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Wstep

Niniejsza publikacja jest trzecia monografia' prezentujaca wyniki prac re-
alizowanych w ramach zadania pt. ,,Mechanizmy i impulsy fiskalne oddziatuja-
ce na rozwoj wsi 1 rolnictwa, finansowanie zwrotne i quasi-rynkowe, instrumen-
ty internalizacji efektow zewnetrznych w rolnictwie oraz dostarczanie dobr pu-
blicznych”, ktére jest jednym z trzech zadan tematu finansowe i fiskalne uwa-
runkowania poprawy efektywnosci, zrdwnowazenia i konkurencyjnosci polskie-
go rolnictwa” bedacego czgscia programu wieloletniego pt. ,,Rolnictwo polskie
1 UE 2020+. Wyzwania, szanse, zagrozenia, propozycje” realizowanego w la-
tach 2015-2019 przez Instytut Ekonomiki Rolnictwa i Gospodarki Zywno$cio-
wej — Panstwowy Instytut Badawczy.

Monografia ma charakter wielowatkowy i prezentuje wyniki prac badaw-
czych prowadzonych w 2017 roku w ramach zadania. Zakres publikacji wynika
z celow szczegotowych przewidzianych na ten rok realizacji zadania badawcze-
go. Opierajac si¢ na tych celach, przygotowano opracowanie dotyczace nastgpu-
jacej problematyki:

1. Analiza zmian w systemie finansowego wsparcia rozwoju wsi i rolnictwa ze
srodkéw UE na lata 2014-2020.

2. Aukcje jako narzedzie internalizacji efektow zewnetrznych i dostarczania
débr publicznych w rolnictwie.

3. Mnozniki fiskalne w rolnictwie.

Pierwszy rozdziat koncentruje si¢ na analizie w systemie finansowego
wsparcia rozwoju wsi i rolnictwa ze srodkow UE na lata 2014-2020. W rozdzia-
le tym szczegdlowo przedstawiono zmiany w funkcjonowaniu obu filaréw
Wspdlnej Polityki Rolnej (WPR) wprowadzone w okresie programowania 2014-
-2020 oraz dokonano analizy dotychczasowych doswiadczen we wdrazaniu no-
wych rozwigzan. Szczegolnie wiele uwagi poswiecono ocenie tzw. zazielenienia
ptatnosci bezposrednich jako najwazniejszej ze zmian wprowadzonych w ra-
mach ostatniej reformy WPR.

Drugi rozdzial pracy prezentuje problematyke dotyczaca stosowania aukcji
jako narzedzia internalizacji efektow zewnetrznych 1 dostarczania dobr publicz-
nych przez rolnictwo. W rozdziale tym dokonano przegladu literatury odnoszacej
si¢ do stosowania aukcji jako instrumentu polityki rolno-Srodowiskowe;j. Przeglad

" B. Wieliczko A. Kurdy$-Kujawska (2015), Mechanizmy i impulsy fiskalne oddzialujgce na
rozwdj wsi i rolnictwa (1), Monografie Programu Wieloletniego 2015-2019 nr 3, IERiGZ-
-PIB, Warszawa oraz B. Wieliczko A. Kurdys-Kujawska (2016), Mechanizmy i impulsy fi-
skalne oddziatujgce na rozwdj wsi i rolnictwa (2), Monografie Programu Wieloletniego 2015-
-2019 nr 34, IERiGZ-PIB, Warszawa.



ten obejmuje zarowno wnioski z eksperymentéw badawczych, jak i z zastosowa-
nia aukcji w praktyce polityki rolne;j.

Trzeci rozdzial monografii dotyczy szacowania mnoznikow fiskalnych
w rolnictwie. Pomimo tego, ze za mnoznikami fiskalnymi stanowig uzyteczne
narzgdzie okreslenia skali oddziatywania polityki budzetowej na dany sektor
gospodarki, to jednak nie sg one powszechnie wykorzystywane przez ekonomi-
stdw w pracy operacyjnej. Nie zostaty rowniez zbadane w sektorze rolnictwa,
dlatego w niniejszej pracy podjgto probe ich oszacowania.

W rozdziale tym na podstawie danych Ministerstwa Finanséw (MF)
1 Gtownego Urzedu Statystycznego (GUS) przeprowadzono szacunki wielkosci
mnoznikéw wydatkéw budzetowych na rolnictwo oraz mnoznikéw dochodéw
budzetowych z rolnictwa w Polsce w latach 2001-2015. Uwzgledniono nastgpu-
jace zmienne objasniajgce: warto$¢ dodang wytworzong w rolnictwie, warto$¢
produkcji rolnej, powierzchnie UR, wartos¢ srodkow trwatych oraz liczbe za-
trudnionych.



1. Analiza zmian w systemie finansowego wsparcia rozwoju wsi i rolnictwa
ze Srodkow UE na lata 2014-2020

W dniu 26 czerwca 2013 roku Parlament Europejski, Rada Ministrow UE
i Komisja Europejska osiagnely porozumienie w sprawie kolejnej” juz reformy
Wspdlnej Polityki Rolnej (WPR) okreslajacej kierunki i mechanizmy finansowego
wsparcia rozwoju wsi i rolnictwa na lata 2014-2020. Podstawy prawne regulujace
nowg polityke zostaty zaakceptowane 16 grudnia 2013 roku, co zakonczyto proces
legislacyjny. Ze wzgledu na opdznienia w negocjacjach i brak przepisow wyko-
nawczych, byla ona wdrazana od 1 stycznia 2015 roku. Dzigki temu panstwa
cztonkowskie miaty czas na stopniowe wprowadzanie nowej polityki oraz poin-
formowanie 1 przygotowanie rolnikow. Nowa reforma WPR rdzni si¢ znaczgco od
wezesniejszych reform. Wprowadza ona daleko idace zmiany ukierunkowane na
polityke bardziej ekologiczna, sprawiedliwsza i wydajniejsza. Jej obecny ksztalt
jest efektem wielu kompromiséw osiggnigtych w ciagu ostatnich 50 lat.

1.1. Ewolucja zmian systemu finansowego wsparcia rozwoju wsi

i rolnictwa — reformy Wspoélnej Polityki Rolnej UE

Wspdlna Polityka Rolna ustanowiona zostata na mocy traktatu rzymskie-
go z 1957 roku. W praktyce zaczeta by¢ ona wdrazana dopiero od 1962 roku.
W poczatkowym okresie funkcjonowania jej gldéwnym celem byto zapewnienie
samowystarczalnosci i bezpieczenstwa zywnosciowego, zwigkszenie wydajno-
$ci produkcji rolnej, stabilizacja rynku, znaczacy wzrost dochodéw rolniczych
oraz ekspansja eksportu. Gtowne instrumenty wsparcia miaty charakter rynko-
wy. Wystepowaty one w postaci cen gwarantowanych i nieograniczonych gwa-
rancji skupu (zakupy interwencyjne), kontyngentéw produkcyjnych i doptat
eksportowych, optat wyréwnawczych oraz cel’. W rezultacie ich stosowanie do-

20d 1962 roku WPR poddano picciu powaznym reformom (chociaz zmiany miaty miejsce
juz wezesniej w 1984 1 1988 roku), w 1992 roku (wielki przetom), 2000 roku (Agenda 2000:
nowy etap uzupehniajacy reforme z 1992 roku), 2003 rok (przeglad $redniookresowy), 2009
rok (konsolidacja ram reformy z 2003 roku) i 2013 rok (okres finansowania 2014-2020).
Pierwsze debaty na temat WPR po 2020 roku rozpoczgly si¢ w 2016 roku. Wczesniejsze
wprowadzenie reform WPR, pomimo tego, ze byly one konieczne ze wzglgdu na wiele po-
waznych problemoéw, ktérymi nalezalo si¢ zajaé, byto niemozliwe. Przyczyna niezdolnosci do
wdrozenia jakichkolwiek reform byta silna opozycja, stworzona przez Niemcy i Francj¢, ktore
nie popieraly powaznych zmian. Natomiast Holandia i Wielka Brytania byly najwigkszymi
zwolennikami reform (J. Thurson, How to Reform the Common Agricultural Policy, European
Rural Communities Paper, The Foreing Policy Centre, London 2002).

* A. Stelmachowski, Kierunki interwencjonizmu panstwowego 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.



prowadzito do coraz wigkszej ilosci nadwyzek produkcji zywnosci oraz wzrostu
kosztow budzetowych zwiazanych z finansowaniem rolnictwa.

Ponadto kraje zaczety dostrzegac niesprawiedliwy podziat korzysci miedzy
mniejszych 1 wigkszych producentéw rolnych oraz niekorzystne oddziatywanie
polityki na $wiatowe rynki®. Aby czesciowo ograniczy¢ intensywno$é produkcji
rolnej, zredukowano wsparcie o charakterze cenowym, wprowadzajac zasadg au-
tomatycznego obnizania cen po przekroczeniu putapu produkcji. Instrumenty
rynkowe uzupelnione zostaty instrumentami o charakterze strukturalnym. Dziata-
nia te zapoczatkowaty polityke ukierunkowana na rozwdj obszarow wiejskich.
Podstawowym celem tej polityki bylo przyspieszenie przemian w rolnictwie,
przywracanie konkurencyjnosci regionéw rolniczych oraz ulatwianie rozwoju
1 strukturalnych dostosowan obszarow wiejskich o wysokim udziale zatrudnienia
i dochodéw rolniczych®. Uruchomiono wsparcie: a) na zalesianie gruntéw rol-
nych; b) dzialalnosci rolniczej na obszarach o niekorzystnych warunkach gospo-
darowania; c) inwestycji zwiazanych z ekstensyfikacjg struktur rolniczych
i ochrona $rodowiska. Wprowadzono programy rolno-§rodowiskowe i programy
wylaczania gruntow rolnych z produkcji (wytaczenie na minimum 5 lat z produk-
cji, co najmniej 20% gruntdow rolnych (system odlogowania), badz alternatywna
dla tego instrumentu zmiang przedmiotu produkcji w kierunku dobra nienadwyz-
kowego). Umozliwiono takze rolnikom przejscie na wczesniejsza emeryture
w zamian za zaniechanie uprawy gruntow’. Kolejne zmiany w ksztalcie WPR
wprowadzono w 1992 roku. Reforme t¢ zwang planem MacSharry’ego okresla si¢
mianem wielkiego przetomu. Zmieniata ona dotychczasowy kierunek wsparcia
rozwoju wsi 1 rolnictwa. Pomoc dla rolnikow nie byta juz jak dotychczas powia-
zana z wielkos$cia produkcji. Nastapito rozszerzenie dziatan ukierunkowanych na
pozarolnicze funkcje zwigzane z rozwojem obszaréw wiejskich, ochrong srodo-
wiska, poprawa bezpieczenstwa i jakosci zycia’. System ochrony cenowej zasta-
piono systemem wyréwnawczego wsparcia dochodéw. Wprowadzono ptatnosci
bezposrednie, ktore zapewni¢ miaty utrzymanie dochodéw rolnikéw pomimo niz-
szego wsparcia cenowego”. Platnosci te stanowity kontynuacje wsparcia rolnikow

* M. Adamowicz, Wspdlna Polityka Rolna Unii Europejskiej w kontekscie zmian klimatu na
Swiecie, Zeszyty Naukowe Szkoty Glownej Gospodarstwa Wiejskiego w Warszawie. Polityki
Europejskie, Finanse i Marketing nr §(57) 2012, s. 9-25.

> J. Sozanski, Reformy Wspélnej Polityki Rolnej i Prawa Rolnego Unii Europejskiej po 1990
roku, Ius Novum, nr 1/2011, s. 130-161.

8J. Sozanski, Reformy Wspdlnej Polityki Rolnej i Prawa Rolnego Unii Europejskiej po 1990
roku, Ius Novum, nr 1/2011, s. 130-161.

7J. Bieluk, A. Doliwa, A. Malarewicz-Jakubéw, T. Mréz (red.), Z zagadnien prawa rolnego,
cywilnego i samorzqdu terytorialnego, TEMIDA 2, Bialystok 2012, s. 188.

