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Streszczenie. W artykule zawarto szczegó�ow� analiz� i kompleksow� ocen� komplemen-

tarno�ci polityki spójno�ci Unii Europejskiej i wspólnej polityki rolnej (WPR) w zakresie 

rozwoju regionalnego i rozwoju obszarów wiejskich, analiz� zmian w strukturze wydatków 

bud�etu UE kierowanych na te polityki, a tak�e dyskusj� nad dalszymi, po roku 2013, zmia-

nami celów, jak i poszczególnych instrumentów ramach tych dwu fundamentalnych polityk 

unijnych. Do�wiadczenia z okresu prac nad przygotowaniem dokumentów programowych 

2007–2013, a tak�e pierwsze do�wiadczenia z realizacji programów w latach 2007, 2008 

i 2009 wskazuj� na nak�adanie si� podobnych rodzajów interwencji w ramach wspólnej po-

lityki rolnej i polityki spójno�ci, co prowadzi do konieczno�ci biurokratycznego kre�lenia 

niedoskona�ych linii demarkacyjnych mi�dzy dzia�aniami, a w konsekwencji do rozpro-

szenia �rodków i nieefektywnego wykorzystania publicznych �rodków wsparcia rozwoju 

obszarów wiejskich. 
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Na rozwój obszarów wiejskich poza WPR ma wp�yw wiele innych polityk: polityka ryn-

ku pracy, polityka transportowa (sie� infrastruktury), energetyczna, o�wiatowa, naukowa itp. 

Dlatego te� w polityce rozwoju regionalnego wa�ne jest zintegrowane podej�cie uwzgl�d-

niaj�ce przestrzenny charakter obszarów wiejskich, podej�cie jednocz�ce scentralizowane 

instrumenty polityk horyzontalnych z planami i strategiami rozwoju lokalnego, które z de-

� nicji opieraj� si� na istniej�cych tam zasobach i anga�uj� lokalne podmioty. Sam impuls 

i wsparcie zewn�trzne nie wystarcza, aby zdynamizowa� rozwój regionalny, szczególnie 

w regionach problemowych, s�abo gospodarczo rozwini�tych. W ró�nych cz��ciach Europy 
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s� takie obszary, które mimo znacz�cego, wieloletniego wsparcia z zewn�trz, z bud�etu UE, 

wci�� pozostaj� s�abo rozwini�te.

Na przestrzeni kolejnych perspektyw � nansowych w bud�ecie UE wyst�pi�y prze-

suni�cia relatywnej wagi �rodków mi�dzy instrumentami polityki regionalnej i WPR. 

Obserwuje si� spadek � nansowania na rzecz rolnictwa i wzrost w innych pozycjach, 

szczególnie w zakresie polityki spójno�ci. Dominuj�ce przez dziesi�ciolecia wydat-

ki w bud�ecie na sektor rolnictwa uzasadniano trosk� o bezpiecze	stwo �ywno�ci 

oraz d��eniem do utrzymania dochodów rolników na poziomie zarobków w innych, 

nierolniczych sektorach (parytet dochodowy). Sukcesywne zmniejszanie relatywne-

go wsparcia dla rolników podyktowane by�o wyst�puj�cymi nadwy�kami produkcji 

rolnej, rosn�c� presj� intensywnych metod gospodarowania na �rodowisko naturalne, 

a tak�e negatywnym wp�ywem niektórych instrumentów WPR na liberalizacj� handlu 

�wiatowego. Zmiany w wydatkach bud�etowych odzwierciedlaj� tak�e pojawiaj�ce si� 

potrzeby wspierania innych celów strategicznych. W szczególno�ci od ko	ca lat osiem-

dziesi�tych ubieg�ego wieku obserwowa� mo�na silny nacisk na potrzeb� � nansowania 

polityki spójno�ci w celu udzielenia pomocy biedniejszym pa	stwom cz�onkowskim 

i regionom, aby i one mog�y skorzysta� z integracji gospodarczej ca�ej Unii. Utworze-

nie Unii Gospodarczo-Walutowej w cz��ci Europy jeszcze bardziej t� potrzeb� podkre-

�li�o. Mimo wzrostu rangi instrumentów polityki regionalno-strukturalnej i zamro�enia 

pu�apu wydatków WPR, od 1989 r. ��czny udzia� w wydatkach bud�etu UE tych dwu 

polityk pozostaje relatywnie na wzgl�dnie sta�ym poziomie oko�o czterech pi�tych bu-

d�etu UE i taka proporcja zosta�a utrzymana równie� w bud�ecie na lata 2007–2013. 

POLITYKA SPÓJNO�CI UE I WPR – KOMPLEMENTARNO��
CZY SPRZECZNO�� CELÓW?


rodki � nansowe WPR kierowane s� w g�ównej mierze do rolników w ramach � la-

ru I (�rodki kierowane do rolnictwa poprzez instrumenty rynkowo-cenowe: wspólnoto-

we mechanizmy wspierania cen rolnych, handlu zagranicznego, dop�aty bezpo�rednie 

do produkcji rolniczej, a obecnie raczej do dochodów rolników) w niewielkim stopniu 

s� dost�pne dla innych grup ludno�ci wiejskiej. Ze wzgl�du na dominuj�c� pozycj� � -

laru I i spu�cizn� wsparcia zwi�zanego z wielko�ci� produkcji wydatki w ramach WPR 

zorientowane s� nadal na historycznie ustalone poziomy produkcji rolnej, a nie na niski 

poziom dochodów, co ogranicza znaczenie tych wydatków dla celów zwi�zanych ze 

spójno�ci�. Wsparcie dla rolnictwa w ramach WPR mo�e pomóc w zachowaniu go-

spodarstw rolnych, a co za tym idzie tak�e w zatrzymaniu ludno�ci na obszarach wiej-

