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£UKASZ HARDT1

WSPÓLNA POLITYKA ROLNA A POLITYKA 
SPÓJNOŒCI W KONTEKŒCIE PRZEGL¥DU 
BUD¯ETU UE2

Abstrakt. Dzia³ania z zakresu rozwoju obszarów wiejskich (ROW) realizowane s¹ zaró-
wno w ramach tzw. II filaru wspólnej polityki rolnej UE (WPR), jak i programów finan-
sowanych ze œrodków polityki spójnoœci. Kwestia wyboru sposobu realizowania polity-
ki ROW nabiera pierwszorzêdnego znaczenia w sytuacji obecnej debaty nad zmianami
WPR. Dyskusja ta stymulowana jest zarówno czynnikami wewnêtrznymi (m.in. przegl¹-
dem bud¿etu UE oraz tzw. health check WPR), jak i zewnêtrznymi (m.in. negocjacjami
WTO oraz zmianami na œwiatowym rynku ¿ywnoœciowym). Czynniki te s¹ szczegó³owo
omówione w niniejszym artykule, gdzie wskazuje siê, ¿e najwa¿niejszym katalizatorem
zmian w sposobie realizacji polityki ROW mo¿e okazaæ siê przegl¹d bud¿etu UE, który
dotyczy zarówno WPR, jak i polityki spójnoœci. W artykule wskazano na najwa¿niejsze
dylematy zwi¹zane z wyborem sposobu prowadzenia dzia³añ z zakresu ROW. 
W tekœcie twierdzi siê, i¿ bior¹c pod uwagê ma³¹ mobilnoœæ czynników produkcji w Pol-
sce, korzystne mo¿e okazaæ siê przeniesienie ciê¿aru realizacji polityki ROW w wiêk-
szym stopniu na politykê spójnoœci. Ponadto dowodzi siê, i¿ zwiêkszenie alokacji œrod-
ków UE na rozwój wsi poprzez politykê spójnoœci kosztem iloœci œrodków kierowanych
na wieœ poprzez II filar WPR mo¿e ograniczyæ ryzyko zmniejszenia transferów fundu-
szy unijnych na polskie obszary wiejskie po 2013 roku. W artykule proponuje siê rów-
nie¿ mechanizm instytucjonalny realizacji polityki ROW opartej w mniejszym zakresie
na II filarze WPR. 

S³owa klucze: rozwój wsi, wspólna polityka rolna UE, polityka spójnoœci UE, przegl¹d bu-
d¿etu UE

1 Autor jest pracownikiem naukowym Uniwersytetu Warszawskiego oraz Instytutu Nauk Ekono-
micznych PAN. 
2 Realizacja prezentowanego tutaj badania zosta³a sfinansowana ze œrodków Urzêdu Komitetu In-
tegracji Europejskiej. Autor dziêkuje cz³onkom Zespo³u Doradców Sekretarza KIE za interesuj¹-
ce i stymuluj¹ce dyskusje dotycz¹ce przysz³oœci wspólnej polityki rolnej UE. Za wszelkie b³êdy
wy³¹czn¹ odpowiedzialnoœæ ponosi autor.
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WPROWADZENIE

Wspóln¹ politykê roln¹ UE (WPR) czekaj¹ w najbli¿szych latach istotne
zmiany. Propozycje modyfikacji WPR bêd¹ z jednej strony efektem trwaj¹cego
przegl¹du bud¿etu UE, ale tak¿e tzw. health check WPR, który ma na celu zwe-
ryfikowanie postanowieñ podjêtych w ramach reformy WPR w 2003 roku 
w Luksemburgu. Jednoczeœnie zmiany w WPR bêd¹ stymulowane czynnikami
zewnêtrznymi, m.in. negocjacjami w ramach WTO, jak równie¿ zmianami sy-
tuacji na œwiatowym rynku produktów rolnych. Ju¿ teraz regu³y WPR coraz
mniej przystaj¹ do takiej sytuacji, w której ceny produktów rolnych na rynkach
œwiatowych znacz¹co rosn¹ m.in. ze wzglêdu na przeznaczanie coraz wiêkszej
czêœci produkcji rolnej na biopaliwa. Wspólna polityka rolna zaprojektowana do
rozwi¹zywania problemu nadprodukcji ¿ywnoœci (m.in. przy wykorzystaniu 
ograniczeñ kwotowych) mo¿e nie byæ adekwatnym narzêdziem do stymulowa-
nia wzrostu poda¿y produktów rolnych w sytuacji rosn¹cego popytu na ¿ywnoœæ
ze strony pañstw rozwijaj¹cych siê (np. Chin), jak te¿ swoistej konkurencji ze
strony producentów biokomponentów do paliw3. 

Istotnym czynnikiem zwiêkszaj¹cym prawdopodobieñstwo istotnej modyfi-
kacji WPR po 2013 roku jest równie¿ rosn¹cy konsensus najwa¿niejszych
pañstw UE co do koniecznoœci zmian. Francja pod przywództwem Sarkozy'ego
bêdzie z mniejsz¹ si³¹ blokowa³a wprowadzenie rozwi¹zañ ograniczaj¹cych
interwencjonizm WPR, a nawet mo¿na siê spodziewaæ, i¿ w niektórych ob-
szarach sama mo¿e staæ siê promotorem zmian, o czym najlepiej œwiadcz¹
s³owa prezydenta Francji z wrzeœnia 2007 roku: „Przebudowa WPR, choæ nie
musi oznaczaæ odrzucenia przesz³oœci, jest niezbêdna, aby polityka ta na no-
wo odzyska³a legitymizacjê” [Sarkozy 2007]. W chwili obecnej trudno sobie
wyobraziæ, aby mo¿liwe by³o porozumienie blokuj¹ce zmiany w WPR na
kszta³t uk³adu Chirac – Schröder z 2002 roku. Wrêcz przeciwnie, bior¹c pod
uwagê logikê negocjacji nad zmianami w WPR na forum Rady Europejskiej,
mo¿na siê spodziewaæ, i¿ Niemcy i Francja podczas rozmów bilateralnych
bêd¹ próbowa³y szukaæ czêœci wspólnej zbiorów rozwi¹zañ (kompromisów)
maksymalizuj¹cych korzyœci ka¿dej ze stron. W przeciwieñstwie do negocja-
cji dotycz¹cych poprzednich reform zbiór dostêpnych wariantów kompromi-
su ze strony Francji w stosunku do reformy WPR, ale te¿ ka¿dej innej poli-
tyki „sektorowej”, jest du¿o wiêkszy. Mo¿na sobie chocia¿by wyobraziæ, ¿e
elementem tego zbioru mo¿e byæ zgoda Francji na redukcjê I filara WPR 
w zamian za korzystne dla niej modyfikacje w II filarze lub te¿ zgoda na re-
dukcjê interwencjonizmu w ramach WPR za cenê umo¿liwienia uzyskania
na forum WTO korzystnych rozwi¹zañ taryfowych dla francuskiego prze-
mys³u. Inn¹ opcj¹ rozwa¿an¹ przez Francjê mo¿e byæ przystanie na ograni-
czanie znaczenia I filaru WPR w zamian za korzystne modyfikacje polityki

3 Konkurencja ta bêdzie coraz silniejsza chocia¿by w wyniku decyzji administracji prezydenta
Busha o znacz¹cym zwiêkszeniu udzia³u biokomponentów w paliwach sprzedawanych w USA 
(ustawa Energy Independence and Security Act of 2007 z dn. 19.12.07).
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spójnoœci UE. Z jednej strony wachlarz mo¿liwoœci kompromisów w przy-
padku innych pañstw cz³onkowskich wydaje siê równie¿ znacz¹cy, co zwiêk-
sza prawdopodobieñstwo przeprowadzenia reformy4. Z drugiej strony, nawet
jeœli na forum Rady Europejskiej osi¹gniêcie kompromisu w sprawie refor-
my mo¿e okazaæ siê trudne, to zawsze debata nad zmianami WPR mo¿e zo-
staæ przeniesiona na forum Rady Ministrów Rolnictwa pañstw UE, która zre-
szt¹ bêdzie pracowa³a nad zmianami w WPR w ramach procesu „health
check”. Analizy ostatnich reform WPR pokazuj¹, ¿e wybór forum prowadze-
nia negocjacji nad zmianami polityki rolnej UE (Rada Europejska czy te¿
Rada Ministrów Rolnictwa) wynika w du¿ej mierze z chêci zepchniêcia od-
powiedzialnoœci za niepopularne decyzje – ministrowie wol¹, ¿eby decydo-
wali szefowie rz¹dów, natomiast szefowie rz¹dów czêsto zrzucaj¹ odpowie-
dzialnoœæ na ministrów [Daugbjerg i Swinbank 2007, s. 1]. W przeciwieñ-
stwie jednak do poprzednich reform obecnie oba fora decyzyjne (Rada Eu-
ropejska i Rada Ministrów) bêd¹ aktywne.

