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Synopsis. Celem artykutu jest ocena reformy WPR z 2013 r. w oparciu o schemat analityczny,
w ktorym polityka ta ma by¢ zaprojektowana tak, aby skutecznie i efektywnie minimalizowaé
wystepujace w sektorze rolnym niesprawnosci rynku. Pracg przygotowano na podstawie analizy
dokumentow Komisji Europejskiej (KE) oraz dostgpnych danych statystycznych dotyczacych
unijnego rolnictwa. Polityka rolna ma stanowi¢ odpowiedz panstwa na zawodnos$¢ rynku, ktora
jest bardzo jaskrawo widoczna w tym sektorze gospodarki. Ta sama zasada dotyczy obecnej
reformy WPR. Skoncentrowanie si¢ na srodowiskowych aspektach niesprawnosci rynku jest
dobrym wyborem dla odnowionej WPR. Jednak zaproponowany przez KE ksztatt instrumentow
WPR nie wydaje si¢ wystarczajaco silny, aby w petni poradzi¢ sobie ze wszystkimi aspektami
relacji rolnictwa ze $rodowiskiem naturalnym. Co wigcej, inne cele strategiczne obecnej re-
formy nie sg wystarczajaco doktadnie zaprezentowane, a narzedzia, ktore miatyby zapewnic¢
ich realizacjg, nie zostaty rozbudowane w poréwnaniu do WPR 2007-2013.

WSTEP

Wspdlna polityka rolna (WPR) kolejny raz jest reformowana. Uzasadnienie reformy jest
skomplikowane i odwoluje si¢ zardbwno do nowych wyzwan pojawiajacych si¢ w otoczeniu
unijnego rolnictwa, jak i do koniecznosci zrekompensowania skutkow niesprawnosci rynku.
Jednak nie mniej istotnym argumentem jest réwniez uproszczenie funkcjonowania samej WPR.

Wiele elementow polityki panstwa ma na celu zmniejszenie niesprawnosci wystepu-
jacych w funkcjonowaniu rynku, jednakze nieodpowiednie uksztattowanie mechanizmow
wsparcia prowadzi czesto do powstania nowych niesprawno$ci w dziataniu samego pan-
stwa, czego skutkiem jest poglebienie lub rozszerzenie problemu wystepujacego w obszarze
gospodarki, ktorego dotycza podejmowane przez panstwo dzialania.

Polityka rolna Unii Europejskiej (UE) jest nieustannie krytykowana przez przedstawicieli
réznych grup interesariuszy tej polityki. Znaczna czg$¢ krytycznych ocen WPR odnosi si¢ do
negatywnych skutkow realizacji instrumentow wsparcia, co uznaje si¢ za jeden z dowodow
niesprawnosci panstwa. Przygotowywana reforma ma stanowic przynajmniej czg$ciowa odpo-



20 BARBARA WIELICZKO

wiedz na te krytyczne opinie. Zmiany w WPR maja pozwoli¢ ograniczy¢ skutki niesprawnosci
rynku w takich obszarach, jak: brak wynagrodzenia rolnictwa za dostarczanie dobr publicznych,
nizszy poziom dochodéw niz w innych sektorach gospodarki', ograniczenia w dostepie do ze-
wnetrznego kapitalu finansowego. Cho¢ w momencie pisania tego tekstu trwaja jeszcze prace
nad regulacjami prawnymi okreslajacymi ksztatt instrumentow WPR w latach 2014-2020, to
propozycje Komisji Europejskiej (KE) i zawarty w czerwcu 2013 r. kompromis polityczny
pokazuja, iz wiele dziatan nie bedzie skutecznie i efektywnie wspierac sektora rolnego, co przy
tak duzych wydatkach publicznych? na ten cel bedzie stanowito wyraz niesprawnosci panstwa.

Celem artykutu jest ocena reformy WPR z 2013 r. na podstawie schematu analitycznego,
w ktorym polityka ta ma by¢ zaprojektowana tak, aby skutecznie i efektywnie minima-
lizowa¢ wystepujace w sektorze rolnym niesprawnosci rynku. Pierwsza czg$¢ tekstu ma
charakter wprowadzenia teoretycznego dotyczacego zagadnien niesprawnosci rynku i
panstwa ze szczeg6lnym odniesieniem do rolnictwa w UE. W drugiej czegsci artykutu
zbadano, na ile trafnie KE zidentyfikowata niesprawnosci rynku dotykajace rolnictwo UE.
W trzeciej czgsci opracowania ocenie poddano zaproponowane dziatania i ich zdolno$¢
do ograniczenia niesprawnos$ci rynku. Natomiast w ostatniej czgéci przedstawiono probe
odpowiedzi na pytanie, czy zaproponowany ksztaltt WPR wskazuje na potencjal nowych
rozwigzan do zmniejszania wystepujacych dotychczas w tej polityce niesprawnosci
panstwa. Artykut przygotowano na podstawie analizy dokumentéw KE oraz dostepnych
danych statystycznych dotyczacych unijnego rolnictwa.

