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Abstrakt. Artyku³ jest g³osem w dyskusji nad przysz³ym kszta³tem WPR UE. Nawi¹zuje do
tekstu opublikowanego w numerze 2/2010 „Wsi i Rolnictwa” Wspólna polityka rolna po

2013 roku – propozycje zmian, zawarto w nim równie¿ autorskie przemyœlenia, dotycz¹ce
przysz³ego kszta³tu WPR. Model WPR po 2013 roku jest spraw¹ nies³ychanie ¿ywotn¹ 
z punktu widzenia polskiego sektora rolnego i polskiej wsi, ale te¿ polskiej gospodarki.
Oczekiwania polskiego sektora rolnego wzglêdem WPR w latach 2014–2020 wyznaczaæ bê-
dzie poziom wsparcia z 2013 roku oraz potrzeby modernizacyjne sektora i dostarczanie
przez rolnictwo dóbr publicznych. Analiza przeprowadzona w artykule wskazuje, ¿e dla Pol-
ski pierwszorzêdne znaczenie maj¹ instrumenty polityki rolnej realizowane w obu filarach
WPR. Wa¿ny pozostaje poziom wsparcia, jego wspólnotowy charakter oraz zachowanie rów-
nowagi miêdzy wsparciem bezpoœrednim, instrumentami proœrodowiskowymi i promoderni-
zacyjnymi. 
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WPROWADZENIE

Wspólna polityka rolna jest niew¹tpliwie fenomenem, maj¹cym swe Ÿród³o
w rozstrzygniêciach politycznych, jednak¿e uwzglêdniaj¹cych aspekty ekono-
miczne i spo³eczne. Piêædziesi¹t lat WPR wywar³o niekwestionowany wp³yw na
kszta³t i sytuacjê europejskiej wsi i europejskiego rolnictwa. Niejako produktem
WPR jest tzw. europejski model rolnictwa (EMR)3. Przy czym dla kszta³towa-
nia siê tego modelu istotny, ale ró¿ny wp³yw odegra³y poszczególne etapy tej po-
lityki. Mo¿na w ca³ej historii trwania WPR wyró¿niæ dwa zasadnicze podokre-
sy. Podokres pierwszy, który trwa³ do pocz¹tku lat dziewiêædziesi¹tych XX wie-
ku, by³ okresem prowadzenia polityki propoda¿owej. W jej konsekwencji
Wspólnota osi¹gnê³a wysoki stopieñ samowystarczalnoœci ¿ywnoœciowej
[Adamowicz 2005]. Drugi zasadniczy podokres polityki rolnej o charakterze
wyraŸnie propopytowym Wspólnota rozpoczê³a realizowaæ od 1992 roku
wraz z wdro¿eniem reformy Mac Sharry’ego. Wprowadzono wówczas p³at-
noœci kompensacyjne dla rolników (dzisiejsze dop³aty bezpoœrednie), co po-
zwoli³o stopniowo redukowaæ ceny instytucjonalne i kreowaæ zwiêkszony
popyt wewnêtrzny i zewnêtrzny na produkty rolnictwa Wspólnoty, a jedno-
czeœnie wyhamowywaæ niepo¿¹dany wzrost produkcji [Ma³ysz 2001].
Wszystkie kolejne reformy i zmiany w WPR UE wprowadzone po 1992 ro-
ku s¹ kontynuacj¹ idei zawartych w za³o¿eniach reformy Mac Sharry’ego
[Poczta i in. 2007]. 

Pañstwa Europy Œrodkowo-Wschodniej, w tym i Polska, sta³y siê cz³on-
kami Wspólnoty ju¿ w chwili zaawansowanego stopnia realizacji drugiego
etapu WPR, w którym na plan dalszy zesz³y kwestie modernizacji sektora (tê
fazê swojego rozwoju rolnictwo w krajach UE-15 przesz³o w pierwszym
okresie realizacji WPR4), natomiast na plan pierwszy zaczêto wysuwaæ inne,
pozaprodukcyjne funkcje rolnictwa. Sprawi³o to, ¿e polski sektor rolny zna-
laz³ siê w 2004 roku w nowym otoczeniu ekonomicznym i instytucjonalnym
i wcale nie by³o pewne, jak siê w tym otoczeniu odnajdzie. Praktyka okaza³a
siê dla polskiego rolnictwa korzystna, g³ównie z punktu widzenia sytuacji
ekonomicznej sektora [Poczta i in. 2009], jednak póki co procesy moderniza-
cji i restrukturyzacji strukturalnej sektora maj¹ ograniczony zasiêg [Pawlak
i Poczta 2010], a WPR i w ogóle cz³onkostwo w UE dopiero rozpoczynaj¹
wywo³ywaæ masê krytyczn¹, która powinna doprowadziæ do akceleracji tych

3 Pojêcie „europejski model rolnictwa” (EMR) pojawi³o siê znacznie póŸniej ni¿ rozpoczêcie
wdra¿ania wspólnej polityki rolnej, bowiem dopiero w 1998 roku w Explanatory Memorandum,
a nastêpnie w dokumencie Agenda 2000 z 1999 roku [Cardwell 2004, Wilkin 2009]. Koncepcja
EMR nawi¹zuje jednak zarówno do ustaleñ przyjêtych w traktatach rzymskich, jak i do zmian
WPR rozpoczêtych reform¹ Mac Sharry’ego [Tomczak 2009]. 
4 Tak¿e w krajach EŒ-W w latach wczeœniejszych mia³y miejsce procesy modernizacji rolnictwa
i aplikowania do sektora rolnego przemys³owych œrodków produkcji, jednak¿e po pierwsze odby-
wa³o siê to z pominiêciem otoczenia w³aœciwego gospodarce wolnorynkowej, a po drugie w wiêk-
szoœci tych krajów mia³y miejsce wymuszone decyzjami politycznymi procesy koncentracji
w sektorze, a w Polsce i S³owenii (jako republice wywodz¹cej siê z dawnej Jugos³awii) nie zasz³y
procesy koncentracji obserwowane w krajach Europy Zachodniej. 
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procesów. Dlatego kszta³t WPR, z punktu widzenia polskiego sektora rolne-
go i polskiej wsi, ale te¿ w ogóle polskiej gospodarki, jest spraw¹ nies³ychanie
¿ywotn¹. Przy czym znaczenie i kszta³t WPR w latach 2014–2020 mo¿na
rozpatrywaæ zarówno w ujêciu wê¿szym, odnosz¹cym siê do korzyœci, jakie
odniesie polskie rolnictwo, i ewentualnie – finansowych netto Polski w rela-
cjach z bud¿etem UE, jak i szerszym – czy realizowana WPR bêdzie sprzy-
ja³a modernizacji polskiego sektora i polskiej wsi, a ta zamiast byæ obci¹¿e-
niem i klientem bud¿etu, stanie siê obszarem nowoczesnego wzrostu gospo-
darczego. 

Szczególnym przypadkiem w skali ca³ej UE, a przynajmniej w krajach 
zachodnich i pó³nocnych Wspólnoty, nadal pozostaje struktura obszarowa
i ekonomiczna polskiego rolnictwa oraz pozostaj¹cy w zwi¹zku z ni¹ poziom
nak³adów pracy (co pi¹ta jednostka nak³adów pracy przedstawiona w UE przy-
pada na polskie rolnictwo). Z przerostem zatrudnienia wi¹¿e siê nie tylko
skrajnie niski (jak na warunki europejskie) poziom wydajnoœci pracy zatrud-
nionych w rolnictwie, ale przede wszystkim ten nadmiar zatrudnionych od-
zwierciedla lukê w PKB Polski, któr¹ mogliby wytworzyæ pracuj¹cy w nad-
miarze w polskim rolnictwie5. 

