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Streszczenie

Dziatania zewnetrzne UE majg silny wpltyw na WPR. Poszczegdlne etapy
rozszerzenia oraz polityka handlowa faworyzujaca kraje sgsiadujace zaréwno na
wschodzie, jak i na potudniu, jak réwniez byte kolonie, odcisnety swoje pietno.
Najwiekszy wptyw majg jednak naciski wewnetrzne za posrednictwem
GATT/WTO. Obecne naciski wynikaja z nowej generacji umoéw o wolnym handlu,
potrzeby ograniczenia emisji gazéw cieplarnianych z rolnictwa oraz wymaganej
odpowiedzi na Brexit.
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Interakcje miedzy dziataniami zewnetrznymi UE a wspolng polityka rolng

STRESZCZENIE

WPR w biezacym dziesiecioleciu wyraznie rézni sie od jej wstepnej koncepcji opracowanej w
latach 60. XX wieku. Dokumentowanie zmian polityki jest wzglednie tatwym zadaniem.
Jednak identyfikowanie czynnikéw przyczynowych powodujacych zmiany jest
znacznie trudniejsze. Niemniej zakres niniejszej pogtebionej analizy obejmowat
okreslenie, w jaki sposdb dziatania zewnetrzne UE - jej polityka handlowa i inne
zobowigzania miedzynarodowe, pomoc udzielana przez UE na rzecz panstw sasiadujacych i
krajow rozwijajacych sie itd. - miaty wptyw na zmiany WPR, a takze zasugerowanie, jakie
mogqa by¢ skutki tych wptywoéw dla WPR po 2020 r. Sprawozdanie koncentruje sie na
wsparciu na rzecz rolnictwa i obszaréow wiejskich udzielanemu przez UE w ramach filaréw I i
IT WPR.

Sekcja 2 skupia sie w szczegdlnosci na dwoch kluczowych reformach, ktére zasadniczo
zmienity sposéb wspierania przez UE rolnikdw i obszaréw wiejskich: reformie
MacSharry'ego z 1992 r. oraz reformie Fischlera z 2003 r. Podczas gdy WPR w latach 60. i
70. XX wieku obejmowata prawie wytacznie wsparcie cen rynkowych, wykorzystanie
zakupow interwencyjnych, subsydia wywozowe itd., dzisiejsza WPR ma charakter bardziej
pluralistyczny. Wsparcie dochodéw z dziatalnosci rolnej nadal stanowi jeden z obszaréow
najwiekszego zainteresowania (prawdopodobnie  gtéwny  obszar  najwiekszego
zainteresowania), jednak pfatnosci sg w duzej mierze oddzielone od produkcji. Cele
srodowiskowe sg wbudowane w obydwa filary WPR, tak jak wsparcie dla gospodarki
wiejskiej.

Sekcja 3 poswiecona GATT i WTO stanowi prawdopodobnie centralng czes$é¢ niniejszego
sprawozdania. Przed Runda Urugwajskg zobowigzania GATT miaty wiekszy wptyw na WPR
niz jest to ogdlnie uznawane. Na przyktad wigzace taryfy w ramach GATT dla sktadnikéw
bogatych w skrobie i biatka, ktore byty stosowane w produkcji ,produktéw zastepczych dla
zboza"”, utrudniaty UE , przywrocenie rownowagi” WPR przez zastosowanie do przywozu tych
produktow srodkow handlowych poréownywalnych ze $rodkami obowigzujacymi dla zbdz.
Niemniej Runda Urugwajska stanowita wydarzenie o kluczowym znaczeniu. Aby
kontynuowac rozwdéj swych szerszych intereséw handlowych, UE przyjeta do wiadomosci, ze
musi wprowadzi¢ zmiany w WPR (w ramach reformy MacSharry'ego), a nastepnie przyjac
dyscypliny WTO i stosowac sie do niepomysinych orzeczen nowego systemu rozstrzygania
sporow w ramach WTO w przysztych projektach dotyczacych polityki. Ten wptyw wraz z
wysitkiem w kierunku osiggniecia nowego porozumienia w ramach rundy dauhanskiej
stanowit site napedowag reformy WPR do 2008 r. Jednak przy braku perspektywy na
zakonczenie rundy dauhanskiej zasady WTO miaty bardzo ograniczony wptyw na ponowng
kalibracje WPR w 2013 r. Ograniczenia WTO sg rowniez ujete w dyskusji przedstawionej w
sekcjach 4, 5,6 7.

Kolejne etapy rozszerzenia UE opisane w sekcji 4 miaty prawdopodobnie wiekszy wptyw na
WPR niz jest to zwykle uznawane. Pomogty one ksztattowac regionalizacje polityki oraz
wzmocni¢ na przyktad jej wymiar srodowiskowy i zwigzany z rozwojem obszaréw wiejskich.

UE jest dumna ze swojego wsparcia udzielanego krajom rozwijajacym sie (sekcja 5) oraz
swej polityki sasiedztwa obejmujacej kraje w basenie Morza Srédziemnego i za wschodnig
granicg zewnetrzng (sekcja 6). Zapewnianie produktom rolnym z tych obszaréw
uprzywilejowanego dostepu zawsze bylo jednak nieco problematyczne dla producentéw
konkurencyjnych towardéw z UE: napiecie to nadal trwa. Jednym wydarzeniem, ktore
stanowito wyrazny wkifad w debate poswiecong reformie w sprawie cukru w latach 2005-
2006, byta decyzja o zaoferowaniu krajom najstabiej rozwinietym bezclowego i
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bezkontyngentowego dostepu w odniesieniu do praktycznie wszystkich produktéow -
inicjatywa ,,wszystko oprdécz broni”.

UE zawsze posiadata skomplikowang sie¢ umow preferencyjnych, opisang w sekcji 5 i 6,
jednak wobec braku postepéw w ramach rundy dauhanskiej kraje rozwiniete i bardziej
rozwiniete kraje rozwijajace sie na caltym S$wiecie zaczety szuka¢ sposobdéw dalszej
liberalizacji handlu na zasadzie dwustronnej (sekcja 7). W zwigzku z tym UE prowadzi
obecnie negocjacje dotyczace szeregu porozumien w ramach pogtebionej i kompleksowej
strefy wolnego handlu (DCFTA), z ktérych niektéore moga otworzy¢ rynki dla produktéw
rolno-spozywczych z UE (np. Korea Potudniowa, Japonia), podczas gdy inne (Kanada, USA,
Mercosur) wigzq sie z wiekszym przywozem wotowiny, cukru itd. do UE. W przypadku
wdrozenia te porozumienia DCFTA nowej generacji miatyby prawdopodobnie bardziej
bezposredni wptyw na ceny rynkowe w UE niz gwattowne obnizenie taryf, ktére nastgpitoby
ostatecznie po rozstrzygnieciu rundy dauhanskiej.

W sekcji 8 omdwiono dtugoletnie przywodztwo UE w miedzynarodowych dziataniach na
rzecz zwalczania globalnego ocieplenia, a takze zobowigzania podjete podczas konferencji
klimatycznej w Paryzu. WPR przez krétki czas bezposrednio wspierata produkcje biomasy
na potrzeby wytwarzania biopaliwa, jednak btedem bytaby sugestia, ze polityka w sprawie
biopaliw ma charakter zastepczy dla WPR. Ponowna kalibracja WPR w 2013 r., wraz z jej
sktadnikiem ekologicznym, zostata oparta miedzy innymi na potrzebie ograniczenia emisji
gazéw cieplarnianych z rolnictwa, jednak krytycy twierdza, ze miata w duzej mierze
charakter retoryczny. Wieksze wysitki bedg musiaty zosta¢ z pewnoscig podjete w ramach
WPR po 2020 r.

Sekcja 9 zawiera pytanie dotyczace zewnetrznych naciskow, ktére bedg miaty wptyw na
debate dotyczgacg WPR po 2020 r. Podkreslono ponownie potrzebe wzmocnienia przepiséw
WPR dotyczacych zazieleniania, zasugerowano, ze ograniczenia WTO nie bedg
prawdopodobnie stanowity powaznego czynnika, ale ostrzezono, ze zmienne $rodowisko
geopolityczne w potudniowym lub wschodnim sasiedztwie UE mogtoby prowadzi¢ do zadan
dotyczacych wiekszego dostepu dla produktéw rolno-spozywczych pochodzacych z tych
obszarow. W koncowej czesci sprawozdania zawarto ostrzezenie, ze decyzja elektoratu o
opuszczeniu UE przez Zjednoczone Krdlestwo (,Brexit”) — by¢ moze juz w 2018 r. — takze
bedzie miata wptyw na WPR.
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1. WPROWADZENIE

GLOWNE USTALENIA

e W niniejszej pogtebionej analizie poddaje sie badaniu sposdéb, w jaki dziatania
zewnetrzne UE wywarty wptyw na wsparcie na rzecz unijnego rolnictwa i obszaréw
wiejskich udzielane w ramach filaréw I i II WPR oraz w jaki mogg oddziatywac¢ w
przysztosci. Najwiekszy problem stanowi fakt, ze scenariusz alternatywny - tj.
ewolucja WPR w przypadku niepodjecia przez UE tych dziatan zewnetrznych - jest w
duzym zakresie nieznany.

Niniejsza pogtebiona analiza dotyczaca ,Interakcji miedzy dziataniami zewnetrznymi UE a
wspolng polityka rolng” zostata przeprowadzona na rzecz Komisji Rolnictwa i Rozwoju Wsi
Parlamentu Europejskiego. Zlecenie dotyczace analizy w szczegdlnosci sugerowato, by
koncentrowata sie ona na ,wplywie dziatan UE na arenie miedzynarodowej na ewolucje
WPR".

Tytut V rozdziat 1 Traktatu o Unii Europejskiej (TUE) zawiera pewne nadrzedne przepisy
majace zastosowanie do dziatan zewnetrznych UE. Stwierdza on, ze: ,Dziatania Unii na
arenie miedzynarodowej oparte sg na zasadach, ktére lezg u podstaw jej utworzenia,
rozwoju i rozszerzenia oraz ktére zamierza wspiera¢ na Swiecie: demokracji, panstwa
prawnego, powszechnosci i niepodzielnosci praw cztowieka i podstawowych wolnosci,
poszanowania godnosci ludzkiej, zasad réwnosci i solidarnosci oraz poszanowania zasad
Karty Narodow Zjednoczonych oraz prawa miedzynarodowego” (art. 21 ust. 1 TUE).

Unia ma okresla¢ i prowadzi¢ wspodlne polityki i dziatania oraz dazy¢ do zapewnienia
wysokiego stopnia wspodtpracy we wszelkich dziedzinach stosunkéw miedzynarodowych, w
celu:

a) ochrony swoich wartosci, podstawowych intereséw, bezpieczenstwa, niezaleznosci i
integralnosci;

b) umacniania i wspierania demokracji, panstwa prawnego, praw cztowieka i zasad prawa
miedzynarodowego;

c) utrzymania pokoju, zapobiegania konfliktom i umacniania bezpieczenstwa
miedzynarodowego zgodnie z celami i zasadami Karty Narodéw Zjednoczonych, jak
réwniez z zasadami Aktu koricowego z Helsinek oraz celami Karty Paryskiej, w tym z
celami i zasadami dotyczgcymi granic zewnetrznych;

d) wspierania trwatego rozwoju gospodarczego i spotecznego oraz srodowiskowego krajow
rozwijajgcych sie, przyjmujgc za nadrzedny cel likwidacje ubdstwa;

e) zachecania wszystkich krajow do integracji w ramach gospodarki Swiatowej, miedzy
innymi droggq stopniowego znoszenia ograniczenn w handlu miedzynarodowym;

f) przyczyniania sie do opracowywania miedzynarodowych srodkéw stuzgcych ochronie i
poprawie stanu srodowiska oraz zrownowazonego zarzadzania Swiatowymi zasobami
naturalnymi, w celu zapewnienia trwatego rozwoju;

g) niesienia pomocy narodom, krajom i regionom dotknietym kleskami zywiotowymi lub
katastrofami spowodowanymi przez cztowieka,; oraz
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h) wspierania systemu miedzynarodowego opartego na silniejszej wspotpracy
wielostronnej i na dobrych rzadach na poziomie swiatowym (art. 21 ust. 2 TUE).

Wiele z tych celéw - w szczegdlnosci wymienionych w lit. d), e), f) i g) - ma wyrazny
wymiar zwigzany z rolnictwem, zywnoscig lub uzytkowaniem gruntéw rolnych, a zatem ma
potencjalny wptyw na WPR.

Unia ma nie tylko szanowal zasady i dgzy¢ do ,osiggniecia celdow, o ktéorych mowa
[powyZzej], przy opracowywaniu i wprowadzaniu w zycie jej dziatan zewnetrznych w réznych
dziedzinach”, ma to réwniez zastosowanie do ,zewnetrznych aspektédw innych polityk Unii”.
Ponadto zadaniem Unii jest czuwanie nad ,spdjnoscig rdéznych dziedzin jej dziatan
zewnetrznych oraz nad ich spdjnoscig z innymi politykami Unii” (art. 21 ust. 3 TUE).
Wymogi te ponownie wyraznie odnoszg sie do WPR. Czes$¢ V Traktatu o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej (TFUE) okresla w stopniu bardziej szczegétowym zakres dziatan zewnetrznych
UE.

Nalezy podkresli¢, ze przedmiot niniejszej pogtebionej analizy rézni sie od przedmiotu
szeregu wczesniejszych studidw. Matthews (2008) i in. omawiali na przyktad spoéjnosé
polityczng WPR pod katem celu UE, jakim jest wspieranie ,trwatego rozwoju gospodarczego
i spotecznego oraz $srodowiskowego krajow rozwijajacych sie” (lit. d) na powyzszej liscie).
Niniejsze sprawozdanie zmienia kierunek dyskusji w celu zadania pytania, w jaki
sposOb dziatania zewnetrzne Unii (np. polityka handlowa prowadzona w ramach
cztonkostwa w Swiatowej Organizacji Handlu (WTO), pomoc Unii na rzecz krajow
rozwijajacych sie itd.) wywarly wplyw na WPR i jaki moga mie¢ wplyw w
przysztosci. Najwiekszy problem dla niniejszej analizy i podobnych studiéw stanowi fakt,
ze scenariusz alternatywny - tj. ewolucja WPR w przypadku niepodjecia przez UE tych
dziatan zewnetrznych - jest w duzym zakresie nieznany.

Struktura niniejszego sprawozdania jest nastepujaca. Po zaprezentowaniu zmian WPR w
sekcji 3 omoéwiono wptyw negocjacji i zasad w obszarze handlu miedzynarodowego w
ramach GATT/WTO na rozwdj WPR. Aspekt zwigzany z GATT/WTO pojawia sie w catej
analizie, w szczegolnosci w kontekscie omawiania poszczegdlnych etapdw rozszerzenia UE
(sekcja 4), pomocy na rzecz krajow rozwijajacych sie (sekcja 5), polityki sgsiedztwa (sekcja
6) oraz nowej generacji umoéw o strefach wolnego handlu (SWH) (sekcja 7). Sekcja 8 jest
poswiecona wymiarowi WPR zwigzanemu z odpowiedzig UE na globalne ocieplenie, a sekcja
9 zawiera wnioski z analizy.

Nalezy prawdopodobnie podkresli¢, ze niniejsze sprawozdanie koncentruje sie na
wsparciu na rzecz rolnictwa i obszarow wiejskich udzielanemu przez UE w ramach
filarow I i II WPR oraz na powigzanej polityce handlowej. Chociaz analiza obejmuje
pewna dyskusje dotyczaca biopaliw, kwestie regulacyjne (np. $rodki sanitarne i
fitosanitarne, oznaczenia geograficzne i nazwy pochodzenia itd.) omowione zostaty jedynie
pobieznie. Sprawozdanie koncentruje sie na umowach i zobowigzaniach uznanych za
najistotniejsze w kontekscie definiowania filarow I i II WPR, jednak nalezy zauwazy¢, ze UE
jest lub byta strong wielu innych porozumien majacych znaczenie dla europejskiego
rolnictwa, na przyktad w ramach Miedzynarodowej Rady ds. Oliwy z Oliwek.
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2. NIEKTORE ZMIANY WPR O KLUCZOWYM ZNACZENIU

GLOWNE USTALENIA

e WPR opracowana pierwotnie w latach 60. i 70. XX wieku skupiata sie na wsparciu
cen rynkowych, a nie na restrukturyzacji i modernizacji europejskiego rolnictwa.

e W 1992 r. reforma MacSharry'ego rozpoczeta proces oddzielania wsparcia od
produkcji oraz umozliwita UE zakonczenie Rundy Urugwajskiej negocjacji
handlowych.

e Szersze zainteresowanie srodowiskiem i rozwojem obszaréw wiejskich doprowadzito
do opracowania przez UE filaru II WPR oraz koncepcji wielofunkcyjnosci.

Traktat ustanawiajacy Europejska Wspdlnote Gospodarczg (EWG), podpisany w 1957 r. i
stanowigcy podwaliny dzisiejszej UE, wyraznie okreslat, ze wspdlny rynek bedzie obejmowat
rolnictwo i ze EWG ustanowi ,,wspdlng polityke rolng” (art. 38 i 3 Traktatu ustanawiajacego
EWG)!. Forma, jakg miata przybra¢ wspdlna polityka rolna (WPR), nie byla w tym czasie
jasna i ostateczne wdrozenie tej polityki wymagato kilku lat zmudnych negocjacji (zob. na
przyktad Knudsen, 2009; oraz Josling i Swinbank, 2013).

2.1. WPR w latach 60. i 70. XX wieku

Na WPR, ktéra byta wynikiem tych negocjacji, zewnetrzni krytycy UE wywarli niewielki
wptyw (zob. omowienie tej kwestii w sekcji 3 dotyczacej GATT i WTO). Obejmowata ona
dwa nurty polityczne. Po pierwsze, aby utrzymaé dochody rolnicze, wdrozono
kompleksowy system interwencji na rynku w celu wsparcia cen rynkowych. Mimo
iz dane szczego6towe (i terminologia) réznity sie w przypadku poszczegdlnych produktéw, te
.Starg” WPR mozna scharakteryzowaé¢ jako oparta na trzech instrumentach
politycznych (Harris, Swinbank i Wilkinson, 1983). System wysokich taryf
przywozowych, czesto majacy forme zmiennych optat przywozowych, ktéry wypetniat
luke pomiedzy ulegajaca wahaniom ceng na rynku $wiatowym a okreslong na szczeblu
politycznym ceng progowq, zapewniat, by tanie przywozone towary nie szkodzity produkcji
krajowej oraz by przewazajace znaczenie miat element preferencji wspdlnotowej. Nastepnie
w odniesieniu do wielu produktéw ustanowiono cene interwencyjng. Jesli ceny rynkowe
ulegaty ostabieniu, produkt mégt zosta¢ sprzedany w ramach interwencji po tej ustalonej
cenie i dodany do zapasdw interwencyjnych. Prowadzito to do rosngcych zapaséw masta,
odttuszczonego mleka w proszku, wotowiny, zbdz itd. i wzbudzato silng dezaprobate.
Poczatkowo interwencje miaty stanowi¢ narzedzie do bilansowania rynku, przewidujace
okazjonalng sprzedaz w ramach interwencji w celu wzmocnienia cen rynkowych,
zrbwnowazong sprzedazg z zapasow interwencyjnych w celu ograniczenia gwattownie
rosngcych cen, jednak ze wzgledu na ciggle rosngcq produkcje dochodzito do
nagromadzenia zapasow. W zwigzku z tym trzecim elementem réwnania byt mechanizm
zbytu nadwyzek zapasow na rynkach s$wiatowych: zapasy interwencyjne byty
sprzedawane ze stratg lub z wykorzystaniem refundacji wywozowych (lub subsydiéow) w
przypadku wywozu dokonywanego przez prywatnych przedsiebiorcow do zatwierdzonych
miejsc docelowych. Pomoc zywnosciowa na rzecz krajéw rozwijajacych sie takze byta w tym
czasie postrzegana jako mechanizm zbytu nadwyzek (zob. sekcja 5.1 sprawozdania).
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Drugi nurt - stabo rozwiniety (i finansowany) w poczatkowych latach - stanowita
polityka strukturalna w celu poprawy wydajnosci europejskiego rolnictwa przez
konsolidacje rozdrobnionych gospodarstw, ich powiekszenie oraz inne inwestycje
rolnicze i pozarolnicze (Fennell, 1979: rozdziaty 11 i 12). Jesli polityka strukturalna
osiggnetaby swoj cel, jakim byto znaczne zwiekszenie wydajnosci europejskiego rolnictwa, a
zatem podniesienie dochoddw rolniczych, rola wsparcia cen rynkowych mogtaby zostac
ograniczona. Polityka strukturalna nie rozwinefa sie jednak w ten sposob.

Zmiany technologiczne (i inwestycje) niewatpliwie zwiekszyty produkcje roslinng i zwierzecg
oraz zmniejszyty wymogi w odniesieniu do sity roboczej, jak réwniez przyczynity sie do
poprawy struktury gospodarstw i technik zarzadzania. Ceny wsparcia byly jednak zbyt
wysokie i zachecaly do nadmiernej produkcji. Pracownik naukowy z Niemiec stwierdzit
pozniej, w odniesieniu do kursu rozliczeniowego dla zboza z 1964 r., ze:

Niemieckie zadania cenowe spowodowaty sredni wzrost o 18 procent w EWG, ktdry
oznaczat wzrost o 30 procent we Francji (...) Aby zrealizowaé swoje zgdania cenowe,
te dwa kraje musiaty zaakceptowal kontr-zadania innych krajow, ktére dazyty do
uzyskania rekompensaty w wielu obszarach. W zwigzku z tym rozpoczeto
katastrofalny proces coraz wiekszych regulacji i interwencji (...), ktorego skutki mozna
wytacznie opisac jako eskalacje protekcjonistycznych narzedzi (Priebe, 1972: 6).

Brak rownowagi miedzy dwoma nurtami politycznymi byt widoczny w budzecie na 1979 r.,
ktéry pokazuje wydatki na wsparcie cen rynkowych w wysokosci 8,8 mlid europejskich
jednostek rozliczeniowych (EUA), przy czym 1,4 mld wydano wyfacznie na refundacje
wywozowe za zboze, w poréwnaniu z mniej niz 0,4 mld EUA na polityke strukturalng
(Fennell, 1979: 84, 86). 2

2.2. Rozszerzenie w 1973 r.

Rozszerzenie w 1973 r. w celu wigczenia Danii, Irlandii i Zjednoczonego Krélestwa do UE,
jak i kolejne etapy rozszerzenia w gtdwnej mierze traktowaty WPR jako czesc¢
wspodlnotowego dorobku, ktéry nowe panstwa cztonkowskie muszg przyjaé, jednak miaty
miejsce takze pewne powigzane zmiany WPR, omdwione bardziej szczegétowo w sekcji 4.
W jednym przypadku po pierwszym rozszerzeniu ztagodzono pierwotny cel polityki
strukturalnej obejmujacy poprawe wydajnosci ekonomicznej europejskiego rolnictwa i
przyjeto bardziej zréznicowane, zregionalizowane podejscie. Jak zauwaza Fennell (1979:
181) dyrektywa z 1975 r. w sprawie gospodarki rolnej na terenach gorskich i wyzynnych
oraz na niektérych obszarach mniej uprzywilejowanych stanowita cze$ciowo unijng
odpowiedz na wniosek ztozony przez Zjednoczone Kroélestwo podczas negocjacji
akcesyjnych. W szczegolnosci UE potwierdzita, ze: ,Uzyskanie specjalnych warunkéw w
okres$lonych obszarach powiekszonej Wspdlnoty moze (..) wymagac¢ przeprowadzenia
dziatan w celu podjecia proby rozwigzania problemoéw stwarzanych przez te specjalne
warunki oraz, w szczegdlnosci, utrzymania rozsadnych dochoddéw dla rolnikédw na tych
obszarach” (Deklaracje na temat gospodarki rolnej na terenach wyzynnych, Wspdlnoty
Europejskie, 1973: 1495). Ta obawa dotyczaca regionalnej réznorodnosci europejskiego
rolnictwa jest nadal obserwowana.

1 W pozostatej czesci dokumentu stosowane jest okreslenie ,UE”, a nie ,EWG” (ani nawet ,WE"), nawet jesli
drugi z tych terminéw stanowit prawidtowg terminologie w danym czasie. W przypadku cytatéw i odniesien
zachowano jednak oryginalne sformutowanie.

2 Nalezy jednak zauwazyé, ze wsparcie cen rynkowych byto w 100 % finansowane za posrednictwem Sekcji
Gwarancji Europejskiego Funduszu Orientacji i Gwarancji Rolnej, podczas gdy polityka strukturalna byta
wspéifinansowana przez UE (w ramach Sekcji Orientacji) i dane panistwo cztonkowskie.
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2.3. Reforma z 1992 r. i kolejne reformy WPR do 2008 r.

Swiatowy kryzys zywnosciowy na poczatku lat 70. XX wieku - gdy ,izolacja importerow
takich jak EWG doprowadzita do zwiekszenia amplitudy zmian cen” (Josling i Tangermann,
2015: 44) - zapewnit tymczasowq ulge dla WPR, poniewaz przez pewien czas ceny
wsparcia w jej ramach wygladaty na niewygdérowane w poréwnaniu z poziomami na rynkach
Swiatowych, zapasy interwencyjne mogty zosta¢ wyprzedane bez ponoszenia straty, a
nadwyzka produkcji mogta byé wywozona bez udzielania subsydiéw. Jednak gdy swiatowe
ceny ulegty nastepnie spadkowi, podczas gdy produkcja rolna w UE nadal wzrastata w
tempie szybszym niz konsumpcja, presja budzetowa zndw wysuneta sie na pierwszy plan,
zapasy interwencyjne ponownie nagromadzity sie, a partnerzy handlowi UE znéw narzekali,
ze ich dziatalno$¢é wywozowa spotyka sie z nieuczciwg konkurencja.

Starania UE w latach 80. XX wieku zmierzajagce do ograniczenia produkcji rolnej
obejmowaty wprowadzenie systemu kwotowania produkcji mleka w 1984 r. (Petit i in,,
1987), dobrowolne (tj. obejmujace ptatnosci dla rolnikdow) odtogowanie ziemi na potrzeby
zbd6z w 1988 r. oraz rdozne proby zmniejszenia cen wsparcia, w szczegoélnosci w ramach
pakietu stabilizacji budzetowej uzgodnionego w 1988 r. (Kay, 1998). Nastepnie, na
poczatku 1991 r., po impasie w negocjacjach Rundy Urugwajskiej podczas posiedzenia
ministerialnego GATT w grudniu 1990 r., Ray MacSharry, owczesny komisarz do spraw
rolnictwa i rozwoju obszaréw wiejskich, zaproponowat wprowadzenie radykalnych zmian do
WPR, ktére z pewnymi modyfikacjami zostaty przyjete przez Rade Ministrébw w maju
1992 r. (Cunha oraz Swinbank, 2011: rozdziat 5).

