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Ttumaczenie

Opinie i komentarze

OD WSPOLNEJ DO KRAJOWEJ POLITYKI ROLNEJ
UNII EUROPEJSKIEJ

RENATA GROCHOWSKA

Historia zatoczyta koto. Wspolna Polityka Rolna (WPR), majaca by¢ przeciw-
wagg dla zr6znicowanego wsparcia sektoréw rolnych w panstwach cztonkowskich,
ponownie rozdzielita si¢ na wiele réznych polityk rolnych. Powstawata wsrod
konfliktow tworzonych w latach 50. XX w. wspdlnot europejskich. Trudno$ci
w ustaleniu jednolitych zasad funkcjonowania nowej polityki wynikaly gtownie ze
znacznej roznicy w kosztach wytworzenia produktow rolnych w poszczegolnych
krajach. Stosowano wigc w szerokim zakresie protekcjonizm oraz subsydiowanie
produkcji rolnej, by nie dopusci¢ do spadku dochodoéw krajowych producentow
rolnych. Ludnos¢ zyjaca z rolnictwa byta bardzo liczna, przyktadowo we Francji
1 Wloszech stanowita okoto 25% populacji tamtejszych krajow. Nic dziwnego, ze
inicjatorami utworzenia WPR bytly Francja, Wiochy i Holandia, kraje typowo rol-
nicze, obawiajace si¢ przemystowej hegemonii Niemiec. Kraje te dazyly do eko-
nomicznej ochrony swych sektorow rolnych, stanowigcych jedno z podstawowych
zrodel dochodu narodowego.

Wprowadzenie $cistych regut dziatania rynkéw rolnych w ramach jednolitego
rynku oraz instrumentarium finansowanego z Europejskiego Funduszu Ukierunko-
wania i Gwarancji Rolnictwa (powstat w 1962 r.) stworzyto najbardziej centralnie
sterowang polityke Unii Europejskiej (UE). Liczne reformy WPR, podejmowane
w celu zazegnania powstalych na skutek funkcjonowania tej polityki kryzysow,
a takze ewolucje samego procesu integracji europejskiej doprowadzity do erozji
obowigzujacych zasad. Wspolna Polityka Rolna staje si¢ coraz mniej wspolnoto-
wa, a coraz bardziej krajowa, dostosowywana do potrzeb poszczegdlnych panstw
cztonkowskich.
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W imie¢ unijnej zasady subsydiarnosci

Wraz z wprowadzeniem traktatu lizbonskiego przyznano Unii w dziedzinie rol-
nictwa kompetencje dzielone z panstwami cztonkowskimi, co umozliwia wigkszy
wplyw tych ostatnich na podejmowane decyzje. Istotng zmiang byto uznanie pro-
cedury wspotdecydowania za zwykla procedurge prawodawcza WPR (dotychczas
obowigzywata procedura konsultacji), ktéra wzmocnita rolg Parlamentu Europe;j-
skiego w procesie decyzyjnym.

Przy wprowadzaniu kolejnych zmian w WPR przywolywana jest czgsto zasa-
da subsydiarno$ci, zwana takze zasadg pomocniczos$ci, zawarta obecnie w art. 5
ust. 3 Traktatu o Unii Europejskiej (TUE). Warto przypomnie¢, ze nie dziata ona
w przypadku kompetencji wylacznych UE, natomiast w pozostatych dziedzinach
,,Unia moze podja¢ dzialania tylko wowczas 1 w takim zakresie, w jakim cele pro-
ponowanych dzialan nie mogg by¢ osiggniete w wystarczajacy sposob przez pan-
stwa cztonkowskie” (Barcz, Kawecka-Wyrzykowska i Michalowska-Gorywoda,
2016, s. 149). Zasada subsydiarnosci okresla wigc poziom interwencji w dziedzi-
nach kompetencji dzielonych migdzy UE a panstwami cztonkowskimi. Dotyczy to
dziatan na szczeblu europejskim, krajowym lub regionalnym. Unia moze interwe-
niowa¢ tylko woweczas, jesli jest w stanie dziata¢ skuteczniej niz panstwa czton-
kowskie na szczeblu krajowym lub lokalnym.