POZYCJA POLSKI W WPR W PERSPEKTYWIE FINANSOWEJ
2007–2013

Pozycja polskiego rolnictwa w ramach WPR zosta³a zdeterminowana szere-
giem parametrów obwi¹zuj¹cych w UE oraz przyjêtych i okreœlonych w trak-
cie negocjacji akcesyjnych. Czêœæ z tych parametrów mia³a charakter twardy,
wynikaj¹cy na przyk³ad z danych pochodz¹cych ze statystyki masowej, ale
czêœæ by³a wynikiem nie³atwych ustaleñ negocjacyjnych. Szczególnie trudne
by³y negocjacje dotycz¹ce p³atnoœci bezpoœrednich (obszarowych). W ich
efekcie dla nowych pañstw cz³onkowskich wyznaczono w 2004 roku kopertê
p³atnoœci w wysokoœci 25% jej poziomu, wynikaj¹cego z wynegocjowanych
parametrów (powierzchnie bazowe, plony referencyjne, poziom chowu prze¿u-
waczy), i za³o¿ono osi¹gniêcie jej standardowej wielkoœci dopiero w 2013 ro-
ku (phasing in). Powoduje to, ¿e polskie rolnictwo ze œrodków UE maksimum
wsparcia powinno osi¹gn¹æ w³aœnie w 2013 roku6. Zatem sytuacja z 2013 ro-
ku, zamykaj¹ca niejako perspektywê 2007–2013, wyznaczaæ bêdzie oczekiwa-
nia w odniesieniu do perspektywy finansowej UE w latach 2014–2020. Na tê
sytuacjê sk³adaj¹ siê p³atnoœci obszarowe (I filar WPR7) i œrodki przeznaczane

5 Szczególnego znaczenia efektywne wykorzystanie du¿ych zasobów pracy w rolnictwie nabiera
w œwietle procesów starzenia siê spo³eczeñstwa. Uruchomienie zasobów pracuj¹cych w rolnictwie
w dzia³alnoœci pozarolniczej pod pewnymi wzglêdami mog³oby w Polsce przynieœæ efekt opisy-
wany w modelu wzrostu A. Lewisa. Istotna ró¿nica powinna dotyczyæ m.in. wywo³ania procesów
rozwojowych na obszarach wiejskich bez migracji ludnoœci wiejskiej do miast. 
6 Dop³aty ze œrodków z bud¿etu krajowego powoduj¹, ¿e maksymalny poziom p³atnoœci bezpo-
œrednich w perspektywie 2007–2013 z punktu widzenia rolników zostanie ju¿ osi¹gniêty w przy-
padku p³atnoœci za 2010 rok. Inn¹ wielkoœci¹ niemo¿liw¹ do dok³adnego oszacowania ex ante po-
zostaj¹ zobowi¹zania i p³atnoœci w poszczególnych latach w ramach II filaru WPR. 
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dla rolnictwa i wsi w ramach II filara WPR (PROW). Jest zatem kwesti¹ nie-
zwykle istotn¹ ca³oœciowa ocena poziomu i struktury wsparcia polskiego sek-
tora rolnego w 2013 roku, tj. obejmuj¹ca ³¹cznie œrodki z I i II filara WPR.
W 2013 roku, tj. po uzyskaniu przez Polskê (i pozosta³e kraje cz³onkowskie,
które do UE wst¹pi³y w 2004 roku) pe³nej koperty p³atnoœci bezpoœrednich, rol-
nictwo polskie otrzyma z bud¿etu UE wsparcie bezpoœrednie w wysokoœci
3045 mln euro, a udzia³ Polski w tych p³atnoœciach wyniesie 6,8% (tabela 1). 

TABELA 1. Szacowany poziom alokacji œrodków miêdzy pañstwa cz³onkowskie UE w 2013 roku
TABLE 1. Estimated level of support allocation in the EU member countries in 2013

I filar WPR II filar WPR œredniorocznie I i II filar WPR
Kraje 2013 r.a w latach 2007–2013 2013 r. 
cz³onkowskie mln udzia³ mln udzia³ mln udzia³

euro [%] euro [%] euro [%]

Austria 752 1,7 575 4,2 1 327 2,3

Belgia 615 1,4 70 0,5 684 1,2

Bu³garia 580 1,3 377 2,7 958 1,6

Cypr 53 0,1 24 0,2 77 0,1

Czechy 909 2,0 408 3,0 1 318 2,2

Dania 1 049 2,3 83 0,6 1 132 1,9

Estonia 101 0,2 103 0,8 205 0,3

Finlandia 571 1,3 308 2,2 878 1,5

Francja 8 521 18,9 1 083 7,9 9 605 16,3

Grecja 2 217 4,9 558 4,1 2 775 4,7

Hiszpania 5 139 11,4 1 150 8,4 6 290 10,7

Holandia 898 2,0 85 0,6 982 1,7

Irlandia 1 341 3,0 356 2,6 1 697 2,9

Litwa 380 0,8 252 1,8 632 1,1

Luksemburg 37 0,1 14 0,1 51 0,1

£otwa 146 0,3 151 1,1 297 0,5

Malta 5 0,0 11 0,1 16 0,0

Niemcy 5 853 13,0 1 279 9,3 7 132 12,1

Polska 3 045 6,8 1 914 13,9 4 959 8,4

Portugalia 606 1,3 595 4,3 1 201 2,0

Rumunia 1 264 2,8 1 161 8,4 2 425 4,1

S³owacja 388 0,9 285 2,1 673 1,1

S³owenia 144 0,3 131 1,0 275 0,5

Szwecja 771 1,7 275 2,0 1 046 1,8

Wêgry 1 319 2,9 551 4,0 1 870 3,2

Wielka Brytania 3 988 8,8 659 4,8 4 647 7,9

W³ochy 4 370 9,7 1 284 9,3 5 654 9,6

UE-27 45 063 100,0 13 743 100,0 58 805 100,0

a Z I filara WPR uwzglêdniono tylko p³atnoœci bezpoœrednie. 
�ród³o: Na podstawie Rozporz¹dzenia Rady (WE) nr 73/2009 oraz Zahrnt [2009]. 

7 Oprócz p³atnoœci bezpoœrednich w ramach I filara istotn¹, ale zdecydowanie malej¹c¹ rolê od-
grywaj¹ œrodki wspieraj¹ce rynek. Wydatki bud¿etu WPR na interwencje rynkowe spad³y z 74%
³¹cznych wydatków na WPR w 1992 roku do mniej ni¿ 10% obecnie [Draft Report… 2010]. 



Jednak w perspektywie finansowej 2007–2013 polskie rolnictwo uzyskuje
bardzo du¿e wsparcie w ramach II filara WPR, które œredniorocznie wynosi 1914
mln euro, a Polska z udzia³em wynosz¹cym 13,9% jest zdecydowanie najwiêk-
szym beneficjentem tych œrodków. Zatem ³¹cznie na 2013 rok „przypadnie” dla
polskiego rolnictwa prawie 5 mld euro, a polski sektor rolny odnotuje partycypa-
cjê w WPR w wysokoœci 8,4% i bêdzie, po rolnictwie francuskim, niemieckim,
hiszpañskim i w³oskim, pi¹tym beneficjentem WPR UE. 

Powstaje pytanie, czy z punktu widzenia polskiego rolnictwa te 5 mld euro to
„du¿o” czy „ma³o”. Pewne œwiat³o na postawiony dylemat daj¹ informacje za-
warte w tabeli 2. Oczywiœcie 5 mld euro wsparcia w wymiarze bezwzglêdnym,
ale tak¿e uwzglêdniaj¹c niezwykle trudn¹ sytuacjê ekonomiczn¹ sektora rolnego
w latach poprzedzaj¹cych akcesjê do UE, to bardzo du¿o. Jeœli jednak uwzglêd-
ni siê potencja³ sektora rolnego w Polsce i jego strukturê, to mo¿na mówiæ o uzy-
skaniu przez polskie rolnictwo w 2013 roku wsparcia wynikaj¹cego z obowi¹zu-
j¹cych zasad WPR. 

TABELA 2. Udzia³ Polski w zakresie wybranych parametrów zwi¹zanych z aktualn¹ lub przewidywan¹ WPR
UE po 2013 roku [%]

TABLE 2. Polish share in chosen parameters of current or future CAP after 2013 [%]

Pe³nozatrudnieni w rolnictwie (w AWU) 2007 rok 18,1
Liczba gospodarstw w 2007 roku 17,5

Koperta ONW (œrednia dla lat 2007–2013) 15,4

II filar WPR PROW (œrednia dla lat 2007–2013) 13,9

Powierzchnia UR pod sieæ Natura 2000 (2009 rok) 9,8

Powierzchnia UR pod ONW (2009 rok) 9,8

Powierzchnia UR (2008 rok) 9,1

I filar (p³atnoœci bezpoœrednie) i II filar WPR (2013 rok) 8,4

Powierzchnia UR i lasów pod sieæ Natura 2000 (2009 rok) 8,1

Powierzchnia UR pod HNV (2008 rok) 6,9

Koperta p³atnoœci bezpoœrednich w 2013 roku 6,8

Wartoœæ produkcji rolniczej (œrednia dla 2007–2009) 5,6

Powierzchnia TUZ (2007 rok) 5,4

Koperta p³atnoœci bezpoœrednich (œrednia dla lat 2007–2013) 5,2

Wk³ad Polski w bud¿et UE (œrednia dla lat 2007–2010) 2,7

�ród³o: Model p³atnoœci… [2010]. 

