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MAREK ZAGORSKI!

WPR PO 2013 ROKU - OCENA I PROPOZYCJE
MODYFIKACJI

Abstrakt. W pazdzierniku 2011 roku Komisja Europejska przedstawita pakiet legislacyj-
ny, ktdry, po ewentualnym przyjeciu przez Parlament Europejski i Radg, wprowadzi w zy-
cie nowe zasady wspdlnej polityki rolnej, poczawszy od 1 stycznia 2014 roku. W zaloze-
niach pakiet ten miat odpowiada¢ na giéwne cele i wyzwania, stojace przed WPR. Zda-
niem Komisji Europejskiej jej propozycje to takze znaczacy krok w kierunku uproszcze-
nia, wigkszej elastycznosci i skutecznosci WPR. W niniejszym opracowaniu podjeto pré-
be oceny zaproponowanej przez Komisj¢ reformy oraz jej konsekwencji dla polskiego i eu-
ropejskiego rolnictwa. Wielu nowym rozwiazaniom, takim jak: ,,nowy” system ptatnosci
podstawowych, wiaczenie ,,greeningu” jako obowiazkowego elementu platnosci bezpo-
Srednich czy uproszczony schemat wsparcia dla matych gospodarstw, towarzyszy prak-
tycznie niezmieniony sposéb podziatu srodkéw migdzy paristwa cztonkowskie, utrzymu-
jacy razace dysproporcje w wysokosci Srednich stawek ptatnosci bezposrednich. Dlatego
tez w dalszej czesci opracowania wskazuje si¢ na mozliwe kierunki modyfikacji propozy-
cji Komisji w strong bardziej sprawiedliwej WPR.

Stowa kluczowe: pakiet legislacyjny Komisji Europejskiej, reforma WPR po 2013 roku, ra-
my finansowe WPR po 2013 roku, system platnosci podstawowych, ptatnosci bezposrednie,
»greening”, system ptatnosci dla drobnych producentéw rolnych

WPROWADZENIE

Komisja Europejska (KE) 12 paZzdziernika 2011 roku przedstawita pakiet pro-
jektow rozporzadzen, sktadajacy si¢ na propozycje reformy wspdlnej polityki
rolnej2. Projekty legislacyjne Komisji otwieraja decydujacy etap dyskusji nad
kierunkami i ostatecznym ksztattem reformy wspdlnotowej polityki rolne;j.

I Autor jest prezesem Fundacji Europejski Fundusz Rozwoju Wsi Polskiej (e-mail: m.zagor-
ski@efrwp.com.pl).
2 http://ec.europa.eu/agriculture/cap-post-2013/legal-proposals/index_en.htm
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Finalnym efektem tej debaty3 beda rozporzadzenia przyjete przez Rade Unii Eu-
ropejskiej i Parlament Europejski. Przez kolejne siedem lat beda one odgrywad
kluczowa rolg w procesach zachodzacych w rolnictwie i na obszarach wiejskich
Unii Europejskie;.

RAMY FINANSOWE PRZYSZ1.EJ WPR

Podstawa dla proponowanych zmian ksztattu wspdlnej polityki rolnej sa
wieloletnie ramy finansowe, ktére zgodnie z propozycja KE zaktadaja utrzy-
manie naktadéw na WPR na poziomie planowanym dla ostatniego roku
obecnej perspektywy budzetowej (2013 rok). Ogétem na finansowanie WPR
przeznaczonych ma by¢ 435,5 mld euro, w tym na I filar 317, 2 mld euro, na
II filar 101,2 mld euro, a na fundusze dodatkowe do 17,1 mld euro (tabela 1).
Jednoczesnie warto zauwazyé, ze putapy krajowe, okreslone przez KE
w projekcie rozporzadzenia wprowadzajacego nowe zasady funkcjonowania
ptatnosci bezposrednich, sa nizsze niz te, ktére zapisano w obecnie obowia-
zujacym rozporzadzeniu nr 73/20094. Nowoscig jest mozliwos¢ przesuwania
srodkow pomigdzy filarami — do 10% z I do Il filara i 5% w przeciwnym kie-
runku’.

TABELA 1. Jeden z mozliwych wariantéw podziatu koperty krajowej na ptatnosci bezposrednie
i szacunkowe stawki dla dwoch réznych beneficjentow

TABLE 1. One of the alternatives for national envelope breakdown and indicative rate for two different
beneficiaries

Udzial procentowy Udziat Powierzchnia
Skladowe platnosci w budZec/ie' w budZec/ieb Wariant gosposiarstwa
bezposrednich na pla/tnosc.l na pla/tnosc.l E— ob]e;t,a.

bezposrednie bezposrednie  rolnik I rolnik II ptatnoscia
[%] (2] [euro-ha=1] [%]

Mtody rolnik 1 31214 510 - 54 -
Mate gospodarstwa 10 312 145 100 - - -
Ograniczenia naturalne 5 156 072 550 - 229 doptaty do 5%
Ptatnosci powiazane z produkcja 5 156 072 550 - 229 powierzchni
Greening 30 936 435 300 69 69 -
Platnosé podstawowa 49 1529 510 990 112 112 —
Razem 100 X 181 693 X

3'W debacie tej propozycje zmian w przyszitej WPR przedstawil Europejski Fundusz Rozwoju Wsi
Polskiej (EFRWP) w dokumencie przygotowanym w ramach Forum Inicjatyw Rozwojowych [Za-
gorski (red.) 2010].

4 Zgodnie z nowa propozycja, pultap ptatnosci dla Polski na 2014 rok wyniesie 3 038 969 tys. eu-
ro, czyli 0 5549 tys. euro mniej niz planowano wedlug obecnie obowiazujacego rozporzadzenia.
Warto zaznaczy¢, iz ta roznica w skali wszystkich panistw cztonkowskich jest duzo wigksza i wy-
nosi blisko 3 mld euro.

5 Mozliwos¢ dokonywania przesunigé z 11 filara dotyczy tylko niektérych paristw, w tym Polski.
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Na podstawie tak zdefiniowanego budzetu KE zaproponowata koperty kra-
jowe srodkéw na ptatnosci bezposrednie na lata 2014-20200. Takie podejscie
bytoby rozwigzaniem akceptowalnym, gdyby koperty te byly konsekwencja
jednolitego modelu ptatnosci, zbudowanego wedtug obiektywnych kryteriow,
zgodnie z zatozeniami KE gwarantujacymi sprawiedliwy podziat pomocy.
Utworzenie takiego modelu proponowano w dokumencie pod redakcja Zagor-
skiego Wspdlna Polityka Rolna 2013 plus [2010]. Jednak w wersji zapropono-
wanej przez KE koperty finansowe na I filar przygotowane zostaty na podsta-
wie dotychczasowych budzetéw, a te z kolei byly zbudowane na podstawie hi-
storycznych pozioméw intensywnosci produkcji rolnej. Tym samym zaktada
si¢ utrzymanie systemu ptatnosci bezposrednich, ktéry, pomimo tego, iz okre-
Slany jest jako niezwiazany z produkcja (decoupled), to w praktyce skonstru-
owany jest na podstawie naliczanych w przesztosci doptat do produkcji. Obec-
ne dysproporcje w poziomie wsparcia, przeliczane na hektar, sa konsekwencja
stosowanego wczesniej zréznicowanego wspierania réznych typow produkcji
rolnej.

Komisja proponuje, co prawda, wyréwnywanie istniejacych dysproporcji,
jednak skala tego ,,wyr6wnania” ma wymiar jedynie symboliczny. KE zaktada
bowiem, ze w okresie do 2017 roku w panstwach cztonkowskich, w ktérych
Srednia stawka platnosci na hektar jest nizsza niz 90% Sredniej ptatnosci
w Unii Europejskiej, r6znica pomigdzy srednia a dzisiejszym poziomem do-
ptat zostanie zmniejszona o 1/3. O tyle samo ma zmniejszy¢ si¢ stawka w kra-
jach, w ktérych poziom doptlat jest wyzszy od sredniej unijnej. Pomijajac fakt,
iZ propozycja ta nie zostata w Zaden spos6b uzasadniona, to niezrozumiate jest
zatrzymanie procesu ,,wyréwnywania” poziomu doptat w 2017 roku, przy jed-
noczesnej deklaracji, ze ,,debata dotyczaca nastgpnych wieloletnich ram finan-
sowych na okres rozpoczynajacy si¢ w 2021 roku powinna réwniez dotyczyé
calkowitego ujednolicenia poprzez réwny rozdziatl wsparcia bezposredniego
w catej Unii Europejskiej w odnosSnym okresie” [Uzasadnienie do rozporzq-
dzenia... 2011, s. 17].

