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Abstrakt

Dynamiczny charakter zmian w otoczeniu rolnictwa oraz rozne wizje polityki
rolnej w krajach cztonkowskich Unii Europejskiej powodujq, ze na ogot ksztatt
wspolnej polityki rolnej jest wypadkowq wielu sit i czynnikow. Majq one zarow-
no charakter egzogeniczny, zwiqzany z sytuacjq na rynkach Swiatowych, poli-
tykq gospodarczq w skali globalnej i w skali Unii Europejskiej, a takze endoge-
niczny, w zwiqzku z przemianami w sektorze rolnictwa i w jego bezpoSrednim
otoczeniu. W aktualnie trwajqcej dyskusji na temat przegladu WPR ujawnito sie
wiele kontrowersyjnych zagadnien i pogladow, ktore bedq wptywac na ostatecz-
ny ksztatt WPR w kolejnej perspektywie budzetowej po 2020 roku.

Celem niniejszego opracowania jest krytyczny przeglad ewolucji polity-
ki rolnej oraz okreslenie mozliwych scenariuszy jej zmian w nowej perspekty-
wie budzetowej po 2020 roku. Przystepujgc do przedstawienia mozliwych sce-
nariuszy przysztej polityki rolnej, autorzy zwracajq uwage na pewne dylema-
ty jej ksztattowania, takie jak m.in: przewidywany wzrost globalnego popytu na
ZywnoS¢, ograniczanie poziomu intensywnosci produkcji w UE, racjonalnosé
poziomu i alokacji wsparcia, problem kapitalizacji subsydiow w cenach ziemi,
sprzeczne cele WPR, zroznicowane oczekiwania krajow cztonkowskich czy kon-
sekwencje brexitu dla WPR w kolejnej perspektywie budzetowej.
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Zasadnicze reformy WPR dokonaty sie w latach 90. XX wieku w reakcji na pre-
sje miedzynarodowq i wyniki negocjacji GATT, a poiniej WTO. Obecna reforma
WPR musi zmierzy¢ sie z innego rodzaju sitami zewnetrznymi, takimi jak kryzys
strefy euro, ruchy dezintegracyjne (brexit) oraz integracyjne w strefie euro, na-
plyw emigrantow, zagroZenie terroryzmem, a takze pogtebiajqce sie niekorzystne
zmiany klimatyczne. Autorzy, na podstawie przegladu literatury i wtasnych prze-
myslen, przedstawiajg szes¢ mozliwych scenariuszy rozwoju WPR po 2020 roku.
Z duzym prawdopodobienstwem mozna przyjac, ze ksztatt przysztej WPR be-
dzie wynikiem politycznego kompromisu miedzy krajami cztonkowskimi, co moze
wskazywaé, ze w najblizszej perspektywie budzetowej nie dokonajq sie radykalne
zmiany WPR. W dtuzszej perspektywie polityka rolna bedzie poddawana kolejnym
przeobrazeniom wymuszonym miedzy innymi prawdopodobng rewolucjq techno-
logiczng, w obliczu ktorej staje rolnictwo XXI wieku, zmianami demograficzny-
mi na wsi, zmianami klimatu czy tez potrzebg wspierania rozwoju obszarow wiej-
skich z uwzglednieniem ich réznorodnosci w krajach cztonkowskich.

Stowa kluczowe: wspdlna polityka rolna Unii Europejskiej, reformy WPR, scenariusze
polityki rolnej po 2020 roku, dylematy ksztaltowania WPR.

Kody JEL: Q13,Q14, Q18.

Wstep
Wspdlna politykarolna (WPR) Unii Europejskiej od jej ustanowieniaw 1957 roku

jest przedmiotem stopniowej ewolucji i okresowych, radykalnych przemian. WPR,
ktéra w szerokim rozumieniu obejmuje ogét dziatanh podejmowanych przez Wspoél-
note Europejska w odniesieniu do sektora rolnictwa, opiera si¢ na trzech podstawo-
wych zasadach:

jednolitego rynku, ktéra stanowi o réwnym traktowaniu producentéw ze
wszystkich krajéw czionkowskich Wspélnoty przy zniesieniu wewnetrznych
cet i ograniczen iloSciowych w przeptywie produktow rolnych i Zzywnosci;
preferencji, wedlug ktérej produkty pochodzace z krajow cztonkowskich
Wspdlnoty majg pierwszefistwo nad produktami importowanymi;
solidarnosci, w rozumieniu solidarnego udziatu kazdego kraju cztonkowskiego
w finansowaniu wspdlnej polityki rolnej, a takze zapewnienie wyzszego pozio-
mu bezpieczefistwa finansowego rolnictwa poprzez mozliwos$¢ uzyskania po-
mocy finansowej z budzetu Unii w przypadku zdarzefi losowych' (Majewski
i Andrychowicz, 1998).

Jakkolwiek zasady te do chwili obecnej stanowig fundament WPR, to wyste-

pujace napigcia wewnetrzne w gronie panstw cztonkowskich Unii, jak i presje ze-
wnetrzne prowadzace przede wszystkim do obnizenia poziomu ochrony unijne-
go rynku, nieustannie ostabiaty zakres stosowania si¢ do poszczegdlnych zasad,
w konsekwencji stymulujac procesy przeksztatcen WPR.

! Jednym z bardziej spektakularnych przyktadéw takiej pomocy jest wspétudziat Unii Europejskiej w finan-
sowaniu kosztéw usuwania skutkéw BSE w Wielkiej Brytanii.
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Aktualnie toczy si¢ debata na temat ksztattu nowej reformy WPR, ktéra okre-
Sli formy i zakres wsparcia unijnego rolnictwa po 2020 roku. Przez caly okres ist-
nienia wspdlna polityka rolna Unii Europejskiej wynikata nie tylko z dazenia do
realizacji okreSlonych celow, ale czgsto przede wszystkim z reakcji na pojawiaja-
ce si¢ naciski 1 wyzwania. Jak wskazuje historia WPR, maja one najczgSciej cha-
rakter egzogeniczny zwigzany z sytuacja na rynkach Swiatowych, polityka go-
spodarczg w skali globalnej 1 w skali Unii Europejskiej, a takze endogeniczny,
wyst(;pujqcy w zwigzku z przemianami w sektorze rolnictwa i w jego bezposred-
nim otoczeniu. Dynamiczny charakter zmian w otoczeniu rolnictwa oraz rézne
wizje polityki rolnej w krajach cztonkowskich UE powoduja, ze na ogét ksztait
WPR jest wypadkowg réznych sil, najczgSciej kompromisem na rzecz realizacji
ztozonych celéw. Dodatkowo na ksztatt polityki oddziatuje takze wczeSniej ob-
rana Sciezka rozwoju (tzw. path dependance), realizowana w poprzednich okre-
sach (wigcej w: Kay, 2003).

Gtéwnym celem niniejszego opracowania jest okreSlenie mozliwych scenariu-
szy zmian wspolnej polityki rolnej w nowej perspektywie budzetowej po 2020
roku. Podstawg do ich sformufowania jest krytyczny przeglad ewolucji polityki
rolnej i przedstawienie dylematéw towarzyszacych jej ksztalttowaniu.

Ewolucja wspélnej polityki rolnej

Proces ewolucji WPR przedstawiono w najbardziej syntetycznym ujeciu w ta-
beli 1. Swiadomie zrezygnowano z typowego poderc1a z zastosowaniem cezur
czasowych celem podkreslenia wewnetrznych i zewnetrznych presji wywotuja-
cych kolejne etapy przeksztalceh WPR, ktére wykraczaja czesto poza Sciste ramy
czasowe.

W okresie przed powotaniem Europejskiej Wspdlnoty Wegla i Stali, prekursor-
ki przysztej Wspdlnoty Europejskiej, a nastgpnie Unii Europejskiej, europejskie
rolnictwo — rozdrobnione i zniszczone dzialaniami wojennymi — nie byto w stanie
zaspokoi€ rosnacych potrzeb zywnosSciowych. Nakazem chwili byto zwigkszenie
produktywnoSci ziemi. W tym celu stosowano réznorodne zachety, m.in. doptaty
do cen Srodkéw produkcji, a w skrajnych przypadkach uciekano si¢ nawet do przy-
musu administracyjnego?.

W krajach zatozycielskich Wspélnoty Europejskiej obowigzywaly zréznicowane
instrumenty polityki rolnej, posiadaty jednak wspdlng ceche — byty zorientowane na
ochrong wewnetrznych rynkow rolnych 1 wsparcie dochodéw rolniczych (tabela 2).

