INSTYTUT EKONOMIKI ROLNICTWA
Vads | GOSPODARKI 2ZYWNOSCIOWEJ
——— | PANSTWOWY INSTYTUT BADAWCZY

ANozliwosci prowadzenia
narodowej polityki rolnej

przez Polske w ramach
Wspaolnej Polityki Rolnej

o Synteza wynikow badan
nr 1 3 3 prowadzonych

Warszawa 2009 w okresie 2005-2009

EKONOMICZNE | SPOLECZNE UWARUNKOWANIA
ROZWOJU POLSKIEJ GOSPODARKI ZYWNOSCIOWEJ
PO WSTAPIENIU POLSKI DO UNII EUROPEJSKIEJ



Mozliwosci prowadzenia
narodowej polityki rolnej

przez Polske w ramach
Wspaélnej Polityki Rolnej

Synteza wynikéw badan
prowadzonych
w okresie 2005-2009

R-133_978-83-7658-013-5.indd 1 2009-11-04 09:25:17



R-133_978-83-7658-013-5.indd 2 2009-11-04 09:25:27



INSTYTUT EKONOMIKI ROLNICTWA
| GOSPODARKI ZYWNOSCIOWEJ
PANSTWOWY INSTYTUT BADAWCZY

Mozliwosci prowadzenia
narodowej polityki rolnej

przez Polske w ramach
Wspaolnej Polityki Rolnej

Synteza wynikow badan
prowadzonych
w okresie 2005-2009

Autor syntezy:

dr Grzegorz Dybowski

o&m WIE[O(‘}\
< 2 EKONOMICZNE | SPOLECZNE UWARUNKOWANIA
ROZWOJU POLSKIEJ GOSPODARKI ZYWNOSCIOWEJ
PO WSTAPIENIU POLSKI DO UNIl EUROPEJSKIEJ
<005.209°

Warszawa 2009

R-133_978-83-7658-013-5.indd 3 2009-11-04 09:25:27



Autorzy publikacji sq pracownikami
Instytutu Ekonomiki Rolnictwa i Gospodarki Zywno$ciowej
— Panstwowego Instytutu Badawczego

Arkadiusz Ortowski jest pracownikiem Szkoly Glownej Gospodarstwa Wiejskiego

Prace zrealizowano w ramach tematu

Miejsce polskiego rolnictwa na globalnym rynku zywno$ciowym

w zadaniu Mozliwosci prowadzenia narodowej polityki rolnej przez Polske
w ramach Wspélnej Polityki Rolnej

Celem pracy byto zbadanie mozliwosci realizacji specyficznych, krajowych strategii
dzigki wykorzystywaniu marginesu swobody dla decyzji narodowych,
pozostawionego panstwom cztonkowskim Unii Europejskiej w regulacjach
wspolnotowych dotyczacych polityki wzgledem rolnictwa i wsi.

Korekta
Barbara Walkiewicz

Redakcja techniczna
Leszek Slipski

Projekt oktadki
AKME Projekty Sp. z o.o.

ISBN 978-83-7658-013-5

Instytut Ekonomiki Rolnictwa i Gospodarki Zywnosciowej
— Panstwowy Instytut Badawczy

00-950 Warszawa, ul. Swiqtokrzyska 20, skr. poczt. nr 984
tel.: (0 22) 50 54 444

faks: (0 22) 50 54 636

e-mail: dw@ierigz.waw.pl

http://www.ierigz.waw.pl

R-133_978-83-7658-013-5.indd 4

2009-11-04 09:25:28



w odo-

4.2.
4.2.1
4.2.2.
4.2.3.
4.2.4.
4.2.5.
4.2.6.

5.1.
5.2.
5.2.1.
5.2.2.
5.2.3.
5.3.

6.1.
6.2.
6.3.

7.1.
7.2.
7.3.

Spis tresci

Wprowadzenie

Proces decyzyjny w Unii Europejskiej

Wspolna Polityka Rolna — ewolucja i struktura

Pierwszy filar WPR — polityka rynkowa

UWAET WSEEPIIC ..o
Nowy system wsparcia bezpo$redniego ...
Ogolna koncepcja reformy WPR z 2003 roKu ...
Oddzielenie wsparcia od produkcji ...
Wsparcie specyficzne w ramach Art. 68-72 ...
Uzupehiajace narodowe doptaty bezposrednie ....................
Zarzadzanie doptatami bezposrednimi ...
Margines swobody dla decyzji narodowych ...

Drugi filar WPR - polityka rozwojowa

Glowne priorytety polityki rozwojowej na lata 2000-2006
Gloéwne priorytety polityki rozwojowej na lata 2007-2013
Dziatania przewidziane w okresie 2007-2013 ...
Nowe elementy w relacji do okresu 2000-2006 ...
Margines swobody dla decyzji narodowych ...
Europejska Sie¢ Rozwoju Wiejski€go ..o,

Finansowanie WPR i zarzadzanie funduszami rolnymi
Zasady wspolnego zarzadzania finansowego ...
Zarzadzanie finansowe funduszem gwarancji EAGF
Zarzadzanie finansowe funduszem rozwoju EAFRD

Doswiadczenia wybranych panstw Unii Europejskiej
UWAET WSEEPIIC ..o

R-133_978-83-7658-013-5.indd 5

11
13

19
19
19
19
20
23
24
25
25

31

2009-11-04 09:25:28



T4, HISZPANIA ...oooooooooeeeeeeseeeee e 53

7.5 TOLANAIA e 56
7.6, UWAZL KONCOWE ...oooccorrrcceesesses st 59
8. Zmiany WPR, a finansowanie polityk narodowych ... 61
9. Zakonczenie 65
10.  Bibliografia 75

R-133_978-83-7658-013-5.indd 6 2009-11-04 09:25:28



1. Wprowadzenie

Zadanie pt.: ,,Mozliwosci prowadzenia narodowej polityki rolnej przez
Polskg w ramach Wspolnej Polityki Rolnej” jest czgscia tematu ,,Miejsce Pol-
ski na globalnym rynku Zzywnos$ciowym” realizowanego w latach 2005-2009,
w ramach programu wieloletniego: ,,Ekonomiczne i spoteczne uwarunkowa-
nia rozwoju polskiej gospodarki Zywnosciowej po wstapieniu Polski do Unii
Europejskiej”. Przedmiot zadania obejmowat nastepujace zagadnienia:

e ustalenie jaki zakres regulacji wspdlnotowych pozostawiony zostal do
decyzji rzadow krajow cztonkowskich Unii Europejskiej, a jaki podlega
wylacznej kompetencji ponadnarodowych instytucji unijnych;

e oceng elastycznosci polityki unijnej w dostosowywaniu si¢ do specyfiki
poszczegolnych krajow cztonkowskich;

e  okreslenie mozliwych kierunkéw dalszych zmian Wspdlnej Polityki
Rolnej rozszerzonej Unii Europejskiej oraz ich konsekwencji z punktu
widzenia polskiej strategii rozwoju wsi i rolnictwa.

To ostatnie zagadnienie, stanowiace szersze tlo dla calo$ci rozwazan,
zostato w sposob bardziej szczegdtowy przeanalizowane w wyodrgbnionym
merytorycznie podzadaniu pt.: ,,Zmiany Wspdlnej Polityki Rolnej — konse-
kwencje dla polskiego rolnictwa i Zrodet finansowania polityk narodowych”.
Realizacja tego podzadania rowniez zakonczona zostala synteza.'

Cztonkostwo Polski w Unii Europejskiej poprzedzone bylo nie tylko
okresem przygotowawczym, niezb¢dnym dla dostosowania si¢ do unijnego
systemu?, ale tez dlugim okresem dyskusji nad bilansem korzysci i zagrozen
zwiazanych z planowana akcesja do Wspolnoty. W dyskusjach tych tzw. eu-
rosceptycy wysuwali m.in. kwesti¢ zagrozenia tozsamosci narodowej, wyra-
zajacej si¢ takze w zdolnosci do realizacji narodowych celow gospodarczych
i spotecznych. Leszek Kotakowski thumaczy takie obawy w sposob nastepuja-
cy: ,,Opory przeciwko Unii Europejskiej powstawaly i ciagle powstaja z obaw

! Patrz: F. Tomczak: Synteza wynikow badan prowadzonych w latach 2006-2009 w ramach zadania:
Zmiany Wspolnej Polityki Rolnej — konsekwencje dla rolnictwa i Zrdodet finansowania polityk narodo-
wych, Program Wieloletni, IERiGZ-PIB, Warszawa 2009.

2 Chodzi tu o okres stowarzyszenia Polski z Unia Europejska, jako kraju kandydujacego do cztonko-
stwa.

R-133_978-83-7658-013-5.indd 7 2009-11-04 09:25:28



przed utrata suwerenno$ci panstwowej, a takze z irytacji w obliczu restrykcji
1 regul narzucanych narodom przez biurokracj¢ brukselska. (...) Nie ograni-
czenia narzucone przez innych i nie brak autarkii gospodarczej, dzisiaj nie-
mozliwej, decyduja o utracie suwerenno$ci. Decyduje o tym niesamodzielnos$¢
podejmowania decyzji.””

Wraz z akcesja do Unii Europejskiej, ktora stala si¢ faktem z dniem
1 maja 2004 roku, Polska przejeta tzw. dorobek prawny Wspodlnoty, dokonu-
jac jego inkorporacji do wlasnego prawodawstwa. W zakresie regulacji doty-
czacych rolnictwa i obszarow wiejskich Polska wdrozyta Wspdlna Polityke
Rolna Unii Europejskiej (WPR), stawiajac ja, zgodnie z zasadami wspolno-
towymi, ponad narodowa polityka rolna. Zasady i mechanizmy WPR musza
by¢ stosowane na catym obszarze Unii Europejskiej. Obejmuja wigc wszyst-
kie panstwa cztonkowskie Wspolnoty. W Polsce, podobnie jak w pozostatych
nowych krajach Unii Europejskiej (tzw. UE-12), WPR jest wdrazana stopnio-
wo, w przewidzianym w akcie akcesyjnym okresie przejsciowym, a jej petna
implementacja ma nastapic¢ dopiero po 2013 roku.

Jednoczesnie jednak rzady w nowych krajach cztonkowskich zostaty
wyposazone w okreslone narzg¢dzia umozliwiajace im wywieranie wplywu
na polityke rolna w tym okresie. Mozna tu wymieni¢ cho¢by mozliwos¢
uzupeltniajacego wykorzystywania wiasnych srodkow budzetowych oraz ich
przesuwania z innych funduszy w ramach tzw. top-ups. Ponadto, realizacji
narodowych strategii stuza wynegocjowane warunki akcesji, pozwalajace na
stosowanie okreséw przejsciowych, wylaczen z pewnych mechanizméw po-
lityki unijnej 1 antycypacj¢ elementow reformy WPR, ktora w krajach UE-15
jest obecnie lub bedzie dopiero wdrazana.

Celem podjetych badan byto nie tylko zidentyfikowanie zakresu swobo-
dy dla decyzji narodowych w ramach obu filar6w WPR, ale takze poszukiwa-
nie mozliwo$ci umiejetnego wykorzystywania unijnych regulacji i procedur
dla jak najlepszej realizacji narodowych, specyficznych strategii rozwoju rol-
nictwa 1 obszarow wiejskich. Przedmiotem badania byto wigc dociekanie czy
w ramach regulacji Unii Europejskiej mozna znalez¢ wystarczajaco szeroki
obszar pozostawiony dla decyzji narodowych, pozwalajacy na realizacj¢ na-
rodowych celéw. Ponadto, badanie zostato poszerzone o analiz¢ do§wiadczen,
jakie w tym wzgledzie uzyskaty niektére panstwa cztonkowskie Wspolnoty.

Odpowiedz na tak postawione pytania moze by¢ formutowana w dwoch
podstawowych kontekstach. Pierwszy dotyczy samego pojmowania narodo-
wej strategii 1 polityki rolnej; drugi — zagadnienia: czy Unia Europejska jest

> L. Kotakowski: Czas ciekawy, czas niespokojny, Wydawnictwo Znak, Krakéw 2008.
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rodzajem wspolnego (federalnego) panstwa, w ramach ktérego poszczegdlne
kraje moga realizowa¢ czastkowe interesy narodowe?* Oba te aspekty wydaja
si¢ zasadne w $wietle prowadzonych badan. Podejmujac decyzje o akcesji
do Wspolnoty, Polska dokonata wyboru politycznego, ale takze niejako zde-
finiowania pojecia narodowej strategii rolnej 1 wiejskiej. Wowczas bowiem
$wiadomie uznano, ze polska strategia rozwoju i interes narodowy sa general-
nie zgodne z tym, co reprezentuje i oferuje Wspolnota jako uktad regionalny.

Z cala pewnos$cia bowiem jest to uktad regionalny, a nie forma wspolnego

panstwa. Swiadcza o tym choéby problemy zwiazane z prébami wypraco-

wania i uchwalenia unijnej konstytucji, czy tez brak wspolnotowej polityki
zagranicznej, podatkowej itp.’

W polityce rolnej i wiejskiej Unii Europejskiej, ktorej Polska jest obec-
nie cztonkiem, mozna w uproszczeniu wydzieli¢ trzy obszary kompetencyj-
ne, a mianowicie:

e zastrzezony do niemal wyltacznej regulacji przez instytucje unijne
(mieszcza sig tu dziatania pomocowe 1 interwencje dotyczace rynkow
towarowych 1 handlu zagranicznego towarami rolno-zywno$ciowymi),

e przeznaczony dla samodzielnych decyzji narodowych (obejmujacy edu-
kacjg, polityke socjalng),

e przeznaczony dla wspolnego decydowania (i wspoifinansowania) przez
organy unijne i narodowe (polityka w zakresie ochrony §rodowiska, roz-
woju obszarow wiejskich, rolnictwa wielofunkcyjnego itp.).

W niniejszym opracowaniu zajmujemy si¢ pierwszym i trzecim z tych
obszarow.

4 A. Wo$: Mozliwosci prowadzenia przez Polske narodowej polityki rolnej w ramach Wspdlnej Polityki
Rolnej, Komunikaty, Raporty, Ekspertyzy, IERiGZ-PIB, Warszawa 2005.

5 Taka opinig prezentuje wielu autoréw, m.in. F. Tomczak, ktory stwierdza: ,,Unia Europejska nie jest
struktura panstwowa, ale unig panstw zachowujacych atrybuty suwerennos$ci, stworzona i uksztatto-
wang przez do$wiadczenia 50-lecia jej funkcjonowania.” Por. F. Tomczak: Zmiany i reformy WPR:
konsekwencje dla rolnictwa i finansowania polityki rolnej, Program Wieloletni, nr 126, IERiGZ-PIB,
Warszawa 2009.
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2. Proces decyzyjny w Unii Europejskiej

Przekazanie przez Polske, w wyniku akcesji do Wspolnoty, znacznej cze-
$ci swych narodowych kompetencji w zakresie polityki rolnej organom Unii
Europejskiej, sktania do szczegdlnego zainteresowania si¢ procesem decyzyj-
nym Wspodlnoty. Rozpatrujac te kwestie, warto mie¢ na uwadze zrodta prawa
wspolnotowego i podstawowe zasady funkcjonowania tego ugrupowania.®

Pierwotnym zrédtem prawa unijnego (primary law) sa traktaty zalozy-
cielskie Wspolnot. W okresie swego dzialania Wspdlnoty powolaty réwniez
szereg instytucji 1 wyposazyly je w uprawnienia legislacyjne 1 wykonawcze.
Szczegodlnie uprawnione instytucje unijne w tym zakresie to: Rada Ministrow
1 Komisja Europejska oraz w nieco mniejszym stopniu Parlament Europejski.

Proces decyzyjny odnosnie wspodlnej polityki rolnej (WPR) opiera si¢
na inicjatywie Komisji, ktéra ma wytaczna kompetencj¢ do proponowania
projektow wspolnotowych aktow prawnych. Parlament Europejski spetnia tu
rolg konsultacyjna, a Rada — decyzyjna. Rada nie moze jednak podja¢ decyzji
bez uprzedniej propozycji zgtoszonej przez Komisje. Poprawki do projektu
wprowadzone przez Rad¢ wymagaja zgody Komisji. Z kolei Komisja moze
w kazdej chwili dokona¢ modyfikacji wtasnego projektu w drodze negocjacji.
Kiedy Rada podejmie decyzje, moc jej wdrozenia i zapewnienie niezbednych
do tego srodkéw, nalezy do Komisji, ktéra w tym wzgledzie wspolpracuje
z krajami cztonkowskimi. Wdrozenie nowo przyjetego uregulowania nalezy
do administracji narodowych w poszczegolnych krajach czlonkowskich. Ze
wzgledow politycznych, w Unii Europejskiej wystepuja pewne ograniczenia.
Wymagane jest mianowicie, aby wazne decyzje podejmowane byly w wyni-
ku negocjacji prowadzonych migdzy panstwami cztonkowskimi a Komisja.

Negocjacje sa powszechnym mechanizmem zblizania stanowisk we
Wspolnocie. Na posiedzeniach Komitetow Zarzadzajacych i1 Regulacyjnych,
a takze Grup Ekspertéw Rolnych, przedstawiciele rzadow narodowych moga
bezposrednio wyjasnia¢ problemy swych krajow, ktore wymagaja rozwia-
zania. Moga tez budowac kontakty personalne. Techniczne przygotowanie
decyzji, zasadza si¢ na kontaktach roboczych oraz wymianie informacji mig-

¢ Por.: E. Synowiec: System prawny Wspolnot Europejskich, [w:] Unia Europejska — przygotowania
Polski do cztonkowstwa, IKiICHZ, Warszawa 2001.
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dzy ekspertami krajow cztonkowskich i Komisji. Dzieje si¢ to najczesciej

w ramach Grup Roboczych. Rola delegacji narodowych na forum Rady Mi-

nistrow Rolnictwa oraz grup technicznych jest ogromna. Niezbedna jest tu

jednak wiasciwa strategia danego panstwa i jasno sformutowane stanowisko,
ktore jest nastgpnie prezentowane i wspierane na kazdym forum rozméow pro-
wadzonych w trakcie procesu decyzyjnego.

W procesie permanentnych negocjacji, rzady narodowe musza mie¢ za-
pewniong bardzo dobra koordynacjg 1 szeroki konsensus polityczny, zar6wno
w okresie przygotowywania stanowiska, jak 1 jego konsekwentnej obrony.
Trzeba dazy¢ do zbudowania dobrych relacji oraz wigzi z Komisja, zapew-
niajacych kanaty dwustronnego przeptywu informacji. Kluczowe znaczenie
ma rowniez szerokie angazowanie wokot narodowego punktu widzenia, in-
nych panstw Unii Europejskiej, podzielajacych takie podejscie. Pozwala to
unika¢ tzw. ,,sytuacji wyjatkowych”, skutkujacych sztywnoscia narodowych
stanowisk prezentowanych w koncowych etapach procesu negocjacyjnego,
co zwykle ma negatywne konsekwencje w przysztosci.’

Prawo tworzone przez unijne instytucje to prawo wtorne (secondary
law). Opiera si¢ ono na nastgpujacych zasadach:

e subsydiarno$ci — mowi ona, ze w dziedzinach, ktore nie podlegaja wy-
facznej kompetencji Wspolnoty, ta powinna podejmowac dziatania tylko
wowczas, gdy cele takich dziatan nie moga by¢ w wystarczajacym stop-
niu osiagnigte przez poszczegdlne panstwa cztonkowskie i moga by¢ le-
piej zrealizowane przez Wspdlnote;

e  Dbezposredniego skutku — oznacza to, ze akt prawny wydany przez orga-
ny Unii Europejskiej, ma bezposredni wptyw na wewngtrzny porzadek
prawny panstwa czlonkowskiego, a podmioty moga przed sadami krajo-
wymi odwotywacé si¢ do prawa wspolnotowego;

e prymatu prawa wspolnotowego nad prawem krajowym — oznacza to, ze
panstwa czlonkowskie ograniczyly swe suwerenne prawa na rzecz no-
wego porzadku migdzynarodowego ustanowionego przez Wspolnotg.
Wspolna Polityka Rolna Unii Europejskiej bazuje na obu Zrédlach

wspolnotowego prawa. Obejmuje ona dzialania wspierajace zarowno w sfe-

rze polityki rynkowej (pierwszy filar), jak 1 w sferze polityki rozwojowe;j

(drugi filar), stuzace realizacji celéw okreslonych w Traktacie ustanawiaja-

cym Wspdlnoty Europejskie. Proporcje migdzy tymi filarami WPR zmieniaja

si¢ w procesie jej reformowania i w miar¢ zmian warunkow wewnetrznych

1 zewngtrznych, w jakich funkcjonuje unijny sektor rolny 1 wiejski.

"E. Synowiec, op. cit.

12
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3. Wspolna polityka rolna, ewolucja i struktura

WPR, tworzona na szczeblu unijnym, przez przedstawicieli panstw
cztonkowskich Wspolnoty, a wdrazana na szczeblu krajowym przez poszcze-
gblne rzady narodowe, od samego poczatku miala jasno sprecyzowane cele
1 elastycznie dostosowywata si¢ do zmieniajacych si¢ potrzeb rolnictwa. Cele
te, zostaly zapisane w Art. 33 Traktatu Rzymskiego jako:

e  wzrost wydajnos$ci produkcji rolnej przez promowanie postgpu technicz-
nego 1 optymalnego wykorzystania naktadow produkcyjnych,

e  zapewnienie wlasciwego standardu zycia mieszkancom wsi,

e  stabilizacja rynkow produktow rolnych,

e zapewnienie konsumentom zaopatrzenia w zywnos$¢ po racjonalnych
cenach.

Dla realizacji tych celow ustanowiona zostata wspdlna organizacja ryn-
kéw rolnych (Art. 34 Traktatu). Przyjmowata ona r6zne formy na poszcze-
g6lnych rynkach, jednak generalnie sprowadzata si¢ do przestrzegania przez
panstwa czlonkowskie jednolitego zestawu zasad dotyczacych danego rynku
na obszarze catej Wspolnoty® lub obowiazkowej koordynacji regut wystepu-
jacych na narodowych rynkach.’