Konsekwencja predefiniowania kopert krajowych jest utrzymanie dotych-
czasowych dysproporcji w poziomie ptatnosci. Srednia stawka na 1 ha uzyt-
kéw rolnych moze w 2019 roku réznic sig o ponad 500 euro, jak to moze mieé
miejsce w przypadku Lotwy (141 euro) i Malty (669 euro)? — rysunek 1.

Utrzymanie zaproponowanych przez KE kopert finansowych oraz naliczania
od takiej podstawy stawek platnosci konserwuje nieréwnosci pomiedzy po-
szczeg6lnymi krajami cztonkowskimi i w zasadzie stawia pod znakiem zapyta-
nia sensownos$¢ catosci proponowanych zmian.

6 Komisja nie zaproponowata jednoczesnie kopert krajowych, jak réwniez obiektywnych kryte-
riéw podziatu srodkéw w 1I filarze, co w znacznym stopniu utrudnia dokonanie ostatecznej oceny
skutkéw wprowadzenia tych zmian dla poszczegdélnych paristw cztonkowskich.

7 Do obliczeri przyjeto powierzchnig potencjalnie kwalifikowanych uzytkéw rolnych (Potentially
Eligible Area) zawarta w sprawozdaniu grupy roboczej Rady Unii Europejskiej Working Party on
Financial Agriculture Questions (AGRIFIN) z dnia 10.11.2011 roku.
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RYSUNEK 1. Srednia stawka platnosci bezposrednich w 2019 roku [euro-ha~1]
FIGURE 1.  Average direct payment rate per hectare in 2019 [euro-ha~!]
Zrédto: Na podstawie danych Komisji Europejskiej.

PROPONOWANE ,,UPROSZCZENIA” PRZYSZY.EJ WPR

Jednym z celéw reformy WPR jest uproszczenie stosowanych mechanizmoéw
wsparcia. [ cho¢ KE bardzo mocno podkresla te aspekty w swoich propozycjach,
to trudno w tej kwestii dopatrzy¢ si¢ jakiego$ zasadniczego przetomu. O ile
schemat wsparcia dla matych gospodarstw jest rzeczywiscie wyraznym krokiem
w tym kierunku, to jest to w zasadzie jedyna propozycja, ktéra w odczuciu be-
neficjentéw moze by¢ odebrana jako uproszczenie. Pozostale zapowiadane
zmiany, jak chociazby te w odniesieniu do ,,cross-compliance” sa niewielkie lub
tez ida w odwrotnym kierunku. Tak nalezy oceni¢ powielanie niektérych typow
ptatnosci w I i II filarze (m.in. w przypadku platnosci z tytutu obszaréw o ogra-
niczeniach naturalnych i ptatnosci dla mtodych rolnikéw), wprowadzenie gérne-
go putapu platnosci (capping) oraz obowigzkowych ptatnosci z tytulu praktyk
korzystnych dla klimatu i srodowiska3.

Mozna odnies¢ wrazenie, ze Komisja za uproszczenie uznaje zmiany, ktdre
utatwiaja zarzadzanie WPR z jej poziomu, natomiast niekoniecznie przekladaja
si¢ na prostote funkcjonowania instytucji zarzadzajacych i wdrazajacych na po-
ziomie parstw cztonkowskich oraz beneficjentéw. Bo o ile wprowadzenie jed-
nolitego systemu ptatnosci, zamiast SAPS i SPS, jest uproszczeniem dla Komi-
sji, o tyle zmiana systemu ptatnosci bezposrednich, zwtaszcza w krajach dotych-
czas stosujacych SAPS, w tym w Polsce, bedzie bardzo kosztowna i moze by¢
trudna do wdrozenia na czas. Jednoczesnie Komisja Europejska nie zdecydowa-
fa si¢ na zmniejszenie obciazen biurokratycznych, na przyktad poprzez rezygna-
cje z corocznego sktadania wnioskéw o ptatnosé®. Elementem mogacym wy-
wrzeé¢ wplyw na ostateczna oceng stopnia skomplikowania wspdlnotowej poli-

8 Skala obciazen z tego tytutu wydaje sig by¢ duzo wieksza niz zakres uproszczefi ,.cross-compliance”.
9 Rozwiazanie takie zaproponowano wylacznie w odniesieniu do matych gospodarstw.
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tyki jest planowana do opublikowania przez KE duza liczba aktéw delegowa-
nych, ktére maja uszczegétawiaé dotychczas niezdefiniowane kwestie, jak ak-
tywny rolnik czy kryteria przyznawania wsparcia.

NOWY SYSTEM PLATNOSCI BEZPOSREDNICH

Jak juz wczesniej wspomniano, KE zaproponowata ujednolicenie zasad doty-
czacych platnosci bezposrednich. Stosowane dotychczas SPS i SAPS maja zo-
sta¢ zastagpione nowym systemem (BPS — Basic Payment Scheme), opartym na
uprawnieniach do ptatnosci, powiazanych z kwalifikujacymi si¢ gruntami.
Wsparcie w ramach I filara ma by¢ adresowane tylko do aktywnych rolnikéw,
czyli takich, ktérych przychody z tytutu ptatnosci bezposrednich sa nie mniejsze
niz 5% ogoétu ich przychodéw19. Poziom ptatnosci ma by¢ ograniczony maksy-
malnie do 300 tys. euro na gospodarstwo (capping), przy czym zmniejszanie
platnosci ma mie¢ charakter degresywny (od poziomu 150 tys. euro), a ewentu-
alne potracenia majg dotyczy¢ kwot pomniejszonych o platnosci z tytutu prak-
tyk korzystnych dla klimatu i sSrodowiska oraz o koszty wynagrodzeri pracowni-
kow.

W ramach [ filara przewidziane sa: ptatnos¢ podstawowa, wspomniane wcze-
$niej ptatnosci z tytutu ,,greeningu” (30% koperty), srodki na wsparcie powiaza-
ne z produkcja (5-10%), obowiazkowe wsparcie dla mtodych rolnikéw (do 2%),
ptatnosci dla obszaréw o ograniczeniach naturalnych (do 5%) oraz uproszczony
system wsparcia dla matych gospodarstw (do 10%). Wysokos¢ kwoty przypada-
jacej na ptatnosci podstawowe bedzie uzalezniona od wielkosci srodkéw prze-
znaczonych przez poszczegdlne paristwa cztonkowskie na pozostate platnosci.
Strukturg kopert krajowych wraz z proponowanymi limitami na poszczegdlne
typy platnosci przedstawia rysunek 2.

Chociaz zdaniem KE powyzszy model oparty jest na nowym systemie ptatno-
sci (BPS), ktéry ma obowiazywa¢ we wszystkich krajach cztonkowskich, to
w rzeczywistosci w swoich podstawowych zatozeniach BPS w niewielkim stop-
niu rézni sig¢ od stosowanego gtéwnie w UE-15 systemu SPS. Stad zrozumiale
sa pojawiajace si¢ ze strony przedstawicieli tych panstw watpliwosci co do za-
sadnosci wprowadzania nieznacznych modyfikacji, skutkujacych migdzy inny-
mi koniecznoscia wygaszenia dotychczasowych uprawnieri do platnosci. Zaréw-
no dla Polski, jak i dla pozostatych panstw stosujacych dotychczas system ptat-
nosci obszarowych (SAPS) zmiana ta ma charakter rewolucyjny i wiaze si¢ z ko-
niecznoscig poniesienia dodatkowych naktadéw na przebudowe systemu zarza-
dzania i kontroli (IACS) oraz wspierajacych systemoéw IT, jak réwniez przygo-
towania beneficjentéw do tej zmiany.