WSPIERANIE OBSZARÓW WIEJSKICH W RAMACH WPR

Wyjœciowymi celami WPR, okreœlonymi w artykule 39 traktatu rzymskiego,
by³o: 1) zwiêkszenie wydajnoœci produkcji rolnej w drodze rozwoju postêpu te-
chnicznego; 2) zapewnienia racjonalnego rozwoju produkcji rolnej oraz jak naj-
pe³niejszego wykorzystania czynników produkcji; 3) zapewnienie w ten sposób
sprawiedliwego poziomu ¿ycia ludnoœci rolniczej, w szczególnoœci przez pod-
niesienie indywidualnego dochodu osób zatrudnionych w rolnictwie; 4) stabili-
zacje rynków; 5) zapewnienie ci¹g³oœci zaopatrzenia; 6) zabezpieczenie odpo-
wiednich cen przy dostawach dla konsumenta. Traktat rzymski w czêœci doty-
cz¹cej polityki rolnej nie wspomina wiêc o rozwoju obszarów wiejskich. Dzia-
³ania z tego zakresu zaczê³y pojawiaæ siê w WPR dopiero na pocz¹tku lat dzie-
wiêædziesi¹tych wraz z reform¹ Mac Sharry’ego, w której wyniku zobowi¹zano
rolników do od³ogowania czêœci u¿ytków rolnych. Pojawi³y siê te¿ pierwsze in-
strumenty towarzysz¹ce, na przyk³ad zalesianie oraz promocja rolnictwa szanu-
j¹cego œrodowisko naturalne. Ich instrumentarium zosta³o nastêpnie wzbogaco-
ne m.in. o pomoc dla rolników prowadz¹cych dzia³alnoœæ na obszarach o nieko-
rzystnych warunkach gospodarowania (ONW). Coraz wiêkszy nacisk zaczêto
k³aœæ na kwestie rozwoju obszarów wiejskich, co bezpoœrednio wynika³o ze
zmiany charakteru dóbr dostarczanych przez rolnictwo: z jednej strony mala³ je-
go udzia³ w PKB UE, a z drugiej coraz istotniejsze stawa³y siê dostarczane przez
rolnictwo dobra publiczne o charakterze nieprodukcyjnym (np. krajobraz).

Istotne wzmocnienie roli dzia³añ na rzecz wsi w ramach WPR nast¹pi³o wraz
z reform¹ z Luksemburga z 2003 roku (rysunek 1). Wprowadzono obowi¹zkow¹
modulacjê p³atnoœci bezpoœrednich, a tak¿e uzale¿niono wyp³atê p³atnoœci od
wype³nienia przez gospodarstwa zasady wspó³zale¿noœci (cross-compliance).

4 Model teoretyczny negocjacji wielostronnych, zawieraj¹cy pojêcie „zbiorów rozwi¹zañ wy-
grywaj¹cych” (zbiory dostêpnych wariantów kompromisu, win-sets), przedstawi³ Putnam
[1998].
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Wraz z negocjacjami perspektywy finansowej 2007–2013 podjêto decyzjê 
o utworzeniu Europejskiego Funduszu Rolnego Rozwoju Obszarów Wiejskich
(EFRROW), finansowanego ze œrodków dawnych sekcji gwarancji i orientacji.
W ramach tego funduszu wyró¿niono nastêpuj¹ce osie priorytetowe:

I. Poprawa konkurencyjnoœci sektora rolnego i leœnego
II. Poprawa œrodowiska naturalnego i terenów wiejskich
III. Jakoœæ ¿ycia na obszarach wiejskich i ró¿nicowanie gospodarki wiejskiej
IV. Leader
Dzia³ania tego programu nadal jednak s³u¿¹ przede wszystkim wsparciu ob-

szarów wiejskich poprzez stymulowanie rozwoju rolnictwa, chocia¿ wzrasta
znaczenie dzia³añ na rzecz osób niezwi¹zanych z sektorem rolnym (m.in. pro-
gram Leader). Kszta³t EFRROW jest wynikiem próby utrzymania swoistego kom-
promisu w ramach II filaru WPR, tj. zagwarantowania uprzywilejowanej pozycji
beneficjentów rolniczych przy jednoczesnym powolnym wprowadzaniu dzia³añ na
rzecz „nierolniczego” rozwoju wsi. Ponadto twórcy EFRROW stanêli przed zasa-
dniczym dylematem dotycz¹cym charakteru dzia³añ na rzecz rozwoju wsi w ra-
mach WPR – czy drugi filar WPR ma byæ ukrytym i „politycznie poprawnym”
mechanizmem poœredniego wspierania rolnictwa, czy te¿ powinien przestaæ fawo-
ryzowaæ gospodarstwa rolne i wiêkszy strumieñ œrodków finansowych skierowaæ
dla beneficjentów, którzy nie zaliczaj¹ siê do sektora rolnego (dwie hipotetyczne
trajektorie ewolucji charakteru dzia³añ na rzecz wsi w WPR przedstawia rysunek
2). Autorzy EFRROW opowiedzieli siê na razie za utrzymaniem status quo.

W analizie przedstawionej na rysunku 2 za³o¿ono, ¿e zmiana charakteru
WPR mo¿e mieæ miejsce w 2013 roku, jako rezultat przegl¹du bud¿etu UE
oraz „health check” WPR5. Za³o¿ono, ¿e WPR (a wiêc równie¿ realizowane

RYSUNEK 1. Rola dzia³añ na rzecz rozwoju wsi w ramach WPR
�ród³o: Opracowane w³asne

1957 (t. rzymski) 1992 (Mac Sharry) 2003 (LUX)

5 Zak³adamy tutaj, ¿e proces „health check” nie ograniczy siê jedynie do zweryfikowania efektów
reformy WPR z Luksemburga, ale bêdzie dotyczy³ równie¿ poœrednio okreœlenia priorytetów przy-
sz³ej WPR (po 2013 r.).
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w ramach niej dzia³ania z zakresu polityki ROW) mo¿e ewoluowaæ w trzech
kierunkach: 1) polityki czysto rolniczej (WPR lat siedemdziesi¹tych), bez
dzia³añ na rzecz pozarolniczego rozwoju wsi; 2) polityki koncentruj¹cej siê
na realizowaniu koncepcji wielowymiarowego rozwoju wsi (jednoczeœnie 
istotna redukcja wsparcia kierowanego do sektora rolnego); 3) zachowania
wzglêdnego status quo (kontynuacja obecnego trendu). Powy¿sze scenariu-
sze zostan¹ omówione szczegó³owo w dalszej czêœci opracowania, gdzie
wskazane zostan¹ równie¿ najwa¿niejsze czynniki wp³ywaj¹ce na charakter
II filaru WPR.

CZYNNIKI WYMUSZAJ¥CE ZMIANÊ CHARAKTERU 
II FILARU WPR 

Czynniki wymuszaj¹ce zmianê charakteru WPR mo¿na podzieliæ na wewnê-
trzne i zewnêtrzne. Do grupy czynników wewnêtrznych nale¿y zaliczyæ m.in.
debatê w ramach przegl¹du bud¿etu WPR, „health check” WPR oraz zmiany sta-
nowiska najwa¿niejszych pañstw cz³onkowskich w stosunku do przysz³oœci po-
lityki rolnej UE. W grupie czynników zewnêtrznych na pierwszy plan wysuwa-
j¹ siê negocjacje w ramach WTO. Dodatkowo mo¿na wyró¿niæ jeszcze tzw.
czynniki obiektywne, tj. m.in. argumenty ekonomiczne wskazuj¹ce z jednej
strony na nieefektywnoœæ WPR (negatywny wp³yw subsydiów na alokacjê zaso-
bów), ale z drugiej na koniecznoœæ zachowania WPR ze wzglêdu na potrzebê
wynagradzania rolnictwa za wytwarzane przez nie dobra publiczne, a tak¿e sku-
tecznoœæ WPR w kontroli poda¿y negatywnych efektów zewnêtrznych produk-
cji rolnej (m.in. zanieczyszczeñ œrodowiska). Najwa¿niejsze czynniki stymulu-
j¹ce modyfikacje w ramach WPR wymieniono poni¿ej.

