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WYDATKI BUDZETOWE W PROGRAMIE ROZWOJU
OBSZAROW WIEJSKICH (PROW) NA LATA 2014-2020
- PROBLEM NIEDOBORU SRODKOW

Streszczenie

Po wielu miesigcach prac i konsultacji w grudniu 2014 udalo si¢ ostatecznie zatwier-
dzi¢ Program Rozwoju Obszaréw Wiejskich na lata 2014-2020. Okreslenie listy celow
i dziatan tego Programu bylo o tyle trudne, ze negocjacje budzetowe zakonczyly si¢
przyznaniem Polsce na II filar wspoélnej polityki rolnej kwoty znacznie nizszej niz na
lata 2007-2013. W zwiazku z tym nalezato okresli¢ priorytetowe zadania kwalifiku-
jace si¢ do finansowania w ramach PROW oraz te, dla ktorych wsparcie bedzie niz-
sze. Celem publikacji jest wskazanie uwarunkowan budzetowych i wynikajacych z tego
konsekwencji dla rozwoju obszardéw wiejskich w Polsce w perspektywie lat 2014-2020.
Autorzy probuja ocenic¢ konstrukcje nowego Programu, a takze odpowiedzie¢ na pytanie,
czy deficyt pieni¢dzy unijnych na cz¢s$¢ zadan realizowanych dotychczas przez PROW
2007-2013 moze by¢ pokryty przez wydatki w ramach polityki spojnosci.

Dane dotyczace alokacji $rodkow pienieznych w nowym okresie finansowym wska-
zuja, ze w PROW 2014-2020 nacisk ktadzie si¢ na konkurencyjno$¢ rolnictwa, o czym
$wiadczy wyzsza niz w latach 2007-2013 kwota pomocy na dzialania ,,modernizacja
gospodarstw” i ,,grupy producentéw rolnych” i podobna na dziatanie ,,mtody rolnik™.
Ograniczono natomiast wsparcie rozwoju przedsigbiorczosci i infrastruktury na wsi. Te
zadania maja by¢ w wigkszym stopniu finansowane z innych funduszy UE, w tym z fun-
duszu spdjnosci. Rzeczywista rekompensata nastapi jednak tylko wtedy, gdy poziom
alokacji pienigdzy z polityki spojnosci bedzie wyzszy niz ten w latach 2007-2013 (a co
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do tego nie ma pewnosci), a takze kiedy okresli si¢ szczegdtowy katalog przedsiewzigé
mozliwych do realizacji w ramach tego funduszu (w dokumencie brakuje bowiem takich
informacji).

Artykut stanowi przeglad oficjalnych dokumentéw rzadowych, a zawarte w nim roz-
wazania dedukcyjne, uzupetnione o obliczenia wiasne autoréw, pozwalaja sformutowac
ostateczne konkluzje.

Stowa kluczowe: rozwoj obszarow wiejskich, Polska, budzet, wspolna polityka rolna,
fundusze spdjnosci

Wprowadzenie

W wyniku ustalen przywodcow panstw UE (z lutego 2013) dotyczacych budzetu
UE na lata 2014-2020 Polsce przyznano taczng kwotg wsparcia w wysokos$ci
106 mld euro (w cenach statych z 2011 roku'), w tym 72,9 mld euro majg sta-
nowi¢ pienigdze w ramach polityki spojnosci, 28,5 mld euro wspolna polityka
rolna%. W poréwnaniu z okresem 2007-2013 zwieksza si¢ zarowno udziat fundu-
szy polityki spojnosci, jak i WPR. W tym drugim przypadku wyzszy budzet to
rezultat wzrostu srodkow finansowych na doptaty bezposrednie. W poprzedniej
perspektywie finansowej kwota przeznaczona na ten cel byla nizsza ze wzgledu
na proces dochodzenia do petnych ptatnosci obszarowych (tzw. okres phasing-
-in). Z drugiej strony poziom $rodkow pieni¢znych na rozwdj obszardw wiej-
skich kurczy si¢ z 13,4 do 9,8 mld euro, podczas gdy w skali catej UE rosnie
finansowanie na ten cel. Swiadczy to o ukierunkowaniu wsparcia na poprawe
dochodowosci polskich gospodarstw rolnych, gtéwnie poprzez platnosci obsza-
rowe. Budzet wspdlnej polityki rolnej bedzie odgrywac mniejszg role w zakresie
poprawy warunkow zycia na wsi.

Celem publikacji jest wskazanie uwarunkowan budzetowych i wynikajacych
z tego konsekwencji dla rozwoju obszarow wiejskich w Polsce w perspektywie
lat 2014-2020. Dane dotyczace alokacji srodkéw pienigznych w nowym okresie
finansowym wskazuja bowiem, ze w przyjetym Programie Rozwoju Obsza-
row Wiejskich (PROW) kurczg si¢ wydatki na niektdre cele, przede wszystkim
zwigzane z budowa infrastruktury i przedsigbiorczoscia, priorytetem staja sie
natomiast dzialania proinwestycyjne i modernizacyjne. Autorzy probuja ocenié

! Przyjecie cen z 2011 roku wynika z terminu opublikowania wstepnej propozycji Komisji Europejskiej w za-
kresie budzetu na lata 2014-2020.

