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Uruchomienie systemu oddzialtywania publicznego na dang dziedzine zycia
gospodarczego czy spolecznego poprzez instrumenty polityki jest efektem
wyboru publicznego, a wigc decyzja podjeta w ramach systemu politycznego
i przez instytucje polityczne. W naukach spolecznych, a zwlaszcza w ekonomii,
decyzje podejmowane w sferze spoleczno-gospodarczej dzieli si¢ zazwyczaj na
dwie czesci: pierwsza obejmuje decyzje podejmowane przez jednostki ludzkie
i podmioty gospodarcze oraz spoteczne (np. NGOs), kierujace sie wlasnymi
preferencjami i mozliwosciami w reakcji na bodZce wewnetrzne i zewnetrzne,
zwlaszcza te plyngce z rynku oraz druga, obejmujgca decyzje podejmowane
przez podmioty sfery politycznej, dziatajace w imieniu spoteczenstwa (rzady,
parlamenty, organy unijne, samorzady terytorialne itp.). Stosunkowo do nie-
dawna (do lat 60.) ekonomia zajmowala si¢ prawie wylacznie tg pierwsza
grupg decyzji i mechanizméw na nie wplywajacych. Byla to wiec ekonomia
konsumenta i producenta dziatajacych w $rodowisku rynkowym i podejmuja-
cych decyzje pod wplywem mechanizmu cenowego (przy zatozeniu, ze czlo-
wiek dziala jako homo oeconomicus). W latach 60. i 70. XX wieku przedmiot
ekonomii ulegl znacznemu poszerzeniu, bowiem objal takze te drugg sfere
decyzji. Powstala w ten spos6b nowa czes$é teorii ekonomii, nazywana teorig
wyboru publicznego (public choice theory) badz ekonomiczng teorig politykiZ. To
wyrazne rozszerzenie zainteresowan ekonomii jest bardzo wazne, poniewaz we
wspolczesnych krajach wysoko rozwinigtych instytucje sfery publicznej dzielg

Autor jest pracownikiem Wydzialu Nauk Ekonomicznych Uniwersytetu Warszawskiego. Artykut
wplynat do redakeji w grudniu 2008 r.

I Artykul ten oparty jest w znacznym zakresie na ekspertyzie wykonanej przeze mnie na zlecenie
Urzedu Komitetu Integracji Europejskiej.

2 Charakterystyke tego nurtu wspélczesnej ekonomii mozna znalez¢é w pracy: [Wilkin, 2005].
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prawie 50% produktu krajowego brutto. Niezbedna jest wiec ekonomiczna ana-
liza takze tej czeSci wykorzystania PKB. Waznym polem zainteresowan teorii
wyboru publicznego jest badanie dzialalnosci grup interesu i tzw. koalicji dys-
trybucyjnych oraz ich wptywu na funkcjonowanie gospodarki i panstwa. Grupy
te daza do stworzenia korzystnych dla siebie decyzji legislacyjnych i przejecia
mozliwie duzej czeSci Srodkéw publicznych (jest to zjawisko okreslane mia-
nem ,aktywnego poszukiwania renty” badz ,pogoni za renty” - rent-seeking
activity). Dziatalno$¢ lobby rolniczego i sita farmeréw jako specyficznej grupy
intereséw jest do$é czesto przytaczana, jako przyklad powyzszego zjawiska.
Teoria grup interesu glosi m.in., ze male grupy maja wicksze szanse sta¢ si¢
skutecznymi grupami nacisku niz grupy duze. Rolnicy, kiedy stanowili duza
cze$¢ (a nawet wiekszo$é) ogdtu pracujacych, byli staba i niezorganizowang
silg spoleczna; natomiast gdy stanowig 1-5% zatrudnionych, jak to obecnie ma
miejsce w krajach wysoko rozwinietych, sg dobrze zorganizowang i niezwykle
skuteczng grupg intereséw3. Poprawa sytuacji dochodowej farmeréw, co jest
najwazniejszym celem lobby rolniczego, umozliwia im jednoczesnie finanso-
wanie dobrze dzialajacych organizacji rolniczych. Lobby farmerskie jest tez
wspierane przez grupy interesu zwigzane z zaopatrywaniem rolnikéw przez
srodki produkcji oraz przez inne ogniwa agrobiznesu. Tworzy si¢ w ten spos6b
koalicja dystrybucyjna zainteresowana transferem $rodkéw dla rolnictwa. Doé¢
dobrze znanym faktem jest to, iz stosunkowo niewielka cze$é srodkéw publicz-
nych przeznaczonych na wspieranie rolnictwa ostatecznie trafia do kieszeni
rolnika. Odsetek ten, w zalezno$ci od formy wsparcia i kraju, wynosi od 10%
do 50%*. Naptyw dodatkowych $rodkéw finansowych do rolnictwa i wywolany
tym wzrost popytu na $rodki produkcji (a takze na inne produkty) wywotuje
wzrost cen tych $rodkéw i przeptyw wsparcia publicznego do podmiotéw,
ktére nie byly jego adresatem. To zjawisko widoczne tez bylo w Polsce po
przystapieniu naszego kraju do UE i uruchomieniu ptatnosci bezposrednich
dla rolnikéw. Od 2004 roku szybko rosng ceny ziemi rolnej (15-30%) rocznie,
a $redni czynsz dzierzawny w Agencji Nieruchomo$ci Rolnych wzrést w latach
2003-2006 o 60% (Analiza 2007, s. 303). Stosunkowo szybko rosng tez ceny
srodkéw produkeji dla rolnictwa.

W ostatnich kilkunastu latach obserwuje sie renesans metody analizy zja-
wisk ekonomicznych, charakterystycznej dla ekonomii politycznej. Ekonomia
polityczna zajmuje si¢ badaniem zjawisk ekonomicznych w kontekscie spo-
teczno-politycznym. Analizuje uwarunkowania instytucjonalne proceséw gospo-

3 Mechanizm ten jest opisany m.in. w klasycznej pracy z dziedziny teorii grup interesu: The
Logic of Collective Action. Public Goods and the Theory of Groups [Olson, 1971].

4 Platno$ci bezposrednie zwigzane z powierzchnig gruntéw powigkszajg cene ziemi (kapitalizacja
platnosci) i trafiaja do jej wlascicieli. W wielu krajach UE duza cze$¢ ziemi, a niekiedy wiek-
sz0$¢, uprawiana jest nie przez jej wlascicieli, lecz dzierzawcow. OECD szacuje, iz nawet 90%
platnosci obszarowych moze trafia¢ ostatecznie do wiascicieli ziemi poprzez wzrost czynszéw
dzierzawnych i wzrost ceny ziemi. Z kolei wsparcie cen rolnych poprzez Wspélng Organizacje
Rynkéw (czyli podtrzymywanie cen rolnych) tez w wiekszosci trafia do producentéw $rodkéw
produkcji dla rolnictwa (ok. 36%) i do wlascicieli ziemi [Farm, 2003].
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darczych, a takze znaczenie aktywno$ci pafistwa dla tych proceséw. Waznym
obszarem zainteresowan ekonomii politycznej jest kwestia podzialu dochodéw
i bogactwa, bedaca rezultatem proceséw gospodarczych. Ekonomia polityczna
ma w duzym zakresie charakter interdyscyplinarny; poza metodami i katego-
riami wypracowanymi na gruncie ekonomii postuguje sie takze dorobkiem
metodologicznym i empirycznym innych nauk spotecznych: socjologii, prawa,
psychologii spolecznej, historii i nauk politycznych5. Perspektywa badawcza
ekonomii politycznej jest dobrym sposobem analizy ztozonych zjawisk o cha-
rakterze politycznym, gospodarczym i spolecznym, takich jak ustanowienie,
ewolucja, funkcjonowanie i rezultaty Wspélnej Polityki Rolnej Unii Europejskiej.
W przypadku tej polityki mamy do czynienia z typowymi obszarami zaintereso-
wan ekonomii politycznej: wyboru publicznego, interwencjonizmu panstwowego
(oraz unijnego), oddziatywania grup interesu i konfliktu intereséw, silnie zréz-
nicowanego rozktadu korzySci z realizacji tej polityki i spoteczno-ekonomicz-
nych skutkéw tego zjawiska oraz wiele innych. Ksztaltowanie si¢ i ewolucja
Wspélnej Polityki Rolnej doczekaly sie wielu opracowan pisanych z punktu
widzenia ekonomii politycznej. Za jedng z najciekawszych nalezy uznaé prace
FA. van der Zee: ,Political economy models and agricultural policy formation:
empirical applicability and relevance for the CAP” [Zee, 1997].

Wspélna Polityka Rolna jak efekt wyboru publicznego
i rola platnosci bezposrednich w tej polityce

Polityka rolna, realizowana na szczeblu krajowym czy ponadnarodowym
(unijnym) jest rodzajem polityki sektorowej, a wiec takiej polityki publicznej,
ktérej cele nakierowane sg na rozwigzanie problemoéw, ktérych nie rozwiazuje
swobodnie funkcjonujacy mechanizm rynkowy®. Sg to problemy okreslonego
sektora (dziatu) gospodarki, a w naszym przypadku — rolnictwa. W gospo-
darkach rynkowych, uruchomienie okreslonej polityki sektorowej (np. rolnej
czy przemysltowej), budzi na ogét duze opory wigkszosci ekonomistow; ktorzy
wskazujg na niekorzystne skutki takiej polityki dla efektywnosci wykorzystania
zasobéw produkcyjnych. Uruchomienie polityki sektorowej, a wiec stworzenie
okreslonemu dzialowi gospodarki uprzywilejowanych warunkéw rozwoju jest
zazwyczaj efektem dziatania silnych grup interesu badz wykazania, Ze istniejg
wazne przestanki ekonomiczne, spoteczne czy polityczne do podjecia dziatan
korygujacych czy uzupetniajacych funkcjonowanie mechanizmu rynkowego.
Bardzo czesto punktem wyjs$cia do dyskusji o zasadno$ci interwencji panstwa

5  Dobrym przegladem podstaw metodologicznych i gtéwnych nurtéw ekonomii politycznej jest
ksigzka: (Caporaso, Levine 1993), a wysoko cenionym wykladem tzw. neoklasycznej ekonomii
politycznej jest praca: [Persson, Tabellini, 2002].

6 W ekonomii przyjmuje si¢ do$¢ czesto podzial rodzajow polityki gospodarczej na: 1) polityke
ksztattowania tadu gospodarczego, czyli tworzenie ram instytucjonalnych dla dziatalnosci
gospodarczej; 2) polityki makroekonomiczne (fiskalna i monetarna); 3) polityki mikroekono-
miczne (rolna, przemyslowa, handlowa, transportowa itp.).



