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Wspólna polityka rolna Unii Europejskiej (WPR) ma już długą historię, któ-
rej początki są związane z utworzeniem Europejskiej Wspólnoty Gospodarczej. 
Od jej ustanowienia w 1957 roku WPR nieustannie ewoluuje pod wpływem 
różnych presji zewnętrznych i wewnątrzwspólnotowych, a także w reakcji 
na wyzwania zmieniającego się otoczenia gospodarczego, przyrodniczego 
i społecznego.

Wspólna polityka rolna Unii Europejskiej jest tworzona przez szeroki zestaw 
cząstkowych polityk i instrumentów odnoszących się do sektora rolnictwa, ale jej 
oddziaływanie jest znacznie szersze, obejmuje bowiem również obszary wiejskie. 
Stan i przemiany w rolnictwie mają duże znaczenie dla funkcjonowania wielu 
przedsiębiorstw z innych działów gospodarski, głównie z sektora zaopatrzenia 
rolnictwa w środki produkcji oraz przetwórstwa płodów rolnych. Podobnie rol-
nicy są bezpośrednimi odbiorcami polityki rolnej, ale interesariuszami WPR są 
wszyscy: konsumenci żywności, osoby zatrudnione w rolnictwie i w sektorach 
okołorolniczych, wreszcie podatnicy, którzy finansują politykę rolną. Bardziej 
współcześnie – poza bezpośrednim oddziaływaniem na rolnictwo WPR wpro-
wadza coraz więcej instrumentów służących rozwojowi obszarów wiejskich 
i ochronie środowiska naturalnego. Uwzględniając skalę oddziaływania WPR, 
całościowość mechanizmów i osiąganych celów, można ją postrzegać jako 
konstrukcję niezwykle złożonej maszynerii, która nieprzerwanie funkcjonuje 
po systematycznie dokonywanych przeglądach i niezbędnych korektach.

Niniejsze opracowanie powstało z przekonania, że wiedza o początkach 
WPR i jej przekształceniach stopniowo umyka ludzkiej pamięci, a niektórym 
osobom jest w ogóle mało znana. Biorąc to pod uwagę, można przyjąć tezę, że 
nie pamiętając – zwłaszcza zaś nie znając – przeszłości, trudno w pełni rozu-
mieć to, co jest dziś i co będzie jutro. Jest to, moim zdaniem, bardzo prawdziwa 
diagnoza w odniesieniu do wspólnej polityki rolnej Unii Europejskiej. Innymi 
słowy: świadomość tego, że obecna i przyszła WPR wynika z historycznych 
uwarunkowań, a podlega ewolucji ze względu na pojawiające się wyzwania 
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i ograniczenia, jest warunkiem koniecznym zrozumienia istoty WPR i kierun-
ków jej przemian.

Głównym celem niniejszego opracowania jest przedstawienie rozwoju 
WPR od czasu jej ustanowienia, a także wskazanie kluczowych uwarunkowań 
i celów polityki rolnej. Sześćdziesięcioletnie dzieje WPR są niezwykle bogate 
i obejmują zarówno mniej lub bardziej radykalne zmiany celów i instrumentów 
czy stymulowane polityką rolną przekształcenia w sektorze rolnictwa, jak i prze-
miany na rynkach produktów rolnych i żywności. Nie sposób zaprezentować 
pełną złożoność ewolucji WPR w krótkim opracowaniu, dlatego zawiera ono 
nieuniknione uproszczenia i orientacyjne ulokowanie w czasie najważniejszych 
zdarzeń w historii wspólnej polityki rolnej Unii Europejskiej.

pejskiej –
ajach w la

Rok 1945 stanowi często przyjmowaną cezurę czasową, która wyznacza 
niejako nową erę w społeczno-gospodarczej historii świata. Skutki działań 
wojennych na wielu arenach drugiej wojny światowej dotknęły wszystkich sfer 
życia, nie wyłączając rolnictwa. Jednym z podstawowych wyzwań dla rolnictwa 
i polityki rolnej ówczesnej doby stało się rozwiązanie powszechnego problemu 
niedoboru żywności. Był on udziałem wszystkich krajów silnie dotkniętych 
zniszczeniami wojennymi. Dotyczyło to również rozwiniętych gospodarczo 
państw założycieli Europejskiej Wspólnoty Węgla i Stali w 1951 roku, zalążka 
przyszłej Europejskiej Wspólnoty Gospodarczej – powstałej w 1957 roku i prze-
kształconej w 1992 roku w dzisiejszą Unię Europejską.

O stanie rolnictwa w pierwszych latach istnienia EWG świadczą dane 
zestawione w tabeli 1.

Bardzo niski poziom produktywności w rolnictwie na początku lat pięć-
dziesiątych XX wieku wskazuje jednoznacznie źródła problemu niedoborów 
żywności – niska wydajność jednostkowa, której główną przyczyną było za-
cofanie technologiczne i niewystarczające nakłady środków produkcji (na-
wozy, środki ochrony, pasze) najsilniej oddziałujących na efekty produkcyjne. 
Wynikał z tego podstawowy cel polityki rolnej w tym okresie – zwiększenie 
produktywności czynników produkcji. Podstawowym instrumentem polityki 
rolnej, który miał umożliwić osiągnięcie tego celu, stało się dotowanie cen 
środków do produkcji. W Polsce wprowadzono w pewnym okresie nawet 

1 Jednoznaczne określenie cezury czasowej dla analizowanych okresów jest niemożliwe, tak więc 
podane daty należy traktować jako orientacyjne ulokowanie danego etapu w czasie.
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przymus zastosowania określonej ilości nawozów mineralnych, potwierdzony 
pisemnymi zobowiązaniami rolników. Zachęty zastosowane w ramach polityki 
rolnej tego okresu wywołały oczekiwane reakcje rolników, a ich konsekwencją 
był stopniowy wzrost jednostkowej wydajności.

Przybliżone wydajności jednostkowe wybranych produktów rolniczych 
w państwach tworzących Europejską Wspólnotę Węgla i Stali* oraz w Polsce 
w latach 1952–1955 na tle współczesnej Unii Europejskiej

tali w 2018 r
w 2018 r

Pszenica (w t z ha) ok. 2,2 ok. 1,5 6,3 5,4

Mleko 
(w l od 1 krowy/rok)

ok. 3 tys. ok. 1,7 tys. 7,6 tys. 6,5 tys.

Jaja (w szt. od 
1 kury nioski/rok)

ok. 120 86 350 brak danych

* Belgia, Francja, Holandia, Luksemburg, Niemcy, Włochy.

Źródło: oprac. własne.

Przykład powojennych zmian w rolnictwie wskazuje pewien wzorzec 
w procesie modyfikacji wspólnej polityki rolnej – w odniesieniu do uwarun-
kowań gospodarczych i społecznych, w tym do pojawiających się wyzwań, 
są dokonywane zmiany celów i instrumentów polityki, za którymi idą odpo-
wiednie dostosowania w rolnictwie i jego otoczeniu. Generowane pozytywne 
efekty i niepożądane skutki, a także kolejne wyzwania, tworzą z czasem nowe 
uwarunkowania, stanowiące punkt wyjścia następnego cyklu stanowienia 
polityki (rys. 1).

Schemat przedstawiony na rysunku 1 można odnieść do wszystkich ko-
lejnych etapów rozwoju wspólnej polityki rolnej Unii Europejskiej.

Przyjmując konieczne uproszczenia w łańcuchu zależności wywołanych 
przez zmiany polityki rolnej, w opracowaniu scharakteryzowano kolejne etapy 
w jej ewolucji, poczynając od okresu poprzedzającego ustanowienie WPR, czyli 
pierwszych kilku lat po zakończeniu drugiej wojny światowej (tab. 2).

W latach poprzedzających utworzenie wspólnej polityki rolnej każdy 
kraj przyszłej Wspólnoty kształtował odrębną narodową politykę i stosował 
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własne instrumenty polityki, uwzględniające specyficzne uwarunkowania 
i indywidualne cele ( Folmer i in. 1995;  Zobbe 2001). W reakcji rolnictwo stop-
niowo wydobywało się z wojennej zapaści, a odpowiedź rolników na zachęty 
do intensyfikacji produkcji spowodowała zwiększenie podaży żywności.

Schemat zależności w formowaniu i realizacji polityki rolnej
Źródło: oprac. własne.

