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Wstep

Rolnictwo i obszary wiejskie to otwarty system skladajacy si¢ z trzech
wspolzaleznych i przenikajacych si¢ podsystemdw: spotecznego, ekonomiczne-
go 1 ekologicznego. Podsystem ekologiczny dotyczy zwigzku rolnictwa ze $ro-
dowiskiem przyrodniczym. Podstawowa relacja zachodzaca migdzy rolnictwem
a srodowiskiem przyrodniczym jest dwukierunkowa zaleznos$¢ oparta na sprze-
zeniu zwrotnym — rolnictwo wptywa na srodowisko przyrodnicze, ale i samo
zalezy od jego jakosci. Jednak z punktu widzenia ochrony zasobéw naturalnych
zwiazki te mozna rozpatrywac trojako. Po pierwsze, rolnictwo jest dziatalnoscia
cztowieka powodujaca zanieczyszczenie i niszczenie sSrodowiska przyrodnicze-
go. Po drugie, jako dziatalno$¢ zalezna od srodowiska przyrodniczego, rolnictwo
wystepuje takze w roli poszkodowanego w wyniku zanieczyszczenia. Po trzecie,
rolnictwo petni rowniez rol¢ czynnika chroniacego i konserwujacego srodowi-
sko przyrodnicze.

Dotychczasowy kierunek rozwoju rolnictwa, oparty na modelach ktadacych
wylacznie nacisk na funkcj¢ ekonomiczna (maksymalizacj¢ korzysci ekono-
micznej), zostat poddany krytyce [por. Maciejczak 2009]. Jednym z kluczowych
elementéow powodujacych zachwianie rownowagi w rolnictwie i na obszarach
wiejskich jest sposob podejmowania decyzji mikroekonomicznych, ktéry przy-
jat za cel wylacznie maksymalizacj¢ korzysci ekonomicznej (zysku). Rowno-
waga ekonomiczna osiggana na poziomie maksymalnego zysku nie uwzglednia
w rownym stopniu rownowagi systemow ekologicznego, ani systemu spotecz-
nego [Runowski 2005]. Jednoczesnie intensyfikacja produkcji rolniczej — poza
pozytywnymi efektami produkcyjno-ekonomicznymi — spowodowata wiele
niekorzystnych zmian, szczegolnie w srodowisku przyrodniczym. Wystgpujacy
przez lata prymat prywatno-gospodarczej racjonalnosci gospodarowania (mak-
symalizacja zysku) nad racjonalnos$cia ogdlnospoleczng spowodowat rozwoj rol-
nictwa ogromnym kosztem srodowiska przyrodniczego i jego nicodnawialnych
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zasobow. Jednoczesnie dotychczasowy model rolnictwa i obszaréw wiejskich
prowadzi do ich marginalizacji spotecznej i kulturowej, co skutkuje obnizeniem
zywotnosci wsi.

Krytyce poddano takze rolg i dziatania instytucji publicznych regulujacych
sektor rolny i obszary wiejskie. Zmienit si¢ zwlaszcza paradygmat redystrybucji
srodkow wspierajacych rolnictwo. W modelu rolnictwa maksymalizujacym ko-
rzysci ekonomiczne transfery pieni¢zne od lat 60. ubiegltego wieku byly ukierun-
kowane przede wszystkim na wsparcie ilosci wytwarzanych débr konsumpcyj-
nych (rynkowych). Sprawialo to, ze rolnicy intensyfikowali produkcje¢, dostar-
czajac na rynek produkty w nadmiernej ilosci, o jakosci nieakceptowanej przez
spoteczenstwo, w ten sposob znaczaco przyczyniali si¢ do degradacji sSrodowiska
przyrodniczego. Pozwolito to na wyeliminowanie brakéw zywnosci po okresie
wojny, ale spowodowato takze zachwianie funkcjonowania mechanizméw wol-
norynkowych i sprzeciw czgsci spoteczenstwa do takiej formy dotowania rolnic-
twa, oraz niejednokrotnie nieodwracalne skutki zwiazane z degradacja srodowi-
ska przyrodniczego. Szczegdlnie w Unii Europejskiej (UE) 1 Stanach Zjednoczo-
nych Ameryki Potnocnej (USA) brak spolecznego przyzwolenia na taki model
rolnictwa rozpoczat dtugofalowy proces reform modelu i celéw polityki rolne;j,
ktory rozpoczat si¢ juz na poczatku lat 70. ubieglego wieku.

W kontekscie zmian postrzegania funkcji rolnictwa nalezy takze zwrocié
uwage na zewngtrzne uwarunkowania jego rozwoju, zwlaszcza na procesy inter-
nacjonalizacji i globalizacji. Niosa one nowe wyzwania w zwiazku z szybszym
przeptywem dobr, ustug, pracy i kapitatu, a ponadto prowadza do zmian w syste-
mach spolecznych (np. macdonaldyzacji zycia) czy zmian srodowiskowych (np.
wykorzystania uzytkéw rolnych do produkcji na cele niezywnosciowe, problemu
zmian klimatycznych, braku wody czy degradacji r6znorodnosci biologicznej).

Przedstawione zmiany, wynikajace z nowego postrzegania funkcji rolnictwa
1 obszarow wiejskich, doprowadzity do wyodrebnienia nowych modeli ich roz-
woju. Najszerzej dyskutowane i propagowane sa modele rolnictwa zréwnowa-
zonego 1 rolnictwa wielofunkcyjnego. Pierwszy z nich kfadzie nacisk na aspekt
srodowiskowy 1 jest zorientowany na to, by rolnictwo byto ekonomicznie zywot-
ne, spotecznie odpowiedzialne i chroniace przyrod¢. Drugi ma gtownie charakter
ekonomiczno-spoteczny i zaklada, ze rolnictwo — poza funkcja produkcji zywno-
$ci — powinno takze dostarcza¢ dobr niezywnosciowych oraz dobr publicznych.

