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Wstep

Wspdlna Polityka Rolna, jako jedna z najstarszych polityk wspdlnotowych Unii Europejskiej
poddawana byla w swej historii wielu przeobrazeniom. Szereg istotnych reform WPR
zmienito jej obraz z wspierajacej produktywnos¢ na wielofunkcyjna polityke, ktéra promuje
rynkowo zorientowana produkcje rolna zintegrowana ze srodowiskiem i rozwdj obszaréw
wiejskich. Za potrzeba transformacji obecnie funkcjonujacego systemu stoi szereg przestanek.
Do najwazniejszych z nich naleza: nierozwiazany dotad problem efektow zewnetrznych
gospodarki rolnej, rosnaca dbatos¢ unijnego konsumenta o bezpieczenstwo zywnosci i jej
jakos¢, presja Swiatowej Organizacji Handlu na liberalizacje miedzynarodowego handlu
produktami rolno-zywnosciowymi. Nieefektywnie wykorzystywane srodki z Il filara,
negatywne efekty oddziatywania instrumentéw | filara na rynek rolny czy wadliwy sposob ich
redystrybucji stanowia najwazniejsze elementy krytyki WPR w obecnym ksztaicie.

Debata nad przysztoscia Wspolnej Polityki Rolnej po roku 2013 rozpoczeta sie¢ podczas
nieformalnego spotkania ministrow we wrzesniu 2008 r. Rdwniez zakonczona w listopadzie
2008 r. ocena Wspolnej Polityki Rolnej w ramach Health check’u miata stanowi¢ podstawe
do rozwazan o przysztosci WPR. W 2009 r. dyskusja koncentrowata si¢ na weryfikacji celéw
i zadan jakie stoja przed ta polityka w diugiej perspektywie, wskazujac jednoczesnie na liste
nowych wyzwan stojacych przed Wspolnota. Wprowadzanie zmian we Wspdlnej Polityce
Rolnej odbywato si¢ do tej pory jedynie na ptaszczyznie instrumentarium. Niezmiennie od
ponad piecdziesigciu lat, Wspodlnej Polityce Rolnej przyswieca realizacji celow zawartych
Traktacie Rzymskim. Cho¢ nie mozna powiedzie¢, ze pierwotne cele WPR zupelnie si¢
zdezaktualizowaty, nalezy oczekiwaé, ze w nadchodzacej dyskusji zajdzie potrzeba
przynajmniej czesciowej ich modyfikacji.

Trwajaca obecnie debata jest okazja do dyskusji na temat ostatecznego ksztattu, jaki powinien
przyjac¢ unijny system ptatnosci bezposrednich. Potrzeba jego ujednolicenia/zmiany staje si¢
coraz bardziej oczywista. Platnosci bezposrednie beda musiaty zosta¢ poddane zmianom
zarowno w odniesieniu do formy, jak i kryteribw decydujacych o skali i dystrybucji
finansowania poszczeg6lnych beneficjentow. Tym samym cele i forma tego instrumentu
moga takze w przysztosci determinowac alokacje finansowe migdzy panstwa cztonkowskie.
Oznacza to takze, ze przewidywane alokacje finansowe wynikajace z rdznych scenariuszy
moga determinowac preferencje panstw cztonkowskich co do celow i ksztattu tych ptatnosci.

Pamicta¢ nalezy, ze do przeprowadzenia reformy systemu wsparcia rolnictwa, oprécz
merytorycznych przestanek niezbedne sa jeszcze akceptacja polityczna, zdolnosé
administracyjna, a przede wszystkim mozliwosci finansowe. Biorac pod uwage determinacje
niektérych panstw cztonkowskich, gdy chodzi o zmniejszenie ogdlnego budzetu UE i/lub
redukcje wydatkow na WPR, istnieje niebezpieczenstwo, ze cele tej polityki zostana
catkowicie podporzadkowane ostatecznym ustaleniom co do poziomu unijnego budzetu.

Waznym elementem przygotowan Polski do udzialu w kolejnych etapach dyskusji nad
przysztym ksztattem WPR beda prace nad technicznymi i praktycznymi elementami
przysztego modelu WPR. Dotyczy to w szczegolnosci analiz, majacych na celu
zaprezentowanie roznych wariantdw modelu funkcjonowania systemu ptatnosci
bezposrednich z uwzglednieniem kryteriow/wskaznikéw podziatu srodkoéw finansowych
migdzy panstwa cztonkowskie.



2. Whnioski z dotychczasowej debaty o przysztych celach WPR, w tym o celach platnosci
bezposrednich

Wiele kluczowych pytan dotyczacych ksztattu Wspdlnej Polityki Rolnej po 2013 r. pozostaje
wciaz bez odpowiedzi. Zasadnicze znaczenie dla kierunku i zakresu zmian w systemie ma
kwestia ustalenia celéw WPR akceptowalnych przez 27 krajow cztonkowskich.

