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INSTYTUCJE WSPIERAJACE PRZEMIANY WSI
| ROLNICTWA W Il RP

Proces transformacji polityczno-spoteczneji gospodarczej rozpoczety na
przetomie lat osiemdziesiatych i dziewiec¢dziesigtych ubiegtego wieku zaowo-
cowat fundamentalnymizmianami uwarunkowan gospodarowania w sektorze
rolno-zywnosciowym. W catym stuletnim okresie, bedagcym przedmiotem
badania w niniejszej monografii, byt to wazny moment zwrotny w historii
Polski, ktéry umozliwit powolny proces powrotu do gospodarki wolnorynkowej
i systemu politycznej demokracji.

Odejscie od systemu centralnego planowania i przejscie do gospodarki
rynkowej w zasadniczym stopniu zdeterminowato konieczno$¢ przemian w oto-
czeniu instytucjonalnym wsii rolnictwa. Stad tez w pierwszych latach trans-
formacji jednym z najwazniejszych zadan administracji publicznej byto zaini-
cjowanie procesu budowy holistycznego systemu instytucji odpowiadajacych
na wyzwania gospodarki rynkowej, takze w sektorze rolno-zywnos$ciowym?.

Impulsem bezposrednio wptywajacym na przyspieszenie tych proceséw
byto podpisanie w1991 r. Uktadu Europejskiego, ktory de facto determinowat
przyszte przystapienie Polski do Unii Europejskiej (UE).

Cel, przedmiot i metoda opracowania

Celem opracowania jest przedstawienie uwarunkowan zmian i budowy
systemu instytucjonalnego otoczenia wsi i rolnictwa, ktéry byt tworzony
w pierwszych latach transformacji ustrojowej w Polsce, a nastepnie doskona-
lony i dostosowywany do standarddw unijnych. W opracowaniu zaprezento-
wane zostang wybrane, ale i najwazniejsze, zdaniem autoréw, dla pomyslnego
przebiegu procesu transformacji agendy rzadowe, jak réwniez organizacje
pozarzadowe. W tym tez kontekscie zostang przedstawione wazniejsze do-
kumenty rzadowe zwigzane z wieloletnim procesem dostosowawczym do

' Jednym z najwazniejszych dokumentéw powstatych w tym okresie byt raport Banku Swiatowego An
Agricultural Strategy for Poland z grudnia 1990 r. Raport zaréwno identyfikowat podstawowe problemy,
jakiwskazywat strategiczne kierunki niezbednych reform w sektorze rolno-zywnosciowym w Polsce.
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dorobku prawnego UE (acquis communautaire), uwiericzone podpisaniem
Traktatu Akcesyjnego.

Gtéwna cze$c opracowania zostanie poswiecona Agencji Restrukturyzacji
i Modernizacji Rolnictwa (ARIMR), majacej dominujacy udziat w dystrybucji
srodkéw publicznych ukierunkowanych na wspieranie przemian w sektorze
rolno-zywnosciowym oraz na pozarolniczy rozwdj obszaréw wiejskich tak
przed akcesja, jak i w okresie cztonkostwa w UE. W kontekscie prac przygo-
towujacych rolnictwo do przysztego funkcjonowania w UE szczegélna rola
przypadta w latach dziewieédziesigtych ubiegtego wieku nieistniejacej juz
Fundacji Programéw Pomocy dla Rolnictwa (FAPA)?, ktdrej powierzono wdra-
zanie programu PHARE dla wsi i rolnictwa.

Decydujac sie na taki wybér, kierowalismy sie wktadem Fundac;ji Pro-
graméw Pomocy dla Rolnictwa w proces dostosowan do wymogéw unijnych,
przede wszystkim o charakterze pomocy technicznej, oraz wieloletnim wspar-
ciem inwestycyjnym przemian w sektorze rolno-spozywczym i dziataniamina
rzecz rozwoju obszaréw wiejskich (ARiIMR).

Nie oznacza to, ze nie doceniamy innych organizacji, w tym pozostatych
agencji rzadowych3, doradztwa rolniczego, samorzadu rolniczego w postaci
odrodzonych izb rolniczych, organizacji spoteczno-zawodowych rolnikéw i licz-
nych organizacji pozarzadowych, dziatajacych gtéwnie na rzecz pozarolniczego
rozwoju obszaréw wiejskich. Stad krétko oméwiono takze te instytucje, ale
wymogi wydawnicze wymusity ograniczenie objetosci naszego tekstu.

W opracowaniu zostang wykorzystane bogata literatura przedmiotu, jak
réwniez opracowania wtasne autoréw poswiecone tej tematyce.

Tworzenie pierwszych organizacji pozarzadowych
w latach osiemdziesigtych XX w.

Korzystny klimat dla powstania pierwszych organizacji pozarzadowych
nastat na poczatku lat osiemdziesigtych ubiegtego wieku. Jeszcze przed
wprowadzeniem 13 grudnia 1981 r. stanu wojennego pojawiaty sie propozycje
mozliwos$ci uruchomienia dla Polski ,nowego planu Marshalla”. Po jego wpro-
wadzeniu, pomimo sankcji ekonomicznych wobec éwczesnych wtadz PRL,
episkopaty krajow zachodnich (szczegélnie Koscidt katolicki RFN) byty zainte-
resowane nowymi, trwalszymi od dziatalnosci charytatywnej formami pomocy

2 FAPA zakonczyta dziatalno$¢ w dotychczasowej formie na poczatku 2018 .
3 Agencja Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa (pdzniejsza Agencja Nieruchomosci Rolnych), Agencja
Rynku Rolnego, Kasa Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego.
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Polsce. Rozwazano wéwczas przeznaczenie kwoty 5 mld marek niemieckich
na rzecz rozwoju polskiego rolnictwa. Jednak warunkiem uruchomienia tych
funduszy byto powstanie uwiarygodnionej przez Kosciét instytucji.

W tym czasie za dziedzine, w ktdérej pomoc taka moze zostaé najlepiej
wykorzystana, uznano wies i rolnictwo. | to wtasnie w sferze zwigzanej z rol-
nictwem i wsig powstaty trzy pierwsze fundacje, ktérych dziatalnos¢ mozna
okresli¢ jako pionierska w procesie wspierania ukierunkowanych rynkowo
i spotecznie przemian. Podstawe prawng dla tworzenia organizacji pozarza-
dowych miata stanowic pierwsza ustawa o fundacjach, ktéra Sejm PRL przyjat
6 kwietnia 1984 r. Jednakze dopiero w 1987 r., dzieki zaangazowaniu 6wczes-
nego prymasa Polski kard. J6zefa Glempa, prof. Andrzeja Stelmachowskiego
czy pézniejszego biskupa Alojzego Orszulika powstaty faktyczne warunki dla
funkcjonowania fundacji.

Zarejestrowano wéwczas koscielng Fundacje Wspomagajaca Zaopatrzenie
Wsiw Wode. Efektem jej dziatalnosci byto m.in. doprowadzenie biezgcej wody
do ok. 250 tys. wiejskich gospodarstw domowych.

W 1988 r., gtéwnie dzieki pomocy humanitarnej ze strony kilku fundacji
amerykanskich (Rockefeller Brothers Fund, Ford Foundation oraz Rockefeller
Foundation) powstata druga fundacja rolna, Fundacja na rzecz Rozwoju Pols-
kiego Rolnictwa (FDPA) (Wilkin, Nurzyrska 2008). FDPA uruchomita kilka
programdw pomocy techniczneji kapitatowejw sektorze rolno-spozywczym.
W 1991 r. powotata do zycia pierwszy w Polsce program mikropozyczkowy, po-
czatkowo ukierunkowany na wsparcie aktywizacji kobiet wiejskich. Aktualnie
fundusz mikropozyczkowy FDPA to jeden z najwiekszych ogélnokrajowych
funduszy udzielajacych mikropozyczek na pozarolniczg dziatalno$é gospo-
darczg na wsi.

W 1991r. powstata Fundacja Rolnicza, ktérej celem byty dziatania narzecz
zmiany struktury zatrudnienia na wsi poprzez wspieranie tworzenia zroédet
dochodu poza rolnictwem. Zadanie to byto realizowane przez udzielanie prefe-
rencyjnych kredytéw dla przedsiebiorstw, gospodarstw agroturystycznych oraz
0s6b bezrobotnych. Fundacja Rolnicza jako jedyna organizacja pozarzagdowa
w kraju wspierata rozwdéj matych elektrowni wodnych.

Osiem lat p6zniej, na mocy dekretu prymasa Polski kard. J6zefa Glempa,
w wyniku potaczenia Fundacji Wspomagajacej Zaopatrzenie Wsi w Wode
i Fundacji Rolniczej powstata dziatajaca do dzi$ Fundacja Wspomagania Wsi
(FWW). Jej misja jest wspieranie rozwoju obszaréw wiejskich, w tym inicjatyw

4 Uznano, ze rolnictwo ze znaczaca rolg sektora wtasnosci prywatnej jest gwarantem skutecznego
wykorzystania tych funduszy.
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gospodarczych, spotecznych i kulturalnych mieszkarncéw wsi i matych miast
orazinicjatyw zwigzanych z poprawg infrastruktury technicznej obszaréw wiej-
skich. Aktualne dziatania Fundacji obejmujg m.in. udzielanie mikropozyczek
przedsiebiorcom rozwijajacym dziatalno$¢ pozarolnicza, gtdwnie z obszaru
Polski Wschodniej®.

