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Wstep

Pie¢ lat po kryzysie gospodarczym ciagle obserwujemy bardzo powolny
rozwoj gospodarki globalnej. Spadek zaufania to najczedciej wymieniana przy-
czyna poza takimi czynnikami, jak zadluzenie finanséw publicznych, brak
podatkowej konsolidacji, staby popyt i wymiana handlowa na $wiecie, niski
poziom zatrudnienia. Widoczne sa pewne objawy poprawy w krajach rozwinie-
tych gospodarczo (np. USA), natomiast wzrost gospodarczy wielu gospodarek
rozwijajacych si¢ nie jest juz tak dynamiczny jak poprzednio (np. Chiny). Naj-
bardziej niepokojq prognozy rozwoju unijnej strefy Euro, szczegdlnie na skutek
wolniejszego niz oczekiwano wychodzenia z kryzysu takich krajow, jak Niemcy,
Francja i Wiochy'.

Kryzys gospodarczy ma takze swe przelozenie na gospodarke zywno-
Sciowg, co wida¢ chociazby w decyzjach politycznych dotyczacych realizacji
strategii i polityk rolnych (np. wzrost protekcjonizmu). Negocjacje nad finanso-
waniem Unii Europejskiej (UE) w perspektywie lat 2014-2020 po raz pierwszy
w historii zakonczyty si¢ redukcja w budzecie unijnym srodkéw przeznaczo-
nych na Wspolna Polityke Rolna. Z drugiej strony mamy do czynienia z ciagle
wysokimi cenami produktow rolnych na rynkach swiatowych. Wskaznik cen
podstawowych produktow rolnych spadt o 2% w poréwnaniu do 2011 roku, jed-
nak w poréwnaniu do 2005 roku jest nadal wysoki’. Tak wigc to ceny na ryn-
kach swiatowych ksztaltuja sytuacje w rolnictwie, a nie polityki rolne.

Celem niniejszego raportu jest zbadanie szerokiego spectrum uwarunkowan
wplywajacych na strategie rozwojowe rolnictwa — ich obecny ksztalt, kierunki
zmian oraz wyzwania, przed jakimi stoja w przysztosci. Ta proba potaczenia
diagnozy terazniejszosci z wizja przysztosci wynika z potrzeby szerszego niz
dotychczas podejscia do wsparcia sektora rolnego, ktére powinno uwzgledniaé
zmiany zachodzace na $wiecie, takze w sferze ludzkich wartosci, sposoboéw
komunikacji, zagrozenia terroryzmem. Te wydawatoby si¢ odlegte od rolnictwa
obszary odgrywaja obecnie decydujaca rolg w stawianych przed spoteczenstwami
priorytetach 1 wskazuja na koniecznos¢ holistycznego traktowania roznych dzie-
dzin zycia i sektoréw gospodarki. Badania wskazuja, ze 10% najbogatszej popu-
lacji krajow OECD posiada dochody 9,5 razy wicksze od 10% najbiedniejszych’.

' Moderate global growth is set to continue, but weak demand in the euro area remains
a concern, Interim Economic Assessment, OECD, 15 September 2014.

* Commodity Market Monthly, International Monetary Fund, 11 July 2014.

*F. Cingano, Trends in Income Inequality and its Impact on Economic Growth, OECD
Social, Employment and Migration Working Papers No. 163, OECD Publishing, 2014.



Wzrastajaca polaryzacja dochodow moze mie¢ wigksze znaczenie dla dalszego
rozwoju gospodarczego UE i przeksztalcenia w rolnictwie w perspektywie dlugo-
terminowej niz nam dzisiaj si¢ wydaje.

Zrozumienia tych wyzwan nie byto wida¢ podczas negocjacji nad kolejng
perspektywa finansowa na lata 2014-2020 w UE. Lata kryzysu gospodarczego
stanowity niepowtarzalng szanse wprowadzenia zmian strukturalnych do coraz
wolniej i mniej konkurencyjnej na arenie $wiatowej Unii. W zamian prébowano
ratowac status quo, takze w rolnictwie, zaspokajajac krotkoterminowe priorytety
poszczegdlnych panstw cztonkowskich. Brak wspdlnej wizji rozwoju, odpowiada-
jacej stojacym przed UE wyzwaniom, to najwiekszy hamulec zmian obecnej Unii.

Niniejszy raport finalizuje prace realizowane w latach 2011-2014 nad
identyfikacja strategii rozwoju sektora rolno-spozywczego na §wiecie oraz oceny
mozliwosci ich adaptacji do warunkéw polskich. W przedstawionej syntezie
autorzy celowo rozszerzyli swe zainteresowania o nowe obszary badawcze, ma-
jace w pelniejszy niz pierwotnie zamierzano sposob pokazaé szerszy zakres
uwarunkowan, wptywajacych na kierunki rozwoju rolnictwa i polityk rolnych.

Raport zostal podzielony na dwa bloki tematyczne, tj. pierwszy — grupu-
jacy rozwazania dotyczace roli czynnikow makroekonomicznych i instytucjo-
nalnych w ksztattowaniu strategii rozwojowych gospodarki zywnosciowej oraz
drugi — przedstawiajacy wyzwania stojace przed sektorem rolno-spozywczym
w skali globalnej, regionalnej i krajowej. W pierwszym rozdziale zaprezentowano
ocen¢ zmian w systemie wsparcia rolnictwa i jego makroekonomicznym
otoczeniu w krajach wysoko rozwinietych gospodarczo. W drugim rozdziale
przedstawiono zmiany priorytetow i paradygmatow zachodzace w ramach stra-
tegii rozwojowych sektora rolnego w UE na tle globalnym. Trzeci rozdziat to
pokazanie wptywu czynnikdw instytucjonalnych na kierunki rozwoju rolnictwa,
ze szczegdlnym uwzglednieniem implikacji wprowadzenia nowych zasad tworze-
nia prawa unijnego do polityki rolnej UE. Nastepny rozdzial przedstawia ocene
mozliwosci rozwoju gospodarki swiata i UE w perspektywie dtugoterminowe;j,
z uwzglednieniem miejsca sektora rolnego. W ostatnim rozdziale skupiono si¢ na
sprawach polskich i zaprezentowano wyzwania stojace przed polska gospodarka
zywnos$ciowa w nadchodzacych latach w zakresie rozwoju globalnych fancuchow
wartosci oraz rekomendacje na przysztosc.



1. Zmiany w systemie wsparcia rolnictwa
i jego makroekonomicznym otoczeniu w wysoko rozwini¢tych
krajach OECD w dlugim okresie (1990-2012)"

1.1. Wprowadzenie

Niedoskonatosci mechanizmu rynkowego determinujg odptyw nadwyzki
ekonomicznej brutto z rolnictwa i ostabiaja jego zdolnosci adaptacyjne w coraz
bardziej turbulentnym otoczeniu. Skutki oddziatywania pierwotnych czynnikdw,
implikujacych nieefektywna alokacj¢ zgodnie z kryterium Pareto, ulegaja
wzmocnieniu w wyniku procesu samopogigbiania wynikajacego z ograniczonej
mobilnosci zasobéw w tym segmencie gospodarki oraz wystgpowania bariery
strukturalnej. Powstaje znany i dyskutowany w nurtach ekonomii i wielu opra-
cowaniach dylemat, czy zaistniate problemy nalezy rozwigzywac¢ za pomocg
aktywnej polityki panstwa, czy pozostawi¢ optymalizacj¢ ,,niewidzialnej regce
rynku”. Zgodnie z pierwszg z tych koncepcji ukierunkowany transfer dochodéw,
ktory przynajmniej czesciowo kompensuje wezesniejszy odptyw $rodkow, po-
zwala na utrzymanie zdolnosci gospodarstw rolnych do prowadzenia przeksztat-
cen strukturalnych. Doptywajacy strumien srodkéw finansowych stanowi takze
optate za korzystanie przez spoteczenstwo z dodatnich efektéw zewngtrznych
i dobr publicznych zwiazanych z dziatalnoscia rolng. Na podstawie dotychcza-
sowych doswiadczen, korzystajac z rozwigzan stosowanych w krajach wysoko
rozwinigtych, mozna jednoznacznie stwierdzi¢, iz korygowanie mechanizmu
rynkowego jest statym elementem polityki gospodarczej. Takie spostrzezenie
doprowadzito do sformutowania paradoksu rozwoju, zgodnie z ktorym wraz
z rozwojem spoteczno-gospodarczym rosnie poziom finansowego wsparcia rol-
nictwa’. Problem jest jednak duzo bardziej ztozony. Zréznicowana jest zaréwno
wielkos¢, jak i struktura transfer6w oraz stosowane instrumentarium, a rozbiez-
nosci tych nie mozna wyjasni¢ jedynie dysproporcjami w poziomie rozwoju.
Powszechno$¢ prowadzonych dziatan w ramach interwencjonizmu w rolnictwie
nie oznacza ich pelnej akceptacji zarowno na gruncie ekonomii, jak réwniez
oceny spotecznej. Wiele zastrzezen budzi celowos¢ i skutecznos¢ polityki rolnej.

* W opracowaniu wykorzystano wczesniej opublikowany artykut dotyczacy lat 1990-2002:
A. Czyzewski, P. Kutyk, Mechanizmy wsparcia rolnictwa w wybranych krajach wysoko-
rozwinigtych i ich makroekonomiczne uwarunkowania, [w:] Regulacyjna rola panstwa we
wspolczesnej gospodarce, D.Kopycinska (red.), Katedra Mikroekonomii Uniwersytetu
Szczecinskiego, Szczecin 2006. Niniejszy artykul oparto tez o wyniki z kontynuacji badan dla
lat 2002-2012.

’ C.B. Barrett, The microeconomics of the developmental paradox: on the political economy
of food price Policy, “Agricultural Economics” 1999, Vol. 20(2).



Czgsto nawet trudno jest oszacowac jej rezultaty. Mozna natomiast wskazac¢ efekty
uboczne stanowigce o stabosci alokacji za posrednictwem panstwa. Abstrahujac
od bilansu korzysci i kosztow przyjmowanych rozwiazan chcemy zastanowi¢ sie
nad zmianami zachodzacymi w finansowym wsparciu rolnictwa i ich determi-
nantami. Prowadzone w tej materii badania odwotuja si¢ do bardzo szerokiej
grupy czynnikéw natury: ekonomicznej, spotecznej, politycznej czy kulturowe;j.
W naszej pracy istotne znaczenie przypisujemy warunkom makroekonomicznym.
Stawiamy hipoteze, iz wlasnie te czynniki przy uwzglednieniu zachodzacych
opoznien decyduja o mechanizmach wsparcia rolnictwa, a rola pozostatych jest
w tym przypadku wtdrna i sprowadza si¢ do wyboru rozwigzan szczegotowych.
Pozwala to réwnoczesnie wyznaczy¢ optymalng Sciezke transformacji sektora
rolnego przy danych przestankach otoczenia i strukturze dostgpnych zasobdw.

1.2 Metodyka badan

Badania systemu finansowego wsparcia rolnictwa w krajach wysoko roz-
winigtych bazuja na metodyce stosowanej przez OECD do oszacowania i analizy
wielko$ci oraz struktury ingerencji w sektorze rolnym. Podstawowe znaczenie
odgrywa miernik PSE (Producer Support Estimate), ktéry przedstawia, o ile
przychody gospodarstwa rolnego liczone w cenach producenta (7,) sa wyzsze

w wyniku stosownych rozwiazan niz bez systemu wsparcia (7, ). Zmiana proporcji

moze by¢ zatem efektem zardwno zwigkszenia przychodéw wypracowywanych
przez same gospodarstwa (m.in. na skutek uruchomienia proceséw rozwojo-
wych), jak i regulowania transferow budzetowych. W ujeciu procentowym PSE

N

1
przedstawia relacje LIJ W mierniku tym ujgto: wsparcie cenowe (MPS),
o
ptatnosci do produkeji, doptaty do areatu i zwierzat gospodarskich, doptaty do
naktadow, ptatnosci ograniczajace zaangazowanie biezacych srodkoéw produkeji,
wspierajace dochody oraz pozostale transfery. Czesto uwaza sie, iz PSE jest

jedng z najbardziej doskonatych miar oceny wsparcia sektora rolnego®.

MPS (Market Price Support) — wsparcie cenowe, okresla wptyw wszelkiego
rodzaju regulacji na wielko$¢ transferow do gospodarstwa rolnego, zgodnie
z formuta:

MPS =Q(Pp, —Pw,) (1

® A.J. Oskam, G. Meester, How useful is the PSE in determining agricultural support?, “Food
Policy” 2006, Vol. 31, s. 123.

" OECD’s Producer Support Estimate and Related Indicators of Agricultural Support: Con-
cepts, Calculations, Interpretation and Use, OECD, Paris 2008.
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O wielkosci wsparcia cenowego decyduje relacja pomigdzy ceng na rynku
wewnetrznym (Pp — w danym kraju p) a Swiatowym (Pw — jest to cena odnie-
sienia charakterystyczna dla danego kraju p, gdyz uwzglednia m.in. koszty
transportu 1 ubezpieczenia, jakie mozna przyporzadkowac konkretnej lokalizacji)
oraz wielko$¢ produkcji objeta protekcjonizmem panstwowym (Q)®. Dopetienie
analizy stanowi NPC producenta (Nominal Protection Coefficient), za pomoca
ktdrego oszacowuje si¢, jaka czgs¢ MPS obejmuje efekt cenowy w wielkosci
wsparcia rynkowego. Przedstawia relacj¢ pomigdzy cena na rynku krajowym
tacznie z ptatnosciami do ilosci lub wartosci produkeji i ceng Swiatowa bez sys-
temu wsparcia. Zroznicowanie dochodowe pomigdzy krajami wysoko rozwinig-
tymi a reszta $wiata bedzie generowato wystegpowanie naturalnej dodatniej roz-
nicy pomiedzy Pp i Pw. Trzeba jednoczesnie zaznaczy¢, iz kraje te maja na ogot
wysoki udziat w produkcji swiatowej. Stad zmiana wielkos$ci podazy (Q) bedzie
wptywata na wielko$¢ Pw. W warunkach niskiej elastycznosci cenowej produk-
tow rolnych rola tego czynnika nabiera istotnego znaczenia, nie tylko dla rynku
wewngtrznego 1 kosztow systemu wsparcia, ale takze przez sprzgzenie zwrotne
pomigdzy O a Pw wptywa na dochodowos¢ produkcji rolnej w ujeciu globalnym.

CSE (Consumer Support Estimate) charakteryzuje koszty ponoszone przez
konsumentow w wyniku stosowanego systemu wsparcia. Obejmuje transfery
ptynace od konsumentéw do producentéow rolnych i od podatnikéw do konsu-
mentéw. Transfery od konsumentéw maja charakter opodatkowania degresyw-
nego. Ich zwigkszenie oznacza wzrost kosztow ponoszonych przez gospodar-
stwa domowe uzyskujace nizsze dochody, a zatem posiadajace wyzszy udziat
wydatkdw na zywnos$¢ w tacznej konsumpcji. Mozna je przedstawic¢ jako ilo-
czyn wielkosci konsumpcji (Q,) na rynku wewngtrznym i réznicy w poziomie

cen krajowych (Pp,.) i $wiatowych (Pw, ) placonych przez konsumentow.
CSE =Q,(Pp,. — Pw,) (2)

Na koszty ponoszone przez konsumentéw wplywa wielkos¢ konsumpcji
w przeliczeniu na liczb¢ mieszkancow, z uwzglednieniem jej udziatu w strukturze
konsumpcji, podatki od konsumpcji oraz wielkos¢ cen krajowych (Pp) 1 $wiato-
wych (Pw). Ze wzgledu na duzy udzial analizowanych krajow w swiatowej pro-

¥ Istotny wptyw ma takze struktura produkcji rolnej, okreslajaca jak duza cze$é podazy jest
objeta wsparciem cenowym. Przypisanie, iz dana wielkos$¢ produkcji objeta jest interwencjo-
nizmem ma charakter umowny. Wynika jedynie ze stwierdzonej wczesniej rozbieznosci po-
miedzy cena na danym rynku a cena odniesienia. Zrédta dysproporcji moga by¢ jednak rozne,
tak jak rozne sa funkcje uzytecznosci konsumentéw produktéw rolnych i niekoniecznie musza
wynikac ze stosowania nawet ukrytych form protekcjonizmu.
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dukcji 1 konsumpcji istnieje bezposrednie powigzanie pomigdzy ceng krajowa
i $wiatowa, zgodnie z teorig duzej gospodarki otwartej (co nie jest jednak w przed-
stawionej metodyce uwzgledniane). Podstawowe znaczenie ma jednak wielkosc¢
produkcji z uwagi na niska elastyczno$¢ cenowa popytu. Czynnikami utrzy-
mujacymi wysoki poziom cen krajowych sg ponadto dyskryminacja cenowa,
wzrost znaczenia jako$ci produkcji i monopolizowanie poszczegolnych rynkow
(np. wprowadzanie produktow regionalnych, ktorych nazwa jest prawnie chro-
niona). Uzupehienie stanowi wskaznik NPC konsumenta przedstawiajacy rela-
cje pomigdzy ceng krajowa (Pp) a ceng Swiatowg bez systemu wsparcia (Pw)
ptacona przez konsumenta.
Pp

NPC, =— 3
= G)

Laczng wielko$¢ finansowego wsparcia rolnictwa przedstawia miernik
TSE (Total Subside Estimate) — oszacowujacy wartos¢ transferow od konsu-
mentdéw i podatnikdw, skorygowany o transfery producentéw na rzecz budzetu
(m.in. z tytutlu ptaconych podatkow). W ujeciu procentowym przedstawia wielkosé
tych strumieni netto w stosunku do PKB. Omawiajac metodyke OECD nie mozna
zapomnie¢ o ograniczeniach w wyznaczaniu wielkosci wymienionych miernikow
wplywajacych na interpretacj¢ uzyskiwanych wynikow. Zaprezentowane podej-
Scie zwiazane z koncepcja nadwyzki ekonomicznej jest krytykowane za nie-
kompletnosé i zbytnia restrykcyjnosé przyjetych zatozen, a w szczegdlnoscei za’:
przyjecie powszechnego wystepowania warunkow konkurencji doskonatej,
ignorowanie kosztow transakcyjnych w wyniku zmian na innych rynkach pro-
duktow lub czynnikow produkcji w warunkach rozpatrywania przeksztatcen na
danym rynku. Ponadto mozna wskaza¢ na: nadmierne przywiazanie do analizy
efektow cenowych, ale pomijanie elastycznosci dochodowych, ignorowanie
kosztow transakcyjnych, pelnej informacji i doskonatej alokacji rynkow'’. Jest
to analiza czastkowa, zatem ceny i wielkosci produkcji z innych rynkow sa

? ] M. Alston, G.W. Norton, P.G. Pardey, Science Under Scarcity: Principles and Practice
for Agricultural Research Evaluation and Priority Setting, Cornell University Press, Ithaca,
New York 1995. Szczegdtowa analize ograniczen zwiazanych z oceng przeksztatcen w poli-
tyce rolnej za posrednictwem modelu nadwyzki ekonomicznej i krzywych transformacji
przedstawiono w pracy: S. Scatasta, J. Wesseler, M. Demont, A Critical Assessment of Methods
for Analysis of Social Welfare Impacts of Genetically Modified Crops: a Literature Survey,
“Mansholt Working Paper” 2006, No. 27, Wageningen.

'"'W takiej sytuacji przyjmujemy, iz zmiany sa jednoktadne. Jednak przesunigcia nie wykazuja
jednakowej elastycznosci, co czyni reakcje odmienne w wielkos$ci amplitudy. Zaktadamy
wowczas jednorodnos¢ podmiotéw wystepujacych na poszczegolnych rynkach.
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przyjmowane jako dane (zmienne egzogeniczne)''. Jednak zmiana w finanso-
wym wsparciu rolnictwa na duzym rynku krajowym bedzie wptywaé na réwno-
wage na innych rynkach (takze na poziom wsparcia chocby cenowego, gdyz
zmianie ulegnie cena odniesienia). Ignorowane sg takze pozytywne i negatywne
efekty zewnetrzne oraz dobra publiczne. W wyniku procesu globalizacji zjawi-
sko to uleglo wyraznemu wzmocnieniu zaréwno w zakresie niedoskonatej alo-
kacji rynkowej, ale takze ingerencji panstwa. Warunki konkurencji doskonalej
wymagaja dodatkowo przyjecia zatozenia o: istnieniu jednorodnych produktow,
doskonatej informacji, pelnej mobilno$ci zasobow, braku specyficznych ograni-
czen oraz wielkiej liczbie kupujacych i sprzedajacych. Takie zalozenia sg coraz
trudniejsze do utrzymania w wyniku zachodzacych przeksztatcen, a w szczegdl-
nosci zwigkszenia stopnia monopolizacji struktur przetworstwa i handlu oraz
zaopatrzenia rolnictwa w czynniki produkcji. Oligopolizacja i oligopsonizacja
(czyli mata liczba odbiorcow w stosunku do dostawcodw produktéw rolnych
w wyniku koncentracji kanatéw dystrybucyjnych) posrednikéw na wielu rynkach
rolnych sprawiaja, iz analiza finansowego wsparcia rolnictwa w oparciu o modele
rynku konkurencji doskonatej prowadzi do mylnych wnioskdéw, wskazujac na
trwaly przeptyw nadwyzki ekonomicznej do rolnictwa'?,

W sytuacji wystepowania konkurencji doskonatej nadwyzka ekonomiczna
nie wystepuje na poziomie pojedynczego podmiotu, lecz staje si¢ udziatem wta-
Scicieli rzadkich czynnikéw produkeiji'®. W klasycznym modelu nadwyzki eko-
nomicznej producenta wprowadzono takze zatozenie o jego neutralnosci wobec
ryzyka. Producenci, stajac jednak wobec problemu niepewnosci ceny i zmiany
polityki, moga przeksztalca¢ cala dystrybucj¢ realizowang przez mechanizm
rynkowy. Niestety, w tym przypadku, klasyczna miara nadwyzki producenta nie
dostarcza wtasciwego oszacowania dobrobytu bedacego efektem interwencjoni-
zmu w rolnictwie albo zmian cen'*. Warto tu wskazaé, iz np. w RPA mieli$my
do czynienia ze znacznymi wahaniami wielkosci zbioréw powyzej 25%, powo-

! Zmiana wielkosci produkcji, a takze poziomu transferéw w przypadku duzych rynkéw,
np. USA, UE-27, beda wplywaty na inne rynki, w tym na przyjmowang ceng odniesienia (Pw).
2R.J. Myers, R.J. Sexton, W.G. Tomek, 4 Century of Research on Agricultural Markets,
“American Journal of Agricultural Economics” 2010, Vol. 92, s. 377-378; R.J. Sexton, Market
Power, Misconceptions, and Modern Agricultural Markets, “American Journal of Agricultural
Economics” 2013, Vol. 95, s. 209-210.

13 Jednak dysproporcje w strukturze gospodarstw rolnych powoduja zroznicowane efekty
w poszczegdlnych ich grupach.

" D.S. Bullock, Ph. Garcia, K.-Y. Shin, Measuring producer welfare under output price
uncertainty and risk non-neutrality, “The Australian Journal of Agricultural and Resource
Economics” 2005, Vol. 49, s. 1.
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dujacymi trudne do przewidzenia zmiany cen o wysokiej amplitudzie'’. Jest to
skutkiem na ogdét niskiej elastycznosci cenowej podazy. Efekt ten ulega wzmoc-
nieniu, gdyz elastycznos¢ popytu produktéw rolnych wykazuje na ogdt wyzszy
poziom w stosunku do podazy, powodujac znaczng niestabilno$¢ rynkow krajo-
wych. Konsumenci ponosza koszty takiej polityki w postaci transferu nadwyzki
ekonomicznej, ptacag w ten sposdb za awersje do ryzyka. Powstaja oczywiscie
ograniczenia zewnetrzne w stosunku do relacji rolnictwa z otoczeniem, zwia-
zane ze'®: zdolnosciami przetwérczymi, niedoskonata konkurencja w przemysle
przetworczym oraz handlu, kosztami administracyjnymi, a takze wprowadze-
niem w zycie podejmowanych dziatan. Przyjete zatozenia sg charakterystyczne
dla matej, otwartej gospodarki, gdzie ponadto mamy do czynienia z wystgpowa-
niem konkurencji doskonalej, zaréwno w poszczegolnych krajach, ale takze na
rynku globalnym (nie tylko w samym rolnictwie, ale takze gat¢ziach zaopatruja-
cych si¢ w produkty rolne oraz posredniczacych w ich przeptywie i sprzedazy).
Rolnictwo w tym ujeciu wytwarza jednorodne produkty, ktore rownoczesnie
podlegaja wymianie mig¢dzynarodowej. Przy ocenie wsparcia bezposredniego
wazne jest, czy wystepuje ich powiazanie z produkcja rolna, czy tez stanowi to
wsparcie wytwarzania dobr publicznych. W tym drugim przypadku nalezy bo-
wiem zupelnie inaczej odczyta¢ transfer, a ich wptyw na ceny produktéow jest co
najwyzej posredni'’. Dazenie do zwigkszenia zaopatrzenia dbr publicznych dla
spoleczenstwa prowadzi do spadku zatrudnienia oraz produkcji rolnej, lecz
znaczna czg¢$¢ naktadow ziemi pozostaje w rolnictwie. Zwiekszenie ziemiochton-
nych technik produkcji w rolnictwie powoduje spadek wartosci wskaznika PSE,
ale w ujeciu wzglednym (procentowym) nastepuje jego znaczacy wzrost'®.
Ocenia si¢ jednak, iz warto$¢ takiego wsparcia jest w obecnych warunkach rela-
tywnie niewielka, moze by¢ zatem pominigta. Lacznie dla krajow OECD takie

15 C. Poulton, J. Kydd, S. Wiggins, A. Dorward, State intervention for food price stabilization
in Africa: Can it work?, “Food Policy” 2006, Vol. 31, s. 343.

18 p. Kulyk, Finansowe wsparcie rolnictwa w krajach o réznym poziomie rozwoju gospodar-
czego, Wydawnictwo Uniwersytetu Ekonomicznego w Poznaniu, Poznan 2013.

7 Niedowarto$ciowanie zasobow i brak wlasciwej wyceny przez mechanizm rynkowy dobr
dostarczanych przez rolnictwo prowadzi do niedoszacowania naktadu pracy w rolnictwie.
W efekcie nastepuje zanizenie optat pracy w rolnictwie. Istnieje bowiem liczna grupa czynni-
kéw uniemozliwiajacych odptyw zasobu pracy do pozarolniczych zastosowan (Z. Lerman,
P. Schreinemachers, Individual farming as a labour sink: evidence from Poland and Russia,
“Comparative Economic Studies” 2005, Vol. 47(4), s. 675-695).

'8 D. Blandford, R.J. Brunstad, I. Gaasland, E. Vardal, Optimal agricultural policy and PSE
measurement: an assessment and application to Norway, 82nd Annual Conference, March 31
— April 2, 2008, Royal Agricultural College, Cirencester, s. 10. Zmniejsza si¢ bowiem inten-
sywno$¢ wykorzystania czynnikéw produkcji w rolnictwie.
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transfery szacuje si¢ na mniej niz 5% wskaznika PSE'’. W kolejnych latach ich
znaczenie stopniowo ro$nie”.

Niezwykle trudno jest okresli¢ cen¢ odniesienia. Jezeli uwzglednimy doro-
bek ekonomii instytucjonalnej i postkeynesowskiej, to powstajace zréznicowanie
pomigdzy ceng §wiatowa a ceng rynku wewnetrznego nie moze by¢ ttumaczone
jedynie stosowang polityka wsparcia rolnictwa, deformujaca te wielkosci. Zaloze-
nie o wystgpowaniu prawa jednej ceny na calym rynku globalnym wydaje si¢ by¢
btedne®', podobnie jak przyjecie zatozenia o konkurencji doskonatej. Utatwia to
obliczenia i czyni rozwazania bardziej przejrzystymi, lecz pomija szereg dosto-
sowan charakterystycznych dla konkurencji niedoskonalej. W takich warunkach
nalezy oczekiwag, iz transfery docieraja bezposrednio do producentéw rolnych®.
W rzeczywistosci, jak wykazano, krajowe rynki rolne sa czgsto zdominowane
przez malq liczb¢ duzych odbiorcow badz na poziomie przetworstwa, badz
handlu®. Na takich rynkach nastepuje zanizenie cen produktéw rolnych i ich
wzrost w obszarze przetworstwa lub handlu®.

Nie mozna zatem traktowaé wskaznikow OECD jako wprost przedstawia-
jacych oddziatywanie interwencjonizmu rolnego. W strukturze wsparcia rolnictwa
interwencjonizm rolny najlepiej reprezentuja ptatnosci ptynace bezposrednio do
gospodarstw rolnych. Jednak rowniez w ich przypadku nalezy uwzgledni¢ koszty
tego transferu, stajace si¢ dochodem podmiotow posredniczacych. Nalezy takze
odliczyé przeplywy zwiazane z platnosciami za dostarczanie dobr publicznych®.
Wsparcie cenowe jest obszarem najtrudniejszym do interpretacji, a proponowane
rozwigzania (np. w postaci zastosowania cen $rednich) rowniez budza wiele
watpliwosci. Stanowia one polaczenie wielu czynnikéw: ingerencj¢ panstwa,

19'S. Tangermann, Is the Concept of the Producer Support Estimate in Need of Revision?,
OECD “Agriculture and Fisheries Working Paper” 2005, No. 1, s. 11.

2 A. Czyzewski, P. Kulyk, Public goods in multifunctional agricultural development. The
attempt on problem conceptualization, [w:] Selected problems of market economy in the crisis
era, D. Kopycinska (red.), Wydawnictwo Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego, Szczecin
2011, s. 156-157.

2L P.G. Ardeni, Does the Law of One Price Really Hold for Commodity Prices?, “American
Journal of Agricultural Economics” 1989, Vol. 71, s. 661-669.

22 Po pominigciu kosztéw administracyjnych takich retransferow.

B T.A. Wise, The Paradox of Agricultural Subsidies: Measurement Issues, Agricultural
Dumping, and Policy Reform, “Global Development and Environment Institute Working
Paper” 2004, No. 2, s. 8.

¥ Rowniez spadek cen produktow rolnych na wybranych rynkach w warunkach globalizacji
nie musi oznaczaé pozytywnych efektéw liberalizacji. Wyjasnienia nalezy takze poszukiwac
we wzroscie sity przetargowej przetworstwa i handlu.

» Cho¢ réwniez w ich przypadku trzeba pamietaé o trudnosciach z rozdzieleniem dobr
publicznych od dobr prywatnych wytwarzanych w rolnictwie oraz wlasciwym oszacowaniu
wartosci tych platnosci.
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stopien zorganizowania rynku, poziom konkurencji, asymetri¢ informacji, infra-
struktur¢ rynkowa, poziom dochodow i znaczenie produktéw rolnych, a takze
ich heterogenizacje. Dlatego nalezy przyjaé, iz stanowia transfer od konsumentow,
ktérego przyczyny lezg zarowno po stronie oddziatywania panstwa, jak rowniez
niedoskonatosci alokacji mechanizmu rynkowego, stymulowanego réwniez dzia-
taniem wystgpujacych na nim prywatnych podmiotéw gospodarczych.

Badaniami objeto lata 1990-2012. Analizie poddano panstwa wysoko
rozwinigte: Australie, Japoni¢, Kanadg, Nowa Zelandi¢, Szwajcari¢, USA, UE-27
oraz taczne zmiany w krajach OECD®. Zatem, jak zostanie to dowiedzione, sa
to kraje o roznych modelach interwencjonizmu w rolnictwie, cho¢ zblizonym
poziomie rozwoju. Przy doborze kierowano si¢ trzema kryteriami:

e relatywnie niewielki udziat wydatkow na zywno$¢ w wydatkach gospo-
darstw domowych,

e niski udziat sily roboczej zaangazowanej w rolnictwie w stosunku do tacz-
nych naktadéw czynnika pracy w calej gospodarce,
e niski bezpoéredni udziat rolnictwa w tworzeniu PKB?'.

Pod uwage wzigto panstwa wysoko rozwinigte, ale o r6éznej roli 1 pozycji
rolnictwa w systemie globalnym oraz r6znym instrumentarium jego wsparcia.
Wielkosciami roznicujacymi byly warunki makroekonomiczne, zaimplemento-
wane mechanizmy wsparcia, zardwno pod wzgledem poziomu transferow, jak
i stosowanych rozwiazan. Dysproporcje dotyczyly takze wielkosci rynkow kra-
jowych. Panstwa, takie jak: Australia, Kanada, Szwajcaria i Nowa Zelandia, majq
znacznie mniejsze rynki wewnetrzne, a zatem, zgodnie z teorig obfitosci zasobow,
nizsze zdolnosci do korzystania z efektow specjalizacji i na tej podstawie moz-
liwoéci uzyskania przewagi wzglednej w handlu zagranicznym®. Wszystkie
jednak wykazuja znaczacy udzial w §wiatowym eksporcie. Nalezy zwroci¢ uwage
na specyfike rynku UE, ktory stanowi polaczenie niejednolitych rynkow krajowych
(o r6znej strukturze produkcji i konsumpcji, a takze alokacji zasobow) i nie do

2 W przypadku UE liczba krajow ulegata w badanym okresie zwickszeniu. Poczatkowo bylo
to 12 panstw, a ostatecznie 27. Nie przeliczano wielkosci wsparcia na kraje, ktére w danym
momencie nie byly jeszcze w UE, gdyz stosowaty zupelie inne mechanizmy wsparcia. Row-
noczesnie uwzgledniajac wptyw kolejnych integracji na wielko$¢ i struktur¢ finansowego
wsparcia rolnictwa, nie probowano wydzieli¢ nowych cztonkow (P. Kutyk, Finansowe wspar-
cie..., op. cit.). Natomiast ma to wplyw na interpretacj¢ wynikow i zostato wyraznie zaznaczone.
*7 Sformutowanie bezposredni odnosi si¢ do udziatu wartosci brutto wytworzonej w rolnictwie
w PKB. Mozna tez rozwaza¢ udziat posredni uwzgledniajacy znaczenie dodatnich efektow
zewngtrznych, dobr publicznych, a takze powiazanych z rolnictwem struktur przetwodrstwa
i handlu bazujacych na produktach rolnych, traktowanych na ogét szerzej, jako gospodarka
zywnosciowa.

' W. Corden, Trade policy and economic welfare, Oxford University Press, 1997, s. 36-39.
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konca skoordynowanych politykach fiskalnych. W badaniach przyjeto kraje, ktore
przez caly okres objete byty wspolng polityka rolna. Za tacznym potraktowaniem
tej grupy panstw przemawia stosowanie jednakowego systemu wsparcia, koordy-
nacji i pdzniejszego polaczenia duzej czesci systemow monetarnych.

1.3. Przeksztalcenia w systemie wsparcia rolnictwa

Rozwazania nad systemem wsparcia rolnictwa rozpoczniemy od analizy
zmian w wielkosci produkcji i konsumpcji produktéw rolnych, traktujac, iz sa
one takze efektem prowadzonych dziatan w ramach polityki rolnej. W latach
1990-2012 w krajach OECD obserwowany byt wzrost produkcji rolnej srednio-
rocznie 0 2,58% (liczonej w dolarach)”, przy réwnoczesnym wzroscie cen real-
nych zywnosci o 3,18%, zwickszajacym przychody w ujeciu warto$ciowym?".
Przyrost produkcji rolnej w tych krajach byt wolniejszy o 2,84 p.p. w stosunku
do zmian zachodzacych w $wiatowej produkcji rolnej. Malal zatem udziat panstw
OECD w globalnej podazy — w coraz wigkszym stopniu w porownaniu do minio-
nych okreséw. Zwigkszenie produkcji nie przebiegato rdwnomiernie. Szczegdlnie
wysoki wzrost wystapit w Nowej Zelandii (§redniorocznie o 6,38% i 0 0,96 p.p.
szybciej od zmian calej produkcji rolnej na rynku globalnym), Australii (5,12%),
Kanadzie (5,06%) oraz USA (3,92%). Wsrod rozwazanych panstw spadek odno-
towano jedynie w Szwajcarii (0 0,2%)’'. Zwigkszenie produkcji byto tylko nie-
znacznie wolniejsze od przyrostu konsumpcji (§redniorocznie o 0,06 p.p.).

Zachodzace zmiany w polityce rolnej, ktorym poczatkowo przypisywano
zwigkszenie stopnia rozpigtosci produkcji i konsumpcji produktow rolnych
w krajach wysoko rozwinigtych® nie wykazywaty w kolejnych okresach takiej

¥ Przy czym nastapila wyrazna zmiana tempa. O ile w latach 1990-2000 wiclko$¢ produkcji
rolnej w krajach OECD zmniejszyla si¢ sredniorocznie o 1,01%, to w latach 2002-2012
wystapil wzrost az 0 6,09% (obliczenia wiasne na podstawie: http://www.oecd.org/agriculture/
agriculturalpoliciesandsupport, pobrano 10.09.2014).

39 Wzrost ten nastapit w latach 2003-2012 na poziomie az 9,06% $redniorocznie. W poprzed-
nim okresie (1990-2002) utrzymywat si¢ trwaty trend spadkowy na poziomie 1,48%.

3! Obliczenia wlasne na podstawie: http://www.oecd.org/agriculture/agriculturalpoliciesand
support, pobrano 10.09.2014.

32 Taka ocen¢ poczatkowego okresu przemian zwiazana z oslabieniem zwigzku pomigdzy
produkcja rolna a wysokoscia finansowego wsparcia zwlaszcza w UE, ale tez innych pan-
stwach w wyniku porozumien w ramach GATT, a nastgpnie konferencji ministerialnych
w ramach WTO mozna odnalez¢é m.in. w pracach: F. Tomczak, Od rolnictwa do agrobiznesu:
transformacja gospodarki rolniczo-zywnosciowej Stanéw Zjednoczonych Ameryki Péinocnej,
SGH, Warszawa 2004, s. 248-250; A. Czyzewski, P. Kutyk, Model rolnictwa industrialnego
i spolecznie zrownowazonego w warunkach polityki fiskalnej, [w:] Gospodarka w obliczu
eurotransformacyji, J. Stankiewicz (red.), Oficyna Wydawnicza Uniwersytetu Zielonogorskiego,
Zielona Gora 2004, s. 231-232.
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tendencji. Okresowo nastapito zblizenie tych wielkosci®. Nalezy to wiazaé
z celowymi dziataniami w ramach polityki rolnej**, ale majacymi bardziej efekt
krétkookresowy, co pozwalato na lepsze zréwnowazenie rynkow wewngtrznych
(z poziomu 105,62% w latach 1990-1992 do 100,32% dla tacznej liczby panstw
OECD w latach 2000-2002, by ponownie wzrosna¢ do 106,32% w latach 2010-
-2012%) i w sumie zmniejszenie powstajacych nadwyzek produktow rolnych
w krajach wysoko rozwinietych, tym samym ograniczono przyrost kosztéw
zwiazanych z funkcjonowaniem systemu wsparcia. Taka tendencja wystgpowata
zwlaszcza na duzych rynkach producentéw (USA, UE), ktérzy mieli znaczacy
udzial w §wiatowej podazy, a zatem przyrost podazy w tych obszarach powo-
dowat silng presj¢ na spadek cen produktow rolnych na rynku globalnym
(ze wzgledu niska elastyczno$é cenowa). Po tym okresie wystapit ponownie
wzrost nadwyzek produkeji nad konsumpcja stymulowany wskazanym wzrostem
cen realnych produktéw rolnych.

Tabela 1.1. Zmiany w systemie wsparcia i transferze dochodow
w krajach OECD w latach 1990-2012

PSE w proc. CSE w proc.” NPCp NPCc TSE w proc.
Kraj 1990- | 2010- | 1990- | 2010- | 1990- | 2010- | 1990- | 2010- | 1990- | 2010-
-1992 | 2012 | -1992 | -2012 | -1992 | -2012 | -1992 | -2012 | -1992 | -2012
Australia 884 2,67| -7,92 0,00 | 1,07 1,00 1,08 1,00 | 0,50 | 0,16
Japonia 53,36 | 53,74 | -51,39 | -45,69 | 2,07 1,98 2,06 1,85 1,67 1,24
Kanada 31,75 | 15,29 | -18,47 | -15,08 | 1,32 1,11 1,27 1,18 1,38 0,59
Nowa
Zelandia el 0,78 -3,05| -3,55| 1,01 1,01 1,03 1,04 | 034 | 0,30
Szwajcaria 70,89 | 54,05 | -66,14 | -30,05| 3,53 1,46 3,68 1,44 | 2,87 1,01
UE-27 3520 19,38 | -28,56| -3,79| 1,52 1,04 1,49 1,04 | 2,04 | 0,74
USA 16,88 | 7,77 -0,05| 11,97| 1,10 1,01 1,11 1,02 0,83 0,50
OECD 33,29 | 18,87 | -25,62| -8,66| 1,42 1,10 1,42 1,13 2,20 | 0,79

 warto$¢ ujemna oznacza transfer od konsumentéw na rzecz producentéw rolnych w wyniku
wyzszego poziomu cen produktow rolnych w stosunku do przyjetej ceny z rynku globalnego;
dodatnia warto$¢ miernika wskazuje na odmienny kierunek przeptywu srodkow finansowych

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie: Producer and Consumer Support Estimates Data-

base, OECD, 2012, http://www.oecd.org/agriculture/agriculturalpoliciesandsupport,; Agricul-
tural Policy Monitoring and Evaluation 2012: OECD Countries, OECD Publishing, 2012.

W latach 1990-2003 odchylenie pomigdzy wzrostem konsumpcji a wytwarzaniem produk-
tow rolnych wynosito sredniorocznie 1,94 p.p.

** W latach 1990-2012 nastapity znaczace zmiany w polityce rolnej gléwnych producentow
rolnych w OECD. Dotyczyto to przede wszystkim Kanady, UE i USA.

% Obliczenia whasne na podstawie: http://www.oecd.org/agriculture/agriculturalpoliciesand
support, pobrano 10.09.2014.
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W latach 2010-2012 dla krajow OECD wspomniana nadwyzka osiagneta
poziom 106,32%. Nie mozna bylo zatem utrzyma¢ znaczacego spadku produkcji
w krajach wysoko rozwinigtych, gdyz prowadzito to do wzrostu cen realnych na
rynku $§wiatowym, ktory nie jest akceptowany spotecznie. Dotyczy to przede
wszystkim krajow rozwijajacych si¢, gdzie znaczenie produktéw rolnych w kon-
sumpcji jest relatywnie wysokie. Wiekszos¢ krajow wysoko rozwinigtych cha-
rakteryzowata si¢ ponadprzecigtnym poziomem transferow kierowanych do rol-
nictwa. W ujeciu bezwzglednym ich wielkos¢ w latach 1990-2012 nie ulegta
wickszym zmianom™. Zupelnie inaczej wygladaja wyniki, jezeli wezmiemy miary
wzgledne, przeliczajac finansowe wsparcie na warto$¢ produkeji rolnej. Wowczas
zauwazamy, ze poziom transferéw do rolnictwa zmniejszyt si¢ z 33,29% do
18,87% (tabela 1.1 — PSE). Zatem gldwna przyczyna zaistnialych przeksztatcen
nie byla, jak czgsto si¢ przyjmuje, znaczna skala redukcji interwencjonizmu
w rolnictwie (warto$¢ transferéw kierowanych do rolnictwa nie zmienita si¢
znaczaco), ale szybki wzrost produkcji rolnej w tej grupie krajow. Efekt ten wy-
nikal réwniez ze wsparcia i mozliwosci implementacji nowoczesnej technologii
oraz zapewnienia procesow inwestycyjnych na poziomie akumulacji rozszerzone;.
Najszybszy spadek wystepowat w modelu europejskim i amerykanskim, w Szwaj-
carii o 16,84 p.p., Kanadzie o 16,46 p.p. oraz UE-27 o 15,82 p.p. (tabela 1.1).
Najwigksza redukcja wsparcia wystapita w latach 2000-2012 (o 13,5 p.p.) i towa-
rzyszyto jej zwigkszenie poziomu cen realnych zywnosci na rynku globalnym
oraz wzrost produkcji rolnej w krajach OECD o 91,6%. Pierwsze z wymienionych
zjawisk czastkowych zmniejszalo poziom transferéw plynacych od konsumentéw
(rozumianych jako réznica pomigdzy ceng odniesienia z rynku globalnego a cena
uksztaltowang na rynku krajowym). Zatem wytwarzanie produktéw rolnych
uleglo dowartosciowaniu w systemie rynkowym. Nie oznacza to, iz konsumenci
ponosili coraz mniejsze koszty (obnizeniu ulegl zarowno wskaznik NPCc, jak
rowniez udzial wsparcia cenowego — tabela 1.1). Zmienial si¢ natomiast mecha-
nizm koordynacji rynku. Transfer nie odbywal si¢ w wyniku regulacji instytu-
cjonalnych, ale na skutek zwickszenia poziomu cen i w konsekwencji zblizenia
pomiedzy cena wystgpujaca na rynku krajowym a cena na rynku globalnym.
W przypadku panstw o wysokim poziomie finansowego wsparcia efekt ten wy-
nikatl przede wszystkim z rekonstrukcji systemu wsparcia oraz zwigkszenia cen
na rynku globalnym. Najszybsza redukcja wskaznika NPCp wystepowata w pan-
stwach o jego najwyzszym poziomie w latach 1990-1992, tj. w Szwajcarii, Japonii,
Kanadzie i UE-27 (tabela 1.1). W latach 1990-1992 srednia cena otrzymywana
przez producenta rolnego w krajach OECD ze sprzedazy produktéw byta $rednio

%% Warto$é¢ miernika PSE zmniejszyta si¢ zaledwie o 2,26% w ciagu tych 22 lat.