W przypadku WPR interwencja na rynkach rolnych byta prowadzona od po-
czatku istnienia tej polityki na poziomie unijnym, natomiast implementacja de-
legowana do panstw cztonkowskich. Dotyczylo to zar6wno polityki zewngtrzne;j
(ochrona rynku poprzez cta i kwoty importowe, wsparcie eksportu poprzez subsy-
dia eksportowe), jak 1 polityki wewnetrznej (ceny interwencyjne produktéw rol-
nych, wsparcie przechowalnictwa i konsumpcji, kontrola podazy — kwoty mleczne
i cukrowe) (Grochowska, 2018). Przypisanie odpowiedzialnosci za polityke ryn-
kowga organom unijnym wydaje si¢ logiczng konsekwencja funkcjonowania jedno-
litego rynku. Korzysci odnosi woéwczas cata UE dzigki alokacji zasobow wedtug
przewag komparatywnych poszczeg6élnych krajow i1 pozytywnemu efektowi skali.
Natomiast przypisanie tych zadan panstwom cztonkowskim mogtoby prowadzi¢ do
zréznicowania systemow interwencji na rynkach rolnych, a tym samym zakldcen
rownych warunkow konkurencji dzigki stosowaniu odmiennej wielko$ci wsparcia.

Poczatkow stosowania zasady subsydiarno$ci w WPR mozna doszukiwac si¢
wraz z wprowadzeniem II filaru w 1999 r., ktory finansuje krajowe 1 regionalne
programy rozwoju obszaréw wiejskich. W tym przypadku finansowanie interwen-
cji podzielone jest miedzy UE a panstwa cztonkowskie. Te ostatnie majg moz-
liwo$¢ prowadzenia, w ramach obowigzujacych regulacji w unijnym rolnictwie,
wlasnej polityki dostosowanej do lokalnych potrzeb i wyboru form interwencji
z menu zaproponowanego przez Komisj¢ Europejska.

Elastycznos¢ w stosowaniu instrumentarium WPR zostala znaczaco rozsze-
rzona wraz z reformg z 2003 r., kiedy to wprowadzono ptatnosci oddzielone od
produkcji. Panstwa cztonkowskie mogly w zréznicowany sposéb dochodzi¢ do
petnego oddzielenia ptatnosci od produkcji, co spowodowato, ze nie byto w UE
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dwoch panstw, ktore mialyby podobne systemy platnosci bezposrednich. Mozli-
wosci roznicowania systemow ptatnosci bezposrednich miedzy panstwami czton-
kowskimi poglebita reforma Health-check z 2008 r. oraz 2013 r.. WPR stata si¢ nie
»Wwspolna”, lecz a la carte.

Krajowe plany strategiczne WPR

Obecnie Komisja Europejska idzie dalej w stosowaniu zasady subsydiarno$ci
w WPR 1 zaleca panstwom cztonkowskim przygotowanie na lata 2021-2027 pla-
néw strategicznych, dostosowanych do specyficznych potrzeb ich sektoréw rol-
nych (Was, Malak-Rawlikowska 1 Majewski, 2018). Proponuje nowy model (new
delivery model), ktory ma by¢ oparty na politycznych ramach interwencji na po-
ziomie unijnym, natomiast ich realizacja bedzie przebiega¢ na poziomie panstw
cztonkowskich. W modelu wymieniono 9 specyficznych celow wywodzacych si¢
z trzech filaréw rozwoju zrownowazonego. Stanowig one podstawe, na bazie ktorej
zaproponowano wskazniki rezultatu i szeroko zdefiniowane interwencje, tj. ogolny
opis instrumentow stuzacych realizacji postawionych celéw. Panstwa cztonkow-
skie majg zidentyfikowac i okresli¢ swe wlasne potrzeby dla interwencji, a nastep-
nie zgodnie z celami unijnymi wyselekcjonowac, ocenic i przygotowac instrumen-
ty wybrane z podanego zestawu. Komisja Europejska zatwierdzi przedstawione
przez panstwa cztonkowskie plany i1 bedzie monitorowac ich wyniki w zgodzie
z ustalonymi celami 1 wskaznikami.

