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Material do dyskusji nad przyszloscia
Wspélnej Polityki Rolnej po 2013 r.

1. Wprowadzenie

Unia Europejska oraz jej najstarsza polityka — Wspdlna Polityka Rol-
na, wydajg sie by¢ obecnie na rozdrozu. Mozna odnie$¢ wrazenie, ze za-
grozone s3 instytucjonalne podstawy UE. Obserwujemy wzrost protek-
cjonizmu gospodarek poszczegélnych panstw cztonkowskich na skutek
kryzysu finansowego, rozluzZniane sg rygory obowigzujace cztonkéw unii
walutowo-gospodarczej, protesty przeciwko naptywowi tanich pracow-
nikéw z innych krajow przyczyniaja sie do zachwiania zasady swobod-
nego przeptywu oséb.

Kryzys nie omija WPR. Polityka rolna UE ma coraz stabszg legity-
mizacje, by przeznaczano na nig okoto 40% catego budzetu unijnego
kosztem innych polityk i zadan stojacych przed UE. Ostatnio byto to
szczegblnie widoczne podczas dyskusji na temat przeznaczenia niewy-
korzystanych srodkéw, wygenerowanych w ramach WPR, ktére ostatecz-
nie zdecydowano sie wydac gléwnie na dziatania wspierajace rozwoj ener-
getyki w UE, a w nieduzym stopniu na cele rolne. Obecnie przeprowadza
sie wiele zmian i podejmuje wysitki w celu wzmocnienia legitymizacji
WPR.! Mimo pewnych pozytywnych trendéw reformy te idg jednak
w nieodpowiednim kierunku, utrwalajg bowiem odziedziczone z prze-

* Dr hab. Renata Grochowska, dr Katarzyna Kosior — Wyzsza Szkota Europejska
im.ks. J6zefa Tischnera w Krakowie; praca naukowa finansowana ze srodk6w na nauke
w latach 20062009 jako projekt badawczy (POL-POSTDOC II).

! Konkluzje Rady Europejskiej, Bruksela, 19-20.03.2009.
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szto$ci sposoby radzenia sobie z okreslonymi problemami, np. z dyspro-
porcjami dochodowymi miedzy rolnikami.

Celem niniejszego opracowania jest wykazanie prorozwojowej roli
WPR, ktora przez odejécie od redystrybucyjnego charakteru i dzieki
umiejetnie przeprowadzonym zmianom moze wspomoc UE w walce
o zachowanie konkurencyjnosci na rynkach globalnych.

W tym kontekécie oméwione zostang gtéwne paradygmaty rolnictwa
oraz ich znaczenie i konsekwencje dla prowadzonych polityk rolnych. Re-
formy wprowadzane do WPR wydajg sie by¢ w sposéb zasadniczy deter-
minowane dominujgcym w danym momencie historycznym sposobem
myslenia o pozgdanych funkcjach rolnictwa oraz formach i celach wspar-
cia. Dyskusja nad przysztoscia WPR po 2013 r. wymaga réwniez odpo-
wiedzi na pytanie o Zrédta sukcesywnie malejacej legitymizacji polityki
rolnej UE. Czy mozliwa jest odbudowa legitymacji WPR i jej prorozwo-
jowa rola? To pytanie — w zwigzku z nasilajgcymi sie w niektérych pan-
stwach cztonkowskich nawotywaniami do likwidacji Wspdlnej Polityki Rol-
nej — zdaje sie dzisiaj szczegélnie istotne. Autorki artykutu podejmujg
probe wskazania gléwnych konsekwencji ewentualnej likwidacji WPR
oraz kreslg sposoby zwiekszania wartos$ci dodanej tej polityki.

2. Zmiana paradygmatéw polityki rolnej UE

Ostatnie reformy WPR staly sie przyczyng wznowienia dyskusji nad
wspotczesnymi koncepcjami rozwoju rolnictwa oraz zasadnoscia podpo-
rzadkowania polityki rolnej UE okres§lonym paradygmatom. Najczesciej
wyréznia sie cztery konkurujace ze sobg:

— paradygmat pomocy panstwa (zaleznosci), oparty na przekonaniu,
ze rolnictwo zaspokaja podstawowe potrzeby zywno$ciowe i ma
znaczenie strategiczne dla danego kraju,

— paradygmat konkurencyjnosci, wedtug ktérego rolnictwo jest zdol-
ne do konkurowania z innymi sektorami gospodarki,

— paradygmat wielofunkcyjnosci, zgodnie z ktérym rolnictwo jest
integralng czescig obszaréw wiejskich, oferuje bowiem tzw. dobra
publiczne,

— paradygmat globalizujacej sie gospodarki, w ramach ktérego rol-
nictwo moze sta¢ sie elementem globalnego tancucha zywnoscio-
wego.?

2W.D. Colemaniin., Agriculture in the new global economy, Cheltenham 2004; A. Za-

wojska, Paradygmaty dla wspdtczesnego rolnictwa — protekcjonizm kontra liberalizm,
»~Roczniki Nauk Rolniczych SGGW” z. 2/2006, seria G, t.92.
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Charakterystyke rolnictwa oraz gléwnych aktoré6w popierajacych wy-
mienione paradygmaty przedstawiono w tabeli 1.

Tabela 1. Charakterystyka rolnictwa w poszczegélnych

paradygmatach
Paradygmat Cechy rolnictwa Giéwni aktorzy
rolnictwa popierajacy paradygmat
Zalezne Niskie dochody rolnicze Organizacje rolnikow

Brak zdolnosci do konkurowania | Pierwsi przetwércy

z innymi sektorami bez pomocy | Sektory: mleczarstwa
panstwa i cukrowniczy
Niezdolne do konkurowania
w skali miedzynarodowej bez
protekcjonizmu

Konkurencyjne | Przecigtne lub ponadprzecietne | Wieksi farmerzy

dochody w rolnictwie Przetwércy rolni
Konkurencyjne wobec innych i handlowcy
sektorow w podziale zasobdéw Sektor zbdz i oleistych
Konkurencyjne na rynkach
Swiatowych

Wielofunkcyjne | Dochody z rolnictwa za mate, Grupy matych rolnikow
by mogty wspieraé rozwagj Farmerzy z obszaréw
obszaréw wiejskich peryferyjnych
Niewystarczajgca produkcja Sektory: dréb, wotowina,
ddébr publicznych oliwa z oliwek

Globalizujgce Producenci rolni stanowig Handel detaliczny

sie czesc¢ tancucha podazy Gospodarstwa

Rolnicy sa zarzgdcami zasobow | specijalistyczne
ziemi i zwierzat gospodarskich Przetwodrcy zywnosci

Rolnicy sg nastawieni na Sektory: wieprzowina,
konsumenta (konsument sitg dréb, owoce, warzywa
sprawcza)

Zrodlo: A. Zawojska, Paradygmaty dla wspdlczesnego rolnictwa — protekcjonizm kon-
tra liberalizm, ,Roczniki Nauk Rolniczych SGGW” z. 2/2006, seria G, t.92.
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Paradygmat zaleznosci zdecydowanie dominowat przez wiele lat
w panstwach europejskich oraz innych rozwinietych gospodarczo i de
facto wptywatl na ksztatt realizowanych celéw i stosowanych instrumen-
tow polityki rolnej. Przez wprowadzenie WPR we Wspédlnotach Euro-
pejskich zamierzano przede wszystkim znie$¢ bariery w wymianie han-
dlowej produktéw rolnych miedzy panstwami cztonkowskimi oraz
rozwigza¢ problemy strukturalne rolnictwa europejskiego, gtéwnie do-
tyczace niskiej produktywnosci ziemi i pracy. Od WPR oczekiwano réw-
niez zapewnienia wlasciwych dostaw zywnosci dla Europy, a takze zre-
dukowania r6znic miedzy poziomem dochodéw rolniczych i w innych
dziatach gospodarki.?

Paradygmat zaleznosci byt oparty na zatozeniu, ze rolnictwo wyma-
ga specjalnego traktowania.* Juz negocjacje miedzynarodowe w sprawie
utworzenia GATT® w 1947 r. doprowadzity do wylgczenia tego dziatu go-
spodarki z zasad stosowanych do handlu innymi towarami i instytucjo-
nalnie uzasadnily wyjatkowos¢ sektora rolnego.® Na poziomie krajowym
sektor rolny, ze wzgledu na funkcje dostarczania zywnosci, traktowano
jako kluczowy element narodowych strategii bezpieczenistwa. Panowato
powszechne przekonanie, ze osiggniecie krajowych celéw politycznych,
zwigzanych zaréwno z bezpieczenistwem zywnosciowym, jak i z dosko-
naleniem produktywnosci rolnej oraz wzrostem dochodéw rolniczych,
wymaga intensywnej interwencji panstwa. Zasadniczy argument za po-
trzebg interwencji odnosit sie do zawodno$ci mechanizméw rynkowych,
a tym samym wzrostu ryzyka niepowodzen w dziatalno$ci rolnej. Ponad-
to specyficzne warunki prowadzenia aktywnosci rolnej, gtéwnie klimat
i pogoda, a takze to, ze podstawowa jednostka produkcyjna w rolnictwie
— gospodarstwo rodzinne — nie funkcjonuje jak typowe przedsiebiorstwo,
byly czesto podkreslane w celu usprawiedliwienia interwencji panstwa
w sektorze rolnym.