Udzia³ polskiego rolnictwa w WPR (8,4%) ulegnie w 2013 roku zbli¿eniu do
udzia³u w powierzchni UR (9,1%), bêdzie jednak nadal daleko mniejszy ni¿
udzia³ w zatrudnieniu (18,1%) czy w liczbie gospodarstw rolnych (17,5%), ale
wyraŸnie wiêkszy ni¿ udzia³ polskiego rolnictwa w produkcji (5,6%). 

Tak¿e informacje zawarte w tabeli 3 potwierdzaj¹, ¿e w 2013 roku suma
wsparcia polskiego rolnictwa z tytu³u dop³at bezpoœrednich i PROW osi¹gnie
w przeliczeniu na 1 ha UR poziom zbli¿ony (93%) do przeciêtnego w ca³ym rol-
nictwie unijnym (301 euro wobec 330 euro), ale bêdzie to w znacznej mierze
rezultatem du¿ego wsparcia polskiego rolnictwa œrodkami II filara (PROW), na-
tomiast poziom dop³at bezpoœrednich nadal w przeliczeniu na 1 ha UR bêdzie wy-
nosi³ nieca³e 75% œredniego poziomu w rolnictwie unijnym. 
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TABELA 3. Poziom œrodków na 1 ha UR i na jedn¹ jednostkê nak³adów pracy [AWU] w 2013 roku [euro]

TABLE 3. Level of support per 1 ha of arable land and per one unit of work [AWU] in 2013 [euro]

I filar WPR II filar WPR œredniorocznie I i II filar WPR
Kraj 2013 roka w latach 2007–2013 2013 rok 

euro/AWU euro/ha UR euro/AWU euro/ha UR euro/AWU EURO/ha UR

Polska 1772 188 1114 118 2885 307

UE 27 4745 253 1447 77 6192 330

�ród³o: Model p³atnoœci… [2010] i obliczenia w³asne. 

£¹czne wsparcie rzêdu 5 mld euro uzyskane w 2013 roku (po 10 latach cz³on-
kostwa w UE) ze œrodków UE wyznacza poziom wsparcia sektora rolnego
w Polsce, wynikaj¹cy z uwarunkowañ historycznych potwierdzonych w trakcie
negocjacji akcesyjnych i obowi¹zuj¹cych w tym okresie zasad WPR. Jest to bez
w¹tpienia „próg polityczny” minimalnego poziomu wsparcia sektora rolnego
w Polsce w perspektywie 2014–2020, do którego polskie rolnictwo „dochodzi-
³o” przez 10 lat. Jednak w praktyce struktura tego wsparcia, polegaj¹ca na bar-
dzo du¿ym udziale II filara, wcale nie bêdzie u³atwiaæ stanowiska polskiego
w procesie negocjacyjnym w sprawie kszta³tu WPR po 2013 roku. 

CZY I JAKA WPR PO 2013 ROKU? 
JAKIE POWINNY BYÆ UZASADNIONE OCZEKIWANIA POLSKI? 

Wspólna polityka rolna UE w okresie swojego funkcjonowania wros³a
w œwiadomoœæ spo³eczn¹ i polityczn¹ Europejczyków. Wed³ug ostatniego Euro-
barometru, 90% ankietowanych obywateli UE uwa¿a, ¿e rolnictwo i obszary
wiejskie s¹ wa¿ne dla przysz³oœci Europy, 83% ankietowanych obywateli UE
opowiada siê za wsparciem finansowym dla rolników, a przeciêtnie ankietowa-
ni uwa¿aj¹, ¿e decyzje w sprawie polityki rolnej powinny byæ nadal podejmowa-
ne na szczeblu UE [Draft Report… 2010]. Udzia³ kosztów WPR we wspólnym
bud¿ecie UE uleg³ zmniejszeniu z oko³o 75% w 1985 roku do mniej ni¿ 40% na
koniec bie¿¹cej perspektywy finansowej i stanowi obecnie 0,45% PKB. Czêsto
i nie bez racji wskazuje siê, ¿e du¿y udzia³ wydatków na WPR nie wynika
z kosztoch³onnoœci czy te¿ braku racjonalnoœci tej polityki, a jest skutkiem jej za-
awansowanej integracji. 

Wa¿nym, w ostatnich latach czêsto pomijanym aspektem WPR UE jest bez-
pieczeñstwo ¿ywnoœciowe zarówno w ujêciu globalnym, jak i wspólnotowym.
Liczba g³oduj¹cych w skali œwiatowej przekracza miliard, a i w Unii Europej-
skiej ponad 40 milionom osób ubogich brakuje ¿ywnoœci. Wed³ug FAO, do 2050
roku globalne zapotrzebowanie na ¿ywnoœæ podwoi siê, liczba ludnoœci na œwie-
cie ma wzrosn¹æ z 6 mld obecnie do 9 mld. WPR zatem powinna nadal zapew-
niaæ bezpieczeñstwo ¿ywnoœciowe swoim obywatelom oraz pomagaæ nakarmiæ
ludzi ¿yj¹cych w ubóstwie na ca³ym œwiecie [Draft Report… 2010]. 

Wskazane wy¿ej aspekty spo³eczne i polityczne, uzasadniaj¹ce prowadzenie
WPR, bynajmniej nie powoduj¹, ¿e nie rodz¹ siê pytania o sposób jej realizacji,
stosowane instrumentarium i ekonomiczn¹ zasadnoœæ i racjonalnoœæ WPR. I nie



s¹ to dylematy proste, na które mo¿na udzieliæ jednoznacznej odpowiedzi. Nie-
w¹tpliwie s³usznoœci tej polityki dowodzi jej skutecznoœæ w wielu zakresach jej
funkcjonowania. W pierwszym etapie WPR (do pocz¹tku lat dziewiêædziesi¹-
tych XX wieku) zrealizowano postulat modernizacji rolnictwa i samowystar-
czalnoœci ¿ywnoœciowej. W drugim etapie z powodzeniem s¹ realizowane poza-
produkcyjne funkcje rolnictwa. Rolnictwo europejskie w rozumieniu europej-
skiego modelu rolnictwa jest dostarczycielem wielu dóbr publicznych (wspo-
mniane ju¿ globalne bezpieczeñstwo ¿ywnoœciowe, ale tak¿e ³agodzenie zmian
klimatycznych, ró¿norodnoœæ biologiczna, bioenergia, zachowanie i odnowa
gleby, dobra gospodarka wodna i zarz¹dzanie jakoœci¹ wody, wk³ad w wartoœci
kulturowe, kszta³towanie cennych krajobrazów, czyli najogólniej mówi¹c –
udzia³ w zrównowa¿onym rozwoju) [Draft Report… 2010]. Za œwiadczenie tych
dóbr rynek rolników nie wynagradza, a zatem wystêpuje przes³anka, tak¿e
o charakterze ekonomicznej racjonalnoœci, uzasadniaj¹ca wynagradzanie rolni-
ków ze œrodków publicznych. W EMR przed rolnikami zosta³y postawione tak-
¿e wysokie wymagania w zakresie bezpieczeñstwa ¿ywnoœci, wype³niania stan-
dardów ochrony œrodowiska w dzia³alnoœci rolniczej, ochrony zdrowia ludzi
i zwierz¹t oraz dba³oœci o dobrostan zwierz¹t. Bez skierowania do rolnictwa
wsparcia œrodkami publicznymi wype³nienie tych wymagañ by³oby trudne lub
wrêcz niemo¿liwe, a z ca³¹ pewnoœci¹ musia³yby wyst¹piæ procesy koncentracji
w zakresie potencja³u produkcyjnego (koncentracja obszarowa), koncentracji
skali produkcji oraz koncentracji przestrzennej. Produkcja roœlinna by³aby alo-
kowana na obszarach o najlepszych warunkach naturalnych (dobre gleby, ko-
rzystne warunki klimatyczne), zwierzêca zaœ koncentrowa³aby siê w du¿ych
fermach. Zrozumia³e, ¿e na wielu obszarach UE (w tym w³aœnie szczególnie
w Polsce) konieczne s¹ procesy racjonalnej ekonomicznie i ekologicznie kon-
centracji produkcji rolnej i temu celowi te¿ powinna s³u¿yæ WPR. Najogólniej
chodzi o zrównowa¿ony rozwój rolnictwa i obszarów wiejskich na ca³ym ob-
szarze Unii. 