Niezaleznie od kosztéw kluczowym elementem moze okazac si¢ czas. Prze-
ciagajace si¢ negocjacje!! w sprawie ostatecznego ksztattu WPR moga skutko-
wac opdZnieniami w osiagnigciu przez agencje ptatnicze zdolnosci do wyptaca-
10 Definicja ta nie dotyczy rolnikéw, ktérzy otrzymuja platnosci ponizej 5000 euro rocznie.

11 Zaklada sie, Zze proces negocjacyjny zakonczy sie podczas Prezydencji Irlandii, czyli w pierw-
szej potowie 2013 roku.
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roiikéw doR%
koperty

Ptatnos¢ dla obszaréw
z ograniczeniami
naturalnymi do 5% koperty

Wsparcie powiazane z produkcja
do 5-10% koperty

Uproszczony system dla matych gospodarstw
do 10% koperty

Ptatnosc¢ proekologiczna — 30% koperty krajowe;j

Ptatnos¢ podstawowa

RYSUNEK 2. Struktura kopert krajowych wedtug propozycji KE
FIGURE 2.  Breakdown of national envelopes according to EC proposal
Zrédto: Na podstawie danych Komisji Europejskiej.

nia srodkéw12. Tym bardziej ze, jak juz wczesniej wskazywano, system ten jest
o wiele bardziej skomplikowany niz SAPS. Koniecznos¢ przyznawania i wery-
fikowania uprawnieni do ptatnosci, statusu aktywnego rolnika oraz wypelniania
przez beneficjentéw dosy¢ ztozonych kryteriéw w ramach ,,greeningu” to tylko
podstawowe z wielu elementdw systemu, ktére beda musialty by¢ weryfikowane,
a tym samym muszg zosta¢ odpowiednio wdrozone zaréwno w wymiarze for-
malno-prawnym, jak i organizacyjnym.

Niezaleznie od powyzszych komplikacji warto zwréci¢ uwage na dwie, istot-
ne z polskiego punktu widzenia kwestie, wynikajace z propozycji KE.

Pierwsza zwiazana jest z definicja aktywnego rolnikal3. O ile w odniesieniu
do 0s6b fizycznych czy wigkszosci os6b prawnych dziatajacych w Polsce nie be-
dzie ona stanowi€ istotnej bariery w dostepie do wsparcia, to w sposéb znacza-
cy moze odbi¢ si¢ na funkcjonowaniu Agencji Nieruchomosci Rolnych, ktéra
gospodarujac gruntami rolnymi skarbu paristwa, w niewielkim stopniu korzysta
z doptat bezposrednich (beneficjentami sa gldwnie dzierzawcy lub osoby bezu-
mownie uprawiajace te grunty). Tym samym nie bedzie posiadata uprawnient do
ptatnosci — otrzymaja je automatycznie dotychczasowi uzytkownicy gruntéw.
Ponadto, jako nieaktywny rolnik!4, nie bedzie posiadata uprawnien do ptatnosci
takze do gruntéw, pozostajacych w jej zagospodarowaniu i przekazywanych do
gospodarowania, na mocy znowelizowanych przepiséw ustawy o gospodarowa-

12 Przygotowanie ARIMR do wdrozenia SAPS w Polsce zajeto ponad trzy lata.

13 Niezaleznie od tego, ze wprowadzenie tej definicji skutkuje dodatkowymi obcigzeniami biuro-
kratycznymi, to jest to interpretowane jako jeden z potencjalnych srodkéw poprawiajacych ukie-
runkowanie WPR.

14 Wedtug informacji ANR za 2011 rok przychody z tytutu ptatnosci bezposrednich wyniosa oko-
to 6 mln zl, co stanowi w strukturze jej przychodéw mniej niz 5%.
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niu nieruchomosciami rolnymi skarbu panistwa [2011]. W efekcie Agencja be-
dzie dysponowata gruntami bez uprawniei do ptatnosci, co moze skutkowad
znacznym spadkiem jej przychodéw wskutek obnizenia cen uzyskiwanych ze
sprzedazy gruntow.

Inng konsekwencja, zwiazang z zasadami podziatu kopert krajowych, moga
by¢ znaczne dysproporcje w wielkosci ptatnosci bezposrednich, uzyskiwanych
przez poszczegdlnych rolnikow. Zdecydowana wigkszos¢ z nich otrzymywac
bedzie jedynie stawke podstawowa plus ptatnosci z tytutu praktyk korzystnych
dla klimatu i srodowiska. Bedzie to kwota znacznie nizsza niz potencjalne
ptatnosci otrzymywane przez rolnikow, ktérzy otrzymaja ponadto wsparcie
powiazane z produkcja, wsparcie z tytutu gospodarowania na obszarach
0 ograniczeniach naturalnych czy powigkszong ptatnos¢ dla miodych rolni-
kéw. W skrajnych przypadkach réznica moze siggaé nawet 500 (600 euro na
hektar!5 (tabela 1).

Warto zwrdci¢ uwage na fakt, ze platnosé podstawowa plus ,,greening”, po
wylaczeniu z koperty krajowej czgsci przeznaczonych na poszczegdlne schema-
ty specyficzne, bedzie nizsza niz stawki otrzymywane obecnie przez polskich
rolnikéw w ramach SAPS.

PEATN OSCI Z TYTULU PRAKTYK KORZYSTNYCH DLA KLIMATU
I SRODOWISKA

Sposréd wszystkich propozycji KE najwiecej emocji i watpliwosci wzbudzi-
ta propozycja wiaczenia ptatnosci z tytutu praktyk korzystnych dla klimatu i sro-
dowiska (tzw. greening), jako obowiazkowego elementu systemu. Wedtug zato-
zefi KE, platnos¢ ta bedzie przystugiwata w przypadku, gdy rolnik bedzie reali-
zowal trzy dziatania: dywersyfikacje upraw na gruntach ornych (trzy uprawy
w gospodarstwach posiadajacych powyzej 3 ha gruntéw ornych), utrzymanie ist-
niejacych trwatych uzytkéw zielonych w gospodarstwach rolnych oraz utrzymy-
wanie na powierzchni uzytkéw rolnych 7% obszaru proekologicznego (ugory,
tarasy itp.). Co istotne, wlaczenie ,,greeningu”, jako elementu ptatnosci bezpo-
srednich, jest obowiazkowe zaréwno dla panstwa cztonkowskiego, jak i dla be-
neficjenta, dla ktérego komponent ten staje si¢ kolejnym, obok ,,cross-complia-
nce”, warunkiem wejscia do systemul6.

Jako uzasadnienie dla wprowadzenia tego elementu platnosci bezposrednich
KE podaje potrzebeg nadania bardziej prosrodowiskowego charakteru calej WPR.
Jest to bez watpienia efekt wczesniejszej debaty publicznej, w ktérej wielokrot-
nie podkreslano, iz transfery te sa dla rolnikéw forma rekompensaty za dostar-
czanie niewynagradzanych przez rynek débr publicznych. Niedeprecjonujac te-
go aspektu, warto zwrdci€ jednak uwage na fakt, iz wprowadzenie ,,greeningu”
na tych warunkach, poza wspomnianym juz wczesniej skomplikowaniem syste-

15 Jesli Polska zdecyduje sie na zastosowanie wszystkich mozliwych schematéw pomocy w I fila-
rze.

16 Niewypelienie obowiazkéw z tytulu ,,greeningu” skutkowaé bedzie nieprzyznaniem platnosci
bezposrednich w ogdle.
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mu, moze prowadzi¢ do zmniejszenia konkurencyjnosci europejskiego rolnic-
twa i tym samym ostabi¢ efekty ptatnosci bezposrednich w kontekscie realiza-
cji innego waznego celu WPR, jakim jest zapewnienie optacalnosci produkcji
Zywnosci.

Analizy wptywu tego komponentu ptatnosci bezposrednich na konkurencyj-
nos¢ polskich gospodarstw towarowych wskazuja na spadek ich dochodéw!7.
Podobne opinie wyrazane sa przez przedstawicieli organizacji rolniczych prak-
tycznie ze wszystkich panstw cztonkowskich, czego przyktadem moze by¢ cho-
ciazby przebieg dyskusji na konferencji zorganizowanej podczas polskiej Prezy-
dencji!s.

