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JANUSZ ROWIÑSKI1

PROGRAM ROZWOJU OBSZARÓW WIEJSKICH 
NA LATA 2007–2013 NA TLE WCZEŒNIEJSZYCH
PROGRAMÓW WIEJSKICH, 
WSPÓ£FINANSOWANYCH ZE ŒRODKÓW 
UNIJNYCH (ANALIZA STRUKTURY PROGRAMU)2

Abstrakt. „PROW 2007–2013” jest kolejnym programem wspieraj¹cym rozwój polskie-
go rolnictwa i regionów wiejskich unijnymi i krajowymi œrodkami publicznymi. Œrodki
unijne wynios¹ oko³o 13,2 mld euro, krajowe publiczne blisko 4,0 mld euro, a œrodki
w³asne otrzymuj¹cych pomoc szacuje siê na ponad 7,8 mld euro. Œrodki zaanga¿owane
w realizacjê programu szacuje siê na ponad 25 mld euro. Program nie spe³nia postulatu
koncentracji œrodków na dzia³aniach poprawiaj¹cych konkurencyjnoœæ i produkcyjnoœæ
gospodarki w regionach wiejskich. Charakteryzuje go doœæ równomierne roz³o¿enie
œrodków publicznych na dzia³ania wspieraj¹ce rozwój,  ochronê œrodowiska i dochody
rolnicze. Œrodki publiczne s¹ przeznaczone na nastêpuj¹ce cele: rozwój gospodarki ¿yw-
noœciowej – 5,0 mld euro (29,0% œrodków ogó³em), rozwój innych dzia³ów gospodarki
– 2,8 mld euro (16,5%), ochrona œrodowiska – 3,1 mld euro (18,0%), wsparcie docho-
dów i celów socjalnych – 4,6 mld euro (26,9%), inne – 1,6 mld euro (9,5%). Tak du¿a
kwota przeznaczona na wsparcie dochodów i cele socjalne jest s³aboœci¹ programu, któ-
ry powinien byæ skorygowany w okresie realizacji. 

S³owa klucze: rozwój rolnictwa, rozwój obszarów wiejskich, wsparcie rozwoju œrodka-
mi publicznymi.

1 Autor jest pracownikiem naukowym Instytutu Ekonomiki Rolnictwa i Gospodarki ¯ywnoœcio-
wej PIB w Warszawie. 
2 Artyku³ jest skrótem obszernej pracy, przygotowywanej do druku w Instytucie Ekonomiki Rol-
nictwa i Gospodarki ¯ywnoœciowej – Pañstwowym Instytucie Badawczym i finansowanej z Pro-
gramu Wieloletniego „Ekonomiczne i spo³eczne uwarunkowania rozwoju polskiej gospodarki
¿ywnoœciowej po wst¹pieniu Polski do Unii Europejskiej”. Pe³ny tekst wkrótce dostêpny na stro-
nach internetowych: www.ierigz.waw.pl. 
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CHARAKTERYSTYKA WCZEŒNIEJSZYCH PROGRAMÓW 

Ju¿ w latach dziewiêædziesi¹tych, pocz¹wszy od 1991 roku, restrukturyzacja
polskiego rolnictwa i rozwój obszarów wiejskich by³y wspierane finansowo
przez UE. Œrodki pochodz¹ce z programu PHARE by³y jednak niewielkie, prze-
wa¿nie w wysokoœci kilkunastu milionów euro rocznie, a czêsto przeznaczano
je na wspó³finansowanie drobnych projektów o charakterze doraŸnym. Pod ko-
niec lat dziewiêædziesi¹tych Polska, tak jak pozosta³e pañstwa Europy Œrodko-
wej i Wschodniej negocjuj¹ce warunki cz³onkostwa, opracowa³a przedakcesyj-
ny program SAPARD3, wspó³finansowany z wieloletniego bud¿etu UE na lata
2000–2006. Œrodki programu, wielokrotnie wy¿sze ni¿ œrodki PHARE4, by³y
przeznaczone na wspó³finansowanie projektów zwiêkszaj¹cych konkurencyj-
noœæ sektora rolno-spo¿ywczego, s³u¿¹cych wielofunkcyjnemu rozwojowi re-
gionów wiejskich i dostosowuj¹cych polski sektor rolno-spo¿ywczy do standar-
dów acquis communautaire w zakresie jakoœci, higieny i bezpieczeñstwa ¿yw-
noœci oraz ochrony œrodowiska. Z tych trzech celów dwa pierwsze mia³y charak-
ter d³ugookresowy, natomiast trzeci by³ celem doraŸnym, który powinien byæ
osi¹gniêty przed dat¹ cz³onkostwa. 

Pañstwa uczestnicz¹ce w programie wybiera³y na zasadzie „cafeterii” z poda-
nej w RR/1268/19995 listy te dzia³ania, które chcia³y realizowaæ. Polski pro-
gram, który w trakcie realizacji by³ korygowany, ostatecznie sk³ada³ siê z czte-
rech dzia³añ podstawowych: (1) Poprawa przetwórstwa i marketingu artyku³ów
rolnych i rybnych, (2) Inwestycje w gospodarstwach rolnych, (3) Rozwój i po-
prawa infrastruktury obszarów wiejskich, (4) Ró¿nicowanie dzia³alnoœci gospo-
darczej na obszarach wiejskich, oraz dwóch dodatkowych, (5) Szkolenia zawo-
dowe i (6) Pomoc techniczna6. 
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3 Aktem prawnym, reguluj¹cym podstawowe kwestie pomocy przedakcesyjnej, jest RR/1268/1999
w sprawie wspólnotowych œrodków pomocowych na rzecz dzia³añ przedakcesyjnych w dziedzi-
nie rolnictwa oraz rozwoju obszarów wiejskich w pañstwach Europy Œrodkowej i Wschodniej
ubiegaj¹cych siê o cz³onkostwo w Unii Europejskiej w okresie przedakcesyjnym [Dz.U. L 161
z 26.06.1999 r., s. 87–93]. Na jego podstawie wydano RK2759/1999 ustalaj¹ce zasady stosowania
rozporz¹dzenia Rady (WE) nr 1268/1999 w sprawie wspólnotowych œrodków pomocowych na
rzecz dzia³añ przedakcesyjnych w dziedzinie rolnictwa i rozwoju obszarów wiejskich w pañ-
stwach Europy Œrodkowej i Wschodniej ubiegaj¹cych siê o cz³onkostwo w Unii Europejskiej
w okresie przedakcesyjnym [Dz.U. L 331 z 23.12.1999 r., s. 51–54]. 
4 Zaplanowano, ¿e polski SAPARD bêdzie mia³ do dyspozycji w latach 2000–2006 1594 mln eu-
ro œrodków publicznych, z tego œrodki unijne – 1201 mln euro, a krajowe – 392 mln euro (wersja
commitments – zobowi¹zania). Ponadto szacowano, ¿e œrodki prywatne (obowi¹zkowy wk³ad
w³asny otrzymuj¹cych pomoc) wynios¹ 1066 mln euro. Œrodki ogó³em programu zamyka³y siê
wiêc kwot¹ 2659 mln euro. Poniewa¿ Polska zosta³a cz³onkiem UE 1 maja 2004 roku, uruchomio-
no wiêc jedynie œrodki publiczne zaplanowane na lata 2000–2003 w wysokoœci 911 mln euro, z te-
go unijne – 686 mln euro, a krajowe – 224 mln euro. Polska mia³a ostatecznie do dyspozycji na
rozwój rolnictwa i regionów wiejskich œrodki unijne w wysokoœci ponad 170 mln euro rocznie,
a zatem ponad dziesiêciokrotnie wiecej ni¿ otrzymywa³a z programu PHARE. 
5 W teœcie i przypisach stosuje siê skrócone zapisy Rozporz¹dzeñ Rady i Komisji. W trójcz³ono-
wym zapisie (przyk³ad: RR/1268/1999) pierwszy cz³on informuje, kto wyda³ rozporz¹dzenie (RR
– Rozporz¹dzenie Rady, RK – Rozporz¹dzenie Komisji), drugi jest numerem rozporz¹dzenia, trze-
ci rokiem wydania. 
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Z trzech celów programu dostosowanie sektora rolno-spo¿ywczego, a w rze-
czywistoœci czterech bran¿ przemys³u rolno-spo¿ywczego (mleczarskiej, miê-
snej, rybnej i owocowo-warzywnej), do standardów unijnych mia³o charakter
doraŸny, a równoczeœnie by³o niew¹tpliwie celem najwa¿niejszym. Szczególnie
wa¿ne by³y dostosowania zak³adów przemys³u mleczarskiego i miêsnego. Od
nich w du¿ym stopniu zale¿a³o, czy po wst¹pieniu do UE nast¹pi szybki wzrost
eksportu miêsa i artyku³ów mleczarskich na rynki innych pañstw cz³onkow-
skich. Proces dostosowawczy zosta³ przeprowadzony, miêdzy innymi dziêki 
SAPARD-owi, znacznie sprawniej, ni¿ przypuszczano. Polski przemys³ rolno-
-spo¿ywczy (nie tylko bran¿e wspierane ze œrodków SAPARD-u) obecnie z po-
wodzeniem konkuruje na rynkach innych pañstw cz³onkowskich, o czym najle-
piej œwiadczy wysokie, rosn¹ce z roku na rok dodatnie saldo obrotów artyku³a-
mi rolno-spo¿ywczymi z innymi cz³onkami UE. 

Natomiast z co najmniej dwóch powodów SAPARD jedynie w niewielkim
stopniu przyczyni³ siê do wielofunkcyjnego rozwoju regionów wiejskich i po-
prawy konkurencyjnoœci polskiego rolnictwa. Po pierwsze dysponowa³ zbyt ma-
³ymi œrodkami, a po drugie by³ realizowany zbyt krótko7 (oba cele mo¿na zreali-
zowaæ jedynie w d³ugim lub nawet bardzo d³ugim okresie). Realizacja programu
SAPARD rozpoczê³a siê 17 lipca 2002 roku, gdy Agencja Restrukturyzacji
i Modernizacji Rolnictwa (w tekœcie stosuje siê skrót ARiMR) zaczê³a przyjmo-
waæ wnioski o wspó³finansowanie projektów, a ostatnie wnioski przyjêto 20 lu-
tego 2004 roku. SAPARD, jako program „czynny”8, funkcjonowa³ zatem zaled-
wie rok i siedem miesiêcy, a zatem mia³ wyraŸnie charakter doraŸnego progra-
mu krótkookresowego, chocia¿ jego realizacja i rozliczenia z otrzymuj¹cymi
wsparcie zosta³y zakoñczone dopiero 31 grudnia 2006 roku ze wzglêdu na for-
mu³ê n + 29. 