W opracowaniu postawiono dwa cele. Pierwszym jest wskazanie paradyg-
matdw, celéw i kierunkéw zmian wspdlnej polityki rolnej (WPR) UE z punktu
widzenia ochrony i konserwacji srodowiska naturalnego. Cel ten zostat zreali-
zowany poprzez analiz¢ zatozen strategicznych najwazniejszych reform WPR
w latach 1968-2003 oraz ,,Przegladu zdrowotnego™ z 2008 r. Drugim celem jest
porownanie 88 Planéw Rozwoju Obszarow Wiejskich (PROW) z 27 krajow
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cztonkowskich UE pod katem dostarczania srodowiskowych débr publicznych.
Cel ten zrealizowano poprzez analiz¢ dokumentéw zrédtowych o charakterze
pierwotnym i opracowan Komisji Europejskiej bedacych wtornymi zrodtami da-
nych. Podstawowa metoda pracy byly studia literatury.

Wspdlna Polityka Rolna jako element rozwoju Unii
Europejskiej

Jednym z najwazniejszych powodow, dla ktérego rolnictwo jest szczegol-
nym sektorem kazdej gospodarki, w tym gospodarki UE, jest specyficzne uwa-
runkowanie tego sektora wynikajace z ograniczonego wptywu producenta rolne-
go na efekty dzialalnosci rolniczej, ktore w r6znym stopniu zaleza od czynnikow
zewngtrznych, a przede wszystkim od warunkéw srodowiskowych [Szumski
2007]. Czgsto staje sie to jedng z przyczyn, dla ktérych sektor rolny jest wspie-
rany nie tylko finansowo, ale takze poprzez wdrazanie odpowiednich systemow
produkcji. Ponadto, majac na uwadze t¢ charakterystyczng cechg rolnictwa oraz
to, ze gtdéwny produkt wytwarzany przez rolnictwo (zywnos¢) ma charakter stra-
tegiczny, nalezy przyznaé, ze ingerencja panstwa w tym sektorze zazwyczaj jest
znaczna. W ramach UE przeszta ona swoista ewolucj¢ zarowno w odniesieniu do
celow, jak 1 narzedzi ich realizacji.

W latach 50. XX w. w panstwach stanowiacych trzon Europejskiej Wspol-
noty Gospodarczej (EWG) rolnictwo byto miejscem pracy jednej trzeciej ludno-
$ci oraz tworzyto okoto 20% PKB [Bureau, Matthews 2005]. Jednoczesnie euro-
pejskie rolnictwo w powojennej rzeczywistosci byto sektorem, ktory jako jeden
z niewielu wymagal szybkich i znacznych reform. Przede wszystkim istniata
potrzeba zwigkszenia wydajnosci rolnictwa przez postep techniczny i efektywna
alokacj¢ sily roboczej oraz koniecznos¢ stabilizacji rynkow rolnych. Miato to
zapewni¢ bezpieczenstwo dostaw produktéw rolnych po rozsadnych cenach na
rynek europejski. Jednoczesnie chciano zapewni¢ odpowiedni poziom zycia spo-
fecznos$ci wiejskiej, przede wszystkim przez wzrost indywidualnych dochodow
0s0b zatrudnionych w rolnictwie [Kryn 2003].

Przedstawione punkty znalazty swoje odzwierciedlenie w celach WPR za-
wartych w Traktacie Rzymskim, podpisanym przez sze$¢ panstw europejskich 25
marca 1957 r. Traktat ten powotat do zycia Europejska Wspdlnote Gospodarcza.
WPR byla zatem pierwsza i przez dtugi czas jedyna wspolna polityka jednocza-
cej si¢ Europy (EWG), dzigki czemu jej wptyw na rozszerzanie si¢ wspotpracy
panstw europejskich mozna okresli¢ jako duzy, a jej historyczne uwarunkowania
widoczne sq w dzisiejszych rozwigzaniach. Niektorzy, aby podkresli¢ unikato-
wos¢ tej polityki, do jej opisania uzywali okreslenia ,.kontrakt matzenski” [Sny-
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der 1985]. Co wigcej, jej znaczenie zostalo podkreslone tym, ze zamiast wejs$¢
w sktad catej polityki wspdlnotowej, WPR stata si¢ czescia polityki tworzacej
podstawy Wspdlnoty Europejskiej (WE) [Krajenski, Borkowski 2002].

Tworzac wspdlng polityke na poziomie europejskim, zawsze nalezy szukaé
kompromisu. W poczatkowym okresie funkcjonowania takze na temat WPR nie
dato si¢ unikna¢ nieustannych dyskusji i polemik. Tworcy 1 reformatorzy WPR
najczg¢sciej musieli szuka¢ kompromisu przy okazji ustalania budzetu WE [Szum-
ski 2007]. WPR, utworzona w celu zapewnienia samowystarczalnosci w zakresie
produkcji zywnosci, stata si¢ z czasem najbardziej wspierang polityka europej-
ska. W 1966 r. wydatki na rolnictwo stanowity 12,9% budzetu WE, w 1970 r.
osiagnety maksymalny poziom (86,9%) [Burkiewicz i inni 2007], a w kolejnych
latach zmniejszaly sig, ale nadal stanowily istotne obciazenie unijnego budzetu.
W 2009 r. wyniosty 42,8% wszystkich wydatkéw [Komisja Europejska 2009].

Jesli przyjrze¢ sig¢ historycznemu rozwojowi WPR, to mozna stwierdzié, ze
jej najwazniejszy, pierwotny cel — zapewnienie bezpieczenstwa zywnosciowe-
go w jednoczacej si¢ Europie — udalo si¢ osiggna¢ dosy¢ szybko. Jak mozna
bylo si¢ spodziewac, dalsze stosowanie polityki rynkowo-cenowej, polegajace;j
na wykorzystaniu dosy¢ kosztownych instrumentéw oraz utrzymywaniu cen na
sztucznie wysokim poziomie, szybko doprowadzito do problemu nadprodukcji
zywnosci. Trudno$¢ ze sprzedazg produktéw przez producentow rolnych, wzrost
wydajnosci produkeji, ktora nie miata pokrycia we wskaznikach konsumpcji,
negatywne skutki dla srodowiska przyrodniczego wywotane ukierunkowaniem
rolnictwa na szybki wzrost intensywnos$ci produkcji oraz ogromne obcigzenie
budzetu WE — wszystko to przyczynito si¢ do wyraznego przekonania, ze WPR
wymaga zmian.