Niezaleznie od wymienionych kwestii, najbardziej problematyczne wydaje sig
zréznicowanie stawek platnosci dla krajéw cztonkowskich za praktyki korzystne
dla klimatu i srodowiska, bedace pochodna nieréwnych stawek ptatnosci bazo-
wych. Pomimo iz wszyscy rolnicy w Unii Europejskiej musza teoretycznie wypet-
niac¢ takie same wymagania, to doptaty z tego tytutu na hektar beda w poszczegdl-
nych paristwach cztonkowskich bardzo zr6znicowane!®. R6znica w ramach tylko
tej czgsci doptat moze wynies¢ nawet ponad 150 euro na hektar20.

Duze dysproporcje wystgpowac beda tez pomigdzy krajami o podobne;j stopie
zyciowej, kosztach utrzymania i kosztach produkcji rolnej. Dla przyktadu
w Szwecji i Finlandii srednia stawka ,,greeningu” na hektar wyniesie 70 euro,
w Danii bedzie to 103 euro, podczas, gdy w Belgii ptatnos¢ ta wyniesie 120 eu-
ro. W Wielkiej Brytanii rolnicy za wykonywanie praktyk korzystnych dla klima-
tu i Srodowiska otrzymywacé maja 67 euro, a ich koledzy z Irlandii — o 13 euro
wigcej (rysunek 3).

Jeszcze trudniej uzasadni¢ zréznicowanie stawek ptatnosci z tytulu wdroze-
nia ,,greeningu”, jesli odniesie si¢ to do kosztu realizacji praktyk wchodzacych
w jego zakres. Zgodnie z wyliczeniami KE zawartymi w ocenie wptywu, sa one
bardzo zréznicowane, ale jednoczesnie w zaden sposéb nie beda skorelowane
z wysokoscia planowanych ptatnosci. Dla Polski sredni koszt oszacowano na
40 euro-ha-! przy planowanej ptatnosci 66 euro-ha-!, podczas gdy dla Grecji
KE oszacowata koszty w wysokosci 22 euro-ha-!. Jednakze w Grecji Srednia
stawka z tytulu praktyk korzystnych dla klimatu i Srodowiska szacowana jest
na 117 euro-ha-! [Common Agricultural... 2011, s. 56] (rysunek 4).

17Zgodnie z analiza Wptyw proponowanej reformy systemu doptat bezposrednich po 2013 roku na
sytuacje polskiego rolnictwa [Czubak i in. 2011], najwigkszy spadek dochodéw bedzie widoczny
w gospodarstwach o wielkosci ekonomicznej powyzej 100 ESU i moze wynies¢ ponad 36%. Re-
latywnie duzy spadek dochodéw bedzie wystgpowat takze w grupach gospodarstw nastawionych
na produkcje roslinna. Szczegdlnie wsrdéd gospodarstw specjalizujacych si¢ w uprawach trwatych
spadek dochodéw moze wynies¢ nawet ponad 20%. W przypadku gospodarstw ogrodniczych spa-
dek dochodu moze wynies¢ 18%.

18 Konferencja na temat propozycji ustawodawczych dotyczacych przysztej WPR. Debata polskiej
Prezydencji, Komisji Rolnictwa i Rozwoju Wsi Parlamentu Europejskiego z organizacjami bran-
zowymi oraz organizacjami pozarzadowymi z udziatem Komisji Europejskiej, Bruksela, 23 listo-
pada 2011 r.

19 Przy zalozeniu, ze ,,greening” stanowic bedzie o 30% kopert krajowych.

20 Pomiedzy Malta (201 euro) i Lotwa (42 euro).
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RYSUNEK 3. Zréznicowanie stawek platnosci za praktyki korzystne dla klimatu i srodowiska w 2019 roku
[eur0~ha—1]

FIGURE 3.  Diversification of greening payment rates in 2019 [euro-ha=1]

Zrédto: Na podstawie danych Komisji Europejskie;j.
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RYSUNEK 4. Koszty ponoszone na wdrazanie kryteriow ,,greeningu” w odniesieniu do $redniej stawki
ptatnosci

FIGURE 4.  Average cost of greening criteria implementation vs. average greening payment rates

Zrédto: Na podstawie danych Komisji Europejskie;j.

PROPOZYCJA MODYFIKACJI SYSTEMU PELATNOSCI
BEZPOSREDNICH

Bazujac na formule predefiniowanych kopert krajowych oraz na zapropono-
wanym modelu platnosci, mozna dokonaé pewnych zmian w kierunku modelu
docelowego. Pierwszym krokiem, zaktadajac, ze obecnos¢ tzw. zielonego kom-
ponentu w [ filarze jest przesadzona, powinno by¢ ujednolicenie stawki z tytutu
realizacji praktyk korzystnych dla klimatu i Srodowiska we wszystkich pan-
stwach cztonkowskich. Proponuje si¢ wyodrebnienie z ogdlnego budzetu na
ptatnosci bezposrednie w UE 30% srodkéw finansowych i na podstawie tak
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skonstruowanej unijnej koperty na ,.greening” ustalenie jednolitej w catej
Wspdlnocie stawki na hektar. Obliczenia dokonane na podstawie danych Komi-
sji wskazuja, iz mogtaby ona wynies$é 80 euro-ha-! rocznie.

Konsekwencja takiego podejscia bytaby modyfikacja kopert krajowych i bu-
dowanie ich, przynajmniej w cz¢sci, na podstawie jednolitych kryteridw. Jednak
niezaleznie od kwestii wyrownania stawek, konieczne jest ponowne rozwazenie
traktowania tych ptatnosci jako obligatoryjnych. Tym bardziej ze nie stanowia
one elementu ,,cross-compliance” oraz nie sg przewidziane jako obowiazkowe
dla rolnikéw objetych schematem dla drobnych gospodarstw (rysunek 5).
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RYSUNEK 5. Stawka na hektar po zastosowaniu usrednionej stawki za praktyki korzystne dla klimatu
i srodowiska [euro-ha=1]

FIGURE 5.  Rate per hectare after application of the unified greening rate [euro-ha=1]

Zrédto: Na podstawie danych Komisji Europejskiej.

Niezbedne wydaje si¢ takze dokonanie korekty wymogéw szczegétowych
zwiagzanych z ,greeningiem”, umozliwiajac stosowanie odstepstw od zasad ge-
neralnych, jak na przyktad rezygnacja z dywersyfikacji upraw na terenach gor-
skich czy zmniejszenie obowiazkowej powierzchni uzytkéw proekologicznych.
To ostatnie moze mie¢ charakter generalny (obnizenie limitu z projektowanych
7 do 3 (4%) lub by¢ powiazane z realizacja dziatai rolno-srodowiskowo-kli-
matycznych w PROW (np. wypelnienie wymogu obowiazkowej powierzchni
uzytkéw proekologicznych w ,,greeningu” poprzez wykazanie obszaru objetego
zobowigzaniem rolno-Srodowiskowo-klimatycznym). Takie podejScie zapobie-
globy tworzeniu obszaréw nieaktywnych rolniczo ze znikomymi lub trudnymi
do wykazania efektami dla Srodowiska. Wariantem ograniczajacym straty i ob-
nizenie konkurencyjnosci duzych gospodarstw mogtoby by¢ uzaleznienie wiel-
kosci obowiazkowych uzytkéw proekologicznych od wielkosci gospodarstwa
w sposéb degresywny. Za spelnienie wymogoéw, gwarantujacych otrzymanie
ptatnosci z tytutu ,,greening”, powinno si¢ takze uznac realizacj¢ dziatan w ra-
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mach zatwierdzonych planéw zadari ochronnych na obszarach Natura 2000.
Drugim krokiem, po wytaczeniu koperty na ,,greening”’, powinno by¢ okreslenie
docelowego putapu srednich ptatnosci na hektar w ramach pozostatych kwot na
platnosci bezposrednie2!. W tym celu proponuje si¢, po wytaczeniu koperty na
»greening”, okreslenie granicznych pozioméw Srednich stawek zawartych
w przedziale 80 i 120% sredniej ptatnosci w Unii Europejskiej22.