Dla formu³owania okreœlonego kszta³tu WPR konieczne jest rozwi¹zanie wie-
lu dylematów i przyjêcie wielu rozstrzygniêæ. Te rozstrzygniêcia bêd¹ decydowaæ
o kszta³cie przysz³ej WPR oraz o skali mo¿liwych korzyœci, jakie z tej polityki
bêdzie mog³o odnosiæ polskie rolnictwo, ale te¿ ca³a gospodarka, w tym tak¿e –
jaka bêdzie pozycja finansowa netto Polski wzglêdem bud¿etu UE. 

Najwa¿niejsze z tych dylematów to m.in: 
1. Jak du¿y bêdzie bud¿et UE w perspektywie 2014–2020 – czy bêdzie zbli-

¿ony do maksymalnego poziomu 1,27% PKB, czy jak w perspektywie
2007–2014 bêdzie to oko³o 1%, czy mo¿e jeszcze mniej? 

2. Jaka czêœæ tego bud¿etu zostanie przeznaczona na WPR? 
3. Jakie cele zostan¹ postawione przed WPR, a w szczególnoœci jaka bêdzie

lista tzw. nowych wyzwañ i jaka czêœæ bud¿etu rolnego bêdzie mia³a s³u¿yæ ich
realizacji? 

4. Jakie powinny byæ kryteria alokacji œrodków z WPR miêdzy pañstwa
cz³onkowskie, a nawet poszczególnych beneficjentów? 

5. Czy nadal maj¹ istnieæ dwa filary WPR? 
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6. Jeœli tak, to jakie powinny byæ relacje miêdzy I a II filarem WPR i jaka bê-
dzie merytoryczna treœæ polityki w obu filarach? 

7. Jakie instrumenty stosowaæ w obu filarach i jakie œrodki przeznaczaæ na ich
realizacjê? 

8. Jaki kszta³t w ramach I filara WPR maj¹ wype³niaæ p³atnoœci bezpoœrednie? 
9. Które z instrumentów polityki rynkowej powinny byæ zachowane? 
10. Jakie funkcje powinien wype³niaæ II filar WPR, czy powinien byæ bardziej

„rolniczy”, czy te¿ bardziej „wiejski”? 
11. Czy mo¿e czêœæ „wiejsk¹” II filara przenieœæ do funduszy spójnoœci? 
Autor niniejszego artyku³u nawet nie pretenduje do próby udzielenia odpo-

wiedzi na postawione powy¿ej pytania, tym niemniej do kilku z nich postara siê
odnieœæ, maj¹c na uwadze racje naszego kraju. Z ca³¹ pewnoœci¹ dla Polski ko-
rzystny jest mo¿liwie du¿y unijny bud¿et, w którym znacz¹cy udzia³ bêd¹ stano-
wiæ œrodki przeznaczone na rolnictwo. Du¿y bud¿et UE to du¿e œrodki na poli-
tykê spójnoœci i politykê roln¹, a Polska ze wzglêdu na poziom rozwoju gospo-
darczego i stan sektora rolnego potrzebuje bardzo i jednych, i drugich funduszy. 

Rolnictwo i wieœ w Polsce mimo wielu przeobra¿eñ, w tym ju¿ wywo³anych
akcesj¹, nadal doœæ zasadniczo ró¿ni¹ siê w wielu aspektach w stosunku do sy-
tuacji rolnictwa i wsi w rozwiniêtych krajach Unii Europejskiej. Po³o¿enie
geograficzne Polski wyznacza niejako automatycznie punkt odniesienia dla
porównañ wsi i rolnictwa w ramach Wspólnoty. Rola cywilizacyjna, spo³ecz-
na i ekonomiczna wsi w Polsce mo¿e i powinna byæ porównywana ze wsi¹
w zachodnich i pó³nocnych krajach UE. Tak samo rolnictwo w Polsce, ze
wzglêdu na strukturê produkcji determinowan¹ po³o¿eniem geograficznym
i warunkami klimatycznymi, zmuszone jest do konkurowania z rolnictwem za-
chodnich i pó³nocnych krajów UE. OpóŸnienia rozwojowe wsi i rolnictwa
w Polsce powoduj¹, ¿e dla Polski pierwszorzêdne znaczenie maj¹ instrumenty
polityki rolnej realizowane w obu filarach. W procesie zmieniaj¹cej siê WPR,
z punktu widzenia interesów Polski i interesów sektora rolnego, zasadnicze
znaczenie posiada utrzymanie na szczeblu Wspólnoty wiêkszoœci dzia³añ za-
wartych zarówno w I, jak i II filarze WPR. Jest to doœæ zasadnicza trudnoœæ,
bowiem bardziej rozwiniête kraje UE z dawnej „piêtnastki” i niektóre nowe
kraje cz³onkowskie, posiadaj¹ce dobrze rozwiniête rolnictwo, o bardzo dobrej
strukturze agrarnej, sk³aniaj¹ siê czêsto ku nadaniu wiêkszego znaczenia poli-
tyce wiejskiej kosztem polityki rolnej, a wiele krajów p³atników netto by³oby
sk³onnych wejœæ w etap ograniczania wydatków na WPR, tak¿e na drodze jej
renacjonalizacji. Taka droga, wobec bardzo du¿ego znaczenia wsi i rolnictwa
w ¿yciu gospodarczym Polski, odnotowywanych zapóŸnieñ rozwojowych, jak
równie¿ wynikaj¹cej z tego koniecznoœci zasadniczych przeobra¿eñ struktural-
nych w rolnictwie oraz koniecznoœci podniesienia poziomu technologicznego
i rozwoju infrastruktury na obszarach wiejskich, wymaga ponoszenia olbrzy-
mich nak³adów, których bud¿et Polski nie bêdzie w daj¹cej siê przewidzieæ
perspektywie w stanie wydatkowaæ. 

Z praktycznego punktu widzenia, maj¹c na uwadze polskie interesy, nieko-
niecznie musi w perspektywie 2014–2020 zostaæ powielona struktura WPR



z perspektywy obecnej. Wa¿ny natomiast pozostaje poziom wsparcia, jego
wspólnotowy charakter oraz zachowanie równowagi miêdzy wsparciem bez-
poœrednim, instrumentami proœrodowiskowymi i promodernizacyjnymi w rol-
nictwie. 

W ramach I filara WPR kluczow¹ kwesti¹ pozostaje model p³atnoœci bez-
poœrednich. Aktualnie s¹ one najwa¿niejszym instrumentem WPR UE. Jest na
nie przeznaczane oko³o 30% ca³ego bud¿etu UE, co stanowi ponad 3/4
wszystkich œrodków przeznaczanych na cele WPR. P³atnoœci bezpoœrednie
odgrywaj¹ równie¿ decyduj¹c¹ rolê w kszta³towaniu poziomu i stabilnoœci do-
chodów rolnictwa Wspólnoty (oko³o 60% dochodów rolników pochodzi z do-
p³at). Dlatego ich poziom i sposób alokacji miêdzy kraje cz³onkowskie bêdzie
kluczowym problemem przy ustalaniu przysz³ego bud¿etu UE. Obecnie ko-
perty finansowe dla poszczególnych pañstw, a tym samym stawki dop³at, de-
terminowane s¹ w oko³o 60% przez historyczn¹ powierzchniê bazow¹ i histo-
ryczny plon referencyjny, a w oko³o 20% przez historyczne pog³owie byd³a
[Model p³atnoœci… 2010]. Przyjête ju¿ obecnie (g³ównie w ramach reformy
luksemburskiej WPR z 2003 roku i przegl¹du „health check” z 2008 roku)
przez UE zasady modelu p³atnoœci bezpoœrednich, niezwi¹zanych z produkcj¹
(decoupling), oraz stanowisko WTO powoduj¹, ¿e nie znajduj¹ uzasadnienia
historyczne, zwi¹zane z produkcj¹ kryteria alokacji kopert finansowych miê-
dzy kraje cz³onkowskie. Natomiast uznanie, ¿e rolnictwo jest dostarczycielem
dóbr publicznych i ¿e czyni to g³ównie przez u¿ytkowanie ziemi jako œrodka
produkcji wskazuje, ¿e to w³aœnie obszar UR w poszczególnych krajach po-
winien byæ podstawowym kryterium, alokacji kopert p³atnoœci bezpoœrednich.
Polska, ale te¿ inne nowe pañstwa cz³onkowskie formu³uj¹ oczekiwania jed-
nolitej stawki p³atnoœci bezpoœrednich w ca³ej UE (flat rate). Alokacja p³atno-
œci bezpoœrednich wed³ug kryterium, jakim jest powierzchnia u¿ytków rol-
nych, wywo³a³aby doœæ znaczn¹ zmianê alokacji p³atnoœci (tabela 4). Udzia³
Polski w ³¹cznej powierzchni bazowej w UE 27 wynosi 8,96%. Jest to o 2,28
punktu procentowego wiêcej ani¿eli udzia³ w rozdysponowaniu puli dop³at
bezpoœrednich w 2013 roku. Ta ró¿nica oznacza³aby wzrost puli p³atnoœci dla
Polski o ponad miliard rocznie. Tak wiêc przyjêcie w nowej perspektywie bu-
d¿etowej podzia³u œrodków finansowych na podstawie powierzchni bazowej
UR (w ca³oœci lub w znacznej czêœci) oznacza wzrost puli œrodków dla Pol-
ski. Takie rozwi¹zanie nios³oby ze sob¹ doœæ zasadnicze zmiany wielkoœci ko-
pert p³atnoœci bezpoœrednich dla wielu pañstw UE. 