Uwarunkowania i efekty polityki rolnej w państwach Europejskiej 
Wspólnoty Węgla i Stali przed wprowadzeniem wspólnej polityki rolnej – 
w latach 1945–1957

Cele i instrumenty polityki rolnej Wzrost produktywności przez dotowanie cen 
środków produkcji

Działania rolników Intensyfikacja produkcji

EFEKT Wzrost produkcji

SKUTEK Brak jednoznacznie negatywnych skutków

Źródło: oprac. własne.

Nie inaczej było w Polsce. Podobnie jak w wielu innych krajach, za je-
den z głównych celów przyjęto zwiększenie produktywności w rolnictwie. 

STAN
PROBLEMY
WYZWANIA

NIEPOŻĄDANE SKUTKI I PRESJE
Z OTOCZENIA RYNKOWEGO
I MAKROEKONOMICZNEGO

CELE I INSTRUMENTY
POLITYKI ROLNEJ

OCZEKIWANE EFEKTY

DZIAŁANIA ROLNIKÓW
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Nadrzędnym zadaniem polityki rolnej stała się jednak przebudowa ustroju 
rolnego na wzór sowiecki. Jakkolwiek jest to wątek, który nie mieści się wprost 
w głównym nurcie niniejszego opracowania, to w ramach historycznej reflek-
sji warto przytoczyć kluczowe zamierzenia i działania polskiej polityki rolnej 
z tego okresu:

• reforma rolna z 1944 roku, zwieńczona skuteczną parcelacją majątków 
ziemskich i przekazaniem ziemi małorolnym chłopom,

• proces kolektywizacji rolnictwa przez tworzenie rolniczych spółdzielni 
produkcyjnych, zapoczątkowany w 1948 roku i zamrożony po odwilży 
politycznej w 1956 roku,

• obowiązkowe dostawy płodów rolnych, bezwzględnie egzekwowane wo -
bec niedoborów żywności w kraju,

• drenowanie rolnictwa daninami, które wykorzystywano jako źródło finan-
sowania rozwoju przemysłu.
Były to działania inspirowane motywami ideologicznymi, w znacznej 

mierze szkodliwe z perspektywy szans rozwojowych polskiego rolnictwa.
Tymczasem w zachodniej Europie kształtowano fundamenty przyszłej 

Unii Europejskiej, w tym także wspólnej polityki rolnej.

olnej –
X wieku

Na mocy traktatów rzymskich z 1957 roku ustanowiono Europejską Wspól-
notę Węgla i Stali, przekształconą później w Unię Europejską. Abstra  hując od 
formalnoprawnych zmian dotyczących europejskiej wspólnoty, dla ułatwienia 
w dalszej części tekstu stosowana będzie dzisiejsza nazwa – Unia Europejska.

Traktaty rzymskie położyły podwaliny pod wspólną politykę rolną, roz-
winięte następnie do spójnej koncepcji polityki rolnej w ramach ustaleń na 
konferencji w Stresie we Włoszech, obradującej w dniach 3–11 lipca 1958 roku, 
wdrażane w latach 1958–1960. Z tego okresu pochodzą ogólne zasady sformu-
łowane w traktatach: jednolitego rynku, preferencji i solidarności ( Majewski, 
 Malak-Rawlikowska 2018), a także zbiór zasad „polityki strukturalnej”, „polityki 
rynkowej”, „polityki handlowej” oraz „polityki społecznej w obszarze rolnictwa”, 
stanowiących praktyczną podstawę wdrożenia wspólnej polityki rolnej.

W art. 39 Traktatu ustanawiającego Europejską Wspólnotę Gospo darczą 
określono cele wdrażanej sukcesywnie wspólnej polityki rolnej, które obej -
mowały:
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• zwiększenie wydajności rolnictwa przez wspieranie postępu technicznego, 
racjonalny rozwój produkcji rolnej, jak również optymalne wykorzystanie 
czynników produkcji, zwłaszcza siły roboczej,

• zapewnienie w ten sposób odpowiedniego poziomu życia ludności wiej -
skiej, zwłaszcza przez podniesienie indywidualnego dochodu osób pra-
cujących w rolnictwie,

• stabilizację rynków,
• zagwarantowanie bezpieczeństwa dostaw,
•  zapewnienie rozsądnych cen w dostawach dla konsumentów.

Należy podkreślić, że cele polityki rolnej z tego okresu silnie akcentowały 
potrzeby konsumentów żywności, stawiając je właściwie na równi z celami 
bezpośrednio dotyczącymi sektora rolnictwa. Można uznać, że przynajmniej 
w odniesieniu do zapewnienia akceptowalnych cen żywności, a jednocześnie 
zapewnienia odpowiednich dochodów rolniczych, cele WPR miały charakter 
konfliktujący2. Stało się to immanentną cechą polityki rolnej w całym okresie 
jej istnienia – ze względu na dążenie do osiągania różnych celów, nie zawsze 
logicznie spójnych.

Z tego okresu pochodzi bodaj najważniejszy mechanizm WPR, czyli wspól-
na organizacja rynku, służący zarówno osiągnięciu zakładanych celów polityki 
rolnej, jak i realizacji ogólnej zasady jednolitości, zakładającej równe traktowa-
nie producentów ze wszystkich państw Europejskiej Wspólnoty Gospodarczej, 
ze zniesieniem wewnętrznych ceł i z brakiem ograniczeń ilościowych w prze-
pływie produktów rolnych i żywności.

Cykl od stanu wyjściowego do skutków wdrożenia WPR w początkach 
europejskiej wspólnoty przedstawiono w tabeli 3.

Zasady i cele sformułowane w traktatach rzymskich odzwierciedlały 
podstawowe problemy rolnictwa państw tworzących wspólnoty europejskie 
( Tomczak 2009), a podstawowe instrumenty i cele polityki rolnej z począt-
ków WPR ukierunkowane były na ochronę wewnętrznych rynków rolnych, 
tym samym wsparcie dochodów rolniczych ( Majewski,  Malak-Rawlikowska 
2018). Mimo że rolnictwo krajów zachodnioeuropejskich odbudowywało 
się z powojennych zniszczeń, reagując zwiększeniem produktywności ziemi 
w reakcji na stosowane zachęty do intensyfikacji, to jednak wspólnotowa 

2 W warunkach przewagi popytu nad podażą mechanizmy rynkowe zapewne doprowadziłyby do wzro-
stu cen żywności, co bezpośrednio wpływałoby na wzrost dochodów rolniczych. Ze względu jednak na 
cel utrzymania cen żywności na poziomie akceptowalnym dla konsumentów na wielkość dochodów 
rolniczych wpływano przez stosowanie różnych form subsydiowania rolnictwa. W przyszłości pojawił 
się wyraźny konflikt między celem wzrostu konkurencyjności rolnictwa Unii Europejskiej a warunkiem 
spełnienia określonych wymogów dotyczących ochrony środowiska naturalnego.
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produkcja żywności na przełomie lat pięćdziesiątych i sześćdziesiątych ciągle 
kształtowała się poniżej poziomu samowystarczalności. Rolnicy kontynuowali 
więc wcześniejszą strategię intensyfikowania produkcji, co było możliwe ze 
względu na dokonujący się postęp techniczny i biologiczny, a przede wszyst-
kim większą niż dotychczas dostępność plonotwórczych środków produkcji 
(nasiona udoskonalonych odmian, nawozy, środki ochrony roślin).

Uwarunkowania i skutki wspólnej polityki rolnej w początkowym okresie 
wdrożenia – w latach 1957–1962

Stan, problemy i wyzwania Integracja państw członkowskich Europejskiej 
Wspólnoty Gospodarczej
Podaż produktów rolniczych i żywności poniżej 
poziomu samowystarczalności

Cele i instrumenty polityki rolnej Określenie celów i zasad wspólnej polityki 
rolnej
Wspólna organizacja rynku
System jednolitych cen na produkty rolnicze
Stymulowanie wzrostu produkcji

Działania rolników Intensyfikacja produkcji
Koncentracja ziemi

EFEKT Wzrost produktywności
Zwiększenie skali produkcji

SKUTEK Spadek dochodów rolniczych

Źródło: oprac. własne.

Paradoksalnie, mimo wyższej produktywności relatywnie niskie były 
zarazem dochody rolników, głównie ze względu na rosnące koszty bardziej 
intensywnej produkcji i małą skalę produkcji w rolnictwie z rozdrobnioną 
ówcześnie strukturą obszarową gospodarstw ( Majewski,  Sulewski,  Wąs 2018).

