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MAREK ZAGÓRSKI1

WPR 2013 „PLUS” – PRZYSZ£OŒÆ DROBNYCH 
GOSPODARSTW

Abstrakt. Opracowanie skupia siê na kwestii roli i miejsca ma³ych gospodarstw rolnych we
wspólnej polityce rolnej po 2013 roku. Maj¹c na wzglêdzie rolê, jak¹ maj¹ do odegrania ma-
³e gospodarstwa w procesie dostarczania dóbr publicznych oraz zapewnienia ró¿norodnoœci
struktur rolnych w Europie, poddano krytyce dotychczas realizowane w ramach WPR instru-
menty. Podkreœlono ich s³abe ukierunkowanie na cele oraz udokumentowano nisk¹ efektyw-
noœæ. Wskazano na potrzebê takiego ich projektowania, aby odpowiada³y wymogom rolni-
ków oraz realizowa³y cele polityki rolnej na poziomie pañstw cz³onkowskich i ca³ej UE.
W tym kontekœcie zaprezentowano koncepcjê premii restrukturyzacyjnej, adresowanej do
gospodarstw poni¿ej 10 ha (lub poni¿ej 8 ESU), w maksymalnej wysokoœci równej siedmio-
letniej stawce bazowej wyp³acanej jednorazowo pod warunkiem trwa³ego wycofania siê
z dzia³alnoœci rolniczej poprzez sprzeda¿ ziemi na powiêkszenie innego gospodarstwa. 

S³owa kluczowe: ma³e gospodarstwa rolne, WPR po 2013 roku, gospodarstwa niskotowaro-
we, renty strukturalne, model p³atnoœci obszarowych, premia restrukturyzacyjna

Tocz¹ca siê od jakiegoœ czasu i aktualnie wkraczaj¹ca w decyduj¹c¹ fazê dys-
kusja na temat przysz³oœci wspólnej polityki rolnej i sposobów jej modyfikacji
jest dyskusj¹ wielow¹tkow¹. Co oczywiste, uwaga uczestników tej dyskusji sku-
piona jest g³ównie na najbardziej wra¿liwym, tak¿e z politycznego punktu wi-
dzenia, jej elemencie, jakim s¹ p³atnoœci bezpoœrednie. Jednak¿e, niejako w cie-
niu tego g³ównego w¹tku, wa¿¹ siê losy tak¿e pozosta³ych instrumentów i – co
wa¿niejsze – strategicznych celów, jakie stawiane s¹ przed WPR. Jednym z te-
matów tej debaty jest rola i przysz³oœæ ma³ych gospodarstw i ich miejsce we
wspólnej polityce rolnej. Kwestia ta jest szczególnie istotna dla nowych pañstw
cz³onkowskich, w których zlokalizowanych jest 5,63 mln gospodarstw, o po-

1 Autor jest prezesem Fundacji Europejski Fundusz Rozwoju Wsi Polskiej (e-mail: m.zagor-
ski@efrwp.com.pl). 
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wierzchni poni¿ej 5 ha (na 9,64 mln takich gospodarstw w UE-27). Dyspropor-
cje w liczbie ma³ych gospodarstw miêdzy nowymi i starymi krajami cz³onkow-
skimi dotycz¹ tak¿e liczby gospodarstw klasyfikowanych na podstawie ich wiel-
koœci ekonomicznej. W krajach UE-12 gospodarstwa poni¿ej 8 ESU stanowi¹
77% ogó³u gospodarstw, podczas gdy w krajach „piêtnastki” jest ich tylko 36%2

[Agriculture in the EU, 2010] – rysunek 1. 

Warto dodaæ, ¿e w takich krajach, jak Bu³garia czy Rumunia, ma³e gospo-
darstwa stanowi¹ prawie 100% ogó³u gospodarstw. Na dodatek, ze wzglêdu
na skalê problemu, funkcjonowanie przez blisko pó³ wieku w odmiennych
realiach spo³eczno-ekonomicznych, a tak¿e ogromne ró¿nice w gronie 
UE-12, trudno przenieœæ wprost doœwiadczenia, wzorce i instrumenty wspar-
cia, które stosowano w krajach „starej” UE. Nie oznacza to oczywiœcie, ¿e
problematyka ma³ych gospodarstw zamyka siê w obrêbie Rumunii, Polski
czy Bu³garii. Okreœlenie form pomocy, ale tak¿e i zadañ, jakie stawiane bê-
d¹ gospodarstwom niskotowarowym, zarówno w wymiarze ekonomicznym,
jak i spo³ecznym, jest zadaniem ca³ej Wspólnoty, szukaj¹cej obecnie najbar-
dziej odpowiedniego modelu rozwoju dla swojego rolnictwa. Tym nie mniej
na wyborze instrumentów wsparcia dla tych gospodarstw w du¿ej mierze za-
ci¹¿y sytuacja w nowych pañstwach cz³onkowskich. Nie oznacza to jednak,
¿e w¹tek ma³ych gospodarstw, który w dyskusji na temat przysz³oœci WPR
siê pojawia, jest w¹tkiem marginalnym. Œwiadczy o tym chocia¿by fakt, ¿e
w trakcie debaty, któr¹ zorganizowa³ Europejski Fundusz Rozwoju Wsi Pol-
skiej (EFRWP) w marcu 2011 roku, komisarz do spraw rolnictwa Dacian
Cioloº, mówi¹c o potrzebie reformy WPR, wskaza³ na koniecznoœæ takiej
modyfikacji wspólnotowej polityki, aby by³a w stanie dawaæ szansê wszyst-
kim systemom produkcji, w tym tak¿e ma³ym gospodarstwom [Wspólna po-