2 W Polsce lat 50. ubiegtego wieku rolnicy podpisywali zobowigzania do wykupienia okres§lonych ilosci na-
woz6éw mineralnych, co miato prowadzi¢ do wzrostu nawozenia i w efekcie zwigkszenia plonéw.
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Tabela 1
Ewolucja wspolnej polityki rolnej Unii Europejskiej
Gtéwne czynniki Gtéwne cele Kluczowe Efekty / Zmiany
Etap (presje) stymulujace olityki rolnej instrument w sektorze
presje) sty )4 polity ] y rolnictwa
Przed WPR - Niedobory - Stymulowanie - Dotowanie cen - Intensyfikacja
Przetom: zywnosSci wzrostu Srodkéw produkcji produkcji
I/1I potowy - Niska produktywnoSci - Wzrost podazy
XX wieku produktywnos¢ - Stymulowanie zywnosci
ziemi wzrostu - Zmniejszenie
produkcji dochodéw
rolniczych
Ustanowienie - Integracja pafistw - Osiagniecie - Podstawowe zasady WPR - Koncentracja
WPR Europy Zachodniej samowystarczal- (Wspdlna Organizacja czynnikow
(EWWiS, EWG) noSci w produkcji  Rynkéw (CMO), produkcji ze
- Brak zywnosci preferencji UE, solidarno$ciwzgledu na
samowystarczalno$ci - Stymulowanie finansowej) dokonujacy si¢
zywnoSciowej wzrostu - Jednolite ceny postep techniczny
produktywnosci na produkty rolnicze - Odptyw sity
roboczej
do przemystu
- Wzrost podazy
surowcow
rolniczych
i zywnoSci
Protekcjonizm - Wzrost podazy - Ochrona cen - Ceny gwarantowane - Koncentracja
zywnosci i stabilizacja - Optaty na rolnictwie
- Obnizanie rynku wyréwnawcze - Wzrost podazy
dochodéw - Wspomaganie - Subsydia surowcoéw
rolniczych dochodéw eksportowe rolniczych
- Rosngce mozliwosci - Wsparcie dla gospodarstw i zywnosci
importu tafiszej na obszarach - Intensyfikacja
Zywnosci spoza o niekorzystnych produkcji ze
obszaru UE warunkach gospodarowania wzgledu na
postep chemiczny
1 biologiczny
Ograniczanie - Nadwyzki - Zmniejszenie - Wprowadzenie - Brak istotnych
produkcji zywnodci i rosngce  nadwyzek optaty wspétodpowie- zmian poza
koszty ich produktéw dzialnosci dostosowaniami
zagospodarowania  rolniczych (coresponsibility levy) w sektorze
- Wysokie koszty - Stabilizacja i progu produkcji mleka
produkcji, mata rynkow gwarancji
konkurencyjnosé (wielkosci produkcii,
na rynkach powyzej ktdrej
migdzynarodowych nie przystuguje
- Konkurencja pelna cena gwarantowana)
w rolnictwie UE - Wprowadzenie
- Niekorzystne kwot mlecznych
oddziatywania
na Srodowisko
przyrodnicze
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cd. Tab. 1
Gtéwne czynniki Gtéwne cele Kluczowe Efekty / Zmiany
Etap (presje) stymulujgce olityki rolnej instrument w sektorze
presje) sty Ja polty J y rolnictwa
Odejscie - Presja - Zmniejszenie Reforma MacSharry’ego - Obnizenie
od silnego zewnetrzna nadwyzek - Cla w miejsce optat cen produktow
protekcjo- GATT oraz zywnosci wyréwnawczych rolniczych
nizmu krajow - Pozaprodukcyjne - Redukcja stawek celnych - Racjonalizacja
wreakcjina  trzeciego Swiata cele w WPR i subsydiéw eksportowych ~ w produkc;ji
liberalizacje - Rosnace (dywersyfikacja) (36% w okresie 6 lat) rolniczej
handlu koszty polityki - Podtrzymanie - System doptat (czgSciowa
produktami  protekcjonistycznej poziomu kompensacyjnych ekstensyfikacja)
rolnymi dochodéw (p6Zniej: ptatnosci - Odlogowanie
w skali rolniczych bezposrednie) ziemi
migdzynaro- (wsparcie - Zachety do - Stabilizacja
dowej dochodéw ekstensyfikacji dochodéw
W miejsce produkcji rolniczych ze
wsparcia cen) - System wczesnych wzgledu na doplaty
emerytur celem poprawy  kompensacyjne
struktury obszarowej
Polityka - Ograniczone Nowe cele WPR  Agenda 2000 - Powolny wzrost
prosrodowis- efekty wg Agendy 2000: ireforma luksemburska produktywnosci
kowa ekstensyfikacji - Podniesienie - Uproszczenie ziemi
i rozwoju produkcji konkurencyno$ci  systemu ptatnoSci - Stabilizacja
obszaréw - Kapitalizacja na rynku bezposrednich, dochodéw
wiejskich dopfat wewnetrznym a nastepnie oderwanie rolniczych
kompensacyjnych i zagranicznym od produkcji - Sukcesywne
w cenach ziemi - Bezpieczenstwo  (decoupling) wdrazanie
- Zagrozenia i jako$¢ zywnosci - Modulacja ptatnosci podwyzszonych
dla srodowiska - Stabilizacja bezposrednich standardow
przyrodniczego dochodéw - Zasada dobrostanu
rolniczych wspdtzaleznosci (cross- zwierzat
- Zintegrowanie scompliance) - Rosngca skala
celow ochrony wymuszajaca dziatan
Srodowiska spetnienie standardéw finansowanych
przyrodniczego ochrony Srodowiska z PROW
- Tworzenie i dobrostanu zwierzat w ramach
pozarolniczych - Program Rozwoju pakietéw rolnosro-
Zrédet dochodéw  Obszaréw Wiejskich dowiskowych
i zatrudnienia (m.in. programy
rolnosrodowiskowe)
Zazielenienie - Malejaca - Rosnace - Zazielenienie - Zwigkszony
WPR akceptacja znaczenie celow WPR udziat sektora
spofeczefistwa UE  zwigzanych - Subsydia rolnictwa
dla WPR z ochrong do produkcji w produkcji energii
zorientowanej Srodowiska energii ze 7Zrédet
gléwnie na przyrodniczego Z Surowcow odnawialnych
wspomaganie - Konkurencyjno$¢ rolniczych - Dostosowania
dochodéw rolnictwa do wymogdéw
rolniczych - Produkcja zazielenienia WPR
- Presja SUrowcow - Wzrost ryzyka
migdzynarodowa energetycznych w rolnictwie
(petna realizacja z powodu zmian
postanowien klimatycznych
GATT i WTO) i wahan
- Powigzanie rynkowych
rolnictwa z polityka
energetyczng UE

Zr6dio: opracowanie wilasne.

Zagadnienia Ekonomiki Rolnej / Problems of Agricultural Economics
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Tabela 2
Podstawowe instrumenty polityki rolnej w krajach zatozycielskich EWG
przed utworzeniem wspolnej polityki rolnej

Bilans w handlu Zakres stosowania

Kraj . . Gtéwne instrumenty cen gwarantowanych
produktami rolnymi (% produkcii)
Niemcy Kwoty importowe, wspomaganie cen
(RFN) Importer netto poprzez zakupy publiczne E
Francja Eksporter netto Regulowany rynek zbéz, 72
subsydia eksportowe
. Ceny gwarantowane,
Holandia Eksporter netto subsydia eksportowe 79
Belgia b.d. Kwoty produkcyjne, ceny minimalne 39
Wtochy b.d. Kwoty produkcyjne, ceny minimalne 27
Luksemburg b.d. b.d. 75

Zrédto: Folmer, Keyzer, Merbis, Stolwisjk i Veenendaal (1995).

Zestaw stosowanych instrumentéw wynikat czesciowo z bilansu w handlu za-
granicznym produktami rolnymi. W przypadku Francji i Holandii, ktére byty eks-
porterami netto na wybranych rynkach, stosowano subsydia eksportowe, podczas
gdy w Niemczech, kraju z ujemnym bilansem, wprowadzono kwoty importowe.
We wszystkich krajach obowigzywaty ceny gwarantowane lub minimalne, jakkol-
wiek cze$¢ produkcji rolniczej objeta tymi cenami byta bardzo r6zna — od 271 39%
odpowiednio we Wioszech i w Belgii do ponad 70% w pozostatych pafistwach.

Przekonanie o konieczno$ci interwencji na rynkach rolnych w okresie przed wpro-
wadzeniem WPR wynikato z obaw o to, Ze przy braku wsparcia cen przecigtne ceny
produktéw rolnych i dochody rolnicze bytyby zbyt niskie i zbyt zagrozone silnymi
wahaniami powodowanymi przez ,.kaprysne” rynki §wiatowe (Folmer i in., 1995).

Mozna powiedzie¢, ze tego rodzaju mySlenie zdominowato europejska polityke
rolng, stajac si¢ w istocie Zrodtem probleméw w ksztattowaniu WPR. Rzecz w tym,
ze w praktyce na zadnym z etapow nie osiggni¢to w pelni celéw WPR, co — by¢
moze — w og0le nie jest mozliwe, uwzgledniajac istniejace pomig¢dzy nimi sprzecz-
noSci. Co wigcej stosowanie réznych instrumentéw interwencji wywotywato czesto
niepozadane skutki uboczne (np. nieréwnowagi na rynkach produktéw objetych ptat-
noS$ciami kompensacyjnymi), co czgsto prowadzito do nakrecania spirali interwencji.

W okresie formutowania zasad polityki rolnej rolnictwo europejskie nie po-
krywalo w wystarczajacym stopniu zapotrzebowania na zywnoS$¢ i inne produk-
ty rolnicze (Majewski, Sulewski, Guba i Zietara, 2009; Swinnen, 2009). Dlatego
tez w pierwszym okresie obowigzywania WPR jednym z jej gtéwnych celow byt
wzrost produktywnoSci czynnikéw produkcji. Warunkowato to realizacj¢ innych
celow — zapewnienie zaopatrzenia w produkty rolne 1 przystepnych dla konsumen-
tow cen zywnoSci. W pierwotnym zestawie celow WPR znalazty si¢ ponadto za-
pewnienie godziwych dochodow dla ludnosci rolniczej i stabilizacja rynkéw rol-
nych (Treaty of Rome, 1957).

1(354) 2018
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Realizacja catego systemu czeSciowo konfliktujacych celéw (np. zwigkszenie
dochodéw ludnoSci rolniczej i zapewnienie przystepnych cen zywnosci) wymagata
stworzenia Scistego systemu instrumentow polityki rolnej, uzupetnianego z czasem
o coraz bardziej znaczace w finansowaniu rolnictwa fundusze strukturalne. Od po-
czatku istnienia WPR jednym z giéwnych jej instrumentéw byto wsparcie cen pro-
duktéw rolniczych (Gomez y Paloma, Ciaian, Cristoiu i Sammeth, 2013). W fazie
silnego protekcjonizmu znaczenia nabieraly inne instrumenty tworzace system sku-
tecznej ochrony rynku wewngetrznego i wsparcia dochodéw rolniczych (Czyzewski
1 Stepien, 2009).

W warunkach silnego wsparcia finansowego i ochrony unijnego rynku produk-
tow rolnych i zywnoSci zjawiska, takie jak postep techniczny w rolnictwie, odptyw
czedci sily roboczej do rozwijajacego si¢ przemystu i rosngca intensywnoS$¢ pro-
dukcji, wywotaty procesy koncentracji czynnikow produkcji i spowodowaty zna-
czacy wzrost produktywnoSci prowadzacy do pojawienia si¢ nadwyzek zywno-
Sci na unijnym rynku. Generowato to dodatkowe koszty i konieczno§¢ interwencji
z wykorzystaniem m.in. zakupéw interwencyjnych, doptat do konsumpcji czy sub-
sydiow eksportowych.

W krajach Unii Europejskiej narastata Swiadomo$¢ rosnacych kosztéw protekcjo-
nistycznej polityki rolnej i niekorzystnych zjawisk, takich jak wystepowanie nadwy-
zek produkcyjnych czy zagrozenia dla Srodowiska przyrodniczego. Podjete zostaty
zatem pierwsze dziatania ukierunkowane na kontrolowanie (ograniczanie) wielkoSci
produkcji. Przyktadem takich dziatan jest wprowadzenie kwot mlecznych (Malak-
-Rawlikowska, 2005). Zbieglo si¢ to w czasie z narastajacg mi¢dzynarodowg pre-
sja na ograniczenie protekcjonistycznych praktyk. W rezultacie, na skutek uzgod-
nien rundy urugwajskiej GATT i porozumief z Blair House, dokonata si¢ pierwsza
radykalna zmiana w polityce rolnej UE, okreSlana mianem reformy MacSharry’ego.

W wyniku reformy nastgpito znaczace odejScie od narzedzi ochrony rynku
wewnetrznego. Zrezygnowano przede wszystkim z utrzymywania oplat wyrow-
nawczych zastgpionych przez tradycyjne cta ad valorem, zmniejszono ceny inter-
wencyjne, wprowadzono limity importu produktéw po obnizonych stawkach cel-
nych, utatwiajac tym samym dostgp na unijny rynek producentom z krajow trze-
ciego Swiata. Zatozono zarazem sukcesywng obnizke cel i subsydiéw eksporto-
wych (6% w stosunku rocznym w okresie 6 lat). Nieuchronny spadek cen produk-
tow rolniczych z tego tytutu zostat zrekompensowany przez wprowadzenie doptat
kompensacyjnych (compensatory payments), ktére poZniej przyjelty postac ptatno-
Sci bezposrednich zorientowanych wprost na wspomaganie dochodéw rolniczych.

Waznym elementem reformy MacSharry’ego bylo wprowadzenie szeregu in-
strumentow wymuszajacych ograniczenie wielkoSci produkcji (np. obowigzkowe
odtogowanie ziemi) lub zachgcajacych do ekstensyfikacji produkcji (m.in. premie
ekstensyfikacyjne, maksymalne doptaty kompensacyjne do poglowia).

