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WSPOLNA POLITYKA ROLNA UNII EUROPE)SKIE)
NA OSI CZASU

Wprowadzenie

Wspdlna polityka rolna Unii Europejskiej (WPR) ma juz dtuga historie, ktd-
rej poczatki sg zwigzane z utworzeniem Europejskiej Wspdlnoty Gospodarcze;.
Od jej ustanowienia w 1957 roku WPR nieustannie ewoluuje pod wptywem
réznych presji zewnetrznych i wewnatrzwspélnotowych, a takze w reakcji
na wyzwania zmieniajacego sie otoczenia gospodarczego, przyrodniczego
i spotecznego.

Wspdlna polityka rolna Unii Europejskiej jest tworzona przez szeroki zestaw
czastkowych politykiinstrumentéw odnoszacych sie do sektorarolnictwa, ale jej
oddziatywanie jest znacznie szersze, obejmuje bowiem réwniez obszary wiejskie.
Stan i przemiany w rolnictwie maja duze znaczenie dla funkcjonowania wielu
przedsiebiorstw zinnych dziatéw gospodarski, gtdwnie z sektora zaopatrzenia
rolnictwa w Srodki produkcji oraz przetwoérstwa ptodéw rolnych. Podobnie rol-
nicy sa bezposrednimi odbiorcami polityki rolnej, ale interesariuszami WPR sg
wszyscy: konsumenci zywnosci, osoby zatrudnione w rolnictwie i w sektorach
okotorolniczych, wreszcie podatnicy, ktérzy finansuja polityke rolna. Bardziej
wspotczesnie - poza bezposrednim oddziatywaniem na rolnictwo WPR wpro-
wadza coraz wiecej instrumentdéw stuzacych rozwojowi obszaréw wiejskich
i ochronie $rodowiska naturalnego. Uwzgledniajac skale oddziatywania WPR,
catosciowos$¢ mechanizméw i osigganych celéw, mozna ja postrzegac jako
konstrukcje niezwykle ztozonej maszynerii, ktéra nieprzerwanie funkcjonuje
po systematycznie dokonywanych przegladach i niezbednych korektach.

Niniejsze opracowanie powstato z przekonania, ze wiedza o poczatkach
WPR i jej przeksztatceniach stopniowo umyka ludzkiej pamieci, a niektérym
osobom jest w ogéle mato znana. Biorac to pod uwage, mozna przyjacl teze, ze
nie pamietajac - zwtaszcza zas nie znajac - przesztosci, trudno w petni rozu-
miec to, co jest dzi$ico bedzie jutro. Jest to, moim zdaniem, bardzo prawdziwa
diagnoza w odniesieniu do wspoélnej polityki rolnej Unii Europejskiej. Innymi
stowy: Swiadomos¢ tego, ze obecna i przyszta WPR wynika z historycznych
uwarunkowan, a podlega ewolucji ze wzgledu na pojawiajace sie wyzwania

235



Edward Majewski

i ograniczenia, jest warunkiem koniecznym zrozumienia istoty WPR i kierun-
kéw jej przemian.

Gtéwnym celem niniejszego opracowania jest przedstawienie rozwoju
WPR od czasu jej ustanowienia, a takze wskazanie kluczowych uwarunkowan
i celéw polityki rolnej. Szes¢dziesiecioletnie dzieje WPR sg niezwykle bogate
iobejmuja zaréwno mniej lub bardziej radykalne zmiany celéw i instrumentéw
czy stymulowane polityka rolng przeksztatcenia w sektorze rolnictwa, jak i prze-
miany na rynkach produktéw rolnych i zywnosci. Nie sposéb zaprezentowac
petna ztozonos¢ ewolucji WPR w krétkim opracowaniu, dlatego zawiera ono
nieuniknione uproszczeniaiorientacyjne ulokowanie w czasie najwazniejszych
zdarzen w historii wspélnej polityki rolnej Unii Europejskiej.

Przed wspolng polityka rolng Unii Europejskiej -
polityka rolna w wybranych krajach w latach 1945-1957"

Rok 1945 stanowi czesto przyjmowang cezure czasowa, ktéra wyznacza
niejako nowga ere w spoteczno-gospodarczej historii $wiata. Skutki dziatan
wojennych nawielu arenach drugiej wojny Swiatowej dotknety wszystkich sfer
zycia, nie wytaczajac rolnictwa. Jednym z podstawowych wyzwan dla rolnictwa
i polityki rolnej dwczesnej doby stato sie rozwigzanie powszechnego problemu
niedoboru zywnosci. Byt on udziatem wszystkich krajow silnie dotknietych
zniszczeniami wojennymi. Dotyczyto to réwniez rozwinietych gospodarczo
panstw zatozycieli Europejskiej Wsp6lnoty Wegla i Stali w 1951 roku, zalgzka
przysztej Europejskiej Wspdlnoty Gospodarczej - powstatej w1957 roku i prze-
ksztatconej w1992 roku w dzisiejszg Unie Europejska.

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

Bardzo niski poziom produktywnosci w rolnictwie na poczatku lat piec-
dziesigtych XX wieku wskazuje jednoznacznie zrédta problemu niedoboréw
zywnosci - niska wydajno$¢ jednostkowa, ktérej gtéwng przyczyna byto za-
cofanie technologiczne i niewystarczajace naktady srodkéw produkgji (na-
wozy, srodki ochrony, pasze) najsilniej oddziatujacych na efekty produkcyjne.
Wynikat z tego podstawowy cel polityki rolnej w tym okresie - zwiekszenie
produktywnosci czynnikdw produkcji. Podstawowym instrumentem polityki
rolnej, ktéry miat umozliwi¢ osiggniecie tego celu, stato sie dotowanie cen
Srodkéw do produkcji. W Polsce wprowadzono w pewnym okresie nawet

' Jednoznaczne okreslenie cezury czasowej dla analizowanych okreséw jest niemozliwe, tak wiec
podane daty nalezy traktowac jako orientacyjne ulokowanie danego etapu w czasie.
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przymus zastosowania okreslonejilosci nawozéw mineralnych, potwierdzony
pisemnymizobowigzaniami rolnikéw. Zachety zastosowane w ramach polityki
rolnej tego okresu wywotaty oczekiwane reakcje rolnikéw, a ich konsekwencja
byt stopniowy wzrost jednostkowej wydajnosci.

Tab.1.

Przyblizone wydajnosci jednostkowe wybranych produktédw rolniczych

w panstwach tworzacych Europejska Wspélnote Wegla i Stali* oraz w Polsce
w latach 1952-1955 na tle wspoétczesnej Unii Europejskiej

Produkt Srednio krajach Srednio Srednio Przecigetnie
Europejskiej w Polsce | wszesciu pafistwach w Unii
Wspolnoty Wegla | w latach Europejskiej Europejskiej
i Stali w latach 1952-1955 | Wspélnoty Wegla w 2018 roku
1952-1955) i Stali w 2018 roku
Pszenica (wtz ha) ok.2,2 ok.1,5 63 54
Mleko ok. 3 tys. ok.1,7 tys. 7,6 tys. 6,5 tys.
(w L od 1 krowy/rok)
Jaja (w szt. od ok.120 86 350 brak danych
1 kury nioski/rok)

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

Zrédto: oprac. wiasne.

Przyktad powojennych zmian w rolnictwie wskazuje pewien wzorzec
w procesie modyfikacji wspélnej polityki rolnej - w odniesieniu do uwarun-
kowan gospodarczych i spotecznych, w tym do pojawiajacych sie wyzwan,
sg dokonywane zmiany celéw i instrumentdéw polityki, za ktérymi idg odpo-
wiednie dostosowania w rolnictwie i jego otoczeniu. Generowane pozytywne
efekty i niepozadane skutki, a takze kolejne wyzwania, tworzg z czasem nowe
uwarunkowania, stanowigce punkt wyjscia nastepnego cyklu stanowienia
polityki (rys.1).

Schemat przedstawiony na rysunku 1 mozna odnie$¢ do wszystkich ko-
lejnych etapoéw rozwoju wspélnej polityki rolnej Unii Europejskie;j.

Przyjmujac konieczne uproszczenia w tarnicuchu zaleznoséci wywotanych
przez zmiany polityki rolnej, w opracowaniu scharakteryzowano kolejne etapy
w jej ewolucji, poczynajac od okresu poprzedzajacego ustanowienie WPR, czyli
pierwszych kilku lat po zakoriczeniu drugiej wojny Swiatowej (tab. 2).

W latach poprzedzajgcych utworzenie wspoélnej polityki rolnej kazdy
kraj przysztej Wspélnoty ksztattowat odrebng narodowg polityke i stosowat
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wtasne instrumenty polityki, uwzgledniajace specyficzne uwarunkowania
iindywidualne cele (Folmeriin.1995; Zobbe 2001). W reakcji rolnictwo stop-
niowo wydobywato sie z wojennej zapasci, a odpowiedz rolnikéw na zachety
do intensyfikacji produkcji spowodowata zwiekszenie podazy zywnosci.

