Elzbieta Tomkiewicz

Polityka rozwoju obszaréw wiejskich na lata 2007-2013
(perspektywy na tle dotychczasowej ewolucji ustawodawstwa)

1. W ramach wypracowanej w latach 90-tych ubieglego stulecia koncepciji eu-
ropejskiego modelu rolnictwa, systematycznie zyskuje na znaczeniu polityka roz-
woju obszaréw wiejskich, w kontekscie zapewnienia dochodéw ludnosci wiejskiej,
w tym takze tej czg$ci, ktéra utrzymuje si¢ z rolnictwa i podniesienia standardu zy-
ciai pracy na wsi. U podstaw owego swoistego dowartosciowania polityki wiejskiej
w ramach nowe;j polityki rolnej UE leglo zalozenie, ze wobec powaznego problemu
nadprodukcji zywnosci i narastajacej presji partner6w handlowych UE na obnize-
nie zakresu wspierania wspélnotowego rolnictwa, kluczowy nadal problem docho-
dowosci w rolnictwie, nie moze by¢ dalej rozwigzywany wylacznie za pomocg kla-
sycznych instrumentéw rynkowo—cenowych.

Ewolucja polityki rolnej w kierunku wspomagania restrukturyzacji i rozwoju
obszaréw wiejskich spotyka si¢ z rosngcg akceptacja spoteczna, gdyz cele polityki
wiejskiej sg latwiejsze do zaakceptowania niz cele sektorowo ujetej polityki rolnej
zaadresowanej wylacznie do rolnikéw. Jak twierdzi J. Wilkin, spoleczna legitymiza-
cja publicznych wydatkéw na rozwdj terenéw wiejskich jest znacznie tatwiejsza niz
legitymizacja tradycyjnej polityki rolne;j'. Przy bardzo napigtych budzetach narodo-
wych, podwyzszanie nakladéw na rozwoj obszaréw wiejskich moze stanowic jedy-
ng szans¢ utrzymania w przysztosci wysokiego budzetu rolnego w ramach UE.

Wyeksponowanie roli polityki wiejskiej w ramach polityki rolnej stanowi od-
powiedZ na nasilajgce si¢ z jednej strony procesy globalizacji gospodarki rolnej
i zywnosciowej, z drugiej zas — procesy regionalizacji w réznych wymiarach: eko-
nomicznym, spolecznym, ekologicznym i kulturowym. Warto jednak podkreslié,
ze polityka rozwoju obszaréw wiejskich ma charakter subsydiarny w stosunku do
wspdlnej polityki rolnej i stanowi jej drugi filar, towarzyszac innym instrumentom

1 Zob. J. Wilkin, Wie$ — spofeczenstwo — panstwo: nowe podstawy dyskursu spotecznego w sprawach wsi
w Polsce. (w:) Modelowanie spoteczno—gospodarczego rozwoju obszaréw wiejskich Polski w kontekscie akcesji
do Unii Europejskiej. Konferencja migdzynarodowa, IRWIR, Warszawa 2000. Materiaty niepublikowane.
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wsp6lnej polityki rolnej, ktdrych istota jest osiaganie celéw okreslonych w art. 33
Traktatu o utworzeniu Wspélnoty Europejskiej (dalej TWE)2.

W ramach koncepcji europejskiego modelu rolnictwa®, rozwdj sektora rolnego
jest scisle zwigzany z rozwojem obszaréw wiejskich. Koncepcja ta bowiem opar-
ta jest na zalozeniu wielofunkcyjnej natury rolnictwa europejskiego i jego stuzebnej
roli wobec gospodarki, srodowiska i spoleczenistwa*. Poza tradycyjnymi funkcjami
w zakresie produkcji zywnosci, sektor rolny ma takze do spelienia wazne funkcje
zwigzane z ochrong i ksztaltowaniem Srodowiska przyrodniczego, a takze z rozwo-
jem obszaréw wiejskich 1 ochrong dziedzictwa kulturowego wsi jako gléwnej ostoi
tradycji. Jednym z istotniejszych zalozen koncepcji europejskiego modelu rolni-
ctwa, sformutowanym w Agendzie 2000, jest utrzymanie aktywnych ekonomicznie
obszaréw wiejskich, zdolnych do tworzenia nowych miejsc pracy dla swoich miesz-
karic6w, a tym samym do zapewnienia odpowiedniego standardu ich zycia. Wspie-
ranie rozwoju obszaréw wiejskich ma takze na celu zahamowanie procesu wylud-
niania wsi przez migracj¢ ludnosci rolniczej do miast, co systematycznie prowadzi
do zaniku tradycyjnych wartosci wiejskich.

Polityka rozwoju.obszarow wiejskich przeszta dos¢ znamienng ewolucj¢ od po-
lityki ksztattowania struktur rolnych prowadzonej na zasadach peinej odrgbnosci
od klasycznej polityki rynkowo—cenowej do polityki wiejskiej scisle zintegrowanej
z rozwojem rolnictwa’. Praktycznie do korca lat 80-tych wspieranie rozwoju struk-
tur rolnych mialo charakter w pelni autonomiczny w stosunku do zdecydowanie do-
minujgcej polityki regulowania branzowych rynkéw rolnych. Znalazio to po raz
pierwszy normatywny wyraz w decyzji Rady WE z dnia 4 grudnia 1962 r. w spra-
wie koordynacji polityki strukturalnej w rolnictwie®. Zasada rozgraniczenia polityki
strukturalnej od polityki rynkowej zostata nast¢pnie potwierdzona w trzech dyrekty-
wach Rady WE z 1972 r., stanowigcych rdzen polityki strukturalnej, a mianowicie
w dyrektywie Rady WE z dnia 17 maja 1972 r. nr 159/72 w sprawie modernizacji
gospodarstw rolnych’, dyrektywie z dnia 17 maja 1972 r. nr 160/72 w sprawie zache-
cania do zaprzestania dzialalnosci rolniczej oraz przeznaczania gruntéw na popra-
we struktur rolnych® i dyrektywie nr 161/72 z tej samej daty w sprawie zapewnienia

2 Tak wiasnie B. Koztowska, Rozwigzania prawne w zakresie finansowego wsparcia polskiego roinictwa z budzetu
Unii Europejskiej, (w:) Wspdlna polityka rolna Unii Europejskiej i jej wptyw na region zamojski, Zeszyty Naukowe
Wyzszej Szkoty Humanistyczno—Ekonomicznej im. Jana Zamoyskiego 2005, nr 3, s. 29.

3 Szerzej zob. E. Tomkiewicz, Polityka rozwoju obszaréw wiejskich w kontekscie europejskiego modelu rolnict-
wa (w:) Prawo w XX| wieku. Ksiega pamigtkowa 50-lecia Instytutu Nauk Prawnych PAN, Warszawa 2005, s. 965
i nast.

4 Tak wtasnie M. Adamowicz, Wielofunkcyjne gospodarstwa rolne jako podmiot w rozwoju wsi i rolnictwa (w:)

Wiejskie gospodarstwa domowe w obliczu problemow transformacii, integraciji i globalizacji, praca zbiorowa pod
red. M. Adamowicza, Warszawa 2004, s. 25.
5 Zob. A. Oleszko, P. Mikotajczyk, R. Pastuszko, Zréwnowazony rozwoj obszarow wiejskich po przystapieniu Pols-
ki do Unii Europejskiej (w:) Prawne problemy cztonkostwa Polski w Unii Europejskiej, praca zbiorowa pod red. L.
Leszczynskiego, Lublin 2005, s. 185.
Dz. Urz. WE 1962 L 136.
7 Dz. Urz. WE 1972 L 96/1.
8 Dz. Urz. WE 1972 L 96/5.
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pomocy socjalnej i ekonomicznej osobom zatrudnionym w rolnictwie i podnosze-
nia ich kwalifikacji zawodowych®. Zasad¢ odrgbnosci polityki strukturalnej od po-
lityki rynkowej utrzymato takze kolejne rozporzadzenie Rady WE nr 797/85 z dnia
12 marca 1985 r. w sprawie zwickszenia efektywnosci struktur rolnych'’, cho¢ trze-
ba przyznaé, ze obok rozwigzan prawnych ukierunkowanych na modernizacj¢ rolni-
ctwa zawierato ono takze regulacje dotyczace ochrony srodowiska naturalnego''.