WPR powstata w latach 50., w sytuacji niedostatecznej podazy zywno-
$ci spowodowanej szkodami, jakie wojna wyrzadzita w europejskim rolnic-
twie. Pierwszym priorytetem WPR byta wigc promocja wzrostu produkcji
surowcow rolnych, do poziomu gwarantujacego zaopatrzenie konsumentow
w zywnos$¢ po przystgpnych cenach. Drugim priorytetem bylo zwigkszenie
rentownosci produkeji rolnej, przez udzielanie rolnikom celowych dotacji
1 wprowadzenie gwarantowanych cen zbytu surowcéw rolnych. Dotowane
byty gltownie: restrukturyzacja dziatalnosci rolnej, inwestycje stuzace po-
wigkszaniu gospodarstw, modernizacja stosowanych technologii, poprawa
zarzadzania, wczesne emerytury dla rolnikow, szkolenia zawodowe oraz

8 Europejska Wspdlnota Gospodarcza (EWG) od 1967 roku przeksztalcita si¢ we Wspolnotg Europejska
(WE), a od ratyfikacji traktatu z Maastricht w 1993 roku, w Unig Europejska (UE).

? Por.: W. Zapegdowski: Mozliwosci ksztattowania WPR w swietle procesu WTO. Ekspertyza wykonana
dla TERiGZ-PIB, Genewa 2006.

13
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regiony o trudnych warunkach dla rolnictwa. Cel zwigkszenia produkcji
rolnej 1 zapewnienia pelnej samowystarczalnos$ci tej produkcji, osiagnigty
zostat w latach 80."

Rozwdj gospodarczy Europy Zachodniej i zmniejszajacy si¢ w wyniku
tego udziat rolnictwa w gospodarce, zmienit optyke w postrzeganiu tego sektora
1jego roli. Malato zagrozenie brakiem zywnosci, rosta troska o jej jako$¢, sposob
produkcji 1 wplyw na srodowisko naturalne. Dalsze stosowanie dotychczasowe-
go instrumentarium WPR, nastawionego na wspieranie rozwoju produkcji, pro-
wadzilo do gromadzenia si¢ nadmiernych zapaséw produktéw rolnych. Ich za-
gospodarowanie stawato si¢ coraz bardziej kosztowne. Sztucznie wysokie ceny
wewngtrzne we Wspolnocie, ktorych zadaniem byta promocja produkeji, powo-
dowaly, ze eksport towarow rolnych do krajow trzecich mozliwy byt jedynie przy
zastosowaniu doptat (subwencji) eksportowych wyréwnujacych niekorzystne dla
eksporterow, réznice cen migdzy rynkiem unijnym i $wiatowym. Niezbgdna byta
tez ochrona wewngetrznego rynku rolno-spozywczego przed konkurencja tansze-
go importu, pochodzacego z rynku $§wiatowego. Instrumentami takiej ochrony
byly wysokie cta i bariery pozacelne''. Z jednej strony stanowito to duze obciaze-
nie dla unijnego budzetu, z drugiej zaklocato funkcjonowanie globalnego rynku
zywnos$ciowego. WPR musiata wigc ulec zmianom uwzgledniajacym wyraznie
rysujace si¢ nowe cele 1 dostosowujacym do nich narzedzia 1 mechanizmy.

Pierwsza probe reform podjgto w 1968 roku w ramach tzw. Planu Man-
sholta. Jej celem bylo zmniejszenie zatrudnienia w rolnictwie i konsolida-
cja gospodarstw rolnych.!? Wielu istotnych zmian dokonano jednak dopiero
w potowie lat 80. W 1985 roku Komisja Europejska przygotowata propozy-
cje reformy, ktora po raz pierwszy zaktadata ograniczenie produkcji rolne;j."
Po diugich dyskusjach, w 1988 roku uzgodniono redukcj¢ wydatkéw pono-
szonych na finansowanie WPR. Byto to w duzym stopniu zwiazane z proce-
sem rozszerzania Wspolnoty o kolejne panstwa cztonkowskie: Grecje w 1981
roku oraz Hiszpanig i Portugali¢ w 1986 roku.

Jednak punktem zwrotnym w wyznaczaniu strategii dalszego rozwoju
WPR, okazat si¢ Szczyt Ziemi zorganizowany w Rio de Janeiro w 1992 roku.
Na szczycie tym podniesiona zostala bowiem niezwykle wazna kwestia ko-

10 Agricultural Policy Design and Implementation, OECD, Paryz 2008.

" Przede wszystkim zmienne optaty importowe (variable import levies) — pozwalajace na dostosowy-
wanie poziomu ochrony rynku do aktualnych potrzeb — ale takze ograniczenia ilosciowe importu, ceny
minimalne, dobrowolne redukcje eksportu do Wspdlnoty.

12'W. Zapedowski, op. cit.
13 Perspectives for the Common Agricultural Policy, Bruksela 1985.

14

R-133_978-83-7658-013-5.indd 14 2009-11-04 09:25:30



niecznosci prowadzenia gospodarki rolnej w sposob bardziej przyjazny dla
srodowiska naturalnego. W nastgpstwie tego, w nowe;j strategii polityki Unii
Europejskiej wobec wsi 1 rolnictwa, gtowne priorytety WPR uleglty zmia-
nie z pro-produkcyjnych na pro-srodowiskowe. Jednoczes$nie byto to zgodne
z sytuacja popytowo-podazowa na rynkach rolnych Wspolnoty.

Dzigki wprowadzeniu do instrumentarium WPR mechanizméw ogra-
niczajacych produkcj¢ i kontrolujacych jej wielko$¢, udato si¢ zmniejszy¢
kosztowne nadwyzki podazy surowcow rolnych. W efekcie reformy Mac-
Sharry’ego z 1992 roku, rolnicy musieli zwraca¢ uwagg na praktyki rolne
przyjazne dla srodowiska oraz w wigkszym stopniu uwzglednia¢ w swych
decyzjach produkcyjnych sytuacj¢ na rynkach zbytu i zmieniajace si¢ potrze-
by spoteczenstwa. W zamian otrzymali doplaty wyrownawcze, rekompensu-
jace negatywne skutki dla dochodoéw gospodarstw rolnych, jakie wynikaty ze
zmiany priorytetow w polityce rolnej Wspdlnoty.

Kolejna zmiana priorytetow w procesie reformowania WPR nastapita
w ramach tzw. Agendy 2000. Tym razem zostala ona wymuszona rozwojem
i liberalizacja miedzynarodowego handlu rolnego, jaki nastapit w wyniku
przyjecia zobowiazan Rundy Urugwajskiej GATT i powstania Swiatowej Or-
ganizacji Handlu (WTO)". W warunkach konieczno$ci zapewnienia wigksze-
go dostgpu do wewngtrznego rynku, obnizenia taryf celnych 1 likwidacji po-
zacelnych barier w handlu zagranicznym, przy rOwnoczesnym ograniczeniu
subwencji eksportowych oraz redukcji wsparcia krajowego udzielanego unij-
nym rolnikom, nowym gltéwnym priorytetem WPR stal si¢ wzrost konkuren-
cyjnosci wspolnotowego rolnictwa. Wprowadzono tez drugi istotny element
polityki wobec wsi 1irolnictwa, a mianowicie wsparcie dla rozwoju obszarow
wiejskich. Rolnicy uzyskali pomoc w restrukturyzacji gospodarstw, rdzni-
cowaniu produkcji, poprawie marketingu produktéw rolnych. Jednoczesnie,
ustanowiony zostat prog budzetowy, limitujacy koszty WPR, coraz silniej
krytykowane przez podatnikow w panstwach, bedacych gtéwnymi ptatnika-
mi netto do unijnego budzetu.

W 2003 roku, stajac w obliczu perspektywy dalszej liberalizacji $wiatowe-
go handlu rolnego po zakonczeniu negocjacji prowadzonych w ramach Rundy
Doha WTOP, a przede wszystkim najwigkszego w historii Wspdlnoty jej rozsze-

"W 1986 roku rozpoczgta si¢ najwigksza z rund negocjacyjnych GATT, Runda Urugwajska. Po raz
pierwszy obejmowata ona rowniez koncesje dotyczace sektora rolnego: dostgp do rynku, wspieranie
producentdéw rolnych, subwencje eksportowe. Wplyw Porozumienia ws. Rolnictwa na mozliwosci re-
gulowania tych trzech obszarow WPR byt istotny. Por.: S. Tangerman: European Union Perspective,
Fokus nr 1, 2002.

15 Rokowania te stanowia kontynuacj¢ procesu liberalizacji zapowiedziana w Porozumieniu Rundy
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rzenia o dwanascie panstw Europy Srodkowej, Unia Europejska podjeta kolejna,
gruntowna reform¢ WPR. Jej istota byto odejscie od sektorowego (produkto-
wego) wspierania rolnikow i stopniowe oddzielenie tego wsparcia od produk-
cji rolnej. Ponadto, wprowadzona zostata zasada, iz rolnik uzyskujacy pomoc
musi wypehia¢ wszelkie zasady i priorytety unijne (tzw. zasada wspotzalezno-
$ci), szczegoOlnie w zakresie ochrony srodowiska naturalnego, bezpieczenstwa
zywnosci, dobrostanu zwierzat gospodarskich, wlasciwego stosowania §rodkéw
ochrony roslin. Doplaty wyréwnawcze zostaly zamienione na doptaty bezpo-
srednie, ktore gwarantuja rolnikom stabilno§¢ dochodow. Sa one jednoczesnie
rekompensata za petnione przez nich funkcje nieprodukcyjne, publiczne.

Nowy system wsparcia uwzglednia prawo popytu i podazy oraz dys-
cypling finansowa, a wigc interesy konsumentéw i podatnikéw. Oddzielenie
wsparcia bezposredniego od produkcji sprawia, ze unijni rolnicy dostosowuja
produkcje do potrzeb rynku i jego wymogoéw, a nie do struktury dotacji zwia-
zanych z wsparciem sektorowym, jak to mialo miejsce przednio. Staja si¢
przez to bardziej konkurencyjni.

W ramach reformy 2003 roku istotnemu wzmocnieniu ulegt tzw. drugi
filar WPR, tj. polityka wsparcia rozwoju obszarow wiejskich. Ponadto, prze-
ksztalcita si¢ ona z polityki strukturalnej w rozwojowa, czemu stuzy m.in.
instrument modulacji. Obszary wiejskie stanowia 90% terytorium Unii Eu-
ropejskiej, z czego ponad potowa przypada na gospodarstwa rolne. Wynika
z tego ogromne znaczenie, jakie dla srodowiska naturalnego ma dziatalno$¢
gospodarcza rolnikow.

W trakcie procesu reform WPR, w 1992 roku wprowadzono tzw. progra-
my rolnosrodowiskowe, zachgcajace rolnikow do podejmowania dziatan na
rzecz ochrony $rodowiska naturalnego. Dziatania takie sa czym$§ wigcej niz
tylko przestrzeganiem dobrej praktyki rolniczej. Wsparcie finansowe udzie-
lane jest w ramach takich programow rolnikom, ktorzy podpisza zobowia-
zania rolno-srodowiskowe na okres co najmniej pigciu lat. W konkretnych
programach okresy te zaleza od wptywu podjetych zobowigzan na srodowi-
sko. Stworzenie takiej oferty dziatah rolnosrodowiskowych jest obowiazkiem
wszystkich panstw cztonkowskich Wspdlnoty.

Obecna struktura WPR obejmuje wigc dwa glowne filary:
1. polityke wobec rynkéw rolnych — dziatania interwencyjne i doptaty
bezposrednie,

Urugwajskiej. Do tej pory nie zostaty one zakonczone, a nawet ulegly zawieszeniu z powodu trudnosci
porozumienia si¢ panstw negocjujacych nowe warunki $wiatowego handlu rolnego. Jednak zmiany
w kierunku dalszej liberalizacji tych warunkéw wydaja si¢ nieuniknione.
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2. polityke wspierania rozwoju obszarow wiejskich — poprawa konkuren-
cyjno$ci, wzmocnienie srodowiska naturalnego 1 krajobrazu, poprawa
jakosci zycia na terenach wiejskich.

Waznym elementem konkurencyjnosci jest jako$¢ zywnosci. Unia Eu-
ropejska stosuje restrykcyjny system kontroli i nadzoru w zakresie bezpie-
czenstwa 1 higieny procesu produkcji zywnosci, jasne zasady etykietowa-
nia, kontrol¢ zawartosci pestycydow i konserwantéow w produktach spo-
zywcezych, informowanie konsumentow o sktadzie i wartosci odzywczej
nabywanych przez nich produktéw. Dzialania unijne sprzyjajace poprawie
jakosci obejmuja takze:

e system identyfikacji bydta opasowego i etykietowania migsa, umozli-
wiajacy pelna identyfikacje pochodzenia migsa i jego drogi od gospodar-
stwa rolnego do detalisty,

e dotacje do poprawy jakosci produktow w gospodarstwie, wyptacane
w ramach polityki rozwoju obszarow wiejskich,

e  zachety do podejmowania ekologicznej produkcji rolnej,

® logo jakosci, identyfikujace szczegdlne cechy produktu wynikajace z re-
gionu jego pochodzenia lub specyficznych metod produkcji.

Budzet WPR pochtania duza cz¢$¢ catkowitych wydatkow Unii Europe;j-
skiej. Zastgpuje on budzety narodowe w finansowaniu wydatkdw na rolnictwo.
W poréwnaniu z innymi wydatkami publicznymi Wspolnoty, koszty WPR sa
jednak umiarkowane. Wynosza one ok. 55 mld euro rocznie, co stanowi 40%
catkowitego budzetu Unii Europejskiej — w pierwszych latach istnienia WPR
udzial ten wynosit 66%. Stanowi to mniej niz 0,4% PKB Wspolnoty. Finanso-
wanie WPR kosztuje kazdego obywatela Unii niewiele ponad 100 euro rocznie.
W zamian otrzymuje zaopatrzenie w zdrowa Zywnos$¢ 1 wsparcie rozwoju ob-
szarow wiejskich. Nowy mechanizm kontroli dyscypliny finansowej zapewnia
przestrzeganie limitow wynikajacych z ustalonego putapu budzetowego.

Problem budzetu zawsze byl jednym z najtrudniejszych elementow tzw.
perspektyw finansowych, ustalanych przez Rade Ministrow. Problemem
spornym byta nie tylko wielkos¢ srodkow przeznaczanych na finansowanie
WPR oraz fakt, ze czg$¢ panstw cztonkowskich Wspolnoty jest ptatnikami,
a cze$¢ beneficjentami netto, ale takze ze $cierania si¢ zroznicowanych po-
gladow na funkcjonowanie unijnego rolnictwa, a przede wszystkim odmien-
nych intereséw narodowych.
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4. Pierwszy filar WPR - polityka rynkowa

4.1. Uwagi wstepne

Jeszcze kilka lat temu, polityka sektorowa Unii Europejskiej, dotyczaca
wspolnej organizacji rynkéw produktow rolnych i cen, a takze migdzyna-
rodowego handlu rolnego, byta wytaczna domena 1 odpowiedzialnos$cia po-
nadnarodowych instytucji unijnych, przede wszystkim Komisji Europejskiej,
Rady, atakze Parlamentu Europejskiego. Mozliwo$ci oddziatywania rzadoéw
narodowych byty w tej dziedzinie bardzo ograniczone. WPR jest bowiem
jedna z niewielu sfer regulacyjnych, w ktérych kompetencje Unii Europe;j-
skiej siggaja tak daleko i to od poczatku wprowadzenia wspolnej organizacji
rynkow wielu produktow rolnych.

Sytuacja zmienita si¢ w czerwcu 2003 roku, kiedy to pod wplywem
wnioskéw z przeprowadzonej Sredniookresowej Oceny Agendy 2000, Rada
Ministrow Rolnictwa Unii Europejskiej osiagngta porozumienie w sprawie
podjecia fundamentalnych reform WPR. Efektywne wdrazanie zasad i me-
chanizméw nowej WPR, stalo si¢ waznym obowiazkiem rzadéw narodo-
wych, ktére jednoczes$nie uzyskaly pewne uprawnienia decyzyjne w ramach
Scisle wyznaczonego marginesu swobody.

4.2. Nowy system wsparcia bezposredniego

4.2.1. Ogolna koncepcja reformy WPR z 2003 roku

Na og6lna koncepcje reformy 2003 roku ztozyly si¢ nastepujace kluczo-
we elementy:

e oddzielenie wsparcia od produkcji, czyli powrot do orientacji rynkowe;
w decyzjach produkcyjnych rolnikéw. Bezposrednia pomoc udzielana
rolnikom nie jest zwigzana ze struktura wytwarzanych przez nich surow-
coéw rolnych,

e zasada wspotzaleznosci, wiazaca udzielanie wsparcia bezposredniego ze
spelnianiem wspolnotowych norm. Ma ona przyczyni¢ si¢ do wzmoc-
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nienia standardéw unijnych przez powszechne przestrzeganie wymogow
odnosnie zdrowia roslin i zwierzat, ochrony srodowiska naturalnego, do-
brostanu zwierzat produkcyjnych, a takze utrzymania dobrej kondycji
rolnictwa i1 srodowiska oraz trwatych pastwisk,

¢ modulacja (podstawowa i progresywna) prowadzaca do osiagnigcia lep-
szego zbilansowania wsparcia udzielanego w ramach dwoéch gléwnych
filarow WPR. Temu lepszemu zbilansowaniu stuzy¢ ma procentowa re-
dukcja catkowitego wsparcia bezposredniego otrzymywanego przez rol-
nikdw w ramach pierwszego filaru, po przekroczeniu okreslonego progu
1 przesunigciu uzyskanych w ten sposob srodkow na finansowanie rozwo-
ju obszarow wiejskich,

e restrykcyjna dyscyplina finansowa i kontrola wydatkéw WPR droga
realizacji ptatnosci w ramach S$cisle wyznaczonych putapoéw finan-
sowych, a takze mozliwosci ich dalszego redukowania w zaleznos$ci
od sytuacji budzetowej Wspdlnoty. Obnizenie kosztow WPR stalo si¢
jedna z najwazniejszych koncepcji reformy 2003 roku. W 1980 roku
(UE-10) wydatki WPR wyniosty ok. 11 mld euro 1 stanowity nieco po-
nad 0,5% PKB. W 2007 roku (UE-27) wydatki te wzrosty wprawdzie
do ok. 55 mld euro, ale stanowity juz mniej niz 0,4% PKB.

4.2.2. Oddzielenie wsparcia od produkcji

Zasada oddzielenia wsparcia od produkcji wdrazana byta stopniowo
w poszczegolnych sektorach rolnictwa wedlug nastepujacego harmono-
gramu:
e 2003 r. — uprawy polowe, skrobia ziemniaczana, ziarno roslin straczko-
wych, ryz, nasiona, susze paszowe, mleko i produkty mleczne, owce i kozy,
wolowina;
2004 r. — tyton, chmiel, oliwa z oliwek, bawelna;
2005 r. — cukier;
2006 r. — banany;
2007 r. — owoce 1 warzywa;
2008 r. — wino.

Wsparcie oddzielone od produkcji traci charakter sektorowy, a nabie-
ra charakteru wspierania dochodéw rolnikéw. Jest ono udzielane w oparciu
o dwa podstawowe systemy: Jednolity System Ptatnosci (SPS) oraz Jednoli-
ty System Platnosci Obszarowej (SAPS). Uproszczony SAPS stosowany jest
w nowych krajach cztonkowskich Unii Europejskiej. Inne formy wsparcia
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bezposredniego obejmuja: wsparcie powiazane z produkcja, wsparcie spe-
cyficzne w ramach Art. 68-72 oraz uzupetniajace Narodowe Wsparcie Bez-
posrednie (CNDP).!¢

SPS

W ramach tego systemu, aby uzyskac¢ wsparcie bezposrednie, rolnik musi
wykazaé si¢ posiadaniem tytutu do platnosci w okresie referencyjnym oraz
powierzchnia ziemi rolnej, zwiazana z tym tytutem (tzw. ,,uprawniony hek-
tar””). Wsparcie wyptacane jest rolnikowi, ktory deklaruje liczbg posiadanych
tytutow do platnosci z odpowiadajaca im powierzchnia uprawnionych hekta-
row (tzw. aktywacja). Ptatnos$¢ ustalana jest jako warto$¢ aktywnych tytutow
do wsparcia. Tytuty do ptatnosci podlegaja jednorazowej alokacji, zwykle
w pierwszym roku wdrozenia systemu. Raz przyznane tytuty nie podlegaja
modyfikacji. Rolnik moze je zgtasza¢ kazdego roku. Jednak niewykorzystane
tytuty (nie zgtoszone jako podstawa platnosci) w ciagu dwoch lat zostaja ode-
brane rolnikowi 1 przesunigte do rezerwy narodowej. Rolnik moze przekazac
swoje tytuly do ptatnosci innym rolnikom (wydzierzawi¢ je lub sprzedac).

Alokacja tytutéw do ptatnosci nastgpuje w oparciu o nastgpujace zasady:
¢  historyczng (indywidualng) — liczba 1 warto$¢ tytutdw do ptatnosci dla kaz-

dego rolnika ustalana jest na podstawie faktycznego wsparcia, jakie otrzy-

mywat w historycznym okresie referencyjnym (podejscie indywidualne);

e regionalng — warto$¢ tytutow do platnosci ustalana jest na podstawie
putapéw budzetowych dostgpnych dla danego regionu. Liczba tytutow
ustalana jest na podstawie powierzchni uprawnionej do wsparcia, dekla-
rowanej w regionie w pierwszym roku wdrazania systemu. Dla jednego
tytutu ustalana jest ptaska stopa wartos$ci;

¢  model hybrydowy (mieszany) wykorzystujacy elementy obu poprzed-
nich zasad.

Nowe kraje cztonkowskie Unii Europejskiej maja specyficzne zasady
roznicowania wartosci uprawnien do ptatnosci przez rezerwy narodowe.

SAPS

Jest to uproszczony, przejsciowy system, stworzony dla nowych panstw
cztonkowskich Wspolnoty. Moze on funkcjonowaé do 2013 roku, ale kazdy
kraj moze zdecydowac o wczesniejszym wprowadzeniu systemu SPS. Pla-

16 Por.: Ivan J.: CAP Direct Payments, Komisja Europejska, 2009.
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ska stopa warto$ci ptatnosci bezposrednich kalkulowana jest w ramach tego
systemu jako iloraz rocznego putapu finansowego danego panstwa czlonkow-
skiego i jego powierzchni rolnej wykorzystywanej w skali narodowej. Nie ma
tu wigc tytutow do ptatnosci. Platnosci sa oddzielone od produkcji, ale ziemia
musi by¢ utrzymywana w dobrym stanie rolniczym i srodowiskowym.

Wsparcie powigzane z produkcja

Mozliwos$¢ utrzymania wsparcia powigzanego z produkcja ograniczo-
na jest w czasie, a takze do szczego6lnych sektoréw, ktore zostaty uznane za
wrazliwe z powodoéw $rodowiskowych, spotecznych albo ekonomicznych,
lub ktére musza mie¢ okresy przejsciowe przed catkowitym oddzieleniem
wsparcia bezposredniego od produkcji. Obejmuje ona takie sektory, jak:
® pszenica twarda, ro$liny biatkowe, ryz, orzechy, uprawy energetyczne,

bawelna, oliwa z oliwek, skrobia ziemniaczana;

e oraz w ograniczonym stopniu: uprawy polowe, chmiel, wotowina, owce

1 kozy, cukier, owoce i warzywa.