4 GOSPODARKA NARODOWA Nr 1-2/2009

w gospodarce; w tym poprzez okreSlony rodzaj polityki, jest zjawisko zawod-
nosci rynku (market failure). Przejawem takiej zawodnoSci jest np.: pojawienie
sie praktyk monopolistycznych, niekorzystne efekty zewnetrzne gospodarowania
(np. zanieczyszczenia Srodowiska), niesprawiedliwy podzial efektéw gospoda-
rowania i niestabilno$¢ (kryzysy, bezrobocie, inflacja itp.).

Animatorzy danego rodzaju polityki odwotujg sie na ogdét do okreslonych
spotecznych warto$ci, ktére chcg realizowaé poprzez te polityke. Przejscie od
wartodci do implementacji polityki w systemie demokratycznym jest procesem
skomplikowanym, wymagajacym zaangazowania wielu publicznych instytu-
cji i przeprowadzenia dialogu spotecznego. Zaleznosci te pokazuje ponizszy
rysunek:

Rysunek 1. Wartosci a polityka

Polityki UE

Wartosci Cele Ramy prawne

\ /

Dialog spoteczny
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Odwotanie do wartosci znajduje si¢ w kazdym wazniejszym akcie prawnym
ksztaltujacym ramy instytucjonalne Unii Europejskiej. Wiele takich wartosci
wymienionych bylo w projekcie Traktatu Ustanawiajacego Konstytucje¢ dla
Europy (powszechnie nazywanym Konstytucjg Unii Europejskiej), ktéry nie
zostal ostatecznie przyjety przez wszystkie kraje cztonkowskie, ale wigkszoéc
jej zapisow znalazta sie w Traktacie Lizbonskim z grudnia 2007 r. W projekcie
Konstytucji UE w Artykule 1-2 pt. ,\Wartosci Unii” zapisano: Unia opiera si¢ na
wartosciach poszanowania godnosci osoby ludzkiej, wolnosci, demokracji, réwno-
sci, panistwa prawnego, jak rownieZ poszanowania praw czlowieka, w tym praw
0s6b nalezgcych do mniejszosci. Wartosci te sq wspélne Paristwom Czlonkowskim
w spoleczenistwie opartym na pluralizmie, niedyskryminacji, tolerancji, sprawied-
liwosci, solidarnosci oraz na rownosci kobiet i mezczyzn [Konstytucja, 2005,
s. 13]. W preambule Traktatu Lizbonskiego zapisano: Inspirowani kulturowym,
religijnym i humanistycznym dziedzictwem Europy, 7 ktdérego wynikajq wartosci
stanowiqce nienaruszalne i niezbywalne prawa czlowieka, jak réwniez wolnosé,
demokracja, rownos¢ oraz panstwo prawa [Traktat, 2007].

Wspdlna Polityka Rolna (WPR), ktérej poczatek dat Traktat Rzymski z 1957
roku, ustanawiajacy Europejska Wspdlnote Gospodarczg, byta efektem wyboru
publicznego rzadéw szesciu krajéw zdecydowanych, by podjaé dziatania sprzy-
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jajace realizacji nastepujgcych wartosci i celéw zwigzanych z funkcjonowaniem
rolnictwa i jego roli w spoteczenstwach europejskich:

- bezpieczenistwo zywno$ciowe dla konsumentéw;

— stabilizacja rynku rolnego;

- sprawiedliwy udziat rolnikéw w dochodach generowanych przez gospodarke;
- wzmocnienie produktywnos$ci i konkurencyjnosci producentéw rolnych;

— dostepno$é¢ zywnosSci po umiarkowanych cenach.

Wspdlna Polityka Rolna, podobnie jak i inne formy wspétpracy wewnatrz
Europejskiej Wspélnoty Gospodarczej (EWG), mialy sprzyjaé nie tylko integra-
cji ekonomicznej, ale takze politycznej, ograniczajac Zzrédla konfliktéw, ktore
wczesniej doprowadzily do II wojny Swiatowej. Zasadnicze znaczenie dla inte-
gracji europejskiej mialy stosunki miedzy Francjg a Niemcami. Francja, jako
najwiekszy producent rolny w Europie, byla zainteresowana otwarciem rynku
niemieckiego na swoje produkty rolne, natomiast Niemcy dazyly do zniesie-
nia barier na eksport produktéw przemystowych do Francji i innych krajow
europejskich. Wielka Brytania tez byla zainteresowana wzrostem wlasnej pro-
dukcji rolnej i umocnieniem bezpieczenstwa zywnos$ciowego, majac na uwadze
do$wiadczenia II wojny Swiatowej i duze ujemne saldo obrotéw artykutami
rolno-zywnoéciowymi.

U podstaw WPR lezalo tez wiele przestanek zwigzanych z ksztaltowaniem
sie tzw. kwestii rolnej w panstwach europejskich i do§¢ powszechnie podzie-
lanym przekonaniem o potrzebie szczegdlnego traktowania rolnictwa jako spe-
cyficznego dzialu gospodarki narodowej. Te warto$ci i przekonania okazaly
sie trwalym fundamentem WPR i przyczynily sie do zdominowania budzetu
wspolnotowego przez wydatki zwigzane z finansowaniem polityki rolne;j.

Na utrzymywanie szczegdblnej pozycji WPR w wydatkach wspélnotowych
wazne znaczenie mial mechanizm podejmowania decyzji we Wspélnocie. Byt
to mechanizm oparty na jednomyslnosci. Niewielka poczatkowa liczba krajéw
nalezacych do EWG i zblizony ich poziom rozwoju gospodarczego umozliwiat
kontynuowanie tego systemu przez wiele lat. W takiej sytuacji uprzywilejo-
wana pozycja rolnictwa w budzecie Wspdlnoty mogta sie utrzymaé. Sytuacja
w tym wzgledzie zaczela sie zmieniaé wraz z poszerzaniem sie Wspélnoty, réz-
nicowaniem poziomu rozwoju krajéw czlonkowskich i intereséw tych krajow.
Szczegdlnie waznym czynnikiem przyspieszajacym te zmiany bylo rozszerzenie
Wspdélnoty w 2004 r. o 8 bylych krajéw socjalistycznych i o dwa dalsze w 2007 r.
W latach 90. i w obecnej dekadzie nastepuje bardzo sile réznicowanie sie
stanowisk w sprawach przyszto§ci WPR. Skrajnym przypadkiem jest postulat
likwidacji tej polityki, z zachowaniem jedynie niektérych elementéw w odnie-
sieniu do ochrony $rodowiska i rozwoju obszaréw wiejskich, zaprezentowany
w koncepcji brytyjskiej, przedstawionej w grudniu 2005 r.

Zmienia sie tez pozycja komisarza ds. rolnictwa w Komisji Europejskiej.
Az do rozszerzenia Unii o 10 nowych krajéw czlonkowskich w 2004 r. bylo to
najbardziej wptywowe stanowisko wsréd komisarzy. Dysponowal on najwiek-
szym budzetem i najwiekszg grupg wspétpracownikéw w calej KE. Rozszerzenie
UE do 27 czlonkéw, zwigkszenie liczby komisarzy oraz wzgledne zmniejszanie
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budzetu WPR istotnie zmienito znaczenie i site oddzialywania komisarza ds.
rolnictwa.

Wspdlnotowosé polityki rolnej miata wieksze znaczenie w pierwszych trzech
dekadach istnienia EWG, bowiem polityka ta opierala si¢ przede wszystkim na
wspolnej organizacji rynkéw rolnych, gdzie kluczowa role odgrywaly Srodki
polityki handlowej, zwlaszcza ceny instytucjonalne?. Wspieranie dochodéw
rolniczych odbywalo si¢ przy pomocy wysokich, administrowanych cen oraz
skupowania i przechowywania nadwyzek produktéw rolnych. Ten rodzaj polityki
wymagal dyscypliny i $cistej koordynacji dzialan krajéw cztonkowskich. Byto
to naturalne podtoze dla rzeczywiscie wspélnej polityki rolne;j.

Od poczatku lat 90. zmniejsza sie znaczenie instrumentéw taryfowych i cen
instytucjonalnych na rzecz instrumentéw wsparcia bezposredniego, zwlaszcza
przez platno$ci bezposrednie coraz bardziej oderwanych od poziomu aktualnej
produkcji (decoupling). Obnizane sg cla na produkty rolne sprowadzane na
teren Wspélnoty, chociaz nadal pozostajg one na stosunkowo wysokim pozio-
mie. Liberalizacja obrotéw handlowych i otwieranie sie¢ rynku europejskiego
na konkurencje globalng sprawia, iz ceny i dochody rolnicze na terenie UE
beda coraz silniej determinowane sytuacja na rynku $wiatowym i stopniem
przygotowania rolnictwa krajéw unijnych do efektywnej konkurencji na rynku.
Rolnictwo na terenie UE jest silnie zr6znicowane, takze pod wzgledem poziomu
jego konkurencyjnosci tak na rynku unijnym, jak i $wiatowym. Ostabianie
znaczenia protekcjonistycznych instrumentéw cenowo-taryfowych na obszarze
Unii bedzie dziatalo w kierunku dalszego réznicowania sie sytuacji dochodowej
i pozycji konkurencyjnej gospodarstw rolnych miedzy krajami cztonkowskimi,
regionami i typami gospodarstw. Trzeba w tym miejscu zaznaczyé, ze sytuacja
gospodarstw rolnych w tzw. starych krajach cztonkowskich (UE-15) i nowych
(przyjetych do Unii w 2004 i 2007 r.) jest diametralnie odmienna. Rolnictwo
krajow tej pierwszej grupy byto nieprzerwanie wspierane przez prawie 40 lat
istnienia WPR, co umozliwito ich modernizacje techniczng i restrukturyzacje,
czynigc ten sektor gospodarki lepiej przygotowanym do stawienia czota konku-
rencji globalnej niz w krajach, ktére stosunkowo niedawno przystapity do Unii.
Znajduje to takze odbicie w stosunku poszczegélnych krajow do reformy WPR,
polegajacej na zmniejszeniu wydatkéw wspdlnotowych na rolnictwo i otwierania
go na konkurencje globalng. W kierunku tym sktonne sa zmierzaé nie tylko
takie kraje, jak Wielka Brytania i Holandia, ale takze Niemcy i Francja, ktére
bronily do niedawna tradycyjnej polityki rolnej UE.

