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WSPOLNA POLITYKA ROLNA — PRZESEANKI I EWOLUCJA PRZEMIAN

Streszczenie

Polityki publiczne Unii Europejskiej sa przedmiotem analiz oraz debat zar6wno na poziomie
Wspolnoty, jak tez poszczegdlnych panstw cztonkowskich. Skutecznos$¢ dostepnych instrumentow
wsparcia poddawana jest okresowym przegladom, najczesciej prowadzacym do modyfikacji obranego
kierunku rozwoju. Jedng z polityk podlegajaca czestym przemianom jest Wspodlna Polityka Rolna. Celem
artykutu jest ukazanie jej specyfiki i ewolucji sprowadzajace;j si¢ do przesunigcia akcentow — od wsparcia
rolnictwa do polityki rozwoju obszaréw wiejskich. Przedstawione etapy rozwoju pozwalajg odpowiedzie¢ na
pytanie, dlaczego Wspo6lna Polityka Rolna podlegata tak czestym zmianom. Niniejszy artykut jest efektem
bezposredniego zaangazowania Autorki w proces wdrazania instrumentow rozwoju obszarow wiejskich.
Powstat na bazie aktow prawnych okreslajacych zasady Wspdlnej Polityki Rolnej w danej perspektywie
oraz W oparciu o literature przedmiotu.

Stowa kluczowe: Wspdlna Polityka Rolna, europejski model rolnictwa, obszary wiejskie.

COMMON AGRICULTURAL POLICY - PREMISES AND EVOLUTION
OF TRANSFORMATION

Summary

European Union public policies are the subject of analyzes and debates at both Community
and individual Member State level. Effectiveness of available support instruments is subject to periodic
reviews, usually leading to a modification of the chosen development direction. The Common Agricultural
Policy is one of the policies subject to frequent changes. The purpose of the article is to show its specificity
and evolution, which comes down to shifting accents — from agricultural support to rural development
policy. The presented stages of development allow to answer the question, why the Common Agricultural
Policy was subject to such frequent changes. The article is the result of the author's direct involvement
in the process of implementing rural development instruments. It was created on the basis of legal acts
specifying the principles of the Common Agricultural Policy in a given perspective and based on the
literature on the subject.

Key words: Common Agricultural Policy, European agriculture model, rural areas.

Wprowadzenie

Wiyniszczona II wojng $wiatowa Europa szybko zaczeta borykac sie z problemem niedoboru
zywnoscl. Straty w rolnictwie — z uwagi na ich nierbwnomierny rozktad — wymagaly interwencji
0 zasiegu szerszym niz w poszczeg6lnych panstwach. Stworzenie jednolitego systemu wsparcia,
celem przywrocenia i utrzymania samowystarczalno$ci zywnos$ciowej, stato si¢ priorytetem
dla integrujacych si¢ panstw Europy Zachodniej. W ten sposob zrodzita si¢ idea Wspodlnej Polityki
Rolnej (WPR), ktorej podstawowe zasady, okreslone w traktacie rzymskim, pozostaty niezmienne
na przestrzeni lat. Niemniej jednak sama polityka 1 towarzyszace jej instrumentarium wsparcia ulegaty
licznym przeksztatceniom.
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Wspolna Polityka Rolna to historycznie najstarsza polityka sektorowa Unii Europejskie;,
bedaca wyrazem tendencji integracyjnych, towarzyszacych Europie od zakonczenia Il wojny
Swiatowe], w efekcie czego czesto nazywana jest ,.kontraktem matzenskim” Europejskiej Wspdlnoty
Gospodarczej (Jurcewicz, Koztowska, Tomkiewicz, 1995). Jest to jednoczesnie jedna z bardziej
kontrowersyjnych polityk wspolnotowych, wdrazaniu ktdrej towarzyszy niezmienny na przestrzeni
lat dylemat: w jaki sposob pogodzi¢ dbatos¢ o zachowanie konkurencji na rynku z interwencjonizmem
panstwa? Niniejszy artykut ukazuje specyfike Wspolnej Polityki Rolnej oraz jej ewolucije. Analiza
etapow rozwoju prowadzi do odpowiedzi na pytanie o przyczyny zmian charakteryzowanej polityki.

1. Przestanki wprowadzenia Wspélnej Polityki Rolnej

Zasadno$¢ wyodrgbnienia polityki wspolnotowej dotyczacej rolnictwa i obszarow
wigjskich znajduje potwierdzenie w liczbach obrazujacych skale zjawisk im przynaleznych. Obszary
te stanowig 89% terytorium UE, a zamieszkuje je ponad 55% ludnos$ci 28 panstw cztonkowskich.
Z ekonomicznego punktu widzenia regiony typowo wiejskie i posrednie generujg 43% wartosci
dodanej brutto (www.ec.europa.eu, dostep: 12.11.2019).

W kontekscie rozwoju poszczeg6lnych panstw czionkowskich i Unii Europejskiej jako
calosci, niezmiernie wazna jest zatem kondycja obszarow wiejskich, majgca odzwierciedlenie W ich
spoteczno-gospodarczej sytuacji. Z tego tez wzgledu elementem dziatalnosci Unii Europejskiej,
ukierunkowanym na poprawe 1 rozwoj sektora rolniczego oraz obszarow wiejskich, stata si¢
Wspdlna Polityka Rolna. Jak juz wspomniano, ksztalt przedmiotowej polityki zostat okreslony
w tzw. traktacie rzymskim z 1957 roku, tworzacym Europejska Wspdlnote Gospodarcza. Jest to
najwazniejszy dokument regulujacy podstawe prawng Wspolnej Polityki Rolnej. Od czasu wejscia
w zycie Traktatu z Maastricht dokument 6w nosit tytut Traktat o ustanowieniu Wspdlnoty
Europejskiej, a od 2007 roku jest Traktatem o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Obok traktatu
rzymskiego do wspdlnotowego prawa rolnego zaliczy¢ nalezy: tzw. traktat fuzyjny z dnia
8 kwietnia 1965 roku o utworzeniu jednolitej Rady i jednolitej Komisji Wspolnot Europejskich,
Jednolity Akt Europejski z 17 i 28 lutego 1986 roku, Traktat o Unii Europejskiej z 7 listopada
1992 roku, Traktat z Amsterdamu z 2 pazdziernika 1997 roku, Traktat z Nicei z 26 lutego 2001 roku
oraz Traktat z Lizbony z 13 grudnia 2007 roku (Jurcewicz, 2010).

