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Wstep

Wystepowanie na obszarach wiejskich szeregu niekorzystnych zjawisk powaznie
utrudnia ich dalszy rozw¢j. Do podstawowych problemow wystepujacych na tych ob-
szarach zaliczy¢ mozna: nadmiar sily roboczej, niekorzystng strukturg agrarna, brak
kapitalu, staby rozw¢j infrastruktury technicznej, niskie kwalifikacje ludnosci za-
mieszkujacej te obszary, niedorozwéj systemu nowoczesnych instytucji wiejskich,
pogarszanie si¢ sytuacji ekonomicznej ludnosci zamieszkujacej te obszary, znaczne
ograniczenie migracji silty roboczej ze wsi do miast itp.

Probleméw tych zaréwno rolnictwo, jak i wies nie sa w stanie, jak dowodza do-
Swiadczenia krajéw wysoko rozwinietych, rozwiazaé o wiasnych sitach [18]. Nie moz-
natez oczekiwacé, ze problemy te rozwiaze zywiotowo dziatajacy mechanizm rynkowy.
Ich rozwiazanie, jak wykazuja do$wiadczenia krajéw Unii Europejskiej, wymaga zde-
cydowanej interwencji panstwa. Stad w trakcie reformy polityki strukturalne;j, przepro-
wadzonej w UE w potowie lat 80., ustalono, ze w celu ograniczania niekorzystnych zja-
wisk wystepujacych na tych obszarach, dzialania interwencyjne panstwa powinny
Wwspiera¢ wielofunkcyjny rozw6j obszaréw wiejskich. Oznacza to, ze obszary te powin-
Ny petni¢, obok tradycyjnej funkcji polegajacej na produkcji i zaopatrywaniu ludnosci
W artykuly zywnosciowe, a przemyshu w surowce, takze funkcje: gospodarcza, ekolo-
giczng 1 spoteczno-kulturalng. Badania wykazaty, ze zapewnienie wielofunkcyjnego
rozwoju obszaréw wiejskich warunkowane jest poprawg stanu infrastruktury, jakosci
CZynnika Judzkiego oraz rozwojem otoczenia produkcyjnego rolnictwa [4].
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Wspieranie wielofunkcyjnego rozwoju obszaréw wiejskich wymaga, obok uru-
chomienia szeregu instrumentéw ekonomicznych, zaangazowania znacznych $rod-
kéw finansowych. Wies nie jest obecnie w stanie, wobec wyraznego pogorszenia w
ostatnich latach kondycji rolnictwa, wygenerowac potrzebnych na ten cel srodkow.
Ograniczone $rodki, jakie moze w Polsce przeznaczy¢ na realizacjg tego celu budzet
panstwa, oraz relatywnie niskie dochody budzetowe samorzadow lokalnych, a takze
skromne $rodki przeznaczone na preferencyjne kredyty dla rolnictwa i obszarow
wiejskich nie gwarantujg wigc jego szybkiej realizacji.

W budzecie UE na lata 2000-2006 przewidziana zostala pomoc w okresie przed-
akcesyjnym dla krajéw Europy Srodkowej i Wschodniej, w tym réwniez dla Polski.
Stad nasuwa si¢ pytanie: czy pomoc Unii, stanowigca uzupeknienie srodkow krajowych,
moze przyczyni¢ si¢ do wielofunkcyjnego rozwoju obszaréw wiejskich w Polsce?

Aby odpowiedzie¢ na to pytanie, niezbg¢dne wydaje sig:

— okreslenie poziomu pomocy, jaka zostanie skierowana do tych obszaréw;

— zbadanie zasad dotyczacych korzystania z tej pomocy;

— ustalenie kierunkdéw wykorzystania srodkéw pomocowych;

— wskazanie trudnosci, jakie moga pojawic si¢ w efektywnym wykorzystaniu tych
srodkow.

Pomoc, jaka zostata przewidziana z budzetu Unii dla Polski w okresie przedakce-
syjnym, jest realizowana, poczawszy od 2000 roku, w ramach trzech programéw:
PHARE, ISPA 1SAPARD. Ogélna srednioroczna kwota srodk6w przeznaczona nare-
alizacje tych programéw ma wynie$¢ ponad 920 mln euro, w tym programu PHARE
okoto 400 mln euro, programu ISPA okoto 350 mln euro i programu SAPARD okoto
170 mln euro. W wypadku dwu pierwszych programéw tylko niewielka kwota $rod-
kow bedzie mogta by¢ przeznaczona na wspieranie wielofunkcyjnego rozwoju obsza-
row wiejskich. Stad z wymienionych trzech programéw zasadniczym instrumentem
wspierajacym modernizacjg rolnictwa i rozwoj obszaréw wiejskich bedzie program
SAPARD. Ze wzgledu na ograniczone ramy opracowania dalsze rozwazania beda do-
tyczyly jedynie tego ostatniego programu.

Zasady korzystania ze Srodkow programu SAPARD

Celem tego programu jest utatwienie integracji sektora rolnego z Unia Europejska
poprzez:

— przyspieszenie przyjmowania dorobku Wspoélnot,
— stymulowanie rozwoju obszaréw wiejskich,
— restrukturyzacje gospodarki Zzywnosciowe;.

