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Synopsis. Celem artykutu jest identyfikacja potencjalnych kierunkow zmian oddziatywania
rolnictwa na $rodowisko w roznych wariantach reform wspdlnej polityki rolnej (WPR). Na
podstawie analizy wptywu potencjalnych zmian WPR na rozwdj europejskiego rolnictwa w
perspektywie do 2020 r., przedstawiono prawdopodobne konsekwencje planowanej reformy tej
polityki w wymiarze srodowiskowym. Uwzglgdniajac dwie najwazniejsze propozycje reformy,
stwierdzono, ze zadna z nich nie prowadzi do znaczacej liberalizacji polityki rolnej, co jest
korzystne w $wietle zrbwnowazonego rozwoju. Poréwnanie projektow przedstawionych przez
Komisj¢ Europejska i Parlament Europejski pozwala stwierdzi¢, ze wdrozenie pierwszego z
nich prowadzitoby do ekologizacji rolnictwa w szerszym zakresie. W propozycji Parlamentu
nie przewiduje si¢ daleko idacych zmian, co oznacza, ze w tym wariancie instrumenty ochrony
srodowiska bytyby skutecznie wdrazane, ale jedynie na czgsci uzytkéw rolnych. Réwnolegle
duza czg$¢ obszarow wykorzystywanych rolniczo podlegataby dalszej intensyfikacji, wige
zmiany WPR sprzyjatyby dwukierunkowemu rozwojowi rolnictwa i obszaréw wiejskich.

WPROWADZENIE

Toczaca si¢ na forum organizacji i krajoéw Unii Europejskiej (UE) dyskusja nad pla-
nowanym ksztaltem wspolnej polityki rolnej (WPR) bedzie miata istotny wptyw na roz-
wiazania finansowe i instytucjonalno-prawne w ramach tej polityki w okresie 2013-2020.
Be¢da one wywieraly silny wptyw na rozwo6j europejskiego rolnictwa. Celem artykutu jest
identyfikacja potencjalnych kierunkdéw zmian oddzialywania rolnictwa na srodowisko w
ro6znych wariantach reform WPR. W opracowaniu wykorzystano metody analizy opisowej
i analizy porownawczej, ktore postuzyly do opracowania wnioskow dotyczacych praw-
dopodobnych konsekwencji zmian najwazniejszych instrumentdow WPR w konteks$cie
oddziatywania rolnictwa na srodowisko.
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DOTYCHCZASOWA EWOLUCJA WPR W KONTEKSCIE WPLYWU
ROLNICTWA NA SRODOWISKO

WPR od poczatku funkcjonowania byta jednym z najwazniejszych obszaréw interwen-
cji Wspolnoty Europejskiej, jednak pierwotnie ani jej priorytety (okreslone w Traktacie
Rzymskim z 1957 1.), ani jej instrumentarium nie odnosity si¢ bezposrednio do problemow
ochrony srodowiska. Koncentrowano sig na kluczowych wowczas kwestiach zapewnienia
bezpieczenstwa dostaw zywnosci, stabilizacji rynku, odpowiednio wysokich dochodow
rolnikow i niskich cen dla konsumentow. Realizacja tych celéw w praktyce musiata si¢
opiera¢ na silnym wsparciu produkcji przez bezposrednie lub posrednie narze¢dzia subsy-
diowania produkgc;ji i protekcjonizmu handlowego'. Nie wszystkie z zamierzen udato si¢
osiagnaé, a jednoczesnie zaczely powstawaé efekty uboczne, zdiagnozowane jako prze-
jawy kryzysu europejskiego rolnictwa w trzech wymiarach: ekonomicznym, spotecznym
i ekologicznym. Powstanie kryzysu ekologicznego wiazalo si¢ wywotana przez WPR
industrializacja rolnictwa, ktéra wplywala na generowanie wysokich negatywnych efektow
zewngtrznych. Powstawaty one wskutek nadmiernego poziomu nawozenia, stosowania
srodkow ochrony roslin, tworzenia monokultur uprawnych, niszczenia naturalnych i pot-
naturalnych elementow przyrody i krajobrazu obszaréow wiejskich. Straty w srodowisku
wiazaly si¢ z pogorszeniem jakosci wod, degradacja gleb, ograniczeniem réznorodnosci
biologicznej i niekorzystnym wptywem na zmiany klimatyczne.

W reakcji na nasilajace si¢ negatywne konsekwencje dotychczasowej interwencji
podjeto proby zreformowania WPR, w ktérych w coraz wigkszym stopniu uwzgledniano
uwarunkowania §rodowiskowe. W duzej mierze wynikato to z rozwijanej rownolegle
polityki ekologicznej UE, a szczegdlnie z przyjecia jednej z najwazniejszych jej zasad
— integracji tej polityki z politykami sektorowymi. Zastosowanie tej zasady wiazato si¢
migdzy innymi z nalozeniem standardéw srodowiskowych na producentéw rolnych oraz
z wdrazaniem stosownych instrumentow ekonomicznych w ramach WPR. Przetomem
okazal sig tzw. pakiet Mac Sharry’ego z 1992 r., w ktorym dokonano znaczacej modyfikacji
stosowanych instrumentow wsparcia rolnictwa i obszaré6w wiejskich. Przede wszystkim
ograniczono dotacje do cen wazniejszych produktéw rolnych i stopniowo obnizono ceny
instytucjonalne, a spowodowany w ten sposob spadek dochodow rolniczych zrekompen-
sowano wprowadzeniem doptat bezposrednich. Ich stawki nie wynikaty z rzeczywistego
wolumenu produkcji, ale z plonu z hektara ustalanego administracyjnie, co ostabiato bodzce
do intensyfikacji i miato spowodowac¢ ograniczenie niekorzystnych oddzialywan rolnictwa
na $rodowisko. W tym kontekscie najwazniejszym krokiem okazato si¢ wprowadzenie
dzialan rozwoju obszarow wiejskich, pdzniej okre§lonych mianem tzw. II filaru WPR:
programow rolnosrodowiskowych, zalesien gruntdw rolnych i rent strukturalnych. Pierwszy
z wymienionych instrumentdw polega na przyznawaniu rolnikom dotacji za dodatkowe
ustugi na rzecz §rodowiska i stat si¢ najwazniejszym (pod wzgledem udziatlu w wydatkach
WPR) instrumentem unijnych programow rozwoju wsi. Dzigki jego stosowaniu rolnicy
sa zachgcani do generowania korzysci zewngtrznych o charakterze dobr publicznych (za-
chowanie i wzbogacanie srodowiskowych i spotecznych walorow obszaréw wiejskich).

! Szerzej na temat systemOw wsparcia w ramach WPR patrz: [Czyzewski, Henisz-Matuszczak 2004].
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Kolejne reformy w ogolnym zarysie stanowity kontynuacj¢ i wzmocnienie dziatan

zainicjowanych w 1992 r. Zawarte w poszczeg6lnych etapach reform najwazniejsze rozwia-
zania majace znaczenie dla oddziatywania rolnictwa na Srodowisko przedstawiono ponizej:

1.

W zwiazku z Agendq 2000 z 1999 r., sformutowano koncepcj¢ tzw. Europejskiego
Modelu Rolnictwa (EMR), ktory ma si¢ opiera¢ na rolnictwie rodzinnym, wielo-
funkcyjnym, zréwnowazonym i zapewniajacym przyszto§¢ obszarom wiejskim (ze
szczegblnym uwzglednieniem terendow wrazliwych), w harmonii ze $rodowiskiem
przyrodniczym i kulturowym. Zainicjowano mechanizm modulacji (przesunigcia
czesci funduszy z I do 11 filaru) i wdrozenie zasady wzajemnej zaleznos$ci (cross
compliance), zgodnie z ktora rolnicy otrzymujacy ptatnosci WPR musza spetniaé
podstawowe standardy srodowiskowe oraz standardy konsolidacji prawnej i finan-
sowej dotychczasowych srodkow towarzyszacych (oba rozwigzania nie byty jeszcze
obligatoryjne wobec panstw cztonkowskich)>.