W rolnictwie ujawnił się w tym okresie kluczowy dla rozwoju sektora pro-
ces koncentracji ziemi, zapoczątkowujący przemiany strukturalne. Stopniowe 
powiększanie obszaru gospodarstw stanowiło element dostosowań do pogar-
szających się relacji cen produktów rolniczych do kosztów wytwarzania, tak 
aby spadek dochodów z jednostki powierzchni skompensować przyrostem 
dochodów rolniczych na jednostkę pracy. Mechanizm ten wynikał z nieko-
rzystnych relacji cen i poza pewnymi tylko okresami, w których silniej rosły 
ceny produktów rolniczych, oddziaływał on na rolnictwo europejskie przez 
cały czas funkcjonowania wspólnej polityki rolnej. Opisując ten mechanizm 
dla znacznie późniejszego okresu funkcjonowania wspólnej polityki rolnej Unii 
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Europejskiej – lat 2006–2018 – Wojciech  Ziętara (2020) wykazuje ponadsześ-
ciokrotny wzrost kosztów pracy w gospodarce narodowej, ponadtrzykrotny 
wzrost cen środków produkcji dla rolnictwa i tylko dwuipółkrotny wzrost cen 
zbytu produktów rolnych. Konkluduje on, że w sytuacji spadku jednostkowej 
opłacalności produkcji „rolnik, pragnąc osiągnąć satysfakcjonujący dochód 
z gospodarstwa, […] musi zwiększać ekonomiczną produktywność własnej 
pracy, co pociąga za sobą zwiększoną skalę produkcji” (Ziętara 2020, s. 238).

Należy przy tym podkreślić, że procesy koncentracji w rolnictwie państw 
Wspólnoty w tym czasie nie byłyby możliwe bez wystąpienia dwóch kluczo-
wych sprzyjających okoliczności: odpływu ludności wiejskiej do rozwijającego 
się sektora przemysłu i zapoczątkowania procesów mechanizacji rolnictwa, 
związanych z upowszechnianiem się mechanicznej siły pociągowej i bardziej 
wydajnych maszyn rolniczych.

Intensyfikacja produkcji i osiągająca umiarkowane rozmiary koncentracja 
ziemi przyniosły oczekiwany skutek – wzrost produktywności ziemi i podnie-
sienie poziomu samowystarczalności w produkcji żywności. Początkowy etap 
ewolucji WPR można jednocześnie podsumować wystąpieniem negatywnej 
konsekwencji procesów zachodzących w sektorze rolnictwa, jaką był utrzy-
mujący się względnie niski poziom dochodów rolniczych.

Przełom lat pięćdziesiątych i sześćdziesiątych przyniósł także istotne 
zmiany w polityce rolnej w Polsce, związane z końcem ery stalinizmu i odwilżą 
polityczną zapoczątkowaną w październiku 1956 roku. Kluczowe dla rolnictwa 
polskiego w tym czasie były:

• zahamowanie procesu kolektywizacji,
• akceptacja dla funkcjonowania rolnictwa indywidualnego,
• zniesienie w 1957 roku obowiązkowych dostaw mleka i zmniejszenie innych 

represyjnych obciążeń (obowiązkowe dostawy, represje wobec „kułaków”) 
w stosunku do rolnictwa chłopskiego,

• łatwiejszy dostęp indywidualnych rolników do środków produkcji po 
zakończeniu planu sześcioletniego3, w którym rolnictwo chłopskie było 
silnie dyskryminowane ( Gorzelak 2010).

3 Plan sześcioletni – gospodarczy plan dla Polski na lata 1950–1955, zwany „planem budowy socjali-
zmu”. Zakładał on między innymi koncentrację na rozwoju przemysłu ciężkiego, a w odniesieniu do 
rolnictwa – rozwój państwowych gospodarstw rolnych i nasilenie kolektywizacji w sektorze gospo-
darstw indywidualnych.
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nizm – la

Wzrost produktywności ziemi w reakcji na niezaspokojony i rosnący popyt 
oraz zachęty ze strony polityki rolnej oznaczały zaistnienie nowego „stanu” w sy-
tuacji wspólnotowego rolnictwa, którego głównymi przejawami były rosnąca 
podaż i malejące dochody rolnicze. Sytuacja ta wygenerowała jednocześnie 
problem dla sektora rolnictwa Wspólnoty. Był nim konkurencyjny import 
z krajów poza Wspólnotą, atrakcyjny ze względu na relatywnie korzystne ceny 
na rynku wspólnotowym. Jednocześnie dokonujący się nieustannie postęp 
technologiczny i biologiczny zapowiadał dalszy wzrost produkcji surowców 
rolniczych i żywności nie tylko we wspólnocie, ale także w skali globalnej.

Wspólna polityka rolna wkroczyła w tych okolicznościach na etap silnego 
protekcjonizmu (tab. 4), który zapoczątkował okres nazywany dziś „złotym 
dwudziestoleciem wspólnej polityki rolnej”. Rolnicy Wspólnoty uzyskali nie-
bywały komfort w prowadzeniu działalności gospodarczej, wynikający z przy-
jętego nadrzędnego paradygmatu ochrony wewnętrznego rynku produktów 
rolniczych i żywności.

Uwarunkowania i efekty wspólnej polityki rolnej w pierwszym okresie etapu 
protekcjonizmu – w latach 1962–1968

Stan, problemy i wyzwania Rosnąca podaż żywności, malejące dochody
Konkurencyjny import
Postęp techniczny i biologiczny

Cele i instrumenty polityki rolnej Silna ochrona rynku:
• ceny gwarantowane
• ceny progowe (wejścia) i opłaty wyrównawcze
• subsydia eksportowe
• kwoty importowe
Wsparcie dla rolnictwa na obszarach z ograniczeniami 
naturalnymi (o niekorzystnych warunkach 
gospodarowania)
Kwota cukrowa

Działania rolników Kontynuacja strategii:
• intensyfikacja produkcji
• koncentracja
• mechanizacja
Specjalizacja

EFEKT Wzrost produkcji

SKUTEK Nadwyżki żywności
Malejąca konkurencyjność wspólnotowego rolnictwa
Rosnące koszty wspólnej polityki rolnej

Źródło: oprac. własne.
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Spośród wielu instrumentów WPR wdrożonych w tym okresie za najważ-
niejsze należy uznać:

• ceny gwarantowane, zapewniające rolnikom względną stabilność warun-
ków gospodarowania i określony poziom dochodowości,

• ceny progowe i opłaty wyrównawcze – sztucznie ustalane wysokie ceny, 
po jakich wybrane produkty mogły być wprowadzone z krajów trzecich na 
rynek wspólnotowy, znacznie wyższe od cen światowych. Stanowiły one 
punkt odniesienia dla odpowiednika ceł, jakim były opłaty wyrównawcze, 
stanowiące różnicę między ceną światową a ceną progową. Był to kluczo-
wy instrument ochrony wewnętrznego rynku, ograniczający bardzo silnie 
potencjalny import,

• subsydia eksportowe – dopłaty dla wspólnotowych eksporterów płodów 
rolnych i żywności, umożliwiające opłacalny eksport niekonkurencyj-
nych cenowo produktów żywnościowych wytwarzanych w państwach 
Wspólnoty na rynki krajów trzecich.
Instrumenty te, w tym kwoty importowe, ograniczające wolumen żyw-

ności możliwy do wprowadzenia na rynek unijny, przez wiele lat zapewniały 
skuteczną ochronę wspólnotowego rynku. Były one zarazem głównym źródłem 
konfliktu z krajami rozwijającymi się o zniekształcanie warunków obrotów 
handlowych w skali międzynarodowej, a także katalizatorem radykalnych 
zmian w przyszłej wspólnej polityce rolnej.

Z ważnych instrumentów polityki rolnej wprowadzonych w tym okresie 
należy wymienić również dopłaty dla rolników gospodarujących na obsza-
rach o niekorzystnych warunkach gospodarowania. Miały one na celu przede 
wszystkim zrekompensowanie niższych dochodów, głównie ze względu na 
niekorzystne warunki przyrodnicze, a pośrednio podtrzymanie produkcji 
rolniczej i zapobieganie wyludnianiu tych obszarów.