Rys. 1: Wydatki budzetowe UE na WPR, 1980-2014, w mld EUR i jako procent
PKB UE, ceny biezace
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Zrédto: dane zgromadzone i uzyczone przez Dyrekcje Generalng ds. Rolnictwa i Rozwoju Obszaréw Wiejskich

Reformy MacSharry'ego rozpoczely proces oddzielania wsparcia na rzecz rolnikéw
od produkcji. Na przyktad cena wsparcia dla zboza zostata obnizona, a w ramach
rekompensaty rolnicy mogli ubiegac sie o ptatnosci za grunty orne w oparciu o powierzchnie
kwalifikujgcych sie gruntow przeznaczonych pod uprawe zbdz i nasion oleistych w
gospodarstwie, a nie wage faktycznie wyprodukowanych plonéw w gospodarstwie. Dzieki
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reformie w ramach Agendy 2000 w 1999 r. pakiet MacSharry'ego zostat pogtebiony i
rozszerzony. W ramach reform Fischlera z 2003 r. osiagnieto dalsze oddzielenie
wsparcia od produkcji dzieki zniesieniu powigzania systemu pfatnosci jednolitych, w
ramach domysinej opcji, z obszarami obsiewanymi plonami lub liczbg utrzymywanych
zwierzat gospodarskich. Zamiast tego gospodarstwa nadal otrzymywaty swoje historyczne
uprawnienia do pfatnosci, pod warunkiem Ze dysponowaty wymagang powierzchnig
uzytkdow rolnych oraz stosowaty sie do zasad wzajemnej zgodnosci (zob. rdézne opcje
dostepne dla panstw cztonkowskich w Swinbank i Daugbjerg, 2006).3 W pdzniejszym czasie
zakres reform z 2003 r. zostat rozszerzony na prawie wszystkie inne produkty pod
przywédztwem Franza Fischlera (w 2004 r.) lub jego nastepczyni Mariann Fischer Boel.
Ocena funkcjonowania reformy WPR przeprowadzona w 2008 r. przez komisarz Boel
skutkowata dalszym oddzieleniem wsparcia w ramach WPR od produkcji (Daugbjerg i
Swinbank, 2011). W rezultacie do 2014 r. znaczna cze$¢ wsparcia WPR w ramach
filaru I (refundacje wywozowe, wsparcie cen rynkowych oraz ptatnosci bezposrednie w
ramach wsparcia zwigzanego z produkcjg i oddzielonego od produkcji, jak pokazano na rys.
1) zostata oddzielona od produkcji.

2.4, Obawy srodowiskowe

Oprocz tego oddzielenia wsparcia od produkcji, wczesniejsza polityka
strukturalna UE oraz wsparcie rolnictwa w regionach w niekorzystnym potozeniu
przeksztalcily sie w filar II WPR (rozwdéj obszarow wiejskich), ktory obejmowat
wsparcie na rzecz srodowiska i bardziej ogoélne cele w zakresie rozwoju obszaréw
wiejskich. Obawy srodowiskowe pojawity sie w latach 80. XX wieku lub nawet wczesniej.
Na przyktad w 1985 r. Komisja przyznata, ze intensywne rolnictwo byto przyczyna szkdéd w
érodowisku i zanieczyszczenia oraz argumentowata, ze oprocz ,»pasywnej« ochrony
srodowiska” wymagana jest ,polityka majaca na celu promowanie praktyk rolniczych, ktore
chronig $rodowisko wiejskie i konkretne obszary” (Komisja Wspdlnot Europejskich, 1985:
51). Nastepnie reforma (MacSharry'ego) z 1992 r. objeta rozporzadzenie
rolnosrodowiskowe jako jeden ze $rodkdéw towarzyszacych (Lowe i Whitby, 1997: 294-5).

Komunikat Komisji z 1988 r. w sprawie Przysztosci srodowiska wiejskiego potwierdzit, ze
chociaz ,rolnictwo jest nadal jednym z gtdwnych elementdéw Zycia spotecznosci wiejskiej,
(..) nie odgrywa juz dominujacej roli gospodarczej we Wspdlnocie”. Komisja
zidentyfikowata zatem potrzebe ,zachowania europejskiego modelu rozwoju obszardéw
wiejskich opartego na promowaniu rodzinnych gospodarstw rolnych i wywazonym
planowaniu regionalnym” (Komisja Wspdlnot Europejskich, 1988: 17; 67). Ray MacSharry
piastowat nastepnie stanowisko komisarza UE do spraw rolnictwa i rozwoju obszaréw
wiejskich (1989-1992). Chociaz konkluzje przyjete przez konferencje europejskq w sprawie
rozwoju obszaréw wiejskich (1996 r.) zwotang przez Franza Fischlera (nowo powotanego
komisarza do spraw rolnictwa i rozwoju obszarow wiejskich) nigdy nie zostaty formalnie
poparte przez Rade Ministrow, konferencja w Cork wskazywata prawdopodobny kierunek
ewolucji przysztej polityki. Lowe, Buller i Ward (2002: 2) sugerujg, ze ta nieche¢ ministrow
rolnictwa do poparcia ograniczenia wydatkéw na wsparcie WPR, na rzecz przekierowania
finansowania na rozwdj obszaréw wiejskich, doprowadzita do rozwoju dwéch filarow WPR w
ramach reformy WPR w 1999 r.: ,Fischler (...) chciat oddzieli¢ promowanie polityki rolnej od
kwestii reformy WPR: te dwa elementy (..) powinny by¢ rozwijane rdéwnolegle, ale
oddzielnie”. Pomimo nacisku na rozwdj obszaréw wiejskich, w ramach pierwszego
rozporzadzenia w sprawie rozwoju obszaréw wiejskich (2000-2006) 38 % dostepnych
srodkow pienieznych w ramach filaru II miato by¢ wydanych na poprawe konkurencyjnosci

3 Podobny mechanizm wsparcia - system jednolitej ptatnosci obszarowej - byt stosowany w wiekszosci
nowych panstw cztonkowskich od 2004 r.
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europejskiego rolnictwa, 52 % na srodki ochrony srodowiska oraz zaledwie 10 % na rozwdj
obszardw wiejskich (Komisja Europejska, 2003: 5).

W tym samym czasie UE opracowywata koncepcje wielofunkcyjnosci oraz
europejskiego modelu rolnictwa. Na przykiad w swojej propozycji dotyczacej reformy w
1999 r. (Agenda 2000) Komisja stwierdzita:

Zasadnicza réznica miedzy modelem europejskim a modelem naszych gtdwnych
konkurentéw lezy w wielofunkcyjnym charakterze europejskiego rolnictwa oraz jego
roli w obszarze gospodarki i srodowiska, w spofeczenstwie i zachowaniu krajobrazu,
stad potrzeba wspierania rolnictwa w catej Europie i zabezpieczania dochoddow
rolnikéw” (Komisja Wspodlnot Europejskich, 1998: 8).

2.5. Przyczyna reformy z 1992 r.: presja budzetu czy GATT/WTO?

Po trzydziestu latach stagnacji politycznej (termin uzyty przez Garzon, 2006: 21), co
spowodowato serie zmian politycznych, ktére rozpoczety sie w 1992 r. i miaty miejsce az do
oceny funkcjonowania reformy WPR w 2008 r.? Na poszczegdlne podmioty ksztattujace
polityke i lobbystdw bez watpienia miata wptyw cata gama czynnikéw, ale literatura
naukowa wymienia zwykle nastepujace giéwne sily napedowe dla reformy z
1992 r.: (i) rosnace koszty budzetowe polityki, ktore byty przedmiotem wielu dyskusiji
w latach 80. XX wieku; oraz (ii) naciski wywierane przez partnerow handlowych UE
podczas negocjacji handlowych Rundy Urugwajskiej. W odniesieniu do dalszych
wydarzen wymieniany jest czesto trzeci czynnik dodatkowy: zmiana dominujacego wzorca
w celu odzwierciedlenia uznania wielofunkcyjnej roli rolnictwa.

We wczesnym badaniu dotyczacym reformy MacSharry'ego Kay (1998) zasugerowat, ze
zagrozenie, iz kryzys budzetowy pojawiajacy sie na poczatku lat 90. XX wieku
spowodowatby automatyczne obnizenie cen wsparcia przewidzianych w pakiecie stabilizacji
budzetowej w 1988 r., skfonit ministrow rolnictwa do opowiedzenia sie za mniej
niedopuszczalnym wynikiem proponowanym przez Komisje. Podobnie w eseju
opublikowanym w 2000 r. Rieger (2000) zasugerowat, ze gtéwng sitq napedowq reformy
byly ,rosnace koszty budzetowe WPR oraz, nawet w wiekszym stopniu, sposob, w jaki
mechanizmy wspierania rynku przewrotnie dokonywaty redystrybucji dochoddéw dla
rolnikdéw”. W poprawionej wersji opublikowanej kilka lat pdzniej napisat on jednak: ,Nowa
polityka w obszarze miedzynarodowych stosunkéw handlowych miata prawdopodobnie
wiekszy wptyw na reforme WPR niz wewnatrzunijna presja budzetowa i czynniki
wewnetrzne (Rieger, 2005: 2005: 180). Ackrill (2005: 481) pofaczyt te dwa podejscia,
wyrazajac opinie, ze: ,Reforma z 1992 r. bylta wymuszona na Radzie przez kombinacje
zewnetrznych naciskdw w ramach negocjacji dotyczacych GATT oraz wewnetrznie przez
MacSharry'ego, ktory zagrozit niezrekompensowang 11-procentowg obnizkg ceny w ramach
mechanizmu stabilizacji”.

Arlindo Cunha, ktéry byt przewodniczacym Rady ds. Rolnictwa w maju 1992 r. wyrazit
mniej uogodlniong opinie. Zasugerowat, ze ,podczas gdy presja budzetowa byta uwazana w
pewnym zakresie za czynnik motywujacy, nakfaniajacy Komisje do przedtozenia swoich
projektow reform, nie byta ona przedmiotem gtdwnego zainteresowania Rady podczas
negocjacji i, w konsekwencji, nie byta uwzgledniana w wyniku koncowym. W
przeciwienstwie do tego naciski zwigzane z GATT odgrywaty wazng role w catym procesie”
(Cunha oraz Swinbank, 2011: 90-1).

Po uzgodnieniu przyjecia reformy MacSharry'ego kolejnym krokiem byto podjecie negocjacji

z USA dotyczacych mozliwych do zaakceptowania ram dla przysziego Porozumienia w
sprawie rolnictwa WTO przed zakonczeniem Rundy Urugwajskiej. Kluczowym elementem
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tego procesu byta potrzeba ochrony nowo uzgodnionych ptatnosci obszarowych i od
pogtowia przed ich zakwestionowaniem w przysziosci przez WTO. Na poczatku 1992 r.,
rownolegle wzgledem trwajacych dyskusji na temat reformy WPR, osiggnieto nieformalne
porozumienie w sprawie ustanowienia pfatnosci objetych tzw. kategorig niebieskqg w ramach
wsparcia gospodarstw.* Gdy negocjatorzy ze strony USA i UE spotkali sie w Waszyngtonie
w listopadzie 1992 r., ,to nieformalne porozumienie przyjeto forme formalnej umowy w
ramach porozumienia z Blair House (...), otwierajgqcej droge do zamkniecia negocjacji i
rundy w obszarze rolnictwa” (Cunha oraz Swinbank, 2011: 92).

Zamkniecie Rundy Urugwajskiej oraz przyjecie pakietu porozumien WTO, w tym
Porozumienia w sprawie rolnictwa i przepisébw w sprawie rozstrzygania sporow,
oznaczatlo, ze przepisy WTO nadal beda wywiera¢ wplyw na przyszly rozwéj WPR,
co zostato omdéwione w nastepnej sekcji. Jak zauwazyt Snyder (2012: 487, podkreslenie
dodane) ,Porozumienie WTO w sprawie rolnictwa miato decydujace znaczenie w
krystalizacji naciskdw na przyjecie reformy w danym czasie oraz w okreslaniu mozliwych do
zaakceptowania instrumentdéw politycznych”. Tangermann (2004: 40) stwierdza dobitniej,
ze: ,Runda Urugwajska skutkowata nie tylko nowymi przepisami prawnymi oraz
zobowigzaniami w zakresie ograniczen iloSciowych w obszarze dostepu do rynku, wsparcia
krajowego i konkurencji eksportowej. Wptyneta takze na charakter debaty orientacyjnej
dotyczacej rolnictwa. WTO stata sie waznym czynnikiem w ksztattowaniu polityki rolnej”.

Garzon (2006: 178) takze zgadza sie, ze ,w 1992 r. i 2003 r. aspekt handlu
miedzynarodowego wywart silny pozytywny wptyw na zmiane WPR. Wptyw ten uksztattowat
przedmiot reformy poprzez interpretacje polityki, ktéora mogtaby by¢ skutecznie ujeta w
ramach porozumienia GATT Ilub WTO, dokonang przez osoby odpowiedzialne za
wyznaczanie kierunkow polityki”. Zauwazyta ona jednak, ze:

Liberalny wzorzec rynku (..) nie zostat w petni przyjety. Zostat dostosowany do
szczegdlnych wartosci i potrzeb UE, takich jak ochrona srodowiska i bezpieczeristwo
zZywnosci, a takze kwestii potencjatu spoteczno-gospodarczego obszarow wiejskich.
Jest to wzorzec wielofunkcyjny (...) (s. 180).

4 Zob. wyjasnienie ptatnosci objetych tzw. kategorig niebieskg w sekcji 3.
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3. GATT I WTO: NEGOCJACIJE HANDLOWE 1
ROZSTRZYGANIE SPOROW

GLOWNE USTALENIA

e Przed przeprowadzeniem Rundy Urugwajskiej przepisy GATT miaty niewielki wptyw
na WPR, chociaz unijni decydenci nie ignorowali zupetnie ograniczen GATT.

e Runda Urugwajska opierata sie na zasadzie jednolitego pakietu, co oznaczato, ze
rolnictwo (oraz WPR) nie mogto byc¢ skierowane na boczny tor.

e Dazenie do osiggniecia porozumienia w ramach Rundy Urugwajskiej stanowito wazny
czynnik napedowy dla reformy (MacSharry'ego) z 1992 r.; proces negocjacji byt
jednak interaktywny, a charakter i zakres reformy WPR miaty wptyw z kolei na
Porozumienie WTO w sprawie rolnictwa.

e Kolejne reformy WPR, w szczegdlnosci reforma z 2003 r., bylty w duzej mierze
skutkiem naciskéw ze strony WTO i dazenia UE do posiadania proaktywnego
stanowiska negocjacyjnego podczas rundy dauhanskiej.

e Orzeczenie WTO sprzeciwiajgce sie korzystaniu przez UE z subsydiéw wywozowych
w odniesieniu do cukru miato duzy wptyw na reforme w sprawie cukru w latach
2005-2006.

e Subsydia wywozowe bedq zakazane poczawszy od 2020 r.; ponadto UE nie
ogranicza juz wywozu zywnosci w przypadku gwattownie rosnacych cen na rynku
Swiatowym.

e W rezultacie przeprowadzonych reform i wyzszych cen na rynku Swiatowym UE
dysponuje obecnie szerokim zakresem dziatan w celu przekierowania wsparcia z
kategorii zielonej do kategorii bursztynowej, by¢ moze poprzez ponowne powigzanie
wsparcia dochodu w ramach WPR po 2020 r. z produkcjg lub poprzez zmiane
struktury swoich programéw rolnosrodowiskowych.

e Pomyslne zakonczenie rundy dauhanskiej nie doprowadzi prawdopodobnie do
dalszej reformy WPR, ale mogtoby skutkowac¢ ponownym zbadaniem przez WTO
legalnosci ptatnosci UE oddzielonych od produkcji.

Wszystkie sze$¢ zatozycielskich panstw czionkowskich UE byto umawiajacymi sie stronami
Uktadu ogdlnego w sprawie taryf celnych i handlu (GATT),> ktory pozniej przeksztatcit sie w
S'Wiatowez Organizacje Handlu (WTQ). Podstawowa zasada GATT stanowi, ze umawiajace sie
strony nie powinny dyskryminowac partnerow handlowych: jest to zasada najwiekszego
uprzywilejowania. Istniejg jednak trzy gtowne wyjatki od tej podstawowej zasady,
wspominane niejednokrotnie w niniejszym sprawozdaniu i opisane w ramce 1.

Dyscypliny GATT obejmowaty handel wszystkimi towarami, chociaz istniaty znaczne
odstepstwa w odniesieniu do rolnictwa, a dyscypliny, ktore funkcjonowaty, byly niedbale
egzekwowane (Daugbjerg i Swinbank, 2009; Josling, Tangermann i Warley, 1996). Po

5 Sekretariat WTO, ,Cztonkowie i obserwatorzy” pod adresem:
https://www.wto.org/english/thewto e/whatis e/tif e/org6 e.htm, ostatni dostep w dniu 15 kwietnia
2016 .
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zakonczeniu Rundy Urugwajskiej (1986-1994), przyjeciu Porozumienia WTO w sprawie
rolnictwa i innych nowych dyscyplin oraz utworzeniu WTO miaty zastosowanie wigeksze
ograniczenia.

Ramka 1 Trzy wazne wyjatki od zasady najwiekszego uprzywilejowania GATT

Kluczowym komponentem systemu przepisow handlowych WTO/GATT jest zasada
najwiekszego uprzywilejowania. Art. I GATT okresla, ze ,w odniesieniu do wszelkiego
rodzaju cet i optat naktadanych na import (...) lub zwigzanych z nim (...) wszelkie korzysci,
ulgi, przywileje lub zwolnienia przyznawane przez jakakolwiek uktadajaca sie strone
jakiemukolwiek produktowi pochodzacemu z jakiegokolwiek innego kraju (...) beda
niezwtocznie i bezwarunkowo rozciggniete na podobny produkt pochodzacy z terytoriow (...)
wszystkich innych uktadajacych sie stron”. Oznacza to, ze panstwo przywozu nie moze
stosowac roznych taryf przywozowych w odniesieniu do danego produktu pochodzacego z
innego kraju cztonkowskiego WTO: wszystkie takie przywozy muszg by¢ traktowane
jednakowo.®

Istniejg trzy istotne wyjatki od podstawowej zasady najwiekszego uprzywilejowania. Po
pierwsze, art. XXIV GATT zawiera przepisy dotyczace utworzenia i poszerzenia unii
celnych (takich jak UE) oraz stref wolnego handlu (SWH). Zgodnie z terminologig WTO
unie celne i umowy o wolnym handlu sg tacznie nazywane regionalnymi umowami
handlowymi (RTA). Dzieki nim produkty wytworzone na obszarze objetymm RTA mogg byc¢
swobodnie przemieszczane bez koniecznosci ptatnosci naleznosci celnych itp. Kluczowg
réznice miedzy unig celng a strefg wolnego handlu stanowi fakt, iz cztonkowie unii celnej
takze stosujg wspodlne taryfy zewnetrzne. Po zaptaceniu wspodlnej taryfy zewnetrznej
produkty sg dopuszczane do swobodnego obrotu i moga by¢ przemieszczane w catej unii
celnej. W SWH cztonkowie nadal stosujg jednak wtasne srodki graniczne, a tylko produkty
pochodzace z SWH moga by¢ swobodnie przemieszczane.

Po drugie, od lat 70. XX wieku, kraje rozwijajace sie moggq by¢ traktowane bardziej
przychylnie niz kraje rozwiniete, przy zatozeniu ze wszystkie kraje rozwijajace sie na
podobnym poziomie rozwoju sg traktowane w taki sam sposéb. W zwigzku z tym UE
posiada wtasny ogdlny system preferencji taryfowych (GSP) oferujacy nizsze bariery
taryfowe niz petne stawki KNU. Przepisy te zostang omdwione w sekcji 5.3.

Po trzecie, w wyniku Rundy Urugwajskiej i dalszych negocjacji w WTO, UE (oraz wielu
innych cztonkéw WTO) objeta kontyngentami taryfowymi niektére produkty wobec
okreslonych partnerow handlowych. Kontyngenty taryfowe okreslajqg maksymalng ilos¢
produktow, ktére mogg by¢ przywozone z danego miejsca pochodzenia z zastosowaniem
ograniczonej taryfy (czesto 0 %), podczas gdy do przywozu nieobjetego kontyngentami
taryfowymi zastosowanie majg petne stawki KNU. 7

6 Terminy naleznosci celne i taryfy celne s uzywane zamiennie w literaturze i w niniejszym sprawozdaniu.

7 Zgodnie z innym wynikiem Rundy Urugwajskiej kraje byly zobowigzane do zapewnienia kontyngentow
taryfowych ,minimalnego dostepu” przydzielanych na podstawie zasady najwiekszego uprzywilejowania
ogdtowi cztonkdw WTO w przypadkach, gdy wielko$¢ przywozu byfa wczesniej bardzo ograniczona.
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3.1. Rundy Dillona, Kennedy'ego i Tokijska

Runda Dillona (1960-1962) negocjacji handlowych w ramach GATT zostata po czesci
zainicjowana utworzeniem unii celnej EWG obejmujacej wspolne taryfy zewnetrzne. Inne
umawiajgce sie strony GATT powotywaty sie na art. XXIV:6 GATT w celu ubiegania sie o
rekompensate za korzysci handlowe, ktére wedtug nich zostaty utracone w wyniku przyjecia
tych wspdlnych taryf zewnetrznych (Daugbjerg & Swinbank, 2009: 76). Dyskusje na temat
rolnictwa byty jednak skomplikowane, poniewaz UE nie opracowata jeszcze koncowej wersji
WPR, nie mdéwigc o okresleniu poziomdéw wsparcia cen lub ochrony granic. Niemniej jeden z
wynikow dyskusji miat wptyw na zmieniajacq sie WPR. Nasienie soi nie bylo w tym czasie
uznawane za przedmiot szczegoélnego zainteresowania w ramach przysztej WPR, w zwigzku
z czym UE uzgodnita z USA - ,,gtébwnym dostawcg” - przyjecie zerowej stawki celnej na ten
produkt (GATT, 1989: pkt 9 i 10). Odbito sie to nastepnie na sposobie, w jaki UE wspierata
wiasnych producentéw nasion oleistych - polityce opracowanej w nastepstwie
krotkotrwatego embarga USA na wywoz nasienia soi w 1973 r. (Cooper, 1987) - i
doprowadzito do powaznego sporu handlowego z USA, ktory zostat rozstrzygniety dopiero
podczas negocjacji handlowych Rundy Urugwajskiej (1986-1994).

Pomimo aspiracji USA, ktére juz w latach 60. XX wieku zatowaty swoich wczesniejszych
naciskow na specjalne traktowanie rolnictwa w ramach GATT i chciaty zliberalizowa¢ handel
produktami rolnymi, UE nie byta chetna do wprowadzenia istotnych zmian w WPR podczas
Rundy Kennedy'ego (1963-1967) czy Tokijskiej (1973-1979). Podczas Rundy
Kennedy'ego UE zaproponowata jednak ograniczenie marginesu wsparcia dla produktow
rolnych w swoim wniosku dotyczacym montant de soutien. Wniosek ten byt
skomplikowany, trudny do rozszyfrowania. Margines wsparcia miat by¢ ,réwny roznicy
miedzy ceng produktu na rynku miedzynarodowym a wynagrodzeniem faktycznie
uzyskanym przez (. . .) producenta” (GATT 1964: pkt 18). UE wskazata, ze w przypadku
przyjecia tego rozwigzania ,poprzez ograniczenie wiasnej kwoty wsparcia zmniejszytaby
znacznie (...) istniejacy zakres swojego mechanizmu [zmiennych] optat [przywozowych]"
(GATT, 1964: pkt 25). Nie rozwazamy tutaj, w jaki sposdb mogtoby to wptynaé na dalszy
rozwéj WPR. Amerykanie odrzucili wniosek i zakonczyli dyskusje na temat liberalizacji
handlu produktami rolnymi w ramach Rundy Kennedy'ego (Curzon i Curzon, 1976: 180).

Runda Kennedy'ego doprowadzita do ponownych negocjacji dotyczacych Miedzynarodowego
porozumienia w sprawie zboza (IGA), ale Josling i Tangermann (2015: 32) stwierdzajq, ze
byt to nieudany kompromis, ktéry nie przetrwat testu na rynku”. Porozumienie IGA
obejmowato Konwencje o pomocy zywnosciowej, do ktérej UE przystapita i ktéra bedzie
omowiona w sekcji 5.1. UE nie zaakceptowata jednak Miedzynarodowej umowy w sprawie
cukru (ISA) z 1968 r. - ktora, jak twierdzg Kenyon i Lee (2006: 27) byta ,jedng z bardziej
udanych i wartosciowych pod wzgledem komercyjnym uméw towarowych” - w zwigzku z
czym ,uzytecznos$c i skutecznos¢” umowy ISA ulegly zmniejszeniu, gdy ,wzrastat wywéz
subsydiowanego cukru z WE”.

3.2. Spory w ramach GATT

WPR byla niejednokrotnie omawiana w ramach GATT; r6zne aspekty WPR byly
kwestionowane w ramach formalnych sporéw GATT przed organami arbitrazowymi,
jednak miato to niewielki wptyw na WPR. Na przyktad w 1978 r. Australia i Brazylia ztozyty
skargi dotyczace wykorzystywania przez UE subsydidow wywozowych na cukier. Skargi te
zostaty jednak odrzucone, gdyz ,pomimo postrzeganego nadzwyczajnego wzrostu
sprzedazy eksportowej europejskiego cukru ze wzgledu na subsydia, organ arbitrazowy
stwierdzit, ze nie byt w stanie udowodnié, iz WE przejeta wiecej niz sprawiedliwg czes¢”
rynku swiatowego (Hudec, 1998: 9).
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Podczas Rundy Tokijskiej uzgodnione zostato nowe Porozumienie w sprawie subsydidw i
srodkow wyréwnawczych przez podgrupe umawiajacych sie stron GATT, w tym USA i UE.
Obejmowato to w szczegdlnosci wiekszg dyscypline w odniesieniu do subsydiéw
wywozowych. Jednak jak zauwazyt Hudec (1998: 10):

Stany Zjednoczone prébowaty wdrozyé swoje nowe przepisy w ramach skargi w
1981 r. przeciwko subsydiom wywozowym WE na make pszenng. Jak wczesniej, WE
kwestionowata kazdy element roszczenia prawnego z wielkg zaciektoscig. I ponownie,
pomimo kolejnego znacznego zwiekszenia wielkosci wywozu WE, organ arbitrazowy
nie byt w stanie stwierdzié¢, ze wywdz ten ,wypart”, ,podkopat” lub ,przejat wiecej niz
sprawiedliwa czes¢”. Po niepowodzeniu skargi Stanéw Zjednoczonych rzady parnstw
cztonkowskich GATT sktaniaty sie do uznawania, ze nie istnieje mozliwos¢ pomysinego
zakwestionowania subsydiow wywozowych innych cztonkéw. Po 1985 r. Stany
Zjednoczone zdecydowaty, ze jedynym sposobem przeciwstawienia sie programowi
subsydiow WE byto angazowanie sie w wojny o subsydia, co USA czynity ku duzemu
niezadowoleniu eksporteréw z panstw trzecich nieudzielajacych subsydiow.