Wynika stad, ze realizowane ze $rodkéw programu SAPARD przedsiewziecia
maja przygotowac administracje do zagospodarowania wielokrotnie wigkszych srod-
kow, jakie wies otrzyma po przystapieniu do Unii. Powinny one stuzy¢ réwniez ptyn-
nemu wiaczeniu rolnictwa i obszaréw wiejskich krajéw kandydujacych w system po-
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lityki rolnej 1 polityki strukturalnej realizowanej w UE. Komisja Europejska za-
strzegla jednak, ze ze srodkow tego programu nie moga by¢ dofinansowane przedsie-
wzigcia majace na celu wzrost produkcji rolne;j.

W Rozporzadzeniu Rady (WE) nr 1268/1999 (art. 7), dotyczacym pomocy prze-
dakcesyjnej w ramach programu SAPARD, okreslono rowniez kryteria, wedtug kto-
rych przyznawane beda $rodki dla 10 krajow kandydujacych [ 1 ]. Sa to:

— liczba ludnosci rolniczej,

— powierzchnia uzytkow rolnych,

— wysokos¢ PKB na 1 mieszkanca liczona wedtug parytetu sity nabywczej,
— specyfika sytuacji terytorialne;.

Pod koniec stycznia br. Komisja Europejska zatwierdzita regulamin dzialania
programu SAPARD. Z ustalen tych wynika, ze znaczna cz¢$¢ projektow objetych tym
programem bedzie sfinansowana w 75% z budzetu Unii, a tylko w 25% ze srodkéw
krajowych (tj. z budzetu pafistwa, budzetéw samorzadowych lub kapitatow prywat-
nych). Natomiast studia wstepne oraz dzialania z zakresu pomocy technicznej beda fi-
nansowane przez UE w wysokosci do 100% kosztow calkowitych. W wypadku nato-
miast inwestycji generujacych dochody, pomoc publiczna moze wynosi¢ do 50%
ogdlnej sumy wydatkow kwalifikujacych sie do pomocy.

Niezaleznie od tego Komisja podjela decyzje o daleko posunigtej decentralizacji
systemu zatwierdzania i kontroli wykonania projektéw. Wynika to z faktu, iz w prze-
ciwiefistwie do programu ISPA, w ramach programu SAPARD bedzie realizowana
duza liczba drobnych przedsiewzieé. W praktyce oznacza to, ze wprawdzie nadal za-
sadniczg rolg¢ w przygotowaniu i realizacji programu rozwoju wsi i rolnictwa odgry-
wac bedzie MRiRW, jako resort odpowiedzialny za catoksztatt polityki rolnej i rozwdj
obszaréw wiejskich, to jednak opracowanie tego programu bedzie wymagato $ciste;
Wspolpracy z regionami i partnerami spolecznymi. Nalezy bowiem mieé na wzgle-
dzie, ze obowiazek tzw. konsultacji spotecznych programow strukturalnych oraz pro-
gramow rozwoju wsi i rolnictwa stanowi jeden z warunkéw, od ktérego wypetnienia
zalezy uruchomienie funduszy przedakcesyjnych [14].

Wykorzystanie srodkéw programu SAPARD warunkowane jest jednak przygoto-
waniem przez wlasciwe wiadze, zgodnie z zasadami wymaganymi w UE, Programu
Operacyjnego na okres siedmiu lat i przedstawienie tego programu Komisji Europej-
Skiej". Program ten, na zlecenie Komisji, podlega wstepnej ocenie (ex ante) przez nie-

—————

l . .
W Polsce za przygotowanie Programu Operacyjnego odpowiedzialne jest Ministerstwo

Rolnictwa i Rozwoju Wsi (Departament Pomocy Przedakcesyjnej i Funduszy Struktural-
nych). Program ten winien by¢ zgodny z wymogami Partnerstwa dla Cztonkostwa i Naro-
dowym Programen Przygotowan do Czlonkostwa. Komisja Europejska uznata, ze wersj a
Programu Operacyjnego, gotowa do negocjacii, jest dokument przekazany do Brukseli
Przez strong polska 5 kwietnia 2000. Zostat on zatwierdzony przez Komisjg¢ Europejska 13
wrzesnia 2000.
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zaleznych ekspertow. Uzyskanie pozytywnej oceny tego programu warunkuje uru-
chomienie dla Polski srodkéw programu SAPARD. Nie ulega watpliwosci, ze ze
wzgledu na duza szczegotowosc tego programu, jak i relatywnie dhugi czas, ktéry ma
by¢ objety tym programem, jego przygotowanie jest trudne”.

Program SAPARD ma funkcjonowac w sposob zblizony do Sekcji Gwarancji fun-
duszu FEOGA. Kraje kandydujace do UE, w tym 1 Polska, oponowaty przeciw zasto-
sowaniu zasad obowiazujacych przy wykorzystaniu srodkéw finansowych Sekcji
Gwarancji do zarzadzania programem SAPARD, ze wzgledu na skomplikowane pro-
cedury obowiazujace przy wykorzystaniu tych srodkow [2]. W UE ze srodkow Sekc;ji
Gwaranc)i finansuje si¢ bowiem platnosci bezposrednie, interwencje rynkowa oraz
subsydia eksportowe. Nie sa to dziatania inwestycyjne. Stad $rodki z Sekcji Gwaran-
cji przeznaczone na te cele przyznawane sa na okres roczny i jedynie w wyjatkowej
sytuacji, jesli wydatkow nie mozna dokona¢ z przyczyn niezaleznych od beneficjenta,
moga by¢ przeniesione na lata nastgpne, co niewatpliwie utrudnia finansowanie wie-
loletnich projektéw inwestycyjnych.

