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NA WARUNKI KONKURENCJI NA WSPOLNYM
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Abstrakt. W artykule pokrétce przedstawiono genezeg i ewolucje ptatnosci bezposrednich
jako instrumentu wspdlnej polityki rolnej oraz wptyw przeprowadzonych reform wsparcia
bezposredniego na elastyczno$¢ sektora rolnego w zakresie reagowania na zmiany
w wielkosci 1 strukturze popytu na produkty rolne. Nastgpnie dokonano przegladu
stosowanych w Unii Europejskiej systemow i modeli ptatnosci bezposrednich oraz analizy
wsparcia bezposredniego, majacej na celu zidentyfikowanie tych jego elementéw, ktére
réznicujg warunki konkurencji na wspdélnym rynku. Stwierdzono, ze unifikacja systeméw
wsparcia bezposredniego ulatwitaby korzystne, z punktu widzenia racjonalnosci
wykorzystania czynnikow wytworczych, dostosowania w zakresie przestrzennego rozmiesz-
czenia produkcji rolnej w Unii Europejskie;.

Stowa kluczowe: wspdlna polityka rolna, ptatnosci bezposrednie, system ptatnosci jedno-
litej, system jednolitej platnosci obszarowej, modele ptatnosci bezposrednich, warunki
konkurencji

WPROWADZENIE

Ksztalt stosowanego obecnie w Unii Europejskiej (UE) systemu wsparcia
bezposredniego dla rolnikéw jest rezultatem prawie 20-letniej ewolucji tego
instrumentu. Ewolucja ta wynikata z potrzeby doskonalenia instrumentarium
wspolnej polityki rolnej (WPR) oraz z koniecznosci jego dostosowania do
nowych, zmodyfikowanych lub na nowo zhierarchizowanych celéw polityki UE
wobec wsi 1 rolnictwa.

I Autor jest doktorantem Szkoly Gtéwnej Handlowej w Warszawie (e-mail: adriansadlowski
@wp.pl).
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Doskonalenie ptatnosci bezposrednich polega na poprawianiu skutecznosci?
(np. poprzez lepsze ukierunkowanie pomocy) i efektywnosci3 (np. poprzez
obnizenie kosztéw administracyjnych) tego instrumentu oraz na takim
przeprojektowywaniu, ktére prowadzi do minimalizowania wystgpowania
niepozadanych efektéw ubocznych* jego stosowania. Natomiast koniecznos¢é
dostosowania ptatnosci bezposrednich, jako narzedzia WPR, zachodzi wéwczas,
gdy nastepuje korekta przyjetych celow strategicznych, co z kolei jest
nastgpstwem zmieniajacych si¢ uwarunkowan zewnetrznych i wewngtrznych,
stawiajacych nowe wyzwania przed WPR.

Ztozonos¢ i wielokierunkowe oddziatywanie systemu wsparcia bezposred-
niego sprawia, ze jego badanie wymaga podejscia aspektywnego. Aspektem
badai przyjetym w opracowaniu jest wplyw tego instrumentu na warunki
konkurencji na wspélnym rynku europejskim.

System wsparcia bezposredniego w obecnej postaci prowadzi do
zréznicowania instytucjonalnych warunkéw prowadzenia dziatalnosci rolniczej
na poziomie pafistw cztonkowskich i regionéw UE, ostabiajac zaleznos¢ pozycji
konkurencyjnej gospodarstw rolnych na rynku wewnetrznym UE od efekty-
wnosci wykorzystania zasobé6w produkcyjnych. Ostabienie tego zwigzku utru-
dnia budowanie sektora rolnego zdolnego do konkurencji na rynku globalnym.
Przez zdolnos¢ konkurencyjng rozumie si¢ zdolnos¢ do dlugookresowego, zy-
skownego rozwoju (tj. z zachowaniem odpowiedniego poziomu akumulacji),
dokonujacego si¢ w warunkach gospodarki otwartej, ktérego efektem jest
wyksztatcenie si¢ takiej struktury produkcji, ktéra koresponduje ze zmianami
w strukturze popytu [Bierfikowski 1995, s. 34].

Gtéwnym celem opracowania bylo rozpoznanie tych elementéw systemu
wsparcia bezposredniego, ktére réznicuja warunki prowadzenia dziatalnosci
rolniczej w poszczeg6lnych panistwach cztonkowskich UE.

GENEZA 1 EWOLUCJA PLATNOSCI BEZPOSREDNICH

Ptatnosci bezposrednie zostaty wprowadzone w 1992 roku jako jeden z elem-
entéw reformy WPR przedstawionej w tzw. planie Mac Sharry’ego. Stosowane
przed reforma instrumenty, tj. system wspierania cen produktéw rolnych,
dzialania interwencyjne na rynkach rolnych oraz ochrona przed importem,
doprowadzity do permanentnej nadwyzki podazy podstawowych produktéw
rolnych. Dziatania zmierzajace do przywrdcenia rownowagi rynkowej (w tym
niszczenie produktéw rolnych) stanowity duze obciazenie dla budzetu. Ponadto
stosowane instrumentarium utrudniato wielostronne negocjacje handlowe.
Ptatnosci bezposrednie miaty stanowic¢ rekompensate dla producentéw rolnych
za utracone dochody w zwiazku z obnizeniem cen interwencyjnych oraz

2 To jest stopnia realizacji cel6w.

3 To jest relacji osiaganych efektéw do poniesionych naktadéw.

4 Niepozadanym efektem ubocznym stosowania ptatnosci bezposrednich moze by¢ na przyklad
wysylanie fatszywych sygnatéw ,,co produkowac?”.
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wprowadzeniem obowiazku odtogowania czesci gruntéw wchodzacych w sktad
gospodarstwa. Catkowite kwoty tych platnosci zostaty ograniczone przez usta-
lenie dla poszczegdlnych sektoréw limitdbw na poziomie regionalnym lub
krajowym [System ptatnosci... 2011, s. 10].

