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materialy z badan

PAWEL BRYLA!

KONSEKWENCJE REGIONALIZACJI SYSTEMU
PEATNOSCI BEZPOSREDNICH - WYNIKI BADAN
FRANCUSKICH OSRODKOW NAUKOWYCH?

Abstrakt. Artykutl ma na celu ukazanie implikacji réznych scenariuszy modyfikacji sys-
temu platnosci bezposrednich na podstawie wynikéw badan wiodacych osrodkéw na-
ukowych we Francji. Punktem wyjscia jest krdotka charakterystyka sektora rolnego
w tym kraju. Nastgpnie przedstawiono finansowe aspekty aktualnego systemu wsparcia
francuskich rolnikéw ze srodkéw europejskich i krajowych. W dalszej cz¢sci podjeto
problematyke utraty legitymizacji systemu ptatnosci bezposrednich w jego obecnym
ksztalcie (model historyczny, czgSciowo rozdzielony od produkcji). Nastepnie przyto-
czono wyniki trzech symulacji reform wspdlnej polityki rolnej, zaktadajacych zastapie-
nie obecnego systemu wsparcia réznymi wariantami regionalizacji doptat bezposrednich
we Francji. W konkluzji oméwiono zasady ewentualnych zmian polityki rolnej, ktére sa
szczegoblnie istotne z punktu widzenia Francji.

Stowa klucze: platnosci bezposrednie, regionalizacja, Francja

CHARAKTERYSTYKA SEKTORA ROLNEGO WE FRANCJI

W 2005 roku istniato we Francji 567,1 tys. gospodarstw rolnych, z czego
527,4 tys. miato rozmiar ekonomiczny co najmniej 1 ESU. Obserwujemy
tendencje spadkowa w tym zakresie, gdyz na przyktad w 1997 roku byto
679,8 tys. gospodarstw rolnych. Srednia powierzchnia gospodarstwa rolnego
wynosi 48,6 ha. W 2005 roku odnotowano: 147,7 tys. gospodarstw o po-
wierzchni do 5 ha, co stanowito 26,0% ogétu gospodarstw rolnych; 52,2 tys.

1 Autor jest pracownikiem naukowym Uniwersytetu £.6dzkiego.
2 Niniejsze opracowanie opiera sie na fragmentach ekspertyzy wykonanej przez autora na zlecenie
UKIE.
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gospodarstw o powierzchni od 5-10 ha, co stanowito 9,2% ogé6tu gospo-
darstw rolnych; 58,0 tys. gospodarstw o powierzchni od 10-20 ha, co stano-
wito 10,2% og6étu gospodarstw rolnych; 109,5 tys. gospodarstw o po-
wierzchni od 20-50 ha, co stanowito 19,3% ogétu gospodarstw rolnych;
199,8 tys. gospodarstw o powierzchni ponad 50 ha, co stanowito 35,2% og6-
tu gospodarstw rolnych.

W 2005 roku sposrod 527,4 tys. gospodarstw rolnych o wielkosci co naj-
mniej 1 ESU 31% uzywato ponizej 1 AWU, a 29% — powyzej 2 AWU; 18%
specjalizowato si¢ w uprawie zbdz, roslin oleistych i biatkowych, 14% sta-
nowily winnice, 12% specjalizowalo sie¢ w hodowli bydta migsnego, 12%
w produkcji mlecznej i 9% w hodowli pozostatych wypasanych zwierzat,
w tym owiec; 44% uzytkéw rolnych znajdowato si¢ na obszarach uposledzo-
nych lub gérskich; 2% stanowily gospodarstwa ekologiczne; 22% korzysta-
fo ze wsparcia inwestycyjnego.

Udziat rolnictwa w tworzeniu PKB wynosi 1,4% (2006 r.). W 2005 roku
byto to 1,7% PKB, podczas gdy Srednia dla UE-25 wynosita 1,3%.

W 2006 roku zatrudnienie w rolnictwie wynosito 977 tys. 0s6b (samoza-
trudnieni oraz czlonkowie ich rodzin i pracownicy najemni w rolnictwie, le-
$nictwie, myslistwie i rybotéwstwie). Stanowili oni 3,9% ogétu zatrudnio-
nych. W 2005 roku byto to 3,8% wobec 5% dla UE-25. W 2005 roku praco-
wato w rolnictwie 1142 tys. oséb, ktérzy stanowili ekwiwalent 763 tys. za-
trudnionych w petnym w wymiarze czasu pracy (Annual Working Units),
z czego: wiasciciele gospodarstw rolnych to 37,0%, matzonkowie — 8,9%,
pozostali cztonkowie rodzin — 3,5%, regularnie zatrudnione osoby niebeda-
ce cztonkami rodzin wiasciciela gospodarstwa — 39,8% i nieregularnie za-
trudnione osoby niebgdace cztonkami rodzin wilasciciela gospodarstwa
- 10,8% AWU.

We Francji indywidualne gospodarstwa rolne dominuja w strukturze wlasno-
sciowej rolnictwa (77,5% podmiotéw w 2003 r.), ale istotng role odgrywaja
takze inne formy wtasnosci. Nalezy wsréd nich wymienic¢ przede wszystkim
specyficzne formy spotek: EARL (fr. I’exploitation agricolea responsabilité
limitée — gospodarstwa rolne z ograniczona odpowiedzialnoscia) — 10,7%,
i GAEC (fr. le groupement agricole d’exploitation en commun — ugrupowa-
nia rolnicze wspdlnego gospodarowania) — 7,3%. Pozostale typy podmiotéw
to spotki cywilne (3,1%), sp6tki handlowe i spoétdzielnie (0,9%) oraz inne
formy wtasnosci (0,5%) [Bernier 2005, s. 83; Panorama... 2008,
s. 25].

W 2005 roku sposrdd 434,8 tys. indywidualnych wtascicieli gospodarstw
rolnych 22% stanowity kobiety; 37% bylo w wieku 55 lat lub wigcej; 10%
byto miodszych niz 35 lat; 18% prowadzito inng dziatalnos¢ niz produkcja
rolnicza jako giéwne zajecie [Background... 2007, s. 1-2].

