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WIEŒ I ROLNICTWO, NR 1 (154) 2012

MAREK ZAGÓRSKI1

WPR PO 2013 ROKU – OCENA I PROPOZYCJE 
MODYFIKACJI 

Abstrakt. W paŸdzierniku 2011 roku Komisja Europejska przedstawi³a pakiet legislacyj-
ny, który, po ewentualnym przyjêciu przez Parlament Europejski i Radê, wprowadzi w ¿y-
cie nowe zasady wspólnej polityki rolnej, pocz¹wszy od 1 stycznia 2014 roku. W za³o¿e-
niach pakiet ten mia³ odpowiadaæ na g³ówne cele i wyzwania, stoj¹ce przed WPR. Zda-
niem Komisji Europejskiej jej propozycje to tak¿e znacz¹cy krok w kierunku uproszcze-
nia, wiêkszej elastycznoœci i skutecznoœci WPR. W niniejszym opracowaniu podjêto pró-
bê oceny zaproponowanej przez Komisjê reformy oraz jej konsekwencji dla polskiego i eu-
ropejskiego rolnictwa. Wielu nowym rozwi¹zaniom, takim jak: „nowy” system p³atnoœci
podstawowych, w³¹czenie „greeningu” jako obowi¹zkowego elementu p³atnoœci bezpo-
œrednich czy uproszczony schemat wsparcia dla ma³ych gospodarstw, towarzyszy prak-
tycznie niezmieniony sposób podzia³u œrodków miêdzy pañstwa cz³onkowskie, utrzymu-
j¹cy ra¿¹ce dysproporcje w wysokoœci œrednich stawek p³atnoœci bezpoœrednich. Dlatego
te¿ w dalszej czêœci opracowania wskazuje siê na mo¿liwe kierunki modyfikacji propozy-
cji Komisji w stronê bardziej sprawiedliwej WPR. 

S³owa kluczowe: pakiet legislacyjny Komisji Europejskiej, reforma WPR po 2013 roku, ra-
my finansowe WPR po 2013 roku, system p³atnoœci podstawowych, p³atnoœci bezpoœrednie,
„greening”, system p³atnoœci dla drobnych producentów rolnych

WPROWADZENIE

Komisja Europejska (KE) 12 paŸdziernika 2011 roku przedstawi³a pakiet pro-
jektów rozporz¹dzeñ, sk³adaj¹cy siê na propozycjê reformy wspólnej polityki
rolnej2. Projekty legislacyjne Komisji otwieraj¹ decyduj¹cy etap dyskusji nad
kierunkami i ostatecznym kszta³tem reformy wspólnotowej polityki rolnej. 

1 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 



Finalnym efektem tej debaty3 bêd¹ rozporz¹dzenia przyjête przez Radê Unii Eu-
ropejskiej i Parlament Europejski. Przez kolejne siedem lat bêd¹ one odgrywaæ
kluczow¹ rolê w procesach zachodz¹cych w rolnictwie i na obszarach wiejskich
Unii Europejskiej. 

RAMY FINANSOWE PRZYSZ£EJ WPR

Podstaw¹ dla proponowanych zmian kszta³tu wspólnej polityki rolnej s¹
wieloletnie ramy finansowe, które zgodnie z propozycj¹ KE zak³adaj¹ utrzy-
manie nak³adów na WPR na poziomie planowanym dla ostatniego roku
obecnej perspektywy bud¿etowej (2013 rok). Ogó³em na finansowanie WPR
przeznaczonych ma byæ 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).
Jednoczeœnie warto zauwa¿yæ, ¿e pu³apy krajowe, okreœlone przez KE
w projekcie rozporz¹dzenia wprowadzaj¹cego nowe zasady funkcjonowania
p³atnoœci bezpoœrednich, s¹ ni¿sze ni¿ te, które zapisano w obecnie obowi¹-
zuj¹cym rozporz¹dzeniu nr 73/20094. Nowoœci¹ jest mo¿liwoœæ przesuwania
œrodków pomiêdzy filarami – do 10% z I do II filara i 5% w przeciwnym kie-
runku5. 

TABELA 1. Jeden z mo¿liwych wariantów podzia³u koperty krajowej na p³atnoœci bezpoœrednie 
i szacunkowe stawki dla dwóch ró¿nych beneficjentów

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

Udzia³ procentowy Udzia³ Powierzchnia
w bud¿ecie w bud¿ecie Wariant gospodarstwa

Sk³adowe p³atnoœci
na p³atnoœci na p³atnoœci objêta

bezpoœrednich
bezpoœrednie bezpoœrednie rolnik I   rolnik II p³atnoœci¹

[%] [z³] [euro�ha–1] [%]

M³ody rolnik 1 31 214 510 – 54 –
Ma³e gospodarstwa 10 312 145 100 – – –
Ograniczenia naturalne 5 156 072 550 – 229 dop³aty do 5%
P³atnoœci powi¹zane z produkcj¹ 5 156 072 550 - 229 powierzchni
Greening 30 936 435 300 69 69 –
P³atnoœæ podstawowa 49 1 529 510 990 112 112 –
Razem 100 x 181 693 x
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3 W debacie tej propozycje zmian w przysz³ej WPR przedstawi³ Europejski Fundusz Rozwoju Wsi
Polskiej (EFRWP) w dokumencie przygotowanym w ramach Forum Inicjatyw Rozwojowych [Za-
górski (red.) 2010]. 
4 Zgodnie z now¹ propozycj¹, pu³ap p³atnoœci dla Polski na 2014 rok wyniesie 3 038 969 tys. eu-
ro, czyli o 5549 tys. euro mniej ni¿ planowano wed³ug obecnie obowi¹zuj¹cego rozporz¹dzenia.
Warto zaznaczyæ, i¿ ta ró¿nica w skali wszystkich pañstw cz³onkowskich jest du¿o wiêksza i wy-
nosi blisko 3 mld euro. 
5 Mo¿liwoœæ dokonywania przesuniêæ z II filara dotyczy tylko niektórych pañstw, w tym Polski. 



Na podstawie tak zdefiniowanego bud¿etu KE zaproponowa³a koperty kra-
jowe œrodków na p³atnoœci bezpoœrednie na lata 2014–20206. Takie podejœcie
by³oby rozwi¹zaniem akceptowalnym, gdyby koperty te by³y konsekwencj¹
jednolitego modelu p³atnoœci, zbudowanego wed³ug obiektywnych kryteriów,
zgodnie z za³o¿eniami KE gwarantuj¹cymi sprawiedliwy podzia³ pomocy.
Utworzenie takiego modelu proponowano w dokumencie pod redakcj¹ Zagór-
skiego Wspólna Polityka Rolna 2013 plus [2010]. Jednak w wersji zapropono-
wanej przez KE koperty finansowe na I filar przygotowane zosta³y na podsta-
wie dotychczasowych bud¿etów, a te z kolei by³y zbudowane na podstawie hi-
storycznych poziomów intensywnoœci produkcji rolnej. Tym samym zak³ada
siê utrzymanie systemu p³atnoœci bezpoœrednich, który, pomimo tego, i¿ okre-
œlany jest jako niezwi¹zany z produkcj¹ (decoupled), to w praktyce skonstru-
owany jest na podstawie naliczanych w przesz³oœci dop³at do produkcji. Obec-
ne dysproporcje w poziomie wsparcia, przeliczane na hektar, s¹ konsekwencj¹
stosowanego wczeœniej zró¿nicowanego wspierania ró¿nych typów produkcji
rolnej. 

Komisja proponuje, co prawda, wyrównywanie istniej¹cych dysproporcji,
jednak skala tego „wyrównania” ma wymiar jedynie symboliczny. KE zak³ada
bowiem, ¿e w okresie do 2017 roku w pañstwach cz³onkowskich, w których
œrednia stawka p³atnoœci na hektar jest ni¿sza ni¿ 90% œredniej p³atnoœci
w Unii Europejskiej, ró¿nica pomiêdzy œredni¹ a dzisiejszym poziomem do-
p³at zostanie zmniejszona o 1/3. O tyle samo ma zmniejszyæ siê stawka w kra-
jach, w których poziom dop³at jest wy¿szy od œredniej unijnej. Pomijaj¹c fakt,
i¿ propozycja ta nie zosta³a w ¿aden sposób uzasadniona, to niezrozumia³e jest
zatrzymanie procesu „wyrównywania” poziomu dop³at w 2017 roku, przy jed-
noczesnej deklaracji, ¿e „debata dotycz¹ca nastêpnych wieloletnich ram finan-
sowych na okres rozpoczynaj¹cy siê w 2021 roku powinna równie¿ dotyczyæ
ca³kowitego ujednolicenia poprzez równy rozdzia³ wsparcia bezpoœredniego
w ca³ej Unii Europejskiej w odnoœnym okresie” [Uzasadnienie do rozporz¹-

dzenia... 2011, s. 17]. 
Konsekwencj¹ predefiniowania kopert krajowych jest utrzymanie dotych-

czasowych dysproporcji w poziomie p³atnoœci. Œrednia stawka na 1 ha u¿yt-
ków rolnych mo¿e w 2019 roku ró¿niæ siê o ponad 500 euro, jak to mo¿e mieæ
miejsce w przypadku £otwy (141 euro) i Malty (669 euro)7 – rysunek 1. 

