2,0(2,0)
Grupa B ogdtem 56,1 2,0(1,4) 16,5 (16,7)
Grupa C. Srodki wspierajace ochrone srodowiska
Program rolnosrodowiskowy (ptatnosci rolnosrodowiskowe) - 6,5(3,9) 13,4 (13,3)
Zalesianie gruntéw rolnych oraz zalesianie gruntéw
innych niz rolne - 1,9 (1,9) 3,8(2,9)
Odtwarzanie potencjatu produkcji lesnej zniszczonego
przez katastrofy i wprowadzanie instrumentdw zapobiegawczych - 0,2 (0,2) 0,8 (0,6)
Grupa C ogdtem - 8,6 (6,0) 18,0 (16,8)
Grupa D. Srodki wspierajace dochody i o charakterze socjalnym
Wspieranie gospodarowania na obszarach gorskich i innych
obszarach o niekorzystnych warunkach gospodarowania (ONW) - 18,2 (17,6) 14,2 (14,1)
Renty strukturalne - 11,9(9,9) 12,7 (14,6)
Uzupetnienie ptatnosci obszarowych - 13,1(12,6) -
Grupa D og6tem - 43,2 (40,1) 26,9 (28,7)
GrupaE. Inne
Wdrazanie lokalnych strategii rozwoju - 0,4 (0,6) 3,6 (3,6)
Odnowa i rozwdj wsi - 2,1(2,2) 3,4 (3,4)
Funkcjonowanie lokalnej grupy dziatania, nabywanie umiejetnosci
i aktywizacja - - 0,9(0,9)
Wdrazanie projektow wspotpracy - - 0,1(0,1)
Pomoc techniczna 0,1 1,1(1,0) 1,5(1,5)
Grupa E ogétem 0,1 3,6 (3,8) 9,5(9,4)
Ogbtem 100,0 | 100,0 (100,0) | 100,0 (100,0)

Zrodfo: obliczenia wfasne na podstawie tabeli 1.
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Programy PROW-2006 i SPOR-2006, realizowane w latach 2004-2006,
ktorych rozliczenie ze wzgledu na zasade n+2 nastapito z koncem 2008 roku,
dysponowaty znacznie wigkszymi srodkami niz SAPARD. Ogdlna kwota srod-
kow publicznych (unijnych i krajowych), ktorymi wspierano roznorodne projekty,
zgrupowane w 24 dziataniach, wyniosta blisko 5,4 mld euro, z tego 3592 min euro
(blisko 14,2 mid zt) w PROW-2006, a 1784 min euro (okoto 6,3 mld z})
w SPOR-2006. Srodki te wedtug oficjalnej klasyfikacji unijnej miaty wspotfi-
nansowa¢ projekty: (1) poprawiajace konkurencyjnos¢ gospodarki zywnoscio-
wej lub (2) wspierajace zréwnowazony rozwoj rolnictwa i obszaréw wiejskich.
Z tabel 1 i 2, w ktérych dokonano podziatu zgodnie z omoéwiona klasyfikacja
autorska wynika, ze za pomoca programow realizowano réwniez inne cele, gdyz
jedynie potowa srodkow (sa to srodki zaliczone do grup A i B) wspierata rozwoj
gospodarki zywnosciowej i innych dziedzin gospodarki. Jesli si¢ uwzgledni row-
niez stuzace rozwojowi zrownowazonemu srodki wspierajace ochrong srodowi-
ska, to udziat ten wzrasta do niespetna 60%. Okazuje si¢ wiec, ze ponad 40%
srodkow przeznaczono na dziatania, ktorych celem podstawowym byto wsparcie
dochodow lub pomoc socjalna.

W poprzednich opracowaniach krytykowano Autorow PROW-2006
I SPOR-2006 za taki podzial, stwierdzajac, ze w latach 2004-2006 zbyt mato
srodkow przeznaczono na rozwoj rolnictwa i obszarow wiejskich. Jednakze
okazuje sig, ze przygotowujacy programy mieli niezwykle waskie pole manewru.
Woprawdzie oba programy byty wspotfinansowane z Europejskiego Funduszu
Orientacji i Gwarancji Rolnej, ale PROW-2006 z Sekcji Gwarancji, a SPOR-2006
z Sekcji Orientacji. Podziat srodkdw unijnych miedzy oba programy zostat doko-
nany przez wiadze Wspolnoty. Decyzja ta w znacznym stopniu zdeterminowata
charakter wsparcia rolnictwa i regionéw wiejskich, gdyz Polska nie miata mozli-
wosci przesuni¢é¢ srodkow unijnych miedzy programami zarowno w fazie pro-
gramowania, jak i realizacji. Wprawdzie w obu programach znajdowaty si¢ dzia-
tania wspierajace rozwoj, ale srodki PROW-2006 uzupetniaty przede wszystkim
dochody rolnicze i projekty o wyraznym charakterze socjalnym (dlatego tez
nazwa Plan Rozwoju Obszaréw Wiejskich jest wrecz mylaca). Najwazniejsze
projekty rozwojowe (modernizacja gospodarstw rolnych oraz przemystu rolno-
-spozywczego) wspoétfinansowano ze srodkow SPOR-2006. Poniewaz zgodnie
z decyzja unijna srodki publiczne, ktorymi dysponowat PROW-2006 byty prze-
szto dwukrotnie wigksze niz znajdujace si¢ w dyspozycji SPOR-2006, znaczna
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ich cze¢s¢ musiata by¢ przeznaczona na dziatania wspierajace dochody rolnicze
I projekty o charakterze socjalnym, chociaz efektywniejsze bytoby wspotfinanso-
wanie projektow inwestycyjnych, stuzacych rozwojowi. Alternatywa byto bowiem
niewykorzystanie srodkow unijnych postawionych do dyspozycji Polski.

Z uwag powyzszych nie nalezy jednak wyciaga¢ wniosku, ze mozna byto
w programach pomina¢ dziatania wspierajace dochody rolnicze i projekty o cha-
rakterze socjalnym. Przynajmniej jedno z nich — ,,Uzupetnienie ptatnosci obsza-
rowych” — musiato by¢ w PROW-2006 uwzglednione zgodnie z dos¢ precy-
zyjnie okreslonymi potrzebami. Problem ptatnosci obszarowych byt bowiem
jednym z najtrudniejszych punktow czesci rolniczej negocjacji akcesyjnych.
Zgodnie z Traktatem Akcesyjnym dopiero w 2013 roku ptatnosci bezposrednie,
wyptacane polskim rolnikom, beda w petni pokrywane z budzetu unijnego. Polska
uzyskata natomiast prawo do czesciowego uzupetnienia w ciagu pierwszych
trzech lat ptatnosci obszarowych srodkami, ktore otrzymata na rozwdj rolnictwa
I obszarow wiejskich, i zarowno ze wzgledow politycznych, jak i ekonomicz-
nych musiata z tego postanowienia skorzysta¢. W latach 2007-2012 Polska uzu-
pelnia platnosci bezposrednie srodkami pochodzacymi z budzetu krajowego,
a rolnicy od 2010 roku otrzymuja je w petnej wysokosci.

Nie mozna byto réwniez pomina¢ mozliwosci wspierania rolnictwa za
pomoca subwencji w tych regionach majacych niekorzystne warunki prowadzenia
gospodarki rolnej, w ktorych rezygnacja z rolniczego wykorzystania przestrzeni
produkcyjnej prowadzi do degradacji srodowiska naturalnego. Ten srodek nale-
zato jednak stosowa¢ powsciagliwie, ograniczajac sie do obszarow gorskich
i niektdrych innych, szczeg6lnie wartosciowych przyrodniczo®. Objecie tak duzej
powierzchni uzytkow rolnych (okoto 50% powierzchni uzytkowanej rolniczo)
subwencjami ONW?, dzigki uznaniu za obszary o niekorzystnych warunkach
m.in. wszystkich gruntow niskich klas, mozna ttumaczy¢ przede wszystkim
wzmiankowana juz koniecznoscia wykorzystania srodkow, postawionych do
dyspozycji Polski przez Uni¢ Europejska w poprzednim okresie budzetowym.
Konsekwencja tej decyzji byta koniecznos¢ utrzymania réwnie wysokiego
poziomu subwencjonowania w latach 2007-2013, co wptyneto niekorzystnie na
struktur¢ PROW-2013, o czym dalej.

26 7 opinia ta nie zgadza si¢ M. Drygas, pytajac w niepublikowanej recenzji: ,,Dlaczego upie-
rasz sie, ze lepiej bytoby mie¢ mniejsze wsparcie niz Niemcy na podobnych pod wzgledem
cech obszarach dawnego NRD”.

2T Kwestia ta zostala szczegétowa oméwiona w: J. Rowinski, Program Rozwoju Obszaréw
Wiejskich na lata 2007-2013 [Analiza zatwierdzonej wersji programu i pierwszych lat reali-
zacji], seria Program Wieloletni 2005-2009, nr 118, IERIGZ-PIB, Warszawa 2008 (por.
zwlaszcza s. 55-60).
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Szczegolnie kontrowersyjnymi decyzjami, podjetymi w okresie programo-
wania PROW-2006 byty decyzje o wprowadzeniu do programu dziatania ,,Renty
strukturalne”, a przede wszystkim ustanowione woweczas kryteria, uprawniajace
do starania sie o0 renty strukturalne, a takze ich wysokos¢?. W klasyfikacji unij-
nej dziatanie to zostato zaliczone do poprawiajacych konkurencyjnosc rolnictwa.
Jest oczywiste, ze przekazanie gruntu innemu gospodarstwu i tym samym powigk-
szenie jego obszaru, powinno poprawi¢ sytuacje ekonomiczna gospodarstwa
przejmujacego. Taki sam efekt moze mie¢ przekazanie gospodarstwa nastepcy.
W obu sytuacjach moze, lecz nie musi, poprawi¢ si¢ rowniez konkurencyjnosé¢
powickszanego gospodarstwa. Niezaleznie jednak od celu sformutowanego
w dokumentach unijnych, renty strukturalne maja w polskiej sytuacji przede
wszystkim charakter socjalny, gdyz zapewniaja kazdemu rolnikowi, zdajacemu
gospodarstwo wysoka, jak na warunki polskie, a przy tym regularnie otrzymy-
wana sume pieniedzy. Renta strukturalna, pobierana przez jeszcze stosunkowo
mtodego czlowieka (rentg¢ mozna byto otrzymaé po ukonczeniu 55 roku zycia
I pobiera¢ do nabycia praw emerytalnych, czyli do ukonczenia 65 lat; wowczas
nastepowato przejscie do systemu emerytur rolniczych, wyptacanych ze srod-
kow KRUS), byta w latach 2004-2006 tak wysoka, ze nie miescita sie w strukturze
polskiego systemu rentowo-emerytalnego dla rolnikow. Jedna z konsekwencji
wysokich rent byta liczba ztozonych wnioskow o ich przyznanie, znacznie
wigksza od zatozonej. W rezultacie zabrakto srodkow i nie wszystkim rolnikom,
ktorzy spetniali warunki formalne i ztozyli w latach 2004-2006 wnioski, przy-
znano renty (niektorzy wnioskdw nie ztozyli, bo zakonczono ich przyjmowanie).
Tak znaczne ograniczenia dostepu dyskwalifikuja renty strukturalne jako srodek
polityki socjalnej.

Wokot rent strukturalnych toczyta sie i nadal toczy dyskusja. Czes¢ eko-
nomistow, w tym takze autor tego rozdziatu, uwaza je za dziatanie nieefektywne
ekonomicznie, a réwnoczesnie watpliwej wartosci jako srodek socjalny®. Ponadto,
gdy dazy sie¢ do podniesienia wieku emerytalnego i likwidacji roznych przywile-
jow emerytalnych, prawo do renty strukturalnej w wieku 55 lat nie jest rozwia-
zaniem wiasciwym. Inni oceniaja renty jako srodek dos¢ skutecznie przeksztat-

28 Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 30 kwietnia 2004 r. w sprawie szczegélowych
warunkOw i trybu udzielania pomocy finansowej na uzyskanie rent strukturalnych objetych
planem rozwoju obszaréw wiejskich, Dz. U. 2004, Nr 114, poz. 1191. Rozporzadzenie zostato
znowelizowane Rozporzadzeniem Rady Ministrow z dnia 5 pazdziernika 2005 r., Dz. U. 2005,
Nr 211, poz. 1759.

2% Kwestia ta zostata szczegétowo oméwiona w: J. Rowinski, Program Rozwoju Obszaréw
Wiejskich na lata 2007-2013 [Analiza zatwierdzonej wersji programu i pierwszych lat realizacji],
seria Program Wieloletni 2005-2009, nr 118, IERIGZ-PIB, Warszawa 2008, s. 60-73.
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cajacy struktury agrarne®. Trudno si¢ zgodzi¢ z tak optymistyczna ocena chocby
ze wzgledu na bardzo wysokie koszty. Na sfinansowanie rent strukturalnych
w latach 2004-2006 przewidziano znacznie wigcej srodkOw niz na wsparcie
finansowe inwestycji przedsiebiorstw przemystu rolno-spozywczego (dziatanie
»ZWigkszanie wartosci dodanej podstawowej produkcji rolnej i lesnej”) 1 wigcej
niz na dziatanie ,,Modernizacja gospodarstw rolnych” (por. tabela 1)*. Sa réwniez
ekonomisci formutujacy kompromisowy poglad, ze rowniez w Polsce renty
strukturalne moga by¢ bardzo dobrym instrumentem, utatwiajacym restruktury-
zacje rolnictwa, pod warunkiem jednak zasadniczych zmian warunkéw dostepu®.

Woprowadzajac do PROW-2006 dziatanie ,,Renty strukturalne” najpraw-
dopodobniej nie przeprowadzono doktadnych analiz, w tym wielowariantowych
prognoz, jakie moga by¢ dtugookresowe skutki tej decyzji, badz tez zlekcewa-
zono ich wyniki. Wedtug danych ARIMR rente strukturalna wyptaca si¢ prze-
cietnie przez 7 lat. Przyznajac w latach 2004-2006 renty strukturalne, podjeto
wiec zobowiazania, wykraczajace poza rok 2006 i w ten sposob ograniczono
swobodg planowania PROW-2013, gdyz cze¢s¢ jego srodkow musiata by¢ przezna-
czona na ich pokrycie. Na wywiazanie si¢ ze zobowiazan, wynikajacych z decy-
zji rentowych, podjetych w latach 2004-2006, zarezerwowano w PROW-2013
kwote 1,4 mld euro, ale okazata si¢ zbyt niska. Juz w 2008 roku Komitet
Monitorujacy PROW-2013 podjat uchwate o zwigkszeniu srodkow dziatania
»Renty strukturalne” o 362 mln euro, ograniczajac rownoczesnie o t¢ kwote
wspotfinansowanie innych dziatan, m.in. inwestycji przemystu i handlu rolno-
-spozywczego. Stwierdzono takze, ze bedzie to kwota niewystarczajaca, gdyz
brakuje 800 mIn euro®.

%0 por. S.J. Paszkowski, Renty strukturalne w rolnictwie. Instytucjonalne uwarunkowania
transformacji gospodarstw rolnych w Polsce, IRWIiR PAN, Warszawa 2006.

%! Jednakze gospodarstwa rolne otrzymywaty takze wsparcie z dzialaa ,, Dostosowanie go-
spodarstw rolnych do standardéw UE”, ,,Projekty zatwierdzone w ramach rozporzadzenia
nr 1268/1999” (z dziatania tego wspoétfinansowano projekty, na ktore zabrakio srodkdéw
w SAPARD-zie), ,,Utatwianie startu mtodym rolnikom” i ,,Wspieranie gospodarstw niskotowa-
rowych”. W sumie na rozwdj gospodarstw rolnych (przewaznie wsparcie inwestycji) przewi-
dziano w PROW-2006 i SPOR-2006 okoto 1,5 mld euro, a wydatkowano blisko 1,9 mld euro.
%2 Opinie taka formutuje w niepublikowanej recenzji A. Halasiewicz, stwierdzajac, ze ,,rente
powinien otrzymac rolnik, ktory sprzedat ziemig¢ gospodarstwu, ktore po transakcji ma sitg
ekonomiczna co najmniej 8 ESU i nie wigcej niz 32 ESU”.

3% Uchwata Nr 13 Komitetu Monitorujacego Program Rozwoju Obszaréw Wiejskich na lata
2007-2013 z dnia 25 wrzesnia 2008 r. w sprawie zatwierdzenia zmian w Programie Rozwoju
Obszaréw Wiejskich na lata 2007-2013 (wraz z zatacznikami). Najprawdopodobniej rzeczy-
wiste potrzeby beda mniejsze niz 800 min euro, poniewaz ustalono je, przyjmujac kurs 1 euro
= 3,20 ztotego.
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Renty strukturalne nie byty jedynym dziataniem, realizowanym w progra-
mach PROW-2006 i SPOR-2006, ktére generowato ,,sztywne zobowiazania”,
czyli zobowiazania, ktore obowiazkowo nalezy pokry¢ w nastgpnym okresie
programowania. W PROW-2013 trzeba byto zarezerwowa¢ réwniez srodki na
pokrycie zobowiazan powstatych w wyniku realizacji w latach 2004-2006 pro-
gramow rolnosrodowiskowych (854 min euro), zalesien (183 min euro), wspiera-
nia gospodarstw niskotowarowych (440 min euro) i udzielania pomocy grupom
producentow (10 min euro). W rezultacie zesp6t przygotowujacy PROW-2013
miat do swobodnego rozdysponowania nie 17 218 min euro, lecz 14 331 min euro,
gdyz 2887 mlIn euro musiat zarezerwowa¢ na pokrycie sztywnych zobowiazan.
Byta to jednak kwota niewystarczajaca i w wyniku uchwaty Komitetu Monitoru-
jacego (ktdra, zanim wejdzie w zycie, musi by¢ zatwierdzona przez KE) sztywne
zobowiazania zwigkszyty si¢ do blisko 3400 min euro.

Z uwag powyzszych wynika, ze w przeciwienstwie do SAPARD-u, ktéry
byt programem wspierajacym niemal wytacznie rozwoj gospodarki zywnoscio-
wej (przede wszystkim inwestycje dostosowawcze w niektérych gateziach prze-
mystu rolno-spozywczego oraz inwestycje w rolnictwie) oraz obszarow wiej-
skich (inwestowanie w podstawowa infrastrukture techniczna), PROW-2006
I SPOR-2006 miaty znacznie szerzej zakreslone cele. Ze srodkow tych pro-
gramow byty finansowane rowniez projekty wspierajace dochody rolnicze,
chroniace $rodowisko, majace charakter socjalny, a takze pobudzajace lokalne
spotecznosci do dziatania. Programy na lata 2004-2006 zostaty zatem opracowane
przy przyjeciu, ze polska gospodarka zywnosciowa i regiony wiejskie maja wiele
roznorodnych potrzeb i kazda z nich nalezy w pewnym stopniu zaspokoi¢.
Konsekwencja takiej konstrukcji byto rozproszenie srodkow miedzy wiele dzia-
tan i w rezultacie dalekie od optymalnych programy, nie koncentrujace si¢ na
rozwiazywaniu najwazniejszych probleméw polskiej gospodarki zywnosciowej
i regionow wiejskich.

Podstawowym problemem polskiego rolnictwa sa struktury produkcyjne.
Wigkszos¢ polskich gospodarstw nie zapewnia uzytkownikom wiasciwych do-
choddw i sa tak stabe pod wzgledem ekonomicznym, ze nigdy ich nie zapewnia.
Polskie rolnictwo powinno si¢ sktadaé¢ z okoto 200 tys. stanowiacych jedyne lub
gtéwne zrodto dochodow gospodarstw towarowych o wielkosci ekonomicznej
co najmniej 12 ESU. Druga grupa gospodarstw, tworzacych polskie rolnictwo
bedzie niewatpliwie trudna do okreslenia liczba niewielkich gospodarstw, pro-
wadzonych przez dwuzawodowcow. Dla ich uzytkownikéw praca poza rolnic-
twem bedzie gtownym zréditem utrzymania, a w gospodarstwie ubocznym.
Laczenie pracy w rolnictwie z praca poza nim jest zreszta doskonale znane
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w Polsce od wielu dziesigcioleci, zwtaszcza w regionach drobnych gospodarstw.
Wiele gospodarstw rolnych dwuzawodowcdw jest i bedzie przede wszystkim
miejscem zamieszkania, a nie zrodtem dochodu.

Jest oczywiste, ze taka struktura polskiego rolnictwa towarowego moze
powstac nie wczesniej niz w ciagu jednego lub nawet dwdch dziesiecioleci, i to
pod warunkiem prowadzenia konsekwentnej polityki wsparcia. Grupa gospo-
darstw, ktorych wielkos¢ ekonomiczna zapewnia wiasciwe dochody, lub ktore
moga udowodni¢, ze maja mozliwosci jej osiagnigcia, powinna uzyska¢ mozliwo-
sci dalszego rozwoju w postaci wsparcia inwestycyjnego. Natomiast wiascicielom
lub uzytkownikom gospodarstw pozostatych nalezy stworzy¢ dobre warunki do
taczenia pracy w gospodarstwie rolnym z praca poza nim.

Pomoc finansowa, przeznaczona dla pozostajacych w rolnictwie, powinna
wigc by¢ skoncentrowana na inwestycjach zwigkszajacych wielkos¢ ekono-
miczna silnych gospodarstw. Natomiast wiasciciele lub uzytkownicy niewiel-
kich pod wzgledem ekonomicznym gospodarstw, ktorzy nie maja mozliwosci
osiagnigcia progu 12 ESU, powinni otrzymac¢ wsparcie, umozliwiajace taczenie
pracy w rolnictwie z praca poza nim. Program rozwoju obszarow wiejskich
powinien rowniez skoncentrowac si¢ na udzieleniu pomocy tym rolnikom, ktérzy
decyduja si¢ na prowadzenie pozarolniczej dziatalnosci gospodarczej (wazna
kwestia transportu publicznego zapewniajacego rolnikom, bedacym rownocze-
$nie pracownikami najemnymi, szybkie i wygodne dojazdy do pracy, powinna
by¢ rozwiazana przez inne programy).

Z uwag powyzszych wynika, ze srodki publiczne wspierajace bezposrednio
polskie rolnictwo powinny prowadzi¢ do mozliwie szybkiego przeksztatcania
jego struktur produkcyjnych. Przy przyjeciu tego kryterium, za najpowazniejsza
stabos¢ PROW-2006 i SPOR-2006 nalezy uznaé¢ zatem przeznaczenie zbyt
duzych srodkdéw (okoto 43% srodkow przewidzianych, a okoto 40% srodkow
wydatkowanych; por. tabele 1 i 2) na dziatania wspierajace dochody rolnicze
I majace przede wszystkim charakter socjalny, w tym na renty strukturalne i ptat-
nosci ONW (tacznie 27,5%). Stabos¢ ta, jak juz stwierdzono, wynika jednak
przede wszystkim z przepiséw unijnych, zdecydowanie ograniczajacych Autorom
programu mozliwosci manewru.

Jednak réwnoczesnie w PROW-2006 i SPOR-2006 przewidziano znaczna
kwote srodkow publicznych na modernizacje gospodarstw rolnych. Miaty ja
wspiera¢ dziatania znajdujace si¢ w PROW-2006, w tym zwlaszcza o charak-
terze inwestycyjnym, a wigc przynoszace trwate efekty. Taki sam cel miaty nie-
ktore dziatania, umieszczone w priorytecie 1 ,,Wspieranie zmian i dostosowan
w sektorze rolno-zywnosciowym” programu SPOR-2006. Na dziatania, ktore
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powinny trwale zwieksza¢ potencjat produkcyjny gospodarstw rolnych® prze-
widziano w poprzednim okresie programowania ponad 1,5 mld euro (ponad
500 min euro rocznie), a wydano blisko 1,9 mld euro (ponad 600 min euro rocz-
nie; por. tabela 1). Ich udziat w srodkach planowanych ogdtem wynosit 28,5%,
ale zwicgkszyt sig do 35,2% w srodkach wydanych.

Jednakze nasuwaja si¢ watpliwosci, czy srodki przeznaczone na moderni-
zacje¢ gospodarstw rzeczywiscie sprzyjaty szybkiej poprawie struktur produk-
cyjnych polskiego rolnictwa. Po pierwsze na bardzo niskim poziomie — 4 ESU —
zostat ustalony dolny prog gospodarstwa zywotnego. Znaczna czes¢ pomocy
inwestycyjnej mogta wiec by¢ kierowana do gospodarstw, ktdre nigdy nie zapew-
nia wiasciwych dochodow i wobec tego wiele z nich zostanie zlikwidowanych.
Szczegolnie krytykowano dziatanie ,,Gospodarstwa rolne niskotowarowe”. Srodki
tego dziatania miaty wspiera¢ grupe gospodarstw, majacych 2-4 ESU, umozli-
wiajac im osiagniecie wielkosci ekonomicznej co najmniej 4 ESU. Tymczasem
gospodarstwo wielkosci ekonomicznej 4 ESU lub nieco wigkszej jest nadal
niskotowarowe, niewydolne dochodowo, a niewielka pomoc, ktéra uzyskato, nie
spowoduje istotnych zmian strukturalnych. Dziatanie nie jest kontynuowane
w latach 2007-2013, a w PROW-2013 zapewniono jedynie srodki na pokrycie
zobowiazan z lat 2004-2006.

Trudno rowniez uzna¢, ze dziatanie ,,Modernizacja gospodarstw rolnych”
przyczyniato si¢ do szybkiej poprawy struktur produkcyjnych. Srodki tego dzia-
tania wspieraty przede wszystkim mechanizacje¢ gospodarstw. Mechanizacja jest
oczywiscie waznym elementem modernizacji rolnictwa, ale jej efektem jest przede
wszystkim utatwianie i zastgpowanie pracy rolnika praca maszyn. Z reguly jej
rezultatem jest zmniejszenie zapotrzebowania na prace w gospodarstwie. Nie jest
to w obecnych warunkach najwazniejszy kierunek modernizacji, gdyz proble-
mem rolnictwa w makroskali jest ukryte bezrobocie, czyli zbyt duza liczba pra-
cujacych, a nie ich brak. Natomiast polskie rolnictwo wymaga przeksztatcen
strukturalnych, ktorych wynikiem bedzie znaczny wzrost wielkosci ekonomicz-
nej gospodarstw towarowych. Trwate jej zwickszenie moga zapewnic¢ przede
wszystkim inwestycje zwigkszajace skale produkcji, a zatem w dziale produkcji
zwierzecej nowe budynki inwentarskie lub rozbudowa istniejacych, a w dziale
produkcji roslinnej zakupy ziemi rolniczej (zwigkszenie skali produkcji, zreszta
nie tylko roslinnej, zapewnia rowniez dtugoterminowa dzierzawa gruntow;
w produkcji zwierzecej, wowczas gdy nastepuje wzrost powierzchni paszowej).

3 Do dziatan tych zaliczono: ,,Inwestycje w gospodarstwach rolnych”, ,,Dostosowanie gospodarstw
rolnych do standardéw UE”, ,,Projekty zatwierdzone w ramach rozporzadzenia nr 1268/1999”,
»,Ulatwianie startu mtodym rolnikom” i ,,Wspieranie gospodarstw niskotowarowych”.
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Jednak ze srodkéw PROW-2006 oraz SPOR-2006 nie mozna byto wspotfi-
nansowa¢ zakupdw ziemi rolniczej, a mozliwosci finansowania inwestycji,
zwigkszajacych skale produkcji zwierzecej byty ograniczone. Wyjatkiem byto
dziatanie ,,Wspieranie gospodarstw niskotowarowych”, ale ograniczona wysokos¢
wsparcia nie pozwalata na wigksze inwestycje.

Konczac rozwazania na temat PROW-2006 i SPOR-2006, nalezy zwroci¢
uwage na kilka kwestii. Otoz pozycja Polski w okresie ich programowania
I realizacji PROW-2006 i SPOR-2006 byta odmienna niz w okresie programo-
wania i realizacji SAPARD-u. Aczkolwiek oba te dwa programy byty przygo-
towywane w okresie negocjacji akcesyjnych, to Polska byta traktowana jak
panstwo cztonkowskie, poniewaz miaty by¢ realizowane w okresie cztonkostwa.
Konsekwencja takiego podejscia byta m.in. wysokos¢ otrzymanych przez Polske
srodkow unijnych, przeznaczonych na ich wspoétfinansowanie. Byty one rocznie
ponad 7 razy wigksze niz srodki SAPARD-u, a niezaleznie od nich w Zintegro-
wanym Programie Rozwoju Regionalnego znajdowaty si¢ m.in. srodki na wspot-
finansowanie podstawowej infrastruktury technicznej w regionach wiejskich.
Wobec tak duzego wzrostu srodkéw unijnych postawionych do dyspozycji Polski,
zarowno planujacy, jak i politycy nie oparli sie pokusie wiaczenia do progra-
mow dziatan, ktorych ze wzgledu na przepisy nie mozna byto finansowac
z programu SAPARD, lub ktorych nie wprowadzono do programu, gdyz uznano
za mniej efektywne. Pokusa byla tym silniejsza, ze mimo rozszerzenia zakresu
programu, réwniez na dziatania kontynuowane mozna byto przeznaczy¢ kilka-
krotnie wicksze srodki niz w SAPARD-zie®.

Mozna rowniez przypuszczac, ze jednym z powodow rozproszenia srodkow
byt poglad, ze w polskim programie ze wzgledow politycznych powinny by¢
uwzglednione niektdre dziatania, znajdujace si¢ w programach innych panstw
cztonkowskich. Przyktadem moze by¢ juz omawiane dziatanie ,,Renty struktu-
ralne”. Wydaje sie, ze nawet ekspertyzy stwierdzajace, ze renty strukturalne sa
nieefektywnym instrumentem polityki strukturalnej, a jako srodek socjalny nie
spetniaja elementarnych wymagan, nie powstrzymatyby od wprowadzenia ich
do PROW-2006, bo znajduja si¢ w programach niektorych innych panstw

% Rzeczywiste roczne wspotfinansowanie modernizacji gospodarstw rolnych z programu
SPOR-2006 wynosito ponad 6 razy wigcej, a po uwzglednieniu wszystkich dziatan SPOR-2006
i PROW-2006, wspierajacych modernizacje gospodarstw (,,Inwestycje w gospodarstwach
rolnych”, ,, Dostosowanie gospodarstw rolnych do standardéw UE”, ,,Projekty zatwierdzone
w ramach rozporzadzenia nr 1268/1999”, ,,Wspieranie gospodarstw niskotowarowych”, ,,Uta-
twianie startu mtodym rolnikom”) blisko 20 razy wigcej niz ze srodkdw SAPARD-u. Z kolei
srednie roczne wsparcie modernizacji przemystu rolno-spozywczego srodkami SPOR-2006
byto ponad dwukrotnie wigksze.
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cztonkowskich. Z kolei wiaczenie do PROW-2006 dziatania ,,WWspieranie gospo-
darstw niskotowarowych” nie byto wynikiem oceny, ze jego wprowadzenie jest
w polskich warunkach celowe. Jego mankamenty byty bowiem dobrze widoczne
juz w okresie przygotowywania PROW-2006%. Mozna zatem przypuszczac,
ze decyzja o jego wprowadzeniu do programu zostata spowodowana przede
wszystkim obawa, ze Polska zostanie skrytykowana za nieskorzystanie ze stwo-
rzonej ,,nowym?” panstwom cztonkowskim mozliwosci wsparcia rozwoju stabych
ekonomicznie gospodarstw rolnych.

Krytykujac PROW-2006 i SPOR-2006 nalezy jednak pamictaé, ze byty
pierwszymi, realizowanymi przez Polske programami, wspoétfinansowanymi ze
srodkow unijnych i wspierajacymi rozwdj rolnictwa i obszarow wiejskich tak
powaznymi srodkami publicznymi. W tej sytuacji istniato duze prawdopodo-
bienstwo podejmowania nieoptymalnych decyzji planistycznych w okresie
programowania, zwlaszcza ze niektore mankamenty staty si¢ w petni oczywiste
dopiero w okresie realizacji.

Polska jest w okresie 2007-2013 najwigkszym beneficjentem s$rodkow
unijnych, pochodzacych z Europejskiego Funduszu Rozwoju Rolnictwa i Regio-
now Wiejskich. Kwota, ktdra dysponuje, stanowi okoto 15% srodkow przezna-
czonych dla 27 panstw cztonkowskich (og6lna kwota wsparcia wszystkich panstw
wynosi 88 294 min euro). Drugim z kolei panstwem sa Wtochy (8292 min euro,
a trzecim Rumunia 8023 mln euro)®’.

W zatwierdzonej wersji programu przewidziano srodki publiczne w wy-
sokosci ponad 17,2 mld euro (ponad 60 mld zt przy kursie 1 euro = 3,50 ztotego),
z tego 13,2 mld euro srodkéw unijnych®, a 4,0 mld euro krajowych. Nastepnie

% Kwestia ta zostala szczeg6towa oméwiona w: J. Rowinski, Program Rozwoju Obszaréw
Wiejskich na lata 2007-2013 [Analiza zatwierdzonej wersji programu i pierwszych lat reali-
zacji], seria Program Wieloletni 2005-2009, nr 118, IERIGZ-PIB, Warszawa 2008 (por.
zwlaszcza s. 114-116).

37 Szczegbtowa analiza wsparcia Polski srodkami unijnymi na tle wsparcia innych panstw
cztonkowskich: J. Rowinski, Program rozwoju Obszarow Wiejskich na lata 2007-2013 [Ana-
liza zatwierdzonej wersji programu i pierwszych lat realizacji], seria Program Wieloletni
2005-2009, nr 118, IERIGZ-PIB, Warszawa 2008, s. 32 i nast.

% Decyzja Komisji 2006/636/WE z dnia 12 wrzesnia 2006 r. ustalajaca podziat na po-
szczegolne lata kwoty wsparcia wspdlnotowego na rzecz rozwoju obszaréw wiejskich wedtug
panstw cztonkowskich na okres od dnia 1 stycznia 2007 r. do dnia 31 grudnia 2013 r. (notyfi-
kowana jako dokument nr C(2006) 4024), Dz. Urz. UE L 261 z 22.9.2006; Decyzja Komisji
2007/383/WE z dnia 1 czerwca 2007 r. zmieniajaca decyzj¢ 2006/636/WE ustalajaca podziat

37



srodki unijne zostaty zwigkszone o 169 min euro. Program dysponuje zatem obec-
nie kwota 17,4 mld euro srodkdw publicznych. Ponadto oszacowano, ze wklady
wlasne otrzymujacych wsparcie wyniosa 7,4 mld euro. Srodki PROW-2013
wyniosa zatem ogotem 24,8 mld euro.

Srodki znajdujace si¢ w PROW-2013 nie sa jedynymi srodkami publicz-
nymi, ktore beda stuzyly rozwojowi regiondéw wiejskich w latach 2007-2013.
Pieniadze na ten cel znajduja si¢ bowiem nie tylko w PROW-2013, ale réwniez
w czterech centralnych programach strukturalnych (,,Infrastruktura i Srodowisko”,
»Kapitat ludzki”, ,,Innowacyjna Gospodarka” i ,,Rozw¢j Polski Wschodniej™),
dysponujacych kwota okoto 60,7 mld euro srodkow publicznych, a takze w 16
wojewodzkich programach regionalnych (ogolna kwota $rodkéw publicznych
okoto 23,9 mld euro). Czes¢ srodkdw, znajdujacych sie w tych programach, jest
przewidziana na wspétfinansowanie projektow realizowanych na obszarach miej-
skich, ale czes¢ jest zarezerwowana na wsparcie obszarow wiejskich. Sa takze
dziatania, z ktorych mozna finansowac projekty zlokalizowane zarowno na
obszarach miejskich, jak i wiejskich.

W tabeli 3 podano szacunkowe liczby, obrazujace rzad wielkosci srodkow
publicznych, ktére moga wspiera¢ rozwoj polskiego rolnictwa i obszaréw wiej-
skich w tym okresie™®.

Tabela 3. Zestawienie srodkow publicznych ogdétem (srodki unijne i krajowe)
wspierajacych rozwdéj obszarow wiejskich w latach 2007-2013 (w mld euro)

Program Kwota wsparcia
(1). Program Rozwoju Obszaréw Wiejskich 2007-2013 17,4
(2). Zarzadzane centralnie programy operacyjne 21,6
(3). Zintegrowane Programy Rozwoju Regionalnego® 8,3
(4). Inwestycyjne kredyty preferencyjne 4,8
Ogotem 52,1

% Programy zarzadzane przez urzedy marszatkowskie

Zrodfo: (1). Program Rozwoju Obszaréw Wiejskich na lata 2007-2013, materiaZ informacyjny,
MRIRW, Warszawa, listopad 2006 r.; (2). na podstawie £. Hardt, R. Grochowska, Mozliwosci
oddziaywania srodkow finansowych Polityki Spdjnosci na rozwdj obszaréw wiejskich w Pol-
sce w latach 2007-2013, [w:] J. Rowiznski (red.), Wpfyw funduszy wspé#finansowanych ze
srodkéw UE na rozwdj regionow wiejskich w Polsce (Studia i MateriaZy), seria Program
Wieloletni 2005-2009, nr 156, IERIGZ-PIB, Warszawa 2009; (3). i (4). szacunki w/asne.

na poszczegolne lata kwoty wsparcia wspolnotowego na rzecz rozwoju obszaréw wiejskich
wedtug panstw cztonkowskich na okres od dnia 1 stycznia 2007 r. do dnia 31 grudnia 2013 r.
(notyfikowana jako dokument nr C(2007) 2274), Dz. Urz. UE L 142 z 5.6.2007.
* Szacunek zaprezentowano po raz pierwszy w referacie J. Rowinskiego, Program Rozwoju
Obszaréw Wiejskich (PROW-2013), wygtoszonym w Puttusku (7-8 grudnia 2008 r.) na do-
rocznej konferencji poswigconej prezentacji wynikéw Programu Wieloletniego.
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Szacunek srodkdw publicznych, wspierajacych rozwoj regiondw wiejskich,
znajdujacych sie w programach zarzadzanych centralnie zostat oparty na ustale-
niach R. Grochowskiej i L. Hardta, ktdrzy w obszernym opracowaniu® przeana-
lizowali potencjalny wptyw poszczegolnych programow na obszary wiejskie.
Autorzy podzielili wszystkie dziatania na cztery nastepujace grupy rdézniace si¢
sita oddziatywania na regiony wiejskie: (1) wptywajace bezposrednio, (2) wpty-
wajace silnie posrednio, (3) wplywajace stabo posrednio, (4) wykazujace brak
wptywu. Z wykonanych przez nich szacunkéw wynika, ze projekty wspotfinan-
sowane srodkami publicznymi w wysokosci okoto 41 mid euro (okoto 68% war-
tosci wszystkich projektow) moga wptywac korzystnie na obszary wiejskie.
Przyblizony podziat tej kwoty miedzy poszczegdlne grupy jest nastepujacy:
wpltyw bezposredni — 14,4 mld euro (23% srodkow znajdujacych si¢ w czterech
centralnych programach operacyjnych), silny posredni — 14,5 mld euro (24%),
staby posredni — 12,6 mld euro (19%), brak wptywu — 20,7 mld euro (34%).
Opierajac si¢ na tych szacunkach J. Rowinski zaliczyt ostroznie 21,6 mid euro
do $rodkow publicznych, ktdre wespra rozwoj regionow wiejskich. Sktada si¢ na
nia kwota srodkow przewidziana na wspoétfinansowanie dziatan wywierajacych
bezposredni wplyw na regiony wiejskie powigkszona o potowe kwoty przezna-
czonej na wspotfinansowanie dziatan wptywajacych silnie posrednio.

Brak jest opracowania klasyfikujacego w taki sam sposob dziatania,
znajdujace sie w 16 programach regionalnych (wojewoddzkich). Przyjeto zatem
arbitralnie, ze udziat dziatan, wptywajacych bezposrednio i silnie posrednio na
regiony wiejskie jest rownie wysoki jak w programach zarzadzanych centralnie.
Przy tym zatozeniu znajdujace si¢ w programach regionalnych projekty wartosci
blisko 5,5 mld euro beda wptywaé bezposrednio, a w wysokosci 5,7 mld euro
silnie posrednio na sytuacje w regionach wiejskich. Przy przyjeciu, tak jak po-
przednio, ze rozwo0j obszarow wiejskich wspieraja srodki, wspoéifinansujace
dziatania wptywajace bezposrednio i potowa srodkow wspotfinansujacych dzia-
tania wptywajace silnie posrednio, uzyskuje si¢ 8,3 mld euro.

Z szacunkow tych wynika, ze w programach wspotfinansowanych w la-
tach 2007-2013 przez Unig Europejska znajduje si¢ okoto 47 mld euro (blisko
165 mld zt), przeznaczonych na wsparcie regiondéw wiejskich, z tego okoto
37 mld euro (blisko 130 mld zt) zakwalifikowano jako wspierajace bezposrednio,
a okoto 10 mld euro (35 mld zt) jako wspierajace silnie posrednio.

%0} . Hardt, R. Grochowska, Mozliwosci oddziaywania srodkéw finansowych Polityki Spojnosci
na rozwoj obszaréw wiejskich w Polsce w latach 2007-2013, [w:] J. Rowinski (red.), Wpfyw
funduszy wspoffinansowanych ze srodkéw UE na rozwdj regiondéw wiejskich w Polsce (Studia
i Materiay), seria Program Wieloletni 2005-2009, nr 156, IERIGZ-PIB, Warszawa 2009.
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Rzeczywista wysokos¢ srodkow wspotfinansujacych projekty wptywajace
na regiony wiejskie bedzie mniejsza lub wigksza od szacowanej, i to nie tylko
dlatego ze szacunki obrazuja jedynie rzad wielkosci. Roznice moga by¢ spowo-
dowane réwniez mozliwoscia konkurowania w niektorych dziataniach benefi-
cjentow, realizujacych swe projekty w miastach, z dziatajacymi w regionach
wiejskich. W zwiazku z tym wyrazane sa obawy, ze w staraniach o fundusze
sprawniejsi okaza si¢ beneficjenci miejscy.

W Polsce funkcjonuja réwniez programy wsparcia rolnictwa nie wspotfi-
nansowane ze srodkéw UE (w dalszym ciagu nazywane ,,programami Krajo-
wymi’), najczesciej oparte na znanym i akceptowanym przez rolnikdw mecha-
nizmie kredytow preferencyjnych. Programy krajowe, realizowane przed 1 maja
2004 roku, mogty funkcjonowa¢ przez pierwsze trzy lata cztonkostwa na takich
samych warunkach jak w okresie przed akcesja, a jedynym warunkiem byta
notyfikacja w Komisji Europejskiej. Od 1 maja 2007 roku bez zgody Komisji
Polska nie moze kontynuowa¢ istniejacych ani uruchamia¢ nowych programéw™.
Polska dokonata uzgodnien z Komisja w takim terminie, ze juz w lipcu 2007 roku
uruchomita nowe linie kredytow preferencyjnych. W latach 2007-2008 posta-
wiono do dyspozycji rolnikow inwestycyjne kredyty preferencyjne w wysokosci
okoto 4,8 mld zt, czyli okoto 2,4 mld zt (okoto 685 min euro) rocznie. Jezeli
w nastepnych latach co roku uruchamiana kwota nie ulegnie zmianie, to w latach
2007-2013 zostana postawione do dyspozycji rolnikow inwestycyjne kredyty
preferencyjne w wysokosci 16,8 mld zt (4,8 mld euro). Bytoby to powazne
wsparcie rolnikdbw modernizujacych i powiekszajacych gospodarstwa. Przy pet-
nym wykorzystaniu tej kwoty jej wysokos¢ bytaby wyzsza niz wsparcie, ktore
otrzymaja rolnicy ze srodkow PROW-2013. W PROW-2013 na cztery dziatania
bezposrednio wspierajace rozwoj gospodarstw rolnych i grup producentow
(modernizacja gospodarstw rolnych, gospodarstwa rolne niskotowarowe, uta-
twianie startu mtodym rolnikom i grupy producentéw) zarezerwowano bowiem
2,8 mld euro, a zatem 9,8 mid zi. Przy tym kredyty preferencyjne nie konkuruja
ze srodkami PROW-2013, lecz je uzupetniaja. W ciagu pierwszych osmiu mie-
siecy 2008 roku z linii kredytowej mtodzi rolnicy udzielono ponad 4,5 tys. kredy-
tow na kwote blisko 750 min zt (ponad 50% ogolnej sumy udzielonych kredytow).
Wazna pozycja jest rowniez inwestycyjny kredyt preferencyjny na zakup gruntéw
(ponad 250 min zt; 17% ogolnej kwoty przyznanych kredytow), gdyz bez powigk-

! Przepis ten zostat ztagodzony Rozporzadzeniem Komisji (WE) Nr 800/2008 z dnia 6 sierp-
nia 2008 r. uznajacym niektore rodzaje pomocy za zgodne ze wspolnym rynkiem w zastoso-
waniu art. 87 i 88 Traktatu (og6lne rozporzadzenie w sprawie wytaczen blokowych), Dz. Urz.
UE L 214 z dnia 9.8.2008. Jednakze, jak si¢ wydaje, wszystkie lub niemal wszystkie programy
wspierajace rolnictwo musza by¢ nadal uzgadniane z Komisja.
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szania powierzchni gospodarstw nie jest mozliwa zmiana struktury obszarowej
polskiego rolnictwa. Tymczasem zakup gruntdw, a takze gospodarstw, nie moze
by¢ wspotfinansowany ze srodkow PROW-2013, tak samo jak nie mogt by¢
wspotfinansowany ze srodkéw PROW-2006 i SPOR-2006.

Oczywiscie kredytow preferencyjnych, ktére w nastepnych latach trzeba
bedzie sptaci¢ wraz z odsetkami, nie mozna bezposrednio poréwnywac ze wspar-
ciem w postaci srodkow bezzwrotnych, pochodzacych z programdéw wspotfinan-
sowanych ze srodkow unijnych. Rzeczywiste zaangazowanie srodkéw publicz-
nych jest réwne jedynie roznicy miedzy wysokoscia oprocentowania kredytu
komercyjnego a preferencyjnego. Nie mozna ich jednak pomija¢, gdy analizuje
si¢ wsparcie rolnictwa srodkami publicznymi. Zreszta mozliwe, ze w kolejnym
okresie wieloletniego programowania (lata 2014-2020) ich znaczenie wzrosnie.
Nie mozna bowiem wykluczy¢, ze wowczas unijne wsparcie polskiego rolnic-
twa i regionow wiejskich bedzie nizsze niz w latach 2007-2013, i wobec tego
modernizacje 1 restrukturyzacje polskiego rolnictwa trzeba bedzie wspierag,
zwigkszajac stawiane do dyspozycji rolnikdw srodki finansowe w postaci kre-
dytow preferencyjnych.

* * *

*

Z poréwnania wynika, ze mimo cech wspolnych migdzy PROW-2013
a PROW-2006 i SPOR-2006 istnieja réznice. Wspdlna cecha jest sektorowy
charakter wszystkich trzech programow; wszystkie wspieraja przede wszystkim
rolnictwo i ludnos¢ rolnicza, stosunkowo niewiele srodkow przeznaczajac na
wspotfinansowanie rozwoju gospodarki pozarolniczej, a takze rozbudowy infra-
struktury technicznej i socjalnej. Srodki na te cele, jak juz stwierdzono, znajduja
si¢ w programach centralnych, wspotfinansowanych z Funduszu Spéjnosci, pro-
gramach rozwoju regionalnego, ale przede wszystkim w polskim budzecie cen-
tralnym i budzetach lokalnych.

Jak wynika z tabel 1 i 2 w PROW-2013 znacznie stabsza pozycje niz
w poprzednich programach ma gospodarka zywnosciowa. Nie tylko znacznie
mniejszy jest udziat srodkow wspotfinansujacych jej rozwoj (udziat srodkow
publicznych, wspierajacych gospodarke zywnosciowa w srodkach wyptaconych
ogbtem wynosit w programach PROW-2006 i SPOR-2006 tacznie — 48,7%,
natomiast w PROW-2013 przewidziano na ten cel poczatkowo 29,1%, a po
przeprowadzonych zmianach 28,4% srodkéw publicznych ogotem). Zmniejszyta
si¢ rowniez przecigtna roczna wysokos¢ srodkow postawionych do dyspozycji
gospodarki zywnosciowej z blisko 875 min euro w poprzedniej perspektywie

41



finansowej do 705 min euro w PROW-2013 (po realokacjach). Zmianie ulegto
rowniez rozdysponowanie srodkow publicznych wewnatrz grupy.

Przede wszystkim znacznie mniej srodkéw PROW-2013 przeznaczono na
wspieranie modernizacji gospodarstw rolnych. Wsparcie dziatan inwestycyjnych
w gospodarstwach rolnych* (budzet po realokacjach) wyniesie w ciagu siedmio-
lecia blisko 2,9 mld euro, co w przeliczeniu na rok stanowi okoto 410 min euro.
Przy tym kwota okoto 85 min euro rocznie (po realokacjach), znajdujaca sie
w budzecie dziatania ,,Wspieranie gospodarstw niskotowarowych” jest prze-
znaczona wyltacznie na pokrycie zobowiazan podjetych w latach 2004-2006
(MRIRW nie zdecydowalo sie na wspotfinansowanie nowych projektow gospo-
darstw niskotowarowych ze wzgledu na ich niewielka efektywnosc). Tymcza-
sem w poprzedniej perspektywie finansowej 5 dziatan wspierajacych rozwdj
gospodarstw rolnych wspétfinansowano srodkami publicznymi w wysokosci okoto
630 mlIn euro rocznie. Jeszcze wyrazniej zmiana jest widoczna, gdy porownuje si¢
udziat srodkow publicznych, wspierajacych inwestycje w gospodarstwach rolnych
w tych dwaoch okresach w srodkach publicznych ogétem. W PROW-2013 ich
udziat w srodkach planowanych ogétem wynosi po realokacjach 16,4%, a zatem
ponad dwukrotnie mniej niz w programach realizowanych w latach 2004-2006.
Tymczasem zapotrzebowanie na srodki wspierajace inwestycje w gospodarstwach
rolnych znacznie przekracza limit PROW-2013. Swiadczy o tym cho¢by liczba
ztozonych wnioskdw o wsparcie w latach 2008-2009. Tak duze zainteresowanie
srodkami PROW-2013 jest zrozumiate, cho¢by dlatego, ze wspoifinansowanie
projektu inwestycyjnego ze srodkdéw publicznych jest swoistym ,,prezentem”
dla beneficjenta.

Tymczasem dalsza modernizacja gospodarstw jest koniecznoscia, jesli
w dtugim okresie polskie rolnictwo ma by¢ konkurencyjne na jednolitym rynku
europejskim. Warunkiem powodzenia jest jednak jej zakres. Ze srodkéw
PROW-2013, tak samo jak ze srodkéw SPOR-2006 wspétfinansuje sie przede
wszystkim zakup maszyn. Niewatpliwie mechanizacja przyczynia si¢ do moder-
nizacji polskiego rolnictwa, ale w niewielkim stopniu, jak juz stwierdzono,
wptywa na struktury produkcyjne, w tym na zwigkszenie wielkosci ekonomicznej
gospodarstw. W latach 2007-2013 struktury polskiego rolnictwa ulegna zatem
jedynie niewielkim zmianom. Jesli w kolejnym programie rozwoju rolnictwa
unijne zasady wsparcia gospodarstw rolnych nie zmienia sig, to rOwniez po
zakonczeniu kolejnego okresu wsparcia (lata 2014-2020) Polska bedzie nalezata

*2 Do dziatah PROW-2013, wspierajacych inwestycje w gospodarstwach rolnych, zaliczono
»,Modernizacja gospodarstw rolnych”, ,Wspieranie gospodarstw niskotowarowych” i ,,Utatwia-
nie startu mtodym rolnikom”.
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do tych panstw UE, w ktérych wigkszos¢ gospodarstw ze wzgleddw struktural-
nych (zbyt mata wielkos¢ ekonomiczna), nie bedzie zapewnia¢ gospodarujacym
rolnikom wiasciwych dochoddw. Mozliwe sa dwa rozwiazania. Pierwszym jest
proba zmiany unijnych przepiséw, ograniczajacych mozliwosci wspierania
inwestycji gospodarstw rolnych, zwigkszajacych skale produkcji. Jest jednak mato
prawdopodobne, ze Polsce uda si¢ stworzy¢ z innymi panstwami cztonkowskimi
koalicje umozliwiajaca przeprowadzenie takich zmian. Pozostaje zatem druga
mozliwos¢ — uzupetnianie programu wspotfinansowanego z budzetu unijnego
W znacznie wickszym niz obecnie zakresie komplementarnymi programami kra-
jowymi*®, wspétfinansujacymi srodkami publicznymi inwestycje zwiekszajace
skale produkcji. Rozwiazanie to wprawdzie nie wymaga zmiany przepisow
unijnych, ale niezbedna jest akceptacja KE, ktorej nie bedzie tatwo uzyskac.