Francja dostarcza okoto 1/5 produkcji rolniczej UE-25; jest znaczacym
producentem pszenicy, kukurydzy, rzepaku, stonecznika, roslin biatkowych,
roslin wtdknistych, wina, wotowiny i innych artykutéw (tabela 1).
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TABELA 1. Wielkos¢ i struktura produkcji finalnej w rolnictwie francuskim w 2006 roku w poréwnaniu

z UE-25
Wielkos¢ produkcji
rolnej Struktura produkcji Udziat Francji
Produkt [mln euro] rolnej we Francji w produkcji
Francja UE-25 (%) UE-25 [%]
Produkcja rolna 58 979 301162 100,0 19,6
Produkcja roslinna 33 164 157 625 56,2 21,0
Zboza (w tym nasiona) 7991 31001 13,5 25,7
Pszenica i orkisz, w tym: 4 635 14 819 7,9 31,3
Pszenica migkka i orkisz 4249 12 053 7,2 35,3
Pszenica durum 386 1239 0,7 31,1
Jeczmien 1243 6284 2,1 19,8
Owies i letnie mieszanki zb6z 55 1259 0,1 4.4
Kukurydza ziarnista 1780 6 003 3,0 29,6
Ryz 34 805 0,1 4,3
Inne zboza 219 1092 0,4 20,1
Uprawy przemystowe 3094 12 175 5,2 25,3
Rogliny oleiste, w tym: 1543 5237 2,6 29,5
Rzepak 1109 3892 1,9 28,5
Stonecznik 392 815 0,7 48,1
Soja 30 162 0,1 19,3
Rosliny biatkowe (w tym nasiona) 224 629 0,4 35,5
Tytori Swiezy 66 685 0,1 9,6
Burak cukrowy 866 3918 1,5 22,1
Rosliny widkniste 163 204 0,3 79,9
Chmiel 6 201 0 3,0
Inne rosliny przemystowe 217 661 0,4 32,8
Rogliny pastewne 4643 17 083 7,9 27,2
Kukurydza paszowa 903 2933 L5 30,8
Inne rosliny pastewne 3740 11 441 6,3 32,7
Warzywa i ogrodnictwo 5 467 45 161 9,3 12,1
Swieze warzywa, w tym: 3 064 26 203 6,2 11,7
Pomidory 521 2 894 0,9 18,0
Rosliny doniczkowe i kwiaty, w tym: 2 403 18 958 4,1 12,7
Szkoiki roslinne 792 7 283 1,3 10,9
Rosgliny ozdobne i kwiaty 1003 8 106 1,7 12,4
Plantacje 608 1107 1,0 54,9
Ziemniaki (w tym nasiona) 1380 8593 2,3 16,1
Owoce 3014 20 590 5,1 14,6
Oliwki 34 2051 0,1 1,7
Wino 7 480 14 720 12,7 50,8
Zwierzeta 15 046 81288 25,5 18,5
Bydto 7 994 28 600 13,6 28,0
Swinie 3094 30 347 6,2 10,2
Koniowate 75 937 0,1 8,0
Owce i kozy 772 5575 1,3 13,8
Dréb 2 605 12 872 4.4 20,2
Produkty zwierzece 7691 48 635 13,0 15,8
Mleko 6903 42 029 11,7 16,4
Jaja 666 5463 1,1 12,2

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie Background... [2007, s. 4].
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WIELKOSC POMOCY PUBLICZNE]

W 2006 roku wsparcie budzetowe dla rolnictwa i obszaréw wiejskich wynio-
sto 13,5 mld euro (tabela 2), z czego: 10,8 mld euro przeznaczono na wsparcie
dochodéw rolniczych (finansowane w 91% z budzetu UE), 2,3 mld euro koszto-
watly instrumenty rozwoju wsi (finansowane w 53% ze srodkéw wspdlnoto-
wych), 0,4 mld euro wydano na zapewnianie bezpieczernistwa sanitarnego zwie-
rzat i roslin (93% tych wydatkéw poniosto paristwo francuskie).

TABELA 2. Wsparcie ze srodkéw publicznych dla rolnictwa francuskiego w 2006 roku [mln euro]

Wielkos¢ wsparcia

Rodzaj wsparcia - - -
Budzet UE Budzet krajowy Razem

Rolnictwo i obszary wiejskie 11 0554 24922 13 547,6

w tym:

Rynki i dochody rolnicze 9779,5 1025,3 10 804,8
regulacja rynkéw 830,0 213,1 1043,1
platnosci bezposrednie zwiazane z produkcja 2920,0 306,6 3226,6
doptaty do kréw mlecznych (PMTVA) 857,2 2223 1 080,5
doptaty do bykéow (PSBM) 298,2 0,0 298,2
doptaty do ubojow (PAB) 341,1 0,0 341,1
doptaty do owiec i k6z (PBC) 77,4 0,0 77,4
pomoc kompensacyjna do hektara COP?# 10524 0,0 10524
pomoc bezposrednia do mleka 5,5 0,0 55
inne formy pomocy zwiazane z produkcja 288,3 83,3 371,5
ptatnosci jednolite (DPU) 5644,7 0,0 5 644,7
zarzadzanie podaza 165,8 14,4 180,1
organizacja i modernizacja branz 136,3 49,1 185.4
promocja i jakos¢ produktow 6,7 69,9 76,5
pomoc zywnosciowa 69,5 17,9 87.4
zarzadzanie ryzykiem i ztagodzenie obcigzen 6,6 354,4 361,0

Rozwdj obszaréw wiejskich 1 246,6 1094,3 2 3409
instalacje i opanowanie zanieczyszczen 156,1 308,3 464.,4
zaprzestanie dziatalnosci rolniczej 10,9 69,6 80,5
obszary uposledzone (ICHN i in.) 261,8 254,7 516,4
rolno-srodowiskowe (PHAE, CTE/CAD) 341,6 2347 576,3
zagospodarowanie i ochrona krajobrazu 366,3 421 408.,4
przetworstwo produktow rolnych 109,9 34,6 144.4
hippika 0,0 150,5 150,5

Bezpieczenstwo sanitarne 29,3 372,6 401,9

4 COP - zboza, oleiste i bialkowe.
Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie Boissieu [2007, s. 21].

W 2006 roku transfery z Sekcji Gwarancji Europejskiego Funduszu Orienta-
cji i Gwarancji Rolnych (EFOiGR) wyniosty 10 044,6 mln euro, a z Sekcji
Orientacji — 143,0 mln euro. Ponadto wystgpowaly transfery z budzetu krajowe-
g0 — 2405 mln euro. W poprzednich 10 latach wsparcie z budzetu krajowego by-
fo wieksze, z wyjatkiem 2004 roku. Struktura transferéw z Sekcji Gwarancji
EFOiGR we Francji w 2005 roku przedstawiata si¢ nastepujaco: platnosci bez-
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posrednie (77,32%), subsydia eksportowe (5,26%), doptaty do magazynowania
(1,55%), rozwdéj wsi (8,63%), pozostate (7,24%) [Background... 2007, s. 5].
Francja jest najwigkszym beneficjentem Sekcji Gwarancji EFOiGR i zajmuje
czwarte miejsce pod wzgledem wsparcia z Sekcji Orientacji EFOiGR (ze wzgle-
du na niewielki udziat regionéw celu 1).