Polityka rolna zapewniła rolnikom względnie atrakcyjne ceny, które 
w stosunku do cen światowych były wyższe, zależnie od produktu, od około 
30% (drób, jaja) do ponad 400% (cukier) ( Majewski,  Sulewski,  Wąs 2018, s. 58 
[za: Komisja Europejska 1968]). W połączeniu z coraz bardziej zaawansowanym 
postępem technicznym skłaniało to rolników do kontynuowania dotychcza-
sowej strategii intensyfikacji i koncentracji. W konsekwencji na przełomie lat 
sześćdziesiątych i siedemdziesiątych osiągnięto lub nawet przekroczono po-
ziom samowystarczalności w produkcji wielu artykułów żywnościowych (tab. 5).

Zmieniało to istotnie sytuację na wspólnotowym rynku żywności i w sekto-
rze unijnego rolnictwa. Ze stanu niedoboru żywności w państwach Europejskiej 
Wspólnoty Gospodarczej wspólnotowy rynek przeszedł do stanu nadwyżek 
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żywności. Wobec niskiej konkurencyjności cenowej eksport tych nadwyżek był 
utrudniony, a subsydia eksportowe stały się jednym z najbardziej kosztownych 
instrumentów polityki rolnej. W debacie publicznej w tych czasach pojawiły 
się określenia: „góra masła” ( ) czy „góra zbóż”, a także „jeziora 
mleka” ( ) i „jeziora wina”.

Poziom samowystarczalności w wybrane artykuły żywnościowe 
w państwach Wspólnoty w 1970 roku

Powyżej 100% Pszenica paszowa, jęczmień, cukier, mleko 
w proszku, masło, sery

Około 100% Wieprzowina, drób, świeże warzywa

Poniżej 100% Pszenica chlebowa, kukurydza, soja, oleje, 
wołowina

Źródło: Newsletter on the Common Agricultural Policy (1972).

Jednocześnie ze strony krajów rozwijających się nasilała się polityczna pre-
sja na zrewidowanie silnie protekcjonistycznej wspólnej polityki rolnej. Jedną 
z pierwszych reakcji było ograniczenie produkcji cukru przez wprowadzenie 
w 1968 roku kwoty cukrowej, narzucającej redukcję produkcji cukru, a tym 
samym powierzchni uprawy buraków cukrowych w państwach Wspólnoty. 
Podobne ograniczenie zastosowano w odniesieniu do „kłopotliwego” rynku 
mleka.

Były to pierwsze sygnały zapowiadające kierunek radykalnych zmian 
w przyszłej wspólnej polityce rolnej.

Tymczasem w Polsce utrzymywała się liberalna polityka wobec rolnic-
twa indywidualnego. W rezultacie następowało szybkie rozwiązywanie się 
rolniczych spółdzielni produkcyjnych – ich liczba spadła z około 10 tysięcy 
na początku lat sześćdziesiątych do 1106 w 1970 roku ( Gorzelak 2010). Dzięki 
inwestycjom podstawowym na obszarach wiejskich poprawiały się warunki 
życia na wsi. Następował jednocześnie rozwój kółek rolniczych świadczących 
usługi mechanizacyjne dla rolników, co oprócz zmniejszenia uciążliwości pracy 
na roli sprzyjało unowocześnianiu technologii w produkcji roślinnej.

Pod koniec tego okresu wystąpiły jednak niekorzystne zmiany w relacjach 
cen produktów rolnych i cen środków do produkcji, głównie w odniesieniu do 
produkcji zwierzęcej, czego skutkiem było pogorszenie opłacalności i obniżenie 
poziomu dochodów rolniczych. Spadek produkcji mięsa i wzrost cen żywności 
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w Polsce w niedługim czasie stał się bezpośrednią przyczyną brutalnie stłu-
mionych protestów robotniczych w grudniu 1970 roku.

cji – la

Prowadzona przez wiele lat polityka stymulowania wzrostu produkcji 
okazała się bardzo skuteczna – w miejsce dotychczasowych niedoborów na 
wspólnotowym rynku ujawniły się trudne do zagospodarowania nadwyżki 
żywności. Wzrost produkcji, narastające nadwyżki wybranych produktów 
rolniczych i żywnościowych, a także koszty ich zagospodarowania przez sub-
sydiowany eksport, magazynowanie z dopłatami czy nawet fizyczną utylizację 
(na przykład warzyw), skłoniły twórców polityki rolnej w Unii Europejskiej do 
podjęcia działań na rzecz ograniczania produkcji. Było to spowodowane po 
części również tym, że pojawiła się świadomość zagrożeń dla środowiska natu-
ralnego, wynikających z coraz bardziej intensyfikowanej produkcji i sposobów 
zagospodarowania nadwyżek.

W polityce rolnej nastąpiła istotna zmiana w organizacji wspólnotowego 
rynku mleka (tab. 6).

Uwarunkowania i efekty wspólnej polityki rolnej na etapie wprowadzania 
kwot mlecznych w 1983 roku

Stan, problemy i wyzwania Nadwyżki żywności
Koszty zagospodarowania nadwyżek
Niekonkurencyjne rolnictwo wspólnotowe
Uświadomienie zagrożeń dla środowiska naturalnego

Cele i instrumenty polityki rolnej Zmniejszenie nadwyżek na rynku mleka
Kwoty mleczne

Działania rolników Dostosowanie do kwot produkcyjnych

EFEKT Stabilizacja produkcji i cen na rynku mleka
Zmniejszenie nadwyżek mleka i produktów mlecznych

SKUTEK Brak negatywnych skutków wprowadzenia kwot mlecznych

Źródło: oprac. własne.

Wprowadzenie kwoty mlecznej pozwoliło zatrzymać wzrostową tendencję 
w produkcji mleka, co na przykładzie siedmiu państw, największych producen-
tów mleka we Wspólnocie w tym czasie, ilustruje rysunek 2.
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Zmiany w produkcji mleka w wybranych państwach Unii Europejskiej* 
w latach 1970–2000 (produkcja w 1983 roku = 100)
* Niemcy, Francja, Wielka Brytania, Włochy, Holandia, Dania, Irlandia.

Źródło: oprac. własne według danych Eurostatu.

Stabilizacja produkcji zaowocowała utrzymaniem cen mleka na atrakcyj-
nym dla rolników poziomie oraz skuteczną redukcją nadwyżek masła i mleka 
w proszku – dwóch podstawowych produktów eksportowych objętych subsy-
diowaniem eksportu.

Działania na rynku mleka nie zmieniły istotnie sytuacji w rolnictwie Wspól-
noty. Kontynuowano kosztowną politykę silnej ochrony wewnętrznego rynku, 
utrzymywały się nadwyżki na wielu rynkach (między innymi zbóż, wołowiny), 
nasilała się także presja na zmniejszenie stopnia protekcjonizmu w polityce 
gospodarczej krajów „bogatych”, w tym w polityce rolnej, w celu stworzenia bar-
dziej sprawiedliwych warunków wymiany handlowej w skali międzynarodowej.

W 1986 roku rozpoczęły się negocjacje w ramach rundy urugwajskiej GATT 
(General Agreement on Tariffs and Trade), przekształconego później w Świa -
tową Organizację Handlu (World Trade Organization, WTO), których podsta-
wowym celem była liberalizacja handlu międzynarodowego. Postanowienia 
tej rundy i zawarte porozumienia doprowadziły do pierwszej radykalnej zmiany 
we wspólnej polityce rolnej, jaką wniosła reforma  MacSharry’ego.
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Podczas gdy we Wspólnocie podejmowano pierwsze działania służące 
zmniejszeniu produkcji i ograniczeniu wielkości nadwyżek żywności, w Polsce 
nakazem chwili było zwiększenie podaży surowców rolniczych i żywności. 
W 1971 roku w kraju zainicjowano pierwsze prace na rzecz reformy systemu 
gospodarczego, a w jej ramach postulowano między innymi „powszechne 
oparcie funkcjonowania przedsiębiorstw na zasadach rozrachunku gospodar-
czego” ( Budziński 2018, s. 166). Na początku lat siedemdziesiątych wdrożono 
również wiele zmian korzystnych dla sektora rolnictwa. Przede wszystkim 
w 1972 roku zniesiono dostawy obowiązkowe, a w ich miejsce wprowadzono 
system kontraktacji płodów rolnych, ustanawiający preferencyjne warunki 
dla rolników zawierających wieloletnie umowy kontraktacyjne. Znacznie po-
prawiły się relacje cen produktów rolniczych do cen środków produkcji oraz 
zaopatrzenie w środki do produkcji. Znamienna była zmiana liczby ciągników 
w gospodarstwach rolników indywidualnych: z 54,6 tysiąca w 1970 roku do 
320 tysięcy w 1979 roku. Wyraźnie wzrosła również produkcja towarowa rol -
nictwa – w 1979 roku o blisko 50% w stosunku do 1970 roku, a wzrostowa ten-
dencja, choć o mniejszej dynamice, utrzymała się w kolejnym dziesięcioleciu 
(  1980;  1990).

