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WIES I ROLNICTWO, NR 4 (141) 2008

LUKASZ HARDT!

WS}P(’)LN,A POLITYKA ROLNA A POLITYKA
SPOJNOSCI W KONTEKSCIE PRZEGLADU
BUDZETU UE2

Abstrakt. Dziatania z zakresu rozwoju obszaréw wiejskich (ROW) realizowane sg zar6-
wno w ramach tzw. II filaru wspdlnej polityki rolnej UE (WPR), jak i programéw finan-
sowanych ze sSrodkéw polityki spéjnosci. Kwestia wyboru sposobu realizowania polity-
ki ROW nabiera pierwszorzednego znaczenia w sytuacji obecnej debaty nad zmianami
WPR. Dyskusja ta stymulowana jest zarowno czynnikami wewngtrznymi (m.in. przegla-
dem budzetu UE oraz tzw. health check WPR), jak i zewngtrznymi (m.in. negocjacjami
WTO oraz zmianami na §wiatowym rynku zywnosciowym). Czynniki te sa szczegétowo
omoéwione w niniejszym artykule, gdzie wskazuje si¢, Ze najwazniejszym katalizatorem
zmian w sposobie realizacji polityki ROW moze okazac sig przeglad budzetu UE, ktory
dotyczy zaré6wno WPR, jak i polityki sp6jnosci. W artykule wskazano na najwazniejsze
dylematy zwiazane z wyborem sposobu prowadzenia dziatan z zakresu ROW.
W tekscie twierdzi sig, iz biorac pod uwage mata mobilnos¢ czynnikéw produkcji w Pol-
sce, korzystne moze okazac si¢ przeniesienie cigzaru realizacji polityki ROW w wigk-
szym stopniu na polityke spdjnosci. Ponadto dowodzi sie, iz zwigkszenie alokacji Srod-
kéw UE na rozwdéj wsi poprzez polityke spojnosci kosztem ilosci sSrodkow kierowanych
na wies poprzez II filar WPR moze ograniczy¢ ryzyko zmniejszenia transferow fundu-
szy unijnych na polskie obszary wiejskie po 2013 roku. W artykule proponuje si¢ réw-
niez mechanizm instytucjonalny realizacji polityki ROW opartej w mniejszym zakresie
na II filarze WPR.

Stowa klucze: rozwdj wsi, wspdlna polityka rolna UE, polityka spdjnosci UE, przeglad bu-
dzetu UE

1 Autor jest pracownikiem naukowym Uniwersytetu Warszawskiego oraz Instytutu Nauk Ekono-
micznych PAN.

2 Realizacja prezentowanego tutaj badania zostala sfinansowana ze srodkéw Urzedu Komitetu In-
tegracji Europejskiej. Autor dzigkuje cztonkom Zespotu Doradcéw Sekretarza KIE za interesuja-
ce i stymulujace dyskusje dotyczace przysztosci wspdlnej polityki rolnej UE. Za wszelkie bledy
wytaczna odpowiedzialnos¢ ponosi autor.
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WPROWADZENIE

Wspdlna polityke rolng UE (WPR) czekaja w najblizszych latach istotne
zmiany. Propozycje modyfikacji WPR beda z jednej strony efektem trwajacego
przegladu budzetu UE, ale takze tzw. health check WPR, kt6ry ma na celu zwe-
ryfikowanie postanowien podjetych w ramach reformy WPR w 2003 roku
w Luksemburgu. Jednoczesnie zmiany w WPR beda stymulowane czynnikami
zewngtrznymi, m.in. negocjacjami w ramach WTO, jak réwniez zmianami sy-
tuacji na Swiatowym rynku produktéw rolnych. Juz teraz reguly WPR coraz
mniej przystaja do takiej sytuacji, w ktérej ceny produktéw rolnych na rynkach
Swiatowych znaczaco rosng m.in. ze wzgledu na przeznaczanie coraz wigkszej
czesSci produkcji rolnej na biopaliwa. Wspdlna polityka rolna zaprojektowana do
rozwigzywania problemu nadprodukcji zywnosci (m.in. przy wykorzystaniu
ograniczeri kwotowych) moze nie by¢ adekwatnym narze¢dziem do stymulowa-
nia wzrostu podazy produktéw rolnych w sytuacji rosnacego popytu na Zywnos¢
ze strony pafistw rozwijajacych si¢ (np. Chin), jak tez swoistej konkurencji ze
strony producentéw biokomponentéw do paliw3.

Istotnym czynnikiem zwigkszajacym prawdopodobienistwo istotnej modyfi-
kacji WPR po 2013 roku jest réwniez rosnacy konsensus najwazniejszych
panstw UE co do koniecznosci zmian. Francja pod przywédztwem Sarkozy'ego
bedzie z mniejsza sita blokowata wprowadzenie rozwiazan ograniczajacych
interwencjonizm WPR, a nawet mozna si¢ spodziewad, iz w niektérych ob-
szarach sama moze sta¢ si¢ promotorem zmian, o czym najlepiej swiadcza
stowa prezydenta Francji z wrzesnia 2007 roku: ,,Przebudowa WPR, cho¢ nie
musi oznacza¢ odrzucenia przeszlosci, jest niezbg¢dna, aby polityka ta na no-
wo odzyskata legitymizacj¢” [Sarkozy 2007]. W chwili obecnej trudno sobie
wyobrazié¢, aby mozliwe byto porozumienie blokujace zmiany w WPR na
ksztatt uktadu Chirac — Schroder z 2002 roku. Wrecz przeciwnie, biorac pod
uwage logike negocjacji nad zmianami w WPR na forum Rady Europejskiej,
mozna si¢ spodziewac, iz Niemcy i Francja podczas rozméw bilateralnych
beda probowaty szukac czesci wspdlnej zbioréw rozwiazan (kompromisow)
maksymalizujacych korzysci kazdej ze stron. W przeciwieristwie do negocja-
cji dotyczacych poprzednich reform zbiér dostepnych wariantéw kompromi-
su ze strony Francji w stosunku do reformy WPR, ale tez kazdej innej poli-
tyki ,,sektorowej”, jest duzo wigkszy. Mozna sobie chociazby wyobrazic, ze
elementem tego zbioru moze by¢ zgoda Francji na redukcj¢ I filara WPR
w zamian za korzystne dla niej modyfikacje w II filarze lub tez zgoda na re-
dukcje interwencjonizmu w ramach WPR za ceng¢ umozliwienia uzyskania
na forum WTO korzystnych rozwiazafi taryfowych dla francuskiego prze-
mystu. Inng opcja rozwazang przez Francj¢ moze by¢ przystanie na ograni-
czanie znaczenia I filaru WPR w zamian za korzystne modyfikacje polityki

3 Konkurencja ta bedzie coraz silniejsza chociazby w wyniku decyzji administracji prezydenta
Busha o znaczacym zwigkszeniu udziatu biokomponentéw w paliwach sprzedawanych w USA
(ustawa Energy Independence and Security Act of 2007 z dn. 19.12.07).
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spdjnosci UE. Z jednej strony wachlarz mozliwosci kompromiséw w przy-
padku innych parnistw cztonkowskich wydaje si¢ réwniez znaczacy, co zwiek-
sza prawdopodobieristwo przeprowadzenia reformy#. Z drugiej strony, nawet
jesli na forum Rady Europejskiej osiagnigcie kompromisu w sprawie refor-
my moze okazac si¢ trudne, to zawsze debata nad zmianami WPR moze zo-
sta¢ przeniesiona na forum Rady Ministrow Rolnictwa panstw UE, ktéra zre-
szta bedzie pracowata nad zmianami w WPR w ramach procesu ,health
check”. Analizy ostatnich reform WPR pokazuja, ze wybdr forum prowadze-
nia negocjacji nad zmianami polityki rolnej UE (Rada Europejska czy tez
Rada Ministrow Rolnictwa) wynika w duzej mierze z checi zepchnigcia od-
powiedzialnosci za niepopularne decyzje — ministrowie wola, zeby decydo-
wali szefowie rzadéw, natomiast szefowie rzadéw czesto zrzucaja odpowie-
dzialnos$¢ na ministréw [Daugbjerg i Swinbank 2007, s. 1]. W przeciwien-
stwie jednak do poprzednich reform obecnie oba fora decyzyjne (Rada Eu-
ropejska i Rada Ministrow) beda aktywne.