Przecigtna pomoc publiczna w przeliczeniu na gospodarstwo wynosita okoto
27,4 tys. euro w 2005 roku. Najwyzsza jest w sektorze tzw. wielkich upraw
(fr. les grandes cultures), prowadzonych na wielkich areatach (zboza, oleiste,
biatkowe) — 43,1 tys. euro. Wysokie wsparcie publiczne otrzymuja takze produ-
cenci wolowiny (ponad 38 tys. euro na gospodarstwo). Producenci mleka otrzy-
muja przecigtnie 23,2 tys. euro, owiec i kéz — 27,9 tys. euro, owocoOw — 12,9 tys.
euro, ziarnozernych — 10,9 tys. euro, a posiadajacy niewyspecjalizowane gospo-
darstwa — 20,8 tys. euro.

Asymetryczny rozkiad ptatnosci bezposrednich w rolnictwie francuskim
(typowy dla catej Unii) ukazano w tabeli 3.

TABELA 3. Ptatnosci bezposrednie przyznane francuskim rolnikom w roku finansowym 2005

Wielkos¢ transferéw Faczna wielkosé transferow Liczba beneficjentéw ptatnosci
euro tys. euro % tys. %
<0 -194 -0,00 0,25 0,06
0-1250 37 391 0,50 71,30 16,38
1 250-2 000 38 526 0,51 24,03 5,52
2 000-5 000 190 930 2,54 56,96 13,09
5 000-10 000 468 064 6,23 63,63 14,62
10 000-20 000 1239 434 16,49 84,81 19,49
20 000-50 000 3223712 42,90 102,69 23,60
50 000-100 000 1842704 24,52 27,98 6,43
100 000-200 000 416 712 5,55 3,36 0,77
200 000-300 000 35786 0,48 0,16 0,04
300 000-500 000 8 709 0,12 0,03 0,01
> 500 000 12 940 0,17 0,01 0,00
Razem 7514714 100,00 435,21 100,00

Zrédto: Obliczenia wiasne na podstawie Agriculture... [2008, tabela 3.6.1.14].

Zatem liczba beneficjentéw ptatnosci ponizej 5000 euro wynosi 152,54 tys.,
co stanowi 35,05% og6tu beneficjentéw, a liczba beneficjentéw platnosci powy-
zej 300 000 euro wynosi 0,04 tys., co stanowi 0,01% og6tu beneficjentéw. We
Francji liczba najwigkszych beneficjentéw doptat bezposrednich jest niezbyt wy-
soka (kilkadziesigt podmiotéw), wiec ewentualny opdr przed wprowadzeniem
maksymalnego limitu doptat nie powinien by¢ silny ze strony tego kraju. Trans-
fery ujemne dotyczyty korekt finansowych w postaci kwot windykowanych.

DEZAKTUALIZACJA HISTORYCZNEGO MODELU PEATNOSCI
BEZPOSREDNICH

Francja stosuje system ptatnosci bezposrednich oparty na wielkosciach histo-
rycznych. Takie rozwigzanie miato uchronié rolnikéw przed nieuprawniong re-

89



dystrybucja pomocy. Tego typu uzasadnienie wydaje si¢ malo przekonujace.
Zdaniem autora niniejszego artykutu poziom pomocy nie powinien by¢ uzalez-
niony od historycznych wielkosci wsparcia, gdyz prowadzi do niepozadanych
i niesprawiedliwych dysproporcji rozmiaréw pomocy. Konsekwencja tego roz-
wigzania jest bardzo duze zréznicowanie wsparcia w przeliczeniu na hektar
uzytkéw rolnych — od 26 do 350 euro na 1 ha. Przecigtne wsparcie wynosi oko-
o 300 euro na hektar, co plasuje Francje na Srednim poziomie w ,,starej” Unii.

W opinii francuskich ekspertéw obliczanie ptatnosci bezposrednich na bazie
historycznej utraci swoje uzasadnienie w miare uptywu czasu. Inne kraje czton-
kowskie UE, w tym Polska, stusznie podkreslaja, iz takiego uzasadnienia daw-
no juz nie ma albo nigdy nie byto. Nalezy przypomnie¢, ze logika tego wsparcia
opierata si¢ na rekompensowaniu wczesniejszych obnizek cen gwarantowanych
na produkty rolne. Ponadto obecnie obowiazujacy system nie ma charakteru ega-
litarnego — 20% francuskich gospodarstw otrzymuje potowe kwoty pomocy. Aby
zapewni¢ bardziej egalitarny rozktad ptatnosci bezposrednich, nalezatoby si¢ za-
stanowi¢ nad wprowadzeniem gérnego limitu wsparcia i/lub wzmocnieniem sys-
temu modulacji (tzn. redukcji doptat dla najwigkszych beneficjentéw wraz
z przekazaniem tak zaoszczedzonych srodkéw na dofinansowanie instrumentow
rozwoju obszaréw wiejskich). System ten podlega coraz ostrzejszej krytyce, na-
wet wsrod samych rolnikéw. Wreszcie tatwo jest przeciwnikom WPR dokonad
miazdzacej krytyki systemu, ktéry faworyzuje dochodowo tylko jedna kategorig
spoleczno-ekonomiczna w stosunku do pozostatych sektoréw gospodarki bez
klarownego uzasadnienia.