3 Zgodnie z artykulem 39(1) Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej celami
WPR s3: zwiekszanie produktywnosci rolnictwa, zapewnianie wlasciwego standardu zy-
cia ludnosci wiejskiej, stabilizowanie rynkéw, gwarantowanie bezpieczenstwa dostaw oraz
rozsadnych cen dla konsumentéw.

4 C. Daugbjerg, A. Swinbank, The politics of CAP reform: trade negotiations, institu-
tional settings and blame avoidance, ,,Journal of Common Market Studies” no. 1/2007,
vol. 45, s. 8.

5 GATT (General Agreement on Tariffs and Trade) — Uktad Ogélny w Sprawie Taryf
Celnych i Handlu - porozumienie/organizacja powstata w ramach Organizacji Narodow
Zjednoczonych, dzialajaca w latach 1948-1994. W 1995 r. jej zadania przejeta Swiato-
wa Organizacja Handlu (World Trade Organisation).

6 C.Daugbjerg, A. Swinbank, Curbing agricultural exceptionalism: the EU’s respon-
se to external challenge, ,,The World Economy” no. 4/2008, vol. 31.
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W konsekwencji paradygmat zaleznosci przyczynit sie do powstania
ztozonego kompleksu instrumentéw interwencyjnych na rynkach kra-
jowych oraz protekcjonistycznych polityk handlowych. Polityka protek-
cjonizmu, polegajaca na intensywnej ochronie wtasnych rolnikow przed
konkurencjg miedzynarodowsg, prowadzita do zwiekszania produkcji rol-
nej. Réwnoczesnie, dzieki subsydiom eksportowym i innym instrumen-
tom wsparcia, pozwalata na podniesienie srednich dochodéw rolniczych.
7. drugiej strony paradygmat ten wyraznie pokazat, jak nieskuteczne sg
dziatania wtadz panstwowych i jak tatwo dochodzi do patologii w proce-
sie decyzyjnym. Sposéb realizacji WPR sprzyjat zjawisku ,,pogoni za ren-
tg”. Fenomen ten byl szczegélnie widoczny we Wspdlnotach w latach
70. 1 80. XX w., kiedy WPR - pod wptywem silnego lobby rolniczego —
przeksztalcita sie w instrument sektorowego protekcjonizmu, przynosza-
cego wiele negatywnych efektéw. Wysokie wsparcie cen produktéw rol-
nych zachecito rolnikéw do stosowania intensywnych praktyk rolnych,
przyczyniajacych sie do nadprodukcji i zanieczyszczenia §rodowiska. Sil-
ny wptyw rozmaitych grup intereséw, zwigzanych z sektorem rolnym,
doprowadzit do bezprecedensowego wzrostu wydatkéw unijnych na rol-
nictwo. Poniewaz instrumenty wsparcia sektora rolnego finansowano ze
wspoélnego budzetu UE, panstwa cztonkowskie preferowaly rozwigzania
wlaczajace w ramy WPR dodatkowe programy lub dziatania, ktére bez-
posrednio wspieraly ich rolnikéw, nawet gdy skutkowato to zwiekszaniem
catosciowych wydatkéw na Wspdlng Polityke Rolng. Wpisana w mecha-
nizmy decyzyjne WPR tendencja do nadmiernej ochrony wtasnych sek-
tor6w rolnych doprowadzita do powaznych probleméw z odpowiednim
adresowaniem wsparcia do grup i sektor6w najbardziej potrzebujgcych.
Specyficzny system instytucjonalny i decyzyjny UE miat wiec dodatko-
wo negatywny wplyw na sposéb realizowania paradygmatu zalezno$ci
rolnictwa w UE.

Rezygnacji z paradygmatu pomocy panstwa dokonano po raz pierw-
szy w Australii na przetomie lat 70 i 80. XX w., likwidujac stopniowo
subsydia dla rolnictwa. Bardziej drastyczne dziatania podjeto w Nowej
Zelandii, gdzie w ciagu trzech lat, poczawszy od 1984 r., catkowicie wy-
cofano pomoc panistwa dla sektora rolnego. Czesciowe odejscie od pa-
radygmatu zaleznosci starat sie przeprowadzi¢ prezydent Reagan w USA
w potowie lat 80., nie uzyskatl jednak poparcia Kongresu.”

7 R. Paarlberg, Agricultural policy reform and the Uruguay Round: synergistics lin-
kage in a two-level game?, ,International Organisation” no. 3/1999, vol.51, s.413-44;
D.Rapp, How the US got into agriculture and why it can’t get out, ,Congressional
Quarterly”, October 1988.
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Reformy polityk rolnych wymienionych krajow zostaty oparte na pa-
radygmacie konkurencyjnosci, zwanym takze rynkowo-liberalnym, zgod-
nie z ktérym to rynek jest gtownym wyznacznikiem wielkosci produkcji
i dochodéw w rolnictwie. Wéréd podstawowych zatozen tego paradyg-
matu wymienia sie:®

— réwnorzedne traktowanie rolnictwa z pozostatymi sektorami go-

spodarki i tym samym brak przestanek doszukiwania sie w rolnic-
twie innych celé6w niz ekonomiczne,

— zr6dtem dochodéw rolnikéw powinny byé wytgcznie konkurencyj-

ne rynki, na ktérych popyt i podaz ksztattujg ceny,

— aktywnymi producentami w rolnictwie pozostajg tylko ci rolnicy,

ktorzy uzyskujg dochody ze sprzedazy produktéw na rynkach,

— rolnicy powinni sami ubezpiecza¢ sie przed utratg dochodéw na

skutek klesk zywiotowych, korzystajac z prywatnych ubezpieczen.

Paradygmat konkurencyjnosci zyskat poparcie Swiatowej Organiza-
cji Handlu (WTO), ktéra dazy do jego zinstytucjonalizowania przez wia-
czenie w ramy porozumien miedzynarodowych dotyczacych liberaliza-
¢ji handlu produktami rolno-spozywczymi.

Paradygmat konkurencyjnosci nie znalazt aprobaty w UE, do jego
niewielu zwolennikéw nalezg: Wielka Brytania, Holandia, Szwecja, czy-
li ptatnicy netto dazacy do obnizenia wydatkéw na rolnictwo z budzetu
unijnego. Alternatywg dla niego jest upowszechniany przez Komisje Eu-
ropejska paradygmat wielofunkcyjnosci, poparty przez wiekszos¢ panstw
cztonkowskich w 1997 r., pod nazwa Europejski Model Rolnictwa. Zgod-
nie z nim unijne rolnictwo powinno sta¢ sie zréznicowane, zréwnowa-
zone, konkurencyjne oraz obecne na catym terytorium unijnym, wigcz-
nie z regionami o specyficznych problemach.’ Przedstawiony zakres
wartosci przypisanych rolnictwu sugeruje cheé¢ zachowania wyjatkowej
roli tego sektora, wida¢ jednak zmiane w sposobie uzasadnienia inter-
wencjonizmu panstwa w rolnictwie. Zgodnie z paradygmatem wielofunk-

8 W.D.Coleman i in., Paradigm shifts and policy networks: cumulative change in
agriculture, ,Journal of Public Policy” vol. 16, no. 3/1996, s.273-301; G. Skogstad, Ide-
as, paradigms and institutions: agricultural exceptionalism in the European Union and
the United States, ,Governance” no. 4/1998, vol. 11, s.463-490; W.D. Coleman, Agri-
cultural policy reform and policy convergence: an actor-centered intuitionalist appro-
ach, ,Journal of Comparative Policy Analysis” no. 2/2001, vol. 3, s.219-241.

9 Takie podejscie do rolnictwa (,European agriculture must, as an economic sector,
be versatile, sustainable, competitive and spread throughout European territory, inclu-
ding regions with specific problems”) zostalo oficjalnie zatwierdzone przez szeféw panistw
i rzagdéw na spotkaniu Rady Europejskiej w Luksemburgu w 1997 1. Conclusions of the
European Council, Luxembourg, 12-13.12.1997.
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cyjnosci rolnictwo wymaga specjalnego traktowania, odgrywa bowiem
istotng role w zapewnianiu dobr publicznych, takich jak zachowanie kra-
jobrazu wiejskiego, dziedzictwa kulturowego wsi, bior6znorodnosci. Ja-
ko ze dobra publiczne nie sg odpowiednio regulowane przez mechani-
zmy rynkowe, potrzebna jest panstwowa interwencja zaréwno w celu
korygowania negatywnych efektow zewnetrznych'?, jak i zachecania rol-
nikéw do dostarczania débr publicznych.!! Paradygmat ten wydaje sie
bardziej niz inne uwzgledniac potrzeby spoteczne ludnosci wiejskiej, kto-
rych zaspokojenie wymaga skoordynowanych dziatan ze strony panstw
cztonkowskich.

