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NOWA PERSPEKTYWA FINANSOWA  
WSPÓLNEJ POLITYKI ROLNEJ UNII EUROPEJSKIEJ 
2014-2020 – W KIERUNKU REGIONALIZACJI?

Streszczenie: Artykuł jest głosem w dyskusji na temat przyszłego kształtu Wspólnej Polityki 
Rolnej Unii Europejskiej. Wspólna Polityka Rolna jest przedmiotem głębokiej dyskusji doty-
czącej zmian w ramach jej kierunków i form wsparcia. Jednym z istotnych zagadnień poru-
szanych podczas tej debaty jest zaznaczający się proces regionalizacji – przesunięcia niektó-
rych instrumentów wsparcia o charakterze sektorowym do działań o charakterze 
horyzontalnym.

Słowa kluczowe: Wspólna Polityka Rolna, kierunki zmian WPR, rozwój regionalny. 

1. Wstęp

Dyskusja o pożądanym kształcie Wspólnej Polityki Rolnej (WPR) trwa od początku 
jej powstania. Pięćdziesiąt lat funkcjonowania tej polityki wywarło niekwestiono-
wany wpływ na kształt i sytuację europejskiej wsi i rolnictwa. Zmiany postulowane 
obecnie w sposobie jej funkcjonowania i doborze instrumentarium są wynikiem pro-
cesu, który rozpoczął się już ponad 20 lat temu, ale przebiega z dużymi trudnościami. 
Chodzi przede wszystkim o odstąpienie od podejścia sektorowego na rzecz podejścia 
horyzontalnego i terytorialnego. Zintegrowanie polityki rozwoju regionalnego i ob-
szarów wiejskich wymaga zupełnie innego niż do tej pory podejścia teoretycznego 
do rozwoju zarówno rolnictwa, jak i obszarów wiejskich oraz nowych rozwiązań 
instytucjonalnych [Zawalińska 2012, s. 10]. W ramach WPR jest to wzrost znaczenia 
instrumentów nakierowanych na wspieranie rozwoju obszarów wiejskich i powiąza-
nie tej polityki z polityką spójności i innymi działaniami Unii Europejskiej.

Należy wyraźnie wskazać na podwójny charakter czynników wpływających za-
równo na krytykę kształtu WPR, jak i na kierunek jej zmian. Z jednej bowiem strony 
mamy do czynienia z wewnętrzną presją spowodowaną gospodarczo-społecznymi 
skutkami prowadzenia polityki rolnej, takimi jak: bezpośrednie subwencjonowanie 
dochodów noszące znamiona „pomocy socjalnej” ze środków wszystkich konsu-
mentów i podatników, zbyt słabe (pomimo znacznej polutogenności) powiązanie 
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polityki rolnej z ochroną środowiska, zaburzenie warunków konkurencji o charakte-
rze międzynarodowym (niekorzystna pozycja niedotowanego rolnictwa krajów roz-
wijających się) czy wreszcie kosztowo-efektywnościowymi rezultatami chociażby 
kwot i progów wielkości produkcji, których przestrzeganie uprawniało (i nadal 
uprawnia) rolników do uzyskania pomocy ze strony państwa. To narzędzie interwen-
cji pozbawia w istocie rolników możliwości aktywnego dostosowania się do wymo-
gów rynku, uniemożliwia racjonalizację struktury i lokalizacji produkcji oraz pod-
nosi koszty produkcji. Z drugiej zaś strony można mówić o pewnej zewnętrznej 
„presji”, która uzasadniała niezbędne zmiany przede wszystkim nowymi uwarunko-
waniami dla Wspólnoty, wynikającymi z rozszerzania się Unii Europejskiej, czy też 
turbulentnymi zmianami w otoczeniu gospodarczym (vide światowy kryzys gospo-
darczy).