skich, chocia� prawdopodobnie mo�na by osi�gn�� wi�ksze korzy�ci, gdyby zamiast 

tego skierowa� � nansowanie publiczne na szeroko rozumiany rozwój obszarów wiej-

skich (np. podstawow� infrastruktur�, edukacj� i szkolenia oraz wsparcie dla przed-

si�biorczo�ci). Ponadto, przesuni�cie wi�kszych �rodków z WPR na ochron� dobra 

publicznego, jakim jest �rodowisko naturalne mog�oby przynie�� obszarom wiejskim 

po�rednie korzy�ci gospodarcze i spo�eczne, szczególnie w pa	stwach cz�onkowskich, 

które przyst�pi�y do Unii w 2004 i 2007 r. (UE-12), posiadaj�cych bogate zasoby pod 

wzgl�dem bioró�norodno�ci i walorów krajobrazowych i bardzo ograniczone �rodki
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w bud�etach krajowych na ich ochron� i zachowanie. Rozwój obszarów wiejskich w ra-

mach WPR � nansowany jest poprzez instrumenty jej II � laru i s� to w szczególno�ci 

dzia�ania rolno�rodowiskowe, wspieranie wielofunkcyjnego rozwoju wsi, dziedzictwa 

kulturowego, partnerskich inicjatyw lokalnych. 

Unijna polityka spójno�ci i polityka rozwoju obszarów wiejskich w szczegó�ach 

i w praktyce nie zawsze s� komplementarne. Pewien nowy wymiar wzajemnych relacji 

mi�dzy politykami nadaj� horyzontalne cele zawarte w Strategii Lizbo	skiej odnosz�ce 

si� do spójno�ci terytorialnej. To nowe podej�cie w unijnej polityce spójno�ci, jak i jej 

cele, instrumenty wsparcia, zarówno te adresowane terytorialnie, jak i horyzontalne, 

maj� bardziej s�u�y� ca�ej Unii Europejskiej, a nie ogranicza� si� do redystrybucji �rod-

ków z krajów (regionów) bogatych do biedniejszych. Spójno�� w Unii Europejskiej 

w du�ej mierze zale�y równie� od umiej�tno�ci zarz�dzania zró�nicowanym bogac-

twem dziedzictwa obszarów wiejskich. Zmieniaj� si� funkcje wsi i zmiany te wymaga-

j� lepszego zarz�dzania, bardziej skoordynowanego terytorialnie.

Zwolennicy zachowania jednolito�ci WPR w celu uzyskania wi�kszej komplemen-

tarno�ci dzia�a	 w ramach jej I i II � laru rozwi�zania problemu dopatruj� si� w umoc-

nieniu reform w kierunku jej regionalizacji, tj. terytorialnego ró�nicowania wsparcia, 

jakie otrzymuj� rolnicy z I � laru WPR. Pewne pozytywne do�wiadczenia wynikaj� 

z regulacji wzgl�dem europejskich obszarów problemowych (less favoured areas). Jest 

to tendencja reform ca�ej WPR w kierunku jej wi�kszej regionalizacji i do osi�gni�cia 

zbie�no�ci celów i interwencji w ramach WPR niezale�nie od jej � larów. W dyskusjach 

nad kszta�tem WPR pojawiaj� si� g�osy za jej regionalizacj�, co mo�e by� punktem 

wyj�cia i porozumienia w dyskusjach nad komplementarno�ci� wielu polityk wspólno-

towych realizowanych na terytoriach wiejskich.

Pewien kierunek reform, dyskutowany najcz��ciej w �rodowiskach lobbingu rol-

niczego, zak�ada, i� powinna nast�powa� stopniowa konwergencja celów I i II � laru 

WPR, a co za tym idzie – koncentracja �rodków a� do po��czenia w przysz�o�ci dwu 

dotychczasowych funduszy rolnych w jeden rolno-wiejski fundusz.

Analiza PROW na lata 2007–2013 potwierdza, �e zarówno w Polsce, jak i w wi�k-

szo�ci innych krajów UE wyst�puj� dysproporcje w strukturze nak�adów mi�dzy jego 

osiami „rolniczymi – 1 i 2” i osi� „nierolnicz� 3” na niekorzy�� dzia�a	 pozarolniczych. 

Przyjmuj�c za 100% wydatki na wszystkie dzia�ania II � laru WPR w latach 2007–2013 

w UE, struktura tych wydatków w podziale na cztery osie priorytetowe przedstawia 

si� nast�puj�co: o� 1 – konkurencyjno�� rolnictwa i le�nictwa – 32%; o� 2 – �rodo-

wisko i obszary wiejskie – 48%; o� 3 – warunki �ycia i dywersy� kacja – 12%; o� 4 

– Leader – 6%; plus pomoc techniczna – 2% [Guyomard 2008]. Analizuj�c powy�sze 

dane mo�na powiedzie�, �e w�ród instrumentów polityki rozwoju obszarów wiejskich 

dominuj� dzia�ania w ramach osi 2 i 1, najbardziej „rolniczych” w porównaniu z poza-

rolnicz� osi� 3. Rodzi to nast�puj�ce pytanie: czy koncentracja dzia�a	 � nansowanych

z EFRROW na problemach rolnictwa i sektora �ywno�ciowego jest usprawiedliwiona? 

Pytanie to jest szczególnie zasadne w sytuacji, gdy ranga tego sektora w rozwoju ob-

szarów wiejskich relatywnie maleje (w wielko�ci PKB i wska�nikach zatrudnienia).

W nast�pstwie reformy wspólnej polityki rolnej z 2003 r. utworzono Europejski Fun-

dusz Rozwoju Obszarów Wiejskich � nansuj�cy jedyny instrument wspierania rozwoju 

obszarów wiejskich w UE. U podstaw wydzielenia EFRR z EFROW by�o umieszczenie 
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rozwoju obszarów wiejskich w ramach jednolitych ram � nansowych i programowych. 