W przypadku innych spraw wniesionych przez USA przeciwko elementom WPR - takim jak
makaron (1981-1983), owoce w puszce (1982-1985) i owoce cytrusowe (1982-1985) - UE
byta zmuszona zablokowac¢ przyjecie sprawozdan organu arbitrazowego, aby unikng¢ zmian
WPR (Daugbjerg i Swinbank, 2009: 79-80). W ,dawnym” GATT sprawozdania organu
arbitrazowego byty ,przyjmowane”, a zatem egzekwowane, tylko jesli zostaty zatwierdzone
przez obie strony sporu.

UE zaakceptowala jednak w styczniu 1990 r. zalecenie jednego waznego organu
arbitrazowego. Zostat on ustanowiony w 1988 r. — gdy trwata juz Runda Urugwajska - w
celu przeanalizowania skargi USA stwierdzajacej, ze ustalenia UE dotyczace wsparcia
dla nasion oleistych naruszaty: (i) przepisy GATT w sprawie najwiekszego
uprzywilejowania oraz (ii) przez zachecanie do produkcji nasion oleistych w UE skutkowaty
uniewaznieniem lub naruszeniem wigzacych taryf przyjetych przez UE podczas Rundy
Dillona. UE chciata naprawi¢ lub uregulowa¢ sytuacje w ramach pakietu Rundy
Urugwajskiej. Jednak Runda Urugwajska nie zostata zakonczona wedtug planu w grudniu
1990 r., w zwigzku z czym nowy system wsparcia dla nasion oleistych zostat ustanowiony w
pazdzierniku 1991 r. System ten nadal nie byt zadowalajacy dla Amerykanow, w zwigzku z
czym pierwotny organ arbitrazowy GATT zostat powotany ponownie. Stwierdzit on, ze
.Korzysci dla Standw Zjednoczonych (. . .) wynikajace z zerowych wigzacych taryf dla
nasion oleistych (. . .) nadal sq podwazane przez program dotacji zwigzanych z produkcjq”
(GATT, 1992: pkt 90). W zwigzku z tym spor dotyczacy nasion oleistych przeciggat sie.
Amerykanie nie przyjmowali propozycji UE, a grozba sankcji handlowych pomogta
zaangazowa¢ UE w negocjacje w Blair House w listopadzie 1992 r., ktére
zainicjowaty koncowy etap Rundy (Daugbjerg i Swinbank, 2009: 150-1, 155-6).

Chociaz ciezko jest okresli¢ konkretne przypadki, w ktorych naciski miedzynarodowe miaty
bezposredni wptyw na WPR przed Runda Urugwajskg, mozna wskazac¢ bardziej subtelne
posrednie skutki, w szczegdlnosci w odniesieniu do wywozu. Na przykfad urzednicy Nowej
Zelandii i UE spotykali sie regularnie w celu wymiany informacji na temat
miedzynarodowego rynku mleczarskiego (Harris, Swinbank i Wilkinson, 1983: 100) i
zapewniali pomoc w ustanowieniu Miedzynarodowego porozumienia mleczarskiego (IDA)
podczas Rundy Tokijskiej. Porozumienie IDA przewidywato minimalne ceny eksportowe
masta, odttuszczonego mleka w proszku i niektérych serdéw twardych, ale ,nie obejmowato
mechanizmoéw egzekwowania”, w zwigzku z czym nie mogto ,zapobiec zatamaniu sie cen na
rynkach swiatowych” na poczatku lat 80. XX wieku (Josling, Tangermann i Warley, 1996:
92).
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W ,starej” WPR refundacje wywozowe byly czesto zréznicowane na podstawie miejsca
docelowego w celu odzwierciedlenia réznic w kosztach transportu, lokalnych warunkach
rynkowych oraz niuansach politycznych na danym rynku. Jak stwierdzajg Harris, Swinbank i
Wilkinson (1983: 99-100): ,W przypadku USA (..) Komisja musiata zachowa¢ znaczng
powsciagliwos¢, aby unika¢ narzucenia cet wyréwnawczych [ktére USA mogtyby przywotaé
na podstawie przepisow GATT]. Nie okreslono refundacji dla odttuszczonego mleka w
proszku do tego miejsca docelowego”. Podobnie w 1985 r. Frans Andriessen,
owczesny komisarz UE do spraw rolnictwa, zapewnil Australie, ze UE nie udzieli
refundacji wywozowych w odniesieniu do sprzedazy wotowiny do Japonii i na inne
rynki w Azji Wschodniej. Zapewnienie Andriessena zostato najwyrazniej wyrazone
ponownie podczas Rundy Urugwajskiej (Kenyon i Lee, 2006: 49, 227).

Stawki zwigzane w ramach Rundy Dillona, ktore doprowadzily do sporu opisanego
powyzej, takze stanowily wkiad w powigzane napiecia handlowe dotyczace
~przywrocenia rownowagi”. UE nie tylko przyjeta wigzace stawki w ramach GATT na
soje i inne nasiona oleiste, ale takze na bogatag w biatko pasze z glutenu
kukurydzianego oraz bogaty w weglowodany maniok jadalny (zwany takze maniokiem
gorzkim), warzywo korzeniowe uprawiane w klimacie tropikalnym. Podmioty mieszajgce
pasze dla zwierzat znalazty sposoby na mieszanie biatek roslinnych (np. $ruty sojowej lub
paszy z glutenu kukurydzianego) z maniokiem bogatym w skrobie w celu produkcji
dopuszczalnych pasz dla zwierzat. W zwigzku z tym system wysokich cen zb6z w ramach
WPR zachecat do przywozu tych tanszych (w kontekscie UE) ,produktow zastepczych dla
zboza”, wykluczajac zboza o wysokich cenach z dawek pokarmowych dla zwierzat
(Buchholz, 1984). UE podejmowata préoby wypetnienia tych luk w mechanizmie ochronnym
WPR dzieki ,zawieraniu tak zwanych porozumien w sprawie »dobrowolnego« ograniczenia
eksportu dotyczacych manioku” z Tajlandig i innymi gtéwnymi dostawcami (Hartmann,
1991: 59), ale przekonanie USA do ograniczenia wywozu S$ruty sojowej i paszy z glutenu
kukurydzianego byto bardziej problematyczne. Przepisy GATT stanowily zatem
ograniczenie. Podczas Rundy Urugwajskiej UE zaproponowata przywrdécenie réwnowagi
ochrony, jednak wniosek ten zostat odrzucony (Josling, Tangermann i Warley, 1996: 174).

3.3. Runda Urugwajska i p6zniejsze reformy WPR

Dlaczego Runda Urugwajska roznita sie od wczesniejszych rund GATT, w ramach ktérych UE
nie zgodzita sie praktycznie na zadne ustepstwa w odniesieniu do WPR? Wszczety w 1986 r.
ambitny program liberalizacji w ramach Rundy Urugwajskiej byt zdominowany
przez USA i UE - chociaz inne strony, w szczegdlnosci Australia i inni cztonkowie grupy
CAIRNS, odgrywali wazng role (Kenyon i Lee, 2006). Byt to jednolity pakiet, w ramach
ktérego przyjmowano tylko catosciowe, a nie czesciowe uzgodnienia, za pomocg ktérego
Amerykanie i Europejczycy chcieli osiggnga¢ znaczng liberalizacje w obszarze handlu
ustugami, porozumienie w sprawie praw wiasnosci intelektualnej oraz skuteczniejszy
system rozstrzygania sporow. Nowa WTO miata zastgpi¢ stary GATT (chociaz GATT zostat
ponownie przyjety jako kluczowy komponent nowej generacji porozumien WTO) i wszyscy
cztonkowie tego nowego podmiotu (WTO) mieli przyja¢ wszystkie jego dyscypliny
(Steinberg, 2002; Daugbjerg i Swinbank, 2009: 90-3). Cztonkowie GATT masowo dotaczyli
do WTO, od tego czasu do organizacji dotaczyto wiele innych krajéw, i zadne z nich jej nie
opuscito.

Aby realizowa¢ swoje ambicje, UE musiata zaakceptowaé, ze porozumienie w sprawie
handlu produktami rolnymi i wsparcia musi stanowi¢ wazny element Rundy
Urugwajskiej; nie jest jednak jasne, czy ministrowie rolnictwa zdawali sobie z tego
sprawe przed niepowodzeniem posiedzenia ministerialnego GATT w Brukseli w grudniu
1990 r. Nalezy jednak podkresli¢, ze naciski nie byly jednokierunkowe:
Porozumienie w sprawie rolnictwa zostalo oczywiscie dostosowane do WPR po
reformie MacSharry'ego. W zwigzku z tym na razie nie byty wymagane dalsze zmiany
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WPR (oprocz przejscia w ramach ochrony granic ze zmiennych optat przywozowych na
stawki zwigzane wymienione obecnie w systemie taryf celnych UE, tj. taryfikacje). UE
wywigzywatla sie ze swoich nowych zobowiazan dotyczacych ograniczenia
subsydiow wywozowych i wsparcia krajowego oraz dostosowala sie do orzeczenia
panelu WTO ds. rozstrzygniecia sporu przeciwko stosowaniu subsydiéow
wywozowych na cukier (zob. ramka 2). Niektore aspekty sporu w sprawie banandéw sg
omowione w sekcji 5.

W cyklu opracowan autor dowodzi, ze aspekt zwiazany z GATT/WTO pozostal wazna
sita napedowa dla dalszych reform WPR do 2008 r., w szczegolnosci reformy
Fischlera z 2003 r. (np. Daugbjerg i Swinbank, 2009, 2011 i 2016), oraz ze brak sily
napedowej ze strony WTO doprowadzit do odmiennego rezultatu dla WPR po
2013 r. (Swinbank, 2015a). Poczatkowo UE niechetnie uczestniczyta w rundzie dauhanskiej
(wszczetej w 2001 r.), ale dzieki pomysinemu zakonczeniu reformy Fischlera byta w stanie
przyja¢ o wiele bardziej proaktywne podejscie. Jak stwierdzit pézniej urzednik wyzszego
szczebla DG ds. Rolnictwa:

Naszym najwiekszym wkiadem nadal jest reforma WPR z 2003 r. W naszym
interesie nadal lezy jak najlepsze wykorzystanie tego kapitatu
negocjacyjnego: dzieki naszym wczesniejszym reformom oraz w ramach
ogélnego pakietu uzgodnien mozemy zaakceptowaé gwatltowne obnizenie
putapu naszych zaburzajacych handel subsydiow, wyeliminowanie naszych
subsydiow wywozowych oraz znaczne ograniczenie naszej ochrony granic
(Demarty, 2009: 14).

Inni, potwierdzajac znaczenie negocjacji rundy dauhanskiej, zwracali jednak uwage na inng
dynamike. Swinnen (2008b: 162) na przyktad scharakteryzowat zestaw czynnikéw
prowadzacych do reformy z 2003 r. jako ,burze absolutng”. Zasugerowat on, ze ,gtdéwne
naciski (...) byty wywierane przez WTO i inne negocjacje handlowe, budzet, bezpieczenstwo
zywnosci i obawy srodowiskowe, a w mniejszym stopniu przez rozszerzenie UE na wschdd”.
Rozszerzenie UE na wschdd jest omdéwione w sekcji 4.3.

Ramka 2: Spor dotyczacy cukru oraz reforma sektora cukru

W 2002 r. Australia, Brazylia i Tajlandia zakwestionowaty subsydia wywozowe UE na cukier,
a w 2005 r. wygraty sprawe. W dwéch przypadkach stwierdzono, ze wywdz przez UE
subsydiowanego cukru przekraczat zobowigzanie w ramach WTO, wyrazone podczas
finalizacji Rundy Urugwajskiej w Marrakeszu w 1994 r. W szczegdlnosci wywo6z cukru w
ilosciach przekraczajacych uprawnienia kwotowe producentéw cukru, w odniesieniu do
ktérego nie byly wyptacane refundacje wywozowe (znanego jako cukier C), byt mimo
wszystko uznany za subsydiowany, a zatem powinien by¢ liczony jako wywdz
subsydiowanych towardéw. Ponadto wywodz ilosci cukru odpowiadajacej preferencyjnemu
przywozowi przez UE cukru z panstw AKP (Afryki, Karaibow i Pacyfiku) i Indii takze byt
btednie wytaczony z deklaracji dotyczacej wywozu subsydiowanych towarow. UE byta
zobowigzana do ograniczenia swojego wywozu do dnia 22 maja 2006 r., co udato jej sie
niemal osiggna¢ (Daugbjerg i Swinbank, 2009: 114-5).

Poletti i De Bievre (2014: 1191) pisza: ,zgodnos¢ z przepisami byta osiggana zadziwiajgco
szybko. UE faktycznie przyjeta kompleksowa reforme systemu cukrowego, spetniajac
zasadniczo dalekosiezne wymogi orzeczenia WTO”. Garzon (2007: 13) podsumowata, ze
orzeczenie, wraz z wiekszym dostepem do rynku dla krajow najstabiej rozwinietych (LDC) w
ramach inicjatywy ,wszystko oprocz broni” (EBA) - omawianej w sekcji 5.3 - byto
~bezposrednig przyczyng” reformy sektora cukru w latach 2005-2006. Ackrill i Kay (2011:
86) podsumowali, ze chociaz orzeczenie ,nie bylo samo w sobie wystarczajgce do
wyjasnienia w petni wdrozonej reformy”, stanowito ,kluczowy czynnik, ktéry, w powigzaniu
z inicjatywa EBA i wyjatkowoscig cukru, doprowadzit w koncu do reformy ostatniego
niepoddanego reformie sektora w ramach WPR".
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3.4. Oddzielenie ptatnosci od produkcji

Zakres, w jakim kolejne reformy WPR zmienity ,kolor” wsparcia krajowego UE dla rolnictwa,
jest widoczny na rys. 2. Deklaracje te skierowane do WTO byty zapoczatkowane w 1995 r. i
juz odzwierciedlaty fakt, ze po reformie z 1992 r. pewne wsparcie na rzecz rolnictwa UE
przyjeto forme ptatnosci obszarowych i od pogtowia, ktére UE zadeklarowata jako wsparcie
kategorii niebieskiej. Zob. wyjasnienie wsparcia kategorii zielonej, niebieskiej i
bursztynowej w ramce 3.

Reforma z 1999 r. doprowadzita do dalszego spadku wsparcia kategorii bursztynowej i
zwiekszenia wsparcia kategorii niebieskiej. Reforma z 2003 r. przeksztatcita ptatnosci objete
kategorig niebieskg i ptatnosci od pogtowia w system ptatnosci jednolitych bardziej
oddzielony od produkcji, ktéry zostat zadeklarowany przez UE jako wsparcie kategorii
zielonej. Kolejne zmiany polityki — dotyczace oliwy z oliwek, bawetny, wina, owocéw i
warzyw, cukru itd. - doprowadzity do dalszych ograniczen wsparcia kategorii bursztynowej i
kompensujacych wzrostéw ptatnosci oddzielonych od produkcji objetych kategorig zielona.
Podczas Rundy Urugwajskiej UE zgodzila sie na ograniczenie rocznego poziomu
wsparcia kategorii bursztynowej do 67,2 mld EUR do konca okresu przejsciowego
(linia oznaczona jako ,wigzacy zagregowany wskaznik wsparcia” na rys. 2): po
przystgpieniach w 2004 r. i 2007 r. kwota ta wzrosta do 72,2 mld EUR. Jak mozna zobaczy¢
na rys. 2, poziom wsparcia kategorii bursztynowej jest o wiele nizszy od wigzgacego
zagregowanego wskaznika wsparcia UE.

Jak zauwazyli Bureau i Mahé (2008: 30): ,Dzieki reformie z 2003 r. UE posiada duzg
swobode w zakresie akceptowania znacznych ograniczen biezagcego maksymalnego
zagregowanego wskaznika wsparcia. Przepisy w sprawie wsparcia krajowego [w ramach
porozumienia dauhariskiego] nie bedg prawdopodobnie wymagac¢ duzych zmian WPR”. Plan
dziatania z 2008 r. dotyczacy porozumienia dauhanskiego obejmowat wniosek o
ograniczenie wigzgcego zagregowanego wskaznika wsparcia UE o 70 % (tj. do kwoty
21 673 min EUR dla UE-27), w powigzaniu z ograniczeniem o 80 % ogdlniejszego
wskaznika catkowitego wsparcia zaktdcajagcego handel (OTDS). Josling i Swinbank (2011:
90) obliczyli, ze wigzacy wskaznik OTDS UE wynositby 23 812 min EUR. W
listopadzie/grudniu 2012 r., podczas debaty dotyczacej WPR po 2013 r., poziom wsparcia
zadeklarowany przez UE na lata 2009-2010 - zanim odczuwane byty skutki oceny
funkcjonowania reformy WPR przeprowadzonej w 2008 r. zwigzane z oddzieleniem
ptatnosci od produkcji - obejmowat obecny AMS wynoszacy 8 764 min EUR (ktéry
wynositby 10 165,8 min EUR, jesli dodatek de minimis zostatby ustalony na poziomie zera)
oraz wydatki kategorii niebieskiej w wysokosci 5 323,6 min EUR (WTO, 2012). W
rezultacie, przy braku perspektywy na zakonczenie rundy dauhanskiej, nie jest
zaskakujace, ze ograniczenia WTO mialy maly wpltyw na reforme z 2013 r.
(Swinbank, 2015a).
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Rys. 2: Zgtoszenia UE dotyczace wsparcia krajowego dla gospodarstw, w min EUR
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Zrédto: dane przekazane WTO przez UE w ramach serii dokumentéw G/AG/N/EWG/ (pdzniej G/AG/N/UE/).
Wiazacy zagregowany wskaznik wsparcia stanowi maksymalny poziom wsparcia kategorii bursztynowej
dostepnego dla UE.

Ramka 3: Kategorie wsparcia krajowego

W przypadku krajéw rozwinietych istniejg trzy kategorie ,$Srodkéw wsparcia krajowego na
rzecz producentédw rolnych”. Srodki, ktére ,nie powodujg zadnych - lub co najwyzej
minimalne - zaktécenia w handlu lub skutkéw dla produkcji”, oraz spetniajg pozostate
kryteria, sg zwolnione z dalszej dyscypliny WTO (tak zwana kategoria zielona). Pfatnosci
bezposrednie w ramach programoéw ograniczajacych produkcje nie podlegajg ograniczeniom
w ramach wsparcia krajowego, pod warunkiem ze spetnione sg okreslone kryteria
(kategoria niebieska): UE zadeklarowata w tej kategorii pfatnosci obszarowe i od
pogtowia. Wszystkie pozostate formy wsparcia krajowego (po uwzglednieniu ptatnosci de
minimis) podlegaja zobowigzaniom w zakresie ograniczen: kategorii bursztynowej lub
zagregowanemu wskaznikowi wsparcia (AMS). Zob. Brink (2011), aby zapoznac sie z
rozstrzygajacym opisem.

Niektorzy postowie do PE, panstwa czionkowskie i analitycy uwazaja, ze oddzielenie
ptatnosci od produkcji poszio za daleko. Mouvement pour une Organisation Mondiale de
I’Agriculture sugeruje na przyktad, ze UE zbyt chetnie przyjeta neoliberalny program,
twierdzac, ze ,od momentu wiaczenia rolnictwa do (...) WTO w 1995 r. jesteSmy $wiadkami
procesu zmierzajacego w kierunku nieuregulowanej liberalizacji handlu miedzynarodowego
(...)” (Momagri, 2015: 8). Opowiada sie przeznaczeniem wiekszej czesci budzetu filaru I na
Jinstrumenty stuzgce do zarzadzania rynkami rolnymi i dochodami rolnikéw zgodnie z
antycyklicznym uzasadnieniem” (s. 26).
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3.5. Refundacje wywozowe

Poczatkowo ograniczenia refundacji wywozowych w ramach Rundy Urugwajskiej stanowity
wazny czynnik, ktéry Unia Europejska musiata uwzglednia¢ podczas zarzadzania WPR. W
przeciwienstwie do wigzacego zagregowanego wskaznika wsparcia, ktory stanowi jeden
wskaznik zagregowany dla catego sektora rolnego, wprowadzono indywidualne limity dla
poszczegdlnych produktéw (np. masta) zaréwno w odniesieniu do wydatkdw, jak i wielkosci
wywozu subsydiowanych towaréw. W przypadku produktéw przetworzonych (,produkty
wiaczone” zgodnie z terminologia WTO) oznaczato to w szczegdlnosci koniecznosé
racjonowania dostepnosci ptatnosci subsydiow (Daugbjerg i Swinbank, 2009: 67).

Kolejne reformy WPR ograniczajace ceny wsparcia i zamrazajace je w ujeciu nominalnym,
w powigzaniu z o wiele bardziej elastycznymi cenami na rynku Swiatowym od potowy
pierwszego dziesieciolecia XXI wieku, skutkowaty znacznym ograniczeniem wykorzystania
refundacji wywozowych, chociaz pozostaty one formalng czescig WPR nawet po reformie z
2013 r. Na poczatku rundy dauhanskiej subsydia wywozowe stanowity jedng z kwestii
spornych, ale UE bronita ich stosowania. Wraz z postepem negocjacji i w zwigzku ze
spadkiem znaczenia politycznego subsydiow wywozowych UE zmienita swoje stanowisko.
Podczas konferencji ministerialnej w Nairobi w grudniu 2015 r. kraje rozwiniete zgodzity sie
na zniesienie pozostatych uprawnien do subsydidow wywozowych dla wiekszosci produktéw
ze skutkiem natychmiastowym, a dla reszty do konca 2020 r. (WTO, 2015b: pkt 6; Diaz-
Bonilla i Hepburn: 2016).

3.6. Ograniczenia wywozowe

WTO nie posiada szczegdlnie rygorystycznych przepiséw w sprawie stosowania podatkéw
wywozowych lub innych ograniczen wywozowych, a propozycje przedstawiane w ramach
rundy dauhanskiej sq ograniczone (Meilke, 2008). W przesztosci istniaty przepisy w sprawie
ptatnosci podatkow wywozowych w przypadku wywozu towardéw objetych WPR lub
produktéw zawierajacych towary objete WPR. Podczas $wiatowego kryzysu zywnosciowego
w latach 70. XX wieku natozono zmienne optaty wywozowe na zboza i cukier w dazeniu do
utrzymania niskich cen detalicznych w UE, a w odniesieniu do cukru obowigzywaty subsydia
przywozowe (Harris, Swinbank i Wilkinson, 1983: 50). W pierwszym dziesiecioleciu XXI
wieku, gdy ceny na rynku $wiatowym byty ponownie wyzsze niz ceny UE, podobne przepisy
nie zostaty jednak wdrozone. W istocie w 2008 r. Komisja posrednio skrytykowata inne
kraje, ktére opodatkowatly lub ograniczyly wywoz zboz i ryzu, wskazujac, ze srodki te
».0graniczajg miedzynarodowe rynki rolne w szczegolnosci ze szkodg dla krajow
rozwijajacych sie zajmujacych sie przywozem zywnosci” (Komisja Wspdlnot Europejskich,
2008: 5). W rezultacie wzgledy zewnetrzne realnie wptywaly na zarzadzanie WPR
przez UE.

3.7. Srodki kategorii zielonej

Srodki kategorii zielonej musza by¢ zgodne z przepisami WTO ustanowionymi w zataczniku
2 do Porozumienia w sprawie rolnictwa. W szczegdlnosci muszg one ,spetnia¢ podstawowy
wymag, iz nie powodujg zadnych lub co najwyzej minimalne zaktdcenia w handlu lub skutki
dla produkcji”, a takze szereg szczegoélnych kryteriow programowych. Inni cztonkowie WTO
mogqa kwestionowac¢ $rodki, ktére uwazajg za niespetniajace przepiséw oraz, jesli to
zakwestionowanie jest podtrzymane w ramach procedury WTO dotyczacej rozstrzygania
sporow, od czionka naruszajacego przepisy mozna wymagac¢ dostosowania polityki do
wymogdéw WTO. W rezultacie cztonkowie WTO bardzo starajq sie zapewnié, by ich programy
faktycznie byty zgodne z przepisami. Jesli dana polityka nie kwalifikuje sie do kategorii
zielonej, domysinie musi stanowi¢ $rodek kategorii bursztynowej (lub ewentualnie
niebieskiej).
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Deklaracja UE dotyczaca wsparcia kategorii zielonej (wspétfinansowanego przez UE i jej
panstwa cztonkowskie) dla roku gospodarczego 2012-2013 wynosita 71,1 mld EUR, jak
wyszczegdlniono w tabeli 1. Dla UE najwiekszg pozycje wydatkow stanowig ptatnosci w
ramach wsparcia dochodéw oddzielonego od produkcji (oraz podobnego systemu jednolitej
ptatnosci obszarowej) omoéwione powyzej. W innym miejscu zadatem pytanie, czy
wczesniejsze i biezace systemy wsparcia dochodéw oddzielonego od produkcji mogg by¢
kwestionowane (np. Swinbank, 2015: 209). Moze mie¢ to miejsce na przyktad w przypadku
ptatnosci rocznych, ktére wydajq sie by¢ zwigzane z zaangazowanymi czynnikami produkcji
lub oparte na nich w dowolnym roku po uptywie okresu podstawowego” (tj. grunty, ktorymi
dysponuje gospodarstwo). Jako takie naruszatyby wymogi dla kategorii zielonej. Nie ma to
jednak znaczenia, gdyz nawet jesli wszystkie takie wydatki zostatyby zadeklarowane jako
wsparcie kategorii bursztynowej, UE nadal nie przekraczataby wigzacego zagregowanego
wskaznika wsparcia, co mozna ftatwo zauwazy¢ na rys. 2. Dopodki ten wiazacy
zagregowany wskaznik wsparcia nie zostanie drastycznie obnizony (na przykfad na
zakonczenie rundy dauhanskiej) i mozliwe bedzie pomysine zakwestionowanie
polityki UE, nie istnieje naglaca potrzeba jej zmiany.

