Pawel Br. y]a*

Stosunek Francji do zmian
Wspdélnej Polityki Rolnejt

1. Wprowadzenie

Wspélna Polityka Rolna (WPR) Unii Europejskiej ewoluuje nie-
ustannie od momentu, kiedy ja utworzono ponad pdét wieku temu.2
Intensywno$é procesu jej reformowania wzrosta w ciagu ostatnich 15
lat, aczkolwiek w opinii wiekszos$ci europejskich ekonomistow rol-
nych i1 partneréw handlowych UE tempo zmian w tej dziedzinie pozo-
stawia wiele do zyczenia. W 2008 r. prowadzona jest dyskusja na te-
mat zakresu ewentualnych reform WPR w ramach tzw. przegladu
zdrowotnego (ang. health check, fr. bilan de santé). Francja pozostaje
jednym z gtéwnych protagonistéw w tej debacie. Dlatego warto przyj-
rzeé sie stanowisku tego kraju w poszczegdlnych kwestiach spornych.
Niniejszy artykul prezentuje poglady nie tylko przedstawicieli in-
stancji rzadowych, ale réwniez francuskich zwiazkéw zawodowych,
organizacji rolniczych 1 ekspertéw zajmujacych sie analizowaniem
1 prognozowaniem polityki rolnej. Autor przeprowadzil serie pogle-
bionych wywiadéw we Francji dzieki wsparciu UKIE.

2. Mozliwo$¢ regionalizacji modelu platnosci
bezposérednich

Francja stosuje system platnosci bezposrednich oparty na wiel-
koéciach historycznych. Takie rozwiazanie mialo uchronié rolnikéw

* Dr Pawel Bryla — adiunkt na Wydziale Studiéw Miedzynarodowych i Politolo-
gicznych Uniwersytetu Lédzkiego, absolwent Kolegium Europejskiego w Brugii.

1 Niniejsze opracowanie opiera sie na fragmentach ekspertyzy wykonanej przez
autora na zlecenie UKIE.

2 Por.: P.Bryta, Rys historyczny funkcjonowania Wspolnej Polityki Rolnej, ,,Fo-
rum Europejskie” nr 5/2003, s.44-53.
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przed nieuprawniona redystrybucja pomocy. Konsekwencja jest
bardzo duze zréznicowanie wsparcia w przeliczeniu na hektar uzyt-
kéw rolnych — od 26 do 350 euro.? Przecietne wsparcie wynosi ok.
300 euro na 1 ha, co plasuje Francje na $rednim poziomie w starej
Unii.

W opinii francuskich ekspertéw obliczanie platnosci bezposred-
nich na bazie historycznej utraci swoje uzasadnienie w miare uply-
wu czasu. Nalezy przypomnie¢, ze logika tego wsparcia opierala sie
na rekompensowaniu wczeéniejszych obnizek cen gwarantowanych
produktéw rolnych. Ponadto obecnie obowigzujacy system nie ma
charakteru egalitarnego, 20 proc. francuskich gospodarstw otrzy-
muje polowe kwoty pomocy. System ten jest coraz ostrzejszej kryty-
kowany nawet przez samych rolnikéw. Wreszcie latwo przeciwni-
kom WPR dokonaé¢ miazdzacej krytyki systemu, ktory faworyzuje
dochodowo tylko jedna kategorie spoteczno-ekonomiczng bez kla-
rownego uzasadnienia.

Wedlug Francji legitymizacja ptatnosci bezposrednich, nawet je-
§li zostana w pelni oddzielone od produkcji, bedzie wymagaé ich
oparcia na wynagradzaniu niekomercyjnych uslug publicznych,
wérod ktorych znajduja sie! zajmowanie sie danym obszarem,
utrzymanie krajobrazu i zarzadzanie zasobami naturalnymi. Taka
zmiana logiki i podstaw wsparcia: 1) jest nierozdzielna od wzajem-
nej zgodnoéci z zasadami dobrych praktyk rolniczych (cross com-
pliance), nawet jeéli zaklada sie, ze instrument ten z pewnoscia be-
dzie ewoluowaé, 2) ponownie nadaje uzasadnienie ekonomiczne
(a nie tylko spoleczne) platno$ciom bezposrednim w optyce rolnic-
twa oferujacego zaréwno swe produkty, jak i ustugi, 3) jest mozliwa
tylko w dlugiej perspektywie czasu przy rozszerzeniu uprawnien do
platnosci bezposrednich na jak najwieksza liczbe hektarow.4

Francuscy eksperci rozwazaja mozliwo$é oparcia systemu plat-
nosci bezposrednich na podstawie geograficznej, podkres$lajac, ze
ewentualne przej$cie do nowego systemu wsparcia moze odbywacé
sie wylacznie stopniowo i musi by¢ rozlozone w czasie na wiele lat.
Zdaniem francuskich ekspertow bedzie coraz trudniej znalezé¢ uza-
sadnienie: 1) dla faktu, ze czeéé uzytkéw rolnych nie korzysta ze

3 Ministere de ’Agriculture et de la Péche, Vers une nouvelle politique agricole
commune- ouvrons le débat, Paris 2008, s.13.

4 COPEIAA (Conseil de Prospective Européenne et Internationale pour
I'Agriculture et I'Alimentation), Eléments pour une position frangaise dans Ia
préparation du , Bilan de santé” de la PAC, Paris 2007, s.3.
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wsparcia oddzielonego od produkcji, gdyz historycznie pewne bran-
ze nie miaty doplat bezposrednich. Dotyczy to zwlaszcza producen-
tow owocow, warzyw 1 wina. Dlatego Francja proponuje, aby stop-
niowo wprowadza¢ doptaty do hektara takze dla tych producentow.
Srodki na to mialyby pochodzié z I filara jako pewien odsetek pomo-
cy udzielanej zaréwno w formie zwigzanej z produkcja, jak 1 oddzie-
lonej od niej; 2) dla faktu, ze poziom wsparcia w formie doplat bez-
poérednich oddzielonych od produkcji jest bardzo zréznicowany
1 uzalezniony od wielkoS§ci pomocy $wiadczonej 10 lat temu bez
zwigzku z biezacg koniunktura; przeznaczenie czeSci doptat bezpo-
$rednich na zarzadzanie ryzykiem i wsparcie wybranych dziedzin
produkcji mogtoby sie przyczyni¢ do redukeji istniejacych dyspro-
porcji w poziomie udzielanego wsparcia; Francja jest $wiadoma
mozliwosci wprowadzenia ujednoliconej platnosci do hektara ze
wzgledu na sytuacje w nowych panstwach czlonkowskich i1 decyzje
wielu cztonkéw starej Unii, ktorzy wybrali oparcie systemu pomocy
na zasadzie regionalnej.’

Zdaniem jednego z ekspertéw francuskich, logicznie rzecz bio-
rac, system powinien by¢ raczej zregionalizowany ze wzgledu na
duze réznice miedzy regionami. Zwrocit on jednak uwage, ze Fran-
cja jest krajem tradycyjnie scentralizowanym, co ma bardzo glebo-
kie korzenie historyczne. Ponadto dochodzi aktualny problem poli-
tyczny. Rzad centralny jest prawicowy, podczas gdy wladze
regionalne — lewicowe, co moze blokowaé proces przekazywania
kompetencji regionom. Doplaty bezposrednie nie powinny byé¢ swo-
istg renta ekonomiczna dla wilascicieli ziemskich. Z powodu stoso-
wania systemu historycznego obecnie rolnicy mieszkajacy w tej sa-
mej wsl 1 posiadajacy ten sam areal moga uzyskiwaé skrajnie rézne
doptaty tylko dlatego, ze ich rodzice kiedy$ uprawiali inne ro§liny,
co mozna uznaé za absurdalne.b

Wedlug innego eksperta system regionalny jest pozadany
w konteks$cie negocjacji prowadzonych na forum Swiatowej Organi-
zacjl Handlu, ale niezbyt dobrze odpowiada celom polityki rolne;j.
Zamiast przelicza¢ doptaty na hektar, lepiej byloby przyznawac je
w zaleznosci od wielko$ci zaangazowanej sity roboczej, co pozwala
na realizacje celow spotecznych 1 ekologicznych. Ponadto nalezy
wzia¢ pod uwage funkcje doplat jako stymulatoréw konkretnych

5 Ministeére..., op.cit., s.16.
6 L.Bourgeois, wywiad udzielony autorowi niniejszego opracowania, Paryz,
1 lipca 2008.
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zachowan rolnikéow. Jes§li doptata jest niska, bodziec jest zbyt staby,
aby cokolwiek zmieni¢, wiec nie ma uzasadnienia ekonomicznego
dla tego typu wsparcia.”

