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KONCEPCJA ZROWNOWAZONEGO ROZWOJU
OBSZAROW WIEJSKICH 1 JEJ WDRAZANIE
W POLITYCE UNII EUROPEJSKIEJ

Streszczenie: Celem artykutu jest wykazanie wpltywu koncepcji zrownowazonego rozwo-
ju obszaréw wiejskich na polityke Unii Europejskiej. Zaprezentowano rozwoj tej koncepcji
na tle najwazniejszych wydarzen w toku ewolucji nadrzednej w stosunku do niej teorii zréw-
nowazonego rozwoju. Przedstawiono zakres wdrozenia adekwatnych rozwigzan w polityce
srodowiskowej UE. Jednym z przejawow tego procesu jest realizacja gtéwnej zasady — inte-
gracji polityk sektorowych z polityka ekologiczng. W tym kontekscie wskazano wprowadze-
nie i rozwoj instrumentow wspierajacych zréwnowazony rozwoj w kolejnych etapach reform
Wspolnej Polityki Rolnej UE. Mozna uznaé, ze omawiana koncepcja odgrywa w tej polityce
coraz wigksza role, co powinno mie¢ wptyw na przemiany obszarow wiejskich w Polsce.

Stowa kluczowe: zrownowazony rozwdj obszarow wiejskich, polityka ochrony $rodowiska
UE, ochrona $rodowiska w rolnictwie, Wspoélna Polityka Rolna.

1. Wstep

Dazenie do zrownowazonego rozwoju — jako oficjalnie zaakceptowany cel spotecz-
nosci mi¢dzynarodowej, wielu panstw i organizacji — wymaga podej$cia komplek-
sowego, ktoére uwzglednia ogdt aspektow funkcjonowania czlowieka, zwlaszcza
w procesach gospodarczych. W tym $wietle zastosowanie koncepcji zrbwnowazo-
nego rozwoju powinno wystepowaé we wszystkich dziatach i sektorach gospodarki
oraz na wszystkich obszarach funkcjonalnych. Dotyczy to m.in. rolnictwa i, szerzej,
obszaréw wiejskich. Celem artykutu jest wykazanie sposobu implementacji koncep-
cji zrbwnowazonego rozwoju obszaréw wiejskich w polityce Unii Europejskiej. Au-
tor postuzyt sie syntetycznym ujeciem ewolucji omawianej koncepcji, a nastgpnie
w jej kontekscie zmian zachodzacych we Wspolnej Polityce Rolnej (WPR).
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2. Zréwnowazony rozwoj obszarow wiejskich

Konstrukcja teoretyczna zrownowazonego rozwoju obszaréw wiejskich i jej przeto-
zenie na polityke gospodarczg jest swoistym rozwinigciem i uszczegdtowieniem
nadrzednej w stosunku do niej koncepcji zrownowazonego rozwoju (sustainable de-
velopment). Jako ze interakcje migdzy rolnictwem a stanem $rodowiska na obsza-
rach wiejskich sg wyjatkowo silne, uwzgledniano je juz w poczatkowych etapach
formutowania tej koncepcji (Raport Brundtland z 1987 r., Deklaracja z Rio i Agenda
21z 1992 r.)!. Dotychczas powstato kilkadziesiat definicji zrownowazonego rozwo-
ju, dlatego tez z racji ograniczonej pojemnosci niniejszego opracowania i w kontek-
Scie jego celu autor bedzie si¢ postugiwatl jedng z najnowszych, ktora jednoczesnie
zawiera najwazniejsze tresci innych interpretacji, szeroko prezentowanych w litera-
turze przedmiotu: ,,zrownowazony rozwoj zmierza do zapewnienia wszystkim zyja-
cym dzisiaj ludziom i przysztym pokoleniom dostatecznie wysokich standardow
ekologicznych, ekonomicznych i spoleczno-kulturowych w granicach naturalnej
wytrzymalosci Ziemi, stosujac zasad¢ sprawiedliwosci wewnatrz- i migdzypokole-
niowej” [Rogall 2010, s. 44]. Zdaniem autora do okreslenia kryteriow zréwnowazo-
nego rozwoju polskich obszarow wiejskich w warunkach cztonkostwa w UE najbar-
dziej adekwatny jest model rownowagi trzech filarow (ekonomicznego,
srodowiskowego i spolecznego), ograniczony bezwzgledna granica wykorzystania
srodowiska, w powigzaniu z wrazliwg zasadg trwatosci. Polskie obszary wiejskie
zachowaly jeszcze znaczacy rezerwuar réznorodnosci biologicznej i innych walo-
row przyrodniczych oraz kulturowych, ktore nalezy wykorzysta¢ jako atut, a nie
obcigzenie dla wasko rozumianego wzrostu produkcji i jej efektywnosci. W zwiazku
z tym nalezy zadbaé, aby ten zasob zachowaé, chroni¢ i wykorzystywaé w celu
wzrostu szeroko rozumianego dobrobytu spotecznego przy ograniczonym zakresie
substytucji kapitatu naturalnego kapitatem antropogenicznym.