Dla mechanizmu politycznego podejmowania decyzji w UE, w tym aloka-
cji Srodkéw na potrzeby polityki rolnej wazne znaczenie ma pojawienie sie
nowych silnych grup intereséw i podmiotéw opiniotwérczych, wplywajacych
na decyzje podejmowane na réznych szczeblach organizacyjnych Unii. Wsréd
tych nowych aktoréw nalezy wymienié¢ przede wszystkim organizacje ekolo-

7 Ceny instytucjonalne, w odréznieniu od typowych cen ksztalttowanych przez rynek, sg ustalane
administracyjnie przez instytucje wspélnotowe. Nalezaly do nich: ceny wskaznikowe, ceny
minimalne, ceny gwarantowane, ceny interwencyjne i ceny progowe.
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giczne i reprezentacje regionéw. Rosnie tez znaczenie organizacji dazacych do
zwiekszenia wydatkéw wspdlnotowych poprawiajacych innowacyjnos$é i kon-
kurencyjno$¢ podmiotéw funkcjonujgcych na obszarze UE, w tym wydatkéw
na badania i wdrozenia, szkolnictwo wyzsze i podniesienie jakosci kapitatu
ludzkiego. Polityka rolna jest coraz powszechniej postrzegana jako ,polityka
starego typu”, stluzaca waskiej grupie zawodowej i nie poprawiajgca dynami-
zmu gospodarczego Wspdlnoty. Powazne watpliwosci budzi tez wptyw WPR na
sp6jnosé spoteczno-ekonomiczng UE. W odréznieniu od polityki strukturalnej
i regionalnej, wydatki na polityke rolng trafiajg nadal gtéwnie do najbogatszych
krajéw i najbogatszych farmeréw w UE. Najwiecej $srodkéw unijnych otrzy-
muja kraje, gdzie parytety dochodéw rolniczych w poréwnaniu ze $rednimi
dochodami w kraju sg dla rolnikéw korzystne (Holandia, Wielka Brytania,
Francja). Proby poszerzenia udzialu wydatkéw na rozwéj obszaréw wiejskich
(rural development measures) w strukturze WPR zakonczyly sie umiarkowanym
sukcesem. Filar IT WPR formalnie stuzgcy rozwojowi obszaréw wiejskich, na
ktéry w 2007 r. przeznaczono 23% Srodkéw WPR, de facto wspiera prze-
miany strukturalne poprawiajace produktywnos¢ i konkurencyjnosé rolnictwa.
Pienigdze przeznaczone na finansowanie instrumentéw Filaru II trafiajg gtéwnie
do kieszeni producentéw rolnych, podobnie jak pienigdze z Filaru I WPRS.
Mozemy to zilustrowaé na przykladzie polskiego udzialu w WPR, w pierwszym
okresie czlonkostwa naszego kraju w UE.

Tablica 1
Struktura publicznego wsparcia dla polskiego rolnictwa i rozwoju wsi w latach 2004-2006
Grupy wydatkéw Z budzetu UE D.ofmansowanle Laczne wydatki
w mln euro krajowe w mln euro w mln euro
1. Platnosci bezposrednie 2319 1582 4582
- $rodki przesunigte z Filaru IT 681
2. Interwencja rynkowa 862 862
3. PROW 2866 726 3592
4. SPO (fundusze strukturalne) 1193 591 1784
Lacznie wydatki 7921 2899 10820

Zrédto: [Analiza, 2007, s. 50]

Z analizy zrealizowanych platnosci w Polsce do konica 2007 r. w ramach
zaréwno platnosci bezposrednich, jak i Planu Rozwoju Obszaréw Wiejskich
(PROW) oraz SPO (Sektorowy Program Operacyjny), jaka dokonat W. Poczta,
wynika, ze z ogélnej kwoty tych platnosci wynoszacej 35507 mln zt, az
31550 mln zt (89%) zaliczy¢ mozna do wsparcia bezposredniego rolnictwa
(transferéw Srodkéw budzetowych do gospodarstw rolnych). Najwazniejsza

8 W latach 90. dziatania finansowane z Funduszu Orientacji i Gwarancji w Rolnictwie zaczeto
dzieli¢ na dwie grupy: pierwszg z nich nazwano Filarem I WPR, do ktérego zalicza si¢ plat-
no$ci bezposrednie, subsydia eksportowe i dziatania zwigzane ze wspdlnotowa organizacja
rynkéw; do Filara IT wlicza sie natomiast dzialania nakierowane na rozwdj obszaréw wiejskich
i przeksztalcenia strukturalne w rolnictwie.
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pozycja tego wsparcia byly doptaty bezposrednie (facznie z tytulu Jednolitej

Ptatno$ci Obszarowej i Uzupelniajgcej Platno$ci Obszarowej) w wysokoSci

20 778 mln zt [Poczta, 2008]°. Obie nazwy programéw finansowanych z bu-

dzetu WPR i dofinansowanych z funduszy krajowych na lata 2004-2006: Plan

Rozwoju Obszaréw Wiejskich i SPO: ,Restrukturyzacja i modernizacja sektora

zywnosciowego oraz rozwdj obszaréw wiejskich” sa mylace bowiem nakiero-

wane sg one przede wszystkim na wspieranie producentéw rolnych, a tylko

w niewielkim stopniu (ponizej 10% wydatkéw) na wspieranie dziatan stuzacych

rozwojowi obszaréw wiejskich.

W filozofii i sposobie wspierania rozwoju obszaréw wiejskich, dominujacych
dotychczas w UE, lezy prze$wiadczenie, iz najlepsza forma wspierania obszaréw
wiejskich jest subsydiowanie rolnictwa. Ten typ filozofii wsparcia publicznego
zmienia sie w UE bardzo powoli. Jest on tez silnie zakorzeniony w Polsce.
Przykladem jest przesuniecie znacznych $rodkéw finansowych z Filaru II na
dofinansowanie ptatnosci bezposrednich, ktére nie wzbudzito wiekszego oporu
Srodowisk i organizacji zwigzanych ze wsia.

Wzrost znaczenia ptatnosci bezposrednich dla rolnikéw w strukturze wszyst-
kich wydatkéw na realizacje WPR mozna wyjasni¢ kilkoma przestankami:

* stosunkowo niskimi kosztami transakcyjnymi takich instrumentéw, tatwoscia
ich wprowadzenia i utrzymania;

* dazeniem do upraszczania WPR, czego dobitnym przyktadem jest upo-
wszechnianie jednolitych platnoéci na gospodarstwo czy jednolitych ptat-
no$ci obszarowych;

* silnego wplywu lobby rolniczego, zainteresowanego przede wszystkim wspie-
raniem dochodéw rolniczych;

* specyficzng ,gra” ze Swiatowa Organizacja Handlowa, wykazujaca, iz nie-
zwigzane platno$ci bezposrednie (decoupled direct payments) nie znieksztal-
cajg warunkéw handlu miedzynarodowego!©.

Instrumenty wspierania rozwoju obszaréw wiejskich sg znacznie bardziej
skomplikowane niz typowe instrumenty subsydiowania rolnictwa; wymagajg one
duzego dofinansowania krajowego i nie majg wyraznie zarysowanego zakresu
,2wspolnotowosci”. Wspélny rynek rolny, ochrona celna tego rynku, wspieranie
eksportu nadwyzek produktéw rolnych, wspdlnotowe standardy i wymagania
srodowiskowe, to tylko niektére elementy wspdlnotowej podstawy unijnej poli-
tyki rolnej. Znacznie trudniej bytoby wymieni¢ wspélnotowe podstawy unijnej
polityki wobec rozwoju obszaréw wiejskich. Obszary te sg niezwykle zrézni-

9 Gdyby doliczy¢ jeszcze do wyzej podanej kwoty wsparcia bezposredniego wydatki na
,Dostosowywanie gospodarstw rolnych do standardéw UE” i ,Zalesianie gruntéw rolnych”
(PROW), to udziat réznych form wsparcia bezposredniego rolnikéw w wydatkach budzetowych
na rolnictwo i obszary wiejskie przekracza w Polsce 90%.

10 Wiekszo$¢ ekonomistéw nie zaakceptuje argumentu, ze wsparcie gospodarstw brytyjskich
w wysokosci $rednio 31 tys. euro na gospodarstwo rocznie, czy 26 tys. euro na gospodar-
stwo we Francji i 26 tys. euro w Holandii nie ma wplywu na pozycje konkurencyjng tych
gospodarstw w handlu $wiatowym, nawet jesli te ptatno$ci nie sg bezposrednio powigzane
z biezacg produkcjg rolna.
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cowane i wymagaja precyzyjnego oraz skomplikowanego sposobu konstruowa-
nia instrumentéw wspierajacych ich rozwéj. Wykorzystanie tych instrumentéw
wymaga tez zaangazowania lokalnych instytucji spoteczenistwa obywatelskiego.
Odnosze wrazenie, z¢ UE ma wyrazne klopoty z zaproponowaniem krajom
czlonkowskim nowych dziatan (measures) zwigzanych z rozwojem obszaréw
wiejskich, ktére tgczytyby idee wspdlnotowosci, subsydiarnosci, ré6znorodnosci,
skutecznosci i efektywno$ci. Od czasu powstania programu LEADER, czyli
poczatku lat 90. UE nie wzbogacila swego repertuaru wspierania rozwoju
obszaréw wiejskich o podobnie skuteczny program. Zwigkszenie oferty w tym
zakresie jest jednym z najwazniejszych wyzwan w zakresie unijnej polityki
wobec obszaréw wiejskich.

Wsparcie bezposrednie, ktére generuje w Polsce prawie 50% dochodéw rol-
niczych, jest i tak relatywnie znacznie nizsze w poréwnaniu z krajami dawnej
,pietnastki” i kilkoma innymi krajami, ktére weszly do UE w 2004 r., np. duzymi
gospodarstwami na Wegrzech!!. Wsparcie unijne stanowi tam w niektérych
latach 100% uzyskiwanych dochodéw, co oznacza, ze bez tej formy publicznej
pomocy gospodarstwa te przestalyby istnie¢ badZ musialyby przej$é¢ gruntowng
zmiane (struktury, form wilasnosci, sposobéw zarzadzania itp.).

Nowe podstawy legitymizacji wsparcia rolnictwa
ze $rodkéw publicznych

Kryzys obecnego ksztaltu WPR wynika miedzy innymi z podwazania podstaw
spolecznego i politycznego uzasadnienia wspierania rolnictwa wspdélnotowego
w dotychczasowym zakresie, zasadno$ci istniejacych instrumentéw i rozktadu
korzy$ci miedzy beneficjentéow WPR. WPR potrzebuje wiec nowego uzasadnie-
nia (spoleczno-politycznej legitymizacji), a to jest niemozliwe bez przeformu-
towania celéw WPR, narzedzi jej realizacji i zagwarantowania odpowiedniej
ich skuteczno$ci. Wzmocnienie legitymizacji WPR wymaga ogélnounijnego
spotecznego dialogu. Wéréd argumentéw uzasadniajacych istnienie WPR (ale
w nowym ksztalcie) trzeba zwréci¢ uwage na nastepujace:

— bezpieczefistwo zywno$ciowe (na nowo sformutowane),
- bezpieczna zywnos¢ (food safety),

- wielofunkcyjno$¢ rolnictwa,

— niestabilnoé¢ rynkéw,

— globalne zagrozenia (w tym zmiany klimatyczne).