Kolejny ekspert podkreéla, ze ewentualna zmiana systemu plat-
nosci bezposrednich bedzie mieé¢ wplyw na ceny artykuléw rolnych,
co przektada sie na koszty produkecji zwierzecej. Regionalizacja sys-
temu stanowi zaréwno problem ekonomiczny, jak i polityczny, gdyz
powoduje redystrybuowanie dochodéw rolniczych miedzy gospodar-
stwa 1 miedzy regiony. Regionalizacja zmniejsza stopien zaklécania
sygnalow ekonomicznych wysytanych przez rynek. Nadaje wiekszy
sens podejmowaniu dzialalno$ci pozarolniczej na obszarach wiej-
skich. Wedlug tego eksperta redystrybucja wsparcia powinna od-
bywac sie raczej na podstawie kryteriéw ekologicznych niz regio-
nalnych, na czym Francja paradoksalnie moglaby zyskac, gdyz
charakteryzuje sie do$¢ niska gestoscig zaludnienia obszarow wiej-
skich.®

Francja dopuszcza mozliwo$é konwergencji pozioméw wsparcia
oddzielonego od produkcji do kwoty usrednionej w skali geograficz-
nej, ktora pozostaje do zdefiniowania, lub do kwoty usrednionej dla
danego typu powierzchni, np. pastwisk i1 gruntéw ornych. Nowe
uzasadnienie wsparcia polegatoby wéwcezas na wynagradzaniu za-
rzadzania uzytkami rolnymi i uslug Swiadczonych spoteczenstwu.
Taka ewolucja systemu wsparcia nadataby wieksza spdjnos$é i czy-
telno§¢ polityce rolnej. Jednak eksperci francuscy podkreslaja, ze do
podstawowej stawki wsparcia nalezatoby wowczas dodac¢ inne formy
pomocy: doptaty do ubezpieczen, wsparcie dla obszaréw zwigzanych
z okreslonymi typami produkcji, wsparcie dla niektérych rodzajow
produkcji narazonych na szczegélne ryzyko w zwiazku z ewolucja
WPR.?

Regionalizacja ptatnosci bezposrednich we Francji moglaby sie
odbywaé¢ na poziomie regionu administracyjnego, grupy regionow
lub na poziomie narodowym (na co jednak nie wyrazilaby zgody —
zdaniem jednego z ekspertéw francuskich — Komisja Europejska).
Regionalizacja oznacza ogromne transfery miedzy poszczegbélnymi
typami gospodarstw rolnych, w kierunku od producentéw zbo6z do

7 A.Gohin, wywiad udzielony autorowi niniejszego opracowania, Rennes, 3 lipca
2008.

8 P.A.Jayet, wywiad udzielony autorowi niniejszego opracowania, Grignon,
4 lipca 2008.

9 Ministeére..., op.cit., s.16.
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hodowcow zwierzat. Hodowcey owiec byliby beneficjentami kazdego
rodzaju regionalizacji platnoéci bezposrednich we Francji. Je§li
chodzi o producentéw wolowiny (ktérzy sa skoncentrowani w regio-
nie Massif Central) i mleka, hipotetyczne efekty regionalizacji zale-
za od ich systemu produkcji. Im bardziej ekstensywny, tym wieksze
korzysci z regionalizacji. Regionalizacja wydaje sie rozwiazaniem
zbyt brutalnym, np. art. 68 (obecnie 69) pozwala na bardziej precy-
zyjna redystrybucje pomocy.!°

3. Mozliwoé¢ oddzielenia doptat od produkeji

Analizujac zasadno$é wprowadzenia pelnego oddzielenia ptatno-
éci bezposrednich od produkeji (decoupling), Francja proponuje, aby
zastanowié sie nad nastepujacymi kwestiami: 1) kompatybilnosé
takiego rozwiazania z celem utrzymania aktywnosci rolniczej na
catoséci terytorium, tzn. czy pelne oddzielenie doptat od produkcji
nie grozi rezygnacja z dziatalnosci rolniczej na pewnych obszarach,
np. gérskich; 2) efekt zmniejszajacy wielkoéé produkceji; 3) ryzyko
przejscia z logiki przedsiebiorcy w kierunku logiki rentiera na po-
ziomie poszczegdlnych gospodarstw rolnych, tzn. skoncentrowania
sie rolnikéw nie na dzialalnoSci rolniczej, ale na pobieraniu z gory
ustalonych platnoéci wynikajacych z ich statusu 1 posiadanych
praw, a nie z biezacych decyzji produkcyjnych, przedsiebiorczosci
1 pracy.l!

Francja dopuszcza mozliwo$é ewolucji systemu wsparcia w kie-
runku pelnego decoupling w sektorze tzw. wielkich upraw (zbéz,
roélin oleistych i bialkowych), co bedzie skutkowaé¢ redystrybucja
powierzchni ziemi uprawnej miedzy poszczegélne uprawy i miedzy
regiony.12

Inaczej wyglada sytuacja z perspektywy Francji, jes§li chodzi
o hodowle przezuwaczy w celu produkcji miesa (wolowiny i barani-
ny). Wedlug Francji pelny decoupling w tym sektorze mégltby zni-
weczy¢ role systemu pomocy w zapewnianiu wykorzystania rolni-
czego danych obszaréw. Dlatego te szczegdlne formy pomocy
(premia za utrzymywanie stada kréw mlecznych i premia kompen-
sacyjna za owce) musza zachowaé swdj ekonomiczny cel wsparcia

10 B.Vindel, wywiad udzielony autorowi niniejszego opracowania, Paryz, 4 lipca
2008.

11 COPEIAA, op.cit., s.2.

12 Ibidem, s.3.
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rodzajéw produkcji, ktére z pewnoscia nigdy nie osiagng poziomu
konkurencyjnoéci notowanego w takich krajach jak Brazylia czy
Australia. Francja uwaza, ze istnieje mozliwo$é przeksztalcenia
tych form pomocy w premie przyznawana w przeliczeniu na tzw.
wielka sztuke bydta, aby nadaé¢ im pewne cechy decoupling.'® Obec-
nie poziom powiazania z produkcja wynosi 40 proc. w przypadku
doptat do uboju wielkich sztuk bydta, 50 proc. w przypadku pomocy
dla hodowcéw owiec, ale 100 proc. w przypadku doptat do utrzyma-
nia stada kréw mlecznych i1 do uboju cielat.!4

Pelne oddzielenie doptat od produkcji w sektorze produkcji wo-
lowiny i baraniny doprowadzitoby do zmniejszenia produkcji we
Francji. Istnieje kilka sposobdéw ograniczenia tego ryzyka: tylko
czesciowe oddzielenie od produkcji doptat do stada kréw mlecznych
1/lub utworzenie specjalnego wsparcia dla systeméw produkcyjnych,
ewentualnie za pomoca platnosci rolno-$rodowiskowych, dla kté-
rych w 2008 r. nastapi odnowienie kontraktéw na podstawie no-
wych zestawien kosztow.

W opinii zwiazkéw i organizacji rolniczych (tabela 1.) Francja
powinna popieraé nastepujace rozwigzania: zachowanie doplat zwia-
zanych z produkcja dla hodowcéw owiec (CGAAER) na obszarze ca-
tego kraju (FNO), niewlaczanie do jednolitej ptatnosci bezposéredniej
wsparcia dla produkcji pasz suszonych, skrobi, konopi i1 Ilnu
(CGAAER), wprowadzenie pelnego decoupling (CR), upowszechnie-
nie oddzielania doptat od produkcji, ale utrzymanie czeSciowego
powiazania w regionach wrazliwych w zakresie produkcji mlecznej
i hodowli kréw mlecznych na terenach gérskich (FGA), a takze
w branzy zbozowej na obszarach, gdzie istnieje ryzyko postepowa-
nia dobrowolnego odlogowania (C de F), wprowadzenie doptat do
mleczarstwa na obszarach gérskich z I filara WPR (brak szczegdltéw
tej propozycji) (C de F), preferowanie podejécia zindywidualizowa-
nego, utrzymywanie doplat zwiazanych z produkcja na poziomie
europejskim dla ryzu, pszenicy durum, pasz suszonych, nasion, Inu,
konopi 1 owocow w tupinach, co umozliwiloby krajom cztonkowskim
na dodatkowy decoupling (COPA, ANIA).15

13 Tbidem, s.3.

14 P.Chalmin, D.Bureau, Perspectives agricoles en France et en Furope. La
Documentation frangaise, Paris 2007, s.52-53.

15 Assises de l'agriculture. Groupe bilan de santé de la PAC, Synthése des
contributions regues le 28 janvier 2008, Paris 2008, s.3.
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Tabela 1. Francuskie zwiazki i organizacje rolnicze