Utrzymanie zaproponowanych przez KE kopert finansowych oraz naliczania
od takiej podstawy stawek p³atnoœci konserwuje nierównoœci pomiêdzy po-
szczególnymi krajami cz³onkowskimi i w zasadzie stawia pod znakiem zapyta-
nia sensownoœæ ca³oœci proponowanych zmian. 
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6 Komisja nie zaproponowa³a jednoczeœnie kopert krajowych, jak równie¿ obiektywnych kryte-
riów podzia³u œrodków w II filarze, co w znacznym stopniu utrudnia dokonanie ostatecznej oceny
skutków wprowadzenia tych zmian dla poszczególnych pañstw cz³onkowskich. 
7 Do obliczeñ przyjêto powierzchniê potencjalnie kwalifikowanych u¿ytków rolnych (Potentially
Eligible Area) zawart¹ w sprawozdaniu grupy roboczej Rady Unii Europejskiej Working Party on
Financial Agriculture Questions (AGRIFIN) z dnia 10.11.2011 roku. 



PROPONOWANE „UPROSZCZENIA” PRZYSZ£EJ WPR 

Jednym z celów reformy WPR jest uproszczenie stosowanych mechanizmów
wsparcia. I choæ KE bardzo mocno podkreœla te aspekty w swoich propozycjach,
to trudno w tej kwestii dopatrzyæ siê jakiegoœ zasadniczego prze³omu. O ile
schemat wsparcia dla ma³ych gospodarstw jest rzeczywiœcie wyraŸnym krokiem
w tym kierunku, to jest to w zasadzie jedyna propozycja, która w odczuciu be-
neficjentów mo¿e byæ odebrana jako uproszczenie. Pozosta³e zapowiadane
zmiany, jak chocia¿by te w odniesieniu do „cross-compliance” s¹ niewielkie lub
te¿ id¹ w odwrotnym kierunku. Tak nale¿y oceniæ powielanie niektórych typów
p³atnoœci w I i II filarze (m.in. w przypadku p³atnoœci z tytu³u obszarów o ogra-
niczeniach naturalnych i p³atnoœci dla m³odych rolników), wprowadzenie górne-
go pu³apu p³atnoœci (capping) oraz obowi¹zkowych p³atnoœci z tytu³u praktyk
korzystnych dla klimatu i œrodowiska8. 

Mo¿na odnieœæ wra¿enie, ¿e Komisja za uproszczenie uznaje zmiany, które
u³atwiaj¹ zarz¹dzanie WPR z jej poziomu, natomiast niekoniecznie przek³adaj¹
siê na prostotê funkcjonowania instytucji zarz¹dzaj¹cych i wdra¿aj¹cych na po-
ziomie pañstw cz³onkowskich oraz beneficjentów. Bo o ile wprowadzenie jed-
nolitego systemu p³atnoœci, zamiast SAPS i SPS, jest uproszczeniem dla Komi-
sji, o tyle zmiana systemu p³atnoœci bezpoœrednich, zw³aszcza w krajach dotych-
czas stosuj¹cych SAPS, w tym w Polsce, bêdzie bardzo kosztowna i mo¿e byæ
trudna do wdro¿enia na czas. Jednoczeœnie Komisja Europejska nie zdecydowa-
³a siê na zmniejszenie obci¹¿eñ biurokratycznych, na przyk³ad poprzez rezygna-
cjê z corocznego sk³adania wniosków o p³atnoœæ9. Elementem mog¹cym wy-
wrzeæ wp³yw na ostateczn¹ ocenê stopnia skomplikowania wspólnotowej poli-
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RYSUNEK 1. Œrednia stawka p³atnoœci bezpoœrednich w 2019 roku [euro�ha–1] 
FIGURE 1. Average direct payment rate per hectare in 2019 [euro�ha–1] 
�ród³o: Na podstawie danych Komisji Europejskiej. 

8 Skala obci¹¿eñ z tego tytu³u wydaje siê byæ du¿o wiêksza ni¿ zakres uproszczeñ „cross-compliance”. 
9 Rozwi¹zanie takie zaproponowano wy³¹cznie w odniesieniu do ma³ych gospodarstw. 



tyki jest planowana do opublikowania przez KE du¿a liczba aktów delegowa-
nych, które maj¹ uszczegó³awiaæ dotychczas niezdefiniowane kwestie, jak ak-
tywny rolnik czy kryteria przyznawania wsparcia. 

NOWY SYSTEM P£ATNOŒCI BEZPOŒREDNICH

Jak ju¿ wczeœniej wspomniano, KE zaproponowa³a ujednolicenie zasad doty-
cz¹cych p³atnoœci bezpoœrednich. Stosowane dotychczas SPS i SAPS maj¹ zo-
staæ zast¹pione nowym systemem (BPS – Basic Payment Scheme), opartym na
uprawnieniach do p³atnoœci, powi¹zanych z kwalifikuj¹cymi siê gruntami.
Wsparcie w ramach I filara ma byæ adresowane tylko do aktywnych rolników,
czyli takich, których przychody z tytu³u p³atnoœci bezpoœrednich s¹ nie mniejsze
ni¿ 5% ogó³u ich przychodów10. Poziom p³atnoœci ma byæ ograniczony maksy-
malnie do 300 tys. euro na gospodarstwo (capping), przy czym zmniejszanie
p³atnoœci ma mieæ charakter degresywny (od poziomu 150 tys. euro), a ewentu-
alne potr¹cenia maj¹ dotyczyæ kwot pomniejszonych o p³atnoœci z tytu³u prak-
tyk korzystnych dla klimatu i œrodowiska oraz o koszty wynagrodzeñ pracowni-
ków. 

W ramach I filara przewidziane s¹: p³atnoœæ podstawowa, wspomniane wcze-
œniej p³atnoœci z tytu³u „greeningu” (30% koperty), œrodki na wsparcie powi¹za-
ne z produkcj¹ (5–10%), obowi¹zkowe wsparcie dla m³odych rolników (do 2%),
p³atnoœci dla obszarów o ograniczeniach naturalnych (do 5%) oraz uproszczony
system wsparcia dla ma³ych gospodarstw (do 10%). Wysokoœæ kwoty przypada-
j¹cej na p³atnoœci podstawowe bêdzie uzale¿niona od wielkoœci œrodków prze-
znaczonych przez poszczególne pañstwa cz³onkowskie na pozosta³e p³atnoœci.
Strukturê kopert krajowych wraz z proponowanymi limitami na poszczególne
typy p³atnoœci przedstawia rysunek 2. 

Chocia¿ zdaniem KE powy¿szy model oparty jest na nowym systemie p³atno-
œci (BPS), który ma obowi¹zywaæ we wszystkich krajach cz³onkowskich, to
w rzeczywistoœci w swoich podstawowych za³o¿eniach BPS w niewielkim stop-
niu ró¿ni siê od stosowanego g³ównie w UE-15 systemu SPS. St¹d zrozumia³e
s¹ pojawiaj¹ce siê ze strony przedstawicieli tych pañstw w¹tpliwoœci co do za-
sadnoœci wprowadzania nieznacznych modyfikacji, skutkuj¹cych miêdzy inny-
mi koniecznoœci¹ wygaszenia dotychczasowych uprawnieñ do p³atnoœci. Zarów-
no dla Polski, jak i dla pozosta³ych pañstw stosuj¹cych dotychczas system p³at-
noœci obszarowych (SAPS) zmiana ta ma charakter rewolucyjny i wi¹¿e siê z ko-
niecznoœci¹ poniesienia dodatkowych nak³adów na przebudowê systemu zarz¹-
dzania i kontroli (IACS) oraz wspieraj¹cych systemów IT, jak równie¿ przygo-
towania beneficjentów do tej zmiany. 

