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ROZWOJ OBSZ,AR(')W WIEJSKICH W SWIETLE
REFORM WSPOLNEJ POLITYKI ROLNEJ I POLITYKI
SPOJNOSCI UNII EUROPEJSKIEJ

Janina Sawicka
Szkota Gléwna Gospodarstwa Wiejskiego w Warszawie

Streszczenie. W artykule zawarto szczegétowa analize 1 kompleksowa oceng komplemen-
tarnosci polityki spojnosci Unii Europejskiej 1 wspolnej polityki rolnej (WPR) w zakresie
rozwoju regionalnego i rozwoju obszaréw wiejskich, analiz¢ zmian w strukturze wydatkoéw
budzetu UE kierowanych na te polityki, a takze dyskusje nad dalszymi, po roku 2013, zmia-
nami celow, jak i poszczegolnych instrumentdéw ramach tych dwu fundamentalnych polityk
unijnych. Doswiadczenia z okresu prac nad przygotowaniem dokumentéw programowych
2007-2013, a takze pierwsze doswiadczenia z realizacji programéw w latach 2007, 2008
12009 wskazuja na naktadanie si¢ podobnych rodzajow interwencji w ramach wspdlnej po-
lityki rolnej i polityki spdjnosci, co prowadzi do koniecznosci biurokratycznego kreslenia
niedoskonatych linii demarkacyjnych migdzy dziataniami, a w konsekwencji do rozpro-
szenia $rodkow i nieefektywnego wykorzystania publicznych srodkéw wsparcia rozwoju
obszarow wiejskich.

Stowa kluczowe: rozwdj obszaréw wiejskich, WPR, polityka spojnosci, komplementarno$é

WSTEP

Na rozwdj obszarow wiejskich poza WPR ma wplyw wiele innych polityk: polityka ryn-
ku pracy, polityka transportowa (sie¢ infrastruktury), energetyczna, o$wiatowa, naukowa itp.
Dlatego tez w polityce rozwoju regionalnego wazne jest zintegrowane podejscie uwzgled-
niajace przestrzenny charakter obszarow wiejskich, podejscie jednoczace scentralizowane
instrumenty polityk horyzontalnych z planami i strategiami rozwoju lokalnego, ktére z de-
finicji opieraja si¢ na istniejacych tam zasobach i angazuja lokalne podmioty. Sam impuls
1 wsparcie zewnetrzne nie wystarcza, aby zdynamizowa¢ rozwdj regionalny, szczegdlnie
w regionach problemowych, stabo gospodarczo rozwinigtych. W réznych czg¢éciach Europy
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sa takie obszary, ktore mimo znaczacego, wieloletniego wsparcia z zewnatrz, z budzetu UE,
wcigz pozostaja stabo rozwiniete.

Na przestrzeni kolejnych perspektyw finansowych w budzecie UE wystapity prze-
sunigcia relatywnej wagi srodkow migdzy instrumentami polityki regionalnej i WPR.
Obserwuje si¢ spadek finansowania na rzecz rolnictwa i wzrost w innych pozycjach,
szczegblnie w zakresie polityki spojnosci. Dominujace przez dziesigciolecia wydat-
ki w budzecie na sektor rolnictwa uzasadniano troska o bezpieczenstwo zywnosci
oraz dazeniem do utrzymania dochodéw rolnikéw na poziomie zarobkow w innych,
nierolniczych sektorach (parytet dochodowy). Sukcesywne zmniejszanie relatywne-
go wsparcia dla rolnikéw podyktowane byto wystepujacymi nadwyzkami produkcji
rolnej, rosnaca presja intensywnych metod gospodarowania na srodowisko naturalne,
a takze negatywnym wpltywem niektorych instrumentow WPR na liberalizacj¢ handlu
Swiatowego. Zmiany w wydatkach budzetowych odzwierciedlaja takze pojawiajace si¢
potrzeby wspierania innych celow strategicznych. W szczegolnosci od konca lat osiem-
dziesiatych ubieglego wieku obserwowac mozna silny nacisk na potrzebe finansowania
polityki spojnosci w celu udzielenia pomocy biedniejszym panstwom cztonkowskim
i regionom, aby i one mogly skorzystac z integracji gospodarczej calej Unii. Utworze-
nie Unii Gospodarczo-Walutowej w czesci Europy jeszcze bardziej t¢ potrzebg podkre-
$lito. Mimo wzrostu rangi instrumentéw polityki regionalno-strukturalnej i zamrozenia
putapu wydatkéw WPR, od 1989 r. faczny udziat w wydatkach budzetu UE tych dwu
polityk pozostaje relatywnie na wzglednie statlym poziomie okoto czterech pigtych bu-
dzetu UE i taka proporcja zostala utrzymana réwniez w budzecie na lata 2007-2013.

POLITYKA SPOJNOSCI UE I WPR - KOMPLEMENTARNOSC
CZY SPRZECZNOSC CELOW?