Wsparcie powiazane z produkcja nie jest stosowane w ramach systemu
SAPS, z wyjatkiem wydzielonego wsparcia dla owocéw migkkich 1 przej-
sciowego wsparcia dla owocoOw 1 warzyw.

Przeglad i ocena WPR (Heath Check)

W 2009 roku dokonano przegladu i oceny dotychczasowej reformy
WPR tzw. Heath Check. W efekcie tego przegladu zdecydowano o konty-
nuowaniu procesu oddzielania wsparcia od produkcji. Obecnie juz tylko ok.
13% doptat bezposrednich wyptacane jest w powiazaniu z produkcja. Od
2012 roku powiazane z produkcja pozostana tylko premie za owce i kozy
oraz za krowy mamki.

Proces dalszego oddzielania wsparcia od produkcji postgpowac bedzie
wedlug harmonogramu ustalonego w wyniku Heath Check (tabela 1).

Dokonano tez identyfikacji kluczowych wyzwan stojacych przed euro-
pejskim rolnictwem, za ktdre uznano: przeciwdzialanie zmianom klimatycz-
nym, zagrozenia dla sektora Zywnos$ciowego zwiazane z rozwojem produk-
cji bioenergii, wlasciwa gospodarke wodna, zwigkszanie biordéznorodnosci
w rolnictwie, niezbg¢dne dziatania towarzyszace sektorowi mlecznemu.

Aby uporac si¢ znowymi wyzwaniami, zdefiniowanymi w wyniku Heath
Check, w koncu 2008 roku, Rada Europy wyasygnowata, w ramach dziatania
przeciw kryzysowi finansowemu, nieco ponad 1 mld euro z przeznaczeniem
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na szeroko rozumiana infrastrukture na obszarach wiejskich. Srodki te trak-
towane jako krdotkookresowy stymulator nastawiony na dlugookresowe cele,
transferowane sa przez Europejski Rolny Fundusz Rozwoju Wiejskiego.

4.2.3. Wsparcie specyficzne w ramach Art. 68-72"

Wsparcie specyficzne adresowane jest przede wszystkim do rozwiazywa-
nia problemow srodowiskowych 1 jakosciowych. Obejmuje ono specyficzne
typy rolnictwa, niezbedne dla ochrony §rodowiska naturalnego w szczegdlnych
regionach, a takze specyficzne dziatalnosci rolnicze przynoszace korzysci rol-
no-Srodowiskowe. Wspierane sa tez dzialania stuzace podnoszeniu standar-
dow utrzymania zwierzat gospodarskich (dobrostan) oraz poprawiajace jakos¢
1 marketing produktow rolnych w gospodarstwie.

Tabela 1 Harmonogram oddzielania wsparcia bezposredniego od produkcji

Wiaczenie do SPS 2010 2011 2012 2013
Wsparcie dla upraw polowych X
Wsparcie obszarowe dla chmielu X
Wsparcie dla pszenicy twardej X
Wsparcie dla gajéw oliwnych X
Wsparcie dla produkcji nasion oP oP X
Wsparcie dla upraw biatkowych oP oP X
Wsparcie dla ryzu oP oP X
Wsparcie dla orzechéw oP oP X
Wsparcie dla skrobi ziemniaczanej opP opP X
Premia dla skrobi ziemniaczanej X
Pomoc dla przetwérstwa susz  u pasz X
Pomoc dla przetwdrstwa Inu i konopi X
Wsparcie dla owocéw miekkich X
Przejsciowe wsparcie dla pomidoréow oP X
Przejsciowe wsparcie dla upraw wieloletnich X
Ptatnosci dla owiec i koz oP
Premia dla kréw mamek OoP
Premia specjalna oP
Premia ubojowa opP

X — obowigzkowe wlqczenie do systemu SPS.
OP — mozliwos¢ wezesniejszego wiqczenia do systemu SPS.
Zrédlo: J. Ivan: CAP Direct Payments. Komisja Europejska, 2009.

17 Rozporzadzenie (EC) No 73/2009.
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Wsparcie specyficzne stanowi swoisty bufor, stuzacy tagodzeniu skut-
koéw oddzielania wsparcia od produkcji w sektorach wrazliwych, w szczegol-
nosci dla rekompensowania strat rolnikom:

e producentom mleka, wolowiny, cielgciny, baraniny, koziny i ryzu dzia-
fajacych w regionach wrazliwych ekonomicznie i1 §rodowiskowo lub
(w tych samych sektorach) dzialajacych w ekonomicznie wrazliwych
typach rolnictwa,

e  dzialajacym na obszarach bedacych przedmiotem restrukturyzacji lub
programoéw rozwojowych, w celu zapobiegania opuszczaniu ziemi rol-
nej 1 tagodzeniu szczegdlnych utrudnien prowadzenia dziatalnosci rolni-
czej na tych obszarach.

Wsparcie specyficzne daje tez panstwom czlonkowskim Unii Europej-
skiej mozliwos¢ udziatu w efektywnym zarzadzaniu ryzykiem przez:

e tworzenie systemu ubezpieczania zbiorow, zwierzat i roslin zgodnie
z warunkami okreslonymi w Art.70 (udziat finansowy instytucji publicz-
nych przypadajacy na rolnika nie moze przekracza¢ 65% naleznej wy-
ptaty. Unia Europejska wspotfinansuje udziat finansowy panstwa czton-
kowskiego w odszkodowaniu w 75%),

e tworzenie funduszy wzajemnych dla zwalczania chorob zwierzat i roslin
oraz finansowania wydarzen $rodowiskowych, zgodnie z warunkami
okreslonymi w Art.71 (publiczna partycypacja finansowa we wzajem-
nych funduszach musi by¢ akredytowana przez panstwo cztonkowskie.
Udziat finansowy instytucji publicznych nie moze przekracza¢ 65%
kosztu zarzadzania ryzykiem. Unia Europejska wspotinansuje wydatki
panstwa czlonkowskiego z tytutu partycypacji finansowej w 75%).

4.2.4. Uzupetniajace narodowe doplaty bezposrednie

Nowe panstwa cztonkowskie Unii Europejskiej uzyskaly mozliwos¢
uzupeiniania doptat bezposrednich w ograniczonym okresie. Pozwala to
zwigkszy¢ wysoko$¢ wsparcia bezposredniego ponad poziom okreslony dla
danego roku, w oparciu o finansowanie z narodowego budzetu. Jednak wa-
runki 1 putap takiego dodatkowego wsparcia krajowego musza by¢ zatwier-
dzone przez Komisj¢ Europejska.

Uzupetniajace narodowe doptaty bezposrednie musza tez respektowac
nastepujace limity:
® nie moga przekroczy¢ maksymalnego poziomu wsparcia bezposrednie-

go ustalonego dla ,,starych” panstw cztonkowskich Wspdlnoty,

* musza by¢ przestrzegane wszelkie kryteria uprawniajace do uzy-
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skania wsparcia bezposredniego, a takze wszelkie limity dotyczace
udzielania wsparcia powiazanego z produkcja w ,,starych” panstwach
cztonkowskich.

4.2.5. Zarzadzanie doptatami bezposrednimi

Panstwa cztonkowskie zarzadzaja systemami wsparcia bezposredniego
w ramach Zintegrowanego Systemu Administracji i Kontroli (IACS). System
ten obejmuje nastgpujace elementy:
skomputeryzowana bazg¢ danych,
system identyfikacji dziatek rolnych,
system identyfikacji i rejestracji tytuldw do ptatnosci,
rejestr wnioskow o wsparcie sktadanych przez rolnikow,
zintegrowany system kontroli,
jednolity system zapisu identyfikacyjnego kazdego rolnika sktadajacego
wniosek o doptate bezposrednia.
Celem systemu jest zapewnienie wlasciwej realizacji wyplat wsparcia
bezposredniego udzielanego w ramach pierwszego filaru WPR, zapobieganie
powstawaniu nieprawidlowo$ciom i ich eliminacja oraz odzyskiwanie sum
wyplaconych nienaleznie.

4.2.6. Margines swobody dla decyzji narodowych

Nowy system wsparcia bezposredniego przyniost krajom cztonkowskim
wigksza swobodg¢ w realizacji WPR zgodnie z wtasnymi narodowymi celami.
W poszczegolnych segmentach systemu mozliwos$ci byty nastgpujace:

e Implementacja systemu jednolitych platnosci, ktéra pozwalala kra-
jom cztonkowskim dokona¢ wyboru miedzy ré6znymi opcjami, co miato
wplyw na stopien ,,oddzielenia” doptat od produkcji rolnej. Nowe kraje
cztonkowskie Unii Europejskiej miaty tez mozliwos$¢ podniesienia puta-
pu doptat bezposrednich do 30% ponad wskaznik unijny. Te dodatkowe
srodki mogty by¢ wykorzystane dla wsparcia specyficznych sektorow rol-
nych. Dany kraj mogt tez doptaca¢ alternatywnie do poziomu wsparcia,
jaki istniat do momentu akcesji.

Chociaz zasada oddzielenia wsparcia od produkeji (,,decoupling’) jest
generalng zasada Unii Europejskiej od 2005 roku, kraje cztonkowskie mogly
zdecydowac o utrzymaniu czgsci pomocy bezposredniej w formie powiazanej
z produkcja. Mogto tak by¢ w przypadku kiedy istniata uzasadniona obawa,
ze w wyniku przejscia do nowych form doptat bezposrednich mogtyby wy-
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stapi¢ zakldcenia na rynkach rolnych lub tez mogtoby to prowadzi¢ do zanie-

chania okreslonej produkcji. Kraje cztonkowskie byly woéwczas uprawnione

do zastosowania r6znych opcji na poziomie krajowym lub regionalnym, ale

tylko w $cisle zdefiniowanych warunkach i w ramach jasno okreslonych limi-

tow. Mozliwosci byly tu nastepujace:

e  zachowanie 25% jednolitej ptatnosci rolnej (opartej na powierzchni ba-
zowej dla zboz lub innych upraw polowych) lub alternatywnie do 40%
dodatkowego wsparcia dla pszenicy twardej, jako platnosci do hektara,
a wigc powiazanej z produkcja;

®  50% premii wyptacanych w produkcji owiec 1 k6z moglo by¢ przyzna-
wane jako doptata powiazana z produkcja;

e w sektorze bydta, kraje cztonkowskie mogty wybra¢ zachowanie 100%
premii dla kréw mamek 1 do 40% premii ubojowych, jako doptaty po-
wiazane z produkcja. Alternatywnie mogly tez zachowa¢ 100% premii
lub do 75% specjalnej premii za osobniki ptci meskiej;

e  wsektorze mleka oddzielenie doptat od produkeji byto stosowane z chwi-
la catkowitego wdrozenia reformy, tj. od 2007 roku. Kraje cztonkowskie
mogly jednak wprowadzi¢ zasadg ,,decoupling” juz od 2005 roku;

e wsparcie dla suszy paszowych i nasion oraz doptaty bezposrednie
w regionach odleglych nie musiaty by¢ objete systemem jednolitej
doptaty rolne;j.

Kraje cztonkowskie miaty tez mozliwos¢ wyboru migdzy trzema mode-
lami implementacji zasady oddzielenia wsparcia od produkcji:

e  pierwszym, opartym na powierzchni gospodarstw rolnych, polegajacym
na doptatach do hektara i nie powodujacym redystrybucji tych doptat
miedzy poszczegdlnymi gospodarstwami,

e  drugim, regionalnym, w ktérym doplaty byty ustalane dla catego regionu
zgodnie ze statymi wspotczynnikami,

® trzecim, tzw. hybrydowym, bedacym kombinacja obu poprzednich.
Kraje czlonkowskie mogly takze zdecydowaé o wycofaniu do 10% nie-

zwiagzanych z produkcja doptat bezposrednich, do kopert narodowych i wy-

korzystaniu tych pienigdzy dla wsparcia specyficznego rodzaju rolnictwa,
waznego dla ochrony $rodowiska naturalnego lub tez dla poprawy jakosci

1 marketingu produktéw rolnych.

e  Zasada wspolzaleznoSci (,,cross-compliance”) wiaze prawo do ubiega-
nia si¢ o wsparcie ze srodkow WPR ze spelnieniem szeregu statutowych
wymogow i standardow prawnych i1 odpowiednia dbatoscia o ziemig.
Te wymogi 1 warunki sa okreslane przez kraje czlonkowskie. Cross-
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compliance jest integralna cz¢scia filaru pierwszego WPR. Oznacza to,
ze nie jest wspotfinansowana przez kraje cztonkowskie, ale réwniez, ze
zasada ta jest powszechnie obowiazujaca i musi by¢ stosowana w cato$ci
we wszystkich krajach cztonkowskich Unii Europejskiej. Jednakze za-
angazowanie poszczegdlnych partneréw w implementacj¢ jest tu szcze-
gblnie wazne, gdyz jej realizacja wymaga stworzenia krajowej instytucji
administrujace;.

Kraje czlonkowskie maja prawo wstrzymania lub redukcji wsparcia
wyplacanego podmiotom, ktore nie przestrzegaja wymogoéw warunkujacych
wyptaty. Dlatego, chociaz wprowadzenie zasady cross-compliance jest obli-
gatoryjne, kraje cztonkowskie maja tu istotny wptyw na sposob jej realizacji.
Nowe kraje cztonkowskie Wspolnoty maja odtozony obowiazek wprowadze-
nia zasady cross-compliance do 2013 roku.

e Polityka zywnos$ciowa. Kraje czlonkowskie maja prawo zablokowa-
nia importu produktéw zywnosciowych na podstawie stwierdzenia nie-
dostatecznego ich bezpieczenstwa, powodujacego zagrozenie. Musi to
jednak zosta¢ udowodnione przez wlasciwe stuzby odpowiedzialne za
zachowanie takiego bezpieczenstwa. Jakkolwiek kraje cztonkowskie
maja nadal znaczaca moc decyzyjna w sprawach bezpieczenstwa zyw-
nosci, ulega ona pewnej erozji wraz z harmonizacja przepisow 1 pro-
cedur kontrolnych i handlowych stosowanych w ramach Wspolnoty.
Jednakze kazde panstwo unijne ma prawo definiowania wiasnych stan-
dardéw zywnos$ciowych.
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5. Drugi filar WPR - polityka rozwojowa

Prawie 60% populacji Unii Europejskiej mieszka na obszarach wiej-
skich. Rolnictwo 1 lesnictwo, jako gtéwne sektory dziatalnosci gospodarczej,
stanowia na tych obszarach wazne zrédto utrzymania ludnos$ci oraz zagospo-
darowania krajobrazu i zasobow naturalnych.'®

O polityce wiejskiej w Unii Europejskiej mozna moéwi¢ poczawszy od
lat siedemdziesiatych ubieglego wieku. Pierwotnie koncentrowata si¢ ona na
wspieraniu proceséw inwestowania w gospodarstwach rolnych oraz w sekto-
rach przetwarzajacych i sprzedajacych produkty rolne. Dzialania takie miaty
sprzyjac integrowaniu si¢ tancuchow zywnosciowych od producenta rolnego,
przez marketing do przetworstwa zywnosci, a takze dalszej poprawie struktur
rolnych. Celem bylo tez podniesienie konkurencyjnosci sektora pierwotnego
czyli rolnictwa. Pierwszym instrumentem zastosowanym w polityce rozwoju
wiejskiego bylo wsparcie dla tzw. obszaréw o mniej korzystnych warunkach
dla rolnictwa. Forma ta nadal istnieje jako element polityki rozwoju teryto-
rialnego. Jego waznym celem bylo i jest spowolnienie proceséw porzucania
rolnictwa 1 wyludniania si¢ niektoérych obszaréw wiejskich.

W zakresie polityki strukturalnej kraje cztonkowskie Unii Europejskiej
mialy od poczatku jej istnienia relatywnie wigkszy margines swobody w po-
dejmowaniu decyzji niz w komponencie rynkowym WPR. Normy wspdl-
notowe, wyrazane tu byly w formie dyrektyw. Po to, by staly si¢ prawnie
obowiazujace w panstwach cztonkowskich, musiaty by¢ transponowane do
prawodawstwa narodowego. Juz samo to pozostawialo pewien margines
swobody, pozwalajacy uwzglednia¢ specyfike krajowa. Kolejne pole ma-
newru tworzone byto przez zasade narodowego wspodifinansowania pomocy
strukturalnej, ktéra pozwalala np. okresla¢ krajom czionkowskim warunki
uprawniajace do korzystania z takiej pomocy.

Kompetencje rzadow narodowych zmienialy si¢ wraz z kolejnymi eta-
pami reformy WPR. Podejscie do polityki wobec obszaréw wiejskich ule-
glo modyfikacji w latach dziewigédziesiatych, wraz z przej$ciem od polityki

18 M. Pielke: Community policies for the development of rural areas, Komisja Europejska. Dyrekcja
Generalna ds. Rolnictwa i Rozwoju Obszarow Wiejskich, 2009.
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strukturalnej do polityki rozwojowej. Stala si¢ ona wowczas bardziej kom-
pleksowa 1 jednoczesnie jednorodna. Unia Europejska wypracowata takze
szersze instrumentarium stuzace osiaganiu takich podstawowych celow poli-
tyki rozwoju obszaréw wiejskich, jak:

e restrukturyzacja rolnictwa,

® rozwoj terytorialny i lokalny,

® integracja srodowiskowa.

Takie zréznicowane instrumentarium zostalo wbudowane w bardziej
koherentne ramy wyznaczone przez Agendg 2000. Zreformowana polityka
wobec wsi oferowata wowczas tacznie 22 instrumenty (dziatania) wspierania
rozwoju obszarow wiejskich. Krajom cztonkowskim pozwolono wybieraé
z tej oferty te mechanizmy, ktore najlepiej odpowiadaty realizacji ich wia-
snych celow rozwojowych. Istotna czgscia reformy bylo Rozporzadzenie
w sprawie Rozwoju Wiejskiego 1257/99, upraszczajace poprzednie dziatania
1 yymujace je w jednym tek$cie. Jednoczesnie dziatania towarzyszace WPR
staty si¢ przedmiotem programowania. W praktyce wszystkie dzialania doty-
czace rozwoju wiejskiego na obszarach nie objetych celem 1, byly finanso-
wane z sekcji Gwarancji. Z sekcji Orientacji finansowane byty dzialania celu
1 oraz inicjatywy LEADER. Krajom czlonkowskim przyznano tez wig-
cej swobody w limitowaniu pomocy oraz w definiowaniu i programowa-
niu swych dziatan. Rownoczesnie wzmocniona zostata dyscyplina zwiazana
z ochrong $rodowiska naturalnego.

Polityka rozwoju wiejskiego zunifikowata wszelkie dziatania uprzednie;j
polityki strukturalnej i uzyskata wigcej srodkdw z budzetu Unii Europejskie;.
Znalazlo to odzwierciedlenie w zwigkszeniu marginesu swobody dla decyzji
narodowych 1 utatwito wprowadzanie kryteriow narodowej polityki rolnej do
WPR. Wprowadzono rowniez tzw. drugi filar WPR, ktéry mial towarzyszy¢
reformie polityki rynkowej Wspolnoty.

Jak juz wspominano, drugi filar WPR pozostawia krajom cztonkowskim
znacznie wigkszy margines swobody niz pierwszy. Gtowne tego przyczyny
sa nastepujace:

e zastosowanie zasady subsydiarnos$ci, ktéra wymaga aby decyzje podej-
mowane byly na szczeblu jak najblizszym mieszkancom. Biorac wigc
pod uwagg cele polityki rozwojowej, wigkszo$¢ dziatan pozostawia kra-
jom czlonkowskim relatywnie duzo miejsca dla wtasnych rozwiazan;

e  duza r6znorodnos¢ celow strukturalnych 1 srodkoéw polityki stosowanych
w tym zakresie przez dzisiejszych cztonkéw Unii Europejskiej przed akce-
sja do Wspolnoty, znacznie wigksza niz w przypadku filaru pierwszego;
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*  wolniejszy rozwoj polityki strukturalnej niz polityki rynkowej oraz zroz-
nicowanie systemow finansowania i typow aktow prawnych Wspdlnoty,
ktoére reguluja obie dziedziny WPR;

e  polityka rozwoju obszarow wiejskich to dziedzina w ktorej liczba celow,
dzialan i instrumentéw rosta szybciej niz jej budzet. Naktadato to na
kraje cztonkowskie staty wysitek dokonywania szczeg6lnie starannego
wyboru narodowych priorytetow dla alokacji tych ograniczonych $rod-
kow budzetowych pochodzacych z Unii Europejskiej 1 uzupetiania ich
wlasnymi narodowymi funduszami.

Fakt, iz kazde panstwo cztonkowskie Unii Europejskiej rozwingto
swe wtasne tradycyjne cele zwigzane z poprawa struktur swego rolnictwa
oraz innymi aspektami rozwoju obszarow wiejskich przed wejsciem do
Wspdlnoty, stanowi bardzo wazny czynnik ewolucji tych polityk w ramach
WPR. To przyczynito si¢ do wspotistnienia wielu interesow narodowych
w trakcie formutowania polityki wspierania rozwoju obszarow wiejskich
na szczeblu Unii Europejskiej i jej wdrazania w kazdym z panstw czton-
kowskich.

Unia formutuje tu ogdlne zasady, ramy dla wspierania rozwoju wiej-
skiego w panstwach cztonkowskich Wspolnoty. Sa one zbudowane w spo-
sob hierarchiczny i zapewniaja politykom mozliwos¢ projektowania wspar-
cia udzielanego w poszczeg6lnych krajach, we wspotpracy z podmiotami
funkcjonujacymi na tych obszarach. Wspoéltpraca taka dotyczy wykorzysta-
nia istniejacych, a takze potencjalnych, ale juz znanych, mozliwosci polep-
szenia warunkow zycia i pracy spoteczenstwa wiejskiego jako catosci.

5.1. Glowne priorytety polityki rozwojowej na lata 2000-2006

W perspektywie budzetowej obejmujacej lata 2000-2006, komplemen-
tarno$¢ obu filarow WPR zostala w sposob szczegolny podkreslona w roz-
wigzaniach reformy w 2003 roku przez wprowadzenie takich mechanizmow
jak: ,,oddzielenie wsparcia od produkcji”, zasada wspotzaleznosci (cross
compliance) oraz ,,modulacja”. Pierwszy filar WPR koncentruje si¢ gtownie
na wspieraniu dochodéw rolnikow i przedsigbiorcéw rolnych. Drugi filar, na
wspieraniu rolnictwa unijnego jako dostarczyciela dobr publicznych w jego
funkcjach srodowiskowych i1 wiejskich.