W tzw. pakiecie Fischlera z 2003 r. postanowiono natozy¢ na kraje cztonkowskie obo-
wiazkowe stosowanie modulacji (w UE-15 od 2005 r., w UE-12 od 2012 r.) i zasady
wzajemnej zaleznosci. Wprowadzono dotacje bezposrednie niezalezne od wielko$ci
produkcji (decoupling)® oraz czgSciowa tzw. ekologizacjg I filaru — mozliwos$¢ wylacze-
nia czgsci srodkow przeznaczanych na platnosci bezposrednie w danym sektorze i ich
alokowanie na wsparcie o charakterze strukturalnym na obszarach wiejskich (m.in. w
zakresie ochrony Srodowiska). Postanowiono takze stosowa¢ dotacje do upraw roslin
wykorzystywanych do produkcji biopaliw. Finansowanie dziatan II filaru zintegrowa-
no w Europejskim Funduszem Rolnym Rozwoju Obszaréw Wiejskich — EFRROW.
Oproécz tego przyjeto wspolny dokument unijny — Strategiczne Wytyczne Wspolnoty —
SWW (Common Strategic Guidelines), stanowiacy swoisty wzorzec przygotowywania
krajowych programéw rozwoju obszarow wiejskich, dzigki czemu skonsolidowano,
uporzadkowano i w pewnym zakresie ujednolicono proces realizacji polityki rozwoju
obszarow wiejskich w krajach cztonkowskich. Jednocze$nie znaczaco zwigkszono
fundusze na te dziatania, przy duzym nacisku na finansowanie instrumentéw ochrony
srodowiska (przede wszystkim programow rolnosrodowiskowych).

W ramach oceny WPR, okre$lonej mianem bilansu zdrowia (Health Check), podkre-
$lono potrzebg modyfikacji niektorych instrumentéw — przede wszystkim uproszczenia
iujednolicenia systemu platnosci bezposrednich, a takze zwrdcono uwage na koniecz-
no$¢ sprostania nowym wyzwaniom WPR, silnie zwigzanym z uwarunkowaniami
ekologicznymi: zmianom klimatycznym, lepszemu gospodarowaniu zasobami wod-
nymi, wykorzystaniu biopaliw i zachowaniu r6znorodnosci biologicznej. Odniesienia
do kwestii ekologicznych maja zwiazek z rosnaca rolg ochrony srodowiska zarowno
w europejskiej opinii publicznej [European Commission 2010b], jak i w polityce UE.
W tym aspekcie wprowadzono kilka zmian w instrumentarium WPR: rozszerzono
wspomniana ekologizacje I filaru, zrezygnowano z dotacji do upraw roslin stosowanych
do produkcji biopaliw oraz wzmocniono mechanizm modulacji i zasad¢ wzajemne;j
zalezno$ci przez rozszerzenie podstawowych wymogdw dobrej kultury rolnej zgodnej
z ochrong srodowiska (Good Agricultural and Environmental Conditions — GAEC).

2

Szerzej na temat rozwiazan instytucjonalnych zwiazanych z finansowaniem ochrony §rodowiska w ramach
tej reformy WPR patrz: [Kociszewski 2007].
W praktyce dotacje tego typu byly realizowane od 2006 r.
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POTENCJALNE ZMIANY ODDZIALYWANIA ROLNICTWA NA SRODOWISKO
W SWIETLE ROZNYCH SCENARIUSZY ZMIAN WPR

Ocena WPR w Health Check miala by¢ swoistym wyznacznikiem kierunkow reform,
ktorych efekty maja obowiazywac po 2013 r. Przygotowanie propozycji w tym zakresie
zostato poprzedzone debata publiczna, w ktdrej przedyskutowano trzy warianty zmian.
Pierwszy scenariusz (tzw. konserwatywny) stanowi de facto pozostawienie WPR w obec-
nym ksztalcie z drobnymi modyfikacjami wedtug zalecen Health Check, w drugim — okre-
$lanym jako referencyjny — przewidziano poglebione zmiany (zblizone do przedstawionej
w dalszej czgsci opracowania propozycji Komisarza ds. Rolnictwa i Obszaréw Wiejskich
Daciana Ciolosa), a w trzecim (scenariusz liberalizacji) zatozono radykalne ograniczenie
interwencjonizmu i protekcjonizmu w polityce rolnej, z likwidacja ptatnosci bezposred-
nich i instrumentdéw regulacji rownowagi rynkowej. Realnie rzecz ujmujac, tylko drugi
wariant zawiera propozycje, ktore zachowuja i jednoczes$nie w znaczacy sposob reformuja
WPR. Potencjalny wptyw tych wariantow na dalsza ewolucjg¢ europejskiego rolnictwa
przedstawiono w raporcie Scenar 2020 11 z 2009 r., przygotowanym na zlecenie Dyrekcji
Generalnej ds. Rolnictwa Komisji Europejskiej [Nowicki i in. 2009]. Zweryfikowano w
nim najwazniejsze mozliwe trendy zmian WPR do 2020 r., zidentyfikowane w poprzed-
nim opracowaniu Scenar 2020 z 2006 r. Trendy te uwzglgdnialy zmiany demograficzne,
przemiany na obszarach wiejskich i w gospodarce rolnej (z uwzglednieniem wymiaru
srodowiskowego), a takze wewngtrzne i zewngtrzne czynniki zmian WPR po 2005 r. (ta-
kie jak negocjacje na forum WTO, skutki reform z lat 2003 i 2006, globalne wyzwania,
wplyw polityki ekologicznej). Do kazdego wariantu przeprowadzono analizy ilociowe
(w razie potrzeby uzupehlnione poglebiona analiza uwzgledniajaca aspekty jakosciowe),
majace na celu okreslenie potencjalnych zmian w produkcji rolnej, dochodach rolniczych
i funkcjonowaniu rynkow. Zmiany przewidziane w tych scenariuszach mozna zestawié¢
z najnowszymi propozycjami zmian WPR i pokusi¢ si¢ o sformulowanie wnioskoéw od-
nosnie do ich potencjalnych konsekwencji ekologicznych. Moga one wynika¢ zaréwno
ze zmiany znaczenia poszczeg6lnych instrumentow bezposrednio zwiazanych z ochrong
srodowiska, jak i z przemian gospodarczych spowodowanych przez planowane reformy.
Ponizej przedstawiono w ujeciu syntetycznym tres¢ poszczegdlnych scenariuszy.

W scenariuszu konserwatywnym zatozono, ze moga nastapi¢ niewielkie zmiany w
kierunku wyréwnania ptatnosci bezposrednich pomigdzy krajami cztonkowskimi, jednak
w dalszym ciagu w niektorych krajach bedzie funkcjonowat regionalny system ptatnosci,
przy ich czegsciowym uzaleznieniu od wolumenu produkcji. Suma wartosci wszystkich
ptatnoéci bezposrednich ma by¢ ograniczona o 15% (w cenach biezacych), co przy praw-
dopodobnym (zatozonym) utrzymaniu nominalnej wartos$ci budzetu WPR (co oznacza
jego zmnigjszenie o 20% w cenach statych), spowoduje, Ze stopa wzrostu naktadoéw na II
filar nie bedzie mogta by¢ wyzsza niz 45%*. Zmiany te spowoduja spadek udziatu sektora
rolno-spozywczego w wartos$ci dodanej w UE-27 z 5,3% w 2007 r. do 4,3% w 2020 r.
[Nowicki i in. 2009].

Kwota uzyskana dzigki redukcji o 15% $rodkéw przeznaczanych na platnosci bezposrednie w latach 2007-
2013 wyniostaby okoto 40,5 mld EUR. Przeznaczenie takiej dodatkowej kwoty na programy rozwoju wsi
(w perspektywie lat 2014-2020) oznaczatoby, ze warto$¢ ich wsparcia ze srodkéw UE wyniostaby 136,5
mld EUR (o nponad 42% wigcej niz w latach 2007-2013). Podobnie obliczono zmiany finansowania WPR
w pozostatych scenariuszach.
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W scenariuszu referencyjnym uwzgledniono ambitna wersj¢ zmian przewidywanych
na podstawie planow reform po 2013 r. w strong zrownowazenia (sustainability) i lepsze-
go ukierunkowania interwencji. Podobnie jak w scenariuszu konserwatywnym przyjeto,
ze utrzymana bedzie warto$¢ budzetu WPR w cenach nominalnych. Ma nastapi¢ jednak
powszechne wprowadzenie Systemu Ptatnosci Jednolitej (SPS), pelne oddzielenie dotacji
od wielkosci produkcji (decoupling), a takze 30% redukcja wydatkéw na platnosci bez-
posrednie (w cenach biezacych), pozwalajaca na wzrost alokacji EAFRD (na II filar) o
86% (w cenach biezacych) w stosunku do kwoty przeznaczonej na ten fundusz w latach
2007-2013. Udziat sektora w wartos$ci dodanej bedzie ograniczony w tym samym stopniu,
co w scenariuszu konserwatywnym.

