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EKONOMIA POLITYCZNA PROCESU INTEGRACJI
POLSKIEGO ROLNICTWA Z UNJA EUROPEJSKA

Ekonomisci muszq nie tylko znaé¢ wiasne modele ekonomiczne,
ale rowniez rozumie¢ polityke, interesy, konflikty, pasje

— istote Zycia zbiorowego.

Na krotkq mete mozna dokonywac zmian poprzez dekrety,

ale by spowodowaé ich dzialanie trzeba budowac koalicje

i zainteresowaé nimi ludzi. Trzeba by¢ politykiem.

A. Foxley, minister finanséw Chile (Williamson, Haggard 1994)

1. Wstep

Przedmiotem artykulu jest oddzialywanie sil spotecznych i politycznych na
proces integracji polskiego rolnictwa ze wspolna polityka rolnag (WPR) Unii Euro-
pejskiej. Autorka stawia pytanie o konsolidacj¢ procesu integracji, rozumiang jako
stan, w ktorym proces ten ma nieodwracalny charakter. Wynika on z tego, ze duza
czes$¢ spoleczenstwa (glownie rolnicy) uznaje reguly integracji europejskiej w ob-
szarze rolnictwa za obowigzujace i prawomocne, przynoszace prywatne korzysci
oraz z tego, ze w razie niepowodzenia spoleczenstwo nie stara si¢ zmieni¢ regul,
ale probuja si¢ do nich dostosowad.

2. Metodologia

Analiz¢ przeprowadzono w konceptualnych ramach wspoélczesnej ekonomii
politycznej. Ekonomia polityczna prezentowana przez klasykéw byla nauka o
czynnikach pomnazajacych bogactwo narodowe. Dzi$ (zbyt) ogolnie definiuje si¢
ja jako badanie interakcji migdzy ekonomia i polityka. Ekonomia poszukuje opty-
malnego zastosowania ograniczonych zasobow, ekonomia polityczna za§ wychodzi
od do$wiadczania rzadkosci; zajmuje si¢ problemem ekonomicznej efektywnosci i
polityczna istota procesu decyzyjnego. Bada, w jaki sposdob polityka wplywa na
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decyzje ekonomiczne podejmowane przez spoleczenstwo — nie tylko przez kraje,
ale takze przez przedsigbiorstwa, grupy spoleczne czy inne organizacje (Drazen
2001, s. 5). Przez pojecie polityki rozumieé nalezy zardwno naukg o sile i wiadzy,
jak tez realizacjg sily i wladzy. Silg jest zdolnosé osoby lub grupy oséb do uzyska-
nia pozadanych przez siebie wynikow; wladza za$ to narzucanie i egzekwowanie
decyzji, czyli wptywanie na innych ludzi, tak by w celu osiagnigcia okreslonych
wynikéw zachowywali si¢ w sposob oczekiwany i pozadany. Lindblom definiuje
polityke jako walk¢ o wiladzg: ,,W zagmatwanym procesie zwanym polityka, lu-
dzie, ktérzy chca wiladzy, walczg by ja zdoby¢, podczas gdy inni probuja kontro-
lowaé tych, ktorzy wiadzg posiadajg” (Lindblom 1977, s. 119). Problemy sity i
wiladzy sa ze soba zwiazane jedynie wtedy, gdy wystgpuje heterogenicznosé, czyli
konflikt interesow migdzy podmiotami ekonomicznymi w spoleczenstwie. W
zwiazku z tym, polityke¢ mozna rozwazac jako studiowanie mechanizméw pode;j-
mowania zbiorowych wyboréw, ekonomig¢ polityczng zas — jako studiowanie
wplywu polityki na wyniki ekonomiczne. Pozytywna ekonomia polityczna naj-
pierw obserwuje polityke w praktyce, z reguly odkrywa, ze nie jest ona ,,polityka
optymalna”. Polityk¢ optymalng wyznacza si¢ przy danych ograniczeniach tech-
nicznych i informacyjnych, z pominigciem ograniczen politycznych. Te ostatnie
dotycza ograniczent spowodowanych konfliktem interesow i wymagaja dokonania
zbiorowych wyboréw w ich obliczu. Wlasnie te ograniczenia polityczne stanowig
przedmiot zainteresowania ekonomii politycznej, ktora szuka wyjasnien dokony-
wania wyboru takiej polityki (a wigc i wynikdw ekonomicznych), ktora odchyla si¢
od ,,polityki optymalnej” (a tym samym od jej wynikow ekonomicznych). Norma-
tywna ekonomia polityczna daje odpowiedz na pytanie, w jaki sposéb spoteczen-
stwo mogloby najlepiej osiggnaé okreslone cele ekonomiczne przy ograniczeniach
politycznych (Drazen 2001).