Skrot Petna nazwa Tlumaczenie
ANIA Association Nationale des Industries Krajowe Zrzeszenie Przemystu
Alimentaires Spozywczego
APCA Ayssernblee Permanente des Chambres Zgromadzenie State Izb Rolniczych
d’Agriculture
C deF, COOP Coopérative de France Francuska Spotdzielczo$¢
de France
CGAAER Conseil Général de I'Agriculture, de Rada Ogdlna ds. Rolnictwa,
I'Alimentation et des Espaces Ruraux Wyzywienia i Obszaréw Wiejskich
Confédération Générale des Planteurs | Organizacja Plantatoréw Buraka
CGB
de Betteraves Cukrowego
Centre National Interprofessionnel de Krajowe Migdzybranzowe Centrum
CNIEL o N
I'Economie Laitiére Mleczarstwa
CP Confédération Paysanne Konfederacja Wiejska
CR Coordination Rurale Wspotpraca Wiejska
Fédération du Commerce et de la Zrzeszenie Handlowcow
FCD T . )
Distribution i Dystrybutorow
FGA-CFDT Fédération Générale Agroalimentaire Zrzeszenie Branzy Rolno-Spozywczej
CFDT w ramach centrali zwigzkowej CFDT
Stowarzyszenie Producentow Wyrobéw
FLR Fédération Label Rouge Regionalnych oznaczonych etykietg
Label Rouge
Fédération Nationale d’Agriculture Krajowe Zrzeszenie Rolnictwa
FNAB S .
Biologique Ekologicznego
T . . . Krajowe Zrzeszenie Branzy
ENAF-CGT FedergFlon Nationale Agroalimentaire et Rolno-Spozywezej i Lenictwa
Forestiere CGT o )
w ramach centrali zwigzkowej CGT
FNB Fédération Nationale Bovine Krajowe Zrzeszenie Hodowcéw Bydta
FNO Fédération Nationale Ovine Krajowe Zrzeszenie Hodowcow Owiec
FNSEA Fédération Nationale des Syndicats Krajowa Federacja Zwigzkow
d’Exploitants Agricoles Zawodowych Rolnikéw
JA Jeunes Agriculteurs Stowarzyszenie Mtodych Rolnikéw
ORAMA bd. Organlzaqa producentéw zbdz i roslin
oleistych

Zr6dlo: opracowanie wlasne.
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Zdaniem jednego z ekspertéw francuskich Komisja Europejska
zaproponowala health check w takim ksztalcie, jak gdyby nie bylo
obecnie kryzysu w rolnictwie europejskim, wzrostu cen zywnoSci,
spadku kursu dolara, kryzysu naftowego i utraty zaufania do przy-
wodztwa ekonomicznego Standéw Zjednoczonych. W jego opinii
utrzymywanie krajobrazu nie jest wystarczajacym uzasadnieniem
dla istnienia polityki rolnej. Nalezy raczej skoncentrowaé sie na
celach tej polityki w zakresie zapewnienia wyzywienia spoteczen-
stwom europejskim. Dlatego powinien zosta¢ potozony nacisk na
polityke bezpieczenstwa zywnosci. Mozna by nawet zmieni¢ nazwe
WPR na Wspélna Polityke Wyzywienia (fr. Politique Alimentaire
Commune; skrot PAC oznacza obecnie Wspdlna, Polityke Rolng we
Francji). Wedlug tego eksperta UE powinna zachecaé rolnikéw do
zwiekszania produkeji przez zwalczanie niestabilnosci cen. Stabili-
zacja cen sprzyja wzrostowi produkeji, choé¢ nadmierny wzrost pro-
dukcji oczywiscie utrudnia prowadzenie polityki stabilizacji cen.
W tym kontekécie zaden decoupling nie ma uzasadnienia. W opinii
tego eksperta model amerykanski polityki rolnej bylby znacznie
korzystniejszy od WPR.16

Wedlug innego eksperta czes¢ doplat do produkcji powinna zo-
sta¢ powiazana z produkcja, szczegélnie doplata do hodowli krow
mlecznych.l” Taki poglad podziela trzeci ekspert, ktérego zdaniem
zwiazane z produkcja powinny pozostaé doptaty do hodowli krow
mlecznych, do uprawy Inu, konopi, nasion i ryzu. Doptaty do krow
mlecznych umozliwiaja utrzymywanie stada podstawowego. Deco-
upling tych doplat miatby niekorzystne efekty dtugoterminowe. Do-
platy do Inu (produkcja skoncentrowana w regionie $érodkowo-
zachodnim) i konopi (gtéwnie w Normandii) sa uzasadnione ze
wzgledu na utrzymanie zdywersyfikowanej struktury produkcji
rolnej, zatrudnienie 1 kwestie ekologiczne. Wsparcie dla producen-
tow nasion i ryzu powinno by¢é utrzymane, gdyz nie da sie tego zro-
bié, stosujac art. 68 (69), ktéry opiera sie na logice ekologicznej, a to
sa formy wsparcia oparte na logice ekonomicznej. W interesie Fran-
cji lezy takze wylaczenie upraw energetycznych z decoupling. Ich
wspieranie powinno znalezé sie w kompetencji poszczegblnych kra-
jow cztonkowskich. Rozwdj tej branzy produkeji rolniczej mozna

16 L..Bourgeois, op.cit.
17 A.Gohin, op.cit.
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uzasadnié realizacja strategicznego celu wzrostu udzialu odnawial-
nych zrodet energii w zaopatrzeniu w energie.!8

Komitet ekspertéw francuskich zajmujacych sie prognozowa-
niem polityki rolnej we Francji rozwazal dwa warianty reform
WPR. W wariancie R1 przyjeto nastepujace zalozenia: pelny deco-
upling, regionalizacja jednolitej platnosci obszarowej, niekompen-
sowana obnizka praw do ptatnosci o 35 proc., obowigzkowa modula-
cja na poziomie 20 proc., realokacja $rodkéw zaoszczedzonych
z modulacji do II filara, zniesienie obowiazkowego odlogowania,
zniesienie kwot cukrowych i1 mlecznych oraz mechanizméw inter-
wencji na tych rynkach, wykorzystanie biopaliw na poziomie 5,75
proc., brak porozumienia w ramach WTO. W wariancie R2 utrzy-
mano instrumenty regulacji aktualnie obowiazujace w sektorze ho-
dowli, w szczegdblnoéci doptaty do utrzymywania stada krow mlecz-
nych (PMTVA) oraz kwoty mleczne. Te wyjatki sa uzasadnione rola,
obydwu sektoréw w rozwoju obszaréw wiejskich we Francji w wy-
miarze terytorialnym.!®

4. Mozliwo$é¢ limitowania ptatnosci bezposrednich

Debata nad brakiem egalitarnodci rozkiadu ptatnosci bezpo-
$rednich prowadzi do pomystu Komisji Europejskiej, aby wprowa-
dzié maksymalny limit platnoéci na gospodarstwo (capping), ktéry
by¢é moze uwzglednialby kwote wolna oparta na intensywnosci za-
angazowania sily roboczej. Doswiadczenia poprzednich negocjacji
(w szczegdblnoéci z roku 2003) wskazuja jednak, ze ta debata szybko
prowadzi w $lepy zaulek ze wzgledu na twardy sprzeciw kilku kra-
jow cztonkowskich wobec samej zasady limitowania, jak rowniez
trudnosci z ustaleniem takiego limitu na poziomie calej Unii. Po-
nadto wprowadzenie takiego limitu byloby do$é¢ tatwe do obejscia.
Jest to zatem rozwiazanie raczej malo wysublimowane i niezbyt
skuteczne.

Bardziej subtelne zdaniem Francji byloby wprowadzenie w ra-
mach WPR, po roku 2013, dla poszczegdlnych krajow cztonkowskich
mozliwos§ci stosowania systemu redukcji doptat bezposrednich opar-
tego na skali progresywnej w zaleznosci od rozmiaru gospodarstwa

18 B.Vindel, op.cit.

19 H.Guyomard, C.Le Mouél, C.Jez, A.Forslund, E.Fournel, Prospective
LJAgriculture 2013”. Résultats et enseignements principaux par théeme, INRA, Paris
2008, s.46.
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1 z kwota wolna uwzgledniajaca zaangazowanie zasobéw ludzkich.20
Na obecnym etapie dyskusji nie ma szczegdtéw tej propozycji. Za-
ktada ona zréznicowane rozwigzania w poszczegdlnych krajach
cztonkowskich. To wladze krajowe mialyby ustala¢ szczegélowe kry-
teria i progi.

Limitowanie doptat na podstawie wielkosci zatrudnienia w go-
spodarstwie jest wedlug francuskich ekspertéw obiecujaca droga.
Powstaje jednak problem ustalenia maksymalnej liczby pracowni-
kow, ktéra by determinowala wielko$¢ kwoty wolnej od redukceji
doplat bezposrednich. Bytaby ustalana proporcjonalnie do wielkoSci
obszarowej gospodarstwa, ale takze nalezaloby wzia¢ pod uwage
jego profil produkcyjny 1 by¢ moze dodatkowe kryteria, np. warunki
naturalne.

Eksperci francuscy wyrazaja poglad, ze ewentualne wprowadze-
nie limitu minimalnego bytoby uzasadnione, gdyby zostal okreslony
na poziomie kosztéw utrzymania systemu dystrybucji platnosci.
W sensie ekonomicznym tego typu limit minimalny jest zrozumiaty;
koszty administracyjne nie powinny przekraczaé¢ wielkosci pomocy.
W sensie politycznym i spolecznym bytoby to rozwiazanie trudne do
przyjecia w krajach czlonkowskich posiadajacych rozproszona
strukture agrarna, np. w Polsce. Organizacje rolnicze zrzeszone
w COPA postuluja, aby nie wprowadzac dolnego limitu wsparcia.

Wprowadzenie limitu minimalnego nie jest istotne z punktu wi-
dzenia Francji. Jednak jest istotne dla francuskich emerytéw rolni-
czych, ktorzy zachowuja prawo do gospodarowania w ograniczonym
zakresie 1 w zwigzku z tym nadal pobieraja doptaty. Gospodaruja
na powierzchni 180 tys. ha, co stanowi 9 proc. uzytkéw rolnych we
Francji. Zajmuja, sie przede wszystkim hodowla zwierzat i1 produk-
cja wina.2!