Niezale¿nie od kosztów kluczowym elementem mo¿e okazaæ siê czas. Prze-
ci¹gaj¹ce siê negocjacje11 w sprawie ostatecznego kszta³tu WPR mog¹ skutko-
waæ opóŸnieniami w osi¹gniêciu przez agencje p³atnicze zdolnoœci do wyp³aca-
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10 Definicja ta nie dotyczy rolników, którzy otrzymuj¹ p³atnoœci poni¿ej 5000 euro rocznie. 
11 Zak³ada siê, ¿e proces negocjacyjny zakoñczy siê podczas Prezydencji Irlandii, czyli w pierw-
szej po³owie 2013 roku. 



nia œrodków12. Tym bardziej ¿e, jak ju¿ wczeœniej wskazywano, system ten jest
o wiele bardziej skomplikowany ni¿ SAPS. Koniecznoœæ przyznawania i wery-
fikowania uprawnieñ do p³atnoœci, statusu aktywnego rolnika oraz wype³niania
przez beneficjentów dosyæ z³o¿onych kryteriów w ramach „greeningu” to tylko
podstawowe z wielu elementów systemu, które bêd¹ musia³y byæ weryfikowane,
a tym samym musz¹ zostaæ odpowiednio wdro¿one zarówno w wymiarze for-
malno-prawnym, jak i organizacyjnym. 

Niezale¿nie od powy¿szych komplikacji warto zwróciæ uwagê na dwie, istot-
ne z polskiego punktu widzenia kwestie, wynikaj¹ce z propozycji KE. 

Pierwsza zwi¹zana jest z definicj¹ aktywnego rolnika13. O ile w odniesieniu
do osób fizycznych czy wiêkszoœci osób prawnych dzia³aj¹cych w Polsce nie bê-
dzie ona stanowiæ istotnej bariery w dostêpie do wsparcia, to w sposób znacz¹-
cy mo¿e odbiæ siê na funkcjonowaniu Agencji Nieruchomoœci Rolnych, która
gospodaruj¹c gruntami rolnymi skarbu pañstwa, w niewielkim stopniu korzysta
z dop³at bezpoœrednich (beneficjentami s¹ g³ównie dzier¿awcy lub osoby bezu-
mownie uprawiaj¹ce te grunty). Tym samym nie bêdzie posiada³a uprawnieñ do
p³atnoœci – otrzymaj¹ je automatycznie dotychczasowi u¿ytkownicy gruntów.
Ponadto, jako nieaktywny rolnik14, nie bêdzie posiada³a uprawnieñ do p³atnoœci
tak¿e do gruntów, pozostaj¹cych w jej zagospodarowaniu i przekazywanych do
gospodarowania, na mocy znowelizowanych przepisów ustawy o gospodarowa-
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RYSUNEK 2. Struktura kopert krajowych wed³ug propozycji KE 
FIGURE 2. Breakdown of national envelopes according to EC proposal
�ród³o: Na podstawie danych Komisji Europejskiej. 

12 Przygotowanie ARiMR do wdro¿enia SAPS w Polsce zajê³o ponad trzy lata. 
13 Niezale¿nie od tego, ¿e wprowadzenie tej definicji skutkuje dodatkowymi obci¹¿eniami biuro-
kratycznymi, to jest to interpretowane jako jeden z potencjalnych œrodków poprawiaj¹cych ukie-
runkowanie WPR. 
14 Wed³ug informacji ANR za 2011 rok przychody z tytu³u p³atnoœci bezpoœrednich wynios¹ oko-
³o 6 mln z³, co stanowi w strukturze jej przychodów mniej ni¿ 5%. 



niu nieruchomoœciami rolnymi skarbu pañstwa [2011]. W efekcie Agencja bê-
dzie dysponowa³a gruntami bez uprawnieñ do p³atnoœci, co mo¿e skutkowaæ
znacznym spadkiem jej przychodów wskutek obni¿enia cen uzyskiwanych ze
sprzeda¿y gruntów. 

Inn¹ konsekwencj¹, zwi¹zan¹ z zasadami podzia³u kopert krajowych, mog¹
byæ znaczne dysproporcje w wielkoœci p³atnoœci bezpoœrednich, uzyskiwanych
przez poszczególnych rolników. Zdecydowana wiêkszoœæ z nich otrzymywaæ
bêdzie jedynie stawkê podstawow¹ plus p³atnoœci z tytu³u praktyk korzystnych
dla klimatu i œrodowiska. Bêdzie to kwota znacznie ni¿sza ni¿ potencjalne
p³atnoœci otrzymywane przez rolników, którzy otrzymaj¹ ponadto wsparcie
powi¹zane z produkcj¹, wsparcie z tytu³u gospodarowania na obszarach
o ograniczeniach naturalnych czy powiêkszon¹ p³atnoœæ dla m³odych rolni-
ków. W skrajnych przypadkach ró¿nica mo¿e siêgaæ nawet 500 (600 euro na
hektar15 (tabela 1). 

Warto zwróciæ uwagê na fakt, ¿e p³atnoœæ podstawowa plus „greening”, po
wy³¹czeniu z koperty krajowej czêœci przeznaczonych na poszczególne schema-
ty specyficzne, bêdzie ni¿sza ni¿ stawki otrzymywane obecnie przez polskich
rolników w ramach SAPS. 

P£ATNOŒCI Z TYTU£U PRAKTYK KORZYSTNYCH DLA KLIMATU
I ŒRODOWISKA

Spoœród wszystkich propozycji KE najwiêcej emocji i w¹tpliwoœci wzbudzi-
³a propozycja w³¹czenia p³atnoœci z tytu³u praktyk korzystnych dla klimatu i œro-
dowiska (tzw. greening), jako obowi¹zkowego elementu systemu. Wed³ug za³o-
¿eñ KE, p³atnoœæ ta bêdzie przys³ugiwa³a w przypadku, gdy rolnik bêdzie reali-
zowa³ trzy dzia³ania: dywersyfikacjê upraw na gruntach ornych (trzy uprawy
w gospodarstwach posiadaj¹cych powy¿ej 3 ha gruntów ornych), utrzymanie ist-
niej¹cych trwa³ych u¿ytków zielonych w gospodarstwach rolnych oraz utrzymy-
wanie na powierzchni u¿ytków rolnych 7% obszaru proekologicznego (ugory,
tarasy itp.). Co istotne, w³¹czenie „greeningu”, jako elementu p³atnoœci bezpo-
œrednich, jest obowi¹zkowe zarówno dla pañstwa cz³onkowskiego, jak i dla be-
neficjenta, dla którego komponent ten staje siê kolejnym, obok „cross-complia-
nce”, warunkiem wejœcia do systemu16. 

Jako uzasadnienie dla wprowadzenia tego elementu p³atnoœci bezpoœrednich
KE podaje potrzebê nadania bardziej proœrodowiskowego charakteru ca³ej WPR.
Jest to bez w¹tpienia efekt wczeœniejszej debaty publicznej, w której wielokrot-
nie podkreœlano, i¿ transfery te s¹ dla rolników form¹ rekompensaty za dostar-
czanie niewynagradzanych przez rynek dóbr publicznych. Niedeprecjonuj¹c te-
go aspektu, warto zwróciæ jednak uwagê na fakt, i¿ wprowadzenie „greeningu”
na tych warunkach, poza wspomnianym ju¿ wczeœniej skomplikowaniem syste-
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15 Jeœli Polska zdecyduje siê na zastosowanie wszystkich mo¿liwych schematów pomocy w I fila-
rze. 
16 Niewype³nienie obowi¹zków z tytu³u „greeningu” skutkowaæ bêdzie nieprzyznaniem p³atnoœci
bezpoœrednich w ogóle. 



mu, mo¿e prowadziæ do zmniejszenia konkurencyjnoœci europejskiego rolnic-
twa i tym samym os³abiæ efekty p³atnoœci bezpoœrednich w kontekœcie realiza-
cji innego wa¿nego celu WPR, jakim jest zapewnienie op³acalnoœci produkcji
¿ywnoœci. 

Analizy wp³ywu tego komponentu p³atnoœci bezpoœrednich na konkurencyj-
noœæ polskich gospodarstw towarowych wskazuj¹ na spadek ich dochodów17.
Podobne opinie wyra¿ane s¹ przez przedstawicieli organizacji rolniczych prak-
tycznie ze wszystkich pañstw cz³onkowskich, czego przyk³adem mo¿e byæ cho-
cia¿by przebieg dyskusji na konferencji zorganizowanej podczas polskiej Prezy-
dencji18. 

