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FORUM INICJATYW ROZWOJOWYCH1

WSPÓLNA POLITYKA ROLNA PO 2013 ROKU 
– PROPOZYCJE ZMIAN

„Oczekuje siê, ¿e rolnictwo europejskie bêdzie spe³niaæ wiele ró¿nych funkcji. Z jednej
strony bêdzie wytwarzaæ bezpieczn¹ i wysokiej jakoœci ¿ywnoœæ, mog¹c¹ sprostaæ kon-
kurencji na globalnych rynkach, z drugiej zaœ konserwowaæ bioró¿norodnoœæ i krajobraz
poprzez zrównowa¿one zarz¹dzanie zasobami ziemi, zachowuj¹c w ten sposób atrakcyj-
noœæ i ¿ywotnoœæ obszarów wiejskich. Rolnictwo europejskie musi zmierzyæ siê i spro-
staæ wyzwaniom globalnym, takim jak rozwi¹zanie problemu zagro¿enia bezpieczeñ-
stwa ¿ywnoœciowego œwiata oraz wniesienie wk³adu w ³agodzenie skutków dewastacji
œrodowiska naturalnego. Dalsze reformy wspólnej polityki rolnej Unii Europejskiej po-
winny uwzglêdniaæ wy³aniaj¹cy siê nowy paradygmat rozwoju, wyra¿aj¹cy siê w popra-
wie interakcji zachodz¹cych miêdzy aktywnoœci¹ cz³owieka produkuj¹cego ¿ywnoœæ
i natur¹, przejawiaj¹cych siê w lepszym zarz¹dzaniu ograniczonymi zasobami naturalny-
mi”2. 

ZA£O¯ENIA STRATEGICZNE I KONCEPTUALIZACJA 
PROPONOWANYCH ZMIAN 

Priorytetem wszelkich reform wspólnej polityki rolnej (WPR) powinno
byæ pozostawienie rolników i mieszkañców obszarów wiejskich jej g³ówny-
mi podmiotami. Stosowane w ramach WPR instrumenty wsparcia, uwzglêd-
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1 Niniejszy tekst zosta³ przygotowany przez Zespó³ Ekspertów uczestnicz¹cych w pracach Forum
Inicjatyw Rozwojowych Programu Fundacji Europejski Fundusz Rozwoju Wsi Polskiej (pod
kierownictwem Marka Zagórskiego, cz³onka Zarz¹du Fundacji) i zawiera propozycje zmian
wspólnej polityki rolnej UE po 2013 roku. Opracowanie to jest wstêpem do dyskusji, któr¹ chcie-
libyœmy przedstawiæ w nastêpnych kwarta³ach, tj. III i IV bie¿¹cego roku. Gor¹co zachêcamy na-
szych czytelników i autorów o nadsy³anie wypowiedzi i propozycji zmian w tak wa¿nej sprawie
zarówno dla rolnictwa europejskiego, jak i polskiego. 
2 Public Goods from Private Land, RISE Task Force, raport opracowany pod kierunkiem Allana
Buckwella, RISE, grudzieñ 2009, s. 7. 



niaj¹c postulaty racjonalizacji wydatków z bud¿etu UE, musz¹ zatem w sposób
mo¿liwie najefektywniejszy przyczyniaæ siê do zdynamizowania poprawy wie-
lofunkcyjnego rozwoju rolnictwa europejskiego i obszarów wiejskich w UE. 

Uzasadnienie kontynuacji WPR nie wynika tylko z utrzymania na paryte-
towym poziomie dochodów rolniczych, przy stosunkowo niskim koszcie
¿ywnoœci oferowanej konsumentom. Koniecznoœæ zachowania wspólnotowe-
go charakteru finansowania polityki rolnej wynika przede wszystkim z wy-
twarzania przez ni¹ wartoœci dodanej oraz z potrzeby zrównowa¿onego roz-
woju, pog³êbienia spójnoœci terytorialnej i utrzymania przestrzeni wiejskiej
jako dobra publicznego dla ca³ej spo³ecznoœci unijnej. 

Prowadzona aktualnie dyskusja nad potrzeb¹ reformy WPR pozwala na
sformu³owanie tezy, ¿e pomimo ró¿nic, jakie prezentuj¹ jej poszczególni
uczestnicy, istnieje akceptacja co do zasadniczych zadañ, jakie ma ona reali-
zowaæ. Oczekuje siê, ¿e wspólnotowa polityka rolna powinna: 