5. Mozliwo$é modyfikacji systemu wzajemne;j
zgodnosci

Francja opowiada sie za uproszczeniem systemu wzajemne]
zgodnoéci (ang. cross compliance — CC, fr. conditionnalité). Obecny
nie jest bowiem wystarczajaco czytelny i precyzyjny.

Eksperci wskazuja, ze dzisiejszy system wspoélzaleznosci jest
niedoskonaly, poniewaz nie posiada: 1) hierarchizacji celéw tech-

20 COPEIAA, op.cit., s.4.
21 B.Vindel, op.cit.
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nicznych dotyczacych danego sektora, ktére sa zbyt ztozone; obecny
system odniesienia jest nadmiernie rozbudowany i niewystarczaja-
co przejrzysty; 2) odniesien do punktu wyjécia ,,t0”, co pozwolitoby
na pokazanie mozliwos$ci postepu technicznego i wyciaganie ewen-
tualnych konsekwencji finansowych w przypadku nierespektowania
regut CC; 3) zestawu sankcji, ktére bylyby wspétmierne do powagi
uchybienia (progresywnosé); 4) katalogu prostych do podjecia i wy-
miernych dziatan, np. ptodozmian, powierzchnie chronione $rodowi-
skowo, ogrodzenia, rejestr fitosanitarny.2? Eksperci podkreslaja, ze
obecny system CC jest znacznie bardziej rygorystyczny w produkcji
zwierzece] niz w roslinnej. Powinna zatem nastapi¢ wieksza indy-
widualizacja wymogéw CC 1 ich oparcie na umowach z poszczegdl-
nymi rolnikami.

Wedlug organizacji rolniczych i zwiazkow zawodowych nalezy:
zdefiniowac¢ liste wymogéw CC na poziomie minimalnym, przyzna-
jac wieksza role kodeksowi dobrych praktyk rolniczych i §rodowi-
skowych (CGAAER), uproécié¢ procedury CC (CR), bardziej precy-
zyjnie zdefiniowaé wymogi CC na poziomie europejskim (FNO),
uproécié i odcigzyé CC (FNB), wzmocnié CC (FCD), w odpowiedzi na
likwidacje obowiazkowego odlogowania wprowadzi¢ powierzchnie
kompensacji ekologicznej ze zrbéznicowanymi wymogami; taka po-
wierzchnia powinna stanowi¢ 5 — 7 proc. uzytkow rolnych, co byloby
de facto forma powrotu do obowiazkowego odlogowania (FNAB).
FGA proponuje wlaczenie do kryteriow CC aspektéw spolecznych
obejmujacych ustawodawstwo socjalne i dotyczace zdrowia pracow-
nikow.23

Wedtug jednego z ekspertéw z zasady nie powinno sie wynagra-
dzac¢ respektowania prawa. Dlatego obecny system CC jest niezbyt
adekwatny do sytuacji. W zamian mozna by wprowadzié rozwigza-
nia zblizone do stosowanych w przemysle. Mdglby to byé system
certyfikacji, gdyz nie ma potrzeby traktowania rolnikow jak poten-
cjalnych przestepcow 1 zbyt czestego ich kontrolowania.?4 Inny eks-
pert postuluje, aby CC bylo dostosowane na poziomie regionalnym
1 uproszczone.? Trzeci ekspert podkresla trudnosci podczas kontroli
CC w zakresie ustalenia zwiazkéw przyczynowo-skutkowych mie-

22 Ministére de ’Agriculture et de la Péche, Etude prospective stratégique de la
conditionnalité des aides et évaluation ex ante de sa mise en ceuvre. Note de
synthése, Paris 2006.

23 Assises..., op.cit., s.2-3.

24 LL.Bourgeois, op.cit.

25 A.Gohin, op.cit.
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dzy praktykami rolniczymi a obserwowanym rezultatem. Na przy-
klad jesli pogarsza sie stan wod podziemnych, z reguly nie mozna
przypisa¢ winy konkretnemu rolnikowi. Dlatego nalezy uproscic
system CC, usuwajac z niego dyrektywy, jesli kontrola ich prze-
strzegania jest fikcja.28 Czwarty ekspert popiera bardziej efektywne
wykorzystanie mechanizmu wzajemnej zgodnos$ci, co moze nadaé
wieksza legitymizacje polityce rolnej, poniewaz $rodowisko natu-
ralne nalezy traktowac jako dobro strategiczne. Zakres CC powi-
nien zaleze¢ od wysokosci przyznawanych platnosci bezposrednich.
Mozna by zastosowaé podobne mechanizmy jak w miedzynarodo-
wych konwencjach dotyczacych ochrony rzek granicznych.2?

Francja popiera wzmocnienie rezimu bezpieczenstwa sanitarne-
go 1 zgodno$ci z normami wspélnotowymi w stosunku do importo-
wanej zywnosci, zwierzat 1 roslin. Wzrost intensywnos$ci wymiany
miedzynarodowe] podnosi ryzyko przenoszenia chordob majacych
wplyw na zdrowie ludzi, zwierzat i roslin. Wedtug Francji Unia Eu-
ropejska musi zapewnié¢ producentom rolnym nie gorsze warunki
konkurencji na swoim terytorium niz maja importerzy zywnosci.
Dlatego opowiada sie za wzmocnieniem kontroli na granicach ze-
wnetrznych UE. Francja postuluje stworzenie nowych ram strate-
gicznych w tym zakresie, ktore opieralyby sie na analizie ryzyka.
Zwraca uwage na zaklécenia konkurencji w wyniku réznych przepi-
séw we Wspdlnocie 1 w krajach trzecich. Koszty produkcji europej-
skich rolnikéw sa z tego powodu wyzsze. Dotyczy to zakazu lub
ograniczen stosowania pewnych substancji chemicznych w produk-
tach zywnoS$ciowych, a takze przepisow dotyczacych dobrostanu
zwierzat i pochodzenia poszczegélnych sktadnikéw zywnoéci (ang.
tracability). Zdaniem Francji UE powinna czuwaé nad przestrzega-
niem tych zasad przez zawieranie odpowiednich zapiséw w umo-
wach bilateralnych i obowiazujacych w handlu §wiatowym. Ponadto
UE powinna rozwingé system informowania konsumentéw na te-
mat specyfiki produkcji rolniczej we Wspolnocie.28

26 B.Vindel, op.cit.

27 P.A.Jayet, op.cit.

28 Ministére de ’Agriculture et de la Péche, Importation daliments, danimaux
et de végétaux ° sécurité sanitaire et conformité aux régles communautaires, Paris
2008.
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6. Mozliwo$é zmian sposobu finansowania
II filara WPR

Eksperci francuscy zadaja, pytanie, czy jest sens zachowania po-
dzialu WPR na dwa filary, czy moze nalezaloby dokona¢ ich fuz;i,
biorac pod uwage fakt, ze gtéwna réznica miedzy filarami dotyczy
wspotfinansowania lub jego braku. Ewolucja platnosci bezposred-
nich w kierunku ryczaltu na hektar zblizylaby ten system do in-
strumentéw rolno-$rodowiskowych z II filara, przynajmniej pod
wzgledem konceptualnym. Jednak woéwcezas istnieje wielkie ryzyko
generalizacji techniki wspétfinansowania.

Zdaniem francuskich znawcéw przedmiotu rozwdj obszaréw
wiejskich stanowi zbyt wazna dziedzine dla przyszilo$ci Europy, aby
byt traktowany jak zmienna dostosowawcza w europejskich nego-
cjacjach budzetowych (ak juz to mialo miejsce w grudniu 2005 r.)
1 aby byl finansowany z nadwyzek budzetowych. Powstaje wiec pro-
blem zasilenia budzetu wspdlnotowego érodkami przystajacymi do
deklarowanych ambicji w tej dziedzinie.2?