Konsekwencja tego jest takze konieczno$¢ tworzenia w krajach kandydujacych
do UE, w tymréwnieziw Polsce, skomplikowanych i kosztownych struktur organiza-
cyjnych, w tym powotania Agencji Platniczej [15]. Warunkiem uznania narodowej
Agencji przez Komisj¢ Europejska jest jej akredytacja przy istniejacej juz na szczeblu
Ministerstwa Finanséw komérce (tzw. Fundusz Narodowy), kontrolujacej prawid-
towos¢ catosci dokonywanych w danym kraju ptatnosci, ktérych zrédlem sa srodki fi-
nansowe Wspdlnoty. Niezbgdne jest rowniez ustalenie, jaki centralny urzad odpowia-
da za jej dziatalno$¢. Nastepnie, po zweryfikowaniu prawidlowosci zatozen meryto-
rycznych 1 organizacyjnych Agencji oraz zdolno$ci do wykonywania zleconych za-
dan, Komisja dokonuje jej zatwierdzenia. Dopiero wowczas pomigdzy Komisja a kra-
jem kandydujacym podpisane zostanie Memorandum Finansowe. W wyniku tego na-
stgpuje delegowanie zarzadzania srodkami finansowymi programu SAPARD i wyni-
kajacymi z programu ptatno$ciami do kraju kandydujacego. Dokonuje sie tez transfer
kapitatu na rzecz Agencji niezbednego do uruchomienia jej dziatalnosci [3].

Do zarzadzania Srodkami pomocowymi wyznaczona zostata w Polsce Agencja
Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa (ARiIMR), ktéra w przysztosci ma jedno-
czesnie petni¢ funkcje agencji platniczej. Mozna mieé jednak watpliwosci, czy
stuszna rzecza jest, aby ARIMR petnita réwnoczesnie obie te funkcje. Uwaza sie jed-
nak, ze przyjecie takiego rozwiazania ograniczy w praktyce mozliwo$é skutecznego
kontrolowania jej dziatan [8]3. Podkresli¢ nalezy, ze realizacja przez Agencje nowych
zadan wigze si¢ z przeprowadzeniem szeregu zmian organizacyjnych, w tym przede

Program Operacyjny przygotowany przez MRiRW zawiera m. in.: 0gblna charakterystyke

Polski oraz charakterystyke sektora rolno-spozywezego i obszaréw wiejskich, strategig za-
wierajacg cele, zadania i dziatania stuzace wykorzystaniu srodkow pochodzacych z progra-
mu SAPARD, opis administrowania $rodkami i wdrazaniem SAPARD w Polsce itp.
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wszystkim utworzeniem szesnastu oddziatéw regionalnych. W wypadku ARiMR bg-

dzie tez ona wymagata m.in.:

— dostosowania struktury organizacyjnej Biura Agencji do wymogow stawianych
agencjom ptatniczym przez UE;

— wadrozenia systemu informatycznego obejmujacego oddzialy regionalne Agencji;

— szkolenia pracownikow Agencji w kraju przez ekspertow UE oraz za granica w
agencjach realizujacych podobne zadania.

Do zadan oddzialéw regionalnych Agencji bedzie natomiast nalezato:

— przyjmowanie i rozpatrywanie, pod wzgledem formalnym, wnioskow sktadanych
przez podmioty ubiegajace si¢ 0 pomoc publiczng;

— przekazywanie wnioskow do decyzji kompetentnych organdéw regionalnych (.
Regionalnych Komitetow Sterujacych), a po ich podjeciu, do Biura Agencji w
celu realizacji platnosci;

— monitoring i kontrola terenowa realizacji projektow inwestycyjnych;

— prowadzenie sprawozdawczo$ci w terminach i formach okreslonych w prze-
pisach UE;

— wspdlpraca z instytucjami odpowiedzialnymi za okreslanie priorytetow regio-
nalnych oraz uczestnictwo we wdrazaniu pomocy publicznej;

— utrzymanie spdjnos$ci stosowanych zasad, procedur oraz kontroli we wszystkich
instytucjach wdrazajacych programy strukturalne na terenie catego kraju [11].
Wynika stad, ze na szczeblu regionalnym partnerami Agencji bgda instytucje sa-

morzadu terytorialnego i administracji panstwowej oraz lokalne instytucje 1 organiza-

cje. Jednostki te beda podejmowaly inicjatywy w dziedzinie polityki strukturalne;
oraz sporzadzaly programy regionalne. Niezaleznie od tego, w tworzonym systemie

instytucjonalnym, wazna role odgrywaé beda Regionalne Komitety Sterujace, w

skfad ktoérych wejda przedstawiciele instytucji danego regionu (tj. wojewody, sa-

morzadu terytorialnego, administracji rzadowej, organizacji spotecznych i gospodar-
czych). Komitety te beda, jak wspomniano, opiniowaty wnioski sktadane przez pod-
mioty ubiegajace si¢ o pomoc ze srodkéw publicznych, a takze beda miaty wptyw na
okre$lanie priorytetéw regionalnych.