1. Gwarantowaæ bezpieczeñstwo ¿ywnoœciowe krajów cz³onkowskich UE
(w tym zapewniaæ suwerennoœæ ¿ywnoœciow¹). 

2. Gwarantowaæ wysok¹ jakoœæ i bezpieczeñstwo ¿ywnoœci dostarczanej
konsumentom. 

3. Umo¿liwiaæ konkurowanie europejskiego rolnictwa i przemys³u rolno-
-spo¿ywczego na globalnym rynku. 

4. Wspieraæ zachowanie ¿ywotnoœci spo³eczno-ekonomicznej oraz spój-
noœci terytorialnej obszarów wiejskich. 

5. Stabilizowaæ dochody rolnicze. 
6. Wspieraæ podtrzymywanie bioró¿norodnoœci na terenach wiejskich. 
7. D¹¿yæ do zachowania dziedzictwa kulturowego wsi. 
8. Zapobiegaæ degradacji œrodowiska, w tym przede wszystkim obszarów

cennych przyrodniczo (High Nature Value). 
9. Wspomagaæ rozwój spo³ecznoœci wiejskich zarówno w aspekcie moder-

nizacyjnym, jak i spo³eczno-kulturowym. 
Istnieje doœæ powszechne przekonanie, ¿e WPR sta³a siê zbyt skompliko-

wana, a tym samym ma³o przejrzysta i zrozumia³a. Dwa ca³kowicie ró¿ne
rozwi¹zania dla podstawowego instrumentu wsparcia rolnictwa, jakim s¹
p³atnoœci bezpoœrednie, rozbudowane struktury administracyjne (na pozio-
mie krajów cz³onkowskich i UE) oraz skomplikowany i kosztowny system
zarz¹dzania i kontroli, to podstawowe przyczyny tego stanu rzeczy. 

Zarówno konsumenci, jak i rolnicy nie dostrzegaj¹ ju¿ zwi¹zku miêdzy
skomplikowanym systemem administrowania WPR i jej celami. Konsekwen-
cj¹ s¹ postulaty ograniczenia wydatków na europejskie rolnictwo. Dlatego
jednym z celów reform WPR powinno byæ d¹¿enie do ujednolicenia
i uproszczenia stosowanych instrumentów wsparcia. W szczególnoœci po-
winno to dotyczyæ fundamentalnego i najbardziej powszechnego instrumen-
tu wsparcia, jakim s¹ p³atnoœci bezpoœrednie. Z ca³¹ pewnoœci¹ w kolejnym
okresie programowania nie jest akceptowalne kontynuowanie wdra¿ania hi-
storycznego modelu p³atnoœci bezpoœrednich, aczkolwiek proces uœredniania
(„sp³aszczania”) p³atnoœci powinien byæ roz³o¿ony w czasie. 
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Zgodnie z ustaleniami w ramach WTO, nowe wsparcie dla rolników euro-
pejskich w ca³oœci powinno byæ niezwi¹zane z produkcj¹, ale jednoczeœnie
odnosiæ siê do powierzchni gruntów rolnych, zarz¹dzanych przez rolników. 

W trakcie prac nad now¹ perspektyw¹ bud¿etow¹ nale¿y siê spodziewaæ
gor¹cej dyskusji nad kszta³tem i struktur¹ przysz³ego bud¿etu, w tym prze-
znaczenia œrodków na finansowanie polityki, która jest postrzegana przez
wiele krajów, jako tradycyjna czy schy³kowa. Stwierdzono, ¿e nie da siê zre-
alizowaæ ambitnych zamierzeñ w zakresie zachowania zró¿nicowanego kra-
jobrazu, ochrony œrodowiska czy podtrzymania bioró¿norodnoœci oraz rów-
nolegle zagwarantowaæ bezpieczeñstwo ¿ywnoœciowe (suwerennoœæ ¿ywno-
œciowa), przy jednoczesnym zapewnieniu produkcji ¿ywnoœci wysokiej jako-
œci, bez utrzymania wspólnotowej polityki rolnej. Œwiadomoœæ oczekiwañ
ró¿nych œrodowisk spowodowa³a, ¿e za punkt wyjœcia przyjêto utrzymanie
wydatków ze wspólnotowego bud¿etu na aktualnym poziomie. 

Wysokoœæ p³atnoœci w proponowanym modelu bêdzie wypadkow¹ ustalo-
nego przysz³ego bud¿etu unijnego dla WPR. Proponuje siê, aby pula œrod-
ków finansuj¹cych system p³atnoœci opisanych poni¿ej sk³ada³a siê z obec-
nej alokacji œrodków na: p³atnoœci bezpoœrednie (direct payments), instru-
menty osi 2. Programu Rozwoju Obszarów Wiejskich, finansowane z Euro-
pejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszarów Wiejskich 
(EFRROW)3, oraz instrumenty wsparcia rynkowego (market mesaures). 

Rozwi¹zania zaproponowane w niniejszym opracowaniu opieraj¹ siê do-
datkowo na nastêpuj¹cych za³o¿eniach: 

1. P³atnoœci obszarowe powinny pozostaæ podstawowym instrumentem
wsparcia rolnictwa. Przyjête zasady wsparcia musz¹ byæ jednolite dla
wszystkich krajów cz³onkowskich, aby nie zak³ócaæ warunków konkurencyj-
noœci na jednolitym rynku europejskim. 

2. Koncepcja p³acenia za dostarczanie przez europejskich rolników dóbr
publicznych i spo³ecznych wyklucza utrzymanie p³atnoœci historycznych. 