2 Rada Europejska 7-8 lutego 2013 — konkluzje (wieloletnie ramy finansowe) [EUCO 37/13], Rada Europej-
ska — Sekretariat Generalny Rady, Bruksela, 8 lutego 2013.



ANDRZEJ CZYZEWSKI, SEBASTIAN STEPIEN

WYDATKI BUDZETOWE W PROGRAMIE ROZWOJU OBSZAROW WIEJSKICH... 161

konstrukcje nowego Programu, a takze odpowiedzie¢ na pytanie, czy deficyt
srodkéw unijnych na cze¢$¢ zadan realizowanych dotychczas przez PROW 2007-
2013 moze by¢ pokryty przez wydatki w ramach polityki spojnosci. Artykut sta-
nowi przeglad oficjalnych dokumentéw rzadowych, a zawarte w nim rozwazania
dedukcyjne, uzupelnione o obliczenia wlasne autorow, pozwalajg sformutowac
ostateczne konkluzje.

1. Budzet PROW na lata 20142020

Laczny budzet UE na wspolng polityke rolng w latach 2014-2020 zamyka si¢
w kwocie 373,3 mld euro. Przewazajg $rodki na I filar WPR — 278 mld euro (tj.
74,4%), w tym w zdecydowanej wigkszo$ci na doplaty bezposrednie (interwen-
cja rynkowa stanowi niewielka czgs¢ tych srodkow). Fundusze na rozwoj obsza-
row wiejskich (II filar) wynosza 84,9 mld euro, czyli niecale 23% lacznej sumy
dzialu ,,Zasoby naturalne” (pozostate 2,8% stanowi gospodarka morska i rybo-
towstwo)’. W poréwnaniu z okresem 2007-2013* nastapit spadek wydatkoéw na
dziatania zwigzane z zasobami naturalnymi o 11,3% (47,5 mld euro), a w tym
w zakresie $rodki I filaru zmniejszyty si¢ o 17,5%, wzrosty natomiast fundusze
na rozwoj obszarow wiejskich (ponad 9%)°. Tym samym zwigkszyt si¢ udziat
II filara w wydatkach unijnej polityki rolnej, co oznacza, ze w ramach wspo6l-
nej polityki rolnej ro$nie znaczenie pozaprodukcyjnych funkcji sektora rolnego
wyrazonych poprzez dostarczanie szeroko pojetych dobr publicznych, a takze
dziatan na rzecz $Srodowiska naturalnego®.

W przypadku Polski kierunek zmian wydatkéw budzetowych jest odwrotny —
przy wzroscie funduszy na ptatnosci obszarowe redukuje si¢ wydatki na rozwdj
obszarow wiejskich’ (0 27% w stosunku do lat 2007-2013)%. W tym kontekscie

3 Z. Krzyzanowska, Kompromis w Radzie UE ds. Rolnictwa i Rybotowstwa w sprawie WPR na lata 2014~
2020, prezentacja, Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi, Warszawa 2013.

4 Dane na temat budzetu UE na lata 2007-2013 zob. P. Russel, Ewolucja wieloletnich ram finansowych Unii
Europejskiej, ,,Studia BAS” 2012, nr 3(31), s. 87-108.

> Na podstawie cen stalych z 2011 r. budzet WPR na lata 2007-2013 dysponuje $rodkami w wysokosci 420,7
mld euro (w tym 337 mld euro na doptaty).

¢ A. Czyzewski, S. Stepien, Wspdlna polityka rolna UE po 2013 r. a interesy polskiego rolnictwa, ,,Ekonomi-

sta” 2011, nr 1, s. 9-36.

Tymczasem czg$¢ panstw borykajacych si¢ ze szczegdlnymi trudnosciami o charakterze strukturalnym

w swoich sektorach rolniczych lub panstw, ktore dokonaty znaczacych inwestycji w zakresie rozwoju ob-

szarow wiejskich (tacznie 16), otrzymata dodatkowe wsparcie w ramach II filara, w tym np. Wiochy 1,5 mld

euro, Francja 1 mld euro, Hiszpania i Portugalia 500 mln euro, Austria 700 mln euro, Finlandia 600 mln euro.

8 W. Guba, Budzet ogolny UE i WPR na lata 2014-2020 po szczycie Rady Europejskiej w dniu 7-8 lutego,
prezentacja, Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi, Warszawa 2013.
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szczegoblnie niepokoi fakt, ze moga by¢ ograniczone dziatania stuzace poprawie
jakosci zycia na wsi, przede wszystkim rozwdj przedsigbiorczosci i rozbudowa
infrastruktury. Wynika to z faktu, ze na programy rolnosrodowiskowe kraj musi
zarezerwowa¢ minimum 30% funduszy II filara, ponadto zobowigzania wyni-
kajace z umoéw podpisanych w okresie 2007-2013 wynoszg prawie 1,4 mld euro,
rezerwa na wykonanie celu ,,Inwestycje na rzecz wzrostu gospodarczego i zatrud-
nienia” 0,7 mld euro (tj. 7% EFRROW?, zgodnie z wytycznymi Wspdlnych Ram
Strategicznych), a srodki w programie Leader okoto 0,5 mld euro (5% PROW)™.
Po odjeciu wyzej wymienionych pozycji w budzecie 11 filara pozostaje niewiele.

