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NOWY MODEL FUNKCJONOWANIA
WSPOLNEJ POLITYKI ROLNEJ UE PO ROKU 2020 -
WYZWANIA DLA POLSKI

ADAM WAS
AGATA MALAK-RAWLIKOWSKA
EDWARD MAJEWSKI

Abstrakt

Wspdlna polityka rolna (WPR) Unii Europejskiej bedzie przedmiotem kolej-
nej reformy, ktorej zatoZenia przedstawiono w propozycji Komisji Europejskiej
z I czerwca 2018 roku. OkreSlono w niej proponowane formy i zakres wsparcia
unijnego rolnictwa po 2020 roku. Nowatorskie rozwiqzania, jakie sugeruje Ko-
misja Europejska, naktadajq wiele nowych obowiqzkow na panstwa cztonkow-
skie. Niosq jednak ze sobq istotne wyzwania wynikajqce zaréwno z koniecznosci
zdefiniowania krajowych strategii, jak i potrzeby wdroZenia rozwiqzan instru-
mentow politycznych i mierzenia efektow realizacji polityki.

Gtownym celem niniejszego opracowania jest rogzwazenie kluczowych zda-
niem autorow implikacji dla Polski wynikajqcych z proponowanego po 2020
roku nowego modelu funkcjonowania WPR oraz wskazanie najwazniejszych
wyzwan dla decydentow politycznych i catego sektora rolnictwa.

W nowej WPR nie nastgpity, jak sie wydaje, radykalne zmiany co do samej
istoty wspolnej polityki rolnej UE. Do zasadniczych celow WPR ciqgle nalezy
wspomaganie dochodow rolniczych, poprawa konkurencyjnosci unijnego rol-
nictwa, czy tez wspieranie rozwoju obszarow wiejskich. Za podstawowy wyroz-
nik nowego modelu WPR, w poréwnaniu z dotychczas obowiqzujgcymi reguta-
mi, mozna uznac¢ duzy zakres swobody poszczegolnych panstw cztonkowskich
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w ksztattowaniu krajowej polityki w odniesieniu do rolnictwa i obszarow wiej-
skich z zachowaniem wspolnotowego charakteru WPR, ale réwniez obowiqzek
okreslenia mierzalnych efektow i doboru instrumentow.

Dla Polski, podobnie zresztq jak dla wszystkich panstw cztonkowskich, klu-
czowym wyzwaniem staje sie nietatwe zadanie obiektywnej identyfikacji potrzeb
sektora rolnictwa i obszarow wiejskich, a nastepnie dobor wskazZnikow i instru-
mentow umozliwiajgcych skuteczne osiqgganie celow WPR. Jednym z podstawo-
wych wyzwan dla Polski jest tez uwzglednienie w planach strategicznych celow
zwiqzanych z politykq Srodowiskowq i klimatyczng oraz poprawq pozycji rol-
nikow w tancuchu Zywnosciowym. Kolejng kwestiq, ktora budzi dyskusje, jest
okreSlenie polityki wsparcia rolnictwa w formie ptatnosci bezposrednich oraz
zasady rozwiqzania problemu nierownosci w ich dystrybucji.

Stowa kluczowe: wspdlna polityka rolna, rolnictwo, wspieranie rolnictwa, polityka rol-
na UE, reformy WPR.

Kody JEL: Q18,Q15,Q01, Q14.

Wstep

Wspdlna polityka rolna (WPR) Unii Europejskiej jest przedmiotem kolejnej deba-
ty na temat jej ksztattu po 2020 roku, co wpisuje si¢ w proces sukcesywnej ewolucji
i okresowych, radykalnych przemian WPR od jej ustanowienia w 1957 roku. Efek-
tem obecnej debaty na temat ksztattu nowej WPR jest propozycja Komisji Europej-
skiej przedstawiona 1 czerwca 2018 roku (COM, 2018a), ktéra okresla formy i za-
kres wsparcia unijnego rolnictwa po 2020 roku.

W ogbélnym wymiarze wspdlna polityka rolna proponowana po 2020 roku
w znacznej mierze stanowi kontynuacje polityki rolnej UE z poprzedniego okre-
su programowania. To stwierdzenie odnosi si¢ szczegdlnie do faktu, ze niezmien-
nie podstawowym celem WPR jest wsparcie dochodéw rolniczych i objecie po-
lityka rolng sektora rolnictwa, jak i obszaréw wiejskich. Tak jak dotad, przynaj-
mniej w deklaratywnym sensie, WPR ma opierac si¢ na trzech podstawowych za-
sadach ustanowionych w 1957 w traktacie rzymskim: jednolitego rynku (stano-
wigcg o rownym traktowaniu producentéw ze wszystkich pafistw cztonkowskich
Wspdlnoty), preferencji (wedtug ktérej produkty pochodzace z panstw cztonkow-
skich Wspdlnoty majg pierwszenstwo nad produktami importowanymi) oraz so-
lidarnoSci (przede wszystkim w rozumieniu solidarnego udziatu kazdego kraju
cztonkowskiego w finansowaniu wspdlnej polityki rolnej).

W opracowaniach Komisji Europejskiej dotyczacych polityki rolnej UE poja-
wiaja si¢ jednoznaczne nawigzania do postanowief traktatu rzymskiego, a w od-
niesieniu do fundamentu istnienia gospodarki zywnoSciowej UE podkre§la si¢ po-
trzebg utrzymania dobrze funkcjonujacego ,,wewnetrznego rynku” produktéw rol-
niczych i1 zywnoSci (COM, 2017).

W miare reformowania WPR, a zarazem wobec rosnacych wewngtrznych na-
pie¢ w gronie pafistw cztonkowskich, wynikajacych z rozbieznoSci interesow 1 od-
miennych pogladéw na polityke wobec rolnictwa, jak i ze wzgledu na zewngtrzne
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presje moga nasuwac si¢ pewne watpliwosci, w jakim stopniu te zasady beda nadal

obowigzywaé (Majewski 1 Malak-Rawlikowska, 2018).

Wydaje si¢ zatem, ze co do istoty i podstawowych instrumentéw wspdlna poli-
tyka rolna po 2020 roku nie bedzie radykalnie zmieniona, jakkolwiek przedstawio-
ne w propozycji Komisji Europejskiej modyfikacje wykraczaja poza wymiar zwy-
ktych korekt dokonywanych wraz z uptywem czasu 1 zmianami gospodarczych
(ekonomicznych) uwarunkowan funkcjonowania sektora rolnictwa.

W projekcie rozporzadzenia Komisji Europejskiej 1 Parlamentu Europejskiego
(COM, 2018a) pojawily si¢ dwojakiego rodzaju nowatorskie propozycje.

* Uwzglednienie nowych wyzwan wobec rolnictwa 1 polityki rolnej, miedzy in-
nymi w zwigzku ze zmianami klimatu, a takze uwzglednienie istniejgcego zroz-
nicowania warunkow przyrodniczych i spoteczno-gospodarczych w krajach
cztonkowskich. Ma to szczegdlne znaczenie, poniewaz uniwersalny charakter
dotychczasowej WPR nie mégt by¢ jednakowo dopasowany do rozwigzywa-
nia specyficznych probleméw rolnictwa i obszaréw wiejskich w poszczegdl-
nych krajach UE. Malejaca skuteczno$¢ uniwersalnych instrumentéw wynika-
fa zaréwno z powigkszania Unii Europejskiej o kraje ze znaczaco odmienny-
mi, w stosunku do wyjSciowej ,,pietnastki”, uwarunkowaniami przyrodniczymi
i spoteczno-gospodarczymi, jak ze zréznicowanych potrzeb i oczekiwan wobec
WPR w poszczegdlnych regionach Unii.

e Zasadnicza zmiana w relacjach miedzy Komisja Europejska a pafstwami czton-
kowskimi w procesie tworzenia szczegdtowych rozwigzaf polityki rolnej, jak
rowniez egzekwowania realizacji celow, raportowania i finansowania WPR.

Nowatorskie rozwigzania, jakie sugeruje Komisja Europejska, naktadajg wie-
le nowych obowigzkéw na panstwa cztonkowskie. Niosg one ze sobg istotne wy-
zwania wynikajace zaréwno z koniecznoSci zdefiniowania krajowych strategii, jak
1 potrzeby wdrozenia rozwigzan technicznych oraz ich kontroli.

Giéwnym celem niniejszego opracowania jest rozwazenie kluczowych implika-
cji dla Polski wynikajacych z proponowanego po 2020 roku nowego modelu funk-
cjonowania WPR oraz wskazanie najwazniejszych zdaniem autoréw ,,wyzwan”
dla decydentéw politycznych i catego sektora rolnictwa. Tak jak zaznaczono w ty-
tule, artykut ma w czedci charakter dyskusyjny, a jego gtéwnym zamierzeniem jest
zainspirowanie do podjecia ogélnokrajowej debaty.

Ewolucja celow WPR

Wraz z ewolucja wspdlnej polityki rolnej UE w calym okresie jej istnienia
w kolejnych reformach modyfikacji ulegaty rowniez jej gtéwne cele. Wynikato to
przede wszystkim ze zmian zachodzacych w otoczeniu makroekonomicznym sek-
tora rolnictwa i to w odniesieniu do wszystkich podstawowych czynnikéw tego
otoczenia — spofecznych, technologicznych, ekonomicznych i politycznych. Re-
lacje miedzy zmianami w otoczeniu ekonomicznym a modyfikacja celéw 1 instru-
mentéw WPR zastuguja na odrebng analize. Wykracza to poza ramy niniejszego
artykutu, a zatem rozwiniemy jedynie w skrocie wyrazong powyzej mysl.
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Czynniki ekonomiczne

Migdzy innymi systematyczny, silny wzrost produktywnoSci czynnikow pro-
dukcji spowodowat, ze w polityce rolnej zaprzestano stymulowania wzrostu pro-
dukcji rolniczej, tak jak byto to w poczatkowym okresie, a w pewnych okresach
ograniczano produkcje w warunkach nadmiernej podazy zywnoS$ci. Do najbar-
dziej znaczacych aspektow polityki rolnej nalezy tez zaliczy¢ utrzymanie na go-
dziwym poziomie dochodéw rolniczych i dazenie do zmniejszenia ich zréznico-
wania, co jest niezmiennie podstawowym celem WPR. Czynniki zwigzane z ryzy-
kiem w produkcji rolniczej majg wspétczesSnie coraz silniejszy wptyw na formu-
fowanie celow WPR.

Czynniki technologiczne

Dokonujacy si¢ postep techniczny przyczyniat si¢ do sukcesywnego wzrostu
produktywnoSci w rolnictwie, ale generowat réwniez skutki takie jak radykalne
zmniejszenie si¢ zapotrzebowania na sif¢ roboczg w rolnictwie 1 niekorzystne od-
dziatywania na Srodowisko naturalne. Miato to istotne znaczenie dla formutowania
celow WPR w obszarach spotecznym i Srodowiskowym.