19



0 42% wyzsza od ceny odniesienia, w latach 2010-2012 réznica ta spadta do
poziomu 10% (tabela 1.1). Znaczne dysproporcje w redukcji tego wskaznika w po-
szczegolnych krajach oznaczaja, iz nalezy je przypisaé przeksztatceniom w poli-
tyce rolnej, a nie tylko wzrostowi cen realnych’’. Ten drugi efekt dotknat przede
wszystkim kraje o relatywnie niskim poziomie finansowego wsparcia rolnictwa.

Spadt udziat tacznych transferow (TSE) w PKB $rednio z 2,2% w latach
1990-1992 do 0,79% w latach 2010-2012. Najwigkszy spadek wystapil w Szwaj-
carii (o 1,86 p.p.) oraz UE-27 (o 1,30 p.p.). Najnizsza redukcja miala miejsce
w Nowej Zelandii (o 0,04 p.p.) i Australii (o 0,34 p.p.), czyli krajach o niskim
poziomie finansowego wsparcia rolnictwa. W Nowej Zelandii barier¢ stanowit
duzy udziat produkcji rolnej w tworzeniu PKB (siggajacy 6,58% w latach 2008-
-2010°%). Ograniczenie dla kompresji stanowit takze powolny wzrost PKB w ana-
lizowanym okresie w badanych krajach. Zwigkszenie wzglednego udziatu trans-
ferow nastgpowato w sytuacji pojawienia si¢ kryzysow obejmujacych kraje
OECD (np. kryzys BSE w UE, ale takze kryzysy o charakterze regionalnym lub
globalnym z lat 1990-1993, 2001-2003, 2008-2010). Podnosito to koszty zakupu
towaréw zywnosciowych przez konsumentdw, ostabiajac konkurencyjnos¢ mig-
dzynarodowa tej grupy produktow w analizowanych panstwach. Generowato takze
dodatkowy wzrost kosztow dla systemu gospodarczego poczatkowo z uwagi na
konieczno$¢ stosowania refundacji eksportowych (np. w UE w latach 1990-1992
ich warto$¢ stanowita 28,6% lacznych transferéw do rolnictwa’), a w pozniej-
szym okresie zréznicowanych doptat bezposrednich kierowanych do rolnictwa.
Subsydiowanie cen krajowych jest bardziej korzystne dla zwigkszenia poziomu
dochodow gospodarstw rolnych i produkcji rolnej ze wzgledu na lepsza efek-

*T'W rozwazanym okresie nastapily w czesci pafstw znaczace zmiany w strukturze finanso-
wego wsparcia rolnictwa (m.in. w UE, USA, Szwajcarii). Zr6znicowana skala redukcji w po-
szczegolnych krajach wskazuje, iz proces zblizenia relacji cenowych nie mdgt mie¢ jednego
zrodla jak to czasami si¢ czyni (np. Agricultural Policy Monitoring and Evaluation 2014:
OECD Countries, OECD Publishing, 2014). Ponadto, jak wspomniano, przyjecie zatozenia
matej gospodarki otwartej nie pozwala uwzgledni¢ wptywu zmian w polityce rolnej na ksztat-
towanie si¢ rownowagi globalnej na rynku $wiatowym. Wplyw ten w wyniku dostosowan
popytowo-podazowych byl jednak widoczny. Spowolnienie wzrostu produkcji rolnej w sto-
sunku do zmian konsumpcji na badanych rynkach poprzedzato dostosowania cenowe, jakie
byty widoczne po 2004 roku (A. Czyzewski, P. Kutyk, Mechanizmy wsparcia..., op. cit.).
Woéwczas przyjmujemy, iz cena na rynku globalnym na produkty rolne nie bedzie miata cha-
rakteru zmiennej egzogenicznej. Takie zatozenie pozwala lepiej wyjasni¢ proces wzrostu cen
na globalnych rynkach rolnych.
% Obliczenia wlasne na podstawie: http://www.oecd.org/agriculture/agriculturalpoliciesand
support, pobrano 10.09.2014.

European agriculture entering the 21th century, European Commission, Brussels 2002, s. 62.
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tywnos¢ niz wspieranie eksportu®’. Rownoczesnie powodowalo to wysoka
atrakcyjnos¢ rynkéw dla importeréw na skutek mozliwosci realizacji ponad-
przecigtnych zyskow. Przez polityke wsparcia cenowego rolnictwa wprowadzono
impulsy zwigkszajace podaz na rynku krajowym. Spowodowato to znaczne r6z-
nice w poziomach cen na rynkach krajowych produktéw rolnych panstw OECD
w stosunku do rynku globalnego. Wsrod rozwazanych gospodarek relatywnie
wysokie ceny utrzymywaty si¢ nadal w Japonii oraz Szwajcarii (tabela 1.1).
Zwlaszcza w Japonii zmiany w systemie finansowego wsparcia nie wptynety
w istotny sposob na relacje cenowe.

Jezeli na zachodzace przeksztatcenia w polityce rolnej spojrzymy szerzej, to
mozna zauwazy¢, iz w warunkach wzrostu transferow budzetowych oznaczato
to, iz system wsparcia stawal si¢ coraz bardziej ukryty, a jednoczesnie coraz
mniej ostabiat konkurencyjno$¢ migdzynarodowg produktéw rolno-spozywczych
panstw OECD. Korespondowato to takze z lepszym zbilansowaniem rynkow
wewnetrznych tych panstw, na co zwrdcono uwage juz wczesniej. Najszybsza
redukcja zachodzita w Kanadzie oraz UE i1 umozliwiala zwickszanie eksportu
powstajacych nadwyzek. Oznaczato to takze dopuszczenie do szybszego roz-
wierania nozyc cenowych. W USA poziom cen otrzymywanych przez producen-
tow zblizyl si¢ do cen $§wiatowych, natomiast konsumenci ptacili nawet nizsze
ceny niz na rynku globalnym. Wystapit zatem przeptyw transferéw od podatnikow
do konsumentow, pozwalajacy hamowa¢ import towarow rolno-spozywczych
oraz ksztattowa¢ impulsy do wzrostu popytu wewnetrznego.

Spadek PSE, w tym w szczegdlnosci podtrzymywania cenowego, byt wi-
doczny w UE i Kanadzie. Jego wielko$¢ utrzymano w USA i Nowej Zelandii
jednak na znacznie nizszym poziomie, ale tez przy znacznych przeksztalceniach
strukturalnych w systemie wsparcia. Wzrost byt widoczny w Japonii i to w warun-
kach spadku produkcji, a zatem silnego podwyzszenia MPS. Stopien zaawanso-
wania przeksztatcen strukturalnych byl jednak na tyle wysoki, ze nie spowodowat
pogorszenia konkurencyjnosci zewngtrznej. Eksport produktow rolnych w tych
panstwach ulegt dalszemu zwigkszeniu w latach 1990-2012 i nastapito zwigk-
szenie wspomnianej juz nadwyzki produkcji do konsumpcji. Zmniejszeniu ulegt
udzial transferéw do rolnictwa w PKB (TSE — tabela 1.1). Ostabiato to wptyw
koniunktury na wielkos$¢ przeptywdéw finansowych. Zréznicowane zmiany zacho-
dzity w strukturze oddziatywania.

0 B.L. Gardner, Efficient redistribution through commodity markets, “American Journal of
Agricultural Economics” 1983, Vol. 65(2).
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Wykres 1.1. Struktura PSE w krajach OECD w latach 1990-2012
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70% zwierzat gospodarskich, przychodachi
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60% wymagana
50% W Platnosci bazujace na areale, liczhie
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O% T T
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Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie: Producer and Consumer Support Estimates Data-
base, OECD, 2012, http://www.oecd.org/agriculture/agriculturalpoliciesandsupport, pobrano:
10.09.2014.

Redukcja wsparcia cenowego byta widoczna szczegdlnie w USA (0 9 p.p.)
oraz UE (29 p.p. — tabela 1.2). Pozwolito to zmniejszy¢ przyrost kosztow systemu
gospodarczego. W Kanadzie i Japonii udziat tego elementu zostal utrzymany,
a w Nowej Zelandii w ujeciu wzglednym nawet si¢ zwigkszyt (wykres 1.2)*
Kluczowe znaczenie odgrywato dla zwigkszenia popytu wygenerowane tempo
wzrostu gospodarczego, pozwalajace na przesunigcie bariery popytowej*.
To wiasnie w tych panstwach, ktdre osiagnely najwyzszy poziom przyrostu PKB,
wystepowaly korzystne dostosowania podazowe. Ograniczeniem byl wysoki
poziom PKB per capita, ktéry ostabiat (poprzez niska elastycznos¢ dochodowa)™
wptyw zmian w wielkosci dochodow na wzrost popytu produktéw rolnych.
W konsekwencji zmniejszeniu ulegto tempo redukcji udziatu rolnictwa w two-
rzeniu PKB $rednio do 0,32 p.p. w latach 1990-2012.

*'W ujeciu bezwzglednym nastapita redukcja. Wzrost udziatu byl mozliwy na skutek zmniej-
szenia lacznego wsparcia, ale przede wszystkim spadku znaczenia innych instrumentéw
wsparcia rolnictwa.

2 A. Czyzewski, P. Kulyk, Wzrost gospodarczy jako czynnik przeksztalcern w gospodarce
zywnosciowej w Polsce okresu transformacji, ,,Roczniki Naukowe Stowarzyszenia Ekonomi-
stow Rolnictwa i Agrobiznesu” 2004, t. 6, z. 3, s. 53-58.

# Efekt ten byt zwlaszcza w USA, ktore odnotowaly PKB per capita w 2003 roku o 48,37%
powyzej Sredniej w krajach OECD. W przypadku Nowej Zelandii wielko$¢ wsparcia byta
relatywnie niska, dlatego jego struktura nie odgrywa istotnej roli w analizie.
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Wykres 1.2. Struktura PSE w wybranych krajach OECD w latach 1990-2012
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Zrédlo: jak w tabeli 1.1.

Wsparcie bazujace na produkcji, a w szczegolnosci wsparcie cenowe
stopniowo tracito na znaczeniu (redukcja z 80,75% w latach 1990-1992 do
45,15% w latach 2010-2012). Nadal jednak w stosunku do pozostatych grup
instrumentow odgrywato kluczowa role. Oznacza to, iz dysproporcje w pozio-
mach cen pomigdzy poszczegdlnymi rynkami mimo procesu liberalizacji utrzy-
mywaly si¢. Rosto natomiast znaczenie platnosci celowych, bezposrednich,
w szczegolnosci powigzanych z zasobami (wykres 1.1). Taka rekonstrukcja po-
zwalata obnizy¢ koszty produkeji i poprawi¢ konkurencyjno$é cenowa, rowno-
czesnie jednak zachgcato do zwigkszenia naktadow, zatem powstawaly impulsy
do wzrostu produkcji, co byto obserwowane w tych krajach w latach 2004-2012.
Od 2004 roku zwigkszato si¢ w szczegdlnosci znaczenie tych instrumentow
wsparcia, ktore nie byty bezposrednio zwiazane z produkcja. Mozna to taczyé
przede wszystkim z dowarto§ciowaniem zasobow i stosowaniem optat za dostar-
czanie dobr publicznych. Pozwalalo to zmniejszy¢ intensywnos$¢ wykorzystania
zasobow przy spehieniu okreslonych warunkow srodowiskowo-jakosciowych.
Nie oznaczato to, iz ptatnosci te nie wplywaty na wielko$¢ produkcji, jednak
wplyw ten byt znacznie bardziej ograniczony i czgsto wiazal si¢ z wypethieniem
okreslonych wymagan. Ich udziat wzrdst z poziomu 0,71% w latach 1990-1992
do 24,17% w latach 2010-2012 (tabela 1.2).
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Przedstawione procesy nie przebiegaty rdwnomiernie w rozwazanej grupie
krajow mimo wystgpowania globalnych trendéw, do ktérych mozna zaliczyc¢:
zwigkszenie poziomu cen produktéw zywnosciowych, liberalizacje w wyniku
porozumien w ramach GATT, a nastepnie konferencji ministerialnych, proces
tworzenia 1 rozszerzania ugrupowan integracyjnych, ktére — mozna by oczekiwaé —
powinny zblizy¢ systemy finansowego wsparcia rolnictwa w poszczegolnych
krajach, zwlaszcza o podobnym poziomie rozwoju gospodarczego. Najmniejsze
zmiany w strukturze finansowego wsparcia wystepowaly w Japonii, w ktorej
utrzymano relatywnie wysoki udziat wsparcia produkcji, cho¢ réwniez w tym
przypadku nastapito zwigkszenie znaczenia ptatnosci celowych (wykres 1.2).
Najwigksze przeksztalcenia zachodzity w UE*. Rekonstrukcja systemu wsparcia
spowodowata bardzo gwattowna redukcje wsparcia cenowego (z poziomu 81,87%
do 17,18%) przy rownoczesnym wzroscie ptatnosci bezposrednich, a w szczegol-
nosci tych, ktore nie byty powiazane z produkcja (z 0,56% do 47,43% — tabela 1.2).
Oznaczalo to zwigkszenie znaczenia dobr publicznych w polityce rolne;.

Mozna zauwazy¢, iz zachodzace zmiany uwzgledniaty obfito$¢ zasobow
w poszczegdlnych krajach 1 mozliwosci ukierunkowania produkcji rolnej w ujgciu
globalnym. W przypadku krajow bedacych eksporterami produktow rolnych szybko
zmnigjszalo si¢ wsparcie cenowe (Australia, Nowa Zelandia, USA — wykres 1.1).
Nieco odmienne procesy zachodzily w Kanadzie, gdzie udziat wsparcia do pro-
dukcji utrzymywat si¢ na wysokim poziomie (ok. 60%), ale zwigkszyt si¢ udziat
doptat do zasobow zwigzanych z produkcja rolng (podobnie jak w Szwajcarii),
pozwalajacymi obnizy¢ koszty i tym samym poprawi¢ konkurencyjnos¢ takiej
produkcji. W efekcie uzyskano bardzo szybki wzrost tej produkcji przy réwno-
czesnej redukcji tacznego wsparcia. Wysoki udziat ptatnosci do naktadow byt
takze charakterystyczny dla krajow bedacych eksporterami produktéw rolnych
(Australia, USA). Natomiast podstawowe znaczenie platnosci do zasobow nie-
zwigzane bezposrednio z produkcja bylo charakterystyczne dla gospodarki UE,
a takze Australii (cho¢ na nieco nizszym poziomie). Wyjasnienia zwiazane
jedynie z wielkosScig i struktura zasobow sg niewystarczajace do wyjasnienia
stwierdzonych dysproporcji w zachodzacych przemianach, dlatego zostang uzu-
petnione o znaczenie warunkow makroekonomicznych.

* W latach 1990-2012 w UE miaty miejsce kolejne znaczace reformy i porozumienia wpty-
wajace na wielko$¢ 1 strukture finansowego wsparcia rolnictwa: Reforma MacSharry’ego
(1992 r.), Runda Urugwajska GATT (1995 r.), Agenda 2000 (2000 r.), Reforma z Luksem-
burga (2003 r.), Health Check (2008 r.).

25



1.4. Przeksztalcenia w otoczeniu makroekonomicznym

Zmiany w otoczeniu makroekonomicznym wywierajq istotny wpltyw na
przeksztalcenia w sektorze rolnym. Oddziatywanie wystgpuje na dwoch wzajem-
nie powigzanych ptaszczyznach. Pierwsza wiaze si¢ z bezposrednim ksztaltowa-
niem warunkow dla rozwoju badanego obszaru. Przy czym specyfika poszczegol-
nych czynnikéw produkcji powoduje, iz nie moga zosta¢ zachowane kryteria
réwnowagi wedtug Pareto w warunkach wystepujacych barier*’. Mechanizmem
dostosowawczym sg relacje popyt-cena-podaz. Przy braku mozliwosci szybkich
dostosowan podazowych w rolnictwie nastgpuje proces rozwierania nozyc ceno-
wych 1 w jego konsekwencji poglgbienie dysparytetu dochodéw uzyskiwanych
w gospodarstwach rolnych*. Oznacza to, iz produkt wytworzony jest wyzszy od
zrealizowanego, co nalezy rozumie¢ jako transfer czesci dochodow rolnikow
1 ostabienie mozliwosci rozwojowych w dalszej perspektywie. Druga ptaszczyzna
dotyczy mechanizmu korygowania i wplywu na niego warunkéw makroekono-
micznych stanowiacych zewngtrzne ramy dla polityki wsparcia rolnictwa. Ujmo-
wanie warunkow makroekonomicznych w duzej mierze zostalo zainicjowane
pracami Schultza oraz Schuha®’, podkreslajacymi wrazliwo$¢ rolniczych produ-
centdéw na wahania czynnikow makroekonomicznych przenoszone przez relacje
rynkowe. Producenci rolni muszg ponosi¢ wiekszos¢ kosztow zwigzanych z nie-
oczekiwanymi zmianami tych czynnikéw, ze wzgledu na niska elastycznosé
produkcji (przynajmniej jej czesci) oraz dtugi okres produkcji rolnej, a takze
uwzglednia¢ poziom cen narzuconych przez rynek. Nie moga ich tak tatwo prze-
rzuci¢ na inne segmenty tancucha zywnosciowego czy konsumentow. Wskazy-
wana wczesniej specyfika zasobow w rolnictwie ogranicza ponadto mozliwosc¢
elastycznego reagowania na zmiany zachodzace w otoczeniu. Wzrost znaczenia
zwiazkow z otoczeniem wigza¢ nalezy z gwattownymi przeksztatceniami w go-
spodarce globalnej. Czynniki makroekonomiczne byly czgsto ujmowane w mode-
lach finansowego wsparcia rolnictwa oraz handlu zagranicznego jako zmienne
egzogeniczne wsparcia®. Gardner po przebadaniu 85 panstw w latach 1960-2001

45 A. Czyzewski, A. Henisz-Matuszczak, Rolnictwo Unii Europejskiej i Polski. Studium struk-
tur wytworczych i regulatoréow rynkow rolnych, Wydawnictwo AE, Poznan 2004.

46 St. Zegar, Przeslanki i uwarunkowania realizowania polityki dochodéw w rolnictwie, IERIGZ,
Warszawa 2001, s. 17-19.

" T.W. Schultz, Transforming Traditional Agriculture, Yale University Press, New Haven
1964; G.E. Schuh, The New Macroeconomics of Agriculture, “American Journal of Agricul-
tural Economics” 1974, Vol. 58(5).

8 Czynniki otoczenia makroekonomicznego uwzgledniali w swoich pracach m.in.: B.L. Gardner,
On the Power of Macroeconomic Linkages to Explain Events in U.S. Agriculture, “American
Journal of Agricultural Economics” 1981, Vol. 63(5), s. 871-878; A. Wos$, Konkurencyjnosé
wewnetrzna rolnictwa, IERiGZ, Warszawa 2001; Y. Mundlak, Economic Growth: Lessons
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wskazuje, ze dla osiggnigcia wzrostu dochodéow w gospodarstwach rolnych nie-
zbedne jest wystapienie pieciu czynnikéw™®: stabilnosci makroekonomicznej
i politycznej, zagwarantowania prawa do wiasnosci, dostepu do nowoczesnej
technologii, dostgpu do konkurencyjnego rynku naktadow i srodkéw produkceji
oraz wzrostu dochodéw realnych w pozarolniczych sektorach gospodarki.
Wskazane zjawiska oznaczaja rownoczesnie, ze presji warunkow makroekono-
micznych poddane jest finansowe wsparcie rolnictwa. Jednocze$nie wsparcie to
stanowi w jakim$ stopniu mechanizm eliminowania niedoskonatosci warunkéw
makroekonomicznych. Podejscie to jest widoczne w procesie redukcji udziatu rol-
nictwa w systemie gospodarczym, gdy warunki makroekonomiczne sa w coraz
wigkszym stopniu determinowane przeksztatceniami w pozarolniczych sektorach
gospodarki. W przedstawionych publikacjach ujmowane sa takie czynniki, jak:
stopa wzrostu gospodarczego, stopa inflacji, polityka fiskalna (deficyt i dlug
publiczny) i monetarna (stopa procentowa i podaz pieniadza), kurs walutowy,
stopa bezrobocia. Przejscie od gospodarki opartej na rolnictwie do gospodarki
nierolniczej, w ktorej bezposredni udziat rolnictwa jest niewielki, spowodowato
zmiane podejscia do relacji rolnictwa z poziomem aktywnosci ekonomicznej™.
W tym przypadku rolnictwo jest przede wszystkim odbiorca impulséw ptynacych
z otoczenia krajowego i globalnego.

Na poczatku lat 90. XX wieku we wszystkich analizowanych krajach wzro-
sto znaczenie opcji stabilizacyjnej. W efekcie zastosowanej polityki gospodarczej
w drugiej potowie tej dekady uzyskano obnizenie stopy inflacji w ujeciu global-
nym w krajach OECD oraz w badanych panstwach ze sredniorocznego poziomu
7,9% w latach 80. do 2,69% w latach 2002-2004 i utrzymania tego poziomu
w kolejnych okresach (tabela 1.3). Utrzymywanie stalej Sciezki dezinflacyjnej
zwigkszato stopien rozwierania nozyc cenowych pomigdzy cenami produktéw
sprzedawanych przez gospodarstwa rolne a cenami dobr i ustug nabywanych na
potrzeby produkcyjne w poczatkowym okresie. Najszybsza redukcja stopy
inflacji obserwowana byla w latach 1990-1996. W tym okresie nastgpowato
rownoczesnie najszybsze rozwieranie nozyc cenowych w wiekszosci obserwo-
wanych krajach. Jak wskazano, byto to zwigzane z modyfikacja systemu wsparcia,

from American Agriculture, “Journal of Economic Literature” 2005, Vol. XLIII, No. 4;
D.-H. Kwon, W.W. Koo, Interdependence of Macro and Agricultural Economics: How Sensi-
tive is The Relationship?, “American Journal of Agricultural Economics” 2009, Vol. 91(5),
s. 1194-1200; A. Czyzewski, P.Kulyk, Relacje miedzy otoczeniem makroekonomicznym
a rolnictwem w krajach wysoko rozwinietych i w Polsce w latach 1991-2008, ,,Ekonomista”
2010, nr 2, s. 189-214; R.J. Sexton, Market Power ..., op. cit.

% B.L. Gardner, Causes of Rural Economic Development, “Agricultural Economics” 2005,
Vol. 32(1), s. 21-41.

5%y, Mundlak, Economic Growth..., op. cit., s. 990.
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ktora podtrzymywata tym samym S$ciezke dezinflacyjna. Istotne znaczenie
odgrywalo odchodzenie w wielu krajach od wsparcia cenowego na rzecz doptat
bezposrednich niegenerujacych podnoszenia cen produktéw rolnych. Przeksztat-
cenia te byly zatem skorelowane z polityka makroekonomiczna i shuzyty obni-
zeniu stopy inflacji. Proces ten w odniesieniu do Japonii doprowadzit do deflacji
utrzymujacej si¢ w latach 1999-2003. Konsekwencjg byty okresowe wzrosty cen
realnych produktow rolnych. Mimo zmniejszenia roli podtrzymywania cenowego
nie nastgpito jednak gwattowne rozwieranie nozyc cenowych, a jedynie okresowe
przyspieszenie tego zjawiska. Niski stopien inflacji pozwolit w krajach, w kto-
rych zlagodzono polityke monetarna, na znaczne wyhamowanie catego procesu.

Tabela 1.3. Zmiany warunkow makroekonomicznych w krajach OECD
w latach 1990-2012

Wyszezeedlnienic 1990- | 1993- | 1996- | 1999- | 2002- | 2005- | 2008- | 2011-
yszezeg 1992 | -1995 | -1998 | 2001 | -2004 | -2007 | -2010 | -2012

Stopa wzrostu
gospodarczego (PKB) 1,44 3,91 4,46 3,22 3,48 3,48 1,98 3,11
Stopa inflacji (CPI) 3,84 2,78 1,23 3,45 2,69 2,86 3,01 2,53
Dlugookresowa stopa
procentowa 11,03 | 851 | 689 | 598 | 560 | 564 | 541 4,13
Realny efektywny kurs
walutowy” 81,28 | 71,05 | 75,50 | 68,55 | 77,86 | 89,36 | 93,10 | 107,67
Stopa bezrobocia 9,08 9,69 8,18 6,63 5,90 4,73 5,00 5,15
Deficyt budzetowy
(proc. PKB) -5,25 -4,09 -0,24 0,11 0,70 1,04 -5,07 -3,28
22010=100

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie: OECD-FAO Agricultural Outlook 2012-2021,
OECD 2014, http.//www.oecd.org/index.aspx, pobrano: 10.09.2014.

Wzrost gospodarczy powoduje zmiany nie tylko w wielkosci konsumpcji,
ale takze w strukturze konsumpcji produktéw rolnych®. W konsekwencji naste-
puje przesunigcie w kierunku produktéw o wyzszej elastycznosci dochodowe;,
takze towaréw luksusowych. Nalezy zatem oczekiwa¢ koniecznych zmian w struk-
turze produkcji rolnej. Wzrost gospodarczy, ksztaltujac dodatkowg wartos¢ do-
chodu do podziatu, okresla nowe mozliwosci retransferu do sektora rolnego.
Rozwazy¢ mozemy to przez warto$¢ krancowego transferu dochodu narodowego
wskazujaca, jaka czgs¢ dochodu jest przekazywana do sektora rolnego. Bezpo-
$rednio wptywa to na zdolnosci do ksztaltowania poziomu retransferéw finan-

313, von Braun, The World Food Situation. New Driving Forces and Required Actions, Inter-
national Food Policy Research Institute, Washington 2007.
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sowych, realizowanych zaréwno przez podatnikdéw, jak 1 konsumentéw produk-
tow rolnych. Rownoczesnie jednak poprawa warunkow ekonomicznych powo-
duje podniesienie cen na produkty rolne w warunkach niskiej elastycznosci tych
produktéw>. W konsekwencji rosna transfery od konsumentéw, a redukcji ule-
gaja te retransfery od podatnikow, ktére pokrywaly relatywnie niskie ceny uzy-
skiwane przez rolnikdw. Tym samym zmiana wielkosci dochodu narodowego
powoduje przeksztatcenia w strukturze retransferow ptynacych do gospodarstw
rolnych i powinna powodowac zwigkszenie przeptywu nadwyzki ekonomicznej53.
W latach 1990-2012 wystgpowalo spowolnienie tempa wzrostu PKB w krajach
OECD w stosunku do lat 1980-1989, $redniorocznie o 0,54 p.p. Wiazalo si¢ to
z pogorszeniem koniunktury w ujeciu globalnym. Nalezy to takze laczy¢ ze
wspomnianym utrzymywaniem $ciezki dezinflacyjnej. Ostabienie tempa wzrostu
gospodarczego ograniczato popytowe czynniki wzrostu inflacji, ale tez stanowito
wazng bariere dla zwigkszenia zapotrzebowania na produkty rolne (cho¢ w mniej-
szym stopniu z uwagi na niska elastycznos¢ dochodowa tej grupy produktowej).
Najnizsze tempo wzrostu PKB wystapito w Japonii ($redniorocznie tempo w latach
1990-2012 wynosito 1,13%) oraz Szwajcarii (1,52%), a najszybsze w Australii
(3,14%) 1 Nowej Zelandii (2,79%). Oznaczato to zmarginalizowanie wzrostu
popytu krajowego na dobra rolno-spozywcze, charakteryzujace si¢ niskim wspot-
czynnikiem elastycznosci dochodowej z tytutu zmian PKB. Ostabienie dostoso-
wania dochodowego byto kompensowane wymuszonymi polityka gospodarcza
dostosowaniami cenowymi (redukcja cen administracyjnych). Zjawisko to byto
widoczne zwlaszcza w zakresie polityki UE i Kanady.

Rozwazajac zwiazek roli rynku pracy z przeksztalceniami w systemie
wsparcia i samym rolnictwie, nalezy zwroci¢ uwage na specyfike krajow wysoko
rozwinigtych. Wptyw sytuacji na tym rynku na proces absorpcji pracy z rolnic-
twa ulega wyraznemu zmniejszeniu z uwagi na niski udziat liczby pracujacych
w rolnictwie w stosunku do innych segmentéw gospodarki®®. Zwigksza si¢ nato-
miast jego oddziatywanie na poziom finansowego wsparcia (z uwagi na rosnacy
poziom ptac i presje na niedopuszczanie do nadmiernego dysparytetu, a takze
relacje miedzy réznymi grupami wydatkéw budzetowych)™. Stopa bezrobocia

52 J B. Penson, B.L. Gardner, Implications of the Macroeconomic Outlook for Agriculture,
“American Journal of Agricultural Economics” 1988, Vol. 70(5), s. 1013-1022.

33 Jezeli pominiemy zmiany w polityce rolnej, ktore moga prowadzi¢ do $wiadomego wzrostu
przeptywu nadwyzki ekonomicznej od producentow rolnych do sektoréw pozarolniczych dla
podtrzymania lub zwigkszenia stopy wzrostu gospodarczego.

>* Wynika to takze z wysokiego udziatu pracownikéw z zewngtrznych rynkow pracy (z in-
nych krajéw), na ogdt o nizszym poziomie dochodow. Zatem jest wyzszy stopien elastyczno-
$ci w regulowaniu zatrudnienia.

% P. Kulyk, Finansowe wsparcie..., op. cit.
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w badanym okresie mimo licznych szokow podazowych zmniejszyla si¢ w krajach
OECD z 9,69% w latach 1993-1995 do 5,15% w latach 2011-2012. Co istotne,
spadek wystepowat w warunkach wspomnianego niskiego tempa wzrostu PKB.
Wzrost stopy i relatywnie wysoki jej poziom odnotowano w odniesieniu do UE
($redniorocznie 8,8%) oraz Kanady (8,2%). Przy czym w krajach tych udato si¢
powstrzymac dalsze narastanie tego zjawiska, jednak pozostato ono na relatyw-
nie wysokim poziomie. Od 1998 roku obserwowana byta trwala redukcja stopy
bezrobocia w tych panstwach, lecz jej dynamika byl nieznaczna (w UE 0,61%
sredniorocznie). Przyrost stopy bezrobocia przez caty analizowany okres byt
widoczny w Japonii (w latach 2011-2012 osiagnela jednak ona niska warto$¢
4,66%) oraz USA (8,87%). Powodowato to dodatkowo ostabienie przyrostu po-
pytu na produkty zywnosciowe poprzez generowanie zwigkszenia dysproporcji
w podziale dochodu narodowego. Konsekwencja bylo takze ograniczenie mo-
bilnosci przeptywu czynnikéw produkcji, w tym zwlaszcza zasobdéw pracy.
Ostabieniu ulegla zdolnos¢ do absorpcji czynnika pracy z rolnictwa do innych
zastosowan. Najwyzszy poziom chtonnosci gospodarki na zasoby pracy byt
widoczny w Japonii (mimo wzrostu poziom bezrobocia byt najnizszy sposrod
rozwazanych krajow) oraz Szwajcarii. Ksztattowato to korzystne warunki dla
przys$pieszenia przeksztatcen strukturalnych. Dominujace znacznie we wzroscie
gospodarczym, ze wzgledu na jego niskie tempo, mialy czynniki jakos$ciowe
(srednio 65,2% w skali roku), powodujace wzrost placy realnej i implikujace
dalsze ograniczenie absorpcji czynnika pracy oraz powigkszanie dysparytetu
dochodéw pomigdzy rolnictwem a pozostatymi sektorami gospodarki. Zwigksze-
nie bezrobocia powodowalo takze wzrost transferow socjalnych w calej gospodarce,
a zatem zmniejszenie srodkéw przeznaczonych na aktywna polityke panstwa™.

Poréwnujac sytuacje na rynkach finansowych, nalezy zauwazy¢ istnienie
znacznych dysproporcji w wielkosci realnej dlugoterminowej stopy procentowe;.
Jej warto$¢ byta wyzsza niz w latach 1980-1989, wskazujac na zwigkszenie
restrykcyjnosci polityki monetarnej. W efekcie utrzymano sciezke dezinflacyjna.
Réwnoczesnie nie miato to bezposredniego przetozenia na szybkosc spadku stopy
inflacji. Srednia stopa inflacji w krajach OECD spadta z 3,84% (1990-1992) do
2,53% (2011-2012) (tabela 1.2). Stworzyto to miejsce dla redukcji stop procen-
towych, a rownoczesnie byto czynnikiem ograniczajacym rozwieranie ,,n0Zyc
cenowych” sprzedawanych produktéw rolnych w stosunku do produktow prze-
mystowych nabywanych na cele produkcji rolnej. Utrzymywanie $ciezki dezin-

% Problem wplywu rosnacej stopy bezrobocia na wielko$¢ transferéw o charakterze socjal-
nym byt szczegdlnie widoczny w USA, gdzie rosty wydatki na program bondéw zywnosciowych
w latach 2008-2012. Wydatki te sg traktowane jako element polityki rolnej, cho¢ w duzej
mierze maja wymiar socjalny.

30



flacyjnej z jednej strony oznacza bowiem niebezpieczenstwo rozwierania nozyc
cenowych przez presj¢ na redukcje cen produktow rolnych i w szerszym ujeciu
spozywcezych. Z drugiej strony, uzyskanie korzystnych przeksztatcen i obnizenie
stopy inflacji powinno, w dalszej perspektywie, skutkowaé¢ zmniejszeniem tempa
rozwierania nozyc cenowych. We wszystkich badanych krajach nastapil spadek
stop inflacji. Najszybszy w Japonii, Szwajcarii i UE. W przypadku dwoch
pierwszych krajéw pojawito si¢ zjawisko deflacji, co jest czynnikiem zwigksza-
jacym przeptyw transferéw za posrednictwem konsumentow (wsparcia cenowego)
do rolnictwa. Wynika to z efektu niskiej elastycznosci cenowej produktéw rol-
nych. W latach 1995-2012 nastapit ponowny spadek dlugookresowej realnej
stopy procentowej, najszybciej w Kanadzie (6,8 p.p.) i Australii (6,49 p.p.). Mimo
istotnych wahan i dysproporcji w wigkszosci krajow realna stopa procentowa
nie ulegala zmianom przez caly badany okres, co potwierdza regute Fishera
o dostosowywaniu zmian nominalnych, a nie realnych. Powodowato to znaczne
zréznicowanie w poziomie selekcji procesow inwestycyjnych i byto przyczyna
przeptywu kapitatu migdzy poszczegolnymi panstwami. W konsekwencji zacho-
dzacych zmian poziom stop procentowych uksztattowal sie na bardzo niskich
poziomach (Szwajcaria — 0,647%, Japonia — 0,836% czy USA — 1,803%, dane
z 2012 roku), otwierajac mozliwosci wigkszego finansowania procesoOw gospodar-
czych w rolnictwie za posrednictwem kredytow lub laczenia zrédet rynkowych
z transferami budzetowymi. Wigksze ograniczenia w tym zakresie wystgpowaly
w Australii i Nowej Zelandii. Pozwalato to na rekonstrukcj¢ systemu wsparcia
1 ograniczenie jego zwiazkoéw z wielkoscia produkcji i prowadzeniem inwestycji
bezposrednio zwigkszajacymi zdolnosci wytworcze. Natomiast wsparcie takie
bylo silniej powiazane ze spelieniem okreslonych wymogdw, np. srodowisko-
wych, co uzasadniato wspdtfinansowanie za posrednictwem platnosci ptynacych
z budzetu. Odnotowany spadek nominalnych stop procentowych oznaczat
zmniejszenie kosztow pozyskiwania srodkow na finansowanie transferow budze-
towych w warunkach wystgpowania deficytu budzetowego. Relatywnie wysokie
stopy procentowe w Australii i Nowej Zelandii powodowaty naptyw kapitalu
i wzrost kursu walutowego ostabiajac konkurencyjnos¢ produktéw rolno-
-spozywczych w wymianie miedzynarodowe;j. Jest to szczegdlne istotne w wa-
runkach znacznej homogenicznosci tych towaréw. Wyzsze stopy procentowe
nie tworzyty impulséw pobudzajacych wzrost naktadow czynnika pracy.

W krajach wysoko rozwinietych zwickszenie biezacego deficytu budze-
towego prowadzi¢ moze do ograniczenia inwestycji w podmiotach prywatnych,
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w tym w gospodarstwach rolnych’’. Natomiast w krajach o niskim poziomie
rozwoju gospodarczego przede wszystkim oddziatuje na produktywnos$¢ wyko-
rzystywanych czynnikéw produkcji’®. W tej grupie panstw brak rozwinigtych ryn-
kow finansowych ogranicza mozliwo$¢ transmisji poprzez inwestycje. Dodatkowa
barier¢ stanowi stabo$¢ infrastruktury instytucji panstwowych, prowadzaca do
zmniejszenia produktywnosci i skuteczno$ci wydatkow panstwowych®. Obser-
wowana jest redukcja deficytu budzetowego w badanej grupie panstw z poziomu
-5,25% w stosunku do PKB w latach 1990-1992 do -3,87% w latach 2011-2012.
Wskazuje to na zmniejszenie presji inflacyjnej, co przyczyniato si¢ do obnizenia
w wielu krajach stop procentowych. Nie bylo to jednak zjawisko powszechne
(wzrost deficytu odnotowano w Japonii, Nowej Zelandii i USA), dostosowania
w poszczegdlnych krajach byly roznokierunkowe. Najwyzszym poziomem defi-
cytu charakteryzowaty si¢ pod koniec analizowanego okresu gospodarki USA
(5,01%) oraz Japonii (4,86%). Polityka fiskalna stawala si¢ w tym okresie coraz
bardziej restrykcyjna, przy niskim tempie wzrostu PKB. Tworzyto to presj¢ na
rzecz ograniczenia wydatkow na rolnictwo oraz zwigkszenie ich transparentnosci
1 poparcia spotecznego. Stad czgsto zwrot w strong platnosci celowych obwaro-
wanych warunkami srodowiskowymi czy spotecznymi.

Czynniki makroekonomiczne ksztaltowaly zewnetrzne warunki dla polityki
gospodarczej skierowanej do sektora rolnego. W badanych krajach wysoko
rozwinig¢tych udato si¢ uzyska¢ znaczny poziom uniezaleznienia wielkosci trans-
ferow od aktualnej sytuacji makroekonomicznej (tabela 1.4). Brak zaleznosci
byl widoczny w zakresie deficytu budzetowego, wzrostu gospodarczego, inflacji.
W przypadku pozostalych czynnikéw stwierdzony zwigzek mial charakter
»wspierajacy”. Takie stwierdzenie oznacza, iz w sytuacji pogorszenia si¢ pozo-
statych z rozwazanych warunkow makroekonomicznych nastegpuje zwickszenie
finansowego wsparcia jako element swoistej rekompensaty. Czynnikami deter-
minujagcymi wyniki byta zarowno stabilno$¢ systemu finansowania, jak i zmiany
w strukturze dopltywdow, pozwalajace na dostosowywanie do warunkow otoczenia.
Implikowato to prowadzenie przeksztatcen strukturalnych, gdyz rolnictwo dobrze

3T E. Baldacci, A.L. Hillman, N.C. Kojo, Growth, governance, and fiscal policy transmission
channels in low-income countries, “European Journal of Political Economy” 2004, Vol. 20,
s. 517-518.

58 Tbidem, s. 545; S. Gupta, B. Clements, E. Baldacci, C. Mulas-Granados, Fiscal policy, ex-
penditure composition, and growth in low-income countries, “Journal of International Money
and Finance” 2004, Vol. 24(3).

* M. Bengoa, B. Sanchez-Robles, Foreign direct investment, economic freedom, and growth:
new evidence from Latin America, “European Journal of Political Economy” 2003, Vol. 19(3),
s. 529-545.
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dostosowuje si¢ do impulséw diugofalowych, a nie biezacych fluktuacji®.
Najwyzsza neutralno$¢ odnotowano w odniesieniu do USA, UE i Japonii. Nieco
wigkszy stopieni zaleznosci byt widoczny w odniesieniu do Kanady i Nowej
Zelandii (w odniesieniu do tego drugiego kraju taczny poziom retransferéw do
rolnictwa byl jednak stosunkowo niewielki, z uwagi na ograniczenia budzetowe
i wzglednie wysoki udziat rolnictwa w tworzeniu PKB). Rownoczesnie kraje te
charakteryzowaly si¢ mniejszymi rynkami wewnetrznymi (a zatem nizszymi
mozliwosciami kompensacji zmian) i stabszg pozycja na arenie migdzynarodowe;.
Wyrazne zwiazki zachodzily w zakresie stop realnego efektywnego kursu walu-
towego, dlugookresowej stopy procentowej oraz stopy bezrobocia. Szczegdlnie
charakterystyczny byl zwiazek ze stopg bezrobocia, wzrost tej stopy wiazat sie
z wyzszym poziomem finansowego wsparcia rolnictwa. Pogorszenie sytuacji na
rynku pracy uruchamiato dodatkowe transfery. Nie dotyczyto to wprost zmian
w koniunkturze (PKB), gdyz te nie wykazywatly takiego zwiazku. Zatem dopiero
ich glebszy charakter, prowadzacy do zmian na rynku pracy, uruchamiat taki
transfer. Podobny zwigzek byl widoczny w zakresie stop procentowych. Ich wyz-
szy poziom, oznaczajacy pogorszenie w dostgpie do rynkowych §rodkow finanso-
wych (np. w postaci kredytow), prowadzit do zwigkszenia finansowego wsparcia.
Byt to niejako substytut ograniczenia dostgpu do rynkowych srodkéw zewngtrz-
nych za posrednictwem $rodkdéw budzetowych, a takze od konsumentéw poprzez
stosowane regulacje.

Tabela 1.4. Wspotczynniki korelacji pomigdzy miernikami opisujacymi poziom
wsparcia a warunkami makroekonomicznymi w latach 1990-2012

Realny
s Wazrost Stopa Dlugookresowa efektywny |  Stopa Deficyt
Wyszczegdlnienie | gospodarczy | . .. stopa . .
inflacji kurs bezrobocia | budzetowy
(PKB) procentowa
walutowy

Wsparcie cenowe
(MPS) -0,005 -0,052 0,763 -0,572 0,852 -0,181
PSE 0,105 -0,031 0,589 -0,844 0,747 0,106
NPCp 0,013 -0,007 0,686 -0,756 0,803 -0,024
CSE (proc.) -0,149 0,067 -0,629 0,814 -0,808 -0,066
TSE (proc. PKB) -0,200 0,124 0,909 -0,428 0,849 -0,437

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych jak w tabeli 1.1.