Poprzedni system by� krytykowany ze wzgl�du na zbyt du�� liczb� programów i syste-

mów programowania, wspó�wyst�powanie ró�norodnych systemów zarz�dzania i kon-

troli, du�e obci��enie biurokratyczne Komisji i pa	stw cz�onkowskich, brak spójno�ci 

i przejrzysto�ci polityki rozwoju obszarów wiejskich [Piskorz 2009]. 

W �rodowiskach lobbingu pozarolniczego (np. w Komitecie Regionów) dyskutowa-

ny jest alternatywny kierunek zmian na przysz�o��, tak aby oddzieli� od WPR wszystkie 

instrumenty adresowane do pozarolniczych podmiotów na obszarach wiejskich i po��-

czy� je z instrumentami polityki spójno�ci. W uzasadnieniu merytorycznym g�ównie 

wskazuje si� na rosn�ce znaczenie nierolniczych funkcji wsi i pozytywne, historyczne, 

do�wiadczenia wynikaj�ce z terytorialnego wymiaru polityki regionalnej (spójno�ci). 

De� nicja polityki rozwoju, zawarta w znowelizowanej ustawie z dnia 7 listopada 

2008 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju (w Polsce) równie� wskazuje na po-

trzeb� zapewnienia wi�kszej spójno�ci regionalnej i przestrzennej kraju, w tym jego 

obszarów wiejskich, akcentowania celów rozwojowych nakierowanych bardziej na 

popraw� konkurencyjno�ci gospodarki oraz tworzenie nowych miejsc pracy, zgodnie 

z celami przyj�tymi w odnowionej, europejskiej Strategii Lizbo	skiej. Istotne jest za-

tem zastosowanie zintegrowanego podej�cia do rozwoju obszarów wiejskich ��cz�cego 

wymiary: spo�eczny, gospodarczy i ekologiczny (wg koncepcji trwa�ego i zrównowa-

�onego rozwoju), a przede wszystkim terytorialny w zakresie dzia�a	 realizowanych 

przez poszczególne wspólnotowe polityki sektorowe oraz tych realizowanych w ra-

mach ogólnokrajowych i samorz�dowych strategii regionalnych. Osi�gni�cie d�ugo-

okresowych celów rozwojowych w UE i w Polsce wi��e si� z konieczno�ci� podj�-

cia na nowo dyskusji nad kszta�tem wzajemnych relacji (komplementarno�ci) mi�dzy 

polityk� spójno�ci, bran�owymi politykami wspólnotowymi, w tym WPR, zarówno 

na poziomie celów, jak i instrumentów i zasad ich realizacji, w tym w szczególno�ci 

w odniesieniu do rozwoju obszarów wiejskich, zajmuj�cych ponad 95% terytorium 

naszego kraju. W celu dostarczenia argumentów w dyskusjach nad kszta�tem polityk 

rolnej i spójno�ci po 2013 r., konieczne jest systematyczne dokonywanie monitoringu 

i pog��bionych analiz zasad i instrumentów wsparcia obszarów wiejskich w ramach 

poszczególnych funduszy wspólnotowych. 

Finansowanie rozwoju obszarów wiejskich w ramach II � laru z utworzonego 

w 2005 r., odr�bnego Europejskiego Funduszu Rozwoju Obszarów Wiejskich w swo-

ich za�o�eniach mia�o na celu m.in. zachowanie komplementarno�ci dzia�a	 w ramach 

obu � larów, szczególnie w obliczu odbywaj�cych si� wówczas negocjacji perspektywy 

� nansowej 2007–2013. Fakty s� takie, �e uzgodniona perspektywa � nansowa jest da-

leka od pierwotnych oczekiwa	. Na rozwój obszarów wiejskich przeznaczono bowiem 

w 2006 r. 9,1% unijnego bud�etu, a nak�ady na ten cel w 2013 r. zosta�y zredukowane 

zarówno relatywnie, jak i absolutnie i wska�nik ten wyniesie 7,3% (nowe kraje UE-12 

dosta�y 47,3% ca�o�ci EFROW) [Parish 2008].

Odno�nie do reformy polityki rozwoju obszarów wiejskich w ramach „health check” 

Komisja Europejska proponuje dodanie czterech nowych kierunków dzia�a	 odnosz�-

cych si� do zmian klimatu, gospodarowania energi�, gospodarki wodnej i bioró�norod-

no�ci, a w celu ich s� nansowania proponuje si� podwy�szenie wska�nika modulacji 

(przesuni�cie �rodków z I do II � laru WPR).
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Zdaniem niektórych polityków (Neil Parish), nie nale�y oczekiwa�, �e ten mecha-

nizm zadzia�a efektywnie. Po pierwsze bowiem dodano cztery nowe dzia�ania, które 

zostan� s� nansowane z � laru II, a po drugie, modulacja pojmowana jako odsetek dop�at 

bezpo�rednich, które mog� by� przesuni�te do � laru II, liczona jest na poziomie ka�-

dego kraju, a sytuacja jest taka, �e najwi�ksze potrzeby i �rodki na wsparcie rozwoju 

obszarów wiejskich s� w krajach, gdzie suma dop�at bezpo�rednich nie jest du�a (do-

datkowo na ni�szy poziom dop�at w nowych krajach cz�onkowskich wp�ywa przyj�ta 

zasada stopniowego, corocznego dochodzenia do poziomu 100% dop�at bezpo�rednich, 

jakie ju� otrzymuj� rolnicy w krajach UE-15). W krajach o najwi�kszych potrzebach, 

takich jak regiony dotkni�te susz� czy wyró�niaj�ce si� wysok� bioró�norodno�ci�, 

przesuni�cia z modulacji b�d� symboliczne (s� to tak�e tereny Natura 2000, a wi�c 

znaczna cz��� cennych �rodowiskowo obszarów wiejskich w Polsce). W odniesieniu do 

Polski system modulacji b�dzie obowi�zywa� od 2012 r. Modulacja, w tym modulacja 

progresywna, obejmuje gospodarstwa otrzymuj�ce ponad 5 tys. euro rocznie. Ocenia 

si�, �e po wprowadzeniu tego systemu w Polsce w 2012 r. a� 74% gospodarstw nie 

b�dzie nim obj�tych, otrzymuj� bowiem mniej ni� 5 tys. euro rocznie dop�at bezpo�red-

nich. Tylko oko�o 1% polskich gospodarstw znajdzie si� w górnej stawce modulacji 

(o p�atno�ciach powy�ej 300 tys. euro rocznie) [Micha�ek, Wilkin 2008]. 