Czynniki polityczne

Na cele i ksztatt WPR nieprzerwanie wywieraty wptyw uwarunkowania poli-
tyczne wewnatrz Unii Europejskiej, jak chociazby konieczno$¢ osiggania konsen-
susu w kluczowych sprawach wobec zréznicowanych intereséw panstw cztonkow-
skich, jak i presje zewnetrzne. Trzeba tu podkresli¢ przede wszystkim znaczenie
politycznych oddziatywan zwigzanych z negocjacjami w ramach GATT, a nastep-
nie WTO, czy tez relacji o charakterze bilateralnym, migdzy innymi mi¢dzy Unig
Europejska a Stanami Zjednoczonymi.

Czynniki spoteczne

Spoteczny komponent otoczenia makroekonomicznego znaczgco ewoluowat
w czasie, wywierajac coraz wieksze pietno na ksztatcie WPR. Dotyczy to zaréw-
no statusu spotecznego i ekonomicznego ludnosci rolniczej w kontekScie przemian
w samym rolnictwie oraz na obszarach wiejskich, jak i zmieniajgcych si¢ oczeki-
wan konsumentéw zywnoSci i podatnikow.

Na proces formutowania celéw wspélnej polityki rolnej oddziatywaly wigec
rézne sity, a ich wypadkowa stanowita o ksztalcie modyfikacji celéw i instrumen-
tow WPR.

W tabeli 1 przedstawiono cele unijnej polityki rolnej obowigzujace w trzech
kluczowych okresach — w poczatkach WPR (traktat rzymski), w okresie Agendy
2000 stanowigcej rozwinigcie 1 poszerzenie zasadniczej reformy WPR objetej pa-
kietem McSharry’ego z 1992 roku (Agenda 2000, 1997) oraz obecnie proponowa-
ne przez Komisj¢ Europejska dla reformowanej WPR po 2020 roku.
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Tabela 1

Porownanie celow wspaolnej polityki rolnej UE w wybranych okresach

Traktat rzymski Agenda 2000

Propozycja KE 2020°

* zwigkszenie wy- °
dajnosci rolnic-
twa przez wspie-
ranie postgpu
technicznego, ra-
cjonalny rozwdj
produkcji rol-
nej, jak rowniez
optymalne wyko-
rzystanie czyn-
nikéw produkciji, e
zwlaszcza sity
roboczej;

podniesienie konkuren-  °
cyjnosci rolnictwa Unii
Europejskiej zaréwno na
wewnetrznym, jak i ze- o
wnetrznych rynkach;

* zapewnienie konsumen-
tom w Unii Europejskiej  «
i poza unig bezpiecze-

nstwa i jakoSci zywnoSci; °©
zapewnienie godziwego
standardu zycia rolnikéw

i stabilizacja dochodéw  °

.. rolniczych;
¢ zapewnienie od- yeh

powiedniego po- «
ziomu zycia lud-
noSci wiejskiej,
zwlaszcza przez

wiaczenie celéw Srodowi-
skowych do wspdlnej po-  *
lityki rolnej UE i wigksze
zaangazowanie rolnikow

podniesienie w zarzgdzanie zasobami
indywidualnych naturalnymi;

zarobkéw 0sob .

pracujacych * tworzenie dodatkowych

zrodel dochodu w gospo-
darstwie rolniczym oraz
mozliwoSci osiggania alter-
natywnych dochodéw i za-
trudnienia poza rolnictwem
dla rolnikow i ich rodzin; °

w rolnictwie;

o stabilizacja
rynkow;

¢ zapewnienie do-
staw zywnoSci;
* wkiad polityki rolnej i wiej-
skiej we wzmocnienie
spéjnosci gospodarczej
na obszarze Unii
Europejskiej

* zapewnienie
rozsadnych cen
dla
konsumentow

wspieranie dochodéw dla zapewnienia zywotnoSci
i odpornoSci gospodarstw rolnych w catej Unii ce-
lem zwigkszenia bezpieczenstwa zywnoSciowego;

wzmocnienie orientacji rynkowej i poprawa kon-
kurencyjnosci, uwzgledniajac wigkszy nacisk na
badania naukowe, technologig i cyfryzacje;

poprawa pozycji rolnikéw w lancuchu wartosci;

przyczynianie si¢ do fagodzenia zmian klimatu
i adaptacji do nich, a takze do wykorzystania
zréwnowazonej energii;

dzialanie na rzecz trwalego rozwoju i efektywne-
go gospodarowania zasobami naturalnymi,
takimi jak woda, gleba i powietrze;

przyczynianie si¢ do ochrony réznorodnosci biolo-
gicznej, Swiadczenia ustug ekosystemowych
oraz ochrony siedlisk i krajobrazu;

przyciaganie mlodych rolnikéw i utatwianie
rozwoju dziatalnoSci gospodarczej na obszarach
wiejskich;

promowanie zatrudnienia, wzrostu, wlaczenia
spolecznego i rozwoju lokalnego na obszarach
wiejskich, w tym biogospodarki i zrownowazonego
le$nictwa;

bardziej skuteczna reakcja rolnictwa UE na potrze-
by spoleczne dotyczace zywnosci i zdrowia, w tym
bezpiecznej, bogatej w sktadniki odzywcze i produ-
kowanej w zrownowazony sposob zywnosci, zapo-
bieganie marnotrawieniu zywnoSci, jak réwniez
zapewnienia dobrostanu zwierzat.

* W zestawieniu nowych celéw WPR przedstawiono wlasne ttumaczenie z jezyka angielskiego. Tlumaczenie
dostepne w polskiej wersji propozycji rozporzadzenia KE zdaniem autoréw nie jest wystarczajaco precyzyjne.

Zrédto: opracowanie whasne z wykorzystaniem: art. 33 (1) traktatu amsterdamskiego (wczesniej art. 39 trak-
tatu rzymskiego); Agenda 2000 (1997); COM (2017).

Z analizy powyzszego zestawienia wynika, ze niezmiennie w catym okresie
jej istnienia do zasadniczych celow wspdlnej polityki rolnej UE nalezy zaliczy¢
ksztattowanie odpowiedniego poziomu dochodéw i standardu zycia ludnoSci rolni-
czej (wiejskiej) oraz zapewnienie podazy zywnosci. W odniesieniu do tych dwoch
kategorii celéw zmienia si¢ jedynie sposéb ich sformutowania, zakres i sposoby
osiggania. W kolejnych sformutowaniach celow WPR mowi si¢ o ,,stabilizowaniu
dochodéw” (Agenda 2000, 1997) oraz ,,zywotnoSci i odpornosci gospodarstw rol-
niczych” na szoki, podkresla si¢ takze znaczenie dochodéw z pozarolniczej dzia-
talnoSci gospodarczej (COM, 2017).
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Podobnie celem podtrzymywanym przez caty okres istnienia WPR jest zapew-
nienie potrzeb zywnoSciowych spoleczefistw pafistw cztonkowskich UE, chociaz
wyraznie ewoluuje sposéb artykutowania tych potrzeb. O ile w traktacie rzymskim
mowa o zapewnieniu konsumentom dostaw zywnosci i to po rozsadnych cenach
(zrozumiate w warunkach powojennych niedoboréw zywnosci i zubozenia euro-
pejskiego spoteczenstwa), to juz w zalozeniach Agendy 2000 formulowany jest
cel dotyczacy jakoSci zywnoSci, w tym bezpieczefistwa dla zdrowia konsumentow,
wynikajacy z rosngcych oczekiwan spotecznych.

Znaczaca ewolucja dokonata si¢ w odniesieniu do podstawowego zadania rol-
nictwa, jakim jest wytwarzanie surowcow rolniczych i zywnoSci. Wraz ze wzro-
stem produktywnoSci czynnikéw produkcji w europejskim rolnictwie, co dopro-
wadzito do stanu nadwyzek produktéw rolniczych, wyzwaniem dla unijnego rol-
nictwa stato si¢ zagospodarowanie tych nadwyzek i ograniczanie negatywnego
oddziatywania intensyfikowanej produkcji rolniczej na Srodowisko naturalne.
W celach WPR z tego okresu znalazty si¢ w zwigzku z tym dazenia do podniesie-
nia konkurencyjnosci unijnego rolnictwa 1 wymagania dotyczace ochrony Srodo-
wiska naturalnego.

W propozycji Komisji Europejskiej z 2018 r. (COM, 2018a) pojawiajg si¢ nowe
cele (wzmocnienie pozycji rolnikéw w fancuchu dostaw) albo nieco inaczej sfor-
mutowane, na przyktad w odniesieniu do wzmocnienia konkurencyjnosci europej-
skiego rolnictwa. Znamienne jest takze znaczgce wzmocnienie i rozwiniecie ce-
16w Srodowiskowych, z zaznaczeniem wptywu na zmiany klimatu. Potrzeba za-
angazowania rolnictwa w dziatania na rzecz Srodowiska naturalnego i wytwarza-
nie débr publicznych zostata silnie zaakcentowana juz w celach Agendy 2000. Ze-
staw wdrozonych instrumentéw WPR stuzacych realizacji tych celéw (np. cross
compliance) zostal nastgpnie poszerzony o zazielenienie (ang. greening) w WPR
dla ostatniej perspektywy budzetowej 2014-2020. Przyktad wprowadzania celéw
Srodowiskowych do WPR jest znamienny 1 wskazuje na pewien wzorzec w pro-
cesie modyfikacji wspdlnej polityki rolnej — uwzglednienie gospodarczego i po-
litycznego kontekstu, pojawiajacych si¢ wyzwan i rosngcych oczekiwan spotecz-
nych. W przypadku celéw Srodowiskowych zagrozenia wynikajace z niepoddane;j
ograniczeniom intensyfikacji produkcji rolniczej staty u podstaw wdrozenia wy-
mogoéw dotyczacych ochrony Srodowiska zaré6wno w reformie McSharry’ego, jak
i w Agendzie 2000. Niezadowolenie z osigganych efektow 1 ,,aspiracje ksztattowa-
nia rolnictwa bardziej przyjaznego dla sSrodowiska” (Agenda 2000, 1997) sktonity
do kolejnych modyfikacji WPR. Ponownie, brak oczekiwanych korzysci Srodowi-
skowych z tytutu zazielenienia' (Agenda 2000, 1997; Pe’er i in., 2017; Hart i in.,
2017)1pojawiajace sie wyzwania (zmiany klimatu, rosngce oczekiwania spoteczne)

! Jednym z probleméw ,,zazielenienia” byto to, ze zunifikowane instrumenty odnoszace si¢ do realizacji ce-
16w srodowiskowych nie mogty by¢ jednakowo skutecznie wdrazane w zréznicowanych warunkach przy-
rodniczych i realiach spoleczno-gospodarczych pafstw cztonkowskich. Byt to kompromis wynikly z tych
rdznic, a zarazem ze sposobu tworzenia regulacji unijnych, zaktadajacego konieczno$¢ osiagania konsensu-
su. W efekcie wstepna propozycja Komisji w sprawie zazielenienia zostata w tym procesie znaczaco osta-
biona (Agenda 2000, 1997).
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spowodowaty nadanie wigkszego znaczenia celom Srodowiskowym w propozycji
WPR po 2020 roku.