Przegl¹d bud¿etu UE
Prowadzony obecnie przegl¹d bud¿etu UE jest bezpoœrednim wynikiem sporu

pomiêdzy Wielk¹ Brytani¹ a innymi pañstwami UE (przede wszystkim Francj¹) 
o kszta³t i mechanizmy finansowania WPR, który rozgorza³ podczas negocjacji per-

RYSUNEK 2.  Mo¿liwe trajektorie ewolucji charakteru dzia³añ na rzecz rozwoju wsi w ramach WPR
�ród³o: Opracowanie w³asne
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spektywy finansowej na lata 2007–2013. Wielka Brytania twierdzi³a, i¿ WPR jest
„reliktem przesz³oœci” i jako taki musi przejœæ proces gruntownych zmian. Choæ
Wielkiej Brytanii chodzi³o przede wszystkim o modyfikacjê mechanizmu finanso-
wania WPR, to równie¿ (choæ mia³o to wymiar g³ównie retoryczny) postulowa³a
zmiany w regu³ach WPR. Obserwuj¹c aktualn¹ debatê publiczn¹ w UE, mo¿na
stwierdziæ, i¿ przegl¹d bud¿etu bêdzie (ju¿ jest) przegl¹dem ka¿dej polityki
„sektorowej”. Za stwierdzeniem tym dodatkowo przemawia fakt, i¿ z agendy zosta-
³a zdjêta kwestia traktatu reformuj¹cego, która dotychczas sk³ania³a pañstwa cz³on-
kowskie do wstrzemiêŸliwoœci w debacie nad reform¹ bud¿etu i polityki. To w³aœnie
m.in. z tego powodu dokument konsultacyjny Komisji Europejskiej, rozpoczynaj¹-
cy debatê nad zmianami bud¿etu UE, zawiera jedynie zbiór pytañ i dylematów do-
tycz¹cych przysz³oœci wspólnotowego bud¿etu, a nie propozycje konkretnych
zmian. W dokumencie tym nie przedstawiono równie¿ opcji zmian w ramach ka¿-
dej prowadzonej polityki. Wskazano jednak¿e na najwa¿niejsze wyzwania stoj¹ce
przed UE, takie jak: proces globalizacji, zmiany klimatyczne, wzrastaj¹ce wraz z ko-
lejnymi rozszerzeniami zró¿nicowanie pomiêdzy krajami UE, starzenie siê spo³e-
czeñstw, a tak¿e rosn¹cy nap³yw imigrantów z pañstw rozwijaj¹cych siê. Komisja
Europejska wskazuje, i¿ kszta³t bud¿etu (priorytety wydatkowe) powinien uwzglê-
dniaæ w³aœnie powy¿sze wyzwania. W zwi¹zku z tym jednym z podstawowych dy-
lematów wskazywanych w dokumencie konsultacyjnym jest to, na ile na dane wy-
zwania mo¿na odpowiadaæ za pomoc¹ mechanizmów wydatkowych, a na ile za po-
moc¹ zmian regulacyjnych. Kolejnym dylematem staje siê to, czy okreœlona polity-
ka powinna byæ realizowana na poziomie wspólnotowym, czy te¿ powinna pozostaæ
w kompetencjach narodowych. Nastêpnie, czy bud¿et UE powinien koncentrowaæ
siê na finansowaniu wielu kierunków dzia³ania, czy te¿ powinien skupiæ siê na w¹s-
kim zakresie interwencji (np. na dzia³aniach s³u¿¹cych wsparciu sektora B+R). Ko-
lejne dylematy wi¹¿¹ siê ze sposobami stymulowania wiêkszej efektywnoœci w wy-
datkowaniu œrodków z bud¿etu UE (maksymalizowaniu wartoœci dodanej ka¿dej po-
lityki „sektorowej”). Tutaj KE wskazuje chocia¿by na kwestiê wspó³finansowania,
wychodz¹c niejako implicite z za³o¿enia, ¿e wspó³finansowanie kreuje pozytywny
system bodŸców dla beneficjentów danej polityki, a tak¿e pozwala na zmniejszenie
obci¹¿enia bud¿etu UE [Hardt 2007b].

Wskazane powy¿ej dylematy odnosz¹ siê m.in. do WPR. Kwestia sposo-
bu realizowania polityki – czy na poziomie wspólnotowym, czy narodowym,
w sposób bezpoœredni odnosi siê do WPR. Ju¿ teraz mo¿na wskazaæ, i¿ naj-
wa¿niejszym elementem europejskiej wartoœci dodanej6 WPR jest umo¿li-
wienie funkcjonowania wspólnego rynku artyku³ów rolnych w UE. W sytua-
cji, gdy polityka ta by³aby realizowana na poziomie narodowym, pañstwa
cz³onkowskie mog³yby zacz¹æ swoist¹ konkurencjê na wysokoœæ wsparcia
sektora rolnego, a wtedy istnienie wspólnego rynku stanê³oby pod znakiem

6 Polityka realizowana przez agendy UE niesie ze sob¹ „europejsk¹ wartoœæ dodan¹”, gdy osi¹ga-
ne przez ni¹ cele nie s¹ mo¿liwe do zrealizowania poprzez prowadzenie tej¿e polityki na poziomie
pañstw cz³onkowskich. Pojêcie to jest œciœle zwi¹zane z zasad¹ subsydiarnoœci, wed³ug której 
agendy UE przejmuj¹ te zadania, które mog¹ realizowaæ w sposób bardziej skuteczny od rz¹dów
i regionów pañstw cz³onkowskich [Hardt 2007b, s. 197].
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zapytania. Dodaæ tu trzeba, i¿ trudno sobie wyobraziæ objêcie rolnictwa 
ogólnymi mechanizmami reguluj¹cymi wielkoœæ pomocy publicznej dla
przedsiêbiorstw w UE. Inn¹ spraw¹ jest to, i¿ w konkurencji na wysokoœæ
wsparcie rolnictwa Polska najprawdpodobnie przegra³aby z innymi krajami
cz³onkowskimi. Zachowanie wspólnotowego charakteru WPR powinno byæ
polskim priorytetem w negocjacjach bud¿etowych. 

Ciekawym aspektem debaty w ramach przegl¹du bud¿etu jest krytyka
du¿ego udzia³u wydatków na rolnictwo w bud¿ecie UE. Jednoczeœnie je-
dnak zapomina siê czêsto o tym, i¿ dziêki temu, ¿e istnieje WPR, wydatki
na rolnictwo w ramach bud¿etów narodowych s¹ pod œcis³¹ kontrol¹. Inny-
mi s³owy pytanie, jakie powinno siê stawiaæ w tej debacie, musi byæ nastê-
puj¹ce:  czy rzeczywiœcie, jeœli obni¿ymy subsydiowanie rolnictwa w ra-
mach WPR i zezwolimy na wiêksze transfery krajowe, to poziom wsparcia
rolnictwa en gros (wspólnotowe + krajowe) ulegnie zmniejszeniu? Wydaje
siê, i¿ w hipotetycznej sytuacji braku WPR (rolnictwo subsydiowane na
poziomie narodowym ze œrodków bud¿etów krajowych) ³¹czne wydatki na
rolnictwo w UE by³yby wy¿sze ni¿ w sytuacji aktualnej (WPR realizowa-
ne na poziomie wspólnotowym). Polska powinna wprowadzaæ do debaty
bud¿etowej nowy sposób mówienia o poziomie wspierania rolnictwa – nie
koncentrujmy siê tylko na wielkoœci œrodków dla rolnictwa z bud¿etu UE,
ale mówmy o ca³oœci subsydiów kierowanych do sektora rolnego (unijne 
+ krajowe).