Agenda 2000 oraz reforma WPR z 2003 r. nie zakonczyly tradycyj-
nej interwencji na rynkach UE, jedynie zredukowaly jej role w celu stwo-
rzenia bardziej rynkowo zorientowanego i konkurencyjnego sektora rol-
nego w Europie. Nastgpita zmiana modelu rolnictwa z intensywnie
produkujgcego na zréwnowazone ze srodowiskiem, ktére dostarcza réw-
noczesnie produkty rolne i pozarolnicze, ma takze specyficzng role do
odegrania w zachowaniu spotecznej i sSrodowiskowej réwnowagi na ob-
szarach wiejskich. Rolnicy stajq sie bardziej odpowiedzialni nie tylko za
produkowanie zdrowej i bezpiecznej zywnos$ci wysokiej jakosci, ale réw-
niez za ochrone $rodowiska i zréwnowazony rozwdj wsi'? Interesujace,
ze zmiana ta nastgpita bez formalnej redefinicji celéw WPR zamiesz-
czonych w Traktacie Rzymskim z 1957 r., a takze Traktacie Lizboniskim
z 2007. Niemniej jednak nowe cele WPR zostaly de facto zinstytucjo-
nalizowane przez wprowadzenie nowych instrumentéw tej polityki.

Niektorzy watpia, czy faktycznie UE dokonata zmiany paradygmatu,
czy pod retorykg paradygmatu wielofunkcyjnosci ostatnich reform WPR
nie kryje sie kontynuacja paradygmatu zaleznosci.'> Mimo pewnych kon-
trowersji, nalezy jednak sadzi¢, ze podejscie do polityki rolnej istotnie
sie zmienito. Po pierwsze, presja zewnetrzna WTO oraz partneréw han-

10 Efekty zewnetrzne to zazwyczaj uboczne skutki dziatalnos$ci danego , ktérego kon-
sekwencje (pozytywne badz negatywne) ponosi szersze grono odbiorcéw, niezaleznie od
swojej woli. Typowym przyktadem efektéw zewnetrznych jest zanieczyszczenie Srodowi-
ska naturalnego spowodowane intensywng produkcja duzych farm tucznikéw czy broj-
leréw.

'D.O’Connor i in., The evolution of rural development in Europe and the role of
EU policy, w: Driving rural development: policy and practice in seven EU countries,
eds. D.O’Connor, H. Renting, M. Gorman, J. Kinsella, Assen 2006, s. 10.

121, Garzon, Reforming the Common Agricultural Policy. History of a paradigm chan-
ge, Houndmills/Basingstoke/Hampshire 2006.

13 Zob.: C.Daugbjerg, A. Swinbank, Explaining the health check: the budget, WTO,
and multifunctional policy paradigm revisited, Paper presented at the 109" Seminar
of the EAAE in Viterbo, Italy, 20—21.11.2008.
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dlowych zmusza UE do ograniczenia protekcjonizmu i rezygnacji z in-
strumentéw zaklécajacych handel miedzynarodowy, co czyni powrét do
tradycyjnych instrumentéw raczej niemozliwym. Po drugie, polityczny
system podejmowania decyzji w ramach WPR jest teraz bardziej otwar-
ty 1 heterogeniczny, co powoduje, Ze rolnicy tracg monopolistyczng po-
zycje, ktorg cieszyli w ponad 50-letnim okresie funkcjonowania WPR. !4
Ponadto oczekiwania spoteczne sg dzi$ catkiem inne, bardziej koncen-
trujq sie na takich wartosciach jak ochrona srodowiska naturalnego, roz-
waj wsi, bezpieczenistwo i jako$¢ zywnosci. Po czwarte, nowe wyzwania,
przed ktérymi stoi obecnie UE (globalne ocieplenie, niedostatek zrédet
energii, wzrost cen zywnosci, biozagrozenia), zupelie zmienity kontekst
rolniczej debaty.'® Polityka rolna ma zatem unikalng mozliwos$¢ odzyska-
nia swej legitymizacji.

3. Obnizona legitymizacja Wspoélnej Polityki Rolnej

Bez watpienia powstanie WPR miato pozytywny wplyw na unowo-
czes$nienie rolnictwa unijnego. Zaczeto wprowadza¢ nowe rozwigzania
w zakresie mechanizacji. Wspierano postep w dziedzinie badan gene-
tycznych, tworzenia nowych odmian, ulepszania technik uprawy i zy-
wienia zwierzat gospodarskich oraz metod zarzgdzania. Wzrost produk-
cji spowodowat ekspansje przemystu rolno-spozywczego pod wzgledem
ilo$ciowym i jako$ciowym, a takze zwiekszenie wymiany handlowej z kra-
jami trzecimi. Unia Europejska stata sie drugim eksporterem produk-
tow rolnych na $wiecie, pozostajac nadal najwiekszym importerem. Istot-
nie zmienito sie zaopatrzenie konsumentéw w zywno$¢: nastgpita
znaczna stabilizacja cen, unormowat sie system dostaw. Wydatki na zyw-
nos¢ zmniejszyly sie do 15-18 proc. budzetéw europejskich rodzin w kra-
jach UE-15.1¢ Dzieki WPR udato sie utrzymac rolnictwo na obszarach
o niesprzyjajacych warunkach naturalnych. Polityka rolna stata sie réw-
niez waznym instrumentem zagospodarowania przestrzennego w kra-
jach cztonkowskich.

14 A. Greer, Agricultural policy in Europe, Manchester 2005; M. Hennis, Globaliza-
tion and european integration. The changing role of farmers in the Common Agricul-
tural Policy, Oxford 2005.

15 F. Dehousse, P Timmerman, The new context of the agricultural debate in Euro-
pe, Egmont, Royal Institute for International Relations, Egmont Paper 22/2008.

16 J.S.Marsh, S.Tarditi, Cultivating a crisis: the global impact of the CAP, ,Consu-
mers International and European Research into Consumer Affairs”, March 2003, s. 32.
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Mimo tych pozytywéw, unijna polityka rolna postrzegana jest jako
yhistoryczny relikt”; ktéry w niewielkim stopniu wptywa na ekonomicz-
ny rozw6j Europy.!”

Wysoki poziom subsydiowania rolnictwa

Protekcjonizm sektora rolnego prowadzi do wydatkowania z budze-
tu unijnego i krajowych znaczacych $rodkéw finansowych,!'® cho¢ rola
rolnictwa w gospodarce ogétem zmniejsza sie. Udziat tego sektora w two-
rzeniu $wiatowego PKB obnizyt sie z 1/10 w latach 60. XX w. do 1/30
w 2003 r. W krajach UE-25 odsetek ten wynosit w 2006 1. 2,1% PKB
przy zatrudnieniu 4,4% (dane z 2002 r.). Spada réwniez udziat rolnic-
twa w wymianie handlowej na swiecie (z 22% w 1970 r. do 9% w 2003).
Jest to szczegdlnie widoczne w krajach rozwijajacych sie (odpowiednio
do podanych lat z 42 do 11%).' Przeprowadzone dotychczas badania
wyraznie wskazujg, ze wysoki poziom subsydiowania rolnictwa w pan-
stwach o duzych dochodach prowadzi do powaznych zaktécen bodzcow
ekonomicznych. Ma takze szczegdlnie negatywny wptyw na kraje rozwi-
jajace sie.?’

Brak skutecznosci wykorzystywanych
instrumentéw polityki rolnej

Wiekszos¢ srodkéow przeznaczanych na rolnictwo wydawanych jest
nieefektywnie, a cele stawiane przed politykami rolnymi udaje sie zre-
alizowa¢ w nieznacznym stopniu. Wedtug badann OECD tylko 50% trans-
feréw, pochodzacych od konsumentéw i podatnikéw, stanowi dodatko-
wy dochéd gospodarstw rolnych.2! W przypadku stosowania wsparcia cen
produktéw rolnych, jedynie okoto 1/4 transferéw przyczynia sie do two-
rzenia dodatkowego dochodu gospodarstw rolnych. Wyzsze ceny stymu-

7 A. Sapir i in., An agenda for a growing Europe: Making the EU economic system
deliver, Report of an independent High-Level Study Group established on the initiati-
ve of the President of the European Commission, Brussels 2003.

18.0,97% PKB krajow OECD w latach 20052007, za: Agricultural policies in OECD
countries: at glance, OECD, Paris 2008.

19K. Anderson, W. Martin, Agricultural trade reform and the Doha Development Agen-
da, World Bank, Washington DC 2005, s.2.

20 Zob. np.: Political economy of distortions to agricultural incentives: a global per-
spective, 1955-2007, ed. K. Anderson, World Bank, Washington DC 2010.

