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Wspolna polityka rolna UE po 2013 r.
a interesy polskiego rolnictwa

Wprowadzenie

Wspolna polityka rolna (WPR), od chwili jej powstania ponad p6t wieku temu,
systematycznie podlega przeobrazeniom. W ostatnich latach istotne zmiany do-
konaty si¢ pod wptywem reformy luksemburskiej z 2003 r. oraz przegladu Sred-
niookresowego Health Check z 2008 1. Przyjete rozwigzania mialy na celu przede
wszystkim ograniczenie zakresu interwencji rynkowej, zmiang systemu platnosci
bezposrednich poprzez zmniejszenie stopnia powigzania doptat z produkcja

i wprowadzenie obowigzkowej modulacji, zwickszenie naktadow finansowych na

wsparcie rozwoju obszarow wiejskich, ochrong zasobow przyrodniczych oraz za-

rzadzanie ryzykiem w rolnictwie. Nalezy podkresli¢, ze uzgodnienia te miaty cha-
rakter zarobwno ekonomiczny, jak i polityczny. W pierwszym przypadku kierunki
zmian byly nastgpujace:

e historyczny system platnoSci bezposrednich, wiazacy wsparcie z wielkoScia
i struktura produkcji, okazal sie¢ nieefektywny, gdyz prowadzil do powstania
nadwyzek zywnoSci w tych sektorach, ktore otrzymywaly wsparcie. System
oparty na zasadzie decouplingu (tj. oderwania ptatnosci od produkcji) w mniej-
szym stopniu znieksztatca warunki konkurencyjne zarowno w skali globalnej,
jak iw skali UE, a rolnik sam decyduje o tym, co i w jakiej iloSci produkowac,
kierujac si¢ sygnatami ptynacymi z rynku;

e wprowadzenie modulacji (redukcji ptatnosci bezposrednich) dla najwigkszych
gospodarstw podyktowane byto faktem, iz wigkszoS¢ wsparcia trafiata do go-
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spodarstw, w ktorych mozliwosci dalszego wzrostu produktywnoSci byty moc-
no ograniczone, gdzie podtrzymywano dochody bez motywacji dla poprawy
efektywnoS$ci gospodarowania [Czyzewski, Kutyk 2008]. Prowadzito to do
dziataf dostosowawczych polegajacych na usprawnieniu absorpcji srodkow
unijnych, a nie poprawy wydajnoSci i dotyczylo gtéwnie panstw UE-15, bo-
wiem w przypadku nowych krajow cztonkowskich, takich jak Polska, wcigz
wystepuja obszary, gdzie mozliwy jest wzrost wartoSci dodanej poprzez rozwoj
funkcji czysto rolniczych;

e ograniczenie interwencji rynkowej, poza presjg ze strony WTO, bylo wyni-
kiem niewykorzystania czeSci instrumentéw, co generowalo koszty admini-
stracyjne. Utrzymano jednak pewien zakres wsparcia rynkowego, ktore
powinno odgrywac role ,.siatki bezpieczenstwa” na wypadek pogorszenia
koniunktury w rolnictwie. Calkowite zniesienie mechanizmOw wsparcia
w tym zakresie byloby nieodwracalne i narazitoby producentéw rolnych na
nieuzasadnione ryzyko spadku dochodow [Czyzewski, Poczta-Wajda, Ste-
pien 2010, s. 28];

e wzmocniono finansowanie rozwoju obszaréw wiejskich (II filar WPR), ktore
odgrywa istotng rol¢ modernizacyjng i prorozwojowa, zwickszajac konkuren-
cyjno$¢ sektora rolno-zywnoSciowego. Ponadto takie rozwiazanie wychodzi
naprzeciw oczekiwaniom spolecznym, ktére przejawiaja si¢ w zadaniach po-
lityki rolnej harmonijnie potaczonej z polityka na rzecz obszaréw wiejskich
i uwzgledniajaca kwestie zwigzane z jakoScig i zdrowotnoScig zywnoSci oraz
bior6znorodnoscig krajobrazu przyrodniczego;

e w warunkach coraz wigkszej zmiennosci koniunktury celowe byto wprowadze-
nie nowych instrumentéw zarzadzania ryzykiem w celu stabilizacji dochodéw
producentéw rolnych.

Z kolei polityczny charakter tych porozumiefi mozna rozpatrywaé z punktu
widzenia takich zagrozen, jak renacjonalizacja finansowania WPR po 2013 r., za
ktora opowiada si¢ cze$¢ bogatszych krajow UE (przede wszystkim Wielka Bry-
tania i Szwecja). Zamrozenie, a tym bardziej ewentualne zmniejszenie wspdlno-
towego budzetu na WPR oznaczatoby, ze po 2013 r. biedniejsze panstwa Unii nie
bytyby w stanie zrekompensowaé prawdopodobnych dalszych redukcji cen rol-
nych, co doprowadzitoby do utraty zdolnoSci konkurowania z tymi, ktorych sta¢
byloby na finansowanie platnosSci z budzetdow krajowych. Propozycje takie byty
zatem trudne do zaakceptowania przez biedniejsze panstwa cztonkowskie UE,
nie tylko dlatego, iz s3 one obecnie beneficjentem netto przepltywdw finansowych
zwigzanych z WPR, ale przede wszystkim z uwagi na niebezpieczenstwo zr6zni-
cowania poziomu wsparcia sektora rolnego w ramach jednolitego rynku i tym
samym znieksztatcenia warunkOw konkurencji. Ostatecznie w porozumieniach
z 2003 i 2008 r. pozostawiono WPR jako polityke wspolnotowa, w zamian za ko-
rzystniejsze z punktu widzenia bogatszych pafstw cztonkowskich okreslenie za-
sad modulacji (nizsze tempo wzrostu modulacji i element progresywnosci) oraz
odejscie od kryterium kohezji przy podziale sSrodkéw pochodzacych z modulacji
[Czyzewski, Stepien 20009, s. 451-452].
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W latach 2010-2011 kwestia ksztaltu wspolnej polityki rolnej rozpatrywana
jest w aspekcie konstruowania budzetu UE na lata 2014-2020. W lipcu 2011 r.,
czyli na poczatku polskiej prezydencji w UE, unijny komisarz ds. rolnictwa, Da-
cian Ciolos, przedstawi legislacyjne propozycje reformy WPR (ich zarys pojawit
si¢ w listopadzie 2010 r.), a w 2012 r. Parlament Europejski uchwali kofcowy
ksztalt budzetu!. Polska jako jedno z wigkszych pafstw cztonkowskich powinna
aktywnie wlaczyC sie w proces publicznej i politycznej debaty, ktora zadecyduje
o przyszlych zmianach WPR. Wymaga to krytycznego podejScia do poszczegol-
nych elementow polityki unijnej, jasnego okreSlenia priorytetow oraz gotowosci
do zawierania kompromisu. Trzeba pamigtaé, ze przyszte reformy WPR beda
odbywaly si¢ w warunkach dostosowafi do nowych ograniczefi wynikajacych z ne-
gocjacji rolnych w ramach WTO, wyzwan zwigzanych ze zmianami w Srodowisku
naturalnym i dgzenia do ograniczania srodkoéw budzetowych UE przeznaczonych
na wies i rolnictwo pod presja cz¢sci panstw cztonkowskich i krytyki podatnikow.
Kolejna perspektywa finansowa bedzie zatem ustalana pod wplywem innych niz
w przeszloSci uwarunkowan wewngetrznych (rozszerzenie o nowe panstwa czion-
kowskie?) i zewnetrznych (szybko rosngca konkurencja na $wiatowym rynku).
Potrzebna jest wigc kompleksowa ocena dotychczas funkcjonujacych mechani-
zmOw wsparcia sektora rolnego pod katem widzenia efektywnosci ekonomicznej,
adekwatnoSci spolecznej oraz kryteriow zdrowotnych i ekologicznych. WPR be-
dzie ewoluowaé w kierunku polityki coraz trudniejszej, a pozyskanie Srodkéw
pieni¢znych wigzac sie bedzie ze spetnieniem innych niz do tej pory kryteriow
osiggania nowych celow, przy rezygnacji z oczekiwan i postulatow dotyczacych
zwickszenia budzetu unijnego na wsparcie sektora rolnego.

O intensywnosci przygotowan do reformy WPR $§wiadczy chociazby ostatni
projekt rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady zmieniajacy zasady
systemOw wsparcia bezpoSredniego dla rolnikéw [Proposal for a Regulation...
2010]. Przewiduje on przyznanie Komisji Europejskiej uprawnien delegowanych
i wykonawczych, dotyczacych realizacji catego systemu platnosci bezposrednich,
w tym zasad wzajemnej zgodnosci (cross compliance), co zdaniem autoréw pro-
jektu ma stuzy¢ poprawie funkcjonowania mechanizmu wsparcia. Zgodnie z za-
tozeniami KE bedzie miata wplyw na ksztatt aktéw prawnych regulujacych te
elementy systemu dopfat, ktore traktuje si¢ jako ,,inne niz istotne” (akty delego-
wane) lub tych, dla ktorych potrzebne sg jednolite warunki wykonywania prawnie
wigzacych aktow UE (akty wykonawcze). Obszar regulacji jest bardzo szeroki
i zawiera m.in. tak kluczowe kwestie, jak: wykaz systemow wsparcia bezposred-
niego i jego kontrola, przeglad rocznych putapdéw finansowych doptat, rozdziat
platnosci bezposrednich wsrod rolnikow, zmniejszenie zakresu platnosci w ra-

I Zgodnie z Traktatem Lizbofiskim od 1 grudnia 2009 r. Parlament Europejski uzyskat
prawo do wspotdecydowania o ksztalcie Wspdlnej Polityki Rolnej i prawo do zgtaszania weta.
Wezesniej posiadatl on jedynie funkcje doradeza.

2 Wtgczenie nowych pafistw cztonkowskich do UE spowodowalo zwickszenie areatu ziemi
rolniczej o 41%, a liczby gospodarstw rolnych o 142%, przy wzroscie produkcji zaledwie
0 19%.
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mach modulacji i dyscypliny finansowej?, inne zmniejszenia i wykluczenia ptatno-
$ci, zmiany w odniesieniu do zasad wzajemnej zgodnosci, dziatanie systemu do-
radztwa rolniczego, przepisy dotyczace odsetka uzytkow zielonych oraz wiele
innych.

Oceniajac przedstawione w projekcie propozycje zmian funkcjonowania WPR,
mozna stwierdzi¢, ze Komisja Europejska dazy do rozszerzenia swoich uprawnien
w zakresie tworzenia regul polityki rolnej, a obszaréw, ktore podlegac¢ maja regu-
lacji na pewno nie mozna zaliczy¢ do ,,innych niz istotne”. Sprawa jest o tyle dys-
kusyjna, ze chodzi o przyznanie Komisji prawa do wydawania aktéw delegowa-
nych w zakresie spraw, ktore pozostaja obecnie w gestii pafistw cztonkowskich?,
co podwaza zasade pomocniczosci®. Trzeba przeciez przyjaé, ze kazdy kraj najle-
piej orientuje si¢ w specyfice swojego sektora rolnego i efektywniej dostosowuje
poszczegOlne instrumenty wsparcia. Poza tym czg¢sto nie jest jasne, dlaczego pew-
ne zagadnienia majg by¢ regulowane za pomocg aktow delegowanych, a inne,
zblizone w drodze aktow wykonawczych [por. Stankiewicz, Grzelak 2010]. Kwe-
stia ta pozostaje nadal otwarta, natomiast sam przypadek projektu uczy, jak waz-
na, szczegOlnie po przyjeciu Traktatu Lizbonskiego przez panstwa UE, jest poli-
tyczna dyskusja poprzedzajaca wprowadzenie rozporzadzen unijnych.