Kolejnym zagadnieniem zwigzanym z problemem spoteczno-politycznej legi-
tymizacji jest uzgodnienie nowych podstaw okreslenia kompetencji Wspdlnoty
i kompetencji krajéw czlonkowskich w zakresie ksztattowania polityki rolne;j.
Podstawowe pytanie, jakie nalezy w tym przypadku postawié to: w jakim zakre-
sie polityka rolna w UE musi mie¢ charakter wspélnotowy, a w jakim nie, bez
naruszania podstawowych wartosci jakie sa fundamentem UE? Odpowiedz na to

11 Piszg o tym W. Jozwiak i Z. Mirkowska [Analiza, 2007].



10 GOSPODARKA NARODOWA Nr 1-2/2009

pytanie musi uwzgledniaé¢ zasade subsydiarnosci, a wiec ustalenia uzasadnionej

roli rynku, panstwa i Wspd6lnoty!2. Kontrowersyjny problem wspoétfinansowania i

denacjonalizacji czeSci WPR nalezy do tego kregu zagadnien. Réznice stanowisk

przedstawiamy na przykladzie Wielkiej Brytanii i Francji (Aneks: tablica 1), naj-
wazniejszych obok Niemiec, panstw UE. Stanowisko francuskie opublikowane

w marcu 2006 r. bylo wspierane przez: Grecje, Hiszpanie, Irlandie, Cypr, Litwe,

Luksemburg, Wegry, Polske, Stowenie, Bulgarie i Rumunie (te dwa ostatnie

nie byly jeszcze czlonkami UE).

Stanowisko brytyjskie eksponuje koszty realizacji WPR, skutki Srodowiskowe
tej polityki oraz efekty w dziedzinie podziatu korzysci z wydatkéw publicznych
na rolnictwo. Wymienia ono miedzy innymi, iz skutkiem realizacji WPR w latach
2007-2013 bedzie zubozenie spoteczenstwa UE o 100 miliardéw euro. Przecietna
4-osobowa rodzina w Unii poniesie koszt realizacji tej polityki w wysokosci
950 euro rocznie, a tylko 10% warto$ci wsparcia cenowego WPR trafi osta-
tecznie do farmeréw. Raport ten zwraca tez uwage na to, iz w wielu krajach
UE dochody rodzin rolniczych sg wyzsze niz $rednio w gospodarce.

Propozycja brytyjska jest najbardziej radykalng koncepcjg reformy WPR ze
wszystkich dotychczas zgloszonych. Zasadnicze zarzuty, jakie mozna sformu-
fowaé pod adresem tej koncepcji, sa nastepujace:

* nie bierze ona pod uwage potencjalnych, dtugookresowych skutkéw globali-
zacji i liberalizacji dla europejskiego rolnictwa, zawierzajac w tym zakresie
wylacznie dobroczynnym skutkom wolnego rynku,

* nie uwzglednia nalezycie znaczenia pozaprodukcyjnych funkcji rolnictwa
dla $rodowiska naturalnego, warto$ci kulturowych i zywotnosci spoleczno-
-ekonomicznej obszaréw wiejskich,

* pomija kwestie bezpieczefistwa zywnoSciowego w skali krajowej i unijnej,

* traktuje wydatki na WPR w wiekszosci jako strate w dobrobycie spotecznym,
nie uwzgledniajac kompleksowej cost-benefit analysis, z uwzglednieniem
odpowiedniej wyceny elementéw zaréwno po stronie kosztéw (costs), jak
i korzysci (benefis).

Niezaleznie od krytyki, jaka spotyka propozycja brytyjska, raport ten jest
dobrym punktem wyjscia do dyskusji nad fundamentalnymi kwestiami WPR.
Jak kazda propozycja formutujgca stanowiska raczej skrajne, prowokuje do
zdecydowanych reakcji i polemiki. Efektem tej dyskusji moze by¢ jednak kom-
promisowa, racjonalna koncepcja nowej WPR.

12 Zasada subsydiarno$ci (w Polsce znana takze jako zasada pomocniczosci), jest jedng z naj-
wazniejszych zasad porzadkujacych organizacje struktur instytucjonalnych, kompetencji decy-
zyjnych i sposobu funkcjonowania Unii Europejskiej. Glosi ona prymat jednostki nad spote-
czefistwem i konieczno$¢ umieszczania uprawnien decyzyjnych réznych szczebli organizacji
spoleczenstwa mozliwie blisko obywatela (jednostki). To, co moze by¢ efektywnie rozstrzygniete
i zrealizowane przez jednostke lub niskie szczeble organizacji spoleczenstwa (np. samorzady
lokalne, organizacje pozarzadowe czy wladze regionalne) nie powinno byé¢ wlaczane do kom-
petencji organéw wyzszych szczebli. Dotyczy to takze podziatu kompetencji miedzy organy
wspolnotowe UE i organy panstw czlonkowskich.
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Francja byta i jest zwolennikiem silnego wsparcia dla rolnictwa i bronita
wysokich wydatkéw na WPR. Kraj ten jest najwiekszym producentem i eks-
porterem produktéw rolnych we Wspélnocie. Chociaz Francja jest ptatnikiem
netto do budzetu wspdélnotowego, to jednocze$nie jest ona najwiekszym bene-
ficjentem WPR. Stanowisko Francji wobec reformy WPR jest znacznie blizsze
Polsce niz stanowisko brytyjskie.

W dyskusji nad spotecznymi podstawami legitymizacji WPR nalezy odwotaé
sie tez do badan opinii publicznej na ten temat. Pod koniec 2006 roku Dyrekcja
Generalna ds. Rolnictwa i Rozwoju Obszaréw Wiejskich Komisji Europejskiej
zlecita przeprowadzenie sondazu spolecznego na temat wiedzy i opinii obywa-
teli UE dotyczacych Wspdlnej Polityki Rolnej. Uwzgledniono w tych badaniach
nie tylko 24 kraje nalezgce w momencie realizacji sondazu do Unii, ale takze
Bulgarie i Rumunie, ktére staly sie cztonkami Unii w 2007 r. Wyniki badan
opublikowane zostaly w marcu 2007 r. [Europeans, 2007]. Za najwazniejsze
uzna¢ mozna nastepujace:

* 88% Europejczykéw uwaza, iz rolnictwo i obszary wiejskie sg wazne dla
przysztosci kontynentu,

*  72% respondentéw czuje sie niedostatecznie poinformowanych o sprawach
rolnych, a 54% nigdy nie slyszalo o Wspélnej Polityce Rolnej,

* w $wietle opinii publicznej, najwazniejszymi priorytetami WPR powinno by¢:
zapewnienie zdrowych i bezpiecznych produktéw zywnosciowych (42%),
zapewnienie godziwych warunkéw zycia farmerom (37%) i zagwarantowanie
umiarkowanych cen dla konsumentéw (35%),

* ponad 80% respondentéw uznaje, iz uzasadnione jest ograniczenie platnosci
dla farmeréw, jesli nie przestrzegajg oni warunkéw ochrony Srodowiska czy
dobrostanu zwierzat,

* przeprowadzone ostatnio reformy WPR ida w dobrym kierunku,

* 45% badanych uwaza, iz obecny poziom budzetu Unii przeznaczony na
rolnictwo jest wystarczajacy. 15% uwaza, ze jest za niski, a 16%, ze jest
za wysoki. Az 58% uznaje, iz udzial budzetu rolnego w caloéci budzetu
powinien zosta¢ w przyszlosci taki sam jak obecnie albo nieco wzrosna¢,

* polowa badanych chciataby otrzymywacé wiecej informacji na temat bezpie-
czenstwa zywnoSci i jego wplywie na zdrowie, a 30% chce wiedzie¢ wigcej
o wplywie rolnictwa na $rodowisko przyrodnicze.

Z punktu widzenia reformowania WPR i wizji pozadanego ksztaltu rolnictwa
w Europie pozyteczne jest przytoczenie doktadniejszych wynikéw omawianego
sondazu w odniesieniu do priorytetéw, jakie powinny przy$Swiecaé Wspélnej
Polityce Rolnej. Sa one nastepujgce:
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Tablica 2
Pozadane priorytety polityki rolnej Unii Europejskiej
Nazwa priorytetu % wskazan % wym.ieniaja‘cych
jako priorytet nr 1
Zapewnienie bezpieczenstwa zdrowotnego zywnoSci 41 12
Zapewnienie godnego poziomu zycia farmerom 37 17
Zapewnienie rozsadnych cen zywno$ci konsumentom 35 9
Promowanie szacunku dla $rodowiska 33
Zapewnienie dobrego traktowania zwierzgtom
hodowlanym 21 3
Pomaganie farmerom w dostosowywaniu si¢
do oczekiwan konsumentéw 2 8
Wspieranie rozwoju obszaréw wiejskich 25 5
Sprzyjanie upowszechnianiu metod produkeji organicznej 23 4
Wspieranie produktéw o wysokiej jakosci 23 3
Poprawa konkurencyjnosci europejskiego rolnictwa 20 7
Stabilizacja rynku produktéw rolnych 20 4
Ochrona gospodarstw rodzinnych 20 3
Zapewnienie lepszej informacji o pochodzeniu produktéw 20 3
Promocja zasad rolnictwa zréwnowazonego 17 3
Zapewnienie odpowiedniej podazy produktéw rolnych 14 3

Zrédlo: [Europeans, 2007, s. 23]. Respondenci mogli wskazywaé kilka priorytetéw, ale hierar-
chizujac je wedlug waznosci

Jesli por6wnamy ww. priorytety wymieniane przez obywateli UE w koncu
2006 r. z tymi, jakie legly u podstaw WPR w Traktacie Rzymskim z 1957 r.
to na podkreslenie zastuguja dwa efekty owej ewolucji:

1) zastgpienie priorytetu bezpieczenstwa zywnosciowego (food security) priory-
tetem bezpiecznej zywnosci (food safety). Zapewnienie odpowiedniej podazy
produktéw rolnych, co bylo wyraznym priorytetem w momencie tworzenia
Wspdélnoty i WPR, znalazlo sie 50 lat péZniej na dole listy priorytetéw poli-
tyki rolnej. Na czele pojawit sie natomiast priorytet nie wymieniany w do-
kumentach zatozycieli Wspélnoty. Jest nim bezpieczna i zdrowa zywnos¢;

2) nadal w czoléwce priorytetéw polityki rolnej Europejczycy umieszczajg
dwa cele WPR wymieniane w Traktacie Rzymskim: zapewnienie godnego
standardu zycia farmerom oraz dostarczenie konsumentom ZzywnoSci po
rozsadnych cenach.