Poniewa¿ Polska zosta³a cz³onkiem UE 1 maja 2004 roku, wiêc œrodki 
SAPARD-u zaplanowane na lata 2004–2006 nie zosta³y uruchomione (por. przy-
pis 4). Nie oznacza to jednak, ¿e Polska otrzyma³a w latach 2000–2006 na roz-
wój rolnictwa i regionów wiejskich mniej œrodków unijnych ni¿ przewidziano
w SAPARD-zie. Wrêcz przeciwnie, realizowane w latach 2004–2006 przez Pol-
skê dwa programy „wiejskie”: „Plan Rozwoju Obszarów Wiejskich 2004–2006”
(w tekœcie u¿ywa siê skrótu PROW) oraz Sektorowy Program Operacyjny „Re-
strukturyzacja i modernizacja sektora ¿ywnoœciowego oraz rozwój regionów
wiejskich, 2004–2006” (w tekœcie stosuje siê skrót SPOR) dysponowa³y kwot¹
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6 W zatwierdzonym programie znajdowa³o siê jeszcze siódme dzia³anie „Produkcja rolna, chro-
ni¹ca œrodowisko i regiony wiejskie”, ale zrezygnowano z jego realizacji, a œrodki przeznaczono
na finansowanie innych dzia³añ. 
7 Szczegó³owa analiza programu SAPARD m.in.: J. Rowiñski: SAPARD – programowanie i reali-
zacja. Program Wieloletni „Ekonomiczne i spo³eczne uwarunkowania rozwoju polskiej gospodar-
ki ¿ywnoœciowej po wst¹pieniu Polski do Unii Europejskiej”, z. 14. Instytut Ekonomiki Rolnictwa
i Gospodarki ¯ywnoœciowej – Pañstwowy Instytut Badawczy. Warszawa 2005. 
8 Okres czynny – okres, w którym s¹ przyjmowane wnioski o wsparcie z programu. 
9 Zgodnie z formu³¹ n + 2 projekt mo¿e byæ realizowany i rozliczany w roku, w którym pomoc
zosta³a przyznana i w dwóch nastêpnych. Zasada n + 2 obowi¹zuje we wszystkich realizowanych
przez Polskê programach wspó³finansowanych ze œrodków unijnych. 
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œrodków unijnych ponad 3,5 razy wiêksz¹ ni¿ nie uruchomione œrodki 
SAPARD-u10. Oba programy zosta³y opracowane i by³y realizowane na podsta-
wie nieco zmodyfikowanych11 przepisów obowi¹zuj¹cych „stare” pañstwa
cz³onkowskie12. 

£¹czny zakres obu programów by³ nieporównanie szerszy ni¿ SAPARD-u.
„Stare” pañstwa cz³onkowskie mog³y w³¹czyæ do swych programów dzia³ania
z listy dwudziestu trzech, wymienionych w RR/1257/1999. Lista dzia³añ, które
mog³y wprowadziæ do programów „nowe” pañstwa cz³onkowskie, by³a jeszcze
d³u¿sza. Wprawdzie nie mog³y umieœciæ w swych programach dzia³ania
„Wspieranie in¿ynierii finansowej”, ale mia³y prawo wspó³finansowaæ cztery
dzia³ania, niedostêpne dla „starych” cz³onków13. Ró¿nica miêdzy list¹ dzia³añ,
które mog³y byæ wspó³finansowane zakresem SAPARD-u i które mog³y byæ
w³¹czone do dwóch programów, realizowanych w latach 2004–2006, polega³a
przede wszystkim na rozszerzeniu o dzia³ania, uzupe³niaj¹ce dochody rolnicze
(subwencjonowanie gospodarstw, znajduj¹cych siê na obszarach o niekorzyst-
nych warunkach) i maj¹ce charakter socjalny (renty strukturalne). Na znaczeniu
zyska³y równie¿ programy rolnoœrodowiskowe, które w SAPARD-zie by³y pro-
gramami pilota¿owymi, nieuruchomionymi zreszt¹ przez Polskê 

Wspó³finansowane z obu programów projekty mia³y s³u¿yæ zrównowa¿one-
mu rozwojowi regionów wiejskich i poprawiaæ konkurencyjnoœæ gospodarki
¿ywnoœciowej. Mimo takich samych w zasadzie celów ogólnych programy ró¿-
ni³y siê wyraŸnie charakterem projektów. PROW by³ przede wszystkim progra-
mem uzupe³niaj¹cym dochody rolnicze i wspieraj¹cym ochronê œrodowiska na-
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10 PROW dysponowa³ w latach 2004–2006 œrodkami publicznymi w wysokoœci 3592 mln euro,
z tego œrodki unijne 2866 mln euro, a krajowe 726 mln euro, a SPOR 1787 mln euro, z tego œrod-
ki unijne 1192 mln euro, a krajowe 595 mln euro. Oba programy ³¹cznie dysponowa³y (wersja
commitments – zobowi¹zania) œrodkami publicznymi w wysokoœci 5379 mln euro, z tego unijny-
mi 4058 mln euro, a krajowymi 1322 mln euro, podczas gdy SAPARD w latach 2004–2006 680
mln euro, z tego unijnymi 515 mln euro, a krajowymi 168 mln euro. Rocznie w latach 2004–2006
Polska mia³a do dyspozycji na rozwój rolnictwa i regionów wiejskich 1353 mln œrodków unijnych,
czyli blisko 8 razy wiêcej ni¿ w okresie realizacji SAPARD-u. 
11 RK/141/2004 ustanawiaj¹ce zasady stosowania rozporz¹dzenia Rady (WE) nr 1257/1999 w od-
niesieniu do przejœciowych œrodków wsparcia rozwoju obszarów wiejskich maj¹cych zastosowa-
nie do Republiki Czeskiej, Estonii, Cypru, £otwy, Litwy, Wêgier, Malty, Polski, S³owenii i S³owa-
cji [Dz.U. L 24 z 29.01.2004 r., s. 25–31]. 
12 Podstawowym aktem prawnym, reguluj¹cym wsparcie rozwoju regionów wiejskich krajów
cz³onkowskich w latach 2000–2006, by³o pocz¹tkowo RR/1257/1999 w sprawie wsparcia rozwo-
ju obszarów wiejskich z Europejskiego Funduszu Orientacji i Gwarancji Rolnej (EFOGR) oraz
zmieniaj¹ce i uchylaj¹ce niektóre rozporz¹dzenia [Dz.U. L 160 z 26.06.1999 r., s. 80–102]. Kwe-
stie szczegó³owe regulowa³o RK/445/2002 ustanawiaj¹ce szczegó³owe zasady stosowania rozpo-
rz¹dzenia Rady (WE) nr 1257/1999 w sprawie wsparcia rozwoju obszarów wiejskich ze œrodków
Europejskiego Funduszu Orientacji i Gwarancji Rolnej (EFOGR) [Dz.U. L 74 z 15.03.2002 r., s.
1–34]. Oba rozporz¹dzenia zosta³y znowelizowane. Sygnatury nowych rozporz¹dzeñ:
RR1783/2003 Dz.U. L 270 z 21.10.2003 r. s. 7–77 a Rozporz¹dzenia Komisji: RK/817/2004
z dnia 29 kwietnia 2004 r. Dz.U. L 153 z 30.04.2004 r. 
13 (1) Gospodarstwa niskotowarowe w procesie restrukturyzacji, (2) Grupy producentów, (3) Do-
radztwo, (4) Uzupe³nienie p³atnoœci bezpoœrednich. Dzia³ania te znajduj¹ siê w znowelizowanym
RR/1257/1999 rozdzia³ IXa „Dzia³ania przewidziane dla nowych pañstw cz³onkowskich, podroz-
dzia³ 1. „Dodatkowe œrodki wsparcia, które mog¹ byæ wprowadzone przez wszystkie nowe pañ-
stwa cz³onkowskie”. 
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turalnego, a niektóre dzia³ania mia³y charakter socjalny, natomiast SPOR wspie-
ra³ rozwój, w tym przede wszystkim podmiotów prywatnych. Dlatego te¿ jed-
nym z wa¿nych Ÿróde³ finansowania SPOR by³y œrodki w³asne otrzymuj¹cych
pomoc. Jest zrozumia³e, ¿e w³aœciciel gospodarstwa rolnego albo przedsiêbior-
stwa przetwórstwa rolno-spo¿ywczego czy handluj¹cego artyku³ami rolno-spo-
¿ywczymi powinien zaanga¿owaæ œrodki w³asne w projekt, którego efektem ma
byæ równie¿ zysk; œrodki publiczne powinny byæ jedynie ich uzupe³nieniem. 

Je¿eli œrodki publiczne nie s¹ jedynym Ÿród³em finansowania, lecz jedynie
uzupe³nieniem œrodków w³asnych otrzymuj¹cych pomoc, to wówczas wystêpu-
je efekt mno¿nikowy o nastêpuj¹cym mechanizmie: im wiêcej œrodków przezna-
cza siê na dzia³ania, wymagaj¹ce „monta¿u” œrodków publicznych z prywatny-
mi, tym wiêksza jest kwota wk³adu w³asnego i tym wiêksze efekty rzeczowe
programu. O tym, jak du¿e znaczenie ma efekt mno¿nikowy, œwiadczy dzia³anie
„Modernizacja gospodarstw rolnych”, wspó³finansowane ze œrodków SPOR.
Przewidziano, ¿e zaanga¿owane œrodki publiczne i prywatne ogó³em wynios¹
w latach 2004–2006 ponad 900 mln euro, z tego œrodki publiczne unijne i krajo-
we – 587 mln euro (65%), a prywatne – 316 mln euro (35%). Jednak¿e kwoty
powy¿sze obejmuj¹ jedynie kategoriê kosztów kwalifikowanych, czyli takich,
które s¹ przedmiotem rozliczeñ z agencj¹ p³atnicz¹ i podlegaj¹ czêœciowemu
zwrotowi. Otrzymuj¹cy pomoc ponosi³ jednak równie¿ inne koszty, niezbêdne
do przeprowadzenia inwestycji. Udzia³ wk³adu w³asnego by³ wiêc czêsto wy¿-
szy ni¿ 35% i móg³ siêgaæ czterdziestu kilku procent, a nawet wiêcej. 