Niezale¿nie od wymienionych kwestii, najbardziej problematyczne wydaje siê
zró¿nicowanie stawek p³atnoœci dla krajów cz³onkowskich za praktyki korzystne
dla klimatu i œrodowiska, bêd¹ce pochodn¹ nierównych stawek p³atnoœci bazo-
wych. Pomimo i¿ wszyscy rolnicy w Unii Europejskiej musz¹ teoretycznie wype³-
niaæ takie same wymagania, to dop³aty z tego tytu³u na hektar bêd¹ w poszczegól-
nych pañstwach cz³onkowskich bardzo zró¿nicowane19. Ró¿nica w ramach tylko
tej czêœci dop³at mo¿e wynieœæ nawet ponad 150 euro na hektar20. 

Du¿e dysproporcje wystêpowaæ bêd¹ te¿ pomiêdzy krajami o podobnej stopie
¿yciowej, kosztach utrzymania i kosztach produkcji rolnej. Dla przyk³adu
w Szwecji i Finlandii œrednia stawka „greeningu” na hektar wyniesie 70 euro,
w Danii bêdzie to 103 euro, podczas, gdy w Belgii p³atnoœæ ta wyniesie 120 eu-
ro. W Wielkiej Brytanii rolnicy za wykonywanie praktyk korzystnych dla klima-
tu i œrodowiska otrzymywaæ maj¹ 67 euro, a ich koledzy z Irlandii – o 13 euro
wiêcej (rysunek 3). 

Jeszcze trudniej uzasadniæ zró¿nicowanie stawek p³atnoœci z tytu³u wdro¿e-
nia „greeningu”, jeœli odniesie siê to do kosztu realizacji praktyk wchodz¹cych
w jego zakres. Zgodnie z wyliczeniami KE zawartymi w ocenie wp³ywu, s¹ one
bardzo zró¿nicowane, ale jednoczeœnie w ¿aden sposób nie bêd¹ skorelowane
z wysokoœci¹ planowanych p³atnoœci. Dla Polski œredni koszt oszacowano na 
40 euro�ha–1 przy planowanej p³atnoœci 66 euro�ha–1, podczas gdy dla Grecji
KE oszacowa³a koszty w wysokoœci 22 euro�ha–1. Jednak¿e w Grecji œrednia
stawka z tytu³u praktyk korzystnych dla klimatu i œrodowiska szacowana jest
na 117 euro�ha–1 [Common Agricultural... 2011, s. 56] (rysunek 4). 
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17 Zgodnie z analiz¹ Wp³yw proponowanej reformy systemu dop³at bezpoœrednich po 2013 roku na
sytuacjê polskiego rolnictwa [Czubak i in. 2011], najwiêkszy spadek dochodów bêdzie widoczny
w gospodarstwach o wielkoœci ekonomicznej powy¿ej 100 ESU i mo¿e wynieœæ ponad 36%. Re-
latywnie du¿y spadek dochodów bêdzie wystêpowa³ tak¿e w grupach gospodarstw nastawionych
na produkcjê roœlinn¹. Szczególnie wœród gospodarstw specjalizuj¹cych siê w uprawach trwa³ych
spadek dochodów mo¿e wynieœæ nawet ponad 20%. W przypadku gospodarstw ogrodniczych spa-
dek dochodu mo¿e wynieœæ 18%. 
18 Konferencja na temat propozycji ustawodawczych dotycz¹cych przysz³ej WPR. Debata polskiej
Prezydencji, Komisji Rolnictwa i Rozwoju Wsi Parlamentu Europejskiego z organizacjami bran-
¿owymi oraz organizacjami pozarz¹dowymi z udzia³em Komisji Europejskiej, Bruksela, 23 listo-
pada 2011 r. 
19 Przy za³o¿eniu, ¿e „greening” stanowiæ bêdzie o 30% kopert krajowych. 
20 Pomiêdzy Malt¹ (201 euro) i £otw¹ (42 euro). 



PROPOZYCJA MODYFIKACJI SYSTEMU P£ATNOŒCI 
BEZPOŒREDNICH

Bazuj¹c na formule predefiniowanych kopert krajowych oraz na zapropono-
wanym modelu p³atnoœci, mo¿na dokonaæ pewnych zmian w kierunku modelu
docelowego. Pierwszym krokiem, zak³adaj¹c, ¿e obecnoœæ tzw. zielonego kom-
ponentu w I filarze jest przes¹dzona, powinno byæ ujednolicenie stawki z tytu³u
realizacji praktyk korzystnych dla klimatu i œrodowiska we wszystkich pañ-
stwach cz³onkowskich. Proponuje siê wyodrêbnienie z ogólnego bud¿etu na
p³atnoœci bezpoœrednie w UE 30% œrodków finansowych i na podstawie tak
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RYSUNEK 3. Zró¿nicowanie stawek p³atnoœci za praktyki korzystne dla klimatu i œrodowiska w 2019 roku
[euro�ha–1] 

FIGURE 3. Diversification of greening payment rates in 2019 [euro�ha–1] 
�ród³o: Na podstawie danych Komisji Europejskiej. 
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RYSUNEK 4. Koszty ponoszone na wdra¿anie kryteriów „greeningu” w odniesieniu do œredniej stawki 
p³atnoœci

FIGURE 4. Average cost of greening criteria implementation vs. average greening payment rates
�ród³o: Na podstawie danych Komisji Europejskiej.
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skonstruowanej unijnej koperty na „greening” ustalenie jednolitej w ca³ej
Wspólnocie stawki na hektar. Obliczenia dokonane na podstawie danych Komi-
sji wskazuj¹, i¿ mog³aby ona wynieœæ 80 euro�ha–1 rocznie. 

Konsekwencj¹ takiego podejœcia by³aby modyfikacja kopert krajowych i bu-
dowanie ich, przynajmniej w czêœci, na podstawie jednolitych kryteriów. Jednak
niezale¿nie od kwestii wyrównania stawek, konieczne jest ponowne rozwa¿enie
traktowania tych p³atnoœci jako obligatoryjnych. Tym bardziej ¿e nie stanowi¹
one elementu „cross-compliance” oraz nie s¹ przewidziane jako obowi¹zkowe
dla rolników objêtych schematem dla drobnych gospodarstw (rysunek 5). 

Niezbêdne wydaje siê tak¿e dokonanie korekty wymogów szczegó³owych
zwi¹zanych z „greeningiem”, umo¿liwiaj¹c stosowanie odstêpstw od zasad ge-
neralnych, jak na przyk³ad rezygnacja z dywersyfikacji upraw na terenach gór-
skich czy zmniejszenie obowi¹zkowej powierzchni u¿ytków proekologicznych.
To ostatnie mo¿e mieæ charakter generalny (obni¿enie limitu z projektowanych
7 do 3 (4%) lub byæ powi¹zane z realizacj¹ dzia³añ rolno-œrodowiskowo-kli-
matycznych w PROW (np. wype³nienie wymogu obowi¹zkowej powierzchni
u¿ytków proekologicznych w „greeningu” poprzez wykazanie obszaru objêtego
zobowi¹zaniem rolno-œrodowiskowo-klimatycznym). Takie podejœcie zapobie-
g³oby tworzeniu obszarów nieaktywnych rolniczo ze znikomymi lub trudnymi
do wykazania efektami dla œrodowiska. Wariantem ograniczaj¹cym straty i ob-
ni¿enie konkurencyjnoœci du¿ych gospodarstw mog³oby byæ uzale¿nienie wiel-
koœci obowi¹zkowych u¿ytków proekologicznych od wielkoœci gospodarstwa
w sposób degresywny. Za spe³nienie wymogów, gwarantuj¹cych otrzymanie
p³atnoœci z tytu³u „greening”, powinno siê tak¿e uznaæ realizacjê dzia³añ w ra-
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RYSUNEK 5. Stawka na hektar po zastosowaniu uœrednionej stawki za praktyki korzystne dla klimatu 
i œrodowiska [euro�ha–1]

FIGURE 5. Rate per hectare after application of the unified greening rate [euro�ha–1]
�ród³o: Na podstawie danych Komisji Europejskiej. 
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mach zatwierdzonych planów zadañ ochronnych na obszarach Natura 2000.
Drugim krokiem, po wy³¹czeniu koperty na „greening”, powinno byæ okreœlenie
docelowego pu³apu œrednich p³atnoœci na hektar w ramach pozosta³ych kwot na
p³atnoœci bezpoœrednie21. W tym celu proponuje siê, po wy³¹czeniu koperty na
„greening”, okreœlenie granicznych poziomów œrednich stawek zawartych
w przedziale 80 i 120% œredniej p³atnoœci w Unii Europejskiej22. 