Dziatalnos¢ organizacji pozarzadowych na wsi (fundacji) odegrata wazna
role, przygotowujac spotecznosci wiejskie i mieszkancédw wsi do podejmo-
wania inicjatywy i realizacji drobnych projektéw pomocy, co zaowocowato
w kolejnych latach pomyslnym pozyskiwaniem funduszy przedakcesyjnych
i poakcesyjnych przeznaczonych dla wsi i rolnictwa.

Droga polskiej wsi i polskiego rolnictwa do UE

Poczatkowym etapem drogi polskiej wsi i polskiego rolnictwa do Unii
Europejskiej byto nawigzanie stosunkéw dyplomatycznych z Europejska Wspdl-
notg Gospodarcza (EWG), ktére miato miejsce juz w 1988 r., a wiec jeszcze
przed pierwszymi wolnymi wyborami do polskiego parlamentu w czerwcu
1989 r. Dalszg konsekwencjg nawigzania stosunkéw dyplomatycznych byto
rozpoczecie negocjacji w sprawie umowy o handlu oraz wspétpracy gospo-
darczej z EWG.

W zasadzie jednoczesnie, tj. w1988 r., G7, czyli grupa najbardziej uprzemy-
stowionych pafstw Swiata, utworzyta program pomocy na rzecz restrukturyza-
cjigospodarkiw Polsce i na Wegrzech, powszechnie znany jako program PHARE
(Poland and Hungary Assistance for Restructuring their Economies). Koordynacje
wdrazania pomocy z programu PHARE powierzono Komisji Europejskiej,
ktéraw pozniejszym okresie uruchomita wtasny program wsparcia dla krajow
kandydujacych do cztonkostwa w WE/UE (Popowicz 1998).

Uktad Europejski

Umowa handlowa z EWG zostata podpisana 19 wrzesnia1989r., a jeszcze
w tym samym roku Polska rozpoczeta negocjacje w sprawie stowarzysze-
nia, w wyniku czego jako pierwszy kraj dawnego bloku wschodniego ztozyta
W maju 1990 r. wniosek o stowarzyszenie ze Wspdlnotami Europejskim (WE).
W kolejnym etapie Polska 16 grudnia 1991r. podpisata tzw. Uktad Europejski,
czyli umowe stowarzyszeniowa z WE, ratyfikowang w1992 r. przez obie stro-
ny. W 1993 r. w Kopenhadze WE wyrazity polityczng wole dla rozszerzenia

5 Zob. szerzej http://fundacjawspomaganiawsi.pl/ [dostep: 23.03.2018].
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Wspélnoty o kraje Europy Srodkowo-Wschodniej. W kwietniu 1994 r. Polska
ztozyta w Atenach oficjalny wniosek o cztonkostwo w Unii Europejskiej. Akt
ten byt formalnym zapoczatkowaniem dziesiecioletniego procesu dostoso-
wawczego do funkcjonowania Polski strukturach unijnych.

Narodowa Strategia Integracji

Waznym etapem przygotowania polskiej gospodarki do przysztego czton-
kostwa w Unii Europejskiej byto przyjecie w1997 r. Narodowej Strategii Inte-
gracji (NSI), ktéra wyznaczyta najistotniejsze kierunki dziatania, priorytety,
kluczowe elementy proceséw dostosowawczych, w tym w rolnictwie. Punktem
wyjécia do przygotowania NSl byty diagnoza stanu dostosowan gospodarczych
i prawnych zawartych w Biatych Ksiegach, program dostosowawczy, coroczne
raporty z postepéw dostosowan oraz sektorowe programy dostosowawcze.

Waznym krokiem byta w1997 r. odpowiedz Polski w formie kwestionariu-
sza (tzw. AVIS), ktéra postuzyta do przygotowania opinii Komisji Europejskiej
(KE) o stanie i zakresie koniecznych dostosowan Polski do cztonkostwa. Na
podstawie NSI rzad byt zobowigzany do przygotowania programéw dostoso-
wawczych, w tym sektorowych, na lata 1997-2000.

W opinii przedstawionej Radzie Unii Europejskiej w lipcu 1997 ., zgod-
nie z postanowieniami Traktatu o Unii Europejskiej, KE zarekomendowata
rozpoczecie z Polskag negocjacji w sprawie cztonkostwa. Podstawg zalecenia
byty wyniki analizy wyzej wspomnianego kwestionariusza przedstawione
w opinii Komisji Europejskiej. Komisja stwierdzita, ze w Polsce istniejg stabilne
instytucje, a panstwo polskie zapewnia poszanowanie zasad praworzadnosci,
praw cztowieka i ochrone mniejszosci. Polska gospodarka jest gospodarka
rynkowa, zdolng do sprostania presji konkurencji i sit rynkowych w ramach
UE w perspektywie sredniookresowej. W $rednim tez okresie Polska bedzie
w stanie stosowac dorobek prawny UE, jesli beda kontynuowane wysitki na
rzecz harmonizacji jej prawa z prawem unijnym.

Partnerstwo dla Cztonkostwa i Narodowy Program Przygotowan
do Cztonkostwa

Priorytety polskiego rzadu, okreslajac przygotowania do petnego cztonkos-
twa, opieraty sie na dwdéch podstawowych dokumentach. Pierwszym byto przy-
gotowane przez KE Partnerstwo dla Cztonkostwa, w ktérym zawarte zostaty
cele, jakie Polska powinna osiggna¢ przed wstapieniem do Unii Europejskiej,
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i rownocze$nie zobowigzania UE do udzielenia pomocy technicznej oraz fi-
nansowej dla ich realizacji.

W grudniu 1997 r. podczas szczytu luksemburskiego Rada Europejska
postanowita, ze Partnerstwo dla Cztonkostwa bedzie zasadniczym elementem
wzmocnionej strategii przedcztonkowskiej, oferujacej jednolite ramy pomo-
cy dla panstw kandydujacych. Partnerstwo dla Cztonkostwa Polski zostato
przyjete przez KE po konsultacji z Polska, na podstawie zasad, priorytetow,
celéw iwarunkéw okreslonych przez Rade. Z tymi priorytetami byty zwigzane
dostepne Srodki finansowe, ktére miaty utatwi¢ paristwom kandydujagcym
ich realizacje, oraz warunki, jakie musiaty by¢ spetnione przy tego rodzaju
wsparciu. Partnerstwo dla Cztonkostwa zapewniato system instrumentdw,
ktore wspieraty przygotowywania panstw kandydujacych do cztonkostwa
w UE (Polska: Partnerstwo dla Cztonkostwa 1998).

Kolejny wazny dokument to Narodowy Program Przygotowania do Czton-
kostwa (NPPC), bedacy polska odpowiedzig na dokument Komisji. NPPC zostat
przyjety 23 czerwca 1998 r. przez Rade Ministrow. Przewodniczacy Komitetu
Integracji Europejskiej byt zobowigzany do monitorowania jego realizacji oraz
aktualizacji tekstu dokumentu, uwzgledniajacego nowe zadania wynikajace
z przegladu prawa w procesie negocjacji cztonkowskich (screening). Ponadto
przyjeto zatozenie, ze jest to dokument otwarty, podlegajacy okresowym
uscisleniom oraz dostosowaniu do zmieniajacej sie sytuacji w procesie do-
stosowawczym i koniecznos$ci uwzglednienia wnioskéw i zobowigzan strony
polskiej wynikajacych z przegladu prawa w procesie negocjacji. Okreslono
w nim doktadny program osiggania celéw Partnerstwa do 31 grudnia 2002 r.
Kolejne alokacje pomocy finansowej dla Polski byty Scisle zwigzane z re-
spektowaniem przez rzad zobowigzan podjetych w NPPC (Drygas, Siekierski,
Wieczorkiewicz 1998).

Proces negocjacji warunkéw cztonkostwa formalnie zakorczyt sie 13 grud-
nia2002r., po czym 16 marca 2003 r. w Atenach podpisano Traktat Akcesyjny.
Referendum akcesyjne finalizujace blisko dziesiecioletni okres dostosowawczy
i negocjacje cztonkowskie zakonczyto sie zdecydowanym poparciem spotecz-
nym wyrazajacym sie w 77,45% gtoséw za wejsciem do UE.

Transformacja systemowa instytucji otoczenia wsi
i rolnictwa

Poczatek transformacji ustrojowej w Polsce zapisat sie bardzo nieko-
rzystnie dla rolnictwa i rolnikéw. Prawdziwa prosperity dla rolnikéw, jaka

1052



Instytucje wspierajace przemiany wsi i rolnictwa w Il RP

miata miejsce po tzw. uwolnieniu cen rolnych w 1988 r., w szybkim tempie
przeobrazita sie w kryzys. Pogtebiajace sie trudnosci makroekonomiczne catej
gospodarki, gwattownie rosnaca inflacja przeradzajaca sie w hiperinflacje
oraz towarzyszace tym zjawiskom bardzo negatywnie ksztattujgce sie nozyce
cen rolnych postawity rolnikéw i caty sektor zywnosciowy w dramatycznej
sytuacji. Polska jako kraj staneta na granicy bankructwa. Stan taki niezwykle
negatywnie wptynat na dochéd rolnikéw. Zaczeta rosnaé liczba rolnikéw nie-
majacych mozliwosci sptacania kredytéw zaciggnietych przed rozpoczeciem
transformacji ustrojowej i wdrozeniem tzw. planu Balcerowicza. Problem ten
dotyczyt réwniez zaktaddw przetwérstwa rolno-spozywczego. Okolicznosci
te doprowadzity do coraz silniejszych protestéw organizowanych w réznych
czeSciach kraju. Powstato zagrozenie zatamania rynku rolnego i bezpieczen-
stwa zywnos$ciowego kraju. Rzad RP stanat przed ogromnym wyzwaniem
i koniecznoscia rozwigzania tego problemu. Stato sie jasne, ze trzeba dokonac
szybkich reform stabilizujacych sytuacje makroekonomiczng oraz rozpocza¢
przebudowe systemu rzgdowych instytucji otoczenia wsi i rolnictwa.