W niniejszej pracy, na podstawie przegladu literatury przedmiotu oraz wyni-
koéw opinii publicznej (zarowno oficjalnych, jak tez zawartych w artykutach pra-
sowych), zaprezentuj¢ uzasadnienie g priori tezy stanowigcej, ze mimo nieefek-
tywnosci ekonomicznej, powodowanej m.in. redystrybucja, nastepuje konsolidacja
integracji polskiego rolnictwa z UE.

3. WPR - egzemplifikacja niedoskonalo$ci rynkoéw i rzadu

Wedtug interwencjonistycznych ideatéw, obowiazkiem rzadu jest wspomagac,
subwencjonowac specjalne grupy i dawaé im przywileje (Mises 1992). WPR jest
przykiadem takiego ideatu. Zasady funkcjonowania rolnictwa w UE daleko odbie-
gaja od neoliberalnego porzadku; oprocz niedoskonatosci rynkéw rolnych uwi-
dacznia si¢ niedoskonatos¢ panstwa (rzadu) w ich regulowaniu. Mechanizmy ,,do
czyszczenia” gospodarki z nieefektywnych ekonomicznie gospodarstw rolnych sg
stabe. W literaturze przedmiotu — z jednej strony — znajduje si¢ wiele powodow
przemawiajacych przeciw obecnemu systemowi wsparcia rolnictwa na szczeblu
UE, z drugiej zas — sa tez takie, ktore ostatecznie decyduja o istnieniu WPR w dzi-
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siejszej formie. Do podstawowych utlomnosci obecnego systemu wspierania rolnic-
twa w UE naleza:

1.

Nieefektywnosé¢ i nadwyzki. Interwencyjne ceny rolne powoduja, ze wielkosé
wytwarzanej produkcji przewyzsza poziom ekonomicznie i spofecznie efek-
tywny; decyzje produkcyjne sg uzaleznione od wysokosci dotacji rolnych, co w
sumie prowadzi do nieefektywnej alokacji zasobdw; interwencje rynkowe znie-
ksztalcaja rowniez efektywne ekonomicznie wzorce konsumpcji prywatne;j.
Ubytek efektywnosci alokacyjnej'. WPR jest postrzegana przez duzz czesé
spoteczenstwa jako zawodna w oferowaniu tego, czego ono oczekuje od rolnic-
twa, tj. bezpiecznej zywnosci, zdrowia zwierzat i zachowania specyfiki $rodo-
wiska wiejskiego.

Koszty budzetowe. Ogromne wydatki budzetowe na WPR (ok. 46% budzetu
UE) wiazg si¢ z wysokim kosztem alternatywnym w formie zasobow finanso-
wych, ktore alternatywnie mozna przeznaczy¢ na inne cele np. na pomoc re-
gionalna i strukturalna,

Oszustwa i niesprawnos¢ rzadu. Koszty WPR powigkszaja straty powodo-
wane przez oszustwa w systemie udzielania wsparcia, a takze przez rosnace
wydatki na administracje i kontrole systemu. Dazenie lobby farmerdw do reali-
zacji whasnych interesow oraz ich znaczny wplyw na decyzje polityczne bloku-
ja reformy polityki rolnej. WPR jest zawodna w kierowaniu pomocy finanso-
wej do rolnikow, ktorzy potrzebuja jej najbardziej, a znaczna jej czg$¢ trafia do
niezamierzonych adresatow.