Problematyka rozwoju obszaréw wiejskich w jej obecnym rozumieniu zosta-
ta po raz pierwszy uwzglgdniona w dokumencie Komisji WE z 1988 r., zatytuto-
wanym ,,Przysziosé wiejskiego swiata”'?, w ramach ktérego wspdlng polityke rol-
ng ujeto w szerszym kontekscie polityki wiejskiej. Jednakze dopiero reformy Mac
Sharry’ego z 1992 r. zapoczatkowaly proces scislejszego powigzania polityki rol-
nej z politykg rozwoju wsi. Towarzyszace tym reformom regulacje prawne doty-
czgce m.in. zalesiania gruntéw rolnych i srodkéw rolnosrodowiskowych potozyty
duzy nacisk na srodowiskowe funkcje rolnictwa. Pelniejsze rozwinigcie koncepcji
wielofunkcyjnego rozwoju obszaréw wiejskich znalazto odzwierciedlenie w opra-
cowanym na zaméwienie Komisji WE tzw. raporcie Buckwella z 1997 r."? oraz
w oficjalnym zbiorze dokumentéw Komisji WE okreslonym jako Agenda 2000'¢,
przedstawionym Radzie Europejskiej na szczycie berlifiskim w dniach 24 i 25 maja
1999 r.

Rosngce znaczenie obszaréw wiejskich w wymiarze ekonomicznym, spolecz-
nym, kulturowym i ekologicznym sprawia, ze przedmiotowy zakres polityki wiej-
skiej ulega systematycznemu rozszerzeniu, stuzac realizacji coraz szerzej okreslo-
nych celéw z zakresu r6znych polityk sektorowych (m.in. spolecznej, regionalnej,
edukacyjnej). Zasadniczym celem polityki rozwoju obszar6w wiejskich jest zréw-
nowazony rozwdj rolnictwa, wspieranie dzialalnosci komplementarnej w rolni-
ctwie, ksztaltowanie warunkéw dla pozarolniczej dziatalnosci ekonomicznej na
terenach wicjskich, podnoszenie poziomu edukacji na wsi, poprawa stanu infrastruk-
tury wiejskiej, w powigzaniu ze wspomaganiem przedsigwzie¢ na rzecz zachowa-
nia i ochrony zasobéw srodowiska przyrodniczego, a takze tradycyjnego krajobra-
zu wiejskiego. Tak ujeta koncepcja wielofunkcyjnosci obszaréw wiejskich oparta
jest na zalozeniu scistego wspoldziatania rolnictwa z innymi formami aktywnosci
gospodarczej na terenach wiejskich, przy czym wspotdzialanie to rozumie¢ nale-
zy szeroko nie tylko jako powigzanie wytwoérczosci rolniczej z dzialalnoscig kom-
plementarng w rolnictwie (np. agroturystyka), ale takze z dzialalnoscig gospodar-
czg o charakterze pozarolniczym. Takie zintegrowane podejscie do probleméw wsi

9 Dz. Urz. WE 1972 L 96/9.

10 Dz. Urz. WE 1985 L 93/1.

11 Podkresla to A. Lichorowicz, Problematyka struktur agrarnych w ustawodawstwie Wspdinoty Europejskiej,
Krakow 1996, s. 84.

12 “The future of Rural Society”, Commission of the European Comminities, COM /88/1988, 371.

13 Zob. A. Buckwell, Towards a Common Agricultural and Rural Policy for Europe /CAPRE/, Bruksela 1997.

14 For a Stronger and Wilder Union, DOC/96/6.
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i rolnictwa, r6zni si¢ zasadniczo od dominujacego po drugiej wojnie swiatowej pro-
duktywistycznego modelu polityki rolnej, ktéry charakteryzowal si¢ wyraznym roz-
graniczeniem dzialalnosci rolniczej od innych form aktywnosci ekonomicznej na te-
renach wiejskich.

Jak wiec z tego wynika, polityka rozwoju obszaréw wiejskich ukierunkowa-
na na dywersyfikacj¢ aktywnosci ekonomicznej na obszarach wiejskich, a w konse-
kwencji na dywersyfikacj¢ 7Zrédet dochodéw'’, stwarza stosunkowo duze mozliwosci
zréznicowania jej priorytetéw, z uwzglednieniem strukturalnych i naturalnych réz-
nic migdzy poszczegblnymi regionami. I tak, dla przykladu warto zauwazy¢, ze np.
w wielu wysoko rozwinigtych pafstwach Europy Zachodniej priorytetowe znacznie
majg te instrumenty polityki wiejskiej, ktére zwigzane sg z ochrong sSrodowiska na-
turalnego oraz krajobrazu wiejskiego'®, co zwigzane jest z daleko idacym stopniem
degradacji gospodarczej obszaréw wiejskich. Natomiast w Polsce, z powodu diame-
tralnie innych uwarunkowan ekonomiczno-spotecznych, przywigzuje si¢ znacznie
wickszg wage do aktywizacji teren6w wiejskich, w tym zwlaszcza do tworzenia no-
wych miejsc pracy, poprawy infrastruktury technicznej na obszarach wsi, zapewnie-
nia wickszego dostepu do ustug oraz podniesienia poziomu edukacji, co ma sprzyjaé
rozwojowi przedsigbiorczosci na terenach wiejskich i redukcji bezrobocia.

2. Nowe podejscie do rozwigzywania probleméw wsi znalazto normatywne od-
zwierciedlenie w doborze instrumentéw prawnych shuzgcych wspieraniu rozwo-
ju obszaréw wiejskich. Pierwszym aktem prawnym o charakterze kompleksowym,
okreslajacym katalog instrumentéw prawnych polityki wiejskiej, jest rozporza-
dzenie Rady WE z dnia 17 maja 1999 r. nr 1257/99 dotyczace wspierania rozwo-
ju obszaréw wiejskich z Europejskiego Funduszu Orientacji i Gwarancji Rolnej'’,
skonkretyzowane nast¢pnie przepisami rozporzadzenia Komisji WE z dnia 26 lute-
20 2002 r. nr 445/2002'. W swietle jego postanowien, polityka rozwoju obszaréw
wiejskich powinna towarzyszy¢ instrumentom polityki rynkowej w rolnictwie, stu-
z3c osigganiu celow z art. 33 ust. 1 TWE. Wedlug ustawodawcy wspdlnotowego,
zreformowana polityka UE wobec wsi powinna by¢ realizowana za pomocg wie-
lu kompleksowych instrumentéw, do ktérych zaliczono: inwestycje w rolnictwie,
pomoc dla mlodych rolnikow, szkolenie rolnikéw, renty strukturalne, wspieranie
dzialalnosci na terenach o niekorzystnych warunkach gospodarowania, programy

15 Szerzej zob. T. Hunek, Dywersyfikacja aktywnosci rolniczej Polski: zarzadzanie upadkiem (w:) Rozwdj obszaréw
wiejskich. Doswiadczenia krajéw europejskich, praca zbiorowa pod red. K. Zawalifiskiej, Warszawa 2005, s. 66—
67.

16 Wskazujg na to W. Guba, W. Piskorz, Implikacje reform wspdlinej polityki rolnej Unii Europejskiej dla Polski,
Urzad Komitetu Integracji Europejskiej, Warszawa 2002, s. 35 i 36.

17 Dz. Urz. WE 1999 L 160/80 z p6zn. zmianami.

18 Ustanawiajacego szczegotowe zasady stosowania rozporzadzenia Rady WE nr 1257/1999, Dz. Urz. WE 2002,
L 74/1. Rozporzadzenie to zostato uchylone rozporzadzeniem Komisji WE nr 817/2004 z dnia 29 kwietnia 2004,
Dz. Urz. UE 2004 L 153.
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rolno—$rodowiskowe, wspieranie przetwoérstwa i marketingu produktéw rolnych,
zalesianie gruntéw rolnych.