lityka... 2010]. 
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RYSUNEK 1. Odsetek gospodarstw poni¿ej 8 ESU.
FIGURE 1.     Percentage of farms under 8 ESU
�ród³o: Na podstawie Agriculture in the EU [2010]. 

2 Wed³ug stanu na koniec 2007 roku. 
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Poza faktem zwiêkszenia liczby ma³ych gospodarstw wraz z rozszerzeniem
UE, istnieje kilka innych czynników, które bez w¹tpienia sprzyjaj¹ „cieplejszemu”
na nie spojrzeniu. Jest to miêdzy innymi przekonanie o tym, ¿e zrównowa¿one pod
wzglêdem terytorialnym i œrodowiskowym rolnictwo unijne jest najwiêkszym
osi¹gniêciem WPR [Sprostaæ wyzwaniom... 2010]. Wa¿n¹ rolê odgrywaj¹ równie¿
oczekiwania konsumentów i zwi¹zane z nimi takie trendy i idee, jak ruch „slow-
-food” oraz wzrastaj¹ca popularnoœæ produktów tradycyjnych i ekologicznych.
Wreszcie dominuj¹cy w dyskusji o potrzebie kontynuowania wsparcia dla rolnic-
twa argument o dostarczaniu przez nie wielu niewycenianych przez rynek dóbr pu-
blicznych, wœród których wymienia siê chocia¿by potrzebê zachowania wiejskie-
go krajobrazu, która nie mo¿e byæ zaspokojona bez funkcjonuj¹cych drobnych go-
spodarstw rolnych. Ponadto w dalszym ci¹gu szalenie istotne s¹ takie funkcje, jak
ochrona przed ubóstwem czy absorpcja nadmiaru si³y roboczej. 

Niezale¿nie jednak od tego lepszego ocieplenia klimatu dla rolnictwa nisko-
towarowego i szukania lepszej przysz³oœci dla tych gospodarstw, stosunek do
nich nie by³ i nie jest jasny. Polityka wobec rolnictwa, a zw³aszcza wobec drob-
nych gospodarstw jest bowiem ci¹g³ym œcieraniem siê dwóch potrzeb: z jednej
strony determinowana jest koniecznoœci¹ podnoszenia efektywnoœci gospodaro-
wania, a tym samym miêdzy innymi popraw¹ struktury agrarnej, czyli zmniej-
szania liczby gospodarstw, a z drugiej utrzymaniem ich jak najwiêkszej liczby.
O ile uzasadnienia podnoszenia efektywnoœci gospodarowania dostarcza rynek,
o tyle przes³anki, dla których poszczególne pañstwa czy UE jako ca³oœæ decydu-
j¹ siê wspieraæ gospodarstwa ma³e, s¹ ró¿ne. Oprócz tych, wspomnianych wcze-
œniej, obecnych w debacie o przysz³oœci WPR, wa¿n¹ rolê odgrywaj¹ przes³an-
ki typowo polityczne – od opartych na stricte wyborczych kalkulacjach (du¿a
liczba gospodarstw to du¿a grupa wyborców, z którymi trzeba siê liczyæ), po
spo³eczne i gospodarcze: szybka likwidacja gospodarstw nie tylko nie musi
oznaczaæ szybkiego wzrostu konkurencyjnoœci ca³ego rolnictwa, ale przede
wszystkim mo¿e rodziæ problemy spo³eczne, zwi¹zane ze wzrostem ubóstwa
i zwiêkszonym bezrobociem. 

Ten dylemat mo¿na by³o zaobserwowaæ bardzo wyraŸnie w Polsce na prze-
strzeni ostatnich kilkunastu lat. Z jednej strony zgodnie z art. 23 Konstytucji
RP, podstaw¹ ustroju rolnego s¹ gospodarstwa rodzinne (choæ pojêcie to nie
zosta³o precyzyjnie zdefiniowane, to w praktyce politycznej uto¿samia siê je
z gospodarstwami ma³ymi), a w wielu aktach prawnych wprowadzono ograni-
czenia w korzystaniu ze wsparcia publicznego dla gospodarstw du¿ych (powy-
¿ej 300 ha), to z drugiej strony wdra¿ano wiele instrumentów, których celem
by³o ograniczenie liczby gospodarstw drobnych. W okresie przedakcesyjnym
przyjêto ustawê o rentach strukturalnych [2001], której celem by³a poprawa
struktury agrarnej, a szereg dzia³añ, dostosowuj¹cych polskie standardy do
wymogów UE, w rzeczywistoœci wyklucza³o z dzia³alnoœci rolniczej tysi¹ce
gospodarstw (na przyk³ad w sektorze mleczarskim). Po akcesji to niezdecydo-
wanie nie zniknê³o. Oko³o siedemset tysiêcy najdrobniejszych gospodarstw
zosta³o wy³¹czonych z systemu wsparcia, a dzia³anie „renty strukturalne”
w PROW by³o wyraŸnie nakierowane na zmniejszenie liczby gospodarstw.
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Jednoczeœnie udzielono wsparcia ponad 157 tysi¹com drobnych rolników
w ramach instrumentu „Wsparcie dla gospodarstw niskotowarowych”. Oba
dzia³ania nie przynios³y pozytywnych rezultatów. Wsparcie w postaci rent
strukturalnych w prawie po³owie przypadków zakoñczy³o siê przekazaniem
gospodarstwa nastêpcy lub pod zalesienie (w niewielkim zakresie) [Wstêpna