Zgodnos¢ sfinansowanych projektéw inwestycyjnych z celami programu SAPARD
b§dq co roku kontrolowa¢ audytorzy Komisji Europejskiej. W wypadku stwierdzenia

nieprawidtowosci w wykorzystaniu tych $rodkow beda oni mieli prawo wnioskowac o

———

Nalezy tez zgodzi¢ si¢ z opinia Z. Gilowskiej, ktéra stwierdza, ze w obecnym stanie praw-
Nym ,,zamiary przekazywania np. czesci srodkéw z programu SAPARD do Agencji Re-
strukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa pozostaja w sprzecznosci albo z konstytucja (nie-
dopuszczajaca dotowania jednostek samorzadu terytorialnego inaczej niz z budzetu pan-
stwa), albo z normami ustawy o finansach publicznych (niedopuszczajacymi swobodnego
Przekazywania $rodkéw publicznych poza sektor finanséw publicznych, np. do agenc)l
rzadowych) [7].
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wstrzymanie dalszego finansowania konkretnego projektu ze srodkéw programu

SAPARD badz tez odebra¢ ARIMR prawa do zarzadzania srodkami tego programu.
Ministerstwo Rolnictwa 1 Rozwoju Wsi zaproponowato kryteria, jakie powinno

spetniac gospodarstwo rolne, aby mogto uzyskac srodki z programu SAPARD. Propo-

nuje si¢, aby pomoc przeznaczona na inwestycje w gospodarstwach rolnych byta kie-

rowana tylko do tych osob, ktore:

— co najmniej 50% swoich dochodow osiagaja z pracy w rolnictwie,

— maja nie wigcej niz 55 lat,

— zobowi3za si¢ do prowadzenia gospodarstwa przez minimum 10 lat,

— zobowiazg si¢ do prowadzenia rachunkowosci rolnej,

— posiadaja odpowiednie kwalifikacje (trzyletnia szkota zawodowa lub co najmnie;j
3-letnie samodzielne kierowanie gospodarstwem rolnym),

— uzyskuja okreslony poziom produkcji i majg zapewniony jej zbyt [16].

Wplyw programu SAPARD na wielofunkcyjny rozwoj
obszarow wiejskich w Polsce

W Rozporzadzeniu dotyczacym programu SAPARD zaproponowano dziedziny,
ktore objgte zostang wsparciem ze srodkéw przedakcesyjnych przeznaczonych dla
wslirolnictwa. W sumie przedstawiono 15 takich obszaréw [1]. Podkreslié nalezy, ze
poszczegolne kraje maja mozliwo$¢, wérdd zaproponowanych dziedzin, wyboru do
realizacji takich, ktére w ich warunkach sa najwazniejsze.

W wypadku Polski, jako priorytetowe dziedziny, na ktére rzad stara si¢ uzyskaé
dofinansowanie ze srodkéw programu SAPARD, znalazty si¢ m.in.: poprawa prze-
tworstwa 1 marketingu produktéw rolnych i rybnych, inwestycje w gospodarstwach
rolnych, rozw0j i poprawa stanu infrastruktury na obszarach wiejskich, rozw;j i réz-
nicowanie dziatalnosci gospodarczej na obszarach wiejskich w celu tworzenia na tych
obszarach miejsc pracy w sektorach pozarolniczych.

Jednym z kierunkéw wykorzystania srodkéw finansowych w ramach programu
SAPARD jest bowiem, jak wspomniano, rozwéj infrastruktury. Stad $rodki z programu
SAPARD zostang skierowane na budowe i modernizacje drég, na wodociagi i kanaliza-
cj¢, na modernizacj¢ wiejskich sieci elektroenergetycznych, na nowe przylacza telefo-
niczne oraz budowg sktadowisk odpadéw. Obecnie wystepujg w Polsce znaczne dys-
proporcje w poziomie rozwoju infrastruktury nie tylko pomiedzy obszarami miejskimil
wiejskimi, lecz takze pomigdzy poszczegdInymi obszarami wiejskimi. Ponadto z badan
wynika, ze funkcjonujaca na tych obszarach infrastruktura jest zamortyzowana w okolfo
40%, zas opoznienia w stosunku do UE siggaja w tym zakresie okoto 20 lat [9]. Oznacza
to, ze pod wzgledem stanu wyposazenia w infrastrukture wies polska jest bowiem bar-
dzo zaniedbana. Rozwoj infrastruktury, jak wynika z doswiadczen Unii, stanowi nie tyl-
ko podstawg wszelkiej dzialalnosci gospodarczej, lecz takze warunkuje jej zakres,
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strukture 1 rozmieszczenie przestrzenne. Wptywa on na zwigkszenie wytwarzanej w go-
spodarstwach rolnych produkcji roslinnej *. Przyczynia si¢ rowniez do wzrostu atrak-
cyjnosci obszarow wiejskich jako miejsc lokalizacji nowych inwestycji. Z prowadzo-
nych bowiem badan wynika, ze im bardziej rozbudowana jest infrastruktura w danym
regionie, tym region ten przyciaga wigcej mobilnego kapitatu i mobilnej sity roboczej
oraz wyzsza jest tam wydajnos¢ pracy [17]°. Z naptywem kapitatu wiazatoby sie two-
rzenie na tych obszarach przedsigbiorstw przemystowych, ustugowych, handlowych
itp. Umozliwitoby lokowanie na obszarach wiejskich takze innych pozarolniczych
dziatalnosci gospodarczych. Utatwiloby takze funcjonowanie matych i $rednich
przedsigbiorstw zlokalizowanych na tych obszarach. Dzigki temu nastapitoby ograni-
czenie dystansu cywilizacyjnego dzielacego obszary wiejskie od miejskich oraz po-
prawa jakos$ci zycia ludno$ci zamieszkujacych te obszary.