Zaden ze wskazanych dokumentéw nie charakteryzuje wprost Wspdlnej Polityki Rolnej,
niemniej jednak na podstawie sformutowanych celow 1 §rodkow ich realizacji literatura przedmiotu
prezentuje nastepujaca definicje: Wspolna Polityka Rolna jest ,,ogétem dziatan podejmowanych
przez organy i instytucje Unii Europejskiej oraz panstw cztonkowskich z wykorzystaniem
zespohu prawnych instrumentdw o charakterze ponadnarodowym i narodowym, okreslonych
w prawie pierwotnym oraz wtérnym Unii Europejskiej, ktore maja zapewni¢ rozwoj rolnictwa
i obszaréw wiejskich zgodnie z europejskim modelem rolnictwa” (Szumski, 2007, s. 17). Model
ten akcentuje nastgpujace elementy: wielofunkcyjno$¢ rolnictwa; wielosektorowe i zroznicowane
podejscie do gospodarki wiejskiej, uwzgledniajace alternatywne zrodta dochodu dla rolnikoéw
oraz potrzebe zachowania dziedzictwa wiejskiego; zrownowazony rozwdj; preferencje dla
gospodarstw rodzinnych; szczegolny system ochrony; elastyczne cele dla obszaréw wiejskich
z akcentem na zasade¢ decentralizacji i pomocniczo$ci (m.in. poprzez wzmocnienie II filaru),
a takze przejrzystos¢ (poczawszy od okreslania zatozen, po podziat srodkéw) w odniesieniu do
wdrazanych programéow (Puslecki, Kmieciak, Walkowski, 2010).
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Na przestanki wypracowania Wspolnej Polityki Rolnej oraz mechanizméw stuzacych
jej realizacji wskazuje art. 39 traktatu rzymskiego, podkreslajac ,,szczegdlny charakter gospodarki
rolnej, wynikajacy ze struktury spotecznej rolnictwa oraz roznic strukturalnych i przyrodniczych
pomigdzy poszczegdlnymi regionami rolniczymi” (WwWw.eur-lex.europa.eu, dostep: 12.11.2019).
Wspomniany dokument wyodrebnia kilka celow WPR o charakterze zarowno ekonomicznym,
jak 1 spolecznym, wplywajacych na poprawe poziomu zycia mieszkancow wsi. Wspieranie
postepu technicznego, racjonalny rozwoj produkcji rolnej i optymalne wykorzystanie czynnikow
produkcji w rezultacie doprowadzi¢ maja do zwickszenia wydajnosci rolnictwa. Rownie wazne
z punktu widzenia optacalnosci produkcji rolnej sg gwarancje rozsadnych cen, bezpieczenstwa
dostaw i stabilizacji rynku. Wszystko to — poprzez wzrost dochoddéw 0sob pracujacych w rolnictwie
— zapewni¢ ma odpowiedni poziom zycia mieszkancoOw wsi. Z jednej strony dzialania te sg Scisle
ukierunkowane na rolnictwo 1 rolnikow, ale z drugiej niezaprzeczalny jest ich wptyw na standard
zycia zardbwno mieszkancoOw obszarow wiejskich, jak 1 miast.

Cele Wspdlnej Polityki Rolnej oraz przynalezne jej instrumenty wsparcia wskazuja
jednoznacznie, ze przedmiotowa polityka dzieli si¢ na polityke dochodowo-rynkows 1 polityke
strukturalng, ukierunkowang na rozwdj obszaréw wigjskich. Podziat ten znajduje odzwierciedlenie
w dostepnych mechanizmach finansowych.

O ile rolnictwo posiada uregulowania prawne na poziomie prawa pierwotnego Unii
Europejskiej, obszary wiejskie charakteryzowane sg poprzez prawo wtdrne. Do prawa pierwotnego
zalicza si¢ traktaty 1 umowy zawierane przez panstwa cztonkowskie, a do prawa pochodnego
(wtdrmego) wszystkie akty normatywne tworzone przez odpowiednie organy Wspolnoty na podstawie
traktatow zatozycielskich, czyli rozporzadzenia, dyrektywy, decyzje, zalecenia i opinie (Slezak, Madera,
2005). Autorzy podrecznika Prawo i polityka rolna Unii Europejskiej wskazuja, ze Wsp6lna Polityka
Rolna oparta jest zarowno na zatozeniach o charakterze pozaprawnym, jak i prawnym (Jurcewicz,
2010). Do pierwszej grupy zaliczaja:

— zapewnienie samowystarczalno$ci Wspolnoty w sferze produktow rolnych;
uczynienie z gospodarstwa rodzinnego podstawowej jednostki produkcyjnej, zgodnie
z europejskim modelem rolnictwa;

— zachowanie specjalnego statusu rolnictwa (szczeg6lny sektor gospodarki);

— regulacj¢ wspdlnego dla catej Unii rynku rolnego.

