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1. Wstep

W historii WPR mozna wyrdzni¢ dwa zasadnicze podokresy. Pierwszy, ktory
trwal do poczatku lat dziewigédziesigtych XX w. byt okresem prowadzenia po-
lityki propodazowej. W jej konsekwencji Wspolnota osiagneta wysoki stopien
samowystarczalnosci Zzywnosciowej [Adamowicz 2005]. Drugi podokres poli-
tyki rolnej, o charakterze propopytowym, Wspdlnota rozpoczela realizowa¢ od
roku 1992 wraz z wdrozeniem reformy Mac Sharryego. Wprowadzono wowczas
platnosci dla rolnikéw, co pozwolilo stopniowo redukowac ceny instytucjonalne
i kreowa¢ zwigkszony popyt na produkty rolnictwa Wspdlnoty, a jednoczesnie
wyhamowywa¢ niepozadany wzrost produkcji [Malysz 2001]. Wszystkie kolejne
reformy i zmiany we WPR UE wprowadzone po 1992 roku sg kontynuacja idei za-
wartych w zalozeniach reformy Mac Sharryego [Poczta, Pawlak, Kiryluk-Dryjska,
Sieminski 2007]. Pafistwa Europy Srodkowo-Wschodniej, w tym i Polska, staty sie
cztonkami Wspoélnoty juz w chwili zaawansowanego stopnia realizacji drugiego
etapu WPR, w ktérym na plan dalszy zeszly kwestie modernizacji sektora, nato-
miast na plan pierwszy zaczeto wysuwac inne, pozaprodukcyjne funkcje rolnic-
twa. Sprawilo to, ze polski sektor rolny znalazl si¢ w 2004 roku w nowym otocze-
niu ekonomicznym i instytucjonalnym i wcale nie bylo pewne jak si¢ w tym oto-
czeniu odnajdzie. Praktyka okazala si¢ dla polskiego rolnictwa korzystna, gtéwnie

1 W niniejszej publikacji wykorzystano obszerne fragmenty artykutu autora pt. ,Wsp6lna
Polityka Rolna po 2013 roku - uzasadnienie, funkcje, kierunki rozwoju w kontekscie interesu
polskiego rolnictwa” opublikowanego w numerze 3 kwartalnika Wie$ i Rolnictwo.
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z punku widzenia sytuacji ekonomicznej sektora?, jednak procesy modernizacji
i restrukturyzacji strukturalnej sektora majg ograniczony zasieg®. A jak bedzie
dalej i czy WPR bedzie korzystny dla Polski w kolejnej perspektywie finansowej,
to bedzie przedmiotem niniejszego opracowania, opartego na analizie i ocenie
materialow Komisji Europejskiej. Celem pracy jest ocena istniejacych propozycji
w zakresie WPR z punktu widzenia intereséw Polski i przemian strukturalnych
w rolnictwie i na wsi.

2. Pozycja Polski we WPR w perspektywie finansowej 2007-2013

Pozycja polskiego rolnictwa w ramach WPR zostala zdeterminowana sze-
regiem parametréw obwiazujacych w UE oraz przyjetych i okreslonych w trak-
cie negocjacji akcesyjnych. Czes¢ z nich miata charakter twardy, wynikajacy na
przyklad z danych pochodzacych ze statystyki masowej, ale cze$¢ byta wynikiem
ustalen negocjacyjnych. Szczegélnie trudne byly negocjacje dotyczace platnosci
bezposrednich. W ich efekcie dla nowych panstw czlonkowskich wyznaczono
w 2004 roku koperte platnosci w wysokosci 25% jej poziomu wynikajacego z wy-
negocjowanych parametréow (powierzchnie bazowe, plony referencyjne, poziom
chowu przezuwaczy) i zalozono osiagniecie jej standardowej wielkosci dopiero
w roku 2013 (phasing in). Powoduje to ze polskie rolnictwo ze srodkéw UE mak-
simum wsparcia powinno osiggna¢ w roku 2013*% Zatem sytuacja z roku 2013,
zamykajaca niejako Perspektywe Finansowa (PF) 2007-2013 wyznacza¢ bedzie
oczekiwania w odniesieniu do PF UE w latach 2014-2020. Na te sytuacje¢ skladaja
sie ptatnosci obszarowe (I Filar WPR) i srodki w ramach II Filaru WPR (PROW).
Jest zatem kwestig niezwykle wazng calo$ciowa ocena poziomu i struktury wsparcia
polskiego sektora rolnego w roku 2013, tj. obejmujaca tacznie $rodki z I i II Filaru.
W roku 2013, tj. po uzyskaniu przez Polske (i pozostate kraje cztonkowskie, ktore
do UE wstapily w 2004 roku) pelnej koperty ptatnosci rolnictwo polskie otrzyma
z budzetu UE wsparcie bezposrednie w wysokosci 3045 mln EURO, a udziat Pol-
ski w tych ptatnosciach wyniesie 8,96% (tabela 4).

Jednak w PF 2007-2013 polskie rolnictwo uzyskuje bardzo wysokie wsparcie
w ramach II Filaru WPR, ktdre $redniorocznie wynosi 1914 mln EURO, a Polska
z udzialem wynoszacym 13,9% jest zdecydowanie najwiekszym beneficjentem

2 Zob. Poczta W., Czubak W., Pawlak K., (2009): Zmiany w wolumenie produkcji i dochodach
rolniczych w warunkach akcesji Polski do UE, Zagadnienia Ekonomiki Rolnej nr 4.

3 Zob. Pawlak K., Poczta W. (2010): Potencjal polskiego rolnictwa pie¢ lat po akeesji Polski do
UE jako przestanka jego konkurencyjnosci, Wie$ i Rolnictwo nr 1.

4 Doptaty ze rodkéw z budzetu krajowego powoduja, ze maksymalny poziom platnosci bezpo-
$rednich w Perspektywie 2007-2013 z punktu widzenia rolnikéw zostanie juz osiggniety w przypad-
ku ptatnoéci za rok 2010. Inng wielko$cig niemozliwa do doktadnego oszacowania ex ante pozostaja
zobowigzania i platnosci w poszczegdlnych latach w ramach II Filaru WPR.
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tych srodkéw. Zatem lacznie na rok 2013 ,,przypadnie” dla polskiego rolnictwa
prawie 5 mld EURO, a polski sektor rolny odnotuje partycypacje we WPR w wy-
sokosci 8,4 % i bedzie po rolnictwie francuskim, niemieckim, hiszpanskim i wlo-
skim pigtym beneficjentem WPR UE.