Istotne zmiany polityki rozwoju obszaréw wiejskich wprowadzone zostaly
przez Rad¢ Europejska w dniach 2627 czerwca 2003 r. na szczycie luksembur-
skim®. Podjg¢te wéwczas reformy wspdlnej polityki rolnej na lata 2005-2013 zmie-
rzajg w kierunku wzmocnienia polityki rozwoju obszaréw wiejskich, lacznie z usta-
nowieniem nowych instrumentéw prawnych polityki wiejskiej ukierunkowanych na
poprawe warunk6w pracy w rolnictwie, dobrostanu zwierzat, poprawe jakosci zyw-
nosci oraz zapewnienie bezpieczeiistwa Zywnosciowego.

Ustawodawca wspélnotowy, w znowelizowanym rozporzadzeniu Rady WE nr
1257/99 i przepisach rozporzadzenia Komisji WE z dnia 29 kwietnia 2004 r. nr 817/
2004* (uchylajgcym rozporzadzenie Komisji nr 445/2002 z 26 lutego 2002), roz-
szerzyl katalog instrumentéw polityki wiejskiej, podkreslajac koniecznos¢ wyraz-
nego oddzielenia finansowania polityki rynkowej w rolnictwie od polityki wiejskie;.
W swietle postanowieri znowelizowanego rozporzadzenia do nowych instrumentéw
polityki wiejskiej zaliczono:

— wsparcie finansowe na rzecz poprawy jakosci produktéw rolnych, tacznie ze

wspieraniem promocji produktéw wysokiej jakosci,

— pomoc finansowg dla rolnikéw przeznaczong na dostosowanie do nowych
standardéw produkcyjnych w zakresie ochrony Srodowiska, bezpieczenstwa
Zywnosci?',

— pomoc przeznaczong na popraw¢ dobrostanu zwierzat w ramach 5-letnich
programéw, obejmujacg dodatkowe dzialania rolnika przekraczajace zasady
dobrej praktyki rolniczej,

— dodatkowe wsparcie przeznaczone na finansowanie inwestycji dla mlodych
rolnikéw.

W ramach decyzji podjgtych w 2003 r. na szczycie luksemburskim, przewi-
dziane zostaly dodatkowe srodki publiczne przeznaczone na finansowanie trwale-
go i zrbwnowazonego rozwoju obszar6w wiejskich. Nalezy jednak podkreslié, ze
mimo systematycznego zwickszania od lat 90-tych ubieglego wieku naktadéw na fi-
nansowanie rozwoju obszarow wiejskich, wcigz jeszcze dominujace srodki finanso-
we przeznaczane sg na klasyczng polityke rolng. Z analizy wielu aktéw prawnych
regulujagcych problematyke rozwoju obszaréw wiejskich wynika przy tym wyraznie,
ze ustawodawca wspdlnotowy uzaleznia finansowanie wielu instrumentéw rozwo-

19 Szerzej zob. E. Tomkiewicz, Wspdina polityka rolna po reformie z 2003, (w:) Studia luridica Agraria, t. V, Biatystok
2005, s. 218 i nast.

20 Ustanawiajace szczego6towe zasady stosowania rozporzadzenia Rady WE nr 1257/1999 w sprawie wsparcia ro-
zwoju obszaréw wiejskich z Europejskiego Funduszu Orientacji i Gwarancji Rolnej, Dz. Urz. WE 2004 L 153.

21 Zob. S. Kowalczyk, Roinictwo unijne po reformie wspolnej polityki rolnej, Biuletyn Informacyjny, Agencja Rynku
Rolnego 2003, nr 8.
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ju wsi od spelnienia przez rolnikéw coraz bardziej rygorystycznie okreslonych kry-
teriéw normatywnych, w tym m.in. dotyczacych wymagan §rodowiskowych, dobro-
stanu zwierzat, bezpieczenistwa zywnosci.

Natomiast dla nowych panistw cztonkowskich Europy Srodkowo—Wschodniej,
ktére przystapity do UE w 2004 r., zostaly opracowane i uchwalone specjalne pro-
gramy rolne, z ktérych dofinansowany jest rozwoj obszar6w wiejskich w pierw-
szych latach czlonkostwa (2004-2006)*, a mianowicie Plan Rozwoju Obszaréw
Wiejskich (dalej PROW) oraz Sektorowy Program Operacyjny ,,Restrukturyzacija
i modernizacja sektora Zywnosciowego i rozwéj obszaréw wiejskich” (dalej SPO)*.
Prawng podstawg funkcjonowania PROW sg przepisy wielokrotnie juz cytowane-
go rozporzadzenia Rady WE nr 1257/99 oraz przepisy ustawy z dnia 28 listopada
2003 r. o wspieranin rozwoju obszaréw wiejskich ze srodkéw pochodzacych z Sek-
cji Gwarancji Europejskiego Funduszu Orientacji i Gwarancji Rolnej**, zwanej usta-
wa kompetencyjng. Przewidziane w PROW instrumenty prawne mozna podzielié
na dwie zasadnicze grupy, wedlug kryterium regulujacych je podstaw prawnych.
Do pierwszej grupy nalezg instrumenty, okreslone w rozporzadzeniu Rady WE nr
1257/99 jako tzw. srodki towarzyszace wspdlnej polityce rolnej, a mianowicie: renty
strukturalne, przedsigwzigcia rolnosrodowiskowe, zalesianie gruntéw rolnych oraz
wsparcie dla obszaréw o niekorzystnych warunkach gospodarowania w rolnictwie.
Natomiast do drugiej grupy zaliczone zostaly instrumenty przewidziane w Traktacie
Akcesyjnym wylgcznie dla nowych panstw czlonkowskich, a mianowicie: wsparcie
dla gospodarstw niskotowarowych, wsparcie dla grup producentéw rolnych, dosto-
sowanie gospodarstw rolnych do standardéw UE, uzupelnienie platnosci bezposred-
nich, pomoc techniczna.

Podkresli¢ w tym miejscu nalezy, ze PROW nie wymaga od beneficjentow
udziatu Srodkéw wtlasnych, co wynika z faktu, ze jest skierowany do gospodarstw
mniejszych, o stosunkowo niewielkim potencjale gospodarczym. Zgodnie bowiem z
obowigzujgcymi przepisami, jest finansowany w 80% ze srodkéw Sekcji Gwaranciji
Europejskiego Funduszu Orientacji i Gwarancji Rolnej*, a w 20% ze srodkéw kra-
jowych w granicach ustalonego na ten cel budzetu.

Z kolei SPO stanowi element sktadowy Narodowego Planu Rozwoju, opracowa-
nego na podstawie wytycznych zawartych w rozporzadzeniu Rady WE nr 1260/99
z 21 czerwca 1999 r., ustanawiajacym ogdlne zasady dotyczace funduszy struktural-

22 Szerzej zob. E. Tomkiewicz, Prawne instrumenty realizacji Planu Rozwoju Obszaréw Wiejskich, (w:) Wspodina
polityka rolna Unii Europejskiej i jej wptyw na region zamojski, Zeszyty Naukowe Wyzszej Szkoly Humanistycz-
no—Ekonomicznej im. Jana Zamoyskiego 2005 nr 3, s. 43 i nast.

23 Szerzej zob. B. Koztowska, E. Tomkiewicz, (w:) A. Jurcewicz, B. Koztowska, E. Tomkiewicz, Wspdlina polityka rol-
na. Zagadnienia prawne, Warszawa 2004, s. 194-216.

24 Dz.U. Nr 229, poz. 2273, zm. w Dz.U. 2 2004 r., Nr 148, poz. 1551, Dz.U. Nr 162, poz. 1709, Dz.U. 2 2005 r., Nr
10, poz. 64.

