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WSPOLNA POLITYKA ROLNA UE PO 2013 ROKU

— UZASADNIENIE, FUNKCJE, KIERUNKI ROZWOJU
W KONTEKSCIE INTERESU POLSKIEGO
ROLNICTWA?

Abstrakt. Artykut jest glosem w dyskusji nad przysztym ksztattem WPR UE. Nawiazuje do
tekstu opublikowanego w numerze 2/2010 ,,Wsi i Rolnictwa” Wspdlna polityka rolna po
2013 roku — propozycje zmian, zawarto w nim réwniez autorskie przemyslenia, dotyczace
przysztego ksztattu WPR. Model WPR po 2013 roku jest sprawa niestychanie zywotna
z punktu widzenia polskiego sektora rolnego i polskiej wsi, ale tez polskiej gospodarki.
Oczekiwania polskiego sektora rolnego wzgledem WPR w latach 2014-2020 wyznaczac be-
dzie poziom wsparcia z 2013 roku oraz potrzeby modernizacyjne sektora i dostarczanie
przez rolnictwo débr publicznych. Analiza przeprowadzona w artykule wskazuje, ze dla Pol-
ski pierwszorzedne znaczenie maja instrumenty polityki rolnej realizowane w obu filarach
WPR. Wazny pozostaje poziom wsparcia, jego wspolnotowy charakter oraz zachowanie row-
nowagi miedzy wsparciem bezposrednim, instrumentami prosrodowiskowymi i promoderni-
zacyjnymi.
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WPROWADZENIE

Wspdlna polityka rolna jest niewatpliwie fenomenem, majacym swe Zrodto
w rozstrzygnigciach politycznych, jednakze uwzgledniajacych aspekty ekono-
miczne i spoteczne. Pigédziesiat lat WPR wywarto niekwestionowany wptyw na
ksztatt i sytuacje europejskiej wsi i europejskiego rolnictwa. Niejako produktem
WPR jest tzw. europejski model rolnictwa (EMR)3. Przy czym dla ksztattowa-
nia si¢ tego modelu istotny, ale r6zny wplyw odegraty poszczeg6lne etapy tej po-
lityki. Mozna w calej historii trwania WPR wyr6zni¢ dwa zasadnicze podokre-
sy. Podokres pierwszy, ktory trwat do poczatku lat dziewigcdziesiatych XX wie-
ku, byl okresem prowadzenia polityki propodazowej. W jej konsekwencji
Wspdlnota osiagneta wysoki stopieri samowystarczalnosci zywnosciowej
[Adamowicz 2005]. Drugi zasadniczy podokres polityki rolnej o charakterze
wyraZnie propopytowym Wspdlnota rozpoczela realizowaé od 1992 roku
wraz z wdrozeniem reformy Mac Sharry’ego. Wprowadzono wéwczas ptlat-
nosci kompensacyjne dla rolnikéw (dzisiejsze doptaty bezposrednie), co po-
zwolito stopniowo redukowac ceny instytucjonalne i kreowaé zwigkszony
popyt wewnetrzny i zewnetrzny na produkty rolnictwa Wspdlnoty, a jedno-
czesnie wyhamowywac niepozadany wzrost produkcji [Matysz 2001].
Wszystkie kolejne reformy i zmiany w WPR UE wprowadzone po 1992 ro-
ku sa kontynuacja idei zawartych w zatozeniach reformy Mac Sharry’ego
[Poczta 1 in. 2007].

Paristwa Europy Srodkowo-Wschodniej, w tym i Polska, staty sie czton-
kami Wspdlnoty juz w chwili zaawansowanego stopnia realizacji drugiego
etapu WPR, w ktérym na plan dalszy zeszty kwestie modernizacji sektora (tg
fazg swojego rozwoju rolnictwo w krajach UE-15 przeszto w pierwszym
okresie realizacji WPR#), natomiast na plan pierwszy zaczeto wysuwac inne,
pozaprodukcyjne funkcje rolnictwa. Sprawito to, ze polski sektor rolny zna-
lazt si¢ w 2004 roku w nowym otoczeniu ekonomicznym i instytucjonalnym
i wcale nie bylo pewne, jak si¢ w tym otoczeniu odnajdzie. Praktyka okazata
si¢ dla polskiego rolnictwa korzystna, giéwnie z punktu widzenia sytuacji
ekonomicznej sektora [Poczta i in. 2009], jednak poki co procesy moderniza-
cji i restrukturyzacji strukturalnej sektora maja ograniczony zasigg [Pawlak
i Poczta 2010], a WPR i w ogéle cztonkostwo w UE dopiero rozpoczynaja
wywotywaé mase krytyczna, ktéra powinna doprowadzi¢ do akceleracji tych

3 Pojecie ,.europejski model rolnictwa” (EMR) pojawilo si¢ znacznie péZniej niz rozpoczecie
wdrazania wspdlnej polityki rolnej, bowiem dopiero w 1998 roku w Explanatory Memorandum,
a nastgpnie w dokumencie Agenda 2000 z 1999 roku [Cardwell 2004, Wilkin 2009]. Koncepcja
EMR nawiazuje jednak zaréwno do ustaleni przyjetych w traktatach rzymskich, jak i do zmian
WPR rozpoczgtych reforma Mac Sharry’ego [Tomczak 2009].

4 Takze w krajach ES-W w latach wczesniejszych mialy miejsce procesy modernizacji rolnictwa
i aplikowania do sektora rolnego przemystowych srodkéw produkcji, jednakze po pierwsze odby-
walo si¢ to z pominigciem otoczenia wlasciwego gospodarce wolnorynkowej, a po drugie w wigk-
szosci tych krajow miaty miejsce wymuszone decyzjami politycznymi procesy koncentracji
w sektorze, a w Polsce i Stowenii (jako republice wywodzacej si¢ z dawnej Jugostawii) nie zaszty
procesy koncentracji obserwowane w krajach Europy Zachodnie;j.
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proceséw. Dlatego ksztatt WPR, z punktu widzenia polskiego sektora rolne-
go 1 polskiej wsi, ale tez w ogdle polskiej gospodarki, jest sprawg niestychanie
zywotna. Przy czym znaczenie i ksztalt WPR w latach 2014-2020 mozna
rozpatrywac zaréwno w ujeciu wezszym, odnoszacym si¢ do korzysci, jakie
odniesie polskie rolnictwo, i ewentualnie — finansowych netto Polski w rela-
cjach z budzetem UE, jak i szerszym — czy realizowana WPR bedzie sprzy-
jata modernizacji polskiego sektora i polskiej wsi, a ta zamiast by¢ obcigze-
niem i klientem budzetu, stanie si¢ obszarem nowoczesnego wzrostu gospo-
darczego.

Szczegblnym przypadkiem w skali catej UE, a przynajmniej w krajach
zachodnich i pétnocnych Wspdlnoty, nadal pozostaje struktura obszarowa
i ekonomiczna polskiego rolnictwa oraz pozostajacy w zwiazku z nig poziom
naktadéw pracy (co piata jednostka naktadéw pracy przedstawiona w UE przy-
pada na polskie rolnictwo). Z przerostem zatrudnienia wiaze si¢ nie tylko
skrajnie niski (jak na warunki europejskie) poziom wydajnosci pracy zatrud-
nionych w rolnictwie, ale przede wszystkim ten nadmiar zatrudnionych od-
zwierciedla luke w PKB Polski, ktéra mogliby wytworzy¢ pracujacy w nad-
miarze w polskim rolnictwied.

