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Wstep

Wspdélna Polityka Rolna (WPR) jest bez watpienia jedng z najbardziej kryty-
kowanych polityk Unii Europejskiej (UE). Krytyka WPR pojawila si¢ juz w latach
60. ubieglego wieku, wkrétce po przyjeciu pierwszych rozporzadzeh w sprawie
wspélnych organizacji rynkéw rolnych. Pierwszym zasadniczym powodem pod-
noszonych zarzutéw byt fakt zignorowania postanowien konferencji w Stresa
z 1958 roku, zaktadajacych osiggniecie odpowiednich proporcji miedzy instru-
mentami wsparcia rynkowego i instrumentami strukturalnymi w rolnictwie.
WPR skoncentrowala sie wylacznie na polityce podtrzymywania cen rolnych.
Glosy krytyki pod adresem WPR nasilaly si¢ w kolejnych dekadach w zwigzku
z utrzymujacg sie nieréwnowagg rynkowg w sektorze, degradacjg $rodowiska
naturalnego oraz rosngcymi w szybkim tempie wydatkami budzetowymi!.

Pomimo wyraznej nieefektywno$ci w osigganiu zaktadanych celé6w, WPR
przez dlugi czas nie byla reformowana. Jako polityka redystrybucyjna, bardzo
szybko zostala obcigzona wszystkimi negatywnymi konsekwencjami ,pogoni za
renty” (rent-seeking activity)?. Pierwsze glebsze zmiany nastapily dopiero po
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I Przeglad literatury krytycznej wobec WPR prezentuje m.in. Henning [2000].

2 Zjawisko ,pogoni za rentg” zostalo opisane przez teoretykéw szkoly wyboru publicznego
(zob. [Wilkin, 2005]). Jest stosunkowo czesto przywolywane w opracowaniach wyjasniajacych
trudno$ci w procesie reformowania WPR (por. [Schmitz i in., 2002], [Furtan i in., 2008]).
Ograniczone sukcesy w procesie reform WPR dobrze wyjasniajg réwniez inne teorie i kon-
cepcje zaliczane do szerokiego dorobku szkoly wyboru publicznego [Senior Nello, 1984],
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trzydziestu latach od utworzenia polityki. Wyrézni¢ mozna trzy zasadnicze fazy
w rozwoju WPR. W pierwszym etapie, od 1962 do 1992 roku, WPR opierala si¢
przede wszystkim na wsparciu cenowym. W drugim okresie, od 1992 do 2003
roku, obok wsparcia cenowego pojawily sie powigzane z produkcjg platnosci
bezposrednie oraz dzialania skierowane na rozwéj obszaréw wiejskich. Trzeci
etap zapoczatkowala reforma z 2003 roku, ktéra oparta WPR na platnosciach
jednolitych uniezaleznionych od produkcji oraz na wzmocnionej polityce roz-
woju obszaréw wiejskich. Wszystko wskazuje na to, ze po 2013 roku nastgpi
kolejny przetom w funkcjonowaniu WPR.

Celem artykutu jest przyblizenie toczacej sie obecnie w UE debaty na temat
kierunkéw i perspektyw rozwoju WPR po 2013 roku. Uwaga skoncentrowana
zostanie na analizie propozycji $rodowisk naukowych. Ekonomisci rolni od co
najmniej potowy lat 70. ubieglego wieku wzywaja do przeprowadzenia glebo-
kich zmian w ramach WPR. Powolny i trudny proces reformowania polityki
przyczynit si¢ jednak do rozpowszechnienia opinii o niewielkim wplywie przed-
stawicieli §wiata nauki na decyzje podejmowane w UE. Istotnie, przyjmowane
na szczeblu wspélnotowym rozwigzania legislacyjne byly i sa przede wszystkim
wynikiem politycznej gry intereséw poszczegblnych graczy. Negocjacje opie-
rajg si¢ na najnizszym wspélnym mianowniku i handlu wymiennym (logrol-
ling), ktéry z reguly ogranicza mozliwosci przyjmowania decyzji efektywnych
z ekonomicznego punktu widzenia. Bez watpienia jednak znaczenie $rodowisk
naukowych w UE ro$nie. Z perspektywy czasu widaé, ze kluczowe propozycje
ekonomistéw rolnych, choé z opéznieniem i nie zawsze w pelnym zakresie,
byly uwzgledniane w kolejno przyjmowanych reformach WPR. Z tego wzgledu
warto zapozna¢ sie¢ z najnowszymi koncepcjami Srodowisk naukowych, ktére
dotycza przysziosci tej polityki wspoélnotowe;.

Struktura artykutu jest nastepujaca. W pierwszej cze$ci oméwiony jest
krétko wplyw $rodowisk naukowych na przeprowadzone dotad reformy WPR.
Przyblizenie historycznego wkladu ekonomistéw rolnych i innych naukowcéow
w reformowanie systeméw wsparcia rolnictwa w UE pozwoli na pelniejsze
zrozumienie wagi obecnie formulowanych propozycji. W zasadniczej czg-
$ci artykutu przedstawione sg propozycje Bureau i Mahé [2008], koncepcja
Heiflenhubera [2009] oraz deklaracja czotowych ekonomistéw rolnych [2009].
W ostatniej czeSci podjeta jest proba oceny prezentowanych koncepcji z punktu
widzenia intereséw Polski.

Od wsparcia cenowego do wsparcia bezposredniego
i polityki rozwoju obszaréw wiejskich. Wklad $rodowisk naukowych
w rozw6j WPR

Ekonomisci rolni glos w sprawie WPR oraz systeméw wsparcia w rolni-
ctwie zabierali wielokrotnie. W pierwszym wspdlnym wystapieniu w sprawie

[Nedeergaard, 2006], [Wilkin, 2009]. Dodatkowe wyja$nienia oferuje analiza sieciowa (policy
network approach) [Pappi, Henning, 1999], [Daugbjerg, 1999].
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reform WPR, Memorandum z Wageningen z 1973 roku, nie proponowali rady-
kalnych zmian w systemie interwencji rynkowej [Wageningen Memorandum,
1973]. Jednak juz kilka lat p6zniej sSrodowisko naukowe wyraznie zaapelowato
o obnizanie cen instytucjonalnych, ograniczanie subsydiéw eksportowych oraz
redukowanie stawek celnych w imporcie artykutéw rolnych z krajéw trzecich.
Utracone dochody proponowano rekompensowa¢ rolnikom za pomocg ptatnosci
bezposrednich. Zdawano sobie sprawe, ze obnizki cen majg szanse uzyskaé
polityczng akceptacje jedynie wéwczas, gdy wprowadzone zostang $rodki rekom-
pensujace straty dla rolnikéw. Zgodnie z zalozeniami, proponowane ptatnosci,
w przeciwienstwie do wsparcia cenowo-taryfowego, miaty jednak nie wptywacé
na decyzje produkcyjne rolnikéw3. Dodatkowo, ekonomisci doszli do wniosku,
ze platno$ci powinny byé nie tylko uniezaleznione od wielko$ci produkcji,
ale réwniez ograniczone w czasie oraz finansowane w calosci ze $rodkéw
krajowych.

Apel o obnizki cen interwencyjnych oraz o wprowadzenie transferé6w bez-
posrednich do dochodéw rolniczych powtérzony zostal w 1984 roku w Memo-
randum ze Sieny*. Autorzy memorandum odeszli od wcze$niej formutowanych
koncepcji finansowania proponowanych platnosci wylacznie ze $rodkéw kra-
jowych. Opowiedzieli sie za zasadg finansowania ptatno$ci z budzetu wspdl-
notowego i budzetéw narodowych. Réwnocze$nie podkreslali potrzebe zréz-
nicowania poziomu stawek wspoétfinansowania w zaleznosci od dochodéw per
capita w poszczegblnych panstwach cztonkowskich.

Apele naukowcéw wzywajace do liberalizowania polityki rolnej oraz wpro-
wadzenia instrumentéw neutralnych dla pozioméw produkcji byty stosunkowo
dlugo ignorowane we Wspélnocie. Mialy jednak zasadniczy wplyw na przy-
gotowanie agendy wielostronnych negocjacji handlowych w ramach Rundy
Urugwajskiej GATTS. Ostatecznie, dzieki presji partneréw z GATT, w 1992 roku
przyjeto pierwszg powazng reforme WPR (reforma MacSharry’ego). Obnizono
ceny interwencyjne na kluczowych rynkach rolnych oraz wprowadzono ptatno-
$ci bezposrednie. Srodowiskom naukowym nie udalo si¢ wéwczas przekonac
decydentéw do idei oddzielenia ptatnosci od produkcji czy wspoétfinansowania
platnos$ci ze srodkéw krajowych. Mimo wszystko, biorac pod uwage dotychcza-
sowe trudno$ci w reformowaniu WPR, przyjecie pakietu MacSharry’ego bylo
sukcesem. Bez aktywnos$ci $rodowisk naukowych sukces ten bylby znacznie
mniej prawdopodobny.