WSPIERANIE OBSZAROW WIEJSKICH W RAMACH WPR

Wyjsciowymi celami WPR, okreslonymi w artykule 39 traktatu rzymskiego,
bylo: 1) zwigkszenie wydajnosci produkcji rolnej w drodze rozwoju postepu te-
chnicznego; 2) zapewnienia racjonalnego rozwoju produkcji rolnej oraz jak naj-
petniejszego wykorzystania czynnikéw produkcji; 3) zapewnienie w ten sposéb
sprawiedliwego poziomu zycia ludnosci rolniczej, w szczegdélnosci przez pod-
niesienie indywidualnego dochodu oséb zatrudnionych w rolnictwie; 4) stabili-
zacje rynkéw; 5) zapewnienie ciagtosci zaopatrzenia; 6) zabezpieczenie odpo-
wiednich cen przy dostawach dla konsumenta. Traktat rzymski w czg¢sci doty-
czacej polityki rolnej nie wspomina wigc o rozwoju obszaréw wiejskich. Dzia-
tania z tego zakresu zaczety pojawiaé sie¢ w WPR dopiero na poczatku lat dzie-
wigcédziesigtych wraz z reforma Mac Sharry’ego, w ktérej wyniku zobowigzano
rolnikéw do odtogowania czgsci uzytkow rolnych. Pojawity sig tez pierwsze in-
strumenty towarzyszace, na przyktad zalesianie oraz promocja rolnictwa szanu-
jacego srodowisko naturalne. Ich instrumentarium zostato nastgpnie wzbogaco-
ne m.in. o pomoc dla rolnikéw prowadzacych dziatalnos¢ na obszarach o nieko-
rzystnych warunkach gospodarowania (ONW). Coraz wigkszy nacisk zaczgto
ktas¢ na kwestie rozwoju obszaréw wiejskich, co bezposrednio wynikato ze
zmiany charakteru débr dostarczanych przez rolnictwo: z jednej strony malat je-
go udziat w PKB UE, a z drugiej coraz istotniejsze stawaly si¢ dostarczane przez
rolnictwo dobra publiczne o charakterze nieprodukcyjnym (np. krajobraz).

Istotne wzmocnienie roli dziatad na rzecz wsi w ramach WPR nastapito wraz
z reforma z Luksemburga z 2003 roku (rysunek 1). Wprowadzono obowigzkowa
modulacje ptatnosci bezposrednich, a takze uzalezniono wyptate ptatnosci od
wypetnienia przez gospodarstwa zasady wspéizaleznosci (cross-compliance).
4 Model teoretyczny negocjacji wielostronnych, zawierajacy pojecie ,,zbioréw rozwiazai wy-

grywajacych” (zbiory dostgpnych wariantéw kompromisu, win-sets), przedstawit Putnam
[1998].
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RYSUNEK 1. Rola dziataii na rzecz rozwoju wsi w ramach WPR
Zrédto: Opracowane whasne

Wraz z negocjacjami perspektywy finansowej 2007-2013 podjeto decyzje
o utworzeniu Europejskiego Funduszu Rolnego Rozwoju Obszaréw Wiejskich
(EFRROW), finansowanego ze srodkéw dawnych sekcji gwarancji i orientacji.
W ramach tego funduszu wyrdézniono nastgpujace osie priorytetowe:
1. Poprawa konkurencyjnosci sektora rolnego i lesnego

II. Poprawa srodowiska naturalnego i terendw wiejskich

III. Jakos¢ zycia na obszarach wiejskich i réznicowanie gospodarki wiejskiej

IV. Leader

Dziatania tego programu nadal jednak stuza przede wszystkim wsparciu ob-
szaréw wiejskich poprzez stymulowanie rozwoju rolnictwa, chociaz wzrasta
znaczenie dzialan na rzecz os6b niezwigzanych z sektorem rolnym (m.in. pro-
gram Leader). Ksztaltt EFRROW jest wynikiem préby utrzymania swoistego kom-
promisu w ramach II filaru WPR, tj. zagwarantowania uprzywilejowanej pozycji
beneficjentéw rolniczych przy jednoczesnym powolnym wprowadzaniu dziatan na
rzecz ,,nierolniczego” rozwoju wsi. Ponadto twércy EFRROW staneli przed zasa-
dniczym dylematem dotyczacym charakteru dziatan na rzecz rozwoju wsi w ra-
mach WPR — czy drugi filar WPR ma by¢ ukrytym i ,,politycznie poprawnym”
mechanizmem posredniego wspierania rolnictwa, czy tez powinien przesta¢ fawo-
ryzowa¢ gospodarstwa rolne i wigkszy strumien srodkéw finansowych skierowad
dla beneficjentow, ktérzy nie zaliczaja si¢ do sektora rolnego (dwie hipotetyczne
trajektorie ewolucji charakteru dziatai na rzecz wsi w WPR przedstawia rysunek
2). Autorzy EFRROW opowiedzieli si¢ na razie za utrzymaniem status quo.

W analizie przedstawionej na rysunku 2 zatozono, ze zmiana charakteru
WPR moze mie¢ miejsce w 2013 roku, jako rezultat przegladu budzetu UE
oraz ,,health check” WPR5. Zalozono, ze WPR (a wiec réwniez realizowane

5 Zaktadamy tutaj, ze proces ,.health check” nie ograniczy si¢ jedynie do zweryfikowania efektéw
reformy WPR z Luksemburga, ale bedzie dotyczyt réwniez posrednio okreslenia priorytetéw przy-
sztej WPR (po 2013 r.).
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RYSUNEK 2. Mozliwe trajektorie ewolucji charakteru dziatan na rzecz rozwoju wsi w ramach WPR
Zrédto: Opracowanie wiasne

w ramach niej dziatania z zakresu polityki ROW) moze ewoluowac w trzech
kierunkach: 1) polityki czysto rolniczej (WPR lat siedemdziesiatych), bez
dziatan na rzecz pozarolniczego rozwoju wsi; 2) polityki koncentrujacej si¢
na realizowaniu koncepcji wielowymiarowego rozwoju wsi (jednoczesnie
istotna redukcja wsparcia kierowanego do sektora rolnego); 3) zachowania
wzglednego status quo (kontynuacja obecnego trendu). Powyzsze scenariu-
sze zostang omowione szczegétowo w dalszej czgSci opracowania, gdzie
wskazane zostang rowniez najwazniejsze czynniki wptywajace na charakter
II filaru WPR.

CZYNNIKI WYMUSZAJACE ZMIANE CHARAKTERU
II FILARU WPR

Czynniki wymuszajace zmiang charakteru WPR mozna podzieli¢ na wewneg-
trzne 1 zewngtrzne. Do grupy czynnikéw wewngtrznych nalezy zaliczy¢ m.in.
debate w ramach przegladu budzetu WPR, ,,health check” WPR oraz zmiany sta-
nowiska najwazniejszych panstw cztonkowskich w stosunku do przysztosci po-
lityki rolnej UE. W grupie czynnikéw zewngtrznych na pierwszy plan wysuwa-
ja sie negocjacje w ramach WTO. Dodatkowo mozna wyrdznié jeszcze tzw.
czynniki obiektywne, tj. m.in. argumenty ekonomiczne wskazujace z jednej
strony na nieefektywnos¢ WPR (negatywny wplyw subsydiow na alokacje zaso-
béw), ale z drugiej na koniecznos$¢ zachowania WPR ze wzgledu na potrzebe
wynagradzania rolnictwa za wytwarzane przez nie dobra publiczne, a takze sku-
teczno$S¢ WPR w kontroli podazy negatywnych efektéw zewngtrznych produk-
cji rolnej (m.in. zanieczyszczen Srodowiska). Najwazniejsze czynniki stymulu-
jace modyfikacje w ramach WPR wymieniono ponize;j.