Wnioski z dyskusji nad rozwi�zaniem problemów wynikaj�cych z ograniczono�ci 

�rodków � nansowych kierowanych na rozwój obszarów wiejskich w ramach WPR 

i polityki spójno�ci obecnie i w przysz�o�ci powinny znale�� wi�ksze odzwierciedlenie 

w stanowiskach wypracowywanych w ró�nych resortach i gremiach ekspertów, w toku 

rozpocz�tej w 2009 r., debaty nad now� perspektyw� � nansow� po 2013 r.

Odno�nie do dalszych reform polityki rolnej i polityki rozwoju obszarów wiejskich 

tego rodzaju dyskusje ju� s� prowadzone (konferencja Rural areas: Current situation 

and future Challenges. Cypr, 16–17.10.2008). Zdaniem polityków (Neil Parish), cen-

traln� osi� zmian po 2013 r. powinno by� d��enie do osi�gni�cia zbie�no�ci celów 

i interwencji w ramach WPR niezale�nie od jej � larów. Powinna nast�powa� stopnio-

wa konwergencja celów I i II � laru WPR, a co za tym idzie, koncentracja �rodków 

i po��czenie w przysz�o�ci dwu dotychczasowych funduszy rolnych w jeden rolno-

-wiejski fundusz. Uzasadnienia celowo�ci zmian zmierzaj�cych w tym kierunku szuka 

si� i znajduje w praktycznych do�wiadczeniach polityki wzgl�dem obszarów o nieko-

rzystnych warunkach naturalnych do produkcji rolnej (te obszary maj� ustalony status 

formalny i prowadzi si� tam, pocz�wszy od lat 70., wspólnotow� polityk� wspierania 

ich rozwoju). W dyskusjach nad kszta�tem WPR pojawiaj� si� g�osy za jej regionali-

zacj�, co mo�e by� punktem wyj�cia i porozumienia w dyskusjach, których celem jest 

uzyskanie komplementarno�ci wielu odr�bnych polityk wspólnotowych realizowanych 

na terytoriach wiejskich.

W perspektywie 2007–2013 �rodki na rozwój obszarów wiejskich zosta�y w��-

czone w ramy wspólnej polityki rolnej. Takie rozwi�zanie nie musi by� korzystne, 

w tym przede wszystkim dla pozarolniczego rozwoju obszarów wiejskich. Utworze-

nie EFROW � nansuj�cego dzia�ania II � laru WPR jest tylko pozornym uproszczeniem 

schematu bud�etu, a praktycznie przyczynia si� do od��czenia �rodków na cele poza-

rolnicze od polityki spójno�ci i jak wskazuj� pierwsze do�wiadczenia PROW, na mar-

ginalizacj� dzia�a	 pozarolniczych. Dwa strumienie � nansowania obszarów wiejskich 
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(instrumenty polityki spójno�ci oraz Europejski Fundusz Rolny na rzecz Rozwoju Ob-

szarów Wiejskich w ramach WPR) mog� tak�e powodowa� dublowanie niektórych ce-

lów, a w sytuacji ograniczono�ci �rodków ich pomijanie w dzia�aniach � nansowanych 

z funduszy strukturalnych. W zwi�zku z tym zachodzi potrzeba co najmniej przegl�du 

i monitoringu efektywno�ci istniej�cych wspólnotowych instrumentów na rzecz obsza-

rów wiejskich oraz sposobu ich koordynacji w ramach wszystkich polityk wspólnoto-

wych, zarówno bran�owych, jak i horyzontalnych.

Dyskusje nad rozwi�zaniem problemów wynikaj�cych z ograniczono�ci �rodków � -

nansowych kierowanych na rozwój obszarów wiejskich zarówno w ramach WPR, poli-

tyki spójno�ci, jak i innych polityk bran�owych (polityka transportowa, polityka ochrony 

�rodowiska, spo�eczna) nie mog� by� pomijane w debacie nad now� perspektyw� � nan-

sow� bud�etu UE po 2013 r. 

POLITYKA I PLANOWANE KIERUNKI ZMIAN FINANSOWANIA
ROZWOJU OBSZARÓW WIEJSKICH W RAMACH DZIA�A�
II FILARU WPR

Przeprowadzenie analizy charakteru dzia�a	 � nansowanych z EFRROW w skali 

ca�ej UE, zapisanych w krajowych programach rozwoju obszarów wiejskich na lata 

2007–2013 i zsumowanych na szczeblu wspólnotowym, ju� pozwoli�o oceni� plano-

wane kierunki rozdysponowania �rodków tego funduszu zarówno na szczeblu unij-

nym, jak i w poszczególnych krajach cz�onkowskich. Tym samym mo�liwa jest ocena, 

w jakim kierunku zmierza polityka rozwoju obszarów wiejskich. Zaplanowany na lata 

2007–2013 bud�et Unii Europejskiej w wysoko�ci 975 mld euro okre�la wydatki na 

cele II � laru WPR na poziomie 88 mld euro.