3. Renacjonalizacja WPR oznacza³aby utratê przez ni¹ wspólnotowego
charakteru, a w perspektywie brak mo¿liwoœci utrzymania wspólnego rynku
rolnego oraz rozwi¹zywania ponadnarodowych problemów. 

4. WPR powinna byæ traktowana jako umowa spo³eczno-polityczna za-
warta przez obywateli (podatników) UE z rolnikami dostarczaj¹cymi dobra
i us³ugi na rzecz spo³eczeñstwa. 

W niniejszym dokumencie skoncentrowano siê przede wszystkim na pro-
pozycjach zmian w systemie wsparcia rolnictwa, zwi¹zanych z wprowadze-
niem jednolitego modelu p³atnoœci obszarowych jako podstawowego instru-
mentu wsparcia. Realizacja tego zadania odbywaæ siê bêdzie poprzez
uproszczenia techniczno-proceduralne: 
– przyjêcie jednolitego modelu p³atnoœci obszarowych niezwi¹zanych z pro-

dukcj¹ (decoupling), 

3 Chodzi o instrumenty osi 2. PROW w UE powi¹zanych z obszarem: ONW, programy rolno-
-œrodowiskowe, zalesienia, odtwarzanie potencja³u produkcji leœnej. 



– wprowadzenie jednego wniosku o p³atnoœæ obszarow¹ dla ca³ego okresu
bud¿etowego.

Ponadto zaproponowano: 
– wprowadzenie specjalnego instrumentu wspierania ma³ych gospodarstw,

które w sposób szczególny uczestnicz¹ w dostarczaniu dóbr publicznych, 
– likwidacjê programu rent strukturalnych, a w jego miejsce wprowadzenie

premii restrukturyzacyjnej, umo¿liwiaj¹cej rolnikom wybranie innego,
pozarolniczego rodzaju dzia³alnoœci w zamian za trwa³e wycofanie siê
z systemu wsparcia w formie p³atnoœci obszarowych, 

– budowê instytucji zarz¹dzania ryzykiem w rolnictwie (system ubezpie-
czeñ i reasekuracji), maj¹cych pe³niæ funkcje siatki bezpieczeñstwa. 

OPERACJONALIZACJA ZA£O¯EÑ STRATEGICZNYCH 

Przyjêcie jednolitego modelu p³atnoœci obszarowych niezwi¹zanych
z produkcj¹ (decoupling) 

Proponuje siê przyjêcie jednolitego modelu p³atnoœci obszarowych, w ca-
³oœci niezwi¹zanych z produkcj¹, opartego na wprowadzeniu jednolitej staw-
ki bazowej. Do stawki bazowej doliczane bêd¹ p³atnoœci dodatkowe, ujête
w zamkniêtym katalogu w ramach regulacji wspólnotowych, który to kata-
log obejmuje: p³atnoœæ bazow¹ (Basic Payment), p³atnoœæ dla obszarów
o niekorzystnych warunkach gospodarowania ONW (LFA Payment), p³atno-
œci œrodowiskowe (Agri-environmental Payments) oraz p³atnoœci ukierunko-
wane (Tailored Payments). 

Uproszczenie systemu p³atnoœci bezpoœrednich ma na celu nie tylko zmniej-
szenie ciê¿aru administracyjnego ponoszonego przez Komisjê Europejsk¹ i pañ-
stwa cz³onkowskie, lecz tak¿e lepsze zrozumienie systemu przez beneficjentów
oraz wzmocnienie legitymizacji potrzeby funkcjonowania WPR. 

Proponowany model zak³ada stosowanie kilku rodzajów p³atnoœci dodatko-
wych, z których ka¿da jest premi¹ wyp³acan¹ za realizacjê przez europejskich
rolników zadañ stawianych przed rolnictwem i dostarczanie dóbr publicznych. 

P³atnoœæ bazowa i p³atnoœci dla obszarów o niekorzystnych warunkach
gospodarowania (ONW) wspieraj¹ realizacjê zadañ WPR, które maj¹: 
– gwarantowaæ bezpieczeñstwo ¿ywnoœciowe krajów cz³onkowskich UE 

(w tym zapewniaæ suwerennoœæ ¿ywnoœciow¹), 
– gwarantowaæ wysok¹ jakoœæ i bezpieczeñstwo ¿ywnoœci dostarczanej kon-

sumentom, 
– umo¿liwiaæ konkurowanie europejskiego rolnictwa i przemys³u rolno-

-spo¿ywczego na globalnym rynku, 
– wspieraæ zachowanie ¿ywotnoœci spo³eczno-ekonomicznej oraz spójnoœci

terytorialnej obszarów wiejskich, 
– stabilizowaæ dochody rolnicze. 