Istotna cze$¢ toczacej sie w tym temacie dyskusji stanowi krytyka obowiazujacych obecnie
celow WPR, ustalonych ponad 50 lat temu w nastepujacej postaci:

e podnoszenie produktywnosci rolnictwa poprzez wspieranie postepu technicznego,

racjonalizacje produkcji i optymalizacje zastosowan czynnikow produkcji,
e zapewnienie ludnosci rolniczej godziwych warunkéw zycia, gtOwnie poprzez
zwigkszanie dochoddw oséb czynnych w rolnictwie,

e stabilizacja rynkow,

e zapewnienie odpowiedniego zaopatrzenia w produkty rolne,

e umozliwienie konsumentom kupna produktow rolnych po "rozsadnych™ cenach.
W krytyce padaja dwa rodzaje zarzutéw: odnoszace si¢ do merytorycznego uzasadnienia oraz
sposobu sformutowania obowiazujacych celow. Jesli chodzi o sam sposéb zdefiniowania
celébw uwaza si¢, ze brak prioryteryzacji celow przy ich jednoczesnym nakladaniu sie na
siebie czyni WPR mato przejrzysta i chaotyczna. Ponadto, niektore z celow WPR sa
wzgledem siebie sprzeczne. Ich realizacja jest mozliwa tylko w przypadku ponoszenia
znaczacych kosztéw. Musi to negatywnie odbija¢ si¢ na postrzeganiu polityki rolnej przez
podatnikdw i grupy interesu zwiazane z innymi sektorami gospodarki. Mozna tez zarzuci¢, ze
w wigkszosci cele stawiane przed WPR sa mato precyzyjne, przez co sa postrzegane jako
niezrozumiate. Ogranicza to w znacznym stopniu mozliwosci oceny ich realizacji, a co za tym
idzie negatywnie wptywa na akceptacje spoteczna catej polityki. Jeszcze wazniejsze od
wymienionych zarzuty wobec celow WPR dotycza kwestii merytorycznych, takich jak
aktualnos¢, zasadnosé czy uzytecznosc.

Oprocz gltosow krytycznych w debacie pojawiaja si¢ argumenty popierajace tak
sformutowane cele. Podkresla sig, ze przynajmniej czes¢ z nich ma charakter ponadczasowy,
a tak ogolny sposob sformutowania odpowiada specyfice dtugofalowych, strategicznych
planow. Ponadto zachowanie celow w tej postaci pozwala na szerokie mozliwosci
interpretacyjne i ufatwia dostosowywanie do nich dziatan i instrumentow o charakterze
taktycznym i operacyjnym. Wydaje si¢, ze wspomniane atrybuty przesadzity o tym, ze przez
przeszto pot dekady cele obowiazuja nadal w swojej pierwotnej formie. Jednoczesnie jednak
charakter WPR zmienia sigga sprawa zmieniajacego si¢ instrumentarium.

Dziatania WPR na poziomie operacyjnym wykazywaly wigksza elastycznos¢ w
dostosowywaniu si¢ do zmieniajacego si¢ otoczenia i potrzeb interesariuszy w poréwnaniu z
poziomem strategicznym - zmienialy si¢ instrumenty, a cele WPR pozostawaty niezmienne.
Jednak wydaje sig, ze ilos¢ zmian w otoczeniu i ich waga sa na tyle istotne, zeby stanowi¢
przestanke do modyfikacji celéw nadrzednych wspolnotowej polityki rolnej. Do najbardziej
popularnych propozycji nowych celéw nalezy zaliczy¢:

e zapewnienie bezpieczenstwa zywnosciowego,

e mitygacja i adaptacja do zmian klimatycznych,

e zwigkszenie konkurencyjnosci europejskiego sektora rolnego,

e ochrona srodowiska na obszarach wiejskich, a przede wszystkim zachowanie

réznorodnosci biologicznej czy bardziej skuteczna gospodarka zasobami wodnymi,
e rozwoj produkcji energii odnawialnej.



Jednym z sukceséw przegladu WPR z listopada 2008 r. byto wiaczenie nowych wyzwan do
priorytetow WPR (zmiany klimatyczne, energia odnawialna, gospodarka woda, r6znorodnosé¢
biologiczna).

Zauwazy¢ mozna, ze cele WPR odpowiadaja roli panstwa we wsparciu rolnictwa w
wypetnianiu przez nie swoich podstawowych funkcji. Najczesciej wymienia sie¢ nastepujace
funkcje rolnictwa:

e produkcyjna (produkcja zywnosci, pasz, biomasy, wiokien);

e ustugowa (turystyka, dziatalno$¢ dodatkowa, ustugi na rzecz spotecznosci, gospodarka
odpadami, recykling);

e bezpieczenstwo zywnosci, dobrostan zwierzat;

e spoteczna (przechowywania zasobdw sity roboczej, zatrudnienie bezposrednie i
posrednie);

e przestrzenna (infrastruktura wiejska);

e Srodowiskowa (zachowanie naturalnych zasobow i bior6znorodnosci, zywotnosé
wiejskiego srodowiska, utrzymanie wod gruntowych i powierzchniowych ciekow
wodnych, zarzadzanie krajobrazem);

e kulturowa (utrzymanie lokalnej tradycji i obiektow historycznych).

O ile cele traktatowe w wiekszym stopniu nawiazywaty do produkcyjnej funkcji rolnictwa, to
wsréd nowych propozycji przewazaja cele nieprodukcyjne. Jest to odpowiedZz na
obserwowany od kilkudziesieciu lat w UE trend polegajacy na zmniejszaniu sig roli rolnictwa
w wytwarzaniu dochodu, zatrudnieniu czy eksporcie. Jednak pomimo malejacego znaczenia
rolnictwa w gospodarce w sensie ilosciowym, jego rola w wymiarze jakosciowym pozostaje
bardzo istotna, choc¢by ze wzgledu na bezposredni wptyw zywnosci na zdrowie ludzi, jakosé¢
srodowiska czy poziom odczuwalnego dobrobytu.