Powstaje pytanie czy z punktu widzenia polskiego rolnictwa te 5 mld EURO to
»duzo czy malo” Pewne $wiatlo na postawiony dylemat dajg informacje zawarte
w tabeli 5. Wsparcie 5 mld EURO w wymiarze bezwzglednym, ale takze uwzgled-
niajac trudng sytuacje ekonomiczng sektora rolnego w latach poprzedzajacych
akcesje to duzo. Jesli jednak uwzgledni si¢ potencjal sektora rolnego w Polsce
ijego strukture to mozna moéwic o uzyskaniu przez polskie rolnictwo w 2013 roku
wsparcia wynikajacego z obowiazujacych zasad WPR.

Tabela 1
Szacowany poziom alokacji srodkéw pomiedzy panstwa czlonkowskie UE
w 2013 roku (w mln EURO)
) Il Filar WPR R
. . | Filar WPR * < h : li Il Filar WPR
Kraje cztonkowskie W roku 2013 sredn|t>2|'g[;:7z_r;|(t)e1\év latach W roku 2013
Austria 752 1,7 575 42 1327 2,3
Belgia 615 1,4 70 0,5 684 1,2
Bufgaria 580 1,3 377 2,7 958 1,6
Cypr 53 0,1 24 02 77 0,1
Czechy 909 2,0 408 3,0 1318 2,2
Dania 1049 2,3 83 0,6 1132 1,9
Estonia 101 0,2 103 0,8 205 0,3
Finlandia 571 1,3 308 2,2 878 15
Francja 8521 18,9 1083 7.9 9605 16,3
Grecja 2217 49 558 41 2775 47
Hiszpania 5139 11,4 1150 8,4 6290 10,7
Holandia 898 2,0 85 0,6 982 1,7
Irlandia 1341 3,0 356 2,6 1697 2,9
Litwa 280 0,8 252 1,8 632 1,1
Luksemburg 37 0,1 14 0,1 51 0,1
totwa 146 0,3 151 1,1 297 0,5
Malta 5 0,0 11 0,1 16 0,0
Niemcy 5853 13,0 1279 9,3 7132 12,1
Polska 3045 6,8 1944 13,9 4959 8,4
Portugalia 606 1,3 595 43 1201 2,0
Rumunia 1264 2,8 1161 8,4 2425 4.1
Stowacja 388 0,9 285 2,1 673 1,1
Stowenia 144 0,3 131 1,0 275 05
Szwecja 771 1,7 275 2,0 1046 1,8
Wegry 1319 29 551 4,0 1870 32
Wielka Brytania 3988 8,8 659 48 4647 7,9
Wiochy 4370 9,7 1284 9,3 5654 9,6
UE 27 45063 100,0 13743 100,0 58805 100,0

* -z | filaru WPR uwzgledniono tylko ptatnosci bezposrednie

Zrédto: Obliczenia whasne na podstawie Rozporzadzenia Rady (WE) nr 73/2009 oraz
Zahrnt V. (2009].
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Tabela 2

Udzial Polski w zakresie wybranych parametréw zwigzanych z aktualng
lub przewidywana WPR UE po 2013 r. (%)

Petnozatrudnieni w rolnictwie (w AWU) 2007 18,1
Liczba gospodarstw w 2007 17,5
Koperta ONW (rednia dla lat 2007-2013) 15,4
Il Filar WPR (PROW - érednia dla lat 2007-2013) 13,9
Powierzchnia UR pod NATURA 2000 2009 9,8
Powierzchnia UR pod ONW 2009 9,8
Powierzchnia UR 2008 9,1
| Filar (ptatnosci bezposrednie) i Il Filar WPR (2013 r.) 8,4
Powierzchnia UR i Laséw pod Natura 2000 2009 8,1
Powierzchnia UR pod HNV 2008 6,9
Koperta Ptatnosci bezposrednich w 2013 6,8
Warto$¢ produkcii rolniczej ($rednia dla 2007-2009) 5,6
Powierzchnia TUZ 2007 54
Koperta Ptatno$ci bezposrednich - Srednia dla lat 2007-2013 52
Wktad Polski w budzet UE ($rednio 2007-2010) 2,7

Zrédto: [Model platnosci bezposrednich ...2010].

Udzial polskiego rolnictwa we WPR (8,4%) ulegnie w 2013 roku zblizeniu do
udziatu w powierzchni UR (9,1%), bedzie jednak nadal daleko mniejszy niz udziat
w zatrudnieniu (18,1%) czy w liczbie gospodarstw rolnych (17,5%), ale wyraznie
wiekszy niz udziat polskiego rolnictwa w produkgji (5,6 %).

Takze informacje zawarte w tabeli 3. potwierdzaja, ze w roku 2013 suma
wsparcia polskiego rolnictwa z tytutu doptat bezposrednich i PROW osiagnie
w przeliczeniu na 1 ha UR poziom zblizony (93%) do przecigtnego w calym rol-
nictwie unijnym (307 EURO wobec 330 EURO), ale bedzie to w znacznej mierze
rezultatem wysokiego wsparcia polskiego rolnictwa srodkami IT Filaru (PROW),
natomiast poziom doplat bezposrednich nadal w przeliczeniu na 1 ha UR bedzie
wynosit niecale 75% $redniego poziomu w rolnictwie unijnym.

Tabela 3
Poziom $rodkéw na 1 ha UR i na jedna jednostke nakladéw pracy (AWU)
w 2013 roku (EURO)
] Il Filar WPR $redniorocznie l'i Il Filar WPR
I Filar WPR 2013 1.2 w latach 2007-2013 2013 .
EURO/AWU | EURO/haUR | EURO/AWU | EURO/haUR | EURO/AWU | EURO/ha UR
Polska 1772 188 1114 118 2885 307
UE 27 4745 253 1447 77 6192 330

# z | Filaru WPR uwzgledniono tylko ptatnosci bezpoérednie

Zr6dto: [Model platnosci bezposrednich ...2010] i obliczenia wtasne.
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Laczne wsparcie rzedu 5 mld EURO uzyskane w 2013 roku (po 10 latach
cztonkostwa w UE) ze srodkéw UE wyznacza poziom wsparcia sektora rolne-
go w Polsce wynikajacy z uwarunkowan historycznych potwierdzonych w trak-
cie negocjacji akcesyjnych i obowiazujacych w tym okresie zasad WPR. Jest to
bez watpienia ,,prog polityczny” minimalnego poziomu wsparcia sektora rolnego
w Polsce w perspektywie 2014-2020 do ktérego polskie rolnictwo ,,dochodzito”
przez 10 lat. Jednak w praktyce struktura tego wsparcia polegajaca na bardzo wy-
sokim udziale IT Filara wcale nie bedzie utatwia¢ stanowiska polskiego w procesie
negocjacyjnym w sprawie ksztattu WPR po roku 2013.