Celem polityki rozwoju wiejskiego Unii Europejskiej jest tworzenie
trwatych podstaw dla zapewnienia przysztosci obszarom wiejskim oraz pro-
mocja, tworzenie 1 zachowanie miejsc pracy na tych obszarach. Polityka ta
charakteryzuje si¢ czterema gtownymi cechami, a mianowicie:
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e uwzglednianiem wielofunkeyjnosci rolnictwa. Rolnictwo znajduje si¢
ciagle w centrum uwagi i stanowi jadro programéw rozwojowych wsi.
Jego rola wykracza jednak poza dostarczanie surowcow rolnych i zyw-
nos$ciowych. Powinno ono shuzy¢ jako motor dalszego ekonomicznego
1 wszelkiego innego rozwoju. Takie podej$cie pociaga za soba rozpo-
znanie 1 wspieranie catego wachlarza ustug publicznych §wiadczonych
przez rolnikéw na rzecz calego spoteczenstwa;

e zintegrowanym wielosektorowym podejSciem. Szerokie spojrzenie na
sektor rolny jest potrzebne dla ré6znicowania dziatan w gospodarce wiej-
skiej, kreowania nowych zrodet dochodow 1 zatrudnienia, ochrony przy-
rodniczego 1 kulturowego dziedzictwa wiejskiego, a takze Srodowiska
naturalnego;

e  przejrzystoscia. Projektowane 1 realizowane programy musza by¢
wspierane w sposob przejrzysty, na podstawie prostych i zrozumiatych
przepisoOw oraz procedur;

e subsydiarnosciag. Podstawa elastyczno$ci w udzielaniu pomocy dla
rozwoju wiejskiego jest decentralizacja procesow decyzyjnych. Jest to
uwazane za najbardziej efektywny sposob podziatu dostgpnego budzetu.
W krajach cztonkowskich przeprowadzane sa konsultacje na szczeblu
narodowym, regionalnym, lokalnym i tzw. partnerskim, tj. z wlaczeniem
partneréw spolecznych.

Z czerech wymienionych zasad, szczeg6lnie czwarta (zasada subsydiar-
nosci) otwiera drogg dla decyzji narodowych, a nawet regionalnych i lokal-
nych, dotyczacych polityki rozwoju wiejskiego.

W perspektywie budzetowej 2000-2006, kraje cztonkowskie byly do
pewnego stopnia swobodne w wyborze mechanizméw w ramach dwoch , ko-
szykoéw”: (1) srodki towarzyszace reformie z 1992 roku oraz (2) srodki na
modernizacj¢ i dywersyfikacj¢ gospodarstw rolnych. Dziatania pierwszego
koszyka obejmowaly gléwnie: wezesniejsze emerytury dla rolnikow, progra-
my rolno-Srodowiskowe, zalesianie, takze pomoc dla obszaréw o gorszych
warunkach. Instrumenty drugiego koszyka za$: wsparcie inwestycji w rol-
nictwie, osiedlanie si¢ miodych rolnikow, szkolenia, pomoc dla inwestycji
w przetwoérstwie surowcow rolnych i1 ich marketingu, dodatkowe wsparcie
zalesiania, promocja 1 przeksztatcenia rolnictwa. Ponadto wsparcie udzielane
byto dziataniom integracyjnym obejmujacym rézne typy mechanizmoéw in-
terwencyjnych sprzyjajacych tagodnemu i zréwnowazonemu rozwojowi na
obszarach wiejskich. Dziatania takie wspierane bylty poprzez program LE-
ADER 1 inne, tzw. zintegrowane formy pomocy dla rozwoju wiejskiego, kto-
re maja zastosowanie na poziomie regionalnym.
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Formalnie wigc, dziatania obj¢te Rozporzadzeniem 1257/1999 mozna
byto zakwalifikowa¢ do dwoch grup: dziatania towarzyszace WPR (progra-
my rolno-srodowiskowe, zalesianie gruntow, wczesniejsze emerytury oraz
ptatnosci dla obszaréw o mniej korzystnych warunkach), ktore finansowa-
ne byly z sekcji Gwarancji oraz pozostate dziatania, finansowane z sekcji
Orientacji dla obszaréw objetych celem 1 i1 z sekcji Gwarancji w pozosta-
tych dziedzinach.

Jednak bardziej interesujace wydaje si¢ dokonanie klasyfikacji funkcjo-
nalnej tych dzialan. Mozemy wowczas wyrdzni€ trzy kategorie wedlug kry-
terium celu. Wyniki takiej klasyfikacji sa nastepujace:

1. Dziatania skierowane na zwigkszenie konkurencyjnosci rolnictwa.

e Inwestowanie w gospodarstwach rolnych (rozdziat I),

Zgodnos¢ z nowymi standardami wprowadzonymi przepisami Unii Eu-

ropejskiej (rozdziat 1),

Osiedlanie si¢ mtodych rolnikéw (rozdziat II),

Szkolenia zawodowe dla rolnikéw (rozdziat III),

Weczesniejsze emerytury (rozdziat [V),

Poprawa przetworstwa i marketingu produktow rolnych (rozdziat VII),

Polepszenie ziemi i scalanie parceli gruntow, tworzenie systemow zarza-

dzania gospodarstwami, marketing jako$ciowych produktéw rolnych,

gospodarowanie zasobami wody, poprawa infrastruktury rolnictwa, od-
budowa potencjatu rolnictwa zniszczonego w wyniku klgsk zywioto-

wych (artykut 33).

2. Dziatania skierowane na srodowisko.

Obszary o mniej korzystnych warunkach srodowiskowych (rozdziat V),

Programy rolnosrodowiskowe (rozdziat VI),

Zalesianie gruntow (rozdziat VIlIa),

Inne dziatania skierowane do lesnictwa (rozdziat VIIIb),

Ochrona srodowiska zwigzana z rolnictwem, le$nictwem, zachowaniem

krajobrazu oraz poprawa dobrostanu zwierzat (artykut 33.11).

3. Dzialania skierowane na dywersyfikacje gospodarki wiejskiej oraz

poprawe warunkow zycia na obszarach wiejskich.

e  Podstawowe ustugi dla wsi 1 jej mieszkancow (artykut 33.5),

e Renowacja i rozw0j wiosek oraz ochrona i zachowanie dziedzictwa
wiejskiego (artykut 33.6),

e Roéznicowanie dziatalnosci rolniczej 1 bliskiej rolnictwu dla zapewnie-
nia wielozawodowosci oraz alternatywnego zrédta dochodéw na wsi
(artykut 33.7),

e  Zachgty dla rozwoju turystyki oraz rzemiosta (artykut 33.10).
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Pierwszy z powyzszych blokow ma charakter 1 orientacj¢ sektorowa,
cho¢ jego dziatania wykraczaja poza samo rolnictwo (tj. poza sektor pierwot-
ny). Poprawa przetworstwa i marketingu produktéw rolnych finansuje nie
tylko gospodarstwa rolne, ale takze przemyst przetworczy. W UE-15, 38%
budzetu przeznaczonego na polityke rozwoju wiejskiego, alokowane byto
w tym pierwszym bloku. Drugi blok konsumowat ok. 52% budzetu UE-15.
Chociaz wiele dzialan jest tu ukierunkowanych na cele srodowiskowe, maja
one jednoczes$nie silng orientacje rolnicza. W efekcie, gtbwnym beneficjen-
tem tych dzialan bylo rolnictwo. Trzeci blok reprezentowat tylko 10% budze-
tu Unii Europejskiej przeznaczonego na cele rozwojowe. Jego dziatania byty
bardzo podobne do podejmowanych w ramach inicjatywy LEADER+. Byt to
wigc blok dziatan wielosektorowych, nie ukierunkowanych specyficznie na
rolnictwo. Jednak $rodki finansowe przeznaczone na takie dziatania byty zbyt
szczupte, aby rozwiazywaé caly wachlarz problemow zwiazanych z obsza-
rami wiejskimi, a zwlaszcza z ich depopulacja. Funkcjonowanie tego bloku
wywierato jednak istotny wptyw na mobilizacj¢ endogenicznych srodkow na
obszarach wiejskich.

Pole manewru krajéow cztonkowskich w podejmowaniu narodowych
decyzji odnosnie polityki rozwoju obszaréw wiejskich obejmowato decyzje
dotyczace:

e Narodowego finansowania. Rozporzadzenie okreslalo maksymalne
udziaty wspoétfinansowania ze srodkéw Unii Europejskiej, a tym samym
minimalny udziat budzetéw narodowych. Jednakze kraje czlonkowskie,
ktére chca wzmocni¢ rozwoj swoich obszarow wiejskich, moga wykra-
cza¢ poza te minima.

e  Struktury wdrazania polityki w oparciu o narodowy, jednolity program
rozwoju wiejskiego lub o zestaw horyzontalnych i/lub regionalnych pro-
gram6w. Moze tu by¢ réwniez zastosowane podejscie mieszane, taczace
program narodowy, wdrazajacy dziatania skierowane na wspolne cele,
oraz podejscia horyzontalne wprowadzajace specyficzne rozwiazania.

¢  Wielkosci $srodkow budzetowych alokowanych w poszczegolnych dziata-
niach przewidzianych w Rozporzadzeniu, okres$laniu konkretnych benefi-
cjentow 1 ich liczby, a tym samym wptywu jaki wywrze dane dziatanie na
rozwigzywanie problemow rozwojowych na obszarach wiejskich. Byto
to de facto ustalanie narodowych priorytetéw w polityce rozwojowe;.

e  Specyficznego zaprojektowania poszczegoélnych dzialan, tj. ustalenia
warunkow natozonych na potencjalnych beneficjentow, okreslenie kry-
teriow wyboru priorytetow, ustalenie pulapu poziomu pomocy, wymo-
gow dla uzyskania pomocy, wprowadzenia modulacji itp.
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Aby wykorzysta¢ istniejacy margines swobody dla decyzji narodowych,
kluczowe znaczenie ma dobre przygotowanie narodowych i/lub regionalnych
programow rozwoju obszarow wiejskich oraz przeforsowanie ich w proce-
sie negocjacyjnym z Komisja Europejska az do definitywnego zatwierdzenia.
Inicjatywa LEADER wykracza nawet poza szczebel narodowy, gdyz jest to
w praktyce swoboda decyzyjna dla regionu, tj. ostatniej instancji w zasadzie
subsydiarnosci — ludnosci lokalnej zorganizowanej w lokalne grupy dziata-
nia, ktére opracowuja i nadzoruja lokalne programy rozwoju wiejskiego.

Kreowanie polityki wspierania rozwoju obszaréw wiejskich weszto
w nowa faze¢" w zwiazku z formutowaniem elementéw nowej perspektywy
finansowej, obejmujacej lata 2007-2013. Dla potrzeb programowania 1 budze-
towania w tej perspektywie, Unia Europejska dokonata dwukrotnie ewaluacji
dotychczasowych doswiadczen, a zwlaszcza oceny stopnia, w jakim zostaly
osiagnigte cele polityki rozwojowej sformutowane w poprzedniej perspek-
tywie budzetowej (2000-2006). Ewaluacja srédokresowa wykonana zostata
w 2003 roku, a ewaluacja ex post w 2006 roku. Gtowne wnioski plynace
z oceny realizacji dotychczasowych zadan ujawnity wiele krytycznych ob-
szaré6w odnoszacych si¢ do badanej problematyki, nie tylko w zakresie strate-
gii i programowania, ale tez mechanizmow implementacyjnych. Jednak jedna
kwestia wydaje sig tu kluczowa, mianowicie konieczno$¢ podejmowania na
bardzo wczesnym etapie procesu decyzyjnego konstruktywnej dyskusji na
szczeblu narodowym, a nawet regionalnym, prowadzacej do wypracowania
i uzgodnienia stanowiska narodowego®. Pozwalaja na to zasady funkcjono-
wania drugiego filaru WPR, pozostawiajac krajom cztonkowskim rzeczywi-
sta swobodg i przestrzen decyzyjna w tym zakresie.

5.2. Gléwne priorytety polityki rozwojowej na lata 2007-2013
5.2.1. Dziatania przewidziane w okresie 2007-2013
Zmiany w polityce wspierania rozwoju obszarow wiejskich, jakie mia-

ty by¢ wprowadzone w perspektywie budzetowej na lata 2007-2013, dysku-
towane byly znacznie wczes$niej — co najmniej od 2003 roku. Nowe warunki

19 S. Noleppa, F. Bochmert: The extent to which the national decisions concerning rural development
policies can be taken by national governments under the CAP, A.S.A. Institut fur Sektoranalyse and
Politikberatung GmbH, Niemcy 2006.

2 E. Diez Patier, D. Trueba Herranz, 1. Atance Muniz: The margin for national policies in the framework of
the CAP. The case of Spain. Ekspertyza wykonana dla IERiIGZ-PIB, Madryt 2006.
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takiego wsparcia w kolejnych siedmiu latach realizacji reformy wiejskiego
komponentu WPR, bedace efektem tych dyskusji, okreslone zostaty w Roz-
porzadzeniu nr 1698/2005.

Zgodnie z tym rozporzadzeniem polityka rozwojowa ma si¢ koncentro-
wac na trzech obszarach, wokot ktorych, zgodnie z trzema tzw. osiami prio-
rytetowymi, skupiaja si¢ rowniez $rodki wsparcia finansowego. Czwarta o$
priorytetowa tworzy inicjatywa LEADER, ktéra pokrywa wszystkie obsza-
ry poprzednich trzech osi. Kazdy nowy program rozwoju wiejskiego musi
zawiera¢ w sobie element programu LEADER dla zastosowania zgodnego
z oddolna strategia lokalna, opracowana przez lokalne grupy inicjatywne.

Okreslone tez zostaty minimalne udzialy procentowe poszczegdlnych
osi w catkowitych wydatkach ponoszonych przez kraje czlonkowskie na roz-
wo0j obszaréw wiejskich w ramach drugiego filaru WPR.

Rys. 1. Struktura priorytetow polityki wspierania rozwoju
obszarow wiejskich

O3 LEADER (5%): lokalny rozwdj i zarzgdzanie

0$2 (25% 0$ 3 (10%
05 1 (10%) 052 (25%) 0s 3 (10%)
L Srodowisko, zréznicowanie,
konkurencyjnos¢ - Ciaa
gospodarka ziemia jakosé zycia
o kapitat ludzki . réznicowanie
innowacje o bioréznorodnosé gospodarcze  wsi,
miejsca pracy poza
e transfer wiedzy e gleba i woda rolnictwem
e technologia IT e zmiany klimatu e poprawa jakosci

e badania i rozwdj zycia na wsi

Europejski Rolny Fundusz Rozwoju WSsi (EAFRD)

Pierwsza 0§ — obejmuje poprawe konkurencyjnosci rolnictwa i lesnic-
twa, a jej srodki wspieraja gldwnie nastgpujace dziatania:
Dziatania skierowane na promowanie wiedzy i polepszenie potencjatu
ludzkiego
organizowanie szkolen 1 informacji,
wczesne emerytury dla rolnikow,
pomoc w podejmowaniu dziatalnosci przez mtodych rolnikow,
ustugi doradcze,
zarzadzanie.
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Dziatania majace na celu restrukturyzacje fizycznego potencjatu wy-
tworczego i promowanie innowacji
® inwestycje usprawniajace produkcje,
e  poprawa przetworstwa 1 marketingu produktow rolnych w gospodarstwie,
® poprawa i tworzenie nowej infrastruktury.

Dziatania zmierzajace do poprawy jakosci produkcji i produktéw
e adaptacja do nowych standardow Unii Europejskie;j,
e udzial w zywnos$ciowych systemach jakosci,
e promowanie produktow o wysokiej jakosci.

Dzialania przejsciowe dla nowych panstw cztonkowskich (do 2013 roku)
e  gospodarstwa przezyciowe, nietowarowe,
e tworzenie grup producentow.

Najwazniejsze dziatania w ramach pierwszej osi to: modernizacja go-
spodarstw rolnych, dodawanie warto$ci do produktéw rolnych i le§nych oraz
poprawa 1 rozw¢j infrastruktury.

Druga o$ — dotyczy poprawy srodowiska i gospodarki ziemia. Finanso-
wane sg tu gtéwnie takie dziatania, jak:
Dziatania majace na celu zrbwnowazone zagospodarowanie ziemi
e pomoc rolnikom w rejonach gorskich 1 innych obszarach o mniej ko-
rzystnych warunkach,
e platnosci z tytutu program NATURA 2000 oraz dodatkowych §rodkéw
z programOw rolnosrodowiskowych,
® pomoc zwigzana z poprawa dobrostanu zwierzat gospodarskich,
wsparcie dla inwestycji nieprodukcyjnych.
Dzialania skierowane na zrownowazone wykorzystanie obszaréw lesnych
pierwsze zalesianie gruntow,
pierwsze ustanowienie systemow rolno-lesnych,
srodowisko lesne,
odbudowa potencjatu lesnego i prowadzenie akcji prewencyjnych.
Najwazniejsze dzialania w ramach drugiej osi obejmuja: ptatnosci rolno-
srodowiskowe oraz wsparcie dla obszar6w o mniej korzystnych warunkach
dla rolnictwa i le$nictwa.

Trzecia o$ — obejmuje dzialania zwigzane z poprawa jakos$ci zycia i dy-
wersyfikacja gospodarki na wsi. Wspierane sa:
Dziatania majace na celu réznicowanie gospodarki wiejskiej
e podejmowanie dziatalno$ci pozarolniczej na wsi,
e  wspieranie tworzenia mikro-przedsigbiorstw na wsi,
e zachgty dla rozwoju turystyki,
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Dziatania zmierzajace do poprawy jakos$ci zycia mieszkancow wsi
® rozwijanie podstawowych ustug na obszarach wiejskich, np. osrodkow opie-

ki nad dzie¢mi aby pomoc kobietom ponownie wlaczy¢ si¢ w rynek pracy,
® renowacja wsi,
e zachowanie i wzmocnienie dziedzictwa wiejskiego (przyrodniczego
1 kulturowego).
Najwazniejsze dziatania w ramach trzeciej osi dotycza: tworzenia i roz-
woju matego biznesu — w tym podstawowych ustug, podejmowania pozarol-
niczej dziatalno$ci na wsi oraz odnowy wsi.

Czwarta o$, oparta na dotychczasowych pozytywnych do§wiadczeniach
programu LEADER, ma za zadanie zwigkszenie mozliwosci i opcji dla lokal-
nych, oddolnych inicjatyw odno$nie rozwoju wiejskiego. Obejmuje ona:

e wdrazanie lokalnych strategii rozwojowych przez lokalne grupy dziata-
nia, zapewniajacych wykorzystanie lokalnych przewag lub/i likwidacj¢
ograniczen,

e  wspolprace migdzyregionalng 1 migdzynarodowa,

¢  budowg potencjatu i wzmocnienie lokalnych grup dziatania.
Kontynuowanie w nowej perspektywie budzetowej na lata 2007-2013,

podstawowych kierunkéw wsparcia polityki rozwoju wiejskiego, okreslonych
dla okresu poprzedniego, tj. lat 2000-2006 i realizowanie ich w ramach usta-
lonych osi priorytetowych, zyskato akceptacje. Uznaje si¢ dos¢ powszechnie,
ze kreuje to dobre warunki dla wigkszej koncentracji pomocy rozwojowej
udzielanej ze srodkdw nowego funduszu utworzonego dla finansowania roz-
woju wiejskiego. Pomoc taka ma si¢ gldwnie skupia¢ na wspieraniu: eko-
nomicznego 1 spotecznego wzrostu, tworzenia nowych miejsc pracy oraz
zapewnianiu trwato$ci zrownowazonego rozwoju.

5.2.2. Nowe elementy w relacji do okresu 2000-2006

Mimo kontynuacji poprzedniej koncepcji, Rozporzadzenie 1698/2005
wprowadza pewne nowe istotne elementy i ma wyrazne nachylenie $ro-
dowiskowe.

Po pierwsze, nowe Rozporzadzenie rozroznia trzy rodzaje zestawow
dziatan (nazwanych przez nas poprzednio blokami), ktére sa okreslane mia-
nem osi. Sa one adresowane do:

e  promocji rolnictwa 1 jego konkurencyjnosci,
e  ochrony $rodowiska naturalnego,
e réznicowania gospodarki wiejskiej 1 poprawy warunkéw zycia na wsi.
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Kazdy kraj cztonkowski wdrazajac w zycie to Rozporzadzenie, bedzie
musiat dokona¢ adaptacji budzetu tak, aby spelni¢ wyznaczone minima dla
kazdej osi. Nachylenie srodowiskowe polega tu na tym, ze najwyzszy poziom
minimum, ustalony zostat dla osi srodowiskowej. Trzeba tez bra¢ pod uwage
fakt, iz jest to jedyna o$, dla ktorej Komisja nie zaakceptowata zadnych re-
dukcji swych pierwotnych propozycji.

Rozporzadzenie wprowadza tez dziatania harmonizujace podejscie do
sektora le$nictwa i rolnictwa. Tworzy takze nowe dziatania specyficznie ad-
resowane do obszaréw wiaczonych do programu NATURA 2000.

Po drugie, nowe Rozporzadzenie integruje, poprzednio niezalezna inicja-
tywe LEADER do trzech osi priorytetowych. Co najmniej 5% budzetu przezna-
czonego na wsparcie rozwoju wiejskiego bedzie musiato by¢ zagospodarowane
przez program LEADER, ktéry moze by¢ realizowany w dowolnej z trzech osi.
Sukces tej inicjatywy rodzi jednak pytanie do jakiego stopnia, jesli w ogole, to od-
dolne, endogeniczne podejscie powinno by¢ wilaczane w polityke rozwoju wsi?

Ponadto, Rozporzadzenie 1698/2005 umacnia potrzebg planowania
w rozwoju wiejskim poprzez dwa uzupehniajace si¢ instrumenty: Dyrektywy
Strategiczne Wspolnoty oraz Narodowe Plany Strategiczne, ktore kazdy kraj
cztonkowski musi przesta¢ do Komisji, zanim zaprezentuje swoje plany roz-
woju obszarow wiejskich.

