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Wst
p 
Niniejsza publikacja jest trzeciO monografiO1 prezentujOcO wyniki prac re-

alizowanych w ramach zadania pt. „Mechanizmy i impulsy fiskalne oddziaTujO-
ce na rozwój wsi i rolnictwa, finansowanie zwrotne i quasi-rynkowe, instrumen-
ty internalizacji efektów zewn�trznych w rolnictwie oraz dostarczanie dóbr pu-
blicznych”, które jest jednym z trzech zadaV tematu finansowe i fiskalne uwa-
runkowania poprawy efektywno#ci, zrównowaJenia i konkurencyjno#ci polskie-
go rolnictwa” b�dOcego cz�#ciO programu wieloletniego pt. „Rolnictwo polskie 
i UE 2020+. Wyzwania, szanse, zagroJenia, propozycje” realizowanego w la-
tach 2015-2019 przez Instytut Ekonomiki Rolnictwa i Gospodarki Yywno#cio-
wej – PaVstwowy Instytut Badawczy. 

Monografia ma charakter wielowOtkowy i prezentuje wyniki prac badaw-
czych prowadzonych w 2017 roku w ramach zadania. Zakres publikacji wynika 
z celów szczegóTowych przewidzianych na ten rok realizacji zadania badawcze-
go. OpierajOc si� na tych celach, przygotowano opracowanie dotyczOce nast�pu-
jOcej problematyki: 
1. Analiza zmian w systemie finansowego wsparcia rozwoju wsi i rolnictwa ze 

#rodków UE na lata 2014-2020. 
2. Aukcje jako narz�dzie internalizacji efektów zewn�trznych i dostarczania 

dóbr publicznych w rolnictwie. 
3. MnoJniki fiskalne w rolnictwie. 
 Pierwszy rozdziaT koncentruje si� na analizie� w systemie finansowego 
wsparcia rozwoju wsi i rolnictwa ze #rodków UE na lata 2014-2020. W rozdzia-
le tym szczegóTowo przedstawiono zmiany w funkcjonowaniu obu filarów 
Wspólnej Polityki Rolnej (WPR) wprowadzone w okresie programowania 2014- 
-2020 oraz dokonano analizy dotychczasowych do#wiadczeV we wdraJaniu no-
wych rozwiOzaV. Szczególnie wiele uwagi po#wi�cono ocenie tzw. zazielenienia 
pTatno#ci bezpo#rednich jako najwaJniejszej ze zmian wprowadzonych w ra-
mach ostatniej reformy WPR. 
 Drugi rozdziaT pracy prezentuje problematyk� dotyczOcO stosowania aukcji 
jako narz�dzia internalizacji efektów zewn�trznych i dostarczania dóbr publicz-
nych przez rolnictwo. W rozdziale tym dokonano przeglOdu literatury odnoszOcej 
si� do stosowania aukcji jako instrumentu polityki rolno-#rodowiskowej. PrzeglOd 

������������������������������������������������������������
1 B. Wieliczko A. Kurdy#-Kujawska (2015), Mechanizmy i impulsy fiskalne oddzia�uj	ce na 
rozwój wsi i rolnictwa (1), Monografie Programu Wieloletniego 2015-2019 nr 3, IERiGY- 
-PIB, Warszawa oraz B. Wieliczko A. Kurdy#-Kujawska (2016), Mechanizmy i impulsy fi-
skalne oddzia�uj	ce na rozwój wsi i rolnictwa (2), Monografie Programu Wieloletniego 2015- 
-2019 nr 34, IERiGY-PIB, Warszawa. 
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ten obejmuje zarówno wnioski z eksperymentów badawczych, jak i z zastosowa-
nia aukcji w praktyce polityki rolnej. 

Trzeci rozdziaT monografii dotyczy szacowania mnoJników fiskalnych 
w rolnictwie. Pomimo tego, Je za mnoJnikami fiskalnymi stanowiO uJyteczne 
narz�dzie okre#lenia skali oddziaTywania polityki budJetowej na dany sektor 
gospodarki, to jednak nie sO one powszechnie wykorzystywane przez ekonomi-
stów w pracy operacyjnej. Nie zostaTy równieJ zbadane w sektorze rolnictwa, 
dlatego w niniejszej pracy podj�to prób� ich oszacowania. 

W rozdziale tym na podstawie danych Ministerstwa Finansów (MF) 
i GTównego Urz�du Statystycznego (GUS) przeprowadzono szacunki wielko#ci 
mnoJników wydatków budJetowych na rolnictwo oraz mnoJników dochodów 
budJetowych z rolnictwa w Polsce w latach 2001-2015. Uwzgl�dniono nast�pu-
jOce zmienne obja#niajOce: warto#` dodanO wytworzonO w rolnictwie, warto#` 
produkcji rolnej, powierzchni� UR, warto#` #rodków trwaTych oraz liczb� za-
trudnionych. 
� �
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1. Analiza zmian w systemie finansowego wsparcia rozwoju wsi i rolnictwa 
ze �rodków UE na lata 2014-2020 

W dniu 26 czerwca 2013 roku Parlament Europejski, Rada Ministrów UE 
i Komisja Europejska osiOgn�Ty porozumienie w sprawie kolejnej2 juJ reformy 
Wspólnej Polityki Rolnej (WPR) okre#lajOcej kierunki i mechanizmy finansowego 
wsparcia rozwoju wsi i rolnictwa na lata 2014-2020. Podstawy prawne regulujOce 
nowO polityk� zostaTy zaakceptowane 16 grudnia 2013 roku, co zakoVczyTo proces 
legislacyjny. Ze wzgl�du na opóvnienia w negocjacjach i brak przepisów wyko-
nawczych, byTa ona wdraJana od 1 stycznia 2015 roku. Dzi�ki temu paVstwa 
czTonkowskie miaTy czas na stopniowe wprowadzanie nowej polityki oraz poin-
formowanie i przygotowanie rolników. Nowa reforma WPR róJni si� znaczOco od 
wcze#niejszych reform. Wprowadza ona daleko idOce zmiany ukierunkowane na 
polityk� bardziej ekologicznO, sprawiedliwszO i wydajniejszO. Jej obecny ksztaTt 
jest efektem wielu kompromisów osiOgni�tych w ciOgu ostatnich 50 lat.  

 
1.1. Ewolucja zmian systemu finansowego wsparcia rozwoju wsi 

i rolnictwa – reformy Wspólnej Polityki Rolnej UE 
Wspólna Polityka Rolna ustanowiona zostaTa na mocy traktatu rzymskie-

go z 1957 roku. W praktyce zacz�Ta by` ona wdraJana dopiero od 1962 roku. 
W poczOtkowym okresie funkcjonowania jej gTównym celem byTo zapewnienie 
samowystarczalno#ci i bezpieczeVstwa Jywno#ciowego, zwi�kszenie wydajno-
#ci produkcji rolnej, stabilizacja rynku, znaczOcy wzrost dochodów rolniczych 
oraz ekspansja eksportu. GTówne instrumenty wsparcia miaTy charakter rynko-
wy. Wyst�powaTy one w postaci cen gwarantowanych i nieograniczonych gwa-
rancji skupu (zakupy interwencyjne), kontyngentów produkcyjnych i dopTat 
eksportowych, opTat wyrównawczych oraz ceT3. W rezultacie ich stosowanie do-

������������������������������������������������������������
2 Od 1962 roku WPR poddano pi�ciu powaJnym reformom (chociaJ zmiany miaTy miejsce 
juJ wcze#niej w 1984 i 1988 roku), w 1992 roku (wielki przeTom), 2000 roku (Agenda 2000: 
nowy etap uzupeTniajOcy reform� z 1992 roku), 2003 rok (przeglOd #redniookresowy), 2009 
rok (konsolidacja ram reformy z 2003 roku) i 2013 rok (okres finansowania 2014-2020). 
Pierwsze debaty na temat WPR po 2020 roku rozpocz�Ty si� w 2016 roku. Wcze#niejsze 
wprowadzenie reform WPR, pomimo tego, Je byTy one konieczne ze wzgl�du na wiele po-
waJnych problemów, którymi naleJaTo si� zajO`, byTo niemoJliwe. PrzyczynO niezdolno#ci do 
wdroJenia jakichkolwiek reform byTa silna opozycja, stworzona przez Niemcy i Francj�, które 
nie popieraTy powaJnych zmian. Natomiast Holandia i Wielka Brytania byTy najwi�kszymi 
zwolennikami reform (J. Thurson, How to Reform the Common Agricultural Policy, European 
Rural Communities Paper, The Foreing Policy Centre, London 2002). 
3 A. Stelmachowski, Kierunki interwencjonizmu pa
stwowego w rolnictwie [w:] P. Czechow-
ski, M. Korzycka-Iwanow, M. Prutis, A. Stelmachowski, Polskie prawo rolne na tle ustawo-
dawstwa Unii Europejskiej, PWN, Warszawa 1997, s. 66. 
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prowadziTo do coraz wi�kszej ilo#ci nadwyJek produkcji Jywno#ci oraz wzrostu 
kosztów budJetowych zwi�zanych z finansowaniem rolnictwa.  

Ponadto kraje zacz�Ty dostrzega` niesprawiedliwy podziaT korzy#ci mi�dzy 
mniejszych i wi�kszych producentów rolnych oraz niekorzystne oddziaTywanie 
polityki na #wiatowe rynki4. Aby cz�#ciowo ograniczy` intensywno#` produkcji 
rolnej, zredukowano wsparcie o charakterze cenowym, wprowadzaj�c zasad� au-
tomatycznego obniJania cen po przekroczeniu puTapu produkcji. Instrumenty 
rynkowe uzupeTnione zostaTy instrumentami o charakterze strukturalnym. DziaTa-
nia te zapocz�tkowaTy polityk� ukierunkowan� na rozwój obszarów wiejskich. 
Podstawowym celem tej polityki byTo przyspieszenie przemian w rolnictwie, 
przywracanie konkurencyjno#ci regionów rolniczych oraz uTatwianie rozwoju 
i strukturalnych dostosowaV obszarów wiejskich o wysokim udziale zatrudnienia 
i dochodów rolniczych5. Uruchomiono wsparcie: a) na zalesianie gruntów rol-
nych; b) dziaTalno#ci rolniczej na obszarach o niekorzystnych warunkach gospo-
darowania; c) inwestycji zwi�zanych z ekstensyfikacj� struktur rolniczych 
i ochron� #rodowiska. Wprowadzono programy rolno-#rodowiskowe i programy 
wyT�czania gruntów rolnych z produkcji (wyT�czenie na minimum 5 lat z produk-
cji, co najmniej 20% gruntów rolnych (system odTogowania), b�dv alternatywn� 
dla tego instrumentu zmian� przedmiotu produkcji w kierunku dobra nienadwyJ-
kowego). UmoJliwiono takJe rolnikom przej#cie na wcze#niejsz� emerytur� 
w zamian za zaniechanie uprawy gruntów6. Kolejne zmiany w ksztaTcie WPR 
wprowadzono w 1992 roku. Reform� t� zwan� planem MacSharry’ego okre#la si� 
mianem wielkiego przeTomu. ZmieniaTa ona dotychczasowy kierunek wsparcia 
rozwoju wsi i rolnictwa. Pomoc dla rolników nie byTa juJ jak dotychczas powi�-
zana z wielko#ci� produkcji. Nast�piTo rozszerzenie dziaTaV ukierunkowanych na 
pozarolnicze funkcje zwi�zane z rozwojem obszarów wiejskich, ochron� #rodo-
wiska, popraw� bezpieczeVstwa i jako#ci Jycia7. System ochrony cenowej zast�-
piono systemem wyrównawczego wsparcia dochodów. Wprowadzono pTatno#ci 
bezpo#rednie, które zapewni` miaTy utrzymanie dochodów rolników pomimo niJ-
szego wsparcia cenowego8. PTatno#ci te stanowiTy kontynuacj� wsparcia rolników 
������������������������������������������������������������
4 M. Adamowicz, Wspólna Polityka Rolna Unii Europejskiej w kontek�cie zmian klimatu na 
�wiecie, Zeszyty Naukowe SzkoTy GTównej Gospodarstwa Wiejskiego w Warszawie. Polityki 
Europejskie, Finanse i Marketing nr 8(57) 2012, s. 9-25. 
5 J. SozaVski, Reformy Wspólnej Polityki Rolnej i Prawa Rolnego Unii Europejskiej po 1990 
roku, Ius Novum, nr 1/2011, s. 130-161. 
6 J. SozaVski, Reformy Wspólnej Polityki Rolnej i Prawa Rolnego Unii Europejskiej po 1990 
roku, Ius Novum, nr 1/2011, s. 130-161. 
7 J. Bieluk, A. Doliwa, A. Malarewicz-Jakubów, T. Mróz (red.), Z zagadnie
 prawa rolnego, 
cywilnego i samorz�du terytorialnego, TEMIDA 2, BiaTystok 2012, s. 188. 
8 M. Pelucha, Rozvoj Venkova V Programovacim Obdobi 2007-2013 V Kontextu Reforem SZP 
EU, IREAS, 2006, s. 58. 
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dotOd uzyskujOcych pomoc poprzez interwencj� rynkowO. Wsparcie to miaTo nie 
w caTo#ci, a jedynie w cz�#ci rekompensowa` spadek przychodów wynikajOcych 
z ograniczenia interwencji rynkowej i zbliJenia si� cen artykuTów rolnych w UE 
do cen #wiatowych. Uprawnienia i skala wsparcia przyznanego poszczególnym 
rolnikom byTa zróJnicowana ze wzgl�du na kierunek produkcji. W koncepcji 
WPR nastOpiTo silne wyodr�bnienie dwóch filarów. Filar I – pTatno#ci bezpo#red-
nie i #rodki rynkowe, za# II filar – dziaTania na rzecz rozwoju obszarów wiejskich. 
W ramach #ci#lejszego powiOzania polityki rolnej z politykO rozwoju wsi wpro-
wadzono w ramach drugiego filaru szereg instrumentów towarzyszOcych. �rodki 
wsparcia ukierunkowane byTy na zagadnienia ksztaTtujOce rozmiary produkcji 
rolnej zgodnej z wymogami ochrony #rodowiska, wspierania wspólnotowego sys-
temu pomocy dla rolników w wieku przedemerytalnym, zaprzestania dziaTalno#ci 
produkcyjnej w rolnictwie i pomocy dla le#nictwa w sektorze rolnym9. Wprowa-
dzono system wspóTfinansowania instrumentów towarzyszOcych. UE finansowaTa 
od 50 do 75% (w zaleJno#ci od regionu) kosztów poszczególnych programów.  

W grudniu 1995 roku w Madrycie Komisja Europejska przedstawiTa Ra-
dzie Europejskiej dokument w sprawie Strategii Rolnej. Wskazano w nim zna-
czenie, jakie w kontek#cie liberalizacji #wiatowego handlu i spodziewanego 
zwi�kszenia popytu na Jywno#` na caTym #wiecie ma poprawa konkurencyjno-
#ci europejskiego sektora rolnego i rolno-spoJywczego na rynku wewn�trznym 
i mi�dzynarodowym10. ByTo to poczOtkiem kolejnych zmian WPR. W 1997 roku 
Rada Europejska na posiedzeniu w Luksemburgu ustanowiTa strategiczny cel 
nowej reformy (tzw. Agenda 2000), zgodnie z którO rolnictwo europejskie po-
winno by` wielofunkcyjne, zrównowaJone, konkurencyjne i obecne na caTym 
obszarze UE11. Celem tych reform byTo: a) zrównowaJenie cen unijnych z ce-
nami #wiatowymi, cz�#ciowo zrekompensowane przez pomoc bezpo#redniO dla 
producentów; b) wprowadzenie wymogu przestrzegania warunków #rodowi-
skowych (zasada wspóTzaleJno#ci w zakresie ochrony #rodowiska); c) obniJenie 
pomocy (modulacja) w celu sfinansowania dziaTaV na rzecz rozwoju obszarów 
wiejskich i wzmocnienia #rodków strukturalnych w ramach polityki wspierania 
rozwoju obszarów wiejskich; oraz d) odej#cie od wspierania samej produkcji 
rolnej (wielko#ci produkcji) na rzecz wspierania gospodarki wiejskiej12. Pomimo 
wprowadzonych zmian w polityce rolnej w dalszym ciOgu przewaJaTy #rodki 
bezpo#redniego wsparcia dochodów rolniczych. W 2003 roku dokonano prze-
������������������������������������������������������������
9 J. Bieluk, A. Doliwa, A. Malarewicz-Jakubów, T. Mróz (red.), Z zagadnie
 prawa rolnego, 
cywilnego i samorz	du terytorialnego, TEMIDA 2, BiaTystok 2012, s. 189. 
10 AGENDA 2000, Unia Europejska rozszerzona i silniejsza, Monitor Integracji Europejskiej, 
Wyd. specjalne, Komitet Integracji Europejskiej 1997. 
11 www.europarl.europa.eu 
12 www.europarl.europa.eu 
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glOdu #redniookresowego wpTywu ostatniej reformy WPR na rolnictwo. Na tej 
podstawie uzgodniono pakiet zmian zmierzajOcych do wi�kszego powiOzania 
rolnictwa europejskiego z rynkami #wiatowymi, bardziej adekwatnego speTnie-
nia wymagaV spoTecznych w zakresie ochrony #rodowiska i jako#ci produktów 
oraz lepszego dostosowania polityki rolnej do wymogów paVstw trzecich13. Na-
stOpiTy istotne zmiany wprowadzajOce nowe zasady i mechanizmy redystrybucji 
#rodków w ramach WPR. GTówne zaToJenia tej reformy to: a) oddzielenie pTat-
no#ci bezpo#rednich od wielko#ci produkcji (wprowadzenie systemu jednolitej 
pTatno#ci obszarowej); b) wprowadzenie zasady wzajemnej zgodno#ci (cross-
compliance), która uzaleJniaTa otrzymanie pTatno#ci od przestrzegania okre#lo-
nych norm dotyczOcych #rodowiska, bezpieczeVstwa Jywno#ci, zdrowia oraz 
dobrostanu zwierzOt; c) modulacja, która umoJliwiaTa przesuni�cie #rodków 
mi�dzy filarem I a filarem II, celem wzmocnienia rozwój obszarów wiejskich; 
oraz d) rewizja cz�#ci wsparcia dla wybranych sektorów. Wprowadzenie po-
wyJszych zmian miaTo zwi�kszy` zaangaJowanie rolników w ochron� #rodowi-
ska i dbaTo#` o dostarczenie dóbr publicznych. A przede wszystkim jeszcze bar-
dziej ograniczy` zakres interwencji rynkowej.  

WedTug ówczesnego komisarza ds. rolnictwa Franza Fischlera reforma ta 
dawaTa poczOtek nowej ery. OferowaTa rolnikom polityk�, która ustabilizuje ich 
dochody i umoJliwi ukierunkowanie produkcji gospodarstwa na potrzeby rynku 
oraz zwi�kszy ich przejrzysto#`. StanowiTa ona równieJ silny sygnaT do #wiata, Je 
zaToJenia nowej polityki sO przyjazne dla handlu, odchodzi si� od dawnego sys-
temu subsydiów, który znaczOco zakTócaT handel mi�dzynarodowy i szkodziT kra-
jom rozwijajOcym si�14. NiewOtpliwie wprowadzone zmiany wzmacniaTy polityk� 
rozwoju obszarów wiejskich poprzez wprowadzenie licznych instrumentów 
wsparcia dla rolników. Instrumenty te moJna podzieli` na trzy grupy. W ramach 
grupy pierwszej wyróJnia si� tzw. instrumenty towarzyszOce, wprowadzone 
w ramach reform MacSharry’ego. ObejmowaTy one wcze#niejsze emerytury, pro-
gramy rolno-#rodowiskowe, zalesianie oraz programy wsparcia dla gospodarstw 
poToJonych na obszarach o trudnych warunkach gospodarowania (upo#ledzonych 
rolniczo). Druga grupa to instrumenty wspierajOce modernizacj� gospodarstw rol-
nych oraz ich dywersyfikacj�, tj. pomoc dla mTodych rolników, inwestycje w go-
spodarstwach rolnych, szkolenia zawodowe, marketing produktów rolnych, pro-
mocje i konwersj� rolnictwa. TrzeciO grup� stanowiTy instrumenty wspierajOce 
melioracje, scalanie gruntów, podstawowe usTugi dla gospodarstw i ludno#ci 
wiejskiej, dywersyfikacj� dziaTalno#ci gospodarczej na wsi, rozwój i popraw� in-

������������������������������������������������������������
13 www.europarl.europa.eu 
14 www.euroactiv.fr/section/agriculture-alimentation/linksdossier/cap-mid-term-review-not-up 
dated/31/ 
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frastruktury wiejskiej, rozwój turystyki i rzemiosTa, ochron� #rodowiska natural-
nego i krajobrazu15. Ostatnie zmiany w polityce (przed aktualnymi reformami) 
zostaTy uzgodnione w ramach „Health Check” w 2008 roku. Dokonano konsoli-
dacji ram reformy z 2003 roku. Przyj�to caTkowite oddzielenie pomocy od wiel-
ko#ci produkcji, cz�#ciowe przesuni�cie #rodków z pierwszego do drugiego filaru, 
poprzez zwi�kszenie stawek modulacji pTatno#ci bezpo#rednich oraz uelastycz-
nienie zasad interwencji publicznej i kontroli podaJy 16 . Wynikiem „Health 
Check” byTo równieJ wTOczenie do krajowych PROW tzw. nowych wyzwaV od-
noszOcych si� do zmian klimatycznych, energii odnawialnej, gospodarki wodnej, 
róJnorodno#ci biologicznej oraz dziaTaV towarzyszOcych wsektorze mleczarskim. 

Do 2013 roku kierunek zmian WPR charakteryzowaT si� przej#ciem od 
wsparcia cen do wsparcia dochodów, poszerzeniem zakresu oddziaTywania od sa-
mego rolnictwa do wielofunkcyjnego rozwoju obszarów wiejskich oraz coraz peT-
niejszego uwzgl�dniania zasad zrównowaJonego rozwoju17. Uwzgl�dniajOc nowe 
trendy na rynkach rolnych, a przede wszystkim kondycj� obszarów wiejskich 
w perspektywie wielowymiarowych zmian globalnych, koniecznym staTo si� na-
kre#lenie nowych kierunków, w jakie zmierza` powinna WPR. Reforma WPR 
z 2013 roku wiOzaTa si� z nowO perspektywO finansowO na lata 2014-2020. Celem 
podj�tych reform byTo w szczególno#ci wprowadzenie dziaTaV majOcych na celu 
definitywne rozdzielenie pTatno#ci obszarowych od efektywno#ci produkcji rolni-
czej, stworzenie lub utrzymanie specjalnego wsparcia finansowego dla okre#lonych 
elementów sektora rolnego, redukowanie pTatno#ci obszarowych dla najwi�kszych 
jej odbiorców i przesuni�cia ich na finansowanie programów rozwoju obszarów 
wiejskich oraz peTnego i bezwarunkowego wprowadzenia zasady wzajemnej zgod-
no#ci produkcji rolnej z wymogami ochrony #rodowiska oraz bezpieczeVstwa kon-
sumentów18. NajwaJniejszym elementem tych zmian byTo zwi�kszenie elastyczno-
#ci systemu pTatno#ci bezpo#rednich, czyli nadanie paVstwom czTonkowskim wi�k-
szej swobody w ksztaTtowaniu systemu wsparcia bezpo#redniego rolników. Efek-
tem tego jest ogromne zróJnicowanie struktury pTatno#ci otrzymywanych przez 
rolników w poszczególnych krajach, a nawet regionach.  

Kierunki dziaTaV okre#lone w reformie WPR z 2013 roku sO kontynuacjO 
trendu orientacji rynkowej rolnictwa zapoczOtkowanego od 1992 roku. Jest to 
takJe realizacja tzw. europejskiego modelu rolnictwa, którego gTówne atrybuty 

������������������������������������������������������������
15 A. Jurcewicz, Wspólna Polityka Rolna Unii Europejskiej [w:] A. Stelmachowski (red.), 
Prawo Rolne, LexisNexis, Warszawa 2006, s. 84. 
16 www.europarl.europa.eu 
17 www.minrol.gov.pl  
18 W. Kmie`, Wspólna Polityka Rolna a zrównowa�ony rozwój obszarów wiejskich Polski: 
Analiza Socjologiczna, Wyd. Naukowe UMK w Toruniu, ToruV 2012. 
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to wielofunkcyjno#` i zrównowaJenie19. Z tym wiOJO si� róJnorodne, ale i róJ-
nokierunkowe oczekiwania wobec rolnictwa europejskiego majOce charakter 
ekonomiczny, #rodowiskowy i terytorialny. Oczekiwania te przekTadajO si� na 
gTówne cele nowej polityki rolnej na lata 2014-2020. SO one odpowiedziO na 
problem bezpieczeVstwa Jywno#ciowego, malejOcej wydajno#ci produkcji, 
zmienno#ci cen, wzrastajOcych kosztów produkcji i pogarszajOcej si� pozycji 
rolników w TaVcuchu dostaw Jywno#ci. Ponadto odnoszO si� do wydajno#ci za-
sobów, jako#ci gleb i wody, zagroJenia siedlisk i róJnorodno#ci biologicznej 
oraz wyludnienia i realokacji przedsi�biorstw na obszarach wiejskich20. Zatem 
do gTównych celów, przed którymi stoi obecnie WPR, zalicza si� zwi�kszenie 
opTacalno#ci produkcji Jywno#ci, zrównowaJone zarzOdzanie zasobami natural-
nymi oraz dziaTania w obszarze zmian klimatu i zrównowaJonego rozwoju tery-
torialnego (rys. 1.1). Zwi�kszenie opTacalno#ci produkcji zapewni bezpieczeV-
stwo Jywno#ciowe i zwi�kszenie konkurencyjno#ci rolnictwa UE. Jednocze#nie 
zapewniajOc #rodki, aby sprosta` wyzwaniom, przed jakimi stoi sektor rolny, 
a które sO zwiOzane z zakTóceniami rynku i funkcjonowaniem TaVcuch Jywno-
#ciowego. ZrównowaJone zarzOdzanie zasobami naturalnymi i dziaTania w dzie-
dzinie klimatu umoJliwiO dTugoterminowO stabilno#` i wzrost potencjaTu rolnic-
twa UE. Natomiast zrównowaJony rozwój terytorialny przyczyni si� do rozwoju 
spoTeczno-gospodarczego obszarów wiejskich21. Warto zwróci` uwag�, iJ cele 
te powiOzane sO ze strategicznymi celami polityki UE okre#lonymi w strategii 
„Europa 2020” na rzecz inteligentnego, zrównowaJonego i sprzyjajOcego roz-
wojowi spoTeczeVstwa. Cele WPR realizowane sO poprzez instrumenty dost�pne 
zarówno w ramach pierwszego, jak i drugiego filaru. Pierwszy filar, a w szcze-
gólno#ci #rodki rynkowe, pozwalajO na zabezpieczenie w czasach zakTóceV lub 
kryzysu na rynku, a tym samym utrzymanie stabilno#ci rynku i speTnienie ocze-
kiwaV konsumentów (rys. 1.1). PTatno#ci bezpo#rednie natomiast wspierajO 
i stabilizujO dochody rolników, poprawiajO konkurencyjno#` rolnictwa i przy-
czyniajO si� do zapewnienia #rodowiskowych dóbr publicznych oraz Tagodzenia 
zmian klimatu i dostosowania si� do nich (rys. 1.2).  
 
 
 
 
 

������������������������������������������������������������
19 J.S. Zegar, Wspólna Polityka Rolna po 2013 roku, Wie# i Rolnictwo, nr 3/2010. 
20 European Commission 2013. Overview of CAP Reform 2014-2020. 
21  European Commission 2015. Technical Handbook on the Monitoring and Evaluation 
Framework of the Common Agricultural Policy 2014-2020, s. 10. 
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Rysunek 1.1. Logika interwencji filar I – #rodki rynkowe 

 


ród�o: European Commission 2015. Technical Handbook on the Monitoring and Evaluation 
Framework of the Common Agricultural Policy 2014-2020, s. 12. 
 
 

Rysunek 1.2. Logika interwencji filar I – pTatno#ci bezpo#rednie 

 


ród�o: European Commission 2015. Technical Handbook on the Monitoring and Evaluation 
Framework of the Common Agricultural Policy 2014-2020, s. 12. 
 
 

Realizacja gTównych celów WPR w ramach II filaru oparta jest na opra-
cowanych przez paVstwa czTonkowskie programów rozwoju obszarów wiejskich 
(PROW). Programy te majO by` tworzone w oparciu o sze#` gTównych prioryte-
tów (rys. 1.3). 
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Rysunek 1.3. Logika interwencji filar II – rozwój obszarów wiejskich 

 

ród�o: European Commission 2015. Technical Handbook on the Monitoring and Evaluation 
Framework of the Common Agricultural Policy 2014-2020, s. 13. 
 

Podstaw� WPR na lata pozostaje, w niezmienionym ksztaTcie, struktura 
dwufilarowa. Pierwszy filar stanowi� pTatno#ci bezpo#rednie i wspólna organiza-
cja rynkowa, a drugi zwi�zany jest z rozwojem obszarów wiejskich. Utrzymanie 
systemu dwufilarowego naleJy oceni` pozytywnie, w tym równieJ pozostawienie 
krajom czTonkowskim prawa do pewnej elastyczno#ci w rozdysponowaniu #rod-
ków oraz moJliwo#ci wsparcia produkcji we wraJliwych sektorach albo trudnych 
terenach górskich22. Pozytywn� zmian� jest takJe zwi�kszenie powi�zaV mi�dzy 
filarami. MoJna oczekiwa`, Je dzi�ki temu WPR b�dzie bardziej caTo#ciowa 
i silniej zintegrowana z celami innych polityk wspólnotowych, szczególnie za# 
z polityk� spójno#ci. WedTug M. Drygasa zintegrowanie róJnych polityk, dyspo-
nuj�cych takJe #rodkami finansowymi na wsparcie rozwoju obszarów wiejskich, 
oraz lepsza koordynacja procesu programowania niJ w poprzednim okresie przy-
czyni� si� do wzmocnienia efektów synergii i zwi�kszenie efektywno#ci #rodków 
publicznych23. Zatem moJna spodziewa` si� wi�kszej warto#ci dodanej z punktu 
widzenia ogólnospoTecznego.  
������������������������������������������������������������
22 M. Skulimowska, Sesja Plenarna Parlamentu Europejskiego. Sprawozdanie nr 48/2010, 
Kancelaria Senatu – Przedstawiciel Kancelarii Senatu przy Unii Europejskiej, Strasburg 2010, 
s. 16-18. 
23 M. Drygas, Wsparcie rozwoju obszarów wiejskich w Polsce w ramach wspólnej polityki 
rolnej UE, Studia BAS, nr 4(48) 2016, s. 113. 
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1.2. Zmiany w systemie finansowego wsparcia rozwoju wsi i rolnictwa 
w ramach I filaru 
NajwaJniejszym instrumentem wsparcia WPR na lata 2014-2020 pozosta-

jO, jednak zmienione w stosunku do wcze#niej obowiOzujOcych, pTatno#ci bez-
po#rednie. Obecnie stanowiO one 72% budJetu WPR24, a 93% z nich nie jest po-
TOczonych z produkcjO. NaleJy zauwaJy`, iJ pTatno#ci bezpo#rednie sO gTównym 
instrumentem wsparcia sektora rolnego od poczOtku lat 90 XX wieku. ZostaTy 
one wprowadzone jako sektorowe wsparcie wyrównawcze w efekcie obniJenia 
cen gwarantowanych. PTatno#ci bezpo#rednie miaTy zastOpi` system interwencji 
rynkowej, który okazaT si� niewTa#ciwy. Jednocze#nie wprowadzenie pTatno#ci 
wiOzaTo si� z wymogami WTO dotyczOcymi charakteru wsparcia rolników. 
ChodziTo o ograniczenie stosowania instrumentów majOcych bezpo#redni wpTyw 
na funkcjonowanie rynku, czyli o zerwanie bezpo#redniej zaleJno#ci mi�dzy 
uzyskiwanym wsparciem a produkcjO rolnO. W poczOtkowym ksztaTcie pTatno#ci 
byTy powiOzane wyTOcznie z produkcjO w gospodarstwie rolnym. ObejmowaTy 
one cz�#` produkcji ro#linnej, tj. zboJa, ro#liny oleiste i wysokobiaTkowe, skro-
bi� ziemniaczanO, chmiel, tytoV, len i konopie oraz cz�#` produkcji zwierz�cej 
tj. woTowin�, ciel�cin� i baranin�25. Ich wysoko#` byTa zróJnicowana nie tylko 
ze wzgl�du na rodzaj produkcji, ale równieJ byTa ustalana na podstawie plonu, 
obszaru upraw i pogTowia zwierzOt w okresie referencyjnym. W 2003 roku 
wprowadzono zmiany w strukturze pTatno#ci bezpo#rednich, jednocze#nie nie 
zmieniajOc poziomu ich wsparcia. Zmiany te wiOzaTy si� z oddzieleniem pTatno-
#ci od rodzaju produkcji (decoupling). PTatno#` nie byTa juJ pochodnO wielko#ci 
produkcji. Jej wysoko#` zaleJaTa od powierzchni gospodarstwa rolnego oraz od 
speTnienia okre#lonych standardów ochrony #rodowiska, weterynaryjnych oraz 
jako#ciowych26. Jak zauwaJa S. Kowalski, rolnik wytwarzaT cz�sto nie to, na co 
wyst�powaT popyt zgTaszany przez konsumentów, ale to, do produkcji czego 
przysTugiwaTy dopTaty bezpo#rednie. SkutkowaTo to wyst�powaniem nadmiernej 
podaJy wielu produktów rolnych oraz miaTo negatywny wpTyw na #rodowisko 
naturalne27. PaVstwa czTonkowskie miaTy obowiOzek wdroJenia systemu pTatno-
#ci jednolitej (SPS) (single payment scheme). Jednocze#nie w ich gestii byTa de-

������������������������������������������������������������
24 A. Matthew, The future of direct payments [w:] Research for AGRI Committee – CAP re-
form post 2020 - challenges in agriculture, Brussels 2016, s. 17. 
25  A. Biernat-Jarka, Ewolucja systemu p�atno�ci bezpo�rednich w UE, ze szczególnym 
uwzgl�dnieniem sytuacji w Polsce, Studia BAS, nr 4(48) 2016, s. 37-54. 
26 F. Tomczak, Ewolucja Wspólnej Polityki Rolnej UE i strategia rozwoju rolnictwa polskie-
go, IERiGY PIB Program Wieloletni 2005-2009, nr 125, Warszawa 2009, s. 52. 
27 S. Kowalski, Dop�aty bezpo�rednie w nowej perspektywie finansowej Unii Europejskiej na 
lata 2014-2020 [w:] J. Grzywacz, S. Kowalski (red.), Wybrane problemy gospodarki europej-
skiej, Nauki Ekonomiczne, t. XXI, Wyd. PWSZ w PTocku, PTock 2015, s. 153-164. 
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cyzja, w jaki sposób podzieli` caTkowitO kwot� pTatno#ci bezpo#rednich. PTatno-
#ci te mogTy by` podzielone po równo mi�dzy rolników na poziomie regional-
nym. Ich warto#` nominalnO obliczano, jako iloraz caTkowitej kwoty puTapu re-
gionalnego i liczby kwalifikujOcych si� hektarów okre#lonych na poziomie re-
gionalnym („model regionalny”). PaVstwa czTonkowskie mogTy teJ przyjO` 
„model historyczny”, w którym liczba i warto#` uprawnieV do pTatno#ci bezpo-
#rednich ustalano na podstawie #redniego poziomu wsparcia i #redniej liczby 
hektarów obj�tych wsparciem w okresie referencyjnym obejmujOcym lata 2000- 
-2002. MoJliwe byTo równieJ poTOczenie dwóch powyJszych modeli. W „mode-
lu hybrydowym” (mieszanym) warto#` uprawniona to suma kwoty historycznej 
(kalkulowanej indywidualnie dla danego rolnika na podstawie danych referen-
cyjnych) i kwoty ryczaTtowej (jednolitej dla caTego regionu). Model ten miaT 
charakter statyczny (niezmienny) lub dynamiczny (zmierzajOcy do stawki jedno-
litej)28. W ramach systemu jednolitej pTatno#ci obszarowej przysTugiwaTy do 
gruntów rolnych i trwaTych uJytków zielonych. WyTOczenia z pTatno#ci dotyczy-
Ty niektórych upraw wieloletnich, lasów oraz gruntów uJytkowanych w celach 
nierolniczych. Ponadto do 2009 roku wypTacane pTatno#ci powiOzane byTy z ko-
nieczno#ciO odTogowania gruntów (w przypadku gospodarstw, które miaTy po-
wierzchni� umoJliwiajOcO wyprodukowanie, co najmniej 92 tony zbóJ). Dodat-
kowo rolnik musiaT utrzymywa` ziemi� w dobrej kulturze rolnej wedTug zasad 
przyj�tych na poziomie poszczególnych krajów czTonkowskich 29 . PowyJsze 
wymaganie moJna interpretowa` jako przywrócenie zwiOzku mi�dzy pTatno#ciO 
a czynnikami produkcji (praktyki zarzOdzania gruntami) i ostatecznie bieJOcO 
produkcjO. Konieczne zatem byTo utrzymywanie pewnych form zagospodaro-
wania terenu30. PaVstwa, które przystOpiTy do UE w 2004 i 2007 roku mogTy 
wybra` wdroJenie uproszczonego systemu pTatno#ci obszarowej (SAPS) (single 
area payment scheme). Wówczas poziom pTatno#ci byT ustalany podobnie jak 
w przypadku modelu regionalnego.  