Wyrównanie wsparcia sektora rolnego z I filara WPR, wed³ug zasady „flat ra-
te”, czyli niejako dodatkowe op³acenie czynnika ziemi za œwiadczenie us³ug pu-
blicznych ze œrodków publicznych, ma wiele zalet i znajduje tak¿e uzasadnienie
o charakterze ekonomicznym. Alokacja dop³at bezpoœrednich, wed³ug tego kry-
terium, cechuje siê prostot¹. Pomiar zasobów UR jest najmniej kontrowersyjny,
bowiem pochodzi z powszechnej statystyki publicznej. Wsparcie poprzez po-
wierzchniê sprzyja zagospodarowaniu przestrzeni przez rolnictwo na ca³ym ob-
szarze UE8. Powi¹zanie p³atnoœci z zasadami wzajemnej zgodnoœci (cross-co-
mpliance) powoduje, ¿e z p³atnoœciami wi¹¿e siê du¿y potencja³ œrodowiskowy
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oraz zagwarantowanie wytwarzania ¿ywnoœci o wysokich parametrach jakoœcio-
wych (w tym zagwarantowanie jakoœci zdrowotnej ¿ywnoœci). Niejako „nowe
rozdanie” kopert p³atnoœci bezpoœrednich stanowi³oby te¿ autentyczne oderwa-
nie p³atnoœci od aktualnej b¹dŸ historycznej wielkoœci produkcji, co by³oby
zgodne z oczekiwaniami WTO. 

TABELA 4. Symulacja alokacji dop³at bezpoœrednich wed³ug udzia³u pañstwa w ³¹cznej powierzchni URa

TABLE 4. Simulation of direct payments allocation due to the country’s share in total area of arable landa

Alokacja Realokacja Ró¿nica wzglêdem Zmiana wzglêdem
Udzia³Kraj w 2013 roku „flat rate” 2013 roku 2013 roku

[mln euro] [mln euro] [mln euro] [%] [%]

Austria 752 842 89 12 1,85

Belgia 615 364 –251 –41 0,80

Bu³gariab 742 807 65 9 1,77

Cypr 53 38 –15 –28 0,08

Dania 1 049 703 –346 –33 1,54

Estonia 101 238 137 136 0,52

Finlandia 571 606 35 6 1,33

Francja 8 521 7 263 –1 258 –15 15,93

Grecja 2 217 1 077 –1 140 –51 2,36

Hiszpania 5 139 6 591 1 452 28 14,46

Irlandia 1 341 1 094 –247 –18 2,40

Litwa 380 702 322 85 1,54

Luksemburg 37 35 -2 –7 0,08

£otwa 146 465 319 218 1,02

Malta 5 3 –2 –47 0,01

Holandia 898 506 –392 –44 1,11

Niemcy 5 853 4 470 –1 383 –24 9,81

Polska 3 045 4 084 1 039 34 8,96

Portugalia 606 920 314 52 2,02

Republika Czeska 909 931 22 2 2,04

Rumuniab 1 620 3 627 2 007 124 7,96

S³owacja 388 513 125 32 1,12

S³owenia 144 129 –15 –10 0,28

Szwecja 771 825 54 7 1,81

Wêgry 1 319 1 117 –202 –15 2,45

W. Brytania 3 988 4 266 278 7 9,36

W³ochy 4 370 3 366 –1 004 –23 7,39

UE 27 45 580 45 580 45 580 0,0 100,0

a Powierzchnia bazowa, do której bêd¹ przys³ugiwa³y dop³aty bezpoœrednie w 2013 roku (na podstawie Zahrnt
[2009]). 
b Za³o¿ono w Bu³garii i Rumunii poziom p³atnoœci jak po zakoñczeniu „phasing in”. 
�ród³o: Poczta i inni [2010]. 

8 Zagospodarowanie ca³oœci dotychczasowych UR przez rolnictwo nie powinno mieæ i nie ma
w polityce UE charakteru postulatu absolutnego. W politykê roln¹ UE jest tak¿e wpisane racjonal-
ne przekszta³cenie czêœci UR w inne formy u¿ytkowania, na przyk³ad w u¿ytkowanie leœne po-
przez wspieranie zalesiania czêœci UR. Chodzi natomiast o to, by nie zachodzi³y procesy porzuca-
nia dzia³alnoœci rolniczej na ziemiach s³abszych jakoœciowo i doprowadzania tych obszarów do
degradacji ekonomicznej, œrodowiskowej i krajobrazowej. 



Problem w ewentualnym „nowym rozdaniu” bêdzie o charakterze politycz-
nym. W warunkach niezwiêkszania bud¿etu rolnego Unii uleg³by zmianie
w wielu krajach, w tym p³atnikach netto do wspólnotowego bud¿etu, poziom
wsparcia rolnictwa. Trudno zatem bêdzie uzyskaæ konsensus dla alokacji do-
p³at wed³ug kryterium powierzchniowego. Nie oznacza to jednak, ¿e kryterium
powierzchniowe nie powinno stanowiæ podstawy alokacji dop³at. Byæ mo¿e
konieczny bêdzie kolejny „phasing in”9. 

Dla Polski, jak to ju¿ wskazywano, istotne znaczenie w obecnej perspektywie
bud¿etowej ma II filar WPR. Znaczenie to wynika zarówno z kwoty przyzna-
nych œrodków, jak i wa¿noœci celów, które s¹ realizowane za pomoc¹ instrumen-
tów II filara. Dyskusyjne, ale otwarte i mo¿e nawet korzystniejsze z polskiego
punktu widzenia by³oby wy³¹czenie polityki „wiejskiej” z II filara i w³¹czenie
jej do polityki spójnoœci [Hardt 2008]. Kolejn¹, czêsto formu³owan¹ propozycj¹
jest przesuniêcie polityki œrodowiskowej (II oœ dzisiejszego PROW) do I filara
WPR i wzmocnienie potencja³u ekologicznego p³atnoœci bezpoœrednich10. Nie
brakuje równie¿ g³osów, ¿e to w³aœnie II filar WPR powinien zostaæ wzmocnio-
ny (kosztem p³atnoœci bezpoœrednich), jako odznaczaj¹cy siê wiêkszym ukierun-
kowaniem podmiotowym i przedmiotowym stosowanego instrumentarium11.
Wzmacnianie II filara WPR kosztem p³atnoœci bezpoœrednich oznacza, co praw-
da, niepe³n¹, ale jednak stopniow¹ renacjonalizacjê WPR, bowiem dzia³ania 
w II filarze wymagaj¹ wspó³finansowania z bud¿etów krajowych. 