Niska efektywnos¢ transferéw pienigznych. OECD szacuje, ze rolnicy sa
beneficjentami nie wiecej niz polowy transferow pieni¢znych od podatnikow i
konsumentow, ktore przeznaczone sa na wsparcie cenowe rolnictwa (Agricul-
tural... 2002, s. 4; Agricultural... 2003, s. 3). Znaczna cz¢$¢ przychodow z tytu-
hu wsparcia cenowego oraz ptatnosci bezposrednich trafia do dostawcow srod-
kéw produkcji dla rolnictwa badz kapitalizuje si¢ w wartosci (cenie) ziemi.
Pomniejszenie dobrobytu konsumentéw. Wsparcie rolnictwa skutkuje wyz-
szymi cenami zywnosci w UE, obnizajac tym samym nadwyzke netto konsu-
mentow — jest to koszt, ktory najbardziej dotyka rodziny biedniejsze, poniewaz
na zywno$¢ wydaja one wigksza czes¢ swoich dochodow. Szacuje sig, ze trans-
fery budzetowe do rolnictwa kosztuja czteroosobowa rodzing w ,,starej” UE ok.
1000-1200 euro rocznie (Miles i in. 2004; Tarditi).

Ujemne efekty zewnetrzne. Sa nimi degradacja srodowiska naturalnego —
ziemi, wody i biosfery. Na przyktad producenci oliwek nawet 400-krotnie prze-
kraczaja dopuszczalne normy uzycia pestycydow (Riley 2003, s. 7).
Zaklécenia na rynkach globalnych. Subsydiowanie rolnictwa w ramach
WPR postrzega si¢ jako jedna z wazniejszych przeszkdd wolnosci ekonomicz-
nej (Miles i in. 2004). WPR jest antykonkurencyjna, znieksztatca mechanizm
rynkéw narodowych, europejskich i migdzynarodowych, zagrazajac rozwojowi
wielu biednych parnstw przez stosowanie dotacji do unijnego eksportu.

! Efektywnos¢ alokacyjna oznacza, ze gospodarka zapewnia wykorzystanie ograniczonych zasobow takie,

ktore daje konsumentom najwyzsze z mozliwych zadowolenie z zaspokojenia ich potrzeb.
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4. Efekt redystrybucyjny WPR

Krytycy zarzucaja ekonomii neoliberalnej, ze dziatanie rynku zawsze wywotuje

rosnaca polaryzacje spoleczenstwa, zwlaszcza pod wzglegdem dochodéw i majatku,
dlatego niezbg¢dna jest korekcyjna (zwlaszcza redystrybucyjna) polityka panstwa.
Efekty WPR w dystrybucji dochodéw i bogactwa nie sa tatwe do okreslenia, po-
dobnie jak zmierzenia zaréwno ze wzgledu na réznorodno$¢ form interwencji ryn-
kowej, jak i innych narzg¢dzi wsparcia. Pewne jest, ze nie zawsze prowadzi ona do
fagodzenia dysproporcji, a nawet je pogigbia. Redystrybucja, o ktérej mowa, obe;j-
muje:

1.

Transfer dobrobytu od konsumentéw do producentéw. Konsumenci musza
placi¢ wyzsze ceny detaliczne za rodzime produkty oraz maja ograniczony do-
step do tanszej zywnosci z importu; ponoszg takze bezposrednie koszty w for-
mie wyzszych podatkéw niezbednych do finansowania WPR. W Polsce prawie
40% doptat bezposrednich ma wprost finansowaé budzet krajowy, co w efekcie
kazda pracujacgq w gospodarce osobe obcigza kwota ok. 250 zt rocznie (Pinski,
Pinski 2004).

Transfer dobrobytu migdzy krajami. Ptatnosci w ramach WPR nie sa alo-
kowane réwnomiernie migdzy panstwami czlonkowskimi. Czgs¢ z nich jest
platnikiem netto do wspdlnego budzetu na rolnictwo. Kraje, w ktoérych udziat
wspieranych produktow w ogdlnej produkcji rolniczej jest relatywnie wyzszy,
Jawia sie jako ,,wygrani” (np. Francja i Dania). Kraje potudniowe z przewaga
produkcji owocdw i warzyw korzystaja z pomocy w mniejszym stopniu. W
przyjetym przez Komisje Europejska projekcie budzetu UE na 2005 r. na wy-
datki na rolnictwo w rozszerzonej UE przewiduje si¢ 50,5 mld euro z 109,5
mld euro ich ogdtu (EU Budget... 2004). Na nowe kraje czlonkowskie przypada
3,6 mld euro (w tym 1,9 mld euro na rozwdj wsi), czyli zaledwie 7% s$rodkéw
unijnych przeznaczonych na realizacj¢ WPR. Polska w latach 2007-2013 ma
otrzymac z tego tytutu przynajmniej 10 mld euro (Gospodarska... 2004). Co
jednak bedzie po 2013 1.?