Reasumujac, w nowym Rozporzadzeniu zwigkszona zostata rola strategicz-
nego planowania jako instrumentu stuzacego rozwojowi obszarow wiejskich,
a nie tylko restrukturyzacji rolnictwa. Tworzy to istotne mozliwosci podejmo-
wania odnos$nych dziatan, a takze sprzyja zmianie mentalnego nastawienia po-
szczegoOlnych krajow czlonkowskich 1 ich administracji, a szczegdlnie samych
rolnikéw. Jednakze faktyczne oddziatywanie Rozporzadzenia zalezne bedzie od
skali srodkéw budzetowych przeznaczonych na te cele. Budzet Unii Europejskiej
zostal powaznie ograniczony w perspektywie finansowej na lata 2007-2013. Trze-
ba tez pamigtal, ze sa to Srodki przeznaczone dla UE-27. Kraje dawnej UE-15
dostang o 27% mniej w stosunku do pierwotnej propozycji Komisji. W przypad-
ku panstw dawnej Pigtnastki prawie 1 mld euro rocznie moze jednak pochodzié
z mechanizmu modulacji, funkcjonujacego w ramach pierwszego filaru WPR.

5.2.3. Margines swobody dla decyzji narodowych

W takich ramach ogdlnych, wyznaczonych przez Uni¢ Europejska, mu-
sza miesci¢ si¢ rozwiazania narodowe. Rzeczywiste programy rozwojowe
formutowane przez rzady narodowe krajow cztonkowskich oraz instytucje

publiczne szczebla lokalnego.
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Pole manewru krajow cztonkowskich Wspolnoty w realizacji polityki
rozwoju wiejskiego w perspektywie finansowej 2007-2013, obejmuje:
Wybor dziatan, ktore beda realizowane. Programy rozwojowe musza zacho-
wywacé pewna rOwnowage migdzy osiami, jednak poza tym panstwa czton-
kowskie ciesza si¢ swoboda dotyczaca wydatkowania 55% s$rodkoéw catego
budzetu. Minima przypisane sa jedynie funduszom unijnym. Ponadto, kraje,
ktore chca finansowaé rozwoj obszaréw wiejskich ponad minima narodowe,
maja tu catkowita swobodg.

e Decyzje dotyczace finansowania rozwoju wiejskiego staja si¢ jesz-
cze bardziej istotne niz w poprzedniej perspektywie budzetowej, po-
niewaz zarowno dzialania, jak 1 cele zwigkszyty si¢ w porownaniu
z Rozporzadzeniem 1257/1999, cho¢ ich finansowanie ze strony Unii
Europejskiej zmniejszylto sig. Czgs¢ ewentualnych wyzszych fundu-
szy narodowych moze pochodzi¢ z dobrowolnego mechanizmu mo-
dulacji przesuwajacego $rodki z pierwszego do drugiego filaru WPR.
Poprzez ten mechanizm kraje cztonkowskie moga transferowa¢ do
polityki rozwoju wiejskiego do 20% sum korespondujacych z dzia-
taniami rynkowymi i doptatami bezposrednimi. Srodki pochodzace
z modulacji nie stanowia podstawy do dodatkowego wspotfinansowa-
nia narodowego. Nie sa tez wlaczone w minima dotyczace poszcze-
g6lnych osi.

e W zakresie inicjatywy LEADER, kraje czlonkowskie moga decydowaé
czy alokowac ten instrument w catosci jako czes$¢ osi 3 (dywersyfikacja
gospodarki wiejskiej), ktora musi uzyskac¢ co najmniej 10% calego udzia-
tu finansowego Unii Europejskiej, czy tez umiesci¢ go takze w osiach
1 12. W takim przypadku, dziatania, ktore dotad planowane byly odgor-
nie przez centralng lub regionalng administracjg, moglyby by¢ zaprojek-
towane przez spoteczno$¢ lokalna i na bazie lokalnych kryteriow.

5.3. Europejska Sie¢ Rozwoju Wiejskiego

Europejska Sie¢ Rozwoju Wiejskiego zostata utworzona po to, aby sta-
nowita platform¢ zapewniajaca lepszy przeptyw informacji, wymiang pozy-
tywnych doswiadczen praktycznych, nabytych podczas realizacji programoéw
rozwojowych oraz komunikacje¢ miedzy poszczegolnymi sieciami narodowy-
mi 1 migdzy tymi sieciami a instytucja zarzadzajaca. W sktad Europejskiej
Sieci Rozwoju Wiejskiego wchodza: komitet koordynujacy, robocze grupy
tematyczne, podkomitet LEADER oraz osobna grupa ekspertow, specjali-
stow od ewaluacji.

40

R-133_978-83-7658-013-5.indd 40 2009-11-04 09:25:38



Gtowne cechy nowej polityki rozwojowej Wspolnoty obejmuja:
e  strategiczne i zarazem strukturalne podej$cie do programowania,
e ustalanie wspolnych ram dla monitorowania i ewaluacji programéw,
¢ jednolite finansowanie przez Europejski Rolniczy Fundusz Rozwoju
Wi,
¢ inicjatyw¢ LEADER jako metod¢ wzmocnienia zarzadzania lokalnego
1 budowy potencjatu na obszarach wiejskich,
®  komplementarno$¢ polityki rozwojowej z funduszami strukturalnymi.
Strategie narodowe panstw cztonkowskich odzwierciedla¢ musza prio-
rytety Unii Europejskiej, wyrazone w strategicznym przewodniku, zgodnie
z sytuacja w danym kraju. Narodowe lub regionalne programy ustanawiane
sana bazie analizy SWOT i wdrazane wraz z ich monitorowaniem i ewaluacja
(permanentna ewaluacja) w oparciu o ramy wspolnotowe ustalone na szcze-
blu unijnym. Wszystkie panstwa czlonkowskie maja obowiazek stworzenia
przejrzystego systemu identyfikowania i kwantyfikowania sytuacji wyjscio-
wej, okreslania celow, jakie maja by¢ osiagnigte dzigki realizacji programu
oraz mierzenia postgpu w osiaganiu tych celow.
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6. Finansowanie WPR i zarzadzanie funduszami rolnymi

6.1. Zasady wspolnego zarzadzania finansowego

Rozporzadzenie Rady nr 1290/2005 w sprawie finansowania WPR usta-
nawia og6lne zasady wspolnotowego finansowania obu filarow tej polityki
oraz dwa fundusze: Europejski Rolny Fundusz Gwarancji (EAGF) oraz Eu-
ropejski Rolny Fundusz Rozwoju Wiejskiego (EAFRD).

Komisja Europejska jest odpowiedzialna za administrowanie WPR we
wspoOlpracy z panstwami cztonkowskimi. Odpowiedzialnos¢ Komisji obejmuje:
e dokonywanie miesigcznych (EAGF) oraz kwartalnych (EAFRD) ptat-

nosci w postaci refundacji wydatkéw poniesionych przez akredytowane

Agencje Platnicze w panstwach cztonkowskich,

e zapewnienie dyscypliny budzetowej, tzn. przestrzeganie wlasciwych bu-
dzetow, termindw ptatnosci i pulapdéw finansowych,

e sprawdzanie funkcjonowania systemow zarzadzania i kontroli w pan-
stwach cztonkowskich przez misje w poszczegdlnych krajach i spraw-
dzanie procedur ksiggowych.

Odpowiedzialno$¢ panstwa cztonkowskiego na szczeblu ministerialnym

obejmuje:
e akredytowanie i wycofywanie akredytacji agencji ptatniczych i instytu-
cji koordynujacych,

e ustalanie liczby agencji ptatniczych na najmniejszym poziomie zapew-
niajacym efektywnos$¢ obstugi wydatkow,

¢ informowanie Komisji o podjetych decyzjach, dotyczacych agencji ptat-
niczych i instytucji koordynujacych.

6.2. Zarzadzanie finansowe funduszem gwarancji EAGF

Panstwo cztonkowskie dokonuje wyptat naleznych kwot beneficjentom, Ko-
misja Europejska refunduje te wyplaty (zasada wspodtzarzadzania) w zakresie:
e  subwencji eksportowych przy eksporcie do niektorych krajow trzecich,
e dziatan interwencyjnych stabilizujacych rynki rolne,
e  doptat bezposrednich dla rolnikow,
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e  promocji produktow rolnych,
e innych dziatan (program owoce w szkole).

Wigkszos¢ takich dziatan jest w 100% finansowana z budzetu Unii Euro-
pejskiej. W 2008 roku wydatki netto na pierwszy filar WPR wyniosty 39 311
mln euro, w tym na:

e refundacje eksportowe.............. 925 min 2,13 %
® interwencj¢ rynkowa................ 148 min 0,34 %
e wsparcie bezposrednie.............. 37569 mln 86,43 %
e innedzialania........................ 4823 min 11,10 %

Przeptywy finansowe sa nastgpujace. W danym miesiacu agencja plat-
nicza panstwa cztonkowskiego wyplaca beneficjentom nalezne kwoty ze
srodkéw krajowego budzetu. W nastgpnym miesiacu panstwo cztonkowskie
przesyta do Komisji deklaracj¢ stwierdzajaca poniesienie wydatku. W trze-
cim dniu roboczym kolejnego miesiaca Komisja Europejska dokonuje refun-
dacji wydatku na podstawie wystawionej deklaracji.

6.3. Zarzadzanie finansowe funduszem rozwoju EAFRD

System oparty zostat na do$§wiadczeniach programu SAPARD. Two-
rzony jest jeden, jednolity, wieloletni program dla regionu/kraju, zawie-
rajacy wszystkie dzialania zaplanowane na rzecz rozwoju wsi. Program
jest wspotfinansowany przez Wspoélnote 1 panstwo cztonkowskie. Zawiera
on plan finansowy dla calego okresu, sporzadzony w uktadzie rocznym,
wedtug poszczegodlnych osi priorytetowych oraz wedtug poszczegdlnych
dzialan. Putapy udziatu finansowego Unii Europejskiej zalezne sa od typu
regionu, ktérego program dotyczy oraz od osi priorytetowej, w ktoérej kon-
kretne dzialanie jest umieszczone. Elementami systemu sa: instytucja za-
rzadzajaca, komitet monitorujacy oraz agencja ptatnicza. Funkcjonowanie
systemu podlega ewaluacji.

Po zatwierdzeniu Programu Rozwoju Obszarow Wiejskich, Komisja
Europejska dokonuje przedplaty w wysoko$ci 7% warto$ci programu na
dwa lata. Jesli w ciagu dwoch lat nie wplyna wnioski na realizacjg dzia-
tan przewidzianych w programie, przedptata jest zwracana Komisji. Agen-
cja platnicza sktada wnioski cztery razy do roku, zgodnie z okreslonymi
terminami, poprzez instytucj¢ koordynujaca. Refundacje sa kalkulowa-
ne w relacji do faktycznie poniesionych wydatkow publicznych panstwa
czlonkowskiego, deklarowanych dla kazdej osi priorytetowej oraz udzia-
tu finansowego Unii Europejskiej w wydatkach tej osi obowiazujacego
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pierwszego dnia okresu, ktorego dotyczy wniosek. Komisja dokonuje re-
fundacji do wysokosci udziatu Unii Europejskiej w ciagu 45 dni od daty
wplynigcia wniosku.

W 2008 roku z funduszu rozwoju wsi wydano 6340 mln euro, z czego:
® na poprawg konkurencyjno$ci (pierwsza 0$)... 1292 min 20,38 %
e na Srodowisko naturalne (druga oS)............ 4820 min 76,03 %
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7. Doswiadczenia wybranych panstw Unii Europejskie

7.1. Uwagi wstepne

Rézne kraje tworzace Unig¢ Europejska, w rozny sposob wykorzystuja
wlasne uwarunkowania i istniejacy w regulacjach unijnych margines swobody
decyzyjnej dla projektowania i realizacji wtasnej polityki rolnej 1 wiejskie;.

Do analizy konkretnych rozwiazan uwzgledniajacych podstawowe krajo-
we uwarunkowania 1 problemy wsi 1 rolnictwa wybrano cztery panstwa czton-
kowskie Unii Europejskiej, mianowicie: Niemcy — ze wzgledu na rozwinigta
wspotprace w tworzeniu i realizacji narodowych strategii miedzy rzadem a sa-
morzadem terytorialnym i zwigzkami branzowymi oraz organizacjami spo-
tecznymi; Francj¢ — ze wzgledu na jej znaczenie w polityce rolnej Wspolnoty
1 szeroki zakres wlasnych rozwiazan; Hiszpani¢ — ze wzgledu na szczegdlny
okres dostosowawczy dla rolnictwa przed akcesja do Unii Europejskiej 1 Irlan-
di¢ — ze wzgledu na najbardziej efektywne wykorzystanie srodkéw unijnych
dla wlasnego rozwoju.

7.2. Niemcy?*!

Niemcy od dawna opieraty swa strategi¢ rolna na rozwoju gospodarstw
rodzinnych, dlatego tez pierwotnie popieraty polityke wysokich cen rolnych
w Unii Europejskiej, ktorej zadaniem byto m.in. wspieranie dochodéow gospo-
darki rodzinnej. Gwarantem utrzymywania wysokich cen byty limity produkcyj-
ne, silny protekcjonizm oraz mocna marka (DM), szczegolnie po wprowadzeniu
rozliczen w ramach WPR w tzw. ,,zielonych” kursach walut narodowych.

Po zjednoczeniu Niemiec i wlaczeniu w krajowy system rolny duzych
dobrze prosperujacych ferm z landow wschodnich, pozycja gospodarstw ro-
dzinnych ulegta ostabieniu. Zmienito to optyke w narodowej strategii rolnej

2l Na podstawie: M. Kobuszynska: Doswiadczenia Niemiec w realizacji narodowej strategii rolnej
i wiejskiej w ramach WPR, [w:] Margines swobody dla decyzji narodowych w ramach Wspolnej
Polityki Rolnej. Doswiadczenia wybranych krajow Unii Europejskiej, Program Wieloletni, nr 86,
IERiGZ-PIB, Warszawa 2008.
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w Niemczech, mimo iz wielkoobszarowe gospodarstwa rolne we wschod-
nich landach przeszly proces znaczacej restrukturyzacji. Poparcie Niemiec
w polityce unijnej uzyskaty ptatnosci bezposrednie, redukcje cen rolnych
oraz aspekty rozwojowe. W konsekwencji nastapily zmiany strategii narodo-
wej. Wdrazajac reform¢ WPR, Niemcy wybraty opcje wprowadzenia juz od
2005 roku systemu wsparcia rolnictwa niemal catkowicie oddzielonego od
produkcji (z niewielkimi wyjatkami). Wedlug nowej strategii, to rynek, a nie
subwencje, ma okresla¢ kierunki alokacji zasobdéw i decydowac o strukturze
produkcji. Rekompensaty dla rolnikow moga by¢ usprawiedliwione wytacz-
nie petnieniem przez rolnictwo funkcji publicznych (ochrona srodowiska,
zachowanie krajobrazu, dobrostan zwierzat, zdrowotno$¢ wytwarzanych su-
rowcow). Zdecydowano si¢ na szybka implementacje nowego systemu, aby
zredukowac koszty administracyjne.

Niemcy wybraly model hybrydowy ze stopniowym przechodzeniem
od modelu historycznego do modelu regionalnego o jednolitej stawce ptat-
nosci obszarowej. Aby unikna¢ niepozadanych w pierwszym okresie zmian
w transferach srodkow pomocy finansowej migdzy rolnikami i regionami,
zapewniono czas potrzebny na niezbedne dostosowania (lata 2010-2013).
Wykorzystywany jest mechanizm modulacji, przy czym Niemcy sa jedy-
nym krajem, ktoremu pozostaje do dyspozycji nie 80%, ale 90% s$rodkow
z modulacji. Jest to rekompensata wynegocjowana z Komisja Europejska
za wycofanie unijnych interwencji do zyta, co silnie dotkneto niemieckich
rolnikéw. Srodki pochodzace z modulacji oddano, wraz z uprawnieniami
decyzyjnymi co do sposobu ich wykorzystania, poszczegdlnym landom.
Czes¢ tych srodkow wspiera posrednio polityke rynkowa, a nie rozwojowa.
W Niemczech rezerwa narodowa wynosi tylko 1% (a nie 3%). Sa to gtow-
nie §rodki z niewykorzystanych tytutow do platnosci. Zasada wspoizalez-
no$ci (cross-compliance) opiera si¢ na ostrzejszych niz przecigtne w Unii
Europejskiej normach oraz bardzo nowoczesnym systemie kontrolnym.

W Niemczech, podobnie jak w przypadku Hiszpanii, rzad centralny nie
ma pelnych kompetencji w zakresie polityki strukturalnej i dzieli je z wtadza-
mi terytorialnymi, tj. rzadami 16 landow. Rzad federalny okresla jedynie na-
rodowe ramy polityki wobec obszaréw wiejskich, ktore sa znacznie bardziej
szczegOlowe niz ogdlne ramy unijne. Natomiast rzady poszczegdlnych landow
formutuja 1 wdrazaja wlasne programy regionalne, realizujac cele nakreslone
w strategii narodowe;.

W okresie poprzedniej perspektywy budzetowej (2000-2006) gldownymi
celami niemieckiej strategii wobec rozwoju obszarow wiejskich byty:

e zwigkszanie konkurencyjnosci rolnictwa i le$nictwa, zabezpieczenie ist-
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niejacych 1 stworzenie nowych miejsc pracy na terenach wiejskich oraz

dalsza poprawa ochrony $rodowiska naturalnego. Sformutowano pigé

priorytetdw strategicznych:

—  poprawa struktur rolnych przez konsolidacjg ziemi, przemiany struk-

tury agrarnej, budowe drog, lepsza gospodarke zasobami wodnymi,

— ochrong dziedzictwa kulturowego,

—  poprawg struktur produkcyjnych przez inwestowanie w gospodar-

stwa rolne i ich modernizacje,

—  promowanie jakosci regionalnych 1 organicznych produktéw rolnych,

—  tworzenie grup producentow;

- wspieranie rolnictwa zréwnowazonego przez platnosci dla rol-
nikdw gospodarujacych w trudnych warunkach, wspieranie
ekstensywnego wykorzystania tak oraz wieloletniego odlogo-
wania ziemi w regionach wiejskich;

- wspieranie le$nictwa przez nowe zalesienia, unowoczesnienie
wycinki i przetworstwa drewna, inwestycje lesne;

- ochrona $srodowiska skupiona na chronieniu wybrzezy, odtwa-
rzaniu potencjalu rolnego zniszczonego w wyniku klesk zy-
wiolowych, zapobieganiu powodziom.

W tym okresie Niemcy wykorzystywaly wszystkie dostepne dziatania
opcjonalne. Preferencje wyrazaty si¢ natomiast w podziale srodkéw. Prawie
potowa budzetu przeznaczona zostata na dziatania rolnosrodowiskowe, 22% na
wspieranie adaptacji i rozwoju na obszarach wiejskich, ponad 17% na wsparcie
dla obszarow ONW, pozostate 10% na wszystkie inne dziatania opcjonalne.

Narodowa Strategia Wspierania Obszarow Wiejskich dotyczaca biezace;j
perspektywy budzetowej (2007-2013) obejmuje ekonomiczna, strukturalna,
ekologiczna 1 spoteczng analizg sytuacji na obszarach wiejskich oraz ich po-
tencjatu rozwojowego. Zawiera ogdlna koncepcje narodowa, definiuje priory-
tety 1 wskazniki osiggania tych priorytetowych celow dla potrzeb sterowania
1 ewaluacji w czasie realizacji strategii. Prezentuje rowniez podziat unijnych
funduszy na poszczeg6lne regiony Niemiec. Ta narodowa strategia zostata
opracowana we wspoOlpracy z landami i przy udziale partneréw spotecznych.
Niektore priorytety narodowe zostaly nieco zmienione. Obok dotychczaso-
wych, takich jak: wzmocnienie konkurencyjnosci 1 ochrona oraz tworzenie
miejsc pracy na wsiach, pojawily si¢ nowe:

e  poprawa warunkow edukacji na obszarach wiejskich w celu tworzenia
potencjatu dla innowacyjnosci,

e zachowanie i rozw0j dziedzictwa kulturowego na wsi oraz

e poprawa jako$ci zycia mieszkancow wsi.

49

R-133_978-83-7658-013-5.indd 49 2009-11-04 09:25:41



Glowne dziatania stuzace realizacji tych celow to:

e promowanie inwestycji na obszarach wiejskich, zarowno w rolnictwie,
jak 1poza nim;

e dobrowolne akcje srodowiskowe w rolnictwie 1 le$nictwie;

e szkolenia i rozw0j informacji dla mieszkancow wsi;

®  zintegrowane wielosektorowe strategie rozwojowe.

Jesli chodzi o podziat §rodkow, to ponad 1/4 budzetu przewidziana jest
na finansowanie dziatan osi 1. Szczegdlnymi celami sa tu: osiagniecie wyz-
szej produktywnosci i jakosci oraz lepszej struktury rynkowej i ochrony
srodowiska. Ok. 40% $rodkéw przeznacza si¢ na dzialania osi 2, szcze-
g6lnie na poprawe bioréznorodnos$ci, zrOwnowazonej gospodarki ziemia
oraz redukcj¢ szkodliwych emisji do atmosfery. Prawie 4 srodkow bedzie
dostgpna dla dzialan osi 3, szczegdlnie tworzenia nowych miejsc pracy
1 zrodet bardziej stabilnych dochoddw, zwigkszanie perspektyw ludnosci
wiejskiej, popraweg w zaopatrzeniu w dobra i ustugi, poprawg wykorzy-
stania czasu wolnego. Ok. 6% budzetu przeznaczone bedzie na dziatania
osi 4, przede wszystkim zwigkszenie potencjatu rozwojowego na obszarach
wiejskich. Szczegotowe programy powstaja na szczeblu regionalnym, tj.
w poszczegdlnych landach.

Szczegdlnym rozwigzaniem w Niemczech sa tzw. ,,Regiony Modelowe”.
Jest to schemat szeroko wykorzystujacy margines swobody, pozostawiony
w unijnej polityce rozwojowej krajom cztonkowskim. Koncepcja opiera si¢
na zalozeniu, ze obszary wiejskie powinny harmonizowac¢ swe roznorakie
funkcje i w ten sposob tworzy¢ nowe zroédta dochodow dla swych mieszkan-
cow. Sa to regionalne projekty pilotazowe, oparte na zasadzie rOwnowazenia
1 stabilizowania w czterech wymiarach:

e roéwnosci migdzypokoleniowe;,

e jakosci zycia,

e  stabilnos$ci socjalnej oraz

e  odpowiedzialno$ci miedzynarodowe;.