Proponowane rozwigzania wydaja si¢ stuszne, bowiem sg kolejng proba for-
mutowania polityki rolnej zgodnie z kompleksowa logika interwencji. Dziatania
te zmuszajg do tworzenia polityki identyfikujacej faktyczne potrzeby interwen-
cji, sformutowania celow 1 wskaznikow (na wszystkich poziomach oceny) oraz
wyboru najlepszych dostepnych sposobow, ktore moga skutecznie przyczynlc si¢
do osiaggnigcia wyznaczonych celow. W przypadku, gdy wyniki okazg si¢ nlewy-
starczajace, istnieje mozliwos¢ modyfikacji przypisanych srodkéw. Logika ta nie
budzi watpliwosci, biorgc pod uwage nowoczesne zasady zargdzania politykami
publicznymi, propagujace tworzenie polityki opartej na wynikach (evidence based
policy). Watpliwo$ci mogg jedynie dotyczy¢ implementacji tych zatozen w rzeczy-
wisto$ci, tj. czy dziatania te faktycznie przyniosa wigksza skuteczno$é realizacji
polityki rolnej w UE. Istnieja obawy, wynikajace chociazby z doswiadczen zwia-
zanych z realizacjg zazielenienia (greening) w poprzedniej reformie WPR, ze nowy
model jest kolejnym pretekstem do zachowania redystrybucyjnego charakteru tej
polityki, z mato realnymi do wykonania zmianami w funkcjonowaniu i efektami.

Nowy model realizacji WPR po 2020 r. opiera si¢ bowiem na obowigzujacym
obecnie modelu programowania rozwoju obszarow wiejskich (PROW), zaktadajac
te same sposoby zarzadzania, zawiera wiec wszystkie wady tego systemu. Badania
przeprowadzone przez Erjaveca i in. (2018) wskazujg na ograniczone zachety dla
panstw cztonkowskich do podejmowania wysitkdw na rzecz tworzenia skutecz-
niejszych polityk oraz podkreslaja ,,Juke w odpowiedzialnosci”, a takze ,,systemo-
wa stabos¢ logiki interwencji” w nowym modelu WPR. Wedtug wspomnianych
badaczy proponowane rozwigzania spowoduja, ze panstwom cztonkowskim be-
dzie zbyt tatwo sporzadzi¢ takie plany strategiczne, ktorych glownym celem stanie
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si¢ minimalizacja problemoéw zwigzanych z absorpcjg 1 dystrybucja srodkow. Do-
datkowe obcigzenia administracyjne przyczyniaja si¢ do obnizenia standardow lub
,»wyscigu do dna”.

Tworzenie plandow strategicznych WPR zaktada duzo wigkszg subsydiarnosc¢
dla panstw cztonkowskich w zakresie sposobdéw osiggania wspolnych celéw unij-
nych niz dotychczas. Zwigkszona elastyczno$¢ moze prowadzi¢ do wyzszych
zwrotow z wykorzystanych publicznych pieniedzy ze wzgledu na lepsze ich ukie-
runkowanie, ale moze mie¢ takze odwrotny skutek, gdy panstwa czlonkowskie nie
sa zdolne lub nie sg zainteresowane szukaniem jak najlepszych wynikéw dla swej
interwencji. Uwaga ta znajduje potwierdzenie w sposobie, w jaki wiele panstw
cztonkowskich wdrozyto obecng WPR. Panstwa skorzystaly z dostepne;j elastycz-
nos$ci ksztattowania systemu wsparcia rolnikow, na ktore zezwalaja obowigzujace
przepisy, aby maksymalnie obnizy¢ zobowigzania dotyczace aspektow Srodowi-
skowych (Garcia Azcarate 1 Folkeson, 2020). Takie podej$cie nie zmieni si¢ wraz
z przeniesieniem planowania strategicznego na poziom krajowy. Kom1s1a Europej-
ska prawdopodobnle dostrzega to zagrozenie, wprowadzajac wymog minimalnego
obowigzkowego poziomu srodkdéw przeznaczonych na ochrong¢ srodowiska i nowg
zielong architekture (ekoprogramy).