Przeglad budzetu UE

Prowadzony obecnie przeglad budzetu UE jest bezposrednim wynikiem sporu
pomiedzy Wielka Brytania a innymi paristwami UE (przede wszystkim Francja)
o ksztatt i mechanizmy finansowania WPR, ktdry rozgorzat podczas negocjacji per-
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spektywy finansowej na lata 2007-2013. Wielka Brytania twierdzita, iz WPR jest
Hreliktem przesziosci” i jako taki musi przejs¢ proces gruntownych zmian. Choé
Wielkiej Brytanii chodzito przede wszystkim o modyfikacje mechanizmu finanso-
wania WPR, to réwniez (cho¢ miato to wymiar gléwnie retoryczny) postulowata
zmiany w regufach WPR. Obserwujac aktualng debate publicznag w UE, mozna
stwierdzi¢, iz przeglad budzetu bedzie (juz jest) przegladem kazdej polityki
,.sektorowej”. Za stwierdzeniem tym dodatkowo przemawia fakt, iz z agendy zosta-
fa zdjeta kwestia traktatu reformujacego, ktéra dotychczas sktaniata paristwa czton-
kowskie do wstrzemigzliwosci w debacie nad reforma budzetu i polityki. To wtasnie
m.in. z tego powodu dokument konsultacyjny Komisji Europejskiej, rozpoczynaja-
cy debate nad zmianami budzetu UE, zawiera jedynie zbior pytan i dylematéw do-
tyczacych przysziosci wspdlnotowego budzetu, a nie propozycje konkretnych
zmian. W dokumencie tym nie przedstawiono réwniez opcji zmian w ramach kaz-
dej prowadzonej polityki. Wskazano jednakze na najwazniejsze wyzwania stojace
przed UE, takie jak: proces globalizacji, zmiany klimatyczne, wzrastajace wraz z ko-
lejnymi rozszerzeniami zréznicowanie pomigdzy krajami UE, starzenie si¢ spofe-
czenstw, a takze rosnacy naptyw imigrantéw z paistw rozwijajacych si¢. Komisja
Europejska wskazuje, iz ksztatt budzetu (priorytety wydatkowe) powinien uwzgle-
dnia¢ wiasnie powyzsze wyzwania. W zwiazku z tym jednym z podstawowych dy-
lematéw wskazywanych w dokumencie konsultacyjnym jest to, na ile na dane wy-
zwania mozna odpowiada¢ za pomocg mechanizméw wydatkowych, a na ile za po-
mocg zmian regulacyjnych. Kolejnym dylematem staje si¢ to, czy okreslona polity-
ka powinna by¢ realizowana na poziomie wspdlnotowym, czy tez powinna pozosta¢
w kompetencjach narodowych. Nastepnie, czy budzet UE powinien koncentrowad
si¢ na finansowaniu wielu kierunkéw dziatania, czy tez powinien skupic si¢ na was-
kim zakresie interwencji (np. na dziataniach stuzacych wsparciu sektora B+R). Ko-
lejne dylematy wiazg si¢ ze sposobami stymulowania wigkszej efektywnosci w wy-
datkowaniu Srodkéw z budzetu UE (maksymalizowaniu wartosci dodanej kazdej po-
lityki ,,sektorowej”). Tutaj KE wskazuje chociazby na kwesti¢ wspétfinansowania,
wychodzac niejako implicite z zatozenia, ze wspétfinansowanie kreuje pozytywny
system bodzcow dla beneficjentéw danej polityki, a takze pozwala na zmniejszenie
obcigzenia budzetu UE [Hardt 2007b].

Wskazane powyzej dylematy odnosza sie¢ m.in. do WPR. Kwestia sposo-
bu realizowania polityki — czy na poziomie wspdlnotowym, czy narodowym,
w sposéb bezposredni odnosi si¢ do WPR. Juz teraz mozna wskazac, iz naj-
wazniejszym elementem europejskiej wartosci dodanej® WPR jest umozli-
wienie funkcjonowania wspdélnego rynku artykutéw rolnych w UE. W sytua-
cji, gdy polityka ta bylaby realizowana na poziomie narodowym, parnstwa
cztonkowskie moglyby zaczac¢ swoista konkurencj¢ na wysokos¢é wsparcia
sektora rolnego, a wtedy istnienie wspdlnego rynku stangtoby pod znakiem

6 Polityka realizowana przez agendy UE niesie ze soba ,,europejska wartos¢ dodana”, gdy osiaga-
ne przez nia cele nie sa mozliwe do zrealizowania poprzez prowadzenie tejze polityki na poziomie
panstw czlonkowskich. Pojecie to jest scisle zwiazane z zasada subsydiarnosci, wedlug ktérej
agendy UE przejmuja te zadania, ktére moga realizowac w sposob bardziej skuteczny od rzadéw
i regionéw parnistw cztonkowskich [Hardt 2007b, s. 197].
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zapytania. Doda¢ tu trzeba, iz trudno sobie wyobrazi¢ objecie rolnictwa
ogbélnymi mechanizmami regulujacymi wielko§¢ pomocy publicznej dla
przedsigbiorstw w UE. Inna sprawa jest to, iz w konkurencji na wysokos¢
wsparcie rolnictwa Polska najprawdpodobnie przegrataby z innymi krajami
cztonkowskimi. Zachowanie wspdlnotowego charakteru WPR powinno by¢
polskim priorytetem w negocjacjach budzetowych.

Ciekawym aspektem debaty w ramach przegladu budzetu jest krytyka
duzego udzialu wydatkéw na rolnictwo w budzecie UE. Jednoczes$nie je-
dnak zapomina sig czesto o tym, iz dzigki temu, ze istnieje WPR, wydatki
na rolnictwo w ramach budzetéw narodowych sa pod Scista kontrola. Inny-
mi stowy pytanie, jakie powinno si¢ stawia¢ w tej debacie, musi by¢ naste-
pujace: czy rzeczywiscie, jesli obnizymy subsydiowanie rolnictwa w ra-
mach WPR i zezwolimy na wigksze transfery krajowe, to poziom wsparcia
rolnictwa en gros (wspdélnotowe + krajowe) ulegnie zmniejszeniu? Wydaje
si¢, iz w hipotetycznej sytuacji braku WPR (rolnictwo subsydiowane na
poziomie narodowym ze Srodkéw budzetéw krajowych) taczne wydatki na
rolnictwo w UE bylyby wyzsze niz w sytuacji aktualnej (WPR realizowa-
ne na poziomie wspélnotowym). Polska powinna wprowadza¢ do debaty
budzetowej nowy sposéb méwienia o poziomie wspierania rolnictwa — nie
koncentrujmy si¢ tylko na wielkosci srodkéw dla rolnictwa z budzetu UE,
ale méwmy o calosci subsydiéw kierowanych do sektora rolnego (unijne
+ krajowe).