W scenariuszu liberalizacji miataby nastapi¢ likwidacja tych instrumentow WPR,
ktore zaktocaja warunki migdzynarodowego handlu produktami rolnymi i barier celnych.
Tym samym nie bylyby stosowane ani ptatnosci bezposrednie, ani instrumenty interwencji
rynkowej, budzet WPR zwiazany z siedmioletnia perspektywa finansowa bytby zmniej-
szony o0 55% w cenach biezacych (75% w cenach statych), a $rodki na II filar bylyby
zwigkszone o 75% w cenach biezacych. W takich warunkach udziat sektora w wartosci
dodanej zmniejszylby sig z 5,3% w 2007 r. do 4,1% w 2020 r.

Przewidziany w kazdym scenariuszu spadek udziatu sektora rolno-spozywczego w
warto$ci dodanej bytby spowodowany przede wszystkim egzogeniczna wobec polityki
rolnej tendencja do ograniczenia produkcji rolnej (rowniez przemystowej) na rzecz wzrostu
udziatu sektora ustug w gospodarce UE. Niewielkie roznice w tym zakresie pomigdzy
poszczegolnymi scenariuszami wskazuja, ze polityka rolna miataby na to ograniczony
wplyw — przez ograniczenie lub likwidacj¢ barier w dostgpie do rynku unijnego i zmiany
systemu dotacji. Przewidywane ograniczenie roli sektora rolno-spozywczego przejawialoby
si¢ w zmniejszeniu jego udziatu w catkowitym dochodzie i zatrudnieniu na poziomie calej
wspolnoty, z pewnym zroéznicowaniem tego efektu w poszczegdlnych regionach i krajach
cztonkowskich. Pomimo tego rolnictwo pozostanie znaczacym sektorem gospodarki UE.
Bytoby tak nawet przy scenariuszu liberalizacji, jednak w tym przypadku ograniczenie
znaczenia gospodarki rolnej i spadek cen bylyby szczegolnie silne. Dotyczy to rowniez
dochodow w rolnictwie, ktére spadtyby o 7% w scenariuszach referencyjnym i konser-
watywnym oraz 29% w scenariuszu liberalizacji. Bytoby to efektem likwidacji ptatnosci
bezposrednich i — w znacznie mniejszym stopniu — obnizenia poziomu cen. Obnizenie
poziomu dochoddéw w tym scenariuszu byloby silniejsze w krajach UE-15 (ze wzgledu
na spadek cen produktéw pochodzenia zwierzecego) i stabsze w krajach UE-12, ktdre
bardziej skorzystatyby na znacznym podniesieniu ptatnoscei II filaru.

Pomimo ograniczenia udziatu rolnictwa w unijnej gospodarce, w kazdym scenariuszu
na poziomie UE-27 ma si¢ zwigkszy¢ wolumen produkcji roslinnej (tab. 1.), przy jedno-
czesnym zmniejszeniu powierzchni uprawnej. Nastapitoby to gtownie dzigki postgpowi
biologicznemu i zwigkszeniu plonu z hektara, ale rowniez wskutek ogdlnej intensyfikacji
produkc;ji, co bedzie wywotywac konsekwencje ekologiczne. W przypadku produkcji zwie-
rzgcej i produktow pochodzenia zwierzecego, w scenariuszu liberalizacji przewidziano jej
spadek, a w scenariuszach referencyjnym i konserwatywnym obnizenie tempa jej wzrostu.
Ustalono, ze ptatnosci II filaru nie bylyby w stanie zapobiec tym tendencjom. W kazdym
scenariuszu przewidywane zmiany sa mocno zréznicowane na poszczegdlnych rynkach
branzowych w zaleznosci od ich specyfiki. Na czgsci z nich produkcja moze zwigkszy¢
si¢ (np.: wieprzowina, produkty mleczne), a w innych zmniejszy¢ si¢ (np. wotowina).
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Tabela 1. Przewidywane zmiany wybranych wskaznikow produkcji rolnej w UE-27
w latach 2007-2020"

Rodzaj zmiany Wielko$¢ w scenariuszu [%]
referencyjny konserwatywny liberalizacji
Zmiana wolumenu produkcji rolno-spozywczej 4,1 3,9 3,0
Zmiana wolumenu produkcji zwierzecej 2,3 1,8 -0,4
Zmiana wolumenu produkcji ro§linnej 14,0 14,2 2,5
Zmiana powierzchni uprawnej -1,0 -0,8 -6,0

" Dane przedstawiaja zmiany wybranych wskaznikow pomigdzy 2007 i 2020 rokiem. Sa to procentowo
wyrazone stopy wzrostu warto$ci produkceji obliczonej jako réznica wartosci produkcji rocznej (lub
powierzchni uprawnej) z 2020 i 2007 r. podzielona przez warto$¢ bazowa (z 2007 r.). W ten sam
sposob liczone byly zmiany liczby gospodarstw i powierzchni uprawnej przedstawione w tekScie.
Zrbdto: opracowanie wlasne na podstawie Scenar 2020 11 [Nowicki i in. 2009].

Ogolnie stwierdzono, ze zmiany WPR w poszczegdlnych scenariuszach w wigkszym
stopniu beda skutkowa¢ zmianami dochodéw, powierzchni upraw i liczby gospodarstw,
a w mniejszym beda oddziatywaé na wolumen produkcji rolno-spozywczej. W duzej
mierze bedzie to wynika¢ z ogolnego wzrostu zapotrzebowania na zywno$é. Niewielkie
r6znice zmian wielko$ci produkeji w sektorze rolno-spozywcezym pomigdzy poszcze-
gblnymi scenariuszami i jednocze$nie znaczace rdéznice zmian produkcji roslinnej i
zwierzgeej, pomigdzy dwoma pierwszymi i ostatnim scenariuszem, mozna wythumaczy¢
przewidywanym wzrostem importu w wariancie radykalnej liberalizacji WPR. Unijne
przedsigbiorstwa wytwarzatyby wowczas duza ilos¢ dobr finalnych przy zwigkszonym
wykorzystaniu surowcow sprowadzanych z zewnatrz, co mogloby oznacza¢ przesunigcie
presji srodowiskowej z UE do innych krajow. Bytoby to szczegdlnie niekorzystne w sy-
tuacji, gdyby import pochodzit z gospodarek o nizszych standardach ochrony srodowiska.
Przewidywany w scenariuszach referencyjnym i konserwatywnym wzrost produkcji nastapi
przez jej intensyfikacje, czemu begdzie towarzyszylo zmniejszenie liczby gospodarstw (z
11 do 7 mln w scenariuszu referencyjnym). Przewiduje si¢ nierownomierne roztozenie
rezultatow tych zmian pomigdzy stare i nowe kraje cztonkowskie (liczba gospodarstw ma
zmniejszy¢ si¢ 0 25% w UE-15 1 0 40% w UE-12 pomigdzy latami 2007 i 2020). Mozna
zauwazy¢, ze w grupie nowych krajow cztonkowskich oddziatywanie na intensyfikacje
produkcji bedzie silniejsze, co z jednej strony poprawi strukturg agrarna, a z drugiej moze
wplyna¢ na wzrost srodowiskowej presji rolnictwa.