Podobnie ewoluowaty cele WPR odnoszace si¢ do aspektéw spofecznych —
od orientacji na zaspokojenie podstawowych potrzeb zywnoSciowych po bezpiecz-
ng zywnosSc 1 spelnienie wymogow trwatego rozwoju w odniesieniu do obszaréw
wiejskich. Jak to ujmuje Krdl (2013, s. 402), ,,pierwotne cele Wspdlnej Polityki
Rolnej (WPR) pozostaja niezmienne od lat pigédziesigtych ubiegtego stulecia. Jed-
nakze w odniesieniu do polityki rozwoju obszaréw wiejskich oraz artykutujacych
ja zatozeh prawnych zauwazalne jest zintegrowanie z koncepcja zréwnowazone-
go rozwoju’.

Z nowych celow wspolnej pohtykl rolnej wytania si¢ oczywisty kontekst — reak-
cja na wyzwania zmieniajacego si¢ otoczenia makroekonomicznego i klimatu, ale
przede wszystkim dziatanie zgodne z paradygmatem trwatego rozwoju (sustaina-
ble development). Warto przytoczy¢ tu istotny, naszym zdaniem, fragment z propo-
zycji Komisji Europejskie;j:

W przeciwiefistwie do wigkszoSci innych sektoréw gospodarki rolnictwo
znajduje si¢ pod silnym wplywem pogody; réwniez czgsto musi mierzy¢
sie z niestabilnoScig cen, wystepowaniem klesk zywiotowych, szkodnikéw
i choréb — w rezultacie co roku co najmniej 20% rolnikéw traci ponad 30%
swoich dochodéw w poréwnaniu ze Srednig z ostatnich trzech lat. Jednocze-
Snie wyraznie odczuwa si¢ presje rolnictwa na zasoby naturalne czgSciowo
w wyniku niektorych dziatan rolniczych. Zmiany klimatyczne moga spra-
wié, ze wyzej wymienione problemy beda mialy jeszcze silniejsze oddziaty-
wanie. Wspodlna polityka rolna powinna zatem prowadzi¢ do bardziej zrow-
nowazonego rolnictwa. WPR umozliwita rozwéj najbardziej zintegrowane-
go jednolitego rynku. To witaSnie dzigki WPR sektor rolnictwa w UE jest
w stanie odpowiedzie¢ na oczekiwania obywateli dotyczace bezpieczefstwa
zywnoSci, bezpieczenstwa, jakoSci i trwatego rozwoju. JednoczeSnie sektor
ten staje w obliczu wyzwan niskiej rentownoSci — miedzy innymi dzigki wy-
sokim standardom produkcji w UE, wysokim kosztom czynnikéw produk-
cji i rozdrobnionej strukturze sektora produkcji rolnej” (COM, 2017, s. 4).

W tym cytacie zawierajg si¢ trzy ogdlne cele przysztej WPR, rozpisane na przed-

stawione wczeSniej (tab. 1) cele szczegétowe:

* wspieranie inteligentnego, odpornego i zdywersyfikowanego sektora rolnictwa
zapewniajacego bezpieczefistwo zywnosciowe;

* zwigkszenie troski o Srodowisko oraz dziatania na rzecz klimatu, aby przyczy-
ni¢ si¢ do realizacji unijnych celéw zwigzanych ze Srodowiskiem i klimatem;

* umacnianie struktury spoteczno-ekonomicznej obszarow wiejskich (COM, 2017).
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Nowy model wspélnej polityki rolnej UE po 2020 roku
(New Delivery Model)

Wraz z modyfikacja celow WPR Komisja Europejska zaproponowata nowy sche-
mat wdrazania polityki rolnej, okre§lony jako New Delivery Model (Hogan, 2018).

Istotg tego modelu jest to, ze kazde pafistwo cztonkowskie UE ksztattuje zindy-
widualizowang polityke rolng uwzgledniajacg specyfike sektora rolnictwa oraz eko-
nomiczne i przyrodnicze uwarunkowania jego funkcjonowania w danym kraju, ale
z zachowaniem pryncypialnych zasad WPR 1 odpowiedzialnoSci za realizacj¢ unij-
nych celéw polityki rolnej. Oznacza to, ze nadal obowiazuja zasady z traktatu rzym-
skiego 1 ogdlne cele WPR sformutowane na poziomie UE, ale istnieje takze central-
ny budzet WPR. Panstwa cztonkowskie jednak bedg miaty wiekszg swobode w usta-
nowieniu krajowych celéw oraz w doborze instrumentéw polityki rolnej powota-
nych do ich realizacji. Cele te i narzedzia majg zosta¢ przedstawione i zatwierdzo-
ne przez Komisje Europejskq Pafistwa cztonkowskie ponosza jednak petng odpo-
wiedzialno§¢ za osiaggniecie zalozonych rezultatéw, a od tego uzalezniona jest skala
finansowania zrealizowanych dziatan ze Srodkéw centralnego budzetu WPR.

Kluczowym novum w modelu WPR, wedtug propozycji KE, jest to, Ze istotg jej
realizacji jest osigganie zaktadanych celéw polityki rolnej, a nie zgodnoS$¢ z przy-
jetymi ograniczeniami (np. cross compliance). Zmienia si¢ przy tym zakres od-
powiedzialnos$ci Komisji Europejskiej oraz pafistw cztonkowskich za poszczegol-
ne etapy programowania oraz wdrazania poszczegélnych zindywidualizowanych,
krajowych polityk, co przedstawiono w schematycznym ujeciu na rysunku 1.

Szczegotowe cele WPR na poziomie Unii Europejskiej
Komisja

Europejska ‘

Ustalenie zestawu wskaznikéw monitorowania

¥

Okreslenie ogdlnych metod interwencji

4

Panstwa Zidentyfikowanie potrzeb interwencji
czionkowskie w ramach WPR

-l =

- ¥

: 1==: '_! Dostosowanie stosowanych instrumentéw do potrzeb
N =

[__B—1d | ;

T Wdrozenie instrumentéw i realizacja celéow WPR

Rys. 1. Og6lny schemat kreowania i wdrazania WPR po roku 2020 wedtug propozycji Komisji
Europejskie;j.
Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie Haniotis (2018).
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Wyjsciowym zatozeniem przySwiecajacym tej zmianie o charakterze instytu-
cjonalnym jest zachowanie europejskiej wartoSci dodanej i zapewnienie warun-
kéw do funkcjonowania wewngtrznego rynku produktéw rolnych, poprzez podej-
mowanie decyzji o sposobach interwencji przez pafnstwa cztonkowskie, a nie jak
dotychczas w izolacji, ale w ramach ustrukturyzowanego procesu, ktérego kofico-
wym efektem jest wspdlnotowy program dziatafi ztozony z 27 krajowych planéw
strategicznych WPR.

W nowym modelu do Komisji Europejskiej sformutowano ogdlne i szczegd-
towe cele WPR obowigzujace w skali catej Unii Europejskiej, ustalono zestaw
wskaznikéw, za pomoca ktérych dokonywany bedzie pomiar stopnia realizacji
tych celéw oraz zestawu instrumentéw polityki rolnej do stosowania w pafistwach
cztonkowskich.

Panstwa czlonkowskie tworza natomiast wlasne plany strategiczne, ktérych
realizacja musi by¢ powigzana z realizacjg szczegétowych celow WPR (tab. 1).
Opracowanie tych planéw warunkuje otrzymanie unijnego wsparcia finansowego
zarowno z Europejskiego Funduszu Rolniczego Gwarancji (I filar), jak i Europe;j-
skiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich (11 filar).

Ilustracj¢ schematu kreowania i wdrazania WPR po roku 2020 stanowi przykfad
programowania dziatan i realizacji celéw w nowym modelu WPR (rys. 2), ktéry do-
tyczy szczegétowego celu wspierania ZywnoSci ekonomicznej gospodarstw i popra-
wy ich odpornoSci (resilience).

Szczegoétowe cele WPR

nelposiomislUnilEropsiskiel Wsparcie dochodéw celem zapewnienia zywotnosci i odpornosci gospodarstw w UE

Ustalenie zestawu Zredukowanie zmiennosci dochodéw rolniczych
wskaznikow monitorowania Wskaznik: zmienno$¢ dochodu (udziat gospodarstw ze spadkiem dochodu o ponad 30% w skali roku)

Okreslenie ogoinych
metod interwencji

]

Zidentyfikowanie potrzeb
interwencji w ramach WPR

Artykut 39 traktatow rzymskich (cel WPR)

Ocena ex ante celem okreslenia potrzeb zredukowania zmiennosci dochodéw

Wykazanie w jaki sposéb plan przyczyni sie do zredukowania zmiennosci dochodéw
Ustanowienie oczekiwanych rezultatow: udziat UR, do ktérych przyznano wsparcie
dochodu i podstawa warunkowosci, odsetek rolnikow stosujgcych instrumenty zarzadzania
ryzykiem, odsetek rolnikéw otrzymujacych doptaty do produkgiji itp.

Dostosowanie
stosowanych instrumentow

Celoctzel Dobor i definicja instrumentéw interwenciji: wsparcie oddzielone od produkcji, doptaty
do produkcji, instrumenty stabilizacji dochodoéw, itp.
Wdrozenie instrumentow Ocena efektow w oparciu o wskazniki wptywu
i realizacja celow WPR Monitorowanie postepéw osigganiu ustanowionych celéw wg wskaznikéw wyniku

Rys. 2. Przyktadowy proces kreowania i wdrazania instrumentéw w ramach planu strategicznego.
Cel - stabilizacja dochodéw rolniczych w ramach nowej WPR po 2020 roku.

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie materiatéw Komisji Europejskiej (COM, 2018b).
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Plan strategiczny jest to dokument sporzadzany przez kazde panstwo cztonkow-
skie, ktory przedstawia strategi¢ interwencji w rolnictwie i na obszarach wiejskich
w danym kraju. Jego istotg jest przyjecie mierzalnych celéw, ktérych realizacja jest
oceniana na podstawie wskaznikow dotyczacych produktu (output), rezultatu (re-
sult) 1 oddziatywania (impact) wybranych ze wspdélnotowego zestawu wskaznikow
(przyktadowe wskazniki przedstawiono w zataczniku 1). Wskazniki produktu od-
noszg si¢ do wynikow poszczegdlnych interwencji nazywanych w rozporzadzeniu
produktami. Jako przyktadowe wskazniki produktu mozna wymienié: liczbg be-
neficjentéw lub powierzchni¢ UR objeta wsparciem w ramach poszczegdlnych in-
strumentdw. Wskazniki rezultatu odnoszg si¢ do celéw szczegétowych zawartych
w planie strategicznym oraz stuza do monitorowania realizacji efektow poSrednich
i koncowych realizacji planu. Moga to by¢ wskazniki takie jak: udziat gospodarstw
stosujgcych narzedzia zarzadzania ryzykiem czy udziat powierzchni UR objete;j
wsparciem dochodéw i podlegajacej warunkowosci. Wskazniki oddziatywania sto-
suje si¢ w kontekScie celow ogdlnych i szczegdtowych cate] WPR (COM, 2018a,
art. 516), np.: zmiany parytetu dochodowego rolnikow, poziom emisji gazéw cie-
plarnianych z rolnictwa, zawartoS¢ substancji organicznej w glebie. Ze wzgledu na
wprowadzone wskazniki, sposoby monitorowania i uzaleznienie wyptat Srodkéw
finansowych od osiggania poszczegdlnych celéw, nowy model WPR okresla si¢
jako skoncentrowany na efektach (performance-based).