analiza... 2009], a ³¹czny koszt realizacji tego instrumentu przekroczy 3 mld
euro (dla rent przyznanych w obecnym i poprzednim okresie programowania
plus zobowi¹zania wykraczaj¹ce poza 2013 rok)3. 

Jeszcze trudniej dopatrzyæ siê pozytywnych rezultatów w przypadku realizo-
wanego w ramach PROW 2004–2006 wsparcia dla gospodarstw niskotowaro-
wych, choæ oficjalnie jego realizacja zakoñczy³a siê sukcesem, bo wsparcie
otrzyma³o oko³o 54% gospodarstw uprawnionych do aplikowania o pomoc
w tym dzia³aniu (2–4 ESU). Rolnicy, sk³adaj¹c wniosek o dofinansowanie, zo-
bowi¹zani byli do przedstawienia biznesplanu, wykazuj¹cego przysz³¹ ¿ywot-
noœæ ekonomiczn¹ gospodarstwa i wskazuj¹cego jeden lub wiêcej celów poœred-
nich oraz cele koñcowe, które zostan¹ osi¹gniête wskutek realizacji tego biznes-
planu. Cel poœredni powinien byæ zrealizowany w ci¹gu trzech lat, aby móc
ubiegaæ siê o wsparcie w roku czwartym i pi¹tym. Owo wsparcie wynosi³o 1250
euro rocznie. Niezale¿nie od wytykanych aktualnie przez s³u¿by kontrolne Ko-
misji Europejskiej takich kwestii, jak brak mechanizmów weryfikuj¹cych dekla-
rowan¹ wielkoœæ ekonomiczn¹ gospodarstwa czy ma³o ambitne biznesplany, na-
le¿y zwróciæ uwagê na fakt, ¿e pomimo i¿ do ubiegania siê o p³atnoœæ po trze-
cim roku wystarczy³o z³o¿enie oœwiadczenia o zrealizowaniu celu poœredniego,
blisko 1/4 rolników tego nie zrobi³a (rysunek 2), rezygnuj¹c z kwoty 2500 euro,
odpowiadaj¹cej rocznym dochodom osi¹ganym przez gospodarstwa o wielkoœci
ekonomicznej do 4 ESU [Goraj i in. 2011]. Przy czym trzeba podkreœliæ, ¿e nie-
które cele by³y wyj¹tkowo proste do osi¹gniêcia. Wystarczy³o na przyk³ad od-
byæ jednodniowe, bezp³atne szkolenie. (Osobn¹ kwesti¹ jest fakt, ¿e przyjêcie
za³o¿enia, i¿ wskutek takiego szkolenia gospodarstwo osi¹gnie zdolnoœæ konku-
rowania na rynku, by³o, delikatnie mówi¹c, nierealistyczne). Mo¿na na tej pod-
stawie wysun¹æ przypuszczenie, ¿e wielu rolników nie podejmowa³o decyzji
o przyst¹pieniu do tego dzia³ania œwiadomie i samodzielnie, czyli z przekona-
niem o koniecznoœci restrukturyzacji swojego gospodarstwa. Nale¿y przypusz-
czaæ, ¿e podstawowym motywem by³y „³atwe pieni¹dze do wziêcia” – co akurat
by³o prawd¹. 

Interesuj¹co wygl¹da analiza wybranych celów poœrednich. Pomijaj¹c
rozwa¿ania o zasadnoœci zaproponowania takich, a nie innych celów do wy-
boru, warto zwróciæ uwagê na fakt, ¿e zdecydowana wiêkszoœæ dotyczy³a
kwestii zwi¹zanych z typowo rolniczymi funkcjami gospodarstwa. Marginal-
ny odsetek rolników wybra³o do realizacji takie cele, jak przestawienie go-
spodarstwa na produkcjê ekologiczn¹ czy rozpoczêcie dzia³alnoœci innej ni¿
rolnicza (tabela 1). 
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3 Wyp³aty dla rolników, którym przyznano renty strukturalne w ramach PROW 2004–2006,
wynios¹ oko³o 5,8 mld z³ (na podstawie danych MRiRW).
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TABELA 1. Wybór celów poœrednich
TABLE 1.    The choice of indirect objectives