3. Czyijaka WPR po roku 2013?
Jakie powinny by¢ uzasadnione oczekiwania Polski?

WPR UE w okresie swojego funkcjonowania wrosta w swiadomos¢ spoteczng
i polityczng Europejczykéw. Wedltug ostatniego Eurobarometru 90% ankietowa-
nych obywateli UE uwaza, ze rolnictwo i obszary wiejskie s3 wazne dla przysztosci
Europy. 83% ankietowanych obywateli UE opowiada si¢ za wsparciem finanso-
wym dla rolnikéw, a przecigtnie ankietowani uwazaja, ze decyzje w sprawie po-
lityki rolnej powinny by¢ nadal podejmowane na szczeblu UE [Draft Report ...
2010]. Udzial kosztéw WPR we wspélnym budzecie UE ulegt zmniejszeniu z oko-
to 75% w 1985 roku do mniej niz 40% na koniec biezacej Perspektywy Finansowej
i stanowi obecnie 0,45% PKB. Czesto i nie bez racji wskazuje sie, Ze wysoki udzial
wydatkéw na WPR nie wynika z kosztochlonno$ci czy tez braku racjonalnodci tej
polityki, a jest skutkiem jej zaawansowanej integracji.

Waznym, w ostatnich latach czgsto pomijanym aspektem WPR UE jest bezpie-
czenstwo zywnosciowe, zaréwno w ujeciu globalnym jak i wspélnotowym. Liczba
glodujacych w skali §wiatowej przekracza miliard, a i w Unii Europejskiej ponad
40 milionom oséb ubogich brakuje zywnosci. Wedtug FAO do 2050 r. globalne
zapotrzebowanie na zywno$¢ podwoi sig, liczba ludnosci na §wiecie ma wzrosna¢
z 6 mld obecnie do 9 mld. WPR zatem winna nadal zapewnia¢ bezpieczenistwo
zywno$ciowe swoim obywatelom oraz pomaga¢ nakarmi¢ ludzi zyjacych w ubo-
stwie na calym $wiecie [Draft Report ...2010].

Wskazane wyzej aspekty spoleczne i polityczne uzasadniajace prowadzenie
WPR bynajmniej nie powoduja, Ze nie rodzg si¢ pytania o sposéb jej realizacij,
stosowane instrumentarium i ekonomiczng zasadnos¢ i racjonalnos¢. I nie sg to
dylematy proste, na ktére mozna udzieli¢ jednoznacznej odpowiedzi. Niewatpli-
wie stuszno$ci WPR dowodzi jej skuteczno$¢ w wielu zakresach jej funkcjonowa-
nia. W pierwszym etapie WPR (do poczatku lat dziewie¢dziesigtych XX wieku)
zrealizowano postulat modernizacji rolnictwa i samowystarczalno$ci zywno$cio-
wej. W drugim etapie z powodzeniem s3 realizowane pozaprodukcyjne funkcje
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rolnictwa. Rolnictwo europejskie w rozumieniu Europejskiego Modelu Rolnictwa
jest dostarczycielem wielu débr publicznych (wspomniane juz globalne bezpie-
czenstwo zywnosciowe, ale takze tagodzenie zmian klimatycznych, ré6znorodnosé¢
biologiczna, bioenergia, zachowanie i odnowa gleby, dobra gospodarka wodna
i zarzadzanie jakoscia wody, wkiad w wartosci kulturowe, ksztaltowanie cen-
nych krajobrazoéw, czyli najogélniej méwiac udziat w zréwnowazonym rozwoju).
[Draft Report ...2010]. Za $wiadczenie tych débr rynek rolnikéw nie wynagradza,
a zatem wystepuje przestanka, takze o charakterze ekonomicznej racjonalnosci,
uzasadniajaca wynagradzanie rolnikéw ze §rodkéw publicznych. W EMR przed
rolnikami zostaly postawione takze wysokie wymagania w zakresie bezpieczen-
stwa zywnosci, wypelniania standardéw ochrony srodowiska w dzialalnosci rol-
niczej, ochrony zdrowia ludzi i zwierzat oraz dbalosci o dobrostan zwierzat. Bez
skierowania do rolnictwa wsparcia srodkami publicznymi wypelnienie tych wy-
magan bytoby trudne lub wrecz niemozliwe, a z cala pewnoscia musiatyby wysta-
pi¢ procesy koncentracji w zakresie potencjatu produkcyjnego (koncentracja ob-
szarowa), koncentracji skali produkeji oraz koncentracji przestrzennej. Produkcja
roélinna bylaby alokowana na obszarach o najlepszych warunkach naturalnych
(dobre gleby, korzystne warunki klimatyczne), za$ zwierzeca koncentrowalaby sie
w duzych fermach. Zrozumiale, zZe na wielu obszarach UE (w tym wlasnie szcze-
gblnie w Polsce) konieczne s3 procesy racjonalnej ekonomicznie i ekologicznie
koncentracji produkcji rolnej i temu celowi tez winna stuzy¢ WPR. Najogoélniej
chodzi o zréwnowazony rozwdj rolnictwa i obszaréw wiejskich na calym obszarze
Unii.

Dla formulowania okreslonego ksztaltu WPR konieczne jest rozwigzanie wie-
lu dylematéw i przyjecie szeregu rozstrzygniec. Te rozstrzygnigcia beda decydo-
wac o ksztalcie przysztej WPR oraz o skali mozliwych korzysci jakie z tej polityki
bedzie mogto odnosi¢ polskie rolnictwo, ale i cala gospodarka, w tym tez jaka
bedzie pozycja finansowa netto Polski wzgledem budzetu UE.