Kolejna reforma WPR (Pakiet Rolny Agendy 2000) przewidywata konty-
nuacje zmian w systemie platnosci bezposrednich, zgodnie z kierunkiem wyty-
czonym planem Mac Sharry’ego, m.in. w celu wzmocnienia zdolnosci konku-
rencyjnej rolnictwa europejskiego [Puslecki i in. 2010, s. 27-30]. Natomiast re-
forma ptatnosci bezposrednich z 2003 roku, ktéra miata promowac rolnictwo zo-
rientowane na rynek (tzn. zredukowa¢ wplyw wsparcia bezposredniego na de-
cyzje produkcyjne gospodarstw rolnych) i przyjazne srodowisku praktyki rolne,
przewidywata w szczegdlnosci: wprowadzenie systemu ptatnosci jednolitej
(SPJ), w ktory wiaczono wigkszos¢ dotychczas realizowanych ptatnosci bezpo-
Srednich — otrzymanie wsparcia w ramach SPJ nie zostatlo uwarunkowane wy-
tworzeniem produktéw, oraz uzaleznienie przyznania ptatnosci bezposrednich
w petnej wysokosci od utrzymywania gruntéw w dobrej kulturze rolnej zgodnej
z ochrong srodowiska oraz przestrzegania podstawowych wymogéw w zakresie
zarzadzaniad, tj. spelniania norm i przestrzegania wymogow tzw. zasady wza-
jemnej zgodnosci (cross compliance)©.

W nastepnych latach w system wsparcia niezwiazanego z produkcja wtaczano
kolejne sektory’, dopuszczajac jednak okresy przejsciowe w niektérych z nich.
W 2008 roku dokonano przegladu reformy z 2003 roku (Health Check), a wnio-
ski z tego przegladu stanowity podstawe dla dalszego uniezalezniania wsparcia
bezposredniego od produkcji (decoupling) poprzez wiaczanie kolejnych
sektoréw do SPJ.

Ewolucja ptatnosci bezposrednich, wynikajaca z kolejnych reform WPR,
sprzyjata zwigkszaniu efektywnosci instrumentu w zakresie transferu srodkéw
finansowych do rolnictwa [FAPA 2004, s. 15], ograniczaniu negatywnych
skutkéw stosowania tego instrumentu poprzez ostabienie sity oddzialywania sy-
stemu wsparcia bezposredniego na decyzje produkcyjne rolnikéw, co oznaczato
lepsze dostosowanie wielkosci i1 struktury produkcji do zapotrzebowania
rynkowego [Sobiecki 2007, s. 215-216], oraz ograniczaniu negatywnego
wplywu rolnictwa na przyrode dzigki wprowadzeniu srodkéw towarzyszacych,
dotyczacych ochrony srodowiska (zasada wzajemnej zgodnosci). Sprzyjata tez
legitymizacji WPR (do czego przyczynialy si¢ wszystkie wymienione wyzej efe-
kty reform). Poza tym umozliwiata utrzymanie poziomu wsparcia rolnictwa bez
uszczerbku dla migdzynarodowych zobowiazan Wspdlnoty, dotyczacych
odchodzenia od mechanizméw zaktécajacych handels.

5 Podstawowe wymogi w zakresie zarzadzania to wymagania ustanowione w prawodawstwie
wspélnotowym, odnoszace si¢ do trzech obszaréw: 1) Srodowiska; 2) zdrowia publicznego, zdro-
wia zwierzat i zdrowia roslin; 3) dobrostanu zwierzat.

6 Zob. preambuta do rozporzadzenia Rady (WE) nr 1782/2003...

7 W 2004 roku w system wsparcia niezwiazanego z produkcja wlaczony zostat sektor tytoniu,
chmielu, bawelny i oliwy z oliwek, w 2005 roku — sektor cukru, a w 2007 roku — sektor owocéw
i warzyw [www.minrol.gov.pl/pol/Wsparcie-rolnictwa-i-rybolowstwa/Platnosci-bezposrednie].

84



Dla transformacji strukturalnej sektora rolnego szczegdlne znaczenie ma od-
dzielanie ptatnosci od produkcji, dzigki czemu w coraz mniejszym stopniu sy-
stem ptatnosci, a w coraz wigkszym stopniu rynek decyduje o wielkosci i struk-
turze podazy produktéw rolnych, a wigc nastgpuje ukierunkowanie produkcji
zgodnie ze zmianami wielkosci i struktury popytu. Produkcja stymulowana ptat-
nosciami (a nie zapotrzebowaniem) prowadzi bowiem do niewtasciwego wyko-
rzystania potencjatu produkcyjnego i rozdzwigku miedzy podaza a popytem,
przejawiajacego sig w braku rownowag i rynkowej. Reformy systemu wsparcia
bezposredniego, zwiekszajace znaczenie sygnaléw rynkowych jako czynnikow
ksztattujacych decyzje produkcyjne rolnikéw, sa wigc korzystne z punktu widze-
nia podnoszenia zdolnosci konkurencyjnej europejskiego sektora rolnego.
Odtaczenie ptatnosci od produkcji nie zostato jednak dotychczas przeprowadzo-
ne w pelni we wszystkich sektorach, a liczne kraje cztonkowskie skorzystaty
z mozliwosci stosowania ptatnosci sektorowych czgsciowo powiagzanych z pro-
dukcja.

OGOLNA CHARAKTERYSTYKA SYSTEMOW I MODELI
WSPARCIA BEZPOSREDNIEGO

Od reformy WPR z 2003 roku w starych panstwach cztonkowskich UE sto-
sowany jest SPJ. Natomiast nowe paristwa cztonkowskie? moga zastosowac
przejsciowo uproszczony system wsparcia dochodéw rolnikéw, zwany sys-
temem jednolitej ptatnosci obszarowej (SJPO). Poniewaz SPJ wprowadzity do-
tychczas tylko dwa nowe parnstwa cztonkowskie, wiec w UE wspdlistnieja dwa
systemy ptatnosci — SPJ i SJPO. Ponadto SPJ realizowany jest w kilku warian-
tach udostepnionych do wyboru paristwom cztonkowskim. Wyrdznia si¢ trzy
modele wdrozeniowe SPJ: model historyczny, model regionalny (zwany tez ry-
czaltowym) oraz model hybrydowy (zwany tez mieszanym lub kombinowa-
nym), taczacy cechy dwdéch pierwszych. Model hybrydowy moze by¢ statyczny
lub dynamiczny!0,

W SPJ ptatnosci przyznawane sa rolnikom, ktérzy posiadaja uprawnienia do
platnosci i aktywuja je na kwalifikujacych si¢ powierzchniach gruntéw!l.
Uprawnienia do platnosci maja wartoS¢ nominalng wyrazona w jednostkach
pienieznych na hektar (np. EUR-ha-!), sa oddzielone od ziemi i podlegaja
obrotowi na rynku (stanowia przedmiot wymiany handlowej).

