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NIEMCY A POLITYKA ROLNA UNII EUROPEJSKIEJ

Niemcy majg dtugg tradycje prowadzenia protekcjonistycznej polityki rolnej.
Cla na zboze zostaty wprowadzone przez Bismarcka juz w 1880 r., a kulminacja
polityki protekcjonistycznej nastgpita podczas Il wojny Swiatowej i w okresie
powojennym. Niemcy i Unia Europejska nadal prowadzg bardzo protekcjonistyczng
polityke rolng, co prowadzi do powaznych strat gospodarczych. Niniejszy artykut
jest proba ukazania ewolucji celéw niemieckiej polityki rolnej, w szczegdlnosci
w odniesieniu do jednego jej segmentu, tzn. produkcji mleka i wotowiny.

W rozwoju niemieckiej polityki rolnej mozna wyodrebnic trzy okresy:

- pierwszy rozpoczyna sie w latach czterdziestych i konczy sie dopiero przed
Woprowadzeniem reformy MacSharry’ego (1992);

- drugi okres obejmuje reforme MacSharry’ego oraz inne zmiany (do 1998 r.);

- trzeci okres zwigzany jest ze zmiang koalicji rzadzacej (od 1998 r.)
1wzrostem poparcia dla rolnictwa ekologicznego.

PIERWSZY OKRES: POLITYKA ROLNA W OKRESIE POWOJENNYM

Na niemieckg polityke rolng w okresie powojennym wielki wplyw miaty
zatozenia polityki realizowanej w czasie wojny, gdy Niemcy dazyty do zabez-
pieczenia krajowych zasob6w zywnosci, oraz czynnik emocjonalny - wspomnienie
Powszechnie panujgcego gtodu podczas wojny i po jej zakonczeniu. Polityczne
Poparcie dla rolnictwa byto silne: utrzymywanie cen producenta (dominanta
Polityki rolnej) byto celem politycznym nie podlegajgcym dyskusji. Kolejnym
celem politycznym stato sie zabezpieczenie dochodéw gospodarstw (rodzinnych).
Gospodarstwa te znajdowaty sie pod silng presjg z powodu wzrostu w pozostatych
sektorach gospodarki, ograniczonego wzrostu wydajnosci produkcji rolnej oraz
stagnacji cen producenta na nasyconych rynkach Europy Zachodniej. Poparcie
Polityczne znalazto wyraz w ustawie o rolnictwie z 1955 r., a péZniej w Traktacie
Rzymskim o EWG (art. 39), ktory jest obecnie art. 33 traktatu o Wspolnocie
Europejskiej.

6 Pr«Elgd Zachodni 2004, nr 4 [A—

Przeglad Zachodni, nr 4, 2004 Instytut Zachodni



82 Jorg-Volker Schrader

Poparcie wyborcow dla protekcjonistycznej polityki rolnej - mimo jej wysokich
kosztéw ekonomicznych - mozna wyjasni¢ dwoma przyczynami:

- elektorat tradycyjnie wspierat rolnikéw, poniewaz znaczna jego cze$¢ po-
chodzita z rodzin rolniczych lub miata krewnych pracujgcych w tym sektorze,

- wyborcy nie byli dostatecznie poinformowani o kosztach takiej polityki
i 0 cenach zywnos$ci w innych krajach (nie nalezagcych do Wspélnoty Europejskiej).
Réwnoczesnie polityka informacyjna federalnego ministerstwa rolnictwa, mini-
sterstw krajowych, zwigzkéw zawodowych rolnikow, gatezi przemystu zwigzanych
z rolnictwem i organizacji sp6tdzielczych gospodarstw rolnych nie przyczyniata sie
do wiasciwego informowania spoteczenstwa. Organizacje konsumentow byty stabe
i nie odgrywaty wiekszej roli na scenie politycznej. Rzadko oferowaly przejrzyste
alternatywy polityczne.

NIEMIECKI MODEL GOSPODARSTWA ROLNEGO

Przez wiele dziesiecioleci podstawe niemieckiego rolnictwa stanowito gos-
podarstwo rodzinne, w ktérym site roboczg stanowili cztonkowie rodziny, a wynaje-
ci pracownicy byli wyjatkiem. Ten typ gospodarstwa dominowat w catych
Niemczech, jednak na pdtnocy srednie rozmiary gospodarstwa byty wieksze niz na
potudniu. Silne bodzce pobudzajgce produkcje, niedostateczna ilos¢ ziemi i wzras-
tajgce alternatywne koszty sity roboczej spowodowaty, ze male gospodarstwa
w coraz wiekszym stopniu inwestowaty w chéw bydta i trzody chlewnej. Rolnicy
inwestowali zwilaszcza w wymagajgcg duzych naktadéw pracy produkcje mleka
i miesa wotowego, hodowali rasy miesno-mleczne, by zapewnié¢ sobie dochody
z produkcji rolnej. Rosngce inwestycje w sektorze mlecznym i migsa wotowego
oraz znaczny udziat tego sektora w catkowitym dochodzie z rolnictwa w Niemczech
(37% w latach 1999-2000) spowodowaty, ze miat on szczegdlne poparcie polityczne
w Niemczech i w UELl Wsparcie dla producentow wotowiny i cieleciny byto
szczegllnie wysokie w roku 2001, po kryzysie spowodowanym przez BSE, czyli
chorobe ,,szalonych krow” (tab. 1), gtéwnie w zwigzku z gwattownym spadkiem
konsumpcji wotowiny i wysokimi kosztami subsydiow eksportowych.

Duze wsparcie produkcji rolnej spowodowato powstanie systemu rolniczego
bardzo intensywnego pod wzgledem naktadu pracy, kapitatu i $rodkéw zwiek-
szajgcych ilos¢ plonéw. Miato to trzy niekorzystne konsekwencje, ktérych efekty
ciggle sie nasilaty:

- eskalacja konfliktow handlowych spowodowana pozbywaniem sie nadwyzek
produkcji rolnej na rynkach $wiatowych,

1 Produkcja migsa wotowego i cielecego stanowita 10% catkowitego dochodu z rolnictwa
w Niemczech w latach 1999-2000.
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TABELA 1

Wskaznik PSE (stosunek wsparcia do wartos$ci produkcji rolnej) w Unii Europejskiej

Lata
Wskaznik PSE (w %)
1986-88 1999-01 1999 2000 2001*
Pszenica 52 48 55 46 44
Kukurydza 52 40 43 41 37
Rodliny oleiste 59 39 35 42 40
Cukier 60 52 60 50 46
Mleko 57 44 51 43 40
Wotowina i cielecina 59 84 83 78 91
Baranina 70 61 58 53 72
Wieprzowina 7 25 37 19 20
Dréb 14 43 31 53 46
Jaja 14 1 17 6 6
Wszystkie produkty 42 36 39 34 35

* dane wstepne

Zrédto: Agriculiural Policies in OECD Countries. Monitoring and Evaluation, Paris 2001, s. 180-190.

~ wysokie wydatki budzetowe z powodu ogromnych zapaséw zboza, masta, mleka
w proszku, a nawet miesa wotowego,
- nasilenie negatywnego wptywu na srodowisko.

WCZESNE REFORMY SELEKTYWNE W LATACH OSIEMDZIESIATYCH

Przyczyng powyzszych probleméw byly silne bodzce pobudzajace produkcje
w sektorze rolniczym oraz wynikajagce z nich wysokie koszty ekonomiczne,
zwlaszcza wysokie ceny zywnosci. Z powodu licznych doniesienh mediéw publiczna
debata skupita sie jednak jedynie na oczywistych symptomach tego problemu,
|akich jak ,,gory masta”, ,jeziora wina i mleka” oraz niszczenie $wiezych owocow
1 warzyw. Odnoszac sie do gtdwnych kwestii (czyli do wspierania dochodéw
“Inikéw, ograniczenia kosztéw budzetowych i problemu konfliktéw handlowych).
Politycy zareagowali w politycznie wygodny sposob: poprzez biurokratyczne
kontrole zasobéw. W 1984 r. UE wprowadzita zapoczatkowany przez Niemcow
systein kontyngentéw na mleko, a nastepnie regulacje MacSharry’ego dla pod-
stawowych ptodow rolnych.

