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Evaluation of changes of direct payments within the Common
Agricultural Policy of European Union

Abstract. The aim of this paper was to analyze the changes of direct payments of the CAP. During the
last 15 years the CAP has changed in response to pressures from the European society and its evolving
economy. The 2003 reform marked a new phase in this process, introducing decoupled direct
payments, via the Single Payment Scheme, in most sectors of the first pillar of CAP and strengthening
Rural Development policy in the second pillar. In the direct aid system we need to seek ways to make
the system simpler and more efficient for farmers. To do so, Member States will be given the
opportunity to change their implementation models by moving towards a flatter rate of aid. The
linkage between the payments that farmers receive and the farmers' obligations in the areas of
environmental protection, human, animal and plant health as well as animal welfare has also to be
made clearer for farmers.
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Synopsis. W artykule dokonano przegladu Wspdlnej Polityki Rolnej Unii Europejskiej, ze
szczegdlnym uwzglednieniem platnosci bezposrednich. Autorka podjeta probe oceny proponowanych
zmian na lata 2013-2020 z punktu widzenia Polski. Obecnie w krajach cztonkowskich UE toczy si¢
dyskusja w zakresie zmian budzetu UE, zmniejszenia wydatkow na pierwszy filar WPR, a takze
zwigkszenia wydatkow na rozwdj obszarow wiejskich (II filar). Wazng kwestig poddang dyskusji sa
zasady wspotzaleznosci i modulacji, a takze koncepcja refinansowania czg$ci wydatkow na platnosci
bezposrednie z budzetow krajowych poszczegdlnych panstw cztonkowskich.

Stowa kluczowe: Wspolna Polityka Rolna, budzet, Unia Europejska, platnosci bezposrednie

Wstep

W listopadzie 2007 r. Komisja Europejska rozpoczgta proces oceny funkcjonowania
zreformowanej w 2003 r. Wspdlnej Polityki Rolnej. Jeszcze wezesniej, bo w maju 2006 r.
Parlament Europejski, Rada i Komisja uzgodnily, ze Komisja Europejska powinna dokona¢
szczegdlowego przegladu budzetu UE. Zwracajac si¢ do Komisji stwierdzono, iz nalezy
podja¢ kompleksowy przeglad obejmujacy wszystkie aspekty wydatkéw UE,
uwzgledniajac Wspdlng Polityke Rolna, a takze inne zagadnienia zwigzane z wydatkami i
dochodami budzetu (np. rabat brytyjski) [Reformowanie... 2007]. Ocena budzetu powinna
zakonczy¢ si¢ przygotowaniem koncowego sprawozdania w latach 2008-2009. Zadaniem
Komisji jest okreslenie struktury i kierunku przysztych priorytetéw Unii w zakresie
wydatkéw budzetowych a takze nalezy odpowiedziec¢ na pytanie: w jaki sposob zachowujac
ciagto$¢ budzetu uwzgledniaé nowe wyzwania stojace przed zintegrowang Europa?
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Przeglad budzetu UE to przede wszystkim interes platnikow netto, ktorzy stoja na
stanowisku zmiany struktury wydatkdw i ograniczenia budzetu. Stanowisko Polski jako
najwigkszego beneficjenta polityki spojnosci i polityki rozwoju wsi w latach 2007-2013
bedzie mialo duzy wplyw na ostateczne porozumienie. Przeglad budzetu UE bedzie
dotyczyt przede wszystkim [Reformowanie... 2007]:
e  rozmiaru budzetu , ktory w 2013 r. bedzie wynosit 0,9% PKB UE,
e  wysokosci naktadéw na WPR oraz sposobu jej finansowania,
e  znaczenia polityki spojnosci, okreslenie grupy beneficjentdw i warunkoéw otrzymania
funduszy,
e spojrzenia na aktualne S$wiatowe problemy dotyczace bezpieczenstwa
energetycznego i przeciwdzialania zmianom klimatycznym.
Celem niniejszej pracy jest przedstawienie zmian w zakresie funkcjonowania
Wspolnej Polityki Rolnej Unii Europejskiej, w latach 2013-2020, ze szczegélnym
uwzglednieniem platnosci bezposrednich.