Stosownie do przyjetych celéw pafistwa cztonkowskie moga wybieraé rodzaje
1 narzedzia interwencji okre§lone w rozporzadzeniu Komisji i Parlamentu Europej-
skiego (COM, 2018a), ktére zasadniczo odpowiadajg dotychczas obowigzujacym
rozwigzaniom w ramach [ i II filara WPR, tj.:

* platnosci bezpoSrednie, w tym: niezwigzane® i zwigzane z produkcjg (np. do-
ptaty do ro§lin stragczkowych, wysokobiatkowych, chmielu czy tez kréw mlecz-
nych i bydta migsnego), zgodnie z art. 14 (COM, 2018a);

* platnosci zwigzane z rozwojem obszarow wiejskich® zgodnie z art. 64 (COM,
2018a).

OkreSlenie potrzeb danego pafistwa cztonkowskiego powinno wynikaé z prze-
prowadzonych badan i analiz, ktére stanowig obligatoryjng cz¢$¢ (podstawe) kaz-
dego planu (COM, 2018a, art. 95).

Plan strategiczny WPR ma by¢ sporzadzany na okres od dnia 1 stycznia 2021 roku
do dnia 31 grudnia 2027 roku dla kazdego panstwa cztonkowskiego ,,w odniesie-
niu do catego swojego terytorium” (COM 2018a, art. 93). Mozliwe jest zréznico-
wanie elementéw planu strategicznego na poziomie regionalnym, ale muszg one
by¢ zintegrowane w planie strategicznym kraju, ktory nastepnie jest przedstawia-
ny 1 uzgadniany z Komisja Europejska. Plany strategiczne beda poddawane nego-
cjacjom z Komisja Europejska, tak jak w przesztoSci negocjowane i zatwierdzane

? Podstawowe wsparcie dochodu do celéw stabilnoSci, uzupetniajace redystrybucyjne wsparcie dochodu do ce-
16w stabilnosci, uzupetniajace wsparcie dochodu dla mtodych rolnikéw, systemy na rzecz klimatu i Srodowiska.
* Migdzy innymi programy rolno§rodowiskowo-klimatyczne, doptaty z tytutu ograniczen naturalnych i spe-
cyficznych (dawniej ONW), inwestycje, narzedzia zarzadzania ryzykiem.
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byty regionalne i krajowe programy rozwoju obszaréw wiejskich. W nowym mode-

lu WPR Komisja Europejska zatwierdza¢ bedzie 27 krajowych planéw strategicz-

nych, a nie jak w przesztoSci dziesiatki réznych dokumentéw. Przyktadowo, w per-
spektywie budzetowej 2007-2013 KE notyfikowata 26 systeméw wsparcia bezpo-

Sredniego, uzgadniata z pafistwami cztonkowskimi 118 planéw rozwoju obszaréw

wiejskich i 65 strategii sektorowych.

Zadanie opracowania planow strategicznych 1 ich realizacji spoczywa zatem na
panstwach cztonkowskich, a Komisja Europejska stawia si¢ w roli straznika pryn-
cypiow WPR takich jak wspdélnotowy charakter polityki, kreowanie europejskiej
warto$ci dodanej, przestrzeganie zasad réwnego traktowania wszystkich rolnikéw
w UE czy realizacji celéw klimatycznych i energetycznych UE.

Panstwa cztonkowskie otrzymuja znaczaca swobode w ksztaltowaniu zindywi-
dualizowanego, uwzgledniajacego specyficzne uwarunkowania i potrzeby planu
strategicznego. Znaczacym utatwieniem w kreowaniu wsparcia dopasowanego do
potrzeb jest wprowadzenie mozliwosci transferu Srodkéw budzetowych pomigdzy
I'11I filarem w granicach +/-15% przystugujacych Srodkéw finansowych (COM,
2018a, art. 90). Transfer ten moze odbywac si¢ w dowolnym kierunku. Dodatko-
wo, przesuniecie Srodkéw z I do II filara moze by¢ zwigkszone o 15 punktéw pro-
centowych (pkt. proc.) pod warunkiem wykorzystania ich na interwencje dotycza-
ce Srodowiska i klimatu oraz o 2 pkt. proc. pod warunkiem przeznaczenia ich na
wsparcie rozpoczgcia dziatalnosci przez miodych rolnikéw.

Komisja Europejska okre§la zestaw warunkéw udzielania wsparcia z budzetu
WPR, ktére muszg by¢ bezwzglednie przestrzegane. Sa one szczegdtowo przedsta-
wione w propozycji rozporzadzenia. Ponizej przedstawiamy przyktadowe, najbar-
dziej istotne ograniczenia.

* 7 zalozenia przynajmniej 30% Srodkéw w kazdym z planéw strategicznych po-
winno by¢ alokowanych na interwencje stuzace osiggnieciu celéw dotyczacych
Srodowiska i1 klimatu (COM, 2018a dla EFRG i1 dla EFRROW). Uwzgledniajac
naciski ze strony organizacji pozarzagdowych (EEB, 2018), wyrazane jest ocze-
kiwanie, ze wykonanie w pojedynczych krajach bedzie wyzsze od wyznaczone-
go limitu, co pozwoli na osiggni¢ecie wydatkow na te cele na poziomie 40% bu-
dzetu (COM, 2018c).

* Kolejnym ograniczeniem natozonym na pafstwa cztonkowskie jest obowig-
zek zmniejszenia platnoSci bezposrednich wyptacanych dla najwigkszych be-
neficjentéw. Zgodnie z propozycja Komisji Europejskiej zmniejszeniu podle-
galaby kwota ptatnoSci bezposrednich, jezeli po pomniejszeniu o koszty pra-
cy najemnej 1 oszacowane koszty pracy wlasnej przekraczataby 60 tysigcy euro
dla gospodarstwa. Proponowana jest zr6znicowana skala zmniejszenia platno-
Sci: od zmniejszenia o 25% w przypadku kwot nieprzekraczajacych 75 tysigcy
Euro, nawet do 100% po przekroczeniu kwoty 100 tysigcy euro (COM, 2018a,
art. 15). Srodki uzyskane z tytutu zmniejszenia ptatnoSci moga by¢ przekazywa-
ne na dziatania finansowane z Il filara z pominigciem w/w limitow.

* Rozwinigciem dotychczas obowigzujacych wymagafn w zakresie ptatnoSci bez-
posrednich, ktére ma sprzyjaé realizacji celéw srodowiskowych jest wprowa-
dzenie ,,warunkowoS$ci” w platnoSciach bezposrednich (rys. 3).
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Rys. 3. Zmiany w systemie wsparcia dziatafi na rzecz Srodowiska i klimatu w ramach obecnego
inowego (po 2020 r.) systemu WPR.

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie Haniotis (2018).

W odréznieniu od obecnie obowigzujacych przepiséw, wedtug ktérych nie-
spetnienie czgSci wymogoéw mogto skutkowaé utratg okoto 30% ptatnosci bezpo-
Srednich przypadajacych na pojedyncze gospodarstwo (platnos$¢ za zazielenienie),
nowe rozwigzanie warunkuje otrzymanie wsparcia od zgodnoSci z ,,podstawowy-
mi normami dotyczacymi Srodowiska, zmiany klimatu, zdrowia publicznego, zdro-
wia zwierzat, zdrowia ro§lin 1 dobrostanu zwierzat” (COM, 2018a, s. 22). W przy-
padku niespetnienia norm przewidziane sg sankcje w wysokoSci od kilku procent
do nawet catoSci naleznych ptatnosSci bezposrednich. Oprécz warunkowosci Ko-
misja Europejska zaproponowata zachety do dziatan na rzecz Srodowiska i klimatu
wykraczajacych poza podstawowe normy, ktére beda finansowane z I filara WPR.
Sa one zawarte w nowym instrumencie WPR nazwanym ,,Ekoprogramy” (COM,
2018a, art. 28). Zakres interwencji w ramach tego instrumentu jest podobny do sto-
sowanych od lat programéw rolno§rodowiskowych. Pewng nowo$¢ stanowi jed-
nak finansowanie tych dziataf z I filara WPR i zwigzany z tym rezim rozlicza-
nia platnoSci Srodowiskowych w rocznych kampaniach. Nowy mechanizm stwa-
rza wigcej mozliwoSci dla pafistw cztonkowskich. A mianowicie, przy zachowaniu
dotychczas funkcjonujacego mechanizmu wsparcia dziatan proSrodowiskowych
(programy rolnoSrodowiskowo-klimatyczne) stwarza to mozliwo$¢ dualnego po-
dejscia, w ktérym prostsze, w nieznacznym stopniu wykraczajace poza obowigzu-
jace powszechnie regulacje dziatania na rzecz Srodowiska mogtyby by¢ finanso-
wane z [ filara (kosztem zmniejszenia koperty ptatnosci bezposrednich), podczas
gdy w ramach II filara realizowano by bardziej ambitne dziatania, finansowane ze
Srodkéw PROW.
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Wyzwania nowej WPR

Przystepujac do dyskusji na temat ksztattu przysziej WPR po 2020 roku, nalezy
zarysowaé kontekst rozumiany jako kluczowe uwarunkowania determinujace za-
réwno cele zreformowanej WPR, jak i mozliwe do zastosowania instrumenty, kt6-
re na poziomie planu strategicznego beda okre§lane w kazdym panstwie cztonkow-
skim. Ten kontekst tworzg przede wszystkim:

1) Whioski z analizy skutecznos$ci dotychczasowego systemu wsparcia rolnictwa
w ramach WPR i oceny potrzeb rolnictwa i obszarow wiejskich w UE

Wydaje si¢, ze dotychczasowa polityka rolna do$¢ skutecznie stuzyta realiza-
cji podstawowych celow WPR, szczegdlnie w zakresie wspierania i stabilizacji do-
chodéw rolniczych. Jedna z bardziej istotnych, priorytetowych zmian w stosun-
ku do dotychczasowej WPR dotyczy wigkszego zaangazowania sektora rolnictwa
panstw cztonkowskich w realizacje celow Srodowiskowych i1 klimatycznych, co
wynika miedzy innymi z krytycznych ocen efektow zazielenienia. Utrzymane be-
dzie réwniez finansowanie dziatan stuzacych realizacji tych celéw z dotychczaso-
wych dwéch filaréw WPR.