¥ M. Pelucha, Rozvoj Venkova V Programovacim Obdobi 2007-2013 V Kontextu Reforem SZP
EU, IREAS, 2006, s. 58.
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dotad uzyskujacych pomoc poprzez interwencj¢ rynkowa. Wsparcie to miato nie
w catosci, a jedynie w czesci rekompensowac spadek przychodow wynikajacych
z ograniczenia interwencji rynkowej i zblizenia si¢ cen artykuldw rolnych w UE
do cen $wiatowych. Uprawnienia i skala wsparcia przyznanego poszczegélnym
rolnikom byla zréznicowana ze wzgledu na kierunek produkcji. W koncepcji
WPR nastgpito silne wyodrgbnienie dwoch filarow. Filar I — ptatnosci bezposred-
nie i §rodki rynkowe, za$ Il filar — dziatania na rzecz rozwoju obszaréw wiejskich.
W ramach $cislejszego powigzania polityki rolnej z polityka rozwoju wsi wpro-
wadzono w ramach drugiego filaru szereg instrumentow towarzyszacych. Srodki
wsparcia ukierunkowane byly na zagadnienia ksztattujace rozmiary produkcji
rolnej zgodnej z wymogami ochrony srodowiska, wspierania wspdlnotowego sys-
temu pomocy dla rolnikdéw w wieku przedemerytalnym, zaprzestania dzialalnosci
produkcyjnej w rolnictwie i pomocy dla lesnictwa w sektorze rolnym’. Wprowa-
dzono system wspolfinansowania instrumentow towarzyszacych. UE finansowata
od 50 do 75% (w zaleznosci od regionu) kosztow poszczegolnych programow.

W grudniu 1995 roku w Madrycie Komisja Europejska przedstawita Ra-
dzie Europejskiej dokument w sprawie Strategii Rolnej. Wskazano w nim zna-
czenie, jakie w kontekscie liberalizacji swiatowego handlu i spodziewanego
zwigkszenia popytu na zywnos¢ na catym $wiecie ma poprawa konkurencyjno-
$ci europejskiego sektora rolnego i rolno-spozywczego na rynku wewnetrznym
i miedzynarodowym'’. Bylo to poczatkiem kolejnych zmian WPR. W 1997 roku
Rada Europejska na posiedzeniu w Luksemburgu ustanowita strategiczny cel
nowej reformy (tzw. Agenda 2000), zgodnie z ktora rolnictwo europejskie po-
winno by¢ wielofunkcyjne, zrownowazone, konkurencyjne i obecne na catym
obszarze UE''". Celem tych reform byto: a) zrownowazenie cen unijnych z ce-
nami $wiatowymi, czesciowo zrekompensowane przez pomoc bezposrednig dla
producentéw; b) wprowadzenie wymogu przestrzegania warunkow $rodowi-
skowych (zasada wspdtzaleznosci w zakresie ochrony srodowiska); ¢) obnizenie
pomocy (modulacja) w celu sfinansowania dziatan na rzecz rozwoju obszarow
wiejskich 1 wzmocnienia srodkow strukturalnych w ramach polityki wspierania
rozwoju obszaréw wiejskich; oraz d) odejscie od wspierania samej produkcji
rolnej (wielkosci produkciji) na rzecz wspierania gospodarki wiejskiej'”. Pomimo
wprowadzonych zmian w polityce rolnej w dalszym ciagu przewazaty srodki
bezposredniego wsparcia dochodéw rolniczych. W 2003 roku dokonano prze-

7. Bieluk, A. Doliwa, A. Malarewicz-Jakubdw, T. Mroz (red.), Z zagadnien prawa rolnego,
cywilnego i samorzgdu terytorialnego, TEMIDA 2, Bialystok 2012, s. 189.
" AGENDA 2000, Unia Europejska rozszerzona i silniejsza, Monitor Integracji Europejskiej,
Wyd. specjalne, Komitet Integracji Europejskiej 1997.

www.europarl.europa.eu

12 www.europarl.europa.cu
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gladu s$redniookresowego wplywu ostatniej reformy WPR na rolnictwo. Na tej
podstawie uzgodniono pakiet zmian zmierzajacych do wigkszego powigzania
rolnictwa europejskiego z rynkami Swiatowymi, bardziej adekwatnego spetnie-
nia wymagan spotecznych w zakresie ochrony srodowiska i jakosci produktéw
oraz lepszego dostosowania polityki rolnej do wymogow panstw trzecich'’. Na-
stapity istotne zmiany wprowadzajace nowe zasady i mechanizmy redystrybucji
srodkow w ramach WPR. Gtowne zatozenia tej reformy to: a) oddzielenie ptat-
nosci bezposrednich od wielkosci produkeji (wprowadzenie systemu jednolite;
ptatnosci obszarowej); b) wprowadzenie zasady wzajemnej zgodnosci (cross-
compliance), ktéra uzalezniata otrzymanie ptatnosci od przestrzegania okreslo-
nych norm dotyczacych srodowiska, bezpieczenstwa zywnosci, zdrowia oraz
dobrostanu zwierzat; c¢) modulacja, ktéra umozliwiata przesunigcie Srodkdéw
migdzy filarem I a filarem II, celem wzmocnienia rozwdj obszaréw wiejskich;
oraz d) rewizja czesci wsparcia dla wybranych sektorow. Wprowadzenie po-
wyzszych zmian miato zwigkszy¢ zaangazowanie rolnikéw w ochrong srodowi-
ska i dbalos¢ o dostarczenie dobr publicznych. A przede wszystkim jeszcze bar-
dziej ograniczy¢ zakres interwencji rynkowe;.

Wedlug dwczesnego komisarza ds. rolnictwa Franza Fischlera reforma ta
dawata poczatek nowej ery. Oferowata rolnikom polityke, ktdéra ustabilizuje ich
dochody i umozliwi ukierunkowanie produkcji gospodarstwa na potrzeby rynku
oraz zwigkszy ich przejrzystos¢. Stanowita ona réwniez silny sygnat do $wiata, ze
zatozenia nowej polityki sg przyjazne dla handlu, odchodzi si¢ od dawnego sys-
temu subsydiow, ktory znaczaco zaktocat handel miedzynarodowy i szkodzit kra-
jom rozwijajacym si¢'*. Niewatpliwie wprowadzone zmiany wzmacniaty polityke
rozwoju obszarow wiejskich poprzez wprowadzenie licznych instrumentéw
wsparcia dla rolnikdw. Instrumenty te mozna podzieli¢ na trzy grupy. W ramach
grupy pierwszej wyrdznia si¢ tzw. instrumenty towarzyszace, wprowadzone
w ramach reform MacSharry’ego. Obejmowaty one wczesniejsze emerytury, pro-
gramy rolno-Srodowiskowe, zalesianie oraz programy wsparcia dla gospodarstw
potozonych na obszarach o trudnych warunkach gospodarowania (uposledzonych
rolniczo). Druga grupa to instrumenty wspierajace modernizacje gospodarstw rol-
nych oraz ich dywersyfikacje, tj. pomoc dla mtodych rolnikow, inwestycje w go-
spodarstwach rolnych, szkolenia zawodowe, marketing produktow rolnych, pro-
mocje 1 konwersje¢ rolnictwa. Trzecig grupe stanowily instrumenty wspierajace
melioracje, scalanie gruntow, podstawowe ustugi dla gospodarstw i ludnosci
wiejskiej, dywersyfikacje dziatalnosci gospodarczej na wsi, rozwdj i poprawe in-

1
3 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, rozwdj turystyki i rzemiosta, ochrong srodowiska natural-
nego i krajobrazu'’. Ostatnie zmiany w polityce (przed aktualnymi reformami)
zostaly uzgodnione w ramach ,,Health Check” w 2008 roku. Dokonano konsoli-
dacji ram reformy z 2003 roku. Przyjeto catkowite oddzielenie pomocy od wiel-
kosci produkcji, czgsciowe przesunigcie Srodkow z pierwszego do drugiego filaru,
poprzez zwigkszenie stawek modulacji ptatnosci bezposrednich oraz uelastycz-
nienie zasad interwencji publicznej i kontroli podazy'®. Wynikiem ,Health
Check” bylo réwniez wiaczenie do krajowych PROW tzw. nowych wyzwan od-
noszacych si¢ do zmian klimatycznych, energii odnawialnej, gospodarki wodnej,
réznorodnosci biologicznej oraz dziatan towarzyszacych wsektorze mleczarskim.

Do 2013 roku kierunek zmian WPR charakteryzowal si¢ przejsciem od
wsparcia cen do wsparcia dochodow, poszerzeniem zakresu oddzialywania od sa-
mego rolnictwa do wielofunkcyjnego rozwoju obszaréw wiejskich oraz coraz pet-
niejszego uwzgledniania zasad zréwnowazonego rozwoju' . Uwzgledniajac nowe
trendy na rynkach rolnych, a przede wszystkim kondycj¢ obszaréw wiejskich
w perspektywie wielowymiarowych zmian globalnych, koniecznym stato si¢ na-
kreslenie nowych kierunkow, w jakie zmierza¢ powinna WPR. Reforma WPR
72013 roku wigzata si¢ z nowa perspektywa finansowg na lata 2014-2020. Celem
podjetych reform byto w szczegodlnosci wprowadzenie dziatan majacych na celu
definitywne rozdzielenie ptatnosci obszarowych od efektywnos$ci produkcji rolni-
czej, stworzenie lub utrzymanie specjalnego wsparcia finansowego dla okreslonych
elementéw sektora rolnego, redukowanie ptatnosci obszarowych dla najwickszych
jej odbiorcéw i przesunigcia ich na finansowanie programow rozwoju obszaréw
wiejskich oraz pelnego 1 bezwarunkowego wprowadzenia zasady wzajemnej zgod-
nosci produkcji rolnej z wymogami ochrony srodowiska oraz bezpieczenstwa kon-
sumentéw'®. Najwazniejszym elementem tych zmian byto zwickszenie elastyczno-
$ci systemu ptatnosci bezposrednich, czyli nadanie panstwom cztonkowskim wigk-
szej swobody w ksztaltowaniu systemu wsparcia bezposredniego rolnikow. Efek-
tem tego jest ogromne zrdznicowanie struktury ptatnosci otrzymywanych przez
rolnikdw w poszczegdlnych krajach, a nawet regionach.

Kierunki dziatan okreslone w reformie WPR z 2013 roku sa kontynuacja
trendu orientacji rynkowej rolnictwa zapoczatkowanego od 1992 roku. Jest to
takze realizacja tzw. europejskiego modelu rolnictwa, ktorego gltdéwne atrybuty

5 A. Jurcewicz, Wspdlna Polityka Rolna Unii Europejskiej [w:] A. Stelmachowski (red.),
Prawo Rolne, LexisNexis, Warszawa 2006, s. 84.

' www.europarl.europa.cu

' www.minrol.gov.pl

'8 W. Kmie¢, Wspélna Polityka Rolna a zréwnowazony rozwdj obszarow wiejskich Polski:
Analiza Socjologiczna, Wyd. Naukowe UMK w Toruniu, Torun 2012.
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to wielofunkcyjnosé i zréwnowazenie'’. Z tym wiaza sie réznorodne, ale i roz-
nokierunkowe oczekiwania wobec rolnictwa europejskiego majace charakter
ekonomiczny, srodowiskowy i terytorialny. Oczekiwania te przekltadaja si¢ na
glowne cele nowej polityki rolnej na lata 2014-2020. Sa one odpowiedzig na
problem bezpieczenstwa zywnosciowego, malejacej wydajnosci produkcji,
zmiennos$ci cen, wzrastajgcych kosztéw produkcji 1 pogarszajacej si¢ pozycji
rolnikdw w tancuchu dostaw zywnosci. Ponadto odnoszg si¢ do wydajnosci za-
sobow, jakosci gleb i wody, zagrozenia siedlisk i réznorodnosci biologiczne;j
oraz wyludnienia i realokacji przedsigbiorstw na obszarach wiejskich™. Zatem
do gtownych celéw, przed ktorymi stoi obecnie WPR, zalicza si¢ zwigkszenie
oplacalnosci produkeji zywnosci, zrownowazone zarzadzanie zasobami natural-
nymi oraz dzialania w obszarze zmian klimatu i zrdwnowazonego rozwoju tery-
torialnego (rys. 1.1). Zwigkszenie optacalnosci produkcji zapewni bezpieczen-
stwo zywnosciowe i zwiekszenie konkurencyjnosci rolnictwa UE. Jednoczesnie
zapewniajgc srodki, aby sprosta¢ wyzwaniom, przed jakimi stoi sektor rolny,
a ktore sg zwigzane z zaktoceniami rynku i funkcjonowaniem tancuch zywno-
sciowego. Zréwnowazone zarzadzanie zasobami naturalnymi i dziatania w dzie-
dzinie klimatu umozliwiag dlugoterminowa stabilnos¢ i wzrost potencjatu rolnic-
twa UE. Natomiast zrbwnowazony rozwoj terytorialny przyczyni si¢ do rozwoju
spoleczno-gospodarczego obszaréw wiejskich®'. Warto zwrécié uwage, iz cele
te powigzane sa ze strategicznymi celami polityki UE okre$lonymi w strategii
»Buropa 2020” na rzecz inteligentnego, zréwnowazonego i sprzyjajacego roz-
wojowi spoleczenstwa. Cele WPR realizowane sg poprzez instrumenty dostepne
zardbwno w ramach pierwszego, jak i drugiego filaru. Pierwszy filar, a w szcze-
gdlnosci srodki rynkowe, pozwalaja na zabezpieczenie w czasach zaktocen lub
kryzysu na rynku, a tym samym utrzymanie stabilnosci rynku i spetnienie ocze-
kiwan konsumentéw (rys. 1.1). Platnosci bezposrednie natomiast wspieraja
i stabilizuja dochody rolnikéw, poprawiaja konkurencyjnos¢ rolnictwa i przy-
czyniajg si¢ do zapewnienia srodowiskowych dobr publicznych oraz tagodzenia
zmian klimatu i dostosowania si¢ do nich (rys. 1.2).