Zmniejszeniu srodkow publicznych, wspotfinansujacych inwestycje w go-
spodarstwach rolnych towarzyszy w PROW-2013 wzrost wsparcia gospodarstw
rolnych érodkami, ktére nie przyczyniaja si¢ do zwigkszenia ich wielkosci eko-
nomicznej, a zatem nie zwigkszaja mozliwosci produkcyjnych lub nie powoduja
ograniczenia kosztow. Sa to srodki zwigkszajace dochody, rekompensujace
utracone dochody lub tez stanowiace zabezpieczenie socjalne. Ogdélna ich kwota
w PROW-2013 wynosi (po realokacjach) 7,8 mld euro, czyli blisko 2,7 razy
wigcej niz przewidziana na dziatania wspierajace bezposrednio inwestycje
w gospodarstwach rolnych.

Do dziatan rekompensujacych rolnikom utracone dochody naleza program
rolnosrodowiskowy i zalesianie gruntow rolnych. Przewidziano na nie 2,8 mld euro,
czyli $rodki przeszto pigciokrotnie wigksze niz w poprzednim okresie programo-
wania. Ich udziat w srodkach ogotem zwigkszyt sig blisko trzykrotnie. Stosunkowo
niewielka czesé¢ srodkow rekompensujacych (okoto 650 min euro) jest przezna-
czona na wspieranie zalesien (sa to przede wszystkim $rodki zarezerwowane na
pokrycie zobowiazan powstatych w okresie realizacji PROW-2006). Zasady
kwalifikowania gruntéw pod zalesienia, obowiazujace w okresie wspoétfinan-
sowania programu ze srodkéw PROW-2006, budzity watpliwosci, gdyz zale-
sienia trwatych uzytkdéw zielonych niekiedy nie tylko nie chronity srodowiska
naturalnego, ale mu szkodzity. Dlatego tez w PROW-2013 zasady kwalifikowania
gruntéw pod zalesienia zostaty zmienione. Natomiast pozostata watpliwose,
czy zalesianie niewielkich dziatek moze mie¢ korzystny wptyw na srodowisko
naturalne i czy wobec tego wspoéifinansowanie nowych zalesien na niewielkich
powierzchniach jest celowe.

* Na potrzebe uruchomienia duzego komplementarnego programu wsparcia srodkami krajo-
wymi zwraca uwage m.in. w niepublikowanej recenzji M. Drygas.
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Blisko 80% s$rodkow rekompensujacych utracone dochody (ponad 2,3 mid
euro, w tym okoto 850 min euro na pokrycie zobowiazan, podjetych w okresie
realizacji PROW-2006) jest zarezerwowana na finansowanie programu rolno-
srodowiskowego. Produkcja na gruntach, objetych programem rolnosrodowisko-
wym, musi by¢ prowadzona zgodnie z zaleceniami, ktore czesto powoduja jej
spadek, a w konsekwencji zmniejszenie przychoddw i dochoddw.

Nie negujac potrzeby ochrony wiejskiego srodowiska naturalnego, wydaje
sig, ze nastapito zachwianie proporcji migdzy srodkami przewidzianymi na finan-
sowanie rozwoju gospodarstw rolnych (nowe zobowiazania wynosza niespetna
2,3 mld euro) a przeznaczonymi na finansowanie programéw rolnosrodowisko-
wych (na pokrycie nowych zobowiazan zarezerwowano blisko 1,5 mld euro).
Takie proporcje bytyby zapewne wiasciwe, gdyby polskie rolnictwo miato dobra
strukturg agrarna i mozliwosci finansowania rozwoju srodkami wiasnymi oraz
kredytami komercyjnymi. Jednakze, jak juz kilkakrotnie stwierdzono, podsta-
wowym problemem polskiego rolnictwa jest obecnie i bedzie jeszcze przez wiele
lat rozdrobniona struktura agrarna i bedaca jej konsekwencja niewydolnosé
dochodowa wigkszosci gospodarstw. Dlatego wspierane powinny by¢ przede
wszystkim projekty zwigkszajace liczbe silnych ekonomicznie gospodarstw
oraz projekty umozliwiajace rolnikom rozwijanie dziatalnosci pozarolniczej.
W obecnych warunkach z programu rolnosrodowiskowego powinny by¢ zatem
finansowane przede wszystkim chroniace srodowisko trzy pakiety (programy)
»przyrodnicze”: ,,Ochrona zagrozonych gatunkow ptakéw i siedlisk przyrodni-
czych”, ,,Zachowanie zagrozonych zasobow genetycznych roslin w rolnictwie”
oraz ,,Zachowanie zagrozonych zasobow genetycznych zwierzat w rolnictwie”.
Tymczasem wigkszos¢ rolnikow, uczestniczacych w programie rolnosrodowi-
skowym, decyduje si¢ na pakiety, polegajace na zabiegach chroniacych glebe
i wodg. Czy siew miedzyplondw ozimych i scierniskowych oraz wsiewki poplo-
nowe nie powinny by¢ zabiegami agrotechnicznymi, wykonywanymi powszech-
nie bez subwencji przez rolnikow prawidtowo prowadzacych gospodarstwa?
Popularna dziatalnoscia, wspierana z programu rolnosrodowiskowego, jest row-
niez przestawianie gospodarstw na produkcje ekologiczna. Jest to niewatpliwie
obecnie w Polsce — wobec braku dostatecznie duzego rynku produktow rolnictwa
ekologicznego — system produkciji, istniejacy jedynie dzigki wsparciu srodkami
publicznymi. Czy jednak wptyw gospodarstwa ,,ekologicznego” na srodowisko
rozni si¢ istotnie od wptywu gospodarstwa ,,tradycyjnego”, przestrzegajacego
zasad dobrej praktyki rolniczej, i czy zywnos¢ ekologiczna jest zdrowsza niz
spetniajaca wszystkie wymagania sanitarne i weterynaryjne zywnos¢ produ-
kowana tradycyjnie?
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Podstawowa kwestia, na ogdt obecnie niedostrzegana, jest problem, czy
realizowany program rolnosrodowiskowy, w ktorym uczestnictwo jest dobro-
wolne, przyniesie trwate efekty. Rolnik podpisuje pigcioletnia umowe, w ktorej
zobowiazuje si¢ do prowadzenia gospodarstwa zgodnie ze $cisle okreslonymi
zasadami, przeprowadzania pewnych zabiegdéw agrotechnicznych lub realizacji
pakietow ,,przyrodniczych”. Umowa moze by¢ przedtuzona najwyzej o dwa lata.
Po pigciu-siedmiu latach nastepuje zatem jej wygasnigcie, a rolnik pozostaje bez
subwencji rolnosrodowiskowej. Nie jest pewne, czy wowczas bedzie nadal pro-
wadzit gospodarstwo zgodnie z zasadami, ktdére go obowiazywaty, gdy byt
uczestnikiem programu. Nie jest wykluczone, ze po przeanalizowaniu sytuacji
finansowej gospodarstwa powroci do rolnictwa ,,tradycyjnego”.

Na sfinansowanie dziatan o charakterze socjalnym (,,Renty strukturalne”)
lub wspierajacych dochody rolnicze (,,Wspieranie gospodarowania na obszarach
gorskich i innych obszarach o niekorzystnych warunkach gospodarowania (ONW)”’;
dziatanie to wedtug klasyfikacji unijnej nalezy do chroniacych srodowisko natu-
ralne) przewidziano w PROW-2013 okoto 5,0 mld euro, w tym na sfinanso-
wanie rent strukturalnych okoto 2,5 mld euro. Jest to niewatpliwie kwota, ktora
mogtaby by¢ znacznie efektywniej wykorzystana na dziatania, modernizujace
polskie gospodarstwa rolne.

Na wysokos¢ srodkow publicznych, przeznaczonych na wspoétfinansowanie
obu dziatan, a takze na warunki przyznawania wsparcia, silny wplyw wywarty
decyzje podjete w poprzednim okresie budzetowym. Uwaga ta odnosi si¢ zwiasz-
cza do subwencjonowania rolnictwa na obszarach o niekorzystnych warunkach,
gdyz powierzchnia uzytkow rolnych, objetych wsparciem, zostata ustalona na
podstawie delimitacji, opracowanej przez Instytut Uprawy, Nawozenia i Glebo-
znawstwa i obecnie jej zmiana jest praktycznie niemozliwa. Z kolei obnizenie
wysokosci subwencji ONW, ktore zreszta w Polsce sa znacznie nizsze od maksy-
malnych mozliwych, bytoby bardzo trudne.

Woprawdzie system rent strukturalnych powinien by¢ systemem stabilnym,
ale przygotowujac PROW-2013, zdecydowano si¢ na zmiang Kryteriow przyzna-
wania rent i ograniczenia ich wysokosci. Nowe zasady byty znacznie ostrzejsze
niz poprzednio obowiazujace i wobec tego znacznie ograniczaty liczbe rolnikow,
ktorzy mogli stara¢ si¢ o renty. Maksymalna liczbe nowych rent ustalono na
50,4 tys., a zatem przecigtnie rocznie okoto 7 tys. (w okresie 2004-2006 przyzna-
wano 24 tys. rent strukturalnych rocznie). Ze wzgledu na brak srodkow, decyzja
Komitetu Monitorujacego zmniejszono maksymalna ich liczbe do 20,4 tys., czyli
do okoto 3 tys. rocznie, co jest wielkoscia wrecz symboliczna. Poniewaz w la-
tach 2007-2008 wydano blisko 14 tys. pozytywnych decyzji, w kolejnych latach
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beda przyznawane znikome ilosci nowych rent, a wkrétce zarzadzanie dziata-
niem ograniczy si¢ zapewne do wyptacania przyznanych. Rownoczesnie z ob-
nizeniem liczby nowych rent, ustanowiono przepisy wprowadzajace dalsze
ograniczenie dostepu®’.

Poniewaz przepisy nie moga dziata¢ wstecz, renty strukturalne, przyznane ze
srodkéw PROW-2006, beda wyptacane w dotychczasowej wysokosci do ich wy-
gasnigcia. W PROW-2013 zarezerwowano az 1,4 mld euro srodkéw publicznych
na pokrycie zobowiazan powstatych w poprzednim okresie. Okazalo si¢ zreszta, ze
kwota ta jest niewystarczajaca i wobec tego powiekszono ja 0 362 min euro.

Podobnie jak inwestycje gospodarstw rolnych, zostaty w PROW-2013
potraktowane inwestycje przedsigbiorstw przemystu i handlu rolno-spozywczego.
W programie SAPARD, ze wzgledu na konieczno$¢ dostosowania do standardow
unijnych, wsparcie finansowe niektérych branz przemystu rolno-spozywczego
byto jednym z najwazniejszych dziatan. Wprawdzie w SPOR-2006 udziat
srodkdéw przewidzianych na wspotfinansowanie projektéw inwestycyjnych
przemystu rolno-spozywczego w srodkach publicznych ogétem byt znacznie
nizszy niz w programie SAPARD (por. tabela 2), ale byty one rocznie dwukrot-
nie wigksze niz w programie przedakcesyjnym. Natomiast w PROW-2013 nie
tylko zmniejszyt si¢ udziat srodkow przewidzianych na wspotfinansowanie
dziatalnosci inwestycyjnej przedsigbiorstw przemystowych i handlowych branzy
rolno-spozywczej w srodkach ogdtem do 5,4% (po realokacjach), ale rowniez
ich roczna wysokos¢ z 155 min euro w SPOR-2006 do 133 min euro.

Okazuje sie wiec, ze w kolejnych programach, wspotfinansowanych ze
srodkdw unijnych, przemyst rolno-spozywczy zajmuje coraz stabsza pozycje.
Wydaje sig, ze wspieranie jego rozwoju w przysztosci srodkami publicznymi,
w tym réwniez srodkami kolejnego programu rozwoju rolnictwa i regiondéw
wiejskich, powinno zaleze¢ od wynikdw analiz. Powinny one odpowiedzie¢ na
pytanie, czy polski przemyst rolno-spozywczy wymaga obecnie pomocy publicz-
nej, czy tez powinien finansowaé¢ swoj rozwoj wykorzystujac jedynie srodki
wilasne, uzupetniane w razie potrzeby kredytami komercyjnymi? Z istniejacych
opracowan wynika® bowiem, ze wigkszos¢ jego branz znajduje si¢ w dobrej lub
bardzo dobrej sytuacji ekonomicznej. Nie przesadzajac wynikow, mozliwe sa trzy

* Obwieszczenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi w sprawie zmiany Programu Rozwoju
Obszaréw Wiejskich na lata 2007-2013, M.P. 2010, Nr 19, poz. 193.

* Sytuacja polskiego przemystu spozywczego w ukladzie branzowym jest systematycznie
badana w Zaktadzie Ekonomiki Przemystu Spozywczego IERIGZ-PIB. Ostatnia analiza:
J. Drozdz, Analiza ekonomiczno-finansowa przemysfu spozywczego w latach 2003-2007,
IERIGZ-PIB, Warszawa 2008.
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rozwiazania. Pierwszym jest rezygnacja ze wsparcia przemystu rolno-spozywczego
srodkami publicznymi w kolejnym programie. Drugim jest uznanie, ze wsparcie
przemystu rolno-spozywczego srodkami publicznymi powinno ogranicza¢ si¢ do
szczegoOlnie uzasadnionych przypadkdéw, w tym przede wszystkim infant indu-
stries™. Trzecie rozwiazanie polega na kontynuowaniu pomocy inwestycyjnej
na obecnie obowiazujacych lub nieco zmodyfikowanych zasadach. Za tym roz-
wiazaniem przemawiaja argumenty, ze przemyst rolno-spozywczy jest waznym
czynnikiem rozwoju lokalnego 1 przetwarza wigkszos¢ produktow rolnictwa,
a zatem wspotdecyduje o jego rozwoju. Za dalszym wspoétfinansowaniem inwe-
stycji niektorych, waznych dla rolnictwa gatezi przemystu spozywczego, przema-
wia takze ,,montaz” srodkow publicznych ze srodkami wiasnymi przedsigbiorcow.
Srodki publiczne pokrywaja jedynie czes¢ kosztow inwestycji, nie wieksza niz
50% kosztow podlegajacych zwrotowi (ang. eligible costs). Co najmniej 60%
kosztow inwestycji jest zatem finansowanych ze srodkéw wiasnych otrzymuja-
cego wsparcie (na koszty ogotem, poza kosztami podlegajacymi zwrotowi, skia-
daja si¢ réwniez koszty nie podlegajace zwrotowi, w catosci pokrywane przez
beneficjenta). Wsparcie inwestycji przemystu rolno-spozywczego srodkami
publicznymi wywotuje wicc powazny efekt mnoznikowy. W PROW-2013 zato-
Z0no, ze wspierajace inwestycje przemystu i handlu rolno-spozywczego srodki
publiczne w wysokosci 1 ztotego wzbudza inwestycje wartosci 4 ztotych. Wptyw
mnoznikowy, aczkolwiek stabszy, wywieraja zreszta rowniez srodki publiczne,
wspierajace modernizacj¢ gospodarstw rolnych, gdyz rolnicy takze musza
wnies¢ wktad wiasny™’.

Nie jest mozliwe poréwnanie wspierania infrastruktury technicznej ze
wzgledu na zmiany zakresu finansowania w kolejnych programach. Ze srodkow
SAPARD-u wspotfinansowano niemal cata podstawowa infrastrukture tech-
niczna regiondw wiejskich, a w okresie realizacji PROW-2006 i SPOR-2006
inwestycje infrastrukturalne wspierano ze srodkow Zintegrowanego Programu
Rozwoju Regionalnego. PROW-2013 wspoéifinansuje tylko niektore inwe-
stycje infrastrukturalne — gospodarke wodno-sciekowa, gospodarke odpadami

*® Problem ewentualnej rewizji obecnych zasad wsparcia przemystu spozywczego zostat m.in.
poruszony w: J. Rowinski, Program Rozwoju Obszaréw Wiejskich na lata 2007-2013 [Analiza
zatwierdzonej wersji programu i pierwszych lat realizacji], seria Program Wieloletni 2005-2009,
nr 118, IERIGZ-PIB, Warszawa 2008 (por. zwlaszcza s. 86-100).

" Wartosé catkowita zakonczonych i rozliczonych w latach 2007-2009 inwestycji przemystu
i handlu rolno-spozywczego, wspétfinansowanych ze srodkow PROW-2013 (dziatanie:
»ZWiekszanie wartosci dodanej podstawowej produkcji rolnej i lesnej”) wyniosta 231 min zi,
w tym wktad srodkéw publicznych 77 min zt (33%). Analogiczne liczby dla dziatania
»Modernizacja gospodarstw rolnych” wartos¢ inwestycji ogotem 3230 min zi, srodki pu-
bliczne — 1312 min zt.
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komunalnymi (systemy zbioru, separacji i wywozu), wytwarzanie energii ze
zrodet odnawialnych oraz szerokopasmowy internet. Pozostata infrastruktura
techniczna jest, tak jak w latach 2004-2006, wspotfinansowana z innych srodkow.
W okresie finansowania 2007-2013 znajduja sie¢ one w 16 Wojewodzkich Pro-
gramach Rozwoju Regionalnego.

Natomiast mozliwe jest poréwnanie rozmiarow pomocy, majacej na celu
rozwaj nierolniczej dziatalnosci gospodarczej w regionach wiejskich. Z tabel 1i 2
wynika, ze na wspieranie jej rozwoju przeznaczono w PROW-2013 znacznie
wiecej srodkéw publicznych niz w poprzednich programach. Znajduja sie one
w dwoch dziataniach. Na pierwsze z nich ,,Tworzenie i rozwoj mikroprzedsig-
biorstw” przewidziano ponad 1 mld euro®®. Drugie dziatanie ,,R6znicowanie
w kierunku dziatalnosci nierolniczej”, dysponujace znacznie szczuplejszymi
srodkami (blisko 350 min euro), jest kontynuacja dziatan, istniejacych w po-
przednich programach, zarzadzanych przez MRIRW, i polega na wspieraniu
rolnikéw lub cztonkéw ich rodzin®, prowadzacych lub zaktadajacych niewielkie
przedsiebiorstwa. Jest to oferta, skierowana przede wszystkim do uzytkownikdow
(lub cztonkow ich rodzin) niewielkich gospodarstw rolnych, nie zapewniajacych
wiasciwego poziomu zycia. Z obu dziatan beda wspierane projekty, pomagajace
przeksztatca¢ te regiony wiejskie, ktore obecnie charakteryzuja si¢ ,,monokultura
rolnicza” w regiony wielofunkcyjne. Natomiast nasuwa si¢ pytanie, czy otrzy-
mujacy wsparcie nie musza podpisywac zbyt restrykcyjnych zobowiazan, wyni-
kajacych zreszta z RR/1698/2005. Pomoc musi bowiem by¢ zwrdcona, jesli nie
osiagnieto celu operacji i nie utrzymano go przez pie¢ od daty wyptaty subwen-
cji przez ARIMR (od tej zasady istnieje kilka, scisle okreslonych wyjatkdw,
wymienionych w obu rozporzadzeniach). Tymczasem wiadomo, ze nie wszystkie
nawet starannie przygotowane i wszechstronnie przeanalizowane (biznesplany)
projekty koncza si¢ powodzeniem. Ze statystyk wynika, ze okoto 50% przed-
sicbiorstw jest likwidowanych w pierwszym roku dziatania. Dlatego otrzy-
mujacy wsparcie ryzykuja, gdyz konsekwencje finansowe ewentualnego nie-
powodzenia sa powazne.

* Rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 17 lipca 2008 r. w sprawie
szczegOtowych warunkOw i trybu przyznawania oraz wyptaty pomocy finansowej w ramach
dziatania ,,Tworzenie i rozwdj mikroprzedsicbiorstw” objetego Programem Rozwoju Obszarow
Wiejskich na lata 2007-2013, Dz. U. 2008, Nr 139, poz. 883.

* Rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 17 pazdziernika 2007 r. w spra-
wie szczeg6towych warunkow i trybu przyznawania pomocy finansowej w ramach dziatania
»R6znicowanie w kierunku dziatalnosci nierolniczej” objetego Programem Rozwoju Obszaréw
Wiejskich na lata 2007-2013, Dz. U. 2007, Nr 200, poz. 1442.
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Ostatnia grupa sa dziatania wspierajace inne cele. Niewatpliwie konieczne
sa $srodki na sfinansowanie pomocy technicznej, umozliwiajacej sprawna reali-
zacje pozostatych dziatan. Ze srodkow dziatania ,,Odnowa i rozwoj wsi” sa wspot-
finansowane rézne przedsiewziecia inwestycyjne na obszarach wiejskich. Nasuwa
si¢ pytanie, czy wobec braku srodkéw publicznych jest to dziatanie niezbedne.
Pozostate dwa dziatania ,,Wdrazanie lokalnych strategii rozwoju” i ,,Funkcjono-
wanie lokalnej grupy dziatania, nabywanie umiejetnosci i aktywizacja” sa niewat-
pliwie w polskich warunkach eksperymentem, do ktérego wprowadzenia wrecz
zmuszata KE, oceniajaca, ze wilaczenie lokalnych spotecznosci do realizacji
programu przyniosto dobre rezultaty w innych panstwach cztonkowskich.

3. Whnioski wynikajace z uwag o przygotowaniu i realizacji programow
rozwoju rolnictwa i obszarow wiejskich

3.1. Uwagi wstepne

Obecnie jest juz zbyt pézno na jakiekolwiek powazniejsze zmiany
PROW-2013. Bedzie on wykonany z niewielkimi korektami, wynikajacymi z bie-
zacych potrzeb, a polegajacymi na przenoszeniu $rodkéw migdzy dziataniami.
Dlatego tez ograniczono si¢ do tych wnioskdéw merytorycznych i organizacyjnych,
ktore moga by¢ pomocne przy przygotowaniu programu rozwoju rolnictwa
i obszarow wiejskich realizowanego w latach 2014-2020.

3.2. Whnioski o charakterze organizacyjnym

3.2.1. Dotychczas wspierane z budzetu UE wieloletnie programy rozwoju
rolnictwa i obszarow wiejskich z reguty rozpoczynano z duzym opOznieniem,
wynoszacym rok lub nawet wiecej. Jedna z przyczyn byty bardzo dtugo trwajace
prace KE, przygotowujacej rozporzadzenia wykonawcze do rozporzadzen Rady,
przy czym nie bez winy sa rowniez panstwa cztonkowskie, uczestniczace w pra-
cach nad nimi. Poniewaz jednak formalnie okres realizacji programéw wielolet-
nich wspieranych z budzetu UE wynosi siedem, a w rzeczywistosci ze wzgledu
na formute n+2 dziewig¢ lat, mimo uruchomienia programu z tak duzym opo0z-
nieniem mozliwe jest jego pelne wykonanie. Jednakze czas jest w gospodarce
wartoscia 1 nie jest obojetne, kiedy realizowany program zostanie zakonczony
I zacznie przynosi¢ efekty. Ponadto opdznione rozpoczecie zaktoca rytmiczne
wykonanie programu, powodujac spictrzenia takich procedur, jak przyjmowanie
I rozpatrywanie wnioskow o wsparcie i rozliczenie zakonczonych projektow.
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Jednym z zadan Prezydencji Polskiej powinny by¢ zatem dziatania, majace na
celu przygotowanie legislacji unijnej na tyle wczesnie, aby nastepne etapy prac
przygotowujacych unijne programy wsparcia (nie tylko rolnictwa i regionéw
wiejskich) na lata 2014-2020 mogty by¢ wykonane w terminach, umozliwiaja-
cych ich uruchomienie nie pozniej niz w pierwszych miesiacach 2014 roku. Jesli
Prezydencja Polska wykaze dostateczna determinacje, moze si¢ to uda¢, poniewaz
w drugiej potowie 2011 roku prace legislacyjne zarowno Rady, jak i Komisji
powinny juz by¢ zaawansowane.

3.2.2. Terminowe uchwalenie legislacji unijnej jest warunkiem koniecznym,
ale nie wystarczajacym do uruchomienia programu bez opdznienia. Niezbedne
jest takze terminowe przygotowanie legislacji krajowej (ustawa oraz wydane na
jej podstawie rozporzadzenia Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi oraz Ministra
Finansow). Tymczasem znaczna cze$¢ legislacji polskiej, niezbednej do realiza-
cji PROW-2013, zostata wydana z op6znieniem, a ponadto wickszos¢ wyda-
nych rozporzadzen byla juz nowelizowana. Okazato si¢ zatem, ze stuzby prawne
I departamenty merytoryczne MRiRW nie wykonaty swej pracy w terminie,
a wydane przepisy z roznych wzgledow wymagaty zmian. Przepisy te nie spet-
niaja rowniez jednego z wymogow dobrego prawa, gdyz nie sa formutowane
jezykiem prostym, a rownoczesnie precyzyjnym. Wymog ten jest szczegolnie
wazny ze wzgledu na skiad grupy beneficjentdw, ktora jest zywotnie zaintere-
sowana trescia przepisow; rolnicy i mieszkancy regionow wiejskich przewaznie
nie sa prawnikami, znajacymi dobrze bardzo specyficzny jezyk przepiséw praw-
nych. Przy tym niektore rozporzadzenia sa po nowelizacji wrecz nieczytelne ze
wzgledu na brak wersji skonsolidowanej. Z uwag tych wynikaja dwa wnioskKi.
,Obstuga legislacyjna” kolejnego programu rozwoju rolnictwa i obszarow wiej-
skich musi by¢ znacznie sprawniejsza niz PROW-2013, a lepsza sprawnosé¢
powinna polega¢ na terminowym przygotowaniu dobrze napisanych rozporza-
dzen. Opdznienie w uruchomieniu dziatania nie moze by¢ bowiem spowodowane
brakiem rozporzadzenia. Postulat ma charakter ,,techniczny” i powinien by¢ zre-
alizowany bez wigkszych trudnosci, jesli rozporzadzenia beda przygotowywali
prawnicy o wysokich kwalifikacjach.

3.2.3. Znacznie powazniejsza jest sprawa ARIMR, ktora jako agencja
ptatnicza i instytucja wykonujaca wiele funkcji zleconych przez MRIRW (insty-
tucje zarzadzajaca) ma kluczowe znaczenie w procesie realizacji programow
rozwoju rolnictwa i obszarow wiejskich. Agencja musi dziata¢ zgodnie ze
szczegOtowymi procedurami (ksiegi procedur), ale niewatpliwie wiele zalezy
rowniez od sprawnosci zarzadzania oraz kultury obstugi otrzymujacych pomoc
przez pracownikow ARIMR (jak wynika z przeprowadzonego w wojewodztwach
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podlaskim, podkarpackim i wielkopolskim badania ankietowego rolnikéw i przed-
sighiorcéw, ktorzy otrzymali wsparcie z programéw SAPARD, PROW-2006
I SPOR-2006, ARIMR byta na ogot przez otrzymujacych pomoc dobrze lub
nawet bardzo dobrze oceniana®). Agencja, ktéra zostala powotana do zycia
w 1993 roku’!, powinna by¢ po kilkunastu latach instytucja w petni okrzepta
organizacyjnie i prawidtowo zarzadzana, ale w ostatnich latach przechodzita wy-
razny kryzys. Jednym z warunkow prawidtowego zarzadzania ARIMR jest stabi-
lizacja zespotu kierujacego. Tymczasem Agencja jest uznawana przez kolejne
rzady za ,,tup polityczny”, o czym $wiadcza czeste zmiany prezesa i cztonkdw
zarzadu, a takze na stanowiskach kierowniczych w centrali i oddziatach. Jezeli
ARIMR bedzie nadal w ten sposdb traktowana, to réwniez w przysztosci mozna
oczekiwac takich zdarzen, jak nieuruchomienie w terminie systemu informatycz-
nego, umozliwiajacego obstuge PROW-2013. Czestym zmianom na stanowiskach
kierowniczych mogtaby zapobiega¢ procedura konkursowa i kadencyjne kontrakty
menedzerskie, umozliwiajace przedterminowe odwotanie jedynie w przypadku
bardzo powaznej, wymienionej w kontrakcie przyczyny.

3.3. Wnioski merytoryczne

3.3.1. PROW-2013 nie spetnia postulatu koncentracji srodkow na dziata-
niach poprawiajacych konkurencyjnos¢ i produkcyjnos¢ polskiej gospodarki
zywnosciowej, w tym takze polskiego rolnictwa. Charakteryzuje si¢ dos¢ row-
nomiernym roztozeniem $rodkdéw publicznych (udziaty po realokacjach; por.
tabela 2) na dziatania wspierajace: (1) rozw0j gospodarki zywnosciowej (nieco
ponad 28%, w tym rolnictwo 23%), (2) rozwdj innych dziatdw gospodarki (nie-
spetna 17%), (3) ochrong naturalnego srodowiska rolniczego i wiejskiego (18%),
(4) dochody rolnicze i dziatania o charakterze socjalnym (blisko 29%), srodki
wspierajace inne cele (9,4%). Jest to pod wzgledem realizacji celéw program
kompromisowy, probujacy zadowoli¢ wszystkich. Oczywiscie taki charakter
programu nie zadowoli nikogo, ale rownoczesnie uniemozliwia postawienie
zarzutu, iz nie zostalty w nim uwzglednione wazne dziatania, ktére powinny by¢
do niego wprowadzone.

%0 R. Przygodzka, Bariery pozyskiwania srodkéw UE na cele inwestycyjne przez przedsiebior-
stwa przemysfu spozywczego; W. Poczta, W. Czubak, Bariery pozyskiwania srodkéw UE na
cele inwestycyjne przez gospodarstwa rolne; M. Lechwar, M. Wozniak, Wp#yw otoczenia
instytucjonalnego na decyzje inwestycyjne, [w]: M. Wigier (red.), Identyfikacja i ocena barier
administracyjnych realizacji programéw rozwoju obszaréw wiejskich, seria Program Wielo-
letni 2005-2009, nr 66, IERIGZ-PIB, Warszawa 2007.

>l Ustawa z dnia 29 grudnia 1993 r. o utworzeniu Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji
Rolnictwa, Dz. U. 1994, Nr 1, poz. 2.
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3.3.2. Niewatpliwie na strukture programu i podziat srodkdéw miedzy dzia-
lania powaznie wptynety decyzje podjete podczas przygotowywania programow
PROW-2006 i SPOR-2006. Spowodowalty one powstanie powaznych kwot
sztywnych zobowiazan i dzialan o wysokim stopniu sztywnosci i zmusity do
zarezerwowania w PROW-2013 tak duzych srodkéw na dziatania wspierajace
dochody rolnicze i o charakterze socjalnym. W rezultacie na te dziatania (renty
strukturalne oraz wsparcie gospodarowania na obszarach goérskich i innych ob-
szarach o niekorzystnych warunkach gospodarowania — ONW) przeznaczono
w PROW-2013 o blisko 6 punktow procentowych wigcej srodkow niz na dzia-
tania wspierajace rozwoj gospodarki zywnosciowej.

3.3.3. Dopiero koniecznos¢ wywiazania si¢ w okresie 2007-2013 ze zobo-
wiazan podjetych podczas realizacji PROW-2006 w petni uswiadomita, ze
realizowany w Polsce unijny program rozwoju rolnictwa i regiondéw wiejskich
przeksztatca si¢ stopniowo w program pomocy socjalnej. Dlatego podczas opra-
cowywania i realizacji PROW-2013 podj¢to dziatania zmniejszajace niebezpie-
czenstwo takiego przeksztatcenia. Polegaja one na nowych przepisach, zmienia-
jacych warunki dostepu do programu rent strukturalnych i ograniczajacych
w ten sposob liczbe potencjalnych nowych rencistdw oraz ustanawiajacych limit
50 400 rent strukturalnych, ktore zostana przyznane ze srodkow PROW-2013
(liczbe te ograniczono w okresie realizacji programu do 20 400). Zmiana przepi-
sOw zwigksza efektywnos¢ dziatania ,,Renty strukturalne” jako instrumentu poli-
tyki strukturalnej, natomiast nie zapobiega koniecznosci przeznaczenia dodatko-
wych srodkow finansowych na sfinansowanie przyznanych juz rent. Zadecyduje
o tym kurs walutowy euro—ztoty. Przy kursie wymiennym 1 euro = 3,80 ztotego
lub jeszcze stabszym ziotym najprawdopodobniej wystarcza obecne srodki, ale
przy mocniejszym ztotym zapewne konieczne bedzie ich zwigkszenie.

3.3.4. Niebezpieczenstwo przeksztatcenia przysziego programu rozwoju
rolnictwa i regionow wiejskich w program o charakterze socjalnym nie zostato
jednak catkowicie zazegnane i wymaga dalszych dziatan w okresie jego przygo-
towywania i zatwierdzania. Nalezy zatem juz obecnie rozpoczaé prace anali-
tyczne, niezbedne dla opracowania dobrego programu na lata 2014-2020. Jedna
z pierwszych analiz powinien by¢ szacunek, jakie kwoty w kolejnym programie
wieloletnim rozwoju rolnictwa i obszaréw wiejskich nalezy zarezerwowaé na
pokrycie sztywnych zobowiazan (renty strukturalne, zalesienia, program rolno-
srodowiskowy, zespoty producentdw) i dziatan o wysokim stopniu sztywnosci
(wsparcie gospodarowania na obszarach gorskich i innych obszarach o nieko-
rzystnych warunkach gospodarowania). Szacunek taki jest konieczny rowniez
dlatego, ze Polska najprawdopodobniej w latach 2014-2020 bedzie dysponowata
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mniejszymi srodkami unijnymi na rozwoj rolnictwa i regionow wiejskich. Zmniej-
szenie srodkow, ktore bedzie miat w swej dyspozycji EFRROW, jest obecnie
coraz bardziej prawdopodobne ze wzgledu na kryzysowa sytuacje w dziedzinie
finansdéw publicznych we wszystkich wiasciwie panstwach UE, w tym bedacych
ptatnikami netto do budzetu unijnego. Kontynuowanie w obecnym zakresie dzia-
lan ,,Renty strukturalne” i ,,Wspieranie gospodarowania na obszarach gorskich
I innych obszarach o niekorzystnych warunkach gospodarowania” przy ograniczo-
nych $rodkach finansowych bytoby niezgodne z optymalnym wykorzystaniem
znajdujacych sie w dyspozycji Polski srodkéw unijnych, przeznaczonych na
rozwoj polskiej gospodarki zywnosciowej i regiondw wiejskich.

3.3.5. W istniejacej sytuacji nalezy juz obecnie przygotowac si¢ do ogra-
niczenia w kolejnym programie wieloletnim srodkdw, przeznaczonych na renty
strukturalne, do kwoty umozliwiajacej zapewniajacej wyptate rent przyznanych
ze srodkow PROW-2006 i PROW-2013. Liczba rent strukturalnych, ktére moga
by¢ przyznane w latach 2010-2013 jest tak niewielka (limit nowych 20 400 rent
zostat juz niemal catkowicie rozdysponowany), ze wigkszos¢ potencjalnych
beneficjentow rent strukturalnych nie otrzyma, a nawet nie bedzie miata mozli-
wosci ztozenia wnioskdéw. W odczuciu spotecznym dziatanie ,,Renty strukturalne”
zostanie zatem najprawdopodobniej juz wkrotce uznane za zlikwidowane, a brak
mozliwosci starania si¢ o rente strukturalna po wejsciu w zycie programu na lata
2014-2020 zostanie spokojnie przyjety.

3.3.6. Ograniczenie subwencjonowania rolnictwa na obszarach o nieko-
rzystnych warunkach gospodarowania wymaga zaostrzenia kryteriow delimitacji.
Dotychczas nie byto jednolitych kryteriow zaliczania uzytkow rolnych do
znajdujacych si¢ na obszarach o niekorzystnych warunkow gospodarowania.
Migdzy innymi ze wzgledu na powazne roznice migdzy krajami cztonkowskimi,
Komisja przygotowuje obecnie nowe, najprawdopodobniej znacznie ostrzejsze,
kryteria delimitacji, ktore beda obowiazywaé we wszystkich panstwach czton-
kowskich. Dla Polski rozwiazanie takie jest korzystnym sposobem ograniczenia
powierzchni uzytkdéw rolnych, zaliczanych do majacych niekorzystne warunki
do prowadzenia produkcji rolniczej. Nie bylaby to bowiem decyzja rzadu pol-
skiego, lecz ,,decyzja Brukseli”.

3.3.7. Nalezy rowniez rozwazy¢, czy powinno si¢ zwigksza¢ powierzchnig,
objeta niektdrymi ,,pakietami” rolnosrodowiskowymi. Watpliwosci budzi zwiasz-
cza wspieranie na duza skalg produkcji ekologicznej. W Polsce rynek zywnosci
ekologicznej jest wciaz jeszcze niewielki. W rezultacie obecnie najsilniejszym
bodzcem, sktaniajacym do przestawienia gospodarstwa na produkcje metodami
ekologicznymi, nie jest sytuacja popytowo-podazowa na polskim rynku zywnosci
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ekologicznej i na rynkach eksportowych, lecz subwencja rolnosrodowiskowa,
I najprawdopodobniej sytuacja ta nie ulegnie zmianie w najblizszych kilku latach.
Tymczasem obowiazujace obecnie przepisy umozliwiaja wyplate subwencji
rolnosrodowiskowych tylko przez $cisle okreslony, ograniczony okres. Umowy
0 wspotfinansowaniu projektow rolnosrodowiskowych, w tym projektow pole-
gajacych na przestawianiu gospodarstw na produkcje metodami ekologicznymi,
sa zawierane na 5 lat i moga by¢ przedtuzone tylko o 2 lata. Jesli zatem w ciagu
Kilku najblizszych lat nie powstanie dobrze zorganizowany rynek zywnosci
ekologicznej, produkcja przynajmniej czesci gospodarstw ekologicznych, ktore
utracity prawo do wsparcia, moze okazac si¢ nieoptacalna. Nie mozna wowczas
wykluczy¢, ze ich wiasciciele zdecyduja si¢ na powrdt do produkcji ,,metodami
tradycyjnymi”. Bytaby to nie tylko ,strata” srodkdw, udzielonych na przesta-
wienie gospodarstwa, ale réwniez dotkliwe niepowodzenie rolnikow, podejmu-
jacych taka decyzje. Dlatego tez decyzje o zwigkszaniu wsparcia rolnictwa eko-
logicznego powinny by¢ podejmowane ostroznie po doktadnej analizie aktualnej
I przysztej sytuacji popytowo-podazowej na rynku zywnosci ekologiczne;.

3.3.8. Z kolei niektore inne pakiety rolnosrodowiskowe sa zabiegami
agrotechnicznymi, ktore powinny by¢ wykonywane we wszystkich prawidtowo
prowadzonych gospodarstwach. Wprawdzie niewatpliwie wywieraja one pozy-
tywny wptyw na srodowisko, ale czy jest to powod do wyptacania subwencji
rolnosrodowiskowych? Zabiegi, ktore moga by¢ finansowane z pakietow ,,Eksten-
sywne trwate uzytki zielone”, ,,Ochrona gleb i wéd” i ,,Strefy buforowe”, powinny
raczej znajdowac si¢ w katalogu zabiegdéw dobrej praktyki rolniczej, a nie sta-
nowi¢ czesci programu rolnosrodowiskowego.

3.3.9. Srodki, uzyskane w wyniku zmniejszenia budzetow dziatan wspie-
rajacych dochody rolnicze i likwidacji lub co najmniej ograniczenia niektorych
pakietow rolnosrodowiskowych, powinny by¢ przeznaczone na dziatania wspie-
rajace rozwoj gospodarczy regionow wiejskich. Szczegblna uwage powinno sie
zwr0ci¢ na cztery dziatania. W sferze gospodarki zywnosciowej sa to: ,,Moder-
nizacja gospodarstw rolnych” oraz ,,Zwigkszanie wartosci dodanej podstawowe]
produkcji rolnej i lesnej”, a w innych dziedzinach gospodarki ,, Tworzenie i rozwoj
mikroprzedsiebiorstw” i ,,R6znicowanie w kierunku dziatalnosci nierolniczej”.
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dr Mirosfaw Drygas
IRWIR PAN, Warszawa

Perspektywy pozarolniczego rozwoju obszardw wiejskich
w Polsce — szanse i zagrozenia

1. Uwagi wstepne

Zapoznienie cywilizacyjne, a takze ekonomiczne i spoteczne zdecydowa-
nej wigkszosci obszarow wiejskich w Polsce w stosunku do miast i zurbanizo-
wanych terendw podmiejskich jest jednym z najbolesniejszych problemow
wspotczesnej Polski. Zaniedbania te maja diugoletnia historig, a istniejace w tym
wzgledzie zréznicowania siegaja korzeniami okresu zaborow.

Pierwsze lata cztonkostwa w Unii Europejskiej spowodowaty przyspie-
szenie pozytywnych przemian na obszarach wiejskich, zwigkszeniu ulegta tez
aktywnos¢ spotecznosci lokalnych, w czym znaczaca role mozna przypisaé
mozliwosciom oferowanym przez program Leader. Wszystkie te procesy byty
spowodowane przede wszystkim uruchomieniem kilkakrotnie wigkszych niz
przed akcesja funduszy krajowych i unijnych, wspierajacych wie$ i rolnictwo
(tab. 1). Ponadto fundusze te wywotaty efekty mnoznikowe.

Tabela 1. Wydatki z budzetu na sektor rolny oraz srodki unijne i ich dynamika
w latach 2004-2009

Wyszczegoblnienie 2004 2005 2006 2007 2008 2009
Wydatki z budzetu (w min zi) 5721,8| 79995 | 8379,1| 17136,0 | 26 383,6 | 19 380,2
Zmiana (w proc.) +20 +40 +5 +105 +54 -27
KRUS (w min z1) 15607,0 | 14335,0 | 14968,0 | 15151,0 | 15771,0 | 17 046,0
Zmiana (w proc.) -0,1 -8,2 +4.4 +1,2 +4,1 +8,1
Srodki z UE (w min z}) 5352,2 | 85284 | 10927,5| 11814,0 | 14928,0 | 16 924,0
Zmiana (w proc.) - +59 +28 +8 +26 +9
Udziat wydatkow na rolnictwo
w wydatkach budzetowych
og6tem (w proc.) 2,89 3,29 3,74 6,67 8,58 6,02

Zrédio: A. Czyzewski, A. Poczta, Dynamika wydatkéw budzetowych na sektor rolno-zywnosciowy
w Polsce po wstgpieniu do UE, ,,Roczniki Naukowe SERIA” 2007, t. IX, z. 4; Przep#ywy finan-
sowe pomiedzy Polskg a Unig Europejskqg w ramach Wspdlnej Polityki Rolnej na tle wynikow
ekonomicznych rolnictwa, ekspertyza wykonana przez zesp6f w skfadzie: A. Czyzewski,
A. Poczta-Wajda, A. Sapa dla Rady ds. Rolnictwa i Wsi przy Prezydencie RP, Warszawa 2010.
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Pozytywne procesy zapoczatkowane w okresie cztonkostwa w UE wyma-
gaja kontynuacji. Zachowanie podobnej dynamiki przemian wymaga zaangazo-
wania w kolejnych latach srodkow publicznych o rozmiarach podobnych do tych,
ktore juz wptynety i beda wplywaty na obszary wiejskie do konca obecnego
okresu programowania, czyli do roku 2013 wtacznie.

Doceniajac roleg rolnictwa jako dziatu gospodarki narodowej zapewniaja-
cego bezpieczenstwo zywnosciowe kraju, trudno w nim upatrywa¢ motoru roz-
woju wsi. Z drugiej strony ze wzgledu na przestrzenny charakter, rolnictwo jest
i bedzie integralnym ogniwem gospodarki obszaréw wiejskich. Przy aktualnej
strukturze obszarowej gospodarstw w Polsce zdecydowana wiekszos¢ rolnikow
nie bedzie w stanie uzyskiwa¢ dochoddw poréwnywalnych do innych grup zawo-
dowych i bedzie zmuszona do poszukiwania pozarolniczych zrddet dochoddw.
Stad tez tak waznym wyzwaniem jest zapewnienie wigkszych niz dotychczas
srodkéw finansowych na wsparcie rozwoju pozarolniczej sfery gospodarki wsi.
Celem jest zwickszenie liczby miejsc pracy na rynkach lokalnych, wchtaniaja-
cych nadwyzke sity roboczej znajdujacej si¢ w gospodarstwach rolniczych
(bezrobocie ukryte).

Wobec trwajacej na forum Unii Europejskiej dyskusji na temat wielkosci
wspolnego budzetu oraz przysztej WPR mozna mie¢ uzasadnione obawy, czy po
2013 roku bedzie mozliwe utrzymanie wsparcia regionow wiejskich na obecnym
poziomie. Nie jest to niespodzianka, poniewaz propozycje znaczacych cigc
budzetowych dotychczas realizowanej WPR byty proponowane przez wiele krajow
przed i w trakcie przegladu WPR w latach 2008-2009 (Health Check). Kryzys
gospodarczy, szoki cenowe na globalnych rynkach rolnych, jakie wystapity
w trakcie przegladu WPR oraz podczas dyskusji nad wstepnymi propozycjami
zmniejszenia budzetu rolnego UE przewidzianego na lata 2014-2020, stepity na
pewien okres ostrze radykalnych propozycji. Na ostabienie tych gtosow wptyw
miat takze przypadajacy na potowe 2009 roku termin wyborow do Parlamentu
Europejskiego oraz proces konstytuowania si¢ nowej Komisji Europejskiej.
Z koncem 2009 roku dato si¢ jednak zauwazy¢ ponowne ozywienie i pojawiac
si¢ zaczely rézne stanowiska i propozycje, czesto niekorzystne dla polskiej wsi
I rolnictwa. Krancowym przyktadem moze by¢ przeciek z Komisji Europejskiej,
wskazujacy na mozliwos¢ nawet 40-procentowego obnizenia srodkéw na WPR
w latach 2014-2020.

Podobny, negatywny wptyw na rozwdj polskiej wsi i rolnictwa, moze mieé¢
poddany pod dyskusje krajow cztonkowskich projekt dokumentu pt. Strategy

2020 for Europe. Bedac z zatozenia ideowa kontynuacja Strategii Lizborskiej,
dokument ten proponuje redefinicje celow wspolnotowych, w wyniku ktérej
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nowe kraje cztonkowskie, a w tym i Polska, z duzym prawdopodobienstwem
moga liczy¢ po 2013 roku na znacznie mniejsze wsparcie niz w obecnym okre-
sie programowania.

Na tym tle i w swietle tzw. ,,nowych wyzwan” (ochrona bioréznorodnosci,
przeciwdziatanie zmianom klimatycznym, rozwdj energii odnawialnej, racjona-
lizacja gospodarki wodnej; problemy tych czterech dziedzin powinny by¢ roz-
wiazywane w sposob innowacyjny), rodza si¢ pytania dotyczace przysztej poli-
tyki rolnej i rozwoju obszaréw wiejskich Unii Europejskiej:

1. Jakie powinny by¢ priorytety WPR po 2013 roku z punktu widzenia interesu
catej Unii Europejskiej?

2. Czy WPR powinna rowniez wspiera¢ rozw0j obszaréw wiejskich, czy tez
powinna skupi¢ si¢ wytacznie na wspieraniu rolnictwa?

3. Jaki model przysztej unijnej polityki wobec obszardéw wiejskich bytby korzyst-
niejszy dla Polski? Czy Il filar powinien pozosta¢ czescia WPR, czy tez
powinien stac sie integralna czescia polityki spojnosci?

4. Czy WPR powinna partycypowa¢ w finansowaniu tzw. ,,nowych wyzwan”,
czy tez powinno sig je finansowac z innych polityk?

Na tym tle rodza si¢ ponizej sformutowane pytania odnosnie krajowego
podejscia do kwestii rozwoju obszarow wiejskich:

1. Czy jestesmy w stanie zdefiniowa¢ strategic oraz cele i priorytety rozwojowe
obszaréw wiejskich, a nastepnie na tej podstawie opracowac krajowa polityke
oparta na podejsciu terytorialnym, ktéra zastapi realizowana przez dziesig-
ciolecia polityke sektorowa, skupiajaca si¢ na wspieraniu rolnictwa?

2. Jaki model polityki wobec obszardéw wiejskich powinnismy przyja¢ w Polsce?
Czy wynikajacy z forsowanego modelu rozwoju metropolitarnego, czy tez
zapewniajacy spotecznie zrownowazony rozwoj obszarow wiejskich i zwiek-
szajacy spojnosc¢ terytorialng?

3. Czy jestesmy w stanie zrownowazy¢ ewentualny ubytek funduszy unijnych
srodkami krajowymi i zapewni¢ podobny do obecnego poziom wsparcia po
2013 roku, majac na uwadze koniecznos¢ realizacji przyjetego Planu konwe-
rgencji finanséw publicznych i zwiazanych z nim niezbednych ograniczen
wydatkow z budzetu krajowego w kilku nastepnych latach?

4. Czy jestesmy w stanie lepiej wykorzystywaé¢ endogenny potencjat obszarow
wiejskich i w ten sposdb dynamizowa¢ ich rozwoj gospodarczy i spoteczny?

Odpowiedzi na te pytania wydaja si¢ by¢ kluczem do sformutowania
racjonalnego stanowiska.
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Opracowanie skupia sie na pozarolniczych aspektach rozwoju obszaréw
wiejskich, doceniajac jednoczesnie organiczny charakter zwiazkow wsi i rolnic-
twa oraz roli rolnictwa w procesie spotecznie zréwnowazonego rozwoju kraju.

2. Wybrane problemy rozwoju obszaréw wiejskich w Polsce*

Wiaczenie polskiego rolnictwa w Jednolity Rynek Europejski poddato
pozytywnej weryfikacji jego konkurencyjnos¢, czego najlepszym dowodem jest
stata nadwyzka w handlu zagranicznym produktami rolniczymi. Nie oznacza to
jednak, ze polskie rolnictwo nie musi nadal podnosi¢ konkurencyjnosci. Wrecz
przeciwnie, powinien to by¢ staty priorytet, ktéry w warunkach polskich moze
by¢ realizowany przede wszystkim poprzez przyspieszenie tempa koncentracji
ziemi, jak rowniez wzrost skali i specjalizacji produkciji.

Postepujacy w latach 1996-2007 proces koncentracji ziemi, wyrazat si¢ we
wzroscie udziatu powierzchni uzytkéw rolnych w gospodarstwach o powierzchni
powyzej 20 ha w ogolnej powierzchni uzytkdw rolnych z 35,9% w 1996 roku do
43,5% w 2007 roku. W okresie cztonkostwa tempo zmian zostato zahamowane,
co w duzym stopniu wynikato z wprowadzenia ptatnosci bezposrednich, petryfi-
kujacych w duzym stopniu strukture¢ obszarowa gospodarstw.

Z badan W. Dzuna® wynika, ze w aktualnych uwarunkowaniach ekono-
micznych za konkurencyjne mozna uzna¢ w Polsce gospodarstwa o obszarze
powyzej 30 ha i wielkosci ekonomicznej powyzej 16 ESU®. Gwarantuja one
parytetowa optate pracy i reprodukcje¢ rozszerzona. Liczbe takich gospodarstw
ocenia si¢ na zaledwie okoto 100 tys.

Na pozytywne konsekwencje integracji Polski z Unia Europejska dla sytu-
acji dochodowej rolnikow i innych mieszkancow wsi wskazuja wyniki badan
ekonomicznych, jak i prowadzone sondaze. Przyktadowo W. Poczta, analizujac
wplyw integracji na sytuacje¢ ekonomiczna sektora rolnego w latach 2004-2006,
stwierdza, ze ,,Integracja (...) spowodowata polepszenie koniunktury w rolnic-
twie”. Ponadto wyraza opinig, ze ,,analiza mikroekonomiczna wskazuje na po-
prawe sytuacji dochodowej gospodarstw rolnych”. Zauwaza zwigkszony eksport
produktow zywnosciowych z Polski, poprawe wskaznika nozyc cen i ich poz-

! Rozdziat ten opracowano w gtéwnej mierze na podstawie wynikoéw badan realizowanych
w IRWIR PAN w latach 2005-20009.