W dokumencie konsultacyjnym KE wskazuje na maksymalizacje wartosci
dodanej kazdej polityki, m.in. poprzez postulat modyfikacji systemu bo-
dzcéw dla beneficjentéw danych dziatai. Komisja Europejska wychodzi
z zalozenia, iz jesli odbiorca transferéw z UE musi wnieS¢ wktad wtasny, to
bedzie z wigkszym zaangazowaniem realizowat wspétfinansowany przez UE
projekt. Mozna si¢ spodziewad, ze postulat wspdétfinansowania zostanie od-
niesiony przede wszystkim do ptatnosci bezposrednich. Juz teraz jest oczy-
wiste, iz kofinansowanie doptat bezposrednich (DB) bedzie miato szczegdl-
nie negatywny wplyw dla systemu finanséw publicznych mniej zamoznych
panstw UE, w ktérych udziat rolnictwa w gospodarce jest znaczacy (m.in.
Polski). W tabeli 1 przedstawiono wplyw wspotfinansowania ptatnosci bez-
posrednich z budzetéw narodowych na poziomie 25% na pozycje netto po-
szczegblnych panistw cztonkowskich.

Dane z tableli 1 pokazuja jednoznacznie, ze na wspoétfinansowaniu DB traci-
ty beda przede wszystkim mniej zamozne paniistwa UE. Nalezy przy tym pamig-
tac, iz straty te sg w ich przypadku bardziej znaczace, gdy odniesiemy ich wy-
sokos¢ do poziomu PKB tych panstw. W debacie nad przegladem budzetu nale-
zy sprzeciwia¢ si¢ wspoétfinansowaniu, co moze by¢ jednak trudne. Inng opcja
moze by¢ rozwazenie wprowadzenia zréznicowanej stopy wspétfinansowania
DB w ramach UE - stopa ta bytaby nizsza dla mniej zamoznych panstw i
wyzsza dla krajow bogatszych. Jesli okaze sig, ze wspdtfinansowanie jest nieu-
chronne, to jednym z rozwiazan moze stac si¢ przylaczenie do grupy panstw o-
powiadajacych si¢ za zmniejszeniem roli WPR i postulowanie w takiej sytuacji
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TABELA 1. Wplyw wspoétfinansowania ptatnosci bezposrednich z budzetéw narodowych na pozycje netto
poszczegblnych panstw cztonkowskich w ramach WPR (mIn EUR, ceny 2004 r.,
wspotfinansowanie 25%)

Kraj 2013 Kraj 2013
Belgia 269 Wielka Brytania 354
Dania —41 Czechy -103
Niemcy 634 Estonia -13
Grecja -239 Cypr 8
Hiszpania -126 Lotwa 21
Francja =307 Litwa —68
Irlandia —-186 Wegry -218
Wiochy 582 Malta 5
Luksemburg 17 Polska —468
Holandia 235 Stowenia -2
Austria 39 Stowacja =50
Portugalia 6 Butgaria —-140
Finlandia 19 Rumunia -249
Szwecja 63

Zrédto: Burkiewicz i in. [2007, s. 54].

,rekompensat” w ramach polityki spdjnosci. Kwestia ta zostanie oméwiona
w dalszej czgsci opracowania.

,,Health check” WPR

Oprécz debaty nad zmianami WPR, toczacej si¢ w ramach przegladu budze-
tu UE, ma miejsce rownolegle réwnie istotna dyskusja nad funkcjonowaniem
WPR, tj. tzw. health check WPR — proces analizy skutkéw wdrozenia reformy
z Luksemburga (2003 r.). W dokumencie rozpoczynajacym ,health check™ z li-
stopada 2007 roku KE formutuje réwniez wstgpne propozycje dotyczace kierun-
kéw modyfikacji WPR. I tak KE wskazuje m.in. na koniecznos¢: stopniowego
przejscia do petnego oddzielenia ptatnosci od produkcji, uproszczenia zasady
wspodlzaleznosci, redukcji ptatnosci dla gospodarstw wielkoobszarowych (np.
wsparcie powyzej 300 tys. EUR bytoby redukowane o 45%), wprowadzenia me-
chanizméw przejsciowych (ostonowych) w procesie pelnego odchodzenia od
kwot mlecznych, wzmocnienia II filaru WPR poprzez m.in. zwigkszenie stopy
obowiazkowej modulacji .

W dokumencie KE dotyczacym ,,health check” brak szczegétowych propozy-
cji odnoszacych si¢ do sposobéw finansowania WPR. Wydaje sig, ze kwestia ta
bedzie znajdowata si¢ przede wszystkim na agendzie debaty nad przegladem bu-
dzetu. Trudno w tym momencie okresli¢, na ile debaty w ramach ,,health check”
(o regutach WPR) i przegladu budzetu (o finansowaniu WPR) beda ze soba po-
wigzane. Mozna si¢ jednak spodziewacd, iz finalne propozycje KE w ramach
,health check” wyznacza poczatkowa matryce do negocjacji nad zmianami
w WPR w ramach toczacego si¢ przegladu budzetu. Doswiadczenie uczy, iz
pierwsze propozycje reformy zwykle wyznaczaja dosy¢ sztywne ramy dyskusji,
poza ktére czgsto bardzo trudno jest wyjs¢, stad tak wazny aktywny udzial Pol-
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ski w debacie w ramach ,health check”. Nie mozna wykluczyé rowniez tego,
ze czotowi gracze w toczacych sig negocjacjach (m.in. Niemcy, Francja i Wiel-
ka Brytania) beda starali si¢ wykorzystac ,,health check” do uksztattowania ko-
rzystnej dla siebie przestrzeni dyskusji nad WPR w ramach przegladu budzetu.
Linig przewodnia polskiego stanowiska w ,.health check” powinno by¢ przede
wszystkim podkreslanie koniecznosci utrzymania wspodlnotowego charakteru
WPR, przy jednoczesnym wskazywaniu innym krajom na niebezpieczenstwa
zwigzane z renacjonalizacja, tj. m.in. konkurowanie na wysokos¢ subsydiow,
zwigkszenie catkowitych wydatkéw (unijne + krajowe) na rolnictwo.

Negocjacje WTO

Analiza dotychczasowych reform WPR wskazuje na kluczowe znaczenie ne-
gocjacji WTO dla ksztaltu WPR. Najlepszym tego przykladem byta reforma
z 1992 roku (Mac Sharry). Na poczatku lat dziewigédziesigtych zaktadano, ze
negocjacje w ramach GATT zakoriczg si¢ na konferencji ministerialnej w Bruk-
seli w 1990 roku; jednakze ze wzgledu na fiasko rozméw pomigdzy paristwami
EWG a krajami Ameryki Laciniskiej, dotyczacymi stawek celnych w Swiatowym
handlu produktami rolnymi, negocjacje zakoriczyly sie¢ fiaskiem. Ministrowie
rolnictwa krajéw EWG doszli wiec do wniosku, iz konieczna jest zmiana samej
WPR (obnizenie cen interwencyjnych i minimalnych, a jednoczesnie wprowa-
dzenie ptatnosci bezposrednich) [Fouilleux 2004]. Po zakoriczeniu negocjacji
GATT wptyw WTO na ksztalt WPR sprowadzat si¢ m.in. do wprowadzania ta-
kich mechanizméw wsparcia rolnictwa, ktore nie zaktécatyby handlu (stad m.in.
oddzielenie ptatnosci od produkcji) — rysunek 3.