191.S. Zegar, Wspélna Polityka Rolna po 2013 roku, Wies i Rolnictwo, nr 3/2010.

2 Buropean Commission 2013. Overview of CAP Reform 2014-2020.

2! Buropean 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 — srodki rynkowe

Glowne cele Wspdlnej Polityki Rolnej

L. .. meno!?mne A . ZrownowazZony rozwoj
Oplacalnos¢ produkeji zasobami naturalnymi oraz .
S Py terytorialny
dzialania w obszarze zmian klimatu
Zwigkszenie Poprawa Utrzymanie Spelnienie Zapewnienie srodowiskowych Zachowanie
dochodaw konkurencyjnosci stabilnogel oczekiwan dobr publicanych i dziatanna rozmorodnosei
rolniczych ¥ rolnictwa rynku E‘mmnentéw
* =
.

rzecz klimatu _y  rohmictwa

Instrumenty

wspolnej
organizacji

rynku

Orga.nb‘niqe producenckie

Zrédlo: 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 | — ptatnosci bezposrednie

Glowne cele Wspélnej Polityki Rolnej

Instrumenty

platnosci
bezposrednie

B - meno\ifazone zamdzam. & Zrownowatony rozwéj
Oplacalnoéc produkeji zasobami naturalnymi oraz :
s SN wrEiracs terytorialny
dzialania w ohszarze zmian klimatu
Zwiekszenie Poprawa Utrzymanie Spelniemnie Zapevwnienie srodowiskowych Zachowanie
dochoddw konkurencyjnosci stabilnosci oczekiwan dobr publicznych i dziafanna rozmorodnosci
rolniczych rynku konsumentow

ici Platnodei dla
miodych drobnych
rolnikow gospodarstw

rolnych

rzecz klimatu

Platnosci
Zwigzane
zprodukeja

Platnosgei do

obszarow
o ograniczeniach
naturalnych

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

Realizacja glownych celow WPR w ramach II filaru oparta jest na opra-
cowanych przez panstwa cztonkowskie programéw rozwoju obszaréw wiejskich
(PROW). Programy te maja by¢ tworzone w oparciu o sze$¢ gtdéwnych prioryte-
tow (rys. 1.3).
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Rysunek 1.3. Logika interwenc;ji filar I — rozwoj obszarow wiejskich

Zrownowazone zarzadzanie
Oplacalnoié produkeji zasohami naturalnymi oraz
dzialania w obszarze zmian klimatu

/NN

Zriwnowazony rozwoj
terytorialny

Zwigkszeni i Proywracanie Promowanis Promowanie
gospodarstw rolnych organizacji kaicucha zachowanie efektywnego integracji
1 konkurencyjnosei Zywmoiciowego, 1 wzmacnianie gospodarowsania spolecans],
wizystkich rodzajow W iy przetwarzania ekosystemow zwizzanych zasobami i wspieranie opramiczanie
rolnictwa we wszystkich iwprowadzania do Z rolnictwem przejicia na gospodarks ubdstwa i rozwdj
regionach oraz obrom produktow ilesnictwem. niskosmisyjnz i odpoma gospodarczy na
promowsanie rolnych, dobrostann na zmizne klimatm obszarach wisjskich
mnowacyjuych technologti  zwierzat i zarzadzania w sektorach rolnictwa,
dla gospodarstw rolnych i ryzykiem w zywnoscl i leénictwa.
ZIOWnoWaZonego rolnictwie. )
zarzadzania lasami

NN |/

Wspieranie transfern wiedzy i innowacji w rolnictwie, lesnictwie i na obszarach wiejskich.

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

Podstawa WPR na lata pozostaje, w niezmienionym ksztalcie, struktura
dwufilarowa. Pierwszy filar stanowia ptatnosci bezposrednie i wspdlna organiza-
cja rynkowa, a drugi zwiazany jest z rozwojem obszaréw wiejskich. Utrzymanie
systemu dwufilarowego nalezy oceni¢ pozytywnie, w tym rdwniez pozostawienie
krajom cztonkowskim prawa do pewnej elastycznosci w rozdysponowaniu $rod-
kéw oraz mozliwoscei wsparcia produkcji we wrazliwych sektorach albo trudnych
terenach g(’)rskichzz. Pozytywna zmiang jest takze zwigkszenie powiazan miedzy
filarami. Mozna oczekiwaé, ze dzieki temu WPR bedzie bardziej cato$ciowa
isilniej zintegrowana z celami innych polityk wspolnotowych, szczegolnie zas
z polityka spojnosci. Wedlug M. Drygasa zintegrowanie roznych polityk, dyspo-
nujacych takze srodkami finansowymi na wsparcie rozwoju obszaréw wiejskich,
oraz lepsza koordynacja procesu programowania niz w poprzednim okresie przy-
czynia si¢ do wzmocnienia efektow synergii i zwigkszenie efektywnosci srodkow
publicznych®. Zatem mozna spodziewaé si¢ wigkszej wartosci dodanej z punktu
widzenia ogdlnospotecznego.

22 M. Skulimowska, Sesja Plenarna Parlamentu Europejskiego. Sprawozdanie nr 48/2010,
Kancelaria Senatu — Przedstawiciel Kancelarii Senatu przy Unii Europejskiej, Strasburg 2010,
s. 16-18.

B M. Drygas, Wsparcie rozwoju obszaréow wiejskich w Polsce w ramach wspdlnej 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

Najwazniejszym instrumentem wsparcia WPR na lata 2014-2020 pozosta-
ja, jednak zmienione w stosunku do wczesniej obowigzujacych, ptatnosci bez-
posrednie. Obecnie stanowia one 72% budzetu WPR**, a 93% z nich nie jest po-
faczonych z produkcjg. Nalezy zauwazy¢, iz platnosci bezposrednie sg gtownym
instrumentem wsparcia sektora rolnego od poczatku lat 90 XX wieku. Zostaly
one wprowadzone jako sektorowe wsparcie wyrdwnawcze w efekcie obnizenia
cen gwarantowanych. Ptatnosci bezposrednie mialy zastgpi¢ system interwencji
rynkowej, ktory okazal si¢ niewtasciwy. Jednoczesnie wprowadzenie ptatnosci
wigzato si¢ z wymogami WTO dotyczacymi charakteru wsparcia rolnikow.
Chodzito o ograniczenie stosowania instrumentow majacych bezposredni wpltyw
na funkcjonowanie rynku, czyli o zerwanie bezposredniej zaleznosci miedzy
uzyskiwanym wsparciem a produkcja rolng. W poczatkowym ksztatcie platnosci
byly powigzane wylacznie z produkcja w gospodarstwie rolnym. Obejmowaty
one czes¢ produkeji roslinne;j, tj. zboza, rosliny oleiste i wysokobiatkowe, skro-
bi¢ ziemniaczang, chmiel, tyton, len i konopie oraz czes¢ produkcji zwierzecej
tj. wolowine, cielecing i baranine™. Ich wysoko$é byla zréznicowana nie tylko
ze wzgledu na rodzaj produkcji, ale rowniez byta ustalana na podstawie plonu,
obszaru upraw i poglowia zwierzat w okresie referencyjnym. W 2003 roku
wprowadzono zmiany w strukturze ptatnosci bezposrednich, jednoczesnie nie
zmieniajac poziomu ich wsparcia. Zmiany te wigzaty si¢ z oddzieleniem platno-
sci od rodzaju produkcji (decoupling). Ptatnos¢ nie byta juz pochodng wielkosci
produkcji. Jej wysokos¢ zalezala od powierzchni gospodarstwa rolnego oraz od
spetlnienia okreslonych standardéw ochrony srodowiska, weterynaryjnych oraz
jakosciowych®®. Jak zauwaza S. Kowalski, rolnik wytwarzat czesto nie to, na co
wystepowatl popyt zglaszany przez konsumentdéw, ale to, do produkcji czego
przyshugiwaty doptaty bezposrednie. Skutkowato to wystepowaniem nadmiernej
podazy wielu produktéw rolnych oraz miato negatywny wptyw na srodowisko
naturalne®’. Pafistwa cztonkowskie mialy obowiazek wdrozenia systemu platno-
$ci jednolitej (SPS) (single payment scheme). Jednoczesnie w ich gestii byta de-

2 A. Matthew, The future of direct payments [w:] Research for AGRI Committee — CAP re-
form post 2020 - challenges in agriculture, Brussels 2016, s. 17.
2 A. Biernat-Jarka, Ewolucja systemu platnosci bezposrednich w UE, ze szczegdlnym
uwzglednieniem sytuacji w Polsce, Studia BAS, nr 4(48) 2016, s. 37-54.
% F. Tomczak, Ewolucja Wspélnej Polityki Rolnej UE i strategia rozwoju rolnictwa polskie-
go, IERiGZ PIB Program Wieloletni 2005-2009, nr 125, Warszawa 2009, s. 52.

7'S. Kowalski, Doplaty bezposrednie 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 Plocku, Ptock 2015, s. 153-164.
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cyzja, w jaki sposob podzieli¢ catkowita kwote ptatnosci bezposrednich. Ptatno-
sci te mogly by¢ podzielone po rowno migdzy rolnikow na poziomie regional-
nym. Ich warto$¢ nominalng obliczano, jako iloraz catkowitej kwoty putapu re-
gionalnego 1 liczby kwalifikujacych si¢ hektarow okreslonych na poziomie re-
gionalnym (,,model regionalny”). Panstwa czltonkowskie mogly tez przyjac
»model historyczny”, w ktorym liczba 1 warto$¢ uprawnien do platnosci bezpo-
srednich ustalano na podstawie $redniego poziomu wsparcia i $redniej liczby
hektarow objetych wsparciem w okresie referencyjnym obejmujacym lata 2000-
-2002. Mozliwe bylo réwniez potaczenie dwdch powyzszych modeli. W ,,;mode-
lu hybrydowym” (mieszanym) wartos¢ uprawniona to suma kwoty historycznej
(kalkulowanej indywidualnie dla danego rolnika na podstawie danych referen-
cyjnych) i kwoty ryczattowej (jednolitej dla catego regionu). Model ten miat
charakter statyczny (niezmienny) lub dynamiczny (zmierzajacy do stawki jedno-
litej)*®. W ramach systemu jednolitej platnosci obszarowej przystugiwaty do
gruntow rolnych i trwalych uzytkéw zielonych. Wytgczenia z platnosci dotyczy-
ty niektérych upraw wieloletnich, lasow oraz gruntow uzytkowanych w celach
nierolniczych. Ponadto do 2009 roku wyptacane ptatnosci powigzane byty z ko-
nieczno$cig odtogowania gruntéw (w przypadku gospodarstw, ktore mialy po-
wierzchni¢ umozliwiajaca wyprodukowanie, co najmniej 92 tony zbdz). Dodat-
kowo rolnik musiat utrzymywac ziemi¢ w dobrej kulturze rolnej wedtug zasad
przyjetych na poziomie poszczegdlnych krajéow czlonkowskich®. Powyzsze
wymaganie mozna interpretowac jako przywrocenie zwigzku miedzy ptatnoscia
a czynnikami produkcji (praktyki zarzadzania gruntami) i ostatecznie biezaca
produkcja. Konieczne zatem byto utrzymywanie pewnych form zagospodaro-
wania terenu’’. Panstwa, ktére przystapity do UE w 2004 i 2007 roku mogty
wybra¢ wdrozenie uproszczonego systemu ptatnosci obszarowej (SAPS) (single
area payment scheme). Wowczas poziom platnosci byt ustalany podobnie jak
w przypadku modelu regionalnego.