21 S Tangermann, Farming support: the truth behind the numbers, ,Observer
OECD”, March 2004.
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luja bowiem produkcje i tym samym wzrost naktadéw, a przychody wra-
caja do dostawcow naktadéw lub sg kapitalizowane w cenie ziemi (ry-
sunek 1.).

Niepowodzenie wiekszosci programéw i instrumentéw polityki rol-
nej polega na tym, ze nie sg kierowane do Scisle okreslonych kategorii
gospodarstw w zaleznosci od ich faktycznych potrzeb. W przypadku sto-
sowania wsparcia cen rynkowych wielko$¢ dofinansowania otrzymywa-
nego przez rolnika jest bezpos$rednio proporcjonalna do poziomu jego
produkcji rolnej. Oznacza to, ze wiekszo$¢ pomocy trafia do rolnikéw,
ktérzy i tak uzyskuja dochéd z produkcji i sprzedazy swych wyrobéw na
rynku. W przypadku ptatnosci powierzchniowych najwieksze korzysci
odnosza wilasciciele ziemi, natomiast najmniejsze dzierzawcy, ktérzy za-
zwyczaj naleza do najbiedniejszej grupy rolnikéw. Wedtug H. von Witz-
ke i innych z kazdego 1 euro wsparcia wlasciciel ziemi otrzymuje 0,67
euro, podczas gdy dzierzawca 0,33 euro.??

Rysunek 1. Skutecznos$¢ transferu srodkéw przeznaczanych
na wsparcie dochodu rolniczego, na przykladzie
réznych instrumentéw polityki rolnej

Ptatnosci do wielkos$ci produkcji Wsparcie cen rynkowych

[] sita robocza w gospodarstwie rolnym [[] dostawcy naktadow — $rodkéw do produkcii
[l ziemia w gospodarstwie rolnym [] koszty alternatywne
[0 wiasciciele dzierzawionej ziemi

2 H.von Witzke i in., Effects of the EU Common Agricultural Policy and US farm
policy on agricultural land markets, The German Marshall Fund of the United States,
2007.
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Ptatnosci powierzchniowe Wsparcie srodkéw do produkcji rolniczej
2,5%

5,4%
0,7%

[] sita robocza w gospodarstwie rolnym [[] dostawcy naktadow — $rodkéw do produkcii
[l ziemia w gospodarstwie rolnym |:| koszty alternatywne

[0 wtasciciele dzierzawionej ziemi

* Koszty alternatywne dotyczg utraconych dochodéw w gospodarstwie z tytutu rezyg-
nacji z innej dziatalnosci i zaangazowania ziemi oraz sily roboczej w wytwarzanie pro-
duktéw wspieranych przez polityke rolng.

Zrédlo: Agricultural policies in OECD countries: a positive agenda, COM/AGR/TD/
WP(2002)19/FINAL, OECD, Paris, 6.11.2002.

Nalezy jednak podkresli¢, ze na ceny ziemi i dzierzawy wptywaja tak-
ze inne czynniki, np. ceny produktéw rolnych i produktywnos¢ rolna,
ekspansja infrastrukturalna i nacisk urbanizacyjny na okreslone obsza-
ry. Generalnie zatem im nizsze ceny ziemi rolnej, tym wiekszy wplyw
WPR na ich wielko$¢ (przyktadem Finlandia i Szwecja). Natomiast w ta-
kich krajach jak Holandia i Irlandia, w ktérych ma miejsce szybki wzrost
i tak juz wysokich cen ziemi rolnej, inne czynniki, nie WPR, odgrywaja
decydujacg role.?

Niestabilno$é dochodéw rolniczych

Zapewnienie dochodowosci gospodarstwom rolnym stanowi domi-
nujacy cel polityk rolnych w wielu panstwach. Interesujace, ze w catym
okresie wdrazania WPR nie sprecyzowano pojecia ,,odpowiedni standard

23 J.Swinnen i in., Study on the functioning of land markets in the EU Member Sta-
tes under the influence of measures applied under the Common Agricultural Policy,
CEPS, Brussels 2009.
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zycia” (fair standard of living) oraz ,spotecznos¢ rolnicza” (agricultu-
ral communities). Trybunat Obrachunkowy w Specjalnym Raporcie?*
stwierdzil, ze do oszacowania skutecznosci WPR konieczne jest precy-
zyjne okreslenie jej celu dochodowego.

Wedtug Czekaja i Gradziuk® dochody z rolnictwa w krajach UE-15
byly w latach 1990-2007 przecietnie dwu — trzykrotnie nizsze od do-
chodéw gospodarstw domowych, przy czym dochody gospodarstw do-
mowych wzrastaly w calym okresie i podlegaly mniejszym wahaniom niz
te z rolnictwa (rysunek 2.).

Rysunek 2. Przecietny dochéd dyspozycyjny netto® gospodarstwa
domowego oraz przecietny dochéd przedsiebiorcy
rolnego (w przeliczeniu na gospodarstwo rolne)

w wybranych krajach UE-15® w latach 1990-2007
w cenach biezacych [w tys. euro]®

60

Lkl

1990 1993 1995 1997 2000 2003 2005 2007
[] przecietny dochod dyspozycyjny netto gospodarstwa domowego w wybranych krajach UE-5

tys euro

[ przecigtny dochdd przedsigbiorcy rolnego (na gospodarstwo rolne)

1) Dla Wielkiej Brytanii przyjeto przecietny dochéd dyspozycyjny brutto.
2) Ze wzgledu na brak danych o dochodach gospodarstw domowych w bazie OECD
pominieto:
w danych za rok 1990: Irlandie, Niemcy, Portugalie, Grecje i Luksemburg,
1993-2000: Irlandie, Portugalie, Grecje i Luksemburg,
2003-2007: Portugalie, Grecje i Luksemburg.
3) Do 1998 tys. ECU, 1999-2008 tys. euro.

Zrédio: T. Czekaj, K. Gradziuk, Analiza dochodowosci gospodarstw rolnych na tle gospo-
darstw domowych w kontekscie efektywnosci Wspdlnej Polityki Rolnej UE, ekspertyza
wykonana na zlecenie UKIE, Warszawa 2009.

24 Special Report no. 14/2003 on the measurement of farm incomes by the Commis-
sion Article 33(1)(b) of the EC Treaty, together with the Commission’s replies, O.]., C 45,
20.02.2004, s.1-26.

% T.Czekaj, K. Gradziuk, Analiza dochodowosci gospodarstw rolnych na tle gospo-
darstw domowych w kontekscie efektywnosci Wspdlnej Polityki Rolnej UE, ekspertyza
wykonana na zlecenie UKIE, Warszawa 2009.

78



R. Grochowska, K. Kosior, Jak odbudowac legitymizacje WPR?

Nalezy jednak podkresli¢, ze dochody z rolnictwa nie odzwierciedla-
ja w pehi sytuacji rolniczych gospodarstw domowych, bowiem doché6d
z dziatalnosci rolnej jest tylko czescig dyspozycyjnego dochodu rolni-
czego gospodarstwa domowego. W wielodochodowym gospodarstwie do-
mowym, jakim jest zazwyczaj gospodarstwo rolne, spadek dochodéw
z dziatalno$ci rolniczej nie musi by¢ réwnoznaczny ze spadkiem dyspo-
zycyjnych dochodéw gospodarstwa domowego.?® W wiekszosci krajow
cztonkowskich dochody dyspozycyjne rolniczych gospodarstw domowych
sg réwne, a nawet wyzsze od dochodéw dyspozycyjnych gospodarstw do-
mowych niezwigzanych z rolnictwem.?” Pozarolnicze Zrédta dochodu
w rolniczych gospodarstwa domowych maja tendencje rosnaca w naj-
mniejszych i najwiekszych gospodarstwach. Proces ten ma szczegélnie
miejsce na obszarach gesto zaludnionych, gdzie rozwinieta sie¢ komu-
nikacyjna utatwia znalezienie zatrudnienia poza rolnictwem.?® Nalezy
wiec przypuszczad, ze najwiekszym obecnie problemem gospodarstw rol-
nych nie jest poziom uzyskiwanych dochodéw, lecz brak ich stabilnosci.
W poréwnaniu z wynagrodzeniami w gospodarce narodowej UE-15 do-
chody rolnicze charakteryzowaly sie, przyktadowo w latach 1995-1996
i 20062007, wiekszym wzrostem, wystepowaly jednak lata ze znacza-
cym ich spadkiem.