P³atnoœci œrodowiskowe stanowi¹ odpowiedŸ na oczekiwania obywateli
Wspólnoty w zakresie zintensyfikowania wysi³ków minimalizuj¹cych nega-
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tywne oddzia³ywanie rolnictwa na œrodowisko naturalne oraz aktywnego
udzia³u rolnictwa w zachowaniu obszarów cennych przyrodniczo i krajobra-
zowo. Wpisuj¹ siê wiêc w realizujê zadañ WPR, które maj¹: 
– wspieraæ podtrzymywanie bioró¿norodnoœci na terenach wiejskich, 
– d¹¿yæ do zachowania dziedzictwa kulturowego wsi, 
– zapobiegaæ degradacji œrodowiska, w tym przede wszystkim obszarów

cennych przyrodniczo (High Nature Value). 
P³atnoœci ukierunkowane maj¹ wspomagaæ realizacjê istotnych celów –

z punktu widzenia ca³ej UE, ale tak¿e z punktu widzenia poszczególnych
krajów cz³onkowskich – w zakresie dóbr publicznych. 

Przedstawiony na rysunku 1 schemat obrazuje dostêpnoœæ systemu – od
powszechnej p³atnoœci bazowej po adresowane do konkretnych grup rolni-
ków p³atnoœci ukierunkowane. 

P³atnoœæ bazowa – przyznawana do hektara gruntów rolnych, kwalifikuj¹-
cych siê do prowadzenia dzia³alnoœci rolniczej z uwzglêdnieniem powierzch-
ni, na których znajduj¹ siê charakterystyczne elementy krajobrazu, utrzymy-
wanych w dobrej kulturze rolnej oraz zgodnie z wymogami wzajemnej zgod-
noœci (cross compliance). Maksymalne powierzchnie referencyjne, kwalifi-
kuj¹ce siê do p³atnoœci bazowej, zostan¹ wyznaczone w systemie identyfika-
cji dzia³ek rolnych (LPIS). Wartoœæ p³atnoœci bazowej okreœla Komisja Eu-
ropejska na ca³y okres bud¿etowy. Z uwagi na obecne du¿e zró¿nicowanie
stawek p³atnoœci w poszczególnych krajach cz³onkowskich, natychmiastowe
wprowadzenie jednolitej p³atnoœci bazowej wi¹za³oby siê (w niektórych
przypadkach) ze znaczn¹ zmian¹ ich wysokoœci. Dlatego konieczne wydaje
siê stopniowe, roz³o¿one na okres jednej perspektywy finansowej wyrówny-
wanie stawek p³atnoœci bazowej. Zaproponowano, aby p³atnoœæ bazowa by³a
korygowana o wspó³czynnik (mno¿nik), uwzglêdniaj¹cy aktualne poziomy
wsparcia dla poszczególnych krajów cz³onkowskich. Mno¿nik ten bêdzie
ustalany dla ka¿dego kraju decyzj¹ Rady UE na poszczególne lata bud¿eto-

P³atnoœæ
ukierunkowana

P³atnoœæ
œrodowiskowa

ONW

P³atnoœæ bazowa

RYSUNEK 1. Jednolity model p³atnoœci obszarowych



we4. Komisja powinna przed³o¿yæ harmonogram dochodzenia do jednolitej
stawki bazowej, tak aby w ci¹gu 7 lat wartoœæ p³atnoœci bazowej by³a jedno-
lita we wszystkich krajach cz³onkowskich (rysunek 2). 

P³atnoœæ dla obszarów o niekorzystnych warunkach gospodarowania
ONW – przyznawana do powierzchni gruntów rolnych po³o¿onych na obsza-
rach górskich lub na obszarach charakteryzuj¹cych siê znacznymi utrudnie-
niami naturalnymi oraz na których gospodarowanie gruntami rolnymi powin-
no byæ kontynuowane w celu zachowania lub poprawy œrodowiska natural-
nego. Warunkiem przyznania pomocy jest spe³nienie wymogów wzajemnej
zgodnoœci. 

P³atnoœci œrodowiskowe – w ramach tych p³atnoœci okreœlone zostan¹
przez Komisjê schematy pomocy wraz z maksymalnymi stawkami na hektar
(premie œrodowiskowe) w ramach ka¿dego schematu. Komisja Europejska
okreœli wspólne dla ca³ej UE poziomy wymogów w zakresie ochrony œrodo-
wiska, zachowania krajobrazu, ochrony gleb i wód dla ka¿dego schematu po-
mocy. Proponuje siê nastêpuj¹ce schematy pomocy w ramach p³atnoœci œro-
dowiskowych: 
– premia przyrodnicza, p³atnoœæ do hektara powierzchni gruntów rolnych

po³o¿onych na obszarach sieci Natura 2000, na obszarach „cennych” przy-
rodniczo (HNV) lub innych terenach, których ochrona jest wymagana
i uzasadniona wymogami œrodowiskowymi, 

14

RYSUNEK 2. Wyrównywanie poziomu p³atnoœci bezpoœredniej na przyk³adzie Francji i Polski w latach
2013–2020 

4 Przeprowadzone przez autorów symulacje wskazuj¹, ¿e wartoœæ mno¿nika w pierwszym roku
perspektywy finansowej powinna mieœciæ siê w przedziale od 0,7 do 1,6. 
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– premia œrodowiskowa, p³atnoœæ do hektara powierzchni gruntów rolnych,
na których prowadzona jest uprawa metodami ekologicznymi, integrowa-
nymi lub zrównowa¿onymi, 