Celem artykulu jest przedstawienie propozycji zmian wspolnej polityki rol-
nej w kontekscie rozwoju polskiego rolnictwa. Szczegllny nacisk ktadzie si¢ na
kwestie zwiazane z mechanizmem doptat bezposrednich, ktére w publicznej
debacie zajmuja najwiecej miejsca i ktorych ksztatt nie zostat jeszcze do konca
uzgodniony. Autorzy starajg si¢ przedstawi¢ wiasne opinie na temat przyjetych
uzgodnien, wypracowane w trakcie wielu konsultacji i seminariéw nad ksztat-
tem przyszlej WPR. Jednocze$nie opieraja si¢ na dokumentach rzagdowych,
Parlamentu Europejskiego, Komisji Europejskiej oraz stanowiskach instytucji
naukowych i odnosza si¢ do postulatow tam zawartych. Poniewaz zamierze-
niem publikacji jest m.in. pokazanie propozycji zmian w mechanizmie wspar-
cia, to po cz¢éci ma ona charakter przegladowy. Takie podej$cie umozliwia pet-
niejsze zrozumienie ewolucji polityki rolnej UE i pozwala na dokonanie oceny
przysztych reform ze wzgledu na racje polskiego rolnictwa. W pracy nie chodzi
jednak o poddanie analizie i dyskusji kazdej z wymienionych propozycji, gdyz

3 Dyscyplina finansowa to, obok modulacji, system redukowania skali doplat bezposred-
nich, uruchamiany w sytuacji przekroczenia ,,rocznego pulapu” wydatkéw na wspieranie ryn-
kow rolnych i na doptaty bezposrednie (obecnie nie jest stosowana w nowych krajach cztonkow-
skich).

4 Chodzi m.in. o kwestie zwigzane z: okre§leniem przepisoéw dotyczacych systemu SPS
w zakresie regionalizacji ptatnosci i w zakresie czg$ciowego powigzania z produkcja, funkcjo-
nowaniem systemu doradztwa rolniczego, kontrola stosowania zasad wspodtzaleznosci i ochrong
areatu uzytkow zielonych oraz ze zmianami uprawnien dostepu rolnika do ptatnosci w systemie
platnosci jednolite;j.

5 Zasada pomocniczosci (subsydiarno$ci) UE oznacza, ze na szczeblu wspdlnotowym
powinny by¢ podejmowane tylko te dziatania, ktdrych przeniesienie na wyzszy szczebel oznacza
wigksza skuteczno$¢ i efektywno$¢ niz w przypadku pozostawienia tych dziatan w gestii rzadow
poszczegdlnych krajow cztonkowskich.
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taki poziom szczegotowosci wykluczytby ocene kompleksowg i przekroczytby
ramy artykutu. Celowo wigc punkt cigzkoSci zostal potozony na aspekt aplika-
cyjny i wyjaSnienie kwestii proponowanych zmian i co ewentualnie mogg one
oznaczac dla rolnictwa w Polsce.

1. Uzasadnienie dla interwencji w sektorze rolnym

Zanim przejdziemy do przedstawienia proponowanych kierunkéw zmian WPR
i ich oceny z punktu widzenia polskiego rolnictwa, warto zastanowic sie, jakie
skutki dla sektora rolnego mialaby rezygnacja z instrumentéw WPR i przyjecie
liberalnej optyki funkcjonowania gospodarki. Opcja liberalna postuguje si¢
operatem racjonalno$ci mikroekonomicznej i zaklada, ze interwencjonizm
panstwowy (tu: unijny) jest nieuzasadnionym przywilejem sektora zywnoscio-
wego i obcigza kosztami cale spoteczenstwo. Liberalne podejscie do sektora
rolnego pomija przy tym efekty zewnetrze towarzyszace produkcji rolniczej,
zar6wno te negatywne, takie jak degradacja srodowiska przyrodniczego, jak
i te pozytywne, zwigzane ze $wiadczeniem dobr publicznych. Takie my$lenie
jest nieuzasadnione i wynika z osobliwosci ziemi jako czynnika produkcji. Nie
uwzglednia jego naturalnych wtaSciwosci (ograniczonej mobilnoSci i podziel-
nosci) oraz niskiej elastycznoSci popytu (cenowej i dochodowej) na produkty
zywnosciowe w warunkach przymusu konsumpcji. Te uwarunkowania produk-
cji rolnej implikujg nieefektywna, w sensie Pareto, alokacje¢ czynnikéw produk-
cji, co prowadzi do ich odplywu w kierunku bardziej efektywnych sektoréw
[Czyzewski 2007, s. 16]. W dlugim okresie wystepuje wiec ,,drenaz” wartoSci
dodanej, od rolnictwa do przetworcy, straty zas z okresu dekoniunktury nie sg
rekompensowane rentami w fazie ozywienia. W og6lnym szacunku skale tego
drenazu mozna okreSli¢ w Polsce Sredniorocznie na 7-8% realnej produkcji
globalnej rolnictwa (z uwzglednieniem doptat) w zamknietym cyklu koniunk-
turalnym trwajacym 10 lat®.

Jak pisze J.S. Zegar, osobliwoscig rolnictwa jest to, ,,ze na 0got rozwigzywaniu
kwestii agrarnej w ujeciu ekonomicznym towarzyszy narastanie kwestii chtopskiej
w ujeciu spofecznym. (...) Powodowane jest to giéwnie przez dziatanie mecha-
nizmu rynkowego, za ktérego posSrednictwem znaczna cz¢$¢ nadwyzki ekono-
micznej tworzonej w rolnictwie jest wyprowadzana poza rolnictwo” [Zegar
2010a]. Stad, w celu utrzymania zdolnoSci sektora rolnego do reprodukcji rozsze-
rzonej, konieczna jest aktywna polityka pafistwa z nieautomatycznymi stabiliza-

® Wynika tak z badafi B. Czyzewskiego i A. Mrowczyfiskiej-Kamifiskiej. Zaktadaja oni, ze
rok 2000 byt ,,najgorszym” dla rolnictwa rokiem cyklu 1995-2005, a rok 2005 rokiem ,,najlep-
szym”. W takim ujeciu saldo rent w kolejnych latach fazy kryzysu i ozywienia (np. 2004/1999,
2003/1998) byto state i wynosito ok. —4,2 mld zt, co przy produkcji globalnej na poziomie waha-
jacym si¢ od 52 do 63 mld zt w cenach z 1995 r. daje ten szacunek. Por. Czyzewski, Mrowczynska-
-Kaminska [2010].
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torami koniunktury, poniewaz sam mechanizm rynkowy tego problemu nie roz-
wigze. Kluczowa staje si¢ wiasciwa relacja pomiedzy polityka makroekonomiczng
panstwa w sferze kreacji pienigdza i wydatkdw budzetowych (polegajaca na zrow-
nowazeniu odchylen od punktu réwnowagi polityki monetarnej i fiskalnej) a po-
lityka rolng i jej efektami [Czyzewski, Kutyk 2010]. Przemienno$¢ opcji monetar-
nej i fiskalnej (restrykcyjnej i ekspansywnej) w polityce gospodarczej gwarantuje
wzgledne zrOwnowazenie otoczenia makroekonomicznego sektora rolnego
i wplywa pozytywnie na sytuacje dochodowg gospodarstw rolnych [Czyzewski
2009].

Polityka ta jest szczeg6lnie wazna w warunkach poglebiania si¢ proceséw glo-
balizacji, przejawiajacych si¢ miedzy innymi w koncentracji czynnikOw wytwor-
czych i narastaniu nierownosci w stosunkach podziatu i deprecjacji rolnictwa.
Globalizacja powoduje, ze rynek ze zdwojong sila prze w kierunku efektywnosci
mikroekonomicznej (dzisiaj korporacyjnej), a bazujac na relacjach efektywno-
Sciowych nie rozwiagzuje ani problemu zywnoS$ciowego, ani problemu dochodo-
wego, a rodzi nowe wyzwania, poniewaz efekty zewnetrzne, gtownie Srodowisko-
we, przenoszone sg na poziom globalny [Zegar 2010a]. Wystepuje wiec potrzeba
dostosowan do mechanizmoéw globalizacji, a jednoczes$nie stworzenia instrumen-
téw koordynacji na poziomie ponadnarodowym. Taka probe podejmuje od wielu
lat Unia Europejska, tworzac instrumenty wspolnej polityki rolnej. Brak koordy-
nacji tej polityki w UE, przy jednoczesnej redukcji wsparcia krajowego, mdgiby
doprowadzi¢ do scenariusza, w ktérym panstwa konkurowalyby wylacznie za po-
Srednictwem cen Swiatowych i efektywnosci mikroekonomicznej, przy zalozeniu
globalnej standaryzacji jakoSci i konsumpcji. Zatem zywnos¢ bytaby produkowa-
na tam i przez tych, ktorzy robig to najtanie;j.

Teoretycznie, ze wzgledoéw np. politycznych (nie ekonomicznych!) mozna by
wobec tego zrezygnowac z interwencji wobec rolnictwa [Czyzewski, Kulyk 2010]
i zrzec sie samowystarczalnosci zywnoSciowej, wszak mozna potrzebne produkty
naby¢ na globalnym rynku. Do$wiadczenie ostatnich lat uczy jednak, ze w okre-
sach nieurodzaju panstwa siggaja po instrumenty ograniczajace sprzedaz surowca
na zagraniczne rynki (np. w wyniku kleski nieurodzaju zb6z w 2010 r. Rosja
wprowadzila zakaz ich eksportu). Ponadto, jak wynika z badan IERiIGZ PIB
w Warszawie [Goraj 2009a], sama rezygnacja z doplat bezposrednich oznaczata-
by koniecznos$¢ podniesienia cen artykutow rolnych o 20% lub obnizenia kosztow
wykorzystywanych czynnikow produkeji (bez naktadow wtasnych) o 33%, aby
utrzymaé obecny poziom i parytet dochodow rolniczych w Polsce. Odejscie od
przyjetego paradygmatu rozwoju rolnictwa nie wydaje si¢ wiec ani zasadne, ani
mozliwe.

Zatem dalsze finansowanie polityki rolnej z budzetu unijnego ma sens dla-
tego, ze wie§ swoich problemdow bez zewnetrznej pomocy nie rozwigze. Po-
trzebne sa odpowiednie instrumenty, ktore zmodernizuja produkcje, poprawia
infrastrukture, stworzg warunki do powstania alternatywnych Zrédet zarobko-
wania itp. Wartosci dodanej w rolnictwie nie mozna rozpatrywac wytacznie
w wymiarze finansowym. Ma ona bowiem swoje zrodto w realizacji nadrzedne-
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go celu, jakim jest dazenie do stworzenia warunkdéw, w ktérych rolnictwo be-
dzie wielofunkcyjne, rynkowo zrownowazone i bedzie w stanie utrzymac obsza-
ry wiejskie, tj. chroni¢ przyrode¢ oraz wnosi¢ istotny wktad do witalnoSci wiej-
skiego zycia. W warunkach rynkowych rolnicy poddawani sa ogromnej presji na
zwickszanie produktywnosci, skali produkc;ji i specjalizacje, co utrudnia petnie-
nie funkcji pozakomercyjnych. Jednocze$nie rynek, kierujac si¢ zasadg wyrow-
nywania kosztéw krancowych, sprzyja koncentracji produkcji rolnej w regio-
nach do tego przystosowanych, a zaniku produkcji na obszarach o mniej ko-
rzystnych warunkach przyrodniczych i ekonomicznych. To sprawia, ze
deklaracje odnosnie do zrownowazenia i stworzenia europejskiego modelu rol-
nictwa czesto rozmijajg si¢ z realnymi procesami [Zegar 2010b, s. 14]. Stawia
sie tym samym hipoteze, ze wdrozenie zasad wspolnej polityki rolnej koryguje
zawodno$ci mechanizmu rynkowego (cze§¢ nadwyzki ekonomicznej, ktora
w warunkach rynkowych ,,wycieka” do pozarolniczych sektoréw, wraca do rol-
nictwa, gtdwnie poprzez system podatkowy) i jest zasadne z punktu widzenia
efektywnoSci ekonomicznej, ale réwniez ze wzgledow spotecznych i Srodowi-
skowych. Nieadekwatny do biezacej sytuacji staje si¢ paradygmat rozwoju rol-
nictwa giéwnie na drodze industrializacji, poprzez postep techniczny i oderwa-
nie od naturalnego ekosystemu Ziemi. Potrzebne sa mechanizmy, ktére pchac
bedg dziatania w kierunku zwigkszenia udziatu organicznych metod wytwarza-
nia zywnoSci i poszukiwania postepu z poszanowaniem spolecznosci lokalnej
i Srodowiska.