Zreformowana w 2013 roku WPR wprowadziTa caTkowicie nowy system 
pTatno#ci bezpo#rednich. Zmiana ksztaTtu tego systemu wynikaTa z konieczno#ci 
dOJenia do bardziej ukierunkowanego i sprawiedliwego ich podziaTu mi�dzy 
paVstwa czTonkowskie, regiony i rolników oraz powiOzania ich ze stosowaniem 

������������������������������������������������������������
28 S. Kowalski, Dop�aty bezpo�rednie w nowej perspektywie finansowej Unii Europejskiej na 
lata 2014-2020 [w:] J. Grzywacz, S. Kowalski (red.), Wybrane problemy gospodarki europej-
skiej, Nauki Ekonomiczne, Tom XXI, Wyd. PWSZ w PTocku, PTock 2015, s. 153-164. 
29  A. Biernat-Jarka, Ewolucja systemu p�atno�ci bezpo�rednich w UE, ze szczególnym 
uwzgl�dnieniem sytuacji w Polsce, Studia BAS, Nr 4(48) 2016, s. 37-54. 
30 J. Helming, D. Oudendag, A. Zimmermann, Literature review on modelling the farm pay-
ment scheme and decoupled payments in agricultural sector models, Common Agricultural 
Policy Regionalized Impact-The Rural Development Dimension, Project No. 226195/2010. 
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praktyk rolnych korzystnych dla #rodowiska. W zakresie mechanizmu wsparcia 
bezpo#redniego nastOpiTo przej#cie od peTnego oddzielenia pTatno#ci od produk-
cji (decoupling) do ukierunkowania pTatno#ci (targeting). Nowy system ozna-
cza, wi�c odstOpienie od tzw. kryteriów historycznych bezpo#redniego wsparcia 
dochodów rolników. NajwaJniejszO jego zmianO jest zastOpienie systemu pTat-
no#ci jednolitej nowym, bardziej zToJonym systemem wielofunkcyjnych pTatno-
#ci (rys. 1.4). System ten skTada si� z elementów obowiOzkowych oraz dobro-
wolnych wdraJanych na podstawie decyzji poszczególnych paVstw czTonkow-
skich. ObowiOzkowe skTadniki tego systemu to:  
a) pTatno#` podstawowa na hektar”;  
b) pTatno#` za praktyki rolnicze korzystne dla klimatu i #rodowiska tzw. pTatno#` 

zielona;  
c) pTatno#` dla mTodych rolników.  

Dobrowolne pTatno#ci to: a) pTatno#` redystrybucyjna; b) pTatno#` z tytuTy 
obszarów o ograniczeniach naturalnych; c) pTatno#` zwiOzana z produkcjO; oraz 
d) system dla maTych gospodarstw (rys. 1.4). NaleJy zaznaczy`, iJ elementy 
nowego systemu pTatno#ci bezpo#rednich majO na celu, w pewnym stopniu, wy-
nagradzanie okre#lonych zachowaV gospodarstw rolnych (stosowanie praktyk 
rolniczych korzystnych dla klimatu i #rodowiska) lub ich statusu (mTody rolnik, 
maTe i #rednie gospodarstwo, gospodarowanie na obszarach o ograniczeniach 
naturalnych). Ich wprowadzenie ma przyczyni` si� do zwi�kszenia wsparcia 
strukturalnego gospodarstw rolnych w tych paVstwach czTonkowskich, w któ-
rych jest to najbardziej potrzebne i zapewni` lepszO dystrybucj� pTatno#ci bez-
po#rednich.  

PaVstwa czTonkowskie, które zastosowaTy uproszczony system jednolitej 
pTatno#ci obszarowej utrzymaTy tO form� pTatno#ci jako podstawowO do koVca 
2020 roku, z wyjOtkiem Malty i STowenii. PozostaTe 18 paVstw przyj�To podsta-
wowy system pTatno#ci (BPS) (basic payment scheme). W#ród nich sze#` wy-
braTo moJliwo#` jego regionalizacji (Niemcy – wedTug landów, Grecja – 3 re-
giony wedTug historycznych zastosowaV gruntów, Hiszpania – 50 regionów, 
Francja – 2 regiony: Korsyka i reszta Francji, Finlandia – 2 regiony oraz Wielka 
Brytania (z wyjOtkiem Irlandii PóTnocnej). GTówne wybory polityczne w odnie-
sieniu do nowego systemu pTatno#ci bezpo#rednich przedstawiono w tabeli po-
niJej (tab. 1.1). 
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Rysunek 1.4. Nowy model systemu pTatno#ci bezpo#rednich na lata 2014-2020 

 

ród�o: European Parliament 2016. Research for AGRI Committee – CAP Reform post-2020-
challenges in agriculture. 

 

Wsparcie w ramach podstawowego systemu pTatno#ci jest przyznawane 
rolnikom, którzy majO uprawnienia do pTatno#ci po aktywowaniu tych upraw-
nieV (rys. 1.5). Uprawnienia te zostaTy przyznane rolnikom w pierwszym roku 
obowiOzywania programu i mogO zosta` przeniesione (w drodze sprzedaJy lub 
dzierJawy) na innych rolników w kolejnych latach. W 2015 roku w porównaniu 
do 2014 roku nastOpiT niewielki spadek ogóTu liczby wnioskodawców podsta-
wowych pTatno#ci bezpo#rednich (5%). Najwi�kszy ich spadek odnotowano 
w BuTgarii (35%), Wielkiej Brytanii regiony Irlandia PóTnocna (20%) i Anglia 
(15%) oraz w Rumunii (14%). Jednocze#nie w niektórych paVstwach czTonkow-
skich odnotowano ich wzrost. Najwi�kszy wzrost liczby wnioskodawców pod-
stawowych pTatno#ci bezpo#rednich odnotowano w Portugalii (18%), Francji 
(5%) i Wielkiej Brytanii region Szkocja (4%).  
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Tabela 1.1. System pTatno#ci bezpo#rednich wdraJany w paVstwach 
czTonkowskich UE w latach 2015-2020 

PaVstwo 
czTonkowskie 

 

 
 

SAPS 

  PTatno#` 
 

BPS 
Brak  

redukcji 
pTatno#ci redystrybucyjna 

do obszarów  
o ograniczeniach 

naturalnych 

zwiOzane  
z produkcjO 

dla maTych 
gospodarstw 

Belgia  + + +  +  
BuTgaria +   +  + + 
Czechy +     +  
Dania  +   + +  
Niemcy  + + +   + 
Estonia +     + + 
Irlandia  +    +  
Grecja  +    + + 
Hiszpania  +    + + 
Francja  + + +  +  
Chorwacja  + + +  + + 
WTochy  +    + + 
Cypr +     +  
�otwa +     + + 
Litwa +  + +  +  
Luksemburg  +    +  
W�gry +     + + 
Malta  +    + + 
Holandia  +    +  
Austria  +    + + 
Polska +   +  + + 
Portugalia  +    + + 
Rumunia +  + +  + + 
STowenia  +    + + 
STowacja +     +  
Finlandia  +    +  
Szwecja  +    +  
Wielka  
Brytania 

 +  +  +  

Liczba  
paVstw 

10 18 6 9 1 27 15 


ród�o: European Commission 2016. Direct payments 2015-2020 Decisions taken by Member 
States: State of play as at June 2016. Information note. 
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Rysunek 1.5. Zmiany w liczbie wniosków do uprawnieV do pTatno#ci  
bezpo#rednich w 2015 roku w stosunku do 2014 roku 

 


ród�o: opracowanie w�asne na podstawie: European Commission 2017. Report on the Im-
plementation of direct payments [outside greening] Claim year 2015. 

 
Aktywacja uprawnieV do pTatno#ci podstawowej odbywa si� co roku po-

przez uznanie kwalifikujOcych si� hektarów za powiOzanO liczbO uprawnieV do 
pTatno#ci. Wprowadzenie systemu pTatno#ci podstawowej powodowaTo wyga-
#ni�cie uprawnieV przydzielonych rolnikom w ramach systemu pTatno#ci jednoli-
tej na koniec 2014 roku. PaVstwa czTonkowskie przyznaTy nowe uprawnienia do 
pTatno#ci w 2015 roku. MoJliwe byTo (pod pewnymi warunkami) przydzielenie 
pTatno#ci podstawowych na istniejOcych uprawnieniach. SkorzystaTy z tego cztery 
paVstwa (Dania, Wielka Brytania, Szwecja i Finlandia). Potencjalny kwalifiko-
walny obszar pTatno#ci bezpo#rednich (odpowiada on caTkowitemu obszarowi 
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zadeklarowanemu przez beneficjentów i potencjalnie kwalifikowalnemu do pTat-
no#ci) stanowi okoTo 90% uJytków rolnych w UE (rys. 1.6). W 2015 roku poten-
cjalny obszar kwalifikowalny do pTatno#ci byT o 2% mniejszy w stosunku do lat 
2013-2014. Natomiast caTkowity obszar zadeklarowany przez beneficjentów i dla 
którego speTnione sO wszystkie warunki kwalifikalno#ci zwi�kszyT si� o 4,5%. 

 
Rysunek 1.6. Zmiany w wielko#ci obszarów pTatno#ci bezpo#rednich  

w latach 2013-2015 
 

 


ród�o: UAA-ESTAT and DG AGRI. PEA and Determined area – MS reports to CATS. 
 

PaVstwa czTonkowskie mogO ustali` minimalnO wielko#` gospodarstwa, 
w odniesieniu do której rolnik moJe zToJy` wniosek o przyznanie uprawnieV do 
pTatno#ci. Zasadniczo nie moJe on by` wyJszy niJ 1 kwalifikowany hektar. 
W 13 krajach czTonkowskich skorygowano ten próg, uwzgl�dniajOc specyficzne 
cechy gospodarki rolnej. Minimalna wielko#` gospodarstwa niezb�dna do za-
kwalifikowania si� do pierwszej alokacji stanowiTa odpowiednio w: Belgii re-
gion Flamandzki i WaloVski 2 ha i 1 ha; Niemczech, Chorwacji i STowenii 1 ha; 
Estonii 0,4 ha; Hiszpanii 0,2 ha; Luxemburgu, Holandii i na Malcie 0,3 ha; Au-
strii 1,5 ha oraz w Wielkiej Brytanii region Szkocji i Irlandii PóTnocnej 3 ha; we 
WToszech i w Portugalii 0,5 ha 31. 

������������������������������������������������������������
31 European Commission 2016. Direct Payments. Basic Payment Scheme. 
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WaJnO zmianO w systemie pTatno#ci bezpo#rednich jest skoncentrowanie 
wsparcia na osobach fizycznych lub prawnych, dla których dziaTalno#` rolnicza 
nie jest marginalna. ChodziTo o zapewnienie pTatno#ci jedynie czynnym zawodo-
wo rolnikom. Wprowadzono definicj� rolnika aktywnego zawodowo. Osob� lub 
grup� osób uwaJa si� za aktywnego zawodowo, jeJeli roczna kwota pTatno#ci 
bezpo#rednich wynosi co najmniej 5% caTo#ci przychodów uzyskiwanych przez 
niO z dziaTalno#ci pozarolniczej w ostatnim roku obrotowym lub jej dziaTalno#` 
rolnicza nie ma charakteru marginalnego albo jej gTównO dziaTalno#` gospodarczO 
lub przedmiot dziaTalno#ci stanowi wykonywanie dziaTalno#ci rolniczej. Przy 
czym rolnicy, którzy nie kwalifikujO sO jako „aktywni rolnicy”, mogO by` upraw-
nieni do otrzymania pTatno#ci, jeJeli ich kwoty nie przekroczO 5 tys. euro (do-
puszcza si� moJliwo#` obniJenia tego progu przez paVstwa czTonkowskie).  

Do systemu dopTat bezpo#rednich wprowadzono nowy komponent zwiO-
zany z ekologiO tzw. zazielenienie. PeTna nazwa tego systemu wsparcia to pTat-
no#` na rzecz praktyk rolniczych korzystnych dla klimatu i #rodowiska. Kom-
ponent ten stanowi prób� powiOzania pTatno#ci bezpo#rednich z wynagrodze-
niem za dobra publiczne i usTugi produkowane przez gospodarstwa rolne. Jego 
wprowadzenie do systemu pTatno#ci bezpo#rednich uznaje si� za jednO z naj-
waJniejszych zmian tego systemu. Zmiana ta wynika z inicjatywy przewodniej 
WPR po 2013 roku, zawartej w sloganie „publiczne pieniOdze na dobra publicz-
ne”, której celem jest realizacja budJetu bardziej ekologicznego i rolnictwa bar-
dziej przyjaznego dla klimatu32. Zazielenianie jest jedynym rodzajem pTatno#ci 
bezpo#rednich majOcym w gTównej mierze cel ekologiczny. Zatem ich wprowa-
dzenie ma przeToJy` si� na lepsze wyniki WPR w zakresie oddziaTywania na 
#rodowisko. Niestety brakuje jasnej definicji, w jaki konkretnie sposób zaziele-
nianie ma si� przyczynia` do osiOgni�cia celów UE dotyczOcych gleby, klimatu 
i róJnorodno#ci biologicznej33. 

Warunki zazielenienia sO podobne do zasady wzajemnej zgodno#ci, ale sO 
bardziej wymagajOce. Ich nieprzestrzeganie moJe powodowa` zmniejszenie na-
wet do 1,25 krotno#ci pTatno#ci zwiOzanych z zazielenieniem. PTatno#ci „zielo-
na” powinny stanowi` 30% krajowego puTapu pTatno#ci bezpo#rednich, co od-
powiada maksymalnej kwocie 89,3 mld euro (21,7% caTkowitego budJetu UE 
na rolnictwo) (tab. 1.2). Jest to 12 mld euro rocznie, co stanowi prawie 8% caTe-
go budJetu UE. PrzekTada si� to na #redniO stawk� okoTo 80 euro na hektar 

������������������������������������������������������������
32 M. Stolze, J. Sanders, N. Kasperczyk, G. Madsen, S. Meredith, CAP 2014-2020: Organic 
farming and the prospects for stimulating public goods, IFOAM EU, Brussels 2016. 
33 Europejski TrybunaT Obrachunkowy 2017. Zazielenienie - bardziej z�o�ony system wspar-
cia dochodów, który nie jest jeszcze skuteczny pod wzgl�dem �rodowiskowym. Sprawozdanie 
specjalne nr 21. 
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rocznie, z pewnymi róJnicami mi�dzy paVstwami czTonkowskimi, a w pewnych 
przypadkach takJe w ramach jednego paVstwa. Koszt ten zostaT oszacowany na 
poziomie #rednio okoTo 30 euro na hektar34. 

Podobnie jak w poprzednim okresie programowania (2007-2013), kaJdy 
krajowy i regionalny program rozwoju obszarów wiejskich powinien wykorzy-
stywa` 30% caTkowitego wkTadu w ramach drugiego filaru na Tagodzenie zmian 
klimatu i dostosowanie si� do nich, a takJe na kwestie #rodowiskowe. Odpowia-
da to 7,2% caTkowitych wydatków publicznych UE na rolnictwo, przeznaczo-
nych na publiczne dobra #rodowiskowe w formie wynagrodzenia za podejmo-
wanie indywidualnych praktyk rolniczych i przeksztaTcenie lub utrzymywanie 
zrównowaJonych systemów rolnych. Tak wi�c reforma z 2013 roku przewiduje 
okoTo 28,9% caTkowitego budJetu UE na rolnictwo w odniesieniu do #rodków 
bezpo#rednich i dziaTaV w ramach rozwoju obszarów wiejskich zwiOzanych 
z zazielenieniem35, za# inwestycje w zrównowaJone systemy rolne stanowiO za-
ledwie 1,5%36. Zatem wi�kszo#` wydatków na rolnictwo z budJetu UE jest 
przeznaczona na realizacj� innych celów, które w rzeczywisto#ci nie sO powiO-
zane z praktykami rolniczymi przyjaznymi dla #rodowiska i klimatu oraz z sys-
temem zrównowaJonego rolnictwa. Nie daje to niestety wyravnego sygnaTu dla 
rolników, Je takie podej#cie jest priorytetem UE. 

W momencie wprowadzenia zazieleniania Parlament Europejski i Rada 
dokonaTy przesuni�cia #rodków finansowych z puli przeznaczonej na inne pTat-
no#ci bezpo#rednie. Mimo tych przesuni�` caTkowity budJet na pTatno#ci bezpo-
#rednie w ramach WPR nie ulegT znacznym zmianom (rys. 1.7). 

 
  

������������������������������������������������������������
34 Europejski TrybunaT Obrachunkowy 2017. Zazielenienie - bardziej z�o�ony system wspar-
cia dochodów, który nie jest jeszcze skuteczny pod wzgl�dem �rodowiskowym. Sprawozdanie 
specjalne nr 21, s. 15. 
35 M. Stolze, J. Sanders, N. Kasperczyk, G. Madsen, S. Meredith, CAP 2014-2020: Organic 
farming and the prospects for stimulating public goods, IFOAM EU, Brussels 2016. 
36 A Cap for healthly far’s, healthly people, healthly planet. Public monej must deliver public 
goods, IFOAM EU, Brussels 2016. 
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Tabela 1.2. Wysoko#` wsparcia dziaTaV na rzecz przyj�cia praktyk przyjaznych 
#rodowisku i klimatowi oraz rolnictwa ekologicznego w ramach WPR  

na lata 2014-2020 
 

Wyszczególnienie 
Wysoko#` 
wsparcia 

 (mld euro) 

UdziaT w caTkowitym 
budJecie UE  

na rolnictwo (%) 
Filar I – wydatki zwiOzane z rynkiem i pTatno#ci  
bezpo#rednie 

312,7 76

CaTkowite krajowe puTapy pTatno#ci bezpo#rednich  
na lata 2014-2020 

297,6 72,3

Element ekologiczny (maksymalnie 30% pTatno#ci  
bezpo#rednich) 

89,3 21,7

Filar II – rozwój obszarów wiejskich 99 24
WkTad w kwestie zwiOzane ze #rodowiskiem i klimatem – 
w tym rolnictwo ekologiczne (minimum 30% EFRROW) 

29,7 7,2

Wsparcie rolnictwa ekologicznego (pTatno#ci za konwersj� i utrzymanie) 
Wsparcie rolnictwa ekologicznego w ramach EFRROW 
(dziaTanie 11) 

6,3 1,5

CaTkowite wydatki publiczne (UE i paVstwa czTonkow-
skie) na wsparcie rolnictwa ekologicznego (dziaTanie 11) 

9,9

CaTkowite wydatki na ochron� #rodowiska i zmiany  
klimatu na rolnictwo (filar I i filar II) 

119 28,9

Ca*kowity bud<et UE na rolnictwo (filar I + filar II) 411,7 100


ród�o: M. Stolze, J. Sanders, N. Kasperczyk, G. Madsen, S. Meredith, CAP 2014-2020: Organ-
ic farming and the prospects for stimulating public goods, IFOAM EU, Brussels 2016, s. 3. 

�
Rysunek 1.7. BudJet na pTatno#ci bezpo#rednie w ramach WPR  

w latach 2013-2017 

 


ród�o: Europejski Trybuna� Obrachunkowy 2017. Zazielenienie – bardziej z�o�ony system 
wsparcia dochodów, który nie jest jeszcze skuteczny pod wzgl�dem �rodowiskowym. Spra-
wozdanie specjalne nr 21, s. 15. 
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W 2015 roku 24% gospodarstw rolnych w UE podlegaTo co najmniej jed-
nemu obowiOzkowi w zakresie zazieleniania. Na te gospodarstwa przypada jednak 
aJ 73% uJytków rolnych w UE. W 2016 roku odsetek uJytków rolnych b�dOcych 
w posiadaniu gospodarstw obj�tych, co najmniej jednym zobowiOzaniem w ramach 
zazieleniania wzrósT do 77%37. W 2015 roku 76% gospodarstw unijnych, obejmu-
jOcych 27% wszystkich uJytków rolnych w UE, nie podlegaTo Jadnym obowiOz-
kom w zakresie zazieleniania. Dane te obejmujO rolników, którzy nie wyst�pujO 
o pTatno#ci bezpo#rednie w ramach WPR. W#ród beneficjentów pTatno#ci z tytuTu 
zazieleniania TOcznie 65% gospodarstw uprawiajOcych okoTo 16% uJytków rolnych 
w UE zadeklarowanych na potrzeby pTatno#ci bezpo#rednich byTo w peTni zwol-
nionych ze wszystkich obowiOzków w zakresie zazieleniania38.  

Zgodnie z ogólnO zasadO, pTatno#` na zazielenienie naleJy przyzna` jako 
pTatno#` ryczaTtowO na kwalifikujOcy si� hektar zdeklarowany w ramach jedno-
litej pTatno#ci bezpo#redniej lub na uprawnienia aktywowane w ramach podsta-
wowej pTatno#ci bezpo#redniej. Wszystkie paVstwa czTonkowskie, z wyjOtkiem 
Luksemburga i regionu Szkocja zdecydowaTy si� na zastosowanie odst�pstwa 
celem przyznania pTatno#ci na ochron� proekologicznO jako procent warto#ci 
aktywowanych uprawnieV. Natomiast Finlandia i region Szkocji przyznaje te 
pTatno#ci na zasadzie zryczaTtowanej stawki mi�dzy regionami ustalonymi do 
celów podstawowej pTatno#ci bezpo#redniej. Przyj�to trzy standardowe praktyki 
rolnicze zwiOzane z zazielenieniem.  

Pierwsza standardowa praktyka zwiOzana z zazielenieniem to dywersyfi-
kacja upraw. ZastOpiTa ona opcjonalne normy dobrej kultury rolnej zgodnej 
z ochronO #rodowiska, dotyczOce pTodozmianu, obowiOzujOce do 2014 roku. 
Dywersyfikacja upraw obejmuje wyTOcznie gospodarstwa o powierzchni powy-
Jej 10 ha. Dost�p do „zielonej pTatno#ci” jest ograniczony do gospodarstw rol-
nych, w których: a) wyst�pujO co najmniej dwie róJne uprawy, a grunty orne nie 
przekraczajO 30 ha; b) do trzech upraw, jeJeli grunty orne przekraczajO 30 ha 
przy czym gTówna uprawa nie stanowi wi�cej niJ 75% gruntów ornych i dwie 
gTówne uprawy nie przekraczajO 95% tych gruntów.  

Na poziomie UE obszary podlegajOce dywersyfikacji upraw stanowiO 75% 
caTkowitej powierzchni gruntów ornych. Jest to mniej niJ odsetek gospodarstw 
rolnych obj�tych co najmniej jednym zobowiOzaniem do zazielenienia (77%). Na 
W�grzech i w Czechach odsetek gruntów rolnych podlegajOcych dywersyfikacji 
������������������������������������������������������������
37 Europejski TrybunaT Obrachunkowy 2017. Zazielenienie - bardziej z�o�ony system wspar-
cia dochodów, który nie jest jeszcze skuteczny pod wzgl�dem �rodowiskowym. Sprawozdanie 
specjalne nr 21, s. 29. 
38 Europejski TrybunaT Obrachunkowy 2017. Zazielenienie - bardziej z�o�ony system wspar-
cia dochodów, który nie jest jeszcze skuteczny pod wzgl�dem �rodowiskowym. Sprawozdanie 
specjalne nr 21, s. 35. 
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upraw wynosi okoTo 98%. W Belgii, BuTgarii, Niemczech, Danii, Hiszpanii, na 
Cyprze, Litwie i STowacji stanowi on od 80 do 90%. NajniJszy odsetek zróJnico-
wania upraw odnotowuje si� w paVstwach czTonkowskich, w których w wi�k-
szym stopniu wykorzystuje si� zwolnienia (np. Malta, Portugalia) lub w których 
wyst�puje wysoki odsetek trwaTych uJytków zielonych (np. Irlandia i Austria). 
Na poziomie UE 25% caTkowitej powierzchni gruntów ornych nie podlega dy-
wersyfikacji upraw, 13% podlega wymogowi dwóch róJnych upraw, a 62% 
trzech upraw. Wzgl�dny odsetek gruntów podlegajOcych wymogom trzech rodza-
jów upraw jest wyJszy w paVstwach czTonkowskich, które majO najniJszy odsetek 
gospodarstw rolnych nieobj�tych wymogiem dywersyfikacji upraw (BuTgaria, 
Czechy, Niemcy, Dania, STowacja i W�gry). Skutek zobowiOzania do dywersyfi-
kacji upraw, którego stosowanie zaleJy od liczby hektarów, jest zwiOzany ze 
strukturO rolnictwa w poszczególnych paVstwach czTonkowskich. W paVstwach 
czTonkowskich, w których odnotowuje si� przeci�tnie najwi�ksze gospodarstwa 
rolne, jest mniej gospodarstw rolnych, które sO zwolnione z podatku, a zatem 
wi�ksza cz�#` gruntów b�dzie podlega` wymogowi trzech upraw39.  

Druga praktyka stosowana w ramach zazielenienia wiOJe si� z utrzymy-
waniem istniejOcych trwaTych uJytków zielonych. W ramach tej praktyki gospo-
darstwa nie mogO przeksztaTca` trwaTych uJytków zielonych poToJonych na ob-
szarach Natura 2000, gdyJ sO to trwaTe uJytki zielone cenne przyrodniczo. PTat-
no#` ta wymaga, aby stosunek uJytków zielonych do caTkowitej powierzchni 
uJytków rolnych nie zmniejszyT si� wi�cej niJ 5% w porównaniu do wskavnika 
referencyjnego.  

Na poziomie UE trwaTe uJytki zielone stanowiO 30,23% caTkowitej po-
wierzchni uJytków rolnych. Najwi�cej zdeklarowanych uJytków zielonych jest 
we Francji (26 mln ha), w Hiszpanii (17 mln ha), Niemczech (15 mln ha) Polsce 
(11 mln ha) i Wielkiej Brytanii (13 mln ha). NajwyJszym udziaTem trwaTych 
uJytków zielonych w ogólnej zdeklarowanej powierzchni uJytków zielonych 
charakteryzujO si� Irlandia (91,1%) oraz Wielka Brytania (64,8%) (rys. 1.8). 
PaVstwa czTonkowskie o najniJszym udziale trwaTych uJytków zielonych w sto-
sunku do caTkowitej powierzchni uJytków rolnych to Cypr (2,3%), Finlandia 
(6,4%) i Dania (7,7%). Malta nie posiada trwaTych uJytków zielonych40. 
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39 European Commission 2016. Commission Staff Working Document. Review of greening 
after one year. 
40 Ibidem. 
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Rysunek 1.8. UdziaT zdeklarowanych trwaTych uJytków zielonych w caTkowitej 
powierzchni uJytków zielonych w poszczególnych paVstwach czTonkowskich  

w latach 2015-2020 

 


ród�o: Europejski Trybuna� Obrachunkowy 2017. Zazielenienie – bardziej z�o�ony system 
wsparcia dochodów, który nie jest jeszcze skuteczny pod wzgl�dem �rodowiskowym. Spra-
wozdanie specjalne nr 21. 

 
W 2015 roku pTatno#ci za uJytki zielone stanowiTy od 85 euro/ha (Czechy) 

do 548 euro/ha (Estonia). Natomiast pTatno#ci w okresie konwersji wahaTy si� od 
43 euro/ha (Szwecja) do 545 euro/ha (Estonia). Szwecja nie wprowadziTa pTatno#ci 
za uJytki zielone. Austria, Cypr, Estonia, Finlandia, W�gry, �otwa, Polska, STowa-
cja, Czechy i Estonia utrzymaTy taki sam poziom pTatno#ci zwiOzanych z uJytkami 
zielonymi w okresie konwersji jak i ich utrzymania. W pozostaTych paVstwach 
czTonkowskich i regionach pTatno#ci te stanowiTy od 13 euro/ha (Rumunia) do 
161 euro/ha (Dania). W porównaniu do 2011 roku wi�kszo#` paVstw czTonkow-
skich zwi�kszyTa poziom pTatno#ci zwiOzanych z przeksztaTceniem i utrzymaniem 
uJytków zielonych. Najwi�kszy wzrost w odniesieniu do uJytków zielonych w po-
równaniu do 2011 roku odnotowano w Estonii (471 euro/ha), za# najwi�ksze spad-
ki charakterystyczne byTy dla Portugalii (-280 euro/ha) i STowenii (-102 euro/ha)41. 

Trzecia standardowa praktyka zwiOzana z zazielenieniem dotyczy utrzy-
mywania na uJytkach rolnych obszaru proekologicznego. PTatno#` w ramach tej 
praktyki przysTuguje dla gospodarstw o powierzchni powyJej 15 ha, tak aby 

������������������������������������������������������������
41 M. Stolze, J. Sanders, N. Kasperczyk, G. Madsen, S. Meredith, CAP 2014-2020: Organic 
farming and the prospects for stimulating public goods, IFOAM EU, Brussels 2016. 
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mogTy one przeznaczy` co najmniej 5% kwalifikowalnego obszaru gospodar-
stwa (z wyTOczeniem obszarów pod uJytki zielone) na obszar proekologiczny, 
z moJliwo#ciO jego zwi�kszenia do 7%. W caTej UE rolnicy, których dotyczyT 
obowiOzek przeznaczenia 5% powierzchni na obszary proekologiczne, zadekla-
rowali dwa razy wi�cej takich obszarów niJ byTo to wymagane42.  

Dopuszcza si� zwolnienia z utrzymywania obszarów proekologicznych 
przez gospodarstwa rolne. W#ród nich wyróJnia si�: a) zwolnienia dla gospo-
darstw o powierzchni poniJej 15 ha gruntów ornych lub w których ponad 75% 
powierzchni uJytków rolnych zajmujO uJytki zielone lub ro#liny strOczkowe; 
oraz b) zwolnienia dozwolone w paVstwach czTonkowskich, w których ponad 
50% caTkowitej powierzchni jest pokryte lasami. Z ostatniego zwolnienia moJe 
korzysta` pi�` paVstw czTonkowskich. Obecnie korzystajO z niego cztery paV-
stwa (Estonia, Finlandia, Szwecja i �otwa). Przy czym w Estonii i Finlandii sto-
suje si� ekstensywne uJytkowanie lasów, co odpowiada prawie 100% gruntów 
ornych podlegajOcych temu zwolnieniu. Natomiast na �otwie i w Szwecji ob-
szar ten stanowi odpowiednio 36 i 45%. Najbardziej rozpowszechnionym zwol-
nieniem stosowanym w paVstwach czTonkowskich jest zwolnienie odnoszOce si� 
do powierzchni gruntów ornych (mniej niJ 15 ha). Ten rodzaj zwolnienia sta-
nowi okoTo 70% caTkowitej powierzchni gruntów zwolnionych we wszystkich 
paVstwach czTonkowskich oraz okoTo 100% w: Danii, Irlandii, Grecji, Chorwa-
cji, na Litwie, Cyprze, Malcie, w Holandii, Austrii i Rumunii43.  

Odsetek caTkowitej powierzchni gruntów ornych, który naleJy do gospo-
darstw rolnych podlegajOcych obowiOzkowi utrzymywania obszarów proekolo-
gicznych, wynosi 68% caTkowitej powierzchni gruntów ornych. NajwyJszy odse-
tek tych gospodarstw odnotowuje si� w: Belgii, BuTgarii, Czechach, Danii, Niem-
czech, na W�grzech i STowacji (okoTo 90%). W wi�kszo#ci paVstw czTonkowskich 
odsetek ten stanowi mi�dzy 40 a 80% (Estonia, Hiszpania, Chorwacja, WTochy, 
Cypr, Litwa, �otwa, Holandia, Polska, Rumunia, Szwecja i Wielka Brytania). Do 
paVstw czTonkowskich, które majO najniJszy udziaT gruntów ornych w gospodar-
stwach podlegajOcych obowiOzkowi utrzymywania obszarów ekologicznych zali-
cza si� te, które korzystajO ze zwolnieV (np. Malta 1% i Grecja 33%) oraz w któ-
rych wyst�puje wysoki odsetek trwaTych uJytków zielonych (np. Irlandia 30% 
i Austria 24%) lub w przypadku stosowania zwolnienia lasu (Finlandia 18%)44.  

������������������������������������������������������������
42 Europejski TrybunaT Obrachunkowy 2017. Zazielenienie – bardziej z�o�ony system wspar-
cia dochodów, który nie jest jeszcze skuteczny pod wzgl�dem �rodowiskowym. Sprawozdanie 
specjalne nr 21, s. 35. 
43 European Commission 2016. Commission Staff Working Document. Review of greening 
after one year. 
44 Ibidem. 
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CaTkowity bezwzgl�dny zdeklarowany obszar proekologiczny we wszystkich 
paVstwach czTonkowskich w 2016 roku wyniósT 5,59 mln ha. Najwi�kszych zadekla-
rowany obszar proekologiczny znajduje si� w Hiszpanii (1,49 mln ha), co stanowi 
26,77% ogóTu zdeklarowanych obszarów proekologicznych, w Niemczech 
(681 tys. ha) oraz w Wielkiej Brytanii (497 tys. ha), co stanowi odpowiednio 12,18 
i 8,89% ogóTu zdeklarowanych obszarów proekologicznych. Najmniejszy zdeklaro-
wany obszar proekologiczny charakterystyczny jest dla Malty (17 ha) oraz Luksem-
burga (3,6 tys. ha), STowenii (5,7 tys. ha) i Cypru (9,1 tys. ha). UdziaT zdeklarowa-
nych obszarów proekologicznych we wszystkich obszarach wyniósT mniej niJ 1%. 

 
Rysunek 1.9. Wielko#` i udziaT zdeklarowanych obszarów proekologicznych  

w poszczególnych paVstwach czTonkowskich w 2016 roku 

 


ród�o: opracowanie w�asne na podstawie: Europejski Trybuna� Obrachunkowy 2017. Zazie-
lenienie – bardziej z�o�ony system wsparcia dochodów, który nie jest jeszcze skuteczny pod 
wzgl�dem �rodowiskowym. Sprawozdanie specjalne nr 21. 
*na rysunku nie uwzgl�dniono Francji ze wzgl�du na brak kompletnych danych. 

Poziom pTatno#ci w ramach rolnictwa proekologicznego wahaT si� od 
160 euro/ha (Szwecja) do 800 euro/ha (STowenia), w przypadku konwersji od 
90 euro/ha (Wielka Brytania) do 600 euro/ha (STowenia). Z tytuTu #wiadczeV 
alimentacyjnych Austria, Finlandia, �otwa i STowacja utrzymaTy te same po-
ziomy pTatno#ci za konwersj� i opTaty alimentacyjne na grunty orne. W pozosta-
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Tych paVstwach czTonkowskich pTatno#ci przeliczeniowe wynoszO od 25 euro/ha 
(Estonia i Litwa) do 296 euro/ha (Wielka Brytania). SO one wyJsze niJ pTatno#ci 
alimentacyjne na grunty orne. W 2015 roku w porównaniu do 2011 roku wi�k-
szo#` paVstw czTonkowskich (16) zwi�kszyTa poziom pTatno#ci zwiOzanych 
z przeksztaTceniem i utrzymaniem gruntów ornych. Najwi�kszy wzrost poziomu 
pTatno#ci dla gruntów ornych odnotowano na STowenii (wzrost o 502 euro/ha 
pTatno#ci konwersyjne, a pTatno#ci alimentacyjne o 302 euro/ha), w Luksembur-
gu i na �otwie (wzrost powyJej 200 euro/ha). Austria, Cypr, Finlandia, Szwecja 
i niektóre wToskie regiony ograniczyTy te pTatno#ci. Szwecja obniJyTa maksy-
malny poziom konwersji i utrzymania odpowiednio o 393 i 370 euro/ha45.  

Spo#ród standardowych praktyk zazielenienia ta ostatnia ma najwi�kszO 
elastyczno#` je#li chodzi o sposób, w jaki paVstwa czTonkowskie mogO jO wpro-
wadzi`. Dopuszcza si� 19 róJnych rodzajów zarzOdzania gruntami, które mogO 
by` udost�pnione rolnikom w celu wypeTnienia zobowiOzaV proekologicznych, 
w tym pi�` musi by` kompatybilnych z produkcjO rolnO (tj. mi�dzyplon/okrywa 
zielona, uprawy wiOJOce azot, pasy wzdTuJ obrzeJy lasu wykorzystywane do pro-
dukcji, zagajniki o krótkiej rotacji oraz system rolno-le#ny). Wybór obszarów, 
które rolnicy mogliby zastosowa` w celu speTnienia zobowiOzania obszarów pro-
ekologicznych jest zróJnicowany w poszczególnych paVstwach czTonkowskich. 
PaVstwa czTonkowskie dokonywaTy wyboru tych obszarów w oparciu o sytuacj� 
i warunki panujOce w ich krajach, tak aby zapewni` skuteczno#` systemu 
i uwzgl�dni` zarówno cel róJnorodno#ci biologicznej obszarów proekologicz-
nych, jak i ich potrzeb #rodowiskowych. Dotychczasowe analizy wskazujO, iJ 
wybory paVstw czTonkowskich w zakresie rodzajów praktyk proekologicznych 
nie wpTyn�Ty znaczOco na warunki równego traktowania czy teJ warunki równej 
konkurencji. Najcz�#ciej stosowane obszary proekologiczne to obszary 
z uprawami wiOJOcymi azot (wybrane przez 27 paVstw czTonkowskich, z wyjOt-
kiem Danii), caTkowita powierzchnia zdeklarowanego obszaru z tymi uprawami 
stanowi 39% wszystkich zdeklarowanych obszarów proekologicznych oraz grun-
ty ugorowane (26 paVstw), równieJ stanowiOce 39% wszystkich zdeklarowanych 
obszarów proekologicznych. Nast�pnie sO to elementy krajobrazu (26 paVstw, 
z wyjOtkiem: Hiszpanii, Cypru, Litwy i STowenii), stanowiOce 5% wszystkich 
zdeklarowanych obszarów proekologicznych oraz mi�dzyplony (20 paVstw, z wy-
jOtkiem: Grecji, Hiszpanii, Cypru, �otwy, Litwy, Malty, Portugalii, STowenii 
i regionów Anglia i Szkocja w Wielkiej Brytanii), stanowiOce 16% wszystkich 
zdeklarowanych obszarów proekologicznych.  

������������������������������������������������������������
45 M. Stolze, J. Sanders, N. Kasperczyk, G. Madsen, S. Meredith, CAP 2014-2020: Organic 
farming and the prospects for stimulating public goods, IFOAM EU, Brussels 2016. 
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CaTkowity bezwzgl�dny obszar przeznaczony na mi�dzyplon we wszyst-
kich paVstwach czTonkowskich w 2016 roku wyniósT 887 tys. ha (16% wszyst-
kich obszarów proekologicznych). NajwyJszym udziaTem obszarów z mi�dzy-
plonami w caTkowitym obszarze proekologicznym charakteryzowaTy si� Holan-
dia (92%), Belgia (89%) i Dania (70%), za# najniJszym (2%): Irlandia, Litwa, 
�otwa i Wielka Brytania (rys. 1.10). Obszar z uprawami wiOJOcymi azot stano-
wiT 58% obszarów proekologicznych (2,3 mln ha). NajwyJszy udziaT tych upraw 
wynoszOcy ponad 70% wszystkich obszarów proekologicznych odnotowano 
w Czechach, na Chorwacji i we WToszech. Belgia i Holandia, które odznaczaTy 
si� najwyJszym odsetkiem mi�dzyplonów w najmniejszym stopniu stosowaTy 
obszary z uprawami wiOJOcymi azot. UdziaT tych upraw we wszystkich obsza-
rach proekologicznych wyniósT odpowiednio 4 i 7%. 

