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Uwagi wstepne

Autor tej ekspertyzy uczestniczyt w 2002 r. w przygotowaniu oceny ex-ante projektu
Sektorowego Programu Operacyjnego ,Restrukturyzacja i modernizacja sektora zywnosciowego i
rozwoj obszaréw wiejskich”, bedacego wazng czescig Narodowego Planu Rozwoju na lata 2004-2006.
W 2003 r. dokument ten zostat przyjety przez Rzad RP i stat sie przedmiotem negocjacji z Komisjg
Europejska. W rezultacie prowadzonych prac nad tym dokumentem i opinii Komisji Europejskiej,
omawiany przeze mnie SPO, podobnie jak i inne czesci NPR, ulegt znacznym modyfikacjom.
Podstawg przeprowadzonej przeze mnie analizy poréwnawczej bedzie wiec ostateczna wersja SPO
.Restrukturyzacja i modernizacja sektora zywnosciowego oraz rozwdj obszaréw wiejskich” dostepna
na poczatku grudnia 2003 r. (wersja w jezyku angielskim) i wersja bedaca przedmiotem oceny ex-ante
(z pazdziernika 2002). Kolejnym krokiem w tej analizie bedzie poréwnanie ostatecznej wersji SPO
przyjetej przez polskie wiadze z dokumentem zaakceptowanym przez Komisje Europejska, jako
Community Support Framework (CSF) dla Polski (w momencie przygotowywania tej ekspertyzy CSF
nie byt jeszcze dostepny).

Nowe doswiadczenie, jakim jest przygotowanie pierwszego Narodowego Planu Rozwoju
bedacego baza dla Community Support Framework, zastuguje na wnikliwg analize w przededniu
wejscia Polski do UE i rozpoczecia prac nad Narodowym Planem Rozwoju ma lata 2007-2013.

W odniesieniu do rolnictwa i rozwoju obszaréw wiejskich, w omawianym okresie (koniec 2002
i koniec 2003) roku trwaty tez prace nad innym waznym dokumentem programowym, zwigzanym ze
wsparciem UE: ,Planem Rozwoju Obszaréw Wiejskich dla Polski na lata 2004-2006". Od lipca 2002 r.
trwa wdrazanie programu przedakcesyjnego SAPARD, ktérego kolejnym etapem jest uruchomienie
Dziatania 4 tego programu w poczatkach grudnia 2003 r. Realizacja zakontraktowanych projektow w
ramach tego programu przeciagnie sie, jak wiadomo, na dwa pierwsze lata po uzyskaniu cztonkostwa.
W grudniu 2002 r. zakonczone zostaly negocjacje Polski o cztonkostwo w UE i wyjasnione warunki
instytucjonalne i finansowe naszego cztonkostwa w Unii. Pozwolito to zmodyfikowac i skonkretyzowaé
wiele elementéw, we wspomnianych wyzej dokumentach. Reasumujgc: prace nad NPR i
poszczegolnymi sektorowymi programami operacyjnymi w ostatnim roku przebiegaty w warunkach
niezwykle dynamicznych zmian. Byt to tez okres intensywnego uczenia sie i adaptacji w ukladzie:
Polska — UE. Zjawiska te znalazty swe odbicie w najnowszej wersji programu. Przygotowywanie NPR i
jego czesci (SPO), jako dokumentdéw bedacych podstawa wsparcia UE, byto dla wiekszosci instytucii i
zaangazowanych w nie os6b nowym doswiadczeniem. W odniesieniu do rolnictwa, przetworstwa
rolno-spozywczego i obszaréw wiejskich pozytywnie zaowocowato doswiadczenie zgromadzone przy
przygotowywaniu i wdrazaniu programu SAPARD.

Poza uwagami wstepnymi, ekspertyza ta sklada sie z dwdch czesci: w pierwszej
przedstawiono najwazniejsze zmiany jakie nastgpity w ostatecznej wersji analizowanego SPO, w
poréwnaniu z wersjg wyjsciowa, a w drugiej czesci zamieszczone sg uwagi, sugestie i komentarze
zwigzane z przygotowaniami kolejnego NPR na lata 2007-20013, wynikajace z doswiadczen

poprzedniego planu oraz z analizy tendencji zaobserwowanych w Unii Europejskiej.



Analiza zmian w Sektorowym Programie Operacyjnym: Restrukturyzacja i Modernizacja
Sektora Zywnosciowego oraz Rozw0j Obszaréw Wiejskich — wersja wyjsciowa i wersja
koncowa

Rozdz. 1: Charakterystyka stanu rozwoju obszaréw wiejskich i sektora rolno-zywnosciowego w Polsce