Zgodnie z propozycja rozporzadzenia obligatoryjny udziat Srodkéw przezna-
czonych na dobrowolne i obowigzkowe dzialania na rzecz Srodowiska i klima-
tu (np. ekoprogramy, bilansowanie pierwiastkéw biogennych (N, P) w gospodar-
stwach rolniczych, programy rolno-klimatyczno-§rodowiskowe) powinien wyno-
si¢ przynajmniej 30% budzetu Srodkéw przeznaczanych na realizacj¢ planu strate-
gicznego zaréwno z I, jak i II filara WPR.

Ostatecznie filar I, jak dotychczas, zawiera bezpoSrednie wsparcie dla rolnic-
twa, z gtébwnym celem corocznych platnosci jako pomocy w stabilizowaniu rol-
niczych przychodow (annual payments to farmers to help stabilise farm revenues)
1 uzupetniajgcych ptatnosci zw1qzanych z produqu, ktore majg zwigzek ze specy-
ficznymi warunkami na rynku i wspomagajg promocje (fo tackle specific market si-
tuations and to support trade promotion) (COM, 2017).

II filar WPR zapewnia Srodki na wspieranie rozwoju obszaréw wiejskich, umoz-
liwiajac finansowanie réznorodnych dziatah w zakresie poprawy konkurencyjno-
Sci, poprawy stanu Srodowiska przyrodniczego czy realizacji celow spotecznych.
Natomiast istotnym novum w proponowanym systemie jest dopuszczenie mozli-
wosci przesuwania Srodkéw pomigdzy filarami, o czym decydowac beda pafistwa
cztonkowskie w swoich planach strategicznych.

Narastajgce watpliwoSci zwigzane z nierownomierng dystrybucja ptatnoSci bez-
posrednich sktonity Komisje Europejska do wprowadzenia dalej idacych ograni-
czefi w stosunku do dotychczasowych systeméw wsparcia dochodéw rolniczych.
Wobec postepujacej koncentracji ziemi ptatnosci rozktadaja si¢ migdzy rolnikéw
niemal wedlug reguly Pareto. Wsparcie grupy najwiekszych gospodarstw mozna
uzasadnia¢ ich znaczacym udzialem w realizacji podstawowej funkcji rolnictwa,
jaka jest zaspokojenie potrzeb zywnoSciowych. Jednak nowa polityka rolna w co-
raz wiekszym stopniu akcentuje problemy spoteczne i Srodowiskowe, ktére moga
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uzasadnia¢ bardziej r6wnomierne wsparcie wszystkich rolnikéw. Jednakze, przy-
najmniej w Polsce, w istotnej czedci staje si¢ ono sposobem na pomoc socjalng dla
pewnej grupy ludnoSci wiejskie;.

2) Presje zewngtrzne z rynku i otoczenia makroekonomicznego

Szczegblnie w krajach Unii Europejskiej presja na ograniczenie szkodliwego
oddzialywania gospodarki, w tym rolnictwa na §rodowisko naturalne, jest coraz
silniejsza. W ramach polityki rolnej UE juz od dziesigecioleci wprowadzane sg ko-
lejne wymagania zmierzajace do ograniczenia negatywnego oddzialywania na Sro-
dowisko przyrodnicze, ktore stuzag m.in. zmniejszeniu wymywania pierwiastkow
biogennych do wdd gruntowych i powierzchniowych, ograniczeniu erozji, czy tez
zachowaniu bioréznorodnosci. Rolnictwo nalezy do znaczacych emitentéw gazéw
cieplarnianych (GHG). Emisj¢ GHG z rolnictwa szacuje si¢ na 15% w skali §wia-
ta, 10,3% w skali UE 1 7,5% w Polsce (KOBiZE, 2018; Sulewski, Majewski i Was,
2018). Dotychczas sektor rolnictwa nie byt poddawany restrykcjom w tym kon-
tekScie, ale oczekiwa¢ mozna, ze w §lad za postanowieniami polityki klimatycz-
nej rowniez od rolnictwa wymagane begdzie zredukowanie emisji gazow cieplar-
nianych. Warto zwréci¢ uwage na pewien paradoks zwigzany z relacjami pomie-
dzy nadmierng emisjg gazow cieplarnianych a dziatalnoScig rolniczg. Emisji GHG
przypisuje si¢ wplyw na zmiany klimatyczne, ktore szczegélnie silnie 1 negatywnie
oddziatujg na warunki prowadzenia produkcji rolniczej. RoSnie z tego tytutu ryzy-
ko produkcyjne 1 dochodowe w rolnictwie, sktaniajac do kontynuowania wsparcia
finansowego rolnictwa, co zarazem ze wzgledu na intensyfikacje produkcji rolni-
czej moze generowaé wzrost emisji gazow cieplarnianych.

Inny rodzaj presji na rolnictwo pochodzi z rynkéw produktéw rolnych i zywno-
Sci, 1 wynika z nasilajgcej si¢ konkurencji. Rosngca zmienno$¢ cen na rynkach pro-
duktéw zywnoSciowych oraz przejawiajace si¢ tendencje nacjonalizacji produk-
cji zywnosSci stwarzajg zagrozenie dla utrzymania stabilnych dochodéw rolnikéw
pozwalajacych na zapewnienie ciagloSci funkcjonowania gospodarstw rolniczych,
a tym samym zapewnieniu bezpieczefistwa zywnoSciowego.

JednoczeSnie zachodzg zmiany struktury popytu zwigzane z rosngcg zamozno-
Scig ludnoSci oraz coraz wigkszymi Wymaganiami coraz bardziej Swiadomych kon-
sumentéw w zakresie jakoSci dostarczanej zywnosci, jej pochodzema i sposobow jej
wytwarzania. W pofaczeniu z bardziej restrykcyjnymi wymogami 0b0w1qzujqcym1
w Unii Europejskiej wzgledem Srodowiska przyrodniczego moze to oznacza¢ ko-
nieczno$¢ ponoszenia dodatkowych naktadéw 1 wzrost kosztow, ostabiajacych kon-
kurencyjno$¢ unijnego rolnictwa na rynkach Swiatowych. Wymaga to niezbednych
dostosowan sektora rolnictwa i przetworstwa zywnoSci z oczekiwanym wsparciem
dziatan stuzacych materializacji idei smart agriculture i poprawie jakosci zywnoSci.

Waznym czynnikiem otoczenia makroekonomicznego jest dostepnosS¢ zasobow
pracy. Utrzymujace si¢ od wielu lat przeludnienie polskiej wsi, ktérego wyrazem
byto zjawisko tzw. ukrytego bezrobocia w ostatnich latach traci na znaczeniu. Dy-
namiczny rozwdj pozostatych gatezi gospodarki oraz rosngca mobilno$¢ ludno-
Sci obszaréw wiejskich przyczynily si¢ do poprawy efektywnosci alokacji zaso-
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béw pracy, a tym samym do ograniczenia ich dostgpnoSci w rolnictwie. Wywotu-
je to widoczne, zwlaszcza w duzych gospodarstwach, szybkie procesy inwestycyj-
ne zmierzajace do ograniczenia pracochtonnoS$ci produkcji oraz znaczacy wzrost
zatrudnienia obcokrajowcéw w sektorze rolnictwa, giéwnie w gospodarstwach
ogrodniczych, w ktérych nie mozna zmechanizowa¢ najbardziej pracochtonnych
procesOw zbioru owocow 1 warzyw. W tych sektorach, staje si¢ juz problemem
brak wystarczajacych zasobow sity roboczej.

3) Polskie stanowisko negocjacyjne

W negocjacjach z Komisja Europejska Polska prezentuje stanowisko, ktdre

w og6lnym wymiarze mozna przedstawiC jako oczekiwania dotyczace (Projekt sta-

nowiska RP, 2018):

— szybszego wyréwnywania stawek ptatnoSci bezpoSrednich pomiedzy pafistwa-
mi cztonkowskimi UE dla zapewnienia rownych szans konkurowania (provi-
ding a level playing field to compete);

— silniejszego wsparcia ekonomicznej i spotecznej spdjnosci obszaréw wiejskich
(economic and social cohesion);

— wzmocnienia wsparcia dziatafi klimatycznych;

— wzmocnienia pozycji rolnikoéw w taficuchu podazy i ograniczenia zmiennoSci
dochodéw rolniczych.

O ile trzy ostatnie oczekiwania nie stojg w sprzecznoSci z zatozeniami propozycji
nowej WPR, to kontrowersyjny jest gloszony od wielu lat postulat wyréwnywania
stawek ptatnoSci bezposSrednich. PlatnoSci bezposrednie bez watpienia stuzg przede
wszystkim stabilizacji dochodéw i poprawie jakoSci zycia, natomiast ich wptyw na
podniesienie konkurencyjnoSci jest watpliwy, chociazby z tego tytulu, ze zwalnia
wielu producentéw z dziatania na rzecz zwigkszenia efektywnoSci gospodarowania.

Nagtasnianie postulatu wyréwnywania stawek ptatnosci bezposrednich w Pol-
sce wydaje si¢ zrozumiate ze wzgledu na oczekiwania rolnikdéw i konieczno$¢ wy-
kazania, ze rzad walczy o lepsze warunki dla polskich rolnikéw. Mozna jednak
przyjac, ze zaprogramowany proces stopniowego wyréwnywania stawek ptatnosci
nie zostanie przyspieszony ze wzgledu na opory w tych krajach, w ktérych stawki
te ulegaja pomniejszeniu.

Wyzwania dla Polski

Jednym powaznym wyzwaniem dla wspdlnej polityki rolnej jest préba realiza-
cji kompleksowego zestawu zréznicowanych celéw wyrazonych przez Komisje
Europejska w nastepujacym stwierdzeniu:

,,Buropa potrzebuje kreatywnego, stabilnego, zréwnowazonego i konkuren-
cyjnego sektora rolnictwa, aby zapewni¢ swym obywatelom produkcje bez-
piecznej, wysokiej jakoSci, przystgpnej cenowo, bogatej w sktadniki odzyw-
cze i zréznicowanej zywnosSci oraz solidng strukture spoteczno-gospodarcza
na obszarach wiejskich. Zmodernizowana wspdlna polityka rolna powin-
na zwieksza¢ europejska warto§¢ dodang, uwzgledniajac wysokie ambicje
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zwigzane z ochrong Srodowiska i przeciwdzialaniem zmianie klimatu oraz
spetniajac oczekiwania obywateli dotyczace ich zdrowia, Srodowiska i kli-
matu” (COM, 2018a,s. 1).

Tak definiowane efekty nowej WPR nie powinny wywotywac kontrowersji, jak-
kolwiek mozna powiedziec, ze sugeruja one konfliktujace ze soba cele, jak cho-
ciazby wynikajace z préb godzenia warunku konkurencyjnoSci rolnictwa z ogra-
niczeniami Srodowiskowymi. Kontrowersje moga si¢ natomiast ujawni¢ w toku
dalszych prac nad szczegétowymi rozwigzaniami propozycji KE ze wzgledu na
odmienne stanowiska pafstw cztonkowskich. Wymagac to bedzie kompromiséw,
a nawet ustepstw, o czym pisze m.in. Jézwiak (2017), réwniez na etapie negocjacji
przysztych krajowych planéw strategicznych.