STAN
PROBLEMY
WYZWANIA
- CELE | INSTRUMENTY
NIEPOZADANE SKUTKI | PRES)E POLITYKI ROLNE]J
Z OTOCZENIA RYNKOWEGO
| MAKROEKONOMICZNEGO DZIALANIA ROLNIKOW
OCZEKIWANE EFEKTY

Rys. 1.
Schemat zaleznosci w formowaniu i realizacji polityki rolnej

Zrédto: oprac. wiasne.

Tab. 2.

Uwarunkowania i efekty polityki rolnej w panstwach Europejskiej
Wspélnoty Wegla i Stali przed wprowadzeniem wspélnej polityki rolnej -
w latach 1945-1957

Stan, problemy i wyzwania Niedobory zywnosci, niska produktywnosé
Cele i instrumenty polityki rolnej Wozrost produktywnosci przez dotowanie cen
Srodkéw produkgji
Dziatania rolnikow Intensyfikacja produkgji
EFEKT Wozrost produkgji
SKUTEK Brak jednoznacznie negatywnych skutkéw

Zrédto: oprac. wiasne.

Nie inaczej byto w Polsce. Podobnie jak w wielu innych krajach, za je-
den z gtédwnych celéw przyjeto zwiekszenie produktywnosci w rolnictwie.
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Nadrzednym zadaniem polityki rolnej stata sie jednak przebudowa ustroju
rolnego na wzdr sowiecki. Jakkolwiek jest to watek, ktéry nie miesci sie wprost
w gtéwnym nurcie niniejszego opracowania, to w ramach historycznej reflek-
sji warto przytoczy¢ kluczowe zamierzenia i dziatania polskiej polityki rolnej
z tego okresu:

« reforma rolna z 1944 roku, zwieficzona skuteczng parcelacja majatkéw
ziemskich i przekazaniem ziemi matorolnym chtopom,

« proces kolektywizacji rolnictwa przez tworzenie rolniczych spétdzielni
produkcyjnych, zapoczatkowany w 1948 roku i zamrozony po odwilzy
politycznej w1956 roku,

« obowigzkowe dostawy ptodéw rolnych, bezwzglednie egzekwowane wo-
bec niedoboréw zywnosci w kraju,

« drenowanie rolnictwa daninami, ktére wykorzystywano jako zrédto finan-
sowania rozwoju przemystu.

Byty to dziatania inspirowane motywami ideologicznymi, w znaczne;j
mierze szkodliwe z perspektywy szans rozwojowych polskiego rolnictwa.

Tymczasem w zachodniej Europie ksztattowano fundamenty przysztej
Unii Europejskiej, w tym takze wspdlnej polityki rolnej.

Ustanowienie i wdrozenie wspdlnej polityki rolnej -
przetom lat piecdziesiatych i szes¢dziesigtych XX wieku

Na mocy traktatéw rzymskich z1957 roku ustanowiono Europejska Wspol-
note Wegla i Stali, przeksztatcong p6zniej w Unie Europejska. Abstrahujac od
formalnoprawnych zmian dotyczacych europejskiej wspolnoty, dla utatwienia
w dalszej czedci tekstu stosowana bedzie dzisiejsza nazwa - Unia Europejska.

Traktaty rzymskie potozyty podwaliny pod wspélng polityke rolng, roz-
winiete nastepnie do spdjnej koncepcji polityki rolnej w ramach ustalen na
konferencji w Stresie we Wtoszech, obradujacej w dniach 3-11 lipca 1958 roku,
wdrazane w latach 1958-1960. Z tego okresu pochodzg ogélne zasady sformu-
towane w traktatach: jednolitego rynku, preferencjii solidarnosci (Majewski,

4

Malak-Rawlikowska 2018), a takze zbiér zasad , polityki strukturalnej”, , polityki
rynkowe;j", ,polityki handlowej" oraz ,polityki spotecznejw obszarze rolnictwa”,
stanowiacych praktyczng podstawe wdrozenia wspélnej polityki rolne;.

W art. 39 Traktatu ustanawiajacego Europejska Wspélnote Gospodarcza
okreslono cele wdrazanej sukcesywnie wspélnej polityki rolnej, ktére obej-

mowaty:
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« zwiekszenie wydajnosci rolnictwa przez wspieranie postepu technicznego,
racjonalny rozwoj produkgji rolnej, jak rowniez optymalne wykorzystanie
czynnikéw produkcji, zwtaszcza sity roboczej,

+ zapewnienie w ten sposéb odpowiedniego poziomu zycia ludnosci wiej-
skiej, zwtaszcza przez podniesienie indywidualnego dochodu oséb pra-
cujacych w rolnictwie,

- stabilizacje rynkow,

« zagwarantowanie bezpieczenstwa dostaw,

« zapewnienie rozsgdnych cen w dostawach dla konsumentéw.

Nalezy podkresli¢, ze cele polityki rolnej z tego okresu silnie akcentowaty
potrzeby konsumentéw zywnosci, stawiajac je wtasciwie na réwni z celami
bezposrednio dotyczacymi sektora rolnictwa. Mozna uznaé, ze przynajmniej
w odniesieniu do zapewnienia akceptowalnych cen zywnosci, a jednoczesnie
zapewnienia odpowiednich dochodéw rolniczych, cele WPR miaty charakter
konfliktujacy?. Stato sie toimmanentna cechg polityki rolnej w catym okresie
jej istnienia - ze wzgledu na dazenie do osiggania réznych celéw, nie zawsze
logicznie spéjnych.

Z tego okresu pochodzi bodaj najwazniejszy mechanizm WPR, czyli wsp6l-
na organizacja rynku, stuzacy zaréwno osiaggnieciu zaktadanych celéw polityki
rolnej, jakii realizacji ogdlnej zasady jednolitosci, zaktadajacej réwne traktowa-
nie producentdw ze wszystkich panstw Europejskiej Wspélnoty Gospodarczej,
ze zniesieniem wewnetrznych cet i z brakiem ograniczen ilosciowych w prze-
ptywie produktéw rolnych i zywnosci.

Cykl od stanu wyjsciowego do skutkéw wdrozenia WPR w poczatkach
europejskiej wspélnoty przedstawiono w tabeli 3.

Zasady i cele sformutowane w traktatach rzymskich odzwierciedlaty
podstawowe problemy rolnictwa pafstw tworzacych wspélnoty europejskie
(Tomczak 2009), a podstawowe instrumenty i cele polityki rolnej z poczat-
kéw WPR ukierunkowane byty na ochrone wewnetrznych rynkéw rolnych,
tym samym wsparcie dochodéw rolniczych (Majewski, Malak-Rawlikowska
2018). Mimo ze rolnictwo krajéw zachodnioeuropejskich odbudowywato
sie z powojennych zniszczen, reagujac zwiekszeniem produktywnosci ziemi
w reakcji na stosowane zachety do intensyfikacji, to jednak wspélnotowa

2 W warunkach przewagi popytu nad podaza mechanizmy rynkowe zapewne doprowadzityby do wzro-
stu cen zywnosci, co bezposrednio wptywatoby na wzrost dochoddéw rolniczych. Ze wzgledu jednak na
cel utrzymania cen zywnosci na poziomie akceptowalnym dla konsumentéw na wielko$¢ dochodow
rolniczych wptywano przez stosowanie réznych form subsydiowania rolnictwa. W przysztosci pojawit
sie wyrazny konflikt miedzy celem wzrostu konkurencyjnosci rolnictwa Unii Europejskiej a warunkiem
spetnienia okre$lonych wymogéw dotyczacych ochrony $Srodowiska naturalnego.
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produkcja zywnosci na przetomie lat piecdziesigtych i szesc¢dziesigtych ciagle
ksztattowata sie ponizej poziomu samowystarczalnosci. Rolnicy kontynuowali
wiec wczesniejszg strategie intensyfikowania produkcji, co byto mozliwe ze
wzgledu na dokonujacy sie postep techniczny i biologiczny, a przede wszyst-
kim wiekszg niz dotychczas dostepnos¢ plonotwoérczych Srodkéw produkcji
(nasiona udoskonalonych odmian, nawozy, Srodki ochrony roslin).

Tab. 3.
Uwarunkowania i skutki wspélnej polityki rolnej w poczatkowym okresie
wdrozenia - w latach 1957-1962

Stan, problemy i wyzwania Integracja panstw cztonkowskich Europejskiej
Wspélnoty Gospodarczej

Podaz produktéw rolniczych i zywnosci ponizej
poziomu samowystarczalnosci

Cele i instrumenty polityki rolnej Okreslenie celéw i zasad wspélnej polityki
rolnej

Wspélna organizacja rynku

System jednolitych cen na produkty rolnicze
Stymulowanie wzrostu produkgji

Dziatania rolnikow Intensyfikacja produkgji
Koncentracja ziemi

EFEKT Wozrost produktywnosci
Zwiekszenie skali produkgji
SKUTEK Spadek dochodéw rolniczych

Zrédto: oprac. wiasne.