Odpowiedzig polskiego rzadu na gwattownie rosnace zadtuzenie sektora
rolno-zywnosciowego byto utworzenie w 1992 r. Funduszu Restrukturyzacji
i Oddtuzenia Rolnictwa (FRiIOR)®, ktéremu powierzono zadanie restruktury-
zacji zadtuzenia rolnikéw i petnienia funkcji stabilizatora na rynku kredytéw
dla sektorarolnego. Nastepca prawnym FRiOR, ktéry przejat zadania realizo-
wane przez Fundusz wraz z catoscig aktywow i zobowigzan, stata sie Agencja
Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa (ARIMR)? powotana do zyciaw 1994 .
Z biegiem lat ARiMR stata sie centralnym ogniwem tak rozumianego systemu
instytucjonalnego, a jej rola znaczaco wzrosta po wejsciu Polski do UE. Przez
caty ten okres ARIMR petnita funkcje agencji ptatniczej dla zdecydowanej
wiekszosciinstrumentéw unijnego wsparcia finansowego dla sektora rolnego,
a po utworzeniu Krajowego Osrodka Wsparcia Rolnictwa zostata juz jedyng
agencja ptatnicza dla Wspélnej Polityki Rolnej (WPR) w Polsce®.

& FRiOR zostat utworzony na podstawie Rozporzadzenia Rady Ministréw z 11 czerwca 1992 r. sprawie
zasad funkcjonowania oraz zrédet zasilania Funduszu Restrukturyzacji i Oddtuzenia Rolnictwa.

7 ARiMR powstata na podstawie Ustawy z 29 grudnia 1993 r. o utworzeniu ARiMR i rozpoczeta dzia-
talno$¢ w styczniu 1994 r.

8 ARiIMR petnita funkcje agencji ptatniczej juz w okresie przedakcesyjnym, tj. od lipca 2002 r. dla
Programu SAPARD. Od 1 maja 2004 r. funkcje te petnita dla ok. 95% Srodkéw unijnych przeznaczonych
narealizacje WPRw Polsce. Pozostate fundusze byty wyptacane przez Agencje Rynku Rolnego, petnigca
funkcje drugiej agencji ptatniczej w Polsce. Od 1wrzes$nia 2017 r. odpowiada za wyptate 100% Srodkéw
finansowych na WPR.
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Agencja Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa (ARiMR)

Aktualnie ARIMR sktada sie z trzech hierarchicznie usytuowanych ogniw -
centrali w Warszawie, 16 oddziatéw regionalnych oraz 314 biur powiatowych.
Wraz ze stopniowym poszerzaniem zadan Agencjizmianie ulegaty jej struktura
organizacyjnai zatrudnienie.

Do korica 1999 r., z uwagi na stosunkowo waski zakres dziatan, Agencja
funkcjonowata wytacznie na poziomie centralnym. W wyniku rozstrzygniec
podjetych w UE w ramach Agendy 2000, dotyczacych uruchomienia przed-
akcesyjnego Programu SAPARD dla krajéw kandydujacych do UE, oraz decyz;ji
Rzadu RP o powierzeniu ARiMR petnienia w przysztosci funkcji akredytowa-
nej agencji ptatniczej rozpoczeto budowe nowej struktury organizacyjnej,
stopniowo zwiekszano zatrudnienie oraz prowadzono intensywne szkolenia
personelu. Celem byto kompleksowe przygotowanie kadrowe i merytoryczne
Agencji do spetnienia kryteriéw akredytacyjnych UE.

W tym miejscu warto zauwazy¢, ze wydatkowanie unijnych srodkoéw fi-
nansowych dla sektora rolnego ma wyjatkowy charakter, gdyz tylko w tym
sektorze dystrybucja funduszy unijnych odbywa sie za posrednictwem insty-
tucji, w terminologii unijnej nazywanych agencjami ptatniczymi. Instytucje
takie, aby uzyskac prawo do dystrybuowania unijnych srodkéw finansowych,
muszg uprzednio zostaé poddane procesowi akredytacji®. Jak to juz wczesniej
wskazano, aby wtasciwie wypetniaé powierzone im zadania, konieczne jestich
wspbtdziatanie z catg gama réznego rodzaju specjalistycznych instytucjii orga-
nizacji. Stad tez sprawne i efektywne wydatkowanie Srodkéw jest uzaleznione
nie tylko od szybkiego dziatania samych agencji ptatniczych, ale takze od pre-
cyzyjnego zdefiniowania i realizowania zadan przez wszystkie inne instytucje,
wigczone w proces realizacji poszczegdlnych programéw.

Przygotowujac sie do akcesji, w pierwszej kolejnosci rozszerzono strukture
ARiIMR o0 16 oddziatéw regionalnych (OR), aby by¢ jak najblizej potencjalnych
beneficjentéw wsparcia przedakcesyjnego. W latach 2000-2002 nastapit
takze szybki wzrost poziomu zatrudnienia, z 511 do 3129 0séb, przy czym
gtéwny strumien zatrudnienia poptynat do struktur regionalnych. Trend ten
byt kontynuowany w 2003 r,, kiedy to zatrudnienie wzrosto do 4220 oséb.
Wiazato sie to z jednej strony z kulminacja wdrazania Programu SAPARD,
a z drugiej - ze zdynamizowaniem przygotowan do korzystania ze znacznie

9 Przedmiot i zakres akredytacji okreslony jest w prawodawstwie unijnym, jak réwniez znajduje roz-
winiecie w prawodawstwie krajowym.
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szerszej palety instrumentarium wsparcia dla sektora rolnego po uzyskaniu
cztonkostwa w UE™.

Kolejny okres szybkiego wzrostu zatrudnieniaw ARiIMR to lata 2004-2007,
obejmujace finalizowanie wdrazania programdw pomocy unijnej z lat 2004~
2006 i realizacji ptatnosci oraz pierwszy rok nowego okresu programowania
2007-2013. Zatrudnienie w Agencji wzrosto w tym okresie z 7100 do 11156 0séb,
co wigzato sie kolejnym etapem rozszerzania zadan realizowanych przez
ARiIMR. W 2008 . zatrudnienie w Agencji osiggneto najwyzszy dotychczasowy
poziom -115510séb. W kolejnych latach zanotowano niewielkie zmiany z lekko
zarysowang tendencja do spadku. W 2016 r. poziom zatrudnienia wyniést 10
750 0s6b, a wiec najnizszy od 2007 r. Po akcesji Polski do UE najbardziej
wzrosta liczba pracownikéw zatrudnionych w oddziatach regionalnych i biu-
rach powiatowych Agencji, co wynikato z koniecznosci obstugiwania przez te
dwa ogniwa kilku milionéw wnioskéw sktadanych w skali catego kraju przez
potencjalnych beneficjentow (rys. 1).

Od przystgpienia Polskido UE w 2004 . i po objeciu naszego kraju instru-
mentami WPR zaznaczyt sie systematyczny wzrost skali wsparcia unijnego
dla sektora rolnego™. Zwiekszeniu ulegaty réwniez naktady z budzetu krajo-
wego, co wynikato z koniecznosci wspoétfinansowania programéw unijnych
o strukturalnym charakterze oraz z potrzeby realizowania niezbednych za-
dan modernizacyjnych i restrukturyzacyjnych, wykraczajacych poza zakres
oferowanego wsparcia unijnego. Przez caty ten okres pomoc udzielana przez
Agencje jest finansowana w zdecydowanie przewazajacej czesci ze sSrodkéw
pochodzacych zbudzetu Wspélnoty (tab. 1). Do korica 2016 r. Agencja wyptacita
blisko 280 mld ztotych.

W pierwszym petnym okresie finansowania unijnego 2007-2013 wsparcie
dla sektora rolnego stanowito ok. 30% wszystkich srodkéw alokowanych dla
Polski w budzecie UE. W tym okresie dla Polski przeznaczono 67,3 mld euro
na programy strukturalne oraz 28,2 mld euro dla sektora rolnego. Na lata
2014-2020 Polska ma do dyspozycji ponad 100 mld euro - 72,6 mld euro w ra-
mach polityki spéjnosci oraz 32 mld euro w ramach WPR (Nurzyriska 2016).

© Wyrazajace sie takze w ok. dziesieciokrotnym zwiekszeniu $redniorocznej alokacji Srodkdw finan-
sowych w stosunku do budzetu Programu SAPARD.

" Gtéwnie w wyniku systematycznego, corocznego wzrostu rozmiaréw ptatnosci bezposrednich, ktére
zgodnie z Traktatem Akcesyjnym osiagnety maksymalny poziom dopiero w 2013 r.
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Rys. 1.
Poziom zatrudnienia w ARiIMR w latach 1994-2016 (wedtug stanu
na 31 grudnia danego roku)

Zrédto: Sprawozdania z dziatalnosci ARIMR za lata 2004-2016.