Z tego okresu warto jeszcze odnotować, że po fali korzystnych zmian 
w latach 1971–1974 nastąpił okres „nieprzychylnego stosunku do gospodarki 
indywidualnej” ( Gorzelak 2010, s. 139). Przejawem tego była „cicha” strategia 
uspołeczniania sektora rolnictwa, głównie przez przekazywanie do gospo -
darstw zespołowych kółek rolniczych (nowa, silnie wspomagana przez państwo 
forma kolektywizacji) czy państwowych gospodarstw ziemi pozyskiwanej od 
rolników indywidualnych4 (między innymi za atrakcyjne warunki przechodze-
nia na emeryturę)5.

Mimo to w rolnictwie polskim nastąpiły pozytywne zmiany. Sektor rolni-
ctwa w połowie lat osiemdziesiątych był bardziej nowoczesny i produktywny, 
wyraźnie zaznaczały się również procesy rozwojowe.

4 Miałem okazję zetknąć się z tym zjawiskiem, zbierając w 1975 roku materiały do pracy magisterskiej. 
W trakcie wywiadu z pracownikiem powiatowej administracji rozmówca z nieukrywaną satysfakcją 
mówił o postępach w „czyszczeniu dzierżaw”. Poproszony o wyjaśnienie nieznanego mi pojęcia, urzędnik 
wyjaśnił, że chodzi tu o nieprzedłużanie umów na dzierżawę ziemi z Państwowego Funduszu Ziemi 
i przekazywanie uwolnionych gruntów do zespołowego gospodarstwa kółek rolniczych.
5 W skali kraju areał użytków rolnych w gospodarstwach zespołowych kółek rolniczych wzrósł z 98,6 ty-
siąca hektarów w 1970 roku do 375 tysięcy hektarów w 1979 roku, ale w następnej dekadzie kółka 
rolnicze systematycznie pozbywały się tej ziemi.
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Presja zewnętrzna sprawiła, że Europejska Wspólnota Gospodarcza pod  jęła 
ra  dykalne działania reformujące wspólną politykę rolną zgodnie z umowami 
rundy urugwajskiej GATT i odrębnym porozumieniem ze Stanami Zjedno-
czonymi zawartym w Blair House.

Reforma MacSharry’ego, sygnowana nazwiskiem irlandzkiego komisarza 
do spraw rolnictwa w Komisji Europejskiej Raymonda  MacSharry’ego, wniosła 
do wspólnej polityki rolnej rewolucyjne zmiany, wyrażające się modyfikacją 
zarówno jej celów, jak i jej instrumentów. Reforma kończyła erę „złotego 
dwudziestolecia wspólnej polityki rolnej” i oznaczała zainicjowanie gruntow-
nych procesów dostosowawczych w sektorze unijnego rolnictwa. Ogólnym jej 
celem było zwiększenie konkurencyjności rolnictwa wspólnotowego przez 
jego urynkowienie i poprawę struktury obszarowej gospodarstw. Utrzymane 
zostały jednocześnie cele związane z ochroną rolnictwa, tyle że z zastosowa-
niem odmiennych niż dotychczas instrumentów polityki rolnej.

Reforma MacSharry’ego stanowiła odejście od polityki silnego protek-
cjonizmu i zapoczątkowała trwający w istocie do dziś ciąg istotnych zmian we 
wspólnej polityce rolnej Unii Europejskiej. Kluczowe znaczenie w reformie miała 
rezygnacja ze stosowanych dotychczas instrumentów ochrony podstawowych 
rynków rolnych we Wspólnocie – zbóż, mleka, wołowiny. Stosowane dotąd 
opłaty wyrównawcze, skutecznie zniechęcające do importu na rynek unijny, na 
mocy postanowień rundy urugwajskiej GATT zostały zastąpione przez system 
klasycznych ceł. Uzgodniono przy tym, że przyjęte na określonym poziomie ta-
ryfy celne będą zredukowane, podobnie subsydia eksportowe, o 36% w okresie 
sześciu lat, w równych ratach po 6% w stosunku rocznym (rys. 3).

Obniżenie poziomu ochrony unijnego rynku i wsparcia rolnictwa wywołało 
potrzebę poprawy konkurencyjności rolnictwa wspólnotowego. Stało się to 
niejako nadrzędnym celem dla polityki rolnej, dając jednocześnie asumpt do 
stymulowania zmian strukturalnych w rolnictwie.

Zakres zmian we wspólnej polityce rolnej oraz skala procesów dostoso-
wawczych w rolnictwie były tak duże, że ich pełne omówienie zdecydowanie 
wykracza poza ramy niniejszego opracowania. Łańcuch zależności właściwy 
dla reformy MacSharry’ego przedstawiono w znacznie uproszczony sposób 
w tabeli 7.

Bezpośrednim skutkiem odejścia od paradygmatu silnego protekcjoni-
zmu było otwarcie na opłacalny import płodów rolnych i żywności, co wraz 
z sukcesywną redukcją ceł i subsydiów eksportowych prowadziło do spadku 
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Transformacja mechanizmów celnych regulujących handel produktami 
rolnymi w reformie  MacSharry’ego – w latach 1992–1994
Źródło: CAP Working Notes (1995).

Cena światowa (zmienna)

Opłata (zmienna)

Ekwiwalent
taryfowy (stały)

Cena światowa (zmienna)

Cena wejścia granicznego (zmienna) Cena wejścia granicznego (zmienna)

–36%

Cena światowa (zmienna)

Cena wejścia granicznego (zmienna) Efekt klauzuli ochronnej

Ekwiwalent
taryfowy (stały)

Cena światowa (zmienna) Referencyjna cena światowa (stała)

Klauzula ochronna:
częściowe dodatkowe (zmienne) cła
(zaciemniony obszar) uruchamiane
w wypadku spadku cen światowych
poniżej ustalonej ceny referencyjnej

Ekwiwalent
taryfowy (stały)

WPR 1994
cena graniczna

CAP 1995
(skutek GATT)

CAP 2000
(skutek GATT + 36% spadek
ekwiwalentów taryfowych)
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cen na rynku unijnym, zagrażając spadkiem dochodów rolniczych. Coraz 
trudniejsze stawało się także upłynnianie utrzymujących się we Wspólnocie 
nadwyżek żywności.

Uwarunkowania i efekty wspólnej polityce rolnej w dobie reformy 
MacSharry’ego – w latach 1992–1994

Stan, problemy 
i wyzwania

Niekonkurencyjne rolnictwo wspólnotowe
Nadwyżki żywności
Wysokie koszty wspólnej polityki rolnej
Presje zewnętrzne – porozumienia rundy urugwajskiej GATT

Cele i instrumenty 
polityki rolnej

Reforma MacSharry’ego z 1994 roku:
• cła w miejsce opłat wyrównawczych,
• redukcja ceł i subsydiów eksportowych o 36% w okresie sześciu lat
• wprowadzenie dopłat kompensacyjnych
• zachęty do ekstensyfikacji produkcji
• system wczesnych emerytur
Główne cele:
• poprawa konkurencyjności rolnictwa wspólnotowego
• podtrzymanie poziomu dochodów rolniczych
• zmniejszenie nadwyżek żywności

Działania rolników Racjonalizacja nakładów
Odłogowanie ziemi
Rozwój rolnictwa ekologicznego
Dywersyfikacja źródeł dochodów osobistych rolników

EFEKT Względna stabilizacja produkcji i dochodów

SKUTEK Otwarcie rynku wspólnotowego na opłacalny import
Spadek cen
Wzrost konkurencji w sektorze rolnictwa

Źródło: oprac. własne.