Pa	stwa cz�onkowskie zosta�y zobowi�zane do stosowania okre�lonych centralnie 

w rozporz�dzeniu KE alokacji minimalnych na poszczególne osie, niemniej jednak wy-

st�pi�y znaczne ró�nice regionalne, g�ównie mi�dzy starymi i nowymi krajami cz�on-

kowskimi. Przyk�adowo, takie kraje jak Irlandia, Francja, Wielka Brytania, Austria, 

Szwecja przeznaczy�y wi�kszo�� (od 70 do 80%) wszystkich �rodków z � laru II WPR 

na � nansowanie dzia�a	 osi 2 – �rodowisko i obszary wiejskie. Kraje biedniejsze, takie 

jak W�gry, Polska, Portugalia, Hiszpania, Cypr, Grecja, Bu�garia i Rumunia, prawie 

po�ow� �rodków (od 40 do 50%) przeznaczy�y na dzia�ania osi 1 – poprawa konkuren-

cyjno�ci sektora rolnego. 

W ramach wszystkich osi mo�na wyodr�bni� dzia�ania dominuj�ce, takie jak: in-

strumenty rolno-�rodowiskowe w gospodarstwach rolnych – 22% ca�o�ci nak�adów; 

modernizacja gospodarstw rolnych – 10% ca�o�ci; dop�aty do rolnictwa na terenach 

problemowych i dop�aty w rejonach górskich – po 7%; warto�� dodana w gospodar-

stwach rolnych i le�nictwie – 6%. Daje to razem ponad po�ow� ca�o�ci wydatków 

(52%). Gdy dodamy do tego dzia�ania „m�odzi rolnicy” i „wcze�niejsze emerytury” – 

po 3%, to jasne si� staje, �e w wydatkach na rozwój obszarów wiejskich UE przewa�aj� 

te zwi�zane z modernizacj� i popraw� konkurencyjno�ci sektora rolnego. Intencj�, ce-

lem dzia�a	 rolno-�rodowiskowych jest potrzeba kompensowania rolnikom wy�szych 

kosztów produkcji wynikaj�cych z nak�adów poniesionych na ochron�  �rodowiska lub 
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rekompensata utraconych korzy�ci w regionach o mniej sprzyjaj�cych dla rolnictwa 

warunkach naturalnych. Dzia�ania w ramach osi 1 natomiast maj� na celu popraw� 

konkurencyjno�ci produkcji rolniczej, m.in. przez modernizacj� gospodarstw czy prze-

twórstwo �ywno�ci. 

W celu wzmocnienia rozwoju pozarolniczych funkcji obszarów wiejskich dysku-

towane s� m.in. rozwi�zania reformuj�ce WPR w kierunku odchodzenia od istniej�ce-

go systemu naliczania dop�at bezpo�rednich (g�ównego jej instrumentu � nansowego) 

i stopniowego przechodzenia na model terytorialny, tj. powi�zania dop�at z zasobami 

ziemi rolniczej i regionalnego ró�nicowania systemów. Takie rozwi�zania ju� istniej� 

w nowych krajach cz�onkowskich (uproszczony, obszarowy system naliczania dop�at 

bezpo�rednich w Polsce jest tego przyk�adem). W niektórych starych krajach, takich 

jak Niemcy, Dania, Anglia, ju� wprowadzono modele zró�nicowane regionalne. Ten-

dencja reform w kierunku regionalizacji i ró�nicowania wsparcia, jakie otrzymuj� rol-

nicy w ramach I � laru WPR, ma zosta� wzmocniona w przygotowywanej na 2009 r., 

nowej propozycji Komisji Europejskiej dotycz�cej europejskich obszarów problemo-

wych (less favoured areas), co wzmocni reformy ca�ej WPR (I i II � lar) w kierunku 

jej wi�kszej regionalizacji. Ten kierunek reform nie powinien by� przygotowywany 

wy��cznie w �rodowiskach lobby rolniczego, gdy� efekty rozdysponowania niebagatel-

nych �rodków wspólnotowych w ramach WPR maj� szerszy wymiar i du�e znaczenie 

dla rozwoju i spójno�ci przestrzeni europejskiej. 

Filozo� a reform WPR zapocz�tkowanych w 2003 r., sprowadza si� do zasady od-

dzielania (niewi�zania) p�atno�ci, jakie otrzymuj� rolnicy, od produkcji rolnej w ich 

gospodarstwach (decoupling policy). Reforma „health check” z 2008 r. potwierdza 

ten kierunek zmian. Problem, który wci�� pozostaje nierozwi�zany, wynika z du�ej 

ró�norodno�ci naliczania p�atno�ci bezpo�rednich w obecnie istniej�cych systemach 

w poszczególnych krajach cz�onkowskich i w sektorach produkcji rolnej. Opiera si� on 

przewa�nie na historycznie ukszta�towanych poziomach referencyjnych w starych kra-

jach cz�onkowskich, co powoduje, �e sumarycznie wi�kszo�� dop�at otrzymuj� rolnicy 

w�a�nie z tych krajów. Tak wi�c dla bardziej rolniczych obszarów wiejskich w nowych 

krajach cz�onkowskich, w tym g�ównie w Polsce, bardziej sprawiedliwy podzia� �rod-

ków i wykorzystanie instrumentów z dominuj�cego I � laru WPR b�d� mia�y znaczenie 

i wp�yw na ich dalszy rozwój.