Paradoksalnie, mimo wyzszej produktywnoSci relatywnie niskie byty
zarazem dochody rolnikéw, gtéwnie ze wzgledu na rosnace koszty bardziej
intensywnej produkcji i mata skale produkcji w rolnictwie z rozdrobniong
éwczesnie strukturg obszarowg gospodarstw (Majewski, Sulewski, Was 2018).

W rolnictwie ujawnit sie w tym okresie kluczowy dla rozwoju sektora pro-
ces koncentracji ziemi, zapoczatkowujacy przemiany strukturalne. Stopniowe
powiekszanie obszaru gospodarstw stanowito element dostosowan do pogar-
szajacych sie relacji cen produktéw rolniczych do kosztéw wytwarzania, tak
aby spadek dochodéw z jednostki powierzchni skompensowaé przyrostem
dochodéw rolniczych na jednostke pracy. Mechanizm ten wynikat z nieko-
rzystnych relacji cen i poza pewnymi tylko okresami, w ktérych silniej rosty
ceny produktéw rolniczych, oddziatywat on na rolnictwo europejskie przez
caty czas funkcjonowania wspdlnej polityki rolnej. Opisujac ten mechanizm
dlaznacznie pézniejszego okresu funkcjonowania wspélnej polityki rolnej Unii
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Europejskiej - lat 2006-2018 - Wojciech Zietara (2020) wykazuje ponadszes-
ciokrotny wzrost kosztéw pracy w gospodarce narodowej, ponadtrzykrotny
wzrost cen srodkdw produkgji dla rolnictwa i tylko dwuipétkrotny wzrost cen
zbytu produktéw rolnych. Konkluduje on, ze w sytuacji spadku jednostkowej
optacalnosci produkcji ,rolnik, pragnac osiggna¢ satysfakcjonujacy dochéd
z gospodarstwa, [...] musi zwieksza¢ ekonomiczng produktywnos¢ wtasnej
pracy, co pociaga za soba zwiekszong skale produkcji” (Zietara 2020, s. 238).

Nalezy przy tym podkresli¢, ze procesy koncentracji w rolnictwie panstw
Wspélnoty w tym czasie nie bytyby mozliwe bez wystgpienia dwéch kluczo-
wych sprzyjajacych okolicznosci: odptywu ludnosci wiejskiej do rozwijajacego
sie sektora przemystu i zapoczatkowania proceséw mechanizacji rolnictwa,
zwigzanych z upowszechnianiem sie mechaniczne;j sity pociggowej i bardziej
wydajnych maszyn rolniczych.

Intensyfikacja produkgji i osiggajaca umiarkowane rozmiary koncentracja
ziemi przyniosty oczekiwany skutek — wzrost produktywnosci ziemi i podnie-
sienie poziomu samowystarczalnosci w produkcji zywnosci. Poczatkowy etap
ewolucji WPR mozna jednocze$nie podsumowaé wystgpieniem negatywnej
konsekwencji proceséw zachodzacych w sektorze rolnictwa, jaka byt utrzy-
mujacy sie wzglednie niski poziom dochodéw rolniczych.

Przetom lat piecdziesiatych i sze$¢dziesigtych przynidst takze istotne
zmiany w polityce rolnejw Polsce, zwigzane z kofcem ery stalinizmui odwilzg
polityczng zapoczatkowana w pazdzierniku 1956 roku. Kluczowe dla rolnictwa
polskiego w tym czasie byty:

« zahamowanie procesu kolektywizacji,

« akceptacja dla funkcjonowania rolnictwa indywidualnego,

« zniesienie w1957 roku obowigzkowych dostaw mleka izmniejszenie innych
represyjnych obcigzen (obowigzkowe dostawy, represje wobec , kutakow")

w stosunku do rolnictwa chtopskiego,

- tatwiejszy dostep indywidualnych rolnikéw do srodkéw produkcji po
zakonczeniu planu sze$cioletniego3, w ktérym rolnictwo chtopskie byto

silnie dyskryminowane (Gorzelak 2010).

3 Plan szescioletni - gospodarczy plan dla Polski na lata 1950-1955, zwany ,planem budowy socjali-
zmu". Zaktadat on miedzy innymi koncentracje na rozwoju przemystu ciezkiego, a w odniesieniu do
rolnictwa - rozwéj pafistwowych gospodarstw rolnych i nasilenie kolektywizacji w sektorze gospo-
darstw indywidualnych.
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Protekcjonizm - lata 1962-1968

Wozrost produktywnosci ziemi w reakcji na niezaspokojony i rosnacy popyt
oraz zachety ze strony polityki rolnej oznaczaty zaistnienie nowego ,stanu” w sy-
tuacji wspélnotowego rolnictwa, ktérego gtéwnymi przejawami byty rosnaca
podaz i malejace dochody rolnicze. Sytuacja ta wygenerowata jednocze$nie
problem dla sektora rolnictwa Wspdlnoty. Byt nim konkurencyjny import
zkrajéw poza Wspélnota, atrakcyjny ze wzgledu na relatywnie korzystne ceny
na rynku wspélnotowym. Jednoczesnie dokonujacy sie nieustannie postep
technologiczny i biologiczny zapowiadat dalszy wzrost produkcji surowcéw
rolniczych i zywnosci nie tylko we wspélnocie, ale takze w skali globalnej.

Wspélna polityka rolna wkroczyta w tych okoliczno$ciach na etap silnego
protekcjonizmu (tab. 4), ktéry zapoczatkowat okres nazywany dzis ,ztotym
dwudziestoleciem wspoélnej polityki rolnej”. Rolnicy Wspélnoty uzyskali nie-
bywaty komfort w prowadzeniu dziatalno$ci gospodarczej, wynikajacy z przy-
jetego nadrzednego paradygmatu ochrony wewnetrznego rynku produktéw
rolniczych i zywnosci.

Tab. 4.
Uwarunkowania i efekty wspélnej polityki rolnej w pierwszym okresie etapu
protekcjonizmu - w latach 1962-1968

Stan, problemy i wyzwania Rosnaca podaz zywnosci, malejace dochody
Konkurencyjny import
Postep techniczny i biologiczny

Celeiinstrumenty polityki rolnej Silna ochrona rynku:

- ceny gwarantowane

« ceny progowe (wejscia) i optaty wyréwnawcze

- subsydia eksportowe

« kwoty importowe

Wsparcie dla rolnictwa na obszarach z ograniczeniami
naturalnymi (o niekorzystnych warunkach
gospodarowania)

Kwota cukrowa

Dziatania rolnikéw Kontynuacja strategii:

- intensyfikacja produkgji
« koncentracja

« mechanizacja
Specjalizacja

EFEKT Wozrost produkgji

SKUTEK Nadwyzki zywnosci
Malejaca konkurencyjnos¢ wspélnotowego rolnictwa
Rosnace koszty wspélnej polityki rolnej

Zrédto: oprac. wiasne.
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Sposdréd wielu instrumentéw WPR wdrozonych w tym okresie za najwaz-
niejsze nalezy uznac:

« cenygwarantowane, zapewniajace rolnikom wzgledna stabilno$¢ warun-
kéw gospodarowania i okre$lony poziom dochodowosci,

« ceny progowe i optaty wyréwnawcze - sztucznie ustalane wysokie ceny,
po jakich wybrane produkty mogty by¢ wprowadzone z krajow trzecich na
rynek wspélnotowy, znacznie wyzsze od cen $wiatowych. Stanowity one
punkt odniesienia dla odpowiednika cet, jakim byty optaty wyréwnawcze,
stanowigce réznice miedzy ceng $wiatowa a ceng progowa. Byt to kluczo-
wy instrument ochrony wewnetrznego rynku, ograniczajacy bardzo silnie
potencjalny import,

«+ subsydia eksportowe - doptaty dla wspélnotowych eksporteréw ptodéw
rolnych i zywnosci, umozliwiajgce optacalny eksport niekonkurencyj-
nych cenowo produktéow zywnosciowych wytwarzanych w panstwach
Wspédlnoty na rynki krajéw trzecich.

Instrumenty te, w tym kwoty importowe, ograniczajagce wolumen zyw-
nosci mozliwy do wprowadzenia na rynek unijny, przez wiele lat zapewniaty
skuteczng ochrone wspélnotowego rynku. Byty one zarazem gtéwnym zrédtem
konfliktu z krajami rozwijajagcymi sie o znieksztatcanie warunkéw obrotéw
handlowych w skali miedzynarodowej, a takze katalizatorem radykalnych
zmian w przysztej wspélnej polityce rolnej.