Podejscie takie, mimo iz w duzej mierze nieskuteczne, zostato zaakceptowane
Przez opinie publiczng, poniewaz drazliwe kwestie (ktére w rzeczywisto$ci byly
Gdynie symptomami problemu) zostaty pozornie rozwigzane. Ponadto zyskato ono

6*
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poparcie zwigzkéw zawodowych rolnikéw, gdyz w duzym stopniu pozwalato
unikng¢ grozacego im obnizenia cen. Co wiecej, kilka programéw uboju bydta
(wykup), majacych na celu zredukowanie pogtowia (i przewidywanych stawek
kontyngentow w przysztosci), uspokoito producentéw mleka. Akademicka debata
ekonomistéw na temat kosztéw gospodarczych takiej polityki ijej niekorzystnych
konsekwencji dla dystrybucji nigdy nie zyskata rozgtosu w publicznej debacie
politycznej, lecz wygasta na poziomie administracyjnym.

SELEKTYWNA KONTROLA ZAOPATRZENIA

Reakcje rolnikéw na selektywng kontrole zaopatrzenia byty tatwe do przewidze-
nia: rolnicy rozpoczeli produkcje tych towaréw, ktére nie bytly objete kontrolg
zaopatrzenia. Reakcja ta byta szczeg6lnie powszechna w tradycyjnie blisko ze sobg
powigzanych sektorach produkcji mleka i wotowiny. Gdy ograniczono produkcje
mleka, wzrosta produkcja wotowiny. Liczba bydfa hodowana wylgcznie na mieso
i ilos¢ krow mlecznych wzrosta z niewielkiej liczby w latach 70. do 13,4%, z 5,3
min sztuk bydta w 2001 r. W krotkim okresie czasu zauwazono we wskaznikach
wsparcia producentow (PSE) znaczne przeniesienie ciezaru produkcji z mleka na
wotowine. Dysproporcje kwot dotacji moglty by¢é wieksze niz szacowano, jezeli
uzyje sie PSE jako wskaZznika, gdyz efekt dotacji na mleko moze by¢ lekko
zawyzony poprzez restrykcje kwotowe. Poniewaz jednak cieleta krow produkujg-
cych mleko sg wliczane réwniez przy naliczaniu produkcji wotowiny, to wysoka
produkcja wotowiny zostaje czesciowo przeniesiona takze na producentdw mleka
poprzez zwiekszenie cen cielgt. Jakkolwiek efektu tego nie da sie odjg¢ od
wzglednego PSE, wiadomo jednak, ze obniza on rzeczywistg produkcje wotowiny.

W poréwnaniu z mlekiem i wotowing inne produkty, np. wieprzowina, dréb, jaja
i uprawy rolne (z wyjatkiem buraka cukrowego), objete byty nizszg ochrong. W tych
dziedzinach byto to zaréwno przyczyna, jak i skutkiem bardziej konkurencyjnie
nastawionej dziatalnosci gospodarczej, ze zwiekszonym pogtowiem zwierzat przy-
padajagcym na kazde gospodarstwo w tych sektorach.

UWARUNKOWANIA POMOCY DLA ROLNICTWA

Popieranie réznych sektorow rolnictwa wynika z niepisanej umowy pomiedzy
partiami politycznymi, aby polityke rolng pozostawia¢ osobom szczegélnie zainte-
resowanym sprawami rolnictwa. Polityke rolng pozostawiono wiec ,,ekspertom”,
ktérzy sami sg rolnikami lub pracujg w dziedzinach pokrewnych. Eksperci ci,
kandydujagc w wyborach, po wybraniu ich w okregach wiejskich zdominowali
regionalne, narodowe i europejskie parlamentarne organy decyzyjne.
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Mozna przedstawia¢ wiele argumentéw i modeli polityczno-gospodarczych, aby
wyjasni¢ zachowanie politykéw i partii politycznych, ktére poprzez ochrone
i subsydiowanie obnizajg og6lny poziom rozwoju gospodarczego. Istnieje jednak,
jak wykazuje Soltwedel, istotna rozbiezno$¢ pomiedzy kosztami a korzys$ciami2
Korzysci sg zwykle bardziej skoncentrowane, narastajg szybciej i sg pewniejsze niz
koszta, a takze sg bardziej widoczne niz koszta. Powodem tego jest i to, ze korzysci
przypadajg raczej grupom lepiej zorganizowanym i bardziej wptywowym politycz-
nie niz te, ktére koszta ponosza.

Polityka rolna najprawdopodobniej nie decyduje o gtosach wsréd wiekszosci
wyborcow - bytoby nawet uzasadnionym uwazaé, ze wiekszo$¢ gtosujacych jest
nieSwiadoma zatozen polityki rolnej partii, na ktéra glosuje. Nalezy jednak
uwzgledni¢ okoliczno$¢, ze dla rolnikéw i pracownikéw sektoréw zwigzanych
z rolnictwem zalozenia polityki rolnej mogg by¢ gtéwnym, jesli nie jedynym,
czynnikiem decydujacym o oddaniu gtosu. Stad tez dla partii politycznych wydaje
sie racjonalnym obiecywanie i prowadzenie polityki rolnej, ktéra sprzyja interesom
rolnikéw, nawet gdy moze ona szkodzi¢ interesom wiekszosci nieSwiadomych
Wyborcéw. W niemieckim systemie wyborczym racjonalne moze okazac sie
mianowanie rolnikéw lub urzednikéw reprezentujgcych zwigzki rolnicze na kan-
dydatéw w regionalnych okregach wiejskich. W ten sposob partia tworzy bardziej
wiarygodny wizerunek swego zainteresowania politykg rolng korzystng dla rol-
nikéw i zdobywa ich gtosy.

Cho¢ ten prosty argument wydaje sie posiada¢ znaczaca wage praktyczna,
rozwazajac kwestie niemieckiej polityki rolnej nalezy wzigé pod uwage wiele
dodatkowych czynnikéw. Nalezg do nich m.in. dtugotrwata orientacja ideologiczna
niemieckich partii politycznych i ich tradycyjnych wyborcéw oraz, przynajmniej
czesciowo, rola biurokracji w bardzo stechnokratyzowanym obszarze polityki.

Mimo iz konserwatywna Unia Chrzescijanisko-Demokratyczna (CDU) jest
zazwyczaj bardziej sktonna uwzglednia¢ postulaty zwigzkéw rolniczych niz Socjal-
demokratyczna Partia Niemiec (SPD), réznice pomiedzy polityka rolng obu partii
tyty nieznaczne do czasu rundy urugwajskiej. Podczas rzadu koalicji Wolnej Partii
demokratycznej (FDP) i SPD (1969-1982) - z ministrem rolnictwa z FDP
" gtownym celem rzadu byto unikanie ktopotéw ze zwigzkami rolniczymi. Po
reformie MacSharry’ego krajobraz niemieckiej polityki rolnej stat sie bardziej
Ro6znicowany. W tym czasie wiekszego znaczenia nabraly idee ekologiczne
1Powstata partia Zielonych.

Innym waznym elementem majagcym wptyw na polityczny proces decyzyjny
Jest biurokracja rolna. Dzieki ditugotrwatej niemieckiej tradycji regulacyjno-biu-
‘okratycznej i trdjpoziomowemu systemowi federalnemu biurokracja ma znaczng

R Soltwedel, Competition, Rcsponsibility and Snlidarity - The Sncial Market Economy
"'Kring Success in the Global Economy, GUtersloh 1997, s. 73-81.

Przeglad Zachodni, nr 4, 2004 I Instytut Zachodni



86 Jérg-Volker Schrader

przewage informacyjng nad politykami i spoteczefAstwem. Poniewaz system biu-
rokratyczny jest zazwyczaj $cisle powiagzany z dziedzinami, ktorymi administruje,
moze w swoim wiasnym interesie popiera¢ decyzje zwigzane z rolnictwem.
Ponadto znaczna liczba urzednikéw rolnych to potomkowie rolnikdw i wiascicieli
ziemskich.

ODEJSCIE OD POPARCIA CENOWEGO

Limitowanie podazy, a szczegOlnie produkcji mleka, i inne dziatania wprowa-
dzone przez decyzje szczytu Wspdlnoty Europejskiej w 1998 r., jak m.in. program
dobrowolnych odroczerh i regulacji stabilizacyjnych, dotyczyly wylgcznie sym-
ptoméw probleméw rolnych. Wciaz rosngce nadwyzki handlowe pociggaty za sobg
wzrastajgce nieporozumienia podczas spotkan przygotowawczych do rundy urug-
wajskiej. Narastaty problemy budzetowe, a intensyfikacja produkcji rolnej wptywa-
ta coraz bardziej negatywnie na Srodowisko naturalne. Wydarzenia te, wraz
z nasilajgcym sie ruchem ochrony srodowiska, ktory osiggnat punkt kulminacyjny,
gdy w Niemczech powstata partia Zielonych, staty sie bodzcem dla reformy
MacSharry’ego w 1992 r.