Obecny ksztalt Wspdlnej Polityki Rolnej

Pierwsze lata funkcjonowania WPR to przede wszystkim dazenie do uzyskania
samowystarczalnosci zywnosciowej 1 wsparcie dochoddéw producentow rolnych.
Konsekwencja tych dziatan byto wsparcie rynkowe poprzez stosowany system wysokich
cen interwencyjnych, ustalonych na podstawowe produkty rolne. Wspolnota Europejska
jednak dos¢ szybko stata si¢ samowystarczalna, natomiast istotnym problemem staty si¢
nadwyzki zywnosci, co podkreslito koniecznos¢ wprowadzenia limitowania produkcji
rolnej. W 1967 r. wprowadzono kwoty cukrowe a kilkanascie lat pdzniej (1984 r.) kwoty
mleczne. Wazng zmiang w funkcjonowaniu WPR byta Reforma Mac Sharry’ego, w 1992
r., w ramach ktorej zaczgto obnizaé poziom cen interwencyjnych a wprowadzony system
ptatnosci bezposrednich miat zrekompensowaé producentom rolnym obnizenie przychodow
z tego tytutu. Istotne zmiany zaszly w 2003 r., kiedy w Luksemburgu przyjeta zostata
reforma Fischlera, wprowadzajaca zmiany w systemie platnosci, poprzez uniezaleznienie
ich wyptacania od wielkosci produkcji. Kolejne zmiany w ramach WPR to reforma na
rynku cukru w 2006 r. oraz w sektorze warzyw i owocow (rok 2007).

Obecnie WPR odgrywa coraz wigksza rolg w zapobieganiu degradacji srodowiska
naturalnego, gdyz wsparcie udzielone producentom uzaleznione jest od przestrzegania
norm w zakresie ochrony $rodowiska naturalnego a takze bezpieczenstwa i jakosci
zywnosci oraz dobrostanu zwierzat [Komunikat... 2007].

Uproszczenie systemu ptatnosci bezposrednich

Nowe panstwa czlonkowskie maja mozliwo$¢ stosowania uproszczonego systemu
jednolitej ptatnosci obszarowej do konca 2010 r. (w przypadku Butgarii i Rumunii termin
ten zostat okreslony na koniec 2011 r.), podczas gdy stare kraje czlonkowskie wdrozyly
zreformowany system jednolitej ptatnosci do konica 2007 r. Zgodnie z postanowieniami w
Luksemburgu w 2005 r., w krajach 15-stki ptatnosci bezposrednie oddzielone zostaly od
struktury i wielkosci produkcji rolnej. Platnosci bezposrednie mogly by¢ obliczone w
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oparciu o model historyczny, ktdre oblicza si¢ na podstawie ptatnosci otrzymanych przez
dane gospodarstwo w okresie referencyjnym, w latach 2000-2002, lub z wykorzystaniem
modelu regionalnego na podstawie kwalifikujacych si¢ hektarow, bedacych w posiadaniu
rolnika podczas pierwszego roku wprowadzania systemu Jednolitych Platnosci.
Otrzymanie wsparcia finansowego przez gospodarstwo uzaleznione jest od spehienia
standardéw ochrony $rodowiska, wymogoéw weterynaryjnych i jakosciowych (zasada
wspolzaleznosci). Ponadto, rolnik musi utrzymywaé ziemi¢ w dobrej kulturze rolnej, ktorej
zasady zostaly zdefiniowane na poziomie poszczegdlnych krajéw cztonkowskich (przy
uwzglednieniu krajowych czy regionalnych uwarunkowan klimatycznych, glebowych,
metod gospodarowania czy struktury gospodarstw). Panstwa czlonkowskie, w
uzasadnionych przypadkach, miaty mozliwos¢ powiazania czgsci ptatnosci bezposrednich z
rodzajem prowadzonej produkcji. Mogly podjaé¢ taka decyzje w przypadku obawy o
zaniechanie niektérych kierunkow produkeji rolniczej w wybranych regionach oraz
wowczas gdy prowadzenie wybranych kierunkow jest wazne z punktu widzenia ochrony
srodowiska naturalnego lub poprawy jakosci produkcji i marketingu. W ramach oceny
WPR zaproponowano nie tylko uproszczenie zasady wspodlzaleznosci, poprzez ponowna
analiz¢ norm, ktdrych rolnicy musza przestrzegaé¢ aby otrzymac platnosci bezposrednie, ale
takze wprowadzenie nowych rozwiazan, uwzgledniajacych obecne wyzwania stojace przed
UE, tj. zmiany klimatu, wykorzystanie zasobow wodnych i energii odnawialnej
[Dabrowska 2008].

Polska przyjeta zobowiazania wynikajace z zasady wspotzaleznosci w zakresie
ochrony $rodowiska, dobrostanu zwierzat i bezpieczenstwa zywnosci. Jednak stanowisko
Polski w tym =zakresie mowi, iz wdrazanie mechanizmu wspotzaleznosci powinno
rozpocza¢ si¢ w 2013 r., czyli w momencie, gdy poziom platnosci wyptacanych polskim
rolnikom osiagnie poziom 100% poziomu platnosci w krajach 15-stki. Takie rozwigzanie
umozliwi lepsze  dostosowanie si¢ gospodarstw do obowigzujacych standardow i
uniknigcie redukcji platnosci w sytuacji braku dostosowan.