W toku ewolucji ogolnej koncepcji zrownowazonego rozwoju ,,wykuwano” row-
niez jej uszczegdtowione odniesienia do poszczegdlnych obszaréw funkcjonalnych
i sektoréw gospodarki. W ten sposob powstala koncepcja zrownowazonego rozwoju
rolnictwa i1 obszarow wiejskich (Sustainable Agriculture and Rural Development,
SARD). Jednym z przelomowych wydarzen, ktore doprowadzily do jej sformuto-
wania, byta konferencja Swiatowej Organizacji do spraw Wyzywienia i Rolnictwa
Narodow Zjednoczonych (Food and Agriculture Organization of the United Nations,
FAO) w Rzymie w 1989 r. Zdefiniowano wowczas SARD jako rozwoj na obsza-
rach wiejskich, zarzadzany z wykorzystaniem i ochrong zasobow naturalnych oraz
wprowadzaniem takich zmian technologicznych i instytucjonalnych, ktére pozwola
na zaspokojenie potrzeb obecnego 1 przysztych pokolen [Sustainable development...
1989]. Na kolejnej konferencji FAO w Hertogenbosch, w 1991 r., przyj¢to deklara-

! Z racji ograniczonej pojemnos$ci niniejszego opracowania autor zrezygnowal z charakterystyki
odniesien tych dokumentow do obszarow wiejskich.
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cje zawierajacg trzy gtowne cele SARD: bezpieczenstwo zywnosciowe, zatrudnienie
i eliminacja ubdstwa oraz zachowanie zasobow naturalnych i ochrona §rodowiska
[Netherlands conference on agriculture... 1991]. W okresie pozniejszym cel zwigza-
ny z zatrudnieniem zostat rozwiniety i rozszerzony o zapewnienie dostatecznych do-
chodow, przyzwoitych warunkow zycia i pracy wszystkich zatrudnionych w rolnic-
twie [Wos, Zegar 2002, s. 206]. Nalezy tu wspomnieé, ze znaczenie trzech gtdwnych
obszarow SARD zostato podkreslone m.in. w Agendzie 21, w ktérej sformutowano
dwa jego cele: zwigkszenie produkcji zywnosci w drodze zrownowazonego rozwoju
i promocj¢ zdrowej zywnos$ci. Zaplanowano tez liczne dziatania, takie jak: dokony-
wanie przegladow polityki rolnej, integracja ochrony §rodowiska z polityka rozwoju
obszarow wiejskich, stymulowanie rozwoju produkcji zdrowej zZywnosci, promo-
wanie udziatu ludno$ci w zrownowazonym rozwoju obszaréw wiejskich, poprawa
technologii produkcyjnych w rolnictwie, rozbudowa infrastruktury i zréznicowa-
nia zatrudnienia oraz aktywno$¢ w zakresie o$wiaty i upowszechnienia informacji
dotyczacych rolnictwa. Warto zwroci¢ uwagg, ze dzigki rezultatom Szczytu Ziemi
upowszechniono pojecie rolnictwa wielofunkcyjnego, a jego wspieranie znalazto
si¢ rowniez wsrod planowanych dziatan Agendy 21. Wielofunkcyjny rozwoj obsza-
row wiejskich oznacza dywersyfikacje dziatalnosci poprzez stymulowanie funkcji
produkcyjnej, przestrzennej, sSrodowiskowej, krajobrazowej, spoteczno-kulturowej,
rekreacyjnej, turystycznej, mieszkalnej [na temat wielofunkcyjnego rozwoju obsza-
row wiejskich zob. Wilkin 2008]. Dzigki temu mozliwe staje si¢ osiagganie dochodow
z innych zrédet niz produkcja rolnicza i zachowanie zywotno$ci obszarow wiejskich
wraz z ich walorami kulturowymi i przyrodniczymi. Ograniczenie wolumenu pro-
dukcji rolnej wigze si¢ rowniez z ograniczeniem presji na srodowisko.

Istotnym dokumentem w celu rozwiniecia koncepcji SARD i jednoczesnie jej
wdrazania w politykach wspolnotowych byta Deklaracja z Cork 4 Living Countrysi-
de przyjeta w wyniku unijnej konferencji Rural Europe — Future Perspectives, ktora
odbyta si¢ w 1996 r. Odniesiono si¢ w niej m.in. do zasady trwatosci i wskazano,
ze polityki oddziatujace na rozwdj obszaréw wiejskich powinny by¢ prowadzone
w taki sposdb, by nie pomniejszy¢ mozliwos$ci korzystania przez przyszte pokolenia
z elementdéw kluczowych dla jakosci tych obszarow (zasoby naturalne, réznorod-
no$¢ biologiczna i tozsamos$¢ kulturowa) [Paszkowski 2001]. Podkreslono tez zna-
czenie odpowiedzialnosci globalnej w ograniczaniu szkdd dla Ziemi, co ma jednak
nastgpi¢ dzigki dziataniom realizowanym w skali lokalnej. Istotna jest tez przyjeta
na konferencji interpretacja krajobrazu wiejskiego, ktora obejmuje nie tylko uksztat-
towanie terenu, ale takze znajdujace si¢ na nim cenne elementy pochodzenia natu-
ralnego 1 antropogenicznego (zardwno zmiany w Srodowisku, jak i zasoby kultury
materialnej ludnosci wiejskiej).