Dodatkowym problemem w sformutowaniu nowych celéw dla polityki rolnej o charakterze
ponadnarodowym jest potrzeba znalezienia celow uniwersalnych, ktérych realizacja bedzie
istotna z punktu widzenia zaréwno wspdlnoty, jak i kazdego panstwa cztonkowskiego.
Interesy poszczeg6lnych cztonkéw Unii Europejskiej w odniesieniu do ksztattu WPR i celéw
przez nia realizowanych sa przeciez rdzne. Najbardziej wyrazne réznice w interesach sa
widoczne pomigdzy grupa panstw wysokorozwinigtych i uprzemystowionych oraz grupa
panstw rozwijajacych sie, z centralnie planowana gospodarka w przesziosci. Rozwdj
rolnictwa w tej drugiej grupie uzalezniony jest od przemian strukturalnych i technologicznych
prowadzacych do poprawy konkurencyjnosci sektora rolnego. Ze wzgledéw spotecznych
istotna w tych krajach jest poprawa sytuacji dochodowej rolnikbw oraz zapewnienie
bezpieczenstwa zywnosciowego. W krajach wysokorozwinietych intensywne rolnictwo
zatrudnia niewielka czes¢ sity roboczej, stanowi jednak element rozbudowanego agrobiznesu,
istotnego ze wzgledu na poziom zatrudnienia i wytwarzanego PKB. W tych krajach rolnictwo
stanowi podstawe do rozwoju nowych pozarolniczych funkcji obszaréw wiejskich, funkcji
produkcyjnych i ustugowych, kreacji ustug srodowiskowych i innych zwiazanych
dostarczaniem dobr publicznych. W krajach zurbanizowanych i uprzemystowionych, w
ktorych dominuje rolnictwo rodzinne skala ubostwa na wsi jest niewielka, problem natomiast
stanowi zdegradowane na skutek przemystowych technologii rolniczych srodowisko.

Podsumowujac nalezy wyraznie podkreslic, ze cele maja znaczenie zasadnicze dla
mozliwosci realizacji okreslonej polityki, a problemy na poziomie strategicznym pociagaja za
soba trudnosci w tworzeniu i interpretacji regulacji prawnych oraz w tworzeniu i wdrazaniu
instrumentow. Ustalenie nowych dtugofalowych celow lub zmiana czy uzupetnienie



obowiazujacych powinno by¢ wynikiem wnikliwej analizy biezacych i przysztych wyzwan
jakie stoja przed WPR, interesow Wspolnoty a takze interesow poszczegolnych krajow
cztonkowskich, tak aby WPR zyskata spoteczna aprobatg i utrzymata swoje ekonomiczne
uzasadnienie. Zmiana celdw WPR zapisanych w Traktacie Rzymskim wiazataby si¢ z
koniecznoscia otwierania traktatow ustanawiajacych Wspolnoty Europejskie. Wydaje sie, ze
w obecnym czasie nie ma na to woli politycznej na forum UE. Dlatego wprowadzenie
nowych celéw bedzie raczej polegato na nadbudowie na starych niz tworzeniu nowych w
opozycji do starych.

3. Przykladowe propozycje odnosnie ksztaltu WPR ze szczegélnym uwzglednieniem
systemu platnosci bezposrednich

Zdefiniowanie wiasciwych celdw o charakterze strategicznym jest o tyle wazne, ze
determinuje sposob ich realizacji, a zatem wybdr wiasciwego instrumentarium. Ogolne cele
WPR powinny znalez¢ swoje przetozenie w dziataniach operacyjnych. Dziatania operacyjne
powinny by¢ z kolei wiasciwie pogrupowane tak, aby tworzy¢ logiczna, spojna i przejrzysta
architekturg systemu. W tym obszarze pojawia si¢ inny watek dyskusji nad przysztoscia
WPR, a mianowicie liczba tzw. filarow WPR. Uwaza si¢, ze obecny podziat na pierwszy i
drugi filar jest raczej wynikiem historycznych uwarunkowan, a wyrazne rozgraniczenie
instrumentow z | i Il filara poddaje si¢ jedynie Kkryterium sposobu finansowania. W
nastepstwie potrzeby uwzglednienia nowych wyzwan oraz uporzadkowania dotychczasowej
struktury systemu pojawiaja si¢ pomysty zmiany koncepcji dwoch filarow WPR.

Debata nad przysztoscia WPR na poziomie instrumentarium dotyczy obecnie zwlaszcza
ptatnosci bezposrednich, jako ze stanowia najwazniejsza pozycje po stronie wydatkdw na
WPR. System ptatnosci bezposrednich poddawany jest krytyce gtdéwnie ze wzgledu na
obowiazujacy system redystrybucji tych ptatnosci, w wyniku ktérego na doptatach korzystaja
w najwigkszym stopniu najzamozniejsi rolnicy. Jednoczesnie, jezeli ptatnosci trafiaja, jak w
przypadku Polski do matych gospodarstw, sa krytykowane jako wsparcie socjalne.
Watpliwosci budzi takze sposob ustalania krajowych kopert na zasadzie historycznej, na
danych sprzed dekady, co wigcej preferujacych intensywne, niszczace dla srodowiska
rolnictwo, a takze zroznicowanie wielkosci stawek (réznice migedzy nowymi panstwami
cztonkowskimi a UE-15 oraz gospodarstwami). Ponadto, kwestionowa¢ mozna zasadnosé
tego instrumentu jako wsparcia dochodow wybranej grupy spotecznej. W odpowiedzi na taka
krytyke poszukuje si¢ nowego uzasadnienia dla tego instrumentu i sposobu jego konstrukciji.

Ponizej przedstawiono syntetyczne ujecie kilku koncepcji stanowiacych punkt odniesienia w
dotychczasowej dyskusji. Propozycje powstaty w ciagu ostatnich dwdch lat z inicjatywy
niezaleznych instytutow badawczych lub osrodkéw analitycznych zwiazanych z rolnictwem i
polityka rolna. Prezentowane modele roznia si¢ nie tylko pod wzgledem merytorycznego
uzasadnienia wsparcia, ale réwniez technicznej konstrukcji. Koncepcja systemu Notre Europe
stanowi przyktad systemu ,,naktadkowego” (wigcej niz jeden poziom ptatnosci, a uzyskanie
kolejnych jest obwarowane spetnianiem dodatkowych kryteriow), podczas gdy jednofilarowy
system Buckwella i przebudowane dwa filary Zahrnta.to systemy ,,jednopoziomowe”.