Celem artykułu jest wskazanie kierunku zmian, jakie zachodzą w ramach Wspól-
nej Polityki Rolnej, a w szczególności zwrócenie uwagi na odchodzenie od wsparcia 
dla rolnictwa jako takiego na rzecz, czy też obok, finansowania rozwoju regionalne-
go w sensie subsydiowania terenów wiejskich. Należy podkreślić, że Wspólna Poli-
tyka Rolna – jej kształt oraz kierunki przemian – będą wypadkową kilku kwestii. Po 
pierwsze, rolnictwo europejskie, tak jak dotychczas, musi zapewnić bezpieczeństwo 
żywnościowe konsumentom. Ten postulat jest podnoszony na jednym z pierwszych  
miejsc w dyskusji o ewentualnych zmianach wielkości i kierunków wsparcia dla 
rolnictwa. Należy przypomnieć, że chodzi tutaj nie tylko o ilość żywności, ale także 
o jej jakość, która coraz częściej staje się wyznacznikiem bezpieczeństwa żywno-
ściowego. Po drugie, Wspólna Polityka Rolna będzie musiała zmierzyć się z proble-
mem racjonalizacji zużycia zasobów ziemi (gruntów, wody czy energii), co związa-
ne jest chociażby ze zmianami klimatu [Sobiecki 2007, s. 24]. Ponadto WPR 
powinno dostosowywać się do coraz bardziej niestabilnego otoczenia ekonomiczne-
go, będącego wynikiem światowego kryzysu gospodarczego i finansowego, a skut-
kującego chociażby niestabilnością cen.

Wymienione powyżej czynniki, powodujące zmiany w ramach podejścia do 
wsparcia rolnictwa i terenów wiejskich, a także nowe funkcje, z którymi rolnictwo 
musi sobie poradzić, mogą być postrzegane jako ogólne zjawisko regionalizacji. 
Miała ona dotychczas charakter finansowy – polegający na modulacji środków fi-
nansowych, ich przesunięciu ze wsparcia bezpośredniego na rozwój terenów wiej-
skich. W zamierzeniach regionalizacja ta miałaby prowadzić do zwiększania żywot-
ności terenów wiejskich oraz większej legitymizacji społecznej dla subsydiowania 
rolnictwa.

2. Dotychczasowe zmiany Wspólnej Polityki Rolnej 

Wspólna Polityka Rolna jest historycznie pierwszą (od 1957 roku) polityką prowa-
dzoną na szczeblu ponadnarodowym w ramach Unii Europejskiej. Procesy i zmiany 
w niej zachodzące oraz czynniki zewnętrzne mające na nią wpływ doprowadziły do 
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przewartościowania mechanizmów jej funkcjonowania. Początkowo cele wspólnej 
polityki były wyrazem kompromisu uzgodnionego między państwami zakładający-
mi EWG oraz określały równowagę interesów między producentami a konsumenta-
mi. W praktyce sprowadzało się to do zwiększenia produktywności rolnictwa euro-
pejskiego, zwiększenia dochodów rolniczych oraz zapewnienia dobrego zaopatrzenia 
ludności w żywność po przystępnych cenach. Pierwsza faza realizacji Wspólnej Po-
lityki Rolnej, opierająca swoje mechanizmy na cenach interwencji, dopłatach eks-
portowych i opłatach wyrównawczych, była przyczyną pewnych negatywnych kon-
sekwencji – eliminacji konkurencji czy kumulowania się nadwyżek oraz wzrostu 
wydatków budżetowych na rzecz gospodarstw rolnych najbardziej produktywnych. 

Konieczność zmodyfikowania zasad funkcjonowania WPR dostrzeżono już w 
1968 roku – powstał wtedy dokument o nazwie „plan Mansholta”, postulujący zmia-
ny o charakterze strukturalnym. Kolejne reformy Wspólnej Polityki Rolnej były 
związane z rozszerzeniem Wspólnot Europejskich (lata 70.), jednak zasadnicza 
zmiana wymuszona została przez zwiększające się obciążenia dla budżetu wspólno-
towego. Stąd na początku lat 90. wprowadzono „plan MacSharry’ego”, który ekspo-
nował ogólnogospodarcze, a nie tylko produkcyjne funkcje rolnictwa. Reforma mia-
ła stworzyć korzystne warunki do dywersyfikacji działalności rolniczej prowadzącej 
do rozwoju obszarów wiejskich.