POZYCJA POLSKI W WPR W PERSPEKTYWIE FINANSOWE]
2007-2013

Pozycja polskiego rolnictwa w ramach WPR zostata zdeterminowana szere-
giem parametréw obwiazujacych w UE oraz przyjetych i okreslonych w trak-
cie negocjacji akcesyjnych. Czg$¢ z tych parametréw miata charakter twardy,
wynikajacy na przyktad z danych pochodzacych ze statystyki masowej, ale
cze$¢ byla wynikiem nietatwych ustalen negocjacyjnych. Szczegdlnie trudne
byty negocjacje dotyczace ptatnosci bezposrednich (obszarowych). W ich
efekcie dla nowych panstw cztonkowskich wyznaczono w 2004 roku koperte
ptatnosci w wysokosci 25% jej poziomu, wynikajacego z wynegocjowanych
parametrow (powierzchnie bazowe, plony referencyjne, poziom chowu przezu-
waczy), i zalozono osiagnigcie jej standardowej wielkosci dopiero w 2013 ro-
ku (phasing in). Powoduje to, ze polskie rolnictwo ze srodkéw UE maksimum
wsparcia powinno osiaggnaé wtasnie w 2013 roku®. Zatem sytuacja z 2013 ro-
ku, zamykajaca niejako perspektywe 2007-2013, wyznaczac bedzie oczekiwa-
nia w odniesieniu do perspektywy finansowej UE w latach 2014-2020. Na te
sytuacje sktadaja si¢ ptatnosci obszarowe (I filar WPR?7) i srodki przeznaczane

5 Szczegblnego znaczenia efektywne wykorzystanie duzych zasob6w pracy w rolnictwie nabiera
w Swietle proceséw starzenia sig spoteczeristwa. Uruchomienie zasobéw pracujacych w rolnictwie
w dziatalnosci pozarolniczej pod pewnymi wzgledami mogloby w Polsce przynies¢ efekt opisy-
wany w modelu wzrostu A. Lewisa. Istotna réznica powinna dotyczy¢ m.in. wywotania proceséw
rozwojowych na obszarach wiejskich bez migracji ludnosci wiejskiej do miast.

6 Doptaty ze Srodkéw z budzetu krajowego powoduja, ze maksymalny poziom platnosci bezpo-
srednich w perspektywie 2007-2013 z punktu widzenia rolnikow zostanie juz osiagnigty w przy-
padku ptatnosci za 2010 rok. Inna wielkoscia niemozliwa do doktadnego oszacowania ex ante po-
zostaja zobowiazania i ptatnosci w poszczegdlnych latach w ramach II filaru WPR.
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dla rolnictwa 1 wsi w ramach II filara WPR (PROW). Jest zatem kwestig nie-
zwykle istotng catosciowa ocena poziomu i struktury wsparcia polskiego sek-
tora rolnego w 2013 roku, tj. obejmujaca tacznie srodki z I i II filara WPR.
W 2013 roku, tj. po uzyskaniu przez Polske (i pozostate kraje cztonkowskie,
ktére do UE wstapity w 2004 roku) petnej koperty ptatnosci bezposrednich, rol-
nictwo polskie otrzyma z budzetu UE wsparcie bezposrednie w wysokosci
3045 mln euro, a udziat Polski w tych ptatnosciach wyniesie 6,8% (tabela 1).

TABELA 1. Szacowany poziom alokacji Srodkéw migdzy paristwa cztonkowskie UE w 2013 roku
TABLE 1. Estimated level of support allocation in the EU member countries in 2013

I filar WPR II filar WPR sredniorocznie Ii1I filar WPR

Kraje 2013 r.2 w latach 2007-2013 2013 r.
cztonkowskie min udziat min udziat min udziat

euro [%] euro [%] euro [%]
Austria 752 1,7 575 4,2 1327 2,3
Belgia 615 14 70 0,5 684 1,2
Butgaria 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 1318 2,2
Dania 1049 2,3 83 0,6 1132 1.9
Estonia 101 0,2 103 0,8 205 0,3
Finlandia 571 1,3 308 2,2 878 1,5
Francja 8521 18,9 1083 7,9 9 605 16,3
Grecja 2217 4,9 558 4,1 2775 4,7
Hiszpania 5139 11,4 1150 8,4 6290 10,7
Holandia 898 2,0 85 0,6 982 1,7
Irlandia 1341 3,0 356 2,6 1697 2,9
Litwa 380 0,8 252 1.8 632 1,1
Luksemburg 37 0,1 14 0,1 51 0,1
Lotwa 146 0,3 151 1,1 297 0,5
Malta 5 0,0 11 0,1 16 0,0
Niemcy 5853 13,0 1279 9,3 7132 12,1
Polska 3045 6,8 1914 13,9 4959 8,4
Portugalia 606 1,3 595 4,3 1201 2,0
Rumunia 1264 2,8 1161 8.4 2425 4,1
Stowacja 388 0,9 285 2,1 673 1,1
Stowenia 144 0,3 131 1,0 275 0,5
Szwecja 771 1,7 275 2,0 1046 1,8
Wegry 1319 2,9 551 4,0 1870 32
Wielka Brytania 3988 8,8 659 4,8 4647 7.9
Wiochy 4370 9,7 1284 9,3 5654 9,6
UE-27 45063 100,0 13743 100,0 58 805 100,0

aZ 1 filara WPR uwzgledniono tylko ptatnosci bezposrednie.
Zrédto: Na podstawie Rozporzadzenia Rady (WE) nr 73/2009 oraz Zahrnt [2009].

7 Oprécz platnosci bezposrednich w ramach I filara istotna, ale zdecydowanie malejaca role od-
grywaja srodki wspierajace rynek. Wydatki budzetu WPR na interwencje rynkowe spadly z 74%
facznych wydatkéw na WPR w 1992 roku do mniej niz 10% obecnie [Draft Report... 2010].
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Jednak w perspektywie finansowej 2007-2013 polskie rolnictwo uzyskuje
bardzo duze wsparcie w ramach II filara WPR, ktére Sredniorocznie wynosi 1914
mln euro, a Polska z udziatem wynoszacym 13,9% jest zdecydowanie najwigk-
szym beneficjentem tych srodkéw. Zatem tacznie na 2013 rok ,,przypadnie” dla
polskiego rolnictwa prawie 5 mld euro, a polski sektor rolny odnotuje partycypa-
cje w WPR w wysokosci 8,4% i bedzie, po rolnictwie francuskim, niemieckim,
hiszpanskim i wloskim, piatym beneficjentem WPR UE.

Powstaje pytanie, czy z punktu widzenia polskiego rolnictwa te 5 mld euro to
»duzo” czy ,,mato”. Pewne swiatto na postawiony dylemat daja informacje za-
warte w tabeli 2. Oczywiscie 5 mld euro wsparcia w wymiarze bezwzglednym,
ale takze uwzgledniajac niezwykle trudng sytuacj¢ ekonomiczna sektora rolnego
w latach poprzedzajacych akcesje do UE, to bardzo duzo. Jesli jednak uwzgled-
ni si¢ potencjat sektora rolnego w Polsce i jego strukture, to mozna méwic o uzy-
skaniu przez polskie rolnictwo w 2013 roku wsparcia wynikajacego z obowigzu-
jacych zasad WPR.