W dokumencie konsultacyjnym KE wskazuje na maksymalizacjê wartoœci
dodanej ka¿dej polityki, m.in. poprzez postulat modyfikacji systemu bo-
dŸców dla beneficjentów danych dzia³añ. Komisja Europejska wychodzi 
z za³o¿enia, i¿ jeœli odbiorca transferów z UE musi wnieœæ wk³ad w³asny, to
bêdzie z wiêkszym zaanga¿owaniem realizowa³ wspó³finansowany przez UE
projekt. Mo¿na siê spodziewaæ, ¿e postulat wspó³finansowania zostanie od-
niesiony przede wszystkim do p³atnoœci bezpoœrednich. Ju¿ teraz jest oczy-
wiste, i¿ kofinansowanie dop³at bezpoœrednich (DB) bêdzie mia³o szczegól-
nie negatywny wp³yw dla systemu finansów publicznych mniej zamo¿nych
pañstw UE, w których udzia³ rolnictwa w gospodarce jest znacz¹cy (m.in.
Polski). W tabeli 1 przedstawiono wp³yw wspó³finansowania p³atnoœci bez-
poœrednich z bud¿etów narodowych na poziomie 25% na pozycjê netto po-
szczególnych pañstw cz³onkowskich.

Dane z tableli 1 pokazuj¹ jednoznacznie, ¿e na wspó³finansowaniu DB traci-
³y bêd¹ przede wszystkim mniej zamo¿ne pañstwa UE. Nale¿y przy tym pamiê-
taæ, i¿ straty te s¹ w ich przypadku bardziej znacz¹ce, gdy odniesiemy ich wy-
sokoœæ do poziomu PKB tych pañstw. W debacie nad przegl¹dem bud¿etu nale-
¿y sprzeciwiaæ siê wspó³finansowaniu, co mo¿e byæ jednak trudne. Inn¹ opcj¹
mo¿e byæ rozwa¿enie wprowadzenia zró¿nicowanej stopy wspó³finansowania
DB w ramach UE – stopa ta by³aby ni¿sza dla mniej zamo¿nych pañstw i
wy¿sza dla krajów bogatszych. Jeœli oka¿e siê, ¿e wspó³finansowanie jest nieu-
chronne, to jednym z rozwi¹zañ mo¿e staæ siê przy³¹czenie do grupy pañstw o-
powiadaj¹cych siê za zmniejszeniem roli WPR i postulowanie w takiej sytuacji
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TABELA 1. Wp³yw wspó³finansowania p³atnoœci bezpoœrednich z bud¿etów narodowych na pozycjê netto 
poszczególnych pañstw cz³onkowskich w ramach WPR (mln EUR, ceny 2004 r., 
wspó³finansowanie 25%)

Kraj 2013 Kraj 2013

Belgia 269 Wielka Brytania 354

Dania –41 Czechy –103

Niemcy 634 Estonia –13

Grecja –239 Cypr 8

Hiszpania –126 £otwa –21

Francja –307 Litwa –68

Irlandia –186 Wêgry –218

W³ochy 582 Malta 5

Luksemburg 17 Polska –468

Holandia 235 S³owenia –2

Austria 39 S³owacja –50

Portugalia 6 Bu³garia –140

Finlandia 19 Rumunia –249

Szwecja 63

�ród³o: Burkiewicz i in. [2007, s. 54].

„rekompensat” w ramach polityki spójnoœci. Kwestia ta zostanie omówiona 
w dalszej czêœci opracowania. 

„Health check” WPR
Oprócz debaty nad zmianami WPR, tocz¹cej siê w ramach przegl¹du bud¿e-

tu UE, ma miejsce równolegle równie istotna dyskusja nad funkcjonowaniem
WPR, tj. tzw. health check WPR – proces analizy skutków wdro¿enia reformy 
z Luksemburga (2003 r.). W dokumencie rozpoczynaj¹cym „health check” z li-
stopada 2007 roku KE formu³uje równie¿ wstêpne propozycje dotycz¹ce kierun-
ków modyfikacji WPR. I tak KE wskazuje m.in. na koniecznoœæ: stopniowego
przejœcia do pe³nego oddzielenia p³atnoœci od produkcji, uproszczenia zasady
wspó³zale¿noœci, redukcji p³atnoœci dla gospodarstw wielkoobszarowych (np.
wsparcie powy¿ej 300 tys. EUR by³oby redukowane o 45%), wprowadzenia me-
chanizmów przejœciowych (os³onowych) w procesie pe³nego odchodzenia od
kwot mlecznych, wzmocnienia II filaru WPR poprzez m.in. zwiêkszenie stopy
obowi¹zkowej modulacji .

W dokumencie KE dotycz¹cym „health check” brak szczegó³owych propozy-
cji odnosz¹cych siê do sposobów finansowania WPR. Wydaje siê, ¿e kwestia ta
bêdzie znajdowa³a siê przede wszystkim na agendzie debaty nad przegl¹dem bu-
d¿etu. Trudno w tym momencie okreœliæ, na ile debaty w ramach „health check”
(o regu³ach WPR) i przegl¹du bud¿etu (o finansowaniu WPR) bêd¹ ze sob¹ po-
wi¹zane. Mo¿na siê jednak spodziewaæ, i¿ finalne propozycje KE w ramach
„health check” wyznacz¹ pocz¹tkow¹ matrycê do negocjacji nad zmianami 
w WPR w ramach tocz¹cego siê przegl¹du bud¿etu. Doœwiadczenie uczy, i¿
pierwsze propozycje reformy zwykle wyznaczaj¹ dosyæ sztywne ramy dyskusji,
poza które czêsto bardzo trudno jest wyjœæ, st¹d tak wa¿ny aktywny udzia³ Pol-
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ski w debacie w ramach „health check”. Nie mo¿na wykluczyæ równie¿ tego, 
¿e czo³owi gracze w tocz¹cych siê negocjacjach (m.in. Niemcy, Francja i Wiel-
ka Brytania) bêd¹ starali siê wykorzystaæ „health check” do ukszta³towania ko-
rzystnej dla siebie przestrzeni dyskusji nad WPR w ramach przegl¹du bud¿etu.
Lini¹ przewodni¹ polskiego stanowiska w „health check” powinno byæ przede
wszystkim podkreœlanie koniecznoœci utrzymania wspólnotowego charakteru
WPR, przy jednoczesnym wskazywaniu innym krajom na niebezpieczeñstwa
zwi¹zane z renacjonalizacj¹, tj. m.in. konkurowanie na wysokoœæ subsydiów,
zwiêkszenie ca³kowitych wydatków (unijne + krajowe) na rolnictwo. 

Negocjacje WTO
Analiza dotychczasowych reform WPR wskazuje na kluczowe znaczenie ne-

gocjacji WTO dla kszta³tu WPR. Najlepszym tego przyk³adem by³a reforma 
z 1992 roku (Mac Sharry). Na pocz¹tku lat dziewiêædziesi¹tych zak³adano, ¿e
negocjacje w ramach GATT zakoñcz¹ siê na konferencji ministerialnej w Bruk-
seli w 1990 roku; jednak¿e ze wzglêdu na fiasko rozmów pomiêdzy pañstwami
EWG a krajami Ameryki £aciñskiej, dotycz¹cymi stawek celnych w œwiatowym
handlu produktami rolnymi, negocjacje zakoñczy³y siê fiaskiem. Ministrowie
rolnictwa krajów EWG doszli wiêc do wniosku, i¿ konieczna jest zmiana samej
WPR (obni¿enie cen interwencyjnych i minimalnych, a jednoczeœnie wprowa-
dzenie p³atnoœci bezpoœrednich) [Fouilleux 2004]. Po zakoñczeniu negocjacji
GATT wp³yw WTO na kszta³t WPR sprowadza³ siê m.in. do wprowadzania ta-
kich mechanizmów wsparcia rolnictwa, które nie zak³óca³yby handlu (st¹d m.in.
oddzielenie p³atnoœci od produkcji) – rysunek 3.