Wsrod zasad prawnych znajduja si¢ takie, ktore wynikajg wprost (wlgczenie rolnictwa
w ramy funkcjonowania UE, objecie sektora rolnego wspolng polityka rolng) badZ posrednio
(Jednos¢ rynku wewngtrznego, zasada preferencji w odniesieniu do produktéw unijnych, zasada
niedyskryminacji producentow rolnych, importeréw oraz konsumentéw) z postanowien traktatu
rzymskiego. Pozostate zasady prawne zaliczane do wtdrnych zrodet prawa wspolnotowego
obejmuja: zasade solidarnosci finansowej w odniesieniu do wszystkich panstw cztonkowskich czy
zasade wspdtodpowiedzialnosci finansowej producentow rolnych w zakresie nadwyzek produktow
rolnych. Trzonem Wspdlnej Polityki Rolnej staty si¢ jednak trzy z wymienionych zasad:

— jednolitosci rynku rolnego z jednakowymi dla catej] Wspolnoty regutami interwencji

oraz swobodg przeplywow produktow rolnych;

— preferencji, wskazujacej na pierwszenstwo sprzedazy dla produktow z obszaru

Wspdlnoty;
— solidarnos$ci finansowej, dotyczacej wspolnego ponoszenia ci¢zaru interwencji
poszczegolnych krajow cztonkowskich (Puslecki, Kmieciak, Walkowski, 2010).

38


http://www.eur-lex.europa.eu/

STUDIA EKONOMICZNE
Gospodarka ¢ Spoleczenstwo ¢ Srodowisko Nr 2/2019 (4)

2. Etapy rozwoju Wspoélnej Polityki Rolnej

Bez wzgledu na ewolucje Unii Europejskiej 1 przynalezne jej zmiany polityk wspolnotowych,
traktatowe podstawy Wspolnej Polityki Rolnej pozostaty zachowane. Zmienne na przestrzeni
lat instrumentarium wsparcia znalazto z kolei odzwierciedlenie na poziomie prawa wtornego.
Historia WPR pozwala wyodrebnic kilka jej etapdw, zaprezentowanych ponizej (Szumski, 2007).

1) Etap przygotowawczy

Rozpoczat si¢ on z chwilg podpisania traktatu rzymskiego. Jego celem bylo stworzenie
warunkow do wdrozenia przedmiotowe;j polityki, a w tym sformutowanie jej instrumentow.
Dziatania te miaty miejsce w dniach 3-11 lipca 1958 roku na konferencji we Wioszech, w miejscowosci
Stresa. Etap ten zakonczyt si¢ w 1962 roku.

2) Etap tworzenia instrumentarium prawnego, wynikajacego z postanowien traktatu
rzymskiego, datowany na lata 1962-1968

Pierwsze rozporzadzania zostaty przyjete przez Rade 14 stycznia 1962 roku. Stworzono
wowczas podstawe dla Europejskiego Funduszu Orientacji 1 Gwarancji Rolnej — zrodta finansowania
Wspolnej Polityki Rolnej — ustanowionego 1 lipca 1964 roku. Tworzenie rozporzadzen, decyzji
regulujagcych WPR, formalnie zostato zakonczone w 1968 roku. System preferenciji towarzyszacy
wdrazaniu WPR wzbudzat skrajne emocje. Przynalezny mu wzrastajacy poziom wydatkow
budzetowych uruchomit fale krytyki. Stalo si¢ jasne, Ze podejmowane w ramach WPR dziatania
wymagajg reformy.

3) Plan Mansholta i regulacje WPR z lat 1968-1975

W 1968 roku komisarz ds. rolnictwa S. Mansholt podjat si¢ pierwszej proby zmian WPR,
ktorej zatozenia zostaty zawarte w tzw. Planie Mansholta, podkreslajacym konieczno$¢: zredukowania
liczby 0sob pracujacych w rolnictwie, preferencji dla gospodarstw o odpowiednim potencjale
produkcyjnym oraz zmniejszenia powierzchni uzytkéw rolnych (Puslecki, Kmieciak, \Walkowski,
2010). Celem Mansholta byto wprowadzenie dziatan zmierzajacych do powigkszenia wielkosci
gospodarstw rolnych i redukcji nadwyzek zywnosci. Zdaniem panstw cztonkowskich, skazujac
mate gospodarstwa rolne na likwidacje, plan 6wczesnego komisarza ds. rolnictwa byt jednak zbyt
radykalny, a tym samym nie do przyjecia. Datowany na lata 1968-1975 etap Wspdlnej Polityki
Rolnej zaowocowat ponadto wprowadzeniem tzw. zielonych kursdw (Wspdlnota nie dysponowala
wowczas jedng waluta, stad by zapobiec wahaniom walut panstw cztonkowskich, wprowadzono
zielong walute, utrzymujacg wspélng strukture cenowa) oraz tzw. dyrektyw socjalno-strukturalnych
(pierwsza, z 1972 roku, regulowata kwestie modernizacji gospodarstw rolnych, wczesniejszych
emerytur dla rolnikéw oraz wsparcia socjalno-zawodowego dla 0sob zwigzanych z rolnictwem;
adruga, z 1975 roku, dotyczyta wprowadzenia kwot kompensacyjnych dla gospodarstw rolnych
0 niekorzystnych warunkach gospodarowania) (Rogalski, 2002).