W przypadku wdrozenia modelu historycznego warto§¢ nominalna upraw-
nienia do platnosci jest obliczana indywidualnie dla kazdego rolnika jako iloraz

8 Zgodnie z postanowieniami Porozumienia... [1994], ptatnosci bezposrednie niezwiazane z pro-
dukcja, jako mechanizm niepowodujacy (w przeciwienistwie do bezposredniego wsparcia cenowe-
go) zaktécen w handlu migdzynarodowym, nie podlega zobowigzaniom redukcji wsparcia wewng-
trznego.

9 To jest Bulgaria, Republika Czeska, Estonia, Cypr, Lotwa, Litwa, Wegry, Malta, Polska, Rumu-
nia, Stowenia i Stowacja. Zob. art. 2 akapit pierwszy lit. g rozporzadzenia Rady (WE) nr 73/2009...
10 Alternatywnie stosuje sie okreslenia ,,staty” i ,,zmienny”.

11 Zob. art. 33 ust. 1 i art. 34 ust. 1 rozporzadzenia Rady (WE) nr 73/20009...
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kwoty referencyjnej (tj. Sredniej kwoty ptatnosci otrzymywanych w trzyletnim
okresie referencyjnym obejmujacym lata 2000-2002) i obszaru referencyjnego
(tj. Sredniej liczby hektar6w gruntéw stanowiacych podstawe prawa do ptatnosci
w ramach jakiegokolwiek obowigzujacego w tym okresie systemu wsparcia).
Srednia liczba hektaréw gruntéw, stanowiaca podstawe dla okreslenia obszaru
referencyjnego, jest jednoczesnie catkowita liczba uprawnien do ptatnosci
przyznang danemu rolnikowil2. Poniewaz w okresie referencyjnym poszcze-
gblne sektory rolne otrzymywaty wsparcie w réznej wysokosci, wigc w modelu
historycznym istnieje duze zr6znicowanie wartosci jednostkowej uprawnien do
ptatnosci przyznanych poszczegélnym rolnikom. Model historyczny stosowany
jest w dziewigciu panstwach cztonkowskich UE oraz w dwodch regionach
Wielkiej Brytanii (Szkocji 1 Walii).

W modelu regionalnym wszystkie uprawnienia do platnosci przyznawane
rolnikom z danego regionu maja t¢ sama wartos¢!3, obliczonag jako iloraz
catkowitej kwoty putapu regionalnego i liczby kwalifikujacych si¢ hektaréw
okreslonych na poziomie regionalnym, a liczba uprawnieri przyznanych danemu
rolnikowi odpowiada liczbie kwalifikujacych si¢ hektaréw gruntéw zadekla-
rowanych przez tego rolnika w pierwszym roku stosowania SPJ!4. Na imple-
mentacje modelu regionalnego zdecydowaly si¢ dwa kraje, a mianowicie Malta
i Stowenia, ktore, jako nowe panstwa cztonkowskie, miaty réwniez mozliwos¢
przejsciowego zastosowania SJPO.

W panstwach, w ktérych wdrozono model hybrydowy, wsparcie przyznawane
rolnikom jest suma kwoty historycznej, bedacej czescia sredniej kwoty ptatnosci
otrzymywanych w okresie referencyjnym, oraz kwoty ryczaltowej, bedace;j ilo-
czynem jednolitej stawki regionalnej i liczby kwalifikujacych sig¢ hektaréw
gruntéw. W modelu statycznym udziat kwot historycznych i ryczattowych
pozostaje staty, natomiast w modelu dynamicznym zmienia si¢ w kolejnych
latach, ewoluujac w kierunku modelu regionalnego. Model mieszany wpro-
wadzito pie¢ panstw cztonkowskich UE oraz dwa regiony Wielkiej Brytanii
(Anglia i Irlandia Péinocna).

W SJPO wsparcie przyznawane jest do powierzchni gruntéw zadekla-
rowanych we wniosku, kwalifikujacych si¢ do przyznania ptatnosci. W sys-
temie tym brak jest uprawnieni do platnosci. Jest on stosowany w dziesigciu
panstwach UE.

Informacje o systemach i modelach ptatnosci bezposrednich wybranych przez
poszczegdlne panstwa cztonkowskie UE / regiony Wielkiej Brytanii zawiera
tabela 1.

127Z0b. art. 43 ust. 1 akapit pierwszy i akapit drugi rozporzadzenia Rady (WE) nr 1782/2003...
13 Stad inna nazwa ,,model ryczattowy”.
14 Zob. art. 59 ust. 2 i ust. 4 rozporzadzenia Rady (WE) nr 1782/2003... .
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TABELA 1. Systemy i modele ptatnosci bezposrednich w paistwach UE
TABLE 1. Schemes and models of direct payments in the EU Member States

System (model) platnosci Panistwo cztonkowskie UE / Region Wielkiej Brytanii

bezposrednich
SPJ historyczny Austria, Belgia, Francja, Grecja, Hiszpania, Holandia, Irlandia,
Portugalia, Szkocja, Walia, Wtochy
regionalny Malta, Stowenia
hybrydowy statyczny Irlandia Pétnocna, Luksemburg, Szwecja
hybrydowy dynamiczny Anglia, Dania, Finlandia, Niemcy
SJPO Butgaria, Cypr, Czechy, Estonia, Litwa, L.otwa, Polska, Rumunia,

Stowacja, Wegry
Zrédto: System ptatnosci... [2011, s. 48-51].

PLATNOSCI BEZPOSREDNIE A WARUNKI KONKURENCJI
NA WSPOLNYM RYNKU

Zroéznicowanie pozioméw platnosci bezposrednich w poszczegélnych

panstwach UE

Wplyw ptatnosci bezposrednich na warunki prowadzenia dziatalnosci rolni-
czej w poszczeg6lnych panstwach cztonkowskich UE nie jest jednolity, w szcze-
gblnosci ze wzgledu na:

— spos6b podziatu srodké6w przeznaczonych na ptatnosci bezposrednie miedzy
panistwa cztonkowskie, premiujacy kraje o wysokim poziomie i intensyw-
nosci produkcji rolnej w okresie referencyjnym,

— stopniowy sposéb dochodzenia poziomu ptatnosci w nowych panstwach
cztonkowskich do poziomu stosowanego w UE-15 (zasada ,,phasing-in”),

— sposéb dystrybucji pomocy w poszczegdlnych parstwach cztonkowskich,
ktéry jest pochodng wybranego wariantu wdrozeniowego systemu wsparcia
bezposredniego,

— autonomig paristw cztonkowskich w kwestii stosowania niektérych mechani-
zméw wsparcia finansowanych z budzetu unijnego oraz w kwestii realizacji
pomocy z budzetow krajowych (na warunkach i w granicach okreslonych
prawem wspdlnotowym).