Wspdtczesna debata na temat przysziosci WPR jest wielowymiarowa i toczy
si¢ w kontekscie przegladu budzetu UE i prac nad Strategia UE 2020, po wejsciu
w zycie traktatu z Lizbony.

Reformy WPR a potrzeba ochrony srodowiska

Obserwujac dotychczasowe reformy WPR, zauwaza si¢, ze impulsy do
wprowadzania zmian pochodzity nie tylko z wewngtrznych uwarunkowan roz-
woju UE, ale takze spoza jej obszaru. Ogdlnie mozna stwierdzié, ze warunki,
w ktorych dziata WPR, ulegaja ciaglym zmianom. Dlatego tak wazne jest, aby
co pewien czas dokonywac przegladu WPR i wprowadzac stosowne zmiany.

Pierwsza reform¢ WPR przeprowadzono w 1968 r. Reforma znana pod na-
zwg Planu Mansholta, byta proba przystosowania WPR do 6wczesnej sytuacji
ekonomicznej. Plan zostat opracowany przez Komisj¢ Europejskiej Wspolnoty
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Gospodarczej pod kierunkiem dwczesnego komisarza rolnego Sicco Mansholta
1 przekazany Radzie w 1968 r. Reforma miata polega¢ na reorientacji prowadzo-
nej wowczas polityki, ktéora — wedlug jej autorow — zanadto koncentrowata sig¢
na problemach rynkowo-cenowych, a szczegélnie na funkcji dochodowej cen.
Uwazano bowiem, ze taki wlasnie kierunek WPR przyczynit si¢ do tego, ze tem-
po wzrostu produkcji rolnej w krajach EWG w latach 60. bylo znacznie szybsze
od tempa spozycia. To z kolei przyczynito si¢ do pojawienia si¢ na niektdrych
rynkach rolnych EWG pierwszych, trudnych do ulokowania na rynkach $wiato-
wych, nadwyzek (jedynym rynkiem, na ktérym nie przewidywano trudnosci zby-
tu, byt rynek wotowiny). Ceny gwarantowane ustalano wowczas na bardzo wy-
sokim poziomie, znacznie wyzszym od cen na rynkach mi¢dzynarodowych oraz
od cen, ktore ksztattowaty si¢ na rynkach wewnetrznych panstw konkurujacych
z EWG. Autorzy Planu Mansholta stwierdzali, ze wprawdzie ceny te umozliwi-
ty wzrost dochodow rolniczych, ale nie zapobiegly zwigkszaniu sie rozpigtosci
migdzy dochodami rolnikéw a dochodami innych grup spotecznych. Przyczynity
si¢ natomiast do zahamowania proceséw modernizacyjnych i migracji z rolnic-
twa oraz uniemozliwity skierowanie kapitalu WPR na inne, efektywniejsze cele.
Stad propozycja nowej polityki cenowej uwzgledniajacej rownoczesnie popyt,
koszty i niezbg¢dne zmiany kierunkéw produkeji.

Pierwsza znaczacq reforma, ktéra nie tylko zapoczatkowata daleko idace
zmiany w WPR, ale takze uwzgledniata problematyke rolnictwa ze znacznie
szerszej perspektywy, byta jednak reforma MacSharry’ego (od nazwiska komi-
sarza ds. rolnictwa Raymonda MacSharry’ego) z 1992 r. Zaktadata ona, ze WPR
jest tworem przesztosci, ktory nie pasowal do 6wczesnych realiow gospodar-
czych panujacych we Wspodlnocie, przede wszystkim w warunkach narastaja-
cych konfliktow handlowych nie tylko z USA, ale takze z innymi partnerami na
swiecie [Walkowski 2007]. Najwazniejsza zmiana wprowadzona przez reforme
MacSharry’ego dotyczyta catosciowego podejscia WPR do zagadnien zwiaza-
nych ze srodowiskiem przyrodniczym i potrzeba jego ochrony. Z jednej strony,
reforma MacSharry’ego wprowadzita pewne dzialania majace na celu uzyska-
nie réwnowagi na rynkach rolnych (poprzez efektywniejsza regulacj¢ podazy
i silniejsze oddzialywanie na popyt), zwigkszenie konkurencyjnosci europej-
skiego rolnictwa (jako skutku obnizenia cen) i zapewnienie odpowiednio wyso-
kich dochodow producentom rolnym (doptaty bezposrednie jako rekompensata
nizszych cen). Z drugiej jednak strony, po raz pierwszy WPR zostata tak $cisle
powiazana z zagadnieniami dotyczacymi obszarow wiejskich i ochrony §rodowi-
ska przyrodniczego. Podj¢to dziatania zmierzajace do ekstensyfikacji rolnictwa
i zwigkszenia roli rolnikow w ochronie srodowiska, a takze wspierano procesy
rozwoju szeroko pojetych obszarow wiejskich oraz zapewnienie bezpieczenstwa
Zywnos$ciowego.
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Dokumentem, ktéry kontynuowalt reformg¢ zapoczatkowanag przez Mac-
Sharry’ego, jest przedstawiona w 1997 r. przez 6wczesnego przewodniczacego
Komisji Europejskiej Jacques’a Santera, Agenda 2000. Podpisanie dokumentu
poprzedzity dwuletnie negocjacje, a porozumienie osiagni¢to dopiero w Berlinie
w 1999 r. Jednym z najwazniejszych zatozen Agendy 2000 byta zmiana para-
dygmatow WPR. Odtad jednym z najwazniejszych celéow WPR miata si¢ sta¢
ochrona $rodowiska, a rozwdj obszaréw wiejskich (tzw. filar II WPR) miat zajaé
rownorzgdne miejsce wobec regulacji rynkowych (tzw. filar I WPR). Ponadto
w Agendzie 2000 wprowadzono mozliwos¢ uzyskania doptat bezposrednich be-
dacych rekompensata dla rolnika, ktory utracit czgs¢ swojego dochodu z powo-
du kosztéw uczestnictwa w realizacji konkretnych dziatan na rzecz srodowiska
przyrodniczego zawartych w nowym instrumencie WPR — programie rolnosro-
dowiskowym. Zmienita si¢ takze waznos$¢ poszczegolnych dziatalnosci, poprzez
ktore producent rolny mogt liczy¢ na odpowiednie wsparcie finansowe. W Agen-
dzie 2000 za jedne z najwazniejszych dziatan uznaje si¢ takie, ktére dotycza do-
brostanu zwierzat oraz uprawy ziemi, zachowania niezmienionych ekosystemow
bedacych schronieniem dla szczegélnych gatunkéw zwierzat i roslin, a takze in-
nych dziatan, dla ktorych gléwnym priorytetem staje si¢ szeroko pojgta ochrona
srodowiska. Tym samym w Agendzie 2000 zrownowazono cele ekonomiczne,
spoteczne i sSrodowiskowe.