PROW by³ finansowany wy³¹cznie ze œrodków publicznych. Jest oczywiste,
¿e dzia³ania takie, jak renty strukturalne czy subwencjonowanie gospodarstw
po³o¿onych na obszarach o niekorzystnych warunkach gospodarowania, nie mo-
g¹ byæ wspó³finansowane przez otrzymuj¹cych pomoc. Absurdem by³aby sytu-
acja, gdyby otrzymuj¹cy rentê lub subwencjê pokrywa³ j¹ czêœciowo ze œrodków
w³asnych. Natomiast dziwi, ¿e nie wymagano wk³adu w³asnego w dzia³aniu
„Dostosowanie do standardów UE”. Nie jest w ogóle zrozumia³e istnienie tego
dzia³ania, gdy¿ dostosowanie gospodarstw do standardów UE powinno byæ
wspó³finansowane z dzia³ania SPOR „Modernizacja gospodarstw rolnych” –
w dzia³aniu tym wymagany jest wk³ad w³asny. 

Przyjêty przez Radê podzia³ dzia³añ na wspieraj¹ce konkurencyjnoœæ gospo-
darki ¿ywnoœciowej i wspomagaj¹ce zrównowa¿ony rozwój regionów wiejskich
jest ogólnikowy, a oparcie na nim analizy strukturalnej mo¿e prowadziæ do b³êd-
nych wniosków. Oto kilka przyk³adów uzasadniaj¹cych tê opiniê14. Do dzia³añ
poprawiaj¹cych konkurencyjnoœæ gospodarki ¿ywnoœciowej zaliczono
w RR/1257/1999 renty strukturalne. Wprawdzie przekazanie gospodarstwa za
rentê innemu rolnikowi powinno wzmacniaæ konkurencyjnoœæ powiêkszanego
gospodarstwa, ale oddanie gospodarstwa nastêpcy nie powoduje ¿adnych zmian
strukturalnych, a zatem nie poprawia konkurencyjnoœci (pogl¹d, ¿e nastêpca bê-
dzie lepiej gospodarowa³ nie uzasadnia wysokich kosztów publicznych przeka-
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14 Ze wzglêdu na brak miejsca omówiono skrótowo tylko niektóre argumenty œwiadcz¹ce, ¿e po-
dzia³ Rady jest nieprecyzyjny. Szczegó³owa analiza w zapowiadanej w przypisie 2. publikacji. 
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zania gospodarstwa). Poniewa¿ renty zapewnia³y dobre jak na polskie warunki
zabezpieczenie materialne wszystkim rolnikom, przekazuj¹cym gospodarstwa
za rentê (renty strukturalne by³y w okresie 2004–2006 znacznie wy¿sze ni¿ eme-
rytury ustawowe, a ponadto znacznie wy¿sze ni¿ wyp³acane przed akcesj¹ z bu-
d¿etu krajowego), a przekazanie gospodarstwa nie zawsze poprawia³o konkuren-
cyjnoœæ, nale¿y wiêc uznaæ, ¿e spe³nia³y przede wszystkim funkcjê socjaln¹,
a poprawa konkurencyjnoœci by³a celem ubocznym. Do takiej opinii sk³ania³y
równie¿ pewne cechy wspólne rent strukturalnych i wczeœniejszych emerytur
w pozarolniczych dzia³ach gospodarki. 

W¹tpliwoœci budzi tak¿e zakwalifikowanie przez Radê dzia³ania „Wspieranie
dzia³alnoœci rolniczej na obszarach o niekorzystnych warunkach gospodarowa-
nia (ONW)” do dzia³añ s³u¿¹cych rozwojowi zrównowa¿onemu. W niektórych
pañstwach cz³onkowskich w regionach o niekorzystnych warunkach naturalnych
zmniejsza siê powierzchnia ziemi u¿ytkowanej rolniczo. Uznano, ¿e jednym ze
sposobów zapobiegania takiemu rozwojowi sytuacji jest dodatkowe uzupe³nie-
nie dochodów rolników w regionach ONW, gdy¿ wówczas zmniejszy siê liczba
rezygnuj¹cych z gospodarowania, a równoczeœnie zwiêkszy liczba chêtnych do
przejêcia ziemi likwidowanych gospodarstw. Przyjête rozwi¹zanie mo¿na uznaæ
za w³aœciwe pod warunkiem, ¿e prawid³owo ustali siê regiony ONW, w których
nale¿y zapobiegaæ zmniejszaniu powierzchni u¿ytków rolnych. Polska delimita-
cja, bêd¹ca podstaw¹ wyodrêbnienia regionów ONW, warunku tego nie spe³nia.
Na potrzeby tego dzia³ania ustalono, ¿e powierzchnia gruntów o niekorzystnych
warunkach gospodarowania wynosi ponad 9,2 mln ha, czyli 56% powierzchni
u¿ytków rolnych15. Przy tym tylko oko³o 700 tys. ha to grunty na obszarach gór-
skich i charakteryzuj¹ce siê „specyficznymi utrudnieniami”. Pozosta³e 8,5 mln
ha to grunty niskich klas, po³o¿one na nizinach. Czêœæ z nich powinna zostaæ za-
lesiona lub trwale wy³¹czona z produkcji rolniczej, a czêœæ w razie likwidacji
gospodarstwa zosta³aby bez ¿adnych trudnoœci przejêta przez istniej¹ce gospo-
darstwa. Z licznych badañ wynika, ¿e likwidacja gospodarstwa, której konse-
kwencj¹ by³oby trwa³e „wypadniêcie” gruntu z u¿ytkowania rolniczego, mo¿e
wystêpowaæ w regionach gospodarstw rodzinnych jedynie po³o¿onych w regio-
nach o bardzo z³ych warunkach naturalnych. Szczególne wspieranie rolnictwa
na czêœci „ONW nizinnych” nie znajduje zatem uzasadnienia ekonomicznego,
zw³aszcza, ¿e rosn¹ce ceny ziemi rolniczej œwiadcz¹ raczej o niedostatecznej po-
da¿y gruntów rolnych, a nie o braku chêtnych do ich przejêcia. W tej sytuacji
subwencje nie wspieraj¹ zrównowa¿onego rozwoju, lecz s¹ uzupe³nieniem do-
chodów rolników, a przy tym hamuj¹ zmiany struktury obszarowej gospodarstw
i ograniczaj¹ tempo poprawy jego konkurencyjnoœci. 

Z kolei ochrona œrodowiska, reprezentowana w „czystej postaci” przez pro-
gramy rolnoœrodowiskowe, jest tak wa¿nym problemem, ¿e powinna byæ uzna-
na za osobny cel, a nie za dzia³anie wspieraj¹ce zrównowa¿ony rozwój regionów
wiejskich. Warto jeszcze zauwa¿yæ, ¿e realizacja programu rolnoœrodowiskowe-
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15 Program Rozwoju Obszarów Wiejskich na lata 2007–2013. Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju
Wsi. Warszawa, lipiec 2006 ss. 74–75. 
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go, który jest programem dobrowolnym, wymaga stworzenia systemu zachêt fi-
nansowych dla rolników. Przybieraj¹ one formê zap³aty za prowadzenie gospo-
darstwa lub wykonywanie pewnych zabiegów zgodnie ze szczegó³owymi in-
strukcjami. Przyst¹pienie do programu powinno zatem spowodowaæ wzrost do-
chodu z gospodarstwa. Efektem ubocznym, ale bardzo istotnym programów 
rolnoœrodowiskowych jest wiêc wspieranie dochodów rolniczych. Jest to dobry
przyk³ad, i¿ nie ma dzia³añ realizuj¹cych tylko jeden cel. 

Miêdzy innymi z omówionych powodów struktury PROW i SPOR nie analizo-
wano za pomoc¹ klasyfikacji przyjêtej w rozporz¹dzeniach UE, lecz zaproponowa-
nej przez autora tego opracowania16. Wszystkie dzia³ania zosta³y podzielone na:
wspieraj¹ce konkurencyjnoœæ gospodarki ¿ywnoœciowej, zrównowa¿ony rozwój re-
gionów wiejskich, dochody rolnicze i ochronê œrodowiska naturalnego. Do obliczeñ
przyjêto kwotê œrodków publicznych, któr¹ dysponowa³y PROW i SPOR, pomniej-
szon¹ o 682 mln euro przeznaczone na uzupe³nienie p³atnoœci bezpoœrednich. Uzna-
no bowiem, ¿e s¹ to œrodki, które w wyniku decyzji podjêtych podczas negocjacji
akcesyjnych w rzeczywistoœci uzupe³nia³y œrodki wspieraj¹ce rynek. Przyjêto zatem,
¿e programy PROW i SPOR dysponowa³y kwot¹ 4698 mln euro. 

Uzyskane wyniki s¹ nastêpuj¹ce: œrodki wspieraj¹ce rozwój gospodarki
¿ywnoœciowej – 2,7 mld euro (58% œrodków ogó³em), œrodki wspieraj¹ce
ochronê œrodowiska – oko³o 320 mln euro (7%), œrodki wspieraj¹ce docho-
dy – blisko 1,5 mld euro (32%), inne – oko³o 140 mln euro (3%), pomoc
techniczna 45 mln euro (1%). Na tej podstawie mo¿na wyci¹gn¹æ wniosek,
¿e w latach 2004–2006 najwiêcej œrodków kierowano na cele rozwojowe, ale
równoczeœnie du¿e znaczenie (blisko 1/3 œrodków ogó³em) mia³y dzia³ania
wspieraj¹ce dochody rolnicze. 