Srodki finansowe WPR kierowane sa w gtéwnej mierze do rolnikéw w ramach fila-
ru I ($rodki kierowane do rolnictwa poprzez instrumenty rynkowo-cenowe: wspdlnoto-
we mechanizmy wspierania cen rolnych, handlu zagranicznego, doptaty bezposrednie
do produkcji rolniczej, a obecnie raczej do dochodoéw rolnikow) w niewielkim stopniu
sa dostepne dla innych grup ludnos$ci wiejskiej. Ze wzgledu na dominujaca pozycje fi-
laru I i spuscizng wsparcia zwigzanego z wielkoscia produkcji wydatki w ramach WPR
zorientowane sg nadal na historycznie ustalone poziomy produkcji rolnej, a nie na niski
poziom dochodow, co ogranicza znaczenie tych wydatkéw dla celow zwiazanych ze
spojnoscia. Wsparcie dla rolnictwa w ramach WPR moze poméc w zachowaniu go-
spodarstw rolnych, a co za tym idzie takze w zatrzymaniu ludno$ci na obszarach wiej-
skich, chociaz prawdopodobnie mozna by osiagnac¢ wigksze korzysci, gdyby zamiast
tego skierowa¢ finansowanie publiczne na szeroko rozumiany rozwoj obszarow wiej-
skich (np. podstawowg infrastrukturg, edukacje i szkolenia oraz wsparcie dla przed-
sigbiorczosci). Ponadto, przesuniecie wigkszych srodkow z WPR na ochron¢ dobra
publicznego, jakim jest srodowisko naturalne mogtoby przynies¢ obszarom wiejskim
posrednie korzysci gospodarcze i spoteczne, szczegdlnie w panstwach cztonkowskich,
ktore przystapity do Unii w 2004 1 2007 r. (UE-12), posiadajacych bogate zasoby pod
wzgledem bioréznorodnosci i waloréw krajobrazowych i bardzo ograniczone srodki
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w budzetach krajowych na ich ochrong i zachowanie. Rozwdj obszarow wiejskich w ra-
mach WPR finansowany jest poprzez instrumenty jej II filaru i sa to w szczegdlnosci
dzialania rolnosrodowiskowe, wspieranie wielofunkcyjnego rozwoju wsi, dziedzictwa
kulturowego, partnerskich inicjatyw lokalnych.

Unijna polityka spdjnosci i polityka rozwoju obszaréw wiejskich w szczegdtach
i w praktyce nie zawsze sg komplementarne. Pewien nowy wymiar wzajemnych relacji
migdzy politykami nadaja horyzontalne cele zawarte w Strategii Lizbonskiej odnoszace
si¢ do spojnosci terytorialnej. To nowe podejscie w unijnej polityce spdjnosci, jak i jej
cele, instrumenty wsparcia, zardbwno te adresowane terytorialnie, jak i horyzontalne,
maja bardziej stuzy¢ catej Unii Europejskiej, a nie ogranicza¢ si¢ do redystrybucji $rod-
kow z krajéw (regiondéw) bogatych do biedniejszych. Spojnos¢ w Unii Europejskiej
w duzej mierze zalezy rowniez od umiej¢tnosci zarzadzania zréznicowanym bogac-
twem dziedzictwa obszaroéw wiejskich. Zmieniajg si¢ funkcje wsi i zmiany te wymaga-
ja lepszego zarzadzania, bardziej skoordynowanego terytorialnie.

Zwolennicy zachowania jednolitos§ci WPR w celu uzyskania wigkszej komplemen-
tarno$ci dziatan w ramach jej I i II filaru rozwiazania problemu dopatruja si¢ w umoc-
nieniu reform w kierunku jej regionalizacji, tj. terytorialnego réznicowania wsparcia,
jakie otrzymuja rolnicy z I filaru WPR. Pewne pozytywne do$wiadczenia wynikaja
z regulacji wzgledem europejskich obszarow problemowych (less favoured areas). Jest
to tendencja reform catej WPR w kierunku jej wigkszej regionalizacji i do osiagnigcia
zbieznosci celow i interwencji w ramach WPR niezaleznie od jej filardéw. W dyskusjach
nad ksztaltem WPR pojawiaja si¢ glosy za jej regionalizacja, co moze by¢ punktem
wyjs$cia i porozumienia w dyskusjach nad komplementarnoscia wielu polityk wspolno-
towych realizowanych na terytoriach wiejskich.

Pewien kierunek reform, dyskutowany najczesciej w srodowiskach lobbingu rol-
niczego, zaktada, iz powinna nastgpowaé stopniowa konwergencja celow I i II filaru
WPR, a co za tym idzie — koncentracja srodkéw az do potaczenia w przysztosci dwu
dotychczasowych funduszy rolnych w jeden rolno-wiejski fundusz.

Analiza PROW na lata 2007-2013 potwierdza, ze zardéwno w Polsce, jak i w wigk-
szosci innych krajow UE wystepuja dysproporcje w strukturze naktadéw migdzy jego
osiami ,,rolniczymi — 112”1 osia ,,nierolnicza 3 na niekorzys$¢ dziatan pozarolniczych.
Przyjmujac za 100% wydatki na wszystkie dziatania II filaru WPR w latach 2007-2013
w UE, struktura tych wydatkow w podziale na cztery osie priorytetowe przedstawia
si¢ nastgpujaco: 0§ 1 — konkurencyjnosé rolnictwa i lesnictwa — 32%; o$ 2 — Srodo-
wisko i obszary wiejskie — 48%; 0§ 3 — warunki zycia i dywersyfikacja — 12%; o$ 4
— Leader — 6%; plus pomoc techniczna — 2% [Guyomard 2008]. Analizujac powyzsze
dane mozna powiedzie¢, ze wsrod instrumentow polityki rozwoju obszarow wiejskich
dominujg dzialania w ramach osi 2 i 1, najbardziej ,,rolniczych” w poréwnaniu z poza-
rolnicza osia 3. Rodzi to nastgpujace pytanie: czy koncentracja dzialan finansowanych
z EFRROW na problemach rolnictwa i sektora zywnosciowego jest usprawiedliwiona?
Pytanie to jest szczegolnie zasadne w sytuacji, gdy ranga tego sektora w rozwoju ob-
szarow wiejskich relatywnie maleje (w wielkosci PKB 1 wskaznikach zatrudnienia).