Skutkiem wymienionych wyzej okolicznosci jest m.in. zréznicowanie wyso-
kosci wsparcia na jednostkg¢ powierzchni gruntdéw, co przeklada si¢ na rézny
poziom dochodéw gospodarstw rolnych. Warunki konkurencji na wspdlnym
rynku znieksztatca réwniez wbudowana w system wsparcia bezposredniego zasada
wzajemnej zgodnosci. Wynika to z tego, ze okreslanie norm dobrej kultury rolnej
nastgpuje na poziomie krajowym, a wdrazanie podstawowych wymogdéw w zakresie
zarzadzania w nowych parstwach cztonkowskich odbywa sig¢ stopniowo.
Nastgpstwem tego jest rézny wplyw zasady wzajemnej zgodnosci na koszty gospo-
darstw rolnych. Dostosowanie gospodarstwa w zwiazku z wprowadzeniem tej zasa-
dy wymaga bowiem poniesienia okreslonych jednorazowych naktadéw inwe-
stycyjnych zwiazanych z budowa odpowiedniej infrastruktury technicznej, a prze-
strzeganie norm i spelnianie wymogéw zasady ,,cross compliance” wiaze sig z cia-
glym ponoszeniem okreslonych kosztdw (wynikajacych m.in. z koniecznosci
dokonywania inwestycji odtworzeniowych w posiadang infrastrukturg techniczna).
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Sposé6b dystrybucji sSrodkéw miedzy panstwa cztonkowskie

W celu zapewnienia dyscypliny budzetowej wysokos¢ wsparcia realizowa-
nego w poszczegdlnych panstwach cztonkowskich ograniczono do kwot sta-
nowiacych tzw. putapy krajowe. Aby nie dopusci¢ do ich przekraczania,
wprowadzono obowiazek stosowania proporcjonalnych zmniejszef,, w przy-
padku gdy suma wyptaconych ptatnosci miataby przewyzszy¢ dostgpna ko-
perte finansowa!s.

Wysokos¢ putapéw okreslonych dla poszczegdlnych paristw zalezy od wiel-
kosci globalnej produkcji rolnej i plondw referencyjnych w okresie odniesienia.
Taki sposéb okreslenia wysokosci sSrodkéw finansowych, pozostajacych do dys-
pozycji poszczegdlnych panstw, jest korzystny dla tych krajéw, w ktérych pro-
dukcja rolna w okresie referencyjnym byta intensywna [FAPA 2010, s. 6],
a z uwagi na to, ze wsparcie bezposrednie stanowi znaczng cze¢s¢ dochodéw go-
spodarstw rolnych, stosowany mechanizm podziatu srodkéw silnie wptywa na
kategorie wynikowe gospodarstw [Hovorka 2010, s. 7].

Etapowy charakter dochodzenia poziomu wsparcia w nowych panstwach
czlonkowskich do poziomu platnosci stosowanego w UE-15

Poziom realizowanego w poszczegélnych latach wsparcia w nowych
panstwach cztonkowskich wynika z harmonogramu dochodzenia do poziomu
ptatnosci stosowanego w UE-15. Kwota przeznaczona na wsparcie bezposrednie
to suma koperty finansowej (putapu krajowego) przystugujacej danemu krajowi,
ktérej wysokos¢ zalezy od wielkosci globalnej produkcji rolnej oraz plonu
referencyjnego z okreséw historycznych, a takze od srodkéw z budzetu kra-
jowego, ktérych wysokos¢ zalezy od stopnia wykorzystania mozliwosci uzupet-
niania wsparcia unijnego ptatnosciami realizowanymi z budzetu krajowego.

Harmonogram przyrostéw kwoty platnosci bezposrednich oraz poziom
wsparcia realizowanego z budzetu krajowego w Polsce, wyrazone jako odsetek
poziomu ptatnosci stosowanego w panistwach UE-15 na dzien 30 kwietnia 2004
roku, przedstawiono w tabeli 2. Polska ma mozliwos¢ uzupetnienia wszelkich
ptatnosci bezposrednich do 30 punktéw procentowych powyzej poziomu wyni-
kajacego z harmonogramu, z zastrzezeniem, ze catkowity poziom wsparcia nie
moze przekroczy¢ 100% poziomu realizowanego w UE-15.

Przedstawiony w pierwszej i drugiej kolumnie tabeli 2 harmonogram wzgle-
dnego wzrostu poziomu ptatnosci finansowanych z budzetu wspélnotowego ma
zastosowanie réwniez do Republiki Czeskiej, Estonii, Cypru, Lotwy, Litwy,
Wegier, Malty, Stowenii i Stowacji. Natomiast w przypadku Butgarii i Rumunii,
ktére przystapity do UE 1 stycznia 2007 roku, proces dochodzenia do poziomu
ptatnosci stosowanego w UE-15 rozpoczal si¢ trzy lata pdzniej, ale tempo
przyrostu platnosci jest takie samo jak w pozostatych nowych panistwach czton-
kowskich — o 5 punktéw procentowych w pierwszych trzech latach i o 10 pun-
ktéw procentowych w kolejnych szesciu latach cztonkostwa. Jednakze ze wzgle-

15 Zob. motyw 31 rozporzadzenia Rady (WE) nr 1782/2003... oraz motyw 28 rozporzadzenia Ra-
dy (WE) nr 73/2009...
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du na mozliwos¢ uzupetniania od 2010 roku ptatnosci unijnych ptatnosciami
krajowymi do 50 punktéw procentowych powyzej poziomu okreslonego
w harmonogramie, gdyby ptatnosci uzupelniajace byty realizowane na
maksymalnym poziomie, poziom platnosci stosowany w Butgarii i Rumunii zré-
wnalby si¢ z poziomem stosowanym w UE-15 juz w piatym roku cztonkostwa
(w 2011 roku).