Tabela 1. Budzet WPR dla Polski na lata 2007-2013 1 2014-2020 w cenach biezacych

2007-2013 2014-2020
| filar: | filar:
15,2 mid euro 21,2 mld euro
wkiad krajowy = 6,6 mld euro wktad krajowy 0,2 mid
przeniesienie 25% z Il filara 2,3 mid euro
razem = 21,8 mid euro razem = 23,7 mid euro
Il filar: Il filar:
13,4 mld euro 10,9 mld euro
wktad krajowy 4 mld euro 25% do | filara — 2,3 mld euro
zostaje 8,6 mid euro
dofinansowanie krajowe = 4,9 mld euro
razem = 17,4 mid euro razem = 13,5 mid euro
Suma = 39,2 mld euro Suma = 37,2 mld euro

Zrodto: obliczenia whasne na podstawie Rada Europejska 7-8 lutego 2013 — konkluzje (wieloletnie ramy
finansowe) [EUCO 37/13], Rada Europejska — Sekretariat Generalny Rady, Bruksela, 8 lutego 2013.

Jezeli dodatkowo dokona si¢ przesuniecia czegsci pieniedzy z II do I filara,
kwota na PROW 2014-2020 jest istotnie nizsza od tej na lata 2007-2013, nawet
jesli wziaé pod uwagg ceny biezace (tabela 1). Zaktada si¢ co prawda wickszy
udzial Funduszu Spojnosci w realizacji zadan PROW, przede wszystkim w zakre-
sie infrastruktury technicznej, budowy drog i szerokopasmowego internetu, ale
mozliwos$ci takiego przesunigcia pieniedzy sa ograniczone. Z jednej strony wat-
pliwosci budzi kwestia zgodnosci celéw programu rozwoju obszaréw wiejskich
z zasadami Funduszu Spojnosci, z drugiej strony w ramach Funduszu Spojnosci

®  EFRROW - Europejski Fundusz Rolny Rozwoju Obszaréw Wiejskich.

10 Stan prac nad zatozeniami Programu Rozwoju Obszaréw Wiejskich na lata 2014-2020, Ministerstwo Rol-
nictwa i Rozwoju Wsi — Departament Rozwoju Obszaréw Wiejskich, Warszawa 2013.
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zamrozono 25% budzetu na tzw. zielone technologie. Poza tym nalezy pamie-
tac, ze jest to ta sama pula pieniedzy, co oznacza, ze trzeba je zabra¢ z innych
obszaréw, co moze budzi¢ sprzeciw samorzadéw jako dysponentow wiekszosci
unijnych srodkow.

Mozna wobec tego stwierdzi¢, ze budzet wspolnej polityki rolnej dla Polski
na lata 20142020, ustalony podczas Szczytu Rady Europejskiej w lutym 2013,
jest budzetem minimum. W poréwnaniu z okresem 2007-2013 uzyskano kwote
wyzsza o 1,6 mld euro, co jest zwigzane z zakonczeniem procesu dochodzenia
do pelnych doplat bezposrednich. Istotny spadek notuje si¢ natomiast w przy-
padku funduszy na rozwoj obszarow wiejskich, co z punktu widzenia konku-
rencyjnosci rolnictwa, z jednej strony, i tworzenia pozarolniczych miejsc pracy,
z drugiej, moze stanowi¢ barier¢ do dalszych przemian na wsi i utrudnia¢ odra-
bianie zaleglosci w stosunku do panstw Europy Zachodniej. Znaczaco nizszy
jest takze udzial srodkéw z budzetu krajowego na wspotfinansowanie I filara
WPR, w konsekwencji taczna suma zaangazowanych pieni¢dzy na rozwdj rolnic-
twa 1 obszarow wiejskich jest nizsza niz w poprzedniej perspektywie zaréwno
w ujeciu realnym, jak i nominalnym.

2. Konstrukcja PROW w nowych warunkach budzetowych

Na wstepie trzeba zaznaczy¢, ze przy ogolnej redukcji srodkow na WPR

w lacznym budzecie UE wydatki na II filar wzrastaja w nowej perspektywie

finansowej, co wynika z wickszego ukierunkowaniu unijnej polityki rolnej na

sprawy zwigzane z modernizacja sektora rolnego, rozwojem przedsi¢biorczosci

na wsi oraz ochrong srodowiska naturalnego. Priorytetami zadan realizowanych

w ramach II filara maja by¢!':