Podobne kwestie wynikajg w zwigzku z innymi $rodkami wymienionymi w tabeli 1. Na
przykfad wsparcie publiczne dla ,ubezpieczenia dochodu i programdéw gwarancji dochodu
netto” musi by¢ zgodne z przepisami ust. 7, jesli ma by¢ uznawane za wsparcie kategorii
zielonej, a nie bursztynowej. W rezultacie w ramach wspierania systeméw ubezpieczenia w
sprawozdaniu Alberta DeBa z 2011 r. podkreslono potrzebe dostosowania tych systemodw
do przepiséw i zasad WTO (Parlament Europejski, 2011, pkt 56 i 57).

Tabela 1: Deklaracja UE dotyczaca srodkéw kategorii zielonej, rok gospodarczy

2012-2013

a) Ustugi ogdlne 8 807,0
b) Utrzymywanie zapasow przez wtadze publiczne 1,0
c) Krajowa pomoc zywnosciowa 940,8
d) Wsparcie dochodéw oddzielonych od produkcji 32 780,2
e) Ubezpieczenie dochodu 37,8
f) Kleski zywiotowe 775,3
g) Programy emerytalne dla producentéw 720,4
h) Programy ograniczenia wykorzystania zasobow 401,4
i) Pomoc inwestycyjna 6 641,5
j) Programy ochrony $rodowiska 8 869,1
k) Programy pomocy regionalnej 4 452,3
I) Inne (system jednolitej ptatnosci obszarowej) 6 713,3

tacznie 71 140,0

Zrédio: WTO (2015a)

Kwalifikujgce sie ptatnosci s$rodowiskowe muszg by¢ ,ograniczone do wydatkow
nadzwyczajnych lub utraty dochodu, ktére maja miejsce w wyniku” stosowania ,wyraznie
okreslonego rzadowego programu ochrony $rodowiska Ilub zachowania zasobow i
uzaleznione od spetnienia specyficznych warunkéw w ramach programu rzadowego” (ust.
12 zatacznika 2). Hasund i Johansson (2016) zasugerowali, Ze programy $rodowiskowe UE
nadawaty nadmierng wage przepisom WTO. Stwierdzili oni, ze ,projekt skuteczny ze
spotecznego punktu widzenia” obracatby sie wokot programoéw srodowiskowych opartych na
wynikach, obejmujacych pfatnosci powigzane z wartoscig spoteczng produkowanych dobr
publicznych, a nie stosowanych obecnie programdw opartych na zarzadzaniu, obejmujacych
ptatnosci powigzane z kosztem przestrzegania przepisow. Wskazali oni, ze ptatnosci
oparte na wynikach lub wartosciach nie sa zakazane na mocy przepisow w
sprawie kategorii zielonej, ale muszg byc¢ ,ograniczone do wydatkow nadzwyczajnych
lub utraty dochodu”, aby kwalifikowa¢ sie jako wsparcie kategorii zielonej, a nie
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bursztynowej. ,Majac to na uwadze”, zauwazajgq oni, ,UE dysponuje bardzo duzym
marginesem (wynoszacym wiele miliarddw euro) (...) Dopdki nie jest przekraczany putap
[AMS], nie istniejg ograniczenia w Porozumieniu WTO w sprawie rolnictwa dotyczace
wysokosci ptatnosci na hektar” (s. 4).

3.8. Uwagi koncowe

Chociaz GATT/WTO stanowily bardzo wazny czynnik napedowy dla serii reform
WPR od 1992 r. do 2008 r., w tym reformy sektora cukru w latach 2005-2006,
jest to obecnie wypalona sita. Spowodowane przez te reformy oddzielenie wsparcia dla
gospodarstw od produkcji, proba dostosowania polityki dotyczacej gospodarstw do
ograniczen WTO oraz wyzsze ceny na rynku $wiatowym oznaczaja, ze cztonkowie WTO
dysponuja obecnie niewielka swobodaq w zakresie kwestionowania dowolnego
aspektu programow wsparcia UE (w tym objetych kategoriaq zielona) oraz nie
istnieja zachecajace ich do tego bodzce. W rzeczywistosci, biorgc pod uwage obecny
wigzacy zagregowany wskaznik wsparcia, UE mogtaby wycofaé sie z wczesniejszych reform
i zaangazowac sie w wieksze ponowne powigzanie wsparcia z produkcjg niz w ramach
reformy z 2013 r. (Daugbjerg i Swinbank, 2016); lub przyja¢ programy rolnosrodowiskowe
(i inne dawne programy kategorii zielonej), ktore skutkowatyby wsparciem kategorii
bursztynowej, co postulujg Hasund i Johansson (2016). Pozostaje kwestig otwartg, czy
proba dokonania tego zostanie podjeta w odniesieniu do WPR po 2020 r. Obecnie giéwna
sita napedowa zwiazana z handlem dla kolejnej reformy WPR beda dwustronne
inicjatywy handlowe (w szczegélnosci pogtebione i kompleksowe umowy o wolnym
handlu), w ktére zaangazowana jest UE, omawiane w nastepnych sekcjach.

Inne przepisy WTO mogg jednak takze skutkowac¢ zakwestionowaniem przez WTO regulacji
rzutujgcych na sektor rolnictwa UE, zwigzanych na przyktad z prawami wifasnosci
intelektualnej (oznaczenia geograficzne i nazwy pochodzenia), srodkami sanitarnymi i
fitosanitarnymi (w tym przepisami UE w sprawie organizméw zmodyfikowanych
genetycznie) oraz mechanizmami ochrony handlu (np. niedawne orzeczenie WTO przeciwko
stosowaniu przez UE przepisow antydumpingowych wobec biopaliw z Argentyny. Zob. Agra
Facts, nr 23.16: 2).
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4. ROZSZERZENIE - I ,BREXIT"”

GLOWNE USTALENIA

e Chociaz od nowych czlonkéw oczekuje sie przyjecia istniejgcego prawodawstwa UE
(wspdlnotowego dorobku), WPR byta dostosowywana do potrzeb i wnioskéow panstw
przystepujacych. Przyktady tego obejmujg wiaczenie bawetlny do systemu WPR,
protokét w sprawie cukru dotgczony do konwencji z Lomé oraz wieksze skupienie sie
WPR na ochronie srodowiska i rozwoju obszaréw wiejskich.

e Rozszerzenie UE na wschdd nie doprowadzito bezposrednio do waznych zmian WPR.
Reforma Fischlera z 2003 r. nie naruszyfa podstawowej zasady wspierania dochodow
rolnikdw za pomoca bezposrednich doptat do dochoddéw. Rozszerzenie mogto miec
jednak posrednie skutki, wptywajac na postrzeganie przez Komisje Europejskg
oddzielenia ptatnosci od produkcji w ramach reformy z 2003 r. Ponadto budzet WPR
musiat by¢ od tej chwili rozdzielony na wiekszg liczbe odbiorcow.

e Przystgpienie Turcji, chociaz bardzo mato prawdopodobne, zwiekszytoby w znaczacy
sposdb powierzchnie uzytkéw rolnych i site roboczg UE, a takze koszty budzetowe
wsparcia w ramach filarow I i II.

e Przystgpienie Zjednoczonego Krolestwa do dwczesnego EWG wigzato sie ze skutkami
dla WPR i podobnie mozna oczekiwaé, ze Brexit bedzie miat wptyw na przyszty
rozwéj polityki.

Kolejne rozszerzenia UE wptynely w réznorodny sposéb na WPR oraz dynamike
ksztattowania polityki w ramach WPR. Dynamika ta nie bedzie omawiana w niniejszym
tekscie, jednak nalezy zauwazy¢, ze proces rozszerzenia z pierwotnie 6 do obecnie 28
panstw cztonkowskich oraz naptyw o0sob posiadajacych odmienne pomysty i spostrzezenia
bez watpienia wywarty pewien wptyw. By¢ moze najbardziej godnym uwagi nowym
decydentem byt Franz Fischler, ktéry sprawnie zamienit stanowisko ministra rolnictwa
Austrii odpowiedzialnego za negocjacje akcesyjne Austrii na stanowisko komisarza UE do
spraw rolnictwa i rozwoju obszaréw wiejskich oraz byt ,uznawany przez przyjaciét i wrogéw
za architekta najbardziej radykalnych reform WPR” wedtug Swinnena (2008a: 1).

4.1. Dania, Irlandia i Zjednoczone Krélestwo

W sekcji 2 zauwazyliémy, ze przystgpienie Zjednoczonego Krolestwa do UE doprowadzito do
przyjecia zrdznicowanego podejscia do WPR wraz z przyjeciem dyrektywy w sprawie
gospodarki rolnej na terenach wyzynnych. Negocjacje akcesyjne Zjednoczonego Krolestwa
komplikowata takze znaczna zaleznos$¢ kraju od przywozu zywnosci oraz jego proby
zapewnienia gwarantowanego dostepu do chronionego rynku UE dla na przyktad produktéw
mleczarskich i jagnieciny z Nowej Zelandii oraz cukru trzcinowego z dawnych i obecnych
kolonii Krélestwa.

W przypadku cukru poczgtkowo uzgodniono, ze Zjednoczone Krélestwo bedzie mogto nadal
stosowac¢ swoje ustalenia dotyczgce przywozu w ramach umowy Wspdlnoty Narodéw w
sprawie cukru do dnia 28 lutego 1975 r. Jednak wéwczas, w kontekscie ogdlnoswiatowego
skoku cen cukru, UE przyjeta nowq polityke w sprawie cukru w pazdzierniku 1974 r. i
zagwarantowata dostep dla 1,4 min ton surowego cukru trzcinowego z panstw Afryki,
Karaibow i Pacyfiku (AKP) w protokole dotagczonym do pierwszej konwencji z Lomé z
1975 r. (co omoéwiono w sekcji 5.2). Webb (1977: 222) pisze: , Protokdt w sprawie cukru
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(...) stanowi pewien punkt orientacyjny w podejsciu Wspdlnot do swoich obowigzkow
dotyczacych handlu produktami rolnymi z mniej rozwinietymi krajami na Swiecie (...),
naruszajacy zwykle mocne zabezpieczenia WPR przed dostawami z zewnatrz (...)".

Protokot 18 zezwalat na dalszy przywoz gwarantowanych ilosci masta i sera z Nowej
Zelandii po gwarantowanych cenach do 1977 r., z mozliwoscig przedtuzenia tego okresu w
przypadku masta.® Podczas ,ponownych negocjacji” warunkéw cztonkostwa Zjednoczonego
Krélestwa w latach 1974-1975 byt to jedyny przypadek wprowadzenia zmiany.
Gwarantowana cena masta zostata podniesiona, a okres przedtuzono (Miller, 2015: 13).
Podczas Rundy Urugwajskiej uznano to za jeden z biezgcych dostepowych kontyngentéw
taryfowych, ktéry UE ujeta na swojej liscie zobowigzan.

Podczas gdy Zjednoczone Krélestwo byto przede wszystkim zainteresowane przywozem,
Dania i Irlandia dazyty do zapewnienia zachowania dostepu do brytyjskiego rynku oraz — w
przypadku Danii — odzyskania dostepu do Niemiec (Tracy, 1982: 314).

4.2, Grecja, Portugalia i Hiszpania

Whnioski o cztonkostwo Grecji (w 1975 r.) oraz Portugalii i Hiszpanii w 1977 r.
przyczynily sie do ponownego przeanalizowania przez UE jej wsparcia dla
rolnictwa srédziemnomorskiego oraz zajecia sie ,,postrzeganym zaniedbywaniem
potudnia” (Fennell, 1997: 261). Wynikajaca z tego ,inicjatywa s$rodziemnomorska
stanowita pakiet dziatan strukturalnych przyjetych w 1978 r. i 1979 r. (...) wzmacniajacych
pewne systemy rynkowe w celu zapewnienia wiekszego wsparcia wewnetrznego i ochrony
granic dla producentéow typowo $rodziemnomorskich towaréow” (s. 263).

Bawetna nigdy nie byta wymieniona jako produkt rolny w zatgczniku do traktatu opisujgcym
szczegdtowy zakres WPR (i nadal nie jest wymieniona w zataczniku I do TFUE). Bawetna
stanowita jednak wazng uprawe w Grecji (a takze Portugalii i Hiszpanii). W zwigzku z tym
protokét 4 do Aktu przystgpienia Republiki Greckiej stwierdzat, ze: ,We Wspdlnocie nalezy

wprowadzi¢ system w szczegdlnosci w celu: — wsparcia produkcji bawetny w regionach
Wspdlnoty, w ktorych ma duze znaczenie dla ekonomiki rolnej, - umozliwienia danym
producentom uzyskiwania sprawiedliwych dochoddéw, - ustabilizowania rynku przez

udoskonalenia strukturalne na poziomie dostaw i marketingu”®. W zwiazku z tym
bawetna stata sie de facto produktem objetym WPR.

Przystapienie Portugalii i Hiszpanii doprowadzito do sporu handlowego miedzy UE
a USA dotyczacego dostepu do rynku hiszpanskiego w odniesieniu do kukurydzy i
sorgo, ktory nie zostal rozstrzygniety w ramach negocjacji na mocy art. XXIV:6
GATT. Po przystgpieniu Hiszpania zastosowata mechanizm zmiennych optat przywozowych
WPR do zboz, podczas gdy USA podkreslaty, ze posiadaty ,prawo do petnej rekompensaty,
w szczegolnosci za utrate wigzacych taryf na kukurydze i sorgo” (Komisja Wspdlnot
Europejskich, 1990: 1). W ramach s$rodka tymczasowego w 1987 r. UE uzgodnita roczne
kontyngenty taryfowe w wysokosci 2 min ton kukurydzy i 0,3 ton sorgo na okres
przejsciowy trwajacy do konca 1990 r., oczekujac, ze do tego czasu osiggniete zostanie
rozwigzanie w ramach negocjacji Rundy Urugwajskiej. W obliczu braku postepow w
negocjacjach USA zagrozity jednak, ze wycofajg koncesje taryfowe, z ktérych korzystata UE
od stycznia 1991 r. Po powrocie do stotu negocjacyjnego przedtuzono okres obowigzywania
porozumienia; ostatecznie te kontyngenty taryfowe zostaty ujete na liscie zobowigzan UE
uzgodnionej w Marrakeszu.

8 Protokét nr 18 w sprawie przywozu masta i sera do Zjednoczonego Krolestwa (Wspdlnoty Europejskie,
1973: 1399-1401).
° Dziennik Urzedowy Wspdlnot Europejskich L 291 z 19.11.1979: 174.
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Przystapienie Austrii, Finlandii i Szwecji w 1995 r. wzmocnito regionalny wymiar
WPR z powodu ,dominacji obszarow o niekorzystnych warunkach
gospodarowania” we wszystkich trzech krajach (Kola, Hofreither i Rabinowicz, 2000:
153). Skutkowato to zmiang kryteriow na potrzeby dyrektywy sprawie gospodarki rolnej na
terenach wyzynnych oraz dodatkowym wsparciem dla nordyckich rolnikdw na pétnoc od 62.
rownoleznika.

4.3. Rozszerzenie UE na wschod

Rozszerzenie UE w celu objecia 2 matych panstw $rodziemnomorskich (Cypru i Malty) oraz
10 panstw Europy Srodkowo-Wschodniej w 2004 r. i 2007 r., a p6zniej Chorwacji, wigzato
sie z dwoma reformami WPR: Agendg 2000 w 1999 r. oraz reformg Fischlera w 2003 r.

Jak stwierdzili Swinbank i Tanner (2001: 202-3), upadek imperium radzieckiego na
poczatku lat 90. XX wieku spowodowat znaczne zwiekszenie liczby regionalnych umow
handlowych w Europie. Prowadzito to na przyktad do przystgpienia krajow
nordyckich/alpejskich w 1995 r., wspominanego powyzej, oraz korekty stosunkow UE-
EFTA; utworzenia unii celnej miedzy Republikaq Czeska a Stowacka po rozpadzie
Czechostowacji; a takze zawarcia Srodkowoeuropejskiej umowy o wolnym handlu oraz
Battyckiej umowy o wolnym handlu. Ponadto UE zawarla szereg ukladow europejskich
z 10 panstwami Europy Srodkowo-Wschodniej, ktére byly uznawane za pierwszy
krok w kierunku ostatecznego cztonkostwa w UE.

Obawiano sie, ze przystapienie panstw Europy Srodkowo-Wschodniej wywota
istotny nacisk na budzet UE, jej instytucje i polityke. Matthews (1996: 497) jest
jednym z autoréw, ktérzy twierdzili jednak, ze ,istnieje mate prawdopodobienistwo, by
zaistniata budzetowa potrzeba dalszej reformy europejskiej polityki rolnej w celu objecia nig
panstw Europy Srodkowo-Wschodniej”. Zasugerowal on, ze: ,chociaz ograniczenia
budzetowe dla polityki UE dotyczacej gospodarstw mogg znikngé, inne czynniki, takie jak
dyscypliny GATT i obawy dotyczace wptywu rolnictwa na s$rodowisko, beda nadal
wywotywac presje w kierunku dalszej reformy WPR".

Niemniej Komisja Europejska przeprowadzita gruntowny przeglad - Agende 2000 -
opublikowany w lipcu 1997 r. Na posiedzeniu Rady Europejskiej w grudniu 1997 r.
zainicjowano nastepnie negocjacje akcesyjne z wszystkimi 10 panstwami Europy
Srodkowo-Wschodniej i Cyprem (Phinnemore, 2002). Propozycje reform WPR ujete w
Agendzie 2000 zostaly ostatecznie uregulowane podczas posiedzenia Rady
Europejskiej w Berlinie w marcu 1999 r. (Ackrill, 2000).

Reforma WPR wynikajgca z Agendy 2000 poszerzyla i pogtebita podejscie przyjete przez
Raya MacSharry'ego w 1992 r. i wprowadzita filar II do WPR, ale nie byta powszechnie
uznawana za radykalng reforme. Serger (2001: 156-7) podsumowata:

Na arenie miedzynarodowej nastepna runda negocjacji handlowych WTO jeszcze sie
nawet nie rozpoczeta. Na szczeblu UE proces rozszerzenia byt odlegty lub nie stanowit
priorytetu dla wszystkich panstw cztonkowskich. Ograniczenia budzetowe,
paradoksalnie, nie wspieraty zmian, ale stanowity dla nich przeszkode. Ostabiona
pozycja Komisji w wyniku skandali i rezygnacji w dalszym stopniu podwazata wszelkie
(...) mozliwe naciski na przeprowadzenie reformy, ale nie doprowadzita do
rozstrzygajacego wyniku. W ujeciu ogdlnym brak wystarczajacych (...) naciskéw na
przeprowadzenie reformy pozostawito otwarte pole dla zdominowania negocjacji przez
krajowe interesy.
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Jedna z gtownych kwestii zwigzanych z WPR, ktére zostaly poruszone podczas
negocjacji akcesyjnych, byla przyszia rola ptatnosci obszarowych i od pogtowia
wprowadzonych przez reformy MacSharry'ego w 1992 r. oraz rozszerzone w
1999 r. w ramach Agendy 2000. Czy byly to platnosci tymczasowe w ramach
rekompensat dla rolnikow za straty dochodéw spowodowane tymi reformami - a
w takim przypadku, dlaczego rozszerzaé je na rolnikéw z panstw Europy Srodkowo-
Wschodniej, ktorzy nie doswiadczyli tych strat? - lub czy powinny by¢ uwazane za
trwala forme wsparcia dochodu w ramach WPR dostepng dla wszystkich
gospodarstw UE? (zob. Burrell, 2009).

Do 2002 r. osoby gtoszace pierwszy z tych pogladéw - tj. ze ptatnosci obszarowe i od
pogtowia stanowity tymczasowg rekompensate, ktéra musiataby by¢ stopniowo wycofywana
- stracili jednak swoje argumenty. Po stwierdzeniu, ze ,w perspektywie dtugoterminowej w
UE nie bedzie obowigzywad dualistyczna polityka rolna, ale jedna wspdlna polityka rolna dla
wszystkich panstw cztonkowskich”, Komisja Europejska przyznata nastepnie, ze chociaz
~ptatnosci bezposrednie zostaly poczatkowo wprowadzone w celu zrekompensowania
obnizki cen wsparcia, utracity czes¢ swojego rekompensacyjnego charakteru po 10 latach
ich stosowania i staty sie prostymi bezposrednimi doptatami do dochoddéw” (Komisja
Wspdlnot Europejskich, 2002: 4).

Objecie zakresem obowigzujacego wéwczas systemu bezposrednich doptat do dochodéw
nowych panstw cztonkowskich wigzato sie dla wielu z nich z trudnosciami
administracyjnymi. W zwigzku z tym wprowadzano stopniowo przez 10 lat uproszczong
wersje systemu ptatnosci jednolitych zwang systemem jednolitej ptatnosci obszarowej
(Daugbjerg i Swinbank, 2004), ale z poziomem finansowania, ktéory nowe panstwa
cztonkowskie uznaty za zbyt niski (Wenberg, 2010). Ostatni z tych problemdéw zostat
czesciowo rozwigzany w ramach ponownej kalibracji WPR w 2013 r. obejmujacej pewne
przesuniecie funduszy budzetowych (,konwergencje zewnetrzng”) miedzy panstwami
cztonkowskimi (Swinnen, 2015: 458-9).

Zatem rozszerzenie UE na wschod nie doprowadzito bezposrednio do waznych
zmian WPR. Reforma z 2003 r. nie naruszyta podstawowej zasady wspierania dochoddéw
rolnikdow za pomocg bezposrednich doptat do dochoddéw, tak samo jak zmiany polityki
wprowadzone w odniesieniu do WPR po 2013 r. By¢ moze jednak mial miejsce wpltyw
posredni. Czy mozna uznaé, ze stwierdzenie w styczniu 2002 r. w dokumencie
tematycznym (Komisja Wspolnot Europejskich, 2002), iz ptatnosci bezposrednich nie
mozna odmoéwi¢ nowym panstwom czitonkowskim, w powigzaniu z potrzeba
zastosowania uproszczonego systemu, mialo wplyw na postrzeganie przez
Komisje Europejska mozliwosci dalszego oddzielenia ptatnosci od produkcji w UE-
15 w ramach reformy z 2003 r.? Jak zauwazyt Daugbjerg (2009: 405): ,Wprowadzenie
ptatnosci oddzielonych od produkcji w nowych panstwach cztonkowskich utatwitoby
udowodnienie, ze zasadg nalezy objac¢ takze stare panstwa cztonkowskie”.
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4.4. Turcja i inne kraje kandydujace

Krajami kandydujacymi sa: Albania, byta jugostowianska republika Macedonii, Czarnogodra,
Serbia i Turcja.!® Ponadto Bosnia i Hercegowina ,zostata uznana za potencjalny kraj
kandydujacy do cztonkostwa w UE podczas szczytu Rady Europejskiej w Salonikach w
czerwcu 2003 r.”!! oraz istnieje ukiad o stabilizacji i stowarzyszeniu miedzy UE a Kosowem.

Sposréd krajow kandydujacych zdecydowanie najwiekszym jest Turcja,
stwarzajac najwieksze wyzwanie dla WPR. Przystgpienie Turcji zwiekszytoby w
znaczacy sposob powierzchnie uzytkow rolnych i site roboczg w UE-28 (Burrell, 2005).
Chociaz cztonkostwo Turcji w bliskiej przysztosci wydaje sie bardzo mato prawdopodobne,
gdyz wymagatoby zatwierdzenia przez wszystkie panstwa czionkowskie i Parlament
Europejski, gwalttownie rozwijajace sie wydarzenia polityczne na potudniowym lub
wschodnim krancu UE mogtyby doprowadzi¢ do szybkiego cztonkostwa Turcji lub wymoc na
UE wprowadzenie znacznych zmian w porozumieniu o unii celnej.

Turcja wnioskowata o cztonkostwo stowarzyszone w EWG w 1959 r. i zawarta ukiad o
stowarzyszeniu w grudniu 1964 r. przewidujacy ostatecznie ustanowienie unii celnej. W
1987 r. Turcja ztozyta wniosek o cztonkostwo, a w 1999 r. zostata oficjalnie uznana za kraj
kandydujacy. Tymczasem na mocy decyzji nr 1/95 Rady Stowarzyszenia w dniu 1 stycznia
1996 r. ustanowiona zostata unia celna UE-Turcja (Larson i in., 2015).1?

Dwie kwestie dotyczace decyzji 1/95 majq szczegolne znaczenie w kontekscie niniejszego
sprawozdania. Po pierwsze art. 25 ust. 2 stanowi, ze: ,Wspodlnota bierze pod uwage w
mozliwym zakresie interesy tureckiego rolnictwa podczas opracowywania polityki rolnej
oraz powiadamia Turcje o odpowiednich wnioskach Komisji i decyzjach podjetych na ich
podstawie”. Pomimo tego zobowigzania autor ten nie posiada informacji na temat istotnego
wptywu intereséw tureckiego rolnictwa na zmiany WPR.

Po drugie unia celna nie obejmowata (i nadal nie obejmuje) produktéw objetych WPR (i
wymienionych w 6wczesnym zataczniku II, obecnym zaftgczniku I, do traktatu), chociaz
doszto do zniesienia naleznosci celnych (ale nie elementu rolnego) od przetworzonej
zywnosci. Kolejna decyzja przyznata pewne koncesje taryfowe, czesto w ramach
kontyngentéw taryfowych, w odniesieniu do szeregu produktéw w ramach WPR.!3 Po
zakonczeniu Rundy Urugwajskiej taryfy na produkty objete WPR stanowig stawki celne ad
valorem (np. na owoce i warzywa) lub cfo specyficzne (standardowo, gdy zmienna opfata
przywozowa zostata przeksztatcona w kwote statg - na przyktad 419 EUR za tone cukru
biatego). W wyniku przyjecia decyzji 1/98 wiekszo$¢ stawek celnych ad valorem na towary
przywozone z Turcji zostato zniesionych i wprowadzono pewne ustepstwa w sprawie cet
specyficznych na produkty objete WPR. Larsen i in. (2015: 17-8) wykazujq sie by¢ moze
zbytnim optymizmem, gdy stwierdzajq: ,Trwajacy dekady proces ograniczania barier w
handlu produktami rolnymi doprowadzit de facto do umowy o wolnym handlu miedzy UE a
Turcjg. Przetworzona zywnos$¢ jest objeta unig celng, a bariery, ktoére nadal istniejg w
odniesieniu do podstawowych produktow rolnych, zostaty ostabione przez obnizone taryfy i
specjalne wyjatki”.

10 http://ec.europa.eu/economy finance/international/non eu/candidate/index en.htm, dostep w dniu 9 maja
2016 .

1 http://ec.europa.eu/enlargement/countries/detailed-country-information/bosnia-
herzegovina/index en.htm, dostep w dniu 9 maja 2016 r.

12 Decyzja nr 1/95 Rady Stowarzyszenia WE-Turcja z dnia 22 grudnia 1995 r. o wprowadzeniu ostatniego
etapu unii celnej, Dziennik Urzedowy Wspéinot Europejskich L 35 z 13.2.1996.