Tab.1.
Realizacja ptatnosci w ramach réznych instrumentéw wsparcia udzielonego
przez ARIMR w latach 1994-2016

Kategoria wsparcia Kwota [w mld zt]
Ptatnosci bezposrednie 143,25
PROW 2007-2013 74,29
Pomoc krajowa 21,66
PROW 2004-2006 10,88
Wspélna organizacja rynkéw owocéw i warzyw 7.95
SPO ,Rolnictwo” 6,57
Program SAPARD 4,51
PO ,Ryby"2007-2013 4,26
PROW 2014-2020 4,99
SPO ,Rybotéwstwo"” 2004-2006 1,00
Wspdlna Polityka Rybacka 0,002
PO Rybactwo i Morze 2014-2020 0,0001
Razem w latach 1994-2016 279,4

Zrédto: Sprawozdanie z dziatalnoéci ARIMR za 2016 rok (2017).
Ponizej przedstawiono najwazniejsze zadania i funkcje, jakie ARiIMR petnita
w procesie realizacji pomocy finansowej dla wsi i rolnictwa w ciggu ostatniego

¢éwieréwiecza.
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« Agencja wdrazajaca instrumenty pomocy krajowej w latach 1994-2018

ARiIMR, jako narzedzie realizacji polityki panstwa, przez caty dotychczaso-
wy okres swego funkcjonowania wdrazata instrumenty wsparcia krajowego™.
W poczatkowych latach byty to gtéwnie doptaty do stopy oprocentowania
kredytéw obrotowych i inwestycyjnych, udzielanych rolnikom ze $rodkéw
wtasnych i na wtasne ryzyko przez banki. W pierwszych 10 latach dziatalnosci
funkcjonowania Agencja udzielitatacznie ok. 300 tys. kredytéw inwestycyjnych
i ponad 3 mln kredytéw obrotowych, co przyczynito sie do powstania licznej
grupy silnych ekonomicznie gospodarstw towarowych, konkurujacych dzi$
na rynkach zagranicznych. W procesie opiniowania wnioskéw kredytowych
kluczowa role odgrywaty Osrodki Doradztwa Rolniczego (ODR)™. Ich opinia
decydowata o udzieleniu badz tez nieudzieleniu kredytu.

W kolejnych latach uruchamiano: poreczenia i gwarancje dla kredytow
udzielanych przez system bankowy, pomoc na podnoszenie i zmiane kwalifi-
kacji zawodowych mieszkancéw wsi, wsparcie na rzecz budowy gminnejinfra-
struktury techniczno-produkcyjnej wsi, preferencyjne pozyczki na tworzenie
nowych miejsc pracy, doptaty do suszu paszowego, doptaty do mleka w klasie
ekstra, wyptaty ekwiwalentéw z tytutu zalesier gruntéw rolnych.

W okresie przedakcesyjnym Agencja odgrywata wiodaca role we wspie-
raniu finansowym przemian w sektorze rolno-zywnosciowym. Poakcesyjny
sukces, takze eksportowy, sektora mleczarskiego byt mozliwy wtadnie dzieki
temu wsparciu.

« Akredytowana Agencja SAPARD w latach 2002-2006

Przygotowania ARiIMR do petnienia funkcji agencji ptatniczej dla programu
SAPARDrozpoczety sie na przetomie lat 1999 i 2000. Byt to dtugotrwaty, trud-
ny i pionierskiw warunkach polskich proces. Wynikato to z braku jakichkolwiek
wczesniejszych dodwiadczen krajowych na tym polu, a takze z braku wystar-
czajacych zasobéw kadrowych, przygotowanych merytorycznie do sprostania
temu wyzwaniu'>. Sytuacja taka wymagata podejmowania przez rzad szybkich
decyzji i uruchomienia srodkéw finansowych na budowe struktur organiza-

2 Formy, tryb i zakres stosowania instrumentéw pomocy krajowej byty uregulowane w nastepuja-
cych aktach prawnych: Ustawa z dnia 29 grudnia 1993 r. o utworzeniu ARiMR, Rozporzadzenie Rady
Ministréw z dnia 30 stycznia 1996 r. w sprawie szczegbtowych kierunkdw dziatan ARiMR oraz sposobéw
ich realizacji, Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréow w sprawie nadania statutu ARiMR.

3 0d 2005 r. funkcje te wypetniaty juz samodzielnie banki.

4 Konieczno$¢ utworzenia agencji ptatniczej dla Programu SAPARD (Agencji SAPARD) wynikata z roz-
porzadzen Rady WE oraz zapiséw przyjetych w Wieloletniej Umowie Finansowej (WUF) podpisanej
w dniu 25 stycznia 2001 r. pomiedzy Rzgdem RP i KE.

5 Jednym z mato znanych probleméw byt fakt braku na polskim rynku audytora, posiadajacego
uprawnienia honorowane przez KE, ktéry mégtby objaé stanowisko dyrektora Departamentu Audytu
Wewnetrznego i bytby gwarantem wypetniania przez Agencje standardéw miedzynarodowych w tym
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cyjnych i wzmocnienia kadrowe, choé¢ kondycja budzetu parfistwa byta w tym
czasie mato komfortowa'®. Uzyskanie akredytacji umozliwiato uruchomienie
Programu SAPARD i jego sprawna realizacje w latach 2002-2006.

Tym sposobem ARiMR stata sie pierwsza w Polsce instytucjg publiczng,
dziatajaca na podstawie standardéw obowigzujacych w UE. Program SAPARD,
cho¢ o relatywnie niewielkiej skali w stosunku do potrzeb sektora rolnego
(zmozliwosci wsparcia skorzystato tylko 24 tys. podmiotdw), odegrat ogromna
role promocyjnga i edukacyjng wobec wszystkich potencjalnych beneficjentow.
Pozwolit tez zebraé doswiadczenia pracownikom Agencji i innych instytucji
uczestniczacych w procesie jego wdrazania, w tym O$rodkéw Doradztwa
Rolniczego wspomagajacych rolnikéw w wypetnianiu wnioskéw o pomoc
finansowa, tak przydatne po wstapieniu do UE.

« Agencja ptatnicza Wspoélnej Polityki Rolnej i Wspdlnej Polityki Rybackiej

w latach 2004-2006

Przed wstapieniem Polski do UE w 2004 r. ARiIMR obok wdrazania Prog-
ramu SAPARD przygotowywata sie do ponownego procesu akredytacji, tym
razem w zakresie obstugi instrumentéw | i Il filara'” Wspélnej Polityki Rolnej
i Wspolnej Polityki Rybackiej. Kryteria akredytacji obejmowaty w tym okre-
sie m.in. rozdzielenie w strukturze organizacyjnej trzech funkgji: autoryzacji
ptatnosci, dokonywania ptatnosci i ksiegowania. Istotnymi warunkami byto
réwniez uzyskanie odpowiedniego poziomu przygotowania do operac;ji ptat-
niczych, zgromadzenie $rodkéw finansowych, bezpieczenstwo systemdw
komputerowych, prowadzenie i przechowywanie danych ksiegowych. Jak
trudny byt to proces, ilustruje fakt, ze tzw. petng i bezwarunkowa akredytacje
dla wszystkich dziatan Agencja uzyskata dopiero na poczatku stycznia2006r .,
czyli blisko dwa lata po formalnym uruchomieniu PROW 2004-2006.

« Instytucja wdrazajaca w latach 2004-2006

Jesli chodzi o wdrazanie programéw wspétfinansowanych z Funduszy
Strukturalnych UE dla sektora rolnego i rybackiego, nie obowigzywaty tak
rygorystyczne przepisy, jak miato to miejsce w przypadku instrumentarium fi-
nansowanego z Sekcji Gwarancji Europejskiego Funduszu Orientacji i Gwarancji
Rolnej®®. Panstwa cztonkowskie byty natomiast zobligowane do utworzenia

zakresie. Po dtugich poszukiwaniach zatrudniono Polaka pracujacego wczeéniej we Francji w sektorze
bankowym.

6 Tzw. dziura Bauca, skutkujaca cieciamiioszczednosciami dokonywanymiw administracji publiczne;j.
7 Program Rozwoju Obszaréw Wiejskich 2004-2006.

8 Sektorowy Program Operacyjny Rolnictwo 2004-2006 oraz Sektorowy Program Operacyjny
Rybotéwstwo i przetwérstwo ryb 2004-2006, tzw. SPO, byty finansowe w tym okresie z funduszy
strukturalnych, m.in. EFOIGR Sekcja Orientacji.
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efektywnego systemu zarzadzania i kontroli, ktéry zapewni poprawne dziatanie
systemu oraz wypracowanie dokumentacjii procedur dla instytucji ptatniczych
i wdrazajacych w celu zagwarantowania efektywnego wykorzystania funduszy
wspdlnotowych (szerzej: Nurzyriska 2011).

W latach 2004-2006, zgodnie z terminologia polityki strukturalnej UE,
ARiIMR petnita funkcje instytucji wdrazajacej dla wiekszosci dziatan dwéch
sektorowych programéw operacyjnych, dla sektora zaréwno rolnego, jak
i rybackiego.