TABELA 2. Poziom ptatnosci bezposrednich w Polsce w latach 2004-2013 jako odsetek poziomu
stosowanego w UE-15

TABLE 2. Level of direct payments in Poland between 2004 and 2013 as a percentage of the payments
level applied in EU-15

Rok Czgs$¢ unijna [%] Czgs¢ krajowa [%] t.acznie [%]
2004 25 30 55
2005 30 30 60
2006 35 30 65
2007 40 30 70
2008 50 30 80
2009 60 30 90
2010 70 30 100
2011 80 202 1002
2012 90 102 1002
2013 100 0 100

a Przy zatozeniu, ze w kolejnych latach Polska nadal bedzie realizowac ptatnosci z budzetu krajowego na
maksymalnym, dopuszczalnym przepisami wspélnotowymi, poziomie.

7Zrédio: Na podstawie art. 143a rozporzadzenia Rady (WE) nr 1782/2003... i art. 121 rozporzadzenia Rady
(WE) nr 73/2009... [www. minrol. gov. pl/pol/Wsparcie-rolnictwa-i-rybolowstwa/Platnosci-bezposrednie].

Zréznicowanie poziomdéw ptatnosci bezposrednich miedzy panstwami
cztonkowskimi nie stoi w sprzecznosci z ogdlnie sformutowanym podstawowym
celem tego instrumentu, ktérym jest zapewnienie odpowiedniego poziomu zycia
ludnosci wiejskiej poprzez bezposrednie wsparcie dochodéw rolnikéw. Cel ten
moze by¢ bowiem realizowany przez zmniejszenie dysparytetu dochodowego
rolnictwa w stosunku do pozostatych sektorow gospodarki na poziomie panstw
cztonkowskich. Naturalng konsekwencja takiego podejscia bytoby zrdéznico-
wanie pozioméw platnosci miedzy krajami cztonkowskimi, jednakze zréznico-
wanie to wynikatoby wéwczas z istniejacych w poszczegdlnych krajach dyspro-
porcji migdzy dochodowoscia rolnictwa a dochodowoscig innych sektorow
gospodarki.

Réznorodnosé rozwiazan wdrozeniowych systemu wsparcia
bezposredniego

Wybér wariantu wdrozeniowego systemu wsparcia bezposredniego oraz
szczegbtowe rozwigzania stosowane na poziomie krajowym przektadaja sie na
sposob alokacji srodkéw migdzy beneficjentéw pomocy, stopien kapitalizacji
pomocy w cenach gruntéw i czynszu dzierzawnym, uciazliwos¢ barier wejscia
na rynek dla nowych rolnikéw i tempo restrukturyzacji sektora. Dlatego tez
decyzje panstw cztonkowskich w tym zakresie determinujg w pewnym stopniu
warunki konkurencji na wspdélnym rynku europejskim.
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Biorac pod uwage wysokos¢ ptatnosci na jednostke powierzchni gruntéw rol-
nych, nalezy stwierdzi¢, ze sposréd modeli SPJ najmniej wyréwnanym rozdzia-
fem wsparcia charakteryzuje si¢ model historyczny, a najbardziej wyréwnanym
— model regionalny. W przypadku modeli hybrydowych wyréwnanie wsparcia
w przeliczeniu na jednostke powierzchni gruntéw jest tym wigksze, im wigksze jest
znaczenie komponentu regionalnego. Wynika to z tego, ze w modelu historycznym
najwigksze jest zréznicowanie wartosci jednostkowej uprawnienia, natomiast w mo-
delu regionalnym réznice w jednostkowej wartosci uprawnien moga wystgpowac
tylko migdzy regionami. Dlatego tez w modelu regionalnym, w poréwnaniu z mo-
delem historycznym, réznice w catkowitych dochodach uzyskanych z jednostki po-
wierzchni gruntéw (warto$¢ dodana netto plus ptatnosci bezposrednie) wynikaja
w wigkszym stopniu z réznic w efektywnosci gospodarowania.

Wielkos¢ wsparcia na hektar w SJPO jest zr6znicowana — zalezy od tego, do
jakich platnosci zgtoszona jest dana dziatka oraz od wysokosci stawek poszcze-
g6Inych rodzajéw ptatnoscil®.

Kapitalizacja czgSci pomocy w cenach gruntdéw i czynszu dzierzawnym
wystepuje we wszystkich systemach wspierania dochodu opartych na ptatnos-
ciach powierzchniowych. Wedtug Kwasowskiego i Zaleskiego [2009, s. 4],
wprowadzenie ptatnosci bezposrednich w Polsce bylo jedna z gtéwnych przy-
czyn gwattownego wzrostu popytu na uzytki rolne (a przez to ich cen) po przy-
stapieniu do UE. Najwyzszy stopien kapitalizacji cechuje regionalny model
ptatnosci bezposrednich [Kilian 2010, s. 141], a jest to nastgpstwem braku zrdz-
nicowania wartosci jednostkowej uprawnien do platnosci na poziomie regio-
nalnym, co sprawia, ze z gory wiadomo, jaki strumiefl przychodu w postaci ptat-
nosci moze wygenerowaé jednostka powierzchni gruntu zlokalizowanego
w danym regionie.

Im wyzszy stopieni kapitalizacji, tym mniejsza skutecznos¢ ptatnosci bezpo-
Srednich jako instrumentu wspierania dochodéw uzytkownikéw gruntéw rol-
nych, poniewaz czg¢s¢ tego wsparcia zostaje posrednio (tzn. poprzez wzrost war-
tosci rynkowej ziemi lub wzrost stawki czynszu dzierzawnego) ,,przechwycona”
przez wiascicieli gruntéw. Efekt ten ma tym wieksze znaczenie, im powszech-
niejsze jest uzytkowanie gruntéw bez prawa wiasnosci. Szybkos¢ procesu kapi-
talizacji platnosci w czynszu dzierzawnym zalezy od dlugosci okreséw, na jakie
zawierane sg umowy dzierzawy. Im dtuzszy okres dzierzawy, tym wigksza iner-
cja stawek czynszu.

Kapitalizacja ptatnosci w cenach gruntéw i czynszu dzierzawnym sprawia, ze
rozpoczegcie dziatalnosci rolniczej wymaga dysponowania wigkszym kapitatem,
co zwigksza barier¢ wejscia na rynek. Jest to wiec zjawisko ograniczajace kon-
kurencje wewnatrz sektora, co zmniejsza presj¢ na podnoszenie efektywnosci.