Nowa wersja zawiera znacznie lepszg i petniejszg charakterystyke rolnictwa i obszarow
wiejskich, dzieki wykorzystaniu m.in. wynikébw Powszechnego Spisu Rolnego w 2002 r., ktére
nie byly jeszcze dostepne przy opracowywaniu dokumentu wyjsciowego;
Doktadniejszy jest opis struktury gospodarstw i zatrudnienia w rolnictwie oraz charakterystyka
gospodarstw wedtug zrédet utrzymania;
W konhcowej wersji przedstawiono petniejszy obraz terytorialnego zréznicowania polskiego
rolnictwa. Powyzsze uzupetnienia dokfadniej przedstawiajg potencjalnych beneficientow
programu i zréznicowanie tej zbiorowosci, co byto sugerowane w ocenie ex-ante;
Dodany zostat fragment dotyczacy ekologicznych aspektéw funkcjonowania polskiego
rolnictwa;
W nowej wersji znajduje sie petniejszy i aktualniejszy obraz struktury demograficznej, w tym
edukacyjnej, ludnosci wiejskiej i pokazany zostat zakres zamian jaki nastapit w okresie 1996-
2002, m.in. poprawy struktury wyksztatcenia tej ludnosci;
Dodany zostat fragment dotyczacy bezrobocia na obszarach wiejskich;
W omawianym rozdziale zamieszczono krotki fragment omawiajgcy wybrane przyktady
ozywienia obszaréw wiejskich, typu Village Renewal;
Istotne wzbogacenie informacji znajdujemy we fragmencie poswieconym charakterystyce
sektora rolno-zywnosciowego. Znacznie bogatszy jest opis gatezi produkcji i przetworstwa
mleka oraz miesa, m.in. poprzez pokazanie kategoryzacji jednostek przetwdrstwa,
wykorzystujac kryteria stosowane w UE. Pozwala to lepiej oceni¢ dystans rozwojowy tych
gatezi w odniesieniu do UE i skale potrzeb w tym zakresie;
Dodany zostat fragment rozdziatu dotyczacy produkcji, pakowania i dystrybucji jajek.
Uzupetniono tez ten rozdziat o czesci dotyczace produkcji chmielu i miodu;
Nowym sktadnikiem omawianego rozdziatu jest tez czes¢ poswiecona przechowalnictwu
miesa oraz rynkom hurtowym
Reasumujac: rozdziat 1 wraz z rozdziatem 2 stanowig podstawe czesci diagnostycznej
dokumentu. W trakcie prac nad omawianym programem operacyjnym znacznie wzbogacone
zostaty informacje pozwalajace na dokladniejsze scharakteryzowanie dziedzin aktywnosci i
struktury populacji, ktérych ma dotyczy¢ program. Autorom udato sie wyjs¢ poza dominujace
uprzednio wielkosci $rednie, lepiej pokaza¢ zréznicowanie zbiorowosci i uaktualni¢ dane
statystyczne.
Rozdz. 2: Najwazniejsze problemy i mozliwosci rozwoju sektora rolno-zywnosciowego i obszaréw
wiejskich
Identyfikacja probleméw dotyczacych rolnictwa, obszaréw wiejskich i gospodarki

zywnosciowej w obu dokumentach jest podobna;



W dokumencie z 2002 r. punktem wyjscia do charakterystyki rolnictwa byta krétka analiza
SWOT, ktéra w obecnej wersji przeniesiona na koniec rozdziatu;
W projekcie wyjsciowym rozdz. 2 konczyt sie sformutowaniem giéwnych celéw rozwoju
gospodarki rolno-zywnosciowej i obszaréw wiejskich, a w obecnej wersji cele te sg
wyszczegoélnione w rozdziale 4.

Rozdz. 3: Powigzanie SPO z programami realizowanymi w okresie przedakcesyjnym

W nowej wersji SPO znacznie obszerniejszy jest opis dokumentéw programowych i dziatan
odnoszacych sie do rozwoju rolnictwa i obszarow wiejskich (od poczatku lat 90.);

Opisana zostata rola poszczegélnych agencji rzadowych zajmujacych sie wspieraniem
rolnictwa, przetwdrstwa rolno-spozywczego i rozwoju obszaréw wiejskich;

W wyjsciowym dokumencie p. 3.2 dotyczyt pomocy UE w ramach programow
przedakcesyjnych; w ostatnim za$ dokumencie zawiera on opis form wsparcia dla rolnictwa i
przetworstwa zywnosci, istniejacych w Polsce przed 2000 r. Dopiero po nim zawarte sg
informacje o programach przedakcesyjnych. Fragmenty te zostaly poszerzone i uaktualnione;
Znacznie wzbogacony i uaktualniony zostat punkt rozdziatu dotyczacy SAPARD-u. W tej
dziedzinie, w analizowanym okresie zachodzity bardzo szybkie i wazkie zmiany. Wdrazanie
SAPARD-u ma niezwykle wazne znaczenie dla dostosowan Polski do warunkéw UE, w tym
zwtaszcza CAP. Wynikaja z niego tez istotne wnioski dla implementacji programow
strukturalnych, zwtaszcza w ramach omawianego SPO.