Reakcja polityczna na wspomniane problemy byta zr6znicowana i zalezna od
zakresu $rodkdw dostepnych na réznych poziomach decyzyjnych Unii Europejskiej.
Jednak najbardziej sensowne rozwigzanie polityczne, a mianowicie obnizenie
stymulacji produkciji, nie zostato nigdy zastosowane. Rolnicy dostawali rekompen-
saty w formie doptat na hektar za straty powodowane obowigzkowym programem
pozostawiania odtogiem czeSci powierzchni uprawnej i doptaty na kazdag sztuke
bydta za czeSciowg obnizke cen na niektdre ptody rolne i wotowine. Jednak nie
zmniejszono stymulowania produkcji, poniewaz doptaty te nie zostaty odseparowa-
ne od poziomu produkcji, a potencjalna utrata zysku podlegata czesto nadmiernej
kompensacji. Dodatkowo pozwolono rolnikom uprawia¢ niektdére rosliny (jak np.
rzepak na produkcje paliw) jako zasoby odnawialne w strefach objetych programem
pozostawienia odtogiem czeSci powierzchni uprawnej, bez utraty mozliwosci
rekompensaty hektarowej.

NIEMIECKIE POPARCIE DLA ZMIANY POLITYKI

Niemcy poparty zasadnicze zmiany polityki UE polegajagce na przejsciu
z poparcia cenowego na dotacje bezposrednie, mimo iz taka zmiana powodowata
dalsze pogorszenie sytuacji bilansu ptatniczego netto. Takie podejscie wskazuje na
kontynuacje programu rzadu konserwatystow i liberatéw z lat 90., ktéry akcentowat
»poparcie dochodéw gospodarstw rolnych” w zatozeniach budzetowych. Poniewaz
sumy dotacji bezposrednich rosty szybko do znacznych kwot w przeliczeniu na
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kazde gospodarstwo i dla kazdego pracownika zatrudnionego w duzych gospodarst-
wach, zmieniono cele uzasadnienia politycznego dotacji na ,,ochrone $Srodowiska
i konserwacje krajobrazu kulturowego”. Wedlug nowych wytycznych, dotacje
powinny by¢ widziane z jednej strony jako rekompensata wprowadzonych ograni-
czen dotyczacych uzywania niektorych $rodkéw (nawozdw, pestycyddw, her-
bicydéw), a z drugiej jako doptata za domniemane pozytywne oddziatywania
zewnetrzne prowadzenia gospodarstwa rolnego.

Oprécz ogblnych dotacji bezposrednich, wiele programéw ochrony $rodowiska
zostato zainicjowanych wedtug zasad UE, lecz okreslonych na poziomie regional-
nym (krajow federacji), a wspotfinansowanych przez rzad i UE3 Programy te byly
zroznicowane, aczkolwiek faczylty je dwa wspdlne cele: ochrona S$rodowiska
naturalnego i mniej intensywne uzytkowanie ziemi. Realizacja drugiego celu
wigzata sie z finansowaniem upraw ekologicznych i ograniczeniem ilosSci wypasa-
nego bydta przypadajacego na hektar pastwisk. Mimo iz wsparcie dla rolnictwa
zostato uzasadnione argumentami ekologicznymi, zawierato ono wiele ograniczen
produkcyjnych, a catosciowy efekt tej polityki pozostawat niejednoznaczny. Wspie-
ranie cenowe zostato zredukowane tylko w niewielkim stopniu, a procedury
utrudniajgce likwidacje stabych ekonomicznie przedsiebiorstw wcigz istniaty.
Miato to szczeg6llne znaczenie w odniesieniu do produkcji wotowiny na pastwis-
kach na wyzynach i przedgérzach Alp. Zjednoczenie Niemiec przyczynito sie do
wzrostu politycznego znaczenia duzych gospodarstw, przewazajgcych w rejonach
wschodnich, i doprowadzito do zakwestionowania nierdwnomiernego systemu,
ktéry wspierat mate gospodarstwa poprzez regresywne dotacje w przeliczeniu na
sztuke (w przypadku produkcji wotowiny) czy na hektar (w przypadku upraw
rolnych). Jednakze programy ochrony Srodowiska wciaz preferowaty mate gos-
podarstwa.

Reformy podjete w tym okresie ponownie ujawnity ukryte znaczenie polityczne
przypisywane roznym celom spotecznym i ekonomicznym, przy czym wsparcie
dochoddéw dla sektora rolnego znajdowato sie nadal na pierwszym miejscu. Nic
dziwnego, ze rzad konserwatystow i liberatow w Niemczech byt wyczulony na
zadania zwigzkéw rolnikéw, ktdére protestowaty przeciwko cigciom cenowym.
Zwigzki uwazaly, ze bezposrednie dotacje, przynajmniej te $rednio- i dtugoter-
minowe, sg ryzykowne, poniewaz istnieje mozliwos¢ ich obnizenia w przypadkach
napie¢ budzetowych. Aby przezwyciezy¢ sprzeciw rolnikow, rzad wyptacit hojne
rekompensaty. W czasie debat publicznych dotacje bezpos$rednie byly uzasadniane
nie tylko jako forma rekompensaty za ciecia cenowe, ale rowniez - przy silnym
poparciu ze strony zwigzkéw rolnikéw - jako doptaty za ochrone krajobrazu, czyli
za pozytywne oddziatywania zewnetrzne prowadzenia gospodarstw. Argument ten
dotyczyt szczegodlnie regiondéw gorskich, gdzie ,,marginalne rolnictwo” moze

3 Jedli program nie odpowiada regutom UE, musi by¢ finansowany wytgcznie na poziomie
regionalnym.
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faktycznie wptywa¢ pozytywnie, np. na rozwoj turystyki, poprzez konserwacje
niektorych krajobrazdw i struktur uzytkowania gruntéw. Argument ten zostat jednak
uogOlniony i poszerzony na wszelkie obszary rolnicze, nie uwzgledniajgc konfliktu
intereséw pomiedzy rolnictwem a celami ekologicznymi. Rozwigzaniem politycz-
nym na poziomie regionalnym (kraje federacji) byto wprowadzenie wielu pro-
graméw ochrony $rodowiska. Cechuje je istniejgca na poziomie regionalnym
tendencja do wprowadzania ich w nadmiernej ilosci, poniewaz regiony nie ponoszg
petnych kosztow wdrazania tychze programow.

NIEUDANE PROGRAMY POLITYCZNE

Jako catosc¢ pakiet reform byt mato efektywny, poniewaz zatozone cele powinny by¢
osiggniete przy znacznie nizszych kosztach. Obnizenie wszystkich zachet produkcyjnych
zmniejszytoby znacznie koszty zwigzane z ochrong srodowiska, w wielu przypadkach
nawet do zera. Nie zostat takze osiggniety cel dochodéw gospodarstw - ochrona cenowa
i doptaty bezposrednie sg wyptacanejako renty gospodarcze wiascicielom ziemi i tym,
ktérzy nie bedac rolnikami posiadajg udziaty w gruntach. Pomimo wprowadzenia
nowych elementéw majgcych ograniczy¢ produkcje, takich jak program pozostawienia
odtogiem cze$ci powierzchni uprawnej i kilka innych programéw przewidujacych optaty
za mniej intensywne uzytkowanie ziemi, polityka ta okazata sie nieudana. Z jednej
strony, srodki zostaty przeniesione na produkcje artykutow, na ktore nie byto ograniczen,
w szczegblnosci na wotowine. Z drugiej strony, intensywno$¢ produkcji nie zostata
ograniczona dzieki cieciom cenowym w takim stopniu, jakiego oczekiwano. Nie
stworzono bodzca zachecajgcego do zmniejszania potencjatu produkcyjnego, poniewaz
dotacje nie zostaty oddzielone od produkcji. Pomimo iz rezultaty byty powszechnie
znane, wydaje sie, ze nawet wérod ekonomistéw i podczas rundy urugwajskiej zaistniato
nieporozumienie, kiedy to partnerzy handlowi UE zaakceptowali wigczenie dotacji
bezposrednich do kategorii tzw. niebieskiego koszyka (blue box).