Dziatania ograniczajace produkcje odniosty tylko czgSciowy sukces ze wzgle-
du na istnienie zjawiska technologicznego kieratu (treadmill) w rolnictwie, nape-
dzajacego wzrost produktywnoSci przede wszystkim dzigki nieustannie dokonujg-
cemu si¢ postegpowi technicznemu, a poniekagd wymuszonego rosngca konkuren-
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cja w sektorze rolnictwa. Jak to ujeli Boehlje, Hofing i Schroeder (1999), wdraza-
nie postgpu jest w rolnictwie gtdéwnym Zrédiem wzrostu produktywnosci, przyno-
szac korzySci finansowe przede wszystkim prekursorom nowych technologii (ear-
ly adopters), podwdjnie premiowanym z tytutu zwigkszonej produkcji sprzedawa-
nej po relatywnie wysokich cenach rynkowych wtasciwych dla poziomu dotych-
czasowe] technologii. NaSladowcy, zwigkszajac produktywnoS$¢, przyczyniajg si¢
do znaczacego wzrostu podazy wywolujacego w konsekwencji spadek cen. Wy-
musza to niejako poszukiwanie i wdrozenie kolejnych zmian technologicznych, co
staje si¢ warunkiem podtrzymania konkurencyjnoSci. Jednocze$nie coraz bardziej
pogarsza si¢ sytuacja finansowa tych producentéw, ktérzy nie nadgzaja za zmiana-
mi iz czasem zmuszeni zostaja do zaprzestania dziatalnoSci, co jest zarazem jed-
nym z czynnikow koncentracji w sektorze rolnictwa.

Beneficjentami dokonujgcego si¢ przez prawie caly XX wiek postepu w rolnic-
twie byli natomiast konsumenci zywnosSci, korzystajacy ze wzrostu podazy i spad-
kowego trendu cen realnych na produkty rolnicze (Schmidhuber i Meyer, 2014).
Jednocze$nie realizowany byt jeden z celow polityki rolnej, czyli zaopatrzenie
w zywnoS¢ po przystepnych cenach (affordable prices), jednakze nasilaty si¢ nie-
pozadane skutki intensywnego rozwoju rolnictwa i dotychczasowej WPR. Dato to
asumpt do zmodyfikowania celéw polityki rolnej UE, z naciskiem na podniesienie
konkurencyjnoSci europejskiego rolnictwa i ochrone Srodowiska przyrodniczego.

W dalszym ciagu celem WPR byto stabilizowanie dochodéw rolniczych, przy
czym nastgpifa znaczgca modyfikacja instrumentéw wsparcia finansowego rolni-
kéw — oderwanie ptatnoSci bezposrednich od produkcji (decoupling), modulacja
ptatnoSci oraz powigzanie ptatnoSci ze spetnieniem okreslonych wymogéw w sto-
sunku do Srodowiska przyrodniczego i dobrostanu zwierzat. Jednoczes$nie sformu-
fowano wykraczajacy poza bezpoSrednie oddziatywanie na sektor rolnictwa cel
tworzenia alternatywnych Zrédet dochodéw i zatrudnienia poza rolnictwem, a do
instrumentarium polityki rolnej wprowadzony zostal Program Rozwoju Obszaréw
Wiejskich obejmujacy cele Srodowiskowe (programy rolnoSrodowiskowe), jak
i spoteczno-gospodarcze.

Najnowszy okres w rozwoju WPR obejmuje bardziej zintensyfikowane dzia-
tania na rzecz ochrony Srodowiska (zazielenienie). Ten kierunek zmian jest zgod-
ny z polityka wielu panstw cztonkowskich UE przeciwnych nadmiernemu wspar-
ciu dochodéw rolniczych (m.in. Wielka Brytania, kraje skandynawskie), a takze
z oczekiwaniami spotecznymi. Przeprowadzone w 2014 roku badania opinii pu-
blicznej w krajach Unii Europejskiej wykazaly, ze przy wysokiej ocenie korzy-
Sci dla obywateli z tytutu istnienia WPR (77%) 1 znaczacym poziomie akceptacji
wsparcia finansowego dla rolnictwa (71% badanych) bardzo wysoki odsetek bada-
nych wspiera takie rozwigzania w WPR jako ,,bardziej sprawiedliwa i lepiej ukie-
runkowana pomoc (92%) oraz ustanowienie zaleznoS$ci pomi¢dzy pomocg finanso-
wa przyznawang rolnikom a przestrzeganiem praktyk rolnych korzystnych dla Sro-
dowiska naturalnego (,,zazielenienie” — 91%)” (Eurobarometr, 2014, s. 7).

Przedstawiona w krétkim zarysie historia wspdlnej polityki rolnej Unii Europej-
skiej pozwala na sformutowanie kilku ogélnych refleks;ji:
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* nieprzerwany rozwdj sektora rolnictwa w krajach Unii Europejskiej Swiadczy
o tym, ze WPR sprzyjata realizacji produkcyjnych i rozwojowych celéw rolnic-
twa, zapewniajac przy tym wzgledng stabilno§¢ dochodéw rolniczych;

* polityka rolna UE zapewniata wzglednie stabilne warunki funkcjonowania sek-
tora unijnego rolnictwa poprzez skuteczng ochron¢ wewnetrznego rynku pro-
duktéw rolnych; WPR podlegata przy tym nieustannym dostosowaniom do ze-
wnetrznych 1 wewnetrznych presji, odpowiednio dostrajajac w calym okresie
swego istnienia zakres ochrony unijnego rynku i stosowane instrumenty poli-
tyki rolne;j.

Dylematy ksztaltowania wspdlnej polityki rolnej UE

W rozpoczetej juz dyskusji o ksztatcie WPR na kolejng perspektywe budzeto-
wa ujawnito si¢ juz wiele zagadnien, ktére wywotuja kontrowersje i bez watpienia
wplywac beda na ostateczne decyzje. Sg to dylematy obowiazkowo uwzgledniane
przy kazdej reformie polityki rolnej, o czym pisat m.in. Poczta (2010). Wazniejsze
z tych dylematéw przedstawiamy ponizej.

Globalny popyt na zywnosé i koniunktura dla rolnictwa

Wszelkie prognozy wskazuja, ze przyrost populacji w skali globalnej bedzie
nadal postgpowaé w perspektywie dtugookresowej, szczeg6lnie w krajach trze-
ciego Swiata. Pomimo tego, ze w Europie, Ameryce Pétnocnej, Rosji i w Chinach
zmniejsza si¢ tempo przyrostu ludnoSci, to wedtug Komisji Europejskiej przecigt-
na roczna stopa tego wzrostu do roku 2026 bedzie na poziomie +0,2% (European
Commission, 2016). Skutkiem tego zapotrzebowanie na zywnoS$¢ bedzie rosngc,
chociaz w niektorych regionach Swiata obecne potrzeby sg dalekie od zaspokoje-
nia. Zapowiada to z kolei poprawe¢ koniunktury na rynkach produktéw rolniczych
i zywnosci, jakkolwiek towarzyszy¢ temu pozytywnemu zjawisku moze wzrost
wahan cen (Guba i Dgbrowski, 2012). Wynika z tego sugestia, ze polityka rolna
UE, przynajmniej w Sredniookresowej perspektywie, nie powinna ograniczac pro-
dukcji rolniczej, a raczej powinna wptywaé na poprawe konkurencyjnosci euro-
pejskiego rolnictwa.

Granice intensywnosci i wzrostu produktywnosci

Wspdlna polityka rolna UE w catym okresie jej funkcjonowania byta w znacza-
cym stopniu powigzana z zagadnieniem produktywnoSci ziemi. Poczatkowo zo-
rientowana byta na stymulowanie wzrostu podazy produktéw rolnych, a w p6z-
niejszych okresach na ograniczanie produkcji w zwigzku z wystgpieniem zjawi-
ska nadprodukcji zywnoSci w UE (Swinnen, 2009). Rosngce potrzeby zywnoScio-
we w skali Swiata otwieraja pewne mozliwoSci eksportu zywnoSci z obszaru UE,
gtéwnie zbdz (zaréwno konsumpceyjnych, jak 1 paszowych) (FAO, 2009) 1 mleka.
Z punktu widzenia polityki rolnej UE rodzi to dwa zasadnicze pytania:

* jakie s3 mozliwoSci dalszego wzrostu produktywnosci ziemi;
* do jakiego poziomu akceptowalny bedzie wzrost intensywnoSci produkcji, nie-
zbedny do zwiekszenia wolumenu potencjalnego eksportu.
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Rolnictwo Unii Europejskiej cechuje bardzo wysoki poziom produktywno-
Sci bedacy efektem systematycznego wdrazania postgpu technicznego. Poziom
plonéw zb6éz w krajach UE-15 w ostatnich latach wykazuje jednakze stagnacje
1 jest bliski poziomowi agro-ekonomicznego maksimum (European Commission,
2016). Wieksze mozliwoSci poprawy produktywnoSci istniejg w krajach UE-13,
w ktorych wzrost produkcji jest silnie warunkowany potencjatem do wdrozenia
nowoczesnych technologii. Ten stan rzeczy sktania niektérych autoréw do stwier-
dzenia, ze koficzy si¢ epoka technologicznego kieratu w rolnictwie skutkujacego
spadkiem cen. Taki poglad wyrazit von Witzke (2013), wskazujac na nastepujace
zjawiska i czynniki:

— coraz wigksze niedobory wody i1 wzrost jej cen,

— rosngce zapotrzebowanie na dobra publiczne i ochron¢ zasobéw naturalnych,

— rosngce zapotrzebowanie na niezywnosciowe produkty rolnictwa (surowce bio-
energetyczne, bawelna, kauczuk, kwiaty i rosliny ozdobne),

— wzrost cen energii,

— zmiany klimatyczne.

Majac na wzgledzie potencjal badawczy w obszarze genetyki czy technolo-
gii rolniczych, nie nalezy, jak si¢ wydaje, wyklucza¢ wzrostu produktywnosci
w rolnictwie. Wystepowanie tych czynnikdw moze jednak istotnie wptywaé na
ekonomike produkcji rolniczej i relacje w miedzynarodowej wymianie handlo-
wej. W tym duchu wypowiadaja si¢ Schmidhuber i Meyer (2014), podkreslajac,
ze trwajacy dziesigciolecia postep technologiczny prowadzit do wzrostu podazy
wobec nieelastycznego popytu, czego skutkiem byt spadkowy trend zmian cen.
Wysokie ceny energii i wykorzystanie produktoéw rolnych do produkcji biopaliw
przyczynity si¢ do stworzenia nowej dynamiki na tradycyjnie powolnie rozwijaja-
cych sie rynkach zywnoSciowych. Dalszy wzrost produkcji rolniczej bedzie trud-
niejszy do osiggnigcia, ale istniejgce zapotrzebowanie, w tym na rosliny do pro-
dukcji bioenergii, bedzie czynnikiem utrzymujacym ceny na wysokim poziomie.
Nastgpi zatem przejScie od rynku ograniczonego popytem do rynku ograniczone-
go podazg surowcéw rolniczych (w tym na rynku energii — cechujacym si¢ wyso-
ka elastycznoScia popytu), co bedzie miato implikacje nie tylko dla rynkéw i po-
lityki rolnej, ale rowniez dla polityki w zakresie badan i rozwoju czy polityki za-
rzadzania zasobami (Schmidhuber i Meyer, 2014).