A. Koncepcja kontraktowego systemu platnosci (Notre Europe; Louis-Pascal Mahé, Jean-
Christophe Bureau)
Koncepcja zaktada wprowadzenie tréjpoziomowego, opartego na kontraktach systemu
ptatnosci (Contractual Payment Scheme) zastepujacego zarowno |, jak i Il filar WPR. Jej



gtobwnym zatozeniem jest powiazanie ,,praw do ptatnosci” ze spetnianiem przez rolnictwo
odpowiednich funkcji wyrazonych w postaci débr publicznych.

System ptatnosci sktada sig z trzech poziomoéw ptatnosci, do ktorych ,,prawo” przyznawane
jest personalnie na podstawie zawartego kontraktu:

1. podstawowa ptatnos¢ na gospodarstwo (BHP);

2. platnosc¢ za naturalne utrudnienia (NHP);

3. ptatnos¢ dla tzw. zielonych stref (GPP) np. terenbw o0 wysokiej wartosci

przyrodniczej.

W koncepcji uwzgledniono roéwniez mozliwosé wprowadzenia ptatnosci zachecajacych
starsze osoby prowadzace mate gospodarstwa rolne do wczesniejszego przechodzenia na
emeryturg. Skierowane sa one do nowych krajow cztonkowskich i niektorych krajow UE-15,
ktore weciaz borykaja si¢ z problemem niekorzystnej struktury agrarnej, m.in. z powodu
powiazania praw do ptatnosci z ziemia rolnicza.

System ptatnosci zaproponowany przez Mahé opiera sie na trzech horyzontalnych zasadach:
e platnosci naleza sie¢ w zamian za dostarczanie débr publicznych;
e zasada kontraktowosci - ograniczajaca czas trwania ptatnosci i eliminujaca mozliwos¢
przenoszenia praw do ptatnosci na innych;
e finansowa odpowiedzialnos¢ (wspotfinansowanie z budzetéw krajowych) zamiast
solidarnosci finansowej uwalniajaca proces podejmowania decyzji na poziomie
unijnym od narodowych pozycji netto.

B. Koncepcja bezpieczenstwa zywnosciowego i srodowiskowego (The Country Land and
Business Association (CLA), Allan Buckwell)*

Stanowisko Alana Buckwella odbiega do znanego, skrajnego stanowiska DEFRA. Proponuje
powro6t do jednofilarowej WPR, przy czym przypomina ona obecny drugi filar, natomiast
ptatnosci bezposrednie maja forme przejsciowa i sa wygaszane. Stare i nowe cele WPR
grupuje si¢ w dwa:

1) bezpieczenstwo zywnosciowe do ktorego wiacza zagadnienie wyzywienia rosnacej
populacji ludnosci w Europie a w przysztosci rowniez poza nia, oraz

2) bezpieczenstwo srodowiskowe - przez ktére rozumie spetnienie bezpieczenstwa
zywnosciowego obnizajac jednoczesnie niekorzystny wplyw rolnictwa na $rodowisko
naturalne (glebe, wode, atmosfere, bior6znorodnos¢ i krajobraz). Wyznaczone cele
przektadaja si¢ na dwie grupy instrumentow, ktore powinny stanowi¢ przyszty ksztatt WPR.

Pierwsza — instrumenty wspierajace zachowanie i rozwdj przestrzeni produkcyjnej,
produktywnosci, konkurencyjnosci rolnictwa, wspomagajace proces restrukturyzacji, stuzace
dostosowaniu do wymagan rynku, rozwoju wewnetrznej i miedzynarodowej

konkurencyjnosci, utrzymaniu jakosci zywnosci, poprawie marketingu, wsparciu przy
niestabilnosci (volatility) klimatu i rynkéw. Druga grupa — instrumenty wynagradzajace za
dostarczanie débr publicznych? na obszarach wiejskich: za ustugi chroniace zasoby: wode,
powietrze, bior6znorodnos¢, dziedzictwo Kkulturowe, oraz za utrzymanie zywotnosci
obszaréw wiejskich.

Proponowane instrumenty:
1. Przejsciowe wsparcie dostosowawcze - platnosci bezposrednie powstaty jako

Y m.in. w Workshop ,, The future of CAP 2013” Elements of the post 2013 CAP, European Parliament
PE431.572, November 2009.

% Dobra publiczne to dobra pozadane przez spoteczenstwo, a ktorych mechanizm rynkowy nie jest w stanie
dostarczyc.



instrument dostosowawczy®. Proponuije sie, by w przysztosci utrzymaé ich charakter
instrumentu dostosowujgcego gospodarstwa do nowego/przysztego systemu polityKi
rolnej, natomiast nie kontynuowa¢ biernego charakteru dziatania wspierajgcego
dochody. Ptatnosci z czasem beda malaly i zostana zastapione innymi, lepigj
nakierowanymi instrumentami. Konieczna jest redystrybucja obecnych ptatnosci pod
katem a) sprawiedliwosci wobec nowych panstw cztonkowskich, b) potrzeb
strukturalnych dostosowan gospodarstw.

2. Ptatnosci ukierunkowane (coupled) - powigzane z produkcja rolna, taka ktora jest

rzeczywiscie zagrozona wygasnieciem (np. produkcja bydta na obszarach gorskich).

Buckwell uwaza, ze jesli jest potrzeba utrzymania wsparcia powiazanego z produkcja,

to wbrew dzisiejszemu stanowisku KE nalezy w uzasadnionych warunkach je

utrzymac.