ZMIANA RZADU | SZCZYT BERLINSKI

Po wyborach w 1998 r. rzad Niemiec stworzyta koalicja SPD i partii Zielonych.
Polityka rolna z pewnoscig nie byta gtéwnym czynnikiem decydujacym o wynikach
wyboréw, ale nowy rzad postanowit okresli¢é nowe priorytety w tej dziedzinie
politycznej. SPD wskazata na nieakceptowalne, dystrybucyjne skutki wspdlnej
polityki rolnej (CAP) wsrod panstw cztonkowskich UE, a partia Zielonych na
pierwszy plan wysuneta kwestie dotyczgce ochrony $rodowiska, takie jak powiek-
szenie terenu parkéw narodowych, utworzenie sieci siedlisk naturalnych, ktére
pokrywatyby 15% powierzchni ziem, promowanie tendencji gospodarowania na
zasadach samowystarczalnosci i polepszenie warunkéw zycia zwierzat.
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NOWE ELEMENTY W POLITYCE ROLNEJ SPD

SPD zmierzyto sie z problemem wysokich subsydiow dla gospodarstw rolnych
w spos6b posredni, poprzez uskarzanie sie na wysoki wktad Niemiec w budzet
unijny. Okazato sie jednak, ze po raz pierwszy rzad byt gotow przemysle¢ catg CAP,
ryzykujagc konfrontacje ze zwigzkami rolnikéw w kraju. Oznaczato to znaczng

zmiane w dotychczasowym ,pseudokartelowym” i ,unikajacym klopotéw z rol-
nikami” podejsciu rzadu SPD. Co najmniej trzy okolicznosci zachecaty do zmiany
polityki:

- Rzad musiat stang¢ przed wcigz narastajagcym problemem budzetowym, ktéry
miat kilka przyczyn. Po pierwsze, ustanowione przez UE ,kryteria Maastricht”
ograniczaty limit mozliwego zadtuzenia budzetu narodowego do 3%. Po drugie,
planowane rozszerzenie UE przyczynito sie do znacznego wzrostu ryzyka zarowno
narodowych, jak i unijnych budzetéw w zakresie rolnictwa. Po trzecie, Niemcy
koniecznie potrzebowaty reformy podatkowej, wigcznie z obnizeniem podatkow,
bez rbwnoczesnego zagrozenia konsolidacji budzetu.

- SPD miata $wiadomos$¢, ze nie jest partig polityczng o silnych preferencjach
wyborczych wsérdéd rolnikow.

- Rzad chciat mie¢ wolng reke, aby moéc zawiera¢ uktady w zblizajgcych sie
miedzynarodowych negocjacjach handlowych.

POLITYKA ROLNA PARTII ZIELONYCH

Partia Zielonych, w przeciwienstwie do SPD, juz przed wyborami w 1998 r.
miata wyraznie sprecyzowang wizje reformy polityki rolnej. Jej podstawg byta
Promocja gospodarowania na zasadach samowystarczalnosci, tak aby zmniejszy¢
role gospodarstw rolnych stosujgcych wszelkie nawozy mineralne, pestycydy,
herbicydy i fungicydy. Zasadg programowg Zielonych stato sie rolnictwo ekologicz-
ne, ktére w ostatniej dekadzie stawato sie coraz bardziej popularne w matych
gospodarstwach. Z gospodarczego punktu widzenia rolnictwo ekologiczne wyma-
gato zastgpienia podejscia kapitatowo i wydajnosciowo-efektywnego zwiekszonym
naktadem pracy. Wyzsze koszty produkcji rolnictwa ekologicznego w poréwnaniu
z rolnictwem konwencjonalnym - w pierwszych latach takiej produkcji - po-
krywane byty przez wysokie ceny tych produktow w miejscowych sklepach
1 Poprzez sprzedaz bezposrednig w gospodarstwach. Podczas reformy MacShar-

ego gospodarstwa wytwarzajgce produkty ekologiczne byty subsydiowane ze
Wzgledu na ich pozytywny wptyw na ochrone srodowiska.

Od strony politycznej rolnictwo ekologiczne byto préba ratowania matych
gospodarstw, ktore w przeciwnym razie musiatyby ulec likwidacji. Racjg bytu
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gospodarstw prowadzacych produkcje ekologiczng miata by¢ cheé¢ unikniecia
negatywnych wptywow zewnetrznych wysokotowarowej gospodarki rolnej. Wiel-
kie gospodarstwa, a w szczegolnosci wielkie farmy zwierzat hodowlanych, szybko
zaczely by¢ negatywnie postrzegane przez opinie publiczng. Wiele takich gos-
podarstw posiada mato ziemi, pojawia sie wiec problem usuwania nawozéw
naturalnych i naruszania w zwigzku z tym $rodowiska. Wielcy producenci zwierzat
hodowlanych byli rGwniez krytykowani za zte warunki hodowli zwierzat, okreslane
mianem Massentierhaltung, czego przejawem sg ciggi wylegowe dla kur lub
»dzielone” zagrody dla $win i bydta. Ponadto w Kilku przypadkach doprowadzono
do wykrycia nielegalnych metod karmienia, takich jak dodawanie do pasz za-
bronionych hormonéw lub antybiotykéw.

Rolnictwo ekologiczne oferowato alternatywe, w ktorej zwierzeta chowane
bytyby w S$rodowisku naturalnym. Ten alternatywny model wskazywal tez, ze
lokalny i regionalny marketing powinien by¢ rozwijany tak, aby unika¢ negatyw-
nych zewnetrznych wplywow transportu. Ponadto postuluje sie zakaz modyfikacji
genetycznych, natomiast doptaty do tradycyjnego rolnictwa miatyby by¢ znacznie
obnizone i przynajmniej w czesci przeznaczone na rolnictwo ekologiczne, ktére
wptywa korzystniej na srodowisko naturalne.

Pomysty alternatywnego rolnictwa byty w znacznym stopniu wynikiem zmie-
niajgcych sie preferencji os6b wpltywowych, przewaznie bogatych, szczeg6lnie
dziennikarzy pracujgcych w réznych mediach. Ludzie ci propagowali romantyczne
ideaty przywrécenia tradycyjnego rolnictwa, ktére produkowatoby zdrowg i bez-
pieczng zywnos$¢, pochodzacg od szczesliwych zwierzat, co ztagodzitoby poczucie
winy zwigzane z konsumpcjg miesa. W kazdym razie zmiany w sposobie po-
strzegania przez spoteczenstwo produkcji zywnosci, dobrostanu zwierzat i negatyw-
nych wptywéw produkcji rolnej na $rodowisko nie powinny by¢ traktowane jako
przejsciowe. Wysokie ceny postrzegano czesto jako gwarancje bezpiecznej i zdro-
wej zywnosci. Jednak poparcie dla tych idei byto wielkie jedynie podczas debaty
politycznej, a nie na rynkach zbytti: okazato sie bowiem, ze udziat zywnosci
ekologicznej na rynku wynosit zaledwie ok. 3%. Niezaleznie od tego sita debaty
publicznej na ten temat przyczynita sie prawdopodobnie do wzmocnienia pozycji
wyborczej partii Zielonych.

W latach 90., kiedy rozwijato sie rolnictwo ekologiczne, powstawaty pierwsze
zwigzki rolnictwa ekologicznego, stanowigc zarazem konkurencje dla do niedawna
jednomys$inego zwiagzku rolnikéw. Zwigzki rolnictwa ekologicznego sa czesciej
spotykane na p6inocy Niemiec, gdzie silniej zaznacza sie konflikt intereséw miedzy
dominujacymi na rynku duzymi, bardziej wydajnymi gospodarstwami a mniejszymi
gospodarstwami ekologicznymi. Na potudniu, gdzie przecietnie gospodarstwa sg
mniejsze, konflikt ten nie jest az tak widoczny, a partie polityczne i rolnicze grupy
nacisku majg pokrewne sobie cele ochrony krajobrazu i ochrony $rodowiska.
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Niemcy a polityka rolna Unii Europejskiej a
DECYZJE SZCZYTU W BERLINIE W SPRAWIE ROLNICTWA

Na szczycie w Berlinie w 1999 r. szefowie rzagddw panstw UE podjeli decyzje
dotyczace przysztosci rolnictwad4:

- uchwaly dotyczace rozwoju budzetu Unii do 2006 r.;

- postanowienia w kwestii polityki rynkowej i cenowej;

- sformutowanie polityki rozwoju obszaréw wiejskich.

Decyzje te byly bardziej restrykcyjne dla rolnictwa niz przewidywaty to
poprzednie budzety UE. Mogtyby one ograniczy¢ rolnictwo w przypadku roz-
szerzenia Unii, poniewaz wykluczaty nowe panstwa cztonkowskie z otrzymywania
doptat bezposrednich. To wykluczenie byto gtéwnym powodem powaznych kon-
fliktéw pomiedzy rzgdami Unii i przysztymi nowymi cztonkami a Unig Europejska.