Niestety, tylko czg$¢ z zaproponowanych zmian udato si¢ wcieli¢ w zycie
[Burkiewicz 1 inni 2007]. Okazja do dalszych zmian stala si¢ sredniookresowa
ocena Agendy 2000 majaca nastapi¢ w 2002 r. Przedtozony przez Komisj¢ Eu-
ropejska pakiet propozycji reformatorskich zostat uchwalony w czerwcu 2003 r.
Nazwano go reforma Fischlera (tzw. luksemburska), a porozumienie w tej spra-
wie osiagnigto po prawie rocznych negocjacjach. Tworcy zmian przyjeli za cel
zapewnienie wigkszej komplementarnosci obu filarow WPR. Filar I skupiat si¢
na wspieraniu dochodéw rolniczych, natomiast zadaniem filaru II byta przede
wszystkim ochrona srodowiska przyrodniczego oraz wspieranie rozwoju obsza-
row wiejskich [Przygrodzka 2006]. Szczegdlnie wazne ze wzglgdu na proces
rownowazenia WPR sa zasady wzajemnej zgodnos$ci (ang. cross-compliance)
oraz modulacji. Pierwsza z nich uzaleznita otrzymanie przez rolnika doptat bez-
posrednich od spetnienia okreslonych wymogdéw dotyczacych m.in.: standardow
ochrony srodowiska, zdrowotnosci ludzi, zwierzat i roslin [Maciejczak 2007],
druga natomiast wprowadzala systematyczne i stopniowe obnizanie poziomu
otrzymywanych ptatnosci bezposrednich (dotyczy rolnikow otrzymujacych naj-
wyzsze doptaty) i przekazywaniu ich na rozwdj obszaréw wiejskich, czyli filar
I WPR.

Reforma Fischlera z 2003 r. zaktadata utrzymanie takiego samego poziomu
wydatkowania na rolnictwo europejskie az do 2013 r., kiedy wszystkie kraje UE
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zostang catkowicie zintegrowane z WPR. Mimo to zdecydowano si¢ na prze-

prowadzenie sredniookresowej kontroli dotychczasowych zatozen, ktorg nazwa-

no ,,przegladem zdrowotnym” (ang. Health Check) i przeprowadzono w 2008

r. Zakladata ona mozliwos¢ wprowadzenia pewnych korekt, ale w wigkszosci

przypadkéw rozwingta lub umocnita pozycj¢ zmian zapoczatkowanych za cza-

sow Agendy 2000. Rozszerzono m.in. zasieg modulacji oraz zdecydowano si¢
poprawi¢, a w niektorych przypadkach wprowadzi¢, dodatkowe rygorystyczne

normy dotyczace zasady wzajemnej zgodnosci [Barclay 2008].

Probujac krotko opisaé ewolucj¢ oraz strategi¢ dziatania WPR do dzi$, moz-
na stwierdzi¢, ze obecnie podchodzi ona do problematyki rolnictwa i rozwoju
obszaréw wiejskich w sposob coraz bardziej kompleksowy, a nie — jak dawniej
— sektorowy. Przeobrazenie si¢ WPR to wynik nie tylko zmian w sytuacji gospo-
darczej Europy, ale takze procesow zachodzacych na swiecie, takich jak globali-
zacja 1 postgpujaca liberalizacja handlu. Jednoczesnie jest to krok ku zmniejsze-
niu negatywnych efektow generowanych przez intensywne rolnictwo, w szcze-
gblnosci efektdw odnoszacych si¢ bezposrednio do srodowiska przyrodniczego.
Panuje przekonanie, ze zrownowazone i jednoczesnie konkurencyjne rolnictwo
jest wyzwaniem wspdlnej polityki juz nie rolnej, a wiejskiej XXI wieku [Przy-
godzka 2008].

Mozna wyr6zni¢ pig¢ zasadniczych etapow rozwoju WPR:

1. Stymulowanie wzrostu produkcji rolno-zywnosciowej w celu osiagnigcia
samowystarczalnosci zywnos$ciowej — lata 1958—1968.

2. Ograniczanie skali i poziomu produkcji za pomoca kategorii rynkowych na
rzecz wprowadzenia mechanizméw strukturalnych — lata 1968—1993.

3. Liberalizacja wsparcia rolnictwa i ograniczania protekcjonizmu — lata 1993—
—-2000.

4. Stymulowanie wzrostu konkurencyjnosci sektora zywnosciowego UE 1 ob-
nizanie intensywnosci rolnictwa — lata 2000-2007.