Najwazniejsze z tych dylematéw to m. in:

» Jak duzy bedzie budzet UE w perspektywie 2014-2020 - czy bedzie zblizony

do maksymalnego poziomu 1,27% PKB, czy jak w Perspektywie 2007-2014
bedzie to okoto 1%, czy moze jeszcze mniej?

» Jaka czes$¢ tego budzetu zostanie przeznaczona na WPR?

= Jaki cele zostang postawione przed WPR, a w szczegdlnosci jaka bedzie lista

tzw. ,,nowych wyzwan” i jaka czg¢s¢ budzetu rolnego bedzie miata stuzy¢ ich
realizacji?

» Jakie powinny by¢ kryteria alokacji srodkéw ze WPR pomiedzy panstwa

czlonkowskie, a nawet poszczegolnych beneficjentéw?

» Czy nadal majg istnie¢ dwa filary WPR?

= Jesli tak, jakie powinny by¢ relacje migdzy I a IT Filarem WPR i jaka bedzie

merytoryczna tre$¢ polityk w obu filarach?
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= Jakie instrumenty stosowa¢ w obu Filarach i jakie srodki przeznacza¢ na ich
realizacje?

Jaki ksztatt w ramach I Filaru WPR majg wypelnia¢ ptatnosci bezposrednie?
» Ktore z instrumentéw polityki rynkowej powinny by¢ zachowane?

Jakie funkcje powinien wypelnia¢ II Filar WPR, czy powinien by¢ bardziej
»rolniczy’, czy bardziej ,wiejski”?

» Czy moze czg$¢ ,wiejskq” II filara przenie$¢ do funduszy spojnosci?

Z cala pewnoscia dla Polski korzystny jest mozliwie duzy unijny budzet, w kto-
rym znaczacy udzial beda stanowi¢ $rodki przeznaczone na rolnictwo. Duzy
budzet UE to duze $rodki na polityke spojnosci i na polityke rolna, a Polska ze
wzgledu na poziom rozwoju gospodarczego i stan sektora rolnego potrzebuje bar-
dzo jednych i drugich funduszy.

Rolnictwo i wie§ w Polsce, mimo wielu przeobrazen, w tym juz wywotanych
akcesja, nadal dos¢ zasadniczo roznig si¢ w wielu aspektach w stosunku do sytu-
acji rolnictwa i wsi w rozwinietych krajach Unii Europejskiej. Potozenie geogra-
ficzne Polski wyznacza niejako automatycznie punkt odniesienia dla poréwnan
wsi i rolnictwa w ramach Wspdlnoty. Rola cywilizacyjna, spoteczna i ekono-
miczna wsi w Polsce moze i powinna by¢ poréwnywana ze wsig w zachodnich
i potnocnych krajach UE. Tak samo rolnictwo w Polsce, ze wzgledu na strukture
produkeji determinowang polozeniem geograficznym i warunkami klimatycz-
nymi zmuszone jest do konkurowania z rolnictwem zachodnich i pétnocnych
krajéw UE. Opéznienia rozwojowe wsi i rolnictwa w Polsce powoduja, ze dla
Polski pierwszorzedne znaczenie majg instrumenty polityki rolnej realizowane
w obu filarach. W procesie zmieniajacej sie WPR, z punktu widzenia intereséw
Polski jak i interesow sektora rolnego, zasadnicze znaczenie posiada utrzymanie
na szczeblu Wspolnoty wiekszodci dziatan zawartych zaréwno w I jak i II fila-
rze WPR. Jest to dos¢ zasadnicza trudnos¢, bowiem bardziej rozwiniete kraje UE
z dawnej ,,Pietnastki’, jak i niektére nowe kraje czlonkowskie posiadajace dobrze
rozwiniete rolnictwo, o bardzo dobrej strukturze agrarnej sklaniaja si¢ czesto ku
nadaniu wigkszego znaczenia polityce wiejskiej, kosztem polityki rolnej, a wiele
krajow platnikéw netto byloby sklonnych wejs¢ w etap ograniczania wydatkow
na WPR, takze na drodze jej renacjonalizacji. Taka droga, wobec bardzo duzego
znaczenia wsi i rolnictwa w zyciu gospodarczym Polski, zapdznien rozwojowych,
jak rowniez wynikajacej z tego koniecznosci zasadniczych przeobrazen struktu-
ralnych w rolnictwie oraz koniecznosci podniesienia poziomu technologicznego
i rozwoju infrastruktury na obszarach wiejskich wymaga ponoszenia olbrzymich
nakladéw, ktorych budzet Polski nie bedzie w dajacej sie przewidzie¢ perspekty-
wie w stanie wydatkowac.

W ramach I Filaru WPR kluczowa kwestia pozostaje model platnosci bez-
posrednich. Aktualnie s3 one najwazniejszym instrumentem WPR UE. Jest na
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nie przeznaczane okolo 30% calego budzetu UE, co stanowi ponad % wszystkich
srodkéw przeznaczanych na cele WPR. Platnosci bezposrednie odgrywaja row-
niez decydujacy role w ksztaltowaniu poziomu i stabilnosci dochodéw rolnictwa
Wspdlnoty (okoto 60% dochodéw rolnikéw pochodzi z doplat). Dlatego ich po-
ziom i sposéb alokacji pomiedzy kraje czlonkowskie bedzie kluczowym problemem
przy ustalaniu przyszlego budzetu UE. Obecnie koperty finansowe dla poszczegdl-
nych panstw, i tym samym stawki doptat, determinowane s3 w okoto 60% przez
historyczng powierzchnie bazows i historyczny plon referencyjny, a w okoto 20%
przez historyczne poglowie bydta [Model ptatnosci bezposrednich ... 2010]. Przyjete
juz obecnie (gtéwnie w ramach Reformy Luksemburskiej WPR z 2003 roku i Prze-
gladu Health Check z 2008 roku) przez UE zasady modelu ptatnosci bezposrednich
niezwigzanych z produkcja (decoupling) oraz stanowisko WTO powoduja, ze nie
znajduja uzasadnienia historyczne, zwigzane z produkeja kryteria alokacji kopert
finansowych pomiedzy kraje cztonkowskie. Natomiast uznanie, ze rolnictwo jest
dostarczycielem dobr publicznych i ze czyni to gléwnie poprzez uzytkowanie ziemi
jako srodka produkcji wskazuje, ze to wlasnie obszar UR w poszczegdlnych krajach
powinien by¢ podstawowym kryterium alokacji kopert platnosci bezposrednich.
Polska, ale i inne nowe panstwa czlonkowskie formulujg oczekiwania jednolitej
stawki platnosci bezposrednich w calej UE (flat rate). Alokacja platnosci bezpo-
srednich wedlug kryterium jakim jest powierzchnia uzytkéw rolnych wywotataby
dos¢ znaczna zmiane alokacji ptatnosci. Udzial Polski w tacznej powierzchni bazo-
wej w UE 27 wynosi 8,96%. Jest to o 2,28 punkta procentowego wiecej anizeli udziat
w rozdysponowaniu puli doplat bezposrednich w 2013 roku. Ta réznica oznacza-
taby wzrost puli ptatnosci dla Polski o ponad miliard rocznie. Tak wiec przyjecie,
w nowej Perspektywie budzetowej, podziatu srodkéw finansowych w oparciu o po-
wierzchnig bazowa UR (w calosci lub w znacznej czeéci) oznacza wzrost puli $rod-
kéw dla Polski. Takie rozwigzanie niostoby za sobg dos¢ zasadnicze zmiany wielko-
$ci kopert ptatnosci bezposrednich dla wielu panstw UE.