Zmiany systemu ptatnosci bezposrednich w Unii Europejskiej

Nowa proponowang zmiang w ramach WPR jest propozycja w zakresie finansowania
wydatkéw z budzetu UE. W tej kwestii pojawiaja si¢ dwie koncepcje, mianowicie pierwsza
odnoszaca si¢ do renacjonalizacji ptatnosci, druga zas do ograniczenia wydatkéw na I filar
Wspolnej Polityki Rolnej i przesunigcia srodkéw na rozwdj obszarow wiejskich (II filar).
Dyskusje prowadzone w poszczegolnych panstwach cztonkowskich UE wskazuja, iz coraz
wigcej z nich dopuszcza mozliwo$¢é czgSciowego przesunigcia cigzaru finansowania
ptatnosci bezposrednich na budzety krajowe. Komisja Europejska uwaza, ze jest to
mozliwe, gdyz oddzielenie ptatnosci bezposrednich od wielkosci produkcji nie wplywa na
warunki konkurencji. W wyniku takich dzialan dosztoby do duzych oszczednosci w
budzecie UE, co mogloby umozliwi¢ finansowanie innych, waznych z punktu widzenia
catej Wspdlnoty celow. Komisja Europejska swoja propozycj¢ uzasadnia wczesniejszymi
doswiadczeniami nowych panstw cztonkowskich, ktore juz wczesniej wspolfinansowaty
czgs$¢ platnosei z budzetu krajowego (ptatnosci uzupetniajace). Trzeba jednak pamigtac, iz
kraje te podjely takie wyzwanie, gdyz tylko w taki sposob, zgodnie z postanowieniami
akcesyjnymi, mogly zwigkszy¢ poziom platnosci wyptacanych swoim producentom.
Nalezy takze podkresli¢, ze wydatki w ramach WPR na ptatnosci bezposrednie wyniosty w
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2006 roku 34 051 mln euro, czyli 68% tacznych wydatkow i 32% calkowitego budzetu UE
[36. sprawozdanie... 2007]. W pietnastu krajach UE w 2006 r. 80% beneficjentow
otrzymywato 19% platnosci bezposrednich (podczas gdy np. w Portugalii 80%
gospodarstw otrzymato 14% platnosci, za§ w Luksemburgu 57%). W 10-ciu nowych
panstwach cztonkowskich 80% beneficjentow otrzymywato okoto 26% ptatnosci (od 4% na
Stowacji do 43% w Stowenii). Liczac z kolei $rednig dla 25-ciu krajow cztonkowskich
okoto 47% beneficjentow otrzymuje mniej niz 500 euro [Rozporzadzenie... 2008], co
niejednokrotnie nie wystarcza na pokrycie zwiazanych z nimi kosztéw administracyjnych.
W tym przypadku, aby uprosci¢ system i obnizy¢ koszty administracyjne, proponuje si¢
wprowadzenie w panstwach cztonkowskich minimalnej wysokosci ptatnosci na poziomie
250 euro badz minimalnej powierzchni kwalifikujacej si¢ w gospodarstwie do pomocy, o
powierzchni 1 ha (badz wprowadzeniec obu tych rozwiazan jednoczesnie)
[Rozporzadzenie... 2008]. Jednak zawsze trzeba pami¢taé o wyjatkowych zasadach, ktore
nalezaloby wprowadzi¢ w panstwach cztonkowskich, w ktérych wystepuje duze
rozdrobnienie  gospodarstw rolnych. Wazna kwestia wymagajaca rozstrzygnigcia jest
zrdznicowany poziom ptatnosci  bezposrednich w poszczegdlnych panstwach
cztonkowskich, np. w Danii, w roku 2006 wynosit on 300 euro na ha, podczas gdy w
Polsce okoto 150 euro/ha [Rozporzadzenie... 2008]. Jedna z propozycji w zakresie ptatnosci
bezposrednich jest wyréwnanie ich wysokosci na hektar we wszystkich gospodarstwach lub
w odniesieniu do poszczegdlnych obszarow. Wedlug Guby [2007] ograniczenie wsparcia
cen rolnych w wyniku liberalizacji handlu zwigkszy znaczenie platnosci bezposrednich dla
konkurencyjnosci rolnictwa UE. Z kolei wspotfinansowanie z budzetu krajowego moze
doprowadzi¢ do znieksztatcenia warunkow konkurencji w UE, gdyz pozycja konkurencyjna
rolnikéw zalezataby od preferencji rzadow i mozliwosci finansowych ich budzetow.