Sporzadzenie planu strategicznego z okreSleniem szczegétowych, zindywidu-
alizowanych dla krajow potrzeb uzasadniajacych wsparcie z budzetu WPR, wskaz-
nikow realizacji celow 1 doboru odpowiednich instrumentéw, bedzie ogélnym wy-
zwaniem dla kazdego panstwa cztonkowskiego Unii Europejskiej. Nie jest mozli-
we omdwienie w jednym artykule wszystkich aspektow tworzenia planéw strate-
gicznych ani zidentyfikowania wszystkich wyzwaf. Pod dyskusj¢ poddajemy za-
tem tylko wybrane problemy.

Jednym z podstawowych wyzwan dla Polski jest uwzglednienie w wymaga-
nym stopniu celéw zwigzanych z polityka Srodowiskowg i klimatyczna. Na re-
alizacje tych celow przeznaczana ma by¢ znaczgca czgS¢ Srodkéw z I 1 II filara
WPR. Wraz ze wzrostem wsparcia ma wzrosng¢ natg¢zenie obligatoryjnych dziatan
na rzecz Srodowiska, co znajduje odzwierciedlenie m.in. w zmodyfikowanych wy-
maganiach dla beneficjentow doptat bezpoSrednich zawartych obecnie w ramach
warunkowosci. Zwigkszenie finansowania dziatan proSrodowiskowych moze jed-
nak napotyka¢ w Polsce na bariery:

e $wiadomosci rolnikéw co do rzeczywistych potrzeb dziatan na rzecz Srodowi-
ska 1 klimatu, w skali uzasadniajacej wydatkowanie na ten cel znaczacej czgSci
budzetu WPR;

* woli decydentéw politycznych do wdrozenia bardziej kontrowersyjnych, a za-
tem trudniejszych do wdrozenia, rozliczenia i kontroli, celéw i dziatan;

e trudno$ci w doborze instrumentéw i okreSleniu wielkoSci wsparcia;

* pomiaru efektéw i egzekwowania dziatan umozliwiajacych osiggniecie zatozo-
nych wskaznikéw.

W kategoriach kluczowych wyzwan dla ksztattowania polityki rolnej w Polsce
nalezy tez, naszym zadaniem, traktowaé kwesti¢ przemian strukturalnych w rol-
nictwie i szerzej — funkcji i miejsca rolnictwa na obszarach wiejskich. Zagadnie-
nia te systematycznie pojawiaja si¢ w publikacjach naukowych. Szeroki nurt dys-
kursu naukowego dotyczy wielofunkcyjnoSci rolnictwa (Wilkin, 2008), a opisujac
polskie rolnictwo wielu autoréw podkresla jego dualny charakter. Wigier (2013,
s. 28) wskazuje na istnienie dominujgcej grupy gospodarstw o ,,niewielkim poten-
cjale ekonomicznym i ograniczonych mozliwosciach rozwoju’” oraz gospodarstwa
,towarowe 1 silne ekonomicznie”, z ktdrych pochodzi okoto 80% zywnosci.
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Ten sam autor wyrdznia gospodarstwa ,,matorolne” i ,,schodzace”, ktére moz-
na przyja¢ kwalifikujg si¢ do kategorii gospodarstw o niewielkim potencjale eko-
nomicznym, jak réwniez ,,towarowych i rozwojowe” oraz ,,potencjalnie rozwojo-
we”, ktore nalezatoby zaliczy¢ do kategorii ,,towarowych i silnych ekonomicznie”
Wigier (2013, s. 27-28).

Z. perspektywy socjologa wsi Halamska (2015) méwi o gospodarstwach sil-
nie zwigzanych z rynkiem, wiekszych 1 modernizujacych sie (profesjonalnych —
1/3 ogétu) oraz drobnych, ekstensywnych i produkujacych gléwnie na samozaopa-
trzenie (quasi-chtopskich — 2/3). Podobnie Zigtara (2009) wskazuje na to, ze w pol-
skim rolnictwie wystgpowac beda dwie grupy gospodarstw — socjalne i towarowe.
PodkreSla on przy tym potrzebe wyrdznienia gospodarstw i przedsiebiorstw rolni-
czych, wystepujacych jako dwie formy podmiotéw gospodarczych w rolnictwie.

Mozna jednak uznac, ze te podzialy nie oddajg ztozonoSci struktury gospodarstw
rolniczych w Polsce. Majewski 1 Runowski (2015) opisuja wspétczesne rolnictwo
polskie jako ,,wielowymiarowe”, wyrdzniajagc przy zastosowaniu kryterium skali
1 zwigzkow z rynkiem gospodarstwa hobbistyczne, samozaopatrzeniowe, drobno-
towarowe, rodzinne — wysokotowarowe 1 wielkoobszarowe (komercyjne). Sugeruja
oni zarazem model rolnictwa przysztosci okre§lony jako ,,wspdtistnienie” trzech za-
sadniczych kategorii gospodarstw:

* wysoko produktywne — funkcjonujace zgodnie z paradygmatem trwatego roz-
woju, w okreSlonych granicach intensywnosci;

e niszowe” —z dominacjg systeméw produkcji zapewniajacych specyficzng jakos¢
w rozumieniu konsumenta (ekologiczne, podwyzszonego dobrostanu zwierzat,
certyfikowanej jakoSci ZzywnoSci itp.) oraz zorientowane na rynki lokalne;

e samozaopatrzeniowe i hobbistyczne.

Ten podziat ksztattuje si¢ samoistnie w ramach funkcjonujacych mechanizméw
rynkowych i w warunkach kreowanych przez istniejaca polityke rolng. Jest nie-
watpliwe, ze o zaopatrzeniu w zywnoS$¢ i o konkurencyjnosci polskiego rolnic-
twa beda decydowac nowoczesne gospodarstwa towarowe z relatywnie duzg ska-
la produkcji. Jednak kazda grupa gospodarstw moze spetniaé¢ pozyteczne funkcje
w wielofunkcyjnym rolnictwie, odgrywajac réwniez istotne role w rozwoju obsza-
row wiejskich.

Plan strategiczny powinien odnie$¢ si¢ do zagadnienia ksztattowania struktu-
ry gospodarstw i tempa przemian strukturalnych. W zwiazku z tym nalezy pilnie
okresli¢ dtugoterminowe kierunki rozwoju rolnictwa i dostosowa¢ odpowiednio
instrumentarium WPR w planie strategicznym, uwzgledniajac zaréwno diugoter-
minowe przeobrazenia rolnictwa, jak i wspomaganie realizacji szczegélowych ce-
16w polityki rolnej na najblizsza perspektywe budzetowa.

W propozycji Komisji znalazty si¢ tez pewne szczegdtowe propozycje, ktore
w Polsce moga by¢ uznane za dyskusyjne:

a. Nowy instrument ,,Ekoprogramy” (COM, 2018a, art. 28) umozliwia aktyw-
ng realizacj¢ dziatafi na rzecz klimatu i Srodowiska finansowang z I filara WPR.
W ramach realizacji ,.,ekoprograméw” pafistwa cztonkowskie moga dodatkowo
wspieraé, na powierzchni kwalifikujacej si¢ do ptatnoSci bezpoSrednich, praktyki
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korzystne dla klimatu i Srodowiska, ktére wykraczajg poza wymagania obowigz-
kowe w ramach warunkowosci. Wsparcie w ramach ,,ekoprograméw” ma forme
rocznej ptatnoSci do kazdego kwalifikujacego si¢ hektara, ktora stanowi rekom-
pensate poniesionych kosztéw badz utraconych korzySci w wyniku realizowa-
nych dziatafi. Mimo zblizonego charakteru wsparcie udzielane w ramach ,,eko-
programéw” powinno dotyczy¢ dziataf r6znych od wspieranych w ramach pro-
gramoOw rolno-klimatyczno-Srodowiskowych. Istnieje jednak obawa, ze w przy-
padku braku chetnych rolnikéw do zakontraktowania dziatafi, niewykorzysta-
ne Srodki wyodrebnione na finansowanie ekoprograméw mogg zostac utracone.
Wskazuje to na ryzyko zwigzane z programowaniem tego instrumentu. Za wdro-
zeniem instrumentu w opinii autoréw przemawia natomiast mozliwos¢ realizacji
relatywnie prostych, jakkolwiek nieobowigzkowych dziataf na rzecz Srodowi-
ska i klimatu. Wyzwaniem jest odpowiednie zaprogramowanie tego instrumentu,
w sposob umozliwiajacy osiggnigcie zaktadanych celéw, a jednocze$nie nie za-
grazajacy uzyskaniu zaktadanego poziomu absorbcji Srodkow.

. Inna propozycja KE w ramach ,,warunkowosci” — obligatoryjne bilansowa-

nie skladnikéw biogennych (N, P), w Polsce réwniez moze by¢ przyjmowana
z rezerwa, czego przyktadem jest stanowisko rzadu z sierpnia 2018 roku: ,,Kry-
tycznie nalezy oceni¢ np. zobowigzywanie pafistw cztonkowskich do wdraza-
nia ztozonego rozwigzania, jakim jest narzedzie dotyczace zréwnowazonego
gospodarowania sktadnikami odzywczymi, tym bardziej, ze norma ta miataby
dotyczy¢ wszystkich rolnikéw ubiegajacych si¢ o ptatnosci” (Projekt Stanowi-
ska RP, 2018, s. 13). Jest to po cze¢sci zrozumiale, biorgc pod uwage duzg licz-
be gospodarstw rolniczych w Polsce, ograniczong prawdopodobnie zdolnos$¢ do
przeprowadzania na masowg skale badan chemicznych, czy tez mozliwe nie-
chetne nastawienie czg¢Sci rolnikow, niedostrzegajacych takiej potrzeby. Jednak
dziatanie nalezace do kanonéw dobrej praktyki rolniczej, w dodatku relatywnie
proste, powinno by¢ bezwzglednie wdrozone! Badania zasobnoSci i odczynu
gleb, pod oczywistym warunkiem, ze s3 wykorzystywane do sporzadzania pla-
néw nawozowych, nalezy uznac za jeden z najtatwiejszych zabiegéw stuzacych
podnoszeniu ekonomicznej efektywnoSci w produkcji roslinnej z korzyScig dla
rolnikéw 1 mitygujacych negatywne oddziatywania produkcji rolniczej na Sro-
dowisko przyrodnicze przede wszystkim zasoby wodne. Wdrozenie tego instru-
mentu mozna zapewne rozlozy¢ w czasie, zaczynajac od gospodarstw wiek-
szych obszarowo 1 wtaczajac nastgpne grupy gospodarstw w kolejnych latach.