Wedlug Francji, legitymizacja ptatnosci bezposrednich, nawet jesli beda
w petni rozdzielone od produkcji, bedzie wymagac ich oparcia na wynagradza-
niu niekomercyjnych ustug publicznych, wsréd ktérych znajduja sig: zajmowa-
nie si¢ danym obszarem, utrzymanie krajobrazu i zarzadzanie zasobami natural-
nymi. Obecnie produkcja débr publicznych przez rolnikéw nie jest wynagradza-
na w sposéb bezposredni. Taka zmiana logiki i podstaw wsparcia, po pierwsze,
jest nierozdzielna od ,,cross compliance” (wzajemnej zgodnosci, tzn. uzaleznie-
nia wyptacania doptat od przestrzegania przez rolnika szeregu wytycznych,
szczeg6lnie w zakresie ochrony srodowiska i dobrostanu zwierzat), nawet jesli
zawartos¢ tego instrumentu z pewnoscia bedzie ewoluowaé, po drugie, ponow-
nie nadaje uzasadnienie ekonomiczne (a nie tylko spoteczne) ptatnosciom bez-
posrednim w optyce rolnictwa oferujacego zaréwno produkty, jak i ustugi (ustu-
gi niekomercyjne moga podlega¢ wynagrodzeniu), po trzecie zas, jest mozliwa
tylko w dlugiej perspektywie czasowej przy rozszerzeniu uprawnien do ptatno-
$ci bezposrednich na jak najwigksza liczbe hektaréw.

Francuscy eksperci rozwazaja mozliwos¢ oparcia systemu ptatnosci bezpo-
Srednich na podstawie geograficznej (tzn. ujednolicenie poziomu wsparcia
w przeliczeniu na hektar na danym obszarze, np. w regionie), podkreslajac, ze
ewentualne przejscie do nowego systemu wsparcia moze wylacznie odbywac sig
stopniowo i musi by¢ roztozone w czasie na wiele lat.

Zdaniem francuskich ekspertow bedzie coraz trudniej znaleZ¢ uzasadnienie
dla faktu, ze cze$¢ uzytkéw rolnych nie korzysta ze wsparcia rozdzielonego od

90



produkc;ji (decoupled support), gdyz historycznie pewne branze nie mialy doptat
bezposrednich. Dotyczy to zwtaszcza producentéw owocdw, warzyw i wina.
Dlatego tez Francja proponuje, aby stopniowo wprowadzac¢ doptaty do hektara
takze dla tych producentéw. Srodki na to miatyby pochodzi¢ z I filara jako pe-
wien odsetek pomocy udzielanej zaréwno w formie zwigzanej z produkcja, jak
i rozdzielonej od niej. Poza tym trudno bedzie uzasadnic, iz poziom wsparcia za
pomoca doptat bezposrednich rozdzielonych od produkcji jest bardzo zréznico-
wany i uzalezniony od wielkosci pomocy swiadczonej 10 lat temu bez zwigzku
z biezaca koniunkturg. Przeznaczenie czesci doptat bezposrednich na zarzadza-
nie ryzykiem i wsparcie wybranych dziedzin produkcji mogloby si¢ przyczynié
do redukcji istniejacych dysproporcji w poziomie udzielanego wsparcia. Francja
jest swiadoma mozliwosci wprowadzenia ujednoliconej ptatnosci do hektara,
biorgc pod uwage sytuacje w nowych krajach cztonkowskich i decyzje wielu
cztonkéw starej Unii, ktérzy wybrali oparcie systemu wsparcia na zasadzie re-
gionalnej.

Zdaniem konsultanta stowarzyszenia francuskich izb rolniczych (APCA
— fr. Association Permanente des Chambres Agricoles) i profesora ekonomiki
rolnictwa Luciena Bourgeois, z punktu widzenia logiki system powinien by¢ ra-
czej zregionalizowany, ze wzgledu na duze réznice migdzy regionami. Zwrécit
on jednak uwage na fakt, ze Francja jest krajem tradycyjnie scentralizowanym,
co ma bardzo glebokie korzenie historyczne. Ponadto dochodzi aktualny pro-
blem polityczny. Rzad centralny jest prawicowy, podczas gdy wiladze regional-
ne sa lewicowe, co moze blokowaé proces przekazywania kompetencji regio-
nom. W rzeczywistosci jednak, w opinii autora niniejszego opracowania,
sprzecznos¢ migdzy centralizacja paristwa a regionalizacja doptat ma charakter
pozorny, gdyz mozliwe jest osiagnigcie konsensusu. Doptaty bezposrednie nie
powinny by¢ swoista renta ekonomiczng dla wiascicieli ziemskich. Obecnie
z powodu stosowania systemu historycznego rolnicy mieszkajacy w tej samej
wsi 1 posiadajacy taki sam areal moga uzyskiwaé skrajnie rézne doptaty tylko
dlatego, ze ich rodzice kiedys uprawiali co$ innego — mozna to uznac za absur-
dalne [Bourgeois 2008].

Wedtug Alexandre’a Gohina, profesora z osrodka Narodowego Instytutu Ba-
dan Rolniczych (INRA — fr. Institut National des Recherches Agricoles) w Ren-
nes, system regionalny jest pozadany z punktu widzenia negocjacji prowadzo-
nych na forum Swiatowej Organizacji Handlu, ale niezbyt dobrze odpowiada ce-
lom polityki rolnej. Zamiast przelicza¢ doptaty na hektar lepszym rozwigzaniem
byloby przyznawanie ich w zaleznosci od wielkosci zaangazowanej sity robo-
czej, co pozwala na realizacjg celéw spotecznych i ekologicznych. Zdaniem au-
tora niniejszego opracowania przyjecie takiego rozwiazania nalezy uzalezniad
od priorytetow strategicznych WPR — czy bardziej zalezy nam na efektywnosci
ekonomicznej, czy promocji zatrudnienia i ekologicznych metod produkcji.
Z punktu widzenia krajéw cztonkowskich posiadajacych relatywnie rozdrobnio-
ng strukturg agrarna, w tym Polski, wydaje sig to korzystne, przynajmniej w kil-
kunastoletniej perspektywie czasowej. Ponadto nalezy wzia¢ pod uwage funkcje
doptat jako stymulatoréw konkretnych zachowan rolnikéw. Jesli doptata jest ni-
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ska, to bodziec jest zbyt staby, aby cokolwiek zmienit, wigc nie ma uzasadnie-
nia ekonomicznego dla tego typu wsparcia [Gohin 2008].