Z waznych instrumentéw polityki rolnej wprowadzonych w tym okresie
nalezy wymieni¢ réwniez doptaty dla rolnikéw gospodarujacych na obsza-
rach o niekorzystnych warunkach gospodarowania. Miaty one na celu przede
wszystkim zrekompensowanie nizszych dochodéw, gtéwnie ze wzgledu na
niekorzystne warunki przyrodnicze, a posrednio podtrzymanie produkgc;ji
rolniczej i zapobieganie wyludnianiu tych obszaréw.

Polityka rolna zapewnita rolnikom wzglednie atrakcyjne ceny, ktére
w stosunku do cen Swiatowych byty wyzsze, zaleznie od produktu, od okoto
30% (dréb, jaja) do ponad 400% (cukier) (Majewski, Sulewski, Was 2018, 5. 58
[za: Komisja Europejska1968]). W potaczeniu z coraz bardziej zaawansowanym
postepem technicznym sktaniato to rolnikéw do kontynuowania dotychcza-
sowe;j strategii intensyfikacji i koncentracji. W konsekwencji na przetomie lat
sze$¢dziesiagtych i siedemdziesiatych osiagnieto lub nawet przekroczono po-
ziom samowystarczalnosciw produkcji wielu artykutéw zywnosciowych (tab. 5).

Zmieniato to istotnie sytuacje na wspdlnotowym rynku zywnosci i w sekto-
rze unijnego rolnictwa. Ze stanu niedoboru zywnosci w pafistwach Europejskiej
Wspélnoty Gospodarczej wspolnotowy rynek przeszedt do stanu nadwyzek
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zywnosci. Wobec niskiej konkurencyjnosci cenowej eksport tych nadwyzek byt
utrudniony, a subsydia eksportowe staty sie jednym z najbardziej kosztownych
instrumentow polityki rolnej. W debacie publicznej w tych czasach pojawity
sie okreslenia: ,géra masta” (butter mountain) czy ,gdéra zbéz", a takze ,jeziora
mleka” (milk lake) i ,jeziora wina".

Tab. 5.
Poziom samowystarczalno$ci w wybrane artykuty zywnosciowe
w panstwach Wspélnoty w 1970 roku

Poziom samowystarczalnosci Produkty
Powyzej 100% Pszenica paszowa, jeczmien, cukier, mleko
w proszku, masto, sery
Okoto 100% Wieprzowina, dréb, Swieze warzywa
Ponizej 100% Pszenica chlebowa, kukurydza, soja, oleje,
wotowina

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

Jednoczesnie ze strony krajow rozwijajacych sie nasilata sie polityczna pre-
sjanazrewidowanie silnie protekcjonistycznej wspélnej politykirolnej. Jedng
z pierwszych reakcji byto ograniczenie produkcji cukru przez wprowadzenie
w 1968 roku kwoty cukrowej, narzucajacej redukcje produkgji cukru, a tym
samym powierzchni uprawy burakéw cukrowych w panstwach Wspélnoty.
Podobne ograniczenie zastosowano w odniesieniu do , ktopotliwego” rynku
mleka.

Byty to pierwsze sygnaty zapowiadajace kierunek radykalnych zmian
w przysztej wspélnej polityce rolne;j.

Tymczasem w Polsce utrzymywata sie liberalna polityka wobec rolnic-
twa indywidualnego. W rezultacie nastepowato szybkie rozwigzywanie sie
rolniczych spétdzielni produkcyjnych - ich liczba spadta z okoto 10 tysiecy
na poczatku lat sze$édziesigtych do 1106 w 1970 roku (Gorzelak 2010). Dzieki
inwestycjom podstawowym na obszarach wiejskich poprawiaty sie warunki
zycia nawsi. Nastepowat jednoczesnie rozwoj kétek rolniczych swiadczacych
ustugi mechanizacyjne dla rolnikéw, co oprécz zmniejszenia ucigzliwosci pracy
na roli sprzyjato unowoczesénianiu technologii w produkcji roslinne;.

Pod koniec tego okresu wystapity jednak niekorzystne zmiany w relacjach
cen produktéw rolnych i cen srodkéw do produkgji, gtéwnie w odniesieniu do
produkcji zwierzecej, czego skutkiem byto pogorszenie optacalnosciiobnizenie
poziomu dochoddéw rolniczych. Spadek produkcji migsa i wzrost cen zywnosci
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w Polsce w niedtugim czasie stat sie bezposrednig przyczyna brutalnie sttu-
mionych protestéw robotniczych w grudniu 1970 roku.

Ograniczanie produkcji - lata 1969-1985

Prowadzona przez wiele lat polityka stymulowania wzrostu produkgji
okazata sie bardzo skuteczna - w miejsce dotychczasowych niedoboréw na
wspélnotowym rynku ujawnity sie trudne do zagospodarowania nadwyzki
zywnosci. Wzrost produkcji, narastajace nadwyzki wybranych produktéw
rolniczych i zywnosciowych, a takze koszty ich zagospodarowania przez sub-
sydiowany eksport, magazynowanie z doptatami czy nawet fizyczng utylizacje
(na przyktad warzyw), sktonity twércéw polityki rolnej w Unii Europejskiej do
podjecia dziatan na rzecz ograniczania produkcji. Byto to spowodowane po
czesciréwniez tym, ze pojawita sie Swiadomos¢ zagrozen dla Srodowiska natu-
ralnego, wynikajacych z coraz bardziej intensyfikowanej produkcji i sposobow
zagospodarowania nadwyzek.

W polityce rolnej nastapita istotna zmiana w organizacji wsp6lnotowego
rynku mleka (tab. 6).

Tab. 6.
Uwarunkowania i efekty wspolnej polityki rolnej na etapie wprowadzania
kwot mlecznych w1983 roku

Stan, problemy i wyzwania Nadwyzki zywnosci

Koszty zagospodarowania nadwyzek
Niekonkurencyjne rolnictwo wspélnotowe
Uswiadomienie zagrozen dla Srodowiska naturalnego

Celeiinstrumenty polityki rolnej | Zmniejszenie nadwyzek na rynku mleka
Kwoty mleczne

Dziatania rolnikow Dostosowanie do kwot produkcyjnych

EFEKT Stabilizacja produkg;ji i cen na rynku mleka
Zmniejszenie nadwyzek mleka i produktéw mlecznych

SKUTEK Brak negatywnych skutkéw wprowadzenia kwot mlecznych

Zrédto: oprac. wiasne.
Wprowadzenie kwoty mlecznej pozwolito zatrzymac wzrostowa tendencje

w produkcji mleka, co na przyktadzie siedmiu panstw, najwiekszych producen-
tow mleka we Wspélnocie w tym czasie, ilustruje rysunek 2.
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Rys. 2.

Zmiany w produkcji mleka w wybranych panstwach Unii Europejskiej*
w latach 1970-2000 (produkcja w 1983 roku =100)

* Niemcy, Francja, Wielka Brytania, Wtochy, Holandia, Dania, Irlandia.

Zrédto: oprac. wtasne wedtug danych Eurostatu.

Stabilizacja produkcji zaowocowata utrzymaniem cen mleka na atrakceyj-
nym dla rolnikéw poziomie oraz skuteczng redukcjg nadwyzek masta i mleka
w proszku - dwo6ch podstawowych produktéw eksportowych objetych subsy-
diowaniem eksportu.

Dziatania na rynku mleka nie zmienity istotnie sytuacji w rolnictwie Wspol-
noty. Kontynuowano kosztowna polityke silnej ochrony wewnetrznego rynku,
utrzymywaty sie nadwyzki na wielu rynkach (miedzy innymi zbéz, wotowiny),
nasilata sie takze presja na zmniejszenie stopnia protekcjonizmu w polityce
gospodarczej krajow ,bogatych”, w tym w polityce rolnej, w celu stworzenia bar-
dziej sprawiedliwych warunkéw wymiany handlowej w skali miedzynarodowe;j.

W 1986 roku rozpoczety sie negocjacje w ramach rundy urugwajskiej GATT
(General Agreement on Tariffs and Trade), przeksztatconego pézniej w Swia-
towa Organizacje Handlu (World Trade Organization, WTO), ktérych podsta-
wowym celem byta liberalizacja handlu miedzynarodowego. Postanowienia
tej rundy i zawarte porozumienia doprowadzity do pierwszej radykalnejzmiany
we wspoélnej polityce rolnej, jaka wniosta reforma MacSharry'ego.
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Podczas gdy we Wspélnocie podejmowano pierwsze dziatania stuzace
zmniejszeniu produkgji i ograniczeniu wielko$ci nadwyzek zywnosci, w Polsce
nakazem chwili byto zwiekszenie podazy surowcéw rolniczych i zywnoSci.
W 1971 roku w kraju zainicjowano pierwsze prace na rzecz reformy systemu
gospodarczego, a w jej ramach postulowano miedzy innymi ,powszechne
oparcie funkcjonowania przedsiebiorstw na zasadach rozrachunku gospodar-
czego" (Budzirski 2018, s.166). Na poczatku lat siedemdziesigtych wdrozono
réwniez wiele zmian korzystnych dla sektora rolnictwa. Przede wszystkim
w 1972 roku zniesiono dostawy obowigzkowe, a w ich miejsce wprowadzono
system kontraktacji ptodéw rolnych, ustanawiajacy preferencyjne warunki
dla rolnikéw zawierajacych wieloletnie umowy kontraktacyjne. Znacznie po-
prawity sie relacje cen produktéw rolniczych do cen $rodkéw produkeji oraz
zaopatrzenie w $rodki do produkgji. Znamienna byta zmiana liczby ciagnikéw
w gospodarstwach rolnikéw indywidualnych: z 54,6 tysigca w 1970 roku do
320 tysiecy w1979 roku. Wyraznie wzrosta réwniez produkcja towarowa rol-
nictwa - w1979 roku o blisko 50% w stosunku do 1970 roku, a wzrostowa ten-
dencja, cho¢ o mniejszej dynamice, utrzymata sie w kolejnym dziesiecioleciu
(Rocznik statystyczny... 1980; Rocznik statystyczny... 1990).