Poza oczywistym zmniejszeniem dysproporcji pomiêdzy poszczególnymi
pañstwami cz³onkowskimi, by³by to realny krok w kierunku budowy docelowe-
go modelu p³atnoœci. Proces dochodzenia do tego modelu powinien byæ roz³o-
¿ony w czasie, ale ostateczny kszta³t powinien byæ osi¹gniêty najpóŸniej w 2019
roku. Zak³adaj¹c, ¿e po tym okresie utrzymane zosta³oby rozwarstwienie
w przedziale 80–120%, choæ oczywiœcie mo¿liwe jest ustawienie go na innych
poziomach. Ewentualne ró¿nice w wysokoœci œrednich stawek p³atnoœci bazo-
wych powinny wynikaæ z obiektywnych kryteriów, takich jak na przyk³ad kosz-
ty produkcji czy koszty pracy. Po zastosowaniu wspomnianego ograniczenia po-
ziomu p³atnoœci bazowej dysproporcje wynikaj¹ce z propozycji Komisji uleg³y-
by znacznemu zmniejszeniu – z obecnych ponad 300 euro na hektar do niespe³-
na 100 euro (rysunek 6). 

Zatem, po wczeœniejszym wy³¹czeniu z kopert krajowych puli na p³atnoœci
korzystne dla klimatu i œrodowiska, ewentualne obni¿enie p³atnoœci do poziomu
120% œredniej stawki w Unii Europejskiej dotknê³oby jedynie kilka krajów
(m.in. Belgiê, Holandiê, Grecjê), a potencjalna podwy¿ka równie¿ dotyczy³aby
jedynie kilku pañstw (m.in. £otwy, Portugalii i Rumunii). Co istotne, skutki bu-
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RYSUNEK 6. P³atnoœæ bazowa po redukcji/zwy¿ce do przedzia³u 80–120% [euro�ha–1]
FIGURE 6. Base payment after reduction/increase to the 80–120% value [euro�ha–1]
�ród³o: Na podstawie danych Komisji Europejskiej. 
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21 Na potrzeby tej propozycji bêdzie ona nazywana p³atnoœci¹ bazow¹. 
22 Wariant zak³adaj¹cy ograniczenie zró¿nicowania œrednich stawek p³atnoœci bezpoœrednich po-
miêdzy krajami cz³onkowskimi do przedzia³u 80–120% œredniej w UE by³ rozwa¿any przez KE
w ramach analizy skutków, gdzie opisano go jako podejœcie pragmatyczne [Common Agricultu-
ral... 2011]. 



d¿etowe takiego dzia³ania by³yby korzystne. Przeprowadzone szacunki wskazu-
j¹, ¿e dodatni bilans tych zmian wyniós³by 1,1 mld euro rocznie po osi¹gniêciu
poziomu docelowego23. Jednak¿e najwa¿niejszym efektem by³aby racjonaliza-
cja systemu dop³at bezpoœrednich. Wielkoœæ skumulowanych œrednich stawek na
hektar, obejmujacych p³atnoœæ bazow¹ i jednolit¹ p³atnoœæ na „greening”, przed-
stawia rysunek 7. 

Zaprezentowana powy¿ej propozycja jest wskazaniem mo¿liwego kierunku
modyfikacji propozycji KE w stronê bardziej sprawiedliwej WPR. Niew¹tpliw¹
wartoœci¹ koncepcji Komisji jest wskazanie wspólnych dla ca³ej UE elementów
systemu p³atnoœci bezpoœrednich, ale bez jasnego okreœlenia momentu zrówno-
wa¿enia stawek – koncepcja ta mo¿e byæ trudna do obrony. 

Warto te¿ zwróciæ uwagê na fakt, i¿ nie tylko p³atnoœci z tytu³u praktyk
korzystnych dla klimatu i œrodowiska bêd¹ wypadkow¹ kopert krajowych.
Zró¿nicowanie stawek, wynikaj¹ce z ich predefiniowania, dotyczyæ bêdzie
tak¿e wsparcia dla m³odych rolników oraz dobrowolnych dop³at powi¹za-
nych z produkcj¹ i ONWbis. Czêœciowe ujednolicenie stawki bazowej ogra-
niczy³oby ró¿nice w wysokoœci poszczególnych kategorii p³atnoœci bezpo-
œrednich. Wreszcie wskazanie œcie¿ki dochodzenia do jednolitego modelu
p³atnoœci mocniej uzasadni koniecznoœæ wdro¿enia przez pañstwa, stosuj¹ce
dotychczas SAPS, systemu opartego na uprawnieniach do p³atnoœci. Wska-
zanie przez Komisjê dopiero kolejnego okresu programowania, jako momen-
tu, w którym nast¹piæ ma wyrównanie stawek, budzi w¹tpliwoœci co do sen-
su wdra¿ania nowych rozwi¹zañ. Bez realnej zmiany warunków finanso-
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RYSUNEK 7. Skumulowana œrednia stawka p³atnoœci bezpoœrednich [euro�ha–1]
FIGURE 7. Cumulated average rate of direct payments [euro�ha–1]
�ród³o: Na podstawie danych Komisji Europejskiej. 

23 Œrodki te mog³yby byæ przeznaczone chocia¿by na liniowe zwiêkszenie kopert krajowych. 



wych bêdzie to odebrane jako zabieg czysto biurokratyczny, a co gorsze –
niezwykle kosztowny i dotkliwy dla wiêkszoœci nowych krajów. 

Oceniaj¹c propozycjê wprowadzenia „greeningu” jako obowi¹zkowego
elementu p³atnoœci bezpoœrednich, warto zwróciæ uwagê na jeszcze jeden
problem, który szczególnie w polskich warunkach mo¿e mieæ istotne znacze-
nie. Komisja Europejska zak³ada, ¿e z obowi¹zku wype³niania wymogów, ja-
kie zwi¹zane s¹ z t¹ p³atnoœci¹, zwolnione bêd¹ gospodarstwa ekologiczne,
uznaj¹c, i¿ prowadzona przez nie dzia³alnoœæ jest korzystna dla œrodowiska.
Takiego podejœcia nie zamierza jednak zastosowaæ w odniesieniu do rolni-
ków gospodaruj¹cych na obszarach Natura 2000, którzy realizuj¹ b¹dŸ bêd¹
realizowaæ praktyki ochronne, wynikaj¹ce z planów zadañ ochronnych.
Tymczasem mog¹ one okreœlaæ koniecznoœæ przeprowadzania dzia³añ wy-
kluczaj¹cych stosowanie praktyk przewidzianych dla „greeningu”. W Polsce
ponad 14% u¿ytków rolnych objêtych jest sieci¹ Natura 2000 i jednoczeœnie,
jako jeden z nielicznych krajów, zdecydowaliœmy siê na opracowanie planów
zadañ ochronnych dla wszystkich tego typu obszarów [Bo³tromiuk i Zagór-
ski 2011]. 

SYSTEM P£ATNOŒCI DLA DROBNYCH PRODUCENTÓW 
ROLNYCH

Du¿o mniej kontrowersji ni¿ „greening” wzbudza zaproponowany przez KE
system uproszczonego wsparcia dla drobnych producentów. Rolnicy, którzy za-
deklaruj¹ chêæ skorzystania z tej formy p³atnoœci, bêd¹ zwolnieni z wymogów,
wynikaj¹cych ze stosowania praktyk korzystnych dla klimatu i œrodowiska oraz
w zasadzie z przestrzegania wymogów wzajemnej zgodnoœci (cross-complia-
nce). Bo choæ zobowi¹zani do przestrzegania prawa, to z tytu³u otrzymywania
p³atnoœci bezpoœrednich bêd¹ w du¿o mniejszym stopniu poddawani kontrolom.
Bardzo du¿ym u³atwieniem bêdzie mo¿liwoœæ sk³adania jednego wniosku
o wsparcie na ca³y okres programowania. 

Rozwi¹zanie zaproponowane przez KE jest prób¹ odpowiedzi na problem, ja-
ki pojawi³ siê wraz z akcesj¹ nowych pañstw cz³onkowskich, w których domi-
nuj¹ ma³e gospodarstwa. Na 9,64 mln gospodarstw o powierzchni poni¿ej 5 ha
w Unii Europejskiej a¿ 5,63 mln tych gospodarstw zlokalizowanych jest w kra-
jach UE-12 [Zagórski 2011]. W wielu przypadkach koszty transakcyjne przeka-
zywania p³atnoœci do tych gospodarstw s¹ zbli¿one do kwot wsparcia. Z tego po-
wodu koncepcjê odmiennego potraktowania ma³ych gospodarstw nale¿y uznaæ
za zrozumia³¹ i interesuj¹c¹. 