W wyniku przeznaczenia z programu SAPARD $rodkéw na tworzenie miejsc pra-
¢y w sektorach pozarolniczych na obszarach wiejskich powstaltyby mozliwosci uzy-
skania przez ludno$¢ rolnicza alternatywnych zrédet dochodéw. Jest to istotne w
zwiazku z wystepujacym na obszarach wiejskich jawnym oraz ukrytym bezrobociem,
ktére szacuje si¢ w granicach 1,7-2 mIn 0séb. W poczatkowym okresie transformacji
polskiej gospodarki gospodarstwa rolne odgrywaly bowiem role bufora socjalnego.
Wchtaniaty one nadwyzki sity roboczej powstajace w restrukturyzujacych sie zakta-
dach przemystowych. Zmniejszyto to wprawdzie presjg¢ na zapewnienie przez pan-
Sstwo zabezpieczenia socjalnego, ale spowodowalo w konsekwencji zahamowanie
przeksztatcen strukturalnych w rolnictwie, w tym postepu w zakresie specjalizacji 1
koncentracji produkcji oraz zmniejszenia zatrudnienia.

Ze wzgledu na wystepujace rowniez i w miastach bezrobocie oraz trudnosci
mieszkaniowe ograniczone zostaty przeptywy migracyjne miedzy wsia a miastem .
Nic tez nie wskazuje na to, aby w najblizszych latach sytuacja w tym zakresie ulegta
zmianie. Stad powstanie na obszarach wiejskich miejsc pracy umozliwitoby rolnikom
rezygnujacym z dalszego prowadzenia gospodarstwa oraz bezrobotnym znalezienie
Pracy w miejscu zamieszkania. Ma to ten niezaprzeczalny walor, w poréwnaniu z

4
Z prowadzonych na $wiecie badan wynika, ze przyktadowo jednoprocentowy wzrost za-

sobow infrastruktury w zakresie melioracji powoduje zwigkszenie produkcji roslinnej o
1,62%, a taki sam wzrost sieci utwardzonych droég przyczynia sig¢ do wzrostu produkeji ro-
Slinnej 0 0,26% [9].
Szacuje sig, ze obecnie okoto 15% wytworzonej na $wiecie produkcji w rolnictwie traci si¢
W catym fancuchu zywno$ciowym z powodu niedostatecznie rozwinigtej sieci drog, braku
obiektow sktadowych oraz magazynowych. Skutkiem takiej sytuacji jest spadek docho-
¢ 40w rolnikéw i wzrost cen zywnosci dla konsumentéw [9].
W drugiej potowie lat 70. saldo migracji wie$-miasto przekraczato srednio w roku 200 tys.
0s6b, a obecnie jest wielokrotnie mniejsze (w 1996 roku wyniosto ponizej 30 tys. 0s6b) i
wykazuje tendencje spadkowa [13].
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podjgciem pracy w miescie, Ze nie wymaga zapewnienia tym ludziom mieszkania. Z
migracja rolnikow do miasta wiaze si¢ jednak nie tylko konieczno$¢ zapewnienia
mieszkan, ale takze rozbudowa infrastruktury (tj. komunikacji, sieci sklepow, placo-
wek stuzby zdrowia itp.). Sg to jednak, jak to powszechnie wiadomo, bardzo kosztow-
ne inwestycje. Zwolnione przez rolnikow ziemie mogtyby by¢ przeznaczone na po-
wigkszenie obszaru pozostalych gospodarstw rolnych. W konsekwencji tworzenie
miejsc pracy na obszarach wiejskich mogtoby przyczynic¢ si¢ do ograniczenia wyso-
kiego obecnie w polskim rolnictwie, w poréwnaniu z krajami Unii, zatrudnienia oraz
restrukturyzacji gospodarstw rolnych.

Powstanie na obszarach wiejskich miejsc pracy stworzytoby szanse réwniez pro-
wadzacym gospodarstwa rolne, w tym szczegdlnie mniejsze, dodatkowego zatrudnie-
nia w pozarolniczych sektorach gospodarki. Podkresli¢ nalezy, ze zjawisko pozarolni-
czego zarobkowania wystepuje niemal we wszystkich krajach $wiata, w tym rowniezi
w tych, w ktorych PKB jest znacznie wyzszy niz w Polsce’. Wedtug szacunkéw GUS,
w 1996 roku dziafalnos¢ pozarolnicza prowadzito 250 tys. uzytkownikéw gospo-
darstw (tj. okoto 8,1% ogétu gospodarstw), a 46 tys. miato zamiar podjac taka dziatal-
nos¢ w najblizszym czasie”. Dzigki podjeciu dziatalnosci pozarolniczej poprawitaby
sig sytuacja dochodowa tych jednostek. Wedtug bowiem danych GUS dochody osobi-
ste per capita stanowily na wsi przecigtnie okoto 69% analogicznych dochodow w
miastach. Stad obecnie na nieco ponad 2 mln gospodarstw rolnych tylko co 4-5 go-
spodarstwo osigga dochody pozwalajace na reprodukcje rozszerzona, a 30% znajduje
sig na granicy ubostwa, za$ naktady inwestycyjne w rolnictwie, w wyrazeniu realnym,
stanowig jedynie okoto 50% poziomu z 1990 roku [19]. Wzrost dochodéw umozli-
witby bowiem zar6wno modernizacj¢ gospodarstw, jak i ich powiekszenie w drodze
zakupu lub dzierzawy ziemi. W wyniku tych proceséw nastepowatby takze wzrost po-
pytu na rynku lokalnym na towary przemystowe i ustugi, co w konsekwencji pobu-
dzatoby skionnos¢ do inwestowania na tych obszarach przez podmioty pozarolnicze.
Dzigki temu nastgpowalby takze wzrost dochodéw samorzadéw lokalnych.