25 Z wyjatkiem przedsiewzie¢ rolnosrodowiskowych, w odniesieniu do ktorych udziat finansowy WE jest wigkszy
(85%).
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nych.? Sposréd sformutowanych w ramach SPO trzech celéw, jeden dotyczy wspie-
rania wielofunkcyjnego rozwoju obszaréw wiejskich, obejmujac swym zakresem
m.in. scalanie gruntéw rolnych, odnowe wsi i zachowanie dziedzictwa kulturowego,
dywersyfikacje dziatalnosci rolniczej w celu zapewnienia alternatywnych Zrédet do-
chodéw, przywracanie potencjatu produkcji lesnej zniszczonego naturalnymi kata-
strofami lub pozarem. SPO skierowany do silniejszych ekonomicznie gospodarstw
rolnych wymaga zainwestowania srodkéw wlasnych w objete programem przedsig-
wzigcia (W zasadzie okoto 50%). W pozostalej czgsci przedsigwzigcia te sg dofinan-
sowane ze Srodkéw Sekcji Gwarancji Europejskiego Funduszu Orientacji i Gwaran-
cji Rolnej, jak réwniez z budzetu panstwa i budzetéw samorzadu lokalnego.

3. Nowy ksztatt polityki rozwoju obszaréw wiejskich na lata 2007-2013 wyzna-
czajg przepisy dwéch rozporzadzei Rady WE: rozporzadzenia nr 1290/2005 z 21
czerwca 2005 w sprawie finansowania wspdlnej polityki rolnej?’ oraz rozporzgdze-
nia Rady 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?, z mocg obowigzujaca od 1 stycznia 2007 r. Przewidziane w tych regu-
lacjach zmiany polegajg na wprowadzeniu nowych zasad finansowania i prognozo-
wania polityki rozwoju obszaréw wiejskich, nowym okresleniu jej priorytetowych
celéw, a takze nowych instrumentow jej regulowania.

Na mocy rozporzgdzenia Rady nr 1290/2005 z dnia 21 czerwca 2005 r. w spra-
wie finansowania wspdlnej polityki rolnej zostaty utworzone dwa fundusze: Euro-
pejski Fundusz Rolniczy Gwarancji (EFRG), przeznaczony na finansowanie wy-
datkéw rynkowych oraz Europejski Fundusz Rolny na rzecz Rozwoju Obszaréw
Wiejskich (dalej EFRROW), przeznaczony na wspieranie rozwoju obszar6w wiej-
skich. Utworzenie na szczeblu wspélnotowym EFRROW oznacza znaczne uprosz-
czenie od dnia 1 stycznia 2007 r. zasad finansowania rozwoju obszaréw wiejskich,
gdyz obecnie wydatki przeznaczone na ten cel sg finansowane z réznych Zrédet:
ze srodkéw Sekcji Gwarancji Europejskiego Funduszu Orientacji i Gwarancji Rol-
nej w czesci przeznaczonej na rozwdéj wsi, Srodkéw Sekcji Orientacji tego fundu-
szu, a takze z innych funduszy strukturalnych, w tym m.in. Europejskiego Fundu-
szu Rozwoju Regionalnego. Podkreslenia jednak wymaga fakt, ze srodki finansowe
pochodzace z nowo utworzonego funduszu, przeznaczonego na wspieranie rozwo-
Ju obszaréw wiejskich majg nadal charakter jedynie uzupelniajacy w stosunku do
wydatkéw krajowych, regionalnych i lokalnych, zgodnie z zasadg pomocniczosci
zart. 5 TWE, a wigc tylko woéwczas 1 w takim zakresie, w jakim cele tych dziatan
nie mogg by¢ osiagnigte w wystarczajacy sposob przez paistwa czlonkowskie.

26 Dz. Urz. WE 1999 L 161/1.

27 Dz. Urz. UE 2005 L 209/1. Rozporzadzenie to uchyla obowiazujace obecnie w tym zakresie rozporzadzenie
Rady WE nr 1258/99 z 17 maja 1999, Dz.Urz. WE 1999 L 160/103.

28 Dz. Urz. UE 2005 L 277/1.
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Utworzenie przez ustawodawce wspdlnotowego dwdéch odrgbnych funduszy
przeznaczonych na wspieranie rozwoju rolnictwa (EFRG) oraz rozwoju obszaréw
wiejskich (EFRROW) oznacza peine oddzielenie polityki rolnej i wiejskiej od po-
lityki spGjnosci?®, wpisujac si¢ w szerszy kontekst reform funduszy strukturalnych,
a wigc Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu
Spotecznego i Funduszu Spéjnosci. Wyltaczenie polityki rolnej i wiejskiej, a takze
ryboléwstwa poza polityke spdjnosci, oznacza konieczno$¢ wypracowania przez
kazde paiistwo czlonkowskie nowych mechanizméw koordynaciji tej polityki z inny-
mi programami finansowanymi z funduszy strukturalnych w celu zapewnienia trwa-
tego rozwoju gospodarczego kraju, zgodnie z wymaganiami strategii lizboriskie;j.

Jak jednak podkresla si¢ w literaturze, z punktu widzenia intereséw Polski
wylaczenie finansowania rolnictwa i obszaréw wiejskich poza polityk¢ spéjnosci
w dluzszej perspektywie czasowej wydaje si¢ by¢ rozwigzaniem niekorzystnym z
punktu widzenia niepomiernie wickszego znaczenia rolnictwa i obszaréw wiejskich
w Polsce niz w innych panstwach cztonkowskich UE*. Po drugie zas — istnieje uza-
sadniona obawa co do skutecznego skoordynowania na szczeblu regionalnym rdz-
nych dziatai rozwojowych, tak by mogly one przyczyni¢ si¢ do trwalego i zréwno-
wazonego rozwoju obszarow wiejskich.

Natomiast nowe, priorytetowe cele polityki rozwoju obszar6w wiejskich i pro-
cedure¢ programowania tej polityki w perspektywie siedmioletniej okresla rozporza-
dzenie Rady WE nr 1698/2005 r., uchylajace obecnie obowigzujgce w tym zakresie
rozporzadzenie Rady WE nr 1257/99. Zgodnie z zalozeniami strategii lizboriskiej,
zakladajacej wzmocnienie pozycji konkurencyjnej UE na swiecie, rozporzadzenie
to kladzie znacznie wigkszy niz dotad nacisk na konkurencyjnos¢ sektora rolnego
i lesnego, gtéwnie poprzez zwigkszenie ich innowacyjnosci w zakresie nowych pro-
duktéw i technologii.

Novum tego rozporzadzenia jest strategiczne podejscie do problematyki roz-
woju obszaréw wiejskich, co wyraza si¢ m.in. w okresleniu strategicznych wytycz-
nych Wspdlnoty, opracowaniu krajowych strategii rozwojowych, a takze odpowied-
nim doborze prawnych instrumentéw polityki wiejskiej, zbieznych z priorytetami
wspdlnotowymi i krajowymi. W mysl przepisu art. 9 ust. 1 rozporzadzenia Rady
WE nr 1698/2005, na szczeblu Wsp6lnoty okreslane sg strategiczne wytyczne doty-
czgce polityki wobec wsi w latach 2007-2013, ktére majg charakter jedynie kierun-
kowy*'. Zostaly one juz opracowane przez Rad¢ WE w formie decyzji nr 144/2006
w sprawie strategicznych wytycznych Wspdlnoty w zakresie rozwoju obszaréw

29 Wskazuje na to S. Kowalczyk, Strategia rozwoju obszaréw wiejskich i rolnictwa — 2007-2013, Biuletyn informa-
cyjny, Agencja Rynku Rolnego 2005, nr 5.

30 Wskazuje na to H. Jahns, Reforma polityki spdjnosci w latach 2007-2013 ~ wstepna analiza implikacji dla syste-
mu wdrazania funduszy strukturalnych w Polsce, Wspélnoty Europejskie 2005, nr 7/8, s. 60.