Obecnie równie¿ negocjacje WTO znajduj¹ siê w impasie przede wszystkim

ze wzglêdu na ró¿nice zdañ w obszarze handlu produktami rolnymi. Podczas
gdy ju¿ wczeœniej kraje WTO wyrazi³y gotowoœæ eliminacji subsydiów ekspor-
towych po 2013 roku, to nadal przedmiotem sporu pozostaje kwestia dostêpu do
rynków (c³a i inne bariery). Spór ten doprowadzi³ do zawieszenia negocjacji na

RYSUNEK 3. Rodzaje mechanizmów wsparcia rolnictwa w ramach WPR
�ród³o: Dane KE.
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ponad rok od momentu konferencji ministerialnej w Hongkongu (grudzieñ
2005 r.). Od koñca 2006 roku negocjacje zosta³y wznowione i przewiduje siê, ¿e
wstêpne porozumienie mo¿e zostaæ osi¹gniête w pierwszej po³owie 2008 roku
(wypowiedŸ Pascala Lamy z 18 grudnia 2007 r.7). Nale¿y zak³adaæ, ¿e z jednej
strony d³ugofalowe implikacje obecnych negocjacji WTO bêd¹ prowadziæ do
stwierdzenia, i¿ przesuniêcie, w ramach reformy Fischlera z 2003 roku, subsy-
diów rolnych z Amber Box do Green Box by³o niewystarczaj¹ce. Z drugiej stro-
ny nie mo¿na wykluczyæ, i¿ UE bêdzie stara³a siê wykorzystaæ negocjacje WTO
do wywarcia presji na kraje cz³onkowskie do wiêkszej redukcji wsparcia w ra-
mach WPR. Jeœli oka¿e siê, ¿e nacisk ze strony WTO na UE do zakoñczenia ne-
gocjacji (zgody na dalsz¹ redukcjê poziomu protekcjonizmu w rolnictwie) bê-
dzie znacz¹cy, to z punktu widzenia interesów Polski korzystne mo¿e byæ wysu-
niêcie ¿¹dania takiego przeformu³owania WPR, aby sta³o siê ono „funduszem”
przeciwdzia³ania niekorzystnym skutkom liberalizacji handlu odczuwanym
przez sektor rolny. Analiza zaprezentowana w podrozdziale Zró¿nicowanie efek-

tu poprawy alokacji zasobów w gospodarce UE w wyniku liberalizacji œwiato-

wego handlu wskazuje, ¿e wp³yw liberalizacji handlu na kraje takie jak Polska
mo¿e byæ mniej korzystny ni¿ w przypadku bogatych krajów UE-15. Inn¹ stra-
tegi¹ mo¿e byæ nacisk ze strony Polski na takie przeformu³owanie polityki spój-
noœæ, aby uwzglêdnia³a ona nasze priorytety.

Wspólna polityka rolna  negatywnie wp³ywa na alokacjê zasobów 
w gospodarce europejskiej

Krytyka obecnej WPR sprowadza siê czêsto do podnoszenia kwestii jej nega-
tywnego wp³ywu na alokacjê zasobów w gospodarce europejskiej. Zwykle
wskazuje siê na du¿y udzia³ wydatków na rolnictwo w bud¿ecie UE i twierdzi
siê, i¿ WPR odbiera œrodki finansowe, które mo¿na by przeznaczyæ na wzrost
konkurencyjnoœci gospodarki. Powy¿ej wskazaliœmy jednak, i¿ zarzut ten staje
siê czêœciowo niezasadny, gdy po pierwsze weŸmiemy pod uwagê ca³oœæ œrod-
ków kierowanych do rolnictwa (wspólnotowe + krajowe), a po drugie uznamy,
i¿ jeœli WPR by³oby w ca³oœci zrenacjonalizowane, to suma wydatków krajo-
wych na rolnictwo by³oby wiêksza ni¿ wartoœæ obecnych subsydiów w ramach
WPR. Rzadziej w debacie publicznej wskazuje siê na podnoszenie ceny kapita-
³u w wyniku subsydiów i jego nadmierne wykorzystanie w rolnictwie. Wydaje
siê, ¿e argument ten mo¿e byæ coraz czêœciej podnoszony w debacie publicznej,
st¹d jego szczegó³owa analiza poni¿ej [Wichern 2004]. Na koñcu naszych roz-
wa¿añ, w nastêpnym podrozdziale, pokazujemy, i¿ paradoksalnie podnoszenie
tej kwestii mo¿e byæ korzystne dla Polski.

Negatywny wp³yw nadmiernego subsydiowania rolnictwa na alokacjê zaso-
bów w gospodarce europejskiej polega na podniesieniu krañcowej produkty-
wnoœci kapita³u (MRPA) u¿ywanego przez sektor rolny ponad „naturaln¹” pro-
duktywnoœæ kapita³u zu¿ywanego przez rolnictwo (MRP w rolnictwie roœnie,
gdy¿ kapita³ zu¿ywany w rolnictwie jest wynagradzany na podstawie jego ceny

7 http://www.wto.org/english/news_e/news07_e/tnc_chair_report_dec07_e.htm 
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rynkowej, r, oraz dodatkowo o wartoœæ subsydium na jednostkê kapita³u, co po-
woduje, ¿e MRPA>MRPNA – wynagrodzenie kapita³u poza rolnictwem). Wpro-
wadzenie subsydiowania produkcji rolnej prowadzi do przesuniêcia krzywej
MRPA do pozycji MRPA1. Pocz¹tkowa równowaga (przeciêcie krzywych
MRPNA z krzyw¹ MRPA) w punkcie r0 (wynagrodzenie kapita³u) i XA0 (iloœæ ka-
pita³u zatrudnionego w rolnictwie) zostaje porzucona i now¹ równowagê wyzna-
cza przeciêcie krzywych MRPA1 oraz MRPNA (wykorzystanie kapita³u w rolni-
ctwie na poziomie XA1 przy jego cenie w wysokoœci r1). Widzimy wiêc, ¿e wpro-
wadzenie subsydium ceteris paribus zwiêksza iloœæ kapita³u anga¿owanego 
w rolnictwie kosztem zasobu kapita³u dostêpnego dla innych sektorów gospo-
darki; jednoczeœnie roœnie cena kapita³u, co graficznie zosta³o zaprezentowane
na rysunku 4. 

Nieefektywnoœæ subsydium polega na zatrzymaniu czynników produkcji 
w rolnictwie, podczas gdy ich produktywnoœæ w innych sektorach by³aby
wy¿sza. Dotyczy to zw³aszcza tych czynników produkcji (rodzajów kapi-
ta³u), których poda¿ jest sta³a i ograniczona, na przyk³ad ziemi. Badania
empiryczne potwierdzaj¹ przedstawion¹ powy¿ej analizê. Okazuje siê, i¿ 
w rolnictwie europejskim udzia³ zaanga¿owanego kapita³u (fixed capital
consumption) w wartoœci dodanej wytwarzanej przez ten sektor dochodzi
do 25,2%, podczas gdy ten sam wskaŸnik w odniesieniu do ca³ej gospodar-
ki UE-15 wynosi oko³o 13,8% (dane za 2001/2002). Ponadto w porówna-
niu do sektora rolnego w USA wartoœæ wskaŸnika (konsumpcja kapita-
³u)/(wytwarzana wartoœæ dodana) jest w UE prawie o 25% wiêksza. Powrót
do wyjœciowej równowagi – bez subsydiów (cena kapita³u r, wykorzysta-
nie w rolnictwie na poziomie XA0) powinien staæ siê jedn¹ z przes³anek
przysz³ej reformy WPR.

RYSUNEK 4. Wp³yw subwencjonowania rolnictwa na cenê kapita³u i iloœæ kapita³u wykorzystywanego przez
sektor rolny

�ród³o: Wichern [2004, s. 10].
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Zró¿nicowanie efektu poprawy alokacji zasobów w gospodarce UE 
w wyniku liberalizacji œwiatowego handlu8

W poprzednim podrozdziale pokazaliœmy, i¿ redukcja subsydiów dla rolni-
ctwa powinna doprowadziæ do lepszej alokacji zasobów i obni¿yæ cenê kapita³u
przy jednoczesnym zwiêkszeniu jego u¿ycia poza rolnictwem. Twierdzenie to
jest prawdziwe, ale jedynie w sytuacji, gdy rynek kapita³owy jest efektywny, 
tj. kapita³ mo¿e swobodnie przep³ywaæ pomiêdzy sektorami gospodarki. Okazu-
je siê jednak, ¿e w przypadku niewielkiego stopnia mobilnoœci zasobów prze-
jœcie z punktu B do punktu A mo¿e nie byæ w krótkim okresie mo¿liwe (rysunek
4), co te¿ pokazujemy w poni¿szej analizie, gdzie gospodarka jest wytr¹cana 
z punktu B w wyniku liberalizacji handlu (zmiana relacji cen produktów rolnych
do cen produktów przemys³owych, a nastêpnie zwiêkszone zapotrzebowanie na
kapita³ poza rolnictwem) – rysunek 5.