Poza oczywistym zmniejszeniem dysproporcji pomigdzy poszczegdlnymi
panstwami cztonkowskimi, bylby to realny krok w kierunku budowy docelowe-
go modelu ptatnosci. Proces dochodzenia do tego modelu powinien by¢ rozto-
zony w czasie, ale ostateczny ksztalt powinien by¢ osiagnigty najpézniej w 2019
roku. Zaktadajac, Zze po tym okresie utrzymane zostaloby rozwarstwienie
w przedziale 80-120%, cho¢ oczywiscie mozliwe jest ustawienie go na innych
poziomach. Ewentualne réznice w wysokosci srednich stawek ptatnosci bazo-
wych powinny wynikac z obiektywnych kryteriéw, takich jak na przyktad kosz-
ty produkcji czy koszty pracy. Po zastosowaniu wspomnianego ograniczenia po-
ziomu ptatnosci bazowej dysproporcje wynikajace z propozycji Komisji ulegty-
by znacznemu zmniejszeniu — z obecnych ponad 300 euro na hektar do niespet-
na 100 euro (rysunek 6).
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RYSUNEK 6. Ptatnosé bazowa po redukcji/zwyzce do przedziatu 80-120% [euro-ha=!]
FIGURE 6.  Base payment after reduction/increase to the 80-120% value [euro-ha~!]
7Zrédto: Na podstawie danych Komisji Europejskie;.

Zatem, po wczesniejszym wytaczeniu z kopert krajowych puli na ptatnosci
korzystne dla klimatu i srodowiska, ewentualne obnizenie ptatnosci do poziomu
120% Sredniej stawki w Unii Europejskiej dotknetoby jedynie kilka krajow
(m.in. Belgig, Holandig, Grecjg), a potencjalna podwyzka réwniez dotyczytaby
jedynie kilku panistw (m.in. Lotwy, Portugalii i Rumunii). Co istotne, skutki bu-

21 Na potrzeby tej propozycji bedzie ona nazywana ptatnoscia bazowa.

22 Wariant zaktadajacy ograniczenie zréznicowania srednich stawek ptatnosci bezposrednich po-
migdzy krajami cztonkowskimi do przedziatu 80-120% Sredniej w UE byt rozwazany przez KE
w ramach analizy skutkéw, gdzie opisano go jako podejscie pragmatyczne [Common Agricultu-
ral... 2011].
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dzetowe takiego dziatania bylyby korzystne. Przeprowadzone szacunki wskazu-
ja, ze dodatni bilans tych zmian wynidstby 1,1 mld euro rocznie po osiagnigciu
poziomu docelowego?3. Jednakze najwazniejszym efektem bylaby racjonaliza-
cja systemu doptat bezposrednich. Wielkos¢ skumulowanych Srednich stawek na
hektar, obejmujacych platnosé bazowa i jednolitg ptatnos¢ na ,,greening”, przed-
stawia rysunek 7.
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RYSUNEK 7. Skumulowana srednia stawka ptatnosci bezposrednich [euro-ha=!]
FIGURE 7. Cumulated average rate of direct payments [euro-ha=!]
Zrédto: Na podstawie danych Komisji Europejskiej.

Zaprezentowana powyzej propozycja jest wskazaniem mozliwego kierunku
modyfikacji propozycji KE w strong bardziej sprawiedliwej WPR. Niewatpliwa
warto$cig koncepcji Komisji jest wskazanie wspdlnych dla catej UE elementow
systemu platnosci bezposrednich, ale bez jasnego okreslenia momentu zréwno-
wazenia stawek — koncepcja ta moze by¢ trudna do obrony.

Warto tez zwrdci¢ uwage na fakt, iz nie tylko ptatnosci z tytutu praktyk
korzystnych dla klimatu i srodowiska beda wypadkowa kopert krajowych.
Zréznicowanie stawek, wynikajace z ich predefiniowania, dotyczy¢ bedzie
takze wsparcia dla mtodych rolnikéw oraz dobrowolnych doptat powiaza-
nych z produkcja i ONWhbis. CzgSciowe ujednolicenie stawki bazowej ogra-
niczytoby réznice w wysokosci poszczegdlnych kategorii ptatnosci bezpo-
Srednich. Wreszcie wskazanie Sciezki dochodzenia do jednolitego modelu
ptatnosci mocniej uzasadni koniecznoS¢ wdrozenia przez parnstwa, stosujace
dotychczas SAPS, systemu opartego na uprawnieniach do ptatnosci. Wska-
zanie przez Komisj¢ dopiero kolejnego okresu programowania, jako momen-
tu, w ktérym nastgapi¢ ma wyréwnanie stawek, budzi watpliwosci co do sen-
su wdrazania nowych rozwigzan. Bez realnej zmiany warunkéw finanso-

23 Srodki te mogtyby byé przeznaczone chociazby na liniowe zwickszenie kopert krajowych.
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wych bedzie to odebrane jako zabieg czysto biurokratyczny, a co gorsze —
niezwykle kosztowny i dotkliwy dla wigkszosci nowych krajow.

Oceniajac propozycj¢ wprowadzenia ,,greeningu” jako obowigzkowego
elementu ptatnosci bezposrednich, warto zwréci¢ uwage na jeszcze jeden
problem, ktéry szczegblnie w polskich warunkach moze mie¢ istotne znacze-
nie. Komisja Europejska zaktada, ze z obowigzku wypetniania wymogdw, ja-
kie zwigzane sa z tg ptatnoscia, zwolnione bgda gospodarstwa ekologiczne,
uznajac, iz prowadzona przez nie dziatalnosc¢ jest korzystna dla Srodowiska.
Takiego podejscia nie zamierza jednak zastosowaé w odniesieniu do rolni-
kow gospodarujacych na obszarach Natura 2000, ktérzy realizuja badz beda
realizowaé praktyki ochronne, wynikajace z planéw zadari ochronnych.
Tymczasem moga one okresla¢ koniecznos¢ przeprowadzania dziatan wy-
kluczajacych stosowanie praktyk przewidzianych dla ,,greeningu”. W Polsce
ponad 14% uzytkéw rolnych objetych jest siecig Natura 2000 i jednoczesnie,
jako jeden z nielicznych krajéw, zdecydowalisSmy si¢ na opracowanie planéw
zadan ochronnych dla wszystkich tego typu obszaréw [Bottromiuk i Zagor-
ski 2011].

SYSTEM PEATNOSCI DLA DROBNYCH PRODUCENTOW
ROLNYCH

Duzo mniej kontrowersji niz ,,greening” wzbudza zaproponowany przez KE
system uproszczonego wsparcia dla drobnych producentéw. Rolnicy, ktérzy za-
deklaruja che¢ skorzystania z tej formy platnosci, beda zwolnieni z wymogéw,
wynikajacych ze stosowania praktyk korzystnych dla klimatu i Srodowiska oraz
w zasadzie z przestrzegania wymogéw wzajemnej zgodnosci (cross-complia-
nce). Bo cho¢ zobowigzani do przestrzegania prawa, to z tytulu otrzymywania
platnosci bezposrednich bedq w duzo mniejszym stopniu poddawani kontrolom.
Bardzo duzym ufatwieniem begdzie mozliwos¢ sktadania jednego wniosku
o wsparcie na caly okres programowania.

Rozwiazanie zaproponowane przez KE jest proba odpowiedzi na problem, ja-
ki pojawit sig wraz z akcesja nowych panstw cztonkowskich, w ktérych domi-
nuja mate gospodarstwa. Na 9,64 mln gospodarstw o powierzchni ponizej 5 ha
w Unii Europejskiej az 5,63 mln tych gospodarstw zlokalizowanych jest w kra-
jach UE-12 [Zagorski 2011]. W wielu przypadkach koszty transakcyjne przeka-
zywania platnosci do tych gospodarstw sa zblizone do kwot wsparcia. Z tego po-
wodu koncepcje odmiennego potraktowania matych gospodarstw nalezy uznad
za zrozumialg i interesujaca.