W tej sytuacji reforma  MacSharry’ego wprowadziła do wspólnej polityki 
rolnej nowe instrumenty, odpowiadające trzem głównym kierunkom oddzia-
ływania na unijne rolnictwo:

• ekstensyfikacja produkcji w celu ograniczenia nadwyżek żywności – głów-
nie przez premie za ekstensyfikację produkcji (między innymi zmniejszenie 
pogłowia zwierząt) oraz obowiązkowe odłogowanie ziemi (wyłączanie 
gruntów z uprawy). Ponadto – wzorem Danii i Niemiec, wspomagających 
z krajowych środków rozwój rolnictwa ekologicznego – stworzono unijny 
system dopłat dla gospodarstw ekologicznych ( Schwarz i in. 2010),

• wsparcie zmian strukturalnych (dopłaty do wcześniejszych emerytur), 
stymulowanie dywersyfikacji dochodów,
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• podtrzymywanie dochodów rolniczych wobec zmniejszenia poziomu 
ochrony unijnego rynku rolnego przez wprowadzenie dopłat kompensa-
cyjnych. Oznaczało to zmianę polityki wspierania cen rolnych na politykę 
wsparcia dochodów.
Dosłownie dopłaty te rekompensowały obniżenie dochodów rolniczych ze 

względu na spadek cen. Dla trzech grup roślin objętych kompensacją (zboża, 
oleiste, wysokobiałkowe) dopłaty dla poszczególnych państw Unii Europejskiej 
lub regionów w ich obrębie kalkulowano według formuły:

średni plon w regionie, w umownym okresie (t/ha) 
× stała stawka dopłaty (euro/t) = dopłata kompensacyjna (euro/ha)

Ten sposób rachunku przyjmował proste i uzasadnione ówcześnie założe-
nie: im wyższe były przeciętne plony w danym kraju, tym większe były „straty” 
w wielkości dochodów rolniczych, a zatem dla podtrzymania dotychczasowych 
dochodów w kraju z wysokimi plonami dopłata do jednego hektara była od-
powiednio wyższa.

Niedługo później, kiedy przed 2004 rokiem negocjowano warunki akcesji 
Polski do Unii Europejskiej, obowiązywała ciągle ta sama zasada obliczania 
dopłat dla nowych państw członkowskich. Ze względu na relatywnie słabe 
plony roślin objętych dopłatami w Polsce dopłaty dla rolników polskich były 
stosunkowo niskie (tab. 8), ale utrzymane na poziomie wielu innych państw 
członkowskich z mniej rozwiniętym rolnictwem.

Dopłaty kompensacyjne do zbóż oraz roślin strączkowych i oleistych 
dla rolnictwa Polski w roku akcesji do Unii Europejskiej

Zbożowe 3,0  54,34 163,0

Strączkowe 1,8  78,49 141,3

Oleiste 3,0 183,69 551,0

Źródło: oprac. własne na podstawie danych z CAP Working Notes (1995).

Rekompensaty w reformie  MacSharry’ego objęły również sektor bydła 
mięsnego. W największym uproszczeniu – ze względu na spadek cen inter-
wencyjnych i sytuację rynkową rolnicy otrzymywali dopłaty do pierwszych 
dziewięćdziesięciu sztuk bydła mięsnego w wysokości 180 euro za sztukę, 
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podobnie jak dla pierwszych dziewięćdziesięciu sztuk krów mamek w kwocie 
75 euro za sztukę.

Z czasem pojęcie „rekompensaty” straciło uzasadnienie ze względu na 
procesy dostosowawcze w rolnictwie i zmiany systemu dopłat, a termin 
„dopłaty kompensacyjne” został zastąpiony przez „płatności bezpośrednie”, 
wprost ukierunkowane na wsparcie dochodów rolniczych. Różnice w wielkości 
dopłat między państwami członkowskimi pozostały, jakkolwiek od wielu już 
lat są stopniowo wyrównywane. Warto jednak mieć świadomość, że różnice 
te wynikały z ustalonego w reformie  MacSharry’ego i ówcześnie racjonalnego, 
obowiązującego wszystkie państwa członkowskie, systemu naliczania dopłat 
kompensacyjnych.

Przynajmniej w początkowym okresie po wprowadzeniu nowych instru-
mentów wspólnej polityki rolnej, jak wynika z cząstkowych badań przepro-
wadzonych w 1994 roku w Szkocji, rolnicy z państw Unii Europejskiej byli 
skutecznie chronieni przed negatywnymi skutkami reformy ( Stewart 2000).

Procesy dostosowawcze przyniosły jednak w kolejnych latach istotne zmiany 
w unijnym rolnictwie, takie jak racjonalizacja nakładów na produkcję, rozwój 
rolnictwa ekologicznego, dywersyfikacja źródeł dochodów rolników. Nasilała się 
zarazem konkurencja między rolnikami z obszaru Unii Europejskiej, co w znacz-
nym stopniu można przypisać zjawisku kieratu technologicznego ( ) 
w rolnictwie. Osiągnięcia dokonującego się nieustannie postępu technicznego 
i biologicznego, wdrażane w pierwszej kolejności przez najbardziej innowacyj-
nych rolników ( ), dawały im konkurencyjną przewagę nad naśla-
dowcami reagującymi z opóźnieniem na pojawiające się szanse. Oddziaływanie 
kieratu technologicznego miało tym samym wpływ na zmiany strukturalne 
(wypadanie z produkcji rolniczej „najsłabszych” producentów), nie sprzyjało 
jednak zamierzonemu ograniczeniu produkcji, co wynika z tezy, że wdrażanie 
postępu stanowi główne źródło wzrostu produktywności ( Boehlje i in. 1999).

Po wprowadzeniu reformy w życie pojawiały się opinie, że jest ona zbyt 
radykalna, ale w publicznej debacie z tego okresu padały również głosy, że 
reforma MacSharry’ego nie rozwiązuje kluczowych problemów unijnego rol-
nictwa (Stewart 2000). Niebawem jednak wystąpiły warunki wprowadzenia 
kolejnych radykalnych zmian we wspólnej polityce rolnej Unii Europejskiej.

W polskim rolnictwie trwały procesy rozwojowe, czego znamiennym 
wyrazem było rosnące zadłużenie sektora6.

6 Łączna wartość kredytów z 375 miliardów złotych w 1980 roku wzrosła do 1213 miliardów złotych 
w 1988 roku, przy czym szybciej rosła wartość kredytów inwestycyjnych – ich udział w łącznym zadłu-
żeniu wzrósł w tym okresie z 56,8% do 65%.
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Dziejowe znaczenie miała w Polsce rewolucja ustrojowa, która w 1989 roku 
zapoczątkowała przejście od systemu gospodarki centralnie planowanej do 
gospodarki rynkowej. Nieuniknione turbulencje dotknęły również sektor 
polskiego rolnictwa. Nagromadzenie istotnych zjawisk, procesów i decyzji, 
z których wiele do dziś budzi kontrowersje, było tak duże, że każde z osobna 
może być przedmiotem obszernej analizy i dyskusji. Ze względu na to wypunk-
towano jedynie te, które miały historyczne znaczenie:

• uwolnienie cen,
• urealnienie stóp procentowych w celu powstrzymania hiperinflacji, co 

było przyczyną problemów finansowych rolników z wysokim zadłużeniem,
• wsparcie finansowe rozwoju rolnictwa przez kredyty preferencyjne (kon-

trowersyjne ze względu na możliwe przeinwestowanie),
• złożenie wniosku o rozpoczęcie negocjacji umowy o stowarzyszeniu 

ze Wspólnotami Europejskimi (maj 1990 roku), podpisanej w grudniu 
1991 roku. Jedną z ważniejszych korzyści z tej umowy był ułatwiony dostęp 
do unijnego rynku, również dla produktów rolniczych i żywności,

• rozpoczęcie procesu prywatyzacji państwowych gospodarstw rolnych.
Mimo problemów w początkowym etapie reformy ustrojowej polskie 

rolnictwo wróciło stosunkowo szybko na ścieżkę rozwoju.

a –

Niedługo po reformie z 1994 roku okazało się, że nie była ona wystarczająco 
skuteczna. Mimo zachęt do ekstensyfikacji produkcja utrzymywała się na ciągle 
wysokim poziomie, a jednocześnie narastała świadomość rosnących zagrożeń 
dla środowiska naturalnego. Dochody rolników, jakkolwiek stabilizowane ze 
względu na wysoki udział dopłat o stałej wielkości w dochodzie rolniczym, 
nie były dla wielu z nich zadowalające. Pojawił się także nowy problem natury 
ekonomicznej, jakim była kapitalizacja dopłat kompensacyjnych w cenach 
ziemi, co później ujawniło się wyraźnie w Polsce po akcesji do Unii Europejskiej 
( Majewski 2008). Było to istotne ograniczenie z perspektywy oczekiwanych 
przemian strukturalnych, a ze względu na rosnące również koszty dzierżawy 
ziemi skutkowało wzrostem kosztów, znacznym w skali rolnictwa szczególnie 
w państwach z wysokim udziałem dzierżaw w strukturze własnościowej (na 
przykład Wielka Brytania, Niemcy). W ewolucji wspólnej polityki rolnej pojawił 
się zatem kolejny kamień milowy – reforma zwana Agendą 2000.
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Znamiennym wyznacznikiem radykalnej zmiany kierunku ewolucji wspól-
nej polityki rolnej Unii Europejskiej było sformułowanie nowych celów polityki 
rolnej:

• podniesienie konkurencyjności na rynku wewnętrznym i zagranicznym,
• poprawa bezpieczeństwa i jakości żywności,
• stabilizacja dochodów rolniczych,
• zintegrowanie celów ochrony środowiska przyrodniczego,
• tworzenie pozarolniczych źródeł dochodów i zatrudnienia.