W sytuacji wyjœciowej (gospodarka zamkniêta) równowaga znajduje siê 
w punkcie E (punkt stycznoœci linii cen do krzywej mo¿liwoœci produkcyjnych),
który okreœla wielkoœæ produkcji sektora rolnego i przemys³u (rysunek 5). Rela-
cja cen krajowych tych rodzajów dóbr okreœlona jest przez nachylenie prostej
EO i wynosi –π. Nastêpuje liberalizacja handlu, otwiera siê rynek rolny i nowe
rynki zbytu dla artyku³ów przemys³owych. Relacja cen œwiatowych dóbr rol-
nych i przemys³owych okreœlona jest przez nachylenie prostej EM i wynosi –π*.
Przeciêcie siê tej linii z osiami daje wielkoœæ produkcji w cenach œwiatowych.

RYSUNEK 5. Zmiany poziomów produkcji artyku³ów rolnych i przemys³owych w wyniku liberalizacji 
handlu

�ród³o: Gylfason [1995].

8 Prowadzone w tym rozdziale rozwa¿ania to zmodyfikowana analiza Gylfasona [1995].
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W krótkim okresie po liberalizacji nie nastêpuje zmiana wielkoœci produkcji
dóbr przemys³owych i rolniczych – gospodarka nie jest w równowadze i nie wy-
korzystuje swoich pe³nych mo¿liwoœci produkcyjnych. Zak³adamy, ¿e po libera-
lizacji handlu spada produkcja sektora rolnego (zastêpowana jest tañszym im-
portem) i nie zmienia siê produkcja sektora przemys³owego (potrzebuje czasu,
¿eby nawet przy korzystnych „terms of trade” zwiêkszyæ eksport). Gospodarka
przechodzi do punktu J. Z biegiem czasu poszukuj¹cy zysku przedsiêbiorcy
zwiêksz¹ eksport, a zasoby czynników produkcji przesun¹ siê z rolnictwa do
przemys³u. Sukcesywnie gospodarka bêdzie przechodzi³a do punktu F, nato-
miast konsumpcje dóbr rolniczych i przemys³owych okreœla punkt G – liberali-
zacja poprzez podniesienie konsumpcji zwiêksza dobrobyt. Eksport dóbr prze-
mys³owych równy jest d³ugoœci odcinka GQ, a import dóbr rolniczych przez QF.
Brak liberalizacji w d³ugim okresie bêdzie prowadzi³ do straty dobrobytu, tj. go-
spodarka bêdzie ca³y czas znajdowa³a siê w punkcie E, a przy liberalizacji mog-
³aby przejœæ do punktu G (miar¹ tej hipotetycznej straty jest odcinek OP). Prze-
jœcie z J do F jest jednak kosztowne – wymaga „przekwalifikowania” zasobów
(np. szkoleñ zawodowych dla osób przechodz¹cych z rolnictwa do przemys³u)
oraz elastycznego rynku pracy i kapita³owego. W przypadku gospodarki, bêd¹-
cej czêœci¹ unii celnej, która nie ma przewag komparatywnych w dobrach prze-
mys³owych i jest gospodark¹ „rolnicz¹” (np. w Polsce), mo¿e wyst¹piæ jej
„uwiêzienie” w punkcie J, choæ w d³ugim okresie równie¿ i ona osi¹gnie punkt
równowagi na „krzywej mo¿liwoœci produkcyjnych unii” (warunkiem jest trans-
fer zasobów czynników produkcji z rolnictwa do sektora przemys³owego „unii”,
co mo¿e wi¹zaæ siê ze znacznymi kosztami). Podobnie, jeœli zmniejszy siê sub-
wencje dla rolnictwa (nawet przy braku liberalizacji handlu), to efekt przep³ywu
kapita³u z rolnictwa do bardziej produktywnych ga³êzi gospodarki bêdzie zró¿-
nicowany wewn¹trz UE (wiêkszy w pañstwach o wiêkszej mobilnoœci zasobów).
Mo¿e siê wiêc okazaæ, ¿e przejœcie do bardziej efektywnego modelu wykorzy-
stania zasobów (mniej w rolnictwie, wiêcej w bardziej produktywnych dzia³ach
gospodarki) bêdzie w przypadku niektórych pañstw kosztowne. Wydatki zwi¹-
zane z przekwalifikowaniem zasobów mog³yby byæ finansowane w ramach po-
lityki spójnoœci. Innymi s³owy, zmniejszaj¹c subwencje dla rolnictwa (argument:
subwencje prowadz¹ do nieefektywnego wykorzystania zasobów) powinno
wprowadziæ siê preferencje w dostêpie do œrodków polityki spójnoœci dla tych
krajów, gdzie mobilnoœæ zasobów jest ograniczona (np. dla Polski, gdzie mobil-
noœæ pracy jest niewielka). 

WSPIERANIE OBSZARÓW WIEJSKICH W RAMACH WPR 
CZY TE¯ ŒRODKÓW POLITYKI SPÓJNOŒCI 

Argumenty zaprezentowane powy¿ej prowadz¹ do wniosku, i¿ œrodki dla pol-
skiej wsi po 2013 roku z du¿ym prawdopodobieñstwem ³atwiej bêdzie zagwa-
rantowaæ, jeœli polityka ROW bêdzie realizowana poza WPR (w ramach polity-
ki spójnoœci). Stanie siê tak, je¿eli w wyniku negocjacji WTO p³atnoœci oddzie-
lone od produkcji zostan¹ uznane za zak³ócaj¹ce handel i wtedy II filar WPR sta-
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nie siê narzêdziem poœredniego, akceptowanego przez WTO wsparcia rolnictwa,
ale w takiej sytuacji ROW w ramach WPR bêdzie mia³ bardziej rolniczy charak-
ter ni¿ obecnie (ukierunkowany bêdzie na beneficjentów zwi¹zanych z sektorem
rolnym). W takich okolicznoœciach bêdzie zreszt¹ w interesie Polski postulowa-
nie takiej zmiany WPR, aby kompensowa³a ona straty polskich producentów 
z wiêkszej liberalizacji œwiatowego handlu. Paradoksalnie wiêc WPR mo¿e staæ
siê bardziej polityk¹ wspierania jedynie rolnictwa ni¿ ma to miejsce obecnie. Po-
jawia siê wiêc pytanie: jak w takiej sytuacji realizowaæ politykê ROW? Senso-
wnym rozwi¹zaniem bêdzie przeniesienie ciê¿aru realizacji zadañ z zakresu roz-
woju wsi na politykê spójnoœci, która du¿o lepiej ni¿ WPR mo¿e adresowaæ pro-
blemy nierolniczej czêœci wsi. Poza tym, o czym by³a mowa wczeœniej, warun-
kiem koniecznym poprawy alokacji kapita³u osi¹ganej dziêki redukcji subsy-
diów (i/lub liberalizacji handlu) jest pomoc w przekwalifikowaniu zasobów u¿y-
wanych dotychczas w rolnictwie, tak aby mog³y przep³yn¹æ do innych bardziej
produktywnych dzia³ów gospodarki (w przypadku Polski dotyczy do zw³aszcza
zasobu pracy). Przekwalifikowanie to mo¿na by realizowaæ (i finansowaæ) w ra-
mach polityki spójnoœci (rysunek 2). W takiej sytuacji przestaje równie¿ mieæ
wiêksze znaczenie problem tzw. adekwatnoœci dzia³añ II filaru WPR w kontek-
œcie realizacji celów polityki spójnoœci, gdy¿ polityka ROW staje siê po prostu
czêœci¹ polityki spójnoœci, a cele polityki rozwoju wsi staj¹ siê celami polityki
wyrównywania dysproporcji spo³eczno-gospodarczych pomiêdzy krajami Unii.