3 Oddzielenie proponowanych ptatnosci od produkcji (znane w okresie p6Zniejszym jako deco-
upling) byto jednym z najwazniejszych postulatéw Srodowisk naukowych. Juz na poczatku
lat 80. rozwigzanie to promowatl na forum miedzynarodowym i w instytucjach europejskich
Stefan Tangermann [Ingersent, Rayner, 1999].

4  Memorandum zostalo przygotowane m.in. przez Secondo Tarditi'ego, Louisa Mahé, Ulricha
Koestera i Stefana Tangermanna [Siena Memorandum, 1984].

5 Rolnictwo bylo poczatkowo wylaczone z rozméw o liberalizacji w ramach GATT. Dopiero
Runda Urugwajska, zainicjowana w 1986 roku, wlaczyta zagadnienia rolne do negocjacji
w sprawie liberalizacji handlu $wiatowego.
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Réwnolegle z pracami nad usprawnieniem systemu wsparcia dla produ-
centéw rolnych prowadzono badania nad kompleksowym podejsciem do roz-
woju rolnictwa i obszaréw wiejskich w UE. W tym obszarze wplyw $rodowisk
naukowych na WPR réwniez okazal si¢ istotny. W 1997 roku grupa ekonomi-
stéw rolnych oraz socjologéw, pod kierunkiem Alana Buckwella, przedstawita
propozycje¢ przejscia od Wspdélnej Polityki Rolnej do Wspdlnej Polityki Rolnej
Rozwoju Obszaréw Wiejskich w Europie (Common Agricultural and Rural Policy
for Europe — CARPE) [Buckwell i in., 1997]6. Przedstawiana koncepcja odwo-
lywata sie do idei wielofunkcyjnego rozwoju rolnictwa i wsi. Podkreslano, ze
obok swoich tradycyjnych funkcji rolnictwo spelnia réwniez szereg innych
zadan, istotnych z punktu widzenia intereséw ogdlnospolecznych, takich jak
ochrona §rodowiska i ochrona krajobrazéw wiejskich. Autorzy raportu apelowali
wiec o zapewnienie ekonomicznie wydajnego i Srodowiskowo zréwnowazonego
rolnictwa oraz o réwnoczesne stymulowanie zintegrowanego rozwoju obszaréw
wiejskich. Idee zawarte w raporcie Buckwella stanowily bezposredni impuls
do powotania w 1999 roku drugiego filaru WPR, po$wieconego w calosci
rozwojowi obszaréw wiejskich.

Propozycje Srodowisk naukowych dotyczace WPR byly dla decydentéw w UE
istotnym punktem odniesienia réwniez w kolejnych latach. W 2003 roku UE,
wypelniajac zobowigzania miedzynarodowe wobec WTO, przyjeta ostatecznie
decyzje o oddzieleniu platnosci bezposrednich od produkcji (decoupling). Tym
samym jeden z najwazniejszych postulatéw ekonomistéw rolnych zostat zreali-
zowany. Ponadto, wprowadzono instrumenty, ktére zwiekszyty znaczenie polityki
rozwoju obszaréw wiejskich (modulacja) i ochrony $rodowiska naturalnego
(cross-compliance). Wskazane kierunki zmian wzmocnit przeprowadzany w 2008
roku formalny przeglad procesu wdrazania reformy z 2003 roku (tzw. health-
check). W rezultacie, w ciggu ostatnich dwéch dekad, takze dzieki naciskom
srodowisk naukowych, WPR przeszla wyrazng ewolucje od polityki cenowo-
taryfowej do polityki bezposredniego wspierania dochod6éw rolniczych i polityki
rozwoju obszaréw wiejskich?.

Przyszlos¢ WPR po 2013 roku

Cho¢ reformy przyjete w latach 90. i 2000. zmienily charakter WPR, eko-
nomisci i inni eksperci nawotujg do dalszych reform (por. [Sapir i in., 2003]).
Podkreslana jest przede wszystkim potrzeba okreSlenia nowych podstaw legi-
tymizacji wsparcia rolnictwa ze $rodkéw publicznych [Wilkin, 2009]. Zdaniem
ekonomistéw wspieranie rynkéw i dochodéw rolniczych nie jest juz wystarcza-
jacym uzasadnieniem, by na WPR przeznaczaé niemal 40 procent budzetu UE.

Raport Buckwella zostal przygotowany na zlecenie Komisji Europejskiej.

7 Obecnie w ramach pierwszego filaru WPR 90 procent $rodkéw budzetowych przeznaczanych
jest na ptatnosci jednolite (bezposrednie). Jedynie okoto 10 procent srodkéw pierwszego filaru
finansuje wspieranie rynkéw rolnych. Wydatki na drugi filar ksztattuja sie na poziomie okoto
20 procent wszystkich wydatkéw na WPR.
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Obecna WPR generuje nieuzasadnione korzysSci dla waskich grup spotecznych,
gléwnie najbogatszych rolnikéw i wlascicieli ziemi. Stosowane historyczne
kryteria dystrybucji ptatnosci z definicji maja niewielki zwiazek z aktualnymi
potrzebami spotecznymi. Przyczyniaja si¢ dodatkowo do ogromnego zrézni-
cowania platnosci miedzy starymi i nowymi panstwami czlonkowskimi. Za
niewystarczajace i zle ukierunkowane uznaje si¢ rowniez dzialania w ramach
drugiego filaru WPR [Grosse, Hardt, 2010]. Wskazane stabosci budzg szcze-
gblne zaniepokojenie ze wzgledu na nowe wyzwania, przed jakimi stoi WPR.
Kluczowe dla UE cele, w szczegélnosci tagodzenie skutkéw zmian klimatycz-
nych, poprawa bezpieczefistwa energetycznego, rozwéj odnawialnych Zrédet
energii, racjonalne zarzadzanie zasobami wodnymi czy ochrona réznorodnosci
biologicznej, nie zostang osiggniete bez aktywnego zaangazowania rolnikéw
i mieszkancow wsi. Podkresla sig, ze WPR powinna mie¢ swoj pozytywny wktad
w realizacje przyjetej w 2010 roku strategii wzrostu UE ,Europa 2020”, tj.
w wigkszym stopniu koncentrowaé sie na konkurencyjnosci i innowacjach,
ochronie klimatu, Srodowisku naturalnym oraz spdjnosci gospodarczej, spo-
fecznej i terytorialne;j.

Poszukiwania nowych uzasadniefi i drég naprawy dla WPR skierowaly
uwage badaczy na problematyke débr publicznych dostarczanych przez rolni-
ctwo i obszary wiejskie8. Podkresla sig, ze wiele pozytywnych efektéw zewnetrz-
nych dzialalnoéci rolniczej, m.in. ochrona ekosysteméw rolniczych, dziedzictwa
kulturowego wsi i krajobrazéw wiejskich, nie znajduje odpowiedniego odbicia
w cenach na rynku [Baum, Sleszynski, 2009]. Bez odpowiedniego wsparcia tych
dziatafn budowanie konkurencyjnej i przyjaznej Srodowisku gospodarki, w spo-
s6b racjonalny i efektywny korzystajacej z zasobow, jest co najmniej utrudnione.
Wspieranie débr publicznych powinno zatem, zdaniem wielu ekonomistéw,
znajdowaé si¢ w centrum przyszlej WPR. Ten kierunek myslenia o WPR jest
w istocie rozwinieciem koncepcji grupy Buckwella. Raport Buckella réwniez
zawieral propozycje wynagradzania rolnikéw i mieszkancéw wsi za dostar-
czane dobra i ustugi o charakterze publicznym. Obecnie formutowane koncepcje
w wigkszym jednak stopniu podkreslajg potrzebe skoncentrowania wsparcia na
kilku wybranych i strategicznych z punktu widzenia ogélnych intereséw UE
celach (targeting policy). Mocniej akcentowana jest réwniez potrzeba ograni-
czania budzetu wspélnotowego poprzez petng lub cze$ciowa renacjonalizacje
polityki. Niektére srodowiska proponuja, by przyszta WPR skoncentrowata sie
wylacznie na dobrach publicznych. Inni badacze uwazaja, ze w ramach przyszlej
WPR, obok platnosci za dobra publiczne, nadal powinny funkcjonowaé ptatnosci
wspierajace dochody rolnicze. Wszyscy badacze zgodnie wskazujg jednak, ze
nowa WPR powinna by¢ bardziej elastyczna i bardziej pomocna w walce ze

8 Dobra publiczne charakteryzujg sie brakiem mozliwosci wylaczenia ich z konsumpcji i jed-
nocze$nie brakiem konkurencyjnosci w konsumpcji. Nierywalizacyjny charakter konsumpcji
oznacza, ze dobro moze by¢ konsumowane przez wiele oséb réwnoczesnie bez zmniejszania
dostepnej ilosci czy jakosci dobra. Te cechy dobr publicznych sprawiaja, ze rynek nie radzi
sobie z dostarczaniem odpowiedniej ich ilosci. Problematyka débr publicznych jest rozwijana
w teorii ekonomii od wielu dekad. Do teorii ekonomii wprowadzit ja Samuelson [1954].
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zmianami klimatu, utratg bior6znorodnosci czy wyczerpywaniem si¢ zasobéw
wody i gleby w Europie. Powinna réwnocze$nie w wigkszym stopniu opierac
sie na zasadzie subsydiarnos$ci. Taka polityka mogtaby zdaniem ekonomistéw
sprosta¢ wyzwaniom, jakie przed nig stojg i na nowo odegraé¢ pozytywnag role
W procesie integracji europejskiej.