Z ekonomicznego punktu widzenia taka zmiana struktury by³a niew³aœciwa.
Jednak¿e tworz¹c program, nale¿y równie¿ uwzglêdniaæ argumenty pozaekono-
miczne, w tym socjalne i polityczne. Brak w PROW takich dzia³añ, jak „Wspie-
ranie dzia³alnoœci rolniczej na obszarach o niekorzystnych warunkach gospoda-
rowania (ONW)” czy „Renty strukturalne” niew¹tpliwie wywo³a³by gwa³towne
ataki polityczne, zw³aszcza ¿e oba znajdowa³y siê programach „starych” pañstw
cz³onkowskich. Ponadto w sytuacji, gdy polscy rolnicy otrzymywali niepe³ne
p³atnoœci bezpoœrednie, subwencje ONW stanowi³y wa¿ne Ÿród³o, zwiêkszaj¹ce
dochody znacznej ich czêœci. Rozumiej¹c wzglêdy polityczne, które zadecydo-
wa³y o w³¹czeniu tych dwóch dzia³añ do programu PROW, trudno jednak uznaæ
za w³aœciwe, ¿e przeznaczono na nie tyle œrodków publicznych, i¿ programy
PROW i SPOR nie mia³y jednoznacznie charakteru wspieraj¹cego rozwój. 
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16 Klasyfikacja ta zosta³a dotychczas zastosowana w dwóch opracowaniach: J. Rowiñski: Projekt
Programu Rozwoju Obszarów Wiejskich w latach 2007–2013. Program Wieloletni „Ekonomiczne
i spo³eczne uwarunkowania rozwoju polskiej gospodarki ¿ywnoœciowej po wst¹pieniu Polski do
Unii Europejskiej”, z. 48. Instytut Ekonomiki Rolnictwa i Gospodarki ¯ywnoœciowej – Pañstwo-
wy Instytut Badawczy. Warszawa 200,6 oraz J. Rowiñski: Program rozwoju obszarów wiejskich
w latach 2007–2013 – kilka uwag [w]: S. Ziêba, A. Kowalski (red.) Rozwój rolnictwa, gospodar-
ki ¿ywnoœciowej i obszarów wiejskich Polski w Unii Europejskiej. Almamer i Instytut Ekonomiki
Rolnictwa i Gospodarki ¯ywnoœciowej – Pañstwowy Instytut Badawczy. Warszawa 2007, s.
185–198. 
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Struktura programu jest niew¹tpliwie wa¿nym wskaŸnikiem, ale dla pe³nej
charakterystyki programu niezbêdne s¹ równie¿ informacje o kwotach zaplano-
wanych na wsparcie najwa¿niejszych dzia³añ s³u¿¹cych rozwojowi gospodarki
¿ywnoœciowej. Na wspó³finansowanie dzia³ania „Modernizacja gospodarstw
rolnych” przewidziano w latach 2004–2006 œrodki publiczne ogó³em w wysoko-
œci blisko 195 mln euro rocznie, podczas gdy w latach 2000–2003 niewiele po-
nad 30 mln euro rocznie. W dzia³aniu „Poprawa przetwórstwa i marketingu ar-
tyku³ów rolnych” kwoty te wynosz¹ odpowiednio oko³o 170 mln euro i oko³o 70
mln euro. Kluczowe dla rozwoju gospodarki ¿ywnoœciowej dzia³ania uzyska³y
zatem w latach 2004–2006 znacznie wiêksze wsparcie ze œrodków publicznych
ni¿ w okresie poprzedzaj¹cym akcesjê17. W tym momencie mog³o pojawiæ siê
pytanie, czy potencjalni beneficjenci wykorzystaj¹ œrodki postawione do ich
dyspozycji. W odniesieniu do dzia³ania „Modernizacja gospodarstw rolnych”
sceptycyzm programuj¹cych by³by uzasadniony, gdy¿ w okresie poprzedzaj¹-
cym akcesjê dopiero w ostatnich miesi¹cach przyjmowania wniosków o wspó³-
finansowanie rolnicy zainteresowali siê mo¿liwoœciami uzyskania wspó³finanso-
wania ze œrodków SAPARD-u. Jeszcze pod koniec 2003 roku zaanga¿owanie
œrodków, przewidzianych na modernizacjê gospodarstw by³o tak niewielkie, i¿
obawiano siê, ¿e rolnicy nie wykorzystaj¹ przewidzianych dla nich œrodków. 

Wydaje siê jednak, ¿e podstawow¹ przyczyn¹ wprowadzenia do programów
PROW i SPOR tak wielu dzia³añ i przeznaczenia tak powa¿nych œrodków na
wsparcie dochodów by³a wysokoœæ œrodków postawionych przez UE do dyspo-
zycji Polski w latach 2004–2006. Uznano, ¿e pieniêdzy starczy zarówno na roz-
wój rolnictwa i regionów wiejskich, jak i na programy socjalne. Niestety nie po-
myœlano wówczas o wszystkich konsekwencjach takiego podejœcia i najprawdo-
podobniej nie oszacowano, jaki wp³yw bêd¹ wywieraæ decyzje podjête podczas
opracowywania PROW i SPOR na program w kolejnym okresie planowania.
W rezultacie dzia³ania wspieraj¹ce dochody niemal zdominowa³y Program Roz-
woju Obszarów Wiejskich w latach 2007–2013 (w tekœcie u¿ywa siê skrótu
PROW-2013). 

PROGRAM ROZWOJU OBSZARÓW WIEJSKICH 2007–2013 
(PROW-2013). 

Lata 2007–2013 s¹ kolejnym okresem wzrostu wsparcia polskiego rolnictwa
i regionów wiejskich unijnymi œrodkami publicznymi. Wzrasta tak¿e – wobec
obowi¹zkowego udzia³u – wsparcie krajowymi œrodkami publicznymi. W rezul-
tacie wed³ug zatwierdzonego PROW-2013 agencje administruj¹ce programem
bêd¹ dysponowa³y w latach 2007–2013 œrodkami publicznymi w cenach bie¿¹-
cych (wersja commitments – zobowi¹zania) w wysokoœci 17 218 mln euro, z te-
go œrodkami unijnymi – 13 230 mln euro, a krajowymi – 3988 mln euro. Œrodki
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17 W okresie poprzedzaj¹cym akcesjê funkcjonowa³y pominiête w analizie programy, wspieraj¹ce
rozwój gospodarki ¿ywnoœciowej wy³¹cznie ze œrodków krajowych. Niektóre z nich istnia³y rów-
nie¿ po uzyskaniu cz³onkostwa. 
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w³asne otrzymuj¹cych pomoc szacuje siê na 7843 mln euro. W realizacjê PRO-
W-2013 bêd¹ wiêc zaanga¿owane œrodki w wysokoœci ponad 25 mld euro. Prze-
ciêtnie roczne wsparcie œrodkami publicznymi w latach 2007–2013 wyniesie
2460 mln euro, z tego 1890 mln euro to œrodki unijne, a 570 mln euro – krajo-
we. Polska bêdzie zatem otrzymywaæ w latach 2007–2013 rocznie oko³o 40%
œrodków unijnych wiêcej na rozwój rolnictwa i regionów wiejskich ni¿ w latach
2004–2006. 

PROW-2013 nie jest jedynym programem wspó³finansowanym ze œrodków
unijnych, wspieraj¹cym w latach 2007–2013 rozwój obszarów wiejskich. Wiele
projektów z tego zakresu jest wspó³finansowanych z programów strukturalnych:
Innowacyjna gospodarka, Infrastruktura i œrodowisko, Kapita³ ludzki, regional-
ne programy operacyjne (jest ich 16 – ka¿dy obejmuje obszar województwa),
Program Polski Wschodniej, Pomoc techniczna i Europejska wspó³praca regio-
nalna. W ka¿dym z nich znajduj¹ siê dzia³ania, których realizacja s³u¿y bezpo-
œrednio lub poœrednio rozwojowi regionów wiejskich18. Szacuje siê, ¿e ogólna
kwota wspó³finansowania regionów wiejskich z innych programów wyniesie co
najmniej 5 mld euro, chocia¿ nie we wszystkich regionalnych programach ope-
racyjnych potrzeby regionów wiejskich zosta³y powa¿nie potraktowane. Doœæ
oczywistym przyk³adem s¹ niewielkie œrodki przeznaczone w niektórych woje-
wództwach na modernizacjê i rozwój infrastruktury technicznej na obszarach
wiejskich. 

Polska jest tym pañstwem cz³onkowskim, które w latach 2007–2013 otrzyma
z bud¿etu wieloletniego UE najwiêcej œrodków na rozwój rolnictwa i regionów
wiejskich – ponad 13,2 mld euro w cenach bie¿¹cych (blisko 2 mld euro rocz-
nie; 15% funduszu ogó³em). Drugie z kolei pañstwo – W³ochy, dysponuje œrod-
kami unijnymi w wysokoœci oko³o 8,3 mld euro (9,4% funduszu ogó³em), a za-
tem oko³o 5 mld euro mniejszymi. Na trzecim miejscu znajduj¹ siê Niemcy
(oko³o 8,1 mld euro; 9,2% funduszu), a na kolejnych Rumunia (oko³o 8,0 mld
euro), Hiszpania (oko³o 7,2 mld euro) i Francja (oko³o 6,4 mld euro)19. 

Siedmio-, a w³aœciwie dziewiêcioletni okres realizacji PROW-2013 powoduje,
¿e Polska i inne nowe pañstwa cz³onkowskie znalaz³y siê w zupe³nie odmiennej
ni¿ poprzednio sytuacji planistycznej. D³u¿sze s¹ bowiem zarówno horyzont pla-
nowania, jak i – co wa¿niejsze – okres realizacji. PROW-2013 jest pierwszym
opracowanym przez Polskê, wspieranym œrodkami unijnymi, œredniookresowym
programem rozwoju obszarów wiejskich (SAPARD, PROW i SPOR by³y progra-
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18 Na ten temat szerzej P. £ysoñ: Rozwój obszarów wiejskich w ramach Narodowego Planu Roz-
woju na lata 2007–2013 – uwarunkowania, wyzwania, mo¿liwoœci [w:] P. £ysoñ, J. Rowiñski:
Program Rozwoju Obszarów Wiejskich w latach 2007–2013. Instytut Ekonomiki Rolnictwa i Go-
spodarki ¯ywnoœciowej – Program Wieloletni, z. 24. Warszawa 2006; P. £ysoñ, M. Joniec: Mo¿-
liwoœci wsparcia rozwoju obszarów wiejskich w programach operacyjnych polityki spójnoœci na
lata 2007–2013. Referat prezentowany na konferencji „Dzia³ania samorz¹dowe w ramach Progra-
mu Rozwoju Obszarów Wiejskich na lata 2007–2013”. Warszawa 14 maja 2008 roku. Organiza-
tor konferencji: Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi. 
19 Szczegó³owa analiza podzia³u œrodków miêdzy pañstwa cz³onkowskie: J. Rowiñski: Wsparcie
polskiego rolnictwa i obszarów wiejskich œrodkami EFRROW w latach 2007–2013 na tle innych
pañstw cz³onkowskich. Wspólnoty Europejskie, 2, 2008. 
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mami krótkookresowymi, a ponadto SAPARD mia³ odmienny charakter). Mo¿li-
we jest zatem wprowadzenie do programu dzia³añ „trudnych”, do których trzeba
dopiero przekonaæ potencjalnych uczestników. Dzia³añ takich unikano w PROW
i SPOR, obawiaj¹c siê, ¿e œrodki przeznaczone na nie mog³yby byæ niewykorzy-
stane. Tak ostro¿ne podejœcie by³oby w PROW-2013 nieuzasadnione. Dziewiêæ lat
jest wystarczaj¹co d³ugim okresem dla realizacji „trudnego” programu, zw³aszcza
¿e mo¿liwe jest równie¿, w razie jego niepowodzenia mo¿liwe s¹ zmiany i prze-
znaczenie niewykorzystanych œrodków na ³atwiejsze projekty. 