Funkcja ARiIMR, jako instytucji wdrazajacej oba Sektorowe Programy
Operacyjne (SPO), obejmowata zadania zwigzane z przyjeciem i obstugg wnios-
ku o dofinansowanie realizacji projektéw koriczong - w przypadku jego pozy-
tywnej weryfikacji i dostepnosci sSrodkéw finansowych - podpisaniem umowy
oraz wniosku o ptatnos¢ konczong - w przypadku pozytywnego wyniku autory-
zacji - wystawieniem zlecenia ptatnosci, monitoringiem i sprawozdawczoscia.
Funkcja beneficjenta koricowego (ptatnika) natomiast obejmuje w szczegél-
nosci: zatwierdzanie zlecen ptatnosci, dokonywanie i ksiegowanie ptatnosci
oraz sporzadzanie raportéw finansowych.

Takaznaczna odmiennosc regut w zaleznosci od zrédta finansowania byta
duzym utrudnieniem zaréwno dla ARiMR, jak i agencji tego typu w innych
krajach cztonkowskich UE.

« Agencja ptatnicza WPR po 2007 r.

W okresie finansowania 2007-2013 ARiMR petnita funkcje agencji ptatni-
czejdlaobu filarow WPR™ oraz beneficjenta koricowego (ptatnika) i instytucji
wdrazajacej Program Operacyjny Zréwnowazony rozw0j sektora rybotéwstwa
i nadbrzeznych obszaréw rybackich 2007-2013. Te same funkcje petni ARiIMR
w aktualnym okresie programowania na lata 2014-2020%°.

« Efektywnos¢ dystrybucji wsparcia unijnego przez ARiIMR w latach

2004-2016

Fundusze publiczne powierzone Agencji powinny by¢ skutecznie wy-
datkowane przy relatywnie niskich kosztach transakcyjnych. Powinny takze
przynosic¢ jak najwieksze efekty makroekonomiczne, takze z punktu widzenia
celéw zaktadanych w dokumentach programowych i strategicznych. W przy-
padku rolnictwa i przetwérstwa rolno-spozywczego wyznacznikiem jest prze-
de wszystkim zdolnos$¢ konkurowania na globalnych rynkach rolnych oraz

' W ramach uproszczen systemowych dokonywanych przez KE oraz utworzenia nowych funduszy
w nowym okresie programowania PROW 2007-2013 obejmowat swym zakresem instrumentarium
SPO Rolnego i PROW 2004-2006.

20 \W sektorze rybactwa realizowany jest Program Operacyjny Rybactwo i Morze 2014-2020.
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poprawa jakosci zycia na wsi, w tym pogtebienie dywersyfikacji ekonomiczne;j
w warunkach malejacego udziatu rolnictwa w tworzeniu PKB.

Wielkos¢ budzetu i kosztow funkcjonowania ARiMR wykazywata sie
zmiennoscig w kolejnych latach, co byto uzaleznione od zmian zatrudnienia
i kumulowania prac zwigzanych z przygotowaniami do wdrazania nowych
zadan [tab. 2].

Poszerzanie zakresu zadan znajdowato takze okresowo odzwierciedlenie
w zwiekszaniu naktadéw na wynagrodzenia, przy czym nalezy zauwazy¢, ze
w latach 2009-2015 wydatki te byty dos¢ ustabilizowane (tab. 3).

Analiza przyjetych do badan wskaznikéw efektywnosci?' dystrybucji wspar-
ciaunijnego przez ARiMR wykazata stata tendencje do poprawy azdo 2013 .2,
kiedy to zakonczyt sie ujety w Traktacie Akcesyjnym okres stopniowego wzrostu
poziomu ptatnosci bezposrednich, wyrazajacy sie corocznym wzrostem bu-
dzetu naten cel?3. W kolejnych latach wartos¢ wskaznikéw ulegta stabilizacji.

Wyniki analizy wskaznikéw efektywnosci potwierdzaja, ze z biegiem lat
Agencja coraz efektywniej realizowata swoje zadania. Poczawszy od 2013 r.
kwota wyptaconych srodkéw przypadajaca na jednego zatrudnionego oscylo-
wataw granicach 2,4-2,7 mln zt. Takze warto$¢ wskaznika opisujacego relacje
wyptaconych kwot w stosunku do funduszu ptac nalezy uznac za korzystna -
w latach 2013-2016 ksztattowata sie w granicach 45,9-56,7 zt wyptaconych
Srodkdéw przypadajacych na 1zt z funduszu ptac (tab. 4).

Jednoczesnie kosztochtonnos$¢ ptacowa dystrybucji wsparcia unijnego
ksztattuje sie na niskim poziomie, oscylujac wokét 296 wartosci dokonywanych
wyptat w latach 2013-2016.

Majac na uwadze liczbe potencjalnych beneficjentéw wsparciaz UE oraz
wymogi akredytacyjne determinujace wielko$¢ zatrudnienia i koniecznos¢ za-
pewnienia odpowiednich stanowisk pracy, wysoko nalezy oceni¢ efektywnosé
funkcjonowania Agencji opisana relacjg wyptaconych srodkéw do catkowitych
kosztéw jej funkcjonowania (takze ptacowych). Wskaznik ten ksztattowat sie

21 W badaniu postuzono sie wskaznikami efektywnosci, w tym kwota wyptaconych w danym roku
$rodkéw finansowych w przeliczeniu na jednego pracownika, na wielko$¢ funduszu ptac oraz na jed-
nostke kosztéw ogdlnych funkcjonowania Agencji.

22 Szczegblnie silny wzrost wartosci analizowanych wskaznikéw w 2005 r. w stosunku do 2004 .
wynikat z bardzo niskich wyptat z programéw unijnych w 2004 r. w stosunku do 2005 r. W 2004 r.
realizowano wyptaty w ramach ptatnosci bezposrednich, ONW (obszary o niekorzystnych warunkach
gospodarowania) i wsparcia dla mtodych rolnikéw, a w programach operacyjnych rozpoczeto zbieranie
wnioskow o wsparcie tylko w kilku dziataniach SPO i PROW 2004-2006.

23 Wyjasnic tu nalezy, ze wielko$¢ budzetu wyrazana jest w euro, natomiast ptatnosci w ztotych.
Oznacza to, ze wysokos¢ ptatnosci dla rolnikéw jest uzalezniona od ksztattowania sie kursu wymiany
euro na PLN. Ksztattowanie kursu wymiany takze wptywa na ksztattowanie sie wartosci analizowanych
wskaznikéw.
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w latach 2013-2016 w granicach 24,9-28,9 zt przypadajacych na 1zt kosztéw
funkcjonowania Agencji. Oznacza to, ze kosztochtonno$¢ biezacego funkcjono-
wania Agencji wahata sie w tym okresie od 3,5 do 4% wartosci dokonywanych
wyptat, co lokuje ARIMR w grupie efektywnych instytucji tego typu, ktére
ponoszac uzasadnione koszty funkcjonowania, realizujg swoje zadania sta-
tutowe?4. Nie oznacza to jednak, ze nie nalezy dazy¢ do statego podnoszenia
skutecznoscidziatan i coraz lepszego wykorzystywania srodkéw publicznych,
chociazby poprzez lepsza organizacje pracy, szersze wykorzystywanie narzedzi
informatycznych oraz dostosowanie poziomu zatrudnienia do realnych potrzeb.
Waznym krokiem w tym kierunku jest uruchomienie w 2018 . obowigzkowego
sktadania wnioskéw o ptatnosci bezposrednie w formie elektronicznej, a takze
planowane szersze wykorzystanie unijnego systemu Copernicus do satelitar-
nego dokonywania kontroli prawidtowosci korzystania ze wsparcia z ptatnosci
bezposrednich przez rolnikéw.

Reasumujac, nalezy wskazac na wyczerpanie prostych rezerw popra-
wy wartosci wskaznikow efektywnosci dystrybucji wsparcia unijnego przez
ARiIMR, poczawszy od 2013 r. Stad koniecznymi sg ustawiczne poszukiwanie
nowych rozwigzan i kontynuowanie procesu doskonalenia form odraz metod
dziatania. Ato, co jest szczegblnie istotne z perspektywy sprawnosci dziatania,
dotyczy gtéwnie informatycznych systeméw wsparcia. Ta sfera dostosowan
bedzie z pewnoscig jedna z najwazniejszych w perspektywie nowego okresu
programowania.

Nawet pobiezna analiza powyzszych zadan dowodzi, ze ARIMR stata sie
kluczowym ogniwem polskiego systemu pozyskiwania wsparcia unijnego dla
wsi i sektorarolno-spozywczego i zostata w decydujgcym stopniu uksztattowa-
naw okresie przygotowar do akcesji do UE i w pierwszych latach cztonkostwa.
Istotniejsze zmiany zaistniate w kolejnych latach to utworzenie Krajowej Sieci
Obszaréw Wiejskich (KSOW), utworzenie na bazie ANRi ARR w2017 r. KOWR
oraz likwidacja w 2018 . FAPA.