ZAWODNOSC RYNKU I ZAWODNOSC PANSTWA?

Niesprawnos$¢ rynku jest problemem bardzo ztozonym, obejmujacym wiele aspektow
funkcjonowania gospodarki. Zawodno$¢ rynku* oznacza niezdolno$¢ mechanizmu rynko-
wego do zapewnienia efektywnej alokacji zasobow. Chodzi o rdzne aspekty efektywnosci
alokacji zasobow, w tym o efektywnos$¢ w kontekscie:

— spotecznym, czyli uwzglednienie rowniez kosztow zewnetrznych zwigzanych

z dang alokacjg zasobow;

Nizszy poziom dochodéw w rolnictwie moze by¢ przejawem sprawnosci rynku i kierowania zasobow do bar-
dziej efektywnych dzialow gospodarki. Jednakze obserwujac dzisiejszy zglobalizowany rynek tatwo zauwazy¢,
iz wycena okreslana przez rynek czgsto nie idzie w parze z faktyczna wartoscia danego produktu lub ustugi i
moze by¢ sztucznie zawyzona poprzez réznego rodzaju spekulacje rynkowe, prowadzace do powstawania ba-
niek spekulacyjnych. Ceny moga by¢ rowniez sztucznie zanizane poprzez rézne formy dumpingu stosowanego
przez innych producentéw oraz przez nacisk silniejszych podmiotow tancucha handlowego. Kwesti¢ t¢ szcze-
golnie czesto zauwaza si¢ w sektorze spozywezym. Obszernie zostata ona oméwiona w publikacji [Bukeviciute,
Dierx, Ilzkovitz 2009]. Szczegdtowe wyniki dotyczace silniejszej pozycji podmiotow handlowych w poréwna-
niu z sektorem rolnym w Finlandii zaprezentowano w artykule [Karikallio, Arovuori, Pyykkdnena 2009].
Planowane wydatki na WPR w perspektywie finansowej UE 2014-2020 stanowia 40% przewidywanych
wydatkow Wspolnoty.

Nalezy zaznaczy¢, iz w polskiej literaturze przedmiotu angielskie terminy ,,market failure” i ,,government
failure” thumaczone sa zarowno jako ,,niesprawnosc”, jak i jako ,,zawodno$¢” odpowiednio rynku i pan-
stwa, dlatego w niniejszym tekscie oba polskie okreslenia stosowane sg zamiennie. UE nie jest panstwem
w sensie prawnym, a jedynie organizacja mi¢dzynarodowa, jednakze w odniesieniu do polityki rolnej czy
innych obszarow dzialalnosci zastepuje lub czeSciowo zastgpuje panstwa cztonkowskie w realizacji ich
zadan. Rolnictwo nalezy do kompetencji dzielonych miedzy UE i panstwa cztonkowskie, co oznacza, iz
cze$¢ zadan dotyczacych tego sektora przypisanych jest UE, a czg¢§¢ panstwom cztonkowskim. W zwiazku
z tym traktowanie UE jako panstwa w niniejszym artykule wydaje si¢ uzasadnione.

Problem zawodno$ci rynku zostat bardzo szeroko oméwiony na gruncie teoretycznym w ksiazce Wojciecha
Gizy [2013].
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— technicznym, co oznacza produkcj¢ pochtaniajaca mozliwie najmniej niezbgdnych
zasobow;

— dystrybucyjnym, czyli taka alokacj¢ zasobow, aby produkowane byty dobra pozadane
przez konsumentow;

—  produktywnym, co oznacza produkcj¢ cechujaca si¢ mozliwie najnizszym kosztem
czynnikow produkcji.

Zawodnos¢ rynku wigzana jest z wystgpowaniem dobr publicznych, efektéw zewnetrz-
nych, zawodno$cia konkurencji (np. wystgpowaniem monopoli), brakiem mechanizmu
rynkowego dla danego dobra oraz asymetrig informacji.

Szczegdlnym ograniczeniem efektywnego funkcjonowania mechanizmu rynkowego
jest niemobilnos¢ kluczowego dla rolnictwa czynnika produkceji, czyli ziemi oraz niska
mobilnos¢ ludnosci zamieszkujacej obszary wiejskie, zwlaszcza te najbardziej oddalone
od duzych osrodkéw miejskich®. Mozna rowniez dostrzec, patrzac z punktu widzenia
analizy mikroekonomicznej (co probuje czyni¢ KE), w odniesieniu do rolnictwa ceny
wytwarzanych przez nie produktow nie uwzgledniaja kosztow i korzysci zwigzanych z
efektami zewnetrznymi.