Odzwierciedleniem tocz�cych si� dyskusji nad reform� WPR a zarazem opiniotwór-

czym g�osem mo�e by� wyst�pienie komisarz w KE ds. WPR na konferencji w Limas-

sol na Cyprze na temat Rural areas: Currant situation and future Challenges, na której 

to konferencji debatowano w gronie kilkuset europejskich polityków i ekspertów nad 

przysz�o�ci� polityki rozwoju obszarów wiejskich [Fischer Boel 2008]. Pani Komisarz 

odnosz�c si� do przysz�o�ci polityki rozwoju obszarów wiejskich po 2013 r., stwier-

dzi�a, i� reformy WPR powinny zmierza� w kierunku osi�gania równowagi mi�dzy 

instrumentami wspierania dochodów rolników i interwencji na rynku w powi�zaniu 

z dzia�aniami na rzecz obszarów wiejskich „Rozwój wsi powinien »at the very least« 

zachowa� ten udzia� wsparcia, jaki jest obecnie”. Niebagatelny wp�yw na taki kierunek 

reformy powinny mie� te� opinie spo�ecze	stwa, gdy� cele polityki rozwoju obszarów 

s� bardziej popularne (ni� cele I � laru WPR). W interesie obszarów wiejskich le�y 

zarówno poprawa konkurencyjno�ci rolnictwa i ca�ego sektora �ywno�ciowego, jak 
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i dbanie o wiejski krajobraz (np. walka z erozj� gleb to wa�ny cel publiczny). Wa�ne 

jest, aby wspiera� gospodarstwa wiejskie w kierunku dywersy� kacji i poprawy warun-

ków �ycia ludno�ci (temu s�u�� zarówno du�e, jak i drobne projekty infrastrukturalne 

– np. strony internetowe w celach matrymonialnych).

Pani Komisarz podkre�li�a, i� polityka rozwoju wsi i rolnictwa jest dobrze zarz�-

dzana wspólnie w ramach I i II � laru WPR: „rolnictwo i rozwój wsi jest jak silna para 

(ma��onków) przebywaj�ca pod jednym dachem”. Nie podziela tym samym stanowi-

ska Komitetu Regionów (i innych �rodowisk lobbingu pozarolniczego), aby oddzieli� 

od WPR wszystkie instrumenty adresowane do pozarolniczych podmiotów na obszarach 

wiejskich i po��czy� je z instrumentami polityki spójno�ci, co zdaje si� dobitnie potwier-

dza� nast�puj�cy cytat: „mamy t� sam� list� zakupów, ale niekoniecznie kupujemy w tym 

samym sklepie”. Tak wyra�one stanowisko nie pozostawia z�udze	 co do braku dobrego 

klimatu w kierunku ust�pstw i zbli�enia stanowisk ró�nych centrów decyzyjnych w Ko-

misji Europejskiej i szerokich �rodowiskach politycznego lobbingu wokó� Parlamentu 

Europejskiego. Wydaje si�, �e nastrój i atmosfera konfrontacji a nie wspó�dzia�ania prze-

nosi si� do krajów cz�onkowskich w dyskusjach nad przysz�ym kszta�tem polityki roz-

woju obszarów wiejskich.

REGIONALIZACJA DZIA�A� POLITYKI ROZWOJU
OBSZARÓW WIEJSKICH W POLSCE

Wi�ksza synchronizacja dzia�a	 wielu sektorowych polityk unijnych (w tym poli-

tyki rolnej, a tak�e polityki spójno�ci) mo�e nast�powa� na poziomie regionów. W�a-

dze samorz�dowe, oczywi�cie w granicach swoich uprawnie	 i kompetencji, wykazuj� 

bardziej terytorialne podej�cie w realizacji celów rozwojowych w�asnych regionów. 

Nawet wobec tak scentralizowanej wspólnej polityki rolnej mo�liwa jest pewna re-

gionalizacja jej dzia�a	 delegowanych na ni�szy szczebel administracyjny (samorz�-

dowy). Przyk�adem mog� by� tutaj zadania Programu Rozwoju Obszarów Wiejskich 

na lata 2007–2013 ju� przekazane przez MRiRW do samorz�dów województw, takie 

jak: podstawowe us�ugi dla gospodarstw i ludno�ci wiejskiej; poprawianie i rozwijanie 

infrastruktury zwi�zanej z rozwojem i dostosowaniem rolnictwa i le�nictwa; odnowa 

i rozwój wsi; wdra�anie lokalnych strategii rozwoju; wdra�anie projektów wspó�pracy; 

funkcjonowanie lokalnej grupy dzia�ania. Charakter tych zada	, mimo ich skromno-

�ci, wyra�nie wpisuje je w realizacj� szerszej koncepcji i programu wielofunkcyjnego 

rozwoju obszarów wiejskich i jest przyk�adem doceniania przez resort wiod�cej roli 

samorz�dów lokalnych w realizacji tej strategii i wype�nianiu jej tre�ci�. Inne instru-

menty i zadania pozostaj�ce nadal w gestii w�adz centralnych, których regionalizacja 

da�aby wi�cej mo�liwo�ci samorz�dom i szans rozwojowych regionom, s� nast�pu-

j�ce: ró�nicowanie dzia�alno�ci rolniczej; doskonalenie kapita�u ludzkiego i spo�ecz-

nego; wspieranie grupowych form gospodarowania; wspieranie mikroprzedsi�biorstw. 

Podobne zadania zosta�y okre�lone w regionalnych programach operacyjnych, po raz 

pierwszy w perspektywie 2007–2013 przygotowywanych na szczeblu wojewódzkim, 

programach � nansowanych z EFRR w ramach unijnej polityki spójno�ci. Te same cele 

odnajdujemy równie� w przygotowanych nadal centralnie programach operacyjnych: 
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Innowacyjna Gospodarka i Kapita� Ludzki. Ta wielo�� centrów programuj�cych, decy-

zyjnych i wykonawczych rodzi mnóstwo barier biurokratycznych usankcjonowanych 

przestarza�ym prawem (ustawa reformuj�ca samorz�dy w kierunku ich dalszej decen-

tralizacji jest na etapie przygotowa	). Problemem jest tak�e wci�� m�oda w Polsce 

demokracja i kultura samorz�dno�ci, wszak samorz�dy wojewódzkie w ich obecnej 

postaci zosta�y wprowadzone ustaw� z 1999 r. Cz�sto znalaz�y si� tam kadry z baga�em 