Znaczace zroéznicowanie implementacji nowego modelu WPR w panstwach
cztonkowskich moze jeszcze poglebi¢ podziat na wschod (potudnie) / zachdd (pot-
noc), gdzie problemy dotyczace rolnictwa i sposoby ich rozwigzywania sg zupet-
nie inne. Wynika to z uwarunkowan historycznych oraz spoteczno-ekonomicznych
w roznych czgsciach UE. Jak dotad, rozwigzania majace na celu zrekompensowa-
nie opdznionego rozwoju gospodarczego w rolnictwie panstw wschodnich (potu-
dniowych) w poréwnaniu z zachodnimi (pénocnymi) przyniosty jedynie czgscio-
wy sukces. Potrzeby rozwojowe sg bardzo zrdznicowane, a realizacja WPR byla
dotychczas zbyt wymagajaca pod wzgledem administracyjnym i finansowym, aby
przynies¢ korzysci wigkszosci ludnosci wiejskiej, z wyjatkiem elit wiejskich, ktore
sa w stanie pozyskac znaczace $srodki unijne (Matthews, 2018).

Kilka refleksji na zakonczenie

Zastosowanie zasady subsydiarnosci w WPR, biorgc pod uwage zréznicowanie
sektorow rolnych w UE oraz odmienne preferencje panstw cztonkowskich, nie po-
winno by¢ kwestionowane. Umozliwia bowiem dostosowanie polityki rolnej do spe-
cyfiki rolnictwa w danym kraju. Warunkiem powinno by¢ jednak, by skuteczno$¢
stosowanych instrumentow byla wyzsza, kiedy odpowiadaja za ich reahzaCJe; pan-
stwa czlonkowskie, a nie UE. Tak jest w przypadku §rodowiska, ponlewaz przemw-
dziatanie zmianom klimatu czy ochrona bioréznorodno$ci wymaga unijnego pozio-
mu zarzadzania 1 finansowania, podczas gdy lokalne zanieczyszczenia gleby, wody
1 powietrza beda lepiej zarzadzane przez panstwa czlonkowskie i1 regiony. W przy-
sztej) WPR nalezy wiec doprecyzowac, ktore instrumenty WPR powinny zachowac
unijny poziom, a ktére mogg by¢ realizowane na poziomie panstw cztonkowskich.

Zdefiniowanie wspolnych dla wszystkich panstw zasad realizowanych na pozio-
mie unijnym i krajowym moze hamowac elastycznos¢ planow strategicznych, lecz

1(366) 2021



Opinie i komentarze 117

bedzie przeciwdziala¢ renacjonalizacji polityki rolnej. Renacjonalizacja WPR budzi
nadal liczne obawy. Wigksza subsydiarnos¢ dla panstw cztonkowskich przy opraco-
wywaniu wiasnej polityki rolnej moze prowadzi¢ do znaczacych réznic w stosowa-
nym instrumentarium WPR, doprowadzajac do fragmentacji jednolitego rynku oraz
zaktocen rownych szans rolnikow w réznych panstwach cztonkowskich.

Wedtug niektorych badaczy (np. Erjavec i in., 2018) obawy te sg znacznie prze-
sadzone i zglaszaja je zazwyczaj te grupy rolnikow, ktore sa zwykle najwigkszymi
zwolennikami najbardziej zaktocajacego handel instrumentu WPR, jakim sg ptat-
nos$ci zwigzane z produkcja. Niewatpliwie, unijna polityka rolna nie byta jednolita
od co najmniej dziesigciu lat, charakteryzujac si¢ duzymi réznicami w poziomach
ptatnosci bezposrednich na hektar i r6znymi modelami ptatnosci, a jednak jed-
nolity rynek przetrwat. Co wazniejsze, warunki pozwalajace na prowadzenie go-
spodarstwa rolnego w panstwach cztonkowskich w zakresie regulacji 1 polityki
podatkowej sg jeszcze bardziej zroznicowane.

Niemniej nie mozna catkowicie odrzuca¢ obaw zwigzanych z zakléceniem row-
nych szans na jednolitym rynku. Jest on jednym z najwiekszych osiggni¢¢ Unii Eu-
ropejskiej 1 w interesie integracji europejskiej jest jego dalsze utrzymanie. Wpraw-
dzie Komisja Europejska zamierza wykorzysta¢ swe uprawnienia do zatwierdzania
poszczegolnych planow strategicznych ,,w celu zapewnienia spdjnosci i ochrony
jednolitego rynku”. Warto jednak jasno okresli¢, w jaki spos6b mozna unikng¢
potencjalnej sprzeczno$ci miedzy przyznaniem panstwom czionkowskim praw do
projektowania krajowych polityk rolnych przy jednoczesnej minimalizacji r6znych
systemow regulacyjnych 1 systemoéw wsparcia na poziomie unijnym.