W nastgpstwie reformy wspdlnej polityki rolnej z 2003 r. utworzono Europejski Fun-
dusz Rozwoju Obszaréw Wiejskich finansujacy jedyny instrument wspierania rozwoju
obszarow wiejskich w UE. U podstaw wydzielenia EFRR z EFROW bylo umieszczenie
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rozwoju obszardw wiejskich w ramach jednolitych ram finansowych i programowych.
Poprzedni system byt krytykowany ze wzgledu na zbyt duza liczb¢ programéw i syste-
mow programowania, wspotwystepowanie réznorodnych systemow zarzadzania i kon-
troli, duze obciazenie biurokratyczne Komisji i panstw cztonkowskich, brak spdjnosci
i przejrzystosci polityki rozwoju obszaréw wiejskich [Piskorz 2009].

W srodowiskach lobbingu pozarolniczego (np. w Komitecie Regionéw) dyskutowa-
ny jest alternatywny kierunek zmian na przysztos¢, tak aby oddzieli¢ od WPR wszystkie
instrumenty adresowane do pozarolniczych podmiotdw na obszarach wiejskich i pota-
czy¢ je z instrumentami polityki spdjnosci. W uzasadnieniu merytorycznym gldwnie
wskazuje si¢ na rosnace znaczenie nierolniczych funkcji wsi i pozytywne, historyczne,
doswiadczenia wynikajace z terytorialnego wymiaru polityki regionalnej (spojnosci).

Definicja polityki rozwoju, zawarta w znowelizowanej ustawie z dnia 7 listopada
2008 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju (w Polsce) rowniez wskazuje na po-
trzebe zapewnienia wigkszej spdjnosci regionalnej 1 przestrzennej kraju, w tym jego
obszarow wiejskich, akcentowania celow rozwojowych nakierowanych bardziej na
poprawe konkurencyjnos$ci gospodarki oraz tworzenie nowych miejsc pracy, zgodnie
z celami przyjetymi w odnowionej, europejskiej Strategii Lizbonskiej. Istotne jest za-
tem zastosowanie zintegrowanego podejscia do rozwoju obszaréw wiejskich taczacego
wymiary: spoleczny, gospodarczy i ekologiczny (wg koncepcji trwalego i zrownowa-
zonego rozwoju), a przede wszystkim terytorialny w zakresie dzialan realizowanych
przez poszczegdlne wspdlnotowe polityki sektorowe oraz tych realizowanych w ra-
mach ogolnokrajowych i samorzadowych strategii regionalnych. Osiagnigcie dtugo-
okresowych celéw rozwojowych w UE 1 w Polsce wiaze si¢ z koniecznoscig podje-
cia na nowo dyskusji nad ksztattem wzajemnych relacji (komplementarnosci) miedzy
polityka spdjnosci, branzowymi politykami wspdlnotowymi, w tym WPR, zaréwno
na poziomie celow, jak i instrumentow i zasad ich realizacji, w tym w szczegdlnosci
w odniesieniu do rozwoju obszaréw wiejskich, zajmujacych ponad 95% terytorium
naszego kraju. W celu dostarczenia argumentow w dyskusjach nad ksztattem polityk
rolnej i spojnosci po 2013 r., konieczne jest systematyczne dokonywanie monitoringu
i poglgbionych analiz zasad i instrumentéw wsparcia obszaréw wiejskich w ramach
poszczegolnych funduszy wspdlnotowych.

Finansowanie rozwoju obszaréow wiejskich w ramach II filaru z utworzonego
w 2005 r., odrgbnego Europejskiego Funduszu Rozwoju Obszaréw Wiejskich w swo-
ich zatozeniach miato na celu m.in. zachowanie komplementarnosci dziatan w ramach
obu filaréw, szczegolnie w obliczu odbywajacych si¢ wowczas negocjacji perspektywy
finansowej 2007-2013. Fakty sa takie, ze uzgodniona perspektywa finansowa jest da-
leka od pierwotnych oczekiwan. Na rozwoj obszaréw wiejskich przeznaczono bowiem
w 2006 r. 9,1% unijnego budzetu, a naktady na ten cel w 2013 r. zostaty zredukowane
zardwno relatywnie, jak i absolutnie 1 wskaznik ten wyniesie 7,3% (nowe kraje UE-12
dostaty 47,3% catosci EFROW) [Parish 2008].