Z tego okresu warto jeszcze odnotowag, ze po fali korzystnych zmian
w latach 1971-1974 nastapit okres ,nieprzychylnego stosunku do gospodarki
indywidualnej” (Gorzelak 2010, s. 139). Przejawem tego byta ,cicha” strategia
uspoteczniania sektora rolnictwa, gtéwnie przez przekazywanie do gospo-
darstw zespotowych kétek rolniczych (nowa, silnie wspomagana przez panstwo
forma kolektywizacji) czy pafistwowych gospodarstw ziemi pozyskiwanej od
rolnikéw indywidualnych?# (miedzy innymi za atrakcyjne warunki przechodze-
nia na emeryture)s.

Mimo to w rolnictwie polskim nastapity pozytywne zmiany. Sektor rolni-
ctwa w potowie lat osiemdziesigtych byt bardziej nowoczesny i produktywny,
wyraznie zaznaczaty sie réwniez procesy rozwojowe.

4 Miatem okazje zetknac sie z tym zjawiskiem, zbierajac w1975 roku materiaty do pracy magisterskiej.
W trakcie wywiadu z pracownikiem powiatowej administracji rozméwca z nieukrywanga satysfakcja
moéwit o postepach w ,czyszczeniu dzierzaw”. Poproszony o wyjasnienie nieznanego mi pojecia, urzednik
wyjasnit, ze chodzi tu o nieprzedtuzanie uméw na dzierzawe ziemi z Pafstwowego Funduszu Ziemi
i przekazywanie uwolnionych gruntéw do zespotowego gospodarstwa kétek rolniczych.

5 W skali kraju areat uzytkéw rolnych w gospodarstwach zespotowych kétek rolniczych wzrést z 98,6 ty-
sigca hektaréw w 1970 roku do 375 tysiecy hektaréw w 1979 roku, ale w nastepnej dekadzie kétka
rolnicze systematycznie pozbywaty sie tej ziemi.
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Liberalizacja w handlu miedzynarodowym - lata 1986-1996

Presja zewnetrzna sprawita, ze Europejska Wspélnota Gospodarcza podjeta
radykalne dziatania reformujace wspélng polityke rolng zgodnie zumowami
rundy urugwajskiej GATT i odrebnym 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, wniosta
do wspodlnej polityki rolnej rewolucyjne zmiany, wyrazajace sie modyfikacja
zaréwno jej celdw, jak i jej instrumentéw. Reforma koriczyta ere ,ztotego
dwudziestolecia wspdlnej politykirolnej” i oznaczata zainicjowanie gruntow-
nych proceséw dostosowawczych w sektorze unijnego rolnictwa. Ogélnym jej
celem byto zwiekszenie konkurencyjnosci rolnictwa wspélnotowego przez
jego urynkowienie i poprawe struktury obszarowej gospodarstw. Utrzymane
zostaty jednoczeénie cele zwigzane z ochrong rolnictwa, tyle ze z zastosowa-
niem odmiennych niz dotychczas instrumentéw polityki rolne;j.

Reforma MacSharry’ego stanowita odejscie od polityki silnego protek-
cjonizmu i zapoczatkowata trwajacy w istocie do dzis ciag istotnych zmian we
wspdlnej polityce rolnej Unii Europejskiej. Kluczowe znaczenie w reformie miata
rezygnacja ze stosowanych dotychczas instrumentédw ochrony podstawowych
rynkéw rolnych we Wspdlnocie - zb6z, mleka, wotowiny. Stosowane dotad
optaty wyréwnawcze, skutecznie zniechecajace do importu na rynek unijny, na
mocy postanowien rundy urugwajskiej GATT zostaty zastgpione przez system
klasycznych cet. Uzgodniono przy tym, ze przyjete na okre$lonym poziomie ta-
ryfy celne beda zredukowane, podobnie subsydia eksportowe, 0 36% w okresie
szesciu lat, w rownych ratach po 6% w stosunku rocznym (rys. 3).

Obnizenie poziomu ochrony unijnego rynku i wsparcia rolnictwa wywotato
potrzebe poprawy konkurencyjnosci rolnictwa wspélnotowego. Stato sie to
niejako nadrzednym celem dla polityki rolnej, dajac jednocze$nie asumpt do
stymulowania zmian strukturalnych w rolnictwie.

Zakres zmian we wspoélnej polityce rolnej oraz skala proceséw dostoso-
wawczych w rolnictwie byty tak duze, ze ich petne oméwienie zdecydowanie
wykracza poza ramy niniejszego opracowania. tafncuch zaleznosci wtasciwy
dla reformy MacSharry'ego przedstawiono w znacznie uproszczony sposéb
w tabeli 7.

Bezposrednim skutkiem odejscia od paradygmatu silnego protekcjoni-
zmu byto otwarcie na optacalny import ptodéw rolnych i zywnosci, co wraz
z sukcesywna redukcjg cet i subsydiéw eksportowych prowadzito do spadku
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Cena $wiatowa (zmienna)

CAP 1995 CAP 2000
(Skl.ltek GATT) (skutek GATT + 36% spadek
ekwiwalentéw taryfowych)

Cena weraa granlcznego zmlenna)

JA
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Rys. 3.
Transformacja mechanizméw celnych regulujacych handel produktami

rolnymi w reformie MacSharry'ego - w latach 1992-1994
Zrédto: CAP Working Notes (1995).
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cen na rynku unijnym, zagrazajac spadkiem dochodéw rolniczych. Coraz
trudniejsze stawato sie takze uptynnianie utrzymujacych sie we Wspélnocie
nadwyzek zywnosci.

Tab. 7.
Uwarunkowania i efekty wspélnej polityce rolnej w dobie reformy
MacSharry'ego - w latach 1992-1994

Stan, problemy Niekonkurencyjne rolnictwo wspélnotowe

i wyzwania Nadwyzki zywnosci

Wysokie koszty wspélnej polityki rolnej

Presje zewnetrzne - porozumienia rundy urugwajskiej GATT

Celeiinstrumenty Reforma MacSharry'ego 21994 roku:

polityki rolnej - cta w miejsce optat wyréwnawczych,

» redukcja cet i subsydidw eksportowych o 36% w okresie szesciu lat
- wprowadzenie doptat kompensacyjnych

- zachety do ekstensyfikacji produkgji

« system wczesnych emerytur

Gtéwne cele:

- poprawa konkurencyjnosci rolnictwa wspélnotowego

« podtrzymanie poziomu dochodéw rolniczych

« zmniejszenie nadwyzek zywnosci

Dziatania rolnikéw Racjonalizacja naktadow

Odtogowanie ziemi

Rozwéj rolnictwa ekologicznego

Dywersyfikacja zrédet dochodéw osobistych rolnikdw

EFEKT Wzgledna stabilizacja produkcji i dochodéw
SKUTEK Otwarcie rynku wspélnotowego na optacalny import
Spadek cen

Wozrost konkurencji w sektorze rolnictwa

Zrédto: oprac. wiasne.

W tej sytuacji reforma MacSharry'ego wprowadzita do wspélnej polityki
rolnej nowe instrumenty, odpowiadajace trzem gtéwnym kierunkom oddzia-
tywania na unijne rolnictwo:

- ekstensyfikacja produkcji w celu ograniczenia nadwyzek zywnosci - gtow-
nie przez premie za ekstensyfikacje produkcji (miedzy innymi zmniejszenie
pogtowia zwierzat) oraz obowigzkowe odtogowanie ziemi (wytgczanie
gruntéw z uprawy). Ponadto - wzorem Danii i Niemiec, wspomagajacych
zkrajowych $rodkédw rozwdj rolnictwa ekologicznego - stworzono unijny
system doptat dla gospodarstw ekologicznych (Schwarziin. 2010),

« wsparcie zmian strukturalnych (doptaty do wczesniejszych emerytur),
stymulowanie dywersyfikacji dochodéw,
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« podtrzymywanie dochodéw rolniczych wobec zmniejszenia poziomu
ochrony unijnego rynku rolnego przez wprowadzenie doptat kompensa-
cyjnych. Oznaczato to zmiane polityki wspierania cen rolnych na polityke
wsparcia dochodéw.