TABELA 2. Udziat Polski w zakresie wybranych parametréw zwigzanych z aktualng lub przewidywanag WPR
UE po 2013 roku [%]

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

Petnozatrudnieni w rolnictwie (w AWU) 2007 rok 18,1
Liczba gospodarstw w 2007 roku 17,5
Koperta ONW (Srednia dla lat 2007-2013) 15,4
II filar WPR PROW ($rednia dla lat 2007-2013) 13,9
Powierzchnia UR pod sie¢ Natura 2000 (2009 rok) 9,8
Powierzchnia UR pod ONW (2009 rok) 9,8
Powierzchnia UR (2008 rok) 9,1
I filar (ptatnosci bezposrednie) i II filar WPR (2013 rok) 8.4
Powierzchnia UR i laséw pod sie¢ Natura 2000 (2009 rok) 8,1
Powierzchnia UR pod HNV (2008 rok) 6,9
Koperta ptatnosci bezposrednich w 2013 roku 6,8
Wartos¢ produkcji rolniczej (Srednia dla 2007-2009) 5,6
Powierzchnia TUZ (2007 rok) 5.4
Koperta ptatnosci bezposrednich (srednia dla lat 2007-2013) 5.2
Wktad Polski w budzet UE (srednia dla lat 2007-2010) 2,7

Zrédto: Model platnosci... [2010].

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

Takze informacje zawarte w tabeli 3 potwierdzaja, ze w 2013 roku suma
wsparcia polskiego rolnictwa z tytutu doptat bezposrednich i PROW osiagnie
w przeliczeniu na 1 ha UR poziom zblizony (93%) do przecigtnego w catym rol-
nictwie unijnym (301 euro wobec 330 euro), ale bedzie to w znacznej mierze
rezultatem duzego wsparcia polskiego rolnictwa srodkami II filara (PROW), na-
tomiast poziom doptat bezposrednich nadal w przeliczeniu na 1 ha UR bedzie wy-
nosil niecale 75% sredniego poziomu w rolnictwie unijnym.
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TABELA 3. Poziom srodkéw na 1 ha UR i na jedna jednostke naktadéw 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 sredniorocznie T1i1I filar WPR
Kraj 2013 rok? 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

Zrédto: Model platnosci... [2010] i obliczenia wlasne.

Laczne wsparcie rzedu 5 mld euro uzyskane w 2013 roku (po 10 latach czton-
kostwa w UE) ze srodkéw UE wyznacza poziom wsparcia sektora rolnego
w Polsce, wynikajacy z uwarunkowan historycznych potwierdzonych w trakcie
negocjacji akcesyjnych i obowiazujacych w tym okresie zasad WPR. Jest to bez
watpienia ,,prég polityczny” minimalnego poziomu wsparcia sektora rolnego
w Polsce w perspektywie 2014-2020, do ktérego polskie rolnictwo ,,dochodzi-
1o” przez 10 lat. Jednak w praktyce struktura tego wsparcia, polegajaca na bar-
dzo duzym udziale II filara, wcale nie bgdzie utatwia¢ stanowiska polskiego
w procesie negocjacyjnym w sprawie ksztattu WPR po 2013 roku.

CZY 1 JAKA WPR PO 2013 ROKU?
JAKIE POWINNY BYC UZASADNIONE OCZEKIWANIA POLSKI?

Wspdlna polityka rolna UE w okresie swojego funkcjonowania wrosta
w swiadomos¢ spoteczng i polityczna Europejczykéw. Wedtug ostatniego Euro-
barometru, 90% ankietowanych obywateli UE uwaza, Ze rolnictwo i obszary
wiejskie sa wazne dla przysztosci Europy, 83% ankietowanych obywateli UE
opowiada si¢ za wsparciem finansowym dla rolnikéw, a przecigtnie ankietowa-
ni uwazaja, ze decyzje w sprawie polityki rolnej powinny by¢ nadal podejmowa-
ne na szczeblu UE [Draft Report... 2010]. Udziat kosztéw WPR we wspdlnym
budzecie UE ulegt zmniejszeniu z okoto 75% w 1985 roku do mniej niz 40% na
koniec biezacej perspektywy finansowej i stanowi obecnie 0,45% PKB. Czgsto
i nie bez racji wskazuje sig, ze duzy udzial wydatkéw na WPR nie wynika
z kosztochtonnosci czy tez braku racjonalnosci tej polityki, a jest skutkiem jej za-
awansowanej integracji.

Waznym, w ostatnich latach czgsto pomijanym aspektem WPR UE jest bez-
pieczenistwo zywnosciowe zarowno w ujeciu globalnym, jak i wspdlnotowym.
Liczba gtodujacych w skali Swiatowej przekracza miliard, a i w Unii Europej-
skiej ponad 40 milionom 0s6b ubogich brakuje zywnosci. Wedtug FAO, do 2050
roku globalne zapotrzebowanie na zywnos¢ podwoi sig, liczba ludnosci na swie-
cie ma wzrosna¢ z 6 mld obecnie do 9 mld. WPR zatem powinna nadal zapew-
nia¢ bezpieczeristwo zywnosciowe swoim obywatelom oraz pomaga¢ nakarmic
ludzi zyjacych w ubdstwie na calym swiecie [Draft Report... 2010].

Wskazane wyzej aspekty spoleczne i polityczne, uzasadniajace prowadzenie
WPR, bynajmniej nie powoduja, ze nie rodza si¢ pytania o sposéb jej realizacji,
stosowane instrumentarium i ekonomiczng zasadnos¢ i racjonalnos¢ WPR. I nie
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sa to dylematy proste, na ktére mozna udzieli¢ jednoznacznej odpowiedzi. Nie-
watpliwie stusznosci tej polityki dowodzi jej skutecznos¢ w wielu zakresach jej
funkcjonowania. W pierwszym etapie WPR (do poczatku lat dziewigcdziesia-
tych XX wieku) zrealizowano postulat modernizacji rolnictwa i samowystar-
czalnosci zywnosciowej. W drugim etapie z powodzeniem sg realizowane poza-
produkcyjne funkcje rolnictwa. Rolnictwo europejskie w rozumieniu europej-
skiego modelu rolnictwa jest dostarczycielem wielu débr publicznych (wspo-
mniane juz globalne bezpieczenstwo zywnosciowe, ale takze tagodzenie zmian
klimatycznych, réznorodnos¢ biologiczna, bioenergia, zachowanie i odnowa
gleby, dobra gospodarka wodna i zarzadzanie jakoscia wody, wktad w wartosci
kulturowe, ksztaltowanie cennych krajobrazéw, czyli najogdlniej mdéwiac —
udzial w zréwnowazonym rozwoju) [Draft Report... 2010]. Za swiadczenie tych
débr rynek rolnikéw nie wynagradza, a zatem wystgpuje przestanka, takze
o charakterze ekonomicznej racjonalnosci, uzasadniajaca wynagradzanie rolni-
kéw ze srodkéw publicznych. W EMR przed rolnikami zostaly postawione tak-
ze wysokie wymagania w zakresie bezpieczeristwa zywnosci, wypetniania stan-
dardéw ochrony Srodowiska w dziatalnosci rolniczej, ochrony zdrowia ludzi
1 zwierzat oraz dbatosci o dobrostan zwierzat. Bez skierowania do rolnictwa
wsparcia srodkami publicznymi wypetnienie tych wymagan byloby trudne lub
wrecz niemozliwe, a z cata pewnoscia musiatyby wystapi¢ procesy koncentracji
w zakresie potencjalu produkcyjnego (koncentracja obszarowa), koncentracji
skali produkcji oraz koncentracji przestrzennej. Produkcja roslinna bytaby alo-
kowana na obszarach o najlepszych warunkach naturalnych (dobre gleby, ko-
rzystne warunki klimatyczne), zwierzgca zas koncentrowataby sig¢ w duzych
fermach. Zrozumiate, ze na wielu obszarach UE (w tym wtasnie szczegdlnie
w Polsce) konieczne sg procesy racjonalnej ekonomicznie i ekologicznie kon-
centracji produkcji rolnej i temu celowi tez powinna stuzyé WPR. Najogdlniej
chodzi o zrdbwnowazony rozwdj rolnictwa i obszaréw wiejskich na catym ob-
szarze Unii.