Odnosnie do reformy polityki rozwoju obszaréow wiejskich w ramach ,,health check”
Komisja Europejska proponuje dodanie czterech nowych kierunkéw dziatan odnosza-
cych si¢ do zmian klimatu, gospodarowania energia, gospodarki wodnej i biordznorod-
nosci, a w celu ich sfinansowania proponuje si¢ podwyzszenie wskaznika modulacji
(przesunigcie Srodkéw z I do II filaru WPR).
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Zdaniem niektorych politykow (Neil Parish), nie nalezy oczekiwaé, ze ten mecha-
nizm zadziata efektywnie. Po pierwsze bowiem dodano cztery nowe dzialania, ktore
zostang sfinansowane z filaru I1, a po drugie, modulacja pojmowana jako odsetek doptat
bezposrednich, ktdre moga by¢ przesunigte do filaru II, liczona jest na poziomie kaz-
dego kraju, a sytuacja jest taka, ze najwigksze potrzeby i srodki na wsparcie rozwoju
obszarow wiejskich sa w krajach, gdzie suma doptat bezposrednich nie jest duza (do-
datkowo na nizszy poziom doptat w nowych krajach cztonkowskich wptywa przyjeta
zasada stopniowego, corocznego dochodzenia do poziomu 100% doptat bezposrednich,
jakie juz otrzymuja rolnicy w krajach UE-15). W krajach o najwigkszych potrzebach,
takich jak regiony dotknigte suszg czy wyrdzniajace si¢ wysoka bioréznorodnoscia,
przesunigcia z modulacji beda symboliczne (sa to takze tereny Natura 2000, a wigc
znaczna czg¢$¢ cennych srodowiskowo obszarow wiejskich w Polsce). W odniesieniu do
Polski system modulacji bedzie obowiazywal od 2012 r. Modulacja, w tym modulacja
progresywna, obejmuje gospodarstwa otrzymujace ponad 5 tys. euro rocznie. Ocenia
si¢, ze po wprowadzeniu tego systemu w Polsce w 2012 r. az 74% gospodarstw nie
bedzie nim objetych, otrzymuja bowiem mniej niz 5 tys. euro rocznie doptat bezposred-
nich. Tylko okoto 1% polskich gospodarstw znajdzie si¢ w gornej stawce modulacji
(o ptatnosciach powyzej 300 tys. euro rocznie) [Michatek, Wilkin 2008].

Whioski z dyskusji nad rozwiazaniem problemow wynikajacych z ograniczonosci
$rodkéw finansowych kierowanych na rozwoj obszaréw wiejskich w ramach WPR
i polityki spdjnosci obecnie i w przysztosci powinny znalez¢ wigksze odzwierciedlenie
w stanowiskach wypracowywanych w roznych resortach i gremiach ekspertéw, w toku
rozpoczetej w 2009 r., debaty nad nowsa perspektywa finansowa po 2013 r.

Odnosnie do dalszych reform polityki rolnej i polityki rozwoju obszaréw wiejskich
tego rodzaju dyskusje juz sa prowadzone (konferencja Rural areas: Current situation
and future Challenges. Cypr, 16—17.10.2008). Zdaniem politykéw (Neil Parish), cen-
tralng osig zmian po 2013 r. powinno by¢ dazenie do osiagnigcia zbieznosci celow
i interwencji w ramach WPR niezaleznie od jej filarow. Powinna nastgpowac stopnio-
wa konwergencja celow I i II filaru WPR, a co za tym idzie, koncentracja srodkow
i potaczenie w przysztosci dwu dotychczasowych funduszy rolnych w jeden rolno-
-wiejski fundusz. Uzasadnienia celowosci zmian zmierzajacych w tym kierunku szuka
si¢ i znajduje w praktycznych doswiadczeniach polityki wzgledem obszarow o nieko-
rzystnych warunkach naturalnych do produkcji rolnej (te obszary majq ustalony status
formalny i prowadzi si¢ tam, poczawszy od lat 70., wspdlnotowa polityke wspierania
ich rozwoju). W dyskusjach nad ksztaltem WPR pojawiajq si¢ glosy za jej regionali-
zacja, co moze by¢ punktem wyjscia i porozumienia w dyskusjach, ktérych celem jest
uzyskanie komplementarnosci wielu odrgbnych polityk wspdlnotowych realizowanych
na terytoriach wiejskich.

W perspektywie 2007-2013 $rodki na rozwoj obszaréw wiejskich zostaly wia-
czone w ramy wspolnej polityki rolnej. Takie rozwiagzanie nie musi by¢ korzystne,
w tym przede wszystkim dla pozarolniczego rozwoju obszaréw wiejskich. Utworze-
nie EFROW finansujacego dziatania II filaru WPR jest tylko pozornym uproszczeniem
schematu budzetu, a praktycznie przyczynia si¢ do odtaczenia srodkdéw na cele poza-
rolnicze od polityki spojnosci i jak wskazuja pierwsze doswiadczenia PROW, na mar-
ginalizacj¢ dziatan pozarolniczych. Dwa strumienie finansowania obszarow wiejskich
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(instrumenty polityki sp6jnosci oraz Europejski Fundusz Rolny na rzecz Rozwoju Ob-
szarow Wiejskich w ramach WPR) moga takze powodowa¢ dublowanie niektorych ce-
low, a w sytuacji ograniczonosci srodkow ich pomijanie w dziataniach finansowanych
z funduszy strukturalnych. W zwiazku z tym zachodzi potrzeba co najmniej przegladu
i monitoringu efektywnosci istniejacych wspdlnotowych instrumentéw na rzecz obsza-
réw wiejskich oraz sposobu ich koordynacji w ramach wszystkich polityk wspdlnoto-
wych, zardwno branzowych, jak i horyzontalnych.

Dyskusje nad rozwigzaniem probleméw wynikajacych z ograniczonosci srodkow fi-
nansowych kierowanych na rozwoj obszarow wiejskich zarowno w ramach WPR, poli-
tyki spdjnosci, jak i innych polityk branzowych (polityka transportowa, polityka ochrony
srodowiska, spoteczna) nie moga by¢ pomijane w debacie nad nowa perspektywa finan-
sowa budzetu UE po 2013 1.

POLITYKA I PLANOWANE KIERUNKI ZMIAN FINANSOWANIA
ROZWOJU OBSZAROW WIEJSKICH W RAMACH DZIALAN
IT FILARU WPR

Przeprowadzenie analizy charakteru dziatan finansowanych z EFRROW w skali
catej UE, zapisanych w krajowych programach rozwoju obszaréow wiejskich na lata
2007-2013 i zsumowanych na szczeblu wspdlnotowym, juz pozwolito oceni¢ plano-
wane kierunki rozdysponowania $rodkéw tego funduszu zaréwno na szczeblu unij-
nym, jak i w poszczegolnych krajach cztonkowskich. Tym samym mozliwa jest ocena,
w jakim kierunku zmierza polityka rozwoju obszaréw wiejskich. Zaplanowany na lata
2007-2013 budzet Unii Europejskiej w wysokosci 975 mld euro okresla wydatki na
cele II filaru WPR na poziomie 88 mld euro.