Dostownie doptaty te rekompensowaty obnizenie dochodéw rolniczych ze
wzgledu na spadek cen. Dla trzech grup roslin objetych kompensacja (zboza,
oleiste, wysokobiatkowe) doptaty dla poszczegdlnych paistw Unii Europejskiej
lub regionéw w ich obrebie kalkulowano wedtug formuty:

Sredni plon w regionie, w umownym okresie (t/ha)
x stata stawka doptaty (euro/t) = doptata kompensacyjna (euro/ha)

Ten sposéb rachunku przyjmowat proste i uzasadnione 6wcze$nie zatoze-
nie: im wyzsze byty przecietne plony w danym kraju, tym wieksze byty ,straty”
w wielko$ci dochodéw rolniczych, a zatem dla podtrzymania dotychczasowych
dochodéw w kraju z wysokimi plonami doptata do jednego hektara byta od-
powiednio wyzsza.

Niedtugo p6zniej, kiedy przed 2004 rokiem negocjowano warunki akcesji
Polski do Unii Europejskiej, obowigzywata ciggle ta sama zasada obliczania
doptat dla nowych panstw cztonkowskich. Ze wzgledu na relatywnie stabe
plony roslin objetych doptatami w Polsce doptaty dla rolnikéw polskich byty
stosunkowo niskie (tab. 8), ale utrzymane na poziomie wielu innych panstw
cztonkowskich z mniej rozwinietym rolnictwem.

Tab. 8.
Doptaty kompensacyjne do zbdz oraz roslin straczkowych i oleistych
dla rolnictwa Polski w roku akcesji do Unii Europejskiej

Grupa roélin Sredni plon (t/ha) Stawka doptaty Doptata (euro/ha)
(euro/t)
Zbozowe 3,0 54,34 163,0
Straczkowe 1,8 78,49 41,3
Oleiste 3,0 183,69 551,0

Zrédto: oprac. wtasne na podstawie danych z CAP Working Notes (1995).

Rekompensaty w reformie MacSharry’ego objety réwniez sektor bydta
miesnego. W najwiekszym uproszczeniu - ze wzgledu na spadek cen inter-
wencyjnych i sytuacje rynkowa rolnicy otrzymywali doptaty do pierwszych
dziewieddziesieciu sztuk bydta miesnego w wysokosci 180 euro za sztuke,
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podobnie jak dla pierwszych dziewieédziesieciu sztuk kréw mamek w kwocie
75 euro za sztuke.

Z czasem pojecie ,rekompensaty” stracito uzasadnienie ze wzgledu na
procesy dostosowawcze w rolnictwie i zmiany systemu doptat, a termin
.doptaty kompensacyjne” zostat zastgpiony przez ,ptatnosci bezposrednie”,
wprost ukierunkowane na wsparcie dochoddw rolniczych. Réznice w wielkosci
doptat miedzy panstwami cztonkowskimi pozostaty, jakkolwiek od wielu juz
lat sg stopniowo wyréwnywane. Warto jednak mie¢ Swiadomos¢, ze rdznice
te wynikaty z ustalonego w reformie MacSharry’ego i dwczesnie racjonalnego,
obowigzujacego wszystkie pafistwa cztonkowskie, systemu naliczania doptat
kompensacyjnych.

Przynajmniej w poczatkowym okresie po wprowadzeniu nowych instru-
mentow wspdlnej polityki rolnej, jak wynika z czastkowych badan przepro-
wadzonych w 1994 roku w Szkocji, rolnicy z panstw Unii Europejskiej byli
skutecznie chronieni przed negatywnymi skutkami reformy (Stewart 2000).

Procesy dostosowawcze przyniosty jednak w kolejnych latach istotne zmiany
w unijnym rolnictwie, takie jak racjonalizacja naktadéw na produkcje, rozwdj
rolnictwa ekologicznego, dywersyfikacja zrodet dochoddw rolnikéw. Nasilata sie
zarazem konkurencja miedzy rolnikamiz obszaru Unii Europejskiej, cow znacz-
nym stopniu mozna przypisa¢ zjawisku kieratu technologicznego (treadmill)
w rolnictwie. Osiaggniecia dokonujacego sie nieustannie postepu technicznego
i biologicznego, wdrazane w pierwszej kolejnosci przez najbardziej innowacyj-
nych rolnikéw (early adopters), dawaty im konkurencyjna przewage nad nasla-
dowcami reagujacymiz opdznieniem na pojawiajace sie szanse. Oddziatywanie
kieratu technologicznego miato tym samym wptyw na zmiany strukturalne
(wypadanie z produkg;ji rolniczej ,najstabszych” producentéw), nie sprzyjato
jednak zamierzonemu ograniczeniu produkgcji, co wynika z tezy, ze wdrazanie
postepu stanowi gtdwne zrddto wzrostu produktywnosci (Boehlje iin.1999).

Po wprowadzeniu reformy w Zycie pojawiaty sie opinie, ze jest ona zbyt
radykalna, ale w publicznej debacie z tego okresu padaty réwniez gtosy, ze
reforma MacSharry'ego nie rozwigzuje kluczowych probleméw unijnego rol-
nictwa (Stewart 2000). Niebawem jednak wystapity warunki wprowadzenia
kolejnych radykalnych zmian we wspélnej polityce rolnej Unii Europejskie;.

W polskim rolnictwie trwaty procesy rozwojowe, czego znamiennym
wyrazem byto rosngce zadtuzenie sektora®.

6 taczna wartos¢ kredytdw z 375 miliardéw ztotych w 1980 roku wzrosta do 1213 miliardéw ztotych
w1988 roku, przy czym szybciej rosta wartos¢ kredytdw inwestycyjnych - ich udziat w tagcznym zadtu-
zeniu wzrést w tym okresie z 56,8% do 65%.
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Dziejowe znaczenie miata w Polsce rewolucja ustrojowa, ktéra w1989 roku
zapoczatkowata przejscie od systemu gospodarki centralnie planowanej do
gospodarki rynkowej. Nieuniknione turbulencje dotknety réwniez sektor
polskiego rolnictwa. Nagromadzenie istotnych zjawisk, proceséw i decyzji,
z ktérych wiele do dzi$ budzi kontrowersje, byto tak duze, ze kazde z osobna
moze by¢ przedmiotem obszernej analizy i dyskusji. Ze wzgledu na to wypunk-
towano jedynie te, ktére miaty historyczne znaczenie:

« uwolnienie cen,

« urealnienie stép procentowych w celu powstrzymania hiperinflacji, co
byto przyczyna probleméw finansowych rolnikéw z wysokim zadtuzeniem,

« wsparcie finansowe rozwoju rolnictwa przez kredyty preferencyjne (kon-
trowersyjne ze wzgledu na mozliwe przeinwestowanie),

« ztozenie wniosku o rozpoczecie negocjacji umowy o stowarzyszeniu
ze Wspdélnotami Europejskimi (maj 1990 roku), podpisanej w grudniu
1991 roku. Jedng z wazniejszych korzysci z tej umowy byt utatwiony dostep
do unijnego rynku, réwniez dla produktéw rolniczych i zywnosci,

« rozpoczecie procesu prywatyzacji panstwowych gospodarstw rolnych.
Mimo problemoéw w poczatkowym etapie reformy ustrojowej polskie

rolnictwo wrécito stosunkowo szybko na $ciezke rozwoju.

Rozwoéj obszarow wiejskich i ochrona srodowiska -
Agenda 2000 w latach 1997-2012

Niedtugo po reformie 21994 roku okazato sie, ze nie byta ona wystarczajgco
skuteczna. Mimo zachet do ekstensyfikacji produkcja utrzymywata sie na ciggle
wysokim poziomie, a jednocze$nie narastata Swiadomos¢ rosnacych zagrozen
dla srodowiska naturalnego. Dochody rolnikéw, jakkolwiek stabilizowane ze
wzgledu na wysoki udziat doptat o statej wielkosci w dochodzie rolniczym,
nie byty dlawielu z nich zadowalajace. Pojawit sie takze nowy problem natury
ekonomicznej, jakim byta kapitalizacja doptat kompensacyjnych w cenach
ziemi, co pdzniej ujawnito sie wyraznie w Polsce po akcesji do Unii Europejskiej
(Majewski 2008). Byto to istotne ograniczenie z perspektywy oczekiwanych
przemian strukturalnych, a ze wzgledu na rosnace réwniez koszty dzierzawy
ziemi skutkowato wzrostem kosztéw, znacznym w skali rolnictwa szczegélnie
w panstwach z wysokim udziatem dzierzaw w strukturze wtasnosciowej (na
przyktad Wielka Brytania, Niemcy). W ewolucji wspélnej polityki rolnej pojawit
sie zatem kolejny kamierh milowy - reforma zwana Agenda 2000.
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Znamiennym wyznacznikiem radykalnej zmiany kierunku ewolucji wspél-
nej polityki rolnej Unii Europejskiej byto sformutowanie nowych celéw polityki
rolnej:

« podniesienie konkurencyjnosci na rynku wewnetrznym i zagranicznym,
« poprawa bezpieczenstwa i jakosci zywnosci,

« stabilizacja dochodéw rolniczych,

« zintegrowanie celéw ochrony $rodowiska przyrodniczego,

 tworzenie pozarolniczych zrédet dochodéw i zatrudnienia.