2. Propozycje zmian wspélnej polityki rolnej UE
z punktu widzenia interesow polskiego rolnictwa

W toczacej si¢ dyskusji nad ksztattem wspdlnej polityki rolnej po 2013 r. poja-
wiajg si¢ trzy rozne koncepcje. Pierwsza z nich to utrzymanie status quo, z ogra-
niczonymi poprawkami w niektdrych obszarach (np. bardziej sprawiedliwa dys-
trybucja ptatnosci bezposrednich pomigdzy kraje cztonkowskie). Propozycja
druga to bardziej zrownowazone i ukierunkowane wsparcie, a zarazem bardziej
zrozumiale dla podatnikow UE, finansujacych w coraz wigkszym stopniu unijng
polityke rolng (rys. 1). Trzeci pomyst to radykalne ograniczenie interwencji ryn-
kowej i doptat do dochoddéw, a skoncentrowanie si¢ na celach Srodowiskowych
i klimatycznych [Buckwell 2010]. Ktéra z trzech opcji zostanie wybrana jako
ostateczna, bedzie zaleze¢ od woli politycznej panstw cztonkowskich i stano-
wisk réznych organizacji (np. organizacje rolnicze i COPA popieraja koncepcje
pierwsza, a ekolodzy opowiadaja si¢ za trzecim rozwigzaniem). Najbardziej
prawdopodobna wydaje si¢ propozycja posrednia, wprowadzajaca zmiany, kto-
re powinny zaowocowaé zwickszeniem intensywnosci ,,zielonego koloru” WPR,
tj. roli dobrostanu Srodowiska naturalnego [Zegar 2010b, s. 13]. Pytanie tylko,
czy lezy ona w interesie polskiego rolnictwa. Ponizej zostana przedstawione te



16 Andrzej Czyzewski, Sebastian Stepien
kwestie, ktore zdaniem autoréw sg szczegdlnie wazne i muszg by¢ brane pod
uwage podczas ustalen kierunkow reform wspdlnej polityki rolne;.

Rysunek 1
Szacunkowa dystrybucja $rodkéw i kosztow WPR w latach 2000-2008 (mld euro)

80 60  -40 20 0 20 40
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Zrodio: Opracowanie wlasne na podstawie Moreddu [2010, s. 92].

Jedng z kluczowych spraw jest perspektywa renacjonalizacji polityki rolnej,
czyli przerzucenia cigzaru wsparcia sektora rolnego ze srodkéw unijnych na bu-
dzety krajowe, a pozostawienie na poziomie unijnym tylko elementu Srodowisko-
wego (trzecia z przedstawionych powyzej propozycji reform). Juz debata poli-
tyczna w 2005 r. nad budzetem na lata 2007-2013 ujawnita dazenia niektorych
panstw do wprowadzenia ograniczefni w poziomie alokacji Srodkow na finansowa-
nie WPR. Taki scenariusz oznaczatby obnizke catkowitego wsparcia rolnictwa,
poniewaz zabrakloby dodatkowych §rodkéw na zrekompensowanie dalszych re-
dukcji interwencji cenowej. Doprowadzitoby to do utraty zdolnosci konkurowa-
nia biedniejszych panstw z tymi, ktorych sta¢ bytoby na finansowanie ptatnosci
z budzetoéw krajowych. Propozycje te s zatem trudne do zaakceptowania przez
czeS¢ panstw czlonkowskich, w tym Polske, nie tylko dlatego, iz sa one obecnie
beneficjentem netto przeptywow finansowych zwiazanych z realizacja WPR, ale
przede wszystkim z uwagi na niebezpieczefistwo nierownego wsparcia w ramach
jednolitego rynku i tym samym znieksztatcenia warunkéw konkurencji. Sektor
rolny w UE jest ogromnie zr6znicowany, a jednolity rynek preferuje rolnictwo
industrialne, o wigkszej intensywnosci produkcji, koncentracji i specjalizacji. Taki
typ rolnictwa wystepuje w wiekszosci krajow UE-15, ktore od 50 lat wspierane ze
Srodkéw WPR wyksztalcily struktury konkurencyjne wzgledem nowych panstw
cztonkowskich. Ograniczenie wigc budzetu dla wszystkich krajéw Unii z pewno-
Scig byloby dla nich niekorzystne.
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Rysunek 2
Udzial wydatkow na WPR w tacznych wydatkach budzetu unijnego oraz w PKB UE
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Zrédto: European Commission, DG Agri — Unit L. 1, Bruksela [2010].

Trzeba sobie poza tym zda¢ sprawe i mocno to podkresla¢ w uzasadnieniu
kontynuacji obecnego poziomu wsparcia, ze udzial wydatkéw na realizacje wspol-
nej polityki rolnej systematycznie spada od potowy lat osiemdziesiatych i stanowi
dzi$ nieco ponad 40% tacznych wydatkéw budzetu unijnego’ (ponad 70% w la-
tach 80.!) i zaledwie 0,45% PKB UE (rys. 2). Odbywa si¢ to jednocze$nie w wa-
runkach dynamicznego wzrostu kosztow produkeji rolnej (o ponad 40% od
2000 r.), przy obnizeniu si¢ Srednich cen rolniczych (o 10% od 2000 r.) [Mored-
du 2010].

Tymczasem od rolnictwa wymaga si¢ coraz wigcej, nie tylko gwarancji odpo-
wiedniej podazy surowcow rolnych, ale takze spetnienia wielu funkcji pozapro-
dukcyjnych. Konsument europejski nie napotyka dzisiaj problemu niedoboru
zywnosci (jak po II wojnie §wiatowej), ale coraz wigksza wage przywiazuje do
mozliwosci korzystania z walorow krajobrazowych i kulturowych wsi. W rezul-
tacie gospodarstwa rolne poszerzajg zakres wykonywanych zadan o dostarcza-
nie ustug dla ogdtu spoteczenistwa, tzw. dobr publicznychd. Wyrazaja sie one
poprzez ,,produkcje” czystego powietrza (w wyniku fotosyntezy i sekwestracji

7 W roku 2009 taczne wydatki na WPR wynosity 52 mld euro, z czego ptatnosci bezposred-
nie stanowily 76%, interwencja rynkowa — 8%, a wydatki w ramach II filara — 16%. Por.
Moreddu [2010].

8 Wedtug P. Samuelsona dobra publiczne to dobra, w przypadku ktérych nikt nie jest wyla-
czony z korzysci wynikajacych z ich uzytkowania (brak wylaczenia z konsumpcji), a powigksze-
nie si¢ liczby uzytkownikOw nie eliminuje ani nie pomniejsza mozliwosci jednoczesnego korzy-
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wegla), ochrong wod gruntowych, uzytkdéw rolnych, zapewnienie bior6znorod-
nosci i krajobrazu, tworzenie warunkéw do rekreacji, a takze utrzymanie dzie-
dzictwa kulturowego wsi [Baldock 2009]. Swego rodzaju dobrem publicznym
bedzie takze tworzenie miejsc pracy na obszarach wiejskich. W przypadku pol-
skiego rolnictwa funkcja ta jest szczeg6lnie istotna, z uwagi na strukture¢ za-
trudnienia®. Ponadto wprowadzenie zasad wzajemnej zgodnosci (cross-com-
pliance) narzucilo obowigzek przestrzegania restrykcyjnych norm w procesie
produkcji zywnosci, w wyniku czego unijne produkty rolne cechujg si¢ wysoka
jakoScia i walorami smakowymi, a co najwazniejsze, sa bezpieczne dla konsu-
menta. O ile jednak za dostarczone produkty rolnik wynagradzany jest po-
przez mechanizm rynkowy, o tyle w przypadku dobr publicznych taka zaplata
nie wystepuje!?. Wobec powyzszego wydatki w ramach WPR musza stanowi¢
swego rodzaju rekompensate za Swiadczenie uslug nieoptaconych przez rynek.

Na problem wydatkéw na WPR nalezy spojrze¢ jeszcze z innej perspektywy.
Ot06z trzeba sobie zda¢ sprawe, iz efektywnos$¢ ekonomiczna nie moze by¢ jedy-
nym kryterium oceny polityki rolnej UE ze wzgledu na osobliwoSci czynnika zie-
mi. Nalezy wziag¢ pod uwage, ze ze wzgledu na wydluzony okres zwrotu kapitatu
zainwestowanego w produkcje rolnicza, w warunkach przymusu konsumpcji, pro-
dukcja surowcow rolnych nigdy nie bedzie konkurencyjna wobec pozarolniczych
alokacji nakfadéw inwestycyjnych. Mowiac inaczej, istnieje konieczno$¢ wytwa-
rzania produktéw zywnoSciowych, jednak odbywa si¢ to przy ograniczonej kon-
kurencyjnoSci wzgledem innych zastosowan kapitatu. Mechanizm rynkowy, ktory
nie pozwala na wytworzenie i alokacj¢ nadwyzki ekonomicznej w sektorze rol-
nym, deprecjonuje jego pozycj¢ w stosunku do blizszego i dalszego otoczenia.
Krytyka polityki wsparcia unijnego rolnictwa, tak czesta w przekazach medial-
nych, wynika zatem z braku znajomoSci prawidfowoSci dotyczacych wtasciwosci
(rent) czynnika ziemi. Reasumujac, z punktu widzenia interesow rolnictwa UE,
a tym bardziej polskiego, nalezy pozostawi¢ wspOlnotowy charakter WPR i do-
tychczasowy (przynajmniej) poziom jej finansowania.

O koniecznoSci dazenia do utrzymania na dotychczasowym poziomie wspdl-
notowego wsparcia unijnego dla rolnictwa niech §wiadcza korzysci, jakie do tej
pory udato si¢ uzyskac dla polskiego rolnictwa po akcesji do UE. Ot6z Polska,

stania z danego dobra przez innych uzytkownikéw (nie sa konkurencyjne w konsumpcji). Por.
Samuelson [1954, s. 387-389].

9 Na obszarach wiejskich w 2008 r., wedtug metody BAEL, pracowato 6,1 mln 0sob (38,2%
ogotu pracujacych w Polsce). W samym rolnictwie liczba ta wynosita 2,1 mln osob, co stanowi
13,1% ogotu pracujacych w kraju. Por. Rocznik Statystyczny Rolnictwa 2009 [2010].