Kolejny ekspert, profesor Pierre-Alain Jayet z oddziatu INRA w Grignon pod
Paryzem, podkresla, iz ewentualna zmiana systemu ptatnosci bezposrednich be-
dzie mie¢ wptyw na ceny artykutéw rolnych, co przektada si¢ na koszty produk-
cji zwierzecej. Regionalizacja systemu stanowi zardwno problem ekonomiczny,
jak i polityczny, gdyz powoduje redystrybucje¢ dochodéw rolniczych miedzy go-
spodarstwami i migdzy regionami. Regionalizacja zmniejsza stopieni zakldcen
sygnatéw ekonomicznych wysytanych przez rynek. Nadaje wigkszy sens podej-
mowaniu dziatalnosci pozarolniczej na obszarach wiejskich. Wedtug tego eks-
perta, redystrybucja wsparcia powinna odbywac si¢ raczej na podstawie kryte-
riéw ekologicznych niz regionalnych, na czym Francja paradoksalnie mogtaby
zyskad, gdyz charakteryzuje si¢ dos¢ mata gestoscia zaludnienia obszaréw wiej-
skich [Jayet 2008].

MODEL BUTAULTA I ROUSSELLE’A

Jean-Pierre Butault i Jean-Marc Rousselle [2007, s. 1-4] z osrodka INRA
w Nancy przeprowadzili symulacje wptywu modyfikacji systemu ptatnosci bez-
posrednich we Francji z uwzglednieniem modulacji warunkowanej wielkoscia
zaangazowanej w gospodarstwie sity roboczej i czgsciowej regionalizacji we-
dtug nastgpujacych trzech scenariuszy.

Pierwszy scenariusz (S1) polega na wprowadzeniu jednolitej stopy modulacji
na poziomie 10%. Takie rozwiazanie objetoby 84% gospodarstw. Przecigtna do-
tacja w ramach I filara spadtaby z 20,8 tys. do 18,8 tys. euro. Modulacja (czyli
redukcja doptat dla ich najwigkszych beneficjentéw) przyniostaby 780 mln euro
1 pozwolitaby na zwigkszenie finansowania II filara o 36%.

Drugi scenariusz (S2) jest inspirowany dyskusjami badaczy ze zwigzkami rol-
niczymi. Modulacja ma tutaj forme¢ progresywna w zaleznosci od wysokosci do-
ptat bezposrednich w przeliczeniu na osobg zatrudniong w gospodarstwie. Stopy
modulacji podano w tabeli 4. Modulacja jest stosowana powyzej progu 15 tys. eu-
ro na zatrudnionego. W tym scenariuszu tylko 37% gospodarstw francuskich pod-
lega modulacji. Kwota modulacji wynosi 700 mln euro, tj. 9,3% ptatnosci w ra-
mach [ filara. Oznacza to zasilenie Il filara o dodatkowe 33% srodkdéw.

TABELA 4. Konstrukcja modulacji we Francji w scenariuszu S2

Doptaty/ AWU Stopa modulacji % gospodarstw  Wskaznik doptat % srodkéw z modulacji

0 0 15,8 100 0,0

0-15 0 47,5 100 0,0

15-35 30 30,1 91 52,5
35-55 40 5,6 79 35,1
55-75 50 0,9 72 9,7
75-95 60 0,1 66 1.8
95-115 75 0,0 60 0,9
Razem X 100,0 91 100,0

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie Butault i Rousselle [2007, s. 2].
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Trzeci scenariusz (S3) polega na podzieleniu wsparcia na dwa elementy. Naj-
pierw przydzielone zostaje wsparcie dla wszystkich gospodarstw w zaleznosci od
liczby zatrudnionych. Przyjeto wielkos¢ 1500 euro na zatrudnionego. Pozostale
Srodki z platnosci bezposrednich sa dzielone w kazdym regionie proporcjonalnie
do uprawnionej powierzchni gospodarstwa. Na poziomie krajowym koresponduje
to z 24,8 mln ha i 6,9 mld euro, co daje srednio 281 euro na hektar wobec 313 eu-
ro przed przyznaniem ryczaltu na kazdego pracownika. Ta wielkos¢ pomocy na
hektar jest bardzo rézna w zaleznosci od regionu. W Pikardii wynosi 385 euro,
a w Langwedocji-Roussillon — 122 euro. Nastgpnie przeprowadza si¢ modulacje
wedtug stép okreslonych w scenariuszu S2. Kwota modulacji wynosi 586 mln eu-
ro — mniej niz w poprzednim scenariuszu. Ponadto w tym scenariuszu wystepuje
tzw. dotacja stata, ktéra obejmuje doptaty nieobjete systemem modulacji i regio-
nalizacji (do produkcji owocéw, warzyw, wina i roslin energetycznych oraz wspar-
cie z II filara WPR). Ten scenariusz jest oparty na propozycji jednego ze zwiaz-
kéw rolniczych — lewicowej Confédération Paysanne (CP).

Pierwszy scenariusz oznacza niewielka redystrybucj¢ wsparcia w poréwnaniu
z drugim i trzecim. Efekty redystrybucji zalezg od profilu produkcji danego go-
spodarstwa i w konsekwencji od regionu. Najbardziej traca producenci zb6z i ro-
Slin oleistych, szczeg6lnie w trzecim scenariuszu. Wynika to z nastgpujacych
przestanek — poczatkowo mieli najwyzsze doptaty na hektar (co ma znaczenie
dla regionalizacji) i powierzchnia na zatrudnionego byla najwigksza, zatem po-
czatkowo doptaty na zatrudnionego byly najwyzsze (co ma znaczenie dla modu-
lacji progresywnej). Dlatego tez w scenariuszu S3 gospodarstwa zajmujace si¢
uprawa zbdz i pozostatych tzw. wielkich upraw traca przecigtnie 5200 euro,
gdyz dotacja spada z 37,4 tys. do 32,2 tys. euro na gospodarstwo. Redystrybu-
cja przynosi korzysci hodowcom trawozernych (3,3 tys. euro) i jest stosunkowo
neutralna dla gospodarstw specjalizujacych si¢ w produkcji mleka. Kierunki re-
dystrybucji obrazuje tabela 5.