Wizja Bureau i Mahé systemu platnosci kontraktowych

Jedng z ciekawszych wizji reform i rozwoju WPR po 2013 roku przed-
stawili w 2008 roku Jean-Christophe Bureau i Louis-Pascal Mahé [Bureau,
Mahé, 2008]°. Zdaniem francuskich ekonomistéw dostosowanie WPR do nowych
wyzwan nalezy rozpoczaé od rewizji celéw polityki. Wedlug Bureau i Mahé
nowa polityka rolna powinna skoncentrowaé sie na wspieraniu konkurencyjno-
$ci gospodarstw rolnych oraz na ochronie naturalnych i kulturowych zasobéw
na obszarach wiejskich. Bureau i Mahé wskazuja réwnocze$nie, ze przyszia
WPR powinna w wiekszym stopniu akcentowaé miedzynarodowg odpowiedzial-
no$¢ Europy, szczeg6lnie wobec krajéw rozwijajacych sig, liberalizowaé rynki
rolne oraz w efektywniejszy sposéb wydatkowaé $rodki publiczne. Proponuja,
by WPR po 2013 roku opierala si¢ na trzech zasadach:

1. zasadzie ograniczone] preferencji wspélnotowej, uwzgledniajacej miedzy-
narodowg odpowiedzialnoéé Europy;

2. zasadzie jednolitego rynku, na ktérym dopuszczalne bylyby jedynie mini-
malne znieksztalcenia;

3. zasadzie finansowej odpowiedzialno$ci panstw czlonkowskich, oznaczajgcej
wprowadzenie zasady wspoélfinansowania do wigkszosci lub potencjalnie
wszystkich wydatkéw w ramach WPR.

Przyszta WPR w wizji Bureau i Mahé opiera sie wiec na filozofii obecnego
II filaru, gdzie cz¢$¢ kosztow realizowanych dziatan pokrywana jest z budzetéw
narodowych panstw cztonkowskich. Ich zdaniem ograniczanie zasady wsp6t-
finansowania tylko do II filaru nie zapewnia wymaganej odpowiedzialnosci
panstw czlonkowskich za realizowane dzialania. Bureau i Mahé podkreslaja
réwniez, ze coraz mniej uzasadnione jest pozostawianie na poziomie wspol-
notowym wszystkich spraw zwigzanych z realizacja polityki rolnej. Jedynym
uzasadnieniem dla zachowania pelnego finansowania z budzetu Unii byloby
wspieranie dostarczania débr publicznych o zasiegu europejskim.

Z proponowang zasadg wspoélfinansowania zwigzana jest zasada kontraktacji.
Zdaniem Bureau i Mahé unijna polityka rolna po 2013 r. powinna w calosci opie-
raé sie na systemie kontraktowania, ktéry wykorzystywalby do§wiadczenia zdobyte
przy wdrazaniu programéw II filaru. System kontraktowania zastgpilby obecny
system jednolitej ptatno$ci — rolnicy, by otrzymywaé ptatnosci, musieliby kazdora-
zowo zawiera¢ umowe z odpowiednig agencja. Umowy zawierane bytyby na czas
okreslony (5-10 lat). Platnosci wynikajace z uméw nie mogtyby by¢ zbywane czy

9 Francuscy ekonomisci rolni i zarazem analitycy Notre Europe, jednego z czotowych think-
-tankéw w Europie.
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przekazywane spadkobiercom. Obecny system, przewidujacy mozliwos¢ dziedzi-
czenia platnosci bezposrednich, prowadzi do kapitalizowania subsydiéw w ce-
nach ziemi, ograniczajgc tym samym konkurencyjnos¢ rolnictwa europejskiego.

W zawieranych umowach Bureau i Mahé proponujg wyeksponowaé kwe-
stie zwigzane z ochrong $rodowiska. Krytykuja jednak ograniczanie sie do
wynagradzania rolnikéw za przestrzeganie standardéw $rodowiskowych. Ich
zdaniem taki system nie przynosi oczekiwanych rezultatéw. Dla zapewnienia
wysokiej ochrony $rodowiska naturalnego istotna jest nie tylko zasada ,dostawca
zyskuje” (provider gets), ale réwniez zasada ,zanieczyszczajacy placi” (pollu-
ter pays). Rolnicy, ktérzy standardéw nie przestrzegaja zagrozeni sg obecnie
niewielkimi karami finansowymi!?. Dlatego, zdaniem Bureau i Mahé, zasada
,zanieczyszczajacy ptaci” (polluter pays) powinna by¢ stosowana w sposéb bar-
dziej restrykcyjny w obszarze WPR.

Autorzy koncepcji proponujg oparcie systemu kontraktowania na trzech
poziomach i rodzajach ptatnosci bezposrednich (rysunek 1).

Rysunek 1. Trzypoziomowy system kontraktowania platnosci w ramach WPR
zgodnie z propozycja Bureau i Mahé [2008]

platnosci zorientowane na cele srodowiskowe (green points payments), okreslane
na poziomie lokalnym, skoncentrowane na obszarach wrazliwych $rodowiskowo

Pozi 3. . - . .
ozom (environmentally sensitive areas) oraz na obszarach o duzym znaczeniu dla
srodowiska (high nature-value areas);
platnosci z tytulu naturalnych utrudnief (natural handicap payments), powigzane
Poziom 2. z praktykami rolniczymi, podtrzymujacymi wielofunkcyjny charakter rolnictwa

i wsi;

podstawowe platnosci gospodarskie (basic husbandry payments), oddzielone od
Poziom 1. produkcji, ktére bytyby nizsze od obecnych jednolitych ptatnosci; dodatkowo
stosowane bylyby wyzsze niz obecnie wymagania srodowiskowe.

Platno$ci pierwszego poziomu (podstawowe ptatnos$ci gospodarskie) adreso-
wane bylyby do gospodarstw towarowych funkcjonujgcych na zwyktych obsza-
rach rolniczych. Ptatno$ci moglyby by¢ poczatkowo wyptacane od hektara, przy
czym w zawieranych z rolnikami umowach postawione bylyby dodatkowe, obok
utrzymywania ziemi w dobrej kulturze rolnej, warunki przyznawania platnosci.
Kontrahenci zobowigzani byliby réwniez do $wiadczenia okreslonych ustug
srodowiskowych, m.in. zachowania wiejskiego krajobrazu rolniczego, ochrony
r6znorodnosci biologicznej obszaréw wiejskich, zmianowania roslin, ochrony
stref przybrzeznych. Na pierwszym poziomie proponowanego systemu mozliwe
bylyby réwniez $rodki o charakterze stabilizacyjnym, stosowane w sytuacjach
kryzysowych, tj. w przypadku duzych spadkéw cen na rynkach rolnych ($rodki

10 Kary polegaja gtéwnie na odbieraniu niewielkiej cze$ci przekazywanych im subsydiéow, w wy-
jatkowych sytuacjach na zawieszaniu wyplacania ptatnosci bezposrednich na kilka lat. To
oznacza, ze kary za zanieczyszczanie i szkody $rodowiskowe wyrzadzane przez rolnikéw
naktadane sg de facto na podatnikéw, ktérzy finansujg doplaty bezposrednie, nie bezposrednio
na rolnikéw.
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zarzadzania kryzysowego). Platnosci drugiego poziomu autorzy proponuja skie-
rowaé na obszary z naturalnymi utrudnieniami — tereny w niewielkim stopniu
zaludnione, obszary goérskie, czy obszary suche. Zgodnie z koncepcja Bureau
i Mahé platnosci te powinny byé powigzane z prowadzeniem gospodarstw,
jednak pod warunkiem stosowania ekstensywnych metod produkcji (np. niskiej
obsady bydta na hektar uzytkéw rolnych). Na poziomie trzecim Bureau i Mahé
umieszczaja platnosci zorientowane na cele srodowiskowe, skoncentrowane na
obszarach $rodowiskowo wrazliwych oraz obszarach o duzym znaczeniu dla
$rodowiska. Tutaj zawierane bylyby specjalne umowy na dostarczanie ustug
$rodowiskowych o wysokiej wartosci (obszary objete siecig NATURA 2000, eks-
tensywny wypas, ekologiczne metody produkcji, tradycyjny krajobraz wiejski).