Rozdz. 4: Strategia, cele i priorytety programu

W nowej wersji rozdziat ten ma lepszg i bardziej logiczng strukture, w poréwnaniu z wersja
wyjsciowa;
Rozdziat zaczyna sie od usytuowania strategii rozwoju rolnictwa i obszaréw wiejskich w
ogolnych ramach Narodowego Planu Rozwoju
W kolejnym paragrafie (4.2) zawarto opis form i warunkéw publicznego wsparcia dla rolnictwa
i przemystu rolno-spozywczego po uzyskaniu cztonkostwa w latach 2004-2006. Jest to istotny,
nowy element rozdziatu, nawigzujacy do wynikéw negocjacji o cztonkostwo Polski w UE,
zakonczonych w grudniu 2002 r. Utrzymanie krajowego systemu wsparcia dla rolnictwa po
wigczeniu sie w system Wspdlnej Polityki Rolnej jest ze swej natury zagadnieniem
kontrowersyjnym i moze by¢ utrzymane tylko przez $cisle okreslony okres przejsciowy;
W nowej wersji, gitbwne cele omawianego programu operacyjnego zostaly ograniczone do
dwoch; podobnie jak i do dwoch zawezono liczbe priorytetéw. Te dwa naczelne cele programu
to:

- Wozrost konkurencyjnosci gospodarki rolno-zywnosciowej

- Zrébwnowazony rozw0j obszaréw wiejskich
W tym fragmencie dokumentu znajduje sie tez wyjasnienie, dlaczego najwazniejszy problem
spoteczno-ekonomiczny obszaréw wiejskich w Polsce, jakim jest bezrobocie jawne i ukryte,
nie zostat ujety, jako jeden z gtébwnych celéw Sektorowego Programu Operacyjnego:
.Restrukturyzacja i modernizacja sektora zywnosciowego oraz rozwoj obszaréw wiejskich”.
Dziatania przyjete w omawianym programie operacyjnym beda miaty wpltyw na sytuacje w



dziedzinie zatrudnienia na wsi i w gospodarce zywnosciowej, ale bedzie to wptyw raczej
posredni. Na sytuacje te w jeszcze wiekszym zakresie bedg miaty dziatania uruchamiane w
innych  programach operacyjnych. Bezrobocie, jak wiadomo, jest zjawiskiem
makroekonomicznym i jego korzenie tkwig w funkcjonowaniu catej gospodarki narodowej, a
takze w coraz wiekszym zakresie w sytuacji w UE i gospodarce globalnej. Poprawa w
dziedzinie zatrudnienia w Polsce wymaga dziatan na roznych poziomach: krajowym,
regionalnym i lokalnym, a biorgc pod uwage inny podziat: w uktadzie sektorowym i
terytorialnym. Sprawa zatrudnienia i uwarunkowan rynku pracy oraz efektywnosci dziatan w
tym zakresie podejmowanych w ramach programow unijnych, jest dobrym przyktadem
sktaniajagcym do innego niz dotychczas podejscia w programowaniu i finansowaniu wsparcia
publicznego w UE;
W poréwnaniu z wyjsciowg wersjg programu, w koncowym dokumencie nastgpity dos¢ istotne
zmiany w zestawie dziatan powigzanych z dwoma przyjetymi priorytetami. Realizacji priorytetu
pierwszego: ,Wspieranie zmian i dostosowan w rolnictwie” stuzg nastepujace dziatania
(measures):

- inwestycje w gospodarstwach rolnych,

- ufatwienie startu miodym rolnikom,

- szkolenia,

- wspieranie doradztwa rolniczego,

- poprawa przetworstwa i marketingu artykutéw rolnych.
Z kolei w ramach realizacji priorytetu drugiego: ,Zréwnowazony rozwoj obszaréw wiejskich”
przewiduje sie wykorzystanie nastepujacych dziatan:

- przywracanie potencjatu produkcji lesnej zniszczonego naturalng katastrofa,

- scalanie gruntéw,

- odnowa wsi oraz zachowanie i ochrona dziedzictwa kulturowego,

- réznicowanie dziatalnosci rolniczej i zblizonej do rolnictwa,

- gospodarowanie rolniczymi zasobami wodnymi,

- rozwdgj i ulepszanie infrastruktury technicznej zwigzanej z rolnictwem,

- pilotazowy program LEADER+
W poréwnaniu z dokumentem wyjsciowym liczba dziatan ulegta zwiekszeniu, ale zmiana ta
nie oznacza istotnego rozproszenia srodkéw, a uwzglednia natomiast postulaty, zaréwno
czesci organizacji wiejskich, jak i sugestie ekspertow przedstawione w ocenie ex-ante;
Na realizacje dziatan w ramach priorytetu pierwszego( wsparcie zmian i dostosowan w
rolnictwie i gospodarce zywnosciowej) przewiduje sie wydatkowanie 839,2 min Euro, a na
finansowanie dziatan w ramach priorytetu drugiego ( zréwnowazony rozwoj obszarow
wiejskich) 335,5 min. Euro . Wiecej komentarzy na temat struktury dziatan znajduje sie w
nastepnym fragmencie ekspertyzy;
Ustalenia dotyczace traktatu akcesyjnego i podziatu srodkéw unijnych dla Polski, zawarte w
Kopenhadze w grudniu 2002 r. dos¢ istotnie wptynety na alokacje srodkéw miedzy omawiany

tu Sektorowy Program Operacyjny oraz Filar | i Filar Il CAP. Uzgodnione rozwigzania sg



nietypowe dla dotychczasowych cztonkéw Unii, gdyz zaktadajg (w okresie przejsciowym) dos¢
znaczny udziat srodkéw krajowych w finansowaniu instrumentéw Wspoélnej Polityki Rolnej
(ptatnosci bezposrednich);