Uzaleznienie rolnikéw od wsparcia

Role stabilizatora dochod6éw rolniczych miaty pemié ptatnosci bez-
posrednie. Wraz ze zmiang subsydiowania rolnikéw ze wsparcia cen ryn-
kowych na ptatnosci udziat tych ostatnich w dochodzie rolniczym wzra-
stat (od 29% w 1998 r. do 38% w 2006).?° Wprowadzone instrumenty
towarzyszace, np. wspieranie dziatalnosci rolniczej na obszarach o nie-
korzystnych warunkach gospodarowania, staly sie dodatkowym Zréd-
tem dochodu. W ten sposéb doprowadzono do uzaleznienia rolnikéw od
platnosci. Sprawia to, ze nie sg oni zainteresowani innymi strategiami
zabezpieczenia przed ryzykiem dochodowym i nie podejmuja dziatan do-
stosowujacych ich do sytuacji na rynku lub majacych na celu dywersy-

26 Agricultural support, farm land values and sectoral adjustment; the implications
for policy reform, OECD, Paris 2007.

27 B.H.de Frahan i in., Farm household incomes and reforming CAP, Paper presen-
ted at the 109th Seminar of the EAAE in Viterbo, Italy, 20—21.11.2008.

28 The role of agriculture and farm household diversification In the rural economy:
evidence and initial Policy implications, OECD, Paris 2009.

29 Agriculture. Main Statistics 2005-2006, Pocketbook, Eurostat, European Commis-
sion, 2007.
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fikacje zrédet dochodu. Sztucznie podtrzymuje sie wiec funkcjonowa-
nie gospodarstw, ktéore w warunkach rynkowych prawdopodobnie by
zbankrutowaly.

Subsydiowanie tylko wybranych sektoréw produkcji rolnej

Rolnicy uzyskuja zréznicowane korzysci z ptatnosci bezposrednich,
co wynika gléwnie z odmiennego poziomu wsparcia poszczegdlnych sek-
toréw rolnych. Przejscie ze wsparcia cen rynkowych do ptatnosci zwia-
zanych z produkcjg zmniejszyto wprawdzie intensywnos$¢ produkgji, ale
nie obnizyto negatywnego wplywu na strukture produkcji. W roku 2003
najsilniej wspieranym sektorem w UE byly uprawy polowe oraz miesny
chéw bydta (odpowiednio 37,9 i 18,2% wszystkich wydatkéw na rolnic-
two). Pozostale sektory subsydiowano na znacznie nizszym poziomie:
w dziale ro§linnym najwyzej wspierano wytwarzanie oliwy z oliwek (5,3%)
oraz uprawe owocow i warzyw (3,5%), natomiast w dziale zwierzecym
— wytwarzanie mleka i produktéw mlecznych (6,3%) oraz miesa kozie-
go i owczego (4,7%).>° Wprowadzenie zasady petego oddzielenia ptat-
nosci od produkcji (decoupling) wraz z reformag WPR w 2003 r. miato
sprzyja¢ zmianie kierunkéw produkeji i nastawieniu rolnikéw na potrze-
by rynku, a nie subsydia. Réwnoczesnie jednak reforma przewidywata
wiele wyjatkéw pozwalajacych na stosunkowo swobodne wdrazanie tej
zasady. Przyjete rozwigzania oraz tendencja do zachowywania ptatnosci
zwigzanych z produkcjg w kolejnych reformach WPR (m.in. w ramach
tzw. health-check) sprawity, ze nie zmienit sie istotnie poziom wsparcia
w uprzywilejowanych dotad sektorach.

Nieré6wnomierna dystrybucja platnosci miedzy rolnikami

Ustalone w ramach WPR kryteria przyznawania ptatnosci bezposred-
nich sprzyjaja nieréwnomiernej ich dystrybucji miedzy duzymi i maly-
mi gospodarstwami, i tym samym w obrebie panstw cztonkowskich i mie-
dzy nimi. Wedtug danych Komisji Europejskiej okoto 80% ptatnosci
bezposrednich trafia w UE-15 do 20% beneficjentéw. Proporcje te w UE-
-10 s3 zblizone, tj. okoto 39% ptatnosci przyznawanych jest 93% bene-
ficjentéw.?! Czesto trafiajg one nie do rolniczych gospodarstw rodzin-

30Allocation of 2003 EU expenditure by Member State, European Commission, 2004,
www.europa.eu.int/comm/budget/agenda2000/reports-en.htm.

31 New budget priorities for the Common Agricultural Policy, ,,EU Monitor” 40, Deut-
sche Bank Research, November 2006.
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nych, lecz do miedzynarodowych koncernéw. Trzeba jednak pamietac,
ze wprowadzenie ptatnosci w latach 90. XX w. miato rekompensowac
spadek dochod6éw na skutek obnizki cen produktéw rolnych. Jest wiec
oczywiste, ze duze gospodarstwa, ktére produkowaly wiecej niz mate,
byly bardziej zagrozone utrata dochodéw, dlatego otrzymywaty wyzsza
rekompensate. Obecnie, gdy ptatnosci utracily juz swdj pierwotny cha-
rakter, w pierwszej kolejnosci nalezatoby odpowiedzie¢ na pytanie, jakg
powinny pehié¢ role, dopiero w drugiej kolejnosci zastanawia¢ sie nad
zmiang kryteriéw ich dystrybucji.

Wysokie subsydiowanie okre$lonych typéw produkcji oraz duzych go-
spodarstw rolnych ma istotne konsekwencje regionalne. Subsydia po-
glebiajg r6znice w dochodach: rolnicy z region6w uzyskujacych najwyz-
sze dochody otrzymuja takze najwieksza pomoc w postaci ptatnosci. Ten
sposéb dystrybucji ptatnosci ogranicza nie tylko mozliwosci rozwojowe
sektora rolnego, ale takze skutecznos¢ polityki regionalnej, w tym szan-
se na zrownowazony rozwoj terytorialny w UE.*? Utrzymujaca sie od co
najmniej kilku dekad, a po dwdch ostatnich rozszerzeniach UE jeszcze
bardziej widoczna, niekompatybilno$¢ miedzy subsydiami rolniczymi
a dazeniami do wiekszej ekonomicznej i spotecznej spéjnosci w UE po-
woduje, ze legitymizacja WPR staje sie coraz bardziej watpliwa.

4. Czy likwidacja WPR
jest odpowiednim rozwigzaniem?

Liczne zarzuty wobec funkcjonowania WPR wynikaja gtéwnie z nie-
réwnomiernych korzysci uzyskiwanych przez beneficjentéw i ptatnikéw
tej polityki. Przez wiele lat krajowi beneficjenci subsydiéw WPR okre-
Slani byli posrednio jako panstwa cztonkowskie, korzystajagce w zrézni-
cowany sposob z szerokiego zakresu cen interwencyjnych i wsparcia pro-
dukcji. Po wprowadzeniu ptatnosci bezposrednich dystrybucja wsparcia
odbywa sie w coraz wiekszym zakresie przez koperty narodowe (pula
$rodkéw finansowych przyznanych danemu panstwu cztonkowskiemu),
co powoduje, ze efekty dystrybucji sSrodkéw wydawanych w ramach WPR
stajg sie bardziej widoczne,** a negocjacje finansowe miedzy cztonkami
UE coraz trudniejsze. Zaréwno rozdziat srodkéw unijnych, jak i zwiek-

32 Zob. wiecej: CAP and the regions: territorial impact of Common Agricultural Po-
licy, eds. M. Shucksmith, K. Thomson, D.Roberts, Wallingford 2005.

33V, Zahrant, Public money for public goods: winners and losers from CAP reform,
,ECIPE Working Paper” no. 8/2009.
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szajaca sie (prawnie usankcjonowana) elastycznos¢ ich wydawania w ra-
mach panstwa cztonkowskiego prowadza do zaniku wspélnotowego cha-
rakteru polityki rolne;j.

Wzrost protekcjonizmu rolnego

Likwidacja WPR wigze sie z przeniesieniem kompetencji dotyczacych
polityki rolnej na poziom panstw cztonkowskich, czyli funkcjonowaniem,
jak 50 lat temu, polityk krajowych. Biorac pod uwage zréznicowanie sek-
tora rolnego w Unii, mozna oczekiwaé powstania 27 réznych polityk, zmie-
niajacych sie w zaleznosci od znaczenia sektora rolnego w danym pan-
stwie, sity lobby rolnego, priorytetéw krajowych i sytuacji gospodarczej.
Rézne polityki to odmienne rozwigzania systemowo-prawne, uniemozli-
wiajace prawidlowe funkcjonowanie rynku wewnetrznego UE. A wiasnie
zniesienie miedzy panstwami cztonkowskimi cet i ograniczen ilo$ciowych
w przywozie i wywozie, ustanowienie wspdlnej polityki handlowej wobec
panstw trzecich oraz systemu chronigcego przed naruszeniem konkuren-
¢ji na rynku unijnym to niewgtpliwie najwazniejsze osiggniecia integra-
cyjne UE, ktérym podporzadkowana jest réwniez WPR. Dziatania podej-
mowane obecnie w Unii zmierzajg do usuwania barier dla czterech swob6d
wymienionych w Traktacie o funkcjonowaniu Unii Europejskiej i unika-
nia tworzenia nowych, a nie do deregulacji rynku wewnetrznego.