Obecnie réwniez negocjacje WTO znajduja si¢ w impasie przede wszystkim

[%]
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RYSUNEK 3. Rodzaje mechanizméw wsparcia rolnictwa w ramach WPR
Zrédto: Dane KE.

ze wzgledu na réznice zdan w obszarze handlu produktami rolnymi. Podczas
gdy juz wczesniej kraje WTO wyrazity gotowos¢ eliminacji subsydiéw ekspor-
towych po 2013 roku, to nadal przedmiotem sporu pozostaje kwestia dostgpu do
rynkéw (cta i inne bariery). Spor ten doprowadzit do zawieszenia negocjacji na
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ponad rok od momentu konferencji ministerialnej w Hongkongu (grudzien
2005 r.). Od korica 2006 roku negocjacje zostaly wznowione i przewiduje sie, ze
wstepne porozumienie moze zostaé osiagnigte w pierwszej potowie 2008 roku
(wypowiedz Pascala Lamy z 18 grudnia 2007 r.7). Nalezy zaktadac, ze z jednej
strony dlugofalowe implikacje obecnych negocjacji WTO beda prowadzi¢ do
stwierdzenia, iz przesunigcie, w ramach reformy Fischlera z 2003 roku, subsy-
diéw rolnych z Amber Box do Green Box bylo niewystarczajace. Z drugiej stro-
ny nie mozna wykluczy¢, iz UE bedzie starata si¢ wykorzystac¢ negocjacje WTO
do wywarcia presji na kraje cztonkowskie do wigkszej redukcji wsparcia w ra-
mach WPR. Jesli okaze sig, ze nacisk ze strony WTO na UE do zakoriczenia ne-
gocjacji (zgody na dalsza redukcje poziomu protekcjonizmu w rolnictwie) be-
dzie znaczacy, to z punktu widzenia intereséw Polski korzystne moze by¢ wysu-
niecie zadania takiego przeformutowania WPR, aby stalo si¢ ono ,,funduszem”
przeciwdziatania niekorzystnym skutkom liberalizacji handlu odczuwanym
przez sektor rolny. Analiza zaprezentowana w podrozdziale Zroznicowanie efek-
tu poprawy alokacji zasobow w gospodarce UE w wyniku liberalizacji swiato-
wego handlu wskazuje, ze wplyw liberalizacji handlu na kraje takie jak Polska
moze by¢ mniej korzystny niz w przypadku bogatych krajéw UE-15. Inng stra-
tegia moze by¢ nacisk ze strony Polski na takie przeformutowanie polityki sp6j-
nos¢, aby uwzgledniata ona nasze priorytety.

Wspdlna polityka rolna negatywnie wplywa na alokacje zasobow
w gospodarce europejskiej

Krytyka obecnej WPR sprowadza si¢ czesto do podnoszenia kwestii jej nega-
tywnego wplywu na alokacj¢ zasobéw w gospodarce europejskiej. Zwykle
wskazuje si¢ na duzy udziat wydatkéw na rolnictwo w budzecie UE i twierdzi
sig, iZ WPR odbiera Srodki finansowe, ktére mozna by przeznaczy¢ na wzrost
konkurencyjnosci gospodarki. Powyzej wskazaliSmy jednak, iz zarzut ten staje
si¢ czgsciowo niezasadny, gdy po pierwsze weZmiemy pod uwage catos¢ srod-
kéw kierowanych do rolnictwa (wspélnotowe + krajowe), a po drugie uznamy,
iz jesli WPR bytoby w calosci zrenacjonalizowane, to suma wydatkéw krajo-
wych na rolnictwo byloby wieksza niz wartos¢ obecnych subsydiow w ramach
WPR. Rzadziej w debacie publicznej wskazuje si¢ na podnoszenie ceny kapita-
tu w wyniku subsydiéw i jego nadmierne wykorzystanie w rolnictwie. Wydaje
si¢, ze argument ten moze by¢ coraz czesciej podnoszony w debacie publicznej,
stad jego szczeg6towa analiza ponizej [Wichern 2004]. Na koricu naszych roz-
wazan, w nastgpnym podrozdziale, pokazujemy, iz paradoksalnie podnoszenie
tej kwestii moze by¢ korzystne dla Polski.

Negatywny wptyw nadmiernego subsydiowania rolnictwa na alokacje zaso-
béw w gospodarce europejskiej polega na podniesieniu kraricowej produkty-
wnosci kapitatu (MRP,) uzywanego przez sektor rolny ponad ,,naturalng” pro-
duktywnos¢ kapitalu zuzywanego przez rolnictwo (MRP w rolnictwie rosnie,
gdyz kapital zuzywany w rolnictwie jest wynagradzany na podstawie jego ceny

7 http://www.wto.org/english/news_e/news07_e/tnc_chair_report_dec07_e.htm
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rynkowej, r, oraz dodatkowo o wartos¢ subsydium na jednostke kapitatu, co po-
woduje, ze MRP ,>MRPy, — wynagrodzenie kapitatu poza rolnictwem). Wpro-
wadzenie subsydiowania produkcji rolnej prowadzi do przesunigcia krzywej
MRP, do pozycji MRP,,. Poczatkowa réwnowaga (przecigcie krzywych
MRPy z krzywa MRP ,) w punkcie r, (wynagrodzenie kapitatu) 1 X, (ilos¢ ka-
pitatu zatrudnionego w rolnictwie) zostaje porzucona i nowg réwnowage wyzna-
cza przecigcie krzywych MRP ,, oraz MRPy, (wykorzystanie kapitatu w rolni-
ctwie na poziomie X, ; przy jego cenie w wysokosci ). Widzimy wigc, ze wpro-
wadzenie subsydium ceteris paribus zwigksza ilos¢ kapitalu angazowanego
w rolnictwie kosztem zasobu kapitatu dostepnego dla innych sektoréw gospo-
darki; jednoczesnie rosnie cena kapitatu, co graficznie zostato zaprezentowane
na rysunku 4.

MRP, A MRPxa

MRPya
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RYSUNEK 4. Wptyw subwencjonowania rolnictwa na ceng kapitatu i ilos¢ kapitatu wykorzystywanego przez
sektor rolny
Zrédto: Wichern [2004, s. 10].

Nieefektywnos¢ subsydium polega na zatrzymaniu czynnikéw produkcji
w rolnictwie, podczas gdy ich produktywnos¢ w innych sektorach bytaby
wyzsza. Dotyczy to zwlaszcza tych czynnikéw produkceji (rodzajéw kapi-
tatu), ktérych podaz jest stata i ograniczona, na przyktad ziemi. Badania
empiryczne potwierdzaja przedstawiona powyzej analize. Okazuje sie, iz
w rolnictwie europejskim udziat zaangazowanego kapitatu (fixed capital
consumption) w wartosci dodanej wytwarzanej przez ten sektor dochodzi
do 25,2%, podczas gdy ten sam wskaznik w odniesieniu do catej gospodar-
ki UE-15 wynosi okoto 13,8% (dane za 2001/2002). Ponadto w poréwna-
niu do sektora rolnego w USA wartoS¢ wskaznika (konsumpcja kapita-
tu)/(wytwarzana wartos¢ dodana) jest w UE prawie o 25% wigksza. Powrét
do wyjsciowej réwnowagi — bez subsydiow (cena kapitatu r, wykorzysta-
nie w rolnictwie na poziomie X,q) powinien sta¢ si¢ jedna z przestanek
przysztej reformy WPR.
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Zroznicowanie efektu poprawy alokacji zasobéw w gospodarce UE
w wyniku liberalizacji swiatowego handlu8

W poprzednim podrozdziale pokazaliSmy, iz redukcja subsydiéw dla rolni-
ctwa powinna doprowadzi¢ do lepszej alokacji zasobdw i obnizy¢ ceng kapitatu
przy jednoczesnym zwigkszeniu jego uzycia poza rolnictwem. Twierdzenie to
jest prawdziwe, ale jedynie w sytuacji, gdy rynek kapitatowy jest efektywny,
tj. kapital moze swobodnie przeptywacé pomigdzy sektorami gospodarki. Okazu-
je sie jednak, ze w przypadku niewielkiego stopnia mobilnosci zasobéw prze-
jscie z punktu B do punktu A moze nie by¢ w krétkim okresie mozliwe (rysunek
4), co tez pokazujemy w ponizszej analizie, gdzie gospodarka jest wytracana
z punktu B w wyniku liberalizacji handlu (zmiana relacji cen produktéw rolnych
do cen produktéw przemystowych, a nastgpnie zwigkszone zapotrzebowanie na
kapitat poza rolnictwem) — rysunek 5.

Przemyst

RYSUNEK 5. Zmiany pozioméw produkcji artykutéw rolnych i przemystowych w wyniku liberalizacji
handlu
Zrédto: Gylfason [1995].