Wyréwnanie wsparcia sektora rolnego z I Filaru WPR wedtug zasady flat rate,
czyli niejako dodatkowe optacenie czynnika ziemi za $wiadczenie ustug publicz-
nych ze srodkéw publicznych ma szereg zalet i znajduje takze uzasadnienie o cha-
rakterze ekonomicznym. Alokacja doplat bezposrednich wedlug tego kryterium
cechuje sie prostota. Pomiar zasobéw UR jest najmniej kontrowersyjny, bowiem
pochodzi z powszechnej statystyki publicznej. Wsparcie poprzez powierzchnie
sprzyja zagospodarowaniu przestrzeni przez rolnictwo na calym obszarze UE®.

> Zagospodarowanie caloéci dotychczasowych UR przez rolnictwo nie powinno mie¢ i nie ma
w polityce UE charakteru postulatu absolutnego. W polityke rolng UE jest takze wpisane racjonalne
przeksztalcenie czg$ci UR w inne formy uzytkowania, np. w uzytkowanie lesne poprzez wspieranie
zalesiania czesci UR. Chodzi natomiast o to by nie zachodzity procesy porzucania dziatalnoéci rol-
niczej na ziemiach stabszych jakoéciowo i doprowadzania tych obszaréw do degradacji ekonomicz-
nej, srodowiskowej i krajobrazowe;.
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Powiazanie platnosci z zasadami wzajemnej zgodnosci (cross-compliance) powodu-
je, ze z platnosciami wigze si¢ duzy potencjat srodowiskowy oraz zagwarantowanie
wytwarzania zywnos$ci o wysokich parametrach jakosciowych (w tym zagwaran-
towanie jako$ci zdrowotnej zywnosci). Niejako ,,nowe rozdanie” kopert platnosci
bezposrednich stanowitoby tez autentyczne oderwanie ptatnosci od aktualnej badz
historycznej wielko$ci produkgji, co byloby zgodne z oczekiwaniami WTO.

Problem w ewentualnym ,nowym rozdaniu” bedzie o charakterze politycz-
nym. W warunkach nie zwiekszania budzetu rolnego Unii, ulegtby zmniejsze-
niu w wielu krajach, w tym ptatnikach netto do wspélnotowego budzetu, poziom
wsparcia rolnictwa. Trudno zatem bedzie uzyska¢ konsensus dla alokacji doptat
wedlug kryterium powierzchniowego. Nie oznacza to jednak, ze kryterium po-
wierzchniowe nie powinno stanowi¢ podstawy alokacji dopfat. By¢ moze ko-
nieczny bedzie kolejny phasing in.

Dla Polski jak to juz wskazywano istotne znaczenie w obecnej perspektywie
budzetowej ma II Filar WPR. Znaczenie to wynika zaréwno z kwoty przyznanych
srodkéw, jak i waznosci celow, ktore sg realizowane przy pomocy instrumentow
IT Filaru. Kolejng czgsto formulowang propozycja jest przesuniecie polityki sro-
dowiskowej (II 0§ dzisiejszego PROW) do I Filara WPR i wzmocnienie poten-
cjatu ekologicznego platnosci bezposrednich. Nie brakuje réwniez gloséw, ze
to wlasnie II Filar WPR winien zosta¢ wzmocniony (kosztem platnosci bez-
posrednich) jako odznaczajacy si¢ wiekszym ukierunkowaniem podmiotowym
i przedmiotowym stosowanego instrumentarium®. Wzmacnianie II Filara WPR
kosztem platnosci bezposrednich oznacza co prawda niepelna, ale jednak stop-
niowg renacjonalizacje WPR, bowiem dzialania w II Filarze wymagajg wspotfi-
nansowania z budzetéw krajowych.

W tabeli 5 zamieszczono symulacje alokacji doptat bezposrednich wedlug zasa-
dy flat rate i srodkéw z II Filaru wedlug kryteriéw obowiazujacych w perspektywie
budzetowej 2007-2013. Poréwnanie uzyskanych wynikéw symulacji (tabela 5) z sza-
cowanymi wielko$ciami z roku 2013 (tabela 1) wskazuje kraje dla ktérych omawia-
ne kryteria i zasady alokacji bylyby neutralne, dla ktérych korzystne, a dla ktérych
oznaczalaby zmniejszenie wsparcia sektora rolnego. Przy przyjeciu takich kryteriow
wsparcie sektora rolnego w Polsce w perspektywie budzetowej UE w latach 2014-2020
wyniostoby rocznie srednio prawie 6 mld EURO. Polska bylaby wowczas po Francji
i Hiszpanii trzecim beneficjentem WPR w UE, co odpowiada w znacznym stopniu
potencjalowi zawartemu w zasobach ziemi oraz potrzebom modernizacyjnym pol-
skiego rolnictwa. Ponadto nie bez znaczenia jest fakt, Ze rezygnacja z historycznych
uwarunkowan wsparcia rolnictwa oraz wspieranie dziatan promodernizacyjnych wsi
i rolnictwa w krajach stabiej rozwinietych jest nie tylko dopelnieniem, ale i faktycz-
nym urzeczywistnieniem polityki spéjnosci ekonomiczno- spotecznej Unii.

