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Ttumaczenie

NOWE SPOJRZENIE NA WPR:
REFLEKSJA NA TEMAT WYZWAN I MOZLIWOSCI

ROEL JONGENEEL

Wprowadzenie

Wspolna polityka rolna UE znajduje si¢ w trakcie procesu reform. Wydaje sig,
ze obecnie reforma WPR po 2020 odbywa si¢ w wyjatkowych okolicznosciach,
a mianowicie:

— Wnhioski legislacyjne w sprawie WPR przedstawione 1 czerwca 2018 maja na
celu zwiekszenie jej zdolnosci reagowania na obecne i przyszie wyzwania. Ko-
misja proponuje lepsze ukierunkowanie na sprawiedliwe traktowanie, za pomocg
wsparcia przeznaczonego dla rolnikow w potrzebie, takich jak male gospodar-
stwa rolne i mtodzi rolnicy. Proponowane sg wigksze ambicje w zakresie dziatan
srodowiskowych i1 klimatycznych wraz z obowigzkowymi wymogami, wlacza-
jac w to zachowanie gleb bogatych w wegiel 1 podjecie srodkéw majacych na
celu poprawe jakosci wody oraz obnizenie poziomow amoniaku i podtlenku azo-
tu. Ponadto panstwa cztonkowskie UE musza opracowa¢ dobrowolne ekopro-
gramy, aby wspiera¢ 1 zachgca¢ rolnikow do przestrzegania praktyk rolniczych
korzystnych dla klimatu i sSrodowiska. Wreszcie nowy model realizacji powinien
zwigkszy¢ skutecznos¢ WPR, a zasada pomocniczosci powinna wzmocni¢ po-
ziom uznaniowo$ci na szczeblu panstw czlonkowskich. Panstwa cztonkowskie
muszg okresli¢ swoje wybory dotyczace wdrazania polityki w odpowiednio uza-
sadnionym krajowym planie strategicznym. O ile platnosci bezposrednie sg na-
dal scentralizowane, to nastgpuje przywrocenie rOwnowagi roli migdzy Komisja
Europejska a panstwami cztonkowskimi w innych obszarach.

— Po Komunikacie Komisji Europejskiej w sprawie nowej WPR i opublikowaniu
przez nig wnioskow legislacyjnych w czerwcu 2018, w Parlamencie Europejskim
(PE) odbyta si¢ dyskusja, ktora jednak nie przyniosta porozumienia z Komisjg
Europejskq przed wyborami do PE, ktére mialy miejsce od 23 do 26 maja 2019.
W poréwnaniu ze swoim starym skladem w nowym Parlamencie silniej reprezen-
towane sg skrajnie prawicowe i zielone partie. Nowy sktad Parlamentu doprowa-
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dzit do ponownej oceny wnioskow w sprawie WPR, co moze w znacznym stopniu
zmieni¢ kierunek dziatan podejmowanych przez poprzedni Parlament.

— Po wyborach nalezato ustanowi¢ nowa Komisje Europejska. Komisja pod prze-
wodnictwem von der Leyen objeta urzad w grudniu 2019. Komisja musiala wyne-
gocjowac z Parlamentem i Radg wspolny program polityczny dla UE. W poréw-
naniu z erg Junckera, nowy program ktadzie wigkszy nacisk na zrownowazony
rozwqj, zwlaszcza jesli chodzi o klimat (neutralno$¢ klimatyczna do 2050).

— Pod koniec stycznia 2020 pandemia COVID-19 rozprzestrzenita si¢ poprzez Wto-
chy w calej UE, co doprowadzito do bezprecedensowego kryzysu, w ktorym mamy
Jjuz ponad milion 0sob zakazonych wirusem 1 ponad 167 tys. ofiar wérdd obywateli
UE. Konieczne bylo podjecie restrykcyjnych srodkow, ktore ograniczyty przeptyw
obywateli w krajach dotknietych chorobg i miato to powazny wptyw nie tylko na
zycie ludzi, ale takze na gospodarke. W odpowiedzi na to zar6wno panstwa czton-
kowskie, jak i Komisja Europejska przedstawity plany ratunkowe, ktore zapewnia-
ja ogromne wsparcie finansowe w celu zmniejszenia negatywnych konsekwencji
gospodarczych, zarowno w perspektywie krotko-, jak 1 Srednioterminowe;.