Grunty ugorowane obejmowaTy obszar ponad 2 mln ha. NajwyJszym 
udziaTem ugorów w caTkowitym obszarze proekologicznym charakteryzowaTa si� 
Portugalia (76%) i Finlandia (73%) oraz Hiszpania (65%) i Cypr (64%). Utrzy-
mywanie ugorów byTo najniJsze w Irlandii (1%) oraz Belgii (3%). Obszary proe-
kologiczne stosowane jako elementy krajobrazu obejmowaTy obszar 217 tys. ha. 
Praktyka ta stosowana byTa gTównie w Irlandii. W kraju tym 30 tys. ha stanowiTy 
elementy krajobrazu (79% wszystkich obszarów proekologicznych). W Niem-
czech, Luksemburgu i Wielkiej Brytanii udziaT elementów krajobrazu 
w caTkowitym obszarze proekologicznym wyniósT 14%. W pozostaTych paV-
stwach czTonkowskich stanowiT on od 1% do 2%. Badania przeprowadzone przez 
E. Underrood i G. Tuckera w 2016 roku wskazujO, Je dwa gTówne typy produk-
tywnych obszarów proekologicznych – mi�dzyplony i uprawy wiOJOce azot – nie 
oferujO istotnych korzy#ci z punktu widzenia róJnorodno#ci biologicznej, ale mo-
gO przyczynia` si� do poprawy jako#ci wody i gleby, w tym przez zwi�kszanie 
zawarto#ci w�gla organicznego w glebie na gruntach ornych46. 
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46 E. Underwood, G. Tucker, Ecological Focus Area choices and their potential impacts on 
biodiversity, Instytut Europejskiej Polityki Ochrony �rodowiska Naturalnego, listopad 2016. 
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Rysunek 1.10. UdziaT poszczególnych rodzajów obszarów proekologicznych  
w caTkowitym obszarze obszarów proekologicznych  

w paVstwach czTonkowskich w 2016 roku 


ród�o: opracowanie w�asne na podstawie: Europejski Trybuna� Obrachunkowy 2017. Zazie-
lenienie – bardziej z�o�ony system wsparcia dochodów, który nie jest jeszcze skuteczny pod 
wzgl�dem �rodowiskowym. Sprawozdanie specjalne nr 21. 
Na rysunku nie uwzgl�dniono Francji ze wzgl�du na brak kompletnych danych. 

 
Wi�kszo#` paVstw czTonkowskich (23) stosuje najbardziej elastyczny spo-

sób utrzymania wskavnika trwaTych uJytków zielonych poprzez zastosowania go 
na poziomie krajowym. PozostaTe (Belgia, Francja, Niemcy i Wielka Brytania) 
wdraJajO t� zasad� na poziomie regionalnym47. Poza standardowymi praktykami 
istnieje jeszcze alternatywne podej#cie do speTnienia zobowiOzaV w zakresie za-
zielenienia. Jest to moJliwo#` wprowadzenia tzw. równowaJnych praktyk, które 
zapewniajO równowaJenie lub wi�ksze korzy#ci dla #rodowiska i klimatu niJ 
standardowe praktyki. W 2015 roku pi�` paVstw czTonkowskich powiadomiTo 
o ch�ci wdroJenia równowaJnych praktyk. Trzy z nich (Irlandia, Austria i Polska) 
wprowadziTo je za pomocO #rodków rolno-#rodowiskowych i klimatycznych 
w ramach programów rozwoju obszarów wiejskich. DominujOcym wyborem dla 
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47 K. Hart, Green direct payments: implementation choice of nine Member States and their 
environmental implications, Institute for European Environmental Policy, London 2015. 
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równowaJenia praktyk byTa dywersyfikacja upraw. Przy czym paVstwa przyj�Ty 
róJne rodzaje tych praktyk. W Irlandii równowaJenie przyj�to poprzez zasiewa-
nie mi�dzyplonów. SO one sadzone zgodnie z wymogami programu rolno#rodo-
wiskowego i kilmatycznego (GLAS). W Austrii wybrano bardziej wymagajOcO 
w stosunku do standardowej praktyki dywersyfikacj� upraw. Obejmuje ona mi-
nimalne wymagania dotyczOce trzech ro#lin, maksymalnie 75% w odniesieniu do 
zbóJ i kukurydzy, maksymalnie 66% w odniesieniu do gTównej uprawy i z wyTO-
czeniem ekologicznego odTogowania. Polska równieJ zaproponowaTa bardziej 
wymagajOcO dywersyfikacj� upraw: minimalne zapotrzebowanie na cztery ro#li-
ny, maksimum 65% dla gTównego zbioru i wszystkich zbóJ oraz minimum 10% 
dla wszystkich upraw. Natomiast Francja i Holandia wykorzystaTy systemy certy-
fikacji. Francuski system krajowy odnosi si� do pokrywy gleby ozimej w ramach 
dywersyfikacji upraw i jest skierowany do gospodarstw specjalizujOcych si� 
w produkcji kukurydzy. W Holandii przyj�to bardziej kompleksowe podej#cie 
obejmujOce wszystkie standardowe praktyki zazielenienia, w tym utrzymywanie 
obszarów ekologicznych byTo najbardziej rozpowszechnione. WdroJono trzy od-
r�bne programy krajowe. Dwa programy (Akkerbouw-strokenpakket, w tym Vo-
gelakkera oraz Skylark foundation) byTy dost�pne dla rolników w 2015 roku, na-
tomiast trzeci program (Biodiversity-plus) zostaT przeToJony48. Dotychczasowe 
dane wskazujO, iJ w paVstwach czTonkowskich stosujOcych równowaJne praktyki 
mniej niJ 15 tys. gospodarstw rolnych skorzystaTo z moJliwo#ci ich zastosowania. 
Obszar obj�ty tym programem stanowiT 750 tys. ha gruntów ornych i 12 tys. ha 
gruntów ekologicznych. Najwi�cej tych gospodarstw odnotowano w Austrii 
(81%) i Polsce (17%). RównowaJne praktyki zostaTy wdroJone przez 2% rolni-
ków w ramach co najmniej jednego obowiOzku zazielenienia, który stanowiT 6% 
caTkowitej powierzchni gruntów ornych. Najwi�cej wniosków o zastosowanie 
równowaJnych praktyk zToJono w Austrii (11 831; 19% ogóTu gospodarstw eko-
logicznych) oraz z Polsce (2486; mniej niJ 1% ogólnej liczby gospodarstw ekolo-
gicznych). Grunty orne obj�te tymi praktykami wyniosTy odpowiednio 
597 410 ha i 120 845 ha, co stanowiTo 53 i 1% ogóTu gruntów ornych. W Holandii 
320 rolników (1% ogólnej liczby gospodarstw ekologicznych) zastosowaTo rów-
nowaJne praktyki, które obj�Ty obszar 28 400 ha (3% ogóTu gruntów). Najmniej 
wniosków o zastosowanie równowaJnych praktyk zToJono w Irlandii (18; 0,01% 
ogólnej liczby gospodarstw ekologicznych), obejmowaTy one obszar 585 ha 
(0,13% ogóTu gruntów)49.  
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48 European Commission 2016. Commission Staff Working Document. Review of greening 
after one year. 
49 Ibidem. 
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Na podstawie powyJszych danych moJna sOdzi`, iJ niski odsetek rolni-
ków stosujOcych równowaJne praktyki w celu dywersyfikacji upraw w Polsce 
i Irlandii w 2015 roku nie wpTynOT znaczOco na warunki równego traktowania. 
Podobnie sytuacja odnosi si� do wdroJenia podstawowych praktyk zazielenienia 
w pozostaTych paVstwach czTonkowskich.  

Pierwsze dane dotyczOce zazieleniania wskazujO, iJ wprowadzenie tej pTat-
no#ci poskutkowaTo zmianO praktyk rolniczych na jedynie okoTo 5% uJytków rol-
nych w UE. Jest to powiOzane ze znacznym efektem deadweight, który ma nieko-
rzystny wpTyw na polityk� w tym obszarze. Efekt ten w obszarze zazieleniania 
wynika przede wszystkim z maTo ambitnego charakteru wymogów w zakresie 
zazieleniania, które zasadniczo odzwierciedlajO normalne praktyki rolnicze. Do-
tyczy to w szczególno#ci dywersyfikacji upraw50. Oznacza to, Je zasada „pu-
bliczne pieniOdze na dobra publiczne” nie jest w centrum WPR, a jedynie jej do-
datkiem. Wprowadzone dziaTania dotyczOce zazielenienia nie stanowiO dla rolni-
ków sygnaTu, Je priorytetem jest wyravny zwrot w kierunku innowacyjnych po-
dej#` agroekologicznych i zrównowaJonego rozwoju. Sektor ekologiczny nie 
moJe oczekiwa` istotnego przyspieszania rozwoju rolnictwa ekologicznego. Rea-
lizacja zasady „publiczne pieniOdze na dobra publiczne” wymaga silnego budJe-
tu. ObowiOzujOce mechanizmy wspierania dóbr publicznych sO odmienne i nie-
spójne, przez co nie speTniajO celów #rodowiskowych i klimatycznych. W osiO-
gni�ciu tych celów mogO pomóc inwestycje w rolnictwo ekologiczne. Bardziej 
ambitne inwestycje w zrównowaJonO produkcj� Jywno#ci i dalsze innowacje rol-
no-ekologiczne stanowi` b�dO o zdolno#ciach rolników do zaspakajania potrzeb 
obywateli w zakresie wysokiej jako#ci Jywno#ci i dóbr publicznych51.  

Jaki wpTyw na zmiany strukturalne w rolnictwie b�dzie miaTo wprowa-
dzenie komponentu ekologicznego jest wynikiem wielu dyskusji. A. Gocht i in-
ni52 przeprowadzili symulacje skutków ekonomicznych (uJytkowanie gruntów, 
produkcja, zmiany cen i dochodów) i #rodowiskowych wprowadzenia do syste-
mu dopTat bezpo#rednich obowiOzkowego komponentu zazielenienia. Z badaV 
wynika, iJ skutki ekonomiczne zazielenienia b�dO ograniczone. W przypadku 
uJytkowania gruntów (uJytki zielone, grunty orne i uJytki rolne) szacuje si�, Je 
zmiany stanowi` b�dO od 0,5% do 3,7% w stosunku do poziomu referencyjnego, 
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50 Europejski TrybunaT Obrachunkowy 2017. Zazielenienie - bardziej z�o�ony system wspar-
cia dochodów, który nie jest jeszcze skuteczny pod wzgl�dem �rodowiskowym. Sprawozdanie 
specjalne nr 21, s. 34-35. 
51 M. Stolze, J. Sanders, N. Kasperczyk, G. Madsen, S. Meredith, CAP 2014-2020: Organic 
farming and the prospects for stimulating public goods, IFOAM EU, Brussels 2016. 
52 A. Gocht, P. Ciaian, M. Bielza, J.M. Terres, N. Roder, M. Himics, G. Salputra, Economic 
and environmental impacts of CAP greening: CAPRI simulation results, EUR 28037 EN, 
Joint Research Centre, European Commission 2016. 
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natomiast zmiany uJytkowania gTównych upraw (np. zboJa, nasiona oleiste) 
wyniosO mi�dzy -1,7 a 4,2%. WyjOtek stanowiO odTogowane grunty, na które 
zazielenienie wpTywa w wi�kszym stopniu. Szacuje si�, Je obszar odTogowa-
nych gruntów ulegnie zmianie o 23%. Wykazano równieJ, Je zazielenienie 
wpTynie na wzrost wykorzystywanej powierzchni uJytków rolnych (0,6%), co 
oznacza, Je rolnicy cz�#ciowo zmniejszO wpTyw wymogów w zakresie zaziele-
nienia poprzez wprowadzanie nowych upraw lub obszaru proekologicznego.  

CaTkowita zmiana uJytkowania gruntów spowodowana zazielenieniem 
obejmie gTównie trzy typy gospodarstw. SO to: a) gospodarstwa nastawione na 
produkcj� zbóJ, nasion oleistych i gospodarstwa z uprawami polowymi; b) go-
spodarstwa hodowlane; c) gospodarstwa mieszane. PozostaTe typy gospodarstw 
rolnych stanowi` b�dO niewielki udziaT w caTkowitej zmianie uJytkowania grun-
tów. Podobnie ksztaTtuje si� sytuacja w przypadku efektów produkcyjnych za-
zielenienia. Zmiany obszarowe sO bardzo ograniczone i wynoszO pomi�dzy -1% 
a 0,2%. Najwi�ksze zmiany produkcyjne dotyczy` b�dO ro#lin strOczkowych 
(3,5%). Wynika to gTównie z tego, iJ ro#liny te sO bezpo#rednio celem wsparcia 
w ramach utrzymywania obszarów proekologicznych i mogO by` wykorzysty-
wane jako ro#liny alternatywne w celu wypeTniania zwi�kszonych obowiOzków 
w zakresie dywersyfikacji. Ze wzgl�du na silne powiOzanie ekonomicznych 
efektów zazielenienia z uprawami i typem gruntów trudno jest jasno wskaza`, 
która forma ekologizacji jest gTównym czynnikiem wpTywajOcym na skutki za-
gospodarowania przestrzennego. MoJna jednak sOdzi`, Je #rodki przeznaczone 
na utrzymywanie obszarów proekologicznych i uJytków zielonych majO tenden-
cj� do wywoTywania wyJszych efektów delokalizacji terenu i wzrostu produkcji 
w stosunku do #rodków wydatkowanych na dywersyfikacj� upraw. Pod wzgl�-
dem wielko#ci gospodarstwa #rednie i duJe majO tendencj� do uwzgl�dniania 
znacznej cz�#ci caTkowitych zmian w produkcji spowodowanych zazielenie-
niem. Wyniki przeprowadzonych symulacji wskazujO równieJ, Je zazielenienie 
doprowadzi do niewielkiego wzrostu cen równolegle ze spadkiem produkcji. 
WpTyw zazielenienie na ceny waha si� pomi�dzy -0,39 a 1,5% dla gTównych 
produktów rolnych. Dochody natomiast wzrosnO od 0,1 do 3,9%. Spo#ród trzech 
programów zazielenienia najwi�kszy wpTyw na zmiany dochodów w wi�kszo#ci 
paVstw czTonkowskich b�dO miaTy #rodki wydatkowane w ramach dziaTaV zwiO-
zanych z utrzymywaniem obszarów proekologicznych (mniej niJ 1%), za# dy-
wersyfikacja spowoduje niewielkie zmiany dochodów na poziomie +- 0,4%. 
Zwi�kszenie dochodów wystOpi gTównie w gospodarstwach a) specjalizujOcych 
si� w uprawach zbóJ, ro#lin oleistych i wysokobiaTkowych oraz z uprawami po-
lowymi; b) mieszanych i hodowlanych (gospodarstwa mleczne, owce, kozy 
i inne zwierz�ta Jywione w systemie wypasowym. WpTyw ekologiczny zaziele-
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nienia, podobnie jak wpTyw ekonomiczny, b�dzie ograniczony. Efekty na po-
ziomie UE sO dodatnie w przeliczeniu na hektar, ale zwi�kszenie powierzchni 
uJytków rolnych moJe odwróci` oznaki caTkowitego wpTywu zazielenienia. 
Wyniki wskazujO, iJ w skutek "zazielenienia" nastOpi spadek emisji gazów cie-
plarnianych i amoniaku, natomiast nastOpi niewielki wzrost caTkowitej nadwyJ-
ki N, erozji gleb i praktyk w zakresie rolnictwa przyjaznego dla róJnorodno#ci 
biologicznej. Najmniejsze skutki lub ich brak wywoTuje dywersyfikacja upraw, 
podczas gdy #rodki wsparcia w ramach praktyk utrzymywania uJytków zielo-
nych majO wpTyw mieszany (pozytywny – erozja gleb i negatywny – redukcja 
amoniaku). Wyniki badaV wskazujO, Je dziaTania zwiOzane z utrzymywaniem 
obszarów proekologicznych b�dO miaTy pozytywny wpTyw na wi�kszo#` wskav-
ników z wyjOtkiem erozji gleb. W wyniku zazielenienia nastOpi: a) zmniejszenie 
emisji gazów cieplarnianych (#rednio o 0,2%), przy czym zmiany te sO zróJni-
cowane w poszczególnych paVstwach czTonkowskich i wahajO si� od -1,7 do 
+2,4%; b) wzrost caTkowitej nadwyJki N (0,2%). RóJnice regionalne w przeli-
czeniu na jeden hektar wynoszO od -0,23 do +3,4%; c) spadek emisji amoniaku 
(0,3%), przy zmianach regionalnych mi�dzy -2 a +1,9%. Na podstawie powyJ-
szych badaV zastanawiajOce jest, czy faktycznie element zazielenienia sprawi, Je 
rolnictwo UE b�dzie bardziej przyjazne dla #rodowiska i klimatu? Trudno jest 
jednoznacznie dokona` takiej oceny, gdyJ nowy instrument zwiOzany z zaziele-
nieniem rozpoczOT si� w 2015 roku, zatem jest zdecydowanie za wcze#nie, aby 
moJna byTo dokonywa` jego szczegóTowej oceny.  

ObowiOzkowym elementem nowego systemu pTatno#ci bezpo#rednich jest 
pTatno#` dla mTodych rolników. Jest ona finansowana do 2% krajowego puTapu 
pTatno#ci bezpo#rednich. PaVstwa czTonkowskie majO moJliwo#` zmiany procen-
towej puTapu krajowego przeznaczonego na te pTatno#ci. Niektóre z nich zgTosiTy 
maksymalnie do 2% krajowej puli #rodków na pTatno#ci bezpo#rednie (Chorwa-
cja, Irlandia, Grecja, Hiszpania, Holandia, Austria i Portugalia), 12 paVstwa zgTo-
siTo od 1 do 2% (Belgia, Niemcy, Francja, WTochy, Litwa, �otwa, Luksemburg, 
Polska, STowenia, Finlandia, Szwecja i Wielka Brytania), za# 9 mniej niJ 1% 
(Belgia, Czechy, Dania, Grecja, Cypr, W�gry, Malta, Rumunia i STowacja). PTat-
no#` ta jest przyznawana tylko dla tych rolników, którzy w pierwszym roku zTo-
Jenia wniosku w systemie pTatno#ci podstawowej lub w systemie jednolitej pTat-
no#ci obszarowej majO nie wi�cej niJ 40 lat oraz dla tych, którzy po raz pierwszy 
rozpoczynajO dziaTalno#` w gospodarstwie rolnym jako kierujOcy tym gospodar-
stwem rolnym lub którzy rozpocz�li juJ dziaTalno#` w gospodarstwie rolnym 
w ciOgu pi�ciu lat przed pierwszym zToJeniem wniosku. PTatno#ci te przyznaje si� 
na okres maksymalnie pi�ciu lat. PaVstwa czTonkowskie/regiony przyj�Ty róJne 
podej#cia do realizacji pTatno#ci dla mTodych rolników (tab. 1.3). Wi�kszo#` 
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z nich (17) wybraTa puTap 25% #rednich pTatno#ci bezpo#rednich na ha, natomiast 
Luksemburg, jako jedyne paVstwo czTonkowskie przyj�To pTatno#ci ryczaTtowe 
(pTatno#` roczna okoTo 5 tys. euro). PozostaTe paVstwa w tym trzy regiony obli-
czajO jO na poziomie 25% pTatno#ci podstawowej (stawka ryczaTtowa podstawo-
wej pTatno#ci bezpo#redniej lub #rednia warto#` uprawnienia). 15 paVstw i 5 re-
gionów (Belgia regiony Flamandzki i WaloVski, Czechy, Niemcy, Dania, Estonia, 
WTochy, Cypr, Litwa, �otwa, W�gry, Malta, Holandia, Portugalia, STowenia, Fin-
landia, STowacja oraz Wielka Brytania regiony Anglia, Szkocja i Irlandia PóT-
nocna) ustaliTo granic� uprawnieV do pTatno#ci lub liczb� hektarów na maksymal-
nym poziomie 90ha/uprawnienie. Natomiast w Grecji, Chorwacji i Wielkiej Bry-
tanii region Walii przyj�to minimalny poziom wsparcia 25ha/uprawnienie. Pozo-
staTe paVstwa ustanowiTy limity mi�dzy 25 a 90 ha53. W ramach tych pTatno#ci 
dopuszcza si� równieJ moJliwo#` stosowania innych kryteriów kwalifikowalno-
#ci (przy czym muszO by` one obiektywne i niedyskryminujOce). Wi�kszo#` paV-
stw czTonkowskich nie zdecydowaTa si� na wdroJenie tych kryteriów. Wprowa-
dziTo je 9 paVstw czTonkowskich i 3 regiony. DotyczO one umiej�tno#ci i do-
#wiadczenia (Hiszpania, Portugalia) lub wyksztaTcenia (Belgia, Irlandia, Hiszpa-
nia oraz Wielka Brytania region Irlandia PóTnocna).  

W 2015 roku okoTo 4,1% podstawowych wnioskodawców w zakresie 
pTatno#ci bezpo#rednich korzysta z pTatno#ci dla mTodych rolników. UdziaT ten 
jest najwyJszy w Czechach (12%) oraz w Holandii i Finlandii (powyJej 8%), 
za# najniJszy (2% i mniej) na Cyprze, STowacji, w Wielkiej Brytanii region An-
glia, Hiszpanii, Portugalii i Rumunii. �rednia wysoko#` pTatno#ci dla mTodych 
rolników stanowi od 20 euro/ha do ponad 80 euro/ha54.  

W nowym systemie pTatno#ci bezpo#rednich wprowadzono moJliwo#` 
wykorzystania cz�#ci puTapów dla rolników prowadzOcych dziaTalno#` na obsza-
rach o szczególnych ograniczeniach naturalnych oraz pTatno#ci zwiOzane z pro-
dukcjO.  
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53 European Commission 2016. Direct Payments. The Young Farmer Payment under Pillar I 
of the Common Agricultural Policy. 
54 European Commission 2017. Report on the Implementation of direct payments [outside 
greening] Claim year 2015. 
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Tabela 1.3. WdraJane systemy pTatno#ci bezpo#rednich dla mTodych rolników  
w poszczególnych paVstwach czTonkowskich UE w latach 2015-2020 
 
 
 

PaVstwo  
czTonkowskie 

 

Odsetek 
puTapu 

krajowego 
(%) 

 
 

Stosowanie 
dodatko-

wych 
kryteriów 

Metoda kalkulacji rocznej pTatno#ci 
25% #redniej

krajowej 
pTatno#ci/ha 
 (nie wi�cej 

niJ 40) 

25% #redniej 
krajowej pTatno#ci 

podstawowe / 
liczb� ha 

 (nie wi�cej niJ 
25) 

25% #redniej  
warto#ci uprawnieV  

w zaleJno#ci od 
liczby uprawnieV; 
(nie wi�cej niJ 25) 

25% kwoty 
jednolitej 

pTatno#ci * 
liczba ha  

(nie wi�cej 
niJ 28) 

Austria 2 tak X    
Belgia  
(Flendria) 

2 tak X    

Belgia  
(Walonia) 

1,8 tak X    

Chorwacja 1-2 tak  X   
Cypr 1 nie X    
Finlandia 1-2 nie X    
Francja 1-2 tak X    
Grecja 2 nie   X  
W�gry 0,62 nie X    
WTochy 1-2 nie   X  
Litwa 1,75 nie X    
Luksemburg 1,5 tak     
STowacja 1 tak X    
STowenia 1-2 nie X    
Hiszpania 2 tak   X  
Szwecja 1-2 nie X    
Holandia 2 nie X    
Wielka Brytania 
(Anglia) 

1-2 nie   X  

Wielka Brytania 
(Irlandia  
PóTnocna) 

1-2 tak X    

Wielka Brytania 
(Szkocja) 

1-2 -  X   

Wielka Brytania 
(Walia) 

1-2 nie  X   

Irlandia 2 tak X    
�otwa 1,5 

(2015 r.)-
0,96 

(2019 r.) 

nie X    

Estonia 0,3 nie    X 
Rumunia 1 nie    X 
Dania 2 nie X    
BuTgaria 0,47 

(2015 r.); 
0,58 

(2016 r.) 

tak    X 

Niemcy 1 nie  X   
Czechy 1 nie    X 
Malta 0,4 nie   X  
Polska 1-2 - X    
Portugalia 2 tak  X   


ród�o: European Commission 2016. Direct payments 2015-2020 Decisions taken by Member 
States: State of play as at June 2016. Information note. 
 

Warunkiem wst�pnym otrzymania pTatno#ci ze wzgl�du na dziaTalno#` na 
obszarach o szczególnych ograniczeniach naturalnych jest kwalifikacja do pod-
stawowego systemu pTatno#ci bezpo#rednich lub do systemu jednolitej pTatno#ci 
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obszarowej. PaVstwa czTonkowskie mogO wprowadzi` pTatno#ci we wszystkich 
obszarach z naturalnymi ograniczeniami lub ograniczy` je tylko do okre#lonych 
cz�#ci tych obszarów. PaVstwa czTonkowskie majO moJliwo#` wybra` pTatno#` 
ustalonO na poziomie regionalnym (tj. zróJnicowanie pTatno#ci na hektar) lub 
ograniczy` pTatno#` do maksymalnie wielu hektarów na gospodarstwo. PTatno#` 
bezpo#redniO dla rolników prowadzOcych dziaTalno#` na obszarach o szczegól-
nych ograniczeniach naturalnych wprowadziTa tylko Dania.  

W przypadku pTatno#ci zwiOzanej z produkcjO moJe by` ona przyznana 
okre#lonym sektorom i rodzajom produkcji, takim jak: zboJa, nasiona oleiste, ro-
#liny wysokobiaTkowe, ro#liny strOczkowe, len, konopie, ryJ, orzechy, ziemniak 
skrobiowy, mleko i przetwory mleczne, nasiona, mi�so baranie, kozie, woTowina 
i ciel�cina, oliwa z oliwek, jedwabniki, susz paszowy, chmiel, burak cukrowy, 
trzcina cukrowa, cykoria, owoce i warzywa oraz zagajniki o krótkiej rotacji55. 
PaVstwa czTonkowskie majO elastyczno#` w przyznawaniu wsparcia powiOzanego 
z produkcjO dla sektorów lub regionów, w których okre#lone typy rolnicze lub 
sektory rolnictwa majO szczególne znaczenie ze wzgl�dów gospodarczych, spo-
Tecznych lub #rodowiskowych i sO w trudnej sytuacji.  

Wszystkie paVstwa czTonkowskie (z wyjOtkiem Niemiec) przyj�Ty te pTatno-
#ci. Ich udziaT w puTapach krajowych jest zróJnicowany i stanowi od 0,2 do 57%. 
Wi�kszo#` paVstw czTonkowskich, w których uruchomiono pTatno#ci zwiOzane 
z produkcjO, przyznaTo maksymalny ich odsetek wynoszOcy 13% (Belgia, Czechy, 
Francja, Chorwacja, W�gry, Litwa �otwa, Polska, Szwecja, STowenia i STowacja). 
Ponadto Szwecja i STowacja równieJ wykorzystujO caTo#` lub cz�#` dodatkowO sta-
nowiOcO 2% ze wzgl�du na przeznaczenie co najmniej 2% krajowej puli #rodków na 
wspieranie sektora ro#lin wysokobiaTkowych. Na lata 2015-2016 dziewi�` paVstw 
czTonkowskich przeznaczyTo na te pTatno#ci 8% krajowej puli #rodków (Cypr, Da-
nia, Grecja, Estonia, Irlandia, Luksemburg, Holandia, Austria i Wielka Brytania). 
Hiszpania, WTochy i Rumunia przydzieliTy od 8 do 13%. Hiszpania i Rumunia wy-
korzystaTy cz�#` dodatkowO 2% puli krajowej, gdyJ podobnie jak Szwecja i STowa-
cja przeznaczyTy to wsparcie na sektor ro#lin wysokobiaTkowych. Zakres produkcji 
i kwoty pTatno#ci w poszczególnych paVstwach czTonkowskich sO zróJnicowane. 
�Ocznie planuje si� przeznaczy` na to wsparcie 4129 mln euro. Najwi�ksze kwoty 
pTatno#ci bezpo#rednich zwiOzane z produkcjO przewidziane sO we Francji 
(1094 mln euro), WToszech (429 mln euro) oraz w Polsce (508 mln euro). NaleJy 

������������������������������������������������������������
55 RozporzOdzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) NR 1307/2013 z dnia 17 grudnia 
2013 roku ustanawiajOce przepisy dotyczOce pTatno#ci bezpo#rednich dla rolników na pod-
stawie systemów wsparcia w ramach wspólnej polityki rolnej oraz uchylajOce rozporzOdzenie 
Rady (WE) nr 63/2008 i rozporzOdzenie Rady (WE) nr 73/2009, Dziennik Urz�dowy Unii 
Europejskiej L 347/608. 
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UdziaT wsparcia bezpo#redniego do produkcji owoców i warzyw wynosi 
#rednio 9,46%. W poszczególnych paVstwach czTonkowskich udziaT ten waha 
si� od 34,45% (BuTgaria) do 0,43% (Estonia). UdziaT wsparcia do produkcji 
mleka i produktów mlecznych wynosi #rednio 31,65%. NajwyJszy udziaT 
w strukturze dopTat do produkcji mleka i przetworów mlecznych odnotowano 
ma Cyprze (75%) i Malcie (66,67%). �redni udziaT do produkcji ro#lin wysoko-
biaTkowych wynosi 19,17%, a do mi�sa baraniego i mi�sa koziego 15,04%. 
UdziaT pTatno#ci do pozostaTych rodzajów produkcji miaT marginalne znaczenie 
w strukturze bezpo#rednich pTatno#ci zwiOzanych z produkcjO w poszczególnych 
paVstwach czTonkowskich. NaleJy równieJ zauwaJy`, iJ wsparcie do niektórych 
rodzajów produkcji wyst�puje tylko w pojedynczych paVstwach czTonkowskich, 
a udziaT tego wsparcia w strukturze pTatno#ci zwiOzanych z produkcjO jest nie-
wielki. WyjOtek stanowO WTochy, które jako jedyne wprowadziTy wsparcie do 
produkcji oliwy z oliwek (16,32% ogóTu pTatno#ci zwiOzanych z produkcjO). Dla 
przykTadu tylko w Polsce wprowadzono wsparcie do produkcji lnu (0,20% ogó-
Tu pTatno#ci zwiOzanych z produkcjO), a we Francji do produkcji konopi (0,18% 
ogóTu pTatno#ci zwiOzanych z produkcjO), w Hiszpanii do produkcji orzechów 
(3,54% ogóTu pTatno#ci zwiOzanych z produkcjO), na �otwie do produkcji nasion 
oleistych (3,85% ogóTu pTatno#ci zwiOzanych z produkcjO) oraz w Grecji do 
produkcji jedwabników (0,95% ogóTu pTatno#ci zwiOzanych z produkcjO). Zapo-
trzebowanie na pTatno#ci zwiOzane z produkcjO dla UE w 2015 roku wynosiTo 
#rednio 1,33% krajowej koperty dopTat bezpo#rednich. Szacuje si�, Je w 2016 
roku #rednie zapotrzebowanie na pTatno#ci zwiOzane z produkcjO zmniejszy si� 
do 1,23%. �Oczna kwota pTatno#ci zwiOzanych z produkcjO, jakO paVstwa czTon-
kowskie planujO wyda` w ramach tych pTatno#ci, stanowi 4,1 mld euro rocznie. 

W celu redystrybucji wsparcia dla mniejszych gospodarstw paVstwa 
czTonkowskie mogO przydzieli` do 30% krajowego puTapu pTatno#ci bezpo#red-
nich na dodatkowO pTatno#`, tzw. pTatno#` redystrybucyjnO. Warunkiem wst�p-
nym otrzymania pTatno#ci bezpo#rednich jest kwalifikacja do podstawowego 
systemu pTatno#ci bezpo#rednich lub do systemu jednolitej pTatno#ci obszaro-
wej. Wysoko#` wsparcia na hektar nie moJe przekroczy` 65% #redniej kwoty 
pTatno#ci bezpo#rednich na hektar. PTatno#` ta przysTuguje do kaJdego upraw-
nionego hektara ziemi mieszczOcego si� w przedziale od 3,01 do 30 ha. NaleJy 
zauwaJy`, Je pTatno#` t� rolnicy otrzymujO tylko do pewnej liczby hektarów. 
Oznacza to, Je tylko cz�#` obszaru BPS/SAPS czerpie korzy#ci z tej pTatno#ci, 
co powoduje efekt redystrybucyjny. Ze wzgl�du na duJe róJnice w #rednich 
wielko#ciach gospodarstw rolnych paVstwa czTonkowskie mogO przydzieli` 
pTatno#ci, biorOc pod uwag� #redniO wielko#` gospodarstwa rolnego.  
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Decyzj� o wdroJeniu pTatno#ci redystrybucyjnej podj�To 9 paVstw (w tym 
Portugalia wdraJa je od 2017 roku) oraz dwa regiony, Walonia w Belgii i Walia 
w Wielkiej Brytanii (tab. 1.4). Belgia, Niemcy i Litwa zrealizowaTy wypTaty re-
dystrybucyjne w 2014 roku. Yadne paVstwo czTonkowskie nie zdecydowaTo si� 
na regionalizacj� systemu. �rodki przydzielone na pTatno#` redystrybucyjnO sO 
znacznie niJsze niJ #rodki potencjalnie dost�pne (30%). PrzydziaT #rodków na 
rzecz programu stanowi od 0,5% (Wielka Brytania) do 15% (Litwa) krajowego 
puTapu dla pTatno#ci bezpo#rednich. Wi�kszo#` paVstw czTonkowskich udzieliTa 
pTatno#ci ryczaTtowej (Francja) lub wielopoziomowej pTatno#ci degresywnej 
(Niemcy). W Polsce gospodarstwa rolne o powierzchni poniJej 3 ha nie kwalifi-
kujO si� do dokapitalizowania redystrybucyjnego, które ograniczaTo si� do ob-
szarów 3,01-30 ha obszaru. W Rumunii rolnicy majOcy obszar poniJej 5 ha 
otrzymajO dopTat� w wysoko#ci 5 euro/ha, podczas gdy osoby o kwalifikowalnej 
powierzchni 5,01-30 ha 45 euro/ha. Przyj�te metody realizacji tych pTatno#ci 
niewOtpliwie b�dO miaTy róJne skutki dla ewolucji strukturalnej gospodarstw 
rolnych. PaVstwa czTonkowskie majO moJliwo#` zmiany decyzji o wdroJeniu 
wpTaty redystrybucyjnej i jej warunków w dowolnym roku. Dotychczas Francja 
zgTosiTa zamiar stopniowego zwi�kszania udziaTu pTatno#ci redystrybucyjnych.  

W 2015 roku odsetek wykorzystanej pTatno#ci redystrybucyjnej w po-
szczególnych paVstwach czTonkowskich jest zróJnicowany. Nie wykorzystano 
tej pTatno#ci w Polsce, natomiast w Belgii w regionie Walonia odsetek wykorzy-
stania pTatno#ci redystrybucyjnej wyniósT 35% (rys. 1.12). 

PaVstwa czTonkowskie majO takJe moJliwo#` wprowadzenia systemu 
pTatno#ci dla drobnych producentów rolnych. PTatno#` ta umoJliwia przyznanie 
rolnikom zwolnieV z obowiOzku zazielenienia. Celem wprowadzenia tych pTat-
no#ci ma by` zwi�kszenie konkurencyjno#ci maTych gospodarstw rolnych po-
przez promowanie ich integracji z rynkiem, zmniejszenie obciOJeV administra-
cyjnych, które nieuchronnie utrudniajO maTym gospodarstwom dost�p do pomo-
cy w ramach WPR oraz zwi�kszenie Jywotno#ci i dynamiki obszarów wiej-
skich. MoJe to by` pTatno#` ryczaTtowa zast�pujOca wszystkie pTatno#ci bezpo-
#rednie, albo pTatno#` oparta na kwocie naleJnej rolnikom kaJdego roku. Dost�p 
do systemu zostaT ograniczony do istniejOcych gospodarstw w Unii. Wynika to 
przede wszystkim z tego, iJ celem tych pTatno#ci jest wsparcie istniejOcej struk-
tury rolniczej maTych gospodarstw rolnych, które jednocze#nie nie powoduje 
ograniczeV w kierunku ich rozwoju i wi�kszej konkurencyjno#ci. PTatno#` t� 
wprowadziTo 15 paVstw czTonkowskich (BuTgaria, Niemcy, Estonia, Grecja, 
Hiszpania, W�gry, WTochy, �otwa Chorwacja Austria, Portugalia, Polska, Ru-
munia i STowenia). W paVstwach tych pTatno#ci obejmujO 48% caTkowitej liczby 
beneficjentów, co stanowi 7% powierzchni uJytków rolnych. JeJeli uwzgl�dni 
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si� wszystkie paVstwa czTonkowskie, to odsetek rolników korzystajOcych z pTat-
no#ci dla drobnych producentów rolnych stanowi 41% ogóTu rolników i 4% po-
wierzchni uJytków rolnych. �rednia powierzchnia uJytków rolnych obj�ta pTat-
no#ciami dla drobnych producentów rolnych wynosi 2,6 ha w caTej UE. Naj-
wi�kszO #redniO powierzchni� uJytków rolnych odnotowano w Austrii (7,3 ha) 
i Estonii (5,5 ha), za# najmniejszO na Malcie (1,3 ha), Chorwacji (1,6 ha) i BuT-
garii (1,7 ha)56. PaVstwa czTonkowskie, które wdroJyTy te pTatno#ci, mogTy de-
cydowa` o sposobie ich przyznawania (tab. 1.5). 
 

Tabela 1.4. WdraJane systemy pTatno#ci redystrybucyjnej w poszczególnych 
paVstwach czTonkowskich UE w latach 2015-2020 (%) 

 
PaVstwo 

czTonkowskie 

Lata 
Próg przydziaTu 

(ha) 

�rednia  
wielko#`  

gospodarstwa 
rolnego (ha) 

�rednia 
pTatno#` 

na ha 
(euro) 

 
2015 

 
2016 

 
2017 

 
2018 

 
2019 

 
2020 

Belgia  
(Walonia) 

17 17 17 17 17 17 30 54 115 

BuTgaria 7,1 7,1 7,1 7 7 7 30 6 76,69 

Chorwacja 10 10 10 10 10 10 20 5,9 
77 

(2015 r.) 