Brak istotnej zaleznosci pomigdzy CSE a inflacja wskazuje, iz poziom cen
w rolnictwie nie byl tak silnie powiazany z polityka antyinflacyjng. W poczat-
kowych latach w czgsci panstw mialo miejsce pogorszenie konkurencyjnosci

0 A. Wos, Konkurencyjno$é wewnetrzna..., op. cit., s. 30.
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krajowych warunkow na skutek wzrostu kursu walutowego, co spotykalo sig¢
z kontrakcja w postaci doptat do eksportu®. W dalszej perspektywie instrument
ten zostat w znacznym stopniu wyeliminowany i dominujace znaczenie odgrywaty
zmiany zachodzace na rynkach wewnetrznych. Wskaznik korelacji byt na niskim
poziomie. Wyzszy poziom zaleznosci byt odnotowywany w latach 1990-1996,
kiedy rosngce ceny krajowe zmuszaty do stosowania odpowiednio wysokich
refundacji. Stopniowa redukcja podtrzymywania cenowego ostabita rol¢ refunda-
cji eksportowych, co znalazto odzwierciedlenie w ich malejacym udziale w PSE.

1.5. Zakonczenie

W latach 1990-2012 w krajach wysoko rozwinigtych utrzymane zostato
status quo w poziomie 1 dysproporcjach wsparcia sektora rolnego. Rownolegle
jednak zachodzily bardzo znaczne zmiany w strukturze transferéw budzeto-
wych, a takze w polityce gospodarczej oraz warunkach makroekonomicznych.
Mozna zauwazy¢, iz wystgpowato wiele przestanek wskazujacych na synchroni-
zacj¢ zmian w finansowym wsparciu rolnictwa tak, aby dostosowac¢ si¢ do prowa-
dzonej polityki gospodarczej (w zakresie struktury i narzgdzi). Realizacja opcji
stabilizacyjnej i zwiazana z nig presja na redukcje stopy inflacji, a w dalszej per-
spektywie deficytu budzetowego, znalazta swoje odzwierciedlenie w dopuszcze-
niu do szybszego spadku cen produktéw rolnych oraz rozwieraniu nozyc ceno-
wych, szczegdlnie w latach 1990-1996, poprzez odchodzenie od podtrzymywania
cenowego na rzecz doptat bezposrednich (zwtaszcza w UE, USA). Pozwolito to
na lepsze zrownowazenie rynkdw wewngtrznych i wzgledne zmniejszenie kosz-
tow polityki wsparcia na skutek spadku tych wydatkow w PKB.

Poziom wsparcia rolnictwa w badanych krajach zostat w duzej mierze wyizo-
lowany od biezacych przeksztalcen otoczenia makroekonomicznego, a w szczegol-
nosci wptywu zmian koniunkturalnych na wysokos$¢ deficytu budzetowego,
zmian PKB oraz stopy inflacji. Pozwalato to prowadzi¢ dziatania dlugofalowe
1 utrzymanie trwalych tendencji w zakresie realokacji zasoboéw. Wysoki stopien
zneutralizowania czynnikéw zewnetrznych byl charakterystyczny dla rozwigzan
wystepujacych w UE, USA i Japonii. Sprzyjat temu malejacy udziat rolnictwa
w tworzeniu PKB. Silniejsze wahania byly widoczne w zakresie czynnikéw
zewnetrznych w stosunku do krajowego systemu gospodarczego, zwiazanych
z ksztalttowaniem warunkow wymiany migdzynarodowej (kursu walutowego).
Oznaczato to elastyczne reagowanie systemu wsparcia na zmiany warunkow
cenowych w wymianie handlowe;j.

1 A. Czyzewski, P. Kutyk, Mechanizmy wsparcia..., op. cit.
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Koncepcja finansowego wsparcia rolnictwa w latach 1990-2012 bazowata
na zatozeniu o koniecznosci ustabilizowania warunkow zewngtrznych, makro-
ekonomicznych dla jej wlasciwego stanowienia. Bylo to po czesci pokltosiem
zasad Konsensusu Waszyngtonskiego i doswiadczen poprzednich okresdw.
W zdecydowanej wiekszosci rozwazanych krajow utrzymywano dominacj¢ opcji
stabilizacyjnej. W efekcie mieliSmy do czynienia z redukcja stopy inflacji
1 ograniczeniem deficytdw budzetowych. Uzyskanie korzystnych efektow w tym
zakresie, a zwtlaszcza stopy inflacji, ksztattowalo pozytywne przeksztatcenia
w relacjach z rolnictwem. Jednak daty o sobie znaé liczne efekty uboczne obej-
mujace spowolnienie tempa wzrostu gospodarczego oraz nadal wysoki poziom
bezrobocia, cho¢ jego wielko$¢ nieznacznie si¢ obnizyta.

Nastapilo odejscie od modelu jednostrumieniowego doptywu nadwyzki
ekonomicznej do rolnictwa za posrednictwem kanatu cenowego na rzecz wielo-
strumieniowych przeplywéw w coraz wigkszym stopniu ukierunkowanych
transferéw od podatnikéw do producentéow rolnych. Jezeli jednak blizej przyj-
rze¢ si¢ temu procesowi, to mozna zauwazy¢, iz nastapito wzgledne zblizenie
poziomow tej nadwyzki na skutek wzrostu kosztow przesytlu produktow rolnych
pomigdzy poszczegolnymi rynkami krajowymi. Proces globalizacji, zwigkszajac
obrot w ujeciu migdzynarodowym, spowodowat wzrost kosztow takiego procesu
i przechwytywanie nadwyzki ekonomicznej konsumenta przez posrednikow
przesytajacych produkty rolne, a takze rolnikow z okreslonych obszarow geo-
graficznych w wyniku wzrostu cen produktéw rolnych. Wskazuje to takze, iz
korzysci otrzymywane przez producentow rolnych w coraz wigkszym stopniu
zaleza od sprawnosci systemu instytucjonalnego, redystrybuujacego dochody od
podatnikéw do producentow rolnych.

Choc¢ nastapity znaczace przeksztatcenia w strukturze, a przede wszystkim
instrumentarium oddziatywania, to w facznym rozrachunku nie mieliSmy w bada-
nym okresie do czynienia ze wzrostem znaczenia tego elementu. Mozna nawet
zauwazy¢, iz w warunkach globalizacji takie dziatania staty si¢ coraz bardziej
powszechne. Takze mechanizm rynkowy stat si¢ istotnym czynnikiem dokonu-
jacym transferu nadwyzki do rolnictwa, zmieniajac relacje cenowe migdzy pro-
duktami rolnymi a innymi dobrami. Niewatpliwie proces globalizacji zmienit
warunki, w jakich nastgpuja transfery nadwyzki ekonomicznej do sektora rolnego,
jednak nie podwazyl samej koniecznosci tego procesu. Mozna takze zauwazy¢,
iz rola panstw narodowych w zakresie polityki sektorowej, a takze oddziatywania
na warunki makroekonomiczne nie ulegla ostabieniu.

Prowadzona ocena przepltywu nadwyzki ekonomicznej brutto do sektora
rolnego wykazuje liczne ograniczenia. Wiele z dotychczasowych miar ulegto
degradacji w wyniku procesow globalizacji i liberalizacji. Warta podkreslenia
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jest koniecznos$¢ wlasciwej interpretacji stosowanej wyceny nadwyzki przeplywa-
jacej miedzy sektorami, a takze zrodet jej powstawania. Istniejace dysproporcje
zardwno w relacjach cenowych, a takze bezposrednich retransferéw od podatni-
kéw do rolnikow sa nadmiernie przypisywane do interwencjonizmu rynkowego.
Wiele z tych ograniczen ma wymiar obiektywny, gdyz nie jest mozliwe czytelne
rozdzielenie efektéw interwencjonizmu od zmian wynikajacych z niedoskonato-
$ci alokacji rynkowe;j.

Zblizone znaczenie w czasie mialy zmiany zachodzace w poziomie bezro-
bocia. Przedstawione relacje wskazuja jednak, iz czynniki wewnetrzne zwigzane
z danym obszarem gospodarczym wykazywaly nadal wazna rolg, ksztattujac
wielkos$¢ 1 strukture transferow. Sytuacja zmienita si¢ wraz z malejaca zdolnoscia
do absorpcji pracy z rolnictwa. Nalezy wskazac takze na istotne znaczenie real-
nego kursu walutowego. Kraje utrzymujace wysoki poziom kursu walutowego
odnotowywaty zmniejszenie wielkosci retransferow kierowanych do sektora rol-
nego. W konsekwencji jednak nalezy zauwazy¢, iz w ujeciu migdzynarodowym
wielkos¢ tych retransferow byla relatywnie wyzsza na skutek przewartosciowa-
nego kursu walutowego. Z drugiej strony, mieliSmy do czynienia ze spadkiem
konkurencyjnosci cenowej produktéw rolnych i wzrostem niebezpieczenstwa
zmniejszenia ich produkcji, a w konsekwencji takze obnizenia poziomu retrans-
ferow do sektora rolnego.

Przeksztatcenia w strukturze finansowego wsparcia i akcentowanie roz-
nych paradygmatéw rozwojowych rolnictwa nie wptyneto na zmiany w dyspro-
porcjach pomigdzy poziomami retransferéw finansowych w panstwach wysoko
rozwinigtych. Mechanizm retransferu nadwyzki ekonomicznej do rolnictwa zo-
stat utrzymany. Mimo zachodzacych przemian i zmiany paradygmatow w poli-
tyce rolnej, kluczowe utomnosci mechanizmu rynkowego nadal musza by¢ roz-
wigzywane za posrednictwem polityki rolnej. Podstawowe sprzecznosci
wynikajace z naturalnych uwarunkowan produkcji rolnej i specyfiki zaangazo-
wanych w niej czynnikéw produkcji pozostajg rowniez aktualne. Mozna nawet
zauwazyc¢, iz negatywne efekty alokacji rynkowej ulegly w wyniku procesu glo-
balizacji uwypukleniu. Przymus konsumpcji zywnosci jest jednak powszechny.
Stad zwigkszenie niestabilnosci czynnikow zewnetrznych zwiazanych z wyste-
powaniem globalnych zagrozen i gwattownymi wahaniami relacji cenowych na
rynkach globalnych, a takze skala tych zagrozen tworza wyrazne oczekiwanie
w stosunku do dziatan majacych na celu przeciwdziatanie tym zjawiskom,
wzglednie tagodzenie ich skutkow. Zmianie podlegaja natomiast paradygmaty
w rozwoju rolnictwa i w polityce rolnej, a takze w instrumentarium oddziatywania.
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2. Zmiany priorytetow i paradygmatéow zachodzace w ramach
strategii rozwojowych sektora rolnego w UE na tle globalnym

2.1. Wprowadzenie

Globalny kryzys zywnosciowy z lat 2007-2008 doprowadzit do wyraznego
ozywienia dyskusji na temat pozadanych strategii rozwojowych rolnictwa na
Swiecie. Wspolnota miedzynarodowa zastanawia si¢, jak zaspokoi¢ potrzeby
zywieniowe $wiata w sytuacji rosnacej presji demograficznej, zmian klimatycz-
nych i postepujacej degradacji srodowiska naturalnego. Wskazuje si¢, ze wyzy-
wienie ludnosci $wiata w 2050 roku wymagac bedzie wzrostu produkeji rolnej
o 70%". Réwnoczesnie eksperci podkreslaja, ze zapewnienie bezpieczenstwa
zywnosciowego w dlugim okresie czasu nie bgdzie mozliwe bez rozwoju rolnic-
twa zrdwnowazonego, tj. takiego, ktore w sposob racjonalny wykorzystuje do-
stgpne zasoby naturalne.

Idee rolnictwa konkurencyjnego i1 wielofunkcyjnego, zapewniajacego
rownoczesnie bezpieczenstwo zywnosciowe, ochrong srodowiska i szereg in-
nych pozadanych spotecznie dobr, usituje realizowaé na swoim obszarze Unia
Europejska (UE). Paradygmat wielofunkcyjnosci rolnictwa i obszaréw wiejskich
od niemal dwoéch dekad stanowi podstawe ideowa Wspdlnej Polityki Rolne;j
(WPR) UE. W ostatnim okresie nowe wyzwania zwigzane z adaptacjq do zmian
klimatu i ochrona réznorodnosci biologicznej doprowadzity do ponownego wy-
eksponowania celow $rodowiskowych WPR. W debacie na temat przysziosci
polityki pojawily si¢ nowe argumenty wskazujace na zasadno$¢ i potrzebe
wspierania $rodowiskowych dobr publicznych w ramach polityki rolnej®.
Niektorzy zaczeli mowi¢ nawet o koniecznosci formalnego przejscia do para-
dygmatu débr publicznych®.

Popierane przez UE idee rolnictwa zréwnowazonego i wielofunkcyjnego
stajq si¢ podstawowym punktem odniesienia w szerszym dyskursie na temat roli
rolnictwa w XXI wieku. Organizacja Narodow Zjednoczonych do spraw Wyzy-
wienia 1 Rolnictwa wzywa do oparcia strategii rozwojowych sektoréw rolnych
na programach agroekologicznych (agro-ecology) i klimatycznych (climate-

8 Global Agriculture Towards 2050. How to Feed the World 2050, Food and Agriculture
Organization, Rome 2009.

8 4 Common Agricultural Policy for European Public Goods: Declaration by a Group of
Leading Agricultural Economists, 18 November 2009, Brussels, http://www.reformthecap.eu/
posts/declaration-on-cap-reform-overview.

V. Zahmt, The Public Goods Paradigm and the EU’s Common Agricultural Policy, Global
Subsidies Initiative — International Institute for Sustainable Development, 17 May 2010.
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-smart agriculture)®. Jest to szczegdlnie trudne wyzwanie dla krajow rozwijaja-
cych sie. Dla wiekszosci z nich wciaz podstawowym celem jest zwigkszanie
wydajnosci w rolnictwie, kwestie ochrony srodowiska i klimatu schodza na dalszy
plan. Rowniez dla niektérych panstw rozwinietych zwrot w strong polityki rolno-
srodowiskowej nie jest oczywisty. Na tym tle podejscie UE mogloby wydawac
si¢ niezwykle postgpowe, jednak polityka w rzeczywistosci realizowana przez
UE rodzi watpliwos$ci, czy mamy do czynienia ze wzmocnieniem rolnictwa wielo-
funkcyjnego na terenie Europy. Podkresla sie, ze zmiany wprowadzone na lata
2014-2020 nie majg charakteru rewolucyjnego, wrecz przeciwnie, niektore z nich
uznawane sa za krok wstecz®.

Celem pracy jest omowienie ewolucji priorytetow i paradygmatow unijnej
polityki rolnej na tle globalnym. Zmiany wprowadzone ostatnio do WPR moga
mie¢ potencjalnie duzy wptyw zaréwno na kierunki rozwoju rolnictwa europej-
skiego, jak i rolnictwa swiatowego. Warto wigc przyjrzec si¢ blizej czynnikom,
ktére warunkuja wybor okreslonych priorytetow, jak i zastanowi¢ sig, na ile
i w jaki sposdb opracowana strategia rozwojowa UE odpowiada na nowe wyzwa-
nia, przed jakimi stoi obecnie sektor rolny. Rozdziat otwierajq rozwazania teore-
tyczne poswigcone dynamice zmian paradygmatéw w politykach publicznych.
Ta czes$¢ rozdzialu wprowadza do dyskusji na temat zasadniczych czynnikow
warunkujacych ewolucj¢ ram koncepcyjnych WPR 1 jej priorytetow. Kolejny
podrozdziat pos§wigcony jest omdwieniu gtownych paradygmatow w politykach
rolnych wspdtczesnych panstw. Zaprezentowane sg tutaj ramy, zatozenia koncep-
cyjne oraz programy realizowane w ramach kazdego z wyodrgbnionych paradyg-
matdéw. Druga, zasadnicza czg$¢ pracy naswietla ewolucje paradygmatow i prio-
rytetow w ramach WPR. Szczegolna uwaga poswigcona jest ostatniej reformie
WPR na lata 2014-2020. Rozdziat konczg konkluzje.

2.2. Zmiany paradygmatéow w politykach publicznych

Przez paradygmat rozumie si¢ zazwyczaj ramy kognitywne i koncepcyjne,
ktore okreslaja sposob rozumienia $wiata, podej$cie do definiowania problemow,
jak 1 wyobrazenia na temat tego, jak swiat powinien funkcjonowac. Odnoszac t¢
definicje do polityk publicznych, nalezy podkresli¢, ze idee i zalozenia norma-
tywne wynikajace z paradygmatu determinuja nie tylko wybor celow polityki,
ale rowniez instrumenty ich realizacji. Wartosci, normy i przekonania wptywajace

8 FAO calls for “paradigm shift” towards sustainable agriculture and family farming,
29 September 2014, Rome, http://www.fao.org/news/story/en/item/250148/icode/.

% Nowa polityka rolna UE — kontynuacja czy rewolucja?, A. Kowalski, M. Wigier, M. Dudek
(red.), seria ,,Program Wieloletni 2011-2014”, nr 99, IERiGZ-PIB, Warszawa 2014, s. 9.
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na interpretacj¢ okreslonych sytuacji i problemdéw oraz na kierunki podejmowa-
nych dzialan okreslane sa takze niekiedy mianem ram referencyjnych w polity-
kach publicznych (référentiel d’action publique)®’. Paradygmaty czy ramy refe-
rencyjne utatwiaja aktorom funkcjonowanie w obszarze danej polityki i jako takie
nie poddaja si¢ tatwo zmianom. Czgsto mylnie reformy polityki oraz zmiany
w instrumentarium polityki utozsamiane sa ze zmiana paradygmatu. Jednak nie
kazda reforma i nie kazda zmiana instrumentow polityki oznacza zmiang¢ sposo-
bow myslenia o podstawowych zatozeniach i celach polityki.

Rodzaje zmian w ramach polityk publicznych opisat szerzej Hall®®
nit on trzy typy zmian:

. Wyro6z-

a) zmiang pierwszego rzedu (first-order change), ktora oznacza niewielkie
modyfikacje 1 dostosowania w obszarze danej polityki;

b) zmiang drugiego rzedu (second-order change), w czasie ktorej dochodzi do
zastapienia jednego instrumentu stosowanego w ramach danej polityki innym
instrumentem;

¢) zmiang trzeciego rzedu (third-order change), w trakcie ktdrej nastepuje fun-
damentalna zmiana zalozen i celow polityki czy, inaczej, przyjecie nowego
paradygmatu.

Tylko w przypadku zmiany trzeciego rzedu mozna mowic¢ o zmianie para-
dygmatu polityki. Wedhug Halla kluczowa rolg w takiej zmianie odgrywa proces
spolecznego uczenia si¢. Zmiana paradygmatu rozpoczyna si¢ od anomalii: wyda-
rzenia, ktdre nie jest zgodne z przyjetymi zatozeniami i ktore unaocznia niepo-
wodzenie polityki w rozwiazywaniu okreslonych probleméw. W ramach procesu
spolecznego uczenia si¢ aktorzy zbierajq informacje o niepowodzeniach polityki
w radzeniu sobie z pojawiajacymi si¢ anomaliami. Jednak dopiero zakumulowane
anomalie prowadza do kryzysu i zastapienia jednego paradygmatu drugim®.

Wyr6zni¢ mozna dwa modele zmian paradygmatéw. Pierwszy model
przyjmuje logike Kuhna, zgodnie z ktérg zmiana paradygmatu nastgpuje gwal-
townie, jako nagle zerwanie z przesztoscia. Drugi model, preferowany przez
wigkszo$¢ badaczy spotecznych, opisuje zmiany paradygmatow jako proces
ewolucyjny’’. W ramach zmian ewolucyjnych nastepuje wlaczanie nowych idei
i rozwigzan do dominujacego paradygmatu. Dochodzi wigc raczej do prze-

7 G. Skogstad, V.A. Schmidt, Introduction: Policy Paradigms, Transnationalism, and Do-
mestic Politics, [w:] Policy Paradigms, Transnationalism, and Domestic Politics, G. Skogstad,
V.A. Schmidt (eds), University of Toronto Press, 2011, s. 8.

8 p_A. Hall, Policy paradigms, social learning, and the state: the case of economic policy-
making in Britain, “Comparative Politics” 1993, s. 275-296.

% Ibidem.

xe} Skogstad, V.A. Schmidt, Introduction..., op. cit.
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ksztatcenia paradygmatu istniejacego, a nie do jego odrzucenia i przyjecia cat-
kowicie nowych ram ideowych dla polityki. Innymi stowy, rozwoj paradygmatu
jest w tym ujgciu nastepujaca nieustannie rekonfiguracja poprzednich struktur
poznawczych i normatywnych. Warto w tym miejscu wspomnie¢, ze niektore
polityki bardziej niz inne rozwijaja si¢ w wyraznej zaleznosci od $ciezki weze-
$niejszych wybordw (path dependency). Dotyczy to szczegdlnie polityk o cha-
rakterze redystrybucyjnym, ktore uprzywilejowuja okreslone grupy spoleczno-
-zawodowe. Tworzac przywileje ekonomiczne (renty) i przypisujac je okreslonej
grupie beneficjentow decydenci przyczyniaja si¢ do pojawienia si¢ zjawiska za-
leznosci od $ciezki. Beneficjenci polityk redystrybucyjnych nie tylko niechgtnie
rezygnujg z przyznanych im wczesniej przywilejow, ale rdwniez aktywnie —
i najczesciej skutecznie — poszukuja nowych korzysci o charakterze ekonomicz-
nym (rent-seeking)”'. Tym samym, w przypadku takich polityk bardzo trudno
odejs¢ catkowicie od przyjetych wczesniej sposobdw rozwiazywania okreslo-
nych probleméw.

Zaréwno w modelu rewolucyjnym, jak i ewolucyjnym zmiany paradyg-
matow uzaleznione sg od spetienia okreslonych warunkéw. Nowe idee i kon-
cepcje muszg pojawi¢ si¢ w dyskursie publicznym. Konieczne jest takze otwar-
cie si¢ struktur sieciowych polityki (policy networks). Struktury sieciowe, jako
pewne uktady formalnych i nieformalnych powigzan instytucjonalnych migdzy
aktorami rzadowymi i aktorami spolecznymi, determinuja wyniki politycznen.
Ich zamknigcie, tj. wykluczenie okreslonych grup aktoréw z obszaru danej poli-
tyki, utrudnia wprowadzanie zmian. Zmiany ograniczane sa wOwczas najczg-
$ciej do niewielkich modyfikacji, gléwnie zmian stosowanych instrumentéw
oraz ich komponentow, czyli do zmian pierwszego lub drugiego rzgdu. Zmiana
trzeciego rzedu wymaga wprowadzenia do sieci wspolpracy nowych aktoréw
z nowymi ideami, co najczesciej uwarunkowane jest zmianami ram instytucjo-
nalnych polityki. Generalnie, mozliwosci zmian sa wigksze, jesli wiadza jest
rozproszona — w takiej sytuacji tatwiej o przesunigcie rdwnowagi na korzysc
koalicji aktoréw, ktorzy kwestionuja zasadno$¢ utrzymywania status quo. Jesli
jednak wtadza jest skoncentrowana, kontestatorom brak odpowiednich $rodkow,
by ztamaé monopol w obszarze danej polityki’.

" A. Krueger, The political economy of the rent-seeking society, “The American Economic
Review” 1974, Vol. 64(3), s. 291-303.

2 R.A. Rhodes, Policy network analysis, “The Oxford Handbook of Public Policy”, R.E. Goodin,
M. Moran, M. Rein (eds), Oxford University Press, 2006.

3 A. Silke, H. Kriesi, The Network Approach, [w:] Theories of the Policy Process, P. Sabatier
(ed.), Second Edition, Westview Press, Boulder 2007, s. 145.
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2.3. Glowne paradygmaty w politykach rolnych wspoélczesnych panstw

Polityki rolne wspdtczesnych panstw bazujg na réznych paradygmatach.
Niektére panstwa realizujg strategie rozwojowe wykorzystujac podejscia i kon-
cepcje kilku roznych paradygmatéw rownoczesnie. Najczesciej wyroznia si¢
cztery paradygmaty polityki rolnej w panstwach uprzemystowionych: a) paradyg-
mat rolnictwa zaleznego (zw. takze pomocy panstwa), b) paradygmat rolnictwa
konkurencyjnego, c¢) paradygmat rolnictwa wielofunkcyjnego, d) paradygmat rol-
nictwa globalnego’*. Ich charakterystyke przedstawia tabela 2.1.

W rzeczywistosci dochodzi do naktadania si¢ na siebie paradygmatow.
Paradygmat rolnictwa wielofunkcyjnego, wskazujac na potrzebe interwencjoni-
zmu panstwa, bazuje na racjonalnosci argumentéw paradygmatu zaleznosci.
Z kolei realizacja podstawowych zalozen paradygmatu rolnictwa konkurencyj-
nego warunkuje przejscie do paradygmatu rolnictwa globalnego.

Wskazane paradygmaty wyodrgbnione zostaly gtownie w oparciu o odnie-
sienia do roli panstwa w gospodarce. Realizowane strategie rozwojowe mozna
jednak dzieli¢ réwniez odnoszac si¢ do sposobow postrzegania roli rolnictwa
w gospodarce i spoteczenstwie. Biorac to kryterium pod uwage, wyrdézni¢ mozna
dwa paradygmaty — paradygmat produktywizmu oraz paradygmat postproduk-
tywizmu. Nie sa to jednak paradygmaty funkcjonujace niezaleznie od ram kon-
cepcyjno-ideowych paradygmatow wyodrgbnionych w oparciu o ocen¢ pozada-
nego zakresu i kierunkdéw interwencjonizmu panstwa w gospodarce.

Produktywizm byt dominujacym paradygmatem w pierwszych dekadach
po zakonczeniu Il wojny swiatowej. Ktadt nacisk na zwigkszanie produktywno-
$ci rolnictwa oraz poziomu produkcji rolnej w oparciu o intensywne metody
produkcji. Ze wzgledu na podkreslang potrzebe szerokiego zakresu interwencjo-
nizmu panstwa byl czesto laczony, a nawet utozsamiany z paradygmatem zalez-
nosci. Wsparcie panstwa byto bezposrednio powiazane z wielkoscia produkcji
i z tym, co rolnik produkuje. Realizacja paradygmatu doprowadzita do uprzemy-
stowienia rolnictwa oraz wysokiego stopnia specjalizacji i koncentracji produk-
cji rolnej. Rownoczesnie skutkiem takiej polityki byta rosnaca degradacja $ro-
dowiska naturalnego””.

" T. Josling, Competing paradigms in the OECD and their impact on the WTO agricultural
talks, [w:] Agricultural policy for the 21st century, L.G. Tweeten, S.R. Thompson (eds), lowa
State University Press, 2002, s. 245-264; w polskiej literaturze przedmiotu paradygmaty poli-
tyk rolnych analizowata m.in. A. Zawojska, Paradygmaty dla wspélczesnego rolnictwa —
protekcjonizm kontra liberalizm, ,,Roczniki Nauk Rolniczych. Seria G: Ekonomika Rolnic-
twa” 2006, nr 92(2), s. 62-72.

5 T. Marsden, A. Morley, Current food questions and their scholarly challenges: creating
and framing a sustainable food paradigm, [w:] Sustainable Food Systems: Building a New
Paradigm, T. Marsden, A. Morley (eds), Routledge, New York 2014.
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Tabela 2.1. Paradygmaty polityk rolnych

Pii)ali}iliﬁzty Charakterystyka sektora Realizowane priorytety
Zaleznego Chronicznie niskie dochody w rolnic- Wsparcie posrednie i bezposrednie
(pomocy panstwa) | twie, niestabilnos¢ i niedoskonatos¢ dochoddw rolniczych, wsparcie cen na

rynkéw rolnych, zmiennos¢ plonow, rynkach rolnych, protekcjonistyczna
trudnos$ci w osiaganiu rownowagi ryn- | polityka handlowa, kontrolowanie
kowej, brak zdolno$ci konkurowania podazy, zapewnienie odpowiedniego
bez pomocy panstwa. poziomu produkcji rolnej.

Konkurencyjnego Rolnictwo nie rézni si¢ zasadniczo od Liberalizacja polityki rolnej i handlo-
innych sektorow gospodarki, w zwiazku | wej, ograniczanie interwencjonizmu
z tym nie wymaga specjalnego trakto- | do siatki bezpieczenstwa w sytuacjach
wania, praca w rolnictwie moze przy- kryzysowych, rynek i wolny handel
nosi¢ przecigtne lub ponadprzecigtne narzgdziami zapewniania bezpieczen-
dochody bez ingerencji panstwa. stwa Zywnosciowego.

Wielofunkcyjnego | Rolnictwo dostarcza nie tylko zywnos¢, | Wspieranie wszystkich istotnych funk-
ale rowniez szereg innych dobr i ustug | cji rolnictwa i zréwnowazonego rozwo-
0 duzym znaczeniu spotecznym ju obszaréw wiejskich, w szczegolnosci
(ochrona $rodowiska i zasobow natu- wynagradzanie rolnikéw i mieszkan-
ralnych, zachowanie zywotnosci obsza- | cow wsi za dostarczanie dobr o charak-
roéw wiejskich/dziedzictwa kulturowego | terze publicznym; inwestycje w infra-
wsi, utrzymywanie krajobrazow wiej- | strukture techniczna i spoteczng wsi.
skich), ktdre nie sa odpowiednio wyna-
gradzane przez rynek. Dochody z rol-
nictwa sa zbyt niskie, by zapewnic¢
ZréWnowazony rozwoj obszarow
wiejskich.

Globalnego Rolnictwo zorientowane na konsumen- | Okres$lenie standardow w zakresie ja-
ta i jego zréznicowane potrzeby, sektor | kosci i bezpieczenstwa zywnosci (food
rolny jest tylko jednym z elementow safety), odpowiednich ram prawnych
globalnego tancucha zywnosciowego, | dla relacji kontraktowych migdzy pod-
interwencja panstwa na rynkach rol- miotami tancucha zywnosciowego.
nych nie jest wskazana.

Zrédlo: T. Josling, Competing paradigms in the OECD and their impact on the WTO agricul-
tural talks, [w:] Agricultural policy for the 21st century, L.G. Tweeten, S.R. Thompson (eds),
lowa State University Press, 2002, s. 253-259.

Produktywizm byt najczgsciej uzasadniany potrzeba osiagnigcia wysokiego
poziomu bezpieczenstwa zywnosciowego. Idacy z nim w parze paradygmat za-
leznosci (okreslany takze mianem paradygmatu pomocy panstwa) opieral si¢
z kolei na zatozeniu o wyjatkowosci sektora rolnego. Specjalne traktowanie rol-
nictwa zostalo zinstytucjonalizowane na poziomie mi¢dzynarodowym poprzez
wylaczenie tego sektora gospodarki z negocjacji o liberalizacji handlu w ramach
GATT®. Dopiero w drugiej potowie lat 80. rolnictwo zostalo wiaczone do roz-

76 C. Daugbjerg, A. Swinbank, Explaining the health check: the budget, WTO, and multifunc-
tional policy paradigm revisited, Paper presented at the 109th Seminar of the EAAE in
Viterbo, Italy, 20-21 November 2008.
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méw o uwolnieniu handlu”’. W tym samym okresie zakwestionowano réwniez
otwarcie praktyki rolne oparte na intensywnych metodach produkcji. Mimo
wszystko niektdre kraje swiata wciaz realizuja strategie oparte na logice rolnic-
twa przemystowego. Réwnoczesnie wigkszos¢ panstw uprzemystowionych roz-
wija polityki rolne wokot paradygmatu zaktadajacego koniecznos$¢ interwencji
panstwa w rolnictwie, pomimo malejacej roli rolnictwa w tworzeniu produktu
narodowego brutto oraz w zatrudnieniu.

Negatywne doswiadczenia wynikajace z realizacji polityk opartych na
przemystowym modelu rolnictwa doprowadzily do pojawienia si¢ w dyskursie
publicznym idei postproduktywizmu. Postproduktywizm jako przeciwienstwo
produktywizmu ktadzie nacisk na ograniczenie interwencji panstwa na rynkach
rolnych oraz na rozwijanie praktyk rolnych przyjaznych $rodowisku natural-
nemu’®, Jako taki postproduktywizm jest odpowiednikiem paradygmatu wielo-
funkcyjnosci rolnictwa 1 obszarow wiejskich. Interwencja panstwa, zgodnie z idea
postproduktywizmu, powinna by¢ skierowana na promowanie systemu rolnictwa
zrownowazonego, ochrong srodowiska i dostarczanie dobr publicznych. Jak sig¢
wskazuje, dla pozytywnych efektow zewngetrznych generowanych przez rolnictwo
i faczonych z takimi dobrami publicznymi, jak konserwacja przyrody czy ochrona
habitatéw, krajobrazow wiejskich, klimatu, rynek nie znajduje odpowiedniego
odbicia w cenach. Z tego wzgledu bez wsparcia panstwa poziom produkowanych
przez rolnictwo débr publicznych begdzie nizszy niz wynikatoby to ze spotecznego
popytu’’. Przedstawiony zakres wartosci przypisanych rolnictwu sugeruje wigc
che¢ zachowania wyjatkowej roli tego sektora, wida¢ jednak zmiang w sposobie
uzasadnienia dziatan interwencyjnych panstwa.

Pojawienie si¢ paradygmatu postproduktywizmu nie oznacza jednak konca
paradygmatu produktywizmu. Obecnie paradygmat produktywizmu wystepuje
w nowych odstonach i ma si¢ bardzo dobrze. Niektérzy mdéwia nawet o odmto-

" Co ciekawe, ostatnie badania pokazuja, ze — pomimo zalozenia o wyjatkowosci — sektor
rolny nie byt wcale traktowany w sposdb szczegodlny na tle innych dziatow gospodarki. Jak
wskazuje Thies, sektor przemystowy byt subsydiowany w podobny sposéb i w rownie wyso-
kim stopniu jak sektor rolny. Zob. C.G. Thies, The declining exceptionalism of agriculture:
identifying the domestic politics and foreign policy of agricultural trade protectionism,
“Review of International Political Economy” 2014, w druku, s. 1-21.

"8 R.J. Burton, G.A. Wilson, The rejuvenation of productivist agriculture: the case for ‘coopera-
tive neo-productivism’, [w:] Rethinking Agricultural Policy Regimes: Food Security, Climate
Change and the Future Resilience of Global Agriculture, R. Almas, H. Campbell (eds),
“Research in Rural Sociology and Development” 2012, Vol. 18, Emerald Group Publishing,
s. 51-72.

" R. Baum, J. Sleszynski, Nowe funkcje rolnictwa — dostarczanie dobr publicznych, ,Roczniki
Naukowe Stowarzyszenia Ekonomistow Rolnictwa i Agrobiznesu” 2009, t. XI, z. 2, s. 19-23.
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dzonej wersji produktywizmu (rejuvenated productivism)®’. Rosnie réwniez
poparcie dla protekcjonistycznych polityk rolnych i handlowych. Nie tylko kraje
uprzemystowione prowadza rozbudowane programy interwencji w rolnictwie.
Zwrot w strong takich polityk zaobserwowa¢ mozna réwniez w wielu krajach
rozwijajacych sig, ktore przez lata prowadzity polityke dyskryminacji producen-
tow rolnych. Bez watpienia wplyw na ten zwrot mial globalny kryzys zywno-
sciowy z lat 2007-2008. Tylko nieliczne panstwa realizuja liberalne polityki rolne
w oparciu o paradygmat konkurencyjnosci i zalozenie, Ze bezpieczenstwo zyw-
nosciowe mozna osiaga¢ za pomoca liberalizacji miedzynarodowego handlu
rolnego (gtownie Australia, Nowa Zelandia i USA). Nowe formy produktywizmu
wystepuja jednak zarowno w ramach polityk protekcjonistycznych, jak i polityk
liberalnych. Badacze wyrdzniaja ,,produktywizm konkurencyjny”, ,,produktywizm
rynkowy” i ,neoproduktywizm”®'. Relacje oraz zaleznosci miedzy produktywi-
zmem w rdéznych odstonach i paradygmatami wyodr¢gbnionymi na podstawie roli
panstwa w gospodarce prezentuje rysunek 2.1.

Rysunek 2.1. Paradygmaty polityk rolnych a produktywizm w rolnictwie

e A
Paradygmat Paradygmat
zaleznosci konkurencyjnosci

\. J

{ { N

Produktywizm Produktywizm Produktywizm

tradycyjny rynkowy konkurencyjny

\ \ WV

7
Paradygmat : Paradygmat

wielofunkcyjnosci  [©7"TTTTTRT rolnictwa
globalnego
N J

Neoproduktywizm ]

Zrédlo: opracowanie wlasne.

Produktywizm konkurencyjny opiera si¢ na ideologii neoliberalnej. Jego
celem jest osiagnigcie wysokiej produktywnosci rolnictwa za pomoca zaawan-
sowanych technologii i konsolidacji gospodarstw rolnych. Panstwa realizujace
takq strategi¢ stawiaja na deregulacj¢ i wolna konkurencje, ktora z rynku usunaé
ma stabe, nierentowne gospodarstwa rolne na rzecz najbardziej wydajnych.

80 R J. Burton, G.A. Wilson, The rejuvenation..., op. cit., s. 51-72.
8 Tbidem, s. 55.

44



Rzad podejmuje aktywne dziatania na rzecz zapewnienia odpowiednich ram dla
konkurencji oraz konsolidacji w sektorze rolnym.

Produktywizm rynkowy rowniez nawigzuje do ideologii neoliberalne;j.
Sprowadza si¢ do realizacji strategii rozwojowej rolnictwa w oparciu o przyno-
szaca dochody intensyfikacj¢ oraz specjalizacj¢ 1 koncentracj¢ produkcji rolne;j.
Inaczej jednak niz w przypadku produktywizmu konkurencyjnego, produkty-
wizm rynkowy nie stanowi formalnej strategii rzadowe;j. Jest promowany przede
wszystkim przez samych producentéw rolnych i duze firmy sektora rolno-
-spozywczego, ktore nie zgadzaja si¢ ze srodowiskowymi ograniczeniami nakta-
danymi na produkcj¢. Panstwo nie podejmuje dziatan blokujacych realizacje
takich strategii rozwojowych, na dodatek moze w tym samym czasie promowac
postproduktywizm czy koncepcje rolnictwa wielofunkcyjnego, odcinajac si¢ ofi-
cjalnie od dziatan prowadzacych do intensyfikacji produkcji w sektorze.

Neoproduktywizm z kolei zaktada mozliwos¢ pogodzenia produktywizmu
z ideami rolnictwa wielofunkcyjnego™. Niekiedy opisywany jest jako bardziej
umiarkowana badz bardziej zrownowazona forma produktywizmu®’. Wskazuje
si¢ w tej koncepcji na takie systemy produkcji rolniczej, jak rolnictwo integro-
wane, rolnictwo precyzyjne, tj. stosujace srodki ochrony roslin i nawozy przy
wykorzystaniu technologii komputerowych 1 satelitarnych, czy rolnictwo ekolo-
giczne. Niektorzy badacze majq jednak watpliwos$ci, czy neoproduktywizm jest
rzeczywista proba zintegrowania celow produkcyjnych z celami srodowiskowymi.
Dotychczasowe praktyki wskazuja, ze jest on raczej tylko drobng modyfikacja
praktyk, ktore opieraty sie na przemystowym modelu rolnictwa™.

Wszystko wskazuje na to, ze sektor rolny bedzie znajdowac sie pod coraz
wiekszg presja, by zwigeksza¢ poziom produkcji rolnej w oparciu o najbardziej
efektywne metody produkcji. Wydaje si¢ wigc, ze polityki oparte na réznych
wersjach produktywizmu beda w najblizszych dekadach dominowaé. W niekto-
rych regionach $wiata realizacja takich polityk nie wymaga zadnych modyfikacji
czy przeformulowania paradygmatow dominujacych. W innych krajach, bardziej
przywiazanych do idei rolnictwa zrownowazonego, polityki produktywistyczne
beda wspotwystepowac z programami realizacji okreslonych celow Srodowi-
skowych i spotecznych.

%2 K. Renningen, A. Renwick, R. Burton, Western European approaches to and interpretations
of multifunctional agriculture and some implications of a possible neo-productivist turn,
[w:] Rethinking Agricultural..., op. cit., s. 73-97.

¥ R.J. Burton, G.A. Wilson, The rejuvenation..., op. cit., . 55.

¥ D. Anderson, Productivism and ecologism: changing dis/courses in TVET, [w:] Work,
learning and sustainable development, Springer Netherlands, 2009, s. 35-57. Podobne opinie
wyrazaja rowniez pozarzadowe organizacje ekologiczne.
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2.4. Ewolucja paradygmatow i priorytetéw w ramach WPR

Podstawy ideowe WPR uksztattowane zostaly w okresie migdzy 1955
a 1962 rokiem. Panstwa cztonkowskie wspolnie z instytucjami wspdlnotowymi
okreslity wowczas cele polityki oraz zasady jej funkcjonowania®. Podstawo-
wym punktem odniesienia byla podkreslana po II wojnie $wiatowe] potrzeba
zwigkszenia produktywnosci rolnictwa i zapewnienia w ten sposob bezpiecz-
nych dostaw zywnosci dla spoleczenstw panstw cztonkowskich. Rownie istot-
nym celem byto doprowadzenie do wzrostu dochodéw rolniczych. Zdecydowano,
ze osiagnigcie tych celow nie jest mozliwe bez aktywnej roli panstwa. W pierw-
szym okresie swojego funkcjonowania WPR opierata si¢ wigc na protekcjoni-
stycznej polityce handlowej i rozbudowanych dziataniach interwencyjnych na
rynkach rolnych.

Paradygmat produktywizmu stanowil podstawe ideowa WPR co najmniej
do 1992 roku, do momentu przyjecia pierwszej gtebokiej reformy polityki®.
Wspdlnota podjeta wowcezas kluczowa decyzje o obnizkach cen interwencyjnych
na rynkach rolnych oraz o wprowadzeniu doptat bezposrednich rekompensuja-
cych rolnikom dochody utracone w wyniku zmniejszonego wsparcia cenowego.
Bezposrednie wsparcie dochodow rolniczych postrzegane byto jako instrument
znieksztalcajacy rynek w mniejszym stopniu niz ceny interwencyjne. Na przeto-
mie lat 80. 1 90. XX wieku zajeto si¢ takze problemem strukturalnych nadwyzek
zywnosci oraz niepokojacymi konsekwencjami srodowiskowymi intensyfikacji
rolnictwa w Europie. W wyniku tych dziatan przyjeto pierwsze programy rolno-
srodowiskowe oraz $rodki ograniczajgce produkcje¢ (m.in. poprzez odtogowanie
ziemi rolnej). Jednak wcigz brakowato wyraznych dowodow na to, ze UE reali-
zuje nowg polityke rolng zintegrowana z szerszymi celami spotecznymi i $ro-
dowiskowymi. Przyktadowo, obszar pozostawiony w produkcji wcigz mogt by¢
intensywniej uprawiany, tak by rolnik mdgl zrekompensowac sobie straty wyni-
kajace z odtogowania®’.

Punktem zwrotnym na drodze do przyj¢cia paradygmatu wielofunkcyjno-
$ci byla deklaracja z Cork, zaakceptowana przez panstwa cztonkowskie UE
w 1996 roku®. W deklaracji okreslono 10-punktowy program rozwoju obszaréw

% A. Fearne, The History and Development of the CAP 1945-1990, [w:] The Common Agricul-
tural Policy, Ch. Ritson, D. Harvey (eds), Second Edition, CAB International, Wallingford 1997.
% P H. Feindt, Policy-learning and Environmental Policy Integration in the Common Agricul-
tural Policy, 1973-2003, “Public Administration” 2010, Vol. 88(2), s. 300.

¥7 Ibidem.