Panstwa cztonkowskie zostaly zobowiazane do stosowania okreslonych centralnie
w rozporzadzeniu KE alokacji minimalnych na poszczegolne osie, niemniej jednak wy-
stapity znaczne roznice regionalne, gldwnie miedzy starymi i nowymi krajami czton-
kowskimi. Przyktadowo, takie kraje jak Irlandia, Francja, Wielka Brytania, Austria,
Szwecja przeznaczyly wigkszos¢ (od 70 do 80%) wszystkich srodkow z filaru IT WPR
na finansowanie dziatan osi 2 — srodowisko i obszary wiejskie. Kraje biedniejsze, takie
jak Wegry, Polska, Portugalia, Hiszpania, Cypr, Grecja, Bulgaria i Rumunia, prawie
potowe srodkow (od 40 do 50%) przeznaczyty na dziatania osi 1 — poprawa konkuren-
cyjnosci sektora rolnego.

W ramach wszystkich osi mozna wyodrebni¢ dziatania dominujace, takie jak: in-
strumenty rolno-srodowiskowe w gospodarstwach rolnych — 22% catosci naktadow;
modernizacja gospodarstw rolnych — 10% cato$ci; doptaty do rolnictwa na terenach
problemowych i doptaty w rejonach gorskich — po 7%; wartos¢ dodana w gospodar-
stwach rolnych i les$nictwie — 6%. Daje to razem ponad polowg calosci wydatkdéw
(52%). Gdy dodamy do tego dziatania ,,mtodzi rolnicy” i ,,wczesniejsze emerytury” —
po 3%, to jasne si¢ staje, ze w wydatkach na rozwdj obszarow wiejskich UE przewazaja
te zwigzane z modernizacja i poprawa konkurencyjnosci sektora rolnego. Intencja, ce-
lem dziatan rolno-srodowiskowych jest potrzeba kompensowania rolnikom wyzszych
kosztow produkcji wynikajacych z nakladéw poniesionych na ochrong¢ srodowiska lub
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rekompensata utraconych korzysci w regionach o mniej sprzyjajacych dla rolnictwa
warunkach naturalnych. Dziatania w ramach osi 1 natomiast maja na celu poprawg
konkurencyjnosci produkcji rolniczej, m.in. przez modernizacj¢ gospodarstw czy prze-
tworstwo zywnosci.

W celu wzmocnienia rozwoju pozarolniczych funkcji obszarow wiejskich dysku-
towane s m.in. rozwigzania reformujace WPR w kierunku odchodzenia od istniejace-
go systemu naliczania doptat bezposrednich (gtéwnego jej instrumentu finansowego)
i stopniowego przechodzenia na model terytorialny, tj. powigzania doptat z zasobami
ziemi rolniczej i regionalnego réznicowania systemow. Takie rozwiazania juz istnieja
w nowych krajach cztonkowskich (uproszczony, obszarowy system naliczania doptat
bezposrednich w Polsce jest tego przyktadem). W niektorych starych krajach, takich
jak Niemcy, Dania, Anglia, juz wprowadzono modele zréznicowane regionalne. Ten-
dencja reform w kierunku regionalizacji i r6znicowania wsparcia, jakie otrzymuja rol-
nicy w ramach I filaru WPR, ma zosta¢ wzmocniona w przygotowywanej na 2009 r.,
nowej propozycji Komisji Europejskiej dotyczacej europejskich obszarow problemo-
wych (less favoured areas), co wzmocni reformy catej WPR (I i II filar) w kierunku
jej wigkszej regionalizacji. Ten kierunek reform nie powinien by¢ przygotowywany
wylacznie w sSrodowiskach lobby rolniczego, gdyz efekty rozdysponowania niebagatel-
nych $rodkéw wspdlnotowych w ramach WPR maja szerszy wymiar i duze znaczenie
dla rozwoju i spdjnosci przestrzeni europejskie;j.

Filozofia reform WPR zapoczatkowanych w 2003 r., sprowadza si¢ do zasady od-
dzielania (niewiazania) platnosci, jakie otrzymuja rolnicy, od produkcji rolnej w ich
gospodarstwach (decoupling policy). Reforma ,health check” z 2008 r. potwierdza
ten kierunek zmian. Problem, ktory wciaz pozostaje nierozwiazany, wynika z duzej
réznorodno$ci naliczania ptatnosci bezposrednich w obecnie istniejacych systemach
w poszczegdlnych krajach cztonkowskich i w sektorach produkcji rolnej. Opiera si¢ on
przewaznie na historycznie uksztalttowanych poziomach referencyjnych w starych kra-
jach cztonkowskich, co powoduje, ze sumarycznie wigkszo$¢ doptat otrzymuja rolnicy
wiasnie z tych krajow. Tak wigc dla bardziej rolniczych obszaréw wiejskich w nowych
krajach cztonkowskich, w tym gtéwnie w Polsce, bardziej sprawiedliwy podziat srod-
kéw 1 wykorzystanie instrumentéw z dominujacego I filaru WPR beda miaty znaczenie
i wpltyw na ich dalszy rozwdj.