Zrownowazony rozwoj obszaréw wiejskich wymaga realizacji strategii powig-
zanej z priorytetami narodowej polityki gospodarczej. Powinna ona okresla¢ pola in-
terwencji panstwa, obejmowac jej cele i by¢ wykonalna politycznie, administracyj-
nie i ekonomicznie [Wos, Zegar 2002, s. 51]. Realizacja strategii nastepuje poprzez
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polityke makroekonomiczng, sektorowg (rolng), a takze ekologiczng w powigzaniu
z dzialaniami na rzecz tworzenia sprawnych instytucji rynkowych (stymulowanie
rozwoju rynkoéw produktow ekologicznych, ,,zazielenienie rynku”) i umozliwienia
partycypacji wszystkich zaangazowanych podmiotow w ksztattowaniu tych polityk
[Koztowski 2005]. Tak szeroko rozumiana polityka dotyczy nie tylko rolnictwa, ale
réwniez innych aspektow spotecznej i ekonomicznej aktywnosci na obszarach wiej-
skich. Obejmuje takze le$nictwo, rybotowstwo, ushugi, drobng produkcje i przetwor-
stwo, handel, turystyke i mieszkalnictwo. W tym ujeciu SARD jest bliski koncepcji
wielofunkcyjnego rozwoju obszaréw wiejskich, a polityka rozwoju obszarow wiej-
skich powinna obejmowa¢ dziatania ukierunkowane na rzecz rozbudowy kapitatu
ludzkiego, zwigkszenia zakresu partycypacji spotecznej, rozwoju przedsigbiorczo-
sci, proekologicznych przemian rolnictwa i rozbudowy infrastruktury — zar6wno
spotecznej, jak i technicznej — oraz planowego zagospodarowania zasobow $rodo-
wiska. Ostatni aspekt odnosi si¢ gtéwnie do ochrony wod, gleb i r6znorodnosci bio-
logicznej. Sa to komponenty, na ktore rolnictwo oddziatuje w sposob szczeg6lny,
i jednoczesnie takie, ktorych stan ma bardzo istotne znaczenie dla jakoSci zycia oraz
atrakcyjnosci obszarow wiejskich i dobrobytu catego spoteczenstwa.

3. Wspolna Polityka Rolna Unii Europejskiej a zrownowazony
rozwoj obszarow wiejskich

Praktyczny wymiar wdrazania zrownowazonego rozwoju wiaze si¢ ze spelnieniem

jego zasad. Wedtug S. Koztowskiego sa one nastgpujgce: zasada przezornosci, wy-

sokiego poziomu ochrony srodowiska, prewencji, integracji polityki ekologicznej

z politykami sektorowymi, réwnego dostepu do srodowiska, regionalizacji, zasada

»zanieczyszczajacy placi”, likwidacji zanieczyszczen u zrodta ich powstawania, naj-

lepszych dostgpnych technik, subsydiarnosci, skutecznosci ekologicznej, efektyw-

nosci ekonomicznej, praworzadnosci, ekonomizacji [Koztowski 2005, s. 63-65].

Wigkszo$¢ z nich jest silnie obecna w polityce srodowiskowej UE zaréwno w ra-

mach dokumentéw i programéw wyznaczajacych jej kierunki, jak i w praktycznej

realizacji. W konteks$cie zrownowazonego rozwoju obszarow wiejskich szczegdlne
znaczenie ma zasada integracji, ktérg zaproponowano w zwigzku z przyjeciem Jed-
nolitego Aktu Europejskiego w 1986 r. i zastosowano poprzez ustanowienie w WPR

i polityce regionalnej okreslonych dziatan wobec obszarow wiejskich. Wystepuje

ona w dwoch réwnolegle realizowanych i powigzanych kierunkach dziatan:

e Poprzez natozenie na producentdow rolnych, gospodarstwa domowe i zaktady
produkcyjne na obszarach wiejskich wymagan zawartych w przepisach ochrony
srodowiska UE, a takze ograniczen w zakresie stosowania technologii postepu
biologicznego (zwlaszcza organizméw genetycznie modyfikowanych). Szcze-
golne znaczenie majg regulacje ograniczajace presje produkcji rolnej na stan
srodowiska (np. tzw. dyrektywa azotanowa).
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* Poprzez kompleksowg polityke ochrony i wspierania tych obszaréw — zar6wno
w konteks$cie zachowania ich waloréw $rodowiskowych, jak i poprawy ekono-
micznej oraz spotecznej. Jako Ze rolnictwo pozostaje glownym zrodlem utrzy-
mania na obszarach wiejskich, kluczowe jest stymulowanie metod produkcji
ograniczajacych negatywne efekty zewngtrzne i powodujacych pozytywne efek-
ty zewnetrzne oraz dostarczanie dobr publicznych. Wigkszosc¢ tych aspektow nie
jest wyceniana przez rynek i generuje koszty dla producentéw rolnych, uzasad-
nione jest wiec przeznaczenie dla nich wsparcia publicznego. W praktyce ozna-
cza to potrzebe¢ uruchomienia wielowymiarowych kanatow redystrybucji w ra-
mach instrumentéw polityki rolnej. Polegaja one na obcigzeniu podatnikow
i konsumentow kosztami WPR (w tym przypadku jej II filaru) i poprawie (wy-
rownywaniu) — dzigki dotacjom z budzetu UE — warunkow konkurencji rolni-
kom gospodarujacym w sposob przyjazny srodowisku i szeroko rozumianemu
krajobrazowi wsi (w tym np. rolnikom ekologicznym). Podstawowym instru-
mentem takiej polityki sg programy rolnosrodowiskowe i zalesieniowe. W szer-
szym aspekcie polityka rozwoju obszaréw wiejskich obejmuje zachowanie ich
zywotno$ci (poprzez dotacje dla rolnikéw na obszarach o niekorzystnych wa-
runkach gospodarowania — LFA), a takze rozbudowe infrastruktury obszaréw
wigjskich (inwestycje dofinansowane w ramach polityki strukturalnej) i urza-
dzef ochrony $rodowiska na poziomie gospodarstwa (wsparcie w ramach inwe-
stycji drugiego filaru WPR).

Podkreslenie wagi srodowiskowych probleméw rolnictwa i obszaréw wiej-
skich miato miejsce w kolejnych wieloletnich programach polityki ekologicznej
UE, a w szczegblny sposéb zostato uwzglednione w Piatym (Towards Sustainabi-
lity) 1 Szostym (Our future, our choice) programie dzialan oraz w Strategii Zrow-
nowazonego Rozwoju UE przyjetej w 2001 r. w Goteborgu (tzw. ekologiczny filar
Strategii lizbonskiej). Zgodnie z zasadg integracji (ktora stata si¢ obowigzujacym
wymogiem zgodnie z zapisami Traktatu amsterdamskiego z 1997 r.) réwnolegle ini-
cjowano proces ekologizacji WPR w ramach szerzej zakrojonej reformy tej polityki.
Jej potrzebe stwierdzono juz pod koniec lat 80. XX wieku, gdy uznano, ze WPR
jest niezrbwnowazona w wymiarze ekonomicznym (trwata nierownowaga rynkowa,
wysokie koszty), spotecznym (nieréwnomiernie dystrybuowane doptaty, dysparyte-
ty dochodowe wsrod rolnikow) 1 srodowiskowym (degradacja gleb, wod i roznorod-
nosci biologicznej).