8 T. Molders, Multifunctional Agricultural Policies: Pathways towards Sustainable Rural
Development?, “International Journal of Sociology of Agriculture and Food” 2014, Vol. 21(1),
s.97-114.
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wiejskich oraz wskazano na nowe funkcje rolnictwa. Wielofunkcyjnos¢ powig-
zana zostala ze zréwnowazonym rozwojem obszarow wiejskich. Wskazano
rownoczesnie na obszary wymagajace publicznego wsparcia — zarzadzanie za-
sobami naturalnymi, ochrone réznorodnosci biologicznej oraz podtrzymywanie
i ochrong krajobrazu kulturowego wsi. Do instytucjonalizacji nowego paradyg-
matu doszto w 1999 roku, wraz z przyjeciem Agendy 2000. Utworzono wow-
czas drugi filar WPR, poswigcony w calosci polityce rozwoju obszarow wiej-
skich. Srodki finansowe przyznane na realizacje dziatan na rzecz obszaréw
wiejskich byty stosunkowo niewielkie w porownaniu z wydatkami na pierwszy
filar (wsparcie cenowe i doptaty bezposrednie). Jednak kolejne reformy miaty,
zgodnie z zatozeniami, prowadzi¢ do stopniowego zwigkszania naktadow na
rozwdj obszaréw wiejskich poprzez modulacj¢ (przesuwanie srodkow z pierw-
szego do drugiego filara).

Celem kolejnych reform WPR, przeprowadzonych w pierwszej dekadzie
XXI wieku, byto nie tylko zwigkszenie wagi rozwoju obszaréw wiejskich, ale
rowniez zwigkszenie prorynkowej 1 prosrodowiskowej orientacji polityki. W 2003
roku UE podjeta decyzje o oddzieleniu ptatnosci bezposrednich od produkcji
(decoupling). Stopniowo tez zmniejszano rolg instrumentow interwencji rynkowe;.
Réwnoczesnie rolnicy zobowigzani zostali do spetienia okreslonych wymo-
géw, w tym S$rodowiskowych, by otrzymywaé platnosci bezposrednie (cross-
-compliance). Glgbsza integracje celéw srodowiskowych z WPR uzasadniaty
dodatkowo nowe wyzwania zwiazane z walka ze zmianami klimatu. Poprzednio
potrzeba wlaczenia celéw srodowiskowych do WPR uzasadniana byta gtownie
negatywnymi skutkami dziatalnosci rolniczej na srodowisko (negatywne efekty
zewnetrzne)®. Po uswiadomieniu mozliwosci dostarczania przez rolnictwo $ro-
dowiskowych doébr publicznych (pozytywnych efektéw zewngtrznych) doszto do
wzmocnienia uzasadnien na rzecz wspierania rolnictwa.

Omowiona szerzej w przedostatnim rozdziale reforma WPR z 2013 roku
kaze jednak mie¢ watpliwosci, czy wykorzystywana retoryka dobr publicznych
jest czym$ wigcej niz tylko wygodnym zrédlem legitymizowania niematych
wydatkow rolnych w UE. Przyjete rozwiagzania wydaja si¢ kierowac polityke
rolna UE raczej w stron¢ neoproduktywizmu, nie w stron¢ wielofunkcyjnosci
rolnictwa i rozwoju obszaréw wiejskich. Ewolucj¢ priorytetow i paradygmatow
podsumowuje rysunek 2.2.

% P H. Feindt, Policy-learning..., op. cit., s. 297.
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Rysunek 2.2. Ewolucja priorytetow i paradygmatow w ramach WPR

Ograniczanie

Produktywnos¢ produkcji/ Rolnictwo )
_rolnictwa bezposrednie wielofunkcyjne Neoproduktywizm/
i produkcja wsparcie i rozwéj obszarow srodowiskowe
ZyWnosci dochodéw wiejskich dobra publiczne
rolniczych

Zrédlo: opracowanie wlasne.

Ewolucj¢ priorytetow WPR potwierdza rowniez struktura wydatkow bu-
dzetowych (wykres 2.1). Przez pierwsze trzy dekady funkcjonowania polityka
rolna Wspolnoty opierala si¢ przede wszystkim na wsparciu cenowym, subsy-
diach eksportowych 1 innych $rodkach interwencji rynkowej. Wsparcie dla ob-
szarow wiejskich byto minimalne, przeznaczano na te cele $rodki Sekcji Orien-
tacji budzetu rolnego oraz cz¢s$¢ srodkow Sekcji Gwarancji. Byto to jednak tylko
dodatkowe zrodio wsparcia dla producentéw rolnych. W okresie 1993-2003 na-
stapito przesunigcie srodkow wsparcia cenowego i1 przeznaczanego na refunda-
cje wywozowe na rzecz ptatnosci bezposrednich. Wyraznie wzrosty tez naklady
na rozwdj obszaréw wiejskich, cho¢ nadal stanowity tylko 14% wydatkow
WPR. Tendencja spadkowa wsparcia cenowego i eksportowego utrzymata si¢
w kolejnym analizowanym okresie (od 2004 do 2013). Wzrosto przy tym istot-
nie znaczenie ptatnosci bezposrednich w strukturze wydatkéw. Zwigkszyly sig
tez, cho¢ w znacznie mniejszym stopniu, naktady na rozwdj obszaréw wiejskich
(z 14 do 23% budzetu WPR).

Wykres 2.1. Poréwnanie wydatkow WPR w poszczegdlnych okresach
w podziale na kategorie ekonomiczne (W ujeciu procentowym)

100 — -

80 .

60

40

20

0 T T T T 1
1972-1983 1984-1992 1993-2003 2004-2013 2014-2020
Subsydia eksportowe W Wsparcie cenowe i inne $rodki interwencji
B Ptatnosci bezposrednie  Rozwdj obszaréw wiejskich

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie sprawozdar finansowych Komisji Europejskiej
za lata 1972-2013 oraz dokumentow UE w sprawie ram finansowych na lata 2014-2020),
http.//ec.europa.eu/budget/biblio/documents/fin_fwkl1420/fin_fwk1420_en.cfin.
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Na tym tle budzet WPR przyjety na okres 2014-2020 wydaje si¢ by¢
wyjatkowy w tym sensie, ze odchodzi od obserwowanej wczesniej tendencji
zwigkszania wydatkow na rzecz rozwoju obszardw wiejskich. Po raz pierwszy
na caly okres programowania UE zaktada mniej wigcej taka sama pule srodkow
na drugi filar WPR jak w okresie poprzednim. Natomiast zdecydowanie rosnie
udzial ptatnosci bezposrednich w strukturze wydatkow (w zwiazku z dalszym
ograniczaniem instrumentéw interwencji rynkowej i catkowitym wycofaniem
si¢ ze stosowania refundacji wywozowych).

2.5. Determinanty zmian w ramach WPR

Zaobserwowane w potowie lat 90. ubieglego wieku przejscie od para-
dygmatu zaleznosci do paradygmatu wielofunkcyjnosci w ramach WPR nie byto
zmiang rewolucyjna. Byla to zmiana polegajaca na przedefiniowaniu starych
podstaw ideowych polityki i dopasowaniu instrumentéw do nowych uwarunko-
wan spoteczno-gospodarczych i politycznych™. W literaturze przedmiotu nie
brakuje jednak opinii, ze reformy te nie wykroczyly poza zmiany pierwszego
i drugiego rzedu, a wigc niewielkie modyfikacje polityki poprzez zmiany jej in-
strumentow. Niektorzy wskazuja wprost, ze nie doszto do zmiany paradygmatu.
Ich zdaniem w ramach WPR nadal realizowany jest paradygmat zaleznosci rol-
nictwa, tyle ze pod inng nazwa’ .

Wspdlna Polityka Rolna jest rzeczywiscie polityka niezwykle trudng do
reformowania. Mowi si¢ nawet o charakterystycznej dla WPR inklinacji w strong
status quo (status quo bias)’>. Nawet jesli dochodzi do przyjecia nowych propo-
zycji 1 rozwigzan, ich ksztatt i kierunki determinowane sg w sposob zasadniczy
wezesniejszymi decyzjami i wyborami. Bardzo trudno przyjaé rozwiazania, ktore
zmienialyby catkowicie logike funkcjonowania polityki (path dependency)’.
Inklinacji WPR w strong status quo sprzyjaja specyficzne rozwiazania instytucjo-
nalne oraz uprzywilejowana pozycja lobby rolnego w systemie politycznym UE.
Te uwarunkowania doprowadzity niektorych badaczy do przyjecia tezy o koniecz-

1. Garzon, Reforming the Common Agricultural Policy: History of a Paradigm Change,
Palgrave Macmillan, Houndmills 2006.

L E. Rieger, Agricultural Policy: Constrained Reforms, [w:] Policy-Making in the European
Union, H. Wallace, W. Wallace (eds), Oxford University Press, 2005; C.Daugbjerg,
A. Swinbank, Explaining the health check..., op. cit.

%2 J. Pokriveak, Ch. Crombez, J.F.M. Swinnen, The Status Quo Bias and Reform of the Com-
mon Agricultural Policy: Impact of Voting Rules, the European Commission and External
Changes, “European Review of Agricultural Economics” 2006, Vol. 33(4), s. 562-590.

% A. Kay, Path dependency and the CAP, “Journal of European Public Policy” 2003, Vol. 10(3),
s. 405-420.
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nosci pojawienia si¢ istotnej presji z zewnatrz, by zmiany i reformy WPR byty
w ogdle mozliwe™.

W ostatnim okresie charakter i waga czynnikéw wptywajacych na kierunki
rozwoju WPR ulegly jednak zmianie. Rosnie presja wewnatrz UE, by polityke
reformowaé. Mozna zaobserwowaé stopniowe zmiany w uktadach relacji mig-
dzy instytucjami i aktorami zaangazowanymi w proces tworzenia, wdrazania
i oceny polityki. W strukturach sieciowych (policy networks), obok aktoréw
zwiazanych z tradycyjnymi interesami rolniczymi, pojawili si¢ nowi aktorzy,
ktérzy promuja alternatywng wizje rozwoju polityki. Réwnoczesnie zmieniajg
si¢ uwarunkowania zewngtrzne funkcjonowania WPR. Presja z zewnatrz, zwia-
zana najpierw z wymogami GATT?, a nastepnie Swiatowej Organizacji Handlu
(World Trade Organization, WTO), miata fundamentalne znaczenie przy przyj-
mowaniu reform WPR w latach 90. XX wieku oraz w pierwszej dekadzie XXI
wieku. Fiasko Rundy z Ad-Dauhy doprowadzito jednak do ostabienia znaczenia
WTO w procesie reformowania polityki. Obecnie istotniejsza rol¢ odgrywajq inne
czynniki zewngtrzne. Ponizej zaprezentowane zostana gtoéwne czynniki o charak-
terze wewngetrznym i zewnetrznym, ktdre wptynety na omawiang ewolucjg para-
dygmatow i priorytetow WPR.

Nowi aktorzy w strukturach sieciowych WPR

Przez dlugi czas sieci wspdlpracy w ramach WPR obejmowaty ograni-
czony krag aktordw. Wspodtpraca opierata si¢ na modelu korporacyjnym, ktory
zaktadat sektorowa segmentacje powiazan rzadu i zorganizowanych grup interesu,
zardbwno na poziomie Wspolnoty Europejskiej, jak i poszczegdlnych panstw
cztonkowskich. Kluczowymi elementami w przyjetym modelu byly: zinstytucjo-
nalizowany dialog panstwa z przedstawicielami danego sektora oraz podejmo-
wanie decyzji na zasadzie konsensusu. Rzad przyznawat wybranej organizacji
zwiazkowej, najczesciej najsilniejszej oraz o najbardziej homogenicznych prefe-
rencjach, monopol na reprezentowanie interesow sektora, liczac w zamian na
pomoc w programowaniu i wdrazaniu polityk®®. W obszarze WPR role te przejely
dwa najwigksze zwiazki rolnicze — COPA-COGECA”". Oba zwiazki rozpoczgly
Scista wspotprace z Komisja Europejska, ktora odpowiedzialna byta za przygo-
towywanie propozycji aktow prawnych, oraz z Rada Ministrow ds. Rolnictwa,

%4 J. Pokriveak, Ch. Crombez, J.F.M. Swinnen, The Status Quo..., op. cit.

%% General Agreement on Tariffs and Trade — Uktad Ogdlny w sprawie Taryf Celnych i Handlu.
% p.C. Schmitter, G. Lehmbruch, Trends Toward Corporatist Intermediation, Sage, London
1979.

7 COPA — Komitet Rolniczych Organizacji Zawodowych, COGECA — Generalny Komitet
Spoétdzielni Rolniczych Unii Europejskiej.
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ktéra podejmowata ostateczne decyzje. Komitety COPA-COGECA wspolpra-
cowaly rowniez z Parlamentem Europejskim, jednak w mniejszym zakresie ze
wzgledu na wylacznie konsultacyjng role tej instytucji w procesach legislacyj-
nych w pierwszych dekadach funkcjonowania polityki.

Istota 1 mechanizmy wspdtpracy korporacyjnej instytucji europejskich
z COPA-COGECA polegaly na wspdlnym, wykluczajacym udziat podmiotéw
trzecich, okreslaniu i negocjowaniu celéw oraz instrumentéow polityki rolne;j.
Uprzywilejowana pozycje komitetéw instytucjonalizowaly rolnicze grupy do-
radcze — organy ustanowione na mocy formalnej decyzji z 1962 roku i wspoma-
gajace prace Komisji Europejskiej. W pierwszych dekadach funkcjonowania
WPR COPA-COGECA byly jedynymi rolniczymi organizacjami zapraszanymi
przez Komisj¢ na posiedzenia grup doradczych. Dopiero pod koniec lat 80. minio-
nego wieku, w zwiagzku z kryzysem budzetowym we Wspolnocie oraz niepo-
kojacymi skutkami spolecznymi i $rodowiskowymi protekcjonizmu rolnego,
doszto do zatamania monopolu COPA-COGECA”. Komisja podjeta wspotprace
z mniejszymi organizacjami rolniczymi, ktore konkurowaty z COPA-COGECA
oraz zaciesnila kontakty z ugrupowaniami spoza sektora rolnego. Mimo wszystko
interesy rolnicze wciaz byty bardzo mocno reprezentowane w Radzie, co ogra-
niczato mozliwosci wprowadzenia radykalnych zmian do polityki. Réwniez
komisja ds. rolnictwa Parlamentu Europejskiego okazata si¢ miejscem, w kto-
rym bardzo uwaznie wstuchiwano si¢ w gtos rolnikow. W zwiazku z objgciem
WPR procedura wspotdecydowania na mocy Traktatu Lizbonskiego mozna byto
spodziewac si¢ dalszego wzmocnienia sity glosu rolnikdw w procesie decyzyjnym.

Skandale ze skazong zywnoscia, postepujaca degradacja srodowiska natu-
ralnego, negatywne konsekwencje protekcjonizmu handlowego oraz utrzymu-
jace si¢ problemy dochodowe w rolnictwie (pomimo rosnacych wydatkow
budzetowych na WPR) prowadzily jednak do delegitymizowania korporacyj-
nych wzorow wspotpracy. Wskazane skutki funkcjonowania WPR sprawity
rownoczesnie, ze zainteresowanie udziatem w procesie ksztalttowania unijnej
polityki rolnej wyraznie wzrosto w dekadzie lat 90. XX wieku. Grupy otwarcie
krytykujace WPR rozpoczely regularng wspdtprace z instytucjami europejskimi
(gtownie z Komisja Europejska, ale réwniez z komisjami parlamentarnymi
zajmujacymi si¢ ochrona srodowiska i bezpieczenstwem zywnosci), co w efekcie
doprowadzito do odrzucenia produktywizmu i przyjecia idei wielofunkcyjnosci
rolnictwa i obszaréw wiejskich”.

% A. Jones, J. Clark, The Modalities of European Union Governance. New Institutionalist
Explanations of Agri-Environmental Policy, Oxford University Press, 2001, s. 79-99.

% Formalnym potwierdzeniem procesu modernizowania anachronicznych struktur sieciowych
WPR byta decyzja Komisji z 1998 roku o rozszerzeniu sktadu grup doradczych zajmuja-

51



Obecnie konsultacje spoteczne w obszarze WPR wychodza poza zagad-
nienia zwigzane wylacznie z dochodami rolnikéw i funkcjonowaniem rynkow
rolnych. Waga aktoréw i interesdw niezwigzanych bezposrednio z sektorem rol-
nym wzrosta w sposob zauwazalny. W strukturach sieciowych WPR istotng role
zaczely odgrywaé zarowno narodowe i ponadnarodowe organizacje srodowiskowe
oraz grupy dziatajace na rzecz rozwoju obszarow wiejskich, jak i srodowiska
naukowe, instytuty badawcze i think-tanki'®. Propozycje i koncepcje formuto-
wane przez naukowcow niejednokrotnie stanowity punkt odniesienia dla Komisji
w procesie przygotowywania propozycji reform dla WPR'"'. Sieci ekspertow
1 instytuty naukowe zaczglty w sposob posredni wspiera¢ Komisje rowniez w jej
zadaniach zwigzanych z procesem ewaluacji polityki. Wprowadzenie na poczatku
XXI wieku do procesu legislacyjnego obowiazkowych ocen wptywu (impact
assessment) wzmocnito wyraznie tendencje do pluralizowania struktur siecio-
wych WPR.

Od poczatku XXI wieku, w zwiazku z przyj¢ciem przez UE polityki prze-
ciwdzialania skutkom zmian klimatycznych, waga interesoéw srodowiskowych
w obszarze WPR wzrosta dodatkowo. Mozna wyrdzni¢ dwa typy organizacji
srodowiskowych zaangazowanych w sprawy WPR. Organizacje pierwszego
typu popierajg polityki oparte na paradygmacie wielofunkcyjnosci rolnictwa
1 zrownowazonym rozwoju. Wskazujg rownoczesnie, ze konieczne jest zapew-
nienie odpowiedniego poziomu wsparcia dla catej produkcji rolnej wytwarzanej
W sposob przyjazny Srodowisku, tym samym popieraja kontynuacj¢ polityki
zaleznosci rolnictwa od wsparcia publicznego'®®. Dzialacze tych organizacji
wspolpracuja ze soba w ramach Europejskiej Inicjatywy na rzecz Zréwnowazo-
nego Rozwoju w Sektorze Rolnym (European Initiative for Sustainable Devel-
opment in Agriculture). Ta ponadnarodowa sie¢ wspotpracy utworzona zostata
w 2004 roku pod patronatem 6wczesnej komisarz ds. rolnictwa Mariann Fischer
Boel oraz Josepha Daula, 6wczesnego przewodniczacego komisji ds. rolnictwa
i rozwoju obszaréw wiejskich Parlamentu Europejskiego. Objeta krajowe orga-

cych si¢ WPR. Dodatkowo Komisja wskazata w decyzji, ze w razie potrzeby do prac grup
zapraszane moga by¢ rowniez podmioty nie wymienione explicite w decyzji. W rezultacie juz
w 1998 roku w grupach doradczych pojawity si¢ organizacje srodowiskowe oraz stowarzy-
szenia dziatajace na rzecz mieszkancow wsi. Utworzono ogoélna grupe doradcza ds. WPR,
grupe ds. zdrowia i bezpieczenstwa produktow rolnych, grupe ds. rozwoju obszaréw wiej-
skich oraz grupg ds. srodowiska i rolnictwa.

YK Kosior, Environmentalists, Researchers and Bloggers in the CAP-Policy Networks,
“Copernicus Journal of Political Studies” 2014, No. 1 (w druku).

UK Kosior, Koncepcje reform Wspélnej Polityki Rolnej Unii Europejskiej po 2013 roku,
,,Gospodarka Narodowa” 2011, nr 5-6, s. 85-104.

192 K Kosior, Environmentaliss..., op. cit.
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nizacje rolnosrodowiskowe, takie jak francuskie stowarzyszenie FARRE (Forum
de I’Agriculture Raisonnée Respectueuse de [’Environnement), organizacj¢
FILL z Luksemburga (Férdergemeinschaft Integrierte Landbewirtschaftung),
FLN z Niemiec (Fordergemeinschaft Nachhaltige Landwirtschaft), brytyjska
organizacj¢ LEAF (Linking Environment and Farming), szwedzki zwiazek Olding
i Balans oraz austriackie stowarzyszenie OAfIP (Osterreichische Arbeitsgemein-

schaft fiir Integrierten Pflanzenschutz)'”.

Drugi typ organizacji srodowiskowych aktywnych w obszarze WPR funk-
cjonuje poza sektorem rolnym i prezentuje bardziej progresywne stanowisko.
Organizacje te podkreslaja, ze rolnicy powinni by¢ wynagradzani za dostarcza-
nie srodowiskowych dobr publicznych, nie za produkcje zywnosci. Podobnie jak
organizacje pierwszego typu, organizacje drugiego typu postuluja odejscie od
intensywnego modelu rolnictwa na rzecz polityki zrownowazonego korzystania
z zasobow naturalnych, jednak odrzucaja koncepcj¢ wspierania catosci produkceji
integrowanej. Jedynie te praktyki zwiazane z produkcja integrowana, ktore
przyczyniaja si¢ do ochrony réznorodnosci biologicznej, przeciwdziatania skut-
kom zmian klimatu i zachowania pejzazy wiejskich w UE powinny by¢ wspie-
rane ze srodkow publicznych. Do pozarzadowych organizacji srodowiskowych
tego typu zaliczy¢ mozna:

e Migdzynarodowa Rad¢ Ochrony Ptakow (BirdLife International),

e Swiatowy Fundusz na Rzecz Przyrody (WWF — World Wide Fund for Nature),

e Europejskie Biuro Ochrony Srodowiska (European Environmental Bureau),

e Europejskie Centrum na rzecz Ochrony Przyrody (European Centre for Nature
Conservation),

e Europejskie Partnerstwo Wodne (European Water Partnership),

e Europejskie Forum na rzecz Ochrony Przyrody i Pasterstwa (European Forum
on Nature Conservation and Pastoralism),

e Miedzynarodowg Federacje Ruchow na rzecz Rolnictwa Ekologicznego,
Grupa UE (International Federation of Organic Agriculture Movements —
EU Group) oraz

e FEuropejska Organizacj¢ Wtascicieli Ziemskich (European Landowners’
Organisation)'™.

Progresywne organizacje Srodowiskowe zaangazowatly si¢ niezwykle ak-
tywnie w debat¢ na temat przysztosci WPR po 2013 roku. Mozliwosci wplywu
tych organizacji na ksztattowanie agendy reform unijnej polityki rolnej wzrosty
w zwiazku ze wspomnianymi zmianami w sktadzie rolniczych grup doradczych

193 Thidem.
104 Thidem.
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Komisji. Od 2004 roku przewodniczacym rolniczej grupy ds. srodowiska byt
przewodniczacy Miedzynarodowej Rady Ochrony Ptakow. Organizacja ta, wraz
z innymi stowarzyszeniami Srodowiskowymi i grupami naukowcoéw, w 2009 roku
przedstawita rozbudowany program reform unijnej polityki rolnej, uwzglednia-
jacy nowe wyzwania zwiazane ze zmianami klimatu i ochrong réznorodnosci
biologicznej'”. Te wyzwania stanowily i wciaz stanowia podstawowy punkt
odniesienia w okre$laniu priorytetow przysztej WPR. Cho¢ organizacje $rodo-
wiskowe podkreslaja rowniez wage bezpieczenstwa zywnosciowego, wskazuja
rownoczesnie, ze bezpieczenstwo to powinno by¢ zagwarantowane w dlugim
okresie, a wigc w oparciu o zrownowazone korzystanie z zasobow naturalnych
(wody, gleby). Za badaniami naukowcow wskazuja, ze ograniczona biordznorod-

no$é ekosysteméw prowadzi do pogorszenia warunkéw do produkeji zywnoscei'®.

W rezultacie zintensyfikowanych dziatan organizacji $rodowiskowych
Komisja Europejska zaadoptowata koncepcj¢ wspierania srodowiskowych dobr
publicznych w ramach WPR. Mozna wigc stwierdzi¢, ze aktorzy spoza sektora
rolnego uzyskali realny wptyw na ksztaltowanie agendy reform unijnej polityki
rolnej. W dalszych etapach cyklu tworzenia polityki wptyw nowych aktorow byt
jednak zdecydowanie mniejszy. Progresywne organizacje Srodowiskowe nie
zdotaty zaciesni¢ kontaktow i relacji z Radq Ministrow ds. Rolnictwa. Organizacje
te nie uczestniczyty rowniez w publicznych przestuchaniach organizowanych przez
komisje Parlamentu Europejskiego ds. rolnictwa i rozwoju obszarow wiejskich.
Warto wspomnie¢, ze zdecydowana wigkszos¢ cztonkow tej komisji w poprzed-
niej kadencji PE zwigzana byta bezposrednio z rolnictwem (nalezeli do nich za-
réwno rolnicy, dziatacze zwiazkow rolniczych, jak i byli ministrowie rolnictwa)'®’.
W zwiazku z tym wplyw intereséw srodowiskowych na wlasciwym etapie pode;j-
mowania decyzji przez Radg i Parlament byt zdecydowanie mniejszy niz na etapie
ustalania agendy przez Komisje Europejska'®. Stad ostateczny ksztalt przyjetych
regulacji prosrodowiskowych zostal w istotnym stopniu okreslany sektorowo
zorientowanymi 1 konserwatywnymi preferencjami Rady i preferencjami euro-
deputowanych zasiadajacych w parlamentarnej komisji do spraw rolnych.

195 Proposal for a new EU Common Agricultural Policy, BirdLife International, European
Environmental Bureau, European Forum on Nature Conservation and Pastoralism, Interna-
tional Federation of Organic Agriculture Movements — EU Group, WWF — World Wide Fund
for Nature, December 2009, http://cap2020.ieep.eu/vision/NGO-CAP-proposal.pdf.

1% K. Prandecki, Rolnictwo wobec zmian klimatu, [w:] Nowa polityka rolna — kontynuacja czy
rewolucja?, A.Kowalski, M. Wigier, M. Dudek (red.), seria ,,Program Wieloletni 2011-2014”,
nr 99, IERiGZ-PIB, Warszawa 2014, s. 136.

7 A. Greer, T. Hind, Inter-institutional Decision-making: The Case of the Common Agricul-
tural Policy, “Politics and Society” 2012, No. 31(4).

198 K. Kosior, Environmentaliss. . ., op. cit.
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WTO, handel rolny i globalny kryzys Zywnosciowy

Jak wyzej wspomniano, poprzednie rundy reform WPR byty w zasadni-
czej mierze determinowane wymogami WTO. Podj¢te przez UE zobowiazania
miedzynarodowe doprowadzity do ograniczenia interwencjonizmu na rynkach
rolnych, zmniejszenia wysokosci stosowanych stawek celnych oraz ograniczenia
i nastepnie wycofania refundacji wywozowych dla producentéw rolnych w UE'?.
Zgodnie z wymogami WTO instrumentarium WPR opiera si¢ obecnie niemal
w catosci na Srodkach, ktére nie wpltywaja w sposob bezposredni na wymiane
handlowa i wysoko$¢ cen na rynkach rolnych''’. Wprowadzone w latach 90.
ubieglego wieku i w pierwszej dekadzie XXI wieku zmiany w ramach WPR rea-
lizowaly zapisy i zobowiazania zawarte w Porozumieniu o Rolnictwie wynego-
cjowanym w ramach Rundy Urugwajskiej GATT w 1994 roku. Ocena ostatnich
dwoch dekad funkcjonowania WPR pozwala stwierdzi¢, ze porozumienie to
w sposob wyrazny zwiekszyto prorynkowsa orientacj¢ polityki. Miato tez nieba-
gatelny wplyw na przyjecie przez UE paradygmatu wielofunkcyjnosci. Do instru-
mentow nie znieksztatcajacych produkcji i handlu migdzynarodowego, obok
ptatnosci bezposrednich niezwiazanych z produkcja, zaliczono rowniez srodki
na rzecz rozwoju obszaréw wiejskich 1 ochrony srodowiska. Z tego wzgledu pod
koniec lat 90. XX wieku utworzono w ramach WPR odrebny filar poswigecony
w catosci polityce rozwoju obszarow wiejskich 1 w kolejnych latach stopniowo
zwigkszano $rodki przeznaczane na ten cel. Nastgpnie w 2003 roku wprowadzono
zasade¢ oddzielenia ptatnosci od produkcji, pozostawiajac ograniczong mozliwosé
laczenia platnosci w najbardziej wrazliwych sektorach.

Negocjacje WTO na temat dalszych reform handlu rolnego i systemow
wsparcia dla rolnictwa tocza si¢ obecnie w ramach Rundy Rozwojowej
z Ad-Dauhy. Jednak runda dauhanska, zapoczatkowana w 2001 roku, nie przynio-
sta dotad zadnego nowego porozumienia w sprawie rolnictwa. Gléwna przy-
czyna jest brak porozumienia migdzy krajami rozwinietymi i krajami rozwijaja-
cymi si¢ w sprawie tempa i zakresu liberalizacji, a takze mozliwos$ci stosowania
klauzul ochronnych w handlu rolnym. Kraje rozwijajace si¢ oczekujg od krajow
OECD glebokich obnizek stawek celnych i subsydiow rolniczych, rowniez tych,
ktére nie sa zwiazane z decyzjami produkcyjnymi rolnikdw. Réwnoczesnie

1% Jak wspomniano wczesniej, w obecnej perspektywie finansowej (2014-2020) w budzecie

rolnym UE nie wyasygnowano juz zadnych srodkéw na subsydia eksportowe.

H0W 1992 roku UE wprowadzita ptatnosci bezposrednie, ktére rekompensowaty rolnikom
wprowadzone obnizki cen interwencyjnych. Platnosci byly poczatkowo powiazane z produk-
cja 1 jako takie zostaty dopuszczone przez WTO tylko do czasowego stosowania. Reforma
WPR z 2003 roku doprowadzita jednak do wymaganego przez WTO oddzielenia ptatnosci
bezposrednich od produkcji (decoupling), wytaczajac je w ten sposdb z obowiazku reduke;ji.
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odrzucajg proponowane dla nich obnizki zwigzanych stawek celnych, wskazujac
na potrzeb¢ zachowania odpowiedniego poziomu ochrony wilasnych sektorow
rolnych, m.in. za pomoca specjalnych klauzul ochronnych czy ograniczen w im-
porcie rolnym. Ta ostatnia kwestia byla bezposrednia przyczyng zatamania roz-
méw w 2008 roku''". Probe ratowania negocjacji wielostronnych podejmowano
wielokrotnie, ostatnio w grudniu 2013 roku na Bali. Wszyscy cztonkowie WTO
przyjeli wowcezas deklaracje, w ktorej zobowiazali si¢ m.in. do uproszczenia
procedur wymiany handlowej. Jednak, jak dotad, nie udato si¢ przyja¢ doku-
mentéw pozwalajacych na wdrozenie porozumienia''>.

Brak porozumienia pogtebia impas w ramach WTO 1 ostabia znaczenie tej
organizacji w ksztattowaniu polityk rolnych panstw cztonkowskich. Obecnie
wspotpraca migdzynarodowa w sprawach rolnych znacznie intensywniej rozwija
si¢ na poziomie regionalnym'"”. Liczba regionalnych porozumien handlowych
(Regional Trade Agreements) oraz uméw dwustronnych, ktére zaktadajq liberali-
zacj¢ handlu rolnego i wspotprace w kwestiach zwiazanych z bezpieczenstwem
zywno$ciowym stale rosnie. W zwiazku z tym w ostatnim okresie presja na WPR
wynikala bardziej z dynamiki proceséw regionalnych zachodzacych w réznych
czgsciach $wiata niz z ustalen podejmowanych w ramach WTO. W dokumencie
wskazujacym na wyzwania, przed jakimi stoi WPR, Komisja podkreslita, ze rol-
nictwo UE znajduje si¢ obecnie w otoczeniu duzo bardziej konkurencyjnym''*.
Wszystko wskazuje na to, ze w kolejnych latach konkurencja dla rolnictwa euro-
pejskiego rowniez bedzie rosta, a istotng rolg w tym procesie odgrywac bedzie
wspotpraca rozwijana wlasnie w ramach umoéw regionalnych i dwustronnych.

Obserwowane przesunigcie punktu ciezkosci procesow liberalizacyjnych
z poziomu globalnego na poziom regionalny zwigkszyto poziom niepewnosci co
do kierunkéw rozwoju i dynamiki miedzynarodowego handlu rolnego. W szczegol-
nosci nie jest jasne, w jakim stopniu zawierane porozumienia regionalne bedg
w praktyce zgodne z nadrzgdnymi zasadami WTO w zakresie liberalizowania

"' Negocjacje w ramach rundy dauhanskiej zatamywaly si¢ kilka razy, po raz pierwszy

w 2003 roku, nastgpnie w 2008 oraz w 2011 roku.

"2 W zwiazku ze sprzeciwem Indii, ktére walczyly o zachowanie mozliwosci utrzymania
wsparcia cenowego w rolnictwie w kontekscie prowadzonych publicznych zapaséw zywnosci
na rzecz najbiedniejszych.

13 K. Kosior, Rolnictwo w regionalnych porozumieniach handlowych w kontekscie wyzwari
zwigzanych z zapewnianiem bezpieczenstwa zZywnosciowego na swiecie, [w:] Terytorializacja
lub funkcjonalizacja: dylematy ugrupowan integracyjnych, A. Surdej, J. Brzozowski (red.),
Wydawnictwo Adam Marszatek, Torun 2013.

"4 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Eko-
nomiczno-Spotecznego i Komitetu Regiondw, WPR do 2020 r.: sprostaé wyzwaniom przy-
szlosci zwigzanym z ZywnoScig, zasobami naturalnymi oraz aspektami terytorialnymi,
COM/2010/0672 koncowy, 18 listopada 2011 r.
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handlu rolnego. Niektorzy obawiajg sie, Zze regionalizacja handlu moze doprowa-
dzi¢ do wzrostu protekcjonizmow w sektorze rolnym, a takze do utraty niekto-
rych rynkéw. Cho¢ pozycja UE jako jednego z gtoéwnych eksporterow zywnosci
w perspektywie Sredniookresowej nie jest zagrozona, zwlaszcza w zwiazku
Z rosngcym popytem na zywno$¢ na swiecie, prognozowana jest zmiana udziatu
poszczegdlnych panstw i regiondw w §wiatowym eksporcie i imporcie rolnym.
Zgodnie z przewidywaniami FAO/OECD nastapi spadek udzialu panstw OECD,
w tym UE, w eksporcie i imporcie niektérych produktow rolnych (tabela 2.2).

Tabela 2.2. Prognozy spadku udziatu krajow OECD w $§wiatowym eksporcie
1 imporcie produktéw rolnych ($rednie udziatu w eksporcie i imporcie globalnym
w latach 2003-2012 oraz 2013-2022, w proc.)

Eksport Import
Towar
2003-2012 2013-2022 2003-2012 2013-2022
Pszenica 66,07 58,59 23,61 21,73
Ryz 12,98 10,33 14,46 13,82
Zboza 62,01 48,78 47,79 38,15
Roféliny oleiste 50,30 46,27 38,79 26,75
Biatka zwierzgce 16,54 16,99 62,84 53,19
Wolowina 49,75 47,44 53,21 46,81
Wieprzowina 78,65 83,89 55,08 45,32
Drob 9,86 6,92 24,35 19,59
Baranina 77,49 80,58 41,71 32,92
Ryby 35,99 32,85 59,30 52,56
Maczka rybna 38,14 35,91 41,84 39,72
Olej z ryb 49,52 57,71 90,63 79,85
Masto 83,35 81,00 19,20 15,15
Ser 69,60 64,15 41,51 31,51
Mleko chude w proszku 82,03 89,32 20,20 17,17
Mleko pelne w proszku 69,91 74,56 5,59 2,41
Oleje roslinne 7,74 8,08 29,10 25,26
Cukier 18,72 12,84 26,10 22,29
Bawelna 48,63 50,23 2391 23,23

Zrédlo: OECD-FAO Agricultural Outlook 2013-2022, OECD-FAO 2013, http://www.oecd.org/
site/oecd-faoagriculturaloutlook/highlights-2013-EN.pdf, s. 39.

Réwnoczesnie oczekiwany jest wzrost udzialu krajow rozwijajacych si¢
w $wiatowym handlu rolnym, zaréwno w eksporcie, jak i imporcie. Wskazuje sig,
ze kraje rozwijajace si¢ beda eksportowac wiekszos¢ zboz, ryzu, oleistych, olejow
roslinnych, biatek zwierzecych, cukru, drobiu i ryb (wykres 2.2). Juz obecnie
Ameryka Lacinska, a szczegdlnie Brazylia, staje si¢ glownym centrum produk-
cji rolnej 1 jednym z najwazniejszych dostawcéw produktow rolnych na rynki
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$wiatowe'"®. Konkurencja zaostrzy si¢ w sposob widoczny szczegdlnie na rynku
miesa. Takie kraje, jak Argentyna, Brazylia, Indie i Tajlandia, w sposob sukce-
sywny wzmacniaja swoja pozycj¢ w migdzynarodowym handlu tymi produktami.

Wykres 2.2. Wzrost znaczenia krajow rozwijajacych si¢ w swiatowym handlu
rolnym — udziat krajow rozwijajacych si¢ w eksporcie wybranych produktow
rolnych w 2013 i w 2023 roku
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Zrédlo: OECD-FAO Agricultural Outlook Database, http://www.oecd.org/site/oecd-faoagri
culturaloutlook/database. htm.

W zwiazku z oczekiwanym wzrostem liczby ludnosci zdecydowana wigk-
szo$¢ panstw rozwijajacych si¢ nastawiona jest na ekspansje produkcji rolne;j.
W ostatnim okresie panstwa te zwigkszaja rowniez poziom subsydiowania rol-
nictwa. Cho¢ wskaznik wsparcia dla producentéw jest tam wciaz generalnie nizszy
niz w wigkszo$ci panstw rozwinietych i w UE, roznice stopniowo zacieraja sig' .
Dodatkowo, wsparcie udzielane rolnikom jest w sposob bezposredni powiazane
z produkcja rolng. Mimo wszystko oczekuje si¢, ze produkcja w tych krajach
bedzie rosta znacznie wolniej niz konsumpcja. Szczegdlnie wysoki wzrost popytu

na import zywnosci oczekiwany jest w takich regionach, jak Azja i Afryka.

15 hitp://www.oecd.org/site/oecd-faoagriculturaloutlook/highlights-2013-EN.pdf.

6 przykladowo, w latach 1995-1997 sredni wskaznik wsparcia producentéw rolnych w Bra-
zylii byt ujemny 1 wynosit —12%. W latach 2010-2012 ten sam wskaznik wyniost 5%. W Chi-
nach PSE wzrost odpowiednio z 2 do 15%, w Indonezji z 3 do 19%. Dla poréwnania, PSE
w UE spadt w omawianych okresach z 34% do 19%. Zob. Agricultural Policy Monitoring
and Evaluation 2013, OECD Countries and Emerging Economies, OECD, Paris 2013.
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Potrzeby zywnosciowe 1 skalg¢ problemow zwiazanych z zapewnianiem
odpowiednich i dostepnych pod wzgledem cenowym dostaw zywnosci unaocz-
nil globalny kryzys zywnosciowy lat 2007-2008. Dramatyczne wzrosty cen na
miedzynarodowych rynkach rolnych w sposob bezposredni zagrozity wowczas
Swiatowemu bezpieczenstwu zywnosciowemu. Najdotkliwiej sytuacje t¢ odczuty
spoleczenstwa krajow najbiedniejszych. Do skokdéw cen przyczynity si¢ w naj-
wigkszym stopniu rosnace ceny paliw, zwigkszony popyt na biopaliwa oraz de-
cyzje handlowe niektorych panstw''’. Fluktuacje na migdzynarodowych rynkach
rolnych oraz nastgpujace po nich wzrosty cen odnotowano rowniez w latach
2010-2011. Od tego czasu ceny rolne pozostaja na niezmiennie wysokim po-
ziomie i nic nie zapowiada powrotu do poziomu cen sprzed kryzysu. Ograniczone
mozliwosci produkcyjne rolnictwa na §wiecie, w potaczeniu z rosngcym popy-
tem na zywnos$¢, szczegdlnie na produkty wysokobiatkowe w bogacacych sie
spoteczenstwach panstw rozwijajacych si¢, negatywnie wpltywaja na poziom
bezpieczenstwa zywnosciowego na swiecie. Dodatkowo negatywnie na stabil-
nos¢ rynkow rolnych i produktywnos¢ rolnictwa wptywaja zmiany klimatu.
W niektorych krajach i regionach wzrost temperatur moze doprowadzi¢ do czaso-
wego zwigkszenia plonow, jednak w diugiej perspektywie czasu zmiany klimatu
doprowadza do znacznego pogorszenia warunkéw prowadzenia dziatalnosci

rolniczej na $wiecie''®.

Strategia rolna UE jest uwarunkowana tymi globalnymi zmianami.
Uwzglednia zarowno dynamik¢ zmian w migdzynarodowym systemie handlo-
wym, jak i prognozy dotyczace rosnacego zapotrzebowania na zywnos¢. Stad
w debacie na temat priorytetéw WPR po 2013 roku stosunkowo czesto podkre-
slana byta waga dalszego zwigkszania konkurencyjnosci i wydajnosci sektora
rolnego UE. ROwnoczesnie problemy z zapewnianiem bezpieczenstwa zywno-
sciowego doprowadzity do wzmocnienia w Europie argumentacji na rzecz pelnego
wykorzystania potencjatu rolnictwa europejskiego'”’. Co istotne, w dokumencie
z 2010 roku, ktory otwierat debate o przysztosci WPR, podkreslona zostala waga
utrzymania potencjalu w zakresie produkcji zywnosci na obszarze calej UE

"7D. Headey, S. Fan, Reflections on the Global Food Crisis. How Did It Happen? How Has
It Hurt? And How Can We Prevent the Next One?, “Research Monograph” 2011, Vol. 165,
International Food Policy Research Institute.

8 Niektorzy wskazuja nawet, ze skutkowaé to bedzie stanem nieustannego kryzysu tego sek-
tora gospodarki w XXI wieku. Zob. J.D. Van der Ploeg, Agricultural production in crisis,
[w:] Handbook of rural studies, P. Cloke, T. Marsden, P. Mooney (eds), SAGE Publications
Ltd, 2006.

19 J. Candel, G.E. Breeman, S.J. Stiller, C. Termeer, Disentangling the consensus frame of
food security: The case of the EU Common Agricultural Policy reform debate, “Food Policy”
2014, Vol. 44, s. 47-38.
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nie tylko ze wzgledu na potrzebe zapewnienia dtugotrwatego bezpieczenstwa
zywnos$ciowego mieszkancom Europy, ale takze ze wzgledu na potrzebe zaspoko-
jenia wzrastajacego popytu na zywnos¢ w innych krajach swiata'*’. W rezultacie
zwigkszony nacisk na cele zwigzane z zapewnianiem bezpieczenstwa zywno-
Sciowego doprowadzit do przesunigcia priorytetow WPR w kierunku nowej
odmiany produktywizmu.

2.6. Reforma WPR z 2013 roku — ochrona §rodowiska i neoproduktywizm

Debata poswiecona WPR po 2013 roku poczatkowo koncentrowata si¢ na
kwestiach ochrony $rodowiska. Duzg w tym zastuge mialy liczne organizacje
pozarzadowe wzywajace do zintegrowania unijnej polityki rolnej z celami poli-
tyki klimatycznej i srodowiskowej. Jednak, jak wyzej wspomniano, globalny
kryzys zywnos$ciowy, eskalacja protekcjonizmoéw handlowych i rosnacy popyt
na zywnos¢ w réznych czgsciach $wiata, doprowadzity do przesunigcia uwagi
z kwestii srodowiskowych na kwestie zwigzane z produkcja rolng i bezpieczen-
stwem zywno$ciowym. Porozumienie polityczne migdzy Komisja, Radg i Par-
lamentem w sprawie WPR osiagniete zostato w czerwcu 2013 roku. Ostatecznie
cztery gldwne rozporzadzenia w sprawie nowej WPR (rozporzadzenie o platno-
sciach bezposrednich, w sprawie rozwoju obszaréw wiejskich, o srodkach ryn-
kowych, horyzontalne) zostaty przyjete w grudniu 2013 roku.