Ewolucja WPR uległa znacznemu przyspieszeniu po utworzeniu Unii Europej-
skiej (1993), przy czym zmiany w niej zachodzące pojmować należy przede wszyst-
kim w aspekcie jakościowym – zwiększenie priorytetów dla przemian struktur 
agrarnych i wspieranie obszarów wiejskich. Największe zmiany w aspekcie struktu-
ralnym wprowadziła Agenda 2000, która oprócz reform Wspólnej Polityki Rolnej 
zawierała także propozycje wykorzystania funduszy strukturalnych na lata 2000- 
-2006. W Agendzie proponowano przyjęcie nowej Regulacji Rozwoju Wsi, stwarza-
jącej podstawy całościowej i spójnej polityki rozwoju wiejskiego, której realizacja 
powinna uzupełniać mechanizmy rynkowe o nowe instrumenty, uwzględniające 
aspekty przestrzenne i środowiskowe. W przeciwieństwie do dotychczasowych doku-
mentów Agenda wyraźnie podkreślała komplementarność między rolnictwem a tery-
torium oraz rolnictwem i rozwojem wsi. Ta właśnie Regulacja Rozwoju Wsi została 
przyjęta przez Komisję Europejską jako „drugi filar” Wspólnej Polityki Rolnej.

Pierwotne, sektorowe podejście, ukierunkowane głównie na cele rolnictwa i rol-
ników, zostało wzbogacone o nierolnicze aspekty rozwoju wsi. W wyniku tej prze-
miany Wspólna Polityka Rolna oparta została na dwóch filarach – filarze sektoro-
wym, dotychczas znajdującym się w centrum uwagi, oraz filarze terytorialnym, 
uwzględniającym pozarolnicze problemy gospodarcze, środowiskowe i społeczne 
społeczności wiejskich. Unia stworzyła niezwykle złożony system ekonomiczno-
-prawny stabilizowania rynku i podtrzymywania cen rolnych, dochodów, wspierania 
modernizacji gospodarstw, rozwoju wsi i ochrony środowiska przyrodniczego, pro-
mocji i dotowania eksportu. System ten jest jednak daleki od systemu gospodarki 
rynkowej, powszechnego i sprawnie działającego w innych dziedzinach gospodarki 
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UE. Jest to także system kosztowny, a jego stosowanie wymaga rozbudowanych 
służb administracyjnych, finansowych, instytucji rynku rolnego i handlu zagranicz-
nego. Zmiany w WPR dążą więc z jednej strony do obniżenia kosztów działania jej 
mechanizmów, a z drugiej wynikają z nowego podejścia do wyzwań rozwojowych 
stojących przed rolnictwem i obszarami wiejskimi. Niezwykle ważne, z punktu wi-
dzenia interesów podatników, a zatem tych, którzy de facto ponoszą koszty utrzymy-
wania rolnictwa, jest oddziaływanie typu strukturalnego, dotyczące redystrybucyj-
nej funkcji subwencji kompensacyjnych, wynagradzania za działalność w sferze 
ochrony środowiska i bardziej zrównoważonej gospodarki przestrzennej, co z całą 
pewnością sprzyja społecznej akceptacji zmian zachodzących w kierunkach wspar-
cia rozwoju rolnictwa i obszarów wiejskich. Jest to również wyraźny impuls dla 
zwiększenia konkurencyjności obszarów wiejskich – poprawy warunków życia na 
wsi, promocji różnorodnej działalności gospodarczej, stworzenia alternatywnych 
źródeł dochodów oraz zachowania unikalnego dziedzictwa obszarów wiejskich. 

3. Wspólna Polityka Rolna po 2013 roku

Można domniemywać, że kształt WPR w kolejnej perspektywie finansowej Unii 
Europejskiej 2014-2020 zależeć będzie od trzech grup czynników:

1) wspieranie potrzeb gospodarczych;
2) uwzględnienie potrzeb społecznych;
3) zapewnienie odpowiedniego poziomu dóbr publicznych.
Ad 1. Ten dość tradycyjny element Wspólnej Polityki Rolnej wynika z historycz-

nego ujęcia roli i funkcji tej polityki. Chodzi tutaj przede wszystkim o zapewnienie 
konkurencyjności rolnictwa Unii Europejskiej na światowych rynkach, wkład rol-
nictwa Unii Europejskiej i pozostałych ogniw sektora rolno-spożywczego we wzrost 
i zatrudnienie w UE oraz niwelację nieprawidłowości rynku, które w tym specyficz-
nym wypadku dotyczą wysokiego ryzyka produkcji i niestabilności cen czy braku 
elastyczności popytu.