Przyjeta formuta moze budzi¢ jednak pewne watpliwosci. Przewiduje ona
bowiem wsparcie na gospodarstwo, niezaleznie od jego powierzchni i liczby
posiadanych uprawnien. Sztywno sa takze okreslone zasady wyliczania staw-
ki ptatnosci. Paristwo cztonkowskie moze wybra¢ jeden z dwoch poziomoéw
ptatnosci, z zastrzezeniem, ze musza one si¢ zmiesci¢ w przedziale 500-1000
euro. W przypadku Polski, z uwagi na fakt, iz stawka obliczona na poziomie
15% s$redniej ptatnosci na gospodarstwo wyniesie ponizej 500 euro, mozliwe
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jest tylko ustalenie stawki, zgodnie z art. 49 ust. 1 lit. b.24 Oznacza to, ze staw-
ka roczna na gospodarstwo wyniesie maksymalnie 668 euro?.

Panstwa cztonkowskie moga przeznaczy¢ na ten system wsparcia do 10% ko-
perty krajowej. Przy czym, o ile nie zostana ustanowione jakie§ dodatkowe,
szczegbtowe kryteria ograniczajace mozliwos¢ uczestnictwa w tym systemie, to
wszyscy zainteresowani rolnicy beda mogli aplikowac o wsparcie, a jedyna ba-
rierg bedzie 6w 10-procentowy limit. Konsekwencja tego bedzie brak mozliwo-
sci okreslenia, przed zakonczeniem naboru wnioskéw, wysokosci srodkéw na
ten rodzaj ptatnosci i zwiazane z tym trudnosci w ustaleniu ostatecznej stawki
ptatnosci podstawowej za 2014 rok.

Poréwnanie projektowanej ptatnosci do obecnie otrzymywanych przez mate
gospodarstwa w ramach systemu SAPS wskazuje, ze system ten bedzie atrakcyj-
ny dla gospodarstw z przedziatu 1-5 ha, nawet jesli uwzgledni si¢ wzrost pozio-
mu ptatnosci do 2013 roku. W efekcie nalezy si¢ spodziewac¢ bardzo duzego za-
interesowania rolnikéw i mozna zaktadacd, ze cata dostgpna kwota alokacji zo-
stanie wykorzystana.

W przypadku gospodarstw matych, o wielkosci ekonomicznej do 8 ESU,
catkowity dochdd rodziny rolniczej, uwzgledniajacy takze dochody spoza
dziatalnosci rolniczej, wynosi réwnowartos¢ okoto 8 tys. euro26, a wyptaty
w ramach uproszczonego systemu stanowic¢ beda 5-6% ich rocznego docho-
du. Nie majac istotnego wplywu na skale produkcji rolnej matego gospodar-
stwa ani na mozliwos¢ podejmowania przez te gospodarstwa dziatain moder-
nizacyjnych czy dywersyfikujacych strumienie przychoddéw, doptaty te sta-
nowi¢ beda rdwnoczesnie pewne, state i znaczace dla domowego budzetu
Zrédto przychodu.

Konstrukcja systemu dla drobnych gospodarstw nie bedzie zachgcad rolnikéw
do podejmowania dziatan w zakresie restrukturyzacji czy dywersyfikacji. Do-
datkowo wielkos¢ oferowanego wsparcia w stosunku do ogétu dochodéw uzy-
skiwanych przez te gospodarstwa w znaczacy sposob zniechgcaé bedzie do wy-
chodzenia z rolnictwa takze tych rolnikéw, ktérzy nie wiaza z nim swojej przy-
sztosci. Przewidziana w II filarze mozliwo$¢ wyptaty premii tym rolnikom, kt6-
rzy przekaza lub sprzedadza swoje gospodarstwa, nie przyniesie spodziewanego
rezultatu z uwagi na jej zbyt niski poziom?7.

24 Proposal for a Regulation of the European Parliament and of the Counsil, establishing rules for
direct payments to farmers under support schemes within the framework of the common agricul-
tural policy, COM (2011) 625 final.

25 Do symulacji przyjeto liczbe i powierzchnie gospodarstw, ktérym przyznano platnosci obszaro-
we za 2011 rok na podstawie danych ARIMR. Dane te réznia si¢ zaréwno od powierzchni przyj-
mowanej do obliczen przez Komisje Europejska (Potential Eligible Area), jak i od powierzchni
uzytkow rolnych utrzymywanych w dobrej kulturze rolnej wedtug wynikéw Powszechnego Spisu
Rolnego (w stosunku do gruntéw objetych doptatami jest ich wigcej o 525 tys. ha). Podobnie r6z-
na jest liczba gospodarstw o powierzchni 1-5 ha. Wedtug GUS jest ich 863 tys., a ARIMR wypta-
ca platnosci 683,5 tys. gospodarstw.

26 Na podstawie danych FADN za 2009 rok.

27 120% stawki stosowanej w I filarze wyplacanej do korica nowego okresu programowania.
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Zdecydowanie socjalny i pasywny charakter uproszczonego systemu dla
drobnych producentéw, ograniczajacy wymagania i zwalniajacy z wykonywania
jakichkolwiek dziatari rozwojowych w gospodarstwie, sprawia, ze aktywne od-
dziatywanie na mate gospodarstwa w ramach WPR w dalszym ciagu bedzie mu-
siato odbywac si¢ za pomocg instrumentarium dostgpnego w PROW.

Zdaniem KE, celem projektowanego systemu powinno by¢ takze wsparcie
przemian istniejacej struktury obszarowej oraz polepszenie pozycji konkuren-
cyjnej drobnych gospodarstw rolnych w Unii [Uzasadnienie do rozporzadze-
nia... 2011, s. 21]. Pomijajac pewna niespdjnos¢ w argumentacji KE w zwigzku
z réwnoczesnym zaproponowaniem instrumentu wspierania wychodzenia z rol-
nictwa, mozna si¢ zgodzic¢, ze system ten bedzie w sposéb zdecydowany konser-
wowal istniejaca strukture gospodarstw. Jednoczesnie nalezy watpi¢ w mozli-
wos¢ podnoszenia przy jego udziale konkurencyjnosci gospodarstw w nim
uczestniczacych. Mozna raczej sformutowaé wniosek odwrotny: system genero-
wac bedzie stagnacje drobnych gospodarstw i petryfikacje struktury obszarowe;j.

DRUGI FILAR WPR

Utrzymanie dwufilarowej WPR byto jednym z podstawowych zatozer refor-
my i nie budzito znaczacych kontrowersji. Cho¢ juz kwestia proporcji srodkow
przeznaczanych na I i II filar byta przedmiotem dyskusji i w jakims sensie pro-
pozycje KE, zaktadajaca elastycznos¢ w przesuwaniu funduszy pomig¢dzy obo-
ma filarami, a nie tylko z pierwszego do drugiego, mozna uzna¢ za idaca w do-
brym kierunku.

Co do zasady jednak nie ma w tym zestawie zmian zadnych rewolucyjnych
propozycji. Likwidacja podzialu na osie czy tez mniejsza pozornie liczba dzia-
tani to zabiegi czysto techniczne. Pewna nowoscia, ale o stosunkowo niewielkim
znaczeniu, poza skomplikowaniem procedury i czasochtonnoscig na kazdym
etapie, jest konieczno$¢ zharmonizowania procesu programowania w ramach
przygotowania Umowy Partnerstwa z Komisja Europejska, zawierajacej sposéb
i kierunki wykorzystania wsparcia unijnego z Il filara WPR i z funduszy struk-
turalnych, celem realizacji Strategii Europa 2020. Ciekawym rozwiazaniem,
chociaz niezbyt precyzyjnie opisanym na tym etapie, jest mozliwos¢ tworzenia
podprograméw tematycznych28,

Zmniejszona liczba dziatan to, jak zauwazono wczesniej, w duzej mierze za-
bieg pozorny, gdyz nie wiaze si¢ z ograniczeniem lub poszerzeniem zakresu
wsparcia. Wiele z ,,nowych” dziatari obejmuje te same obszary co dotychczas,
lecz nieco inaczej pogrupowane. Konsekwencja takiego ,,uproszczenia” bedzie
koniecznos¢ przemodelowania systeméw informatycznych, obstugujacych
agencje platnicze, co wiaze si¢ z dodatkowymi kosztami. Problemem, chociaz-
by utrudniajacym proces kontrolny, moze by¢ takze wspomniane wczesniej po-
wielanie si¢ niektérych elementéw w I i 11 filarze.