W dokumencie konhcowym programu umieszczono petniejszy, niz uprzednio, opis tzw.
instrumentéw towarzyszacych w ramach Il Filara CAP. W wyniku ustalen negocjacyjnych, z tej
czesci bedzie mozna dofinansowac ptatnosci bezposrednie, czyli wydatki Filara | CAP;

W trakcie negocjacji i przygotowywania dokumentoéw dotyczacych wykorzystania funduszy
unijnych w nowych krajach cztonkowskich zwiekszyta sie gama instrumentéw i rozwigzan, w
poréwnaniu z tymi, ktére sg stosowane w EU-15.

Rozdz. 5: Opis dziatan Sektorowego Programu Operacyjnego ,Restrukturyzacja i _modernizacja

sektora zywnosciowego oraz rozwoj obszaréw wiejskich”

Jest to rozdziat programu charakteryzujacy implementacyjne aspekty przyjetych dziatan. W
poréwnaniu z wczesniejszym wariantem zawiera on precyzyjniejsze kryteria dostepnosci
poszczegdlnych instrumentow oraz wysokosci wsparcia w ramach poszczeg6lnych dziatan.
Dokfadniej okreslone sg tez koszty kwalifikowane uwzgledniane w finansowaniu dziatan;
Nowym i bardzo waznym elementem koncowej koncepcji dokumentu jest oszacowanie liczby
potencjalnych beneficjentow w odniesieniu do kazdego, przyjetego w dokumencie dziatania.
Daje to lepsze wyobrazenie o oczekiwanym wplywie dziatan o charakterze strukturalnym na
polskie rolnictwo, obszary wiejskie i przetworstwo zywnosci;

Niektore dziatania uwzglednione w wyjsciowej wersji omawianego SPO nie mialy w tamtym
okresie odpowiedniej podstawy prawnej w systemie normatywnym UE. Dotyczylo to np.
wsparcia dla doradztwa rolniczego. Taka podstawa zostata stworzona poprzez podpisanie
traktatow akcesyjnych. Traktaty te, w systemie prawnym UE, majg wysoka range i zaliczane
sg do tzw. pierwotnych zrddet prawa europejskiego;

Jak juz poprzednio zaznaczytem, nastgpita zmiana struktury dziatan w ramach priorytetu I i Il;
rozszerzyta sie tez lista dziatan w poréwnaniu z projektem wyjsciowym. W nowej wersji
dokumentu dziatanie: ,scalanie gruntéw” znalazto sie w priorytecie Il (zréwnowazony rozwoj
obszaréw wiejskich), chociaz trudno byloby znalez¢ merytoryczne racje dla takiego
ulokowania owego dziatania. Scalanie gruntéw jest jedng z metod poprawy efektywnosci
gospodarowania w rolnictwie i jako taka powinna znalez¢ sie w grupie dziatan priorytetu
pierwszego: ,\Wsparcie zmian i dostosowan w rolnictwie”. Ten przyktad, podobnie jak i wiele
innych, dowodzi o sztucznym (a nie funkcjonalnym) podziale funduszy unijnych i znacznej
arbitralnosci w konstruowaniu programéw dziatan bedacych podstawa wsparcia UE. Do tej
sprawy wréce w drugiej czesci ekspertyzy;

W ramach dziatan zwigzanych z drugim priorytetem SPO dodane zostato dziatanie: ,Odnowa
wsi oraz zachowanie i ochrona dziedzictwa kulturowego”. Ta dziedzina funkcjonowania wsi,
ktorej dotyczy owo dziatanie, jest niezwykle zaniedbana w naszym kraju i nie mieliSmy w niej
ani odpowiednich instrumentdw, dajacych formalne podstawy dziatania, ani tez srodkéw na

ten cel.



Dziatanie: ,Przywracanie potencjatu produkcji lesnej ...”, ktére w dokumencie wyjsciowym
umieszczone byto w ,Dziataniach dodatkowych”, w nowej wersji SPO znalazto sie w
priorytecie drugim: ,Zrownowazony rozwoj obszaréw wiejskich”;

W ostatecznej wersji programu, w tymze priorytecie, umieszczony zostat pilotazowy program
LEADER+, ktorego uwzglednienie sugerowaliSmy w ocenie ex-ante, a takze ktdrego
domagaty sie liczne organizacje zwigzane z rozwojem wsi. Uwzglednione zostaty dwa
schematy w ramach tego dziatania, nakierowane na upowszechnianie informacji, umiejetnosci
i doswiadczen zwigzanych z rozwojem obszaréw wiejskich, stymulowanie partnerstwa
prywatno-publicznego, rozwdj kapitatu spotecznego oraz nabywanie umiejetnosci
ksztaltowania strategii rozwoju lokalnego i planowania dziatan stuzacych rozwojowi wsi;