Podsumowujac, koncepcja Bureau i Mahé przewiduje gtebokie zmiany w za-
sadach funkcjonowania WPR oraz w systemie ptatnosci bezposrednich. Znacze-
nie w tej wizji traci podzial WPR na dwa filary. Obok ptatnosci wspierajagcych
pozytywne efekty zewnetrzne dziatalno$ci rolniczej pojawiajg sie stosowane
w polityce ochrony srodowiska kary finansowe dla podmiotéw zanieczyszczaja-
cych $§rodowisko. Dodatkowo, proponowane jest zwiekszanie odpowiedzialnosci
panstw i regionéw za wdrazanie nowej polityki rolnej w Europie.

Koncepcje zréznicowanej polityki rolnej w UE. Propozycja Heillenhubera

Nieco inng koncepcj¢ systemu wsparcia w ramach WPR po 2013 r. zapre-
zentowat w 2009 roku niemiecki ekonomista rolny Alois HeiRenhuber [Heifen-
huber, 2009]. Zgodnie z jego wizja wigeksza cze¢$¢ wsparcia w ramach przyszlej
WPR powinna nadal opiera¢ sie na obecnym systemie ptatno$ci bezposrednich,
choé wsparcie to powinno byé przyznawane tylko tym gospodarstwom, ktére
spelniajg wysokie standardy unijne w zakresie ochrony $rodowiska (cross-com-
pliance). Pozostate programy i dzialania powinny by¢ jego zdaniem wsp6tfi-
nansowane, z mozliwym odstgpstwem dla ptatnosci na rzecz bior6znorodnosci
czy walki ze zmianami klimatycznymi.

Heifenhuber podkresla w swojej koncepcji wyjatkowosé rolnictwa europej-
skiego. Spelnianie przez rolnikéw wysokich standardéw w procesie produkcji
oraz dostarczanie zywnoSci wysokiej jakosci i bezpiecznej dla zdrowia jest jego
zdaniem wystarczajacym uzasadnieniem dla wydatkowania $rodkéw z budzetu
WPR!!, Niemiecki ekonomista rolny podkresla réwnoczes$nie, ze osigganie tego
celu (spelnianie standardéw) wymaga racjonalnej polityki ochrony zasobéw
naturalnych. Skala, rodzaje i jako$¢ plonéw rolnych w sposéb bezposredni
zalezg od stanu zasobéw naturalnych!2, Najbardziej racjonalnym rozwigzaniem
jest w zwigzku z tym potgczenie uprawy roli z ustugami na rzecz odbudowy

11 W tym sensie podtrzymuje dominujace w wielu panstwach cztonkowskich przekonanie o ko-
niecznosci kontynuowania polityki protekcjonizmu.

12 Jak podkresla Heifenhuber, rolnictwo moze by¢ przyczyng degradowania zasobéw (emisja
gazow cieplarnianych, zanieczyszczenia azotanami, erozja gleby), ale moze réwniez odgrywac
role ich protektora, np. dzieki wykorzystaniu ziemi do pochtaniania dwutlenku wegla czy
dzieki ochronie krajobrazu wiejskiego.
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naturalnych ekosysteméw, gléwnie poprzez rézne formy uzytkowania ziemi:
produkcje rolng, le$ng, ochrone siedlisk i r6znorodnosci biologicznej, regulacje
przeplywu wody, regulacje jakoSci wody, sekwestracje dwutlenku wegla, czy
poprawe jako$ci powietrza.

Heifenhuber proponuje réwniez wyeksponowanie wymiaru terytorialnego
systemu wsparcia, proponujac zréznicowanie instrumentéw WPR oraz rézny
zakres ich finansowania w zalezno$ci od tego czy majg znaczenie i zasieg
ogblnounijny, krajowy, czy regionalny (rysunek 2).

Na pierwszym poziomie, ktéry odpowiadalby dzisiejszemu pierwszemu
filarowi WPR, Heifenhuber umieszcza ptatno$ci bezposrednie, oddzielone od
produkcji i przyznawane do powierzchni uzytkéw rolnych. Podkredla, ze uza-
sadnieniem takich platno$ci bylyby wyzsze niz w krajach znajdujacych sie
poza UE wymogi dotyczace ochrony zasobéw naturalnych, dobrostanu zwierzat
czy standard6éw higienicznych. Po drugie, ptatnosci pierwszego poziomu, obok
instrumentéw zarzgdzania ryzykiem, chronilyby dochody rolnicze przed duzymi
spadkami cen na rynkach rolnych. Tylko w wyjatkowych przypadkach na tym
poziomie moglyby by¢ podejmowane dzialania stabilizujace rynki na zasadzie
siatki bezpieczenstwa (safety net).

Rysunek 2. Koncepcja zr6znicowanej polityki rolnej w UE po 2013 r. wg Heifenhubera

POZIOM 3

Regionalne strategie zintegrowanego rozwoju obszaréw wiejskich

3a) wsparcie ustug

3b) wsparcie infrastruktury, doradztwa, ksztalcenia

3c) finansowanie nowych przedsigwzigé

BOTTOM-UP
BOTTOM-UP

wsp6lfinansowanie, zasada subsydiarnosci

POZIOM 2
Platnosci bezposrednie za dzialania, ktére pozwalajg na realizacje
celéw unijnych, krajowych lub regionalnych
- zdefiniowany katalog dziatan

2b) dziatania o znaczeniu regionalnym: wspétfinansowane

2a) dziatania, ktére sg istotne dla UE lub panstw czt.:
wspoélfinansowane lub w pelni finansowane
np. ochrona klimatu, zarzadzanie zasobami wodnymi,
bioréznorodnos¢ etc.

TOP-DOWN
TOP-DOWN

POZIOM 1
Podstawowe platnosci za dzialania, ktére wyr6zniaja
rolnictwo europejskie na rynku §wiatowym:
- Wymogi: spelnianie zasad wzajemnej zgodnosci: cross-compliance
(dostarczanie débr publicznych, zabezpieczenie przed spadkiem dochodéw)

Zrédto: HeiRenhuber [2009, s. 7]



94 GOSPODARKA NARODOWA Nr 5-6/2011

Platno$ci na pierwszym poziomie bylyby tez zr6znicowane w poszczegdlnych
krajach. Heifenhuber podkresla, ze gospodarstwa rolne w réznym stopniu
wypelniajg wysokie wymagania UE, dlatego przyznawanie takich samych stawek
platnosci wszystkim nie jest dobrym rozwigzaniem. Konieczne jest ukierunko-
wanie wsparcia na te gospodarstwa, ktére rzeczywiscie na to zastuguja.

Wsparcie w ramach poziomu drugiego obejmowaloby tylko czesé uzyt-
kéw rolnych. Dotyczyloby ustug, ktére maja znaczenie regionalne, krajowe
lub ogdblnounijne. Zaangazowanie krajow i regionéw w dostarczanie ustug na
tym poziomie bytoby warunkiem koniecznym realizacji celéw UE. Dystrybucja
$rodkéw finansowych opierataby sie na podejsciu top-down (z géry do dotu).
Rolnik decydowatby, ktéry z okreslanych na szczeblu centralnym programéw
jest dla niego interesujacy pod wzgledem gospodarczym. Na poziomie drugim
funkcjonowatyby dwa rodzaje programéw — programy nowo zaprojektowane
i w calosci finansowane z budzetu UE oraz programy wspétfinansowane. Do
programéw wspétfinansowanych wchodzityby m.in. obecne programy rolno-
-Srodowiskowe. Pelne finansowanie ze strony UE wchodziloby w gre jedynie
w przypadku nadrz¢dnych celéw, takich jak ochrona klimatu, zarzadzanie zaso-
bami wodnymi, wspieranie réznorodnosci biologicznej.

W ramach nowej polityki rolnej coraz wigksza rol¢ méglby zdaniem Heifen-
hubera odgrywaé poziom trzeci o charakterze regionalnym. Na poziomie tym
obowigzywalyby zasady subsydiarno$ci, wspoélfinansowania oraz podejscie
bottom-up (od dotu do gory), stosowane obecnie w ramach programu LEA-
DER. Ogdlny program zintegrowanego rozwoju obszaréw wiejskich okreslany
bylby na poziomie regionéw. Jednak pomysly dziataii pochodzityby od samych
zainteresowanych. O ich wyborze decydowalby otwarty konkurs. Heilenhuber
podkresla, ze efektywnemu funkcjonowaniu poziomu trzeciego stuzytaby zwiek-
szona autonomia regionéw. Wieksza odpowiedzialno$¢ i zaangazowanie akto-
row szczebla lokalnego pozwalalyby na zmniejszanie kosztéw kontroli i innych
obcigzen administracyjnych zwigzanych z wdrazaniem WPR.