Dla formutowania okreslonego ksztattu WPR konieczne jest rozwiazanie wie-
lu dylematéw i przyjecie wielu rozstrzygnieé. Te rozstrzygniecia beda decydowad
o ksztalcie przysztej WPR oraz o skali mozliwych korzysci, jakie z tej polityki
bedzie mogto odnosi¢ polskie rolnictwo, ale tez cata gospodarka, w tym takze —
jaka bedzie pozycja finansowa netto Polski wzgledem budzetu UE.

Najwazniejsze z tych dylematéw to m.in:

1. Jak duzy bedzie budzet UE w perspektywie 2014-2020 — czy bedzie zbli-
zony do maksymalnego poziomu 1,27% PKB, czy jak w perspektywie
2007-2014 bedzie to okoto 1%, czy moze jeszcze mniej?

2. Jaka czes¢ tego budzetu zostanie przeznaczona na WPR?

3. Jakie cele zostana postawione przed WPR, a w szczegdlnosci jaka bedzie
lista tzw. nowych wyzwan 1 jaka cz¢$¢ budzetu rolnego bedzie miata stuzyc ich
realizacji?

4. Jakie powinny by¢ kryteria alokacji srodkéw z WPR miedzy panstwa
cztonkowskie, a nawet poszczeg6lnych beneficjentow?

5. Czy nadal majq istnie¢ dwa filary WPR?
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6. Jedli tak, to jakie powinny by¢ relacje migdzy I a II filarem WPR i jaka bg-
dzie merytoryczna tres¢ polityki w obu filarach?

7. Jakie instrumenty stosowa¢ w obu filarach i jakie srodki przeznaczac na ich
realizacje?

8. Jaki ksztatt w ramach I filara WPR maja wypelniac ptatnosci bezposrednie?

9. Ktére z instrumentéw polityki rynkowej powinny by¢ zachowane?

10. Jakie funkcje powinien wypetniac II filar WPR, czy powinien by¢ bardziej
wrolniczy”, czy tez bardziej ,,wiejski”?

11. Czy moze czes¢ ,,wiejska” Il filara przenies¢ do funduszy spéjnosci?

Autor niniejszego artykutu nawet nie pretenduje do proby udzielenia odpo-
wiedzi na postawione powyzej pytania, tym niemniej do kilku z nich postara si¢
odnies¢, majac na uwadze racje naszego kraju. Z cata pewnoscia dla Polski ko-
rzystny jest mozliwie duzy unijny budzet, w ktérym znaczacy udziat beda stano-
wi¢ srodki przeznaczone na rolnictwo. Duzy budzet UE to duze Srodki na poli-
tyke spdjnosci i polityke rolna, a Polska ze wzgledu na poziom rozwoju gospo-
darczego i stan sektora rolnego potrzebuje bardzo i jednych, i drugich funduszy.

Rolnictwo 1 wies w Polsce mimo wielu przeobrazen, w tym juz wywotanych
akcesja, nadal dos¢ zasadniczo réznia si¢ w wielu aspektach w stosunku do sy-
tuacji rolnictwa i wsi w rozwinigtych krajach Unii Europejskiej. Potozenie
geograficzne Polski wyznacza niejako automatycznie punkt odniesienia dla
poréwnan wsi i rolnictwa w ramach Wspdlnoty. Rola cywilizacyjna, spotecz-
na i ekonomiczna wsi w Polsce moze i powinna by¢ poréwnywana ze wsia
w zachodnich i péinocnych krajach UE. Tak samo rolnictwo w Polsce, ze
wzgledu na struktur¢ produkcji determinowana potozeniem geograficznym
i warunkami klimatycznymi, zmuszone jest do konkurowania z rolnictwem za-
chodnich i pétnocnych krajéw UE. OpéZnienia rozwojowe wsi i rolnictwa
w Polsce powoduja, ze dla Polski pierwszorzedne znaczenie maja instrumenty
polityki rolnej realizowane w obu filarach. W procesie zmieniajacej si¢ WPR,
z punktu widzenia intereséw Polski i interesOw sektora rolnego, zasadnicze
znaczenie posiada utrzymanie na szczeblu Wspdlnoty wigkszosci dziatan za-
wartych zaréwno w I, jak i II filarze WPR. Jest to dos¢ zasadnicza trudnos¢,
bowiem bardziej rozwinigte kraje UE z dawnej ,,pigtnastki” i niektére nowe
kraje cztonkowskie, posiadajace dobrze rozwinigte rolnictwo, o bardzo dobrej
strukturze agrarnej, sktaniaja si¢ czgsto ku nadaniu wigkszego znaczenia poli-
tyce wiejskiej kosztem polityki rolnej, a wiele krajow ptatnikéw netto bytoby
sktonnych wejs¢ w etap ograniczania wydatkéw na WPR, takze na drodze jej
renacjonalizacji. Taka droga, wobec bardzo duzego znaczenia wsi i rolnictwa
w zyciu gospodarczym Polski, odnotowywanych zap6Zniefi rozwojowych, jak
rowniez wynikajacej z tego koniecznosci zasadniczych przeobrazen struktural-
nych w rolnictwie oraz koniecznosci podniesienia poziomu technologicznego
1 rozwoju infrastruktury na obszarach wiejskich, wymaga ponoszenia olbrzy-
mich naktadéw, ktérych budzet Polski nie bedzie w dajacej si¢ przewidzied
perspektywie w stanie wydatkowac.

Z praktycznego punktu widzenia, majac na uwadze polskie interesy, nieko-
niecznie musi w perspektywie 2014-2020 zosta¢ powielona struktura WPR
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z perspektywy obecnej. Wazny natomiast pozostaje poziom wsparcia, jego
wspOlnotowy charakter oraz zachowanie rownowagi mi¢dzy wsparciem bez-
posrednim, instrumentami prosrodowiskowymi i promodernizacyjnymi w rol-
nictwie.

W ramach I filara WPR kluczowa kwestia pozostaje model ptatnosci bez-
posrednich. Aktualnie sa one najwazniejszym instrumentem WPR UE. Jest na
nie przeznaczane okoto 30% catego budzetu UE, co stanowi ponad 3/4
wszystkich srodkéw przeznaczanych na cele WPR. Platnosci bezposrednie
odgrywaja rowniez decydujaca role w ksztattowaniu poziomu i stabilnosci do-
chodéw rolnictwa Wspdlnoty (okoto 60% dochodéw rolnikow pochodzi z do-
ptat). Dlatego ich poziom i sposéb alokacji migdzy kraje cztonkowskie bedzie
kluczowym problemem przy ustalaniu przysztego budzetu UE. Obecnie ko-
perty finansowe dla poszczegdlnych paristw, a tym samym stawki doptat, de-
terminowane sa w okoto 60% przez historyczng powierzchni¢ bazowa i histo-
ryczny plon referencyjny, a w okoto 20% przez historyczne pogtowie bydta
[Model ptatnosci... 2010]. Przyjete juz obecnie (gléwnie w ramach reformy
luksemburskiej WPR z 2003 roku i przegladu ,health check” z 2008 roku)
przez UE zasady modelu ptatnosci bezposrednich, niezwiazanych z produkcja
(decoupling), oraz stanowisko WTO powoduja, ze nie znajduja uzasadnienia
historyczne, zwiazane z produkcja kryteria alokacji kopert finansowych mig-
dzy kraje cztonkowskie. Natomiast uznanie, ze rolnictwo jest dostarczycielem
débr publicznych i ze czyni to gléwnie przez uzytkowanie ziemi jako srodka
produkcji wskazuje, ze to wtasnie obszar UR w poszczegdlnych krajach po-
winien by¢ podstawowym kryterium, alokacji kopert ptatnosci bezposrednich.
Polska, ale tez inne nowe panstwa cztonkowskie formutuja oczekiwania jed-
nolitej stawki platnosci bezposrednich w calej UE (flat rate). Alokacja ptatno-
$ci bezposrednich wedtug kryterium, jakim jest powierzchnia uzytkéw rol-
nych, wywotataby dos¢ znaczna zmiang alokacji ptatnosci (tabela 4). Udziat
Polski w tacznej powierzchni bazowej w UE 27 wynosi 8,96%. Jest to o 2,28
punktu procentowego wigcej anizeli udzial w rozdysponowaniu puli doptat
bezposrednich w 2013 roku. Ta réznica oznaczataby wzrost puli ptatnosci dla
Polski o ponad miliard rocznie. Tak wigc przyjecie w nowej perspektywie bu-
dzetowej podzialu srodkéw finansowych na podstawie powierzchni bazowej
UR (w caltosci lub w znacznej czesci) oznacza wzrost puli sSrodkéw dla Pol-
ski. Takie rozwigzanie niostoby ze soba dos¢ zasadnicze zmiany wielkosci ko-
pert ptatnosci bezposrednich dla wielu panstw UE.