Wystgpowanie réznego rodzaju niesprawnosci na rynku jest argumentem za podje¢-
ciem przez panstwo dziatan majacych na celu wyeliminowanie, a przynajmniej mozliwie
najszersze ztagodzenie mankamentéw funkcjonowania rynku. Takze w rolnictwie, w tym
rowniez w UE, jest to wazne zadanie polityki rolnej. Jednakze rdwniez w odniesieniu
do funkcjonowania panstwa mozna dostrzec réoznego rodzaju niesprawno$ci. Kwestia
niesprawnos$ci panstwa zostala poddana szczegotowej analizie w publikacjach Charlesa
Wolfa, ktory zwrdcil uwage na strone podazowa i popytowa interwencji panstwa. Zaréwno
kwestia wielkosci oczekiwan spotecznych dotyczacych skali interwencji panstwa, jak i
sama efektywno$¢ i skutecznos$é’ dziatan panstwa generuja liczne problemy, ktore maja
charakter zawodno$ci mechanizmu interwencji panstwa. Jesli chodzi o zakres oczekiwan
spotecznych co do skali interwencji, to jest on poddany silnemu wpltywowi roznych grup
interesu, ktore moga prowadzi¢ skuteczny lobbing na rzecz wsparcia wlasnie ich oczekiwan.
Trudno réwniez catemu spoteczenstwu ocenic skalg faktycznych potrzeb oraz mozliwosci
skutecznego dziatania panstwa w danej dziedzinie, co takze zwigksza oczekiwania. Nalezy
przy tym pamigtac, iz w demokratycznych krajach dzialania podejmowane przez panstwo
okreslane sg przez politykéw poddanych presji kolejnych wyborow, co stymuluje uleganie
mniej lub bardziej stusznym oczekiwaniom opinii publicznej, ktérej mozliwosci oceny
faktycznej zasadnosci takich dziatan oraz ich potencjalnej efektywnosci sa bardzo ogra-
niczone, o ile w ogole wystepuja. Takze po stronie podazowej wystepuja istotne bariery
uniemozliwiajace pelne oszacowanie potrzeb i mozliwosci interwencji. Jak zauwazyt
Ch. Wolf interwencja panstwa czgsto podejmowana jest w dziedzinach, w ktorych nie
wypracowano jeszcze technologii dostarczania lub produkowania pozadanych débr, co
uniemozliwia ewaluacj¢ skutecznosci i efektywnosci takich dziatan. Dobrym przyktadem
jest tu dostarczanie przyrodniczych dobr publicznych przez rolnikow. Metody wyceny tych
dobr publicznych dopiero powstaja, ale zadna z propozycji naukowcow nie spotkala si¢

O zawodnos$ci rynku w rolnictwie w literaturze polskiej pisali m.in. Andrzej Kowalski i Wtodzimierz
Rembisz [2005].

Publikacje Ch. Wolfa zostaty oméwione w pracy [Dollery, Worthington 1996].

7 Skuteczno$¢ rozumiana jest tutaj jako osiagnigcie zalozonego celu podejmowanych dziataf, natomiast
efektywnos¢ oznacza optymalizacj¢ poniesionych naktadow na realizacje tych celow.
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Rysunek 1. Zawodno$¢ rynku i pafistwa w przypadku rolnictwa
Zrodto: [Nedergaard 2006, s. 392]

jeszcze z pelng akceptacja srodowiska naukowego ani administracji publicznej®. Trudnosci
w ocenie kosztow ponoszonych przez rolnikéw w celu dostarczenia dobr publicznych i ich
faktyczna warto$¢ dla spoteczenstwa nie daja si¢ w prosty i niebudzacy watpliwosci sposob
oszacowac, co skazuje spoteczenstwo na przeptacanie za dobra publiczne, bo niedostatek
podazy tych dobr obecnie wydaje si¢ nieakceptowalny spotecznie z uwagi na bardzo silng
pozycje organizacji proekologicznych. Te problemy prowadza réwniez do tego, iz panstwo
zaczyna utozsamia¢ naktady na eliminacj¢ niesprawnosci rynku z rezultatami podejmo-
wanych przez siebie dziatan. Takie podejscie sktania do rezygnacji z poszukiwania metod
faktycznej oceny skutecznosci i efektywnosci dziatan panstwa.

Szczegbdlnym problemem z perspektywy zawodno$ci panstwa jest sytuacja, w ktorej
dziatania przez nie podejmowane sg realizowane w takim obszarze aktywnosci ekonomicz-
nej, ze nastepuje rozdzial migdzy beneficjentami dziatan panstwa i osobami, ktore obcia-
zone sa tymi kosztami. Z taka sytuacjag mamy do czynienia w przypadku WPR. Polityka
ta powstala w celu przeciwdzialania zawodnoS$ci rynku, a stworzyla szereg problemow
zwigzanych z zawodnoscig panstwa. Te zawodnosci znajdujemy zaréwno po stronie po-
pytowej, jak i podazowej w odniesieniu do obu typéw zawodnosci (rys. 1.).