13 Decyzja nr 1/98 Rady Stowarzyszenia WE-Turcja z dnia 25 lutego 1998 r. w sprawie systemu handlu

produktami rolnymi, Dziennik Urzedowy Wspdinot Europejskich L 86 z 20.3.1998.
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Jesli oczekiwane bylyby blizsze stosunki gospodarcze miedzy Turcjg a UE, by¢ moze
nalezatoby przewidzie¢ dwuetapowy proces. Po pierwsze wymagane bytoby objecie w petni
produktéow w ramach WPR unig celng. Wigzatoby sie to z usunieciem pozostatych taryf w
handlu miedzy dwiema stronami oraz przyjeciem przez Turcje wspodlnej taryfy zewnetrznej
UE. Trudno jest przewidzie¢, jakie mogtoby to spowodowaé naciski na zmiane WPR. Grethe
(2005: 24) sugeruje, ze:

wptyw przystgpienia Turcji na rynki rolne UE bedzie prawdopodobnie stosunkowo
niewielki. To gtéwnie UE zyskataby dodatkowe mozliwosSci w zakresie wywozu zbdz i
produktéw pochodzenia zwierzecego. Skutki petnej integracji rynkowej w obszarze
wywozu produktéow rolnych z Turcji do UE beda prawdopodobnie ograniczone do kilku
rodzajow owocow i warzyw ze wzgledu na juz wdrozony wszechstronny preferencyjny
dostep do rynku dla produktéw tureckich powigzany z wysokimi kosztami transportu i
istotnymi réznicami w jakosci.

Drugi etap polegajacy na objeciu Turcji zakresem jednolitego rynku i WPR bytby jednak
bardziej przetomowy. Jednolity rynek wymagatby od Turcji petnego wdrozenia przepiséow UE
dotyczacych higieny zywnosci, $rodkéw weterynaryjnych itd. (Larsen i in., 2015: 20).
Objecie Turcji zakresem obecnej WPR mogloby spowodowac¢ znaczne zwiekszenie
budzetu WPR na system platnosci podstawowej i rozw6j obszarow wiejskich, a
nawet prowadzi¢ do powaznego przegladu WPR.

4.5. Brexit

W dniu 23 czerwca 2016 r. w referendum na temat cztonkostwa Zjednoczonego Krolestwa w
UE 51,9 % gtoséw oddanych przez brytyjskie spoteczenstwo byto gtosami za opuszczeniem
UE.* Premier David Cameron natychmiast ogtosit, ze ztozy dymisje niezwlocznie po wybraniu
jego zastepcy. Chociaz samo gtosowanie nie ma bezposrednich skutkdéw, oczekuje sie, ze
nastepny premier uszanuje gtos spoteczenstwa i w odpowiednim momencie powota sie na art.
50 TUE. Przystgpienie Zjednoczonego Krélestwa do éwczesnego EWG wigzato sie ze skutkami
dla WPR i podobnie mozna oczekiwa¢, ze Brexit bedzie miat wptyw na przyszty rozwdj
polityki.

Gdy Zjednoczone Krolestwo notyfikuje Rade Europejska o zamiarze wystgpienia, zegar
zacznie odlicza¢ czas. Art. 50 dotyczy negocjacji i zawarcia umowy z danym panstwem (w
tym przypadku Zjednoczonym Krélestwem) oraz ,warunkéw jego wystgpienia”. Brexit bedzie
miat miejsce w dniu uzgodnionym przez UE i Zjednoczone Krélestwo lub, w przypadku braku
zgody, dwa lata po notyfikacji o zamiarze wystapienia, ,chyba ze Rada Europejska w
porozumieniu z danym panstwem czionkowskim podejmie jednomysinie decyzje o
przedtuzeniu tego okresu”. W zwigzku z tym Zjednoczone Krélestwo moze opusci¢ UE do
2018 r. Miatoby to powazny wplyw na negocjacje dotyczace wieloletnich ram finansowych po
2020 r. oraz WPR po 2020 r. W rzeczywistosci Zjednoczone Krdlestwo prawdopodobnie nie
jest zainteresowane uczestnictwem w tych negocjacjach. Prawdopodobnie nie bedzie takze
chciato wybiera¢ nowej grupy postow do PE w maju 2019 r. ani negocjowac sktadu nowego
kolegium komisarzy pdzniej w tym roku.

Brexit moze wplyna¢ na przysztag WPR prawdopodobnie na trzy sposoby. Po pierwsze
fundusze budzetowe UE ulegng ograniczeniu po wycofaniu wkifadu netto Zjednoczonego
Krolestwa do budzetu UE, chyba ze uda sie przekona¢ Zjednoczone Krélestwo do zaptaty

14 Komisja wyborcza, ,Oficjalny wynik referendum w sprawie UE zostat ogloszony przez komisje wyborczg z
Manchesteru”, http://www.electoralcommission.org.uk/i-am-a/journalist/electoral-commission-media-
centre/news-releases-referendums/official-result-of-the-eu-referendum-is-declared-by-electoral-
commission-in-manchester, dostep w dniu 24 czerwca 2016 r.
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sporej stawki o poréwnywalnej wysokosci w celu zagwarantowania dostepu do jednolitego
rynku, jakg wnosza cztonkowie Europejskiego Obszaru Gospodarczego. Matthews (2016: 18)
wskazuje, ze wkiad netto Zjednoczonego Krélestwa wynosit w ostatnich latach $rednio okoto
6 mld EUR rocznie. Chociaz wktad ten nie jest przeznaczony na konkretne linie budzetowe, a
suma stanowi stosunkowo matg czes$¢ ogdlnego budzetu na 2016 r. wynoszacego 155 mld
EUR, utrata ta bedzie musiata zosta¢ uwzgledniona w budzecie po 2020 r., co moze
skutkowac ograniczonym przydziatem dla WPR.

Po drugie skutek bedzie prawdopodobnie odczuwalny przez przeptywy handlowe, co moze
mie¢ wptyw na ceny rynkowe w poszczegdlnych regionach i dla poszczegdlnych produktéw.
Handel bedzie oczywiscie nadal prowadzony - nie jest to powtdrka rosyjskiego embarga
handlowego - ale warunki, na jakich prowadzony bedzie ten handel, nie sq pewne. W
Swinbank (2016) opisatem co najmniej jedenascie rdéznych scenariuszy handlu rolno-
spozywczego miedzy UE a Zjednoczonym Krélestwem po Brexicie, od unii celnej kopiujacej
obecnie obowigzujgce zasady handlu (co wydaje sie by¢ bardzo mato prawdopodobne) po
brak formalnych ustalen oraz prowadzenie handlu przez UE i Zjednoczone Krélestwo jako
partnerzy wspotpracujgcy w oparciu o zasade najwiekszego uprzywilejowania w ramach
systemu WTO. Kwestie zwigzane z handlem rolno-spozywczym nie bedg mie¢ raczej duzego
wplywu na te negocjacje, ktore beda prawdopodobnie zdominowane przez cele gospodarcze i
polityczne o wiekszym zakresie.

Irlandzki sektor rolno-spozywczy jest Scisle powigzany z brytyjskim rynkiem i bedzie bacznie
przyglada¢ sie negocjacjom. Donnellan i Hanrahan (2016: 53) stwierdzili, ze ,Brexit prawie
na pewno spowoduje negatywne skutki dla irlandzkiego sektora mleczarskiego i sektora
wotowiny”. Mozna zatozy¢ na przyktad - jest to wprawdzie raczej ekstremalne zatozenie - ze:
(i) UE i Zjednoczone Krolestwo nie byly w stanie wynegocjowa¢ umowy o wolnym handlu
obejmujacej swobodny przeptyw wotowiny, (ii) Zjednoczone Krolestwo powrdcito do
stosowania obecnej unijnej stawki KNU dla wotowiny, ktéra musiataby by¢ stosowana wobec
przywozu z Irlandii, ale (iii) Zjednoczone Kroélestwo wynegocjowato jednak umowe o wolnym
handlu z Mercosurem, ktéra przewiduje bezctowy dostep dla brazylijskiej wotowiny. W tych
okolicznosciach mato prawdopodobna jest sprzedaz irlandzkiej wotowiny w Zjednoczonym
Krolestwie.

Trzeci mozliwy skutek wynika z wptywu Zjednoczonego Krélestwa na ksztatt WPR. Matthews
(2016: 17) twierdzi na przyktad, ze: ,Zjednoczone Krélestwo opowiadato sie za reformami
WPR w Radzie ds. Rolnictwa (chociaz w mniejszym stopniu w Parlamencie Europejskim)”;
sugeruje takze, ze ,Brexit wzmocnitby glosy wsréd panstw czionkowskich i
parlamentarzystéw, ktére opowiadajg sie za odwrdceniem niektorych niedawnych reform
oraz za wiekszym skupieniem sie na wsparciu dochodow z dziatalnosci rolnej poprzez
wzmocnienie zabezpieczen publicznych i wieksze interwencje publiczne na rynkach”. Wielkosc
wplywu Zjednoczonego Krélestwa na WPR w ostatnich latach stanowi jednak kwestie sporng
(Swinbank, 2015b) i w zwigzku z tym utrata przez nie gtosu w Radzie i Parlamencie
Europejskim moze pozosta¢ niezauwazona.

37



Departament Tematyczny B: Polityka Strukturalna i Polityka Spdjnosci

38



Interakcje miedzy dziataniami zewnetrznymi UE a wspolng polityka rolng

5. PREFERENCIJE I POMOC NA RZECZ KRAJOW
ROZWIJAJACYCH SIE

GLOWNE USTALENIA

e UE nigdy nie wykorzystywata pomocy zywnosciowej w celu zbytu nadwyzek w
stopniu, w jakim czynity to USA, a w ramach Konwencji o wsparciu zywnosciowym
pomoc zwykle nie jest zwigzana z europejskimi dostawami produktow rolnych.

e UE przyznata preferencyjny dostep do swoich rynkéw dla towaréw wywozonych z
sgsiadujacych panstw srédziemnomorskich i bytych kolonii.

e Konwencja z Lomé byta kontrowersyjna. Krytycy twierdzili, ze nie byta zgodna z
GATT ani jako umowa o wolnym handlu ani jako ogdlny system preferencji
taryfowych. Jest ona zastepowana przez serie uméw o partnerstwie gospodarczym.

e Inicjatywa ,wszystko oprdcz broni” oferuje bezctowy i bezkontyngentowy dostep dla
wszystkich produktéw pochodzacych z krajow najstabiej rozwinietych. Z
perspektywy WPR najwazniejszymi produktami rolnymi sg banany, ryz i cukier.

e Komisja Europejska twierdzita, ze w wyniku wczesniejszych reform ,do WPR
wprowadzono wiele elementow, ktore czynig ja bardziej kompatybilng i spojng z
celami rozwoju UE".

Od samego poczatku UE dazyta do przyznania preferencyjnego dostepu do swoich
rynkow dla towarow wywozonych z sasiadujacych panstw z rejonu Morza
Srédziemnego (z ktérych niektére zostaly pézniej cztonkami UE) oraz jej bytych
kolonii i zaleznych terytoriow zamorskich. Polityka ta byta czesto kwestionowana w
ramach GATT i ulegata istotnym zmianom wraz z uptywem lat. W zwigzku z tym niniejsza
sekcja ma charakter historyczny, nawigzujac do sekcji 3 dotyczacej GATT i WTO oraz sekcji
4 w sprawie rozszerzenia, ale takze do kolejnych sekcji. Niniejsza sekcja omawia pomoc
zywnosciowg i humanitarne wsparcie zywnosciowe.

Art. 208 TFUE stwierdza, ze ,przy realizacji polityk, ktére mogtyby mie¢ wptyw na kraje
rozwijajace sie, Unia bierze pod uwage cele wspédtpracy na rzecz rozwoju”. Zobowigzanie to
jest odzwierciedlone w corocznych raportach UE na temat spéjnosci polityki na rzecz
rozwoju. Poczatkowo okreslono dwanascie gtownych obszarow dotyczacych spdjnosci
polityki na rzecz rozwoju, ktére sg obecnie zgrupowane w pie¢ ,wyzwan strategicznych”: (i)
handel i finanse, (ii) zmiana klimatu, (iii) bezpieczenstwo zywnosciowe; (iv) migracja oraz
(v) bezpieczenstwo (Komisja Europejska, 2015a: 12).

Ponadto UE zobowigzata sie do osiggniecia celéw zréwnowazonego rozwoju ONZ,
ujetych w programie dziatan ONZ na rzecz zréwnowazonego rozwoju do roku 2030
przyjetym we wrzesniu 2015 r. (Komisja Europejska, 2015h), ktére opierajg sie na
milenijnych celach rozwoju ustanowionych w 2000 r. Cel 2 to ,wyeliminowanie gtodu,
zapewnienie bezpieczenstwa zywnosciowego i lepszego zywienia oraz promowanie rolnictwa
zrédwnowazonego” do 2030 r. UE stwierdzita, ze jest ,zdeterminowana, by w petni wdrozy¢
program dziatan do roku 2030 w swojej polityce wewnetrznej i zewnetrznej, dostosowujac
polityke i dziatania do celéw programu. Czynigc to, UE pozostaje zaangazowana w
zapewnienie globalnej solidarnosci i bedzie wspiera¢ wysitki wdrozeniowe w krajach
znajdujacych sie w najwiekszej potrzebie” (Komisja Europejska, 2015h, podkreslenie
dodane).
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Jak wspomniano w sekcji 1, celem niniejszego sprawozdania nie jest jednak udzielenie
odpowiedzi na pytanie, czy WPR wspomagata czy podwazata wysitki UE w dazeniu do
~Wspierania trwatego rozwoju gospodarczego i spotecznego oraz w dziedzinie $rodowiska
naturalnego krajéw rozwijajacych sie, przyjmujac za nadrzedny cel likwidacje ubdstwa” -
co byto przedmiotem wielu wczesniejszych studidow krytykujacych WPR - lub do ,niesienia
pomocy narodom, krajom i regionom dotknietym kleskami zywiotowymi lub katastrofami
spowodowanymi przez cztowieka” (art. 21 ust. 2 TUE), ale podjecie proby okreslenia, jak te
elementy dziatan zewnetrznych UE rzutowaty na zmiany WPR.

5.1. Od pomocy 2zywnosciowej po humanitarne wsparcie
Zywnosciowe

Do 1968 r. zaangazowanie UE w pomoc zywnosciowq bylo bardzo ograniczone,
chociaz UE byfa strong Swiatowego Programu Zywnoéciowego ONZ ustanowionego w
1963 r. Pomoc zywnosciowa byta w duzej mierze zwigzana z programem USA PL480, ktéry
byt ogdlnie charakteryzowany jako mechanizm zbytu nadwyzek (Cathie, 1997). W latach
60. XX wieku USA chciaty zapewnié, by inne strony ponosity czes$¢ ciezaru zwigzanego ze
wsparciem rynkéw $wiatowych. Skutkowato to podpisaniem Konwencji o pomocy
zywnosciowej na koncowych etapach Rundy Kennedy'ego, ktéra zobowigzata zaréwno
panstwa wywozu, jak i przywozu do dostarczania rocznej ilosci 4,5 min ton pszenicy (lub jej
ekwiwalentu). Udziat USA wynosit w tym przypadku 42 %, podczas gdy wsrdod owczesnych
panstw przywozu udziat UE wynosit 23 %, a Zjednoczonego Krélestwa 5 % (Josling,
Tangermann i Warley, 1996: 67). Panstwa przywozu bedace darczyricami mogty
wykorzystywac $rodki pieniezne do zakupu zbdz od innych stron konwencji (Clapp, 2012:
21).

Podczas gdy UE poczatkowo zapewniala pomoc zywnosciowa na Zadanie USA
przedstawione podczas Rundy Kennedy'ego, dalszy rozwdj polityki byt
dostosowany bardziej] do wymogow klientow. Cathie (1997: 24) raczej
wspaniatomyslnie sugeruje, ze unijny ,program pomocy zywnosciowej nigdy nie byt
otwarcie programem zbytu nadwyzek produktéw rolnych, podczas gdy program USA
stanowit »fikcyjne matzenstwo« miedzy interesami amerykanskich producentéw rolnych a
(...) pomocag zagraniczng”. Inni byli bardziej krytycznie nastawieni, w szczegdlnosci do
wykorzystywania przez UE nadwyzek mleka jako pomocy zywnosciowej (zob. dyskusja w
Clapp, 2012: 48-9). Z czasem doszto jednak do zmiany priorytetu: z zapewniania pomocy
wigzanej (tj. zywnosci pochodzacej z UE) na zapewnianie pomocy finansowej ,na rzecz
lokalnych i regionalnych zakupow zywnosci”; DG AGRI z kolei przestata by¢ odpowiedzialna
za zarzadzanie programem. W 2007 r. Dyrekcja Generalna ds. Prowadzonych przez UE
Operacji Ochrony Ludnos$ci i Pomocy Humanitarnej (DG ECHO) przejeta kontrole (Clapp,
2012: 53-4).

Konwencja o pomocy zywnosciowej byta niejednokrotnie odnawiana. Jej najnowsza
wersja jest Konwencja o wsparciu zywnosciowym, ktora weszta w zycie w dniu 1
stycznia 2013 r., a ktorej sygnatariuszami byly miedzy innymi UE i kilka panistw
cztonkowskich UE. Jak zauwaza Echols (2013: 354), ,uzycie stowa »wsparcie« zamiast
»pomoc« w tytule sygnalizuje zmiane podejscia ze stosowania statych dotacji na towary na
oferowanie szeregu opcji w celu zaspokajania szczegdlnych potrzeb zywnosciowych
spotecznosci i osiggania powigzanych celéw”.

W marcu 2016 r. UE przyjeta ,program o wartosci 30 min EUR w celu dostarczenia mleka
spozywczego dla 350 000 syryjskich dzieci”. Wielko$¢ puli $rodkow finansowych ogtoszono
po raz pierwszy we wrzesniu 2015 r. (Agra Facts, nr 67-15, 15 wrzesnia 2015 r.), a ich
zrédtem byt ,pakiet wsparcia dla europejskich rolnikow o wartosci 500 min EUR”, jak
stwierdzita DG ECHO, ktdra zauwazyta, ze: ,Srodki beda wykorzystane do zakupu mleka,
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ktére powinno pochodzi¢ z UE"'>. W Agra Facts (nr 23-16, 30 marca 2016 r.) stwierdzono,
ze celem jest zakup mleka UHT ,od europejskich producentéw po cenach rynkowych” na
potrzeby jego dystrybucji we ,wszystkich krajach, w ktérych osoby wewnetrznie
przesiedlone, uchodzcy lub inne osoby wymagajace szczegdlnego traktowania narazone na
kryzys humanitarny mogg potrzebowa¢ pomocy zywnosciowej w formie dystrybucji
produktéow mleczarskich”, przy czym oczekuje sie, ze Syria bedzie gtdwnym odbiorca.

Swiatowy Program Zywnosciowy (WFP), partner humanitarny DG ECHO, zorganizuje zakup
tego mleka w ramach swojego systemu zakupdw i dostawy. Bedzie to takze stanowito
podstawe dla innych dostaw europejskich produktéw, jako ze przydziaty pomocy w naturze
dokonywane sg na podstawie ofert, chociaz produkty sq zazwyczaj pozyskiwane lokalnie lub
regionalnie.®

5.2. Lomé i Kotonu

Po naciskach ze strony Francji traktat rzymski zawierat przepisy dotyczace preferencyjnego
traktowania towarow przywozonych z terytoriow kolonialnych panstw cztonkowskich, a jako
ze niektére z tych dawnych kolonii uzyskaty niepodlegto$¢, dostep zostat utrzymany w
ramach konwencji z Jaunde. Zakresem ustepstw objeto nastepnie inne panstwa
afrykanskie (Kenie, Ugande i Tanzanie), a w 1972 r. do konwencji z Jaunde przystapit
Mauritius. Po przystgpieniu Zjednoczonego Krolestwa do UE w 1973 r. potrzebne byty
jednak nowe uzgodnienia, co skutkowato podpisaniem konwencji z Lomé w stolicy Togo w
lutym 1975 r. Objeta ona preferencjami cztonkdéw brytyjskiej Wspdlnoty Narodow oraz
pewne inne panstwa Afryki, Karaibow i Pacyfiku (panstwa AKP) (Pomfret, 1986: 9-10;
Harris i in., 1978: 1).

Konwencja z Lomé byta kontrowersyjna od samego poczatku. UE od dawna starata sie
zapewnia¢ specjalne warunki dostepu dla krajow sasiadujgcych z rejonu Morza
Srédziemnego oraz swoich dawnych kolonii w Afryce, czemu sprzeciwiaty sie USA. Hudec
(1987: 68) zasugerowat, ze konwencja z Lomé byta ,jawnym pogwatceniem GATT”, chociaz
byta tolerowana przez USA, gdyz - w przeciwienstwie do konwencji z Jaunde - nie
wymagata od panstw AKP przyznania wzajemnych preferencji na rzecz UE. Aby
konwencja z Lomé mogta by¢ uznawana za umowe o wolnym handlu zgodnie z art. XXIV
GATT zaréwno UE, jak i panstwa AKP musiatyby udzieli¢ bezctowego dostepu w odniesieniu
do zasadniczo catego handlu dwustronnego miedzy stronami. Koncesje taryfowe UE nie
byty jednak zréwnowazone tatwiejszym dostepem do AKP dla towardw europejskich.
Konwencji z Lomé nie mozna byto takze uzasadni¢ na podstawie zwolnienia GATT z 1971 r.
wprowadzajagcego ogolny system preferencji taryfowych (GSP), ktory umozliwiat
krajom rozwinietym udzielenie preferencyjnego dostepu wszystkim krajom rozwijajacym sie
(Hudec, 1987: 63-4). Konwencja z Lomé miata zastosowanie tylko do AKP, a zatem
wprowadzata rozréznienie miedzy krajami rozwijajacymi sie.

Koncesje handlowe dotyczace produktéow rolnych przewidziane w konwencji z Lomé nie byty
tak hojne jak te odnoszace sie do produktéw przemystowych. W przypadku gdy ochrona
granic miata forme konwencjonalnych naleznosci celnych, byty one redukowane do zera
(jak w przypadku produktéw przemystowych), jednak ustepstwa dotyczace ochronnych
zmiennych opfat przywozowych w ramach WPR byly o wiele bardziej ograniczone. Na
przyktad w przypadku kukurydzy zmienna optata przywozowa zostata zmniejszona o
~Symboliczne 1,5 ua/tone”, ale ,juz o 50 % w przypadku prosa i ziarna sorgo” (Harris i in.,

15 DG ECHO, ,UE dostarczy mleko dla 350 000 syryjskich dzieci”: http://ec.europa.eu/echo/news/eu-provide-
milk-350-000-syrian-children _en, dostep w dniu 29 kwietnia 2016 r.
16 Wiadomos$¢ e-mail od DG ECHO, 29 kwietnia 2016 r.
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1979: 94). W odniesieniu do wotowiny kilka panstw afrykanskich uzyskato kontyngenty
taryfowe, ktére znosity naleznosci celne i ograniczaty zmienng optate przywozowg o 90 %,
pod warunkiem ze byta ona réwnowazona w kraju pochodzenia podatkiem wywozowym
(Harris i in., 1979: 78). Protokdét w sprawie cukru - niestanowigcy zasadniczo czesci
konwencji z Lomé - przyznawatl kilku panstwom AKP bezclowy dostep do rynku UE
dla surowego cukru trzcinowego z zastosowaniem kontyngentéw taryfowych,
ktére tacznie wynosily 1,3 min ton (ekwiwalent cukru biatego) (Harris, Swinbank i
Wilkinson, 1983: 134-5). Te uzgodnienia zostaty juz wspomniane w sekcji 4 i beda
omowione ponownie ponizej.

Porozumienie w sprawie bezctowego dostepu w ramach konwencji z Lomé oznaczato takze,
ze banany z panstw AKP mogty by¢ przywozone do UE bez koniecznosci optaty stawki KNU
w wysokosci 20 %. W tym czasie unijny rynek banandéw byt jednak w duzym stopniu
rozdrobiony: Niemcy posiadaty wiasne szczegdlne uzgodnienia; Francja dazyta do ochrony
producentéw banandéw we wilasnych Départements d’Outre-Mer; natomiast Zjednoczone
Krélestwo i Wiochy stosowaty $rodki dajace preferencyjny dostep dla swych wybranych
dostawcow. Pdzniej, po przystgpieniu Grecji, Portugalii i Hiszpanii, konieczne byto
uwzglednienie producentéw banandéw z Krety, Madery i Wysp Kanaryjskich (McQueen i in.,
1998: 160-1).

To rozdrobnienie rynku nie wspétgrato z planami UE zmierzajgcymi do ukonczenia
tworzenia jednolitego rynku do dnia 31 grudnia 1992 r. Pogodzenie rozbieznych
wewnetrznych i zewnetrznych intereséw stanowito trudne zadanie, a nowy system
dotyczacy banandéw zostat wdrozony dopiero w lipcu 1993 r. Skutkowato to wniesieniem
skargi w ramach GATT, szeregiem prob dostosowania systemu do przepiséw GATT oraz
dalszymi wyzwaniami w WTO (zob. pomocne zestawienie chronologiczne w Read, 2005:
112-3).

Od stycznia 2006 r. UE wprowadzita wytacznie taryfowy system handlu, odstgpiwszy od
wczesniej stosowanych kontyngentow taryfowych, obejmujacy stawke KNU w wysokosci
176 EUR na tone; w grudniu 2006 r. uzgodnienia dotyczace wsparcia krajowego zostaty
natomiast zastgpione systemem ptatnosci jednolitych. Nie byt to jeszcze jednak koniec
~bananowej sagi”. Wediug Komisji Europejskiej (2013a: 1) porozumienie genewskie z
grudnia 2009 r. ,z dostawcami z Ameryki tacinskiej zakonczyto diugotrwaty spér dotyczacy
banandéw, ktoéry przez wiele lat psut zewnetrzne stosunki handlowe UE”. Dalsze kwestie
problematyczne zgtoszone przez Kolumbie i Peru zostaty uzgodnione dopiero pod koniec
2012 r. (Komisja Europejska, 2013a: 2). Anania (2011: 3) stwierdzit, ze: ,W wyniku
naciskéd4w miedzynarodowych i reformy wspdlnej polityki rolnej zaréwno system handlu UE,
jak i polityka krajowa dotyczaca banandw ulegty znacznym zmianom w ostatnich latach”.