4) Okres lat 1975-1985

Byt to etap wdrazania WPR, w ktorym poruszano kwestie zwigzane z instrumentami
ochrony srodowiska. Panstwa Wspolnoty coraz czesciej dostrzegaty tez niekorzystne efekty
realizacji Wspolnej Polityki Rolnej, zgtaszajac konieczno$¢ podjecia stosownych reform.
Zroznicowane interesy narodowe nie pozostawaty bez wptywu na ostateczny ksztalt wdrazanej

polityki.
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5) Reforma MacSharry’ego

Te fazg poprzedzita prezentacja nastgpujacych dokumentow: ,,Perspektywy wspolnej
polityki rolnej”, czyli tzw. Zielonej Ksiegi (1985), ,,Nowe perspektywy dla Europy” (1987) oraz
. Wiejski Swiat” (1988). Przedmiotowe dokumenty wskazywaty na konieczno$¢ ograniczenia
nadmiernego protekcjonizmu, zblizenia cen wspolnotowych do swiatowych oraz ograniczenia
wydatkéw budzetowych zwigzanych z wdrazaniem Wspolnej Polityki Rolnej. Zielona Ksigga
wprowadzita zasade wspotodpowiedzialno$ci finansowej producentéw, naktadajac na rolnikow
obowigzek zagospodarowania nadwyzek produkcyjnych we wlasnym zakresie. Bylo to tym samym
ustalenie pewnego limitu produkcji 1 gwarancji panstwowych, po przekroczeniu ktorych rolnik
musial wzig¢ odpowiedzialno$¢ za powstate nadwyzki. Aby je ograniczy¢, zdecydowano si¢ ponadto
na zobowigzanie panstw do wprowadzenia rekompensat za wytgczanie z produkcji gruntéw
przeznaczonych nastepnie na zalesianie lub tez cele nierolnicze. Zaproponowane dzialania,
sformalizowane na szczycie w Brukseli w dniach 11-13 lutego 1988 roku, przez ograniczenie
nadprodukcji miaty na celu przyczynic si¢ do stabilizacji w rolnictwie (Jurcewicz, 2010).
W dniu 17 lutego 1986 roku na szczycie luksemburskim zostat popisany Jednolity Akt Europejski,
czyli dokument tworzacy Wspodlnote Europejska, ktory wymusit na WPR koniecznos¢ dostosowania
jej instrumentéw do nowych wymogdéw w zakresie ochrony srodowiska, spdjnosci spoteczne;j
1 gospodarczej oraz polityki regionalnej. Artykut 12 przedmiotowego dokumentu akcentowat
stopniowe znoszenie wszelkich ograniczen w przeptywie produktow rolnych w ramach rynku
wewnetrznego. W wyniku przywotanych regulacji Rada podjeta proby modyfikacji dostepnych
instrumentéw wsparcia dla rolnictwa 1 wsi. Doprowadzito to do czg$ciowego ograniczenia
mechanizmdw cenowych, jednak z uwagi na malg skal¢ wprowadzanych reform nie ztagodzito
wszystkich negatywnych skutkow pierwotnie uksztattowanej; Wspolnej Polityki Rolnej. Dopiero
reforme komisarza ds. rolnictwa R. MacSharry’ego uzna¢ mozna za przetomowy etap w historii
WPR. Jest to jednoczesnie jedna z najbardziej rozpowszechnionych jej reform. Dzien 31 stycznia
1991 roku to data zatwierdzenia przez Komisj¢ Europejskg dokumentu pn. ,,Reflection Paper”,
zawierajgcego podstawowe zatozenia proponowanych zmian. R. MacSharry wyszedt z zatozenia,
ze rolnictwo, a tym samym Wspdlna Polityka Rolna, boryka si¢ z czterema podstawowymi
problemami:

— nadwyzka produkcji;

— niskie dochody gospodarstw rolnych, przy jednoczesnym braku mozliwosci ich

zwickszenia;

— dewastacja §rodowiska naturalnego;

— ponadprzecigtny wzrost wydatkéw budzetowych na rolnictwo.

W swoim planie podkreslat on konieczno$¢ oddzielania wielkosci subwencji od wielkosci
produkcji. Zwrdcit rdwniez uwage na potrzebg ograniczenia biurokracji towarzyszacej zar6wno
tworzeniu, jak 1 implementacji zasad Wspdlnej Polityki Rolnej. Kwintesencja przedmiotowej
reformy byto wyodregbnienie II filaru WPR, czyli wprowadzenie tzw. §rodkow towarzyszacych
z przeznaczeniem wsparcia producentdow rolnych w zakresie ich dzialalnosci niezwigzanej
zprodukowaniem Zywnosci, a dotyczacej poprawy srodowiska i zalesiania. Dziatania te finansowane
byly przez Sekcje Gwarancji Europejskiego Funduszu Orientacji i Gwarancji Rolnej. W wyniku
reformy nastepowal proces stopniowego ograniczania cen gwarantowanych w zamian za ptatnosci
kompensacyjne, czyli bezposrednie, uwarunkowane koniecznoscig zlikwidowania nadprodukcji
zywnosci poprzez zmniejszenie skali produkcji roslinnej i zwierzecej. Cechg reformy MacSharry’ego
byto ponadto dostrzezenie konieczno$ci poddania rolnictwa wigkszemu oddziatywaniu sit
rynkowych, co miato stanowic¢ istotng przeciwwage dla mocno protekcjonistycznej polityki rolnej.
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Komisarz ds. rolnictwa postulowat rowniez, by mechanizmy wsparcia rolnictwa w wiekszym stopniu
uwzglednialy zréznicowanie regionalne gospodarstw rolnych i obranych przez nich kierunkow
produkcji. Reasumujac, reforma doprowadzita do przesuniecia akcentu z interwencji cenowej
na rynku w kierunku doplat bezposrednich dla konkretnego producenta rolnego. Plan MacSharry’ego
przyniost w praktyce wiele pozytywnych zmian. Jedng z nich byto zmniejszenie produkcji niektorych
produktéw rolnych, takich jak zboza czy migsa wolowego, co przetozyto si¢ na spadek kosztow
magazynowania zapaséw. Ograniczeniu ulegta tez liczba rolnikow w gospodarstwach rolnych
wskutek wprowadzenia wezesniejszych emerytur. W konsekwencji zaobserwowano realny wzrost
dochodow rolniczych (Bogustawska, Kurczewska, 2002). Mimo wielu usprawnien, zatozenia reformy
wzbudzily szereg kontrowersji, przede wszystkim w jednym jej aspekcie: zasadnosci dotowania
nie konkretnej pracy zwigzanej z produkcja, a wycofywania si¢ z produkcji. Zdaniem krytykow
takze, jeden z gtownych celow reformy zostat osiggniety w sposob sztuczny, gdyz ,,poprawa’
konkurencyjnosci sektora rolnego Wspdlnoty na rynku miedzynarodowym spowodowana byta
,manipulowaniem subwencjami”, a nie rzeczywistg poprawg efektywnosci (Puslecki, Kmieciak,
Walkowski, 2010).