10 Otwarte pozostaje pytanie, czy koszty poniesione w zwigzku z przestrzeganiem zasad wza-
jemnej zgodnoS$ci moga by¢ rekompensowane odpowiednio wyzsza cena produktow rolnych
sprzedawanych przez rolnika. Wydaje si¢, ze w wyniku liberalizacji handlu §wiatowego i zmniej-
szenia barier celnych dla utrzymania konkurencyjno$ci migdzynarodowej konieczne jest stop-
niowe wyréwnywanie cen do poziomu $wiatowego. Dlatego w celu utrzymanie parytetu docho-
doéw rolniczych niezbedne jest wsparcie gospodarstw rolnych. Taka funkcje petni¢ maja przede
wszystkim doptaty bezposrednie.
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razem ze swoim rolnictwem i wsig, stala si¢ beneficjentem netto budzetu unij-

nego (relacja wplywow w ramach WPR do skfadki Polski do budzetu UE wyno-

sita ponad 1,5). Do najwazniejszych korzysci z integracji dla polskiego rolnic-

twa nalezy zaliczy¢ [Czyzewski 2010, s. 164-166; Wilkin 2010, s. 175-176]:

e Wiaczenie polskich instytucji i gospodarstw rolnych w system WPR i innych
polityk wspolnotowych, co przyczynito sie do zwigkszenia poziomu wsparcia
rolnictwall. Wydatki budzetowe na sektor rolny po integracji Polski z UE
wzrastaly gléwnie dzigki wspolfinansowaniu programdw unijnych oraz finan-
sowaniu ptatnosci obszarowych. Poziom tych wydatkéw systematycznie sig
zwickszat w latach 2004-2008. W stosunku do okresu przedakcesyjnego znacz-
nie wzrost tez udzial wydatkdéw na sektor rolny w tacznych wydatkach budze-
towych. Relacja ta w 2009 r., tj. po pigciu latach cztonkostwa byla 2,7 razy
wyzsza niz w 2004 r.

e Wzrost realnej wartoSci produkcji rolniczej i zwarcie nozyc cenowych na ko-
rzy$¢ rolnictwal?, co skutkowalo wydatnym zwickszeniem poziomu dochodéw
w polskim rolnictwie i obnizeniem dysparytetu pomiedzy dochodami rolniczy-
mi a §rednim wynagrodzeniem w gospodarce narodowej (tab. 1). Przez pierw-
sze pigc lat cztonkostwa dochody realne producentéw rolnych wzrosly o po-
nad 110%, gloéwnie za sprawa doplat bezpoSrednich, z ktorych skorzystato
ponad 80% rolnikow.

e Ozywienie inwestycji w rolnictwie i modernizacja wyposazenia, co prowadzi
do poprawy standardow produkcji i jakosci produktow zywnoSciowych.

e Uzyskanie dodatniego salda obrotow produktami rolno-zywnoSciowymi dzie-
ki uzyskaniu pelnego dostepu do Jednolitego Rynku Europejskiego oraz sto-
sowaniu tych samych instrumentdéw wspierania eksportu, ktore stosowaly
kraje UE-15.

WSrdd innych pozytywnych efektdéw integracji nalezy wymienié znaczny po-
step w sferze edukacyjnej rolnikdw, poprawe nastrojow mieszkancoOw wsi, a takze
zmiang nastawienia do tego sektora. Posrednio rolnicy i mieszkancy wsi wykorzy-
stali efekt ozywienia gospodarczego, ktore rozpoczeto si¢ w Polsce po 2004 r.
i objawilo si¢ m.in. zwigkszeniem popytu wewnetrznego mieszkancoOw na zyw-
nos¢. Daje sie zauwazy¢é mnoznikowe efekty programow unijnych chociazby przy
realizacji PROW.

11 ¥ aczne wsparcie sektora rolnego po akcesji do UE (do 31 stycznia 2010 r.) ksztattowato
si¢ na poziomie ponad 75 mld zl, z czego 46,9 mld zt (62,3%) stanowily doplaty bezposrednie,
Srodki z PROW na lata 2004-2006 wyniosty 10,9 mld zt (14,5%), §rodki z PROW na lata
2007-2013 to 12,0 mld zt (16,0%), a pieniadze w ramach SPO 2004-2006 stanowily 5,4 mld zt
(7,2%). Por. dane MRiRW [www.minrol.gov.pl].

12 W latach 2004-2009 wartoéé realnej produkcji rolniczej wzrosta w poréwnaniu z okresem
1999-2003 o ponad 17% przy wzroscie zuzycia poSredniego o 13,5%. Z kolei indeks nozyc cen
(relacja cen otrzymywanych przez rolnikow do cen produktéw nabywanych) wyniost w latach
2004-2008 98,5, wobec wartosci 88,6 w okresie 2000-2003. Por. Poczta [2010], Seremak-Bulge,
Rembeza [2009].
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Tabela 1

Znaczenie doplat bezpoSrednich z budzetu UE w dochodach rolniczych w Polsce
w latach 2003-2008

Wyszczeg6lnienie 2003 2004 2005 2006 2007 2008
Dochéd na osobe
petnozatrudniona
w rolnictwie (z) 4259 | 10290 8252 9984 | 12690 | 10 609

Doptaty na osobg
pelnozatrudniong (zt) 402 4 009 3 882 5198 5352 4772

Relacja dochodu rolniczego
do §redniego wynagrodzenia
w gospodarce (%) 242 56,2 43,3 50,3 58,8 45,5

Udzial doptat w dochodzie
rolniczym (%) 9,4 39,0 47,0 52,1 42,2 45,0

Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie prezentacji Goraj [2009b].

Wyzej wymienione argumenty stanowig dostateczny dowod na to, ze rolnic-
two polskie w ogromnym stopniu korzysta ze Srodkow WPR i dalszy rozwoj tego
sektora wymaga utrzymania unijnego finansowania. Dlatego z zadowoleniem na-
lezy przyjac stanowisko unijnego komisarza ds. rolnictwa Daciana Ciolosa, ktory
deklaruje che¢ utrzymania wysokiego udziatu WPR w unijnym budzecie. Uzasad-
nia to koniecznoScig zapewnienia bezpieczefistwa zywnosciowego w calej Euro-
pie'3, a nie jedynie zagwarantowania rolnikom stabilnych dochodéw. Utrzymanie
wsparcia WPR na dotychczasowym poziomie umozliwi przeprowadzenie nie-
zbednych reform, m.in. w zakresie systemu doptat bezposrednich [Hearing with
Mr Dacian Ciolos... 2010].

Z punktu widzenia interesow polskiego rolnictwa niezwykle istotna jest ewo-
lucja systemu doplat bezposrednich w kierunku wyréwnania poziomu wsparcia
we wszystkich krajach UE i odejScie od historycznych progow!4, co spowoduje
przesunigcie srodkéw od ,,starych” do ,,nowych” pafistw unijnych. Zréwnanie
stawek ptatnosci bezpoSrednich uzasadnia si¢ faktem, iz stosowanie roznych sys-

13 Rolnictwo UE powinno réwniez uczestniczyé w rozwigzywaniu kwestii globalnego bez-
pieczefistwa zywnosciowego, dysponuje bowiem wigkszym potencjatem produkcyjnym i potrafi
zapewniC wzrost podazy zywnosci przy zachowaniu standardow dotyczacych ochrony srodowi-
ska, co jest szczegoOlnie istotne w aspekcie zmian klimatycznych.

14 Przy obliczaniu poziomu wsparcia brano pod uwage §rednie plony z ha upraw i powierzch-
ni¢ bazowg dla danego kraju (regionu). Rzecz w tym, ze w okresie, dla ktérego obliczano plony
dla Polski (1994/95-1998/99), plony byly relatywnie niskie — 3 tony/ha, przy Sredniej dla UE-15
prawie 5 ton/ha. Stad r6znice w poziomie wsparcia mi¢dzy ,,starymi” krajami UE a ,,nowymi”.
Trzeba jednak pamigtaé, ze rolnictwo unijne bylo wspierane od lat 60., dzigki czemu kraje
UE-15 osiagnely wyzszy poziom intensyfikacji produkcji. Kraje UE-12 takiego wsparcia nie
otrzymaly, stad stosowanie tej samej metody do obliczania stawki doptat wydaje si¢ nieuzasad-
nione.
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temow ustalania wysokosci doptat — jak to ma miejsce obecnie!® — powoduje

powstanie duzych dysproporcji w wysokoSci stawek i zaktoca warunki konkuren-

cji pomigdzy pafstwami (rys. 3). Poza tym mozliwoSci wzrostu wartoSci dodanej
poprzez zwigkszenie ptatnoSci dla nowych panstw cztonkowskich sg duzo wyzsze
niz w przypadku krajow UE-15, gdzie takie mozliwoSci byty mocno ograniczone,

a ponadto mamy tam cz¢sto do czynienia z podtrzymywaniem dochodu bez mo-

tywacji do poprawy efektywnosci gospodarowania [Czyzewski, Stepien 2010,

s. 58]. Do tej pory, w toku dyskusji nad przysztym ksztaltem systemu dopfat bez-

posrednich, wypracowano nastgpujace koncepcje [Chmielewska-Gill i in. 2010,

s. 11]:

e Koncepcja kontraktowego systemu ptatnosci (L.P. Mahe, J.Ch. Bureau) — za-
ktada wprowadzenie tréjpoziomowego, opartego na kontraktach systemu
platnosci zastepujacego 1 i 11 filar. Pierwszy poziom to podstawowa platnosé
na gospodarstwo, drugi obejmuje kompensacj¢ naturalnych utrudnien pro-
dukcji (dzisiejsze ONW), a trzeci to §rodki dla tzw. zielonych stref o wysokiej
wartoSci przyrodniczej. Prawa do ptatnoSci sg uzaleznione od spelnienia przez
gospodarstwo rolne odpowiednich funkcji w postaci dobr publicznych.

e Koncepcja bezpieczenstwa zywnosciowego i Srodowiskowego [Buckwell 2009]
— oznacza powrOt do jednofilarowej WPR, na ksztalt dzisiejszego 1I filara.
PtatnoSci bezposrednie maja mie¢ forme przejSciowa i stopniowo by¢ ograni-
czane (poza produkcja zagrozong wygasnigciem). W zamian za to pieniagdze
bytyby kierowane do rolnikow gwarantujacych dobra publiczne, na tworzenie
instrumentdw zarzadzania ryzykiem czy tez wsparcie obszaroOw cennych przy-
rodniczo.

e Koncepcja filara dobra publiczne [Zahrnt 2009] — dotyczy zastapienia obec-
nych filarow WPR dwoma nowymi, odmiennymi koncepcyjnie. Pierwszy filar
to tzw. filar dobr publicznych (Srodki za dostarczanie tych dobr), drugi filar
— uznaniowy — wspieralby dochody rolnikéw i procesy modernizacyjne gospo-
darstw (dzisiejsze platnoSci bezpoSrednie i instrumenty II filara). Uznaniowy
charakter systemu polegatby na dowolnosci podziatu Srodkéw przez kraje
cztonkowskie ze wzgledu na rézne rodzaje wsparcia. Jednoczesnie II filar
miatby charakter przejsciowy.

e Koncepcja bardziej sprawiedliwej, ekologicznej i zrownowazonej WPR [Lyon
2010] — wedtug tej koncepcji WPR pozostataby politykg w pelni wspdlnotowg
w jej dotychczasowym rozmiarze. W I filarze powinna istnie¢ podstawowa,
bezposrednia platno$¢ obszarowa dla wszystkich rolnikow w UE, w celu za-
pewnienia bezpieczefistwa zywnoSciowego konsumentom europejskim i wy-
sokiej jakoSci zywnoSci. Powinna by¢ ona obliczana wedtug areatu i oparta na
obiektywnych kryteriach, takich jak wspotczynnik sity nabywczej (okres przej-
Sciowy dla tego systemu to 10 lat). Platno$¢ obszarowa miataby by¢ uzupet-

15 Warto przypomnie¢, ze model regionalny stosuje Malta i Stowenia, model mieszany (hybry-
dowy) wystepuje m.in. w Niemczech, Danii, Wielkiej Brytanii, model historyczny stosuja m.in.
Francja, Hiszpania, Wtochy, a w nowych panstwach cztonkowskich (m.in. w Polsce, Czechach,
Wegrzech) dziala system platnosci obszarowe;.
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niona o sktadnik zwigzany z ochrong Srodowiska (tzw. greening component)
i dodatkowe wsparcie dla obszaréw specyficznych [The CAP towards 2020...
2010]. Z kolei w ramach II filara bylyby finansowane dzialania zapobiegajace
wyludnianiu si¢ wsi, zwigzane z modernizacja rolnictwa, dzialaniami ekolo-
giczno-Srodowiskowymi oraz zapewniajace rolnikom wynagrodzenie za do-
starczanie dobr publicznych.

Rysunek 3
Srednia wielkos¢ doptat bezposrednich w krajach UE w 2008 r.
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Zrédto: European Commission, DG Agri — Unit L. 1, Bruksela 2010.