Na poczatku lat 90. ubieglego stulecia nastgpit pierwszy istotny etap reformy
WPR (tzw. pakiet MacSharry’ego z 1992 r.). Wdrozono wiele istotnych zmian
usprawniajacych dotychczasowe instrumenty regulacji rynkéw rolnych i wsparcia
producentow. Dzieki odejsciu od wsparcia cen na rzecz wsparcia dochodéw pro-
rynkowo ukierunkowano decyzje rolnikow, a takze ograniczono wzrost wydatkow
na WPR. W kontekscie zrbwnowazonego rozwoju najwazniejsze byto wprowadze-
nie dziatan rozwoju obszarow wiejskich, pozniej okreslonych mianem tzw. II filaru
WPR. Poczatkowo byly to trzy instrumenty (tzw. $rodki towarzyszace): finanso-
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we wsparcie zalesien gruntéw rolnych, renty strukturalne i ptatnosci dla rolnikéw
w ramach programéw rolnosrodowiskowych, ktére do dzi§ sa najwazniejszym in-
strumentem polityki ochrony $rodowiska w rolnictwie [szerzej na temat wdrazania
programo6w rolnosrodowiskowych zob. inny artykut K. Kociszewskiego zamiesz-
czony w tym opracowaniu]. Dotacje pochodzily z sekcji Gwarancji Europejskiego
Funduszu Orientacji i Gwarancji dla Rolnictwa (European Agriculture Guidance
and Guarantee Fund, EAGGF). Glowng przestankg tych dziatan bylo ograniczenie
intensywnosci produkcji i $wiadczenie przez rolnikéw ustug na rzecz $rodowiska.
Plan MacSharry’ego zawieral rowniez inng inicjatywe majaca na celu ograniczenie
polutogennosci rolnictwa. Byt nig projekt odtogowania ziemi, ktory (podobnie jak
srodki towarzyszace) miat na celu ograniczenie zbyt wysokiej produkcji w powig-
zaniu z poprawg stanu Srodowiska (wprowadzanie bardziej ekstensywnych metod
produkcji). Srednie i duze gospodarstwa rolne byly zachgcane do ugorowania ziemi
poprzez przyznawanie rodzaju odszkodowan za straty poniesione w wyniku wpro-
wadzenia tego typu dziatan [Van Mounrik 1998]. Oprocz operacji sprzyjajacych
rownowazeniu w wymiarze ekonomicznym i srodowiskowym, wprowadzane zmia-
ny miatly si¢ takze przyczyni¢ do poprawy sytuacji spolecznej poprzez zmniejszenie
dysproporcji kwot dotacji trafiajacych do duzych i matych gospodarstw. Do czasu
reformy ksztaltowato si¢ to w sposob niekorzystny dla tych ostatnich. Paradoksal-
nie, do wzrostu znaczenia zrownowazonego rozwoju w WPR przyczynit si¢ proces
globalizacji, a konkretnie negocjacje zwigzane z liberalizacja $wiatowego handlu
na forum GATT/WTO. W toku Rundy Milenijnej WTO wynegocjowano mozliwos¢
wsparcia finansowego dla rozwoju wsi dzieki argumentowi potrzeby uszanowania
jakosci wsi europejskiej z jej walorami przyrodniczymi i kulturowymi. Wsparcie
ma shuzy¢ wilasnie temu celowi i teoretycznie nie dotyczy poprawy warunkow kon-
kurencji na rynkach migdzynarodowych. Bez interwencji WPR rolnictwo europej-
skie prawdopodobnie utracitloby ekonomiczne podstawy dalszego funkcjonowania,
co pociagnetoby za soba degradacje obszarow wiejskich. W tym kontek$cie instru-
menty finansowego wsparcia zrOwnowazonego rozwoju obszarow wiejskich zostaty
oficjalnie zaliczone do tzw. zielonej skrzynki, jako zgodne z intencjg liberalizacji
migdzynarodowego handlu zywnoscia.

Nastepny etap reformy nastapit w zwigzku z przyjeciem w 1999 r. w Berlinie
Agendy 2000. Skoncentrowano si¢ na wzroscie konkurencyjnosci europejskiego
rolnictwa na rynkach migdzynarodowych (poprzez obnizenie wsparcia cen na rzecz
wsparcia dochodéw), podniesieniu jakosci i poprawie bezpieczenstwa zywnosci.
Przygotowanie reformy zbieglo si¢ w czasie z przyjeciem Traktatu amsterdam-
skiego, w ktorym usankcjonowano zrownowazony rozwoj jako cel UE i zobowig-
zano panstwa czlonkowskie do stosowania zasady integracji w zakresie realizacji
polityk wspdlnotowych. W tym kontekscie instytucjonalno-prawne rozwigzania
WPR w wymiarze ekologicznym dotyczyly zobligowania panstw czlonkowskich
do opracowania Kodeksu Dobrych Praktyk Rolniczych, rozszerzenia dziatan II fila-
ru i skonsolidowania ich w jednym akcie prawnym (Rozporzadzenie Rady 1257/99
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0 wsparciu obszarow wiejskich, zob. [Council Regulation... 1999]). Ponadto zaini-
cjowano mechanizmy modulacji (oméwionej w dalszej czesci) i zasady wspolzalez-
nosci (cross compliance)*. Przewiduje ona konieczno$¢ spetnienia przez rolnikéw
otrzymujacych dotacje WPR wymagan dotyczacych ochrony $rodowiska, bezpie-
czehstwa zywnoéci i dobrostanu zwierzat. Srodki towarzyszace zostaty uzupetione
o kolejny, wazny dla zréwnowazonego rozwoju obszaréw wiejskich instrument —
wsparcie obszarow o niekorzystnych warunkach gospodarowania (Less Favourite
Areas, LFA). Ich celem jest zachowanie zywotnej gospodarczo spotecznosci wiej-
skiej poprzez utrzymanie produkcji rolniczej na obszarach, gdzie wystepuja dla niej
istotne ograniczenia i zagrozenie depopulacjg oraz utrata rolniczego charakteru.
Rolnicy sa dostarczycielami dobr publicznych i stanowi to — oprocz rekompensaty
za utracone dochody — ekonomiczne uzasadnienie przyznania dotacji. Musza jednak
spetia¢ podstawowe standardy ochrony srodowiska.