Gloéwna ideq jest identyfikacja i testowanie modeli gospodarek regional-
nych, ktore oferuja obiecujace rozwigzania dla wzmocnienia danego regionu
z punktu widzenia osiagania zatozonych celow. Jesli projekt pilotazowy po-
wiedzie sig, dany region staje si¢ ,,mnoznikiem” testowanych rozwiazan.
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7.3. Francja®

Rolnictwo to bardzo wazny sektor gospodarki Francji. Jego udziat
w PKB wynosi 2,2%, a przemyshu rolno-spozywczego w wartosci dodane;]
brutto catego francuskiego przemystu 10%. Grunty orne stanowia ponad
54% ogdlnej powierzchni kraju, z czego 44% potozone jest na obszarach
o niekorzystnych warunkach gospodarowania (ONW). Najwigksze bieza-
ce problemy francuskiego rolnictwa to: utrzymanie efektywnosci w relacji
do innych sektorow — szczegolnie w ubieganiu si¢ o szczupte srodki na
restrukturyzacje, dbato$¢ o wysoka jakos¢ produktow, zahamowanie nasi-
lajacego si¢ spadku bior6znorodnosci oraz erozji, a takze poprawa jakosci
wody. Duza czg$¢ obszarow wiejskich, zaliczanych do ONW staje sig coraz
bardziej zagrozona degradacja. Kolejne czynniki oddzialujace negatywnie
na francuski sektor rolny 1 wiejski to: wyzszy niz na obszarach miejskich
poziom bezrobocia, nizsze kwalifikacje pracownikéw oraz duze réznice re-
gionalne w zakresie dostgpnosci ustug i dywersyfikacji dziatalno$ci gospo-
darczej na wsi.

Bedac glownym beneficjentem unijnej polityki wsparcia (rolnictwo
francuskie otrzymuje ok. 22% wszystkich ptatnos$ci dokonywanych w ra-
mach I filaru WPR), Francja jest zainteresowana zachowaniem tych korzy-
$ci 1 jak najmniejszymi zmianami WPR. Problemy francuskiego rolnictwa
wynikaja tez z malejacego systematycznie jego udziatu w unijnej produkeji
rolno-spozyweczej, a przede wszystkim z malejacych dochodow francuskich
rolnikéw. Zmusza to cztonkéw ich rodzin do poszukiwania pracy poza rol-
nictwem. Dlatego strategia narodowa Francji opiera si¢ na obronie docho-
déw rolnych oraz inwestowaniu w kapital ludzki, co daje szans¢ wyboru
mieszkancom obszarow wiejskich. Wydatki ponoszone na rolnictwo zaréw-
no z budzetu unijnego, jak i narodowego, kierowane sa przede wszystkim
na edukacje¢, badania naukowe, poprawe zarzadzania. Sa to wigc dzialania
nie zaktocajace rynku. W duzym stopniu obejmuja tez ochrong socjalna.

Gltowne strategiczne cele francuskiej polityki rolnej to:

e wzrost konkurencyjnosci sektora rolnego,
e wspieranie rolnictwa jako gtownej dziatalnosci gospodarczej na obsza-
rach wiejskich,

22 Na podstawie: B. Wieliczko: Doswiadczenia Francji w realizacji narodowej strategii rolnej i wiej-
skiej w ramach WPR, [w:] Margines swobody dla decyzji narodowych w ramach Wspdlnej Polityki
Rolnej. Doswiadczenia wybranych krajow Unii Europejskiej, Program Wieloletni, nr 86, IERiGZ-PIB,
Warszawa 2008.
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e racjonalizacja obstugi administracyjnej francuskich gospodarstw rol-
nych, w tym lepsze rozmieszczenie instytucji udzielajacych wsparcia.
Francja, inaczej niz Niemcy, wdrazajac reform¢ WPR, wybrata opcje

ptatnosci na gospodarstwo z pelnym wykorzystaniem dopuszczalnych limi-

tow zachowania powiazania wsparcia z produkcja. Powstat w ten sposob sys-

tem do$¢ skomplikowany, ale uzasadniony celami francuskiego rolnictwa.

Podstawowym instrumentem wsparcia sa jednolite ptatnosci bezposrednie

przyznawane w ramach indywidualnych tytutéw do platnosci (droits a pa-

iement unique — DPU). Poziom jednolitej ptatnosci na gospodarstwo rolne
oparty jest na bazie faktycznych doptat uzyskiwanych przez gospodarstwo

w okresie referencyjnym. Uzasadnieniem dla maksymalnego wykorzysta-

nia limitu powiazania wsparcia z produkcja jest dazenie do zapobiegania

catkowitej rezygnacji z prowadzonej dziatalnosci rolniczej na wielu obsza-
rach kraju. Wprowadzenie jednolitych ptatnosci niezwiazanych z produkcja
zmienito struktur¢ wyptat rynkowych i dochodowych. Znaczenie dominu-
jacego poprzednio wsparcia sektorowego — dla poszczegoélnych produktéw

— zmniejszylo sig, a jego udzial w wartosci calkowitej pomocy obnizyl si¢

z 77% do 30%. Jednolite platnosci bezposrednie stanowia 52% catej pomocy,

przyznawanej francuskim rolnikom z tytulu wspierania dochodéw w ramach

I filaru WPR. Wsrdd instrumentdéw krajowych najwazniejszym dziataniem

jest pomoc dla rolnikow dotknigtych stratami spowodowanymi przez nieko-

rzystne zjawiska przyrodnicze.

W strategii rozwoju obszaréw wiejskich na lata 2007-2013 za cele prio-
rytetowe uznane zostaly przede wszystkim takie dziatania, jak:

e inwestycje w gospodarstwach rolnych,

e transfer wiedzy,

e  ochrona dziedzictwa kulturowego,

*  rozwdj turystyki wiejskiej,

e tworzenie nowych miejsc pracy na obszarach wiejskich,

e dywersyfikacja dziatalnos$ci gospodarczej,

e wspieranie przemian w przemysle rolno-spozywczym.

Ponad potowa $rodkéw przeznaczonych na realizacje tego programu
wydatkowana jest w ramach 2 osi priorytetowej, skoncentrowanej na dzia-
taniach stuzacych ochronie srodowiska naturalnego 1 dazeniom do zréwno-
wazonego wykorzystywania istniejacych zasobéw przyrodniczych. Jednym
z priorytetow, szczegodlnie na obszarach objetych programem Natura 2000,
jest propagowanie metod prowadzenia dziatalno$ci rolnej przyjaznych srodo-
wisku naturalnemu.
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W ramach 1 osi realizowane sa gldwnie cele zwiazane z poprawa konku-
rencyjnos$ci rolnictwa i le$nictwa, takie jak:

®  rozwdj innowacyjnosci i zdolnosci adaptacyjnych tancuchow rolno-spozyw-
czych przede wszystkim przez wspieranie wspdtpracy migdzy tym fancuchem
1 jednostkami badawczo-rozwojowymi, a takze szkolenia dla pracownikow;

e  dostosowywanie si¢ rolnictwa i przemystu rolno-spozywczego do po-
trzeb konsumentéw m.in. przez dbato$¢ o podnoszenie jakosci;

e promowanie modernizacji w produkcji rolnej przez wspieranie zarowno
unowocze$niania infrastruktury gospodarstw rolnych, jak tez ich przeka-
zywania mtodszym pokoleniom rolnikow.

Cele realizowane w ramach 3 osi priorytetowej, zwiazane z poprawa ja-
kos$ci zycia mieszkancOw wsi, maja si¢ koncentrowaé gtownie na zwigksza-
niu dostgpnosci ustug publicznych na obszarach wiejskich.

7.4. Hiszpania®

Rolnictwo hiszpanskie uwarunkowane jest niekorzystnymi, cho¢ silnie
zrdznicowanymi warunkami naturalnymi (gleby, klimat) oraz demograficz-
na iekonomiczna presja na ziemig. Restrukturyzacja sektora rolnego zostata
przyspieszona w wyniku akcesji Hiszpanii do Unii Europejskiej. W ostatnich
25 latach obserwowac¢ mozna silng tendencj¢ zaniku drobnych gospodarstw
rolnych 1 ich konsolidacjg w wigksze farmy. Za najistotniejsze przemiany
ostatnich lat mozna uzna¢:

e ograniczenie rolnictwa na obszarach suchych a rozszerzenie upraw na
obszarach nawadnianych;

e zwigkszenie powierzchni naturalnych pastwisk i terendw zakrzewionych
w obszarach gorskich;

e zwigkszenie obszaréw o przeznaczeniu innym niz rolnictwo jako rezul-
tat procesOw urbanizacyjnych;

e zwigkszenie powierzchni naturalnych obszaréw chronionych jako wynik
nowego podejscia do polityki ochrony $rodowiska naturalnego.
Konsekwencja tych zmian byty znaczace przemiany w wykorzystaniu

ziemi 1 ksztaltowaniu krajobrazu. Oprocz czynnikow przyrodniczych wazne

znaczenie dla zr6znicowania systemu rolnego w Hiszpanii maja tez wzgledy

2 Na podstawie: G. Dybowski: Doswiadczenia Hiszpanii w realizacji narodowej strategii rolnej i wiej-
skiej w ramach WPR, [w:] Margines swobody dla decyzji narodowych w ramach Wspdlnej Polityki
Rolnej. Doswiadczenia wybranych krajow Unii Europejskiej, Program Wieloletni, nr 86, IERiGZ-PIB,
Warszawa 2008.

53

R-133_978-83-7658-013-5.indd 53 2009-11-04 09:25:42



historyczne 1 spoteczne. Jednym z takich czynnikow, wplywajacych rowno-
czes$nie narozwdj i strukturg spotecznosci wiejskich, jest nawadnianie. System
irygacyjny konsumuje w Hiszpanii ok. 70% zasoboéw wodnych. Nawadniany
hektar ziemi plonuje szesciokrotnie lepiej niz suchy, generujac czterokrotnie
wyzszy dochod. Nawadnianie ma wigc istotny udziat w utrzymywaniu po-
pulacji ludnosci wiejskiej na terenach suchych, kreacji tam zatrudnienia oraz
dywersyfikacji dziatalno$ci gospodarczej na wsi.

Hiszpania ma raczej pozytywne do$wiadczenia zwigzane z procesem
reformowania polityki unijnej. Ewolucja WPR, a zwlaszcza wprowadzenie
jednolitego rynku europejskiego, przyczynily si¢ do przyspieszenia petne-
go cztonkostwa Hiszpanii w Unii Europejskiej, skracajac okres przejsciowy
po akcesji. Tym niemniej, trudne warunki hiszpanskiego rolnictwa czynia je
szczegoOlnie wrazliwym na zmiany polityki rolnej. Relatywnie duze gospo-
darstwa, znaczny odsetek rolnikow dwuzawodowych oraz procesy starzenia
si¢ ludnos$ci wiejskiej na obszarach o niekorzystnych warunkach dla rolnic-
twa sprawiaja, ze narodowa strategia wobec tego sektora gospodarki nasta-
wiona jest gldwnie na utrzymanie rolnictwa jako sposobu gospodarowania
na jak najwigkszym obszarze kraju. Chodzi o dobre wykorzystanie zaréwno
jego funkcji produkcyjnych, jak tez publicznych. Wazne znaczenie ma tez za-
chowanie upraw istotnych dla ptodozmianu, takich jak: zboza, rosliny oleiste
1 biatkowe, a takze produkcji zwierzgcej opartej na ekstensywnym wypasie.

Reforma 2003 roku w Hiszpanii zaczeta sig pozniej, gdyz wazne dla tego
kraju produkty (oliwa z oliwek, bawelna, tyton) zostaty nia objete dopiero
w 2004 roku, a implementacja nowych rozwiazan nastapita w 2006 roku. Hisz-
pania wprowadzita nowy system wsparcia rynkowego od 2006 roku, w petni
wykorzystujac dopuszczalne limity zachowania jego powiazania z produkcja.
Z systemu jednolitej ptatnosci, wytaczone zostaly jednak rosliny oleiste oraz
doptaty bezposrednie na Wyspach Kanaryjskich. Na catym pozostatym ob-
szarze kraju stosowany jest sredni krajowy poziom jednolitych ptatnosci, nie-
zaleznie od tego czy wsparcie jest catkowicie czy czgsciowo oddzielone od
produkcji. Platnosci oparto na modelu historycznym, kalkulujac je w oparciu
o skalg faktycznie uzyskiwanej pomocy finansowej, a nie na podstawie areatu
uzytkéw rolnych uprawnionych do wsparcia. W Hiszpanii uwaza sig, Ze sys-
tem platno$ci obszarowych nie jest odpowiedni dla upraw plantacyjnych (np.
oliwek). Generalnie wysoki poziom powiazania wsparcia z produkcja zacho-
wano tam, gdzie ma to strategiczne znaczenie dla hiszpanskiego systemu rol-
nego, np. przy wypasie koz i1 owiec na terenach wyzynnych, czy w produkcji
tytoniu. Szczego6lne rozwiazania wprowadzone zostaly w zakresie pomocy dla
utrzymania gajow oliwnych dla produkc;ji oliwy z oliwek.
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W Hiszpanii modulacja, majaca zapewnia¢ dodatkowe srodki na sfinanso-
wanie celow dotyczacych rozwoju obszaréw wiejskich, nie zyskuje szczegol-
nej akceptacji. Rezerwa krajowa ustalona zostata na poziomie maksymalnym,
tj. 3% plus dodatkowo 1,6% pochodzace z liniowej redukcji kwot referencyj-
nych. Obie rezerwy sa zarzadzane regionalnie, a prawa do gospodarowania
nimi przekazane zostaty rolnikom na obszarach, gdzie realizowane sa progra-
my rozwojowe lub restrukturyzacyjne. Stosowanie dobrowolnej modulacji
spotyka sig z krytyka. Przeciwnicy tego mechanizmu argumentuja, iz odlicze-
nia na rezerwe krajowa 1 stosowanie obowiazkowej modulacji zmniejszaja
znaczaco wsparcie bezposrednie. Ponadto, srodki uzyskane z dobrowolnej mo-
dulacji mozna przeznaczy¢ na dowolne cele polityki rozwojowej, nie musza
wigc stuzy¢ samym rolnikom.

W przypadku Hiszpanii, polityka strukturalna realizowana byta na dlugo
przed akcesja do EWG i koncentrowata si¢ na osiagnigciu gtdéwnego celu,
jakim byl wzrost produktywnosci i konkurencyjnosci hiszpanskiego rolnic-
twa. Ten cel gléwny podzielony byt na szereg celow czastkowych: poprawa
struktury gospodarstw rolnych, ich modernizacja, szkolenia dla rolnikéw,
program nawadniania gruntéw. Wazne znaczenie miata tez polityka scalania
gruntow, likwidujaca problemy zwiazane z duzym rozdrobnieniem gospo-
darstw 1 mnogoscia dziatek. Dokonano konsolidacji ponad 6 mln ha ziemi
rolnej. Program zwigkszonego dostepu do systemu nawadniania objat ponad
2 mln ha ziemi. Ustawa o modernizacji gospodarstw rolnych z 1995 roku sta-
nowi zbior dziatan strukturalnych i zawiera podstawowe definicje: zawodo-
wego rolnika, rolnika pracujacego w pelnym wymiarze czasu, gospodarstwa
priorytetowego. Stanowia one kryteria wdrozeniowe dla dziatan dotyczacych
rozwoju obszarow wiejskich.

Konstytucja Hiszpanii nie przyznaje rzadowi centralnemu petnych kom-
petencji w sprawach rolnych. Sa one dzielone z organami wtadzy terytorialne;j,
tj. siedemnastoma Wspodlnotami Autonomicznymi. Rzad centralny ma kom-
petencje w zakresie ,,tworzenia podstaw 1 koordynacji ogdlnego planowania
w gospodarce”, co posrednio wptywa na polityke rozwoju obszarow wiejskich.
Wspoélnoty Autonomiczne zachowuja kompetencje w kwestiach: ,,rolnictwa
1 hodowli zwierzat, a takze ,,le$nictwa i obszarow lesnych”, ,,zarzadzania $ro-
dowiskiem naturalnym” oraz ,,promocji rozwoju ekonomicznego regionu’*,
W Hiszpanii wigkszo$¢ marginesu swobody, ktory w dziedzinie rozwoju wiej-
skiego Komisja Europejska pozostawia do decyzji panstwom cztonkowskim,
wykorzystuja wigc Wspolnoty Autonomiczne.

2 Cytaty pochodza z Art. 148 i 149 Konstytucji Krolestwa Hiszpanii.
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Hiszpania przyjeta mieszany model wdrazania polityki strukturalnej
i rozwojowej. Krajowe programy, w ramach ktorych realizowane sa dziata-
nia, wymagajace stworzenia wspolnych warunkéw na catym terytorium kra-
ju zostaly wdrozone dzigki podej$ciu horyzontalnemu, a pozostate dziatania,
w ramach programéw regionalnych. Realizowane byto 20 r6znych dziatan,
z ktorych 17 mialo charakter regionalny (po jednym w kazdej Wspdlnocie
Autonomicznej), a 3 ponadregionalny (krajowy). Podziat srodkéw budzeto-
wych na poszczegdlne dziatania, w latach 2000-2006, zachowat w Hiszpanii
wyrazne cechy polityki strukturalnej. Dziatania majace zwigksza¢ konkuren-
cyjnos$¢ rolnictwa absorbowaty az 58% budzetu. Decydowata o tym polityka
nawadniania gruntow (woda w rolnictwie), ktora pochlaniata 14,2% $rod-
kéw. Wsparcie dla przemystu rolno--spozywczego stanowito 12,5%, le$nic-
twa 9,8%, programy rolnosrodowiskowe 9,7%, inwestycje w gospodarstwach
rolnych 8,8%, a zalesianie gruntow rolnych 7,2% catosci budzetu.

Dziatania programu LEADER zostaty podjete przez 45 lokalnych grup
na obszarze stanowiacym 50% powierzchni kraju, zamieszkatym przez 14%
ludnosci. Ponadto funkcjonowat program PRODER/PROW, majacy na celu
wdrazanie dziatan réznicujacych gospodarke na obszarach wiejskich 1 popra-
wiajacych jakos$¢ zycia ich mieszkancoéw. Obejmowat on obszary, ktore ze
wzgledow budzetowych nie zostaty wybrane do programu LEADER.

W obecnej perspektywie budzetowej na lata 2007-2013, zastosowano
krajowe podejscie horyzontalne, obejmujace niewielka liczbe dziatan: pro-
gram nawadniania ziemi rolnej, wsparcie przemystu rolno-spozywczego,
wsparcie doradztwa rolniczego (w ramach osi 1) oraz dzialania na rzecz
zwalczania pozaréw laséw (0§ 2). O podziale srodkdw migdzy poszczegolne
dziatania decyduja Wspolnoty Autonomiczne.

7.5. Irlandia®

Sektor rolny Irlandii wykazuje cechy charakterystyczne dla szybko roz-
wijajacego si¢ kraju. Zmniejsza si¢ znaczenie rolnictwa jako dziatu gospodarki
narodowej. Obecnie jego udziat w tworzeniu PKB stanowi 2,5% a w ogélnym
zatrudnieniu mniej niz 6%. Nie ma tu istotnych problemoéw typu strukturalne-
g0, gdyz szybko rozwijajaca si¢ gospodarka wchtongta wigkszo$¢ sity roboczej

2 Na podstawie: C. Klimkowski: Doswiadczenia Irlandii w realizacji narodowej strategii rolnej i wiej-
skiej w ramach WPR, [w:] Margines swobody dla decyzji narodowych w ramach Wspdlnej Polityki
Rolnej. Doswiadczenia wybranych krajow Unii Europejskiej, Program Wieloletni, nr 86, IERiGZ-PIB,
Warszawa 2008.
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uwalnianej z rolnictwa w miar¢ go modernizacji. Samo rolnictwo przeszto réw-
niez proces istotnych przemian. Zmniejszyla sig liczba gospodarstw rolnych,
nastapita ich konsolidacja, jednoczes$nie postepuje proces rozwoju dwuzawo-
dowosci wsrod rolnikow oraz starzenia si¢ ludnosci wiejskiej. W Irlandii struk-
tura wiekowa wiascicieli gospodarstw rolnych jest bardzo niekorzystna. Ponad
polowa z nich ma wigcej niz 55 lat. Jest to wynikiem odptywu mtodych ludzi do
szybko rozwijajacych si¢ miast. Negatywnie oddziatuja na gospodarke wiejska
wysokie ceny ziemi, ktore utrudniaja racjonalne gospodarowanie gruntami.

Od akcesji do UE w 1973 roku do reformy WPR w 2003 roku, rolnictwo
Irlandii uzyskato wsparcie w wysokosci 31 mld EUR. Doptaty bezposrednie
stanowig tu ok. 75% zagregowanego dochodu rolniczego. Gtoéwne produk-
ty to mleko i wotowina. Sektor zywnosciowy opiera si¢ przede wszystkim
o krajowe surowce rolne. Problemem jest natomiast jego silne uzaleznienie
od eksportu, co wyznacza strategiczne cele polityki rolnej. Gtowny cel to
utrzymanie konkurencyjnosci eksportu rolnego w warunkach zmieniajacych
si¢ regul wsparcia w ramach WPR oraz nowych regulacji miedzynarodowe-
go handlu rolnego wypracowywanych w rokowaniach WTO.

Narodowa polityka odnosnie rynkéw rolnych, sprowadzita si¢ de fac-
to do wyboru jednej z drog wdrazania reformy WPR. Irlandia, jako jeden
z pierwszych krajéw UE postanowilta wdrozy¢ od poczatku, tj. od 2005 roku,
system jednolitej ptatno$ci na gospodarstwo rolne przy zastosowaniu catko-
witego oddzielenia tego wsparcia od produkcji. Dotyczyto to rowniez dwdch
kluczowych sektorow, tj. mleka i wotowiny. Irlandia w catym okresie two-
rzenia nowej koncepcji wsparcia oddzielonego od produkeji, udzielata silne-
go poparcia takim rozwiazaniom. Przemawialy za tym dwa argumenty: chec
odbiurokratyzowania administrowania WPR oraz dazenie do wzmocnienia
pozycji negocjacyjnej Unii Europejskiej w rokowaniach WTO. Zwiazki far-
merskie, majace silna pozycj¢ w Irlandii, od dawna postulowaty utatwienie
dostgpu rolnikom do ptatnosci unijnych przez uproszczenie procedur. Duze
uzaleznienie dochodéw od eksportu rolnego powoduje, ze rolnicy irlandz-
Cy sa zainteresowani pozytywnymi rozwigzaniami w ramach WTO, a szcze-
g6lnie dalsza liberalizacja zasad dostgpu do rynkow. Panuje przekonanie, ze
liberalizacja §wiatowego handlu rolnego jest tylko kwestia czasu. Dlatego
juz dzi$ Irlandia popiera wszelkie dziatania prowadzace do harmonizowania
zasad WPR 1 WTO. Waznym celem w narodowej Strategii jest zapewnienie
mozliwosci jak najskuteczniejszego chronienia dochodéw farmerow.