Biorac pod uwagg dotychczasowe doswiadczenia Unii, celowe wydaje sie wspiera-
nie rozwoju na obszarach wiejskich matych i srednich przedsigbiorstw (przemy-
stowych, handlowych, ustugowych itp.), a takze rzemiosta, agroturystyki, instytucji
udzielajacych informacji i porad dla przedsigbiorstw itp. Badania wykazuja, ze jednost-
ki te tworza na obszarach wiejskich, w zwiazku ze stosowaniem pracochtonnych tech-
nik, najwigcej miejsc pracy i efektywnie wykorzystuja posiadany kapitat. Stad relatyw-

Przyktadowo w RFN blisko potowa gospodarstw rolnych osiaga az 95% dochodéw spoza
rolnictwa [6].

W'zwiqzku z ograniczonymi zasobami finansowymi rolnicy rozwijaja gtéwnie takie dzie-
dziny dziafalnosci, ktére nie wymagaja duzych naktadéw inwestycyjnych. Stad prowadza

oni na obszarach wiejskich gtéwnie dziatalno$é¢ handlowa, ustugowa, rozwijaja rzemiosto
1 chatupnictwo itp. [12].
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nie niski jest w tych jednostkach koszt utworzenia jednego stanowiska pracy. Ich po-
wstanie przyczynia si¢ takze do poprawy zaspokojenia potrzeb produkcyjnych i byto-
wych mieszkancow wsi. W sumie powstanie na obszarach wiejskich tych przedsie-
biorstw stworzytoby ekonomiczne podstawy rozwoju spotecznosci lokalnych [12].

W celu stymulowania naptywu kapitatu prywatnego na obszary wiejskie nale-
zaloby jednak rozbudowac system instrumentéw ekonomicznych (tj. takich jak: pre-
ferencyjne kredyty i ulgi w podatku dochodowym dla 0s6b fizycznych i podmiotow

prawnych tworzacych nowe miejsca pracy na obszarach wiejskich lub rozwijajacych
kooperacj¢ z lokalnymi firmami, ulgi w podatku dochodowym dla rolnikéw pro-
wadzacych pozarolnicza dziatalnos¢ itp.). Wykorzystanie tych instrumentéw powin-
no bowiem przyczynic si¢ nie tylko do przyspieszenia rozwoju na tych obszarach in-
frastruktury i tworzenia miejsc pracy, lecz takze wspieraé procesy dywersyfikacji go-
spodarstw rolnych oraz uruchamia¢ procesy dekoncentracji przemystu w rejonach
wysoko zurbanizowanych itp.

Zalowaé nalezy, ze w ramach kierunkow wykorzystania srodkow z programu SA-
PARD nie przewidziano srodkoéw na poprawe poziomu wyksztatcenia ludnosci za-
mieszkujacej obszary wiejskie. Wyksztalcenie, jako podstawa tzw. kapitatu ludzkie-
g0, uwaza si¢ bowiem obecnie za najwazniejszy czynnik rozwoju gospodarczego.
Podstawowe znaczenie ma w tym zakresie system edukacyjny. Przestrzenne zrézni-
cowanie w zakresie wszystkich poziomdw wyksztalcenia jest na terenie kraju silnie
zroznicowane. W najgorszej pod tym wzgledem sytuacji znajduja sie jednak obszary
wiejskie. Z ostatniego spisu rolnego wynika bowiem, ze sposrod 0sob pracujacych w
rolnictwie tylko 0,8% ma wyksztatcenie wyzsze, 0,7% policealne, 2,7% srednie og6l-
noksztatcace, 37,3% zasadnicze i srednie zawodowe, a 58,5% podstawowe (ukonczo-
ne lub nie). Wystepowanie takiej sytuacji moze w przysztosci spowodowac, ze po-
Wstajgce na obszarach wiejskich przedsiebiorstwa beda miaty trudnosci ze znalezie-
niem wykwalifikowanej sity roboczej. Stad poprawa poziomu wyksztatcenia miesz-
kancow wsi, w tym szczegolnie mtodziezy, stworzytaby mozliwos¢ zatrudnienia jej w
tworzonych na obszarach wiejskich przedsiebiorstwach oraz przyczynitaby si¢ do
usunigcia gléwnej blokady dla pozadanych przeksztatcen wsi i rolnictwa [18].

Biorac pod uwagg przedstawione wyzej kierunki rozdysponowania $rodkéw po-
mocowych Unii, w ramach programu SAPARD, mozna stwierdzi¢, ze wykorzystanie
tych $rodk6w przyczyni sie z pewnoscig do dywersyfikowania dziatalnosci gospodar-
€zej na obszarach wiejskich. Z powyzszych rozwazan wynika takze, ze realizacja tego
Programu powinna umozliwi¢ zbudowanie odpowiednich struktur instytucjonalnych
I Opracowanie procedur dla przysziego pelnego wdrozenia dziatan strukturalnych
Opartych na wspéifinansowaniu przez UE.

Oceniajac natomiast poziom pomocy dla rolnictwa i obszaréw wiejskich w ra-
mach programu SAPARD, nalezy stwierdzié, ze $rodki finansowe, ktére Unia prze-
Znaczy naten cel, beda, w pordéwnaniu z potrzebami, bardzo skromne. Stad nalezatoby
Wykorzysta¢ je w sposob mozliwie najbardziej efektywny. Wiele wskazuje na to, ze w
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praktyce efektywne wykorzystanie tych srodkéw moze by¢ w Polsce, z wielu wzglg-

dow, niezmiernie trudne.