NIESPRAWNOSCI RYNKU W ROLNICTWIE UE

Komisja Europejska w dokumentach dotyczacych celow i ksztattu WPR po 2013 r.
skoncentrowala si¢ na trzech zagadnieniach, ktére mialyby stanowi¢ cele strategiczne
unijnej polityki rolnej. W komunikacie KE z listopada 2010 r. [KOM (2010)672] sformu-
lowano je w nastepujacy sposob:

— utrzymanie potencjatu produkcji Zywnosci na obszarze catej UE, aby zagwarantowac
dlugotrwale bezpieczenstwo zywnos$ciowe Wspolnoty;
— wsparcie produkcji rolnej prowadzonej w sposéb zréwnowazony srodowiskowo

i dostarczajacej zroznicowanej zywnosci wysokiej jakosci, oraz pomoc na rzecz ak-

tywnego gospodarowania zasobami naturalnymi stluzacego zachowaniu krajobrazu

8 Wsrdd licznych publikacji prezentujacych to zagadnienie sg m.in. [Freeman 2003, Mendelsohn, Omstead
2009]. Natomiast obszerny przeglad literatury przedmiotu znajduje si¢ w publikacji przygotowanej przez
Alistaira McVittiego, Dominica Morana i Stevena Thomsona [2009].



WSPOLNA POLITYKA ROLNA W LATACH 2014-2020 - ODPOWIEDZ NA NIESPRAWNOSC RYNKU... 23

wiejskiego, walce z utratg roznorodnos$ci biologicznej oraz przyczynianiu si¢ do

fagodzenia zmian klimatu;

— zachowanie zywotnosci spotecznosci wiejskich, ktore bazuja na rolnictwie tworzacym
lokalne miejsca pracy.

Owe trzy cele sa powigzane z problemem zawodnos$ci rynku wyst¢pujacej
w europejskim rolnictwie. KE trafnie wskazala obszary problemowe odnoszace si¢ do
problemu zawodnosci rynku. Jednak w tak ogolnym sformutowaniu nie przedstawiono,
w jakim zakresie dziatania pomocowe WPR mialyby zmniejsza¢ niesprawno$¢ rynku.

W odniesieniu do zréwnowazonego wykorzystywania zasobow naturalnych w sek-
torze rolnym potrzeba interwencji panstwa wydaje si¢ bezsporna. Rynek nie radzi sobie
z dhlugoterminowg dbatoscig o zrdwnowazone gospodarowanie zasobami przyrody. Co
wigcej, dotychczasowy poziom wykorzystania niektdrych z nich zmusza do szczegoélnych
ograniczen w prowadzeniu dziatalno$ci gospodarczej, majacych ochroni¢ najcenniejsze
przyrodniczo obszary. Rolg panstwa w tym zakresie jest okreslenie wymogow i réznego
rodzaju regulacji, ktorych nieprzestrzeganie wigzaloby si¢ z r6znego rodzaju sankcjami.

Innym problemem zwigzanym z relacjami mig¢dzy rolnictwem i zasobami przyrody
jest kwestia pozytywnych efektow zewnetrznych i szczeg6lnie podkreslane przez KE w jej
propozycjach zagadnienie dostarczania przez rolnictwo dobr publicznych, ktére z uwagi
na zawodno$¢ rynku nie sa przez rynek wynagradzane. KE uznala, iz WPR powinna row-
niez stuzy¢ wynagradzaniu rolnikoéw za dostarczanie dobr publicznych. Juz teraz niektore
obecnie funkcjonujace instrumenty uwzgledniajg ten cel polityki Wspdlnoty.