Wydaje si¢, ze proponowane przez Heifenhubera zmiany maja w gruncie
rzeczy do$¢ umiarkowany charakter. Z konstrukcji dwufilarowej WPR prze-
obraza sie w tréjpoziomowy system wsparcia rolnictwa i obszaréw wiejskich.
Instrumenty pierwszego filaru sg jednak de facto utrzymane na poziomie pierw-
szym. Pewne zmiany nastepuja w drugim filarze (podzial na dwa poziomy
podporzadkowane odmiennym regutom zarzadzania). Pojawia sie rowniez kon-
cepcja pelnego finansowania niektérych dziatah w ramach dawnego drugiego
filaru WPR. Nie ma jednak propozycji zmian w podziale wydatkéw na pierwszy
filar/poziom pierwszy i filar drugi/poziom drugi i trzeci!3. Z drugiej strony
zakladane przez HeiRenhubera réznicowanie stawek ptatnosci oraz zwiekszona
selektywnos$¢é w przyznawaniu platnosci oznaczaja, ze wiele gospodarstw rol-

13 Heilenhuber przywotuje przyklad Niemiec wskazujac, ze wydatki pierwszego poziomu zamy-
kalyby si¢ w kwocie okoto 6 mld euro, wydatki poziomu drugiego i trzeciego w kwocie 1 mld
euro. Podzial ten odpowiada dzisiejszemu podziatowi wydatkéw w Niemczech w ramach
pierwszego i drugiego filaru WPR.
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nych korzystajacych obecnie z WPR mogloby znaleZ¢ sie poza systemem wspar-
cia po 2013 roku.

Wspoélna Polityka Rolna dla Europejskich D6br Publicznych:
apel czolowych ekonomistéw rolnych z 2009 roku

W listopadzie 2009 roku grupa czotowych ekonomistéw rolnych Europy
zaapelowala o przyjecie nowej filozofii dla WPR, opierajacej sie w catosci na
wspieraniu dobr publicznych [A Common Agricultural Policy, 2009]!4. Odejscie
od tradycyjnych instrumentéw i wprowadzenie w ich miejsce instrumentéw
wspierajacych dobra publiczne w Europie uznane zostalo za najbardziej poza-
dany kierunek rozwoju WPR po 2013 roku.

Zasady i cele przyszlej polityki rolnej UE

Autorzy deklaracji podkreslaja, ze podstawows zasada dzialania przyszlej
WPR powinna by¢ zasada subsydiarnos$ci. Polityki, ktére majg wyrazny kom-
ponent spoteczny i redystrybucyjny powinny byé pozostawione panstwom
czltonkowskim oraz wladzom nizszego szczebla. To one najlepiej rozpoznajg
potrzeby i preferencje lokalne i z wigksza odpowiedzialnoscig wydatkujg Srodki
publiczne. UE powinna by¢ zaangazowana w finansowanie i regulowanie sek-
tora rolnego tylko w takim zakresie, w jakim sluzy to szerszym, ogdlnoeuro-
pejskim celom. Unijny nadzér nad systemami wsparcia na szczeblu krajowym
i lokalnym, takze nad poszczegélnymi elementami tancucha dostaw zywnosci,
bylby wystarczajacym instrumentem pozwalajgcym na zapewnienie uczciwej
konkurencji w ramach jednolitego rynku. Podkresla sie, ze uczciwa konkurencja
nie wymaga znacznego finansowania ze strony UE!S,

Deklaracja wskazuje na cztery rodzaje potencjalnych celéw WPR: wzmacnia-
nie ekonomicznej efektywnosci i konkurencyjnosci, zapewnienie bezpieczenstwa
zywno$ciowego, zmiane dystrybucji dochodéw i promocje débr publicznych.
Jednak tylko promocja débr publicznych zapewnia, zdaniem autoréw dekla-
racji, trwalg podstawe, a zarazem uzasadnienie dla wydatkowania $rodkéw
publicznych w ramach przysztej WPR. Po pierwsze, efektywno$¢ ekonomiczng
i konkurencyjno$é osiggna¢ mozna dzieki dobrze funkcjonujgcym rynkom, nie
dzieki interwencji panstwa. Konkurencyjnosci lepiej stuzg innowacyjno$é, bada-
nia i rozwoj, i one moglyby by¢ objete wsparciem. Nie jest jednak konieczne
wydzielanie takich instrumentéw w ramach WPR. Po drugie, deklaracja wska-

14 Deklaracje podpisato 23 ekonomistéw: M. Hofreither (Austria), J. Swinnen (Belgia), P. Mishev
(Bulgaria), T. Doucha (Czechy), S.E. Frandsen (Dania), R. Varnik (Estonia), K. Pietola
(Finlandia) S. v. Cramon-Taubadel (Niemcy), J. Popp (Wegry), A. Matthews (Irlandia), G. Anania
(Wlochy), A. Miglavs (Lotwa), I. Kri§¢iukaitiené (Litwa), G. Faber (Holandia), J. Wilkin (Polska),
FX. Miranda de Avillez (Portugalia), D. Gavrilescu (Rumunia), L. Bartova (Stowacja), E. Erjavec
(Stowenia), J.-M. Garcia Alvarez-Coque (Hiszpania), E. Rabinowicz (Szwecja), A. Swinbank
(Wielka Brytania), V. Zahrnt (koordynator na szczeblu europejskim).

15 Cho¢ w deklaracji nie ma mowy o renacjonalizacji WPR, odejscie od zasady solidarnosci
finansowej w niektérych obszarach jest logiczng konsekwencjg przyjetych zatozen.
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zuje, ze bezpieczenstwo zywno$ciowe UE nie jest zagrozone. UE jako organi-
zacja zamozna posiada odpowiednig site nabywcza, by zaopatrywaé sie w su-
rowce z rynkéw Swiatowych, réwniez w sytuacji wzrostu cen. Niekorzystne
skutki wysokich cen dla gospodarstw domowych mozna tagodzi¢ za pomoca
pakietéw socjalnych. Mimo wszystko, istotne zdaniem autoréw deklaracji jest
podtrzymywanie zdolnosci produkcyjnej, ktérg tatwo mozna byloby wykorzy-
sta¢ w przypadku niedoboréw. Realizacja tego celu nie powinna jednak opie-
ra¢ si¢ na ogdlnych subsydiach, a na ptatnosciach ukierunkowanych (targeted
payments), np. na ochrone zyznosSci gleby i zasobéw wodnych. Platnosci te
podtrzymywatyby zdolno$ci produkcyjne, nie produkcje rolng czy zatrudnienie
w rolnictwie. Autorzy apelu podkreslajg dodatkowo, ze nalezy skoncentrowad
sie na $wiatowym, a nie tylko unijnym bezpieczenstwie zywno$ciowym. Szersze
spojrzenie na kwestie bezpieczenstwa zywnoSciowego jest konieczne ze wzgledu
na globalny charakter zmian klimatu, rosnaca populacje $wiatowg i wyczerpu-
jace si¢ zasoby naturalne. Dlatego ptatnosci stosowane dotagd w ramach WPR
skuteczniej mozna byloby wykorzystaé¢ wspierajac inwestycje w badania rolnicze
i infrastrukture w krajach rozwijajacych sie. Réwniez trzeci rozwazany dla
WPR cel (dystrybucja dochodéw) zostal w deklaracji zakwestionowany. Wska-
zuje sie, ze subsydia rolne nie sg skutecznym narzedziem polityki spoleczne;j.
Ogromna cze$é srodkéw WPR trafia do grup, ktére w rzeczywistosci mogltyby
funkcjonowaé bez zadnej formy wsparcia publicznego. Ubodzy nie-rolnicy znaj-
dujg sie w najmniej korzystnej sytuacji. Z tego wzgledu, jak wskazuje deklara-
cja, nalezy skierowaé pomoc publiczng do gospodarstw domowych o niskich
dochodach, bez wzgledu na to w jakim sektorze gospodarki funkcjonuja. Jak
zaznaczono wyzej, spo$rod rozwazanych celéw jedynie czwarty (promocja débr
publicznych) stanowi odpowiednig legitymacje¢ dla przyszlej WPR. Ekonomisci
podkreslajg w deklaracji, ze rolnictwo moze dostarczaé calg game débr publicz-
nych. Niektére z wymienionych débr publicznych majg charakter lokalny, inne
sg dobrami o znaczeniu ogdélnoeuropejskim. Zdaniem autoréw deklaracji, UE
powinna wspiera¢ zasadniczo wylacznie dobra publiczne o bardziej globalnym
i ogdlnoeuropejskim znaczeniu.