Odzwierciedleniem toczacych si¢ dyskusji nad reforma WPR a zarazem opiniotwor-
czym glosem moze by¢ wystapienie komisarz w KE ds. WPR na konferencji w Limas-
sol na Cyprze na temat Rural areas: Currant situation and future Challenges, na ktorej
to konferencji debatowano w gronie kilkuset europejskich politykow i ekspertéw nad
przysztoscia polityki rozwoju obszaréw wiejskich [Fischer Boel 2008]. Pani Komisarz
odnoszac si¢ do przysztosci polityki rozwoju obszaréw wiejskich po 2013 r., stwier-
dzita, iz reformy WPR powinny zmierza¢ w kierunku osiggania réwnowagi miedzy
instrumentami wspierania dochodéw rolnikéw i interwencji na rynku w powiazaniu
z dzialaniami na rzecz obszardw wiejskich ,,Rozwoj wsi powinien »at the very least«
zachowac ten udziat wsparcia, jaki jest obecnie”. Niebagatelny wptyw na taki kierunek
reformy powinny mie¢ tez opinie spoleczenstwa, gdyz cele polityki rozwoju obszaréw
sa bardziej popularne (niz cele I filaru WPR). W interesie obszaréw wiejskich lezy
zaréwno poprawa konkurencyjnosci rolnictwa i catego sektora zywnosciowego, jak
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i dbanie o wiejski krajobraz (np. walka z erozja gleb to wazny cel publiczny). Wazne
jest, aby wspiera¢ gospodarstwa wiejskie w kierunku dywersyfikacji i poprawy warun-
kéw zycia ludnosci (temu stuza zaréwno duze, jak i drobne projekty infrastrukturalne
— np. strony internetowe w celach matrymonialnych).

Pani Komisarz podkreslita, iz polityka rozwoju wsi i rolnictwa jest dobrze zarza-
dzana wspdlnie w ramach I i II filaru WPR: ,rolnictwo i rozwoj wsi jest jak silna para
(matzonkéw) przebywajaca pod jednym dachem”. Nie podziela tym samym stanowi-
ska Komitetu Regionow (i innych srodowisk lobbingu pozarolniczego), aby oddzieli¢
od WPR wszystkie instrumenty adresowane do pozarolniczych podmiotéow na obszarach
wiejskich 1 potaczy¢ je z instrumentami polityki spdjnosci, co zdaje si¢ dobitnie potwier-
dzaé nastgpujacy cytat: ,,mamy te sama liste zakupdw, ale niekoniecznie kupujemy w tym
samym sklepie”. Tak wyrazone stanowisko nie pozostawia zludzen co do braku dobrego
klimatu w kierunku ustepstw i zblizenia stanowisk roznych centrow decyzyjnych w Ko-
misji Europejskiej i szerokich $rodowiskach politycznego lobbingu wokdt Parlamentu
Europejskiego. Wydaje sig, ze nastrdj i atmosfera konfrontacji a nie wspotdziatania prze-
nosi si¢ do krajow cztonkowskich w dyskusjach nad przysztym ksztattem polityki roz-
woju obszarow wiejskich.

REGIONALIZACJA DZIALAN POLITYKI ROZWOJU
OBSZAROW WIEJSKICH W POLSCE

Wigksza synchronizacja dziatan wielu sektorowych polityk unijnych (w tym poli-
tyki rolnej, a takze polityki spojnosci) moze nastgpowac na poziomie regionow. Wta-
dze samorzadowe, oczywiscie w granicach swoich uprawnien i kompetencji, wykazuja
bardziej terytorialne podejscie w realizacji celow rozwojowych wiasnych regionow.
Nawet wobec tak scentralizowanej wspolnej polityki rolnej mozliwa jest pewna re-
gionalizacja jej dziatan delegowanych na nizszy szczebel administracyjny (samorza-
dowy). Przykladem moga by¢ tutaj zadania Programu Rozwoju Obszaréw Wiejskich
na lata 2007-2013 juz przekazane przez MRiRW do samorzaddéw wojewodztw, takie
jak: podstawowe ustugi dla gospodarstw i ludnosci wiejskiej; poprawianie i rozwijanie
infrastruktury zwiazanej z rozwojem i dostosowaniem rolnictwa i le$nictwa; odnowa
i rozw0j wsi; wdrazanie lokalnych strategii rozwoju; wdrazanie projektow wspotpracys;
funkcjonowanie lokalnej grupy dziatania. Charakter tych zadan, mimo ich skromno-
$ci, wyraznie wpisuje je w realizacje szerszej koncepcji i programu wielofunkcyjnego
rozwoju obszaréw wiejskich i jest przyktadem doceniania przez resort wiodacej roli
samorzaddw lokalnych w realizacji tej strategii i wypetnianiu jej trescig. Inne instru-
menty i zadania pozostajace nadal w gestii wladz centralnych, ktérych regionalizacja
databy wigcej mozliwosci samorzadom i szans rozwojowych regionom, sg nastgpu-
jace: roznicowanie dziatalnosci rolniczej; doskonalenie kapitatu ludzkiego i spotecz-
nego; wspieranie grupowych form gospodarowania; wspieranie mikroprzedsigbiorstw.
Podobne zadania zostaty okreslone w regionalnych programach operacyjnych, po raz
pierwszy w perspektywie 2007-2013 przygotowywanych na szczeblu wojewodzkim,
programach finansowanych z EFRR w ramach unijnej polityki spojnosci. Te same cele
odnajdujemy réwniez w przygotowanych nadal centralnie programach operacyjnych:
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Innowacyjna Gospodarka i Kapitat Ludzki. Ta wielos¢ centréw programujacych, decy-
zyjnych i wykonawczych rodzi mnostwo barier biurokratycznych usankcjonowanych
przestarzatym prawem (ustawa reformujaca samorzady w kierunku ich dalszej decen-
tralizacji jest na etapie przygotowan). Problemem jest takze wciaz mtoda w Polsce
demokracja i kultura samorzadnos$ci, wszak samorzady wojewddzkie w ich obecnej
postaci zostalty wprowadzone ustawg z 1999 r. Czgsto znalazty si¢ tam kadry z bagazem
doswiadczen z poprzedniego okresu gospodarki centralnie planowanej, co raczej nie
pomaga we wdrazaniu idei decentralizacji, budowaniu partnerstwa lokalnego i myslenia
w kategoriach matych ojczyzn. Braki te zostaly uwidocznione m.in. w poréwnaniach
tresci 16 wojewodzkich strategii rozwojowych oraz w wojewddzkich programach ope-
racyjnych przygotowanych przez samorzady na lata 2007-2013. Mimo wystepujacych
w praktyce duzych zréznicowan regionach w Polsce zaréwno pod wzglgdem zasobow
tradycyjnych, jak i nowoczesnych czynnikow rozwoju, zawarte w dokumentach cele
strategiczne i zadania rozwojowe sa podobne — nie odzwierciedlaja specyfiki danego
regionu.