Bardziej ztozong sprawg z punktu widzenia zaréwno teorii ekonomii, jak i praktyki
politycznej sa pozostate dwa cele reformy WPR. W obu przypadkach niesprawnos¢ rynku
jest problemem wiclowymiarowym, gdzie ocena ekonomiczna jest trudna i moze by¢ przed-
miotem sporéw ekonomistow reprezentujacych roézne nurty. Utrzymanie produkcji zywnosci
na terenie catej UE, ktore powiazano z bezpieczenstwem zywnos$ciowym, jest kwestig trudng
do jednoznacznej oceny. Z punktu widzenia ekonomii nalezy tak alokowac zasoby, aby byty
one najefektywniej wykorzystane. Pojawia si¢ pytanie, czy rzeczywiscie produkcja rolnicza
powinna by¢ realizowana na catym obszarze Wspdlnoty. Z pewnoscia na terenie obejmuja-
cym az 28 panstw 1 wiele réznego rodzaju ekosystemoéw tworzonych w réznych warunkach
klimatyczno-przyrodniczych znajduja si¢ takie obszary, na ktérych dziatalnos¢ rolnicza, a
przynajmniej niektére jej formy nie maja uzasadnienia z punktu widzenia efektywno$ci pro-
dukgcji, a jednoczesnie na innych obszarach powinna by¢ prowadzona w jeszcze wickszym
zakresie niz obecnie, jesli chce si¢ zapewnic¢ bezpieczenstwo zywnosciowe catej UE. W
kontekscie bezpieczenstwa catej Wspdlnoty zasadne byloby przekonanie, ze w niektorych
panstwach mozliwa jest rezygnacja np. z produkcji mleka, jesli nie jest tam ona wydajna,
a w panstwach, gdzie jest ona szczegdlnie wydajna, powinna by¢ zwigkszona, aby w pelni
zabezpieczy¢ potrzeby konsumentoéw z catej UE. Jednak trudno sobie wyobrazi¢, ze takie
podejscie do problemu zawodnosci rynku jest celem KE, a co jeszcze mniej wyobrazalne —z
pewnoscia nie uzyskatoby ono aprobaty wszystkich panstw Wspolnoty.

Podobna kwestig jest zapewnienie zywotnosci spotecznosci wiejskich bazujacych na
rolnictwie. Nalezatoby si¢ zastanowi¢, czy rzeczywiscie wyludnianie si¢ obszardéw pe-
ryferyjnych jest przejawem zawodno$ci rynku. Migracja ludzi na inne obszary wskazuje
na to, iz ich potencjat nie jest efektywnie wykorzystywany w dotychczasowym miejscu
zamieszkania. Rodzi si¢ wigc pytanie, czy nalezy takie osoby zatrzymywac na obszarach,
gdzie nie ma dla nich szerszych perspektyw rozwojowych, tworzac kosztowne zachety
optacane z pienigdzy podatnikéw. By¢ moze, jak to ma miejsce w USA, nalezy zaakcep-
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towac fakt, iz niektore obszary wyludniajg si¢ w sposob naturalny, gdyz nie pozwalaja na
petne wykorzystanie ich potencjatu.

Wydaje sig, iz KE trafnie zidentyfikowata zawodno$¢ rynku w odniesieniu do pro-
blemoéow $rodowiskowych i stusznie skoncentrowata si¢ na tych kwestiach w swoich
propozycjach dotyczacych funkcjonowania WPR w kolejnych latach. W pozostatych
przypadkach na pewno wida¢ niesprawnos¢ rynku zwigzang z niemobilno$cia ziemi i niskg
mobilnoscia ludnosci wiejskiej, ktora to zawodno$¢ rynku przejawia si¢ w nierownosci
wyrazajacej sic w dystrybucji dochodéw®. Nalezy jednakze zauwazy¢, iz nierowno$ci w
dystrybucji dochodow nie sa w dzisiejszej UE zwigzane ani z miejscem zamieszkania (w
miescie lub na wsi), ani z sektorem gospodarki (rolnictwem lub innymi sektorami). Nalezy
przy tym zwrdci¢ uwage na ogromne nierownosci dochodowe w samym rolnictwie, ktore
dotychczasowe funkcjonowanie WPR utrwala poprzez system ptatnosci bezposrednich.

OCENA ZMIAN WPR W KONTEKSCIE NIESPRAWNOSCI RYNKU

Kwestie zwigzane ze srodowiskiem przyrodniczym wydaja si¢ najbardziej jaskrawym
przejawem zawodnosci rynku. Rolnictwo — bezposrednio uzaleznione od stanu srodowiska
naturalnego — spetnia jednoczesnie szczegdlng role w procesie korzystania z zasobéw na-
turalnych, gdyz moze generowacé efekty zewngtrzne zar6wno pozytywne, jak i negatywne
dla stanu srodowiska. Jak zauwazyli Tamsin Cooper, Kaley Hart i David Baldock [2009]
dobra publiczne generowane przez sektor rolny obejmuja:

— krajobrazy rolnicze,

—  bioréznorodnos$¢ obszardow zajmowanych przez rolnictwo,

— jakos¢ i dostepnos¢ wody,

—  funkcjonalno$¢ gleb,

— stabilno$¢ klimatu (w kontek$cie mozliwosci przechowywania dwutlenku wegla

1 emisji gazow cieplarnianych),

— jakos¢ powietrza,

— wazrost bezpieczenstwa dzigki zmniejszeniu ryzyka powodzi oraz pozarow,
—  witalno$¢ obszaréw wiejskich,

— bezpieczenstwo zywnosciowe,

— dobrostan zwierzat i zdrowie zwierzat.