Wszystkie te wydarzenia bedg mialty wplyw na priorytety i mozliwosci obec-
nej reformy WPR. Zmiana sktadu Komisji prawdopodobnie doprowadzi do zmia-
ny priorytetow. Kryzys moze otworzy¢ drzwi do nowych sytuacji, a jednoczes$nie
ograniczy¢ wystgpowanie zmian, poniewaz istnieje mozliwos¢ wptywu na szczel-
no$¢ budzetu nie tylko na krotka mete, ale takze w ciggu najblizszych lat.

Zielony Lad i strategia ,,Od pola do stolu”

W grudniu 2019 nowa Komisja Europejska opublikowata Komunikat w sprawie
Europejskiego Zielonego Ladu (COM (2019) 640 wersja ostateczna), w ktorym
rozpoczela debate na temat strategii, aby do 2050 sta¢ si¢ pierwszym na $wie-
cie kontynentem neutralnym dla klimatu. W styczniu 2020 inicjatywa ta zostata
z zadowoleniem przyjeta przez Parlament Europejski, ktory zaapelowat o jeszcze
bardziej rygorystyczne ograniczenie emisji gazéw cieplarnianych do 2030 roku,
niz juz to, co zaproponowata Komisja (ograniczenie emisji o 55% zamiast o 50%).
Europejski Zielony Lad wykracza daleko poza polityke klimatyczng, gdyz obej-
muje nowg strategi¢ zrownowazonego wzrostu, podkreslajac, ze dekarbonizacja,
zrownowazony rozwdj, ochrona zasobéw naturalnych 1 r6znorodno$¢ biologicz-
na, a takze konkurencyjnos¢ gospodarcza muszg i8¢ w parze. W odniesieniu do
rolnictwa nalezy zauwazy¢, ze Zielony Lad jest zgodny z podejsciem systemow
zywnosciowych. Konsekwencja tego podejscia jest to, ze polityka rolna, w wigk-
szym stopniu niz dotychczas, bedzie oceniana w odniesieniu do swojego wktadu
w osiggniecie sprawiedliwego, zdrowego i przyjaznego dla $rodowiska systemu
rolno-spozywczego (Hoes, Jongeneel, van Berkum 1 Poppe, 2019).

KOI’IllS]a Europejska opublikowala opodzniong strategi¢ ,,Od pola do stotu”
20 maja 2020 r. Strategia ,,Od pola do stotu” ma na celu wzmocnienie staran sekto-
ra spozywczego na rzecz przeciwdziatania zmianom klimatu, ochrony srodowiska
i zachowania réznorodno$ci biologicznej, ograniczajac Jednoczesme stosowanie
1 ryzyko stosowania pestycydow chemicznych, a takze nawozow i antybiotykoéw
w znacznym stopniu na podstawie dowodow naukowych i dialogu z zainteresowa-
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nymi stronami. Strategia ,,Od pola do stotu” ma réwniez na celu wktad w osiagnig-
cie gospodarki o obiegu zamknigtym, zmniejszenie wplywu sektoréw przetworstwa
spozywczego 1 handlu detalicznego na §rodowisko dzigki podejmowaniu dziatan
w zakresie transportu, sktadowania, pakowania 1 marnowania zywnosci. Jesli cho-
dzi o popyt, strategia ta ma na celu propagowanie zréwnowazonego i zdrowego
spozycia zywnosci poprzez zwiekszenie liczby informacji dla konsumentéw na
temat naturalnej wartosci spozywanej przez nich zywnosci.

Europejski Zielony tad i strategia ,,Od pola do stotu” wlasnie si¢ rozpoczynaja,
poniewaz reforma WPR powinna zosta¢ zakonczona. W Komunikacie KE z 11 grud-
nia 2019 roku wskazano, ze skorygowana wspdlna polityka rolna (WPR) zostanie
prawdopodobnie przetozona na poczatek roku 2022, co jeszcze bardziej zwigkszy
naktadajacy si¢ obszar. Strategia ,,Od pola do stolu” wyraznie odnosi si¢ do tej kwe-
stii, stwierdzajac, ze krajowe plany strategiczne panstw cztonkowskich nalezy oce-
nia¢ pod katem ich wktadu w realizacje¢ priorytetow politycznych Zielonego Ladu.