Uwarunkowania i efekty reformy Agenda 2000

Stan, 
problemy 
i wyzwania

Wysoka i mało konkurencyjna produkcja
Stabilne, ale niezadowalające dochody
Kapitalizacja dopłat kompensacyjnych w cenach ziemi
Negatywne oddziaływania na środowisko naturalne
Presja zewnętrzna na dalszą liberalizację w handlu międzynarodowym 
(Światowa Organizacja Handlu)

Cele 
i instrumenty 
polityki rolnej

Oderwanie płatności od produkcji i modulacja płatności
Zasada współzależności ( ) – wymóg dostosowania do 
wyznaczonych standardów ochrony środowiska
Podwyższone standardy dobrostanu zwierząt
Program rozwoju obszarów wiejskich (w tym: zachęty do poszukiwania źródeł 
dochodu poza rolnictwem, programy rolno-środowiskowe)

Działania 
rolników

Dostosowania do wymogów i standardów dobrostanu zwierząt
Udział w programach rolno-środowiskowych

EFEKT Ograniczanie negatywnych oddziaływań na środowisko

SKUTEK Zbliżenie cen na rynku unijnym do cen światowych
Nasilenie konkurencji w rolnictwie Unii Europejskiej

Źródło: oprac. własne. 

W priorytetach reformowanej wspólnej polityki rolnej wzrosło znaczenie 
celów związanych z ochroną środowiska i rozwojem obszarów wiejskich, a po 
raz pierwszy sformułowano cel dotyczący jakości żywności, co można uznać za 
symptomatyczne ze względu na to, że rozwiązany został problem bezpieczeń-
stwa żywnościowego. Cele bezpośrednio odnoszące się do rolnictwa dotyczyły 
zwiększenia konkurencyjności i podtrzymania dochodów rolniczych.

Znaczne zmiany nastąpiły także w zestawie instrumentów wspólnej po-
lityki rolnej Unii Europejskiej. Szczególnego znaczenia nabrało oderwanie 
płatności od produkcji ( ). Podstawowym argumentem było to, że 
dopłaty tylko do wybranych produktów stanowią niekoniecznie uzasadnioną 
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zachętę dla producentów do zwiększania ich udziału w strukturze produkcji, 
co prowadziło do zakłóceń w funkcjonowaniu rynku.

Wprowadzono jednocześnie związane z produkcją rolniczą wymogi w za-
kresie ochrony środowiska ( ), których spełnienie stanowiło 
warunek uprawniający do otrzymywania płatności. Rangę i skalę działań na 
rzecz środowiska zwiększały przy tym środki przeznaczone na osiąganie ce-
lów środowiskowych w ramach szerszego programu stymulującego rozwój 
obszarów wiejskich.

Warto także podkreślić, że beneficjentami reform wspólnej polityki rolnej, 
zapoczątkowanych reformą  MacSharry’ego, byli również konsumenci żyw-
ności – ze względu na spadek realnych cen ( Schmidhuber,  Meyer 2014) oraz 
działania na rzecz poprawy bezpieczeństwa i jakości żywności.

Podobnie jak w całej historii ewolucji wspólnej polityki rolnej, uświado-
mienie niedoskonałości zastosowanych instrumentów i konieczność przewar-
tościowania celów ze względu na zmieniające się warunki i nowe wyzwania 
doprowadziły do podjęcia kolejnych działań reformatorskich – tym razem pod 
hasłem zazielenienia wspólnej polityki rolnej Unii Europejskiej.

Polska od 2004 roku stała się członkiem Unii Europejskiej, a polskie 
rol   nictwo – pełnoprawnym uczestnikiem wspólnej polityki rolnej. Warto od -
no tować, że w okresie poprzedzającym akcesję Polski do Unii Europejskiej 
rol  nictwo było objęte od 1999 roku programem SAPARD (Special Accession 
Program  me for Agriculture and Rural Development), którego głównym celem 
było wspieranie dostosowań rolnictwa do warunków gospodarki rynkowej 
w krajach ubiegających się o akcesję do Unii Europejskiej. W programie okre-
ślono dziedziny objęte wsparciem i wielkość finansowania na lata 1996–2006 
( Błąd 2000). Po akcesji do Unii Europejskiej w rolnictwie polskim następowały 
sukcesywnie dostosowania do nowych warunków gospodarowania. Rolnicy 
objęci systemem płatności bezpośrednich i innych form wsparcia stali się nie-
kwestionowanym beneficjentem akcesji, a polska gospodarka żywnościowa 
z pozycji importera netto stopniowo podnosi swoją pozycję eksportera netto 
płodów rolnych i żywności.

olnej –

Niejednoznaczne korzyści z wdrożenia Agendy 2000, coraz większa troska 
o środowisko naturalne, utrzymująca się presja międzynarodowa na ogranicze-
nie subsydiowania rolnictwa w Unii Europejskiej i w Stanach Zjednoczonych, 
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a także coraz mniejsza akceptacja społeczna dla wspomagania dochodów 
w Unii Europejskiej po raz kolejny wskazały potrzebę dalszych zmian we wspól-
nej polityce rolnej Unii Europejskiej. Wyrazicielem tego poglądu były przede 
wszystkim państwa członkowskie o bardziej liberalnym nastawieniu wobec 
rolnictwa, a jednocześnie akcentujące silnie potrzebę wzmożonych działań na 
rzecz ochrony środowiska naturalnego ( Majewski,  Malak-Rawlikowska 2018).

Można przyjąć, że nastroje części społeczeństwa Unii Europejskiej w tym 
czasie dobrze oddaje zdanie Syeda  Kamalla, konserwatywnego europarla-
mentarzysty z Wielkiej Brytanii, wygłoszone w związku z odnawiającymi się 
nadwyżkami masła na rynku unijnym: „Podatnicy są uderzeni podwójnie. Nie 
tylko muszą płacić rolnikom za produkowanie żywności, ale teraz widzą, że 
ich pieniądze wydawane są na produkowanie tego, czego nikt nie chce kupić. 
Zamiast wracać do przeszłości i tworzyć góry masła, powinniśmy powstrzymać 
marnowanie pieniędzy podatników i zreformować wspólną politykę rolną raz 
na zawsze” ( Fagge 2009).

Tego rodzaju radykalne opinie nie były dominujące, ale w połączeniu z pre-
sją zewnętrzną oraz naciskami niektórych państw członkowskich na zmiany 
struktury wsparcia dla unijnego rolnictwa i przeznaczenie większych środków 
na ukierunkowane działania prośrodowiskowe, miały z pewnością swoją siłę 
oddziaływania na decyzje polityczne.

W reakcji na zewnętrzne i coraz silniejsze wewnętrzne presje wyłoniła się 
koncepcja zazielenienia wspólnej polityki rolnej, zaprogramowana na okres 
budżetowania 2014–2020 (tab. 10).

W warunkach słabnącego przekonania o skuteczności i zasadności do-
tychczasowych mechanizmów regulujących funkcjonowanie sektora unijnego 
rolnictwa, a także w obliczu utrzymujących się nacisków na ograniczenie finan-
sowego wsparcia rolnictwa w Unii Europejskiej, wdrożono w ramach wspólnej 
polityki rolnej koncepcję zazielenienia ( ). Zazielenienie, z założenia 
wykraczające poza dotychczasowe , miało na celu silniejszą 
ochronę środowiska naturalnego przed negatywnymi oddziaływaniami pro-
dukcji rolniczej. Oryginalne założenia zazielenienia zostały jednak znacznie 
złagodzone, przez co nie miało ono większego znaczenia ani z perspektywy 
środowiska naturalnego, ani z punktu widzenia sektora rolnictwa. W więk-
szości gospodarstw rolniczych w Unii Europejskiej, tak jak w Polsce, nie były 
potrzebne daleko idące dostosowania ( Czekaj i in. 2014). Rodziło to uzasad-
nione przypuszczenia, że zazielenienie miało na celu legitymizację wsparcia 
finansowego rolnictwa czy – jak to ujmują Karmen  Erjavec i Emil  Erjavec 
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(2014) – było tylko modnym usprawiedliwieniem ( ) 
dalszego wspomagania dochodów rolniczych.