TABELA 5. Przecigtne doptaty na gospodarstwo rolne we Francji wedtug trzech scenariuszy reform

[tys. euro]
Wptyw reform Zboza Mileko Trawozerne Ziarnozerne  Pozostale  Razem
1 2 3 4 5 6 7
SO — brak reform (prognoza na 2009 r.)
Dotacja catkowita 37,4 27,8 32,6 16,1 6,0 27,0
w tym I filar 33,7 21,9 18,8 13,2 34 20,8
S1
Modulacja =33 22 -1,9 -1,3 -0,2 -2,0
Redystrybucja 1,4 2,0 4,1 0,9 1,4 2,0
Dotacja catkowita 35,5 27,6 34,8 15,6 7,7 27,0
w tym I filar 304 19,7 16,9 11,9 32 18,8
S2
Modulacja -4.5 -0,9 -1,1 -0,2 0,0 -1,8
Redystrybucja 1,3 1,8 3,5 0,8 1,1 1,8
Dotacja catkowita 34,3 28,7 35,0 16,7 7,7 27,0
w tym I filar 29,2 21,0 17,6 12,9 3,4 19,0
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TABELA 5, cd.

1 2 3 4 5 6 7
S3

Dotacja stata? 42 6,0 13,8 2,9 42 6,5
Doptata do zatrudnienia 2,0 2,4 2,0 2,4 2,1 2,1
Doptata do powierzchni 28,4 20,1 18,2 10,8 2.3 18,3
Modulacja -3,6 -0,8 -1,2 -0,1 0,0 -1,5
Redystrybucja 1,1 1,5 3,0 0,7 1,0 1,5
Dotacja catkowita 32,2 29,2 35,8 16,7 9,5 27,0
w tym I filar 27,3 21,7 19,0 13,1 5,4 19,3

4 Doptaty nieobjete modulacja i regionalizacja (owoce, warzywa, wino, uprawy energetyczne i Il filar).
Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie Butault i Rousselle [2007, s. 3].

MODEL JAYETA I LABONNE’A

Francja dopuszcza mozliwos¢ konwergencji pozioméw wsparcia rozdzielone-
go od produkcji do kwoty usrednionej w skali geograficznej, ktéra pozostaje do
zdefiniowania, lub do kwoty usrednionej dla danego typu powierzchni (np. pastwi-
ska i grunty orne). Nowe uzasadnienie wsparcia polegaloby wéwczas na wynagra-
dzaniu zarzadzania uzytkami rolnymi i ustug swiadczonych spoleczenstwu
(np. utrzymywanie krajobrazu, ochrona srodowiska). Taka ewolucja systemu
wsparcia nadataby wigkszej spdjnosci i czytelnosci polityce rolnej. Jednak eksper-
ci francuscy podkreslaja, ze do podstawowej stawki wsparcia nalezaloby wéwczas
doda¢ inne formy pomocy: doptaty do ubezpieczen, wsparcie dla obszaréw zwia-
zanych z okreslonymi typami produkcji, wsparcie dla niektérych rodzajéw pro-
dukcji, narazonych na szczegdlne ryzyko w zwiazku z ewolucja WPR.

Regionalizacja ptatnosci bezposrednich we Francji mogtaby sig¢ odbywacd
na poziomie regionu administracyjnego, grupy regionéw lub na poziomie na-
rodowym (tzn. ustalenie jednolitej stawki doptat do hektara na obszarze ca-
fego kraju, na co jednak nie wyrazitaby zgody Komisja Europejska, wedtug
Bruno Vindela, naczelnika wydziatu prognoz we francuskim ministerstwie
rolnictwa). Regionalizacja oznacza ogromne transfery migdzy poszczegdlny-
mi typami gospodarstw rolnych. Kierunek przeptywu jest od producentéw
zb6z do hodowcow zwierzat. Hodowcy owiec byliby beneficjentami kazde-
go rodzaju regionalizacji ptatnosci bezposrednich we Francji. Jesli chodzi
o producentéw wotowiny (ktérzy sa skoncentrowani w regionie Masywu
Centralnego) i mleka, to hipotetyczne efekty regionalizacji zalezg od ich sys-
temu produkcji. Im bardziej ekstensywny, tym wigksze korzysci z regionali-
zacji. Regionalizacja jednak wydaje si¢ rozwiazaniem zbyt brutalnym, na
przyktad art. 68 (obecnie 69) pozwala na bardziej precyzyjng redystrybucje
pomocy [Vindel 2008].

W modelu stworzonym przez Pierre-Alaina Jayeta i Juliena Labonne’a [2005,
s. 101-116], z osrodka INRA w Grignon, rozwazana jest mozliwos¢ wprowa-
dzenia jednolitej ptatnosci w pelni rozdzielonej od produkcji (fully decoupled)
na poziomie catej Unii lub na poziomie krajowym. Niestety analiz¢ prowadzo-
no tylko na poziomie UE-15, prawdopodobnie ze wzgledu na dostgpnos¢ danych
— baza danych Dyrekcji Generalnej ds. Rolnictwa Komisji Europejskiej pod na-
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zwa RICA 97. Komisja Europejska udostgpnia zespotom badawczym te¢ baze
z duzym opdZnieniem (co najmniej o 3 lata).

Dla catej Wspdlnoty taka platnos¢ wyniostaby 289 euro na hektar (scenariusz
Ul). Najbardziej zyskaliby rolnicy hiszpanscy, szwedzcy i brytyjscy, a najbar-
dziej straciliby na takim rozwiazaniu Grecy, Holendrzy i Wtosi (tabela 6).
Z punktu widzenia catej UE nastapitby wzrost wartosci dodanej brutto w rolnic-
twie o 1,76 mld euro, co stanowi 4% budzetu WPR. Wzrost wartosci dodanej
moze wynika¢ ze zmian struktury produkcji rolniczej — wykorzystywanie rze-
czywistej przewagi konkurencyjnej, a nie sztucznie wygenerowanej przez sys-
tem wsparcia. Zyski znacznie przekraczaja straty, cho¢ oczywiscie nastgpuje
pewna redystrybucja dochodéw migdzy krajami cztonkowskimi.