Przyjêta formu³a mo¿e budziæ jednak pewne w¹tpliwoœci. Przewiduje ona
bowiem wsparcie na gospodarstwo, niezale¿nie od jego powierzchni i liczby
posiadanych uprawnieñ. Sztywno s¹ tak¿e okreœlone zasady wyliczania staw-
ki p³atnoœci. Pañstwo cz³onkowskie mo¿e wybraæ jeden z dwóch poziomów
p³atnoœci, z zastrze¿eniem, ¿e musz¹ one siê zmieœciæ w przedziale 500–1000
euro. W przypadku Polski, z uwagi na fakt, i¿ stawka obliczona na poziomie
15% œredniej p³atnoœci na gospodarstwo wyniesie poni¿ej 500 euro, mo¿liwe
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jest tylko ustalenie stawki, zgodnie z art. 49 ust. 1 lit. b.24 Oznacza to, ¿e staw-
ka roczna na gospodarstwo wyniesie maksymalnie 668 euro25. 

Pañstwa cz³onkowskie mog¹ przeznaczyæ na ten system wsparcia do 10% ko-
perty krajowej. Przy czym, o ile nie zostan¹ ustanowione jakieœ dodatkowe,
szczegó³owe kryteria ograniczaj¹ce mo¿liwoœæ uczestnictwa w tym systemie, to
wszyscy zainteresowani rolnicy bêd¹ mogli aplikowaæ o wsparcie, a jedyn¹ ba-
rier¹ bêdzie ów 10-procentowy limit. Konsekwencj¹ tego bêdzie brak mo¿liwo-
œci okreœlenia, przed zakoñczeniem naboru wniosków, wysokoœci œrodków na
ten rodzaj p³atnoœci i zwi¹zane z tym trudnoœci w ustaleniu ostatecznej stawki
p³atnoœci podstawowej za 2014 rok. 

Porównanie projektowanej p³atnoœci do obecnie otrzymywanych przez ma³e
gospodarstwa w ramach systemu SAPS wskazuje, ¿e system ten bêdzie atrakcyj-
ny dla gospodarstw z przedzia³u 1–5 ha, nawet jeœli uwzglêdni siê wzrost pozio-
mu p³atnoœci do 2013 roku. W efekcie nale¿y siê spodziewaæ bardzo du¿ego za-
interesowania rolników i mo¿na zak³adaæ, ¿e ca³a dostêpna kwota alokacji zo-
stanie wykorzystana. 

W przypadku gospodarstw ma³ych, o wielkoœci ekonomicznej do 8 ESU,
ca³kowity dochód rodziny rolniczej, uwzglêdniaj¹cy tak¿e dochody spoza
dzia³alnoœci rolniczej, wynosi równowartoœæ oko³o 8 tys. euro26, a wyp³aty
w ramach uproszczonego systemu stanowiæ bêd¹ 5–6% ich rocznego docho-
du. Nie maj¹c istotnego wp³ywu na skalê produkcji rolnej ma³ego gospodar-
stwa ani na mo¿liwoœæ podejmowania przez te gospodarstwa dzia³añ moder-
nizacyjnych czy dywersyfikuj¹cych strumienie przychodów, dop³aty te sta-
nowiæ bêd¹ równoczeœnie pewne, sta³e i znacz¹ce dla domowego bud¿etu
Ÿród³o przychodu. 

Konstrukcja systemu dla drobnych gospodarstw nie bêdzie zachêcaæ rolników
do podejmowania dzia³añ w zakresie restrukturyzacji czy dywersyfikacji. Do-
datkowo wielkoœæ oferowanego wsparcia w stosunku do ogó³u dochodów uzy-
skiwanych przez te gospodarstwa w znacz¹cy sposób zniechêcaæ bêdzie do wy-
chodzenia z rolnictwa tak¿e tych rolników, którzy nie wi¹¿¹ z nim swojej przy-
sz³oœci. Przewidziana w II filarze mo¿liwoœæ wyp³aty premii tym rolnikom, któ-
rzy przeka¿¹ lub sprzedadz¹ swoje gospodarstwa, nie przyniesie spodziewanego
rezultatu z uwagi na jej zbyt niski poziom27. 
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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 przyjêto liczbê i powierzchniê gospodarstw, którym przyznano p³atnoœci obszaro-
we za 2011 rok na podstawie danych ARiMR. Dane te ró¿ni¹ siê zarówno od powierzchni przyj-
mowanej do obliczeñ przez Komisjê Europejsk¹ (Potential Eligible Area), jak i od powierzchni
u¿ytków rolnych utrzymywanych w dobrej kulturze rolnej wed³ug wyników Powszechnego Spisu
Rolnego (w stosunku do gruntów objêtych dop³atami jest ich wiêcej o 525 tys. ha). Podobnie ró¿-
na jest liczba gospodarstw o powierzchni 1–5 ha. Wed³ug GUS jest ich 863 tys., a ARiMR wyp³a-
ca p³atnoœci 683,5 tys. gospodarstw. 
26 Na podstawie danych FADN za 2009 rok. 
27 120% stawki stosowanej w I filarze wyp³acanej do koñca nowego okresu programowania. 



Zdecydowanie socjalny i pasywny charakter uproszczonego systemu dla
drobnych producentów, ograniczaj¹cy wymagania i zwalniaj¹cy z wykonywania
jakichkolwiek dzia³añ rozwojowych w gospodarstwie, sprawia, ¿e aktywne od-
dzia³ywanie na ma³e gospodarstwa w ramach WPR w dalszym ci¹gu bêdzie mu-
sia³o odbywaæ siê za pomoc¹ instrumentarium dostêpnego w PROW. 

Zdaniem KE, celem projektowanego systemu powinno byæ tak¿e wsparcie
przemian istniej¹cej struktury obszarowej oraz polepszenie pozycji konkuren-
cyjnej drobnych gospodarstw rolnych w Unii [Uzasadnienie do rozporz¹dze-

nia... 2011, s. 21]. Pomijaj¹c pewn¹ niespójnoœæ w argumentacji KE w zwi¹zku
z równoczesnym zaproponowaniem instrumentu wspierania wychodzenia z rol-
nictwa, mo¿na siê zgodziæ, ¿e system ten bêdzie w sposób zdecydowany konser-
wowa³ istniej¹c¹ strukturê gospodarstw. Jednoczeœnie nale¿y w¹tpiæ w mo¿li-
woœæ podnoszenia przy jego udziale konkurencyjnoœci gospodarstw w nim
uczestnicz¹cych. Mo¿na raczej sformu³owaæ wniosek odwrotny: system genero-
waæ bêdzie stagnacjê drobnych gospodarstw i petryfikacje struktury obszarowej.

DRUGI FILAR WPR

Utrzymanie dwufilarowej WPR by³o jednym z podstawowych za³o¿eñ refor-
my i nie budzi³o znacz¹cych kontrowersji. Choæ ju¿ kwestia proporcji œrodków
przeznaczanych na I i II filar by³a przedmiotem dyskusji i w jakimœ sensie pro-
pozycjê KE, zak³adaj¹c¹ elastycznoœæ w przesuwaniu funduszy pomiêdzy obo-
ma filarami, a nie tylko z pierwszego do drugiego, mo¿na uznaæ za id¹c¹ w do-
brym kierunku. 

Co do zasady jednak nie ma w tym zestawie zmian ¿adnych rewolucyjnych
propozycji. Likwidacja podzia³u na osie czy te¿ mniejsza pozornie liczba dzia-
³añ to zabiegi czysto techniczne. Pewn¹ nowoœci¹, ale o stosunkowo niewielkim
znaczeniu, poza skomplikowaniem procedury i czasoch³onnoœci¹ na ka¿dym
etapie, jest koniecznoœæ zharmonizowania procesu programowania w ramach
przygotowania Umowy Partnerstwa z Komisj¹ Europejsk¹, zawieraj¹cej sposób
i kierunki wykorzystania wsparcia unijnego z II filara WPR i z funduszy struk-
turalnych, celem realizacji Strategii Europa 2020. Ciekawym rozwi¹zaniem,
chocia¿ niezbyt precyzyjnie opisanym na tym etapie, jest mo¿liwoœæ tworzenia
podprogramów tematycznych28. 