Instrumenty zarzadzania ryzykiem

Wsparcie dla obszaréw cennych przyrodniczo

Instrumenty rolno-srodowiskowe

Instrumenty wspierajace rozwdj obszarow wiejskich i rozwdj rolnictwa

ousw®

C. Koncepcja filara dobra publiczne (European Center for International Political
Economy/ECIPE; Valentin Zahrnt) *

Propozycja zaktada wprowadzenie na miejsce obecnie obowiazujacej struktury WPR dwaoch
nowych filarébw, odmiennych koncepcyjnie w stosunku do dzisiejszych. Pierwszy i
najwazniejszy w tej koncepcji filar, tzw. filar débr publicznych zawieratby instrumenty
wynagradzajace rolnikow za dostarczanie débr publicznych. Drugi filar, zwany uznaniowym
sktadatby sie z instrumentow wspierajacych dochody rolnikéw i produkcje, miedzy innymi
dzisiejsze ptatnosci bezposrednie, instrumenty interwencji rynkowej, instrumenty z Il-go
filara, ktore nie stanowityby wynagrodzenia za dostarczanie dobr publicznych jak np.
wsparcie modernizacji gospodarstw).Uznaniowos¢ tego filara polegataby na dowolnosci
krajow cztonkowskich w podziale srodkéw na rézne rodzaje wsparcia w wyznaczonych na
poziomie Wspdlnoty granicach. Kraje cztonkowskie mogtyby rowniez dowolnie przesuwaé
srodki z filara uznaniowego do filara dobra publiczne. Filar uznaniowy miatby charakter
przejsciowy i docelowo zostatby wycofany z WPR, natomiast filar dobra publiczne bytby
zachowany. Zdaniem autora, taka struktura WPR rozwiazataby istotne problemy dotyczace
redystrybucji ptatnosci bezposrednich poprzez przeniesienie ich na poziom krajowy, a
jednoczesnie umozliwitaby koncentracje wysitkdw na promowaniu idei ,,public money for
public goods”.

D. Koncepcja polska ,,flat rate”

Propozycja ta odnosi si¢ jedynie do instrumentu ptatnosci bezposrednich i jest rozwinigciem
uproszczonego systemu ptatnosci bezposrednich SAPS stosowanego w nowych panstwach
cztonkowskich. Ptatnos¢ obszarowa miataby by¢ utrzymana we wszystkich panstwach na tym
samym poziomie, przy czym propozycja nie przesadza na jakim, np. mogtaby by¢ zblizona
poziomem do s$rednich ptatnosci w UE czyli ok. 200 eur/ha. Miataby obja¢ wszystkich
rolnikdéw, wobec ktorych stosowana jest zasada cross compliance. W efekcie zastosowania
takiego systemu uzyskano by wicksza spdjnos¢ miedzy celami instrumentu a alokacja

® Do obnizonych instytucjonalnych cen rolnych w latach dziewigédziesiatych.
* Koncepcja zaprezentowana w: V. Zahrnt, Public Money for Public Goods: Winners and Losers from CAP
Reform, European Centre for International Political Economy, ECIPE Working Paper No. 08/2009



srodkéw, niz ma to miejsce w obecnie wdrazanym systemie opartym na historycznych
wskaznikach. System Flat Rate przez pewien czas byt powaznie brany pod uwage w KE jako
kierunek reformy ptatnosci bezposrednich. Byt jednak krytykowany m. in. za zbyt duze
zmiany w alokacjach finansowych miedzy panstwami cztonkowskimi i w efekcie zbyt trudny
do przyjecia przez 27 krajow. Jest jednak caty czas uwzgledniany jako punkt odniesienia w
dyskusjach nad przysztym ksztattem ptatnosci.

E. Koncepcja bardziej sprawiedliwej, ekologicznej i zrownowazonej WPR (Parlament
Europejski, George Lyon°)

Najnowsza propozycja, z marca 2010 r., uwzglednia wazne elementy dotychczasowej
dyskusji. na temat reformy WPR. Wskazuje nowe cele, w zwiazku z ktérymi oraz potrzeba
dalszego utrzymania ptatnosci bezposrednich, proponuje zachowanie w petni wspélnotowego
budzetu po 2013 r. w jego dotychczasowym rozmiarze.

Propozycja zaktada, iz po 2013 roku WPR powinna by¢ bardziej sprawiedliwa, ekologiczna i
zrownowazona. Wsrdd priorytetdéw wymieniono 5 najwazniejszych:
e Dbezpieczenstwo zywnosciowe i sprawiedliwy handel konkurencyjnos¢,
trwaty rozwoj,
rolnictwo w catej Europie,
roznorodnos¢ biologiczna i ochrone srodowiska naturalnego,
rozwoj ekologiczny.

W pierwszym filarze powinna istnie¢ podstawowa, finansowana wspolnotowo, bezposrednia
ptatnos¢ obszarowa dla wszystkich rolnikow w UE, aby zapewni¢ podstawowe
bezpieczenstwo zywnosciowe konsumentom europejskim i umozliwi¢ rolnikom produkcje
zywnosci wysokiej jakosci. Powinna by¢ oparta o areat oraz obiektywne kryteria takie jak
wspoétczynnik sity nabywczej. Okres przejsciowy dla nowego sytemu ma wyniesé 10 lat (do
2020r.). Ponadto proponuje si¢ ptatnos¢ obszarowa, zwiazana z redukcja emisji dwutlenku
wegla na jednostke produkcji i zwigkszaniem pochtaniania dwutlenku wegla.