TABELA 6. Wplyw ujednolicenia ptatnosci bezposrednich na dochody rolnikéw w UE-15

Zmiana nadwyzki brutto [%]

Kraj Nadwyzka brutto [mln euro] bez reform

Ul U2 U3
BE 974,7 0,6 2,4 1,5
DK 1857,0 -0,2 43 29
DE 20 166,0 -0,1 1,6 0,8
GR 23252 -16,7 1,0 -0,5
ES 7118,7 12,1 2,1 0,2
FR 17 442,8 2,3 3,6 1.9
UK 91786,2 4,6 1.7 0,6
IE 2459,0 6,4 0,8 0,6
IT 10 215,9 -1,8 1.4 0,1
LU 71,9 17,8 0,9 0,5
NL 3805,6 =57 0,6 0,5
AU 1722,6 -0,7 2,1 0,8
PT 15979 9,8 35 29
FI 14277 12,6 1.8 1.1
SE 2 154,6 16,9 2,6 1,6
UE-15 83 131,7 2,1 2,1 0,9

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie Jayet i Labonne [2003, s. 109].

Druga opcja (U2) polega na wprowadzeniu jednolitej ptatnosci na poziomie
kraju cztonkowskiego. Wéwczas zaden z cztonkéw UE nie ponosi strat. Francja
i Niemcy najbardziej skorzystatyby na takim rozwiazaniu. Jak widac, nie jest to
gra o sumie zerowej. Zmiana konstrukcji systemu wsparcia prowadzi do reduk-
cji zaktécen sygnatéw wysytanych przez mechanizm rynkowy, co skutkuje ra-
cjonalizacja decyzji podmiotéw gospodarczych, w tym przypadku rolnikéw.

Trzecia wersja reformy WPR (U3) oparta jest na nastgpujacych zatozeniach:
ptatnos¢ rozdzielona od produkcji i ujednolicona na poziomie krajowym — po-
dobnie jak w poprzedniej wersji, ale dodatkowo spetnione sa nastepujace warun-
ki: obowiazek odtogowania (10%, obecnie wydaje si¢ to jednak mato prawdopo-
dobne), specyficzna dotacja do pszenicy durum na poziomie 250 euro/ha, specy-
ficzna dotacja do roslin biatkowych (soja, groszek itp.) na poziomie 55,6 euro,
redukcja cen zbdz o 5% do poziomu 96,25 euro za tong. W tej wersji reformy
wzrost dochodéw brutto rolnikéw europejskich wynosi 780 mln euro. Ponadto
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spadek cen zbo6z jest korzystny dla ich nabywcow, w tym rolnikéw produkuja-
cych trzode chlewng i dréb oraz przetworcow.

W przypadku przeliczenia doptat na poziomie krajowym platnos¢ bezposred-
nia wyniostaby we Francji 299 euro/ha w scenariuszu U2 i 294 euro/ha w sce-
nariuszu U3. Wplyw reform WPR na wykorzystanie powierzchni upraw we
Francji przedstawiono w tabeli 7.

TABELA 7. Wplyw ujednolicenia ptatnosci bezposrednich na alokacj¢ upraw we Francji

Powierzchnia [tys. ha] Zmiana powierzchni [%]
Uprawa bez reform U2 U3
Pszenica durum 285 —-18 -1
Pszenica miekka 4 476 —4 -5
Jeczmien 1 446 —-11 -12
Kukurydza konsumpcyjna 1992 -2 -4
Owies 317 -15 -18
Zyto 119 26 27
Pozostate zboza 677 -15 -16
Ryz 25 0 0
Zboza razem 9337 -6 -7
Rzepak 953 6 5
Stonecznik 210 45 45
Soja 121 15 17
Warzywa suche 950 2 4
Odlogowanie wynagradzane 1503 -100 -99
Zboza, biatkowe i oleiste razem 13 075 -15 -15
Burak cukrowy 382 13 15
Ziemniaki 354 -3 -3
Burak pastewny 34 24 32
Kukurydza pastewna 982 —47 =52
Biatkowe pastewne 2 048 5 3
Pastwiska trwate 5752 18 20
Pozostate pastwiska 56 31 33
Ugory 288 412 418
Powierzchnia uzytkéw rolnych 22972 0 0

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie Jayet i Labonne [2003, s. 111].

MODEL CHATELLIERA

W modelu autorstwa Chatelliera [Guyomard i in. 2008, s. 57-68] analizowa-
ny jest wptyw regionalizacji ptatnosci bezposrednich we Francji przy zatozeniu
petnego rozdzielenia doptat od produkcji w ramach I filara WPR. Przyjeto, ze
ptatnosci zostana ujednolicone w przeliczeniu na hektar na poziomie francu-
skich regionéw administracyjnych.

W tym scenariuszu reform gospodarstwa specjalizujace si¢ w produkcji wo-
towiny stracityby przecigtnie 600 euro dochodu rocznie. Jednak w pewnych re-
gionach ta strata bytaby wielokrotnie wigksza (Franche-Comté — 10 tys. euro,
Bretania — 6 tys. euro, Owernia — 5 tys. euro); istnieja tez regiony, w ktérych pro-
ducenci wotowiny zyskaliby na regionalizacji (Pikardia — 1800 euro, Rodan-
-Alpy — 1200 euro, Dolna Normandia — 800 euro).
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Zgodnie z modelem Chatelliera regionalizacja przyniostaby korzysci hodow-
com owiec i ké6z (dodatkowy dochdd rzedu 7,3 tys. euro rocznie) i producentom
mleka (500 euro). W ramach tej ostatniej kategorii zyskaliby ci, ktérzy majg pa-
stwiska (powierzchnia upraw kukurydzy pastewnej ponizej 10% powierzchni
pastwisk) — 6,7 tys. euro, natomiast straciliby producenci mleka, ktérzy opiera-
ja si¢ na wiasnej produkcji paszy kukurydzianej (powyzej 30% powierzchni pa-
stwisk) — 3,6 tys. euro. Regionalizacja przyniostaby straty francuskim producen-
tom zbdz, oleistych i biatkowych (2,1 tys. euro) — tabela 8.

TABELA 8. Wplyw regionalizacji praw do jednolitej ptatnosci na dochody francuskich gospodarstw rolnych
[tys. euro rocznie]

Zmiana dochodu w wyniku

Model historyczny, . . L. Lo
ujednolicenia ptatnosci na poziomie

Specjalizacja gospodarstw petny .decoupling”

regionu kraju
Mileko
w tym: 31,5 +0,5 0,0
kukurydza > 30% pow. pastwisk 31,5 -3,6 -6,0
kukurydza < 30% pow. pastwisk 29,0 +2,2 +2,3
trawa 23,9 +6,7 +11,6
zdywersyfikowane 37,7 -14 —4,1
Wotowina 23,2 -0,6 +0,6
w tym:
wyspecjalizowane 24.8 -1,1 +1,6
zdywersyfikowane 21,9 0,1 -0,3
Owce i kozy 16,4 +7,3 +10,6
Ziarnozerne 35,0 +1,2 +0,7
Wielkie uprawy 23,0 2,1 3,7
Wino 42,5 +0,1 +0,1
Pozostate 21,2 +0,3 +0,5
Razem 27,8 0,0 0,0

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie Guyomard i in. [2008, s. 61].