31 Wskazuje na to S. Balcerek, Nowe regulacje prawa wspolnotowego w zakresie wsparcia rozwoju obszaréw
wiejskich, Przeglad Prawa Rolnego, Pita 2006, nr 1.
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wiejskich®. Na podstawie tak okreslonych wytycznych, kazde panstwo czlonkow-
skie opracowuje krajowy plan strategiczny w trybie przepisu art. 11 rozporzadze-
nia, ktéry oceng sytuacji gospodarczej, spotecznej i Srodowiska naturalnego, okresla
strategi¢ dziatania danego panstwa czlonkowskiego, a w jej ramach jednolity pro-
gram operacyjny rozwoju obszarow wiejskich lub tez kilka takich okreslonych na
poziomie regionalnym. Krajowy plan strategiczny, negocjowany nastepnie z Komi-
sja WE, nie jest instrumentem zarzadzania srodkami wspélnotowymi, lecz stanowic
ma podstawe opracowania sektorowych i regionalnych programéw operacyjnych*.

Na podstawie krajowego planu strategicznego, kazde pafstwo opracowu-
je szczegdlowe programy operacyjne rozwoju obszaréw wiejskich, ktére nastep-
nie negocjuje z Komisjag WE. W mys] art. 16 rozporzadzenia, tres¢ takiego progra-
mu obejmuje analize sytuacji danego kraju, uzasadnienie wybranych priorytetéw,
z uwzglednieniem strategicznych wytycznych Wspdlnoty, dobér odpowiednich in-
strumentéw regulowania polityki wiejskiej, a takze zaplanowane na ten cel wydatki,
z wyszczegblnieniem wkiadu WE i odpowiadajacego mu finansowania krajowego.
Jak wigc z tego wynika, krajowy plan strategiczny jest wdrazany za posrednictwem
programéw operacyjnych rozwoju obszaréw wiejskich, co stwarza pafistwom czton-
kowskim mozliwo$¢ ksztalttowania wlasnej polityki wiejskiej w oparciu o zréznico-
wany zestaw instrumentéw prawnych, ktére uznajg za najbardziej pozadane z punk-
tu widzenia trwalego i zréwnowazonego rozwoju obszaréw wiejskich.

W mysl analizowanego rozporzadzenia Rady WE nr 1698/2005, program ope-
racyjny okresla trzy zasadnicze cele wspierania rozwoju obszaréw wiejskich, niefor-
tunnie okreslane jako osie, zaliczajgc do nich: poprawe konkurencyjnosci sektora rol-
nego i lesnego (cel 1), poprawg srodowiska naturalnego i terendw wiejskich (cel 2)
oraz poprawe jakosci zycia na obszarach wiejskich oraz réznicowania dziatalno-
Sci gospodarczej (cel 3). W ramach tak generalnie okreslonych celéw, ustawodaw-
ca wyodrebnit szeroki katalog instrumentéw polityki rozwoju obszaréw wiejskich
(w sumie 35 instrumentéw dla wszystkich panstw czlonkowskich i 2 dla nowych
paistw). Ponadto, w ramach rozporzadzenia ustawodawca wspélnotowy wyodreb-
nit czwarty, dodatkowy cel lezgcy u podstaw polityki rozwoju obszaréw wiejskich,
a mianowicie: program Leader + polegajacy na aktywizacji spotecznosci wiejskich
na rzecz budowania struktur lokalnych i wdrazania inicjatyw spoleczno—gospodar-
czych w miejscu swego zamieszkania. Szczegdlng cechg dziatania typu Leader jest
zdecentralizowane i oddolne podejscie do rozwoju obszaréw wiejskich, ktére ozna-
cza aktywny udzial obywateli, przedsigbiorcow, organizacji pozarzagdowych w reali-
zacji inicjatyw lokalnych®. Zgodnie z art. 61 rozporzadzenia, podejscie typu Leader

32 Dz. Urz. UE 2006 L 55/20.

33 Tak wiasnie H. Jahns, Reforma polityki spéjnosci..., op. cit., s. 58.

34 Szerzej zob. R. Kamiriski, Konieczno$¢ stosowania metody Leader w nowym funduszu wiejskim — szansa czy
zagrozenie?, (w:) Polska strategia w procesie ksztattowania polityki Unii Europejskiej wobec obszaréw wiejskich
i rolnictwa, praca zbiorowa pod red. J. Wilkina. M. Btad, D. Klepackiej, Warszawa 2006.
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obejmuje m.in.: lokalne strategie rozwoju, lokalne partnerstwa publiczno—prawne,
wdrazanie innwowacyjnych rozwigzan, tworzenie sieci partnerstw lokalnych. Meto-
da Leader nie stanowi odrgbnego celu polityki wiejskiej 1 nie wprowadza odrgbnych
instrumentéw prawnych jej regulowania. Stanowi raczej szczeg6lny sposéb realiza-
cji trzech wczesniej wymienionych celéw tej polityki*® w zakresie konkurencyjno-
§ci, ochrony srodowiska oraz poprawy jakosci zycia na obszarach wiejskich.

Z dotychczasowych doswiadczefi w zakresie wdrazania programu Leader wy-
nika, ze w polskich realiach istnieje duze ryzyko niewlasciwego wykorzystywania
srodkéw tego programu. Powaznym mankamentem zawigzywanych partnerstw lo-
kalnych jest zbyt duzy w nich udzial przedstawicieli wiadz lokalnych, co gorsza,
Lreprezentujacych interesy wladzy lub tez spolegliwych wobec lokalnych elit”*.

Zasadniczym novum analizowanych regulacji prawnych jest to, ze programy
operacyjne maja okreslaé¢ priorytety zaplanowanych dzialan polityki wiejskiej na
lata 2007-2013 ze wskazaniem stuzacych ich realizacji instrumentéw prawno—eko-
nomicznych, podczas gdy przedmiotem PROW na lata 2004-2006 s3 szczegdto-
wo okreslone instrumenty polityki wiejskiej. Oznacza to zatem, ze punkt cigzko-
$ci programowania polityki wobec wsi przeniesiony zostal z poziomu instrumentéw
prawnych na poziom okreslania priorytetéw (osi) tej polityki*’. Dotyczy to réwniez
finansowania programu operacyjnego, gdyz w swietle przepiséw rozporzadzenia
Rady WE nr 1698/2005, podziat srodkéw finansowych na jego realizacje odbywa
si¢ na poziomie priorytetow (osi), a nie — tak jak w latach 2004-2006 — na poziomie
konkretnych instrumentéw prawnych. Zgodnie z przepisami art. 17 ust. 1 tego roz-
porzadzenia udzial finansowy Wspdlnoty obejmuje co najmniej 10% catkowitego
wktadu Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich
przeznaczonego na realizacje celu 1 i 3, zas na realizacje celu 2 — co najmniej 25%.
Ponadto, przynajmniej 5% wktadu finansowego tego funduszu ma by¢ wydatkowa-
ne za posrednictwem programu Leader +, z wyjatkiem nowych panstw czlonkow-
skich, dla ktérych przewidziano odrgbne rozwigzania, o ktérych mowa w art. 17 ust.
2 in fine rozporzadzenia. Z takiego rozdysponowania srodké6w Europejskiego Fun-
duszu Rozwoju Obszaréw Wiejskich zdaje si¢c wynikaé, Ze w rozumieniu ustawo-
dawcy wspdlnotowego priorytetowym celem polityki rozwoju obszar6w wiejskich
Jjest poprawa stanu srodowiska naturalnego 1 obszaréw wiejskich (cel 2), co w pelni
odpowiada obecnemu etapowi rozwoju rolnictwa wspdlnotowego.

W ramach zreformowanej polityki wiejskiej, ustawodawca wspdlnotowy wy-
datnie wzmocnit przepisy dotyczace kontroli wydatkowanych srodkéw finansowych
zar6wno w trakcie, jak i po zakonczeniu realizowanych programéw operacyjnych.

35 Tak wiasnie J. Rowinski, M. Wigier, Wsparcie rozwoju obszarow wiejskich ze srodkéw UE w latach 2000-2013 —
terazniejszos¢ i oczekiwania, Wspolnoty Europejskie 2005, nr 7/8, s. 42.