2 W. Dzun, Duze gospodarstwa rolne przed i po wejsciu do UE, [w:] M. Drygas, A. Rosner (red.),
Polska wies i rolnictwo w Unii Europejskiej. Dylematy i kierunki przemian, IRWIiR PAN,
Warszawa 2008.

¥ Wedtug wielkosci ekonomicznej wyrazanej w ESU (European Size Unit).
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niejsza stabilizacje. Jednak dostrzega takze, ze poprawa nie obejmuje wszyst-
kich gospodarstw rolnych, a instrumenty Wspdlnej Polityki Rolnej nigdy nie
beda w stanie zniwelowa¢ skutkow matej skali produkcji i niskiej efektywnosci
matych i $rednich gospodarstw rolnych, ktorych liczbe szacuje az na 90% ogolnej
liczby gospodarstw w Polsce®.

Podobne elementy poprawy sytuacji ekonomicznej mieszkancOw wsi
dostrzega J. Zegar, piszac o lepszej sytuacji dochodowej rolnikéw, o postepuja-
cej dezagraryzacji wiejskich gospodarstw domowych oraz o zwigkszajacej si¢
skali wielozawodowosci. Dostrzega jednoczesnie trwate zjawisko wiekszego
zagrozenia ubostwem mieszkancOw wsi niz mieszkancoéw miast. | chociaz od-
setek gospodarstw domowych zagrozonych ubostwem systematyczne, aczkol-
wiek wolno spada, to jednak roznice miedzy wsia i miastem w tym wzgledzie
pozostaja na podobnym poziomie. W 2006 roku ponizej poziomu minimum
egzystencji znajdowato si¢ 12% mieszkancéw wsi, 11% rolnikow i tylko 5,2%
mieszkancow miast’.

Pierwsze lata obecnosci Polski w Unii Europejskiej to takze wyrazna
poprawa nastrojow rolnikow, wynikajaca gtéwnie z poprawy ich sytuacji docho-
dowej. Lata 2003-2007 to systematyczny wzrost poparcia rolnikbéw dla cztonko-
stwa w UE, wyrazajacy sie¢ zwigkszeniem udziatu zadowolonych z 34% z okresu
tuz przed akcesja do okoto 80% w 2007 roku®.

Dane z badan przeprowadzonych w 2009 roku wykazuja, ze entuzjazm
rolnikow w stosunku do integracji z UE ulegt znacznemu zmniejszeniu, co nalezy
wiazac¢ z kryzysem gospodarczym i znaczna obnizka cen rolnych, jaka miata
miejsce po szokach cenowych na rynkach swiatowych w latach 2007-2008.
Udziat rolnikéw deklarujacych przekonanie o pozytywnym wptywie integracji
na osiagane korzysci ekonomiczne zmniejszyt si¢ do 29%. Jednoczesnie po raz
pierwszy od okresu poprzedzajacego akcesje do Unii Europejskiej w badanej
zbiorowosci przewazali sceptycy, ktorych byto okoto 32%.

Badania CBOS przynosza bardzo interesujace wyniki, jesli chodzi o struk-
ture spoteczno-zawodowa posiadaczy ziemi rolniczej. Jak si¢ okazuje, sa to nie

* W. Poczta, Wpfyw integracji Polski z UE na sytuacje ekonomiczng sektora rolnego w latach
2004-2006, ,,Wies i Rolnictwo™ 2008, nr 1(138).

>J. Zegar, Z czego zyje polska wies?, [w:] J. Wilkin, I. Nurzynska (red.), Polska wies 2008.
Raport o stanie wsi, Fundacja na Rzecz Rozwoju Polskiego Rolnictwa, Warszawa 2008.

® B. Fedyszak-Radziejowska, Psychospofeczny wymiar zmian na polskiej wsi, [w:] M. Drygas,
A. Rosner (red.), Polska wies i rolnictwo w Unii Europejskiej. Dylematy i kierunki przemian,
IRWIR PAN, Warszawa 2008.

" B. Fedyszak-Radziejowska, Ekonomiczne a psychologiczne uwarunkowania nastrojow i opinii
rolnikow w pieé lat po akcesji, maszynopis, IRWIR PAN, Warszawa 2009.
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tylko osoby identyfikujace sie z zawodem rolnika. W praktyce w kazdej grupie
spoteczno-zawodowej mieszkajacej na wsi (poza lekarzami i prawnikami) znaj-
dziemy od 20-30% respondentow, ktorzy deklaruja posiadanie ziemi uzytkowanej
rolniczo. Sa to przedstawiciele tak roznych zawodow, jak nauczyciele, wihasci-
ciele prywatnych firm, dyrektorzy i kadra kierownicza, a takze twaércy, naukowcy
i specjalisci roznych branz pozarolniczych.

Skala zatrudnienia, a wigc i bezrobocia jest na polskiej wsi zjawiskiem
podobnym do sytuacji w catej polskiej gospodarce (tab. 2).

Tabela 2. Pracujacy i niepracujacy mieszkancy Polski i regionow wiejskich
(w procentach)

Czy obecnie pracuje ., Czy obecnie pracuje .,
Pa¥1(i) zarobIBowo!? Polska | Wies g Pan(i) vs: J Polska | Wies
Tak, w pelnym 48 46 | W instytucji, zaktadzie 27 21
wymiarze czasu panstwowym
Tak, w niepetnym 4 4 |W zaktadzie 18 15
wymiarze czasu prywatno-panstwowym
Tak dorywczo 3 3 | W firmie prywatnej 44 39
Nie 46 47 | W gospodarstwie rolnym 10 25
Ogoétem 100 100 | Ogotem 100| 100
Ogotem liczebnos¢ (w tys.) | 38 835 | 14 471 | Ogotem liczebnos¢ (w tys.) | 20 959 | 7 619

Uwaga: Ze wzgledu na zaokraglenia suma wierszy 1-4 nie zawsze jest rowna sumie w wier-
szu ,,0g0tem”.

Zrodfo: Jak nam sie zyje?, Raport CBOS, 2007, nr 26.

Prace zarobkowa w petlnym i niepelnym wymiarze czasu wykonywato
okoto potowy dorostych mieszkancow wsi i miast, przy czym udziat pracuja-
cych w miastach byt o okoto 2 punkty procentowe wyzszy®.

Procesy przemian strukturalnych, a w tym struktury spoteczno-zawodowej
mieszkancow, zachodzace na polskiej wsi nie sa niczym wyjatkowym i sa powia-
zane z tempem rozwoju calej gospodarki. Nastepuja powszechnie znanymi z histo-
rii gospodarczej i ekonomii sciezkami, sprawdzonymi w krajach wysoko rozwi-
nigtych juz kilkadziesiat lat temu.

Wyrazem postepujacych zmian w rolnictwie jest nasilajacy sie proces
dezagraryzacji, 0znaczajacy, ze coraz mniejsza czes¢ mieszkancow wsi uzyskuje

® Badanie CBOS ,,Warunki zyciowe spoteczenstwa polskiego: problemy i strategie” realizo-
wano od wrzesnia do listopada 2007 roku na reprezentatywnej probie losowo-adresowej doro-
stych mieszkancéw Polski (N = 38 866).
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dochody z pracy w rolnictwie. Szacuje sie, ze zjawisko to objeto juz okoto 60%
czynnych zawodowo mieszkancow obszaréw wiejskich. Fakt ten potwierdzaja
badania CBOS wykazujace, ze w 2007 roku tylko co trzeci mieszkaniec wsi de-
klarowat posiadanie uzytkow rolnych o powierzchni 1 ha i wiecej, co dwunasty
posiadal mniej niz 1 ha, a wigkszos¢ — 60,2% badanych to respondenci z bezrol-
nych gospodarstw domowych. Oznacza to znaczne przyspieszenie procesu dez-
agraryzacji po akcesji. Przed akcesja do UE, w latach 1999-2002, udziat wtasci-
cieli deklarujacych posiadanie uzytkow rolnych spadt o 3 punkty procentowe,
za$ W Ciagu pieciu lat po akcesji az 0 26 punktow procentowych. Zmniejszenie sie
udziatu wiejskich gospodarstw domowych posiadajacych uzytki rolne z 52% do
31% wyraznie wskazuje kierunek zachodzacych na polskiej wsi zmian i rosnaca
rol¢ pozarolniczych miejsc pracy w zatrudnieniu ludnosci wiejskiej.

Proces ten jest silnie zr6znicowany regionalnie. W wojewddztwie podla-
skim posiadanie ziemi deklarowato 47% mieszkancow wsi, lubelskim 49%,
todzkim 40%, a $wictokrzyskim 39,0%. Na drugim biegunie byly nastepujace
wojewddztwa: zachodniopomorskie 12%, lubuskie 15%, pomorskie 16% oraz
opolskie i $laskie po 20%°.

W najblizszych latach proces dezagraryzacji moze w naturalny sposéb ulec
przyspieszeniu wskutek zmniejszajacej sie liczby sukcesorow gotowych przejaé
I prowadzi¢ gospodarstwa, przy czym moze si¢ szczegoélnie nasilic w grupie
gospodarstw sredniej wielkosci obszarowej. Glownym stymulatorem tego procesu
bedzie tempo rozwoju catej gospodarki, determinujace sytuacje na rynku pracy.

Zmieniajaca si¢ struktura spoteczno-zawodowa ludnosci wiejskiej wywiera
wplyw na wymagania stawiane krajowej i unijnej polityce rolnej. Oczekiwania
rolnikow roznia sie od oczekiwan ludnosci wiejskiej aktywnej zawodowo poza
rolnictwem. Rolnicy oczekuja przede wszystkim wsparcia konkurencyjnosci
i dochodow rolniczych, natomiast pozostali mieszkancy wsi wsparcia sprzyjaja-
cego poprawie warunkéw zycia na wsi, a takze pomocy w tworzeniu nowych
miejsc pracy poza rolnictwem™.

Systematycznie zmniejszajacej si¢ roli dziatalnosci rolniczej w ksztatto-
waniu dochodow ludnosci wiejskiej towarzyszyty w ostatnich latach interesujace
procesy demograficzne. Badania I. Frenkla wykazaty, ze tendencji do zmniej-
szania si¢ liczby mieszkancOw w Polsce towarzyszyt jej niewielki wzrost na wsi.
Nastapit zatem wzrost udziatu ludnosci wiejskiej w catej populacji; w wielko-
sciach absolutnych wyniost on 215 tys. 0séb.

° B. Fedyszak-Radziejowska, Ekonomiczne a psychologiczne uwarunkowania..., jw.
9 polska wies i rolnictwo 2009, MRiRW, Warszawa 20009.
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Jedna z wazniejszych przyczyn tej zmiany byto nasilenie si¢ procesu
migracji ludnosci z miast na obszary wiejskie. Oznaczaé¢ to moze, ze warunki
zycia na wsi staja si¢ coraz atrakcyjniejsze dla mieszczuchdw i przyciagaja na
obszary wiejskie coraz wigcej lepiej uposazonych osob. Jest to takze pozytywny
symptom z punktu widzenia rozwijania dziatalnosci gospodarczej i ustugowej
na obszarach wiejskich.

Cecha charakterystyczna zmian w strukturze wieku ludnosci wiejskiej w la-
tach 2000-2007 byt wzrost udziatu ludnosci w wieku produkcyjnym. Wzrost
liczby ludnosci w wieku produkcyjnym na wsi byt znacznie szybszy niz w mia-
stach, przy czym szczegolnie duze réznice wystapity w ostatnich latach, w ktérych
prawie caty przyrost skoncentrowat sie¢ na wsi.

Zmiany w strukturze wieku ludnosci wiejskiej wedtug pici byly w tym
okresie niewielkie, przy czym ogolny wspétczynnik feminizacji utrzymywat si¢
przez te lata na tym samym poziomie, tj. 101 kobiet na 100 mezczyzn. W grupie
wiekowej 20-29 lat wspotczynnik feminizacji ksztattowat si¢ na poziomie 92-93
kobiet na 100 mezczyzn.

W szybkim tempie zwickszata sie liczba oséb czasowo przebywajacych
za granica, z 1 min w 2004 roku do blisko 2 min w 2006 roku. Zmniejszato to
presje na krajowy rynek pracy, w tym takze wiejski.

Sytuacje na rynku pracy charakteryzuja przede wszystkim trzy wskazniki:
wskaznik zatrudnienia, stopa bezrobocia i wskaznik biernosci zawodowe;j.
W latach 2000-2003 wskazniki te swiadczyty o niekorzystnych tendencjach na
wiejskim rynku pracy. Spadkowi ulegat ogolny wskaznik zatrudnienia (z 49,0%
do 45,9%), natomiast wzrastata ogolna stopa bezrobocia (z 14,6% do 17,8%) oraz
wskaznik biernosci zawodowej (z 42,6% do 44,2%). W latach 2004-2007, a wigC
po akcesji do UE, ogolny wskaznik zatrudnienia wzrost do 49,2% w 2007 roku,
natomiast stopa bezrobocia zmalata do 9,2%. Wskaznik biernosci zawodowej
nadal charakteryzowat si¢ tendencja zwyzkowa, chociaz znacznie stabsza niz
w poprzednim okresie i wyniost 45,8%. Przedstawione powyzej dane §wiadcza
0 zasadniczej poprawie w tym okresie sytuacji na rynku pracy, zaréwno w od-
niesieniu do rolnikdw, jak i ludnosci bezrolnej. Jako gtéwne czynniki poprawy
mozna uzna¢ przyspieszenie tempa wzrostu gospodarczego i wczesniej wspo-
mniane nasilenie si¢ migracji zagranicznych, zwtaszcza po przystapieniu Polski
do Unii Europejskiej.

Poprawa sytuacji na rynku pracy w 2007 roku w stosunku do 2003 roku
dotyczyta zaréwno ludnosci ogdétem, miejskiej, jak i zamieszkujacej obszary
wiejskie. Dla kazdej z tych kategorii ludnosci wskazniki zatrudnienia w 2007
roku byty wyzsze, a stopa bezrobocia nizsza niz w 2003 roku (tab. 3).
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Tabela 3. Wskazniki zatrudnienia, biernosci zawodowej i stopy bezrobocia
w latach 2000, 2003 i 2007

e Ogotem Miasta Wies

Wyszczeg6lnienie

2000 | 2003 | 2007 | 2000 | 2003 | 2007 | 2000 | 2003 | 2007
Wskaznik
zatrudnienia 475 | 440| 485| 46,6 | 429 | 482]| 49,0| 459 | 49,2
Stopa bezrobocia 16,1 | 19,6 96| 17,0 20,8 98| 146| 178 9,2
Wskaznik biernosci
zawodowej 434 | 453 | 46,3| 43,9| 459 | 46,6 42,6 | 44,2 | 458

Zrédio: 1. Frenkel, Przemiany demograficzne i aktywnos¢ ekonomiczna ludnosci wiejskiej
w pierwszych latach XXI wieku, [w:] M. Drygas, A. Rosner (red.), Polska wies i rolnictwo
w Unii Europejskiej. Dylematy i kierunki przemian, IRWiR PAN, Warszawa 2008, s. 175-194.

W tym samym okresie udziat pracujacych w rolnictwie w ogélnej liczbie
pracujacych zmniejszyt si¢ z 18,0% do 14,7%. Dane te wyraznie dokumentuja
zmniejszajaca si¢ role rolnictwa w gospodarce. Biorac ponadto pod uwage fakt,
ze w 2005 roku po raz pierwszy po Il Wojnie Swiatowej zanotowano na wsi niz-
szy odsetek ludnosci w wieku poprodukcyjnym niz w miescie, mozna stwier-
dzi¢, ze w najblizszych latach tempo przemian strukturalnych w rolnictwie moze
nawet ulec przyspieszeniu''. Z drugiej strony wymagaé to bedzie aktywnych
przemian na rynku pracy i zwiekszenia tempa tworzenia nowych miejsc pracy
w dziatach pozarolniczych, w szczeg6lnosci w sektorze ustug.

Ostatnie kilkanascie lat to postepujacy proces zmniejszania si¢ luki eduka-
cyjnej pomigdzy ludnoscia wiejska i miejska. Proces ten dotyczy w szczegdlnosci
mtodszych pokolen. W 2007 roku odsetek ludnosci z wyzszym wyksztatceniem
wynosit na wsi 7,2%, a w miastach 19,3%. Formalnie luka edukacyjna ulega
zmniejszeniu, jednakze nadal wystepuje duze zrdznicowanie jakosci uzyskiwa-
nego wyksztatcenia. Sciezka rozwoju zawodowego miodziezy wiejskiej'* jest
wigc trudniejsza i mniej atrakcyjna finansowo.

Czesto jest to spowodowane srodowiskiem spotecznym miodziezy wiej-
skiej. Badania K. Szafraniec wykazuja, ze rodzice wiejskich nastolatkow dwu-
krotnie czesciej maja wyksztatcenie na poziomie nizszym niz $rednie i prawie

1. Frenkel, Przemiany demograficzne i aktywnos¢ ekonomiczna ludnosci wiejskiej w pierw-
szych latach XXI wieku, [w:] M. Drygas, A. Rosner (red.), Polska wies i rolnictwo w Unii Euro-
pejskiej. Dylematy i kierunki przemian, IRWIR PAN, Warszawa 2008.

12 K. Wasielewski, Dostepnos¢ studiéw wyzszych dla mfodziezy wiejskiej, [w:] M. Drygas,
A. Rosner (red.), Polska wies i rolnictwo w Unii Europejskiej. Dylematy i kierunki przemian,
IRWIR PAN, Warszawa 2008.
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trzykrotnie rzadziej wyksztatcenie wyzsze niz rodzice miodziezy miejskiej.
Przecigtnie nizszy poziom wyksztatcenia rodzin wiejskich wptywa na przecigtnie
nizszy status ekonomiczny. Sytuacja pod tym wzgledem nadal wyraznie uprzy-
wilejowuje miejska mtodziez.

Réznice srodowiskowe sa réwniez widoczne w statusie edukacyjnym
badanej mtodziezy. Mtodziez wiejska dwukrotnie czesciej od miejskiej wybiera
szkoty srednie o zawodowym profilu i ponad dwukrotnie rzadziej wyraza zainte-
resowanie nauka w liceach ogolnoksztatcacych. Mimo tych roznic aspiracje
edukacyjne 1 zyciowe miodziezy wiejskiej sa relatywnie wysokie. Nauke chce
kontynuowa¢ 85% wiejskich i 91% miejskich dziewietnastolatkow. Sposrdd nich
na uczelniach wyzszych chce studiowac¢ 65% wiejskiej mtodziezy, w tym 17%
mysli o wyksztatceniu ,,wyzszym plus” (drugi fakultet, studia podyplomowe,
doktoranckie). Dla porownania mtodziez z duzych miast formutuje analogiczne
plany na poziomie 77,5% oraz 23%.

Plany kariery zawodowej ukazuja wiejskich nastolatkow jako mniej ambit-
nych — rzadziej mysla o zawodach i stanowiskach wymagajacych bardzo wyso-
kich kwalifikacji, duzej odpowiedzialnosci czy wysokiego ryzyka (30% w po-
rownaniu z 43% w odniesieniu do mtodziezy miejskiej), czesciej zadowalaja sie
srednim szczeblem Kkariery, a zwlaszcza takim jej przebiegiem, ktory nie stawia
zbyt wygoérowanych wymagan zawodowych czy osobowosciowych. Maja row-
niez nizsze oczekiwania ptacowe™.

Pomimo zachodzacych przemian spoteczno-ekonomicznych na polskiej wsi
nadal istnieje uwarunkowany historycznie podziat na trzy subregiony. Jako
wynik dawnego wplywu zaborow na struktury rolne, systemy ksztatcenia, roz-
woj kultury narodowej, mozna wyrézni¢ Polske centralna i wschodnig — dawna
Kongresowka, Polske potudniowo-wschodnia — Galicja. Trzecim regionem jest
Wielkopolska oraz obszary zachodnie i potnocne przytaczone do Polski po
Il Wojnie Swiatowej. Regiony te podlegaja podobnym, ale i specyficznym pro-
cesom przemian. Zmienia si¢ rozklad przestrzenny zaludnienia terendw wiejskich.
Prawidtowoscia jest wzrost liczby ludnosci na terenach podmiejskich, a wylud-

3 K. Szafraniec, Mfodziez wiejska na réznych szczeblach edukacji — charakterystyki spofeczne
i osobowosciowe, maszynopis, IRWIR PAN, Warszawa 2009; J. Domalewski, Edukacja jako
czynnik (de)stygmatyzacji mfodziezy wiejskiej, maszynopis, IRWIR PAN, Warszawa 2009.
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niaja si¢ tereny oddalone od wigkszych miast. Wyludnianie jest najszybsze na
terenach Polski wschodniej i centralnej, a ma trwaly charakter na obszarach
peryferyjnych. Cecha charakterystyczna struktury spoteczno-gospodarczej wiej-
skich obszarow wyludniajacych si¢ jest relatywnie wysoki udziat niezarobko-
wych zrodet utrzymania (renty i emerytury) w strukturze dochoddéw ludnosci,
bardzo wysoki udziat sfery ustug publicznych w zatrudnieniu pozarolniczym
oraz mala liczba pozarolniczych podmiotow gospodarczych, z reguty zatrudnia-
jacych niewiele osob i prowadzacych dziatalnos¢ niemal wytacznie nastawiona
na lokalny rynek.

Na przeciwnym biegunie znajduja si¢ wiejskie obszary stale powigkszajace
zaludnienie potozone w ogromnej wigkszosci wokot duzych i srednich miast.
Zrodtem wzrostu liczby ludnosci sa, poza przyrostem naturalnym, migracje za-
rowno ze wsi, jak i z miast. Obszary te, mtode demograficznie, charakteryzuja
si¢ korzystnymi wskaznikami edukacyjnymi (dobra struktura wyksztatcenia,
wysokie wskazniki skolaryzacji). Wyrozniaja je rowniez dobre wskazniki aktyw-
nosci zawodowej oraz zatrudnienia.

Statystyka ruchéw migracyjnych wykazuje silne i trwate prawidtowosci.
Gtownym kryterium kierunku migracji jest poziom rozwoju gwarantujacy lepsze
warunki zycia i pracy. Wsrod migrujacych przewazaja ludzie mtodzi, dobrze
wyksztatceni, innowacyjni, z dominacja kobiet, co powoduje ich deficyt na
obszarach odptywowych.

Na aktualny stan zréznicowania przestrzennego poziomu rozwoju spoteczno-
-ekonomicznego obszarow wiejskich, obok utrwalonych zmian historycznych,
wplywa tendencja szybszego rozwoju stref podmiejskich niz oddalonych od miast.
Duza rolg w formowaniu si¢ stref podmiejskich odgrywa dostepnos¢ komunika-
cyjna. Wyniki badan prowadzonych przez A. Rosnera wykazaty, ze w skali kraju
zaobserwowano tylko 48 gmin, ktore osiagaja ponadprzecietne tempo przemian.
Wigkszosé tych gmin jest potozona w strefach podmiejskich i nadmorskich
0 wybitnie turystycznym charakterze, badz dysponuje specyficznymi zasobami
(np. Betchatow). Niekiedy przyczyna rozwoju jest stacjonujaca jednostka woj-
skowa. Wobec zroznicowanego tempa wzrostu nastepuje zwigkszanie réznic
poziomu rozwoju spoteczno-gospodarczego pomiedzy gminami*®.

Zmiany w lokalnych spotecznosciach przejawiaja si¢ w coraz wickszej
popularnosci organizacji spotecznych (tzw. Il sektora), cho¢ tempo powstawania

1 A. Rosner, Przestrzenne zréznicowanie poziomu rozwoju spofeczno-gospodarczego obszaréw
wiejskich w Polsce, [w:] M. Drygas, A. Rosner (red.), Polska wies i rolnictwo w Unii Euro-
pejskiej. Dylematy i kierunki przemian, IRWiIR PAN, Warszawa 2008.
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nowych organizacji jest zbyt wolne. Nowe organizacje sa jeszcze stabo zakorze-
nione w spotecznosciach lokalnych i chociaz mieszkancy wsi przekonuja si¢
0 korzysciach wynikajacych ze wspolnego dziatania, to paradoksalnie zmniejsza
si¢ udziat chetnych do wspotpracy i uczestnictwa. Wynika to z niskiego poziomu
poczucia wspolnoty, a jednoczesnie istnieje na wsi potrzeba funkcjonowania
silnych organizacji spotecznych. Coraz szersze mozliwosci zewngtrznego wspar-
cia lokalnych inicjatyw sa szansa na przyspieszenie procesu budowy kapitatu
spotecznego na wsi™.

Aby sprosta¢ wyzwaniom i wykorzysta¢ szanse, konieczne jest silniejsze
niz dotychczas zaktywizowanie spotecznosci lokalnych, w szczegdlnosci na ob-
szarach zapdznionych w rozwoju i stabiej wykorzystujacych mozliwosci ofero-
wane w unijnych programach wsparcia. W tym kontekscie niezwykle istotne jest
takze wzmocnienie istniejacego kapitatu instytucjonalnego na wszystkich po-
ziomach (lokalnym, regionalnym i krajowym), wykorzystujac dotychczasowe
doswiadczenia i stosowane dobre praktyki.

Kolejnym niezwykle istotnym czynnikiem, wptywajacym na Kierunki i tempo
procesu rozwoju spoteczno-gospodarczego, jest wyposazenie w infrastrukture.
Jest to sprawa kluczowa z punktu widzenia rozwoju wiejskiej sieci osadniczej,
jak rowniez przyciagania inwestycji zagranicznych™.

Polska wie$ jest znacznie gorzej wyposazona w infrastrukture niz miasta,
przy czym znaczne jest tez zréznicowanie regionalne. Infrastruktura determinuje
w duzym stopniu atrakcyjnosé¢ terendw wiejskich jako miejsca inwestowania
I zamieszkania, a takze wplywa bezposrednio na tworzenie nowych miejsc pracy.
Jednoczesnie, wptywajac na poprawe standardu zycia na obszarach wiejskich
kompleksowa infrastruktura moze przyczynia¢ si¢ do rezygnacji z migracji
I hamowac¢ proces wyludniania obszaréw wiejskich, a nawet sktania¢ do naptywu
ludnosci miejskiej, w szczegolnosci na obszary atrakcyjne przyrodniczo, nawet
na terenach problemowych i peryferyjnych.

Ponizej scharakteryzowano wyposazenie obszaréw wiejskich w podsta-
wowa infrastrukture techniczna®’.

> R. Kaminski, Aktywnos¢ spofecznosci wiejskich. Lokalne inicjatywy organizacji samorzq-
dowych, IRWIR PAN, Warszawa 2008; A. Giza-Poleszczuk, M. Marody, A. Rychard, Strate-
gia i system. Polacy w obliczu zmiany spofecznej, IFiS PAN, Warszawa 2000.

16 ). Banski, K. Czapiewski, Obszary o znaczgcym endogenicznym potencjale rozwojowym,
[w:] J. Banski (red.), Analiza zréznicowania i perspektyw rozwoju obszaréw wiejskich w Polsce
do 2015 roku, ,,Studia Obszaréw Wiejskich”, t. 16, PTG i IGiPZ, Warszawa 2009.

7 Opracowano na podstawie publikacji pt.: Informacja o stanie infrastruktury technicznej wsi
na koniec 2007 roku, MRIRW, Warszawa, grudzien 2008 rok.
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Wodociaqi i kanalizacja

W ostatnich latach samorzady lokalne podjety ogromny wysitek w zakresie
budowy infrastruktury zapewniajacej zaopatrzenie wsi w wodg i sanitacji wsi.
Wedtug danych MRIRW wigkszos¢ srodkow na realizacje tych inwestycji samo-
rzady lokalne pozyskiwaty ze zrddet zewnetrznych. Wiasne zasoby finansowe
pokrywaty w skali kraju okoto 40% kosztéw catkowitych inwestycji. Swiadczy
to o coraz lepszym wykorzystywaniu przez samorzad zewnetrznych zrodet finan-
sowania, a takze wskazuje na ograniczenia wewngtrzne i brak mozliwosci szyb-
kiego nadrabiania dystansu rozwojowego, jesli nie ma mozliwosci czerpania ze
srodkdw zewnetrznych.

Wedtug stanu na koniec 2007 roku, sposrod 41 450 wsi soteckich w Polsce
36 370 posiadato zbiorcza sie¢ wodociagowa, a tylko 6427 zbiorcza sie¢ kanali-
zacyjna. Dostep wiejskich gospodarstw domowych do infrastruktury wodno-
-kanalizacyjnej ksztattowat si¢ na stosunkowo niskim poziomie. Sposrod blisko
4,4 min gospodarstw okoto 67% miato dostep do wodociagu, a tylko 18% do
kanalizacji. Ktopoty z zagospodarowywaniem sciekdw ma zatem zdecydowana
wigkszosc¢ polskich wsi, co swiadczy o, przecigtnie rzecz biorac, bardzo niskim
stanie sanitacji na obszarach wiejskich. Jest to konsekwencja wieloletnich za-
poznien w budowie infrastruktury wodociagowo-kanalizacyjnej i inwestowania
przede wszystkim w mniej kosztowne wodociagi. Aktualnie coraz wazniejsza
staje sie budowa kanalizacji. Ze wzgledu na wysokie koszty, niezbedne bedzie
korzystanie z zewnetrznych funduszy w jeszcze wigkszym stopniu niz dotychczas.

Oczyszczalnie sciekow

Dysproporcjom w rozwoju sieci wodociagowej i kanalizacyjnej towarzyszy
brak na obszarach wiejskich instalacji i urzadzen do oczyszczania sciekow.
Aczkolwiek w ostatnich latach dokonat sie postep w tej mierze, to jednak stan
jest nadal daleki od potrzeb wynikajacych z koniecznosci ochrony srodowiska.
Wedtug danych na koniec 2007 roku, w regionach wiejskich funkcjonowato
2643 zbiorczych oraz 38 915 indywidualnych oczyszczalni sciekdw, podczas
gdy w 2004 roku byto ich odpowiednio: 2416 i 28 869. Jesli te wielkosci odnie-
siemy do liczby wsi soteckich w Polsce czy choé¢by do liczby wsi z kanalizacja,
to wyraznie widag¢, jak wielkie zadanie musza wykonac¢ samorzady lokalne.

Wysypiska odpadéw komunalnych

Gospodarka odpadami komunalnymi pozostawia duzo do zyczenia. Prowa-
dzone w ostatnich latach kampanie informacyjne, coraz surowsze wymogi $ro-
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dowiskowe zwiazane z produkcja rolnicza, wplywaja na wzrastajaca swiado-
mos$¢ mieszkancOw wsi w tej dziedzinie. Niestety brak praktycznych dziatan
W postaci zagospodarowywania odpadow statych, ktérych systematycznie przy-
bywa. Wedtug stanu na koniec 2007 roku na obszarach wiejskich czynnych byto
840 wiejskich wysypisk odpadow komunalnych, zajmujacych powierzchnie okoto
2,3 tys. ha, co jest wysoce niewystarczajace w stosunku do rosnacych potrzeb.

Drogi gminne na obszarach wiejskich

Istotnymi czynnikami utatwiajacymi gospodarowanie w rolnictwie i lesnic-
twie, wspierajacymi rozwdj ekonomiczny na szczeblu lokalnym sg drogi gminne
oraz drogi dojazdowe do pol i kompleksow lesnych. Gestos¢ drég gminnych od
wielu juz lat jest ustabilizowana na poziomie okoto 48 km/100 km® Problemem
jest ich stan techniczny. Blisko potowa to drogi nieutwardzone, a duza czgsé
pozostatych wymaga remontu lub modernizaciji.

Gestos¢ drdg dojazdowych do gruntdéw rolnych i lesnych jest blisko dwa
razy wicksza niz drég gminnych i wynosita w 2007 roku okoto 93 km/100 km?.
Drogi te w wigkszosci sa drogami gruntowymi, utatwiaja prace w rolnictwie
I lesnictwie, a ponadto odgrywaja szczeg6lna role w wykorzystywaniu lokalnych
waloréw turystycznych®.

Wymienione elementy infrastruktury technicznej maja przede wszystkim
lokalne znaczenie i warunkuja mozliwosci rozwojowe oraz jakos¢ zycia w skali
gminnej. Bolaczka w skali catego kraju jest natomiast sie¢ transportowo-
-komunikacyjna. Ma to swoj wyraz w stabych powiazaniach komunikacyjnych
migdzy centralnymi i regionalnymi osrodkami administracyjnymi, a otaczajaca je
siecig osadnicza zlokalizowana na obszarach wiejskich. Dotyczy to zaréwno
sieci drogowej, jak i kolejowej, a takze w niewielkim stopniu wykorzystywa-
nych szlakbw wodnych. Stan ten negatywnie wptywa na rozwoj spoteczno-
-gospodarczy kraju oraz uniemozliwia lepsze wykorzystanie lokalnego potencjatu.

W najblizszych latach coraz wieksza role w rozwoju obszarow wiejskich
odgrywaé bedzie zapewne internet szerokopasmowy kreujacy rynek pracy
w miejscu zamieszkania. Wydatki zaplanowane na ten cel w aktualnie realizo-
wanych programach wspotfinansowanych ze srodkéw unijnych rokuja znaczne
polepszenie sytuacji.

18 Informacja o stanie infrastruktury technicznej wsi na koniec 2007 roku, MRIRW, Warszawa,
grudzien 2008 rok.
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Inwestycje infrastrukturalne sa z natury rzeczy niezwykle kosztowne, stad
tez niejednokrotnie przekraczaja mozliwosci finansowe pojedynczych jednostek
samorzadowych. Wymagaja wspoétuczestnictwa wielu partneréw, a zazwyczaj
takze wsparcia zewnetrznego, tak krajowego, jak i zagranicznego™.

Niezbedna reforma polskich finanséw publicznych oraz ewentualne ogra-
niczenia budzetu unijnego po 2013 roku moga zagrozi¢ realizacji ambitnych
planow poprawy stanu infrastruktury technicznej na obszarach wiejskich.

3. Dokad zmierza krajowa polityka wobec obszaréw wiejskich?

Odpowiedz na to pytanie jest wielorako uwarunkowana. Po pierwsze, aby
mowi¢ o jakimkolwiek kierunku rozwoju obszarow wiejskich w Polsce, nalezy
mie¢ oparty na realistycznych zatozeniach program wieloletni. Obecnie takiego
programu nie ma. Nie opracowato go ani MRR odpowiedzialne za rozwdj regio-
nalny, ani MRiIRW odpowiedzialne za rozwdéj wsi. By¢ moze jest to wynikiem
cienkich linii demarkacyjnych przebiegajacych w sensie definicyjnym pomigdzy
terminami wies i region. Sa to pojecia, chociazby przestrzennie, mocno na siebie
zachodzace, co jak dowodzi doswiadczenie ostatnich lat, powodowato trudnosci
interpretacyjne w obu ministerstwach ustalajacych linie demarkacyjne miedzy
programami unijnymi (jakie projekty i na jakich obszarach beda wspotfinanso-
wane z poszczegolnych programow).

Zarysowane w opracowaniu problemy rozwojowe polskiej wsi uzasadniaja
potrzebe podjecia dziatan strategicznych na szczeblu rzadowym. Dyskusje nad
koniecznoscia wypracowania planistycznych dokumentdw strategicznych, okre-
slajacych kierunki rozwoju obszarow wiejskich w Polsce sa goracym tematem
od poczatku przemian ustrojowych. W tym czasie powstato kilka takich doku-
mentéw, ale nie byty konsekwentnie wdrazane. Jako przyktad mozna wskazaé¢
z duzym rozgtosem medialnym uzgodniony w 1999 roku pomigdzy strona spo-
teczna i rzadowa Pakt dla wsi i rolnictwa, ktory nigdy nie zostat uruchomiony
i nalezy do kolekcji dokumentow o szczytnych zamiarach i zerowych efektach.
W tym kontekscie podjecie w 2009 roku przez MRIRW prac nad przygotowa-
niem dokumentu pt. ,,Kierunki rozwoju obszaroéw wiejskich” jest waznym dzia-
taniem majacym zdefiniowac¢ obecne potrzeby rozwojowe, zhierarchizowac

19 Zadania witasne gmin z zakresu infrastruktury technicznej obejmuja m.in.: budowe i utrzy-
manie drég gminnych, budowe wodociagdw i zaopatrzenie w wode, budowe kanalizaciji,
usuwania i oczyszczania sciekow komunalnych, budowe wysypisk i unieszkodliwiania odpa-
dow komunalnych, zaopatrzenia w energig elektryczna i cieplna oraz gaz.
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priorytety i opracowa¢ program likwidacji zapéznienia cywilizacyjnego duzej
czesci obszaréw wiejskich w Polsce®.

Aktualna sytuacja spoteczno-ekonomiczna polskiej wsi powoduje, ze wy-
pracowanie kompleksowej, dtugookresowej wizji rozwoju obszarow wiejskich
w perspektywie 2030-2050, we wspoéipracy z partnerami spotecznymi, jest
wyzwaniem epokowym?,

Rada Ministrow, przyjeta 24 listopada 2009 r. w formie uchwaty Plan
uporzgdkowania strategii rozwoju, ktérego celem jest przygotowanie dokumen-
tow strategicznych o srednio i dtugookresowej perspektywie. Jedna ze strategii
zawartych w Planie... jest ,Strategia zrbwnowazonego rozwoju wsi i rolnic-
twa”. Strategia ta jest scisle zwigzana, a nawet podporzadkowana dwom innym
planowanym strategiom, a mianowicie ,,Krajowej strategii rozwoju regionalnego
— Regiony-miasta-obszary wiejskie” oraz ,,Strategii innowacyjnosci i efek-

tywnosci gospodarki”?.

Wymienione w Uchwale Rzadu dokumenty powinny by¢ przygotowane
tak szybko, aby mogty by¢ wykorzystane w toczacej sie¢ na forum Unii Europej-
skiej dyskusji nad przysztym ksztattem instrumentarium oraz budzetu WPR
I innych polityk wspierajacych rozwdéj obszarow wiejskich, jeszcze przed polska
Prezydencja w Radzie.

Konieczne jest odejscie od sektorowego postrzegania problemow wsi,
gldéwnie przez pryzmat rolnictwa. Podstawa strategii rozwoju polskiej wsi musi
sta¢ si¢ nowy paradygmat — mozliwie wszechstronny rozwdj ekonomiczny
i podejscie terytorialne. Rozwijanie pozarolniczych funkcji wsi i rolnictwa, z row-
noczesnym poszanowaniem srodowiska naturalnego oraz harmonijne powiaza-
nie dwoch priorytetow — spotecznie zrownowazonego rozwoju i podnoszenia
konkurencyjnosci obszarow wiejskich — staje si¢ niezbedne, aby sprosta¢ ekono-
micznym, spotecznym i srodowiskowym wyzwaniom rozwojowym.

2 Dokument zostat przyjety przez kierownictwo MRIRW w styczniu 2010 roku, a nastepnie
skierowany do konsultacji spotecznych.

2 Problem ten od wielu juz lat byt poruszany w wielu opracowaniach naukowych, jak np.:
L. Kolarska-Bobinska, A. Rosner, J. Wilkin (red.), Przyszfos¢ wsi polskiej. Wizje, strategie,
koncepcje, Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 2001; J. Wilkin (red.), Polska wies 2025.
Wizja rozwoju, Fundusz Wspotpracy, Warszawa 2005.

22 Plan uporzqdkowania strategii rozwoju, dokument przyjety 24 listopada 2009 r. przez Rade
Ministrow, Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Warszawa, styczen 2010 r. Uzupelnieniem
tego dokumentu jest projekt z dnia 2 lutego 2010 r. przygotowany przez Ministerstwo Rozwoju
Regionalnego, pt. Wytyczne do opracowania strategii rozwoju wskazanych w Planie uporzqd-
kowania strategii rozwoju — zakres i struktura.
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Rozwoj rolnictwa i utrzymanie zywotnosci ekonomicznej gospodarstw
rolnych nie sa mozliwe bez spoteczno-gospodarczego rozwoju wsi. Wyludnianie
si¢ 1 upadek miejscowosci wiejskich prowadzi na ogot takze do upadku rolnic-
twa. W tej sytuacji konieczne jest odpowiednie powiazanie polityki rolnej z po-
lityka wspierania rozwoju wsi i polityka spéjnosci.

Mieszkancy wsi coraz lepiej rozumieja potrzebe podejmowania wspol-
nych dziatan. Niestety proces ten postepuje dos¢ wolno i taczy si¢ z brakiem
checi bezposredniego uczestnictwa we wspolnych przedsiewzieciach, co wynika
z niskiego poziomu poczucia wspdlnoty mieszkancdéw wsi. Dobrym przyktadem
podejmowania tego typu dziatan jest rozwijajaca si¢ sie¢ Lokalnych Grup Dzia-
tania (LGD), powstajacych przy wsparciu z programu Leader +. Bogate do-
swiadczenia, pozytywne jak tez negatywne pozwalaja sadzi¢, ze program ma
duze szanse na aktywizacj¢ spotecznosci lokalnych. Moze on przyniesé¢ nie tylko
efekty ekonomiczne, spoteczne i srodowiskowe, a co chyba jeszcze wazniejsze,
utworzy¢ warunki do konsolidacji spotecznosci lokalnych wokot zywotnych
probleméw matych i nieco wiekszych ojczyzn®.

Doswiadczenia programu LEADER wyraznie wskazuja, ze przy pobu-
dzeniu aktywnosci spotecznosci lokalnych mozliwe jest realizowanie réznego
rodzaju strategii i projektow z nich wynikajacych, ktore jeszcze do niedawna
w powszechnym odczuciu byty niemozliwe do zrealizowania. Przyktadem takiej
metamorfozy obszaru zapdznionego w rozwoju moze by¢ gmina Debrzno w wo-
jewddztwie pomorskim**,

Ten i inne przyktady wskazuja, ze przyjecie polaryzacyjno-dyfuzyjnej,
zwanej tez metropolitarna, strategii rozwoju kraju moze by¢ niekorzystne dla
sieci osadniczej na obszarach wiejskich. Zamiast spotecznie zrownowazonego
rozwoju kraju, zwigkszeniu ulegnie polaryzacja i dwubiegunowos¢. Wowczas
obszary problemowe stana si¢ jeszcze wickszym problemem, obszary depopula-
cji ulegna jeszcze wigkszemu wyludnieniu, a duze miasta petniace funkcje cen-
trow rozwoju nie beda w stanie wchtonaé¢ strumienia migrantéw ze wsi i zapew-
ni¢ im warunkdw bytowania.

2 K. Wasielewski (red.), Tworzenie partnerstw lokalnych i ich sieci na obszarach wiejskich.
Doswiadczenia z funkcjonowania programu LEADER w Polsce w latach 2004-2009, Wyzsza
Szkota Gospodarki, Bydgoszcz 2009.

?* Ten i podobne przypadki zostaly bogato opisane w nastepujacych publikacjach Fundacji
ProgramOw Pomocy dla Rolnictwa: Realizacja pilotazowego Programu Leader+ w Polsce,
FAPA, Warszawa 2007; Leader. Budowanie potencjafu spofecznego, FAPA, Warszawa 2008;
Leader szansq dla polskiej wsi, FAPA, Warszawa 2008.
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Obszary wiejskie w Polsce dysponuja ogromnym, ciagle niedostatecznie
wykorzystywanym, potencjatem spotecznym i gospodarczym. Atutem obszaréw
wiejskich w Polsce jest ich réznorodnos¢ przyrodnicza i walory kulturowe, ktore
moga sta¢ si¢ rowniez mocna strona W rozwijaniu réznego rodzaju przedsig-
biorczosci. Dla zachowania ich zywotnosci oraz zapewnienia systematycznego
zwigkszania spojnosci spotecznej i ekonomicznej, zasadnicze znaczenie bedzie
miato systemowe wspieranie dziatan pogiebiajacych dywersyfikacje dziatalnosci
gospodarczej, jak rowniez zapewniajacych szeroki dostep do ustug socjalnych
oraz sieci transportowych i telekomunikacyjnych. Jednym z najwazniejszych
czynnikow rozwoju obszarow wiejskich staje sig, jak juz wczesniej zaznaczano,
rozwijanie pozarolniczych funkcji wsi i rolnictwa oraz wspieranie roznorodnej
przedsigbiorczosci.

Szanse rozwojowe polskiej wsi i rolnictwa sa postrzegane gtownie poprzez
wielkos¢ srodkow finansowych zagwarantowanych w programach unijnych,
zarzadzanych przez Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi. W latach 2004-2006
Sektorowy Program Operacyjny ,,Restrukturyzacja i modernizacja sektora zywno-
sciowego oraz rozwoj obszarow wiejskich” i Plan Rozwoju Obszarow Wiejskich
2004-2006 dysponowaty tacznie srodkami publicznymi (unijnymi i krajowymi)
w wysokosci okoto 1,8 mld euro rocznie. W latach 2007-2013 $rednioroczne
wsparcie wsi i rolnictwa publicznymi srodkami, znajdujacymi si¢ w PROW
2007-2013, wynosi blisko 2,5 mld euro. W biezacym okresie programowania
srednio rocznie bedzie wpltywato na tereny wiejskie blisko 40% srodkow wigcej
niz w latach 2004-2006%°. W rachunku tym pominieto programy zarzadzane
przez Ministerstwo Rozwoju Regionalnego.

Tymczasem problematyka rozwoju obszarow wiejskich znalazta takze
odzwierciedlenie w pozarolniczych programach operacyjnych, w formie dziatan
wspierajacych bezposrednio lub posrednio projekty zwiazane z rozwojem obsza-
row wiejskich. Najwieksza taczna alokacja srodkéw na takie projekty znajduje
si¢ w Regionalnych Programach Operacyjnych (RPO), zarzadzanych i wdraza-
nych przez urzedy marszatkowskie. W szesnastu RPO zarezerwowano tacznie
na wsparcie regiondw wiejskich 5,3 mld euro, natomiast w Programie Operacyj-
nym Kapitat Ludzki 1,85 mid euro.

2% 7e wzgledu na wahania kursu walutowego ztoty—euro ciste okreslenie kwoty w ziotych
jest niemozliwe.
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W tym okresie systematycznie wzrastaty platnosci bezposrednie, osiaga-
jac w 2010 roku maksymalny poziom, wynegocjowany w Kopenhadze
i zapisany w Traktacie Akcesyjnym?.

Jak wigc widac z przytoczonych danych, rola srodkow unijnych w ogol-
nych publicznych wydatkach ,,rolnych” na wsparcie wsi i rolnictwa wzrasta
w kolejnych latach (tab. 4). Udziat ten bytby jeszcze wigkszy, gdyby z kategorii
»rolnictwo” wytaczy¢ naktady finansowe z budzetu krajowego na KRUS, ktéry
ma charakter spoteczno-socjalny, oraz doliczy¢ srodki bezposrednio i posrednio
wplywajace na rozwoj wsi, wydatkowane z programow pozarolniczych.

Tabela 4. Znaczenie srodkow UE w ogolnych wydatkach publicznych
na wsparcie wsi i rolnictwa w Polsce w latach 2004-2009 (w procentach)

Wyszczegolnienie 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009
Udziat srodkéw UE w wydatkach z budzetu
krajowego powigkszonych o srodki KRUS 25,1 | 38,2 | 46,8 | 36,6 | 354 | 44,7

Udziat srodkéw UE w wydatkach obejmujacych:
wydatki z budzetu krajowego, srodki KRUS
oraz $rodki UE 20,1 | 276 | 31,9 | 26,8 | 26,2 | 30,9

Zrédfo: zestawienie wiasne na podstawie ekspertyzy pt. Przepywy finansowe pomiedzy Pol-
skq a Unig Europejskg w ramach Wspolnej Polityki Rolnej na tle wynikow ekonomicznych
rolnictwa, wykonanej przez zesp6/ w skfadzie: A. Czyzewski, A. Poczta-Wajda, A. Sapa dla
Rady ds. Rolnictwa i Wsi przy Prezydencie RP, Warszawa 2010.

Przedstawione dane wyraznie wykazuja, ze tak ogromny wysitek finan-
sowy przekracza mozliwosci wytacznie budzetu krajowego. Stad wynegocjowa-
nie jak najlepszego dla Polski budzetu unijnego na lata 2013-2020 powinno by¢
naczelnym zadaniem naszych politykow.

4. Co dalej z WPR i polityka spdjnosci?

Dziatalnos¢ rolnicza odgrywa i bedzie odgrywac kluczowa role w zapew-
nieniu spotecznie zrownowazonego rozwoju kraju. Potwierdza to dotychczasowa
ewolucja WPR, jak i proponowane kierunki jej zmian. Wspolna Polityka Rolna
stawata si¢ polityka wielofunkcyjnego rozwoju wsi, a ostatnio takze polityka
ochrony s$rodowiska. Wszystko wskazuje, ze ten ostatni kierunek zostanie

26 Bedzie to $rednio okoto 10 mld zt rocznie. Wskutek przyjetego algorytmu opartego na tzw.
plonie referencyjnym, ktory byt podstawa do wyliczenia kwoty utraconych przychodow
z powodu obnizki cen, maksymalny poziom ptatnosci obszarowych na 1 ha uzytkow rolnych
w Polsce bedzie okoto 2 razy nizszy niz we Francji.
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wzmocniony poprzez wprowadzenie w zycie instrumentarium wynikajacego
z tzw. nowych wyzwan i koncepcji wynagradzania rolnikow za dostarczanie
nierynkowych débr publicznych?’.

W ostatnich latach takze w ramach polityki spojnosci wyraznie zarysowuje

sie tendencja do zwiekszania wydatkdéw na rozwdj obszaréw wiejskich. Do gtow-
nych obszardéw wsparcia wsi srodkami polityki spojnosci zaliczy¢ mozna:

e dostep do podstawowych ustug,

e poprawe dostepnosci do gtdwnych europejskich sieci komunikacyjnych,
e Wwspieranie potencjatu endogenicznego obszarow wiejskich,

e \Wspieranie zintegrowanego podejscia do turystyki,

e dostep do infrastruktury informatyczne;j.

Systematycznemu wzrostowi naktadéw finansowych na rozwoj obszarow
wiejskich, zarobwno z funduszy rolnych, jak i funduszu spdjnosci, nie towarzy-
szy w wystarczajacym stopniu poprawa synergii pomigdzy tymi funduszami.
Jest to duzy problem w kontekscie przysztego okresu programowania®®,

Wobec coraz wigkszego wspierania rozwoju obszarow wiejskich $rod-
kami polityki spojnosci nalezy rozwazy¢, czy nadal realizowa¢ obie polityki
odrebnie, czy tez wlaczy¢ czes¢ instrumentarium WPR do polityki spéjnosci?
Chodzi tu przede wszystkim o dziatania znajdujace si¢ w osi 3 ,,Jakos¢ zycia na
obszarach wiejskich i roznicowanie gospodarki wiejskiej” i ewentualnie osi 4,
a wiec projekty wdrazane za pomoca metody LEADER realizowanego obecnie
Programu Rozwoju Obszaréw Wiejskich.

Kompleksowos¢, ztozonosé i przestrzenny charakter problemow rozwoju
obszardéw wiejskich, przejawiajacy sie rowniez w relacjach wies-miasto, a takze
staba koordynacja dotychczas realizowanych polityk, w swej istocie sektorowych,
sktaniaja do sformutowania wniosku o koniecznosci rozwazenia witaczenia poli-
tyki rozwoju obszaréw wiejskich w zakres polityki regionalnej/spdjnosci. Jak sie
wydaje, moze to spowodowaé opracowanie harmonijnych i zrownowazonych

2" Szerzej na ten temat patrz: Public Goods and Public Intervention. Overview of RDP
Screening Exercise and Member State Survey. Thematic Working Group 3, European Net-
work for Rural Development, December 2009; Rise Task Force on Public Goods from Private
Land, Directed by A. Buckwell, December 2009; T. Cooper, K. Hart, D. Baldock, Provision
on Public Goods through Agriculture in the European Union, Institute for European Envi-
ronmental Policy, December 20009.

28 \W. Piskorz, Rola polityk wspélnotowych w rozwoju obszaréw wiejskich, referat wygtoszony
na Miegdzynarodowej Konferencji pt. ,,Rolnictwo i obszary wiejskie — 5 lat po akcesji Polski
do Unii Europejskiej”, MRIRW, Warszawa 28-29 kwietnia 2009 r.
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programdw wsparcia, a co za tym idzie, stopniowo niwelowac dysproporcje cywi-
lizacyjne migdzy réznymi czesciami kraju, a takze rozwija¢ pozarolnicze funkcje
wsi 1 rolnictwa na obszarach o wiejskim i przewazajaco wiejskim charakterze.