Catkowita rezygnacja z unijnej polityki rolnej jest wiec mato praw-
dopodobna. Biorgc pod uwage popularno$¢ paradygmatu zaleznosci, nie
nalezy sie spodziewac¢ likwidacji wsparcia rolnictwa, lecz wprowadzania
w kolejnych latach innego rozwigzania, tj. stopniowej rezygnacji ze wspol-
notowego finansowania tej polityki i przerzucania kosztéow jej funkcjo-
nowania na panstwa cztonkowskie. Juz obecnie w ramach I filaru WPR
istnieje istotne zréznicowanie poziomu subsydiowania sektora rolnego
w r6znych krajach unijnych, wynikajace zar6wno ze stosowania odmien-
nych stawek ptatnosci na hektar, uwarunkowanych produkcjg w okre-
sie referencyjnym 2000-2002, jak i mozliwoscig dodatkowego wsparcia
niektorych gatezi produkcji rolnej. Widoczny w ostatnich latach wzrost
znaczenia II filaru WPR to state zwiekszanie udziatu panstw cztonkow-
skich w dofinansowywaniu polityki rolnej. Wydatki unijne na ten filar
w 2003 r. wynosity 11% wszystkich wydatkéw WPR, natomiast w 2006
—juz 19%. Gdy zostang zrealizowane zatozenia perspektywy finansowej
20072013, udziat wydatkéw na II filar WPR bedzie wynosi¢ 24%.3*

31'S.H. Gayiin., Recent evolution of the EU Common Agricultural Policy (CAP): sta-

te of play and environmental potential, Paper prepared within the EU project SSPE-
-CT-2004-5036604, FAL & IEEP, March 2005.
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Zgodnie z zasadami obowigzujacymi w ramach II filaru panstwa
cztonkowskie muszg, aby skorzysta¢ ze srodkéw unijnych, wyasygnowacé
z budzetu krajowego od 25% (panstwa i regiony, w ktérych PKB wyno-
si mniej niz 75% Sredniej UE) do 45% (pozostate kraje). Dodatkowym
7zrédtem srodkéw na rozwdj obszaréw wiejskich ma byé modulacja ptat-
nosci bezposrednich. Istnieje zagrozenie, ze postulowana przez niekté-
re kraje likwidacja I filaru i koncentracja na II filarze WPR bedzie pro-
wadzi¢ w przysztosci do finansowania polityki rolnej wylgcznie
z budzetéw krajowych. Tendencje te sg coraz bardziej widoczne w pro-
pozycjach Komisji Europejskiej, ktora — szukajac srodkow na sfinanso-
wanie nowych priorytetow UE — w kolejnej perspektywie finansowej
2014-2020 proponuje ,zwiekszenie odpowiedzialnosci panstw czton-
kowskich za finansowanie WPR 1 wspdtfinansowanie ptatnosci bezpo-
Srednich ze srodkow krajowych”.?®

Paradoksalnie, brak wspdlnotowego finansowania WPR moze spowo-
dowa¢ wzrost protekcjonizmu rolnego w Europie, a w konsekwencji tak-
ze na $wiecie, przyczyni sie bowiem do zréznicowania pozioméw wspar-
cia producentéw rolnych w poszczegélnych krajach. Poczatkowo gléwnie
zamozniejsze panstwa beda mogly pozwoli¢ sobie na subsydiowanie rol-
nikéw na dotychczasowym lub wyzszym poziomie, lecz trend do zwiek-
szania krajowych wydatkéw na rolnictwo bedzie réwniez obecny w mniej
zamoznych panstwach UE kosztem realizacji innych strategicznych ce-
16w gospodarczych. Bez watpienia takie rozwigzanie moze prowadzi¢ do
ostabienia konkurencyjnosci Unii na arenie miedzynarodowe;j.

Za zachowaniem WPR przemawia potrzeba podtrzymywania ideowe;j
konstrukcji UE, czyli dazenie do zachowania solidarnosci unijnej i re-
alizacji celéw spgjnosciowych. Unijna polityka rolna moze sprzyjaé¢ wy-
réwnywaniu réznic miedzy regionami i krajami, o ile zmienig sie kryte-
ria dystrybucji srodkéw finansowych, tzn. wsparcie bedzie kierowane do
Scisle okreslonych grup beneficjentéw w ramach precyzyjnie zdefinio-
wanych programow.

Ostabienie konkurencyjnos$ci UE na arenie miedzynarodowej

Dylemat dalszego istnienia WPR nalezy rozpatrywa¢ gtéwnie w kon-
tek$cie uwarunkowan zewnetrznych, wptywajacych na konkurencyjnosé
gospodarki unijnej i rozumianych znacznie szerzej niz zasady polityki

% Communication from the Commission to the European Parliament and the Coun-
cil. A reform agenda for global Europe, The 2008/2009 EU Budget review, draft
6.10.2009, Brussels.
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handlowej wspdlne dla catej UE, ale takze pod katem witasciwego wy-
korzystania mozliwosci wynikajacych z globalizacji. Unia dopracowata
sie dobrze rozwinietego systemu regulacji rynku wewnetrznego, oparte-
go na wieloletnich doswiadczeniach w harmonizowaniu réznych polityk
panstw cztonkowskich oraz poszukiwaniu rozwigzan, ktére umozliwia-
ja rozwdj handlu przy jednoczesnym zachowaniu okreslonych standar-
déw. Utrzymanie wspélnotowej WPR daje UE wiekszy wptyw na usta-
lanie regut obowigzujacych na calym swiecie, utatwiajacych unijny
eksport i gwarantujacych, ze importowane towary sg bezpieczne dla unij-
nych konsumentéw.*® Bez wspélnej polityki UE w kwestiach rolnych nie
byltby réwniez mozliwy jej wspdlny gtos na forum WTO. Pod znakiem za-
pytania stanatby los dalszych negocjacji w sprawie liberalizacji miedzy-
narodowego handlu, ktére i bez tych ograniczen sg niezmiernie trudne.

Majac na wzgledzie konkurencyjno$¢ UE na rynkach $wiatowych,
mozna by¢ pewnym, ze Unia nie zrezygnuje z WPR, poki inne kraje roz-
winiete gospodarczo, np. USA, bedg subsydiowa¢ swoje rolnictwo. Ne-
gocjacje prowadzone na forum WTO zmieniajg kierunki postrzegania
stosowanych instrumentéw, nie prowadza jednak do szybkiej likwidacji
tych, uwazanych za najbardziej szkodliwe dla handlu miedzynarodowe-
go, cho¢ liczne badania potwierdzajq zréznicowany efekt oddzialywania
poszczegblnych instrumentéw na wzrost dobrobytu spoteczenstw. We-
dlug OECD oraz Andersona i Valenzuela obnizenie ptatnosci za ziemie
(nieelastyczny dla podazy czynnik produkcji) powoduje znacznie mniej-
szy przyrost dobrobytu niz obnizenie ptatnosci kapitatowych (wlaczajac
granty kapitalowe, koncesje w oprocentowaniu i ptatnosci na zwierze-
ta).>” 7 kolei zmniejszenie subsydiéw eksportowych wplywa na dobro-
byt krajéw rozwijajacych sie na tyle, na ile wyzsze ceny zywno$ci na ryn-
kach swiatowych zwiekszajg ich koszty ponoszone na jej import. Zdaniem
Swinbanka i Trantera wprowadzony w UE w 2003 r. System Platnosci
Jednolitej nie odpowiada WTO-wskim wymogom Zielonej Ksiegi, umoz-
liwia jednak zachowanie dotychczasowego poziomu wsparcia unijnego
sektora rolnego.?®

36 The external dimension of the single market review, European Commission, SEC
(2007) 1519, Brussels, 20.11.2007.

37V, Zahrnt, A Blueprint for Reform of the WTO Agreement on Agriculture, ,ECIPE
Working Paper” no. 1/2009.

3 A.Swinbank, R. Tranter, Decoupling EU Farm Support: Does the New Single Pay-
ment Scheme Fit within the Green Box?, ,Journal of International Law and Trade Po-
licy” no. 1/2005, vol.6, s.47-61.
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5. Propozycje zwiekszenia wartosci dodanej
Wspdlnej Polityki Rolnej

Zachowanie WPR, a przede wszystkim jej wspdlnotowego charakte-
ru, w duzej mierze zalezy od dalszego rozwoju procesu integracji w UE
w warunkach radykalnie zmienionego otoczenia miedzynarodowego oraz
pokryzysowych oczekiwan i aspiracji spoteczenstwa unijnego. Znalezie-
nie nowej formuly integracji, opartej na agendzie skoncentrowanej na
strategicznych wyzwaniach oraz nowatorskim instrumentarium, to je-
dyny sposdéb, by Europejczycy chcieli uwierzy¢ w unijne instytucje, a pan-
stwa cztonkowskie zachowaty narodowa, regionalng i lokalng tozsamos¢,
bez szkody dla europejskiej solidarnosci.