5. Zapowiedz ewolucyjnej zmiany WPR (ang. Common Agricultural Policy —
CAP) i przeksztalcenia jej we Wspolng Polityke Rolna i Obszarow Wiejskich
(ang. Common Agricultural and Rural Policy — CARPE) — lata 2007-2013.
Mimo ze reforma WPR dazy do wzmocnienia jej filaru II, na drodze tego

procesu wciaz pojawiajg si¢ liczne przeszkody. Objawiaja si¢ one m.in. w cig-

ciach budzetowych, ktore — jezeli juz wystepuja — dotykaja gtownie srodkoéw
przeznaczonych na rozwoj obszarow wiejskich, przy czym strumien pieni¢z-
ny ptynacy w kierunku filaru I pozostaje niezmienny. Trudno powiedzie¢, jaki
ksztalt przyjmie WPR po 2013 r. Istnieja nawet takie propozycje, aby udziat
rolnictwa w budzecie UE zmniejszy¢ do 15%. Ich zwolennicy nazywaja WPR
historycznym reliktem, ktory tylko w niewielkim stopniu wptywa na ekonomicz-
ny wzrost Europy [Burkiewicz i inni 2007].
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Wazne jest, aby podmioty posiadajace decydujacy glos w tej kwestii i odpo-
wiedzialne za jej reforme, czyli kraje cztonkowskie UE, spojrzaly na problema-
tyke rolnictwa w ujgciu globalnym i wykraczajacym poza rachunek ekonomicz-
ny. Reformujaca si¢ WPR poprzez modyfikacj¢ dotychczasowych instrumentow
1 zastosowanie nowych wyznacza wprawdzie nie gtdéwna, ale stopniowo coraz
wigksza rol¢ metodom produkcji, ktérych rozwdj sprzyja poprawie relacji rol-
nictwa ze srodowiskiem przyrodniczym, co wynika z dazenia do réwnowaze-
nia rolnictwa i obszarow wiejskich pod wzgledem ekonomicznym, spotecznym
i ekologicznym [Luczka-Bakuta 2007].

Wyzwania Wspodlnej Polityki Rolnej po 2013 r.

WPR UE ma zosta¢ zreformowana do konca 2013 r. Oficjalne konsulta-
cje spoteczne na temat jej modelu po 2013 r. zostana przeprowadzone jeszcze
w 2010 roku, po opublikowaniu dokumentu Komisji Europejskiej przedstawia-
jacego rozne warianty WPR w przysztosci. Dacian Ciolos [2010], komisarz ds.
rolnictwa i rozwoju obszarow wiejskich, stwierdza: Wspolna Polityka Rolna UE
stuzy catemu spoteczenstwu. Dotyczy ona nie tylko rolnikow, lecz kazdego z nas.
Europejskie rolnictwo to nie tylko bezpieczenstwo zywnosciowe, to rowniez kraj-
obrazy, miejsca pracy, przyroda, zmiany klimatu... Europejscy rolnicy dostarcza-
Jja produktow, ktore przynoszq korzysci catemu spoteczenstwu. WPR to wiecej niz
tylko polityka dla rolnikow. Istnieje wyrazny zwiqzek miedzy rolnictwem, srodo-
wiskiem naturalnym, bioroznorodnosciq, zmianami klimatu a zrownowazonym
zarzqdzaniem zasobami naturalnymi, takimi jak woda i ziemia. Istnieje rowniez
oczywisty zwiqzek miedzy rolnictwem a rozwojem gospodarczym i spotecznym
rozleglych obszarow wiejskich UE. I wreszcie — rolnictwo jest Zrodiem zywnosci,
ktora trafia na nasze talerze.

Ogodlne kierunki dotychczasowych reform WPR zmierzaty do urynkowie-
nia sektora rolnego przez oddzielenie wysokosci doptat od poziomu produkcji.
Wazne bylo takze ustanowienie mechanizmoéw stuzacych produkeji zywnosci
wysokiej jakosci (w szczegdlnosci zasada wzajemnej zgodnosci, programy rol-
nosrodowiskowe) oraz zwigkszenie znaczenia zagadnien zwiazanych z ochrong
srodowiska przyrodniczego. Nie bez znaczenia byty kwestie spetnienia cho¢ czg-
sci postulatéw w ramach WTO oraz zmniejszenie wysokosci kosztow transak-
cyjnych przez uproszczenie systemu doplat bezposrednich. Wigksze znaczenie
w tzw. starych celach miaty zatem kwestie ekonomiczno-rynkowe, za$ zagadnie-
nia srodowiskowe pelnity rosnaca, lecz wceiaz jedynie uzupelniajaca rolg.

W nowej perspektywie dazy si¢ do innego roztozenia akcentéw i przede-
finiowania europejskiego modelu rolnictwa. Nowa wielofunkcyjnos$¢ europej-
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skiego rolnictwa zostata oparta na dwoch rodzajach dobr: dobrach prywatnych
i dobrach publicznych. Dobra prywatne, w mniejszym i malejacym stopniu
wspierane politykg rolna, beda dostarczane okreslonym konsumentom przez
okreslonych rolnikow. Mozna je dzieli¢, sprzedawac po okreslonej cenie, a ich
nabywcy moga je kupowaé w ilosci okreslonej przez siebie i w zaleznosci od
upodoban i mozliwosci finansowych. Sg to dobra zywnosciowe, pasze, surow-
ce energetyczne. Druga grupa to dobra publiczne. Charakteryzuja si¢ one bra-
kiem mozliwos$ci wykluczenia kogokolwiek z konsumpcji lub osiagania korzysci
z dobra raz dostarczonego na rynek w okreslonej ilosci (bez wzgledu na to, czy
nabywca (uzytkownik) wniost optate za jego wykorzystanie) oraz niekonkuren-
cyjnoscia konsumpcji, rozumiang jako jednoczesne korzystanie z ,,danej por-
cji” dobra w jednakowym rozmiarze przez wszystkich uczestnikow [Jakubowski
2005]. Indywidualna konsumpcja takiego dobra przez jedna osobg nie ogranicza
w zadnym stopniu indywidualnej konsumpcji tego dobra przez kogo$ innego. Do
débr publicznych, ktorych znaczenie w reformowanej WPR rosnie, nalezy zali-
czy¢: jakos¢ wody, ochrong klimatu, ochrong gleb, ochrong bior6znorodnosci,
ochrong krajobrazu.