Przedsiêwziêcia Deklarowane cele poœrednie
2005 2006

Przestawienie lub przestawianie gospodarstwa niskotowarowego na produkcjê
metodami ekologicznymi 1 561 305
Przyst¹pienie do grupy lub organizacji producentów rolnych zgodnie z przepisami 
o grupach producentów rolnych 467 48
Zakup zwierz¹t gospodarskich 42 148 15 850
Zakup maszyn rolniczych 52 555 26 186
Zakup lub dzier¿awa gruntu rolnego 14 360 2 817
Ukoñczenie szkolenia prowadzonego zgodnie z warunkami, sposobem i trybem 
okreœlonym w przepisach wydanych na podstawie art. 9 ustawy z dnia 28 listopada 
2003 r. o wspieraniu rozwoju obszarów wiejskich ze œrodków pochodz¹cych 
z Sekcji Gwarancji Europejskiego Funduszu Orientacji i Gwarancji Rolnej 9 292 4 027
Uzyskanie pomocy finansowej na wspieranie przedsiêwziêæ 
rolnoœrodowiskowych i poprawy dobrostanu zwierz¹t 4 421 1 157
Rozpoczêcie prowadzenia produkcji w dzia³ach specjalnych produkcji rolniczej 464 85
Zrezygnowanie ze zwolnienia od podatku od towarów i us³ug z tytu³u dostawy 
produktów rolnych pochodz¹cych z w³asnej dzia³alnoœci rolniczej oraz œwiadczenia 
us³ug rolniczych 145 26
Realizacja projektu w ramach Sektorowego Programu Operacyjnego 
„Restrukturyzacja i modernizacja sektora ¿ywnoœciowego oraz rozwój obszarów 
wiejskich 2004–2006” 1 040 57
Osi¹gniêcie w okresie pobierania p³atnoœci dla gospodarstwa niskotowarowego 
corocznej wartoœci sprzeda¿y produktów rolnych pochodz¹cych z w³asnej 
dzia³alnoœci rolniczej w wysokoœci co najmniej 20 tys. z³ 5 454 837
Rozpoczêcie prowadzenia pozarolniczej dzia³alnoœci gospodarczej  i osi¹gniêcie 
w okresie pobierania p³atnoœci dla gospodarstw a niskotowarowego 
corocznego przychodu w wysokoœci co najmniej 20 tys. z³ 230 46

Razem 132 137 52 441

�ród³o: Opracowanie ARiMR.
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RYSUNEK 2. Liczba beneficjentów dzia³ania „Wsparcie gospodarstw niskotowarowych” oraz liczba rolni-
ków zakwalifikowanych do finansowania w czwartym i pi¹tym roku 

FIGURE 2.     Number of beneficiaries of ”Support for semi-subsistence farms” and the number of farmers 
eligible for funding in the fourth and fifth years

�ród³o: Dane ARiMR.

[tys.]

WiR 3-2011.qxd  10/24/11  12:21 PM  Page 41



Niestety ARiMR w zasadzie nie kontrolowa³a, czy zadeklarowane cele po-
œrednie zosta³y zrealizowane zgodnie ze z³o¿onymi oœwiadczeniami. Brak te¿
danych, dotycz¹cych ostatecznych rezultatów osi¹gniêtych po piêcioletniej re-
alizacji za³o¿onych biznesplanów. W zasadzie jedynym osi¹gniêtym w pe³ni
celem wskutek realizacji tego dzia³ania by³ cel polityczny. Œrodki otrzymane
przez rolników z³agodzi³y ich ewentualne negatywne nastawienie i reakcje
zwi¹zane z wejœciem na wspólnotowy rynek rolny. Mia³o to jednak niewiele
wspólnego z realizacj¹ celów programowych (merytorycznych). 

Przypadek ten pokazuje, ¿e wszelkie instrumenty adresowane dla ma³ych go-
spodarstw musz¹ byæ projektowane w taki sposób, aby w wiêkszym stopniu od-
powiada³y potrzebom rolników oraz celom polityki rolnej, zarówno na poziomie
poszczególnych pañstw cz³onkowskich (regionów), jak i na poziomie unijnym.
Nale¿y te¿ zgodziæ siê z opini¹ komisarza Cioloºa, ¿e: „...schematy rozwi¹zañ
dla ma³ych gospodarstw maj¹ byæ zachêt¹ do modernizacji i zajêcia miejsca na
specyficznych rynkach [w niszach rynkowych], a nie form¹ pomocy spo³ecznej”
[Wspólna polityka... 2011]. 

O znaczeniu wsparcia dla ma³ych gospodarstw mówi¹ dane polskiego FADN
[Goraj i in. 2011]. Relacja dop³at do dochodu gospodarstw rolnych o wielkoœci
ekonomicznej poni¿ej 4 ESU wynosi³a w 2009 roku 109,7% (rysunek 3). Œwiad-
czy to o coraz wiêkszym uzale¿nieniu sytuacji dochodowej ma³ych gospodarstw
od p³atnoœci w ramach WPR, ale jednoczeœnie pokazuje, jak istotnym elemen-
tem strategii wobec tych gospodarstw mog¹ byæ dobrze zaprojektowane instru-
menty wsparcia. 