Wyréwnanie wsparcia sektora rolnego z I filara WPR, wedlug zasady ,,flat ra-
te”, czyli niejako dodatkowe optacenie czynnika ziemi za Swiadczenie ustug pu-
blicznych ze Srodkéw publicznych, ma wiele zalet i znajduje takze uzasadnienie
o charakterze ekonomicznym. Alokacja doptat bezposrednich, wedtug tego kry-
terium, cechuje si¢ prostota. Pomiar zasobéw UR jest najmniej kontrowersyjny,
bowiem pochodzi z powszechnej statystyki publicznej. Wsparcie poprzez po-
wierzchnig sprzyja zagospodarowaniu przestrzeni przez rolnictwo na catym ob-
szarze UES. Powiazanie ptatnosci z zasadami wzajemnej zgodnosci (cross-co-
mpliance) powoduje, ze z ptatnosciami wiaze si¢ duzy potencjat Srodowiskowy
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oraz zagwarantowanie wytwarzania zywnosci o wysokich parametrach jakoscio-
wych (w tym zagwarantowanie jakosci zdrowotnej zywnosci). Niejako ,,nowe
rozdanie” kopert ptatnosci bezposrednich stanowiloby tez autentyczne oderwa-
nie ptatnosci od aktualnej badZ historycznej wielkosci produkcji, co bytoby
zgodne z oczekiwaniami WTO.

TABELA 4. Symulacja alokacji doptat bezposrednich wedtug udziatu paristwa w tacznej powierzchni UR?

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

Alokacja Realokacja ~ Roéznica wzgledem Zmiana wzgledem

Kraj w 2013 roku flat rate” 2013 roku 2013 roku Udziat
[mln euro] [mln euro] [mln euro] [%] (%]
Austria 752 842 89 12 1,85
Belgia 615 364 -251 —41 0,80
Butgariab 742 807 65 9 1,77
Cypr 53 38 -15 -28 0,08
Dania 1049 703 —346 -33 1,54
Estonia 101 238 137 136 0,52
Finlandia 571 606 35 6 1,33
Francja 8521 7263 —-1258 -15 15,93
Grecja 2217 1077 -1 140 =51 2,36
Hiszpania 5139 6591 1452 28 14,46
Irlandia 1341 1094 —247 -18 2,40
Litwa 380 702 322 85 1,54
Luksemburg 37 35 -2 =7 0,08
Lotwa 146 465 319 218 1,02
Malta 5 3 -2 —47 0,01
Holandia 898 506 -392 -44 1,11
Niemcy 5853 4470 -1383 24 9,81
Polska 3045 4084 1039 34 8,96
Portugalia 606 920 314 52 2,02
Republika Czeska 909 931 22 2 2,04
Rumuniab 1620 3627 2 007 124 7,96
Stowacja 388 513 125 32 1,12
Stowenia 144 129 -15 -10 0,28
Szwecja 771 825 54 7 1,81
Wegry 1319 1117 -202 -15 2,45
W. Brytania 3988 4 266 278 7 9,36
Witochy 4370 3366 -1 004 23 7,39
UE 27 45 580 45 580 45 580 0,0 100,0

a Powierzchnia bazowa, do ktdrej beda przystugiwaty doptaty bezposrednie w 2013 roku (na podstawie Zahrnt
[2009]).

b Zatozono w Bulgarii i Rumunii poziom ptatnosci jak po zakoriczeniu ,,phasing in”.

Zrédto: Poczta i inni [2010].

8 Zagospodarowanie catosci dotychczasowych UR przez rolnictwo nie powinno mie¢ i nie ma
w polityce UE charakteru postulatu absolutnego. W polityke rolna UE jest takze wpisane racjonal-
ne przeksztalcenie czgsci UR w inne formy uzytkowania, na przyktad w uzytkowanie lesne po-
przez wspieranie zalesiania czg¢sci UR. Chodzi natomiast o to, by nie zachodzity procesy porzuca-
nia dziatalnosci rolniczej na ziemiach stabszych jakosciowo i doprowadzania tych obszaréw do
degradacji ekonomicznej, srodowiskowej i krajobrazowe;.
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Problem w ewentualnym ,,nowym rozdaniu” bgdzie o charakterze politycz-
nym. W warunkach niezwigkszania budzetu rolnego Unii ulegiby zmianie
w wielu krajach, w tym ptatnikach netto do wspdlnotowego budzetu, poziom
wsparcia rolnictwa. Trudno zatem begdzie uzyskaé konsensus dla alokacji do-
ptat wedtug kryterium powierzchniowego. Nie oznacza to jednak, ze kryterium
powierzchniowe nie powinno stanowi¢ podstawy alokacji doptat. By¢ moze
konieczny bedzie kolejny ,,phasing in™.

Dla Polski, jak to juz wskazywano, istotne znaczenie w obecnej perspektywie
budzetowej ma II filar WPR. Znaczenie to wynika zar6wno z kwoty przyzna-
nych srodkéw, jak i waznosci celéw, ktére sa realizowane za pomoca instrumen-
toéw II filara. Dyskusyjne, ale otwarte i moze nawet korzystniejsze z polskiego
punktu widzenia bytoby wytaczenie polityki ,,wiejskiej” z II filara i wtaczenie
jej do polityki spdjnosci [Hardt 2008]. Kolejna, czgsto formutowang propozycja
jest przesunigcie polityki srodowiskowej (II oS dzisiejszego PROW) do I filara
WPR i wzmocnienie potencjatu ekologicznego ptatnosci bezposrednich!0. Nie
brakuje réwniez gloséw, ze to wiasnie II filar WPR powinien zosta¢ wzmocnio-
ny (kosztem ptatnosci bezposrednich), jako odznaczajacy si¢ wigkszym ukierun-
kowaniem podmiotowym i przedmiotowym stosowanego instrumentarium!!.
Wzmacnianie II filara WPR kosztem ptatnosci bezposrednich oznacza, co praw-
da, niepetna, ale jednak stopniowa renacjonalizacj¢ WPR, bowiem dziatania
w II filarze wymagaja wspotfinansowania z budzetéw krajowych.