– premia leœno-œrodowiskowa, p³atnoœæ wyp³acana rolnikom, którzy dobro-
wolnie podejm¹ siê spe³niaæ wymogi œrodowiskowe na gruntach leœnych
lub do powierzchni gruntów leœnych po³o¿onych na obszarach sieci Natu-
ra 2000. 
P³atnoœæ ukierunkowana – p³atnoœæ dodatkowa, stanowi¹ca maksymalnie

10% stawki bazowej, która mo¿e byæ przyznana przez kraj cz³onkowski rol-
nikom, prowadz¹cym specyficzny, istotny z punktu widzenia krajowej poli-
tyki typ uprawy i/lub hodowli, bêd¹cy jednoczeœnie dostarczycielem warto-
œciowych dóbr publicznych. Umo¿liwi to pañstwom cz³onkowskim ukierun-
kowane wsparcie dzia³alnoœci rolniczej, która ma szczególne znaczenie dla
ochrony lub poprawy œrodowiska, oraz pomoc na rzecz poprawy dobrostanu
zwierz¹t, a tak¿e jakoœci produktów rolnych i ich sprzeda¿y. Prawo wspólno-
towe musi definiowaæ cele realizowane przez p³atnoœæ ukierunkowan¹ oraz
ustaliæ maksymalne nak³ady finansowe na ten rodzaj wsparcia. 

Uproszczenie przez wprowadzenie wniosku o p³atnoœæ obszarow¹, 
odnosz¹cego siê do ca³ego okresu bud¿etowego

Jednym z podstawowych elementów systemu zarz¹dzania WPR jest roz-
budowany system kontroli. Koszty budowy i utrzymania systemów zarz¹dza-
nia i kontroli, administrowania nimi obci¹¿aj¹ w du¿ej czêœci bud¿ety naro-
dowe krajów cz³onkowskich. Ponadto na podstawie dotychczasowych do-
œwiadczeñ mo¿na stwierdziæ, ¿e skomplikowane kryteria dostêpu do pomo-
cy i ich czêste zmiany stwarzaj¹ wiele problemów wdro¿eniowych oraz ge-
neruj¹ obci¹¿enia administracyjne zarówno po stronie rolników, jak i admi-
nistracji rolnej pañstw cz³onkowskich. Dlatego zaproponowano dokonanie
zasadniczych zmian w procesie sk³adania wniosku o p³atnoœæ obszarow¹,
weryfikacji danych i systemie kontroli na miejscu, które to uproszczenia jed-
noczeœnie nie bêd¹ pogarsza³y jakoœci i skutecznoœci zarz¹dzania fundusza-
mi UE. Przyjête za³o¿enia zapewniaj¹ wystarczaj¹cy poziom kontroli, po-
zwalaj¹cy skutecznie weryfikowaæ legalnoœæ wydatków i chroniæ interes fi-
nansowy UE. 

Ujednolicenie zasad przyznawania p³atnoœci, zmniejszenie liczby schema-
tów pomocy i ich ca³kowite oddzielenie od produkcji stwarza mo¿liwoœæ
zmiany podejœcia w procesie przyznawania tej pomocy. Uproszczenie kryte-
riów dostêpu niesie dodatkow¹, rzeczywist¹ korzyœæ w postaci wiêkszej ak-
ceptacji systemu przez rolników. Obecne bowiem skomplikowane warunki
i obci¹¿enia administracyjne oraz brak wspólnego jednolitego rozumienia
zasad pomocy negatywnie wp³ywaj¹ na percepcjê systemu p³atnoœci przez
beneficjentów. 

Zaproponowano, aby wniosek o p³atnoœæ odnosi³ siê do ca³ego okresu bu-
d¿etowego – powinien byæ sk³adany na okres 7 lat, z mo¿liwoœci¹ zmiany:



obligatoryjnie w przypadku zmiany u¿ytkowania gruntów rolnych oraz do-
browolnie w przypadku zwiêkszenia powierzchni gospodarstwa. Na podsta-
wie z³o¿onego wniosku ustalane bêd¹ kwoty p³atnoœci na 7 lat, które bêd¹
modyfikowane w przypadku zmian powierzchni kwalifikuj¹cych siê do p³at-
noœci. 

Wprowadzenie 7-letniego wniosku (i tym samym prawa wyp³aty pomocy
w okresie 7 lat) umo¿liwi traktowanie prawa do p³atnoœci jako solidnej gwa-
rancji przychodu rolnika. Za³o¿ono ponadto mo¿liwoœæ kumulowania p³at-
noœci w przypadku podejmowania przez beneficjentów dzia³añ inwestycyj-
nych powi¹zanych z gospodarstwem rolnym (tego rodzaju rozwi¹zanie fi-
nansowe wi¹za³oby siê z wprowadzeniem systemu zaliczek finansowanych
z bud¿etu pañstwa cz³onkowskiego na poczet przysz³ych p³atnoœci finanso-
wanych z funduszy UE). 