Moga to potwierdzac¢ prognozy dotyczace zmian powierzchni uprawnej. Na poziomie
UE-27 nastapilby jej spadek (tab. 1.), ktory szczegolnie nasilitby si¢ w UE-15 — okoto
3% w scenariuszach referencyjnym i konserwatywnym oraz okoto 8% w scenariuszu
liberalizacji. W UE-12 przewidywane skutki bytyby odmienne — nastapitby okoto 2%
wzrost powierzchni UR w scenariuszach referencyjnym i konserwatywnym oraz mi-
nimalny spadek w scenariuszu liberalizacji. Sformutowano w zwiazku z tym wniosek,
ze ograniczenie/likwidacja ptatnosci bezposrednich oddzialuje ze znacznie mniejszym
nasileniem na ograniczenie powierzchni uprawnej w UE-12 niz w UE-15. WzmoZona
intensyfikacja rolnictwa mialby miejsce w scenariuszu liberalizacji, w ktorym wystapia
silniejsze bodZce do wzrostu produkcyjnosci i podniesienia stopnia specjalizacji (rosnace
korzysci skali). Przewidywane przemiany gospodarki rolnej bgda rowniez skutkowac
ograniczeniem zatrudnienia, co ze szczeg6lnym nasileniem dotknie kraje o duzej liczbie
mniejszych, mniej efektywnych gospodarstw, ktore nie sa w stanie osiagac korzysci skali.
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Jako ze dotyczy to w wigkszym stopniu UE-12 (w tym szczegolnie Polski), to wlasnie w tej
grupie krajowprzewidziano nasilone migracje wewngtrzne (ze wsi do miast) i zewngtrzne
(do UE-15). Zestawiajac przewidywany wzrost produkcji, wzrost powierzchni uprawne;j i
znaczne ograniczenie liczby gospodarstw w UE-12, mozna stwierdzi¢, ze przewidywane
zmiany WPR przyczynia si¢ do szczegdlnie silnej intensyfikacji i przyspieszonego rozwoju
rolnictwa industrialnego w tej grupie krajow. Moze to wynika¢ z dazenia do zmniejszenia
luki w poziomie produkcyjnosci w stosunku do UE-15. Prawdopodobnie bedzie to ozna-
cza¢ zwigkszenie presji rolnictwa na srodowisko. Zjawisko to byloby szczegolnie silne w
scenariuszu liberalizacji.

Istotna rolg w dalszej ewolucji rolnictwa przypisano dyrektywie 2009/28/WE w sprawie
promocji zuzycia energii ze zrodet odnawialnych, ktora ma oddzialywac na podtrzymanie
gospodarki rolnej (szczegolnie produkcji roslinnej), jednak w zréznicowany sposdb w
kazdym scenariuszu. W kazdym z nich zatozono jednakowy, zgodny z zapisami dyrektywy
10% udziat biopaliw w zuzyciu paliw ptynnych, z tego 70% ma pochodzi¢ z technologii
pierwszej generacji, a 15% z technologii drugiej generacji (produkcja przy ich uzyciu jest
liczona podwdjnie)’. W wersji referencyjnej w latach 2005-2020 w UE spodziewany jest
wzrost produkcji biopaliw z 3,4 do 12,1 mln ton i jednocze$nie wzrost popytu na nie z 3,4
do 30,1 mln ton rocznie. Oznacza to dynamiczny wzrost importu, ktory w 2020 r. bedzie
pokrywal 60% zapotrzebowania. W scenariuszu liberalizacji produkcja biopaliw w 2020
1. wyniesie 9,6 mln ton, przy popycie ponad 31 mln ton — nieco wyzszym niz w scena-
riuszu referencyjnym. Nizszy wzrost produkcji w scenariuszu liberalizacji ma wynikac
ze wzrostu importu na skutek ograniczonego wsparcia rolnikow i redukcji barier handlo-
wych. Dyrektywa dotyczaca odnawialnych Zrédet energii, stymulujac wzrost popytu na
produkcje roslinna, bedzie dodatkowo oddziatywac na spowolnienie wzrostu lub spadek
produkcji zwierzgcej. Efekt ten bedzie wzmocniony poprzez to, ze produkcja biopaliw
spowoduje wzrost kosztow produkcji pasz i przetozy si¢ na spadek optacalnosci produkcji
zwierzgeej. Zwigkszy si¢ popyt na ptody rolne wykorzystywane zarowno do produkcji
biopaliw, jak i do produkcji pasz, w wyniku czego ceny tych ptodéw wzrosna. Mozna tutaj
zauwazy¢ efekt wypierania jednego rodzaju produkcji przez drugi wkutek dziatan polityki
ochrony $rodowiska. Efekt srodowiskowy bylby natomiast bardzo zlozony. Po stronie
korzy$ci nalezy uwzglednié, ze produkcja biopaliw przyczynia si¢ do ograniczania zmian
klimatycznych i zuzycia nieodnawialnych surowcéw energetycznych. Poza tym moze si¢
posrednio przyczynic do korzysci ekologicznych zwiazanych z utrzymaniem produkcji na
danym obszarze. Po stronie potencjalnych kosztow nalezy uwzglednié zwigkszenie presji
na $rodowisko wynikajace z intensyfikacji produkcji, a w skali globalnej wylesianie i
straty r6znorodnosci biologicznej wskutek zwigkszenia obszaréw upraw energetycznych.

Oproécz polityki wspierania produkcji biopaliw, czynnikami spowalniajacymi ograni-
czenie roli rolnictwa w gospodarce beda proekologiczne instrumenty II filaru (wsparcie
rolnikow na terenach Natura 2000, na obszarach o niekorzystnych warunkach gospoda-
rowania i programy rolnosrodowiskowe). Dzigki nim na niektorych terenach utrzymana
zostanie produkcja ekstensywna, ale efekt ten zalezy od udziatu srodkéw na te dziatania
(05 2°) w krajowych planach realizacji instrumentow II filaru. Dziatania innych osi —szcze-

> Biopaliwa pierwszej generacji sa wytwarzane z surowcow, ktore jednocze$nie moga stuzy¢ do produkcji

zywnosci, co wywoluje szereg problemow ekologicznych, ekonomicznych i spotecznych [Kociszewski
2009]. Biopaliwa drugiej generacji sa wytwarzane z innych surowcow, dzigki czemu te problemy sa w
znacznym stopniu ograniczone.

Numeracja i nazewnictwo osi wedlug Strategicznych Wytycznych Wspolnoty, a w Polsce wedtug PROW
2007-2013.
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golnie te z nich, ktore skutkuja podniesieniem produkcyjnosci (O$ 1) — beda oddziatywaé
w odwrotnym kierunku’.

Analiza Scenar 2020 I bezposrednio odnoszaca si¢ do aspektow ekologicznych dotyczy
glownie identyfikacji przyrodniczych uwarunkowan rozwoju rolnictwa, a w mniejszym
stopniu doktadnych przewidywan zmian jego polutogenno$ci. W raporcie wykazano jed-
nak réznice pomigdzy zmianami wielko$ci emisji z rolnictwa w latach 2002-2020, wedtug
poszczegdlnych scenariuszy. W scenariuszu konserwatywnym (w pordwnaniu do scena-
riusza referencyjnego) nastapitoby zwigkszenie nadwyzki azotu o 0,8%, nadwyzki fosforu
0 1,0%, emisji amoniaku o 0,1% i gazéw szklarniowych (metanu i tlenkow azotu) o 0,4%.
Zupetnie odmienne wyniki uzyskano z pordwnania scenariusza liberalizacji ze scenariuszem
referencyjnym: nadwyzki azotu i fosforu maja si¢ zmniejszy¢ o 1,3%, emisja amoniaku o
1,6%, emisja metanu (CH,) ma si¢ zmniejszy¢ o 3,6%, a wszystkich gazow szklarniowych
0 2,8% [Nowicki i in. 2009]. Wykazane réznice wynikaja z zachowania w niektorych
krajach (wedlug scenariusza konserwatywnego) ptatnosci za krowy mamki i zmniejszenia
liczby ekstensywnych przyjaznych ekologiczne gospodarstw, jako rezultatu ograniczenia
wzrostu platnosci II filaru. Wykazano, ze bedzie sig to wiazato z intensyfikacja rolnictwa i
zwigzanymi z tym wzrostem zuzycia nawozow oraz koncentracja chowu bydta mlecznego.
Redukcja zanieczyszczen w scenariuszu liberalizacji ma wynikaé¢ z wigkszego ograniczenia
wolumenu produkcji i powigkszenia obszar6w tak oraz terenow odtogowanych.