Podzial korzysci migdzy duzymi i malymi gospodarstwami rolnymi. Dopta-
ty bezposrednie faworyzuja wigksze obszarowo i ekonomicznie gospodarstwa,
poniewaz s3 powiazane badz z biezaca skala produkcji (potencjatem produk-
cyjnym lub faktyczna produkcja — obszar ziemi, wielkos¢ stada), badz z histo-
ryczng wielkoscia produkcji. Im wigksza produkcja, tym wyzsza pomoc finan-
sowa. Najwigksze pod wzgledem nadwyzki standardowej brutto farmy uzysku-
Ja najwieksze wsparcie ze wspolnego budzetu UE. Okoto 70% wszystkich do-
tacji w UE trafia do 20% najbogatszych rolnikoéw. Beneficjentami WPR — row-
niez w Polsce — sq przede wszystkim wplywowe lobby.

S. Pierwsze sukcesy integracji polskiego rolnictwa z UE

Do srodkéw masowego przekazu trafiaja wyniki badania opinii publicznej, kto-

re wskazuja, ze polscy rolnicy w coraz wigkszym stopniu popieraja integracj¢ z
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UE. Dlaczego? Odpowiedzia moglyby by¢ pierwsze szacunki Eurostatu, wedtug
ktorych w 2004 r., w poréwnaniu z 2003 r. w Polsce realne dochody z rolnictwa
mierzone wartos$cia dodang netto (wyrazong w cenach czynnikéw produkcji) w
przeliczeniu na osobg petnozatrudniona, tzw. roczng jednostke pracy (First... 2004)
wzrosty az o 73,5%. Wigkszy przyrost zanotowano jedynie w Czechach (107,8%),
w nowych za$ krajach cztonkowskich wynosit on przecigtnie 53,8% wobec zaled-
wie 0,8% w starej UE.

Zdaniem autorki, dane te w zaden sposéb nie odzwierciedlaja faktycznej sytu-
acji przecietnego gospodarstwa rolnego w Polsce. Opieraja si¢ one na wynikach
12 tys. gospodarstw sposrod tych 50 tys. najwigkszych i najlepszych, ktére prowa-
dza rolnicza rachunkowos¢. To duzi producenci, ktorych produkty mogty trafi¢ na
rynki UE, najwiecej zyskali na wzroscie cen po | maja. Migdzy nimi réwniez sg
ogromne roznice w dochodach w zaleznosci od typu produkcji. Wedtug J. Plewy,
dochody rolnikow wzrosty w pewnych grupach producenckich. Zyskali producenci
burakéw cukrowych i hodowcy bydta (dwukrotny wzrost cen), $win (wzrost cen o
40%) i krow mlecznych (wzrost cen o ok. 30%). Rok 2004 byl niekorzystny dla
producentéw zbdz i owocdw migkkich, ktorych ceny obnizyly si¢ tak bardzo, ze
nawet dopfaty bezposrednie ich nie wyréwnaja. Poza tym trudno méwi¢ o sukce-
sie, mierzac go dynamika zmian, gdy réznice w dochodach migdzy rolnikami z
Polski i z UE sa ogromne — w Holandii dochdd na osobg pelnozatrudnionag w rol-
nictwie osiagnal $rednio ponad 32 tys. euro, podczas gdy w Polsce —1921 euro
(Zarobi¢ jak rolnik... 2004).