Wymagac to takze moze reaktywowania osrodka, odpowiedzialnego za
identyfikowanie probleméw i monitorowanie procesow rozwojowych w katego-
riach spotecznych, ekonomicznych i srodowiskowych, z punktu widzenia catego
kraju. Zapewnienie harmonijnego rozwoju rolnictwa i obszarow wiejskich w Pol-
sce wymaga takze odpowiednich struktur instytucjonalnych réwniez na poziomie
lokalnym i regionalnym.

W tej sytuacji WPR powinna by¢ ograniczona do tradycyjnej problematyki
produkcji rolniczej i rynkow rolnych. Jest to jednoznaczne z przesunigciem do
dzisiejszego | filara WPR niektérych instrumentéw znajdujacych sie w I i Il osi
PROW 2007-2013 (ptatnosci z tytutu gospodarowania na obszarach o nieko-
rzystnych warunkach, a w przysztosci takze ptatnosci z tytutu dostarczania spo-
teczenstwu dobr publicznych).

Na przeorientowana WPR i polityke spojnosci kraje cztonkowskie powinny
wyasygnowac¢ w latach 2014-2020 fundusze poréwnywalne z przeznaczonymi
na te cele w obecnym okresie programowania.

Problemem pozostaje kwestia zrédet finansowania tzw. nowych wyzwan.
Racjonalne wydaje sig, aby nowe wyzwania byly finansowane takze z funduszy
unijnych innych niz rolne, np. z funduszy na ochrong srodowiska, oraz ze $rod-
kow krajowych zgromadzonych z tytutu optat za korzystanie ze srodowiska i kar
za Jego zanieczyszczanie. Globalny charakter nowych wyzwan wystarczajaco
uzasadnia ten wniosek.

Grozba zmniejszenia unijnego budzetu wymagac bedzie bardzo gteboko
przemyslanego podejscia do programowania i skupienia si¢ na ograniczonej
liczbie celow do osiagniccia. Dotychczas nie zawsze przestrzegano zasady kon-
centracji srodkow.

Koniecznos¢ koncentracji potwierdzaja prowadzone w IRWIR PAN
badania ekonomicznych skutkow unijnych programow dla wsi i rolnictwa reali-
zowanych w latach 2004-2006. Badania te wykazaty, ze najszybsza poprawe
warunkow ekonomicznych mieszkancow wsi mozna uzyskaé, koncentrujac sie
na matej liczbie dziatan, a w tym przede wszystkim na dziataniach typu inwe-
stycyjnego, charakteryzujacych si¢ wysoka efektywnoscia. Niestety realizowane
programy zazwyczaj sa kompromisem miedzy wsparciem projektéw poprawia-
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jacych efektywnos¢, a wsparciem o charakterze spotecznym czy socjalnym.
Kompromisy takie ograniczaja efekty ekonomiczne®.

Zmiany WPR po 2013 roku zostaty zarysowane podczas sredniookreso-
wego przegladu WPR w latach 2007-2008, zakonczonego jesienia 2008 roku
(tzw. Health Check). Dyskusjom nad przysztoscia WPR towarzysza prace nad
koncepcja budzetu Unii po 2013 roku®. Propozycje zmniejszenia budzetu na
wsparcie wsi 1 rolnictwa spotykaja si¢ z negatywnym przyjeciem wigkszoscli
nowych krajéw cztonkowskich. Zmniejszenie unijnego budzetu na te cele nie
pozwolitoby kontynuowaé¢ w obecnym tempie modernizacji rolnictwa i pozy-
tywnych zmian na polskiej wsi.

Polska, jako kraj o najwickszym wsrod nowych krajow czionkowskich
sektorze rolnym, powinna sta¢ si¢ ich rzecznikiem w dyskusji nad zmianami
WPR i unijnym budzetem na lata 2014-2020. W naturalny sposob sprzyja¢ temu
bedzie Prezydencja w drugiej potowie 2011 roku.

Stanowisko Polski powinno opiera¢ si¢ na czterech podstawowych ele-
mentach:

¢ kontynuowaniu finansowania WPR ze wspolnego budzetu,
e kontynuowaniu programu ptatnosci bezposrednich w latach 2014-2020,

e odejsciu od dotychczas stosowanego algorytmu obliczania poziomu ptatnosci
I podjeciu dziatan majacych na celu wprowadzenie jednolitej w catej UE
stawki ptatnosci bezposrednich,

e utrzymaniu w latach 2014-2020 wsparcia na rzecz rozwoju obszarow wiej-
skich na podobnym poziomie jak w obecnym okresie programowania, bez
wzgledu na to, czy srodki te beda nadal w Il filarze WPR, czy tez stanowi¢
beda czes¢ sktadowa polityki spojnosci.

Dla nowych krajow cztonkowskich niezwykle istotne jest rowniez roz-
strzygniecie, czy WPR ma utrzyma¢ obecny wspdlnotowy charakter. Stanowiska
w tej sprawie sa silnie zréznicowane, od dazenia do gtebokiej liberalizacji i cie¢
budzetowych, po zachowanie stanu obecnego. Polska dazy do utrzymania obec-
nego, wspodlnotowego i finansowego ksztattu Wspdlnej Polityki Rolnej przez
kolejne dwa okresy programowania. Stanowisko Polski jest zbiezne z wynikami
badan przeprowadzonych przez Komisje¢ Europejska w 2007 roku. Okazuje sig,
ze 88% Europejczykow docenia znaczenie wsi i rolnictwa dla przysztosci Europy,

2% Szerzej na temat pisze K. Zawalinska w: Instrumenty i efekty wsparcia Unii Europejskiej
dla regionalnego rozwoju obszaréw wiejskich w Polsce, IRWIR PAN, Warszawa 20009.

%0 Reforming the budget, changing Europe. A public consultation paper in view of the 2008/2009
budget review, Communication from the Commission, SEC(2007) 1188 final.
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80% uzaleznia uzyskiwanie przez rolnikow wsparcia od przestrzegania norm
srodowiskowych i dobrostanu zwierzat, a 58% uwaza, ze w przysztosci udziat
budzetu rolnego w budzecie UE powinien by¢ na obecnym lub nieco wyzszym
poziomie. Sa to opinie zasadniczo odmienne od prezentowanych przez bruksel-
ski establishment i kregi eksperckie i zaskakuja nadspodziewanie duzym popar-
ciem polityki finansowego wspierania rolnictwa i rozwoju wsi przez obywateli
Unii Europejskiej™.

Zapowiadany kierunek reform WPR, polegajacy przede wszystkim na
ograniczeniu wspodlnego budzetu na rolnictwo bedzie, jak sie wydaje, musiat
ulec rewizji. Witaczenie do priorytetow WPR nowych wyzwan bez zapewnienia
odpowiednich srodkow wydaje si¢ w obecnych uwarunkowaniach gospodar-
czych nierealne. Koniecznosc¢ realizacji szerszego zakresu zadan, przy zmniej-
szonym wsparciu Wspdlnotowym, oznaczatoby przeniesienie finansowania
W znacznym stopniu ze wspolnego budzetu do budzetéw narodowych. Sytuacja
taka jest nie do przyjecia i nie do udzwigniecia przez budzety narodowe nowych
krajow cztonkowskich. Dodatkowa konsekwencja takiego rozwiazania bytoby
pogorszenie pozycji konkurencyjnej rolnikow z krajow UE-12 na jednolitym
rynku europejskim.

Z Kkolei kraje bedace ptatnikami netto do wspdlnego budzetu bez trudnosci
zrekompensowatyby zmniejszenie srodkow unijnych zwiekszonymi wydatkami
z budzetow krajowych.

5. Podsumowanie

Skupiajac si¢ na problemach rozwoju polskiej wsi, mozna sformutowac
nastepujace uwagi i wnioski.

1. Kontynuowanie sektorowej polityki rolnej i rozwoju obszaréw wiejskich,
skupionej przede wszystkim na wsparciu rynkowym i dochodowym rolnic-
twa nie przyniesie spodziewanych efektéw w sferze rozwoju wsi, pomimo
dysponowania ogromnymi, nieosiagalnymi przed akcesja srodkami wsparcia.
Przyspieszenie rozwoju obszaréw wiejskich wymaga nowego podejscia.

2. Niezbedne jest przygotowanie dtugookresowej strategii rozwoju obsza-
row wiejskich, wypracowanej we wspoétdziataniu z partnerami spotecz-
nymi i beneficjentami przemian. Strategia powinna zawiera¢ propozycje
dziatan operacyjnych.

313, Wilkin, Ewolucja spofeczno-ekonomicznych podstaw legitymizacji Wspélnej Polityki
Rolnej Unii Europejskiej, [w:] M. Drygas, A. Rosner (red.), Polska wies i rolnictwo w Unii
Europejskiej. Dylematy i kierunki przemian, IRWiIR PAN, Warszawa 2008.
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. Obszary wiejskie w Polsce dysponuja ogromnym, ciagle niewykorzysta-
nym w dostatecznym stopniu, potencjatem spotecznym i gospodarczym.
Atutem obszaréw wiejskich w Polsce jest ich roznorodnos¢ przyrodnicza
I walory kulturowe, ktore moga stac si¢ rowniez mocna strona w rozwijaniu
roznego rodzaju przedsiewzie¢. Dla zachowania zywotnosci obszarow
wiejskich zasadnicze znaczenie bgdzie miato systemowe wspieranie dziatan
dywersyfikujacych dziatalnos¢ gospodarcza i zapewniajacych tatwy dostep
do ustug socjalnych oraz sieci transportowych i telekomunikacyjnych.
W tym kontekscie istotnymi czynnikami rozwoju obszarow wiejskich staje
si¢ obecnie przyspieszenie rozwoju funkcji pozarolniczych wsi i rolnictwa
oraz wspieranie przedsigcbiorczosci, a tym samym poszerzanie pozarolni-
czego rynku pracy.

. W rozwiazywaniu problemow rozwoju terytorialnego szczegdlna role po-
winny spetnia¢ mate i srednie miasta. Sa one osrodkami zapobiegajacymi
depopulacji i podtrzymujacymi zywotnos¢ spoteczno-ekonomiczna obszarow
wiejskich, w szczegolnosci obszaréw peryferyjnych. W Polsce przyktadem
negatywnych zmian demograficznych sa tereny intensywnego wyludniania
we wschodniej czesci kraju.

. Koniecznos¢ zmiany dotychczasowego podejscia do krajowej polityki roz-
woju obszarow wiejskich oznacza rowniez, ze niezbedne jest potozenie
znacznie wigkszego nacisku niz dotychczas na wspieranie aktywnosci spo-
tecznosci lokalnych, w tym zamieszkujacych miasteczka i mate miasta.
Niewielkie osrodki miejskie, znajdujace si¢ poza zasiegiem duzych aglome-
racji sa predestynowane do petnienia roli lokalnych centréw rozwoju.

. Wazna role w rozwoju obszaréw wiejskich moga spetnia¢ instytucje poza-
rzadowe. Swiadcza o tym efekty dziatan podejmowanych przez kilkaset
Lokalnych Grup Dziatania (LGD) w ramach Pilotazowego Programu Leader+.

. Konieczne jest zharmonizowanie dwdéch priorytetdw — spotecznie zréwno-
wazonego rozwoju i podnoszenia konkurencyjnosci obszarow wiejskich,
w tym takze konkurencyjnosci rolnictwa.

. Wies i rolnictwo w Polsce i w wigkszosci nowych krajow cztonkowskich
wymaga przez kilkanascie lat wsparcia w podobnych rozmiarach jak do-
tychczas, celem likwidacji luki cywilizacyjnej, kontynuacji proceséw
modernizacji i restrukturyzacji sektora rolnego oraz umacniania jego pozycji
konkurencyjnej na rynkach globalnych.

. W zwiazku z tzw. nowymi wyzwaniami stojacymi przed sektorem rolnym
w UE konieczne moze okazac si¢ nawet zwigkszenie wsparcia.
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11.

12.

13.

14.

Tempo rozwoju obszarow wiejskich, w tym rolnictwa jest w coraz wiek-
szym stopniu determinowane wielkoscia wsparcia z funduszy unijnych.
Interesem Polski jest utrzymanie obecnego, wspélnotowego charakteru WPR.
Dotychczasowe doswiadczenia wykazuja, ze WPR zapewniata zachowanie
konkurencyjnej pozycji rolnictwa unijnego na globalnych rynkach rolnych.
Planowane reformy musza zapewni¢ efektywniejsze wykorzystywanie
funduszy publicznych.

Przygotowujac reforme wspolnego budzetu Komisja Europejska postrzega
kwestie finansowe z globalnego punktu widzenia, w kontekscie spoteczno-
-ekonomicznym i srodowiskowym, uwzgledniajac cele wynikajace z dys-
kutowanej obecnie Strategii dla UE do 2020 roku, stanowiacej kontynuacje
Strategii Lizbonskiej.

Polska powinna zabiegac¢ o utrzymanie w latach 2014-2020 strukturalnego
wsparcia finansowego UE dla wsi i rolnictwa na poziomie nie mniejszym
niz dotychczas.

Renacjonalizacja WPR jest nie do zaakceptowania dla wigkszosci nowych
panstw cztonkowskich, gdyz przyczyni si¢ zapewne do zwigkszenia roznic
rozwojowych migdzy starymi i nowymi krajami cztonkowskimi.

Dyskusji nad nowym ksztattem WPR musi towarzyszy¢ dyskusja o sposo-
bach koordynacji i integracji innych polityk Unii Europejskiej, wspieraja-
cych rolnictwo irozwdj obszaréw wiejskich. Koordynacja powinna obej-
mowac takie kwestie, jak: ochrona najwazniejszych zasobow — ziemi, wody,
laséw i innych débr przyrody, a takze zapewnienie zywotnosci ekonomicz-
nej obszarow wiejskich.
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Charakterystyka zmian struktur produkcyjno-ekonomicznych
polskich gospodarstw rolnych w najblizszych latach

1. Wprowadzenie

Przewidywanie zmian strukturalnych w rolnictwie nalezy do zagadnien
trudnych. Ryzyko popelnienia btedu zwigksza si¢ w miarg wydtuzania horyzontu
prognozy; najtrudniej prognozowa¢ zmiany w okresie dtugim, w ktéorym wyste-
puja zmiany pokoleniowe. Rolnictwo stanowi wazny element gospodarki kraju,
scisle z nia zwiazany wieloma wspoétzaleznosciami o bardzo roznej sile oddzia-
tywania. Z tego wzgledu zmian w rolnictwie nie mozna rozpatrywaé bez
uwzgledniania zmian w catej gospodarce.

Ekonomisci rolni sa zgodni, ze struktura gospodarstw w rolnictwie polskim
jest bardzo niekorzystna®. Ilosciowo dominuja gospodarstwa o powierzchni 1-5 ha.
W 2007 roku ich udziat w ogdlnej liczbie gospodarstw indywidualnych wynosit
57,5%. Druga najliczniejsza grupa byty gospodarstwa o powierzchni 5-20 ha;
stanowity one 35,6% ogdlnej liczby gospodarstw?. Gospodarstwa tych grup
obszarowych poza specjalistycznymi nie spetniaja wymogdw gospodarstwa pary-
tetowego, tzn. nie zapewniaja ich uzytkownikom dochoddéw poréwnywalnych
z osiaganymi przez pracujacych w dziatach pozarolniczych (w przeliczeniu na
jednego petnozatrudnionego). Udzial gospodarstw tych grup w catkowitej liczbie
gospodarstw indywidualnych wynosi okoto 93%, a gospodarstw o powierzchni
powyzej 20 ha — zaledwie 7%. Gospodarstwa powyzej 20 ha uzytkowaty okoto
45% uzytkow rolnych. Oprocz gospodarstw indywidualnych wystepuja podmioty
o innych formach prawnych, takich jak: spotdzielnie i spotki osobowe oraz kapi-

! Por. W. Poczta, WpAyw integracji z UE na sytuacje strukturalng, produkcyjng i ekonomiczng
polskiego rolnictwa, [w:] R. Urban (red.), Stan polskiej gospodarki zywnosciowej po przystq-
pieniu do Unii Europejskiej. Raport 6 (synteza), seria Program Wieloletni 2005-2009, nr 145,
IERIGZ-PIB, Warszawa 2009, s. 9-47; W. Zietara, Stan dostosowas: polskiego rolnictwa do
integracji z Unig Europejskq, [w:] R. Urban (red.), Stan polskiej gospodarki zywnosciowej po
przystgpieniu do Unii Europejskiej. Raport 6 (synteza), seria Program Wieloletni 2005-20009,
nr 145, IERIGZ-PIB, Warszawa 2009, s. 48-74.

2 Charakterystyka gospodarstw rolnych w 2007 r., GUS, Warszawa 2008.
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tatlowe. Niezaleznie od sektora prywatnego w rolnictwie wystepuje takze sektor
uspoteczniony, ktory w 2007 roku uzytkowat 569,6 tys. ha, tj. 3,6% catkowitej
powierzchni uzytkéw rolnych w Polsce”.

2. Stan i kierunki zmian w strukturze gospodarstw i przedsigebiorstw rolniczych

2.1. Gospodarstwo a przedsigbiorstwo rolnicze

Wybdr formy prawnej jest samodzielna decyzja przedsicbiorcy. W rolnic-
twie moga wystepowac i wystepuja nastepujace formy prawne przedsichbiorstw:

— przedsiebiorstwo osoby fizycznej,

— spobtki osobowe: cywilne, jawne i komandytowe,

— spotki kapitatowe: z ograniczona odpowiedzialnoscia (z 0.0.) i akcyjne (S.A.),
— spoétdzielnie,

— przedsigbiorstwa panstwowe.

Najpopularniejsza forma prawna w rolnictwie, w ktorej funkcjonuja gospo-
darstwa indywidualne prowadzace produkcje towarowa, jest przedsicbiorstwo
osoby fizycznej. Znajduja si¢ one w ewidencji Urzedu Gminy (w Gminnym
Rejestrze Gospodarstw Rolniczych). Ptatnikiem podatku rolnego jest rolnik, od-
powiadajacy majatkiem gospodarstwa i osobistym za zobowiazania gospodarstwa.
Rolnik osobiscie lub z cztonkami rodziny sprawuje funkcje kierownicze, wyko-
nawcze i kontrolne i jest najczesciej wiascicielem uzytkowanego gospodarstwa.
Wystepuja rowniez sytuacje, kiedy rolnik dzierzawi cate gospodarstwo (ziemie
i budynki) lub gdy uzytkuje zaréwno grunty wiasne, jak i dzierzawione. Zawsze
jest jednak wiascicielem majatku ruchomego: maszyn, urzadzen i srodkdéw obro-
towych. Zaleta tej formy prawnej jest duza elastycznos¢, gtdwnie czynnika pracy.
Dzigki temu gospodarstwo moze sprosta¢ zmiennemu sezonowo zapotrzebowa-
niu na prace. Druga pozytywna cecha jest duza elastycznos¢ reakcji na zmiany
poziomu dochodu. Rodzina rolnicza na biezaco reaguje na poziom przychoddéw
ze sprzedazy, ograniczajac w razie koniecznosci konsumpcje.

Jedna z form prawnych przedsiebiorstw rolniczych sa spotki osobowe.
Najprostsza z nich jest dziatajaca na podstawie kodeksu cywilnego spétka
cywilna, ktora moga tworzy¢ minimum dwie osoby. Charakteryzuje si¢ podob-

% Rocznik Statystyczny Rolnictwa i Obszaréw Wiejskich, GUS, Warszawa 2006; Rocznik Sta-
tystyczny RP z lat 1996-2007, GUS, Warszawa.
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nymi cechami jak przedsiebiorstwo osoby fizycznej, szczegllnie w zakresie
odpowiedzialnosci materialnej. Kolejne dwa rodzaje spétek osobowych, jawna
I komandytowa, dziataja na podstawie kodeksu handlowego i musza by¢ zareje-
strowane w rejestrze handlowym. Zakres odpowiedzialnosci wspolnikdéw w spotce
jawnej jest podobny jak w spotce cywilnej. Inny jest natomiast zakres odpowie-
dzialnosci w spotce komandytowej.

Spotek osobowych w rolnictwie jest niewiele. W formie spotek cywilnych
funkcjonuja niektore byte gospodarstwa panstwowe przejete w dzierzawe przez
pracownikow. Sa to najczesciej obiekty o powierzchni 300-600 ha.

Znacznie czesciej wystepujaca w rolnictwie forma spotki jest spotka z ogra-
niczona odpowiedzialnoscia. Tego typu spotka prowadzi dziatalnos¢ w oparciu
0 kodeks handlowy i jest zarejestrowana w rejestrze handlowym. Spotki z 0.0.
najczesciej tworzyli pracownicy bytych gospodarstw panstwowych, gdy wy-
dzierzawiali je od skarbu panstwa. Oprocz spotek prywatnych, dzierzawiacych
grunty skarbu panstwa, wystepuja takze spotki z 0.0. utworzone przez Agencje
Witasnosci Rolnej Skarbu Panstwa (obecnie Agencje Nieruchomosci Rolnych).

Spotki akcyjne w rolnictwie praktycznie nie wystepuja.

Kolejna forma prawng przedsiebiorstwa rolniczego jest spétdzielnia.
W rolnictwie funkcjonuja rolnicze spoétdzielnie produkcyjne (RSP), ktérych
cztonkami sa rolnicy prowadzacy wspdlnie dziatalnos¢ gospodarcza. Liczba rol-
niczych spétdzielni produkcyjnych jest niewielka i wykazuje tendencje malejaca.
Niewielki jest rowniez udziat ziemi uzytkowanej przez RSP w powierzchni
uzytkéw rolnych ogotem. Natomiast w otoczeniu rolnictwa, przede wszystkim
w handlu i przetworstwie rolnym, forma spotdzielni jest bardziej popularna.
Najbardziej znane sa gminne spotdzielnie Samopomoc Chtopska, spétdzielnie
mleczarskie i ogrodniczo-pszczelarskie. Cztonkami tych spotdzielni sa rolnicy.

Forma przedsicbiorstwa panstwowego popularna do 1992 roku, obecnie
praktycznie nie wystepuje w rolnictwie. Byle panstwowe gospodarstwa rolne
funkcjonujace jako przedsigbiorstwa panstwowe zostaty zlikwidowane, a majatek
I zobowiazania zostaly przejete przez Agencje Wiasnosci Rolnej Skarbu Panstwa
w celu restrukturyzacji i prywatyzacji.

2.2. Stan i kierunki zmian struktury gospodarstw w Polsce w latach 2002-2007

W tabelach 1 1 2 przedstawiono zmiany struktury gospodarstw i uzytko-
wania ziemi w latach 2002-2007. Analiza objeto gospodarstwa o powierzchni
powyzej 1 ha uzytkow rolnych. Pominigto gospodarstwa o0 mniejszej powierzchni,
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ze wzgledu na ich bardzo stabe powiazanie z rynkiem. W okresie tym wystapity
zmiany liczby gospodarstw indywidualnych i ich struktury. W 2005 roku w sto-
sunku do 2002 roku nastapito zmniejszenie ogolnej liczby gospodarstw uzytku-
jacych powyzej 1 ha gruntow rolnych. Zmniejszenie wynosito 169,3 tys. gospo-
darstw, tj. 8,7%. W 2007 roku wystapit niewielki wzrost liczby tych gospo-
darstw (0 1,2%). Nalezy przypuszcza¢, ze byt to skutek wejscia Polski do Unii
Europejskiej 1 objecia polskiego rolnictwa systemem ptatnosci bezposrednich.
Mozna jednak z duzym prawdopodobienstwem przyja¢, ze liczba gospodarstw
indywidualnych bedzie si¢ zmniejsza¢. Symptomatyczne sa zmiany w ich struk-
turze. Systematycznie zmniejsza si¢ udziat gospodarstw o powierzchni 1-5 ha
w 0golnej liczbie. Zmniejszenie jest niewielkie i wynosi zaledwie 1,2 punktu
procentowego (p.p.). Nie zmniejsza si¢ udziat gospodarstw o powierzchni 5-20 ha,
utrzymujac sie na poziomie 35,5%. Liczba gospodarstw tej grupy zmniejszyta
si¢ 0 49,1 tys., tj. 0 7%. Zwigkszyta si¢ natomiast liczba gospodarstw o0 po-
wierzchni 20-300 ha. Najbardziej zwigkszyta si¢ liczba gospodarstw 20-50 ha
(0 6,8 tys.), a udziat tej grupy w ogolnej liczbie gospodarstw 0 0,7 p.p. Zwiekszyta
si¢ rowniez liczba gospodarstw o powierzchni 50-100 ha i 100-300 ha, odpowied-
nio o0 3,6 tys. i 1,2 tys., a ich udziat zwigkszyt si¢ odpowiednio o 0,31 0,1 p.p.
Zmniejszeniu ulegta liczba gospodarstw o powierzchni ponad 300 ha UR z 1,4 tys.
w 2002 roku do 1 tys. w 2007 roku. Wystapit rowniez niewielki wzrost sredniej
powierzchni gospodarstwa. W 2007 roku $rednia powierzchnia gospodarstwa
(w grupie powyzej 1 ha) wynosita 7,8 ha UR. Liczba przedsicbiorstw sektora
prywatnego o innych formach prawnych w analizowanych latach ulegta zmniej-
szeniu 0 0,4 tys. i w 2007 roku wynosita 3 tys., w tym okoto 1 tys. stanowity RSP.
Niewielkiemu zmniejszeniu ulegta rowniez liczba przedsigbiorstw sektora uspo-
tecznionego, w 2007 roku takich jednostek byto okoto 1 tys.

Podobne tendencje wystapity w strukturze uzytkowania ziemi. Zmniejszyt
si¢ udziat ziemi w gospodarstwach o powierzchni 1-5 ha i 5-20 ha odpowiednio
0 0,6 i 2,2 p.p. Zwickszyt si¢ natomiast udziat ziemi w uzytkowaniu gospo-
darstw 20-50 ha i 50-100 ha odpowiednio o0 2,3% i 1,8%, a takze w gospodar-
stwach o powierzchni 100-300 ha o 1,3 p.p. Zmniejszyt si¢ natomiast udziat
ziemi w uzytkowaniu gospodarstw o powierzchni ponad 300 ha z 6,4% do 3,8%,
czyli 0 2,6 p.p. Zmniejszyt si¢ takze udziat sektora uspotecznionego w uzytko-
waniu ziemi z 5,6% w 2002 roku do 3,6% w 2007 roku. Zmniejszeniu ulegta
rowniez srednia powierzchnia gospodarstwa uspotecznionego z 718 ha w 2002
roku do 570 ha w 2007 roku.
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Tabela 1. Gospodarstwa rolne wedtug grup obszarowych i form prawnych
w latach 2002-2007

2002 2005 2007
Wyszczegblnienie liczba | struktura | liczba | struktura | liczba | struktura
(wtys.) | (wproc.) | (wtys.) | (wproc.) | (wtys.) | (wproc.)
Gospodarstwa 0s6b fizycznych
powyzej 1 ha 1951,7 100,0 | 17824 100,0 1804,1 100,0
w tym (ha):
1-5 1146,3 58,7 1032,0 58,0 | 1036,5 57,5
5-20 692,8 35,5 632,9 35,5 643,8 35,6
20-50 95,5 5,0 98,7 5,5 102,3 5,7
50-100 12,0 0,6 13,5 0,8 15,6 0,9
100-300 3,7 0,2 4,3 0,2 4,9 0,3
300-500 0,7 0,0 0,6 0,0 0,6 0,0
500-1000 0,5 0,0 0,3 0,0 0,3 0,0
1000 i wiecej 0,2 0,0 0,1 0,0 0,1 0,0
Gospodarstwa prywatne
— inne formy prawne (w tys.) 3,4 3,4 3,0
w tym: spotdzielnie
produkgcji rolniczej (w tys.) 1,2 1,0 0,9%
Gospodarstwa sektora
uspotecznionego (w tys.) 1,3 1,1 1,0
Razem liczba gospodarstw
powyzej 1 ha (w tys.) 1 956,4 1786,9 1808,1

& szacunki

Zrédio: Charakterystyka gospodarstw rolnych w 2005 r., GUS, Warszawa 2006; Charakterystyka
gospodarstw rolnych w 2007 r., GUS, Warszawa 2008; Systematyka i charakterystyka gospodarstw
rolnych 2002 (Powszechny Spis Rolny), GUS, Warszawa 2003.

Tabela 2. Powierzchnia uzytkdw rolnych w gospodarstwach
0 powierzchni powyzej 1 ha UR w latach 2002-2007

2002 2005 2007
Wyszczegdlnienie struktura struktura struktura
w tys. ha w tys. ha w tys. ha
(w proc.) (w proc.) (w proc.)
Gospodarstwa 0s0b fizyeznyeh | 14 4619 | 1000 | 13627,1| 1000 | 14087,3| 100,0
powyzej 1 ha
w tym (ha):
1-5 2763,0 19,1 25325 18,6 2 603,3 18,5
5-20 6 680,7 46,2 6 120,2 44,9 6 189,1 44,0
20-50 27084 18,7 28425 20,9 2 955,5 21,0
50-100 799,7 5,6 898,9 6,5 1044,2 7,4
100-300 583,5 4,0 704,3 5,2 757,1 5,3
300-500 291,2 2,0 219,8 1,6 228,6 1,6
500-1000 351,5 2,4 198,6 1,5 208,9 1,5
1000 i wigcej 283,9 2,0 110,3 0,8 100,6 0,7
Gospodarstwa prywatne
— inne formy prawne (w tys. ha) 1107,3 1238,9 1189,3
Gospodarstwa sektora
uspotecznionego (w tys. ha) 933,5 661,7 569,6
Razem UR w gospodarstwach
powyzej 1 ha (w tys. ha) 16 502,7 155277 15 846,2

Zrédfo: jak w tab. 1.
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Poza miarami powierzchniowymi wielkosci gospodarstw stosuje si¢ takze
miary ekonomiczne. W tabeli 3 przedstawiono strukturg gospodarstw w latach
2002-2007 wedtug wielkosci ekonomicznej (European Size Unit — ESU). Ujeto
w niej takze gospodarstwa ponizej 2 ESU, ktore w wigkszosci krajow Europy
Zachodniej nie sa uwzgledniane w statystykach. Z danych tabeli 3 wynika, ze
liczba gospodarstw w analizowanym okresie wzrosta z 2172,2 tys. do 2390,9 tys.,
czyli o 218,7 tys. (0 10,1%). W strukturze dominuja gospodarstwa do 2 ESU.
Ich udziat w ogdlnej liczbie gospodarstw w 2007 roku wynosit 67,9%. W latach
2002-2007 nastapit znaczacy przyrost ich liczby (o 197 tys., czyli o 13,8%).
Wystapit rowniez w omawianym okresie wzrost (0 6,9%) liczby gospodarstw
wielkosci ekonomicznej 2-4 ESU. Natomiast nastapito zmniejszenie liczby
I udziatu gospodarstw wielkosci ekonomicznej 4-6, 6-8 i 8-12 ESU. Ich taczny
udziat w 2002 roku wynosit 15,6%, natomiast w 2007 roku 13,3%. Wzrosta liczba
gospodarstw wielkosci ekonomicznej 12-16, 16-40, 40-100, 100-250 i >250 ESU.
Przyrost liczbowy w tych grupach byt niewielki, wynosit zaledwie 23,2 tys., na-
tomiast relatywny wzrost wynosit ponad 30%.

Tabela 3. Gospodarstwa rolne wedtug klas wielkosci ekonomicznej
w latach 2002-2007

. L 2002 2007 Zmiana w latach 2007-2002
Klasy_W|eII_<OSC| liczba | struktura | liczba | struktura
ekonomicznej (ESU) (wtys.) | (wproc.) | (wtys.) | (wproc.) wiys. W proc.
Ogotem 2172,2 100,0 | 2390,9 100,0 +218,7 10,1
0-2 14272 65,7 | 1624,2 67,9 +197,0 13,8
2-4 280,4 12,9 299,8 12,5 +19,4 6,9
4-6 148,4 6,8 138,6 5,8 -9,8 -6,6
6-8 91,2 4,2 83,0 3,5 -8,2 -9,0
8-12 100,5 4,6 95,7 4,0 -4,8 -4,8
12-16 48,6 2,2 50,6 2,1 +2,0 4,1
16-40 62,9 2,9 80,3 3,4 +17,4 21,7
40-100 9,6 0,4 14,6 0,6 +5,0 52,1
100-250 2,3 0,1 2,9 0,1 +0,6 26,1
>250 1,1 0,05 1,3 0,05 +0,2 18,2

Zrédfo: W. Poczta, Wplyw integracji z UE na sytuacje strukturalng, produkcyjng i ekono-
miczng polskiego rolnictwa, [w:] R. Urban (red.), Stan polskiej gospodarki zywnosciowej po
przystgpieniu do Unii Europejskiej. Raport 6 (synteza), seria Program Wieloletni 2005-20009,
nr 145, IERIGZ-PIB, Warszawa 2009, s. 9-47.

Dokonujac oceny polskich gospodarstw pod wzgledem ich wielkosci
ekonomicznej, nalezy stwierdzi¢, ze struktura ta, podobnie jak struktura obsza-
rowa, jest wysoce niekorzystna. Udziat gospodarstw powyzej 12 ESU w latach
2002-2007 wzrést o 0,6 p.p. Gospodarstwa z przedziatu 12-16 ESU wedtug
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W. Jézwiaka osiagaja zaledwie dochdd parytetowy, nie wykazujac zdolnosci
rozwojowych. Takie zdolnosci wykazuja dopiero gospodarstwa o sile ekono-
micznej powyzej 16 ESU*.

Mapa 1. Liczba gospodarstw indywidualnych o powierzchni powyzej 20 ha UR
w poszczeg6lnych wojewddztwach w 2007 roku
i ich udziat w ogolnej liczbie gospodarstw wojewddztwa

Zrodfo: Charakterystyka gospodarstw rolnych w 2007 r., GUS, Warszawa 2008.

Analizujac strukturg gospodarstw pod wzgledem liczby i powierzchni,
nalezy rowniez zwrdci¢ uwage na ich terytorialne zroznicowanie. Na mapie 1
przedstawiono liczebnos¢ gospodarstw indywidualnych o powierzchni powyzej
20 ha uzytkow rolnych w poszczegdlnych wojewodztwach i ich udziat w ogél-
nej liczbie gospodarstw wojewodztwa. Najwiekszy ich udziat (powyzej 20%)
wystepuje w wojewddztwach: warminsko-mazurskim i zachodniopomorskim.
Lacznie w tych wojewodztwach znajduje sie 20,3 tys. gospodarstw o powierzchni
powyzej 20 ha. Druga grupe wojewodztw, w ktérych udziat gospodarstw tej
grupy obszarowej w ogdlnej ich liczbie wynosi 10-20% tworza: kujawsko-
-pomorskie, pomorskie, wielkopolskie, opolskie i podlaskie. W tych wojewodz-

*W. Jézwiak, Z. Mirkowska, Polskie gospodarstwa rolne w pierwszych latach cz/onkostwa,
»Zagadnienia Ekonomiki Rolnej” 2008, nr 2.
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twach znajduje si¢ 53,9 tys. gospodarstw powyzej 20 ha. Do trzeciej grupy
wojewodztw, w ktdrych udziat gospodarstw o powierzchni powyzej 20 ha stanowi
4-10% naleza: tddzkie, lubelskie, lubuskie, mazowieckie i dolnoslaskie. Lacznie
w tych wojewoddztwach znajduje si¢ 42,8 tys. gospodarstw tej grupy. Czwarta
grupe wojewddztw, w ktérych udziat gospodarstw o powierzchni ponad 20 ha
wynosi ponizej 4% tworza: matopolskie, podkarpackie, slaskie i swigtokrzyskie.
Lacznie w tych wojewoddztwach znajduje sie 6,8 tys. takich gospodarstw.

Z ogolnej liczby gospodarstw o powierzchni ponad 20 ha wynoszacej
w 2007 roku 123,8 tys. ponad 2/3 (68%) potozonych jest w potnocnej i srodkowo-
-zachodniej Polsce. Terytorialne rozmieszczenie gospodarstw o powierzchni
powyzej 20 ha uzytkow rolnych, czyli posiadajacych zdolnosci rozwojowe,
potwierdza regionalne zr6znicowanie struktury obszarowej gospodarstw rolnych.

Mapa 2. Liczba gospodarstw indywidualnych o powierzchni powyzej 100 ha UR
i ich udziat w liczbie gospodarstw og6tem w poszczegdlnych wojewodztwach
w 2007 roku

112

238
0,07% 0,11%

42

0,04%
&2 170
0,03% 0,09%

Zr6dfo: Charakterystyka gospodarstw rolnych w 2007 r., GUS, Warszawa 2008.

139
0,17%

Bardzo niekorzystne jest rowniez rozmieszczenie gospodarstw o powierzch-
ni powyzej 100 ha uzytkdw rolnych. Na mapach 2 i 3 przedstawiono liczbe tych
gospodarstw i uzytkowana przez nie powierzchni¢ gruntéw rolnych. Najwigcej
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tych gospodarstw potozonych jest w Polsce potnocnej i srodkowo-zachodniej.
W tym regionie znajduje 4,6 tys. takich gospodarstw, a ich udziat wynosi 78%
0golnej liczby gospodarstw indywidualnych o powierzchni ponad 100 ha uzytkow
rolnych. Gospodarstwa te uzytkuja w Polsce okoto 9% powierzchni uzytkow
rolnych ogotem, a w takich wojewddztwach jak: lubuskie, zachodniopomorskie,
warminsko-mazurskie i dolnoslaskie powierzchnia przez nie uzytkowana stanowi
ponad 20% uzytkoéw rolnych. W wojewodztwie lubuskim gospodarstwa o po-
wierzchni powyzej 100 ha uzytkuja 31,1% powierzchni. W Polsce srodkowo-
-wschodniej i potudniowej w uzytkowaniu tych gospodarstw znajduje si¢ od 1%
do 5% powierzchni uzytkdw rolnych.

Mapa 3. Udziat powierzchni uzytkéw rolnych w gospodarstwach indywidualnych
0 powierzchni powyzej 100 ha w poszczegdlnych wojewodztwach w 2007 roku

Zrodto: Charakterystyka gospodarstw rolnych w 2007 r., GUS, Warszawa 2008.

Waznym zagadnieniem jest réwniez charakter gospodarstw z punktu
widzenia zrodet dochodu. W tabeli 4 przedstawiono gospodarstwa indywidualne
wedtug gtéwnego zrédia dochoddéw w latach 2002-2007. Za gtdwne zrodia
dochoddw uznano takie, ktérych udziat przekracza 50% catkowitych dochodow
rodziny rolniczej. Wyrozniono nastepujace zrodta dochodow: z dziatalnosci rol-
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niczej, z dziatalnosci rolniczej i pracy najemnej, z pracy najemnej, emerytury
I renty oraz pozostate.

Z danych tabeli 4 wynika, ze w analizowanych latach dziatalnos¢ rolnicza
stanowita gtéwne zrodto dochodow w niespetna 25% gospodarstw. Udziat tych
gospodarstw wzrastat od 20,8% w 2002 roku do 25,2% w 2007 roku. Renty
I emerytury stanowity gtéwne zrodio dochodéw w okoto 30% gospodarstw.
W analizowanym okresie wystapit spadek udziatu tej grupy z 30,9% w 2002 roku
do 24,2% w 2007 roku. Praca najemna stanowita gtéwne zrodto utrzymania
rodzin rolniczych réwniez w okoto 1/3 gospodarstw. Udziat tej grupy wzrastat od
27,1% w 2002 roku do 31,6% w 2007 roku. Dziatalnos¢ rolnicza i praca najemna
stanowita gtowne zrodto dochodow rodzin rolniczych w okoto 1% gospodarstw.

Tabela 4. Gospodarstwa indywidualne wedtug gtéwnego zrodta dochoddw
w latach 2002-2007

) L . 2002 2005 2007
Gtéwne zrodia - - -
dochodéw liczba struktura liczba struktura liczba struktura
gospodarstw | (w proc.) | gospodarstw | (w proc.) | gospodarstw | (w proc.)

Dziatalnos¢ rolnicza 609 572 20,8 664 216 26,9 602 878 25,2
Dziatalnos¢ rolnicza
i praca najemna 25 326 0,8 18 551 0,7 29 151 1,2
Pracy najemna 793 628 27,1 734780 29,8 755 298 31,6
Renty i emerytury 905 996 30,9 737 505 29,8 574 368 24,2
Pozostate 593 437 20,4 317 777 12,8 425 550 17,8
Razem 2 927 959 100,0 2472 829 100,0 2 387 245 100,0

Zr6dfo: Charakterystyka gospodarstw rolnych w 2005 r., GUS, Warszawa 2006; Charaktery-
styka gospodarstw rolnych w 2007 r., GUS, Warszawa 2008; Systematyka i charakterystyka
gospodarstw rolnych 2002 (Powszechny Spis Rolny), GUS, Warszawa 2003.

Stwierdza si¢ rdwniez znaczne zrdznicowanie terytorialne gtéwnego zrodia
dochoddw rodzin rolniczych. Z liczb podanych w tabeli 5 wynika, ze w woje-
wodztwie podlaskim gtownym zrédtem dochodow 43,5% rodzin rolniczych byta
dziatalnos¢ rolnicza. W kolejnych dwdch wojewddztwach kujawsko-pomorskim
I wielkopolskim udziat ten wynosit odpowiednio 42,9% i 38,5%. Najnizszy udziat
dochodow z dziatalnosci rolniczej jako gtéwnego zrédta dochoddw rodzin rolni-
czych wystapit w wojewddztwach podkarpackim (7,5%), slaskim (8,0%) i mato-
polskim (12,5%). Sa to wojewodztwa o najmniej korzystnej strukturze powierzch-
niowej gospodarstw. W pierwszej grupie wojewodztw udziat gospodarstw,
w ktorych gtownym dochodem byty renty i emerytury zawarty byt w przedziale
16,5-17,6%, natomiast w drugiej — 26,3-38,8%.
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Tabela 5. Wojewddztwa o najwyzszym i najnizszym udziale rodzin rolniczych,
ktorych gtowne zrédto dochoddw w 2007 roku stanowita dziatalnosé rolnicza
lub renty i emerytury

Udziat rodzin rolniczych,
Wojewddztwo ktorych gtowne zrodto dochodow stanowita
dziatalnos¢ rolnicza renty i emerytury
Podlaskie 43,5 16,7
Kujawsko-pomorskie 42,9 17,6
Wielkopolskie 38,5 16,5
Podkarpackie 7,5 34,7
Slaskie 8,0 38,8
Matopolskie 12,5 26,3

Zr6dfo: Charakterystyka gospodarstw rolnych w 2007 r., GUS, Warszawa 2008.

Podsumowujac te czes¢ analizy, nalezy stwierdzi¢ ze rodziny rolnicze
pozyskuja dochody z r6znych zrédet. Dochody z dziatalnosci rolniczej stanowia
tylko w co czwartym gospodarstwie gtdwne zrédto dochoddw. Praca najemna
stanowi gtowne zrodto dochoddéw ponad 25% rodzin rolniczych. Istotny jest
udziat rent i emerytur w dochodach, gdyz srednio w co trzecim gospodarstwie
stanowia gtowne zrédto dochoddw. Mozna przypuszczaé, ze ten model rolnictwa
w Polsce utrzyma si¢ takze w przysztosci, przynajmniej przez jedno pokolenie.
Najwazniejsza zmiana, jaka wystapita w analizowanym okresie, jest wzrost
udziatu gospodarstw, w ktorych gtowne zrodta dochodow stanowia dziatalnosc
rolnicza lub praca najemna, a zmniejszenie udziatu grupy, w ktorej gtownym
zrédtem dochodow sa renty i emerytury.

Niekorzystna struktura obszarowa gospodarstw nie ,,przektada si¢” bez-
posrednio na sytuacje dochodowa rodzin rolniczych, ktore czerpia dochody
z roznych zrodet. Natomiast jej poprawa powinna wptywaé na poprawe konku-
rencyjnosci rolnictwa.

2.3. Kierunki zmian w strukturze obszarowej gospodarstw w latach 2007-2020

Okreslajac kierunki i tempo przemian w strukturze obszarowej gospodarstw
przyjeto nastepujace zatozenia:

— gospodarka narodowa rozwijac si¢ bedzie w dotychczasowym tempie,

— zmiany w strukturze obszarowej gospodarstw indywidualnych, ktore sa grupa
absolutnie dominujaca w rolnictwie, przebiega¢ beda podobnie jak w latach
2002-2007.

Na podstawie tych zatozen w tabelach 6 i 7 przedstawiono przewidywane
zmiany struktury obszarowej gospodarstw w latach 2007-2020. Z tabeli 6 wynika,
ze w 2020 roku liczba gospodarstw indywidualnych o powierzchni powyzej 1 ha
wyniesie 1468,5 tys. i bedzie o 18% mniejsza niz w 2007 roku. Spadek liczby
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gospodarstw nastapi w grupach o powierzchni 1-5 ha i 5-20 ha, odpowiednio
024% i 18,7%. Udziat gospodarstw o powierzchni 1-5 ha w ogdlnej liczbie
gospodarstw zmniejszy si¢ 0 3,9 p.p. i w 2020 roku wynosi¢ bedzie 53,6%.
Udziat gospodarstw o powierzchni 5-20 ha praktycznie nie ulegnie zmianie
I ksztattowac¢ si¢ bedzie na poziomie 35,6%. Zwigkszeniu o 34,7 tys. ulegnie
natomiast liczba gospodarstw o powierzchni powyzej 20 ha uzytkdw rolnych
(z 123,8 tys. w 2007 roku do 158,5 tys. w 2020 roku, czyli o 28%). W grupach
20-50 ha i 50-100 ha nastapi wzrost liczby gospodarstw o 31,1 tys., tj. 0 26,4%.
Udziat tych grup w ogolnej liczbie gospodarstw zwiekszy si¢ 0 3,5 p.p. i w 2020
roku wyniesie 10,1%. Zwiekszy sie rowniez liczba i udzial gospodarstw o po-
wierzchni 100-300 ha. Ich liczba na koniec 2020 roku powinna wynosi¢ 8,8 tys.
Zmniejszy si¢ natomiast, zgodnie z dotychczasowymi tendencjami, liczba gospo-
darstw o powierzchni powyzej 300 ha z 1 tys. w 2007 roku do 0,7 tys. w 2020 roku.
Przyjeto rowniez, ze liczba prywatnych przedsigbiorstw rolniczych o innych for-
mach prawnych nie ulegnie zasadniczej zmianie i utrzymywac si¢ bedzie na pozio-
mie 3 tys. Srednia powierzchnia gospodarstw tej grupy wynosié bedzie ok. 400 ha.
Natomiast $rednia powierzchnia gospodarstw indywidualnych o powierzchni
ponad 1 ha zwigkszy si¢ z 7,8 ha w 2007 roku do 9,2 ha w 2020 roku, tj. 0 18%.

Tabela 6. Prognoza liczby gospodarstw w poszczegolnych grupach obszarowych
w latach 2007-2020

2007 2012 2020
Wyszczegdlnienie liczba | struktura | liczba | struktura | liczba | struktura
(wtys.) | (wproc.) | (wtys.) | (wproc.) | (wtys.) | (wproc.)

Gospodarstwa 0s6b fizycznych
powyzej 1 ha 1804,1 100,0 | 1668,8 100,0 | 14685 100,0
w tym (ha):
1-5 1036,5 57,5 937,0 56,1 787,0 53,6
5-20 643,8 35,6 595,2 35,7 523,0 35,6
20-50 102,3 57 108,9 6,5 120,0 8,2
50-100 15,6 0,9 20,4 1,2 29,0 19
100-300 4,9 0,3 6,5 0,4 8,8 0,6
300-500 0,6 0,0 0,5 0,1 0,4 0,1
500-1000 0,3 0,0 0,2 0,0 0,2 0,0
1000 i wiecej 0,1 0,0 0,1 0,0 0,1 0,0

Przecigtna powierzchnia
gospodarstw indywidualnych

0 powierzchni powyzej 1 ha (w ha) 7,8 8,3 9,2
Gospodarstwa prywatne
— inne formy prawne (w tys.) 3,0 3,0 3,0
w tym: spétdzielnie produkcji

rolniczej (w tys.) 0,9 0,8 0,7
Gospodarstwa sektora
uspotecznionego (w tys.) 1,0 0,9 0,7
Razem gospodarstwa
powyzej 1 ha (w tys.) 1808,1 1672,7 14722

Zr6dfo: Charakterystyka gospodarstw rolnych w 2007 r., GUS, Warszawa 2008, opracowanie w/asne.
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Tabela 7. Prognoza zmian powierzchni uzytkow rolnych w gospodarstwach
0 powierzchni powyzej 1 ha UR w latach 2007-2020

2007 2012 2020
Wyszczegolnienie powierzchnia | struktura | powierzchnia | struktura | powierzchnia | struktura
(wtys.ha) | (wproc) | (wtys.ha) | (wproc) | (wtys.ha) | (w proc.)

Gospodarstwa 0s6b
fizycznych powyzej 1 ha 14 087,3 100,0 13 843,7 100,0 13 537,7 100,0
w tym (ha):
1-5 2603,3 18,5 24528 17,7 22173 16,4
5-20 6189,1 44,0 5733,7 41,4 5057,1 37,4
20-50 29555 21,0 3073 22,2 3238,9 23,9
50-100 1044,2 7,4 1213,0 8,8 1524,7 11,3
100-300 757,1 53 813,8 59 909,8 6,7
300-500 228,6 1,6 237,7 1,7 2524 1,9
500-1000 208,9 1,5 219,7 1,6 2375 1,7
1000 i wiecej 100,6 0,7 100,0 0,7 100,0 0,7
Inne formy prawne — gospodar-
stwa prywatne (w tys. ha) 1189,3 1189,0 1200,0
Sektor uspoteczniony (w tys. ha) 569,6 490,0 315,6
Razem UR w gospodarstwach
powyzej 1 ha (w tys. ha) 15 846,2 155227 15053,3

Zrédio: Charakterystyka gospodarstw rolnych w 2007 r., GUS, Warszawa 2008, opracowanie w/asne.

W tabeli 7 przedstawiono przewidywane zmiany powierzchni uzytkowa-
nych gruntéw w latach 2007-2020. Z liczb wynika, ze zmniejszy si¢ powierzchnia
uzytkdw rolnych w gospodarstwach o powierzchni powyzej 1 ha. W uzytkowaniu
gospodarstw indywidualnych powierzchnia uzytkow rolnych bedzie w 2020 roku
mniejsza 0 549,6 tys. ha, tj. 0 3,9%. Natomiast powierzchnia uzytkow rolnych
ogotem zmniejszy si¢ 0 5%. Nalezy przypuszczaé, ze z uzytkowania rolniczego
zostana wytaczone grunty najstabsze oraz przeznaczone na cele infrastrukturalne.
Istotnie zmniejszy si¢ powierzchnia uzytkow rolnych w gospodarstwach o po-
wierzchni 1-5 ha i 5-20 ha (odpowiednio 0 14,8% i 18,3%). Zmniegjszy si¢ takze
udziat tych dwoch grup gospodarstw w uzytkowaniu ziemi, tacznie o 3,7 p.p.
W 2020 roku w uzytkowaniu tych grup gospodarstw znajdowac si¢ bedzie 61,3%
powierzchni gruntéw rolnych. Zwigkszeniu ulegnie powierzchnia uzytkow rol-
nych w gospodarstwach o powierzchni powyzej 20 ha. W 2007 roku gospodar-
stwa te uzytkowaty 5294,9 tys. ha, natomiast w 2020 roku beda uzytkowaé
6263,3 tys. ha, tj. 0 968,4 tys. ha wigcej, czyli 0 18,3%. Najwigkszy przyrost
powierzchni 0 480,5 tys. ha, tj. 0 46% wystapi w grupie 50-100 ha. Powierzchnia
uzytkow rolnych w pozostatych prywatnych formach prawnych nie ulegnie
zmianie. Natomiast powinno nastapi¢ zmniejszenie powierzchni uzytkowanej
przez sektor uspoteczniony do okoto 300 tys. ha w 2020 roku. Sprywatyzowane
powinny zostac¢ spotki Agencji Nieruchomosci Rolnych zajmujace si¢ hodowla
roslin i zwierzat. Nie ma obecnie racjonalnych przestanek, aby te jednostki
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funkcjonowaty jako wilasnos¢ panstwowa i byly bezposrednio nadzorowane
przez administracj¢ panstwowa.

2.4. Grupy producenckie — stan i rozwoj

Jednym z waznych czynnikow poprawy konkurencyjnosci rolnictwa o nie-
korzystnej strukturze obszarowej gospodarstw jest organizowanie sie rolnikow
w grupy producenckie. Rolnicy moga w ten spos6b poprawi¢ swoja pozycje
konkurencyjna w stosunku do przedsigbiorstw handlu i przetworstwa rolnego
I dzicki temu poprawi¢ swoja sytuacje¢ dochodowa.