W $wietle przytaczanych reform nalezy podkresli¢, ze oczywista ich przestankg byta
che¢ zniwelowania niedociggnie¢ Wspolnej Polityki Rolnej, wynikajacych z jej pierwotnych
zatozen, kompatybilnych z wczesng sytuacja spoleczno-gospodarcza. Niemniej jednak réwnie
wazne byly postanowienia w ramach WTO, dotyczace liberalizacji handlu produktami rolnymi
I uwarunkowania wewnetrzne Wspdlnoty, odnoszace si¢ do planowanej akcesji nowych panstw,
w ktorych ceny produktow rolnych ksztattowaty si¢ ponizej unijnego poziomu.

6) Lata 1992-1999

Byt to okres wcielania w Zycie zatozen reformy MacSharry’ego. Przemiany towarzyszace
rolnictwu oraz mieszkancom wsi, potaczone z postgpujaca reforma Wspolnej Polityki Rolnej,
doprowadzity do stopniowego uzywania okreslenia ,,rozw0j obszarow wiejskich”. Fundamentalng
w tej kwestii byta konferencja w Cork w Irlandii w dniach 7-9 listopada 1996 roku, na ktérej
sformutowano podstawowe zasady wspierania przedmiotowego rozwoju ujete w dziesieciu
punktach ,,Deklaracji z Cork”. Gléwny nacisk potozono w niej na: walke z zap6znieniami
cywilizacyjnymi w sposob przyczyniajacy si¢ do poprawy jakosci zycia jej mieszkancows;
kompleksowe podejscie zarowno W odniesieniu do podziatu srodkéw, jak 1 rodzaju potrzeb oraz
przyszkych wyzwan; zréznicowanie obrazujace przeznaczenie udzielanej pomocy (od inwestycji
infrastrukturalnych po dziatania migkkie, dotyczace np. systemu szkolen); zachowanie krajobrazu
w naturalnym stanie, a tym samym dbatos¢ o zrownowazony rozw6j wsi; subsydiarnosc ze
szczegOlnym akcentem na zaangazowanie spotecznosci lokalnych w samodzielne ksztattowanie
ich rozwoju; uproszczenia poprzez ograniczenie stanowionego prawa, decentralizacj¢ zadan
zwigzanych z wdrazaniem WPR oraz wigkszg jej elastyczno$¢; wprowadzenie programéw rozwoju
wsi definiujgcych procedury w zakresie przedmiotowego rozwoju; korzystanie z lokalnych srodkéw
finansowych na realizacj¢ konkretnych przedsiewzie¢ rozwojowych; wsparcie dla dziatan wiadz
lokalnych i regionalnych, a takze kontrole realizowanych zadan oraz monitoring osigganych
efektow. Obszary wiejskie staty si¢ wige przedmiotem troski Wspolnej Polityki Rolnej w §lad
za reformg MacSharry’ego.

41



STUDIA EKONOMICZNE
Gospodarka ¢ Spoleczenstwo ¢ Srodowisko Nr 2/2019 (4)