Zreformowana w 2013 roku WPR wprowadzita catkowicie nowy system
ptatnosci bezposrednich. Zmiana ksztattu tego systemu wynikata z koniecznosci
dazenia do bardziej ukierunkowanego i sprawiedliwego ich podzialu miedzy
panstwa cztonkowskie, regiony i rolnikow oraz powiazania ich ze stosowaniem

%S, Kowalski, Doplaty bezposrednie 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 Plocku, Plock 2015, s. 153-164.

¥ A. Biernat-Jarka, Ewolucja systemu platnosci bezposrednich w UE, ze szczegolnym
uwzglednieniem sytuacji w Polsce, Studia BAS, Nr 4(48) 2016, s. 37-54.

07, 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 srodowiska. W zakresie mechanizmu wsparcia

bezposredniego nastgpito przejscie od petnego oddzielenia ptatnosci od produk-

¢cji (decoupling) do ukierunkowania ptatnosci (targeting). Nowy system ozna-

cza, wiec odstagpienie od tzw. kryteriow historycznych bezposredniego wsparcia

dochoddéw rolnikow. Najwazniejsza jego zmiang jest zastgpienie systemu ptat-

nosci jednolitej nowym, bardziej ztozonym systemem wielofunkcyjnych ptatno-

$ci (rys. 1.4). System ten sktada si¢ z elementow obowigzkowych oraz dobro-

wolnych wdrazanych na podstawie decyzji poszczegdlnych panstw cztonkow-

skich. Obowiazkowe sktadniki tego systemu to:

a) ptatnos¢ podstawowa na hektar”;

b) ptatnos¢ za praktyki rolnicze korzystne dla klimatu i srodowiska tzw. ptatnos¢
zielona;

¢) ptatnos¢ dla mtodych rolnikow.

Dobrowolne ptatnosci to: a) ptatnos¢ redystrybucyjna; b) ptatnos¢ z tytuty
obszaréw o ograniczeniach naturalnych; c¢) ptatnos¢ zwigzana z produkcja; oraz
d) system dla matych gospodarstw (rys. 1.4). Nalezy zaznaczy¢, iz elementy
nowego systemu platnosci bezposrednich maja na celu, w pewnym stopniu, wy-
nagradzanie okreslonych zachowan gospodarstw rolnych (stosowanie praktyk
rolniczych korzystnych dla klimatu i srodowiska) lub ich statusu (mlody rolnik,
mate i Srednie gospodarstwo, gospodarowanie na obszarach o ograniczeniach
naturalnych). Ich wprowadzenie ma przyczyni¢ si¢ do zwigkszenia wsparcia
strukturalnego gospodarstw rolnych w tych panstwach cztonkowskich, w kto-
rych jest to najbardziej potrzebne i zapewni¢ lepsza dystrybucje ptatnosci bez-
posrednich.

Panstwa czlonkowskie, ktére zastosowaty uproszczony system jednolitej
ptatnosci obszarowej utrzymaty tg forme¢ platnosci jako podstawowa do konca
2020 roku, z wyjatkiem Malty i Stowenii. Pozostate 18 panstw przyjeto podsta-
wowy system platnosci (BPS) (basic payment scheme). Wsrdd nich szes¢ wy-
brato mozliwos¢ jego regionalizacji (Niemcy — wedtlug landow, Grecja — 3 re-
giony wedlug historycznych zastosowan gruntow, Hiszpania — 50 regiondw,
Francja — 2 regiony: Korsyka i reszta Francji, Finlandia — 2 regiony oraz Wielka
Brytania (z wyjatkiem Irlandii Péinocnej). Gléwne wybory polityczne w odnie-
sieniu do nowego systemu ptatnosci bezposrednich przedstawiono w tabeli po-
nizej (tab. 1.1).
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Rysunek 1.4. Nowy model systemu ptatnosci bezposrednich na lata 2014-2020

‘Wsparcie zwiazane z produkcja (v) ‘Wsparcie dla naturalnych ograniczen (v) A
- szeroki zakres sektorow - dla obszaréw z naturalnymi
- do 8% (lub do 13% w zaleznosci od ograniczeniami lub ich czgscia
poziomu z przesztosci) koperty - do 5% koperty platnosci bezposrednich Platnosci dla drobnych
platnosci bezposrednich +2% dla roslin producentéw rolnych (v)
wysokobiatkowych
Platnosci dla mlodych rolnikéw (c)
2 - do 2% koperty ptatnosci bezposrednich +25% uprawnienia do ptatnosci
= - ponizej 40 lat na rozpoczgcie dziatalnosci - przez 5 lat
2 E - uproszczenie roszczen
Ecg Platnosci za zazielenianie (c) i kontroli
s 2
,°E,; g - dyvtzf;rsy.ﬁkis:ja. ulpraw - 30%Ak.0pcrtly lpla{noéci bezposrednich - platnosci ryczattowe
T - trgx{d'c uzyt 1k21lc one - progi i zwo nfmd ustalane przez patistwa
= - obszary proekologiczne - rtéwnowaznosé czlonkowskie na poziomie
L. od 500 euro do 1250 euro
Podstawowy system platnosci (c)
- nowy system podstawowej ptatnosci - dobrowolna ptatnos¢ redystrybucyjna - wdrozenie w 2015 roku
bezposredniej obowigzujacy od 2015 roku  _ status ,aktywnego rolnika” 5 .
- system jednolitej ptatnosci obszarowej -do 10/? kopverty platnosci
rozszerzony do 2020 roku (UE-10) bezposrednich
- wewnetrzna konwergencja/ odstepstwo
od zewnetrznego modelu konwergencji
v — dobrowolne platnosci lub

¢ — obowiazkowe platnosci

Zrédlo: European Parliament 2016. Research for AGRI Committee — CAP Reform post-2020-
challenges in agriculture.

Wsparcie w ramach podstawowego systemu ptatnosci jest przyznawane
rolnikom, ktorzy maja uprawnienia do ptatnosci po aktywowaniu tych upraw-
nien (rys. 1.5). Uprawnienia te zostaty przyznane rolnikom w pierwszym roku
obowigzywania programu i mogg zosta¢ przeniesione (w drodze sprzedazy lub
dzierzawy) na innych rolnikéw w kolejnych latach. W 2015 roku w poréwnaniu
do 2014 roku nastapit niewielki spadek ogdtu liczby wnioskodawcoéw podsta-
wowych ptatnosci bezposrednich (5%). Najwickszy ich spadek odnotowano
w Butgarii (35%), Wielkiej Brytanii regiony Irlandia Pdéinocna (20%) i Anglia
(15%) oraz w Rumunii (14%). Jednoczesnie w niektérych panstwach cztonkow-
skich odnotowano ich wzrost. Najwiekszy wzrost liczby wnioskodawcéw pod-
stawowych platnosci bezposrednich odnotowano w Portugalii (18%), Francji
(5%) 1 Wielkiej Brytanii region Szkocja (4%).
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Tabela 1.1. System ptatnosci bezposrednich wdrazany w panstwach
czlonkowskich UE w latach 2015-2020

Platnos¢
Brak
Panstwo SAPS | BPS | redukcji . do obszarow .
cztonkowskie platnosci redystrybucyjna 0 ograniczeniach Zwigzanc dla matych
naturalnych z produkcja | gospodarstw
Belgia + + + +
Bulgaria + + + +
Czechy + +
Dania + + +
Niemcy + + + +
Estonia + + +
Irlandia + il
Grecja + + +
Hiszpania + + +
Francja + + + +
Chorwacja + + + + +
Wiochy + + +
Cypr + +
Lotwa + + +
Litwa + + + +
Luksemburg + +
Wegry + + +
Malta + + +
Holandia + +
Austria + + +
Polska + + + +
Portugalia + + +
Rumunia + + + + +
Stowenia + + +
Stowacja + +
Finlandia + +
Szwecja + +
Wielka + + +
Brytania
Liczba 10 | 18 6 9 1 27 15
panstw

Zrédlo: 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 wnioskéw do uprawnien do ptatnosci
bezposrednich w 2015 roku w stosunku do 2014 roku
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Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie: European Commission 2017. Report on the Im-
plementation of direct payments [outside greening] Claim year 2015.

Aktywacja uprawnien do ptatnosci podstawowej odbywa si¢ co roku po-
przez uznanie kwalifikujacych si¢ hektarow za powiazang liczba uprawnien do
platnosci. Wprowadzenie systemu ptatnosci podstawowej powodowalo wyga-
$niecie uprawnien przydzielonych rolnikom w ramach systemu ptatnosci jednoli-
tej na koniec 2014 roku. Panstwa cztonkowskie przyznaty nowe uprawnienia do
ptatnosci w 2015 roku. Mozliwe byto (pod pewnymi warunkami) przydzielenie
ptatnosci podstawowych na istniejacych uprawnieniach. Skorzystaly z tego cztery
panstwa (Dania, Wielka Brytania, Szwecja i Finlandia). Potencjalny kwalifiko-
walny obszar platnosci bezposrednich (odpowiada on catkowitemu obszarowi
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zadeklarowanemu przez beneficjentow i potencjalnie kwalifikowalnemu do ptat-
nosci) stanowi okoto 90% uzytkow rolnych w UE (rys. 1.6). W 2015 roku poten-
cjalny obszar kwalifikowalny do ptatnosci byt o 2% mniejszy w stosunku do lat
2013-2014. Natomiast catkowity obszar zadeklarowany przez beneficjentoéw i dla
ktdérego spelnione sg wszystkie warunki kwalifikalnosci zwigkszyt si¢ o 4,5%.

Rysunek 1.6. Zmiany w wielko$ci obszaréw platnosci bezposrednich
w latach 2013-2015
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Zrédlo: UAA-ESTAT and DG AGRI. PEA and Determined area — MS reports to CATS.

Panstwa czlonkowskie moga ustali¢ minimalng wielko$¢ gospodarstwa,
w odniesieniu do ktdrej rolnik moze ztozy¢ wniosek o przyznanie uprawnien do
ptatnosci. Zasadniczo nie moze on by¢ wyzszy niz 1 kwalifikowany hektar.
W 13 krajach cztonkowskich skorygowano ten prég, uwzgledniajac specyficzne
cechy gospodarki rolnej. Minimalna wielko$¢ gospodarstwa niezbedna do za-
kwalifikowania si¢ do pierwszej alokacji stanowita odpowiednio w: Belgii re-
gion Flamandzki i Walonski 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 Pétnocnej 3 ha; we
Whoszech i w Portugalii 0,5 ha*'.

3! European Commission 2016. Direct Payments. Basic Payment Scheme.
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Wazng zmiang w systemie ptatnosci bezposrednich jest skoncentrowanie
wsparcia na osobach fizycznych lub prawnych, dla ktérych dziatalnos$¢ rolnicza
nie jest marginalna. Chodzilo o zapewnienie ptatnosci jedynie czynnym zawodo-
wo rolnikom. Wprowadzono definicje rolnika aktywnego zawodowo. Osobe lub
grupe osob uwaza si¢ za aktywnego zawodowo, jezeli roczna kwota platnosci
bezposrednich wynosi co najmniej 5% catosci przychodow uzyskiwanych przez
nig z dzialalno$ci pozarolniczej w ostatnim roku obrotowym lub jej dziatalnos¢
rolnicza nie ma charakteru marginalnego albo jej glowng dziatalnos¢ gospodarcza
lub przedmiot dziatalnosci stanowi wykonywanie dzialalnosci rolniczej. Przy
czym rolnicy, ktorzy nie kwalifikujg sg jako ,,aktywni rolnicy”, mogg by¢ upraw-
nieni do otrzymania platnosci, jezeli ich kwoty nie przekroczg 5 tys. euro (do-
puszcza si¢ mozliwos¢ obnizenia tego progu przez panstwa cztonkowskie).