Francja ma na celu konsolidacje WPR na poziomie I filara dla
zréwnowazenia rozwoju rolnictwa. Zamierza zaproponowacé uzycie
I filara — przez wprowadzenie oplaty (byloby to nowe rozwiazanie
we Francji — zmodyfikowany art. 69) pobieranej od wszystkich form
pomocy, zaréwno zwiagzanych z produkcja, jak 1 oddzielonych od niej
— do utworzenia mechanizmu zarzadzania ryzykiem klimatycznym
1 utrzymywania aktywnosci produkcyjnej na wszystkich obszarach.
Zanim podejmie sie debate nad reformami mechanizmu modulacji
(tzn. ograniczenia wielkoéci doplat bezpoérednich dla ich najwiek-
szych beneficjentéw 1 za pomoca, tak zaoszczedzonych $rodkéw zasi-
lania II filara WPR, tj. polityki rozwoju obszaréw wiejskich), nalezy
zadaé sobie pytanie dotyczace znaczenia systemu naczyn potaczo-
nych miedzy I a II filarem 1 zastosowania funduszy w ten sposéb
przetransferowanych — ktore dziatania zlikwidowac, jakie sa rze-
czywiste potrzeby finansowe. Wiele badan wskazuje na to, ze cho¢
rolnicy pozostajg glownymi aktorami w procesie utrzymywania kra-
jobrazu i zarzadzania zasobami naturalnymi, nie sa juz jednak
gléwnymi aktorami w zakresie dynamiki gospodarczej obszaréow
wiejskich. Dlaczego zatem mieliby zasilaé II filar optatami pobiera-
nymi z ich doptat bezpoérednich (modulacja, finansowanie II filara
wytacznie z budzetu WPR, mimo ze beneficjentami sa nie tylko rol-

29 COPEIAA, op.cit., s.5.
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nicy). W tym kontekécie warto zauwazyé, ze jedna z osi rozwoju ob-
szarow wiejskich we Francji dotyczy rolnictwa tylko w marginalny
spos6b.30

Francja nie ma interesu w podwyzszaniu modulacji, gdyz pocia-
ga ona za sobg konieczno$é wspélfinansowania. Zatem zwiekszenie
modulacji prowadzi do obnizenia francuskiej stopy zwrotu z budze-
tu UE. Obecnie kraj ten odzyskuje tylko 80 proc. srodkéw zgroma-
dzonych w wyniku modulacji i jedynie 90 proc. z nich moze stuzy¢
do wspierania rolnictwa.3! Ponadto zaleca umiarkowanie w tego
typu transferach budzetowych ze wzgledu na ryzyko niewiedzy lub
niemoznosci prawidlowego wykorzystania érodkéw w ten sposédb
gromadzonych.

Francja ocenia, ze wysoce prawdopodobny jest scenariusz utrzy-
mania modulacji niezaleznie od kierunku zmian WPR. W zwigzku
z tym jej interesy obejmuja: 1) ograniczona progresje stopy obo-
wigzkowe] modulacji bez mozliwosci jej podnoszenia na poziomie
narodowym; 2) calkowita koncentracje przetransferowanych érod-
kéw na dziataniach wspierajacych rolnictwo w kierunku zréwnowa-
zonego rozwoju — dzialaniach wobec érodowiska rolnikéw, wsparciu
inwestycji produkcyjnych i1 instrumentéw zarzadzania ryzykiem
ekonomicznym.?2 Wedlug jednego z ekspertéow zwiekszanie stopy
modulacji nie powinno byé¢ znaczace. Mozna natomiast zastanowic
sie nad systemem progresywnym.33

7. Mozliwoéé reformy modelu zarzadzania rynkami rolnymi

Francja opowiada sie za umieszczeniem w dokumentach Wspdl-
nej Organizacji Rynkéw regulacji prawnych i1 finansowych, ktére
umozliwilyby organizacjom producentéw, ich zrzeszeniom oraz
zwiazkom miedzybranzowym wprowadzenie dziatan zmierzajacych
do stabilizacji rynkéw.

Podkreéla rowniez, ze pieé¢ celow WPR, ktére figuruja w trakta-
cie od poczatku istnienia Wspélnoty do chwili obecnej, musi by¢ za-
chowanych, ale dopuszcza mozliwo$¢ ich uzupetnienia o zrownowa-
zony rozwo0j, zapobieganie zmianom klimatycznym 1 zapewnianie
bezpieczenstwa zdrowotnego zywnosci.

30 Ibidem, s.4.

31 Ministére de I’Agriculture et de la Péche, Vers une nouvelle..., op.cit., s.15.
32 COPEIAA, op.cit., s.5.

33 B.Vindel, op.cit.
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W opinii jednego z ekspertow francuskich, gdyby Komisja Euro-
pejska bardziej sie zaangazowala w magazynowanie plodéw rol-
nych, nie obserwowalibySmy az tak dramatycznego wzrostu cen.
Dwukrotny wzrost cen zbéz prowadzi do znaczacego spadku docho-
déw francuskich hodowcéw 1 przedsiebiorstw przetwérstwa rolno-
spozywczego.3* Drugi ekspert proponuje, aby zmniejszaé¢ podatnoscé
cen produktéw rolnych we Wspdlnocie na niestabilnosé rynkow
swiatowych. Mechanizmy interwencyjne nie powinny jednak pod-
nosic¢ cen zywnoéci we Wspdlnocie, a jedynie stanowi¢ siatke bezpie-
czenstwa.® Trzeci ekspert opowiada sie za przeprowadzeniem ra-
chunku, czy wspieranie magazynowania plodéw rolnych jest
korzystne tylko dla rolnikéw, czy dla catego spoteczenstwa. Ponadto
nalezaloby sprawdzié, czy cena stabilnosSci nie jest zbyt wysoka. Do-
datkowym problemem jest dylemat, czy mozna zmusza¢ podmioty
gospodarcze do ubezpieczen.3¢

8. Mozliwoé¢ zaangazowania Wspolnoty w zarzadzanie ryzy-
kiem

Problematyka zarzadzania ryzykiem ekonomicznym w rolnic-
twie jest przedmiotem licznych badan i analiz. Na obecnym etapie
Francja popartaby wprowadzenie zestawu instrumentéw, ktéry
musiatby oferowaé¢ odpowiednie rozwiazania dla réznych typow go-
spodarstw rolnych. Taki zestaw mogtby obejmowaé nastepujace in-
strumenty: dotacje do niepewnoéci (fr. dotation pour aléas — DPA;
jest to instrument obecnie stosowany we Francji, finansowany
w caloSci z budzetu krajowego 1 majacy na celu zmniejszenie ryzyka
rolnikéw z tytulu wahan cen ich produktéw), ubezpieczenie zbio-
réw, opcje 1 kontrakty terminowe oraz ubezpieczenie przychodow.
Wiekszosé krajow czlonkowskich UE jest niechetnych temu tema-
towi lub podchodzi do niego z rezerwa. Takze Komisja Europejska
akcentuje przeszkody, np. brak mozliwoéci uwzglednienia réznic
regionalnych w takim systemie, nieradzenie sobie z duzymi fluktu-
acjami wydatkow w $cistych ramach budzetowych i1 niedostatek
srodkéw finansowych. Dlatego Francja przywiazuje duza wage do

34 ..Bourgeois, op.cit.
35 B.Vindel, op.cit.
36 P.A.Jayet, op.cit.
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opracowania solidnej argumentacji za wprowadzeniem tego typu
mechanizméw.37

Francja opowiada sie za utworzeniem mechanizmu zarzadzania
ryzykiem klimatycznym w ramach I filara, aby bardziej niz obecnie
sklania¢ rolnikéw do ubezpieczania zbioréw, szczegdlnie w sektorze
produkcji owocow, warzyw 1 wina.*® Przywiazuje takze wage do
wspierania mechanizmoéw zarzadzania ryzykiem rynkowym, ktore
dotyczy nie tylko spadku cen, ale takze ich zbytniej fluktuacji.
Dawniej ryzyko bylo ograniczone dzieki systemowi cen gwaranto-
wanych we Wspdlnocie. Obecnie wzrasta zagrozenie nim. Niesta-
bilno$é cen produktéw rolnych zmniejsza sktonnosé do dokonywania
dlugoterminowych inwestycji w rolnictwie. Co prawda system ptat-
nosci bezposrednich wykazuje efekt quasi-ubezpieczenia dochodéw
rolniczych, gdyz gwarantuje osiagniecie pewnego, minimalnego pu-
tapu dochodéw nawet w przypadku niekorzystnych dla rolnikow
zmian na rynkach rolnych czy klesk zywiotowych; jednak jest to
instrument niewystarczajacy do zarzadzania ryzykiem rynkowym.

Ponadto Francja wspiera inicjatywe wyptacania w ramach I filara
odszkodowan rolnikom, ktérzy poniesli szkody zwiazane z ryzykiem
sanitarnym. Opowiada sie za tzw. nowa preferencja wspdlnotowa,
ktora polega na wzmocnieniu kontroli sanitarnych w imporcie.3?

Organizacje rolnicze wyrazaja nastepujace poglady w kwestii
zarzadzania ryzykiem: 1) nalezy utworzyé system ubezpieczeniowy
otwarty dla wszystkich gospodarstw rolnych, aby stawiaé czota nie-
pewnoé$ci sanitarnej, klimatycznej i rynkowej; system powinien by¢
finansowany z I filara na podstawie zmodyfikowanego art. 69 (ktéry
umozliwialtby takze finansowanie branzy owczarskiej, rolnictwa
ekologicznego 1 utrzymywanie wysokich standardéw jakosci)
(FNSEA, JA); taki system powinien obejmowaé wszystkie formy
wsparcia, zarowno oddzielone od produkcji, jak 1 zwiazane z nia,
uwzgledniajac wielkosé sily roboczej zaangazowane] w gospodar-
stwie rolnym (JA); 2) trzeba dazyé¢ do zwiekszenia pomocy w ra-
mach I filara w celu zarzadzania réznymi typami ryzyka i upo-
wszechni¢ to rozwigzanie we wszystkich rodzajach produkeji rolnej
przez zastosowanie art. 69 lub przyjecie innych szczegdtowych roz-
wigzan (CGAAER); 3) nalezy wprowadzié dotacje do niepewnoéci;
rozwina¢ mechanizmy zarzadzania ryzykiem za pomocg Srodkow,