Wœród celów WPR, wskazanych przez Komisjê Europejsk¹, szczególne zna-
czenie w kontekœcie funkcjonowania drobnych gospodarstw ma zapewnienie
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RYSUNEK 3. Zmiana relacji dop³at do dochodu gospodarstw w zale¿noœci od ich wielkoœci ekonomicznej
FIGURE 3.     Change of relation of payments to income of farms according to their economic size 
�ród³o: Na podstawie Goraj i inni [2011].
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zrównowa¿onego rozwoju terytorialnego, czyli miêdzy innymi: wspieranie za-
trudnienia oraz wspomaganie zachowania struktur spo³ecznych w obszarach
wiejskich, poprawa gospodarki wiejskiej oraz promocja dywersyfikacji,
uwzglêdnienie ró¿norodnoœci strukturalnej systemów rolniczych i poprawa kon-
dycji ma³ych gospodarstw oraz rozwój lokalnych rynków [Sprostaæ wyzwa-
niom... 2010]. 

Autorzy opracowania Niskotowarowa gospodarka rolna w Europie [Davido-
va i in. 2010], wskazuj¹c na trzy podstawowe zadania w rolnictwie i rozwoju ob-
szarów wiejskich – ochronê przed ubóstwem, zapewnienie ró¿norodnoœci pro-
dukcji i pozytywny wp³yw na œrodowisko, wymieniaj¹ jednoczeœnie trzy grupy
strategii pomocy ma³ym gospodarstwom: dywersyfikacjê, zakoñczenie dzia³al-
noœci i restrukturyzacjê. Te strategie powinny byæ podstaw¹ do konstruowania
nowych mechanizmów pomocowych, pocz¹wszy od 2014 roku, uwzglêdniaj¹c
jednoczeœnie wskazane wy¿ej cele WPR. 

Pierwsze propozycje takich instrumentów ju¿ siê pojawiaj¹. W komunikacie
Komisji z paŸdziernika 2010 roku mo¿na przeczytaæ: „...aby przyczyniæ siê do
¿ywotnoœci obszarów wiejskich, poprawiæ ich konkurencyjnoœæ oraz ograniczyæ
biurokracjê, prosty i skierowany szczególnie do rolników prowadz¹cych ma³e
gospodarstwa program wsparcia powinien zast¹piæ obecnie obowi¹zuj¹cy sys-
tem” [Sprostaæ wyzwaniom... 2010]. Ta bardzo ogólna zapowiedŸ KE spotka³a
siê z aprobat¹ Parlamentu Europejskiego, który w rezolucji z dnia 23 czerwca
2011 roku „...popiera utworzenie specjalnego, uproszczonego programu pomo-
cy dla drobnych rolników”, wzywaj¹c Komisjê Europejsk¹ do ustanowienia ela-
stycznych i obiektywnych kryteriów celem zdefiniowania statusu drobnego rol-
nika w poszczególnych pañstwach cz³onkowskich [Sprostaæ wyzwaniom...

2011]. Zwa¿ywszy na to, i¿ propozycja Komisji Europejskiej jest zwi¹zana z ka-
talogiem zmian, odnosz¹cych siê do p³atnoœci bezpoœrednich, nale¿y przypusz-
czaæ, ¿e ów prosty system bêdzie w jakimœ stopniu powi¹zany z tym mechani-
zmem i finansowany z pierwszego filara. 

Podobna koncepcja zosta³a przedstawiona w dokumencie Wspólna Polity-

ka Rolna. 2013 plus [Zagórski i in. 2010], przygotowanym przez Europejski
Fundusz Rozwoju Wsi Polskiej. W ramach tej koncepcji, zak³adaj¹cej utwo-
rzenie jednolitego modelu p³atnoœci (kumuluj¹cego wszystkie p³atnoœci po-
wi¹zane z obszarem w ramach jednego filaru), którego zasadniczym elemen-
tem by³aby p³atnoœæ bazowa – dodatkowe wsparcie dla ma³ych gospodarstw
polegaæ by mia³o na proporcjonalnym podwy¿szeniu stawki bazowej (rysu-
nek 4). Warunkiem ubiegania siê o to wsparcie (poza spe³nieniem kryteriów
drobnego gospodarstwa, o których mowa w rezolucji Parlamentu Europej-
skiego) powinna byæ deklaracja prowadzenia dzia³alnoœci rolniczej w gospo-
darstwie co najmniej w okresie siedmiu lat (okres bud¿etowy) i spe³nianie
wszystkich wymogów stawianych w ramach WPR, w tym przede wszystkim
wymagañ w zakresie wzajemnej zgodnoœci. Tego typu wsparcie powinno za-
st¹piæ niewydajny i skomplikowany, obecnie realizowany instrument wspar-
cia gospodarstw niskotowarowych. W przeciwieñstwie do dzia³ania
w PROW, mia³oby ono charakter powszechny, pozwala³oby rolnikom na do-
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wolne wykorzystanie pozyskanych œrodków i nie wymusza³oby tworzenia
dodatkowych mechanizmów kontrolnych. 