WPR jako polityka europejskich dobr publicznych oraz polityki towarzyszqce

Wizja czotowych ekonomistéw rolnych, tj. skoncentrowanie WPR wylacz-
nie na dostarczaniu europejskich débr publicznych, jest jak dotad najbardziej
radykalng wizjg zmian WPR po 2013 roku. Jej realizacja oznaczataby odejécie
od dotychczasowej filozofii i praktyki wspierania rolnictwa i obszaréw wiej-
skich w UE. W miejscu WPR pojawitaby sie de facto nowa polityka — Wspélna
Polityka Rolna na rzecz Europejskich Débr Publicznych (WPREDP). Z kolei
tradycyjne zadania polityki rolnej realizowane bylyby przez inne programy
i polityki towarzyszace, zaréwno na szczeblu wspélnotowym, jak i na szczeblu
krajowym (rysunek 3).



Katarzyna Kosior, Koncepcje reform Wspdlnej Polityki Rolnej Unii Europejskiej... 97

Rysunek 3. Propozycja czolowych ekonomistéw rolnych (2009). Wspélna Polityka Rolna
jako polityka na rzecz Europejskich Débr Publicznych

Otoczenie migdzynarodowe

Pomoc rozwojowa dla
krajéw najbiedniejszych

Standardy UE dotyczace

bezpieczefistwa zywnosci WPR jako WPREDP

 walka ze zmianami klimatu
* zachowanie bioréznorodnosci
* ochrona zasobéw wodnych
¢ ochrona krajobrazu

Polityka regionalna
* rozw0j obszaréw wiejskich
w ramach zintegrowanego

Badania i rozwdj
* wspieranie efektywnosci

Poziom UE

poprzez innowacje, badania
i rozwoj

Poziom krajowy wiejskiej

* wspieranie spéjnosci w UE

Polityka spoleczna
i gospodarcza
* platnosci ukierunkowane
* zarzadzanie ryzykiem
* redystrybucja dochodéw
* pakiety socjalne (znaczny
wzrost cen zywnosci)

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie tez apelu czolowych ekonomistéw rolnych [A Common
Agricultural Policy, 2009]

Jednak, jak wspomniano, nie wszystkie dobra publiczne powinny by¢
zdaniem autoréw deklaracji objete subsydiami WPREDP. Autorzy wylaczaja
z subsydiéw bezpieczng zywno$é (food safety)!® i bezpieczenstwo zywnoSciowe
(food security). Ich zdaniem bezpiecznej zywnosci stuzyé bedzie lepiej miedzy-
narodowa harmonizacja etycznych i §rodowiskowych standardéw produkcji
i dobrostanu zwierzat, a takze egzekwowanie wlasciwego etykietowania produk-
tow zywnoSciowych. Utrzymywaniu bezpieczenstwa zywnos$ciowego powinny
stuzy¢ z kolei wspomniane platnosci ukierunkowane (zachowanie niezbednego
poziomu aktywnosci na poziomie krajowym) oraz odpowiednia pomoc rozwo-
jowa dla krajéw najbiedniejszych.

W ramach nowej WPREDP, w calosci finansowanej z budzetu UE, eko-
nomisci rolni proponuja przyznawaé platnosci wspierajace przyjazne klima-
towi praktyki rolne oraz ptatnosci sklaniajace rolnikéw do wychodzenia poza
minimalne wymogi $Srodowiskowe. Platnosci finansowane z budzetu przysziej
WPREDP bylyby konieczne réwniez w przypadku ochrony zasob6w wodnych.
Réwnocze$nie w deklaracji znalezé mozna propozycje wlaczenia do pozycji

16 Unijne standardy bezpieczenstwa zywnos$ci egzekwowane sg nie tylko w stosunku do rolnikéw
UE, ale rowniez w stosunku do zagranicznych dostawcéw. Nie powinno si¢ zatem, zdaniem
autoréw deklaracji, przyznawac rolnikom w UE subsydiéw za spelnianie wysokich standardéw,
gdyz takie same standardy obowigzuja wszystkich producentéw, ktérzy chca sprzedawaé swoje
towary na rynkach UE.
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finansowanych z budzetu przyszlej WPREDP zadan zwigzanych z ochrong
krajobrazéw wiejskich!7.

W wizji czolowych ekonomistéw rolnych WPREDP uzupelniajg polityka
badan i rozwoju, polityka regionalna oraz polityka spoteczna i gospodarcza.
Dwie pierwsze sg realizowane wspélnie przez Unie Europejskg i panstwa czton-
kowskie, zaktadajg wiec zasade wspdlnego finansowania dziatan (z budzetu
UE i budzetéw narodowych). Pierwsza z nich ma wzmacniaé¢ konkurencyjno$é
rolnictwa europejskiego, np. poprzez rozwéj nowych technologii. W ramach
polityki regionalnej ekonomisci proponujg z kolei umiesci¢ zreformowane dzia-
fania i programy dawnego drugiego filaru WPR. Zintegrowane podejécie do
gospodarki wiejskiej i wlgczenie kwestii rozwoju obszaréw wiejskich do polityki
regionalnej pozwoliloby zdaniem ekonomistéw na zwiekszenie efektywnosci
dzialan na rzecz sp6jnosci ekonomicznej i spotecznej w UE. Trzecia z wymie-
nianych polityk, polityka spoleczna i gospodarcza, w calosci realizowana bytaby
przez rzady panstw czlonkowskich, jednak pod kontrolg instytucji unijnych.
Taka konstrukcja oznacza, ze tradycyjne zadania zwigzane ze stabilizowaniem
rynkéw rolnych w sytuacjach kryzysowych czy redystrybucjg dochodéw finan-
sowane bylyby w catosci z budzetéw narodowych.

Podsumowujac, czotowi ekonomisci rolni proponujg gleboka reforme i nowg
filozofi¢ dla WPR po 2013 roku. Zmieniaja sie cele i zasady finansowania polityki
w obszarze rolnictwa (wspoélfinansowanie lub pelne finansowanie z budzetéw
narodowych niektérych ptatnosci i programéw), znika réwniez dwufilarowa
konstrukcja WPR. Gtéwnym celem nowej polityki byloby zapewnianie zachet
dla rolnikéw do angazowania sie w dostarczanie débr publicznych, szczegélnie
w dziedzinie $rodowiska.

Podsumowanie. Ocena prezentowanych koncepcji rozwoju WPR
z punktu widzenia interes6w Polski

Omowione wyzej koncepcje rozwoju WPR nie sg obecnie przedmiotem poli-
tycznych negocjacji w UE. Jednak idee w nich zawarte przenikajg stopniowo do
debaty publicznej. W kwietniu 2010 roku Komisja Europejska, przygotowujac
sie do opracowania propozycji zmian dla WPR, uruchomita konsultacje spo-
feczne na temat przysztosci WPR po 2013 roku!8. Wyniki konsultacji pokazuja,
ze ro$nie poparcie dla wzmacniania $rodowiskowego wymiaru polityki rolnej

17 Cho¢ krajobrazy sa w gtéwnej mierze dobrami o charakterze narodowym, korzysta¢ z nich
moga wszyscy Europejczycy (osiedlajac sie w innych panstwach cztonkowskich czy podrézujac).

18 W konsultacjach, ktére trwaly od kwietnia do czerwca 2010 roku, wzieta udziat rekordowa
liczba interesariuszy. Na pytania Komisji o znaczenie rolnictwa w Europie i preferowany
ksztalt WPR w kolejnej perspektywie finansowej odpowiedzialo okoto 5700 o0séb i instytucji
(w tym zwiazki rolnicze, rozmaite organizacje pozarzadowe, przedstawiciele $wiata nauki,
think-tanki, instytuty badawcze i europejskie sieci rozwoju obszaréw wiejskich). Warto odno-
towaé szczegoblnie duzg aktywno$¢ interesariuszy z Niemiec i Polski. Odpowiedzi nadestane
z tych dwéch krajéw stanowily ponad 40 procent wszystkich zgloszen (odpowiednio 1440
i 1053) [The Common Agricultural Policy after 2013. Public debate, 2010].
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oraz wynagradzania rolnikéw za dobra publiczne. Ten wspélny dla wszystkich
trzech omawianych wyzej koncepcji kierunek zmian WPR wydaje sie mie¢ zatem
mocne oparcie spoteczne. Mimo wszystko prezentowane przez ogét spoleczen-
stwa preferencje wobec WPR sg znacznie bardziej konserwatywne niz prefe-
rencje $rodowisk naukowych. Dla wigkszo$ci Europejczykéw weigz kluczowe
pozostaja tradycyjne zadania polityki rolnej zwigzane z zapewnianiem bezpie-
czenstwa zywno$ciowego oraz odpowiedniego poziomu dochodéw rolniczych.
Roéznie tez interpretowane jest pojecie doébr publicznych dostarczanych przez
rolnictwo i obszary wiejskie!®. Dla wiekszo$ci udzialowcéw sprawa podstawowsg
pozostaje zachowanie wspélnotowego charakteru WPR oraz wyréwnanie dys-
proporcji w poziomie wsparcia miedzy rolnikami i miedzy pafistwami czton-
kowskimi. Te postulaty niekoniecznie sg wspierane przez $rodowiska naukowe
(np. propozycja Bureau i Mahé wspétfinansowania ptatnosci bezposrednich,
czy propozycja Heifenhubera dalszego réznicowania WPR). W tych obszarach
wida¢ wiec wyrazng luke miedzy oczekiwaniami znacznej czeSci spoleczen-
stwa a wizjami ekonomistéw rolnych. Z drugiej strony, z mocnym poparciem
dla wizji przeksztalcania WPR w polityke wspierajaca Srodowiskowe dobra
publiczne wystepujg liczne pozarzadowe organizacje ekologiczne oraz inni
interesariusze20.