System ten Drygas nazwat ISAWU - Instytucjonalnym Systemem Absorbcji
Wsparcia Unijnego (Drygas 2012). Sktada sie on obecnie z kilkunastu insty-
tucji bezposrednio i posrednio uczestniczacych w procesach przygotowan
regulacji tworzacych ramy prawne wdrazania programoéw wsparcia, biorgcych
udziat w procesie opracowywania i konsultowania programéw operacyjnych,

24 \W realiach unijnych przyjmuje sig, ze wskaznik kosztéw funkcjonowania Agencji, wynoszacy nawet
do 10% wyptacanych kwot, mozna uznac za spetniajacy kryterium efektywnosci funkcjonowania in-
stytucji. | tak np. projektowany skumulowany wskaznik kosztochtonnosci realizacji budzetu UE na lata
2014-2020 Wynosi 6,11% - zob. szerzej http://ec.europa.eu/budget/biblio/documents/fin_fwki420/
fin_fwk1420_en.cfm#ap06072012 [dostep: 12.12.2018].
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witaczonych w akcje szkoleniowe, promocyjne i informacyjne, przyblizajace
potencjalnym beneficjentom warunkiikryteria, jakie musza spetnia¢, aplikujac
o pomoc. ARiMR bierze udziatiw réznym stopniu wspdtuczestniczy w pracach
realizowanych we wszystkich wczesniej omawianych sferach dziatania i funk-
cjach tego systemu. Skutecznos$¢ i efektywnos$¢ wykorzystania dostepnych
$rodkéw wsparcia sg uwarunkowane w duzym stopniu sprawnym dziataniem
wszystkich podmiotéw wspotpracujacych z ARIMR (rys. 1).

ISAWU ma scentralizowany charakter, a wszelkie kluczowe decyzje odnos-
nie do struktury pomocy (programoéw operacyjnych), uwzgledniajace w nie-
wielkim stopniu uwarunkowania regionalne, a takze do budzetu przeznaczo-
nego naich realizacje sg domena Ministerstwa Rolnictwa i Rozwoju Wsi.

ISAWU funkcjonuje w dynamicznych uwarunkowaniach zewnetrznych.
Sprawia to, ze system ten powinien dysponowac duzg zdolnoscig do elastyczne-
go dostosowywania sie do zmieniajacych sie zasad ujetych w ramach nowych
regulacji prawnych. Jest ona niezwykle przydatna w okresach uruchamiania
nowych programoéw operacyjnych w nastepujacych po sobie okresach progra-
mowania, w szczegblnosci gdy zachodza gtebokie zmiany w WPR i pojawiaja sie
realne zagrozenia opdznienia rozpoczecia wdrazania nowego instrumentarium.

Zazwyczaj w takiej sytuacji przed najwiekszymi wyzwaniami staje ARiIMR
stanowiaca jadro systemu. Wyzwania te maja charakter prawno-organizacyjny,
adaptacyjny, inwestycyjny, informacyjny, promocyjny i szkoleniowy. Szczegélnie
istotne sg wyzwania zwigzane z koniecznoscig zmodernizowania systemow
informatycznych.

System ten, ujmowany w kategoriach nowej ekonomii instytucjonalnej,
jestwaznym narzedziem korygowania negatywnych spotecznie, ekonomicznie
i Srodowiskowo wynikéw gry rynkowej (efektdw zewnetrznych), coraz czesciej
majacych swe zrédto w penetracji rynkéw rolnych przez poszukujacy szybkich
zyskéw kapitat spekulacyjny.

W takiej sytuacji ogromna role odgrywaja instytucje wspomagajace pro-
cesy dostosowawcze, informacyjne i szkoleniowe. Przez dtugie lata taka funkcje
petnita FAPA.

Fundacja Programéw Pomocy dla Rolnictwa (FAPA)

Korzystanie ze wsparcia unijnego zostato poprzedzone wieloletnim pro-
cesem budowy nowych instytucji lub tez restrukturyzacji i dostosowywania
do wymogdw unijnych juzistniejacych, takich jak ARiMR. Kluczowym instru-
mentem finansujacym ten proces stat sie wspomniany juz wczes$niej Programu
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PHARE, w szczegélnosci po tzw. reorientacji instytucjonalnej w drugiej poto-
wie lat dziewiecdziesigtych ubiegtego wieku i ukierunkowaniu na wspieranie
tworzenia nowoczesnych instytucji takze w sferze wsi, rolnictwa i gospodarki
zywnosciowej. Jedna z pierwszych instytucji utworzonych dzieki PHARE byta
Fundacja Programéw Pomocy dla Rolnictwa (FAPA), wspierajaca procesy
modernizacji polskiej wsi i polskiego rolnictwas. Gtéwnym celem statuto-
wym FAPA byty udzielanie bezzwrotnego wsparcia finansowego ze srodkéw
unijnych oraz dziatalno$¢ analityczno-informacyjna (Programy pomocy dla
rolnictwa... 2002). FAPA, odpowiedzialna za dystrybuowanie srodkéw zgodnie
ze standardami wspélnotowymi, stata sie zalagzkiem obecnego, silnie rozbudo-
wanego systemu instytucjonalnego, wdrazajacego wsparcie unijne w zakresie
Wspblnej Polityki Rolnej.

Gtéwnymi odbiorcami pomocy dystrybuowanej przez FAPA byli: Minis-
terstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi (MRiRW), instytucje dziatajace na rzecz
rolnictwa i rozwoju wsi w Polsce, rolnicy i przedsiebiorcy sektora rolno-zyw-
nosciowego, mieszkancy obszaréw wiejskich. Dziatania prowadzone byty pod
nadzorem MRiRW, a takze w Scistej wspotpracy z jednostkami naukowymi,
samorzadem terytorialnym, osrodkami doradztwa rolniczego oraz z wielo-
ma innymi instytucjami sektora rolnego, w tym z wcze$niej wspomnianymi
agendami rzadowymi.

W ramach dziatalnosci analityczno-informacyjnej FAPA realizowata zada-
nia w zakresie: funkcjonowania sektora rolno-zywnosciowego w UE, wspétpracy
z OECD, przygotowywania analiz ekonomicznych polityki rolnej, monitoro-
wania rynkéw rolnych i handlu produktami rolno-spozywczymi.

FAPA podejmowata nowe zadania w korelacji ze zmieniajagcymi sie po-
trzebami polskiej wsi i polskiego rolnictwa stosownie do aktualnych obszaréw
dziatania preferowanych przez Program PHARE oraz aktualnych w tamtym
czasie priorytetéw polityki rolnej panstwa. Procesowi temu towarzyszyto
dostosowywanie struktur organizacyjnych Fundacji. Obok podstawowej ko-
morki, jakg byta w poczatkowym okresie Sekcja Projektéw, odpowiedzialna za
proceduralng strone realizacji przetargdw na realizacje projektéw, w ramach
FAPA funkcjonowaty nastepujace jednostki merytoryczne:

« Biuro Integracji Rolnej, ktére prowadzito dziatania zmierzajace do do-

stosowania polskiego rolnictwa do standardéw UE, wspomagajac Mi-

nisterstwo Rolnictwa w opracowaniu strategii integracji, harmonizacji

25 FAPA zostata utworzona 17 kwietnia 1992 r. przez ministra rolnictwa i gospodarki zywnosciowej,
dziatajacego w imieniu Skarbu Panstwa.
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prawa zywnos$ciowego, realizacji szkolen przygotowujgcych specjalistyczne
kadry ds. funkcjonowania rolnictwa w UE;

Centrum Informacjii Dokumentacji Integracji Rolnictwa, ktére zajmowato
sie gromadzeniem unijnych aktéw prawnych w obszarze WPR, upowszech-
nianiem informacji o WPR i rolnictwie krajéw cztonkowskich. To drugie
zadanie byto realizowane poprzez adresowany do kadry kierowniczej resortu
rolnictwa AGROEKSPRES oraz wydawany dla szerszego kregu odbiorcéw
co dwa miesigce Biuletyn Informacyjny Problemy Integracji Rolnictwa;
Biuro ,Rynki Hurtowe i Gietdy w Budowie”, ktére wspomagato resort
rolnictwa w realizacji programu budowy sieci rynkéw hurtowych i gietd
rolnych poprzez koordynowanie realizacji projektow w tej sferze finanso-
wanych z Programu PHARE oraz innych zrédet, a takze przygotowywanie
i organizacje szkolen, seminariéw i konferencji z zakresu jego dziatania,
inicjowanie pomocy zagranicznej na rzecz rozwoju infrastruktury;
Sekcja Analiz Ekonomicznych Polityki Rolnej (SAEPR), ktérej gtéwnym
zadaniem byto wykonywanie analiz ekonomicznych dla potrzeb kreowania
i realizowania polityki rolnej oraz analiz dotyczacych integracji polskiego
sektora rolno-zywnosciowego z UE;

Zespdt Monitoringu Zagranicznych Rynkéw Rolnych (FAMMU), ktérego
celem byto prowadzenia analiz dotyczacych sytuacji popytowo-podazowe;j
i cenowej na miedzynarodowych rynkach produktéw rolnych i zywnoscio-
wych. Wyniki byty upowszechniane w formie cotygodniowego biuletynu
oraz ekspertyz. Jednym z wazniejszych zadan Zespotu byto identyfiko-
wanie nisz eksportowych, mozliwych do szybkiego wykorzystania przez
eksporteréw;

Biuro Programu Dostosowawczego dla Sektora Rolnego (ASAP), ktére
byto odpowiedzialne za wdrazanie pozyczki ASAL z Banku Swiatowego
przeznaczonej na realizacje Programu Dostosowawczego Sektora Rolnego
(PDSR). Celem Biura byto monitorowanie i dokonywanie oceny postepu
wdrazania oraz koordynowanie i przygotowanie pomocy technicznej dla
tego programu. Uzyskanie pozyczki byto uwarunkowane zobowigzaniem
polskiego rzadu do realizacji konkretnych dziatarh dostosowawczych, ktére
obejmowaty m.in.: polityke cen i handlu artykutami rolnymi, prywatyzacje
i restrukturyzacje handlu i przetwérstwa rolno-spozywczego, rozwéj rynku
ziemi i prywatyzacje PGR, rozwoj obszaréw wiejskich, reforme oswiaty,
badan i doradztwa rolniczego, restrukturyzacje resortu rolnictwa jako
pilotowego resortu w ramach dostosowywania administracji centralnej
do uwarunkowarn gospodarki rynkowe;j.
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W latach 1992-1999, wdrazajac Program PHARE w sektorze rolnym oraz
uczestniczac we wdrazaniu innych programéw?¢, FAPA zrealizowata ponad
600 projektéw pomocowych narzecz rolnictwa i rozwoju wsi o tgcznej wartosci
ponad 380 mln euro.