Wyzwania stojace przed UE i swiatem

Globalny rozwdj ekonomiczny zostanie zdeterminowany w kolejnych
dekadach dostepem do energii, zywnosci i wody. Produkcja ropy i gazu
przez tradycyjnych dostawcéw powoli spada. Kraje moggce zwiekszyc
produkcje ropy lezg gléwnie w niestabilnych politycznie regionach swia-
ta. Nalezy wiec przypuszczaé, ze nastapi odchodzenie gospodarek swia-
towych od wykorzystania ropy na rzecz gazu, wegla i innych alternatyw-
nych Zrédet energii. Jednak nowe technologie zastgpig tradycyjne nie
wczesniej niz okoto 2035 r., bowiem nawet przy stosowaniu polityk wspar-
cia produkcji biopaliw, czystego wegla czy wodoru przejscie na nowe tech-
nologie wymaga przynajmniej 25 lat.*

Wedtug szacunkéw Banku Swiatowego zapotrzebowanie na zywnos¢
zwiekszy sie 0 50% w 2030 r. w wyniku wzrostu populacji Swiatowej,
podniesienia poziomu dobrobytu i zmiany preferencji dietetycznych
przez zamozniejszg klase srednig. Brak statego dostepu do wody stano-
wi punkt krytyczny, a problem bedzie coraz powazniejszy ze wzgledu na
szybka urbanizacje (brak ziemi pod uprawy) i urodzenie sie w ciggu naj-
blizszych 20 lat okoto 1,2 mld ludzi.

Zmiany klimatyczne na swiecie stanowig dodatkowy czynnik wptywa-
jacy na niedostatek wody i zywnos$ci (zmniejszenie produkcji rolniczej).
Ich oddzialywanie bedzie jednak zr6znicowane regionalnie. Najwieksze
spadki produkcji rolniczej moga by¢ widoczne w krajach rozwijajacych sie,

39 Europe stac na wigcej, Nowa agenda dla Unii Europejskiej, Raport demosEURO-
PA, Warszawa 2009.

40 Global Trends 2025: A transformed world, National Intelligence Council, Washing-
ton, November 2008.
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gléwnie w subsaharyjskiej Afryce. Panstwom tym straty w rolnictwie gro-
73 zachwianiem bytu gospodarczego, bowiem wiekszo$¢ ludnosci utrzy-
muje sie z rolnictwa, a znaczna liczba zyje na granicy ubéstwa.

Problemy te, choc¢ istotne, nie majg dla UE tak fundamentalnego
znaczenia, jak zmiany demograficzne zachodzgce w Europie. Najwaz-
niejszym problemem Unii jest struktura wiekowa spoteczeristwa. Jesli
nie zostanie zmieniona polityka spoteczna lub zwiekszony doptyw imi-
grantéw, w 2050 r. na 100 os6éb czynnych zawodowo przypadac bedzie
az 85 korzystajacych ze $wiadczen emerytalnych.!

Realizacja nowych wyzwan, ktére umozIliwig poprawe konkurencyj-
nosci gospodarki unijnej w stosunku do poteg Chin i Indii (wiek XXI jest
uwazny za wiek Azji), wymaga znaczacych srodkéw finansowych i wzro-
stu wptat panstw cztonkowskich do budzetu unijnego. Wedtug szacun-
kéw, przy zatozeniu linearnych tendencji rozwojowych, w 2050 r. do-
chéd panstw UE bedzie stanowit potowe dochodu narodowego Chin.
Biorgc pod uwage dotychczasowe podejécie do budzetu unijnego ptat-
nikéw netto oraz ciggte proby obnizenia sktadek cztonkowskich, trudno
by¢ jednak optymistg. Dopiero powstanie nowego przywédztwa unijne-
go, a takze wzmocnienie poczucia wsp6todpowiedzialnosci spoteczen-
stwa unijnego za UE, moze doprowadzi¢ do korzystnych zmian finan-
sowych. Podjete przez Komisje Furopejskg proby reformy budzetu,*?
zmierzajace do sformutowania nowych priorytetow oraz rekonstrukcji
polityk unijnych, wydaja sie¢ krokiem w dobrym kierunku, o ile uzyska-
ja poparcie wszystkich panstw cztonkowskich.

Prorozwojowa rola polityki rolnej UE

Obecnie podejmowane sg préby wpisania WPR w nurt realizacji za-
dan stojacych przed UE w najblizszych latach. Przypisywane tej polity-
ce coraz to nowe funkcje powodujg jednak jej rozmycie i stopniowe pod-
porzadkowanie innym politykom wspélnotowym. WPR coraz czedciej
przegrywa, gdy trzeba wesprze¢ wazniejszy dla intereséw UE projekt Ga-
lileo czy dziatania stuzace jej zabezpieczeniu energetycznemu. Tylko
WPR z jasno sprecyzowanymi celami i wsparciem adresowanym do kon-
kretnych grup beneficjentéw, realizujacych te cele, moze przetrwac.

Podstawowg funkcje sektora rolnego stanowi produkcja zywnosci. Ob-
serwowany w ostatnich latach wzrost jej cen na rynkach swiatowych,

4 Global Trends 2025: A transformed world, op.cit.
42 Commumnication from the Commission to the European Parliament and the Coun-
cil. A reform agenda for global Europe..., op.cit.
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na skutek niekorzystnych warunkéw klimatycznych oraz wzrastajacego
zapotrzebowania na zywnos¢, pasze dla zwierzat i energie w dynamicz-
nie rozwijajacych sie krajach Azji i Ameryki Potudniowej, pokazat, jak
istotna jest rola rolnictwa wtaénie jako dostarczyciela zywno$ci, gwaran-
tujacego strategiczne bezpieczenstwo UE.

Starzejaca sie populacja ludnosci w Europie, urbanizacja i tym sa-
mym zmniejszajgca sie powierzchnia gruntéw przeznaczonych na cele
rolnicze, spadek wydajnoéci roslin i zwierzat oraz zmiany klimatyczne
beda powodowaé obnizenie produkcji zywnosci w UE w kolejnych la-
tach. Najlepszym rozwigzaniem jest wzrost produktywnosci rolnictwa,
ktéry mozna osiggnaé przez finansowanie badan oraz wdrazanie inno-
wacji. Szczegélng role do odegrania majg nowe technologie, np. GMO
i nanotechnologia, ktére mogg przeksztatci¢ rolnictwo w nowoczesny sek-
tor gospodarki unijnej, konkurencyjny na rynku globalnym.

Oprécz zywnosci rolnictwo powinno dostarczaé¢ surowcéw dla celéw
niezywnosciowych. Wedtug Komisji Europejskiej przysztosé nalezy do ta-
kich wiodacych inicjatyw rynkowych jak rozwdj produktéow a) wytwarza-
nych na bazie roslin lub drzew (bio-based products), np. bioplastikow,
enzymow, farmaceutykéw, b) wykorzystywanych w ramach recyklingu
lub c) jako odnawialne Zrédta energii.*®

Nowoczesne rolnictwo wymaga nowoczesnej polityki rolnej. Czy WPR
jest taka polityka? Komu ma faktycznie stuzy¢? Rolnikom, by zabezpie-
czy¢ ich dochody przed fluktuacjg cen na rynkach rolnych? Konsumen-
tom, by dostarczy¢ zdrowa, w racjonalnej cenie zywnos¢? A moze miesz-
kancom wsi, by przyspieszy¢ rozwoj obszaréw wiejskich i zmniejszy¢ luke
cywilizacyjng miedzy wsig a miastem? Ewolucja WPR wskazuje na wzra-
stajace preferencje dla paradygmatu wielofunkcyjnoéci jako reakcje na
paradygmaty zaleznosci i konkurencyjnosci. Interesujace, ze wraz z re-
formg 2003 r. nie nastgpita jednak redystrybucja ptatnosci wedtug po-
ziomu produkowanych przez rolnikéw débr publicznych. Nawet model
historyczny czy regionalny Systemu Platnosci Jednolitej nie powigzat
ptatnosci z produkcjg débr publicznych.*

Nowe wyzwania zwigzane z badaniami i rozwojem, bezpieczenistwem
zywno$ciowym i energetycznym oraz z adaptacja do zmian klimatycz-
nych nalezy zaliczy¢ do kategorii débr publicznych o charakterze po-
nadpokoleniowym.* Wzmacnianie prorozwojowej roli WPR w dtugofa-
lowej perspektywie wymaga zatem wyraznego uznania znaczenia débr

3 A lead market initiative for Europe, European Commission, COM (2007)860 fi-
nal, Brussels, 21.12.2007.
4 C.Daugbjerg, A. Swinbank, Explaining the health check..., op.cit., s.12.
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publicznych w strukturze wsparcia producentéw rolnych. Dziatania i pro-
gramy umiejscowione w II filarze WPR, czesto utozsamiane z dobrami
publicznymi, stuza gléwnie wspieraniu zréznicowanych grup rolnikéw,
stanowigc dodatkowe — obok ptatnosci pierwszofilarowych — Zrédto do-
chodu. Kluczowa jest zatem zmiana sposobu myslenia o obszarach, kt6-
re warto bra¢ pod uwage, by zwiekszy¢ efektywnos¢é wytwarzania débr
publicznych w rolnictwie. Paradygmat wielofunkcyjnosci, cho¢ w war-
stwie opisowej bardzo stuszny, koncentruje sie na zréznicowanych ce-
lach i w konsekwencji nie sprzyja dostarczaniu tych débr, ktére w naj-
wiekszym stopniu mogtyby przyczyni¢ sie do dtugotrwatego wzrostu
gospodarczego w UE. Instytucje unijne i panstwa cztonkowskie nie pod-
jely dotad proby okreslenia katalogu dobr publicznych oraz kryteriéw stu-
zacych ich wycenie. Rozpoczynajaca sie debata nad przysztoscia WPR
jest zatem doskonatg okazja, by podja¢ dyskusje na ten temat i odpo-
wiedzie¢ na pytanie, ktére dobra publiczne w ramach WPR warto wspie-
ra¢ w pierwszym rzedzie.