Prawdopodobne mozliwoSci eksportu ptodéw rolnych i zywnoSci z obszaru
UE bedg skfania¢ producentéw do zwigkszenia skali produkcji, co moze powo-
dowac konflikt z celami ochrony Srodowiska przyrodniczego i zasobow natural-
nych, ktére w krajach Unii majg wysoka range w hierarchii celéw dla rolnictwa.
Zasadne staje si¢ wiec pytanie o akceptowalny poziom intensywnosci produkcji
rolniczej i instrumenty polityki rolnej, ktére mogg stuzy¢ do okreSlenia granic
wzrostu intensywnosci.

Poziom i alokacja wsparcia

Wspdlna polityka rolna zawsze wywotywata kontrowersje i negatywne oceny.
Przyktadem moze by¢ ocena Folmera i in. (1995), wedtug ktérych WPR byta:
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niesprawiedliwa wobec nierolnikéw,

przyczynkiem do niewlaSciwej alokacji czynnikow produkciji,

nieefektywna w zapewnianiu wsparcia dochodéw rolniczych,

bariera na drodze do jednolitego rynku,

administracyjnym obcigzeniem,

przyczyng szkod Srodowiskowych.

Zastrzezenia wobec WPR sg na ogot uzasadnione, jakkolwiek w réznym stop-
niu, bioragc pod uwage ogdlny kontekst ksztaltowania unijnej polityki rolnej —
przede wszystkim jej uniwersalno$¢ (w sensie stosowania w poszczegdlnych kra-
jach cztonkowskich niezaleznie od naturalnych i ekonomicznych réznic miedzy
krajami 1 sektorami rolnictwa), zmienne otoczenie miedzynarodowe, jak i kom-
pleksowos¢ realizowanych celow.

O ile wiec za stuszne mozna uzna¢ ogélne pytanie o uzasadniony poziom wspar-
cia finansowego dla rolnictwa, to z krytycznymi ocenami Folmera i wspétautoréw
przynajmniej cz¢sciowo mozna polemizowac.

Zarzut o niesprawiedliwo$ci wspdlnej polityki rolnej w stosunku do nierolniczej
czescl spoleczenstwa jest o tyle nietrafiony, ze o ile wsparcie finansowe dla rolnic-
twa pochodzi z ,.kieszeni” podatnikow, to ci sami podatnicy osiagaja korzysci z ty-
tulu wspierania cen produktéw rolnych, czy tez préb rozwigzywania przez polity-
ke rolng probleméw spotecznych na obszarach wiejskich.

Bardziej uzasadnione sg stwierdzenia dotyczace problemu alokacji czynnikéw
produkcji — gtéwnie dotyczy to koncentracji subsydiow w niewielkiej grupie wigk-
szych obszarowo gospodarstw i niskiej efektywnoSci wsparcia dochodéw rolni-
czych, ze wzgledu na to, Ze znaczna ich czg$¢ trafia do producentéw Srodkéw pro-
dukcji i poSrednikow w tancuchu dystrybucii.

Inny przyktad probleméw z racjonalnoScig subsydiowania rolnictwa podnosi
Mahe, stwierdzajac, ze ,,pomoc dla miodych rolnikéw, wsparcie dla matych go-
spodarstw 1 dla obszar6w o niekorzystnych warunkach gospodarowania powinny
by¢ lepiej ukierunkowane” (Mahe, 2012, s. 33). Wskazuje on migdzy innymi na
sytuacje, w ktorej wsparcie w tej samej wysokosci otrzyma¢ moga mtodzi rolni-
cy gospodarujacy na terenach o ztych i bardzo dobrych warunkach gospodarowa-
nia. W konsekwencji na terenach z dobrymi warunkami rosng ceny ziemi i nasila
si¢ presja na rynek ziemi.

Kapitalizacja subsydiéw w cenach ziemi jest jednym z podstawowych powo-
doéw krytyki subsydiowania dochodéw rolniczych w ramach WPR, analizowanym
w wielu opracowaniach (m.in. European Parliament, 2016; Goéral i Kulawik, 2015).

Clay (2013) podkresla inne negatywne konsekwencje subsydiowania rolnictwa,
postugujac si¢ przyktadem krajow BRIC (Brazylia, Rosja, Indie, Chiny). Kraje te
w negocjacjach WTO rundy Doha w 2001 roku wyrazaty zdecydowany sprzeciw
wobec subsydiowania rolnictwa w USA i Unii Europejskiej, argumentujac, Ze pro-
wadzona przez nie polityka rolna sztucznie obniza ceny produktéw rolnych, jest
niekorzystna dla matych gospodarstw i sprzyja utrzymywaniu si¢ ubdstwa w wie-
lu krajach rozwijajacych sie. Po 12 latach kraje BRIICS (ugrupowanie powigk-
szone o Indonezj¢ i Potudniowa Afryke) znaczaco zwigkszyly poziom subsydio-
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wania wtasnego rolnictwa, jednak proces ten spowodowat liczne negatywne kon-
sekwencje, miedzy innymi z powodu btedéw popetnionych w definiowaniu celéw
wsparcia. Jako ilustracj¢ problemu Clay podaje przyktad Indii, gdzie wprowadzo-
no subsydia do kosztow energii zuzywanej na potrzeby przepompowywania wody
na poczet produkcji rolniczej. Zachecito to rolnikéw do zuzywania wigkszych ilo-
Sci wody niz potrzebne. Biorgc pod uwage, ze woda, podobnie jak zywnoS¢, jest
zasobem deficytowym, bardziej efektywnym systemem wsparcia bytoby premio-
wanie tych, ktérzy produkuja wigcej, zuzywajac mniejszg iloS¢ tego zasobu. Na
podstawie tego przyktadu mozna stwierdzi¢, ze nadmierne badZ niewlasciwie ukie-
runkowane subsydia moga prowadzi¢ do zwigkszonych naktadéw (m.in. chemicz-
nych Srodkéw produkcji), co z kolei powoduje negatywne skutki Srodowiskowe.

Relacje rolnictwa ze Srodowiskiem przyrodniczym w kontekScie wspdlnej poli-
tyki rolnej sg przedmiotem trwajacej od wielu lat dyskusji. Cele Srodowiskowe od
dawna zajmuja wazne miejsce w WPR, a ich realizacji stuzy obszerny zestaw in-
strumentéw (np. zasada wspodizaleznoSci, programy rolnoSrodowiskowe czy zazie-
lenienie). Pomimo tego liczne opinie wskazuja, ze przez nadmierng specjalizacje
1 zbyt wysoka intensywnoS§¢ produkcji rolnictwo wywiera niekorzystny wplyw na
Srodowisko przyrodnicze (Baldock, 2015; Parris, 2001). Znajduje to wyraz w wy-
nikach publicznych konsultacji przeprowadzonych w 2017 roku przez Komisj¢ Eu-
ropejska pod hastem ,,Modernizacja i uproszczenie WPR” (Ecorys, 2017). Jed-
no z pytan odnosifo si¢ do kwestii, czy obecna WPR w wystarczajacym stopniu
uwzglednia wyzwania Srodowiskowe (tabela 3).

Tabela 3
Ocena stopnia w jakim istniejgca WPR uwzglednia wyzwania srodowiskowe
(czestosS¢ odpowiedzi, %)
Czestos¢ odpowiedzi (%)
Ocena
Rolnicy Inne osoby fizyczne  Organizacje Ogoétem
W duzym stopniu 32 132 2,6 7.8
W relatywnie dobrym stopniu 99 19 10,0 6,1
Tylko do pewnego stopnia 282 4.5 259 16,7
W ogéle nie 46 .4 44 3 47 4 455
Nie wiem 12,3 36,2 14,1 239

Zrédto: Ecorys (2017).

Wynik konsultacji w kwestii wyzwan Srodowiskowych moze budzi¢ zdziwie-
nie, szczegdlnie biorgc pod uwage odpowiedzi blisko potowy badanych, ktérzy
stwierdzili, ze obecna WPR w ogdle nie odnosi si¢ do tych wyzwaf.

Wskazuje to na ogélny dylemat wsparcia finansowego dla rolnictwa. Zle ukierun-
kowane subsydia mogg powodowaé zaktdcenia na globalnych rynkach, a w szcze-
g6lnych sytuacjach prowadzi¢ do szkdd Srodowiskowych z tytutu nadmiernego zu-
zycia niektorych naktadow 1 zbyt daleko idgcych uproszczeni w strukturze produkc;ji.
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Sprzeczne cele WPR

Za pomocg wspdlnej polityki rolnej w Unii Europejskiej probuje si¢ realizowaé
zestaw skonfliktowanych celow. W efekcie WPR stanowi swoisty kompromis, nie
satysfakcjonujacy w petni r6znych interesariuszy. Nie wnikajac w szczeg6ty (mo-
glyby by¢ one przedmiotem odregbnej, obszernej analizy), w tabeli 4 zestawiamy
podstawowe ,.konflikty” celow WPR.

Tabela 4
Sprzeczne cele WPR

Wzrost produktywnosci Utrwalenie struktury i zatrudnienia w rolnictwie

Wytwarzanie débr publicznych, w tym ochrona

Konkurencyjno$¢ sektora rolnictwa P . .
§rodowiska przyrodniczego

Rozwdj rolnictwa Rozwdj obszaréw wiejskich
Dochody rolnikéw Dostepnos¢ zywnosci (ceny) dla konsumentow
Utrzymanie europejskiego modelu rolnictwa Kreowanie miejsc pracy poza rolnictwem

Zrédto: opracowanie wiasne.

Istnienie sprzecznych celéw prowadzi nieuchronnie do stosowania antagoni-
stycznych instrumentéw polityki rolnej, co jest podkreSlane przez niektérych auto-
row (Kulawik, Pawtowska-Tyszko i Wieliczko, 2011; Chlebicka, Fatkowski i Wo-
tek, 2009). Migedzy innymi Kulawik i in. (2011), powotujac si¢ na stanowisko Rady
Naukowej przy Ministerstwie Wyzywienia, Rolnictwa i Ochrony Konsumenta Nie-
miec, przytaczaja poglad Rady wyrazajacy krytyke WPR ze wzgledu na: brak wi-
zji WPR w XXI wieku; stosowanie drogich, czg§ciowo przeciwskutecznych instru-
mentéw osiggania wyznaczonych celéw oraz istnienie waznych obszaréw dziatan,
dla ktérych nie zaprojektowano w zasadzie zadnych konkretnych instrumentéw.

ZrozZnicowane oczekiwania krajow cztonkowskich

Wspdlna polityka rolna UE stanowi kompromis nie tylko ze wzgledu na zréz-
nicowane cele, ale rowniez ze wzgledu na oczekiwania poszczegdlnych cztonkéw
Unii. Poglady na ksztatt WPR ilustruja wyniki wywiadéw przeprowadzonych z re-
prezentantami krajow cztonkowskich UE w 2008 roku (Cristoiu, Sammeth, Gomez
i Paloma, 2009). Przedstawiciele Danii, Finlandii, Szwecji, Wielkiej Brytanii i Lo-
twy wskazywali na potrzebe dalszej liberalizacji WPR 1 orientacje prorynkowa,
podczas gdy mniej entuzjazmu dla procesu liberalizacji wykazywali responden-
ci z Austrii, Francji, Portugalii i Hiszpanii. R6Znie postrzegana byta réwniez rola
WPR. Austria, Portugalia i Hiszpania traktowaly WPR jako narzedzia wspomaga-
jace gtéwnie funkcje i ksztattowanie struktury europejskiego rolnictwa, natomiast
oddziatywanie WPR w szerokim zakresie na rozwdj obszaréw wiejskich prefero-
wane bylo przez Wtochy, Holandi¢ i Szwecje.