W nowym dokumencie programu wyodrebnione zostato dziatanie: ,Wsparcie dla systemu
zarzadzania i wdrazania programu”. Uprzednio byta to czeS$¢ jednego dziatania: ,Pomoc
techniczna”. Zakres tego dziatania zostata dos¢ istotnie rozszerzona w poréwnaniu z
dokumentem wyjsciowym;

W tej samej grupie dziatan (Pomoc techniczna) dodane zostaty dwa inne: ,Rozwdj
instytucjonalny” i ,Informowanie i promocja programu”. Oba te dziatania odpowiadajg na
zgtaszane uprzednio uwagi i postulaty dotyczace wzmocnienia podstaw instytucjonalnych dla
absorpcji wsparcia unijnego oraz usprawnienia dialogu spotecznego, m.in. poprzez lepsze
informowanie spoteczenstwa o zakresie, formach i oczekiwanych efektach programu.

Rozdz. 6: System wdrozeniowy

W rozdziale tym zwraca uwage, petniejsze i dokfadniejsze niz uprzednio, uwzglednienie
podstaw prawnych wdrazania programu;

Precyzyjniej zarysowana jest identyfikacja instytucji wdrazajacych, w odniesieniu do
poszczegolnych dziatan. Informacje te zebrane tez zostaly w odpowiedniej tabeli;

Dodany zostat punkt rozdziatu informujacy o skfadzie i zadaniach komitetéw sterujacych;
Uszczego6towiono zasady i procedury kontroli programu i monitoringu;

Znacznie wzbogacona zostata czes¢ dotyczaca konsultacji programu z zainteresowanymi
instytucjami i spoteczenstwem.

Rozdz. 7: Sp6jnosé i zqgodnos$é programu

Rozdziat ten dotyczy oceny zgodnosci przedstawionego programu z gtownymi zasadami,
kierunkami polityki i podstawami prawnymi Wspdlnoty. Cze$¢ ta zostata w nowej wersji
programu wydatnie rozszerzona i uszczegblowiona oraz wyrazniej powigzana z
ustawodawstwem UE, z uwzglednieniem nowych regulacji prawnych z 2002 i 2003 r.;

Rozdz. 8: Ocena ex-ante Sektoroweqgo Programu Operacyjnego .Restrukturyzacja i modernizacja

sektora zywnosciowego ..."

Rozdziat ten jest nowym skifadnikiem dokumentu i zawiera do$¢ doktadne omoéwienie wynikow
zawartych w ocenie ex-ante, dokonanej przez polskich i francuskich ekspertéw;
Obecna wersja SPO uwzglednia niektére nowe dziatania sugerowane w ocenie ex-ante, np.

»,Odnowa wsi i ochrona dziedzictwa kulturowego”, czy LEADER+;



W obecnej wersji doktadniej okreslono zakres i liczebnosé beneficjentow poszczeg6lnych
dziatan, co byto postulowane w ocenie ex-ante;
W rozdziale tym jeszcze raz powraca sprawa zatrudnienia i bezrobocia na obszarach
wiejskich i wyjasnienie trudnosci bezposredniego wigczenia tego zagadnienia w obecnie
obowigzujgce ramy normatywne SPO.

Rozdz. 9: Szacunkowa tabela finansowa

Uwzglednia ona nowg strukture priorytetow i dziatan i odpowiadajacych im kwot.
Zataczniki:
Wsrod zatacznikdw znajduje sie m.in. wzbogacony zestaw celow i przewidywanych efektéw
uwzglednionych w programie dziatan na poszczegoélne sktadniki sektora zywnosciowego;
Przedstawione zostaly wskazniki monitorujace efekty dziatan w ramach poszczegdlnych
priorytetow;
Uaktualniona zostata lista spotkan, konsultacji i seminariéw oraz innych dziatan zwigzanych z
przygotowywaniem programu (uwzgledniajgca podmioty krajowe i Komisje Europejska).
Reasumujac te czesc¢ ekspertyzy, sformutowa¢ mozna nastepujace konkluzje:

- Kohncowa wersja Sektorowego Programu Operacyjnego ,Restrukturyzacja i
modernizacja sektora zywnosciowego oraz rozwoj obszaréw wiejskich”, w poréwnaniu
z wersjg wyjsciowa, jest dokumentem bardziej spdjnym koncepcyjnie, lepiej
osadzonym w ustawodawstwie Wspolnoty i znacznie precyzyjniej przedstawia cele,
zatozenia i oczekiwane efekty poszczegolnych dziatan;

- W finalnej wersji dokumentu uwzglednione zostaty wyniki negocjacji o cztonkostwo
Polski w UE, zakohczone w Kopenhadze w grudniu 2002 r., a takze nowe regulacje
prawne majace zwigzek z zawartoscig SPO i jego pozniejsza realizacja;