Francja 5,0 10 10 20 20 20 52 52 

25 
(2015 r.) 

98 
(2018 r.) 

Niemcy 7 7 7 7 7 7 

pierwsza transza 
do 30  

46 
50 

druga transza 
30,01-46 30 

Litwa 15 15 15 15 15 15 30 12 50 

Polska 8,3 8,3 8,5 8,6 8,6 8 

pierwsza transza 
do 3  

6 
0 

druga transza 
3,01-30 41 

Portugalia - - 2,8 2,7 2,7 2,7 5 2,7 - 

Rumunia 5,2 5,3 5,4 5,3 5,3 5,5 

pierwsza transza 
do 5  

3 
5 

druga transza 
5,01-30 45 

Wielka  
Brytania 
(Walia) 

0,5 1,0 1,5 1,5 2,0 2,5 54 2,7 25,63 


ród�o: European Commission 2015. Implementation of The First Pillar of the CAP 2014- 
-2020 in the EU Member States. European Parliament Committee on Agriculture and Rural 
Development; European Commission 2016. Direct payments 2015-2020. Decisions taken by 
Member States: States of play as at June 2016. Information note. 

 

 

������������������������������������������������������������
56 European Commission 2016. Commission Staff Working Document. Review of greening 
after one year. 
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Rysunek 1.12. Odsetek pTatno#ci redystrybucyjnej wykorzystanej w 2015 roku 
 

 


ród�o: European Commission 2017. Report on the Implementation of direct payments [out-
side greening] Claim year 2015.�

 
W 2015 roku na Malcie i w Rumunii ponad 80% beneficjentów pTatno#ci 

bezpo#rednich jest obj�tych programem dla drobnych producentów rolnych, obej-
mujOc odpowiednio 71,2 i 20,8% powierzchni uJytków rolnych. W Portugalii, Pol-
sce, Grecji, WToszech i Hiszpanii program ten obejmuje od 40% do 60% rolników 
i okoTo 10-20% caTkowitej powierzchni uJytków rolnych. W pozostaTych paV-
stwach czTonkowskich odsetek rolników jest relatywnie wi�kszy (od 10 do 40%), 
ale obszar jest mniejszy. W wi�kszo#ci paVstw czTonkowskich stanowi on mniej 
niJ 3% caTkowitej powierzchni uJytków rolnych (rys. 1.13). 
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Tabela 1.5. WdraJane systemy pTatno#ci dla drobnych producentów rolnych  
w poszczególnych paVstwach czTonkowskich UE w latach 2015-2020 
 
 

PaVstwo 
czTonkow-

skie 

Liczba 
gospo-
darstw 

Powierzch-
nia uJytków 
rolnych (ha) 

�rednia 
wielko#` 
gospodar-
stwa (ha) 

Metoda kalkulacji Wysoko#` 
maksymal-

na 
(w euro) 

Kwoty 
równej 
T�cznej 

warto#ci 
pTatno#ci 
naleJna 
kaJdego 

roku 

�rednia 
pTat-
no#` 

krajowa 
na 

hektar 

Kwota 
przydzielo-
na do zapTa-
ty w 2015 

roku 

BuTgaria 9 612 16 352 1,7 X   1,250 
Niemcy 32 853 83 501 2,5 X   1,250 
Estonia 1 964 10 892 5,5   X 1,250 
Grecja 328 223 532 552 1,6 X   1,250 
Hiszpania 345 684 901 429 2,6   X 1,250 
Chorwacja 18 238 28 622 1,6 X   657 
WTochy 532 450 1 240 392 2,3   X 1,250 
Litwa 15 853 41 335 2,6  X  500 
W�gry 50 554 111 759 2,2   X 1,250 
Malta 4 654 5 926 1,3 X   1,250 
Austria 31 001 226 105 7,3 X   1,250 
Polska 763 195 2 215 467 2,9 X   1,250 
Portugalia 76 785 217 146 2,8  X  500 
Rumunia 722 587 2 137 655 3,0 X   1,250 
STowenia 1 885 4 390 2,3   X 1,050 


ród�o: European Commission 2016. Direct payments 2015-2020. Decisions taken by Member 
States: States of play as at June 2016. Information note; European Commission 2016. Com-
mission Staff Working Document. Review of greening after one year. 
 

Rysunek 1.13. UdziaT wnioskodawców w maTych gospodarstwach rolnych  
oraz udziaT powierzchni uJytków rolnych obj�tej pTatno#ciami dla drobnych 

producentów rolnych w 2015 roku 
 


ród�o: opracowanie w�asne na podstawie: European Commission 2016. Commission Staff 
Working Document. Review of greening after one year. 

15.7
10 11.8

47.2
43.6

20.1

53.2

25.5
29.1

90.4

23.8

55.6

48.6

80.7

3.2

0

10

20

30

40

50

60

70

80

90

100

B
uT

ga
ri

a

N
ie

m
cy

E
st

on
ia

G
re

cj
a

H
is

zp
an

ia

C
ho

rw
ac

ja

W
To

ch
y

L
it

w
a

W
�g

ry

M
al

ta

A
us

tr
ia

P
ol

sk
a

P
or

tu
ga

li
a

R
um

un
ia

S
To

w
en

ia

[%]

odsetek rolników

1.4 0.5 1.2

13.2

4.6 3

11.6

2.3 2.2

71.2

5.2

9.6
6.4

20.8

0.9

0

5

10

15

20

25

30

35

40

45

50

55

60

65

70

75

B
uT

ga
ri

a

N
ie

m
cy

E
st

on
ia

G
re

cj
a

H
is

zp
an

ia

C
ho

rw
ac

ja

W
To

ch
y

L
it

w
a

W
�g

ry

M
al

ta

A
us

tr
ia

P
ol

sk
a

P
or

tu
ga

li
a

R
um

un
ia

S
To

w
en

ia

[%]

odsetek powierzchni uJytków rolnych



48 

�rednia pTatno#` bezpo#rednia w 2015 roku przyznawana na hektar obsza-
ru zdeklarowanego przez rolników wyniosTa 256 euro/ha, w tym specjalne pTat-
no#ci z tytuTu uprawy baweTny i ewentualnie krajowe doTadowania (uzupeTniajO-
ce krajowe pTatno#ci bezpo#rednie dla Chorwacji). �rednia pTatno#` na hektar 
wynosi od 115 euro/ha (Litwa) do 610 euro/ha (Malta). RóJnice w pTatno#ciach 
bezpo#rednich odzwierciedlajO w mniejszym lub wi�kszym stopniu róJnice 
w sytuacji rolnej i gospodarczej poszczególnych paVstw czTonkowskich. Pod-
stawowa pTatno#` (podstawowy system pTatno#ci lub system jednolitej pTatno#ci 
obszarowej) stanowiTa w 2016 roku #rednio 54,72% ogóTu pTatno#ci bezpo#red-
nich (rys. 1.14).  
 
Rysunek 1.14. Alokacje finansowe w ramach systemu pTatno#ci bezpo#rednich 

w 2016 roku 

 


ród�o: opracowanie w�asne na podstawie: European Commission 2016. Direct payments 2015- 
-2020. Decisions taken by Member States: States of play as at June 2016. Information note. 
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staT w oparciu o dotychczasowe budJety, które tworzone byTy na podstawie hi-
storycznych poziomów intensywno#ci produkcji rolnej. Efektem predefiniowa-
nia kopert krajowych powoduje utrzymanie dysproporcji w poziomie pTatno#ci 
mi�dzy paVstwami. �rednia stawka w przeliczeniu na 1 ha moJe wynie#`  
w 2019 roku od 141 euro do 669 euro (rys. 1.15). 

 
Rysunek 1.15. �rednia wysoko#` pTatno#ci bezpo#rednich na ha w 2019 roku  

 


ród�o: Wspólna Polityka Rolna 2013 plus – reforma na rozdro�u. Forum Inicjatyw Rozwo-
jowych 2012. Materia�y konferencyjne. 

 
Na podstawie dotychczasowych danych w 2015 roku nadal 20% najwi�k-

szych rolników (pod wzgl�dem kwoty pTatno#ci) otrzymywaTo okoTo 80% pTat-
no#ci bezpo#rednich, a 20% najwi�kszych gospodarstw (pod wzgl�dem wielko-
#ci uJytkowanych gruntów) gospodaruje na okoTo 80% powierzchni. Oznacza 
to, Je gdyby pTatno#ci bezpo#rednie zostaTy przyznawane jako europejska staw-
ka ryczaTtowa, to byTyby tak skoncentrowane jak dotychczas57.  

Nowym elementem obecnego systemu pTatno#ci bezpo#rednich jest ogra-
niczenie wsparcia dla najwi�kszych gospodarstw. Wynika to z przydzielania 
nieproporcjonalnych kwot pTatno#ci stosunkowo maTej liczbie duJych benefi-
cjentów. ObniJenie pTatno#ci dotyczy wyTOcznie pTatno#ci podstawowej. Mini-

������������������������������������������������������������
57 European Commission 2017. Report on the Implementation of direct payments [outside 
greening] Claim year 2015. 
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malny poziom obniJki wynosi 5%, jeJeli kwota pTatno#ci przyznanej rolnikowi 
przekracza 150 tys. euro58. W zaleJno#ci od decyzji poszczególnych paVstw 
czTonkowskich odsetek ten moJe by` wyJszy i moJna zastosowa` progresywne 
transze redukcji. Jednocze#nie z decyzjO o wdroJeniu pTatno#ci redystrybucyjnej 
6 paVstw czTonkowskich nie b�dzie stosowa` mechanizmu redukcji pTatno#ci 
(Belgia region Walonia, Niemcy, Francja, Chorwacja, Litwa i Rumunia). 
Znaczna cz�#` paVstw/regionów stosuje jedynie ograniczenie o co najmniej 5% 
do kwoty przekraczajOcej 150 000 euro (Czechy, Dania, Estonia, Hiszpania, 
Cypr, �otwa, Luksemburg, Malta, Holandia, Portugalia, STowenia, STowacja, 
Finlandia, Szwecja, Wielka Brytania region Anglia). W 10 paVstwach czTon-
kowskich/regionach redukcja stanowi 100% kwoty pTatno#ci podstawowej na 
poziomie od 176 do 300 tys. euro. SO to: Belgia region Flamandzki, Irlandia, 
Grecja, Austria, Polska, Wielka Brytania region PóTnocna Irlandia (150 tys. eu-
ro), W�gry (176 tys. euro), BuTgaria i Wielka Brytania region Walia (300 tys. 
euro) oraz WTochy (500 tys. euro) i Wielka Brytania region Szkocja (600 tys. 
euro). W Wielkiej Brytanii region Walia stosuje si� równieJ redukcje na pozio-
mie 15%, za# we WToszech 50% po przekroczeniu wysoko#ci 150 tys. euro pod-
stawowej pTatno#ci bezpo#redniej. Dodatkowo w regionie Walii stosuje si� re-
dukcj� pTatno#` o 30% po przekroczeniu kwoty 200 tys. euro i 55% po przekro-
czeniu 250 tys. euro kwoty podstawowej pTatno#ci. Zatem 4 paVstwa stosujO 
progresywne transze (% redukcji) tj. BuTgaria, WTochy, W�gry i Wielka Bryta-
nia: regiony Szkocja i Walia59. Dochód uzyskany dzi�ki zmniejszeniu pTatno#ci 
stanowi` b�dzie wsparcie dla dziaTaV finansowanych w ramach II filaru. Szacuje 
si�, Je w okresie 5 lat zmniejszenie pTatno#ci wyniesie 553 mln euro (okoTo 
112 mln euro rocznie). W 2015 roku iloczyn redukcji (w tym ograniczenia) wy-
niósT 98 mln euro, co stanowi jedynie 0,44% podstawowych wydatków na pTat-
no#ci. Nawet w paVstwach czTonkowskich wdraJajOcych puTap produkt ten po-
zostaje niski. WyjOtek stanowiO W�gry, w których produkt redukcji i limitu 
(ustalony na poziomie 176 tys. euro) stanowi prawie 7% koperty60 (rys. 1.16). 
Tak niskie redukcje pTatno#ci wskazujO, Je degresywno#` i ograniczenia nie b�-
dO miaTy znaczOcego wpTywu na ograniczenie pTatno#ci dla bardzo duJych go-
spodarstw rolnych. 

������������������������������������������������������������
58 RozporzOdzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1307/2013 z dnia 17 grudnia 
2013 roku ustanawiajOce przepisy dotyczOce pTatno#ci bezpo#rednich dla rolników na pod-
stawie systemów wsparcia w ramach wspólnej polityki rolnej oraz uchylajOce rozporzOdzenie 
Rady (WE) nr 63/2008 i rozporzOdzenie Rady (WE) nr 73/2009, Dziennik Urz�dowy Unii 
Europejskiej L 347/608. 
59 European Commission 2016. Direct Payments: Financial mechanisms in the new system. 
60 European Commission 2017. Report on the Implementation of direct payments [outside 
greening] Claim year 2015. 
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Rysunek 1.16. UdziaT redukcji pTatno#ci podstawowej w poszczególnych  
paVstwach czTonkowskich w 2015 roku 

 


ród�o: European Commission 2017. Report on the Implementation of direct payments [out-
side greening] Claim year 2015. 
�

W dotychczasowym systemie pTatno#ci bezpo#rednich zachowano niektóre 
elementy stosowane w poprzednich systemach. Jest to mi�dzy innymi ustalenie 
puTapów krajowych (tab.1.6) oraz rezerwy krajowej lub rezerwy regionalnej (tylko 
Francja wybraTa rezerw� regionalnO). Wszystkie paVstwa czTonkowskie ustalajO 
rezerw� krajowO poprzez stosowanie liniowej redukcji do puTapu podstawowego 
systemu pTatno#ci (max. 3%) Priorytetem wykorzystania rezerwy krajowej lub re-
gionalnej powinno by` uTatwienie mTodym rolnikom i rolnikom rozpoczynajOcym 
dziaTalno#` rolniczO uczestniczenie w systemie pTatno#ci bezpo#rednich.  

W odniesieniu do kaJdego paVstwa czTonkowskiego okre#lone zostaTy pu-
Tapy netto (tab. 1.7). W przypadku gdy TOczna kwota pTatno#ci bezpo#rednich 
przekracza puTap, paVstwo czTonkowskie dokonuje liniowego zmniejszenia kwot 
pTatno#ci bezpo#rednich. 
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Tabela 1.6. PuTapy krajowe ustalone na lata 2015-2019 dla poszczególnych  
paVstw czTonkowskich UE (euro) 

PaVstwo 
czTonkowskie 

Lata 

2015 2016 2017 2018 2019  

Belgia 536 076 536 076 520 170 512 718 505 266

BuTgaria 721 251 792 449 793 226 794 759 796 292

Czechy 874 484 873 671 872 830 872 819 872 809

Dania 916 580 907 108 897 625 888 904 880 384

Niemcy 5 144 264 5 110 446 5 076 522 5 047 458 5 018 395

Estonia 121 870 133 701 145 504 157 435 169 366

Irlandia 1 215 003 1 213 470 1 211 899 1 211 482 1 211 066

Grecja 2 039 122 2 015 116 1 991 083 1 969 129 1 947 177

Hiszpania 4 842 658 4 851 682 4 866 665 4 880 049 4 893 433

Francja 7 553 677 7 521 123 7 488 380 7 462 790 7 437 200

Chorwacja 130 550 149 200 186 500 223 800 261 100

WTochy 3 902 039 3 850 805 3 799 540 3 751 937 3 704 337

Cypr 50 784 50 225 49 666 49 155 48 643

�otwa 195 649 222 363 249 020 275 887 302 754

Litwa 417 890 442 510 467 070 492 049 517 028

Luksemburg 33 603 33 545 33 486 33 459 33 431

W�gry 1 271 593 1 270 410 1 269 187 1 269 172 1 269 158

Malta 5 127 5 015 4 904 4 797 4 689

Holandia 780 815 768 340 755 862 744 116 732 370

Austria 693 065 692 421 691 754 691 746 691 738

Polska 2 987 267 3 004 501 3 021 602 3 041 560 3 061 518

Portugalia 565 816 573 954  582 057 590 706 599 355

Rumunia 1 629 889 1 813 795 1 842 446 1 872 821 1 903 195

STowenia 137 987 136 997 136 003 135 141 134 278

STowacja 380 680 383 938 387 177 390 781 394 385

Finlandia 523 333 523 422 523 493 524 062 524 631

Szwecja 696 890 697 295 697 678 698 723 699 768

Wielka Brytania 3 555 915 3 563 262 3 570 477 3 581 080 3 591 683


ród�o: Rozporz	dzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1307/2013 z dnia 17 grudnia 
2013 roku ustanawiaj	ce przepisy dotycz	ce p�atno�ci bezpo�rednich dla rolników na podstawie 
systemów wsparcia w ramach wspólnej polityki rolnej oraz uchylaj	ce rozporz	dzenie Rady (WE) 
nr 63/2008 i rozporz	dzenie Rady (WE) nr 73/2009, Dziennik Urz�dowy Unii Europejskiej 
L 347/608. 
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Tabela 1.7. PuTapy netto ustalone na lata 2015-2019 dla poszczególnych paVstw 
czTonkowskich UE (euro) 

PaVstwa 
czTonkowskie 

Lata 

2015 2016 2017 2018 2019 

Belgia 536,1 528,1 520,2 512,7 505,3

BuTgaria 723,6 795,1 795,8 797,4 798,9

Czechy 874,5 873,7 872,8 872,8 872,8

Dania 9166 907,1 897,6 889 880,4

Niemcy 5144,3 5110,4 5076,5 5047,5 5018,4

Estonia 121,9 133,7 145,5 157,4 169,4

Irlandia 1215 1213,5 1211,9 1211,5 1211,1

Grecja 2227 2203 2178,9 2157 2135

Hiszpania 4903,6 4912,6 4927,6 4941 4954,4

Francja 7553,7 7521,1 7488,4 7462,8 7437,2

Chorwacja 130,6 149,2 186,5 223,8 261,1

WTochy 3902 3850,8 3799,5 3751,9 3704,3

Cypr 50,8 50,2 49,7 49,2 48,6

�otwa 195,6 222,4 249 275,9 302,8

Litwa 417,9 442,5 467,1 492 517

Luksemburg 33,6 33,5 33,5 33,5 33,4

W�gry 1271,6 1270,4 1269,2 1269,2 1269,2

Malta 5,1 50 4,9 4,8 4,7

Holandia 780,8 768,3 755,9 744,1 732,4

Austria 693,1 692,4 691,8 691,7 691,7

Polska 2987,3 3004,5 3021,6 3041,6 3061,5

Portugalia 566 5741 582,2 590,9 599,5

Rumunia 1629,9 1813,8 1842,4 1872,8 1903,2

STowenia 138 137 136 135,1 134,3

STowacja 380,7 383,9 387,2 390,8 394,4

Finlandia 523,3 523,4 523,5 524,1 524,6

Szwecja 696,9 697,3 697,7 698,7 699,8

Wielka Brytania 3555,9 3563,3 3570,5 3581,1 3591,7


ród�o: Rozporz	dzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1307/2013 z dnia 
17 grudnia 2013 roku ustanawiaj	ce przepisy dotycz	ce p�atno�ci bezpo�rednich dla rolni-
ków na podstawie systemów wsparcia w ramach wspólnej polityki rolnej oraz uchylaj	ce roz-
porz	dzenie Rady (WE) nr 63/2008 i rozporz	dzenie Rady (WE) nr 73/2009, Dziennik Urz�-
dowy Unii Europejskiej L 347/608. 
 

W celu unikni�cia nadmiernego obciOJenia administracyjnego zawiOzane-
go z zarzOdzaniem pTatno#ciami niskich kwot w obecnym systemie pTatno#ci 
bezpo#rednich utrzymano wymóg minimalnej pTatno#ci bezpo#redniej. PaVstwa 
czTonkowskie nie powinny przyznawa` pTatno#ci bezpo#rednich, gdy ich kwota 
jest niJsza niJ 100 euro oraz w przypadku, gdy obszar gospodarstwa rolnego jest 
mniejszy niJ 1 hektar. 
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1.2. Ocena realizacji p*atno�ci bezpo�rednich  
PTatno#ci bezpo#rednie sO bardzo róJnie oceniane. Z pewno#ciO stanowiO 

instrument stabilizacji dochodów rolników, co sprawia, Je bywajO uznawane za 
element siatki bezpieczeVstwa. JednakJe nie sO one tak skonstruowane, aby ich 
gTównymi beneficjentami byTy gospodarstwa rolne, które do#wiadczajO najwi�k-
szej zmienno#ci dochodów61. Co wi�cej wi�kszo#` #rodków przeznaczonych na 
pTatno#ci bezpo#rednie trafia do rolników o dochodach powyJej mediany. Jest to 
naturalny efekt charakteru tego wsparcia. Kwota otrzymywanych pTatno#ci jest 
powiOzana z wielko#ciO gospodarstwa62. 

WpTyw pTatno#ci na efektywno#` otrzymujOcych je gospodarstw rolnych 
moJe by` róJny63. Pozytywny wpTyw wynika ze zwi�kszenia poziomu #rodków 
finansowych pozostajOcych w dyspozycji rolników, co bezpo#rednio i po#rednio 
(poprzez zwi�kszenie zdolno#ci kredytowej i dost�pno#ci kredytów) przekTada 
si� na potencjaT inwestycyjny. Jak zauwaJa D.A. Hennessy64, pTatno#ci bezpo-
#rednie cz�sto oprócz wsparcia dochodów realizujO takJe inne cele. W rzeczy-
wisto#ci na niestabilnym rynku #wiatowym, w którym ceny i opTacalno#` pro-
dukcji zmieniajO si� znacznie z roku na rok, producenci niech�tni ryzyku mogO 
znacznie skorzysta` ze stabilizacji dochodów. Ten atrybut pTatno#ci bezpo#red-
nich ma odpowiedni efekt ubezpieczeniowy, który moJe wpTywa` na optymalne 
decyzje producentów rolnych. Ponadto istnieje wpTyw dopTat bezpo#rednich na 
optymalizacj� decyzji dotyczOcych majOtku. Dzieje si� tak, gdyJ wyJszy #redni 
dochód, który jest efektem bezpo#redniego wsparcia, moJe wpTywa` na decyzje 
o alokacji aktywów finansowych i rzeczowych rolników. 

Negatywny wpTyw pTatno#ci bezpo#rednich dotyczy braku bodvca do 
zwi�kszania efektywno#ci65. Jednocze#nie ich znaczny udziaT w dochodach rol-
ników bywa równieJ uznawany za czynnik negatywnie wpTywajOcy na innowa-
cyjno#` rolnictwa UE. 

WaJnym problemem zwiOzanym z pTatno#ciami bezpo#rednimi jest tzw. 
wyciek, czyli przejmowanie cz�#ci wsparcia przez inne podmioty. Chodzi za-
równo o wTa#cicieli ziemi dzierJawionej przez rolników, jak i o sektor dostar-
������������������������������������������������������������
61 A. Matthew, The future of direct payments [w:] Research for AGRI Committee – CAP re-
form post-2020 – challenges in agriculture, Brussels 2016, s. 33. 
62 Ibidem. 
63X. Zhu,Lansink A.O., Impact of CAP Subsidies on Technical Efficiency of Crop Farms in 
Germany, the Netherlands and Sweden, Journal of Agricultural Economics 2010, nr 61/3, 
s. 545-564. 
64 D.A. Hennessy, The production effects of agricultural income support policies under un-
certainty, American Journal of Agricultural Economics, nr 80/1998, s. 46-57. 
65 A. Kazukauskas, C. Newman, D. Clancy, J. Sauer, Disinvestment, Farm Size, and Gradual 
Farm Exit: The Impact of Subsidy Decoupling in a European Context, American Journal of 
Agricultural Economics, nr 95(5)/2013, s. 1084. 



55 

czajOcy rolnictwu #rodków produkcji – nawozów, maszyn i urzOdzeV. Podmioty 
te podnoszO ceny swoich produktów i usTug, korzystajOc z faktu, Je rolnicy po-
siadajO #rodki finansowe z uzyskanych pTatno#ci. Szacuje si�, iJ w przypadku 
czynszów dzierJawnych 1 euro pTatno#ci bezpo#rednich przekTada si� na wzrost 
czynszu dzierJawnego od 6 do 90 centów, przy medianie 20-25 centów66. 

To samo zjawisko wpTywa na wysoko#` cen ziemi rolniczej. PTatno#ci 
bezpo#rednie sO kapitalizowane w cenach ziemi rolniczej. Z jednej strony jest to 
zjawisko sprzyjajOce rolnikom, gdyJ wyJsza warto#` posiadanej przez nich zie-
mi i pewno#` wpTywów finansowych w postaci pTatno#ci sprawia, Je zdolno#` 
kredytowa rolników wzrasta i mogO uzyska` kredyty na rozwój swojej dziaTal-
no#ci rolniczej. JednakJe wyJsze ceny ziemi rolniczej sO jednocze#nie zjawi-
skiem niekorzystnym. Dotyczy to osób, które chcO podjO` dziaTalno#` rolniczO 
lub powi�kszy` swoje gospodarstwo rolne. 

Wyst�powanie „wycieku” pTatno#ci oznacza zmniejszenie skuteczno#ci 
tego instrumentu polityki rolnej. Jednocze#nie pTatno#ci wpTywajO negatywnie 
na tempo przemian strukturalnych. Jest to bezpo#rednio zwiOzane z cenO ziemi 
rolnej oraz stabilizacjO dochodów rolników. 

Jednym z uzasadnieV funkcjonowania pTatno#ci bezpo#rednich w UE jest re-
kompensowanie rolnikom kosztów przestrzegania wyJszych norm i standardów pro-
dukcji. Uzasadnienie to po reformie z 2013 roku nabraTo jeszcze wi�kszego znaczenia 
w zwiOzku z powiOzaniem cz�#ci pTatno#ci z konieczno#ciO realizacji okre#lonych 
praktyk rolniczych. Cho` od 2005 roku rolnicy zobowiOzani sO do speTniania okre#lo-
nych norm, tzw. zasady wzajemnej zgodno#ci, to dopiero reforma z 2013 roku 
wprowadziTa szersze bezpo#rednie powiOzanie pTatno#ci z wypeTnianiem okre#lonych 
zadaV poprzez wyróJnienie cz�#ci wsparcia jako tzw. pTatno#ci na zazielenienie. 

RozwiOzanie to miaTo w swoim zamierzeniu mie` powszechny charakter, 
dlatego w toku prac nad reformO ograniczono zakres zobowiOzaV do jedynie 
trzech praktyk rolniczych, które mogO by` realizowane i kontrolowane na tere-
nie caTej UE niezaleJnie od strefy klimatycznej i specyfiki rolnictwa w danym 
regionie. JednakJe przyj�te szczegóTowe rozwiOzania zwalniajOce najmniejsze 
gospodarstwa z konieczno#ci speTnienia wymogu róJnicowania upraw sprawiTy, 
iJ jedynie 36% beneficjentów pTatno#ci zobowiOzanych jest do speTniania przy-
najmniej jednego z trzech wymogów tzw. zazielenienia67. 

Tak niewielki odsetek rolników faktycznie obj�tych zazielenieniem przeczy 
uzasadnieniu do wprowadzenia tego rozwiOzania, czyli powiOzaniu pTatno#ci bez-
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66 A. Matthews, L. Salvatici, M. Scoppola, Trade Impacts of the Common Agricultural Policy, 
IATRC Working Paper, Minneapolis 2017, s. 33. 
67A. Matthews, L. Salvatici, M. Scoppola, Trade Impacts of the Common Agricultural Policy, 
IATRC Working Paper, Minneapolis 2017, s. 41. 
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po#rednich z dostarczaniem przez rolników dóbr publicznych rozumianych, jako 
ochrona zasobów przyrody i potencjaTu produkcyjnego uJytków rolnych. 

RównieJ samo uzaleJnienie rolników od pTatno#ci bezpo#rednich uzna-
wane jest za wad� tego systemu. �rednio na poziomie caTej UE w okresie 2004- 
-2015 udziaT pTatno#ci w dochodach z gospodarstw rolnych byT stabilny i oscy-
lowaT wokóT 1/468 (tab. 1.8). JednakJe wynik ten jest w duJej mierze zwiOzany 
z faktem, iJ w badanym okresie wTOczono do populacji rolników w UE nowe 
paVstwa czTonkowskie o duJej liczbie rolników, które obowiOzywaT system 
stopniowego podnoszenia poziomu pTatno#ci do zbliJonego do #redniej UE. 
W poszczególnych paVstwach udziaT dopTat w dochodzie jest bardzo zróJnico-
wany i zaleJy w duJej mierze od struktury rolnictwa w danym kraju. W niektó-
rych przypadkach udziaT dopTat przekracza 100% dochodów, co oznacza, Je 
przychody z dziaTalno#ci rolniczej sO niJsze niJ ponoszone koszty. 

Oddzielenie bezpo#redniego wsparcia dochodów rolników od produkcji 
moJe mie` negatywny wpTyw na decyzje rolników o wycofaniu si� z rynku, co 
moJe w konsekwencji powodowa` zakTócenia w dostawach. NaleJy zatem 
uzna`, iJ jedynym uzasadnieniem tego systemu jest to, Je pTatno#ci sO nagrodO 
za wielofunkcyjnO rol� rolnictwa69.  

DopTaty oddzielone od produkcji mogO mie` pozytywny wpTyw na wy-
dajno#` sektora rolnego, poniewaJ generujO proces selekcji, w ramach którego 
mniej produktywne gospodarstwa rolne wypadajO. Jednocze#nie mogO one mie` 
negatywny wpTyw na produktywno#` gospodarstw rolnych, poniewaJ zakTócajO 
struktur� produkcji w gospodarstwach rolnych70. Jednak gospodarstwa otrzymu-
jO dopTaty niezaleJnie od decyzji produkcyjnych, w zwiOzku z tym mniej praw-
dopodobne jest, Je mogO one wywoTa` nieefektywno#` alokacyjnO i technicz-
nO71. Kazukauskas i inni dowodzO, Je oddzielenie pTatno#ci od produkcji ma po-
zytywny i znaczOcy wpTyw na produktywno#`, ale nie powoduje wzrostu kosz-
tów zmiany produkcji72. 
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68 UdziaT pTatno#ci obliczony zostaT w oparciu o dane FADN (Farm Accountancy Data Ne-
twork) jako iloraz wskavnika SE605 (dopTaty do dziaTalno#ci operacyjnej) i SE420 (dochód 
z rodzinnego gospodarstwa rolnego). SzczegóTowy opis obliczania obu wskavników oraz in-
formacje na temat funkcjonowania FADN moJna znalev` m.in. na stronie www.fadn.pl. 
69 D. Moro, P. Sckokai, The impact of decoupled payments on farm choices: conceptual and 
methodological challenges, Food Policy no 41/2013, s. 28-38. 
70 A. Kazukauskas, C. Newman, F. Thore, Analysing the effect of decoupling on agricultural 
production: evidence from Irish dairy farms using the Olley and Parks approach, German 
Journal of Agricultural Economics, nr 59/2010, s. 144-157.  
71 M. Rizov, J. Pokrivcak, P. Caian, CAP subsidies and productivity of the EU farms, Journal 
of Agricultural Economics, nr 64/2013, s. 537-557. 
72 A. Kazukauskas, C. Newman, J. Sauer, The impact of decoupled subsides on productivity in agri-
culture: a cross-country analysis using microdata, Agricultural Economics, nr 45/ 2014, s. 327-336. 
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Tabela 1.8. Przeci�tny udziaT pTatno#ci w dochodzie z gospodarstwa rolnego  
w paVstwach UE w latach 2004-2015 (%) 

PaVstwo 
 czTonkowskie 

Lata 

2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

Austria 41 43 42 40 41 45 40 40 40 40 38 36

Belgia 35 37 44 50 53 54 56 55 56 56 55 49

BuTgaria 0 0 0 4 7 13 14 12 15 22 22 23

Chorwacja 0 0 0 0 0 0 0 0 0 9 11 12

Cypr 11 11 10 7 14 11 9 9 10 10 11 12

Czechy 77 99 132 134 168 166 168 178 160 182 182 183

Dania 62 65 71 79 80 83 78 81 81 80 76 76

Estonia 22 24 28 36 41 45 51 54 57 59 51 53

Finlandia 90 95 91 100 105 104 111 108 111 110 112 113

Francja 62 63 66 66 66 67 69 69 68 65 64 64

Grecja 11 12 15 14 16 15 15 15 15 14 14 13

Hiszpania 15 16 16 15 20 20 22 22 21 21 23 25

Holandia 22 28 36 37 38 41 44 46 49 40 36 42

Irlandia 35 38 43 44 45 42 42 42 46 43 42 38

Litwa 8 9 10 15 17 19 19 18 18 21 20 21

Luksemburg 75 78 84 86 86 93 93 112 112 102 101 127

�otwa 15 16 26 27 33 32 31 29 29 30 32 32

Malta 13 14 15 19 21 8 8 6 7 7 6 6

Niemcy 63 63 70 69 70 78 79 78 78 77 79 77

Polska 4 5 8 9 12 11 13 13 12 13 13 11

Portugalia 12 12 12 12 13 14 15 14 16 16 15 21

Rumunia 0 0 0 5 3 4 3 4 4 4 3 2

STowacja 129 219 256 305 337 369 334 345 280 329 345 332

STowenia 11 12 10 13 16 17 18 15 15 16 14 13

Szwecja 62 66 72 75 75 73 81 87 84 86 87 95

Wielka Brytania 88 94 97 100 90 95 94 91 89 89 87 82

W�gry 19 23 21 28 32 28 32 38 34 38 38 35

WTochy 12 13 13 11 12 13 13 14 15 15 19 18

�rednia 23 25 27 21 22 24 25 25 24 24 25 24


ród�o: opracowanie w�asne na podstawie danych FADN. 
 

1.3. Zmiany w zakresie wspólnej organizacji rynków produktów rolnych 
W ramach pierwszego filaru WPR poza pTatno#ciami bezpo#rednimi 

funkcjonuje równieJ system zarzOdzania rynkami rolnymi. Celem tego systemu 
jest podejmowanie dziaTaV dla poszczególnych sektorów z uwzgl�dnieniem róJ-
nych ich potrzeb oraz zaleJno#ci zachodzOcych mi�dzy nimi. Zmiany WPR, ja-
kie zaszTy od 1992 roku, miaTy na celu zwi�kszenie orientacji rynkowej po-
szczególnych sektorów, aby zapewni` im wi�kszO konkurencyjno#`. ByTo to 
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moJliwe dzi�ki stopniowemu obniJaniu okre#lonych instrumentów wsparcia 
(w tym cen interwencyjnych, ceT, subwencji eksportowych, kwot produkcyj-
nych), a wzmacnianiu finansowania w ramach tzw. zielonej skrzynki. Jednak 
zmiany interwencji zostaTy w taki sposób wprowadzane, aby utrzyma` rol� bez-
pieczeVstwa dla rolników w przypadku wyst�pienia zakTóceV na rynku.  

Wspólna organizacja rynków produktów rolnych skTada si� z róJnych mecha-
nizmów obejmuj�cych wytwarzanie okre#lonych produktów rolnych oraz handel 
nimi w obr�bie UE. Obejmuje ona aspekt wewn�trzny (interwencj� na rynku, zasady 
dotycz�ce wprowadzania do obrotu i organizacji producentów) oraz aspekt ze-
wn�trzny, dotycz�cy handlu z paVstwami trzecimi (certyfikacja importu i eksportu, 
cTa przywozowe, zarz�dzanie kontyngentami taryfowymi, refundacje wywozowe)73. 
�rodki zarz�dzania rynkiem wprowadzone na lata 2014-2020 wyst�puj� w postaci74: 
– interwencji publicznej (obejmuj�cej pszenic� zwyczajn�, pszenic� durum, 

j�czmieV i kukurydz�, ryJ nieTuskany, woTowin� i ciel�cin�, masTo, odtTusz-
czone mleka w proszku). Okres interwencji w przypadku masTa i odtTuszczo-
nego mleka w proszku wydTuJono o miesi�c, przewidziano automatyczn� 
procedur� przetargow� dla mleka i odtTuszczonego mleka w proszku powyJej 
okre#lonych puTapów. W przypadku masTa maksymaln� ilo#` skupu po staTej 
cenie ustalono na 50 tys. ton. Ceny interwencyjne utrzymano na obecnym 
poziomie, co oznacza ich realny spadek; 

– specjalnych #rodków interwencyjnych i specjalnych #rodków stosowanych 
w przypadku zakTóceV na rynku zwi�zanych z chorobami zwierz�t i utrat� zau-
fania konsumentów spowodowan� zagroJeniami dla zdrowia ludzi, zdrowia 
zwierz�t lub ro#lin lub w przypadku, w których ceny na rynku UE wzrastaj� 
lub znacz�co spadaj�. Specjalne instrumenty dotycz�ce wspierania rolników 
w sytuacjach wyj�tkowych stanowi� nowy element w ramach polityki rynko-
wej. Instrumenty te maj� by` wykorzystywane w sytuacjach zwi�zanych z wy-
st�pieniem zakTóceV na rynku zwi�zanych ze „znacz�cym wzrostem lub spad-
kiem cen na rynku wewn�trznym lub zewn�trznym lub innymi czynnikami 
maj�cymi wpTyw na rynek”75. Wprowadzenie tych instrumentów wynikaTo 
z tego, iJ WPR nie posiadaTa narz�dzi reagowania w tego typu sytuacjach, co 
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73 Rozporz�dzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1308/2013 z dnia 17 grudnia 
2013 roku ustanawiaj�ce wspóln� organizacj� rynków produktów rolnych oraz uchylaj�ce 
rozporz�dzenia Rady (EWG) nr 234/79, (WE) nr 1037/2001 i (WE) nr 1234/2007. Dziennik 
Urz�dowy Unii Europejskiej L 347/671. 
74 Ibidem. 
75 Rozporz�dzenie Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie wsparcia rozwoju obszarów 
wiejskich przez Europejski Fundusz na rzecz Rozwoju Obszarów Wiejskich (EFRROW), 
COM(2011)627. 
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prowadziTo do znacznych perturbacji na rynkach rolnych i niestabilno#ci sytu-
acji ekonomiczno-finansowej rolników dotkni�tych tymi problemami76; 

– dopTat do prywatnego przechowywania (przyznawane do cukru biaTego, oli-
wy z oliwek, wTókna lnianego, mi�sa z bydTa, masTa, sera, odtTuszczonego 
mleka w proszku, wieprzowiny oraz mi�sa baraniego i koziego); 

– kwot produkcyjnych (w przypadku: cukru, izoglukozy i syropu inulinowego, 
wina, mleka, buraków przemysTowych). Kwoty mleczne i cukrowe miaTy 
wygasn�` po odpowiednim roku kwotowym 2014/2015. System kwot cu-
krowych przestaT obowi�zywa` z dniem 30 wrze#nia 2017 roku. Natomiast 
system kwot w sektorze mlecznym wygasT 31 marca 2015 roku. ReJim 
uprawy winoro#li zakoVczyT si� 1 stycznia 2016 roku (niektóre krajowe 
ograniczenia obowi�zuj� do 2018 roku). Wprowadzony zostaT system zezwo-
leV na nowe zasadzenia na lata 2016-2020. Wzrost liczby zezwoleV na nowe 
nasadzenia ma by` ograniczony do 1% rocznie. Likwidacj� kwotowania na 
rynku cukru i rynku mleka naleJy uzna` za najwaJniejsz� zmian� w polityce 
rynkowej UE. NaleJy jednak zauwaJy`, iJ przy znacznym wzro#cie wahaV 
cen na #wiatowych rynkach rolnych likwidacja systemu kwotowania powo-
duje niepewno#` co do kierunku rozwoju sytuacji w tych sektorach i b�dzie 
wymuszaTa podnoszenie efektywno#ci produkcji77; 

– instrumentów, których celem nie jest wspieranie rynków, ale mog� one mie` 
po#redni wpTyw na stabilno#` rynku. S� to mi�dzy innymi programy pomocy 
w dystrybucji owoców i warzyw, przetworzonych owoców i warzyw oraz 
bananów dla dzieci oraz dystrybucji mleka i przetworów mlecznych w#ród 
dzieci. Roczny budJet na dopTaty do programu wspieraj�cego spoJycie owo-
ców w szkole wzrósT z 90 do 150 mln euro; 

– norm handlowych dla sektorów lub produktów, tj.: oliwa z oliwek i oliwki 
stoTowe, owoce i warzywa, przetworzone produkty z owoców i warzyw, ba-
nany, Jywe ro#liny, jaja, mi�so drobiowe, tTuszcze do smarowania, chmiel; 

– regulacji w handlu zagranicznym w tym pozwolenia na wywóz i refundacje 
wywozowe produktów z UE. W nowym okresie finansowania utrzymano re-
fundacje wywozowe do paVstw trzecich dla okre#lonych produktów i w sytu-
acji, gdy warunki na rynku wewn�trznym odpowiadaj� warunkom wymaga-
nym do zastosowania #rodków nadzwyczajnych. 
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76 B. Wieliczko, Perspektywy rozwoju polskiego rolnictwa w �wietle proponowanego kszta�tu 
WPR 2014-2020, Zeszyty Naukowe SzkoTy GTównej Gospodarstwa Wiejskiego w Warszawie. 
Problemy Rolnictwa �wiatowego 13(28)/2013, s. 167. 
77 Ibidem. 
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Ponadto w ramach wspólnej organizacji rynków rolnych wprowadzono 
#rodki zwiOzane z funkcjonowaniem TaVcucha Jywno#ciowego, tj. dziaTalno#` 
organizacji producentów dziaTajOcych w sektorze: owoców i warzyw, oliwy  
z oliwek, chmielu, wina i tytoniu oraz organizacji mi�dzybranJowych. W no-
wym okresie funkcjonowania WPR rozszerzono przepisy dotyczOce organizacji 
producentów, stowarzyszeV organizacji producentów i organizacji mi�dzybran-
Jowych na wszystkie sektory, co ma sprzyja` wzmocnieniu pozycji negocjacyj-
nej rolników. 