Proponowane jest rowniez zachowanie siatki bezpieczenstwa chroniacej przed skrajnymi
wahaniami cen jako narzedzia kryzysowego oraz utworzenie specjalnej linii rezerwowej w
budzecie UE i nowych innowacyjnych narzedzi finansowych (systemy zabezpieczenia przed
ryzykiem, kontrakty terminowe), w celu ograniczenia niestabilnosci rynku.

Drugi filar WPR powinien zapobiega¢ wyludnianiu si¢ obszarow wiejskich (rosnaca waga
instrumentu ONW), wspiera¢ modernizacje rolnictwa, rozwoj wsparcia dziatan ekologicznych
oraz zachowania zywotnosci obszaréw wiejskich.

Przyszta WPR powinna takze skupiac¢ sie¢ na kwestii débr publicznych, tj. zapewni¢ rolnikom
wynagrodzenie za ich wysitki w zakresie dostarczania dobr publicznych.

> George Lyon - Reprezentant Szkocji, cztonek Parlamentu Europejskiego, sprawozdawca Komisji Rolnictwa i
Rozwoju Wsi. Projekt sprawozdania w sprawie przyszfosci wspolnej polityki rolnej po 2013 r. (2009/2236(IN1)),
Komisja Rolnictwa i Rozwoju Wsi, Parlament Europejski PE439.972v01-00, 24.03.2010.



4. Wstepny przeglad Kkryteriow podzialu wsparcia w ramach przysztej WPR i
potencjalne skutki

Wydaje si¢, ze kluczowa do rozstrzygniecia w probach transformacji instrumentow WPR, w
tym w szczeg6lnosci ptatnosci bezposrednich, pozostaje kwestia wiasciwego doboru
kryteriéw alokacji srodkow.

Aktualnie alokacja pfatnosci bezposrednich odbywa si¢ w odniesieniu do plonow
referencyjnych, typow produkcji rolnej i powierzchni upraw. Stosowane sa nadal zasady
wynagradzania wypracowane w latach dziewigc¢dziesiatych, a majace stanowi¢ rekompensatg
dla rolnikbw za obnizenie cen rolnych w tamtym okresie. Nowa filozofia patrzenia na
rolnictwo jako dostarczyciela débr publicznych wymagataby wrecz odwrotnego podejscia do
problemu naliczania wsparcia. Takie podejscie wiazatoby sie¢ z gtebokimi przesunieciami
finansowymi, co do ktorych potrzebna bytaby zgoda zainteresowanych krajow.

W UE-27 wystepuje znaczne zroznicowanie stawek ptatnosci i dlatego kwestia ich poziomu
budzi duze kontrowersje. W dotychczasowej debacie zostaty nakreslone sposoby rozwiazania,
czy tez ztagodzenia, sporu powstatego wokét tej sprawy. Jednym z nich jest modyfikacja
obecnie istniejacego systemu, drugi sposob sprowadza si¢ do zaproponowania nowego
systemu, ktory nie bedzie bazowat na historycznym poziomie ptatnosci (réznice wynikajace z
prowadzonej w przesztosci polityki rolnej oraz historycznych warunkéw produkcji -plony
referencyjne, obsada bydta, itd.)

W trwajacej dyskusji proponuje si¢, aby ptatnos¢ na hektar byta identyczna dla wszystkich
gospodarstw w catej UE lub tez w ramach poszczegolnych regiondw. Nowe Kkraje
cztonkowskie od poczatku wystepuja z postulatem wyrdéwnania poziomu ptatnosci w catej UE
w celu zapewnienia rownych warunkéw konkurencji. Poza tym, wyréwnane/ujednolicone
stawki platnosci bezposrednich na obszarze catej UE przyczynityby si¢ do pelniejszej
realizacji celow WPR m.in. poprzez wspieranie w jednakowym stopniu dochodow rolnikdw,
a w konsekwencji, wyrownywanie si¢ poziomu inwestycji w rolnictwie. Postulat ten ze
zrozumiatych przyczyn napotyka na opér ze strony tych panstw, ktore poniostyby najwicksze
straty w wyniku jego wprowadzenia. Dlatego tez szanse na jego realizacjg, bez daleko
idacych modyfikacji instrumentéw i form finansowania | i Il filaru WPR oraz bez
odpowiednich analiz i scenariuszy wariantowych prezentowanych na forum unijnym, sa
stosunkowo niewielkie.

W trwajacej dyskusji odnosnie alokacji srodkdw w przysztej WPR gros pojawiajacych sie
opracowan, analiz budzi wiele watpliwosci co do zasadnosci zastosowania poszczegélnych
danych statystycznych, a takze wybranych wskaznikow majacych odzwierciedla¢ podziat
kopert finansowych pomiedzy panstwa cztonkowskie. Przyktadem takiego opracowania jest
propozycja V. Zahrnt’a. Za najbardziej odpowiednie kryteria alokacji w filarze uznaniowym,
autor wskazat powierzchnie rolna oraz PKB per capita. Argumentuje on, ze wystepowanie
roznic w wielkosci wsparcia w przeliczeniu na ha grozi znieksztatceniem warunkow
konkurencji, co przeczy duchowi integracji europejskiej. Wskaznik ten jest rowniez
proporcjonalny do wolumenu dostarczanych doébr publicznych. Z kolei uzasadnienie
wykorzystania wskaznika PKB per capita polega na tym, ze w zamozniejszych krajach
cztonkowskich roznice wynagrodzenia w sektorach innych niz rolnictwo sa relatywnie
wyzsze niz w Krajach biedniejszych, w zwiazku z tym wysoko$¢ wsparcia udzielana rolnikom
musi stanowi¢ wystarczajaco wyzsza zachete, tak aby nie dopusci¢ do porzucania ziemi.
Mozna argumentowac¢, ze taki sposob myslenia przeczy wspdlnotowej zasadzie solidarnosci.
Natomiast za niewlasciwe do alokacji kryteria autor uznat zatrudnienie w rolnictwie
(argumentujac, ze dotychczas powierzchnia UR objeta ptatnosciami nie byta powiazana z sita
robocza) oraz produkcje rolna (oddzielenie ptatnosci od produkcji). Jesli chodzi o filar dobra
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publiczne za najbardziej adekwatne wskazniki wskazat: powierzchnig rolna, powierzchnig
lesna, powierzchni¢ Natura 2000 oraz powierzchni¢ upraw ekologicznych. Nastepnie z
uwzglednieniem wymienionych kryteriow stworzyt scenariusze alokacji  $rodkéw
finansowych w ramach WPR dla wszystkich krajéw cztonkowskich. Przypisywanie roznych
wag poszczegolnym kryteriom wptywato istotnie na réznice w krajowych kopertach.