Modulacja ptatnosci bezposrednich

Modulacja platnosci bezposrednich polega na obnizce procentowej wysokosci
ptatnosci bezposrednich dla producentéw rolnych i przekazaniu zaoszczgdzonych srodkow
na rozwoj obszaréw wiejskich. W Luksemburgu, w roku 2003 r. poziom modulacji zostat
ustalony na 3% w roku 2005, ze zwigkszeniem tego procentu w kolejnych latach (4% w
roku 2006 i 5% w 2007 r.). Z systemu obnizania wysokosci platnosci bezposrednich
zostaly wylaczone gospodarstwa rolne otrzymujace ponizej 5 tys. euro. Rowniez zmiany te
nie dotycza tych panstw czlonkowskich, gdzie wysokos$¢ platnosci bezposrednich jest
znacznie nizsza niz w krajach pietnastki. Komisja Europejska aktualnie proponuje
zwigkszenie obowiazkowej modulacji o 8% 1 wprowadzenie nastgpujacych zasad, a
mianowicie [Rozporzadzenie... 2008]:

e oszczednosci z modulacji beda do dyspozycji kraju czlonkowskiego, w ktérym
zostaly zaoszczedzone,
e  poziom modulacji podstawowej zostanie zwigkszony o 2% od 2009 roku i osiagnie w

2012 roku 8% (plus wprowadzony wczesniej poziom 5%) (por. tabele 1),

e system modulacji, tak jak wczesniej, nie dotyczy gospodarstw osiagajacych poziom
platnosci ponizej 5 tys. euro rocznie,
e  gospodarstwa w nowych panstwach czlonkowskich kwalifikuja si¢ do modulacji na

poziomie 3% (zamiast 13%)).
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Tabela 1. Proponowany poziom modulacji w starych krajach cztonkowskich UE w latach 2009-2012
Table 1. Level of the modulations in the EU-15 countries in years 2009-2012

Wysokos¢ platnosci  bezposrednich, Lata

euro/gospodarstwo/rok 5009 2010 2011 2012
Od 1 do 5 000 0 0 0 0

0d 5001 do 99 999 5%+2% 5%+4% 5%+6% 5%+8%
Od 100 000 do 199 999 5%+5% 5%+7% 5%+9% 5%+11%
Od 200 000 do 299 999 5%+8% 5%+10% 5%+12% 5%+14%
Powyzej 300 000 5%+11% 5%+13% 5%+15% 5%+17%

Zrédto: [Rozporzadzenie... 2008].

W zwiazku z mozliwa ograniczona wysokoscia modulacji w nowych panstwach
cztonkowskich (o ile zostanie zastosowana) moze dojs¢ do znacznie mniejszego
wygospodarowania $rodkéw na II filar WPR. To z kolei moze doprowadzi¢ do poglebiania
si¢ réznic migdzy panstwami czlonkowskimi, a ta sytuacja bylaby sprzeczna z
podstawowym celem polityki regionalnej UE. Kiedy w roku 1992 wprowadzono system
ptatnosci bezposrednich, powigzano go z obowiazkowym odtogowaniem w tzw. duzych
gospodarstwach rolnych. Coraz czgséciej takze, w obliczu trudnej sytuacji zywnosciowej na
$wiecie, proponuje si¢ zniesienie obowigzkowego odlogowania.

Podsumowanie

Zmiany Wspolnej Polityki Rolnej proponowane przez Komisj¢ Europejska staly si¢
podstawa publicznej debaty, w jakim kierunku ma pdj$¢ Unia Europejska w przysztosci, a
tym samym jak maja wyglada¢ wspdlne polityki unijne. Wspodlna Polityka Rolna ze
wzgledu na charakter a takze poziom wydatkéw jest szczegodlna, dlatego tez zostata
poddana szczegétowej analizie takze w poszczegdlnych krajach cztonkowskich. Bardzo
waznym zagadnieniem dyskutowanym w UE jest reforma ptatnosci bezposrednich,
czgsciowe przesunigeie odpowiedzialnosci finansowej w tym zakresie na budzety panstw
cztonkowskich, a takze zwickszenie wielkosci modulacji. Beneficjenci zawsze musza
pamigta¢ o tym, iz wyplacanie platnosci bezposrednich zwigzane jest z przestrzeganiem
zasad ochrony srodowiska naturalnego i dobrostanu zwierzat.
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