Srodki uzyskane w wyniku modulacji od 2006 roku przeznacza si¢ w Ir-
landii na wsparcie farm gospodarujacych na obszarach o niekorzystnych wa-
runkach (ONW). W kolejnych latach, w miarg¢ wzrostu sum z modulacji, beda
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one najprawdopodobniej wydatkowane zgodnie z priorytetami okreslonymi
W programie rozwoju obszarow wiejskich.

Zasada wspotzalezno$ci (cross-compliance) realizowana jest w opar-
ciu o system szerokich kontroli. Jednoczesnie, w ramach pomocy krajowej,
wspierani sa rolnicy, ktorzy realizuja standardy wyzsze niz przecigtne wy-
magane w Unii Europejskiej. Przyktadem moze by¢ tu program promujacy
dobrostan i jako§¢ w stadach krow mamek (Suckler Cow Herd Welfare and
Quality Scheme), zapewniajacy hodowcom krow mamek utrzymywanych
w ponad standardowych warunkach, dodatkowe wsparcie w wysokosci 80
EUR na sztuke (maksymalnie do 100 sztuk). Jest to jedna z nielicznych form
pomocy krajowej stosowana w ramach I filaru WPR (rynki rolne).

W zakresie polityki dotyczacej rozwoju obszarow wiejskich, polityka
Irlandii jest podporzadkowana trzem podstawowym celom strategicznym:

e  dbalosci o srodowisko naturalne,
e trosce o jako$¢ zywnosci,
e  zwigkszaniu konkurencyjnosci gospodarstw rolnych.

Glowny nacisk w planie rozwoju obszaréw wiejskich potozony zostat
na wykorzystanie ptatnosci rolnosrodowiskowych. Na cele rolnosrodowisko-
we planuje si¢ wydac¢ 45% ogolnej kwoty wydatkow na rozwoj obszaréw
wiejskich przewidzianej na lata 2007-2013. Znaczace kwoty przeznaczone
sa rowniez na doptaty do gospodarstw usytuowanych na obszarach o nieko-
rzystnych warunkach. W sumie, blisko 80% wszystkich wydatkéw finanso-
wane jest ze srodkow nalezacych do 2 osi priorytetowe;.

Sposroéd pozostalych instrumentéw polityki rozwoju obszaréw wiej-
skich, znaczne §rodki przewidziano tez na potrzeby programu wczes$niejszych
emerytur dla rolnikéw. Problemy demograficzne irlandzkiej wsi sprawiaja, ze
gospodarstwo rolne moze by¢ przekazane rolnikowi w wieku do 50 lat. Spo-
$rod instrumentdw 1 osi wybrane zostaly tez takie dziatania, jak: ksztatcenie
zawodowe, informacja, modernizacja gospodarstw rolnych oraz podejmowa-
nie dziatalnosci przez mtodych rolnikow.

Skoncentrowanie si¢ przez rzad Irlandii na wykorzystywaniu przede
wszystkim platnosci rolnosrodowiskowych ma dwa gtowne cele. Pierwszy
to podniesienie jako$ci wytwarzanej zywnos$ci, co ma ogromne znaczenie dla
promocji eksportu. Drugi polega na stopniowym przygotowywaniu rolnikow
do przysztych wymogdéw stawianych im przez zreformowang WPR. Cele do-
datkowe to: uproszczenie instrumentéw interwencyjnych i zapewnienie jak
najmniejszego ich wptywu na ostabienie dziatania mechanizmu rynkowego
oraz ochrona poziomu dochodoéw w rolnictwie.
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7.6. Uwagi koncowe

Dos$wiadczenia badanych krajow cztonkowskich Unii Europejskiej w reali-
zacji wlasnych strategii rolnych 1 wiejskich z koniecznos$ci zostaly tu zaprezen-
towane w formie syntetycznej, pozwalajacej jedynie na ogélny oglad przyjetych
rozwiazan. Pytanie, jakie narzuca si¢ po przeprowadzeniu takiej analizy, dotyczy
mozliwosci wykorzystania tych dos§wiadczen przez Polske. Z cala pewnoscia
nie sa one bezposrednie. Wazniejsze jest tu przesledzenie sposobu podejscia do
rozwiazywania problemow i1 wykorzystywania marginesu swobody przystugu-
jacego krajom cztonkowskim Wspdlnoty w poszczegdlnych kwestiach.

Przeprowadzone analizy pokazaty, ze w waznych momentach decyzyj-
nych byly praktykowane narodowe debaty owocujace przyjeciem konkretne-
go dokumentu. Przynosity one bardzo pozytywne efekty praktyczne. Inicjato-
rem i koordynatorem takich dyskusji byly zwykle rzady narodowe, a uczest-
nikami partnerzy regionalni, a takze spoteczni, biznesowi i naukowi.

W nowych rozwiazaniach WPR dazy si¢ do tego, aby ogolne zasady i dzia-
tania przewidziane wspolnotowymi regulacjami, mogly by¢ uzupetniane przez
wlasne strategie i programy, tworzone oddolnie w panstwach cztonkowskich
Unii Europejskiej w sposob lepiej uwzgledniajacy ich narodowa specyfike.
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8. Zmiany WPR a finansowanie polityk narodowych

Reformy WPR nie zostana zakonczone w biezacej perspektywie bu-
dzetowej 2007-2013, ale beda kontynuowane. Kolejne zmiany wydaja si¢
nieuniknione co najmniej z dwoch powodow: prawdopodobnych wynikéw
rokowan rolnych WTO, prowadzonych w ramach rundy Doha oraz wtacze-
nia w petni nowych krajow cztonkowskich Unii Europejskiej w mechanizmy
WPR. Dalsza liberalizacja $wiatowego handlu rolnego oraz zmniejszenie
wsparcia wewngtrznego 1 zmiana jego kategorii, stwarzaja koniecznos$¢ od-
dzielenia pomocy finansowej od produkcji 1 wspierania dochodéw rolnikéw
w ramach pierwszego filaru WPR. Objgcie jednakowymi zasadami wszyst-
kich nowych cztonkéw rozszerzonej Wspdlnoty, bedzie powodowac presje
na kontrolowanie jednostkowego kosztu jednolitej ptatnosci tak, aby stat sig
on bardziej akceptowalny dla platnikéw netto do unijnego budzetu. Problem
dotyczy jednak nie tylko budzetu, ale $cierania si¢ interesow narodowych
panstw czlonkowskich Unii Europejskie;.

Nowi cztonkowie Wspolnoty wniesli ogromny, niewykorzystany poten-
cjat produkcyjny do unijnego rolnictwa. W wyniku akcesji dwunastu panstw,
nastapit przyrost gruntow rolnych o 40%, ale tylko o potowe wolniejszy przy-
rost produkcji. Rownoczesnie liczba ludnosci — potencjalnych konsumentow
— zwigkszyta si¢ o 1/3. W ramach zreformowanej WPR, ten duzy potencjat nie
bedzie wspierany, gdyz wsparcie to zostato oddzielone od produkc;ji. To relacje
popytu 1 podazy maja decydowac o wielkosci 1 strukturze produkcji rolnej. Po-
zom technologiczny za$§ — o zdolnos$ci konkurowania na rynku unijnym i $wia-
towym, szczegolnie po bliskim juz wycofaniu subwencji eksportowych.

W miarg poprawy sytuacji materialnej nowych panstw cztonkowskich,
czemu sprzyja akcesja do Unii Europejskiej, ich rosnacy popyt na zywnos¢,
w tym zywnos$¢ wysoko przetworzona, zaspokajany bedzie przez lepiej roz-
winigty sektor zywnosciowy panstw UE-15, ktéry zyskal swobodny dostep
do 120-milionowego rynku konsumenckiego. Kraje UE-15, po wycofaniu
subwencji eksportowych w wyniku koncesji wobec WTO, beda wigc mogly
zrekompensowac sobie zmniejszenie sprzedazy na rynki $wiatowe, wzrostem
obrotéw z nowymi cztonkami Wspoélnoty. Ci nowi partnerzy, majacy znacz-
nie wyzszy odsetek rolnikéw, dostang w zamian $rodki na rozwdj obszarow
wiejskich. Beda one stluzy¢ m.in. zwigkszeniu zatrudnienia na wsi poza rol-
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nictwem, aby ztagodzi¢ nieuniknione napigcia spoteczne. Jednak srodki te

stang si¢ dostgpne dopiero wowczas, gdy budzety narodowe wyasygnuja wia-

sne fundusze, zgodnie z zasada wspotfinansowania dziatan II filaru WPR.

Wyglada wigc na to, ze duzy potencjat produkcyjny nowych panstw
cztonkowskich Unii Europejskiej, ktéry w ramach poprzedniego instrumen-
tarium WPR zostat by szybko uruchomiony, dtugo jeszcze pozostanie niewy-
korzystany. Bylo to jednym z celéw reformy WPR z 2003 roku.

Ocena zmian WPR dokonywanych i planowanych w wyniku procesu re-
form, a takze ich konsekwencji, musi uwzglednia¢ sytuacje polskiego sektora
rolnego. W relacji do innych panstw Unii Europejskiej, rolnictwo polskie:

e angazuje duze zasoby pracy i ziemi, a mniejsze nakladow kapitatowych.
Odmienne sa wigc relacje migdzy gtownymi czynnikami produkcji. Je-
den pracujacy w polskim rolnictwie dysponuje 2,5-krotnie mniejszymi
zasobami ziemi 1 5-krotnie mniejszymi zasobami kapitatu niz $rednio
w Unii Europejskiej. Determinuje to niska konkurencyjno$¢ polskiego
rolnictwa, spowodowana niska wydajnoscia pracy w sektorze;

e znaczaco nizsza niz w Unii Europejskiej jest tez produktywno$¢ zaso-
boéw ziemi i pracy. Dobre wyniki polskiego eksportu rolno-spozywcze-
g0 nie zmieniaja niskiej oceny konkurencyjnosci polskiego rolnictwa sa
bowiem okupione bardzo zla sytuacja socjalng pracujacych na wsi. Nie
dosy¢, ze poziom naktadow kapitatowych jest niski, to jeszcze sa one
stabo wykorzystywane z uwagi na luke technologiczng i niskie kwalifi-
kacje sity roboczej;

e w krajach Unii Europejskiej dominuja gospodarstwa duze i bardzo duze.
Wytwarzaja one ok. 70% produkcji rolnej. W Polsce gospodarstwa takie
sa nieliczne 1 dostarczaja zaledwie ok. 20% tej produkcji.

Ze wzgledu na duzy dystans rozwojowy, szczegdlnie w relacji do panstw
UE-15, Polska powinna preferowac¢ taki kierunek zmian WPR, ktory umozli-
Wi jego zmniejszenie.

W ramach I filaru WPR kwestia do rozstrzygnigcia jest wybor syste-
mu platnosci. Obecnie stosowany System Jednolitej Platno$ci Obszarowej
(Single Area Payment Scheme) jest tatwy w implementacji, ale utrudnia pro-
wadzenie aktywnej polityki rolnej. Platnosci uzyskiwane przez rolnikow
w ramach tego systemu stanowia ok. 50% dochodow rolnych. Nalezatoby
wigc rozwazy¢ kwesti¢ przejscia na System Platnosci Jednolitej (SPS), ktory
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umozliwia prowadzenie aktywnej polityki regionalnej i sektorowe;j. Taki sys-
tem, przy wyborze modelu regionalnego, wspierany dobrze przygotowanym
PROW, bylby bardziej odpowiedni dla promowania wzrostu produktywnosci
polskiego sektora rolnego oraz zréwnowazonego rozwoju rolnictwa i obsza-
row wiejskich?, Negatywna strong systemu SPS bytoby trudniejsze admini-
strowanie nim 1 mniejszy egalitaryzm udzielanego wsparcia.

W ramach II filaru WPR, w dzialaniach ujetych w PROW na lata 2007-
-2013 nalezato by skoncentrowa¢ si¢ na jak najbardziej optymalnym wyko-
rzystaniu dostepnych $rodkéw. W odrdznieniu od I filaru, decyzje dotyczace
filaru II odnosza si¢ w rzeczywisto$ci do okresu po 2013 roku. Polska powinna
wigc aktywnie uczestniczy¢ w projektowaniu zakresu wsparcia strukturalnego
1 rozwojowego tak, aby objeto ono dziatania wazne dla realizacji interesow na-
rodowych. W szczegolnosci takich, ktdre wspieraja poprawg struktur rolnych
1 wiejskich, przedsigbiorczo$¢ oraz rozwdj infrastruktury. Cele prorozwojo-
we powinny w polskiej strategii dominowaé nad celami $rodowiskowymi.
Istniejace po roku 2013 roéznice w rozwoju gospodarczym musza by¢ nadal
uwzgledniane w polityce rolnej 1 wiejskiej Unii Europejskiej oraz w instru-
mentarium tej polityki.?’

W interesie Polski nie lezy tez cho¢by czeSciowa renacjonalizacja WPR.
De facto proces ten jednak trwa, a jego mechanizmem jest przesuwanie wspar-
ciazIfilaru, gdzie nie wystepuje wspotfinansowanie krajowe do I filaru, gdzie
takie wspoHinansowanie jest regula. Poszerzanie marginesu swobody decy-
zyjnej wiaze si¢ wigc z konieczno$cia zwigkszonej partycypacji budzetéw
narodowych w finansowaniu WPR. Potrzeby rozwojowe polskiego sektora
rolnego i powaznie ograniczone mozliwosci krajowego budzetu wskazuja, ze
w przypadku bardziej restrykcyjnego limitowania wsparcia wspdlnotowego
1 przesuwania mechanizméw tego wsparcia w kierunku II filaru WPR, tempo
niezbegdnych przemian w polskim sektorze rolnym i wiejskim bedzie daleko
niewystarczajace 1 zalezne od wysokosci srodkoéw asygnowanych z narodo-
wego budzetu.

26 'W. Poczta: Gléwne problemy WPR na tle strategii rozwoju Polski 2007-2013 oraz propozycji reform
WPR i krajowej polityki rolnej. Ekspertyza wykonana dla IERiGZ-PIB. Poznan 2008.

27W. Poczta, op. cit.
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9. Zakonczenie

Polska przystapita do specyficznego uktadu regionalnego, jakim jest
Unia Europejska. Ramy i normy unijne beda wigc, w blizszej i dalszej przy-
szlosci, okresla¢ podstawowe uwarunkowania dla dalszego rozwoju wsi
irolnictwa w Polsce. W narodowej strategii dotyczacej tego rozwoju, zardw-
no cel nadrzedny, jakim jest poprawa warunkow zycia i pracy mieszkancom
obszarow wiejskich, przy uwzglednieniu wymogoéw ochrony $rodowiska
naturalnego, jak i1 cele szczegdlowe: wspieranie zrownowazonego rozwo-
ju obszaréw wiejskich, poprawa konkurencyjnos$ci rolnictwa, wzmocnienie
przetworstwa rolno-spozywczego, wzrost jakosci 1 bezpieczenstwa zywno-
$ci, sa w swej istocie zgodne z celami WPR Unii Europejskiej. Warunki
unijne nie tworza tu wigc instytucjonalnych barier rozwojowych. Przeciw-
nie, wsparcie finansowe uzyskiwane z budzetu Wspolnoty stanowi istotna
pomoc w realizacji zatozonych celéw narodowych.

Wraz z akcesja do Unii Europejskiej w maju 2004 roku, Polska przejeta
caly dorobek prawny Wspolnoty, w tym Wspolna Polityke Rolna (WPR), sta-
wiajac ja ponad wlasna narodowa polityka realizowana dotychczas wobec wsi
i rolnictwa. Tym samym autonomia polskiego rzadu w zakresie decydowania
o celach, instrumentach i §rodkach polityki rolnej zostata w niektérych dzie-
dzinach, powaznie ograniczona. Z przeprowadzonych badan wynika jednak,
ze narodowe strategie odno$nie sektora rolnego nie stracily racji bytu. Zmienit
si¢ tylko ich punkt odniesienia oraz sposob realizacji. Wazne znaczenie ma tez
umiejgtne wykorzystywanie unijnych procedur decyzyjnych.

Zadanie pt. ,,Mozliwosci prowadzenia narodowej polityki rolnej przez Pol-
ske w ramach Wspdlnej Polityki Rolnej”, realizowane bylo jako czg$¢ tematu
pt. ,,Miejsce Polski na globalnym rynku Zywnosciowym”. Takie umiejscowienie
zadania okreslito w duzym stopniu ujecie badanego zagadnienia i sposob po-
dejscia do jego analizy. Pytanie o mozliwosci realizacji wlasnej strategii roz-
wojowe] w ramach WPR jest de facto pytaniem o zdolnos$¢ polskiego sektora
rolno-spozywczego do konkurowania na globalnym rynku Zzywno$ciowym.
Inaczej méwiac pytaniem, dlaczego Polska nie podjgla samodzielnie globalnej
konkurencji, ale weszta do scisle regulowanego uktadu regionalnego, w ktorym
za pomoca jego mechanizmow, realizuje swoje cele rozwojowe w sektorze rol-
nym i wiejskim?
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Doswiadczenia Polski wyniesione z okresu, jaki uptynat od momen-
tu akcesji do Wspolnoty, dotyczace migedzynarodowego handlu towarami
rolno-spozywczymi, moga sugerowac, ze zdolno$¢ konkurencyjna polskie-
go sektora rolno-zywnosciowego jest wysoka. W niektorych publikacjach
mozna znalez¢ takie opinie. Opieraja si¢ one zwykle wytacznie na rozwoju
obrotow handlowych 1 wysokim udziale eksportu w produkcji. Czy jednak
sa to wystarczajace przestanki dla pozytywnej oceny konkurencyjnosci pol-
skiej zywnosci? Powstaje tu bowiem kilka waznych kwestii. Wymienmy
tylko niektore.

e  Po pierwsze, czy przewagi konkurencyjne, jakie polski sektor rolno-zyw-
no$ciowy wykazuje na jednolitym rynku europejskim, o sztucznie wy-
sokim poziomie cen, ujawniaja si¢ takze na rynku $wiatowym? Z badan
prowadzonych nad tymi zagadnieniami jeszcze przed akcesja Polski do
Unii Europejskiej wynika, Ze nie.”® Zmiany, jakie w ostatnich kilku latach
nastapity na globalnym rynku tylko wzmacniaja t¢ negatywna opinig.

e  Po drugie, czy w sytuacji nizszej wydajnosci pracy, nizszej produktyw-
nosci ziemi 1 kapitatu, przeludnienia polskiego rolnictwa 1 gorszego
uzbrojenia pracy, ta pozorna konkurencyjnos¢ nie wynika z tzw. spo-
tecznego dumpingu i ma dos¢ krotka perspektywe?

e  Po trzecie, polski tancuch zywnosciowy wykazuje zréznicowany po-
ziom konkurencyjno$ci w poszczegdlnych swoich ogniwach. Jak to
wplywa na 0gdlna jego konkurencyjnos¢ przy niskim stopniu pionowej
integracji?

Takie zludne poczucie wysokiej konkurencyjnosci na rynku zywnos$cio-
wym moze prowadzi¢ do zaniedbywania tej kwestii w narodowych strate-
giach rozwojowych, realizowanych przy wykorzystaniu istniejacego margi-
nesu swobody wyboru okreslonych dziatan w ramach II filaru WPR. Trzeba
tez pamigta¢, ze poprawa konkurencyjnos$ci rolnictwa stanowi jeden z waz-
nych priorytetow w polityce rozwojowej Unii Europejskie;.

Procesy globalne dokonujace si¢ w otoczeniu polskiego rolnictwa,
oprécz nowych zasad i form konkurowania w migdzynarodowym handlu,
niosa ze soba jeszcze niespotykana wcezesniej w takiej skali mobilnos¢ ka-

2 Por.: A. Wos: Handel zagraniczny produktami rolno-zywnosciowymi oraz G. Dybowski: Uwarunko-
wania handlu zewnetrznego Polski towarami rolno-spozywczymi, [w:] Identyfikacja priorytetow w mo-
dernizacji sektora rolno-spozywczego w Polsce, FAPA, projekt nr P1 9312/05-09/553, Warszawa 1998,
atakze: G. Dybowski: Zmiany w handlu zagranicznym artykutami rolno-spozywczymi po wejsciu Polski
do UE. Perspektywy zwiekszenia wymiany handlowej, [w:] Warunki i zadania handlu zagranicznego po
akcesji Polski do Unii Europejskiej, tom IV Raportu przygotowanego przez Zespét Migdzyresortowy
pod kier. nauk. W. Czyzowicza, Rzadowe Centrum Studiow Strategicznych, Warszawa 2003 .
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pitatu o zmieniajacych si¢ kryteriach alokacji oraz powstawanie 1 funk-
cjonowanie firm $wiatowych®. Jest oczywiste, ze w takim systemie nowe
warunki narzucaja silni gracze. Gospodarki slabe sa raczej bierna strona
procesu globalizacji.

Polska znajduje si¢ na $rednim poziomie rozwoju gospodarczego w ska-
li $wiatowej. Kreuje to potrzeby dotyczace dalszego rozwoju, a takze zmian
funkcji wsi 1 rolnictwa oraz relacji migdzy tymi obszarami, ale rodzi tez ograni-
czenia. Ograniczenia wynikajace z funkcjonowania duzej liczby ekonomicznie
stabych gospodarstw rodzinnych, z ktorych wiele wykazuje mate lub zadne po-
wiazania z rynkiem i jego mechanizmami. Szybka restrukturyzacja tych gospo-
darstw nie jest mozliwa nawet w warunkach integracji regionalnej, w ramach
rozszerzonej Unii Europejskiej. Sprawa niezmiernej wagi staje si¢ wiec wybor
trafnej strategii dlugookresowej, odpowiedniej dla rozwoju nie tylko polskie-
go sektora rolno-zywnosciowego, ale takze dla rozwoju polskiej wsi. Strategii,
ktéra mozna by zrealizowaé¢ w ramach WPR Unii Europejskiej, zmieniajacej
si¢ pod wptywem nowego fadu politycznego 1 gospodarczego, jaki wylania si¢
z postgpujacego procesu globalizacji*’. Laczenie modernizacji rolnictwa z wie-
lofunkcyjnym rozwojem obszaréw wiejskich jest jedna z zasadniczych cech
strategii rozwojowej Unii Europejskiej. Jednak polskie rolnictwo jest znaczaco
opoznione w relacji do wiodacych panstw, partnerow ze Wspdlnoty. W trakcie
ostatnich dwodch rozszerzen (w maju 2004 1 w styczniu 2007 roku), nie udato
si¢ w pelni obronic¢ jednolitosci i solidaryzmu Unii Europejskiej, a interesy na-
rodowe wiodacych krajow, cztonkéw Wspdlnoty przewazyly w praktycznych
rozwigzaniach realizowanej reformy WPR. Hamuje to tempo niezbednych
przemian rozwojowych w nowych panstwach cztonkowskich.