Wyniki Eurobarometru (Komisja Europejska 2005) wskazuja, ze az 49% ankie-
towanych Polakow (wobec 36% ankietowanych w UE25) uwaza, ze priorytetem
UE w polityce rolnej powinno by¢ zapewnienie rolnikom stabilnych i odpowied-
nich dochodéw. Sami rolnicy licza na doptaty bezposrednie, bez ktérych nie widza
poprawy z powodu wejscia do UE. Uwidacznia si¢ wyrazny wzrost poparcia rolni-
kow dla czlonkostwa Polski w UE. W sierpniu 2004 r. do zwolennikow integracji
zaliczylo si¢ 70% Polakdw, a do jej przeciwnikéw co piaty badany (Pierwsze oce-
ny... 2004). Odsetek zwolennikéw integracji wsrdd rolnikow jest nieznacznie niz-
szy niz w calej badanej populacji (67%), ale liczba przeciwnikow (27%) jest nieco
wyzsza niz przecigtnie. O ile do sierpnia 2004 r. poparcie dla integracji byto nizsze
wsrod rolnikéw w stosunku do ogoétu mieszkancow wsi, o tyle obecnie jest od-
wrotnie — wigcej jej zwolennikow jest wirdd rolnikéw (67%) niz wsrod mieszkan-
cOw wsi (61%). Rolnicy sg grupa, w ktorej najczestsze jest jednak przeswiadczenie
(60%), ze na rozszerzeniu bardziej korzystajg kraje UE niz Polska. Przyczyn ro-
snacej akceptacji dla UE poszukiwaé mozna w braku ideologicznej alternatywy dla
WPR - trudno jej nie akceptowad, jesli nie z entuzjazmem, to trzeba ja akceptowac
z koniecznosci, tym bardziej, ze atrakcyjnos¢ WPR jest stale podtrzymywana przez
rzadzacych oraz media.

Sposréd ok. 2 min gospodarstw rolnych w Polsce zapewne nie wigcej niz kil-
kaset tysigcy ma nowoczesny, zorientowany na rynek charakter. Przedstawiciele tej
grupy dysponuja znacznie wyzszym niz pozostali mieszkancy wsi kapitatem kultu-
rowym — kwalifikacjami — i spolecznym — powigzaniami i organizacjami politycz-
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nymi. Majetni i dobrze wyposazeni mieszkancy wsi wielokrotnie demonstrowali
swoje leki przed petnym urynkowieniem i powotujac si¢ na przykiad UE, skutecz-
nie domagali si¢ wigkszej regulacji rynkoéw rolnych. Dla nich WPR jest spetnie-
niem wczes$niejszych zadan.

6. Polityka koalicji redystrybucyjnych i interesow grupowych

Wptyw grup intereséw lub jednostek na decyzje wladz ustawodawczych i wy-
konawczych moze polegaé na presji politycznej, przez wspieranie koalicji redy-
strybucyjnych podczas wyboréw i w parlamentach, zalegalizowany lub faktyczny
lobbing, po takie dziatania poza granicami prawa, jak np. korupcja. W UE niepoko-
jaca tendencja jest presja wywierana przez zorganizowanych aktoréw zbiorowych,
gléwnie przez branzowe zwiazki zawodowe (w tym rolnicze), na ksztatt polityki
prowadzonej przez Wspolnot¢ oraz na ksztalt jej instytucji formalnych. Dziatajac
w partiach politycznych, a czgsto w porozumieniu z zarzadami wielkich korporacji
(np. przemystu rolno-spozywczego), osiagaja oni swoje cele.

WPR jest przyktadem polityki intereséw grupowych, co powinno dziwié, bo w
kazdym spoteczenstwie istnieja zroznicowane interesy grupowe. W demokracji, z
powodu zwiazku migdzy prawomocnym dostgpem do wiadzy a decyzjami wybor-
cow, instytucje panstwa sa uwiklane w konflikt intereséw grupowych. Polityka
interesow prowadzona przez panstwo polega na zaspokajaniu roszczen réznych
grup o to, by uzyskac pokdj spoteczny oraz poparcie w kolejnych wyborach. Spet-
nianie roszczen jednych grup musi si¢ dokonywac kosztem innych. Przynosi to nie
tylko negatywne skutki ekonomiczne, lecz takze pogie¢bia podzialy migdzy grupa-
mi interesdw, utrudniajac postrzeganie i traktowanie panstwa jako wspolnego do-
bra.