Proces zrzeszania si¢ rolnikow w Polsce w grupy producenckie jest po-
wolny. Rolnicy bardzo niechgtnie i z oporami podejmuja tego rodzaju inicjatywy,
mimo stwarzania przez panstwo, zwlaszcza po wejsciu Polski do Unii Europej-
skiej, zachet, takze materialnych.

Na wykresie 1 przedstawiono wzrost liczby grup producenckich w latach
2001-2008. W latach 2001-2002 powstawato od kilku do kilkunastu grup produ-
cenckich rocznie. W latach 2004-2006 rocznie tworzono od 30 do 50 grup.
Natomiast w dwdch ostatnich latach 2007-2008 przyrost byt zdecydowanie
wigkszy, gdyz wynosit ponad 100 grup rocznie. Zaktadajac, ze w nastgpnych
latach tempo tworzenia grup producenckich utrzyma si¢ na takim poziomie, jak
w ostatnich dwoch latach, w 2020 roku powinno funkcjonowa¢ ponad 1 tys.
grup producenckich.

Wykres 1. Grupy producentow rolnych wpisane do rejestrow i z nich wykreslone
w latach 2001-2008
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Zrédfo: Grupy producentdw rolnych, www.grupy.krs.org.pl.
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Grupy producenckie funkcjonuja w roznych formach prawnych. W 2008
roku dziatalno$¢ prowadzito 371 grup. Dominujaca forma byty spétki z o.0.,
ktorych byto 212 (57,2%). Druga forme pod wzgledem liczebnosci stanowity
spotdzielnie — 107 (28,8%). Nastepnymi formami byly zrzeszenia — 42 (11,3%)
I stowarzyszenia — 10 (2,7%).

Rozktad terytorialny grup producenckich jest zroznicowany (wykres 2).
Najwiecej grup powstato w wojewddztwach: wielkopolskim (59), dolnosla-
skim (48), kujawsko-pomorskim (48) i opolskim (35). Lacznie w tych czterech
wojewodztwach powstato 190 grup, czyli 51% wszystkich grup. Wojewddztwa
te charakteryzuja sie¢ korzystniejsza struktura obszarowa gospodarstw. Najmniej
grup producenckich powstato w wojewddztwach: 16dzkim, swietokrzyskim, $la-
skim i lubelskim. L.acznie w tych wojewodztwach powstaty 32 grupy (8,6%).

Wykres 2. Liczba grup producentéw rolnych w poszczegélnych wojewodztwach
w 2008 roku
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Zr6dfo: Grupy producentéw rolnych, www.grupy.krs.org.pl.

W tabeli 8 podano liczbe grup producenckich z podziatem na branze.
Wynika z niej, ze najwigcej grup — 87 (23,5%) powstato w branzy: ,,ziarno zb6z
I nasiona roslin oleistych”. Nastepne najliczniejsze grupy to: ,,producenci zywca
wieprzowego” — 81 (21,8%) i ,,drobiowego” — 58 (15,6%). Znaczaca jest row-
niez liczba grup zajmujacych sig ,,zbozami” — 38 (9,7%) i ,,nasionami roslin ole-
istych” — 32 (8,6%). Mata jest liczba grup producenckich zajmujacych si¢ ,,mle-
kiem” — 19 i ,,bydiem” — 6. Laczny udziat tych dwoch grup wynosi 6,7%. Biorac
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pod uwage liczbe producentow mleka o wiekszej skali produkcji posiadajacych
kwoty hurtowe (okoto 160 tys.), nalezy stwierdzi¢, ze stopien zorganizowania
tej branzy w grupy producentow jest niski. Jednakze wigkszo$¢ producentow
mleka jest cztonkami spétdzielni mleczarskich i nie odczuwa potrzeby tworzenia
grup. Stosunkowo duzo — 11 jest grup producentow ,liscie tytoniu suszone”,
jesli sie uwzgledni niewielka powierzchnig uprawy tytoniu w Polsce. W pozosta-
tych branzach liczba grup zawarta jest w przedziale 1-5.

Tabela 8. Liczba grup producentow rolnych i liczba cztonkéw grup producentow
rolnych w poszczegolnych branzach

Brans Liczba grup Liczba cztonkéw grup
ranza ) ,
producentow rolnych | producentéw rolnych

Ziarno zboz i nasiona roslin oleistych 87 1026
Trzoda chlewna 81 3289
Dréb 58 393
Ziarno zhoz 36 398
Nasiona roslin oleistych 32 250
Mileko 19 892
Liscie tytoniu suszone 11 13011
Owoce i warzywa 11 148
Ziemniaki 7 71
Bydto 6 214
Jaja 5 47
Owce i kozy 3 96
Kroliki 3 38
Buraki cukrowe 3 21
Szyszki chmielowe 2 58
Produkty rolnictwa ekologicznego 2 49
Lisy, norki, tchorze, jenoty 1 34
Materiat siewny i sadzeniaki 1 28
Midd naturalny i inne produkty pszczelarskie 1 21
Kwiaty 1 9
Ozdobne rosliny ogrodnicze 1 5

Zr6dfo: Grupy producentéw rolnych, www.grupy.krs.org.pl.

Najwigcej cztonkdw grup producentdw ma branza ,liscie tytoniu suszone”,
ktora skupia 13 011 cztonkdw (64,7%). Kolejne najliczniejsze grupy to: ,,produ-
cenci zywca wieprzowego” — 3289 (16,4%) i ,,ziarno zbdz i nasion roslin ole-
istych” — 1026 (5,1%) i ,,mleko” — 892 (4,4%). Najmniej cztonkdw licza grupy:
,»,0zdobne rosliny ogrodnicze” i ,,kwiaty” — odpowiednio 5 i 9 cztonkow.

Uogolniajac nalezy stwierdzi¢, ze stopien zorganizowania rolnikow w grupy
producentow rolnych jest bardzo niski.
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2.5. Stan i rola podmiotow gospodarczych i spotecznych wspomagajacych
rolnikow

Do organizacji gospodarczych bezposrednio wspomagajacych rolnictwo
naleza: spétdzielnie zaopatrzenia i zbytu ,,Samopomoc Chtopska”, spétdzielnie
mleczarskie i ogrodniczo-pszczelarskie, a takze spotdzielnie kétek rolniczych.
Do 1990 roku spotdzielczos$¢ stanowita podstawowe ogniwo taczace gospodar-
stwa indywidualne z pozostatymi sektorami gospodarki. Nastepnie spétdziel-
czos¢ wiejska przeszta transformacje, w wyniku Kktorej stracita na znaczeniu.
Zostata pozbawiona wspolnych struktur organizacyjnych i zaktadow. Odradzanie
ruchu spétdzielczego nastepuje bardzo powoli. Wprowadzenie gospodarki ryn-
kowej spowodowato powstanie prywatnego sektora w sferach zaopatrzenia rol-
nictwa w $rodki produkcji i handlu produktami rolniczymi. W wyniku tych pro-
cesOw cze¢sé spotdzielni ,,Samopomoc Chtopska” ulegta likwidacji z przyczyn
ekonomicznych. W 2004 roku funkcjonowato 4251 spétdzielni wiejskich roz-
nych typdw i byto ich dwukrotnie mniej niz w 1989 roku.

W tabeli 9 przedstawiono liczbe spétdzielni wiejskich w Polsce wedtug
branz w latach 1988-2004. W najtrudniejszej sytuacji znalazty si¢ gminne spot-
dzielnie ,,Samopomoc Chtopska”, gdyz wystawione zostaty na konkurencje
prywatnych przedsiebiorcow. W latach 1988-2004 liczba tych spétdzielni
zmniejszyta si¢ 0 404, tj. 0 21,1%. Tendencja spadkowa utrzymuje si¢ nadal.
W jeszcze wigkszym stopniu zmniejszyta si¢ liczb spotdzielni mleczarskich.
Spadek liczby spotdzielni w tym okresie wynosit 33,7%. W podobnym stopniu
zmniejszyta sie liczba bankow spétdzielczych. Zmniejszenie liczby spétdzielni
mleczarskich i bankdw spétdzielczych jest jednak przede wszystkim rezultatem
konsolidacji tych branz. Cze$¢ spotdzielni mleczarskich zostata zlikwidowana
z przyczyn ekonomicznych, a czes¢ przejeta w roznym trybie przez inne spot-
dzielnie. Wedtug szacunkow w koncu 2009 roku funkcjonowato 160 spotdzielni
mleczarskich. W branzy mleczarskiej powstaty prywatne przedsicbiorstwa prze-
tworstwa mleka. Wedtug M. Pietrzaka firmy prywatne osiagaty lepsze wyniKi
ekonomiczne®. W tej sytuacji spétdzielnie mleczarskie traca swoja dominujaca
pozycje na rzecz innych form prawnych, gtéwnie spétek handlowych. O zmniej-
szeniu roli spétdzielni mleczarskich swiadczy takze spadek w latach 1997-2002
udziatu w przychodach ze sprzedazy produktow sektora z 76% do 65% i spadek
udziatu w majatku trwatym z 74% do 54%°. W sektorze bankéw spétdzielczych

> M. Pietrzak, Poréwnanie zmian w ekonomice spé/dzielni i pozostafych form prawnych dzia-
fajgcych w przemysle mleczarskim w latach 1997-2002, ,,Roczniki Naukowe SERIA” 2005,
t. VII, z. 2, s. 164-171.

® Tamze.
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zmniejszenie liczby nastapito gtéwnie w drodze konsolidacji bankdéw poprzez
fuzje i przejecia. W analizowanym okresie 1998-2004 drastycznie — 0 56,2% —
zmniejszyla sie¢ liczba spétdzielni kotek rolniczych. Spoétdzielnie te zajmowaty
si¢ swiadczeniem ustug produkcyjnych dla rolnikéw i obecnie musza konkuro-
wacé z prywatnymi przedsiebiorstwami ustugowymi.

Tabela 8. Liczba spotdzielni agrobiznesu w Polsce w latach 1988-2004

Zmiana w latach
Rodzaj spotdzielni 1988 | 1994 | 2000 | 2004 1988-2004
(1988 = 100)
Gminne Spotdzielnie ,,SCh” 1912 | 2402 | 1691 | 1508 78,9
Spotdzielnie Mleczarskie 323 469 250 214 66,3
Spotdzielnie Ogrodniczo-Pszczelarskie 140 285 143 119 85,0
Rolnicze Spétdzielnie Produkcyjne 2089 | 2218 | 1085 921 44,1
Spotdzielnie Kotek Rolniczych 2006 | 1899 | 1125 879 43,8
Banki Spotdzielcze 1663 | 1734 743 610 36,7
Ogotem 8133 | 9007 | 5037 | 4251 52,3

Zrodfo: M. Kawa, R. Kata, Spétdzielczosé¢ w rolnictwie i gospodarce zywnosciowej w Polsce
w aspekcie europejskich procesow integracyjnych, [w:] Rolnictwo i gospodarka zywnosciowa
Polski w ramach Unii Europejskiej. Problemy rolnictwa swiatowego, t. XV, SGGW, Warszawa
2006, s. 424-432.

W porownaniu z innymi krajami Unii Europejskiej uspétdzielczenie lud-
nosci rolniczej w Polsce jest bardzo niskie. W 2002 roku wynosito zaledwie
1,4%’, natomiast w takich krajach jak Austria, Niemcy i Szwecja wskaznik ten
wynosit odpowiednio: 69,7%, 29,4% i 20,4%, a $rednio w krajach ,,starej Unii”
(15-stki) wynosit 13,5%. Rowniez niezwykle niski jest udziat spotdzielni w za-
trudnieniu ludnosci rolniczej. W 2002 roku w Polsce wynosit zaledwie 0,5%,
natomiast w Danii 36,6%, Belgii 26,6%, Holandii 23,5% i Irlandii 22,69%5,

Na podstawie dotychczasowych tendencji mozna przyja¢, ze spétdzielczosé
wiejska traci¢ bedzie na znaczeniu na rzecz innych prawnych form obstugi ustu-
gowej i handlowej rolnictwa oraz wspotpracy rolnikdw. Z dotychczasowych do-
swiadczen wynika m.in., ze rolnicy tworzacy grupy producenckie najczesciej
wybierali forme prawna spétki z 0.0. (w 2008 roku 57,2%).

’ Stosunek liczby cztonkéw spétdzielni wiejskich do liczby ludnosci rolnicze;.

8 M. Kawa, R. Kata, Spofdzielczos¢ w rolnictwie i gospodarce zywnosciowej w Polsce w aspek-
cie europejskich proceséw integracyjnych, [w:] Rolnictwo i gospodarka zywnosciowa Polski
w ramach Unii Europejskiej. Problemy rolnictwa swiatowego, t. XV, SGGW, Warszawa
2006, s. 424-432.
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3. Whioski

1.

Struktura obszarowa gospodarstw indywidualnych w Polsce jest wysoce
niekorzystna. W 2007 roku wsrdd gospodarstw indywidualnych dominowaty
gospodarstwa o powierzchni 1-5 ha (57,5% liczby gospodarstw ogotem)
i 5-20 ha (35,6% o0g6tu gospodarstw). Gospodarstw o powierzchni powyzej
20 ha byto zaledwie 7%. Korzystniejsze byty proporcje uzytkowania ziemi.
Gospodarstwa o powierzchni powyzej 20 ha uzytkowaty w 2007 roku 37,5%
gruntow.

Rozktad terytorialny poszczegdlnych grup gospodarstw indywidualnych
jest bardzo zréznicowany. Zdecydowanie wigkszy jest udziat gospodarstw
0 powierzchni powyzej 20 ha w wojewodztwach potnocnej i srodkowo-
-zachodniej Polski.

Rodziny rolnicze prowadzace indywidualne gospodarstwa w Polsce maja
zréznicowane zrodta dochodow. Tylko w co czwartym gospodarstwie dzia-
talnos¢ rolnicza jest gtownym zrodtem dochoddw rodziny rolniczej, w co
trzecim gospodarstwie gtéwne zrédto dochoddw stanowita praca najemna,
rowniez w co trzecim gospodarstwie renty i emerytury byty gtdwnym zro-
dtem dochoddw rodziny rolniczej.

Przeprowadzone szacunki wskazuja, ze do 2020 roku zmniejszy si¢ liczba
I udziat gospodarstw z przedziatu 1-5 ha i 5-20 ha z 93,1% do 89,2%.
Zwiekszy si¢ natomiast udziat gospodarstw o powierzchni powyzej 20 ha
z 6,9% do 10,8%. Wystapia rowniez korzystne zmiany w uzytkowaniu ziemi.
Udziat ziemi w gospodarstwach o powierzchni powyzej 20 ha zwigkszy si¢
z 37,5% do 46,2%. Kierunki tych zmian nalezy oceni¢ pozytywnie, jednak
ich tempo jest niskie. Przyspieszenie zmian jest uzaleznione od tempa roz-
Woju gospodarczego kraju.

Tylko niewielu rolnikéw jest zrzeszonych w grupach producenckich. Rola
tych grup bedzie jednak wzrastac.

Spotdzielczos¢ wiejska traci na znaczeniu i nie nalezy spodziewac sie odwro-
cenia tej tendencji. Role spétdzielni przejmuja prywatne przedsigbiorstwa,
najczesciej w formie spotek z ograniczona odpowiedzialnoscia.
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Ocena wplywu instrumentow Wspoélnej Polityki Rolnej
na srodowisko i zrownowazony rozwoj obszardow wiejskich
w okresie programowania 2004-2013

1. Wstep

Dziatania integrujace produkcje rolnicza z ochrong srodowiska przyrodni-
Czego zajmuja wazne miejsce wsrdd unijnych instrumentow wsparcia rozwoju
obszarow wiejskich. Publiczne wsparcie rolnictwa w coraz wigkszym stopniu
jest powiazane z obowiazkiem przestrzegania wymogow ochrony zasobow i wa-
loréw przyrodniczych — transfery te nabieraja charakteru zaptaty za swiadczenia
rolnika na rzecz srodowiska i krajobrazu, ktore stanowia dobra publiczne.

W regionach wiejskich do lepszej ochrony srodowiska po 2004 roku na
poziomie gospodarstw rolnych przyczynita si¢ gtownie realizacja zwiazanych ze
zrébwnowazonym rozwojem dziatan zawartych w Planie Rozwoju Obszarow
Wiejskich na lata 2004-2006 (w tekscie uzywa sig¢ skrotu PROW 2004-2006)
I w Programie Rozwoju Obszaréw Wiejskich na lata 2007-2013 (w tekscie uzywa
si¢ skrotu PROW 2007-2013) oraz Sektorowym Programie Operacyjnym ,,Re-
strukturyzacja i modernizacja sektora zywnosciowego oraz rozw0j obszarow
wiejskich”, przede wszystkim ze wzgledu na wymaog przestrzegania od 2004 roku
zasad dobrej praktyki rolniczej oraz wprowadzenie z dniem 1 stycznia 2009 roku
pierwszego etapu ,,zasady zgodnosci srodowiskowej” (cross-compliance).
Wowczas wprowadzono wiele unijnych przepiséw chroniacych srodowisko oraz
przepisy o identyfikacji i rejestracji zwierzat. Szczegolnie duze znaczenie dla
ksztattowania relacji rolnictwo—srodowisko maja: program rolnosrodowiskowy,
wsparcie obszaréw o niekorzystnych warunkach gospodarowania (ptatnosci ONW),
a takze realizowane ze srodkdéw PROW 2004-2006 inwestycje dostosowujace
gospodarstwa do standardow srodowiskowych (zbiorniki na gnojowice i plyty
obornikowe). Jednakze rowniez wigkszos¢ pozostatych dziatan przyczynia si¢
do poprawy stanu srodowiska i roznorodnosci biologicznej obszarow wiejskich.

! Dotychczas termin cross-compliance tlumaczono niefortunnie jako ,,zasada wspétzaleznosci”
lub ,,zasada wzajemnej zgodnosci”.
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2. Relacje rolnictwo—srodowisko — stan i dynamika zmian

Rolnictwo na przestrzeni wiekdéw zawsze w istotny sposob wptywato na
srodowisko przyrodnicze (rys. 1). Zwiazki te maja charakter dwustronny: zasoby
srodowiska determinuja wielkosc¢ i kierunki produkcji rolniczej a gospodarka
rolna zmienia zastane ekosystemy, ksztattuje krajobraz i wptywa na poszczegdlne
sktadniki przyrody.

Rysunek 1. Wptyw rolnictwa na jakos¢ zasobow i waloréw srodowiska w Polsce
W ujeciu historycznym

Jako$¢ zasobdw srodowiska
A

1. Pierwotny ekosystem (lasy, bagna itp.)
2. Zmiana uzytkowania na rolnicze
3. Ksztattowanie si¢ nowej rownowagi
4, Agroekosystem tradycyjny (dwu-, tréjpoléwka, ptodozmian) N -- b
5. Powojenna intensyfikacja (melioracje, chemia rolna, $rodki plonotwdrcze)
6. Transformacja gospodarcza (wymuszona ekstensyfikacja) — 1990-2004 .
7. Integracja z UE: o)
a) ekologizacja (program rolno$rodowiskowy; od 2009 r. — cross-compliance)
b) utrzymanie status quo (ptatnosci bezposrednie; ptatnosci ONW)
¢) ponowna intensyfikacja (dostep do $rodkdéw unijnych, poprawa relacji cenowych)

»

Czas (t) -

Zro6dlo: opracowanie wlasne.

Woprawdzie pierwotne ekosystemy, takie jak w naszej szerokosci geogra-
ficznej lasy i bagna, po objeciu ich uzytkowaniem rolniczym radykalnie zmienity
swoje biologiczne oblicze, lecz dos¢ szybko ustalita si¢ nowa réwnowaga $ro-
dowiskowa, ktdra dzieki tradycyjnym formom gospodarowania utrzymata sie
w Polsce do lat 50. XX wieku. Trudno jest oceni¢, czy sktad gatunkowy roslin
I zwierzat charakterystyczny dla nowych, uksztattowanych przez rolnictwo sie-
dlisk w petni zastapit wczesniejsze bogactwo przyrodnicze. Niemniej obecnie
uznaje sig, ze ekstensywnie uzytkowane agroekosystemy, ktorych nie pozostato
juz zbyt wiele w panstwach UE, sa bardzo cenne z punktu widzenia ich rozno-
rodnosci biologicznej i warte zachowania. Naruszenie rGwnowagi i obnizenie
jakosci zasobow srodowiskowych przyniosta w Polsce powojenna intensyfikacja
gospodarki rolnej, w postaci melioracji duzych obszarow oraz wprowadzenia do
produkcji rolniczej chemii rolnej i srodkdw plonotwaérczych. Tendencje te ostabty
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w okresie transformacji gospodarczej, ale pojawito si¢ nowe zagrozenie — zanie-
chanie produkcji rolniczej, ktéra na terenach marginalnych w warunkach eksten-
sywnego gospodarowania stata si¢ nieoptacalna.

Integracja z Unia Europejska wptyneta na relacje rolnictwo—srodowisko
wielokierunkowo:

1. Uruchomienie programu rolnosrodowiskowego, a pdzniej czgsciowe wprowa-
dzenie zasad zgodnosci srodowiskowej, stworzyto ekonomiczne bodzce do
ekologizacji rolniczego uzytkowania gruntow i ich ochrony. Ocena jest zde-
cydowanie pozytywna, gdyz dziatania te doprowadzity do bezkonfliktowego
wspotistnienia funkcji ochronnej i funkcji rolniczej.

2. Platnosci bezposrednie i ptatnosci ONW sktonity do ponownego rolniczego
zagospodarowania odtogdw i ugoréw oraz ostabity tendencje do porzucania
pracy na roli, utrwalajac jednoczesnie rozdrobniona strukture agrarna. Trudno
tu o jednoznaczna ocene skutkdw, z uwagi na rézne kierunki tego zagospoda-
rowania, w tym takze intensyfikacje¢ produkcji.

3. Dzigki dostepowi do unijnych funduszy rolnych i poprawie relacji cenowych,
powaznie ostabty ekonomiczne bariery intensyfikacji, co w przypadku
zwlaszcza wigkszych gospodarstw spowodowalo ponowng intensyfikacje
produkcji. Z punktu widzenia realizacji funkcji ochronnej zjawisko to nalezy
oceni¢ negatywnie.

Obecnie zachowanie roznorodnosci biologicznej oraz tradycyjnego krajo-
brazu rolniczego nadal zwiazane jest w znacznym stopniu z ekstensywna gospo-
darka rolna. Jednak taki sposéb gospodarowania jest ekonomicznie nieoptacalny.
W zaleznosci od regionu Kkraju i typu uzytkow zielonych, bogactwu przyrodni-
czemu na obszarach wiejskich zagraza albo intensyfikacja gospodarowania, albo
catkowite zaniechanie produkcji rolniczej.

Waznym aspektem objecia polskiego rolnictwa instrumentarium WPR jest
mozliwos¢ realizacji programu rolnosrodowiskowego, m.in. w wyniku doptat
uzupetniajacych do niskonaktadowej, proekologicznej gospodarki rolnej. Efekty
realizacji tego programu mozna rozpatrywac¢ w trzech ptaszczyznach: przyrod-
niczej, ekonomicznej i spotecznej, co wyraznie podkresla jego zrownowazony
charakter. Korzysci przyrodnicze wynikaja z dostosowania metod i warunkow
produkcji rolnej do wysokich wymogow ochrony siedlisk i gatunkow. Rolnik
prowadzacy dziatalnos¢ na gruntach o wysokich walorach przyrodniczych, gospo-
darujac w sposob przyjazny dla srodowiska, przyczynia si¢ do ochrony srodowi-
ska przyrodniczego i jego réznorodnosci biologicznej. Korzysci ekonomiczne
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w skali mikro, to przede wszystkim dodatkowe zrodto dochoddéw dla rolnikow
swiadczacych ustugi na rzecz srodowiska, zas w skali makro — atrakcyjniejsze
srodowisko zwigkszajace mozliwosci jego pozarolniczego wykorzystania (np. na
potrzeby turystyki wiejskiej). Korzysci spoteczne wiaza si¢ zarowno z wigksza
legitymizacja finansowego wsparcia rolnictwa, podniesieniem swiadomosci eko-
logicznej producentow rolnych, jak i z podtrzymaniem zywotnosci czesto peryfe-
ryjnie potozonych obszaréw wiejskich o wysokich walorach przyrodniczych.

Wspotczesnie srodowisko przyrodnicze na obszarach wiejskich podlega
bardzo zroéznicowanej presji powodowanej z jednej strony intensyfikacja pro-
dukcji rolnej, z drugiej zas — zaniechaniem uzytkowania gruntéw rolnych, co
w obydwu przypadkach prowadzi do utraty biologicznego zrdéznicowania i walo-
row krajobrazowych. Najczesciej i najwyrazniej widoczne sa negatywne interak-
cje, wynikajace z nieuwzgledniania powiazan intensywnych technologii produk-
cji rolnej z mechanizmami funkcjonowania ekosystemow. Przejawiaja si¢ one
m.in. w: upraszczaniu ptodozmianow, zwigkszaniu powierzchni monokultur,
eliminacji drobnych biotopdw, tj. zakrzaczen srodpolnych, oczek wodnych,
a takze (cho¢ w coraz mniejszym stopniu) nadmiernym, nieuzasadnionym tech-
nologicznie, zuzyciem nawozow mineralnych i organicznych oraz $rodkow
ochrony roslin, badz btedami w ich stosowaniu. Zagrozeniem bogactwa przy-
rodniczego obszarow wiejskich ze strony rolnictwa jest paradoksalnie takze
opuszczanie uzytkow rolnych. Rezygnacja z uprawy ziemi nie powoduje bowiem
automatycznego, samoistnego odtworzenia pierwotnych uktaddéw przyrodniczych.
Woczesniejsza diugotrwala ingerencja cztowieka w ekosystemy trwale zmienita
bowiem ich charakter i kontynuacja ekstensywnej gospodarki rolnej staje sie
niezbednym srodkiem do zachowania wartosciowych elementow srodowiska.

Oddziatywanie rolnictwa na srodowisko ma rowniez charakter pozytywny.
Rolnictwo ekstensywne wspierane polityka rolna Unii Europejskiej (program
rolnosrodowiskowy), respektujace biologiczne wspoétzaleznosci, w niewielkim
stopniu ingeruje w procesy przyrodnicze i sprzyja zachowaniu rownowagi srodo-
wiskowej. Ten typ rolnictwa, zacofany z punktu widzenia industrialnego para-
dygmatu rozwoju gospodarki rolnej, wspéiczesnie staje sie odpowiedzia na wigk-
szo$¢ wymienionych problemow.

Przyktadem zréznicowanych reakcji na unijne bodzce moga by¢ zacho-
wania i decyzje wiascicieli gospodarstw rolnych Doliny Biebrzy (woj. podlaskie),

ktore z punktu widzenia oddziatywania na srodowisko przyrodnicze mozna
podzieli¢ na 3 grupy:
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1) gospodarstwa srednie korzystajace z programu rolnosrodowiskowego — pozy-
tywny wptyw na srodowisko, gdyz ponownie uzytkuje sig grunty opuszczone
I to zgodnie z wymogami ochrony srodowiska;

2) gospodarstwa mate i srednie nie korzystajace z programu rolnosrodowisko-
wego, ponownie uzytkujace grunty opuszczone ze wzgledu na ptatnosci bez-
posrednie — dwutorowy wptyw na srodowisko: pozytywny, gdy utrzymuje si¢
ekstensywny charakter produkcji rolnej; negatywny, gdy nastepuje intensyfi-
kacja, co zdarza si¢ czesto, gdy uzytki rolne wydzierzawia si¢ wigkszym
gospodarstwom prowadzacym towarowa produkcje, np. mleka;

3) gospodarstwa duze (towarowe) na 0got nie uczestniczace w programie rolno-
srodowiskowym — negatywny wplyw na srodowisko; wprawdzie grunty sa
ponownie uzytkowane, ale znacznie intensywniej.

3. Cele i instrumenty polityki rolnej 2004-2013 w zakresie srodowiska
przyrodniczego

Realizowana w Polsce Wspdlna Polityka Rolna ma spowodowag:

— utrzymanie cennych przyrodniczo siedlisk i gatunkow na rolniczo uzytkowa-
nych obszarach — zachowanie réznorodnosci biologicznej,

— zapewnienie ciagtosci rolniczego uzytkowania ziemi i tym samym zachowanie
waloréw krajobrazowych obszarow wiejskich,

— ograniczenie (docelowo eliminacja) zanieczyszczania gleb, wod, powietrza oraz
zapobieganie erozji gleby,

— rownowage ekologiczna ekosystemow zlokalizowanych na obszarach wiejskich,

— promocje przyjaznych srodowisku systemow produkcji rolnej,

— zmniejszenie fragmentacji komplekséw lesnych przez zalesianie uzytkow
rolnych o niskiej przydatnosci dla rolnictwa.

Forsowana przez Uni¢ Europejska koncepcja zrownowazonego rozwoju
obszarow wiejskich znalazta swéj wyraz w zestawie instrumentow WPR zapro-
ponowanych krajom, ktore przestapity do Unii 1 maja 2004 roku. W Polsce
priorytet ,,Zrébwnowazony rozwdj obszarow wiejskich” znalazt si¢ w pierwszym
okresie programowania funduszy unijnych (2004-2006) zarowno w Planie
Rozwoju Obszarow Wiejskich, jak i Sektorowym Programie Operacyjnym
»Restrukturyzacja i modernizacja sektora zywnosciowego oraz rozwdéj obszarow
wiejskich” (SPOR). W sumie z 21 dziatan PROW 2004-2006 i SPOR az 11 zo-
stato formalnie powiazanych z koncepcja rozwoju zréwnowazonego.
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W PROW byty to nastepujace cztery dziatania:

Wspieranie dziatalnosci rolniczej na obszarach o niekorzystnych warunkach
gospodarowania (ONW);

Wspieranie przedsiewzie¢ rolnosrodowiskowych i poprawy dobrostanu zwierzat;
Zalesianie gruntow rolnych;
Dostosowanie gospodarstw rolnych do standardow Unii Europejskiej.

W SPOR az siedem dziatan:

Przywracanie potencjatu produkcji lesnej zniszczonego naturalna katastrofa
lub pozarem oraz wprowadzenie odpowiednich instrumentoéw zapobiegawczych;

Scalanie gruntéw;
Odnowa wsi oraz zachowanie i ochrona dziedzictwa kulturowego wsi;

Réznicowanie dziatalnosci rolniczej i zblizonej do rolnictwa w celu zapew-
nienia réznorodnosci dziatan lub alternatywnych zrodet dochodow;

Gospodarowanie rolniczymi zasobami wodnymi;
Rozwodj i ulepszanie infrastruktury technicznej zwiazanej z rolnictwem;
Pilotazowy Program Leader+.

W obecnym okresie programowania dziatania bezposrednio zwiazane ze

»Srodowiskiem” znajduja si¢ w Programie Rozwoju Obszarow Wiejskich 2007-2013
w Il osi priorytetowej ,,Poprawa srodowiska naturalnego i obszaréw wiejskich”.
Objety one:

Wspieranie gospodarowania na obszarach gérskich i innych obszarach o nie-
korzystnych warunkach gospodarowania (ONW);

Program rolnosrodowiskowy;
Zalesianie gruntdéw rolnych oraz zalesianie gruntéw innych niz rolne;

Odtwarzanie potencjatu produkcji lesnej zniszczonego przez katastrofy i wpro-
wadzanie instrumentow zapobiegawczych.

Poniewaz zréwnowazony rozwdj wymaga zharmonizowania trzech sfer —

srodowiskowej, spotecznej i gospodarczej, nalezy podjac¢ probe okreslenia pod-
stawowego charakteru wszystkich dziatan omawianych programow oraz Kierun-
kow i sity ich oddziatywania na srodowisko. Efekty takiego podejscia, ktore
wymaga wszechstronnej weryfikacji, zawiera tabela 1.
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Wielofunkcyjny charakter obu PROW i SPOR jest ich istotna cecha zarowno
na poziomie celow, jak i poszczegélnych dziatan. Dziatanie moze bowiem row-
noczesnie wspiera¢ produkcje dobr prywatnych i dostarcza¢ dobra publiczne,
w zwiazku z czym funkcje gospodarcze i srodowiskowe dziatania nie tylko sig
nie wykluczaja, lecz ulegaja wzmocnieniu. Przyktadem sa takie dziatania, jak
dostosowanie gospodarstw rolnych do standardow Unii Europejskiej, rozwgj
I ulepszanie infrastruktury technicznej zwiazanej z rolnictwem, a takze niektore
warianty (pakiety) programu rolnosrodowiskowego — rolnictwo ekologiczne
i rolnictwo zréwnowazone. Sa to instrumenty integralnie zwiazane z produkcja,
niemniej poprzez zmniejszenie presji na srodowisko i modyfikacje systemu
gospodarowania, rownoczesnie chronia wodg, glebe, roznorodnosé¢ biologiczna
oraz ksztattuja lokalny krajobraz.

4. Ocena efektywnosci zaangazowanych srodkow finansowych oraz trwalosci
uzyskanych rezultatow”. Problem pomiaru efektow srodowiskowych dziatan

Ocena efektéw oraz sity oddziatywania na srodowisko przyrodnicze
obszarow wiejskich Polski instrumentow, stosowanych w polityce rolnej Unii
Europejskiej, jest zagadnieniem bardzo ztozonym i trudnym. Sktada si¢ na to
kilka przyczyn:

— niedostatek miernikow i wskaznikdw bezposredniej oceny oddziatywania
rolnictwa na srodowisko,

— brak interdyscyplinarnych zespotéw badawczych, ktore by opracowaty mier-
niki i wskazniki, badz dostosowaty istniejace do krajowych warunkow,

— brak inwentaryzacji (ilosciowej i jakosciowej) zasobow srodowiska na po-
czatku wdrazania programu,

— brak biezacego, systematycznego monitoringu w tym zakresie.

Inne czynniki o charakterze obiektywnym to:

— dtugi (nawet kilkunastoletni) okres ujawniania sie efektow srodowiskowych,

— zroznicowany wplyw dziatania wspieranego z unijnych funduszy na po-
szczegoOlne elementy srodowiska (wodg, glebe, krajobraz, roznorodnosé bio-
logiczna),

2 W tej czesci wykorzystano opracowania: Ewaluacja ex post Planu Rozwoju Obszaréw Wiej-
skich 2004-2006. Raport koscowy, praca zbiorowa, IERIGZ-PIB, IRWiR PAN, IUNG PIB,
BSM Sp.J., Warszawa 2009; Prognoza oddziafywania na srodowisko projektu PROW na lata
2007-2013, praca zbiorowa, Agrotec, Instytut na rzecz Ekorozwoju, Warszawa 2006.
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— otrzymywanie przez gospodarstwo/wies unijnej i krajowej pomocy publicz-
nej z roznych zrédet,

— oddziatywanie na stan srodowiska roznorodnych czynnikdéw zewngtrznych,
takich jak procesy demograficzne czy mechanizmy rynkowe, ktére moga sil-
niej niz srodki programow wspierajacych ksztattowa¢ decyzje i zachowania
ekonomiczne producentdéw rolnych, zwiazane z wyborem kierunkow produk-
Cji czy poziomu intensywnosci gospodarowania,

— duze przestrzenne rozproszenie wiekszosci projektow,

— krétki, dotychczas zaledwie kilkuletni, okres stosowania instrumentéw unij-
nego wsparcia,

— objecie zbyt matej powierzchni szczeg6towymi badaniami terenowymi, usta-
lajacymi rzeczywisty wptyw poszczegolnych dziatan na srodowisko.

Z wymienionych powoddw ocena ma w duzej mierze charakter posredni
I ekspercki, a ustalone efekty sa efektami potencjalnymi. Procesy zachodzace
w agroekosystemach wskutek unijnego wsparcia dopiero si¢ rozpoczety i naj-
wczesniej za kilka lat bedzie mozna zbada¢ zaleznosci migdzy instrumentami
unijnymi a takimi rezultatami, jak: zachowanie roznorodnosci biologicznej,
zréznicowanego krajobrazu rolniczego, podniesienie jakosci wod czy ograni-
czenie erozji gleb. Jednakze zadanie to bedzie wykonalne pod warunkiem nie-
zwlocznej inwentaryzacji stanu wyjsciowego i szczegdtowego monitoringu
zmian srodowiska.

Wydaje sig, ze w Polsce zrodta wigkszosci problemdéw zwiazanych z ocena
oddziatywania na srodowisko tkwia nie tyle w kwestii finansowania kosztow-
nych systematycznych pomiaréw zasobow przyrodniczych czy braku specjali-
stow, ktorzy mogliby sie zaja¢ tym zagadnieniem, ile wynikaja z niedoceniania
problematyki srodowiskowej w relacji z ekonomiczng i spoteczna, zarobwno przez
politykow, administracje, jak i przedstawicieli srodowiska naukowego. Na to
naktada si¢ niepetne zrozumienie unijnej koncepcji zrbwnowazonego rozwoju
oraz brak przekonania do proponowanych na jej podstawie rozwiazan.

W krajach UE-15 poczawszy od 1992 roku problematyka zrownowazonego
rozwoju wsi i rolnictwa zyskiwata na znaczeniu i coraz wigcej instrumentéw WPR
wspierato ochrone zasobow przyrody. Wspdlna Polityka Rolna ewoluowata w kie-
runku polityki zréwnowazonego rozwoju obszaréw wiejskich, w ktérym produkcyjne
funkcje rolnictwa ustepuja miejsca szeroko rozumianym funkcjom spotecznym.

Jednym z wazniejszych motywow tych zmian byty i sa nadal efekty ze-
wnetrzne ,,industrialnej” gospodarki rolnej. Trudnosci wyceny negatywnego
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wptywu gospodarstw rolnych na otoczenie, brak mechanizmow rynkowych
I procedur prawno-administracyjnych powoduja, iz jak dotad w niewielkim
stopniu znalazta w rolnictwie zastosowanie powszechna w UE zasada ,,zanie-
czyszczajacy placi” (polluter pays principle). Inny aspekt tego problemu ujawnit
si¢ wraz z uswiadomieniem roli débr publicznych, takich jak: roznorodnos¢ bio-
logiczna i krajobraz, gleba, nieskazona woda, dostarczanych przez rolnikow
spoteczenstwu Unii Europejskiej. Dobra te sa pozytywnymi efektami zewngtrz-
nymi gospodarki rolnej. Za ich dostarczanie i konserwacje rolnicy nie byli wcze-
$niej wynagradzani ani przez panstwo, ani przez rynek, podobnie jak nie byli
karani za zanieczyszczanie srodowiska. Jednakze w Unii coraz lepiej dostrzegano
zwiazki miedzy rolnictwem a jego przyrodniczym otoczeniem oraz uznano, ze
produkcja surowcow rolnych nie jest jedyna funkcja rolnictwa (rys. 2).

Rysunek 2. Wptyw efektow zewnetrznych rolnictwa na zmiany WPR

Problem negatywnych efektéw Uswiadomienie znaczenia dobr
zewnetrznych industrialnej gospodarki publicznych dostarczanych przez rolni-

rolnej; nadmierna antropopresja kow (pozytywne efekty zewnetrzne)
Petna swiadomos¢ Scistych zaleznosci, Wielofunkcyjne rolnictwo unijne

interakcji rolnictwo—$rodowisko

Zro6dlo: opracowanie wlasne.

Analizujac wartos¢ débr publicznych (w tym przypadku — srodowiskowych)
dostarczanych przez rolnictwo nalezy uwzglednia¢ koszty ich dostarczenia pono-
szone przez rolnikdw, np. rezygnacje z intensywnej produkcji, jak i zewnetrzne
korzysci spoteczne, ktérych beneficjentem jest cate spoteczenstwo — np. wysoka
jakos¢ srodowiska. Przyjmujac, ze dobra prywatne i publiczne dostarczane przez
rolnikow sa wzgledem siebie raczej substytucyjne niz komplementarne (kom-
plementarne tylko do pewnego stopnia; rys. 3), dobra publiczne przegrywaja
konkurencje¢ z dobrami prywatnymi, gdy panstwo nie interweniuje. Powodem
jest brak rynkowego popytu i rekompensat poniesionych kosztow. Natomiast
produkcja dobr publicznych rosnie, jezeli ponoszone przez rolnikow koszty ich
»uzyskania” sa rekompensowane przez panstwo (lub rynek).
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Rysunek 3. Relacje substytucyjne i komplementarne dobr prywatnych
I publicznych dostarczanych przez rolnictwo

dobra prywatne + dobra publiczne

— relacje komplementarne — obszar niezalezny od uktadu sit rynkowych i interwencji panstwowe;
(zjawisko nieroztagcznosci — jointness)

— relacje substytucyjne — pole wyboru rodzaju produkowanych débr

Zro6dlo: opracowanie wlasne.

Do szerszego uwzgledniania problematyki srodowiskowej sklaniaja takze:
wzrost znaczenia zywnosci bezpiecznej dla konsumentéw (food safety) oraz
rozwoj europejskiej sieci ekologicznej Natura 2000, ktérej zadaniem jest ochrona
najwazniejszych i reprezentatywnych dla kontynentu europejskiego ekosystemow
wraz z towarzyszaca im fauna i flora, w tym takze agroekosystemow. Ponadto
koncepcja zrownowazonego rozwoju obszarow wiejskich to nosny spotecznie
I poprawny politycznie argument na forum WTO, uzasadniajacy interwencjonizm
w europejskim rolnictwie. Czynnik ,,srodowisko” w UE-15 ma swoich zdecy-
dowanych zwolennikow, nie tylko w postaci sit spotecznych zorganizowanych
w organizacjach pozarzadowych, ale takze reprezentacje¢ polityczna obecna
w parlamentach i rzadach, czego przyktadem moze by¢ wspotrzadzaca Niemcami
w latach 1998-2005 Partia Zielonych z jej liderem Joschka Fischerem, wowczas
ministrem spraw zagranicznych. Wiele zatem wskazuje na to, ze znaczenie instru-
mentdw WPR wspierajacych pozarynkowe funkcje rolnictwa i rozwoj obszarow
wiejskich bedzie nadal rosto kosztem instrumentow interwencji rynkowej.

Omawiane zjawiska i tendencje sprawity, iz w postindustrialnym spote-
czenstwie UE pojawito si¢ zapotrzebowanie na postindustrialne rolnictwo, ktore
dostarczy mu, obok bezpiecznej zywnosci, odpowiedniej ilosci i jakosci dobr
publicznych w postaci atrakcyjnych krajobrazéw, dziedzictwa kulturowego i rozno-
rodnosci biologicznej. Ma ono jednoczesnie stanowi¢ argument przemawiajacy
za ochrona unijnego rynku rolnego, a zarazem europejskiego modelu rolnictwa,
przed konkurencja tanich, gdyz wytwarzanych w odmiennych warunkach
ochrony srodowiska, produktow nie spetniajacych kryterium zywnosci bez-
piecznej dla konsumentow. Funkcjonowanie takiego rolnictwa musi opiera¢ sie
m.in. na szerokiej wiedzy o srodowisku przyrodniczym oraz ekosystemowych
wspotzaleznosciach, a mechanizmy jego wsparcia powinny by¢ neutralne z punktu
widzenia wptywu na migdzynarodowy handel zywnoscia.
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Biorac pod uwage wielko$¢ srodkow finansowych przeznaczonych na
poszczegdblne dziatania PROW i SPOR nalezy stwierdzi¢, iz zaledwie kilka z nich
mogto mie¢ znaczacy wptyw na zréwnowazony rozwo0j obszarow wiejskich
w skali catego kraju. Korzystne oddziatywanie na srodowisko nalezy przypisaé¢
przede wszystkim: wspieraniu dziatalnosci rolniczej na obszarach o niekorzystnych
warunkach gospodarowania (ONW) oraz wspieraniu przedsigwzigé¢ rolnosrodo-
wiskowych i poprawy dobrostanu zwierzat, a takze, mimo znacznie mniejszej
skali finansowania, dostosowaniu gospodarstw do standardow Unii Europejskiej
i zalesianiu gruntéw rolnych. Z uwagi na wysoki, ponad 10-procentowy, udziat
warto takze zwrdci¢ uwage na srodowiskowe skutki trzech innych dziatan: renty
strukturalne, inwestycje w gospodarstwach (SPOR) i modernizacja gospodarstw
rolnych (PROW 2007-2013). Zasieg pozytywnego, jak i negatywnego oddziaty-
wania wigkszosci pozostatych dziatan na srodowisko, bedzie miat jedynie lokalne
znaczenie, mato widoczne w skali kraju, ze wzgledu na ograniczona liczbe pro-
jektow, ktore otrzymaty wsparcie. Uwaga ta dotyczy w zasadzie wszystkich dzia-
tan, ktorych udziat w catkowitym budzecie obu programow nie przekroczyt 5%.

Analiza srodkéw finansowych wydatkowanych w ramach PROW-0w
I SPOR wskazuje, ze najkosztowniejszym dziataniem byto wspieranie rolnictwa
na obszarach o niekorzystnych warunkach gospodarowania®. W skali kraju
w 2006 roku wsparcie otrzymywato blisko 707 tys. gospodarstw rolnych, uzyt-
kujacych w sumie okoto 7 min ha (65,2% powierzchni ONW), ktérym do konca
2008 roku wyptacono tacznie 3,7 mld zt*. Srednioroczna wysokosé platnosci
na kazdy hektar objetych dziataniem uzytkow rolnych wyniosta okoto 180 zt.
W najwiekszym zakresie mozliwosci pozyskania unijnych srodkow z tytutu
ONW wykorzystali producenci rolni z wojewodztwa podlaskiego — w trzech ko-
lejnych latach (2004-2006) ptatnosciami objeto odpowiednio: 68,3%, 77,0%
oraz 78,9% uprawnionej do uzyskania pomocy powierzchni wojewodztwa.

Latwe do spelnienia kryteria dostepu, duzy zasigg terytorialny oraz nie-
wielka przecigtna wysokos¢ jednostkowych ptatnosci w stosunku do ogolnej kwoty
alokowanych srodkow finansowych wskazuja, ze omawiane dziatanie w rzeczy-
wistosci spetnia przede wszystkim funkcje spoteczne, a w odniesieniu do czgsci

3 W Polsce wedtug danych IUNG jako ONW zostato sklasyfikowanych okoto 11 min ha UR,
ktore w 2004 roku stanowity 66,5% powierzchni krajowych uzytkow rolnych (od 23,3%
w wojewddztwie opolskim do 97,6% w podlaskim).

* Wstepna analiza realizacji Planu Rozwoju Obszaréw Wiejskich na lata 2004-2006, MRiRW,
Warszawa 2009.
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beneficjentow ma nawet charakter wsparcia socjalnego. Niemniej jednoczesnie
petni wazne funkcje srodowiskowe.

Po pierwsze, otrzymanie wsparcia wiaze si¢ ze zobowiazaniem do prze-
strzegania zasad zwyktej dobrej praktyki rolniczej’, co oznacza koniecznosé
zapoznania si¢ ze standardami ochrony siedlisk przyrodniczych, zasoboéw wod-
nych i glebowych, stosowania srodkdéw plonotwaérczych, higieny oraz zastoso-
wania tych norm we wiasnym gospodarstwie. W rezultacie maleje ryzyko prze-
dostawania si¢ do wod powierzchniowych i podziemnych niewykorzystanych
sktadnikow pokarmowych oraz pozostatosci chemicznych srodkow ochrony
roslin. Juz sam fakt przestrzegania dobrej praktyki rolniczej, ktérej podstawa
jest minimalizowanie ryzyka degradacji srodowiska w procesie produkcji rolnej,
powinien powodowa¢ korzystne zmiany jakosciowe w srodowisku.

Po drugie, warunkiem otrzymania ptatnosci ONW jest obowiazek
utrzymania (badz przywrdcenia) rolniczego uzytkowania gruntow w okresie co
najmniej 5 lat. Bez watpienia przyczynito si¢ to do zmniejszenia powierzchni
odtogowanych gruntéw rolnych®, jakkolwiek za proces ten odpowiadaja nie tyle
pojedyncze instrumenty, lecz raczej catkowity strumien srodkow unijnych, przede
wszystkim platnosci bezposrednich, wydatnie poprawiajacy dochodowos¢ wielu
gospodarstw, a przez to sklaniajacy rolnikdw do wznowienia czy kontynuacji
produkcji oraz utrzymania gleb w dobrej kulturze rolnej (zmianowanie). W tym
kontekscie nalezy wskaza¢ na pierwszy filar WPR, ktory poprzez efekt synergii
z dziataniami PROW-0w i SPOR réwniez wptywa na srodowisko.

Po trzecie, transfery finansowe hamuja wyludnianie terendbw ONW, a zatem
takze wycofywanie sie z tradycyjnych form gospodarowania przestrzenia wiej-
ska, W tym zwlaszcza ograniczanie ekstensywnej dziatalnosci rolniczej, ktéra ma
zasadniczy wptyw na zachowanie réznorodnosci biologicznej i waloréw krajo-
brazowych obszarow wiejskich. Ponadto, ONW posrednio chroni wartosci $ro-
dowiska kulturowego wsi, zarowno materialne: zachowanie tradycyjnej zabu-
dowy, tradycyjnych praktyk gospodarowania, jak i niematerialne: kultywowanie
zwyczajow i obrzedow ludowych. Wsparcie gospodarki rolnej na obszarach ONW

> Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 14 kwietnia 2004 r. w sprawie szczegétowych
warunkéw i trybu udzielania pomocy finansowej na wspieranie dziatalnosci rolniczej na
obszarach o niekorzystnych warunkach gospodarowania objetej planem rozwoju obszarow
wiejskich, Dz. U. Nr 73, poz. 657.

® W latach 2003-2006 powierzchnia odtogowanych gruntéw zmniejszyta si¢ w Polsce o okoto
57,5% z 1346,3 tys. ha do 572,2 tys. ha. Ewaluacja ex post..., op. cit., S. 286.

115



I podtrzymanie ich zywotnosci stanowi tez pewna przeciwwage urbanizacji
krajobrazu wiejskiego.

Generalnie nalezy pozytywnie oceni¢ wplyw omawianego dziatania na
realizacje zasady zréwnowazonego rozwoju obszaréw wiejskich, chociaz zwigk-
szone dochody gospodarstw rolnych moga powodowa¢, ze niektdre podmioty
zdecyduja si¢ na intensyfikacje produkcji. Ogolna suma ptatnosci bezposrednich
I Z tytutu ONW, ktore otrzymuja mate obszarowo gospodarstwa jest tak niewielka,
ze nie moze by¢ zrodtem finansowania inwestycji. Waznym elementem ksztat-
towania $wiadomosci ekologicznej jest upowszechnianie wsrdd otrzymujacych
ptatnosci ONW i pozostatych mieszkancow wsi, ze obszary o niekorzystnych
warunkach wspiera sie rowniez ze wzgledoéw srodowiskowych, a nie tylko
z powoddw spoteczno-gospodarczych.

Z wszystkich dziatan PROW 2004-2006 i SPOR najwazniejszy z punktu
widzenia pozytywnego oddziatywania na srodowisko przyrodnicze i krajobraz
rolniczy byt program rolnosrodowiskowy, mimo niewielkiej stosunkowo skali
finansowania i zasiegu przestrzennego tego dziatania w okresie programowania
2004-2006. Istota tego programu polega na ograniczeniu antropopresji, utrzy-
maniu waloréw krajobrazu rolniczego, ochronie specyficznych siedlisk oraz
przechodzeniu na ekologiczne i zrownowazone systemy produkcji. Korzystny
efekt srodowiskowy wynika z obowiazku przestrzegania zasad zwyktej dobrej
praktyki rolniczej, koniecznosci zachowania trwatych ekstensywnych uzytkow
zielonych wraz z ostojami dzikiej przyrody (szczegolnie na obszarach Natura
2000), a takze z ochrony gleby dzigki odbudowie glebowej substancji organicz-
nej oraz ograniczeniu zagrozen powodowanych erozja i zanieczyszczeniem gleb.
Program rolnosrodowiskowy stanowi dla rolnikéw finansowa zachete do dobro-
wolnego swiadczenia ustug na rzecz przyrody, ktore musza wykracza¢ poza
normy obowiazujacego prawa i dobrych praktyk.