Poczawszy od 1996 r., pracownicy FAPA byli aktywnymi cztonkami tzw.
grup roboczych utworzonych w resorcie rolnictwa, ktérych gtéwnym celem
byto przygotowanie sie do negocjacji cztonkowskich. W pézniejszym okresie
uczestniczyliw pracach zespotu prowadzacego negocjacje cztonkowskie. Warto
nadmieni¢, ze w tym tez czasie w FAPA zostat przygotowany ,Wniosek w spra-
wie programu pomocy przedakcesyjnej Unii Europejskiej dla modernizacji
polskiejwsi, rolnictwa i gospodarki zywnos$ciowej” ztozony przez Ministerstwo
Rolnictwa i Gospodarki Zywnosciowej latem 1997 r. do Komisji Europejskie;j.
W programie zapisano trzy priorytety: I. Modernizacja polskiego sektora rol-
no-zywnosciowego, Il. Zintegrowany rozwdj wsi i lll. Tworzenie systemoéw
i struktur administracyjnych niezbednych dla wdrazania w praktyce unijnego
ustawodawstwa. Wnioskowano o wsparcie na lata 1998-2000 w wysokosci
1050 mln ECU. Propozycje zawarte we wniosku doskonale wpisywaty sie
w propozycje wsparcia dla krajow kandydujacych do cztonkostwa zawarte
w przedstawionej na jesieni 1997 r. przez Komisje Europejska tzw. Agendzie
2000 (Siekierski1997).

Od 2000 r. FAPA w coraz mniejszym stopniu angazowata sie w petnienie
funkcji doradczej, skupiajac sie na realizacji zadan administracji, zwigzanych
zwdrazaniem programéw pomocy zagranicznejiinstrumentarium UE, w tym:

« wlatach 2000-2005 Program Aktywizacji Obszaréw Wiejskich (PAOW),
finansowany z pozyczki z Banku Swiatowego, ktéry byt ukierunkowa-
ny na tworzenie pozarolniczych miejsc pracy na obszarach wiejskich,
zwiekszajgcych mozliwosci dywersyfikacji dochodéw ludnosci wiejskiej
oraz zwiekszenie kompetenc;ji i roli administracji lokalnej i regionalne;j

w zarzadzaniu rozwojem obszaréw wiejskich;

« wlatach2002-2006 w ramach Programu SAPARD dwa dziatania:,Szko-
lenia zawodowe" i ,Pomoc techniczna”;

« wlatach 2004-2008 trzy dziatania SPO ,Restrukturyzacjai modernizacja

sektora zywnosciowego oraz rozwdj obszaréw wiejskich 2004-2006":

1.3 Szkolenia, 1.4 Wsparcie doradztwa rolniczego oraz 2.7 Pilotazowy

Program Leader +, na tagczna kwote ok. 350 mln ztotych;

26 RAPID, STRUDER2 i INRED, ukierunkowane na budowe infrastruktury na obszarach wiejskich.
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« wlatach 2007-2013 dziatania PROW 2007-2013 oraz PO, Zréwnowazony
rozwoj sektora rybotéwstwa i nadbrzeznych obszaréw rybackich 2007-
2013";

« wlatach 2011-2017 zadania w ramach Krajowej Sieci Obszaréw Wiejskich.

Osrodki Doradztwa Rolniczego?’

Jednym zwazniejszych elementéw opracowywanej w1990 . strategiidla
reformowanego sektora rolno-zywnosciowego w Polsce byto przygotowanie
propozycji zmian systemowych panstwowego doradztwa rolniczego. W1990r.
powstaty dwa takie dokumenty. Pierwszy, pt. Agricultural extension, stanowit
12 aneks do wcze$niej przywotywanego raportu Banku Swiatowego. Drugi,
tzw. Plan bazowy starszego doradcy USDA?8 Freda Soberinga, przygotowywat
podwaliny pod funkcjonujacy przez nastepnych pie¢ lat Polsko-Amerykanski
Program Doradztwa Rolniczego. Te dwa opracowania staty sie podstawa do
wdrozonej z dniem 1 stycznia 1991 r. przez Ministerstwo Rolnictwa reformy
i przeksztatcenia wojewddzkich osrodkéw postepu w rolnictwie w wojewddzkie
Osrodki Doradztwa Rolniczego (ODR). W 1991 . dalsze zalecenia odno$nie do
doskonalenia systemu doradztwa rolniczego zostaty sformutowane w obszer-
nym raporcie opracowanym przez misje FAO.

Autorzy wspomnianych dokumentéw dostrzegajac fundamentalng role
doradztwa rolniczego w transformacji rolnictwa i proceséw dostosowawczych
do uwarunkowan gospodarki rynkowej, wskazali na konieczno$¢ zmian struktur
organizacyjnych, nowego sposobu zarzadzania, nowego podejscia metodycz-
nego do pracy doradczej oraz tak szybko, jak to bedzie mozliwe, przekazanie
odpowiedzialnosci za doradztwo rolniczego w rece rolnikéw. W zwigzku z po-
wyzszym zarekomendowano m.in.:

1. Skoncentrowanie sie wytgcznie na dziatalnosci doradczej, z petnym od-
separowaniem dziatalnosci produkcyjnej, oraz zaniechanie dziatan typu
administracyjnego i politycznego podwazajacych wiare rolnikdw w intencje
doradcéw. W ramach dziatalnosci doradczej jako obszary priorytetowe
wskazano: gospodarstwo rolne i wiejskie gospodarstwo domowe, szkolenie
rolnikéw i ich rodzin, doradztwo analityczne i diagnostyczne. W ramach
tego ostatniego obszaru doradztwo w zakresie: planowania dziatalnosci go-
spodarczej, planowania budzetu, badania gleb oraz doradztwo nawozowe,

27 Zob. rozdziat ). Jasinskiego, Ewolucja systemu doradztwa i wsparcia badawczego rolnictwa, w niniej-
szym tomie.
28 Ministerstwo Rolnictwa Stanéw Zjednoczonych.
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w zakresie badania pasz, identyfikacji choréb i szkodnikéw oraz zalecen
ochronnych.

2. Wzmocnienia przeptywu informacji w sprzezeniach zwrotnych pomiedzy
rolnikami i nauka rolnicza.

3. Wspétprace z nauka w organizowaniu testéw i demonstracji w gospodar-
stwach rolnikéw oraz w kreowaniu planéw badawczych.

4. Zapewnienie finansowania z budzetu panstwa z zachowaniem relacji
65:35 pomiedzy funduszami na ptace i na dziatalnoscig biezaca.

5. Utrzymanie relacji gospodarstw przypadajacych na doradce terenowego
nie wiekszej niz 1:400.

6. Zroznicowanie programdw doradczych w zaleznosci od typéw gospodarstw
oraz specyficznych potrzeb wyrazanych przez rolnikéw.

7. Dokonanie inwentaryzacji umiejetnosci personelu doradczego, obej-
mujacej poziom umiejetnosci doradcdw oraz opis stanowisk dla catego
personelu doradczego. Wskazano, ze w przyszto$ci ustugi $wiadczone
przez pahstwowe doradztwo rolnicze powinny by¢ w petni odptatne dla
gospodarstw komercyjnych oraz subsydiowane dla biednych rolnikéw.

Sugerowano takze, aby coraz wieksza cze$¢ ustug doradczych byta
$wiadczona przez firmy prywatne. Pafistwowe doradztwo rolnicze nato-
miast w coraz wiekszym stopniu powinno stawac sie przygotowane do
poradnictwa w zakresie wiejskiego gospodarstwa domowego we wszyst-
kich aspektach gospodarowania w rolnictwie, uwzgledniajac ochrone
Srodowiska i zasoboéw naturalnych oraz rozwdéj spotecznosci wiejskich.
Tak ambitne plany nie zostaty zrealizowane. Kilkakrotne kolejne tzw. re-

formy ODR sprowadzaty sie w zasadzie do zmiany ich podporzadkowania (albo
urzedom marszatkowskim, albo Ministerstwu Rolnictwa), co bez odpowied-
niego wsparcia budzetowego, a wtasciwie w sytuacji wieloletniego zamrozenia
wielkosci zasilania finansowego doprowadzito do stopniowego ich ostabiania
i drenazu najwyzej wykwalifikowanych zasobéw osobowych. Po 27 latach
mozna stwierdzié, ze pafistwowe doradztwo rolnicze stoi aktualnie przed
poréwnywalnymi wyzwaniami jak w 1990 r. Dotychczasowy stan prac nad
reforma WPR po 2020 r. wskazuje na ogromne oczekiwania wobec instytucji
doradztwa rolniczego w catej UE. Czy paristwowe doradztwo rolnicze w Polsce
jest nato gotowe? Wydaje sig, ze nie, i dlatego tez konieczne sg szybkie decyzje
polityczne oraz podjecie dziatar w kierunku przekazania kompetencji w tym
wzgledzie rolnikom, tak jak to byto przed Il wojng $wiatowa i jak sugerowali
28 lat temu eksperci zagraniczni w swoich propozycjach.
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Skutecznos¢ instytucjonalnego systemu wsparcia
pozyskiwania funduszy unijnych

Oméwiony wczesniej instytucjonalny system wspierajacy proces pozy-
skiwania pomocy unijnej stat sie kluczowy dla wysokiej skutecznosci procesu
absorpcji pomocy unijnej. Dzieki budowie sprawnych instytucji zdolnych do
funkcjonowania zgodnie z przepisami UE w zakresie zarzadzania i kontroli fun-
duszy unijnych Polska byta zdolna pozyskac historycznie najwieksze fundusze
z punktu widzenia wsparcia rozwoju spoteczno-gospodarczego.