W latach 2015-2016 Komisja Europejska przyj�Ta trzy pakiety #rodków 
wsparcia, co byTo odpowiedziO na kryzys w sektorze mlecznym, w sektorze wie-
przowiny oraz sektorze owoców i warzyw. Pierwszy pakiet wyniósT 500 mln euro. 
Jego celem byTo wsparcie pTynno#ci finansowej rolników oraz ograniczenie braku 
równowagi na rynkach. NastOpiTo to poprzez wprowadzenie systemu dopTat do 
prywatnego przechowywania wieprzowiny i zwi�kszenia dopTat do prywatnego 
przechowywania masTa i odtTuszczonego mleka w proszku. W 2016 roku po raz 
pierwszy uruchomiono #rodek nadzwyczajny, który dawaT organizacjom producen-
tów oraz organizacjom mi�dzybranJowym i spóTdzielczym w sektorze mlecznym 
zawieranie dobrowolnych porozumieV co do ograniczenia produkcji. Podobnie teJ 
w 2016 roku wprowadzono system majOcy na celu zach�canie producentów do 
zmniejszenia produkcji mleka (150 mln euro), warunkowO pomoc dostosowawczO, 
którO paVstwa czTonkowskie b�dO musiaTy okre#li` i zrealizowa`, #rodki techniczne 
umoJliwiajOce wi�kszO elastyczno#`, pomoc na utrzymanie pTynno#ci finansowej 
oraz wzmocnienie mechanizmu „siatki bezpieczeVstwa”78. 

 
1.4. Zmiany w systemie finansowego wsparcia rozwoju wsi i rolnictwa  

w ramach II filaru 
Drugi filar odnoszOcy si� do dziaTaV w ramach polityki rozwoju obszarów 

wiejskich stanowiT i stanowi nadal uzupeTnienie systemu pTatno#ci bezpo#red-
nich dla rolników i #rodków zarzOdzania rynkami rolnymi (pierwszy filar). Rea-
lizuje ona szereg róJnych celów, w#ród których wymienia si�: promowanie 
wi�kszej konkurencyjno#ci, efektywnego wykorzystania dóbr publicznych, bez-
pieczeVstwa Jywno#ciowego, ochrony #rodowiska i dziaTaV przeciw zmianom 
klimatu, równowagi spoTecznej i terytorialnej, bardziej integracyjnego rozwoju 
obszarów wiejskich 79  oraz zwi�kszenia i ochrony zatrudnienia na obszarach 
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78 Parlament Europejski 2007. Noty faktograficzne o UE. Pierwszy filar WPR: I – wspólna 
organizacja rynków produktów rolnych (WORR). 
79 C. Nazzaro, G. Marotta, The Common Agricultural Policy 2014-2020: scenarios for the 
European agricultural and rural systems, Agricultural and Food Economics 2016, s. 4-16. 
(DOI: 10.1186/s40100-016-0060-y) 
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wiejskich. W drugim filarze wykorzystywane sO instrumenty oparte na dotych-
czasowej koncepcji, zgodnie z którO paVstwa czTonkowskie czy regiony tworzO 
wTasne programy rozwoju obszarów wiejskich dostosowane do potrzeb sektora 
rolnego i okre#lajO, jakie #rodki zostanO na te cele przeznaczone.  

W okresie 2014-2020 zmianie ulegT proces programowania krajowych 
programów wspierania rolnictwa. PodstawO opracowania programów operacyj-
nych w tym programów rozwoju obszarów wiejskich sO Wspólne Ramy Strate-
giczne (WRS). Na ich podstawie poszczególne kraje przygotowujO umowy part-
nerskie z planowanO alokacjO #rodków na realizacj� strategii „Europa 2020”. 
W ramach drugiego filaru Komisja Europejska na lata 2014-2020 zatwierdziTa 
118 programów rozwoju obszarów wiejskich, przygotowanych przez 28 paVstw 
czTonkowskich. Dwadzie#cia paVstw zdecydowaTo si� na wprowadzenie jednego 
programu krajowego, a w o#miu przyj�to programy regionalne80.  

Opcje wydatków w ramach drugiego filaru w okresie 2015-2020 nie róJniO 
si� zasadniczo od tych dost�pnych w latach 2007-2013. Przy czym #rodki te nie 
sO juJ klasyfikowane w ramach osi, a priorytetów. W poprzednim okresie finan-
sowania wprowadzono cztery osie, wraz z obowiOzkowym, minimalnym limitem 
#rodków w ramach kaJdej osi. SkupiaTy si� one wokóT trzech obszarów dziaTania, 
tj. gospodarki rolno-spoJywczej, ochrony #rodowiska oraz gospodarki i ludno#ci 
wiejskiej. O# 1 – poprawa konkurencyjno#ci sektora rolnego i le#nego (ukierun-
kowana na kapitaT ludzki i fizyczny w sektorach rolno-spoJywczym i le#nym 
(proponujOc transfer wiedzy i innowacji) oraz produkcj� wysokiej jako#ci); o# 2 – 
poprawa #rodowiska naturalnego i terenów wiejskich (#rodki na ochron� 
i wzmocnienie zasobów naturalnych, jak równieJ zachowanie systemów rolnic-
twa i le#nictwa o wysokich warto#ciach przyrodniczych oraz tradycyjnych krajo-
brazów na europejskich obszarach wiejskich); o# 3 – jako#` Jycia na obszarach 
wiejskich i róJnicowanie gospodarki wiejskiej (wspomaganie rozwoju lokalnej 
infrastruktury i kapitaTu ludzkiego na obszarach wiejskich w celu poprawy wa-
runków wzrostu gospodarczego i zatrudnienia we wszystkich sektorach oraz róJ-
nicowanie dziaTalno#ci gospodarczej) oraz o# 4 – Leader (innowacyjne zarzOdza-
nie poprzez oddolne, lokalne podej#cie do rozwoju obszarów wiejskich). Zamiast 
dziaTaV w ramach osi paVstwa czTonkowskie majO swobod� wyboru #rodków 
w celu osiOgni�cia co najmniej czterech z sze#ciu wspólnych priorytetów UE, tj.: 
1) wspierania transferu wiedzy i innowacji w rolnictwie, le#nictwie oraz na obsza-
rach wiejskich; 2) zwi�kszania opTacalno#ci/konkurencyjno#ci wszystkich rodza-
jów gospodarki rolnej i promowanie innowacyjnych technologii upraw oraz 
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80 Szerzej na ten temat: B. Wieliczko, A. Kurdy#-Kujawska, J. Herda-KopaVska, Mechanizmy 
i impulsy fiskalne oddzia�uj	ce na rozwój wsi i rolnictwa (2), IERiGY PIB, Program Wielo-
letni 2015-2019, Warszawa 2016. 
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zrównowaJonej gospodarki le#nej; 3) promowania organizacji TaVcuchów Jywno-
#ciowych, dobrostanu zwierzOt i zarzOdzania ryzykiem w rolnictwie; 4) odtwarza-
nia, ochrony i rozwoju ekosystemów powiOzanych z rolnictwem i le#nictwem; 
5) promowania efektywnego gospodarowania zasobami oraz wspierania przej#cia 
na gospodark� niskoemisyjnO i odpornO na zmiany klimatu w sektorze rolno-
spoJywczym i le#nym; 6) promowania wTOczenia spoTecznego, ograniczania ubó-
stwa oraz rozwoju gospodarczego na obszarach wiejskich. 

Realizacja wsparcia w ramach drugiego filaru dokonywana jest za po-
#rednictwem Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszarów 
Wiejskich (EFRROW), który wspóTfinansuje programy rozwoju obszarów wiej-
skich w paVstwach czTonkowskich. Maksymalny poziom finansowania z EFR-
ROW wynosi 85% w regionach sTabiej rozwini�tych, regionach najbardziej od-
dalonych oraz na mniejszych wyspach Morza Egejskiego; 75% we wszystkich 
regionach, w których PKB na mieszkaVca w okresie 2007-2013 byT niJszy niJ 
75% #redniej UE-25, ale powyJej 75% #redniej dla UE-27; 63% dla regionów 
przej#ciowych innych niJ powyJsze; 53% w pozostaTych regionach. W okresie 
programowania 2007-2013 maksymalny wkTad EFFROW ustanawiany byT dla 
kaJdej osi w ramach progu elastyczno#ci (w ramach osi 1 od 50 do 75%; osi 2 
oraz osi 4 (Leader) od 55 do 80%)81. Minimalna wielko#` wkTadu EFRROW 
wynosi 20%, udziaT ten nie ulegT zmianie w porównaniu do poprzedniego okresu 
przy czym w latach 2007-2013 odnosiT si� od do osi. W okresie programowania 
2015-2020 wkTad na finansowanie w ramach Leader stanowiT 80% podobnie jak 
w okresie poprzednim, przy czym aktualnie dopuszcza si� jego zwi�kszenie do 
90% w przypadku regionów sTabiej rozwini�tych, regionów najbardziej oddalo-
nych, mniejszych wysp Morza Egejskiego oraz regionów przej#ciowych. Nato-
miast finansowanie dziaTaV #rodowiskowych i przyczyniajOcych si� do Tagodze-
nia zmian klimatu wynosi 75%82. Zmiany w systemie finansowego wsparcia 
programów rozwoju obszarów wiejskich dotyczyTy równieJ kierunków oraz 
kwoty i poziomu wsparcia. PaVstwa czTonkowskie sO zobowiOzane do wydawa-
nia co najmniej 30% #rodków z EFRROW na programy dotyczOce kwestii zwiO-
zanych z Tagodzeniem zmiany klimatu i przystosowaniem do niej, a takJe #ro-
dowiskowych. Wydatki sO dokonywane poprzez pTatno#ci rolno-#rodowiskowe 
i klimatyczne, pTatno#ci na rzecz rolnictwa ekologicznego oraz dla obszarów 
z ograniczeniami naturalnymi, poprzez pTatno#ci dla le#nictwa, pTatno#ci dla ob-
������������������������������������������������������������
81 RozporzOdzenie Rady (UE) nr 1698/2005 z dnia 20 wrze#nia 2005 roku w sprawie wsparcia 
rozwoju obszarów wiejskich przez Europejski Fundusz Rolny na rzecz Rozwoju Obszarów 
Wiejskich, Dziennik Urz�dowy UE L 277/1. 
82 RozporzOdzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1305/2013 z dnia 17 grudnia 
2013 roku w sprawie wsparcia rozwoju obszarów wiejskich przez Europejski Fundusz Rolny 
na rzecz Rozwoju Obszarów Wiejskich, Dziennik Urz�dowy UE L 347/487. 
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szarów Natura 2000 oraz wsparcie inwestycji na rzecz #rodowiska i klimatu. 
Co najmniej 5% (w przypadku Chorwacji 2,5%) wkTadu EFRROW naleJy prze-
znaczy` na finansowanie programu Leader83.  

Obszary wsparcia w ramach drugiego filaru nie ulegTy znaczOcym zmia-
nom. Zachowano i zaktualizowano te dziaTania, które byTy skuteczne w po-
przednim okresie, niektóre z nich zostaTy poTOczone. Wprowadzono równieJ 
nowe rozwiOzania. W okresie 2015-2020 kontynuowane sO programy zwiOzane 
z restrukturyzacjO, inwestycjami i modernizacjO rolnictwa, a takJe programy 
wsparcia dla mTodych rolników, dla rolników biorOcych udziaT w systemach ja-
ko#ci Jywno#ci, dla grup producentów rolnych, wsparcie dywersyfikacji w kie-
runku dziaTalno#ci pozarolniczej i tworzenia nowych gospodarstw oraz wsparcie 
odnowy wsi i usTug podstawowych. Utrzymano pTatno#ci dla rolników na obsza-
rach górskich lub na innych obszarach z ograniczeniami naturalnymi oraz pTat-
no#ci rolno#rodowiskowe. 

 W latach 2015-2020 w porównaniu do okresu 2007-2013 wzmocniono 
wsparcie skierowane do mTodych rolników, tak aby w wi�kszym stopniu umoJ-
liwiaTo ono wymian� pokoleniowO w rolnictwie84. DziaTania te majO zasadnicze 
znaczenie dla zapewnienia dTugoterminowej konkurencyjno#ci i zrównowaJo-
nego charakteru europejskiego rolnictwa. MTodzi rolnicy sO siTO nap�dowO 
i przyszTo#ciO spoTeczno#ci wiejskich, zapewniajOc bezpo#rednie i po#rednie za-
trudnienie, surowce eksportowe oraz zarzOdzanie #rodowiskiem i terenami wiej-
skimi85. W porównaniu do poprzedniego okresu liczba dziaTaV skierowana do 
mTodych rolników zostaTa zwi�kszona. Wprowadzono dwa dziaTania ukierun-
kowane bezpo#rednio na mTodych rolników. Zlikwidowano dziaTanie „renty 
strukturalne”, które miaTo przyczynia` si� do znaczOcych zmian strukturalnych 
przekazywanych gospodarstw poprzez #rodek na rzecz wsparcia mTodych rolni-
ków lub poprzez przekazanie gospodarstwa w celu zwi�kszania jego wielko#ci. 
W rzeczywisto#ci dziaTanie to okazaTo si� maTo efektywne. NaleJy zaznaczy`, iJ 
dotychczas wsparcie mTodych rolników byTo finansowane wyTOcznie w ramach 
drugiego filaru. Od 2014 roku po raz pierwszy w 50-letniej historii WPR rów-
nieJ w ramach filaru pierwszego wprowadzono dodatkowe wsparcie dla mTo-
dych rolników w postaci 25% premii do pTatno#ci bezpo#rednich (rys. 1.17).  

������������������������������������������������������������
83 RozporzOdzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1305/2013 z dnia 17 grudnia 
2013 roku w sprawie wsparcia rozwoju obszarów wiejskich przez Europejski Fundusz Rolny 
na rzecz Rozwoju Obszarów Wiejskich, Dziennik Urz�dowy UE L 347/487. 
84 Jest to waJne ze wzgl�du na to, iJ sektor rolny UE charakteryzuje si� starzejOcO si� popula-
cjO. OkoTo 7,5 % rolników jest w wieku poniJej 35 lat, 53% w wieku powyJej 55 lat, a 30% 
w wieku powyJej 65 lat. 
85 Macra and Feirme 2017. Common Agricultural Policy 2020: Young Farmer Roadmap for 
Generational Renewal. 
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Rysunek 1.17. DziaTania na rzecz wspierania mTodych rolników  
w okresie programowania 2007-2013 i 2014-2020 

 


ród�o: Europejski Trybuna� Obrachunkowy 2017. Unijne wsparcie dla m�odych rolników 
powinno by� lepiej ukierunkowane, tak aby zapewnia�o rzeczywisty wk�ad w wymian� poko-
le
. Sprawozdanie specjalne nr 10. 
 

Kluczowym instrumentem wsparcia mTodych rolników pozostaje pomoc 
na rozpocz�cie dziaTalno#ci przyznawana na podstawie biznes planu. Pomoc ta 
stanowi` moJe wkTad UE w wysoko#ci do 70 000 euro oraz wyJszy wskavnik 
wsparcia dla inwestycji w aktywa fizyczne (do 20%). W okresie 2015-2020 paV-
stwa czTonkowskie planujO przeznaczy` 5,2 mld euro na dziaTania zwiOzane 
z rozpocz�ciem dziaTalno#ci przez mTodych rolników. Stanowi to 76,96% ogóTu 
wsparcia przeznaczonego na ten program. Na wsparcie inwestycji w aktywa fi-
zyczne zaplanowano kwot� 1,3 mld euro (18,96%). W najmniejszym stopniu 
wspierane b�dO dziaTania z zakresu wspóTpracy 37 mln (0,54%). Z uwagi na 
fakt, Je mTodzi rolnicy potrzebujO informacji i porad, istnieje równieJ obowiO-
zek, aby sTuJby doradztwa rolniczego udzielaTy konkretnych porad rolnikom 
rozpoczynajOcym dziaTalno#` po raz pierwszy86. Na te dziaTania paVstwa czTon-
kowskie planujO przeznaczy` 124 mln euro (1,80%). 

������������������������������������������������������������
86 European Commission 2015. Young farmers and the CAP, European Union 2015.  
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W wi�kszo#ci paVstw czTonkowskich programy te zostaTy wdroJone. Wy-
jOtkiem sO Niemcy, Dania i Holandia. Podejmowane dziaTania w ramach pro-
gramu wsparcia mTodych rolników sO zróJnicowane w poszczególnych paV-
stwach czTonkowskich. W Polsce, Czechach, Szwecji i na �otwie uruchomiono 
tylko jeden rodzaj dziaTania, podczas gdy w Hiszpanii, Francji i we WToszech 
uruchomiono wszystkie. Kwoty wsparcia poszczególnych dziaTaV równieJ sO 
zróJnicowane (rys. 1.18). Najwi�cej paVstw wdroJyTo dziaTania zwiOzane z roz-
pocz�ciem dziaTalno#ci (24) oraz poszerzaniem wiedzy i umiej�tno#ci (15). 
W#ród paVstw, które w najwi�kszym stopniu planujO wspiera` dziaTania na 
rzecz rozwoju dziaTalno#ci przez mTodych rolników sO: Francja (1,1 mld euro), 
WTochy (929 mln euro), Polska (718 mln euro) oraz Hiszpania (676 mln euro). 
W najmniejszym stopniu dziaTania te wspierane b�dO na Cyprze (7 mln euro), 
Malcie (4 mln euro) oraz w Luksemburgu (8 mln euro). Najwi�cej #rodków na 
wsparcie inwestycji w aktywa fizyczne przeznaczyTy WTochy (836 mln euro).  

W latach 2007-2013 TOczna kwota przeznaczona na wsparcie dla mTodych 
rolników wyniosTa 3,2 mld euro, w okresie 2015-2020 stanowi ona dwukrotnie 
wi�cej (6,3 mld euro). NajwyJsze wydatki na dziaTania na rzecz mTodych rolni-
ków odnotowano we Francji, WToszech oraz w Hiszpanii i Polsce (rys. 1.19). 
Warto#` #rodków na rzecz wspierania mTodych rolników w tych paVstwach sta-
nowi 56% ogóTu #rodków z budJetu UE przeznaczonej na ten cel. W porówna-
niu do poprzedniego okresu finansowania wszystkie kraje czTonkowskie prze-
znaczyTy #rodki na wsparcie dla mTodych rolników. W latach 2007-2013 trzy 
kraje (Malta, Holandia i STowacja) nie finansowaTy tego rodzaju dziaTaV.  

W latach 2015-2020 w porównaniu do lat 2007-2013 cztery kraje czTon-
kowskie zmniejszyTy pul� #rodków na wsparcie dla mTodych rolników. ByTy to 
BuTgaria (spadek o 5,29%), Czechy (spadek o 20,30%), Estonia (spadek 
o 17,31%) oraz W�gry (43%). Natomiast najwi�kszy wzrost wysoko#ci wspar-
cia dla mTodych rolników odnotowano w: Danii (z 3,81 mln euro do 44,09 mln 
euro), Irlandii (z 6,5 mln euro do 121,26 mln euro), Niemczech (z 2,25 mln euro 
do 242,54 mln euro) oraz w Wielkiej Brytanii (z 0,88 mln euro do 278,33 mln 
euro). W wi�kszo#ci paVstw czTonkowskich dziaTania na rzecz wspierania mTo-
dych rolników w latach 2014-2020 finansowane sO w ramach I drugiego filaru 
(rys. 1.20). W Estonii i na Malcie udziaT finansowania w ramach drugiego filaru 
stanowi ponad 90% ogóTu #rodków przeznaczonych na te dziaTania. W Szwecji 
i Wielkiej Brytanii udziaT ten stanowi zaledwie 10%. Natomiast w: Niemczech, 
Danii, Irlandii i Holandii dziaTania na rzecz wsparcia mTodych rolników finan-
sowane sO wyTOcznie w ramach pierwszego filaru. 
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Nowe dziaTania wprowadzone w ramach wsparcia z drugiego filaru doty-
czO obszaru zarzOdzania ryzykiem. SO one waJnO cz�#ciO tzw. siatki bezpieczeV-
stwa. Do 2014 roku moJliwo#` wsparcia instrumentów zarzOdzania ryzykiem 
moJliwe byTo jedynie w ramach pierwszego filaru. Instrumenty zarzOdzania ry-
zykiem wspóTfinansowane ze #rodków unijnych to: a) dofinansowanie do skTa-
dek ubezpieczeV rolnych (stawka wsparcia do 65%); b) wsparcie dla funduszy 
wspólnego inwestowania i rekompensat wypTacanych rolnikom z takich fundu-
szy za straty wynikajOce z niekorzystnych zjawisk klimatycznych, z wystOpienia 
chorób zwierzOt lub ro#lin, inwazji szkodników lub incydentów #rodowisko-
wych (wsparcie do 65%); oraz c) narz�dzie stabilizacji dochodów w postaci 
funduszu wspólnego inwestowania w celu zapewnienia wsparcia rolnikom, któ-
rzy odnotowali powaJny spadek dochodów (wsparcie do 65%)88. Zgodnie z ra-
mami finansowymi PROW na lata 2014-2020 tylko dwa kraje (WTochy i W�-
gry) oraz jeden region w Hiszpanii zaplanowaTy wydatki na instrument stabili-
zacji dochodów. Jednak wedTug danych Komisji Europejskiej z 2017 roku Jaden 
instrument stabilizacji dochodów nie jest jeszcze gotowy do dziaTania. JednO 
z gTównych przeszkód korzystania z tego instrumentu jest osiOgni�cie strat do-
chodu przekraczajOcych 30%. Ponadto instrument ten nie moJe by` kierowany 
do okre#lonych sektorów. Potrzeby budJetowe tego instrumentu charakteryzujO 
si� duJO zmienno#ciO. Szacuje si�, Je jeJeli program byTby wdraJany we 
wszystkich paVstwach czTonkowskich, maksymalne potrzeby budJetowe na je-
den rok wyniosTyby 22 mld euro (tab.1.9). 

 
Tabela 1.9. Maksymalne roczne potrzeby budJetu UE w zakresie narz�dzi  

stabilizacji dochodów 
Wyszczególnienie Rekompensata (mln euro) Beneficjenci (mln) 
Wszystkie sektory 22 200 3,06
Mleko  3 700 0,44
Uprawy  4 700 0,45
Oliwki  800 0,23
Burak cukrowy  140 0,01
OgóTem 4 sektory  9 300 1,14


ród�o: European Commission 2017. Risk Management schemes in EU agriculture. Dealing 
with risk and volatility, EU Agricultural Markets Briefs no. 12. 
 
  

������������������������������������������������������������
88 RozporzOdzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1305/2013 z dnia 17 grudnia 
2013 roku w sprawie wsparcia rozwoju obszarów wiejskich przez EFR na rzecz ROW i uchy-
lajOce rozporzOdzenie Rady (WE) nr 1698/2005, Dziennik Urz�dowy UE L 347/487. 
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Korzystanie z instrumentów zarzOdzania ryzykiem jest opcjonalne dla 
paVstw czTonkowskich i/lub regionów. WdroJenie tych instrumentów planuje 
dwana#cie paVstw czTonkowskich. Najwi�ksze planowane wydatki na zarzOdza-
nie ryzykiem majO WTochy (1 591 mln euro) i Francja (600 mln euro) oraz Ru-
munia (200 mln euro), W�gry, Portugalia, Chorwacja i Holandia (od 95 mln eu-
ro do 54 mln euro) (tab. 1.10). 

 
Tabela 1.10. Planowane wydatki na instrumenty zarzOdzania ryzykiem  
w ramach programów rozwoju obszarów wiejskich na lata 2015-2020 

Kraj  
czTonkowski/region 

 
Ubezpieczenia 

Fundusze 
wspólnego  

inwestowania 

Narz�dzie 
stabilizacji 
dochodów 

Wydatki 
(mln 
euro) 

UdziaT  
w budJecie 
PROW (%)

Belgia (Flandria) 5,1 0 0 5,1 0,6
Chorwacja 57,0 0 0 57,0 2,4
Francja 540,7 60,0 0 600,7 3,5
W�gry 76,3 0 19,0 95,3 2,3
WTochy 1396,8 97,0 97,0 1590,8 7,6
�otwa 10,0 0 0 10,0 0,6
Litwa 17,0 0 0 17,0 0,8
Malta 2,5 0 0 2,5 1,9
Holandia 54,0 0 0 54,0 3,3
Portugalia (Azory) 2,4 0 0 2,4 0,7
Portugalia (Madera) 0,8 0 0 0,8 0,4
Portugalia 
(kontynentalna) 

50 0 0 50,0 1,2

Rumunia 0 200 0 200,0 2,1
Hiszpania  
(Kastylia i León) 

0 0 14,0 14,0 0,9

OgóTem 2212,6 357,0 130,0 2699,6 -


ród�o: www.eu2017.ee 
 
Kolejna zmiana w systemie finansowego wsparcia rozwoju obszarów wiej-

skich na lata 2015-2020 dotyczy moJliwo#ci wTOczania podprogramów tematycz-
nych ukierunkowanych na specyficzne potrzeby obszarów majOcych szczególne 
znaczenie. Podprogramy te powinny dotyczy` mi�dzy innymi: mTodych rolników, 
maTych gospodarstw, obszarów górskich, tworzenia krótkich TaVcuchów dostaw, 
kobiet na obszarach wiejskich, Tagodzenia skutków zmiany klimatu i przystoso-
wania si� do niej oraz róJnorodno#ci biologicznej89. Dopuszczono równieJ moJ-
liwo#` ustalenia wyJszych poziomów dofinansowania dla niektórych dziaTaV ob-
j�tych tymi programami. Zapewnia to wi�kszO elastyczno#` korzystania ze #rod-
ków i realizacj� potrzeb docelowych, jednocze#nie przyczyniajOc si� do zwi�k-

������������������������������������������������������������
89 RozporzOdzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1305/2013 z dnia 17 grudnia 
2013 roku w sprawie wsparcia rozwoju obszarów wiejskich przez EFR na rzecz ROW i uchy-
lajOce rozporzOdzenie Rady (WE) nr 1698/2005, Dziennik Urz�dowy UE L 347/487. 
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szenia efektywno#ci tego finansowania. Do zwi�kszenia rozwoju obszarów wiej-
skich zgodnego ze strategiami rozwoju, umiej�tno#ciami programowania i wy-
datkami poszczególnych paVstw czTonkowskich w nowym okresie finansowania 
wprowadzono moJliwo#` dwukierunkowego przesuwania #rodków unijnych mi�-
dzy pierwszym a drugim filarem. Za przesuni�ciem cz�#ci #rodków mi�dzy fila-
rami, a w szczególno#ci z pierwszego do drugiego filara przemawia fakt, iJ coraz 
wi�ksze znaczenie w tworzeniu dochodu gospodarstw rolnych odgrywajO vródTa 
pozarolnicze, a ich funkcjonowanie nie jest uzaleJnione od poziomu produkcji 
rolnej, lecz od warunków ekonomicznych, spoTecznych i #rodowiskowych obsza-
rów wiejskich. W ramach drugiego filaru fundusze wydawane sO na #ci#le okre-
#lony cel, w przeciwieVstwie do dopTat bezpo#rednich, co uTatwia realizacj� okre-
#lonej strategii rozwoju sektora rolnego i osiOgania nowych wyzwaV90.  

Nowe regulacje WPR dopuszczajO moJliwo#` przesuni�cia do 15% #rod-
ków z pierwszego filaru na drugi filar. PaVstwa czTonkowskie posiadajOce #red-
niO pTatno#` bezpo#redniO z hektara poniJej 90% #redniej UE (BuTgaria, Hiszpa-
nia, Estonia, �otwa, Litwa, Polska, Portugalia, Rumunia, STowacja, Finlandia, 
Szwecja i Wielka Brytania) majO moJliwo#` przeniesienia do 25% z filaru 
pierwszego do drugiego. Ta elastyczno#`, cho` by` moJe najmniej oczekiwany 
rezultat nowej WPR, wTa#ciwie pokazuje redystrybucyjny cel reform. Innowa-
cyjnym elementem jest nie przekazywanie #rodków z pTatno#ci bezpo#rednich 
na program rozwoju obszarów wiejskich (byTo to juJ w sposób po#redni zapew-
nione poprzez obowiOzkowO modulacj� wprowadzonO reformO Fischlera, 
a wcze#niej dobrowolnO modulacjO Agenda 2000), ale transfer #rodków z roz-
woju obszarów wiejskich do pTatno#ci91.  

W#ród 28 paVstw czTonkowskich na przesuni�cia mi�dzy filarami zdecy-
dowaTo si� 16 paVstw, w tym 5 dokonaTo przesuni�` z filaru drugiego do pierw-
szego (tab. 1.11). Najwi�ksze przesuni�cia b�dO w Polsce (25%), na STowacji 
(21,3%), oraz w Chorwacji (15%) i na W�grzech (15%). W#ród paVstw czTon-
kowskich, które zdecydowaTy si� na przesuni�cie #rodków z pierwszego filaru 
do drugiego najwi�ksze b�dO: w Wielkiej Brytanii (12%), Niemczech (4,5%), 
Danii (od 5% w 2016 roku do 7% od 2019 roku), na �otwie (7,46%), w Estonii 
(6,1% w 2015 roku do osiOgni�cia 15% w 2019 roku) oraz w Belgii (5% w 2015 
roku do osiOgni�cia 10% w 2019 roku).  

 

������������������������������������������������������������
90 A. CzyJewski, S. St�pieV, Wspólna polityka rolna UE po 2013 roku a interes polskiego 
rolnictwa, Ekonomista, nr 1/2011. 
91 F. De Filippis, M.R. Pupo D’Andrea, Il percorso, gli obiettivi e l/architettura della PAC, 
[w:] F. De Filippis (red.), La PAC 2014-2020. Le decisioni dell’Ue e le scelte nazionali, 
Gruppo 2013.  
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Tabela 1.11. Przesuni�cia mi�dzy filarami WPR na lata 2014-2020 
Przesuni�cie z I filaru do II filaru* [%] 

Rok budJetowy  2015 2016 2017 2018 2019 2020 
Rok roszczenia 2014 2015 2016 2017 2018 2019 
Belgia - 2,3 3,5 3,5 4,6 4,6
Czechy - 3,4 3,4 3,4 1,3 1,3
Dania - 5,0 6,0 7,0 7,0 7,0
Niemcy - 4,5 4,5 4,5 4,5 4,5
Estonia - 6,1 14,3 15 15 15
Grecja - 5,0 5,0 5,0 5,0 5,0
Francja 3,0 3,3 3,3 3,3 3,3 3,3
�otwa 7,5 7,5 7,5 7,5 7,5 7,5
Holandia - 4,0 4,1 4,2 4,2 4,3
Rumunia - 1,8 2,3 2,2 0 0
Wielka Brytania 12 12 12 12 12 12
Przesuni�cia mi�dzy I filarem a II filarem WPR wynios	 oko�o 6,383 mld euro. 
Bilans netto przesuni�� mi�dzy I filarem a II filarem WPR wynosi oko�o 4 mld euro. 

Przesuni�cie z II filaru do I filaru 
Rok budJetowy 2015 2016 2017 2018 2019 2020 
Rok roszczenia 2014 2015 2016 2017 2018 2019 
Chorwacja 15 15 15 15 15 15
W�gry 15 15 15 15 15 15
Malta 0 0,8 1,6 2,4 3,1 3,8
Polska 25 25 25 25 25 25
STowacja 21,3 21,3 21,3 21,3 21,3 21,3
Przesuni�cia mi�dzy II filarem a I filarem WPR wynios	 oko�o 3 mld euro. 


ród�o: European Commission 2015. Implementation of the first pillar of the CAP 2014-2020 
in the EU member states. 

 
Cele przesuni�` mi�dzy filarami sO zróJnicowane w zaleJno#ci od paV-

stwa, które je dokonuje oraz od kierunku tego przesuni�cia. Dla przykTadu 
w Estonii #rodki przesuni�te z pierwszego filaru do drugiego zostanO cz�#cio-
wo wykorzystane do finansowania dziaTania „Rozwój maTych przedsi�biorstw 
rolnych” (przedsi�biorstw, które majO roczne przychody ze sprzedaJy na po-
ziomie 4000-14 000 euro). W Niemczech podj�to polityczne zobowiOzanie do 
przeniesienia przekazanych funduszy z pierwszego filaru do drugiego celem 
wsparcia dziaTaV zwiOzanych z rolnictwem ekologicznym, obszarów trawia-
stych, obszarów mniej uprzywilejowanych, #rodków poprawiajOcych hodowl� 
i dobrostan zwierzOt, a takJe #rodków na ochron� #rodowiska i klimatu. Na 
W�grzech celem przesuni�` #rodków wsparcia z drugiego filaru do pierwszego 
byTo zwi�kszenie pTatno#ci bezpo#rednich (daTo to dodatkowe 12,3 euro/ha), 
za# na STowacji celem byTo wsparcie okre#lonych sektorów rolnych, które sO 
szczególnie waJne ze wzgl�dów gospodarczych, spoTecznych i #rodowisko-
wych, a takJe przechodzO trudno#ci. 
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1.5. Zmiany w bud<ecie Wspólnej Polityki Rolnej UE 
UdziaT #rodków na unijnO polityk� rolnO w okresie 2014-2020 stanowi` 

b�dzie okoTo 40% caTkowitego budJetu UE (w 2020 roku przewiduje si�, Je 
wyniesie on 36%). W porównaniu do poprzednich okresów finansowania udziaT 
ten zmniejszyT si� (rys. 1.21). Jak wskazujO A. CzyJewski i S. St�pieV w latach 
80. XX wieku na rolnictwo i obszary wiejskie przeznaczano #rednio 65% unij-
nego budJetu, w latach 90. byTo to 55%, a w pierwszej dekadzie obecnego stule-
cia ponad 45%. Jest to konsekwencjO stopniowych zmian paradygmatu polityki 
leJOcej u podstaw WPR i zwi�kszeniu konkurencyjno#ci gospodarek europej-
skich oraz wzmacniania roli polityki spójno#ci kosztem #rodków na rolnictwo 
i rozwój obszarów wiejskich. Zmianie ulegTa równieJ struktura wydatków 
w ramach wspierania rozwoju wsi i rolnictwa. W efekcie wprowadzanych re-
form nastOpiTo znaczne ograniczenie wykorzystania instrumentów polityki za-
pewniajOcych wsparcie cen rynkowych i ukierunkowanie ich na wsparcie obsza-
rów wiejskich. Zmniejszeniu ulegTa wysoko#` subsydiów eksportowych, wzro-
sTa natomiast wysoko#` #rodków finansowych przeznaczonych na polityk� roz-
woju obszarów wiejskich. PTatno#ci bezpo#rednie poczOtkowo byTy tylko cz�-
#ciowo oddzielone od produkcji (reforma MacSharry, Agenda 2000), a nast�p-
nie wi�kszo#` pTatno#ci zastOpiono pTatno#ciami niezwiOzanymi z wielko#ciO 
produkcji (reforma Fischlera). W odpowiedzi na wyst�pujOce coraz cz�#ciej 
zmiany klimatu od 2007 roku zwi�ksza si� finansowanie programów rolno#ro-
dowiskowych i klimatycznych, a w okresie 2015-2020 sO one w coraz wi�kszym 
stopniu wzmacniane finansowo. Od 2016 roku w celu zwi�kszenia ekologizacji 
WPR pTatno#ci bezpo#rednie sO cz�#ciowo powiOzane z zazielenieniem. Warto 
zwróci` uwag�, iJ od 1990 roku Unia Europejska powi�kszyTa si� z 12 czTon-
ków (1990 rok) do 28 (2013 rok), co równieJ nie jest bez znaczenia przy ocenie 
wydatków na rolnictwo z budJetu UE i zmiany w wysoko#ci i strukturze finan-
sowania polityki rolnej. 
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Rysunek 1.21. Zmiany w wysoko#ci wydatków w ramach WPR 
w latach 1990-2020 (w cenach bieJOcych) 

 


ród�o: European Commission 2015. DG Agriculture and Rural Development. 
 