Inauguracja dziatalnosci WTO w styczniu 1995 r. wigzacej sie ze scislejszym stosowaniem
przepisow w sprawie handlu miedzynarodowego, co doprowadzito do zakwestionowania
unijnego systemu preferencyjnego dostepu dla banandw opisanego powyzej, skutkowata
stwierdzeniem przez UE, ze konieczne bedzie opracowanie alternatywnych przepiséw w
sprawie handlu dla partneréw AKP. W zwigzku z tym w czerwcu 2000 r. panstwa AKP i EU
podpisaly umowe z Kotonu. UE chciata, w odniesieniu do wiekszosci panstw AKP, by
umowa z Kotonu zapewnita chwile wytchnienia pozwalajacq na dalsze opracowywanie
uzgodnien dotyczacych dostepu dla towardw z AKP, gdy jednoczes$nie negocjowata szereg
umdéw o wolnym handlu zgodnych z przepisami WTO z geograficznymi ugrupowaniami
panstw AKP. Sg one znane jako umowy o partnerstwie gospodarczym (EPA). W tym
samym czasie UE zobowigzata sie do zapewnienia swobodnego dostepu dla ,zasadniczo
wszystkich” towarow pochodzacych z krajéow najstabiej rozwinietych (LDC) do 2005 r.
(Carbone, 2007: 51). Zobowigzanie to szybko stato sie znane jako inicjatywa ,wszystko
oprocz broni” (EBA).
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Protokdt w sprawie cukru obowigzywat do momentu odstgpienia od niego przez UE w dniu 1
pazdziernika 2009 r. Poszczegdlne kontyngenty taryfowe, ktore dawaty dostep do rynku
cukru UE 19 z panstw AKP, zostaty zniesione, a bezkontyngentowy i bezctowy dostep zostat
przyznany wszystkim panstwom AKP, ktore podpisaty umowe o partnerstwie
gospodarczym, oraz wszystkim krajom najstabiej rozwinietym w ramach EBA (zob.
ponizej), z zastosowaniem ogdlnego ograniczenia dostaw od dostawcéw niepochodzacych z
krajéw najstabiej rozwinietych w okresie przejsciowym, ktéry zostat przediuzony do
wrzeénia 2015 r. Ponadto cena gwarantowana, ktdra miata zastosowanie na podstawie
protokotu w sprawie cukru, zostata wycofana (Garcia-Duran i Casanova, 2009).

5.3. GSP i inicjatywa ,,wszystko oprocz broni” (EBA)

UE stosowata GSP, ktéory nazywany jest obecnie ogélnym systemem preferencji
taryfowych (GSP), od poczatku lat 70. XX wieku, oferujac nizsze bariery taryfowe niz
stawka KNU. Obowigzujq trzy poziomy ustepstw. Podstawowy GSP oferuje obnizone taryfy
w przypadku okoto 66 % pozycji taryfowych (Komisja Europejska, 2015b: 2). Jednak kilka
~krajéw o wyzszym $rednim dochodzie” (definicja Banku Swiatowego), w tym
Argentyna, Brazylia, Tajlandia i Urugwaj zostalo usunietych z listy beneficjentéw
w styczniu 2014 r. Druga, mata grupa krajow, ktore ratyfikowaty i wdrozyty ,podstawowe
konwencje miedzynarodowe w sprawie praw cztowieka, praw pracowniczych, ochrony
$srodowiska i dobrego rzadzenia”, korzysta ze zwiekszonych ustepstw w ramach systemu
znanego jako GSP+. Na koniec 49 krajéw najstabiej rozwinietych (LCD) ujetych na liscie
UNCTAD korzysta z bezctowego i bezkontyngentowego dostepu do rynku UE w odniesieniu
do wszystkich produktow z wyjatkiem uzbrojenia (w tym produktéw rolnych) w ramach
inicjatywy UE ,,wszystko oprécz broni” (EBA) (Komisja Europejska, 2015b). Wszystkie
trzy systemy obejmuja skomplikowane reguty pochodzenia.

Ustepstwa w odniesieniu do produktéw rolnych w ramach podstawowego GSP i
GSP+ s3 raczej ograniczone. Mozna to uwazac za probe zwiekszenia wartosci ustepstw
w odniesieniu do tych produktéw oferowanych krajom najstabiej rozwinietym w ramach
EBA, panstwom AKP niebedacym krajami najstabiej rozwinietymi na podstawie réznych
umow o partnerstwie gospodarczym oraz krajom stowarzyszonym z rejonu Morza
Srédziemnego i Batkanow.

Co doktadnie sktonito UE do przyjecia EBA w 2001 r., pozostaje kwestig otwartg. Mozna to
uznac¢ za prébe zdobycia przez UE wsparcia ze strony krajow najstabiej rozwinietych na
potrzeby wszczecia nowej rundy negocjacji handlowych (dauhanska agenda rozwoju) przy
jednoczesnym wywieraniu nacisku na kraje rozwiniete w celu przyjecia przez nie
podobnego podejscia; dziatanie charytatywne ze strony UE; lub nawet makiaweliczne
posuniecie Komisji Europejskiej w celu wywarcia presji na system cukrowy. Niezaleznie od
genezy inicjatywy EBA niniejszy dokument skupia sie na jej wptywie na WPR. Jak wskazuje
sama nazwa EBA oferuje bezctowy i bezkontyngentowy dostep dla wszystkich
produktow pochodzacych 2z krajow najstabiej rozwinietych z wyjatkiem
uzbrojenia. W przypadku produktow rolnych najwieksze znaczenie maja banany,
ryz i cukier, w odniesieniu do ktoérych wdrazanie inicjatywy przebiegato etapowo, przy
czym petng liberalizacje dla bananow osiagnieto w 2006 r., a dla cukru i ryzu w 2009 r.
(Matthews i Gallezot, 2007:158).

Jak juz wspomniano w niniejszym sprawozdaniu, szereg autordéw twierdzito, ze takie
otwarcie rynku stanowito wazny czynnik inicjujacy reforme sektora cukru w latach 2005-
2006. W swojej przemowie skierowanej do Komisji Rolnictwa i Rozwoju Wsi Parlamentu
Europejskiego w lipcu 2002 r. promujacej reforme WPR z 2003 r. Frans Fischler (2002)
bezposrednio powigzat EBA z potrzebg zmiany uzgodnien dotyczacych wsparcia dla ryzu:
~Stopniowe ograniczanie taryf przywozowych dla ryzu w ramach inicjatywy »wszystko
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oprécz broni« doprowadzi do dramatycznego pogorszenia warunkdéw na unijnym rynku
ryzu. W mojej opinii bezczynne czekanie i obserwowanie, jak sytuacja stale sie pogarsza,
oznaczatoby zrzeczenie sie odpowiedzialnosci wobec rolnikow UE uprawiajacych ryz.
Musimy w zwigzku z tym podjac dziatania teraz, aby obnizy¢ cene interwencyjng ryzu do
poziomow obowigzujacych na rynku $Swiatowym”. Matthews i Gallezot (2007: 171) zgadzajq,
sie, ze tak jak w odniesieniu do cukru ,mozna zauwazy¢ bezposrednie powigzanie w
przypadku ryzu miedzy reformg, jaka miata miejsce, a obawami dotyczacymi wptywu
dodatkowych przywozéw w ramach EBA”.

5.4. Reforma WPR i Swiatowe bezpieczenstwo zywnosciowe

Ostatni raport Komisji Europejskiej na temat spojnosci polityki na rzecz rozwoju w sekcji
zatytutowanej ,Wspdlna polityka rolna i jej wktad w bezpieczenstwo zywnosciowe”
stwierdza, ze WPR ,stanowi przyktad obszaru, w ktérym dokonano istotnych postepéw w
zakresie spdjnosci polityki na rzecz rozwoju poprzez reformy przeprowadzone w ostatnich
dwudziestu latach. Oprdécz zapewnienia bezpieczenstwa zywnosciowego dla obywateli Unii,
WPR i polityka w sprawie handlu produktami rolnymi majg w sposob aktywny gwarantowac
korzysci dla rolnikdw i eksporterow w krajach rozwijajacych sie” (Komisja Europejska,
2015a: 52). Ocena skutkéw przeprowadzona przed reformag z 2013 r. byta, jak sie uwaza,
przeprowadzana z perspektywy spdjnosci polityki na rzecz rozwoju: ,W wyniku tego (...) do
WPR wprowadzono wiele elementow, ktore czynia ja bardziej kompatybilng i
spojna z celami rozwoju UE” (s. 53). Podane zostaly trzy konkretne przykilady:
przejécie ze wsparcia zwigzanego z produkcja na pomoc niezwigzang z wielkoscia
produkcji, ktére zostato udokumentowane w sekcji 2 niniejszego sprawozdania; fakt, iz
subsydia wywozowe nie byly stosowane od lipca 2013 r.; oraz przedituzenie
okresu obowiazywania kwot cukrowych do 2017 r. w odpowiedzi ,cze$ciowo na
wnioski dostawcow z panstw AKP, ktorzy chcieli, by istniejacy system
obowigzywat jak najdtuzej” (s. 54).

Czy na te zmiany WPR naprawde wptyw miaty obawy UE zwigzane ze spdjnoscig polityki na
rzecz rozwoju czy moze uzyskany wynik jest raczej szczesliwym rezultatem zmian WPR
spowodowanych innymi czynnikami napedzajacymi reformy i zmieniajgcymi sie warunkami
gospodarczymi, pozostaje kwestig otwartg, ktdrej nie mozna fatwo rozstrzygnaé w tym
miejscu.

Ponadto bezpieczeristwo zywnosciowe stanowi wielowymiarowg koncepcje. FAO uznaje
definicje ,,bezpieczenstwa zaopatrzenia w zywnosc¢ jako sytuacje, w ktorej wszyscy
ludzie maja ciagle fizyczne, ekonomiczne i spoteczne mozliwosci zaspokojenia
swoich dietetycznych potrzeb i preferencji poprzez zaopatrzenie sie w
odpowiednia ilos¢ zdrowej i petnowartosciowej zywnosci potrzebnej do
aktywnego i zdrowego zycia”!’. 0Ogdlna dostepnos$¢ zaopatrzenia w zywno$¢ na
poziomie swiatowym wyraznie stanowi wazny element tej kwestii, a w rezultacie ,wydajny i
produktywny sektor rolny w UE” (s. 52) odgrywa tu istotng rolg, ale ludzie dalej moga
odczuwacé gtod, jesli nie dysponuja srodkami umozliwiajacymi im dostep do
dostepnych dostaw.

7 FAO pod adresem http://www.fao.org/economic/ess/ess-fs/en/, dostep w dniu 29 kwietnia 2016 r.
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6. POLITYKA SASIEDZTWA: REJON MORZA
SRODZIEMNEGO, EUROPY WSCHODNIEJ] I
BALKANOW

GLOWNE USTALENIA

e Europejska polityka sagsiedztwa tqczy UE z 6 wschodnimi i 10 potudniowymi
partnerami.

e Miedzy 1958 r. a 1972 r. UE wynegocjowata szereg umow preferencyjnych z
wiekszoscig panstw srédziemnomorskich. Kolejne umowy zapewniaty preferencyjny
dostep do UE dla wina, oliwy z oliwek, owocow cytrusowych oraz innych owocow i
warzyw, jednak ustalenia te sq kontrowersyjne.

e Po aneksji Ukrainy przez Rosje oraz natozeniu przez UE sankcji gospodarczych
wobec Federacji Rosyjskiej Rosja zakazata przywozu niektérych produktéw rolno-
spozywczych z UE, co po czesci doprowadzito do obnizenia cen rynkowych. UE
podjeta probe wspierania najbardziej narazonych sektorow rolnych za pomocq
szeregu pakietéw ratunkowych.

UE zawsze posiadata specjalne powigzania ze swoimi najblizszymi sgsiadami. Na pdtnocy
nawigzata ostatecznie stosunki handlowe z cztonkami Europejskiego Stowarzyszenia
Wolnego Handlu (EFTA). Nacisk potozono tutaj na wyfgczenie rolnictwa z zakresu uzgodnien
handlowych. Na potudniu UE dazyta do nawigzania specjalnych stosunkow z krajami z
rejonu Morza Srédziemnego, po czesci w celu osadzenia tradycyjnych przeptywéw
handlowych w unijnym formacie (na przyktad miedzy Algierig a Francjq), po czesci w celu
ograniczenia ambicji cztonkowskich pewnych panstw s$rédziemnomorskich (na przyktad
Turcji), a po czesci w celu podkreélenia, ze rejon Morza Srédziemnego stanowi kluczowq
czesc strefy wptywow UE.

Po upadku radzieckiego imperium i zjednoczeniu Niemiec uwage skierowano na wschodnig
granice UE. Ponownie koncesje handlowe dotyczace produktéw rolnych i spozywczych byty
postrzegane jako wazny czynnik we wspieraniu tych bytych krajow komunistycznych w
przejsciu na gospodarke rynkowg i przygotowaniu sie do cztonkostwa w UE. Jak zauwaza
Smith (2005: 757), dzieki rozszerzeniu z 2004 r. ,Unia Europejska zdobyta nie tylko
dziesieciu nowych cztonkéw, ale takze kilku nowych sasiadéw. Mniej wiecej w tym samym
czasie zaczeta dopracowywac »europejska polityke sgsiedztwa« w celu uporzadkowania
stosunkow UE ze starymi i nowymi sgsiadami oraz zapewnienia, by powiekszona Unia byta
otoczona przez »krag przyjaciot«”.

6.1. Europejska polityka sasiedztwa

Europejska polityka sasiedztwa (EPS) obejmuje obecnie 16 krajéw ujetych w tabeli 2, z
ktorych 12 jest uznawanych za ,w petni uczestniczacych (...) partneréw”.

Z kazdym partnerem wschodnim UE opracowuje ukfady o stowarzyszeniu, ktorych
integralng czescigq bedzie pogtebiona i kompleksowa strefa wolnego handlu (DCFTA),
omowiona w sekcji 7. Jednym z uktadow o stowarzyszeniu, ktory byt przedmiotem duzego
zainteresowania ze wzgledu na geopolityczne kontrowersje zwigzane z Rosjg oraz natozenie
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przez Rosje sankcji handlowych wobec UE (zob. ponizej), jest uktad z Ukraing.'® Zostat on
podpisany w marcu 2014 r., ale nie zostat jeszcze ratyfikowany (niewigzace referendum w
Niderlandach odrzucito ratyfikacje).'® Tytut IV uktfadu ustanawiajacy DCFTA jest
tymczasowo stosowany od dnia 1 stycznia 2016 r. Wedtug Komisji Europejskiej w wyniku
DCFTA ,ukrainskie rolnictwo odniesie korzysci z obnizenia cet na produkty rolne i
przetworzone produkty rolne w wysokosci prawie 400 min EUR”.20

Tabela 2: 16 partneréw UE w ramach EPS

Partnerstwo Wschodnie (6):
Armenia, Azerbejdzan, Gruzja,
Republika Motdawii i Ukraina.

Partnerzy potudniowi (10):
Egipt, Izrael, Jordania, Liban,
Maroko, Palestyna, Tunezja

Algieria negocjuje obecnie plan
Biatorus$ pozostaje poza dziatania EPS
wiekszoscig struktur EPS Libia i Syria pozostajq poza
wiekszoscig struktur EPS

Zrédto: na podstawie http://eeas.europa.eu/enp/about-us/index en.htm i powigzanych stron internetowych,
dostep dnia 7 maja 2016 r.

6.2. Morze Srédziemne

Miedzy 1958 r. a 1972 r. UE wynegocjowata szereg ,dosy¢ przypadkowych” umow
preferencyjnych z wiekszoscig panstw s$rodziemnomorskich; w 1972 r. zostata jednak
zainicjowana globalna polityka srodziemnomorska (Gomez, 2002: 341). Do 1994 r.
przybrata ona forme partnerstwa euro$rédziemnomorskiego opartego na serii
dwustronnych umoéw miedzy kazdym panstwem s$rédziemnomorskim a UE. Standardowo
umozliwiaty one swobodny dostep wyrobow gotowych do UE, ale ograniczaty dostep dla
produktéw rolnych. Na przestrzeni lat partnerzy $rédziemnomorscy UE zabezpieczyli sobie
preferencyjny dostep do UE dla wina, oliwy z oliwek, owocéw cytrusowych oraz
innych owocow i warzyw, ktérych ilosci ograniczone byly zwykle przez kontyngenty
taryfowe. Jak zauwazyli Lépez, Garcia-Alvarez-Coque i Azcarate (2013: 10) ,rolnictwo
stanowi wrazliwg kwestie w stosunkach miedzy UE a panstwami $rédziemnomorskimi”. W
zwigzku z tym podczas posiedzenia Rady ds. Rolnictwa i Rybotéwstwa w lutym 2016 r.
Wtochy i Hiszpania rzekomo zwrécity sie o zwiekszong ochrone przed przywozem
pomidorow z Maroka i wyrazity obawy dotyczace wnioskow o zwiekszenie wielkosci
bezctowych przywozéow oliwy z oliwek.?! Biezaca strategia UE przewiduje zastgpienie
obecnej generacji uzgodnien dotyczacych handlu serig uméw DCFTA (Komisja Europejska,
2015c: 11), ale ponownie nie wigzatyby sie one z pelng liberalizacjg handlu produktami
rolno-spozywczymi.

6.3. Ukraina, Federacja Rosyjska i sankcje handlowe

W listopadzie 2013 r. édwczesny prezydent Ukrainy Wiktor Janukowycz zawetowat zawarcie
uktadu o stowarzyszeniu miedzy Ukraing a Unig Europejska. Doprowadzito to do szeregu
wydarzen. W dniu 21 listopada protestujacy w Kijowie domagali sie Scislejszej integracji z
Unig Europejska; w dniu 22 lutego prezydent uciekt z Kijowa; natomiast w dniu 18 marca

18 Tekst uktadu o stowarzyszeniu miedzy Unig Europejska i jej panstwami cztonkowskimi, z jednej strony, a
Ukraing, z drugiej strony znajduje sie w Dzienniku Urzedowym Unii Europejskiej L 161 z 29.5.2014.

19 EurActiv, ,Niderlandzcy wyborcy odrzucajg stowarzyszenie UE-Ukraina”, 7 kwietnia 2016r.:
http://www.euractiv.com/section/global-europe/news/dutch-voters-reject-eu-ukraines-association/

20 Zaktualizowany plik pdf ~Pakiet wsparcia dla Ukrainy” pod adresem

http://ec.europa.eu/archives/commission 2010-2014/president/news/archives/2014/03/pdf/20140306-
ukraine-package en.pdf, dostep w dniu 9 maja 2016 r.

2t ~Witochy domagaja sie unijnej ochrony dla pomidoréw”, EurActiv, 16 Ilutego 2016r.:
http://www.euractiv.com/section/all/news/italy-demands-eu-protection-for-tomatoes/
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2014 r. Federacja Rosyjska dokonata aneksji ukrainskiego Krymu.?? Wojna na Ukrainie trwa
nadal, a Ministerstwo Spraw Zagranicznych Zjednoczonego Krélestwa informuje o ,ciggtych
starciach [na wschodniej i potudniowej Ukrainie] miedzy ukrainskimi sitami zbrojnymi a
wspieranymi przez Rosje uzbrojonymi separatystami pomimo zawieszenia broni”.?3

W odpowiedzi na kryzys na Ukrainie UE natozyta szereg sankcji wobec Federacji Rosyjskiej
(zob. szczegdéty w zatgczniku do Szczepanski, 2015), tak samo jak inne zachodnie
gospodarki. W sierpniu 2014 r. Rosja zrewanzowata sie poczatkowo zakazem przywozu
réoznych owocow i warzyw z Polski, rzekomo z powodu naruszenia przepiséw fitosanitarnych
i ,powtarzajacych sie naruszen wymogoéw dotyczacych dokumentacji” (Agra Facts, nr 57-
14, 30 lipca 2014 r.), a nastepnie kilka dni pdzniej zakazem lub ograniczeniem przywozu
.roznych rodzajéw produktow rolniczych, surowcéw i produktdw spozywczych” z szeregu
krajow pochodzenia, ktére natozyly sankcje wobec Rosji, w tym USA, Kanady i UE (Agra
Facts, nr 59-14, 8 sierpnia 2014 r.). Zakazem objete byly owoce i warzywa, mieso, ryby,
produkty mleczarskie, owoce i warzywa, ale nie zywnosc¢ dla dzieci (Szczepanski, 2015: 3).
Rosja byfta drugim pod wzgledem znaczenia rynkiem dla wywozu produktéw rolno-
spozywczych z UE, ktéry przyjmowat okoto 9 % tacznej wielkos$ci wywozu produktéw rolno-
spozywczych. Rosyjskie sankcje miaty zastosowanie do okoto potowy produktéw rolno-
spozywczych wywozonych z UE do Rosji (z wyjatkiem zbdz, wina, napojow spirytusowych
itd.) (Szczepanski, 2015: 6). Zaréwno sankcje zachodnie wobec Federacji Rosyjskiej, jak i
rosyjski zakaz wwozu pozostajg w mocy.

Unijny sektor rolno-spozywczy konsekwentnie twierdzit, ze jego interesy gospodarcze byty
nieuczciwie zagrozone przez wydarzenia polityczne, nad ktérymi nie miat kontroli. Miata
jednak miejsce natychmiastowa reakcja polityczna. Najpierw wprowadzono pakiet
ratunkowy o wartosci 125 min EUR w celu usuniecia pewnych owocéw i warzyw z rynku
(Agra Facts, nr 61-14, 22 sierpnia 2014 r.), ktory szybko ulegt wyczerpaniu (Agra Facts, nr
65-14, 10 wrzesnia 2014 r.), przy czym natychmiast zostat ogtoszony nowy program (Agra
Facts, nr 67-14, 17 wrzesnia 2014 r.). Nastepnie opracowano plany dotyczace doptat do
prywatnego przechowywania w odniesieniu do masta, odtluszczonego mleka w
proszku i pewnych rodzajow sera (Agra Facts, nr 62-14, 29 sierpnia 2014 r.). Po trzecie
obiecano zwiekszenie budzetu na promowanie sprzedazy produktow UE w innych
miejscach przeznaczenia wywozu (Agra Facts, nr 63-14, 3 wrzesnia 2014 r.). Po
czwarte panstwa baltyckie i Finlandia wnioskowaly o dodatkowa pomoc dla ich
sektorow mleczarskich (Agra Facts, nr 74-14, 10 pazdziernika 2014 r.), ktorg
zatwierdzito kilka tygodni pdzniej nowe kolegium komisarzy (Agra Facts, nr 85-14, 19
listopada 2014 r. i nr 91-14, 10 grudnia 2014 r.).

W styczniu 2015 r. aktywowano doptaty do prywatnego przechowywania w odniesieniu do
wieprzowiny (Agra Facts, nr 15-15, 25 lutego 2015 r.). W styczniu 2014 r. po wystgpieniu
afrykanskiego pomoru $win na totwie Rosja zakazata przywozu wieprzowiny z UE (Agra
Facts, nr 08-14, 31 stycznia 2014 r.) przed zastosowaniem w sierpniu Srodkdéw
odwetowych, a obnizone ceny rynkowe byly po czesci zwigzane z tym wczesniejszym
dziataniem.?*

22 https://en.wikipedia.org/wiki/Annexation of Crimea by the Russian Federation, dostep w dniu 9 maja

2016 .
23 https://www.gov.uk/foreign-travel-advice/ukraine, dostep w dniu 9 maja 2016 r.
24 UE narzekafa, ze Federacja Rosyjska naruszyta szereg przepisbw WTO, w szczegdlnosci Porozumienie w

sprawie stosowania $rodkow sanitarnych i fitosanitarnych (w sprawie DS475). Oczekiwany jest raport
zespotu orzekajacego: https://www.wto.org/english/tratop e/dispu e/cases e/ds475 e.htm, dostep w
dniu 12 maja 2016 r. Ujawniony raport tymczasowy sugeruje jednak, ze UE wygra sprawe (Agra Facts, nr
11-16, 12 lutego 2016 r.).
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Od momentu natozenia rosyjskiego zakazu wwozu do lipca 2015 r. na te rézne Srodki
wydano 220 min EUR: 150 mln EUR na owoce i warzywa, 13 mln EUR na doptaty do
prywatnego przechowywania w odniesieniu do produktéw mleczarskich, 40 min EUR dla
producentdw mleka w panstwach battyckich i Finlandii oraz 17 min EUR na wieprzowine
(Agra Facts, nr 53-15, 13 lipca 2015r.). Pomimo tego w sierpniu 2015 r. Komisja
Europejska stwierdzita, ze sektor rolno-spozywczy UE okazat sie by¢ ,niewiarygodnie
odporny”. Komisja utrzymywata, ze w wiekszosci regiondw ,wiekszos$¢ narazonych sektoréw
byta w stanie znalez¢ rynki alternatywne w UE lub poza jej terytorium” i stwierdzita, ze
~wartos¢ ogdlnego przywozu zwiekszyta sie 0 5 % od sierpnia 2014 r. do maja 2015 r."%>,
Gdy rozpoczat sie drugi rok obowigzywania rosyjskiego embarga, ceny rynkowe w UE, w
szczegolnosci produktdw mleczarskich i wieprzowiny, nadal pozostawaty jednak niskie, co
skutkowato pakietem wsparcia dla rolnictwa o wartosci 500 min EUR we wrzesniu
2015 r. (Agra Facts, nr 67-15, 15 wrzes$nia 2015 r.).

W czerwcu 2016 r. Rosja rozszerzyta zakres swojego zakazu wwozu i objeta nim wybrane
produkty spozywcze UE do konca 2017 r.; ponadto opublikowany zostat projekt budzetu UE
na 2017 r., ktéry przewidywat 100 min EUR na przediuzenie okresu obowigzywania
wyjatkowych s$rodkéw wsparcia dla owocéw i warzyw w celu przeciwdziatania skutkom
rosyjskiego embarga (Agra Facts, nr 49-16, 1 lipca 2016 r.).

25 ~Rosyjski zakaz dotyczacy produktéw rolnych UE - po 12 miesigcach” pod adresem:
http://ec.europa.eu/agriculture/newsroom/218 en.htm, dostep w dniu 11 maja 2016 r.
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7. NOWA GENERACJA UMOW O WOLNYM HANDLU:
~POGLEBIONE I KOMPLEKSOWE"

GLOWNE USTALENIA

e UE posiada ponad 50 obowigzujacych lub aktualnie negocjowanych regionalnych
umow handlowych.

e Nowa generacja negocjowanych uméw DCFTA (z USA, Mercosurem itd.) otworzytaby
rynki rolne zaréwno w UE, jak i na terytorium partneréw DCFTA.

e Na catym Swiecie obserwowana jest lawina inicjatyw, jako ze kraje starajg sie
wynegocjowa¢ nowe umowy o wolnym handlu, majac nadzieje, ze dadza one ich
eksporterom przewage konkurencyjng.

e Sukces negocjacyjny jednego kraju moze stanowi¢ precedens rodzacy oczekiwania
innego kraju (dgzacego do zapewnienia sobie lepszej umowy). £gczny skutek na
przyktad szeregu kontyngentéw taryfowych moze spowodowac¢ obnizenie cen
rynkowych.