W wigkszosci regionéw Polski, w scenariuszu konserwatywnym nastapitby wzrost o
ponad 0,5% nadwyzki azotu, a w scenariuszu liberalizacji o ponad 0,5% spadek nadwyzki
azotu w porownaniu do scenariusza referencyjnego. W aspekcie probleméw ekologicznych
mogloby to wskazywac na korzys$¢ scenariusza liberalizacji, jednak przewidywane zmiany
nie sa jednoznaczne i moga wywotac zarowno pozytywne, jak i negatywvne efekty srodowi-
skowe. Nalezy tutaj uwzgledni¢ posrednie konsekwencje strukturalnych zmian zachodzacych
w rolnictwie wskutek ograniczenia zakresu interwencji publicznej. Z jednej strony, redukcja
upraw roslinnych i chowu bydta powinna sig przetozy¢ na zmniejszenie bezwzglednej ilo-
Sci stosowanych nawozow oraz emisji metanu. Z drugiej strony, nalezy jednak pamigtac,
ze — szczegolnie w scenariuszu liberalizacji — proces ten bedzie powiazany ze wzrostem
koncentracji produkcji i prawdopodobnym nasileniem presji na sSrodowisko w skali lokal-
nej. Podobne wnioski — cho¢ z réznych punktéw widzenia — wyciagaja polscy ekonomisci
rolnictwa. Zdaniem J6zefa Zegara [2010] rynek preferuje rolnictwo industrialne o wigkszej
intensywnosci produkcji bez uwzglednienia jej efektow zewnetrznych. Doprowadza ponadto
do zjawisk niekorzystnych zarowno w aspektach ekologicznych, jak i w $wietle spojnosci
terytorialnej — w jednych regionach UE moze nastapi¢ dynamiczny rozwo6j produkcji, a w
innych rezygnacja z rolnictwa. Bez publicznego wsparcia rolnictwa nastapilyby procesy
koncentracji obszarowej (tam gdzie panuja najlepsze warunki do produkcji roslinnej) i
koncentracji skali produkcji (szczegolnie w duzych farmach hodowlanych) [Poczta 2010].
W obu przypadkach moze dojs¢ do nadmiernej emisji zanieczyszczen, w tym zwlaszcza
zwiazkéw azotu (zarowno do wod, jak i do powietrza).

Wedhig konkluzji raportu, wymogi dyrektywy azotanowej w dalszym ciagu beda
oddziatywaé na ograniczenie ogolnego wzrostu nadwyzki w bilansie azotowym, jednak
beda jedynie tagodzi¢ wzrost emisji azotanéw na skutek koncentracji produkcji zwie-
rzgeej, co moze spowodowac duzy wzrost emisji punktowej. Poza tym, warto zwrdcié

7 Ogolna konkluzja raportu dotyczacego II filaru potwierdza zamierzony wplyw jego poszczegdlnych osi (w
przypadku osi 2 ma nastapi¢ korzystna ekologicznie stymulacja ekstensyfikacji produkecji, a w przypadku
osi 3 — poprawa infrastruktury wsi).
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uwage na straty zwigzane z rezygnacja z rolniczego wykorzystania czg$ci gruntow (w
tym ekstensywnych lak wykorzystywanych do wypasu bydta). Beda one polegaé na
utracie roznorodnosci biologicznej oraz degradacji krajobrazu wsi i moga nastapi¢ ze
szczeg6lnym nasileniem w regionach o duzej obecnie liczbie gospodarstw ekstensyw-
nych. Przewiduje sig, ze nastapi redukcja ich liczby wskutek rezygnacji z dziatalnosci
rolniczej w mniejszych gospodarstwach i wzrostu koncentracji produkcji w wigkszych.
Zwazywszy, ze skutki te beda najsilniej wystepowaé w scenariuszu liberalizacji, mozna
uznac, ze catkowita likwidacja platnosci bezposrednich moze sig przyczyni¢ do ogolnego
zwigkszenia presji rolnictwa na Srodowisko. Przektada si¢ to na interpretacj¢ ich roli w
kontekscie rownowazenia srodowiskowego. Likwidacja ptatnosci bezposrednich oznacza
bowiem brak koniecznosci spetnienia warunkow GAEC, czyli faktyczne znaczne zlago-
dzenie wymogoéw ekologicznych dla wigkszosci rolnikow, ktorych obejmowatyby tylko
powszechnie obowiazujace przepisy ochrony §rodowiska. Poza tym zmniejszenie wsparcia
bezposredniego przyspieszytoby likwidacje znacznej liczby gospodarstw na obszarach
marginalnych, co z kolei spowodowatby ograniczenie liczby adresatow Il filaru. W takiej
sytuacji nawet zwigkszenie tych platnosci okazatoby si¢ mniej skuteczne w sensie stymu-
lowania $wiadczenia przez rolnikow ustug §rodowiskowych.

Podsumowujac wnioski z ustalen Scenar 2020 II, mozna uznaé, ze wsrdod uwzglednio-
nych kierunkéw reform WPR, cato$ciowo ujety wptyw na zmiany oddzialywania rolnictwa
na $rodowisko bedzie najbardziej korzystny w przypadku scenariusza referencyjnego. W
przypadku liberalizacji polityki rolnej przewidywana jest najwigksza catkowita redukcja
zanieczyszczen, jednak moze temu towarzyszy¢ szczegolne nasilenie presji na niektorych
obszarach. Ponadto, w tym scenariuszu nastapi najwicksze ograniczenie liczby gospodarstw,
co spowoduje nasilenie dwoch niekorzystnych zjawisk dla réznorodnosci biologicznej: wy-
cofywania gruntow z rolnictwa i intensyfikacji produkcji. Bgdzie si¢ to wigzac z obnizeniem
skutecznosci dziatan II filaru. W scenariuszu referencyjnym zostatyby one wzmocnione,
a narzgdzia I filaru tak zmodyfikowane, by ograniczy¢ negatywne skutki dla srodowiska,
dlatego bylby to kierunek lepszy od konserwatywnego. Przewidywane zmiany zwiazane z
przedstawionymi scenariuszami zmian WPR mozna zestawi¢ z dwoma propozycjami reform
tej polityki — sformutowanymi przez Komisj¢ Europejska i Parlament Europejski.

PLANY REFORM W KONTEKSCIE OCHRONY SRODOWISKA

Uwarunkowania uwzglednione w §redniookresowym przegladzie Health Check, a takze
potencjalne skutki planowanych zmian (okreslone w Scenar 2020 II) miaty istotny wplyw
na ksztalt propozycji reform WPR na lata 2014-2020. W tym kontek$cie mozna wyr6zni¢
dwa gléwne stanowiska przedstawione przez unijnego komisarza ds. rolnictwa Daciana
Ciolosa [European Commission 2010a] i reprezentujacego Parlament Europejski Alberta
Dessa [European Parliament 2011]. Niezaleznie od kwestii ekonomicznych i spotecznych
w obu projektach zawarto roznigce si¢ propozycje zmian majacych znaczenie dla wptywu
rolnictwa na srodowisko.

W projekcie D. Ciolosa srodowisko i zmiany klimatu umieszczono wsrod trzech naj-
wazniejszych wyzwan, przed ktorymi stoi europejskie rolnictwo. Podkres$lono przy tym,
ze cho¢ od 1990 r. emisja gazow szklarniowych z unijnego rolnictwa obnizyta si¢ 0 20%,
to jednak potrzebne sa dalsze dziatania w celu jej redukcji. Mozna zauwazy¢ wyraznie
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nawiazanie do unijnego pakietu energetyczno-klimatycznego (w ktérym przewidziano
redukcj¢ gazow szklarniowych o 20% i osiagnigcie 10% udziatu biopaliw w wolumenie
sprzedawanych paliw transportowych do 2010 r.). Ograniczenie emisji ma nastapi¢ dzigki
poprawie efektywnos$ci energetycznej produkcji biomasy i energii odnawialnej, sekwe-
stracji wegla (pochtanianie przez uzytki zielone, lasy, zadrzewienia) oraz ochronie wegla
organicznego w glebach?®.