Reforma z 2013 roku potwierdza, ze WPR zmieniana jest poprzez doda-
wanie do niej nowych instrumentéw, bez odchodzenia od starych ram i zatozen
koncepcyjno-ideowych. W ostatnim okresie szczegoélnie widoczne bylty dwa
procesy — che¢ wzmocnienia idei wielofunkcyjnosci rolnictwa poprzez wyeks-
ponowanie koncepcji srodowiskowych dobr publicznych dostarczanych przez
ten sektor gospodarki oraz powr6t do idei produktywizmu rolnictwa. Idei pro-
duktywizmu nie taczono juz jednak z paradygmatem pomocy panstwa, jak to si¢
dziato w pierwszych dekadach funkcjonowania WPR. Produktywizm realizowany
w ramach paradygmatu wielofunkcyjnosci miat by¢ zgodny z zasada zrowno-
wazonego rozwoju rolnictwa oraz z idea rolnictwa konkurencyjnego, gdzie
wsparcie rynkow, cho¢ przewidziane, ograniczone jest do minimum. Szczegdlna
egzemplifikacja realizacji tych idei jest instrument Europejskich Partnerstw
Innowacyjnych (EPI), ktéry wiaczony zostat do drugiego filara WPR. Zgodnie
z zalozeniami przyjetymi w trakcie ostatniej reformy, EPI — dzigki wspolpracy
sektora rolnego z nauka — maja doprowadzi¢ do zwigkszenia produkcji rolnej
w oparciu o zrownowazone systemy produkcji. Tym samym ostatnia reforma

120 K omunikat Komisji..., op. cit.
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potwierdzila formalnie, ze UE zmierza w stron¢ neoproduktywizmu. Najwaz-
niejsze elementy reformy WPR na lata 2014-2020 zaprezentowane sg ponizej
w zestawieniu z zatozeniami i priorytetami gtdwnych paradygmatow wystepuja-
cych wspotczesnie w ramach polityk rolnych.

Tabela 2.3. Priorytety realizowane przez zreformowang polityke rolng UE

Priorytety Elementy reformy
Srodowiskowe ekologizacja platnosci bezposrednich: wynagradzanie rolnikéw za pro-
dobra wadzenie dziatalnosci korzystnej dla §rodowiska naturalnego i klimatu
publiczne (30% ptlatnosci)
— paradygmat przeznaczenie 30% S$rodkéw drugiego filara na dziatania rolnosrodowi-
wielofunkcyjnosci skowe zakladajace realizacj¢ ambitniejszych zadan niz dziatania

w ramach ekologizacji ptatnosci bezposrednich

Produkcja rolna

i produktywnos$é
rolnictwa

— neoproduktywizm

wylaczenie matych gospodarstw z wymogu zazieleniania ptatnosci
bezposrednich

obowiazek prowadzenia dwoch lub trzech réznych upraw — warunek
otrzymania ptatnosci bezposrednich

zwigkszenie zakresu stosowania ptatnosci powiazanych z produkcja
(recoupling): do 8% lub w niektorych przypadkach do 13% $rodkow
krajowych; mozliwos$¢ udzielenia przez Komisj¢ zgody na wyzszy prog
dla ptatnosci powiazanych z produkcja

dotacje na restrukturyzacj¢ w regionach z przewaga matych gospodarstw
rolnych

wprowadzenie instrumentu Europejskich Partnerstw Innowacyjnych

na rzecz rolnictwa wydajnego i zrOwnowazonego

Wsparcie dochodow
rolniczych

— paradygmat
zaleznosci

zwigkszenie znaczenia platnosci bezposrednich w systemie wsparcia
rolnikow

wsparcie drobnych producentéw rolnych — mozliwo$¢ przyznania wigk-
szej pomocy w odniesieniu do ,,pierwszych hektaréw”

zwigkszanie dostepnosci do srodkdw pomocowych — uproszczony pro-
gram wsparcia dla drobnych producentow

zwigkszone wsparcie dla obszaréw o niekorzystnych warunkach
gospodarowania

Liberalizacja rynkow
rolnych — paradygmat
konkurencyjnosci

likwidacja kwot produkcyjnych (mleko, cukier, wino)

nowe instrumenty zarzadzania kryzysowego, rowniez w ramach drugiego
filara (ubezpieczenia od utraty dochodow)

Zrodlo: opracowanie wlasne.

W rezultacie reformy z 2013 roku doszto nie tylko do przyjecia koncepcji

neoproduktywizmu, ale rowniez do nowego roztozenia akcentdow w ramach rea-
lizowanego paradygmatu wielofunkcyjnosci. W pierwszym filarze pojawity sig¢
instrumenty, ktdre w sposob bezposredni miaty realizowac cele srodowiskowe.
Dotad dziatania rolnosrodowiskowe realizowane byty zasadniczo przez programy
ulokowane w drugim filarze WPR. Wydawac by si¢ mogto zatem, ze doszto do
potwierdzenia i wzmocnienia paradygmatu wielofunkcyjnosci w UE. Rolnicy,
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by otrzymywac 30% ptatnosci bezposrednich, musza speni¢ wymdg prowadzenia
zréznicowanych upraw, utrzymywania trwatych uzytkow zielonych, utrzymy-
wania obszardw proekologicznych lub prowadzi¢ rownowazne tym wymogom
dzialania rolnosrodowiskowe. Jednak zgodnie z decyzjami Rady i Parlamentu
z wymogow tych wytaczono szereg gospodarstw rolnych. Gospodarstwa mniejsze
niz 10 ha nie maja obowigzku dywersyfikacji upraw, z kolei gospodarstwa
mniejsze niz 15 ha nie musza tworzy¢ obszaréw proekologicznych. Decyzja
o wytaczeniu matych gospodarstw rolnych z obowiazku ekologizacji kaze mie¢
watpliwosci, czy wprowadzony instrument rzeczywiscie bedzie stuzyt osiaganiu
celéw rolnictwa zrownowazonego, w tym celdw zwiazanych z ochrona rézno-
rodnosci biologicznej i klimatu. Jak si¢ szacuje, z obowiazku zazieleniania wyta-

czonych zostanie 88% rolnikéw i az 48% ziemi rolnej w Unii Europejskiej'>'.

Wprowadzenie zielonych ptatnosci do pierwszego filara odbylo si¢ de facto
kosztem drugiego filara, ktéry w opinii wielu srodowisk naukowych skuteczniej
realizuje cele rolnictwa zrownowazonego i konkurencyjnego. Ekologizacja ptatno-
Sci bezposrednich zmniejszyta uzasadnienia dla przesuwania srodkow z pierw-
szego do drugiego filara, co w efekcie doprowadzito do utrzymania wydatkoéw
na drugi filar do 2020 roku na niezmienionym poziomie. Cho¢ panstwa czton-
kowskie otrzymaty mozliwos¢ przesuwania §rodkow migdzy filarami, transfery
mozliwe sa w obie strony — nie tylko z pierwszego do drugiego filara, ale réwniez
z drugiego do pierwszego, co wczesniej nie bylo w ogole mozliwe. Te decyzje
rozszerzaja wigc mozliwosci koncentrowania wsparcia na producentach rolnych.

UE zdecydowala si¢ jednak nie tylko na zwigkszenie znaczenia ptatnosci
bezposrednich w systemie wsparcia rolnictwa, ale rdwniez na rozszerzenie moz-
liwosci taczenia ich z produkcja rolna. Jest to wyrazny odwrot od przyjetej
wczesniej 1 w pelni zgodnej z wymogami WTO polityki rozdzielania systemow
wsparcia od decyzji produkcyjnych rolnikow. Mozna réwniez moéwic o odejsciu
Ltylnymi drzwiami” od wezesniejszej generalnej zasady, zgodnie z ktdra prowa-
dzenie produkcji rolnej nie bylo w ogdéle wymagane dla otrzymywania ptatnosci
bezposrednich. Obecnie gospodarstwa rolne, objete wymogami zazieleniania,
zobowiazane sa do prowadzenia dwoéch lub trzech réznych upraw. Omowione
wyzej elementy reform pozwalaja wigc moéwi¢ o przesunigciu priorytetow
w realizowanej przez UE strategii rozwojowej rolnictwa. UE przyjeta bimodalna
strategi¢, w ktdrej nacisk potozony jest zar6wno na pierwotne funkcje rolnictwa
zwigzane z produkcjg zywnosci, jak i na dostarczanie przez ten sektor gospodarki
srodowiskowych débr publicznych.

2L G. Pe‘er et al., EU agricultural reform fails on biodiversity, “Science” 2014, Vol. 344(6188),
s. 1090-1092.
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2.7. Zakonczenie

Wyniki ostatniej reformy WPR wskazuja, ze UE w najblizszych dekadach
zmierza¢ bedzie w kierunku neoproduktywizmu. Jest to koncepcja taczaca idee
rolnictwa wielofunkcyjnego z ideami rolnictwa wydajnego. O przejsciu do neo-
produktywizmu $wiadczy skoncentrowanie wsparcia na producentach rolnych,
od ktérych oczekuje sig¢, ze beda produkowaé rownoczesnie zywnos¢ i srodowi-
skowe dobra publiczne. Inng przestanka wskazujaca na modyfikacj¢ strategii
rozwojowej rolnictwa w UE jest odejscie od polityki zwigkszania znaczenia
drugiego filara WPR.

Mozna jednak mie¢ watpliwosci, czy przyjeta strategia rozwojowa bedzie
mogta by¢ zrealizowana. Zauwazy¢ mozna wyrazne napigcia w ramach przyje-
tego paradygmatu. Z jednej strony, wskazuje si¢ na potrzebg rozwoju rolnictwa
wydajnego i konkurencyjnego. Z drugiej, podkresla si¢ konieczno$¢ realizacji
idei rolnictwa zrownowazonego i — dodatkowo — realizacji przez WPR celow
innych polityk (srodowiskowej, klimatycznej). Analiza przyjetych przez UE
rozporzadzen w obszarze WPR przekonuje, ze te cele nie sa traktowane jako
kompatybilne. W sposobie prezentowania priorytetow wida¢ ukryte zatozenie,
ze przyjazne srodowisku rolnictwo nie moze by¢ rownoczesnie konkurencyjne,
poniewaz jest sprzeczne z podstawowymi ekonomicznymi celami osiagania
wiekszej wydajnosci'>>. W rozporzadzeniu horyzontalnym wskazuje sie, ze przy
ocenie skutecznosci srodkdéw WPR brana bedzie pod uwage w pierwszej kolej-
nosci rentownos¢ produkeji zywnosci, z akcentem na dochod z dziatalnosci rol-
niczej, wydajnos¢ rolnictwa i stabilno$¢ cen. Dopiero drugim kryterium oceny
jest zrownowazone gospodarowanie zasobami naturalnymi i dziatania na rzecz
klimatu, z akcentem na emisj¢ gazow cieplarnianych i r6znorodnos¢ biologiczna.
Rozwoj obszaréw wiejskich jest dopiero trzecim kryterium oceny.

Odnoszac si¢ do ostatniej reformy WPR, warto powtorzy¢, ze przyjete
instrumenty zazieleniania nie obejma wielu gospodarstw rolnych i w niewielkim
stopniu przyczynig si¢ do realizacji kluczowych celow zwigzanych z ochrona
roznorodnosci biologicznej i ochrong klimatu. Nowy system platnosci bezpo-
srednich zostal zaprojektowany w taki sposob, by w mozliwie najmniejszym
stopniu ograniczac realizacje zadan zwiazanych z zapewnianiem bezpieczenstwa
zywnosciowego w Europie i na $wiecie. Dalszego wzmacniania paradygmatu
neoproduktywizmu mozna spodziewa¢ si¢ w niedalekiej przysztosci. Czynniki
zewnetrzne, w szczegdlnosci wysokie i niestabilne ceny na miedzynarodowych
rynkach rolnych, beda wzmacnia¢ argumenty zwolennikdw skoncentrowania
WPR na tradycyjnych zadaniach rolnictwa. Desygnowany na nowego komisarza

1227 Méslders, Multifunctional..., op. cit.

63



ds. rolnictwa Phil Hogan z Irlandii nie ukrywal juz w pierwszym swoim wywia-
dzie, ze jest zwolennikiem realizacji polityki wspierania produkcji rolnej w ra-
mach WPR. W wywiadzie dla Irish Farmers Union stwierdzil: ,,Bede konty-
nuowac¢ nacisk na znaczenie produkcji rolnej w mojej nowej roli. Europa ponosi
odpowiedzialno$¢ za wyzywienie samej siebie oraz produkcje zywnosci dla tych
glodujacych, ktorzy nie sg zdolni wyprodukowa¢ zywnosci na swe potrzeby”
[{ will continue to emphasise the importance of food production in my new role.
Europe has a massive responsibility to feed itself, and to produce food for those
starving populations unable to meet their demand for food production]'.
W zwigzku z tym mozna podejrzewac, ze instrumenty zazieleniania i retoryka
dobr publicznych beda raczej wykorzystywane w celu legitymizowania niema-
tych wydatkéw budzetowych na WPR. Wydatkowanie §rodkow publicznych na
wspieranie dobr publicznych jest powszechnie akceptowane przez mieszkancow
Europy. Najprawdopodobniej wiec UE nadal bedzie odnosi¢ si¢ do srodowi-
skowych débr publicznych oraz do wielofunkcyjnosci rolnictwa i obszarow wiej-
skich jako stanu pozadanego, do ktorego nalezy dazy¢. Glownym jednak priory-
tetem pozostanie zwiekszanie produktywnosci rolnictwa w zwiazku z czgsto
podkreslana odpowiedzialnoscia Europy za bezpieczenstwo zywnosciowe swiata.

'3 Cytat za: A.Matthews, Prospects for the next CAP reform, 24 September 2014,
http://capreform.eu/prospects-for-the-next-cap-reform/.
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3. Implikacje wprowadzenia nowych zasad tworzenia prawa
unijnego dla polityki rolnej UE

Rozwdj Unii Europejskiej (UE) nie przebiega zgodnie z wybranym mode-
lem teoretycznym. Nalezy raczej mowic¢ o dziataniach instytucjonalnych wpro-
wadzanych przez politykow ad hoc, a nastgpnie probie poszukiwania ex post ich
wyjasnienia i w kolejnym etapie — przypisanie przyjetym zatozeniom teoretycz-
nym'**. Funkcjonujace obecnie instytucje unijne i regulacje rozwijaly si¢ i byly
modyfikowane stopniowo, jako odpowiedz na biezace potrzeby i oczekiwania.

Ostatnia reforma Wspolnej Polityki Rolnej (WPR), decydujaca o ksztatcie
tej polityki w latach 2014-2020, oceniana jest jako wypadkowa kompromiséw
miedzy instytucjami unijnymi a panstwami cztonkowskimi. W rezultacie nie
przynosi faktycznych zmian w tej polityce, lecz legitymizuje wydatkowanie
znaczacych srodkéw z budzetu unijnego na sektor rolny oraz korzystne rozwia-
zania dla jej beneficjentoéw. Skuteczne funkcjonowanie WPR w nadchodzacych
latach moze jedynie zapewni¢ odejscie od dziatan typu ,,prob i bledow”, w za-
mian za bardziej precyzyjne sformutowanie priorytetow tej polityki i dostoso-
wanie instrumentow oraz srodkdw finansowych.

Czy jest to mozliwe? WPR funkcjonuje na zasadzie podejmowania cia-
glych prob korygowania zaistniatych btedow wywotanych wczesniejszymi de-
cyzjami politycznymi, ktore z kolei przyczyniaja si¢ do powstawania dalszych
btedow i koniecznosci ponownej korekty. Widoczna jest wyrazna zaleznos¢ od
Sciezki wczesniej dokonanych wybordw (path dependency), ktora determinuje
kolejne reformy WPR.

Jednym z gtéwnych czynnikéw warunkujacych t¢ sytuacje sa uwarunko-
wania instytucjonalno-polityczne w UE, wplywajace na przebieg procesu decy-
zyjnego. W niniejszym rozdziale zostang przedstawione zasady tworzenia prawa
unijnego w obszarze rolnictwa po 2009 roku i ich wptyw na ksztalt reformy
WPR w latach 2014-2020.

Dos¢ powszechnie spotykany jest, takze wsrdd decydentow, brak zrozumie-
nia zwiazku migdzy zasadami podejmowania decyzji a wynikiem ostatecznych
decyzji politycznych. A czgsto jest tak, ze wybor procedury tworzenia prawa
unijnego decyduje o wyniku glosowania i tym samym o tym, jakie priorytety
oraz instrumenty sg preferowane w ramach WPR, a takze jakie srodki finansowe
Unia przeznaczy na ich sfinansowanie.

124 G. Majone, Dilemmas of European Integration: The Ambiguities and Pitfalls of Integration
by Stealth, Oxford University Press, 2009.
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Zgodnie z teoria wyboru spotecznego proces zbiorowego podejmowania
decyzji to gra sil ekonomicznych i politycznych oraz interakcji miedzy nimi,
zachodzacych w okreslonych warunkach. Schematyczny uktad wspomnianego
procesu pokazano na rysunku 3.1. Sktada si¢ on z kilku podstawowych elemen-
tow. Struktura zarzadzania okresla ramy konstytucyjne, w obrgbie ktorych two-
rzone sa reguly prawne, regulacyjne, instytucjonalne oraz wyrazana wolnos¢
polityczna, obywatelska i ekonomiczna. Ramy te pozwalaja na wyodrebnienie
zestawu instrumentdw bedacych funkcja rzadowej biurokracji oraz dziatan zain-
teresowanych stron. Na tym etapie grupy interesOw probuja w rozny sposob
wplywacé na ksztatt oraz sposob wprowadzania polityk publicznych.

Rysunek 3.1. Proces decyzyjny a konsekwencje ekonomiczne

¥ Dystrybucja wtadzy politycznej

A

Struktura

Konsekwencje ekonomiczne. zarzadzania

Zachety restrukturyzacyjne

i dostosowania do rynku l
T Selekcja
i instrumentow
Wplyw polityczny politycznych

Implementacja polityki

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie G.C. Rausser, J. Swinnen, P. Zusman, Political
Power and Economic Policy. Theory, Analysis and Empirical Applications, Cambridge
University Press, 2011.

Z kolei implementacja polityk moze prowadzi¢ do okreslonych konse-
kwencji, zamierzonych lub niezamierzonych. Na tym etapie strategiczne poste-
powanie zarowno publicznych, jak i ekonomicznych aktorow ma znaczenie
decydujace. Zawodno$¢ rynku w rozumieniu Pareto uzasadnia dzialania inter-
wencyjne ze strony panstwa, szczegdlnie w przypadku zawodno$ci wynikajacej

z niepetnej informacji'>.

125 J E. Stiglitz, Ekonomia sektora publicznego, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2013.
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Uformowanie i/lub implementacja polityk publicznych rozpoczyna etap ich
oceny ze wskazaniem zwycigzcodw i przegranych. Rzeczywisty zasieg stosowa-
nych polityk zalezy od indywidualnych motywacji oraz struktury rynku. Konse-
kwencje ekonomiczne wynikajace z polityk mierzy si¢ zazwyczaj wielkoscia
wzrostu gospodarczego oraz jego dystrybucja miedzy poszczegdlnych graczy'*°.

Panstwa czlonkowskie sa dominujacymi aktorami procesu decyzyjnego UE,
dazac, przy zachowaniu swej suwerennosci, do ksztattowania Unii zgodnie ze
swymi interesami (zasada migdzyrzadowosci — intergovernmentalism). Dlaczego
wiec decydujg si¢ na delegowanie swych kompetencji do wspolnych instytucji?
Zaktada si¢, ze sprzyja to wzrostowi efektywnosci dziatania 1 wiarygodnosci UE.
Organizacje ponadnarodowe moga doprowadzi¢ do redukcji kosztow transakcyj-
nych, przyspieszy¢ proces negocjacji oraz doprowadzi¢ do kompromisu. Z kolei
na etapie implementacji prawa powinny zapewnia¢ zgodno$¢ prawa i dziatan
panstw cztonkowskich z unijnymi'?’.

Traktat Lizbonski, ktory wszedt w zycie 1 grudnia 2009 roku, wprowadzit
dwie istotne zmiany w zakresie procesu podejmowania decyzji w obszarze rol-
nictwa, zmieniajac rownowage sit migdzy panstwami cztonkowskimi UE a insty-
tucjami unijnymi. Po pierwsze, zwigkszyt wptyw Parlamentu Europejskiego na
proces stanowienia budzetu unijnego, w tym rolnego, poprzez likwidacje roz-
dzialu wydatkow na obligatoryjne i nieobligatoryjne. Po drugie, zmodyfikowat
procedury legislacyjne WPR, zastgpujac procedure konsultacji procedurg wspot-
decydowania (co-decision), zwang obecnie zwykla procedura ustawodawcza,
w przeciwienstwie do specjalnej procedury ustawodawczej, tj. procedury kon-
sultacji i zgody. Jedynie instrumenty odnoszace si¢ do stabilizacji cen rynko-
wych, cel, programoéw wsparcia oraz ograniczen ilosciowych pozostaja nadal
w gestii Rady UE, ksztaltowane na podstawie propozycji Komisji Europejskiej'*®.

Nalezy zaznaczy¢, ze procedura wspotdecydowania wykorzystywana jest
w procesie decyzyjnym UE od 1992 roku, lecz w innych obszarach niz rolnictwo.
Zgodnie z tg procedura zaréwno Rada UE, jak i Parlament Europejski s réwno-
rzednymi cialami legislacyjnymi, dajac temu ostatniemu mozliwos¢ wiaczenia si¢
w proces legislacyjny. To istotna zmiana, bowiem dotychczas Parlament miat
jedynie prawo wyrazania opinii, ktora nie byta wiazaca dla Rady w procesie sta-
nowienia prawa unijnego (rysunek 3.2).

120 G.C. Rausser, J. Swinnen, P.Zusman, Political Power and Economic Policy. Theory,
Analysis and Empirical Applications, Cambridge University Press, 2011.

127.0. Williamson, The Economic Institutions of Capitalism, Free Press, New York 1985.

128 Traktat o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej, EUR-lex Dokument OJ:C:2008:115:0047:0199.
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Rysunek 3.2. Poszczegdlne etapy stanowienia prawa w procesie legislacyjnym
przy wykorzystaniu procedur konsultacji i wspotdecydowania

Procedura konsultacji

v

czas

Procedura wspoétdecydowania

v

czas
Komisja PE gtosuje Rada gtosuje BE Rada gtosuje
przedstawia nad nad propozycjg proponuje nad
propozycje propozycjg na zasadzie wspolny wspoinym
aktu prawnego wiekszosci projekt aktu projektem
kwalifikowanej prawnego na zasad'zn.e
wiekszosci
kwalifikowanej

Zrédlo: Ch. Crombez, L. Knops, J. Swinnen, Reform of the Common Agricultural Policy
Under the Co-decision Procedure, “Intereconomics” 2012, Vol. 6, [za:] K. Kosior, Wplyw
procedury wspoldecydowania na wyniki reformy Wspdlnej Polityki Rolnej Unii Europejskiej
na lata 2014-2020, ,, Politeja” 2015 (w druku), Uniwersytet Jagiellonski.

W $wietle wprowadzenia nowych rozwiazan w procesie stanowienia prawa
unijnego w obszarze rolnictwa zastanawia, jak zmiana zasad proceduralnych
wptywa na dystrybucje sity legislacyjnej miedzy instytucjami unijnymi oraz jak
Parlament wykorzystuje te zmiany, by zwigkszy¢ swoje znaczenie w procesie
decyzyjnym. Sita legislacyjna definiowana jest za Crombezem'*’ jako zdolnos¢ do
uzyskania rozwigzan najbardziej zblizonych do zaktadanych celéw politycznych.

129 Ch. Crombez, The Co-decision Procedure in the European Union, “Legislative Studies
Quarterly” 1997, Vol. 22, No. 1, 5. 97-119.
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W ramach procedury konsultacji Komisja Europejska formutuje propozy-
cje legislacyjne, ktére potrzebuja wsparcia wickszosci kwalifikowanej Rady UE
dla wprowadzenia w zycie. Rada moze wprowadzi¢ poprawki do propozycji
Komisji, lecz dla ich akceptacji wymagane jest jednogtosne poparcie cztonkéw
Rady. Parlament Europejski oraz Komitet Ekonomiczno-Spoteczny wyrazaja
jedynie opinie, ktore nie majg dla Rady mocy wiazace;.

Rola poszczegdlnych instytucji unijnych jest odmienna w procedurze
wspotdecydowania. Komisja wysyta propozycj¢ do Rady i Parlamentu w ramach
tzw. pierwszego czytania. Obie instytucje glosujg nad propozycja. Jesli przyjma
inng wersj¢ projektu aktu prawnego, dochodzi do tzw. drugiego czytania. W przy-
padku réznic migdzy Rada a Parlamentem na tym etapie dochodzi do powotania
komitetu koncyliacyjnego, ktory negocjuje kompromis. Tak wigc nowa procedura
daje Parlamentowi mozliwos¢ zawetowania propozycji Komisji. Ponadto Parla-
ment oraz Rada moga wspdlnie zmieni¢ propozycje Komisji, co $wiadezy o osta-
bieniu dotychczasowej roli Komisji w procesie decyzyjnym.

Co istotne, niezaleznie od zastosowanej procedury brak kwalifikowane;j
wiekszosci w Radzie hamuje przyjecie danego projektu aktu legislacyjnego, co
jest szczegolnie widoczne w przypadku prob Komisji Europejskiej podejmowa-
nych w celu zmiany WPR. Wprowadzenie procedury wspdtdecydowania niewiele
pod tym wzglgdem zmienito. Inna jest natomiast sita instytucjonalna poszczegodl-
nych instytucji. Przy procedurze konsultacji zahamowanie procesu legislacyjnego
wystepuje wowczas, gdy Komisja nie zgodzi si¢ z decyzja Rady. W przypadku
wspodtdecydowania sytuacja ta moze zajs¢ wowczas, gdy Parlament nie zgodzi
si¢ z decyzja Rady. Mozna wigc przypuszczaé, ze niezaleznie od stosowanej
procedury zablokowanie procesu decyzyjnego uzaleznione jest od stanowiska
Komisji (procedura konsultacji) lub Parlamentu w odniesieniu do Rady UE, czyli

de facto panstw cztonkowskich (procedura wspétdecydowania)' ™.

Rozwazania o sile legislacyjnej poszczegdlnych instytucji unijnych maja
szczegolne znaczenie w przypadku reformowania WPR. Wyraznie widaé, ze
istotne zmiany w unijnej polityce rolnej zaleza od preferencji poszczegdlnych
aktoréw oraz ich sily przetargowej w procesie decyzyjnym (pierwsze i drugie
czytanie), gtownie w komisji koncyliacyjne;.

Podstawa teoretyczng analizy stuzacej lepszemu zrozumieniu procesu
tworzenia prawa w UE oraz przewidywania wynikow procesu decyzyjnego jest
instytucjonalizm racjonalnego wyboru, ktéry przyjmuje, ze aktorzy wykorzystuja

130 Ch. Crombez, J. Swinnen, Political Institutions and Public Policy: The Co-decision pro-
cedure in the European Union and the Reform of the Common Agricultural Policy, Discussion
paper No. 286, LICOS Centre for Institutions and Economic Performance, Leuven 2011.
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instytucje w celu maksymalizowania swych korzysci. Jednakze ich zachowania
ograniczajg formalne zasady tworzone przez wspomniane instytucje. Zaktada
si¢, ze aktorzy maja state preferencje polityczne, ktore realizuja, przeprowadza-
jac systematyczne prognozy oraz kalkulacje kosztow i korzysci''. Podejscie to
oparte jest na teorii gier, ktora pozwala analizowaé i przewidywa¢ dziatania
uczestnikdw gry, przy zalozeniu, ze podejmujq oni racjonalne decyzje prowa-
dzace do maksymalizacji swych zyskow oraz znajq reguty gry. Tak wigc wyniki
dotyczace okreslonych kwestii politycznych moga by¢ rézne w zaleznosci od
przyjetej procedury decyzyjnej'>”.

W analizie procesu decyzyjnego wykorzystywane sg czesto modele pro-
ceduralne, ktdre maja najczgsciej charakter przestrzenny. Zaktadaja, ze aktorzy
tego procesu postepuja racjonalnie. Z kolei proces decyzyjny przedstawiany jest
jako gra sekwencyjna z pelna i doskonalg informacja. Aktorzy maja okreslone
preferencje (daza do przyjecia okreslonych rozwiazan politycznych) i uczestni-
cza w procesach przetargowych po to, by uzyskac preferowany wynik (tj. wynik
znajdujacy si¢ jak najblizej ich punktéw idealnych). Istotne jest wigc okreslenie
w modelach proceduralnych sekwencji dziatan, wskazanie punktu referencyjnego
(status quo) 1 punktow idealnych graczy, a takze wskazanie graczy o kluczowym
znaczeniu (decisive players). Rozktad preferencji prezentowany jest za pomoca

punktéw w jednowymiarowej lub wielowymiarowej przestrzeni politycznej'>>.

Przydatnos¢ modeli proceduralnych do analizy procesu decyzyjnego jest
przez niektdrych badaczy kwestionowana. Jako wyjasnienie przytacza si¢ naj-
czesciej uzyskiwanie zbyt zrdznicowanych wynikéw badan. Zroznicowanie to
uwarunkowane jest najczesciej odmiennym postrzeganiem wilasciwej sekwencji
gry oraz uprawnien i wagi graczy w ramach poszczegdlnych procedur i ich eta-
péw'*. Przez innych modele proceduralne traktowane sa jako warto$ciowa

metoda przewidywania skutkow procesu decyzyjnego' ™.

Biorac pod uwage negocjacje prowadzone w ramach reformy WPR na lata
2014-2020, mozna stwierdzi¢, ze wyniki preferowane przez Parlament i Radg
pokrywaty si¢ lub byly do siebie znacznie zblizone w wielu analizowanych
kwestiach. Z kolei punkty idealne Komisji lokowaty si¢ najbardziej na prawo od

Blg, Shepsle, Rational Choice Institutionalism, Harvard University Press, 2005.

132 Ch. Crombez, P. Vangerven, The Political Economy of Institutional Reform in the European
Union. The Introduction and Extension of Co-decision, EPSA Annual General Conference 2013.
133 K. Kosior, Wplyw procedury wspéldecydowania na wyniki reformy Wspélnej Polityki Rol-
nej Unii Europejskiej na lata 2014-2020, ,,Politeja” 2015 (w druku), Uniwersytet Jagiellonski.
131 J. Leinaweaver, R. Thomson, Testing models of legislative decision-making with meas-
urement error: the robust predictive power of bargaining models over procedural models,
“European Union Politics” 2014, Vol. 15, s. 43-58.

135 Ch. Crombez, P. Vangerven, The Political Economy..., op. cit.
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punktow referencyjnych, co §wiadczyloby o proreformatorskim stanowisku Komi-
sji w porownaniu do Parlamentu i Rady.

Na rysunkach 3.3 1 3.4 przedstawiono uktad preferencji graczy w zaleznosci
od zastosowanej procedury decyzyjnej (konsultacji lub wspotdecydowania)
w przypadku dwdch negocjowanych kwestii, tj. obszaréw proekologicznych
w ramach zazielenienia ptatnosci bezposrednich oraz gérnego limitu platnosci
na gospodarstwo rolne (capping).

Stanowisko Komisji bylo najbardziej oddalone od status quo (wymog 7%
powierzchni obszaru proekologicznego w gospodarstwie), natomiast Parlamentu
— najblizej (3%). Preferencje Rady lokowaly si¢ migdzy wymienionymi instytu-
cjami (5%). Przewidywania modeli proceduralnych wskazywaty dla procedury
wspotdecydowania wynik znajdujacy si¢ w potowie odlegtosci migdzy stanowi-
skiem Rady a Parlamentu, ostatecznie jednak Parlament potwierdzit prog prefe-
rowany przez Radg. Prég ten wskaza¢ mozna rowniez jako wynik najbardziej
prawdopodobny w ramach procedury konsultacji. Wida¢ wigc, ze w przypadku
wielkosci obszaru proekologicznego w gospodarstwie wynik osiagniety dla pro-
cedury wspotdecydowania pokrywa sie z wynikiem przewidywanym dla proce-
dury konsultacji. Swiadczy to o tym, ze wprowadzenie nowej procedury w ob-
szarze rolnictwa nie doprowadzito do istotnej zmiany w ramach WPR'*®,

Rysunek 3.3. Zazielenianie ptatnosci bezposrednich — obszary proekologiczne
na uzytkach rolnych (EFA)

Parlament Rada Komisja

' | | i
Status EFA 3% EFA 5% EFA 7%

quo

wynik
COD/CON

Brak
EFA COD - procedura wspotdecydowania

CON - procedura konsultacji

Zrédlo: K. Kosior, Wplyw procedury wspéldecydowania na wyniki reformy Wspélnej Poli-
tyki Rolnej Unii Europejskiej na lata 2014-2020, ,, Politeja” 2015 (w druku), Uniwersytet
Jagiellonski.

36K Kosior, Wplyw procedury..., op. cit.
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Rysunek 3.4. Ograniczenie platnosci bezposrednich na gospodarstwo (capping)

Parlament
Rada Wynik COD Komisja

| \ ! |

l | | l

Status
quo ! Ograniczenie
| ptatnosci Absolutny putap
Brak v dla gospodarstw platncc)‘éci t
utapu : otrzymujacych na gospodarstwo
Fogrgniczerﬁ Wynik CON powyzej — 300 000 EUR
150 000 EUR

COD - procedura wspotdecydowania
CON - procedura konsultacji

Zrédlo: K. Kosior, Wplyw procedury wspéldecydowania..., op. cit.

Przyktad dotyczacy cappingu pokazuje, ze pomimo preferencji zar6wno
Komisji, jak i Parlamentu dla wprowadzenia putapu ptatnosci dla gospodarstwa
na poziomie 300 000 EUR/rok, ostateczny wynik negocjacji zblizony jest naj-
bardziej do preferencji Rady (proponowala jak najnizszy putap i dobrowolne
wprowadzenie limitu ptatnosci na gospodarstwo). Jednakze wyrazne stanowisko
Parlamentu o koniecznosci wprowadzenia cappingu doprowadzito do przyjecia
obligatoryjnej redukcji ptatnosci na poziomie 150 000 EUR. Wedtug przewidy-
wan modeli proceduralnych zastosowanie procedury konsultacji zakonczytoby
si¢ wynikiem zblizonym do stanowiska Rady, podczas gdy wykorzystanie pro-
cedury wspotdecydowania zmienito w pewnym zakresie ostateczny rezultat
negocjacji w ramach trzech instytucji unijnych.

Powyzsze analizy przeprowadzone przy uzyciu modeli proceduralnych
wskazuja na redystrybucj¢ formalnej sity legislacyjnej migdzy Komisjg a Parla-
mentem. Parlament wyraznie zyskuje na znaczeniu. Jednakze konsekwencje
wprowadzenia procedury wspoldecydowania zalezg ostatecznie od preferencji
wszystkich trzech instytucji unijnych, umiejscowienia punktow referencyjnych
i ich sity negocjacyjne;.

Wzrost znaczenia Parlamentu Europejskiego widoczny jest w jego sku-
tecznosci w forsowaniu swych preferencji w formie poprawek do projektow
aktow prawnych. W tabeli 3.1 pokazano wskaznik sukcesu w odniesieniu do tej
kwestii w dwdch kolejnych perspektywach finansowych, tj. w latach 2007-2013
oraz 2014-2020. Wyraznie wida¢, ze skuteczno$¢ Parlamentu zdecydowanie
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wzrosta (od 29,1 do 59,2% ogotem). Ciekawe, ze skutecznos¢ ta jest najwyzsza
w przypadku legislacji dotyczacej rozwoju obszarow wiejskich (drugi filar WPR),
natomiast najnizsza w odniesieniu do tak istotnych kwestii jak finansowanie,
kontrola czy monitoring unijnej polityki rolne;j.

Tabela 3.1. Wskaznik sukcesu Parlamentu Europejskiego we wprowadzeniu
swych poprawek do projektow aktow prawnych dotyczacych WPR
w latach 2007-2013 oraz 2014-2020 (w proc.)

Rozporzadzenia dotyczace WPR Lata 2007-2013 Lata 2014-2020
Ptatnosci bezposrednie 30,5 60,2
Rozwoj obszaréw wiejskich 314 73,0
Organizacja rynkdw rolnych 10,0 57,1
Rozporzadzenie horyzontalne 57,1 41,4
Ogotem 29,1 59,2

Zrédlo: 1. Ferto, A. Kovacs, Analysis of the European Parliamentary Amendments to the legis-
lative proposals of the CAP reform, CEPS, Budapest, July 2014.

Wysoka skuteczno$¢ uwarunkowana jest takze rodzajem zawieranej koa-
licji w trakcie prowadzonych negocjacji migdzy instytucjami unijnymi. Analiza
tych koalicji wskazuje, ze najskuteczniejsze okazato si¢ porozumienie zawarte
migdzy Parlamentem a Rada (95,2%), natomiast najmniej skuteczne migdzy
Parlamentem a Komisja (26,3%) (tabela 3.2). Przyczyn tego zjawiska nalezy
doszukiwac si¢ w politycznych wplywach grup interesu, ktére majq uprzywilejo-
wany dostep do organdw sprawujacych wladze. Powstata wspolnota polityczna
ogranicza si¢ do malej liczby instytucji i grup interesow. Jej cztonkowie regularnie
konsultuja zakres i1 finansowanie interesujacych ich obszarow. Kazdy z uczest-

nikow rozpatruje swoja site w kategoriach gry z wynikiem dodatnim'’.

Tabela 3.2. Wskaznik sukcesu dla koalicji tworzonych migdzy instytucjami
unijnymi podczas negocjacji dotyczacych ksztattu WPR w latach 2014-2020

Koalicja Kwestie ogdtem Zwycigskie Proc.
Parlament —
" Rada 21 20 95,2
Parlament - 19 5 26,3
— Komisja
Rada - 40 13 32,5
— Komisja

Zrédlo: I. Ferto, A. Kovacs, Analysis of the European..., op. cit.

7 A. Zawojska, Rolnicze grupy interesu w Unii Europejskiej, ,Prace Komisji Nauk Rolni-
czych i Biologicznych”, BTN 2005, seria B, nr 57, s. 887-893.
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Zastanawia, jakie byly przyczyny wprowadzenia procedury wspotdecydo-
wania do procesu decyzyjnego w obszarze rolnictwa. Jest to tym bardziej intere-
sujace, ze to wlasnie unijna polityka rolna zaliczana jest do najbardziej podlega-
jacych presji lobbingu przy udziale réznych aktorow procesu podejmowania
decyzji (wspomniane wcze$niej grupy interesu). Jest ponadto silnie broniona
poprzez instytucjonalizacj¢ oddzielnej Rady UE ds. Rolnictwa oraz oddzielnego
organu jak Specjalny Komitet ds. Rolnictwa (Special Committee Council — SCA),
czy zagwarantowanie przez wiele lat $cisle okreslonych wydatkdéw na rolnictwo
poprzez stworzenie kategorii wydatkow obligatoryjnych w budzecie unijnym.
Zdaniem niektorych ekspertow'*® zastosowanie tej procedury wrecz komplikuje
proces decyzyjny poprzez wprowadzenie nowego gracza z mozliwoscia wyko-
rzystania weta oraz spowalnia proces podejmowania decyzji (pierwsze i1 drugie
czytanie, komitet koncyliacyjny). Przy czym nie dostarcza nowych instrumentéw
do uzyskania zgodnosci migdzy panstwami cztonkowskimi.

Istnieje kilka hipotez wyjasnienia tego zjawiska na gruncie teorii polityk
publicznych. Jedna z nich jest przekonanie, ze wzrost sily legislacyjnej Parla-
mentu Europejskiego ma swe korzenie w braku satysfakcji z procesu i wynikow
polityk sektorowych, w zakresie instrumentalnym (policy seeking), jak i norma-
tywnym (policy legitimacy).

Poszukiwanie rozwiazania politycznego (policy seeking)'* — hipoteza ta
zaklada, ze celem rzadow panstw cztonkowskich jest osiagnigcie zaktadanych
rozwiazan politycznych. Tak wigc w negocjacjach, szczegolnie traktatowych,
czyli decydujacych o legislacji pierwotnej UE, popieraja te instytucje i regulacje,
ktére sa najbardziej zblizone do ich propozycji. W warunkach jednomyslnosci
w negocjacjach traktatowych zmiany w status quo moga zaj$¢ tylko woéwcezas,
gdy wszystkie panstwa czlonkowskie oczekujq uzyskania okreslonych korzysci.
W zwiazku z tym trudno jest uzyska¢ optimum w sensie Pareto w ramach obowia-
zujacych zasad podejmowania decyzji. Tym tlumaczy si¢ wlaczenie Parlamentu,
ktoéry moze pomoc panstwom cztonkowskim w uzyskaniu ich celow.

138 . Golub, In the shadow of the vote? Decision making in the European Community, “Inter-

national Organization” 1999, Vol. 53(4), s. 737-768; H. Schulz, T. Konig, Institutional reform
and decision-making efficiency in the European Union, “American Journal of Political Science”
2000, Vol. 44(4), s. 653-666.

39 T, Brauninger et al., The dynamics of European integration: a constitutional analysis of
the Amsterdam treaty, [w:] The rules of Integration, Institutionalist Approaches and the Study
of Europe, G. Schneider, M. Aspinwall (eds), Manchester University Press, 2001.
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Druga hipoteza — poszukiwanie legitymizacji (legitimacy seeking)'*’ —

przyjmuje, ze wszyscy aktorzy procesu decyzyjnego wyznaja te same podsta-
wowe wartosci dotyczace demokracji i parlamentaryzmu. Podejs$cie to miato
szczegdlne uzasadnienie przy jednomyslnym gltosowaniu. Jednakze, wraz z wpro-
wadzeniem Jednolitego Rynku oraz glosowania wigkszosciq kwalifikowana ta
demokratyczna legitymizacja juz nie byta tak oczywista. Proces poglebiania si¢
deficytu demokracji w UE jest coraz bardziej krytykowany, stad rozwiazanie
pozwalajace na zwigkszenie wptywu Parlamentu jako instytucji reprezentujace;j
wszystkich obywateli Unii.

W tym kontekscie powstaje pytanie o skutecznos$¢ funkcjonowania procesu
podejmowania decyzji w UE. Z jednej strony, panstwa cztonkowskie nie chca
rezygnowac¢ ze zwigkszenia efektywnosci integracji europejskiej dzigki stoso-
waniu glosowania wigkszos$cig kwalifikowana, ale z drugiej — nastgpuje deficyt
demokracji, bowiem podje¢te decyzje nie wyrazaja oczekiwan obywateli UE, lecz
sa wynikiem kompromisu pomigdzy najwigkszymi aktorami procesu decyzyjnego.
W przeciwienstwie do poprzedniej hipotezy ta nie zaktada, ze parlamentaryzm
prowadzi do uzyskania optimum Pareto, lecz prébuje uzasadni¢ demokratyczna
legitymizacj¢ dla bardziej efektywnego systemu gtosowania w Radzie.

Warto jeszcze przytoczy¢ inng hipoteze¢ wyjasniajaca wprowadzenie proce-
dury wspotdecydowania w zakresie rolnictwa poprzez negocjacje miedzyinsty-
tucjonalne (inter-institutional bargaining)'*'. Zaklada ona, ze zapisy traktatowe
sa mato precyzyjne, co prowadzi do kontrowersyjnych interpretacji, a aktorzy
procesu decyzyjnego nie moga dojs¢ do porozumienia. Parlament Europejski
jest wigc tutaj traktowany jako nieformalna instytucja reprezentujaca preferencje
aktorow o najwigkszej sile przetargowej. Stad tez formalne wzmocnienie Parla-
mentu nalezy widzie¢ jako wypadkowa posredniego wyniku nieformalnych po-
rozumien migdzyinstytucjonalnych.

Zdaniem Roederer-Rynninga i Schimmelfenniga'** przedstawione hipotezy
nie do konca wyjasniaja przyczyny wprowadzenia procedury wspotdecydowania
w obszarze rolnictwa. Nalezy je raczej thumaczy¢ jako czgs¢ bardziej generalnego

10°F. Schimmelfennig, The normative origins of democracy in the European Union: towards
a transformationalist theory of democratization, “European Political Science Review” 2010,
Vol. 2(2), s. 211-233.

"UH. Farrell, A. Heritier, Codecision and institutional change, “West European Politics” 2007,
Vol. 30(2), s. 285-300.