Ad 2. Wspólna Polityka Rolna obejmuje również szereg wyzwań o charakterze 
społecznym, takich jak potrzeba zrównoważonego rozwoju społeczno-gospodarcze-
go społeczności wiejskich, kwestia przyciągnięcia na tereny wiejskie młodego poko-
lenia, problem walki z bezrobociem czy wykluczeniem społecznym na terenach 
wiejskich.

Ad 3. Ten element jest często pomijany w powszechnej dyskusji na temat zasad-
ności zmian w obrębie Wspólnej Polityki Rolnej i jej legitymizacji społecznej. Na-
leżałoby tutaj podkreślić funkcje rolników w zakresie zarządzania i kształtowania 
krajobrazu oraz wkładu w europejską wartość kulturową i różnorodność.

Punktem wyjścia do rozważań o nowym kształcie WPR na lata 2014-2020 była 
dyskusja nad zaprezentowanym w końcu 2011 roku paktem wniosków legislacyjnych 
komisarza ds. rolnictwa i obszarów wiejskich Daciana Ciolosa. Prace nad nadaniem 
odpowiedniego kształtu reformie były dodatkowo poprzedzone konsultacjami spo-
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łecznymi [The Common… 2011]. Komisja Europejska zaproponowała wiele zmian 
w polityce rozwoju obszarów wiejskich, które mają zwiększyć efektywność i sku-
teczność wsparcia oraz spójność podejmowanych działań. Z tego względu rozwój 
obszarów wiejskich, współfinansowany przez II filar WPR, ma być włączony do wie-
loletnich ram strategicznych, które będzie przygotowywało każde państwo UE. Pro-
pozycja KE zakłada również zmiany w instrumentach polityki rozwoju wsi. Warto 
również zwrócić uwagę na ujednolicenie i podniesienie maksymalnego wkładu UE  
w przypadku regionów słabo rozwiniętych, czyli tych, w których PKB per capita nie 
przekraczało 75% średniej UE w okresie referencyjnym. Propozycje KE, zwłaszcza 
w odniesieniu do wieloletnich ram finansowych, stanowią jedynie wstęp do dalszych 
prac. Jest zatem wielce prawdopodobne, że nowy budżet Unii Europejskiej zostanie 
przyjęty dopiero w drugiej połowie 2013 roku [Konkurencyjność… 2011, s. 24]. 

Zasadnicze propozycje zmian sprowadzają się do:
 • nowego systemu płatności bezpośrednich – które składać się będą z płatności 

podstawowej, środowiskowej oraz płatności dodatkowych;
 • zazielenienia I filaru WPR – dodatkowe wymogi środowiskowe;
 • większych możliwości stosowania płatności związanych z produkcją;
 • wprowadzenia limitu płatności na gospodarstwo;
 • ograniczenia dysproporcji w poziomie płatności bezpośrednich;
 • modulacji wsparcia w ramach II filaru WPR.

Zgodnie z propozycjami Komisji Europejskiej w kolejnej perspektywie finan- 
sowej nadal znaczna część budżetu Unii Europejskiej ma być przeznaczana na  
cele Wspólnej Polityki Rolnej. Budżet I filaru w okresie 2014-2020, w cenach  
bieżących, wyniesie łącznie 317,2 mld euro. Na II filar Komisja proponuje przezna-
czyć 101,2 mld euro. Przewidziane są też fundusze dodatkowe w wysokości  
17,1 mld euro (5,1 mld na badania i innowacje, 2,5 mld na bezpieczną żywność,  
2,8 mld na wsparcie żywnościowe dla najbardziej potrzebujących, 3,9 mld na nową 
rezerwę umożliwiającą szybkie reagowanie na sytuacje kryzysowe w rolnictwie, do 
2,8 mld na Europejski Fundusz Dostosowania do Globalizacji). W latach 2014-2020 
na cele rolne i cele polityki rozwoju obszarów wiejskich Komisja chce więc łącznie 
przeznaczyć 435,5 mld euro. Dla porównania, w perspektywie 2007-2013 zaplano-
wano wydatki na poziomie 426 mld euro [The CAP… 2012, s. 14].