Europejczycy chcg nadal wspiera¢ rolnictwo, ale nie za to, ile ono produ-
kuje, tylko jak produkuje, za pomoca jakich metod i jakiej jakoSci produkty
dostarcza na rynek. Obywatele UE stali sie wyczuleni na skutki $rodowiskowe
produkcji rolnej oraz na to, w jaki sposéb rolnicy traktujg zwierz¢ta. Nie sg tez
skfonni zwigcksza¢ wielko$¢ budzetu przeznaczonego na wspieranie rolnictwa.
Sondaze przeprowadzone w 2000 r. i 2006 r. pokazujg istotng zmiane opinii
w tym wzgledzie. O ile w 2000 r. az 46% respondentéw uwazalo, ze budzet ten
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jest niewystarczajacy, a 28%, ze jest na wlasciwym poziomie, to w 2006 r. tylko
15% uznato ten budzet za niewystarczajacy, a 45% za wlasciwy [Europeans,
2007, s. 52]. W obu badaniach odsetek respondentéw uwazajacych, ze wydatki
budzetowe na rolnictwo sg za wysokie byt podobny (15% i 16%).

W wielu krajach UE nieche¢ duzej czesci spoteczenstwa wobec WPR wynikaé
moze z upowszechniania informacji o dochodach farmeréw, ktore w kilku kra-
jach sa wyzsze od $rednich dochodéw w gospodarce. Do tej grupy krajow zali-
czy¢ mozna: Holandie, Belgie, Wielkg Brytanie, Irlandie, Luksemburg, Francje
i Dani¢. Réwniez w innych krajach, w niektérych latach dochody rodzin farmer-
skich sg wyzsze od przecietnych w gospodarce (np. w Niemczech czy Hiszpanii).
W Polsce dochéd rozporzadzalny na jedng osobe w rodzinach rolnikéw w 2006 r.
wynosit 83% dochodu w rodzinach pracownikéw i ogétem w kraju. Relacja ta
ulegla poprawie w poréwnaniu z rokiem 2003, kiedy wynosita 65% w odnie-
sieniu do rodzin pracowniczych i 70% w odniesieniu do ogétu rodzin [Zegar,
2008]. Uzyskany w wyniku czlonkostwa w UE dostep polskich rolnikéw do
srodkéw WPR zaowocowal absolutng i wzgledna poprawg dochodéw rolniczych.

Grupy interes6w zwigzane z WPR i inercja instytucjonalna
w zakresie realizacji tej polityki

Wszelkie rodzaje polityki panstwa, w tym zakres $rodkéw na ich realizacje,
sg przedmiotem wyboru publicznego. W naukach ekonomicznych problemem
tym zajmuje si¢ wspomniana wcze$niej teoria wyboru publicznego (public cho-
ice theory), ktérej wazng czeScig jest tzw. teoria poszukiwania renty i teoria
grup interesu. Sa to takze wazne nurty wspéiczesnej ekonomii polityczne;j.
Analiza ,lobby rolniczego” czy ,intereséw rolnictwa” wymaga zdezagregowania
tych kategorii. Interesy rolnictwa w przestrzeni UE sg bardzo zréznicowane,
a ilobby rolnicze nie méwi jednym glosem!3.

Polityka rolna w UE charakteryzuje sie duzg inercyjnoscig!4. Przyczyna tego
jest nie tylko dziatalno$¢ grup intereséw, ale takze struktura ksztaltowania ram

13 'W nowych krajach cztonkowskich (postsocjalistycznych) mamy np. problem silnej polaryzacji
struktury gospodarstw: na jednym biegunie znajdujg sie duze gospodarstwa powstate z prze-
ksztalcenia spéldzielni i gospodarstw panstwowych, a na drugim liczne, drobne, powstate nie-
dawno gospodarstwa indywidualne. Problemy i potrzeby tych obu grup sa wyraznie odmienne
i bardzo zréznicowany jest ich zakres korzystania z integracji europejskiej. Przyktadowo, na
Wegrzech 93,4% gospodarstw to jednostki uzytkujace ponizej 10 ha ziemi. Z kolei, gospo-
darstwa duze o powierzchni 100 ha i wiecej, stanowig zaledwie 1% ogétu gospodarstw, ale
w ich dyspozycji jest 72,2% ziemi rolniczej. Znajduje to tez odbicie w korzystaniu ze wspar-
cia unijnego. W 2005 r. na ogdlng liczbe 660 tys. gospodarstw, z ptatnosci bezposrednich
skorzystato tylko 210 tys. [New, 2007]. Wegry maja znacznie wyzszy wskaznik koncentracji
platnosci bezposrednich w najwigkszych gospodarstwach niz kraje dawnej EU-15. Podobna
sytuacja wystepuje w kilku innych krajach postsocjalistycznych.

14 Dobitnym przykladem takiej inercji jest utrzymywanie systemu kwotowania mleka w UE
i przedluzenie go do 2015 r.,, chociaz w wyniku dokonanego w latach 2007-2008 przegladu
WPR (Health Check of the CAP) postanowiono zwiekszy¢ kwoty mleczne w latach 2009-2013
o ponad 5%.
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instytucjonalnych dla owej polityki w ramach Wspdlnoty. Wspomniana inercja
idzie w parze z niskg innowacyjno$ciag WPR. Jednym z podstawowych wyzwan
dla przysztosci WPR jest uczynienie jej bardziej elastyczng, innowacyjna i szyb-
ciej reagujaca na pojawiajace si¢ potrzeby i uwarunkowania.

Doktadnej identyfikacji wymagajg interesy nowych (postkomunistycznych)
krajow cztonkowskich UE. Podkresli¢ nalezy, iz najwazniejsza cze$¢ adaptacji
rolnictwa NMS (New Member States) do warunkéw UE przebiega dopiero po
wstgpieniu tych krajéw do Unii. Duza cze$é tych srodkéw stuzacych adaptacji
musi pochodzi¢ z budzetu wspdlnotowego. Obnizanie budzetu UE w relacji
do PKB, w tym na WPR, moze istotnie zaklécié¢ te adaptacje. W uzasadnie-
niu owych wydatkéw nalezy odwotaé sie do podstawowych wartosci leza-
cych u podstaw Wspélnoty Europejskiej, a zwtaszcza solidarnosci i spéjnosci.
Niedostatecznie wysoki budzet wspdlnotowy moze uniemozliwié¢ realizacje
gléwnych celéw i warto$ci UE oraz utrudnié¢ skuteczng i efektywna adaptacje
NMS do jednolitego rynku UE. Nowe kraje czlonkowskie, nalezace kiedy$ do
bloku panstw socjalistycznych, stanowia, a raczej powinny stanowié¢, w spo-
s6b naturalny grupe interesu w dyskusjach o przyszlosci WPR. W interesie
tych krajéw jest utrzymanie stosunkowo wysokiego wsparcia publicznego dla
proceséw restrukturyzacji i modernizacji rolnictwa warunkujacych skuteczng
adaptacje sektora rolnego zaréwno do jednolitego rynku europejskiego, jak
i do rynku globalnego.

Rozklad korzysci z WPR i podstawy (przestanki)
egalitaryzacji tych korzysci

Kwestia podzialu dochodéw i wplyw gospodarowania na stratyfikacje
spoteczng nalezy do podstawowych zagadnien ekonomii politycznej. Rozktad
korzysci z WPR do$¢ powszechnie zalicza sie do kontrowersyjnych elementéw
realizacji tej polityki i ma on bezposredni zwigzek z jej spoleczno-polityczng
legitymizacja. Jednym z gléwnych zadan dla reformator6w WPR, przy zalo-
zeniu utrzymania platnosci bezposrednich, bedzie zaproponowanie sposobu
bardziej egalitarnego niz dotychczas podziatlu tych ptatnosci oraz korzystania
z innych instrumentéw wsparcia. Zagadnienie: efficiency vs. equity musi byé
réwniez rozwigzane w odniesieniu do WPR. Ma ono takze bezpo$rednie odnie-
sienie do polskich warunkéw, gdzie polaryzacja struktury rolnictwa i korzysci
z WPR sg zauwazalne i budza spoteczne zainteresowanie, a nawet silne emocje.
Najwiekszymi beneficjentami réznych form wsparcia w ramach WPR sg firmy
rolne (spétki lub spéldzielnie), a nie indywidualne gospodarstwa.

Juz od wielu lat dyskutuje si¢ w UE kwestie wprowadzenia limitu ptatnosci,
ktére mogloby otrzymywaé gospodarstwo rolne. Najczesciej pojawiajaca sie
wysokoscig tego limitu jest kwota 300 tys. euro. Zwolennikiem wprowadzenia
takiego limitu ptatnosci byl komisarz UE Franz Fischler. Szacuje sie, ze liczba
gospodarstw ktére przekraczajg ten limit w krajach UE-15 wynosi tylko 1880.
Z tej liczby najwiecej, bo az 1430 znajduje si¢ w Niemczech, a 330 w Wielkiej
Brytanii. Wprowadzenie takiego limitu datoby oszczednosci dla budzetu WPR
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ok. 1 mld euro rocznie [Cooper i in., 2007]. Wsréd beneficjentow WPR sg
tez takie podmioty (najczeSciej sg to spétki), ktére rocznie otrzymujg setki
tysiecy, a nawet miliony euro wsparcia. W Wielkiej Brytanii w 2006 r. na
czele najwiekszych odbiorcéw subsydiéw rolniczych (réznego typu) znajdowata
sie firma Tate & Lyle Europe, ktéra otrzymata dotychczas (do konca 2006 r.)
prawie 356 mln funtéw brytyjskich (536 mln euro). Kolejna na liscie firma C
Czernikow Sugar Ltd otrzymata 73,5 mln funtéw (109 mln euro), a nastepna
Meadow Foods Ltd, ponad 60 min GBP (91 mln euro). Ponad 20 innych firm
otrzymato dotychczas subsydia o warto$ci powyzej 15 min funtéw!>. W Wielkiej
Brytanii 49% subsydiéw rolniczych trafia do 10% najwiekszych podmiotéow
korzystajacych z tych subsydiéw. W 2006 r. tylko z tytutu jednolitej ptatnosci na
gospodarstwo (Single Farm Payment) spétka J&TF MacFarlane Ltd. otrzymata
808 tys. euro. We Francji najwiekszym beneficjentem pomocy bezposredniej
bytla w 2004 r. spétka: Fermes Francaises SA, ktéra otrzymata 872 tys. euro.
Francja w niewielkim zakresie upublicznia dane na temat indywidualnych bene-
ficjentéw pomocy publicznej. W Polsce do najwiekszych 10% gospodarstw (lub
firm zwigzanych z rolnictwem) trafia 42% subsydiéw rolniczych. Na Wegrzech
stopien koncentracji korzySci z WPR w najwiekszych gospodarstwach (gérne
10%) jest szczegdlnie wysoki i wynosi az 75%!6.