Inaczej postrzegane bylo tez znaczenie dwdch filaréw polityki rolnej. Wielka
Brytania, Holandia, Finlandia i Wiochy dazyty do wzmocnienia II filaru, Austria
byfa za utrzymaniem obu filaréw w istniejacej postaci, a za wigczeniem drugie-
go filaru do polityki rozwoju regionalnego opowiadali si¢ przedstawiciele Finlan-
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dii, Wtoch i Lotwy. Przedmiotem debaty politycznej stal si¢ tez zakres swobody
w ksztaltowaniu priorytetow rolnoSrodowiskowych i celéw polityki rozwoju ob-
szarow wiejskich — zwigkszenie uprawnief krajéw cztonkowskich w tym zakresie
wspierane bylo przez reprezentantéw z Holandii i Wielkiej Brytanii.

W debacie publicznej pojawit si¢ tez postulat renacjonalizacji WPR, co jedno-
znacznie negatywnie ocenili respondenci z: Austrii, Danii, Portugalii i Hiszpanii, na-
tomiast przedstawiciele Wielkiej Brytanii, Holandii 1 Szwecji dopuszczali czgScio-
we finansowanie polityki rolnej ze Srodkéw krajowych (Cristoiu i in., 2009). Podob-
ne réznice pogladéw utrzymuja si¢ migdzy krajami cztonkowskimi réwniez obecnie
(E.Erjavec, Lovec i K. Erjavec, 2015; A. Sahrbacher, Balman i C. Sahrbacher, 2015).

Wspalna polityka rolna a brexit

Konsekwencje wyjScia Wielkiej Brytanii z Unii Europejskiej mozna ocenia¢
z perspektywy rolnikéw brytyjskich, jak réwniez z perspektywy WPR oraz sektora
rolnictwa unijnego. W pierwszej kwestii skutki dla rolnictwa Wielkiej Brytanii sg
dzi$ trudne do okreSlenia, bowiem zalezg od nieznanych jeszcze postanowiefi co do
przysztej polityki rolnej w tym kraju. Swinbank (2016) wskazuje na szereg czynni-
kow, jakie Wielka Brytania musi wzig¢ pod uwage, tworzac polityke rolng po bre-
xicie, takie jak zobowigzania wobec WTO, ograniczenia budzetowe, zroznicowa-
ne oczekiwania wilascicieli ziemi, dzierzawcow oraz lobby Srodowiskowego, a tak-
ze rozne punkty widzenia majacych duzy zakres autonomii Szkocji, Walii 1 P6inoc-
nej Irlandii. Modelowe symulacje nie daja jednoznacznych wskazan co do poten-
cjalnych skutkéw finansowych dla brytyjskich rolnikéw, albowiem ich wyniki za-
leza od scenariusza polityki rolnej, jaki bedzie w przysztosci realizowany. Szcze-
gblne znaczenie bgdzie miec trudny do przewidzenia poziom ptatnoSci bezposred-
nich w Wielkiej Brytanii (Jongeneel, van Berkum i Vrolijk, 2016).

Wplyw brexitu na przyszta WPR jest rowniez niejasny, jakkolwiek w ogélnym
zarysie jest on mozliwy do przewidzenia. Matthews (2016a) wyrdznia pi¢¢ obsza-
row, w ktérych ujawnig si¢ skutki brexitu dla sektora rolno-spozywczego 1 wspdl-
nej polityki rolnej UE:

1) Kierunek przysztej WPR wobec nieobecnosci Wielkiej Brytanii, ktéra na forum
unijnym byta wptywowym propagatorem rozwigzan bardziej liberalnych i pro-
Srodowiskowych.

2) Przyszte regulacje dla gospodarstw rolniczych oraz przetwoérstwa rolno-zyw-
noSciowego w zakresie standardéw jakoSciowych w produkcji zywnoSci i stan-
dardéw dobrostanu i zdrowia zwierzat. Wielka Brytania byta w UE promotorem
podwyzszonych norm w tych kwestiach, a takze zwigkszonej kontroli skutecz-
nosci wprowadzonych instrumentéw polityki.

3) Prace badawcze w naukach rolniczych — po brexicie niewatpliwy potencjat ba-
dawczy oSrodkéw naukowych Wielkiej Brytanii moze by¢ trudniejszy do wyko-
rzystania we wspdlnych projektach badawczych.

4) Relacje handlowe miedzy UE a Wielka Brytanig, ktora dotychczas byta impor-
terem netto zywnosci z obszaru Unii. Potencjalne zmniejszenie importu zyw-
noSci z UE bedzie miato nieunikniony negatywny wptyw na bilans handlowy
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sektora rolno-zywnosciowego. Strata z tego tytutu jest oczywista i wymierna.

Mniej jednoznaczny jest wynikajacy z tego skutek dla budzetu WPR.

5) Budzet unijny i jego cze$¢ przeznaczona na finansowanie wspdlnej polityki rol-
nej. Wielka Brytania byfa drugim co do wielkoSci wktadu (po Niemczech) ptat-
nikiem do WPR. Przyktadowo sktadki uiszczane przez Wielkg Brytani¢ wy-
niosty 1166 mld euro w 2014 roku 1 3066 mld euro w roku 2015 (Matthews,
2016b). Wedtug szacunkéw Matthewsa, gdyby zapadia decyzja o utrzymaniu
budzetu WPR w niezmienionej wysokosci, to brak sktadki brytyjskiej skompen-
sowany zostanie przede wszystkim przez czterech najwigkszych platnikéw net-
to: Niemcy, Holandi¢, Francje i Wtochy. Wktad Polski w odtworzenie budze-
tu WPR na dotychczasowym poziomie bytby stosunkowo niewielki i wynositby
okoto 1% dotychczasowych korzySci netto.

Wydaje si¢ zatem, ze realny wptyw brexitu na sytuacje rolnictwa unijnego i bu-
dzet WPR nie begdzie az tak znaczacy, jak si¢ wydaje. Z punktu widzenia ksztal-
towania przysztej polityki rolnej UE mozna jednak przypuszczac, ze wraz z wyj-
Sciem Wielkiej Brytanii z Unii Europejskiej znacznie ostabiona zostanie grupa
zwolennikéw zmian w UE.

WPR po 2020 roku - przeglad opinii

Reformujagc WPR w 2013 roku, Komisja Europejska wskazata trzy kategorie
wyzwafl, przed ktérymi stato unijne rolnictwo, w znacznym stopniu zewng¢trznych.
Wyzwania te okreslono jako:

e ekonomiczne (w tym: bezpieczenstwo zywnoSciowe, globalizacja, malejaca
stopa wzrostu produktywnosci, zmiennoSc¢ cen, rosngce koszty produkcji z tytu-
tu wysokich cen naktadéw, stabnaca pozycja rolnikéw w taficuchu dystrybucji),

* Srodowiskowe (efektywnoS$¢ wykorzystania zasobdw, jakos$¢ gleby i wody, za-
grozenia dla zréZznicowania gatunkowego),

* terytorialne (aspekty demograficzne, ekonomiczne i spoleczne na obszarach
wiejskich, w tym depopulacja i relokacja przedsigbiorstw).

Odpowiedziag WPR na te wyzwania byty trzy dlugoterminowe cele:

* rentowna produkcja zywnoSci (viable food production),

* zrownowazone gospodarowanie zasobami naturalnymi oraz dziatania na rzecz
klimatu (sustainable management of natural resources and climate action),

e zréwnowazony rozwdj terytorialny (balanced territorial development) (European
Commission, 2013, s. 2).

Po zaledwie kilku latach od wdrozenia zreformowanej WPR na lata 2014-2020
trudno okresli¢ jednoznaczne efekty obecnie realizowanej polityki rolnej, tym bar-
dziej, ze rolnictwo funkcjonuje w coraz bardziej zdynamizowanym otoczeniu. Wy-
daje si¢ zatem uzasadnione stwierdzenie, ze zidentyfikowane w 2013 roku wyzwa-
nia pozostajg nadal aktualne, a zmienia si¢ jedynie znaczenie réznych czynnikow,
na przyktad takich jak kwestie ryzyka w produkcji rolnicze;j.

Na obecnym etapie publicznej debaty na temat ksztaltu przysziej polityki rolne;j
UE trudno jest wytypowac jednoznacznie, ktéry z mozliwych scenariuszy WPR zo-
stanie przyjety po 2020 roku. Istniejg jedynie przestanki umozliwiajace postawie-
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nie pewnych hipotez. OkreSlenie najbardziej prawdopodobnego scenariusza jest
nadal trudne, uwzgledniajac réznorodnosS¢ opinii i wielo§¢ zgtaszanych i sprzecz-
nych ze sobg propozycji. Ponizej przedstawiamy wybrane opinie na temat proble-
mow 1 wyzwaf stojacych przed europejskim rolnictwem i wspdlng polityka rolng,
ktore wyjasniajg zasadnoS¢ tego stwierdzenia.

Zmiany w stosunku do debaty na temat ksztattu wspolnej polityki rolnej
przed perspektywq budzetowqg 2014-2020

Obecnie prowadzong debat¢ 1 proces decyzyjny stuzacy okreSlaniu przysztej
WPR utrudnia szereg niekorzystnych zmian, jakie wystapity w skali globalnej
na rynkach rolnych i zywnoSciowych w ostatnich latach, niepewnoS¢ co do przy-
sztych pozarolniczych polityk gospodarczych, a takze rosngca skala zagrozen wy-
nikajacych ze zmian klimatycznych.

Pomimo optymistycznych prognoz dotyczacych wzrostu zapotrzebowania na
zywno$¢ w diugim okresie, sektor rolnictwa napotyka na problemy wynikajace
z niekorzystnych zjawisk pogodowych oraz wahaf cen na rynkach §wiatowych.
Jednym z giéwnych probleméw w tym kontekScie jest zdolno$¢ do mitygowania
ryzyka. Dodatkowo wystepuje takze ryzyko instytucjonalne, ktérego przyczyna
jest niepewno$¢ co do przyszitego poziomu i form subsydiowania unijnego rolnic-
twa, a takze nieokreSlone w petni polityki UE: energetyczno-klimatyczna, sp6jno-
Sci, handlowa. Niepewna jest tez przyszioS¢ porozumien handlowych wynegocjo-
wanych z USA (TTIP) 1 Kanadg (CETA). W przypadku TTIP zagrozenie dla umo-
wy stanowi niechgtne stanowisko nowej administracji USA, a w przypadku CETA
zagrozenie nieparafowania umowy przez wszystkie kraje cztonkowskie Unii.

Okreslenie priorytetow dla nowej WPR

Debata o przysztej WPR wskazuje na istnienie zréznicowanych wizji i pogladéw
dotyczacych celéw i zadan polityki rolnej oraz sektora rolnictwa w przysztosci — do-
tyczy to zardwno opinii publicznej, jak i ekspertéw oraz politykéw. Publiczne kon-
sultacje przeprowadzone przez Komisje Europejskag w 2017 roku sa tego przykta-
dem. W tabeli 5 zestawiono opinie dotyczace najwazniejszych wyzwan wobec rol-
nictwa i obszaréw wiejskich w UE.