Wtasnie ta ostatnia propozycja znalazta si¢ w przyjetym w lipcu 2010 r. przez
Parlament Europejski projekcie dotyczacym ksztattu WPR po 2013 1.16, tzw. Ra-
porcie Lyona, ktory opowiada si¢ za ,,sprawiedliwym podziatem piatnosci w ra-
mach WPR” i stanowi, iz ,,ptatnoSci historyczne sg nieuzasadnione, nieuczciwe
i do 2020 r. powinny zniknaé” [Lyon 2010]. Koncepcja G. Lyona wprowadzajaca
we wszystkich panstwach ten sam system, ktdry wylicza wielko$§¢ doptat na pod-
stawie obszarow uzytkow rolnych i rozszerza zakres decoupligu'’, jest w tym
wzgledzie bardziej niz dotychczas korzystna dla Polski, poniewaz zwigksza jej

16 Jest to dokument deklaracyjny, niczego nie przesadzajacy, ale majacy duze znaczenie
polityczne i ukierunkowujacy dalsza debate¢ nad przysztoScia WPR. Bedzie on brany pod uwage
przy opracowywaniu ostatecznych rozwigzan w pracach Komisji Europejskiej. Komisja
Europejska ma przedstawic propozycje dotyczacg nowej WPR po 2013 r. w lipcu 2011 r. i wow-
czas Parlament Europejski bedzie miat wspotdecydujacy z rzadami glos w tej sprawie.

17 Decoupling, tj. oddzielenie platnosci bezpo$rednich od poziomu i struktury produkcji
rolnej, zostal wprowadzony w trakcie reformy WPR z 2003 r., ale w wielu krajach nadal wyste-
puje mozliwos¢ czesciowego uzalezniania wsparcia od poziomu i struktury produkcji. Propozycja
dalszego rozszerzenia decouplingu jest krokiem w dobrym kierunku. System, w ktérym o otrzy-
maniu dotacji decyduje wielko$¢ plonoéw, ukierunkowuje rolnika na dziatalnos$¢ najbardziej
wspierang finansowo, co w przeszio$ci prowadzito do powstania nadwyzek w tych dziedzinach
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udzial w rozdysponowaniu Srodkow z I filara. Jednocze$nie taki model jest pro-
sty i tani w obsludze, chociaz zarzuca mu si¢, ze zbytnio uzaleznia wsparcie od
powierzchni posiadanej ziemi, co rodzi pokus¢ zakupu gruntu w celach speku-
lacyjnych, a poza tym ogranicza obrét ziemia rolnicza, utrudniajac przemiany
agrarne.

Pozytywnie mozna takze oceni€ utrzymanie systemu dwufilarowego, a w ramach
I filara pozostawienie krajom cztonkowskim prawa do pewnej elastycznosci w roz-
dysponowaniu Srodkdéw oraz mozliwosci wsparcia produkcji we wrazliwych sekto-
rach albo na trudnych terenach gorskich [Skulimowska 2010, s. 16-18]. Negatywnie
natomiast nalezy odnie$¢ si¢ do tych czesci cytowanego raportu, ktére méwig o do-
chodzeniu do jednolitej ptatnoSci obszarowej we wszystkich panstwach UE az do
2020 r. Wedlug autora tej propozycji taki czas (tzw. phasing-in) jest niezbedny na
dostosowanie si¢ tych krajow, ktore obecnie stosujg ptatnosci oparte na kryterium
historycznym. Z punktu widzenia interesow polskiego rolnictwa trzeba negocjowac
skrécenie tego okresu, aby doplaty bezposrednie byty wyrownywane, jesli nie od
2014 r., to np. 2-3 lata pdzniej. Kwestig sporng jest ponadto zastosowanie kryte-
rium sily nabywczej przy wyliczaniu stawki ptatnosci obszarowej, co oznaczatoby
mniejszg kwote dla takich panstw jak Polska. Tymczasem koszty produkcji rolnej
(nawozow, pasz, ustug itp.) sa w Polsce coraz bardziej zblizone do poziomu krajow
UE-15. Oczekuje si¢ zatem rzeczywistego wyroOwnania wsparcia. Jednocze$nie nie
mozna przy uzasadnieniu zr6znicowania stawek doptat bra¢ pod uwage nizszych
kosztow pracy w polskim rolnictwie. Wynika to bowiem z duzo wyzszego zatrudnie-
nia i, tym samym, nizszej wydajnosci pracy, co skutkuje nizszymi dochodami na
jednostke sity roboczej. Wykorzystanie nizszych dochodoéw (w rozumieniu kosztow
pracy) dla roznicowania wsparcia jest dzialaniem wbrew idei spdjnosci [Poczta
2010, s. 50].

Dlatego dla krajow takich jak Polska najkorzystniejszym rozwigzaniem byloby
wprowadzenie jednolitych zasad naliczania doptat we wszystkich panstwach UE
(poprzez system SAPS). Ten model ptatnoSci, nazwany flat rate, w najwigkszym
stopniu eliminuje zréznicowanie stawek wynikajace z historycznych wielkosci plo-
now referencyjnych, a przy tym jest najprostszy i najtafiszy w obstudze. Ma roéwniez
swoje uzasadnienie, jesli uznamy, ze rolnictwo jako dostawca dobr publicznych
czyni to gtownie przez uzytkowanie ziemi, czyli wiasnie obszar uzytkéw rolnych
w poszczegOlnych krajach powinien by¢ kryterium alokacji kopert ptatnosci bezpo-
Srednich [Poczta 2010, s. 46]. Z szacunkdw wynika, iz przy jego zastosowaniu udziaf
Polski w rozdysponowaniu Srodkéw z I filara WPR zwigkszylby si¢ z niecalych 7%
do okolo 9%. Uwzgledniajac takze dotychczasowy podziat Srodkéw na obszary
wiejskie, Polska mogtaby liczy¢ na ponad 10 mld euro rocznie z budzetu unijnego,
co stanowi ponad 10% tacznych wydatkow na rolnictwo UE (tab. 2). Jednakze ze
wzgledu na znaczne obnizenie wsparcia w krajach, ktore sa najwickszymi platnika-
mi netto, rozwiazanie to budzi ich zdecydowany sprzeciw.

produkcji. Decoupling zmniejszy presj¢ na podnoszenie produkcji i pozwoli rolnikom kierowaé
si¢ sygnatami plyngcymi z rynku.
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Tabela 2
Poziom wsparcia Polski i wybranych krajow UE w ramach WPR

Poziom Catkowit
. doptat Udzial kraju Wy
Poziom 1 filar flat rate udzial
wg systemu w I filarze .
. doptat + II filar wsparcia
Kraje flat rate wg systemu .
w2013 r. . - facznie w wydatkach
dla wielkoSci flat rate
(mln euro) (mln euro) WPR
z2013 1. (%)
(%)
(mln euro)

Francja 8521 7263 15,93 8183 14,0
Grecja 2217 1077 2,36 1607 2,7
Hiszpania 5139 6591 14,46 7 622 13,0
Holandia 898 506 1,11 576 1,0
Niemcy 5853 4 470 9,81 5632 9,6
Polska 3045 4084 8,96 5974 10,2
Portugalia 606 920 2,02 1481 2,5
Czechy 909 931 2,04 1333 23
Rumunia 1620 3627 7,96 41773 8,1
Wielka Brytania 3988 4 266 9,36 4923 8,4
Wrtochy 4370 3366 7,39 4551 7.8

Zrodlo: Poczta [2010, s. 47-49].

W stanowisku francusko-niemieckim w sprawie WPR po 2013 r. z wrze$nia
2010 r. [Franco-German Position... 2010] znajdujemy zapis, iz ,,System flat rate nie
jest sprawiedliwy i nie odzwierciedla sytuacji ekonomicznej w krajach UE. Stawka
platnosci powinna bra¢ pod uwage poziom rozwoju gospodarczego i udziat danego
pafistwa w budzecie unijnym”!8. By¢é moze pod naciskiem tych krajow w ostatniej
propozycji reformy WPR komisarza Daciana Ciolosa, popieranej przez Komisje
Europejska!?, czytamy, iz nie ma logicznego uzasadnienia ani z punktu widzenia

18 Pozytywna zaleznos¢ pomigdzy regionalnym poziomem platnosci na hektar a poziomem
lokalnego PKB per capita wymaga ostroznej interpretacji. Argumentacja, jaka mozna tu przy-
toczy¢, przedstawia si¢ nastgpujaco. Relatywnie wyzszy poziom PKB per capita mozna trakto-
wac jako miare relatywnej zamoznoSci danego regionu. W takim regionie producenci rolni beda
musieli otrzymywaé stosunkowo wysokie zwroty z uzytkowanych czynnikoéw produkcji (ziemi,
kapitatu i pracy), gdyz w przeciwnym razie nie bgda oni w stanie konkurowac o nie z innymi
sektorami gospodarki. W tym kontekscie ptatnosci w ramach WPR widzie¢ mozna jako czynnik
pozwalajacy na utrzymanie zasobow w rolnictwie na poziomie wyzszym anizeli ten, ktory wska-
zalby rynek [Esposti 2007, s. 116-134]. Fakt ten powinien by¢ brany pod uwage zwlaszcza
w kontekscie rozwazan na temat zachowania walordw przyrodniczych danych terenéw czy tez
problemu wyludniania si¢ obszaréw wiejskich.

19 Projekt reformy WPR Komisja Europejska przyjeta 17 listopada 2010 r.
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gospodarki, ani ochrony Srodowiska, aby wszyscy rolnicy dostawali rowne doplaty
bezposrednie. Podkresla si¢, ze producenci rolni zmagaja si¢ z réznymi gospodar-
czymi i naturalnymi uwarunkowaniami, co jest argumentem za sprawiedliwa, ale
nie jednakowg dystrybucja pomocy [Ciolog 2010]. Oznacza to, ze chociaz dyspro-
porcje w wysokoS$ci wsparcia maja zosta¢ zmniejszone (np. w Niemczech doptlaty
zostang obnizone o okolo 30%), to nadal kraje UE-15, a przynajmniej wigkszo$¢
z nich, bedg otrzymywac wyzsze platnoSci niz kraje UE-10.

Interes Polski wymaga zatem, aby wynegocjowac¢ mozliwie zblizone kryteria
przyznawania krajom cztonkowskim funduszy pomocowych i najwigksze przybli-
zenie do réwnego poziomu finansowego wsparcia. Nie mozna bowiem rozpatry-
wac wysokosci doptat tylko w kontekscie kosztéw pracy i cen Srodkdéw produkcji,
ale trzeba takze uwzgledni¢ inne czynniki. W krajach ,,starej” Unii (UE-15) wy-
mienione dwa skfadniki sg na wyzszym poziomie, ale zar6wno wyzsza wydajnosc¢
sektora rolnego (osiagni¢ta dzigki wsparciu unijnemu na diugo przed przystapie-
niem nowych krajow cztonkowskich), jak i dostgpno$¢ do rynkéw zewngtrznych
bardzo istotnie rekompensujg poniesione naktady. Po uwzglednieniu wyzszych
dopflat bezpoSrednich, jakie otrzymujg tamtejsi rolnicy okazuje si¢, ze dochodo-
woS$¢ produke;ji rolnej jest istotnie wyzsza od uzyskiwanej przez rolnikow w takich
krajach jak Polska. Trzeba tez unaoczni¢ oponentom w UE, jakie uzyskuja efekty
z kreacji i przesunigcia wspolnotowego rynku. To nie tylko dodatkowe obroty na
rynku rolnym, ale réwniez w pozostatych sektorach gospodarki, o czym czesto sie
zapomina.