W polityce rynkowej i cenowej kontynuowano przechodzenie od wspierania
cen do doptat bezposrednich. Politykg ta zostal objety sektor przetwdrstwa
mlecznego: obnizki cen rozpoczely sie w roku rozrachunkowym 2000-2001,
a doptaty wyréwnawcze zaczng by¢ stosowane dopiero w 2005 r. Dla sektora
wotowiny zakladano przejscie w dos¢ skomplikowany sposéb od wspierania
cen do doptat ,,0od sztuki” trzody.

Nowa ,polityka rozwoju rolnictwa” jest kombinacjg wczesniejszej polityKi
strukturalnej i nowej polityki ochrony srodowiska. Obejmuje ona szeroki wachlarz
interwencji, od subsydiow inwestycyjnych na rolnictwo i leSnictwo do subsydiow
na rolnictwo ekologiczne. Utworzono kilka narzedzi dla stricte rolniczego rozwoju.
Przyznano dodatkowe fundusze na cele polityki rolnej: wyglada na to, ze
osiggniete zostato porozumienie w tej sprawie miedzy panstwami cztonkowskimi
UE i regionami Niemiec wykraczajagce ponad zmieniajgce sie ideologiczne pro-
gramy ich rzadéw.

Jedng z przyczyn tak duzego poparcia sg umowy zakladajgce mieszane
finansowanie, obejmujgce regiony i panstwa. W ramach tych umow regiony
maja pewng swobode w realizacji okresSlonych celéw polityki bez ponoszenia
petnych kosztéw ich wdrazania. Oznacza to, ze poszczegllne regiony moga
realizowa¢ wazne dla siebie cele, np. ochrone pewnych siedlisk lub og6lne
zwiekszanie areatu ziemi uprawnej, w ramach ogo6lnie przyjetego celu ochrony
krajobrazu kulturowego. Jako przyktad mogg tu postuzyé potudniowe regiony
Niemiec, w ktérych wiadze sprawujg konserwatywne ugrupowania i dominujg
niniejsze gospodarstwa. Moga one kontynuowac swojg tradycyjng polityke struk-
turalng w ramach nowych przepiséw o ochronie $rodowiska. Regiony, w ktorych
Partia Zielonych cieszy sie wiekszym poparciem, mogg potozy¢ wiekszy nacisk
na programy ochrony Srodowiska.

4 Szczego6ty w: J.-V. Schrader, CAP Reform, the Berlin Summit and EU Enlargement, ,,Inter-
economics” nr 5/2000, s. 231-232.
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Znakomita wiekszo$¢ bedacych do dyspozycji srodkéw jest niewystarczajagca
dlarealizacji wspomnianych zatozen programowych i/lub pozostaje w sprzecznosci
z innymi zalozeniami. Przyjety system finansowania mieszanego jest tez nieefek-
tywny. Pozwala on na ryzyko naduzy¢ na nizszym szczeblu administracyjnym,
gdzie planuje sie i realizuje wydatki, poniewaz $rodki na ich pokrycie pochodzg
czesciowo z wyzszych szczebli rzadowych. Taki system bytby wydajny tylko
wtedy, gdyby fundusze panstwowe byly proporcjonalne do wkiadéw miedzy-
regionalnych.

Z ekonomicznego punktu widzenia wazne jest rozréznienie miedzy nieskutecz-
noscig procesow alokacyjnych a zaktdceniami alokacji w relacji UE - kraje trzecie.
Nieskuteczno$¢ ta nie zawsze wypacza rozdziat zasobéw w skali miedzynarodowej
- moze nawet go polepszyé. Dla przyktadu, niektére dziatania podjete dla ochrony
sSrodowiska zmniejszajg produkcje poprzez ograniczenie stymulacji wynikajacej
z protekcji cenowej. Polityka rozwoju obszaréw wiejskich odznacza sie takze
ograniczong efektywnos$cig - wzmaga zakidcenia spowodowane przez protekcje
celng, prowadzac do utrzymania marginalnej produkcji rolnej.

Na szczycie w Berlinie plan wydatkéw UE do 2006 r. stat sie gtéwnym
przedmiotem konfliktu. Po raz pierwszy rzad niemiecki wszedt w konflikt z Francjg
z powodu podstawowych decyzji dotyczacych rolnictwa. Niemcy, ptatnik netto,
w zakresie rolnictwa dazyly do ograniczenia ich obcigzehn finansowych i za-
proponowaty, aby poszczegdlne panstwa ponosity czes$¢ kosztow doptat bezposred-
nich. Pozycja negocjacyjna Niemiec okazata sie nieskuteczna mimo poparcia
innych krajow potnocnych, ktére zwykle miaty bardziej liberalne podejscie do
unijnej polityki rolnej. Jedyng zmiang byto wprowadzenie reguty modulacji: rzady
mogg zmniejszy¢ doptaty bezposrednie az 0 20% i przeznaczy¢ fundusze na inne
cele pod warunkiem, ze taka sama suma bedzie pochodzi¢ z budzetéw narodowych.
To mogtoby zwiekszy¢ ogdlne platnosci, a nawet zmniejszyé wewnetrzng kon-
kurencje w UE. Jednakze stanowisko Niemiec zdecydowanie zmienito sie w stosun-
ku do lat ubiegtych.

KONSEKWENCJE POLITYCZNE KRYZYSU BSE

Media upatrywaly przyczyn wystgpienia kryzysu BSE w duzych stadach
hodowanych nowoczes$nie. Jednak kryzys obnazyt przede wszystkim nieskutecz-
nos$¢ panstwowych zabezpieczen prawnych i kontroli zywnosci i paszy. Kryzys nie
wykazat, ze BSE jest skutkiem hodowli inwentarza o duzej liczebnosci ani tez, ze
inwentarz o duzej liczebnosci jest skutkiem subsydiowania gospodarstw.

Kryzys BSE znaczgco wptynat na rynek wotowiny, chociaz konsumpcja wrocita
obecnie do normy. Reakcjg polityczng byto odwotanie ministra rolnictwa - zwolen-
nika konwencjonalnego rolnictwa, przedstawiciela SPD - i mianowanie nowego
ministra z partii Zielonych. Rzad zwiekszyt takze zakres obowigzkéw resortu,
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przemianowujac go na Ministerstwo Ochrony Konsumentéw, Wyzywienia i Rolnic-
twa. Nowy minister, z wyksztatcenia prawnik, czesto obecny w mediach, skorzystat
z okazji ogloszenia podstawowych zmian w polityce rolnej, informujac, ze
preferowana bedzie produkcja lokalna, w tym takze paszy; 20% produktow
gospodarstw bedzie produkowanych ekologicznie; rzad wprowadzi i bedzie wspie-
ra¢ finansowo nowy znak towarowy dla produktéw naturalnych; dobro zwierzat
bedzie gtéwnym celem.

Oprécz programoOw politycznych i wprowadzenia do ministerstwa dziatu
ochrony konsumenta dato sie zauwazy¢ masowe odejscia urzednikow piastujgcych
najwyzsze stanowiska w ministerstwie. Ponadto rozwigzano naukowy komitet
doradczy, skupiajacy czotowych niemieckich ekonomistow z zakresu ekonomiki
rolnictwa. Zmiany na gtdwnych stanowiskach w ministerstwie zdawaty sie stwarza¢
szanse na rozluznienie bliskich relacji miedzy zwigzkami rolnikéw a ministerstwem
i na wprowadzenie wiekszej niezaleznosci do biurokracji rolniczej, jednak posady
przekazano przedstawicielom drugiej grupy nacisku - zwolennikom rolnictwa
ekologicznego. W tym samym czasie instytucjom badawczym finansowanym przez
ministerstwo doradzono koncentracje na rolnictwie ekologicznym. Wedtug sondazy
politycznych, te historyczne zmiany zatozen polityki rolnej spotkaty sie z poparciem
znakomitej wiekszosci badanych.

W ramach programu rozwoju rolnictwa uprawom naturalnym udzielono wigk-
szego wsparcia finansowego. Wprowadzono takze kilka przepisow dotyczacych
ochrony zwierzat i gospodarki rolnej; trwajg prace nad kolejnymi przepisami.
Jednakze ze wzgledu na diugoterminowe plany budzetowe i silny wplyw CAP
rzeczywiste zmiany w zakresie alokacji w sensie ekonomicznym byly raczej
ograniczone.