W Polsce w 2006 r. na jedno gospodarstwo przypadato Srednio 633 euro
platnosci bezposrednich (przedostatnie miejsce w UE-24), a w Wielkiej Brytanii
az 31 373 euro (pierwsze miejsce w UE pod tym wzgledem). Rozpietosci te
wynikaly zaréwno z réznicy wielkosci gospodarstw w obu krajach, jak i r6znic
miedzy ptatno$ciami bezposrednimi na 1 ha (55 euro w Polsce i 305 w Wielkiej
Brytanii).

W Polsce do najwiekszych beneficjentéw systemu ptatno$ci WPR nalezeli
(dane obejmujg skumulowane ptatnosci do 2006 r.):

1. Spéldzielcza Agrofirma Witkowo 15 334 tys. zt
2. Top Farms ,Glubczyce” Sp. z o.0. 15 318 tys. zt
3. Top Farms Wielkopolska Sp. z o.o. 14 909 tys. zt
5. Poldanor SA 14 596 tys. zt
6. Kombinat Rolny Kietrz Sp. z o.o. 14 091 tys. zt
7. Kombinat Rolny Kobylniki Sp. z o.o. 8 284 tys. zt
8. Agro-Skandawa Sp. z o.0. 7 814 tys. 7zt
9. Stoklosa Henryk 7 400 tys. zt
10. Rolnyvik Sp. z o.o. 7 206 tys. zt

Komisja Europejska nie jest skfonna do wprowadzenia limitu ptatno$ci na
gospodarstwo; jest raczej zwolenniczkg zasady degresywnosci tych platnosci
powyzej pewnego progu. Wprowadzenie limitéw prowadzitoby do sztucznych
podzialéw gospodarstw czy firm rolnych na mniejsze jednostki. Proponuje
sie, aby platno$ci na gospodarstwo w przedziale 100-200 tys. euro zmniejszy¢

15 Informacje te pochodzg z serwisu internetowego www.farmsubsidy.org i opieraja sie na danych
Komisji Europejskie;j.
16 Tamze.
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0 10%, w przedziale 200-300 tys. euro zredukowaé o 25%, a w przypadku ptat-
no$ci powyzej 300 tys. euro zmniejszy¢ je o 45%. Liczba gospodarstw w UE,
ktéra bylaby objeta ww. redukcjami ptatnosci szacowana jest na 23 500, z tego
tylko ok. 100 w Polsce. Najsilniej skutki owej redukcji odczutyby gospodarstwa
w Niemczech, zwlaszcza na terenach bytego NRD. W Niemczech redukcje te
dalyby oszczednosci ok. 270 mln euro rocznie, a wiec 5,4% ogdlnej kwoty ptat-
nosci bezposrednich w tym kraju. Zaoszczedzone w wyniku redukcji platnosci
srodki pozostawalyby w kraju, gdzie je uzyskano i moglyby by¢ przeznaczane
na wsparcie rozwoju obszaréw wiejskich badz inne formy wsparcial?. Kwestia
ta nie zostala jednak dotychczas rozstrzygnieta. W Stanach Zjednoczonych
zaproponowano w ramach dyskusji nad nowg ustawg rolng [Farm Bill, 2007],
aby farmy osiggajgce milion $ i wiecej dochodu rocznie wylaczone byly z pro-
graméw wsparcia dla rolnictwa [Fact, 2007].

Wysoko$¢ ptatnosci w przeliczeniu na gospodarstwo i hektar uzytkéw rol-
nych w Polsce, w poréwnaniu z innymi czlonkami Unii (zwlaszcza ,starymi”),
jest stosunkowo niewielka, ale platnosci te majg juz duze znaczenie dla ksztatto-
wania sytuacji dochodowej gospodarstw w naszym kraju. Z obliczenn dokonanych
przez W. Poczte wynika, iz udzial doptat w dochodzie gospodarstwa wynosit
w 2006 r. Srednio 49% w odniesieniu do gospodarstw objetych systemem FADN
(Farm Accountancy Data Network) i wahat sie od 80% w gospodarstwach bar-
dzo matych (2-4 ESU) do 33,9% w gospodarstwach duzych (40-100 ESU)18,
Doptaty do dziatalno$ci operacyjnej w zbiorowosci gospodarstw FADN wynosily
$rednio 14,2 tys. zt na gospodarstwo, ale w przypadku gospodarstw bardzo
duzych (o wielko$ci powyzej 100 ESU) ptatnosci te wynosily $rednio 337 tys. zt
i stanowily prawie potowe dochodéw osigganych przez te gospodarstwa [Poczta,
2008]. Z danych FADN wynika, iz w Polsce liczba gospodarstw, ktérych wypo-
sazenie w $rodki produkcji oraz wytwarzana wielko$¢ nadwyzki bezposrednie;j
stwarza warunki do reprodukcji rozszerzonej i rozwoju wynosi nie wiecej niz
250 tys.

We Francji liczba tzw. farm zawodowych (professional farms) wynosi nie-
spelna 350 tys., a ogélna liczba wszystkich rodzajéw farm zarejestrowanych
w czasie Spisu Rolnego w 2005 r. wyniosta 545 tys., gospodarujacych na ponad
25 mln ha uzytkéw rolnych [Desjeux i in., 2007]. Az 67% farm zawodowych
to jednostki o powierzchni 50-200 ha.

Wspieranie rolnictwa rodzinnego i zapewnienie rolnikom godziwego poziomu
zycia (fair standard of living) nalezato do priorytetéw WPR od poczatku istnienia
tej polityki i nadal cieszy sie duzym poparciem spotecznym [Europeans, 2007].
Koncentracja produkcji, ziemi i innego majatku produkcyjnego, wywotana pre-

17 Agra Facts 75/2007 z 18.09.2007 r.

18 FADN to Sie¢ Danych Rachunkowych Gospodarstw Rolnych obejmujgca w Polsce prawie
12 tys. gospodarstw o réznej wielkosci, potozeniu i strukturze produkcji. ESU — European
Size Units, czyli Europejskie Jednostki Wielkosci, stuzg do okreslania wielkosci ekonomicznej
gospodarstw i sg znacznie lepszg jednostkg przeliczeniowg wielkosci niz jednostki powierzchni
gospodarstwa (ha). 1 ESU = 1200 euro standardowej nadwyzki bezposredniej (Standard Gross
Margin).
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sja rynku, konkurencji i oczekiwaniami dochodowymi rolnikéw sprawily, ze
gospodarstwa rodzinne w UE sg coraz wieksze, a rosngca cze$¢ produkcji
przypada na wielkie przedsiebiorstwa rolne. Nie jest fatwo ustali¢ granice
wielko$ci gospodarstwa, ktére w sposéb uzasadniony ekonomicznie i spotecznie
mialyby by¢ wylaczone ze wsparcia publicznego. Duze watpliwo$ci budzi jed-
nak przejmowanie milionowych subsydiéw rolnych przez wielkie spétki, czesto
miedzynarodowe (globalne), osiagajace wysokie zyski. Cze$ciowym rozwigza-
niem tego problemu mogloby by¢ przyjecie zasady redukcji czesci ptatnosSci po
przekroczeniu okre$lonych limitéw (degressive capping), jak zakladata wczes-
niej wymieniona propozycja, a takze doktadniejsze niz dotychczas adresowanie
instrumentéw wsparcia publicznego.

Reformowanie WPR a ewolucja budzetu UE

Kierunek i skuteczno$é¢ reformowania WPR wymaga rozpoznania intere-
s6w poszczegblnych krajéow czlonkowskich w odniesieniu do tego zagadnienia.
Identyfikacja intereséw polskiego rolnictwa powinna by¢ nastepnie uzupel-
niona identyfikacjg ewentualnych sojusznikéw w implementacji tych intereséw.
Usytuowanie intereséw Polski na mapie intereséw innych krajow czlonkow-
skich powinno by¢ punktem wyjscia dla dziatan politycznych i budowy nowych
struktur instytucjonalnych WPR.

Istnieje do$¢ powszechne przekonanie, ze sposrdd ,starych” krajéw Unii
naturalnym sojusznikiem Polski w ksztaltowaniu WPR jest Francja, najwickszy
producent rolny w UE i kraj bronigcy od dziesiecioleci rozbudowanej, wspol-
notowej polityki rolnej. Stanowisko Francji w ocenie dotychczasowej WPR i jej
przysztodci bylo dotychczas w wyraznej opozycji wobec stanowiska brytyjskiego
przedstawionego wczeéniej w tym opracowaniu. Stanowisko to bedzie jednak
zapewne ulega¢ do$¢ istotnym zmianom, miedzy innymi ze wzgledu na zmiane
pozycji Francji jako beneficjenta netto wsparcia dla rolnictwa i udziatu tego
kraju w finansowaniu WPR. Interesy rolnictwa francuskiego zmieniajg si¢ takze
pod wplywem ewolucji jego struktury i pozycji konkurencyjnej. Jest to juz
w wigkszosci nowoczesne, wielkoobszarowe i wysoce produktywne rolnictwo,
znajdujace si¢ na zupelnie innym poziomie niz wigkszo$¢ polskiego rolnictwa.
Francja bedzie zapewne bronila utrzymania Filaru I i ptatnosci bezposrednich
przynajmniej na dotychczasowym poziomie, bowiem jest to korzystne dla jej
producentéw rolnych. W innych sprawach dotyczacych WPR jej stanowisko
wydaje sie by¢ otwarte na rézne scenariusze.

Wzgledna wielko$¢ budzetu UE wykazuje tendencje znizkowe od konca
lat 90. W latach 1993-1999 ptatno$ci uzgodnione w ramach planu finanso-
wego Unii wynosily $rednio 1,21% DNB (dochéd narodowy brutto) UE,
a platnos$ci zrealizowane 1,05% DNB. W nastepnym planie na lata 2000-2006,
udzial ptatnosci uzgodnionych spadl do 1,08%, a zrealizowanych do 0,92%.
W obecnie obowigzujacym planie (2007-2013) platnoséci uzgodnione wynosza
0,98% DNB, a zrealizowane osiagng zapewne wielko$¢ ponizej 0,90% DNB
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UE [Reformowanie, 2007]. Tak niski udziat budzetu wspélnotowego w catosci
dochodu narodowego krajéw Unii rodzi powazne watpliwo$ci w sprawie mozli-
wosci realizacji przez UE ambitnych celéw integracji europejskiej, w tym zary-
sowanych w ramach tzw. Agendy Lizbonskiej (Strategii Lizbonskiej), przyjetej
w 2000 r. Mniejsze obawy, przynajmniej u piszacego te stowa, budzi wysokosé
budzetu przeznaczonego na rolnictwo. Jest to nadal budzet stosunkowo wysoki
wynoszacy ponad 50 mld euro rocznie. Z jednej strony wzroslty potrzeby zwia-
zane ze wspieraniem rolnictwa w nowych krajach czlonkowskich, ale z drugiej
strony zaréwno liczba gospodarstw, jak i obszar uzytkéw rolnych, zwtaszcza
w ,starych” krajach, zmniejszaja sie.