W tabeli 5 zamieszczono symulacjê alokacji dop³at bezpoœrednich wed³ug za-
sady „flat rate” i œrodków z II filara wed³ug kryteriów obowi¹zuj¹cych w per-
spektywie bud¿etowej 2007–2013. Porównanie uzyskanych wyników symulacji
z szacowanymi wielkoœciami z 2013 roku (tabela 1) wskazuje kraje, dla których
omawiane kryteria i zasady alokacji by³yby neutralne, dla których korzystne,
a dla których oznacza³yby zmniejszenie wsparcia sektora rolnego. Przy przyjê-
ciu takich kryteriów wsparcie sektora rolnego w Polsce w perspektywie bud¿e-
towej UE w latach 2014–2020 wynios³oby rocznie œrednio prawie 6 mld euro.
Polska by³aby wówczas, po Francji i Hiszpanii, trzecim beneficjentem WPR
w UE, co odpowiada w znacznym stopniu potencja³owi zawartemu w zasobach
ziemi oraz potrzebom modernizacyjnym polskiego rolnictwa. Ponadto nie bez
znaczenia jest fakt, ¿e rezygnacja z historycznych uwarunkowañ wsparcia rol-
nictwa oraz wspieranie dzia³añ promodernizacyjnych wsi i rolnictwa w krajach
s³abiej rozwiniêtych jest nie tylko dope³nieniem, ale i faktycznym urzeczywist-
nieniem polityki spójnoœci ekonomiczno-spo³ecznej Unii. 

Wa¿n¹ kwesti¹, która pojawia siê w dyskusji nad przysz³ym kszta³tem WPR,
jest poziom zatrudnienia w rolnictwie, wydajnoœæ pracy i koszty op³aty pracy.
Miêdzy tymi trzema parametrami zachodz¹ œcis³e zwi¹zki przyczynowo-skut-
kowe. Wysokie zatrudnienie w rolnictwie skutkuje nisk¹ wydajnoœci¹ pracy, a ta
z kolei warunkuje nisk¹ op³atê za pracê (niski poziom dochodów), czyli inaczej 
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9 Tak¹ propozycjê przestawiaj¹ autorzy tekstu zamieszczonego w nr 2 kwartalnika „Wieœ i Rolnic-
two” Wspólna polityka rolna po 2013 roku – propozycje zmian. 
10 Jak wy¿ej. 
11 Takie stanowisko prezentuj¹ m.in. Wielka Brytania i Szwecja. 
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TABELA 5. Symulacja alokacji dop³at bezpoœrednich wed³ug zasady „flat rate”a i œrodków z II filara WPR
wed³ug zasad i wysokoœci obowi¹zuj¹cych w perspektywie bud¿etowej 2007–2013

TABLE 5. Simulation of direct payments allocation due to the flat rate rulea and simulation of II Phillar 
measures allocation due to the rules and level valid in the financial perspective 2007–2013

Realokacja II filar WPR 
„flat rate” (œredniorocznie w latach £¹cznie Udzia³

Kraj wed³ug wielkoœci 2007–2013 [mln euro] [%]
z 2013 roku [mln euro] [mln euro] 

Austria 842 558,8 1 401 2,4

Belgia 364 59,8 424 0,7

Bu³gariab 807 372,7 1 180 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 7 263 920,3 8 183 14,0

Grecja 1 077 529,6 1 607 2,7

Hiszpania 6 591 1 030,6 7 622 13,0

Irlandia 1 094 334,3 1 428 2,4

Litwa 702 249,1 951 1,6

Luksemburg 35 12,9 48 0,1

£otwa 465 148,7 614 1,0

Malta 3 10,9 14 0,0

Holandia 506 69,5 576 1,0

Niemcy 4 470 1 161,5 5 632 9,6

Polska 4 084 1 890,0 5 974 10,2

Portugalia 920 561,3 1 481 2,5

Republika Czeska 931 402,2 1 333 2,3

Rumuniab 3 627 1 146,1 4 773 8,1

S³owacja 513 281,3 794 1,4

S³owenia 129 128,6 258 0,4

Szwecja 825 260,8 1 086 1,9

Wêgry 1 117 543,7 1 661 2,8

W. Brytania 4 266 657,0 4 923 8,4

W³ochy 3 366 1 184,6 4 551 7,8

UE 27 45 580 13 001,2 58 583 100,0

a Powierzchnia bazowa, do której bêd¹ przys³ugiwa³y dop³aty bezpoœrednie w 2013 roku (na podstawie Zahrnt
[2009]). 
b Za³o¿ono w Bu³garii i Rumunii poziom p³atnoœci jak po zakoñczeniu „phasing in”. 
�ród³o: Poczta i inni [2010]. 

niski jednostkowy koszt pracy. Niskie koszty pracy s¹ podstawow¹ ró¿nic¹
w kosztach u¿ycia czynników produkcji miêdzy rolnictwem UE 15 a nowymi
krajami cz³onkowskimi. Na zbli¿onym poziomie s¹ koszty (ceny) u¿ycia czyn-
nika kapita³owego (œrodków produkcji). Po prostu w warunkach swobodnego
przep³ywu dóbr i kapita³u dzia³a prawo jednej ceny12. Istotne ró¿nice dotycz¹
natomiast wynagrodzenia czynnika pracy. Fakt ten s³u¿y bardzo ró¿nej, czêsto

12 Podobnie prawo jednej ceny dzia³a w przypadku cen produktów rolnych. 



sprzecznej argumentacji w dyskusji nad przysz³oœci¹ WPR. Z jednej strony
formu³uje siê argument, ¿e niska wydajnoœæ pracy i wynikaj¹ce z niej niskie
wynagrodzenie czynnika pracy (niskie dochody) skutkuj¹ ni¿szymi kosztami
produkcji, a zatem uzasadniaj¹ ró¿nice w poziomie wsparcia rolnictwa (g³ów-
nie poprzez dop³aty bezpoœrednie). Z drugiej strony nie brakuje argumentacji,
¿e skoro dop³aty bezpoœrednie s³u¿yæ maj¹ op³acie za dostarczane dobra pu-
bliczne, a one s¹ g³ównie dostarczane poprzez anga¿owanie czynnika „zie-
mia”, ale równie¿ spo³ecznoœci wiejskie i rolnicze s¹ dostarczycielami tych
dóbr, to nie ma uzasadnienia dla ni¿szego wynagradzania. A wrêcz przeciwnie
– dop³aty bezpoœrednie powinny s³u¿yæ op³acie dóbr publicznych dostarcza-
nych przy u¿yciu czynnika „ziemia”, a II filar powinien uwzglêdniaæ te¿ licz-
bê pracuj¹cych w rolnictwie, bo to oni rozstrzygaj¹ o wartoœciach kulturowych,
które nios¹ z sob¹ obszary wiejskie. 

I wreszcie z liczb¹ zatrudnionych i wydajnoœci¹ ich pracy wi¹¿e siê pro-
blem dochodów rolniczych. Wysoki poziom zatrudnienia powoduje, ¿e
wsparcie œrodkami WPR w przeliczeniu na jednostkê si³y roboczej jest ma³e.
Natomiast z samej idei integracji europejskiej wynika d¹¿enie do uzyskiwa-
nia spójnoœci ekonomiczno-spo³ecznej. Zatem nie neguj¹c samego faktu
mniejszego wsparcia per capita, które w przypadku nadmiaru pracuj¹cych
w rolnictwie jest poniek¹d stanem obiektywnym, nie powinno wyprowadzaæ
siê uzasadnienia dla ni¿szego op³acania innych czynników produkcji. Czyli
innymi s³owy, ju¿ sam fakt wysokiego zatrudnienia jest wystarczaj¹c¹ przy-
czyn¹ mniejszego wsparcia pracuj¹cych, a wykorzystywanie ni¿szych docho-
dów (w rozumieniu ni¿szych kosztów pracy) dla uzasadniania dalszego obni-
¿ania poziomu wsparcia jest dzia³aniem wbrew idei spójnoœci. 

KILKA UWAG DO TEKSTU WSPÓLNA POLITYKA ROLNA PO 2013
ROKU – PROPOZYCJE ZMIAN ZAMIESZCZONEGO 
W NR 2 KWARTALNIKA „WIEŒ I ROLNICTWO”13

Przedstawiona w nr 2 kwartalnika „Wieœ i Rolnictwo” propozycja zmian po-
lityki rolnej UE po 2013 roku zas³uguje na uwagê, ale i pobudza do dyskusji.
W propozycji tej za³o¿ono utworzenie jednolitego modelu p³atnoœci bezpoœred-
nich, który mia³by skupiaæ dzisiejsze p³atnoœci bezpoœrednie i p³atnoœci obecnie
realizowane w ramach II osi PROW oraz wsparcie rynkowe. Bêd¹ca g³ówn¹
sk³adow¹ p³atnoœci, p³atnoœæ bazowa mia³aby ulegaæ wyrównaniu w ca³ej UE
w okresie perspektywy bud¿etowej 2007–2013. Za przyjêciem kolejnego okre-
su wyrównywania p³atnoœci (do 2020 roku) mo¿na znaleŸæ wiele argumentów
„za” i „przeciw”. W praktyce rozwi¹zaniem i tak bêdzie kompromis polityczny. 