Przecietnie zaznacza si¢ przewaga wyzwan odnoszacych si¢ do kwestii gospo-
darczych i spotecznych (56%) nad Srodowiskowymi (41%). Znamienne jest jednak
to, ze aspekty ekonomiczne sg wyraznie wazniejsze dla rolnikéw 1 organizacji (naj-
czeSciej zwigzanych z rolnictwem, w tym mozliwe opinie jednostek administracji
pafistwowej lub regionalnej), podczas gdy dla pozostatych interesariuszy (inni niz
rolnicy cztonkowie spoteczefistwa) priorytetowe znaczenie ma Srodowisko (55%).

Rozktad opinii dotyczacych celéw polityki rolnej (tab. 6) byt podobny jak w od-
niesieniu do wyzwan przed jakimi stoi sektor unijnego rolnictwa (tab. 5). Podobne
proporcje w czgstoSci wskazaf wystapity w odniesieniu do kwestii ekonomicznych
i rynkowych (wazniejsze dla rolnikéw i organizacji) oraz Srodowiskowych (waz-
niejsze dla ogétu spoteczenstwa). Wynika to z faktu, ze w dalszym ciaggu WPR po-
winna godzi¢ rézne cele, tak jak bylo to w catym okresie jej istnienia.
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Tabela 5
Publiczne konsultacje — wyzwania wobec rolnictwa i obszarow wiejskich w UE
(czestotliwoS¢ wskazar)

% wskazan

Wyszczegdlnienie ; p . P -
rolnicy  spoteczefistwo  organizacje  Srednia
_Aspekty ekonomiczne, w tym: 2o o LA
- sprawiedliwy standard zycia rolnikéw 32 22 31 27
- dostosowanie do trendéw w konsumpcji 14 12 13 13
i sprawach spotecznych
- brak miejsc pracy i mozliwo$ci rozwoju 14 7 15 8
dziatalnoSci na obszarach wiejskich
- nieréwnomierny rozwoj terytorialny 12 5 11 8
.. maobszarze Unii Buropejskiej T
(Aspekty Srodowiskowe, w tym: . 2 U U L
- presja na zasoby naturalne i Srodowisko 15 30 16 23
przyrodnicze
- zmiany klimatu (mitygacja, adaptacja) 13 23 13 18
Razem 100 100 100 100
Zrédto: Ecorys (2017).
Tabela 6

Publiczne konsultacje — ocena waznosci celow wspdlnej polityki rolnej UE
(czestotliwos¢ wskazan)

% wskazan

Wyszczeg6lnienie - - .
rolnicy spoteczefistwo organizacje razem

Zapewnienie sprawiedliwego standardu

zycia rolnikéw 21,1 144 20,1 17.8
AR N 100 28 103 66
iy ot oo 136 44 142 93
B mch st Al Comtumentéw 66 6.1 66 63
D el g roYeh 153 205 152 178
enornego 02 4 03 54
_Podsumowanie oceny aspektw ekonomicznych 728 529 727 633
e e o wajas Fg Poiomy 7.1 192 74 129
ey precia 53 139 58 95
2 achovaniem varioket evobrazowyeh Mg 140wl s
Podsumowanie oceny aspektéw Srodowiskowych 27,2 47,1 27,3 36,7

Zrédto: Ecorys (2017).
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Wyniki ankiety wskazuja, ze spoteczna akceptacja dla WPR jest w Unii Euro-
pejskiej nieustannie wysoka, podobnie jak we wczesniejszych badaniach Euroba-
rometru (2014).

Prorynkowa czy prosrodowiskowa WPR?

Wyraznie prorynkowg postawe przyjmuje wzgledem WPR Eucolait — Euro-
pejskie Stowarzyszenie Handlu Produktami Mlecznymi (European Association
of Dairy Trade), reprezentujace interesy 500 europejskich importeréw, ekspor-
terow 1 przedsigbiorstw handlu hurtowego wyrobami mlecznymi. Ze wzgledu na
charakter organizacji zrozumiate jest, ze wyraza ona stanowisko w sprawie przy-
sztej WPR z perspektywy sektora mlecznego. Tym niemniej nalezy uznac, ze
Eucolait jest znaczacym interesariuszem, kluczowym dla tafcucha dystrybucji
sektora mlecznego. Stowarzyszenie Eucolait wyraza bardzo zdecydowany po-
glad: ,,WPR powinna pozostaé zorientowana rynkowo tak bardzo jak to mozliwe”
(Eucolait, 2017, s. 1). W swoim stanowisku Eucolait podkres§la jednak, ze przo-
dujgca pozycja unijnego sektora mlecznego na globalnych rynkach niektérych
kategorii produktowych wymaga umocnienia, m.in. poprzez konsolidacj¢ 1 kapi-
talizacje wtasnych inwestycji. Jednoczes$nie niezaleznie od wykorzystania instru-
mentow rynkowych stowarzyszenie zaktada utrzymanie siatki bezpieczenstwa
(safety net), w tym publicznej interwencji (public intervention) i prywatnego ma-
gazynowania (private storage).

Eucolait jednoznacznie opowiada si¢ za jednolitym rynkiem UE i jest przeciw-
ne stosowaniu protekcjonistycznych praktyk przestrzeganych przez niektdre kra-
je cztonkowskie i tolerowanych przez Komisje Europejska. Jednocze$nie pojawia
si¢ postulat uznania handlu za III filar WPR, co jest wyrazng préba lobbowania
w interesie cztonkow stowarzyszenia. Mimo tego potwierdzeniem prorynkowego
stanowiska Eucolait moze by¢ stwierdzenie, Zze wspolna polityka rolna potrzebu-
je wspdlnego rynku, ale tez rynku wolnego on nadmiernych regulacji dotyczacych
zarzadzania fancuchem podazy?.

Prorynkowa opcje deklaruje réwniez Dufiska Rada Rolnictwa i Zywnosci (Da-
nish Agriculture & Food Council, DAFC), ktora reprezentuje sektor rolniczy
1 branze przetwdrstwa zywnosci, zrzeszajac producentéw, firmy handlowe i sto-
warzyszenia rolnicze. Wedtug DAFC potrzebna jest progresywna (progressive),
wspodlna polityka zorientowana na konkurencyjnosc, rozwdj i trwatoS¢ (sustaina-
bility) rolnictwa, wzmacniajaca sektor rolniczy jako Zrédto wysokiej jakoSci pro-
duktéw rolniczych, zapewniajacy bezpieczefistwo zywnoSciowe i dochody z eks-
portu. Jako dobra strong¢ wspdlnej polityki rolnej DAFC uznaje wsparcie dla ko-
mercyjnej czesSci sektora rolnictwa, ktéra zapewnia wiekszo$¢ produkcji rolniczej
1 wykazuje si¢ potencjalem rozwojowym, wskazujac zarazem na to, ze r0zwoj
1 innowacyjno§¢ stanowig podstawowe warunki zdolnoSci do reagowania sekto-
ra na wyzwania zwigzane ze zmianami klimatycznymi i Srodowiskiem. Do gtow-

* Nadmiar regulacji tworzy ,,zaktécenia stanowigce dodatkowe obcigzenie dla operatoréw, szkodzace dyna-
mice rynku i nie przynoszace warto$ci dodanej” (Such interference places additional burden on operators and
is damaging to the market dynamics without bringing any value added) (Eucolait, 2017, s. 4).
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nych celéw polityki rolnej DAFC zalicza poprawe konkurencyjnoSci i lepsze ukie-
runkowanie rynkowe, promowanie i premiowanie intensywnej produkcji zgodne;j
z paradygmatem trwatego rozwoju i wspieranie rolnictwa w wytwarzaniu débr
publicznych (DAFC, 2017).

W debacie pojawiajg si¢ rowniez opinie, takie jak ta wyrazona przez van der
Ploega, Venture 1 Milonego (2016), ktére uznaja potrzebe zweryfikowania planow
rozwojowych dla rolnictwa. Podstawowa role w strategii dla rolnictwa przypisuja
oni gospodarstwom z niskimi naktadami na produkcje (low-cost farming), szcze-
gblnie tym zorientowanym na Sciezk¢ agroekologiczng (agro-ecological route),
sugerujac zarazem celowo$¢ zweryfikowania polityki rolnej, Srodowiskowej i fi-
skalnej (van der Ploeg i in., 2016). Nie wydaje si¢ jednak mozliwe, by w bliskiej
perspektywie nastgpito tego rodzaju ukierunkowanie polityki rolnej UE wobec ro-
sngcego popytu na zywnoS¢ w skali globalnej i silnej presji na podniesienie konku-
rencyjnoSci unijnego rolnictwa.

Jednym z watkéw dyskusji Srodowiskowej nad elementami WPR jest ocena za-
zielenienia, ktére wprowadzono jako wazny element reformy z 2013 roku. W wie-
lu publikacjach podkresla si¢, ze zazielenienie we wprowadzonej ostatecznie for-
mie stanowito polityczny kompromis ostabiajgcy potencjalne efekty Srodowisko-
we (Hart, Buckwell i Baldock, 2016; Czekaj, Majewski i Was, 2013). Pojawiaja
si¢ tez watpliwoSci co do realnych efektéw zazielenienia. Na tym tle uwidacznia-
ja sie propozycje zweryfikowania zasad finansowania instrumentéw zazielenienia
(Hart 1 in., 2016).

Wydaje si¢, ze w trwajacej obecnie dyskusji nie wystepuja sugestie radykal-
nego zorientowania WPR na ochron¢ Srodowiska przyrodniczego i bioréznorod-
no$¢. Czesciowo moze to wynikac ze zmiany sytuacji rynkowej w skali globalne;j
1 wzrostu znaczenia produkcyjnych funkcji rolnictwa. Niezaleznie od tego row-
niez w opiniach przemawiajacych na rzecz prorynkowej orientacji WPR wyraz-
nie wskazywana jest potrzeba prowadzenia zrownowazonej produkcji rolniczej
(np. Ecoulait, 2017; OECD, 2015), a nawet §wiadczenia ustug na rzecz ekosyste-
moéw (Falkenberd, 2016). Podobnie czgsto formutowane s3 oczekiwania, ze rol-
nictwo powinno mie¢ wielofunkcyjny charakter, dostarczajac rowniez réznorod-
nych débr publicznych.

Polityka rolna czy polityka rozwoju obszarow wiejskich?

Juz w reformie z 2013 roku kwestia ta zostala silnie zaakcentowana przez wy-
razne powigzanie polityki rolnej z rozwojem obszaréw wiejskich i podkreSlenie
znaczenia II filaru WPR. W sformutowanych priorytetach dla polityki rozwoju ob-
szarOw wiejskich relatywnie duze znaczenie nadano zywotnoSci i konkurencyjno-
Sci sektora rolnictwa m.in. przez usprawnianie transferu wiedzy i innowacji, zy-
wotnosci i konkurencyjnoSci gospodarstw, promowanie integracji pionowej w tan-
cuchu i efektywnego wykorzystania zasobéw (European Commision, 2013).

Relacje miedzy filarami WPR podkre§lono poprzez wskazanie wspdlnych ob-
szarOw finansowania (tab. 7).
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Tabela 7
Ukierunkowane dziatania finansowane z dwoch filaréw WPR

Ukierunkowanie dziatanie

Filar I (targeted action)

Filar II (gléwne instrumenty)

Ptatnosci rolnosrodowiskowe
i klimatyczne

Produkcja organiczna

Natura 2000

Granty na rozwdj

Platotci dodatkowe Mtody rolnik Wyzsze wsparcie finansowe
(top-up payment) . .
na mwestycje
Obszary o niekorzystnych

Ptatnosci dodatkowe . -~
(top-up payment) warunkach gospodarowania PtatnoSci obszarowe
P-up pay. (ONW)
Uproszczone platnosci
(alternative simplified scheme)

Pomoc na tworzenie

grup producenckich
Wspdtpraca i krétkie tancuchy
podazy

Ptatnosci z tytutu

: o Srodowisko naturalne
zazielenienia

Poprawa ram prawnych

(improved legal framework) Wspdtpraca producentow

Zrodto: European Commission (2013).