1. Przyspieszony transfer wiedzy i innowacyjnos¢.

2. Wzrost konkurencyjnosci i rentownosci gospodarstw.

3. Sprawne funkcjonowanie tancucha zywnosciowego i zarzadzanie ryzykiem.

4. Odnowa, wspieranie i ochrona ekosystemow.

5. Efektywne gospodarowanie zasobami, przej$cie na gospodarke niskoemi-
syjng i odporng na zmiany klimatyczne.

6. Walka z ubostwem i wylaczeniem spotecznym, rozwdj gospodarczy na obsza-
rach wiejskich.

W Wstepny zarys Programu Rozwoju Obszaréw Wiejskich 2014-2020, Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wi,
Warszawa 2013.
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Jednoczesnie zostaje zachowana formuta programow wieloletnich, wspotfi-
nansowanych ze $rodkdw krajowych, przy wigkszej elastycznosci poszczegol-
nych regionéw w zakresie wyboru priorytetow. Wiadze lokalne w wigkszym niz
dotychczas stopniu beda decydowaé o podziale pienigdzy. W Polsce Program
Rozwoju Obszaréw Wiejskich ma by¢ w praktyce kontynuacja dotychczasowych
dziatan (czasami ze zmieniong nazwa dziatania), jednak przy duzo nizszym,
w porownaniu z okresem 2007-2013, budzecie na ten cel, co istotnie ograniczy
skuteczno$¢ Programu. Zaplanowane zadania majg wpisywac si¢ w szes¢ wyzej
wymienionych priorytetow. Warto zaznaczy¢, ze w ramach czwartego priorytetu
dotyczacego wsparcia ekosystemu przewidziane dziatania beda musiaty wykra-
czac poza standardy zazielenienia w ramach I filaru, aby unikna¢ sytuacji, w kto-
rej rolnik otrzymuje za jedno i to samo dziatanie rownocze$nie ptatnosc ,,zielong”
i wsparcie w ramach II filaru.

Przechodzac do oceny konstrukcji PROW 2014-2020, trzeba stwierdzi¢, ze
w programie, przy zredukowanym budzecie, ktadzie si¢ nacisk na poprawe kon-
kurencyjnosci rolnictwa kosztem rozwoju obszaréow wiejskich (a wigc inaczej
niz przyjeto w Strategii zrownowazonego rozwoju wsi, rolnictwa i rybactwa'?).
Takie wnioski mozna wysuna¢ po analizie struktury wydatkéw w ramach PROW
w zestawieniu z poprzednim okresem finansowania (tabela 2). 1 tak, rosnie
poziom $rodkow (zaréwno w ujeciu nominalnym, jak i realnym) przeznaczonych
na modernizacje gospodarstw, grupy producentow i przywracanie potencjatu
produkcji rolnej. Wyzszy nominalnie, ale nizszy realnie jest poziom wydatkoéw
na dzialanie ,,mtody rolnik”. Z wymienionych pozycji szczegélnie wazne jest
wzmocnienie finansowania grup producentow rolnych, ktére moze przetozy¢ sie
na faktyczng poprawe pozycji rolnika w tancuchu zywnosciowym. Korzystne
jest takze zwigkszenie wsparcia w ramach przywracania potencjatu produkcji
rolnej. W warunkach coraz bardziej niestabilnego klimatu dzialanie to moze
mie¢ kluczowe znaczenie dla ograniczania ryzyka przyrodniczego w produkcji
rolne;j.

Zdecydowanie spada natomiast finansowanie zadan zwigzanych z rozwojem
przedsiebiorczosci 1 pozarolniczych miejsc pracy (dawne ,,réznicowanie dziatal-
nosci” i ,,mikroprzedsi¢biorstwa”, obecnie ,,premie na rozpoczecie dziatalnosci
gospodarczej”) oraz rozwojem infrastruktury (,,podstawowe ustugi, odnowa
i rozwoj wsi”). Co cieckawe, przy podkres§laniu wagi dzialan nastawionych na
ochrong¢ $rodowiska i zapobieganie zmianom klimatycznym spada poziom

12 Zob. Strategia zrownowazonego rozwoju wsi, rolnictwa i rybactwa na lata 2012—2020, Zatacznik do uchwa-
ty nr 163 Rady Ministrow z 25 kwietnia 2012 r. (poz. 839), Ministerstwo Rolnictwo i Rozwoju Wsi, Warsza-
wa 2012.
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funduszy na dziatania rolnosrodowiskowe (obecnie rolnosrodowiskowo-klima-
tyczne).

Tabela 2. Budzet dziatah PROW w latach 2007-2013 1 2014-2020

2007-2013 | 2014-2020 2014-2020

Dziatanie (mIn euro) (mIn euro) | (ceny state 2011)
Modernizacja gospodarstw 2489 2816 2532
»Mtody rolnik” 581 585 526
Grupy producentéw 183 353 317
Przywracanie potencjatu produkgji rolnej 197 415 373
ONW 2367 2330 2095
Zalesianie + odtwarzanie potencjatu/ Zalesianie 361 301 271
Podstawowe ustugi, odnowa i rozwoj wsi 2304 1075 967
LEADER 801 735 661

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie Zbiorcze sprawozdanie biezgce tygodniowe z realizacji
Programu Rozwoju Obszarow Wiejskich na lata 2007-2013 narastajgco od uruchomienia Programu
na dzien 30 stycznia 2015, Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi, Warszawa 2015 oraz Program
Rozwoju Obszarow Wiejskich na lata 2014-2020 (PROW 2014-2020), Ministerstwo Rolnictwa

i Rozwoju Wsi, Warszawa 2014.