Szczegolne obawy dotyczace réwnych warunkéw konkurencji w unijnym sek-
torze rolnym nie sg dzisiaj bezpodstawne, biorac pod uwage znaczace poluzowanie
zasad pomocy krajowej ze wzgledu na przeciwdziatanie skutkom pandemii wiru-
sa Covid-19. Liczne pakiety pomocowe dla calych gospodarek w poszczegolnych
panstwach cztonkowskich oraz zniesienie do odwotania limitow deficytu budze-
towego ustalonego dla strefy euro w traktacie z Maastricht nie beda oboj¢tne dla
funkcjonowania krajowych sektoréow rolnych w przysztosci. Przyktadowo progno-
zuje si¢, ze we Francji dlug publiczny przekroczy 110% PKB wobec limitu 60%,
jaki zapisano w traktacie, Hiszpania osiggnie pod koniec roku 115% PKB dtugu,
natomiast Wiochy160% PKB dlugu (Maastricht..., 2020). Jest to wigc kolejna poli-
tyka unijna, ktéra pada ofiarg pandemii Covid-19. Dlatego pytanie ,,dokad zmierza
integracja unijna” staje si¢ jeszcze bardziej aktualne.

Zagadnienia Ekonomiki Rolnej / Problems of Agricultural Economics



118 Renata Grochowska

Literatura

Barcz, J., Kawecka-Wyrzykowska, E., Michatowska-Gorywoda, K. (2016). Integracja europejska
w okresie przemian. Aspekty ekonomiczne. Warszawa: Polskie Wydawnictwo Ekonomiczne.

Erjavec, E., Lovec, M., Juvancic, L., Sumrada, T., Rac, 1., Jongeneel, R.A., Silvis, H., Poppe,
K., Garcia Azcarate, T. (2018). Research for AGRI Committee — The CAP Strategic Plans
Beyond 2020: Assessing the Architecture and Governance Issues in Order to Achieve
the EU-Wide Objectives. Brussels: European Parliament, Policy Department for Structural
and Cohesion Policies. Pobrane z: https://www.europarl.europa.eu/thinktank/en/document.
html?reference=IPOL_ STU(2018)629174.

Garcia Azcarate, T., Folkeson, C. (2020). The New Delivery Model of the CAP: Some Relevant
Issues. Economia Agraria y Recursos Naturales — Agricultural and Resource Economics,
20(1), s. 147-165.

Grochowska, R. (2018). Wspdlna Polityka Rolna a la carte — Dualizm zasady subsydiarnosci.
Konsekwencje na przysztos¢. W: T. Czapiewski, M. Smolag (red.), Studia europejskie w Polsce,
cz. 1 (s. 75-88). Szczecin: Wydawnictwo Instytut Politologii i Europeistyki Uniwersytetu
Szczecinskiego 1 Volumina.pl.

Maastricht: nowa ofiara Covid-19 (2020). Rzeczpospolita, 02.10.2020 r.

Matthews, A. (2018). Evaluating the Legislative Basis for the New CAP Strategic Plans. CAP
Reform Blog. October 11. Pobrane z: http://capreform.eu/evaluating-the-legislative-basis-
-for-the-new-cap-strategic-plans/.

Was, A., Malak-Rawlikowska, A., Majewski, E. (2018). The New Delivery Model of the Common
Agricultural Policy After 2020 — Challenges for Poland. Zagadnienia Ekonomiki Rolnej /
Problems of Agricultural Economics, nr 4(357), s. 33-59.

Zaakceptowano do druku — Accepted for print: 15.03.2021.

O ile nie jest to stwierdzone inaczej, wszystkie materiaty na stronie sg dostgpne na licencji @
Creative Commons Uznanie Autorstwa 4.0 Migdzynarodowe. @
Pewne prawa zastrzezone na rzecz Instytutu Ekonomiki Rolnictwa i Gospodarki Zywnosciowej — PIB. BY

1(366) 2021