KIERUNKI REFORMOWANIA WSPOLNEJ POLITYKI ROLNEJ
NA TLE ZMIAN GLOBALNYCH. PRZYSZEOSC POLITYKI
ROZWOJU OBSZAROW WIEJSKICH

Dyskusje nad ksztattem WPR po 2013 r. tocza si¢ rownolegle z rokowaniami WTO
w ramach Rundy Doha, rozpoczetej w 2001 r. i nadal niezakonczonej, nad dalsza libe-
ralizacja handlu produktami rolnymi i artykutami rolno-zywnosciowymi w skali glo-
balnej. Podobnie w latach 90. reforma MacSharry’ego byta po czg¢sci odpowiedzig na
negocjacje i ustalenia w ramach Rundy Urugwajskiej GATT-WTO.

Z perspektywy globalnej potrzeba wspierania wielofunkcyjnego rozwoju wsi i rol-
nictwa jest bardziej widoczna. Istnieja poglady, ze jest to najwazniejszy argument
uzasadniajacy dalsze utrzymanie protekcjonizmu rolnego gléwnie w krajach rozwi-
nigtych. Powiazanie rolnictwa z rozwojem obszaréw wiejskich to juz realny kierunek
przeksztalcen WPR sygnalizowany z Brukseli (por. przytoczona wczesniej wypowiedz
Fischer Boel). W Porozumieniu Rolnym Rundy Urugwajskiej wielofunkcyjno$é rolnic-
twa definiowana byta jako ,,pozahandlowe aspekty rolnictwa” (non-trade concerns of
agriculture), ktdre moga by¢ wspierane takimi instrumentami, jak: zaliczone do ,,zie-
lonego koszyka” ogdlne ustugi dla rolnictwa; tworzenie strategicznych zapasow zyw-
nosci; krajowa pomoc zywnosciowa dla konsumentow; niezwiazane z produkcja, lecz
bezposrednio z dochodem rolnika (decoupled) ptatnosci bezposrednie; ubezpieczanie
przez wladze publiczne ryzyka w sektorze zywnos$ciowym, w tym przed nastgpstwami
klesk zywiotowych; wsparcie systemu emerytalnego dla producentéw rolnych; ochrona
naturalnych zasobdéw produkcyjnych; ptatnosci rolnosrodowiskowe; wspieranie rozwo-
ju regionalnego.

W rozmowach negocjacyjnych Rundy Doha zagadnienie wielofunkcyjnosci rolnic-
twa bylo czgsto podnoszone zwtlaszcza przez UE i zaczeto urasta¢ do rangi gldwnego
powodu legitymizacji wsparcia dla rolnictwa. To podejscie byto czgsto krytykowane
przez reprezentantow krajow rozwijajacych sig¢, obawiajacych si¢, ze wielofunkcyjnos¢
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stanie si¢ ,,przykrywka” dla utrzymania wysokiego protekcjonizmu rolnego w krajach
najbogatszych. Zaktadano, ze w wyniku porozumienia Rundy Doha dziatania zalicza-
ne do ,,zielonego koszyka” objgte beda $cislejszym monitoringiem [Michatek, Wilkin
2008]. Wielofunkcyjno$é rolnictwa i wykorzystywanie tego hasta w rokowaniach han-
dlowych wiaze si¢ bezposrednio z zagadnieniem specyficznych ustug, jakie dostarcza
rolnictwo spoteczenstwu — ustug majacych charakter débr publicznych, zwigzanych
z ochrong réznorodnosci przyrodniczej i kulturowej, zachowaniem krajobrazu wiej-
skiego, zywotnosci obszarow wiejskich itp. W swietle tego zjawiska znaczna czgsé
wsparcia dla rolnictwa, w tym majaca na celu zapobiezenie wyeliminowaniu dzia-
talnosci rolniczej ze znacznych obszaréw UE, jest traktowana nie jako subsydia dla
rolnictwa, lecz jako rekompensata za cenne dla catego spoteczenstwa ushlugi. Jest to
tez potencjalnie wazny argument w rokowaniach handlowych, chociaz trudny do pre-
cyzyjnego zdefiniowania. Proby kwantyfikacji zjawiska wielofunkcyjnosci rolnictwa,
w tym jego rola w dostarczaniu dobr publicznych, sa dopiero we wczesnych fazach
zaawansowania, a sama problematyka wysoce kontrowersyjna, takze dla naukowcow
zajmujacych si¢ ta dziedzinag [Michatek, Wilkin 2008].