Gtoéwne cele przysztej] WPR to: oplacalna produkcja zywnosci, ochrona klimatu oraz
rozw0j zrownowazony terytorialnie® i zrbwnowazone zarzadzanie zasobami naturalnymi.
Dlarealizacji ostatniego wymienionego celu potrzebne jest zachowanie zrownowazonych
praktyk rolniczych (niezbgdnych do dostarczania §rodowiskowych dobr publicznych),
wdrazania innowacji w rolnictwie (w zakresie adaptowania nowych technologii, zmian
procesow produkcyjnych oraz rozwoju nowych produktéw w odpowiedzi na zmieniajaca
si¢ strukture¢ popytu). Komisarz podkreslit nieroztacznos¢ wszystkich celow i koniecz-
no$¢ uwzglednienia aspektéw ekologicznych na kazdym poziomie dziatan wspdlnoty,
co wskazuje na wyrazne odniesienie do koncepcji zréwnowazonego rozwoju i zasady
integracji polityki ekologicznej z politykami sektorowymi. Podkresla si¢ przy tym prio-
rytetowos$¢ dziatanh ochrony srodowiska i wspotprace z Dyrekcja Generalna Srodowiska.
W zakresie zmian instrumentow realizacyjnych, najwigcksze zmiany zaproponowano w
I filarze. Zatozono, ze konieczne jest uczynienie systemu ptatnosci bezposrednich bardziej
zrozumiatym dla podatnikéw w catej UE przez bardziej wyrazne adresowanie ptatnosci za
konkretne ustugi spetniane przez rolnikow, przy silnym uwzglednieniu srodowiskowych
dobr publicznych. Komisarz podkreslit znaczenie wzmocnienia wymiaru srodowiskowego
i spotecznego dla legitymizacji podtrzymania wydatkow na WPR dla opinii publiczne;.
W tym celu wskazatl na potrzebg pelnego oddzielenia dotacji od wartosci produkcji (de-
coupling) oraz zaproponowatl rozwiazanie, w ktorym diametralnie wzmocniona bytaby
(zainicjowana w poprzednich etapach reform) ekologizacja I filaru.

Platno$ci bezposrednie sktadatyby si¢ z dwdch elementow: podstawowego i tzw. premii
ekologicznej. Pierwszy komponent opieralby si¢ na zryczattowanej stawce na hektar, przy
ograniczonych réznicach jej poziomu pomigdzy krajami i regionami. Roznice te nie zosta-
lyby jednak zupetnie zredukowane, co uzasadniono specyfika i zroznicowaniem sytuacji w
poszczegolnych krajach (sita nabywcza, zatrudnienie, warunki produkcji i powierzchnia).
Pomoc bytaby ograniczona do aktywnych rolnikéw tak, aby nie trafiata do wlascicieli
ziemi w rzeczywisto$ci niezwiazanych z rolnictwem. Warunki otrzymania dotacji mialtyby
zapewni¢ dostarczanie dobr publicznych przez beneficjentow, co nastapitoby m.in. za po-
mocg zaostrzenia GAEC (m.in. przez wprowadzenie wymogoéw wynikajacych z zapisow
ramowej dyrektywy wodnej 2000/60/WE).

Do stawki bazowej doliczano by tzw. premi¢ ekologiczna przyznawana rolnikom za
podjecie dodatkowych praktyk przyjaznych dla §rodowiska (stosowania ptodozmianu,
utrzymywania uzytkow zielonych, utrzymania pokrywy roslinnej w okresie zimowym, co-
rocznego odlogowania ze wzgledow ekologicznych, by¢ moze rowniez wymogow obecnie
stosowanych na obszarach Natura 2000). Premia ta ma na celu m.in. rekompensatg dodat-

Czgs$¢ gleb, szczegdlnie na terenach podmoktych, zawiera duze ilosci zwiazkow wegla, ktore moga by¢
uwalniane do atmosfery z pdl. Nastgpuje to np. przy zamianie uzytkow zielonych, w tym fak na grunty orne.
W tym dokumencie rozw¢j zréwnowazony terytorialnie rozumiany jest jako zachowanie spotecznej zywot-
nosci obszarow wiejskich z uwzglednieniem rolnictwa jako podstawowego zrodta zatrudnienia, poprawy
warunkéw funkcjonowania drobnych gospodarstw, lokalnych rynkéw zywnosci, zréznicowania systemow
produkcji i struktury agrarnej.
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kowych kosztoéw i utraty czg$ci dochodow, w wyniku ograniczenia intensywnych metod
produkcji. Kraje cztonkowskie miatyby mozliwo$¢ wyboru z okreslonego zestawu tych
dziatan, ktore bylyby najbardziej adekwatne do ich specyfiki. Rowniez rolnik ubiegajacy
si¢ o platnosci bezposrednie musiatby wybra¢ jedna z proponowanych opcji. Czgs¢ tych
dziatan jest obecnie realizowana w niektorych krajach, w ramach GAEC lub programéw
II filaru, przy czym udziat w nich jest dobrowolny (np. w programach rolnosrodowisko-
wych), a w wyniku reformy bylyby one wprowadzone powszechnie w catej UE jako
obowiazkowe dla rolnikéw. W zamierzeniu rozwiazanie to ma by¢ bardziej skuteczne (w
skali makro) niz programy rolnosrodowiskowe, oparte na dobrowolnosci uczestnictwa i
duzej dowolnosci wyboru poszczegolnych dziatan. Ma ono rowniez spowodowaé uprosz-
czenie procedur, m.in. przez brak konieczno$ci zawierania kilkuletnich umow. W interesie
polskich gospodarstw — w sytuacji ich rozdrobnienia — korzystna jest inna rozwazana
propozycja: minimalnego poziomu kwoty dotacji na gospodarstwo. Bytoby to wskazane
réwniez w aspekcie ekologicznym, poniewaz mniejsze gospodarstwa generuja relatywnie
nizsze koszty zewngtrzne i wigksze korzysci srodowiskowe.

Podobnie jak w systemie platnosci bezposrednich ma funkcjonowaé wsparcie ONW —
platnosci z tego tytulu w formie uogolnionej beda wyptacane z I filaru jako uzupeniajaca
ptatnos¢ bezposrednia z tytutu naturalnych utrudnien gospodarowania. Dodatkowe dotacje
II filaru bytyby przyznawane opcjonalnie w przypadku wystepowania specyficznych pro-
bleméw ONW w danym kraju lub regionie. Zaproponowany plan reformy oznacza dalsze
przesunigeie czgsci dziatan proekologicznych do 1 filaru. Stanowitoby to kontynuacje za-
inicjowanej w Health Check ekologizacji tego ostatniego, ale nie byloby zbiezne z filozofia
reformy z 2003 roku, w ktorej podkreslano wyrazny podziat dziatan obu filarow. O tym, czy
rzeczywiscie przyniesie to faktyczny wzrost roli polityki ochrony srodowiska w rolnictwie,
bedzie §wiadczy¢ wielko$¢ alokacji na jej instrumenty w finalnych planach budzetu rolnego.

Proekologiczne dziatania II filaru (przede wszystkim programy rolnosrodowiskowe)
stanowilyby dodatkowe, $cisle ukierunkowane uzupetnienie srodowiskowego komponentu
ptatnosci bezposrednich. W tym celu zaplanowano modyfikacje stosowanych instrumentow
oraz stworzenie nowych narzedzi, ktore bytyby w bardziej elastyczny sposdb dostosowane
do potrzeb krajéw cztonkowskich. Maja by¢ one Scislej dopasowane do uwarunkowan
regionalnych i lokalnych — szczegolnie obszaroéw HNV (High Nature Value) i Natura 2000.
Instrumenty te powinny tez wspiera¢ zwickszanie warto$ci dodanej zasobow lokalnych,
rozw06j nowych kanalow dystrybucji, rynkéw lokalnych, sprzedazy bezposredniej, co
zdaniem autora sprzyjaloby rozwojowi rynku zywnosci ekologicznej i w konsekwencji
wzrostowi tego typu produkcji.