Ten prosty mechanizm wsparcia, powi¹zany z p³atnoœciami bezpoœrednimi,
realizowa³by jeszcze jeden warunek, o którym mowa zarówno w Komunikacie
KE, jak i Rezolucji PE, mianowicie koniecznoœci adresowania wsparcia tylko
dla aktywnych rolników. Podstaw¹ propozycji EFRWP jest bowiem wspomnia-
ny wczeœniej warunek zadeklarowania prowadzenia gospodarstwa w trakcie ca-
³ego okresu programowania. Ten wieloletni kontrakt z jednej strony gwaranto-
wa³by wype³nianie zobowi¹zañ przez rolnika (czyli dostawê dóbr publicznych),
a z drugiej wzmacnia³ jego poczucie stabilizacji. 

Wa¿nym argumentem za utworzeniem takiego mechanizmu jest wzmocnienie
szans rolników w ubieganiu siê o p³atnoœci w ramach pozosta³ych instrumentów
adresowanych w II filarze dla ogó³u rolników. Czêsto bowiem bariery admini-
stracyjne i finansowe stanowi¹ dla nich powa¿n¹ przeszkodê. Przyk³adem takiej
bariery mo¿e byæ realizowany w Polsce pakiet wsparcia dla rolników podejmu-
j¹cych dzia³ania na rzecz ochrony siedlisk na terenach Natura 2000. Skompliko-
wana procedura oraz koniecznoœæ wczeœniejszego poniesienia nak³adów na
przygotowanie planu dzia³alnoœci rolnoœrodowiskowej spowodowa³a, ¿e œrednia
powierzchnia gospodarstwa, korzystaj¹cego z tego wsparcia, wynosi ponad 
20 ha. W efekcie ma³e gospodarstwa nie podejmuj¹ dzia³añ, których realizacja
jest jednym z priorytetów WPR. 

Przyk³ad ten œwiadczy o koniecznoœci dokonania generalnego przegl¹du in-
strumentów stosowanych w ramach wspólnej polityki rolnej pod k¹tem ich do-
stêpnoœci dla ma³ych gospodarstw. Szczególnie powinno to dotyczyæ tych sche-
matów pomocowych, które w powszechnej opinii s¹ dla nich szczególn¹ szans¹,
jak produkcja ekologiczna czy dywersyfikacja dochodów w kierunku dzia³alno-
œci nierolniczej. I znowu znamienny jest przyk³ad polski. W ramach SPO „Re-
strukturyzacja i modernizacja sektora rolnego i rozwój obszarów wiejskich w la-
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RYSUNEK 4. Schemat modelu p³atnoœci wed³ug koncepcji FRWP
FIGURE 4.    Schematic model of payments, according to the concept developed by EFRWP
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tach 2004–2006” bud¿et dzia³ania ukierunkowanego na dywersyfikacjê docho-
dów rolniczych musia³ zostaæ zredukowany a¿ o 60% z powodu bardzo ma³ego
zainteresowania [Nurzyñska i in. 2011]]. Warto podkreœliæ, ¿e przegl¹d pod k¹-
tem barier w dostêpie powinien byæ dokonywany zarówno na poziomie KE, jak
i pañstw cz³onkowskich. 

Uproszczony schemat wsparcia proponowany zarówno przez KE, jak
i w przedstawionej koncepcji EFRWP wpisuje siê w realizacjê strategii restruk-
turyzacji, albowiem obie propozycje opieraj¹ siê na za³o¿eniu, ¿e wskutek takiej
pomocy rolnicy bêd¹ w stanie kontynuowaæ dzia³alnoœæ rolnicz¹ i funkcjonowaæ
na rynku. Po³¹czeniem elementów strategii restrukturyzacji i dywersyfikacji s¹
propozycje rozwi¹zañ zasygnalizowane przez komisarza Cioloºa, wed³ug które-
go KE zaproponuje pakiet instrumentów, który bêdzie odpowiada³ specjalnym
potrzebom ma³ych gospodarstw lub rolnikom na obszarach górskich. Prioryte-
tem bêd¹ projekty, które skróc¹ ³añcuch ¿ywnoœciowy, a KE bêdzie wspieraæ
bezpoœredni zwi¹zek miêdzy producentami i konsumentami poprzez rozwój lo-
kalnych rynków. Dodatkowo w ramach polityki jakoœciowej UE KE zaproponu-
je utworzenie „górskich produktów rolnych” oraz znaków jakoœci „wyproduko-
wane w moim gospodarstwie”, zaoferuje tak¿e wsparcie inicjatyw lokalnych
i regionalnych w zakresie marketingu4. O podobnych propozycjach wspomina
tak¿e polski minister rolnictwa Marek Sawicki, wed³ug którego „...w polskim
i europejskim rolnictwie jest z pewnoœci¹ miejsce dla gospodarstw ma³ych, któ-
re powinny przygotowaæ siê do przetwarzania swoich produktów i ich sprzeda-
¿y na lokalnym rynku. Tak ¿eby przetworzony produkt nie musia³ wêdrowaæ do
konsumenta 50, 70, czy 100 km”5. 