Do systemu doptat bezposrednich wprowadzono nowy komponent zwig-
zany z ekologia tzw. zazielenienie. Pelna nazwa tego systemu wsparcia to ptat-
no$¢ na rzecz praktyk rolniczych korzystnych dla klimatu i srodowiska. Kom-
ponent ten stanowi probe powigzania ptatnosci bezposrednich z wynagrodze-
niem za dobra publiczne i ustugi produkowane przez gospodarstwa rolne. Jego
wprowadzenie do systemu platnosci bezposrednich uznaje si¢ za jedng z naj-
wazniejszych zmian tego systemu. Zmiana ta wynika z inicjatywy przewodniej
WPR po 2013 roku, zawartej w sloganie ,,publiczne pienigdze na dobra publicz-
ne”, ktorej celem jest realizacja budzetu bardziej ekologicznego i rolnictwa bar-
dziej przyjaznego dla klimatu®®. Zazielenianie jest jedynym rodzajem platnosci
bezposrednich majacym w gtownej mierze cel ekologiczny. Zatem ich wprowa-
dzenie ma przetozy¢ si¢ na lepsze wyniki WPR w zakresie oddzialywania na
srodowisko. Niestety brakuje jasnej definicji, w jaki konkretnie sposob zaziele-
nianie ma si¢ przyczynia¢ do osiggniecia celow UE dotyczacych gleby, klimatu
i r6znorodnosci biologicznej™.

Warunki zazielenienia sg podobne do zasady wzajemnej zgodnosci, ale sg
bardziej wymagajace. Ich nieprzestrzeganie moze powodowaé zmniejszenie na-
wet do 1,25 krotno$ci ptatnosci zwiazanych z zazielenieniem. Platnosci ,,zielo-
na” powinny stanowi¢ 30% krajowego putapu platnosci bezposrednich, co od-
powiada maksymalnej kwocie 89,3 mld euro (21,7% catkowitego budzetu UE
na rolnictwo) (tab. 1.2). Jest to 12 mld euro rocznie, co stanowi prawie 8% cale-
go budzetu UE. Przektada si¢ to na Srednig stawke 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 zlozony system wspar-
cia dochodow, ktory nie jest jeszcze skuteczny pod wzgledem Srodowiskowym. Sprawozdanie
specjalne nr 21.
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rocznie, z pewnymi réoznicami mi¢dzy panstwami cztonkowskimi, a w pewnych
przypadkach takze w ramach jednego panstwa. Koszt ten zostal oszacowany na
poziomie $rednio okoto 30 euro na hektar’*.

Podobnie jak w poprzednim okresie programowania (2007-2013), kazdy
krajowy i regionalny program rozwoju obszardw wiejskich powinien wykorzy-
stywa¢ 30% catkowitego wktadu w ramach drugiego filaru na fagodzenie zmian
klimatu i1 dostosowanie si¢ do nich, a takze na kwestie sSrodowiskowe. Odpowia-
da to 7,2% catkowitych wydatkéw publicznych UE na rolnictwo, przeznaczo-
nych na publiczne dobra srodowiskowe w formie wynagrodzenia za podejmo-
wanie indywidualnych praktyk rolniczych i przeksztatcenie lub utrzymywanie
zrownowazonych systemdéw rolnych. Tak wiec reforma z 2013 roku przewiduje
okoto 28,9% catkowitego budzetu UE na rolnictwo w odniesieniu do $rodkéw
bezposrednich i1 dziatan w ramach rozwoju obszaréw wiejskich zwigzanych
z zazielenieniem™, za$ inwestycje w zréwnowazone systemy rolne stanowia za-
ledwie 1,5%°. Zatem wigkszo$¢ wydatkéw na rolnictwo z budzetu UE jest
przeznaczona na realizacj¢ innych celow, ktore w rzeczywistosci nie sg powig-
zane z praktykami rolniczymi przyjaznymi dla srodowiska i klimatu oraz z sys-
temem zrownowazonego rolnictwa. Nie daje to niestety wyraznego sygnatu dla
rolnikow, ze takie podejscie jest priorytetem UE.

W momencie wprowadzenia zazieleniania Parlament Europejski i Rada
dokonaly przesuni¢cia srodkow finansowych z puli przeznaczonej na inne ptat-
nosci bezposrednie. Mimo tych przesunig¢ catkowity budzet na ptatnosci bezpo-
srednie w ramach WPR nie ulegl znacznym zmianom (rys. 1.7).

** Europejski Trybunat Obrachunkowy 2017. Zazielenienie - bardziej zlozony system wspar-
cia dochodow, ktory nie jest jeszcze skuteczny pod wzgledem srodowiskowym. Sprawozdanie
specjalne nr 21, s. 15.

BM. 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.

3% 4 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. Wysokos¢ wsparcia dzialan na rzecz przyjecia praktyk przyjaznych
srodowisku i klimatowi oraz rolnictwa ekologicznego w ramach WPR
na lata 2014-2020

Wysokos¢ Udziat w catkowitym
Wyszczegdlnienie wsparcia budzecie UE

(mld euro) na rolnictwo (%)
Filar I — wydatki zwigzane z rynkiem i ptatnosci 312,7 76
bezposrednie
Catkowite krajowe putapy ptatnosci bezposrednich 297,6 72,3
na lata 2014-2020
Element ekologiczny (maksymalnie 30% ptatnosci 89,3 21,7
bezposrednich)
Filar II — rozwdj obszaréw wiejskich 99 24
Wkiad w kwestie zwigzane ze srodowiskiem i klimatem — 29,7 7,2
w tym rolnictwo ekologiczne (minimum 30% EFRROW)
Wsparcie rolnictwa ekologicznego (ptatnosci za konwersje i utrzymanie)
Wsparcie rolnictwa ekologicznego w ramach EFRROW 6,3 1,5
(dziatanie 11)
Calkowite wydatki publiczne (UE i panstwa cztonkow- 9,9
skie) na wsparcie rolnictwa ekologicznego (dziatanie 11)
Catkowite wydatki na ochrong¢ srodowiska i zmiany 119 28,9
klimatu na rolnictwo (filar I i filar II)
Calkowity budzet UE na rolnictwo (filar I + filar II) 411,7 100

Zrédio: 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. Budzet na ptatnosci bezposrednie w ramach WPR
w latach 2013-2017
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Zrédlo: Europejski Trybunal Obrachunkowy 2017. Zazielenienie — bardziej zlozony system
wsparcia dochodow, ktory nie jest jeszcze skuteczny pod wzgledem srodowiskowym. Spra-

wozdanie specjalne nr 21, s. 15.
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W 2015 roku 24% gospodarstw rolnych w UE podlegato co najmniej jed-
nemu obowigzkowi w zakresie zazieleniania. Na te gospodarstwa przypada jednak
az 73% uzytkow rolnych w UE. W 2016 roku odsetek uzytkow rolnych bedacych
w posiadaniu gospodarstw objetych, co najmniej jednym zobowigzaniem w ramach
zazieleniania wzrdst do 77%’. W 2015 roku 76% gospodarstw unijnych, obejmu-
jacych 27% wszystkich uzytkéw rolnych w UE, nie podlegato Zadnym obowigz-
kom w zakresie zazieleniania. Dane te obejmujg rolnikow, ktorzy nie wystepuja
o platnosci bezposrednie w ramach WPR. Wsrod beneficjentow platnosei z tytulu
zazieleniania tacznie 65% gospodarstw uprawiajacych okoto 16% uzytkéw rolnych
w UE zadeklarowanych na potrzeby ptatnosci bezposrednich byto w pelni zwol-
nionych ze wszystkich obowiagzkow w zakresie zazieleniania®™.

Zgodnie z ogo6lng zasada, ptatnos¢ na zazielenienie nalezy przyzna¢ jako
ptatnos¢ ryczattowa na kwalifikujacy sie hektar zdeklarowany w ramach jedno-
litej ptatnosci bezposredniej lub na uprawnienia aktywowane w ramach podsta-
wowej platnosci bezposredniej. Wszystkie panstwa cztonkowskie, z wyjatkiem
Luksemburga i regionu Szkocja zdecydowaly si¢ na zastosowanie odstgpstwa
celem przyznania platnosci na ochrong proekologiczng jako procent wartosci
aktywowanych uprawnien. Natomiast Finlandia i region Szkocji przyznaje te
ptatnosci na zasadzie zryczaltowanej stawki migdzy regionami ustalonymi do
celow podstawowej ptatnosci bezposredniej. Przyjeto trzy standardowe praktyki
rolnicze zwigzane z zazielenieniem.

Pierwsza standardowa praktyka zwigzana z zazielenieniem to dywersyfi-
kacja upraw. Zastgpita ona opcjonalne normy dobrej kultury rolnej zgodnej
z ochrong srodowiska, dotyczace plodozmianu, obowigzujace do 2014 roku.
Dywersyfikacja upraw obejmuje wylacznie gospodarstwa o powierzchni powy-
zej 10 ha. Dostep do ,,zielonej ptatnosci” jest ograniczony do gospodarstw rol-
nych, w ktdrych: a) wystepuja co najmniej dwie rézne uprawy, a grunty orne nie
przekraczaja 30 ha; b) do trzech upraw, jezeli grunty orne przekraczajg 30 ha
przy czym gltéwna uprawa nie stanowi wigcej niz 75% gruntéw ornych i dwie
glowne uprawy nie przekraczaja 95% tych gruntéw.

Na poziomie UE obszary podlegajace dywersyfikacji upraw stanowia 75%
catkowitej powierzchni gruntéw ornych. Jest to mniej niz odsetek gospodarstw
rolnych objetych co najmniej jednym zobowigzaniem do zazielenienia (77%). Na
Wegrzech i w Czechach odsetek gruntéw rolnych podlegajacych dywersyfikacji

37 Europejski Trybunat Obrachunkowy 2017. Zazielenienie - bardziej zlozony system wspar-
cia dochodow, ktory nie jest jeszcze skuteczny pod wzgledem srodowiskowym. Sprawozdanie
specjalne nr 21, s. 29.
3% Europejski Trybunat Obrachunkowy 2017. Zazielenienie - bardziej zlozony system wspar-
cia dochodow, ktory nie jest jeszcze skuteczny pod wzgledem Srodowiskowym. Sprawozdanie
specjalne nr 21, s. 35.
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upraw wynosi okolo 98%. W Belgii, Bulgarii, Niemczech, Danii, Hiszpanii, na
Cyprze, Litwie i Stowacji stanowi on od 80 do 90%. Najnizszy odsetek zr6znico-
wania upraw odnotowuje si¢ w panstwach cztonkowskich, w ktérych w wiek-
szym stopniu wykorzystuje si¢ zwolnienia (np. Malta, Portugalia) lub w ktorych
wystepuje wysoki odsetek trwatych uzytkéw zielonych (np. Irlandia i Austria).
Na poziomie UE 25% catkowitej powierzchni gruntow ornych nie podlega dy-
wersyfikacji upraw, 13% podlega wymogowi dwoch rédznych upraw, a 62%
trzech upraw. Wzgledny odsetek gruntow podlegajacych wymogom trzech rodza-
jow upraw jest wyzszy w panstwach cztonkowskich, ktére maja najnizszy odsetek
gospodarstw rolnych nieobjetych wymogiem dywersyfikacji upraw (Bulgaria,
Czechy, Niemcy, Dania, Stowacja i Wegry). Skutek zobowigzania do dywersyfi-
kacji upraw, ktérego stosowanie zalezy od liczby hektarow, jest zwigzany ze
strukturg rolnictwa w poszczegdlnych panstwach cztonkowskich. W panstwach
cztonkowskich, w ktorych odnotowuje si¢ przecigtnie najwicksze gospodarstwa
rolne, jest mniej gospodarstw rolnych, ktére sg zwolnione z podatku, a zatem
wigksza cze$é gruntdw bedzie podlega¢ wymogowi trzech upraw®’.

Druga praktyka stosowana w ramach zazielenienia wigze si¢ z utrzymy-
waniem istniejacych trwatych uzytkow zielonych. W ramach tej praktyki gospo-
darstwa nie moga przeksztatca¢ trwatych uzytkdéw zielonych potozonych na ob-
szarach Natura 2000, gdyz sg to trwale uzytki zielone cenne przyrodniczo. Plat-
nos$¢ ta wymaga, aby stosunek uzytkow zielonych do catkowitej powierzchni
uzytkow rolnych nie zmniejszyt si¢ wigcej niz 5% w porownaniu do wskaznika
referencyjnego.

Na poziomie UE trwale uzytki zielone stanowia 30,23% catkowitej po-
wierzchni uzytkéw rolnych. Najwiecej zdeklarowanych uzytkow zielonych jest
we Francji (26 mln ha), w Hiszpanii (17 mln ha), Niemczech (15 mln ha) Polsce
(11 mIn ha) i Wielkiej Brytanii (13 mln ha). Najwyzszym udziatem trwatych
uzytkéw zielonych w ogolnej zdeklarowanej powierzchni uzytkow zielonych
charakteryzuja si¢ Irlandia (91,1%) oraz Wielka Brytania (64,8%) (rys. 1.8).
Panstwa cztonkowskie o najnizszym udziale trwatych uzytkow zielonych w sto-
sunku do catkowitej powierzchni uzytkéw rolnych to Cypr (2,3%), Finlandia
(6,4%) i Dania (7,7%). Malta nie posiada trwatych uzytkéw zielonych™.