16 W 2010 roku w Polsce dziatka rolna mogla zosta¢ zgloszona na przyktad wylacznie do: jedno-
litej ptatnosci obszarowej (przyktadowo uprawa zagajnika o krétkiej rotacji), jednolitej ptatnosci
obszarowej uzupetniajacej platnosci podstawowe oraz specjalnej ptatnosci obszarowej (np. upra-
wa wyki siewnej), jednolitej ptatnosci obszarowej i przejSciowej ptatnosci z tytutu owocéw migk-
kich (uprawa malin lub truskawek). Przy obowiazujacych wowczas stawkach dawato to wsparcie
w wysokosci odpowiednio: 562,09 PLN, 1096,65 PLN i 2155,96 PLN na hektar uprawy.
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Dostep nowych rolnikéw do ptatnosci w SPJ zasadniczo jest bardziej utrud-
niony niz w SJPO, poniewaz warunkiem ich przyznania jest nie tylko uzytkowa-
nie kwalifikujacych sig¢ gruntéw (jak w przypadku SJPO), ale takze posiadanie
uprawniefi do ptatnosci.

Uzaleznienie przyznania ptatnosci od posiadania uprawniefi stanowi istotng
barier¢ podejmowania dziatalnosci rolniczej, ktérej uciazliwos¢ zalezy od
dostgpnosci uprawnien dla nowych rolnikéw z tzw. rezerwy krajowej (ktora jest
okreslona przez szczegétowy sposéb wdrozenia przez panstwo cztonkowskie
SPJ w zakresie rozdysponowania uprawnienn z rezerwy krajowej) oraz od cen
uprawniefi na rynku. Trudnosci te utrwalaja niekorzystna strukture wiekowa
rolnikéw, co z kolei nie sprzyja innowacyjnosci sektora. Jednoczesnie SPJ
podwyzsza koszt alternatywny zaprzestania dziatalnosci rolniczej przez osoby,
ktére osiagnety wiek emerytalny.

Petryfikacja struktury zatrudnienia oraz ograniczenie presji na podnoszenie
efektywnosci wskutek podniesienia kosztow wejscia spowalniaja tempo restruk-
turyzacji sektora, niekorzystnie wptywajac na zdolnos¢ konkurencyjna rolnictwa
europejskiego. Kwasowski 1 Zaleski [2009, s. 4] upatruja w platnosciach bezpo-
Srednich istotnego czynnika hamujacego zmiany strukturalne w polskim rolni-
ctwie, co ich zdaniem wynika z tego, ze gospodarstwa niskodochodowe czgsto
przedkladaja niewielki, ale stabilny, dochdéd z platnosci bezposrednich nad
sprzedaz ziemi dynamicznym gospodarstwom ukierunkowanym na produkcje
towarowa.

Opcjonalnos¢ stosowania niektorych mechanizméw pomocowych
Cze¢s¢ mechanizméw pomocowych wspoéttworzacych system wsparcia bezpo-

Sredniego moze by¢ stosowana opcjonalnie. Paiistwa cztonkowskie moga przy-

ktadowo zdecydowacd o stosowaniu ptatnosci sektorowych w pewnym stopniu

powiazanych z produkcja oraz o wprowadzeniu programéw tzw. wsparcia spe-
cjalnego, zmieniajac tym samym w pewnym zakresie kierunek dystrybucji po-
mocy.

W 2011 roku Polska stosowata nastgpujace instrumenty o charakterze
fakultatywnym:

— krajowe platnosci uzupetniajace (w ich ramach uzupetniajaca ptatnosé podsta-
wowa, platnos¢ zwierzgca, ptatnos¢ do chmielu, ptatnos¢ do skrobi ziemnia-
czanej oraz ptatnos¢ do tytoniu),

— wsparcie specjalne (w jego ramach specjalng ptatnos¢ obszarowa, ptatnos¢ do
kréw oraz ptatnosé do owiec),

— dwa rodzaje ptatnosci oddzielnych, tj. ptatnos¢ cukrowa i ptatnos¢ do pomi-
doréw,

— przejsSciowa ptatnos¢é do owocéw migkkich.

Sposréd wymienionych wyzej instrumentéw taczne wsparcie, realizowane w po-
staci ptatnosci bezposrednich, powigkszaja ptatnosci uzupetniajace oraz czes¢ krajo-
wa przejsciowe] ptatnosci do owocéw migkkich, a stosowanie pozostatych mecha-
nizmoéw zmienia jedynie ukierunkowanie pomocy. Wynika to z tego, ze srodki na
wsparcie specjalne wydziela si¢ z koperty finansowej przeznaczonej na jednolita
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ptatnos¢ obszarowa, natomiast nieskorzystanie z mozliwosci stosowania ptatnosci
oddzielnych i przejsciowych prowadzi do zasilenia koperty finansowej przeznaczo-
nej na jednolitg ptatnos¢ obszarowa srodkami przyznanymi na te ptatnosci.

Warunki konkurencji na wspélnym rynku w najwigkszym stopniu zaburzaja
mechanizmy wsparcia w postaci ptatnosci zwigzanych z wielkoscia biezacej
produkcji. Ich realizacja moze przesadzi¢ o uzyskaniu zdecydowanej przewagi
konkurencyjnej przez wyspecjalizowane w produkcji objetej pomoca gospodar-
stwa rolne, prowadzace dziatalnos¢ w kraju stosujacym ten instrument.

Niejednolity wplyw zasady ,,cross compliance”

Normy dobrej kultury rolnej ustalaja, w mysl zasady subsydiarnosci, panistwa
cztonkowskie na podstawie ram prawnych okreslonych w przepisach wspdlno-
towych. Dzigki temu z jednej strony mozliwe jest uwzglednienie przy ich okres-
laniu specyficznych cech obszaréw rolnych, w tym: warunkéw glebowych i kli-
matycznych oraz istniejacych systeméw gospodarowania (uzytkowanie gruntéw,
zmianowanie upraw, metody uprawy roli), jak réwniez struktury gospodarstw!7.
Jednak z drugiej strony ustalanie norm na poziomie krajowym moze prowadzi¢
do tego, ze ich restrykcyjnos¢ w réznych czesciach UE, nawet na obszarach
o zblizonej charakterystyce, bedzie zréznicowana, co oznacza, ze rézna bedzie
ich sita oddzialywania na poziom kosztéw w gospodarstwach.