Zakres dzia³añ, które mog¹ byæ realizowane w latach 2007–2013, jest zbli¿o-
ny do zakresu realizowanego w latach 2004–2006 przez „nowe” pañstwa cz³on-
kowskie. Natomiast odmienne s¹ rozwi¹zania „techniczne”20, przy czym ró¿ni-
ce s¹ tak du¿e, ¿e okres 2007–2013 zosta³ uregulowany nowymi przepisami. 

W³adze Wspólnoty narzuci³y wszystkim pañstwom cz³onkowskim jednolit¹
strukturê PROW-2013. Program sk³ada siê z trzech „osi” podstawowych oraz
z osi dodatkowej Leader. W ka¿dej z nich znajduje siê pewna liczba dzia³añ. Oœ
1. ma wspó³finansowaæ „Poprawê konkurencyjnoœci sektorów rolnego i leœne-
go”, oœ 2. „Poprawê stanu œrodowiska naturalnego i obszarów wiejskich”, a oœ
3. „Poprawê jakoœci ¿ycia i ró¿nicowanie dzia³alnoœci na obszarach wiejskich”.
Nie wydaje siê jednak, aby charakterystyki dzia³añ, zakwalifikowanych do osi
1. i 2. by³y prawid³owe. Wa¿nym efektem przynajmniej niektórych dzia³añ bê-
dzie równie¿ poprawa sytuacji dochodowej rolniczej ludnoœci wiejskiej. Przyjê-
ta przez Radê klasyfikacja jest wiêc równie nieprawid³owa, jak w poprzednim
okresie programowania. 

Nie mo¿na uznaæ równie¿ za prawid³owe okreœlenie osi 3., poniewa¿ najwa¿-
niejsze dzia³ania, poprawiaj¹ce jakoœæ ¿ycia na obszarach wiejskich – drogi, wo-
doci¹gi, kanalizacja, oczyszczalnie œcieków, sk³adowiska odpadów, czyli infra-
struktura techniczna, nie s¹ wspó³finansowane z PROW-2013, lecz z Programu
Operacyjnego „Infrastruktura i œrodowisko” oraz z regionalnych programów
operacyjnych. W PROW-2013 przewidziano jedynie stosunkowo niewielkie
kwoty na wspó³finansowanie inwestycji wodno-œciekowych, sk³adowisk odpa-
dów komunalnych oraz dzia³añ upowszechniaj¹cych Internet. 

W RR/1698/2005 wymieniono 37 mo¿liwych dzia³añ, z których ka¿de pañstwo
cz³onkowskie mog³o zbudowaæ w³asny program, odpowiadaj¹cy jego potrzebom,
a równoczeœnie zgodny z ogólnym kierunkiem polityki rozwoju obszarów wiejskich
Wspólnoty. Wœród nich nie ma takich, które mo¿na by w polskich warunkach uznaæ
za zbyteczne. Eliminacja niektórych dzia³añ by³a zatem operacj¹ subiektywn¹,
w której du¿e znaczenie mia³y pogl¹dy zespo³u programuj¹cego, a jeszcze wiêksze
polityków program zatwierdzaj¹cych. Subiektywizm wyboru wynika³ równie¿
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20 Najwa¿niejsz¹ zmian¹ „techniczn¹” jest powo³anie do ¿ycia Europejskiego Funduszu Rolnego
na rzecz Rozwoju Obszarów Wiejskich. Konsekwencj¹ tej zmiany jest opracowanie Programu
Rozwoju Obszarów Wiejskich na lata 2007-2013, zamiast (jak w latach 2000–2006) dwóch pro-
gramów. Podstawowym rozporz¹dzeniem wprowadzaj¹cym zmiany jest RR/1698/2005 z dnia 20
wrzeœnia 2005 roku w sprawie wsparcia rozwoju obszarów wiejskich przez Europejski Fundusz
Rolny na rzecz Rozwoju Obszarów Wiejskich (EFRROW) [DU UE L 277 z dnia 21.10.2005 r., s.
1–40]. 
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z braku narzêdzi, zapewniaj¹cych optymalizacjê tak zró¿nicowanego programu jak
PROW-2013. 

Ocena PROW-2013 powinna przede wszystkim udzieliæ odpowiedzi na dwa
nastêpuj¹ce pytania: Czy opracowuj¹cy program s³usznie pominêli niektóre
dzia³ania, które zgodnie z RR/1698/2005 mog¹ byæ wspó³finansowane ze œrod-
ków UE? Czy w³aœciwy jest podzia³ œrodków finansowych, znajduj¹cych siê
w dyspozycji Polski, miêdzy dzia³ania w³¹czone do programu? O sile dzia³ania
decyduje bowiem przede wszystkim wysokoœæ œrodków finansowych – im jest
ich wiêcej, tym wiêkszy wp³yw. 

Wiêkszoœæ niew³¹czonych do PROW-2013 dzia³añ jest zwi¹zana w wiêkszym
lub mniejszym stopniu z ochron¹ œrodowiska naturalnego21. Rezygnacja z nich
jest decyzj¹ prawid³ow¹, zw³aszcza ¿e nie oznacza, i¿ w PROW-2013 pomija siê
ochronê œrodowiska. Wrêcz przeciwnie, drugim najwiêkszym pod wzglêdem
wysokoœci zaanga¿owanych œrodków (blisko 2,3 mld euro) dzia³aniem s¹ p³at-
noœci rolnoœrodowiskowe. Ponadto czêœæ œrodków przeznaczonych na wspó³fi-
nansowanie modernizacji gospodarstw rolnych bêdzie skierowana na inwestycje
umo¿liwiaj¹ce spe³nienie unijnych standardów ochrony œrodowiska. Dzia³ania,
wspieraj¹ce wprowadzanie unijnych standardów ochrony œrodowiska, zdrowot-
noœci ludzi, zwierz¹t i roœlin oraz dobrostanu zwierz¹t, wymuszaæ bêdzie zasa-
da wzajemnej zgodnoœci (cross – compliance), która w nowych pañstwach
cz³onkowskich powinna wejœæ w ¿ycie 1 stycznia 2009 roku. 

Do polskiego PROW-2013 wprowadzono 23 dzia³ania (tabela 1). Zgodnie
z art. 17 RR/1698/2005 wysokoœæ wk³adu finansowego Wspólnoty na sfinan-
sowanie dzia³añ, zaliczonych do osi 1. i 3., stanowiæ ma co najmniej po 10%
œrodków EFRROW, postawionych do dyspozycji pañstwa cz³onkowskiego,
stanowi¹cych oœ 2. co najmniej 25%, a oœ 4. – co najmniej 5%. Jednoczeœnie
pañstwa cz³onkowskie mog¹ dowolnie dysponowaæ drug¹ po³ow¹ œrodków
EFRROW. Polska mo¿liwoœci te w pe³ni wykorzysta³a i w rezultacie przy za-
stosowaniu klasyfikacji unijnej w polskim PROW-2013 na oœ 1. przeznaczono
41,7%, na oœ 2. – 32,2%, na oœ 3. – 19,9%, a na oœ 4. (Leader) 4,6% œrodków
publicznych ogó³em. Wynika st¹d, ¿e Polska za najwa¿niejsze zadanie uzna³a
poprawê konkurencyjnoœci rolnictwa i leœnictwa (udzia³ osi 1. jest o blisko 
32 punkty procentowe – ponad cztery razy wy¿szy od minimalnego). Nato-
miast stosunkowo najmniej w porównaniu z progiem minimalnym wzrasta
udzia³ osi 2., któr¹ z kolei za najwa¿niejsz¹ uwa¿aj¹ w³adze UE. Finansowa-
nie obszarów wiejskich za poœrednictwem systemu Leader zosta³o wyraŸnie
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21 Do polskiego PROW nie wprowadzono nastêpuj¹cych dzia³añ: (1) Tworzenie systemu us³ug za-
rz¹dczych i doradczych, (2) zwiêkszanie wartoœci gospodarczej lasów prywatnych, (3) Wspiera-
nie opracowywania produktów, procesów i technologii, (4) Spe³nianie norm unijnych, (5) Popra-
wa dobrostanu zwierz¹t, (6) Wspieranie inwestycji nieprodukcyjnych, (7) Zak³adanie systemów
rolno-leœnych na gruntach rolnych, (8) P³atnoœci dla obszarów Natura 2000, (9) P³atnoœci leœno-
œrodowiskowe, (10) Wspieranie inwestycji nieprodukcyjnych, (11) Wspieranie us³ug turystycz-
nych, (12) Szkolenie i informowanie o dzia³aniach osi 3., (13) Szkolenie z zakresu lokalnej stra-
tegii rozwoju. 
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TABELA 1. Dzia³ania wprowadzone do polskiego PROW-2013 i œrodki publiczne ogó³em przewidziane 
na ich sfinansowanie (w mln EUR; w cenach bie¿¹cych) 

Art. Przewidywana Udzia³

Nazwa dzia³ania i oœ
RR wysokoœæ w œrodkach

1698 œrodkówa ogó³em
[mln EUR]