% European Commission 2016. Commission Staff Working Document. Review of greening
after one year.
Y Ibidem.
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Rysunek 1.8. Udziat zdeklarowanych trwatych uzytkow zielonych w catkowitej
powierzchni uzytkow zielonych w poszczegdlnych panstwach cztonkowskich
w latach 2015-2020
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Zrédlo: Europejski Trybunal Obrachunkowy 2017. Zazielenienie — bardziej zlozony system
wsparcia dochodow, ktory nie jest jeszcze skuteczny pod wzgledem srodowiskowym. Spra-

wozdanie specjalne nr 21.

W 2015 roku platnosci za uzytki zielone stanowity od 85 euro/ha (Czechy)
do 548 euro/ha (Estonia). Natomiast ptatnosci w okresie konwersji wahaty si¢ od
43 euro/ha (Szwecja) do 545 euro/ha (Estonia). Szwecja nie wprowadzita platnosci
za uzytki zielone. Austria, Cypr, Estonia, Finlandia, Wegry, Lotwa, Polska, Stowa-
cja, Czechy i Estonia utrzymaty taki sam poziom platnosci zwigzanych z uzytkami
zielonymi w okresie konwersji jak i ich utrzymania. W pozostalych panstwach
cztonkowskich i regionach platnosci te stanowily od 13 euro/ha (Rumunia) do
161 euro/ha (Dania). W poréwnaniu do 2011 roku wigkszo$¢ panstw czlonkow-
skich zwigkszyta poziom ptatnosci zwigzanych z przeksztatlceniem i utrzymaniem
uzytkow zielonych. Najwigkszy wzrost w odniesieniu do uzytkow zielonych w po-
réwnaniu do 2011 roku odnotowano w Estonii (471 euro/ha), zas najwicksze spad-
ki charakterystyczne byly dla Portugalii (-280 euro/ha) i Stowenii (-102 euro/ha)*’.

Trzecia standardowa praktyka zwigzana z zazielenieniem dotyczy utrzy-
mywania na uzytkach rolnych obszaru proekologicznego. Ptatnos¢ w ramach tej
praktyki przystuguje dla gospodarstw o powierzchni powyzej 15 ha, tak aby

*I 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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mogly one przeznaczy¢ co najmniej 5% kwalifikowalnego obszaru gospodar-
stwa (z wylaczeniem obszaréw pod uzytki zielone) na obszar proekologiczny,
z mozliwoscia jego zwigkszenia do 7%. W catej UE rolnicy, ktérych dotyczyt
obowiazek przeznaczenia 5% powierzchni na obszary proekologiczne, zadekla-
rowali dwa razy wiecej takich obszaréw niz byto to wymagane**.

Dopuszcza si¢ zwolnienia z utrzymywania obszarow proekologicznych
przez gospodarstwa rolne. Wérdd nich wyrodznia si¢: a) zwolnienia dla gospo-
darstw o powierzchni ponizej 15 ha gruntéw ornych lub w ktérych ponad 75%
powierzchni uzytkow rolnych zajmujg uzytki zielone lub rosliny straczkowe;
oraz b) zwolnienia dozwolone w panstwach cztonkowskich, w ktérych ponad
50% catkowitej powierzchni jest pokryte lasami. Z ostatniego zwolnienia moze
korzysta¢ pie¢ panstw cztonkowskich. Obecnie korzystaja z niego cztery pan-
stwa (Estonia, Finlandia, Szwecja i Lotwa). Przy czym w Estonii i Finlandii sto-
suje si¢ ekstensywne uzytkowanie lasow, co odpowiada prawie 100% gruntow
ornych podlegajacych temu zwolnieniu. Natomiast na Lotwie i w Szwecji ob-
szar ten stanowi odpowiednio 36 i1 45%. Najbardziej rozpowszechnionym zwol-
nieniem stosowanym w panstwach cztonkowskich jest zwolnienie odnoszace si¢
do powierzchni gruntdéw ornych (mniej niz 15 ha). Ten rodzaj zwolnienia sta-
nowi okoto 70% catkowitej powierzchni gruntow zwolnionych we wszystkich
panstwach cztonkowskich oraz okoto 100% w: Danii, Irlandii, Grecji, Chorwa-
cji, na Litwie, Cyprze, Malcie, w Holandii, Austrii i Rumunii®.

Odsetek catkowitej powierzchni gruntéw ornych, ktory nalezy do gospo-
darstw rolnych podlegajacych obowigzkowi utrzymywania obszarow proekolo-
gicznych, wynosi 68% catkowitej powierzchni gruntdw ornych. Najwyzszy odse-
tek tych gospodarstw odnotowuje si¢ w: Belgii, Bulgarii, Czechach, Danii, Niem-
czech, na Wegrzech i Stowacji (okoto 90%). W wickszosci panstw cztonkowskich
odsetek ten stanowi miedzy 40 a 80% (Estonia, Hiszpania, Chorwacja, Wtochy,
Cypr, Litwa, Lotwa, Holandia, Polska, Rumunia, Szwecja i Wielka Brytania). Do
panstw cztonkowskich, ktore maja najnizszy udzial gruntéw ornych w gospodar-
stwach podlegajacych obowigzkowi utrzymywania obszaréw ekologicznych zali-
cza si¢ te, ktore korzystaja ze zwolnien (np. Malta 1% i1 Grecja 33%) oraz w kto-
rych wystepuje wysoki odsetek trwatych uzytkéw zielonych (np. Irlandia 30%
i Austria 24%) lub w przypadku stosowania zwolnienia lasu (Finlandia 18%)*".

*2 Europejski Trybunat Obrachunkowy 2017. Zazielenienie — bardziej zlozony system wspar-
cia dochodow, ktory nie jest jeszcze skuteczny pod wzgledem srodowiskowym. Sprawozdanie
specjalne nr 21, s. 35.

* European Commission 2016. Commission Staff Working Document. Review of greening
after one year.

“ Ibidem.
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Calkowity bezwzgledny zdeklarowany obszar proekologiczny we wszystkich
panstwach cztonkowskich w 2016 roku wyniost 5,59 min ha. Najwigkszych zadekla-
rowany obszar proekologiczny znajduje si¢ w Hiszpanii (1,49 mln ha), co stanowi
26,77% ogohu  zdeklarowanych obszarow proekologicznych, w Niemczech
(681 tys. ha) oraz w Wielkiej Brytanii (497 tys. ha), co stanowi odpowiednio 12,18
18,89% ogdtu zdeklarowanych obszaréw 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 obszarow proekologicznych we wszystkich obszarach wynidst mniej niz 1%.

Rysunek 1.9. Wielkos¢ i udziat zdeklarowanych obszaréw proekologicznych
w poszczegolnych panstwach cztonkowskich w 2016 roku

- 30
1400 -
|
L 25
1200 -
1000 - L 20
2 800 -
% F15 R
g &
600 - [ ]
L 10
|
400 - 8
]
] ] L5
2001 m g
] ] [
o ¥ LN | B I Ij—rl.irlﬂ—l.—rm:rlj—.——o
BT R O N - R Rt = T - - - - - - R A
= e - == s e & g A R B = T BT B B N B SR
P i IE Yoz 85 955929
FRE¥RN0 2255523952322 22Ez2z2 2 2 &
20 Z, |15 WOB o O<a-1::$'2,2CN
M g = K T gaﬁmm'ﬂmm
@) = ﬁ
— =
]
=

zdeklarowane obszary proekologiczne W% wszystkich zdeklarowanych obszaréw proekologicznych

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie: Europejski Trybunal Obrachunkowy 2017. Zazie-
lenienie — bardziej zlozony system wsparcia dochodow, ktory nie jest jeszcze skuteczny pod
wzgledem srodowiskowym. Sprawozdanie specjalne nr 21.

*na rysunku nie uwzgledniono Francji ze wzgledu na brak kompletnych danych.

Poziom ptatnosci 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 tytutlu $wiadczen
alimentacyjnych Austria, Finlandia, Lotwa i Stowacja utrzymaty te same po-
ziomy platnosci za konwersj¢ i oplaty alimentacyjne na grunty orne. W pozosta-
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tych panstwach cztonkowskich ptatnosci przeliczeniowe wynosza od 25 euro/ha
(Estonia i Litwa) do 296 euro/ha (Wielka Brytania). Sa one wyzsze niz platnosci
alimentacyjne na grunty orne. W 2015 roku w poréwnaniu do 2011 roku wigk-
szo$¢ panstw cztonkowskich (16) zwigkszyla poziom platnosci zwigzanych
z przeksztalceniem 1 utrzymaniem gruntéw ornych. Najwigkszy wzrost poziomu
ptatnosci dla gruntéw ornych odnotowano na Stowenii (wzrost o 502 euro/ha
ptatnosci konwersyjne, a ptatnosci alimentacyjne o 302 euro/ha), w Luksembur-
gu i na Lotwie (wzrost powyzej 200 euro/ha). Austria, Cypr, Finlandia, Szwecja
1 niektore wloskie regiony ograniczyly te ptatnosci. Szwecja obnizyta maksy-
malny poziom konwersji i utrzymania odpowiednio o 393 i 370 euro/ha™.

Sposrod standardowych praktyk zazielenienia ta ostatnia ma najwigksza
elastycznosc jesli chodzi o sposdb, w jaki panstwa czlonkowskie mogg ja wpro-
wadzi¢. Dopuszcza sie 19 réznych rodzajow zarzadzania gruntami, ktore moga
by¢ udostgpnione rolnikom w celu wypetnienia zobowigzan proekologicznych,
w tym pie¢ musi by¢ kompatybilnych z produkcjg rolng (tj. migedzyplon/okrywa
zielona, uprawy wigzace azot, pasy wzdhuz obrzezy lasu wykorzystywane do pro-
dukcji, zagajniki o krétkiej rotacji oraz system rolno-lesny). Wybor obszardw,
ktére rolnicy mogliby zastosowacé w celu spetienia zobowigzania obszardw pro-
ekologicznych jest zréznicowany w poszczegolnych panstwach cztonkowskich.
Panstwa cztonkowskie dokonywaly wyboru tych obszaréw w oparciu o sytuacje
i warunki panujagce w ich krajach, tak aby zapewni¢ skuteczno$¢ systemu
i uwzgledni¢ zarowno cel réznorodnosci biologicznej obszaréw proekologicz-
nych, jak i ich potrzeb srodowiskowych. Dotychczasowe analizy wskazuja, iz
wybory panstw cztonkowskich w zakresie rodzajéw praktyk proekologicznych
nie wptynetly znaczgco na warunki rownego traktowania czy tez warunki rowne;j
konkurencji. Najczesciej stosowane obszary proekologiczne to obszary
z uprawami wigzacymi azot (wybrane przez 27 panstw cztonkowskich, z wyjat-
kiem Danii), catkowita powierzchnia zdeklarowanego obszaru z tymi uprawami
stanowi 39% wszystkich zdeklarowanych obszarow proekologicznych oraz grun-
ty ugorowane (26 panstw), rowniez stanowiace 39% wszystkich zdeklarowanych
obszarow proekologicznych. Nastepnie sa to elementy krajobrazu (26 panstw,
z wyjatkiem: Hiszpanii, Cypru, Litwy i Slowenii), stanowiace 5% wszystkich
zdeklarowanych obszarow proekologicznych oraz migdzyplony (20 panstw, z wy-
jatkiem: Grecji, Hiszpanii, Cypru, Lotwy, Litwy, Malty, Portugalii, Stowenii
iregiondw Anglia i Szkocja w Wielkiej Brytanii), stanowigce 16% wszystkich
zdeklarowanych obszaréw proekologicznych.

BM. 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 bezwzgledny obszar przeznaczony na mi¢dzyplon we wszyst-
kich panstwach cztonkowskich w 2016 roku wynidst 887 tys. ha (16% wszyst-
kich obszarow proekologicznych). Najwyzszym udziatem obszaréw z miedzy-
plonami w catkowitym obszarze proekologicznym charakteryzowaty si¢ Holan-
dia (92%), Belgia (89%) i Dania (70%), za$ najnizszym (2%): Irlandia, Litwa,
Lotwa 1 Wielka Brytania (rys. 1.10). Obszar z uprawami wigzgcymi azot stano-
wil 58% obszardw proekologicznych (2,3 mln ha). Najwyzszy udziat tych upraw
wynoszacy ponad 70% wszystkich obszaréw proekologicznych odnotowano
w Czechach, na Chorwacji i we Wloszech. Belgia i Holandia, ktére odznaczaty
si¢ najwyzszym odsetkiem mi¢dzyplondéw w najmniejszym stopniu stosowaly
obszary z uprawami wigzacymi azot. Udziat tych upraw we wszystkich obsza-
rach proekologicznych wynidst odpowiednio 4 1 7%.