W obecnie prowadzonej dyskusji pojawiajg si¢ propozycje radykalnie zmienia-
jace relacje miedzy I 1 II filarem WPR. Van der Ploeg i in. (2016) sugeruja kon-
cepcje zintegrowanego rozwoju obszarow wiejskich (integrated rural develop-
ment). Polega¢ ma to na okreS§laniu maksymalnych pozioméw ptatnosci dla gospo-
darstw na szczeblu regionalnym i wyeliminowaniu wsparcia dochodéw rolniczych
w oparciu o produkcje historyczng. Ich zdaniem stawki ptatnoSci powinny by¢ wa-
runkowane spetnieniem kryteriow odnoszacych si¢ do zarzadzania krajobrazem
i ochrony bioréznorodnosci.

W konkluzji przywotywani autorzy stwierdzaja, ze w architekturze obecnej
WPR mozna znalez¢ elementy integrujace obydwa filary. Ich zdaniem zrealizo-
wanie sugerowanych celow WPR wymagatoby radykalnych zmian powigzaf mig-
dzy filarami, zmierzajac ,,0d ich wspdtistnienia do petnej integracji filaru I w szer-
szych ramach filaru II"*. Skutkowatoby to catkowitym wiaczeniem obecnego fila-
ru I do filaru II.

Wybrane propozycje dla przysziej WPR

Dostepne publikacje i1 rézne materiaty informacyjne dotyczace prowadzonej
dyskusji na temat WPR po 2020 roku zawierajg szereg propozycji mniej lub bar-
dziej kompleksowych koncepcji 1 instrumentow. Sg one niekiedy bardzo rozbiezne,
ale wskazuja na pewien kierunek poszukiwan. Za szczegdlnie istotne mozna uznaé

4 In order to achieve these objectives the CAP needs to radically alter the interrelation of its Pillar 1 and
Pillar 2. It needs to move from juxtaposing these two elements to an integration of Pillar 1 within the wider
framework of Pillar 2” (van der Ploeg i in., 2016, s. 61).
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wyniki analiz i sugestie publikowane w materiatach Komisji Europejskiej, bo z du-

zym prawdopodobienstwem bedg one rozwazane jako priorytetowe.

Wstepne propozycje Komisji Europejskiej dotyczace przysztej WPR (European
Commission, 2017) maja stosunkowo ogdlny charakter — wskazuja jedynie pew-
ne kierunkowe cele, natomiast nie okreSlaja wyraznie instrumentéw polityki rol-
nej. Z lektury tych propozycji wynika, ze zmiany w WPR bedg ewolucyjne, a kie-
runek tych zmian wyznacza m.in. postulat spdjnoSci z innymi obszarami polityki
Unii Europejskiej, sformutowany przez Jean-Claude’a Junckera.

Zreformowana WPR ma by¢, zgodnie z propozycja, ,,bardziej inteligentna, no-
woczesna 1 zrdwnowazona”. Jej gtéwne cele miatyby obejmowac:

e wspieranie inteligentnego i odpornego sektora rolnictwa;

* wigkszg dbatos¢ o Srodowisko oraz intensyfikacje dziatah w dziedzinie klimatu,
aby przyczyni€ si¢ do realizacji unijnych celéw zwigzanych ze Srodowiskiem
1 zmiang klimatu;

* umacnianie spoteczno-gospodarczej struktury obszaréw wiejskich.
Podstawowe obszary wspomagania rolnictwa i obszarow wiejskich Srodkami

WPR bedg obejmowac wedtug propozycji (European Commission, 2017):
reahzaqe; celow zrownowazonego rozwoju (sustainable development), w tym
wspieranie polityki klimatyczno-energetycznej do roku 2030 (w celu ogranicze-
nia emisji 0 40% do roku 2030), wigczenie si¢ w realizacje strategii UE w zakre-
sie przystosowania si¢ do zmiany klimatu, jak réwniez zwigkszenie wktadu rol-
nictwa UE w osigganie innych celéw Srodowiskowych UE;

— wiekszy stopien wdrazania innowacji w rolnictwie poprzez §ciSlejsze powigza-
nia miedzy wiedza (naukg) a praktyka rolniczg, z naciskiem na potrzebg bardziej
rownomiernej absorpcji nowych technologii w sektorze rolnictwa na obszarze
catej Unii oraz lepszy dostep matych i Srednich gospodarstw do tych technologii;

— w ramach ,,wspierania inteligentnego i odpornego sektora rolnictwa” utrzyma-
ne zostang ptatnoSci bezposrednie zapewniajgce rolnikom godziwe warunki zy-
cia i mozliwo$¢ kontynuowania dziatalnoSci rolniczej, przede wszystkim na ob-
szarach z niekorzystnymi warunkami gospodarowania; jednocze$nie propozy-
cja podnosi kwestie wprowadzenia obowigzkowego gérnego limitu platnoSci
bezpoSrednich i degresywnoSci — ograniczajgcej ptatnoSci dla wiekszych gospo-
darstw; z perspektywy polskiego rolnictwa istotny jest postulat ,,wigkszego na-
cisku na ptatnos¢ redystrybucyjng, aby méc zapewnia¢ ukierunkowane wspar-
cie, np. dla matych i Srednich gospodarstw’;

— wspieranie innych dziatan, takich jak inwestycje w gospodarstwach rolniczych,
przede wszystkim stuzace modernizacji, wzmocnieniu sity rynkowej 1 zwigk-
szeniu dochodow, czy tez skuteczniejsze zarzadzanie ryzykiem.

Pewnym novum w propozycji Komisji jest sugestia szerszych uprawnief pafistw
cztonkowskich w ksztaltowaniu krajowego wsparcia dla rolnictwa, pod warunkiem
zgodnoSci z ogélnymi zatozeniami WPR i zasadami pomocy panstwa.

Szczegbtowa analiza sugestii zawartych w propozycji Komisji Europejskiej
wskazuje na zamiar kontynuacji dotychczasowej polityki rolnej, z tym Ze inaczej
rozktadac si¢ bedg akcenty, zmienia si¢ rGwniez stosowana terminologia.
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Dokonany przeglad i wtasne przemySlenia upowazniajg do okreSlenia nastgpu-
jacych mozliwych scenariuszy WPR po 2020 roku:

Kontynuacja obecnej WPR — ten scenariusz nalezy traktowa¢ jako jedna
z mozliwych opcji 1 punkt odniesienia dla pozostalych scenariuszy. Jest jednak
mato prawdopodobne, by w Swietle toczacej sie dyskusji na temat skutecznoSci
obecnej polityki rolnej i przysztych wyzwan WPR pozostawiona bytaby w nie-
zmienionym ksztalcie.

Likwidacja wspoélnej polityki rolnej — ten ekstremalnie skrajny, czysto teore-
tyczny scenariusz przyjmowany jest czesto jako punkt odniesienia do poréwnan
z innymi wariantami WPR. Taki scenariusz jest mozliwy do skonstruowania, przyj-
mujac, ze problematyka rolnictwa znalazlaby sie w og6lnej polityce gospodarczej,
spofecznej i Srodowiskowej, a w miejsce istniejgcych regulacji rolnictwo zostato-
by poddane w petni mechanizmom rynkowym. Przyczynitoby si¢ to by¢ moze do
wzrostu konkurencyjnoSci rolnictwa UE, ale niewatpliwie spowodowatoby rady-
kalne zmiany struktury obszarowej i konsekwencje natury spotecznej z tytutu wy-
eliminowania z produkcji rolniczej znacznej czgSci gospodarstw. Na tego rodzaju
konsekwencje wskazywali m.in. Jozwiak 1 Mirkowska (2006, s. 12), stwierdzajac,
ze ,liberalizacja wspdlnej unijnej polityki rolnej grozitaby rolnictwu czgdci krajow
dawnej UE licznymi bankructwami gospodarstw rolnych i ograniczeniem stopnia
samowystarczalnoSci zywnoSciowej”. Nieunikniona byfaby zatem daleko posunie-
ta koncentracja w rolnictwie, natomiast nie wydaje si¢, zeby w warunkach takiego
scenariusza zagrozone byto bezpieczenstwo zywnosciowe w UE.

Zwazywszy, 7e wsparcie rolnictwa stosowane jest praktycznie na catym Swiecie
1 uwzgledniajac istniejagce uwarunkowania polityczne, mozliwo$¢ likwidacji poli-
tyki rolnej w Unii Europejskiej jest dalece nierealna.

ProsSrodowiskowa polityka rolna. W wielu krajach Unii Europejskiej istnie-
je silne lobby proSrodowiskowe gloszace potrzebe silniejszego ukierunkowania
WPR na wytwarzanie débr publicznych, gtéwnie na cele zwigzane z ochrong §ro-
dowiska. Oceny efektéw dotychczasowych proSrodowiskowych narzedzi WPR,
w szczegdlnoSci zazielenienia, sa na 0goét krytyczne. Modelowe oceny, jak i wyni-
ki pierwszych analiz ex post wskazuja na minimalne efekty zazielenienia. Dla Pol-
ski sg one mato znaczace, migdzy innymi ze wzgledu na duzy udziat matych go-
spodarstw zwolnionych z obowigzku zazielenienia (Czekaj i in., 2013). Wytacze-
nie znacznej liczby gospodarstw z programu zazielenienia wskazywane jest jako
jedna ze stabosci systemu, gdyz powoduje, ze w czgSci gospodarstw mozliwe sta-
je si¢ stosowanie praktyk rolniczych nieoddziatujacych wystarczajaco pozytywnie
na Srodowisko, a w ogdlnej ocenie wptyw zazielenienia i ptatnoSci na mate gospo-
darstwa jest minimalny lub wrecz nieistniejacy (Serra 1 Duncan, 2016). W bardziej
kompleksowej analizie sektora rolnictwa w UE przeprowadzonej z wykorzysta-
niem modelu CAPRI Gochti in. (2017) stwierdzaja, Ze zaré6wno ekonomiczne, jak
i Srodowiskowe efekty zazielenienia sa minimalne i niejednoznaczne. Przedstawio-
ne powyzej rozwazania, tak jak i oczekiwana poprawa konkurencyjnosci rolnictwa
europejskiego, sugerujg, ze zaréwno w zakresie celow, jak i kierunkéw oraz instru-
mentoéw wsparcia potrzebne sg korekty.
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W tych kategoriach nalezatoby rozumie¢ sugestie dotyczace przeznaczenia
wigkszych Srodkow na Scisle ukierunkowane platnosci za ustugi sSrodowiskowe. Po
wyjSciu Wielkiej Brytanii z UE reformatorska grupa krajéw cztonkowskich poten-
cjalnie wspierajacych ten scenariusz zostala jednak znacznie ostabiona. Perspekty-
wa zwigkszonego zapotrzebowania na zywnoS¢ w skali globalnej i dazenie do po-
prawy konkurencyjnoSci unijnego rolnictwa wplywaja rowniez na uznanie tego
scenariusza w obecnych warunkach za scenariusz hipotetyczny.