28 Podprogramy te maja wspiera¢ mtodych rolnikéw, mate gospodarstwa, gospodarstwa potozone
na terenach gorskich oraz tworzenie krétkich faficuchéw zywnosciowych.
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Rzeczywiscie nowe sa trzy instrumenty: zarzadzania ryzykiem, czyli dofinan-
sowanie sktadek ubezpieczen rolnych, wsparcie dla funduszy wspdélnego inwe-
stowania, dotyczace choréb zwierzat i roslin, oraz narzedzie stabilizacji docho-
doéw, czyli wsparcie funduszy wspdlnego inwestowania, ubezpieczajacych do-
chody rolnikéw. Na tym etapie trudno jednak o rzetelng oceng wszystkich z tych
propozycji, gdyz zasadnicze ich elementy maja by¢ okreslone w dalszej fazie.
Trudno na przyktad zdefiniowaé fundusz wspdlnego inwestowania — czy ma to
by¢ jakas forma ubezpieczen wzajemnych, czy raczej instytucji typu ,,private
equity”’? Skad ma pochodzi¢ ich kapitat poczatkowy, skoro nie moze by¢ zasila-
ny ze srodkéw publicznych? Czy w funduszu tym bgda mogly uczestniczy¢ in-
stytucje finansowe? Na jakich zasadach? Watpliwosci budza tez proponowane
warunki wsparcia ubezpieczent upraw rolnych, sa one mniej korzystne niz funk-
cjonujace systemy krajowe?29.

Propozycja rozszerzenia mozliwosci finansowania projektow w ramach
programu LEADER takze na fundusze strukturalne jest interesujacym i kusza-
cym pomystem. Ze wzgledu jednak na odmiennos¢ systeméw wdrozeniowych
poszczegblnych funduszy (EFRROW - akredytowana agencja platnicza, Fun-
dusz Spdjnosci — jednostki wdrozeniowe o innym charakterze) moze okazad
si¢ sporym wyzwaniem zaréwno dla administracji, jak i beneficjentéw. Z pol-
skiej perspektywy dosy¢ problematyczne moze by¢ takze wzmocnienie inicja-
tywy LEADER poprzez podniesienie minimalnej koperty na ten cel do 5% ca-
tosci srodkéw przeznaczonych na PROW z obecnie wymaganych 2,5%.

Powazne skutki, bezposrednio dotyczace rolnikéw, bedzie miato ponowne
wyznaczenie obszaréw o niekorzystnych warunkach gospodarowania. Zmiana
kryteriéw ich wyznaczania moze doprowadzi¢ do wyraZnego zmniejszenia si¢
ich obszaru30.

Zdaniem KE, w poprawianiu jakosci programéw rozwoju obszaréw wiejskich
bardzo wazna rol¢ odgrywa tworzenie sieci kontaktéw wsrdd krajowych sieci,
organizacji i administracji. To przekonanie znalazto swoje odzwierciedlenie
w projekcie. Komisja Europejska proponuje, aby w ramach nowego PROW,
oprécz Europejskiej Sieci na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich oraz Krajo-
wych Sieci Obszaréw Wiejskich, powstaty i dziataty rowniez: Europejska Sie¢
Oceny Rozwoju Obszaréw Wiejskich oraz Europejska Sie¢ ds. Innowacji (EPI).
Wszystko to ma by¢ dodatkowo wsparte tzw. nagroda za innowacyjna wspotpra-
ce lokalng na obszarach wiejskich (European Prize). Nie kwestionujac przesta-
nek, jakie stoja za tymi propozycjami, mozna mie¢ watpliwosci co do potrzeby
rozbudowywania tak skomplikowanych struktur, tym bardziej Zze wymiana po-
gladéw i praktyk odbywa sig stale, chociazby w trakcie prac wielu grup robo-
czych, na forach organizacji rolniczych, pozarzadowych itp.

29 Problemem moze by¢ na przyktad fakt, iz w Polsce doptaty do ubezpieczefi rolnych przekazy-
wane sa firmom ubezpieczeniowym, a zgodnie z propozycja KE, w ramach PROW mogtyby by¢
wyplacane tylko rolnikom.

30 Taka sytuacja bedzie miata miejsce w Niemczech i w Polsce, gdzie wstepne, nieoficjalne sza-
cunki wskazuja, ze obszar objety ptatnosciami w ramach ONW moze si¢ zmniejszy¢ nawet o 1/3.
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Jednak najwazniejszym problemem jest brak w projekcie rozporzadzenia
ostatecznych kwot, ktére maja by¢ przyznane dla poszczegdlnych paristw czion-
kowskich w ramach II filara WPR. Uniemozliwia to catoSciowa oceng propono-
wanych rozwigzan oraz podejmowanie na tym etapie chocby studyjnych prac
nad przystosowaniem systemow informatycznych i administracyjnych zaréwno
na poziomie centralnym, jak i regionalnym. Brak wiedzy o poziomie alokacji
srodkéw ma istotne znaczenie takze z powodu dotychczasowych zobowiazar,
ktére bedq musialy by¢ realizowane z nowego PROW, a ktére ograniczaja po-
ziom wsparcia na nowe projekty. Wreszcie utrudni to w sposéb znaczacy harmo-
nizacj¢ programowania z innymi funduszami, bowiem nawet najlepiej zdefinio-
wane cele wymagaja Srodkéw na ich realizacje.

WNIOSKI I ZALECENIA

Podstawowym problemem, ktérego propozycje KE nie rozwiazuja, jest nie-
rOwnomierna, oparta na historycznie okreslonych zasadach dystrybucja wspar-
cia dla poszczegdlnych panistw cztonkowskich w ramach systemu ptatnosci bez-
posrednich. Prowadzi to do zaktécenia warunkéw konkurencji pomigdzy rolni-
kami, szczegdlnie wtascicielami funkcjonujacych na otwartym rynku gospo-
darstw towarowych. W trakcie dalszych negocjacji nalezy powréci¢ do koncep-
cji przyznawania ptatnosci na podstawie zdefiniowanych kryteriéw, pozwalaja-
cych wspierac realizacje podstawowych funkcji ptatnosci bezposrednich, tj. do-
chodowej i prosrodowiskowej, zwiazanej z dostarczaniem débr publicznych.
Dlatego konieczne jest wypracowanie takiego modelu dystrybucji wsparcia bez-
posredniego, ktéry, pozostawiajac pewien poziom réznic wynikajacych z obiek-
tywnych kryteriéw, sprawi, iz bedzie on bardziej sprawiedliwy i zrozumiaty dla
beneficjentéw i podatnikéw we wszystkich krajach cztonkowskich. Nalezy tez
dazy¢ do tego, aby ostateczna wersja reformy WPR zawierata bardziej precyzyj-
ny scenariusz ujednolicania platnosci.

Bazujac na formule predefiniowanych kopert krajowych, proponuje si¢ mo-
dyfikacje modelu ptatnosci bezposrednich w kierunku modelu docelowego, po-
legajacego na ujednoliceniu stawki w catej UE. Osiggnac to mozna poprzez usta-
nowienie w budzecie I filara odrgbnej koperty na ,,greening” dla catej UE i na
tej podstawie ustalenia jednolitej stawki dla catej Wspolnoty. Wedtug dokona-
nych obliczen, mogtaby ona wynies¢ 80 euro-ha-! rocznie. Konsekwencja takie-
go podejscia bylaby modyfikacja kopert krajowych i budowanie ich, przynaj-
mniej w czgsci, na podstawie jednolitego kryterium.

Niezaleznie od propozycji wyréwnania stawek za ,,greening”, konieczne jest
takze podjecie dyskusji na temat obligatoryjnosci tych platnosci. Tym bardziej
7e nie sg one przewidziane jako obowiazkowe dla rolnikéw objetych schematem
dla drobnych gospodarstw.