- Najnowsza wersja SPO zawiera bardziej rozbudowang i aktualniejszg niz poprzednia
wersja, czes¢ diagnostyczng. Daje to lepszy faktograficzny i instytucjonalny obraz
uwarunkowan realizacji dziatan uwzglednionych w programie;

- W wersji tej szeroko uwzglednione zostalty komentarze i sugestie zawarte w ocenie
ex-ante programu;

- Omawiany dokument, podobnie jak i wersja wyjsciowa, nie daje odpowiedniej
podstawy do okreslenia przewidywanych efektow dziatan polityki strukturalnej,
wspieranej ze zroédet UE i innych komplementarnych programéw (np. PROW- Planu
Rozwoju Obszaréw Wiejskich) na dwa gldwne segmenty objete analizowanym
Sektorowym Programem Operacyjnym, tzn. gospodarki zywnosciowej i obszaréw
wiejskich. Obszary wiejskie, to kategoria terytorialna, a nie sektorowa czy branzowa i
na rozwdj tych obszaréw beda mialy wptyw wszystkie pozostate programy operacyjne
NPR. Dotychczas stosowane ramy prawne w UE, struktura funduszy i wymagane
procedury obcigzone sg znacznym zakresem ,branzowosci”, co rodzi dysfunkcjonalng
segmentacje programéw i sprawia ktopoty w dziedzinie koordynacji i efektywnego

zarzadzania programami wspieranymi z budzetu UE.



Uwagi | propozycje dotyczace przygotowan sektorowego programu operacyjnego w

odniesieniu do dziedzin omawianych w tej ekspertyzie: gospodarki zywnosciowej i

obszarow wiejskich, na lata 2007-2013

Struktura dokumentéw, ktérych odpowiednie przygotowanie jest jednym z podstawowych

warunkoéw otrzymania i wykorzystania wsparcia unijnego, wynika z dotychczas istniejgcej

struktury funduszy unijnych oraz odpowiadajgcych im regulacji prawnych i procedur. Nie jest

to struktura w petni funkcjonalna, co sygnalizowatem w powyzszych uwagach. Utomnosci tej

struktury wida¢ szczegdlnie wyraznie w odniesieniu do spraw rolnictwa, obszaréw wiejskich i

gospodarki zywnosciowej. W jednym programie operacyjnym potaczone zostalty dziedziny

niezwykle rozlegte i heterogeniczne, taczace w sobie kategorie terytorialne (obszary wiejskie),

gateziowe (rolnictwo) i miedzygateziowe (gospodarka zywnosciowa);

Istnieje wiele merytorycznych przestanek, aby obszary wiejskie i gospodarka zywnosciowa

znalazly sie w oddzielnych programach operacyjnych. Argumentacja za takim rozdzieleniem

jest nastepujaca:

We wspdiczesnych gospodarkach narodowych, gospodarka zywnosciowa, okreslana
tez czesto jako agrobiznes, jest ztozonym kompleksem zawierajacym liczne dziedziny
produkcji i ustug: zaopatrzenie rolnictwa w $rodki produkcji oraz ustugi, rolnictwo,
skup i przechowalnictwo produktéw rolnych, przetworstwo tych produktow, handel
hurtowy i detaliczny zywnoscig oraz gastronomia. Stuszne jest stwierdzenie, ze
zwtaszcza w krajach wysoko rozwinietych, zywnos¢ jest wytworem catej gospodarki i
w coraz mniejszym stopniu samego rolnictwa. Udziat rolnictwa w wartosci finalnych
produktéw zywnosciowych skurczyt sie tam do 10-20%, a znaczna czes¢ agrobiznesu
funkcjonuje poza obszarami wiejskimi. Na sytuacje agrobiznesu wptyw majg podobne
czynniki, jak na inne dziedziny wytworczosci: transfer wiedzy, postep techniczny,
jakos¢ kapitatu ludzkiego, sytuacja makroekonomiczna, wewnetrzne i zewnetrzne
uwarunkowania konkurencyjnosci itp. Sa wiec wystarczajace przestanki za tym, aby
gospodarke zywnosciowg analizowa¢ wraz z innymi dziatami gospodarki narodowej.
Dotychczasowymi  argumentami  za  oddzielnym  ujmowaniem  gospodarki
zywnosciowej, zwtaszcza w kontekscie polityki UE, byto to, iz w jej sktadzie znajduje
sie rolnictwo, objete najwieksza i najkosztowniejsza polityka wspdlnotowg oraz
przemyst spozywczy, tez czesciowo objety wsparciem unijnym i instrumentami
protekcjonizmu. Sytuacja w tym zakresie zmienia sie jednak w UE dos¢ istotnie.

Nie zapominajac o znaczeniu pozarolniczych dziatéw gospodarki zywnosciowej dla
rozwoju rolnictwa i obszardw wiejskich, bytoby wskazane umiescic¢ sprawy rolnictwa w
szerszym kontekscie rozwoju obszaréw wiejskich i wigczyé¢ je do polityki nakierowanej
na te obszary. W Unii Europejskiej zauwazy¢ mozna wyrazng tendencje odchodzenia
od wasko ujmowanej polityki rolnej (agricultural policy), zwtaszcza nakierowanej na
wsparcie cen i dochodéw w rolnictwie (price and income support), na rzecz polityki
zintegrowanego rozwoju obszaréw wiejskich (integrated rural development policy).