BudJet WPR na lata 2015-2020 wynosi 408,31 mld euro. PTatno#ci bez-

po#rednie stanowiO ponad 70% budJetu WPR, tj. okoTo 42 mld euro rocznie. 
Niewielki odsetek (okoTo 5%) wsparcia stanowiO kwoty przeznaczone na #rodki 
rynkowe. Wysoko#` dopTat bezpo#rednich na lata 2015-2020 w porównaniu do 
okresu 2007-2013 ulegTa zmniejszeniu o 2,8%. W wi�kszo#ci paVstw czTonkow-
ski koperty pTatno#ci ulegTy zmniejszeniu z wyjOtkiem: Rumunii, Portugalii, Li-
twy, �otwy i Estonii (rys. 1.22). Niewielkie zmniejszenie wysoko#ci kopert 
pTatno#ci bezpo#rednich odnotowano w STowacji (0,7%) i Polsce (1%). 
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Rysunek 1.22. Zmiany w wysoko#ci kopert pTatno#ci bezpo#rednich  
w latach 2007-2013 a 2015-2020 (%) 

 


ród�o: opracowanie w�asne na podstawie: European Parliament 2016. Common Agricultural 
Policy 2014-2020: Direct payments. A reference note. European Union 2016. 
DOI:10.2861/289046 

 
�redni poziom pTatno#ci bezpo#rednich w 2019 roku w wi�kszo#ci paVstw 

czTonkowskich (18) b�dzie niJszy niJ #rednia pTatno#` otrzymywana w 2013 
roku. Najwi�ksze róJnice wyst�puj� pomi�dzy paVstwami, które przyst�piTy do 
UE po 2004 roku, a paVstwami starej Unii. Tylko w Hiszpanii #rednia kwota 
pTatno#ci bezpo#redniej w przeliczeniu na ha nie ulegnie zmianie (rys. 1.23). 
Najwi�ksze spadki #redniej wysoko#ci pTatno#ci bezpo#redniej w przeliczeniu na 
jeden hektar odnotowuje si� na Malcie (spadek o 80 euro/ha).  
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Rysunek 1.23. Zmiany w wysoko#ci #redniej pTatno#ci bezpo#redniej  
w 2013 roku i 2019 roku (euro) 

 


ród�o: opracowanie w�asne na podstawie: Wspólna Polityka Rolna 2013 plus – reforma na 
rozdro�u. Forum Inicjatyw Rozwojowych 2012. Materia�y konferencyjne. 
 

Na programy rozwoju obszarów wiejskich przeznaczono 99,58 mld euro, co 
stanowi jednO czwartO caTego budJetu WPR. NaleJy zauwaJy`, iJ wysoko#` wy-
datków na rozwój obszarów wiejskich ulega zwi�kszeniu od 1993 roku. NastOpiT 
wysoki wzrost #rodków na rolnictwo mi�dzy okresem finansowania 1993-1999 
a 2000-2006 (101%) oraz znaczny wzrost mi�dzy okresem 2000-2006 a 2007-2013 
(50%). Natomiast w dwóch ostatnich okresach finansowania wysoko#` przydzielo-
nych #rodków ma porównywalnO wielko#` (tab. 1.12).  

 
Tabela 1.12. Ewolucja budJetu EFRROW 

Wyszczególnienie Okres programowania 
1993-1999 2000-2006 2007-2013 2014-2020 

Koperta finansowa dla II filaru  
(mld euro) 

32 053 64 379 96 441 99 587

UdziaT w budJecie wieloletnich ram 
finansowych (%) 

6,3 8,6 9,9 9,2

Zmiana w stosunku do poprzedniego 
okresu programowania (%) 

+101 +50 +3


ród�o: European Union 2016. Evolution of the budget dedicated for rural development poli-
cy, Committee of the Regions. (DOI:10.2863/178403). 
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W#ród 28 paVstw czTonkowskich w okresie finansowania 2014-2020 wyJ-
sze #rodki na rozwój obszarów wiejskich w porównaniu do poprzedniego okresu 
odnotowuje si� w 14 paVstwach. NiJsze koperty finansowe ma 11 paVstw, za# 
w dwóch krajach (Portugalia i Rumunia) nie wykazano zmian. Najwi�ksze wzro-
sty koperty finansowej odnotowano w Danii i we Francji, podczas gdy w Polsce, 
na STowacji, Cyprze i w Czechach odnotowuje si� wyravne ich spadki (rys. 1.24). 

 
Rysunek 1.24. Zmiany w wysoko#ci przyznanych #rodków w ramach EFRROW 

w latach 2007-2013 a 2015-2020 (%) 

 


ród�o: opracowanie w�asne na podstawie: European Commission 2015. European Structur-
al and investment funds 2014-2020; European Union 2016. Evolution of the budget dedicated 
for rural development policy, Committee of the Regions.  

 
W porównaniu do pozostaTych paVstw czTonkowskich Polska jest jednym 

z najwi�kszych beneficjentów budJetu WPR na lata 2014-2020 (rys. 1.25). Wy-
soko#` wsparcia wynosi ponad 32 mld euro. Na dziaTania przyczyniajOce si� do 
rozwoju obszarów wiejskich przyznano 8,7 mld euro. Kwota ta jest znacznie 
mniejsza niJ w poprzednim okresie programowania. NaleJy zauwaJy`, iJ w la-
tach 2007-2013 w Polsce dziaTania finansowane w ramach II filaru, które moJna 
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z EFRG (tab. 1.13). Kwota wsparcia w ramach tych dziaTaV zmniejszyTa si� 
w 2015 roku w stosunku do 2007 roku o 45,43%. Najwi�ksze spadki wydatków 
z EFRG na interwencje na rynkach rolnych odnotowano w przypadku refundacji 
wywozowych (99,97%) oraz przechowywania (82,75%). Wysoko#` wsparcia in-
nych #rodków rynkowych zmniejszyTa si� o 21,27%. Z roku na rok kwota prze-
znaczana na finansowanie wspólnej organizacji rynków produktów rolnych sys-
tematycznie malaTa. �rednio z roku na rok wysoko#` tego wsparcia ulegaTa 
zmniejszeniu o 7,29%. W najwi�kszym stopniu #redniorocznemu zmniejszeniu 
ulegaTy kwoty na refundacje wywozowe (65,32%). �rodki przeznaczone na prze-
chowywanie oraz pozostaTe #rodki wsparcia malaTy przeci�tnie z roku na rok od-
powiednio o 19,72 i 2,9%.  

 
Tabela 1.13. Wydatki z EFRG na interwencje na rynkach rolnych  

w latach 2007-2015 (w mln euro) 

Wyszczególnienie 
Lata 

2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 
Przechowywanie 106,7 147,9 173,4 93,6 194,6 17,4 25,1 5,1 18,4
Refundacje  
wywozowe 

1444,7 925,4 
 

649,5 385,1 179,4 146,7 62,4 4,5 0,3

Inne #rodki  
rynkowe 

3427,1 3046,4 3083,5 3454,8 3428,3 3344,5 3217,2 2579,6 2698

OgóTem 4978,5 4119,1 3906,4 393,5 3802,3 3508,6 3304,7 2589,2 2716,7


ród�o: Parlament Europejski 2007. Noty faktograficzne o UE. Pierwszy filar WPR: I – 
wspólna organizacja rynków produktów rolnych (WORR). 
 

NajwyJszym udziaTem w strukturze wydatków na interwencje na rynkach 
rolnych charakteryzowaTy si� wydatki na inne #rodki rynkowe. W latach 2007-
-2015 ksztaTtowaTy si� one na poziomie od 68,84 do 99,31% (rys. 1.26). Od 2011 
roku odnotowuje si� systematyczny wzrost udziaTu #rodków przeznaczonych na 
wsparcie innych dziaTaV rynkowych.  

UdziaT #rodków przeznaczonych na dziaTania podejmowane w ramach 
przechowywania wahaT si� od 2,14% w 2007 roku do 0,68% w 2015 roku. Na-
tomiast udziaT refundacji wywozowych w ogólnej kwocie przeznaczonej na in-
terwencje na rynkach rolnych zmniejszyT si� z 29,02 do 0,01%. 

Zmiany w budJecie UE przeznaczone na wspólnO organizacj� rynków 
produktów rolnych sO odzwierciedleniem zmian, jakie wprowadzono w ramach 
reformy WPR z 2013 roku. Stopniowo ograniczano zasi�g interwencji rynko-
wych, a wzmacniano wsparcie na rzecz okre#lonych rynków rolnych.  
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Rysunek 1.26. UdziaT wydatków na interwencje na rynkach rolnych  
w latach 2007-2015 

 

 

ród�o: opracowanie w�asne na podstawie: Parlament Europejski 2007. Noty faktograficzne  
o UE. Pierwszy filar WPR: I – wspólna organizacja rynków produktów rolnych (WORR). 
 
1.6. Wspólna Polityka Rolna po 2020 roku 

W dniu 29 listopada 2017 roku Komisja Europejska opublikowaTa komu-
nikat pt. „PrzyszTo#` rolnictwa i produkcji Jywno#ci” na temat kierunku zmian 
we Wspólnej Polityce Rolnej w kolejnym okresie programowania. W dokumen-
cie tym przedstawiono problematyk� produkcji rolnej i przemysTu rolno-
spoJywczego w UE na tle zidentyfikowanych kluczowych wyzwaV, wskazano 
cele, na których realizacji ma by` skoncentrowana WPR po 2020 roku oraz 
przedstawiono najwaJniejsze instrumenty i ewentualne nowe rozwiOzania majO-
ce sTuJy` realizacji zapowiedzianych celów. 

Generalnie moJna powiedzie`, Je dokument ten nie zapowiada rzeczywi-
stej rewolucji, cho` prezentuje pewne zmiany. W wi�kszo#ci kwestii wida` jed-
nak jedynie nieznaczne przesuni�cie akcentów. Naturalnie naleJy pami�ta`, iJ jest 
to jedynie dokument o charakterze strategicznym, a ewentualne kluczowe zmiany 
mogO wynika` jedynie ze szczegóTowych rozwiOzaV oraz ze zmian w poziomie 
wsparcia, które nie sO przedstawione w tym dokumencie. Motywem przewodnim 
komunikatu jest zmiana polegajOca na zwi�kszeniu roli paVstw czTonkowskich 
w ksztaTtowaniu instrumentarium WPR. JuJ teraz, w ramach WPR uksztaTtowanej 
przez reform� z 2013 roku, moJna mówi` nie o jednej WPR, ale o 28 róJnych 
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WPR, bo nie ma dwóch takich paVstw, które miaTyby jednakowo uksztaTtowany 
system dopTat bezpo#rednich czy program rozwoju obszarów wiejskich. JednakJe 
zapowiedziana w komunikacie zmiana ma polega` na zwi�kszeniu roli paVstw 
czTonkowskich w ksztaTtowaniu poszczególnych instrumentów. Tutaj na czoTo 
wysuwa si� tzw. zazielenienie pTatno#ci bezpo#rednich. To paVstwa czTonkowskie 
majO dobiera` odpowiednie praktyki korzystne dla #rodowiska, których przestrze-
ganie ma umoJliwia` otrzymywanie pTatno#ci. Natomiast KE ma pilnowa`, czy 
przyj�te rozwiOzania zapewniajO osiOganie celów #rodowiskowych. 

Kolejnym istotnym punktem komunikatu jest problem zarzOdzania ryzy-
kiem. Problem ten w ostatnich latach nabraT wi�kszego znaczenia. W wielu pu-
blikacjach i wypowiedziach ekspertów (Cordier, 2015, Wieliczko, 2016) wska-
zywano na brak dobrze rozwini�tego systemu zarzOdzania ryzykiem w ramach 
WPR jako na element ukazujOcy brak przygotowania WPR do stawiania czoTa 
nowym wyzwaniom zwiOzanym z rosnOcO skalO zagroJenia róJnego rodzaju ry-
zykiem, w tym zwTaszcza ryzykiem katastroficznym zwiOzanym ze zmianami 
klimatycznymi i pochodnO tego ryzyka, czyli zmienno#ciO cen, która dodatkowo 
zwi�ksza si� na skutek zmian w #wiatowych trendach konsumenckich i zmian 
skali produkcji rolniczej w innych cz�#ciach #wiata. 

Trzecim z kluczowych elementów komunikatu jest nacisk na to, aby WPR 
staTa si� „politykO nastawionO na wyniki”. Oznacza` ma to wi�ksze uproszcze-
nie procesu wdraJania, przy jednoczesnym, wspomnianym juJ, zwi�kszeniu roli 
paVstw czTonkowskich w ksztaTtowaniu poszczególnych instrumentów WPR. To 
KE ma odpowiada` za pilnowanie tego, aby paVstwa czTonkowskie osiOgaTy za-
deklarowane wyniki, za# rolO paVstw ma by` wyznaczenie #cieJki dotarcia do 
planowanych wyników. 

Jak juJ wspomniano, kluczowO zmianO jest tzw. nowy model realizacji 
przyszTej WPR, w ramach którego wzrosnO` ma rola paVstw czTonkowskich. UE 
miaTaby okre#la` jedynie podstawowe parametry WPR, czyli cele, szeroko ro-
zumiane rodzaje interwencji oraz podstawowe wymagania. Jednocze#nie jedno-
znacznie wskazano, iJ cele WPR powinny obejmowa` zarówno cele traktatowe, 
jak i inne cele dziaTaV UE okre#lone w innych kluczowych dokumentach, w tym 
cele #rodowiskowe czy cele zwiOzane ze zrównowaJonym rozwojem. Jak pod-
kre#lono, to na paVstwach czTonkowskich spoczywaToby wypracowanie sposobu 
realizacji tych celów, a przy tym zagwarantowanie funkcjonowania wiarygod-
nego mechanizmu monitorowania wyników. Warto doda`, iJ przewiduje si� 
równieJ zwi�kszenie wpTywu paVstw czTonkowskich na system kontroli i kar 
stosowany wobec beneficjentów. 

Zwi�kszony wpTyw paVstw czTonkowskich na ksztaTtowanie WPR miaTby 
jednak by` ukierunkowany poprzez stworzenie strategicznego planu WPR, co 
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ma sTuJy` zwi�kszeniu europejskiej warto#ci dodanej tej polityki. Oznacza to, iJ 
nadal kierunek i cele WPR byTyby wyznaczone na poziomie UE, jednak przewi-
dywane uproszczenie i uelastycznienie wdraJania dawaTyby moJliwo#` dosto-
sowania rozwi�zaV do warunków danego kraju czy regionu. 
W komunikacie zaprezentowano równieJ cele przyszTej WPR, która ma by` 
bardziej inteligentna, nowoczesna i zrównowaJona. Maj� one obejmowa`: 
� „wspieranie inteligentnego i odpornego sektora rolnictwa; 
� zwi�kszenie troski o #rodowisko oraz intensyfikacja dziaTaV w dziedzinie 

klimatu, aby przyczyni` si� do realizacji unijnych celów zwi�zanych ze #ro-
dowiskiem i zmian� klimatu; 

� umacnianie spoTeczno-gospodarczej struktury obszarów wiejskich”. 
Jak wida`, cele te s� zarówno bardzo ambitne, jak i do#` ogólne, jednakJe 

w dalszej cz�#ci komunikatu wyravnie wskazano, iJ kluczow� kwesti� jest spo-
Teczna odpowiedzialno#` sektora rolnego dotycz�ca jako#ci produkowanej Jyw-
no#ci oraz troski o #rodowisko naturalne. 

WaJne miejsce w komunikacie zajmuje problematyka badaV i innowacji. 
Problem innowacji w rolnictwie podejmowany jest w ramach WPR od dawna, 
jednak efekty nadal s� niewystarczaj�ce. Poza tym obecnie wdraJanie innowacji 
staje si� tym pilniejsze i waJniejsze z uwagi na zmiany klimatyczne w rosn�cym 
stopniu uniemoJliwiaj�ce opieranie si� na dotychczas stosowanych rozwi�za-
niach produkcyjnych. Nowoczesne technologie i cyfryzacja zapewniaj� wiele 
rozwi�zaV umoJliwiaj�cych efektywniejsze wykorzystywanie zasobów, dlatego 
szczególnie waJn� kwesti� jest zapewnienie przez WPR rolnikom z maTych 
i #rednich gospodarstw dost�pu do takich rozwi�zaV . Dotyczy to równieJ dost�-
pu do wiedzy, a co za tym idzie wzmocnienie systemu doradztwa rolniczego 
realizowanego w od lat popularyzowanym modelu – wiedza rolnicza i system 
innowacji – AKIS (Agricultural Knowledge and Innovation System). 

W komunikacie zwrócono uwag� na to, iJ dochody rolników w wi�kszo-
#ci paVstw czTonkowskich s� przeci�tnie znacznie niJsze niJ dochody w innych 
dziaTach gospodarki (rys. 1.27). Jednocze#nie wskazano na konieczno#` promo-
wania bardziej zrównowaJonego podziaTu wsparcia i wymieniono nast�puj�ce 
rozwi�zania, które naleJy rozwaJy` stosowanie: 
� obowi�zkowego górnego limitu pTatno#ci bezpo#rednich, z uwzgl�dnieniem 

poziomu zatrudnienia; 
� pTatno#ci degresywnych jako sposobu ograniczenia wsparcia dla wi�kszych 

gospodarstw; 
� pTatno#ci redystrybucyjnej w celu ukierunkowania wsparcia; 
� wsparcia jedynie aktywnych rolników, dla których dziaTalno#` rolnicza jest 

vródTem utrzymania. 
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Rysunek 1.27. Poziom dochodów w rolnictwie i wynagrodzeV  
w caTej gospodarce w paVstwach UE 

 

ród�o: Komisja Europejska (2017). 
 

Za istotne uznano równieJ zwi�kszenie roli WPR w pomocy rolnikom  
w uzyskiwaniu wi�kszych dochodów z dziaTalno#ci rolniczej. Chodzi o wsparcie 
tworzenia organizacji producentów, dywersyfikacj� dziaTalno#ci oraz popraw� 
pozycji rolników w TaVcuch Jywno#ciowym. W tym kontek#cie wspomniano 
równieJ o poprawie realizacji wsparcia inwestycyjnego. Ma to zosta` osiOgni�te 
poprzez lepszO integracj� doradztwa, promowanie inwestycji kolektywnych oraz 
zwi�kszenie efektu synergii mi�dzy inwestycjami oraz innowacjami. Podkre#lo-
no, iJ obecna luka inwestycyjna powinna by` wyeliminowana dzi�ki zastosowa-
niu innowacyjnych instrumentów finansowych. 

NaleJy zaznaczy`, iJ w komunikacie cz�sto wskazywano na cele polityki 
UE zwiOzane z biogospodarkO i gospodarkO o obiegu zamkni�tym. Kwestie te sO 
szczególnie silnie podnoszone w kontek#cie rozwoju obszarów wiejskich, jako 
sposób na rozwój i tworzenie nowych miejsc pracy na wsi.  

W zakresie zarzOdzania ryzykiem zwrócono uwag� na kwesti� powi�ksze-
nia wiedzy rolników (wspomniane juJ AKIS). Zapowiedziano takJe stworzenie 
na poziomie UE platformy b�dOcej forum wymiany opinii i do#wiadczeV na temat 
zarzOdzania ryzykiem mi�dzy rolnikami, administracjO publicznO i innymi intere-
sariuszami. Za waJny element uznano zwi�kszenie spójno#ci mi�dzy dziaTaniami 
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podejmowanymi na szczeblu UE i szczeblu krajowym. Je#li chodzi o nowe kie-
runki poszukiwania sposobów na zarzOdzanie ryzykiem, to wskazano na instru-
menty finansowe, które mogTyby by` stosowane przy bieJOcych niedoborach 
#rodków finansowych. Do tej pory stosowane instrumenty finansowe dotyczyTy 
jedynie poJyczek i kredytów na cele inwestycyjne. Wprowadzenie równieJ in-
strumentów finansowych w formie kredytów obrotowych b�dzie istotnO nowo#ciO 
w funkcjonowaniu WPR. Pytanie jednak, na ile szczegóTowe rozwiOzania sprawiO, 
iJ b�dzie to instrument przydatny i cieszOcy si� popularno#ciO. 

Drugim nowym zastosowaniem instrumentów finansowych ma by` 
wspieranie w ten sposób osób podejmujOcych dziaTalno#` rolniczO. Oznacza to 
konieczno#` dostosowania instrumentów do beneficjentów cechujOcych si� 
wyJszym poziomem ryzyka. 
Za nowO propozycj� w zakresie podnoszenia konkurencyjno#ci rolnictwa, ale 
takJe w zakresie dTugofalowego zarzOdzania ryzykiem moJna równieJ uzna` 
wskazanie na nowO rol� WPR. Polityka ta ma pomaga` rolnikom w przewidy-
waniu zmian w poziomie popytu wynikajOcych ze zmian w nawykach Jywie-
niowych konsumentów. WPR ma równieJ pomaga` rolnikom w dostosowywa-
niu si� do tych zmian. 
Je#li chodzi o kwestie dotyczOce #rodowiska, to przewiduje si� bardziej ukie-
runkowane i ambitniejsze, ale elastyczne podej#cie. JednO z propozycji jest tu 
wprowadzenie w ramach strategii WPR obligatoryjnych dla kaJdego z paVstw 
czTonkowskich planów gospodarowania substancjami odJywczymi i zach�t do 
rolnictwa precyzyjnego.  

Warunkiem otrzymania caTej kwoty dopTat b�dzie realizacja okre#lonych 
praktyk pro#rodowiskowych. Nowe, jak si� je okre#la w komunikacie „zoptyma-
lizowane” warunki #rodowiskowe i klimatyczne, majO by` szczegóTowo okre-
#lone przez poszczególne paVstwa czTonkowskie, aby zagwarantowa` uwzgl�d-
nienie specyficznych potrzeb i zagroJeV #rodowiskowych danego obszaru. MajO 
one jednocze#nie przyczynia` si� do realizacji celów okre#lonych na poziomie 
UE. To paVstwa czTonkowskie b�dO musiaTy zagwarantowa`, iJ cele sO realizo-
wane, a monitorowanie ich wdraJania jest w peTni wiarygodne. WedTug autorów 
komunikatu takie rozwiOzanie oznacza uproszczenie, gdyJ b�dzie tylko jeden 
poziom wymogów. Trudno jednak zgodzi` si� z tO opiniO. Wymogi na poziomie 
krajowym nie stanowiO Jadnego uproszczenia i ograniczenia ci�Jaru administra-
cyjnego ani dla administracji publicznej, ani dla rolników. JedynO zmianO jest 
moJliwo#` stwierdzenia, Je to nie sO obciOJenia narzucone przez UE, lecz wy-
mogi wyznaczone przez dane paVstwo. 

Je#li chodzi o polityk� rozwoju obszarów wiejskich, to godne uwagi jest 
to, Je KE zamierza przyglOda` si� innym obszarom swojej aktywno#ci przez 



84 

pryzmat problematyki rozwoju obszarów wiejskich. Nowym hasTem w odnie-
sieniu do rozwoju wsi jest koncepcja tzw. inteligentnych wsi (smart villages). 
Jest ona jednak dopiero w ramach róJnego rodzaju programów pilotaJowych. 
KE chce spiera` rozwój obszarów wiejskich poprzez zwi�kszanie ich potencjaTu, 
wsparcia inwestycji i innowacji, poprawa infrastruktury i rozwijania umiej�tno-
#ci mieszkaVców wsi. 

WaJnO kwestiO jest poziom pTatno#ci bezpo#rednich. Z uwagi na kalendarz 
prac nad wieloletnimi ramami finansowymi UE w komunikacie nie pojawiajO si� 
konkretne kwoty. Problem ten zostaT jednak poruszony w kontek#cie róJnic 
w poziomie dopTat. Wskazano na wciOJ istniejOcy problem zwiOzany z tym, Je 
wi�kszo#` pTatno#ci otrzymujO duJe gospodarstwa rolne. Jednak dane dotyczOce 
struktury gospodarstw pod wzgl�dem ich udziaTu w liczbie, wielko#ci uJytków 
rolnych oraz pTatno#ciach bezpo#rednich pokazujO, iJ udziaT najwi�kszych gospo-
darstw w strukturze wsparcia juJ teraz jest znaczOco mniejszy niJ ich udziaT 
w powierzchni UR (rys. 1.28). Tym samym naleJaToby si� zastanowi` czy dalsze 
rozszerzanie obowiOzywania limitów wsparcia jest dobrym rozwiOzaniem. Zao-
strzenie ograniczeV wsparcia moJe skutkowa` znaczOcym zmniejszeniem konku-
rencyjno#ci najwi�kszych producentów rolnych, a to ich produkcja ma najwi�ksze 
znaczenie dla przemysTu spoJywczego oraz eksportu Jywno#ci.  

 
Rysunek 1.28. Struktura gospodarstw rolnych w UE 

 

ród�o: Plewa (2017).  
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Jak stwierdziT Dudek, ksztaTt WPR jest rezultatem konfliktu i wspóTpracy 
róJnych interesariuszy (Dudek, 2017). Komunikat KE jest pierwszym krokiem 
do dalszego procesu wypracowywania ksztaTtu WPR po 2020 roku. Komunikat 
ten wyznacza kierunek dalszej dyskusji. Wydaje si�, iJ zmiany nie b�dO miaTy 
rewolucyjnego charakteru. Wida` to m.in. przy porównaniu celów WPR wska-
zanych w obecnym komunikacie KE i komunikacie KE poprzedzajOcym ostat-
niO reform� (Komisja Europejska, 2010). Poprzednio KE za cel odnoszOcy si� 
do dziaTalno#ci rolniczej uznaTa opTacalnO produkcj� Jywno#ci, a obecnie wspie-
ranie inteligentnego i odpornego sektora rolnictwa. Cho` oba cele sO inaczej 
sformuTowane, to w obu komunikatach wskazano na podobne kwestie – wspar-
cie dochodów rolników, konkurencyjno#` sektora oraz jego pozycja w TaVcuchu 
Jywno#ciowym. Drugim celem byTo poprzednio zrównowaJone gospodarowa-
nie zasobami naturalnymi oraz dziaTania na rzecz klimatu, a obecnie jest to 
zwi�kszenie troski o #rodowisko oraz intensyfikacja dziaTaV w dziedzinie klima-
tu, aby przyczyni` si� do realizacji unijnych celów zwiOzanych ze #rodowiskiem 
i zmianO klimatu, czyli jest to dokTadnie ten sam cel, tylko inaczej sformuTowa-
ny. Trzecim i ostatnim celem byT poprzednio zrównowaJony rozwój terytorialny, 
za# obecnie umacnianie spoTeczno-gospodarczej struktury obszarów wiejskich, 
co równieJ jest jedynie innym sposobem sformuTowania tego samego celu. 
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2. Aukcje jako narz�dzie internalizacji efektów zewn�trznych  
i dostarczania dóbr publicznych w rolnictwie 

 
2.1. Wst�p 

Systematycznie wzrasta zainteresowanie wykorzystywaniem instrumen-
tów rynkowych w polityce rolnej sTuJ�cej ochronie #rodowiska. Ro#nie zarówno 
liczba eksperymentów badawczych, w ramach których próbuje si� okre#li` 
czynniki determinuj�ce efektywno#` wdraJania aukcji, jak i przypadków ich 
faktycznego stosowania w praktyce ochrony #rodowiska. W#ród tych instrumen-
tów znajduj� si� róJne formy aukcji. Praktyczne stosowanie aukcji w odniesie-
niu do ochrony #rodowiska w dziaTalno#ci rolniczej si�ga 1986 roku, kiedy to 
w Stanach Zjednoczonych rozpocz�to realizacj� programu Conservation Rese-
rve Program94.  

NajwaJniejszym problemem realizacji instrumentów rolno-#rodowiskowych 
jest wycena ich warto#ci. Instrumenty sTuJ�ce dostarczaniu usTug #rodowiskowych 
zazwyczaj napotykaj� na nast�puj�ce problemy zwi�zane z poziomem pTatno#ci: 
1. PTatno#ci s� wyJsze niJ koszty utraconych moJliwo#ci i wyJsze niJ warto#` do-

starczonych usTug #rodowiskowych, co skutkuje kosztem spoTecznym i ewen- 
tualnym negatywnym wpTywem na efektywno#` i skal� caTego programu. 

2. PTatno#ci s� niJsze niJ straty spowodowane zmianami w gospodarstwie 
zwi�zanymi z udziaTem w programie. 

3. NiewTa#ciwe pTatno#ci, jak system jednolitej ceny, co prowadzi do niJszej 
rekompensaty przy wysokich kosztach utraconych moJliwo#ci i zbyt wyso-
kiej rekompensaty przy niskich kosztach utraconych moJliwo#ci95. 

Generalnie wszelkiego rodzaju aukcje to instrument szczególnie uJytecz-
ny w sytuacjach, gdy w odniesieniu do danego dobra nie wyst�puje funkcjonu-
j�cy rynek96. Zastosowanie aukcji pozwala na zmniejszenie asymetrii informa-
cji97 mi�dzy stronami kontraktu. JednakJe przy ich stosowaniu moJe pojawia` 
si� problem zachowania o charakterze strategicznego licytowania, zwanego 

������������������������������������������������������������
94 U. Latacz-Lohmann, C. van der Hamsvoort, (1997), Auctioning Conservation Contracts: 
A Theoretical Analysis and an Application, American Journalof Agricultural Economics, 
nr 79, s. 407-418. 
95 X. Deng, Z. Xu (2015), Green Auctions and Reduction of Information Rents in Payments 
for Environmental Services: An Experimental Investigation in Sunan County, Northwestern 
China, PLoS ONE 10(3), s. 1-15. 
96 U. Latacz-Lohmann, C. van der Hamsvoort C. (1998), Auctions as a Means of Creating a Market 
for Public goods from Agriculture, Journal of Agricultural Economics, nr 49, s. 334-345. 
97 G. Stoneham , V. Chaudhri, A. Ha, L. Strappazzon (2003), Auctions for conservation con-
tracts: an empirical examination of Victoria’s Bush Tender trial, The Australian Journal of 
Agricultural and Resource Economics, nr 47, s. 477-500. 
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równieJ bid shading, czyli sytuacji, gdy uczestnicy aukcji skTadajO oferty prze-
kraczajOce ich faktyczne koszty uczestnictwa w programie ochrony #rodowiska, 
co moJe ogranicza` korzy#ci z wprowadzenia aukcji.  

Z punktu widzenia efektów zewn�trznych i dóbr publicznych dotyczOcych 
rolnictwa najwaJniejszO kwestiO skutecznie rozstrzyganO przez aukcje jest nie-
pewno#` co do warto#ci przedmiotu aukcji. Zaleta ta sprawia, Je aukcje mogO 
by` efektywnym sposobem realizacji celów #rodowiskowych w ramach polityki 
rolnej. W praktyce warto#` #rodowiskowych dóbr publicznych wyznaczona za 
pomocO aukcji moJe by` wypadkowO warto#ci prywatnych i publicznych98. 

Celem tego rozdziaTu jest ocena moJliwo#ci stosowania aukcji jako in-
strumentu wykorzystywanego do zwi�kszania skali dóbr publicznych dostarcza-
nych przez sektor rolny i zmniejszania negatywnych #rodowiskowych efektów 
zewn�trznych generowanych przez ten sektor. RozdziaT ma charakter przeglO-
dowy i bazuje na metaanalizie wyników dotychczas prowadzonych badaV na 
temat wykorzystywania aukcji w polityce rolnej. 
 
2.2. Ogólna charakterystyka aukcji 

Aukcje, zwane teJ przetargami99, to jeden z instrumentów rynkowych 
i quasi-rynkowych coraz powszechniej analizowanych z punktu widzenia moJ-
liwo#ci ich stosowania w polityce rolnej do realizacji celów zwiOzanych z do-
starczaniem dóbr publicznych lub minimalizowaniem skali negatywnych efek-
tów zewn�trznych zwiOzanych z dziaTalno#ciO rolniczO100. NaleJy jednakJe za-
znaczy`, iJ wiedza na temat aukcji jest wciOJ bardzo ograniczona, co nie powin-
no dziwi`, zwaJywszy, iJ dopiero od poczOtku XXI wieku na szerszO skal� pro-
wadzone sO eksperymenty naukowe sTuJOce optymalizacji rozwiOzaV dotyczO-
cych wdraJania aukcji pozwalajOcych na maksymalizacj� efektywno#ci tego in-
strumentu. Warto równieJ doda`, iJ liczba tego typu prac badawczych wydaje 
si� niewielka, zwaJywszy na liczb� wciOJ nierozwiOzanych problemów doty-
czOcych aukcji. Jak stwierdziT Schilizzi101, od poczOtku XXI wieku do 2014 roku 
przeprowadzono TOcznie ok. 40 eksperymentów laboratoryjnych odnoszOcych 
si� do aukcji jako instrumentu dostarczania #rodowiskowych dóbr publicznych. 

������������������������������������������������������������
98 B.K. Jack, 2009, Auctioning conservation contracts in Indonesia—participant learning in 
multiple trial rounds [in:] CIP Graduate Student and Research Fellow Working Paper no. 35. 
Center for International Development at Harvard University. 
99 W literaturze angloj�zycznej stosowane sO terminy: conservation auction, conservation ten-
der, procurement auction lub reverse auction. 
100 B. Wieliczko, A. Kurdy#-Kujawska, J. Herda-KopaVska (2016), op. cit. 
101 S.G.M. Schilizzi (2017), An overview of laboratory research on conservation auctions, 
Land Use Policy, nr 63, s. 572-58. 
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Analizowanie stosowania aukcji powinno obejmowa` szerokO palet� pro-
blemów badawczych. NaleJy przede wszystkim okre#li`, jak rodzaj aukcji, za-
sady jej wdraJania i cechy uczestników wpTywajO na efekty stosowania tego in-
strumentu (rys. 2.1). 

W teorii aukcji istnieje teoremat ekwiwalencji przychodów. Mówi on 
o tym, Je róJne formy aukcji przynoszO #rednio podobne przychody, a w przy-
padku odwróconych aukcji, jak to ma miejsce w odniesieniu do aukcji dotyczO-
cych dóbr publicznych aukcje przynoszO jednakowe koszty, je#li speTnione sO 
nast�pujOce warunki: 

� uczestnicy sO neutralnie nastawieni do ryzyka; 
� uczestnicy posiadajO wTasne, niezaleJne od pozostaTych uczestników 

prywatnych warto#ci; 
� zakup dotyczy pojedynczej jednostki homogenicznego dobra; 
� wyst�puje pojedyncza pTatno#`; 
� brak jest kosztów transakcyjnych102. 

JednakJe w rzeczywisto#ci kryteria te nie sO speTnione, dlatego konieczne jest 
poszukiwanie optymalnego ksztaTtu aukcji dla danych uwarunkowaV. 

Istnieje wiele kombinacji i wariantów ksztaTtowania zasad udziaTu w au-
kcjach i wyboru zwyci�skiej oferty. Jednocze#nie w literaturze przedmiotu wy-
róJnia si� cztery podstawowe typy aukcji: aukcje angielskie, aukcje holender-
skie, aukcje pierwszej ceny (ang. first-price sealed bid auction) i aukcje drugiej 
ceny (ang. second-price sealed bid auction).  

MoJemy mie` równieJ do czynienia z aukcjami, w których okre#lono gór-
nO granic� oferowanej kwoty. Wyst�pujO równieJ aukcje z jednO lub wieloma 
rundami skTadania ofert. W przypadku wielu rund uczestnicy aukcji mogO zmie-
nia` swojO cen� w kolejnych rundach. WaJnym rozróJnieniem jest teJ kwestia 
ograniczenia, jakie nakTada na siebie nabywca dóbr publicznych w aukcjach #ro-
dowiskowych. MoJe on wprowadzi` ograniczenie budJetowe, co oznacza, Je na-
bywca zapTaci za tyle dostarczonych usTug, za ile b�dzie mógT w ramach przyj�te-
go budJetu. Natomiast w przypadku, gdy z góry okre#lony jest cel, czyli np. wiel-
ko#` powierzchni obj�tej programem, budJet nie jest z góry wyznaczony, a na-
bywca wybiera takO liczb� uczestników programu, jaka zapewni realizacj� celu. 
W obu przypadkach mamy niepewno#` co do skali – w pierwszym przypadku 
efektów, które uzyskamy, a w drugim wydatków, jakie b�dzie trzeba ponie#`, aby 
uzyska` oczekiwanO skal� realizacji programu. 
  

������������������������������������������������������������
102 S.M. Whitten, T. Wünscher, J.F. Shogren (2017), Conservation tenders in developed and 
developing countries – status quo, challenges and prospects, Land Policy Use 63, s. 552-560. 
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KolejnO istotnO kwestiO jest zakres informacji udzielanych uczestnikom 
aukcji. Nabywca dóbr publicznych moJe poinformowa` uczestników o takich 
istotnych kwestiach, jak ewentualne wyst�powanie ograniczenia budJetowego 
lub okre#lonego celu programu. Podanie lub niepodanie takich informacji moJe 
wpTywa` na wyniki aukcji. 

NiezaleJnie od szczegóTowych rozwiOzaV schemat funkcjonowania aukcji 
jest jednakowy (rys. 2.2). Na rezultaty aukcji wpTywajO cechy dziaTki obj�tej 
projektem oraz umiej�tno#ci agrotechniczne oraz wiedza uczestnika aukcji i je-
go cechy spoTeczno-ekonomiczne. Nie mniej istotne znaczenie ma proces wdra-
Jania projektów, a zwTaszcza monitorowanie realizacji zadaV, do których zobo-
wiOzali si� uczestniczOcy w aukcji rolnicy. 