Jesli chodzi o szczegotowe konkluzje, alokacja $§rodkéw na poszczegdlne
dziatania preferuje regiony o dobrze rozwinigtym rolnictwie. Swiadczy o tym
relatywnie wysoka kwota wsparcia na dziatania proinwestycyjne i moderniza-
cyjne gospodarstw rolnych i marginalizacja dzialan zwigzanych z rozwojem
infrastruktury obszarow wiejskich 1 przedsigbiorczoscig. Taka konstrukcja
celow moze zwigksza¢ konkurencyjno$¢ gospodarstw z wojewodztw zachod-
niej 1 centralnej Polski (wielkopolskie, kujawsko-pomorskie, mazowieckie), ale
prowadzi¢ do dalszej redukcji rolnictwa w potudniowo-wschodniej Polsce. Taka
regionalizacja sama w sobie nie musi by¢ zla, jesli stabszym rolniczo obszarom
da si¢ alternatywny kierunek rozwoju. Tymczasem w PROW 2014-2020 trudno
dostrzec takie podejscie.

W zakresie podstawowego celu PROW, jakim jest modernizacja gospodarstw,
zdaniem autorow, dyskusyjny jest prog dostepnosci do funduszy (10 tys. euro
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SOPY), ktory spetnia w Polsce okoto 450 tys. gospodarstw. Przy tak duzej popu-
lacji §rednia warto$¢ przecigtnej inwestycji moze by¢ niewystarczajaca, aby
realnie wplywa¢ na poprawe konkurencyjnosci producentéow rolnych. Przyjecie
progu np. 16 tys. euro SO (czyli podwojnej wartosci tzw. progu zywotnosci'4)
ograniczytoby liczb¢ potencjalnych beneficjentow o prawie potowe (zmniejsza-
jac ja do 250 tys. gospodarstw), ale pieniadze bylyby skierowane do tych, ktorzy
majg wigksze szanse na dalszy rozwd;j'®. Korzystnie nalezy z kolei oceni¢ mozli-
wos¢ realizacji inwestycji zbiorowych oraz ukierunkowanie wsparcia produkcji
zwierzecej (cho¢ nie obejmie ona wszystkich typoéw produkcji). Z kolei w przy-
padku programu ,,Restrukturyzacja matych gospodarstw” mozna stwierdzic,
ze ze wzgledu na niewielki zakres wsparcia finansowego ma ono ograniczone
znaczenie, jesli idzie o inwestycje, co zbliza go do wczesniejszego programu
»Gospodarstwa niskotowarowe”. Ponadto brak mozliwosci rbwnoczesnego sko-
rzystania z innych programoéow (np. na rozwdj dziatalno$ci pozarolniczej) moze
skutkowa¢ utrwaleniem niskich dochodow tej grupy rolnikow. Pozytywna jest
natomiast ocena nowego LEADER-a ze wzgledu na rozszerzenie zakresu dzia-
fania i stworzenie tzw. operacji parasolowych'® oraz nowych dziatan: ,,Transfer
wiedzy”, ,,Ustugi doradcze” i ,,WspoOtpraca”, ktoére maja zaangazowaé podmioty
sektora naukowego i biznesu.

3. Polityka spojnosci w realizacji zadan PROW

Jak wykazano wcze$niej, srodki unijne na II filar WPR dla Polski sg istotnie niz-
sze niz te na lata 2007-2013, tym samym niezbgdne jest przesuniecie czesci fun-
duszy z polityki spojnosci. Wsparcie obszaréw wiejskich w jej ramach ulatwia
zintegrowane podejscie umozliwiajace faczenie réznych interwencji z wielu fun-
duszy unijnych na danym terytorium. Tam, gdzie jest to uzasadnione, realizacja
celéw rozwoju obszarow wiejskich moze by¢ finansowana zaré6wno z Europej-
skiego Funduszu Rolnego Rozwoju Obszaréw Wiejskich, jak i funduszéw poli-

SO - standardowa produkcja, $rednia z pigciu lat wartos¢ produkeji okreslonej dziatalnosci produkcji ro-
slinnej lub zwierzgcej uzyskiwana z 1 ha lub 1 zwierzecia w ciagu roku, w przecigtnych dla danego regionu
warunkach produkcyjnych.

Zob. W. Jozwiak, W. Zigtara, Instytucjonalne ograniczenia wzrostu i rozwoju polskich gospodarstw rolnych,
prezentacja, Instytut Ekonomiki Rolnictwa i Gospodarki Zywnosciowe;j, Warszawa 2012.

A. Czyzewski, S. Stepien, Ekspertyza w sprawie warunkow kwalifikowalnosci do dziatania VII.4. ,, Moder-
nizacja gospodarstw rolnych” i VILS. ,, Restrukturyzacja malych gospodarstw”, na zlecenie Ministerstwa
Rolnictwa i Rozwoju Wsi, Uniwersytet Ekonomiczny w Poznaniu, Poznan 2013.