142 Ch. Roederer-Rynning, F. Schimmelfennig, Bringing co-decision to agriculture: a hard
case of parliamentarization, “Journal of European Public Policy” 2012, Vol. 19(7), s. 951-968.
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procesu konstytucjonalizacji w UE, promowanej przez Konwent'*, ktory dazyt
do racjonalizacji legislacji unijnej i zwickszenia demokracji. Skutkiem tego byto
wprowadzenie procedury wspotdecydowania do procesu tworzenia aktéw legis-
lacyjnych w rolnictwie, jednakze akty nielegislacyjne pozostaty nadal w gestii
Rady UE. Kolejnym przyktadem dwczesnego procesu i dziatan Konwentu jest
uproszczenie procedur finansowych i zniesienia podzialu budzetu unijnego na
wydatki obowiazkowe i nieobowigzkowe.

Podsumowujac powyzsze rozwazania, mozna stwierdzic, ze konsekwencje
wprowadzenia procedury wspétdecydowania w rolnictwie zaleza od preferencji
Komisji Europejskiej, Rady UE (czyli de facto panstw cztonkowskich) oraz Par-
lamentu Europejskiego, ich punktow referencyjnych (status quo), a takze sily
legislacyjnej poszczegdlnych instytucji. Widoczna jest wyrazna redystrybucja
sily legislacyjnej miedzy Komisja a Parlamentem. Parlament zyskuje jako ciato
legislacyjne podobne znaczenie jak Rada UE, natomiast pozycja Komisji Euro-
pejskiej stabnie w procesie decyzyjnym.

Wprowadzenie procedury wspdtdecydowania niosto ze soba zalozenie
zwigkszenia legitymizacji dokonywanych w procesie decyzyjnym wybordéw
poprzez Parlament Europejski jako instytucj¢ wybierana w wyborach bezpo-
$rednich przez wszystkich obywateli UE. Zaktadano wigksza sktonnos¢ do
przeprowadzenia reform polityk unijnych. Jednakze, przewaga ,.konserwatyw-
nego” Komitetu ds. Rolnictwa (COMAGRI) w Parlamencie, tj. grupy reprezen-
tujacej interesy rolnicze, jak dotad nie sprzyja znaczacym zmianom w zakresie
Wspolnej Polityki Rolnej. Decyzje sg ciagle podejmowane w kregu dotychcza-
sowych formalnych i nieformalnych powigzan.

Wyjasnienia tej sytuacji mozna doszukiwac si¢ w zaleznosci od sciezki
wczesniejszych wyborow (path dependency theory), gdzie wydarzenia z prze-
sztosci maja wieksza site oddziatywania niz wydarzenia pozniejsze. Na rysunku 3.5
przedstawiono schematyczng zaleznos¢ WPR od $ciezki wczesniejszych wybo-
row, pokazujac jak wybory dokonane w przesztosci determinujg obecne wybory
w zakresie ksztattu tej polityki.

' Konwent Europejski — znany tez jako Konwent w Sprawie Przysztosci Europy, ciato usta-
nowione przez Rad¢ Europejska w grudniu 2001 roku. Jego celem byto opracowanie szkicu
konstytucji dla Unii Europejskiej, ktéry Rada miata sfinalizowac i ostatecznie przyja¢. Konwent
zakonczyt swoje prace w lipcu 2003 roku.
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Rysunek 3.5. Schematyczna zaleznos¢ WPR od $ciezki wezesniejszych wyborow

A Sciezka kulturalna
B
C

D E F G |
Sciezka ekonomiczna J

Sciezka polityczna

A — system wartoéci i ideologii, wokét ktorych organizowata sie zindustrializowana Europa
XIX i XX wieku

B — promocja grup intereséw, poza spotecznymi podziatami

C —sie¢ powigzan miedzy rolnikami z duzych gospodarstw a rolnikami z matych gospo-
darstw rolnych

D - specyfika produkcji rolniczej (ryzyko na rynkach rolnych)

E - niestabilna podaz, szczegdlnie dotkliwa w okresie i zaraz po Il wojnie Swiatowej
F — ceny rolne bardziej zmienne niz w innych dziatach gospodarki

G - bezrobocie i niski dobrobyt spoteczny na wsi

H — organizacja w formie silnego lobby rolnego

I — wprowadzenie Wspolnej Polityki Rolnej (gwarancja zakupu nadwyzek)
J — nadprodukcja bez kontroli

K — wysokie wsparcie dla rolnikow

L — zwiekszajgce sie problemy budzetowe, srodowiskowe, ekonomiczne

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie J. Mahoney, Path Dependence in Historical
Sociology, “Theory and Society” 2000, Vol. 29, No. 4, s. 537-548.

Zaleznos¢ WPR od wczesniejszych wybordw wpisuje si¢ w cztery specy-
ficzne cechy tego zjawiska'**: a) sa nieprzewidywalne, poniewaz wczesniejsze
wydarzenia odgrywaja wazna rol¢ w sekwencji wydarzen, przy czym wystepuja
przypadkowo; b)sa nieelastyczne, trudno bowiem zmieni¢ sciezk¢ wyboru
w pozniejszym biegu wydarzen; c) przypadkowe wydarzenia nie sg eliminowane
z biegiem czasu, poniewaz maja, jak wczesniej wspomniano, tak istotny wpltyw na
sekwencj¢ zdarzen; d) zazwyczaj sa potencjalnie nieefektywne, co wynika z faktu,
ze w dluzszej perspektywie czasowej inne bardziej efektywne sciezki wyboréw
sg unikane ze wzgledu na potencjalne koszty zmian. Przedstawiong zaleznos¢ od
Sciezki wczesniejszych wyboréw mozna wigc skonkludowaé w ten sposob, ze
wprowadzane sg Scisle okreslone zasady gry, ktore trudno zmieni¢ w czasie.

144 J. Mahoney, Path Dependence in Historical Sociology, “Theory and Society” 2000, Vol. 29,

No. 4, s. 537-548.
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4. Rozwdj gospodarki Swiata i UE w perspektywie
dlugoterminowej. Miejsce sektora rolnego

4.1. Wprowadzenie

Prognozy i scenariusze dotyczace przysztosci majq na celu identyfikowanie
zagrozen, ale rowniez zrodel rozwojowych i pojawiajacych si¢ szans. Rzadko sa
optymistyczne, bo z zatozenia maja charakter ostrzegawczy i tworzy si¢ je
gtéwnie po to, zeby si¢ nie sprawdzity. Wspodtczesnie, moze nawet bardziej niz
kiedykolwiek przedtem, silna jest tendencja do podwazania ich sensownosci.
Wynika to by¢ moze z tempa i dynamiki zmian wspdtczesnego $wiata, z przeko-
nania, ze nie mamy nan istotnego wplywu, by¢ moze z utrwalonego przeswiad-
czenia (szczegdlnie w krajach zachodniego kapitalizmu) o decydujacej roli rynku,
wiedzy o ogromnej ztozonosci systemow i ich skomplikowanych powiazaniach.
Nalezatoby jednak pamietaé o inspirujacej funkcji prognoz. Dyskusje, ktére
wywoluja glosne pozycje autorstwa futurologdw, ogniskuja myslenie wielu ludzi
wokot przysztosci, mozliwych i niemozliwych celow, strategii, przedsiewzigé, idei.
Zmuszaja do innego spojrzenia na dzisiejszy $wiat i, pobudzajac wyobraznig,
by¢ moze rzeczywiscie przyczyniaja si¢ do przysztych zmian.

4.2. Prognozy dla Swiata

Ponad 40 lat temu ukazatl si¢ gltosny raport Klubu Rzymskiego Granice
wzrostu'®, ktorego autorzy rozwazali mozliwe scenariusze przysztosci, zaktada-
jac rozwoj gospodarczy $wiata w trzech wariantach: standardowym, stabilnym
oraz z pelnym wykorzystaniem nowych technologii. Puenta ich przemyslen zawie-
rata si¢ w stwierdzeniu, ze: ,,Jesli obecne trendy wzrostowe Swiatowej populacji,
industrializacji, zanieczyszczenia, produkcji zywnosci 1 zuzycia zasobow zostang
utrzymane, to w ciggu najblizszych stu lat osiagnigte zostang granice wzrostu tej
planety. Najbardziej prawdopodobnym skutkiem bedzie raczej gwaltowny i nie-
kontrolowany spadek zaréwno liczebnosci populacji, jak 1 produkcji przemy-
stowej”'*. Dla opisania skutkéw nickontrolowanego, zywiotowego wykorzy-
stywania dobr autorzy zastosowali termin przeregulowanie. Pojecie to dotyczy¢
moze tak catosci, jak i wybranych fragmentow systemu, a opisuje moment,
w ktorym z opdznieniem dostrzezony jest problem ograniczonosci zasobow.
Powrdt ze $ciezki przeregulowania ku zréwnowazeniu oznacza albo kontrolo-

45 D H. Meadows, D.L. Meadows, J. Randers, W.W. Behrens, Granice wzrostu, Pahstwowe
Wydawnictwo Ekonomiczne, Warszawa 1973.
146 Thidem, s. 32.
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wany spadek (manager decline) poprzez wprowadzenie nowych rozwiazan, albo
zatamanie (collapse). Oba warianty sg réwnie nieatrakcyjne. Stad gtowne prze-
stanie publikacji: musimy dziata¢ z wyprzedzeniem, zanim szkodliwe skutki
rozwoju cywilizacji doprowadza nas do przeregulowania globalnego. Ostrzezenie
sformutowane odpowiednio wczesnie powinno przyspieszy¢ opieszaly reakcje
ludzkos$ci na potencjalne zagrozenia generowane najczesciej przez nig sama.
Zdaniem Randersa, ktory byt jednym z autoréw Granic wzrostu, nadzieja ta
byta nieco zbyt optymistyczna, niemniej jednak minione czterdziesci lat przy-
niosto powolny wzrost $wiadomosci oraz pewne proby modyfikowania ludz-
kich zachowan.

4.3. Swiat i produkcja zywnoSci w polowie biezacego wieku

Nowa ksiazka autorstwa Randersa'*’ jest réwnie glosna i szeroko dysku-
towana. Zgodnie z tym, co czytamy we wstgpie, jest to prognoza najbardziej
prawdopodobnych globalnych kierunkéw rozwoju $wiata do roku 2052. Jak kazda
prognoza nie uzurpuje sobie prawa do nicomylnosci ani okreslania si¢ mianem
prawdy naukowej, lecz — jak pisze autor — ,,jest to wyrafinowany osad oparty na
doglebnej wiedzy”. Dla tego toku rozumowania Randers znalazl okreslenie
»inteligentne przypuszczenie”, ktore nie jest prawda w sensie naukowym, bowiem
nie istnieje ,,prawda naukowa” w rozwazaniach dotyczacych przysztosci. Nie ist-
nieje jednak takze mozliwos¢ stwierdzenia z cala pewnoscia, ze autor myli sig¢
w swoich przewidywaniach.

Randers stworzyl swoja prognoz¢ w oparciu o formute matematyczng —
nielinearne dynamiczne modele symulacji systemoéw socjoekonomicznych —
uwzgledniajaca wiele zmiennych, wsrod nich liczbg Iudno$ci, umieralnose,
potencjalng wielkos¢ sity roboczej, wydajnos¢ pracy, wysokos¢ PKB, inwestycje,
konsumpcje, zuzycie energii, wielkos¢ 1 intensywnos¢ emisji CO,, $rednie tempe-
ratury, poziom morza, wielkos¢ produkcji zywnosci, wielkos¢ plonow, wielkos¢
niewykorzystanego potencjatu biologicznego. Zmienne te, zarowno w ujeciu
historycznym, jak i na przyszto$¢ — te ostatnie czerpane z przewidywan licznych
ekspertéw — tworzg trzon prognozy. Oprocz pogladow autora mozemy zapoznaé
si¢ z 35 wypowiedziami innych naukowcow, ktorych zadaniem byto udzielenie
odpowiedzi na pytanie, co wedtug nich zdarzy si¢ na pewno do 2052 roku. Tak
wigc rozwinigcie prognozy to zardéwno wynik przemyslen samego autora, jak
i licznie cytowane opinie specjalistow z poszczegdlnych dziedzin.

1477, Randers, Rok 2052. Globalna prognoza na nastepne czterdziesci lat, Wydawnictwo

Wyzszej Szkoty Pedagogicznej, Warszawa 2014,
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Dla czytelnika dos¢ istotng informacja jest fakt, ze autor prognozy to

wybitny norweski klimatolog, co zdaniem czgsci recenzentéw musiato wptynac
na charakter catej pracy. Widzi on bowiem kluczowe zagrozenie w zmianach
klimatycznych, ktore niechybnie nastapia, jako ze sa skutkiem dziatalnosci
cztowieka. A ten nie zamierza, mimo ostrzezen, zrezygnowac z szybkiego roz-
woju i bogacenia si¢ kosztem ograniczonych zasobdw naturalnych planety.

Gltowne wnioski wywiedzione ze szczegdtowych rozwazan dotyczacych

najwazniejszych dziedzin zycia spotecznego i gospodarczego autor ujmuje w kilku
punktach. Mianowicie:

postepujaca urbanizacja ma spowodowac¢ powazny spadek dzietnosci, co
przyczyni si¢ do zahamowania wzrostu globalnej liczby ludnosci. Warto$¢
szczytowa (8,1 miliarda) ma by¢ osiagnigta na poczatku lat czterdziestych
obecnego stulecia, po czym powinien rozpocza¢ si¢ spadek;

nizszy wzrost liczby ludnosci wraz ze spadaniem wskaznikow wydajnosci
pracy brutto ma spowodowac, ze wartos¢ globalnego PKB bedzie powickszaé
si¢ wolniej, osiagajac w potowie stulecia poziom 2,2 raza wyzszy od obecnego;
wyczerpywanie si¢ zasobow naturalnych, problemy wynikajace ze zmian
klimatycznych, zanieczyszczenia srodowiska, utraty biordéznorodnosci oraz
wcigz obecnej niesprawiedliwosci spotecznej wymusza wigkszy udziat w PKB
inwestycji, co wywola spowolnienie tempa wzrostu konsumpcji. Ma ona
osiagna¢ najwyzszy poziom okoto 2045 roku;

powyzsze zjawisko (powolny wzrost konsumpcji) doprowadzi do eskalacji
napigc spotecznych, ktére wywoluja wolniejszy wzrost wydajnosci;

nasza krotkowzroczno$é powoduje, ze w skali catej planety wciaz brakuje
zdecydowanych dziatan i zaangazowania w przeciwdziatanie szkodliwym
skutkom ludzkiej aktywnosci, musimy wiec przyjaé, ze $wiat znajdzie si¢ na
drodze do samonape¢dzajacego si¢ globalnego ocieplenia, ktére dramatycznie
naznaczy sytuacje ludzkosci juz w drugiej potowie biezacego stulecia;
podejmowaniu madrych decyzji, ktére zaowocowatyby przysztym dobrosta-
nem, nie sprzyja coraz wigkszy stopien zurbanizowania populacji, niechetne;j
ochronie przyrody dla niej samej;

najbardziej uprzemystowione panstwa swiata (w tym: Stany Zjednoczone,
UE, Japonia, Kanada) maja przegra¢ w rywalizacji z Chinami, Brazylia, Rosja,
Indiami i RPA oraz pozostatymi 10 gospodarkami wschodzacymi (Indonezja,
Meksyk, Wietnam, Turcja, Iran, Tajlandia, Ukraina, Argentyna, Wenezuela
i Arabia Saudyjska). Reszta planety pozostanie nadal uboga. Oznacza to migdzy
innymi utrzymanie si¢ stanu ogromnego zréznicowania migdzy poszczegol-
nymi regionami $wiata, rowniez pod wzgledem nastrojow spotecznych.
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Glowne przestania dziela koncentrujg si¢ wokotl krytycznego punktu, ja-
kim sa postepujace zmiany klimatyczne. Niezaleznie od toczacej si¢ wciaz dys-
kusji nad przyczynami owych zmian, autor uznaje konieczno$¢ ograniczenia
emisji gazow cieplarnianych, bedacych wynikiem dziatalnosci cztowieka, za fun-
damentalne zadanie. Typowe dla wigkszosci przedstawicieli naszego gatunku
krétkowzroczne skupienie si¢ na wlasnych interesach plus specyfika demokracji
i kapitalizmu, wyrazajace si¢ w krdotkoterminowosci dziatan zmierzajacych do
zaspokojenia potrzeb, sktaniajq autora do obaw. W opinii Randersa niedostatek
wysitkéw w tym zakresie raczej doprowadzi w drugiej potowie XXI wieku do
nickontrolowanego i samonapedzajacego si¢ globalnego ocieplenia. Zdaniem
autora decyzje niezbedne do zatrzymania szkodliwych procesdéw, a sprzyjajace
dlugodystansowemu dobrostanowi nie begda podjete odpowiednio wczesnie.
Dostrzec mozna co prawda spore wysitki w kierunku przeciwdziatania emis;ji
gazow cieplarnianych i przestawiania produkcji energii na zrédta odnawialne
w niektorych panstwach (np. Niemcy) i catych ugrupowaniach (np. UE), ale nie
mozna naiwnie zaktadaé, ze sa i beda one wystarczajace dla powstrzymania
rysujacego si¢ zagrozenia.

Aby utrzymaé wzrost $redniej globalnej temperatury na poziomie nie-
przekraczajacym 2°C, ktora to wielkos¢ uzgodniono w efekcie porozumien mig-
dzynarodowych, musielibysmy zachowa¢ stezenie CO, w atmosferze ponizej
450 ppm (w czasach przed uprzemystowieniem stgzenie to wynosito 280 ppm,
w roku 2010 osiagneto 390 ppm). Aktualnie roczny wzrost tego wskaznika ocenia
si¢ na 2 ppm, co oznacza, ze do wyznaczonego przez naukowcow krytycznego
poziomu (450 ppm) zostato nam trzydziesci lat. Jesli tak, to niezaleznie od spel-
nienia si¢ lub nie do$¢ pesymistycznych zalozen autora co do podjecia przez
ludzko$¢ odpowiedzialnych i powaznych samoograniczen perspektywa, do jakiej
odnosi si¢ ksigzka — rok 2052 — moze by¢ mylaco korzystna. Bowiem skutki
zaniechan w dziedzinie ochrony klimatu i bior6znorodnosci ludzkos¢ zacznie
bolesnie odczuwac nieco pdzniej, w drugiej polowie biezacego stulecia.

Implikacje zmiany temperatur maja by¢ bardzo powazne. Wsrdd nich wy-
mienia si¢ niemozliwos¢ przystosowania si¢ do zbyt gwattownych zmian catych
ekosystemow, tak ladowych, jak i morskich, co w efekcie przyniesie wyginigcie
tysiecy gatunkow. Topnienie lodowcow bedzie skutkowato podniesieniem si¢ po-
ziomu wod morskich, przy jednoczesnym narastaniu wystepowania gwattownych
zjawisk pogodowych, takich jak: huragany, burze, intensywne deszcze, okresy
ekstremalnych upatow, a wigc susze i/lub powodzie. Ta sytuacja moze jednak
by¢ dopiero wstegpem do wlasciwego kryzysu: jesli temperatura wzrosnie o tyle,
ze spowoduje topnienie tundry, uwolnione do atmosfery zostang wielkie ilosci
metanu uwigzionego dotychczas w zamarznigtej glebie. Jego emisja zas przy-
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spieszy tempo globalnego ocieplenia na zasadzie dodatniego sprz¢zenia zwrot-
nego. Taka sekwencja wydarzen prowadzi¢ ma do wymarcia wielu gatunkéow,
rowniez naszego. Tak daleko jednak w swoich rozwazaniach autor Roku 2052
si¢ nie posuwa. Niemniej juz wzrost §redniej temperatury na powierzchni Ziemi
o 2°C spowodowa¢ musi ogromne problemy, a koniecznos¢ niwelowania ich
skutkow oraz proby zapobiegania im (bardzo ograniczone co do realnych moz-
liwosci) oznaczaja wielkie obcigzenie dla budzetow panstw. Wsrod nieuniknio-
nych kosztow, ktore pojawig si¢ lub nasila w nadchodzacych czterech dekadach,
znajda sie: opracowanie i wdrazanie substytutow dotychczasowych surowcoéw
naturalnych oraz nowych systeméw powstrzymujacych emisj¢ szkodliwych efek-
tow dzialalnosci cztowieka, ochrona przed skutkami podniesienia si¢ poziomu
wod morskich oraz niedostatkiem wody stodkiej (np. budowa watow przeciw-
powodziowych, nowych systemow irygacyjnych), przebudowa i odbudowa infra-
struktury niszczonej przez ekstremalne zjawiska pogodowe, a takze wzmacnianie
sit porzadkowych, w tym wojska, w celu obrony przed nieuchronnymi niepoko-
jami, konfliktami, gwattownym naplywem imigrantéw.

Musi to spowodowaé wzrost udzialu inwestycji w krajowym, a wiec
i $wiatowym PKB. Zdaniem Randersa wskazniki udziatu inwestycji dobrowol-
nych 1 przymusowych, rosngc stopniowo, moga do roku 2052 wzrosnac
o potowe — do 36% PKB. Autor zaktada wigc jednoczesnie spowolnienie tempa
wzrostu konsumpcji do roku 2040, w ktérym nastapi stagnacja, a nastgpnie, okoto
potowy stulecia, jego spadek. Wielko$¢ konsumpcji na osob¢ ma jednak nadal
powoli wzrasta¢, poniewaz — zdaniem autora — liczba ludnosci zmniejszy si¢
szybciej niz poziom konsumpcji.

Oczywiscie bedzie to oznacza¢ rézne skutki zaleznie od regionu $wiata,
kraju, konkretnej sytuacji spotecznej. W krajach rozwinigtych gospodarczo
(np. Stany Zjednoczone i Europa) przyniesie to spadek konsumpcji per capita,
natomiast w szybko rozwijajacych si¢ czesciach swiata (np. Indie, Nigeria) —
wzrost. Kraje ubogie pozostang za$ z niskim poziomem konsumpcji, nadal
tkwigc w biedzie.

Gdyby wyodrebni¢ z tego zwartego systemu przewidywan jeden, ale nie-
zwykle wazny segment dzialalnosci ludzkiej, jakim jest produkcja zywnosci,
otrzymujemy w efekcie obraz zadziwiajaco optymistyczny. Otdz przyjmujac
zatozenie autora o spadkowym trendzie przyrostu globalnego populacji wraz
z utrzymujacym si¢ wzrostem produkcji zywnosci, mozemy spodziewaé sig, ze
ludzko$¢ nie tylko wyzywi si¢ jak dotychczas, ale nadal bedzie w posiadaniu spo-
rych rezerw wzrostu produkcji zywnosci. Ow mylacy optymizm polega na przy-
jeciu perspektywy przysztych 40 lat: autor podkresla, ze gdyby wychyli¢ si¢ nieco
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dalej w przysztos¢, scenariusz bytby o wiele bardziej ztowrogi. Pamigta¢ bowiem
nalezy, ze w tle pozostanie zagrozenie narastajgcymi zmianami klimatycznymi.

Minione 40 lat (1970-2010) przyniosto imponujacy, bo ponad dwukrotny,
globalny wzrost produkcji zywnosci, osiagniety dzigki wykorzystaniu kapitatu
i nowych technologii. Wzrost zuzycia nawozéw i srodkéw ochrony roslin, zasto-
sowanie nowych odmian, poprawa systemow irygacji, wdrazanie niedostepnych
wcezesniej rozwiazan wynikajacych z postegpu naukowego (jak wspomagane
komputerowo rolnictwo precyzyjne'**) pozwolily na wzrost $redniej wielkosci
produkcji z 2,4 tony zywnosci na hektar w 1970 roku, do 4,6 tony w 2010 roku,
przy réwnoczesnym wzroscie powierzchni ziem uprawnych o 15%. Znaczne
rezerwy ziem uprawnych nadal znajduja si¢ na terenach bytego Zwiazku Radziec-
kiego, Brazylii, Afryki Subsaharyjskiej. Zgodnie za$ z prognozowanym przesu-
nieciem ku biegunom strefy klimatu umiarkowanego ,,uwolnieniu” powinny
podlega¢ w przysztosci ogromne obszary dotychczas niedostgpnych rolniczo
ziem Syberii i Alaski. Problem pozyskiwania stodkiej wody moze by¢, przy-
najmniej w czgsci $wiata zdolnej do pokrycia wysokich kosztéw, rozwiazany
poprzez zastosowanie systemow odsalania wody morskiej. Jednoczes$nie rozsze-
rzajagce si¢ obszary miejskie, procesy pustynnienia oraz podnoszenie si¢ poziomu
wod morskich beda powodowa¢ utratg czgsci ziem uprawnych. Poniewaz jednak
proces ten nasili si¢ po roku 2052, a wigc poza zakresem czasowym prognozy,
autor szacuje jedynie, ze w tym wlasnie roku powierzchnia ziem pod uprawy
bedzie o0 6% mniejsza niz w szczytowym roku 2030, a wigc nicodbiegajaca za-
sadniczo od stanu obecnego.

Zdaniem autora coraz wigksza rolg¢ w przyszlych dziesigcioleciach od-
grywac bedzie stosowanie w rolnictwie organizmow genetycznie modyfikowa-
nych (GMO). Mimo szeroko zglaszanych zastrzezen co do ich potencjalnych
kosztow ekologicznych, jakie poniesiemy w przysztosci, ludzko$¢ rozwinie ich
zastosowanie. Wynika to z faktu, ze organizmy genetycznie modyfikowane moga
znaczaco wptyna¢ na podwyzszenie produkcji rolnej w regionach obarczonych
duzym ryzykiem produkcyjnym — zbyt wilgotnych, zbyt suchych lub obciazo-
nych innego typu zagrozeniami.

Wzrost zawartosci CO, w atmosferze przynosi, oprocz wszelkich zagrozen,
pewien skutek gospodarczo pozytywny, mianowicie przyspiesza wzrost roslin.
Z drugiej jednak strony, przesadny wzrost temperatury powoduje efekt odwrotny.
Skutki zderzenia tych przeciwnie skierowanych wektorow w czasie objetych

148 System rolniczy wykorzystujacy wysoko rozwinigte technologie nawigacyjne i informa-
tyczne — satelitarne systemy lokalizacyjne (GPS — Global Positioning System) oraz metody
pozyskiwania i przetwarzania danych o charakterze przestrzennym (GIS — Geographic Infor-
mation System).
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prognoza 40 lat nie sa tatwe do wyszacowania, ale oczekuje sig, ze rezultaty
koncowe dla produkcji rolnej nie beda przekraczaty £5%. Efekt ten autor szaco-
waltby wyzej, gdyby przyjac¢ zatozenie o niezmiennosci struktury upraw. Nie wy-
daje si¢ to jednak mozliwe — rolnicy najprawdopodobniej beda zmuszeni stop-
niowo przestawia¢ produkcje, dostosowujac ja do nowego typu klimatu lokalnego.

Sytuacja wigc — zdaniem autora — powinna przedstawiaé si¢ w 2052 roku
nastgpujaco: powierzchnia ziem uprawnych nie wzrosnie wyraznie, ale inten-
sywnosc¢ jej wykorzystania — bardzo. Roczna produkcja zywnosci w 2052 roku
(wykres 4.1) obliczona jest przez autora na 10 mld ton ekwiwalentu ziarna zbdz
(wzrost 0 50% w poréwnaniu z rokiem 2012).

Wykres 4.1. Produkcja Zywnosci na swiecie w latach 1970-2050
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Skala: produkcja zywnosci (9-10,5 mld ton na rok); ziemia uprawna (0-3 mld ha); produkcja
rolna brutto (0-8 ton na ha/rok); zywnos¢ na osobg (0-1,4 ton na osobg/rok)

Zrédlo: J. Randers, Rok 2052. Globalna prognoza na nastepne czterdziesci lat, Wydawnictwo
Wyzszej Szkoly Pedagogicznej, Warszawa 2014.

Oznacza to ilo$¢ zywnosci wystarczajaca dla zaspokojenia potrzeb ludz-
kosci. Oczekuje sig, ze podstawowe artykuty rolne bgda stosunkowo tanie, zas
ich konsumpcja wzro$nie.

Brzmiatoby to ponownie do$¢ optymistycznie, gdyby nie przypomnienie
autora, ze nie mozemy spodziewac si¢ rozwiazania problemu gltodujacych mas.
I to nie z powodu obaw o rozwoj sektora rolnego, ale raczej w wyniku reali-
stycznej oceny braku sklonnosci cztowieka do szczerej dbatosci o réwnowage;
czyli problemem jest i bedzie dystrybucja wyprodukowanej zywnosci oraz za-
poznienia w postepie gospodarczym najubozszych regionow.
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W tym miejscu mozemy przyjrzec si¢ istotnemu elementowi modelu, ktory
stworzyl Randers. Powotujac si¢ na publikacje Organizacji Narodow Zjedno-
czonych'®, pisze on, ze liczba ludnosci na $wiecie osiagnie wartos¢ maksymalna
(~8,1 miliarda) okoto roku 2040, po czym bedzie malec. Jest to nie tylko bardzo
istotne zatozenie, ktére implikuje wyniki calej prognozy, ale rowniez wiado-
mos$¢ stojaca w opozycji do najbardziej rozpowszechnionych opinii na temat
przysztych zmian w globalnej populacji. Oto inna publikacja agendy ONZ:
World Agriculture Towards 2030/2050. The 2012 Revision"’ zawiera projekcje
dotyczace demografii. Sa to trzy alternatywne scenariusze (wykres 4.2).

Wykres 4.2. Liczba ludnosci na swiecie 1950-2010
i trzy warianty projekcji do roku 2050
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Zrédlo: N. Alexandratos, J. Bruinsma, World Agriculture Towards 2030/2050. The 2012
Revision, “ESA Working Paper” No. 12, 03 June 2012.

Liczba ludnosci $wiata ma wzrosna¢ z 6,6 mld w roku bazowym (2010)
do 8,0 mld, 9,15 lub 10,5 mld w 2050 roku odpowiednio na podstawie prognozy
niskiej, $redniej lub wysokiej. Wedlug wariantu sredniego wzrost Swiatowe;j
populacji bedzie miat swoj szczyt okoto roku 2075 (9,4 mld), a nastgpnie zacznie
spada¢ powoli do 9,2 miliardéw w roku 2100. Wariant najwyzszy nie zaktada
zwolnienia, ani tym bardziej malejacego trendu przyrostu ludnosci $wiata.
Randers przyjat dla swoich obliczen wariant niski, co niesie za sobg oczywiste
konsekwencje dla dalszych rozwazan i interpretacji. Tytut jednego z podrozdzia-
16w brzmi: Produkcja zywnosci bedzie zaspokaja¢ zmniejszony popyt. Natomiast

9 World Population Prospects: The 2010 Revision, UN, Department of Economic and Social

Affairs, Population Division, 2011, http://esa.un.org/unpd/wpp/Excel-Data/population.htm.
0 hitp://www.fao.org/docrep/009/a0607¢/a0607¢00. HTM.
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autorzy wyzej wspomnianej publikacji FAO"' podkreslaja, ze w niektorych kra-
jach, gtownie w Afryce, prognozy demograficzne sugeruja, ze ich populacja
w 2050 roku bedzie raczej wielokrotnoscia obecnej. Taka perspektywa budzi
powazne obawy, czy moze by¢ osiagnigta w najblizszej przysztosci znaczaca
poprawa w konsumpcji zywnosci na mieszkanca, szczegolnie w krajach ubogich.
Mozna by raczej mowic¢ o utrzymywaniu si¢ braku bezpieczenstwa zywnoscio-
wego na szczeblu lokalnym, bez wzgledu na to, ze swiat jako cato$¢ moze miec
nadwyzki w produkcji zywnosci.

Randers na podstawie juz obowiazujacych trendow w sposobie zycia
przedstawicieli elit najbogatszych krajow prognozuje pewne interesujace zmiany.
Mianowicie uwaza, ze pod wplywem mody i propagandy prozdrowotnej zamozny
obywatel $wiata uzna za najbardziej pozadane i wyrafinowane spozywanie
znacznie mniejszych ilosci pozywienia, za§ zamiast pokaznych wotowych bef-
sztykow wybierze dréb i ryby. Byloby to bardzo pozadane rozwiazanie zwazyw-
szy, iz do wyprodukowania 1 kg migsa czerwonego zuzywa si¢ odpowiednio
okoto 7 kg zboza, zas 1 kg migsa drobiowego — 2 kg.

Autorzy wspomnianych na poczatku krétkich specjalistycznych wypo-
wiedzi przygladali si¢ blizej pewnym szczegoétowym problemom. Wsrdd nich
Moxnes'*? — jeden z cytowanych w ksiazce Rok 2052 ekspertow — skupit si¢ na
analizie wplywu produkcji biopaliw na rynek zywnosci, szczegdlnie zas na jej
ceny. Przewidywany od lat spadek dostgpnosci paliw kopalnych sktania ku pro-
bom wykorzystywania innych zrédel energii, w tym roslin (m.in. kukurydzy,
trzciny cukrowej, burakow cukrowych, pszenicy) produkowanych w celu prze-
ksztatcenia ich biomasy w etanol. W wyniku trwajacych od ponad dwudziestu
lat badan doprowadzono do podniesienia wydajnosci ich produkcji i obnizenia
kosztow. Obecny koszt wyprodukowania 1 barytki biopaliwa waha si¢ (w zalez-
nosci od surowca) od 45 dolaréw (brazylijska trzcina cukrowa) do 120 dolarow
(europejska pszenica). Szczegolne nadzieje wigze si¢ z tzw. biopaliwami trzeciej
generacji, produkowanymi z glondw i innych mikroorganizmow, a wigc nie ob-
cigzajacych produkcji rolniczej. Poniewaz jednak cena 1 barytki ropy wynosi
70 dolarow, gazu tupkowego 13 dolardéw, najprawdopodobniej unikniemy — sadzi
Randers — w przysztosci skoncentrowania si¢ sektora paliwowego na produkcji
biopaliw. W innym razie mozna obawiac si¢, ze rosngca ich produkcja spowo-
duje wzrost cen zywnosci, bowiem optacalna produkcja biomasy z pewnoscia
rozwijataby si¢ kosztem spozycia zywnos$ci. Biedni glodujacy przegrywaliby
w wyscigu z autami zamoznych i dobrze odzywionych pobratymcow.

5! Tbidem, s. 31.
1527, Randers, Rok 2052..., op. cit., s. 176-181.
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Podobnie jak Granice wzrostu'>?, rdwniez najnowsza praca Randersa spo-
tkata si¢ z fala krytyki i polemik dotyczacych zaréwno jego strony metodolo-
gicznej, jak i prawdziwosci proponowanych w niej tez. Skupmy si¢ na dwoch ze
stawianych zarzutéw. Otdz nie wszyscy reprezentanci nauki sg rownie gleboko
przekonani o realno$ci i nieodwracalno$ci zagrozenia zmianami klimatu. Wedtug
niektorych wahania klimatyczne wystgpowaty w wielomilionowej historii naszej
planety wielokrotnie, byly bardzo wyrazne i, co kluczowe, okresy cieplejsze
wywotywaty zawsze bujniejszy rozkwit zycia i bior6znorodnosci. To ochtodzenie
klimatu niosto $mier¢ gatunkéw, ograniczato bior6znorodnosé, hamowato zycie.
Poza sugestia, ze prorokowanie globalnej katastrofy jest kwestig nadinterpretacji
obserwowanych faktow, wyciagaja z tego wniosek, ze przekonanie o kluczowym
wplywie cztowieka na ksztaltowanie si¢ losow planety jest nieuzasadnione. Nie
powinnismy lekcewazy¢ znaczenia mechanizmu homeostazy: oto trwanie zycia
na Ziemi poddawane jest powaznym probom od kilku miliardow lat, od swego
zarania. Wychodzi z nich obronng r¢ka, cho¢ oczywiscie nie bez ofiar w postaci

wymartych gatunkow'™*,

Tak pojmowana elastycznos$¢ — zaktadamy — jest gwarancja sukcesu catego
systemu. Ale nie mniej interesujace jest pytanie o losy nas samych, ludzkosci.
I tu pojawiajg si¢ uwagi krytykdéw, ktdrzy — rozumiejac zasady konstruowania
modeli, a wigc koniecznos¢ przyjecia pewnych zatozen (np. wykluczamy sytua-
cje najbardziej dramatyczne: katastrofy 1 wojny o zasiggu ogdlnoswiatowym) —
uznaja za watpliwe odrzucenie wszystkich ,,dzikich kart”'>, czyli niespodzie-
wanych zdarzen, ktore moga stac¢ si¢ dodatkowg szansg dla Iudzkosci. Najwaz-
niejsze, przetomowe wynalazki w dziejach pojawiajg si¢ bez zapowiedzi i sg
nieprzewidywalne, po czym przestawiaja tory historii raz na zawsze, wywolujac
radykalne zmiany w stosunkach gospodarczych, obyczajach, strukturach spo-
tecznych. Przykltadow jest wiele, ale wystarczy pomysle¢ o wynalezieniu energii
elektrycznej, silnika spalinowego, mikroprocesordéw, Internetu..., dlaczego wigc
nie moze doj$¢ do wynalezienia zupelie nowego zrodta energii? Dodajmy: zré-
dfa energii ,,czystej”.

Randers twierdzi, ze mogliby$Smy uratowac $wiat, gdyby ludziom udato
si¢ porozumie¢. Nie ma jednak w tej kwestii wielkich ztudzen, konczac swoje
dzieto zdaniem ,,nauczmy si¢ zy¢ z nadchodzaca katastrofa, zachowujac nadzieje”,

153 D H. Meadows, D.L. Meadows, J. Randers, W.W. Behrens, Granice wzrostu, op. cit.

13 Cytat z wypowiedzi L. Kuznickiego z debaty nt. “4 Global Forecast for the Next Forty
Years — 20527 — A Report to the Club of Rome. Commemorating the 40th anniversary of the
Limits to growth — Jorgen Randers — analiza dziela. Debata odbyta si¢ 10 grudnia 2012 roku
w Polskim Towarzystwie Ekonomicznym pod przewodnictwem prof. E. Miaczynskiej. Profesor
Kuznicki jest specjalista w dziedzinie protozoologii i biologii komoérki oraz ewolucjonizmu.
133 Ibidem, prof. dr hab. Jozef Niznik, Instytut Filozofii i Socjologii Polskiej Akademii Nauk.
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po ktorym jednak nastgpuje apel: ,,prosze, sprawcie, aby moja prognoza okazata
si¢ btedna”. Gltowna zaleta futurologéw wydaje si¢ by¢ wywotywanie dyskus;ji
i naklanianie do myslenia w kategoriach ogdlnych, a nie jednostkowych losow.
Mimo ze Randers prezentuje naturalnie optyke cztowieka Zachodu, widzacego
$wiat inaczej niz mieszkaniec Afryki czy Azji, to z pewnosScia ogromng zaletg
jego tworczosci jest wlasnie popularyzowanie syntetycznego myslenia o $wiecie,
wykraczajacego w swej perspektywie dalej niz najblizsze kilka lat.

4.4. Co dalej z Unig Europejska i Polska?

Uni¢ Europejska jednoczy idea permanentnego rozwoju i kolejnych inte-
gracji, a takze teoria i praktyka sredniookresowego programowania jako instru-
mentu jej funkcjonowania'*°. Udato si¢ UE rozwiazaé problem bezpieczenstwa
zywnosciowego i wzrostu konkurencyjnosci poprzez nieskrgpowany przeptyw
0sob 1 kapitatu ponad granicami oraz swobodg¢ prowadzenia dziatalnosci gospo-
darczej. Postepuje proces wyrownywania poziomu zycia migdzy krajami czton-
kowskimi. Wprowadza si¢ dzialania mitygujace niekorzystny wptyw aktywnosci
czlowieka na srodowisko naturalne, a wigc i na klimat. Wzrasta akceptacja oraz
poziom stosowania si¢ do dyrektyw i rozporzadzen wspolnotowych oraz zasad
kontroli i ewaluacji. Ma jednak Unia rdwniez bardzo powazne trudnosci, takie
miedzy innymi jak powolny rozwoj gospodarczy, brak odpornosci na kryzys,
czego doswiadczyliSmy w ostatnich latach, brak skutecznego rozwigzania proble-
mu masowego naptywu imigrantow. Trwaja wigc ustawicznie prace nad projek-
towaniem skutecznych rozwiazan dla przysztosci.

Prognozy dotyczace catego Swiata i zawarte w nich ostrzezenia staly si¢
punktem wyjscia dla licznych opracowan realizowanych przez instytucje naukowe
1 grupy badaczy zwiazane z Unig Europejska. Szczegdlnie istotny jest dokument
zatytutowany Global Europe 2050", uzupetiajacy wizje globalne o kontekst
integracji europejskiej. Raport ten powstal na zamowienie Dyrekcji Generalnej
do spraw Nauki i Innowacji Komisji Europejskiej, nie jest jednak dokumentem
oficjalnym i prezentuje poglady autorow, nie za$ instytucji unijnych. Zawiera
dziewig¢ scenariuszy przysztosci Unii, opisujac rézne warianty rozwoju sytuacji,
z ktorych trzy — uznane za najbardziej prawdopodobne, a jednoczesnie wyraznie
rozbiezne — przedstawiono w najwiekszych szczegotach. Pierwszy z nich opisuje
sytuacje zastoju procesow integracyjnych, brak checi i woli wspolnego rozwoju
oraz mocy przywodczych, co powoduje stopniowe osuwanie si¢ Europy z pozycji

156 Paradoksy futurologii roku 2050, E. Maczynska, A. Kuklinski (red.), ,,Biuletyn PTE” 2013,
nr 2(61).
7 https://ec.europa.eu/research/social-sciences/pdf/global-europe-2050-report_en.pdf.
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istotnego gracza ku peryferiom §wiata, niezdolnym do uporania si¢ z nowymi
wyzwaniami. Scenariusz drugi jest jeszcze bardziej pesymistyczny, mianowicie
moéwi o pojawianiu si¢ coraz wyrazniejszych tendencji odsrodkowych, rywali-
zacji miedzy panstwami cztonkowskimi, az do lokalnych konfliktow zbrojnych,
niepokojow i destabilizacji. Trzeci z tych scenariuszy opisuje renesans Unii Euro-
pejskiej, opierajacy si¢ na poglebianiu integracji oraz poszerzaniu Unii o kraje
lezace na wschod i potudnie od jej dzisiejszych granic. Postgpuje konsolidacja
fiskalna, polityczna i militarna. Tak wzmocniona Unia jest w stanie stawi¢ czota
wszelkim pojawiajacym si¢ wyzwaniom oraz zachowac pozycje liczacego si¢
uczestnika globalnej konkurencji. Rysuje si¢ wreez nadzieja, ze tak funkcjonujaca
Unia bedzie stanowita wzorzec modelu zycia i zachowania tozsamosci kulturo-
wej, wykraczajacych poza krétkoterminowe korzysci polityczne i ekonomiczne.
Wypehhienie tego scenariusza powinno jednoczesnie przynies¢ pozytywne efekty
w nastgpujacych obszarach:

e zapewnienie wysokiego standardu Zzycia poprzez wzrost innowacyjnosci
1 produktywnosci, co jednak wymaga dziatan tagodzacych trend starzenia sig¢
spoteczenstw oraz nacisku na otwartos¢, bowiem niezbedne bedzie dalsze
planowe importowanie sity roboczej;

e wzrost efektywnosci wykorzystania energii, ograniczenie emisji gazow cie-
plarnianych, produkcja energii czyste;j;

e tworzenie nowego tadu gospodarczego i finansowego na poziomie global-
nym poprzez wzrost koordynacji, prowadzace nawet do ewentualnego wpro-
wadzenia jednej waluty dla catego swiata;

e dalszy rozwoj nowych technologii, przede wszystkim dotyczacych energii,
ale takze eco-, nano-, bio-, infotechnologii, nacisk na rozbudowg kolejnictwa
konkurujacego z ruchem drogowym;

e tworzenie i wykorzystywanie nowych form zatrudnienia i pracy oraz eks-
pansji przemyshu;

e zachowanie policentrycznego charakteru przestrzeni na kontynencie, ze
zréwnowazonym rozwojem miast sredniej wielkosci potaczonych sprawnie
dziatajaca siecig komunikacyjna;

e skuteczny rozwdj sektora nauki, ktéory po modernizacji sposobu dziatania
z zastosowaniem wspolnych zasad i procedur powinien skutecznie rozwia-
zywac gldwne problemy lokalne, ale i Swiatowe.