Zmniejszona liczba dzia³añ to, jak zauwa¿ono wczeœniej, w du¿ej mierze za-
bieg pozorny, gdy¿ nie wi¹¿e siê z ograniczeniem lub poszerzeniem zakresu
wsparcia. Wiele z „nowych” dzia³añ obejmuje te same obszary co dotychczas,
lecz nieco inaczej pogrupowane. Konsekwencj¹ takiego „uproszczenia” bêdzie
koniecznoœæ przemodelowania systemów informatycznych, obs³uguj¹cych
agencje p³atnicze, co wi¹¿e siê z dodatkowymi kosztami. Problemem, chocia¿-
by utrudniaj¹cym proces kontrolny, mo¿e byæ tak¿e wspomniane wczeœniej po-
wielanie siê niektórych elementów w I i II filarze. 
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28 Podprogramy te maj¹ wspieraæ m³odych rolników, ma³e gospodarstwa, gospodarstwa po³o¿one
na terenach górskich oraz tworzenie krótkich ³añcuchów ¿ywnoœciowych. 



Rzeczywiœcie nowe s¹ trzy instrumenty: zarz¹dzania ryzykiem, czyli dofinan-
sowanie sk³adek ubezpieczeñ rolnych, wsparcie dla funduszy wspólnego inwe-
stowania, dotycz¹ce chorób zwierz¹t i roœlin, oraz narzêdzie stabilizacji docho-
dów, czyli wsparcie funduszy wspólnego inwestowania, ubezpieczaj¹cych do-
chody rolników. Na tym etapie trudno jednak o rzeteln¹ ocenê wszystkich z tych
propozycji, gdy¿ zasadnicze ich elementy maj¹ byæ okreœlone w dalszej fazie.
Trudno na przyk³ad zdefiniowaæ fundusz wspólnego inwestowania – czy ma to
byæ jakaœ forma ubezpieczeñ wzajemnych, czy raczej instytucji typu „private
equity”? Sk¹d ma pochodziæ ich kapita³ pocz¹tkowy, skoro nie mo¿e byæ zasila-
ny ze œrodków publicznych? Czy w funduszu tym bêd¹ mog³y uczestniczyæ in-
stytucje finansowe? Na jakich zasadach? W¹tpliwoœci budz¹ te¿ proponowane
warunki wsparcia ubezpieczeñ upraw rolnych, s¹ one mniej korzystne ni¿ funk-
cjonuj¹ce systemy krajowe29. 

Propozycja rozszerzenia mo¿liwoœci finansowania projektów w ramach
programu LEADER tak¿e na fundusze strukturalne jest interesuj¹cym i kusz¹-
cym pomys³em. Ze wzglêdu jednak na odmiennoœæ systemów wdro¿eniowych
poszczególnych funduszy (EFRROW – akredytowana agencja p³atnicza, Fun-
dusz Spójnoœci – jednostki wdro¿eniowe o innym charakterze) mo¿e okazaæ
siê sporym wyzwaniem zarówno dla administracji, jak i beneficjentów. Z pol-
skiej perspektywy dosyæ problematyczne mo¿e byæ tak¿e wzmocnienie inicja-
tywy LEADER poprzez podniesienie minimalnej koperty na ten cel do 5% ca-
³oœci œrodków przeznaczonych na PROW z obecnie wymaganych 2,5%. 

Powa¿ne skutki, bezpoœrednio dotycz¹ce rolników, bêdzie mia³o ponowne
wyznaczenie obszarów o niekorzystnych warunkach gospodarowania. Zmiana
kryteriów ich wyznaczania mo¿e doprowadziæ do wyraŸnego zmniejszenia siê
ich obszaru30. 

Zdaniem KE, w poprawianiu jakoœci programów rozwoju obszarów wiejskich
bardzo wa¿n¹ rolê odgrywa tworzenie sieci kontaktów wœród krajowych sieci,
organizacji i administracji. To przekonanie znalaz³o swoje odzwierciedlenie
w projekcie. Komisja Europejska proponuje, aby w ramach nowego PROW,
oprócz Europejskiej Sieci na rzecz Rozwoju Obszarów Wiejskich oraz Krajo-
wych Sieci Obszarów Wiejskich, powsta³y i dzia³a³y równie¿: Europejska Sieæ
Oceny Rozwoju Obszarów Wiejskich oraz Europejska Sieæ ds. Innowacji (EPI).
Wszystko to ma byæ dodatkowo wsparte tzw. nagrod¹ za innowacyjn¹ wspó³pra-
cê lokaln¹ na obszarach wiejskich (European Prize). Nie kwestionuj¹c przes³a-
nek, jakie stoj¹ za tymi propozycjami, mo¿na mieæ w¹tpliwoœci co do potrzeby
rozbudowywania tak skomplikowanych struktur, tym bardziej ¿e wymiana po-
gl¹dów i praktyk odbywa siê stale, chocia¿by w trakcie prac wielu grup robo-
czych, na forach organizacji rolniczych, pozarz¹dowych itp. 
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29 Problemem mo¿e byæ na przyk³ad fakt, i¿ w Polsce dop³aty do ubezpieczeñ rolnych przekazy-
wane s¹ firmom ubezpieczeniowym, a zgodnie z propozycj¹ KE, w ramach PROW mog³yby byæ
wyp³acane tylko rolnikom. 
30 Taka sytuacja bêdzie mia³a miejsce w Niemczech i w Polsce, gdzie wstêpne, nieoficjalne sza-
cunki wskazuj¹, ¿e obszar objêty p³atnoœciami w ramach ONW mo¿e siê zmniejszyæ nawet o 1/3. 



Jednak najwa¿niejszym problemem jest brak w projekcie rozporz¹dzenia
ostatecznych kwot, które maj¹ byæ przyznane dla poszczególnych pañstw cz³on-
kowskich w ramach II filara WPR. Uniemo¿liwia to ca³oœciow¹ ocenê propono-
wanych rozwi¹zañ oraz podejmowanie na tym etapie choæby studyjnych prac
nad przystosowaniem systemów informatycznych i administracyjnych zarówno
na poziomie centralnym, jak i regionalnym. Brak wiedzy o poziomie alokacji
œrodków ma istotne znaczenie tak¿e z powodu dotychczasowych zobowi¹zañ,
które bêd¹ musia³y byæ realizowane z nowego PROW, a które ograniczaj¹ po-
ziom wsparcia na nowe projekty. Wreszcie utrudni to w sposób znacz¹cy harmo-
nizacjê programowania z innymi funduszami, bowiem nawet najlepiej zdefinio-
wane cele wymagaj¹ œrodków na ich realizacjê. 

WNIOSKI I ZALECENIA

Podstawowym problemem, którego propozycje KE nie rozwi¹zuj¹, jest nie-
równomierna, oparta na historycznie okreœlonych zasadach dystrybucja wspar-
cia dla poszczególnych pañstw cz³onkowskich w ramach systemu p³atnoœci bez-
poœrednich. Prowadzi to do zak³ócenia warunków konkurencji pomiêdzy rolni-
kami, szczególnie w³aœcicielami funkcjonuj¹cych na otwartym rynku gospo-
darstw towarowych. W trakcie dalszych negocjacji nale¿y powróciæ do koncep-
cji przyznawania p³atnoœci na podstawie zdefiniowanych kryteriów, pozwalaj¹-
cych wspieraæ realizacjê podstawowych funkcji p³atnoœci bezpoœrednich, tj. do-
chodowej i proœrodowiskowej, zwi¹zanej z dostarczaniem dóbr publicznych.
Dlatego konieczne jest wypracowanie takiego modelu dystrybucji wsparcia bez-
poœredniego, który, pozostawiaj¹c pewien poziom ró¿nic wynikaj¹cych z obiek-
tywnych kryteriów, sprawi, i¿ bêdzie on bardziej sprawiedliwy i zrozumia³y dla
beneficjentów i podatników we wszystkich krajach cz³onkowskich. Nale¿y te¿
d¹¿yæ do tego, aby ostateczna wersja reformy WPR zawiera³a bardziej precyzyj-
ny scenariusz ujednolicania p³atnoœci. 

Bazuj¹c na formule predefiniowanych kopert krajowych, proponuje siê mo-
dyfikacjê modelu p³atnoœci bezpoœrednich w kierunku modelu docelowego, po-
legaj¹cego na ujednoliceniu stawki w ca³ej UE. Osi¹gn¹æ to mo¿na poprzez usta-
nowienie w bud¿ecie I filara odrêbnej koperty na „greening” dla ca³ej UE i na
tej podstawie ustalenia jednolitej stawki dla ca³ej Wspólnoty. Wed³ug dokona-
nych obliczeñ, mog³aby ona wynieœæ 80 euro�ha–1 rocznie. Konsekwencj¹ takie-
go podejœcia by³aby modyfikacja kopert krajowych i budowanie ich, przynaj-
mniej w czêœci, na podstawie jednolitego kryterium. 