Komisja Europejska stara si¢ wstuchiwaé¢ w glosy wszystkich podmiotéw
zainteresowanych przyszlym ksztaltem WPR. Naturalnie najwigkszg role odgry-
wajg rolnicze grupy interesu, ktére pomimo spadajacego znaczenia rolnictwa
w gospodarce wcigz utrzymuja kluczowa pozycje w strukturach wspélpracy
sieciowej w UE. Wydaje sie jednak, ze pozycja organizacji pozarolniczych,
w tym takze pozycja Srodowisk naukowych, ulegta istotnemu wzmocnieniu
w ostatnim okresie. Komisja coraz dobitniej podkresla potrzebe zapewnienia
bardziej sprawiedliwych i bardziej akceptowanych spotecznie zasad dystrybucji
wsparcia z budzetu WPR. Coraz cz¢sciej odwoluje si¢ réwniez do argumentéw
uzasadniajacych potrzebe wspierania dobr publicznych w ramach WPR. Wkiad
srodowisk naukowych w ksztaltowanie dyskusji o przysztosci WPR widoczny
jest szczeg6lnie w ostatnim komunikacie Komisji z listopada 2010 roku [The
CAP, 2010]. Komisja zaproponowala, by w pierwszym filarze WPR umiescic,
obok podstawowych ptatnosci bezposrednich, ptatnosci $rodowiskowe oraz
platno$ci na rzecz obszaréw z naturalnymi utrudnieniami. Ta propozycja jest
wyraznym nawigzaniem do koncepcji tréjpoziomowego systemu wsparcia autor-
stwa Bureau i Mahé. Warto podkreslié, ze koncepcje francuskich ekonomistéw

19 Do idei wspierania débr publicznych coraz chetniej odwotujg sie réwniez rolnicze grupy
interesu. W ten sposéb poszukujg drég zapewnienia odpowiednio wysokiego budzetu WPR
po 2013 roku. Nalezy jednak podkresli¢, ze lobby rolne bardzo szeroko definiuje dobra pub-
liczne, zaliczajac do nich réwniez tradycyjne zadania rolnictwa zwigzane z dostarczaniem
Zywnosci.

20 Np. wspdlna wizja rozwoju WPR po 2013 r. pieciu gtéwnych organizacji ekologicznych w Eu-
ropie [Proposal, 2009]. Na poczatku 2010 r wspdlne stanowisko zaprezentowaly réwniez.
BirdLife i Europejska Organizacja Wtascicieli Ziemskich (ELO). Z tg ostatnig zwigzany jest
A. Buckwell.
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rolnych, z wyjatkiem zatozen o wspétfinansowaniu i kontraktowaniu ptatnosci,
wspart weze$niej Parlament Europejski. Bliskie Komisji sg réwniez inne idee
srodowisk naukowych, m.in. koncepcje zwiekszania roli subsydiarnosci oraz
uelastyczniania polityki rolnej. Komisja w przywolanym wyzej komunikacie
listopadowym zaproponowala przyznanie wickszej swobody panistwom czton-
kowskim w dystrybucji ptatnosci z I filaru.

Wplyw koncepcji srodowisk naukowych widoczny jest takze w przypadku
propozycji dla II filaru. W analizowanych koncepcjach podkresla si¢ kluczowa
role polityki rozwoju obszaréw wiejskich, jednak odchodzi si¢ od znanego
wcze$niej modelu reform WPR, ktéry polegal na wzmacnianiu drugiego filaru
kosztem filaru pierwszego. Wyczerpanie sie tej formuly zmian w duzej mierze
wynika z osiggniecia podstawowych celéw poprzednich reform WPR. Podobnie
Komisja podkres$la znaczenie dziatah na rzecz rozwoju obszaréw wiejskich oraz
role II filaru w realizacji nowych wyzwan, jednak réwnocze$nie, w ramach
wyraznie preferowanej opcji reform, nie proponuje zwiekszania budzetu II fi-
laru czy przenoszenia $rodkéw finansowych z I filaru na cele polityki roz-
woju obszaréw wiejskich. Podkreslana jest komplementarnoéé dwéch filaréw
oraz konieczno$¢ dopasowania istniejacych instrumentéw do priorytetéw UE
(walka ze zmianami klimatu, ochrona $rodowiska, restrukturyzacja sektora
rolnego, wzmacnianie konkurencyjnosci i innowacyjnosci oraz wspieranie ini-
cjatyw regionalnych i lokalnych)?!. W analizowanych koncepcjach $rodowisk
naukowych system dwufilarowy WPR zostaje zniesiony. Komisja nie proponuje
zniesienia filaréw, jednak podkre$la konieczno$é elastycznego podejscia do
poszczegdlnych instrumentéw WPR oraz podporzadkowania ich okreslonym
celom, ktére majg zostaé osiagniete, nie filarom, w ktérych maja si¢ znajdowac.
Te i inne przyktady pokazuja, ze rozwijane w Srodowisku naukowym koncepcje
majg istotny wptyw na formutowanie przez Komisje agendy reform WPR. Warto
wigc zastanowié si¢ nad ich potencjalnymi konsekwencjami dla Polski.

Najbardziej problematyczne z punktu widzenia intereséw Polski wydajg sie
by¢ te propozycje $rodowisk naukowych, ktére przewidujg zmiany w pozio-
mie oraz zasadach finansowania przyszlej polityki rolnej w Unii. Szczegdlny
niepokéj moze budzi¢ propozycja wprowadzenia zasady wspoétfinansowa-
nia lub pelnego finansowania z budzetéw narodowych niektérych platnosci
funkcjonujgcych obecnie w ramach I filaru WPR. Bureau i Mahé proponuja
wspoétfinansowanie wszystkich rodzajéw ptatnosci, z mozliwymi odstepstwami
dla ptatnosSci na rzecz ogélnoeuropejskich débr publicznych (np. ptatnosci do
obszaréw o wysokiej wartosci srodowiskowej). Czotowi ekonomisci rolni prze-
konujg do narodowego finansowania doptat do dochodéw rolniczych, podkre-
$lajac réwnocze$nie potrzebe pelnego finansowania z budzetu UE wybranych

21 Jak wyzej wspomniano, proponuje sie, by cze$é instrumentéw tradycyjnie lokowanych w I fi-
larze wspierata cele polityki rozwoju obszaréw wiejskich i polityki ochrony zasobéw przy-
rodniczych na obszarach wiejskich. Z kolei niektére instrumenty II filaru (gléwnie narzedzia
zarzadzania ryzykiem zgodne z kryteriami zielonego pudetka WTO) moglyby zdaniem Komisji
odegraé pozytywna role w stabilizowaniu dochodéw rolniczych w przypadku wiekszych spad-
kéw cen na rynkach rolnych.
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débr publicznych. Zar6wno w pierwszej, jak i drugiej wizji budzet przyszlej
WPR jest mniejszy niz obecnie. Heifenhuber nie przewiduje wiekszych zmian
w zasadach finansowania WPR, jednak jego wizja budzi powazne zastrzezenia
z innych wzgledéw.