WYZWANIE DLA ROLNICTWA EKOLOGICZNEGO

Euforie na punkcie rolnictwa ekologicznego przerwato ostatnio znalezienie
w zywnosci ekologicznej toksycznego zwigzku, nitrofenu. Okazato sie, ze Srodki
bezpieczenstwa i kontrole byty niewystarczajgce zaréwno dla zywnosci ekologicz-
nej, jak i konwencjonalnej. Przynajmniej na jaki$ czas silne przekonanie wigkszosci
konsumentéw o wyzszosci zywnosci ekologicznej zostato podwazone. Ten epizod
Pokazat takze, ze dynamiczny wzrost produkcji i spozycia zywnos$ci ekologicznej
w ciggu ostatnich dwdch lat doprowadzit do zwiekszenia jednostek produkcyjnych
* zredukowat réznice kanatow dystrybucyjnych pomiedzy produkcjg konwencjonal-
ny a ekologiczng. Konsumenci wykazujg silne preferencje w kierunku naturalnej
zywnosci i metod produkcji przyjaznych dla $rodowiska, ale nie dla ekologicznej
Produkcji zywnosci jako takiej. Stad interwencja rzadu wspierajgca ekologiczng
metode produkcji wydaje sie niewystarczajgca.
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USTANOWIENIE STANDARDOW

Ekologiczna polityka rolna w Niemczech ozywita debate na temat ochrony
zwierzat i poszukiwania S$rodkow, ktére mogtyby poprawi¢ standardy hodowli
zwierzat, nie zagrazajac produkcji lokalnej zwiekszeniem kosztow. Dobry przyktad
stanowi tu nowa regulacja prawna o zasiegu ogdlnonarodowym dotyczgca kur-
czakéw z chowu bateryjnegob. Jest ona bardziej restrykcyjna niz podobne regulacje
w innych panstwach UE. Produkcja jaj moze by¢ przeniesiona do innych panistw
cztonkowskich lub do nowo przyjetych panstw cztonkowskich, w ktdrych normy sg
mniej restrykcyjne. Podobne problemy mogg pojawi¢ sie w produkcji drobiu,
wieprzowiny, wotowiny oraz w sektorze mleczarskim. Regulacje nie sa ograniczone
do handlu wewnatrz Unii. Debata polityczno-naukowa koncentruje sie na potencjal-
nych regulacjach dotyczacych ochrony zwierzat, a nie prowadzacych do konfliktu
z regutami WTO. Unia juz wezwata do bezposredniej dyskusji na temat tych
regulacji w biezgcych negocjacjach handlowych6 i zaproponowata trzy mozliwe
rozwigzania:

- wielostronne umowy,

- wprowadzenie znakéw towarowych,

- doptaty.

Jako ze wielostronne umowy mogtyby nie spetnia¢ norm unijnych, zgtoszono
propozycje, zeby traktowac doptaty wyrownawcze w podobny sposdb jak doptaty
na ochrone $rodowiska, dozwolone w ,,zielonej skrzynce”7.

Mozliwe sg dwa gtdwne mechanizmy wyréwnywania strat producentéw lokal-
nych: dodatkowe optaty importowe na produkty, ktére nie spetniajg podwyzszonych
standardéw, lub doptaty bezposrednie. Konsekwencje przyjecia tych rozwigzan
bytyby rézne. Dodatkowe optaty stanowityby efektywne rozwigzanie i zaowocowa-
tyby wyzszymi cenami eksporterow dla Unii, ktérzy spetnialiby kryteria. Jednak
zaniedbanie zasady ,like-product” jest sprzeczne z przepisami WTO, ochrona
zwierzat nie jest natomiast dobrem publicznym akceptowanym powszechnie.
W kazdym przypadku wysoko$¢ optaty bytaby dyskutowana i z uchwaleniem norm
dotyczacych produkcji zwigzane bylyby wysokie koszty transakcyjne.

Alternatywg moglyby by¢ doptaty bezposrednie dla producentéw lokalnych za
ponoszenie wiekszych kosztéw produkcji. To rozwigzanie jednak uderzytoby
w tych eksporteréw do Unii, ktérzy spetniajg kryteria. Nie otrzymywaliby oni
doptat, i ceny w kraju importujagcym bytyby nizsze. Chociaz z ekonomicznego

5 Minimalna powierzchnia przypadajaca na kure w klatce zostanie zwigkszona z 450 cm2w 2002 r.
do 750 cm2 w 2012 r.
6 WTO 2000, European Unions’ Proposal on Animal Welfare and Trade in Agriculture” WTO

Document G/AG/NG/W /19,28 June.
7 F. Isermeyer, Die Agrarwende - Was kann die Politik tun? Arbeitsbericht des Instituts fiir
Betriebswirtschaft, Agrarslruktur und I¢indliche Rdume der FAL. Braunschweig 2001.
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punktu widzenia ta koncepcja jest gorsza, sg szanse na to, ze takie przepisy zostang
wdrozone, poniewaz nie pozostawatyby w konflikcie z podstawowymi przepisami
WTO. Docho6d bytby przedmiotem miedzynarodowych negocjacji, w ktérych brano
by pod uwage subsydia dla gospodarstw wprowadzone w ramach polityki rozwoju
rolnictwa. To zagadnienie ma istotne znaczenie dla krajéow eksportujagcych wotowi-
ne, takich jak Australia. Australia i inne kraje prowadzgce catoroczny wypas trzody
z tatwoscig spetnig nawet niemieckie standardy rolnictwa ekologicznego, ktore
odnosza sie gtownie do warunkéw w pomieszczeniach dla trzody.

Korzysci ptynace z ogélnej poprawy standardow ochrony zwierzat sg z trzech
powoddw co najmniej watpliwe. Po pierwsze, specjalisci dalecy sg od osiggniecia
konsensusu w sprawie poprawy warunkow zycia zwierzat. Po drugie, preferencje
ludnosci odnosnie waznosci celéw ochrony zwierzat r6znig sie wowczas, gdy
minimalne standardy sa spetnione. Po trzecie, badania techniczne wykazujg
obecnie, ze nowe, wysrubowane standardy przetrzymywania zwierzat (takie jak
otwarte stajnie czy uzywanie stomy) moga pozostawaé w sprzecznosci z nowymi,
bardziej restrykcyjnymi standardami dotyczacymi ochrony $rodowiska w Unii lub
Niemczech. Hodowla na otwartym powietrzu moze na przykiad skazi¢ wody
gruntowe, a uzycie stomy moze powodowac¢ silniejsze wydzielanie sie amoniaku.

Trzecim mozliwym rozwigzaniem zamiast wdrazania przepisow o ochronie
zwierzat w ramach WTO jest wprowadzenie znakéw towarowych (labelling).
Labelling nie jest czescig ,,Porozumienia o barierach technicznych w handlu”. UE
akceptuje jednak znaki towarowe ,eko” z krajow spoza Unii. Jezeli kraje te
ustanawiajg prawa dla rolnictwa ekologicznego, a ich standardy produkcji i kontroli
sg podobne do standardéw unijnych, moga by¢ wciagniete na liste krajow trzecich.
Australia jest jednym z szeSciu panstw na tej liscie.

ZMIANY W POLITYCE ROLNEJ UNII EUROPEJSKIEJ | NIEMIEC

Mimo ze przeglad polityki rolnej zostat opublikowany w lipcu 2002 r.,
°stateczne decyzje w sprawie zmian w CAP podjete zostang w pdzniejszym
terminie. Powodem opdznienia jest zdecydowana interwencja kanclerza Niemiec.
Kanclerz domagat sie, by projekt budzetu unijnego przyjety na szczycie w Berlinie
Pozostat w mocy po rozszerzeniu Unii i doptaty bezposrednie dla nowych cztonkéw,
ktére nie zostalty tam uwzglednione, sfinansowane zostaty przez redukcje doptat
Aposrednich w obecnych panstwach cztonkowskich. To stanowisko zgodne jest
z nieznacznie zmieniong postawa SPD w polityce rolnej po wyborach w 1998 r.
Pozostato ono stanowiskiem rzadu nowej koalicji SPD i Zielonych po wyborach
w Niemczech we wrze$niu 2002 r.

Opodznienie decyzji CAP po raz kolejny ujawnia gtowny konflikt zwigzany

dystrybucjg S$rodkéw budzetowych zaznaczajacy sie pomiedzy Francjg
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a Niemcami. Francja, przy poparciu srodziemnomorskich cztonkéw UE, sprzeciwita
sie jakimkolwiek cieciom w doptatach bezposrednich. Po wyborach we Francji,
w ktérych wytoniony zostat rzad konserwatywny, stanowisko tego kraju sie nie
zmienito.