Cho¢ w omawianej analizie wiele zatozen przyjetych przez autora budzi duze watpliwosci, to
byta ona szeroko dyskutowana na réznych forach UE. Watpliwe sa zwilaszcza kryteria
alokacji  srodkdw, ktérych dobdr jest uproszczony, jak réwniez nie do konca
odzwierciedlajacy ide¢ wynagradzania rolnikbw za dostarczanie débr publicznych.
Dyskusyjny jest tez sam sposob definiowania dobr publicznych, a takze odzwierciedlenie ich
kosztéw i korzysci w kryteriach podziatu srodkéw migdzy panstwa cztonkowskie.

Znaczenie praktyczne tego opracowania polega na uzmystowieniu jak tatwo mozna
manipulowa¢ danymi na wejsciu, aby uzyska¢ pozadane efekty co do alokacji wsparcia
pomiedzy kraje cztonkowskie. Wykorzystujac ten sam algorytm wyliczania koperty
finansowej przy zastosowaniu innego rodzaju kryteriéw (wskaznikow) lub przy rozszerzeniu
obecnego zestawu mozna uzyska¢ zupetnie inne scenariusze podziatu srodkdw finansowych.

Wyniki przyktadowych symulacji podziatu kopert finansowych ptatnosci wskazuja na rézny
udziat Polski w kopercie na | i Il filar WPR, przy wykorzystaniu réznych kryteriow podziatu
(w analizie dla kazdego ze wskaznikéw podano kilka statystyk opisujacych ich wartos¢ w
Polsce i w UE; ponadto przy kazdym wskazniku podano przyktadowe argumenty za i przeciw
uwzglednieniu danego kryterium w nowym systemie ptatnosci). Szacunkowy udziat Polski w
kopercie WPR przy uwzglednieniu réznych kryteriow przedstawiono na rysunku ponizej.

Szacunkowy udziat Polski w kopercie wsparcia WPR
przy zatlozeniu nastepujacych kryteriow podziatu

wg. powierzchniu upraw ekologicznych [ 3,00/16 i
wg. powierzchni TUZ [y 5,0% |
wg. pogtowia bydta 7::_| 6,3% i
wg. emisji metanu z fermentacji jelitowej (bydto ogétem) 71‘_| 7.1% |
obecny udziat PL w | filarze (petna kwota z 2013 r.) 7—‘ 6,8% i
wg. powierzchni ONW | : |9,30%

wg. $rodkéw przeznaczonych na prog. rolnosrod (w 2006 r.) ]9,0%
|

wg. powierzchni UR |

|
: ] 9,:0%
wg. powierzchni gruntéw ornych ‘ T111,0%
|

wg. pogtowia kréw mlecznych : —1111%

udziat w catkowitym zuzyciu nawozéw azotowych

m | |
obecny udziat PL w Il filarze, $redniorocznie 2007-2013 | 14,5%
| |

|
] 15,4% I
T |

112,1%
|

wg. $rodkéw przeznaczonych na ONW (dla 2006r.) |

wg. liczby gospodarstw rolnych (dla 2005r.) : : ] 17,0%,

|
wg. beneficjentéw ptatnosci bezposrednich (dla 2008r.) ] 17,0%:

wg. zatrudnionych w rolnictwie, fowiectwie i rybactwie : : : ] 18,d%
| | | |

wg. liczby beneficjentéw ptatnosci bezposrednich (dla 2006r.) | : : : | 20,0%

0,0% 5,0% 10,0% 15,0% 20,0% 25,0%

Zrodto: opracowanie wtasne SAEPR/FAPA
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W tabeli ponizej zostaly zaprezentowane wybrane wskazniki wykorzystane w analizie.
Zostaty one pogrupowane w taki sposéb, aby w przypadku dyskusji danego kryterium
podziatu srodkow finansowych przewidzianych dla UE-27, mogty stanowi¢ z punktu
widzenia Polski, odpowiedni argument w definiowaniu alokacji wsparcia pomiedzy krajami

cztonkowskimi.

Tabela 1. Wybrane wskazniki do obliczen udziatu Polski w kopercie wsparcia WPR

Grupa wskaznikow

Wskazniki

- wskazniki produkcyjne

- powierzchnia uzytkdw rolnych

- powierzchnia TUZ

-powierzchnia upraw ekologicznych
- pogtowie bydta, pogtowie krow
-obsada bydta na ha TUZ

- zuzycie nawozow mineralnych

- wskazniki srodowiskowe

- powierzchnia ONW, HNF, Natura 2000
- emisja metanu na szt. bydta
- udziat rolnictwa w catkowitej emisji gazoéw

- wskazniki socjalne/spoteczne

- udziat zatrudnionych w rolnictwie

- petnozatrudnieni w rolnictwie (AWU)