. W kategoriach wyzwaf mozna tez w Polsce traktowac krajowe ustalenia od-

noS$nie polityki wsparcia rolnictwa w formie platnosci bezpoSrednich. W no-
wej WPR nie zmieni si¢ zasadniczo system platnoSci niezwigzanych z produk-
cja*, natomiast trudnych decyzji moze wymaga¢ wsparcie dochodéw zwigzane

4 Zdaniem autor6w sukcesem jest wprowadzenie i przede wszystkim utrzymanie w Polsce jednolitej ptat-
noSci obszarowej (system SAPS). Jest to rozwigzanie proste, a zarazem wolne od probleméw wynikajacych
z wdrozenia systemu ptatnosci historycznych oderwanych od produkcji. Obecnie rozwazany jest powszech-
ny odwrét od systemu SAPS.
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z produkcja. Po 2020 roku bedzie ono mozliwe dla wybranych sektoréw i kon-
kretnych typéw rolniczym w ich ramach, pod warunkiem, Ze sg one istotne ze
wzgledéw gospodarczych, spotecznych lub Srodowiskowych (COM, 2018a,
art. 30)°. Zgodnie z propozycja KE decyzje w tym wzgledzie muszg by¢ uza-
sadnione wynikami stosownych analiz. Dostepne wsparcie do produkcji zostato
przy tym zmniejszone z 15 do 12% I filara (w tym 2% na doptaty do ro§lin wy-
sokobiatkowych, a nie 5% jak dotychczas).

W obecnej perspektywie finansowej wsparcie zwigzane z produkcja jest przy-
znawane do szerokiego wachlarza dziatalnoSci, a dostgp do tych instrumentow
nie jest uwarunkowany spetnieniem dodatkowych wymaganf. Przed decydenta-
mi stoja wigc trudne wyzwania, szczegdlnie biorac pod uwage site réznych lob-
by rolniczych (Poczta-Wajda, 2017), w jaki sposéb rozdysponowac dostgpne
Srodki na pfatnoSci niezwigzane z produkcjg tak, zeby w mozliwie najszerszym
zakresie zrealizowac cele WPR i efektywnie alokowaé Srodki. Przyktadowo,
mozna mie¢ watpliwoSci, czy wspiera¢ produkcje bydta mlecznego w rejonach
o wysokiej dynamice wzrostu produkcji mleka, w ktérych wzrost intensywno-
Sci produkcji moze stanowié zagrozenie dla Srodowiska naturalnego. Z tego sa-
mego wzgledu mozna rozwazaé ograniczenie wsparcia do produkcji zwierzat
w gospodarstwach o wysokiej obsadzie. Podobne dylematy moga dotyczy¢ kaz-
dej ze wspieranych dziatalnoSci produkcyjnych, a takze zaangazowania, jak do-
tad, znaczacych Srodkéw w dofinansowanie za pomocg tych ptatnoSci matych
gospodarstw, o znikomym udziale w rynku produktéw rolnych i ZywnoSci.
Patrzac z tej perspektywy, mozna si¢ zastanawia¢ nad zasadnoScig wsparcia
rozwoju tzw. matego przetworstwa w gospodarstwach rolnych, rozwoju mi-
kroprzedsigbiorstw na terenach wiejskich, a takze refundacji kosztéw uczest-
nictwa rolnikow w systemach jakoSci. Niestety te instrumenty nie zostaty za-
warte w proponowanym rozporzadzeniu. Jezeli tego rodzaju wsparcie nie by-
toby uwzglednione w nowej WPR, to ciggle zastuguje na utrzymanie finanso-
wania ze Srodkow krajowych, jezeli bedzie mozliwe uzgodnienie tego z Ko-
misja Europejska.

. Jako jedno z wyzwafi mozna traktowac przyjecie zasady rozwigzania problemu
nieréwnoSci w dystrybucji ptatnosci bezpoSrednich, jakkolwiek wydaje sig, ze
w Polsce nie jest to priorytetowe zagadnienie. Zgodnie z propozycja KE zmniej-
szenie najwyzszych kwot ptatnosci bezpoSrednich dotyczy wzglednie niewiel-
kiej liczby gospodarstw otrzymujacych wiecej niz wyznaczony w rozporzadze-
niu prog 60 tysigcy euro. W Polsce takie gospodarstwa otrzymuja okoto 6%
z koperty ptatnosci bezposSrednich, podczas gdy w Unii Europejskiej dotyczy to
16% srodkow, w szczegdlnoSci w krajach takich jak Czechy, Stowacja, Niemcy,
Dania itp. (Projekt stanowiska RP, 2018).

5 Zboza, nasiona oleiste, ro§liny wysokobiatkowe, roliny straczkowe, len, konopie, ryz, orzechy, ziemniak
skrobiowy, mleko i przetwory mleczne, nasiona, migso baranie i migso kozie, wotowina i cielgcina, oliwa
z oliwek, jedwabniki, susz paszowy, chmiel, burak cukrowy, trzcina cukrowa i cykoria, owoce i warzywa,
zagajniki o krétkiej rotacji oraz inne uprawy niespozywcze, z wytaczeniem drzew, stosowane do wytwarza-
nia produktéw, ktére mogg zastepowaé materiaty kopalne (COM, 2018a, art. 30).
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W propozycji KE zatozono minimalne stopy redukcji wyptacanych kwot. Zgod-
nie z propozycja kwoty doptat pomniejszone o oszacowane koszty pracy wiasnej
1 najemnej zostang obnizone przynajmniej o 25% w zakresie 60-75 tys. euro,
50% w zakresie 75-90 tys. euro 1 75% w zakresie 90-100 tys. euro. Nie beda
wyptacane nadwyzki ptatnoSci, przekraczajace, po odliczeniu kosztow pracy,
100 tys. euro.

Zastosowanie mechanizmu w zaproponowanej w rozporzadzeniu formie nie
wptlynie istotnie na przecigtny poziom doptat bezpoSrednich w kraju. Obnizenie
ptatnoSci dotyczy niewielkiej liczby polskich gospodarstw, ale w niektérych wo-
jewddztwach, np. zachodniopomorskim czy opolskim, udziat doptat wyptacanych
gospodarstwom w kwocie powyzej 60 tysiecy euro (bez pomniejszenia o koszty
pracy) przekracza 20% kwoty ptatnosSci bezposrednich w tych wojewdédztwach.
Instrument ten jest szczeg6lnie dotkliwy dla najwigkszych gospodarstw. Wbudo-
wana w mechanizm obnizenia ptatnosci mozliwos$¢ uniknigcia redukcji poprzez
zwiekszenie kosztow pracy moze sprzyja¢ zwigkszeniu poziomu zatrudnienia
w najwiekszych gospodarstwach, przyjmujac, ze sa dostepne zasoby pracy 1 ist-
nieja chociazby czgSciowo uzasadnione potrzeby dodatkowego zatrudnienia.
Analizujac ten instrument, nalezy zaznaczy¢, ze Srodki ,,zaoszczgdzone” na obni-
zeniu doptat mogg zosta¢ przesunig¢te na relacj¢ dziatan finansowanych z II filara
WPR. Ze wzgledu na zréznicowanie struktury gospodarstw oznaczatoby to row-
niez przesuni¢cie Srodkéw miedzy regionami (najwigkszy odsetek redukcji wy-
stapitby w wojewddztwach opolskim i zachodniopomorskim, w ktdrych jest naj-
wyzszy odsetek gospodarstw podlegajacych ewentualnemu obnizeniu doptat).
Skala przesunie¢ Srodkéw finansowych wynikajacych z mechanizmu obnizenia
doptat pozostaje w znacznym stopniu w gestii pafistw cztonkowskich. Przesu-
niecie kwot z I do II filara moze odbywac si¢ w szerszym zakresie poprzez za-
stosowanie wyzszych od proponowanych stop obnizenia ptatnoSci, jak rowniez
w minimalnym zakresie poprzez przyjecie relatywnie wysokich stawek przy
szacowaniu kosztow pracy wlasnej i najemnej na potrzeby ustalenia kwot pod-
legajacych redukcji. Wstepne szacunki wskazujq, ze w przypadku zastosowania
najnizszych stop redukcji ptatnosci i rezygnacji z mozliwego odjecia od doptat
kosztéw pracy kwota uzyskana z tytutu obnizenia ptatnosci bezposrednich wy-
nositaby nawet 500 mln zt rocznie. Natomiast po uwzglednienia kosztow pra-
cy wlasnej i najemnej oszacowanych na podstawie przecigtnego wynagrodze-
nia w gospodarce publikowanego przez GUS (2017) redukcja ptatnosci dla du-
zych gospodarstw jest na tyle znikoma, ze instrument ten niemal zupelnie traci
na znaczeniu. Sposob oszacowania kosztow pracy oraz decyzja o ewentualnym
podniesieniu stép redukcji ptatnoSci rowniez pozostaje w gestii pafistw czton-
kowskich. Przed rozstrzygnigciem tej kwestii konieczne jest okreSlenie, czy
ewentualne ,,0szcz¢dnoSci” poczynione kosztem najwigkszych gospodarstw
moglyby by¢ wydatkowane w bardziej efektywny sposéb.

Jakkolwiek wydaje si¢, ze ekonomiczne skutki tego instrumentu nie bgeda zna-
czace, to ze wzgledéw wizerunkowych zasadne bytoby rozwazenie jego zasto-
sowania. Ograniczenie ptatnoSci, zgodnie z zasadami zapisanymi w propozycji

4(357) 2018



Nowy model funkcjonowania WPR — wyzwania dla Polski 53

KE, oprécz bardziej réwnomiernej dystrybucji Srodkéw pomocowych, mogioby
sktania¢ pracodawcéw do zwigkszania zatrudnienia, bowiem koszty pracy odej-
mowane sg od kwoty ptatnoSci objetej redukcja. Moze to sprzyjaé redukcji bez-
robocia na terenach wiejskich, o ile rzeczywiScie wystepuje nadwyzka zasobow
sity roboczej. W przeciwnym razie tego rodzaju zachgta nie bedzie skuteczna.
e. Poprawa konkurencyjnosci rolnictwa i wzmacnianie pozycji rolnikow
w lancuchu podazy to dwa szczegétowe cele nowej WPR, ktdre sg wazne dla
polskiego rolnictwa szczegdlnie w kontekScie istniejacego w Polsce rozdrobnie-
nia struktury obszarowej gospodarstw. Wigzg si¢ z tym kolejne wyzwania dla
ksztattowania polityki rolnej wobec polskiego rolnictwa i obszaréw wiejskich.

Dynamika zachodzacych w rolnictwie proceséw koncentracji jest znaczg-
co nizsza od tempa konsolidacji podmiotéw przetwdérczych i handlowych. Powo-
duje to systematyczny spadek sity przetargowej rolnikow, a tym samym utatwia
drenaz nadwyzki ekonomicznej z sektora gospodarstw rolniczych do kolejnych
ogniw w fancuchu podazy. Nasuwa si¢ zatem pytanie o skuteczne sposoby inter-
wencjl w tym obszarze. Mozna przypuszczad, ze przyspieszenie procesow koncen-
tracji w sektorze rolnictwa, w tym integracji poziomej poprzez tworzenie nowych
1 wzmacnianie istniejacych grup producenckich, stuzytoby temu celowi, jakkol-
wiek nie bytoby wystarczajace. Przy jednoczesnym wspieraniu dochodéw rolni-
koéw scenariusz ten moze w skrajnym przypadku doprowadzi¢ do sytuacji, w kto-
rej czeS¢ Srodkéw przeznaczonych na wsparcie dochodéw rolnikéw trafi posred-
nio do przedsigbiorstw przetworczych i handlu, ktére wykorzystujac swoja prze-
wage, beda w stanie wymoc na rolnikach nizsze ceny skupu surowcow lub dostar-
czaé Srodki produkcji po zawyzonych cenach.