W przypadku aukcji dotyczOcych ochrony #rodowiska waJnym rodzajem 
aukcji sO te dotyczOce wielu jednostek licytowanego przedmiotu (ang. multiunit 
auctions). W tego typu aukcjach sprzedaje si� okre#lonO liczb� jednakowych 
jednostek danego przedmiotu. Je#li cena jest jednakowa dla wszystkich jedno-
stek, to mówimy o aukcji ujednoliconej (ang. uniform auction) oraz o ujednoli-
conej cenie (ang. uniform price), przy czym moJemy mie` do czynienia z róJ-
nym poziomem tej ceny. MoJe to by` kwota b�dOca równowarto#ciO ceny zaofe-
rowanej przez ostatniO osob�, która zostaTa zakwalifikowana do realizacji kon-
traktu na dostarczanie dóbr publicznych lub z cenO, jakO zaproponowaTa osoba 
zakwalifikowana jako pierwsza (czyli z najwyJszO oferowanO cenO w czasie da-
nej aukcji) lub teJ jakO# wypadkowO/#redniO tych cen. Natomiast w przypadku 
zróJnicowania cen poszczególnych jednostek mamy do czynienia z akcjO 
o zróJnicowanej cenie (ang. discriminatory auction/ pay-as-bid auction/ discri-
minatory price auction). 

NaleJy doda`, Je w przypadku aukcji dotyczOcych dóbr publicznych, po-
dobnie jak w przypadku wszelkich form pTatno#ci #rodowiskowych:  
1) transakcja mi�dzy stronami ma charakter dobrowolny;  
2) przedmiot transakcji jest dokTadnie zdefiniowany;  
3) wyst�puje przynajmniej jeden kupujOcy;  
4) istnieje przynajmniej jeden usTugodawca103. 
  

������������������������������������������������������������
103 S. Engel, S. Pagiola, S. Wunder (2008), Designing payments for environmental services in 
theory and practice: An overview of the issues, Ecological Economics, nr 65, s. 663-674. 
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Analizy teoretyczne wskazujO na to, Je w przypadku uczestników aukcji 
cechujOcych si� awersjO do ryzyka aukcje pierwszej ceny dajO wyJszy przychód 
prowadzOcemu aukcj� niJ aukcje angielskie lub aukcje drugiej ceny104. WedTug 
Latacz-Lohmann i van der Hamsvoorta105 w przypadku dziaTaV pro#rodowisko-
wych awersja do ryzyka charakteryzujOca wielu rolników moJe przekTada` si� 
na gotowo#` do obniJenia oferowanej ceny za dostarczanie usTug #rodowisko-
wych, aby zagwarantowa` sobie wygranie aukcji, gdyJ pTatno#ci #rodowiskowe 
stanowiO niestochastyczny komponent dochodów, a dzi�ki temu zmniejszajO 
niepewno#` co do wysoko#ci caTkowitego dochodu rolnika. 

RozwaJajOc moJliwo#ci wykorzystania aukcji jako elementu polityki rol-
nej, naleJy wziO` pod uwag� takJe ich wady i ograniczenia. Kluczowym pro-
blemem jest poziom kosztów transakcyjnych ponoszonych zarówno przez insty-
tucje publiczne, jak i rolników. Nie mniej waJna jest kwestia przestrzennego 
ukierunkowania instrumentów sTuJOcych dostarczaniu dóbr publicznych przez 
rolnictwo. Z jednej strony instrumenty te muszO objO` znaczny obszar (tj. wi�k-
szy niJ pojedyncze gospodarstwo rolne), aby uzyskane efekty byTy zauwaJalne. 
Z drugiej strony zbytnie zaw�Jenie grupy mogOcej bra` udziaT w danej akcji 
skutkowa` b�dzie brakiem konkurencji mi�dzy oferentami. 

Nie mniej istotnym problemem jest zjawisko negatywnej selekcji, 
a zwTaszcza zachowaV o charakterze poszukiwania renty, które mogO wyst�powa` 
zwTaszcza w przypadku akcji wielokrotnie powtarzanych. Jak pokazuje Kulawik106, 
kaJdy z mechanizmów polityki zorientowanych na redukcj� renty informacyjnej 
w programach #rodowiskowych ma swoje wady i zalety i trudno na tym tle jedno-
znacznie oceni`, który z nich jest najlepszy z punktu widzenia paVstwa (tab. 2.1). 
Jednak wedTug Reesona i innych107, aby zmniejszy` problem negatywnej selekcji 
w przypadku aukcji, najlepiej zastosowa` licytowanie wieloetapowe bez informa-
cji, ile etapów b�dzie obejmowaTo. W tej sytuacji licytujOcy, chcOc wygra` licyta-
cj�, starajO si� dostosowa` cen� do poziomu faktycznie ponoszonych kosztów rea-
lizacji danego zobowiOzania pro#rodowiskowego. 
 
  

������������������������������������������������������������
104 J.G. Riley, W.F. Samuelson (1981), Optimal Auctions, The American Economic Review, 
nr 71, s. 381-392. 
105 U. Latacz-Lohmann, C. van der Hamsvoort (1997), op. cit.  
106 J. Kulawik (2016), Wybrane aspekty ekonomiczno-fiskalne zrównowa�enia i wielofunkcyj-
no�ci wsi i rolnictwa, IERiGY-PIB, Warszawa 
107 A. Reeson, L.C. Rodriguez, S.M. Whitten, K. Williams, K. Nolles, J. Windle, J. Rolfe 
(2011), Adapting Auctions for the Provision of Ecosystem Services at the Landscape Scale, 
Ecological Economics, nr 70, s. 1621-1627. 
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Tabela 2.1. MoJliwo#ci zredukowania renty informacyjnej  
(efektu negatywnej selekcji) uzyskiwanej w pTatno#ciach #rodowiskowych 

Specyfikacja 
Kontrakt zorientowany  

z sygnalizacjO faTszowania 
warunków 

Kontrakt  
samoregulujOcy 

Aukcja na dostawy 

ZToJono#`  
instytucjonalna 

+ ++ +++ 

ZToJono#`  
informacyjna 

++ +++ + 

ZToJono#`  
techniczna 

+ +++ ++ 

Redukcja renty 
informacyjnej 

+ ++ ++ 

Uwagi 

Dobra, gdy korelacja mi�-
dzy sygnaTem a kosztami 
usTugodawcy jest silna; 
pozyskanie informacji 
moJe by` kosztowne, ist-
niejO przykTady wdroJeV 

Teoretycznie solidna; 
wysokie wymagania 
techniczne; brak 
przykTadów wdroJeV 

Redukcja renty wymaga kon-
kurencji mi�dzy usTugodaw-
cami; moJliwo#` redukcji  
w kontraktach powtarzalnych 
nie jest znana; moJna poda` 
przykTady wdroJeV 

Oznaczenia: + – wpTyw maTy; ++ – wpTyw #redni; +++ – wpTyw duJy. 

ród�o: Kulawik 2016. 
 
2.3. Wnioski p*yn�ce z dotychczasowych bada) na temat czynników  

determinuj�cych efektywno�3 aukcji 
Efekty aukcji uzaleJnione sO od szeregu róJnych czynników. Poza samym 

wyborem rodzaju aukcji, cech potencjalnych uczestników (np. preferencje, awer-
sja do ryzyka), cech posiadanego gospodarstwa rolnego (w tym zwTaszcza kosz-
tów ewentualnego uczestnictwa w aukcji) oraz kryteriów uczestnictwa i zasad 
wdraJania108. WedTug Rousseau i Moonsa109 aukcje sO efektywne pod wzgl�dem 
alokacji #rodków, je#li wybrani uczestnicy oferujO najwyJszy poziom usTug 
w stosunku do ceny, a ceny te odzwierciedlajO spoTecznO warto#` zasobów. 

Ocena stosowania róJnych typów aukcji w odniesieniu do kwestii #rodo-
wiskowych polityki rolnej bazuje nadal gTównie na wynikach rozwaJaV teore-
tycznych oraz wnioskach wyciOganych z róJnego rodzaju eksperymentów. Wy-
niki badaV potwierdzajO wzrost efektywno#ci realizacji polityki dotyczOcej 
ochrony #rodowiska. JednakJe sama skala tego wzrostu jest zróJnicowana i si�-
ga od kilku do kilkuset procent110. 
������������������������������������������������������������
108 S.G.M. Schilizzi (2017), op. cit. i K. Reichelderfer, W.G. Boggess (1988), Government 
decision making and program performance: the case of the Conservation Reserve Program, 
American Journal of Agricultural Economics, nr 70, s. 1-11. 
109 S. Rousseau, E. Moons (2008), The potential of auctioning contracts for conservation 
policy, European Journal of Forest Research, nr 127, s. 183-194. 
110 M. Takeda, D. Takahashi, M. Shobayashi (2015), Collective action vs. conservation auc-
tion: Lessons from a social experiment of a collective auction of water conservation contracts 
in Japan, Land Use Policy, nr 46, s. 189-200. 
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W#ród problemów zwiOzanych z wykorzystywaniem aukcji w polityce 
rolnej znajdujO si� równieJ kwestie sposobu wyboru uczestników, formy pTatno-
#ci oraz egzekwowania realizacji kontraktów (tab. 2.3). Nadal pozostaje wiele 
pytaV i wOtpliwo#ci co do optymalnego ksztaTtu rozwiOzaV dotyczOcych aukcji. 
 

Tabela 2.3. Wybrane kwestie ksztaTtowania aukcji #rodowiskowych 
Problem Status quo Problemy do dalszych badaV 

Tworzenie rankingu 
uczestników 

Popularne sO róJnego rodzaju 
indeksy korzy#ci i podej#cia ran-
kingowe, ale w wielu przypad-
kach wykorzystuje si� powierzch-
ni� lub innO prostO do okre#lenia 
zmiennO 

ZrównowaJenie kosztów  
i skomplikowania bardziej 
kompleksowych instrumentów  
z ich wdraJaniem. Skalibrowa-
nie szacunków korzy#ci z war-
to#ciami nabywców 

Pojedyncze  
czy kilkukrotne  
pTatno#ci 

Obie formy sO popularne, a ich 
stosowanie zaleJy od kontekstu. 

Efektywno#` jest zróJnicowana. 
Konieczne dalsze ulepszanie 
formatu aukcji  

WdraJanie  
i egzekwowanie 
kontraktów 

Praktycznie nie ma dyskusji na 
ten temat. Uznaje si�, Je kwestie 
te wyglOdajO podobnie, jak w 
przypadku programów rolno#ro-
dowiskowych 

Konieczno#` dalszych badaV 

Indywidualne  
lub grupowe  
kontrakty 

DominujO indywidualne kontrak-
ty. Wzrasta rola grupowego wdra-
Jania kontraktów 

Konieczne ustalenie, w jakich 
innych uwarunkowaniach mogO 
sprawdzi` si� aukcje grupowe 


ród�o: opracowanie w�asne na podstawie Whitten et al. (2017), tab. 2. 
 

Jeszcze jednym z kluczowych problemów dotyczOcych aukcji jest kwestia 
wysokich kosztów transakcyjnych. Problem ten moJe by` ograniczony dzi�ki au-
kcjom obejmujOcym nie pojedynczych rolników, ale ich grupy111. Do podobnych 
wniosków doszedT Takeda i inni112. Zwrócili oni równieJ uwag� na bardziej prak-
tyczny aspekt odnoszOcy si� do stosowania aukcji. Stwierdzili, Je danie zaintere-
sowanym odpowiednio duJo czasu na podj�cie wspólnej decyzji dotyczOcej 
udziaTu w aukcji i skTadanej oferty moJe ogranicza` koszty transakcyjne. 

NaleJy stwierdzi`, Je niezmiernie waJnym wnioskiem z dotychczaso-
wych badaV nad aukcjami, dotyczOcym wszelkich instrumentów ochrony #ro-
dowiska, jest do#` banalne stwierdzenie, ale warte jednak podkre#lenia, iJ tego 
������������������������������������������������������������
111 U. Narloch, U. Pascual, A.G. Drucker (2012), Collective action dynamics un-der external 
rewards: experimental insights from farming communities in the Andes, World Development, 
nr 40, s. 2096-2107. 
112 M. Takeda, D. Takahashi, M. Shobayashi (2015), Collective action vs. conservation auc-
tion: Lessons from a social experiment of a collective auction of water conservation contracts 
in Japan, Land Use Policy, nr  46, s. 189-200. 
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typu dziaTania powinny by` tak skonstruowane, aby nie wpTywa` negatywnie na 
baz� produkcyjnO gospodarstw rolnych, gdyJ moJe mie` to bardzo negatywne 
skutki w dTugim okresie113. 

NaleJy zaznaczy`, Je projektujOc aukcje nie naleJy dOJy` do maksymali-
zacji liczby uczestników, takie dziaTanie prowadzi do gorszych wyników zarów-
no ekonomicznych, jak i #rodowiskowych w porównaniu z innymi rozwiOza-
niami114. Jest to uwaga szczególnie waJna, gdy dOJOc do zapewnienia okre#lo-
nych dziaTaV #rodowiskowych na odpowiednio duJym obszarze, np. dla zapew-
nienia wystarczajOco duJych siedlisk fauny czy flory, próbuje si� tworzy` me-
chanizmy zwi�kszajOce zainteresowanie rolników do uczestnictwa. Jednocze-
#nie naToJenie ograniczenia oferowanej ceny (bid cap) w aukcjach z wyznaczo-
nym celem programu ogranicza wysoko#` cen proponowanych przez uczestni-
ków aukcji, czyli zwi�ksza ich efektywno#` kosztowO z punktu widzenia budJe-
tu paVstwa115. Jednocze#nie jednak stosowanie ograniczeV ceny moJe by` nieko-
rzystne dla efektywno#ci aukcji. Dzieje si� tak wtedy, gdy ograniczenia sO usta-
nowione na zbyt niskim poziomie, co sprawia, Je potencjalni uczestnicy nie bio-
rO udziaTu w przetargu i efekty #rodowiskowe116. 

WedTug Valle117, ograniczeniu zachowaV w rodzaju poszukiwania renty 
sTuJy równieJ oferowanie rolnikom kontraktów na wiele okresów, a nie tylko na 
jeden okres wdraJania okre#lonych dziaTaV #rodowiskowych. Nadal jednak kwe-
stiO otwartO jest jak takie kontrakty wpTywaTyby na efekty #rodowiskowe. Innym 
ograniczeniem w poszukiwaniu renty jest to, iJ jak wskazuje Bartczak i inni, 
uczestnicy aukcji, cho` znajO poziom produktywno#ci wTasnej dziaTki, to nie 
znajO jej warto#ci w odniesieniu do obszarów posiadanych przez konkurujOcych 
z nimi uczestników aukcji118.  

������������������������������������������������������������
113 Ibidem. 
114 P.C. Boxall, O. Perger, M. Weber (2013), Reverse Auctions for Agri-Environmental Im-
provements: Bid-Selection Rules and Pricing for Beneficial Management Practice Adoption, 
Canadian Public Policy/Analyse de Politiques, nr 39, s. 23-36. 
115 P.C. Boxall, O. Perger, K. Packman, M. Weber (2017), An experimental examination of 
target based conservation auctions, Land Use Policy, nr 63, s. 592-600. 
116 D.M. Hellerstein (2017), The US conservation reserve program: the evolution of an en-
rollment mechanism, Land Use Policy, nr 63, s. 601-610. 
117 H. Valle (2012), Coordination and Strategic Behaviour in Landscape Auctions. Pobrano 
ze strony: http://ageconsearch.umn.edu/bitstream/124466/1/2012AC%20Valle%20CP.pdf. 
118 A. Bartczak, M. Krawczyk, N. Hanley, A. Stenger (2014), Buying spatially-coordinated 
ecosystem services and biodiversity conservation on forest land: an experiment on the role of 
auction format and communication, University of Warsaw, Faculty of Economic Sciences, 
Working Papers no. 19/2014 (136). 
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Warto si� równieJ przyjrze` si� literaturze przedmiotu dotyczOcej amery-
kaVskiego programu ochrony #rodowiska – Conservation Reserve Program119, 
w ramach którego rolnicy licytujO o moJliwo#` odTogowania posiadanych przez 
nich uJytków rolnych przez okres 10-15 lat. Warto doda`, Je w programie 
uczestniczy ok. 20% amerykaVskich gospodarstw rolnych. WedTug Kirwana 
i innych120, od 10 do 40% kwoty uzyskiwanej przez rolników w ramach tego pro-
gramu stanowiTa premia za udziaT, czyli kwota ta przewyJszaTa koszty zwiOzane 
z uczestnictwem. 

Do#wiadczenia amerykaVskie pokazujO ponadto, Je poczOtkowo rolnicy 
proponowali ceny #wiadczonych przez siebie usTug #rodowiskowych zbliJone 
do limitu okre#lonego przez paVstwo, co wynikaTo z asymetrii informacji mi�-
dzy stronami121. Sugeruje to, iJ na poczOtkowym etapie wdraJania aukcji ich 
teoretyczne zalety niekoniecznie muszO si� ujawni`. 
 NajwaJniejsze szczegóTowe wnioski z dotychczasowych eksperymentów 
w zakresie aukcji #rodowiskowych przedstawia tab. 2.2. Jak wida`, w wielu przy-
padkach wyst�pujO ograniczenia, co oznacza, Je faktyczne efekty sO uzaleJnione 
od #ci#le okre#lonych uwarunkowaV.  

W#ród wielu problemów zwiOzanych z aukcjami znajduje si� równieJ 
kwestia szacowania spodziewanych korzy#ci. Jak wskazuje Whitten122, naleJy 
analiz� rozpoczO` od przewidywanych zmian biofizycznych, które b�dO wyni-
kiem zmian w sposobie zarzOdzania danym obszarem. Operacj� t� naleJy prze-
prowadzi` dla kaJdego stanowiska przewidzianego do realizacji programu, 
a nast�pnie oceni` moJliwo#` wystOpienia efektu synergii lub innego rodzaju 
oddziaTywania mi�dzy obszarami. W praktyce stosuje si� róJne rozwiOzania. 
PrzykTady przedstawiono w tab. 2.3. 
  

������������������������������������������������������������
119 Conservation Reserve Program: Status and Current Issues (2011), Congressional Re-
search Service. 
120 B. Kirwan, R.N. Lubowski, M.J. Roberts (2005), How cost-effective are land retirement 
auctions? Estimating the difference between payments and willingness to accept in the con-
servation reserve program, American Journal of Agricultural Economics, nr 87, s. 1239-1247. 
121 R. Shoemaker (1989), Agricultural land values and rents under the conservation reserve 
program, Land Economics, nr  65, s. 131-137. 
122 S.M. Whitten (2017), Designing and implementing conservation tender metrics: Twelve 
core considerations, Land Use Policy, nr 63, s. 561-571. 
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Tabela 2.2. NajwaJniejsze wyniki eksperymentów dotyczOcych aukcji  
zwiOzanych z ochronO #rodowiska 

Wyniki Ograniczenia 
Aukcje ze zróJnicowanO cenO sO bardziej efektywne 
kosztowo niJ aukcje z jednolitO cenO 

ZaleJy to od: 
• skali strategicznego licytowania 
• ksztaTtu krzywej kosztów rolnika 
• róJnic w awersji do ryzyka 
• stopnia zgodno#ci z warunkami kontraktu 

Aukcje z jednolitO cenO sO lepsze do ustalenia 
faktycznych kosztów uczestników aukcji 

 

Proces uczenia si� uczestników aukcji jest szybszy  
w przypadku aukcji o ograniczonym budJecie niJ  
w przypadku aukcji o okre#lonym cele 

Je#li rolnicy znajO rodzaj aukcji 

Aukcje z ograniczonym budJetem oraz okre#lonym 
celem sO bardziej efektywne kosztowo niJ programy 
z okre#lonO cenO, ale ich efektywno#` si� zmniejsza 
przy kolejnych rundach 

 

PTatno#ci mogO by` powiOzane z niepewnymi 
wynikami lub kontrakty mogO by` przyznawane  
w ramach aukcji, ale zwykle nie TOczy si� tych 
rozwiOzaV 

 

Aukcje oparte na jako#ci bardziej sprzyjajO uczeniu 
si� niJ aukcje oparte na cenie 

Ale w przypadku jednorazowych aukcji nie ma 
wyravnej róJnicy 

Aukcje z wieloma rundami sO bardziej efektywne  
i prowadzO do wspóTpracy mi�dzy uczestnikami 

Ale wyJsze koszty transakcyjne 
Ale wi�cej strategicznego licytowania/ zmów 

Korzy#ci aglomeracyjne zwi�kszajO liczb� i jako#` 
ofert skTadanych podczas aukcji 

 

Aukcje mogO wypiera` uczestnictwo osób,  
które sO skTonne do rekompensaty �0 

Je#li uczestnicy aukcji równieJ majO preferencje 
spoTeczne 

Wstrzymywanie informacji o warto#ci wyników 
#rodowiskowych zwi�ksza efektywno#` aukcji 

 

Je#li uczestnicy aukcji nie majO pewno#ci co do 
poziomu swoich kosztów utraconych moJliwo#ci,  
to majO mniejszO skTonno#` do udziaTu w aukcji,  
a efektywno#` kosztowa jest zmienna 

Na te wyniki wpTywa awersja do ryzyka, ale nie jest 
jasne, w jaki sposób 
 

Komunikacja mi�dzy uczestnikami aukcji zwi�ksza 
zjawisko zmowy, ale takJe podziaT zysków 

 

Aukcje z jednolitO cenO ograniczajO rent� ze zmowy 
w porównaniu z aukcjami ze zróJnicowanO cenO 

 

Odwrócone aukcje o wielu rundach przynoszO 
wi�ksze rezultaty 

… je#li w kolejnych rundach wykorzystywana jest 
zasada zamkni�cia 

Liderzy grup lub sieci ograniczajO efektywno#` 
kosztowO aukcji, ale… 

… sieci spoTeczne mogO zwi�kszy` efektywno#` 
kosztowO, je#li uczestnictwo w aukcjach jest grupowe 

W przypadku uczestników aukcji o wyJszym 
wspóTczynniku kierunkowym funkcji kosztów  
aukcje o jednolitej cenie majO wyJszO efektywno#` 
kosztowO niJ aukcje o zróJnicowanej cenie… 

… ale w przypadku funkcji o bardzo wysokim 
wspóTczynniku wykorzystywanie aukcji jest 
niewTa#ciwe 
 

Aukcje o jednolitej cenie sO mniej wraJliwe  
na zmiany w ksztaTcie krzywej kosztu  
niJ aukcje o zróJnicowanej cenie 

 

RóJnica w wielko#ci strategicznego licytowania 
mi�dzy uczestnikami aukcji o niskim i wysokim 
koszcie zaleJy od ksztaTtu krzywej kosztu 

 

Rezultaty dystrybucyjne i preferencje dotyczOce 
sprawiedliwo#ci negatywnie wpTywajO na wyniki 
aukcji 

 


ród�o: opracowanie w�asne na podstawie Schilizzi (2017). 
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Tabela 2.3. PrzykTadowe algorytmy szacowania  
korzy#ci #rodowiskowych aukcji 

Aukcja Algorytm szacowania korzy#ci  
Conservation  
Reserve  
Program  
(od 1995) 

Indeks korzy#ci #rodowiskowych – Environmental Benefits Index 
EBI = ������ � � ��	  
gdzie: N1 . . . N6 – wektor wskavników: fauna i flora; jako#` wody; 
erozja; trwaTe korzy#ci, które pozostanO po zrealizowaniu kontraktu; 
jako#` powietrza i koszty. 
Punkty w kategorii koszty na akr sO przyznawane po zToJeniu oferty. 
W pozostaTych przypadkach pochodzO z planów zarzOdzania #rodowiskiem 

BushTender Indeks korzy#ci bioróJnorodno#ci – Biodiversity Benefit Index 
BBI = (wskavnik znaczenia bioróJnorodno#ci × wskavnik usTug siedliska) 
gdzie:�wskavnik znaczenia bioróJnorodno#ci (biodiversity significance 
score) to wskavnik obecnego stanu danego obszaru w stosunku do wa-
runków referencyjnych pomnoJony przez liczb� hektarów. Wskavnik 
usTug siedliska (habitat service score) odnosi si� do zagroJeV dla krajo-
brazu i efektywno#ci dziaTaV, jak utrzymanie siedlisk, poprawa stanu 
siedlisk, bezpieczeVstwo dzi�ki kontaktom na staTO ochron� krajobrazu, 
dTugo#` kontraktu, wielko#` obszaru obj�tego kontraktem 

Environmental 
Stewardship  
Program 
(2008-2010) 

Miara warto#ci ochrony #rodowiska – Conservation Value Measure  
CVM = (krajobraz + zmiana w kondycja dziaTki) × ha × lata × bezpie-
czeVstwo 
gdzie: krajobraz = rarity of vegetation community and percentage  
of native vegetation in 
neighbourhood, Change to patch condition = the predicted impact  
of management actions on 
condition attributes given initial ecological condition relative to predict-
ed ecological condition 
absent management at end of contract, ha = hectares, Years = contract 
length, Security = bonus 
weighting via a permanent protection agreement 

NatureAssist* EBI = ha ×���waga kryterium x znormalizowana warto#` kryterium)] 
Uwzgl�dniono 25 kryteriów. BezpieczeVstwo uwzgl�dniono jako histo-
ri� zarzOdzania oraz proponowany zakres monitorowania 

Environmental 
Stewardship  
Program  
(2011-2012) 

CVM = prawdopodobne przyszTe warunki × warto#` czynnika × ha × 
lata × bezpieczeVstwo 
gdzie: prawdopodobne przyszTe warunki = prawdopodobieVstwo, Je 
dana dziaTka b�dzie w okre#lonym stanie przy danych warunkach po-
czOtkowych, istniejOcych zagroJeniach i planowanych dziaTaniach; war-
to#` czynnika = warto#` ochrony #rodowiska przypisana danemu stano-
wi analizowanego obszaru; lata = dTugo#` kontraktu; bezpieczeVstwo = 
bonus za kontrakt na staTO ochronO 

* zaprezentowano nieco uproszczony model, co nie wpTywa na jego efekty 

ród�o: Whitten (2017), tab. ��2. 
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Warto doda`, Je programy, które funkcjonujO dTuJej, jak amerykaVski Con-
servation Reserve Program, przechodzO róJne modyfikacje i zmiany. W przypadku 
tego programu kluczowe zmiany dotyczyTy zasad uczestnictwa. PoczOtkowo kryte-
ria uczestnictwa zapewniaTy bardzo szerokO baz� potencjalnych uczestników, co 
z czasem zostaTo zmienione i wprowadzono bardzo konkurencyjne warunki udzia-
Tu. Obecnie system ma charakter mieszany i cz�#` uczestników kwalifikuje si� 
dzi�ki zaoferowaniu konkurencyjnej oferty, a cz�#` ze wzgl�du na #rodowiskowy 
cel ochrony przyrody123. 

NaleJy równieJ wspomnie` o praktycznych przykTadach zastosowania 
aukcji. PrzykTady te sO bardzo zróJnicowane, jednak wszystkie wskazujO na du-
Jy potencjaT aukcji w generowaniu dóbr publicznych (tab. 2.4). Wzrost efek-
tywno#ci w poszczególnych przypadkach jest róJny, a wyniki mogO si�ga` na-
wet 315124 czy 700%125. 

Poza wszystkimi opisanymi do tej pory problemami i trudno#ciami zwiO-
zanymi z wdraJaniem aukcji, jak np. potencjaT instytucji wdraJajOcych do reali-
zacji tego typu zadaV, fundamentalnym problemem jest istnienie konkurencyj-
nego rynku, tj. zróJnicowanego poziomu kosztów wdraJania danych dziaTaV 
przez poszczególnych rolników126. Przy braku takiego zróJnicowania aukcje nie 
b�dO efektywnym instrumentem. Innym fundamentalnym problemem, o którym 
mówi teoria wyboru publicznego, jest ryzyko, Je jednostki nie otrzymajO odpo-
wiednich zach�t do zwi�kszenia efektywno#ci wykorzystania funduszy publicz-
nych. Dotychczasowe do#wiadczenia wskazujO, Je takie sytuacje mogO wyst�-
powa`, jak w przypadku aukcji w Kanadzie127. Badania wskazujO, Je zniech�ca-
jOco na potencjalnych uczestników dziaTajO ryzyko i wysokie koszty uczestnic-
twa w programie128. 

 
  

������������������������������������������������������������
123 D.M. Hellerstein (2017), op. cit. 
124 B. White, M. Burton (2005), Measuring the efficiency of conservation auctions� [in:] Con-
tributed paper at the 49th Annual Conference of the Australian Agricultural Economics Socie-
ty Conference, Coffs Harbour, NSW, Australia. 
125 G. Stoneham , V. Chaudhri, A. Ha, L. Strappazzon (2003), op. cit. 
126 J. Rolfe, S. Whitten, J. Windle (2017), The Australian experience in using tenders for con-
servation, Land Use Policy, nr 63, s. 611-620. 
127 M.R.J. Hill, D.G. McMaster, T. Harrison, A. Hershmiller, T. Plews (2011), A reverse auc-
tion for wetland restoration in the Assiniboine River Watershed, Saskatchewan, Canadian 
Journal of Agricultural Economics, nr 59, s. 245-258. 
128 D. Hellerstein, N. Higgins, M. Roberts (2015), Options for Improving Conservation Pro-
grams: Insights From Auction Theory and Economic Experiments, ERR-181,�U.S. Department 
of Agriculture, Economic Research Service. 
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Tabela 2.4. PrzykTady stosowania aukcji #rodowiskowych 
Aukcja Cel GTówne cechy Rezultaty Wnioski 

Conservation 
Reserve  
Program (USA) 

Grunty  
odTogowane 

Wiele kryteriów 
udziaTu 

DTugi okres 
trwania; 10% 
UR wTOczonych 
do programu 

Uczestnicy uczO 
si�, jak wygra` 
aukcj� 

BushTender 
(Australia) 

ZarzOdzanie  
i ochrona buszu 

Indywidualne 
programy  
zarzOdzania 

Znaczne osz-
cz�dno#ci wy-
datków budJe-
towych w stosunku 
do ustalonych 
stawek 

Wysokie koszty 
poczOtkowe 

Auction for 
Landscape 
Recovery 
(Australia) 

Wiele aspektów; 
bioróJnorodno#`; 
ochrona wód 
gruntowych; 
zasolenie 

Podobny do 
BushTender; 
moJliwo#` 
wspólnego 
udziaTu w aukcji 

Oszcz�dno#` 
wydatków 
mniejsza niJ  
w przypadku 
BushTender 

Wynik aukcji 
zaleJy  
od benchmarku 

Challenge 
Funds  
(Wielka  
Brytania) 

RóJne cele, m.in. 
Zwi�kszenie 
obszaru hodowli 
owiec na weTn� 

Ranking uczest-
ników aukcji 
oparty na wielu 
kryteriach;  
indywidualne 
plany upraw 

Niewielkie 
ograniczenie 
kosztów; duJa 
skuteczno#` 
realizacji zaTo-
Jonych celów 

20% wyJsze 
koszty  
administracyjne 

Program pilota-
Jowy dotyczOcy 
TOk i pastwisk 
(Niemcy) 

Zach�cenie do 
udziaTu w pro-
gramach rolno-
#rodowiskowych 

Wykorzystano 
aukcj� do osza-
cowania nad-
wyJki pTatno#ci 

Mniejsza niJ 
oczekiwana 
liczba  
uczestników 

Poziom pTatno-
#ci nie jest jedy-
nO determinantO 
uczestnictwa 

Aukcja oparta 
na wynikach 
(Niemcy) 

PTatno#`  
za wyniki;  
oszacowanie 
kosztów  
transakcyjnych 

Prosta klasyfi-
kacja jako#ci 
efektów 

Niskie koszty 
transakcyjne  
w zwiOzku  
z prostym  
programem 

MoJliwo#` po-
równania pTat-
no#ci opartych 
na nakTadach  
i efektach 


ród�o: own elaboration based on U. Latacz-Lohmann, S. Schilizzi (2005). 
 
Pomimo rosnOcej liczby eksperymentów dotyczOcych funkcjonowania róJ-

nych modeli aukcji nadal wiedza na temat tego, które z nich przynoszO najlepsze 
rezultaty, je#li chodzi o ochron� #rodowiska i efektywno#` kosztowO, jest nie-
wielka. Jak wskazuje Schilizzi129, w#ród wciOJ nierozstrzygni�tych kwestii znaj-
dujO si� m.in. nast�pujOce problemy: 
� wpTyw parametrów wykorzystanych w eksperymentach na ich wyniki; 
� ewentualne róJnice w ocenie poszczególnych rozwiOzaV w zaleJno#ci od 

przyj�tych kryteriów ewaluacyjnych; 
� identyfikacja czynników wpTywajOcych na zachowanie uczestników aukcji; 
� wpTyw sieci spoTecznych na grupowy udziaT w aukcjach; 
������������������������������������������������������������
129 S. Schilizzi (2017), op. cit.  
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� znaczenie procesu uczenia si� uczestników aukcji; 
� oddziaTywanie róJnych informacji na zachowania uczestników i wyniki aukcji; 
� wpTyw funkcji kosztów uczestnictwa w aukcji na decyzje uczestników. 
 
2.4. Podsumowanie 

W zwiOzku ze stale rosnOco potrzebO wi�kszej ochrony #rodowiska, obej-
mujOcO zarówno ograniczanie niekorzystnych dla przyrody efektów zewn�trz-
nych, jak i zwi�kszenia dostarczania dóbr publicznych przez rolnictwo, zwi�ksza 
si� zainteresowanie zarówno aukcjami, jak i innymi instrumentami rynkowymi. 
Aukcje to, w odróJnieniu od programów rolno-#rodowiskowych, instrumenty po-
lityki rolno#rodowiskowej, w przypadku których to rolnicy okre#lajO wst�pnO 
kwot�, za którO b�dO realizowali okre#lone dziaTania na rzecz #rodowiska. 

JednakJe nadal wiedza o tym, jak zaprojektowa` i wdraJa` aukcje jest nie-
wielka, a prowadzone eksperymenty i analizy teoretyczne cz�sto nie uwzgl�dniajO 
lub w sposób upraszczajOcy traktujO waJne realne uwarunkowania mogOce wpTy-
wa` na funkcjonowanie wsparcia #rodowiska w oparciu o aukcje. PrzykTadem jest 
cho`by zróJnicowanie poziomu warto#ci produkcji poszczególnych dziaTek po-
tencjalnie wTOczanych do dziaTaV #rodowiskowych. W zwiOzku z tym, wobec bra-
ku pewno#ci co do poziomu cen oferowanych przez innych, nie mogO sobie po-
zwoli` na znaczOce zawyJanie cen, co sprzyja efektywno#ci stosowania aukcji. 

Warto wspomnie` o tym, Je w Unii Europejskiej w ramach programów 
rozwoju obszarów wiejskich moJliwe jest realizowanie dziaTaV rolno#rodowi-
skowych (w okresie programowania 2014-2020 zwanych rolno-#rodowiskowo-
klimatycznymi) w formie aukcji, zwanych w stosowanych regulacjach przetar-
gami (rozporzOdzenie 1698/2005) lub zaproszenia do skTadania wniosków z za-
stosowaniem kryteriów efektywno#ci gospodarczej i #rodowiskowej (rozporzO-
dzenia 135/2013). JednakJe rozwiOzanie to nie spotkaTo si� z zainteresowaniem 
paVstw czTonkowskich. 

PodsumowujOc, dotychczasowe wyniki badaV dotyczOcych stosowania au-
kcji do dostarczania dóbr publicznych i ochrony #rodowiska w rolnictwie stwier-
dzono, iJ jest to instrument, który moJe znaczOco zwi�kszy` efektywno#` kosz-
towO i #rodowiskowO w porównaniu z dotychczas stosowanymi narz�dziami. Po-
nadto wiadomo, iJ optymalizacja ksztaTtu aukcji wymaga uwzgl�dnienia wyst�-
pujOcych uwarunkowaV, a powodzenie danej aukcji jest silnie uzaleJnione od 
wsparcia politycznego i instytucjonalnego.  

JednakJe wiedza na temat tego, jakie szczegóTowe rozwiOzania zapewnia-
jO najlepsze rezultaty, nadal jest niewystarczajOca. WiOJe si� to z ogromnO zTo-
Jono#ciO funkcjonowania aukcji i mnogo#ciO interakcji oddziaTujOcych na fak-
tyczne efekty. Ogranicza to stosowanie aukcji w praktyce, dlatego nie staTy si� 
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one powszechnie stosowanym narz�dziem ochrony #rodowiska. MoJna jednak 
sOdzi`, Je ich zastosowanie b�dzie jednak systematycznie rosTo wraz ze wzro-
stem wiedzy o ich funkcjonowaniu oraz w zwiOzku z poszukiwaniem rozwiOzaV 
efektywnych kosztowo z punktu widzenia budJetu paVstwa.��

Wydaje si�, Je aukcje na obecnym etapie naleJy wprowadza` w formie 
programów pilotaJowych z uwagi na konieczno#` „oswojenia” rolników z takim 
instrumentem, a takJe dla zdobycia wiedzy o faktycznych wadach i zaletach te-
go instrumentu w celu optymalizacji wykorzystania aukcji na szerszO skal�. 
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3. Mno<niki fiskalne w rolnictwie 

 
3.1. Wst
p 

 MnoJniki fiskalne odgrywajO waJnO rol� w teorii makroekonomicznej.  
W najprostszy sposób moJna je zdefiniowa` jako stosunek zmiany wielko#ci 

produkcji do zmiany wielko#ci instrumentu polityki fiskalnej. PrzykTadowo 
t

t

dZ
dY , 

gdzie Y oznacza produkcj� (lub jakO# innO zmiennO aktywno#ci), a Z instrument 
fiskalny, czyli wydatki rzOdowe od towarów i usTug, transfery rzOdowe, podatki 
lub stawki podatkowe. MnoJniki fiskalne w takiej postaci zaliczane sO do mnoJ-
ników wpTywu. 

 W literaturze mnoJnik fiskalny interpretowany jest w róJny sposób.  
W gTównej mierze okre#la si�, Je opisuje on wpTywy zmian charakteru instru-
mentów fiskalnych na realny PKB. 

 PrawidTowe oszacowanie i odpowiednie uJycie mnoJników fiskalnych 
jest kluczem do zapewnienia dokTadno#ci prognoz makroekonomicznych. 
MnoJniki te sO do#` istotne i dlatego powinny by` brane pod uwag� w doradz-
twie politycznym oraz planowaniu. Niedocenianie ich moJe przyczyni` si� do 
trudno#ci w osiOganiu celów fiskalnych, jak równieJ do nieprawidTowych obli-
czeV kwoty dostosowania, która jest konieczna do zmniejszenia wskavnika za-
dTuJenia. To wszystko moJe mie` wpTyw na wiarygodno#` programów konsoli-
dacji fiskalnej130. 