37 COPEIAA, op.cit., s.6.
38 Ibidem, s.14.
39 B.Vindel, op.cit.
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ktére zapewnia art. 69, wykorzystywaé organizacje branzowe 1 mie-
dzybranzowe do upowszechniania kontraktacji, dostosowywaé po-
ziom wsparcia do aktualnych cen rynkowych 1 utrzymywaé rezerwy
bezpieczenstwa dla wybranych produktéw (APCA, CGB); 4) utrzy-
maé mechanizmy ograniczajace wielko$é produkcji 1 regulujace
rynki rolne — ceny interwencyjne, publiczne magazynowanie,
ochrone na granicach, rozwazy¢ przydzielenie praw do produkecji
poszczegbélnym rolnikom; byloby to rozwigzanie przypominajace
kwoty mleczne, jednak znacznie powszechniejsze, bo dotyczace wie-
Iu kategorii produkcyjnych; taki system musiatby zawiera¢ mecha-
nizmy ulatwiajace start mlodym rolnikom (CP); 5) rozwinaé me-
chanizmy kompensacyjne i regulacyjne ze wzgledu na niepewnosé
1 kryzysy, utworzy¢ fundusz solidarnos$ci sanitarnej, uznaé¢ zdolnosci
organizacji branzowych w zakresie organizowania regulacji produk-
cji i rynkéw (FNB); 6) utrzymaé¢ zasade preferencji wspélnotowej
(CGB); 7) zachowaé subwencje eksportowe do 2013 r. oraz inne in-
strumenty, np. doptaty do prywatnego przechowywania zapasow,
efektywny system interwencji, doptaty do produktéw mleczarskich
rozdawanych w szkotach, utworzy¢ fundusz zarzadzania kryzysami
sanitarnymi i érodowiskowymi w ramach I filara (CNIEL); 8) utwo-
rzy¢ europejskie uregulowanie asekuracji i/lub zachety do ubezpie-
czania zbioréw i produkcji, szczegélnie hodowli (C de F); 9) wlaczy¢
koszty zarzadzania ryzykiem biezacym do cen konsumpcyjnych oraz
rachunku kosztéw produkcji; ryzyko w sytuacjach wyjatkowych po-
winno byé absorbowane w ramach solidarnoéci narodowej (CR); 10)
wprowadzi¢ specjalne mechanizmy ubezpieczeniowe w branzy zbo-
zZowe] przy wsparciu publicznym, zastanowié sie nad mechanizmem
wsparcia antycyklicznego finansowanym z 1 filara; ewentualne
przekierowanie wsparcia na podstawie art. 69 w celu finansowania
mechanizméw zarzadzania ryzykiem musi by¢ ograniczone przez
ocene potrzeb danego sektora produkcji rolnej (ORAMA); 11) utwo-
rzy¢ nowe narzedzia na podobienstwo siatki bezpieczenstwa, sys-
teméw magazynowania 1 mechanizméw ubezpieczeniowych w ra-
mach I filara (ANIA).40

W memorandum z 16 marca 2006 r. w sprawie wdrazania
i przyszloéci reformy WPR, skierowanym do Rady UE (nr 7265/06),
delegacja francuska, uzyskawszy poparcie Grecji, Hiszpanii, Irlan-
dii, Wtoch, Cypru, Litwy, Luksemburga, Wegier, Polski, Slowenii,
Rumunii 1 Bulgarii, proponuje przyjecie nastepujacych rozwigzan:

40 Assises..., op.cit., s.6-7.
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1) wzmocnienie mechanizmu de minimis, aby kazdy kraj czlonkow-
ski uzyskal zdolno$¢ finansowq zarzadzania lokalnymi i branzowy-
mi kryzysami w adekwatny sposéb; 2) wzmocnienie i dostosowanie
klauzul ochronnych do regul miedzynarodowego handlu; 3) opcjo-
nalne ustanowienie systemu ubezpieczen, ktéry nie powinien
wplywaé na istniejace juz systemy na poziomie narodowym, ale
wspieraé rolnikéw europejskich w podejmowaniu wiekszej odpowie-
dzialnoéci za zarzadzanie ryzykiem klimatycznym, ekonomicznym,
a nawet zdrowotnym; system ubezpieczen rolniczych powinien by¢
wspotfinansowany ze $rodkéw publicznych, na co wskazuja do-
Swiadczenia amerykanskie 1 kanadyjskie; zrédlem finansowania
moze byé ulamek procenta érodkéw z modulacji (specjalna metoda
obliczenn bylaby przyjeta w nowych krajach czlonkowskich); kraje
cztonkowskie powinny mie¢ mozliwo§¢ wlaczenia takiego systemu
ubezpieczen na zasadzie opcjonalnej do swoich krajowych progra-
mow; ponadto UE powinna rozwazy¢ mozliwo§¢ wspolnych dziatan
w przypadku katastrof rolniczych na duza skale, ktore nie podlega-
ja ubezpieczeniu na prywatnym rynku; 4) wprowadzenie specyficz-
nych instrumentéw, odpowiednich dla poszczegélnych branz,
w szczegolnosci produkeji wina, owocow 1 warzyw, ktore stuzylyby
nie tylko do zarzadzania kryzysami, ale takze do zapobiegania im;
zrodtem finansowania moze by¢ utamek procenta modulacji; te in-
strumenty moga obejmowaé¢ prywatne fundusze wyréwnawcze na
poziomie kraju cztonkowskiego redukujace fluktuacje cen, wsparcie
publiczne tylko w poczatkowym okresie funkcjonowania, a takze
inne mechanizmy zarzadzania ryzykiem, np. doptaty do prywatnego
magazynowania plodow rolnych, do przetwoérstwa, do dobrowolne;j
redukcji poziomu produkcji i programy promocji; 5) wykorzystywa-
nie subsydiéw eksportowych do 31 grudnia 2013 r. oraz innych me-
chanizméw wspierania eksportu dozwolonych przez WTO; 6) wpro-
wadzenie strategii komunikacyjnej promujacej WPR zaréwno wéréod
obywateli Wspélnoty, jak 1 w krajach trzecich.4!

W swoim memorandum w sprawie zachecania do odpowiedzial-
nego organizowania branz rolno-spozywczych w interesie rolnikow
i konsumentéw, skierowanym do Rady UE 25 stycznia 2008 r. (nr
5745/08), delegacja francuska zwraca uwage, ze rolnictwo europej-
skie jest narazone na niepewno$c¢ i niestabilnosé. Te czynniki ryzy-
ka obejmuja: nieprzewidywalne zagrozenia klimatyczne i zdrowot-

41 French delegation, Memorandum on the implementation and the future of the
reformed CAP, Rada UE, nr 7265/06, 16 marca 2006.
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ne, nieunikniony odstep czasu miedzy zmianami popytu a odpowie-
dzia podazy, co utrudnia konstruowanie dlugoterminowych strate-
gil rozwoju, nietrwaloéé¢ wiekszoéci produktéw rolnych, krancows
fragmentacje podazy, trudnosci ze zmiana zastosowania aktywow
(np. uprawy dlugoterminowe) oraz écisty zwiazek miedzy produkcja
a specyficznym czynnikiem produkcji, jakim jest ziemia. Niektore
rynki rolne charakteryzuja sie ponadto znaczna asymetria posiada-
nia informacji przez réznych aktoréw rynku, co skutkuje zakléce-
niem sygnatéow wysylanych przez rynek. Poza tym Francja podkre-
§la nieréwna pozycje konkurencyjna rolnikow i1 odbiorcow ich
produktéw, ktorzy charakteryzuja sie rosnacym poziomem koncen-
tracji 1 sity monopolowej. Wreszcie reformy WPR od 1992 r. i libera-
lizacja handlu éwiatowego ostabily zasade preferencji wsp6lnotowe;.
Wéréd nowych wyzwan stojacych przed WPR Francja wymienia
takze: rosnaca czestotliwoéé kryzyséw zdrowotnych, energetycznych
1 klimatycznych, rozwdj nowych sektoréw gospodarki wykorzystuja-
cych produkty rolne do celéw niezywnosciowych oraz pojawienie sie
nowych aktoréw na rynkach $wiatowych (krajéw i firm), ktérzy
przyczyniaja sie do wzrostu niestabilnosci cen.*2

Wedlug Francji remedium na wymienione zagrozenia jest
wzmocnienie organizacji producentéw rolnych, ktére powiekszaja
site ekonomiczng rolnikéw, oraz organizacji miedzybranzowych
(tzn. obejmujacych rézne fragmenty kanalu rynku, np. rolnikéw
i przetwoércéw, ang. Inter-branch organisations), ktére redukuja
poziom ryzyka w danym sektorze i promuja innowacyjnosé. Tego
typu organizacje poprawiaja strukture poszczegélnych sektorow.43

Francja opowiada sie za ujednoliceniem systemu funkcjonowa-
nia organizacji producentéw 1 ich stowarzyszen we wszystkich
branzach na wzor rozwiazan przyjetych w sektorze owocéow i wa-
rzyw. Rozwigzania przyjete w branzy owocowo-warzywnej traktuje
jako modelowe. Jej zdaniem powinny by¢ przyjete takze w pozosta-
tych organizacjach.*4

Wedtug jednego z ekspertéow najlepsza forma zarzadzania ryzy-
kiem jest rozwiniecie systemu magazynowania plodéw rolnych, aby
ograniczaé¢ ekstremalne fluktuacje na rynkach rolnych.4 Inny eks-

42 French delegation, Memorandum to entourage a responsible organisation of
agri-food sectors in the interests of farmers and consumers, Rada UE, nr 5745/08,
25 stycznia 2008.