Kolejna reforma, przyjeta w 2003 r. w Luksemburgu, przygotowana pod kie-
runkiem 6wczesnego Komisarza do spraw rolnictwa i rozwoju obszaréw wiejskich
Franza Fischlera, zawierata rozwigzania uwzgledniajace zapisy Strategii Zrownowa-
zonego Rozwoju UE. Obejmowala zainicjowanie oderwania doptat bezposrednich
od wielkosci produkcji rolnej na rzecz ptatnosci od hektara (decoupled payments),
co oznacza rezygnacje ze stymulowania wzrostu produkcji i dalsze jej urynkowie-
nie przy jednoczesnym zmniejszeniu bodzcoéw do intensyfikacji produkcji. Obo-
wigzkowe staly si¢ wcze$niej wymienione instrumenty — modulacja i zasada wspot-
zalezno$ci. Modulacja ma wzmocni€ II filar WPR poprzez przeznaczenie wickszych
srodkow na rozwoj obszaréw wiejskich kosztem czesci kwot doptat bezposrednich
1 instrumentow wsparcia cen rynkowych. Stata si¢ obowigzkowa w krajach UE-15
w roku 2005 (w nowych panstwach cztonkowskich od 2012). Urzeczywistnienie
zasady wspotzaleznosci wymaga spehienia licznych przepisow $rodowiskowego
prawa UE, zwlaszcza w zakresie ochrony wod, gleb i réznorodnosci biologicznej,
ijest wsparte sankcjg redukcji badz odebrania dotacji WPR rolnikom, ktorzy jej
nie przestrzegaja. W Polsce obowigzuje od 2009 r. Poprzez przeznaczenie wigk-
szych srodkéw w wyniku reformy wzmocniono rolg programéw rolnosrodowisko-
wych, co ma pozwoli¢ na ich wdrozenie na znacznie wigkszym obszarze (obecnie
ok. 30% obszaréw uzytkowanych rolniczo w UE). Istotng zmiang bylo utworzenie
Europejskiego Funduszu Rolnego Rozwoju Obszaréw Wiejskich (EFRROW), ktory
integruje finansowanie opisywanych dziatan ze wsparciem inwestycji na obszarach
wigjskich (tzw. polityki strukturalnej w rolnictwie, wczesniej finansowanych z sek-
cji orientacji EAGGF).

Przyjete ustalenia maja obowigzywaé do 2013 r., ale w celu doprecyzowania
niektorych zatozonych kierunkéw zmian WPR iich elastycznego wprowadzania
Ww zycie postanowiono przeprowadza¢ okresowe przeglady. Jednym z nich jest ,,bi-

2 Przedstawiono wowczas propozycje wprowadzenia tych dwoch ostatnich instrumentow, ale nie
byly one jeszcze wtedy obligatoryjne.
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lans zdrowia” (health check) z 2008 r. Wyznacza on kierunki jej funkcjonowania
do roku 2013, atakze stwarza podstawy planow zmian w ramach reformy WPR
na lata 2014-2020. Wedtug generalnej konkluzji zawartej w tej ocenie WPR sku-
tecznie realizuje swoje cele, jednak istnieja obszary, w ktorych wskazana jest mo-
dyfikacja: system ptatnosci bezposrednich (by byt bardziej wydajny i skuteczny,
nalezy go uproscic), instrumenty wsparcia rynku (nalezy je dostosowac do global-
nych uwarunkowan w warunkach rozszerzenia UE), polityka rozwoju obszarow
wiejskich (dla sprostania tzw. nowym wyzwaniom WPR). Owe wyzwania wynikaja
ze zmian klimatycznych, potrzeby lepszego gospodarowania zasobami wodnymi,
wykorzystania biopaliw, zachowania r6znorodnosci biologicznej. Dziatania maja si¢
koncentrowac¢ na dalszym wzmocnieniu II filaru WPR i w tym celu zakres modula-
cji ma zostac¢ rozszerzony w taki sposob, by mocniej ograniczy¢ platnosci dla wick-
szych gospodarstw, do ktorych dotychczas trafiata wigkszo$¢ srodkow I filaru. Dzie-
ki temu, poprzez zmiang struktury finansowania WPR, maja by¢ wygospodarowane
dodatkowe $rodki stymulujgce zrownowazony rozwoj. Zaplanowano wzrost aloka-
cji na ten cel o 8%. Poza tym postanowiono uproscic i rozszerzy¢ zasade wspotza-
leznosci. Czg¢$¢ zbednych norm zastgpiono nowymi, zwlaszcza w zakresie poprawy
zarzgdzania zasobami wodnymi (odno$nie do zachowania stref buforowych wzdhiz
ciekéw wodnych oraz ochrony charakterystycznych cech krajobrazu). Przewidziano
takze mozliwo$¢ zatrzymania przez panstwa cztonkowskie do 10% wartosci platno-
$ci bezposrednich dla danego sektora i przeznaczenia tych srodkow na dodatkowe
platnosci przyznawane w tym sektorze na dziatania majace zwigzek z ochrong $ro-
dowiska (np. hodowla koz czy owiec na terenach gorskich). Inng istotng zmiang jest
likwidacja doptat do upraw roslin shuzacych do produkcji biopaliw, co jest wyrazem
uwzglednienia przez Uni¢ ich negatywnych ekologicznych, ekonomicznych i spo-
tecznych skutkow.