Grunty ugorowane obejmowaly obszar ponad 2 miIn ha. Najwyzszym
udziatem ugoréw w catkowitym obszarze proekologicznym charakteryzowata si¢
Portugalia (76%) i Finlandia (73%) oraz Hiszpania (65%) i Cypr (64%). Utrzy-
mywanie ugorow byto najnizsze w Irlandii (1%) oraz Belgii (3%). Obszary proe-
kologiczne stosowane jako elementy krajobrazu obejmowaly obszar 217 tys. ha.
Praktyka ta stosowana byta gléwnie w Irlandii. W kraju tym 30 tys. ha stanowily
elementy krajobrazu (79% wszystkich obszaréw proekologicznych). W Niem-
czech, Luksemburgu i Wielkiej Brytanii udzial elementow krajobrazu
w catkowitym obszarze proekologicznym wyniost 14%. W pozostatych pan-
stwach cztonkowskich stanowit on od 1% do 2%. Badania przeprowadzone przez
E. Underrood i G. Tuckera w 2016 roku wskazuja, ze dwa gtowne typy produk-
tywnych obszaréw proekologicznych — miedzyplony i uprawy wiazace azot — nie
oferujg istotnych korzysci z punktu widzenia réznorodnosci biologicznej, ale mo-
ga przyczynia¢ sie¢ do poprawy jakosci wody i gleby, w tym przez zwickszanie
zawarto$ci wegla organicznego w glebie na gruntach ornych™.

* E. Underwood, G. Tucker, Ecological Focus Area choices and their potential impacts on
biodiversity, Instytut Europejskiej Polityki Ochrony Srodowiska Naturalnego, listopad 2016.
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Rysunek 1.10. Udzial poszczegdlnych rodzajow obszardw proekologicznych
w catkowitym obszarze obszaréw proekologicznych
w panstwach cztonkowskich w 2016 roku
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Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie: Europejski Trybunal Obrachunkowy 2017. Zazie-
lenienie — bardziej zlozony system wsparcia dochodow, ktory nie jest jeszcze skuteczny pod
wzgledem srodowiskowym. Sprawozdanie specjalne nr 21.

Na rysunku nie uwzgledniono Francji ze wzgledu na brak kompletnych danych.

Wigkszos¢ panstw cztonkowskich (23) stosuje najbardziej elastyczny spo-
sob utrzymania wskaznika trwatych uzytkow zielonych poprzez zastosowania go
na poziomie krajowym. Pozostale (Belgia, Francja, Niemcy i Wielka Brytania)
wdrazaja te zasade na poziomie regionalnym®’. Poza standardowymi praktykami
istnieje jeszcze alternatywne podejscie do spelnienia zobowigzan w zakresie za-
zielenienia. Jest to mozliwos¢ wprowadzenia tzw. rdwnowaznych praktyk, ktore
zapewniajag rownowazenie lub wicksze korzysci dla srodowiska i klimatu niz
standardowe praktyki. W 2015 roku pi¢¢ panstw cztonkowskich powiadomito
o checi wdrozenia rownowaznych praktyk. Trzy z nich (Irlandia, Austria i Polska)
wprowadzilo je za pomocg S$rodkéw rolno-srodowiskowych i klimatycznych
w ramach programow rozwoju obszarow wiejskich. Dominujagcym wyborem dla

*" 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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rownowazenia praktyk byta dywersyfikacja upraw. Przy czym panstwa przyjely
rézne rodzaje tych praktyk. W Irlandii rownowazenie przyjeto poprzez zasiewa-
nie mi¢dzyplonéw. Sa one sadzone zgodnie z wymogami programu rolnosrodo-
wiskowego 1 kilmatycznego (GLAS). W Austrii wybrano bardziej wymagajaca
w stosunku do standardowej praktyki dywersyfikacj¢ upraw. Obejmuje ona mi-
nimalne wymagania dotyczace trzech roslin, maksymalnie 75% w odniesieniu do
zbdz 1 kukurydzy, maksymalnie 66% w odniesieniu do gléwnej uprawy i z wyla-
czeniem ekologicznego odtogowania. Polska réwniez zaproponowata bardziej
wymagajacg dywersyfikacje upraw: minimalne zapotrzebowanie na cztery rosli-
ny, maksimum 65% dla gléwnego zbioru 1 wszystkich zbdz oraz minimum 10%
dla wszystkich upraw. Natomiast Francja i Holandia wykorzystaly systemy certy-
fikacji. Francuski system krajowy odnosi si¢ do pokrywy gleby ozimej w ramach
dywersyfikacji upraw i jest skierowany do gospodarstw specjalizujacych sig
w produkcji kukurydzy. W Holandii przyjeto bardziej kompleksowe podejscie
obejmujgce wszystkie standardowe praktyki zazielenienia, w tym utrzymywanie
obszaréw ekologicznych byto najbardziej rozpowszechnione. Wdrozono trzy od-
rgbne programy krajowe. Dwa programy (Akkerbouw-strokenpakket, w tym Vo-
gelakkera oraz Skylark foundation) byty dostgpne dla rolnikow w 2015 roku, na-
tomiast trzeci program (Biodiversity-plus) zostal przetozony®. Dotychczasowe
dane wskazuja, iz w panstwach cztonkowskich stosujacych rownowazne praktyki
mniej niz 15 tys. gospodarstw rolnych skorzystato z mozliwosci ich zastosowania.
Obszar objety tym programem stanowit 750 tys. ha gruntéw ornych i 12 tys. ha
gruntéw ekologicznych. Najwiecej tych gospodarstw odnotowano w Austrii
(81%) 1 Polsce (17%). Rownowazne praktyki zostaly wdrozone przez 2% rolni-
kéw w ramach co najmniej jednego obowiazku zazielenienia, ktory stanowil 6%
catkowitej powierzchni gruntéw ornych. Najwiccej wnioskow o zastosowanie
réwnowaznych praktyk zlozono w Austrii (11 831; 19% ogdtu gospodarstw eko-
logicznych) oraz z Polsce (2486; mniej niz 1% ogdlnej liczby gospodarstw ekolo-
gicznych). Grunty orne objete tymi praktykami wyniosly odpowiednio
597 410 ha i 120 845 ha, co stanowito 53 i 1% ogoétu gruntéw ornych. W Holandii
320 rolnikéw (1% ogolnej liczby gospodarstw ekologicznych) zastosowato row-
nowazne praktyki, ktore objety obszar 28 400 ha (3% ogdtu gruntow). Najmniej
wnioskow o zastosowanie rownowaznych praktyk ztozono w Irlandii (18; 0,01%
ogoblnej liczby gospodarstw ekologicznych), obejmowaly one obszar 585 ha
(0,13% ogdhu gruntow)™.

* European Commission 2016. Commission Staff Working Document. Review of greening
after one year.
¥ Ibidem.
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Na podstawie powyzszych danych mozna sadzi¢, iz niski odsetek rolni-
kéw stosujacych rownowazne praktyki w celu dywersyfikacji upraw w Polsce
i Irlandii w 2015 roku nie wpltyngl znaczaco na warunki rownego traktowania.
Podobnie sytuacja odnosi si¢ do wdrozenia podstawowych praktyk zazielenienia
w pozostatych panstwach cztonkowskich.

Pierwsze dane dotyczace zazieleniania wskazuja, iz wprowadzenie tej ptat-
nosci poskutkowato zmiang praktyk rolniczych na jedynie okoto 5% uzytkow rol-
nych w UE. Jest to powigzane ze znacznym efektem deadweight, ktéry ma nieko-
rzystny wplyw na polityke w tym obszarze. Efekt ten w obszarze zazieleniania
wynika przede wszystkim z mato ambitnego charakteru wymogow w zakresie
zazieleniania, ktére zasadniczo odzwierciedlajg normalne praktyki rolnicze. Do-
tyczy to w szczegdlnosci dywersyfikacji upraw’’. Oznacza to, ze zasada ,,pu-
bliczne pienigdze na dobra publiczne” nie jest w centrum WPR, a jedynie jej do-
datkiem. Wprowadzone dziatania dotyczace zazielenienia nie stanowia dla rolni-
kéw sygnatu, ze priorytetem jest wyrazny zwrot w kierunku innowacyjnych po-
dejs¢ agroekologicznych i zréwnowazonego rozwoju. Sektor ekologiczny nie
moze oczekiwac istotnego przyspieszania rozwoju rolnictwa ekologicznego. Rea-
lizacja zasady ,,publiczne pienigdze na dobra publiczne” wymaga silnego budze-
tu. Obowigzujgce mechanizmy wspierania dobr publicznych sg odmienne i nie-
spdjne, przez co nie spehiaja celow srodowiskowych i klimatycznych. W osia-
gnigciu tych celdéw moga pomoc inwestycje w rolnictwo ekologiczne. Bardziej
ambitne inwestycje w zrownowazong produkcje zywnosci i dalsze innowacje rol-
no-ekologiczne stanowi¢ beda o zdolnosciach rolnikow do zaspakajania potrzeb
obywateli w zakresie wysokiej jakosci zywnosci i dobr publicznych’”

Jaki wptyw na zmiany strukturalne w rolnictwie bedzie mialo wprowa-
dzenie komponentu ekologicznego jest wynikiem wielu dyskusji. A. Gocht i in-
ni’* przeprowadzili symulacje skutkéw ekonomicznych (uzytkowanie gruntéw,
produkcja, zmiany cen i dochodéw) i srodowiskowych wprowadzenia do syste-
mu doptat bezposrednich obowigzkowego komponentu zazielenienia. Z badan
wynika, iz skutki ekonomiczne zazielenienia bgda ograniczone. W przypadku
uzytkowania gruntow (uzytki zielone, grunty orne i uzytki rolne) szacuje sie, ze
zmiany stanowi¢ beda od 0,5% do 3,7% w stosunku do poziomu referencyjnego,

%0 Europejski Trybunat Obrachunkowy 2017. Zazielenienie - bardziej zlozony system wspar-
cia dochodow, ktory nie jest jeszcze skuteczny pod wzgledem srodowiskowym. Sprawozdanie
specjalne nr 21, s. 34-35.

°! 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.