36 Tak wiasnie R. Kaminski, Koniecznosé stosowania metody Leader..., op. cit,, s. 55.

37 Tak wtasnie S. Balcerek, Nowe regulacje prawa wspdlnotowego..., s. 126; H. Jahns, Reforma polityki spéjnosci
w latach 2007-2013..., s. 61.
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Swiadczy o tym m.in. natoZony na paristwa cztonkowskie obowigzek sktadania Ko-
misji WE corocznych raportéw dotyczacych realizacji krajowego planu strategicz-
nego (po raz pierwszy w 2010 r.), tacznie z okresleniem jego wkiadu w realizacje
strategicznych wytycznych WE (art. 13 rozporzadzenia). Rozwigzanie takie ma stu-
zy¢ wzmocnieniu kontroli wydatkowanych srodkéw finansowych z Europejskiego
Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich. Na podstawie raportow
Komisja WE po raz pierwszy w 2011 r. przedstawia sprawozdanie zbiorcze z poste-
péw w zakresie wdrazania krajowych planéw strategicznych. Sprawozdanie Komi-
sji WE ma by¢ przestane Parlamentowi Europejskiemu, Radzie WE, Europejskiemu
Komitetowi Ekonomiczno—Spotecznemu i1 Komitetowi Regionéw.

Wydatnemu wzmocnieniu ulegla takze zasada partnerstwa publiczno—prawne-
g0, wyrazajaca si¢ w wigkszym niz dotad wilaczeniu wladz lokalnych, regionalnych
i partneréw spolecznych w proces projektowania, wdrazania i monitorowania pro-
gramow rozwoju obszaréw wiejskich. Do obowigzkéw panstw czlonkowskich na-
lezy stworzenie warunkéw dla szerokiego i skutecznego udziatu najbardziej repre-
zentatywnych partneréw na réznych etapach programowania i realizacji programéw
rozwoju obszaréw wiejskich (art. 6 ust. 1 rozporzadzenia Rady nr 1698/2005).

W nowej koncepcji polityki UE wobec wsi na lata 2007-2013 zaktadano ko-
niecznos¢ znacznego uproszczenia obowigzujgcych w tym zakresie legislacji wspol-
notowych, tak by staly si¢ bardziej racjonalne i zrozumiale dla opinii publiczne;j.
Tymczasem z analizy rozporzadzenia Rady WE nr 1698/2005 wynika, Ze liczy¢ si¢
nalezy raczej ze wzrostem liczby dokumentow planistycznych, jak tez dotyczacych
kontroli i monitorowania wdrazanych w zycie programow operacyjnych. W wigk-
szosci przypadkéw postulowane od dawna uproszczenie przepisow wspdlnotowych
1 dokumentéw planistycznych polegaé bedzie na uchwalaniu szczegétowych przepi-
sOw krajowych lub tez przesuni¢ciu odpowiedzialnosci ze stuzb wspdlnotowych na
administracje krajowg, co generalnie wigzac si¢ bedzie ze zwigkszonymi naktadami
na obstuge administracyjna.

4. Na podstawie przepiséw rozporzadzenia Rady WE nr 1698/2005 opracowa-
ny zostat w Polsce ,,Program Rozwoju Obszaréw Wiejskich na lata 2007-2013”
(z budzetem17 mld euro). Projekt tego programu, uprzednio przygotowany przez
ministra wtasciwego do spraw rozwoju wsi, w dniu 1 sierpnia 2006 r. zostal zatwier-
dzony przez Rad¢ Ministréw™ i przedtozony Komisji WE do zatwierdzenia, zgod-
nie z procedurg przewidziang w art. 90 ust. 2 tego rozporzadzenia. Ramy prawne do
realizacji zadan z zakresu wspierania rozwoju obszarow wiejskich tworzy ustawa
z dnia 22 wrze$nia 2006 r. o uruchamianiu Srodkéw pochodzacych z budzetu Unii
Europejskiej i przeznaczonych na finansowanie Wspélnej Polityki Rolnej*. Nato-
miast zadania i wlasciwo$¢ organéw i jednostek organizacyjnych w zakresie wspie-

38 Wersja projektu z czerwca 2006 r. (W-05/V1/06).
39 Dz.U. Nr 187, poz.1381.
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rania rozwoju obszar6w wiejskich, a takze warunki i tryb przyznawania pomocy
finansowej okreslaja przepisy — znajdujacej sic w ostatniej fazie procesu legislacyj-
nego — ustawy o wspieraniu rozwoju obszaréw wiejskich z udziatem srodkéw Euro-
pejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich.

Przepisy rozporzadzenia Rady WE nr 1698/2005, okreslajace cele polityki wiej-
skiej w zakresie konkurencyjnosci rolnictwa, ochrony srodowiska i poprawy jakosci
zycia na obszarach wiejskich, pozostawiajg panstwom czlonkowskim stosunkowo
duzy margines swobody w doborze konkretnych instrumentéw prawnych ksztatto-
wania polityki wobec wsi, z wyjatkiem platnosci rolnosrodowiskowych i wdrozenia
metody Leader, ktére majg charakter obligatoryjny. Jednoczesnie odpowiedzialnosé
za realizacj¢ programéw rozwoju obszaréw wiejskich ponoszg paristwa czlonkow-
skie, zgodnie z wymogiem z art. 7 analizowanego rozporzadzenia Rady WE. Stad
tez w zakreslonych przez ustawodawce wspdlnotowego ramach w PROW na lata
2007-2013 dokonano wyboru instrumentéw polityki rozwoju obszaréw wiejskich,
podporzadkowanych realizacji normatywnie okreslonych celéw tej polityki, a takze
okreslono warunki uzyskania pomocy finansowej, wysoko$¢ finansowego wsparcia
oraz krag uprawnionych.

Biorac pod uwage niski stopieni specjalizacji produkcji rolnej, rozdrobnienie
struktury obszarowej polskiego rolnictwa, wzmozong presj¢ konkurencyjng ze stro-
ny producentéw z innych panstw cztonkowskich, sposréd wymienionych przez usta-
wodawce wspdlnotowego celdow polityki wiejskiej, zasadnicze znaczenie majg dzia-
tania ukierunkowane na poprawe¢ konkurencyjnosci rolnictwa i lesnictwa (cel 1)%.
Stad tez przeznaczenie ponad 45% budzetu PROW na lata 2007-2013 na realizacje
tego priorytetowego w naszych warunkach celu polityki wiejskiej, wydaje si¢ w pet-
ni uzasadnione.

Sposréd przewidzianego w analizowanym rozporzadzeniu Rady WE katalo-
gu 16 instrumentéw stuzacych poprawie konkurencyjnosci rolnictwa i lesnictwa, w
PROW na lata 2007-2013 dokonano wyboru 10 takich instrumentéw. Za szcze-
g6lnie przydatne w warunkach polskiego, rozdrobnionego i niedoinwestowanego
rolnictwa, uznano w szczegdlnosci wspieranic modernizacji gospodarstw rolnych
polegajace na finansowaniu inwestycji majacych na celu poprawe efektywnosci go-
spodarstw rolnych, ochron¢ srodowiska naturalnego, zapewnienie bezpieczeristwa
i higieny pracy lub warunkéw utrzymania zwierzat w gospodarstwach. Zgodnie
z wymogiem okreslonym w art. 26 ust. 1 rozporzadzenia Rady WE nr 1698/2005,
finansowe wsparcie z tego tytutu moze by¢ udzielone jedynie w celu dostosowania
inwestycji do norm wspdlnotowych. Maksymalna wysokos¢ pomocy finansowej na
jedno gospodarstwo z tego tytutu nie moze przekroczy¢ 500 tys. z1. Wedlug szacun-

40 Zwraca na to uwage J. Rowinski, Proba optymalizacji struktury Programu Operacyjnego Rozwdéj Obszaréw
Wiejskich w latach 2007-2013, (w:) P. Lyson, J. Rowirski, Program rozwoju obszaréw wiejskich w latach 2007—
2013, Warszawa 2006, s. 13 i 14.
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kowych danych z tej formy wsparcia w latach 2007-2013 skorzysta¢ moze okoto 50
tys. beneficjentéw.