Dziatanie stuzy realizacji kilku powiazanych ze soba celéw, a mianowicie:
1) przywracaniu walorow lub utrzymaniu cennych siedlisk uzytkowanych rolniczo;
2) promowaniu zrownowazonego systemu gospodarowania; 3) odpowiedniemu
uzytkowaniu gruntoéw i ochrony waéd; 4) ksztattowaniu krajobrazu; 5) ochronie
rodzimych ras zwierzat gospodarskich i odmian roslin uprawnych. Szczegoélnie
istotna dla naszego kraju jest realizacja pierwszego z wymienionych celéw, gdyz
Polska wyroznia sie wysoka réznorodnoscia biologiczna przestrzeni rolnicze;j.
Potowa z 482 zespotow roslinnych wystepujacych na terenie kraju jest zwiazana
z obszarami rolniczymi, 45 typow zbiorowisk roslinnych uzytkuje si¢ jako taki
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I pastwiska — ich istnienie warunkowane jest okreslonym typem gospodarki
rolnej’. Te zréznicowane obszary stanowia ostoje okoto 100 gatunkéw ptakow
zwiazanych z krajobrazem rolniczym. Ekstensywne uzytkowanie tak sprzyja
utrzymywaniu si¢ duzej grupy gatunkow flory, ginacych w catej Europie,
m.in. storczykow i roslin stepowych. Zachowato si¢ tez wiele gatunkéw chwastow
polnych. Obserwowana jest przy tym prawidtowos¢, iz najwigkszym poziomem
roznorodnosci biologicznej cechuja si¢ tereny rolnicze, gdzie w strukturze prze-
wazaja mate, prywatne gospodarstwa, o wielokierunkowym i ekstensywnym cha-
rakterze produkcji, czesto funkcjonujace na granicy optacalnosci ekonomiczne;.
W interesie ochrony bogactwa przyrodniczego lezy zatem zachowanie funkcji
rolniczej tych gospodarstw, aby utrzymac ich pozytywny wptyw na srodowisko.

Program rolnosrodowiskowy pozwala na ostabienie tempa utraty rézno-
rodnosci biologicznej terenow rolniczych, chociaz, biorac pod uwage obecny
jego zasieg, nie nalezy spodziewac si¢ szybkiego odwrocenia niekorzystnych
tendencji. Zgodnie z przyjetymi zatozeniami, dziataniami rolnosrodowiskowymi
miato zostac objete okoto 1 min ha UR, na co pierwotnie przewidziano w budzecie
PROW 2004-2006 okoto 350 min euro. Poniewaz jednak poczatkowo program
nie cieszyt sie duzym zainteresowaniem — w dwaoch pierwszych okresach (do
konca sierpnia 2005 roku) ztozono tacznie okoto 30 tys. wnioskow 0 gotowosci
uczestniczenia w realizacji ,,pakietow rolnosrodowiskowych” (obejmowaty obszar
525 tys. ha UR) na kwote 286,7 min zt%, a zatem duzo ponizej przewidywan —
budzet dziatania ulegt zmniejszeniu o 37,3%. Trudnosci wynikaty z niedosta-
tecznej liczby odpowiednio przygotowanej kadry doradczej (w 2005 roku liczyta
ona zaledwie 500 przeszkolonych doradcéw rolnosrodowiskowych) i niewydol-
nego systemu wdrozeniowego.

Ostatecznie do konca sierpnia 2006 roku w czterech okresach przyjmo-
wania wnioskow zgtoszono gotowos¢ podjecia ponad 86 tys. zobowiazan na
kwotg okoto 700 min zt, a wnioskowana do objecia programem rolnosrodowi-
skowym powierzchnia UR wyniosta 1,2 min ha. Okazato si¢ zatem, ze omawiany
program znajduje coraz wiecej zwolennikow nie tylko wsrdd zaangazowanych
ekologdéw czy konsumentow zywnosci, ale rowniez wsrdd rolnikéw. O ile
w 2004 roku — pierwszym roku wdrazania dziatan rolnosrodowiskowych w Polsce
— sktadano wnioski o wsparcie rolnictwa ekologicznego (ponad 3,5 tys. wnioskdw),
o0 tyle w kolejnym roku wnioski o dofinansowanie odnosity si¢ do wszystkich

’ Prognoza oddziaZywania na srodowisko..., op. cit., s. 32.
® Dane ARIMR na dzien 29.09.2006 .
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siedmiu pakietow rolnosrodowiskowych (czterech realizowanych na obszarze
catego kraju oraz trzech w strefach priorytetowych).

Najwieksza popularnoscia cieszy? sie pakiet ,,0g6Inopolski” K01 Ochrona
gleb 1 wod (stosowanie wsiewek poplonowych oraz migedzyplonow, co ogranicza
erozje, w tym wymywanie sktadnikow pokarmowych z gleby). Zobowiazania
stosowania jego zalecen podjeto ponad 50 tys. beneficjentéw (63,1% ogdlnej
liczby blisko 80 tys. realizowanych pakietow). Atrakcyjne dla polskich rolnikéw
okazaty si¢ takze dziatania objete pakietami: PO1 (strefy priorytetowe) Utrzymanie
ekstensywnych tak (przywracanie lub kontynuacja wykaszania tak o wysokich
walorach przyrodniczych) — 14 213 zobowiazan (17,8%) oraz ,,0g6Inopolskim”
S02 Rolnictwo ekologiczne — 12 278 (15,4%). Znacznie mniej rolnikow zdecy-
dowato si¢ na wdrazanie pozostatych pakietow: SO1 Rolnictwo zrownowazone
(strefy priorytetowe) — 1953 (2,4%), P02 Utrzymanie ekstensywnych pastwisk
(strefy priorytetowe) — 1239 (1,6%), GO1 Ochrona lokalnych ras zwierzat gospo-
darskich (,,0golnopolski”) — 687 (0,7%), przy czym wyraznie najmniej chetnie
realizowano pakiet K02 (,,og6lnopolski’) Strefy buforowe (tworzenie dwu- lub
pieciometrowych pasow zadarnionych, na styku wod powierzchniowych oraz
gruntow rolnych w celu ograniczenia sptywow zanieczyszczen rolniczych) —
zaledwie 76 zobowiazan (0,1%).

W ujeciu przestrzennym najwigksza powierzchnia gruntow objetych pro-
gramem rolnosrodowiskowym PROW 2004-2006 zlokalizowana byta w woje-
wodztwach: zachodniopomorskim — 148 tys. ha (udziat w ptatnosciach: 14,6%
budzetu programu) oraz wielkopolskim — 114 tys. ha (10,7% budzetu programu),
natomiast najmniejsza — w wojewddztwie slaskim — 19 tys. ha (1,6% budzetu
programu) i matopolskim — 26 tys. ha (3,1% budzetu programu). W tych dwdch
ostatnich wojewddztwach najmniej byto tez rolnikow sktonnych do realizacji
rolnosrodowiskowych pakietdow — odpowiednio: okoto 1,3 tys. w woj. $laskim
12,1 tys. w woj. matopolskim. Z kolei producenci rolni chetniej podejmujacy
omawiane dziatania pochodzili przewaznie z wojewodztw: lubelskiego (10,9 tys.
rolnikdw) i wielkopolskiego (7,0 tys.). Dos¢ zaskakujacy jest fakt, ze w regio-
nach o rozdrobnionej strukturze agrarnej (wojewodztwa: matopolskie, swieto-
krzyskie, slaskie, lubelskie) udziat dziatan bezposrednio zwigzanych z ochrona
zasobdw i waloréw $rodowiska w budzecie PROW 2004-2006 byt relatywnie
niski, zawierajacy si¢ w przedziale 30-40% (przy sredniej krajowej 51,7%)
z wyrazna dominacja ONW. Okazuje sig, ze mate gospodarstwa Ssa znacznie
mniej aktywne we wdrazaniu instrumentow wymagajacych wigkszego zaan-
gazowania srodkéw wiasnych (np. dostosowanie do standardow unijnych) czy
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tez podejmowania dtugoterminowych, niestandardowych dziatan, takich jak
program rolnosrodowiskowy.

Ogo6tem w poprzedniej ,,perspektywie finansowej” ze srodkéw programu
rolnosrodowiskowego skorzystato 70 600 rolnikdw, realizujacych dziatania
ochronne na powierzchni blisko 1,1 min ha UR, co stanowi zaledwie okoto
4,0% gospodarstw rolnych o powierzchni powyzej 1 ha UR i 7,5% UR objetych
ptatnosciami bezposrednimi (5,8% ogotu UR kraju). Stan ten jeszcze znacznie
rozni sie od sytuacji w krajach UE-15, w ktérych w 2001 roku odsetek gospo-
darstw realizujacych program rolnosrodowiskowy wynosit 16,5%, ale tego
rodzaju ptatnosci funkcjonuja tam od 1993 roku. Do konca 2008 roku ze srodkow
dziatania ,,program rolnosrodowiskowy” rolnicy otrzymali wsparcie w wysoko-
sci blisko 815 min zt°,

Poniewaz w PROW 2007-2013 na finansowanie dziatan rolnosrodowisko-
wych przewidziano 2315 min euro (13,3% budzetu PROW), kwota ta pozwoli
na wywiazanie si¢ z kontraktéw zawartych do 2006 roku (okoto 800 min euro)
oraz objecie programami kolejnych 100 tys. gospodarstw rolnych (1515 min euro).
Przy takim poziomie finansowania nie nalezy jednak spodziewa¢ sig, iz udziat
gospodarstw realizujacych program rolnosrodowiskowy w Polsce w 2010 roku
przekroczy 10%. W kolejnych latach, gdy zaczna wygasac piecioletnie kon-
trakty z okresu 2005-2006, udziat bedzie malat, jesli nie zostana uruchomione
dodatkowe srodki.

Istotnym utrudnieniem w ocenie skutecznosci poszczegdlnych pakietéw
rolnosrodowiskowych jest brak charakterystyki srodowiska, ktére ma by¢ chro-
nione, a takze brak pewnosci czy zostaty one zlokalizowane na odpowiednim,
z punktu widzenia chronionych waloréw, obszarze. Informacje z monitoringu
przyrodniczego nie pozwalaja na petna bezposrednia oceng oddzialywania na
srodowisko, ktérego stan i zmiany moga by¢ wilasciwie rozpoznane jedynie
poprzez systematyczne, kosztowne badania lokalnych zasobow przyrodniczych.
Dotyczy to szczegdlnie oceny wplywu programu na réznorodnos¢ biologiczna.

Dla wiasciwej oceny oddziatywania programu rolnosrodowiskowego na
srodowisko podstawowe znaczenie ma inwentaryzacja zasobow i walorow $ro-
dowiska na poczatku wdrazania kazdego pakietu, aby mozna byto prowadzi¢
oceng jego efektow w dtugim okresie. Stan poczatkowy roznorodnosci biologicz-
nej srodowiska byt w znacznym stopniu udokumentowany w strefach prioryte-

¥ Wstepna analiza realizacji Planu Rozwoju..., op. cit.
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towych, w ktérych w pierwszym okresie programowania zostaty umiejscowione
pakiety wspierajace ekstensywne uzytkowanie tak i pastwisk. Pozostate pakiety
programu, zgodnie z zasada swobodnego wyboru, byly lokalizowane bez wstep-
nego rozpoznania uwarunkowan srodowiskowych. Dlatego tez pilnym zadaniem
staje si¢ zorganizowanie systemow umozliwiajacych sledzenie zmian ilosciowych
I jakosciowych zachodzacych w zasobach przyrodniczych oraz zmian uzytko-
wania ziemi, jakosci wod i gleb, w regionach reprezentatywnych dla réznych
warunkow fizyczno-geograficznych i spoteczno-ekonomicznych.

Doswiadczenia innych krajow wskazuja, ze uzyskanie efektow srodowi-
skowych wymaga dtugiego czasu realizacji projektow. Dlatego tez istotnych
zmian wskaznikow stanu srodowiska spowodowanych programem rolnosrodo-
wiskowym, na poziomie przekraczajacym niepewnos¢ pomiarowa, mozna ocze-
kiwa¢ dopiero po kilku pigcioletnich kontraktach. Rola programu polega zatem
obecnie na zainicjowaniu procesoéw sprzyjajacych zachowaniu walorow przy-
rodniczych i krajobrazowych przestrzeni rolniczej.

Dostosowanie gospodarstw rolnych do standardow Unii Europejskiej
w zakresie ochrony srodowiska, poprawy dobrostanu zwierzat oraz higieny to
najwieksze finansowo i najszerzej dostepne dziatanie o charakterze inwestycyj-
nym w okresie 2004-2006, niedostepne w kolejnych latach. O jego atrakcyjnosci
Swiadczy blisko 73 tys. rozpatrzonych pozytywnie wnioskow o dofinansowanie
ztozonych w ciagu pierwszych 6 tygodni od daty rozpoczecia ich naboru.
Do konca 2008 roku wyptacono tacznie ponad 2,4 mld zt, przy czym s$rednia
kwota wsparcia wyniosta blisko 34 tys. zt.

Zdecydowana wigkszos¢ projektéw inwestycyjnych zgtoszonych do finan-
sowania polegata na wyposazeniu gospodarstw rolnych w urzadzenia do przecho-
wywania nawozow organicznych — wydatkowano na nie 96,5% budzetu dziatania
,Dostosowanie gospodarstw rolnych do standardow UE” PROW 2004-2006.
Ze srodkow dziatania wybudowano blisko 71 tys. ptyt gnojowych o tacznej
powierzchni 3,70 min m?, blisko 71 tys. krytych zbiornikéw na gnojéwke i gno-
jowice (2,65 min m®) oraz okoto 1900 zbiornikéw otwartych (0,47 min m®)™.
Pozwolito to wielu gospodarstwom na spetnienie wymogow dobrej praktyki rol-
niczej, co umozliwia m.in. otrzymywanie ptatnosci ONW i przystapienie do
programu rolnosrodowiskowego. Od 2009 roku spetnienie standardéw unijnych
w zakresie przechowywania nawozdow organicznych jest wynikajacym z zasady

10 Ipidem.
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zgodnosci srodowiskowej (cross-compliance) warunkiem otrzymywania pet-
nych ptatnosci bezposrednich.

Zrealizowane dzicki omawianemu dziataniu inwestycje beda miaty istotny
pozytywny wptyw na srodowisko przyrodnicze obszarow wiejskich, poniewaz
miejsce gromadzenia odchodow zwierzecych jest najwickszym potencjalnym
zrédtem zanieczyszczania wod gruntowych azotem i fosforem pochodzenia rol-
niczego w obrebie siedliska. Budowa szczelnych zbiornikow na ptynne nawozy
organiczne i ptyt obornikowych eliminuje badZ ogranicza zagrozenie wod przez
punktowe zrodia zanieczyszczen. Inwestycje te skoncentrowano w gospodar-
stwach towarowych, o duzej obsadzie zwierzat, zlokalizowanych na terenach
gtéwnych zbiornikow waéd podziemnych — okoto 60% srodkdw zainwestowano
w wojewddztwach: wielkopolskim, mazowieckim i kujawsko-pomorskim.
Efektem tego dziatania jest zmniejszenie zagrozenia zdrowia ludnosci wiejskiej,
korzystajacej czesto ze zlokalizowanych w obrebie gospodarstwa uje¢ wody,
znajdujacych sie na pierwszym poziomie wodonosnym. W hierarchii celéw sro-
dowiskowych potraktowanie ochrony jakosci wody i zapobieganie jej zanie-
czyszczeniom jako najistotniejszego priorytetu jest w duzej mierze uzasadnione
wzgledami zdrowotnymi. Jest to réwniez wazne dlatego, ze mimo zaktadanego
do roku 2015 objecia siecia wodociagowa 92% obszarow wiejskich, nadal
w niektorych gospodarstwach, w tym prowadzacych produkcje zwierzeca, beda
wykorzystywane wilasne ujecia. Poza ograniczeniem zanieczyszczen przenikaja-
cych do wod gruntowych i powierzchniowych budowa urzadzen do przechowy-
wania nawozOw organicznych umozliwi ich stosowanie we wiasciwych terminach
oraz ograniczy straty zawartych w nich sktadnikow pokarmowych.

Zalesianie gruntow rolnych niesie ze soba zaréwno pozytywne, jak i nega-
tywne skutki srodowiskowe. Do pozytywnych nalezy zaliczyé: zwigkszenie
lesistosci poszczegodlnych regionow i kraju, ochrone przeciwerozyjna gleb,
ochrong przeciwpowodziowa, utrzymanie ekologicznej stabilnosci obszaréw
lesnych. Korzystne oddziatywanie zalesien na krajobraz upatruje si¢ tez w funk-
cji estetycznej lasu oraz tworzeniu korytarzy dla migracji gatunkdéw pomigdzy
kompleksami lesnymi. Zalesia sie gtdwnie gleby stabe, a na glebach wyzszych
klas jakosci (111 i IV) obszary o duzym nachyleniu lub tereny srodlesne. Zalesienie
gruntow najstabszych o duzej przepuszczalnosci eliminuje straty sktadnikow
nawozowych i ich przemieszczanie do wod podziemnych. Ponadto zalesienia
przyczyniaja si¢ do zmniejszania presji na srodowisko, poniewaz gruntow zale-
sionych nie nawozi si¢.
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Ograniczenie nawozenia azotowego powoduje zmniejszenie zanieczysz-
czenia wod. Na spadek poziomu zuzycia nawozéw w wielu gospodarstwach,
bioracych udziat w réznych dziataniach, wskazuja wyniki badania ankietowego
przeprowadzonego na potrzeby ewaluacji ex post PROW 2004-2006. Badanie to
wykazato, ze w okresie 2004-2006 ilos¢ zuzytych nawozow zmalata w wigkszosci
gospodarstw objetych programami. W programie rolnosrodowiskowym na spadek
nawozenia wskazato 50% ankietowanych (28% — na brak zmian); w programie
zalesien — 42% (45%); w ONW — 41% (50%)™.

Problem moze stanowi¢ natomiast zmniejszenie réznorodnosci biologicz-
nej charakterystycznej dla otwartych agroekosystemow (poprzez eliminowanie
gatunkow flory i fauny/awifauny charakterystycznych dla takich przestrzeni,
np. zmniejszanie populacji bociana) oraz zmiany krajobrazowe (monotonia kra-
jobrazu w przypadku powigkszania kompleksow lesnych). Stad tez zalesienia
podlegaja ograniczeniom na obszarach Natura 2000. Rozpatrujac negatywne
efekty srodowiskowe realizacji tego dziatania, nalezy podkresli¢, iz czes¢ z prawie
40 tys. ha zalesien wykonano na gruntach rolnych, ktére ze wzgledéw przyrod-
niczych powinny by¢ nadal uzytkowane rolniczo. Zmiana uzytkowania z rolnego
na lesne prowadzi w tym przypadku do ograniczenia réznorodnosci biologiczne;j.
Szczegolnie wrazliwe na takie zmiany sa siedliska bagienne, cieptolubne, a takze
ostoje zwierzat chronionych terenow otwartych. Jezeli zalesienia byly zgodne
z planami zagospodarowania przestrzennego i nie zagrazaty istniejacym walorom
przyrodniczym terenu, ich srodowiskowy rezultat jest pozytywny — lasy korzystnie
wplywaja na zasoby wodne (zwtaszcza na terenach wododziatowych, infiltracyj-
nych), jakos¢ powietrza (redukujac ilos¢ dwutlenku wegla), strukture krajobrazu
(na obszarach bezlesnych), zdrowie mieszkancow, zwiekszaja poziom lesistosci
regionu i kraju, a takze przyczyniaja si¢ do zahamowania procesu erozji wietrz-
nej w skali lokalnej i regionalnej oraz strat wody z gleb w wyniku parowania.
Niewielka dotychczas skala zalesien, duze rozproszenie przestrzenne oraz krotki
okres istnienia powierzchni zalesionych ostabia ich oddziatywanie zaréwno
pozytywne, jak i negatywne.

W wyniku realizacji omawianego dziatania srednia lesistos¢ kraju zwigk-
szyla si¢ 0 0,12 punktu procentowego. Jest to tempo wolniejsze niz wynikajace
z potrzeb zalesieniowych kraju, okreslonych w zaktualizowanym w 2003 roku
Krajowym Programie Zwigkszania Lesistosci (KPZL), zgodnie z ktorym do
roku 2020 Polska powinna osiagnac¢ lesistos¢ na poziomie 30%. Obecnie sredni
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poziom lesistosci w Polsce wynosi 29,1% — przy sredniej lesistosci Europy 31,1%.
Na terenie catego kraju zalesiono tacznie 39,7 tys. ha gruntéw rolnych, w tym
22,7 tys. ha gatunkami drzew iglastych oraz 17,0 tys. ha gatunkami drzew liscia-
stych. Najwicksza powierzchnig gruntow rolnych zalesiono w wojewodztwach:
warminsko-mazurskim (7,2 tys. ha) i mazowieckim (6,5 tys. ha), natomiast naj-
mniejsza — w wojewodztwie opolskim i matopolskim (po 0,4 tys. ha). Wsparcie
otrzymato tacznie 7700 podmiotow (rolnikow badz grup rolnikéw), a srednia
powierzchnia zalesien w ramach jednego projektu wyniosta 4,4 ha.

Najwickszy udziat powierzchni objetej zalesieniami oraz programem rolno-
srodowiskowym w catkowitej powierzchni UR charakteryzuje wojewddztwa:
zachodniopomorskie (16,2%), lubuskie (15,1%), wielkopolskie (11,6%), pomor-
skie (11,0%) i warminsko-mazurskie (9,0%). Znamienny jest fakt, ze niektore
z tych wojewodztw to regiony juz obecnie kwalifikujace sie do obszarow inten-
sywnego rolnictwa o wyzszym poziomie intensywnosci produkcji rolniczej niz
pozostate czesci kraju. Koncentracja dziatan prosrodowiskowych w tych regio-
nach spetnia istotne funkcje buforowe. Zalesienia, mimo duzego rozproszenia,
spetniaja tam wazna funkcje ochronna, podobna do zadrzewien srodpolnych
zapobiegajacych erozji wietrznej oraz ograniczajacych przesuszanie wierzchniej
warstwy gleb.

Renty strukturalne. Zmiana pokoleniowa niesie ze soba, z punktu wi-
dzenia ochrony srodowiska, zaréwno skutki pozytywne, jak i negatywne. Mtodsi
kierownicy gospodarstw sa bowiem na ogot bardziej otwarci na zmiany sposo-
bow gospodarowania i stosunkowo tatwiej dostosowuja siec do wymogow dobrej
praktyki rolniczej oraz przestrzegaja srodowiskowe standardy unijne. Korzystne
jest takze utrzymanie funkcji rolniczej przejmowanych gruntéw bedace jednym
z warunkow otrzymania renty. Z drugiej strony nalezy wskaza¢ na duze
prawdopodobienstwo wzrostu intensywnosci produkcji rolnej w przejmowa-
nych/powigkszanych gospodarstwach, szczegolnie gdy grunty przekazywane
w zamian za renty strukturalne przejmuja silniejsze ekonomicznie gospodarstwa.
W rzeczywistosci czegsto po przekazaniu gospodarstwa (przewaznie nastepcy)
faktycznym jego kierownikiem pozostaje poprzedni wiasciciel, a formalny
transfer wiasnosci podyktowany byt jedynie uzyskaniem renty. Wplyw renty na
srodowisko wynika wowczas ze zwiekszenia dochoddéw gospodarstwa. Efekty
srodowiskowe tego dziatania sa zblizone do rezultatow dziatania ,,Utatwianie
startu mtodym rolnikom”. Czeg$¢ gospodarstw wykorzystata zreszta wsparcie
z obu zrddet: przekazujacy gospodarstwa — z rent, a nastepcy — ze wsparcia dla
mtodych rolnikoéw. Zagrozeniem jest wysokie prawdopodobienstwo intensyfika-
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cji 1 specjalizacji produkcji rolnej, co moze niekorzystnie wptynaé na srodowi-
sko i krajobraz wiejski. Z kolei wigksza gotowos¢ mtodych rolnikow do zmian
»,ha starcie” (chodzi m.in. o dostosowanie do zasad dobrej praktyki rolniczej),
to argumenty przemawiajace, by uznawac¢ zmiang pokoleniowa raczej za szansg
na lepsza ochrong srodowiska niz zagrozenie. Z uwagi na maty zasicg tego dzia-
tania, zarowno ryzyko generowania zagrozen, jak i potencjalne korzysci wyni-
kajace z jego wdrozenia beda ograniczone.

Inwestycje w gospodarstwach rolnych (SPOR) oraz modernizacja
gospodarstw rolnych (PROW 2007-2013). Inwestycje zrealizowane w latach
2004-2006 polegaty przewaznie na zakupie sprzetu rolniczego (ok. 19 tys.
wnioskow). Nowoczesniejsze, bardziej wydajne maszyny rolnicze, to mniejsze
obciazenie dla srodowiska — ograniczenie liczby przejazdow, mniejsze zuzycie
paliwa, eliminacja wyciekOw niebezpiecznych substancji (olejow, paliwa).
Woprawdzie modernizacja parku maszynowego sprzyja rowniez intensyfikacji
produkcji, ale inwestorami byli najczesciej rolnicy z relatywnie silnych ekono-
micznie gospodarstw towarowych, a zatem czesto juz wczesniej wyspecjali-
zowanych i o stosunkowo wysokim poziomie intensywnosci. Ponadto rolnikow
tych wyrdzniat wysoki poziom kwalifikacji zawodowych i stosowanie si¢ do
obowiazujacych standardéw ochrony srodowiska®® (byt to jeden z warunkow
otrzymania wsparcia).

Stosunkowo niewielu rolnikéw korzystato z mozliwosci modernizacji
budynkdéw inwentarskich (ok. 2 tys. wnioskow). Z uwagi na brak szczeg6towych
danych, trudno jest oceni¢ oddziatywanie na srodowisko (niemniej jednak site
tego oddziatywania nalezy oceni¢ jako niewielka). W ofercie wspieranych inwe-
stycji byly bowiem przedsigwziecia zmniejszajace zagrozenia srodowiskowe ze
strony gospodarstwa rolnego (m.in. budowa urzadzen stuzacych sktadowaniu
odchodow zwierzecych, odpadow, poprawa warunkow chowu zwierzat i pod-
niesienie standardow higienicznych produkcji rolnej), jak tez sprzyjajace inten-
syfikacji produkcji (m.in. modernizacja chowu zwierzat — chéw zamknigty).

12 M. Wigier, WpAyw funduszy strukturalnych, programéw PROW i SPO ,,Rolnictwo” na rozwéj
obszarow wiejskich i gospodarki zywnosciowej, [w:] Ekonomiczne i spofeczne uwarunkowa-
nia rozwoju polskiej gospodarki zywnosciowej po wstgpieniu Polski do Unii Europejskiej,
materiaty konferencyjne, IERiGZ-PIB, Puttusk 12-14.12.2007 r.
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Dziatania PROW 2004-2006 i SPOR nie byty w stanie rozwigza¢ wszyst-
kich problemow srodowiskowych obszaréw wiejskich, gdyz otrzymujacymi
wsparcie byli przewaznie wiasciciele gospodarstw rolnych oraz najmniejsze
jednostki administracyjne — gminy, ktore otrzymaty do dyspozycji stosunkowo
niewielkie srodki (w PROW 2007-2013 gminom zaoferowano duzo wigksze
srodki, z ktorych mozna finansowa¢ inwestycje swiadczace podstawowe ustugi
dla gospodarki i ludnosci wiejskiej). Znaczna czes¢ problemow infrastruktury
technicznej, w tym gospodarka odpadami i wodno-sciekowa, musi by¢ jednak
w latach 2007-2013 rozwiazywana przy wykorzystaniu srodkdw, pochodzacych
z funduszy strukturalnych lub funduszu spojnosci.

Powaznym problemem jest kwestia trwatosci efektow dziatan prosrodo-
wiskowych, przede wszystkim ze wzgledu na postepujacy proces wyludniania
niektorych regionow Polski. Z terenowych obserwacji przeprowadzonych w dru-
giej potowie 2009 roku na obszarach europejskiej sieci ekologicznej Natura 2000
w wojewodztwie podlaskim (doliny rzek: Biebrzy, Narwi, Bugu) wylania si¢
dos¢ specyficzny obraz obszarow wiejskich tej czesci kraju. Z jednej strony mamy
wsie, w ktérych bardzo dobrze prosperuja po 1-2 duze towarowe gospodarstwa,
a w zasadzie juz przedsiebiorstwa rolne, na ogét zajmujace si¢ intensywna pro-
dukcja mleka, z drugiej — wsie, gdzie dominuja gospodarstwa drobnotowarowe
sredniej wielkosci produkujace zwykle metodami ekstensywnymi zroznicowany
asortyment. Gospodarstwa drobnotowarowe znacznie czgsciej podejmuja decyzje
0 realizacji programu rolnosrodowiskowego, co wynika z aktywnosci doradcow
rolnych i braku innych zrédet dochodow. Jednakze powszechnym problemem
w gospodarstwach, niezaleznie od ich wielkosci i poziomu towarowosci jest
brak nastepcéw. Dopetnieniem obrazu obu rodzajéw wsi sa ,,ostatni Mohikanie”
—emeryci i ludzie tuz przed emerytura, ktorzy: 1) jeszcze produkuja na potrzeby
wlasne, a wiasciwie ,,potrzeby” ptatnosci bezposrednich, 2) przekazali gospo-
darstwo miejskim ,,nastepcom” albo 3) wydzierzawili (sami badz ich ,,nastepcy”;
formalnie lub nieformalnie) uzytki rolne wigkszym gospodarstwom, czesto nie-
odptatnie w zamian za mozliwos¢ pobierania ptatnosci bezposrednich.

5. Wnioski

Za najwazniejsze efekty wspierania rozwoju wsi i rolnictwa z funduszy
unijnych oddziatujace bezposrednio i posrednio na srodowisko przyrodnicze
obszarow wiejskich nalezy uznac:
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1. Zainicjowanie dziatan i procesow sprzyjajacych zachowaniu walorow przy-
rodniczych i krajobrazowych przestrzeni rolniczej.

2. Ograniczenie tendencji do wycofywania si¢ z ekstensywnej, waznej z punktu
widzenia ochrony przyrody, produkcji rolniczej na terenach marginalnych.

3. Przyspieszenie intensywnosci gospodarowania oraz dynamiki wzrostu pro-
dukcji towarowej wigkszych obszarowo gospodarstw.

W wielu gospodarstwach, szczeg6lnie towarowych, wzrost dochodow,
bedacy rezultatem transferu srodkdw publicznych i wzrostu cen ptodow rolnych,
oraz kwalifikacji zawodowych rolnikéw powoduje wzrost intensywnosci gospoda-
rowania. Jednakze rowniez przy braku unijnych impulsow rozwojowych naste-
powataby intensyfikacja polskiego rolnictwa towarowego, tylko w wolniejszym
tempie oraz (co bardzo istotne z punktu widzenia ochrony srodowiska) bez ko-
niecznosci przestrzegania wymogow srodowiskowych, narzucanych przez prze-
pisy i fundusze unijne. Inne mogtyby by¢ takze kierunki rozwoju, z pewnoscia
w mniejszym stopniu uwzgledniajace kwestie przyrodnicze, gdyz w mikroeko-
nomicznym rachunku optacalnosci nie mieszcza si¢ efekty zewnetrzne w postaci
kosztéw i korzysci srodowiskowych.

Pozytywny efekt srodowiskowy dziatan (ptatnosci ONW, program rolno-
srodowiskowy i ptatnosci bezposrednie) zachecajacych beneficjentow do wyko-
rzystywania rolniczego terenéw mato optacalnych ekonomicznie, ale cennych
przyrodniczo, rébwnowazy efekt negatywny dziatan przyspieszajacych zmiany
strukturalne w rolnictwie (renty strukturalne, wsparcie mtodych rolnikdw, me-
lioracje, scalenia gruntow), zagrazajacy gtownie réznorodnosci biologicznej
obszaréw wiejskich'®. Dziataniem o szczegélnie korzystnym oddziatywaniu jest
program rolnosrodowiskowy, ktory bezposrednio wptywa na stan srodowiska
przyrodniczego (gtéwnie réznorodnosc biologiczna i zachowanie krajobrazu),
a posrednio — na zrownowazony rozwoj obszarow wiejskich oraz ksztattowanie
swiadomosci ekologicznej lokalnych spotecznosci. Moze on stanowié¢ powazna
alternatywe gospodarowania rolniczego na obszarach Natura 2000, na ktérych
okreslone sposoby uzytkowania rolniczego czesto sa konieczne dla zachowania
chronionych gatunkow fauny i flory. Brak tego rodzaju wsparcia, ktore jest rodza-
jem wynagrodzenia za ustugi $wiadczone na rzecz srodowiska i utrzymania kra-
jobrazu, oznaczatby zaniechanie rolniczego uzytkowania i w konsekwencji utrate

13 W przypadku innych zasobéw srodowiskowych, to bardziej poziom wiedzy agrotechnicznej
niz poziom intensywnosci produkcji decyduje o stopniu zagrozenia rownowagi ekologicznej.
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cennych siedlisk na skutek procesu naturalnej sukcesji. Program rolnosrodowi-
skowy umozliwia tez odtworzenie wielu takich siedlisk na terenach rolniczych.

Ocena wptywu programdéw unijnych na srodowisko, z uwagi na omawiane
wczesniej ograniczenia, opiera si¢ gtownie na wskaznikach wyrazajacych
wysokos¢ naktadow (wykorzystanie dostepnych funduszy) i liczbe beneficjentow.
Mozna jednak wskaza¢ kilka zaleznosci miedzy dziataniem a spetnieniem okre-
slonych celow srodowiskowych. Do skutkow dziatan PROW 2004-2006 i SPOR
w sferze srodowiskowej mozna zaliczy¢:

— przywrocenie rolniczego krajobrazu na czesci obszaréw wiejskich w wyniku
zmniejszenia areatu odtogowanych uzytkdw rolnych o okoto 780 tys. ha,

— ograniczenie ryzyka zanieczyszczenia wod azotem pochodzenia rolniczego —
realizacja inwestycji infrastrukturalnych w ponad 70 tys. gospodarstw,

— powstanie niewielkiej jeszcze grupy rolnikow swiadomie swiadczacych ustugi
srodowiskowe — ponad 70 tys. podpisanych kontraktéw rolnosrodowiskowych,

— zachowanie roznorodnosci biologicznej na obszarach o dominacji eksten-
sywnych (wspieranych) metod produkcji — obserwowany wzrost populacji
niektorych gatunkow ptakow zwiazanych z uzytkowanymi tradycyjnie siedli-
skami (Farmland Bird Index)™.

Koniecznym, chociaz niezrealizowanym dotad, zadaniem pozostaje opra-
cowanie i wdrozenie instrumentow umozliwiajacych bezposrednie monitorowa-
nie procesdw zachodzacych w srodowisku obszaréw wiejskich i krajobrazie rol-
niczym w sposéb reprezentatywny dla poszczegélnych dziatan finansowanych
z funduszy unijnych.

Zastrzezenia, z punktu widzenia realizacji celow srodowiskowych, moze
budzi¢ rozdysponowanie srodkow finansowych programow PROW 2004-2006
I SPOR. Struktura budzetu omawianych funduszy, wczesniejsze doswiadczenia
programu SAPARD, a takze dyskusje w srodowisku naukowym s$wiadcza, ze
cele srodowiskowe WPR sa w Polsce uwazane za mniej istotne niz gospodarcze
i spoteczne. Stad tez zainteresowanie rozwiagzywaniem problemow ochrony
srodowiska obszarow wiejskich ma charakter deklaracji, ktérym nie towarzysza
decyzje zapewniajace odpowiednie do wagi zagadnienia srodki finansowe.
Mozna wrecz odnies¢ wrazenie, ze realizacja celow srodowiskowych zostata
wymuszona przez Unie Europejska. Sytuacja ulegta znacznej poprawie w bieza-

4 Ewaluacja ex post Planu Rozwoju..., op. cit., 5. 76-77.
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cym okresie programowania, gdyz wsrod czterech najbardziej ,,kosztownych”
dziatah PROW 2007-2013, na ktore przeznaczono tacznie 52,6% budzetu, dwa —
wsparcie rolnictwa na obszarach o niekorzystnych warunkach i program rolno-
srodowiskowy — zwiazane sa z realizacja celow srodowiskowych.

W catym analizowanym okresie 2004-2013, udziat srodkow bezposrednio
zwiazanych ze wspieraniem ochrony srodowiska obszaréw wiejskich (program
rolnosrodowiskowy, zalesienia, odtwarzanie laséw) wynosi 14,2% budzetu
dziatan WPR, za$ zwiazanych posrednio (ONW, dostosowanie do standardéw
unijnych, rozwoj infrastruktury technicznej) — 24,7%. Zdecydowana wigkszos¢
publicznego wsparcia rolnictwa (biorac pod uwage réwniez platnosci bezpo-
srednie) zostata przeznaczona na dziatania stymulujace rozwdj gospodarczy.
Taka hierarchia celéw ma jednak swoje uzasadnienie, gdyz nalezy mozliwie
szybko zmniejszy¢ dystans rozwojowy dzielacy polskie rolnictwo od rolnictwa
wyzej rozwinigtych krajow Unii Europejskiej. Tym bardziej ze spodziewana
liberalizacja zasad migdzynarodowego handlu artykutami rolno-spozywczymi
moze powaznie ograniczy¢ mozliwosci bezposredniego wsparcia rolnictwa Unii,
a takze jego ochrone przed konkurencja krajoéw trzecich. Ewentualne zmniejsze-
nie mozliwosci udzielania publicznej pomocy dla rolnictwa nie bgdzie prawdo-
podobnie dotyczy¢ projektéw chroniacych rolnicze i wiejskie srodowisko natu-
ralne, a zatem w przysztosci unijne obszary wiejskie bgda przede wszystkim
otrzymywa¢ wsparcie z tego tytutu. Racjonalne jest wigc wykorzystywanie
obecnie przede wszystkim innych, jeszcze dopuszczalnych, mozliwosci finan-
sowania gospodarki rolnej.

W dziataniach wspierajacych rozwdj nalezy przy tym powaznie traktowac
zalecenia srodowiskowe, szczegdlnie o ochronie réznorodnosci biologicznej.
O ile bowiem procesy degradacji wod i gleb, zanieczyszczenia powietrza oraz
zmiany w krajobrazie sa w duzym stopniu odwracalne, o tyle odtworzenie rézno-
rodnosci biologicznej terenéw wiejskich jest przewaznie niemozliwe™. Wazne jest,
aby przyspieszony dzigki funduszom strukturalnym i instrumentom cenowo-
-rynkowym Wspolnej Polityki Rolnej rozwoj polskiej wsi i rolnictwa nie odby-
wat si¢ kosztem srodowiska i waloréw krajobrazowych obszaréw wiejskich, jak
niegdys$ w krajach UE-15.

1> Wedtug wykorzystywanego w Unii Europejskiej do oceny zmian réznorodnosci biologicz-
nej na obszarach rolniczych wskaznika liczebnosci 19 pospolitych ptakéw krajobrazu rolni-
czego, tzw. Farmland Bird Index, utrata bior6znorodnosci w latach 2000-2005 postepowata
w Polsce w tempie 2-3% rocznie. Prognoza oddziafywania na srodowisko..., op. Cit., s. 46.
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Zagrozenia zwiazane z intensyfikacja produkcji rolnej ostabna wraz z wpro-
wadzeniem zasady zgodnosci srodowiskowej (cross-compliance), ktora ma w pet-
ni obowiazywac¢ w Polsce i pozostatych ,,nowych” krajach cztonkowskich Unii
Europejskiej od 2013 roku®®. Zgodnos¢ $rodowiskowa oznacza uzaleznienie
wysokosci uzyskiwanych ptatnosci bezposrednich oraz uczestnictwo we wspot-
finansowanych ze srodkow PROW 2007-2013 programach: ONW, rolnosrodo-
wiskowym, zalesiania gruntéw rolnych, od:

— utrzymania gruntow wchodzacych w sktad gospodarstwa w dobrej kulturze
rolnej zgodnej z ochrona $rodowiska (Good Agricultural and Environmental
Conditions - GAEC)",

— spetnienia podstawowych wymogdw z zakresu gospodarowania (Statutory
Management Requirements — SMR)*®,

Normy GAEC juz od 2004 roku™ obowiazuja polskich producentéw rol-
nych ubiegajacych sic o platnosci bezposrednie. Szerszy zakres zobowiagzan
wiazat si¢ z otrzymywaniem ptatnosci ONW, realizacja programu rolnosrodowi-
skowego czy dofinansowaniem inwestycji w gospodarstwach rolnych ze $rod-
kow SPOR. Woweczas rolnik musiat dodatkowo stosowac¢ si¢ do zasad zwykiej
dobrej praktyki rolniczej na obszarze catego gospodarstwa, niezaleznie od tego,
jaka czesé jego powierzchni zostata objeta wsparciem. Od 1 stycznia 2009 roku
wprowadzone zostaty nowe wymagania chroniace:

— dzikie ptactwo i siedliska przyrodnicze,

— wody gruntowe przed zanieczyszczeniem spowodowanym przez niektore
substancje niebezpieczne,

— $rodowisko, w szczegolnosci gleby, w przypadku stosowania osadow scie-
kowych w rolnictwie,

— wody przed zanieczyszczeniami powodowanymi przez azotany pochodzenia
rolniczego,

— dzika faune i flore.

18 \W UE-15 wszystkie wymogi cross-compliance obowiazuja od 2007 roku.

7 Rozporzadzenie Rady (WE) nr 73/2009 z dnia 19 stycznia 2009 r. ustanawiajace wspélne
zasady dla systemdw wsparcia bezposredniego dla rolnikdw w ramach wspdlnej politykKi
rolnej i ustanawiajace okreslone systemy wsparcia dla rolnikdw, zmieniajace rozporzadzenia
(WE) nr 1290/2005, (WE) nr 247/2006, (WE) nr 378/2007 oraz uchylajace rozporzadzenie
(WE) nr 1782/2003, Dz. Urz. UE L 30 z 31.1.2009, zat. IlI.

!® Rozporzadzenie Rady (WE) nr 73/2009..., op. cit., zat. 1.

9 Rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 7 kwietnia 2004 r. w sprawie
minimalnych wymagan utrzymywania gruntéw rolnych w dobrej kulturze rolnej, Dz. U. Nr 65,
poz. 600.
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Otrzymanie ptatnosci bezposrednich zgodnie z nowymi zasadami, ktorych
wprowadzanie rozpoczeto si¢ w 2009 roku, uwarunkowane bedzie od 1 stycznia
2013 roku przestrzeganiem przez rolnikbw norm zawartych w 15 dyrektywach
I 4 rozporzadzeniach UE, regulujacych ochrone srodowiska, zdrowia publicznego,
dobrostanu zwierzat oraz stanowiacych, ze uzytkowanie gruntOw nie moze
pogarszac¢ ich jakosci.

W przypadku nieprzestrzegania standardow srodowiskowych, ptatnosci
bezposrednie beda wyptacane w niepetnej wysokosci. Sankcje, jakie spotkaja
rolnikow niespetniajacych wymogow, beda polega¢ na obnizeniu o 1-5% ptat-
nosci bezposrednich w danym roku. Jesli stwierdzone podczas kontroli niepra-
widtowosci nie zostang usunicte, w kolejnych latach obnizenie moze wzrosna¢
do 15-20% catkowitej kwoty wsparcia, a w przypadku wieloletnich, celowych
uchybien — wynies¢ nawet 100%. Stosunkowo niewielkie uszczuplenie ptatnosci
nie jest powaznym zagrozeniem i moze ostabia¢ pozytywne oddziatywanie za-
sady zgodnosci srodowiskowej na srodowisko obszaréw wiejskich. Powinno sie
zatem z jednej strony zadbac, by zasada zgodnosci srodowiskowej traktowana
byla przez rolnikow, a takze decydentow jako instrument wspierajacy ochrone
srodowiska przyrodniczego, z drugiej zas — by jej wprowadzenie w zycie nie
wynaturzyto si¢ biurokratycznie i nie obrosto nadmiernymi restrykcjami, co jak
wskazuja krajowe doswiadczenia, stanowi realne niebezpieczenstwo. Korzystne
dla srodowiska bytoby réwniez uzaleznienie ptatnosci od wymogu przestrzega-
nia juz obecnie obowiazujacego krajowego prawa ochrony srodowiska.

Gdy bedzie obowiazywala zasada zgodnosci srodowiskowej, ptatnosci
ONW, nie mowiac juz o rolnosrodowiskowych, nadal beda odgrywa¢ wazna
role w ochronie srodowiska obszaréw wiejskich, gdyz sankcje za nieprze-
strzeganie standardow sa znacznie dotkliwsze niz w odniesieniu do ptatnosci
bezposrednich — nie bedzie wyptacona cata nalezna kwota dotacji. Realizacja tej
zasady, ze wzgledu na zasieg oddziatywania, powinna przynies¢ relatywnie
najwicksze korzysci srodowiskowe, dzigki upowszechnieniu dobrych praktyk
rolniczych oraz podniesieniu swiadomosci ekologicznej producentow. Otwarta
jednakze kwestia pozostaje pytanie: czy i na ile uda si¢ wywotac i utrwalié¢
wsréd mieszkancOw wsi przeswiadczenie o koniecznosci przestrzegania zasad
prawidlowego gospodarowania zasobami srodowiska, aby po ostabieniu stymu-
lacyjnego dziatania bodzca finansowego beneficjenci pomocy publicznej nie
wracili do wezesniejszych praktyk?
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The impact of structural funds of the European Union
on agricultural and rural development
In the first years of membership

Introduction

The research topic “The impact of structural funds of the European Union
on rural development in the first years of membership. The general concept of
supporting this development from structural funds and the Cohesion Fund in
2007-2013" (Wp#yw funduszy strukturalnych Unii Europejskiej na rozwdj regionow
wiejskich w pierwszych latach czfonkostwa. Ogolna koncepcja wsparcia tego
rozwoju w latach 2007-2013 srodkami funduszy strukturalnych i funduszu kohezji)
Is a part of the Multi-annual Programme “Economic and Social Conditions of
the Development of the Polish Food Economy Following Poland’s Accession
to the European Union” (Ekonomiczne i spofeczne uwarunkowania rozwoju
polskiej gospodarki zywnosciowe] po wstgpieniu Polski do Unii Europejskiej),
implemented at the Institute of Agricultural and Food Economics — National
Research Institute (Instytut Ekonomiki Rolnictwa i Gospodarki Zywnosciowej —
Passtwowy Instytut Badawczy, referred to as IERIGZ-PIB in the text and in
footnotes) in 2005-2009. The topic was supervised by Janusz Rowinski, PhD,
and it comprised two tasks: (1) “The analysis of the implementation and effects
of PROW 2004-2006 and of the Sectoral Operational Programme Agriculture”
(Analiza przebiegu realizacji i skutkdw programoéw PROW 20042006 i Sektorowego
Programu Operacyjnego Rolnictwo, the team leader: Marek Wigier, PhD), and
(2) “The concept of supporting rural development from structural funds and the
Cohesion Fund in 2007-2013 (Koncepcja wsparcia w latach 2007-2013 rozwoju
regionow wiejskich srodkami funduszy strukturalnych i funduszu kohezji,
the team leader: Janusz Rowinski, PhD).

The final report is not aimed at discussing all the results obtained. Those
can be found in subsequent annual reports available at the IERIGZ-PIB website,

L www.ierigz.waw.pl.
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providing information on research projects financed within the framework of the
Multi-annual Programme. Furthermore, the same website includes all reports
implemented under the topic and published in the Multi-annual Programme
series (seria Program Wieloletni; for the list of the publications and of their
contents see Annex). This report solely contains the results of certain surveys and
studies as well as the most significant conclusions.

The publication consists of three parts. The first chapter discusses the
outcome of the analysis of the planning and implementation of particular pro-
grammes for agriculture and rural development. The main focus is on the dates
of implementing the successive stages of both processes. The reasons for delays,
If any, were also investigated, on the assumption that they might be caused by
actions of EU institutions as well as of national bodies.

Chapter 2 was aimed to deliver the results of the substantive examination
of the programmes and to formulate an opinion as to whether the successive pro-
grammes co-financed projects having the best possible impact on long-term
agricultural and rural development. Much attention was paid to the Rural
Development Programme (Program Rozwoju Obszaréw Wiejskich) 2007-2013
(referred to as PROW-2013 in the report) as the presented analysis of the current
programme may be of importance to the preparation of the next programme for
agriculture and rural areas co-financed from funds of the European Union
(the EU, with the term Community used interchangeably), to be implemented
between 2014 and 2020.

The assessment of PROW-2013 was based on three working assumptions.
The first two are hypotheses previously formulated in one of the reports pre-
pared for the purposes of the research topic?. According to the first hypothesis,
the years 2007-2013 constitute the last budget period when the European Union
allocates such substantial appropriations for rural development, and the second
one is that in the next programme, covering the years 2014-2020, the obligatory
share of broader environmental measures will considerably exceed the figure
in PROW-2013. The third assumption is the hypothesis that production structures
of Polish agricultural holdings will only have improved to a limited extent by 2020.

2 J. Rowinski, Program Rozwoju Obszaréw Wiejskich na lata 2007-2013 [Analiza zatwierdzonej
wersji programu i pierwszych lat realizacji), seria Program Wieloletni 2005-2009, No 118,
IERIGZ-PIB, Warszawa 2008.
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It is consistent with the widespread and well-substantiated opinion, including
with the forecast made by W. Zigtara for the purposes of the topic®.

The chapter in question also presents the most important conclusions from
a study by R. Grochowska and t.. Hardt published in one of the previous Multi-
annual Programme reports® which analyses the impact of four programmes
co-financed from the Cohesion Fund on rural areas. It appears, among other
things, that the total amount of public funds allocated under those programmes
for the co-financing of projects with a direct or strong indirect impact on rural
areas is higher than the appropriations of PROW-2013.

Chapter 3 represents a logical continuation of Chapter 2, containing
conclusions and recommendations. Some of them have been formulated in other
studies prepared for the purposes of the topic.

This report excludes certain important research issues analysed during the
implementation of the topic. Firstly, it leaves out methodological explanations”.
In search of the most effective analytical methods, we endeavoured to follow the

3 W. Zigtara, Charakterystyka zmian struktur produkcyjno-ekonomicznych polskich gospodarstw
rolnych w najblizszych latach, see: this report, pp. 83-102.

* L. Hardt, R. Grochowska, Mozliwosci oddziafywania srodkéw finansowych Polityki Spéjnosci
na rozwdj obszarow wiejskich w Polsce w latach 2007-2013, [in:] J. Rowinski (ed.), Wp#yw
funduszy wspoffinansowanych ze srodkéw UE na rozwdj regiondw wiejskich w Polsce (Studia
i Materiafy), seria Program Wieloletni 2005-2009, No 156, IERIGZ-PIB, Warszawa 2009.

> For more on methodological issues, see the following reports prepared for the purposes
of the topic: (1). Published studies: A. Bottromiuk, Ocena wp/ywu instrumentow Wspolnej
Polityki Rolnej na srodowisko i zrownowazony rozwoj obszaréw wiejskich w okresie pro-
gramowania 2004-2013, see: this report, pp. 103-131; M. Butkowska, Ocena wp/ywu inwe-
stycji realizowanych z udziafem srodkéw unijnych na ekonomike gospodarstw specjalizujgcych
sie w chowie byd/a mlecznego; K. Chmurzynska, Ocena wpfywu inwestycji realizowanych
z udziafem srodkow unijnych na ekonomike gospodarstw specjalizujgcych sie w chowie trzody
chlewnej; J. Rowinski, Mozliwosci uzycia bazy danych FADN do analizy efektywnosci wspar-
cia gospodarstw rolnych srodkami publicznymi. All the three studies are included in:
J. Rowinski (ed.), Wp#yw funduszy wspoffinansowanych ze srodkow UE na rozwoj regionow
wiejskich w Polsce (Studia i Materiaty), seria Program Wieloletni 2005-2009, No 156,
IERIGZ-PIB, Warszawa 2009. (2). Unpublished studies: M. Koztowska-Burdziak, Analiza
spojnosci celéw programéw SPO ““Restrukturyzacja...””, PROW 2004-2006, PROW 2006-2013
w okresie programowania 2004-2013, ocena efektywnosci zaangazowanych srodkow oraz ocena
trwafosci uzyskanych rezultatow. Rozwoj przedsiebiorczosci i pozarolniczych Zrédef utrzyma-
nia ludnosci wiejskiej; M. Koztowska-Burdziak, A. Sadowski, Wpfyw programow inwestycyj-
nych wspéffinansowanych ze srodkdw UE na sytuacje ekonomiczng gospodarstw rolnych
w wojewddztwie podlaskim; A. Sadowski, Analiza spojnosci celéw programéw SPO ,,Restruk-
turyzacja..”, PROW 2004-2006, PROW 2007-2013 w okresie programowania 2004-2013,
ocena efektywnosci zaangazowanych srodkdéw oraz ocena trwafosci uzyskanych rezultatow
w zakresie poprawy konkurencyjnosci gospodarstw rolnych.
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guidelines published by the European Commission®. Those are the guidelines for
teams of independent experts performing compulsory evaluations preceding the
approval of programmes co-financed by the EU budget (ex ante evaluations),
during their implementation (mid-term evaluations) and after they have been
completed (ex post evaluations), but all interested parties may also apply those
recommendations. The guidelines contain, among other things, a list of obligatory
common indicators to be used when analysing programmes as well as a list
of additional indicators.