Przedstawiciele Parlamentu Europejskiego (szczegolnie grupy reprezentujace lobby
rolnicze) skrytykowali projekt Komisji. Z negatywna ocena spotkaty si¢ m.in. proponowane
zmiany zwigzane z ochrong srodowiska ze wzgledu na to, ze stanowityby dodatkowe obcia-
zenia dla rolnikéw 1 obnizylyby ich konkurencyjnos¢ w skali migdzynarodowe;j. Stanowisko
Parlamentu zostato przedstawione w tzw. raporcie Dessa [European Parliament 2011], a
nastepnie zatwierdzone w rezolucji (2011/2051(INI) z 23.06.2011 r. Przyjmujac te same
priorytety, co w projekcie Komisji, podkreslono potrzebg utrzymania wydatkow na WPR (w
tym wysokos$ci srodkéw na ptatnosci bezposrednie) w nastepnej perspektywie finansowe;j
oraz postulowano calosciowe spojrzenie na t¢ polityke (bez odregbnego traktowania I 1 I1
filaru). Utrzymanie tych dwoch filarow jest jednym z gléwnych postulatow w stosunku do
przysztosci WPR. Filar I powinien obejmowac dziatania horyzontalne, a filar I — by¢ ukie-
runkowany na osiagni¢cie $cisle okreslonych celow w sposob umozliwiajacy dostosowanie
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do specyfiki krajow cztonkowskich. Dysproporcje w dotacjach dla poszczeg6lnych krajow
czlonkowskich miatyby by¢ pomniejszane, jednak wyrazono sprzeciw wobec wprowadzenia
stawki zryczaltowanej. Ptatnosci bezposrednie bylyby bardziej zréznicowane niz w propo-
zycji Komisji: miatyby by¢ obliczane na podstawie warunkéw bazowych, specyficznych w
poszczegdlnych krajach cztonkowskich i regionach oraz w praktyce bylyby o 35% nizsze
w UE-12 w stosunku do UE-15. Okres przejsciowy do ich zréwnania mialby zosta¢ przesu-
nigty poza perspektywe 2020 r. Parlament proponuje ponadto wprowadzenie dodatkowego
wsparcia matych gospodarstw tam, gdzie jest to istotne dla rozwoju obszaréw wiejskich.
Zgodnie z zasada subsydiarnosci, decyzja o tym jaka czg$¢ ptatnosci bezposrednich bytaby
wykorzystana na ten cel, bytaby podejmowana przez kraje cztonkowskie. Wedhug tej zasady
interwencja instytucji UE powinna nastgpowac tylko woweczas i tylko w takim zakresie, gdy
cele proponowanych dziatan nie moga by¢ skutecznie osiagnigte przez kraje cztonkowskie,
natomiast z uwagi na skalg lub skutki proponowanych dziatan zostana lepiej zrealizowane
przez wspolnote. Okreslenie wielkosci i adresatow wsparcia jest jak najbardziej mozliwe,
a nawet wskazane na poziomie krajowym. Wladze panstw cztonkowskich dysponuja od-
powiednia wiedzg na temat obszaréw problemowych.

Glowna roznicg wobec propozycji Komisji stanowi sprzeciw dla wprowadzenia
skomplikowanego dwupoziomowego systemu ptatnosci bezposrednich, co wedhug raportu
Dessa moze spowodowac zwigkszenie utrudnien biurokratycznych. Wsparcie dziatan
na rzecz $rodowiska powinno nastgpowac w sposob zblizony do obecnego stanu, przy
wzmocnieniu roli programéw rolnosrodowiskowych. Ich realizacja miataby by¢ utatwiona
dzigki bardziej elastycznemu zarzadzaniu pigcioletnim okresem zobowiazan podejmo-
wanych przez rolnikéw. Dzialania te w calosci miatyby by¢ pozostawione w 1I filarze,
jednak dzigki zachowaniu modulacji przy zwigkszonym (nawet o 20%) poziomie jego
finansowania. Poza tym, przewidziano dwa rodzaje programow rolno§rodowiskowych —
obowiazkowych i dobrowolnych. W pierwszym przypadku kraje cztonkowskie musiatyby
zobowiazac rolnikdw do uczestnictwa w co najmniej dwoch dziataniach okre§lonych na
szczeblu unijnym i w 100% finansowanych z budzetu WPR. Dotyczylyby one: wsparcia
na rzecz niskiej emisji dwutlenku wegla, ograniczenia lub wychwytywania emisji gazow
cieplarnianych, przeciwdzialania erozji, pasow siedlisk ekologicznych, wieloletnich
upraw roslin pastewnych, rolnictwa ekologicznego, trwatych uzytkdéw zielonych, ochrony
roznorodnosci biologicznej, przeciwdziatania zmianom klimatu (m.in. wigzanie CO,),
ptodozmianu i inwestycji w nowoczesne technologie proekologiczne (w tym w zakresie
rolnictwa precyzyjnego), planow dotyczacych wydajnosci paszowej, wsparcia na rzecz
niskiego zuzycia energii i efektywnosci energetycznej. Wprowadzenie warunku uczestnic-
twa w co najmniej dwoch programach na rzecz srodowiska jako kryterium otrzymywania
peinej stawki ptatnosci bezposrednich (zagrozenie ich redukcji do 50% w przypadku
nieprzeprowadzenia odpowiednich dzialan) byloby rozwiazaniem wiazacym oba filary
WPR przez regulacje ekologiczne. Rozwiazanie to mialoby zastapi¢ wprowadzenie do-
datkowych wymogdéw w ramach zasady wzajemnej zaleznosci. Opisywane rozwiazanie
byto zawarte we wczesniejszej wersji projektu (wyjsciowym raporcie Dessa), natomiast
nie zostalo ujete w rezolucji Parlamentu zatwierdzajacej jego stanowisko wobec reformy.
Czyzby postanowiono ztagodzi¢ wymogi srodowiskowe wskutek nacisku grupy interesow
zwiazanej z lobby producentdéw rolnych? Podobne przestanki moga stac¢ za sprzeciwem
wobec propozycji Komisji w zakresie obowigzkowego odlogowania ze wzgledow eko-
logicznych lub uciazliwych i nieprzejrzystych — wedtug zapisow rezolucji — wymogow
pochodzacych z ramowej dyrektywy wodnej.
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Rolnicy mogliby w dalszym ciagu uczestniczy¢ w dobrowolnych, dodatkowych pro-
gramach rolnosrodowiskowych, a kraje cztonkowskie mogtyby przeznacza¢ dodatkowo
25% wsparcia na te programy, ktore sa dla nich szczegdlnie istotne. Zdaniem autorow
projektu pozostawienie instrumentéw proekologicznych w 1II filarze nie wigzatoby si¢ z
dodatkowymi instrumentami planowania, monitoringu i kontroli, ktéra mogtaby si¢ odby-
wac w dotychczas funkcjonujacym systemie. Ograniczytoby to procedury biurokratyczne
przewidywane w zwiazku z propozycja Komisji, poniewaz nie wymagaloby wdrozenia
nowych rozwiagzan w zakresie przyznawania ptatnosci i stosowanych sankcji. Ponadto,
pozwolitloby to na bardziej precyzyjne dostosowanie okre§lonych instrumentéw do spe-
cyficznych uwarunkowan krajowych, regionalnych i lokalnych. Z podobnych przyczyn
stanowisko Parlamentu jest przeciwne przeniesieniu czesci ptatnosci dla ONW do I filaru.
Wyrazono opinig, ze II filar WPR powinien zosta¢ utrzymany, przy lepszym ukierunko-
waniu na ustalone priorytety wspolnotowe (np. zapisy Strategii Europa 2020)'° oraz przy
zredukowanej w stosunku do obecnego poziomu stawce wspotfinansowania instrumentow
rozwoju wsi z budzetow krajowych. Pozwoliloby to na przeniesienie czgsci kosztow ich
realizacji do EAFRD i tym samym powinno zachgci¢ kraje cztonkowskie do zwigkszenia
zakresu ich wdrozenia.

W rezolucji Parlamentu duzo miejsca po§wigcono powigzaniom rolnictwa z energetyka
odnawialna, co potwierdza wnioski zawarte w raporcie Scenar 2020 II. Sektor rolnictwa
do 2020 r. méglby pokrywaé 40% swojego zapotrzebowania na energi¢ paliwami odna-
wialnymi, a do 2030 r. moglby catkowicie zrezygnowac z paliw kopalnych. Miataby temu
shuzy¢ polityka wsparcia produkcji biomasy w oparciu o technologie drugiej generacji,
tak aby ograniczy¢ negatywne konsekwencje produkcji biopaliw pierwszej generacji.
Umozliwitoby to rozwdj rynku biomasy pochodzenia rolniczego.