Scenariusz, w którym subwencje w ramach I filaru WPR ulegaj¹ redukcji, 
a II filar staje siê polityk¹ ROW skierowan¹ coraz bardziej na beneficjentów nie-
rolniczych, nale¿y uznaæ za ma³o prawdopodobny (rysunek 2). Po pierwsze,
trudno sobie wyobraziæ zgodê pañstw cz³onkowskich na redukcjê DB bez ró-
wnoleg³ego wprowadzenia mechanizmów kompensuj¹cych dla gospodarstw,
(nie ma lepszego soft-landingu ni¿ zwiêkszenie poœrednich transferów dla rolni-
ctwa poprzez II filar). Po drugie, skoro WPR mia³oby staæ siê de facto polityk¹
ROW i koncentrowaæ siê na nierolniczych beneficjentach na wsi, to dlaczego
dzia³ania te nie mia³yby byæ realizowane w ramach instrumentów polityki spój-
noœci? WPR jako polityka ROW nie mia³oby ju¿ przecie¿ rolniczego charakteru. 

Prawdopodobieñstwo poœredniego scenariusza zaprezentowanego na rysun-
ku 2 (kontynuacja obecnego trendu) jest wiêksze ni¿ scenariusza opisanego po-
wy¿ej, chocia¿ z biegiem czasu maleje. Zaprezentowane powy¿ej czynniki sty-
muluj¹ce reformê WPR pokazuj¹, ¿e utrzymanie status quo jest coraz trudniej-
sze. Nie mo¿na jednak wykluczyæ, ¿e w toku negocjacji oka¿e siê, i¿ jedyn¹
mo¿liwoœci¹ zmiany WPR bêdzie kontynuowanie obecnego trendu. Jednak trud-
no sobie wyobraziæ, aby mo¿liwe by³o utrzymanie obecnego mechanizmu finan-
sowania DB. Prawdopodobnym rezultatem przegl¹du bud¿etu bêdzie wprowa-
dzenie wspó³finansowania p³atnoœci bezpoœrednich, co w d³ugim okresie bêdzie
prowadzi³o do coraz wiêkszego zró¿nicowania mechanizmów WPR w UE. Mi-
tem jest przekonanie, i¿ mo¿liwa jest jedynie renacjonalizacja samego mecha-
nizmu finansowania WPR przy jednoczesnym utrzymaniu wspólnych regu³ po-
lityki rolnej. W d³ugim okresie pañstwa finansuj¹ce w coraz wiêkszym stopniu
WPR ze œrodków krajowych bêd¹ chcia³y uzyskaæ wiêkszy wp³yw na finanso-
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wane przez siebie instrumenty. Wprowadzenie wspó³finansowania DB mo¿e
wiêc uniemo¿liwiæ plany KE zmierzaj¹ce do eliminacji ró¿nic w sposobie sub-
wencjonowania rolnictwa (kwestia pe³nego oddzielenia p³atnoœci od produkcji).
Wspó³finansowanie DB zagrozi stabilnoœci WPR i sprawnemu funkcjonowaniu
wspólnego rynku. 

Mechanizmy instytucjonalne wdra¿ania polityki ROW poza WPR
Polityka ROW realizowana przede wszystkim w ramach œrodków polityki

spójnoœci wymaga specyficznego mechanizmu wdra¿ania. Po pierwsze, bêdzie
to polityka horyzontalna, która bêdzie oddzia³ywa³a na zasób kapita³u techni-
cznego wsi, infrastrukturalnego, ludzkiego i spo³ecznego (rysunek 6). 

Horyzontalny charakter polityki ROW bêdzie wymaga³ wprowadzenia me-
chanizmu koordynacji jej dzia³añ, realizowanych w obszarze ka¿dej polityki
„sektorowej”. Po drugie, ze wzglêdu na z³o¿ony charakter polityki ROW (jej
wielowymiarowy charakter) niezbêdne bêdzie realizowanie na bie¿¹co monito-
ringu jej implementacji. Po trzecie, konieczne bêdzie zagwarantowanie spójno-
œci dzia³añ realizowanych przez poszczególne agendy pañstwa (m.in. minister-
stwa). Po czwarte, koordynacji bêd¹ wymaga³y dzia³ania interwencyjne i regu-
lacyjne.

Innym wa¿nym aspektem zwi¹zanym z wdra¿aniem polityki ROW jest kwe-
stia jej centralizacji b¹dŸ decentralizacji. Na rysunku 7 zaprezentowano propo-
zycjê systemu instytucjonalnego wdra¿ania polityki ROW w wariancie scentra-
lizowanym. W wariancie tym polityka ROW finansowana jest g³ównie ze œrod-
ków polityki spójnoœci, ale równie¿ z innych funduszy, m.in. œrodków zreformo-
wanej WPR. Na poziomie krajowym polityka ta opisana jest w ramach Narodo-
wej Strategii Rozwoju Obszarów Wiejskich (NSROW), która wynika z doku-
mentów strategicznych polityki gospodarczej pañstwa (SRK), które natomiast 
uwzglêdniaj¹ szersze wytyczne polityki gospodarczej UE. Rekomendacje za-
warte w NSROW wp³ywaj¹ na dzia³ania podejmowane przez ministerstwa sek-
torowe, które odpowiadaj¹ m.in. za kszta³t programów sektorowych. W celu za-

RYSUNEK 6. Konceptualizacja polityki ROW
�ród³o: Opracowanie w³asne
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gwarantowania spójnoœci realizowanych programów ich tworzenie koordynuje
ministerstwo rozwoju, które uwzglêdnia rekomendacje zawarte w NSROW.
Dzia³ania pañstwa (SPO) wp³ywaj¹ na sytuacjê na wsi, która jest na bie¿¹co mo-
nitorowana przez ministerstwo rozwoju, które o wynikach monitoringu informu-
je ministerstwa sektorowe. Wyniki monitoringu s³u¿¹ do wprowadzania modyfi-
kacji w dzia³aniach polityki ROW, a w szczególnych przypadkach równie¿ 
w NSROW. Warto tu dodaæ, ¿e w zaproponowanym schemacie ministerstwo rol-
nictwa nie ma uprzywilejowanej pozycji. 

KORZYŒCI DLA POLSKI Z REALIZOWANIA POLITYKI ROW 
W RAMACH POLITYKI SPÓJNOŒCI

Polska wieœ wymaga szerokiej modernizacji. Wszystkie wskaŸniki ekonomi-
czne i spo³eczne wskazuj¹ na znacz¹cy dystans cywilizacyjny dziel¹cy miasto 
i wieœ. Poza tym równie¿ polskie rolnictwo wymaga modernizacji. Wzrost jego
wydajnoœci bêdzie nieuchronnie wi¹za³ siê z uwalnianiem znacz¹cych zasobów
pracy. Ju¿ teraz wiele z osób zaanga¿owanych w produkcjê roln¹ to faktyczni
bezrobotni. Proces modernizacji rolnictwa, a tym bardziej podnoszenia poziomu
cywilizacyjnego obszarów wiejskich nie zakoñczy siê do 2013 roku. W drugim
dziesiêcioleciu XXI wieku Polska wieœ bêdzie potrzebowa³a zarówno dzia³añ na
rzecz rolnictwa, jak i nierolniczych mieszkañców wsi. Optymalny z punktu wi-
dzenia Polski mo¿e wiêc okazaæ siê taki scenariusz, w którym WPR (prawdopo-
dobnie poprzez II filar) wspiera rolnictwo, natomiast wielowymiarowa polityka
ROW realizowana jest w ramach polityki spójnoœci. Kontynuacja obecnego tren-

RYSUNEK 7. Instytucjonalizacja polityki ROW (wariant scentralizowany)
�ród³o: Opracowanie w³asne.
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du zmian w ramach WPR (redukcja subsydiów dla rolnictwa i wzrost znaczenia
nierolniczej czêœci II filaru) mo¿e okazaæ siê dla polskiej wsi niekorzystna, gdy¿
bêdzie oznacza³a po pierwsze redukcjê œrodków niezbêdnych dla wzrostu pro-
duktywnoœci rolnictwa, po drugie bêdzie utrzymywa³a iluzjê, i¿ II filar jest sku-
tecznym narzêdziem polityki ROW. 