Protesty rolnicze w Polsce w ostatnich latach dowodza, ze nie nalezy lekcewa-
zy¢ mozliwosci mobilizacji politycznej ludnosci wiejskiej. Mozna spodziewac sig¢
tworzenia okresowych koalicji roznych grup ludnosci wiejskiej, a na pewno nie
mozna wykluczaé gltosowania przez nia na te partie i ugrupowania, ktore obiecuja
protekcje nad rynkiem rolnym oraz ochrong socjalng rolnikdéw. Obecnie zadna z
ludowych partii politycznych, jak PSL czy Samoobrona, nie reprezentuje de facto
intereséw tych przecigtnych mieszkancoéw wsi, ktérzy gospodarza na kilku hekta-
rach lub nie zajmuja si¢ rolnictwem w ogoéle. A takich jest najwigcej. Duze partie
walczg przede wszystkim o interesy nowoczesnych, wysoko towarowych rolnikow.
Oni moga skorzysta¢ najwigcej na wejsciu do UE. Na przykiad szef Samoobrony,
Lepper, dostanie 100 tys. zt z tytutu doplat bezposrednich za 2004 r., przywodca
Polskiego Bloku Ludowego, Mojzesowicz — 110 tys. z}, poset SKL, Balazs — 110
tys. zt, a senator Stoktosa — ponad 7 min zt (Pinski, Pinski 2004). Przecigtny rolnik,
majacy 8-9 ha ziemi, dostanie za ten rok ok. 3 tys. zt z doptat (Naszkowska 2004).

Wospieranie rolnikow w formie doptat bezposrednich moze ,,zdemoralizowac”
rolnika radzacego sobie zupetnie niezle. Moga tez rodzi¢ konflikty migdzygrupo-
we, 0 czym $wiadczy nastgpujacy cytat: ,,Znajomi z miasta patrza na mnie podejrz-
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liwie, jakbym nie wiadomo ile kasy miat. O rolnikach mdwi si¢ jak o bogaczach, a
prawda jest taka, ze my nic jeszcze nie dostaliSmy” (Doplaty jak... 2004).

7. Podsumowanie

Redystrybucja w ramach WPR po czgsci polega na wykorzystywaniu mechani-
zmu politycznego do uzyskiwania renty przez przedsigbiorstwa badz grupy spo-
feczne (rent-seeking), po czgsci ma charakter nieokreslone) jeszcze polityki spo-
fecznej, begdacej cena spokoju spotecznego. Wspieranie dzialania malo efektyw-
nych gospodarstw rolnych lub calego sektora rolnictwa ma jednak negatywne,
diugofalowe konsekwencje wskutek umacniania grup roszczeniowych.

Analiza sklania do wniosku, ze poparcie dla integracji rolnictwa ze strukturami
UE jest duze dzigki zastosowaniu strategii perswazyjnych, takich jak: przyszie
korzysci (integracja jako warunek przyszitego dobrobytu), relatywny sukces (rosna
ceny i dochody rolnikéw, czyli integracja ,,sie sprawdza™), brak alternatywy
(cztonkostwo w UE ,,zobowiazuje™).

WPR w obecnym ksztalcie ma obowiazywaé do 2013 r. Jej zmiana wymaga
zgody wszystkich 25. panstw UE, a jest to mato prawdopodobne. Bardzo silne
lobby rolnicze (wczesniej 6,5 min gospodarstw, obecnie 10,5 mln), wspierane
przez koncerny spozywcze z pewnoscig na to nie pozwoli. Sktonnos¢ politykéw do
kupowania gloséw i spokoju spolecznego umacnia przeswiadczenie o tym, ze brak
bedzie motywacji do zmiany.
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POLITICAL ECONOMY OF THE PROCESS OF POLISH AGRICULTURE
INTEGRATION WITH THE EUROPEAN UNION

Summary

The paper concerns the influence of social and political forces on the integration of Polish agri-
culture with the EU in the framework of the Common Agricultural Policy. The author presents the
main arguments against the current system of farm support within the EU as well as the distributional
effects of this policy.

The process of the integration in the field of agriculture raises fundamental issues of efficiency
and equity. The CAP imposes a cost on consumers through higher food prices, on taxpayers through
higher taxes, and on all society through negative externalities. Additionally, the CAP is a good exam-
ple of government failure. The biggest beneficiaries of the CAP are the most affluent farmers and
different interest groups. .

Despite this, the support of Poles, including farmers, for the EU’s membership of Poland is in-
creasing. Generally, Polish farmers are considered to be winners of the CAP. It is difficult to believe
that self-interested politicians, farm organisations and lobby will be concerned in changing the status
quo. Moreover, the history of the CAP reform shows that shortcomings in agriculture policy have not
been sufficient to bring about the reform.
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