W sytuacji wyjsciowej (gospodarka zamknigta) réwnowaga znajduje si¢
w punkcie E (punkt stycznosci linii cen do krzywej mozliwosci produkecyjnych),
ktéry okresla wielkos¢ produkcji sektora rolnego i przemystu (rysunek 5). Rela-
cja cen krajowych tych rodzajéw débr okreslona jest przez nachylenie prostej
EO 1 wynosi —m. Nastepuje liberalizacja handlu, otwiera si¢ rynek rolny i nowe
rynki zbytu dla artykutéw przemystowych. Relacja cen Swiatowych débr rol-
nych i przemystowych okreslona jest przez nachylenie prostej EM i wynosi —1t*.
Przecigcie si¢ tej linii z osiami daje wielkos¢ produkcji w cenach swiatowych.

8 Prowadzone w tym rozdziale rozwazania to zmodyfikowana analiza Gylfasona [1995].
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W krétkim okresie po liberalizacji nie nastgpuje zmiana wielkosci produkcji
débr przemystowych i rolniczych — gospodarka nie jest w rownowadze i nie wy-
korzystuje swoich petnych mozliwosci produkcyjnych. Zaktadamy, ze po libera-
lizacji handlu spada produkcja sektora rolnego (zastgpowana jest tafiszym im-
portem) i nie zmienia si¢ produkcja sektora przemystowego (potrzebuje czasu,
zeby nawet przy korzystnych ,.terms of trade” zwigkszy¢ eksport). Gospodarka
przechodzi do punktu J. Z biegiem czasu poszukujacy zysku przedsigbiorcy
zwigkszg eksport, a zasoby czynnikéw produkcji przesuna si¢ z rolnictwa do
przemystu. Sukcesywnie gospodarka bedzie przechodzita do punktu F, nato-
miast konsumpcje débr rolniczych i przemystowych okresla punkt G — liberali-
zacja poprzez podniesienie konsumpcji zwigksza dobrobyt. Eksport débr prze-
mystowych réwny jest dlugosci odcinka GQ, a import débr rolniczych przez QF.
Brak liberalizacji w dtugim okresie bedzie prowadzit do straty dobrobytu, tj. go-
spodarka bedzie caly czas znajdowala si¢ w punkcie E, a przy liberalizacji mog-
taby przejs¢ do punktu G (miarg tej hipotetycznej straty jest odcinek OP). Prze-
jScie z J do F jest jednak kosztowne — wymaga ,,przekwalifikowania” zasobéw
(np. szkolert zawodowych dla os6b przechodzacych z rolnictwa do przemystu)
oraz elastycznego rynku pracy i kapitatowego. W przypadku gospodarki, beda-
cej czescia unii celnej, ktéra nie ma przewag komparatywnych w dobrach prze-
mystowych i jest gospodarka ,rolnicza” (np. w Polsce), moze wystapic¢ jej
,Luwiezienie” w punkcie J, cho¢ w dlugim okresie réwniez i ona osiagnie punkt
rownowagi na ,.krzywej mozliwosci produkcyjnych unii”’ (warunkiem jest trans-
fer zasobé6w czynnikéw produkcji z rolnictwa do sektora przemystowego ,,unii”,
co moze wigzaé si¢ ze znacznymi kosztami). Podobnie, jesli zmniejszy si¢ sub-
wencje dla rolnictwa (nawet przy braku liberalizacji handlu), to efekt przeptywu
kapitatu z rolnictwa do bardziej produktywnych galtezi gospodarki bedzie zréz-
nicowany wewnatrz UE (wigkszy w parnistwach o wigkszej mobilnosci zasobow).
Moze si¢ wigc okazaé, ze przejscie do bardziej efektywnego modelu wykorzy-
stania zasobow (mniej w rolnictwie, wigcej w bardziej produktywnych dziatach
gospodarki) bedzie w przypadku niektérych panstw kosztowne. Wydatki zwia-
zane z przekwalifikowaniem zasobé6w mogtyby by¢ finansowane w ramach po-
lityki spdjnosci. Innymi stowy, zmniejszajac subwencje dla rolnictwa (argument:
subwencje prowadza do nieefektywnego wykorzystania zasobdéw) powinno
wprowadzi¢ si¢ preferencje w dostepie do srodkéw polityki spéjnosci dla tych
krajow, gdzie mobilnos¢ zasobdéw jest ograniczona (np. dla Polski, gdzie mobil-
nos¢ pracy jest niewielka).

WSPIERANIE OBSZAROW WIEJSKICH W RAMACH WPR
CZY TEZ SRODKOW POLITYKI SPOJNOSCI

Argumenty zaprezentowane powyzej prowadza do wniosku, iz srodki dla pol-
skiej wsi po 2013 roku z duzym prawdopodobienistwem tatwiej bedzie zagwa-
rantowac, jesli polityka ROW bedzie realizowana poza WPR (w ramach polity-
ki spdjnosci). Stanie si¢ tak, jezeli w wyniku negocjacji WTO ptatnosci oddzie-
lone od produkcji zostang uznane za zaktdcajace handel i wtedy II filar WPR sta-
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nie si¢ narzedziem posredniego, akceptowanego przez WTO wsparcia rolnictwa,
ale w takiej sytuacji ROW w ramach WPR bedzie miat bardziej rolniczy charak-
ter niz obecnie (ukierunkowany bedzie na beneficjentéw zwiazanych z sektorem
rolnym). W takich okolicznos$ciach bedzie zreszta w interesie Polski postulowa-
nie takiej zmiany WPR, aby kompensowata ona straty polskich producentéw
z wigkszej liberalizacji Swiatowego handlu. Paradoksalnie wigc WPR moze staé
sig bardziej polityka wspierania jedynie rolnictwa niz ma to miejsce obecnie. Po-
jawia si¢ wigc pytanie: jak w takiej sytuacji realizowa¢ polityke ROW? Senso-
wnym rozwigzaniem bedzie przeniesienie cigzaru realizacji zadan z zakresu roz-
woju wsi na polityke spéjnosci, ktdra duzo lepiej niz WPR moze adresowac pro-
blemy nierolniczej czesci wsi. Poza tym, o czym byta mowa wczesniej, warun-
kiem koniecznym poprawy alokacji kapitalu osiaganej dzigki redukcji subsy-
diéw (i/lub liberalizacji handlu) jest pomoc w przekwalifikowaniu zasobow uzy-
wanych dotychczas w rolnictwie, tak aby mogty przeptynac¢ do innych bardziej
produktywnych dziatléw gospodarki (w przypadku Polski dotyczy do zwlaszcza
zasobu pracy). Przekwalifikowanie to mozna by realizowaé (i finansowac) w ra-
mach polityki spdjnosci (rysunek 2). W takiej sytuacji przestaje rowniez miec
wigksze znaczenie problem tzw. adekwatnosci dziatari II filaru WPR w kontek-
Scie realizacji celéw polityki sp6jnosci, gdyz polityka ROW staje sig po prostu
czescia polityki spdjnosci, a cele polityki rozwoju wsi stajg sie celami polityki
wyrownywania dysproporcji spoteczno-gospodarczych pomigdzy krajami Unii.

Scenariusz, w ktorym subwencje w ramach I filaru WPR ulegaja redukcji,
a Il filar staje sig polityka ROW skierowana coraz bardziej na beneficjentdw nie-
rolniczych, nalezy uznaé¢ za mato prawdopodobny (rysunek 2). Po pierwsze,
trudno sobie wyobrazi¢ zgode parstw cztonkowskich na redukcje¢ DB bez ré-
wnolegtego wprowadzenia mechanizméw kompensujacych dla gospodarstw,
(nie ma lepszego soft-landingu niz zwigkszenie posrednich transferéw dla rolni-
ctwa poprzez II filar). Po drugie, skoro WPR mialoby sta¢ si¢ de facto polityka
ROW i koncentrowa¢ si¢ na nierolniczych beneficjentach na wsi, to dlaczego
dziatania te nie miatyby by¢ realizowane w ramach instrumentéw polityki sp6j-
nosci? WPR jako polityka ROW nie miatoby juz przeciez rolniczego charakteru.