Bez wzgledu na przyjety system doplat bezpoSrednich ptatnoSci pozostang
gléwnym instrumentem wsparcia dochodoéw gospodarstw rolnych, a przy tym
przyczynia si¢ do osiagniecia celow wykraczajacych znaczaco poza sfere oddzia-
tywania sektora rolnego. W przeciwienstwie bowiem do innych polityk unijnych,
wydawanie tych funduszy nie jest niczym ograniczone. Pienigdze z ptatnoSci wy-
dawane sg przez gospodarstwa domowe, a w konsekwencji mozna zaktadac, ze
ich przeznaczenie w peini dopasowane jest do lokalnych potrzeb. Ponadto plat-
nosci bezpoSrednie mozna traktowac jako wzglednie staty i pewny element bu-
dzetu domowego. Ma to znaczenie nie tylko dla ewentualnych inwestycji reali-
zowanych z wtasnych zasobow gospodarstwa, ale takze dla mozliwoSci inwesty-
cyjnych finansowanych ze Zrodet zewnetrznych. W tej drugiej sytuacji pozytywny
efekt otrzymywania ptatnosci przejawialby si¢ poprzez uzycie przysziego stru-
mienia dochodow z platnosci jako zabezpieczenia kredytu [Fatkowski, Wotek
2009, s. 9]. Dlatego czesto podnoszone zarzuty w stosunku do doptat bezposred-
nich, jakoby nie odgrywaly one roli modernizacyjnej, s nieuzasadnione. Po-
twierdzaja to badania Czubaka i Pawlak [Czubak, Pawlak 2008], z ktorych wyni-
ka, iz 93% otrzymanych przez gospodarstwa rolne ptatnosci obszarowych w la-
tach 2004-2008 miato przeznaczenie produkcyjne. Usprawiedliwieniem dla
doptat bezposrednich moga by¢ ponadto efekty mnoznikowe, jakie kreuja ptat-
noSci. Rolnicy nalezg bowiem na ogdt do grupy spotecznej o duzej kraficowej
sktonnosci do konsumpcji, przez co ich dochody, zamienione w wydatki, wpty-
waja w znacznym stopniu na poziom PKB.



26 Andrzej Czyzewski, Sebastian Stepien

Na ksztatt platnosci bezposSrednich trzeba spojrze¢ réwniez z perspektywy
osiggania celow Srodowiskowych. Reforma z 2003 r. i kolejne ustalenia Health
check, dotyczace mechanizmu decouplingu, doprowadzily do spadku areatu zb6dz
i roslin oleistych oraz intensywnoSci produkcji zwierzecej i zwigkszenia obszaru
tak i pastwisk [Moreddu 2010, s. 6]. W rezultacie zmniejszylo si¢ zuzycie nawo-
zOow i Srodkow ochrony roslin, co przyczynito si¢ do poprawy warunkow glebo-
wych. Po roku 2013 zakres decouplingu ma zosta¢ rozszerzony, mozna zatem
oczekiwa¢ dalszej ekstensyfikacji produkcji rolnej, co bedzie pozytywnie oddzia-
tywa¢ na Srodowisko naturalne. W pewnym zakresie proSrodowiskowo dziataja
rowniez zasady wzajemnej zgodnosci (cross-compliance), chociaz w tym przypad-
ku powinno rozwazy¢ si¢ propozycje uproszczenie procedur w celu redukc;ji nie-
potrzebnych kosztow administracyjnych. Na przyktad rzad polski opowiada si¢ za
zniesieniem lub zmniejszeniem obowiazku przeprowadzenia ponownych kontro-
li gospodarstwa w sytuacji, gdy panstwo cztonkowskie korzysta z zasady odstgpie-
nia od karania rolnika za drobne naruszenia zasad cross-compliance lub gdy kwo-
ta ewentualnego potracenia ptatnoSci bezposrednich za takie naruszenie nie
przekracza 100 euro [Lawniczak 2010, s. 6].

Reforma wspolnej polityki rolnej, poza kwestia doplat bezposrednich, bedzie
rOwniez dotyczy¢ innych obszarOw wsparcia. Z punktu widzenia interesow Polski
korzystnie nalezy oceni¢ propozycje dotyczace zwigkszenia poziomu finansowa-
nia dziatan zwigzanych z rozwojem obszardéw wiejskich dzieki redukcji doptat za
pomocg mechanizmu obowiazkowej modulacji?’. Modulacja, poza tym, ze prze-
suwa cz¢S¢ Srodkow do II filara, zmniejsza dysproporcje migdzy poziomem
wsparcia dla najwiekszych i mniejszych gospodarstw?!. Interes polskiego rolnic-
twa wymaga, aby $rodki uzyskane z tego zrodta byly rozdysponowane wediug
kryterium kohezji, czyli trafialy do region6w najbiedniejszych. Zgodne jest to
z jedng z trzech zasad funkcjonowania WPR - solidarnosci finansowej. Dotych-
czas nie udato si¢ wypracowa¢ kompromisu miedzy bogatymi a mniej zamoznymi
krajami UE co do tego sposobu redystrybucji Srodkoéw. Warto poruszy¢ te kwe-
sti¢ w toku prac nad przyszlym ksztattem unijnej polityki rolne;j.

Za przesuni¢ciem czesci Srodkéw z 1 do 11 filara przemawia z kolei fakt, iz
coraz wigksze znaczenie w tworzeniu dochodéw gospodarstw rolnych odgrywaja
Zrodla pozarolnicze, a ich funkcjonowanie jest uzaleznione nie od poziomu pro-
dukgji rolnej, lecz od warunkéw ekonomicznych, spolecznych i srodowiskowych
obszarow wiejskich. Biorac pod uwage strukture zatrudnienia w rolnictwie pol-
skim, finansowanie rozwoju pozarolniczych rodzajéw dziatalnosci na terenach
wiejskich jest szczeg6lnie istotne. Argumentem na rzecz wsparcia w ramach II fi-

20 Modulacja zostata wprowadzona w 2005 r. Oznacza ona zmniejszenie doptat bezposred-
nich dla gospodarstw, ktore otrzymuja ich najwigcej. Podczas przegladu Sredniookresowego
budzetu UE ustalono, iz do 2012 r. redukcja doptat bgdzie wynosi¢ 10% dla gospodarstw otrzy-
mujacych ponad 5 tys. euro rocznie oraz 14% dla gospodarstw otrzymujacych ponad 300 tys.
euro rocznie.

21 W roku 2007 25% najwickszych gospodarstw rolnych przechwycito 74% ptatnoéci bezpo-
$rednich.
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laru jest takze to, ze fundusze wydawane sg na SciSle okreslony cel, w przeciwien-
stwie do doptat bezposrednich, co utatwia realizacje okre§lonej strategii rozwoju
sektora rolnego i osigganie nowych celow. W przypadku doptat bezpoSrednich
powstaje problem alokacji wsparcia — pienigdze trafiaja do wtascicieli ziemi za-
miast do jej faktycznych uzytkownikow — rolnikdw. Problem ten jest szczegolnie
widoczny w krajach o duzym udziale ziem dzierzawionych. Moze warto wobec
tego zastanowi¢ si¢ nad zmiang przepisOw, tak aby ptatnosci trafialy faktycznie
do producentéw rolnych.

Redystrybucja srodkow w kierunku wsparcia obszarow wiejskich jest rozwia-
zaniem bardziej akceptowanym przez podatnikdéw finansujacych WPR, a kryty-
kujacych obecny ksztalt polityki rolnej. W ich odczuciu rolnictwo powinno pet-
ni¢ funkcje gwarantujace walory krajobrazowe i kulturowe oraz r6znorodnos¢
biologiczng [The Common Agriculture... 2010]. Aby otrzymac te ,,ustugi”, nalezy
rolnikom zaptaci¢, w przeciwnym razie zrezygnuja oni z tej dziatalnosci i zaan-
gazuja si¢ w produkcje surowcoOw rolnych, ktérych oplacalno$¢ bedzie rosnaé
zgodnie z popytem na zywno§¢ i cenami na rynku Swiatowym. Odnoszac to do
sytuacji polskich gospodarstw rolnych, mozna uzna¢, ze ,,podaz” dobr publicz-
nych (np. czyste powietrze, krajobraz, bior6znorodnos¢, jakoS¢ zywnosci) jest
relatywnie wysoka, co wynika z odmiennej struktury agrarnej rolnictwa. Polska
wie§ ma w koncu szans¢ wykorzystac ,,rente zacofania”. Problemem do rozwia-
zania pozostaje natomiast sposdéb wynagradzania za tego typu ustugi. Do tej
pory przedstawiono m.in. nast¢pujace koncepcje [Koncepcja dobr publicznych...
2009, s. 6]:

e bezposrednia wycena dostarczanych dobr publicznych i zaplata za nie (np. za
ha gruntoéw, gdzie zwalczono erozje, za kazde stworzone miejsce pracy, za
ilo§¢ zwigzanego w glebie wegla);

e zaplata za wykorzystanie praw wlasnosci do zasobow lub czynnikéw produkcji
w zakresie niezbednym do dostarczania dobr publicznych i za utracony do-
chdd w przypadku dostarczania dobr publicznych zwigzanych ze srodowiskiem
naturalnym (np. zaniechanie uzycia chemicznych §rodkéw produkcji w celach
dochodowych);

e pokrycie kosztéw transakcyjnych lub usuniecie innych barier w realokacji za-
sobow potrzebnych do dostarczania dobr publicznych.

Nie sg to jednak ostatecznie dopracowane metody kwantyfikacji dobr publicz-
nych i dyskusja nadal trwa. Polska powinna aktywnie wiaczy¢ si¢ w te debate, aby
wypracowany system w najwickszym stopniu nagradzat za te dobra publiczne,
ktore polscy rolnicy sa w stanie zagwarantowac.

Warto w tym miejscu dodaé, ze w naszym kraju pojawiaja si¢ rOwniez opinie
odmienne od formutowanej przez autoréw tego artykutu, wedtug ktorych bar-
dziej korzystne dla polskiej wsi byloby wylaczenie polityki wiejskiej z II filara
i wiaczenie jej do polityki spojnosci lub przesuniecie polityki sSrodowiskowej
(IT 0§ PROW) do I filara (np. Poczta [2010, s. 48]). Skad jednak bierze si¢ prze-
konanie, ze w takiej sytuacji Polska otrzyma wiecej? Do tej pory polscy rolnicy
byli najwigkszymi beneficjentami II filara, a zaktadajac, ze przyszie cele beda
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kontynuacja obecnej polityki rozwoju obszaréw wiejskich, mozemy liczy¢ na re-
latywnie duze fundusze. W przypadku przesuniecia czeSci Srodkdw do I filara
takiej pewnoSci nie ma. Wszakze ,,stare” pafstwa cztonkowskie niech¢tne sa do
réwnego podziatu doptat bezpoSrednich. Pytanie, jakie zostalyby zastosowane
kryteria podziatu Srodkéw na cze$¢ Srodowiskowa w ramach ptatnoSci bezpoSred-
nich? Jak pisze Poczta [2010, s. 51], ,,uwzglednienie jednolitych kryteriow Srodo-
wiskowych na bardzo rozleglym obszarze catej Unii jest bardzo trudne, a praw-
dopodobnie niemozliwe, a to stwarza¢ bedzie pokuse wyznaczania odpowiednich
obszardéw w sposob arbitralny w poszczegdlnych krajach cztonkowskich”. Mozna
przez to rozumied, ze silne ekonomicznie i politycznie panstwa UE bedg miaty
istotny wplyw na ksztattowanie wsparcia w ramach ptatnoSci sSrodowiskowych.