43 Tbidem.

44 Tbidem.

45 A.Gohin, op.cit.
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pert wskazuje na role panstwa (Wspélnoty) w reasekuracji ryzyka
w przypadku wielkich katastrof lub kryzysow.*6

Francja postuluje rozwiniecie systemu ubezpieczen zbiorow
w rolnictwie 1 finansowanie go z budzetu wspdélnotowego. Taki sys-
tem juz istnieje we Francji od kilku lat 1 jest finansowany z budzetu
krajowego. Zastosowanie art. 68 (69) w celu uzupelnienia doptat
krajowych do ubezpieczen byloby korzystne. Ponadto Francja chcia-
taby rozszerzy¢ ten system na producentéw owocéw 1 warzyw oraz
pasz, co jest jednak trudne. W tym kraju istnieje specjalny fundusz,
za posrednictwem ktorego srodki publiczne kierowane sa na doptaty
do ubezpieczen — Fonds National de la Gestion des Calamités
Agricoles (FNGCA). Poza tym funkcjonuje system obowiazkowych
ubezpieczen rolniczych. Francja chciataby wyjaé pewne branze
z FNGCA, aby ciezar ich finansowania przejeta Wspdlnota. Ponadto
istnieje system dotacji do niepewnosci, ktéry sktania rolnikéw fran-
cuskich do oszczedzania, aby stawiali czola ryzyku. Tego typu
oszczednosci rolnikéw nie zostaly opodatkowane, dlatego jest to bo-
dziec do ubezpieczania sie samemu na wypadek kryzysu. Jednak
ten mechanizm dotyczy tylko stosunkowo niewielkich problemoéw.
Ryzyko wielkich epidemii musi przeja¢ Wspélnota, Francja juz to
zrobila. Zatem Francja proponuje wprowadzenie w ramach WPR
mechanizméw zarzadzania ryzykiem, ktore w duzym stopniu prze-
testowata juz na gruncie krajowym.4” Przy okazji przegladu zdro-
wotnego WPR (health check) pragnie przerzucié znaczng czeéé ich
finansowania z budzetu krajowego na poziom wspélnotowy.

9. Mozliwoéé tagodzenia skutkow likwidacji kwot mlecznych

Francja jest Swiadoma, ze nie uda jej sie zatrzymacé procesu li-
kwidacji kwot mlecznych w UE. Poniewaz wiekszo$é krajow czlon-
kowskich UE opowiada sie za ich zniesieniem, nalezy sie zastano-
wié nad sposobami przeprowadzenia tej operacji (zwiekszanie kwot,
tzn. limitéw 1iloSciowych produkeji mleka przez poszczegdlne gospo-
darstwa rolne 1 kraje czlonkowskie UE, redukcja kar za ich prze-
kraczanie, transferowalno$é). Zdaniem Francji przyszloéé systemu
powinna opiera¢ sie na analizach iloSciowych typu koszty — korzysci
réznych opcji likwidacji obecnego mechanizmu. Takie analizy mu-
szg integrowacé aspekty terytorialne i ekonomiczne.

16 P.A.Jayet, op.cit.
47 B.Vindel, op.cit.
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Jesli Wspdélnota miataby dazy¢ do calkowitego zniesienia syste-
mu kwot mlecznych do 2015 r., Francja optuje za dlugim okresem
przejéciowym, dlatego wymaga od Komisji Europejskiej, aby podata
do publicznej wiadomosci szczegély tej operacji juz w 2008 r.*8 Fran-
cja odrzuca mozliwo$é likwidacji kwot w 2009 r.; termin 2015 r. tez
trudno zaakceptowaé, ale Francja jest §wiadoma nieuchronnosci
takiej decyzji UE. Uwaza, ze zniesienie kwot mlecznych jest do-
puszczalne tylko po spelnieniu nastepujacych warunkéw: 1) utwo-
rzenie mechanizmu wspierajacego integracje kanatu rynku (umowy
dlugoterminowe miedzy dostawcami i odbiorcami mleka), 2) stwo-
rzenie mechanizméw wsparcia dla regionéw goérskich.4?

Jeden z ekspertéw jest obronca systemu kwot mlecznych. Argu-
mentuje, ze nie mozna wyprodukowa¢é takiego samego sera z mleka
miejscowego 1 sprowadzanego z odlegloéci tysiaca kilometréow. Roz-
wigzaniem alternatywnym sg kontrakty miedzy dostawcami mleka
a zakladami przetworstwa. Jednak kwoty mleczne lepiej chronig
rolnikéw od takich umoéw. Jesli rolnicy beda zbyt zdominowani
przez przemysl, spadnie jako$é mleka z powodu presji na minimali-
zacje kosztéw produkcji (zdaniem autora niniejszego opracowania
wspoélpraca rolnikéw z przemystem w formie umoéw dlugotermino-
wych, tzw. integracja pionowa umowna kanatu rynku, ma tez swoje
pozytywne strony, m.in. unowoczes$nienie technologii, lepsze dosto-
sowanie produkecji do potrzeb rynku, pewnos¢ zbytu dla rolnikéw
oraz pewnoéé¢ dostaw dla przetwércéHw). Argumenty podnoszone
przez przeciwnikéow kwot mlecznych sa stuszne w teorii, ale nieko-
niecznie sprawdzaja sie w praktyce, np. ceny konsumpcyjne pro-
duktéw mlecznych we Francji ewoluowaly bardziej korzystnie
z punktu widzenia konsumentéw niz w Stanach Zjednoczonych.0
Inny ekspert dystansuje sie od systemu limitowania podazy mleka,
ktéry generuje problemy z rozpoczeciem dziatalnosci przez mtodych
rolnikow. Likwidacja obecnego systemu oznacza jednak spadek
wartosci aktywow, wiec polityka rolna moglaby tagodzi¢ ten pro-
ces.?!

Celem zniesienia kwot do 2015 r. jest wzrost konkurencyjnosci
sektora. Analizy francuskich ekspertow wskazuja, ze nieograniczo-

48 COPEIAA, op.cit., s.6.

49 Ministere de ’Agriculture et de la Péche, Vers une nouvelle politique agricole
commune- ouvrons le débat, Paris 2008, s.14.

50 L..Bourgeois, op.cit.

51 P.A.Jayet, op.cit.
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na transferowalnoéé kwot przez ich wymiane na zasadach handlo-
wych juz umozliwia wzrost konkurencyjnosci branzy mleczarskie;j.
Dlatego Francja opowiada sie za wykorzystaniem okresu przejscio-
wego na rozszerzanie przestrzeni geograficznej transferowalnosci
kwot. Nie precyzuje zasiegu geograficznego tego rozwiagzania. Moz-
na przypuszczaé, ze chodzitoby o transferowalnoé¢ nie tyle miedzy
krajami czlonkowskimi, co miedzy departamentami lub regionami
francuskimi. Jednoczeénie nalezy czuwaé, aby nie nastapila zbyt
wysoka koncentracja stada na niektorych obszarach, ze wzgledu na
problemy ekologiczne (m.in. zarzadzanie éciekami pochodzacymi
z hodowli).5?

W opinii ekspertow francuskich w okresie przejSciowym nalezy
stosowaé¢ inne rozwigzania na obszarach nizinnych i1 goérskich.
Zwiekszanie kwot mlecznych, a takze ich likwidacja, prawdopodob-
nie doprowadza we Francji do zamkniecia zakltadéw przetwoérczych
1 punktéw skupu, co bedzie dziatato na szkode uposledzonych obsza-
row gorskich. Biorac pod uwage to ryzyko, zastosowanie tradycyj-
nych dzialah w ramach II filara (wsparcie obszaréw uposledzonych —
fr. ICHN, wsparcie wobec érodowiska rolnikéw — fr. PHAE, wsparcie
inwestycyjne dla gospodarstw) i1 filara (wyzsze doplaty bezpoérednie
do pastwisk gérskich) moga okazaé sie niewystarczajace. Dlatego
Francja opowiada sie za rozwazeniem wprowadzenia oryginalnych
rozwiazan, ktére powinny mieé¢ charakter miedzybranzowy i zapew-
niaé, aby hodowla bydta mlecznego nadal przyczyniala sie do zwiek-
szania dynamiki gospodarczej tych obszarow.53

Francja jest zainteresowana wykorzystaniem art. 69 w ramach
procesu znoszenia kwot mlecznych. Jest to interesujacy mechanizm,
gdyz pozwala na reorientacje wsparcia w ramach I filara i na za-
chowanie wymiaru ekonomicznego WPR w optyce zré6wnowazonego
rozwoju.