do�wiadcze	 z poprzedniego okresu gospodarki centralnie planowanej, co raczej nie 

pomaga we wdra�aniu idei decentralizacji, budowaniu partnerstwa lokalnego i my�lenia 

w kategoriach ma�ych ojczyzn. Braki te zosta�y uwidocznione m.in. w porównaniach 

tre�ci 16 wojewódzkich strategii rozwojowych oraz w wojewódzkich programach ope-

racyjnych przygotowanych przez samorz�dy na lata 2007–2013. Mimo wyst�puj�cych 

w praktyce du�ych zró�nicowa	 regionach w Polsce zarówno pod wzgl�dem zasobów 

tradycyjnych, jak i nowoczesnych czynników rozwoju, zawarte w dokumentach cele 

strategiczne i zadania rozwojowe s� podobne – nie odzwierciedlaj� specy� ki danego 

regionu. 

KIERUNKI REFORMOWANIA WSPÓLNEJ POLITYKI ROLNEJ
NA TLE ZMIAN GLOBALNYCH. PRZYSZ�O�� POLITYKI
ROZWOJU OBSZARÓW WIEJSKICH

Dyskusje nad kszta�tem WPR po 2013 r. tocz� si� równolegle z rokowaniami WTO 

w ramach Rundy Doha, rozpocz�tej w 2001 r. i nadal niezako	czonej, nad dalsz� libe-

ralizacj� handlu produktami rolnymi i artyku�ami rolno-�ywno�ciowymi w skali glo-

balnej. Podobnie w latach 90. reforma MacSharry’ego by�a po cz��ci odpowiedzi� na 

negocjacje i ustalenia w ramach Rundy Urugwajskiej GATT-WTO. 

Z perspektywy globalnej potrzeba wspierania wielofunkcyjnego rozwoju wsi i rol-

nictwa jest bardziej widoczna. Istniej� pogl�dy, �e jest to najwa�niejszy argument 

uzasadniaj�cy dalsze utrzymanie protekcjonizmu rolnego g�ównie w krajach rozwi-

ni�tych. Powi�zanie rolnictwa z rozwojem obszarów wiejskich to ju� realny kierunek 

przekszta�ce	 WPR sygnalizowany z Brukseli (por. przytoczon� wcze�niej wypowied� 

Fischer Boel). W Porozumieniu Rolnym Rundy Urugwajskiej wielofunkcyjno�� rolnic-

twa de� niowana by�a jako „pozahandlowe aspekty rolnictwa” (non-trade concerns of 

agriculture), które mog� by� wspierane takimi instrumentami, jak: zaliczone do „zie-

lonego koszyka” ogólne us�ugi dla rolnictwa; tworzenie strategicznych zapasów �yw-

no�ci; krajowa pomoc �ywno�ciowa dla konsumentów; niezwi�zane z produkcj�, lecz 

bezpo�rednio z dochodem rolnika (decoupled) p�atno�ci bezpo�rednie; ubezpieczanie 

przez w�adze publiczne ryzyka w sektorze �ywno�ciowym, w tym przed nast�pstwami 

kl�sk �ywio�owych; wsparcie systemu emerytalnego dla producentów rolnych; ochrona 

naturalnych zasobów produkcyjnych; p�atno�ci rolno�rodowiskowe; wspieranie rozwo-

ju regionalnego. 

W rozmowach negocjacyjnych Rundy Doha zagadnienie wielofunkcyjno�ci rolnic-

twa by�o cz�sto podnoszone zw�aszcza przez UE i zacz��o urasta� do rangi g�ównego 

powodu legitymizacji wsparcia dla rolnictwa. To podej�cie by�o cz�sto krytykowane 

przez reprezentantów krajów rozwijaj�cych si�, obawiaj�cych si�, �e wielofunkcyjno�� 
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stanie si� „przykrywk�” dla utrzymania wysokiego protekcjonizmu rolnego w krajach 

najbogatszych. Zak�adano, �e w wyniku porozumienia Rundy Doha dzia�ania zalicza-

ne do „zielonego koszyka” obj�te b�d� �ci�lejszym monitoringiem [Micha�ek, Wilkin 

2008]. Wielofunkcyjno�� rolnictwa i wykorzystywanie tego has�a w rokowaniach han-

dlowych wi��e si� bezpo�rednio z zagadnieniem specy� cznych us�ug, jakie dostarcza 

rolnictwo spo�ecze	stwu – us�ug maj�cych charakter dóbr publicznych, zwi�zanych 

z ochron� ró�norodno�ci przyrodniczej i kulturowej, zachowaniem krajobrazu wiej-

skiego, �ywotno�ci obszarów wiejskich itp. W �wietle tego zjawiska znaczna cz��� 

wsparcia dla rolnictwa, w tym maj�ca na celu zapobie�enie wyeliminowaniu dzia-

�alno�ci rolniczej ze znacznych obszarów UE, jest traktowana nie jako subsydia dla 

rolnictwa, lecz jako rekompensata za cenne dla ca�ego spo�ecze	stwa us�ugi. Jest to 

te� potencjalnie wa�ny argument w rokowaniach handlowych, chocia� trudny do pre-

cyzyjnego zde� niowania. Próby kwanty� kacji zjawiska wielofunkcyjno�ci rolnictwa, 

w tym jego rola w dostarczaniu dóbr publicznych, s� dopiero we wczesnych fazach 

zaawansowania, a sama problematyka wysoce kontrowersyjna, tak�e dla naukowców 

zajmuj�cych si� t� dziedzin� [Micha�ek, Wilkin 2008].