Jednoczesnie nowe kierunki rozwoju WPR nakreslone w perspektywie roku
2020, wobec ktorych toczy si¢ dyskusja, mozna podzieli¢ na dwie grupy: ryn-
kowa i ekologiczna. W ramach grupy rynkowej przysziej WPR stawiane sa cele
zapewnienia bezpieczenstwa zywnosciowego 1 zwigkszenia konkurencyjnosci
europejskiego sektora rolnego. Grupa ekologiczna obejmuje cele zwigzane z mi-
tyzacja (zmniejszeniem ryzyka) i adaptacja do zmian klimatycznych, ochrona
srodowiska na obszarach wiejskich, a przede wszystkim zachowaniem réznorod-
nosci biologicznej czy bardziej skuteczna gospodarka zasobami wodnymi oraz
rozwojem produkcji energii odnawialnej [UKIE 2008a]. Oczekuje sig, ze efek-
tem tak zdefiniowanych celow, a posrednio — zainicjowanych zmian, bedzie pod-
niesienie konkurencyjnos$ci europejskiego rolnictwa, ochrona srodowiska przy-
rodniczego oraz rozwdj obszaréw wiejskich. Wyzwania tak sformutowanych ce-
16w wiaza si¢ z lepszym pokazaniem powigzan mi¢dzy platno$ciami w ramach
WPR a oszczgdzaniem zasobow dobr publicznych na obszarach wiejskich oraz
zmniejszeniem znaczenia interes6w narodowych w kreowaniu polityki rolnej,
majacych znaczenie np. w kreowaniu bilansu ptatniczego [UKIE 2008b].

»Przeglad zdrowotny WPR” z 2008 r. wykazal, ze istnieje koniecznos¢
zmiany logiki ptatnosci bezposrednich, w szczegdlnosci oddzielenia ich od bazy
historycznej. Uproszczone powinny zosta¢ takze systemy wzajemnej zgodno-
$ci, czemu towarzyszy¢ powinno przesuniecie sSrodkéw finansowych do filara II.
Whioskuje si¢ rowniez o likwidacj¢ kwot mlecznych. Po 2013 r. WPR powinna
zosta¢ zroznicowana regionalnie i ukierunkowana na osiaganie konkretnych ce-
16w. Powinna by¢ ustabilizowana i uproszczona, tak by zmniejszy¢ koszty trans-
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akcyjne 1 koszty uczenia sig, a takze powinna sta¢ si¢ bardziej przejrzysta. Jed-

nak — co najwazniejsze — ptatnosci, ktore mogliby otrzymywac rolnicy w ramach

filaru II, powinny by¢ przyznawane nie jako renta za posiadanie ziemi, a jako
optlata za ustugi swiadczone na rzecz spoteczenstwa.

Tym samym zdefiniowano niejako trojstopniowy podziat przysztej WPR na:
1. Platnosci podstawowe. Nastapitaby zamiana ptatnosci bezposrednich na

kontrakty zwigzane z wykorzystaniem zasobow naturalnych. Platnosci te

bylyby dostgpne dla wszystkich obszarow, bylyby nizsze niz obecne ptatno-
sci bezposrednie i mialyby ograniczony czas trwania.

2. Platnosci dla obszaréw o gorszych warunkach i za dodatkowa ochrong. Ad-
resowane bytyby do gospodarstw na wybranych obszarach, zapewne zosta-
tyby powiazane z produkcja w okreslonym zakresie, np. ustanowiona zosta-
taby maksymalna obsada bydta w produkcji zwierzece;.

3. Specjalne ptatnosci na obszarach srodowiskowo cennych. Ten rodzaj ptat-
nosci otrzymywatyby gospodarstwa spetiajace standardy ponadminimalne,
jak np. gospodarstwa ekologiczne.

W dyskusji bardzo silnie akcentowany jest takze aspekt finansowania WPR,
zwlaszcza wzrost udzialu wspotfinansowania platnosci z budzetow krajowych
oraz sam podziat platnosci, a przede wszystkim wypracowanie nowych kryte-
riow takiego podziatu.

Srodowiskowe dobra publiczne w ramach PROW
2007-2013

W ramach dziatajacej pod auspicjami Komisji Europejskiej Sieci Rozwoju
Obszarow Wiejskich dziata Tematyczna Grupa Robocza ds. Débr Publicznych.
W wyniku prac tej grupy wyodrgbniono dwie podstawowe kategorie dobr pu-
blicznych zwiazanych z rolnictwem: srodowiskowe i spoteczne. Do §rodowisko-
wych dobr publicznych zaliczono [Scheele 2009]:

*  krajobrazy wiejskie,

*  bior6znorodnos¢ uzytkow rolnych,

e jako$¢ wod,

e dostgpnos¢ waod,

* funkcjonalnos¢ gleb,

* stabilnos¢ klimatyczna — sktadowanie dwutlenku wegla,
» stabilnos¢ klimatyczna — emisje gazow cieplarnianych,
* jako$¢ powietrza,

* odpornos¢ na powodzie i pozary.
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Wiele z dziatan w ramach PROW w 27 panstwach cztonkowskich UE ma
mozliwos$ci dostarczania dobr publicznych, chociaz niekoniecznie jest to gtowny
cel danego $rodka. W latach programowych (budzetowych) 2007-2013 wdraza-
ne jest w calej UE 88 PROW. Zwiazane jest to z historycznymi uwarunkowania-
mi tworzenia WPR oraz decyzja panstw cztonkowskich co do sposobu wsparcia
rolnictwa. W Polsce i 11 pozostalych nowych krajach cztonkowskich wdrazany
jest jeden plan. W niektdrych starych panstwach cztonkowskich PROW opra-
cowywany jest indywidualnie dla kazdego z wyodrebnionych obszarow admi-
nistracyjnych, np. w Niemczech jest ich 14 (Badenia-Wirtembergia, Bawaria,
Brandenburgia i Berlin, Hamburg, Hesja, Meklemburgia-Pomorze Przednie,
Dolna Saksonia i Brema, Péinocna Nadrenia-Westfalia, Nadrenia-Palatynat, Sa-
ara, Saksonia, Saksonia-Anhalt, Szlezwik-Holsztyn, Turyngia), za§ w Portugalii
3 (Portugalia Kontynentalna, Azory, Madera).