7) Agenda 2000

Kolejny etap, dostosowujacy WPR do zmieniajacej si¢ rzeczywistosci, zwigzany byt
z przyjetym w marcu 1999 roku dokumentem pn. ,,Agenda 2000”, stanowigcym swoista kontynuacje
reformy MacSharry’ego. Powody przyjecia przedmiotowego dokumentu byty adekwatne
do 6wczesnej sytuacji spoteczno-gospodarczej 1 politycznej. Ztozyla si¢ na nig perspektywa
poszerzenia Unii o nowe panstwa (z Europy Srodkowo-Wschodniej), ustalenia w ramach GATT
oraz — mniejsze od spodziewanych — skutki wczesniejszych reform. Przypomnie¢ nalezy, ze
Wspolnota Europejska nie byta wyizolowang wyspa, dlatego tez ksztattujac WPR, jednoczaca
si¢ Europa musiala liczy¢ si¢ z ustaleniami na poziomie migdzynarodowym. Nalezat do nich m.in.
Akt koncowy tzw. rundy urugwajskiej z 15 kwietnia 1994 roku, ktory ograniczat protekcjonistyczny
charakter WPR. Dokument ten zwigzany byl z dziatalnoscig Swiatowej organizacji GATT
— Uklad Ogo6lny w sprawie Cet 1 Handlu (organizacja o wspomnianej nazwie dziatata od 1948 roku
do 1994 roku, nastepnie zostata przeksztalcona w Swiatowa Organizacje Handlu — WTO), ktérego
przeznaczeniem byta liberalizacja zasad migdzynarodowego handlu. Potgpial wiec wszelkie
protekcjonistyczne dziatania, w tym w sferze obrotu produktami rolnymi. Podstawowe zatozenia
reform Agendy 2000 znalazty si¢ w tzw. raporcie Fischlera, analizujgcym ro6zne kierunki rozwoju
relacji na linii Unia Europejska — panstwa stowarzyszone. Zachowanie dotychczasowego
modelu wspolnej polityki rolnej vs. radykalna zmiana (rezygnacja z cen gwarantowanych
na rzecz bezposrednich dotacji wyplacanych z budzetu panstw cztonkowskich; rezygnacja z kwot
produkcyjnych) vs. umiarkowane reformy, ukierunkowane na wzrost konkurencyjnosci produktow
rolnych to trzy r6zne mozliwosci rozwoju Wspolnej Polityki Rolnej, okreslone w przedmiotowym
raporcie. Agenda 2000 okreslita ramy funkcjonowania polityki rolnej na lata 2000-2006.
W szczeg6lnosci zwrocono uwage na potrzebe urynkowienia przedmiotowej polityki, a tym
samym na wymog dostarczania wysokiej jakosci produktéw za konkurencyjng ceng. Dokument
przenikniety byt checia implementacji europejskiego modelu rolnictwa. OkreSlona w raporcie
wizja wymagata akceptacji na szczycie Rady Europejskiej, ktory miat miejsce w Berlinie dnia
26 marca 1999 roku (Czyzewski, Poczta-Wajda, 2011). Na drodze porozumienia ministerialnego
wypracowano wowczas kompromis dotyczacy producentdw, konsumentow i podatnikow. Stato
si¢ to za sprawg unijnego komisarza ds. rolnictwa, F. Fischlera. Gtéwne ustalenia dokumentu Agenda
2000, nazywanego rowniez ,,pakietem Santera’” — 0d nazwiska Owczesnego przewodniczacego
Komisji Europejskiej — wiazaty si¢ z preferowaniem wzrostu dochodéw producentéw rolnych przez
ptatnosci bezposrednie, dziatania srodowiskowe 1 rekompensaty z tytulu gospodarowania na
obszarach o niekorzystnych warunkach, np. obszarach gorskich. Stanowito to przejscie od wspierania
dochodéw producentdéw rolnych poprzez wsparcie produkcji na rzecz wsparcia dziatan
pozaprodukcyjnych oraz poprawy warunkéw zycia na obszarach wiejskich. Reforma, odwolujac
si¢ do europejskiego modelu rolnictwa, zaakcentowata zatem jego wielofunkcyjny charakter oraz
znaczenie polityki rozwoju obszarow wiejskich i polityki ochrony srodowiska.

Agenda 2000, obok reformy MacSharry’ego, uwazana jest za jedng z bardziej wyrazistych
zmian w kierunku wdrazania Wspolnej Polityki Rolnej. Przypieczetowata ona podziat przedmiotowej
polityki na dwa filary: pierwszy — zwigzany z protekcyjna polityka Wspodlnoty, obejmujaca
bezposrednie wsparcie dochodow i interwencje rynkowe, a takze drugi — dotyczacy polityki rozwoju
obszaréw wiejskich.
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8) Reforma luksemburska

Dalsze ustalenia dotyczace Wspolnej Polityki Rolnej mialy miejsce w Luksemburgu
w czerwcu 2003 roku. Przyjete wowczas zalozenia znalazty odzwierciedlenie w rozporzadzeniu
Rady nr 1782/2003, ustanawiajacym wspoélne zasady dla systemow wsparcia bezposredniego
w ramach wspdlnej polityki rolnej 1 ustanawiajacym okreslone systemy wsparcia dla rolnikow.
Reforma luksemburska uwazana jest za najbardziej odwazng z dotychczasowych. Jej zasady
zostaly ustalone 26 czerwca 2003 roku w oparciu o przyjety przez Komisje Europejska dokument
pn. ,,Sredniookresowy Przeglad Wspolnej Polityki Rolnej”, przedstawiony 10 lipca 2002 roku.
Celem reformy byto wzmocnienie polityki rozwoju obszaréw wiejskich, ktore miato dokonaé¢
si¢ poprzez wprowadzenie jednej zryczaltowanej ptatnosci bezposredniej, otrzymanie ktorej
uzalezniono od przestrzegania stosownych wymogoéw w zakresie ochrony srodowiska, dobrostanu
zwierzat 1 bezpieczenstwa zywnosci (tzw. zasada wspotzaleznosci). Przerwano rowniez zwigzek
pomigdzy wysokos$cia ptatnosci bezposredniej a wielkoscia produkcji rolnej, koncentrujac
si¢ na powierzchni oraz tzw. historycznym poziomie produkcji rolnej gospodarstwa. Zgodnie
z przedmiotowa reformg, kwoty ptatnosci bezposrednich miaty by¢ poddawane systematycznym
zmniejszeniom, a zaoszczgdzone w ten sposob srodki przeznaczane na Il filar (tzw. zasada
modulacji). Wprowadzono réwniez mechanizm dyscypliny finansowej w przypadku przekroczenia
limitu wydatkéw oraz zmiany na rynkach branzowych (np. zmniejszenie niektorych cen
interwencyjnych czy likwidacja interwencyjnego skupu) (Czyzewski, Poczta-Wajada, 2011).
W wyniku scharakteryzowanej wyzej reformy stworzono kolejne akty prawne, istotne z punktu
widzenia rozwoju obszaréw wigjskich. Kluczowym bylo Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1290/2005
zdnia21 czerwca 2005 roku w sprawie finansowania wspolne;j polityki rolnej oraz Rozporzadzenie
Rady (WE) nr 1698/2005 z 20 wrzesnia 2005 roku w sprawie rozwoju obszaréw wiejskich przez
Europejski Fundusz Rolny na rzecz Rozwoju Obszarow Wiejskich (EFRROW).