Trudno orzec, czy ten pozytywny scenariusz jest wystarczajaco realistyczny.

Unia wspodtczesnie zmaga si¢ z wieloma powaznymi trudnosciami, wsrdd ktorych

szczegolnie grozne sa: spadek konkurencyjnosci, spowolniona innowacyjnos¢,

niedostatek surowcodw energetycznych, starzenie si¢ ludnosci Europy, rosnaca
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presja migracyjna z potudnia (gtéwnie z krajow Afryki Pétnocnej, ale rowniez
Azji), nasilajace si¢ tendencje separatystyczne w krajach ,,starej” Unii, utrata sit
duchowych i upadek morale spoteczenstw, w ktorych postawa hedonistyczna
i zobojetnienie wobec losow $wiata zastepuje niegdy$ dominujaca, a wymagajaca
kulture¢ protestancka. W obliczu tych, i innych, powaznych zagrozen trudno
uwierzy¢ w silna i zdolna do zdecydowanego dziatania Unig¢. Szczegolnie, ze
nie jest ona postrzegana przez cztonkow wiasnych spoteczenstw jako wspolna
wartos¢, dla ktorej trzeba i warto poswigcac egoistyczne interesy, za$ polityka
rzadzi kadencyjnos¢, a wiec krotkowzroczne interesy poszczegdlnych ludzi i ich
grup. Brakuje przekonania, ze wobec aktualnych probleméw gospodarczych
1 spotecznych dotykajacych wszystkie panstwa cztonkowskie mamy dodatkowo
obowiazek koncentrowania si¢ na dobru organizacji ponadnarodowej, i to w per-
spektywie odleglej przysztosci.

Aby raport taki jak Global Europe 2050 mégt by¢ efektywnie wykorzy-
stany, powinien by¢ réwniez spetniony warunek wzmocnienia kompetencji in-
stytucji europejskich oraz zmian w ich interakcjach, ktore obecnie mozna opisac
jako wspotdziatanie, rownie dobrze jak i konkurowanie ze soba. Zaréwno po-
dzial kompetencji, jak i kooperacja, a czgsto jej brak, powoduja, ze trudno liczy¢
na tworcza realizacj¢ ambitnych wizji przysztosci. By¢ moze lekarstwem na t¢
sytuacj¢ jest wilasnie propagowanie myslenia strategicznego, publikowanie
i upowszechnianie tego rodzaju raportow/ostrzezen? Wygodnie i spokojnie zyjacy
Europejczycy zdajq si¢ nie docenia¢ mozliwosci utraty swojej elitarnej pozycji
juz w nieodleglej przysztosci. Moze jednak pojawi si¢ nowy impuls, ktdry pozwoli
odrodzi¢ si¢ idei tworzenia nowej wartosci, nowego bytu politycznego, jaka
w zamysle pomystodawcoéw byta wspdlna Europa. Niestety, historia wskazuje,
ze tego rodzaju impuls ma najczesciej charakter powaznego zagrozenia. Trzeba
wspomnie¢ o rownolegtym istnieniu pogladu, ze ozywczy powiew moze popty-
na¢ ze strony nowo przyjmowanych cztonkéw UE. A wiec i z Polski.

Coz zatem z projektowaniem przysztosci w naszym kraju? Z wielka ener-
gia i determinacjg budujemy od ¢wieré¢wiecza nowy porzadek, nie bez godnych
podziwu sukcesow, ale i niepokojacych, uzasadnionych obserwacja codziennego
zycia zaniedban. Jak pisze Kuklinski'™®: , Musimy mie¢ odwage intelektualna
i moralna, aby widzie¢ nie tylko chwale, lecz takze i ngdze polskiej transformacji,
innymi stowy: w jakim stopniu transformacja ta byta tylko procesem pasywnej
adaptacji do zmienionych warunkéw sceny europejskiej i globalnej czy takze
procesem tworzenia nowych podstaw rozwoju Polski w XXI wieku. Musimy
rowniez odpowiedzie¢ na pytanie, w jakim stopniu polski proces transformacji
byl procesem innowacyjnym, a w jakim stopniu wylacznie imitacyjnym”.

158 A, Kuklifski, Polonia Quo Vadlis? Siedem problemow, ,,Biuletyn PTE” 2013, nr 2(61), s. 146.
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Odpowiedz, ktora si¢ nasuwa jest dos¢ oczywista — nasze spoleczenstwo aspiruje
do osiagnigcia poziomu zycia krajow najbogatszych i najbardziej rozwinietych,
jednoczesnie tkwiac w przekonaniu, ze nie powinni$my za bardzo zmieniac tego,
co stanowi¢ ma istotg ,,polskosci”. A wigc rosnacy dostatek i wolnos¢ indywi-
dualna (tym bardziej, ze pojawity si¢ ptynace z zewnatrz potezne $rodki finan-
sowe), wspotpraca oparta na wzajemnym zaufaniu i otwartosci, rzeczywiste
dziatania zmierzajace do dobrej organizacji i funkcjonowania instytucji pan-
stwowych oraz samorzadowych, prawdziwa troska o dobro wspolne, powazne
podejscie do wyzwan nowoczesnosci — niestety, sa one tylko deklaratywne.
Wyglada na to, ze marzenia Polakow koncza si¢ na osiagnigciu wczesniej
wspomnianego hedonistycznego modelu zycia Europejczykoéw zachodnich.
Wydaje si¢ to by¢ infantylng odpowiedzig na zupelie unikalng okazje, jaka
podarowata nam historia. Tym bardziej, ze warunki rozwoju juz niedtugo beda
znacznie mniej korzystne, bowiem mozliwosci wyptywajace z przystapienia do
Unii Europejskiej wyczerpuja sig.

Mozna wigc moéwi¢ o mizerii myslenia strategicznego Polakow i rzecz nie
w tym, ze brakuje raportéw i projektow — pojawity si¢ opracowania dobrej jako-
$ci, ktorych tres¢ bytaby warta wdrazania. Pytanie brzmi jednak, czy ich rola nie
ograniczy si¢ do tworzenia wrazenia, ze cos juz robimy, podczas gdy wystarczy
nam samo istnienie tych dokumentow.

Podobnie jak w poprzedniej czgsci pracy siggamy po prognoz¢ wybiega-
jaca do roku 2050'”. Jak pisza autorzy'®, analizy wskazuja na brak zgodnosci
procesow rozwojowych w naszym kraju: o ile procesy konwergencyjne w sferze
ekonomicznej Polski w stosunku do panstw Unii postepuja dynamicznie, to nie
mozna tego odnies¢ do rozwoju cywilizacyjnego. Hipoteza dotyczaca przyczyn
opoznien cywilizacyjnych w stosunku do rozwoju ekonomicznego méwi o sys-
temie kulturowym spoleczenstwa polskiego. Na system 6w sktadaja si¢'®' pozo-
statosci cywilizacji agrarnej, szlacheckiej, spuscizny postsocjalistycznej o cha-
rakterze roszczeniowym, konserwatywnego nurtu mysli katolickiej, tendencji do
dbania wylacznie o wlasne interesy, bez uwzgledniania dobra wspdlnego, brak
zaufania do instytucji panstwa, ale i odwrotnie — tych instytucji do obywatela,
a w gruncie rzeczy nieufnos¢ do siebie nawzajem oraz niedoskonaty system
edukacji i dzialalnosci naukowej.

Stad tez pojawita si¢ koncepcja Raportu, ktorego wizja zostata sformuto-
wana jako ,,Zmniejszenie dystansu cywilizacyjnego Polski w stosunku do rozwi-

159 Raport ,,Polska 2050”, Komitet Prognoz ,,Polska 2000 Plus”, Polska Akademia Nauk,
Warszawa 2011.

160 5. Kleer, Wizja przysziosci Polski: Raport Polska 2050, ,,Biuletyn PTE” 2013, nr 2(61).

tel Raport ,, Polska 2050, op. cit., s. 30.
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nietych panstw europejskich”. Model opisujacy realizacj¢ tego zadania sktada si¢
z czterech segmentow: systemu instytucjonalnego, zintegrowanej gospodarki,
systemu tworzacego podstawy cywilizacji wiedzy i otwartego spoteczenstwa.

W ramach kazdego z segmentéw podkreslono najistotniejsze zadania wa-
runkujace skutecznos¢. Aby panstwo osiagneto niezbedna sprawnos¢ konieczne
jest znalezienie ptaszczyzny konsensusu przynajmniej co do spraw najbardziej
ogolnych, co wydaje si¢ by¢ szczegdlnie trudnym zadaniem wobec znanego
uktadu sit politycznych. Ale tez szczegolnie waznym. Nieco tatwiejsze i mozliwe
do przeprowadzenia jest doprowadzenie do wewnetrznej spojnosci instytucjo-
nalno-prawnej. Polski system prawny jest skomplikowany i niekiedy wewngtrz-
nie sprzeczny, do czego przyczyniaja si¢ zardéwno czynniki wewnegtrzne, jak
1 powiazania ze zmiennym otoczeniem, przede wszystkim za$ z uwarunkowa-
niami unijnymi i globalnymi. Podkresla si¢ rowniez koniecznos¢ zmiany relacji
migdzy obywatelami i przedstawicielami instytucji panstwowych oraz uspraw-
nienie funkcjonowania w sytuacjach kryzysowych, a wigc szybkiej 1 sprawnej
pomocy panstwa oraz dzialan zapobiegawczych. Spetnienie tych warunkow po-
winno przynie$s¢ popraw¢ w kwestii zaufania obywateli do panstwa, co z kolei
jest jednym z kluczowych zadan zaliczonych do segmentu ,,otwarte spoleczen-
stwo 1 gospodarka”. W ramach tego podprogramu wyrdzniono takze tagodzenie
napi¢¢ ideologicznych w spoteczenstwie, przemiany modelu kulturowego,
zmiany stosunku do ,,innych”, przechodzenie do myslenia przysztosciowego.
Spoteczenstwa pograzone w rozpamigtywaniu przesztosci nie interesuja sie
pytaniem o to, co dalej. Zas§ otwarcie si¢ na innos¢ w kazdym jej przejawie
i zréznicowanie kulturowe jest zrodtem kreatywnosci, poprzez poszukiwanie
nowych doswiadczen, idei, sposobow dziatania, nowych i lepszych rozwigzan.
Powinno postgpowac tagodzenie réznic dochodowych w ramach spoteczenstwa,
a poziom dochodu na mieszkanca powinien zblizy¢ si¢ do $redniej unijne;j.
Nalezy pamigta¢ rowniez o utatwieniu dostgpu do débr publicznych.

Elementy systemu tworzacego podstawy tzw. cywilizacji wiedzy to nowo-
czesny system edukacyjny, przyrost dobrze wyksztalconych absolwentow wyz-
szych uczelni, intensywny rozwdj sektora naukowo-badawczego oraz nasycenie
panstwa nowoczesnymi srodkami komunikacji. Wszystkie wymienione elementy
maja spowodowac niezbedny wzrost innowacyjnosci, co jest fundamentem
przysztego sukcesu gospodarki i spoteczenstwa.

Wsrdd zadan dotyczacych budowy nowoczesnej gospodarki wymienia si¢
modernizacje infrastruktury, ograniczanie réznic miedzyregionalnych, rozwijanie
systemow stabilizacyjnych (niedopuszczanie do nadmiernego zadluzania si¢ pan-
stwa, przeciwdzialanie spekulacyjnym dzialaniom kapitatu, zwtaszcza zagranicz-
nego, na gospodarke) oraz zarzadzanie systemem innowacyjnym.
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Aby tak zarysowany scenariusz mogt by¢ wcielony w zycie, spetione
musi by¢ kilka warunkéw, w tym podstawowy — brak zagrozen zewnetrznych
uniemozliwiajacych rozwdj. Ale nie mniej waznym jest zatozenie o skutecznym
przedefiniowaniu mentalnosci i relacji spotecznych w kierunku wigkszej zdol-
nosci do kompromisoéw oraz tolerancji ideologicznej, bez ktdrych partycypacja
w zglobalizowanym s$wiecie jest trudna, wrgcz niemozliwa. W tym wzgledzie
za$ kluczowy jest czas, jaki historia nam przyzna dla spokojnego i niezaktdco-
nego rozwoju. Tego czasu mamy niewiele: znawcy problemu pisza, ze co naj-
wyzej ¢wier¢ wieku.

4.5. Sektor rolny

Bilans zywnosci w skali $wiata 1 dalsze losy Unii Europejskiej tacznie
z losami Polski to dwa istotne dla naszej przysztosci zagadnienia. Ale co z rol-
nictwem? To przeciez ono wytwarza surowce do produkcji zywnosci.

Rolnictwo rozni si¢ nie tylko w zaleznosci od szerokosci geograficznej
1 zwigzanego z nig klimatu. Rozni si¢ tez migdzy innymi technikami produkc;ji.
Ocenia sig, ze okoto 2% gospodarstw rolnych $wiata jest w pelni zmechanizo-
wane, a okoto 30% stosuje zywa sil¢ pociagowa 1 odpowiednie do niej maszyny,
co zarazem oznacza, ze nieco ponad 2/3 gospodarstw rolnych prowadzi gospo-
darke, wykorzystujac wylacznie badz gldwnie prace r¢gczng. Istotne jest to, ze te
zmechanizowane dzieli od tych wykorzystujacych prace ludzka okoto stukrotna
roznica wydajnosci pracy'®, co wpltywa na zréznicowanie poziomu zycia 0sob
utrzymujacych si¢ z prowadzenia obu tych rodzajow gospodarstw. Globalizacja
gospodarki $wiata zmienia ten schemat, poniewaz niski poziom zycia 0sob
utrzymujacych si¢ z rolnictwa wspotwystepuje z niskim poziomem ptac w kraju,
a to przyciaga kapitat obcy.

Globalizacja to nie tylko zmiana struktury spozycia, o ktérej pisano wcze-
$niej, to takze postgpujaca urbanizacja krajow. Mozliwos$¢ znalezienia pracy
w miescie powoduje, ze obszary z dominacjg gospodarki rolniczej wyludniajg
si¢, to za§ prowadzi do koncentracji ziemi w malejacej liczbie gospodarstw.
Mozna oczekiwac, ze procesy przemian struktury agrarnej w krajach rozwijaja-
cych si¢ zdominuja inne wazne procesy, podobnie jak to byto do niedawna
w krajach dzi$ rozwinigtych gospodarczo. Beda one prowadzi¢ do poprawy
poziomu zycia ludnosci rolniczej, ale jednoczesnie ujawnia si¢ zjawiska nega-
tywne — wzrost emisji gazow cieplarnianych, ograniczanie biordéznorodnosci
obszardéw rolniczych itd.

12 Wyktad .M. Sourisseau’a, Rolnictwo rodzinne: wyzwania i stawki. Perspektywa Swiatowa,

na konferencji migdzynarodowej nt. ,,Rolnictwo rodzinne w XXI wieku: réznorodna rzeczy-
wisto$¢”, IRWiR PAN i Uniwersytet Jagiellonski, Warszawa, 26.09.2014 r.
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Urbanizacja krajow rozwijajacych si¢ oznacza zarazem potrzebg rozwija-
nia rodzimego przemystu spozywczego. Jego brak lub niedorozwoj spowoduje,
ze kraje takie beda dostarczycielem surowcoéw pochodzenia rolniczego, z oczy-
wistg szkoda dla rynku pracy i wptywow budzetowych tych panstw.

Odplyw wolnych kapitatow jest istotng przyczyna spowolnienia tempa
wzrostu produktu krajowego brutto w krajach rozwinigtych gospodarczo, a wigc
zarazem z wysokim poziomem ptac. Starzenie si¢ ludnosci poglebia to zjawisko,
ale mozna mu przeciwdziala¢, wykorzystujac czynnik kreatywnosci ludzkiej do
rozwijania gospodarki innowacyjnej. Obecnie tylko nieliczne kraje moga si¢ nig
poszczycié, ale dazenia do jej rozwoju nabierajg rozmachu. Gospodarstwa rolne
tych krajow, znakomicie wyposazone w techniczne Srodki produkcji, o duzej
koncentracji ziemi i duzej wydajnosci pracy ograniczaja w takich warunkach
koszty produkcji, wprowadzajac migdzy innymi energooszczgdne technologie
i techniki produkcji. Stosowne zabiegi umozliwiaja poza tym ograniczanie emisji
gazdw cieplarniach powstajacych w produkcji rolniczej poprzez odpowiednie
magazynowanie ich w glebie. Upowszechnienie tych zabiegéw bedzie jednak
mozliwe dopiero po wprowadzeniu doptat budzetowych.

W Polsce poziom ptac zblizony jest do sredniej $wiatowej 1 rosnie, a to
oznacza, ze trwaja i nadal trwac beda przemiany struktury agrarnej. Zjawisko to
uleglto przyspieszeniu w zwiazku z akcesja do Unii Europejskiej. Wazna przy-
czyna stala si¢ tez presja ze strony przedsigbiorstw i firm szybko rozwijajacego
si¢ krajowego przemystu spozywczego. Wprawdzie stopien integracji pionowej
gospodarstw rolnych z przetwérstwem byt niewielki, cho¢ stale rost, ale presja
ta wymusita zmiany struktur produkcyjnych rolnictwa i poprawe jakosci wytwa-
rzanych dobr. W rezultacie nastapil wzrost udzialu gospodarstw wyrdzniajacych
si¢ zdolnoscia konkurencyjng. Ocenia si¢, ze wraz z tymi, ktdre majq przestanki,
by taka zdolno$¢ mdc osiagnaé, dostarczajq one na rynek okoto 2/3 krajowej
produkcji rolniczej. Nadal jednak kilkakrotnie wigcej jest gospodarstw drob-
nych, niepowigzanych z rynkiem (tzw. samowystarczalnych) lub powigzanych
W ograniczonym stopniu.

Jesli Unia Europejska bedzie nadal doskonali¢ mechanizmy swojego dzia-
fania, a Polska nie poprzestanie na dotychczasowych osiggnieciach gospodar-
czych, lecz jej rozwdj bedzie zmierza¢ ku gospodarce innowacyjnej, to przy-
spieszeniu ulegng procesy koncentracji ziemi w malejacej liczbie gospodarstw,
takich, ktore beda w stanie konkurowa¢ z gospodarstwami innych krajéw. Nie
mozna zatem wykluczy¢ tego, ze w potowie biezacego wieku dominowac beda
liczebnie gospodarstwa o sredniej i duzej koncentracji produkcji. Inna wazng
cechg tego rolnictwa bedzie dbatos¢ o srodowisko i stosowanie zabiegdw ogra-
niczajacych emisje gazow cieplarnianych.
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4.6. Zakonczenie

Na podstawie obecnego stanu wiedzy futurolodzy formutujg prognozy nie
po to, by ustali¢, co czeka swiat, Uni¢ Europejska, w tym Polske, w blizszej lub
dalszej przysztosci, lecz po to, by wskaza¢ potencjalne zagrozenia dalszego
rozwoju. W rozdziale przedstawiono taki wlasnie sposob myslenia dotyczacy
wyzywienia ludnosci $wiata i1 kierunkéw rozwoju rolnictwa w potowie biezacego
wieku. Czgsto jestesmy epatowani katastroficznymi obrazami przysztosci, ale
z cytowanych opracowan wynika obraz odmienny: zywnosci w skali $wiata
wystarczy dla kazdego. Inaczej przedstawia si¢ natomiast kwestia dostepu do
tych dobr, bowiem nie kazdy potencjalny konsument bedzie miat za co ja kupic.
Pod tym wzgledem przyszty swiat nie musi by¢ lepszy od dzisiejszego.

Okoto 2/3 posiadaczy gospodarstw rolnych w skali §wiata uprawia obecnie
ziemi¢ z uzyciem wytacznie narzedzi rgcznych, wige ze wzgledu na bardzo mata
wydajnos¢ pracy bywa, ze ich dochody nie wystarczaja nawet na zapewnienie
cho¢by minimalnego poziomu zycia. Ten obraz ulega jednak zmianie. Globaliza-
cja nasila proces urbanizacji, co powoduje koncentracj¢ ziemi w malejacej liczbie
gospodarstw rolnych i wzrost dochodéw ludnosci rolniczej. Ten proces zaczyna
dominowa¢ nad innymi zachodzacymi na obszarach wiejskich w krajach rozwi-
jajacych sig, podobnie jak to byto wczesniej w krajach obecnie rozwinigtych go-
spodarczo. I tak bedzie zapewne w najblizszych kilku dziesi¢cioleciach.

Procesy koncentracji ziemi w krajach rozwinigtych gospodarczo, w tym
w Unii Europejskiej, schodza natomiast na plan dalszy, a znaczenia zaczyna na-
biera¢ ochrona srodowiska i zabiegi stuzace ograniczaniu emisji gazéw cieplar-
nianych. Technicyzujace si¢ rolnictwo wywiera bowiem niekorzystny wplyw
zarowno na srodowisko, jak i na klimat.

W rolnictwie polskim zachodzg procesy koncentracji ziemi, rozpoczeto
zabiegi stuzace ochronie srodowiska i trwaja prace nad sposobami sekwestracji
(magazynowania) dwutlenku wegla w glebie uprawnej. Procesy te ulegna zapewne
przyspieszeniu, jesli innowacyjnos¢ zacznie by¢ traktowana priorytetowo przez
polskie spoteczenstwo.

Od powstania i upowszechnienia si¢ innowacji dotyczacych bezemisyj-
nej produkcji energii i sposobow sekwestracji gazow cieplarnianych zaleze¢
bedzie stan §wiata w drugiej polowie tego stulecia. Dzi$ trudno jest nam sobie
wyobrazi¢ jego przyszta postac, jesli kreatywnosé spotecznosci swiatowej nie
sprosta temu wyzwaniu.
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5. Globalne lancuchy warto$ci wyzwaniem
dla sektora rolnego w Polsce'®

5.1. Wprowadzenie

Procesy globalizacyjne sprzyjaja szybkiemu rozwojowi wzajemnych inter-
akcji migdzy przedsigbiorstwami. Coraz mniejsze znaczenie majg pionowe struk-
tury integracji, coraz wieksze zlozone sieci wzajemnych powigzan. Dominujaca
w latach 90. XX wieku koncepcja globalnego tancucha dostaw (global supply
chain), oparta na sieciowej metodologii analizy gospodarki globalnej'®*, coraz
czgsciej zastgpowana jest koncepcja globalnego tancucha wartosci (global value
chain, GVC). W tym podejsciu analiza proceséw migdzynarodowej ekspansji
1 fragmentacji wspolczesnych fancuchow dostaw koncentruje si¢ glownie na kre-
owaniu warto$ci w tancuchach dostaw oraz na implikacjach wynikajacych ze
struktury organizacyjnej branzy, systemu koordynacji (zarzadzania) oraz sily
przetargowej uczestnikdw sieci. Poznanie tych proceséw utatwia wprowadzenie
nowych firm do GVC oraz wsparcie tych, ktore juz w niej funkcjonuja, w celu
utrzymania i poprawy pozycji na rynkach globalnych. Ma ponadto ogromne
znaczenie dla kreowania strategii rozwoju rolnictwa i przemystu spozywczego
na poziomie globalnym, regionalnym i krajowym.

Koncepcja globalnych tancuchéw wartosci pozwala uwzgledni¢ poza pro-
dukcja caty zakres dziatan, od projektowania produktu po marketing, oraz poka-
zuje, w jaki sposob dystrybuowane sa korzysci ptynace z globalizacji, kto na
niej zyskuje, kto traci oraz jak zwigkszy¢ liczbe tych wygranych'®. Zdaniem
autoréw raportu OECD'®® mozliwe jest odnoszenie korzysci z dynamicznego
rozwoju GVC, lecz proces ten stwarza takze liczne zagrozenia.

Badania nad globalnymi tancuchami wartosci w sektorze rolno-spozywczym
wcigz znajduja si¢ w fazie poczatkowej. Dopiero kryzys zywnosciowy lat 2007-

'3 W niniejszym rozdziale wykorzystano artykul: R. Grochowska, Zarzgdzanie globalnymi

lancuchami wartosci — implikacje dla polityki zZywnosciowej w Polsce, [w:] Przemyst spozyw-
czy — otoczenie rynkowe, inwestycje, ekspansja zagraniczna, 1. Szczepaniak, K. Firlej (red.),
monografia zbiorowa przygotowana przez IERiGZ-PIB oraz Uniwersytet Ekonomiczny
w Krakowie (w druku).

1P Dicken, Global Shift: Mapping the Changing Contours of the World Economy, 6th ed.,
Guilford Press, New York 2011.

157, Géra, Globalne lavicuchy wartosci jako narzedzie badania globalizacji, ,,Organizacja
1 Kierowanie” 2013, nr 2, s. 43-64.

1 Implications of Global Value Chains for Trade, Investment, Development and Jobs,
OECD, WTO, UNCTAD, prepared for the G-20 Leaders Summit, Saint Petersburg, Russian
Federation, September 2013.
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-2008 doprowadzit do wyraznego wzrostu zainteresowania badaczy ta koncepcja
w kontekscie zapewniania bezpieczenstwa zywnosciowego na swiecie. Wiekszos¢
dotychczasowych prac koncentruje si¢ na przypadkach krajow i regionow, gdzie
tancuchy wartosci funkcjonuja zle lub gdzie nastgpuje nagle przerwanie sieci
relacji migdzy aktorami tancucha. Znacznie mniej opracowan poswigcono regio-
nom i panstwom stabilnym, gdzie tancuchy funkcjonuja relatywnie dobrze i gdzie
bezpieczenstwo zywnosciowe jest zapewnione'®”.

Celem niniejszego rozdziatu jest zbadanie, w jakim kierunku zmierza roz-
woj zarzadzania globalnymi tancuchami wartosci (GVC) w sektorze rolno-
-spozywczym 1 innych sektorach gospodarki. Rozwazania te postuza do wska-
zania wyzwan stojacych przed polska polityka zywno$ciowa w przysztosci
i przedstawienie rekomendacji dla dalszych dziatan, ktére pozwolg zwigkszy¢
korzys$ci oraz ograniczy¢ ryzyka wynikajace z przebiegu tych procesow. Analize
przeprowadzono korzystajac z dokumentéw strategicznych organizacji swiato-
wych, instytucji unijnych i rzadowych oraz literatury przedmiotu.

5.2. Globalne lancuchy wartosci w sektorze rolno-spozywczym i innych
sektorach gospodarki

Globalne tancuchy wartosci (global value chain) to koncepcja do$¢ nowa,
w przeciwienstwie do globalnych tancuchow dostaw (global supply chain), zna-
nych w literaturze przedmiotu od kilku dekad. Pojgcie ,,tancuch dostaw” zostato
wprowadzone do literatury §wiatowej w 1977 roku przez Hopkinsa i Waller-
steina'®®, ktorzy prowadzili socjologiczne badania systemow $wiatowych.

Przez lata uksztattowatly si¢ rézne podejscia do pojecia tancucha dostaw.
Z perspektywy zarzadzania odnosi si¢ zazwyczaj do efektywnej i terminowe;j
dystrybucji produktéw, ktére przechodza przez poszczegodlne ogniwa tancucha
dostaw. Z perspektywy gospodarki pokazuje, jak ta gospodarka jest zorganizo-
wana w zakresie wielkosci i wlasnosci gtdéwnych producentow, przetworcow
i dostawcow oraz lokalizacji firm. W perspektywie krajowej poszczegolne kraje
zainteresowane sg tym, jak maksymalizowaé korzysci oraz w jaki sposob
utrzyma¢ produkcje, sprzedaz oraz zdolnosci badawcze potrzebne do rozwoju
i wykonania produktow wysokiej jakosci, ponoszac przy tym jak najnizsze koszty.
Z kolei tancuch dostaw w skali globalnej odnosi si¢ gldwnie do kontekstu roz-

17 R. Grochowska, K. Kosior, K. Nessel, Governance of food global value chains in Poland —
a food and nutrition security perspective, Workshop “Global value chains for food and nutri-
tion security”, Roma Tre University, Italy, 25-26 September 2014.

18 T, Hopkins, I. Wallerstein, Patterns of development of the modern world-system, “Review”
1977, No. 1(2), s. 11-145.
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woju miedzynarodowego, z uwzglednieniem zdolnosci krajow do rozwijania si¢
w zaleznosci od ich udziatu w globalnej gospodarce, czyli ich roli w globalnym
tancuchu dostaw.

Zmiany zachodzace w gospodarce swiatowej wskazujg na wyrazng ewolu-
cj¢ tancuchow dostaw. Gléwnym czynnikiem jest globalizacja, ktora przeksztatca
charakter $wiatowej produkcji i handlu oraz zmienia organizacj¢ gospodarki.
Od lat 60. XX wieku nastgpuje proces ograniczania fancuchéw dostaw — firmy
szukaja poza granicami kraju niskokosztowych oraz zdolnych spemic ich ocze-
kiwania dostawcow. Powstaje coraz wigcej nowych firm w regionach zapewnia-
jacych pracownikow, ktorzy akceptuja niskie wynagrodzenia. Dzigki temu tempo
produkcji pozakrajowej dynamicznie rosnie, przyjmujac nowe formy organiza-
cyjne. W latach 70. i 80. XX wieku podobny proces rozpoczat si¢ takze w przy-
padku amerykanskich sieci handlowych oraz firm o znanej marce, ktore zaczely
szuka¢ na duza skal¢ zagranicznych dostawcow wigkszosci kategorii dobr kon-
sumenckich. Dziatania te doprowadzity do fundamentalnej zmiany globalnych
tancuchow towarow: z inicjowanych przez producenta (producer-driven com-
modity chain) do inicjowanych przez kupujacego (buyer-driven chain). Zapoczat-
kowane w ten sposdb regionalne procesy zaczety rozszerzaé sig, tworzac globalny
fancuch dostaw.

Z globalnymi tancuchami towaréw inicjowanymi przez producenta mamy
do czynienia wowczas, gdy znaczacy producent migdzynarodowy odgrywa decy-
dujaca rolg w koordynacji wewnetrznych i zewngtrznych sieci produkcyjnych.
Jest to charakterystyczne dla branz kapitatochtonnych i intensywnie wykorzystu-
jacych technologie, jak branza komputerowa, samochodowa czy lotnicza (np. IBM,
General Motors). Natomiast globalne tancuchy towarow inicjowane przez kupu-
jacego dotycza branz, w ktérych duzy sprzedawca detaliczny lub markowy wy-
syla za granice elementy sktadowe 1 reeksportuje ukonczony produkt na rynek
krajowy (np. Wal-Mart, Nike, Levi Strauss & Co). Odgrywa w ten sposéb wio-
dacg role w budowaniu wielopoziomowej produkcji w réznych krajach, najcze-
$ciej stabiej rozwinietych pod wzgledem gospodarczym'®.

Poczatek lat 90. XX wieku zapoczatkowal okres, kiedy globalne tancuchy
dostaw zaczety obejmowac poza produktami koncowymi takze komponenty
i potfabrykaty, wptywajac tym samym nie tylko na przemyst, ale takze na sektor
energii, produkcje zywnosci i caly szereg ushug, od centrow ustug telefonicznych
(call centres) 1 rachunkowosci, do procedur medycznych oraz badan i rozwoju.
Dotychczasowa koncepcja globalnych tancuchow dostaw w coraz mniejszym

1 G. Gereffi, J. Humphrey, T. Sturgeon, The Governance of Global Value Chains, “Review
of International Political Economy” 2005, Vol. 12, No. 1, s. 78-104.
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stopniu odwzorowywata rzeczywistos¢. Od poczatku XXI wieku zaczgta wige
zyskiwa¢ na popularnosci koncepcja globalnych tancuchow wartosci (GVC) jako
narzgdzie analizy miedzynarodowej ekspansji i geograficznej fragmentaryzacji
wspbtczesnych lancuchéw dostaw'”’. W budowaniu metodologii globalnych
tancuchow wartosci wykorzystano ekonomiczng teori¢ kosztéw transakcyjnych,
koncepcj¢ ,,zanurzenia” dziatan gospodarczych w relacjach spotecznych z ob-
szaru socjologii organizacji, teori¢ substytuowania wertykalnej integracji przez
spoteczng i1 przestrzenna bliskos¢, lokujaca si¢ w ekonomii regionalnej, geografii
gospodarczej 1 zarzadzaniu strategicznym oraz teori¢ kompetencji firmy z obszaru

zarzadzania strategicznego' .

Polska nalezy do tych krajow, ktore moga by¢ podawane jako dobry
przyktad pokazujacy ewolucje tancuchow wartosci — od gospodarki centralnie
planowanej do gospodarki rynkowej — poprzez integracj¢ z bardziej zaawan-
sowanymi gospodarkami krajéw Unii Europejskiej. Proces ,,wchodzenia” na
wyzsze szczeble w globalnych tancuchach wartosci dotyczyt rowniez polskiego
sektora rolno-spozywczego.

Sektor ten nalezy ciagle do tych dziatow gospodarki narodowej, ktore sa
sterowane 1 silnie regulowane oraz podlegaja znacznemu interwencjonizmowi
panstwowemu, a takze spotecznej kontroli zwiazkéw zawodowych i branzowych.
W socjalistycznej gospodarce nakazowo-rozdzielczej przecietni rolnicy nie wy-
kazywali inicjatywy prorynkowej i oczekiwali wsparcia ze strony panstwa.
Dopiero zmiany spoteczno-polityczne i upadek komunizmu w Polsce w 1989 roku
zmienity sytuacj¢. Zastapienie gospodarki centralnie planowanej systemem
gospodarki rynkowej spowodowato ograniczenie wsparcia ekonomicznego dla
jednostek gospodarczych ze strony panstwa. Ze wzgledu na uwolnienie cen
zywnosci rolnicy 1 producenci zywnosci zostali jako pierwsi poddani dziataniu

- 172
mechanizmu rynkowego .

Koniec XX wieku to okres dostosowywania si¢ do wymogow Unii Euro-
pejskiej 1 zmiany struktur funkcjonowania polskiego sektora rolno-spozywczego
ze wzgledu na cztonkostwo Polski w UE od 2004 roku oraz objecie tego sektora
Wspolng Polityka Rolna. Zmiany te doprowadzity do tego, ze Polska z kraju
importujagcego zywnos$¢ w okresie transformacji ustrojowej stata si¢ jednym
z gltéwnych eksporteréw zywnosci, przewaznie na rynki europejskie. Objecie
Polski jako cztonka UE zasadami swobodnego przeptywu towaréw bez barier,
kontyngentoéw i cet umozliwito zwiekszenie eksportu zywnosci do panstw unij-

0 G. Gereffi, J. Lee, Why the world suddenly cares about global supply chains, “Journal of
Supply Chain Management” 2012, Vol. 48, No. 3, s. 24-32.

V1 Géra, Globalne lancuchy..., op. cit., s. 43-64.

2 A. Wos, W poszukiwaniu modelu rozwoju polskiego rolnictwa, IERIGZ, Warszawa 2004.
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nych w pierwszych latach cztonkostwa 23% rocznie'””. Wzrost gospodarczy po
akcesji Polski do UE sprzyjat takze rozwojowi przedsigbiorstw tego sektora.
Doszto do licznych fuzji i przeje¢ wsrdéd wielu firm w branzy spozyweczej,
a mimo to przemyst spozywczy i sieci dystrybucji naleza wcigz do jednych
z najmniej skonsolidowanych w Europie. Powigksza si¢ jednak liczba hurtowni-
kéw, a polskie firmy zaczynajq inwestowaé w krajach poza UE (gltéwnie rynki
wschodniej Europy), gdzie budujg fabryki i sprzedajg wytworzone tam produkty.
Polski sektor rolno-spozywczy wszedt wigc zarowno w zasady funkcjonowania
rynku unijnego, jak i obszar globalnych wspoétzaleznosci, wyznaczanych przez

reguly gry gospodarki §wiatowej'"*.

Obserwujac ewolucj¢ zmian zachodzacych w gospodarce §wiatowej, mozna
stwierdzi¢, ze globalizacja doprowadzita do powstania nowej ery w konkurencji
mi¢dzynarodowej. O zmianie charakteru swiatowej produkcji i wymiany handlo-
wej $wiadcza chociazby dane Swiatowej Organizacji Handlu'”, wedtug ktorej
obecnie w handlu mig¢dzy krajami coraz wigkszego znaczenia nabierajq produkty
polprzetworzone. W 2009 roku wartos¢ swiatowego eksportu tych produktéw
zréwnala si¢ z wartoscia eksportu produktow koncowych, stanowiac 51% eksportu
ogbétem. Mamy wigc do czynienia ze zmiang wzorca swiatowego handlu z wy-
miany dobrami (trade in goods) do wymiany wartoscia dodana (trade in value
added) 1 zadaniami (trade in tasks).

Udzial poszczegdlnych regionéw s$wiata 1 organizacji polityczno-
-gospodarczych w GVC jest bardzo zrdznicowany (wykres 5.1). Wyraznie widaé
dominujacy udzial Unii Europejskiej oraz gospodarek krajéw rozwinigtych gospo-
darczo (odpowiednio 66 1 59%). Do wiodacych naleza takze Wschodnia oraz
Potudniowa Azja (56%), co odzwierciedla ich eksportowa orientacj¢ na prze-
myst 1 przetworstwo. Z kolei wzrost udziatu w GVC rocznie jest jednym z niz-
szych dla krajéw rozwinigtych, w przeciwienstwie do krajow rozwijajacych sig¢

(np. Unia Europejska 3,9% versus Poludniowa Azja 9,5%)'".

'3 R. Urban, 1. Szczepaniak, R. Mroczek, Polski sektor zywnosciowy w pierwszych latach

czlonkostwa (Synteza), seria ,,Program Wieloletni 2005-2009”, nr 177, IERiGZ-PIB, War-
szawa 2010.

174 K. Firlej, Rozwdj przemystu rolno-spozywczego w sektorze agrobiznesu i jego determinanty,
Wydawnictwo Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie, Krakow 2008.

> Trade Patterns and Global Value Chains in East Asia: From Trade in Goods to Trade in
Tasks, World Trade Organization, IDE-JETRO, Geneva—Tokyo 2011.

176 Global Value Chains and Development. Investment and Value Added Trade in the Global
Economy, United Nations Conference on Trade and Development, UNCTAD, 2013.

100



Wykres 5.1. Udziat poszczegdlnych regionow $wiata i organizacji polityczno-
-gospodarczych w globalnych fancuchach wartosci — GVC (dane za 2010 rok)
oraz wskaznik wzrostu GVC (dane za lata 2005-2010), w proc.

Wskaznik udziatu w GVC Wzrost udziatu w GVC
Ogodtem 57% 4.5%
Kraje rozwiniete 59% 3.7%
Unia Europejska 66% 3.9%
USA 45% 4.0%
Japonia 51% 1.9%
Kraje rozwijajace sie 52% 6.1%
Afryka 54% 4.8%
Azja 54% 5.5%
Wschodnia i Potudniowa 56% 5.1%
Potudniowa 37% 9.5%
Zachodnia 48% 6.4%
Ameryka tacinska 40% 4.9%
Ameryka Centralna 43% 41%
Karaiby 45% 5.7%
Ameryka Potudniowa 38% 5.5%
Kraje w transformacji 52% 8.0%
Najmniej rozwiniete kraje 45% 9.6%
m Upstream
Downstream

Wskaznik udzialu w globalnych tancuchach wartosci (GVC) wskazuje udziat eksportu danego
regionu/organizacji w $wiatowym, wielopoziomowym procesie wymiany handlowej, liczony
jako zagraniczna wartos¢ dodana w eksportowanych produktach (upstream) plus wartos¢
dodana w produktach reeksportowanych do innych regionow/organizacji (downstream), dzie-
lone przez eksport ogdtem. Wzrost udziatu w GVC jest rocznym wzrostem sumy dwdch
wspomnianych komponentow.

Zrédlo: Global Value Chains and Development. Investment and Value Added Trade in the
Global Economy, United Nations Conference on Trade and Development, UNCTAD, 201 3.

Nalezy zaznaczy¢, ze koncepcja globalnych tancuchow wartosci koncen-
truje si¢ gldwnie na rozszerzajacych si¢ globalnie fancuchach dostaw i poddaje
analizie, w jaki sposob tworza one warto$¢ dodang Iub ja przechwytuja. Dzieki
temu, ze obejmuja cate spectrum dziatalnosci, jakie firmy i ich pracownicy doko-
nuja w zakresie danego produktu — od pomystu do ostatecznego wykorzystania —
koncepcja GVC zapewnia holistyczne spojrzenie na globalng gospodarke z dwoch
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przeciwstawnych punktéw widzenia, tj. z gory do dotu (fop-down) i z dotu do
gory (bottom-up). Pierwszy z tych punktow to ,,zarzadzanie” (governance), ktory
dotyczy przede wszystkim firm wiodacych oraz organizacji globalnej gospodarki.
Drugi to ,,modernizacja” (upgrading), ktory umozliwia analiz¢ strategii stoso-
wanych przez kraje, regiony lub innych gospodarczych aktoréw w celu utrzy-

mania lub poprawy swej pozycji na arenie miedzynarodowe;j'”’.

Zarzadzanie stanowi gtoéwny element koncepcji GVC. Wskazuje, w jaki
sposob zbiorowa ,,sita” moze aktywnie ksztaltowaé¢ dystrybucje korzysci i ryzyka
w gospodarce oraz aktorow, ktorzy doswiadczajg wplywu tych oddziatywan na
skutek swej dzialalnosci. W obrebie tancucha decydujace znaczenie maja firmy
wiodace. W tancuchu inicjowanym przez producenta dominujg producenci pro-
duktow koncowych. Natomiast w tancuchu inicjowanym przez kupujacego glowna
role¢ odgrywaja dystrybutorzy produktow koncowych, dyktujac warunki poprzez
ich zdolno$¢ do ksztattowania masowej konsumpcji via silne i znane marki.

Rola petniona przez firmy wiodace wyraza si¢ w roznych formach zarza-
dzania GVC. Pomigdzy dwoma ekstremalnymi formami, tj. rynkowa (market)
1 hierarchiczna (hierarchical), wyrdznia si¢ zazwyczaj trzy posrednie: koordynacjg
modularna (modular), relacyjna (relational) i ograniczajaca (captive)'”. Podziat
ten zostal oparty na mozliwych kombinacjach trzech niezaleznych zmiennych,
pochodzacych z analizy studiow przypadku, tj. a) zlozonosci transakcji, b) stopnia,
do ktérego transakcje mozna skodyfikowaé oraz c) kompetencji dostawcow.
Nalezy zaznaczy¢, ze poszczegolne formy moga ulega¢ zmianie w czasie, tak jak
zmienia si¢ tancuch wartosci, ktéry podlega r6znym uwarunkowaniom.

Na rysunku 5.1 przedstawiono wymienione formy zarzadzania na przy-
ktadzie rynku $wiezych warzyw w wymianie mi¢gdzy Afryka a Wielka Brytanig.

77 G. Gereffi, Global Value Chains and International Competition, “Antitrust Bulletin” 2011,
Vol. 56, No. 1, s. 37-64.
178 G. Gereffi, . Humphrey, T. Sturgeon, The Governance..., op. cit., s. 78-104.
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Rysunek 5.1. Formy zarzadzania globalnymi tancuchami wartosci na przyktadzie
rynku §wiezych warzyw w wymianie mi¢dzy Afryka a Wielka Brytania
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Zrédlo: C. Dolan, J. Humphrey, Changing Governance Patterns in the Trade in Fresh Vegetables
between Africa and the United Kingdom, ~Environment and Planning” A, 2004, Vol. 36, No. 3.

Jest to jeden z prostszych systemow zarzadzania, koncentrujacy si¢ gtow-
nie na dystrybucji i marketingu, kierowany przede wszystkim przez duze sieci
handlowe, nie producentéw. Przeciwstawnym przyktadem moze by¢ rynek pro-
dukcji brojleréw, zdominowany przez duzych, dobrze zintegrowanych produ-
centow i powigzany z innymi aktorami tego rynku (USA, Brazylia, Chiny).
Wymaga sprawnej koordynacji catego procesu pozyskiwania surowca, tj. wy-
chowu brojleréw. Obserwacje wskazuja, ze wigkszo$¢ produkcji zywnosci zo-
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stata zdominowana w ostatnich latach przez sieci wspolpracy (networks) duzych
producentow, ktore sa $cisle kontrolowane, wysoko zintegrowane i zindustriali-
zowane (rysunek 5.2).