Rysunek 2. Ewolucja struktury budzetu UE w latach 1988-2013
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Zrédto: [Reformowanie, 2007]

Tablica 3
Koszty Wspélnej Polityki Rolnej netto (net cost of the CAP) w mln euro
2004 2005 2006 2007
wykonanie wykonanie plan plan
Wydatki netto w ramach WPR 46 758 51 014 54 082 53 009
Udzial WPR w budzecie UE 45,6% 44,8% 45,7% 42,8%

Zrédlo: DG Agriculture and Rural Development, European Commission, 14.12.2006

Pod koniec obecnego okresu programowania, czyli w 2013 r. udziat WPR
w catosci budzetu ma zmniejszy¢ sie do ok. 32%.
Najwiekszymi beneficjentami WPR w UE-25 sg: Francja, Hiszpania, Niemcy,
Wilochy, Wielka Brytania, Holandia i Polska.
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Tablica 4

Wydatki z Sekcji Gwarangcji i Orientacji EAGGF w 2005 na poszczeg6lne wybrane kraje UE,
w mln euro:

Kraj Sekcja Gwarancji Sekcja Orientacji Lacznie
Niemcy 6 503,1 511,3 7 014,4
Francja 9 968,9 137,1 10 106,0
Wielka Brytania 4 215,0 70,7 4 285,7
Hiszpania 6 406,5 935,2 7 341,7
Polska 1 839,0 398,2 22372

Zrédto: DG Agriculture and Rural Development, European Commission, 14.12.2006

Srodki jakie otrzymywata Francja w ramach WPR sa ponad 4,5-razy wyzsze
niz te, jakie otrzymywata w 2005 r. Polska, chociaz obszar uzytkéw rolnych we
Francji jest tylko o 86% wigkszy niz w Polsce. Swiadczy to o tym jak nadal
wazng role w dystrybucji Srodkéw WPR odgrywa osiaggniety w przesztosci
poziom produkcji rolne;j.

W nowej perspektywie finansowej, ktéra rozpoczeta sie w 2007 r. wydatki
w ramach WPR nie ulegajg rewolucyjnym zmianom. Budzet WPR w 2007 r.
wynosi 53,1 miliarda euro, z czego az 77% przeznaczanych jest na realizacje
Filaru I, w tym gléwnie platnosci bezposrednich. Z 23% s$rodkéw WPR prze-
znaczanych na Filar II przewazajaca ich cz¢$¢ adresowana jest tez do rolnikow.
Wigkszo$¢ instrumentéw WPR nie jest uzalezniona od zmian cen i oplacalnoéci
produkcji rolnej, ksztattujacych sie coraz wyrazniej pod wplywem proceséw
globalnych. Jest to zreszta zgodne z tendencja do rozdzielania wsparcia dla
rolnictwa od biezgcej produkcji. Stabilno$é poziomu subsydiéw sprawia jednak,
iz w niektérych latach dochody rolnikéw sg nadmiernie kompensowane wspar-
ciem publicznym, w innych za$ niedostatecznie. Ze wzgledu na przewidywane
spotegowanie si¢ wahan poziomu produkcji rolnej, wywotane miedzy innymi
zmianami klimatycznymi, niezbedne bedzie wprowadzenie systemu ubezpieczen
od ryzyka dochodowego w rolnictwie.

Jak juz wspomnialem, obiektywnie rzecz ujmujac budzet WPR jest nadal
bardzo wysoki, chociaz musi on obejmowaé znacznie wiecej krajéw niz przed
2004 . Istnieje niewatpliwie duzy potencjat racjonalizacji (ekonomizacji) wydat-
kéw na polityke rolng. Mozliwosci owej racjonalizacji nalezy szukaé¢ m.in. w:
bardziej precyzyjnym zaadresowaniu wsparcia w odniesieniu do grup benefi-
cjentéw i probleméw do rozwigzania, zwiekszeniu elastyczno$ci instrumentéw
WPR i uproszczeniu tej polityki, a takze lepszemu niz dotychczas powigzaniu
WPR z innymi rodzajami polityki unijnej: spéjnosci (w tym regionalnej), badan
naukowych itp!®.

19 Przyktadem bardzo nieprecyzyjnie zaadresowanego i mato efektywnego instrumentu wsparcia
unijnego dla rolnictwa jest dziatanie ,Wsparcie dla gospodarstw na obszarach o niekorzyst-
nych warunkach” (ONW). W Polsce jest to druga, po platnosciach bezposrednich, pozycja
w wydatkach na rolnictwo.
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Harmonizacja réznych polityk realizowanych w UE, w tym WPR, jest bardzo
waznym warunkiem sprostania wielu wyzwaniom jakie ma prze sobg Unia.
Najwazniejsze wyzwania i cele stojace przed UE-27 w najblizszych kilkunastu
latach sg nastepujace:

* uczynienie z UE najbardziej konkurencyjnego organizmu gospodarczego
$wiata, miedzy innymi poprzez zwiekszenie $rodkéw na badania i wdrozenia,
poprawe jakosci kapitatu ludzkiego oraz tworzenie ram instytucjonalnych
sprzyjajacych innowacyjnosci, inwestowaniu i efektywnej adaptacji do zmie-
niajacych si¢ warunkow,

* upowszechnienie zasad zréwnowazonego i trwalego rozwoju, godzacych
potrzeby obecnego i przyszlych pokolenn oraz harmonizacje celéw gospo-
darczych, spotecznych i ekologicznych,

* znalezienie skutecznych i efektywnych sposobéw poprawy spéjnosci spo-
teczno-ekonomicznej na obszarze UE,

* poprawa jakosci i efektywnosci zarzadzania publicznego (public governance)
na réznych szczeblach funkcjonowania UE,

* uproszczenie sposobéw implementacji i kontroli polityk wspélnotowych,
uczynienie ich bardziej elastycznymi i lepiej dostosowanymi do zréznico-
wanych potrzeb krajéw cztonkowskich,

* wypracowanie sposobéw dialogu spotecznego w odniesieniu do waznych
kwestii zwigzanych z poszerzaniem, przeksztalcaniem i biezacym funkcjo-
nowaniem UE,

* znalezienie nowych wspélnotowych podstaw zaréwno dla polityki rolnej,
jak i polityki wspierania rozwoju obszaréw wiejskich oraz lepszego niz
dotychczas ich powigzania z polityka spéjnosci,

* wdrozenie kompleksowego zestawu instrumentéw i mechanizméw ograni-
czajacych zakres i skutki zmian klimatycznych.

Dyskusja nad ww. zagadnieniami polaczona z wypracowaniem propozycji
i stanowisk powinna by¢ tez znaczacym polskim wktadem do procesu reformo-
wania WPR, a takze reformowania UE, w tym ksztaltowania budzetu wspélnoto-
wego. Dobrg okazja do zaprezentowania polskiego stanowiska w tym wzgledzie
bedzie przewodniczenie Polski w UE w 2011 r. Okres dzielacy nas od tamtego
wydarzenia musi by¢ jednak wypelniony intensywng praca ekspercko-badawcza
i intensywnymi konsultacjami pomiedzy wszystkimi waznymi interesariuszami
polityki rolnej i rozwoju obszaréw wiejskich20.

W latach 2007-2008 wystapito w skali globalnej i w UE wiele wydarzen, ktére
umacniajg zasadno$¢ i podstawy wspdlnotowej polityki rolnej. Najwazniejsze
z nich to:

20 Jedng z imprez towarzyszacych polskiemu przewodnictwu w UE mogtaby by¢ IIT Europejska
Konferencja w sprawie Rozwoju Obszaréw Wiejskich (3rd European Conference on Rural
Development). Poprzednie dwie konferencje odbyty si¢ w Cork (1996 r.) i w Salzburgu (2003 r.).
W 2011 roku uptynie wlasnie 15 lat od konferencji w Cork. W inicjowanie i organizowanie
poprzednich wielki wktad miatl komisarz Franz Fischer. Polska, w ktérej rolnictwo i obszary
wiejskie odgrywaja tak duza role moglaby zaproponowaé co$ waznego dla rozwoju ,wiejskiej
Europy”.
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- dokonanie przegladu WPR (Health Check of the CAP), ktéry potwierdzit
zasadno$¢ gléwnych fundamentéw tej polityki,

- gwaltowny wzrost cen zywnos$ci, jaki odczuwany byl zwtaszcza w 2007 r.
i ozywienie dyskusji o bezpieczenstwie zywno$ciowym Europy,

- niepowodzenie rokowan Rundy Doha (WTO) w sprawie dalszej liberalizacji
handlu, w tym zwlaszcza handlu rolnego,

- kryzys finansowy i poszerzajacy sie kryzys gospodarczy na $wiecie, skla-
niajacy do wzrostu interwencjonizmu panstwowego.