The Commission’s handbook is sometimes criticised. For instance, in one
of the reports prepared for the purposes of the topic’ some of the common indicators
are considered unfeasible, for various reasons. Furthermore, it is argued that
some of the common indicators should be replaced with others. It is also stated
that for various reasons it is impossible to accurately estimate certain indicators,
including key ones such as the efficiency of public intervention. The study also
proposes amendments which would allow to remove certain existing shortcomings®.

Secondly, the report excludes the results of a survey conducted among
enterprises and farmers assisted under the Special Pre-Accession Programme for
Agriculture and Rural Development (Specjalny Przedakcesyjny Program na rzecz
Rolnictwa i Obszaréw Wiejskich, referred to as the SAPARD in the text),
the Rural Development Plan 2004-2006 (Plan Rozwoju Obszarow Wiejskich
na lata 2004-2006, referred to as PROW-2006 in the text) and the Sectoral
Operational Programme for the “Restructuring and modernisation of the food
sector and rural development 2004-2006" (Sektorowy Program Operacyjny
“Restrukturyzacja i modernizacja sektora zywnosciowego oraz rozwoj obszarow
wiejskich 2004-2006", referred to as SPOR-2006 in the text). The primary
objective of the survey was to obtain opinions on the performance of the
institutions in charge of the programmes. Since critical assessments of the
functioning of the Polish administration are rather frequent, the generally
positive evaluation of the institutions responsible for the implementation of the

® The current guidelines for evaluators of agricultural and rural development programmes
are those formulated in: Handbook on Common Monitoring and Evaluation Framework.
Guidance Document. Directorate General for Agriculture and Rural Development. September
2006. This handbook (most of which has been translated into Polish) is available at the Euro-
pean Union website.

’ J. Rowinski, Oceny ex-ante i mid-term programu SAPARD w Polsce, ,,Zagadnienia Ekonomiki
Rolnej” 2007, No 4.

® For more on this subject, see the studies by A. Bottromiuk, M. Butkowska, K. Chmurzynska
and J. Rowinski listed in footnote 5.
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programmes, including the most important Agency for Restructuring and
Modernisation of Agriculture (Agencja Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa,
referred to as ARIMR in the text), came as a nice surprise”.

Finally, a vital issue addressed by A. Bottromiuk™ is the conflict between
the protection of the rural environment and the need for structural transformation
in Polish agriculture, resulting in the liquidation of the majority of small agricultural
holdings engaged in mixed and extensive farming. According to the Author,
their liquidation will bring about a reduction in biodiversity and unfavourable
changes in the rural environment. Thus, the most environmentally advantageous
solution would be to have the current area and production structure of Polish
agriculture unchanged. Agriculture subject to requirements resulting from strict
compliance with the preservation of biodiversity and of the rural landscape is
then inconsistent with the model of agriculture capable of coping with EU and
international competition as well as of ensuring fair income to farmers'’. The two
orders, economic and agri-environmental, are very distant from each other, at least
according to A. Bottromiuk. The conflict may increase, if only due to farming in
Natura 2000 areas, therefore solutions should be sought to reconcile both orders.

The team engaged in the implementation of the topic mainly comprised
researchers employed at the Food Industry Economics Department of the
Institute of Agricultural and Food Economics (M. Butkowska, K. Chmurzynska,
K. Gradziuk, J. Rowinski, M. Wigier), but overcoming certain technical difficulties

® For a detailed presentation of the results, see: M. Wigier (ed.), Identyfikacja i ocena barier
administracyjnych realizacji programow rozwoju obszarow wiejskich, seria Program Wieloletni
2005-2009, No 66, IERIGZ-PIB, Warszawa 2007.

For an outline of environmentally-friendly agriculture see A. Bottromiuk, Ocena wplywu
instrumentoéw wspolnej polityki rolnej na srodowisko i zrownowazony rozwdj obszaréw
wiejskich w okresie programowania 2004-2013, see: this report, pp. 103-131.

1 Different views on this matter are expressed by researchers at the Institute of Soil Science
and Plant Cultivation (Instytut Uprawy, Nawozenia i Gleboznawstwa), I. Duer and T. Stuczynski,
in: Ewaluacja ex post Planu Rozwoju Obszaréw Wiejskich 2004—-2006. Raport korcowy.
Consortium: IERIGZ-PIB, Instytut Rozwoju Wsi i Rolnictwa Polskiej Akademii Nauk, Instytut
Uprawy, Nawozenia i Gleboznawstwa — PIB, BSM Gtowacki, Skopinski, Starzynski, Zatuski
Sp.J., Warszawa, 28 May 2009. Cf. particularly pp. 57-93 and 265-299.
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involved assistance from scientists at the Agricultural Accountancy Department.
Certain issues were prepared by employees at Centrum Doradczo-Szkoleniowe
Mar-Ka (W. Nikiciuk), the Institute of Rural and Agricultural Development —
Instytut Rozwoju Wsi i Rolnictwa (A. Bottromiuk, M. Drygas, K. Zawalinska),
the Supreme Chamber of Control — Najwyzsza Izba Kontroli (A. Szczepaniak),
the Rzeszow University of Technology — Politechnika Rzeszowska (M. Wozniak),
the Warsaw University of Life Sciences — Szkofa G/owna Gospodarstwa Wiejskiego
(W. Zigtara), the University of Bialystok — Uniwersytet w Biafymstoku
(M. Koztowska-Burdziak, R. Przygodzka, A. Sadowski), the Poznan University of
Life Sciences — Uniwersytet Przyrodniczy w Poznaniu (W. Czubak, W. Poczta,
A. Sadowski), the University of Rzeszow — Uniwersytet Rzeszowski (T. Cebulak,
M. Lechwar). Authors not employed at IERiGZ-PIB were mostly*? entirely free
to select research methods and draw conclusions. Thus, those are independent
studies, and the views expressed represent the authors’ personal opinions.

1. Remarks on the preparation and implementation of agricultural
and rural development programmes. Legal and organisational problems

Since the early 1990s, Poland has been receiving financial assistance from
the EU, including for agricultural and rural development. The pre-accession
programme PHARE (Poland and Hungary: Action for the Restructuring of the
Economy)®™, functioning in 1990-2003, had significant appropriations, but
relatively limited in comparison with the subsequent programmes (between
1990 and 2003, Poland received ca. EUR 3.9 billion, i.e. approx. EUR 280
million annually). Projects financed under this programme were rather small and
aimed at promoting integration into the European Union. PHARE was a rolling
programme; each year funds were mobilised to be used, according to the n+2
rule, in that year and in the two following years for the financing of projects
approved by the Commission. A certain part of PHARE funds was allocated for
agricultural and rural development, but in some years agriculture was excluded.

At the summit in Luxembourg (12-13 December 1997), the European
Council decided to increase financial assistance granted to candidate countries

12 With the exception of the collective work: M. Wigier (ed.), Identyfikacja i ocena barier
administracyjnych realizacji programow rozwoju obszarow wiejskich, seria Program Wieloletni
2005-2009, No 66, IERIGZ-PIB, Warszawa 2007.

3 The legal basis for the PHARE programme: Council Regulation 3906/89/EEC.

138



and to launch two programmes in the following budget period (2000-2006). One
of those was the SAPARD, which can be regarded as the first programme
co-financed by the EU to support Polish agriculture and rural development.
The SAPARD was supposed to apply from 1 January 2000 to 31 December 2006.
However, the first legal acts to launch the SAPARD were not adopted until
June 1999 (18 months after the European Council summit), whereas the
implementing Commission Regulation, laying down detailed rules indispensable
for preparing SAPARD plans by the beneficiary countries, was only adopted in
December 1999". Under such circumstances, it was impossible not only to
launch the SAPARD on 1 January 2000, but even to have prepared its final
version by that date. The SAPARD programme was launched in the candidate
countries between 2001 and 2002. Thus, the delay was, depending on the
country, 18 months to nearly three years. The decision on the completion of the
launching procedures by Poland was published on 2 July 2002, whereas the
implementation of the programme (the receipt of applications for the co-financing
of projects) started on 17 July 2002. But the appropriations allocated to Poland
for the years 2000-2001 had not been lost. Upon the launch of the programme,
Poland had at its disposal the appropriations for 2002, assigned under the multi-
annual financial plan, as well as those to have been mobilised in 2000 and
2001. However, on account of EU membership acquired on 1 May 2004, Poland
did not receive the appropriations for 2004-2006.

The final amount of national and EU public funds to be utilised by Poland
for the implementation of the SAPARD was, at constant prices, approx. EUR
911 million, i.e. nearly an annual average of EUR 228 million. The projects
co-financed from the appropriations received between 2000 and 2003 were
implemented and cleared according to the contracts signed, with the n+2 rule
replaced with the n+3 rule, more favourable for beneficiaries. Thus, the clearance

% The legal basis for the SAPARD: Council Regulation (EC) No 1268/1999 of 21 June 1999
on Community support for pre-accession measures for agriculture and rural development in
the applicant countries of Central and Eastern Europe in the pre-accession period, OJ L 161,
26.6.1999, and Council Regulation No 1266/1999 of 21 June 1999 on coordinating aid to the
applicant countries in the framework of the pre-accession strategy and amending Regulation
(EEC) 3906/89, OJ L 161, 26.6.1999. The SAPARD benefited eight Central and Eastern
European countries which acceded to the EU on 1 May 2004 as well as Bulgaria and Romania
(which joined the EU on 1 January 2007).

1> Commission Regulation (EC) No 2759 of 22 December 1999 laying down the rules for the
application of Council Regulation (EC) No 1268/1999 on Community support for pre-accession
measures for agriculture and rural development in applicant countries of central and eastern
Europe in the pre-accession period, OJ L 331, 23.12.1999.
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of accounts of the projects co-financed from the SAPARD appropriations was
finished on 31 December 2006.

Soon after Poland’s joining the EU, the Commission approved two
programmes co-financing Polish agriculture and rural development from the EU
budget. One of them was the Rural Development Plan (Plan Rozwoju Obszarow
Wiejskich 2004-2006, referred to as PROW-2006 in the text; approved on
6 September 2004'%; the EU and national public funds totalled EUR 3,592 million),
and the other was the Sectoral Operational Programme for the “Restructuring
and modernisation of the food sector and rural development” (Sektorowy
Program Operacyjny ““Restrukturyzacja i modernizacja sektora zywnosciowego
i rozwoj obszaréw wiejskich™ referred to as SPOR-2006 in the text, adopted on
7 July 2004'"; the total EU and national public funds amounted to EUR 1,193
million). Both programmes were developed according to the EU provisions
published in 1999' (as amended"?), applicable to the EU-15 countries in the
programming period 2000-2006, and the provisions for the new EU Member
States to introduce additional measures®. Since both programmes were imple-

16 Commission Decision of 6 September 2004 approving the programming document for rural
development in Poland for 2004-2006. Notified under document number C(2004) 3373.

7 Commission Decision of 7 July 2004 approving the operational programme “Restructuring
and modernisation of the food sector and rural development” concerned by the Community
framework for structural interventions in areas of Objective 1 in Poland (CCI No 2004 PL 061
PO 001). Notified under document number C(2004) 2746.

'8 The legal basis: Council Regulation (EC) No 1257/1999 of 17 May 1999 on support for
rural development from the European Agricultural Guidance and Guarantee Fund (EAGGF)
and amending and repealing certain Regulations. Special edition in Polish. Chapter 3, Volume 25,
pp. 391-413; Council Regulation (EC) No 1260/1999 of 21 June 1999 laying down general
provisions on the Structural Funds. Special edition in Polish, Chapter 14, Volume 01, pp. 31-72;
Commission Regulation No 1750/1999 of 23 July 1999 laying down detailed rules for the
application of Council Regulation (EC) No 1257/1999 on support for rural development
from the European Agricultural Guidance and Guarantee Fund (EAGGF), OJ L 214, 13.8.1999.
19 Amendment to Council Regulation: Council Regulation (EC) No 1783/2003 of 29 September
2003 amending Regulation (EC) No 1257/1999 on support for rural development from the
European Agricultural Guidance and Guarantee Fund (EAGGF), OJ L 270, 21.10.2003.
The Commission Regulation had been amended so often that a new was adopted: Commission
Regulation (EC) No 445/2002 of 26 February 2002 laying down detailed rules for the applica-
tion of Council Regulation (EC) No 1257/1999 on support for rural development from the
European Agricultural Guidance and Guarantee Fund (EAGGF), OJ L 74, 15.3.2002. This
regulation was amended as well.

20 In the programming period 2004—2006, the new EU Member States were entitled to provide
additional support under the following measures: “Support for semi-subsistence farms
undergoing restructuring”, “Support for compliance with Community standards”, “Producer
groups”, “Technical assistance”, “Leader+ type measures”, “Farm advisory and extension
services” and “Complements to direct payments” in accordance with Chapter IXa inserted into

140



mented according to the “n+2” rule, the clearance of accounts procedures were
completed by 31 December 2008.

Therefore, it appears that almost immediately after Poland’s accession to
the European Union Polish agriculture and rural areas were included in the EU
support system on the same terms as those applicable to agriculture and rural
areas of the EU-15. The possibility of such a rapid completion of procedures
resulted, inter alia, from the fact that all the necessary EU legislation was in
force from the early 2000s. Although, as has already been mentioned, the EU
provisions were supplemented with implementing rules prior to EU accession,
the Commission closely cooperated with the countries acceding on 1 May 2004
and both programmes were practically prepared in the pre-accession period.

Thus, the preparation and approval of the programmes implemented in
2004-2006 and co-financed from the previous multi-annual budget of the EU
was much faster and more efficient than in the case of the SAPARD. However,
it was a rather exceptional situation as months of delay in preparing EU regula-
tions retarded the preparation and launch of the current PROW-2013.

The EU legislation regulating the programming and implementation
of PROW-2013 is very different from the provisions applicable in 2000-2006.
To begin with, the European Agricultural Guidance and Guarantee Fund
(EAGGF)?, established in 1962, was replaced with two new funds: the Euro-
pean Agricultural Guarantee Fund (EAGF) and the European Agricultural Fund
for Rural Development (EAFRD). This change eliminated an odd situation
indeed, with two agricultural and rural development programmes in fact
constituting one programme artificially divided into two separate parts.
The subsequent Council Regulation® specified the scope of programmes
co-financed by the EAFRD in 2007-2013 as well as the most important rules
of programming and implementation.

Council Regulation No 1257/1999. Legal basis: Act concerning the conditions of accession of the
Czech Republic, the Republic of Estonia, the Republic of Cyprus, the Republic of Latvia,
the Republic of Lithuania, the Republic of Hungary, the Republic of Malta, the Republic of
Poland, the Republic of Slovenia and the Slovak Republic and the adjustments to the Treaties
on which the European Union is founded, OJ L 236, 23.9.2003, pp. 365-367.

2! Council Regulation (EC) No 1290/2005 of 21 June 2005 on the financing of the common
agricultural policy, OJ L 209, 11.8.2005.

22 Council Regulation (EC) No 1698/2005 of 20 September 2005 on support for rural
development by the European Agricultural Fund for Rural Development (EAFRD), OJ L 277,
21.10.2005, pp. 1-40.
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As early as 2005, by adopting regulations concerning the programming
and implementation of PROW-2013, the Council made it possible for the
Commission to issue implementing regulations in time for Member States to
complete the preparation of national agricultural and rural development pro-
grammes in the second half of 2006. Thus, the Commission could have
approved them around 1 January 2007, which would have enabled Member
States to launch their programmes in the first half of the year. However, an
important Council decision laying down the overall amount of support from the
EAFRD in 2007-2013, its annual breakdown and the minimum amount to be
allocated to Convergence regions was taken as late as 19 June 2006%, i.e. six
months after the adoption of the multi-annual budget. On the basis of that
Decision, on 12 September 2006 the Commission fixed the annual breakdown
by Member State and Convergence region of the overall amount of aid*”.

The lack of information on the funds available to individual Member
States between 2007 and 2013 was not the only cause of delay in the preparation
of national programmes. Detailed binding rules for the structure and content of
the programmes were adopted by the Commission as late as mid-December
2006%. In such circumstances, with the application of the principle that Member
States begin to prepare programmes when the EU legislation is complete (as it
should have been), the Commission would have received the first proposed pro-
grammes to be approved in the second half of 2007 at the earliest. Member
States would then have not launched national programmes until 2008, i.e. with
nearly 18 months of delay. In order to avoid such a situation, the Commission
cooperated with Member States, giving them information indispensable for the
preparation of programmes. Therefore, the works on Polish PROW-2013 were
completed as early as December 2006, and the revised programme was sent to

2% Council Decision No 2006/493/EC of 19 June 2006 laying down the amount of Community
support for rural development for the period from 1 January 2007 to 31 December 2013, its
annual breakdown and the minimum amount to be concentrated in regions eligible under the
Convergence Objective, OJ L 195, 15.7.2006.

24 Commission Decision No 2006/636/EC of 12 September 2006 fixing the annual breakdown
by Member State of the amount for Community support to rural development for the period
from 1 January 2007 to 31 December 2013 (notified under document number C(2006) 4024),
OJ L 261, 22.9.2006.

2> Commission Regulation (EC) No 1974/2006 of 15 December 2006 laying down detailed rules
for the application of Council Regulation (EC) No 1698/2005 on support for rural development
by the European Agricultural Fund for Rural Development (EAFRD), OJ L 368, 23.12.2006.
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the Commission in July 2007. The Commission approved the Polish programme
on 7 September 2007%.

The efficient cooperation between the Commission and Member States,
which prevented a much-delayed launch of PROW-2013 in all Member States,
does not change the fact that the long-drawn-out legislative process on the part
of the Community authorities precluded a timely start of the implementation
of multi-annual agricultural and rural development programmes for 2007-2013
in EU Member States.

The launch date of PROW-2013 depended not only on the entry into force
of relevant EU legislation and on the cooperation between the Commission and
Member States. Although the Council and Commission Regulations are directly
applicable in the whole Community, i.e. their transposition into national law is
unnecessary, Poland adopted a solution which consisted in transposing EU legal
acts into Polish law by national provisions. The government draft act on support
for rural development with the contribution from the European Agricultural
Fund for Rural Development was presented to the Parliament on 13 December
2006, and the act®” was enacted on 7 March 2007. It appears, therefore, that the
act transposing Council Regulation No 1698/2005 into the national law was
enacted when PROW-2013 would have already been implemented if there had
been no delay. It could have been passed much earlier as Council Regulation
No 1698/2005 had been adopted in June 2005. On account of the date of entry
into force, the act had no influence on the preparation of the programme. But the
absence of such an act did not hamper the works on the draft programme since
the authors relied on the Council Regulation, knowing that the future act must
conform with it. What mattered in practice was the part of the act which
specified the obligations and powers of the Polish authorities and bodies as well
as regulating specific issues in the implementation of PROW-2013. Those

26 Commission Decision CCI 2007 PL06 RPO 001.

27 Ustawa z dnia 7 marca 2007 r. o wspieraniu rozwoju obszaréw wiejskich z udzia/em srodkow
Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszarow Wiejskich, Journal of Laws
(Dz. U.) 2007, No 64, Item 427.
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included the procedure of distributing funds allocated for the financing of most
measures between voivodships and the breakdown rules, eligibility provisions,
the obligation to conclude written contracts with beneficiaries in order for such
contracts to be valid, as well as general provisions on controls.

The EU regulations governing the implementation of PROW-2013 leave
a wide discretion to Member States in specific issues. For this reason, it is
necessary to adopt national legislation which in Poland tends to take the form of
ordinances of relevant ministers. Those are, as a rule, ordinances of the Minister
of Agriculture and Rural Development, with statutory powers to regulate various
specific issues. Undoubtedly, the most important ones include detailed rules on
financial aid and the granting thereof. A total of 23 relevant ordinances were
issued (the conditions and procedures for granting support under the measure
“Infrastructure related to the development and adaptation of agriculture and
forestry” are regulated by two ordinances), of which 7 were adopted in 2007,
11 in the first half of 2008, 2 in the second half of 2008 and 3 in 2009. Since the
last ordinance was issued on 7 July 2009, the national legislation regulating the
rules for the implementation of PROW-2013 can only be considered to be complete
as of that date. But a complete set of national legal acts regulating the functioning
of a specific measure is sufficient for its implementation to start, complete
PROW-2013 legislation is not necessary. Therefore, particular measures of the
programme could be launched successively if the Agency had been accredited.

Issuing as many as 23 ordinances reflects enormous legislative efforts by
the lawyers employed at the Ministry of Agriculture and Rural Development
(Ministerstwo Rozwoju Rolnictwa i Obszaréw Wiejskich — MRiRW), regardless
of the fact that some of them were only amended ordinances applicable in
2004-2006. But two and a half years for the adoption of a complete set of
ordinances was definitely too long a period from the point of view of the
implementation of PROW-2013. Undoubtedly, the legislative work could have
been finished earlier, considering that the preparation of the majority of ordinances
could have started in early 2007 or, most probably, even sooner. Furthermore,
the question arises as to the quality of the ordinances issued since a number
of them had been already amended, in some cases several times. Although
amendments usually concerned secondary details, each amendment, however small
or justified, causes a certain legal destabilisation, whereas stability constitutes
one of the foundations of a good legal system and of a good management system.
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Complete national legislation laying down eligibility rules, the procedures
for the preparation, receipt, examination and approval of applications and for
project implementation to the payment by ARiIMR of the support granted, is
necessary but insufficient for a measure to be launched. National institutions
serving as paying agencies must prove that they are prepared to fulfil their tasks.
The formal acknowledgement of full organisational preparation is accreditation®
(at present, Polish institutions are accredited by the Minister of Finance),
received after an audit performed for each measure by an independent auditor
has been successfully completed. Audits could not start until after the completion
by the agencies of organisational preparations, i.e. at least for several months
following the approval of the programme. Therefore, if a Member State fully
launched its agricultural and rural development programme for 2007-2013 by
the end of the first quarter of 2008, the “blame” for the delay is exclusively or
almost exclusively on the EU authorities. However, if PROW-2013 was fully
launched on a later date, part of the “blame” should be put on the Member State
which proved unable to timely prepare national institutions to fulfil the tasks
of paying agencies®.

The Polish programme PROW-2013 was not fully launched until
16 October 2009%, primarily due to the lack of accreditation, necessary for

28 The main EU legal acts regulating accreditation are as follows: Council Regulation (EC)
No 1290/2005 of 21 June 2005 on the financing of the common agricultural policy, OJ L 209,
11.8.2005; Commission Regulation (EC) No 885/2006 of 21 June 2006 laying down detailed
rules for the application of Council Regulation (EC) No 1290/2005 as regards the accreditation
of paying agencies and other bodies and the clearance of the accounts of the EAGF and of
the EAFRD, OJ L 171, 23.6.2006; Commission Regulation (EC) No 1975/2006 of 7 December
2006 laying down detailed rules for the implementation of Council Regulation (EC)
No 1698/2005, as regards the implementation of control procedures as well as cross-compliance
in respect of rural development support measures, OJ L 368, 23.12.2006.

° In Poland, ARIMR fulfils the functions of the paying agency for all measures and of the
implementing agency for 14 measures. The tasks of the implementing agency are also performed
by the following: the Foundation of Assistance Programmes for Agriculture — Fundacja Pro-
graméw Pomocy dla Rolnictwa (measure “Vocational training and information actions”),
regional governments in voivodships (measures “Infrastructure related to the development
and adaptation of agriculture and forestry”, “Basic services for the economy and rural popu-
lation”, “Conservation and the upgrading of rural heritage” and “Measures financed by the
Leader Axis”) and the Agricultural Market Agency (“Information and promotion activities”).

%0 Rozporzgdzenie Ministra Finanséw z dnia 14 pazdziernika 2009 r. zmieniajgce rozporzgdzenie
w sprawie przyznania Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa akredytacji jako
agencji pfatniczej w zakresie uruchamiania srodkéw pochodzgcych z Europejskiego Funduszu
Rolniczego Gwarancji oraz Europejskiego Funduszu Rolniczego Rozwoju Obszarow Wiejskich
(Ordinance of the Minister of Finance of 14 October 2009 amending the ordinance concerning
the granting of accreditation to the Agency for Restructuring and Modernisation of Agriculture
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ARIMR to handle the majority of measures. The Ministry of Finance could not
grant accreditation as ARIMR did not have the IT system required for the
implementation of PROW-2013. Such a situation undoubtedly surprised the
general public, primarily potential beneficiaries of PROW-2013 as in the two
previous programming periods the Agency had been rather well prepared to
fulfil its functions. Although the preparations for handling the SAPARD had
been unquestionably easier than in the case of PROW-2013, even if for the
much smaller scale of the programme, reflected in a several times lower number
of measures and much more limited funds (cf. Table 1). However, the pre-
paratory efforts by ARIMR in the period immediately preceding EU acces-
sion had been at least as difficult as the preparations for the implementation
of PROW-2013 since PROW-2006 and SPOR-2006 combined had formed
a programme nearly as complicated. Moreover, at that time ARIMR was also
preparing to handle the direct payment system. It was no easy task, and even
a few months before Poland’s joining the EU the preparations by the Agency
had been assessed as so delayed that PROW-2006 and SPOR-2006 would not be
launched in due time, and that Polish farmers would receive the first direct pay-
ments with delay. Nevertheless, by the date of EU accession ARiIMR had basi-
cally finished all preparatory work. Therefore, it was believed, and this belief
proved to be false, that ARIMR was a sufficiently mature institution in terms
of organisation to have no difficulties with timely preparations for the imple-
mentation of PROW-2013.

2. Substantive assessment of PROW-2013
as compared to the previous programmes

By adopting Regulation No 1698/2005, the Council imposed on Member
States, as in the previous programming periods, a uniform structure of agri-
cultural and rural development programmes to be implemented between 2007
and 2013. At the same time, it introduced a new rule of obligatory distribu-
tion of a certain part of resources between particular groups of measures referred

as the paying agency in respect of funds from the European Agricultural Guarantee Fund and
the European Agricultural Fund for Rural Development), Journal of Laws (Dz. U.) 2009,
No 173, Item 1349.
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to as axes’’. The minimum Community financial contributions were specified
as follows: axis 1 titled “Improving the competitiveness of the agricultural
and forestry sector” — 10% of the available EU funds, axis 2 “Improving the
environment and the countryside” — 25%, axis 3 “The quality of life in rural
areas and diversification of the rural economy” — 10%. Axis 4, Leader, repre-
sented an additional set of measures such as “Implementing local development
strategies” and “Running the local action group” (with at least 5% of the total
EAFRD contribution). As demonstrated in one of the previous studies®, such
requirements were not necessarily pivotal for the structure of a Member State’s
programme, as reflected in Polish PROW-2013 approved by the Commission.
Axis 1 accounted for nearly 45% of the total funds available under the Pro-
gramme, axis 2 — almost 37%, axis 3 — slightly over 16%. The programme
conforms to the Council’s guidelines as it satisfies the requirement of “not
less than”. At the same time, the funds available to Poland were distributed
between the axes in very different proportions. As a result, PROW-2013 primarily
reflects Poland’s preferences.

The titles of the axes suggest that axis 1 only comprises measures
resulting in reduced costs of agricultural and forestry production, with a relatively
greater reduction than that achieved by competitors (which is the essence of
competitiveness). At the same time, all measures under axis 2 should contribute
to improving the environment and the countryside. It appears, however, that the
two titles fail to fully reflect the economic and social nature of measures classi-
fied under these axes. An important outcome of the implementation of some of
those measures is the improvement in the income situation of the farming popu-
lation as well as of rural dwellers not engaged in agriculture. Obviously, pro-
grammes promoting rural development also tend to bring about, indirectly or
even directly, an increase in incomes obtained by certain social groups in the
countryside. Simultaneously, programmes enhancing the competitiveness
of agriculture and forestry basically improve the economic situation of benefi-
ciaries, thus working indirectly as income aid. In general, it can be stated that

% Curiously enough, specialist terminology is often translated literally into Polish, which
regrettably reflects disregard for the tradition and spirit of the Polish language, including the
economic terminology. The terms dziafanie (“measure”) and os (“axis”) are vivid examples of
such practices. It results from the incompetence of Polish translators and indifference on the
part of Polish economists who accept absurd terms without protest.

32 J. Rowinski, Program Rozwoju Obszaréw Wiejskich na lata 2007-2013 [Analiza zatwierdzonej
wersji programu i pierwszych lat realizacji], seria Program Wieloletni 2005-2009, No 118,
IERIGZ-PIB, Warszawa 2008.
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very few programmes serve a single purpose; as a rule, the primary objective is
accompanied by secondary, usually foreseeable goals. It is doubtful, however,
whether the Council’s classification of measures under specific axes was based on
correct determination of the main objectives. As a matter of fact, that grouping
arouses suspicion that it was an attempt to conceal an increase in income as the
primary objective of certain measures. Such measures should be included in
neither axis 1 nor 2 as it obscures the true character of the measures in question,
thus of the programme. The right solution would be to create another axis titled
“Income aid and social measures”.

The objective to be attained by measures under axis 3, “The quality of life
in rural areas and diversification of the rural economy”, was accurately determined.
There is, however, a different issue. Support under axis 3 is only granted for the
co-financing of investments (1) in the water supply and sewage systems,
(2) solving the problem of the disposal of household waste, and (3) increasing
internet penetration in rural areas. At the same time, funds for the construction,
modernisation and repair of local roads and large wastewater treatment plants,
I.e. the bulk of basic technical infrastructure in the countryside, are distributed within
the framework of sixteen Regional Operational Programmes, covering one voivodship
each. Furthermore, some of the largest investments in technical infrastructure,
e.g. motorways and flood defence, with an indisputable and significant indirect
impact on rural development, are co-financed under the Sectoral Operational
Programme “Infrastructure and Environment” (Infrastruktura i Srodowisko).

The quality of life in rural areas depends not only on technical infra-
structure, but also on social infrastructure which is not co-financed under
PROW-2013. Social infrastructure mostly comprises healthcare establishments,
schools at all educational levels, nursery schools and creches. The availability of
social infrastructure is determined not only by the number of establishments,
but also by the accessibility and quality of public transport and by the quality
of healthcare and educational services.

An important component of the assessment of PROW-2013 is a detailed
analysis of its structure as compared to the previous programmes. The basic data
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for such an examination are shown in Table 1, containing the amount of public
(both EU and national) resources — utilised (SAPARD) or planned (PROW-2006,
SPOR-2006, PROW-2013) — by measure. It is complemented by Table 2,
presenting the breakdown of public funds. In line with the above-mentioned
opinion that PROW-2006 and SPOR-2006 in fact formed one programme
financed from two different sources, the appropriations of the two programmes
were summed up. The breakdown of measures into groups represents the
Author’s own classification which has already been presented in previous studies™
and at scientific conferences®. The titles of the measures are consistent (if possible)
with the terminology of PROW-2013, and measures implemented within the
framework of the SAPARD, PROW-2006 and SPOR-2006 were “matched”
accordingly, with any ambiguities clarified under the Tables and in footnotes.

This classification differs from the division into three axes adopted by the
Council, but it is based on the same principle: the determination of the primary
objective of a given measure. It was introduced for in certain cases the official
EU categorisation was found to obscure the actual character of measures, thus
precluding a proper analysis of the programmes. The classification adopted is
subjective, particularly that it is sometimes difficult to identify the main
objective and the secondary goal of a measure.

It follows from Tables 1 and 2 that the pre-accession programme
SAPARD® significantly differed from the programmes implemented in the two
following periods. To begin with, its objectives were reduced to an efficient

* For instance, see J. Rowinski, Program rozwoju Obszaréw Wiejskich na lata 2007-2013
[Analiza zatwierdzonej wersji programu i pierwszych lat realizacji], seria Program Wieloletni
2005-2009, No 118, IERIGZ-PIB, Warszawa 2008, p. 41; J. Rowinski, Program Rozwoju
Obszaréw Wiejskich na lata 2007-2013 na tle wczesniejszych programéw wiejskich,
wspoffinansowanych ze srodkéw unijnych (analiza struktury programu), ,,Wies i Rolnictwo”
2008, No 3(140), pp. 67-84.

% Cf. Conference “Influence of EU Support on Structural Changes in Agricultural and Food
Sector” (Vilnius, 27-28 March 2007), Paper “Rural Development Programme 2007-2013 —
a few remarks”., Organised by: Lithuanian Institute of Agrarian Economics; Conference
Ekonomiczne i spofeczne przesfanki dalszego rozwoju rolnictwa, gospodarki zywnosciowej
i obszaréw wiejskich Polski w Unii Europejskiej (“Economic and Social Conditions for
Further Development of Polish Agriculture, Food Sector and Rural Areas in the European
Union”) (Warsaw, 24 October 2007), Paper Program rozwoju obszarow wiejskich w latach
2007-2013 (“Rural Development Programme 2007-2013"), Organised by: Wyzsza Szkota
Ekonomiczna Almamer and IERiGZ-PIB.

% The assessment of the SAPARD presented in this and the next paragraphs is based on the
analysis contained in: J. Rowinski, SAPARD — programowanie i realizacja, seria Program
Wieloletni 2005-2009, No 14, IERIGZ-PIB, Warszawa 2005, p. 91.
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implementation of EU legislation (acquis communautaire) in the area of the CAP
and related policies as well as to resolving the most pressing problems of agri-
culture and rural areas by the candidate countries. It was obvious that Objective 1,
mainly consisting in the adjustment of Polish agri-food enterprises to EU veteri-
nary, sanitary, environmental and animal welfare standards, had to be realised
before 1 May 2004 if Poland wished to fully exploit the opportunities offered by
EU membership. Furthermore, it was not unknown that the full attainment of
Objective 2 was impossible; Poland will continue to face the most acute problems
of agriculture for many years, it is even doubtful whether such issues could ever
be resolved. The different character also resulted from a much smaller scale in
comparison with the following programmes; the SAPARD appropriations
(in EUR) were over 7.5 times lower than the funds allocated to PROW-2006 and
SPOR-2006 and more than 10 times lower than those assigned to PROW-2013
(Table 1). Nevertheless, it was a significant amount: the beneficiaries received over
PLN 4.5 billion. The SAPARD had three important characteristics worth high-
lighting in the context of this evaluation. (1). The concentration of funds on
several selected measures. Poland chose 7 out of the 15 eligible measures,
including technical assistance, i.e. the financing of studies and expert opinions
necessary in the preparation and implementation of the programme. However,
six measures were implemented, with more significant funds only allocated
to three of them (“Modernisation of agricultural holdings”, “Adding value to
agricultural and forestry products” and “Basic services for the economy and
rural population”; cf. Table 1)*. (2). The measures referred to in (1) as well as
“Diversification of economic activities in rural areas” supported the development
of the food sector, small non-agricultural activities and the countryside.
(3). All measures were investment-oriented. The support for investments
adjusting the four agri-food sub-sectors (the meat, fish, dairy as well as fruit and
vegetable industries) to EU standards was particularly important. Thus, the
SAPARD had a vital long-term contribution to the preparation of the Polish food
sector to EU membership.

In the period of implementation of the SAPARD there were major shifts
between measures. In comparison with the initial plan, much more substantial
funds were allocated to rural infrastructure (water supply and sewage systems,
local roads), whereas there was a cut in the appropriations for the adjustment

% The corresponding SAPARD measures were “Investments in agricultural holdings”,
“Processing and marketing of agricultural and fishery products” and “Development and
improvement of rural infrastructure”.
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of agri-food enterprises to operating in compliance with the European Union
requirements and for investments in agricultural holdings. The final version of
the Programme was dominated by local governments implementing infrastructure
investments, accounting for nearly 50% of the total funds. However, such
reallocations cannot be regarded as discrimination against agriculture as they
stemmed from limited interest in SAPARD measures on the part of farmers who
did not apply for support almost until the deadline for the receipt of applications.
Besides, the reduction in the funds for investments in agricultural holdings did
not result in the rejection of any single application submitted by a farmer, pro-
vided that it met the criteria of the programme. All applications submitted in the
last days before the deadline which satisfied the criteria but could not be funded
within the framework of the SAPARD due to the exhaustion of appropriations
were approved and included in PROW-2006 as a separate measure. Neither did
the reallocations adversely affect the public support programme for the four sub-
sectors of the food industry undergoing adjustment to EU standards (the meat,
dairy, fish, fruit and vegetable industries). On the contrary, the outcome was
much better than expected®” as from Poland’s joining the EU the Polish agri-
food industry experienced virtually no difficulties with access to the markets of
other Member States stemming from the failure to comply with veterinary and
sanitary regulations of the European Union. Some production plants which had
not adjusted to the acquis communautaire in the pre-accession period completed
adaptations in the first years of membership. A part of them benefited from the
co-financing of adaptation investments under SPOR-2006.

37 A total of 1,030 projects aimed to adjust Polish enterprises to EU veterinary and sanitary
regulations were financed under the SAPARD (256 in the dairy industry, 561 in the meat
industry, 81 in the fish industry and 132 in the fruit and vegetable industry). Source: Informacja
o realizacji i rezultatach programu SAPARD of 15 June 2007, at the website of the Ministry
of Agriculture and Rural Development.
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Table 2. Financial structure of the SAPARD, PROW-2006, SPOR-2006
and PROW-2013 programmes

Measure SAPARD anPdRs?:an;qz_%%%g PROW-2013
A. Measures supporting the development of the food sector

Modernisation of agricultural holdings 135 11.2 (11.6) 10.3 (10.6)
Adjustment of agricultural holdings to EU standards - 45 (11.8) -
Projects transferred from SAPARD - 2.6 (2.2) -
Adding value to agricultural and forestry products 29.7 8.6 (8.6) 6.4 (5.4)
Improving and developing infrastructure related to the development
and adaptation of agriculture and forestry - 3.6 (3.6) 35(3.7)
Semi-subsistence farms - 7.0 (6.3) 2.6 (3.4)
Setting-up of young farmers - 3.2(3.3) 2.4 (2.4)
Use by farmers and forest holders of advisory services - 1.0(0.8) 2.0(1.3)
Producer groups - 0.5(0.1) 0.8 (0.8)
Participation of farmers in food quality schemes - - 0.6 (0.5)
Vocational training for persons engaged in agriculture and forestry 0.6 0.4 (0.4) 0.2 (0.2)
Information and promotion activities - 0.2(0.2)
Group A, total 43.8 42.6 (48.7) 29.1(28.4)
Of which: agriculture 14.1 34.0 (40.1) 22.7 (23.0)

food industry and trade 29.7 8.6 (8.6) 6.4 (5.4)

Group B. Measures supporting other sectors of the economy
Basic services for the economy and rural population 48.6 ) 8.5 (8.4)
Creation and development of micro-enterprises - - 5.9(5.9)
Diversification into non-agricultural activities 75 2.0 (1.9) 2.0 (2.0)
Group B, total 56.1 2.0(1.4) 16.5 (16.7)
Group C. Measures supporting the environmental protection
Agri-environmental scheme (agri-environmental payments) - 6.5(3.9) 13.4 (13.3)
Afforestation of agricultural land
and afforestation of non-agricultural land - 1.9(1.9) 3.8(2.9)
Restoring agricultural production potential damaged by natural
disasters and introduction of appropriate prevention measures - 0.2 (0.2) 0.8 (0.6)
Group C, total - 8.6 (6.0) 18.0 (16.8)
Group D. Income aid and social measures
Support for farming in mountain areas and in other areas
with handicaps (less-favoured areas — LFA) - 18.2 (17.6) 14.2 (14.1)
Structural pensions (early retirement) - 11.9(9.9) 12.7 (14.6)
Complements to direct payments - 13.1 (12.6) -
Group D, total - 43.2 (40.1) 26.9 (28.7)
Group E. Other measures

Implementing local development strategies - 0.4 (0.6) 3.6 (3.6)
Village renewal and development - 2.1(2.2) 3.4 (3.4)
Conservation and the upgrading of rural heritage - - 0.9 (0.9
Running the local action group, acquiring skills
and animating the territory - - 0.1(0.1)
Technical assistance 0.1 1.1(1.0) 1.5(1.5)
Group E, total 0.1 3.6 (3.8) 9.5(9.4)
Total 100.0 100.0 (100.0) |100.0 (100.0)

Source: Own calculations based on the data in Table 1.
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The programmes PROW-2006 and SPOR-2006, implemented between
2004 and 2006, i.e. on account of the “n+2” rule in the eligibility period until the
end of 2008, had much more significant appropriations than the SAPARD.
The total amount of public funds to support various projects under the 24 measures
of the programmes was nearly EUR 5.4 billion. The beneficiaries received approx.
PLN 20.5 billion, of which PROW-2006 represented almost PLN 14.2 billion
and SPOR-2006 accounted for PLN 6.3 billion. According to the official EU
classification, those funds were aimed to co-finance projects: (1) improving the
competitiveness of the food sector, or (2) promoting the sustainable development
of agriculture and rural areas. The figures in Tables 1 and 2 where the Author’s
own classification was applied show that the objectives of the programmes were
much more complicated. Thus, it appears that only approx. 50% of the
appropriations (Groups A and B) were targeted at the development of the food
sector and other sections of the economy. Together with environmental measures
which also promote sustainable development, this proportion increases to nearly
60%. Therefore, it appears more than 40% of the funds were allocated to
measures whose primary goal was income support or social assistance.

In previous studies the authors of PROW-2006 and SPOR-2006 were
criticised for such a distribution on the grounds that in 2004-2006 insufficient
appropriations had been allocated to agricultural and rural development.
It appears, however, that the programme designers had an extremely narrow
margin of manoeuvre. Both programmes were co-financed from the European
Agricultural Guidance and Guarantee Fund, but the appropriations for PROW-2006
and SPOR-2006 came from the Guarantee Section and the Guidance Section
respectively. The breakdown of EU funds between the two programmes was
made by the Community authorities. That decision largely determined the nature
of support for agriculture and rural areas as Poland could transfer EU funds
between the programmes neither at the stage of programming nor during
implementation. Although both programmes comprised measures promoting
development, PROW-2006 was mostly aimed at complementing agricultural
income and clearly social measures (therefore the name “Rural Development
Plan” is rather misleading). The most important development-oriented projects
(the modernisation of agricultural holdings and of the agri-food industry) were
co-financed from SPOR-2006 appropriations. According to the decision taken
by the EU authorities, the funds for PROW-2006 were more than double the
appropriations of SPOR-2006, therefore a significant share of the former needed
to be assigned for measures supporting agricultural income and social projects,
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even though it would have been more efficient to co-finance development-oriented
investment projects. Otherwise, Poland would have failed to utilise all the
available EU funds®,

The above remarks do not mean that the programmes could have excluded
agricultural income support and social measures. At least one of those,
“Complements to direct payments”, had to be included in PROW-2006 in line
with rather well-defined needs. The problem of direct payments was one of the
most difficult issues of the accession negotiations in the agricultural chapter.
Pursuant to the Accession Treaty, direct payments to Polish farmers will not be
fully covered from the EU budget until 2013. However, Poland obtained the
right to partial complements to direct payments from the funds received for the
development of agriculture and rural areas in the first three years of membership,
and had to make use of this provision for both political and economic reasons.
Between 2007 and 2012, direct payments in Poland are complemented by funds
from the national budget, being paid in full to farmers from 2010.

It was also advisable to exploit the possibility of utilising subsidies in
order to maintain agricultural activities in such less-favoured areas where the
discontinuation of agricultural use of the land would lead to serious degradation
of the environment. However, this measure should have been used in moderation,
with respect to mountain and certain other areas of particular natural value®.
Covering such a high proportion of agricultural land (ca. 50% of the utilised
agricultural area) by LFA payments, e.g. through designating all land characterised
by poor soils as less favoured areas, can be explained primarily by the above-
mentioned need to utilise the EU funds available to Poland in the previous
budgetary period. As a consequence of that decision, it was necessary to maintain
an equally high level of subsidies in 2007-2013, which had an unfavourable
effect on the structure of PROW-2013, as discussed below.

The decision to include the measure “Structural pensions” (Early retirement)
in the programme, taken in the period of programming of PROW-2006, was
particularly controversial. According to the EU classification, this measure was

%8 The Author wishes to thank the reviewer M. Drygas, PhD, for drawing the former’s attention
to this issue, seldom raised but important to the assessment of Polish programmes for agri-
cultural and rural development.

%9 For a more detailed discussion see: J. Rowiniski, Program Rozwoju Obszaréw Wiejskich na lata
2007-2013 [Analiza zatwierdzonej wersji programu i pierwszych lat realizacji], seria Program
Wieloletni 2005-2009, No 118, IERIGZ-PIB, Warszawa 2008 (cf. particularly pp. 55-60).
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considered to be one improving the competitiveness of agriculture®. Obviously,
the transfer of land to another holding, thus increasing its utilised agricultural
area, should bring about an improvement in the economic situation of the latter.
The transfer of the farm to a successor could have the same impact. In both
cases, it may or may not enhance the competitiveness of the enlarged holding.
However, irrespective of the objective set in the EU documents, structural pensions
are primarily of a social nature as to each transferring farmer they ensure a rather
high, as for Poland, amount of money on a regular basis. Structural pensions,
received by still relatively young persons (a structural pension could be applied
for by those aged 55 or over and received until the reaching of the retirement age,
I.e. 65 or 60 (women); the recipient is then included in the general agricultural
pension system, with a pension paid from KRUS), were so high in 2004-2006
that they were beyond the structure of the Polish pension system for farmers.
One of the consequences of high pensions was the number of applications,
considerably higher than expected. As a result, the funds were exhausted and all
eligible applicants could not be granted pensions (some farmers did not apply as
the receipt of applications had been stopped). Such significant restrictions on
access disqualify structural pensions as a social policy measure.

Structural pensions continue to provoke discussion. Some economists,
including the author of this text, see them as economically inefficient as well as
of doubtful value as a social measure. Others consider such pensions to be rather
effective in transforming agrarian structures™. It is difficult to agree with such
an optimistic assessment due to the very high costs involved. In 2004—-2006 the
appropriations allocated for structural pensions were much higher than the funds
targeted at supporting investments undertaken by agri-food businesses (the measure
“Adding value to agricultural and forestry products™) and exceeded those assigned
for the measure “Modernisation of agricultural holdings” (cf. Table 1)*. There are
also economists and sociologists who hold a compromise view that also in

“ For more on this subject see: J. Rowinski, Program..., ibid, pp. 60-73.

* Cf. S.J. Paszkowski, Renty strukturalne w rolnictwie. Instytucjonalne uwarunkowania
transformacji gospodarstw rolnych w Polsce, Institute of Rural and Agricultural Development
of the Polish Academy of Science (Instytut Rozwoju WSsi i Rolnictwa Polskiej Akademii
Nauk), Warszawa 2006.

*2 However, farms were also assisted under the following measures: “Adjustment of agricultural
holdings to EU standards”, “Projects transferred from SAPARD”, “Setting-up of young farmers”
and “Semi-subsistence farms”. The total appropriations allocated to the development of agri-
cultural holdings (mainly investment support) in PROW-2006 and SPOR-2006 amounted to
ca. EUR 1.5 billion, and total expenditure reached nearly EUR 1.9 billion
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Poland structural pensions could be a very good instrument facilitating the
restructuring of agriculture, provided that access conditions undergo some
fundamental changes®.

Most probably, the introduction of “Structural pensions” to PROW-2006
was not preceded with detailed analyses of possible long-term consequences of
such a decision, or the findings of such examinations were neglected. According
to ARIMR data, structural pensions are paid for an average of 7 years. Thus, the
granting of structural pensions in 2004-2006 involved making commitments
beyond 2006. Those commitments reduced the margin of manoeuvre in the
planning of PROW-2013 as part of the programme funds had to be pre-assigned.
The amount of EUR 1.4 billion reserved in PROW-2013 for the commitments in
respect of pensions granted in between 2004 and 2006 proved to be insufficient.
As early as 2008 the Monitoring Committee of PROW-2013 decided to increase
by EUR 362 million the appropriations for the measure “Structural pensions”,
at the same time acknowledging that it would not suffice as the supplementary
financial needs were estimated at EUR 800 million*. Since the overall EU
contribution to the Programme remained unchanged, this amount had to be
reallocated from other measures, such as the co-financing of investments in the
agri-food industry.

“Structural pensions” did not constitute the only measure implemented
under PROW-2006 and SPOR-2006 to generate “fixed commitments”. A certain
part of the appropriations of PROW-2013 needed to be reserved for the commitments
taken on in the previous budget period in respect of the agri-environmental
scheme (EUR 854 million), support for semi-subsistence farms (EUR 440 million),
the afforestation scheme (EUR 183 million) and the promotion of producer
groups (EUR 10 million). As a result, the team preparing PROW-2013 was free
to allocate EUR 14,331 million rather than EUR 17,218 million as EUR 2,887
million had to be reserved for fixed commitments. It proved insufficient, however,

*3 For instance, such an opinion is formulated by A. Hatasiewicz in an unpublished review as he
argues that a structural pension should be granted to a farmer who sold his land to a holding
with an economic size of at least 8 ESU and not exceeding 32 ESU after the transaction.

* Uchwa/a Nr 13 Komitetu Monitorujqcego Program Rozwoju Obszaréw Wiejskich na lata
2007-2013 z dnia 25 wrzesnia 2008 r. w sprawie zatwierdzenia zmian w Programie Rozwoju
Obszaréw Wiejskich na lata 2007-2013 (wraz z zafqcznikami) (Resolution No 13 of the
Monitoring Committee of the Rural Development Programme 2007-2013 of 25 October 2008
on the approval of amendments to the Rural Development Programme 2007-2013, with
annexes). Most likely, the amount of EUR 800 million will not be necessary as it was calcu-
lated at the exchange rate EUR 1 = PLN 3.20.
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and the Monitoring Committee decided (and its decisions must be approved by
the Commission before entering into force) that the total appropriations for fixed
commitments should be increased to nearly EUR 3,400 million.

Therefore, it appears that, unlike the SAPARD, a programme to almost
exclusively support the development of the food sector (mostly adaptation
investments in certain agri-food industries and agricultural investments) and the
countryside (investment in basic technical infrastructure), the objectives of
PROW-2006 and SPOR-2006 were much broader. Their appropriations were
also used for agricultural income support, to finance projects aimed at the
environmental protection, measures of a social character as well as animating
local communities. Thus, the preparation of the programmes for 2004—2006 was
based on the opinion that the Polish food sector and rural areas have a variety
of needs, and each of those needs should be met to a certain degree. However,
as a consequence of such a structure of the programmes, the available funds
were spread rather thinly over a number of measures. Therefore, the programmes
were far from optimal as their focus was not on resolving the most pressing
problems of the Polish food sector and rural areas.

Production structures constitute the main problem of Polish agriculture.
The majority of Polish farms do not ensure a fair income to their holders, being
so economically weak that they will never be able to do so. Polish agriculture
should consist of ca. 200,000 commercial holdings with an economic size of at
least 12 ESU and providing the only or main source of income. Another group
of holdings in Polish agriculture will be small farms whose holders are engaged
in both farm work and non-agricultural activities, a number difficult to be
established. For holders of such units, off-farm employment will present the main
livelihood, whereas farm work will be a secondary source of income. For decades,
agricultural and non-agricultural activities have been frequently combined,
particularly in regions where small farms are widespread. Many agricultural
holdings held by persons engaged in multiple activities are and will continue
to be primarily a place of residence rather than an income source.

Obviously, it will take at least a decade before such a structure of
commercial agriculture in Poland can be formed, provided that a consistent
support policy is pursued. The group of holdings with a sufficient economic size to
provide a fair income to farmers, or those able to prove their potential to be such
farms, should be offered opportunities for further development in the form of
investment support.
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Therefore, financial assistance to those wishing to continue farming
should concentrate on investment aimed at increasing the economic size of
strong holdings. At the same time, owners or holders of small farms unable to
reach the threshold of 12 ESU should be granted support facilitating multiple
activities. The focus of the rural development programme should also be on
assisting those farmers who decide to start a non-agricultural business. (The issue
of public transport, providing quick and convenient commuting to farmers who
combine farm work with employment outside farm, should be resolved within
the framework of other programmes. Efficient public transport is of vital
importance to the whole rural population).