Gdzie znajduja si¢ powiazania i nakladajace si¢ obszary?

Polityka nowego Zielonego Ladu UE odgrywa wazng rol¢ w przechodzeniu na
neutralny dla klimatu system ZzywnoS$ciowy, ktory jednoczesnie dotyczy czterech
innych waznych celow (rys. 1). Z punktu widzenia systemow zywnosciowych, w ra-
mach planu dziatania Zielonego tadu, zwlaszcza w czgséci koncentrujacej si¢ na
rolnictwie 1 zywnosci, strategia ,,Od pola do stotu” Jest szczegoblnie interesujgca dla
WPR. Wskazuje cztery gléwne priorytety, ktore oprocz celow ogramczama roli na-
wozow chemicznych i pestycydow, traktujg priorytetowo cele majace na celu ogra-
niczenie stosowania Srodkow przeciwdrobnoustrojowych u zwierzat gospodarskich
1 wzmocnienie rolnictwa ekologicznego. Rysunek 1 porownuje te priorytety i cele
szczegotowe z dziewigcioma celami proponowanej WPR po roku 2020.

Na ilustracji dodano strzalki, aby wskaza¢ gtdéwne powiazania migdzy Zielonym
Ladem UE, strategia ,,0d pola do stolu” i proponowang WPR po 2020 r. Analiza
tego rysunku pozwala na dokonanie nastepujacych uwag. Strategia ,,Od pola do
stotu” obejmuje jedynie ogramczony podzbiodr celéw Zielonego tadu, ze szcze-
golnym uwzglednieniem Zrownowazonego I’OZWO_]u srodowiska 1 zdrowia kon-
sumentéw. W planie dziatania wspomniano réwniez o innych elementach tak1ch
jak Strategia UE na rzecz Réznorodnosci Biologicznej. Chociaz nieco ,,ukryte”,
istnieje pow1qzan1e z popytem konsumpcyjnym w odniesieniu do celu, jakim Jest
zwickszenie umjnej powierzchni gruntdow przeznaczonej na rolnictwo ekologicz-
ne, poniewaz oprocz innych dziatan bedzie to przede wszystkim wymagato dzialan
pobudzajacych zapotrzebowanie na produkty ekologiczne. Wraz z proponowanym
ograniczeniem stosowania chemikaliow (-50% do 2030 r.) i nawozéw (-20% do
2030 r.) prawdopodobnie zmaleje rozbiezno$¢ miedzy rolnictwem konwencjonal-
nym a ekologicznym. Biorac pod uwagg t¢ zbieznos$¢, nieco zaskakujace jest to, ze
nadal kfadzie si¢ tak silny nacisk na rolnictwo ekologiczne (25% udziatu gruntow
rolnych do 2025) 1 pojawiajg si¢ pytania na temat stojacych za tym przyczyn.

Jak dalej pokazuje rysunek 1, istnieje wiele powigzan miedzy wszystkimi ,,cela-
mi” Zielonego Ladu a dziewigcioma ogolnymi celami WPR po roku 2020 Najbar-
dziej posredni moze by¢ cel polityki handlowej. Jednakze kwestia handlu ustanawia
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wazne powigzanie posrednie, poniewaz dostosowana polityka handlowa bedzie mia-
fa kluczowe znaczenie dla zapewnienia unijnym rolnikom réwnych szans i uczciwe;j
konkurencji ze $wiatem zewnetrznym. W zwigzku z tym, jesli chodzi o powigzania
mig¢dzy Zielonym Ladem UE a WPR, kluczowg kwestig nie jest brak powigzan lub
zakresu tematow, lecz raczej to, czy wdrozenie WPR po 2020 r. bedzie dostosowane
do priorytetow Zielonego Ladu i obiektywnych pozioméw docelowych. Zaréwno
Zielony Lad, jak 1 strategia ,,Od pola do stotu” wskazuja na silne ambicje w zakresie
zrownowazonego rozwoju lub dziatan srodowiskowych i klimatycznych. Ambicje te
sg silniejsze niz w proponowanej obecnie WPR po 2020 roku.