Wedtug WTO na dzien 1 lutego 2016 r. obowigzywato 267 umdw RTA (tj. zaréwno unii
celnych, jak i uméw o wolnym handlu) obejmujacych towary, ustugi i przystgpienia do
wczesniej istniejacych RTA (na przyktad przystgpienie Chorwacji do UE).2® Wiekszos¢
cztonkow WTO jest strong co najmniej jednej umowy RTA, a niektore (np. UE) sq stronami
wielu uméw. Uwaza sie, ze niemozno$¢ zakonczenia przez czionkdw WTO rundy
dauhanskiej wielostronnych negocjacji handlowych doprowadzita do ponownych wysitkéw w
celu zapewnienia liberalizacji handlu poprzez negocjacje dwustronne oraz w celu zajecia sie
dwustronnymi $rodkami regulacyjnymi wykraczajacymi poza $rodki juz zarzadzane w
ramach systemu WTO. Wiele nowych uméw RTA jest negocjowanych na catym Swiecie, a
kilka z nich zostato nazwanych ,ponadregionalnymi umowami handlowymi”, jako ze
obejmujg one szereg krajow we wspdlnych ramach. Na przyktad partnerstwo
transpacyficzne (TPP) obejmuje 12 krajow lezacych nad Oceanem Spokojnym
odpowiedzialnych tacznie za 10,4 procent swiatowego handlu produktami rolnymi (Jurenas,
2015: 3).

Jak stwierdzono we wczesniejszych sekcjach niniejszej analizy, w przysztosci system
preferencji handlowych UE skupiat sie na zawieraniu uméw o wolnym handlu zgodnych z
przepisami WTO z panstwami EFTA oraz krajami sasiadujgcymi na wchdéd od UE i w rejonie
Morza Srédziemnego, a takze umoéw o partnerstwie gospodarczym z panstwami AKP
niebedacymi krajami najstabiej rozwinietymi. W ostatnim dziesiecioleciu jednak szereg
innych uzgodnien zostato wdrozonych (np. z Korea Potudniowa od 2011 r.) lub jest w
koncowej fazie przygotowan do ratyfikacji (np. z Kanadg i USA) oraz prowadzone sg inne
inicjatywy (np. z Australia i Nowa Zelandig), a takze dtugo nieaktywne negocjacje z
Mercosurem. UE posiada obecnie ponad 50 obowigzujacych lub aktualnie negocjowanych
regionalnych umoéw handlowych, podsumowanych na rys. 3.

Nowa generacja uméw o wolnym handlu, ktére zamierza zawrze¢ UE, charakteryzowana
jest jako pogtebione i kompleksowe umowy o wolnym handlu (DCFTA). Komisja

26 Strona internetowa WTO: Regionalne umowy handlowe
https://www.wto.org/english/tratop e/region e/region e.htm, ostatni dostep w dniu 21 maja 2016 r.
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Europejska wyjasnia, ze: ,oprocz usuwania taryf” umowy DCFTA ,otworzytyby takze rynki
dla ustug, inwestycji i zamowien publicznych oraz obejmowaty kwestie regulacyjne”.?” W
odniesieniu do handlu produktami zwierzecymi oraz owocami i warzywami te ,kwestie
regulacyjne” mogtyby mie¢ szczegdélne znaczenie. Ponadto w niedawnych wytycznych
politycznych Komisja Europejska (2015e: 5) stwierdzita, ze jej nowe podejscie do polityki
handlowej:

zabezpieczy europejski model spoteczny i regulacyjny na miejscu. Komisja wyraza
jasne zobowigzanie, ze zadna umowa handlowa nie obnizy nigdy poziomu ochrony
regulacyjnej; ze zmiana poziomu ochrony moze dotyczy¢ tylko jego podniesienia;
oraz ?e prawo [do] regulowania bedzie zawsze chronione. (..) Nowe podejscie
obejmuje takze wykorzystywanie umow handlowych (...) jako dZzwigni do promowania
(...) wartosci takich jak zréownowazony rozwdj [,] prawa cztowieka, uczciwy i etyczny
handel oraz (...) do zwiekszania odpowiedzialnosci w ramach faricuchdéw dostaw.

Wiekszos$¢ tych umoéow o wolnym handlu nowej generacji obejmuje w pewnym stopniu
handel produktami rolnymi, ale, tak jak w przypadku dawnych umoéw o wolnym handluy,
nadal obowigzywac bedg istotne wyjatki dotyczace zakresu produktow.

Rys. 3: Umowy preferencyjne UE

THE STATE@ EU TRADE

.IUNE 2016 |

Zrédto: Komisja Europejska

W 2014 r. okoto 70 % unijnych przywozow towardw rolno-spozywczych wedtug ich wartosci
byto przedmiotem handlu na podstawie systemu KNU, okoto 5 % w ramach GSP (w tym
inicjatywy ,wszystko oprocz broni”) i okoto 23 % w ramach istniejgcych umdéw o wolnym
handlu, jak wyszczegdlniono w tabeli 3. Mozna zauwazy¢ na podstawie tabeli, ze okoto
43 % przywozéw towarow rolno-spozywczych objetych byto zerowg stawka KNU. Nie jest to
szczegolnie zaskakujace. Towary te obejmowalty tropikalne napoje (takie jak herbata, kawa
i kakao), nasiona soi (jak oméwiono wczesniej w sprawozdaniu) i pewnych zbdz objetych
zawieszeniem taryf, niezaleznie od pochodzenia dostaw. Napiecia dotyczace nowej
generacji umoéow DCFTA objetych negocjacjami koncentrujg sie na 20 % towardw rolno-
spozywczych w 2014 r., ktore byly objete petng stawka KNU, w szczegdlnosci jesli taryfy te
byty nazbyt wysokie (takich jak wotowina, produkty mleczarskie i cukier).

27 Komisja Europejska, strona internetowa DG ds. Handlu: umowy http://ec.europa.eu/trade/policy/countries-
and-regions/agreements/, ostatni dostep w dniu 21 maja 2016 r.
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Tabela 3 Przywozy towaréw rolno-spozywczych wedlug systemu handilu, 2014 r.

System Traktowanie % handiu

Petne cto 20
Kontyngent taryfowy, 4
obnizone cto
il LS Kontyngent taryfowy, 2
bezctowy
Bezctowy 43
Obnizone cto 2
<kl Bezctowy 3
Kontyngenty taryfowe 1
Umowy o wolnym handlu | Obnizone cfo 3
Bezctowy 19

Z wyfaczeniem procedury uszlachetniania czynnego
Zrodto: na podstawie Komisji Europejskiej (2015g)

7.1. Przyklady nowych umoéw DCFTA

Umowa o wolnym handlu z Koreg Potudniowg, ktéra weszta w zycie w lipcu 2011 r., byta
opisywana jako ,pierwsza z nowej generacji umow o wolnym handlu, ktéra posuneta sie
dalej niz dotychczas w likwidacji barier handlowych” (Komisja Europejska, 2013b: 5).
Chociaz zaréwno UE, jak i Korea Potudniowa posiadajg bardzo chronione sektory rolne,
istnialo mate prawdopodobienstwo, ze Korea Poftudniowa bedzie wywozi¢ znaczne ilosci
produktéw rolno-spozywczych do UE po liberalizacji taryf, podczas gdy istniata szansa
zwiekszenia wywozu towarow przez UE do Korei Potudniowej. Ryz — bardzo wrazliwy
sektor dla Korei Potudniowej - jest wylaczony z zakresu umowy o wolhym handlu,
a wywoéz przez UE jablek odmiany Fuji, produktow mleczarskich i wieprzowiny
objety jest mieszanka kontyngentéw taryfowych i dlugich okreséw przejsciowych
(Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej L 127 z 14.5.2011).

Negocjacje w sprawie kompleksowej umowy gospodarczo-handlowej UE-Kanada
(CETA) zostaty ukonczone w sierpniu 2014 r., ale umowa musi jeszcze zostac ratyfikowana
przez obie strony. UE ma nadzieje, ze uda sie zakonczy¢ ten proces w 2016 r., a umowa
wejdzie w zycie w 2017 r. Gdy umowa ta wejdzie w zycie, Kanada natychmiast zapewni
bezctowy dostep dla produktéw UE w przypadku 90,9 % swoich rolnych pozycji taryfowych,
ktérych poziom zwiekszy sie do 91,7 % po 7 latach (Komisja Europejska, 2014: 3-4). Ze
swojej strony UE natychmiast zapewni bezctowy dostep dla 92,2 % swoich rolnych pozycji
taryfowych, ktdérych poziom zwiekszy sie do 93,8 % po 7 latach. Liberalizacja handlu
drobiem i jajami nie bedzie zapewniona przez zadna ze stron, a bezctlowy przywoéz
wieprzowiny i wotowiny do UE bedzie ograniczony kontyngentami taryfowymi, tak
jak przywoéz sera do Kanady.

Negocjacje w sprawie ustanowienia transatlantyckiego partnerstwa handliowo-
inwestycyjnego (TTIP) miedzy UE a USA rozpoczety sie w lipcu 2013 r. Poczatkowo
liczono, ze negocjacje zostang zakonczone w ciggu dwéch lat, jednak trwaja one nadal. Od
samego poczatku opozycja byta silna. Szczegdlne obawy rodzit brak przejrzystosci (skargi
ze strony spoteczenstwa obywatelskiego dotyczace trudnosci w uzyskaniu wiedzy na temat
przedmiotu negocjacji); zaproponowany mechanizm rozstrzygania sporow miedzy
inwestorem a panstwem (ISDS); oraz strach, ze zbieznos$¢ przepisow doprowadzitaby do
obnizenia standardow UE dotyczacych ochrony Srodowiska, bezpieczenstwa zywnosciowego
i dobrostanu zwierzat.
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Chociaz Komisja Europejska stwierdzita, ze zobowigzuje sie do zapewnienia przejrzystosci,
informacje nadal sq niewystarczajace pomimo ujawnienia przez GreenPeace negocjowanych
dokumentéw?® oraz faktu, ze postowie do PE moga jedynie ,czyta¢ »teksty
skonsolidowane« w zabezpieczonej czytelni w Parlamencie Europejskim, robi¢ odreczne
notatki i wykorzystywac¢ informacje jako podstawe swoich dziatan politycznych”.2® Jesli
zostanie osiggniete porozumienie koncowe, dostep do rynku dla produktéw wrazliwych
bedzie bez watpienia ograniczony przez kontyngenty taryfowe, tak jak w
nieratyfikowanej umowie CETA z Kanada.

Wedtug Joslinga (2015: 490-1) bariery taryfowe i kontyngenty taryfowe nie stanowiq
powaznego problemu, ale sugeruje on, ze negocjatorzy zwlekali zbyt diugo z zapewnieniem
zadowalajacej zbieznosci przepiséw w tej rundzie negocjacji:

TTIP bedzie oczywiscie obejmowac element zwigzany z dostepem do rynku, ktory
musi dotyczy¢é produktéw rolnych. Poszczegdlne sektory rolnictwa USA chciatyby
uzyskac lepszy dostep do rynkow UE, na przyktad producenci wotowiny, a pewne
sektory UE, na przyktad producenci produktéow mleczarskich, liczytyby na zwiekszenie
sprzedazy na rynkach USA. Sg to jednak pod wieloma wzgledami drugorzedne sprawy
w kontekscie dwustronnym. Gtdwny obszar zainteresowania bedg stanowié¢ napiecia
regulacyjne, ktore rozdraznity sektory rolne i spozywcze w USA | UE. (..)
Prawdopodobnym wynikiem TTIP bedzie rozpoczecie procesu uzgadniania i kontroli
konfliktéw w obszarach rozbieznych i kolidujgcych przepiséw. Gtéwnymi przeszkodami
bedg prawdopodobnie stymulatory wzrostu dotyczgce zwierzat gospodarskich,
zatwierdzenie biotechnologicznych odmian zbdz, wieksze ograniczenia w obszarze
stosowania nazw miejsc w odniesieniu do zZywnosci oraz normy higieniczne zaktadoéw
przetworstwa drobiu.

Oprécz realizacji swoich inicjatyw w Amerykach w 2015 r. UE prowadzita negocjacje z
Japonia, zakonczyta negocjacje z Wietnamem oraz rozpoczeta proces negocjacji z Australig
i Nowg Zelandiag. W momencie sporzadzania niniejszego sprawozdania najwieksze obawy
wsrod europejskich rolnikow rodzity jednak negocjacje dotyczgace uméw o wolnym handlu z
Mercosurem.

7.2. Mercosur

Mercosur (od hiszpanskiego: Mercado Comun del Sur, Wspdlny Rynek Potudnia) stanowi
unie celng. Zostata ona zatozona przez Argentyne, Brazylie, Paragwaj i Urugwaj na mocy
traktatu z Asuncion w 1991 r., a Wenezuela stata sie jej cztonkiem w lipcu 2012 r. Kilka z
tych krajow to niskokosztowi producenci rolni zywo zainteresowani zwiekszeniem wolumenu
swojego wywozu; Brazylia stanowi wiodgcy podmiot w WTO zaréwno w rundzie dauhanskiej
negocjacji handlowych popierajacy liberalizacje handlu produktami rolnymi (jako jeden z
lideréw grupy G-20), jak i w obszarze wnoszenia spraw w ramach mechanizmu
rozstrzygania sporéw z UE (w sprawie cukru) i USA (w sprawie bawetny kosmatej). Sama
Brazylia odpowiada za 13 % przywozu towaréw rolno-spozywczych do UE wedtug ich
wartosci, w tym 57 % przywozu miesa drobiowego (Swiezego, schtodzonego i mrozonego),
i jedynie za 1 % unijnego wywozu produktéw rolno-spozywczych (Komisja Europejska,
2015f: 16-7). Brazylia chciataby zyskac¢ wiekszy dostep do rynkéw UE dla réznorodnych
produktéw, w tym cukru, biopaliwa, wotowiny i drobiu.

28 https://ttip-leaks.org, dostep dnia 21 maja 2016 r.

29 ~Wszyscy postowie do PE majg dostep do wszystkich poufnych dokumentow dotyczacych TTIP” z dnia 2
grudnia 2015 . pod adresem http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?pubRef=-
% 2F%2FEP%2F%2FTEXT%2BIM-
PRESS%2B20151202IPR05759%2B0%2BDOC%2BXML%2BV0%2F%2FEN&language=EN.
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Negocjacje miedzy UE a Mercosurem dotyczace ukfadu o stowarzyszeniu, ktére rozpoczety
sie w 2000 r., zostaly w rezultacie zawieszone na wiele lat. Po wyborach w Argentynie w
dniu 22 listopada 2015 r. wtadze przejat nowy centroprawicowy prezydent Mauricio Macri,
ktéry zaczat zmieniaé kierunek polityki prowadzonej przez swojg poprzedniczke Cristine
Fernandez. Zobowigzat sie zatem do natychmiastowego zniesienia podatkéw wywozowych
od pszenicy i kukurydzy oraz stopniowego znoszenia podatku wywozowego od soi. Podczas
swojej pierwszej konferencji prasowej miat powiedzie¢: ,Musimy przywrdci¢ dynamike
Mercosuru” oraz ,dokonaé¢ postepdw w rozmowach z Europa” (Agra Facts, nr 87-15, 25
listopada 2015 r.). Rozmowy z Mercosurem zostaty zatem znowu podjete.

W 2004 r. ztozono rézne oferty, ale - w zwigzku z realizacjg nowej inicjatywy - w dniu 11
maja 2016 r. obie strony zgtosity skorygowane oferty.3° Po silnych protestach ze strony
lobby rolniczego z UE uznaje sie, ze Komisja Europejska zadecydowata na tym etapie o
nieotwieraniu wrazliwych rynkéw dla wotowiny i etanolu. Kwestig niepewng jest, czy
utrzyma to stanowisko wraz z postepem rozmoéw. Agra Facts (nr 35-16, 13 maja 2016 r.)
spekulowaty na przyktad, ze ,UE moze by¢ zmuszona do zwrdcenia sektorow mleka i
wotowiny przeciwko sobie i rezygnacji w przypadku sektora wotowiny pod wzgledem
wartosci z tego, co pragnie uzyskac¢ [w odniesieniu do dostepu do rynku w Mercosurze] w
przypadku produktéw mleczarskich”. Brazylia chciataby najwyrazniej uzyskaé¢ kontyngent
taryfowy w wysokosci 150 000 ton dla wotowiny (Agra Facts, nr 37-16, 20 maja 2016 r.).

7.3. Chiny

Chiny zostaty cztonkiem WTO w 2001 r. Jest to duza, dynamiczna i rozwijajaca sie
gospodarka wywierajgca silny wptyw na Swiatowe ceny towaréw. UE nie zamierza obecnie
negocjowa¢ umowy o wolnym handlu z Chinami - Komisja Europejska (2015e: 31)
sugeruje, ze chinska gospodarka musiataby najpierw by¢ przedmiotem ,szeregu krajowych
reform ekonomicznych (...), gdyz celem umowy o wolnym handlu musiatoby by¢
ustanowienie réwnych warunkéw dziatania” - koncentrujgc sie zamiast tego na umowie
inwestycyjnej. Chiny nie podpisaty takze partnerstwa transpacyficznego.

Wynegocjowaty one jednak szereg uméw o wolnym handlu na catym $wiecie, w Europie
(Islandia i Szwajcaria, umowa z Norwegig w trakcie negocjacji), Ameryce tacinskiej (Chile)
oraz w rejonie Azji-Pacyfiku. Zakres, w jakim rzady walcza o lepszg pozycje podczas
negocjowania uméw o wolnym handlu odzwierciedla komentarz australijskiego rzadu
(2015), ktory stwierdza, ze ,,do tego momentu brak dwustronnej umowy o wolnym handlu
z Chinami oznaczat, ze australijscy producenci i eksporterzy musieli liczy¢ sie ze znacznymi
taryfami na produkty rolne i niekorzystnymi warunkami konkurencji wzgledem krajéw,
ktére posiadaty umowe o wolnym handlu z Chinami — w tym Nowej Zelandii, Chile i ASEAN.
Umowa o wolnym handlu miedzy Chinami a Australig (...) rozwigzuje ten problem i
jednoczesnie daje Australii istotng przewage nad wiekszymi graczami, takimi jak USA, UE i
Kanada”.

Komisarz Phil Hogan przeprowadzit szereg misji handlowych w Chinach i innych miejscach
przeznaczenia wywozu, promujac produkty rolno-spozywcze z UE i dazac do zniesienia
restrykcyjnych barier regulacyjnych, w szczegolnosci dla miesa i produktéw mleczarskich
(zob. Agra Facts, nr 27-16, 11 kwietnia 2016 r.).

30 http://trade.ec.europa.eu/doclib/press/index.cfm?id=1497, dostep dnia 21 maja 2016 r.
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7.4. Zagrozenia i mozliwosci

Mozna zatem zauwazy¢, ze negocjowanie umow o wolnym handlu stanowi dziatanie
dynamiczne, w ramach ktérego kraje walcza o lepsza pozycje konkurencyjng dla swojego
przemystu krajowego. Jedna umowa o wolnym handlu moze wigzac¢ sie zaré6wno z
mozliwosciami, jak i zagrozeniami dla rolnikébw UE po ograniczeniu barier
handlowych. Oferuje ona wieksze mozliwosci w zakresie wywozu bardzo chronionym
rynkom takim jak Korea Potudniowa i Japonia, z niewielkim zagrozeniem ze strony
konkurencyjnych przywozéow. W przypadku producentéw niskokosztowych (np.
Australia, Mercosur) przewaza jednak zagrozenie wywotlywane niskokosztowym
przywozem do UE, chociaz oczywiscie korzysci z niego odnoszg konsumenci. Na zasadzie
rownowagi rynki eksportowe mogg zosta¢ otwarte na wysokiej jakosci produkty: produkty
mleczarskie dla Mercosuru, oznaczenia geograficzne itd.

Jesli UE i partnerzy w ramach uméw o wolnym handlu zaangazowani sg w wiele takich
umow, sytuacja staje sie bardziej skomplikowana. Pod wzgledem dostepu UE do rynkow
zamorskich preferencje taryfowe bedg podkopywane, jesli wiecej krajow bedzie negocjowac
umowy o wolnym handlu z partnerami UE w ramach takich uméw i te inne kraje moga
wynegocjowac lepsze warunki. W odniesieniu do dostepu do rynku UE sukces
negocjacyjny jednego kraju moze stanowi¢ precedens rodzacy oczekiwania
innego kraju (dazacego do zapewnienia sobie lepszej umowy). Ponadto faczny skutek
(na przyktad szeregu kontyngentow taryfowych dla wotowiny wysokiej jakosci) moze z
wiekszym prawdopodobienstwem spowodowac obnizenie cen rynkowych UE.

W lutym 2016 r. komisarz do spraw rolnictwa i rozwoju obszaréw wiejskich ogtosit, ze
Komisja podejmie sie opracowania studium w celu ,analizy tacznych skutkow
gospodarczych biezacych i przysztych negocjacji dotyczacych sektora rolnego UE”, ktére
zostanie ukonczone jesienig 2016 r.3!

7.5. Uwagi koncowe

Obserwowana jest silna opozycja wzgledem obecnej generacji negocjowanych umoéw DCFTA
(CETA, TTIP, Mercosur) zaréwno ze strony spoteczenstwa obywatelskiego, jak i grup
rolniczych, wspieranych przez szereg panstw czionkowskich i postéw do PE, w zwigzku z
czym trudno jest wyciggnac¢ jednoznaczne wnioski dotyczace prawdopodobnego wyniku lub
skali czasowej debaty. Niektore umowy oferujg lepszy dostep do rynkéw zamorskich dla
produktéw rolniczych z UE - chociaz konkurenci mogg uzyskaé dostep wczesniej niz UE, co
miato miejsce na przyktad w przypadku Chin - ale lacznie sugeruja one wiekszg
konkurencje w UE w odniesieniu do produktéow objetych WPR nadal chronionych
wysokimi taryfami: w szczegé6lnosci wotowiny, cukru, etanolu i produktéw
mleczarskich.

31 »Studium ekonomiczne w sprawie facznych skutkéw uméw handlowych dotyczacych sektora rolnego UE”,
pod adresem http://ec.europa.eu/agriculture/trade-analysis/impact-assessment/index en.htm, dostep w
dniu 31 maja 2016 r.
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8. GAZY CIEPLARNIANE I GLOBALNE OCIEPLENIE

GLOWNE USTALENIA

e Chociaz lobby rolnicze chetnie promowato stosowanie biopaliw, dostepnych byto
stosunkowo niewiele sSrodkow WPR do bezposredniego promowania produkdcji
biomasy na potrzeby paliwa i zadne z nich juz nie obowigzuja.

e Zazielenianie byto realizowane w ramach WPR od lat 80. XX wieku, ale ponowna
kalibracja WPR w 2013 r., obejmujgca sktadnik ekologiczny na poziomie 30 %,
wprowadzita nowy wymiar tej koncepcji.

e Podczas konferencji klimatycznej w Paryzu UE zobowigzata sie do redukcji emisji
gazow cieplarnianych o 40 % do 2030 r.; jednak globalne zobowigzania ztozone w
Paryzu pozwolg na osiggniecie okoto 30 % wymaganej redukcji, jesli globalne
ocieplenie ma zosta¢ ustabilizowane na poziomie +2°C.

e Wkiad rolnictwa w redukcje emisji gazéw cieplarnianych i sekwestracje dwutlenku
wegla oraz rola, ktéra moze odgrywa¢ WPR, mogg mie¢ duze znaczenie w debacie
na temat roli polityki rolnej po 2020 r.; jest jednak mato prawdopodobne, by UE
ujeta rolnictwo w systemie handlu emisjami, wprowadzita srodki w celu ograniczenia
konsumpcji miesa lub rozrézniata produkty na podstawie odlegtosci, jaka zywnosé
musi pokona¢ od producenta do konsumenta, chociaz wszystkie te pomysty sa
obecne w domenie publicznej.

Oberthiir i Kelly (2008: 47) stwierdzili, ze ,od poczatku lat 90. XX wieku UE przyjeta
wyrazng role przywddcy w obszarze zmiany klimatu. Konsekwentnie stanowita ona site
wsrod gtéwnych podmiotéw miedzynarodowych naciskajaca na przyjecie najbardziej
dalekosieznych srodkéw w celu tagodzenia zmiany klimatu. W 2007 r. UE potwierdzita to
przywodztwo, jednostronnie zobowigzujac sie do ograniczenia swoich emisji gazéw
cieplarnianych o 20 procent do 2020 r.”.

W pazdzierniku 2014 r. w okresie przygotowan do konferencji klimatycznej w Paryzu w
grudniu 2015 r. Rada Europejska (2014) ponownie przejeta inicjatywe, miedzy innymi
zobowigzujac UE do osiggniecia swoich celéw na 2020 r., a nastepnie zapewnienia ,,40 %
(w stosunku do roku 1990) redukcji emisji gazéw cieplarnianych do 2030 r.” (pkt
2) oraz ustanawiajac ,cel przynajmniej 27 % udziatu energii ze zrodet odnawialnych w
zuzyciu energii w UE do 2030 r.” (pkt 3).3? Jednoczesnie stwierdzono, ze ,nalezy dostrzec
roznorodne cele sektora rolnego i sektora uzytkowania gruntow (z ich mniejszym
potencjatem tagodzenia skutkéw emisji) oraz konieczno$¢ zapewnienia spojnosci
miedzy unijnymi celami w zakresie bezpieczenstwa zywnosciowego i w kontekscie zmiany
klimatu” (pkt 2.14). Dalej stwierdzono, ze: ,Rada Europejska zwraca sie do Komisji, aby
przeanalizowata najlepsze sposoby zachecania do zréwnowazonej intensyfikacji produkcji
zywnosci przy jednoczesnej optymalizacji udziatu tego sektora w tagodzeniu skutkow emisji
i w sekwestracji gazéw cieplarnianych, w tym przez zalesianie”.

32 Wczesniej w lutym 2014 r. Parlament Europejski uchwalit rezolucje nieustawodawczg w sprawie zielonej
ksiegi Komisji Europejskiej ,Ramy polityki w zakresie klimatu i energii do roku 2030":
http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?pubRef=-//EP//TEXT+TA+P7-TA-2014-
0094+0+DOC+XML+VO0//PL
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Przeszte, terazniejsze i przyszte konsekwencje dla WPR zostang omdwione w ramach trzech
nagtowkéw: biopaliwa i WPR; zazielenianie w ramach reformy WPR z 2013 r.; oraz
wdrazanie porozumienia paryskiego.