Problemem moze okazac si¢ bowiem sprostanie stosowanej w Unii regule wspot-
finansowania projektéw inwestycyjnych. W praktyce oznacza to, ze realizacja tych
projektow warunkowana jest, jak wspomniano, zapewnieniem z budzetu panstwa, bu-
dzetow lokalnych lub prywatnych srodkow polskiego wktadu na dofinansowanie re-
alizowanych w ramach tego programu projektow. Sprostanie temu wymogowi bedzie
wiazalo si¢, jak si¢ wydaje, zarowno z wigkszym niz dotychczas zaangazowaniem
panstwa, spotecznosci lokalnych 1 instytucji zwigzanych z rolnictwem i rozwojem
obszarow wiejskich. W zwiazku jednak z wystgpujacym w Polsce deficytem budzeto-
wym 1 podejmowanymi dzialaniami majacymi na celu jego ograniczenie, a takze re-
alizowanymi reformami (sluzby zdrowia, ubezpieczen spotecznych, o$wiaty itp.)
moze okazac sig, rzecza niezmiernie trudng wyasygnowanie z budzetu niezbednej
kwoty na dofinansowanie projektow inwestycyjnych. W zwiazku z tym niezbedne
byloby ubieganie si¢ o kredyty na ten cel zmigdzynarodowych instytucji finansowych
(t). takich jak: Europejski Bank Inwestycyjny, Europejski Bank Odbudowy i Rozwo-
ju, Bank Swiatowy itp.). W tej sytuacji waznym zadaniem polityki regionalnej w Pol-
sce bedzie tez rozwoj wspolpracy wladz regionalnych z prywatnym biznesem i zache-
canie wiascicieli firm do wspotfinansowania projektéw regionalnych dotyczacych
rozwoju infrastruktury, tworzenia miejsc pracy, ochrony srodowiska itp.

Kolejna trudno$¢ moga stanowi¢ ograniczone zdolnosci absorpcyjne polskiej go-
spodarki. Wystapienie bariery absorpcji moze spowodowac, ze przyznane srodki po-
mocowe nie zostang w petni wykorzystane. Bariera ta moze pojawié sie w zwiazku z
brakiem w Polsce wielu rozwiazan, instrumentow i instytucji, ktére funkcjonujg w
Unii Europejskiej. Przyktadowo brak jest, jak dotychczas, w Polsce:

— systemu polityki regionalnej odpowiadajacej prowadzonej w UE;

— procedur koordynacji migdzyresortowej w zakresie programowania i finansowa-
nia rozwoju regionalnego;

— wykwalifikowanych kadr, w tym szczegélnie dotyczy to administracji na szcze-
blu lokalnym, w zakresie przygotowywania wnioskéw o dofinansowanie proje-
ktow ze Srodkow pomocowych Unii;

— instytucji zarzadzajacej srodkami pomocowymi;

— Jednostki monitorujacej wykorzystanie srodkéw pomocowych itp.

Wynika stad, ze do efektywnego wykorzystania srodkéw pomocowych z UE nale-
zaloby przygotowac si¢ znacznie wezesniej. Wymaga to opracowania konkretnych
programow dostosowawczych, harmonogramoéw realizacji tych programéw, ustale-
nia struktury instytucjonalnej odpowiedzialnej za wdrazanie programéw w Zycie.
Niezbedne bytoby réwniez organizowanie szkolen pracownikéw administracii réz-
nych szczebli w zakresie podstaw prawnych polityki strukturalnej w Unii, jej celow,

zasad, procedur opracowywania projektow dofinansowywanych z funduszy struktu-
ralnych oraz ich realizacji i kontroli.
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Prawidlowe 1 terminowe przygotowanie wnioskow stwarza bowiem, jak wynika z
dotychczasowych doswiadczen krajow cztonkowskich Unii, mozliwos¢ realizacji wie-
kszej liczby programéw oraz uzyskania wigkszej kwoty srodk6w z funduszy struktural-
nych przeznaczonych na ich realizacjg. W warunkach polskich szczegélnie istotna wy-
daje si¢ umiejgtnos¢ prawidlowego przygotowania projektow, w celu uzyskania wspar-
cia UE, w wypadku samorzadéw lokalnych. Wynika to z kilku wzgledéw. Samorzady te
zazwyczaj nie dysponuja, jak wspomniano, dostatecznymi dochodami dla realizacji
niezbednych przedsigwzig¢ inwestycyjnych. Przykladowo w gminach, ktére opraco-
waty Sredniookresowe plany inwestycyjne, okazalo sie, ze kwota niezbednych na-
ktadéw przewyzsza co najmniej dwukrotnie ich mozliwosci budzetowe.

W krajach Unii, zgodnie z zasadg subsydiarnosci, zadania publiczne lokowane sg
na mozliwie niskim szczeblu pionowe;j struktury sektora publicznego, tj. jak najblizej
spofecznosci lokalnych. Doswiadczenia Unii wskazuja bowiem, ze to wlasnie sa-
morzady potrafia najlepiej okreslié najpilniejsze potrzeby danego terenu. Niezaleznie
od tego realizowane przez samorzady inwestycje, dzieki m.in. zaangazowaniu sie
spotecznosci lokalnych, uruchomieniu miejscowych zasobéw, ograniczeniu marno-
trawstwa srodkow i bardziej racjonalnego ich wykorzystania, charakteryzuja sie wy-
sokq efektywnoscia. W konsekwencji wysoka jest z reguly efektywnosé wykorzysta-
nia przyznanych im funduszy pomocowych. Jest to niezmiernie wazne dla Polski.