Prawdopodobieristwo posredniego scenariusza zaprezentowanego na rysun-
ku 2 (kontynuacja obecnego trendu) jest wigksze niz scenariusza opisanego po-
wyzej, chociaz z biegiem czasu maleje. Zaprezentowane powyzej czynniki sty-
mulujace reforme¢ WPR pokazuja, ze utrzymanie status quo jest coraz trudniej-
sze. Nie mozna jednak wykluczy¢, ze w toku negocjacji okaze sig, iz jedyna
mozliwoscia zmiany WPR bedzie kontynuowanie obecnego trendu. Jednak trud-
no sobie wyobrazi¢, aby mozliwe bylo utrzymanie obecnego mechanizmu finan-
sowania DB. Prawdopodobnym rezultatem przegladu budzetu bgdzie wprowa-
dzenie wspdtfinansowania ptatnosci bezposrednich, co w dtugim okresie begdzie
prowadzito do coraz wigkszego zréznicowania mechanizméw WPR w UE. Mi-
tem jest przekonanie, iz mozliwa jest jedynie renacjonalizacja samego mecha-
nizmu finansowania WPR przy jednoczesnym utrzymaniu wspdlnych regut po-
lityki rolnej. W dlugim okresie paristwa finansujace w coraz wigkszym stopniu
WPR ze srodkéw krajowych beda chciaty uzyskac¢ wiekszy wptyw na finanso-
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wane przez siebie instrumenty. Wprowadzenie wspodtfinansowania DB moze
wigc uniemozliwi¢ plany KE zmierzajace do eliminacji réznic w sposobie sub-
wencjonowania rolnictwa (kwestia petnego oddzielenia ptatnosci od produkcji).
Wspétinansowanie DB zagrozi stabilnosci WPR i sprawnemu funkcjonowaniu
wspdlnego rynku.

Mechanizmy instytucjonalne wdrazania polityki ROW poza WPR

Polityka ROW realizowana przede wszystkim w ramach srodkéw polityki
spdjnosci wymaga specyficznego mechanizmu wdrazania. Po pierwsze, bedzie
to polityka horyzontalna, ktéra bedzie oddziatywata na zaséb kapitatu techni-
cznego wsi, infrastrukturalnego, ludzkiego i spotecznego (rysunek 6).

Polityka ROW |

N T

. . ) Inne: infrastruktura
Polityka Polityka Polityka ) .
. L . ochrona srodowiska,
rolna edukacyjna przedsigbiorczosci ;
etc.
dziatania dziatania dziatania dziatania
S —

e

Rozw6j obszaréw wiejskich

RYSUNEK 6. Konceptualizacja polityki ROW
Zrédto: Opracowanie wiasne

Horyzontalny charakter polityki ROW bedzie wymagal wprowadzenia me-
chanizmu koordynacji jej dziatan, realizowanych w obszarze kazdej polityki
»sektorowej”. Po drugie, ze wzgledu na ztozony charakter polityki ROW (jej
wielowymiarowy charakter) niezbgdne bedzie realizowanie na biezaco monito-
ringu jej implementacji. Po trzecie, konieczne bedzie zagwarantowanie spdjno-
Sci dziatari realizowanych przez poszczegdlne agendy paristwa (m.in. minister-
stwa). Po czwarte, koordynacji beda wymagaty dziatania interwencyjne i regu-
lacyjne.

Innym waznym aspektem zwigzanym z wdrazaniem polityki ROW jest kwe-
stia jej centralizacji badZ decentralizacji. Na rysunku 7 zaprezentowano propo-
zycje systemu instytucjonalnego wdrazania polityki ROW w wariancie scentra-
lizowanym. W wariancie tym polityka ROW finansowana jest gtéwnie ze Srod-
koéw polityki spdjnosci, ale réwniez z innych funduszy, m.in. Srodkéw zreformo-
wanej WPR. Na poziomie krajowym polityka ta opisana jest w ramach Narodo-
wej Strategii Rozwoju Obszaréw Wiejskich (NSROW), ktéra wynika z doku-
mentow strategicznych polityki gospodarczej paristwa (SRK), ktére natomiast
uwzgledniaja szersze wytyczne polityki gospodarczej UE. Rekomendacje za-
warte w NSROW wplywaja na dziatania podejmowane przez ministerstwa sek-
torowe, ktére odpowiadajg m.in. za ksztatt programéw sektorowych. W celu za-
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propozycja zmian
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I}YSUNEK 7. Instytucjonalizacja polityki ROW (wariant scentralizowany)

Zrédto: Opracowanie wilasne.

gwarantowania spojnosci realizowanych programéw ich tworzenie koordynuje
ministerstwo rozwoju, ktére uwzglednia rekomendacje zawarte w NSROW.
Dziatania panstwa (SPO) wplywaja na sytuacje na wsi, ktéra jest na biezaco mo-
nitorowana przez ministerstwo rozwoju, ktére o wynikach monitoringu informu-
je ministerstwa sektorowe. Wyniki monitoringu stuza do wprowadzania modyfi-
kacji w dziataniach polityki ROW, a w szczegdlnych przypadkach réwniez
w NSROW. Warto tu doda¢, ze w zaproponowanym schemacie ministerstwo rol-
nictwa nie ma uprzywilejowanej pozycji.

KORZYSCI DLA POLSKI Z REALIZOWANIA POLITYKI ROW
W RAMACH POLITYKI SPOJNOSCI

Polska wies wymaga szerokiej modernizacji. Wszystkie wskazniki ekonomi-
czne i spoteczne wskazuja na znaczacy dystans cywilizacyjny dzielacy miasto
i wies. Poza tym réwniez polskie rolnictwo wymaga modernizacji. Wzrost jego
wydajnosci bedzie nieuchronnie wigzat si¢ z uwalnianiem znaczacych zasoboéw
pracy. Juz teraz wiele z os6b zaangazowanych w produkcje rolng to faktyczni
bezrobotni. Proces modernizacji rolnictwa, a tym bardziej podnoszenia poziomu
cywilizacyjnego obszaréw wiejskich nie zakoriczy si¢ do 2013 roku. W drugim
dziesigcioleciu XXI wieku Polska wies bedzie potrzebowata zaréwno dziatari na
rzecz rolnictwa, jak i nierolniczych mieszkaricow wsi. Optymalny z punktu wi-
dzenia Polski moze wigc okazac sig taki scenariusz, w ktorym WPR (prawdopo-
dobnie poprzez II filar) wspiera rolnictwo, natomiast wielowymiarowa polityka
ROW realizowana jest w ramach polityki spdjnosci. Kontynuacja obecnego tren-

62

o



WiR 4-2008.gxd

1/9/09 3:29 PM Page 63

o

du zmian w ramach WPR (redukcja subsydiow dla rolnictwa i wzrost znaczenia
nierolniczej czg¢sci I filaru) moze okazac sig dla polskiej wsi niekorzystna, gdyz
bedzie oznaczata po pierwsze redukcje Srodkéw niezbednych dla wzrostu pro-
duktywnosci rolnictwa, po drugie bedzie utrzymywata iluzje, iz II filar jest sku-
tecznym narzedziem polityki ROW.

Przeniesienie cigzaru realizacji polityki ROW na polityke sp6jnosci, przy za-
proponowanym powyzej mechanizmie instytucjonalnym wdrazania dziatan z za-
kresu ROW, przywréci rownouprawnienie beneficjentéw z obszaréw wiejskich
w dostepie do srodkéw unijnych. Dotychczas to podmioty z sektora rolnego by-
ty uprzywilejowane, podczas gdy transfery dla innych grup beneficjentéw byty
minimalne (rysunek 8).