Propozycje na lata 2014-2020 nie przewidują zwiększenia środków na rzecz 
polityki rozwoju obszarów wiejskich. Proponowane są działania, które mają pod-
nosić wartość dodaną realizowanych programów wsparcia oraz zapewniać większą 
komplementarność II filaru z innymi politykami Unii Europejskiej. We wniosku 
legislacyjnym Komisja Europejska wymienia trzy kluczowe zadania wsparcia w 
ramach II filaru:
 • konkurencyjność rolnictwa;
 • zrównoważone zarządzanie zasobami naturalnymi;
 • zrównoważony terytorialnie rozwój obszarów wiejskich.
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Działania mają koncentrować się na sześciu szczegółowo opisanych obszarach 
priorytetowych: wspieranie transferu wiedzy w dziedzinie rolnictwa i leśnictwa, 
zwiększenie konkurencyjności wszystkich typów rolnictwa i poprawa rentowności 
gospodarstw rolnych, wspieranie organizacji łańcucha dostaw żywności i zarządza-
nie ryzykiem w rolnictwie, zachowanie i wzmacnianie ekosystemów zależnych od 
rolnictwa i leśnictwa, promowanie efektywności wykorzystania zasobów i przejście 
do gospodarki niskoemisyjnej w rolnictwie i leśnictwie, wykorzystanie potencjału 
zasobów pracy i rozwój obszarów wiejskich [W sprawie… 2010, s. 5].

Co znaczące, dotychczas stosowany podział na osie wsparcia został w propozy-
cji zmian zniesiony – spośród dotychczasowych czterech osi zachowana zostanie 
jedynie ostatnia, LEADER. Wzmocnione zostają instrumenty zarządzania ryzykiem 
w rolnictwie, pojawia się również nowy instrument stabilizacji dochodów. Zmienia 
się także podejście do programowania wydatków z Europejskiego Funduszu Rolne-
go na rzecz Rozwoju Obszarów Wiejskich (EFRROW). Od 2014 roku EFRROW 
wraz z funduszami strukturalnymi będzie funkcjonował we Wspólnych Ramach 
Strategicznych (WRS), co pozwoli na prowadzenie bardziej zintegrowanej i spójnej 
polityki rozwoju terytorialnego w UE. Na podstawie WRS zawierane będą umowy 
partnerskie z poszczególnymi krajami członkowskimi.

Proponowane zmiany oznaczałyby dla państw członkowskich większą swo- 
bodę wyboru działań odpowiadających ich rzeczywistym potrzebom krajowym  
lub regionalnym przy uwzględnieniu ogólnych priorytetów UE. Wprowadzenie 
WRS oznacza także, że priorytety będą mogły być wspierane nie tylko przez  
EFRROW, ale również przez wszystkie odpowiednie fundusze strukturalne. Oprócz 
tych zmian zaproponowane są również specjalne rozwiązania pod kątem wspiera-
nia innowacji (Europejskie Partnerstwo Innowacji na rzecz Produktywności Rol-
nictwa i Zrównoważonego Rozwoju). Komisja proponuje tworzenie specjalnych 
grup operacyjnych skupiających rolników, doradców, naukowców, przedsiębior-
ców i wszystkich innych partnerów zainteresowanych projektami innowacyjnymi 
w sektorze rolnym.

Propozycja reform Komisji Europejskiej utrzymuje poniekąd status quo, jeśli 
chodzi o instrumenty wsparcia sektora rolnego. Pewnym novum jest nałożenie na 
wszystkich rolników obowiązku (w ramach zazieleniania WPR) stosowania metod 
przyjaznych środowisku. Jest to kierunek zmian, który ma dość dużą legitymizację 
społeczną – nieco gorzej ocena tych zmian wypada wśród bezpośrednio zaintereso-
wanych rolników, na których nakłada się dodatkowe obciążenia i obowiązki. Należy 
podkreślić, że co do wsparcia rozwoju terenów wiejskich, to WPR przesuwa niejako 
część odpowiedzialności za ten proces na pozostałe fundusze strukturalne, dając 
możliwość montażu finansowego dla konkretnych przedsięwzięć.
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4. Wnioski