W tabeli 5 zamieszczono symulacje alokacji doplat bezposrednich wedtug za-
sady ,,flat rate” i srodkéw z II filara wedtug kryteriow obowiazujacych w per-
spektywie budzetowej 2007-2013. Poréwnanie uzyskanych wynikéw symulacji
z szacowanymi wielkosciami z 2013 roku (tabela 1) wskazuje kraje, dla ktérych
omawiane kryteria i zasady alokacji bytyby neutralne, dla ktérych korzystne,
a dla ktérych oznaczalyby zmniejszenie wsparcia sektora rolnego. Przy przyje-
ciu takich kryteriéw wsparcie sektora rolnego w Polsce w perspektywie budze-
towej UE w latach 2014-2020 wyniostoby rocznie srednio prawie 6 mld euro.
Polska bytaby wéwczas, po Francji i Hiszpanii, trzecim beneficjentem WPR
w UE, co odpowiada w znacznym stopniu potencjalowi zawartemu w zasobach
ziemi oraz potrzebom modernizacyjnym polskiego rolnictwa. Ponadto nie bez
znaczenia jest fakt, ze rezygnacja z historycznych uwarunkowan wsparcia rol-
nictwa oraz wspieranie dziataii promodernizacyjnych wsi i rolnictwa w krajach
stabiej rozwinigtych jest nie tylko dopetnieniem, ale i faktycznym urzeczywist-
nieniem polityki sp6jnosci ekonomiczno-spotecznej Unii.

Wazna kwestia, ktéra pojawia sig¢ w dyskusji nad przysztym ksztattem WPR,
jest poziom zatrudnienia w rolnictwie, wydajnos¢ pracy i koszty optaty pracy.
Migdzy tymi trzema parametrami zachodza Sciste zwiazki przyczynowo-skut-
kowe. Wysokie zatrudnienie w rolnictwie skutkuje niska wydajnoscia pracy, a ta
z kolei warunkuje niskg optate za prace (niski poziom dochodéw), czyli inaczej

9 Taka propozycje przestawiaja autorzy tekstu zamieszczonego w nr 2 kwartalnika ,,Wies i Rolnic-
two” Wspalna polityka rolna po 2013 roku — propozycje zmian.

10 Jak wyzej.

11 Takie stanowisko prezentuja m.in. Wielka Brytania i Szwecja.
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TABELA 5. Symulacja alokacji doptat bezposrednich wedtug zasady ,,flat rate” i sSrodkéw z II filara WPR
wedtug zasad i wysokosci obowigzujacych w perspektywie budzetowej 2007-2013

TABLE 5. Simulation of direct payments allocation due to the flat rate rule? and simulation of II Phillar
measures allocation due to the rules and level valid in the financial perspective 20072013

Realokacja II filar WPR
. .flat rate” (Sredniorocznie w latach Lacznie Udziat
Kraj wedtug wielkosci 2007-2013 [mln euro] [%]
z 2013 roku [mln euro] [mln euro]
Austria 842 558,83 1401 24
Belgia 364 59,8 424 0,7
Butgariab 807 372,77 1180 2,0
Cypr 38 23,2 61 0,1
Dania 703 63,5 767 1,3
Estonia 238 102,1 340 0,6
Finlandia 606 298,2 904 1,5
Francja 7263 920,3 8183 14,0
Grecja 1077 529,6 1 607 2,7
Hiszpania 6591 1 030,6 7 622 13,0
Irlandia 1094 3343 1428 24
Litwa 702 2491 951 1,6
Luksemburg 35 12,9 48 0,1
Lotwa 465 148,7 614 1,0
Malta 3 10,9 14 0,0
Holandia 506 69,5 576 1,0
Niemcy 4 470 1161,5 5632 9,6
Polska 4084 1 890,0 5974 10,2
Portugalia 920 561,3 1481 2,5
Republika Czeska 931 402,2 1333 2,3
Rumuniab 3627 1 146,1 4773 8,1
Stowacja 513 2813 794 1,4
Stowenia 129 128,6 258 04
Szwecja 825 260,8 1086 1,9
Wegry 1117 5437 1661 2,8
W. Brytania 4266 657,0 4923 8,4
Wrtochy 3366 1184,6 4551 7,8
UE 27 45 580 13 001,2 58 583 100,0

a Powierzchnia bazowa, do ktérej beda przystugiwaty doptaty bezposrednie w 2013 roku (na podstawie Zahrnt
[2009]).

b Zatozono w Bulgarii i Rumunii poziom ptatnosci jak po zakoriczeniu ,,phasing in”.

Zrédto: Poczta i inni [2010].

niski jednostkowy koszt pracy. Niskie koszty pracy sa podstawowa rdéznica
w kosztach uzycia czynnikéw produkcji migdzy rolnictwem UE 15 a nowymi
krajami cztonkowskimi. Na zblizonym poziomie sa koszty (ceny) uzycia czyn-
nika kapitalowego (Srodkéw produkcji). Po prostu w warunkach swobodnego
przeptywu débr i kapitatu dziata prawo jednej ceny!2. Istotne réznice dotycza
natomiast wynagrodzenia czynnika pracy. Fakt ten stuzy bardzo réznej, czgsto

12 Podobnie prawo jednej ceny dziata w przypadku cen produktéw rolnych.
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sprzecznej argumentacji w dyskusji nad przyszioscia WPR. Z jednej strony
formuluje si¢ argument, ze niska wydajnos¢ pracy i wynikajace z niej niskie
wynagrodzenie czynnika pracy (niskie dochody) skutkuja nizszymi kosztami
produkcji, a zatem uzasadniaja réznice w poziomie wsparcia rolnictwa (gtow-
nie poprzez doplaty bezposrednie). Z drugiej strony nie brakuje argumentacji,
ze skoro doplaty bezposrednie stuzy¢ majg optacie za dostarczane dobra pu-
bliczne, a one sa gtdwnie dostarczane poprzez angazowanie czynnika ,,zie-
mia”, ale réwniez spotecznosci wiejskie i rolnicze sg dostarczycielami tych
débr, to nie ma uzasadnienia dla nizszego wynagradzania. A wrecz przeciwnie
— doptaty bezposrednie powinny stuzy¢ optacie débr publicznych dostarcza-
nych przy uzyciu czynnika ,,ziemia”, a II filar powinien uwzgledniac tez licz-
be pracujacych w rolnictwie, bo to oni rozstrzygaja o wartosciach kulturowych,
ktdre niosa z sobag obszary wiejskie.

I wreszcie z liczba zatrudnionych i wydajnoscia ich pracy wiaze si¢ pro-
blem dochodéw rolniczych. Wysoki poziom zatrudnienia powoduje, ze
wsparcie srodkami WPR w przeliczeniu na jednostke sity roboczej jest male.
Natomiast z samej idei integracji europejskiej wynika dazenie do uzyskiwa-
nia spdjnosci ekonomiczno-spolecznej. Zatem nie negujac samego faktu
mniejszego wsparcia per capita, ktére w przypadku nadmiaru pracujacych
w rolnictwie jest poniekad stanem obiektywnym, nie powinno wyprowadzaé
si¢ uzasadnienia dla nizszego optacania innych czynnikéw produkcji. Czyli
innymi stowy, juz sam fakt wysokiego zatrudnienia jest wystarczajaca przy-
czyna mniejszego wsparcia pracujacych, a wykorzystywanie nizszych docho-
doéw (w rozumieniu nizszych kosztéw pracy) dla uzasadniania dalszego obni-
Zania poziomu wsparcia jest dziataniem wbrew idei spdjnosci.