Te wstêpne propozycje nowych instrumentów, o ile zostan¹ wdro¿one, bêd¹
musia³y uwzglêdniaæ specyficzne warunki lokalne, w jakich funkcjonuj¹ ma³e
gospodarstwa oraz ich zasoby w³asne. Konieczne bêdzie, oprócz finansowego,
bardzo silne wsparcie doradcze, polegaj¹ce nie tylko na pomocy w wype³nianiu
wniosków o dofinansowanie, ale doradztwo o charakterze strategicznym, w któ-
rym wypracowuje siê koncepcjê rozwoju gospodarstwa na podstawie szczegó³o-
wej analizy jego potencja³u, potrzeb i uwarunkowañ lokalnego rynku. Nowe in-
strumenty powinny w wiêkszym stopniu opieraæ na stymulowaniu i wspieraniu
œcie¿ek rozwoju wybranych przez samych rolników, ni¿ sugerowaæ czy wrêcz
nak³aniaæ do jakiegoœ wzorcowego modelu. Wreszcie niezbêdna jest wiêksza
elastycznoœæ administracji przy ocenie realizowanych przez rolników progra-
mów w ramach strategii dywersyfikacji6. 
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4 K. Kêciek: Wyst¹pienie na konferencji „Niskotowarowa gospodarka rolna w UE”, Sibiu, paŸ-
dziernik 2010. 
5 http://www.gazetafinansowa.pl/index.php/wydarzenia/go-specjalny-gf/5045-wie-staje-si-atra-
kcyjnym-miejscem-zamieszkania.html
6 Przyk³adem nieelastycznego podejœcia by³a odmowa kontynuacji finansowania projektu w ra-
mach wsparcia gospodarstw niskotowarowych rolnikowi, który na etapie wniosku zadeklarowa³
osi¹gniêcie kilku celów poœrednich. Podstaw¹ odmowy by³ fakt, i¿ rolnik zrealizowa³ tylko
czêœæ za³o¿onych celów (wiêcej ni¿ jeden). Jednoczeœnie ARiMR akceptowa³a, jako mo¿liwe do
dalszego finansowania, projekty, które zak³ada³y realizacjê tylko jednego, choæby ma³o ambitne-
go celu, na przyk³ad udzia³ w jednodniowym szkoleniu.

WiR 3-2011.qxd  10/24/11  12:21 PM  Page 45



Jednak¿e w katalogu dzia³añ, tworzonych z myœl¹ o ma³ych gospodarstwach,
musz¹ znaleŸæ siê nie tylko te, które wpisuj¹ siê w strategiê restrukturyzacji i dy-
wersyfikacji. Wa¿nym wyzwaniem jest stworzenie instrumentów wspieraj¹cych
zakoñczenie dzia³alnoœci przez rolników. Propozycja takiego instrumentu zosta-
³a przedstawiona przez EFRWP we wspomnianym wczeœniej dokumencie [Za-
górski i in. 2010]. Podstawowym za³o¿eniem przyjêtym przy jej konstruowaniu
by³o przekonanie, ¿e wœród gospodarstw ma³ych istnieje du¿a grupa takich, któ-
re nie wi¹¿¹ swojej przysz³oœci z rolnictwem. Niekiedy jedynym powodem ich
funkcjonowania jest fakt otrzymywania p³atnoœci bezpoœrednich (system SAPS
sprzyja biernemu trwaniu w gospodarstwie i hamuje obrót ziemi¹) oraz brak
œrodków (i impulsu) na aktywne wyjœcie z rolnictwa. Dotychczas jedynym do-
stêpnym instrumentem by³o wspieranie przechodzenia na emeryturê (dzia³anie
113 – renty strukturalne), które jednak adresowane by³o tylko dla rolników po-
wy¿ej okreœlonej granicy wieku i, jak wskazano wczeœniej, nie przynios³o efek-
tów adekwatnych do poniesionych nak³adów. Warto zwróciæ uwagê, ¿e zmniej-
szenie liczby gospodarstw w Polsce o 400 tysiêcy na przestrzeni oœmiu lat do-
kona³o siê g³ównie w grupie gospodarstw najmniejszych, nieobjêtych systemem
wsparcia w ramach WPR. 