Grupa A. Œrodki wspieraj¹ce rozwój gospodarki ¿ywnoœciowej

1. Modernizacja gospodarstw rolnych (oœ 1.) 26 1 779,9 10,3
2. Zwiêkszanie wartoœci dodanej podstawowej 

produkcji rolnej i leœnej (oœ 1.) 28 1 100,0 6,4
3. Poprawianie i rozwijanie infrastruktury zwi¹zanej 

z rozwojem i dostosowaniem rolnictwa i leœnictwa (oœ 1.) 30 600,0 3,5
4. Gospodarstwa rolne niskotowarowe (oœ 1.) 34 440,0 2,6
5. U³atwianie startu m³odym rolnikom (oœ 1.) 22 420,0 2,4

18. Korzystanie z us³ug doradczych przez rolników
i posiadaczy lasów (oœ 1.) 24 350,0 2,0

6. Grupy producentów (oœ 1.) 35 140,0 0,8
7. Uczestnictwo rolników w systemach jakoœci ¿ywnoœci (oœ 1.) 32 100,0 0,6

20. Szkolenia zawodowe dla osób zatrudnionych
w rolnictwie i leœnictwie (oœ 1.) 21 40,0 0,2

21. Dzia³ania informacyjne i promocyjne (oœ 1.) 33 30,0 0,2

Grupa A ogó³em x 4 999,9 29,0
z tego: rolnictwo x 3 899,9 22,6

przemys³ spo¿ywczy i handel spo¿ywczy x 1 100,0 6,4

Grupa B. Œrodki wspieraj¹ce inne dzia³y gospodarki 

8. Podstawowe us³ugi dla gospodarki i ludnoœci wiejskiej (oœ 3.) 56 1 471,4 8,5
9. Tworzenie i rozwój mikroprzedsiêbiorstw (oœ 3.) 54 1 023,6 5,9

10. Ró¿nicowanie w kierunku dzia³alnoœci nierolniczej (oœ 3.) 53 345,6 2,0

Grupa B ogó³em x 2 840,6 16,5

Grupa C. Œrodki wspieraj¹ce ochronê œrodowiska

11. Program rolno – œrodowiskowy 
(P³atnoœci rolno-œrodowiskowe) (oœ 2.) 39 2 303,8 13,4

12. Zalesienie gruntów rolnych oraz zalesianie gruntów 
innych ni¿ rolne (oœ 2.) 43 i 45 653,5 3,8

13. Odtwarzanie potencja³u produkcji leœnej zniszczonego
przez katastrofy i wprowadzanie instrumentów
zapobiegawczych (oœ 2.) 48 140,0 0,8

Grupa C ogó³em x 3 097,3 18,0

Grupa D. Œrodki wspieraj¹ce dochody

14. Wspieranie gospodarowania na obszarach górskich
i innych obszarach o niekorzystnych warunkach
gospodarowania ONW (oœ 2.) 37 2 448,8 14,2

15. Renty strukturalne (oœ 1.) 23 2 187,6 12,7

Grupa D ogó³em x 4 636,4 26,9

Grupa E. Inne œrodki

16. Wdra¿anie lokalnych strategii rozwoju (oœ 4.) 63 i 65 620,5 3,6
17. Odnowa i rozwój wsi (oœ 3.) 57 589,6 3,4
19. Funkcjonowanie lokalnej grupy dzia³ania, 

nabywanie umiejêtnoœci i aktywizacja (oœ 4.) 152,0 0,9
22. Wdra¿anie projektów wspó³pracy 15,0 0,1

Grupa E ogó³em x 1 377,1 8,0
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Oœ 1. ogó³em x 7 187,5 41,7
Oœ 2. ogó³em x 5 546,0 32,2
Oœ 3. ogó³em x 3 430,2 19,9
Oœ 4. „Leader” x 787,5 4,6
23. Pomoc techniczna x 266,6 1,5
Ogó³em x 17 217,8 100,0

a Œrodki unijne i krajowe œrodki publiczne razem. 
�ród³o: Program Rozwoju Obszarów Wiejskich na lata 2007–2013 (PROW 2007–2013). Ministerstwo Rolnic-
twa i Rozwoju Wsi, Warszawa, lipiec 2007 r. 

potraktowane jako z³o konieczne (udzia³ na poziomie minimalnym, jeœli pomi-
nie siê, ¿e niektóre dzia³ania osi 3. bêd¹ czêœciowo realizowane za poœrednic-
twem lokalnych grup dzia³ania). Struktura polskiego PROW-2013 jest zatem
inna ni¿ proponowana przez Radê. 

Jednak¿e wniosek, ¿e w PROW-2013 przeznaczono najwiêcej œrodków na dzia-
³ania wspieraj¹ce rozwój gospodarki ¿ywnoœciowej i leœnej jest prawdziwy jedy-
nie wtedy, jeœli uznaje siê, ¿e wszystkie programy zaliczone do osi 1. rzeczywiœcie
s³u¿¹ poprawie konkurencyjnoœci rolnictwa i leœnictwa, do osi 2. – ochronie œro-
dowiska i poprawie stanu obszarów wiejskich, a do osi 3. – poprawie jakoœci ¿y-
cia i ró¿nicowaniu dzia³alnoœci na obszarach wiejskich. Ze wzglêdu na wyra¿one
ju¿ uprzednio w¹tpliwoœci, a tak¿e zamiar porównania struktury PROW-2013 ze
struktur¹ PROW i SPOR, analizê tego problemu przeprowadzono za pomoc¹ omó-
wionej wy¿ej, nieco zmodyfikowanej klasyfikacji. Modyfikacja polega³a na wpro-
wadzeniu pi¹tej grupy – wspieranie innych dzia³ów gospodarki. 

S³aboœæ tej klasyfikacji, jak zreszt¹ ka¿dej innej, polega przede wszystkim na
tym, ¿e ka¿de z dzia³añ wywiera wielokierunkowy wp³yw. Jest bowiem oczywi-
ste, ¿e dzia³ania wspieraj¹ce dochody lub chroni¹ce œrodowisko maj¹ wp³yw na
poprawê sytuacji ekonomicznej, a zatem przyspieszaj¹ rozwój rolnictwa, zwiêk-
szaj¹c sk³onnoœæ rolników do inwestowania i przyci¹gaj¹c kapita³ z zewn¹trz,
a dzia³ania wspomagaj¹ce gospodarkê ¿ywnoœciow¹ s³u¿¹ ochronie œrodowiska
choæby z tego powodu, ¿e gospodarstwa i przedsiêbiorstwa wykonuj¹ce projek-
ty, wspó³finansowane z PROW-2013, musz¹ po ich zakoñczeniu spe³niaæ unijne
standardy weterynaryjne, œrodowiskowe i w³aœciwego traktowania zwierz¹t. 

Z klasyfikacji tej wynika (szczegó³y w tabeli 1), ¿e najwiêcej œrodków prze-
widziano na dzia³ania wspieraj¹ce gospodarkê ¿ywnoœciow¹ (5,0 mld euro –
29,0% œrodków publicznych ogó³em; do dzia³añ tych zaliczono równie¿ projek-
ty typowo edukacyjne, takie jak szkolenia, doradztwo, informacja), na drugim
miejscu znalaz³y siê dzia³ania, których podstawowym celem jest wspieranie do-
chodów (ponad 4,6 mld euro – 26,9% œrodków publicznych), a na kolejnych
wspieraj¹ce ochronê œrodowiska (blisko 3,1 mld euro – 18,0%), inne dzia³y go-
spodarki (ponad 2,8 mld EUR – 16,5%) i dzia³ania pozosta³e (ponad 1,6 mld eu-
ro wraz z pomoc¹ techniczn¹ – 12,6%). 

Struktura PROW-2013 jest wiêc inna ni¿ programów PROW i SPOR. W PROW-
2013 znacznie mniejszy jest udzia³ œrodków przeznaczonych na rozwój, a wiêkszy
wspieraj¹cych dochody i ochronê œrodowiska. W rezultacie PROW-2013 jest progra-
mem niemaj¹cym jednego, wyraŸnie zdefiniowanego celu, lecz trzy równorzêdne –
wspieranie rozwoju gospodarczego, dochodów i ochrony œrodowiska. 
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Wa¿ne s¹ równie¿ kwoty œrodków publicznych przeznaczone na wspó³fi-
nansowanie poszczególnych dzia³añ. Na pierwszym miejscu znajduje siê
subwencjonowanie gospodarstw rolnych w regionach o niekorzystnych wa-
runkach gospodarowania – ponad 2,4 mld euro w latach 2007–2013, na dru-
gim p³atnoœci rolnoœrodowiskowe (oko³o 2,3 mld euro), a na trzecim renty
strukturalne (ponad 2,2 mld euro). Dopiero na czwartym miejscu znajduje
siê kluczowa dla konkurencyjnoœci polskiej gospodarki ¿ywnoœciowej mo-
dernizacja gospodarstw rolnych, a jeszcze dalej – wsparcie inwestycji prze-
mys³u rolno-spo¿ywczego. 

Przygotowuj¹cy PROW-2013 nie mieli pe³nej swobody programowania.
Pierwszym ograniczeniem by³y przepisy RR/1698/2005, zmuszaj¹ce do prze-
znaczenia po³owy œrodków unijnych zgodnie z zaleceniami Rady. Jednak¿e nie
by³o to powa¿ne ograniczenie poniewa¿ pañstwo cz³onkowskie mog³o przezna-
czyæ na dowolne dzia³ania pozosta³e 50% znajduj¹cych siê w jego dyspozycji
œrodków EFRROW. 

Znacznie wiêksze znaczenie mia³y ograniczenia wynikaj¹ce z koniecznoœci
kontynuacji w PROW-2013 dzia³añ, realizowanych w latach 2004–2006. Regio-
ny wiejskie powinny rozwijaæ siê zgodnie z konsekwentnie wprowadzanym
w ¿ycie d³ugookresowym programem, obejmuj¹cym okres d³u¿szy ni¿ jeden bu-
d¿et wieloletni. Potrzeba zachowania ci¹g³oœci oznacza jednak niepe³n¹ swobo-
dê planistów, przygotowuj¹cych kolejny program. 