® Takie stanowisko prezentuja m.in. Wielka Brytania i Szwecja.
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Wazna kwestig, ktora pojawia si¢ w dyskusji nad przysztym ksztaltem WPR jest
poziom zatrudnienia w rolnictwie, wydajnos¢ pracy i koszty oplaty pracy. Mie-
dzy tymi trzema parametrami zachodzg $ciste zwigzki przyczynowo-skutkowe.
Wysokie zatrudnienie w rolnictwie skutkuje niskg wydajnoscig pracy, a ta z ko-
lei warunkuje niskg optate za prace (niski poziom dochodéw), czyli inaczej niski
jednostkowy koszt pracy. Niskie koszty pracy sa podstawowa réznica w kosztach
uzycia czynnikéw produkeji miedzy rolnictwem UE 15 a nowymi krajami czton-
kowskimi. Na zblizonym poziomie sg koszty (ceny) uzycia czynnika kapitalowego
(Srodkéw produkcji). Po prostu w warunkach swobodnego przeptywu dobr i ka-
pitatu dziata prawo jednej ceny’.

Tabela 4

Symulacja alokacji doplat bezposrednich wedlug udzialu panstwa w lacznej
powierzchni UR

Alokacjaw 2013 | Realokacja . :
KRAJ roku flat rate ?&g"ffﬁ:gé‘{]dgg‘) Z""*‘g&‘gz(g:?dem Udziat (%)
(mIn EURO) (mIn EURO) '
Austria 752 842 89 12 1,85
Belgia 615 364 -251 - 0,80
Butgaria® 742 807 65 9 1,77
Cypr 53 38 -15 -28 0,08
Dania 1049 703 -346 -33 1,54
Estonia 101 238 137 136 0,52
Finlandia 571 606 35 6 1,33
Francja 8 521 7263 -1258 -15 15,93
Grecja 2217 1077 -1140 -51 2,36
Hiszpania 5139 6591 1452 28 14,46
Irlandia 1341 1094 -247 -18 2,40
Litwa 380 702 322 85 1,54
Luksemburg 37 35 2 -7 0,08
totwa 146 465 319 218 1,02
Malta 5 3 2 -47 0,01
Holandia 898 506 -392 -44 1,11
Niemey 5853 4470 -1 383 24 9,81
Polska 3045 4084 1039 34 8,96
Portugalia 606 920 314 52 2,02
Republika Czeska 909 931 22 2 2,04
Rumunia® 1620 3 627 2007 124 7,96
Stowacja 388 513 125 32 1,12
Stowenia 144 129 -15 -10 0,28
Szwecja 77 825 54 7 1,81
Wegry 1319 1117 -202 -15 2,45
W. Brytania 3988 4266 278 7 9,36
Wiochy 4370 3366 -1.004 -23 7,39
UE 27 45 580 45 580 45 580 0,0 100,00

# Powierzchnia bazowa do ktérej beda przystugiwaty doptaty bezposrednie w 2013 roku; wyliczono na podstawie:
Zahmt V. (2009).
® Zatozono w Butgarii i Rumunii poziom ptatnoci jak po zakonczeniu phasing in.

Zrodlo: Poczta W, Czubak W, Sadowski A., Sieminski P. (2010).

7 Podobnie prawo jednej ceny dziata w przypadku cen produktéw rolnych.
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Tabela 5

Symulacja alokacji doplat bezposrednich wedlug zasady flat rate i Srodkow
z II Filaru WPR wedlug zasad i wysokosci obowiazujacych

w Perspektywie budzetowej 2007-2013

ReaLc:kacja flll::t rate ’ Il Filar WPRI . L
wedlug wielkosci $redniorocznie w latac cznie -
KRAJ 7 roku 2013 reo T =01 3) (min EURO) Udziat (%)
(mIn EURO) (mIn EURO)
Austria 842 558,8 1401 24
Belgia 364 59,8 424 0,7
Butgariab 807 372,7 1180 2,0
Cypr 38 23,2 61 0,1
Dania 703 63,5 767 1,3
Estonia 238 102,1 340 0,6
Finlandia 606 298,2 904 1,5
Francja 7263 920,3 8183 14,0
Grecja 1077 529,6 1607 2,7
Hiszpania 6591 1030,6 7622 13,0
Irlandia 1094 334,3 1428 2,4
Litwa 702 2491 951 1,6
Luksemburg 35 12,9 48 0,1
totwa 465 148,7 614 1,0
Malta 3 10,9 14 0,0
Holandia 506 69,5 576 1,0
Niemcy 4470 1161,5 5632 9,6
Polska 4084 1890,0 5974 10,2
Portugalia 920 561,3 1481 2,5
Republika Czeska 931 402,2 1333 2,3
Rumuniab 3 627 1146,1 4773 8,1
Stowacja 513 281,3 794 1,4
Stowenia 129 128,6 258 04
Szwecja 825 260,8 1086 1,9
Wegry 1117 543,7 1661 28
W. Brytania 4 266 657,0 4923 84
Wiochy 3366 1184,6 4551 7.8
UE 27 45 580 13001,2 58 583 100,0

# Powierzchnia bazowa do ktérej beda przystugiwaty doptaty bezposrednie w 2013 roku; wyliczono na podstawie:
Zahmt V. (2010)

® Zafozono w Butgarii i Rumunii poziom ptatnosci jak po zakohczeniu phasing in.
Zrédto: Poczta W., Czubak W, Sadowski A., Sieminski P. (2010).

I wreszcie z liczbg zatrudnionych i wydajnoscia ich pracy wiaze si¢ problem
dochodoéw rolniczych. Wysoki poziom zatrudnienia powoduje, ze wsparcie $rod-
kami WPR w przeliczeniu na jednostke sily roboczej jest niskie. Natomiast z sa-
mej idei integracji europejskiej wynika dazenie do uzyskiwania spojnosci ekono-
miczno-spotecznej. Zatem nie negujac samego faktu nizszego wsparcia per capi-
ta, ktére w przypadku nadmiaru pracujacych w rolnictwie jest poniekad stanem
obiektywnym, nie powinno wyprowadzac¢ si¢ uzasadnienia dla nizszego optacania
innych czynnikéw produkeji. Czyli innymi stowy juz sam fakt wysokiego zatrud-
nienia jest wystarczajaca przyczyna nizszego wsparcia pracujacych, a wykorzysty-
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wanie nizszych dochodéw (w rozumieniu nizszych kosztéw pracy) dla uzasadnia-
nia dalszego obnizania poziomu wsparcia jest dzialaniem wbrew idei spdjnosci.