- udziat ludnosci wiejskiej i rolniczej

- odsetek kobiet zatrudnionych w rolnictwie

- pozostate wskazniki

- PKB per capita
- stopa bezrobocia
- udziat w wydatkach na I i Il filar

- udziat w catkowitej liczbie beneficjentéw
ptatnosci bezposrednich

Zrédto: opracowanie wiasne SAEPR/FAPA

4. \Wnioski

1) W zakreslonej powyzej debacie dotyczacej kryteriow alokacji srodkéw finansowych WPR

mozna wskaza¢ dwa poziomy dyskusji:

e wspdlnotowy - na poziomie Wspdlnoty mozna sformutowac co najmniej trzy atrybuty,
jakimi powinny charakteryzowac si¢ kryteria alokacji srodkdw. Po pierwsze, powinny
one by¢ scisle zwiazane z celami WPR i z nich wynika¢. Po drugie, kryteria powinny
by¢ reprezentowane przez wskazniki, ktore w mozliwie jak najpetniejszy sposob
opisuja dana ceche. Wreszcie po trzecie, kryteria musza by¢ jednoznaczne, tzn.
mozliwy jest tylko jeden sposéb ich interpretacji. Jednoznacznos¢ kryteridw odnosi sie
w szczegolnosci do jednolitej metodologii pomiaru cech i zjawisk. Jednoznacznosé¢
kryteriow implikuje takze ich jasnos¢, precyzyjnosé i uniwersalnosc.

e krajowy - réwnolegle do debaty na poziomie wspolnotowym, poszczegoélne kraje
cztonkowskie UE-27 przeprowadzaja wiasne kalkulacje i promuja rozwiazania
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korzystne z ich punktu widzenia. Podobnie jak w przypadku powiazania kryteriéw na
poziomie Wspolnoty z celami WPR, kryteria alokacji proponowane przez polska
strong powinny by¢ zgodne ze strategia rozwoju polskiego sektora rolno-
zywnosciowego. Wiasnie realizacji takiej strategii stuzy¢ maja $rodki finansowe
kierowane na polska wies w ramach WPR. Dlatego racjonalnym krokiem, z punktu
widzenia realizacji intereséw kraju, bytoby w pierwszym rzedzie okreslenie stabych i
silnych stron polskiego sektora rolno-zywnosciowego na tle konkurentow. Zgodnie z
mysla zarzadzania strategicznego nalezy dazy¢ do wzmacniania silnych stron, tak aby
wykorzystywa¢ pojawiajace si¢ W otoczeniu szanse i jednoczesnie niwelowac stabe
strony, tak aby zminimalizowaé ryzyko ziszczenia si¢ pojawiajacych si¢ zagrozen.
Korzystnym dla interesu polskiego rolnictwa jest zatem pozyskanie jak najwickszej
puli srodkow finansowych na wsparcie kluczowych obszaréw rolnictwa bedacych
stabymi stronami sektora jak i do tych, ktére sa mocnymi stronami i stanowia 0 jego
przewadze konkurencyjnej.

2) Przy wykorzystaniu dostepnych danych statystycznych oraz wskaznikow alokacji srodkéw
finansowych zasadnym bedzie przygotowanie wariantowych analiz funkcjonowania modeli
ptatnosci, wraz z kryteriami podziatu koperty finansowej na panstwa cztonkowskie, ktore
odzwierciedlatyby priorytety Polski w zakresie kierunkdw rozwoju wsi i rolnictwa.

Odnosnie ptatnosci bezposrednich w kontekscie prowadzonej debaty, konieczne bedzie takze
przygotowanie stosownej argumentacji dotyczacej efektow wptywu ptatnosci bezposrednich
m.in. na rozwdj i modernizacje rolnictwa, wptyw na dochody rolnicze czy tez na zmiany
strukturalne.

3) Przygotowujac ww. analizy i argumentacj¢ nalezy wzia¢ pod uwage dostepnos¢ danych
statystycznych, ktére umozliwia w pelni zrealizowanie danego zadania. Dane takie powinny
by¢ w szczegdlnosci doktadne, kompletne, powtarzalne. Brak dostepu lub trudny dostep do
pewnych grup danych moze mie¢ przetozenie na ograniczone mozliwosci zaprezentowania
sensownych/trwatych i dobrze okreslonych wskaznikdw.

Z jednej strony istnieja kryteria dla ktorych istnieja wiarygodne i dobre dane, z drugiej strony
dla niektorych grup wskaznikbw nie ma wystarczajacych zbioréw danych, co przy
wykonywaniu konkretnego zadania analitycznego moze przyczyni¢ si¢ do prezentowania
niepelnej/niespdjnej argumentacji w toku prowadzonej dyskusji/debaty.

Biorac pod uwage to jak fatwo mozna manipulowa¢ danymi na wejsciu, aby uzyskac
pozadane efekty co do alokacji wsparcia pomigdzy kraje cztonkowskie, w przygotowywaniu
opracowan/analiz, warto zastanowi¢ si¢ nad faktem, czy zastosowanie prostszego podejscia
opartego na trwatych i mocnych wskaznikach bedzie miato wigksze szanse powodzenia w
kreowaniu mocnej argumentacji czy tez odpowiednich kryteriach alokacji $srodkdéw
finansowych, niz stosowanie Kkryteriow opartych na niepetnych lub ograniczonych danych.

4) Inna kwestia sporna, oprécz samego wyboru wiasciwych kryteriow podziatu srodkow
finansowych WPR, moga by¢ takze wagi nadawane poszczegolnym wskaznikom w
algorytmie alokacji. Wydaje sig, ze sposOb przypisywania wag wskaznikom powinien
odzwierciedla¢ hierarchie celow WPR. Cho¢ jest to racjonalny postulat, pozostaje trudnym do
spetnienia w sytuacji, kiedy w obecnie obowiazujacym zestawie brak jest takiej hierarchii.
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