9) Health-check (przeglad 2008)

Byt to kolejny dokument opracowany w zwigzku ze zmianami w obszarze wdrazania
wspolnej polityki rolnej. Niemniej jednak jego celem nie byto wprowadzanie kolejnych reform,
a jedynie ocena funkcjonowania przedmiotowej polityki, uwzgledniajgca mozliwosci jej
unowoczesnienia, uproszczenia 1 usprawnienia. Gléwne propozycje zawarte w dokumencie dotyczyty
uproszczenia systemu przyznawania platnosci bezposrednich (w tym kontynuacja podejscia
majacego na celu oddzielenie ptatnosei bezposrednich od wielkosci produkcji, wsparcie dla sektorow
narazonych na szczegdlne problemy, wydtuzenie do 2013 roku mozliwosci stosowania uproszczonego
systemu jednolitej ptatnosci obszarowej, wprowadzenie dodatkowych srodkéw dla rolnikow
z nowych panstw cztonkowskich), a takze wzrostu konkurencyjnosci rolnictwa poprzez dalsze
ograniczanie interwencji rynkowej oraz zwigkszenie pomocy na inwestycje dla mtodych rolnikow.
Réwnie wazne byly: zmiana na rynku zb6z i ryzu, stopniowe wycofywanie kwot mlecznych,
zniesienie odlogowania oraz ograniczenie restrykcji wynikajacych z zasady wspotzaleznosci.
W dokumencie widoczne byto rowniez poklosie reformy MacSharry’ego, przejawiajace si¢
w przesuni¢ciu akcentéw z filaru I na II.

10) Perspektywa 2014-2020

Aktualne zasady towarzyszace wdrazaniu Wspolnej Polityki Rolnej doktadnie okreslone
zostaly w rozporzadzeniach 1305/2013 1 1306/2013. Konkurencyjnos¢ rolnictwa; zrOwnowazone
zarzadzanie zasobami naturalnymi oraz dziatania w dziedzinie klimatu; zréwnowazony rozwoj
terytorialny wiejskich gospodarek i spotecznosci, w tym tworzenie i utrzymywanie miejsc pracy
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—to trzy gldwne cele omawianej polityki. Obok zmian w systemie ptatnosci dla gospodarstw, obecna
perspektywa finansowa zaktada bardziej ukierunkowane 1 terytorialne podejscie do rozwoju
obszaréw wiejskich. Pomimo zapowiedzi zintegrowania polityk unijnych, koordynacja pomigdzy
dostgpnymi funduszami nadal nie przynosi zamierzonych efektow. Rolnictwo i obszary wiejskie
postrzegane sg przez pryzmat jednego resortu. Rowniez RLKS (rozwoj lokalny kierowany przez
spotecznos¢) jako instrument rozwoju terytorialnego, z uwagi na przewazajacy monofunduszowy
charakter wsparcia, nie przyczynit si¢ do zintegrowania.

11) Deklaracja Cork 2.0 ,,Lepsze zycie na obszarach wiejskich”

Dokument, przyjety na konferencji w 2016 roku, poprzez 10-punktowy program zwracat
uwage na ,,innowacyjng, zintegrowana i sprzyjajacg wiaczeniu spotecznemu polityke rozwoju
obszaréw wiejskich i polityke rolng w Unii Europejskiej” (www.enrd.ec.europa.eu, dostep:
12.11.2019). Rolnictwo i obszary wiejskie potrzebuja polityki rozwoju, na ktora sktadajg sie
zintegrowane strategie, a nie podejscie sektorowe. Kluczowe dla strategii rozwoju jest z kolei takie
uksztaltowanie celow 1 przedsigwzigc, ktdre bedzie uwzgledniato zroznicowanie obszarow wiejskich
w kontekscie potrzeb oraz potencjatow. Praktyka pokazuje, Ze jest to jeden z najtrudniejszych
do realizacji postulatow. Silosowe podejscie do rozwoju obszaréw wiejskich jest mato wymagajace,
a tym samym fatwo osiagna¢ zamierzone cele. Tymczasem z perspektywy jednego resortu poprzez
prowadzone dziatania mozna jedynie przyczynic si¢ do czgsciowego rozwigzania problemu.
Wspomniana deklaracja podkresla potrzebe ochrony srodowiska i przeciwdzialania zmianom
klimatu. Zwraca uwage na wcigz wystepujace dysproporcje cyfrowe oraz w zakresie wykorzystania
efektow postepu naukowego 1 technologicznego, a takze podkresla znaczenie sieciowania oraz
wspoOtpracy.

W podobnym tonie utrzymany jest raport OECD z 2016 roku, promujacy ,,Polityke
wiejska 3.0”, prowadzaca do dobrobytu w wymiarze gospodarczym, srodowiskowym i spolecznym.
Jest to polityka uwzgledniajaca zroznicowanie obszarow wiejskich, szeroki katalog interesariuszy
z rdznych sektorow 1 zintegrowane podejscie do rozwoju (Ministerstwo Inwestycji 1 Rozwoju, 2018).

Przygotowywane obecnie dokumenty legislacyjne wskazuja, ze nowa perspektywa
finansowa, okreslona na lata 2021-2027, przyniesie kolejne zmiany Wspdlnej Polityki Rolnej.
Projekt ,,Rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady ustanawiajgcego przepisy dotyczace
wsparcia na podstawie planow strategicznych sporzadzanych przez panstwa cztonkowskie
w ramach wspolnej polityki rolnej (planéw strategicznych WPR) i finansowanych z Europejskiego
Funduszu Rolniczego Gwarancji (EFRG) i z Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju
Obszaréw Wiejskich (EFRROW) oraz uchylajace rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego
i Rady (UE) nr 1305/2013 i rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1307/2013”
zdnia 1 czerwca 2018 1. okresla glowne kierunki Wspolnej Polityki Rolnej, bedace konsekwencja:

— spadku cen produktow rolnych;

— wicgkszego otwarcia UE na rynki §wiatowe;

— zobowigzan mi¢dzynarodowych w zakresie przeciwdziatania zmianom klimatu,

ZrGwnowazonego rozwoju czy problemow migracyjnych.