Podobne skutki powoduje fakt, ze implementacja podstawowych wymogow
w zakresie zarzadzania w nowych panistwach cztonkowskich nastepuje etapowo.
Stawia to w korzystniejszej sytuacji gospodarstwa prowadzace dzialalnosé
w tych panstwach, ktére nie rozpoczety jeszcze wdrazania tych wymogéw lub
sa w trakcie tego procesu. Harmonogram wdrazania wymogow zasady wzajem-
nej zgodnosci w nowych paistwach cztonkowskich przedstawia tabela 3. Sukce-
sywne wdrazanie zasady ,,cross compliance” w nowych panistwach cztonkow-
skich uzasadnia si¢ koniecznoscia sprzggnigcia tempa jej implementacji z wyni-
kajacym z zasady ,,phasing-in” tempem dochodzenia tych krajéw do petnego po-
ziomu ptatnosci bezposrednich [FAPA 2008, s. 8].

TABELA 3. Harmonogram wdrazania w nowych panstwach cztonkowskich UE wymogéw podstawowych
w zakresie zarzadzania

TABLE 3. Implementation schedule of the statutory management requirements in the new Member States
Zakres _ Pe.mstwa cztonkowskie

Butgaria i Rumunia pozostale
Srodowisko od 1 stycznia 2012 roku od 1 stycznia 2009 roku
Identyfikacja i rejestracja zwierzat
Zdrowie publiczne, zdrowie zwierzat od 1 stycznia 2014 roku od 1 stycznia 2011 roku
i zdrowie roslin
Zgtaszanie choréb
Dobrostan zwierzat od 1 stycznia 2016 roku od 1 stycznia 2013 roku

Zrédto: Na podstawie art. 124 ust. 5 i 6 rozporzadzenia Rady (WE) nr 73/2009...

17 Zob. motyw 3 rozporzadzenia Rady (WE) nr 1782/2003... oraz motyw 4 rozporzadzenia Rady
(WE) nr 73/20009...
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REFORMA SYSTEMU WSPARCIA BEZ}POS'REDNIEGO PO 2013 R.
A WARUNKI KONKURENCJI NA WSPOLNYM RYNKU!8

Po 2013 roku SPJ oraz SJPO zostana zastapione wspdlnym dla wszystkich
panstw cztonkowskich UE systemem ptatnosci bezposrednich opartym na
uprawnieniach, a wigc systemem zblizonym do SPJ. Model regionalny, ktéry
obecnie jest dobrowolny, ma zosta¢ upowszechniony. Jednakze z uwagi na to, ze
projektowane przepisy zezwalaja panistwom cztonkowskim, ktére stosowaty
SPJ, przejsciowe uwzglednianie czynnikdéw historycznych przy obliczaniu war-
tosci uprawnien, wszystkie uprawnienia do ptatnosci w danym paristwie czton-
kowskim lub w danym regionie beda miaty t¢ sama wartos¢ jednostkowa dopie-
ro od 2019 roku. Wartos¢ jednostkowa uprawnienn bedzie wigc zmierza¢ do
jednakowej wartosci na szczeblu krajowym lub regionalnym, ale proces ten be-
dzie realizowany stopniowo i zakoriczy si¢ pod koniec okresu programowania.

Nowy system ptatnosci maja wspéttworzy¢ nastgpujace komponenty: ptat-
nos¢ podstawowa, ptatnos¢ za praktyki rolnicze korzystne dla klimatu i Srodo-
wiska, ptatnos¢ do obszaréw o ograniczeniach naturalnych, ptatnos¢ dla mto-
dych rolnikéw, wsparcie powiazane z produkcja dla regionéw i sektorow
o szczegdlnym znaczeniu, ptatnosé specyficzna do bawelny, wsparcie dla dro-
bnych producentéw rolnych oraz wsparcie na realizacje krajowych programow
restrukturyzacji sektora bawelny.

Jednakze nie wszystkie z wymienionych komponentéw beda mialy charakter
obligatoryjny. Decyzja o wydzieleniu czgsci rocznego pulapu krajowego na sfi-
nansowanie platnosci do obszaréw o ograniczeniach naturalnych (do 5% koper-
ty finansowe;j) oraz na sfinansowanie wsparcia powiazanego z produkcja dla re-
gionéw i sektoréw o szczeg6lnym znaczeniu (zasadniczo do 5% koperty finan-
sowej z mozliwoscia przekroczenia tego limitu w przypadku niektérych panistw)
zapadad bedzie na poziomie krajowym.

Ponadto w celu zapewnienia elastycznosci migdzy filarami WPR wszystkim
panstwom czlonkowskim stworzono mozliwos¢ przeniesienia Srodkéw pienigz-
nych z [ do II filaru (do 10% putapu krajowego). Panstwa cztonkowskie, w kto-
rych srednia stawka ptatnosci bezposrednich wynosi mniej niz 90% sredniej uni-
jnej, beda mogty przenies¢ srodki réwniez w przeciwnym kierunku, tj. z II do
I filaru (do 5% kwoty przyznanej na wspieranie rozwoju obszaréw wiejskich).

Decyzje poszczegdlnych panstw cztonkowskich w zakresie podziatu srodkow
na poszczegblne rodzaje wsparcia oraz w zakresie przenoszenia srodkéw mig-
dzy filarami okreslg sposéb alokacji wsparcia migdzy rolnikéw w danym pai-
stwie czlonkowskim, determinujac tym samym w pewnym stopniu warunki kon-
kurencji na wspSlnym rynku europejskim.