Plan dziatania Zielonego tadu UE Strategia Od pola do stotu WPR po 2020 r.
a P Ograniczenie (niebezpiecznych) \ Zapewnienie rolnikom
Opracowanie sprawiedliwego 5 > e rTh "
i zrzjrowego sys'?emu 2 ‘ pestycydow 1 sprawiedliwych dochodow
Zywnosciowego 7 8 N —
Ograniczenie strat sktadnikow —» Zwigkszenie
odzywczych i stosowania konkurencyjnosci
. nawozoéw chemicznych
Zasobqoszc{et?na, © qblggu — > Przywrécenie rownowagi
zamknigtym i niskoemisyjna Zmniejszenie zastosowania/ > sit w fafcuchu
gospodarka sprzedazy $rodkow 2ywnosciowym
przeciwdrobnoustrojowych
dla zwierzat gospodarskich >
0 phigose ] Dziatania w zakresie zmian
Ochrona, zachowanie n " " > Klimatu
i zwigkszanie kapitatu T Zwigkszenie obszaru gruntéw —
naturalnego unijnych przeznaczonych Ll » - .
na rolnictwo ekologiczne j - Troska o srodowisko
— Ochrona krajobrazu
Ochrona przed zagrozeniami iréz 10$ci biologicznej
$rodowiskowymi dla zdrowia -
i dobrostanu Ly Wsparcie dla odnowy
pokoleniowej
Tetnigce zyciem obszary
Polityka handlowa: wiejskie
wzmacnianie zrbwnowazonego
rozwoju i zgodnosci z unijnymi | | L Ochrona jakosci zywnosci
standardami zywnosciowymi - i zdrowia

Rys. 1. Plan dziatania nowego Zielonego Ladu UE, strategia ,,Od pola do stotu”, WPR po 2020
oraz niektore glowne powigzania.

Nowe wyzwania w zakresie reformy WPR
zwiazane ze zwi¢kszeniem zrownowazonego rozwoju

Whnioski przedstawione dla WPR po 2020 r. dotycza potrzeby zwigkszenia
zréwnowazonego rozwoju rolnictwa na rdzne sposoby, poniewaz jest to objete pro-
ponowang nowa zielong architekturg WPR (Jongeneel i Silvis, 2018).

Dzigki zwigkszonej warunkowosci ustanawia i zapewnia wlasciwie zdefiniowa-
ny punkt odniesienia, ktory wykracza poza to, co moze by¢ wymagane poza UE
(wsparcie publiczne dla rolnikoéw spoza UE réwniez si¢ zmienia). Proponowany
unijny punkt odniesienia obejmuje teraz wymogi dotyczace zazieleniania (i zosta-
ly one rozszerzone na wszystkie gospodarstwa rolne), ktore sa obecnie wspierane
przez zielong ptatno$¢, stanowiaca 30% puli krajowej w ramach pierwszego filaru.
W strategii ,,Od pola do stolu” argumentuje si¢, ze zwigkszona warunkowos¢ po-
winna unika¢ powrotu na niewtasciwe tory, co oznacza, ze nowe poziomy docelo-
we, ktore maja zosta¢ wybrane, powinny by¢ co najmniej tak ambitne, jak obecne.

Innowacja w obecnych wnioskach legislacyjnych jest instrument ekoprograméw
w pierwszym filarze WPR. Ekoprogramy definiowane sg jako dobrowolne programy
(dla rolnikéw) w zakresie klimatu i sSrodowiska, i powinny zosta¢ bardziej szczegdto-
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wo okreslone w krajowych planach strategicznych panstw cztonkowskich. Wymogi
dotyczace ekoprograméw zawarte w obecnym wniosku sg dos¢ elastyczne 1 nieco
niejasne. Dozwolone odszkodowania dla ekoprogramow (wyptacane jako doplaty
uzupetiajace do hektara) powinny by¢ powigzane z kosztem staran podejmowa-
nych przez rolnikéw: platnosci moga stanowi¢ statg kwote przypadajaca na hektar
lub bazowa¢ na odszkodowaniu za utracone dochody lub dodatkowe koszty. W stra-
tegii ,,Od pola do stolu” proponuje si¢ dwa dodatki: (a) ekoprogramy powinny staé
si¢ obowigzkowe, co wymusi uczestnictwo rolnikdw; oraz (b) nalezy wprowadzi¢
warunek wyodrebniania dla budzetu wydanego na ekoprogramy. W ten sposéb nowa
Komisja chce wzmocni¢ poziom oczekiwan i ambicji w odniesieniu do ekoprogra-
moéw. Ponadto zapowiada wigcej wytycznych (,,dodatkowe wskazdéwki”) 1 interakcji
z panstwami cztonkowskimi w zakresie ekoprogramow.