8.1. Biopaliwa i WPR

Polityka UE dotyczaca biopaliw zmieniata sie od lat 90. XX wieku (Swinbank, 2009: 4).
Zgodnie z obowigzujacym prawodawstwem - dyrektywa w sprawie odnawialnych
zrodel energii oraz dyrektywa odnoszaca sie do jakosci benzyny i olejow
napedowych z 2009 r. ze zmianami - do 2020 r. kazde panstwo czionkowskie musi
zapewni¢, by co najmniej 10 % energii wykorzystywanej w transporcie pochodzito ze zrodet
odnawialnych. Biopaliwa nadal stanowig gtdowne takie zrédio, ale zakres, w jakim biopaliwa
pierwszej generacji (tj. produkowane z wykorzystaniem upraw roslin spozywczych) moga
osiggnac ten cel, jest obecnie ograniczony do 7 % (podczas gdy pozostate 3 % pochodzi z
innych zrdodet odnawialnych, w tym biopaliw drugiej generacji).?®* Ponadto zastosowanie
majgq minimalne ograniczenia emisji gazéw cieplarnianych i inne kryteria zréwnowazenia
$srodowiskowego.

Co zrozumiate, lobby rolnicze chetnie promowato stosowanie biopaliw. W zwigzku z
tym Switzer (2015: 211), przyznajac, ze istniato szereg sit napedowych dla rozwoju polityki
UE w obszarze biopaliw, twierdzi, ze ,istnieje takze powigzanie miedzy promowaniem
biopaliw (...) a wsparciem producentéw rolnych”; a takze, ze ,WPR odegrata wazng role w
rozwoju polityki UE dotyczacej biopaliw”.

Jednak istnialo stosunkowo niewiele przepisow WPR, ktore bezposrednio
stanowily zachete dla producentéw biomasy do celow energetycznych i zadne z
nich obecnie juz nie obowiazuja. W ramach reform MacSharry'ego grunty odtogowane
mogty by¢ wykorzystywane na potrzeby tak zwanych ,upraw niespozywczych” (w tym
upraw na potrzeby bioenergii), ale odtogowanie zniesiono w ramach oceny funkcjonowania
reformy WPR przeprowadzonej w 2008 r. Reformy Fischlera z 2003 r. w powigzaniu z
wprowadzeniem systemu ptatnosci jednolitych i podzniejszym oddzieleniem wsparcia od
produkcji zniosty zachete polityczng do prowadzenia uprawy konkretnych roslin. Wprawdzie
przez krotki okres dla upraw energetycznych dostepne byly ptatnosci zwigzane z
produkcja (w wysokosci 45 EUR na hektar przed zastosowaniem wspodtczynnikow
zmniejszenia, gdy ogdét wnioskdéw przekraczat obszar bazowy), jednak one takze zostaty
zniesione w wyniku oceny funkcjonowania reformy WPR (Swinbank, 2009: 20-1).

Panstwa czlonkowskie wykorzystywaly roznorodne mechanizmy wsparcia w celu
promowania wykorzystania energii ze 2zrédet odnawialnych w paliwach
transportowych - subsydia, pozwolenia na mieszanie itd. Muszg by¢ one stosowane
zgodnie z przepisami WTO, w tym zasadniczym przepisem w sprawie traktowania
narodowego.3* Wsparcie dla biopaliw pociaqga za soba ograniczanie przywozow,
podnoszenie cen na rynku swiatowym oraz, poprzez wypieranie istniejacych
upraw i zwiekszanie globalnej powierzchni gruntéw pod uprawa, prowadzi do
posredniej zmiany uzytkowania gruntéw. W zwigzku z tym rolnicy w UE nie stanowig
gtownych beneficjentow polityki UE w sprawie biopaliw, a w rezultacie okreslanie
wsparcia UE jako zastepczego wzgledem WPR ma prawdopodobnie charakter

33 Zob. dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2015/1513 z dnia 9 wrzednia 2015 r. zmieniajgca
dyrektywe 98/70/WE odnoszacg sie do jakosci benzyny i olejow napedowych oraz zmieniajaca dyrektywe
2009/28/WE w sprawie promowania stosowania energii ze zrédet odnawialnych, Dziennik Urzedowy Unii
Europejskiej L 239 z 15.9.2015.

34 Na forum WTO Argentyna dwukrotnie zadawata pytanie, czy panstwa czionkowskie prawidtowo stosujg
przepis w sprawie traktowania narodowego w ramach wspierania wprowadzania na rynek biopaliw: w
sierpniu 2012 r. (DS443) i maju 2013 r. (DS459). Zob. Swinbank i Daugbjerg (2013: 816).
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tendencyjny. Jak zauwazyli Bureau i Mahé (2008: 66), polityka w sprawie biopaliw jest
»Szczegolnie nieskutecznym” sposobem ,,przekazywania dochodéw rolnikom”.

Niektérzy komentatorzy nadal uwazajg jednak, ze zle zaprojektowana polityka w sprawie
biopaliw zostata przejeta przez lobby rolnicze w celu dostosowania jej do wiasnych
intereséw, podczas gdy inni sugerujg, ze petna dobrych intencji, ale niedoskonata
odpowiedz na wyzwanie zwigzane z emisjami gazow cieplarnianych miata, w ramach efektu
ubocznego, pewien korzystny wpltyw na gospodarstwa rolne w UE. Dwa obszary polityki
pozostajq ze sobg powigzane. Jak stwierdzita ostatnio niderlandzka prezydencja Rady:

Rolnictwo jest i musi by¢ postrzegane jako czes¢ rozwigzania: rolnictwo moze
zapewnia¢ wktad w sktadowanie dwutlenku wegla w glebie i lasach. Poza tym
rolnictwo moze pomdc innym sektorom w ograniczaniu ich emisji dzieki produkcji
biomasy na potrzeby rozwoju sektora biogospodarki, ktdry zastapitby materiaty
kopalne (Rada Unii Europejskiej, 2016: 3).

8.2. Zazielenianie w ramach reformy z 2013 r.

Zazielenianie bylo realizowane w ramach WPR od lat 80. XX wieku. Daugbjerg i
Swinbank (2016: 277) badajg, w jaki sposéb ,kwestie zwigzane z handlem
miedzynarodowym i zazielenianiem byty stopniowo dodawane do polityki (...) i byly spdjne z
pierwotnym celem wspierania dochodéw gospodarstw, lecz obecnie w sposdb powodujacy o
wiele mniejsze zaktécenia w handlu”. Wsparcie w ramach filaru 2 (rozwdj obszaréw
wiejskich) byto dostepne dla projektéw srodowiskowych, a od 2003 r. zasada wzajemnej
zgodnosci pomogta zapewni¢, by ptatnosci bezposrednie dla rolnikow byly powigzane z
przepisami S$rodowiskowymi. Ponowna kalibracja WPR w 2013 r., wdrazajaca
sktadnik ekologiczny na poziomie 30 % budzetu na potrzeby ptatnosci
bezposrednich, wprowadzita nowy wymiar tej koncepcji. ,Aby otrzymaé ptatnos¢ z
tytutu zazieleniania, gospodarstwo musi spetni¢ trzy wymogi pod wzgledem praktyk
rolniczych korzystnych dla klimatu i $rodowiska; sg one zwigzane z a) dywersyfikacjg
upraw, b) utrzymaniem istniejagcych trwatych uzytkéw zielonych oraz c) przeznaczaniem
czesci gruntéw na tak zwane »obszary proekologiczne«” (Anania i Pupo D’Andrea, 2015:
57).

W zataczniku 2B do oceny skutkéw Komisji rozpoczeto od ,podsumowania dostepnych
informacji na temat mozliwosci redukcji emisji gazow cieplarnianych lub poprawy
sekwestracji dwutlenku wegla w ramach dziatalnosci rolnej oraz optacalnosci $rodkow
obecnie omawianych lub juz dostepnych w WPR” (Komisja Europejska, 2011: 1). Hart
(2015: 251) stwierdza jednak, ze wnioski dotyczace zazieleniania ,nie zawieraty danych
szczegotowych na temat mozliwego dziatania tych $rodkéw w praktyce, a ocena skutkow
doftaczona do wnioskéw (...) takze zawierata niewystarczajace informacje na temat ich
prawdopodobnego wptywu na srodowisko”. Inni autorzy sugerowali, Ze obserwowany
byt raczej pseudoekologiczny marketing, a nie zazielenianie polityki (np. Erjavec,
Lovec i Erjavec: 2015).

Komisja Europejska (2015d: 20) przedstawi w 2018 r. Parlamentowi Europejskiemu i
Radzie $rodokresowa ocene WPR po 2013 r., ktéra skupi sie ,na wdrazaniu polityki i
pierwszych wynikach”. Bedzie to stanowi¢ pierwszg mozliwo$¢ oceny, czy zazielenianie
przyczynito sie w oszczedny sposob do przyjecia ,praktyk rolniczych korzystnych dla
klimatu i s$rodowiska”. Niezaleznie od wyniku tego przegladu, wkitad rolnictwa w
redukcje emisji gazow cieplarnianych i sekwestracje dwutlenku wegla oraz rola,
ktéora moze odgrywa¢ WPR, moga mie¢ duze znaczenie w debacie na temat roli
polityki rolnej po 2020 r. Pierwszy roczny przeglad zazieleniania przeprowadzony przez
Komisje Europejska (2016: 19) obejmowat dane szczegbtowe na temat wdrazania polityki

57



Departament Tematyczny B: Polityka Strukturalna i Polityka Spdjnosci

przez panstwa cztonkowskie, ale w niewielkim zakresie ocene jej skutkdédw. Na przyktad w
odniesieniu do sekwestracji dwutlenku wegla sprawozdanie po prostu zapewnia, ze
utrzymywanie trwatych uzytkéw zielonych ,przyczynia sie do sekwestracji dwutlenku
wegla”.

8.3. Wdrazanie porozumienia paryskiego

W ramach porozumienia paryskiego - ,przetomowego i cywilizacyjnego kamienia milowego
w historii spotecznosci miedzynarodowej” wedtug Messnera (2016: 4) — UE zobowigzata sie
do wdrozenia decyzji Rady Europejskiej z pazdziernika 2014 r. opisanej powyzej:
ograniczenia wewnetrznych emisji gazoéw cieplarnianych o 40 % do 2030 r. w poréwnaniu z
poziomem z 1990 r.; (Baker i McKenzie, 2016: 5). Wiecej bedzie jednak wymagane od
spotecznosci globalnej. kacznie dobrowolne zobowigzania dokonane w Paryzu
~doprowadzilyby do osiagniecia okolo 30-procentowej redukcji emisji gazow
cieplarnianych wymaganej w celu ustabilizowania globalnego ocieplenia na
poziomie okoto 2°C (...). 70 % celu w zakresie lagodzenia zmiany klimatu musi
by¢ przedmiotem dalszych dziatan” (Messner, 2016: 5).

Aby wywigzac¢ sie ze swoich zobowigzan paryskich, UE planuje wdrozenie rdéznych
mechanizmow politycznych, w tym przeprowadzenie rewizji systemu handlu emisjami (ETS)
w celu zapewnienia ogdlnego ograniczenia o 43 % w sektorach objetych systemem handlu
uprawnieniami do emisji (w poréownaniu z wartoscig podstawowg z 2005 r.), podczas gdy
sektory nieobjete systemem handlu uprawnieniami do emisji bedg musiaty osiggnac¢ ogdlng
redukcie o 30 % emisji gazéw cieplarnianych (ponownie w poréwnaniu z 2005 r.).3>
Niepewne jest na razie, jak te ogolne cele redukcji beda dzielone miedzy poszczegdlne
panstwa cztonkowskie (,wspolny wysitek redukcyjny”). Oczekuje sie, ze Komisja Europejska
zgtosi tego lata swoje propozycje (Rada Unii Europejskiej, 2016: 2). Obowigzujgca obecnie
decyzja dotyczaca wspodlnego wysitku redukcyjnego w celu osiggniecia redukcji o 10 % w
sektorach nieobjetych systemem handlu uprawnieniami do emisji w latach 2013-2020
wymaga od niektérych panstw cztonkowskich redukcji o maksymalnie 20 %, podczas gdy
przewiduje mozliwos$¢ wzrostu nawet o 20 % dla innych panstw.36

Kilka lat temu FAO (2008: 1) zasugerowata, ze rolnictwo i wylesianie odpowiadaty za jedng
trzecig globalnych emisji gazéw cieplarnianych wynikajacych z dziatalnosci cztowieka: w
szczegolnosci za okoto 25 % emisji dwutlenku wegla, 50 % metanu i 75 % tlenku diazotu.
Dwutlenek wegla moze by¢ uwalniany podczas orania gruntu, a takze spalania paliw
kopalnych; metan jest produkowany, gdy zwierzeta (w szczegdlnosci bydto) trawig zywnosc
oraz podczas fermentacji beztlenowej resztek pozniwnych; natomiast emisje tlenku diazotu
mogg wynika¢ ze stosowania nawozéw azotowych (zarédwno organicznych, jak i
mineralnych) na uprawach i trawach.

Zakres, w jakim rolnictwo przyczynia sie do emisji gazow cieplarnianych danego
kraju, rozni sie ogromnie w poszczegélnych panstwach cztonkowskich. Irlandia na
przykifad posiada duzy sektor zwierzat zywionych w systemie wypasowym w poréwnaniu z
wielkosciq gospodarki publicznej i ogdlng liczbg ludnosci, w zwiazku z czym jej rolnictwo
zapewnia odpowiednio duzy wkfad w emisje gazéw cieplarnianych z sektoréw nieobjetych
systemem handlu uprawnieniami do emisji (Breen, Donnellan i Westhoff, 2010). Co
zrozumiate, takie kraje chcg, by zostato to uwzglednione w decyzji dotyczacej wspdlnego
wysitku redukcyjnego w odniesieniu do emisji z sektoréw nieobjetych systemem handlu
uprawnieniami do emisji po 2020 r. Planowane jest objecie catego sektora uzytkowania

gruntdw, zmiany uzytkowania gruntéw i leénictwa (LULUCF) nowym systemem dla
35 http://ec.europa.eu/clima/policies/strategies/2030/index en.htm, dostep w dniu 18 maja 2016 r.
36 http://ec.europa.eu/clima/policies/effort/index en.htm, dostep w dniu 18 maja 2016 r.
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sektoréw nieobjetych systemem handlu uprawnieniami do emisji po 2020 r. (Rada Unii
Europejskiej, 2016: 2), co zwiekszy prawdopodobienstwo, ze sekwestracja dwutlenku
wegla w gospodarstwach dzieki srodkom zwigzanym z le$nictwem lub ,zazielenianiem”,
takim jak $rodki zainicjowane przez ,reforme” WPR z 2013 r., zrbwnowazy po czesci emisje
panstw cztonkowskich z sektoréw nieobjetych systemem handlu uprawnieniami do emisji.
Badania dotyczace nowych praktyk agronomicznych i systemow hodowli zwierzat
oraz ich wdrazanie do praktyki rolniczej mogq takze poméc gospodarstwom w
redukcji emisji gazéw cieplarnianych. Badania sugerujg niestety, ze gospodarstwa nie
wdrazajg oszczednych $rodkdw na potrzeby redukcji (np. Moran i in., 2011).

Jakie dalsze inicjatywy polityczne mogtyby zostaé zainicjowane na skutek wysitkow
zmierzajacych do ograniczenia emisji gazéw cieplarnianych w rolnictwie i tancuchu
zywnosciowym? Rolnictwo zostato wiaczone do systemu handlu emisjami Nowej
Zelandii w 2008 r. (Saunders i Saunders, 2011), jednak perspektywy dla przyjecia
takiego rozwigzania w UE sa odlegte. Potencjalnie mogtoby to jednak dac¢
gospodarstwom bezposredni bodziec finansowy do utrzymywania pochtaniaczy dwutlenku
wegla oraz angazowania sie w sekwestracje dwutlenku wegla.

Inny pomyst zostat omoéwiony w niedawnym sprawozdaniu opracowanym przez szanowany
osrodek analityczny Chatham House. Sprawozdanie koncentrowato sie na poziomie emisji
gazéw cieplarnianych z produkcji zwierzecej oraz zawieralo podsumowanie, ze
zwiekszajqce sie trendy w konsumpcji biatka zwierzecego ,nie s zgodne z celem, jakim
jest unikanie niebezpiecznej zmiany klimatu”. Autorzy twierdzili, ze istnieje ,przekonujacy
argument za zmiang diety, a przede wszystkim za zajeciem sie kwestig konsumpcji miesa”,
ale ubolewali, ze: ,Bez interwencji rzadu na szczeblu krajowym i miedzynarodowym istnieje
mate prawdopodobienstwo, ze ludnos$¢ ograniczy konsumpcje produktéw pochodzenia
zwierzecego i nie sg dostepne wystarczajgqce zachety dla przedsiebiorstw w celu
ograniczenia dostaw” (Wellesley, Happer i Froggatt, 2015: vii). Nastepnie sugerujq oni, ze:
LInterwencje zmierzajace do zmiany wzglednych cen zywnosci zaliczajg sie prawdopodobnie
do najbardziej skutecznych w zmianie struktury konsumpcji. Mozliwosci obejmuja zniesienie
bezposrednich lub posrednich subsydidow dla sektora zwierzat gospodarskich, subsydiowanie
rozwigzan alternatywnych na bazie roslin lub interwencje w celu podniesienia ceny miesa i
innych produktéw niezrownowazonych, takie jak podatek od emisji dwutlenku wegla” (s. x).
Ponownie wydaje sie mato prawdopodobne, by w bliskiej przysztosci UE byla
przygotowana na opodatkowanie konsumpcji miesa (chociaz oczywiscie rézne
panstwa cztonkowskie eksperymentowaty z podatkami od cukru w celu zmiany struktury
konsumpcji).

Trzeci pomyst oparty jest na koncepcji odleglosci, jaka zywnos¢ musi pokonac¢ od
producenta do konsumenta oraz przekonaniu, ze lokalnie pozyskiwana zywno$¢ ma
mniejszy wptyw na srodowisko niz przywozona z zagranicy. W szczegdlnosci Nowa Zelandia
poczuta sie zagrozona sugestiami, ze konsumenci powinni prébowac rozréoznia¢ zywnos¢ na
podstawie odlegtosci przebytej od pola do stotu (Stancu i Smith, 2006) oraz uksztattowato
sie energiczne srodowisko akademickie przeprowadzajace oceny cyklu zycia produktow i
tanncuchow dostaw. Na przyktad, badajac siedem rodzajow zywnosci, Webb i in. (2013)
przeanalizowali nastepujace pytanie: ,Czy 2zywno$¢ przywozona do Zjednoczonego
Krélestwa ma wiekszy wptyw na s$rodowisko niz taka sama zywnos$¢ wyprodukowana w
Zjednoczonym Krélestwie?”
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Na podstawie istniejgcych przepisow WTO zupetnie uzasadnione bytoby opieranie sie
naciskom w kierunku dalszej liberalizacji handlu kategoriami produktow, ktdrych profil w
zakresie odlegtosci, jakg zywnos$¢ musi pokona¢ od producenta do konsumenta, jest
niezadowalajacy pod wzgledem emisji gazoéw cieplarnianych, zaréwno w ramach negocjacji
wielostronnych (np. runda dauhanska), jak i dotyczacych umdéw o wolnym handlu; zupetnie
inng kwestie stanowitoby jednak wdrozenie nowych barier handlowych lub rozréznianie
miedzy produktami na podstawie ich pochodzenia lub emisji gazéw cieplarnianych w ich
cyklu zycia. Takie srodki bytyby prawdopodobnie zakwestionowane przez WTO.

60



Interakcje miedzy dziataniami zewnetrznymi UE a wspolng polityka rolng

9. UWAGI KONCOWE
GLOWNE USTALENIA

e WPR po 2020 r. bedzie musiata zaja¢ sie kwestig emisji gazow cieplarnianych z
rolnictwa.

e Zakonczenie rundy dauhanskiej wywartoby niewielki bezposredni wptyw na WPR, ale
dosztoby do gwattownego obnizenia wysokich taryf na szereg produktéw rolnych.

e Zakonczenie serii negocjacji handlowych juz przeprowadzanych lub rozwazanych
takze zwiekszytoby konkurencje w odniesieniu do szeregu produktéw (na przyktad
cukru i wotowiny).

e Sytuacja geopolityczna w rejonie Morza Srédziemnego i w bylym imperium
radzieckim jest niebezpiecznie zmienna. Mogg pojawic¢ sie nowe inicjatywy handlowe
otwierajace w wiekszym stopniu rynek UE na oliwe z oliwek, wino oraz owoce i
warzywa.

e Negocjacje nowych uzgodnien handlowych (i finansowych) miedzy UE a
Zjednoczonym Kroélestwem po Brexicie bedga miaty wptyw na ksztattowanie WPR po
2020 r.

Dzisiejsza WPR wyraznie ro6zni sie od jej pierwotnej koncepcji opracowanej w
latach 60. XX wieku. Jednak wiele innych rozwigzan politycznych i okolicznosci
ulegto takze zmianie w ostatnim piecdziesiecioleciu, na przyktad: struktura
geopolityczna Europy; technologie stosowane zaréwno na gospodarstwach, jak i poza nimi;
wzrost liczby ludnosci $wiata oraz zwiekszone naciski na $rodowisko i zasoby
wyczerpywalne; zwiekszone dochody obywateli Europy i zmiana ich oczekiwan; oraz
przejscie z polityki gospodarczej z lat 60. XX wieku opartej na keynesizmie na dzisiejsze
podejscie rynkowe. Na przestrzeni lat prawie niemozliwe jest okreslenie, jakie
czynniki miaty decydujacy wptyw na ewolucje WPR. We wczesniejszych sekcjach
niniejszego sprawozdania zidentyfikowano bliskie zwigzki, jesli nie zwiazki przyczynowe,
miedzy osigganiem swoich celéw zewnetrznych przez UE a zmianami w WPR, ale wieksze
watpliwosci budzi to, czy zmienity one zasadniczo dtugoterminowy kurs polityki. Byé moze
najwyrazniejszy przykiad realizacji przez UE swojej agendy miedzynarodowej
majacy wptyw na WPR wiaze sie z czlonkostwem UE w WTO.

9.1. WPR po 2020 .

Podczas gdy instytucje Unii Europejskiej rozpoczynajg przygotowania do definiowania WPR
po 2020 r., ktdre z dziatarn w ramach polityki zewnetrznej UE najprawdopodobniej wptyng
na prowadzong dyskusje i - co najwazniejsze - na jej wyniki? By¢ moze najpilniejszg
potrzebe stanowi wdrozenie paryskiego zobowigzania UE do redukcji emisji gazow
cieplarnianych o 40 % do 2030 r. (majac na uwadze, ze Swiat w ujeciu catosciowym bedzie
musiat uczyni¢ wiecej, aby utrzymac wzrost globalnych temperatur na poziomie ponizej
2°C). W odniesieniu do WPR sugeruje to, ze nalezy dokona¢ dogiebnej oceny
optacalnosci przepis6w w sprawie zazieleniania wprowadzonych na mocy reformy
z 2013 r. i ich potencjalnej rewizji. Systemy zachet w celu zapewniania rolnikom
rekompensaty za sekwestracje dwutlenku wegla stanowig kolejng mozliwosc¢.
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W odniesieniu do negocjacji handlowych zakonczenie rundy dauhanskiej
prawdopodobnie wywarloby niewielki bezposredni wplyw na WPR, chociaz
zablokowatoby oddzielanie wsparcia od produkcji przewidzianego przez wczesniejsze
reformy. Jesli runda dauhanska zostanie zakonczona oraz jesli deklaracje UE dotyczace
srodkow kategorii zielonej zostang woOwczas zakwestionowane, UE bedzie musiata
przeformutowac swojg polityke, aby dostosowac jg do wymogow WTO, dopiero w pdznych
latach 20. XXI wieku.

Jesli jednak runda dauhanska pozostanie w stanie zawieszenia, UE zachowa duzg swobode
dziatania w ramach wigzgcego zagregowanego wskaznika wsparcia, ktdéra umozliwitaby
zwiekszenie wsparcia kategorii bursztynowej. Umozliwitoby to na przyktad zmiane koncepcji
polityki ochrony s$rodowiska (w szczegdlnosci w odniesieniu do sekwestracji dwutlenku
wegla) skrepowanej obecnie ograniczeniami zwigzanymi z kategorig zielona, zgodnie z
ktérymi ptatnosci nie mogg przekraczac¢ ,wydatkédw nadzwyczajnych lub utraty dochodu,
ktére majg miejsce w wyniku stosowania rzgdowego programu”. Ponadto dla krytykéw
oddzielenia ptatnosci od produkcji i neoliberalnego programu w ramach istniejacych
ograniczen AMS mozna bytoby ujgé wieksze ponowne powigzanie wsparcia z produkcjg w
celu zwiekszenia produkcji zywnosci w UE. Nie mozna wykluczy¢ dalszych spraw w ramach
mechanizmu rozstrzygania sporow WTO kwestionujacych rézne aspekty WPR, ale obecnie
nie s one przewidywane.

Zakonczenie rundy dauhanskiej wigzaloby sie jednak 2z zaakceptowaniem
gwaltownego obnizenia taryf na szereg bardzo chronionych produktow WPR -
cukier, produkty mleczarskie, wotowine itd. — i w tym wzgledzie wigzatoby sie ze zmianami
WPR. Jednak podobny wplyw na ceny rynkowe maégiby wynika¢ z wdrozenia wielu
obecnie negocjowanych lub rozwazanych umow handlowych: w szczegdlnosci z
Kanadg, USA, Mercosurem i Australia.

Napiecia geopolityczne w basenie Morza Srédziemnego i w bylym imperium
radzieckim pozostaja niebezpiecznie zmienne. Moga pojawi¢ sie nowe sojusze i
zobowigzania handlowe. Mogtoby to skutkowac¢ wiekszg konkurencjg na unijnym rynku
owocéw i warzyw, oliwy z oliwek oraz wina, ale mato prawdopodobne jest, by doprowadzito
do zmian samej WPR. Wydarzenia takie prawdopodobnie wzmochityby jednak gtosy
popierajgce utrzymanie silnego elementu obejmujacego podstawowe wsparcie dochodu
rolnikéw w UE.

By¢ moze najwieksze wyzwanie dla WPR po 2020 r. stanowi Brexit, ktéry moze
mie¢ miejsce juz w 2018 r. Opracowanie skorygowanych umoéw handlowych miedzy
Zjednoczonym Kroélestwem a jego dawnymi partnerami z UE bedzie wymagato czasu, lecz
jesli nie zostanie wdrozona umowa o wolnym handlu nieobejmujaca rolnictwa, moze to
wywotaé powazng presje na ceny rynkowe w regionach, ktére obecnie w duzej mierze
zalezg od brytyjskiego rynku (np. irlandzka wotowina). Ponadto, jesli nie uda sie przekonac
Zjednoczonego Krdlestwa do zaptaty sporej stawki w celu zagwarantowania dostepu do
jednolitego rynku, utrata wkfadu netto Zjednoczonego Krélestwa do budzetu UE mogtaby
doprowadzi¢ do zrewidowania finansowania WPR w wieloletnim rozliczeniu finansowym po
2020 r.
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