4. Uwagi do komunikatu Komisji z 18.11. 2010 r.8

Dnia 18 listopada 2010 r Komisja Europejska opublikowata komunikat doty-
czacy WPR do 2020 roku. W komunikacie tym zawarto wyzwania, uzasadnienie
i kierunki przyszltych reform. Komisja wskazuje na nastgpujace wyzwania stojace
przed przyszla WPR:

= bezpieczenstwo Zzywnosciowe,

» $rodowisko naturalne i zmiana klimatu,

= rownowaga terytorialna.

Jako uzasadnienie dla koniecznych reform Komisja wymienia nastepujace
problemy:

= obawy dotyczace bezpieczenstwa zywnosciowego zaréwno na poziomie UE,
jak i w skali globalnej,

» poprawa zréwnowazonego gospodarowania zasobami naturalnymi takimi
jak woda, powietrze, réznorodnos¢ biologiczna oraz gleba,

» pogodzenie dziatan zwigzanych zaré6wno ze wzrastajagcym wplywem trwajg-
cych zmian klimatycznych na warunki produkgji rolnej, jak i z konieczno-
$cig redukeji emisji gazéw cieplarnianych produkowanych przez rolnictwo
oraz odgrywaniem aktywnej roli w fagodzeniu ich wpltywu na srodowisko
i dostarczanie energii ze Zrédet odnawialnych,

» utrzymanie i poprawa konkurencyjnosci w $wiecie charakteryzujacym sie
przybierajacymi na sile procesami globalizacji i zwigkszajaca si¢ zmienno-
$cig cen, przy jednoczesnym zachowaniu produkcji rolnej w catej Unii Eu-
ropejskiej,

» jak najlepsze wykorzystanie zréznicowanej struktury gospodarstw rolnych
w UE oraz réznorodnosci systeméw produkcyjnych, ktére pojawity sie wraz
z przystapieniem nowych panstw czlonkowskich do UE, utrzymujac row-
noczesnie ich role spoteczng, terytorialng i strukturalna,

= wzmocnienie spojnosci terytorialnej i spotecznej na obszarach wiejskich
Unii Europejskiej, gléwnie przez wspieranie zatrudnienia i dywersyfikacji,

= zapewnienie sprawiedliwego i zréwnowazonego rozdzialu wsparcia w ra-
mach WPR miedzy panstwami cztonkowskimi i rolnikami poprzez zmniej-
szenie nierdwnos$ci pomiedzy panstwami cztonkowskimi, bioragc pod uwa-
ge, ze stawka ryczaltowa nie jest skutecznym rozwigzaniem,

8 Opracowano na podstawie Komunikatu Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Euro-
pejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regionéw ,WPR do 2020 r.: Sprosta¢
wyzwaniom przyszlosci zwigzanym z Zywno$cia, zasobami naturalnymi oraz aspektami terytorial-
nymi”.
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» dalsze upraszczanie procedur wykonawczych WPR i poprawa wymogow
kontrolnych oraz zmniejszenie obcigzen administracyjnych dla odbiorcow
srodkéw.

» Komisja w komunikacie wskazuje, ze trzy gléwne cele zreformowanej WPR
to:

Cel 1: Optacalna produkcja Zywnosci poprzez:

- Wsparcie dochodow gospodarstw oraz zmniejszanie ich zmiennosci,

- Poprawa konkurencyjnosci sektora rolniczego i wzmocnienie jego udzialu
jakosciowego w tancuchu zywnosciowym,

- Wynagradzanie za trudnosci zwigzane z produkcja w obszarach o szczegdl-
nych ograniczeniach naturalnych.

Cel 2: Zrownowazone gospodarowanie zasobami naturalnymi oraz

dzialania na rzecz klimatu poprzez:

- Zagwarantowanie zréwnowazonej dziatalnosci produkeyjnej i zabezpiecze-
nie dostarczania §rodowiskowych débr publicznych, bowiem rynek nie
wynagradza za dostarczanie dobr publicznych,

- Promowanie ekologicznego wzrostu poprzez innowacje,

- Kontynuowanie dziatan majacych na celu fagodzenie skutkéw zmiany kli-
matu.

Cel 3: ZrownowaZony rozwdj terytorialny poprzez:
- Wspieranie zatrudnienia na obszarach wiejskich oraz wspomaganie zacho-
wania struktur spolecznych na obszarach wiejskich,
- Poprawa gospodarki wiejskiej oraz promocja dywersyfikacji,
- Uwzglednienie réznorodnosci strukturalnej systemoéw rolniczych (popra-
wa kondycji matych gospodarstw oraz rozwdj rynkéw lokalnych).

Komunikat Komisji zamyka propozycja trzech wariantéw (opcji) przyszlej
WPR, ktora w kazdym przypadku miataby, jak dotychczas, opiera¢ sie na struktu-
rze dwdch filaréw WPR, jednak z réznym roztozeniem ich znaczenia.

Wariant 1

W tym wariancie zalozono dalsze stopniowe zmiany w obecnych ramach po-
lityki. Rozwijalby on dalej dobrze funkcjonujace aspekty polityki i skupialby sie
na dostosowaniach i ulepszeniach w najbardziej krytykowanych obszarach WPR,
np. odnoszacych si¢ do kwestii sprawiedliwosci rozdzialu platnosci bezposred-
nich miedzy poszczegdlne panstwa cztonkowskie. Ten wariant zapewnilby cig-
glos¢ i stabilizacje obecnej WPR.