Chodzi o dziatania, ktore scalaja tzw. mikroprojekty, tak niewielkie, ze nie moglyby by¢ finansowane od-
dzielnie.
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tyki spojnosci. Poza tym na poziomie krajowym wsrod pieciu podstawowych

priorytetow Krajowej Strategii Rozwoju Regionalnego znalazly si¢ obszary

wiejskie, szczegdlnie te z wyraznymi barierami o charakterze infrastruktural-
nym, spotecznym i ekonomicznym. W umowie partnerstwa okreslajacej wza-
jemne relacje miedzy wszystkimi funduszami europejskimi oraz powigzania

z unijnymi i krajowymi celami strategicznymi wymienia si¢ dziatania, ktore

majg wzmocni¢ konkurencyjnos$¢ i spojnos¢ obszarow wiejskich, a ktore moga

by¢ realizowane w ramach polityki spdjnosci. Za najwazniejsze z nich mozna
uznac':

— wsparcie przedsigbiorczosci na obszarach wiejskich i dziatania na rzecz rynku
pracy (dotacje na tworzenie pozarolniczej dziatalno$ci, aktywizacja zawo-
dowa);

— zwigkszenie dostepu do technologii informacyjnych, wsparcie systemu edu-
kacji (np. finansowanie edukacji przedszkolnej i wezesnoszkolnej), zwigksze-
nie dostgpu do ustug zdrowotnych i spotecznych;

— budowa infrastruktury technicznej (drogi lokalne, systemy wodno-$cickowe,
gospodarka odpadami, sieci gazowe i energetyczne); na te obszary gminy
wiejskie 1 miejsko-wiejskie planujg przeznaczy¢ w najblizszych latach 70%
wydatkow inwestycyjnych;

— w zakresie ochrony srodowiska i dostosowania do zmian klimatu — za klu-
czowe uwaza si¢ systemy melioracji i retencji oraz energi¢ odnawialng.
Koniecznos¢ wspotfinansowania wymienionych wyzej zadan z polityki spdj-

nosci wynika z dwoch waznych przestanek. Po pierwsze, od 2010 roku systema-

tycznie spada udziat wydatkéw na rozwoj wsi w budzecie krajowym (w samym
tylko 2015 roku o 23,6%). Szczegdlnie wyrazne obnizenie finansowania dotyczy
stosunkéw wodnych, prac melioracyjnych i geodezyjno-urzadzeniowych na
potrzeby rolnictwa'®. Spadek ten byt kompensowany do tej pory zwigkszonymi
wptywami funduszy unijnych w 11 filarze, jednak przy okrojonych srodkach na
PROW w czg$ci unijnej kompensacja ta jest istotnie nizsza. Po drugie, budzet
polskiego PROW 2014-2020 zostal tak skonstruowany, ze ktadzie nacisk na
dziatania zwigzane z modernizacjg rolnictwa i wzrostem jego konkurencyjnosci
kosztem zadan dotyczacych rozwoju obszaréow wiejskich. W sumie na 18 dzia-
fan Programu praktycznie tylko trzy realizuja cele wykraczajace poza rolnictwo,

17 S. Stepien, Rola programéw rolnosrodowiskowych wspélnej polityki rolnej w ksztattowaniu obszaréw wiej-
skich w Polsce, w: Determinanty rozwoju regionalnego w Polsce, red. K. Pajak, J. Polcyn, Wydawnictwo
Adam Marszatek, Torun 2013.

8 A. Czyzewski, Opinia o ustawie budzetowej na 2015 r. w cze¢sciach dotyczgcych rolnictwa, ,,Opinie i Eks-
pertyzy”, Biuro Analiz i Dokumentacji, Kancelaria Senatu, Warszawa, grudzien 2014.
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sektor zywnosciowy i ochrong $rodowiska. Sa to: premie na rozpoczecie dzia-
alnosci pozarolniczej, podstawowe ustugi i odnowa wsi na obszarach wiejskich
oraz program LEADER. Dodatkowo budzet tych zadan w obecnej perspektywie
budzetowej zostat mocno zredukowany (na co wskazano w tabeli 2).