KILKA UWAG DO TEKSTU WSPOLNA POLITYKA ROLNA PO 2013
ROKU - PROPOZYCJE ZMIAN ZAMIESZCZONEGO
W NR 2 KWARTALNIKA ,,WIES I ROLNICTWO”!3

Przedstawiona w nr 2 kwartalnika ,,Wies$ i Rolnictwo” propozycja zmian po-
lityki rolnej UE po 2013 roku zastuguje na uwage, ale i pobudza do dyskusji.
W propozycji tej zatozono utworzenie jednolitego modelu ptatnosci bezposred-
nich, ktéry miatby skupiaé dzisiejsze ptatnosci bezposrednie i ptatnosci obecnie
realizowane w ramach II osi PROW oraz wsparcie rynkowe. Bedaca gléwna
sktadowa ptatnosci, ptatnos¢ bazowa miataby ulegaé¢ wyréwnaniu w catej UE
w okresie perspektywy budzetowej 2007-2013. Za przyjeciem kolejnego okre-
su wyrOwnywania ptatnosci (do 2020 roku) mozna znalezZé wiele argumentéw
»za” 1 ,,przeciw”. W praktyce rozwiagzaniem i tak bgdzie kompromis polityczny.

Drugim rodzajem ptatnosci miatyby by¢ ptatnosci srodowiskowe. Podejscie
takie znajduje liczne uzasadnienia, ktére zaprezentowali autorzy propozycji. Po-
nadto mozna wskazac, ze objecie I filarem WPR ptatnosci prosrodowiskowych
wzmacnia argumentacj¢ obecnych oczekiwan odnosnie do ,,cross-compliance”

13 Autor formutuje uwagi jako uczestnik konsultacji podczas powstawania powyzszej propozycji.
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oraz uzasadnia ewentualne rozszerzenia w przysztosci zakresu wymogoéw doty-
czacych ochrony srodowiska i dobrostanu zwierzat. W takim rozwigzaniu aspek-
ty Srodowiskowe znacznie wyraZniej nabieraja charakteru obligatoryjnego, a nie
fakultatywnego, i bardziej wiaza uzytkownika przestrzeni rolniczej z zasadami
zréwnowazonego rozwoju spoteczno-ekonomicznego.

W konstrukcji ptatnosci, uwzgledniajacych w szerokim wymiarze ptatnosci
srodowiskowe, pojawia si¢ jednak okreslone trudnosci metodologiczne i prak-
tyczne. Przede wszystkim uwzglednienie jednolitych kryteriow srodowisko-
wych na bardzo rozlegtym obszarze catej Unii jest bardzo trudne, a prawdopo-
dobnie niemozliwe, a to stwarza¢ bedzie pokuse wyznaczania odpowiednich
obszaréw w sposéb arbitralny w poszczegdlnych krajach cztonkowskich. Do-
wodem tego jest obecnie obowigzujace wyznaczenie obszaréw ONW, ale
w czesci takze Natura 200014, Nie bez znaczenia bytaby takze koniecznos¢
upowszechnienia bardziej szczegétowych kontroli przestrzegania wymogdéw
z zakresu ochrony srodowiska. Tym niemniej bez wzgledu na to, gdzie beda
umiejscowione dziatania z zakresu ochrony srodowiska w ksztattujacym si¢
modelu WPR (w I czy 1l filarze) pozostana one jego wazna, nabierajaca coraz
wigkszego znaczenia czg¢scia sktadowa.

Ciekawa propozycja jest utworzenie ptatnosci ukierunkowanych. Przezna-
czenie 10% ptatnosci bazowej na ten cel znajduje petne uzasadnienie. Wyda-
je sig, ze w Polsce takim wsparciem powinien by¢ objety m.in. ekstensywny
chow bydta migsnego i owiec (ewentualnie tez k6z). Ekstensywny chéw by-
dta migsnego (w rozumieniu przepiséw WPR, czyli do 1,4 DJP na 1 ha po-
wierzchni paszowej), a takze owiec i k6z ma w polskim rolnictwie bardzo du-
ze znaczenie ekonomiczne (mozliwos¢ uzyskania istotnej wartosci dodanej
przy czgstym wykorzystaniu marginalnych zasobéw pasz na TUZ), spotecz-
ne (wykorzystanie marginalnych zasobéw pracy), ekologiczne (wigksza od
obecnej obsada przezuwaczy w wielu regionach kraju pozadana ze Srodowi-
skowego punktu widzenia i konieczna dla wykorzystania zasobéw pasz
z TUZ) i krajobrazowe (TUZ pozbawione wypasu podlegaja degradacji bio-
logicznej i traca walory estetyczne) 13.

Watpliwosci nasuwa propozycja wprowadzenia specjalnego instrumentu
wspierania matych gospodarstw. Negatywne doswiadczenia, jakie uzyskano
przy wdrazaniu i realizacji wsparcia dla gospodarstw niskotowarowych, az
nadto nakazuja podchodzi¢ sceptycznie do tego zamystu (autorzy propozycji sa-
mi to podkreslaja!). Problem matych gospodarstw jest wtedy aktualny, gdy ich
wiasciciele nie maja mozliwosci uzyskiwania dodatkowych dochodéw spoza
rolnictwa. Temu powinna stuzy¢ przede wszystkim polityka spéjnosci i ewentu-
alnie wybrane dziatania osi III PROW. Zwigkszenie wiascicielom matych go-
spodarstw stawki bazowej doptat o 25% nie rozwiaze zadnego ich problemu.

14 Inna kwestia jest, czy uwzglednienie kryteriow srodowiskowych byltoby korzystne dla Polski.
15 Nie jest racjonalne pomijanie w Polsce (wynika to z przyjetego systemu ptatnosci SAPS) wspar-
cia ukierunkowanego do ekstensywnej produkcji wotowiny i baraniny, ktére powinno mie¢ cha-
rakter powszechny i mozliwie najszybciej powinno zastapi¢ wadliwy substytut systemu ptatnosci
specyficznych do ekstensywnej produkcji migsa wotowego, ktérym jest ptatnosé zwierzgca.
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Podzielajac w pelni argumentacjg, dotyczaca koniecznosci rozwigzania pro-
blemu przyspieszenia przemian agrarnych (doptaty bezposrednie w okreslonych
uwarunkowaniach moga je hamowac) oraz zmniejszenia kosztéw transakcyj-
nych wspierania gospodarstw najmniejszych, uwagi budzi tez propozycja zasta-
pienia rent strukturalnych premia restrukturyzacyjna. Miatby to by¢, w mysl pro-
pozycji, schemat adresowany tylko do matych gospodarstw (do 10 ha). Po
pierwsze jest to propozycja dos¢ skomplikowana, a w tzw. wariancie aktywnym
»,zmuszajaca” rolnikow do sprzedazy ziemi (czy to nie narusza prawa wiasno-
sci?), a po drugie catkowita likwidacja systemu rent strukturalnych wydaje si¢
by¢ propozycja ryzykowna. Rolnicy w gospodarstwach srednich i wigkszych
(powyzej 10 ha) zostaliby pozbawieni instrumentu, ktéry jest sprawdzony,
sprzyja wymianie pokolefi i wiaze swoja przysztos¢ z rolnictwem przez osoby
mtodsze, kreatywne i sklonne do innowacji.

Zasadne jest natomiast wprowadzenie zréznicowanych systeméw wsparcia
w zaleznosci od wielkosci wsparcia udzielanego beneficjentowil®. Duza liczba
beneficjentéw w warunkach zwigkszajace;j si¢ liczby kontroli na skutek koniecz-
nosci oceny wypelniania standardéw dobrej praktyki rolniczej i wdrazania
,,cross-compliance” oraz zwigkszonej liczby instrumentéw wsparcia z Il filaru
(np. programy rolnosrodowiskowe) wywotuje duze koszty administrowania sys-
temem WPR. Fakt ten powinien znaleZ¢ racjonalne rozwiazanie. Analiza struk-
tury rolnictwa europejskiego i polskiego upowaznia do zgtoszenia postulatu spe-
cjalnego podejscia do beneficjentéw najmniejszych, otrzymujacych doptaty bez-
posrednie w kwocie do 500 euro rocznie.