Pod presja zar6wno negocjacji w sprawach rolnych w WTO, jak i wielu organizacji
w krajach cztonkowskich UE, a takze organizacji o charakterze globalnym, dokonywat
si¢ od poczatku lat 90. proces ,,zazieleniania WPR” (greening of the CAP). Polega
to na uzaleznianiu i usprawiedliwieniu transferu srodkéw publicznych do farmerow
od przestrzegania przez nich okreslonych zasad ochrony $rodowiska i respektowania
dobrostanu zwierzat, a takze na wzbogacaniu oferty tzw. programéw rolnosrodowisko-
wych. Celowi temu stuzy m.in. zasada cross-compliance, czyli wzajemnej zgodnosci.
W negocjacjach nad liberalizacja handlu §wiatowego zagadnienie wielofunkcyjnosci
rolnictwa zaczgto urasta¢ do rangi gtéwnego powodu uzasadniajacego potrzebg stoso-
wania wsparcia dla rolnictwa w krajach rozwinigtych, a w negocjacjach Rundy Doha
takze w takich krajach jak Indie i Chiny, ktore w obronie milionéw swoich rolnikéw nie
sa sktonne nadmiernie otwiera¢ krajowe rynki na naptyw konkurencyjnego importu.

PODSUMOWANIE I WNIOSKI

Po wprowadzeniu w zycie reformy WPR z 2003 r. i utworzeniu nowego funduszu
EFROW wzmacniajacego jej II filar, wspieranie rozwoju obszaréw wiejskich jest nadal
w zakresie odpowiedzialno$ci zaréwno polityki rozwoju obszaréw wiejskich UE, jak
i polityki spdjnosci. Tym samym powstato ryzyko dublowania programéw wspieranych
ze $srodkow Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego i EFROW. W praktyce
wystapila potrzeba, aby Komisja Europejska i kraje cztonkowskie zapewnity lepsza
koordynacj¢ mi¢dzy wsparciem z réznych funduszy i zbieznosci interwencji w ramach
polityki spdjnosci i polityki rozwoju obszaréw wiejskich na tych samych terytoriach.
Przepisy w tej sprawie Komisja Europejska wydata w 2007 r. Zrodzito to nowe biu-
rokratyczne bariery w postaci wyznaczenia kryteriow demarkacyjnych, koniecznosci
wielopoziomowych negocjacji i uzgodnien pomiedzy instytucjami zarzadzajacymi
funduszami strukturalnymi i WPR w celu koordynacji dziatan, tworzenia migdzy-
sektorowych komitetéw monitorujacych, opracowywania dokumentéow i wspolnych
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stanowisk. Wszystko to odbywa si¢ w atmosferze pospiechu, a przede wszystkim sta-
nowi zagrozenie, iz mnozone bariery biurokratyczne spowoduja opdznienia i mniej
efektywne wykorzystanie srodkow przewidzianych w perspektywie 2007-2013 na roz-
woj obszaréw wiejskich w Polsce.

W wielu srodowiskach widzi si¢ pilng potrzebg dokonania oceny wdrazania polityki
rozwoju obszaréw wiejskich w latach 2007-2013 juz w warunkach wydzielenia EFROW
z polityki spdjnosci. Rozdzielenie to miato utatwiaé¢ wykorzystanie funduszy oraz umoz-
liwi¢ bardziej zintegrowane programowanie rozwoju obszarow wiejskich. Po pierw-
szych latach doswiadczen powstaje watpliwosé, czy uzyskano te efekty. Podobnie rodzi
si¢ watpliwos¢, czy nastapil rozwoj w obszarach interwencji wspdlnych dla EFROW
i polityki spojnosci, takich jak: dywersyfikacja dziatalnosci gospodarczej, infrastruktura,
podstawowe ustugi, dziedzictwo kulturowe, zapobieganie ryzyku, a przede wszystkim,
czy mechanizmy koordynacji i integracji interwencji z roznych funduszy zastosowane
w praktyce sa skuteczne.

Nauka powinna dawaé argumenty $rodowiskom decyzyjnych w kraju i za granica
oraz by¢ partnerem w dyskusji nad wyzwaniami przysztosci, m.in.: jak zdywersyfiko-
wac dzialalnos¢ gospodarcza na wsi i zatrzymaé migracje z terendw wiejskich; jakie sa
gléwne wyzwania rozwojowe obszarow wiejskich; czy wykorzystujemy w petni poten-
cjat rozwojowy tych obszarow; jak polityki wspolnotowe powinny wspiera¢ rozwoj wsi;
czy i w jakim zakresie WPR powinna wspiera¢ rozwoj obszaréw wiejskich; czy polityka
spdjnosci powinna bra¢ wigksza odpowiedzialno$¢ za rozwdj obszaréw wiejskich oraz
jak mozna poprawi¢ koordynacj¢ i spdjnos¢ polityk wspdolnotowych wspierajacych roz-
woj wsi?

Na wiele tego rodzaju pytan odpowiedzi powinny dostarczaé¢ badania prowadzone
przez srodowiska akademickie i jest to takze wyzwanie dla naszego §rodowiska, aby tego
rodzaju badania podejmowac.
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RURAL AREAS DEVELOPMENT WITHIN REFORMS
OF THE COMMON AGRICULTURAL POLICY AND COHESION POLICY
OF THE EUROPEAN UNION

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

Key words: rural areas development, CAP, Cohesion Policy, compatibility
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