18 Niniejszy rozdzial opracowano na podstawie analizy tresci projektu rozporzadzenia Parlamen-
tu Europejskiego i Rady ustanawiajacego przepisy dotyczace ptatnosci bezposrednich dla rolni-
kéw na podstawie systeméw wsparcia w ramach wspdlnej polityki rolnej oraz projektu rozporza-
dzenia Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie finansowania wspdlnej polityki rolnej, zarza-
dzania nig i monitorowania.
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Podstawowym Zrédiem niejednolitego wptywu systemu wsparcia bezposre-
dniego na warunki konkurencji na wspdélnym rynku pozostanie jednak sposob
podziatu srodkéw przeznaczonych na ptatnosci bezposrednie miedzy poszcze-
g6lne paristwa cztonkowskie. Komisja Europejska zaproponowata bowiem je-
dynie korektg podziatu srodkéw dokonanego na podstawie kryteriéw historycz-
nych. Korekta ta bedzie polegata na tym, ze kazdemu panstwu cztonkowskie-
mu, w ktérym srednia wysokos¢ platnosci bezposrednich przypadajaca na je-
dnostke powierzchni gruntéw wynosi mniej niz 90% sredniej unijnej, koperta
finansowa przeznaczona na ptatnosci bezposrednie bedzie powigkszana corocz-
nie tak, aby do 2017 roku spowodowaé zmniejszenie réznicy mig¢dzy 90% Ssre-
dniej unijnej a srednig tego kraju o jedna trzecia. Srodki na powiekszenie ko-
pert finansowych panstw, w ktérych srednia stawka ptatnosci bezposrednich
wynosi mniej niz 90% sredniej unijnej, zostang uzyskane poprzez proporcjo-
nalne pomniejszenie kopert finansowych tych panistw cztonkowskich, w kt6-
rych srednia wysokos¢ ptatnosci bezposrednich na hektar gruntéw przekracza
Srednia unijna.

Normy w zakresie zasad dobrej kultury rolnej, a wigc drugi (obok wymogéw
podstawowych w zakresie zarzadzania) element zasady wzajemnej zgodnosci,
tak jak dotychczas ustanawiane beda na szczeblu krajowym. Tym samym nadal
moze to by¢ element r6znicujacy warunki konkurencji na wspdlnym rynku.

Pozostale przyczyny niejednolitego wptywu systemu wsparcia bezposre-
dniego na warunki konkurencji, ktére zostaty zidentyfikowane w poprzednim
rozdziale, w kolejnej perspektywie finansowej straca na znaczeniu w zwiazku
z zakoniczeniem okreséw przejSciowych, majacych zastosowanie do nowych
panstw cztonkowskich: sukcesywnego dochodzenia do poziomu ptatnosci reali-
zowanego w UE-15 oraz etapowego wdrazania wymogoéw podstawowych w za-
kresie zarzadzania. W trakcie stopniowego dochodzenia do poziomu ptatnosci
stosowanego w UE-15 pozostana tylko dwa pafistwa — Butgaria i Rumunia, i to
tylko w pierwszych dwéch latach okresu programowania (,,phasing-in” zakon-
czy sie w przypadku tych panstw w 2016 roku). Dlatego tez tylko Butgaria i Ru-
munia beda mialy mozliwos¢ stosowania krajowych platnosci uzupetniajacych
(w 2014 1 2015 roku). Tylko te dwa panstwa beda jednoczesnie kontynuowac
proces stopniowego wdrazania wymogdéw podstawowych w zakresie zarzadza-
nia, ktéry zgodnie z przewidzianym harmonogramem zostanie zakoriczony tak-
ze w 2016 roku.

Podsumowujac, nalezy stwierdzié, ze w wyniku reformy WPR nie zostana
wyeliminowane elementy systemu ptatnosci bezposrednich, ktére w rézny spo-
s6b oddziatujac na poziom przychodéw badz kosztéw (a tym samym na katego-
rie wynikowe) gospodarstw rolnych zlokalizowanych w poszczegdlnych pan-
stwach cztonkowskich, r6znicuja warunki konkurencji na wsp6lnym rynku. Je-
dnakze niektére z tych elementéw zanikng w zwiazku z upowszechnieniem mo-
delu regionalnego oraz zakoriczeniem okreséw przejsciowych, majacych zasto-
sowanie do nowych panstw cztonkowskich.
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PODSUMOWANIE

Dotychczasowa ewolucja ptatnosci bezposrednich wynikata m.in. z dazenia
do odbudowania rynkowej orientacji europejskiego sektora rolnego. W tym kon-
tekscie zasadniczym elementem reformy tego instrumentu jest tzw. decoupling,
czyli oddzielanie ptatnosci od produkcji. Proces ten sprzyja transformacji struk-
turalnej sektora, polegajacej na takich dostosowaniach w aparacie wytwérczym,
ktére koresponduja z dtugookresowymi zmianami w strukturze popytu. W przy-
padku stosowania platnosci niezwigzanych z produkcja rolnicy kontynuuja pro-
dukcje tylko wtedy, gdy przychody ze sprzedazy wytworzonych produktéw za-
pewniaja jej optacalnosc.

W celu zapewnienia elastycznosci instrumentom WPR oraz w mysl zasady
pomocniczosci udostgpniono paristwom cztonkowskim kilka wariantéw wdro-
zeniowych systemu wsparcia bezposredniego, a takze zapewniono autonomi¢
w stosowaniu niektérych mechanizméw pomocowych oraz w okreslaniu norm
dobrej kultury rolnej. Ponadto w drodze kompromisu politycznego uzgodniono
takie kwestie, jak: kryteria ustalania wysokosci putapéw krajowych, poziom
ptatnosci i wprowadzanie wymogoéw podstawowych w zakresie zarzadzania
w nowych parnstwach cztonkowskich.

Wymienione elementy systemu wsparcia bezposredniego sa Zrédtem zaklio-
cefi w warunkach konkurencji, w zwigzku z czym utrudniaja inicjowane proce-
sami rynkowymi dostosowania w zakresie przestrzennego rozmieszczenia
produkcji rolnej w UE, ktére sa korzystne z punktu widzenia racjonalnosci
wykorzystania potencjatu wytwoérczego!®. Dlatego tez homogenizacja systemow
wsparcia bezposredniego mogtaby przyczyni¢ si¢ do bardziej racjonalnej alo-
kacji produkcji w UE.
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THE IMPACT OF DIRECT PAYMENTS ON THE CONDITIONS
FOR COMPETITION ON THE COMMON EUROPEAN MARKET

Abstract. The article briefly presents the genesis and evolution of direct payments as an in-
strument of Common Agricultural Policy, and the impact of reforms of direct support on the
agricultural sector's flexibility in responding to changes in the size and structure of demand
for agricultural products. Subsequently, the systems and models of direct payments used in
the European Union have been reviewed and the direct support has been analyzed in order to
identify those elements of the instrument, which differentiate the conditions for competition
in the common market. It is argued that unification of direct support schemes would enable
favourable (from the point of view of effective use of production factors) adjustments in the
spatial distribution of agricultural productione within the European Union.

Key words: Common Agricultural Policy, direct payments, single payment scheme, single
area payment scheme, models of direct payments, conditions for competition
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