Co do mozliwosci realizacji wspomnianych dziatan watpliwosci budzi fakt, ze
wymienione w umowie partnerskiej cele priorytetowe obejmuja zadania, o kto-
rych finansowanie moga si¢ ubiega¢ zarowno jednostki miejskie, jak 1 wiejskie.
Nie ma zatem gwarancji co do podziatu funduszy migdzy te dwa typy obszarow,
dlatego zasadne byloby wydzielenie odrebnej puli pienigdzy z polityki spojnosci
na finansowanie $cisle okreslonych zadan. Oznacza to konieczno$¢ okreslenia na
szczeblu krajowym regut dostepnosci do funduszy unijnych, ktére beda przewi-
dywac limity dla gmin wiejskich. Wazne jest tez stworzenie katalogu przedsie-
wzig¢ mogacych uzyska¢ wsparcie z poszczegélnych programéw. W obecnym
stanie prawnym szacowane 5,2 mld euro, ktore mialyby by¢ adresowane w Pol-
sce na obszary wiejskie w biezacej perspektywie budzetowej, jest niepewne, tym
bardziej ze dysponentem tych funduszy beda w duzej czegsci samorzady woje-
wodztw, ktore w swoich strategiach i programach operacyjnych preferujg mia-
sta jako kluczowe jednostki rozwoju lokalnego. Poza tym punktem odniesienia
powinien by¢ obecny podziat srodkéw z polityki spdjnosci pomiedzy obszary
miejskie 1 wiejskie. Wspomniang wyzej kwote wsparcia obszaréw wiejskich
z Funduszu Spéjnosci nalezy traktowaé jako dodatkowe $rodki ponad obecna
alokacje. Tylko wtedy uda si¢ zrekompensowac spadek funduszy w ramach
II filara planowany w perspektywie 2014-2020. Wystarczy tu wspomnie¢, ze
w okresie 2004-2006 okoto 10% srodkéw finansowych w ramach polityki spdj-
nosci przeznaczono na finansowanie projektow ukierunkowanych na rozwdj
obszaréw wiejskich. W latach 2007-2013 udziat ten wzrdst do 15%. Poza tym
okoto 60% s$rodkow przeznaczono na dzialania, ktore oddzialujg zarowno na
obszary wiejskie, jak i miejskie'®. Tymczasem przyjety poziom 5,2 mld euro to
niewiele ponad 6% tacznego budzetu polityki spojnosci na lata 2014—2020.

Niemniej w zakresie polityki spojnosci mozliwe jest wsparcie zarowno dziatan
w programach na poziomie krajowym, jak i regionalnym, dotyczacych rozwoju
obszaréw wiejskich, ktore dotychczas byly realizowane ze srodkow z budzetu
centralnego badz budzetéw wojewoddw. Znaczaco odcigzytoby to wspomniane
budzety, a ,,zaoszczedzone” w ten sposob srodki mozna byloby skierowaé na
inne istotne cele. I tak:

19 Zob. Wplyw wspdlnej polityki rolnej i polityki spojnosci na rozwdj obszaréw wiejskich, raport koncowy,
FUNDEKO Korbel, Krok-Basciuk, Warszawa 2011.
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— jesli idzie o zadania z zakresu gospodarki wodnej na poziomie wojewodztw,
wsparcie powinno obja¢ melioracje wodne, utrzymanie urzgdzen melioracji
wodnych, spotki wodne, zabezpieczenie przeciwpowodziowe;

— wsparcie zadan zwigzanych ze szkoleniami zawodowymi dla rolnikow
i cztonkéw ich rodzin, majgcych na celu utatwienie podjecia dodatkowej dzia-
falnosci pozarolniczej lub reorientacje zawodowa oraz szkolenia dla dorad-
cow w zakresie pozarolniczym, mogtoby zosta¢ skierowane w szczego6lnosci
do ODR.

W ramach inwestycji, ktore do tej pory byly finansowane ze $rodkow wia-
snych gminy, kredytdéw, udziatu wlasnego w postaci robocizny czy gotowki oraz
zrodet zewnetrznych, w tym m.in. z UE, mozna wyrdznic:

— zaopatrzenie wsi w wodg¢ oraz rozbudowe kanalizacji i budowe oczyszczalni
sciekow, co miescitoby si¢ w ramach polityki spojnosci w inwestycjach zwig-
zanych z gospodarka wodno-§cickowa. Chodzi glownie o przyrost nowych
przylaczy oraz stacji uzdatniania wody. Trzeba powiedzie¢, ze zaopatrzenie
wsi w wod¢ ma wymiar w plaszczyznie cywilizacyjnej, a takze ekonomicznej,
np. zaopatrzenie w wodg jest istotnym czynnikiem wpltywajacym na produk-
cyjnos$¢ rolnictwa, m.in. zwigksza przyrosty wagi, podnosi efektywnos¢ skar-
miania;

— gminne wysypiska $§mieci oraz inne inwestycje z zakresu polityki spdjno-
sci dotyczace gospodarki odpadami; uporzadkowanie gminnych standar-
dow sanitarnych jest potrzeba chwili, gdyz daleko odstajemy od europejskich
norm okreslonych w unijnych dyrektywach;

— rozbudowg i modernizacj¢ infrastruktury sieciowej zaktadajacej rozwoj sieci
gazowej, elektroenergetycznej, drog kotowych i technologicznych, tagczacych
obiekty produkcyjne miedzy soba;

— infrastruktur¢ spoteczng oznaczajaca ogot instytucji i urzadzen przeznaczo-
nych do §wiadczenia ustug dla ludnos$ci w takich dziedzinach, jak bezpieczen-
stwo, zdrowie, o§wiata, kultura i wypoczynek, co wpisuje si¢ w realizacje
ustug publicznych na obszarach wiejskich np. poprzez zapewnienie dostgpu
do przedszkoli, wspieranie rewitalizacji fizycznej, gospodarczej i spotecznej
obszaréw wiejskich, budowg i rozwoj infrastruktury, kultury i turystyki oraz
promocje dziedzictwa kulturowego.