W latach 2011-2012 toczy si¢ ozywiona dyskusja nad ksztattem WPR na lata
2014-2020. W kwestii reformy tej polityki mozna wyrdzni¢ dwa podstawowe stano-
wiska: projekt Komisji Europejskiej zaprezentowany przez Komisarza ds. Rolnictwa
1 Obszaréw Wiejskich D. Ciolosa [Communication from the Commission to the Eu-
ropean Parliament...] 1 tzw. raport Dessa [Rezolucja Parlamentu Europejskiego...]
zatwierdzony przez Parlament Europejski. W pierwszym z nich zaproponowano gle-
bokie zmiany oparte na ekologizacji ptatnosci bezposrednich, ktore sktadatyby si¢
z dwoch komponentow: zryczattowanej (cho¢ niezupelnie wyré6wnanej pomigdzy
panstwami cztonkowskimi) stawki ptatnosci i tzw. premii ekologicznej przyznawa-
nej rolnikom za $wiadczenie ustug na rzecz $rodowiska. W zamierzeniu rozwigza-
nie to ma by¢ bardziej skuteczne (w skali makro) niz programy rolnosrodowiskowe,
oparte na dobrowolno$ci uczestnictwa i duzej dowolnosci wyboru poszczegdlnych
dziatan. Dziatania II filaru bylyby ukierunkowane na dodatkowe, $cisle ukierun-
kowane inicjatywy zwigzane ze specyficznymi uwarunkowaniami ekologicznymi
w poszczegolnych panstwach i regionach UE. Powinny tez wspiera¢ zwigkszanie
wartosci dodanej zasobow lokalnych, rozwdj nowych kanatow dystrybucji, rynkéw
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lokalnych, sprzedazy bezposredniej, co — zdaniem autora — sprzyjatoby rozwojowi
rynku zywnosci ekologicznej i w konsekwencji wzrostowi tego typu produkcji.

Gloéwna roznice raportu Dessa w odniesieniu do propozycji Komisji stanowi
sprzeciw wobec wprowadzenia skomplikowanego dwupoziomowego systemu ptat-
nosci bezposrednich. Filar I powinien obejmowac dziatania horyzontalne, a filar II
by¢ ukierunkowany na osiaggniecie $cisle okreslonych celow w sposob umozliwiajg-
cy dostosowanie do specyfiki krajow cztonkowskich. Utrzymanie tych dwoéch fila-
row jest jednym z glownych postulatow wobec przysztosci WPR. Wsparcie dziatan
na rzecz $rodowiska miatoby by¢ pozostawione w II filarze i powinno nastgpowac
W sposob zblizony do stanu obecnego, przy wzmocnieniu roli programow rolnosro-
dowiskowych i zwigkszonym (nawet o 20%) poziomie jego finansowania. Zdaniem
autoréw projektu pozostawienie instrumentdw proekologicznych w Il filarze nie
wigzatoby sie z dodatkowymi instrumentami planowania, monitoringu i kontroli,
ktora mogtaby si¢ odbywa¢ w dotychczas funkcjonujagcym systemie. Ograniczyto-
by to procedury biurokratyczne przewidywane w zwiagzku z propozycja Komisji,
poniewaz nie wymagatoby wdrozenia nowych rozwigzan w zakresie przyznawania
ptatnosci i stosowanych sankcji. Ponadto pozwolitoby na bardziej precyzyjne do-
stosowanie okre§lonych instrumentéw do specyficznych uwarunkowan krajowych,
regionalnych czy lokalnych. Z podobnych przyczyn Parlament jest przeciwny prze-
niesieniu czesci ptatnosci dla ONW do [ filaru.