Zdaniem Komisji Europejskiej, Wspodlna Polityka Rolna wymaga unowoczesnienia
I uproszczenia. ,,Europa potrzebuje kreatywnego, stabilnego, zrownowazonego i konkurencyjnego
sektora rolnictwa, aby zapewni¢ swoim obywatelom produkcje bezpiecznej, wysokiej jakosci,
przystepnej cenowo, bogatej w sktadniki odzywcze 1 zr6znicowanej Zywnosci oraz solidng
strukture spoteczno-gospodarcza na obszarach wiejskich”. Poshuzy temu m.in. wsparcie dochodow
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gospodarstw rolnych, zwiekszenie konkurencyjnosci poprzez wykorzystanie badan naukowych,
nowoczesnych technologii 1 cyfryzacji, poprawa pozycji rolnikow, fagodzenie zmian klimatu,
racjonalne gospodarowanie zasobami naturalnymi, rozw¢j dziatalnosci gospodarczej na obszarach
wiejskich, a takze promowanie zatrudnienia, wzrostu, wigczenia spotecznego i rozwoju lokalnego.

Podsumowanie

W $wietle przytoczonych reform zasadne staje si¢ pytanie, dlaczego Wspdlna Polityka
Rolna podlegata tak czestym przemianom? Cytujac S. Szumskiego (2007), wymieni¢ nalezy trzy
grupy czynnikow determinujacych przedmiotowe zmiany: ekonomiczne, spoteczne 1 srodowiskowe.
Do pierwszej grupy autor ten zalicza: dysproporcje w dochodach ludnosci wiejskiej i miejskie;,
niski stopien zréznicowania w kierunku dzialalno$ci nierolniczej 1 specyfike ekonomiczng gospodarki
rolnej. Negatywne zjawiska w sferze spolecznej, majace wptyw na ewolucj¢ WPR, to proces
starzenia si¢ mieszkancow wsi, czesciowe wyludnienie, wysoka stopa bezrobocia i zapdznienie
cywilizacyjne w wielu sferach ludzkiej aktywnosci. Czynniki srodowiskowe, decydujace o ksztalcie
analizowanej polityki, to z kolei niekorzystny wplyw dziatalnosci rolniczej, potaczony z potrzeba
Zrownowazonego rozwoju rolnictwa i wsi. Za zmiang sytuacji spoteczno-gospodarczej w rolnictwie
1 na obszarach wiejskich musza podaza¢ ewolucje w instrumentach wsparciach, gdyz wowczas dana
polityka bedzie adekwatna do stawianych przed nig wyzwan. Nalezy podkresli¢, Ze polityki unijne
okreslajace ksztalt nastgpujacych po sobie perspektyw finansowych, tworzone sg na okres kilku
lat, bazujac na wnioskach dotyczacych poprzednich, zamknigtych okresow finansowania. Odnosza
si¢ jednak takze do prognoz, ktore zalezne sg od wielu czynnikow. Tymczasem, to biezace wdrazanie
instrumentow przynaleznych danej polityce wskazuje na stuszno$¢ obranego kierunku rozwoju.
Za pozytywne nalezy uzna¢ modyfikacje wynikajace m.in. z faktycznego zainteresowania danym
dzialaniem czy z aktualnej sytuacji spoteczno-gospodarczej. Przyktadowo, w jednym z dziatan
polskiego Programu Rozwoju Obszarow Wiejskich zatozono, ze 50% budzetu powinno by¢
przeznaczone na tworzenie nowych miejsc pracy, co podyktowane byto potrzeba ograniczenia
bezrobocia, jednak jego spadek zdezaktualizowat wyzwanie. Brak reakcji ze strony europejskich
1 krajowych decydentéw wplynatby na niska skuteczno$¢ danej polityki.

Wspdlna Polityka Rolna i jej ciaggta ewolucja pokazaty, ze wszystkie proby naprawy
zdeformowanej polityki miaty na celu uczynienie sektora rolnego bardziej konkurencyjnym,
przyjaznym dla $rodowiska, spetiajacym oczekiwania spoteczenstwa, a z technicznego punktu
widzenia doprowadzenie do uproszczenia zasad wdrazania WPR. W obliczu przedstawionych
regulacji 1 ustalen, zarbwno wewnatrz Wspolnoty, jak tez na forum miedzynarodowym, nalezy
uzna¢ za prawdziwe stwierdzenie, ze Wspdlna Polityka Rolna nigdy nie byta i nie bedzie polityka
prorynkowa. Szczegdlne znaczenie rolnictwa i obszaréw wiejskich w aspekcie spoteczno-
-gospodarczym przesadza o charakterze polityki rolnej. Jest to polityka protekcjonistyczna
z elementami polityki rynkowej, ktorych udziat systematycznie wzrastat w §lad za ewolucja
WPR. Nalezy réwniez podkresli¢, Zze na znaczeniu zyskuje 1l filar analizowanej polityki. Nie
mozna jednak rozpatrywa¢ go w oderwaniu od instrumentéw wsparcia obszarow wiejskich
w ramach Polityki Spojnosci, o czym zdaja si¢ zapomina¢ krajowi czy regionalni decydenci.
Czeste reformy Wspolnej Polityki Rolnej nalezy uzna¢ za pozadane. Potwierdzaja bowiem, ze
polityka ta nie jest tworzona dla niej samej, a po to, by wywola¢ pozytywne zmiany w rolnictwie
1 na obszarach wiejskich, za$ te zalezne sg od aktualnych probleméw 1 wyzwan, nie zawsze
mozliwych do przewidzenia na etapie tworzenia instrumentarium wsparcia.
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