Drugim rodzajem p³atnoœci mia³yby byæ p³atnoœci œrodowiskowe. Podejœcie
takie znajduje liczne uzasadnienia, które zaprezentowali autorzy propozycji. Po-
nadto mo¿na wskazaæ, ¿e objêcie I filarem WPR p³atnoœci proœrodowiskowych
wzmacnia argumentacjê obecnych oczekiwañ odnoœnie do „cross-compliance”
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13 Autor formu³uje uwagi jako uczestnik konsultacji podczas powstawania powy¿szej propozycji. 
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oraz uzasadnia ewentualne rozszerzenia w przysz³oœci zakresu wymogów doty-
cz¹cych ochrony œrodowiska i dobrostanu zwierz¹t. W takim rozwi¹zaniu aspek-
ty œrodowiskowe znacznie wyraŸniej nabieraj¹ charakteru obligatoryjnego, a nie
fakultatywnego, i bardziej wi¹¿¹ u¿ytkownika przestrzeni rolniczej z zasadami
zrównowa¿onego rozwoju spo³eczno-ekonomicznego. 

W konstrukcji p³atnoœci, uwzglêdniaj¹cych w szerokim wymiarze p³atnoœci
œrodowiskowe, pojawi¹ siê jednak okreœlone trudnoœci metodologiczne i prak-
tyczne. Przede wszystkim uwzglêdnienie jednolitych kryteriów œrodowisko-
wych na bardzo rozleg³ym obszarze ca³ej Unii jest bardzo trudne, a prawdopo-
dobnie niemo¿liwe, a to stwarzaæ bêdzie pokusê wyznaczania odpowiednich
obszarów w sposób arbitralny w poszczególnych krajach cz³onkowskich. Do-
wodem tego jest obecnie obowi¹zuj¹ce wyznaczenie obszarów ONW, ale
w czêœci tak¿e Natura 200014. Nie bez znaczenia by³aby tak¿e koniecznoœæ
upowszechnienia bardziej szczegó³owych kontroli przestrzegania wymogów
z zakresu ochrony œrodowiska. Tym niemniej bez wzglêdu na to, gdzie bêd¹
umiejscowione dzia³ania z zakresu ochrony œrodowiska w kszta³tuj¹cym siê
modelu WPR (w I czy II filarze) pozostan¹ one jego wa¿n¹, nabieraj¹c¹ coraz
wiêkszego znaczenia czêœci¹ sk³adow¹. 

Ciekaw¹ propozycj¹ jest utworzenie p³atnoœci ukierunkowanych. Przezna-
czenie 10% p³atnoœci bazowej na ten cel znajduje pe³ne uzasadnienie. Wyda-
je siê, ¿e w Polsce takim wsparciem powinien byæ objêty m.in. ekstensywny
chów byd³a miêsnego i owiec (ewentualnie te¿ kóz). Ekstensywny chów by-
d³a miêsnego (w rozumieniu przepisów WPR, czyli do 1,4 DJP na 1 ha po-
wierzchni paszowej), a tak¿e owiec i kóz ma w polskim rolnictwie bardzo du-
¿e znaczenie ekonomiczne (mo¿liwoœæ uzyskania istotnej wartoœci dodanej
przy czêstym wykorzystaniu marginalnych zasobów pasz na TUZ), spo³ecz-
ne (wykorzystanie marginalnych zasobów pracy), ekologiczne (wiêksza od
obecnej obsada prze¿uwaczy w wielu regionach kraju po¿¹dana ze œrodowi-
skowego punktu widzenia i konieczna dla wykorzystania zasobów pasz
z TUZ) i krajobrazowe (TUZ pozbawione wypasu podlegaj¹ degradacji bio-
logicznej i trac¹ walory estetyczne) 15. 

W¹tpliwoœci nasuwa propozycja wprowadzenia specjalnego instrumentu
wspierania ma³ych gospodarstw. Negatywne doœwiadczenia, jakie uzyskano
przy wdra¿aniu i realizacji wsparcia dla gospodarstw niskotowarowych, a¿
nadto nakazuj¹ podchodziæ sceptycznie do tego zamys³u (autorzy propozycji sa-
mi to podkreœlaj¹!). Problem ma³ych gospodarstw jest wtedy aktualny, gdy ich
w³aœciciele nie maj¹ mo¿liwoœci uzyskiwania dodatkowych dochodów spoza
rolnictwa. Temu powinna s³u¿yæ przede wszystkim polityka spójnoœci i ewentu-
alnie wybrane dzia³ania osi III PROW. Zwiêkszenie w³aœcicielom ma³ych go-
spodarstw stawki bazowej dop³at o 25% nie rozwi¹¿e ¿adnego ich problemu. 

14 Inn¹ kwesti¹ jest, czy uwzglêdnienie kryteriów œrodowiskowych by³oby korzystne dla Polski. 
15 Nie jest racjonalne pomijanie w Polsce (wynika to z przyjêtego systemu p³atnoœci SAPS) wspar-
cia ukierunkowanego do ekstensywnej produkcji wo³owiny i baraniny, które powinno mieæ cha-
rakter powszechny i mo¿liwie najszybciej powinno zast¹piæ wadliwy substytut systemu p³atnoœci
specyficznych do ekstensywnej produkcji miêsa wo³owego, którym jest p³atnoœæ zwierzêca. 



Podzielaj¹c w pe³ni argumentacjê, dotycz¹c¹ koniecznoœci rozwi¹zania pro-
blemu przyspieszenia przemian agrarnych (dop³aty bezpoœrednie w okreœlonych
uwarunkowaniach mog¹ je hamowaæ) oraz zmniejszenia kosztów transakcyj-
nych wspierania gospodarstw najmniejszych, uwagi budzi te¿ propozycja zast¹-
pienia rent strukturalnych premi¹ restrukturyzacyjn¹. Mia³by to byæ, w myœl pro-
pozycji, schemat adresowany tylko do ma³ych gospodarstw (do 10 ha). Po
pierwsze jest to propozycja doœæ skomplikowana, a w tzw. wariancie aktywnym
„zmuszaj¹ca” rolników do sprzeda¿y ziemi (czy to nie narusza prawa w³asno-
œci?), a po drugie ca³kowita likwidacja systemu rent strukturalnych wydaje siê
byæ propozycj¹ ryzykown¹. Rolnicy w gospodarstwach œrednich i wiêkszych
(powy¿ej 10 ha) zostaliby pozbawieni instrumentu, który jest sprawdzony,
sprzyja wymianie pokoleñ i wi¹¿e swoj¹ przysz³oœæ z rolnictwem przez osoby
m³odsze, kreatywne i sk³onne do innowacji. 

Zasadne jest natomiast wprowadzenie zró¿nicowanych systemów wsparcia
w zale¿noœci od wielkoœci wsparcia udzielanego beneficjentowi16. Du¿a liczba
beneficjentów w warunkach zwiêkszaj¹cej siê liczby kontroli na skutek koniecz-
noœci oceny wype³niania standardów dobrej praktyki rolniczej i wdra¿ania
„cross-compliance” oraz zwiêkszonej liczby instrumentów wsparcia z II filaru
(np. programy rolnoœrodowiskowe) wywo³uje du¿e koszty administrowania sys-
temem WPR. Fakt ten powinien znaleŸæ racjonalne rozwi¹zanie. Analiza struk-
tury rolnictwa europejskiego i polskiego upowa¿nia do zg³oszenia postulatu spe-
cjalnego podejœcia do beneficjentów najmniejszych, otrzymuj¹cych dop³aty bez-
poœrednie w kwocie do 500 euro rocznie. 