Réwnie waznym instrumentem shizgcym poprawie konkurencyjnosci polskie-
go rolnictwa jest wspieranie mtodych rolnikéw rozpoczynajacych samodzielne go-
spodarowanie, w oparciu o art. 22 cytowanego rozporzadzenia Rady WE. Te forme¢
wsparcia przewidziano dla beneficjentéw w wieku do 40 lat, ktérzy przygotuja plan
rozwoju gospodarstwa i w ciggu 5 lat zrealizujg jego zalozenia. Ponadto, gospodar-
stwo beneficjenta musi mie¢ powierzchni¢ uzytkéw rolnych wigksza niz srednia
w danym wojewé6dztwie (z wyjatkiem dzialéw specjalnych produkcji rolnej) i nie
wigkszg niz 300 ha.

Z uwagi na wyjatkowo lagodne dotychczasowe warunki nabywania prawa do
rent strukturalnych, okreslone przepisami rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia
30 kwietnia 2004 r.*' i zwigzane z tym znaczgce obcigzenie budzetu PROW, w pro-
gramie na lata 2007-2013 przewidziano znacznie bardziej rygorystyczne warunki
nabywania prawa do rent strukturalnych. I tak, wprowadzono surowsze niz dotad
kryterium powierzchni przekazywanego gospodarstwa rolnego (3 ha UR lub 1 UR
w wojewodztwie malopolskim, podkarpackim, slaskim, swictokrzyskim), a takze
obnizono poziom $wiadczen z tego tytutu (do 150% najnizszej emerytury).

Dyskusyjne jest natomiast, czy z mysla o poprawie konkurencyjnosci polskie-
go rolnictwa 1 lesnictwa (cel 1) uzasadnione jest finansowanie ze srodkéw PROW
szkolenn zawodowych dla 0séb zatrudnionych w rolnictwie i lesnictwie w oparciu
o art. 21 rozporzadzenia Rady WE, skoro polski system doradztwa rolniczego finan-
sowany jest z budzetu krajowego®.

W ramach poprawy konkurencyjnosci sektora rolnego i lesnego (cel 1), dla no-
wych panstw czlonkowskich przewidziane zostaly dwa instrumenty o charakterze
przejsciowym: wsparcie dla gospodarstw niskotowarowych (art. 34 rozporzadzenia
Rady WE) oraz wspieranie grup producentéw rolnych (art. 35). W ramach PROW
na lata 2007-2013 ujety zostal jedynie drugi z tych instrumentéw w celu ulatwie-
nia tworzenia i dzialalnosci grup producentéw w pierwszych pigciu latach ich funk-
cjonowania. Zgodnie z obowigzujacymi przepisami, zakresem pomocy objete zosta-
ng grupy producentéw rolnych zarejestrowane do dnia 31 grudnia 2013 r. Wedlug
przyjetych szacunkéw, przewiduje si¢ zalozenie w okresie programowania okoto
350 grup producentéw rolnych.

Natomiast przeciwko wpieraniu gospodarstw niskotowarowych ze Srodkéw
PROW na lata 2007-2013 przemawialo kilka argumentéw natury ekonomicznej.
Po pierwsze, stosunkowo niewielka skala udzielanej pomocy finansowej na jedno
gospodarstwo (maksymalnic 1500 curo na rok) nie pozwolitaby w krétkim czasie

41 W sprawie szczegoétowych warunkoéw i trybu udzielania pomocy finansowej na uzyskiwanie rent strukturalnych
objetej planem rozwoju obszaréw wiejskich, Dz.U. Nr 114, poz. 1191.
42 Zarzut taki podnosi J. Rowinski, Proba optymalizaciji struktury..., op. cit,, s. 14-15.
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(5 lat) na zwigkszenie efektywnosci wspieranych gospodarstw i silniejsze zwigza-
nie ich z rynkiem. Po drugie zas, z uwagi na ogromna liczbe potencjalnych bene-
ficjentéw tej formy pomocy (120 000), twércy PROW uznali, ze dzialanie to wy-
magaloby zaangazowania ogromnych srodkéw finansowych (ponad 750 min euro),
bez gwarancji uzyskania pozadanych rezultatéw. Stusznie, jak sic wydaje, uznano
przy tym, ze pomoc finansowa z tego tytutu, zgodnie z przepisami wspSlnotowymi,
nie moze by¢ postrzegana jako instrument wsparcia dochodéw rolniczych, lecz ra-
czej jako sposGb pobudzenia aktywnosci inwestycyjnej w takich gospodarstwach®.
Zdawaé sobie nalezy przy tym sprawe z tego, ze budzet PROW na lata 2007-2013
zostanie obcigzony wieloletnimi zobowigzaniami finansowymi wynikajacymi z re-
alizacji PROW na lata 2004-2006 z réznych tytuléw prawnych, w tym takze z ty-
tulu wspierania gospodarstw niskotowarowych w trybie przepis6éw rozporzadzenia
Rady Ministr6w z dnia 7 grudnia 2004 r.** Szczegélowe kwestie zwigzane z kon-
tynuowaniem wieloletnich w tym zakresie zobowiazain, przy wykorzystaniu zasa-
dy n+2, okreslaja przepisy rozporzadzenia Komisji WE z dnia 5 wrzesnia 2006 r. nr
1320/2006, ustanawiajacego zasady przejscia do systemu wsparcia rozwoju obsza-
réw wiejskich okreslonego w rozporzadzeniu Rady WE nr 1698/2005%.

Z kolei na poprawg stanu srodowiska i obszaréw wiejskich (cel 2) przeznaczo-
no ponad 35% budzetu PROW na lata 2007-2013 z mysla o finansowaniu przed-
siewzigé sprzyjajacych zachowaniu i poprawie stanu siedlisk przyrodniczych, ktére
zwigzane sg z odpowiednimi praktykami rolniczymi, takimi jak promowanie zrow-
nowazonego sposobu gospodarowania, odpowiednie uzytkowanie gleb i ochro-
na wod, ksztalttowanie struktury krajobrazu, przywracanie waloréw cennych sied-
lisk przyrodniczych uzytkowanych rolniczo. Zawarty w rozporzadzeniu Rady nr
1698/2005 normatywny wymdg co najmniej 25% udzialu PROW w realizacji celu 2
dostosowany zostal do obecnego etapu rozwoju rolnictwa w starych paristwach
czlonkowskich, charakteryzujacych si¢ wysokim stopniem degradacji srodowiska
naturalnego. Wobec dobrego stanu srodowiska naturalnego i réznorodnosci biolo-
gicznej Polski, wyrdzniajgcej si¢ na tle innych panstw Europy Zachodniej, rodzi si¢
uzasadniona watpliwosé, czy nalezalo przeznaczyé az tak znaczace Srodki finan-
sowe (ponad 35%) na popraw¢ srodowiska naturalnego, zamiast ich przeznacze-
nia na wspomaganie w wigkszej skali koniecznych w naszych warunkach proceséw
modernizacji rolnictwa i aktywizowania obszaréw wiejskich. W tym kontekscie za
przekonywujacy uznac nalezy argument J. Rowiriskiego, zdaniem ktérego ,,dziata-
nia zwigzane z poprawg stanu srodowiska powinny by¢ realizowane tylko w takim
zakresie, aby gospodarstwa rolne mogly przestrzegaé minimalnych wymaganych

43 Szerzej zob. pismo Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wi z dnia 12 czerwca 2006 r. do posta A. Grada (sygn. ROW
wr—bp—-821-2-0S|-2-4234/06/5783).

44 W sprawie szczegdtowych warunkéw itrybu udzielania pomocy finansowej na wspieranie gospodarstw nis-
kotowarowych objetej planem rozwoju obszarow wiejskich, Dz.U. Nr 286, poz. 2870.