Konkurencyjne rolnictwo. Bylby to scenariusz prorynkowy, wzmacniajacy
produkcyjne funkcje rolnictwa i wykorzystujacy w wigkszym stopniu mechani-
zmy rynkowe. Poprawa konkurencyjnoSci wymagataby stworzenia warunkéw roz-
woju najbardziej efektywnym producentom osiggajacym trwatg zdolnos$¢ do kon-
kurowania bez wsparcia finansowego dochodéw rolniczych. Scenariusz ten zawie-
ra silny komponent liberalizacji WPR, co z pewnoScig obecnie spotkatoby si¢ z sil-
nym oporem na arenie politycznej i w Srodowisku rolniczym, szczegdlnie ze stro-
ny krajow cztonkowskich zainteresowanych utrzymaniem status quo, tak jak Pol-
ska. Jest on rowniez mato prawdopodobny z uwagi na presje spoteczng dotyczaca
roli wspdlnej polityki rolnej w realizacji celow Srodowiskowych 1 spotecznych, do
pewnego stopnia sprzecznych z celem zwigkszenia konkurencyjnosci.

Polityka zintegrowanego rozwoju obszarow wiejskich zaktadajaca wigkszy
stopief integracji rolnictwa (funkcji rolnictwa) z innymi formami aktywnoSci na
obszarach wiejskich. Do pewnego stopnia od wielu lat WPR uwzglednia problema-
tyke rozwoju obszarow wiejskich, wykraczajac poza sektorowe granice rolnictwa
poprzez formutowanie celow zwigzanych z wielofunkcyjnoscig rolnictwa. Jednak
wspotczesne rozumienie wielofunkcyjnosSci ma znacznie szerszy zakres — na uza-
sadnienie mozna przytoczy¢ ponizsze stwierdzenia: ,,jest nakierowana na zewnatrz
gospodarstwa i stuzy zaspokajaniu wielu waznych potrzeb spotecznych: srodowi-
skowych, kulturowych, gospodarczych i spotecznych” (Wilkin, 2011, s. 30) czy
,wie§ powoli przestaje by¢ pod domeng rolnictwa” (Kotodziejczak, 2017, s. 45).
Z perspektywy polityki rolnej scenariusz ten w pewnym sensie stanowitby rozwi-
nigcie scenariusza istniejacej WPR lub scenariusza polityki silniej zorientowane;j
na cele Srodowiskowe, rozszerzajac jednak zestaw celow WPR. Wigzatoby sie to
ze stworzeniem nowych instrumentéw polityki i przesunigciem Srodkéw z bezpo-
Sredniego wspomagania rolnictwa na finansowanie dziataf stuzacych wielofunk-
cyjnemu rozwojowi wsi. Mozna zatozy¢, ze w najblizszej perspektywie budzeto-
wej nie nastgpig radykalne zmiany wspdlnotowej polityki rolnej. Wydaje si¢ jed-
nak, ze scenariusz polityki zintegrowanego rozwoju obszarow wiejskich jest bar-
dzo atrakcyjny w perspektywie dtugookresowej, co wynika¢ bedzie w znacznej
mierze z nieuchronnych przemian strukturalnych w rolnictwie, szczegdlnie w kra-
jach takich jak Polska, z ciggle wysokim odsetkiem ludnoSci rolnicze;j.

Polityka rolna i zywnoSciowa. Propozycj¢ zastapienia istniejacej WPR przez
polityke rolng i zywnoSciowa przedstawili Fresco i Poppe (2016), uznani przed-
stawiciele Srodowiska naukowego. Uwazamy t¢ propozycj¢ za kontrowersyjng,
ale bez watpienia rzucajacg nowe Swiatlo na debate o przysztosSci wspdlnej poli-
tyki rolnej.
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Gtos w dyskusji na temat przysztej WPR, jaki przedstawili Fresco i Poppe, za-
wiera interesujgce, wizjonerskie nawet pomysty, ale nie jest tez wolny od pewnych
swobodnych ocen i w niektérych przypadkach sugestii niedostatecznie popartych
argumentami. Tak wigc, pomimo ze opracowanie zawiera wiele stwierdzen, z kto-
rymi nalezy zgodzi¢ si¢ w catej rozciggloSci, to watpliwe jest, by w bliskiej per-
spektywie nastgpita wyrazna zmiana WPR w kierunku sugerowanym przez auto-
rOw tej propozyciji.

W ogdlnym zarysie propozycja polityki rolnej i zywnoSciowej po 2020 roku
wedtug Fresco i Poppe’go obejmuje pigc filarow:

A. wsparcie dochodéw rolniczych — zredukowane, ograniczone i ukierunkowane
(for income support: reduce direct payments by capping and targeting);

B. kontraktowane §wiadczenia na rzecz ekosystemow (for ecosystem services ba-
sed on contracts: align with regional public contracts and industry sustainabi-
lity schemes);

C. rozw0j obszaréw wiejskich poprzez innowacje stuzace poprawie konkurencyj-
nosci (for rural development: innovate for competitiveness);

D. polityka zywnoSciowa dotyczaca konsumentéw, handlu detalicznego 1 branzy
produkcji zywnoSci — zdrowej 1 dostosowanej do klimatu diety (for consumer
food policy: address consumers, retail and the food industry for a healthy and
climatesmart diet);

E. monitorowanie, spostrzezenia, badania naukowe (for monitoring, reflection and
research).

Powyzsze zestawienie filaré6w wskazuje na zamyst rozszerzenia zakresu polity-
ki rolnej, ale w istocie marginalizuje polityke rolng sensu stricte. Nasuwa to wat-
pliwos¢, na ile takie rozszerzenie jest uzasadnione w zakresie taczenia polityki zy-
wieniowej z rolnictwem, ktore juz od wielu lat realizuje cele zwigzane z jakoScig
1 bezpieczenstwem zywnoSci. Pewne zastrzezenia budzg miedzy innymi pomysty
wrecz negujace opieranie si¢ na mechanizmach rynkowych i wprowadzajace suge-
stie nadmiernej biurokratyzacji polityki rolnej, pozostajace w sprzecznosci z aktu-
alnymi tendencjami.

Wizjonerskie propozycje Fresco i Poppe wprowadzaja do debaty o ksztalcie
przysztej WPR nowe, wazne zagadnienia, ktére w pewnym stopniu bedg wpty-
wacé na przebieg tej debaty. Nie wydaje si¢ natomiast prawdopodobne, zeby sta-
ty si¢ one fundamentem realistycznego scenariusza WPR na najblizszg perspekty-
we budzetowq.

Ewolucja istniejagcej WPR. Ten scenariusz naszym zdaniem nalezy uznaé za naj-
bardziej prawdopodobny. Odpowiada on zaprezentowanej wczesniej propozycji Ko-
misji Europejskiej z listopada 2017 roku, przy czym jest w chwili obecnej trudny
do przewidzenia w odniesieniu do szczegétowych rozwigzan. Zapewne wprowadzo-
ne beda pewne korekty w programie zazielenienia WPR i innych dziatafi prosrodo-
wiskowych. Silniejsze powigzanie z nauka powinno skutkowac wspieranymi przez
WPR dziataniami na rzecz modernizacji 1 poprawy konkurencyjnoSci europejskiego
rolnictwa przy zachowaniu wysokiego poziomu trwatosci srodowiskowe;j i spotecz-
nej, a takze rozwojem narzedzi wspomagajacych niwelowanie ryzyka w rolnictwie.
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Podsumowanie

Zasadnicze reformy WPR dokonaty si¢ w latach 90. minionego wieku w reak-
cji na presje migdzynarodowg 1 wyniki negocjacji GATT, a w pézniejszym okresie
WTO. Obecna reforma WPR musi zmierzy¢ si¢ z innego rodzaju sitami zewngtrz-
nymi, takimi jak kryzys strefy euro, ruchy dezintegracyjne (brexit) oraz integracyj-
ne w strefie euro, naptyw emigrantéw, zagrozenie terroryzmem, a takze poglebia-
jace si¢ niekorzystne zmiany klimatyczne. W tych warunkach trudne begdzie osig-
gnigcie politycznego kompromisu miedzy krajami cztonkowskimi w odniesieniu
do ksztattu przysztej WPR. Z duzym prawdopodobiefistwem mozna jednak przy-
jac, ze w najblizszej perspektywie budzetowej nie dokonaja si¢ radykalne zmia-
ny WPR, na co wskazuje migdzy innymi Propozycja Komisji Europejskiej z listo-
pada 2017 roku. Z pewnoScig pojawig si¢ nowe narzedzia i instrumenty, ale WPR
w dalszym ciggu bedzie okresSlana przez zbidr r6znorodnych celéw, prawdopodob-
nie z wigkszym naciskiem niz dotychczas na innowacyjnoS¢, zrownowazony roz-
woj i cele Srodowiskowe.

W dlugoterminowej perspektywie polityka rolna bedzie poddawana kolejnym
przeobrazeniom wymuszonym miedzy innymi prawdopodobng rewolucja techno-
logiczng, w obliczu ktorej staje rolnictwo XXI wieku, zmianami demograficzny-
mi na wsi, zmianami klimatu czy tez potrzebg wspierania rozwoju obszarow wiej-
skich, z uwzglednieniem ich ré6znorodnoSci w krajach cztonkowskich.
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SCENARIOS OF THE COMMON AGRICULTURAL POLICY AFTER 2020

Abstract

The dynamic nature of changes in the macroeconomic environment and vari-
ous views of Member States on the future of the Common Agricultural Policy in
the European Union cause that its shape is usually a result of various forces and
factors. They are both, exogenous, related to the situation on global markets,
economic policy on a global scale and European Union, as well as endogenous,
connected to the changes in the agricultural sector and its direct environment.
The on going discussion revealed many controversies which will have an impact
on the decisions shaping the CAP for the next budget perspective after 2020.

The aim of this study is to critically review the evolution of agricultural
policy and to identify possible scenarios for its changes in the new budgetary
perspective after 2020. Before identifying possible scenarios of the future ag-
ricultural policy of the EU, the authors draw attention to some dilemmas such
as: predicted increase in global demand for food, limiting production intensity
in the EU, rationality of the level and allocation of support, problem of capi-
talization of subsidies in land prices, conflicting objectives of the CAP, diverse
expectations of Member States, and consequences of Brexit for the CAP in the
next budgetary perspective.

Fundamental reforms of the CAP took place in the 1990s in response to in-
ternational pressure and the results of GATT and later WTO negotiations. The
current reform of the CAP must deal with other types of external forces, such
as the crisis of the euro-zone, disintegration movements (Brexit) and integra-
tion in the euro-zone, the influx of emigrants, the threat of terrorism, as well as
worsening effects of climate change. The authors, based on a literature review
and their own reflections, present six possible scenarios for the development of
the CAP after 2020. It is very likely that the shape of the future CAP will be the
result of a political compromise between Member States, which may indicate
that there will be no radical changes in the CAP in the next budgetary perspec-
tive. In the long run, agricultural policy will undergo further transformations,
forced among others by the likely technological revolution facing the 21° cen-
tury agriculture, demographic changes in the countryside, climate change or
the need to support rural development, taking into account their diversity in the
EU countries.

Keywords: EU Common Agricultural Policy, CAP reforms, agricultural policy scena-
rios after 2020, dilemmas of CAP.
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