Jakkolwiek kończąca się perspektywa budżetowa funkcjonowała pod 
szyldem zazielenia, to zupełnie inne oddziaływania ze strony wspólnej poli-
tyki rolnej realnie wpływały na sektor rolnictwa. Wymienić tu należy przede 
wszystkim:

• wycofanie kwot cukrowych i mlecznych, co wskazuje na bardziej proryn-
kową orientację polityki rolnej i unijnego rolnictwa. Wyrazem tej orien-
tacji jest aktywne poszukiwanie nisz rynkowych czy upowszechnianie się 
różnorodnych systemów zapewnienia jakości,

• rozwój produkcji surowców energetycznych, jak i produkcji energii ze 
źródeł odnawialnych przez rolnictwo (biogaz, fotowoltaika),

• postępująca dywersyfikacja źródeł dochodów, co wynika w znacznej mie-
rze ze strategii wielofunkcyjnego rolnictwa i polityki rozwoju obszarów 
wiejskich.

Uwarunkowania i efekty zazielenienia wspólnej polityki rolnej – 
lata 2014–2020

Stan, problemy i wyzwania Malejąca akceptacja społeczna wysokich kosztów wspólnej 
polityki rolnej
Utrzymująca się presja zewnętrzna na ograniczenie 
wsparcia rolnictwa w Unii Europejskiej
Powiązanie rolnictwa z polityką energetyczną Unii 
Europejskiej

Cele i instrumenty polityki rolnej Zazielenienie wspólnej polityki rolnej
Wycofanie kwot mlecznych i cukrowych
Wielofunkcyjny rozwój wsi
Subsydia do produkcji energii ze źródeł odnawialnych

Działania rolników Dostosowania do wymogów zazielenienia (jeśli niezbędne)
Poszukiwanie nisz rynkowych, certyfikaty jakości
Produkcja energii ze źródeł odnawialnych (biogazownie, 
energia wiatrowa)

EFEKT Więcej orientacji rynkowej w sektorze rolnictwa
Dywersyfikacja źródeł dochodów

SKUTEK Brak istotnych efektów środowiskowych
Słabnąca pozycja rolników w łańcuchu podaży
Przekonanie o konieczności dalszych zmian we wspólnej 
polityce rolnej

Źródło: oprac. własne.
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Zarówno brak spodziewanych korzyści środowiskowych, jak i utrzymująca 
się zależność dochodów rolniczych od subsydiów wskazują na niską skutecz-
ność wspólnej polityki rolnej Unii Europejskiej w dobie „zazielenienia”, co 
stanowiło asumpt do kolejnej reformy tej polityki, tym razem na okres per-
spektywy budżetowej 2021–2028.

pejskiej po 2021 r

Skutki nowej wspólnej polityki rolnej Unii Europejskiej będzie można 
z oczywistych względów ocenić po upływie lat. Dziś o tej polityce na okres 
budżetowania 2021–2028 można powiedzieć, że:

• będzie nowatorska w sensie procesu formułowania polityki rolnej opartego 
na krajowych strategiach, co pozwoli na dostosowania do specyficznych 
uwarunkowań poszczególnych państw członkowskich i do charakteru ich 
relacji z Komisją Europejską, odpowiedzialną za przestrzeganie wspólno-
towego charakteru tych strategii ( Wąs i in. 2018),

• inaczej rozkładając akcenty, w swojej istocie będzie nawiązywać do do-
tychczasowego nurtu w kształtowaniu wspólnotowej polityki rolnej.
Pewnej zmianie ulegają uwarunkowania formułowania nowej wspólnej 

polityki rolnej. Aktualne są dotychczasowe wyzwania, takie jak potrzeba pod-
noszenia konkurencyjności unijnego rolnictwa czy podtrzymywanie żywotności 
gospodarstw rolniczych. Nowe aspekty wspólnej polityki rolnej na kolejne lata 
dotyczą dostosowań do zmian klimatu, a przede wszystkim silniejszego niż 
dotąd nawiązania do paradygmatu trwałego (zrównoważonego) rozwoju. Jak 
to ujęto w dokumencie Komisji Europejskiej, „Wspólna polityka rolna powinna 
zatem prowadzić do bardziej zrównoważonego rolnictwa. […] Dzięki wspólnej 
polityce rolnej sektor rolnictwa w Unii Europejskiej jest w stanie odpowiedzieć 
na żądania obywateli dotyczące bezpieczeństwa żywności, bezpieczeństwa, 
jakości i trwałego rozwoju. Jednocześnie sektor ten staje w obliczu wyzwań 
niskiej rentowności – między innymi dzięki wysokim standardom produkcji 
w Unii Europejskiej, wysokim kosztom czynników produkcji i rozdrobnionej 
strukturze sektora pierwotnego” (COM 2017, s. 4).

Wynikają z tego trzy ogólne cele wspólnej polityki rolnej Unii Europejskiej, 
rozpisane dalej na cele szczegółowe:

• wspieranie inteligentnego, odpornego i zdywersyfikowanego sektora 
rolnictwa zapewniającego bezpieczeństwo żywnościowe,

• zwiększenie troski o środowisko oraz działania na rzecz łagodzenia nie-
korzystnych zmian klimatu,
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• umacnianie struktury społeczno-ekonomicznej obszarów wiejskich 
(COM 2017).

Wspólna polityka rolna Unii Europejskiej jest przedmiotem ewolucyjnych 
zmian w całym okresie jej trwania. Kolejne reformy tej polityki wynikały z okre-
ślonych uwarunkowań społeczno-gospodarczych, na które składały się najczęś-
ciej zewnętrzne i wewnętrzne presje, a także wyzwania przyszłości. Mimo że 
skutki wdrożenia kolejnych elementów tej polityki były niekiedy nie w pełni 
przewidywalne, a uzyskane rezultaty były często przyczyną kontrowersji, to 
uprawniona jest, jak się wydaje, teza, że wspólna polityka rolna prowadziła 
zawsze do osiągnięcia przyjętych celów. Rzecz w tym, że ze względu na jej 
całościowy charakter i szeroki zakres oddziaływania nietrudno było zauważyć 
określone grupy interesariuszy niezadowolonych z dokonań wspólnej polityki 
rolnej i sektora rolnictwa. Źródłem tych problemów nie były w zasadzie błędy 
kolejnych reformatorów, ale raczej próby pogodzenia konfliktujących celów 
i oczekiwań różnych kategorii producentów rolnych i grup interesariuszy.

Procesowi ewolucyjnych zmian wspólnej polityki rolnej towarzyszą nie-
ustannie dwa fundamentalne pytania, które formułuje Jerzy Wilkin w rozwa-
żaniach na temat wielofunkcyjnego rozwoju wsi, a na które musi odpowiadać 
polityka rolna:

1. Jakie są efekty działania rolnictwa w sferze ekonomiczno-produkcyjnej, 
przyrodniczej, społecznej i kulturowej w szybko zmieniającym się świecie?

2. Czy i dlaczego rolnictwo należy wspierać ze środków publicznych i utrzy-
mywać związane z nim instrumenty protekcjonizmu handlowego?
Odpowiedzi na te pytania odnoszą się do istoty wspólnej polityki rolnej 

i można je traktować jako „fundament społeczno-politycznej legitymizacji 
wydatków publicznych na rolnictwo i politykę handlową” ( Wilkin 2011, s. 28). 
Jednocześnie można wyrazić wątpliwość, czy kiedykolwiek jednoznaczne 
odpowiedzi na te pytania będą możliwe. Rzecz w tym, że zmieniające się 
w czasie uwarunkowania, w jakich jest formułowana polityka rolna na kolej-
nych etapach rozwoju, pojawiające się wyzwania, a także nie w pełni zgodne 
z intencjami polityki rolnej reakcje poszczególnych grup interesariuszy będą 
zmuszać ciągle do stawiania ich na nowo.
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