Tym wigksze staje si¢ wigc znaczenie wyboru wlasciwych strategii na-
rodowych dla takich krajow jak Polska. Nie podzielam pogladu gtoszonego
przez wielu autorow o powtarzalnosci drog rozwojowych panstw — dzis wy-

¥ Por.: J. Kulawik: Globalizacja finansowa a rolnictwo — wstepna analiza problemu, [w:] Wplhyw
procesu globalizacji na rozwdj rolnictwa na swiecie, pr. zbior. pod kier. G. Dybowskiego, Program
Wieloletni, nr 17, IERiGZ-PIB, Warszawa 2005.

30 Ostatnio pojawiaja sie w srodowisku ekonomistow glosy o tzw. deglobalizacji, oglaszajace zakoncze-
nie ery globalizmu. Nie wydaja si¢ one jednak racjonalne. Obecnie obserwowane procesy w gospodarce
$wiatowej wyczerpuja raczej atrybuty globalizacji, takie jak: umigdzynarodowienie rynkow, dazenie do
ich liberalizacji, rosnaca konkurencja, regionalizacja i nowy globalny podziat pracy, rewolucja w elektro-
nice, ekonomika wolnego rynku. G. Robinson twierdzi, iz gospodarka $wiatowa na $ciezce rozwoju od
internacjonalizmu, przez multinacjonalizm i ponadnarodowos¢, przeszta do globalizmu, w ktorym cen-
tralizowane sa strategiczne aktywa i zasoby, a takze decyzje. Rozproszone geograficznie dziatania opera-
cyjne, ukierunkowane sa na potrzeby zunifikowanego rynku globalnego. Por.: G. Robinson: Geographies
of Agriculture, Globalization, Restructuring and Sustainability, Kingston University, Londyn 2004.
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sokorozwinigtych, przez kraje biedniejsze. Wyprzedzanie w rozwoju jednych
panstw przez inne oznacza bowiem nie tylko opdznienie tych pierwszych, ale
takze wypetienie przez kraje lepiej rozwinigte, przestrzeni niezbgdnej dla li-
kwidacji takich op6znien rozwojowych w krajach zacofanych. Przestrzen (po-
lityczna, gospodarcza, handlowa) zajeta przez kraje wysokorozwinigte staje
si¢ bariera rozwojowa dla innych panstw, a ponadto prowadzi do zmiany ze-
wnetrznych warunkéw dla takiego rozwoju, szczegdlnie w dobie nasilajacego
si¢ procesu globalizacji.

Dualny charakter polskiego rolnictwa 1 skala tego zjawiska rodzi zatem
pytanie zasadnicze dla strategii jego dalszego rozwoju, pytanie o wybor Sciez-
ki rozwojowej. Czy wsparcie powinno by¢ kierowane do rolnictwa typu ro-
dzinnego, czy moze powinno ono by¢ wykorzystane jako koto zamachowe
dla rozwoju prywatnych przedsigbiorstw rolnych typu gospodarstwo-firma?
Odpowiedz na to pytanie nie jest tatwa ani oczywista. Wspieranie rolnictwa
rodzinnego jest kosztowne i moze prowadzi¢ do zaniedbania troski o faktycz-
ne podnoszenie konkurencyjnosci polskiego sektora rolno-zywno$ciowego,
co byloby grozne w warunkach stopniowego niwelowania korzystnych dzi$
jeszcze rdznic cen i marz. Dodatkowym efektem moze tez by¢ utrzymanie
nadmiernego, w relacji do przysztych potrzeb, aparatu produkcyjnego. Selek-
tywne wspieranie gospodarstw-firm nastawionych na rynek i podnoszacych
swe zdolno$ci konkurowania na nim, bedzie z kolei rodzi¢ problemy politycz-
ne i spoteczne.

W tej sytuacji ro$nie znaczenie mechanizmow drugiego filaru WPR
Unii Europejskiej, tj. sSrodkow kierowanych na rozwdj obszaréw wiejskich.
W szczegolnosci dotyczy to wyboru dziatan odpowiednich dla realizowanej
strategii. Jednym z kryteriéw powinno by¢ to, w jakim stopniu zapewniaja
one pomoc dla zagospodarowania zbgdnej sity roboczej uwalnianej z rol-
nictwa w procesie modernizacji gospodarstw-firm. Wspieranie dochodéw
wigkszosci gospodarstw rolnych moze bowiem okazac¢ si¢ niewystarczajace
dla rozwiazywania podstawowych problemoéw strukturalnych i rozwojowych
polskiej wsi 1 rolnictwa. Wiele zalezy tez od mozliwo$ci wygospodarowa-
nia w krajowym budzecie i przeznaczenia na wybrane cele, odpowiednio
wysokich §rodkoéw. Powinny one pozwoli¢ nie tylko w pelni wykorzysty-
wac dostepne fundusze unijne, ale takze wspiera¢ rozwoj obszarow wiejskich
w stopniu wigkszym niz tylko wynikajacy z regut wspoifinansowania dziatan
drugiego filaru WPR.

Z przeprowadzonych analiz, dotyczacych do$wiadczen wybranych
panstw czlonkowskich Unii Europejskiej w wykorzystaniu marginesu
swobody dla decyzji rzadow narodowych wynika, ze na ksztalt narodo-
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wych strategii wobec rozwoju wsi 1 rolnictwa najsilniejszy wpltyw wywie-
ra z jednej strony wlasciwe uwzglednienie uwarunkowan wystepujacych
w danym kraju, z drugiej priorytety przyj¢te w koncepcjach rozwojowych.
Wplyw tych dwoéch czynnikow wydaje si¢ o wiele bardziej znaczacy niz
doraznych interesow poszczegolnych grup zawodowych, w tym rowniez
samych rolnikow. W krajach stabszych ekonomicznie, bardziej wrazli-
wych na wszelkie zmiany polityki, coraz wigkszego znaczenia nabieraja
tez publiczne funkcje rolnictwa, co zmienia jego usytuowanie w catej go-
spodarce narodowe;.

Wazny wniosek wyplywa tez z analizy samego podejscia do artykutowa-
nia strategicznych celow oraz definiowania pojgcia strategii czy interesu na-
rodowego. Ten mianowicie, iz zbytnie przywiazanie do mechanizmoéw, ktore
cho¢ w kréotkim okresie przynosza pewne dorazne korzysci, ale w dtuzszej
perspektywie nie maja szans na przetrwanie w reformowanym systemie, jest
jedynie odkfadaniem w czasie rozwiazania narodowych problemoéw doty-
czacych wsi i rolnictwa. Znacznie lepsze efekty przynosi przewidywanie
przysziego rozwoju zjawisk stanowiacych czynniki warunkujace okreslo-
ne rozwiazania i antycypowanie ich we wiasnych strategiach rozwojowych
1 mechanizmach wdrazania takich strategii. W analizowanej grupie krajow
tak wlasnie czynia Irlandia i Niemcy. Francja oraz Hiszpania zajmuja posta-
we¢ bardziej zachowawcza.

W Irlandii kluczowe problemy rolnictwa rozwiazano przy okazji szyb-
kiego wzrostu gospodarczego. Obecnie irlandzki sektor rolny nie odczuwa
niedoboru kapitatu, produkcja rolna jest efektywna, a struktura obszarowa
dobrze dostosowana do warunkow. Niski jest tez poziom zanieczyszczenia
srodowiska naturalnego, co sprzyja rozwojowi turystyki na obszarach wiej-
skich. W tych warunkach narodowa strategia rozwojowa zaktada podejscie
oparte na gospodarce wolnorynkowej, otwartej na rynek globalny i tworzacej
zachety dla inwestoréw zagranicznych. Unijne $rodki wsparcia uzyskiwane
w ramach WPR moga by¢ kierowane przede wszystkim na promocj¢ zrow-
nowazonego rozwoju obszaréw wiejskich. Wspierane sa gléwnie pozapro-
dukcyjne funkcje rolnictwa oraz inicjatywy prosrodowiskowe, likwidowanie
barier dla mtodych rolnikéw 1 dziatania stuzace rozwojowi pozarolniczej ak-
tywnos$ci na wsi. Platnosci obszarowe przyczynily si¢ jednak do znaczacego
wzrostu cen ziemi, co z kolei hamuje rozpoczgte juz korzystne przemiany
strukturalne na wsi irlandzkie;j.

Niemcy, pod wplywem zmienionych warunkéw po zjednoczeniu kraju,
zmienily tez narodowa strategi¢ wobec wsi 1 rolnictwa. Zrezygnowaty z po-
pierania polityki wysokich cen, jako gwarancji rozwoju gospodarstw rodzin-
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nych na rzecz polityki wspierania dochodéw rolnych oraz zréwnowazonego
rozwoju obszaréw wiejskich, uwzgledniajacego aspekty srodowiskowe i kul-
turowe. Wdrazajac reform¢ WPR, Niemcy wybraly opcj¢ szybkiego i niemal
petnego oddzielenia wsparcia od produkcji, przy réwnoczesnym promowaniu
wzrostu konkurencyjnos$ci rolnictwa 1 le$nictwa, tworzenia 1 ochrony miejsc
pracy na wsi i dalszej poprawy srodowiska naturalnego. Ta nowa narodowa
strategia, ktdra jest realizowana na szczeblu regionalnym przez poszczegolne
landy, zostata opracowana razem z wladzami regionalnymi i przy szerokim
udziale partnerow spotecznych. Wazne miejsce w tej strategii zajmuja inwe-
stycje w potencjal ludzki, tworzace podstawy dla przysziej innowacyjnosci
oraz poprawy jakos$ci zZycia mieszkancow wsi.

Francja nalezy do najwigkszych beneficjentow WPR, ma jednak proble-
my z utrzymaniem odpowiedniego poziomu efektywnosci rolnictwa w rela-
cji do innych sektorow gospodarki, zahamowaniem procesu zmniejszania si¢
bior6znorodnosci oraz powstrzymaniem zagrozenia degradacja wielu tere-
néw zaliczanych do ONW. Problemy te poglebiane sa jeszcze przez male-
jace dochody francuskich rolnikéw, wysoka stope bezrobocia na obszarach
wiejskich, duze zroznicowanie regionalne 1 mata dywersyfikacje aktywnosci
gospodarczej na wsi. Francja uzyskujaca duze korzysci z WPR optuje wige
za jak najmniejszymi jej zmianami. Narodowa strategia opiera si¢ na obronie
poziomu dochodow rolnikéw oraz promowaniu inwestycji w kapital ludzki,
ktore zwigkszaja szans¢ wyboru mieszkancom wsi. Francja w petni wyko-
rzystata dopuszczalne limity powiazania wsparcia z produkcja. W polityce
rozwojowej wspierane sa inwestycje w gospodarstwach rolnych, tworzenie
miejsc pracy na wsi, roznicowanie dziatalno$ci gospodarczej oraz ochrona
srodowiska naturalnego. Waznym priorytetem jest tez poprawa jako$ci zycia
mieszkancoOw wsi.

W Hiszpanii, trudne warunki dla rozwoju rolnictwa czynia je szczegdlnie
wrazliwym na zmiany polityki rolnej 1 rozwojowej. Niekorzystne uwarunko-
wania glebowe, klimatyczne i demograficzne, zagrozenie rezygnacja z pro-
dukcji rolnej na wielu obszarach kraju, wszystko to sprawia, ze narodowa
strategia Hiszpanii nastawiona jest glownie na utrzymanie dziatalnosci rolnej
na jak najwigkszym obszarze kraju, przy wykorzystaniu jego funkcji produk-
cyjnych i publicznych. Dlatego Hiszpania w petni wykorzystata dopuszczalne
limity zachowania powiazania wsparcia z wielkoscia produkcji. Ze wzgledu
na silne zréznicowanie regionalne wykorzystata tez mozliwosci wynikaja-
ce z zastosowania artykutu 69. W Hiszpanii kompetencje odnosnie decyzji
rolnych 1 wiejskich dzielone sa migdzy rzad centralny i Wspdlnoty Autono-
miczne. Polityka rozwoju obszaréw wiejskich realizowana jest zaré6wno na
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szczeblu narodowym, jak 1w poszczegdlnych regionach. Gros srodkow finan-

sowych przeznacza si¢ na wsparcie dla wzrostu konkurencyjnosci rolnictwa,

w tym przede wszystkim na nawadnianie gruntow rolnych oraz na wspieranie

przemystu spozywczego, lesnictwa i programow rolnosrodowiskowych.

Z przeprowadzonych analiz wynika, ze podejscia narodowe sa czgsto
zorientowane na rozwiazywanie konkretnych probleméw i1 adresowane do
konkretnych beneficjentow. Wzmacniaja tez i rozwijaja kompetencje odpo-
wiednich instytucji regionalnych i lokalnych w celu uruchomienia istniejace-
go, a niewykorzystywanego potencjalu danego regionu i1 skierowania go na
potrzeby rozwojowe tego regionu. We wszystkich badanych krajach zywot-
no$¢ obszarow wiejskich podtrzymywana jest poprzez podejscie terytorialne
obejmujace wiele sektorow dziatajacych na tym samym obszarze. Dokonu-
je sig to czesto poprzez koordynowanie inicjatyw podejmowanych oddolnie
przez lokalne podmioty uczestniczace w programach rozwojowych.

Reformy WPR nie zostang zakonczone w biezacej perspektywie budze-
towej 2007-2013. Koncepcja przysziego ksztaltu reformowanej WPR nie
jest jeszcze jasno sformulowana, cho¢ wytania si¢ z dyskusji, jakie toczyly
si¢ wokot wynikow Heath Check. Mimo wysitkow pewnych krajow czton-
kowskich w kierunku zachowania wigkszej protekcji europejskich rolnikéw,
osiagnigty kompromis oznacza stopniowe przesuwanie rolnictwa w strong
rynkowych warunkow funkcjonowania tego sektora, a WPR w strong libera-
lizacji z nachyleniem na problemy spoteczne i1 sSrodowiskowe. Wsparcie dla
rolnikow ma by¢ forma rekompensaty za dobra publiczne, ktdre nie sa naby-
wane na rynku. W opinii niektorych obserwatorow, tworzy to nowe zrodto
dysparytetu, kreujac rozne warunki konkurencji dla rolnikow w poszczego6l-
nych panstwach cztonkowskich Wspolnoty.

Po Heath Check wytonity sig trzy gldwne cele reformowanej WPR Unii
Europejskiej.

Modernizacja instrumentow wsparcia rynku, udzielanego w ramach [ filaru:

¢ likwidacja obowiazkowego odtogowania ziemi,

® interwencja ograniczona do jednego zboza (pszenicy chlebowe;j); dla in-
nych zbdz limity interwencyjne, wynoszace zero, moga by¢ uruchamia-
ne tylko w warunkach wyjatkowych,

e stopniowe wycofywanie kwot mlecznych, przez ich coroczne powigk-
szanie o 1% w okresie 2009-2013 i catkowita eliminacje w 2015 roku.
Celem jest redukcja mechanizméw ograniczajacych podaz i pozwolenie

rolnikom na reagowanie na sygnaly rynkowe, maksymalizacjg ich potencjatu

produkcyjnego i wytwarzanie tego, co potrzebuje rynek unijny i globalny,

a co przejawia si¢ poziomem cen.
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Uproszczenie modelu ptatnosci:

e  modyfikacja zasady wspotzaleznos$ci przez wycofanie nieistotnych wy-
mogow statutowych (set-aside), a dodanie standardow pozwalajacych
zachowac korzysci srodowiskowe — gospodarka wodna,

e poszerzenie zakresu kopert narodowych w celu umozliwienia wykorzy-
stania ich na programy restrukturyzacyjne i rozwojowe, zarzadzanie ry-
zykiem, wspieranie specjalizacji w produkcji mleka, wotowiny, owiec,
kéz iryzu w regionach o niekorzystnych warunkach dla rolnictwa,

® pozwolenie panstwom czlonkowskim, ktore przyjely historyczny model
SFP, na przejscie na system ptaskich ptatnosci SAPS,

e  dopuszczenie zachowania powigzania wsparcia z produkcja w celu utrzy-
mania dzialalno$ci gospodarczej w regionach o braku innej alternatywy.
Panstwa cztonkowskie moga tez zdecydowac o utrzymaniu premii za krowy
mamki i rocznej premii za maciorki owcze jako powiazanej z produkcja,

e  ograniczenie platno$ci w sytuacji, kiedy ich wartos$¢ jest nizsza niz zwia-
zane z nimi koszty administracyjne.

Adresowanie si¢ do tzw. .,nowych wyzwan” (zmiany klimatu, gospodarka wod-

na, powstrzymanie zmniejszenia bioréznorodnosci, produkcja bioenergii):

e zanajbardziej efektywne w tym zakresie uznano dzialania podejmowane
w ramach polityki rozwoju obszaréw wiejskich,

e dodatkowe $rodki na te cele maja by¢ generowane przez zwigkszanie
stopy obowiazkowe] modulacji o 2% rocznie w okresie 2009-2012
1 wprowadzenie komponentu progresywnego.

Na tym tle rodzi si¢ podstawowe dla dalszego funkcjonowania Wspol-
noty pytanie: jaka ma by¢ nowa Unia 1 jaka bgdzie w niej rola WPR? Innymi
stowy: jakie sa granice reform, pozwalajace jeszcze zachowaé podstawowe
filary wspolnotowej egzystencji 27 panstw Europy, a tym samym idee leza-
ce u podstaw powstania Wspolnot Europejskich. Reformy dostosowawcze
WPR, wywotane procesami globalizacji, fatwo moga bowiem stac si¢ pre-
tekstem dla silniejszych ekonomicznie partneréw, do uwolnienia si¢ od rezi-
mu wspolnotowych zobowiazan, szczegdlnie w sytuacji podwojenia liczby
panstw cztonkowskich Unii Europejskie;.

Réwnoczesnie, na swiatowych rynkach rolnych i zywno$ciowych umac-
niaja si¢ nowi gracze. Po stronie importowej sa to przede wszystkim Chiny
i Indie, z uwagi na wysokie tempo wzrostu gospodarczego, kreujace duzy
popyt na surowce. Zawsze istotna pozycje gospodarcza zajmuje Rosja ze
wzgledu na swoje miejsce, na rynku paliwowym. Coraz wigkszego znacze-
nia po stronie eksportowej nabieraja kraje regionu Pacyfiku, szczeg6lnie kraje
Ameryki Potudniowe;j, takie jak Brazylia i Argentyna. Staja si¢ one duzymi
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1 konkurencyjnymi eksporterami zywnosci na globalny rynek. Z drugiej strony
stojac w obliczu zagrozenia swej dotychczasowej dominujacej pozycji, Stany
Zjednoczone probuja w rdzny sposob ja wzmocni¢ m.in. przez zmiang global-
nych zasad §wiatowego handlu. Unia Europejska jako silny uktad regionalny
mogtaby sta¢ si¢ dla swych cztonkdw amortyzatorem negatywnych skutkow
narastajacej globalizacji, wykorzystujac jednoczes$nie pozytywne jej efekty.
To jednak wymagaloby poniesienia wysokich kosztow, a wigc wzrostu, a nie
redukcji, unijnego budzetu. Do tej pory Unia proébuje zmienia¢ swe mechani-
zmy interwencji, dostosowujac je do przewidywanych rozwiazan globalnych.
Generalnie polega to na przechodzeniu od $rodkow typu blue box do $rod-
kow typu green box’', przy rownoczesnej obronie podstawowych osiagnieé
dotychczasowej reformy WPR. Jak wykazata niniejsza analiza, poszczegolne
kraje cztonkowskie potrafia wykorzystywaé pozostawiony im margines Swo-
body decyzyjnej, wdrazajac ramowo lub szczegotowo okreslone rozwiazania
wspolnotowe w sposob najlepiej odpowiadajacy ich strategii narodowej. Jed-
nak fakt, iz przy okazji reform Unia Europejska stara si¢ wygrywa¢ réwniez
ograniczanie unijnego budzetu na wspoélnotowe dzialania, moze postawi¢ pod
znakiem zapytania sukces realizowanych reform. Szczego6lnie, jesli rozpatry-
wac je pod katem pozycji Wspolnoty na globalnym rynku.

Efekty przegladu WPR (Heath Check) w duzym stopniu decydowaé
beda o wielkos$ci 1 podziale budzetu na lata 2014-2020. Polska pierwszy raz
wezmie udzial w debacie dotyczacej ksztaltu WPR. Poprzednio miata jedynie
status obserwatora. Jako petnoprawny cztonek Wspolnoty 1 jeden z najwigk-
szych beneficjentéw jej polityki rolnej i rozwojowej bedzie mogta bezposred-
nio wptywaé na ksztalt przyjmowanych rozwiazan. Istnieje wigc pilna po-
trzeba przeprowadzenia narodowej dyskusji z szerokim udziatem wszystkich
zainteresowanych stron oraz partneréw spotecznych. Dyskusji, ktéra pomo-
glaby wypracowac stanowisko Polski w tej waznej sprawie, bedace efektem
spotecznego i politycznego konsensusu.

Przeprowadzone analizy do$wiadczen czterech panstw czlonkowskich
Unii Europejskiej pokazaty, ze takie narodowe debaty, zakonczone przyje-
ciem konkretnego dokumentu, nie tylko byly praktykowane w waznych mo-
mentach decyzyjnych, ale takze przynosity bardzo pozytywne efekty prak-
tyczne. Inicjatorem i koordynatorem tych dyskusji byty zwykle rzady naro-

31 Kategoria blue box obejmuje wsparcie, ktore wprawdzie dotyczy konkretnej produkcji, ale ta pro-
dukcja podlega mechanizmom ograniczajacym jej skalg. W przeciwienstwie do kategorii amber box,
uznanej za najbardziej szkodliwa, nie zachgca to do zwigkszania dotowanej produkcji. Kategoria green
box zawiera takie mechanizmy wsparcia, ktére nie wywieraja negatywnego wptywu na handel, jak np.
badania naukowe, promocja, ubezpieczenia, regionalne programy wsparcia, ochrona srodowiska.
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dowe, ktore jednak staraty si¢ wlaczy¢ w ten proces jak najwigcej partneroéw
regionalnych i lokalnych, ale takze spotecznych, zawodowych, biznesowych
i naukowych. W nowych koncepcjach dotyczacych WPR szczegdlnie wazne
jest, aby ogolne zasady i dziatania przewidziane wspdlnotowymi regulacjami,
mogly by¢ uzupehiane przez wlasne strategie i programy tworzone oddolnie
w panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej w sposob lepiej uwzglednia-
jacy ich narodowa i lokalna specyfikeg.
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