Niezbedne jest takze dokonanie korekty wymogéw szczegétowych dla ptat-
nosci z tytutu praktyk korzystnych dla klimatu i srodowiska, umozliwiajacych
stosowanie odstepstw od zasad generalnych, jak na przyktad rezygnacja z dy-
wersyfikacji upraw na terenach gorskich czy zmniejszenie obowiazkowej po-
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wierzchni uzytkéw proekologicznych. W tym drugim przypadku zabiega¢ nale-
7y o obnizenie limitu z projektowanych 7 do 3—4% lub tez zaproponowanie ich
powiazania z realizacja dziatan rolno-Srodowiskowo-klimatycznych w PROW,
na przyktad wskutek wypetnienia wymogu obowigzkowej powierzchni uzytkéw
proekologicznych w ,,greeningu” poprzez wykazanie obszaru objgtego zobowia-
zaniem rolno-srodowiskowo-klimatycznym. Takie podejscie zapobiegloby two-
rzeniu obszar6w nieaktywnych rolniczo ze znikomymi lub trudnymi do wykaza-
nia efektami dla srodowiska.

Wariantem ograniczajacym straty i obnizenie konkurencyjnosci duzych go-
spodarstw mogloby by¢ uzaleznienie wielkosci obowiazkowych uzytkéw pro-
ekologicznych od wielkosci gospodarstwa w sposéb degresywny.

Za spelienie wymogdéw, gwarantujacych otrzymanie ptatnosci z tytutu ,,gre-
ening”, powinno sig¢ takze uznac realizacj¢ dziatan w ramach zatwierdzonych
planéw zadari ochronnych na obszarach Natura 2000.

Rekomenduje si¢, po wylaczeniu koperty na ,,greening”, okreslenie docelo-
wego putapu Srednich ptatnosci na hektar w ramach pozostatych kwot na ptat-
nos¢ bazowa. W tym celu proponuje si¢ okreslenie granicznych pozioméw sred-
nich stawek zawartych w przedziale 80 i 120% sredniej ptatnosci w UE. Poza
oczywistym zmniejszeniem dysproporcji pomigdzy poszczegdlnymi panstwami
cztonkowskimi, bylby to realny krok w kierunku budowy docelowego modelu
ptatnosci. Proces dochodzenia do tego modelu powinien by¢ roztozony w cza-
sie, ale ostateczny ksztatt powinien osiagnac najpézniej w 2019 roku. Po zasto-
sowaniu wspomnianego ograniczenia poziomu ptatnosci bazowej dysproporcje
wynikajace z propozycji Komisji uleglyby znacznemu zmniejszeniu — z obec-
nych ponad 300 euro na hektar do niespetna 100 euro. Szacunkowe oszczgdno-
Sci wskutek takiego podejscia wyniostyby, po osiagnigciu poziomu docelowe-
go, 1,1 mld euro rocznie3!. Jednakze najwazniejszym efektem bytaby racjonali-
zacja systemu doptat bezposrednich.

Proces dochodzenia do jednolitego sytemu platnosci bazowej, aby ztagodzié
potencjalne skutki dla beneficjentéw, moze by¢ roztozony w czasie i moze prze-
widywac ograniczone czasowo i kwotowo doptaty z budzetéw krajowych — de-
gresywne dla panstw objetych redukcja stawki i ,,top-up” dla panstw z ptatno-
Sciami ponizej 80% Srednie;j.

Mozliwos¢ bardziej elastycznego zarzadzania srodkami przez panstwa czion-
kowskie, ktéra tworzy si¢ poprzez zgode na przesunigcia miedzy poszczegdlny-
mi filarami, nalezy oceni¢ pozytywnie. Tym nie mniej z uwagi na duze dyspro-
porcje pomigdzy Srednim poziomem stawek platnosci bezposrednich konieczne
jest umozliwienie przesunigcia z PROW na rzecz I filara do 10% srodkéw, przy-
najmniej w okresie dochodzenia do modelu docelowego.

Ponownie powinna zosta¢ rozwazona mozliwos¢ sktadania jednego wniosku
o wsparcie na caly okres programowania, tym bardziej ze zostala ona przewi-
dziana w ramach systemu dla matych gospodarstw.

31 Srodki te mogtyby by¢ przeznaczone chociazby na liniowe zwigkszenie kopert krajowych.
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Zaproponowany przez KE w I filarze uproszczony schemat wsparcia dla ma-
tych gospodarstw bedzie Srodkiem przede wszystkim o charakterze socjalnym,
ktérego najwigkszym plusem jest zmniejszenie kosztéw transakcyjnych. Tym
nie mniej wymaga on znacznych modyfikacji, polegajacych na ograniczeniu do-
stepnosci tylko do gospodarstw, ktérych powierzchnia nie przekracza 3 ha oraz
mozliwosci wylaczenia gospodarstw uczestniczacych w systemie ze wsparcia
obszarowego w PROW. Jednoczesnie towarzyszace temu schematowi dziatanie
wspierajace przemiany strukturalne w Il filarze musi kreowac bardziej zdecydo-
wany impuls do sprzedazy/przekazania gospodarstwa. Dlatego rolnicy, ktérzy
zdecyduja sie na sprzedaz/przekazanie gospodarstwa, powinni mie¢ mozliwos¢
uzyskania jednorazowej, skumulowanej premii z tego tytulu, zamiast propono-
wanej — roztozonej na raty.

Zaproponowane przez KE zréznicowanie dodatkowego wsparcia dla mtodych
rolnikéw w ramach I filara jest niezrozumiale. Poza nierdwnym poziomem do-
datkowej ptatnosci, co jest wypadkowa predefinowanych kopert krajowych, pro-
ponuje si¢, aby w panistwach, w ktérych Srednia powierzchnia gospodarstwa jest
mniejsza niz 25 ha, maksymalny putap dodatkowej premii dla mtodego rolnika
byl ograniczony do maksimum jej 25-krotnosci. W krajach, gdzie srednia jest
wyzsza, jako prog minimalny okreslono 25-krotnos¢ premii, a jako maksymal-
ny — srednig dla danego kraju. W efekcie mtody rolnik gospodarujacy w Polsce
na 100 ha otrzyma rocznie w ramach tego dziatania maksymalnie okoto 1300 eu-
ro, a na przyktad mtody rolnik w Czechach, prowadzacy gospodarstwo o takiej
samej powierzchni, otrzyma premig blisko czterokrotnie wigksza.

Zestaw srodkéw w zakresie zarzadzania ryzykiem jest niewatpliwie intere-
sujacy, ale jego wdrozenie moze nastreczy¢ wiele problemdéw, tym bardziej
ze, jak wczesniej wspomniano, zwtaszcza propozycja odnoszaca si¢ do
wsparcia ubezpieczei upraw i zwierzat zawiera rozwiazania mniej korzystne
niz obowiazujace obecnie w poszczegdlnych krajach cztonkowskich. Dlatego
za zasadne wydaje si¢ szczegdlowe przeanalizowanie tych propozycji. W tym
kontekscie warto zarekomendowac koncepcje utworzenia funduszu reaseku-
racyjnego, wspierajacego systemy krajowych ubezpieczen upraw, zwierzat
i dochodow.
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CAP AFTER 2013 - EVALUATION AND MODIFICATION
PROPOSALS
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Abstract. In October 2011 the European Commission presented a legislative package,
which, after possible adoption by the European Parliament and the Council, will implement
the new rules of the Common Agricultural Policy, beginning from January 1, 2014. In its
assumptions the legislative package was meant to be an answer to the main objectives and
challenges facing the CAP. According to the European Commission, its proposals also
constitute a significant step towards the simplification, greater flexibility and efficiency of
the CAP. This study attempts to estimate the EC proposals relating to the reform of the CAP
after 2013 and its effects for Polish and European agriculture. Many new solutions such as:
a “new” basic payment system, greening as an obligatory element of direct payments or a
simplified small farmers assistance scheme, are accompanied by the practically unchanged
method of distribution of funds among the member-states, which preserves glaring
disparities in the average rates of direct payments. Therefore, the further part of the study
indicates the possibilities of modification of the EC proposal towards a more equitable CAP.

Key words: legislative package of the European Commission, the CAP reform after 2013,
financial framework of the CAP after 2013, basic payment scheme, direct payments,
greening, small holding support