Rysunek 5.2. Przyktad przemystu produkcji brojlerow zdominowanego przez
USA, Brazyli¢ i Chiny (w tys. ton)

Chicken meat
production
(thousand tonnes)

Zrédlo: P. Dicken, Global Shift: Mapping the Changing Contours of the World Economy, 6th ed.,
Guilford Press, New York 201 1.

W gospodarce zywnosciowej 1 innych sektorach widoczne jest takze ro-
snace znaczenie globalnych firm kupujacych jako kluczowych graczy w formo-
waniu rozproszonej produkeji 1 handlu w skali migdzynarodowej. Analiza tan-
cuchow inicjowanych przez kupujacych wyraznie wskazuje na znaczaca role
duzych sieci detalicznych, np. Wal-Mart i Tesco, czy firm o znanej marce, np. Nike
czy Reebok, w ksztaltowaniu sposobu, w jaki tancuchy te dzialaja, poprzez wymu-
szanie na dostawcach $cisle okreslonych standardéw.

Rola globalnych firm kupujacych wynika przede wszystkim z ich znacza-
cej koncentracji (rysunek 5.3). Przykladowo, Wal-Mart posiada 8100 sklepéw
w 15 krajach, uzyskujac przychody w wysokosci 401 mld USD rocznie. Majac
tak ekstremalnie duze przychody, stat si¢ siodmym partnerem handlowym Chin
w rankingu najwickszych $wiatowych sieci detalicznych'”.

' A. Clark, Wal-Mart, the US Retailer Taking Over the World by Stealth, “The Guardian”
2010, January 13, s. 26.
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Rysunek 5.3. Przyktadowy tancuch wartosci w sektorze rolno-spozywczym
na bazie danych z siedmiu krajow Europy Zachodniej

Etapy tancucha wartosci Liczba aktorow

Rolnicy > 1,7 min

i ogrodnicy

Przetworcy > 108 tys.

Dostawcy > 25 tys.

Kupujacy 85
Awangarda 420

Supermarkety > 30 tys.
Sklepy >110 min
Konsumenci L > 278 min

N

Zrédlo: G. Gereffi, J. Lee, Why the world suddenly cares about global supply chains, “Journal
of Supply Chain Management” 2012, Vol. 48, No. 3.

Standardy jakosciowe staja si¢ jednym z podstawowych mechanizmow,
poprzez ktére kupujacy rzadza tancuchami wartosci. Wraz z rosnacym zrézni-
cowaniem produktdw zapewnienie jako$ci stanowi krytyczny element sukcesu
rynkowego. Dodatkowo, rosnaca s§wiadomos¢ spoteczna i srodowiskowa kon-
sumentéw narzuca takze sieciom detalicznym $ciste interakcje z dostawcami.
Ten dos¢ nowy fenomen prywatnych standardow jakosci, wprowadzonych przez
duze sieci detaliczne, wymusza, jakie produkty maja by¢ dostarczone oraz jak,
gdzie i kiedy sa produkowane'®’. Oczekiwania konsumentéw, by mie¢ na pét-

180 Lee, G. Gereffi, J. Beauvais, Global Value Chains and Agrifood Standards: Challenges
and Possibilities for Smallholders in Developing Countries, Proceedings of the National
Academy of Sciences of the United States of America, 2010 (http://www.pnas.org/content/
early/2010/12/08/0913714108).

105



kach sklepowych produkty przez caty rok, niezaleznie od sezonu (permanent
global summertime — PGST), wymaga ogromnych inwestycji i daje przewage
duzym migdzynarodowym producentom oraz dostawcom. Tak wigc, z jednej
strony, stwarza to ograniczenia, z drugiej — daje im wigcej mozliwosci poprzez
udzial w migdzynarodowej sieci produkcji rolno-spozywcze;.

Prywatne standardy maja istotne implikacje modernizacyjne (upgrading)
wychodzace poza obszary biznesowe. W gospodarce zywnosciowej, w celu
zapewnienia bezpieczenstwa zywnosci oraz wysokiej jakosci produktow ,,0d go-
spodarstwa do stotu” (from farm to fork), znaczacy producenci zywnosci oraz
sieci detaliczne wspolpracuja z preferowanymi przez siebie nielicznymi grupami
dostawcow, ktorzy zapewniaja duzg skalg produkcji oraz spetnienie specyficz-
nych i kosztownych oczekiwan. W ten sposéb dochodzi do marginalizowania
matych gospodarstw, ktore nie sa w stanie wlaczy¢ si¢ w ten tancuch wartosci ze
wzgledu na wysokie koszty i brak zdolnos$ci do spetnienia okreslonych wyma-
gan. Z drugiej jednak strony powinno sprzyja¢ mobilizacji matych gospodarstw
do szukania nisz, przyktadowo w produkcji ekologicznej czy wolnego handlu
(fair trade)'™.

Wspolczesny wzorzec produkcji i handlu wysoko przetworzonych pro-
duktow taczy trzy poziomy: globalny, regionalny i lokalny. Globalny — dzigki
pojawieniu si¢ producentéw Potudnia, ktorzy wykorzystuja swa przewage w se-
zonowej komplementarnosci z umiarkowanymi rynkami Potocy, co generuje
przepltyw towardw na niespotykana dotad skalg w handlu na duza odleglosé.
Najczesciej cytowanym wyznacznikiem globalizacji jest dystans, jaki pokonuje
zywno$¢ pojawiajaca si¢ na naszych stotach. Przyktadowo, koszyk 20 swiezych
produktéw kupionych przez najwigksze sieci handlowe w Wielkiej Brytanii po-
konuje 100 943 mile. Regionalny — bowiem obecnos¢ obszaréw z bardziej spe-
cyficzna produkcja w obrgbie regionalnych rynkow Potnocnej Ameryki, Europy
1 Wschodniej Azji prowadzi do szerokiej wymiany migdzy regionami. I lokalny
— gdyz wzrasta zainteresowanie alternatywnymi sieciami wspotpracy, skoncen-
trowanymi na lokalnej, czesto ekologicznej produkcji, tworzacymi znacznie
krétsze systemy przeptywu produktoéw rolno-spozywezych'™. Wskazane uwarun-
kowania istotnie oddzialujg na polski sektor rolno-spozywczy, zmuszajac do duzej
elastycznosci w szybkim dostosowaniu si¢ do zachodzacych zmian.

81y Humphrey, Private Standards, Small Farmers and Donor Policy: EUREPGAP in Kenya,
Institute of Development Studies Working Paper, No. 308, Sussex, Brighton, UK, 2008
(http://www.ids.ac.uk/files/Wp308.pdf).

'82p_Dicken, Global Shift..., op. cit.
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5.3. Implikacje dla polityki zywnosciowej w Polsce

Rosnaca ekspansja i fragmentacja produkcji, przekraczajaca granice po-
szczegolnych panstw, ma coraz wiekszy wptyw na ksztatt polityki gospodarcze;j.
Udziat w GVC widziany jest coraz czgsciej jako istotny element strategii rozwoju
gospodarczego. Globalne tancuchy wartosci dziataja bowiem jak droga prowa-
dzaca do rynku dla eksportowanych produktow i ustug. Produkcja na eksport
generuje bezposrednio warto$¢ dodana i przyczynia si¢ do wzrostu PKB, two-
rzenia miejsc pracy, zwigkszenia dochodéw ludnosci itp. W dtuzszym okresie
sprzyja modernizacji (upgrading) gospodarki.

Doswiadczenie licznych krajow rozwijajacych si¢ lub przechodzacych
transformacj¢ pokazuje, ze wtaczenie si¢ w GVC umozliwia szybki rozwdj i in-
dustrializacje (wykres 5.2). Wyraznie widaé, ze kraje rozwijajace si¢ stanowia
gltowne zrédlo wzrostu swiatowej gospodarki, szczegdlnie po kryzysie gospo-
darczym lat 2008-2009. Podczas gdy rozwdj gospodarek globalnej Pétnocy spada,
kraje Potudnia dynamicznie rosna. W latach 2005-2010 import towaréw Unii
Europejskiej oraz Stanow Zjednoczonych wzrost odpowiednio o 27 i 14%, nato-
miast Brazylii o 147%, Indii — 129%, Chin — 111%, Potudniowej Afryki — 51%"'%.

Wykres 5.2. Dochod uzyskany z udzialu w globalnych tancuchach wartosci
w wybranych krajach w 1995 i 2009 roku

01895 M2009

500
450
400
350
300
250
200
150
100

50

Zrédlo: Implications of Global Value Chains for Trade, Investment, Development and Jobs,
OECD, WTO, UNCTAD, prepared for the G-20 Leaders Summit, Saint Petersburg, Russian
Federation, September 2013.

83 Trade Patterns..., op. cit.
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Z perspektywy GVC ta zmiana wskazuje na rosngce znaczenie firm z kra-
jow rozwijajacych si¢. Przyktadowo, w Afryce Subsaharyjskiej wejscie potu-
dniowoafrykanskich firm odziezowych na rynki sgsiadow doprowadzito do
wzrostu regionalnych tancuchoéw wartosci. W przeciwienstwie do amerykanskich
koncentrujg si¢ one na krétszym cyklu produkcyjnym i szybkiej odpowiedzi na
biezace trendy mody. Podobnie supermarkety zywnosciowe rozszerzaja swa

. e . , , -184
dziatalno$é poprzez regionalne tancuchy wartosci'™.

Zapotrzebowanie na mniej skomplikowane produkty w zakresie jakosci
i asortymentu w krajach o nizszych dochodach moze mie¢ modernizacyjne impli-
kacje. Nizsze standardy sprzyjaja udziatowi tych krajow w GVC, dzigki wiacze-
niu si¢ w dziatania o wyzszej wartosci dodanej, jak np. projektowanie produktu.
Dobra znajomos¢ lokalnych i regionalnych rynkow utatwia wygenerowanie osz-
czednych ,,innowacji” odpowiadajacych zasobom finansowym danej spotecznosci.
Istnieje jednak zagrozenie, ze koncentracja na tego typu rynkach spowoduje mar-
ginalizacj¢ i1 utrate konkurencyjnosci. Ich wiedza dotyczaca rynkow lokalnych

szybko zostaje bowiem przechwycona przez duze firmy miedzynarodowe'®’.

Biorac pod uwage powyzsze rozwazania, mozna skonkludowac, ze udziat
w GVC niesie ze soba liczne korzyéci. Zdaniem UNCAD'® wsréd najwazniej-
szych nalezy wymieni¢:
— dostep do rynkow globalnych i mozliwos¢ integracji ze swiatowa gospodarka;
stabsze gospodarczo kraje moga specjalizowaé si¢ w wybranych dziataniach
1 w ten sposob aktywnie uczestniczy¢ w globalnych tancuchach wartosci;

— wazrost PKB i dobrobytu spotecznego;
— dhugoterminowa modernizacja poprzez budowg potencjatu produkcyjnego,
rozpowszechnianie nowych technologii, rozwoj kapitatu spotecznego.

Warto pokresli¢, ze dynamiczny rozwoj globalnych tancuchow wartosci jest
mozliwy dzigki technologiom, ktdre obnizaja koszty koordynacji i wymiany hand-
lowej. Szczegolne znaczenie odgrywaja w tym zakresie technologie ICT (Infor-
mation and Computer Technology), jak Internet i infrastruktura komunikacyjna.

184 M. Morris, C. Staritz, J. Barnes, Value Chain Dynamics, Local Embeddedness, and Upgrading
in the Clothing Sectors of Lesotho and Swaziland, “International Journal of Technological
Learning, Innovation and Development” 2011, Vol. 4(1-3), s. 96-119.

BSN. Clark, J. Chataway, R. Hanlin, D. Kale, R. Kaplinsky, L. Muraguri, T. Papaioannou,
P. Robbins, W. Wamae, Below the Radar: What Does Innovation in the Asian Driver Economies
Have to Offer Other Low Income Economies?, INNOGEN Working Paper, No. 69, Milton
Keynes, UK, 2009 (http://oro.open.ac.uk/15241/).

186 Global Value Chains and Development..., op. cit.
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Nalezy jednak zaznaczy¢, ze udziat w GVC niesie takze ryzyko i nie
wszystkie potencjalne korzysci materializuja si¢ automatycznie. Ekonomiczny
upgrading nie zawsze jest rownoznaczny ze spolecznym, GVC przyczyniajg si¢
bowiem do realokacji zasobow od mniej do bardziej produktywnych dziatalnosci.
Powoduje to, ze srednie warunki zycia ulegaja poprawie, lecz indywidualnie
moze doj$¢ do spadku dochodow lub wrecz utraty zatrudnienia. Doswiadczenia
krajow sa w tym zakresie bardzo zréznicowane. Korzysci wynikajace z wlacze-
nia si¢ w globalne tancuchy wartosci mogg by¢ stosunkowo mate, gdy udziat
w GVC ogranicza si¢ do mniej wymagajacych umiejetnosci lub czgsci tancucha.
Znaczaca czes¢ wartosci dodanej GVC generowana jest najczesciej przez filie
korporacji migdzynarodowych, co prowadzi do tego, ze niewielka czg$¢é wytwo-
rzonej wartosci dodanej zostaje w krajach rozwijajacych sie, gdzie najczgsciej te
filie sa zlokalizowane (wykres 5.3). Jednak zdaniem UNCTAD" nawet w takiej
sytuacji korzysci lokalnych firm moga by¢ znaczace, dzigki reinwestycji zyskow
z GVC dokonywanych przez filie korporacji zagranicznych w rynek lokalny.

Wykres 5.3. Udziat poszczegdlnych elementow ,,wielkosci przechwytywania”
(value capture) w globalnych tancuchach wartosci dla krajéw rozwijajacych si¢

(dane za 2010 rok)
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VC — value capture — warto$¢ przechwytywana
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Zrédlo: Global Value Chains and Development. Investment and Value Added Trade in the
Global Economy, United Nations Conference on Trade and Development, UNCTAD, 201 3.

87 Global Value Chains and Development..., op. cit.
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Ciekawym przyktadem jest produkcja iPhone’a i dystrybucja faktycznych
korzysci uzyskiwanych przez poszczegolne kraje wlaczone w ten globalny tan-
cuch wartosci (rysunek 5.4). Najwicksza warto$¢ dodana jednej jednostki iPhone’a
powstaje w Korei (80,15 USD), ktéra dostarcza najdrozsze komponenty, tj. karty
graficzne i karty pamigci. Natomiast Chiny, gdzie produkt jest sktadany, maja
udzial w wartosci dodanej tego produktu wynoszacy jedynie 6,5 USD. Stad tez
najwigkszy deficyt handlowy wynikajacy z importu iPhone’a Stany Zjednoczone
majq nie z Chinami, lecz z Koreg i innymi dostawcami komponentéw wysokiej
jakosci. Wida¢ wiec, ze Chiny nie tworzg 1 nie przechwytujg wartosci generowanej
dzigki znaczacemu eksportowi. Wynika to z tego, ze im wigcej rodzajow produk-
tow posrednich podlega wymianie handlowej w obrgbie GVC, tym zwigksza si¢
rozbiezno$¢ miedzy miejscem, gdzie produkty koncowe sa produkowane i ekspor-
towane, a ich warto$cia — przez kogo jest tworzona, a przez kogo przechwytywana.

Rysunek 5.4. Saldo wymiany handlowej Chin z USA dla jednej jednostki
iPhone’a 4 (w USD)

wktad 24,63 wktad 80,05 Korea
Niemcy
USA Chiny wkiad 3,25 Francja
X I
wkia 0,70 Japonia
produkt koncowy 194,04
wktad 62,79 Reszta swiata

Saldo handlowe USA z: Chiny | Korea | Niemcy | Francja | Japonia I’?e§zta Svylat
Swiata | ogodlem
Ogotem -169,41 0 0 0 0 0| -169,41
Warto$¢ dodana -6,54 | -80,05 -16,08 -3,25 -0,70 | -62,79 | -169,41

Zrédlo: Global Value Chains: Preliminary Evidence and Policy Issues, Organisation for Eco-
nomic Co-operation and Development, DSTI/IND(2011)3, Paris 2011 (http.//www.oecd.org/
dataoecd/18/43/47945400.pdyf).

Tak wigc wsrdd zagrozen wynikajacych z udzialu w GVC nalezy wymienic:

— mozliwos¢ ograniczenia aktywnosci do produktéw/ushug generujacych niska
warto$¢ dodana: zagrozenie szczegdlnie odnoszace si¢ do stabiej rozwinig-
tych gospodarczo krajow;
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— ryzyko zmiany i utraty dotychczasowych korzysci: lokalizacja zadan i dziatan
w obrgbie GVC sa uwarunkowane okreslonymi, dynamicznie zmieniajacymi
si¢ czynnikami, jak produktywno$¢ pracy i koszty, moga wigc przemiesz-
cza¢ si¢ w obrebie migdzynarodowych sieci produkcyjnych firm migdzynaro-
dowych bez ograniczen; sprzyja to np. spadkowi zatrudnienia lub dochodow
w miejscu dotychczas wiaczonym w GVC.

Wymienione zagrozenia wskazuja na to, ze udziat w globalnych tancu-
chach wartosci nie zawsze przekltada si¢ na wysokie zatrudnienie czy dobrobyt
spoteczny. A w najgorszych przypadkach ekonomiczny upgrading prowadzi
wrecz do pogorszenia warunkow pracy badz spotecznej degradacji. Przyktadowo,
produkcja wyrobow elektronicznych Apple’a poza granicami USA spowodowata
spadek w tym kraju miejsc pracy zapewniajacych dochdd na srednim poziomie,
natomiast przyczynita si¢ do tamania prawa i wykorzystywania pracownikow
w Chinach, gdzie produkt byt wytwarzany'®. Dlatego tak wazna jest odpowied-
nio dostosowana do zachodzacych zmian polityka socjalna oraz dobrze funkcjo-
nujacy rynek pracy.

Biorac pod uwage korzysci, ale i zagrozenia wynikajace z udzialu w glo-
balnych tancuchach wartosci, polityka gospodarcza powinna by¢ scisle dosto-
sowana do specyfiki danego kraju. Dotyczy to szczegolnie gospodarki zywno-
sciowej, ktéra powinna by¢ traktowana holistycznie, z uwzglgdnieniem innych
obszaréw gospodarczych. Punktem wyjsciowym dla wiaczenia globalnych tan-
cuchéw wartosci w strategie rozwoju kraju jest okreslenie, gdzie znajduje si¢
dany kraj 1 jego struktura gospodarcza w relacji do GVC. Umozliwia to stworze-
nie realistycznych rozwiazan, zapewniajacych zaréwno skuteczny udziat w GVC,
jak i modernizacj¢ gospodarcza w perspektywie dtugoterminowe;.

Wedlug OECD' kraje, ktore chea korzystaé z GVC, powinny posiadaé
przede wszystkim otwarta, przewidywalng i przejrzysta polityke handlowa oraz
inwestycyjna. Konieczne jest wigc ograniczanie taryf oraz innych restrykcyj-
nych instrumentoéw pozataryfowych, oddzialujacych na zagranicznych dostaw-
cow, inwestoréw oraz krajowych producentow. Ponadto, biorac pod uwage to,
ze surowce, potprodukty czy produkty przekraczaja granice wiele razy, szybkie
i skuteczne procedury celne wydaja si¢ odgrywac istotng role w udroznieniu
funkcjonowania tancuchéw wartosci. Kraje, w ktérych produkty posrednie moga

188§ Barrientos, G. Gereffi, A. Rossi, Economic and Social Upgrading in Global Production
Networks: A New Paradigm for a Changing World, “International Labour Review” 2011,
Vol. 150(3-4), s. 319-340.

1% Global Value Chains: Preliminary Evidence and Policy Issues, Organisation for Economic
Co-operation and Development, DSTI/IND(2011)3, Paris 2011 (http://www.oecd.org/dataoecd/
18/43/47945400.pdf).
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by¢ importowane i eksportowane w racjonalnym czasie, stanowig atrakcyjna
lokalizacje dla zagranicznych firm szukajacych outsourcingowej produkcji.

Odpowiednie srodowisko dla handlu i inwestycji oznacza nie tylko polityke
handlowa i inwestycyjna, ale takze polityke podatkowa i konkurencji, regulacje
rynku pracy, praw wtasnosci, dostgp do ziemi itp. Potrzebna ponadto jest infra-
struktura, jak transport czy telekomunikacja. Z kolei rozwoj otoczenia agrobiz-
nesu, a szczegdlnie polityka wsparcia matych i srednich przedsigbiorstw, sprzyja
ich udziatowi w krajowym tancuchu wartosci.

Warto zaznaczy¢, ze szczegdlnie istotne z perspektywy GVC sa regionalne
tancuchy wartosci i zawierane w tym zakresie porozumienia handlowe i inwe-
stycyjne. Wiele tancuchow wartosci maja bowiem bardziej regionalny niz glo-
balny charakter i sg scisle potaczone z regionalnymi dostawcami. Takie fancuchy
funkcjonuja gtownie w Europie i Ameryce Pétnocnej oraz Wschodniej i Potu-
dniowej Azji, w przeciwienstwie do Ameryki Lacinskiej czy Afryki. Ma to
istotne znaczenie dla ksztatltowania polityki zywnosciowej w Polsce w kontek-
$cie jej udzialu w GVC.

5.4. Zakonczenie

Postgpujaca globalizacja przyczynia si¢ do powstawania nowych procesow
w konkurencji migdzynarodowej, ktére mozna analizowa¢ poprzez spojrzenie na
globalng organizacj¢ sektorow gospodarki oraz w jaki sposob poszczegolni
aktorzy (firmy, kraje) funkcjonuja w obrgbie tych sektorow. W tym kontekscie
szczegolnie przydatna wydaje si¢ koncepcja globalnych tancuchow wartosci
(GVC) wskazujaca nowe wzorce handlu migdzynarodowego, produkcji i zatrud-
nienia, ktore ksztattuja obecnie rozwoj gospodarczy.

O zmianie charakteru §wiatowej produkcji i wymiany handlowej $wiadcza
dane Swiatowej Organizacji Handlu'”, wedlug ktorej okoto 60% globalnego
handlu dotyczy produktow i ustug posrednich wlaczonych w rozmaite etapy
produkcji dobr i ushug przeznaczonych dla konsumpcji koncowej. Przy czym
okoto 25-30% wartoéci §wiatowego handlu jest podwéjne liczona™'. Istniejace
obecnie statystyki nie sa wystarczajaco czute na zmieniajace si¢ wzorce global-
nej produkcji 1 handlu. Jest to wigc obszar do zagospodarowania przez nowe
obszary badawcze, jak analiza zarzadzania globalnymi tancuchami wartosci.

Rosnaca fragmentaryzacja produkeji i handlu poprzez granice ma istotne
implikacje dla polityki zywnosciowej. Dlatego jej ksztalt jest $cisle zwigzany

0 Trade Patterns..., op. cit.
Y Global Value Chains and Development..., op. cit.
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z innymi politykami gospodarczymi i uwarunkowany dziataniami w zakresie catej
gospodarki. Proces powstawania GVC jest konsekwencja liberalizacji i otwartych
rynkow, stad potrzebne sa polityki dostosowujace kraje i firmy do tych zmian,
zwigkszajace potencjat produkcyjny i spoteczny.

Udziat w globalnych fancuchach wartosci pozytywnie wptywa na dobrobyt
gospodarczy 1 spoteczny. Na poziomie firmy stwarza mozliwosci wzrostu pro-
duktywnosci i rozpoczecia dziatalnosci o wyzszej wartosci dodanej, w zaleznosci
od charakteru GVC, w ktorym dziataja. Ulatwia ponadto zarzadzanie oraz
wykorzystanie potencjatu biznesowego i instytucjonalnego danego tancucha
w danym srodowisku gospodarczym. Na poziomie kraju moze by¢ skuteczng
Sciezka modernizacji narodowej gospodarki. Kraje, ktore chca kontynuowac ten
proces, powinny zliberalizowa¢ handel zagraniczny oraz rynek inwestycyjny,
wzmocni¢ infrastrukture i instrumenty utatwiajace wymiane handlowa oraz zre-
formowac otoczenie biznesowe. Wymienione elementy uwaza si¢ za kluczowe
w strategii skutecznego udzialu w GVC.

Jednak korzysci ptynace z wilaczenia si¢ w GVC nie sg automatyczne.
Globalne tancuchy wartosci sprzyjajq realokacji zasobéw od mniej do bardziej
produktywnych dziatalnosci. Stad tak potrzebne sg komplementarne polityki
przeciwdziatajace tym zjawiskom.

Ze wzgledu na poczatkowq fazg badan nad globalnymi tancuchami wartosci
w sektorze zywnosciowym wydaje si¢ celowym przeprowadzenie analiz struktury
zarzadzania w regionalnym tancuchu wartosci, koncentrujac si¢ na polskiej
gospodarce zywnosciowej. Wczesniej podany przyktad produkcji iPhone’a poka-
zuje, ze nie zawsze znaczacy eksport swiadczy o korzysciach dla gospodarki,
bowiem gdzie indziej warto$¢ dodana moze powstawac, a gdzie indziej jest
przechwytywana na réznych etapach i segmentach GVC. Dodatkowo, cieckawym
obszarem badawczym moga by¢ przyczyny/skutki dziatania GVC na gospodarke
zywnosciowa 1 firmy w Polsce oraz mozliwosci ich modernizacji (upgrading)
i skutecznego wiaczenia si¢ w globalne tancuchy wartosci.
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Podsumowanie i uwagi koncowe

Niniejszy raport mial na celu ocen¢ zmian zachodzacych w strategiach
oraz politykach sektora rolnego na $§wiecie i w Unii Europejskiej oraz nakreslenie
kierunkow ich rozwoju w przysztosci i wynikajacych z tego implikacji dla gospo-
darki zywnosciowej w Polsce. Przestanka do podjecia tematu byta proba zmie-
rzenia si¢ z obecnymi problemami sektora rolno-spozywczego w skali globalnej,
regionalnej i krajowej oraz szukanie optymalnych rozwiazan dla Polski.

Przeprowadzone badania nabieraja szczegolnego znaczenia w Swietle pigcio-
letniej walki UE z kryzysem gospodarczym oraz dziesi¢ciolecia doswiadczen
Polski z cztonkostwa w Unii. Polska okazata si¢ jedynym krajem unijnym, w kto-
rym nie odnotowano w ostatnich latach spadku PKB. Instytucjonalny system go-
spodarki w Polsce okazat si¢ na tyle sprawny, ze zneutralizowat skutki kryzysu.

Kryzys z lat 2008-2010 ponownie rozbudzit dyskusje na temat pozadane;j
roli panstwa i utomnosciach rynku, takze w sektorze rolnym. Rzeczywistos¢ poka-
zaka, ze nie ma doskonalych rynkéw ze wzgledu na nieréwny dostep uczestnikéw
do wymiany informacji, co wywoluje asymetri¢ w jej przeptywie, tworzac struk-
turalne dysproporcje w gospodarce. Nawet najkorzystniejszy z punktu widzenia
racjonalnosci ekonomicznej rynkowy mechanizm podziatu dochodéw, zaktadajacy
preferencje dla akumulacji w formie inwestycji produkcyjnych, nie znajduje zasto-
sowania na skutek bariery dochodowej rolnikow. Tym tlumaczy si¢ koniecznos¢
wiekszej aktywnosci panstwa, polegajacej na wspieraniu instytucji, gwarantuja-
cych dostep do informacji, stabilizujacych rynki rolne i dochody, chroniacych

whasno$é ziemi czy promujacych postep technologiczny'”.

Powstaja jednak watpliwosci, czy panstwo jest skuteczng odpowiedzia na
wspodlczesne wyzwania globalne. Jak stwierdza Bauman ,,panstwo staje si¢ bez-
silne wobec proceséw gospodarczych zachodzacych na $wiecie”'”. Istniejacy
tad globalny jest obecnie wypadkowa dziatan poszczegolnych krajow, wielkich
korporacji ponadnarodowych, kilku znaczacych organizacji miedzynarodowych
i skomplikowanego rynku globalnego — coraz silniejszego, ze wzgledu na libera-

lizacje obrotéw handlowych i kapitatowych oraz rewolucje telekomunikacyjna'**.

92 A. Czyzewski, Makroekonomiczne uwarunkowania rozwoju sektora rolnego, [w]: Uniwer-
salia polityki rolnej w gospodarce rynkowej, A. Czyzewski (red.). Wydawnictwo Akademii
Ekonomicznej w Poznaniu, 2007.

193 7. Bauman, Nowy nielad swiatowy, Wywiad J. Zakowskiego, ,Polityka” nr 51, z dn.
18.12.2010 r.

9% 1. Wilkin, W poszukiwaniu odpowiedniej roli paristwa w gospodarce. Doswiadczenia glo-
balizacji, transformacji postsocjalistycznej i kryzyséw gospodarczych, Referat na XXI Konfe-
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Przyjmowane rozwigzania wyraznie wskazuja na wystgpowanie wielu
mankamentow i niedoskonatosci alokacji zasobow w warunkach wyboréw poli-
tycznych. Nastgpuje maksymalizacja korzysci wybranych grup interesu
i powstaje trwata strata spotecznego dobrobytu. W konsekwencji alokacja dobr
i ushug za posrednictwem panstwa jest trwale nieefektywna w stosunku do me-
chanizmu rynkowego. Nieefektywno$¢ ta wyraza si¢ w dziataniach shuzacych
lobbingowi, polityce partyjnej, interesach politycznych poszczegdlnych grup

oderwanych od regut ekonomicznych czy zjawisku pogoni za renta'””.

Ten dylemat: ile panstwa, ile rynku, starano si¢ pokaza¢ w niniejszym
raporcie, prezentujac z jednej strony — uwarunkowania makroekonomiczne
wplywajace na przeksztatcenia w systemie wsparcia sektora rolnego, z drugiej —
czynniki instytucjonalne, funkcjonujace w procesie decyzyjnym UE i majace
swe przetozenie na wybdr unijnych priorytetow i realizowanych strategii rozwo-
jowych, w tym gospodarki zywnosciowe;.

Zdaniem autorow jednego z rozdziatdow raportu to czynniki makroekono-
miczne decyduja o mechanizmach wsparcia rolnictwa, a rola pozostatych jest
w tym przypadku wtorna i sprowadza si¢ do wyboru rozwiazan szczegdtowych.
Pozwala to na wyznaczenie optymalnej sciezki transformacji sektora rolnego przy
danych przestankach otoczenia i strukturze dostepnych zasobdw. Przeprowadzone
analizy wykazaty, ze w krajach wysokorozwinigtych gospodarczo utrzymano
w latach 1990-2012 status quo w poziomie i dysproporcjach wsparcia sektora
rolnego. Réwnolegle jednak zachodzily bardzo znaczne zmiany w strukturze
transferéw budzetowych, a takze w polityce gospodarczej oraz warunkach makro-
ekonomicznych. Zauwazono, ze wystgpowato wiele przestanek wskazujacych
na synchronizacj¢ zmian w finansowym wsparciu rolnictwa tak, aby dostosowa¢
si¢ do prowadzonej polityki gospodarczej (w zakresie struktury i narzedzi).
Nastapito odejscie od modelu jednostrumieniowego doptywu nadwyzki ekono-
micznej do rolnictwa za posrednictwem kanatu cenowego na rzecz wielostrumie-
niowych przeptywow w coraz wigkszym stopniu ukierunkowanych transferéw
od podatnikow do producentéw rolnych.

Z kolei w innym rozdziale raportu podkreslono rol¢ uwarunkowan insty-
tucjonalnych i grup interesu, majacych uprzywilejowany dostgp do organow
sprawujacych wiladz¢. Zgodnie z koncepcja Olsona dobrze zorganizowane
i zintegrowane grupy interesu moga zwigksza¢ swoj wplyw na podejmowane

rencj¢ Naukowa Wspdlnej Komisji Ekonomistow PAN i Rosyjskiej Akademii Nauk pt. ,,Wy-
zwania dla Polski i Rosji wobec §wiatowych zmian modelu gospodarki rynkowe;j”, Warszawa,
27-28 czerwca 2011 1.

195 A. Czyzewski, P. Kulyk, Kwestia rolna w teorii wyboru publicznego, ,,Roczniki Naukowe
Ekonomii Rolnictwa i Rozwoju Obszaréw Wiejskich” 2013, t. 100, z. 3, s. 7-18.
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rozstrzygniecia przez instytucje panstwowe. W ten sposob uzyskuja dodatkowsa
rentg polityczng kosztem innych grup. Zaprzecza to podstawowemu zalozeniu
gospodarki rynkowej o sile konkurencji i dazeniu do maksymalizacji zyskow
w systemie rynkowym. W tym przypadku réwniez wystepuje konkurencja, ale
w obszarze politycznym'*.

Niedoskonatos¢ funkcjonowania Unii jako ,,super panstwa” przejawia si¢
takze w mechanizmach procesu decyzyjnego UE. Wspdlna Polityka Rolna jest
silnie broniona poprzez instytucjonalizacj¢ oddzielnej Rady UE ds. Rolnictwa,
wspomaganej Specjalnym Komitetem ds. Rolnictwa. Ostabienie roli Komisji
Europejskiej na rzecz Parlamentu Europejskiego, na skutek wprowadzenia proce-
dury wspotdecydowania w obszarze rolnictwa, sprzyja zakonserwowaniu dotych-
czasowych formalnych i nieformalnych zaleznosci. Specyfika negocjacji rolnych
w UE, w szczegdlnosci czeste modyfikowanie przez Radg propozycji Komisji,
w potaczeniu z konsensualnym stylem negocjacji w Radzie i procesami wymiany
miedzy panstwami cztonkowskimi ograniczaja mozliwosci wprowadzania rady-
kalnych zmian w ramach unijnej polityki rolnej. Sprzyjaja zmianom inkremental-
nym i podejmowaniu decyzji zaleznych od $ciezki wczesniejszych wyborow.

Przeksztatcenia w strukturze finansowego wsparcia i akcentowanie réznych
paradygmatow rozwojowych rolnictwa nie wptynety jednak, zdaniem autoréw
raportu, na zmiany w dysproporcjach pomigdzy poziomami retransferow finanso-
wych w panstwach wysokorozwinietych. Mechanizm retransferu nadwyzki eko-
nomicznej do rolnictwa zostat utrzymany. Mimo zachodzacych przemian i zmiany
paradygmatow w polityce rolnej, kluczowe utomno$ci mechanizmu rynkowego
nadal rozwiazywane sg za posrednictwem polityki rolnej. Zwigkszenie niesta-
bilnosci czynnikdéw zewngtrznych zwigzanych z wystgpowaniem globalnych
zagrozen i gwaltownymi wahaniami relacji cen na rynkach globalnych, a takze
skala tych zagrozen tworza wyrazne oczekiwania w stosunku do dziatan majacych
na celu przeciwdzialanie tym zjawiskom, wzglednie fagodzenie ich skutkow.

Paradygmaty rozwoju rolnictwa ulegajg zmianie gléwnie w sferze dekla-
ratywnej. Wczesniej gloszona ,,sprawiedliwos$¢”, z naciskiem na ekonomiczne
i socjalne konsekwencje spadku dochodow rolniczych, stopniowo zastepowana
jest przez ,,rozwoj zrownowazony”, z podkresleniem na wspolne interesy rolni-
kéw 1 obywateli odnosnie dobr publicznych, ktore rolnictwo i obszary wiejskie
dostarczaja wspofczesnemu spoleczenstwu. Jednak wyniki ostatniej reformy
WPR wskazuja, ze Unia w najblizszych dekadach bedzie zmierza¢ w kierunku
neoproduktywizmu. Jest to koncepcja taczaca idee rolnictwa wielofunkcyjnego
z ideami rolnictwa wydajnego. Prawdopodobnie UE nadal bedzie wigc odnosi¢

19 Thidem.
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si¢ do srodowiskowych dobr publicznych oraz do wielofunkcyjnosci rolnictwa
i obszarow wiejskich jako stanu pozadanego, do ktérego nalezy dazy¢. Glownym
jednak priorytetem pozostanie zwigkszanie produktywnosci rolnictwa w zwiazku
z czesto podkreslana odpowiedzialnoscia Europy za bezpieczenstwo zywno-
Sciowe $wiata.

Spadek znaczenia panstw narodowych w dobie globalizacji powoduje, ze
kolejne etapy integracji unijnej zachodza na zasadzie przechodzenia czesci
kompetencji wladzy publicznej od szczebli krajowych na szczebel unijny.
Pomimo tego rola panstwa narodowego jest ciagle znaczaca, wynika bowiem
z potrzeby instytucjonalizacji tadu publicznego i kosztow transakcyjnych
zwiazanych z roéznymi mechanizmami regulacji spotecznej i gospodarcze;j.
Znaczenie tych kosztow oraz ich udzial w ogolnych kosztach dziatalnosci
gospodarczej rosnie, gdyz ztozonos¢ proceséw gospodarowania wymaga coraz
bardziej skomplikowanych systemow regulacji. Znaczng czg$¢ tych kosztow
ponosi panstwo, do ktorego obowiazkdéw nalezy zapewnienie stabilnych oraz
dobrze funkcjonujacych ram prawnych i organizacyjnych dla aktywnosci pod-
miotow gospodarczych. Rosnace wydatki panstwa z tym zwiazane znajduja
odbicie w prawie Wagnera, zgodnie z ktérym wraz z rozwojem gospodarczym
ro$nie udzial wydatkéw publicznych w PKB'"’.

W tym kontekscie nalezy réwniez rozpatrywaé rolg panstwa w niwelo-
waniu dysproporcji dochodowych bedacych efektem odptywu nadwyzki
ekonomicznej z rolnictwa w wyniku rozwoju globalnych tancuchéw wartosci
(GVC). Lancuchy wartosci to zjawisko nowe (w przeciwienstwie do tancuchow
dostaw) wskazujace na ksztattowanie si¢ nowych wzorcéw w handlu migdzyna-
rodowym, produkcji i zatrudnieniu. Ich wptyw na rozwdj gospodarczy swiata
bedzie stale wzrastat.

Ta rosnaca fragmentaryzacja produkcji i handlu poprzez granice,
w niewielkim jeszcze stopniu analizowana na gruncie polskim, ma istotne
implikacje dla gospodarki zywnosciowej w Polsce. Dotychczasowy proces two-
rzenia krajowych lancuchéw zywnosciowych miat ustabilizowa¢ warunki
wymiany handlowej produktami rolnymi, zmniejszy¢ stopien asymetrii informacji,
zapewni¢ zaopatrzenie dla przetwdrstwa i handlu, zmniejszy¢ tempo rozwierania
nozyc cen produktow rolnych. Jednakze postepujaca globalizacja doprowadzita
do rozerwania tych powiazan poprzez defragmentaryzacje krajowych systemow.
Znaczacy w tym udzial mialy korporacje migdzynarodowe, ktore szukaja najefek-

tywniejszych miejsc pozyskania zasobow'”.

Y7 3. Wilkin, W poszukiwaniu odpowiedniej roli panstwa..., op. cit.

198 A. Czyzewski, P. Kutyk, Kwestia rolna..., op. cit.
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Dlatego tez strategie rozwoju sektora rolno-spozywczego w Polsce powinny
by¢ Scisle zwiazane z innymi politykami gospodarczymi i dziataniami w zakresie
calej gospodarki. Proces powstawania GVC jest konsekwencja liberalizacji
i otwartych rynkow, stad potrzebne sa polityki, ktdre dostosuja nasz kraj i firmy
do tych zmian, zapewniajac wzrost potencjatu produkcyjnego i spotecznego.

Udziat w globalnych tancuchach wartosci wptywa pozytywnie na dobrobyt
gospodarczy i spoleczny. Na poziomie firmy stwarza mozliwosci wzrostu
produktywnosci i1 rozpoczecia dziatalnosci o wyzszej wartosci dodanej,
w zaleznosci od charakteru GVC, w ktérym dziataja. Utatwia ponadto zarzadza-
nie oraz wykorzystanie potencjalu biznesowego i instytucjonalnego danego
tancucha w danym $rodowisku gospodarczym. Na poziomie kraju moze byc
skuteczng $ciezka modernizacji narodowej gospodarki. Kraje, ktére chca dalej
kontynuowac¢ ten proces, powinny zliberalizowac handel zagraniczny oraz rynek
inwestycyjny, wzmocni¢ infrastruktur¢ i instrumenty ulatwiajace wymiang
handlowa oraz zreformowaé otoczenie biznesowe. Wymienione elementy uwaza
si¢ za kluczowe w strategii skutecznego udziatu w GVC.

Jednak korzysci ptynace z wiaczenia si¢ w GVC nie sg automatyczne.
Globalne tancuchy wartosci sprzyjaja realokacji zasobdw od mniej do bardziej
produktywnych dziatalnosci. Stad tak potrzebne sg komplementarne polityki
przeciwdzialajace tym zjawiskom. Warto o tym wspomnie¢ w kontekscie obec-
nego boomu eksportowego polskich produktow spozywczych na rynki unijne.
Nie zawsze znaczacy eksport §wiadczy o korzysciach dla gospodarki, bowiem
gdzie indziej warto$¢ dodana moze powstawac, a gdzie indziej jest przechwyty-
wana na roznych etapach i segmentach GVC.

Polska, podawana jako dobry przyktad skutecznej transformacji rynkowej
1 instytucjonalnej, potrafita w okresie zaledwie 15 lat dostosowac si¢ do ram
instytucjonalnych UE, wykorzysta¢ mozliwosci, jakie niosa polityki unijne (WPR,
Polityka Spojnosci) oraz Jednolity Rynek Europejski. Ponadto bez wigkszych
perturbacji spoteczno-ekonomicznych zniosta ostatni kryzys gospodarczy. Docho-
dzi jednak w Polsce do wyczerpywania si¢ prostych rezerw wzrostu (postep
techniczny z importu oraz zanik renty wynikajacej z niskich kosztow pracy).
Uniknigcie putapki sredniego dochodu wymaga dziatan modernizujacych nasz
system prawny, instytucjonalny i gospodarke. Niestety, polityka publiczna w na-
szym kraju nie odnosi si¢ do wspotczesnych tendencji rozwojowych i nie respek-
tuje nowego podejscia do polityki rozwoju. Przejawy stabosci panstwa widoczne
sa w nastepujacych obszarach'”: niska jako$¢ przywédztwa politycznego, nie-

99 Kurs na innowacje. Jak wyprowadzi¢ Polske z rozwojowego dryfu?, Fundacja Gospodarki
1 Administracji Publicznej, Krakow, 25 lipca 2012 1.
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wielkie znaczenie sfery publicznej i publicznego dyskursu o zasadniczych kwe-
stiach rozwoju kraju, wadliwe mechanizmy ustanawiania celow strategicznych
panstwa, stabo$¢ instrumentow prowadzenia, monitorowania i ewaluacji polityki
rozwoju. Stworzenie nowego modelu rozwoju Polski wymaga znaczacych zmian
strukturalnych 1 instytucjonalnych. Ich podstawa powinna sta¢ si¢ polityka inno-
wacyjnosci, wykorzystujaca potencjat sfery prywatnej, publicznej i obywatelskiej.
Dotyczy to takze polskiego sektora rolno-spozywczego, ktory ulega powol-
nym zmianom. W rolnictwie zachodza procesy koncentracji ziemi, rozpoczgto
zabiegi stuzace ochronie srodowiska i trwaja prace nad sposobami sekwestracji
(magazynowania) dwutlenku wegla w glebie uprawnej. Procesy te ulegng zapewne
przyspieszeniu, jesli innowacyjnos¢ zacznie by¢ traktowana priorytetowo przez
polskie spoleczenstwo. Zdaniem jednego z autoréw niniejszego raportu od po-
wstania i upowszechnienia si¢ innowacji dotyczacych bezemisyjnej produkcji
energii i sposobow sekwestracji gazoéw cieplarnianych zaleze¢ bedzie stan §wiata
w drugiej potowie tego stulecia. Dzi$ trudno jest nam sobie wyobrazic jego przy-
sztg postaé, jesli kreatywnos¢ spotecznosci §wiatowej nie sprosta temu wyzwaniu.
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