Na konferencji szefdw rzaddow UE w Brukseli 25 pazdziernika 2002 r.
osiggnieto ugode w sprawie podstawowego projektu budzetu dla wspélnej
polityki rolnej do 2013 r. Kompromis ten zaktada, ze catkowity budzet zostanie
ustabilizowany na poziomie 2006 r. (0 czym zadecydowano na szczycie unijnym
w Berlinie w 1999 r.), i bedzie zwigkszany corocznie o 1% w latach 2007-2013.
Przyznawanie doptat bezpos$rednich dla nowych panstw cztonkowskich rozpo-
cznie sie w 2004 r. i bedg one wdwczas stanowi¢ 25% poziomu doptat
uzyskiwanych przez stare panstwa cztonkowskie, a osiggng wskaznik 100% do
roku 2013. Ta decyzja oznacza, ze poziom ptatnosci w obecnych panstwach
cztonkowskich musi zosta¢ zredukowany, zeby sprosta¢ ograniczeniom budzetu
wspolnoty. Na szczycie w Kopenhadze poswieconym rozszerzeniu (16 XII 2002)
stare i nowe panstwa cztonkowskie zgodzity sie na drobne zmiany w systemie
przyznawania doptat bezposrednich. Dzieki reinwestowaniu $rodkéw finansowych
z polityki rozwoju rolnictwa (2 filar CAP) nowe panstwa cztonkowskie otrzymy-
waty doptaty bezposrednie juz w roku przystgpienia do UE (2004) w wysokosci
55% i osiggng poziom wyptat w starych panstwach cztonkowskich juz w 2010 r.

W centrum propozycji zmian wynikajgcych z przegladu wspoélnej polityki rolnej
jest rozdzielenie i uproszczenie doptat bezposrednich. Co wiecej, doptaty majg by¢
uzaleznione od zaostrzonych standardéw ochrony $rodowiska i ochrony zwierzat
(zaleznos¢ krzyzowa). Jednym z powoddw tej zmiany jest to, ze ten rodzaj doptat
bezposrednich prawdopodobnie zyska akceptacje podczas rundy Doha jako $rodki
»zielonej skrzynki”. W tym kontekscie doptaty do trzody ,,0d sztuki” mogtyby by¢
przeksztalcone w prostg doptate do hektara trawy, a wreszcie w doptate do
gospodarstwa. Doptaty wyrownawcze do produkcji mleka, ktore pierwotnie miaty
by¢ powigzane z iloscig mleka, réwniez mogtyby przybra¢ forme doptaty do hektara
trawy, poczawszy od lat 2005-2006. Ten rodzaj zmiany spowodowathy przejscie
w strone ekstensywnego wykorzystania ziemi i odejScie od ogdlnie intensywnej
produkcji mleka do bardziej ekstensywnej produkcji wotowiny. Catkowity rezultat
jestjednak trudny do przewidzenia, poniewaz wiele szczeg6tow - przede wszystkim
wysokos$¢ doptaty na hektar i przyszte relacje cenowe - pozostaje, jak na razie,
nieznanych.

Inng propozycjajest obowigzkowa modulacja (compulsory modulatiori), w kto-
rej 3% doptat bezposrednich w kazdym roku (az do gbrnej granicy 20%)
bytoby przekazywane na rozwdj rolnictwa. Ta zmiana zostataby pofaczona
z gorng granicag doptaty w wysokosci 300000 euro do gospodarstwa i ze
zwolnieniem w wysokosci 5000 euro za kazdego z dwoch pierwszych pracownikdéw
zatrudnionych na peten etat.
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Trzecia propozycja, jeszcze bardziej radykalna, ktora jednak nie zostata
wiaczona do przegladu polityki rolnej, miataby polega¢ na catkowitym oddzieleniu
doptat bezposrednich od produkcji i stopniowej ich redukcji. To z pewnoScig
ograniczytoby produkcje i zuzycie czynnikéw w rolnictwie.

Pierwsza (decoupling) i druga (modulation) propozycja prawdopodobnie
zostang poparte przez wszystkie partie polityczne w Niemczech, z tym ze
CDU/CSU prawdopodobnie bedzie wnioskowaé o wyzsze doptaty niz SPD. Trzecia
propozycja jest zgodna z ideologia SPD, ale moze natrafi¢é na opdr partii
konserwatywnych, ktére nie chcg straci¢ poparcia rolnikéw. Jednak tak radykalne
rozwigzanie raczej nie zostanie zastosowane z powodu sprzeciwu Rady Ministrow
UE (zwfaszcza przedstawicieli Francji i potudniowych panstw cztonkowskich).
Wyrazem rozbieznosci pogladéw niech bedzie wniosek Parlamentu Europejskiego
z czerwca 2002 o zwiekszenie wydatkbw na rolnictwo w celu uratowania
gospodarstw w panstwach Wspdlnoty8.

Opinia publiczna w Niemczech dokonata zwrotu w kierunku wspierania tych
metod produkcji rolnej, ktore sg mniej szkodliwe dla srodowiska, majg na uwadze
dobro zwierzat i wytwarzajg zdrowg zywno$¢ wysokiej jakosci. Utrzymuje sie
pozytywne nastawienie do sektora rolniczego i spoteczenstwo wykazuje zdecydo-
wang che¢ zaakceptowania wydatkéw budzetowych na rolnictwo9i ceny zywnosci
wyzsze niz to konieczne. Jednoczes$nie coraz wiekszego znaczenia nabiera wymog
zwigkszania terendw chronionych. Oczywiscie trudno jest przekaza¢ obywatelom,
ze wspieranie rolnictwa zwieksza koszty uzytkowania ziemi, a zmniejszenie
wsparcia dla rolnictwa nie wptynetoby negatywnie na jako$¢ zywnosci, natomiast
zmniejszytoby ceny i podatki konsumenta.

POSTAWY ROLNIKOW

Rolnicy sprzeciwiajg sie uwolnieniu rynkéw i ograniczeniu wsparcia dla
rolnictwa. To nie jest zaskoczenie. Jednakze rolnicy i ich przedstawiciele nie
stanowig juz jednomys$inego frontu. Sektor rolniczy jest pitynny: spada liczba
gospodarstw, systematycznie ro$nie natomiast ich powierzchnia, a tradycyjne
gospodarstwa rodzinne tgczg sie w wieksze jednostki jako korporacje. Obecnie
ftiozna wyréznié trzy rodzaje gospodarstw:

8 Agra-Europe 2002. Agrarpolitischer Pressedienst, t. 43. nr 26, Landerberichte, Bonn.

’ Ten obraz potwierdzajg regularne badania opinii (Eurobarometer) przeprowadzone przez Komisje
Europejska (GD VI). Wykazujg one, ze Niemcy sa przygotowani na przeznaczenie na rolnictwo nawet
Wekszej czeéci budzetu niz obecnie. (Eurobarometer Flash Sumy 85. the public attitudes towards the

przygotowany dla GD VI, september-october 2000 Gallup Europe). Jednak opinia, ze ludzie sa
P'zygotowani na ptacenie wyzszych cen za zdrowg zywno$é, jest tylko czeéciowo potwierdzona
2w'ekszong sprzedaza. W latach 2000-2001 areat ziemi uprawnej przeznaczony na wytwarzanie
ekologicznej zywnosci wzrést z 3,2% do 3,7%.

7 Pr«glad Zachodni 2004, nr 4 [R— 1
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- duze gospodarstwa o wysokiej wydajnosci, czesto w formie korporacji, ze
stale rosnacym udziatem dzierzawionej ziemi,

- mniejsze gospodarstwa rodzinne, stosujagce konwencjonalne metody uprawy
przede wszystkim na wiasnej ziemi,

- rodzinne gospodarstwa zajmujace sie rolnictwem ekologicznym, coraz czes-
ciej znacznej wielkosci.

Pierwsza grupa skiania sie coraz bardziej do akceptowania zmniejszenia
wsparcia, jezeli to mozliwe, coraz czesciej w ramach wymiany na przepisy ochrony
Srodowiska. Rozumiejg oni, ze wspieranie gospodarstw przynosi zyski okre$lonym
czynnikom produkcji - przede wszystkim ziemi, w przeciwieAstwie do zarzgdzaja-
cych gospodarstwem.