Pod presj� zarówno negocjacji w sprawach rolnych w WTO, jak i wielu organizacji 

w krajach cz�onkowskich UE, a tak�e organizacji o charakterze globalnym, dokonywa� 

si� od pocz�tku lat 90. proces „zazieleniania WPR” (greening of the CAP). Polega 

to na uzale�nianiu i usprawiedliwieniu transferu �rodków publicznych do farmerów 

od przestrzegania przez nich okre�lonych zasad ochrony �rodowiska i respektowania 

dobrostanu zwierz�t, a tak�e na wzbogacaniu oferty tzw. programów rolno�rodowisko-

wych. Celowi temu s�u�y m.in. zasada cross-compliance, czyli wzajemnej zgodno�ci. 

W negocjacjach nad liberalizacj� handlu �wiatowego zagadnienie wielofunkcyjno�ci 

rolnictwa zacz��o urasta� do rangi g�ównego powodu uzasadniaj�cego potrzeb� stoso-

wania wsparcia dla rolnictwa w krajach rozwini�tych, a w negocjacjach Rundy Doha 

tak�e w takich krajach jak Indie i Chiny, które w obronie milionów swoich rolników nie 

s� sk�onne nadmiernie otwiera� krajowe rynki na nap�yw konkurencyjnego importu. 

PODSUMOWANIE I WNIOSKI

Po wprowadzeniu w �ycie reformy WPR z 2003 r. i utworzeniu nowego funduszu 

EFROW wzmacniaj�cego jej II � lar, wspieranie rozwoju obszarów wiejskich jest nadal 

w zakresie odpowiedzialno�ci zarówno polityki rozwoju obszarów wiejskich UE, jak 

i polityki spójno�ci. Tym samym powsta�o ryzyko dublowania programów wspieranych 

ze �rodków Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego i EFROW. W praktyce 

wyst�pi�a potrzeba, aby Komisja Europejska i kraje cz�onkowskie zapewni�y lepsz� 

koordynacj� mi�dzy wsparciem z ró�nych funduszy i zbie�no�ci interwencji w ramach 

polityki spójno�ci i polityki rozwoju obszarów wiejskich na tych samych terytoriach. 

Przepisy w tej sprawie Komisja Europejska wyda�a w 2007 r. Zrodzi�o to nowe biu-

rokratyczne bariery w postaci wyznaczenia kryteriów demarkacyjnych, konieczno�ci 

wielopoziomowych negocjacji i uzgodnie	 pomi�dzy instytucjami zarz�dzaj�cymi 

funduszami strukturalnymi i WPR w celu koordynacji dzia�a	, tworzenia mi�dzy-

sektorowych komitetów monitoruj�cych, opracowywania dokumentów i  wspólnych 
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 stanowisk. Wszystko to odbywa si� w atmosferze po�piechu, a przede wszystkim sta-

nowi zagro�enie, i� mno�one bariery biurokratyczne spowoduj� opó�nienia i mniej 

efektywne wykorzystanie �rodków przewidzianych w perspektywie 2007–2013 na roz-

wój obszarów wiejskich w Polsce.

W wielu �rodowiskach widzi si� piln� potrzeb� dokonania oceny wdra�ania polityki 

rozwoju obszarów wiejskich w latach 2007–2013 ju� w warunkach wydzielenia EFROW 

z polityki spójno�ci. Rozdzielenie to mia�o u�atwia� wykorzystanie funduszy oraz umo�-

liwi� bardziej zintegrowane programowanie rozwoju obszarów wiejskich. Po pierw-

szych latach do�wiadcze	 powstaje w�tpliwo��, czy uzyskano te efekty. Podobnie rodzi 

si� w�tpliwo��, czy nast�pi� rozwój w obszarach interwencji wspólnych dla EFROW 

i polityki spójno�ci, takich jak: dywersy� kacja dzia�alno�ci gospodarczej, infrastruktura, 

podstawowe us�ugi, dziedzictwo kulturowe, zapobieganie ryzyku, a przede wszystkim, 

czy mechanizmy koordynacji i integracji interwencji z ró�nych funduszy zastosowane 

w praktyce s� skuteczne. 

Nauka powinna dawa� argumenty �rodowiskom decyzyjnych w kraju i za granic� 

oraz by� partnerem w dyskusji nad wyzwaniami przysz�o�ci, m.in.: jak zdywersy� ko-

wa� dzia�alno�� gospodarcz� na wsi i zatrzyma� migracje z terenów wiejskich; jakie s� 

g�ówne wyzwania rozwojowe obszarów wiejskich; czy wykorzystujemy w pe�ni poten-

cja� rozwojowy tych obszarów; jak polityki wspólnotowe powinny wspiera� rozwój wsi; 

czy i w jakim zakresie WPR powinna wspiera� rozwój obszarów wiejskich; czy polityka 

spójno�ci powinna bra� wi�ksz� odpowiedzialno�� za rozwój obszarów wiejskich oraz 

jak mo�na poprawi� koordynacj� i spójno�� polityk wspólnotowych wspieraj�cych roz-

wój wsi?

Na wiele tego rodzaju pyta	 odpowiedzi powinny dostarcza� badania prowadzone 

przez �rodowiska akademickie i jest to tak�e wyzwanie dla naszego �rodowiska, aby tego 

rodzaju badania podejmowa�.
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Abstract. The paper deals with analysis and complex assessment of reformed CAP and 

cohesion policy of EU compatibility within the frames of regional development and rural 

areas development. The analysis of structure and changes in EU budget expenditures on 

these polices was done as well as discussion on future reforms, objectives changes and me-

asures after 2013 within these two fundamental EU polices. Experiences from 2007–2013 

programming period as well as � rst experiences from practical realization numerous pro-

grams in 2007, 2008 and 2009 show that similar measures within CAP and Cohesion Policy 

are overlapping what leads to necessity for introducing numerous imperfect bureaucracy 

demarcation lines between measures that as a consequence leads to dispersion and inef� -

ciency in the public means utilization in area of rural areas development support.
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