Patrzac z perspektywy dtugoterminowej, dalej niz kolejna perspek-
tywa finansowa na lata 2014-2020, nalezy zgodzi¢ sie z tymi, ktérzy
wskazujg potrzebe realizacji polityki ukierunkowanej na precyzyjnie zde-
finiowane cele i dostosowane do nich instrumenty, jako polityki bardziej
skutecznej pod wzgledem uzyskiwanych efektéw i ponoszonych kosztéw
niz adresowana do wielu beneficjentéw. Takie przyktady mamy juz w ra-
mach WPR w przypadku programéw rolno-srodowiskowych.

Przyszta WPR, jesli ma pemi¢ prorozwojowg role w UE, powinna ewo-
lucyjnie zmierza¢ w kierunku polityki celowej (targeting policy), ktéra
bedzie wspiera¢ tylko Scisle okreslone obszary dziatania i specyficzne
grupy rolnikéow. Zaktadajac fundamentalng zmiane priorytetow UE
i przeznaczanie coraz wiekszych $rodkéw na badania i rozwdj, trzeba
oczekiwaé, ze w ramach WPR zostanie stworzone nowe instrumenta-
rium umozliwiajace realizacje wiasnie takich zadan. Idea ta promuje roz-
woj wspdlnych projektéw publicznego i prywatnego sektora, ktore przez
np. klastry grup producenckich, firm przemystu rolno-spozywczego

% Niektore ze wskazanych débr odpowiadajg bardziej definicji débr zwigzanych ze
wspllnymi zasobami (common-pool resources). W obu jednak przypadkach mamy do
czynienia z zawodnoscig rynku, ktéra wymaga odpowiedniej reakcji ze strony panstwa.
Brak wsparcia panstwowego dla tego typu dobr prowadzi do wyczerpywania sie ograni-
czonych zasob6éw oraz, w konsekwencji, do kryzysu. Panstwo moze wpiera¢ dobra pu-
bliczne w ramach réznych polityk, rozktadajac w ten sposéb koszty subsydiéw na roz-
maite grupy spoteczne.

6 Synthesis report: policy design and implementation, OECD, Paris 2008.
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i o$rodkéw badawczych majg szanse wspéitworzenia takiej unijnej go-
spodarki, ktéra stanie sie bardziej konkurencyjna pod wzgledem warto-
$ci dodanej dostarczanych produktéw i ustug.

6. Wnioski

Mozliwosci zwiekszenia warto$ci dodanej WPR zaleza przede wszyst-
kim od wypracowanego przez panstwa cztonkowskie konsensusu w spra-
wie dtugofalowych priorytetéw Unii oraz poziomu i sposobu ich finanso-
wania. Konieczne jest zatem podjecie szerszej dyskusji na temat
pozadanego paradygmatu dla unijnej polityki rolnej w dtugiej perspekty-
wie czasu. Historia WPR dowodzi, ze paradygmat zalezno$ci rolnictwa
nie prowadzi do spotecznie pozadanych efektéw. Nagromadzone przez la-
ta negatywne doswiadczenia oraz presja otoczenia miedzynarodowego
sprawily, ze panstwa cztonkowskie UE zdecydowaly sie ostatecznie na
wprowadzenie istotnych zmian w WPR. Nastapito odejscie od najbardziej
protekcjonistycznych i znieksztalcajgcych handel miedzynarodowy instru-
ment6éw wsparcia. Jednak paradygmat rolnictwa wielofunkcyjnego, przed-
stawiany czesto jako alternatywa dla paradygmatu zaleznosci i oficjalnie
promowany przez Komisje Europejska, wykorzystywany jest gtéwnie do
uzasadnienia podtrzymywania nieefektywnych form wsparcia sektora rol-
nego. Wszystko wiec wskazuje, ze paradygmaty, na ktérych opiera sie WPR,
nie sprzyjaja realizacji celéw strategicznych Unii — zwiekszaniu konku-
rencyjnosci na arenie miedzynarodowej, rozwijaniu gospodarki opartej na
wiedzy i dostosowywaniu sie do dynamicznie zmieniajacych sie uwarun-
kowan zewnetrznych (takich jak zmiany klimatu, czynniki demograficz-
ne, bezpieczenstwo zywnosciowe i energetyczne, biozagrozenia oraz in-
ne procesy o charakterze globalnym).

Bez radykalnej zmiany sposobu myslenia o WPR oraz bez radykal-
nych reform odbudowa legitymacji unijnej polityki rolnej jest niemozli-
wa. Utrzymywanie status quo prowadzi do coraz wiekszej marginaliza-
cji tej polityki w UE. Jest takze réwnoznaczne ze zgoda na jej ukrytg
renacjonalizacje. Dzisiejsza WPR obcigzona jest sporym bagazem bte-
déw z przesztosci, ktore czesto sa mechanicznie powielane. Sprzyjajg
temu specyficzne procedury decyzyjne w jej ramach oraz nadmiernie
zréznicowane preferencje narodowe panstw cztonkowskich w obszarze
rolnym. Zwiekszanie warto$ci dodanej wymaga zatem fundamentalnych
zmian w systemie podejmowania decyzji w zakresie WPR. Obecne struk-
tury podtrzymujg logike ustalania cel6w Wspélnej Polityki Rolnej na pod-
stawie bilanséw budzetowych netto panstw cztonkowskich. Obok prze-
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starzatych paradygmatéw sg gtéwnym czynnikiem ograniczajacym moz-
liwosci budowania jej prorozwojowej roli.

Mimo znacznie nadwatlonej reputacji, WPR — finansowana solidar-
nie z budzetu wspélnotowego — jest potrzebna UE. Kluczowg kwestig po-
zostaje zgoda wszystkich panistw cztonkowskich na odejécie od regresyw-
nych platnosci oraz wprowadzenie zasad polityki celowej, pozwalajacej na
lepsze adresowanie wsparcia z budzetu wspélnotowego. Zwiekszanie zna-
czenia WPR w UE, w tym promowanie jej prorozwojowej roli, wymaga
Scilejszej integracji z politykg badan i rozwoju. To obecnie jeden z naj-
bardziej obiecujgcych kierunkéw dziatan. Tylko dobrze zaprojektowana po-
lityka, skierowana do okreslonych grup beneficjentéw, integrujaca pod-
mioty sektora rolno-spozywczego ze $wiatem nauki oraz uznajaca
zasadnos$¢ wspierania débr publicznych w ramach Scisle zdefiniowanego
katalogu, bedzie w stanie odpowiada¢ na nowe wyzwania, przed ktérymi
stoi UE.

Abstract

How to restore the legitimacy of
the Common Agricultural Policy?
Discussion paper on the future of the CAP beyond 2013

The present article aims to show the potential for increasing the legi-
timacy and the value-added of the Common Agricultural Policy which -
through departure from the redistributive logic and thanks to well-planned
and carefully chosen reform paths - could contribute to enhancement of
the EU’s competitiveness on global markets. It is argued that paradigms on
which the CAP has relied do not serve strategic goals of the EU, such as
development of a knowledge-based economy or adjustment to dynamical-
ly changing external world. The maintenance of the status quo leads to gro-
wing marginalisation of this policy in the EU. It is also tantamount to a con-
sent to a hidden re-nationalisation of the CAP. Hence, it is necessary to
phase-out regressive payments and instead to introduce principles of a tar-
geting policy, allowing for better allocation of resources from the common
budget and for deeper integration of the CAP with research and develop-
ment policies. At present this is one of the most promising courses of ac-
tion. Only a well-designed policy, directing support to specific groups of be-
neficiaries, merging the agri-food sector with the world of science and
recognising the need for supporting public goods within a precisely defined
catalogue, will be able to respond to new challenges facing the EU.
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