Druga grupa jest nastawiona na sprzeciw wobec liberalizacji polityki rolnej
i oczekuje dalszego wsparcia. Jest ona skoncentrowana w S$rodkowych i po-
tudniowych Niemczech i znajduje sie stale pod presjg finansowg. Reprezentuje
ona najliczniejszg grupe gospodarstw. Jej interesy reprezentuje dawny zwigzek
rolnikow.

Celem trzeciej grupy jest uzyskanie wsparcia dla rolnictwa ekologicznego, co
czesto wigze sie z ograniczeniem $Srodkéw na rolnictwo konwencjonalne. Te grupe
reprezentuje kilka zwigzkdéw rolnikéw nastawionych proekologicznie, ktére dopiero
niedawno potaczyty sie w Bund Okologische Lebensmittelwirtschaft i obecnie
obejmujg caty tancuch wartosci dodanej ,,0d p6l po punkty sprzedazy”. W walce
0 przetrwanie jej interesy czesciowo pokrywajg sie z interesami drugiej grupy,
z ktorej wywodzi sie wiekszos$¢ tych gospodarstw.

Poszczeg6lne typy gospodarstw sg reprezentowane przez partie polityczne.
Pierwszg grupe najlepiej reprezentuje FDP, drugg - CDU/CSU, trzecia najblizsza
jest partii Zielonych. Poparcie dla SPD moze zmniejszy¢ sie w pierwszej grupie,
poniewaz ta partia nie dosé, ze prébuje zmniejszy¢é wsparcie, to chce je skoncen-
trowa¢ na matych gospodarstwach.

Politycy krajowi stojg przed powaznymi przeszkodami we wprowadzeniu
bardziej wydajnej polityki rolnej na szczeblu instytucjonalnym UE. Jedng z prze-
szkdd jest zasada glosowania w Radzield zgodnie z ktorg cztonkowie mogg
zablokowac reformy, jesli zagrazajg one ich narodowym interesom. To spowodowa-
fo panujacy obecnie impas w sprawie doptat bezposrednich. Mozna jedynie mie¢
niewielkg nadzieje, ze impas ten zostanie przetamany po rozszerzeniu Unii
Europejskiej.

0 Zgodnie z Traktatem o Wspdlnocie Europejskiej decyzje dotyczace Wsp6lnej Polityki Rolnej
(CAP) podlegaja gtosowaniu na zasadzie wiekszosci kwalifikowanej w Radzie. Kompromis luksembur-
ski umozliwia jednak krajowi cztonkowskiemu zawetowanie propozycji, jezeli kraj ten uwaza jg za
zagrozenie dla swoich zywotnych intereséw narodowych. Mimo iz kompromis luksemburski nie jest
gwarantowany zadnym z traktatéw Unii i nie ma mocy prawnej, nie mozna nie doceni¢ jego znaczenia
dla decyzji podejmowanych w sprawach Wspoélnej Polityki Rolnej.
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Drugg cechg instytucji unijnych, ktéra w coraz wiekszym stopniu komplikuje
realizacje efektywnych rozwigzan, jest tendencja do rozszerzania roli UE, np. poprzez
wiaczanie strukturalnej polityki rolnej, polityki ochrony $rodowiska (polityka dla
obszarow wiejskich) oraz polityki regionalnej. Nizsze szczeble federacji zaakcepto-
waly te tendencje z powodu proponowanego przez UE podziatu kosztéw. Wynikajace
z tej zasady finansowanie z roznych zrédet i ryzyko naduzy¢ powstajgce na nizszym
szczeblu w zwigzku z cze$ciowym finansowaniem przez Unie Europejska doprowa-
dzito do nieuzasadnionego zwiekszania wydatkéw. Wydaje sig, ze na zmiang polityki
rolnej moga takze oddziatywac kraje niezrzeszone, a to poprzez miedzynarodowe
negocjacje handlowe oraz kampanie informacyjne w mediach.

NEGOCJACJE W RAMACH RUNDY DOHA

Miedzynarodowe negocjacje handlowe dajg innym krajom mozliwos¢ wptynie-
cia na wewnetrzng polityke rolng Unii Europejskiej. Runda Doha stanowi szanse
dalszego zredukowania $Srodkdw protekcjonistycznych, takich jak bariery celne
>wspieranie rynku wewnetrznego, czy tez bezposrednie doptaty do réznych dziatéw
gospodarki. Partnerzy handlowi powinni przede wszystkim skupi¢ si¢ na dalszej
redukcji barier celnych i wewnetrznego systemu wspierania cen, ktore to czynniki
zwiekszajg opodatkowanie konsumentdw oraz dezorganizujg handel. Jesli politycy
Unii Europejskiej nie zaprzestang lub nie bedg mogli powstrzymac bezposrednich
doptat kompensacyjnych lub innych narzedzi kompensacyjnych, spowoduje to
wzrost obcigzen budzetowych lub przynajmniej spowoduje mniejszg ich redukcje.
W obecnej sytuacji, przy bardzo napietych budzetach narodowych, jest to najbar-
dziej obiecujgcy sposob redukcji catoSciowego wspierania rolnictwa, a tym samym
rowniez produkcji rolnej.

Redukcja cen powinna mie¢ pozytywny wptyw na konsumpcje, nawet jesli
elastyczno$¢ cenowa popytu na produkty spozywcze jest raczej niska w krajach
0 wysokich dochodach, takich jak Niemcy. Co wiecej, proby Komisji - wspierane
m-in. przez Niemcy - zmierzajace do ztagodzenia ,,zasady podobnych produktéw”
Ze wzgledu na dobro zwierzat lub ochrong konsumenta powinny zosta¢ starannie
Przeanalizowane, aby unikna¢ tworzenia nowych barier handlowych.

Negocjatorzy rundy Doha powinni znalez¢ dobrych partneréw do wspétpracy
w majacym zblizone cele Bundesverband des Grofi- und Aufienhandels (Zrzeszenie
Niemieckiego Handlu Hurtowego i Zagranicznego), jak réwniez w Bundesverband
der Deutschen Industrie (Federalny Zwigzek Przemystu Niemieckiego). Obie
Organizacje czesto biorg udzial w wewnetrznej debacie, popierajac liberalizacje
handlu produktami rolnymi. Natomiast organizacje konsumenckie sg prawie wyta-
cznie skoncentrowane na bezpieczefistwie zywnosci i zagadnieniach zdrowotnych,
lodgrywajg niewielka role w politycznej debacie na temat wysokich cen zywnosci,
°bcigzen podatkowych i liberalizacji handlu.

7%
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WIEKSZA SWIADOMOSC KORZYSCI | KOSZTOW

Kampanie informacyjne prowadzone przez krajowe media mogg mie¢ znaczny
wplyw na zmiany. Niemieccy konsumenci i wyborcy nie sg w wystarczajgcym
stopniu poinformowani o oczywistych niekonsekwencjach polityki rolnej. Jest to
czesciowo spowodowane stronniczymi kampaniami informacyjnymi prowadzony-
mi przez rzad i grupy intereséw, ktérych nie rownowazg informacje podawane przez
organizacje konsumenckie.

Kampanie informacyjne prowadzone przez zagranicznych partnerow hand-
lowych na rynku rolnym powinny informowaé wyborcow i konsumentéw w Unii
Europejskiej o niekonsekwencjach polityki unijnej odnosnie do rolnictwa i ochrony
Srodowiska oraz o nieskutecznosci tej polityki. Wyborcy i konsumenci powinni
by¢ rowniez informowani o produktach spozywczych produkowanych bez sub-
sydiow, metodami przyjaznymi Srodowisku, w bogatych w ziemie krajach spoza
Unii. Niezwykle wazne sg réwniez informacje o sztywnych systemach kontroli
bezpieczenstwa zywnosci i zapewnienia wysokiej jakosci produktow. Kampanie
informacyjne powinny by¢ ukierunkowane na spin doctors w mediach (przede
wszystkim dziennikarzy radiowych i telewizyjnych), byé moze poprzez wyprawy
w teren.

ABSTRACT

The author - an economist at the Institutefor World Economy, Christian Albrecht University in Kiel
- takes up the vital issue ofthe present andfuture ofthe agricultural policy ofthe European Union. He
traces the evolution ofthe goals of Germany's agricultural policy, particularly with respect to one ofits
segments, viz. milk and beefproduction. The article highlights the German perspective, taking also into
account the differences of opinion that divide not only the public opinion in Germany but also those
directly concerned, i.e. thefarmers. The thesesformulated by the author are no doubt noteworthy, though
some readers mightfind them controversial. Nonetheless, they are afitting point ofdeparturefor a broad
discussion and exchange of opinions on a topie relevant to all the citizens of the member states of the

European Union.
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