Argumentem za takg wiasnie reorientacja polityki jest, z jednej strony, przekonanie, ze



wigkszosci probleméw dotyczacych ludnosci rolniczej (w tym dochodéw rodzin
rolniczych) nie mozna rozwigza¢ tylko przy pomocy instrumentéw polityki rolnej, a z
drugiej strony, docenianie i premiowanie wielofukcyjnosci rolnictwa, w tym
dostarczanie spoteczenstwu dobr publicznych, zwigzanych z ochrong przyrodniczego
i kulturowego pejzazu obszardw wiejskich i szczeg6lnych wartosci z tym zwigzanych;
- Nowa koncepcja polityki zintegrowanego rozwoju obszaréw wiejskich ma charakter
polityki terytorialnej, a nie sektorowej. Celem takiej polityki jest rozwigzywanie
okreslonych probleméw spotecznych i ekonomicznych ludnosci zyjacej na danym
terytorium, a dziatania podporzadkowane realizacji tych celéw obejmujg w zasadzie
wszystkie dotychczasowe programy sektorowe. Dotychczasowa sektorowa
segmentacja programow wsparcia dla grup ludnosci wymagajacych takiego wsparcia
(rolnikéw, ludnosci  zyjacej w ubdstwie, bezrobotnych i innych grup
zmarginalizowanych) nie sprzyjata podniesieniu skuteczno$ci i efektywnosci owego
wsparcia.
W nowej koncepcji wsparcia rozwoju obszarow wiejskich, jako polityki zorientowanej
terytorialnie, nastepuje jej zblizenie do polityki regionalnej. Implementacja owej koncepcji w
Polsce wymaga przygotowania nowej klasyfikacji obszaréw wiejskich, opartej na wielu
kryteriach demograficznych, ekonomicznych i przyrodniczych. Dominujgce dotychczas
administracyjne wyodrebnianie tych obszaréw jest mato funkcjonalne ze wzgledu na potrzeby
polityki spoteczno-ekonomicznej;
Przyktadem przemawiajacym za koniecznoscig terytorialnego zorientowania polityki rolno-
wiejskiej (rural policy) jest uruchamianie a nastepnie odpowiednie wykorzystanie instrumentu
wsparcia dla obszaréw o trudnych warunkach gospodarowania w rolnictwie (LFA), ktéry jest
czescig Planu Rozwoju Obszaréw Wiejskich dla Polski (PROW), finansowanego z Sekciji
Gwarancji FEOGA. Wsparcie dla tych obszaréw, obejmujgcych ok. 60% terytorium kraju,
bedzie najkosztowniejszym elementem tego planu (879 min Euro ze srodkéw unijnych i 219
min Euro ze $rodkéw krajowych — w latach 2004-2006). Wykorzystanie tych srodkéw nie
bedzie efektywne, o ile ten instrument nie zostanie powigzany z innymi sktadnikami, zaréwno
w NPR, jak i PROW;
W/w przyktad jest dobrg ilustracjg potrzeby zreformowania struktury funduszy unijnych i
sposobu konstruowania oraz finansowania plandéw rozwoju spoteczno-gospodarczego.
Dotychczasowy podziat jest zdecydowanie niefunkcjonalny i utrzymuje sie prawem inercji.
Najdobitniejszg ilustracjg tego zjawiska jest wsparcie UE dla rolnictwa i obszaréw wiejskich.
Celowi temu stuzg trzy skfadniki Europejskiego Funduszu Gwarancji i Orientacji w Rolnictwie
(FEOGA): Filar | funduszu stuzacy finansowaniu wspaélnej organizacji rynku rolnego (CMO)-
ptatnosci bezposrednie i finansowanie interwencji na rynkach poszczegolnych produktéw
rolnych, Filar Il funduszu stuzacy finansowaniu tzw. instrumentow (dziatan) towarzyszacych
(sa one objete Planem Rozwoju Obszarow Wiejskich) i sktadnik trzeci, ktérym jest Sekcja
Orientacji FEOGA, traktowana jako jeden z funduszy strukturalnych, a dziatania finansowane