10,05%  0,32%

2,26%
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o @ [ O Polityka rolna

[ Polityka edukacyjna
i | i 1 M Polityka przedsigbiorczosci

] Polityka infrastrukturalna

|\L|‘L:J/| 77.26% M Pilotaz LEADER+

RYSUNEK 8. Alokacja srodkéw na dana polityke oddziatujaca na obszary wiejskie w latach 2004-2006
(wedtug poszczegdlnych SPO tacznie w analizowanym okresie)
Zrédto: Obliczenia whasne

Poza tym nie mozna zapominad, iz gdyby Polska nie byta objeta WPR, to by¢
moze sytuacja nierolniczych podmiotéw wiejskich bytaby jeszcze mniej korzy-
stna. W tym momencie pojawia sig istotne pytanie dotyczace sposobu alokacji
srodkow z polityki spéjnosci w Polsce po 2013 roku: czy regulacje UE powinny
ustali¢ minimalng wielkos¢ transferéw dla wsi w ramach catosci srodkéw poli-
tyki spdjnosci? Dotychczasowe doswiadczenie pokazuje, iz to zwykle KE byta
bardziej wrazliwa na pozarolnicze potrzeby wsi niz rzady krajéw czionkow-
skich. Ustalenie minimalnych alokacji srodkéw dla wsi moze jednak prowadzié
do mniejszej efektywnej absorpcji sSrodkéw (dotacje beda otrzymywaty projek-
ty, ktére niekoniecznie sa najlepsze — tabela 2).

Na obecnym etapie analizowania sytuacji po 2013 roku wydaje sig, iz odpo-
wiednim mechanizmem alokacji srodkéw polityki spéjnosci dla beneficjentow
z obszar6w wiejskich jest okreslenie minimalnych alokacji na ROW w ramach
poszczegblnych SPO (na stosunkowo niskim poziomie) oraz wprowadzenie pre-
ferencji dla podmiotéw z obszaréw wiejskich. Rozwiazanie to jest kompromi-
sem pomiegdzy ,.efektywnosciowym” sposobem alokacji (brak preferencji)
a ,,absorpcyjnym” (duze minimalne alokacje). W chwili obecnej trudno jedno-
znacznie wyznaczy¢ punkt réwnowagi pomiedzy tymi dwoma celami (pozio-
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mem absorpcji a jej efektywnoscia), stad m.in. koniecznos¢ wnikliwej analizy
faktycznej dystrybucji Srodkéw w ramach obecnego okresu programowania.

TABELA 2. Efekty wprowadzenia preferencji dla podmiotéw z obszaréw wiejskich w dostgpie do srodkéw
polityki spéjnosci
Zrédto: Opracowanie wiasne.

Wyszczegdlnienie Brak preferencji dla podmiotéw Preferencja dla podmiotéw z obszaréw
z obszarow wiejskich wiejskich
Brak okreslonych Wysoka efektywna absorpcja srodkéw  Srednia efektywna absorpcja srodkéw

minimalnych alokacji
dla podmiotow
z obszaréw wiejskich

(wygrywaja najlepsi); ryzyko niskiej
absorpcji srodkéw na polityke ROW

(bo daje si¢ punkty za ,,pochodzenie");
ograniczenie ryzyka niskiej absorpcji
Srodkéw dla podmiotéw wiejskich

Okreslone
minimalne alokacje
dla podmiotéw

z obszarow wiejskich

Stosunkowo niska efektywna
absorpcja srodkéw (w przypadku
matej liczby wnioskéw od podmiotéw
wiejskich finansowane sa nawet stabe
projekty); minimalne ryzyko niskiej

Niska efektywna absorpcja srodkow
(w przypadku matej liczby wnioskéw
od podmiotéw wiejskich finansowane
sa nawet stabe projekty); minimalne
ryzyko niskiej absorpcji Srodkow

absorpcji srodkéw dla wsi dla wsi

ZAMIAST PODSUMOWANIA, CZYLI REKOMENDACJE

1. Podkreslanie w negocjacjach na forum UE, iz po 2013 roku polskie rolni-
ctwo nadal bedzie wymagato modernizacji.

2. Wskazywanie na fakt znaczacego dystansu cywilizacyjnego pomigdzy wsia
a miastem w Polsce, co oznacza koniecznos$¢ przeznaczenia znaczacych srod-
kéw finansowych na modernizacjg¢ wsi. Do 2013 roku proces modernizacji wsi
nie zostanie zakoriczony.

3. Pokazywanie, iz korzysci z redukcji subsydiow rolnych jak tez liberaliza-
cji Swiatowego handlu zywnoscia beda nieréwno roztozone wsréd krajow UE.
W tym kontekscie podnosi¢ nalezy problem niewielkiej mobilnosci zasobow
w Polsce (m.in. pracy) i koniecznos$¢ uzyskania srodkéw na ich przekwalifiko-
wanie. To powinien by¢ jeden z podstawowych argumentéw Polski w staraniach
o utrzymanie znaczacych transferéw funduszy strukturalnych po 2013 roku.

4. Renacjonalizacja finansowania WPR (wspoéifinansowanie DB) moze pro-
wadzi¢ do renacjonalizacji regut gry WPR i w konsekwencji moze zagrozi¢ fun-
kcjonowaniu wspdlnego rynku. W takiej sytuacji dziatania KE zmierzajace do
ujednolicenia systeméw DB w UE (wprowadzenie petnego oddzielenia ptatno-
$ci od produkcji) mogg zakoriczy¢ si¢ niepowodzeniem.

5. Negocjacje w ramach ,health check” sa wazne i wyznacza przestrzen ne-
gocjacyjng nad zmianami w WPR dyskutowanymi podczas przegladu budzetu.

6. Korzystnym z punktu widzenia Polski scenariuszem byloby realizowanie
polityki ROW w ramach polityki spdjnosci, natomiast modernizowanie rolni-
ctwa poprzez WPR (najprawdopodobniej jej II filar, gdyz ptatnosci bezposrednie
beda ulegaty redukcji; w takiej sytuacji II filar moze zmienic charakter i stuzyé
modernizacji rolnictwa, a nie realizacji wielowymiarowej polityki ROW).
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COMMON AGRICULTURAL POLICY AND COHESION POLICY
IN THE CONTEXT OF THE EU BUDGET’S REVISION

Abstract. Activities connected with the development of rural areas are conducted both wi-
thin the so-called Second pillar of the European Union’s Common Agricultural Policy (CAP)
and within programmes financed from the cohesion policy fund. The question of selection of
the method of implementation of the rural development policy becomes particularly impor-
tant in the present situation of discussions on changes in CAP. These discussions are stimu-
lated both by internal factors (revision of the EU budget and CAP’s health check) and exter-
nal factors (WTO negotiations and changes on the global food market). All these factors
have been thoroughly analysed in this article. The resulting conclusion is that the revision
of the EU budget, which relates both to CAP and to the cohesion policy, may prove to be the
most important catalyst of changes in the manner of implementation of the rural development
policy. The article describes the key dilemmas connected with the selection of methods for
the introduction of solutions linked to the policy of rural development. The author of the
article claims that because of the low mobility of production factors in Poland it could
prove advantageous to shift much of the burden of implementation of the rural development
policy onto the cohesion policy. He also presents arguments to prove that an increase in the
EU funds allocated to rural development via the cohesion policy, introduced at the expense
of means flowing into the rural areas via the Second pillar of CAP may reduce the risk
of a decrease in the transfer of EU funds to Poland’s rural areas after 2013. The author of the
article also proposes an institutional mechanism for the implementation of rural development
policy that would be less dependant on CAP’s Second pillar.

Key words: development of rural areas, Common Agricultural Policy, cohesion policy, revi-
sion of the EU budget
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