Nie mozna tez pomina¢ faktu, ze w wypadku Polski efektywnosé¢ wykorzystania
Srodkéw pomocowych z programu SAPARD bedzie zalezata, w duzym stopniu, od ja-
kosci przygotowania i zarzadzania projektami przez beneficjentéw. Ze wzgledu na
brak wsrdd beneficjentéw doswiadczen w tym zakresie pilna sprawa staje si¢ ustale-
nie, ktére instytucje winny zajaé sie przygotowaniem beneficjentéw do korzystania ze
Srodkéw tego programu. Dotyczytoby to zaréwno informowania o mozliwosciach
wsparcia, jak i pomocy w przygotowaniu projektéw, pomocy w wypelnianiu aplikacji
itp. Wéréd tych instytucji wymienia sie najczesciej stuzby doradcze ODR 1 izby rolni-
Cze. Istnieja jednak obawy, ze stuzby te nie beda w stanie sprostaé¢ tym nowym zada-
niom, w tym szczegdlnie ODR-y [5]. Wynika to giéwnie z braku jasnej, dlugofalowej
Wizji rozwojowej tych stuzb oraz z ograniczen finansowych.

W tej sytuacji celowe byloby, jak si¢ wydaje, rozwazenie, czy w systemie admini-
strowania srodkami pomocowymi UE nie powinny uczestniczy¢ banki, w tym szcze-
golnie banki spotdzielcze. Przemawialoby za tym szereg wzgledow.

Od wielu lat banki spétdzielcze udzielaja rolnikom i przemystowi rolno-spozyw-
?Zému preferencyjnych kredytow. Stad posiadaja duzy zakres wiedzy i bogate do-
SWiadczenia w kredytowaniu rolnictwa i innych sektoréw gospodarki. Dzialalnos¢ ta
Jest rozwijana przy szerokiej wspétpracy z ARIMR.

.Ponadto posiadajg one rozlegly sie¢ placowek rozmieszczonych na terenie catego
kr_aJ}L Podkresli¢ nalezy, ze sie¢ bankéw spoldzielczych obejmuje réwniez obszary
Wiejskie, na ktérych z reguty brak jest innych placéwek bankowych. Zapewnia to fatwy
dostep do tych placowek zar6wno osob fizycznych, jak i prawnych funkcjonujacych na
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obszarach wiejskich. W zwiazku z tym znaczna cz¢s¢ potencjalnych beneficjentéw pro-

gramu SAPARD beda stanowili obecni klienci bankéw spoétdzielczych.
W wyniku wiaczenia do systemu administrowania srodkami programu SAPARD

banki spéidzielcze moglyby:

— informowac potencjalnych beneficjentow indywidualnych oraz instytucjonal-
nych o celach 1 zasadach uczestnictwa w programie SAPARD,

— prowadzi¢ doradztwo finansowe dla klientéw zainteresowanych realizacja pro-
jektu dofinansowanego z tego programu,

— dokonywac oceny wnioskéw kredytowych pod wzgledem ich zgodnosci z wymo-
gami programu SAPARD,

— udziela¢ kredytow beneficjentom indywidualnym i instytucjonalnym w celu
umozliwienia im uczestnictwa w programie SAPARD,

— prowadzi¢ rachunki bankowe beneficjentéw tego programu,

— prowadzi¢ rozliczenia pomig¢dzy instytucjami zaangazowanymi w finansowanie
programu oraz mi¢dzy tymi instytucjami a beneficjentami monitorowaé przebieg
realizacji projektu itp. [10].

Podsumowanie

Podsumowujac powyzsze rozwazania, mozna stwierdzié¢, ze efektywne wykorzy-
stanie srodkdw pomocowych UE warunkowane jest posiadaniem sprawnego systemu
administrowania srodkami z programu SAPARD oraz z pozostalych programéw. Brak
bowiem takiego systemu moze stwarzaé niebezpieczenstwo, ze Polska nie uzyska $rod-
kow w przyznanej wysokosci, a jezeli nawet uzyska te $rodki, to nie zostana one efek-
tywnie wykorzystane. W konsekwencji mogtoby to prowadzié do poglebienia, a nie, jak
zaklada si¢ w polityce strukturalnej UE na lata 2000-2006, zmniejszenia réznic w po-
ziomie rozwoju gospodarczego i spotecznego pomiedzy Polska a dotychczasowymi
krajami czlonkowskimi UE. Natomiast efektywne wykorzystanie $rodkéw pomoco-
wych stworzyloby szanse, jak wykazuja dos§wiadczenia najbiedniejszych krajéw UE (4.
np. Hiszpanii, Portugalii czy Irlandii), nie tylko przyspieszenia rozwoju najbardziej za-
cofanych region6w, lecz takze ogdlnego rozwoju gospodarczego kraju.
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The role of pre-accession aid of the EU in multifunctional
development of the rural areas in Poland

Key words: European Union, pre-accession programmes, multifunctional
development of rural areas

Summary

Development of rural areas in Poland is hampered by several barriers of econo-
mic, technical and social nature. This situation can be improved by adopting the policy
of multifunctional development of rural areas.

However, the implementation of such a policy requires financial means that can-
not be provided from the state budget. Alternative sources of financing include pre-ac-
cession programmes of the European Union (PHARE, ISPA, SAPARD). The possibi-
lity of financing multifunctional development of rural areas in Poland from EU pro-
gramme SAPARD was discussed in the paper.