Ujecie to wydaje si¢ bardzo szerokie i moze by¢ przedmiotem dyskusji, ale w wymie-
nionych obszarach dzialalno$¢ rolnicza moze oddzialywac pozytywnie na stan srodowiska
przyrodniczego. Tak szerokie spojrzenie na oddziatywanie rolnictwa na §rodowisko natural-
ne pozwala na ocen¢ kompleksowosci dziatan WPR odnoszacych si¢ do tej problematyki.
W tabeli 1. przedstawiono wykaz kluczowych wskaznikéw oddziatywania rolnictwa na
srodowisko i wskazano, czy propozycje KE dotyczace funkcjonowania WPR w kolejnych
latach moga oddzialywac na poprawg relacji Srodowisko - rolnictwo mierzong pozytywnym
kierunkiem zmian poziomu tych wskaznikow.

Cho¢ wigkszo$¢ elementdw oceny oddziatywania rolnictwa na §rodowisko jest przynaj-
mniej czgsciowo uwzgledniona w instrumentarium WPR, to wyraznie widoczne jest mate
zaangazowanie wspolnotowej polityki rolnej w kwesti¢ ochrony wod i powietrza. Ponadto
nalezy podkresli¢, iz to, ze instrumenty WPR odnosza si¢ do wielu aspektéw ochrony

®  Nalezy podkresli¢, iz same nieréwnosci dochodowe nie sa przejawem zawodnosci rynku, ale moga by¢ wskaz-

nikiem zawodnosci rynku jako mechanizmu wyceny dobr i ustug, o czym juz wspomniano w przypisie 1.
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Tabela 1. Wskazniki dotyczace srodowiska przyrodniczego odnoszace si¢ do rolnictwa
a propozycje zmian w WPR

Wskaznik Trend WPR 2014-2020
Krajobrazy rolnicze

Uprawy/schematy hodowli l +
Zmiany w pokrywie ziemi ? +
Powierzchnia ekstensywnych upraw 1 +
Zréznicowanie ekosystemu ? +
Krajobraz T +
Cechy ziemi rolniczej i habitat T +
Biordznorodno$¢ ziemi rolniczej

Ptaki = +
Motyle takowe l -
Status ochrony obszaréw Natura 2000 l +
Zroznicowanie genetyczne zwierzat hodowlanych = +
Zuzycie pestycydow i -
Wplyw na habitat i bior6znorodnos¢ l +
Jakos$¢ wody

Zanieczyszczenie azotanami i pestycydami =/? +
Zuzycie nawozow mineralnych T +
Udziat rolnictwa w zanieczyszczeniu azotanami ? +
Dostepnos¢ wody

Zuzycie wody i -
Absorpcja wody l -
Udzial rolnictwa w zuzyciu wody = -
Funkcjonalno$¢ gleb

Orka ? +
Pokrywa gleby ? +
Bilans azotu brutto l +
Zanieczyszczenie gleb pestycydami 1? -
Wodna erozja gleb " +
Jakos¢ gleb (udziat organicznego wegla w glebie) 11 -
Stabilnos¢ klimatu — utrzymanie wegla

Organiczny wegiel w glebie ? -
Stabilnoé¢ klimatu — emisja gazow cieplarnianych

Emisja metanu i tlenku azotu przez rolnictwo l -
Udzial rolnictwa w emisji gazow cieplarnianych = -
Jakos$¢ powietrza

Trendy w emisji wybranych zanieczyszczen l -
Emisja amoniaku l -
Odporno$¢ na powodzie

Wystepowanie powodzi w Europie 1 -
Odporno$¢ na pozary

Obszar spalonych lasow 1? +
Zagrozenie pozarem lasow i +
Rolnicze wykorzystanie ziemi

Obszary rolne o wysokiej wartosci przyrodniczej ? +
Marginalizacja 7 +
Opuszczanie ziemi ? +
Uzytki rolne przeznaczone na rolnictwo ekologiczne T +

1 wzrost poziomu wskaznika; | spadek poziomu wskaznika; ? niejasny trend zmian poziomu wskaznika;
= bez zmian; + uwzgledniono w propozycji KE; - nie uwzglgdniono w propozycji KE.
Zrodto: opracowanie wiasne; wskazniki i ocena trendu ich zmian za [Cooper i in. 2009, s. 71-73].
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srodowiska, nie jest rownoznaczne z tym, ze sg to skuteczne i efektywne mechanizmy
eliminacji zawodnos$ci rynku w tych obszarach.