Zasada wzajemnej zgodnoS$ci miataby by¢ uproszczona, przy jednoczesnym uspraw-
nieniu kontroli przestrzegania zwiazanych z nig przepiséw, m.in. poprzez ich ograniczenie
do norm umozliwiajacych przeprowadzanie systematycznych, prostych kontroli. Maja
by¢ rowniez wprowadzone kryteria efektywnos$ci i zachety dla rolnikow do osiagania
wyznaczonych rezultatow. Kontrola i monitoring I i II filaru bylyby ze soba powiazane.
W kontekscie przysziosci WPR istotna jest rowniez wczesniejsza propozycja Parlamentu
Europejskiego z 2010 r. Odnosi si¢ ona do pewnych aspektow instytucjonalnych — wzmoc-
nienia i rozszerzenia kompetencji Komisji w niektorych obszarach, znajdujacych si¢ w
gestii krajow cztonkowskich. Dotyczy to m.in. realizacji systemu platnosci bezposrednich,
co w aspekcie ochrony $rodowiska wiaze si¢ z kontrola stosowania zasady wzajemnej
zaleznos$ci 1 zachowania uzytkow zielonych w gospodarstwie [Czyzewski, Stepien 2011].
Oznaczatoby to ostabienie mozliwosci krajowego oddziatywania na polityke rolng (a czgsto
jest to istotne z punktu widzenia uwarunkowan i problemow lokalnych). Z drugiej strony,
poprawitoby jednak egzekucje przepiséw zwiazanych z ochrona srodowiska — szczeg6lnie
w krajach, w ktorych przyktada si¢ do nich mniejsza uwagg.

Strategia Europa 2020 — Strategia na rzecz inteligentnego i zréwnowazonego rozwoju sprzyjajacego wia-
czeniu spotecznemu z 2010 r. Wyznaczono w niej nowe strategiczne kierunki polityki europejskiej w celu
sprostania wyzwaniom wynikajacym z nowego porzadku gospodarki §wiatowej. W dokumencie skoncen-
trowano si¢ na podniesieniu poziomu innowacyjno$ci gospodarki [European Commission 2010a].
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WNIOSKI

Biorac pod uwagg analiz¢ potencjalnych skutkéw reform WPR przeprowadzona w
opracowaniu Scenar 2020 I1 i zestawiajac ja z propozycjami tych reform, przedstawionymi
przez Komisj¢ Europejska i Parlament Europejski, mozna stwierdzi¢, ze raport Dessa jest
bliski scenariuszowi konserwatywnemu, a projekt Ciolosa scenariuszowi referencyjnemu.
Nalezy przy tym zwroci¢ uwagg, ze ten ostatni nieco inaczej niz w scenariuszu referencyj-
nym ktadzie akcenty na wzrost znaczenia instrumentéw proekologicznych, poniewaz nie
przewiduje wzrostu ptatnosci zwigzanych z ochrong srodowiska w II filarze (jak zatozono w
scenariuszu referencyjnym), lecz zawiera on bardziej radykalne propozycje zmian w strong
ekologizacji systemu ptatno$ci bezposrednich. Zadna z propozycji nie zbliza sie do scena-
riusza liberalizacji, co w $wietle trzech filarow zrownowazonego rozwoju europejskiego
rolnictwa (ekonomicznego, spotecznego i srodowiskowego) mozna uznaé za posunigcie
stuszne. Z punktu widzenia przysztych zmian oddzialywania rolnictwa na $rodowisko,
(szczegolnie w Polsce) bardziej korzystny wydaje si¢ projekt Komisji. Oznaczatby bowiem
zwigkszenie sumy §rodkow przeznaczanych na ochrong §rodowiska, a takze bardziej po-
wszechne i rozszerzone zastosowanie obowiazkowych standardow srodowiskowych wobec
rolnikow. Dzigki temu funkcjonowatyby silniejsze bodzce ku temu, by produkcja rolna w
szerszym zakresie odbywala si¢ w sposob zrownowazony. Watpliwosci budza przy tym
trudnosci zwiazane z ustanowieniem jednolitych standardéw §rodowiskowych dla bardzo
zréznicowanych obszaréw wiejskich w UE [Poczta 2010]. Nalezy jednak pamigtac, ze
wspolne standardy juz obecnie obowiazuja wedlug GAEC, a w §wietle propozycji reformy
dotyczylyby jedynie zryczaltowanej cze$ci stawki. W ramach drugiego, ekologicznego
komponentu ptatnosci bezposrednich kraje cztonkowskie miatyby mozliwo$¢ wyboru
tych narzedzi, ktore sa najbardziej adekwatne do specyfiki ich obszarow wiejskich. Na
korzys¢ pewnego zakresu ujednolicenia standardow przemawia rowniez to, ze mozliwos¢
réznicowania wymogdw w praktyce mogtaby oznaczaé ksztaltowanie przepiséw w sposob
arbitralny na poziomie krajow cztonkowskich i tym samym narusza¢ warunki konkurencji
w sposob niezgodny z zatozeniami polityki ekologicznej UE i zasadami funkcjonowania
Jednolitego Rynku Europejskiego.

Z drugiej strony, nalezy wzia¢ pod uwagg fakt, ze przesunigcie dziatan proekolo-
gicznych do I filaru oznaczatoby koniecznos$¢ zmiany (rozbudowy) funkcjonujacego juz
systemu dystrybucji i monitoringu wsparcia, co przysporzytoby dodatkowych trudnosci
zaangazowanym instytucjom i potencjalnie mogltoby ograniczy¢ skutecznos¢ absorpcji
platnosci. Nastapilby tez wzrost kosztow transakcyjnych. Poza tym $rodki finansowe na
dziatania proekologiczne bylyby objete kryteriami dystrybucji ptatnosci bezposrednich. Je-
zeli bylyby one oparte na zasadach roznicujacych stawki pomigdzy krajami cztonkowskimi
(tak jak obecnie) oznaczatoby to straty dla polskiego rolnictwa. Ponadto, programy rozwoju
wsi pozwalaja na bardziej precyzyjna alokacj¢ Srodkow w ramach krajowych strategii,
co stanowi argument korzystny dla propozycji Parlamentu. Mozliwo$¢ doktadniejszego
ukierunkowania wsparcia w ramach II filaru wynika z tego, ze wladze i instytucje krajow
cztonkowskich, dysponujac pelniejsza wiedza, moga tak zaprojektowac swoje programy
rozwoju obszaréw wiejskich, a w ich ramach tak skonstruowac pakiety dziatan (szczegodlnie
w ramach programéw rolnosrodowiskowych), aby adresowac je do konkretnych obszarow
i podmiotow tam gospodarujacych. Problemy lub potrzeby dziatan na rzecz srodowiska,
ktdére tam wystepuja czesto maja charakter zwiazany z lokalna specyfika, a wigc wymagaja
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odpowiednio dobranego zakresu i rodzaju interwencji. Bytaby ona trudniejsza w realizacji
w ramach ujednoliconego systemu standardow srodowiskowych funkcjonujacego w syste-
mie ptatnosci I filaru. Nalezy jednak zwrdci¢ uwagg na to, ze w wariancie proponowanym
przez Parlament dzialania ochrony §rodowiska bylyby (podobnie jak obecnie) skutecz-
nie wdrazane, ale jedynie na czg$ci krajowych uzytkow rolnych (w tym na obszarach
przyrodniczo cennych). Duza cz¢§¢ pozostatych obszaréw wykorzystywanych rolniczo
podlegataby dalszej intensyfikacji, tak wigc reforma w wersji Parlamentu bylaby blizsza
koncepcji dwukierunkowego rozwoju rolnictwa i obszaréw wiejskich.
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Karol Kociszewski

ENVIRONMENTAL ASPECTS OF COMMON AGRICULTURAL POLICY
PLANNED REFORM

Summary

The paper’s goal is the identification of potential directions of changes in agriculture’s influence on the
environment. The probable environmental consequences of the planned reform were presented according to
different Common Agriculture Policy (CAP) reform scenarios. The scenarios were the base of the analysis
referring to the influence of potential CAP changes on European agriculture development in the perspective of
2020. Taking into account the two most important proposed projects of the reform, it was stated that none of
them leads to meaningful agricultural policy liberalisation - which is favourable for sustainable development.
Comparing the projects presented by European Commission and European Parliament it could be stated that
implementation of the first proposal would stimulate agriculture ecologisation in the wider range. The project of
European Parliament does not include solutions, which would deeply change key instruments, so in that variant
the environment protection would be sufficient but carried out only in a part of the utilised agricultural area.
Alongside this process agriculture intensification would take place in a big part of rural areas. Consequently the
CAP changes would be favourable for dual agriculture and the development of rural areas.
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