Dotychczasowe rozważania dotyczące zmian zachodzących w ramach kolejnych re-
form Wspólnej Polityki Rolnej, mających swe odzwierciedlenie w stopniowym 
przejściu od bezpośredniego dotowania rolnictwa do wspierania rozwoju obszarów 
wiejskich, mogą zamknąć się następującymi wnioskami:
 • Kontekst reformy w obrębie Wspólnej Polityki Rolnej wynika bezpośrednio ze 

zmieniającej się struktury instytucjonalnej Unii Europejskiej i z nowych priory-
tetów politycznych. Jest pochodną określenia miejsca i roli WPR w nowej stra-
tegii rozwoju „Europa 2020” i znajduje swoje odzwierciedlenie również w poli-
tyce spójności.

 • Regionalizacja WPR wynika z pewnej defensywnej polityki obrony udziału rol-
nictwa w budżecie Unii Europejskiej. Przy czym należy podkreślić, że pojęcie 
regionalizacji WPR w aspekcie ekonomicznym odnosi się przede wszystkim do 
przesunięcia środków finansowych w obrębie tej polityki ze wsparcia bezpo-
średniego na rozwój terenów wiejskich. De facto nie można mówić o pełnej re-
gionalizacji Wspólnej Polityki Rolnej – kolejne jej reformy są postrzegane jako 
czysto kosmetyczne i stanowią raczej próbę legitymizacji w oczach społeczeń-
stwa (podatników) dotychczasowego poziomu wsparcia, dotowania, subsydio-
wania produkcji.

 • Reforma WPR w kontekście procesu regionalizacji wynikać może także z troski 
o zachowanie żywotności terenów wiejskich. Mamy niewątpliwie do czynienia 
z procesem starzenia się ludności wiejskiej oraz groźbą porzucania gruntów rol-
nych i wyludniania obszarów wiejskich.

 • Dyskusja nad regionalizacją Wspólnej Polityki Rolnej jest bezpośrednią pochod-
ną dyskusji na temat jej sprawiedliwości, tj. wytworzenia równowagi pomiędzy 
interesami rolników-producentów a konsumentami-odbiorcami, pomiędzy inte-
resami lobby rolniczego a obciążeniami dla podatników, którzy finansują taki, 
a nie inny podział środków w ramach budżetu unijnego.

 • Z punktu widzenia Polski ustalając kształt Wspólnej Polityki Rolnej w okresie 
2014-2020, należałoby wziąć pod uwagę przede wszystkim duże znaczenie rol-
nictwa i obszarów wiejskich w strukturze społeczno-gospodarczej Polski, ko-
nieczność wyrównania różnic rozwojowych w tym zakresie w stosunku do kra-
jów tzw. starej Unii (UE-15). Patrząc przez ten pryzmat, wydaje się zasadne 
stanowisko Polski dotyczące konieczności zachowania dotychczasowych zasad, 
na jakich zbudowana jest WPR (przynajmniej w najbliższej perspektywie finan-
sowej). Podkreśla się, że w związku z ostatnimi rozszerzeniami Unii Europej-
skiej i tym samym dużym zróżnicowaniem poziomów rozwoju poszczególnych 
regionów i krajów członkowskich, niezbędne jest zachowanie wspólnotowego 
wsparcia nie tylko w odniesieniu do działań wspomagających proces spójności 
(m.in. polityki rozwoju obszarów wiejskich), ale także w odniesieniu do bezpo-
średniego wsparcia dochodów rolniczych.
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NEW FINANCIAL PERSPECTIVE OF THE COMMON 
AGRICULTURE POLICY OF THE EUROPEAN UNION 2014-2020 
– IN THE DIRECTION OF REGIONALIZATION? 

Summary: This article is the contribution to the discussion about the future shape of the 
European Union’s Common Agriculture Policy. The Common Agriculture Policy (CAP) is 
confronted with a set of challenges, some unique in nature, some unforeseen, that invite the 
EU to make a strategic choice for the long-term future of its agriculture and rural areas. 
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