Poza uproszczeniem i odci¹¿eniem administracji oraz rolników, wprowa-
dzenie 7-letniego wniosku o p³atnoœæ przyniesie wymierne korzyœci finanso-
we pañstwom cz³onkowskim. Warto bowiem podkreœliæ, ¿e wprowadzenie
stabilnego i prostego modelu p³atnoœci oddzielonych od produkcji stwarza
mo¿liwoœæ kwalifikowania gruntów do p³atnoœci na podstawie maksymal-
nych powierzchni referencyjnych wyznaczonych w systemie LPIS. Dotych-
czas pañstwa cz³onkowskie ponosi³y znaczne koszty na budowê i doskonale-
nie systemów referencyjnych w celu tworzenia wiarygodnych baz danych.
Obecny poziom precyzji i jakoœci systemów LPIS zapewnia prawid³owoœæ
dokonywanych p³atnoœci. 

Potencjalne efekty uproszczenia to: 
– stabilnoœæ powierzchni referencyjnych w systemie LPIS; aktualizacja da-

nych w systemie LPIS dokonywana by³aby tylko w przypadku trwa³ego
przekszta³cenia gruntu rolnego w inne u¿ytkowanie, na przyk³ad na pod-
stawie wyników z kontroli na miejscu; obecnie z tytu³u aktualizacji syste-
mu LPIS ponoszone s¹ corocznie znaczne nak³ady finansowe5, 

– zmniejszenie poziomu kontroli na miejscu w zakresie kwalifikowalnoœci
powierzchni (do 1% kontroli rocznie); ustalenie powierzchni kwalifikuj¹-
cych siê do p³atnoœci, na podstawie stabilnego systemu LPIS,  

– ograniczenie wydatków zwi¹zanych z modyfikacj¹ systemu IACS; stabil-
ny system wsparcia oparty na jasnych i prostych kryteriach pozwoli na
ograniczenie wydatków (o 40–50%) z tytu³u modyfikacji systemu6; wpro-
wadzenie wniosku sk³adanego na 7 lat umo¿liwi³oby ograniczenie wydat-

16

5 W Polsce jest to kwota oko³o 7 mln euro. Ustabilizowanie powierzchni referencyjnych pozwoli-
³oby na roczne oszczêdnoœci z tego tytu³u w wysokoœci oko³o 2 mln euro (30% wydatków) 
[ARiMR]. 
6 Obecnie roczne wydatki na modyfikacje systemu IACS w Polsce wynosz¹ oko³o 5–7 mln euro 
[ARiMR]. 
7 Wed³ug danych agencji p³atniczej [ARiMR], w Polsce roczne wydatki na ten cel wynosz¹ oko-
³o 24 mln euro. W okresie 7 lat mo¿liwe oszczêdnoœci tylko z tego tytu³u przekroczy³yby 168 mln
euro. Razem z oszczêdnoœciami w wydatkach na system informatyczny i kontrole na miejscu
w przypadku samej tylko Polski da³oby to kwotê oszczêdnoœci blisko 200 mln euro.
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ków zwi¹zanych z corocznym drukiem, wysy³k¹ i kontrol¹ administracyj-
n¹ wniosków7. 

Wprowadzenie specjalnego instrumentu wspierania ma³ych 
gospodarstw (Small Farmers Payment) 

Wartoœci¹ nadrzêdn¹ europejskiego modelu rolnictwa jest wspó³istnienie
ró¿norodnych struktur rolnych, wynikaj¹cych z historycznie uwarunkowa-
nych, odmiennych dróg rozwojowych gospodarek, a w tym i rolnictwa w po-
szczególnych krajach cz³onkowskich. 

Gospodarstwa o ma³ej powierzchni odgrywaj¹ relatywnie ma³¹ rolê w sensie
produkcyjno-ekonomicznym, tj. skali wytwarzanej ¿ywnoœci, a co za tym
idzie – Ÿród³a dochodów rolniczych. Znacznie wiêksza, aczkolwiek czêsto
niedoceniana jest ich rola w sensie spo³ecznym i œrodowiskowym. To w³a-
œnie rolnicy z ma³ych obszarowo gospodarstw wytwarzaj¹ delikatesow¹, wy-
sokiej jakoœci ¿ywnoœæ, s¹ ostoj¹ podtrzymywania ¿ywotnoœci obszarów
wiejskich, anga¿uj¹ siê w dzia³ania s³u¿¹ce kultywowaniu wiejskiego dzie-
dzictwa kulturowego, lokalnej tradycji i zwyczajów ludowych. Ich niewielki
obszar z natury rzeczy sprzyja ró¿norodnoœci i mozaikowatoœci prowadzo-
nych upraw, a co za tym idzie – jest warunkiem podtrzymywania dywersyfi-
kacji krajobrazu oraz ró¿norodnoœci flory i fauny na obszarach wiejskich.
Istotna jest te¿ pe³niona przez nie funkcja swoistego bufora, wch³aniaj¹cego
nadwy¿ki si³y roboczej w okresach kryzysów gospodarczych. 