Poszczegdlne panstwa czlonkowskie UE z réznym natgzeniem podeszty
do kwestii wspierania srodowiskowych dobr publicznych w ramach PROW na
lata 2007-2013. Na podstawie wynikow analizy dziatan poszczegdlnych PROW
w tabeli 1. wskazano, ktore sSrodowiskowe dobra publiczne sa najczesciej wspie-

Tabela 1
Liczba PROW uwzgledniajgcych Srodowiskowe dobra publiczne

Srodowiskowe dobro publiczne

Stabilnos¢ klimatu — emisje gazéw
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Liczba PROW uwzgledniajgcych
wspieranie dostarczania $rodowisko- 84 | 80 | 79 | 40 | 61 87 88 36 23

wego dobra publicznego

Liczba dziatan w ramach PROW
wplywajgcych na dostarczanie débr 327 | 265|257 | 95 [ 193 | 182 | 419 | A 48
publicznych

Srednia liczba dziatan w ramach
PROW wptywajacych na dostarczanie | 3.9 | 3.3 | 3.3 | 24 | 3.2 2.1 48 | 25 | 2.1
dobr publicznych

Zrodto: Opracowanie wiasne na podstawie TWG 3, 2010.
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rane w UE. Na tym etapie analizy nie uwzglgdniono jednak stopnia intensywno-
sci, z jaka poszczegolne programy skupiaja si¢ na danym dobru publicznym.

Z danych zestawionych w tabeli 1. wynika, iz pi¢¢ srodowiskowych dobr
publicznych wyro6znia si¢ jako przedmioty zainteresowania wigkszosci PROW.
Sa to skladowanie dwutlenku wegla, emisje gazow cieplarnianych, krajobraz
wiejski, bioréznorodnos¢ uzytkéw rolnych i jakos¢ wody oraz funkcjonalnosé
gleb. Srodki majace na celu redukcje emisji gazow cieplarnianych maja priory-
tetowe znaczenie w ramach wszystkich 88 PROW, po nich znajduja si¢ srodki
majace poprawi¢ sktadowanie dwutlenku wegla (87), srodki w zakresie krajo-
brazu wiejskiego (84), réznorodnosci uzytkow rolnych (80), jakosci wody (79)
i funkcjonalnosci gleb (61). Pod wzgledem liczby srodkow, o ktérych mowa
w PROW, przeglad wskazuje, iz redukcja emisji gazow cieplarnianych stanowi
przedmiot 419 dziatan, nastgpnie sa krajobrazy wiejskie, bioréznorodnos¢ uzyt-
kéw rolnych, jakos¢ wody, funkcjonalnos¢ gleb 1 sktadowanie dwutlenku wegla.
Dane te znajduja odzwierciedlenie w przecigtnej liczbie srodkow na PROW do-
starczajacych srodowiskowe dobra publiczne.

Instrumenty najczgsciej stosowane dla dostarczania srodowiskowych dobr
publicznych mozna podzieli¢ na trzy szerokie grupy [Cooper i inni 2009]. Po
pierwsze, sa to dzialania, w ktérych podstawowym zatozeniem jest dostarcza-
nie dobr publicznych (np. dziatania rolnosrodowiskowe). Po drugie, istnie-
ja dziatania, ktére pomimo ze poprawa srodowiska naturalnego nie jest ich
pierwszoplanowym zalozeniem, zawierajq bezposrednie odniesienie do trwa-
tego rozwoju rolnictwa albo konserwacji przyrody (np. modernizacja gospo-
darstw oraz $rodki doradcze i szkoleniowe w ramach osi 1 polityki rozwoju
regionalnego lub $rodki osi 2, takie jak ptatnosci dla rolnikow z tytutu natural-
nych utrudnien na obszarach niekorzystnych warunkach gospodarowania). Po
trzecie, istnieje grupa dziatan, ktore nie maja specyficznych srodowiskowych
zatozen, ale moga wywiera¢ wplyw na dostarczanie srodowiskowych débr pu-
blicznych w zaleznosci od celu, do jakiego sg stosowane (np. dywersyfikacja
gospodarstw w ramach osi 3).

Wsrod wszystkich instrumentow w ramach PROW programy rolnosrodo-
wiskowe w sposob najbardziej bezposredni skupiajg si¢ na dostarczaniu srodo-
wiskowych dobr publicznych [Bureau, Mache 2009]. Jako ze jest to jedyny ob-
ligatoryjny $rodek w ramach polityki rozwoju obszarow wiejskich, wszystkie
PROW stosuja je do wspierania szerokiego zakresu dobr publicznych. Gtowne
srodowiskowe dobra publiczne uwzgledniane przez programy rolnosrodowi-
skowe to: biordéznorodnos¢ uzytkéow rolnych, krajobraz wiejski, funkcjonal-
nos¢ gleb, emisje gazow cieplarnianych i jakos¢ wody. W sumie 77 PROW
stosuje programy rolnosrodowiskowe szczegolnie do celow zachowania bio-
roznorodnosci uzytkéw rolnych. Nastepnie 67 PROW nakierowuje je na kra-
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jobraz wiejski i funkcjonalno$¢ gleb. Inne dobra publiczne, na ktore dziatanie
to jest zorientowane to emisje gazow cieplarnianych (59), jakos¢ wody (57),
sktadowanie dwutlenku wegla (57). Srodowiskowe dobro publiczne majace
najmniejsze wsparcie ze strony programéw rolnosrodowiskowych to odpor-
nos¢ na powodzie i pozary.