Analizuj¹c wp³yw kontynuacji na PROW-2013, zwróciæ nale¿y uwagê na dwa
szczególne ograniczenia swobody. Pierwsze nazwano roboczo „sztywnymi zo-
bowi¹zaniami”. Otó¿ niektóre dzia³ania realizowane w latach 2004–2006 maj¹
charakter wieloletni i wobec tego w PROW-2013 musz¹ byæ zapewnione œrodki
na pokrycie zobowi¹zañ powsta³ych w poprzednim okresie, których skutkiem s¹
p³atnoœci w latach 2007–2013. W PROW-2013 jest piêæ dzia³añ, obci¹¿onych
sztywnymi zobowi¹zaniami. Najwiêksze obci¹¿enie (1480 mln euro œrodków
publicznych) stanowi¹ zobowi¹zania z tytu³u rent strukturalnych przyznanych
w latach 2004–2006 niektóre z nich bêd¹ wyp³acane a¿ do 2015 roku w³¹cznie.
Drugim dzia³aniem s¹ niskotowarowe gospodarstwa rolne (440 mln euro), które
zgodnie ze szczegó³owymi przepisami s¹ wspierane przez piêæ lat. Zobowi¹za-
nia podjête w latach 2004–2006 wygasaj¹ zatem dopiero w latach 2008–2010,
poza przypadkami, gdy otrzymuj¹cy pomoc nie realizuje uzgodnionego planu
rozwoju gospodarstwa. Sztywne zobowi¹zania wystêpuj¹ równie¿ w dzia³aniach
„Grupy producentów” (10 mln euro), „Program rolnoœrodowiskowy” (854 mln
euro) i „Zalesianie gruntów rolnych oraz innych ni¿ rolne” (183 mln euro – zo-
bowi¹zania finansowe programu, wynikaj¹ce z umowy zalesieniowej wygasaj¹
dopiero po 20 latach od jej podpisania). 

Poza sztywnymi zobowi¹zaniami, z których nie mo¿na siê wycofaæ, istniej¹
równie¿ „sztywne dzia³ania”, czyli dzia³ania, z których mo¿na zrezygnowaæ, gdy¿
nie podjêto formalnych zobowi¹zañ, ale by³oby to co najmniej z dwóch powodów
bardzo trudne. Po pierwsze rezygnacja spowodowa³aby ostr¹ reakcjê ponosz¹cych
z tego tytu³u straty, a ofiarami byliby miêdzy innymi politycy „zabieraj¹cy pieni¹-
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dze”. Po drugie przyczyn¹ pozostawienia sztywnych dzia³añ jest potrzeba utrzy-
mania ci¹g³oœci systemu wsparcia; czêste zmiany burz¹ jego stabilnoœæ22. 

W PROW-2013 s¹ co najmniej dwa sztywne dzia³ania (s¹ to równoczeœnie
dzia³ania generuj¹ce zobowi¹zania sztywne). Pierwszym jest „Wspieranie go-
spodarowania na obszarach górskich i innych obszarach o niekorzystnych wa-
runkach gospodarowania”, na które po odjêciu sztywnych zobowi¹zañ przezna-
czono oko³o 2450 mln euro. Zmniejszenie wynegocjowanej powierzchni i prze-
niesienie czêœci œrodków na inne dzia³ania by³oby uzasadnione, ale trudno zmie-
niaæ tak podstawow¹ czêœæ systemu, jak kryteria delimitacji obszaru Polski za-
ledwie po trzech latach. Mo¿liwe by³oby równie¿ obni¿enie wysokoœci subwen-
cji w przeliczeniu na jednostkê powierzchni. W PROW-2013 nie zdecydowano
siê na ¿adne z tych rozwi¹zañ, utrzymuj¹c powierzchniê ONW i wysokoœæ sub-
wencji na takim samym poziomie jak w latach 2004–2006. 

Drugim sztywnym dzia³aniem s¹ renty strukturalne (oko³o 708 mln euro po odjê-
ciu sztywnych zobowi¹zañ). Systemy emerytalno-rentowe s¹ niezwykle wra¿liwy-
mi instrumentami polityki socjalnej i ekonomicznej, przy czym objêci nimi ludzie s¹
szczególnie uczuleni na pogorszenie warunków dostêpu, obni¿enie wysokoœci otrzy-
mywanych œwiadczeñ (mimo to renty przyznawane w latach 2007–2013 bêd¹ znacz-
nie ni¿sze ni¿ w latach 2004–2006. Utrzymanie ich w poprzedniej wysokoœci spo-
wodowa³oby drastyczne ograniczenie œrodków na inne cele). Likwidacja funkcjonu-
j¹cego systemu rent strukturalnych bez oferty zastêpczej jest bliska politycznemu sa-
mobójstwu. St¹d te¿ obecnie ich sztywny charakter, choæ w polskich warunkach nie
powinny byæ w ogóle wprowadzone23. 

Opracowuj¹cy PROW-2013 mieli ze wzglêdu na sztywne dzia³ania i sztywne zo-
bowi¹zania24 do rozdysponowania nie oko³o 17,2 mld euro œrodków publicznych,
lecz kwotê o 6,1 mld euro (blisko 35% œrodków publicznych ogó³em) ni¿sz¹. Przy
kwocie oko³o 11,1 mld euro opracowanie programu silnie wspieraj¹cego gospodar-
kê ¿ywnoœciow¹ by³o bardzo trudne, ale mo¿liwe. Wymaga³o to jednak radykalne-
go ograniczenia liczby dzia³añ i rozdysponowania œrodków miêdzy kilka najwa¿-
niejszych. Niestety, zdecydowano siê na inne rozwi¹zanie – równoczesne wsparcie
wielu „s³usznych celów”. Wydaje siê, ¿e takie podejœcie wynika³o z koniecznoœci
uwzglêdnienia postulatów formu³owanych przez ró¿ne gurpy interesów. W rezulta-
cie wprowadzan¹ w ¿ycie wersjê PROW-2013 trudno uznaæ za program optymalny.
Poza rozproszeniem œrodków na 23 dzia³ania ma on ten powa¿ny mankament, ¿e nie
wspiera silnie rozwoju gospodarki ¿ywnoœciowej. Œrodki programu maj¹ wesprzeæ
modernizacjê tylko oko³o 50 tys. gospodarstw, czyli oko³o 7 tys. rocznie. Mo¿na
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22 Sztywne dzia³ania w przeciwieñstwie do sztywnych zobowi¹zañ stanowi¹ doœæ sztuczn¹ konstruk-
cjê. M. Drygas przy innej okazji zwróci³ uwagê, ¿e niemal wszystkie dzia³ania kontynuowane mo¿na
by zaliczyæ do sztywnych. Nie neguj¹c trafnoœci tej uwagi, co najmniej warto omówiæ, jak decyzje pod-
jête bez wszechstronnej analizy znacznie wczeœniej wp³ynê³y negatywnie na PROW-2013. 
23 Z braku miejsca pominiêto uzasadnienie, które znajduje siê w pracy, cytowanej w przypisie 1. 
24 Szczegó³owe kwoty s¹ nastêpuj¹ce (œrodki publiczne ogó³em; w mln euro, w nawiasach œrodki
krajowe): sztywne zobowi¹zania ogó³em – 2966,8 (689,9), z tego: renty strukturalne – 1480 (370),
gospodarstwa niskotowarowe – 440 (110), grupy producentów rolnych – 10 (7,5), p³atnoœci rolno-
œrodowiskowe – 853,8 (683), zalesienia – 183 (36,6); sztywne dzia³ania ogó³em 3156,4 (666,7),
z tego: renty strukturalne – 707,6 (176,9), wsparcie gospodarstw ONW 2448,8 (666,7). 
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obawiaæ siê, ¿e polegaæ bêdzie ona przede wszystkim na uzupe³nieniu i wymianie
sprzêtu rolniczego, a powa¿nych inwestycji optymalizuj¹cych skalê produkcji bê-
dzie niewiele. Je¿eli do liczby modernizuj¹cych siê gospodarstw doda siê oko³o 35
tys. m³odych rolników, którzy otrzymaj¹ zrycza³towane wsparcie jednorazowe
w wysokoœci 50 tys. z³otych (kwota, za któr¹ nie wykona siê powa¿nej inwestycji),
to uzyskuje siê oko³o 85 tys. gospodarstw wspieranych z PROW-2013, czyli zaled-
wie 25–30% gospodarstw uwa¿anych w polskich warunkach za ¿ywotne. PROW-
2013 bêdzie wiêc mia³ ograniczony wp³yw na rozwój polskiego rolnictwa. 

W PROW-2013 przewiduje siê równie¿, ¿e wsparcie otrzyma 3000 przedsiê-
biorców zajmuj¹cych siê przetwórstwem surowców rolnych lub handlem hurto-
wym produktami rolnymi. Wspierane maj¹ byæ przede wszystkim przedsiêbior-
stwa ma³e i œrednie, ale równie¿ zatrudniaj¹ce nie wiêcej ni¿ 750 pracowników lub
maj¹ce obroty poni¿ej 200 mln euro rocznie. Jest to powa¿ne wsparcie przemys³u
i hurtowego handlu rolno-spo¿ywczego, ale prawdopodobnie niewystarczaj¹ce. 

Na wsparcie rozwoju rolnictwa i przemys³u rolno-spo¿ywczego, dwóch naj-
wa¿niejszych segmentów gospodarki ¿ywnoœciowej, przeznacza siê rocznie
w latach 2007–2013 podobn¹ kwotê jak w poprzednim okresie programowania.
Jak wiadomo, by³a to kwota niewystarczaj¹ca i z tego powodu nie wszystkie
projekty spe³niaj¹ce kryteria dostêpu mog³y byæ wprowadzone do programu.
Tymczasem przemys³ rolno-spo¿ywczy jest w ³añcuchu produkcji ¿ywnoœci tym
ogniwem, które mo¿e „ci¹gn¹æ do góry” ca³¹ gospodarkê ¿ywnoœciow¹. Wspar-
cie finansowe dobrych projektów inwestycyjnych przemys³u rolno-spo¿yw-
czego jest zatem wa¿nym czynnikiem poprawy konkurencyjnoœci ca³ej gospo-
darki ¿ywnoœciowej, w tym tak¿e rolnictwa. 