Trzeci element zielonej architektury to programy rolnosrodowiskowe i klima-
tyczne (AECM) drugiego filaru WPR. AECM zapewniaja wsparcie dla zobowigzan
w zakresie zarzgdzania obejmujacych szeroki zakres dziatan (ktory jest bardziej ob-
szerny niz dzialania objete ekoprogramami). Moze on na przyktad obejmowac: pre-
mie w zakresie rolnictwa ekologicznego na utrzymanie gruntéw i przeksztatcanie ich
w grunty ekologiczne; ptatnos$ci za inne rodzaje interwencji wspierajacych przyjazne
dla srodowiska systemy produkcji, takie jak agroekologia, rolnictwo konserwujace
1 zintegrowana produkcja; ustugi lesnosrodowiskowe 1 klimatyczne oreaz ochrone
lasow; premie dla lasow 1 ustanowienia systemOw rolno-lesnych; dobrostan zwie-
rzat; ochrone, zrownowazone wykorzystanie i rozwdj zasobow genetycznych. Za-
kres tego instrumentu zostat rozszerzony w tym aspekcie, ze panstwa cztonkowskie
moga przyznawac platno$ci wyrownawcze za specyficzne dla obszaru niekorzyst-
ne warunki natozone przez wszelkie obowigzkowe wymogi wynikajace z obecnych
ram ochrony §rodowiska, ktore wykraczaja poza wymogi warunkowowsci. Panstwa
czlonkowskie moga opracowa¢ inne programy w ramach tego rodzaju interwencji
wedlug swoich potrzeb. Podsumowujac, interwencja ta moze wspiera¢ dziatania
ukierunkowane na ktorykolwiek z dziewigciu celow szczegdtowych WPR (rys. 1).
Obowiagzkowe sa tylko dzialania rolnosrodowiskowe, pozostale sa opcjonalne. Stra-
tegia ,,0d pola do stolu” nie proponuje dalszych zmian w AECM.

Oprocz architektury zazieleniania, inne dzialania drugiego filaru WPR, o ktorych
nalezy wspomnie¢, to mozliwosci panstw cztonkowskich w zakresie wspierania in-
westycji produkcyjnych i nieprodukcyjnych, zar6wno w gospodarstwach rolnych, jak
1 poza nimi. Interwencje w proponowanej nowej WPR obejmujg siedem dziedzin:
inwestycje w ustugi podstawowe/lokalne na obszarach wiejskich, zakup gruntow dla
potrzeb ochrony srodowiska, infrastrukture rolnicza i lesSng zwigzang z kwestiami $ro-
dowiskowymi i klimatycznymi, grunty zakupione przez mtodych rolnikéw za pomo-
cg instrumentdéw finansowych, przywrdcenie inwestycji w nastepstwie klesk zywio-
towych i katastrof oraz inwestycje w nawadnianie zgodnie z planami gospodarowania
wodami na obszarze dorzecza. Znaczenie tych dziatan dla osiggniccia celow Zielone-
go Ladu jest jasne. W dokumencie roboczym opublikowanym 20 maja 2020 r. Komi-
sja dalej rozwija pow1qzan1a miedzy reformq WPR a Zielonym Ladem i potwierdza
znaczenie filaru rozwoju obszaréw wiejskich 1 wyodrebnienia wydatkow w wyso-
kosci co najmniej 30% budzetu na rozwoj obszaréw wiejskich na poziomie kazdego

Zagadnienia Ekonomiki Rolnej / Problems of Agricultural Economics



12 Roel Jongeneel

Planu Strategicznego WPR dotyczacego srodowiska 1 klimatu, zgodnie z wnioskiem
Komisji (tj. z wyjatkiem wsparcia dla obszaréw z ograniczeniami naturalnymi).