Tab. 9.

Uwarunkowania i efekty reformy Agenda 2000
Stan, Wysoka i mato konkurencyjna produkcja
problemy Stabilne, ale niezadowalajace dochody
i wyzwania

Kapitalizacja doptat kompensacyjnych w cenach ziemi

Negatywne oddziatywania na $rodowisko naturalne

Presja zewnetrzna na dalsza liberalizacje w handlu migdzynarodowym
(Swiatowa Organizacja Handlu)

Cele Oderwanie ptatnosci od produkcji i modulacja ptatnosci

i in§tru.menty. Zasada wspbtzaleznosci (cross-compliance) - wymaég dostosowania do
politykirolnej | wyznaczonych standardéw ochrony $rodowiska

Podwyzszone standardy dobrostanu zwierzat
Program rozwoju obszaréw wiejskich (w tym: zachety do poszukiwania zrédet
dochodu poza rolnictwem, programy rolno-srodowiskowe)

Dziatania Dostosowania do wymogéw cross-compliancei standardéw dobrostanu zwierzat
rolnikéw Udziat w programach rolno-$rodowiskowych

EFEKT Ograniczanie negatywnych oddziatywan na Srodowisko

SKUTEK Zblizenie cen na rynku unijnym do cen $wiatowych

Nasilenie konkurencji w rolnictwie Unii Europejskiej

Zrédto: oprac. wiasne.

W priorytetach reformowanej wspélnej polityki rolnej wzrosto znaczenie
celéw zwigzanych z ochrong $Srodowiska i rozwojem obszaréw wiejskich, a po
raz pierwszy sformutowano cel dotyczacy jakosci zywnosci, co mozna uznac za
symptomatyczne ze wzgledu na to, ze rozwigzany zostat problem bezpieczen-
stwa zywnosciowego. Cele bezposrednio odnoszace sie do rolnictwa dotyczyty
zwiekszenia konkurencyjnosci i podtrzymania dochoddw rolniczych.

Znaczne zmiany nastapity takze w zestawie instrumentéw wspélnej po-
lityki rolnej Unii Europejskiej. Szczegblnego znaczenia nabrato oderwanie
ptatnosci od produkcji (de-coupling). Podstawowym argumentem byto to, ze
doptaty tylko do wybranych produktéw stanowig niekoniecznie uzasadniong
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zachete dla producentéw do zwiekszania ich udziatu w strukturze produkgji,
co prowadzito do zaktécen w funkcjonowaniu rynku.

Wprowadzono jednoczesnie zwigzane z produkcja rolniczg wymogi w za-
kresie ochrony srodowiska (cross-compliance), ktérych spetnienie stanowito
warunek uprawniajacy do otrzymywania ptatnosci. Range i skale dziatan na
rzecz Srodowiska zwiekszaty przy tym Srodki przeznaczone na osigganie ce-
léw Srodowiskowych w ramach szerszego programu stymulujacego rozwdj
obszardéw wiejskich.

Warto takze podkresli¢, ze beneficjentami reform wspdlnej polityki rolne;j,
zapoczatkowanych reforma MacSharry'ego, byli réwniez konsumenci zyw-
nosci - ze wzgledu na spadek realnych cen (Schmidhuber, Meyer 2014) oraz
dziatania na rzecz poprawy bezpieczenstwa i jakosci zywnosci.

Podobnie jak w catej historii ewolucji wspélnej polityki rolnej, uswiado-
mienie niedoskonatosci zastosowanych instrumentéw i konieczno$¢ przewar-
tosciowania celéw ze wzgledu na zmieniajace sie warunki i nowe wyzwania
doprowadzity do podjecia kolejnych dziatan reformatorskich - tym razem pod
hastem zazielenienia wspélnej polityki rolnej Unii Europejskie;.

Polska od 2004 roku stata sie cztonkiem Unii Europejskiej, a polskie
rolnictwo - petnoprawnym uczestnikiem wspélnej polityki rolnej. Warto od-
notowad, ze w okresie poprzedzajacym akcesje Polski do Unii Europejskiej
rolnictwo byto objete od 1999 roku programem SAPARD (Special Accession
Programme for Agriculture and Rural Development), ktdrego gtéwnym celem
byto wspieranie dostosowan rolnictwa do warunkéw gospodarki rynkowe;j
w krajach ubiegajacych sie o akcesje do Unii Europejskiej. W programie okre-
Slono dziedziny objete wsparciem i wielkos¢ finansowania na lata1996-2006
(Btad 2000). Po akcesji do Unii Europejskiej w rolnictwie polskim nastepowaty
sukcesywnie dostosowania do nowych warunkéw gospodarowania. Rolnicy
objeci systemem ptatnosci bezposrednich i innych form wsparcia stali sie nie-
kwestionowanym beneficjentem akcesji, a polska gospodarka zywnosciowa
z pozycji importera netto stopniowo podnosi swoja pozycje eksportera netto
ptodéw rolnych i zywnosci.

Zazielenienie (greening) wspdlnej polityki rolnej -
lata 2013-2020

Niejednoznaczne korzys$ci zwdrozenia Agendy 2000, coraz wieksza troska
o Srodowisko naturalne, utrzymujaca sie presja miedzynarodowa na ogranicze-
nie subsydiowania rolnictwa w Unii Europejskiej i w Stanach Zjednoczonych,
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a takze coraz mniejsza akceptacja spoteczna dla wspomagania dochodéw
w Unii Europejskiej po raz kolejny wskazaty potrzebe dalszych zmian we wspél-
nej polityce rolnej Unii Europejskiej. Wyrazicielem tego pogladu byty przede
wszystkim panstwa cztonkowskie o bardziej liberalnym nastawieniu wobec
rolnictwa, a jednoczesnie akcentujace silnie potrzebe wzmozonych dziatan na
rzecz ochrony Srodowiska naturalnego (Majewski, Malak-Rawlikowska 2018).

Mozna przyjaé, ze nastroje cze$ci spoteczeristwa Unii Europejskiejw tym
czasie dobrze oddaje zdanie Syeda Kamalla, konserwatywnego europarla-
mentarzysty z Wielkiej Brytanii, wygtoszone w zwigzku z odnawiajgcymi sie
nadwyzkami masta na rynku unijnym:,Podatnicy sg uderzeni podwdjnie. Nie
tylko muszg ptaci¢ rolnikom za produkowanie zywnosci, ale teraz widza, ze
ich pienigdze wydawane sg na produkowanie tego, czego nikt nie chce kupic.
Zamiast wracaé do przesztosci i tworzy¢ géry masta, powinnismy powstrzymacd
marnowanie pieniedzy podatnikéw i zreformowac wspédlng polityke rolna raz
na zawsze" (Fagge 2009).

Tego rodzaju radykalne opinie nie byty dominujace, ale w potaczeniu z pre-
sja zewnetrzng oraz naciskami niektérych panstw cztonkowskich na zmiany
struktury wsparciadla unijnego rolnictwa i przeznaczenie wiekszych srodkéw
na ukierunkowane dziatania prosrodowiskowe, miaty z pewnoscig swoja site
oddziatywania na decyzje polityczne.

W reakcji nazewnetrzneicorazsilniejsze wewnetrzne presje wytonita sie
koncepcja zazielenienia wspdlnej polityki rolnej, zaprogramowana na okres
budzetowania 2014-2020 (tab. 10).

W warunkach stabnacego przekonania o skutecznosci i zasadnosci do-
tychczasowych mechanizméw regulujacych funkcjonowanie sektora unijnego
rolnictwa, a takze w obliczu utrzymujacych sie naciskéw na ograniczenie finan-
sowego wsparcia rolnictwa w Unii Europejskiej, wdrozono w ramach wspélnej
polityki rolnej koncepcje zazielenienia (greening). Zazielenienie, z zatozenia
wykraczajace poza dotychczasowe cross-compliance, miato na celu silniejsza
ochrone $rodowiska naturalnego przed negatywnymi oddziatywaniami pro-
dukcji rolniczej. Oryginalne zatozenia zazielenienia zostaty jednak znacznie
ztagodzone, przez co nie miato ono wiekszego znaczenia ani z perspektywy
$rodowiska naturalnego, ani z punktu widzenia sektora rolnictwa. W wiek-
szosci gospodarstw rolniczych w Unii Europejskiej, tak jak w Polsce, nie byty
potrzebne daleko idace dostosowania (Czekaj i in. 2014). Rodzito to uzasad-
nione przypuszczenia, ze zazielenienie miato na celu legitymizacje wsparcia
finansowego rolnictwa czy - jak to ujmuja Karmen Erjavec i Emil Erjavec
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Tab. 10.