Polska sprzeciwia sie renacjonalizacji oraz cieciom w budzecie WPR. Nalezy
jednak podkreslié¢, ze sg to procesy, ktére bedg w UE postepowaé, nawet jesli
nie dojdzie do radykalnych reform polityki. Co wiecej, prawdopodobienstwo
pelnej renacjonalizacji WPR jest wieksze, jesli panstwa czlonkowskie wybiorg
scenariusz status quo lub scenariusz status quo z drobnymi zmianami. Juz
obecnie mozna méwi¢ o ukrytych formach renacjonalizacji WPR [Grochowska,
Kosior, 2008]. Swiadcza o tym zwickszajaca si¢ swoboda wdrazania systemu
jednolitych ptatno$ci w ramach I filaru, nadmierne zréznicowanie stawek ptat-
nos$ci na hektar oraz rosngce znaczenie krajowych $rodkéw pomocy publiczne;j.
Réwniez stosowanie uzupelniajacych ptatnosci bezposrednich w ramach tzw.
mechanizmu fopping-up w nowych panstwach cztonkowskich mozna uznaé za
przejaw postepujacego procesu unaradawiania WPR22, Poglebianiu tych ten-
dencji sprzyjajg nasilajace sie dazenia panstw-platnikéw netto do ograniczania
wysokosci budzetu UE. Utrzymanie obecnych tytuléw do platnosci bezposred-
nich bedzie najprawdopodobniej wzmacniaé¢ obdz panstw dazacych do osla-
bienia WPR w UE. Nowe uzasadnienia dla wydatkowania $rodkéw z budzetu
rolnego sg wigc konieczne, jesli celem jest utrzymanie wspélnotowej polityki
rolnej w dlugiej perspektywie czasu. Z punktu widzenia intereséw Polski roz-
wigzanie to jest z pewnos$cig bardziej korzystne niz trwanie przy status guo.

Wszystkie trzy omawiane koncepcje tgczy przekonanie o konieczno$ci
odbudowywania legitymizacji WPR poprzez dzialania wzmacniajace prosro-
dowiskowy wymiar polityki. Generalnie, ten kierunek zmian, ze wzgledu na
dominujgcy w Polsce ekstensywny sposéb gospodarowania w rolnictwie oraz
warto$ciowe zasoby przyrodnicze i krajobrazowe na obszarach wiejskich,
powinien by¢ wspierany. Sposoby realizacji wskazanego celu sg jednak rézne
w prezentowanych koncepcjach i mogg rodzi¢ rozmaite problemy. Pelne wdro-
zenie wizji Bureau i Mahé byloby dla Polski klopotliwe ze wzgledu na catko-
wite odej$cie od zasady solidarnos$ci finansowej oraz wymég kontraktowania
wszystkich ptatnosSci, oznaczajacy dodatkowe zadania dla administracji krajo-
wej. Wspétfinansowanie wszystkich lub znacznej wiekszosci wydatkéw, zgodnie
z logikg II filaru, w sposéb istotny podnositoby koszty transakcyjne przysziej
polityki rolnej. Nie wiadomo réwniez, jaki zasieg i skutki miatby proponowany
system kar za nieprzestrzeganie standardéw Srodowiskowych.

Propozycja czotowych ekonomistéw rolnych wydaje si¢ najbardziej rady-
kalna, jednak utrzymuje solidarno$¢ finansowa w tych obszarach, w ktérych
Polska mogtaby pozytywnie wyrézniaé si¢ na tle pozostalych panstw europej-

22 Cho¢ to rozwigzanie stosowane jest w okresie przejSciowym, coraz czeSciej sygnalizuje sie,
ze platnosci takie moglyby by¢ stosowane takze po jego zakonczeniu. Wydaje si¢ rowniez, ze
mechanizm ten na stale wszedl juz do repertuaru instrumentéw stosowanych przy przyjmo-
waniu nowych panstw do UE.
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skich. Przy zalozeniu, ze budzet na rzecz wspierania débr publicznych nie
bylby duzo nizszy od obecnego budzetu na rzecz pierwszego filaru WPR oraz
ze wprowadzone zostalyby obiektywne kryteria podziatu srodkéw miedzy pan-
stwami czlonkowskimi, uwzgledniajace zasady solidarnosci i réwnego trakto-
wania, realizacja propozycji czolowych ekonomistéw rolnych mogtaby okazaé
si¢ korzystna dla Polski [por. Zahrnt, 2009]. Pozwalataby m.in. na wyréwnanie
obecnych dysproporcji w podziale korzysci z WPR. Ponadto, biorgc pod uwage
fakt, ze programy pomocy publicznej dla rolnictwa sg obecnie w panstwach
czlonkowskich stosunkowo rozbudowane, koszty transakcyjne przeniesienia
wszystkich platnosci wspierajacych dochody rolnicze na poziom krajowy nie
musialyby wzrosnaé. Réwniez przeniesienie dziatan drugiego filaru do polityki
spéjnosci mogloby byé korzystnym rozwigzaniem dla stabiej rozwijajacych sie
panstw i obszar6w UE [por. Grosse, Hardt, 2010].

Koncepcja Heifenhubera jest z punktu widzenia intereséw Polski najmniej
korzystna. Cho¢ Heifenhuber nie proponuje odejscia od zasady solidarnosci
finansowej, wskazuje, ze konieczne jest réznicowanie stawek ptatnosci na pozio-
mie gospodarstw rolnych, w zalezno$ci od spelniania przez nie wysokich stan-
dardéw $rodowiskowych. Przy ograniczaniu platnosci bezposrednich tylko do
gospodarstw rolnych spelniajacych wysokie wymagania (a wiec posiadajacych
odpowiednie $rodki finansowe), taka propozycja oznacza dalsze poglebianie
r6znic miedzy panstwami cztonkowskimi. W efekcie réznicowanie polityki rol-
nej w oparciu o dawny pierwszy filar WPR, z wykorzystaniem argumentéw
$rodowiskowych, jest dla Polski grozniejszym rozwigzaniem niz wprowadze-
nie wspotfinansowanych czy w pelni finansowanych ze $rodkéw krajowych
instrumentéw i platnosci stabilizujacych rynki i dochody rolnicze oraz w petni
finansowanych z budzetu wspé6lnotowego ptatnosci na rzecz débr publicznych
(dla gospodarstw rolnych i innych podmiotéw na obszarach wiejskich zdolnych
dostarczaé¢ Srodowiskowe i inne dobra publiczne).

Jest mato prawdopodobne, by ktéras z prezentowanych wizji zostata w pelni
zrealizowana w najblizszym czasie. Zmiany WPR sg jednak nieuniknione.
Wydaje sie, ze po latach zastoju WPR wkroczyla w nowy etap stosunkowo
dynamicznych przeobrazen. Z tego wzgledu Polska powinna okresli¢ swoje
priorytety odno$nie WPR nie tylko na okres kolejnej perspektywy finansowej
2014-2020. Konieczne jest podjecie studiéw nad najbardziej optymalnym dla
Polski oraz pozostatych panstw czlonkowskich ksztattem unijnej polityki rolnej
w dtuzszym horyzoncie czasowym. W analizach mozliwych kierunkéw zmian
WPR warto siega¢ do koncepcji i wizji prezentowanych przez naukowcéw.
Historia niejednokrotnie pokazala, ze ich idee i propozycje sa nie bez znaczenia
dla procesu reformowania WPR.
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IDEAS FOR REFORMING THE EUROPEAN UNION'S COMMON
AGRICULTURAL POLICY AFTER 2013

Summary

The article focuses on a debate under way across the European Union on prospects
for developing the bloc’s Common Agricultural Policy (CAP) after 2013. At the center of
the debate are ideas to reform CAP being put forward by various researchers. Historical
experience shows that the ideas and suggestions of scientists play an important role in
the process of reforming CAP, Kosior says. The article analyzes three specific visions
of CAP after 2013—a proposal by Bureau and Mahé, who argue that the system of
direct payments should be converted into a “general contractual scheme;” the idea of
Heissenhuber et al. suggesting a three-step scheme of basic payments, voluntary agri-
environmental measures and regional support; and a proposal by a group of leading
European agricultural economists on the establishment of a Common Agricultural
Policy for European Public Goods.

The analysis refers to the achievements of new institutional economics. In conclusion,
the author attempts to evaluate the presented ideas for developing CAP from the
perspective of Poland’s interests.

The shared feature of the analyzed concepts is that they place an emphasis on
the environmental aspect of CAP. All the researchers suggest that the new CAP should
be more flexible and more useful in the battle against climate change, the loss of
biodiversity and the depletion of water and soil resources in Europe. At the same time,
the Common Agricultural Policy should rely on the principle of subsidiarity. However,
despite some shared features, the analyzed proposals differ in several important respects,
Kosior notes. Bureau and Mahé propose co-financing and contracting of virtually all
types of payments in the future agricultural policy. The agricultural economists call for
national financing of direct payments, but stress the need for full financing from the EU
budget of all-European public goods. Heissenhuber points to the need to differentiate
payment rates depending on how farmers comply with environmental requirements.
The analysis conducted shows that the proposal of the agricultural economists is the
most well-balanced and could prove to be the optimal scenario for developing CAP in
the long term, the author concludes.
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