Wariant 2

Zalozono w nim dokonanie restrukturyzacji polityki w celu zapewnienia, ze
stanie si¢ ona bardziej zrownowazona miedzy réznymi jej celami oraz miedzy
rolnikami i panstwami cztonkowskimi. Taka mozliwo$¢ mialyby da¢ $rodki le-
piej ukierunkowane i bardziej zrozumiale dla przecigtnego mieszkanca UE. Ten
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wariant zaklada réwniez wigksza wydajno$¢ wydatkéw publicznych oraz koncen-
tracje na wartosci dodanej na poziomie UE. Ten kierunek umozliwilby stawienie
czola wyzwaniom $rodowiskowym, spolecznym i gospodarczym oraz wzmocnit-
by wkiad rolnictwa i obszaréw wiejskich w wypelnianie celow strategii ,,Europa
2020” na rzecz inteligentnego, zrownowazonego i zapelniajacego wiaczenie spo-
teczne rozwoju.

Wariant 3

W tym wariancie przewidziano daleko idacg reform¢ WPR, skoncentrowa-
nie si¢ na celach w zakresie ochrony srodowiska i przeciwdzialania zmian klima-
tu, przy jednoczesnym zmniejszajacym sie udziale srodkéw wsparcia dochodu
i wiekszosci srodkéw rynkowych. Przeznaczanie wigkszych srodkéw, poprzez
ramy polityki w zakresie rozwoju obszaréw wiejskich na kwestie zwigzane ze
zmiang klimatu i ochrong $rodowiska mialoby by¢ powigzane ze strategiami re-
gionalnymi dotyczacymi tych zagadnien.

5. Kilka uwag do komunikatu Komisji jako podsumowanie

= W konstrukeji platnosci uwzgledniajacych w szerokim wymiarze platnosci
srodowiskowe pojawig si¢ trudnosci metodologiczne i praktyczne. Przede
wszystkim uwzglednienie jednolitych kryteriow srodowiskowych na bardzo
rozleglym obszarze catej Unii jest bardzo trudne a prawdopodobnie nie-
mozliwe, a to stwarza¢ bedzie pokuse wyznaczania odpowiednich obszarow
w sposob arbitralny w poszczegdlnych krajach cztonkowskich. Dowodem
tego jest obecnie obowiazujace wyznaczenie obszarow ONW, ale i w czgsci
takze NATURA 2000°. Nie bez znaczenia bytaby takze koniecznoé¢ upo-
wszechnienia bardziej szczegétowych kontroli przestrzegania wymogéw
z zakresu ochrony srodowiska;

= Watpliwosci nasuwa propozycja wprowadzenia specjalnego instrumentu
wspierania matych gospodarstw. Negatywne dos§wiadczenia, jakie uzyskano
przy wdrazaniu i realizacji wsparcia dla gospodarstw niskotowarowych az
nadto nakazujg podchodzi¢ sceptycznie do tego zamystu. Problem matych
gospodarstw jest wtedy aktualny, gdy ich wlasciciele nie maja mozliwosci
uzyskiwania dodatkowych dochodéw spoza rolnictwa. Temu winna stuzy¢
przede wszystkim polityka spojnosci i ewentualnie wybrane dziatania II Fi-
lara WPR.

» Bardzo ogdlny charakter ma propozycja dotyczaca budowy instytucji za-
rzadzania ryzykiem. Nie mowi ona dostatecznie szczegdtowo jakich ryzyk
ma dotyczy¢, czy tylko ryzyka przyrodniczego, czy tez ryzyk ekonomicz-
nych (cenowego, kursowego, stopy procentowej i innych). Nie ma obecnie

? Inng kwestia jest czy uwzglednienie kryteriow srodowiskowych byloby korzystne dla Polski.
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10.

11.

we WPR lepszego i skuteczniejszego narzedzia stabilizacji dochodéw rol-
niczych niz doplaty bezposrednie, bo to one w 60% tworza dochody rolni-
kéw w UE. Umniejszanie wsparcia rolnictwa innymi $rodkami w celu dofi-
nansowania ubezpieczen, wywoluje pytanie o skutecznos¢ takiego zabiegu.
Najwicksze watpliwosci budzg propozycje ubezpieczania ryzyka cenowego,
a nawet kursowego w gospodarstwach rolnych ze $rodkéw ze WPR. Po-
wszechna eliminacja lub minimalizacja tych ryzyk na poziomie mikroeko-
nomicznym (gospodarstw rolnych) bytaby w praktyce bardzo droga, trudno
wykonalna a poprzez to nieskuteczna, a czesto zamiast minimalizacji ryzyka
powodowataby jego potegowanie. Na pewno nie doréwnywataby skutecz-
noscig i powszechnoscig doptatom bezposrednim w stabilizowaniu docho-
doéw rolniczych.
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Stowa kluczowe: Wspélna Polityka Rolna, poziom wsparcia, instrumenty WPR, kierunki
zmian, ich uzasadnienie, potrzeby i oczekiwania sektora rolnego w Polsce

STRESZCZENIE

Model WPR po roku 2013 jest sprawg niestychanie zywotng z punktu widzenia pol-
skiego sektora rolnego i polskiej wsi, ale i w ogdle polskiej gospodarki. Oczekiwania pol-
skiego sektora rolnego wzgledem WPR w latach 2014-2020 wyznacza¢ bedzie poziom
wsparcia z roku 2013 oraz potrzeby modernizacyjne sektora i dostarczanie przez rolnic-
two dobr publicznych. Analiza przeprowadzona w artykule wskazuje, ze dla Polski pierw-
szorzedne znaczenie majg instrumenty polityki rolnej realizowane w obu filarach WPR.
Waznym pozostaje poziom wsparcia, jego wspolnotowy charakter, oraz zachowanie row-
nowagi miedzy wsparciem bezposrednim, instrumentami pro$rodowiskowymi i promo-
dernizacyjnymi.

WALENTY POCZTA
COMMON AGRICULTURAL POLICY AFTER 2013

Key words: Common Agricultural Policy, level of support, CAP measures, directions of
changes, justification, needs and expectations of agricultural sector in Poland

SUMMARY

The CAP model after 2013 is crucial not only from the agricultural sector point of
view, but also from the point of view of the whole Polish economy. Expectations of Polish
agricultural sector towards CAP in the years 2014-2020 are going to be determined by the
level of support from the year 2013, by the needs to modernize sector and to be able to
fulfill its function as a provider of public goods. Analyzes conducted in the paper proves
that policy measures from both pillars of the CAP have a basic meaning for Poland. Level
of support, its common character, as well as balance between direct support and pro-envi-
ronmental and pro-modernization measures remain important.
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