Podsumowanie

Budzet wspdlnej polityki rolnej UE na lata 2014—2020 byt ustalany w warunkach
coraz wickszej presji na wzmocnienie roli instrumentéw prosrodowiskowych
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oraz wspierajacych rozwoj spoteczny na obszarach wiejskich. Jest to wyraz daze-
nia panstw cztonkowskich do realizacji modelu zrownowazonego rozwoju unij-
nego rolnictwa, modelu, w ktorym produkcja zywnosci sensu stricto jest tylko
czescia wartosci dodanej gospodarstw rolnych, a w ktéorym coraz wigkszego
znaczenie nabiera dostarczanie szeroko pojetych dobr publicznych. Odzwiercie-
dleniem tego podejscia jest ograniczenie wydatkow na I filar WPR (doptaty bez-
posrednie i interwencja rynkowa) i stworzenie w ramach niego dodatkowych
mechanizméw prosrodowiskowych (tzw. zazielenienie ptatnosci obszarowych),
a z drugiej strony zwigkszenie finansowania obszaréw wiejskich poprzez II filar.
Tymczasem struktura budzetu wspodlnej polityki rolnej dla Polski przedstawia sig
odwrotnie — ro$nie udziat doptat bezposrednich, spada poziom wsparcia na roz-
woj wsi. Dodatkowo cz¢$¢ pienigdzy z II filara zostata przeniesiona do I filara.
W rezultacie wielko$¢ doptat bezposrednich dla polskiego rolnika zbliza si¢ do
poziomu s$redniej unijnej, powstaje jednak problem niedoboru §rodkow budzeto-
wych przeznaczonych na rozwdj obszaréw wiejskich. Tym bardziej trudne bytly
prace i konsultacje nad PROW 2014-2020 (ostatecznie zakonczone w grudniu
2014). Nalezato okresli¢ priorytetowe zadania kwalifikujace si¢ do finansowania

w ramach Programu oraz te, dla ktorych wsparcie bedzie nizsze. Analiza kon-

strukcji dokumentu pozwala stwierdzi¢, co nastgpuje:

— w nowym PROW nacisk ktadzie si¢ na konkurencyjnos$¢ rolnictwa, o czym
$wiadczy wyzsza niz w latach 2007-2013 kwota pomocy na dzialania ,,moder-
nizacja gospodarstw” oraz,,grupy producentow rolnych” i podobna na dziatanie

,mtody rolnik”; wyzszy budzet dotyczy takze celu ,,przywracanie potencjatu
produkcji rolnej”, co moze mie¢ istotne znaczenie dla redukcji ryzyka produk-
cyjnego w coraz bardziej zmiennych warunkach przyrodniczych;

— ograniczono wsparcie rozwoju przedsiebiorczos$ci i infrastruktury na wsi; te
zadania majg by¢ w wigkszym stopniu finansowane z innych funduszy UE,
w tym z funduszu spojnosci;

— wlaczenie $rodkéw polityki spojnosci do finansowania cze$ci zadan PROW
jest konsekwencja nizszego budzetu Programu. Rzeczywista rekompensata
nastapi jednak tylko wtedy, gdy poziom alokacji pienigdzy z polityki spdjno-
$ci bedzie wyzszy niz ten w latach 2007-2013 (a co do tego nie ma pewno-
$ci), a takze kiedy okresdli sie szczegotowy katalog przedsiewzie¢ mozliwych
do realizacji w ramach tego funduszu (w dokumencie brakuje bowiem takich
informacji).
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BUDGETARY EXPENDITURES ON PROGRAM FOR RURAL DEVELOPMENT (RDP)
FOR THE PERIOD 2014-2020 - PROBLEM OF MONEY DEFICIENCY

Abstract

After many months of work and consultation in December 2014 the Rural Development
Programme (RDP) 2014-2020 was finally approved. Specify a list of objectives and acti-
vities of this Programme was very difficult because the budget negotiations concerning
the second pillar of the common agricultural policy resulted in much lower amount of
money for Poland than in 2007-2013. As a consequence, it was necessary to determine
priority tasks eligible for funding under the RDP and those for which support will be
lower. The aim of the paper is to present budgetary considerations and its consequen-
ces for the development of rural areas in Poland in the years 2014-2020. The authors
try to evaluate the structure of the new Programme, as well as to answer the question
whether the deficit of EU money for some of the tasks previously performed by the RDP
2007-2013 may be covered by expenditure under cohesion policy.

Data relating to the allocation of funds in the new financial period indicate that the
RDP 20142020 emphasis on the competitiveness of agriculture, as evidenced by higher
than in 2007-2013 amount of support for activities “modernization of farms” and “agri-
cultural producer groups™ and similar to the “young farmer”. But there is limited support
for the entrepreneurship development and rural infrastructure. These tasks are to be incre-
asingly financed from other EU funds, including the Cohesion Fund. Compensation will
be real only if the level of the money allocation from the cohesion policy will be higher
than in 2007-2013 (and this is not certain as yet), and when a detailed list of projects
implemented within the framework of the fund will be specified (there is no such infor-
mation in document).

The article is a review of official government documents and deductive considerations
contained, supplemented by the authors own calculations, allow to provide definitive
conclusions.

Translated by Andrzej Czyzewski, Sebastian Stgpien
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