We Francji toczy sie dyskusja na temat sposobu zwiekszania
kwot mlecznych w okresie przejéciowym. Istnieja dwa podstawowe
warianty: 1) zwiekszanie kwot najbardziej produktywnym produ-
centom skoncentrowanym gléwnie w Bretanii; sa to jednak z reguty
niewielkie gospodarstwa o intensywnym profilu produkcji, zatem
dalsza intensyfikacja moze stwarzaé problemy ekologiczne;
2) proporcjonalny podzial nadwyzek kwot mlecznych; ten wariant
przyjeto na rok 2008. Kwoty mleczne stanowia we Francji instru-

52 COPEIAA, op.cit., s.7.
53 Ibidem, s.7.
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ment polityki zagospodarowania przestrzennego. Obecnie transfery
kwot miedzy departamentami (nizszy poziom administracyjny od
regionu) sa bardzo utrudnione.>*

CNIEL (francuska organizacja producentéw mleka) proponuje
wprowadzi¢ nowe doptaty: w wysokosci 42 euro na kazde wyprodu-
kowane 1000 litrow mleka, w tym: 30 euro, aby utrzymaé produkcje
na obszarach goérskich, i 12 euro, aby skompensowaé¢ dodatkowe
koszty skupu mleka; 1aczny koszt tych rozwiazan jest szacowany na
150 mln euro rocznie. Wedtug CNIEL wprowadzenie dodatkowych
doptat do produkcji mlecznej na obszarach goérskich powinno sie
odbywa¢ na podstawie zmodyfikowanego artykulu 69, zatem w ra-
mach I filara WPR. CNIEL ocenia, ze Niemcy i Austria mogltyby
poprze¢ to rozwigzanie. Pomoc z II filara jest bowiem jego zdaniem
niewystarczajaca.>®

Jesli chodzi o propozycje wsparcia skupu mleka na obszarach
gorskich, CNIEL uzywa nastepujacych argumentéw. Gesto$é go-
spodarstw mleczarskich jest tam znacznie nizsza niz na obszarach
nizinnych, zatem liczba kilometréw przemierzanych przez cysterny
skupujace mleko jest wieksza. Trudno zoptymalizowaé trase prze-
jazdu ze wzgledu na konieczno$¢ pokonywania przeleczy gorskich.
Zuzycie paliwa jest wieksze. Koszty pracy sa wyzsze z powodu dtuz-
szego czasu pracy koniecznego do zebrania tej samej ilosci mleka, co
na nizinach. Tendencja spadkowa liczby producentéw mleka
1 wzrost kosztéw paliwa beda jeszcze bardziej powiekszaé réznice
kosztow skupu mleka na obszarach gorskich w stosunku do reszty
terytorium Francji.56

10. Uwagi koncowe

Eksperci francuscy zidentyfikowali nastepujace wyzwania stoja-
ce przed Wspélna Polityka Rolna: 1) problem wyzywienia rosnacej
liczby ludnoéci S§wiata, zwiazany ze zmianami nawykow zywienio-
wych w krajach rozwijajacych sie, co bedzie sie wyrazato w podwo-
jeniu popytu na zywnoéé¢ do roku 2050; jednoczeénie potencjat rolni-
czy nie jest w pelni zmobilizowany ze wzgledu na rézne rodzaje
niepewnoéci i ryzyka oraz globalne ocieplanie sie klimatu; 2) wy-

54 B.Vindel, op.cit.

55 CNIEL (Centre National Interprofessionel de I'Economie Laitiére), Position
du CNIEL. Quotas et compensations, Paris 2008.

56 Tbidem.
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zwania ekologiczne — rolnictwo ma ogromny wplyw na Srodowisko
naturalne przez zachowanie zasobéw naturalnych, bioréznorodnosci
1 walke z zanieczyszczeniami; rolnictwo musi godzi¢ dobre wyniki
ekonomiczne z efektywnoscig ekologiczna w podejSciu nazywanym
zrownowazonym rozwojem, zapewniajac jednoczeSnie wysoka ja-
koé¢ 1 odpowiedni poziom bezpieczenstwa produkowanej zywnosci;
3) wyzwanie energetyczne zwiazane z wyczerpywaniem sie zasobéw
kopalin energetycznych 1 zaangazowaniem wspo6lnoty miedzynaro-
dowej w realizacje postanowien Protokolu z Kyoto; UE przyjela
strategie dywersyfikacji zrodel zaopatrzenia w celu pokrycia swoich
potrzeb energetycznych; biopaliwa i1 biomasa przyczyniaja sie do
realizacji tego celu; 4) wyzwanie rozwoju gospodarczego zréwnowa-
zonego terytorialnie — we Francji rolnictwo i gospodarka zywno-
Sciowa generuja nadwyzki rzedu 9 mld euro rocznie 1 sg zlokalizo-
wane na obszarach wiejskich, tworzac swoista tkanke przed-
siebiorstw, w tym spoétdzielni produkcyjnych, ktére generuja wartosé
dodana i zatrudniaja 1,6 mln oséb, co jest korzystne dla rozwoju go-
spodarczego, polityki zatrudnienia oraz spéjnosci terytorialnej i spo-
lecznej.57

Francja ma na celu wykorzystanie przegladu WPR do przyjecia
takich rozwiazan, ktore pozwola na utrwalenie WPR po 2013 r.
Wedtug ekspertéw tego kraju wszelkie zmiany we Wspdlnej Polityce
Rolnej musza sie odbywaé z zachowaniem nastepujacych zasad:
1) wzmocnienie preferencji wspélnotowej — jest to imperatyw dla
konsumentéw europejskich, ktérzy powinni mie¢ gwarancje jakosci
sanitarnej 1 ekologicznej kupowanych produktéow; jest to koniecz-
no$¢ dla rolnikéw europejskich, ktorzy nie moga by¢ narazeni na
konkurencje ze strony rolnikéw z krajéw trzecich, nierespektuja-
cych tego samego poziomu wymagan; ta zasada preferencji wspol-
notowej powinna sie opiera¢ na protekcji celnej z uwzglednieniem
wrazliwoséci pewnych sektoréow, na regulach sanitarnych i érodowi-
skowych ekwiwalentnych do produktéw importowanych 1 wytwa-
rzanych w Europie, na poziomie wsparcia kompensujacym dodat-
kowe koszty zwigzane z realizacja europejskiego modelu rolnictwa
oraz na ochronie oznaczen geograficznych; te wytyczne powinny
towarzyszy¢ negocjacjom handlowym prowadzonym przez UE na
forum WTO, jak rowniez obowiazywaé w stosunkach bilateralnych
z krajami trzecimi; 2) stabilizacja rynkéw — zmiany koniunktury
1 rosnace ryzyko uzasadniajq strategie stabilizacji rynkéw w kon-

57 Ministeére..., op.cit., s.7.
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tekécie rosnacego popytu; stopniowy demontaz mechanizmoéw in-
terwencji publicznej 1 oddzielenie doptat od produkcji stawiaja rol-
nictwo pod presja praw rynku; WPR musi zosta¢ wyposazona
w narzedzia pozwalajace na stabilizacje rynkow na poziomie wspol-
notowym w inny sposéb, w tym w instrumenty indywidualnego po-
krycia ryzyka oraz wzmocnione organizacje miedzybranzowe, aby
ceny plodéw rolnych stanowily gtowny sktadnik dochodéw rolni-
czych; 3) ambitny budzet — WPR nie moze byé¢ wypadkowa, dostoso-
wan budzetowych; przyszle wyzwania i ustalone cele WPR wymaga-
ja adekwatnych Srodkow; z tej perspektywy lepsza legitymizacja
roli rolnictwa w zaspokajaniu potrzeb konsumentéw i oczekiwan
obywateli w zakresie wyzywienia i ochrony $rodowiska umozliwi
zachowanie nietykalnoéci budzetu WPR; 4) wspieranie zréwnowa-
zonego rozwoju w rolnictwie — WPR musi zawiera¢ narzedzia odpo-
wiadajace celom Srodowiskowym 1 odpowiedzialnosci spolecznej
przedsiebiorstw rolnych, ktére umozliwig zachowanie produkcyjne-
go charakteru rolnictwa, ale respektujacego otoczenie.?®

Nie bez znaczenia pozostaje fakt, ze zakonczenie tzw. przegladu
zdrowotnego Wspdlnej Polityki Rolnej jest przewidziane na gru-
dzien 2008 r., zatem w okresie sprawowania prezydencji w UE
przez Francje.

Abstract

The attitude of France towards changes
in the Common Agricultural Policy

As the Common Agricultural Policy is undergoing a review in the frame-
work of the so-called health check, it is important to 1dentify interests and
position taken by France which is one of the principal protagonists in the
debate. This paper is based not only on official statements, but also upon
contributions by farmers’ unions and organisations as well as agricultural
policy experts from leading French research institutes. We examine sev-
eral reform scenarios as far as the system of direct payments is concerned.
France still applies a historical model of direct payments which are mini-
mally decoupled. Furthermore, we deal with possible ways of improving
cross-compliance, capping and modulation. France obviously struggles to
maintain the principle of Community preference within the CAP. In order
to ensure market stability, it favours enhancement of the role of inter-

58 Ibidem, s.8-9.
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branch organisations and the involvement of the EU in promoting agricul-
tural insurance schemes. France is reluctant to eliminate milk quotas.
Being aware of inevitability of this solution, it wishes to ensure soft land-
ing for its milk producers. Finally, France emphasises the role of the CAP
in preserving social and economic sttructure of its rural areas.
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