 Pomimo tego, Je za mnoJnikami fiskalnymi przemawia wiele korzy#ci, to 
jednak nie sO one powszechnie wykorzystywane przez ekonomistów w pracy 
operacyjnej. Nie zostaTy równieJ zbadane w sektorze rolnictwa, dlatego w ni-
niejszej pracy podj�to prób� ich oszacowania. 

 Na podstawie danych Ministerstwa Finansów (MF) i GTównego Urz�du 
Statystycznego (GUS) przeprowadzono szacunki wielko#ci mnoJników wydat-
ków budJetowych na rolnictwo oraz mnoJników dochodów budJetowych z rol-
nictwa w Polsce w latach 2001-2015. Badanie rozpocz�to od dobrania zmien-
nych, których opis prezentuje tabela 3.1. 

 Przedstawione zmienne pozwoliTy oszacowa` zarówno mnoJniki wydat-
ków budJetowych na rolnictwo, jak i mnoJniki dochodów budJetowych z rol-
nictwa. W kaJdej grupie udaTo si� wyznaczy` po pi�` mnoJników. 

 
 
 

������������������������������������������������������������
130 B. Wieliczko, A. Kurdy#-Kujawska, J. Herda-KopaVska (2016), op. cit., s. 124. 
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Tabela 3.1. Opis zmiennych uJytych do oszacowania mnoJników fiskalnych 
Zmienna Nazwa zmiennej Opis 

WZ  
Wydatki budJetowe  

na rolnictwo 
Wydatki budJetu paVstwa zrealizowane w cz�#ci 32 
– Rolnictwo, wyraJone w mln zT 

DZ  
Dochody budJetowe  

z rolnictwa 
Dochody budJetu paVstwa zrealizowane w cz�#ci 32 
– Rolnictwo, wyraJone w mln zT 

1Y  
Warto#` dodana  

wytworzona w rolnictwie
Warto#` dodana brutto produkcji rolniczej (ceny 
bieJOce), wyraJona w mln zT 

2Y  Warto#` produkcji rolnej 
Warto#` produkcji rolniczej globalnej  
(ceny bieJOce), wyraJona w mln zT 

3Y  Powierzchnia UR 
Powierzchnia uJytków rolnych (stan w dniu 1 I), 
wyraJona w tys. ha 

4Y  
Warto#` #rodków 

trwaTych 

Warto#` brutto #rodków trwaTych w rolnictwie  
i Towiectwie (bieJOce ceny ewidencyjne)  
(stan w dniu 31 XII), wyraJona w mln zT 

5Y  Liczba zatrudnionych 
Liczba pracujOcych w rolnictwie  
(stan w dniu 31 XII), wyraJona w tys. osób 


ród�o: opracowanie w�asne na podstawie: http://www.mf.gov.pl; https://stat.gov.pl. 
 
3.2. Mno<niki wydatków bud<etowych na rolnictwo 

MnoJniki wydatków budJetowych na rolnictwo wyznaczono w nast�pujO-
cy sposób:  

Wt

it

dZ
dY .        (1) 

 
W tabeli 3.2 przedstawiono szacunki warto#ci tych mnoJników w Polsce w la-
tach 2001-2015. 
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Tabela 3.2. MnoJniki wydatków budJetowych na rolnictwo w latach 2001-2015 

 
Rok 

MnoJnik wydatków budJetowych 

WdZ
dY1  

WdZ
dY2  

WdZ
dY3  

WdZ
dY4  

WdZ
dY5  

2001 -0,466 -0,286 0,007 -0,020 0,008
2002 -7,791 -3,879 1,747 0,380 -0,086
2003 -0,040 -0,079 -0,032 -0,026 3,984
2004 6,818 3,220 -0,023 0,012 0,035
2005 -0,685 -0,498 -0,017 0,090 -0,004
2006 -0,046 -0,084 0,008 -0,062 0,000
2007 0,998 0,878 -0,005 0,080 -0,022
2008 -0,448 0,122 -0,014 0,115 -0,016
2009 0,970 -1,673 -0,101 0,954 -0,073
2010 -3,965 -1,792 0,082 -0,441 -3,863
2011 3,199 1,816 -0,031 0,212 -0,004
2012 -0,251 0,258 -0,025 0,276 0,003
2013 3,492 1,086 -0,074 0,719 0,011
2014 4,010 0,746 0,106 -0,918 -0,075
2015 -27,230 -16,242 -0,459 4,245 -0,022


ród�o: opracowanie w�asne na podstawie danych MF i GUS. 
 

Na podstawie otrzymanych szacunków utworzono wykresy dla kaJdego 
mnoJnika.  

Rysunek 3.1 przedstawia szacunek mnoJnika wydatków budJetowych na 
rolnictwo w odniesieniu do warto#ci dodanej wytworzonej w rolnictwie wyliczo-
ny zgodnie z równaniem (1) w okresie od 2001 do 2015 roku. Wielko#ci mnoJni-
ka w badanym czasie odznaczajO si� duJO zmienno#ciO. Przed przystOpieniem 
Polski do UE, tj. przed 2004 rokiem, przyjmowaTy one warto#ci ujemne. NajniJ-
szO warto#` zanotowano w 2002 roku (okoTo -8). Oznacza to, Je wzrost wydat-
ków budJetowych na rolnictwo o 1 mln zT spowodowaT spadek warto#ci dodanej 
wytworzonej w rolnictwie o okoTo 8 mln zT. W 2004 roku, czyli wtedy, kiedy Pol-
ska wstOpiTa do UE, zanotowano najwyJszO warto#` tego mnoJnika (prawie 7), co 
oznacza, Je kaJdy dodatkowy 1 zT wydany z budJetu na rolnictwo generowaT nie-
caTe 7 zT przyrostu warto#ci dodanej wytworzonej w rolnictwie. W kolejnych pi�-
ciu latach mnoJnik wydatków budJetowych na rolnictwo w odniesieniu do warto-
#ci dodanej wytworzonej w rolnictwie przyjmowaT warto#ci bliskie 0. Natomiast 
w 2010 roku, po #wiatowym kryzysie finansowym i gospodarczym, jego wielko#` 
zacz�Ta odbiega` od tej tendencji i wyniosTa okoTo -4, za# w nast�pnym roku byTa 
juJ liczbO dodatniO (ponad 3), a w 2012 roku znowu spadTa poniJej 0 (-0,25). Ko-
lejne dwa lata przyniosTy dodatnie warto#ci badanego mnoJnika (odpowiednio: 
niecaTe 3,5 i ponad 4). NajniJszO warto#` mnoJnika wydatków budJetowych na 
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rolnictwo w odniesieniu do warto#ci dodanej wytworzonej w rolnictwie zanoto-
wano w 2015 roku (ponad -27). ByTa to wielko#`, która najbardziej odbiegaTa od 
pozostaTych. 

 
Rysunek 3.1. MnoJnik wydatków budJetowych na rolnictwo w odniesieniu do 

warto#ci dodanej wytworzonej w rolnictwie (Y1) w latach 2001-2015 

 

ród�o: opracowanie w�asne na podstawie danych z tabeli 3.2. 
 

Rysunek 3.2 prezentuje szacunek mnoJnika wydatków budJetowych na 
rolnictwo w odniesieniu do warto#ci produkcji rolnej obliczony zgodnie z równa-
niem (1) w okresie od 2001 do 2015 roku. Podobnie jak w przypadku poprzed-
niego mnoJnika, wielko#ci tego mnoJnika takJe cechowaTa duJa zmienno#`. 
W okresie przed przystOpieniem Polski do UE, tj. w latach 2001-2003, mnoJniki 
te byTy równieJ ujemne i równieJ najniJszO warto#` odnotowano w 2002 roku 
(okoTo -4). Oznacza to, Je wzrost wydatków budJetowych na rolnictwo o 1 mln zT 
wywoTaT spadek warto#ci produkcji rolnej o okoTo 4 mln zT. Kolejne lata (2004- 
-2007) charakteryzowaTy si� podobnO zmienno#ciO jak analogiczny okres dla po-
przedniego mnoJnika. W roku, w którym Polska przystOpiTa do UE, warto#` 
mnoJnika wydatków budJetowych na rolnictwo w odniesieniu do warto#ci pro-
dukcji rolnej byTa najwyJsza (ponad 3), co oznacza, Je kaJdy dodatkowy 1 zT wy-
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dany z budJetu na rolnictwo generowaT przeszTo 3 zT przyrostu warto#ci produkcji 
rolnej. Natomiast w nast�pnych latach, aJ do #wiatowego kryzysu finansowego 
i gospodarczego w 2008 roku, analizowany mnoJnik przyjmowaT warto#ci bli-
skie 0. W czasie trwania kryzysu i tuJ po nim, tj. w latach 2009-2010, warto#` 
mnoJnika wynosiTa okoTo -2. Ostatnie lata, w których szacowano mnoJniki wy-
datków budJetowych, przyniosTy dodatnie warto#ci mnoJnika wydatków budJe-
towych na rolnictwo w odniesieniu do warto#ci produkcji rolnej. WyjOtkiem byT, 
podobnie jak w przypadku poprzedniego mnoJnika, rok 2015, w którym odnoto-
wano najniJszO warto#` tego mnoJnika (okoTo -16) i zarazem najbardziej róJniOcO 
si� od pozostaTych. 
 
Rysunek 3.2. MnoJnik wydatków budJetowych na rolnictwo w odniesieniu do 

warto#ci produkcji rolnej (Y2) w latach 2001-2015 

 

ród�o: opracowanie w�asne na podstawie danych z tabeli 3.2. 
 

Na rysunku 3.3 przedstawiono szacunek mnoJnika wydatków budJetowych 
na rolnictwo w odniesieniu do powierzchni UR obliczony zgodnie z równaniem (1) 
w okresie od 2001 do 2015 roku. MnoJnik ten w badanym czasie przyjmowaT po-
dobne warto#ci – bliskie 0. WyjOtkiem byTy dwa lata: rok 2002 i 2015. W 2002 ro-
ku poziom badanego mnoJnika byT najwyJszy i wyniósT prawie 1,8, co oznacza, Je 
wzrost wydatków budJetowych na rolnictwo o 1 mln zT przyczyniT si� do powi�k-
szenia powierzchni UR o blisko 1,8 tys. ha. Natomiast w 2015 roku mnoJnik wy-
datków budJetowych na rolnictwo w odniesieniu do powierzchni UR osiOgnOT naj-
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niJszy poziom (niespeTna -0,5), czyli zwi�kszenie wydatków budJetowych na rol-
nictwo o 1 mln zT spowodowaTo zmniejszenie powierzchni UR o okoTo 0,5 tys. ha. 

 
Rysunek 3.3. MnoJnik wydatków budJetowych na rolnictwo w odniesieniu do 

powierzchni UR (Y3) w latach 2001-2015 

 

ród�o: opracowanie w�asne na podstawie danych z tabeli 3.2. 
 

Rysunek 3.4 przedstawia szacunek mnoJnika wydatków budJetowych na 
rolnictwo w odniesieniu do warto#ci #rodków trwaTych obliczony zgodnie  
z równaniem (1) w okresie od 2001 do 2015 roku. W latach 2001-2008 mnoJnik 
przyjmowaT warto#ci bliskie 0. W czasie trwania #wiatowego kryzysu finanso-
wego i gospodarczego, tj. w 2009 roku, warto#` tego mnoJnika wzrosTa do oko-
To 1, po czym w 2010 roku, czyli tuJ po kryzysie, spadTa poniJej 0. W kolejnych 
trzech latach mnoJnik wydatków budJetowych na rolnictwo w odniesieniu do 
warto#ci #rodków trwaTych utrzymywaT si� na dodatnim poziomie nieprzekra-
czaj�cym 1. W 2014 roku zanotowano najniJsz� warto#` mnoJnika (blisko -1), 
natomiast w 2015 roku warto#` ta byTa najwyJsza (ponad 4) i najbardziej róJniTa 
si� od pozostaTych. Oznacza to, Je kaJdy dodatkowy 1 zT wydany z budJetu na 
rolnictwo generowaT przeszTo 4 zT przyrostu warto#ci #rodków trwaTych. 
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Rysunek 3.4. MnoJnik wydatków budJetowych na rolnictwo w odniesieniu do 
warto#ci #rodków trwaTych (Y4) w latach 2001-2015 

 

ród�o: opracowanie w�asne na podstawie danych z tabeli ��2. 
 

Rysunek 3.5 prezentuje szacunek mnoJnika wydatków budJetowych na 
rolnictwo w odniesieniu do liczby zatrudnionych obliczony zgodnie z równa-
niem (1) w okresie od 2001 do 2015 roku. MnoJnik ten w analizowanym czasie 
przyjmowaT warto#ci bliskie 0, z wyjOtkiem dwóch lat. W 2003 roku, czyli przed 
przystOpieniem Polski do UE, osiOgnOT najwyJszy poziom (okoTo 4). Oznacza 
to, Je wzrost wydatków budJetowych na rolnictwo o 1 mln zT przyczyniT si� do 
zwi�kszenia liczby pracujOcych w rolnictwie o prawie 4 tys. osób. Natomiast tuJ 
po #wiatowym kryzysie finansowym i gospodarczym, tj. w 2010 roku, poziom 
badanego mnoJnika byT najniJszy i wyniósT blisko -4, czyli zwi�kszenie wydat-
ków budJetowych na rolnictwo o 1 mln zT spowodowaTo zmniejszenie liczby 
zatrudnionych o niecaTe 4 tys. osób. 
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Rysunek 3.5. MnoJnik wydatków budJetowych na rolnictwo w odniesieniu do 

liczby zatrudnionych (Y5) w latach 2001-2015 

 

ród�o: opracowanie w�asne na podstawie danych z tabeli ��2. 
 
3.3. Mno<niki dochodów bud<etowych z rolnictwa 

MnoJniki dochodów budJetowych z rolnictwa wyznaczono w analogicz-
ny sposób, jak mnoJniki wydatków budJetowych na rolnictwo:  

 

Dt

it

dZ
dY .       (2) 

 
Szacunki warto#ci tych mnoJników w Polsce w latach 2001-2015 przedstawia 
tabela 3.3. 
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Tabela 3.3. MnoJniki dochodów budJetowych z rolnictwa w latach 2001-2015 

 
Rok 

MnoJnik dochodów budJetowych 

DdZ
dY1  

DdZ
dY2  

DdZ
dY3  

DdZ
dY4  

DdZ
dY5  

2001 0,773 0,475 -0,011 0,033 -0,013
2002 1,234 0,614 -0,277 -0,060 0,014
2003 -0,042 -0,083 -0,034 -0,027 4,191
2004 0,435 0,205 -0,001 0,001 0,002
2005 0,563 0,410 0,014 -0,074 0,003
2006 0,002 0,004 0,000 0,003 0,000
2007 -0,349 -0,306 0,002 -0,028 0,008
2008 -0,003 0,001 0,000 0,001 0,000
2009 -0,023 0,040 0,002 -0,023 0,002
2010 4,901 2,216 -0,101 0,545 4,776
2011 0,662 0,376 -0,006 0,044 -0,001
2012 3,413 -3,519 0,346 -3,754 -0,037
2013 0,772 0,240 -0,016 0,159 0,002
2014 2,003 0,373 0,053 -0,459 -0,037
2015 -1,629 -0,972 -0,027 0,254 -0,001


ród�o: opracowanie w�asne na podstawie danych MF i GUS. 
 

Podobnie jak w przypadku mnoJników wydatków budJetowych na rolnic-
two, tak i dla mnoJników dochodów budJetowych z rolnictwa utworzono wy-
kresy, bazujOc na otrzymanych szacunkach. 

Na rysunku 3.6 przedstawiono szacunek mnoJnika dochodów budJetowych 
z rolnictwa w odniesieniu do warto#ci dodanej wytworzonej w rolnictwie obli-
czony zgodnie z równaniem (2) w okresie od 2001 do 2015 roku. Podobnie jak 
w przypadku mnoJnika wydatków budJetowych na rolnictwo w odniesieniu do 
warto#ci dodanej wytworzonej w rolnictwie, wielko#ci tego mnoJnika w badanym 
czasie odznaczajO si� duJO zmienno#ciO. W pierwszych dwóch latach przeprowa-
dzonej analizy przyjmowaTy warto#ci wi�ksze od 0, a tuJ przed przystOpieniem 
Polski do UE, tj. w 2003 roku, zanotowano warto#` ujemnO (prawie -0,05). 
Natomiast od 2004 roku, czyli od czasu akcesji Polski do UE, warto#` mnoJnika 
byTa dodatnia, bliska 0 i taki stan utrzymywaT si� do 2007 roku, w którym to po-
ziom badanego mnoJnika spadT poniJej 0. W czasie #wiatowego kryzysu finan-
sowego i gospodarczego, tj. w latach 2008-2009, warto#` mnoJnika nadal pozo-
stawaTa na poziomie mniejszym od 0. Dopiero w 2010 roku, czyli tuJ po kryzy-
sie, wielko#` analizowanego mnoJnika osiOgn�Ta swoje maksimum i wyniosTa 
wówczas niespeTna 5, co oznacza, Je kaJdy dodatkowy 1 zT dochodów budJeto-
wych z rolnictwa generowaT prawie 5 zT przyrostu warto#ci dodanej wytworzo-
nej w rolnictwie. Kolejne cztery lata cechowaT skokowy poziom mnoJnika do-
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chodów budJetowych z rolnictwa w odniesieniu do warto#ci dodanej wytworzo-
nej w rolnictwie – najpierw byT niJszy, póvniej wyJszy, nast�pnie znowu niJszy, 
itd., ale w kaJdym przypadku nie spadT poniJej 0. Dopiero w 2015 roku zanoto-
wano ujemnO warto#` analizowanego mnoJnika (ponad -1,5) i byTa to najniJsza 
warto#` w caTym okresie badawczym. Oznacza to, Je wzrost dochodów budJe-
towych z rolnictwa o 1 mln zT spowodowaT spadek warto#ci dodanej wytworzo-
nej w rolnictwie o przeszTo 1,5 mln zT. 
 

Rysunek 3.6. MnoJnik dochodów budJetowych z rolnictwa w odniesieniu do 
warto#ci dodanej wytworzonej w rolnictwie (Y1) w latach 2001-2015 

 

ród�o: opracowanie w�asne na podstawie danych z tabeli 3.3. 
 

Rysunek 3.7 prezentuje szacunek mnoJnika dochodów budJetowych 
z rolnictwa w odniesieniu do warto#ci produkcji rolnej obliczony zgodnie 
z równaniem (2) w okresie od 2001 do 2015 roku. MnoJnik ten w analizowanym 
czasie przyjmowaT warto#ci bliskie 0, z wyjOtkiem trzech lat. W 2010 roku, czyli 
tuJ po #wiatowym kryzysie finansowym i gospodarczym, osiOgnOT najwyJszy po-
ziom, przekraczajOc 2, co oznacza, Je kaJdy dodatkowy 1 zT dochodów budJeto-
wych z rolnictwa generowaT ponad 2 zT przyrostu warto#ci produkcji rolnej. Nato-
miast w 2012 roku warto#` mnoJnika byTa najniJsza i wynosiTa okoTo -3,5. Ozna-
cza to, Je wzrost dochodów budJetowych z rolnictwa o 1 mln zT wywoTaT spadek 
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warto#ci produkcji rolnej o okoTo 3,5 mln zT. Wielko#` mnoJnika odbiegajOcO od 
utrzymujOcej si� tendencji zanotowano równieJ w 2015 roku (niecaTe -1), lecz róJ-
nica ta w stosunku do pozostaTych warto#ci mnoJnika nie byTa zbyt duJa.  
 

Rysunek 3.7. MnoJnik dochodów budJetowych z rolnictwa w odniesieniu do 
warto#ci produkcji rolnej (Y2) w latach 2001-2015 

 

ród�o: opracowanie w�asne na podstawie danych z tabeli 3. 
 

Rysunek 3.8 przedstawia szacunek mnoJnika dochodów budJetowych 
z rolnictwa w odniesieniu do powierzchni UR obliczony zgodnie z równaniem 
(2) w okresie od 2001 do 2015 roku. MnoJnik ten w badanym czasie przyjmo-
waT warto#ci bliskie 0. Przed akcesjO Polski do UE, tj. przed 2004 rokiem, wiel-
ko#ci analizowanego mnoJnika byTy liczbami ujemnymi. NajniJszO warto#` za-
notowano w 2002 roku (niespeTna -0,3), co oznacza, Je powi�kszenie si� docho-
dów budJetowych z rolnictwa o 1 mln zT spowodowaTo zmniejszenie po-
wierzchni UR o prawie 0,3 tys. ha. Natomiast najwyJsza warto#` mnoJnika wy-
niosTa okoTo 0,35 i miaTo to miejsce w 2012 roku. Oznacza to, Je wzrost docho-
dów budJetowych z rolnictwa o 1 mln zT przyczyniT si� do powi�kszenia po-
wierzchni UR o blisko 0,35 tys. ha. 
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Rysunek 3.8. MnoJnik dochodów budJetowych z rolnictwa w odniesieniu do 
powierzchni UR (Y3) w latach 2001-2015 

 

ród�o: opracowanie w�asne na podstawie danych z tabeli 3.3. 
 

Na rysunku 3.9 zaprezentowano szacunek mnoJnika dochodów budJeto-
wych z rolnictwa w odniesieniu do warto#ci #rodków trwaTych obliczony zgodnie 
z równaniem (2) w okresie od 2001 do 2015 roku. MnoJnik ten w badanym czasie 
przyjmowaT podobne warto#ci – bliskie 0. WyjOtkiem byT rok 2012, w którym to 
zanotowano najniJszO i zarazem najbardziej odbiegajOcO od innych warto#` wyno-
szOcO prawie -4. Oznacza to, Je wzrost dochodów budJetowych z rolnictwa 
o 1 mln zT wywoTaT spadek warto#ci #rodków trwaTych o niespeTna 4 mln zT. 
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Rysunek 3.9. MnoJnik dochodów budJetowych z rolnictwa w odniesieniu do 
warto#ci #rodków trwaTych (Y4) w latach 2001-2015 

 

ród�o: opracowanie w�asne na podstawie danych z tabeli 3.3. 
 

Na rysunku 3.10 przedstawiono szacunek mnoJnika dochodów budJeto-
wych z rolnictwa w odniesieniu do liczby zatrudnionych obliczony zgodnie 
z równaniem (2) w okresie od 2001 do 2015 roku. Podobnie, jak w przypadku 
mnoJnika wydatków budJetowych na rolnictwo w odniesieniu do liczby zatrud-
nionych, wielko#ci tego mnoJnika w badanym czasie przyjmowaTy warto#ci bli-
skie 0, z wyjOtkiem dwóch lat. W 2003 roku, czyli przed akcesjO Polski do UE, 
warto#` analizowanego mnoJnika wyniosTa przeszTo 4, co oznacza, Je wzrost 
dochodów budJetowych z rolnictwa o 1 mln zT przyczyniT si� do zwi�kszenia 
liczby pracujOcych w rolnictwie o ponad 4 tys. osób. Natomiast w 2010 roku, 
czyli tuJ po #wiatowym kryzysie finansowym i gospodarczym, badany mnoJnik 
osiOgnOT najwyJszy poziom wynoszOcy niecaTe 5. Oznacza to, Je zwi�kszenie 
dochodów budJetowych z rolnictwa o 1 mln zT spowodowaTo równieJ zwi�k-
szenie liczby zatrudnionych o blisko 5 tys. osób. 
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Rysunek 3.10. MnoJnik dochodów budJetowych z rolnictwa w odniesieniu do 
liczby zatrudnionych (Y5) w latach 2001-2015 

 

ród�o: opracowanie w�asne na podstawie danych z tabeli 3.3. 
 
3.4. Podsumowanie 

PorównujOc mnoJniki wydatków budJetowych na rolnictwo z mnoJnikami 
dochodów budJetowych z rolnictwa w odniesieniu do warto#ci dodanej wytwo-
rzonej w rolnictwie, moJna zauwaJy`, Je wielko#ci tych mnoJników w obu przy-
padkach w badanym okresie odznaczajO si� duJO zmienno#ciO. JeJeli chodzi 
o najwyJszO warto#` mnoJnika wydatków budJetowych na rolnictwo (niecaTe 7), 
to ta zostaTa zanotowana w 2004 roku, czyli w tym, w którym Polska przystOpiTa 
do UE. Natomiast w przypadku mnoJnika dochodów budJetowych z rolnictwa 
(prawie 5) byT to rok 2010, czyli tuJ po #wiatowym kryzysie finansowym i go-
spodarczym. Co do najniJszej warto#ci, to dla dwóch tych mnoJników wystOpiTa 
ona w 2015 roku (mnoJnik wydatków budJetowych na rolnictwo wyniósT prze-
szTo -27, a mnoJnik dochodów budJetowych z rolnictwa byT równy ponad -1,5). 

ZestawiajOc z sobO mnoJniki wydatków budJetowych na rolnictwo  
z mnoJnikami dochodów budJetowych z rolnictwa w odniesieniu do warto#ci 
produkcji rolnej, moJna dostrzec, Je ich wielko#ci w analizowanym okresie mia-
Ty odmienne tendencje. MnoJnik wydatków budJetowych na rolnictwo cecho-
waT si� duJO zmienno#ciO, natomiast mnoJnik dochodów budJetowych z rolnic-
twa byT na podobnym poziomie – bliskim 0 – z wyjOtkiem trzech lat, w których 
warto#ci mnoJnika znacznie odbiegaTy od pozostaTych. NajwyJszO i najniJszO 
warto#` mnoJnika wydatków budJetowych na rolnictwo zanotowano w tych 
samych latach, co dla mnoJnika wydatków budJetowych na rolnictwo w odnie-
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sieniu do warto#ci dodanej wytworzonej w rolnictwie, tj. w 2004 roku przeszTo 3 
i w 2015 roku okoTo -16. W przypadku mnoJnika dochodów budJetowych z rol-
nictwa najwyJszO warto#` (ponad 2) osiOgnOT on w 2010 roku, czyli tuJ po #wia-
towym kryzysie finansowym i gospodarczym, natomiast najniJszO warto#` (oko-
To -3,5) odnotowano w 2012 roku. 

DokonujOc porównania mnoJników wydatków budJetowych na rolnictwo 
z mnoJnikami dochodów budJetowych z rolnictwa w odniesieniu do powierzchni 
UR, moJna zaobserwowa`, Je mnoJniki te w badanym okresie przejmowaTy 
z reguTy warto#ci bliskie 0, jednak pojawiTy si� teJ wyjOtki. W przypadku mnoJ-
nika wydatków budJetowych na rolnictwo najbardziej róJniOcO si� od pozosta-
Tych warto#` (okoTo 1,8) zanotowano w 2002 roku. Natomiast jeJeli chodzi 
o mnoJniki dochodów budJetowych z rolnictwa, to najwyJszy poziom (okoTo 3,5) 
zostaT osiOgni�ty w 2012 roku, za# najniJszy (prawie -0,3) w 2002 roku. 

Po zestawieniu z sobO mnoJników wydatków budJetowych na rolnictwo 
z mnoJnikami dochodów budJetowych z rolnictwa w odniesieniu do warto#ci 
#rodków trwaTych, moJna zauwaJy`, Je w pierwszej poTowie analizowanego 
okresu, tj. w latach 2001-2008, warto#ci tych mnoJników byTy bliskie 0. Dopie-
ro od 2009 roku zacz�Ty odznacza` si� odmiennymi tendencjami. Wielko#ci 
mnoJnika wydatków budJetowych na rolnictwo w latach 2009-2014 mie#ciTy 
si� w przedziale od -1 do 1, za# w 2015 roku zostaTa osiOgni�ta najwyJsza war-
to#` wynoszOca przeszTo 4. W przypadku mnoJnika dochodów budJetowych 
z rolnictwa warto#ci nadal byTy bliskie 0, poza rokiem 2012, w którym to odno-
towano najniJszO i najbardziej odbiegajOcO od pozostaTych warto#` (blisko -4). 

PorównujOc mnoJniki wydatków budJetowych na rolnictwo z mnoJnika-
mi dochodów budJetowych z rolnictwa w odniesieniu do liczby zatrudnionych 
w rolnictwie, moJna dostrzec, Je z reguTy w badanym okresie przyjmowaTy one 
warto#ci bliskie 0, z wyjOtkiem dwóch lat, tj. roku 2003 i 2010. W 2003 roku, 
czyli przed przystOpieniem Polski do UE, wielko#` tych dwóch mnoJników byTa 
zbliJona do 4. Natomiast w 2010 roku, tj. tuJ po #wiatowym kryzysie finanso-
wym i gospodarczym, mnoJnik wydatków budJetowych na rolnictwo osiOgnOT 
swój najniJszy poziom wynoszOcy prawie -4, za# mnoJnik dochodów budJeto-
wych z rolnictwa odnotowaT swój najwyJszy poziom si�gajOcy blisko 5.  

PatrzOc na okres przed akcesjO Polski do UE, a dokTadniej na rok 2003, 
moJna zauwaJy`, Je w tym roku wszystkie mnoJniki wydatków budJetowych 
na rolnictwo, jak i mnoJniki dochodów budJetowych z rolnictwa, przyjmowaTy 
warto#ci ujemne, bliskie 0, z wyjOtkiem mnoJników w odniesieniu do liczby 
zatrudnionych, które to osiOgn�Ty poziom wynoszOcy okoTo 4. Natomiast  
w 2004 roku, czyli wtedy, kiedy Polska przystOpiTa do UE, wszystkie mnoJniki 
wydatków budJetowych na rolnictwo oraz dochodów budJetowych z rolnictwa 
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byTy wi�ksze od 0, z wyjOtkiem mnoJników w odniesieniu do powierzchni UR, 
które to przyj�Ty warto#ci ujemne. W kolejnych latach, tj. 2005-2008, wielko#ci 
wszystkich badanych mnoJników mie#ciTy si� w przedziale od -1 do 1. Od 2009 
roku, czyli od roku, w którym trwaT juJ #wiatowy kryzys finansowy i gospodar-
czy, do 2015 roku nie moJna dostrzec Jadnej tendencji w#ród oszacowanych 
warto#ci mnoJników – przyjmowaTy one róJne poziomy. 

DuJe rozbieJno#ci w otrzymanych wynikach mogO #wiadczy` o róJnych 
sposobach gromadzenia danych w tak dTugim szeregu czasowym.  

PodsumowujOc, moJna stwierdzi`, Je mnoJniki dochodów budJetowych 
z rolnictwa sO zazwyczaj mniejsze w warto#ci bezwzgl�dnej niJ mnoJniki wy-
datków budJetowych na rolnictwo. Podobny wniosek wysun�li J. Kilponen i in. 
UwaJajO oni, Je krótkookresowe mnoJniki podatkowe (robocizna, konsumpcja 
i kapitaT) sO na ogóT mniejsze w warto#ci bezwzgl�dnej od mnoJników wydat-
ków rzOdowych131.  
  

������������������������������������������������������������
131 J. Kilponen, M. Pisani, S. Schmidt, V. Corbo, T. Hledik, J. Hollmayr, S. Hurtado, P. Júlio, 
D. Kulikov, M. Lemoine, M. Lozej, H. Lundvall, J. R. Maria, B. Micallef, D. Papageorgiou, 
J. Rysanek, D. Sideris, C. Thomas, G. De Walque (2015), Comparing fiscal multipliers 
across models and countries in Europe, ECB Working Paper, nr 1760, s. 4.  
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Podsumowanie  
NajwaJniejszym instrumentem wsparcia WPR na lata 2014-2020 pozosta-

jO jednak, zmienione w stosunku do wcze#niej obowiOzujOcych, pTatno#ci bez-
po#rednie. Zreformowana w 2013 roku WPR wprowadziTa caTkowicie nowy sys-
tem pTatno#ci bezpo#rednich. Zmiana ksztaTtu tego systemu wynikaTa z koniecz-
no#ci dOJenia do bardziej ukierunkowanego i sprawiedliwego ich podziaTu mi�-
dzy paVstwa czTonkowskie, regiony i rolników oraz powiOzania ich ze stosowa-
niem praktyk rolnych korzystnych dla #rodowiska. 

Do systemu dopTat bezpo#rednich wprowadzono nowy komponent zwiO-
zany z ochronO #rodowiska, czyli pTatno#` na rzecz praktyk rolniczych korzyst-
nych dla klimatu i #rodowiska. Komponent ten stanowi prób� powiOzania pTat-
no#ci bezpo#rednich z wynagrodzeniem za dobra publiczne i usTugi produkowa-
ne przez gospodarstwa rolne. Jego wprowadzenie do systemu pTatno#ci bezpo-
#rednich uznaje si� za jednO z najwaJniejszych zmian tego systemu.  

Stosowanie aukcji w praktyce polityki rolno#rodowiskowej jest wciOJ 
sporadyczne. Aukcje to zToJony instrument i moJliwe, Je wTa#nie z tego powo-
du spotykamy si� z zachowawczym zachowaniem podmiotów ksztaTtujOcych 
instrumentarium polityki rolnej.  

Dotychczasowe do#wiadczenia i eksperymenty badawcze wskazujO na to, 
iJ aukcje mogO by` efektywnym narz�dziem dostarczania #rodowiskowych dóbr 
publicznych przez sektor rolny. Ponadto wiadomo, iJ optymalizacja ksztaTtu au-
kcji wymaga uwzgl�dnienia wyst�pujOcych uwarunkowaV, a powodzenie danej 
aukcji jest silnie uzaleJnione od wsparcia politycznego i instytucjonalnego. 

JednakJe wiedza na temat tego, jakie szczegóTowe rozwiOzania zapewnia-
jO najlepsze rezultaty, nadal jest niewystarczajOca. WiOJe si� to z ogromnO zTo-
Jono#ciO funkcjonowania aukcji i mnogo#ciO interakcji oddziaTujOcych na fak-
tyczne efekty. Ogranicza to stosowanie aukcji w praktyce, dlatego nie staTy si� 
one powszechnie stosowanym narz�dziem ochrony #rodowiska. MoJna jednak 
sOdzi`, iJ ich zastosowanie b�dzie jednak systematycznie rosTo wraz ze wzro-
stem wiedzy o ich funkcjonowaniu oraz w zwiOzku z poszukiwaniem rozwiOzaV 
efektywnych kosztowo z punktu widzenia budJetu paVstwa. 

Wydaje si�, Je aukcje na obecnym etapie naleJy wprowadza` w formie 
programów pilotaJowych z uwagi na konieczno#` „oswojenia” rolników z takim 
instrumentem, a takJe dla zdobycia wiedzy o faktycznych wadach i zaletach te-
go instrumentu w celu optymalizacji wykorzystania aukcji na szerszO skal�. 

W monografii zaprezentowano równieJ wyniki oszacowania mnoJników 
fiskalnych w polskim rolnictwie. Wyniki wskazujO na to, Je poziom mnoJników 
wydatków budJetowych na rolnictwo i mnoJników dochodów budJetowych  
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z rolnictwa w odniesieniu do warto#ci dodanej wytworzonej w rolnictwie i war-
to#ci produkcji charakteryzowaTy si� duJO zmienno#ciO. Natomiast w przypadku 
mnoJników w odniesieniu do powierzchni UR w wi�kszo#ci badanego okresu 
odnotowano warto#ci bliskie 0. Po zestawieniu z sobO mnoJników wydatków 
budJetowych na rolnictwo z mnoJnikami dochodów budJetowych z rolnictwa 
w odniesieniu do warto#ci #rodków trwaTych moJna zauwaJy`, Je w pierwszej 
poTowie analizowanego okresu, tj. w latach 2001-2008, warto#ci tych mnoJni-
ków byTy bliskie 0. Dopiero od 2009 r. zacz�Ty odznacza` si� odmiennymi ten-
dencjami. W przypadku mnoJników szacowanych w odniesieniu do liczby za-
trudnionych w rolnictwie moJna dostrzec, Je z reguTy w badanym okresie 
przyjmowaTy one warto#ci bliskie 0, z wyjOtkiem 2003 i 2010 r. NaleJy zazna-
czy`, Je duJe rozbieJno#ci w otrzymanych wynikach mogO #wiadczy` o róJnych 
sposobach gromadzenia danych w tak dTugim szeregu czasowym.  

PodsumowujOc, moJna stwierdzi`, Je mnoJniki dochodów budJetowych  
z rolnictwa sO zazwyczaj mniejsze w warto#ci bezwzgl�dnej niJ mnoJniki wy-
datków budJetowych na rolnictwo. Podobny wniosek wysun�li J. Kilponen i in.. 
UwaJajO oni, Je krótkookresowe mnoJniki podatkowe (robocizna, konsumpcja 
i kapitaT) sO na ogóT mniejsze w warto#ci bezwzgl�dnej od mnoJników wydat-
ków rzOdowych. 

Na wszystkie omówione w monografii kwestie warto spojrze` z perspek-
tywy rozpocz�tej debaty na temat przyszTo#ci WPR. Pod koniec 2017 roku KE 
przedstawiTa swój komunikat dotyczOcy kolejnej reformy WPR. Ma on bardzo 
ogólny charakter i koncentruje si� na wyznaczeniu kierunków reformy, a nie 
opisie instrumentów wsparcia. Generalnie propozycje KE zmierzajO w kierunku 
utrzymania charakteru i ksztaTtu wsparcia. 

Motywem przewodnim komunikatu jest zmiana polegajOca na zwi�ksze-
niu roli paVstw czTonkowskich w ksztaTtowaniu instrumentarium WPR. Szcze-
gólnie duJO rol� paVstwa czTonkowskie miaTyby odgrywa` w odniesieniu do za-
zielenienia pTatno#ci bezpo#rednich. To paVstwa czTonkowskie miaTyby wyzna-
cza` praktyki, których speTnienie ma by` monitorowane przez paVstwa czTon-
kowskie. Ponadto KE proponuje, aby caTa kwota byTa powiOzana z konieczno-
#ciO speTnienia wymaganych praktyk dotyczOcych zazielenienia. 

Przedstawione przez KE propozycje sO bardzo zachowawcze. Wyzwania 
stojOce przed rolnictwem UE, a zwTaszcza zmiany klimatyczne oraz rosnOca 
konkurencja na #wiatowych rynkach wymagajO bardziej kompleksowych i am-
bitnych rozwiOzaV. Szczególnie pilnie potrzebne sO innowacje pozwalajOce na 
zrównowaJonO intensyfikacj� produkcji rolnej. 
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