Uwarunkowania i efekty zazielenienia wspélnej polityki rolnej -

lata 2014-2020

Stan, problemy i wyzwania

Malejaca akceptacja spoteczna wysokich kosztéw wspélnej
polityki rolnej

Utrzymujaca sig presja zewnetrzna na ograniczenie
wsparcia rolnictwa w Unii Europejskiej

Powiazanie rolnictwa z polityka energetyczna Unii
Europejskiej

Celeiinstrumenty polityki rolnej

Zazielenienie wspdlnej polityki rolnej

Wycofanie kwot mlecznych i cukrowych
Wielofunkcyjny rozwéj wsi

Subsydia do produkcji energii ze Zrddet odnawialnych

Dziatania rolnikow

Dostosowania do wymogéw zazielenienia (jesli niezbedne)
Poszukiwanie nisz rynkowych, certyfikaty jakosci
Produkcja energii ze zrédet odnawialnych (biogazownie,
energia wiatrowa)

EFEKT Wiecej orientacji rynkowej w sektorze rolnictwa
Dywersyfikacja zrédet dochodéw
SKUTEK Brak istotnych efektéw $rodowiskowych

Stabnaca pozycja rolnikéw w tahncuchu podazy
Przekonanie o koniecznosci dalszych zmian we wspélnej
polityce rolnej

Zrédto: oprac. wiasne.

(2014) - byto tylko modnym usprawiedliwieniem (fashionable justification)
dalszego wspomagania dochodéw rolniczych.

Jakkolwiek koriczaca sie perspektywa budzetowa funkcjonowata pod
szyldem zazielenia, to zupetnie inne oddziatywania ze strony wspdélnej poli-
tyki rolnej realnie wptywaty na sektor rolnictwa. Wymienic tu nalezy przede

wszystkim:

« wycofanie kwot cukrowych i mlecznych, co wskazuje na bardziej proryn-
kowa orientacje polityki rolnej i unijnego rolnictwa. Wyrazem tej orien-
tacji jest aktywne poszukiwanie nisz rynkowych czy upowszechnianie sie
réznorodnych systeméw zapewnienia jakosci,

« rozwdj produkcji surowcéw energetycznych, jak i produkcji energii ze
zrédet odnawialnych przez rolnictwo (biogaz, fotowoltaika),

« postepujgca dywersyfikacja zrodet dochoddéw, co wynika w znacznej mie-
rze ze strategii wielofunkcyjnego rolnictwa i polityki rozwoju obszaréw

wiejskich.
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Zaréwno brak spodziewanych korzysci Srodowiskowych, jak i utrzymujgca
sie zaleznos$¢ dochoddw rolniczych od subsydiéw wskazujg na niska skutecz-
no$¢ wspdlnej polityki rolnej Unii Europejskiej w dobie ,zazielenienia”, co
stanowito asumpt do kolejnej reformy tej polityki, tym razem na okres per-
spektywy budzetowej 2021-2028.

Wspodlna polityka rolna Unii Europejskiej po 2021 roku

Skutki nowej wspélnej polityki rolnej Unii Europejskiej bedzie mozna
z oczywistych wzgleddw oceni¢ po uptywie lat. Dzi$ o tej polityce na okres
budzetowania 2021-2028 mozna powiedzie¢, ze:
« bedzie nowatorska w sensie procesu formutowania polityki rolnej opartego
na krajowych strategiach, co pozwoli na dostosowania do specyficznych
uwarunkowan poszczegélnych panstw cztonkowskich i do charakteruich
relacji z Komisjag Europejska, odpowiedzialna za przestrzeganie wspélno-
towego charakteru tych strategii (Was iin. 2018),
- inaczej rozktadajac akcenty, w swojej istocie bedzie nawigzywaé do do-
tychczasowego nurtu w ksztattowaniu wspélnotowej polityki rolne;.
Pewnej zmianie ulegajg uwarunkowania formutowania nowej wspélnej
politykirolnej. Aktualne sg dotychczasowe wyzwania, takie jak potrzeba pod-
noszenia konkurencyjnosci unijnego rolnictwa czy podtrzymywanie zywotnosci
gospodarstw rolniczych. Nowe aspekty wspdlnej polityki rolnej na kolejne lata
dotycza dostosowan do zmian klimatu, a przede wszystkim silniejszego niz
dotad nawigzania do paradygmatu trwatego (zréwnowazonego) rozwoju. Jak
to ujeto w dokumencie Komisji Europejskiej, Wspélna polityka rolna powinna
zatem prowadzi¢ do bardziej zréwnowazonego rolnictwa. [...] Dzieki wspélnej
polityce rolnej sektor rolnictwa w Unii Europejskiej jest w stanie odpowiedzieé
na zadania obywateli dotyczace bezpieczenstwa zywnosci, bezpieczerstwa,
jakosci i trwatego rozwoju. Jednoczesdnie sektor ten staje w obliczu wyzwan
niskiej rentownosci - miedzy innymi dzieki wysokim standardom produkgji
w Unii Europejskiej, wysokim kosztom czynnikéw produkgji i rozdrobnionej
strukturze sektora pierwotnego” (COM 2017, s. 4).

Wynikaja z tego trzy ogélne cele wspdlnej polityki rolnej Unii Europejskiej,
rozpisane dalej na cele szczegétowe:

« wspieranie inteligentnego, odpornego i zdywersyfikowanego sektora
rolnictwa zapewniajacego bezpieczeristwo zywnosciowe,

« zwiekszenie troski o Srodowisko oraz dziatania na rzecz tagodzenia nie-
korzystnych zmian klimatu,
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« umacnianie struktury spoteczno-ekonomicznej obszaréw wiejskich
(COM 2017).

Podsumowanie

Wspdlna polityka rolna Unii Europejskiej jest przedmiotem ewolucyjnych
zmian w catym okresie jej trwania. Kolejne reformy tej polityki wynikaty z okre-
$lonych uwarunkowan spoteczno-gospodarczych, na ktére sktadaty sie najczes-
ciej zewnetrzne i wewnetrzne presje, a takze wyzwania przysztosci. Mimo ze
skutki wdrozenia kolejnych elementdw tej polityki byty niekiedy nie w petni
przewidywalne, a uzyskane rezultaty byty czesto przyczyng kontrowers;ji, to
uprawniona jest, jak sie wydaje, teza, ze wspdlna polityka rolna prowadzita
zawsze do osiggniecia przyjetych celéw. Rzecz w tym, ze ze wzgledu na jej
catosciowy charakter i szeroki zakres oddziatywania nietrudno byto zauwazy¢
okreslone grupy interesariuszy niezadowolonych z dokonan wspélnej polityki
rolneji sektora rolnictwa. Zrédtem tych probleméw nie byty w zasadzie btedy
kolejnych reformatoréw, ale raczej préby pogodzenia konfliktujacych celéw
i oczekiwan réznych kategorii producentéw rolnych i grup interesariuszy.

Procesowi ewolucyjnych zmian wspdélnej polityki rolnej towarzysza nie-
ustannie dwa fundamentalne pytania, ktére formutuje Jerzy Wilkin w rozwa-
zaniach na temat wielofunkcyjnego rozwoju wsi, a na ktére musi odpowiadaé
polityka rolna:

1. Jakie sg efekty dziatania rolnictwa w sferze ekonomiczno-produkcyjnej,
przyrodniczej, spotecznejikulturowejw szybko zmieniajgcym sie $wiecie?

2. Czyidlaczego rolnictwo nalezy wspierac ze srodkédw publicznych i utrzy-
mywacd zwigzane z nim instrumenty protekcjonizmu handlowego?

Odpowiedzi na te pytania odnosza sie do istoty wspdlnej polityki rolnej
i mozna je traktowac jako ,fundament spoteczno-politycznej legitymizacji
wydatkéw publicznych na rolnictwo i polityke handlowg” (Wilkin 2011, s. 28).
Jednoczes$nie mozna wyrazi¢ watpliwos¢, czy kiedykolwiek jednoznaczne
odpowiedzi na te pytania beda mozliwe. Rzecz w tym, ze zmieniajace sie
w czasie uwarunkowania, w jakich jest formutowana polityka rolna na kolej-
nych etapach rozwoju, pojawiajace sie wyzwania, a takze nie w petni zgodne
zintencjami polityki rolnej reakcje poszczegélnych grup interesariuszy beda
zmuszac ciagle do stawiania ich na nowo.
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