W odniesieniu do tej grupy beneficjentéw nalezaloby wdrozy¢ mozliwos¢
stosowania rozwigzan bardzo uproszczonych i tanich w administrowaniu syste-
mem!7. Wydaje sig, ze najlepszym rozwiazaniem bytoby wycofanie za jednora-
zowym ,,odszkodowaniem” tych beneficjentéw z systemu wsparcia srodkami
WPR. Mianowicie mozna by beneficjentom otrzymujacym do 500 doptat rocz-
nie zaproponowa¢ w zamian za ,,0puszczenie na zawsze” sytemu wsparcia srod-
kami WPR wydanie papieréw wartosciowych na skumulowana kwotg réwna su-
mie doptat w latach 2014-2020, czyli za okres 7 lat. Papiery te powinny by¢ wy-
kupywane przez agencje ptatnicze do 2020 rokul8. Wycofanie tej grupy benefi-
cjentéw nie mogtoby wigzad si¢ z utratg uprawnien do wsparcia obszaru UR zaj-
mowanych przez te gospodarstwa. Innymi stowy, propozycja powinna prowa-
dzi¢ do zmniejszenia liczby beneficjentéw, ale nie obszaru objetego doptatami
bezposrednimi. Obszar ten powinien wchodzi¢ jako obszar uprawniony w koper-
t¢ krajowa lub ewentualnie w kopertg regionalng. Natomiast doptaty (lub inne

16 W WPR UE w systemie SPS jest znany podzial na producentéw matych i producentéw duzych.
17 Grupa ta obejmuje w Polsce prawie 30% gospodarstw beneficjentéw wsparcia doplatami ze
sSrodkéw WPR (okoto 400 tys. gospodarstw), ktére jednak uzytkuja tylko okoto 5% UR wszyst-
kich beneficjentow WPR i ktére otrzymuja tez tylko okoto 5% doptat bezposrednich.

18 Odpowiednie oprocentowanie wydanych papieréw (np. progresja oprocentowania) i akcja infor-
macyjna powinny sprawic, ze wykup papieréw bytby roztozony w czasie i nie wywotatby napigc
budzetowych w budzecie UE i budzetach krajowych. Mozna szacowaé, ze skumulowana kompen-
sata wyniostaby w Polsce w latach 2014-2020 okoto 1 mld euro.
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narzgdzie polityki rolnej je zastgpujace) do konkretnych dziatek objetych sku-
mulowang rekompensata za opuszczenie systemu wsparcia WPR dla indywi-
dualnych beneficjentéw bytyby mozliwe dopiero po 2020 roku, jednak pod
warunkiem, ze dziatka bytaby w trwatym uzytkowaniu (akt wtasnosci lub dtu-
goterminowa, poswiadczona notarialnie dzierzawa) przez wtasciciela posiada-
jacego gospodarstwo rolne o obszarze przekraczajacym sredniag regionalna.

Skumulowanie wyptat dla najmniejszych beneficjentéw powinno przynies¢ na-

stgpujace korzysci:

— zmniejszy¢ koszty administrowania systemami wsparcia i kontroli poprzez
trwate zmniejszenie liczby beneficjentow,

— skumulowana wyptata, uzupetniona na przyktad kredytem, mogtaby stano-
wic ,startowa” kwote ulatwiajaca podjecie dziatalnosci pozarolniczej przez
wiascicieli drobnych, nieperspektywicznych gospodarstw rolnych,

— jednorazowa wyplata mogtaby sprzyjaé¢ obnizeniu lub stabilizacji cen ziemi
rolniczej i stanowi¢ bodziec zachecajacy do przyspieszenia obrotu ziemia po-
przez wyzbywanie si¢ dziatek rolnych przez gospodarstwa najmniejsze.
Kwestig otwartg pozostaje fakultatywnos¢ lub obligatoryjnos¢ proponowane-

g0 rozwiazania.

Bardzo ogdlny charakter ma propozycja dotyczaca budowy instytucji zarza-
dzania ryzykiem. Nie méwi ona dostatecznie szczegétowo, jakiego ryzyka ma
dotyczy¢, czy tylko ryzyka przyrodniczego, czy tez ryzyka ekonomicznego
(cenowego, kursowego, stopy procentowej i innych). Nie ma obecnie w WPR
lepszego i skuteczniejszego narzedzia stabilizacji dochodéw rolniczych niz do-
ptaty bezposrednie, bo to one w 60% tworza dochody rolnikéw w UE. Umniej-
szanie wsparcia rolnictwa innymi Srodkami w celu dofinansowania ubezpieczen
wywoluje pytanie o skutecznos¢ takiego zabiegul®. Ze wzgledu na wspieranie
rolnictwa srodkami publicznymi jednym z warunkéw wsparcia powinna by¢ ob-
ligatoryjnos¢ ubezpieczeri upraw rolnych. Ponadto obligatoryjnos¢ ubezpieczen
jest warunkiem ich powszechnosci, a przez to relatywnej ,taniosci”. Pobér
sktadki ubezpieczeniowej od kazdego hektara upraw rolnych powinien odbywac
sie¢ pod rygorami podobnymi do rozwiazarn skarbowych. Watpliwosci budzi tez
ewentualne wsparcie ubezpieczen w produkcji zwierzgcej od zdarzen epizo-
otycznych. Wystgpowanie epidemii choréb zwierzat dotyczy gtéwnie wielkiej
produkcji fermowej. Nie bytoby ,,sprawiedliwe” umniejszanie wsparcia ogétu
rolnikéw w celu ubezpieczania ryzyka spowodowanego nadmierng koncentracja
w produkcji zwierzecej. Te ubezpieczenia powinny raczej odbywac si¢ na koszt
producentow.

Pojawiaja si¢ takze propozycje (nie w omawianym tekscie!) ubezpieczania
ryzyka cenowego, a nawet kursowego w gospodarstwach rolnych ze Srodkéw
z WPR. Powszechna eliminacja lub minimalizacja tego ryzyka na poziomie mi-

19W szczegbInosci pytanie takie jest zasadne, jesliby tworzenie Rolnego Funduszu Reasekuracyj-
nego pochodzito ze srodkéw przeznaczanych na doptaty bezposrednie. Z powodu, ktéry petnig do-
platy bezposrednie w stabilizacji, czyli ubezpieczania poziomu dochodéw, ich umniejszanie w ce-
Iu poprawy stabilnosci dochodéw wydaje si¢ by¢ zabiegiem jalowym, korzystnym z punktu wi-
dzenia sektora ubezpieczeniowego, a nie rolnikéw.
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kroekonomicznym (gospodarstw rolnych) bytaby w praktyce bardzo droga, trud-
no wykonalna, a przez to nieskuteczna, czgsto zas zamiast minimalizacji ryzyka
powodowataby jego potggowanie. Na pewno nie doréwnywataby skutecznoscia
i powszechnoscia doptatom bezposrednim w stabilizowaniu dochodéw rolni-
czych. Trudno tez bytoby zaakceptowac przeznaczanie sSrodkéw WPR, ktére sa
srodkami publicznymi, na spekulacyjne dziatania na rynkach finansowych. Nie
wyklucza to oczywiscie eliminowania tego ryzyka przez poszczegdlnych produ-
centdw na wiasny rachunek.

Mimo przedstawionych niektérych uwag polemicznych nalezy stwierdzic, ze
opublikowana w numerze 2/2010 ,,Wsi i Rolnictwa” propozycja zmian w syste-
mie wsparcia sektora rolnego zastuguje na najwieksza uwage i jest niezwykle
wazkim wkladem w dyskusje o przysztosci WPR, a autorzy tego tekstu uczyni-
li wiele pozytywnego dla dyskusji nad przysztoscia 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 ”"Wies 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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