Znalezienie rozwigzah nieingerujacych w mechanizmy rynkowe wydaje sie by¢
w tym przypadku szczegdlnie trudne. Oprdcz pogtebienia koncentracji czynnikéw
produkcji 1 wzrostu skali produkcji w sektorze rolnictwa wazng role¢ mogtoby od-
grywaé lepsze wspéldziatanie, przejawiajace si¢: réznymi formami samoorganiza-
cji producentéw (integracji poziomej) i zwigkszonym stopniem koopetycji — part-
nerskiej wspétpracy miedzy ogniwami w zintegrowanych taficuchach podazy.

Podsumowanie

Nowy model WPR po 2020 roku nie zostal jeszcze zatwierdzony przez Parla-
ment Europejski. Z duzym prawdopodobienstwem mozna jednak przyjac, ze pro-
pozycja Komisji Europejskiej nie ulegnie radykalnym zmianom. Za podstawowy
wyréznik nowego modelu WPR, w poréwnaniu z dotychczas obowigzujagcymi re-
gutami, mozna uznac to, ze poszczegdlne panstwa cztonkowskie majg duzy zakres
swobody w ksztaltowaniu krajowej polityki w odniesieniu do rolnictwa i obszaréw
wiejskich, ale spoczywa na nich obowigzek okre§lenia mierzalnych efektéw i do-
boru instrumentéw, zachowujac przy tym wspdlnotowy charakter WPR. Indywidu-
alizacja ksztaltu WPR w pafistwach cztonkowskich moze by¢ traktowana jako jed-
no z najbardziej znaczacych osiggnie¢ w propozycji KE. Dotychczasowe, uniwer-
salne mechanizmy WPR, mimo iz doS$¢ skutecznie godzace w konfliktujace cele
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polityki rolnej i sprzeczne niekiedy interesy krajow UE, stawaty si¢ coraz bardziej

ktopotliwe do utrzymania.

Co do istoty wspodlnej polityki rolnej UE nie nastgpily, jak si¢ wydaje, radykalne
zmiany. Do zasadniczych celow WPR ciagle nalezy wspomaganie dochodéw rol-
niczych, poprawa konkurencyjnoSci unijnego rolnictwa czy tez wspieranie rozwo-
ju obszar6w wiejskich. Natomiast do najwazniejszych zmian, jakie wytaniajg si¢
z propozycji KE, nalezy przede wszystkim zaliczyc¢:

* nowy model ksztaltowania i egzekwowania realizacji celéw WPR poprzez in-
dywidualizacj¢ (dostosowanie do specyficznych uwarunkowa) krajowych po-
lityk i przeniesienie odpowiedzialnoSci za opracowanie plandéw strategicznych
oraz ich realizacj¢ na pafnstwa cztonkowskie;

* silniejsze zaakcentowanie celéw Srodowiskowych i powigzanie WPR z polityka
klimatyczng;

* modyfikacje istniejacych i dodanie nowych szczegdétowych celow WPR;

* mozliwoS¢ przesuwania Srodkéw migdzy filarami WPR.

Efekty wdrozenia nowego modelu WPR zalezne beda w przewazajacym stopniu
od decyzji panstw cztonkowskich co do ksztattu plandéw strategicznych, w tym do-
borze celéw i instrumentdw, a takze od zaangazowania rolnikéw i innych interesa-
riuszy w realizacje przyjetych planéw. JednoczeSnie oczekiwany jest wktad nowe;j
WPR w wypehienie migdzynarodowych zobowigzafi dotyczacych oddziatywania
rolnictwa na Srodowisko takich jak Agenda na Rzecz Trwalego (zrownowazonego)
Rozwoju 2030, Paryskie Porozumienie Klimatyczne czy Konwencja o réznorodno-
Sci biologicznej (2030 Agenda for UN Sustainable Development Agenda, the Paris
Agreement on climate change and the Convention on Biological Diversity), jak i zo-
bowigzan wynikajacych z zawartych traktatow 1 uméw handlowych. Sektor zywno-
Sciowy UE odnosi korzySci z migdzynarodowej wymiany handlowej, ale z tego ty-
tutu bedzie réwniez poddany wigkszej presji konkurencyjnej, potencjalnie dotkliwe;j
szczegOlnie dla wrazliwych galezi produkcji rolniczej (IEEP, 2018).

Na skuteczno$¢ nowej WPR w nadchodzacej perspektywie budzetowej moga
prawdopodobnie wptywacé gwaltowne zjawiska o trudnych do przewidzenia konse-
kwencjach. Przesadzone juz jest wyjScie Wielkiej Brytanii ze Wspdlnoty, z bezpo-
Srednim skutkiem uszczuplenia budzetu WPR. W dluzszym okresie istnieje zagro-
zenie wystgpienia spowolnienia w Swiatowej gospodarce, spadku globalnego po-
pytu na zywnoS¢, pomimo rosngcej liczby ludnoSci, a takze coraz wigksze jest ry-
zyko produkcyjne w rolnictwie ze wzgledu na nasilajace si¢ wystepowanie nieko-
rzystnych zjawisk pogodowych.

Wdrozenie nowego modelu WPR wigze si¢ wreszcie ze zmianami relacji mie-
dzy Komisja Europejska a pafistwami cztonkowskimi. W propozycji KE podkre-
Sla si¢ uproszczenie WPR, ale wydaje sie, ze jest to wniosek formutowany prze-
waznie z perspektywy Komisji Europejskiej. Gtéwny cigzar prac nad ksztattem
zindywidualizowanych krajowych polityk cztonkowskich spoczywa bowiem, co
zrozumiate, na panstwach cztonkowskich, podczas gdy Komisja Europejska be-
dzie zatwierdza¢ krajowe rozwigzania i monitorowac stopiefi osiggania ustalo-
nych wskaznikow.

4(357) 2018



Nowy model funkcjonowania WPR — wyzwania dla Polski 55

Dla Polski, podobnie zresztg jak dla wszystkich pafistw cztonkowskich, kluczo-
wym wyzwaniem staje si¢ nietatwe zadanie obiektywnej identyfikacji potrzeb sek-
tora rolnictwa i obszaréw wiejskich, a nastgpnie dobor wskaznikéw i instrumentow
umozliwiajacych skuteczne osigganie celoéw WPR.

Jednym z podstawowych wyzwan dla Polski wydaje si¢ uwzglednienie w pla-
nach strategicznych celéw zwigzanych z polityka Srodowiskowa i klimatyczng.
Narzedziami mogacymi budzi¢ dyskusje co do zasadnoSci 1 formy realizacji sg
m.in. ,,Ekoprogramy” czy tez obligatoryjne bilansowanie sktadnikéw biogennych.
Za ich wdrozeniem przemawia mozliwos¢ realizacji relatywnie prostych dziatan
na rzecz Srodowiska i klimatu, finansowanych z I filara WPR. Badania zasobnosci
i odczynu gleb, pod oczywistym warunkiem, ze sa wykorzystywane do sporzadza-
nia planéw nawozowych, nalezy uzna¢ za jeden z najtatwiejszych zabiegéw stu-
zacych podnoszeniu ekonomicznej efektywnosci w produkcji ro§linnej i mitygu-
jacych negatywne oddziatywania produkcji rolniczej na Srodowisko przyrodnicze.

Innym waznym wyzwaniem dla Polski w nowej WPR s3 krajowe ustalenia od-
no$nie do polityki wsparcia rolnictwa w formie ptatnoSci bezposrednich oraz zasa-
dy rozwigzania problemu nieréwnosci w ich dystrybucji. Przed decydentami stoja
trudne wyzwania, w jaki sposéb rozdysponowac dostepne Srodki na platnosci nie-
zwigzane z produkcja tak, zeby w mozliwie najszerszym zakresie zrealizowac cele
WPR i efektywnie alokowaé §rodki, oraz w jakim stopniu przesuwaé Srodki mig-
dzy I'i II filarem WPR.

Giéwnym celem niniejszego opracowania byto wskazanie najwazniejszych im-
plikacji i wyzwaf wynikajacych z proponowanego po 2020 roku nowego modelu
funkcjonowania WPR w Unii. Z uwagi na ztozono$¢ artykut nie wyczerpuje w pelni
przedstawionego tematu, zarysowujac jedynie pewne najwazniejsze kwestie. Mamy
jednak nadzieje, ze bedzie stanowit inspiracje dla podjecia ogélnokrajowej dyskusji
na temat ksztattu 1 szczegétowych rozwigzaf dla nowej WPR w Polsce.
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THE NEW DELIVERY MODEL
OF THE COMMON AGRICULTURAL POLICY AFTER 2020 —
CHALLENGES FOR POLAND

Abstract

The Common Agricultural Policy (CAP) of the European Union is the subject
of the consecutive reform. The proposal of the CAP after 2020 has been pre-
sented in the European Commission’s proposal on I June 2018, which defines the
proposed forms and scope of EU agriculture support after 2020. The innovative
solutions suggested by the European Commission impose many new obligations
on member states. However, they are associated with significant challenges re-
sulting both from the need to define national strategies as well as obligations to
implement policy instruments and measure policy implementation effects.

The main objective of this study is to discuss the key implications for Poland
resulting from the new delivery model of CAP after 2020 proposed by EU Com-
mission and to identify the most important “challenges” for policy makers and
the entire agricultural sector.

In the new perspective of the CAP, no radical changes in the very essence
of the common agricultural policy of the EU are foreseen. The basic objectives
of the CAP still include supporting agricultural incomes, improving the com-
petitiveness of EU agriculture or supporting rural development. The main distin-
guishing feature of the new CAP model, as compared to existing one, is the fact
that individual member states have a large degree of freedom in shaping national
policy in relation to agriculture and rural areas, but they have the obligation to
determine measurable effects and selection of instruments, while maintaining
and the Community nature of the CAP.

For Poland, as well as for all member states, the key challenge is the objec-
tive identification of needs of the agriculture and rural areas, and then to se-
lect indicators and instruments to effectively achieve the objectives of the CAP.
One of the main challenges for Poland is also to include in the strategic plans
objectives related to environmental and climate policy, and to improvement of
the position of farmers in the food supply chain. Another issue that raises the
discussion is the policy of supporting agriculture in the form of direct payments
and the issue of inequalities in their distribution.

Keywords: Common Agricultural Policy, agriculture, agriculture support, EU agricul-
tural policy, CAP reforms.
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