Wszystkie wymienione funkcje, z wyj¹tkiem produkcji ¿ywnoœci delika-
tesowej, materializuj¹ siê w postaci dóbr publicznych dostarczanych bez wy-
nagrodzenia ogó³owi spo³eczeñstwa. Szczególnie istotn¹ rolê gospodarstwa
te pe³ni¹ w niektórych krajach po³udniowej Europy. Jednoczeœnie wk³ad ten
nie jest i nie mo¿e byæ w pe³ni wynagrodzony zarówno poprzez istniej¹cy
system wsparcia, jak i zmodyfikowany system p³atnoœci, gdy¿ jest on niepro-
porcjonalny w stosunku do mo¿liwych do osi¹gniêcia wyp³at. Trzeba te¿
podkreœliæ, ¿e wk³ad ma³ych gospodarstw w proces dostarczania dóbr pu-
blicznych jest relatywnie wiêkszy ni¿ gospodarstw o œredniej i du¿ej po-
wierzchni. 

Z powy¿szych uwag wynika, ¿e konieczne jest ustanowienie dodatkowego in-
strumentu adresowanego do gospodarstw ma³ych, o niewielkim potencjale eko-
nomicznym, które realizuj¹ zadania wyszczególnione powy¿ej oraz s¹ gotowe
respektowaæ obowi¹zuj¹ce wymagania w zakresie wzajemnej zgodnoœci oraz
zwi¹zane z poszczególnymi typami wsparcia. Jednoczeœnie trzeba uwzglêdniæ
negatywne oceny, w tym Komisji Europejskiej, dotycz¹ce efektów wsparcia go-
spodarstw niskotowarowych (dzia³anie 141) w niektórych krajach UE-12. Jego
podstawow¹ wad¹ by³o uzale¿nienie wsparcia od realizacji z regu³y abstrakcyj-
nego planu rozwojowego i jednorazowy charakter. 

Nowy instrument powinien mieæ charakter sta³y i byæ powi¹zany ze staw-
k¹ bazow¹. Ta dodatkowa roczna p³atnoœæ na hektar nie powinna przekraczaæ
25% stawki bazowej. Korzystanie z tego instrumentu powinno byæ obwaro-



wane zobowi¹zaniem do prowadzenie dzia³alnoœci w gospodarstwie co naj-
mniej na okres 7 lat (okres bud¿etowy). 

Zast¹pienie rent strukturalnych premi¹ restrukturyzacyjn¹, 
umo¿liwiaj¹c¹ aktywn¹ przemianê struktury agrarnej

W grupie gospodarstw ma³ych, oprócz tych, które pe³ni¹ istotn¹ rolê
w procesie dostarczania dóbr publicznych, istnieje bardzo du¿a grupa, która
nie pe³ni i nie zamierza pe³niæ takiej roli. S¹ to gospodarstwa, które w nie-
wielkim stopniu wi¹¿¹ swoj¹ przysz³oœæ z rolnictwem. Niekiedy jedynym
powodem funkcjonowania takich gospodarstw s¹ p³atnoœci bezpoœrednie. Pa-
radoksalnie koszty dystrybucji (koszty transakcyjne) tych p³atnoœci do naj-
mniejszych gospodarstw w obecnie obowi¹zuj¹cym systemie s¹ bliskie kwo-
tom, jakie przeznaczane s¹ na ich wsparcie. 

Dotychczas stosowane instrumenty (renty strukturalne), których celem
by³a zmiana struktury agrarnej, nie przynios³y zadowalaj¹cych efektów,
a w niektórych przypadkach doprowadzi³y do zwiêkszenia, a nie zmniejsze-
nia liczby gospodarstw. W efekcie wyhamowane zosta³y w wielu krajach
zmiany struktury agrarnej oraz przep³yw ziemi rolnej do gospodarstw ¿ywot-
nych ekonomicznie. 

Jednym z mo¿liwych rozwi¹zañ w tym zakresie mo¿e byæ wprowadzenie
w miejsce renty strukturalnej tzw. premii restrukturyzacyjnej. By³by to sche-
mat pomocy adresowany do w³aœcicieli ma³ych gospodarstw (poni¿ej 10 ha).
Jego realizacja nastêpowa³aby w dwóch wariantach – pasywnym i aktyw-
nym. Oba zak³adaj¹ trwa³e wycofanie siê rolnika z dzia³alnoœci rolniczej
i wprowadzenie na rynek ziemi rolnej na sprzeda¿. Kwalifikuj¹cy siê produ-
cenci rolni mieliby mo¿liwoœæ w ka¿dej chwili skorzystanie z tego instru-
mentu, a tak¿e zmianê wariantów (przechodzenie miêdzy wariantami). 