W odniesieniu do tej grupy beneficjentów nale¿a³oby wdro¿yæ mo¿liwoœæ
stosowania rozwi¹zañ bardzo uproszczonych i tanich w administrowaniu syste-
mem17. Wydaje siê, ¿e najlepszym rozwi¹zaniem by³oby wycofanie za jednora-
zowym „odszkodowaniem” tych beneficjentów z systemu wsparcia œrodkami
WPR. Mianowicie mo¿na by beneficjentom otrzymuj¹cym do 500 dop³at rocz-
nie zaproponowaæ w zamian za „opuszczenie na zawsze” sytemu wsparcia œrod-
kami WPR wydanie papierów wartoœciowych na skumulowan¹ kwotê równ¹ su-
mie dop³at w latach 2014–2020, czyli za okres 7 lat. Papiery te powinny byæ wy-
kupywane przez agencje p³atnicze do 2020 roku18. Wycofanie tej grupy benefi-
cjentów nie mog³oby wi¹zaæ siê z utrat¹ uprawnieñ do wsparcia obszaru UR zaj-
mowanych przez te gospodarstwa. Innymi s³owy, propozycja powinna prowa-
dziæ do zmniejszenia liczby beneficjentów, ale nie obszaru objêtego dop³atami
bezpoœrednimi. Obszar ten powinien wchodziæ jako obszar uprawniony w koper-
tê krajow¹ lub ewentualnie w kopertê regionaln¹. Natomiast dop³aty (lub inne
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16 W WPR UE w systemie SPS jest znany podzia³ na producentów ma³ych i producentów du¿ych. 
17 Grupa ta obejmuje w Polsce prawie 30% gospodarstw beneficjentów wsparcia dop³atami ze
œrodków WPR (oko³o 400 tys. gospodarstw), które jednak u¿ytkuj¹ tylko oko³o 5% UR wszyst-
kich beneficjentów WPR i które otrzymuj¹ te¿ tylko oko³o 5% dop³at bezpoœrednich. 
18 Odpowiednie oprocentowanie wydanych papierów (np. progresja oprocentowania) i akcja infor-
macyjna powinny sprawiæ, ¿e wykup papierów by³by roz³o¿ony w czasie i nie wywo³a³by napiêæ
bud¿etowych w bud¿ecie UE i bud¿etach krajowych. Mo¿na szacowaæ, ¿e skumulowana kompen-
sata wynios³aby w Polsce w latach 2014–2020 oko³o 1 mld euro. 
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narzêdzie polityki rolnej je zastêpuj¹ce) do konkretnych dzia³ek objêtych sku-
mulowan¹ rekompensat¹ za opuszczenie systemu wsparcia WPR dla indywi-
dualnych beneficjentów by³yby mo¿liwe dopiero po 2020 roku, jednak pod
warunkiem, ¿e dzia³ka by³aby w trwa³ym u¿ytkowaniu (akt w³asnoœci lub d³u-
goterminowa, poœwiadczona notarialnie dzier¿awa) przez w³aœciciela posiada-
j¹cego gospodarstwo rolne o obszarze przekraczaj¹cym œredni¹ regionaln¹.
Skumulowanie wyp³at dla najmniejszych beneficjentów powinno przynieœæ na-
stêpuj¹ce korzyœci: 
– zmniejszyæ koszty administrowania systemami wsparcia i kontroli poprzez

trwa³e zmniejszenie liczby beneficjentów, 
– skumulowana wyp³ata, uzupe³niona na przyk³ad kredytem, mog³aby stano-

wiæ „startow¹” kwotê u³atwiaj¹c¹ podjêcie dzia³alnoœci pozarolniczej przez
w³aœcicieli drobnych, nieperspektywicznych gospodarstw rolnych, 

– jednorazowa wyp³ata mog³aby sprzyjaæ obni¿eniu lub stabilizacji cen ziemi
rolniczej i stanowiæ bodziec zachêcaj¹cy do przyspieszenia obrotu ziemi¹ po-
przez wyzbywanie siê dzia³ek rolnych przez gospodarstwa najmniejsze. 
Kwesti¹ otwart¹ pozostaje fakultatywnoœæ lub obligatoryjnoœæ proponowane-

go rozwi¹zania. 
Bardzo ogólny charakter ma propozycja dotycz¹ca budowy instytucji zarz¹-

dzania ryzykiem. Nie mówi ona dostatecznie szczegó³owo, jakiego ryzyka ma
dotyczyæ, czy tylko ryzyka przyrodniczego, czy te¿ ryzyka ekonomicznego
(cenowego, kursowego, stopy procentowej i innych). Nie ma obecnie w WPR
lepszego i skuteczniejszego narzêdzia stabilizacji dochodów rolniczych ni¿ do-
p³aty bezpoœrednie, bo to one w 60% tworz¹ dochody rolników w UE. Umniej-
szanie wsparcia rolnictwa innymi œrodkami w celu dofinansowania ubezpieczeñ
wywo³uje pytanie o skutecznoœæ takiego zabiegu19. Ze wzglêdu na wspieranie
rolnictwa œrodkami publicznymi jednym z warunków wsparcia powinna byæ ob-
ligatoryjnoœæ ubezpieczeñ upraw rolnych. Ponadto obligatoryjnoœæ ubezpieczeñ
jest warunkiem ich powszechnoœci, a przez to relatywnej „tanioœci”. Pobór
sk³adki ubezpieczeniowej od ka¿dego hektara upraw rolnych powinien odbywaæ
siê pod rygorami podobnymi do rozwi¹zañ skarbowych. W¹tpliwoœci budzi te¿
ewentualne wsparcie ubezpieczeñ w produkcji zwierzêcej od zdarzeñ epizo-
otycznych. Wystêpowanie epidemii chorób zwierz¹t dotyczy g³ównie wielkiej
produkcji fermowej. Nie by³oby „sprawiedliwe” umniejszanie wsparcia ogó³u
rolników w celu ubezpieczania ryzyka spowodowanego nadmiern¹ koncentracj¹
w produkcji zwierzêcej. Te ubezpieczenia powinny raczej odbywaæ siê na koszt
producentów. 

Pojawiaj¹ siê tak¿e propozycje (nie w omawianym tekœcie!) ubezpieczania
ryzyka cenowego, a nawet kursowego w gospodarstwach rolnych ze œrodków 
z WPR. Powszechna eliminacja lub minimalizacja tego ryzyka na poziomie mi-

19 W szczególnoœci pytanie takie jest zasadne, jeœliby tworzenie Rolnego Funduszu Reasekuracyj-
nego pochodzi³o ze œrodków przeznaczanych na dop³aty bezpoœrednie. Z powodu, który pe³ni¹ do-
p³aty bezpoœrednie w stabilizacji, czyli ubezpieczania poziomu dochodów, ich umniejszanie w ce-
lu poprawy stabilnoœci dochodów wydaje siê byæ zabiegiem ja³owym, korzystnym z punktu wi-
dzenia sektora ubezpieczeniowego, a nie rolników. 



kroekonomicznym (gospodarstw rolnych) by³aby w praktyce bardzo droga, trud-
no wykonalna, a przez to nieskuteczna, czêsto zaœ zamiast minimalizacji ryzyka
powodowa³aby jego potêgowanie. Na pewno nie dorównywa³aby skutecznoœci¹
i powszechnoœci¹ dop³atom bezpoœrednim w stabilizowaniu dochodów rolni-
czych. Trudno te¿ by³oby zaakceptowaæ przeznaczanie œrodków WPR, które s¹
œrodkami publicznymi, na spekulacyjne dzia³ania na rynkach finansowych. Nie
wyklucza to oczywiœcie eliminowania tego ryzyka przez poszczególnych produ-
centów na w³asny rachunek. 

Mimo przedstawionych niektórych uwag polemicznych nale¿y stwierdziæ, ¿e
opublikowana w numerze 2/2010 „Wsi i Rolnictwa” propozycja zmian w syste-
mie wsparcia sektora rolnego zas³uguje na najwiêksz¹ uwagê i jest niezwykle
wa¿kim wk³adem w dyskusjê o przysz³oœci WPR, a autorzy tego tekstu uczyni-
li wiele pozytywnego dla dyskusji nad przysz³oœci¹ WPR. 
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EU COMMON AGRICULTURAL POLICY AFTER 2013 
– SUBSTANTIATION, FUNCTIONS AND DIRECTIONS 
OF DEVELOPMENT IN THE CONTEXT OF INTERESTS 
OF POLISH AGRICULTURE    

Abstract. This article is a contribution to the discussion about the future shape of the
European Union’s Common Agricultural Policy. It refers to the paper Common Agricultural

Policy after 2013 – proposals of changes published in ”Wieœ i Rolnictwo 2010/2” and it
includes the author’s own reflections on the future shape of  CAP. The model of CAP after
2013 is crucial not only from the point of view of the agricultural sector, but also from the
point of view of the entire Polish economy. The expectations of the Polish agricultural sector
towards CAP in 2014–2020 are going to be determined by the level of assistance recorded in
2013, by the sector’s modernization needs and ability to fulfil its function as a provider of
public goods. The analysis conducted in the article proves that policy measures from both
pillars of CAP have a fundamental meaning for Poland. The level of assistance, its common
character and the preservation of equilibrium between direct support and pro-environmental
and pro-modernization measures remain important 

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