Nalezy zauwazy¢, ze programy rolnosrodowiskowe to nie tylko instrument
o najwickszym zasiegu geograficznym. Maja one takze najwigkszy udzial we
wszystkich wydatkach publicznych w ramach PROW. Ze wszystkich srodkow
w EFRROW — prawie jedna czwarta wszystkich planowanych wydatkéw na lata
2007-2013 to platnosci na dziatania rolnosrodowiskowe. Na programy rolnosro-
dowiskowe rozdzielana jest tez duza czgs$¢ planowanego budzetu PROW w po-
szczegblnych panstwach cztonkowskich. W kilku przypadkach instrument ten
stanowi wigkszo$¢ wydatkow PROW. Na przyklad w 71% stanowi on budzet
PROW w Anglii (chociaz srednia dla Wielkiej Brytanii jako catosci jest nizsza
1 wynosi 51%), zas 54% w Szwecji. Niektore inne kraje Europy Pétnocnej maja
udziaty w przedziale 30-50% (np. Irlandia, Dania, Finlandia, ale tez Austria).
Niski udziat wydatkéw na te dziatania notuje si¢ w niektorych (ale nie wszyst-
kich) panstwach czlonkowskich potudniowej Europy i w wigkszosci panstw
cztonkowskich EU-12 (rys. 1).

Sweden
UK

Ireland
Austria
Denmark
Finland
Czech Republic
Luxembourg
Slovenia
Germany
Cyprus
Estonia
Netherlands
Italy
Hungary | S S s
Belgium
Greece
Lithuania
France
Bulgaria
Spain
Poland
Slovakia
Latvia
Malta
Romania
Portugal s |
EU-15
EU-12
EU-27

0% 5% 10% 15%  20% 25% 30% 35% 40% 45% 50% 55% 60%

Rysunek 1
Udziat w catosci wydatkow publicznych dla programoéw rolnosrodowiskowych w poszcze-
goInych panstwach cztonkowskich UE-27

Zrodio: TWG 3, 2009.
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Przeglad PROW wskazuje, iz srodowiskowe dobra publiczne dostarczane sa
za posrednictwem roznych praktyk, za ktore rolnik otrzymuje ptatno$¢ w ramach
przyjetych modeli rolnosrodowiskowych. Najbardziej powszechne dziatania
optacane w ramach programéw rolnosrodowiskowych to [TWG 3 2009]:

» tworzenie stref buforowych przy ciekach wodnych,
e tworzenie stref bez oprysku na gruntach ornych,
* utrzymanie lub wprowadzenie ekstensywnego zarzadzania gruntami orny-

mi,

* przeksztalcenie gruntdw ornych w uzytki zielone,

* utrzymanie lub wprowadzenie ekstensywnych form wypasu,

*  zarzadzanie terenami podmoktymi lub tggami,

e tworzenie terenow podmoktych,

*  ochrona i utrzymanie drog wodnych i zbiornikéw wodnych w dobrym stanie
ekologicznym,

* konserwacja i zarzadzanie naturalnymi elementami krajobrazu (zywoptoty,
stawy, drzewa polne etc.),

* konserwacja i zarzadzanie tradycyjnymi sadami,

* konserwacja konstrukcji (kamienne $ciany, terasy, budynki tradycyjne etc.),

* wprowadzanie rolnictwa ekologicznego,

e utrzymanie rolnictwa ekologicznego,

e uprawa tradycyjnych lub zagrozonych typow roslinnosci,

» stosowanie lokalnych/rzadkich ras zywego inwentarza,

* rozw0j planu zarzadzania glebami,

e rozw0j planu zarzadzania sktadnikami odzywczymi gleby.

Podsumowanie i wnioski

W przesztosci problem nieracjonalnego gospodarowania zasobami natural-
nymi dotyczyl w réwnym stopniu réznych sfer dziatalnosci cztowieka, w tym
takze rolnictwa. Druga polowa XX w. ujawnila, szczegolnie w Europie Zachod-
niej, krytyke podejscia, w ktorym uwzgledniany byt tylko rachunek ekonomicz-
ny. Degradacja srodowiska przyrodniczego spowodowana wzrostem intensyw-
nosci produkcji i zagrozenie bezpieczenstwa zywnosci to tylko niektore zjawiska
ukazujace potrzebe zmiany podejscia do problematyki rolnictwa. Powinno ono
poza uwzglednianiem rachunku ekonomicznego bra¢ pod uwagg takze inne filary
zrdwnowazonego rozwoju, w tym spoteczny, sSrodowiskowy czy instytucjonalny.

Wspoblczesna debata na temat przysziosci WPR jest wielowymiarowa 1 to-
czy si¢ w kontekscie przegladu budzetu UE i prac nad Strategia UE 2020. Do-
tychczas przeprowadzone reformy oraz te proponowane po 2013 roku wskazuja,
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ze WPR UE ,,zazielenia si¢”, czyli w coraz wigkszym stopniu integruje aspek-
ty ochrony i zachowania srodowiska przyrodniczego z celami ekonomicznymi
1 spotecznymi rozwoju rolnictwa i obszarow wiejskich. Zmiany bedace obecnie
przedmiotem dyskusji — jesli zostatyby wprowadzone w zycie — nalezy uznac
za radykalne. Silny zwrot dotyczy kwestii celow i patrzenia przez nie na roz-
Ww0j juz nie samego rolnictwa, lecz obszarow wiejskich §wiadczacych konkretne
ustugi na rzecz spoteczenstwa i dostarczajacych okreslonych dobr publicznych,
w wigkszosci o charakterze srodowiskowym.
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Environmental perspective of CAP reform

Abstract

The paper aims to analyze the goals and directions of changes of Common
Agricultural Policy of the EU form the environmental point of view. Additionally
88 Rural Development Plans from the financial perspective 2007-2013 have been
analyzed with regard to the delivery of environmental public goods. The paper
argues that the CAP increasingly covers issues of environment conservation and
protection. The basic tool for that are public goods, which importance is growing,
especially with regard to agri-environmental measures.