W latach 2004-2017 w ramach rozliczer realizowanych inwestyc;ji i projek-
tow wspétfinansowanych z funduszy UE oraz transferéw zwigzanych z finan-
sowaniem mechanizméw wsparcia unijnego dla producentéw rolnych Polska
otrzymata z budzetu UE tagcznie ponad 144 mld euro. Uwzgledniajac obowiaz-
kowa sktadke cztonkowska, ktéra kraje cztonkowskie musza corocznie wptacac
do wspélnotowego budzetu, de facto od poczatku cztonkostwa Polska pozostaje
tzw. beneficjentem netto rozliczen z Unig, tzn. otrzymuje wiecej, niz wptaca
do budzetu unijnego (rys. 2).
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Rys. 2.

Stan rozliczen miedzy budzetem UE i Polskg w latach 2004-2017

Zrédto: Nurzyriska 2016 oraz aktualizacja na podstawie danych Ministerstwa Finanséw.

Szczegblnie WPR odegrata i odgrywa kluczowa role we wsparciu mo-
dernizacji polskiego rolnictwa i obszaréw wiejskich (Nurzyriska 2016, 2018).
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Transfery w ramach WPR stanowia obecnie Vs wszystkich transferéw, ktére
Polska otrzymuje z budzetu unijnego. Kluczowa pozycja w tych rozliczeniach
sa fundusze rolne przeznaczone na wsparcie dochodéw producentéw rolnych
w ramach mechanizméw wsparcia bezposredniego, ktére poczawszy od 2013,
wynoszg ponad 3 mld euro rocznie (rys. 3). Te fundusze w catosci trafiajg do
producentéw rolnych w formie doptat bezposrednich. Od poczatku wejsciado
UE polscy rolnicy otrzymali ponad 140 mld zt w formie doptat bezposrednich.

6 000 000 000
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5000000 000 -1—e— doptaty bezposrednie

—o— PROW /
4000000 000 -H
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Rys. 3.
Transfery z budzetu UE do Polski w ramach WPR w latach 2004-2017

Zrédto: Nurzyriska 2016 oraz aktualizacja na podstawie danych Ministerstwa Finanséw.

Fundusze unijne petnig bardzo wazng role w procesie inwestycyjnym
kazdego kraju cztonkowskiego (Nurzynska 2011). Specyfika unijnego budze-
tu polega na tym, ze jest to wytacznie budzet inwestycyjny przeznaczony na
zadania, ktére generujg impulsy inwestycyjne w gospodarce.

Rys. 4 obrazuje rosnacy udziat funduszy unijnych w PKB Polski, co jest
pochodna rosnacych alokacji funduszy unijnych przyznawanych Polsce w ra-
mach kolejnych perspektyw finansowych.

Rosnacy udziat transferéw unijnych w naktadach brutto na $rodki trwate
w gospodarce, ktéry w szczytowym okresie wynidst blisko 20% naktadéw na
Srodki trwate (2012-2013) w polskiej gospodarce, potwierdza znaczenie tych
funduszy dla dziatalnosci inwestycyjnej, szczegélnie w sektorze publicznym.
Jest to takze wazny sygnat dla kreatordéw polityki gospodarczej Polski w kontek-
Scie wyzwan zwigzanych z zastepowaniem strumienia funduszy publicznych
(takze unijnych) inwestycjami prywatnymi, co jest warunkiem utrzymania
wysokiego tempa wzrostu gospodarczego.
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Rys. 4.
Udziat transferéw z UE w polskim PKB oraz w naktadach brutto na $rodki
trwate w latach 2004-2016 (w %)

Zrédto: Nurzyriska 2016 oraz aktualizacja na podstawie danych Ministerstwa Finanséw i danych Banku
Danych Makroekonomicznych Centralnego Urzedu Statystycznego.

Podsumowanie

Skuteczne pozyskiwanie funduszy pomocy zagranicznej, aw poézniejszym
okresie funduszy UE, byto mozliwe tylko i wytacznie dlatego, ze Polska potrafita
zbudowac system instytucjonalny (zaréwno w ujeciu organizacyjnym, jak i prze-
piséw prawa) oraz dostosowac go do obowigzujacego porzadku prawnego UE
(acquis communautaire). Proces ten nie byto tatwy ani nie przebiegat zupetnie
bez problemdéw, o czym $wiadcza trudnosci z pozyskiwaniem srodkéw unijnych
w pierwszych latach po akcesji (zob. szerzej Nurzyriska 2011).

Kazdainstytucjawymienionaw niniejszym opracowaniu odegrata wazng
role w procesie transformacji ustrojowej kraju oraz trudnym procesie restruk-
turyzacji i modernizacji wsi oraz rolnictwa. Ogromne znaczenie miata ARiMR,
ktéra powstata 10 lat przed wejsciem Polskido UE, a z biegiem lat stata sie naj-
wazniejszym podmiotem w procesie wdrazania pomocy dla wsiirolnictwa oraz
kluczowa agenda, za posrednictwem ktérej trafia do rolnikdw, mieszkancéw
wsi, przetworstwa rolno-spozywczego, wiejskich organizacji pozarzadowych
czy gmin wiejskich ponad 14 mld ztotych rocznie.

Przez caty okres dotychczasowego funkcjonowania ARiMR podlegata
ciggtemu procesowi doskonalenia i dostosowywania swoich struktur do zmie-
niajacych sie potrzeb polskiej wsi i polskiego rolnictwa, w poczatkowym okresie
wynikajacych z transformacyjnych potrzeb modernizacji i restrukturyzacji
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rolnictwa oraz rozwoju obszaréw wiejskich, nastepnie zwigzanych z przygo-
towaniami do akcesjiirealizacjg Programu SAPARD, a po przystapieniu do UE
w podyktowanych zmieniajacym sie prawodawstwem i wymogami unijnymi.
Nie mniejsze wyzwania przyniesie zapewne zreformowana WPR na lata po
roku 2020. Moze to wymagac zaréwno rozbudowy samej ARiMR, jak i wzmoc-
nienia kompetencjijuzistniejacych instytucji lub tworzenia nowych. Wynika¢
to moze z nowego modelu programowania i wdrazania WPR propagowanego
przez Komisje Europejska, mocniej zorientowanego terytorialnie. Wiaze sie
to réwniez z propozycjg wprowadzenia tzw. wzmocnionej warunkowosci $ro-
dowiskowej, stanowiacej rodzaj przepustki do korzystania ze wsparciaz WPR.

To dzieki sprawnosci instytucjonalnej ARiIMR polski sektor rolny i wie$
sa w ujeciu sektorowym najwiekszymi beneficjentami pomocy unijnej, gdyz
transfery z WPR stanowig dzi$ Vs wszystkich transferéw, jakie otrzymuje nasz
kraj z UE. Wsparcie dochodéw rolniczych pozwolito zasadniczo poprawié
dochody rolnikéw, stopniowo zmniejszajac luke dochodowa miedzy miesz-
kaficami wsi i miast.

Przedstawione w do$¢ duzym skrécie dziatania wybranych instytucji jasno
wskazuja, ze wszystkie odegraty istotna role na réznych etapach integrowania
sie wsi i rolnictwa ze strukturami unijnymi, nawet te, ktére zakoriczyty juz
swoje funkcjonowanie, tak jak FAPA. Zaréwno w okresie przedakcesyjnym, jak
i juz po uzyskaniu cztonkostwa UE FAPA miata znaczacy udziat winicjowaniu
i realizacji proceséw dostosowawczych sektora rolno-zywnosciowego i jego
otoczeniu do funkcjonowania w standardach unijnych, a takze niepodwazalny
wktad w korncowy efekt negocjacji cztonkowskich oraz w efektywne wdraza-
nie wsparcia unijnego po akcesji. Innym rezultatem, rzadko dostrzeganym,
jest przygotowanie kompetentnych kadr piastujacych stanowiska wysokie-
go szczebla w réznych instytucjach krajowych i zagranicznych. Wystarczy
wspomnie¢ Ministerstwo Rolnictwa, ARIMR, Komisje Europejska, Parlament
Europejski, OECD czy FAOQ.

Sie¢ wiejskich organizacji pozarzadowych, w tym FDPA czy FWW, ale takze
sie¢ Lokalnych Grup Dziatania powstatych w procesie wdrazania Programu
Leader majg kluczowe znaczenie dla podtrzymywania aktywnoscii samorzad-
nosci wiejskich spotecznosci. Organizacje te decyduja o ,gestosci instytucjo-
nalnej” (institutional thickness), ktéra odgrywa gtéwna role w procesie rozwoju
spoteczno-gospodarczego obszaréw wiejskich.
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