The above remarks suggest that public funds directly supporting Polish
agriculture should lead to a transformation in its production structures, as fast as
possible. With this criterion in mind, the most significant weakness of PROW-2006
and SPOR-2006 appears to be the allocation of excessive financial resources
(ca. 43% of the available appropriations and ca. 40% of the expenditure;
cf. Tables 1 and 2) to agricultural income support and social measures, including
structural pensions and LFA payments (a total of 27.5%). As has already been
mentioned, however, this weakness primarily stems from the EU regulations,
significantly restricting the margin of manoeuvre for the authors of the programme.

But at the same time a considerable amount of the appropriations under
PROW-2006 and SPOR-2006 was assigned to the modernisation of agricultural
holdings. In the previous programming period the funds intended for measures
which should permanently increase the production potential of farms* exceeded
EUR 1.5 billion (more than EUR 500 million annually), whereas the expenditure
reached nearly EUR 1.9 billion (over EUR 600 million annually; cf. Table 1). Their
share in the funds planned was 28.5%, but it went up to 35.2% of the funds spent.

It is doubtful, however, whether the financial resources allocated for the
modernisation of agricultural holdings were actually conducive to a rapid
improvement in the production structure of Polish agriculture. Firstly, the lower
limit for a viable holding was set at a very low level of 4 ESU. Thus, a considerable
part of investment support could be directed to farms which will never ensure
a fair income, many of which will be wound up. Particular criticism was

> Measures having such an effect were considered to be the following: “Modernisation of
agricultural holdings”, “Adjustment of agricultural holdings to EU standards”, “Projects
approved under Regulation No 1268/1999”, “Semi-subsistence farms” and “Setting-up of
young farmers”.
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expressed with regard to the measure “Support for semi-subsistence farms”.
The appropriations for the measure in question were supposed to provide assis-
tance to the group of holdings with an economic size of 2 to 4 ESU, with the aim
to increasing their economic size to at least 4 ESU. However, a holding with an
economic size of or slightly over 4 ESU continues to be a semi-subsistence farm,
inefficient economically, whereas the limited amount of granted support cannot
produce essential structural changes. (The measure in question is not continued
in 2007-2013, and PROW-2013 only provides for funds to cover the financing
of the commitments entered into between 2004 and 2006).

Furthermore, it is difficult to regard the measure “Investments in agricultural
holdings” as one contributing to a quick improvement in production structures.
The appropriations under the measure mostly supported farm mechanisation.
Obviously, mechanisation represents an important part of the modernisation of
agriculture, but its primary outcome is to facilitate the farmer’s work and to
substitute it with machinery. As a rule, it results in a reduced demand for labour
in assisted holdings. Under the current circumstances, this is not the most important
direction of modernisation of Polish agriculture as its major large-scale problem is
hidden unemployment, i.e. an excessive number of workers rather than labour
shortage. At the same time, Polish agriculture requires a transformation leading to
a significant increase in the economic size of commercial holdings. Its long-term
growth could be ensured mainly by measures such as investments increasing
the production scale, i.e. in livestock production the construction of new or
extension of the existing farm buildings, in crop production: purchases of agri-
cultural land (an increase in the scale of production, not only in crop production,
Is also guaranteed by long-term land lease; in livestock production it ensures an
increased forage area). However, the funds under PROW-2006 and SPOR-2006
could not be used for the co-financing of the purchase of agricultural land, whereas
the possibilities of funding investments increasing the scale of livestock production
were restricted (with the exception of the measure “Support for semi-subsistence
farms”, but the limited amount of support did not allow any major investment).

It should be pointed out that Poland’s position in the period of programming
and implementation of PROW-2006 and SPOR-2006 was different from that in
the period of programming and implementation of the SAPARD. Although both
programmes were prepared during accession negotiations, Poland was treated as
a Member State as they would be implemented during membership. The annual
average Community contribution was more than 7 times higher than in the case
of the SAPARD; furthermore, basic technical infrastructure in rural areas could

161



also be co-financed within the framework of the Integrated Regional Development
Programme. Tempted by several times higher financial resources, both the
planners and policy makers were inclined to include measures which could not
be financed under the SAPARD or had not been financed as they had been
found less efficient. The decision to increase the number of measures was made
easier by the fact that the set of measures co-financed within the framework of
PROW-2006 and SPOR-2006 included those co-financed under the SAPARD,
with several times higher appropriations®.

Undoubtedly, it was also due to the requirements of the European
Commission, attaching great importance to the protection of the rural landscape,
the environment and the rural production area. It was one of the reasons for the
allocation of rather significant funds to the financing of the “Agri-environmental
scheme” under PROW-2006. The scheme was even included in the SAPARD,
as a pilot measure with limited appropriations (ca. EUR 17 million). But the
organisational arrangements made by Poland turned out to be insufficient for the
implementation of agri-environmental schemes. Therefore, they were discontinued,
and the funds were used for other purposes. However, intensive preparatory
work in the pre-accession period resulted in the inclusion of the measure
“Agri-environmental scheme” in PROW-2006.

Presumably, one of the reasons for spreading the funds too thinly was the
view that the Polish programme, due to political considerations, should comprise
certain measures included in programmes implemented by other Member States,
for instance the measure “Structural pensions” (“Early retirement”) mentioned
above. Undoubtedly, its inclusion in PROW-2006 had not been preceded by an
detailed analysis of all possible effects of such a decision. However, even if the
authors of the programme and the policy makers had had expert opinions
demonstrating that structural pensions represented an inefficient structural
policy instrument and failed to meet elementary requirements as a social
measure, whereas it was possible to allocate the funds for other purposes, early
retirement support would have been selected for the programme anyway since

* The actual annual contribution to the modernisation of agricultural holdings under
SPOR-2006 was over 6 times higher, and under all SPOR-2006 and PROW-2006 measures
fostering farm modernisation (“Modernisation of agricultural holdings”, “Adjustment of agri-
cultural holdings to EU standards”, “Projects transferred from SAPARD”, “Semi-subsistence
farms”, “Setting-up of young farmers”) — nearly 20 times higher than the funds available
within the framework of the SAPARD. At the same time, the annual average contribution of
SPOR-2006 to the modernisation of the agri-food industry was more than double the
SAPARD figure.
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it was implemented by certain other Member States (with the rationale such as
“why should Poland treat the farmers worse than other Member States?”). At the
same time, the inclusion of the measure “Support for semi-subsistence farms
undergoing restructuring” in PROW-2006 did not follow an examination
whether its introduction was advisable in Poland. Its drawbacks were evident
even at the stage of preparing PROW-2006"". Therefore, it may be presumed
that the decision to include this measure in the programme was primarily driven
by concerns that Poland would be criticised for not exploiting the opportunity to
support the development of small agricultural holdings.

When criticising PROW-2006 and SPOR-2006, it should be remembered
that those were the first programmes implemented by Poland in which such a wide
range of instruments for supporting agricultural and rural development could be
included. In such a situation, it was easy to take non-optimal decisions in the
preparation period, especially that certain shortcomings were not fully apparent
until the period of implementation.

In the period 2007-2013 Poland is the largest beneficiary of EU support
from the European Agricultural Fund for Rural Development. It has at its
disposal approx. 15% of the overall amount of support for the 27 Member States
(i.e. EUR 88,294 million). Poland is followed by Italy (EUR 8,292 million,
ahead of Romania, with EUR 8,023 million)*®,

The approved version of the programme provided for public funds
exceeding EUR 17.2 billion (over PLN 60 billion at the exchange rate EUR 1 =
PLN 3.50), of which Community support* and national funds represented EUR

*" This subject was discussed in detail in: J. Rowinski, Program Rozwoju Obszaréw Wiejskich
na lata 2007-2013 [Analiza zatwierdzonej wersji programu i pierwszych lat realizacji], seria
Program Wieloletni 2005-2009, No 118, IERIGZ-PIB, Warszawa 2008 (cf. particularly pp. 114-116).

*8 For a detailed analysis of EU support for Poland in comparison with other Member States
see: J. Rowinski, Program rozwoju Obszarow Wiejskich na lata 2007-2013 [Analiza zatwierdzonej
wersji programu i pierwszych lat realizacji], seria Program Wieloletni 2005-2009, No 118,
IERIGZ-PIB, Warszawa 2008, from p. 32.

9 Commission Decision No 2006/636/EC of 12 September 2006 fixing the annual breakdown
by Member State of the amount for Community support to rural development for the period
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13.2 billion and EUR 4.0 billion respectively. The EU funds were subsequently
increased by EUR 169 million. Thus, the appropriations of the programme
total EUR 17.4 billion of public funds. Furthermore, own contributions of bene-
ficiaries were estimated at EUR 7.4 billion. Therefore the total value of pro-
gramme is 24.8 billion. Such a high amount should effectively stimulate rural
development in Poland.

But the appropriations of PROW-2013 will not be the only public funds
spent on rural development between 2007 and 2013. Table 3 presents an esti-
mation of possible amounts of public support for Polish agriculture and rural
development in the period in question®. Funds for this purpose are provided
for not only in PROW-2013, but also in four centrally-managed structural
programmes (“Infrastructure and Environment”, “Human Capital”, “Innovative
Economy” and “Development of Eastern Poland”), with the total appropriations
of ca. EUR 60.7 billion, as well as in the 16 regional programmes for each
voivodship (with the overall public funds of approx. EUR 23.9 billion). Part of
financial resources available under those programmes is assigned to the co-
financing of projects implemented in urban areas, but some appropriations are
reserved for supporting the countryside. In addition, there are measures available
to both urban and rural applicants.

The estimation of public funds targeted at rural development and available
under the centrally-managed programmes was based on the findings by
R. Grochowska and L. Hardt, who analysed the impact of each programme on
rural areas in a comprehensive study®. The authors divided all the measures
included in the programmes in question into the following four groups, with
different effects on the countryside: (1) with a direct impact, (2) with a strong
indirect impact, (3) with a weak indirect impact, (4) with no impact. According
to their estimations, projects worth approx. EUR 41 billion (ca. 68% of the total

from 1 January 2007 to 31 December 2013 [notified under document number C(2006) 4024],
OJ L 261, 22.9.2006; Commission Decision No 2007/383/EC of 1 June 2007 amending
Decision 2006/636/EC fixing the annual breakdown by Member State of the amount for
Community support to rural development for the period from 1 January 2007 to 31 December
2013 [notified under document number C(2007) 2274], OJ L 142, 5.6.2007.

*® The estimation was first presented in the paper by J. Rowinski, Program Rozwoju Obszaréw
Wiejskich (“PROW-2013"") delivered at the annual conference dedicated to the results of the
Multi-annual Programme, held in Puttusk (7—8 December 2008).

>1 ¥.. Hardt, R. Grochowska, Mozliwosci oddziafywania srodkéw finansowych Polityki Spjnosci
na rozwdj obszaréw wiejskich w Polsce w latach 2007-2013, [in:] J. Rowinski (ed.), Wpfyw
funduszy wspoffinansowanych ze srodkéw UE na rozwdj regiondw wiejskich w Polsce (Studia
i Materiafy), seria Program Wieloletni 2005-2009, No 156, IERIGZ-PIB, Warszawa 2009.
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value of projects) may have a favourable influence on rural areas. The estimated
breakdown of this amount is as follows: a direct impact will be exerted by
projects worth EUR 14.4 billion (23% of the funds available under the four
centrally-managed operational programmes), a strong indirect impact — by those
of EUR 14.5 billion (24%), a weak indirect impact — by those of EUR 12.6 billion
(19%), whereas projects worth EUR 20.7 billion (34%) will have no effect on
rural areas. Based on the above figures, the appropriations supporting rural
development were cautiously estimated by J. Rowinski at EUR 21.6 billion,
the sum of the funds allocated to measures with a direct impact and of half of the
resources aimed at the co-financing of measures with a strong indirect impact.

Table 3. Total public funds (EU and national appropriations) supporting rural
development in 2007-2013 (in EUR billion)

Programme Amount of support
(1) Rural Development Programme 2007-2013 17.4
(2) Centrally-managed operational programmes 21.6
(3) Integrated Regional Development Programmes® 8.3
(4) Preferential investment loans 4.8
Total 52.1

Note: 1. Programmes managed by Marshal Offices.

Sources: (1) Program Rozwoju Obszaréw Wiejskich na lata 2007-2013, materiaZ informacyjny,
Ministry of Agriculture and Rural Development, Warsaw, November 2006; (2) On the basis of
£. Hardt, R. Grochowska, Mozliwosci oddziazywania srodkéw finansowych Polityki Spéjnosci
na rozwdj obszaréw wiejskich w Polsce w latach 2007-2013, [in:] J. Rowizski (ed.), Wp#yw fun-
duszy wspéffinansowanych ze srodkow UE na rozwo6j regionow wiejskich w Polsce (Studia
i Materiafy), seria Program Wieloletni 2005-2009, No 156, IERIGZ-PIB, Warszawa 2009;
(3) and (4): own estimations.

There is no study with a similar classification of measures included in the
16 regional programmes (implemented within voivodships). Therefore, it was
assumed that the share of measures with a direct and strong indirect impact was
the same as that for the centrally-managed structural programmes. Based on this
assumption, projects implemented under regional programmes with a direct impact
on the situation in rural areas were estimated at nearly EUR 5.5 billion, whereas
those having a strong indirect impact — at EUR 5.7 billion. Assuming, as above,
that rural development is supported by the total funds for the co-financing of
measures with a direct impact plus half of the appropriations allocated to measures
with a strong indirect impact, the overall amount is EUR 8.3 billion.
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According to the above estimations, the programmes co-financed by the
EU between 2007 and 2013 include ca. EUR 47 billion (nearly PLN 165 billion)
targeted at rural areas, of which approx. EUR 37 billion (almost PLN 130 billion)
will have a direct impact, and ca. EUR 10 billion (PLN 35 billion) — a strong
indirect influence.

The actual amount of funds for the co-financing of projects contributing to
rural development will be higher or lower than estimated, not only for the fact
that they merely indicate the order of magnitude. The differences may also result
from the competition, in some measures, between urban and rural applicants for
support. In this connection, there are concerns that urban beneficiaries will
prove to be more successful in obtaining funds.

In addition to programmes co-financed from the EU budget, Poland also
has national support programmes for agriculture, usually based on the mecha-
nism of preferential investment loans, well-known and accepted by farmers.
The national programmes which had existed before 1 May 2004 could be
continued in an unchanged form for the first three years of membership, pro-
vided that they were notified to the European Commission. As of 1 May 2007,
Poland is not authorised to continue the existing programmes or to launch new
ones without prior approval by the Commission®?. Poland prepared the national
support programmes in agreement with the Commission, in time to launch new
preferential credit facilities as early as July 2007. In 2007-2008, preferential
investment loans totalled ca. PLN 4.8 billion, i.e. approx. PLN 2.4 billion
(ca. EUR 685 million) annually. If the annual amount of preferential investment
loans remains unchanged in the following years, between 2007 and 2013
agriculture will be injected with PLN 16.8 billion (EUR 4.8 billion) in this
form of assistance. It would be major financial support for farmers modernising
and enlarging their holdings, even greater than aid under PROW-2013.
In PROW-2013, the appropriations for the four measures directly targeted at the
development of agricultural holdings and producer groups (“Modernisation of
agricultural holdings”, “Semi-subsistence farms”, “Setting-up of young farmers”
and “Producer groups”) amount to EUR 2.8 billion, i.e. PLN 9.8 billion.
Furthermore, preferential loans complement rather than compete with

>2 This provision was relaxed by Commission Regulation (EC) No 800/2008 of 6 August
2008 declaring certain categories of aid compatible with the common market in application of
Avrticles 87 and 88 of the Treaty (General block exemption Regulation), OJ L 214, 9.8.2008.
It seems, however, that all or almost all support programmes targeted at agriculture still must
be approved by the Commission.
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PROW-2013. In the first eight months of 2008, young farmers were granted
more than 4,500 such loans for nearly PLN 750 million (over 50% of the total
amount of the loans granted). An important role is also played by preferential
investment loans for the purchase of land (more than PLN 250 million, 17% of
the overall amount of the loans granted). The area structure of Polish agriculture
is unlikely to change without increasing the farm size by purchasing agricultural
land. However, the purchase of land, or of holdings, is not eligible for co-financing
under PROW-2013.

Naturally, preferential loans, which must be repaid together with interest
in the following years, are not directly comparable to non-refundable aid
granted under the programmes co-financed from EU funds. The actual public
funds are spent on the difference between the interest rates on commercial and
preferential loans. The latter cannot be overlooked, however, when analysing
public support for agriculture. Moreover, they might gain in importance in the
next multi-annual programming period (2014-2020). It is conceivable that EU
support for Polish agriculture and rural areas will then be lower than in
2007-2013, thus the modernisation and restructuring of Polish agriculture would
have to be fostered by increasing financial resources available to farmers in the
form of preferential loans.

One of the conditions for an undisturbed and steady socio-economic
development of agriculture and rural regions is consistent implementation of
a multi-annual programme, with a duration of more than ten years, well-defined
priorities and substantial funds. It is obvious, therefore, that PROW-2013 should
be a revised follow-on from PROW-2006 and SPOR-2006. However programmes
implemented in the previous and current periods differ significantly, even though
for the three years there were no vital changes, since it was impossible, to justify
the reorientation of support (the only reason could be an assessment that certain
support measures in the previous period were inefficient and thus should be
ceased). At the same time, the sectoral nature is their common characteristic as
they chiefly support agriculture and the farming population, whereas relatively
minor funds were allocated for the co-financing of non-agricultural activities,
technical and social infrastructure. Those objectives are supported under
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centrally-managed structural programmes, regional development programmes,
but mostly through Poland’s central and local budgets.

As follows from Tables 1 and 2, the food sector plays a much lesser role
in PROW-2013. Not only is the share of programme funds co-financing its
development in the total programme funds much lower (the share of public
spending on measures classified as those fostering the food sector in the total
expenditure was 48.7% in PROW-2006 and SPOR-2006 combined, whereas in
PROW-2013 the initial proportion was 29.1% of the total appropriations, reduced
to 28.4% after reallocations), but also the annual average amount of funds available
to the food sector fell from nearly EUR 875 million in the previous financial
perspective to EUR 705 million in PROW-2013 (after reallocations). There were
changes in the distribution of appropriations within the group as well.

To begin with, the clear orientation of PROW-2006 and SPOR-2006 to
promote modernisation investments in farms is not continued in PROW-2013,
although their investment needs have not diminished. In the seven-year period,
support for investments in agricultural holdings®® (budget after reallocations)
will total nearly EUR 2.9 billion, i.e. a mere EUR 410 million annually. But an
annual amount of ca. EUR 85 million (after reallocations) provided for the
measure “Support for semi-subsistence farms undergoing restructuring” is only
assigned to cover payments in respect of commitments made in 2004—-2006
(the Ministry of Agriculture and Rural Development decided not to co-finance
new projects supporting semi-subsistence farms on account of their limited
efficiency). However, in the previous financial perspective five measures supporting
the development of agricultural holdings were co-financed with public funds of
ca. EUR 630 million annually. Even more conspicuously, the programme lacks
continuation with regard to the share of appropriations to foster investments in
agricultural holdings in the two periods in the total public funds. In PROW-2013,
they represent (after reallocations) 16.4% of the planned public contribution,
I.e. less than half the 2004-2006 figure. However, the demand for financial
support for investments in agricultural holdings far exceeds the funds reserved
for this purpose in PROW-2013. It is reflected, for instance, in the number of
applications for support submitted between 2008 and 2009. It is necessary
further to modernise Polish agricultural holdings if Poland’s agriculture is to be

>3 The PROW-2013 measures considered to promote investments in agricultural holdings are
as follows: “Modernisation of agricultural holdings™, “Semi-subsistence farms” and “Setting-up
of young farmers”.
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competitive in the single European market in the long term. However, successful
modernisation depends on its scope. The appropriations of PROW-2013, as in
the case of SPOR-2006, are mostly used to co-finance purchases of machinery.
Undoubtedly, mechanisation contributes to the modernisation of Polish agri-
culture, but with a minor influence on production structures, including on
increasing the economic size of farms. In 2007-2013 the production structures
of Polish agriculture will only change to a limited degree. If in the next multi-
annual rural development programme (for 2014-2020) the EU rules on support
for agricultural holdings remain unchanged, in 2021 Poland will still rank
among those EU Member States where the majority of farms, for structural
reasons (too small economic size), are not able to ensure a fair income for the
farmers concerned.

In PROW-2013 the reduction in appropriations co-financing investments
in agricultural holdings is accompanied by a marked increase in funds which do
not contribute to increasing the economic size of farms, i.e. they will neither enhance
their production capacities nor reduce costs. Those represent agricultural income
support, compensation for income foregone or social security, with a total of
EUR 7.8 billion in PROW-2013 (after reallocations), i.e. nearly 2.7 times more than
the amount for measures directly supporting investments in agricultural holdings.

The measures to compensate for income foregone include the agri-
environmental scheme and the afforestation of agricultural land. The funds planned
amount to EUR 2.8 billion, i.e. more than a fivefold increase in comparison with
the previous programming period. Their share in the total appropriations nearly
tripled. A relatively limited part (ca. EUR 650 million) is assigned to the
promotion of afforestation (mostly funds reserved to cover payments in respect
of commitments made during the implementation of PROW-2006). The eligibility
rules for land to be afforested applicable in the period of co-financing the scheme
from PROW-2006 appropriations raised serious doubts since the afforestation of
permanent grassland harmed rather than protected the environment (which was
reason why such rules were changed in PROW-2013). However, the question
arises whether the afforestation of small plots of land can have a favourable
impact on the environment and, consequently, whether it is prudent to co-finance
the afforestation of small areas.

Nearly 80% of appropriations (over EUR 2.3 billion, of which ca. EUR
850 million reserved for the clearance of commitments contracted during the
implementation of PROW-2006) are allocated for the financing of the agri-
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environmental scheme. The land covered by agri-environmental scheme
frequently shows a fall in output, which has a downward effect on sales and
income. Hence, a major share of funds, as in the case of afforestation, represent
compensation for income foregone.

Without denying the need to protect the rural environment, it seems that
there is an imbalance between funds intended to support the development of
agricultural holdings (with less than EUR 2.3 billion for new commitments)
and those for the financing of agri-environmental schemes (with nearly EUR 1.5
billion reserved for funding new commitments). Probably, such proportions
would be appropriate if Polish agriculture had a favourable agrarian structure
and was capable of financing development with own funds and commercial loans.
But the essential problem of Polish agriculture, at present and for many years to
come, is the fragmented agrarian structure and the resulting income inefficiency
of the majority of holdings. Therefore, support should be granted primarily to
projects increasing the number of economically viable and strong farms as well
as to projects enabling farmers to pursue non-agricultural activities. Therefore,
support should be granted primarily to projects increasing the number of eco-
nomically viable and strong farms as well as to projects enabling farmers to
pursue non-agricultural activities. In the current circumstances, the agri-
environmental scheme should be mainly used to finance three “natural” packages:
“Protection of endangered bird species and natural habitats”, “Conservation
of endangered plant genetic resources in agriculture” and “Conservation of
endangered animal genetic resources in agriculture”. However, the majority of
farmers participating in the agri-environmental scheme choose “packages”
protecting soil and water. At least a part of those agro-technical procedures
should be performed by farmers without subsidies as normal farming practice?
Another popular “package” supported under the agri-environmental scheme is
the conversion to organic farming. Undoubtedly, under the current conditions
which are unlikely to change in Poland over the next dozen years, this system of
production is inefficient and would not exist without public support. But is the
environmental impact of an organic farm essentially different from that exerted
by a “traditional” holding applying good farming practice? Is organic food
healthier than traditionally produced food compliant with all sanitary and
veterinary requirements?

It is fundamental, although usually overlooked, whether the current agri-
environmental scheme, with voluntary participation, brings sustainable results.
A farmer signs a five-year contract and commits himself to running the farm
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in accordance with well-defined rules (sustainable farming, organic farming),
to performing certain agro-technical procedures or to implementing “natural”
packages. The contract may be prolonged for a maximum period of two years.
Thus, it expires after five to seven years. It is uncertain whether the farmer
intends to continue running the holding according to the rules he had to observe
when participating in the scheme. It is possible that after he has analysed the
financial situation of the farm he will return to “traditional” farming.

As regards social measures (“Structural pensions”) and agricultural
income support (“Support for farming in mountain areas and in other areas with
handicaps (less-favoured areas — LFA”); according to the EU classification, is
included in the set of measures intended to protect the environment), the
PROW-2013 appropriations for such purposes total approx. EUR 5.0 billion, of
which ca. EUR 2.5 billion for the funding of structural pensions. Unquestionably,
this amount might be used in a much more efficient manner if it were assigned
to measures modernising Polish agricultural holdings.

The level of public funds for the two measures as well as the conditions
for the granting of subsidies or pensions were strongly affected by decisions
taken in the previous budget period. This is particularly true of subsidies for
farming in less-favoured areas as the area of agricultural land covered by such
subsidies was determined on the basis of the delimitation prepared by the
Institute of Soil Science and Plant Cultivation (Instytut Uprawy, Nawozenia
I Gleboznawstwa), and changing it now is virtually impossible. At the same
time, it would be possible, but very difficult, to reduce the level LFA payments
per hectare which in Poland is much lower than the maximum possible.

Although the structural pensions (early retirement) system should be stable,
the criteria for the granting of pensions were changed during the preparation
of PROW-2013. The new rules are much stricter than the previous regulations,
which results in a substantial drop in the number of potential pensioners.
The maximum number was set at 50,400, i.e. only ca. 7,000 pensions to be granted
annually between 2007 and 2013 (the annual average for the period 2004 to 2006
was 24,000 structural pensions). Furthermore, the new structural pensions are
much lower than those granted under PROW-2006, which undoubtedly reduces
farmers’ interest in this measure.

The new regulations cannot be applied retroactively, thus the structural
pensions from 2004-2006 will be paid as granted in full until they expire.
The PROW-2013 funds reserved for covering the commitments made in the
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previous period amounted to EUR 1.4 billion. However, this amount proved to
be insufficient and was increased by EUR 362 million. Simultaneously, the
number of pensions to be granted in 2007-2013 was cut to 20,400, i.e. approx.
3,000 annually, which is a rather token figure, and further restrictions were
introduced™. Since nearly 14,000 positive decisions were issued in 2007-2008,
the lowered limit has been almost exhausted. In the following years only
a marginal number of applications will be received, and the operation of the
measure will soon be reduced to the payment of pensions granted.

Investments in businesses operating in the agri-food industry and trade
were treated in a similar fashion to investments in agricultural holdings. For under-
standable reasons (the need to comply with EU standards), support for certain
agri-food industries represented one of the most important measures within the
framework of the SAPARD. Although in SPOR-2006 the share of funds
indented for the co-financing of investment projects undertaken in the agri-food
industry was much lower than in the SAPARD (cf. Table 2), the annual average
contribution was more than double the SAPARD figure. In PROW-2013 there
was a reduction in the share of funds for the co-financing of investment activity
of industrial and commercial agri-food companies in the total appropriations
to 5.4% (after reallocations), and the annual contribution fell from EUR 155
million in SPOR-2006 to EUR 133 million. Thus, it appears that in the successive
programmes co-financed from EU funds the agri-food industry diminishes in
importance. Should the Polish agri-food industry in the next programme period
(2014-2020) develop without public assistance, using its own resources,
supplemented with commercial loans if necessary? Analyses suggest™ that it is
possible due to the favourable economic situation of the majority of industries in
the past few years. Another solution would be to decide that at present public
support for the agri-food industry should be reduced to special and justified
cases, e.g. primarily to the so-called “infant industries™®. Thirdly, investment

>* Obwieszczenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi w sprawie zmiany Programu Rozwoju
Obszaréw Wiejskich na lata 2007-2013 (Announcement of the Minister of Agriculture and
Rural Development concerning amendments to the Rural Development Programme for
2007-2013), Official Gazette of the Republic of Poland (M. P.) 2010, No 19, Item 193.

>® The situation of the Polish food industry broken down by sub-sector is analysed at the Food
Industry Economics Department of IERiIGZ-PIB on a regular basis. The most recent analysis:
J. Drozdz, Analiza ekonomiczno-finansowa przemysfu spozywczego w latach 2003-2007,
IERIGZ-PIB, Warszawa 2008.

*® For more on the issue of a possible revision of the current rules on support for the food
industry see: J. Rowinski, Program Rozwoju Obszarow Wiejskich na lata 2007-2013 [Analiza
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support could be continued under the current or slightly modified rules.
The main argument for the third solution is that the agri-food industry processes
the majority of agricultural products, thus determines development of agriculture.
At the same time, it is necessary to develop it further as the Polish agri-food
industry still has, despite a rather widespread belief, a weak position in EU
markets®’. The development of the agri-food industry constitutes an important
factor of local development. Another argument for maintaining the co-financing
of investments in certain food industries vital to agriculture is combining public
funds with own resources of enterprises. Public funds only cover a certain share
of investment costs, up to 50% of the so-called eligible costs. Therefore, at least
60% of investment costs are incurred by the assisted operator from own funds
(total costs also comprise non-eligible costs, covered in full by the beneficiary).
Thus, public support for investments in the agri-food industry has a multiplier
effect as beneficiaries invest their own financial resources. It was assumed in
PROW-2013 that PLN 1 of public funds supporting investments in the agri-food
industry and trade would generate investment worth PLN 4. Moreover, public
assistance to the modernisation of agricultural holdings also leads to a multiplier
effect due to the requirement of farmers’ own contribution.

The comparison of support for technical infrastructure is impossible on
account of changes in the scope of financing in successive programmes.
The SAPARD co-financed practically all basic technical infrastructure in rural
areas, whereas in the period of implementation of PROW-2006 and SPOR-2006
support for infrastructure investments was moved to the Integrated Regional
Development Programme. The appropriations available under PROW-2013
can only be used to co-finance certain types of infrastructure investment, i.e. the
water supply and sewage systems, household waste management (collection,
separation and disposal systems), energy production from renewable sources and
broadband internet. As in 2004-2006, the remaining technical infrastructure
is still co-funded from other resources. In the financing period 2007-2013, such
appropriations are included in the 16 Regional Development Programmes.

It is possible, however, to compare the levels of financial assistance targeted
at the development of non-agricultural activities in rural areas. The figures in
Tables 1 and 2 show that the appropriations assigned to this goal in PROW-2013

zatwierdzonej wersji programu i pierwszych lat realizacji], seria Program Wieloletni 2005-2009,
No 118, IERIGZ-PIB, Warszawa 2008 (cf. particularly pp. 86-100).

> As reflected in the provisional findings from the research conducted by J. Rowinski and
M. Butkowska at the Food Industry Economics Department of IERiIGZ-PIB.
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are much higher than in the case of the previous programmes. They were divided
into two measures. More than EUR 1 billion was allocated to the “Creation and
development of micro-enterprises™®. The other measure, “Diversification into
non-agricultural activities”, with much lower appropriations (nearly EUR 350
million), is the continuation of measures included in the previous programmes
managed by MRIRW and consists in supporting farmers or members of farming
families® running or starting small businesses. It is mostly targeted at persons
with small agricultural holdings which do not ensure fair living standards. Both
measures show that the funds available under PROW-2013 will be used to support
projects helping transform rural areas currently dominated by agriculture into
multifunctional regions. However, the question arises whether the beneficiaries
are not obliged to take on too restrictive commitments. The financial contribution
must be repaid if the objective of the operation, including the level of employ-
ment, was not achieved and maintained for five years after the payment of aid
by ARIMR (there are few exceptions to this general rule). However, not all pro-
jects prove to be successful, even those carefully prepared and comprehensively
analysed. According to statistics, ca. 50% of business start-ups are wound up in
the first year of operation. Therefore, the beneficiaries run a significant risk of
serious financial consequences of a possible failure.

Finally, there are also measures addressing other objectives. There is an
unguestionable need for the funding of technical assistance enabling efficient
implementation of other measures. “Village renewal and development”, oriented
towards various rural investment projects, should also be regarded as purposeful.
The remaining two measures, “Implementing local development strategies” and

*8 Rozporzgdzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 17 lipca 2008 r. w sprawie
szczegbfowych warunkow i trybu przyznawania oraz wypfaty pomocy finansowej w ramach
dziafania ,,Tworzenie i rozwoj mikroprzedsiebiorstw” objetego Programem Rozwoju Obszarow
Wiejskich na lata 2007-2013 (Ordinance of the Minister of Agriculture and Rural Development
of 17 July 2008 concerning detailed conditions and procedures of the granting and payment of
aid under the measure “Creation and development of micro-enterprises” within the framework
of the Rural Development Programme 2007-2013), Journal of Laws (Dz. U.) 2008, No 139,
Item 883.

> Rozporzgdzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 17 pazdziernika 2007 r. w sprawie
szczeg6fowych warunkow i trybu przyznawania pomocy finansowej w ramach dziafania
,.ROznicowanie w kierunku dziafalnosci nierolniczej” objetego Programem Rozwoju
Obszaréw Wiejskich na lata 2007-2013 (Ordinance of the Minister of Agriculture and Rural
Development of 17 October 2007 concerning detailed conditions and procedures of the granting
of aid under the measure “Diversification into non-agricultural activities” within the frame-
work of the Rural Development Programme 2007-2013), Journal of Laws (Dz. U.) 2007,
No 200, Item 1442.

174



“Running the local action group, acquiring skills and animating the territory”,
undoubtedly represent an experiment in Poland, virtually forced by the
Commission on the grounds that the inclusion of local communities in the
implementation of the programme had brought about excellent results in other
EU Member States.

3. Conclusions from the remarks on the preparation and implementation
of agricultural and rural development programmes

3.1. Introductory remarks

At present it is too late for any major amendments to PROW-2013. It will
be implemented with minor adjustments to current needs, consisting in transfers
of funds between measures. Hence, this study only comprises substantive and
organisational conclusions which may be useful in the preparation of an agricultural
and rural development programme for 2014-2020.

3.2. Organisational conclusions

1. Thus far, EU-supported multi-annual programmes for agricultural and rural
development have been, as a rule, launched with a considerable delay (a year
or even more). One of the reasons has been the protracted work of the
Commission on implementing regulations to Council regulations, but Member
States participating in this work share the blame. However, as the formal
period of the implementation of EU-supported multi-annual programmes is
seven years, or actually nine years on account of the n+2 rule, full imple-
mentation of a programme is possible despite a delayed launch. However,
in the economy time is a value and it is not irrelevant when a project is
completed and starts to bring results. Moreover, a delay distorts the smooth
implementation of a programme, with a pile-up of procedures such as the
receipt and examination of applications for support and the clearance of
accounts of completed projects. One of the tasks for Polish EU presidency
should be efforts to prepare EU legislation in time for the next stages of the
preparation of EU-supported programmes (not only those for agriculture and
rural areas) for 2014-2020 to be timely completed and their launch to be
possible in the first months of 2014 at the latest. If the Polish presidency
shows sufficient determination, this goal can be achieved as in the second
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half of 2011 the legislative work of both the Council and the Commission
should be much advanced.

2. Timely adoption of relevant EU legislation is necessary but insufficient for
the launch of the programme without delay. It is also indispensable to timely
prepare national legislation (an act and ordinances of the Minister of Agriculture
and Rural Development and of the Minister of Finance based on it).
However, much of the Polish legislation necessary for the implementation of
PROW-2013 was adopted with delay, and the majority of the ordinances had
already been amended. Thus, it turned out that the legal service of MRIRW
failed to meet the deadline, and the provisions adopted required amending,
for various reasons. Moreover, the legislation fails to satisfy one of the criteria
of sound regulation as it is not clear, simple and precise. It is particularly im-
portant to beneficiaries, having a vested interest in the content of the relevant
legislation; as a rule, farmers and rural dwellers are not lawyers, fully
acquainted with the specific vocabulary and language of legal acts. Further-
more, after amendments some ordinances appeared to be unreadable due to
the lack of consolidated versions. Two conclusions can be drawn from the
above remarks. The legislative work on the next programme for the develop-
ment of agriculture and rural areas must be much more efficient than in the
case of PROW-2013, and the improved efficiency should consist in timely
preparation of well-drafted regulations. The launch of a measure cannot
be delayed on account of the absence of the relevant ordinance. The postulate
is of a “technical” character and should be realised without major difficulties
if ordinances are prepared by excellent lawyers.

3. It is much more important to resolve the issue of ARIMR, which as the
managing authority and the paying agency constitutes the key institution
in the implementation of agricultural and rural development programmes.
The Agency must follow detailed procedures (manuals of procedures), but
undoubtedly much also depends on management efficiency and the service of
beneficiaries by the ARIMR staff (according to the surveys conducted in the
Podlaskie, Podkarpackie and Wielkopolskie voivodships among the farmers
and enterprises assisted under the SAPARD, PROW-2006 and SPOR-2006,
assessments of ARIMR tended to be positive or very positive®®). The Agency,

% R. Przygodzka, Bariery pozyskiwania srodkéw UE na cele inwestycyjne przez przedsiebiorstwa
przemysfu spozywczego; W. Poczta, W. Czubak, Bariery pozyskiwania srodkow UE na cele
inwestycyjne przez gospodarstwa rolne; M. Lechwar, M. Wozniak, Wpfyw otoczenia
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set up in 1993%, should have a well-established organisational structure and
sound management after more than a decade of existence, but it has been in
crisis in recent years. One requisite for sound management of ARIMR is the
stabilisation of top managers. However, the Agency is seen by successive
governments as part of “political spoils”, which is reflected in frequent
changes of the president and members of the management board as well as of
managers in the head office and branches. Should ARIMR continue to be
treated in this way, also in the future one may expect developments such as
the failure to timely set up an IT system for handling PROW-2013. Frequent
changes of managers could be prevented by a procedure of competitions and
tenurial management contracts, only allowing early retirement for an important
reason specified in the contract.

3.3. Substantive conclusions

1. PROW-2013 does not satisfy the postulate of the concentration of appropriations
on measures improving the competitiveness and productivity of the Polish
food sector, including Polish agriculture. It is characterised by a rather even
distribution of public funds (shares after reallocations; cf. Table 2) between
the following measures: (1) the development of the food sector (slightly over
28%, of which 23% for agriculture), (2) the development of other economic
sectors (less than 17%), (3) the protection of the agricultural and rural
environment (18%), (4) agricultural income support and social measures
(nearly 29%), other measures (9.4%). As regards its objectives, it is a compromise
between different goals and needs. Naturally, such a programme will satisfy
no-one, but neither can anyone submit that it excludes measures which
should be implemented.

2. Undoubtedly, the structure of the programme and the breakdown of funding
between measures were largely affected by decisions taken during the prepa-
ration of PROW-2006 and SPOR-2006. Those choices resulted in consider-
able amounts of fixed commitments and inflexible measures, and in fact forced

instytucjonalnego na decyzje inwestycyjne, [in:] M. Wigier (ed.), ldentyfikacja i ocena barier
administracyjnych realizacji programéw rozwoju obszarow wiejskich, seria Program Wieloletni
2005-2009, No 66, IERIGZ-PIB, Warszawa 2007.

%1 Ustawa z dnia 29 grudnia 1993 r. o utworzeniu Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji
Rolnictwa (Act of 29 December 1993 on the establishment of the Agency for Restructuring
and Modernisation of Agriculture), Journal of Laws (Dz. U.) 1994, No 1, Item 2.
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the authors of PROW-2013 to reserve significant funds for agricultural
income support and social measures. As a consequence, in PROW-2013
such measures, i.e. structural pensions (early retirement) and support for
farming in mountain areas and in other areas with handicaps (less-favoured
areas — LFA), accounted for a share nearly 6 percentage points higher than
that of measures promoting the development of the food sector. Only the
need to cover in 2007-2013 the financing of the commitments made during
the implementation of PROW-2006 fully revealed the danger of turning the
EU-supported agricultural and rural development programme in Poland into
a social assistance scheme. Such risk is still relevant, despite the new regula-
tions amending the eligibility provisions and thus limiting the number of
potential new pensioners or changes to the programme reducing the number of
pensions to be granted under PROW-2013 nearly by half. The amendments
introduced improve the efficiency of the measure “Structural pensions (Early
retirement)” as a structural policy instrument, but they do not eliminate the
need to allocate additional funds for payments in respect of pensions already
granted. It will be determined by the exchange rate of the zloty against the
euro. At the PLN/EUR exchange rate of 3.80 (or with an even weaker zloty),
the current appropriations will most probably suffice, but with a stronger
zloty additional financial resources would be indispensable. At the same
time, PROW-2013 continues the policy of maintaining farming in less-
favoured areas under the PROW-2006 rules. The eligibility criteria for LFA
payments and their level applicable in the previous financial perspective
remained unchanged.

. It is now too late to reduce funds for agricultural income support or limit
social measures in PROW-2013. Such amendments are only possible when
a programme is being prepared and approved. During its implementation
merely “cosmetic” changes can be introduced, forced by the lack of appro-
priations to settle the commitments made or excess funds resulting from
marginal interest from prospective beneficiaries. Therefore, analytical work
necessary for designing a sound programme for 2014-2020 should start now.
One of the early stages should be an estimation of amounts to be reserved in
the successive multi-annual programme for agriculture and rural development
for the funding of fixed commitments (structural pensions, afforestation,
the agri-environmental scheme, producer groups) and inflexible measures
(support for farming in mountain areas and in other areas with handicaps).
Such an estimation is indispensable, particularly that in 2014-2020 Poland is
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likely to have at its disposal lower EU appropriations for the development
of agriculture and the countryside. The reduction in funds available under
the EAFRD is currently ever more probable due to the crisis developments in
public finance faced by virtually all EU Member States, also net payers to the
EU budget. The continuation of the measures “Structural pensions” and
“Support for farming in mountain areas and in other areas with handicaps
(less-favoured areas — LFA)” under the current rules and with limited financial
resources would be inconsistent with long-term development priorities for
the Polish food sector and rural areas.

. It is necessary to continue investment support of agricultural farms, but
successful modernisation depends on its scope. The appropriations of
PROW-2013, as in the case of the previous programmes, are primarily used
to co-finance purchases of machinery. Undoubtedly, mechanisation contributes
to modernisation, but with a minor influence on production structures,
including on increasing the economic size of farms. Therefore, in 2007-2013
the production structures of Polish agriculture will only change to a limited
degree. If in the next rural development programme (for 2014-2020) the scope
of support for agricultural holdings remains unchanged, in 2021 Poland will
still rank among those EU Member States where the majority of farms, on
account of too small economic size, are not able to ensure a fair income for
the farmers concerned. Therefore, efforts should be made to change the
current situation. Two solutions are possible. One is an attempt to amend
the EU regulations restricting the possibilities for promoting investments
in agricultural holdings aimed at increasing the scale of production. It is unlikely,
however, that Poland manages to form a coalition with other Member States
in order to enable such amendments. The other course of action is to
complement, to a much greater extent than before, the programme co-financed
from the EU budget with national programmes co-financing investments
increasing the scale of production from public funds. Such a solution
involves no amendments to EU regulations, but it is indispensable to obtain
the Commission’s approval, which is no easy task.

. Preparations should be made presently to decrease the appropriations for
structural pensions and subsidising farming in less-favoured areas under the
following multi-annual programme. A further reduction in the number of
new structural pensions (a much better solution would be to cease granting
new pensions) will be possible in the process of programme preparation.
Most probably, the decision to reduce the scope of the measure in the next
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multi-annual programme to the payment of pensions granted during the
implementation of PROW-2006 and PROW-2013 will not spark farmers’
protests, particularly if funds for the modernisation of agricultural holdings
are increased simultaneously. As it turned out, they responded rather calmly
to amendments resulting in a reduced amount and number of structural
pensions to be granted in 2007-2013 and changing the eligibility provisions.

. Reducing the support for farming in less-favoured areas will require more
stringent delimitation criteria. It is, unquestionably, a difficult decision to
take. Thus far, the criteria have been mainly determined by Member States,
but at present leaving a wide discretion in establishing the criteria for the
delimitation of less-favoured areas to EU Member States is not considered to
be the right solution. Therefore, the Commission is preparing new, probably
much tighter delimitation criteria to be applicable in all EU Member States.
For Poland, such a solution would be an advantageous way of reducing the area
of agricultural land classified as less-favoured areas as it would be the EU
authorities’ decision rather than one made by the Polish government.

. Another issue worth considering is whether the area covered by certain agri-
environmental “packages” should be increased further. The promotion of
organic farming on a large scale is particularly doubtful. In Poland the
market for organic food continues to be rather small. As a result, at present
the strongest incentive to the conversion to organic farming is the agri-
environmental payment rather than the interplay of demand and supply in the
Polish organic food market and in export outlets. However, the current legis-
lation only provides for the agri-environmental subsidies for a fixed period.
Contracts for the co-financing of agri-environmental schemes, including the
conversion to organic farming, are concluded for 5 years and may only be
prolonged for another 2 years. Thus, if a well-established market for organic
food does not develop in the next few years, at least in some farms no longer
eligible for support organic production may prove to be unprofitable. Possibly,
owners of such holdings would then decide to return to “traditional” farming
methods. It would be not only a “waste” of the funds granted to the conversion
to organic farming, but also a failure to farmers compelled to make such
a decision. Therefore, decisions on increasing the number of organic farms
through subsidies compensating for higher production costs during con-
version should be taken with caution and follow in-depth analyses of demand
and supply.
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8. At the same time, certain other packages represent procedures which should
be performed in all well-managed farms. Undoubtedly, they do have
a favourable impact on the rural environment, but is it the reason for agri-
environmental payments? Projects eligible for funding under the packages
“Extensive permanent grassland”, “Soil and water protection” and “Buffer
zones” should be included in the list of procedures of good agricultural
practice rather than constitute part of an agri-environmental scheme.

9. Funds freed as a result of reducing the budgets for agricultural income aid
and eliminating or at least limiting some of the agri-environmental packages
should be assigned to measures fostering the economic development of rural
areas. The focus should be on four measures. With regard to the food sector,
those should comprise “Modernisation of agricultural holdings” and “Adding
value to agricultural and forestry products”, whereas greater support to other
economic sectors should be granted under the “Creation of development of
micro-enterprises” and “Diversification into non-agricultural activities”.
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Zatacznik 1. Wykaz prac wykonanych w ramach tematu ,,Wplyw
funduszy strukturalnych Unii Europejskiej na rozwoj regionow
wiejskich w pierwszych latach czlonkostwa. Ogolna koncepcja
wsparcia tego rozwoju w latach 2007-2013 §rodkami funduszy
strukturalnych i funduszu kohezji

A. Raporty w serii Program Wieloletni 2005-2009 (w kolejnosci wydania)

1. J. Rowinski, SAPARD — programowanie i realizacja, nr 14, IERIGZ-PIB,
Warszawa 2005, 91 s.

2. M. Wigier, Wsparcie sektora zywnosciowego i obszarow wiejskich w latach
2004-2005, nr 22, IERIGZ-PIB, Warszawa 2005, 62 s.

3. P. Lyson, J. Rowinski, Program rozwoju obszaréw wiejskich w latach
2007-2013, nr 24, IERIGZ-PIB, Warszawa 2006, 64 s. Raport zawiera
nastepujace prace:

(1). J. Rowinski, Proba optymalizacji struktury Programu Operacyjnego
Rozwoj Obszaréw Wiejskich w latach 2007-2013, s. 9-32;

(2). P.Lyson, Rozwdj obszaréw wiejskich w ramach Narodowego Planu
Rozwoju na lata 2007-2013 — uwarunkowania, wyzwania, mozliwosci,
rekomendacje, s. 33-64.

4. J. Rowinski, Projekt Programu Rozwoju Obszaréw Wiejskich w latach 2007-
-2013, nr 48, IERIGZ-PIB, Warszawa 2006, 39 s.

5. J. Rowinski (red.), SAPARD — wyniki badas regionalnych, nr 49, IERIGZ-PIB,
Warszawa 2006, 124 s. Raport zawiera nastgpujace prace:

(1). M. Lechwar, M. Wozniak, Wp#yw programu przedakcesyjnego SAPARD
na poprawe infrastruktury technicznej na obszarach wiejskich woje-
waodztwa podkarpackiego, s. 11-59;

(2). A. Szczepaniak, Czynniki rdznicujqce poziom absorpcji funduszy euro-
pejskich przez samorzqdy gmin wiejskich w regionie Warmii i Mazur,
s. 60-105;

(3). J. Rowinski, Uwagi o ocenach ex ante i mid-term programu SAPARD
w Polsce, s. 106-124.

6. A.P. Wiatrak, M. Wigier, PROW i SPO ,,Rolnictwo” — aspekt sektorowy
i regionalny, nr 51, IERIGZ-PIB, Warszawa 2006, 58 s. Raport zawiera
nastepujace prace:

(1). M. Wigier, Wpfyw pomocy publicznej na przeksztaZcenia gospodarki
zywnosciowej i obszarow wiejskich, s. 9-36;
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(2). A.P. Wiatrak, Ocena wpfywu funduszy strukturalnych, ze szczeg6lnym
uwzglednieniem dziafan PROW i SPO, na przekszta‘cenia obszaréw
wiejskich w kontekscie regionalnym, s. 37-58.

Wyniki realizacji PROW i SPO ,,Rolnictwo” w latach 2004-2006, nr 65,
IERIGZ-PIB, Warszawa 2007, 79 s. Raport zawiera nastepujace prace:
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2004-2006, s. 9-42;
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M. Wigier (red.), Identyfikacja i ocena barier administracyjnych realizacji
programow rozwoju obszaréw wiejskich, nr 66, IERiGZ-PIB, Warszawa
2007, 106 s. Raport zawiera nastepujace prace:

(1). T. Cebulak, MateriaZ i metodyka badar, s. 9-15;

(2). R.Przygodzka, Bariery pozyskiwania srodkéw UE na cele inwestycyjne
przez przedsiebiorstwa przemysfu spozywczego, s. 16-39;
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(5). M. Wigier, W. Nikiciuk, Ocena sfabych i mocnych stron procedur
administracyjnych oraz dokumentow zwigzanych z ubieganiem Sie
przez rolnikéw i przedsiebiorcow o pomoc inwestycyjng z funduszy
publicznych, s. 97-106.

K. Gradziuk, Realizacja programu SAPARD w Polsce — zréznicowanie regio-
nalne, nr 85, IERIGZ-PIB, Warszawa 2007, 120 s.

M. Wigier (red.), Wspélnotowe zasady ewaluacji oraz ocena oddziafywania
programéw rolnych w okresie 2004-2008, nr 105, IERIGZ-PIB, Warszawa
2008, 119 s. Raport zawiera nastepujace prace:

(1). B. Wieliczko, Wspolnotowe zasady oceny programdw wsparcia wsi
I rolnictwa realizowanych w okresie programowania 2000-2006, s. 11-23;

(2). B. Wieliczko, Zmiany w rozporzgdzeniach dotyczgcych wdrazania
dziafarn PROW 2004-2006 a realizacja tego programu, s. 24-41;

(3). M. Butkowska, K. Chmurzynska, J. Rowinski, M. Wigier, Ocena efek-
tow finansowych i rzeczowych realizacji programéw SAPARD, PROW
2004-2006 i SPO ,,Rolnictwo™ oraz wstepna ocena PROW 2007-2013,
S. 42-58;

(4). R. Kata, D. Kusz, Charakterystyka gospodarstw rolnych korzystajqcych
z funduszy unijnych w regionie Polski pofudniowo-wschodniej, s. 59-104;
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J. Rowinski, Program Rozwoju Obszarow Wiejskich na lata 2007-2013
[Analiza zatwierdzonej wersji programu i pierwszych lat realizacji], nr 118,
IERIGZ-PIB, Warszawa 2008, 143 s.
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(1). J. Rowinski, Mozliwosci uzycia bazy FADN do analizy efektywnosci
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byd#a mlecznego;

(3). K. Chmurzynska, Ocena wp/ywu inwestycji realizowanych z udziafem
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wie trzody chlewnej;
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wiejskich z funduszy unijnych w latach 2000-2013 — analiza zgodnosci
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(6). M. Butkowska, Poréwnanie warunkéw dostepu do dziafaz wdrazanych
w programach PROW 2004-2006 oraz PROW 2007-2013;

(7). K.Chmurzynska, Poréwnanie warunkéw dostepu do dziafas wdraza-
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sektora zywnosciowego oraz rozwoj obszarow wiejskich 2004-2006”
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J. Rowinski (red.), Wpsyw funduszy wspé#finansowanych ze srodkéw Unii
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IERIGZ-PIB, nr 178, Warszawa 2010, 201 s. Raport zawiera nastepujace prace:
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