Trzecim obszarem reform WPR po 2013 r. bedzie interwencja rynkowa. Po-
czawszy od 1992 r. (tj. reformy MacSharry’ego) Unia probuje ograniczy¢ zakres
instrumentéw zakldcajacych mechanizm rynkowy (w tym m.in. cen interwencyj-
nych, cel, subwencji eksportowych, kwot produkcyjnych) na rzecz dopuszczalne-
go wsparcia finansowego mieszczacego si¢ w ramach ,,zielonej skrzynki”. W re-
zultacie udziat tych pierwszych w tacznych wydatkach WPR spadt z 92% w okre-
sie 1986-1988 do 34% w okresie 2007-2009 (w 2012 r. ma obnizy¢ si¢ do 27%),
podczas gdy w tym samym czasie udzial doptat bezposrednich niezwigzanych
z produkcja wzrost z 0% do 39% (i ma dojs¢ do 46% w 2012 r.) [Moreddu 2010,
s. 6]. Kolejne zmiany beda si¢ wigza¢ z eliminacjg niewykorzystywanych lub uru-
chamianych sporadycznie instrumentow interwencyjnych. Uzasadnieniem tych
zmian jest fakt, ze czeS¢ narzedzi nie jest adekwatna do uwarunkowan funkcjo-
nowania europejskiego rolnictwa i nie jest skuteczna w rozwigzywaniu wspolcze-
snych problemoéw, ktére stanowig wyzwania dla unijnych producentéw rolnych
[Communication from the Commission... 2007]. Jeszcze w trakcie przegladu bu-
dzetu w latach 2007-2008 ustalono m.in.:

e stopniowe wycofywanie kwot mlecznych (o jeden procent kazdego roku od

2009/2010 do 2013/2014);

e ograniczenie interwencyjnego skupu pszenicy (do 3 mln ton po cenie 101,31 euro/

/tong; powyzej tej ilosci zakupy beda dokonywane w ramach przetargu);

e zniesienie interwencyjnego skupu wieprzowiny;
e wycofanie obowigzkowego odtogowania.

Dalsze reformy maja na celu zwigkszenie zdolnoSci producentéw rolnych do
reagowania na sygnaly rynkowe. Jednocze$nie zaoszcz¢dzone pienigdze mozna
przeznaczy¢ na realizacje nowych wyzwan, zwigzanych np. ze zmianami klima-
tycznymi lub energig odnawialng. Nalezy jednak pozostawi¢ pewien zakres inter-
wencji rynkowej na wypadek wystapienia sytuacji kryzysowych. Trwate odejscie
od prawnych mozliwoSci wspierania i stabilizacji cen rolnych bytoby uzasadnione
w sprzyjajacych warunkach rynkowych, tj. przy wzglednej stabilnosci dochodow
rolniczych i rownowadze podazowo-popytowej, a takich warunkéw trudno ocze-
kiwac. Nowa ,,siatka bezpieczefistwa” powinna by¢ jednak bardziej zorientowana
rynkowo, chroni¢ producentéw przed stratami i by¢ zaadresowana bezpoSrednio
do producenta. Rynkowe deregulacje nie zapewnig bowiem bezpieczenstwa zyw-
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nosciowego, a mogg spowodowac jeszcze wiekszy wzrost importu towarow rol-
nych do krajow Unii Europejskiej [Czyzewski, Stepien 2009, s. 442]. Zagroze-
niem wynikajacym z redukcji wsparcia rynkowego moze by¢ ponadto wyludnienie
teren6w mniej korzystnych dla produkcji rolnej. Potwierdzaja to dotychczasowe
obserwacje zwigzane z reforma rynku cukru i mleka. W wyniku reform nastepuje
koncentracja produkcji w tych sektorach i przesuniecie producentéw tam, gdzie
nizsze sa koszty produkcji. CzeSciowo problem ten rozwigzuja same ptatnosci
obszarowe, niezwigzane z produkcja, chociaz zasadne wydaje si¢ pozostawienie
pewnego zakresu interwencji dla obszaréw cennych z punktu widzenia tradycji
lub waloréw przyrodniczych (np. wypas owiec na terenach gdrskich). Dzisiaj taka
role odgrywa II filar WPR.

Na koniec warto wspomnie¢, iz planowane zmiany unijnej polityki rolnej zmie-
rzaja w stron¢ opracowania nowych metod zarzadzania ryzykiem w rolnictwie. Ten
kierunek prac wynika z faktu, ze ryzyko w rolnictwie stale rosnie, m.in. na skutek
obserwowanych zmian klimatu?2, liberalizacji handlu, rozwoju chordb zwierzat i ro-
Slin, a takze wprowadzania ograniczen i limitow w stosowaniu herbicydow i Srodkow
ochrony roSlin. Wzrost ryzyka w produkc;ji rolniczej przenosi si¢ na ryzyko cenowe
i tym samym na niepewno$¢ co do efektow dziatalnoSci. Uznac¢ zatem nalezy, ze
w perspektywie najblizszych kilku lat instrumenty te trzeba bedzie uzupeini¢ o nowe
metody zarzadzania ryzykiem, ktore powinny koncentrowac si¢ przede wszystkim
na podejmowaniu dziatan stuzacych jego zmniejszeniu oraz zapobieganiu wystapie-
niu sytuacji kryzysowych. W tym kontekscie celowe wydaje si¢ wprowadzenie syste-
mow ubezpieczen produkcji rolnej, wspotfinansowanych z budzetu unijnego. Z per-
spektywy polskiego rolnictwa takie rozwigzanie jest o tyle wazne, ze dotychczasowe
zainteresowanie rolnikow ubezpieczeniami bylo niewielkie?3, co narazato ich na
straty w kolejnych latach. Jednocze$nie Polski — jako kraju mniej zamoznego — nie
sta¢ na zaangazowanie wtasnych Srodkow publicznych w system ubezpieczen upraw
1 zwierzat, a prywatne instytucje nie s3 na ogodt zainteresowane tym obszarem dzia-
talnosci. Dlatego unijne fundusze moga pokona¢ barier¢ braku Srodkéw na stwo-
rzenie skutecznego systemu ubezpieczeniowego.

Majac powyzsze na uwadze, przy dalszych pracach w tym zakresie nalezy pa-
mietac, aby spelniony zostat warunek powszechnosci obowigzku ubezpieczenia,
co gwarantowaloby odpowiednio niska sktadke. W przypadku dobrowolnosci

22 Problem zmian klimatu jest szeroko dyskutowany w kontekscie rosnacych wydatkow
publicznych na ten cel. Najbardziej kontrowersyjna kwestig jest wptyw czlowieka na zmiany
klimatyczne. Scieraja sie tu dwa stanowiska. Pierwsze z nich glosi, iz przyczyng wzrostu tempe-
ratur na $wiecie jest emisja dwutlenku wegla generowana przez cztowieka. Stanowisko drugie
podaje, ze proces ocieplenia jest zjawiskiem naturalnym, wystgpujacym cyklicznie rdwniez
w przeszioSci. Natomiast duzo mniej watpliwosci budzi fakt, ze w ostatnich kilkunastu latach
nasilily si¢ niekorzystne zjawiska atmosferyczne, takie jak susze, powodzie, huragany itp., ktore
wywoluja negatywne konsekwencje dla produkcji rolnej, stad uwzglednianie ich przy opracowy-
waniu nowych celdéw i kierunkow rozwoju WPR wydaje si¢ stuszne.

23 Na podstawie badan A. Sikorskiej dobrowolnym ubezpieczeniem byto objetych w 2005 r.
zaledwie 16,6% rolnikow, w tym 6% gospodarstw ubezpieczyto uprawy, a 4,8% — zwierzeta.
Pozostata cz¢$¢ dotyczyta gldwnie ubezpieczenia maszyn [Sikorska 2008, s. 25].



30 Andrzej Czyzewski, Sebastian Stepien

ubezpieczen istnieje bowiem ryzyko, ze zbyt malo producentow rolnych zdecydu-
je sie partycypowac w systemie ubezpieczen, a Srodki przeznaczone na ten cel nie
beda w pelni wykorzystane. Nalezy takze ustali¢ udziat rolnika w finansowaniu
sktadki. Wydaje sie, ze dla Polski i innych krajoéw cztonkowskich z rozdrobnio-
nym rolnictwem wskaznik ten nie powinien przekracza¢ 50%. Dodatkowo nale-
zaloby go zr6znicowaé, uwzgledniajac dysproporcje w poziomie finansowego
wsparcia w przeliczeniu per capita. W krajach, w ktorych rolnicy, z uwagi na uwa-
runkowania historyczne, otrzymuja wigksze wsparcie, wktad wiasny powinien by¢
wyzszy, a w krajach nowo przyjetych — nizszy. Dopiero w warunkach wyrownywa-
nia si¢ poziomu doptat bezpoSrednich w krajach cztonkowskich udzialy produ-
centOw rolnych w systemie ubezpieczenh moglyby zostaé ujednolicone.

Podsumowanie

1. Polityka rolna UE, poczatkowo skupiona na zwigkszaniu produktywnoSci
i problemach strukturalnych w sektorze produkcji rolnej, w toku przeprowa-
dzonych reform stata si¢ polityka dotyczaca réznego znaczenia rolnictwa
w spoleczenstwie, a w szczegolnosci wyzwan, ktore nalezy podjaé nie tylko
w ekonomicznym, ale w szerszym, spotecznym i Srodowiskowym kontekscie
obszaréw wiejskich. Okazalo sie, iz efektywno$¢ ekonomiczna nie moze byé
jedynym kryterium oceny wydatkow budzetu UE na polityke rolng ze wzgledu
na osobliwosci czynnika ziemi oraz role, jaka odgrywac maja obszary wiejskie
dla ogdétu spoleczenstwa. Jednoczes$nie uzasadnienie kontynuacji WPR nie
wynika tylko z dazenia do utrzymania na parytetowym poziomie dochodow
rolniczych, przy stosunkowo niskim koszcie zywnoSci oferowanej konsumen-
tom, lecz przede wszystkim z potrzeby wytwarzania przez rolnictwo wartosSci
dodanej oraz zréwnowazenia rozwoju, pogiebiania spdjnosci terytorialnej
i utrzymania przestrzeni wiejskiej jako dobra publicznego dla catej spotecz-
nosci UE [Wspdlna polityka rolna... 2010, s. 10].

2. Unia staje takze przez dylematem wyzywienia rosnacej liczby ludnoSci (w ska-
li globalnej), przy kurczacych si¢ zasobach gleb, wod i energii. Dla osiagania
nowych celdéw polityki rolnej nalezy utrzymac dotychczasowy poziom wspar-
cia, ale w warunkach dbania o przyrode¢ oraz koniecznoSci zapewnienia bez-
pieczefistwa zywnoS$ciowego i dostarczania dobr publicznych obywatelom
Unii. Problem bezpieczenstwa zywnoSciowego musi by¢ rozwigzany na drodze
zrownowazonej intensyfikacji produkcji rolnej, bez pogtebiania degradacji
Srodowiska naturalnego. Ochrona Srodowiska musi si¢ sta¢ imperatywem ka-
tegorycznym, ktOry ostabi przymus wzrostu podazy i konkurencyjnoSci.
W przeciwnym razie szybki i niezrownowazony wzrost produkcji dzisiaj grozi¢
bedzie spadkiem produkcji w przysziosci [Zegar 2010a]. Na polityke Unii
Europejskiej trzeba patrze¢ szeroko, przez pryzmat ekonomii agrarnej, ktora
uwzglednia korzySci spoteczne i Srodowiskowe produkcji rolnej, a nie tylko
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w sposoOb bliski mysli neoliberalnej — poprzez ekonomike rolnictwa. Tylko
w ten sposdb mozna uzasadni¢ sens kontynuacji interwencji w sektorze rol-
nym UE.

. Przechodzac do racji stanu polskiego rolnictwa dotyczacej przeksztalcen
wspolnej polityki rolnej i jego miejsca w gospodarce Unii Europejskiej, to po
pierwsze kluczowe jest dazenie do wyrOwnywania poziomu dopltat bezpoSred-
nich miedzy krajami UE i gospodarstwami rolnymi dla zapewnienia ich kon-
kurencyjnoSci. Po drugie zasadne jest przesuni¢cie czeSci sSrodkdw pienigz-
nych z dopfat bezposrednich na rozwdj obszaréw wiejskich i dziatania zwia-
zane z produkcja dobr publicznych, pozwalajacych peiniej wykorzystaé
potencjat polskiej wsi i rolnictwa. Ponadto nalezy wspieraé, o ile to mozliwe,
redukcje instrumentow interwencji zaktdcajacych rynek miedzynarodowy,
a uzyskane z tego tytutu srodki przeznaczy¢ na dzialania zwigzane z tagodze-
niem negatywnych skutkéw zachodzacych przemian globalnych [Czyzewski,
Czyzewski 2010].