Regionalizacja nie moze by¢ uzasadniona dazeniem do bardziej sprawiedli-
wego rozktadu dochodéw rolniczych, gdyz nie likwiduje ona korelacji dodatniej
miedzy wielkoscia ptatnosci bezposrednich z I filara a wielkoscia danego gospo-
darstwa rolnego.

Gdyby przeprowadzi¢ ujednolicenie doptat na poziomie catego kraju czton-
kowskiego, zyski hodowcow owiec i kéz bytyby wigksze niz w przypadku regio-
nalizacji, a straty producentéw wielkich upraw jeszcze bardziej dotkliwe. W tym
scenariuszu zyskaliby producenci wotowiny, a sytuacja dochodowa producen-
téw mleka przecigtnie nie ulegtaby zmianie w stosunku do scenariusza zachowa-
nia modelu historycznego z rozdzieleniem doptat od produkcji (decoupling).

UWAGI KONCOWE

Francja opowiada si¢ za utrzymaniem pewnych form wsparcia poza standar-
dowym systemem doptat bezposrednich. Dotycza one w szczegdlnosci wsparcia
dla hodowcow bydta mlecznego, producentéw Inu, konopi, ryzu i nasion.
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Eksperci popieraja rozszerzenie prawa do jednolitej ptatnosci (DPU — ftr. Dro-
it a Paiement Unique) na powierzchni¢ upraw owocow, warzyw, ziemniaka i wi-
norosli. Zwigkszyloby to przejrzystos¢ i sprawiedliwos¢ systemu oraz utatwito-
by jeszcze Scislejsze zwiazanie doptat z ziemia i ich ewentualne transfery.

Francja ma na celu wykorzystanie przegladu WPR do przyjecia takich roz-
wigzan, ktére pozwola na utrwalenie WPR po 2013 roku. Wedtug ekspertow
francuskich, wszelkie zmiany we wspdlnej polityce rolnej musza si¢ odbywad
z zachowaniem nastegpujacych zasad [Versune... 2008, s. 8-9]:

1. Wzmocnienie preferencji wspdlnotowej — jest to imperatyw dla konsumen-
téw europejskich, ktérzy powinni mie¢ gwarancje jakosci sanitarnej i ekologicz-
nej produktéw, ktére kupuja. Jest to koniecznosé dla rolnikéw europejskich, kto-
rzy nie moga by¢ narazeni na konkurencj¢ ze strony krajow trzecich, ktére nie
respektuja tego samego poziomu wymagan. Ta zasada preferencji wspdlnotowej
powinna si¢ opiera¢ na protekcji celnej z uwzglednieniem wrazliwosci pewnych
sektoréw, na regutach sanitarnych i Srodowiskowych ekwiwalentnych dla pro-
duktéw importowanych i wytwarzanych w Europie, na poziomie wsparcia kom-
pensujacym dodatkowe koszty zwiazane z realizacja europejskiego modelu rol-
nictwa oraz na ochronie oznaczen geograficznych. Te wytyczne powinny towa-
rzyszy¢ negocjacjom handlowym prowadzonym przez UE na forum WTO, jak
réwniez w stosunkach bilateralnych z krajami trzecimi.

2. Stabilizacja rynkéw — zmiany koniunktury i rosnace ryzyko uzasadniaja
strategie stabilizacji rynkéw w kontekscie rosnacego popytu. Stopniowy demon-
taz mechanizméw interwencji publicznej i rozdzielenie doptat od produkcji zo-
stawiajg rolnictwo pod presja praw rynku. WPR musi zosta¢ wyposazona w na-
rzedzia pozwalajace na stabilizacje rynkéw na poziomie wspélnotowym w inny
sposéb, w tym instrumenty indywidualnego pokrycia ryzyka oraz wzmocnione
organizacje mi¢dzybranzowe, aby ceny za plody rolne stanowity gtéwny sktad-
nik dochodéw rolniczych.

3. Ambitny budzet — WPR nie moze by¢ wypadkowa dostosowan budzeto-
wych. Przyszte wyzwania i ustalone cele WPR wymagaja adekwatnych srod-
kéw. Z tej perspektywy lepsza legitymizacja roli rolnictwa w zaspokajaniu po-
trzeb konsumentéw i oczekiwan obywateli w zakresie wyzywienia i ochrony
srodowiska umozliwi zachowanie nietykalnosci budzetu WPR.

4. Wspieranie zrdwnowazonego rozwoju w rolnictwie — WPR musi zawieraé
narzedzia odpowiadajace celom srodowiskowym i odpowiedzialnosci spotecz-
nej przedsigbiorstw rolnych, ktére umozliwia zachowaé produkcyjny charakter
rolnictwa, respektujacy otoczenie.

Nie bez znaczenia pozostaje fakt, ze zakoriczenie przegladu WPR w ramach
tzw. health check jest przewidziane na grudzien 2008 roku, zatem w okresie
sprawowania prezydencji w UE przez Francje.
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IMPLICATIONS OF REGIONALISATION OF THE DIRECT
PAYMENT SYSTEM - RESEARCH RESULTS OF FRENCH
INSTITUTES

Abstract. The paper aims at presenting selected implications of various paths of modifica-
tion of the direct payment system on the basis of research results of leading agricultural po-
licy institutes in France. The starting point for the presentation is an overview of French agri-
culture. Then, certain financial aspects of the current system of supporting French farmers
from both European and national funds are examined. Furthermore, the issue of the direct
payment system losing its legitimisation in its current shape (the historical model, partially
decoupled) is raised. Against this background, the author quotes the results of three simula-
tions of CAP reforms envisaging the replacement of the current system of support with va-
rious options of regionalisation of direct payments in France. The concluding remarks con-
tain the principles of potential agricultural policy reforms which are essential from the
French perspective.

Key words: direct payments, regionalisation, France
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