Propozycja EFRWP polega na wprowadzeniu premii restrukturyzacyjnej,
adresowanej do gospodarstw poni¿ej 10 ha (lub poni¿ej 8 ESU). Schemat ten
zak³ada trwa³e wycofanie siê z dzia³alnoœci rolniczej poprzez sprzeda¿ ziemi
na powiêkszenie innego gospodarstwa. W zamian rolnik otrzymywa³by jed-
norazow¹ p³atnoœæ, stanowi¹c¹ krotnoœæ stawki bazowej (podstawowej p³at-
noœci bezpoœredniej) obowi¹zuj¹cej w danym kraju, wyp³aconej za okres
maksymalnie do 7 lat (w zale¿noœci od momentu, w którym dojdzie do
sprzeda¿y ziemi). Taka konstrukcja tego instrumentu pozwoli³aby potencjal-
nemu beneficjentowi na uzyskanie kapita³u wystarczaj¹cego do podjêcia in-
nej dzia³alnoœci ni¿ rolnicza, a wysokoœæ pozyskanych w ten sposób œrodków
mog³aby stanowiæ bardzo silny impuls do takiego kroku. W warunkach pol-
skich suma œrodków z premii restrukturyzacyjnej i sprzeda¿y ziemi mog³aby
wynieœæ dla gospodarstwa o powierzchni 10 ha oko³o 220 tys. z³, w tym sa-
ma premia, przy za³o¿eniu, ¿e stanowi³aby dwukrotnoœæ stawki p³atnoœci
bezpoœredniej (w ca³ym okresie bud¿etowym), wynios³aby oko³o 110 tys. z³.
Warto zwróciæ uwagê, ¿e dzia³anie „Renty strukturalne” w ramach PROW
2004–2006 spowodowa³o likwidacjê (poprzez przekazanie gruntów na po-
wiêkszenie innego gospodarstwa) 28 tysiêcy gospodarstw, co oznacza, ¿e
efekt restrukturyzacyjny w przeliczeniu na jedno takie gospodarstwo (œred-
nio oko³o 10 ha) przekroczy³ koszt 200 tys. z³. Dodatkowo renty te adresowa-
ne s¹ do osób powy¿ej 55 roku ¿ycia i zak³adaj¹ brak jakiejkolwiek aktywnoœci
zawodowej beneficjenta. W tym przypadku, przy dodatkowym powi¹zaniu z in-
strumentami na rzecz aktywizacji, w ramach programów finansowanych ze œrod-
ków funduszy rozwoju regionalnego (lub z innych Ÿróde³) mog³oby to znacz¹co
przyczyniæ siê do wzrostu liczby inicjatyw pozarolniczych podejmowanych na
terenach wiejskich. 
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Reasumuj¹c, w ramach zreformowanej WPR, w zgodnej opinii Komisji
Europejskiej i Parlamentu Europejskiego, ma³e gospodarstwa maj¹ do ode-
grania wa¿n¹ rolê, szczególnie w procesie dostarczania dóbr publicznych
oraz zapewnienia ró¿norodnoœci struktur rolnych w Europie. Przewiduje siê
wprowadzenie nowych instrumentów wsparcia dla ma³ych gospodarstw, za-
równo w ramach I, jak i II filaru WPR, w tym specjalnego, prostego schema-
tu powi¹zanego z p³atnoœciami bezpoœrednimi. Dzia³ania te, aby by³y sku-
teczne i wspiera³y zarówno cele WPR, jak i cele ma³ych gospodarstw, po-
winny wspomagaæ procesy dywersyfikacji i restrukturyzacji oraz powinny
zostaæ wdro¿one mechanizmy aktywnego wspierania zakoñczenia dzia³alno-
œci przez ma³e gospodarstwa. Sukces tych nowych instrumentów mo¿e za-
pewniæ tylko wnikliwa analiza b³êdów pope³nionych w trakcie wdra¿ania
dotychczasowych form pomocy oraz lepsze dopasowanie nowych, do sytu-
acji gospodarstwa zarówno w zakresie jego w³asnego potencja³u, jak i ocze-
kiwañ lokalnego rynku. Dotyczy to zw³aszcza tych instrumentów, które za-
k³adaj¹ wiêksze oparcie siê na bliskich powi¹zaniach z lokalnym lub regio-
nalnym rynkiem zbytu. Wnikliwego przeanalizowania wymagaj¹ stosowane
procedury, które ograniczaj¹ dostêp drobnych gospodarstw do pomocy w ra-
mach WPR. Odnosi siê to zarówno do instrumentów dedykowanych ma³ym
gospodarstwom, jak i tych, które s¹ adresowane do ogó³u rolników. 
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CAP 2013 ”PLUS” – THE FUTURE OF SMALL FARMS

Abstract. The paper deals with the question of role and position of small agricultural farms
in the Common Agricultural Policy after 2013. In the light of the role that is to be played by
small farms in the process of provision of public goods and ensuring the diversity of agricul-
tural structures in Europe, the author criticizes the to-date instruments applied within the fra-
mework of CAP. He emphasizes their weak orientation towards the achievement of definite
goals and documents their low effectiveness. He points to the necessity to plan any instru-
ments in such a way as to make them meet the needs of farmers and help realize the tasks of
agricultural policy at both the level of individual member-states and the level of the entire
European Union. In this context, the author presents a concept of restructuring bonus, ad-
dressed to farms smaller than 10 ha (or below 8 ESU), whose maximum amount would be
equal to the seven-year base rate and which would constitute a one-off payment made on the
condition of permanent withdrawal from agricultural activity through the sale of land serving
to increase the acreage of another farm. 

Key words: small agricultural farms, CAP after 2013, farms producing few goods for the
market, structural payments, model of acreage-linked payments, restructuring bonus
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