Niezale¿nie od propozycji wyrównania stawek za „greening”, konieczne jest
tak¿e podjêcie dyskusji na temat obligatoryjnoœci tych p³atnoœci. Tym bardziej
¿e nie s¹ one przewidziane jako obowi¹zkowe dla rolników objêtych schematem
dla drobnych gospodarstw. 

Niezbêdne jest tak¿e dokonanie korekty wymogów szczegó³owych dla p³at-
noœci z tytu³u praktyk korzystnych dla klimatu i œrodowiska, umo¿liwiaj¹cych
stosowanie odstêpstw od zasad generalnych, jak na przyk³ad rezygnacja z dy-
wersyfikacji upraw na terenach górskich czy zmniejszenie obowi¹zkowej po-
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wierzchni u¿ytków proekologicznych. W tym drugim przypadku zabiegaæ nale-
¿y o obni¿enie limitu z projektowanych 7 do 3–4% lub te¿ zaproponowanie ich
powi¹zania z realizacj¹ dzia³añ rolno-œrodowiskowo-klimatycznych w PROW,
na przyk³ad wskutek wype³nienia wymogu obowi¹zkowej powierzchni u¿ytków
proekologicznych w „greeningu” poprzez wykazanie obszaru objêtego zobowi¹-
zaniem rolno-œrodowiskowo-klimatycznym. Takie podejœcie zapobieg³oby two-
rzeniu obszarów nieaktywnych rolniczo ze znikomymi lub trudnymi do wykaza-
nia efektami dla œrodowiska. 

Wariantem ograniczaj¹cym straty i obni¿enie konkurencyjnoœci du¿ych go-
spodarstw mog³oby byæ uzale¿nienie wielkoœci obowi¹zkowych u¿ytków pro-
ekologicznych od wielkoœci gospodarstwa w sposób degresywny. 

Za spe³nienie wymogów, gwarantuj¹cych otrzymanie p³atnoœci z tytu³u „gre-
ening”, powinno siê tak¿e uznaæ realizacjê dzia³añ w ramach zatwierdzonych
planów zadañ ochronnych na obszarach Natura 2000. 

Rekomenduje siê, po wy³¹czeniu koperty na „greening”, okreœlenie docelo-
wego pu³apu œrednich p³atnoœci na hektar w ramach pozosta³ych kwot na p³at-
noœæ bazow¹. W tym celu proponuje siê okreœlenie granicznych poziomów œred-
nich stawek zawartych w przedziale 80 i 120% œredniej p³atnoœci w UE. Poza
oczywistym zmniejszeniem dysproporcji pomiêdzy poszczególnymi pañstwami
cz³onkowskimi, by³by to realny krok w kierunku budowy docelowego modelu
p³atnoœci. Proces dochodzenia do tego modelu powinien byæ roz³o¿ony w cza-
sie, ale ostateczny kszta³t powinien osi¹gn¹æ najpóŸniej w 2019 roku. Po zasto-
sowaniu wspomnianego ograniczenia poziomu p³atnoœci bazowej dysproporcje
wynikaj¹ce z propozycji Komisji uleg³yby znacznemu zmniejszeniu – z obec-
nych ponad 300 euro na hektar do niespe³na 100 euro. Szacunkowe oszczêdno-
œci wskutek takiego podejœcia wynios³yby, po osi¹gniêciu poziomu docelowe-
go, 1,1 mld euro rocznie31. Jednak¿e najwa¿niejszym efektem by³aby racjonali-
zacja systemu dop³at bezpoœrednich. 

Proces dochodzenia do jednolitego sytemu p³atnoœci bazowej, aby z³agodziæ
potencjalne skutki dla beneficjentów, mo¿e byæ roz³o¿ony w czasie i mo¿e prze-
widywaæ ograniczone czasowo i kwotowo dop³aty z bud¿etów krajowych – de-
gresywne dla pañstw objêtych redukcj¹ stawki i „top-up” dla pañstw z p³atno-
œciami poni¿ej 80% œredniej. 

Mo¿liwoœæ bardziej elastycznego zarz¹dzania œrodkami przez pañstwa cz³on-
kowskie, któr¹ tworzy siê poprzez zgodê na przesuniêcia miêdzy poszczególny-
mi filarami, nale¿y oceniæ pozytywnie. Tym nie mniej z uwagi na du¿e dyspro-
porcje pomiêdzy œrednim poziomem stawek p³atnoœci bezpoœrednich konieczne
jest umo¿liwienie przesuniêcia z PROW na rzecz I filara do 10% œrodków, przy-
najmniej w okresie dochodzenia do modelu docelowego. 

Ponownie powinna zostaæ rozwa¿ona mo¿liwoœæ sk³adania jednego wniosku
o wsparcie na ca³y okres programowania, tym bardziej ¿e zosta³a ona przewi-
dziana w ramach systemu dla ma³ych gospodarstw. 
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31 Œrodki te mog³yby byæ przeznaczone chocia¿by na liniowe zwiêkszenie kopert krajowych. 



Zaproponowany przez KE w I filarze uproszczony schemat wsparcia dla ma-
³ych gospodarstw bêdzie œrodkiem przede wszystkim o charakterze socjalnym,
którego najwiêkszym plusem jest zmniejszenie kosztów transakcyjnych. Tym
nie mniej wymaga on znacznych modyfikacji, polegaj¹cych na ograniczeniu do-
stêpnoœci tylko do gospodarstw, których powierzchnia nie przekracza 3 ha oraz
mo¿liwoœci wy³¹czenia gospodarstw uczestnicz¹cych w systemie ze wsparcia
obszarowego w PROW. Jednoczeœnie towarzysz¹ce temu schematowi dzia³anie
wspieraj¹ce przemiany strukturalne w II filarze musi kreowaæ bardziej zdecydo-
wany impuls do sprzeda¿y/przekazania gospodarstwa. Dlatego rolnicy, którzy
zdecyduj¹ siê na sprzeda¿/przekazanie gospodarstwa, powinni mieæ mo¿liwoœæ
uzyskania jednorazowej, skumulowanej premii z tego tytu³u, zamiast propono-
wanej – roz³o¿onej na raty. 

Zaproponowane przez KE zró¿nicowanie dodatkowego wsparcia dla m³odych
rolników w ramach I filara jest niezrozumia³e. Poza nierównym poziomem do-
datkowej p³atnoœci, co jest wypadkow¹ predefinowanych kopert krajowych, pro-
ponuje siê, aby w pañstwach, w których œrednia powierzchnia gospodarstwa jest
mniejsza ni¿ 25 ha, maksymalny pu³ap dodatkowej premii dla m³odego rolnika
by³ ograniczony do maksimum jej 25-krotnoœci. W krajach, gdzie œrednia jest
wy¿sza, jako próg minimalny okreœlono 25-krotnoœæ premii, a jako maksymal-
ny – œredni¹ dla danego kraju. W efekcie m³ody rolnik gospodaruj¹cy w Polsce
na 100 ha otrzyma rocznie w ramach tego dzia³ania maksymalnie oko³o 1300 eu-
ro, a na przyk³ad m³ody rolnik w Czechach, prowadz¹cy gospodarstwo o takiej
samej powierzchni, otrzyma premiê blisko czterokrotnie wiêksz¹. 

Zestaw œrodków w zakresie zarz¹dzania ryzykiem jest niew¹tpliwie intere-
suj¹cy, ale jego wdro¿enie mo¿e nastrêczyæ wiele problemów, tym bardziej
¿e, jak wczeœniej wspomniano, zw³aszcza propozycja odnosz¹ca siê do
wsparcia ubezpieczeñ upraw i zwierz¹t zawiera rozwi¹zania mniej korzystne
ni¿ obowi¹zuj¹ce obecnie w poszczególnych krajach cz³onkowskich. Dlatego
za zasadne wydaje siê szczegó³owe przeanalizowanie tych propozycji. W tym
kontekœcie warto zarekomendowaæ koncepcjê utworzenia funduszu reaseku-
racyjnego, wspieraj¹cego systemy krajowych ubezpieczeñ upraw, zwierz¹t
i dochodów. 
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CAP AFTER 2013 – EVALUATION AND MODIFICATION
PROPOSALS  

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
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