W odniesieniu do problemu zapewnienia bezpieczenstwa zywnosciowego widac sprzecz-
nos¢ w podejsciu KE, gdyz w ramach zwickszenia prosrodowiskowego oddziatywania WPR
zaproponowano, aby co najmniej 7% hektarow kwalifikujacych si¢ do doptat bezposred-
nich gospodarstw rolnych (poza trwatymi uzytkami zielonymi) obejmowaty tzw. obszary
proekologiczne. Cho¢ w ramach osiaggnietego porozumienia politycznego zmniejszono ten
wymog do 2018 1. do 5%, to nie zmienia to znaczaco oddziatywania takiego ograniczenia na
potencjal produkcyjny rolnictwa UE. Z zalozenia KE obszar proekologiczny maja stanowic¢
grunty ugorowane, tarasy, elementy krajobrazu, strefy buforowe i obszary zalesione [KOM
(2011) 625, art. 32, ustep 1], co oznacza obszary i tak niewykorzystywane lub nie w pelni
wykorzystywane do produkcji rolnej, jednakze sam fakt wprowadzenia tego wymogu moze
sta¢ w sprzecznosci z celem utrzymania potencjatu produkcyjnego.

Naturalnie za kluczowe instrumenty utrzymania potencjatu produkcyjnego unijnego
rolnictwa mozna uzna¢ ptatnosci bezposrednie i platnosci z tytutu obszaréw o naturalnych
ograniczeniach (zwane powszechnie ptatnosciami ONW). Nalezy przy tym podkresli¢, iz
zmiana sposobu wyznaczania obszaréw niesprzyjajacych prowadzeniu produkcji rolnej
jest dobrym rozwigzaniem, gdyz pozwoli na zwickszenie spdjnosci miedzy obszarami
uprawnionymi do uzyskiwania tych platnosci i obszarami o faktycznie ograniczonych
mozliwo$ciach prowadzenia dzialalnos$ci rolnej, co powinno umozliwi¢ efektywniejsze
realizowanie zadania zachowania potencjatu produkcyjnego rolnictwa Wspdlnoty.

Natomiast w odniesieniu do utrzymania zywotnosci spotecznosci wiejskich nie za-
proponowano zadnych nowych rozwigzan w stosunku do dotychczas stosowanego instru-
mentarium. Wydaje sig, iz w obliczu kryzysu obejmujgcego wigkszos¢ panstw UE oraz
zwigzanego z tym ograniczenia mozliwosci znalezienia zatrudnienia i spadku dostepnosci
kapitalu wprowadzenie szerszego wachlarza instrumentarium byloby zasadne.

Zaproponowany ksztatt WPR przeobraza ja w polityke o jednoznacznie prorolniczym
charakterze, co oznacza odej$cie od towarzyszacego ostatnim kilku reformom trendu
(przynajmniej deklaratywnego) zwigkszenia roli polityki rozwoju obszarow wiejskich
we WPR. Zaktada si¢ przy tym, iz dziatania w ramach takich funduszy, jak Europejski
Fundusz Spoteczny, beda zapewniaty ludnosci wiejskiej wystarczajgce wsparcie, stuzace
podnoszeniu kwalifikacji zawodowych i umiej¢tnosci odnalezienia si¢ na rynku pracy.

PODSUMOWANIE — OCENA ZMIAN WPR W KONTEKSCIE NIESPRAWNOSCI
PANSTWA

Po raz pierwszy w historii WPR w propozycjach KE dotyczacych reformy z 2013 r.
nadano takie znaczenie problemom klimatyczno-przyrodniczym, dano im wrecz wiodaca
role w ksztattowaniu instrumentarium polityki rolnej Wspoélnoty. Jednakze zaproponowane
instrumenty nie wydajg si¢ skuteczna i efektywna odpowiedzia na problemy zawodnosci
rynku w odniesieniu do $srodowiska naturalnego.

Najlepszym przyktadem tego, iz zawodno$¢ rynku nie zostanie znaczgco ograniczo-
na, a raczej jedynie nastgpi jej zastgpienic zawodnoscia panstwa jest tzw. zazielenienie