W kontekscie ewolucji WPR w kierunku zréwnowazonego rozwoju istotne
sg zmiany proporcji srodkdw na instrumenty rozwoju wsi w poré6wnaniu z bezpo-
srednim wsparciem produkcji. Warto zwrdci¢ uwage na rzeczywiste rezultaty zaini-
cjowanego juz w Agendzie 2000 wzmocnienia II filaru. W krajach UE-15 w latach
1992-1999 alokowano w nim od 6 do 10% budzetu rolnego, a w okresie 2000-2006
na II filar zaplanowano juz 17% [Hardaker 1997, s. 5]. W latach 2004-2006, po roz-
szerzeniu UE i zwigkszeniu $rodkow na rozwdj wsi w nowych krajach cztonkow-
skich, udziat II filaru w UE-25 wyniost 21%. Pozniej, zgodnie z zapisami reformy
WPR z 2003 r.,, II filar zyskiwal na znaczeniu. W perspektywie finansowej 2007-
-2013 proporcja podziatu pomiedzy I i II filar ksztaltuje si¢ odpowiednio w stosunku:
76,5% do 23,5% (w UE-27), 82,5% do 17,5% w (UE-15) i 52% do 48% w UE-12.
Nalezy przy tym zwrdci¢ uwage, ze w Polsce na Il filar przeznacza si¢ 47%
wszystkich §rodkow WPR, czyli relatywnie nieco mniej niz w pozostatych krajach
UE-12. Oprocz wzrostu udziatu w budzecie WPR nalezy podkresli¢ 25-procentowy
wzrost §redniorocznych alokacji II filaru w wyrazeniu bezwzglgdnym w poroéwna-
niu z poprzednig perspektywa finansowa (Srednioroczne wydatki WPR zwiekszyty
sie 0 13%). W planie budzetu UE na lata 2014-2020 zaproponowano zmniejszenie
wydatkéw na WPR o0 6,5% w wyrazeniu bezwzglednym, co wiaze si¢ z faktycznym
zamrozeniem ogo6lnych wydatkéw UE w cenach biezacych. Wydatki na II filar maja
by¢ zmniegjszone o 6%, a wigc w podobnej proporcji jak w przypadku wszystkich
wydatkéw na rolnictwo [Communication from the Commission... 2011]. Udziat fi-
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nansowania rozwoju wsi ma wynie$¢ 24%, czyli nieco wigcej niz obecnie, co wyni-
ka z tego, ze mocniej ma zosta¢ ograniczona alokacja I filaru.

4. Zakonczenie

W toku ewolucji i upowszechnienia koncepcji zrownowazonego rozwoju powstata
jej konkretyzacja w postaci zrownowazonego rozwoju obszaréw wiejskich. Realiza-
cja tej koncepcji stala si¢ konieczna ze wzgledu na silne interakcje pomiedzy aktyw-
nos$cig cztowieka i stanem Srodowiska na tych obszarach. Znalazto to silny oddzwigk
w polityce srodowiskowej i rolnej (WPR) UE, przy czym szczegdlnie istotne znacze-
nie ma zasada integracji polityki ekologicznej z politykami sektorowymi. Ze wzgle-
du na wysoki poczatkowo stopien niezrownowazenia WPR zostala poddana refor-
mom w kierunku okreslonym w SARD. Nastepuje to poprzez rozszerzenie zakresu
jej interwencji z podejscia sektorowego (rolnictwo) do podejscia terytorialnego (ob-
szary wiejskie). Tym samym CAP (Common Agricultural Policy) ewoluuje w ki-
erunku CARPE (Common Agricultural and Rural Policy for Europe). W zakresie
stosowanych narzg¢dzi nastgpuje stopniowe przechodzenie do wspierania funkcji
produkcyjnej na rzecz wsparcia pozostalych funkcji obszaréw wiejskich oraz wspar-
cia rolnikow dostarczajacych dobra publiczne. W kolejnych etapach reform WPR
wprowadzano irozwijano instrumenty majace na celu niwelowanie negatywnych
skutkow tej polityki w wymiarze srodowiskowym, ekonomicznym i spotecznym.
Twierdzi si¢ nawet, ze zrOwnowazony rozwoj staje sie jej gldwnym paradygmatem.
Wisréd projektéw reformy WPR propozycja Komisji Europejskiej mocniej ukierun-
kowuje te polityke w strone zrbwnowazonego rozwoju, a projekt Parlamentu Euro-
pejskiego oznacza zachowanie swoistego status quo. W obu przypadkach przewidu-
je si¢ kontynuacj¢ procesu zwigkszania warto$ci srodkow II filaru zaréwno
w wyrazeniu bezwzglednym, jak i w relacji do narzedzi I filaru WPR. Zwazywszy,
ze w krajach UE-12 proporcja podziatu srodkéw jest znacznie bardziej korzystna dla
II filaru niz w UE-15, mozna stwierdzi¢, ze polityka wobec nowych panstw czton-
kowskich jest blizsza koncepcji zrbwnowazonego rozwoju. W tym §wietle narzedzia
WPR w silny sposéb mogg wspiera¢ zmiany polskich obszaréw wiejskich w kierun-
ku zréwnowazonego rozwoju.
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THE CONCEPTION OF SUSTAINABLE DEVELOPMENT
OF RURAL AREAS AND ITS IMPLEMENTATION WITHIN
EUROPEAN UNION POLICY

Summary: The goal of the paper is to point out the influence of sustainable development of
rural areas conception on the European Union policy. The development of that conception was
presented against the background of the most important events connected with sustainable
development theory evolution which is superior to it. The paper contains the characteristic of
the range of implantation of adequate solutions within EU environmental policy. One of the
examples of that process is leading in the key principle — integration of sectoral policies with
environmental policy. In that context, the introduction and enforcement of the instruments
supporting sustainable development within the following stages of Common Agriculture
Policy reforms were pointed out. It could be stated that the discussed conception plays more
and more important role in that policy. It should influence the changes of rural areas in
Poland.

Keywords: sustainable development of rural areas, EU environmental policy, Common
Agricultural Policy.