z tej sekcji sg przedmiotem analizowanego przeze mnie SPO. W literaturze przedmiotu pod
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pojeciem Filaru Il CAP rozumie sie na ogot zaréwno wydatki na instrumenty towarzyszace, jak
i dziatania strukturalne finansowane z FEOGA. Funkcjonalnie, roznice miedzy powyzszymi
dziataniami stopniowo zacieraty sie, a podziat na Sekcje Gwarancji i Orientacji stat sie
zdecydowanie sztuczny i dysfunkcjonalny. Z Sekcji Gwarancji finansowany jest np. SAPARD,
ktory realizowany jest z kolei na zasadach programu strukturalnego (ta funkcjonalna
niespojnos¢ miata wptyw na op6znione uruchomienie SAPARD-u). Sekcja Orientacji FEOGA,
zgodnie z pierwotnymi zatozeniami, miata stuzy¢é wspieraniu przeksztatcen strukturalnych w
rolnictwie, uwazana jest obecnie za zrodto wspierania rozwoju obszaréw wiejskich i innych
dziatan strukturalnych (np. np. zwigzanych z przetwdrstwem produktéw rolnych).
Paradoksalnie, z Sekcji Gwarancji przeznacza sie obecnie wigcej srodkéw na dziatania o
charakterze strukturalnym, niz z Sekcji Orientacji, chociaz i jedne i drugie wydatki majg stuzy¢
przede wszystkim poprawie sytuacji rolnictwa. W odniesieniu do Polski proporcje te sg
szczegoblnie wymowne: wsparcie z Sekcji Gwarancji (Filar II CAP- PROW) na lata 2004
wynosi 2542 min Euro, zas z Sekcji Orientacji (SPO) — tylko 1192 min. Euro. Obie te czesci
mogtyby znalez¢ sie w jednym dokumencie programowym, z pozytkiem dla efektywno$ci ich
wykorzystania;

Prowadzone od wielu lat dyskusje nad reformg polityki wspdlnotowej, w tym zwiaszcza
Wspdlnej Polityki Rolnej, a takze niektore decyzje w tym zakresie podjete w ostatnich latach,
wskazujg nie tylko na koniecznos¢ gruntownych reform w tej dziedzinie, ale réwniez na wole
polityczng podazania w tym kierunku. Przejawem tej tendencji s decyzje dotyczace reformy
CAP, podjete w Luksemburgu w czerwcu 2003 r. Jeszcze mocniejsze stanowisko w tym
zakresie sformutowane zostato na konferencji w Salzburgu w listopadzie 2003 r. w sprawie
przysztosci polityki UE w odniesieniu do obszaréw wiejskich (Planting Seeds for Rural Europe.
2nd European Conference on Rural Development, 12-14 November, Salzburg, Austria).
Konferencja ta, zorganizowana przez Komisje Europejska, potwierdzita potrzebe konsolidacji
rozproszonych funduszy i programdw dotyczacych rolnictwa i wsi, przetamania sektorowego
podejscia w tych sprawach, uproszczenia i uelastycznienia zasad finansowania i koniecznosé
stworzenia strategii zintegrowanego rozwoju obszar6éw wiejskich, z uwzglednieniem
problemdéw rolnictwa. Gtéwna konkluzje tej konferencji w odniesieniu do wsparcia unijnego dla
rozwoju obszaréw wiejskich w sformutowa¢ mozna nastepujaco: jeden plan — jeden fundusz —
jeden mechanizm finansowania i kontroli;

Konkludujac moje uwagi i postulaty dotyczace przygotowania programu dziatan strukturalnych
w zakresie rozwoju obszaréw wiejskich na lata 2007-2013 pragnatbym zwrdci¢é uwage na
nastepujace elementy:

- Racjonalizacja publicznego wsparcia dla rolnictwa i rozwoju obszaréw wiejskich
wymaga gruntownych reform w ramach UE w odniesieniu do struktury funduszy i
zasad ich wykorzystywania. Obecna tréjcztonowa struktura tych funduszy i dominacja
w nich ujecia sektorowego nie stuzy dobrze zalozonym celom. Reforma w tym,
zakresie powinna by¢ dokonana przed uchwaleniem planu finansowego Unii na lata
2007-2013;
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W odniesieniu do rolnictwa i obszarow wiejskich w konstruowaniu dokumentow
programowych podejscie sektorowe musi zosta¢ zastgpione podejsciem
terytorialnym, co implikowa¢ bedzie z kolei rozliczne fundamentalne zmiany w
przygotowaniu i realizacji planéw rozwoju w ujeciu unijnym, narodowym i regionalnym;
Do wdrozenia powyzszej koncepcji planowania i programowania niezbedne jest
przygotowanie nowej typologii obszaréw wiejskich w Polsce. Zadaniu temu sprzyjac
powinno udostepnienie wiekszosci wynikéw Narodowego Spisu Powszechnego i
Powszechnego Spisu Rolnego 2002;

Do konca 2004 r., poza przygotowaniem owej typologii, konieczne jest dokonanie
wszechstronnej analizy doswiadczeh w dotychczasowym wykorzystaniu wsparcia
unijnego dla rolnictwa, obszaréw wiejskich i rozwoju regionalnego, w tym zwtaszcza
doswiadczenia zwigzane z przygotowaniem i wdrazaniem programu SAPARD w
Polsce;

Dziatania powyzsze muszg iS¢ w parze z intensywnymi pracami na szczeblu UE na
rzecz gruntownej reformy polityki strukturalnej i polityki rolnej UE. Przygotowywanie
Narodowego Planu Rozwoju 2007-2013 i innych dokumentow, zwigzanych ze
wsparciem unijnym (np. PROW) w oparciu o stare zasady i fundusze bytoby

zmarnowaniem szansy rozwojowej i znacznej czesci publicznych srodkow.
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