PODSUMOWANIE I WNIOSKI

PROW-2013 nie jest jedynym, ale jest najwiêkszym i najwa¿niejszym progra-
mem, wspó³finansowanym ze bud¿etu UE, wspieraj¹cym rozwój rolnictwa i re-
gionów wiejskich w okresie programowania 2007–2013. Œrodki publiczne, któ-
rymi dysponuje, w wysokoœci 17,2 mld euro (z tego œrodki unijne 13,2 mld eu-
ro a krajowe 4,0 mld euro) plasuj¹ go na drugim lub trzecim miejscu wœród pro-
gramów wspó³finansowanych z bud¿etu unijnego w latach 2007–201325. Œrod-
ki te powinny byæ przeznaczone, zgodnie z nazw¹ programu, przede wszystkim
na rozwój rolnictwa i regionów wiejskich. Wspó³finansowane powinny byæ za-
tem przede wszystkim projekty zwiêkszaj¹ce konkurencyjnoœæ i produkcyjnoœæ
polskiej gospodarki ¿ywnoœciowej (rolnictwa i przemys³u rolno-spo¿ywczego),
a tak¿e innych dzia³ów gospodarki, nawet kosztem pozosta³ych celów. 

Niestety, PROW-2013 nie spe³nia postulatu koncentracji œrodków na dzia³a-
niach poprawiaj¹cych konkurencyjnoœæ i produkcyjnoœæ gospodarki w regionach
wiejskich. Charakteryzuje go doœæ równomierne roz³o¿enie œrodków publicz-
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25 Najwiêkszymi œrodkami publicznymi bêdzie dysponowaæ Program Operacyjny „Infrastruktura i œro-
dowisko” (37,6 mld euro, w tym 27,9 mld œrodków unijnych). PROW-2013 znajduje siê na drugim
miejscu, jeœli ka¿dy z 16 programów regionalnych uzna siê za odrêbny program. Je¿eli natomiast pro-
gramy regionalne uzna siê za jeden program, to PROW-2013 przesuwa siê na miejsce trzecie. 
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nych na dzia³ania wspieraj¹ce rozwój, ochronê œrodowiska i dochody rolnicze.
Wed³ug zaprezentowanej w tym opracowaniu klasyfikacji, odbiegaj¹cej od przy-
jêtego przez Radê i Komisjê podzia³u na osie, który nie ukazuje rzeczywistych
celów poszczególnych dzia³añ, podzia³ œrodków publicznych jest nastêpuj¹cy:
œrodki wspieraj¹ce rozwój gospodarki ¿ywnoœciowej – 5,0 mld euro (29,0%
œrodków ogó³em), œrodki wspieraj¹ce inne dzia³y gospodarki – 2,8 mld euro
(16,5%), œrodki wspieraj¹ce ochronê œrodowiska – 3,1 mld euro (18,0%), œrod-
ki wspieraj¹ce dochody i o charakterze socjalnym – 4,6 mld euro (26,9%), œrod-
ki wspieraj¹ce inne cele – 1,6 mld euro (9,5%). Jest to zatem program kompro-
misowy, uwa¿any równie¿ przez niektórych analityków za konformistyczny,
który najprawdopodobniej nie zadowoli nikogo, ale równoczeœnie uniemo¿liwi
postawienie zarzutu, ¿e brak w nim wa¿nych dla rozwoju regionów wiejskich
dzia³añ, które mog³y byæ do programu wprowadzone

Najpowa¿niejsz¹ s³aboœci¹ PROW-2013 jest przeznaczenie na dzia³ania so-
cjalne i wspieraj¹ce dochody (renty strukturalne, subwencjonowanie rolnictwa
na obszarach ONW) niemal takiej samej iloœci œrodków, jak na wspieranie roz-
woju gospodarki ¿ywnoœciowej. Efekty obu dzia³añ budz¹ powa¿ne w¹tpliwo-
œci. W polskich warunkach dodatkowe subwencjonowanie rolnictwa na znacznej
czêœci obszarów ONW nie chroni œrodowiska naturalnego, natomiast spowalnia
przekszta³cenia strukturalne, ograniczaj¹c tempo odchodzenia z rolnictwa. Z ko-
lei renty strukturalne to bardzo kosztowny instrument poprawy struktury obsza-
rowej, stwarzaj¹cy ponadto okazjê do dzia³añ na pograniczu prawa (fikcyjne
przekazywanie gospodarstwa nastêpcy w zamian za rentê). Renty nie spe³niaj¹
równie¿ dobrze roli socjalnej, poniewa¿ ich liczba jest znacznie mniejsza od
liczby rolników, ubiegaj¹cych siê o nie i spe³niaj¹cych warunki. 

O tym, ¿e na rozwój rolnictwa i gospodarki ¿ywnoœciowej przeznaczono
w PROW-2013 zbyt ma³o œrodków, wynika równie¿ z porównania wysokoœci
œrodków publicznych, przewidzianych na niektóre dzia³ania. Na kluczowe dla
przekszta³ceñ rolnictwa dzia³ania wspieraj¹ce rozwój gospodarstw rolnych prze-
widziano œrodki publiczne w wysokoœci 2,6 mld euro, w tym 1,8 mld euro na „Mo-
dernizacjê gospodarstw rolnych”. Równoczeœnie na uzupe³nienie dochodów rolni-
ków gospodaruj¹cych na obszarach górskich i innych obszarach o niekorzystnych
warunkach gospodarowania przeznaczono ponad 2,4 mld euro, na renty struktural-
ne, bêd¹ce przede wszystkim œrodkiem socjalnym – blisko 2,2 mld euro, a na pro-
gramy rolnoœrodowiskowe – 2,3 mld euro. Jeszcze mniej œrodków publicznych
(1,1 mld euro) przeznaczono na rozwój przemys³u rolno-spo¿ywczego, choæ kon-
kurencyjnoœæ polskiej gospodarki ¿ywnoœciowej na rynkach miêdzynarodowych
i rynku unijnym zale¿y w³aœnie przede wszystkim od jego poziomu. 

Jednak¿e równie¿ po przeznaczeniu znacznie wiêkszych œrodków na moderniza-
cjê gospodarstw rolnych PROW-2013 nie by³by optymalnym programem moderni-
zacji polskiego rolnictwa. Podstawowym ograniczeniem, uniemo¿liwiaj¹cym opra-
cowanie planu optymalnego, jest zasada, ¿e zarówno projekty wspó³finansowane ze
œrodków unijnych, jak i wy³¹cznie z krajowych œrodków publicznych nie mog¹ byæ
sprzeczne z polityk¹ roln¹ UE. Zasada ta uniemo¿liwia wspieranie inwestycji opty-
malizuj¹cych skalê produkcji w tak wa¿nych dla polskiego rolnictwa ga³êziach pro-
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dukcji zwierzêcej jak chów trzody chlewnej i drobiu (niezale¿nie od tego optymali-
zacjê skali produkcji mlecznego chowu byd³a utrudniaj¹ kwoty mleczne). Z PROW-
2013 nie jest równie¿ mo¿liwe wspó³finansowanie zakupu ziemi rolniczej, a zatem
dzia³añ optymalizuj¹cych strukturê obszarow¹. co utrudnia proces optymalizacji
struktury obszarowej. Okazuje siê wiêc, ¿e wiele kluczowych dla rozwoju gospo-
darstw rolnych projektów rolnicy mog¹ finansowaæ wy³¹cznie ze œrodków w³asnych
i/lub kredytów zaci¹ganych na zasadach komercyjnych. 

Pewne mankamenty PROW-2013 mo¿na skorygowaæ w okresie realizacji.
Powinny one polegaæ na zwiêkszaniu œrodków, przeznaczonych na wspó³finan-
sowanie rozwoju gospodarki ¿ywnoœciowej, kosztem innych dzia³añ. Ogromne
zainteresowanie rolników œrodkami przeznaczonymi na modernizacjê gospo-
darstw rolnych, a przedsiêbiorców œrodkami wspieraj¹cymi inwestycje przemy-
s³u i handlu rolno-spo¿ywczego œwiadczy o tym, ¿e te grupy beneficjentów mo-
g¹ zaabsorbowaæ znacznie wiêksze œrodki, ni¿ przewidziano w programie.
Zwiêkszenie kwot przeznaczonych na wspó³finansowanie tych dwóch dzia³añ
oznacza³oby równie¿ zwiêkszenie wk³adu w³asnego beneficjentów, a w konse-
kwencji tak¿e zakresu rzeczowego programu. 

Równoczeœnie nale¿y wykorzystaæ mo¿liwoœæ uruchamiania programów kra-
jowych, wspieraj¹cych rozwój gospodarki ¿ywnoœciowej. Niebezpieczny jest
bowiem doœæ powszechny pogl¹d, ¿e œrodki na rozwój rolnictwa i regionów
wiejskich znajduj¹ siê w PROW-2013 i w innych programach wspó³finansowa-
nych ze œrodków unijnych i wobec tego nie ma potrzeby dodatkowego wsparcia
programami krajowymi. 

RURAL DEVELOPMENT PROGRAMME 2007–2013 (RDP) 
AGAINST THE BACKGROUND OF PREVIOUS RURAL 
PROGRAMMES CO-FINANCED FROM THE EU BUDGET

Abstract. RDP 2007–2013 is a successive programme designed to support the development
of Polish agriculture and rural regions from Polish and EU public funds. EU funds will 
reach the level of EUR 13.2 billion and Polish public funds – the level of approximately EUR
4.0 billion. The level of private funds, to be contributed from own resources of entities cove-
red by RDP, is put at over 7.8 billion euro. Thus, the total amount of means engaged in the
implementation of RDP will exceed EUR 25 billion. RDP does not meet the requirement of
concentration of means on measures intended to increase the competitiveness and producti-
vity of the rural regions’ economy. RDP supports rather evenly the development of rural re-
gions, environmental protection and  farmers’ incomes. Public funds are allocated in the fol-
lowing way – the development of food economy – EUR 5.0 billion (29.0% of all means), the
development of other sectors – EUR 2.8 billion (16.5%), environmental protection – EUR
3.1 billion (18.0%), incomes and social purposes – EUR 4.6 billion (26.9%), other purposes
– EUR 1.6 billion. RDP’s weak point is the large amount of assistance means allocated to in-
comes and social purposes. This weakness calls for the introduction of corrections during the
Programme’s implementation. 

Key words: agricultural development, rural development, assistance to development from
public funds

84

WiR 3-2008.qxd  9/29/08  2:44 PM  Page 84