Kwestia renacjonalizacji polityki rolnej w Unii Europejskiej

Zakres stosowania instrumentéw krajowej polityki rolnej w ramach UE jest
znacznie wigkszy niz si¢ zazwyczaj wydaje. Zakres instrumentarium polityki
rolnej jest bardzo bogaty i obejmuje kilkaset instrumentéw. Nawet w ramach
obowiazujacych zasad Wspdlnej Polityki Rolnej, Komisja Europejska godzi
sie na bardzo duzg liczbe decyzji zwigzanych z wsparciem krajowym polityki
rolnej. W latach 2000-2005 takich decyzji byto ponad 1700 [Wsparcie, 2006,
s. 10] Najczesciej korzystajg z nich kraje bogate (Wtochy, Niemcy czy Francja).
W 2004 r. warto$¢ wsparcia krajowego w EU-25 wynosila ponad 14 mld euro.
Najwicksze kwoty z tej sumy wydala Francja, Niemcy i stosunkowo mata
Finlandia. Przypadek Finlandii zasluguje na szczegblne wyréznienie. W kraju
tym wysoko$¢ wsparcia krajowego dla rolnictwa przekracza warto$¢ wspar-
cia z budzetu wspélnotowego. W 2005 roku Finlandia otrzymata z Funduszu
Gwarancji i Orientacji EAGGF 947,5 mln euro, natomiast w ramach wsparcia
krajowego rolnictwo skorzystato z sumy 2050 mln euro [European Commission,
2007]. W tym samym roku rolnictwo niemieckie skorzystato ze wsparcia krajo-
wego w wysokosci ponad 5 mld euro. Réwniez Polska nalezy do grupy krajéw
o stosunkowo wysokim wsparciu rolnictwa ze Zrédet krajowych. W Swietle
danych Komisji Europejskiej dla roku 2005 wydatki krajowe na wspieranie
rolnictwa wynosity 955 mln euro (nie liczac wydatkéw socjalnych typu KRUS),
a wydatki z funduszy wspélnotowych w ramach WPR wynosity 2237,2 mIn
euro. W Traktacie Akcesyjnym o czlonkostwo Polski w UE uzgodniono, ze do
2007 roku Polska moze zachowaé 51 instrumentéw wsparcia krajowego dla
rolnictwa [Wsparcie, 2006]. Potem moze skorzysta¢ z instrumentéw dopusz-
czalnych przepisami unijnymi, w tym wynikajacymi z zasady ,de minimis”.
Relacje migdzy wydatkami krajowymi a unijnymi po wstgpieniu Polski do UE
mogg zaskakiwaé i budzi¢ zdziwienie. Dos¢ powszechnie spodziewano sig, ze
po wstgpieniu Polski do UE i objeciu polityki rolnej zasadami WPR udziat
wydatkéw krajowych na te polityke ulegnie wyraznej redukcji. Stalo sie zupel-
nie inaczej. Pojawily sie dodatkowe potrzeby w zakresie finansowania poli-
tyki rolnej, zwlaszcza w zakresie ptatno$ci bezposrednich i wspétfinansowania
instrumentéw II Filara WPR. W rezultacie, wydatki krajowe na polityke rolng
w Polsce wydatnie wzrosly, z 3 680 mln zt w 2004 r. do 4 899 mln zt w 2007 r.,
nie liczac ponad 15 mln zt doptat do KRUS [Analiza, 2007, s. 35]. Gdyby doli-
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czy¢ do tego $rodki na wspieranie rozwoju obszaréw wiejskich i modernizacje
gospodarki zywno$ciowej, to wydatki z budzetu krajowego wynosity w 2006 r.
(bez KRUS) ponad 8,5 mld zl, co stanowilo 3,74% budzetu i 0,89% PKB.
Przyktad Polski wskazuje, ze nawet w przypadku krajéw stosunkowo mniej
rozwinietych od wiekszosci krajéw UE mozliwe jest bardzo wysokie wspiera-
nie rolnictwa ze zrédet krajowych. Tym bardziej jest to mozliwe w przypadku
krajow znacznie bogatszych o znacznie nizszym udziale rolnictwa w gospodarce
krajowej. Przyktad Finlandii, Wielkiej Brytanii i Niemiec jest dobrg ilustracja
tej tezy. W Niemczech czy w Wielkiej Brytanii, gdzie rolnicy stanowia ok. 2%
zatrudnionych, a rolnictwo partycypuje w ok. 1% w tworzeniu PKB, wsparcie
rolnictwa na poziomie nawet wyzszym niz obecnie nie stanowi problemu ani
ekonomicznego, ani spolecznego. W dodatku, do$é czesto wyrazane jest prze-
konanie, takze wéréd naukowcédw, ze krajowa polityka rolna moze lepiej dosto-
sowad instrumenty wspierania rolnictwa do potrzeb i warunkéw danego kraju.
Renacjonalizacja WPR nie musi tez przekresla¢ wspélnotowych celéw i zasad
polityki rolnej. Przykladem jest tu stanowisko dwéch czolowych ekonomistéw
rolnych Finlandii, ktérzy stwierdzaja: ,Denacjonalizacja wspélnej polityki, czyli
CAP, nie jest zagrozeniem dla wspdlnego rynku i europejskiej integracji, ale moze
by¢ utrzymana i rozwinigta poprzez wspélne zasady konkurencji i polityki han-
dlowej. Natomiast biurokracja brukselska zwigzana z rolnictwem mogtaby by¢
zredukowana. Nie przeszkodzitoby to w klarownym formutowaniu politycznych
i ekonomicznych zasad integracji przez gléwne instytucje UE, tzn. Komisje,
Rade i Parlament [Niemi, Kola, 2005]. Przyktad bogatych krajéw nienalezacych
do UE: Japonii, Szwajcarii i Norwegii wskazuje, ze wydatki na polityke rolng
mogg by¢ relatywnie znacznie wyzsze niz te, ktére wystepujg obecnie w UE.
Wiele przestanek wskazuje na to, ze w przypadku renacjonalizacji polityki
rolnej w ramach UE wydatki na ten cel bylyby w sumie wyzsze niz te, jakie
obecnie ponosi Unia na realizacje Wspdlnej Polityki Rolnej. Renacjonalizacja
nie jest wiec remedium na zmniejszenie wydatkéw na polityke rolng w Unii
Europejskie;j.

Na koniec moich rozwazan na temat ewolucji WPR, chcialbym zwrdcié
uwage na konieczno$é przeorientowania tej polityki. Przez prawie 50 lat
WPR nakierowana byla na wszechstronne wspieranie europejskich rolnikéw
w ich dostosowaniach do funkcjonowania na jednolitym rynku europejskim;
teraz gléwnym wyzwaniem pod adresem tej polityki jest wspieranie rolnikéw
europejskich w celu jak najlepszego ich dostosowania do funkcjonowania na
jednolitym, bardzo konkurencyjnym rynku globalnym. Wiekszego znaczenia
nabierajg tez pozaprodukcyjne cele realizowane przez rolnictwo, poprzez jego
wielofunkcyjno$é, w tym dostarczanie waznych ustug publicznych zwigzanych
ze $Srodowiskiem przyrodniczym i kulturowym. Identyfikacja, wycena tych ustug
i ich powigzanie z polityka rolng generujg réwniez wiele wyzwan pod adresem
nauk ekonomicznych.
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Aneks

Tablica 1

Stanowiska Wielkiej Brytanii i Francji wobec przyszlego ksztaltu Wspélnej Polityki Rolnej UE2!

Wielka Brytania

Francja

- Diagnoza: WPR jest najbardziej widoczng

i najkosztowniejsza polityka UE, ale nie odpowiada

potrzebom Europy i wyzwaniom, jakie generuje

globalizacja. Obcigza ona konsumentéw i podatnikow,

szkodzi krajom rozwijajacym si¢ i jest nieefektywnym

narzedziem wspierania rolnikéw i rozwoju obszaréw

wiejskich;

- Wizja europejskiego rolnictwa:

* konkurencyjne w skali miedzynarodowej bez

opierania si¢ na subsydiach i protekcjonizmie;

wynagradzane przez rynek za to, co produkuje

z uwzglednieniem bezpieczenstwa i jakosci

Zywnosci;

wynagradzane przez podatnika tylko za efekty

korzystne spolecznie i nie wynagradzane nalezycie

przez rynek;

wrazliwe na kwestie srodowiskowe, chronigce

krajobraz, nature i kontrolujace zanieczyszczenia;

odpowiadajace potrzebom spoteczno$ci wiejskich;

dbajace o dobrostan zwierzat;

nie znieksztalcajagce handlu miedzynarodowego

i gospodarki $wiatowej.

Pozadany ksztalt WPR:

* rolnictwo powinno dziata¢ na takich samych
zasadach, jak inne dzialy gospodarki;

* rolnictwo powinno by¢ wlaczone do ogélnej polityki
konkurencji UE;

* WPR powinna koncentrowa¢ si¢ na kwestiach

ekologicznych i wspieraniu rozwoju obszaréw

wiejskich;

wydatki w ramach WPR podporzadkowane by¢

powinny celom obecnego Filaru II;

calkowitej eliminacji ulec powinny instrumenty

wspierania cen, subsydiowania eksportu i innych

form subsydiéw dla producenta czy konsumenta;

biorgc pod uwage wymogi konkurencyjnosci,

kraje czlonkowskie, regiony i spolecznosci lokalne

powinny wypracowa¢ ramy dlugookresowego

wsparcia, nie znieksztalcajacego bodzcow

rynkowych, a dobrze dostosowanych do wiasnych

potrzeb.

- Diagnoza: WPR okazata si¢ w pelni
skutecznym sposobem odpowiedzi
na wyzwania, jakie stawaly przed Wspélnotg
w ostatnich czterdziestu latach. Radykalna
zmiana w tej polityce miala miejsce w 1992 r.
i odpowiadata ona potrzebom rozszerzenia UE,
globalizacji, konkurencyjno$ci i nowym
potrzebom spoleczenstwa unijnego w zakresie
ochrony $rodowiska, dobrostanu zwierzat oraz
oczekiwan konsumentéw.
- Wizja europejskiego rolnictwa:
* zorientowane bardziej niz dotychczas na
wymogi konkurencji i potrzeby konsumenta;
dostosowane do regul handlu §wiatowego
(WTO), oddzielajgce wsparcie od produkcji
i pozbawione subwencji eksportowych;
wielofunkcyjne, przyjazne Srodowisku
i powigzane z rozwojem obszar6w wiejskich;
wspierajagce w coraz wigkszym stopniu
produkcje niezywnosciowa, zwigzang
z energig odnawialng i potrzebami
przemystu.
Pozadany ksztalt WPR:
* zmniejszenie znaczenia interwencji
w ramach wspdlnej organizacji rynkéw (Filar
I: instrumenty cenowo-taryfowe);
* wzrost znaczenia instrumentéw Filaru II
(rural development);
* uproszczenie procedur i administrowania
WPR, poprawa efektywnosci zarzadzania tg
polityka i zwiekszenie jej przejrzystosci;
szersze niz dotychczas uwzglednienie
instrumentéw zapobiegania kryzysom,
stabilizujacym dochody farmeréw
i ograniczajacym skutki perturbacji na
rynkach $§wiatowych (szokéw zewnetrznych),
w tym dobrowolnego systemu ubezpieczen od
ryzyka klimatycznego, ekonomicznego
i zdrowotnego;

Zro6dto: opracowanie wlasne

21 Stanowiska te przedstawiono na podstawie dokumentéw: Memorandum on the implementation
and the future of the reformed CAP from the French delegation. Council of the European Union,
Brussels, 16 March 2006 oraz A vision for the Common Agricultural Policy. HM Treasury &

DEFRA, London, December 2005.
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THE POLITICAL ECONOMICS
OF THE COMMON AGRICULTURAL POLICY REFORM

Summary

The paper describes the evolution of the European Union’s Common Agricultural
Policy from the perspective of political economics. This important EU policy is analyzed
in the context of political and social mechanisms, policy objectives and instruments,
as well as the division of benefits.

The paper shows that there are growing differences between individual EU member
states in agricultural policy objectives, instruments and the amount of funds available.
The author focuses on the latest attempts to reform CAP and highlights the need to
reorient the policy to improve the competitiveness of European agriculture and pursue
other priorities important for EU citizens.

Keywords: political economics, CAP, EU, agricultural subsidies