45 Dz. Urz. UE 2006 L 243/6.

36



Polityka rozwoju obszarow wiejskich na lata 2007-2013...

przez prawo wspélnotowe standardéw ochrony srodowiska i dobrostanu zwierzat™*

jako warunku otrzymania w przysztosci platnosci bezposrednich w petnej wysoko-
$ci.

W ramach PROW dokonano wyboru szeregu instrumentéw, stuzacych popra-
wie srodowiska naturalnego (cel 2), zaliczajac do nich: wspieranie gospodarstw na
obszarach o nickorzystnych warunkach gospodarowania, platnosci dla obszaréw
Natura 2000, ptatnosci rolnosrodowiskowe, zalesianie gruntéw rolnych i innych niz
rolne, odtwarzanie potencjatu produkcji lesnej, zniszczonego przez katastrofy.

Wospieranie rolnictwa w terenach gorskich i innych terenach o niekorzystnych
warunkach gospodarowania (ONW) ma stluzy¢ zapewnieniu cigglosci rolnicze-
2o uzytkowania gruntéw rolnych, zachowaniu waloréw krajobrazowych obszaréw
wiejskich i promocji rolnictwa przyjaznego dla srodowiska. W intencji ustawodaw-
cy wspdlnotowego, platnosci z tego tytulu majg na celu zrekompensowanie rolni-
kom dodatkowych kosztéw oraz utraconych dochodéw w zwigzku z prowadzeniem
gospodarstw rolnych na tych obszarach (art. 37 rozporzadzenia Rady WE). Kry-
teria delimitacji obszaréw o niekorzystnych warunkach gospodarowania okreslone
zostaly w rozporzadzeniu Komisji WE z dnia 24 listopada 1999 r. nr 115/2000%,
znowelizowanym ostatnio przepisami rozporzadzenia Komisji WE nr 2139/2004%*.
Swiadczenia z tego tytulu w postaci zryczaltowanych platnosci do hektara uzytkéw
rolnych sg zréznicowane w zaleznosci od strefy, w jakiej polozone jest gospodar-
stwo (obszary gorskie, nizinne, obszary ze specyficznymi naturalnymi utrudnienia-
mi). Pomoc ma charakter degresywny w zaleznosci od areatu gospodarstwa rolnego.
Z uwagi na wyjatkowo lagodne kryteria delimitacji obszaréw o niekorzystnych wa-
runkach gospodarowania, okoto 40% powierzchni uzytkéw rolnych w Polsce objg-
to tg formg pomocy, ktéra w ten sposéb przybiera w duzej mierze charakter socjal-
ny, co budzi¢ moze uzasadnione watpliwosci.

Z kolei platnosci dla obszaréw objetych siecig Natura 2000 majg na celu utrzy-
manie wlasciwego stanu siedlisk przyrodniczych i ostoi gatunkéw zwierzat na ob-
szarze Natura 2000 (art. 38 rozporzadzenia Rady WE). Sg one przewidziane w for-
mie rekompensat dla producentéw rolnych, ktérych dzialalnos¢ rolnicza doznaje
szeregu prawem okreslonych ograniczen.

Z uwagi na stosunkowo duze w naszym kraju powierzchnie gruntéw rolnych o
niskich klasach bonitacyjnych (grunty marginalne), szczegélne znaczenie ma prze-
widziane w PROW na lata 2007-2013 wspieranie zalesiania gruntow rolnych oraz
zalesiania gruntéw innych niz rolne (art. 43 rozporzadzenia Rady WE). Jest to tym
bardziej istotne, ze w programie tym istnieje takze mozliwo$¢ wspétfinansowania
niektérych kosztéw zalesien gruntéw ponoszonych przez Lasy Paristwowe.

46 Tak wiasnie: J. Rowinski: Proba optymalizaciji struktury..., op. cit., s. 14.
47 Dz. Urz. UE 2000 L 38/1.
48 Dz. Urz. UE 2004 L 369/26.
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Wobec wysokiego poziomu bezrobocia na obszarach wiejskich i zwigzanej
z tym priorytetowej w polskich realiach koniecznosci aktywizowania terenéw wiej-
skich, zdecydowanie niewystarczajace Srodki budzetu PROW (okoto 16%) przezna-
czono na popraw¢ jakosci zycia na obszarach wiejskich i réznicowanie gospodarki
wiejskiej (cel 3)¥. Warto w tym miejscu zauwazyc, ze ten cel polityki rozwoju ob-
szar6w wiejskich jest najbardziej zréznicowany wewnetrznie, taczac si¢ zardwno
z poprawg konkurencyjnosci gospodarstw rolnych (cel ekonomiczny), jak i popra-
wa stanu srodowiska (cel ekologiczny). Realizacji tak okreslonego celu stuzy szereg
instrumentéw prawnych, w tym w szczeg6lnosci wsparcie finansowe na rzecz two-
rzenia i rozwoju mikroprzedsi¢biorstw, wsparcie z tytutu réznicowania dziatalnosci
nierolniczej, z tytulu tworzenia podstawowych ustug dla gospodarki i ludnosci wiej-
skiej oraz w zwigzku z odnowg i rozwojem wsi. Warto podkresli¢, ze pod pojgciem
réznicowania dzialalnosci nierolniczej nalezy rozumie¢ szeroki zakres dziatan kwa-
lifikujacych si¢ do otrzymania pomocy finansowej z tytutu r6znorodnych inwestycji
zwigzanych z podjgciem dziatalnosci w zakresie ustug dla gospodarstw rolnych, dla
ludnosci, ustug budowlanych, turystycznych, transportowych, w zakresie magazy-
nowania produktéw rolnych, sprzedazy bezposredniej produktéw rolnych.

Na tym tle nalezy stwierdzi¢, ze PROW na lata 2007-2013 jest generalnie zbiez-
ny ze strategicznymi wytycznymi WE w zakresie rozwoju obszarow wiejskich i za-
razem dostosowany zostal do krajowych potrzeb w tym zakresie, a w jego ramach
uwzglednione zostaly dotychczasowe, nie zawsze pozytywne, doswiadczenia zwig-
zane zrealizacjg PROW oraz SPO na lata 2004-2006. Z dokonanego wyboru in-
strumentéw prawnych, jak tez skali ich finansowania wynika, ze PROW na lata
2007-2013 w wigkszym stopniu niz program realizowany w latach 2004-2006 ukie-
runkowany jest na dziatania sprzyjajace rozwojowi gospodarstw rolnych, jak i przy-
czyniajace si¢ do trwalego 1 zréwnowazonego rozwoju obszaréw wiejskich. Biorgce
pod uwage dotychczasowe w tym zakresie doswiadczenia PROW na lata 2004-2006,
jako programu w duzej mierze o charakterze socjalnym, skierowanego do stabszych
ekonomicznie gospodarstw rolnych, obecny PROW oparty zostat na zalozeniu mini-
malizowania tych dzialan, ktére jedynie poprawiaja i to na krétko sytuacj¢ dochodo-
wa beneficjentdéw, ale nie przyczyniajg si¢ do trwalego i zrdwnowazonego rozwoju
rolnictwa i1 obszaréw wiejskich. W tym kontekscie krytycznej oceny wymaga prze-
znaczenie w ramach tego programu zbyt matych srodkéw finansowych na poprawe
jakosci zycia na obszarach wiejskich 1 zréznicowanie dziatalnosci rolnicze;.

Pozytywnie natomiast oceni¢ nalezy fakt, ze w PROW na lata 2007-2013 skon-
centrowano si¢ na wyborze najistotniejszych z punktu widzenia probleméw polskiej
wsi instrumentéw prawnych, dokonujgc znacznej redukcji przewidzianych w prze-
pisach prawa wspélnotowego srodkéw, odmiennie niz to mialo miejsce w realizo-
wanym w latach 2004-2006 programie rozwoju obszaréw wiejskich.

49 Dla przyktadu, Rumunia przeznaczyta na ten cel ponad 27% budzetu.
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