Wariant pasywny polega³by na tym, ¿e rolnik nie by³by zobowi¹zany do
realizacji ¿adnych dodatkowych zobowi¹zañ, poza obowi¹zkiem utrzymania
gruntów rolnych w dobrej kulturze rolnej. W takim przypadku otrzymywa³-
by 70% stawki bazowej (obowi¹zuj¹cej w danym kraju cz³onkowskim w po-
szczególnych latach) w ci¹gu pierwszych 3 lat oraz 35% w ci¹gu nastêpnych
4 lat. Po 7 latach rolnik zosta³by wykluczony z ubiegania siê o p³atnoœci.
W wariancie aktywnym natomiast rolnik w okresie 7 lat musia³by sprzedaæ
ziemiê innemu rolnikowi. W zamian za trwa³e wycofanie siê z systemu
wsparcia otrzyma³by p³atnoœæ w wysokoœci 200% stawki bazowej za okres
maksymalnie do 7 lat (w zale¿noœci od momentu, w którym dojdzie do
sprzeda¿y ziemi). Nale¿na kwota mog³aby byæ wyp³acona jednorazowo (za-
liczka z bud¿etu kraju cz³onkowskiego). 

W jednym i drugim wariancie rolnikowi nie przys³ugiwa³yby inne p³atnoœci
ni¿ p³atnoœæ bazowa. Oba warianty pozwalaj¹ na definitywne wyeliminowanie
z systemu wsparcia w ramach WPR du¿ej grupy aktualnych beneficjentów.
Koszty uruchomienia tego mechanizmu by³yby ni¿sze w stosunku do wydatków
ponoszonych na obecnie obowi¹zuj¹cy system rent strukturalnych. 
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Budowa instytucji zarz¹dzania ryzykiem w rolnictwie (system ubezpie-
czeñ i reasekuracji). Siatka bezpieczeñstwa

Produkcja rolna w stopniu wiêkszym ni¿ inne sektory gospodarki zale¿y
od czynników naturalnych i œrodowiskowych. Specyfika cyklu produkcyjne-
go w rolnictwie powoduje, ¿e przestawienie siê na inny rodzaj produkcji czy
szybkie dostosowanie do zmian rynku jest bardzo trudne, a czêsto niemo¿li-
we. Czynniki naturalne i nieprzewidywalne zjawiska pogodowe, nasilaj¹ce
siê w warunkach zmian klimatu, mog¹ zachwiaæ produkcj¹ roln¹ w ca³ych
regionach, naruszaj¹c ich ³ad spo³eczno-ekonomiczny. 

Globalizacja i postêpuj¹ca liberalizacja handlu rolnego wzmaga presjê
konkurencyjn¹. W efekcie prowadzi to do zmniejszenia udzia³u producentów
rolnych w cenie detalicznej ¿ywnoœci p³aconej przez konsumentów. Rosn¹-
ce wymagania co do jakoœci i bezpieczeñstwa ¿ywnoœci oraz zachowania
standardów dobrostanu zwierz¹t i ochrony zasobów naturalnych podnosz¹
koszty produkcji przy spodziewanych w wyniku postêpuj¹cej liberalizacji
spadkach cen ¿ywnoœci. Producenci rolni ponosz¹ zatem ryzyko wahañ cen
skupu i œrodków do produkcji oraz ryzyko fluktuacji produkcji (zmiany kli-
matu, choroby). 

Dlatego odpowiednie mechanizmy polityki rolnej musz¹ tworzyæ warunki
gwarantuj¹ce bezpieczeñstwo dostaw produktów rolnych i ¿ywnoœci w cza-
sie. Instrumenty polityki rolnej, stanowi¹ce siatkê bezpieczeñstwa, s¹ ko-
nieczne, aby umo¿liwiæ rolnikom, ale tak¿e przetwórcom przetrwaæ trudny
czas kryzysu na rynkach rolnych. Instrumenty te nie mog¹ jednak zak³ócaæ
wolnego handlu (WTO green box), czy zdejmowaæ odpowiedzialnoœæ z pro-
ducentów rolnych za podejmowania decyzji produkcyjnych. UE musi wspie-
raæ finansowo mechanizmy zarz¹dzania ryzykiem w rolnictwie, zachêcaj¹c
kraje cz³onkowskie do tworzenia systemów ubezpieczeñ i reasekuracji. 

W zwi¹zku z tym proponuje siê dodatkowo powo³anie Rolnego Funduszu
Reasekuracyjnego (RFR) ze œrodków z EFRROW. RFR by³by regwarantem
dla krajowych funduszy porêczeniowo-gwarancyjnych, które bêd¹ udziela³y
porêczeñ i gwarancji, stanowi¹cych zabezpieczenie kredytów i po¿yczek za-
ci¹ganych przez podmioty sektora rolno-spo¿ywczego na cele modernizacyj-
no-restrukturyzacyjne. RFR bêdzie ponadto móg³ pe³niæ funkcje wspólnoto-
wej instytucji reasekuruj¹cej ubezpieczenia upraw rolnych realizowane za-
równo w ramach dzia³alnoœci komercyjnej, jak i w ramach systemów pu-
blicznych oraz w ramach funduszy wspólnego inwestowania. 