10" Pdzniej obszary proekologiczne maja obejmowac co najmniej 7% obszarow objetych platnosciami, z wy-
jatkiem TUZ. Wigcej informacji na temat porozumienia politycznego dotyczacego WPR 2014-2020 mozna
znalez¢ na stronie internetowej: europa.eu/rapid/press-release IP-13-613_en.htm.
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ptatnosci bezposrednich. W toku prac nad tym elementem WPR eliminowano kolejne
propozycje wymogoéw majacych sktadaé si¢ na praktyki rolnicze korzystne dla klimatu
i srodowiska. Celem KE byto okreslenie praktyk, ktore nie tylko beda proste i tanie, jesli
chodzi o kontrol¢ ich wdrazania, lecz takze wdrazane na terenie catej UE w gospodar-
stwach funkcjonujacych w bardzo odmiennych warunkach klimatyczno-przyrodniczych.
Dazenia te doprowadzily do wyboru praktyk, ktére maja bardzo ograniczony wptyw na
faktyczny stan srodowiska na terenie catej Wspdlnoty. By¢ moze istniejg takie obszary,
gdzie wdrozenie tych praktyk przyczyni si¢ do realnej poprawy stanu ekosystemu, jed-
nakze zazielenienie platnosci miato w zalozeniu przynie$¢ efekt widoczny na poziomie
calej UE. Juz samo stworzenie takiego zestawu praktyk prosrodowiskowych jest dowodem
niesprawnosci panstwa, czyli w tym wypadku KE oraz panstw cztonkowskich i Parlamentu
Europejskiego, ktore doprowadzity do przyjecia wlasnie takich wymogow. Nalezy przy
tym dodac, ze poziom wynagrodzenia rolnikow za realizacje tych praktyk nie jest oparty
na jakiejkolwiek analizie faktycznych kosztow ich wdrozenia ani korzysci dla srodowiska
naturalnego i spoteczenstwa. Arbitralnie przyjeto wynagrodzenie za te praktyki na poziomie
30% krajowych kopert na ptatnosci bezposrednie, co w efekcie prowadzi do pojawienia si¢
kolejnego przejawu zawodnosci panstwa, jaka jest nierowne traktowanie obywateli, gdyz
poziom platnosci bezposrednich, w tym takze platnosci za praktyki korzystne dla klimatu
i srodowiska, bedzie rézny w poszczegdlnych panstwach Wspolnoty.

Zgodnie z deklaracjami zmiany w systemie platnosci bezposrednich mialy uproscic¢
system i zmniejszy¢ zroznicowanie w poziomie stawek ptatnosci wystepujacych nie tylko
miedzy poszczegolnymi panstwami cztonkowskimi, ale (w przypadku systemu SPS) takze
miedzy poszczegolnymi rolnikami. Jednakze w odniesieniu do réznic migdzy panstwami
dokonano jedynie zmniejszenia rozpigtosci stawek, a w przypadku réznic mi¢dzy rolnikami
szereg mozliwosci wylaczen sprawia, ze stawki wcale nie muszg si¢ zroéwnac¢. Ponadto,
wprowadzenie nowych tytutéw ptatnosci — jak chocby ptatnosci za praktyki korzystne
dla klimatu i srodowiska oraz ptatnosci dla mtodych rolnikow — dodatkowo komplikuja
system, co rodzi koszty.

Za przejaw niesprawnosci panstwa nalezy rowniez uznac¢ brak nowych narzedzi oce-
ny oddziatywania instrumentéow WPR. Cho¢ system ewaluacji WPR w kolejnym okresie
programowania nie zostat jeszcze przedstawiony, to brak w propozycjach KE zapisow o
nowych obowigzkach panstw cztonkowskich w zakresie monitorowania procesu wdrazania
instrumentéw WPR oznacza, iz system ewaluacji nie bedzie mogt by¢ istotnie wzmocniony
dzigki nowym danym.

Pozytywnie nalezy natomiast oceni¢ rezygnacj¢ z podziatu dziatan realizowanych w
ramach II filaru WPR na osie programowe. Oznacza to dostrzezenie przez KE, iZ sztywne
podzielenie dziatan ograniczato mozliwos$ci uzyskiwania efektow synergii i elastycznego
stosowania tych instrumentéw pomocowych. W propozycjach KE szczegolnie podkreslono
wielorakie mozliwosci wykorzystania roznych dziatan oraz ich wielostronny wptyw na
rolnictwo i obszary wiejskie.

Podsumowujac, wydaje si¢, ze proponowana reforma WPR tylko w nieznacznym
stopniu przybliza polityke Wspdlnoty do niwelowania niesprawnosci rynku i dotyczy tylko
aspektéw srodowiskowych. Pozostale elementy zawodnosci rynku i wyraznie widoczne w
obecnym funkcjonowaniu WPR niesprawno$ci panstwa nie zostaly nalezycie uwzglednione
w reformie. Oznacza to, iz WPR nadal bedzie polityka, ktora wybrane niesprawno$ci rynku
zastepuje zawodnoscig panstwa.
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Barbara Wieliczko

CAP 2014-2020 — THE ANSWER TO MARKET FAILURE OR AN EXPRESSION
OF STATE FAILURE?

Summary

This paper is aimed at assessing the CAP reform of 2013. It has been assumed that the government policy
is an effective and efficient tool used to tackle market failures present in agriculture. The article was prepared
based on an analysis of EC documents and statistical data of the EU agricultural sector.

Agricultural policy is supposed to be the state s answer to market failures so vividly present in this sector of the
economy. The same principle applies to the current CAP reform. Focusing on environmental aspects of market failure
in agriculture is a move in the right direction for the renewed CAP. However, the proposed European Commissions
CAP instruments do not seem to be effective enough to tackle all problematic aspects of the relationship between
agriculture and environment. Moreover, the other strategic goals of the current reform are not thoroughly presented
and the instruments meant to support their achievement not as developed as those described in CAP 2007-2013.
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