. Jesli chodzi o ocene propozycji przysztego ksztattu wspdlnej polityki rolne;j
po 2013 r., przedstawiona w listopadzie 2011 r. przez Komisje Europejska,
z zadowoleniem nalezy przyja¢ pojawiajace si¢ glosy za ujednoliceniem (cho-
ciaz nie zrownaniem) systemu doplat, a takze fakt, ze coraz wigcej wskazuje
na to, iz bedzie zwickszona redystrybucja Srodkéw na cele §rodowiskowe
zwigzane z ochrong Srodowiska naturalnego — czy to w ramach II filara
wsparcia, czy tez poprzez odpowiedni komponent doptat bezposrednich.
Istotna jest sprawa okresu, w ktorym platnosci majg zosta¢ wyrdéwnane.
Z punktu widzenia interesoOw Polski pfatnosci powinny by¢ wyréwnane moz-
liwie szybko, w pierwszych latach nowej perspektywy budzetowej, a nie do-
piero w 2020 r., jak chce tego czes§¢ panstw. Wazne, aby kryteria podzialu
Srodkéw w ramach doptat bezposrednich pozwalaly na zmniejszanie dystan-
su w rozwoju polskiego rolnictwa do krajow UE-15. Zastosowanie parytetu
sity nabywczej czy tez kosztéw produkeji nie bedzie korzystne dla Polski.
Nalezy preferowac kryteria zasobowe zwiazane przede wszystkim z obszarem
i strukturag uzytkow rolnych.

. Postuluje si¢ ponadto, aby zapewni¢ wicksza pomoc matym gospodarstwom
rolnym i zaproponowac ustalenie dla nich minimalnego poziomu doptat (po-
dobnie jak limitu doptat dla gospodarstw najwickszych), co jest krokiem
w dobrym kierunku. W wielu przypadkach ptatnosci stanowig dla tej grupy
spotecznej znaczacy udzial w budzecie domowym. Dodatkowo, jak wynika
z badan [Czyzewski, Smedzik 2010, s. 65], gospodarstwa te dziataja w sposob
relatywnie najbardziej zréwnowazony, podtrzymujac tad Srodowiskowy na ob-
szarach wiejskich i niwelujac negatywne oddziatywanie wigkszych producen-
téw. Za pelnione funkcje srodowiskowe powinny by¢ wynagradzane w posta-
ci dopfat bezposrednich.

. Trzeba tez podkresli¢ konieczno$¢ pozostawienia tzw. siatki bezpieczenistwa
w zakresie interwencji rynkowej i stworzenia systemOw ubezpieczen rolniczych
wspolfinansowanych z budzetu UE. Wazne dla rozwoju polskiego sektora rol-
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nego jest takze utrzymanie funduszy w ramach II filara, ktoérego polscy rolnicy
byli do tej pory najwickszym beneficjentem. Jezeli uda si¢ to osiagnag, to przy
uzyskaniu dodatkowo bardziej rownomiernego podzialu w ramach doptat bez-
posrednich Polska wzmocni swoj udziat w dystrybucji Srodkow z WPR. Kwestig
do rozwigzania pozostaje ustalenie zasad wynagradzania rolnikow za dostarcza-
nie dobr publicznych. W tym zakresie mozna oczekiwac, ze rolnictwo polskie
uzyska korzySci komparatywne wynikajace z ,,renty zacofania”. Trzeba jednak
monitorowac przebieg prac nad opracowywaniem metod szacowania i rachun-
ku débr publicznych, aby interesy silnych ekonomicznie i politycznie panstw nie
przewazyly nad ekwiwalentnym podziatem $rodkéw unijnych.

Tekst wplynat 24 listopada 2010 r.
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COMMON AGRICULTURAL POLICY OF THE EU AFTER 2013
AND THE INTERESTS OF THE POLISH AGRICULTURE

Summary

The paper presents some proposals as to the changes of the Common Agricultural
Policy of the European Union (CAP) in the context of the development needs of
Poland’s agriculture. The ultimate decisions of the European Commission on the subject
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are to be taken in July 2011, just at the beginning of the Polish presidency in the EU. It
is important that new regulations are conducive to the development of agriculture in
Poland and in all the Europe.

In the authors’ view, of crucial importance is to maintain the common character of
the CAP in spite of the attempts to re-nationalise agricultural policies. If the CAP is
discontinued and the related subsidies for agriculture are stopped for the sake of the
liberal rules of the economy, it would imply a drainage of the value added from
agriculture to other sectors of the economy. This would cause adverse external effects,
weakening the competitiveness of the European agriculture, especially in the new EU
member countries. The future CAP should correct market failure, protect the
environment, and secure the interests of local communities.

The intended reforms of the CAP will be implemented under the pressure of a rising
competition in world markets, an increasing concern about the environment, and the
demand of some states for the reduction of the EU budget. There is therefore a need
for a complex re-assessment of the mechanism of the financial support for the agricultural
sector in respect of its economic efficiency, social adequacy, and ecological standards.

The authors point to the success of the CAP in promoting structural changes in the
European agriculture and its adjustment to the requirements of a balanced growth.
Referring to the proposed changes in the CAP, the authors specifically analyze such
questions as the intended changes in direct subsidies, allocation of the financial support,
and new demands for public goods supplied by the agricultural sector. The authors also
present their own remarks and proposals as regards the future shape of the CAP. In
particular, they propose to equalize the rules of the financial support for agriculture in
all the EU countries (will special consideration of the needs of new member countries),
to establish the minimum amounts of subsidies for small farms, and to maintain current
funds earmarked for the development of rural areas, supplemented by adequate
payments for the supply of public goods.

Key words: Common Agricultural Policy e reform e direct payments e rural areas
development e Poland’s agriculture

OBIIAA ATPAPHAS ITOJIMTUKA EC ITIOCIJIE 2013 T'.
1 UHTEPECHI IIOJIbCKOI'O CEJIbCKOI'O XO3ANUCTBA

Pe3zome

B crarbe oroBapuBaroTcsi NpeIo>KeHNs U3MEHEHUI B COBMECTHOH arpapHoii noamutuke EC
(OAII) B KOHTEKCTE pa3BUTHS MOJBCKOTO CEILCKOro X03siicTBa. OKOHYATENILHbIC PEILICHUS 110
3TOMY BOINPOCY JIOJKHbI ObITh NPUHSATHI B utojie 2011 r. ¥ COBMajlyT C HAYaIOM MpefiCefaTelb-
ctBa [Tonbim B EC. Peub uaéT 0 TOM, YTOOBI 3T PELLEHHs] KAK MOXKHO 00Jiee IIMPOKO CITY>KUIU
UHTEpeCcaM eBPOIENCKOro CENbLCKOro X034MCTBA, a TakyKe MOJIbCKOr0 arpapHOro CEKTopa.

ITo MHEHUM aBTOPOB, KJIFOUEBLIM BOIPOCOM SIBIISIETCS cOXpaHeHue oouero xapakrepa OAIL
1 OTKJIOHEHHE MOMbBITOK ¢ PeHAIMOHATN3AlMH, TaK KaK OTKa3 OT COBMECTHOI! arpapHOil TIOTUTHKH
U CBSI3aHHBIX C Heil cyOcuiuii BO UMs TMOEpalIbHBIX NPUHUMIIOB XO3SICTBOBAHMS, O3HAYAI ObI
JpEHa I00aBIEHHON CTONMOCTH U3 CEJIbCKOTO XO3S7ICTBA B IPyrye CEKTOPbl 3KOHOMUKH 1 BbI3BAJI
Obl OTpULATENbHBbIE BHELIHNE 3(P(EKThbI, NPUBO/S K OCIA0IEHUI0 KOHKYPEHTOCIIOCOOHOCTH €BPO-
NEICKOro CeNbCKOro X03sWICTBA, 0COOEHHO B HOBbIX cTpaHax uieHax EC, ycumnupatolerocst noyp
BJIUsiHUEM ITpoueccoB riodamsauuu. bynymas OAIL gomkHa KOppeKTUPOBaTh HEHA[EXKHOCTh
PbIHKA, YUNTBIBAsE MHTEPEChI JIOKAIBHBIX OOIIECTBEHHBIX TPYIIT U OKPY>KAIOILEl CPefibl.
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ITnanupyemble pecopmbl arpaproit noautuku EC O6yayT npoucXoguTh B YCIOBUSX MpH-
Crnoco6JeHns K pacTyllleil KOHKYPEHIMU Ha MUPOBOM PbIHKE, BbI30BOB CBSI3aHHbBIX C M3MEHe-
HUSIMU B OKPY>KAIOILIE cpefie ¥ CTPeMJIeHNs] HEKOTOPBIX TOCYAPCTB K OrPaHNUYEHHUIO OIO/pKeTa
EC. [ToaToMy HeoOXo/iMa KOMIIJIEKCHAsI OLIEHKA HbIHE CYLLECTBYIOLLMX MEXAHU3MOB (pMHAHCO-
BOU NOJJIEPKKU arpapHOro CEKTOpa B aCHEKTe 3KOHOMUYECKOHN 3(hheKTUBHOCTH, COLUAIILHON
QIeKBATHOCTYU U 9KOJIOTMYECKIX KPUTEPUEB. ABTOPBI TO{YEPKIBAIOT TOCTVKEHHS TIPOBOJIIMON
OAII B 0651acTH CTPYKTYPHBIX MPe0Opa30BaHMIl 1 aIaITALMN CETLCKOTO XO3SIMCTBA U CENTLCKOM
MECTHOCTH K YCIIOBUSIM YPaBHOBEILLIEHHOT0 pa3BuTHs. O6paliiasch K NpeiaraeMbIX HEKOTOPbIMU
rocyAapcTBaMi ¥ MOJUTUYECKUMU TPYNIUPOBKAMU M3MEHEHUsIM B arpapHoil nojutike EC,
ABTOPb! PACCMAaTPUBAIOT TAaKUE BOIPOCHI KAk U3MEHEHUE CUCTEMBI MPSIMbIX JIOIJIAT, AJUIOKALS
CPE[ICTB B PaMKax BTOPOI OCH, PEOPUEHTALUsI PbIHOUHOI MOAAEPXKKH, a TAKXKE pead3alust
HOBBIX 3a/]a4, CBSI3aHHbIX C TEHEPUPOBAHUEM ITyOIMUHbIX Onar. OHU NPECTABIIAIOT TAKXKE CBOU
BBIBOJIbI U TMOCTYJAThl N0 OTHOLUEHUIO K Oyayuieir arpapHoil noautuke EC. B wactHocTH,
ABTOPBI NMPEIAraloT OTKA3aThCs OT MPUMEHEHNUs KICTOPUYECKUX TIOPOroB MY ONpefieNIeHnH Npsi-
MBIX IUIATEXel W BbIPABHMBATH YPOBEHb (DMHAHCOBOI MOJIEPKKM CENbCKOrO XO3SIICTBA BCEX
FOCYJApPCTB WIEHOB (C YUETOM OCOObIX HY>KJl HOBBIX FOCYJAPCTB UJIEHOB), yCTAHOBUTH MUHU-
MaJlbHbII1 OPOT JOIJIAT [JIsl MAJIbIX XO3SACTB, & TAKXKE COXPAHUTb (DOH/IbI PA3BUTUSI CEJILCKON
MECTHOCTH, JIOTIOJTHEHHBIE TJIATEXKaMH 3a MPEIOCTABIICHNE Ty OIITYHbIX OJ1ar.

Kinrouessble cioBa: o011asi arpapHasi IOJUTUKY @ pehopMa @ MpsiMble IJIATEXKU ® pa3BUTUE
CEJIbCKOI MECTHOCTH ® UHTEPECHI MOJILCKOIO CENBCKOrO XO3MCTBA