Whioski

Mozna stwierdzi¢, ze proponowana WPR po 2020 r. zapewnia wystarczajaca
elastycznos¢, aby wzmocni¢ zrownowazony i klimatyczny wymiar polityki rolne;
UE. Zielony Lad i zwigzana z nim strategia ,,0d pola do stotu” og%aszaja‘ zrnlan(;
paradygmatu sugerujaca prawdqu zmiang polityki. Jednakze poréwnujac rézne
dokumenty polityczne, okazuje si¢, ze istnieje miedzy nimi wiele podobienstw.
W zwigzku z tym nazywanie tego zmiang paradygmatu wydaje si¢ by¢ nieco przed-
wczesne. Powodem, dla ktorego nadal jest ona okreslana w taki sposob, moze by¢
to, ze Komisja przyznaje, iz do tej pory zazielenianie miato drugorzedne znaczenie
w pordéwnaniu z bezposrednim wsparciem dla rolnikow (wsparcie dochodéw). Ko-
misja chce zasygnalizowac, ze od tej pory wsparcie dochodéw bedzie odgrywac
drugorzedng rolg. Bylaby to zmiana ,,paradygmatu”, ale debata w nadchodzacych
latach powmna pokazac, czy obecna reforma WPR oznaczalaby taki przeiom Wy-
daje s1f; jednak, ze dodatkowy priorytetowy nacisk poIozony na zrGwnowazony
rozwoj i zmiany klimatu jest wlasciwie uzasadniony, zarowno z punktu widzenia
nowych zadan (np. Porozumienie Paryskie w sprawie redukcji emisji gazoéw cie-
plarnianych), jak i z powodu braku postepoéw poczynionych w przesztosci.

Przeszto$¢ pokazata, jak trudno jest osiggna¢ konsensus polityczny w sprawie
takiej zmiany. Potrzeby zwiazane ze wsparciem dochodow gospodarstw rolnych
i zachowaniem konkurencyjnosci zajmuja wysokie miejsce w agendzie polityczne;
i prawdopodobme utrzymajg swoja pozyqe; Ponadto obecny system zazieleniania nie
zostat oceniony jako bardzo skuteczny 1 niewystarczajacy w odniesieniu do oferowa-
nego przez niego stosunku jakosci do ceny. Wreszcie, nowa architektura zazieleniania,
wzmacniajgc zbior dziataf w zakresie zazieleniania, jest jednoczesnie elastyczna i za-
wiera mejasnosc w odniesieniu do roli i miejsca nowych ekoprogramow, pozostawia-
jac miejsce na rézne ambicje panstw cztonkowskich w zakresie zazieleniania.

Nowa Komisja wyrazita silne ambicje w ramach Zielonego t.adu, zwlaszcza w od-
niesieniu do osiggni¢cia neutralnosci klimatycznej. Twierdzi nawet, ze UE stanie si¢
pod tym wzgledem wiodaca gospodarka na $wiecie. Ponadto Parlament Europejski
jest bardziej zielony niz kiedys. Jednakze ich stanowisko na rzecz srodowiska moze
zosta¢ zréwnowazone przez skrajng prawice, ktora moze by¢ bardziej sceptyczna
w odniesieniu do zmian klimatu i prawdopodobnie opowie si¢ za swobodg panstw
cztonkowskich, tak jak to ma miejsce w obecnych wnioskach. Wreszcie kryzys zwia-
zany z COVID-19 stwarza nieoczekiwanq potrzebg ograniczania szkod 1 zwigzanego
z tym bezposredniego wsparcia dla rolnikéw, co moze ograniczy¢ budzet dostepny
na realizacj¢ nowych arnblcp niezaleznie od stopnia ich uzasadnienia.

Biorac pod uwagg fakt, ze decyzje w sprawie reformy WPR beda musiaty zostac¢
podjete w okresie, w kt(’)rym swiat nadal musi wychodzi¢ z kryzysu zwigzanego
z COVID-19, a recesja wywiera negatywng presj¢ na popyt §wiatowy, a tym sa-
mym na ceny i dochody gospodarstw rolnych, istnieje prawdopodobienstwo, ze
utrzymywac si¢ bedzie znaczne napi¢cie mi¢dzy bezposrednim wsparciem dla rol-
nikow a dalszym zazielenianiem WPR.

2(363) 2020
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