Przeniesienie ciê¿aru realizacji polityki ROW na politykê spójnoœci, przy za-
proponowanym powy¿ej mechanizmie instytucjonalnym wdra¿ania dzia³añ z za-
kresu ROW, przywróci równouprawnienie beneficjentów z obszarów wiejskich
w dostêpie do œrodków unijnych. Dotychczas to podmioty z sektora rolnego by-
³y uprzywilejowane, podczas gdy transfery dla innych grup beneficjentów by³y
minimalne (rysunek  8). 

Poza tym nie mo¿na zapominaæ, i¿ gdyby Polska nie by³a objêta WPR, to byæ
mo¿e sytuacja nierolniczych podmiotów wiejskich by³aby jeszcze mniej korzy-
stna. W tym momencie pojawia siê istotne pytanie dotycz¹ce sposobu alokacji
œrodków z polityki spójnoœci w Polsce po 2013 roku: czy regulacje UE powinny
ustaliæ minimaln¹ wielkoœæ transferów dla wsi w ramach ca³oœci œrodków poli-
tyki spójnoœci? Dotychczasowe doœwiadczenie pokazuje, i¿ to zwykle KE by³a
bardziej wra¿liwa na pozarolnicze potrzeby wsi ni¿ rz¹dy krajów cz³onkow-
skich. Ustalenie minimalnych alokacji œrodków dla wsi mo¿e jednak prowadziæ
do mniejszej efektywnej absorpcji œrodków (dotacje bêd¹ otrzymywa³y projek-
ty, które niekoniecznie s¹ najlepsze – tabela 2).

Na obecnym etapie analizowania sytuacji po 2013 roku wydaje siê, i¿ odpo-
wiednim mechanizmem alokacji œrodków polityki spójnoœci dla beneficjentów 
z obszarów wiejskich jest okreœlenie minimalnych alokacji na ROW w ramach
poszczególnych SPO (na stosunkowo niskim poziomie) oraz wprowadzenie pre-
ferencji dla podmiotów z obszarów wiejskich. Rozwi¹zanie to jest kompromi-
sem pomiêdzy „efektywnoœciowym” sposobem alokacji (brak preferencji) 
a „absorpcyjnym” (du¿e minimalne alokacje). W chwili obecnej trudno jedno-
znacznie wyznaczyæ punkt równowagi pomiêdzy tymi dwoma celami (pozio-
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RYSUNEK 8. Alokacja œrodków na dan¹ politykê oddzia³uj¹c¹ na obszary wiejskie w latach 2004–2006 
(wed³ug poszczególnych SPO ³¹cznie w analizowanym okresie)

�ród³o: Obliczenia w³asne
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mem absorpcji a jej efektywnoœci¹), st¹d m.in. koniecznoœæ wnikliwej analizy
faktycznej dystrybucji œrodków w ramach obecnego okresu programowania.

TABELA 2. Efekty wprowadzenia preferencji dla podmiotów z obszarów wiejskich w dostêpie do œrodków 
polityki spójnoœci

�ród³o: Opracowanie w³asne.

ZAMIAST PODSUMOWANIA, CZYLI REKOMENDACJE 

1. Podkreœlanie w negocjacjach na forum UE, i¿ po 2013 roku polskie rolni-
ctwo nadal bêdzie wymaga³o modernizacji.

2. Wskazywanie na fakt znacz¹cego dystansu cywilizacyjnego pomiêdzy wsi¹
a miastem w Polsce, co oznacza koniecznoœæ przeznaczenia znacz¹cych œrod-
ków finansowych na modernizacjê wsi. Do 2013 roku proces modernizacji wsi
nie zostanie zakoñczony.

3. Pokazywanie, i¿ korzyœci z redukcji subsydiów rolnych jak te¿ liberaliza-
cji œwiatowego handlu ¿ywnoœci¹ bêd¹ nierówno roz³o¿one wœród krajów UE.
W tym kontekœcie podnosiæ nale¿y problem niewielkiej mobilnoœci zasobów 
w Polsce (m.in. pracy) i koniecznoœæ uzyskania œrodków na ich przekwalifiko-
wanie. To powinien byæ jeden z podstawowych argumentów Polski w staraniach
o utrzymanie znacz¹cych transferów funduszy strukturalnych po 2013 roku. 

4. Renacjonalizacja finansowania WPR (wspó³finansowanie DB) mo¿e pro-
wadziæ do renacjonalizacji regu³ gry WPR i w konsekwencji mo¿e zagroziæ fun-
kcjonowaniu wspólnego rynku. W takiej sytuacji dzia³ania KE zmierzaj¹ce do 
ujednolicenia systemów DB w UE (wprowadzenie pe³nego oddzielenia p³atno-
œci od produkcji) mog¹ zakoñczyæ siê niepowodzeniem.

5. Negocjacje w ramach „health check” s¹ wa¿ne i wyznacz¹ przestrzeñ ne-
gocjacyjn¹ nad zmianami w WPR dyskutowanymi podczas przegl¹du bud¿etu.

6. Korzystnym z punktu widzenia Polski scenariuszem by³oby realizowanie
polityki ROW w ramach polityki spójnoœci, natomiast modernizowanie rolni-
ctwa poprzez WPR (najprawdopodobniej jej II filar, gdy¿ p³atnoœci bezpoœrednie
bêd¹ ulega³y redukcji; w takiej sytuacji II filar mo¿e zmieniæ charakter i s³u¿yæ
modernizacji rolnictwa, a nie realizacji wielowymiarowej polityki ROW).

Wyszczególnienie

Brak okreœlonych 
minimalnych alokacji
dla podmiotów 
z obszarów wiejskich

Okreœlone 
minimalne alokacje 
dla podmiotów 
z obszarów wiejskich

Brak preferencji dla podmiotów 
z obszarów wiejskich

Wysoka efektywna absorpcja œrodków
(wygrywaj¹ najlepsi); ryzyko niskiej
absorpcji œrodków na politykê ROW

Stosunkowo niska efektywna 
absorpcja œrodków (w przypadku 
ma³ej liczby wniosków od podmiotów
wiejskich finansowane s¹ nawet s³abe
projekty); minimalne ryzyko niskiej
absorpcji œrodków dla wsi

Preferencja dla podmiotów z obszarów
wiejskich

Œrednia efektywna absorpcja œrodków
(bo daje siê punkty za „pochodzenie");
ograniczenie ryzyka niskiej absorpcji
œrodków dla podmiotów wiejskich

Niska efektywna absorpcja œrodków
(w przypadku ma³ej liczby wniosków
od podmiotów wiejskich finansowane
s¹ nawet s³abe projekty); minimalne
ryzyko niskiej absorpcji œrodków 
dla wsi
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COMMON AGRICULTURAL POLICY AND COHESION POLICY 
IN THE CONTEXT OF THE EU BUDGET’S REVISION

Abstract. Activities connected with the development of rural areas are conducted both wi-
thin the so-called Second pillar of the European Union’s Common Agricultural Policy (CAP)
and within programmes financed from the cohesion policy fund. The question of selection of
the method of implementation of the rural development policy becomes particularly impor-
tant in the present situation of discussions on changes in CAP. These discussions are stimu-
lated both by internal factors (revision of the EU budget and CAP’s health check) and exter-
nal factors (WTO negotiations and changes on the global food market). All these factors 
have been thoroughly analysed in this article. The resulting conclusion is that the revision 
of the EU budget, which relates both to CAP and to the cohesion policy, may prove to be the
most important catalyst of changes in the manner of implementation of the rural development
policy. The article describes the key dilemmas connected with the selection of methods for
the introduction of solutions linked to the policy of rural development. The author of the 
article claims that because of the low mobility of production factors in Poland it could 
prove advantageous to shift much of the burden of implementation of the rural development
policy onto the cohesion policy. He also presents arguments to prove that an increase in the
EU funds allocated to rural development via the cohesion policy, introduced at the expense
of means flowing into the rural areas via the Second pillar of CAP may reduce the risk 
of a decrease in the transfer of EU funds to Poland’s rural areas after 2013. The author of the
article also proposes an institutional mechanism for the implementation of rural development
policy that would be less dependant on CAP’s Second pillar. 

Key words: development of rural areas, Common Agricultural Policy, cohesion policy, revi-
sion of the EU budget 
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