SZA. 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 uzytkowania gléwnych upraw (np. zboza, nasiona oleiste)
wyniosga migdzy -1,7 a 4,2%. Wyjatek stanowia odlogowane grunty, na ktore
zazielenienie wptywa w wigkszym stopniu. Szacuje si¢, ze obszar odlogowa-
nych gruntéw ulegnie zmianie o 23%. Wykazano réwniez, ze zazielenienie
wplynie na wzrost wykorzystywanej powierzchni uzytkow rolnych (0,6%), co
oznacza, ze rolnicy cze¢sciowo zmniejszg wplyw wymogow w zakresie zaziele-
nienia poprzez wprowadzanie nowych upraw lub obszaru proekologicznego.
Catkowita zmiana uzytkowania gruntow spowodowana zazielenieniem
obejmie gléwnie trzy typy gospodarstw. Sa to: a) gospodarstwa nastawione na
produkcje zbdz, nasion oleistych i gospodarstwa z uprawami polowymi; b) go-
spodarstwa hodowlane; c) gospodarstwa mieszane. Pozostate typy gospodarstw
rolnych stanowi¢ bedg niewielki udziat w catkowitej zmianie uzytkowania grun-
tow. Podobnie ksztaltuje si¢ sytuacja w przypadku efektow produkcyjnych za-
zielenienia. Zmiany obszarowe sg bardzo ograniczone i wynosza pomigdzy -1%
a 0,2%. Najwigksze zmiany produkcyjne dotyczy¢ beda roslin straczkowych
(3,5%). Wynika to gtownie z tego, iz rosliny te sa bezposrednio celem wsparcia
w ramach utrzymywania obszaréw proekologicznych i moga by¢ wykorzysty-
wane jako rosliny alternatywne w celu wypetniania zwigkszonych obowigzkow
w zakresie dywersyfikacji. Ze wzgledu na silne powigzanie ekonomicznych
efektow zazielenienia z uprawami i typem gruntow trudno jest jasno wskazac,
ktéra forma ekologizacji jest gtownym czynnikiem wptywajacym na skutki za-
gospodarowania przestrzennego. Mozna jednak sadzi¢, ze srodki przeznaczone
na utrzymywanie obszarow proekologicznych i uzytkéw zielonych maja tenden-
cje do wywotywania wyzszych efektow delokalizacji terenu i wzrostu produkcji
w stosunku do $rodkéw wydatkowanych na dywersyfikacje upraw. Pod wzgle-
dem wielkosci gospodarstwa $rednie i duze majg tendencje do uwzgledniania
znacznej czgsci catkowitych zmian w produkcji spowodowanych zazielenie-
niem. Wyniki przeprowadzonych symulacji wskazuja rowniez, ze zazielenienie
doprowadzi do niewielkiego wzrostu cen rownolegle ze spadkiem produkc;ji.
Wptyw zazielenienie na ceny waha si¢ pomiedzy -0,39 a 1,5% dla gtownych
produktéw rolnych. Dochody natomiast wzrosng od 0,1 do 3,9%. Sposrdd trzech
programdéw zazielenienia najwickszy wptyw na zmiany dochodéw w wigkszosci
panstw cztonkowskich beda miaty $rodki wydatkowane w ramach dziatan zwia-
zanych z utrzymywaniem obszarow proekologicznych (mniej niz 1%), za$ dy-
wersyfikacja spowoduje niewielkie zmiany dochoddw na poziomie +- 0,4%.
Zwigkszenie dochodoéw wystapi gtownie w gospodarstwach a) specjalizujacych
si¢ w uprawach zbdz, roslin oleistych i wysokobiatkowych oraz z uprawami po-
lowymi; b) mieszanych i hodowlanych (gospodarstwa mleczne, owce, kozy
1inne zwierzeta zywione w systemie wypasowym. Wptyw ekologiczny zaziele-
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nienia, podobnie jak wptyw ekonomiczny, bedzie ograniczony. Efekty na po-
ziomie UE s3 dodatnie w przeliczeniu na hektar, ale zwigkszenie powierzchni
uzytkow rolnych moze odwroci¢ oznaki catkowitego wplywu zazielenienia.
Wyniki wskazuja, iz w skutek "zazielenienia" nastgpi spadek emisji gazéw cie-
plarnianych i amoniaku, natomiast nastapi niewielki wzrost catkowitej nadwyz-
ki N, erozji gleb i praktyk w zakresie rolnictwa przyjaznego dla réznorodnosci
biologicznej. Najmniejsze skutki lub ich brak wywotuje dywersyfikacja upraw,
podczas gdy srodki wsparcia w ramach praktyk utrzymywania uzytkéw zielo-
nych maja wplyw mieszany (pozytywny — erozja gleb i negatywny — redukcja
amoniaku). Wyniki badan wskazuja, ze dziatania zwigzane z utrzymywaniem
obszaréw proekologicznych beda miaty pozytywny wptyw na wickszos$¢ wskaz-
nikow z wyjatkiem erozji gleb. W wyniku zazielenienia nastgpi: a) zmniejszenie
emisji gazoéw cieplarnianych ($rednio o 0,2%), przy czym zmiany te sg zrozni-
cowane w poszczegblnych panstwach cztonkowskich i wahajg si¢ od -1,7 do
+2,4%; b) wzrost catkowitej nadwyzki N (0,2%). Roznice regionalne w przeli-
czeniu na jeden hektar wynoszg od -0,23 do +3,4%:; c) spadek emisji amoniaku
(0,3%), przy zmianach regionalnych miedzy -2 a +1,9%. Na podstawie powyz-
szych badan zastanawiajace jest, czy faktycznie element zazielenienia sprawi, ze
rolnictwo UE bedzie bardziej przyjazne dla srodowiska i klimatu? Trudno jest
jednoznacznie dokona¢ takiej oceny, gdyz nowy instrument zwigzany z zaziele-
nieniem rozpoczat si¢ w 2015 roku, zatem jest zdecydowanie za wczesnie, aby
mozna byto dokonywac jego szczegdtowej oceny.

Obowigzkowym elementem nowego systemu ptatnosci bezposrednich jest
ptatnos¢ dla mtodych rolnikéw. Jest ona finansowana do 2% krajowego putapu
ptatnosci bezposrednich. Panstwa cztonkowskie maja mozliwos¢ zmiany procen-
towej putapu krajowego przeznaczonego na te ptatnosci. Niektore z nich zgtosity
maksymalnie do 2% krajowej puli srodkéw na platnosci bezposrednie (Chorwa-
cja, Irlandia, Grecja, Hiszpania, Holandia, Austria i Portugalia), 12 panstwa zgto-
sito od 1 do 2% (Belgia, Niemcy, Francja, Wtochy, Litwa, Lotwa, Luksemburg,
Polska, Stowenia, Finlandia, Szwecja i Wielka Brytania), za§ 9 mniej niz 1%
(Belgia, Czechy, Dania, Grecja, Cypr, Wegry, Malta, Rumunia i Stowacja). Plat-
nos¢ ta jest przyznawana tylko dla tych rolnikow, ktorzy w pierwszym roku zto-
zenia wniosku w systemie ptatnosci podstawowej lub w systemie jednolitej ptat-
nosci obszarowej maja nie wigcej niz 40 lat oraz dla tych, ktdrzy po raz pierwszy
rozpoczynaja dziatalno$¢ w gospodarstwie rolnym jako kierujacy tym gospodar-
stwem rolnym lub ktoérzy rozpoczeli juz dziatalno$¢ w gospodarstwie rolnym
w ciggu pieciu lat przed pierwszym ztozeniem wniosku. Platnosci te przyznaje si¢
na okres maksymalnie pieciu lat. Panstwa czlonkowskie/regiony przyjety rdzne
podejscia do realizacji platnosci dla mtodych rolnikow (tab. 1.3). Wigkszos¢
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z nich (17) wybrata putap 25% srednich platnosci bezposrednich na ha, natomiast
Luksemburg, jako jedyne panstwo cztonkowskie przyjeto platnosci ryczattowe
(ptatnos¢ roczna okoto 5 tys. euro). Pozostate panstwa w tym trzy regiony obli-
czaja ja na poziomie 25% ptatnosci podstawowej (stawka ryczaltowa podstawo-
wej platnosci bezposredniej Iub $rednia warto§¢ uprawnienia). 15 panstw i 5 re-
gionow (Belgia regiony Flamandzki i Walonski, Czechy, Niemcy, Dania, Estonia,
Wiochy, Cypr, Litwa, Lotwa, Wegry, Malta, Holandia, Portugalia, Stowenia, Fin-
landia, Stowacja oraz Wielka Brytania regiony Anglia, Szkocja i Irlandia Pot-
nocna) ustalito granicg uprawnien do ptatnosci lub liczbg hektarow na maksymal-
nym poziomie 90ha/uprawnienie. Natomiast w Grecji, Chorwacji i Wielkiej Bry-
tanii region Walii przyjeto minimalny poziom wsparcia 25ha/uprawnienie. Pozo-
stale panstwa ustanowity limity miedzy 25 a 90 ha®. W ramach tych platnosci
dopuszcza si¢ rowniez mozliwos¢ stosowania innych kryteriow kwalifikowalno-
$ci (przy czym muszg by¢ one obiektywne i niedyskryminujace). Wigkszos¢ pan-
stw cztonkowskich nie zdecydowala si¢ na wdrozenie tych kryteriow. Wprowa-
dzito je 9 panstw cztonkowskich i 3 regiony. Dotyczg one umigjetnosci i do-
swiadczenia (Hiszpania, Portugalia) lub wyksztalcenia (Belgia, Irlandia, Hiszpa-
nia oraz Wielka Brytania region Irlandia Péinocna).

W 2015 roku okoto 4,1% podstawowych wnioskodawcow w zakresie
ptatnosci bezposrednich korzysta z ptatnosci dla mtodych rolnikéw. Udziat ten
jest najwyzszy w Czechach (12%) oraz w Holandii 1 Finlandii (powyzej 8%),
za$ najnizszy (2% 1 mniej) na Cyprze, Stowacji, w Wielkiej Brytanii region An-
glia, Hiszpanii, Portugalii i Rumunii. Srednia wysoko$¢ ptatnosci dla mtodych
rolnikéw stanowi od 20 euro/ha do ponad 80 euro/ha™.

W nowym systemie ptatnosci bezposrednich wprowadzono mozliwosé
wykorzystania czgsci putapow dla rolnikéw prowadzacych dziatalno$¢ na obsza-
rach o szczegdlnych ograniczeniach naturalnych oraz platnosci zwigzane z pro-
dukcja.

33 European Commission 2016. Direct Payments. The Young Farmer Payment under Pillar [
of the Common Agricultural Policy.

> Buropean Commission 2017. Report on the Implementation of direct payments [outside
greening] Claim year 2015.
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Tabela 1.3. Wdrazane systemy platnosci bezposrednich dla mtodych rolnikéw
w poszczegolnych panstwach cztonkowskich UE w latach 2015-2020

Metoda kalkulacji rocznej platnosci

25% sredniej 25% $redniej 25% sredniej 25% kwoty
Odsetek Stosowanie krajowej krajowej ptatnosci | warto$ci uprawnien jednolitej
Panistwo putapu dodatko- platnosci/ha podstawowe / w zalezno$ci od platnosci *
cztonkowskie krajowego wych (nie wigcej liczbg ha liczby uprawnien; liczba ha
(%) kryteriow niz 40) (nie wigcej niz (nie wigcej niz 25) (nie wigcej
25) niz 28)
Austria 2 tak X
Belgia 2 tak X
(Flendria)
Belgia 1,8 tak X
(Walonia)
Chorwacja 1-2 tak X
Cypr 1 nie X
Finlandia 1-2 nie X
Francja - tak X
Grecja 2 nie X
Wegry 0,62 nie X
Wiochy 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 1-2 nie X
(Anglia)
Wielka Brytania 1-2 tak X
(Irlandia
Pétnocna)
Wielka Brytania 1-2 - X
(Szkocja)
Wielka Brytania 1-2 nie X
(Walia)
Irlandia 2 tak X
Lotwa 1,5 nie X
(2015 1.)-
0,96
(20191,
Estonia 0,3 nie X
Rumunia 1 nie X
Dania 2 nie X
Bulgaria 0,47 tak X
(2015 1.);
0,58
(2016 1.)
Niemcy 1 nie X
Czechy 1 nie X
Malta 0,4 nie X
Polska 1-2 - X
Portugalia 2 tak X

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

Warunkiem wstgpnym otrzymania ptatnosci ze wzgledu na dzialalnos¢ na
obszarach o szczegdlnych ograniczeniach naturalnych jest kwalifikacja do pod-
stawowego systemu ptatnosci bezposrednich lub do systemu jednolitej ptatnosci
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obszarowej. Panstwa cztonkowskie moga wprowadzi¢ platnosci we wszystkich
obszarach z naturalnymi ograniczeniami lub ograniczy¢ je tylko do okreslonych
czescel tych obszarow. Panstwa cztonkowskie maja mozliwo$é wybraé ptatnosc
ustalong na poziomie regionalnym (tj. zréznicowanie ptatnosci na hektar) Iub
ograniczy¢ ptatnos¢ do maksymalnie wielu hektaréw na gospodarstwo. Platnosé
bezposrednig dla rolnikéw prowadzacych dziatalnos¢ na obszarach o szczegol-
nych ograniczeniach naturalnych wprowadzita tylko Dania.

W przypadku ptatnosci zwigzanej z produkcja moze by¢ ona przyznana
okreslonym sektorom i rodzajom produkcji, takim jak: zboza, nasiona oleiste, ro-
sliny wysokobiatkowe, rosliny straczkowe, len, konopie, ryz, orzechy, ziemniak
skrobiowy, mleko i przetwory mleczne, nasiona, mi¢so baranie, kozie, wotowina
icielecina, oliwa z oliwek, jedwabniki, susz paszowy, chmiel, burak cukrowy,
trzcina cukrowa, cykoria, owoce i warzywa oraz zagajniki o krétkiej rotacji’’.
Panstwa cztonkowskie majg elastycznos¢ w przyznawaniu wsparcia powigzanego
z produkcjg dla sektoréw lub regionow, w ktérych okreslone typy rolnicze lub
sektory rolnictwa maja szczegoélne znaczenie ze wzgledow gospodarczych, spo-
tecznych Iub srodowiskowych i sg w trudnej sytuacji.

Wszystkie panstwa cztonkowskie (z wyjatkiem Niemiec) przyjety te ptatno-
sci. Ich udziat w putapach krajowych jest zroznicowany i stanowi od 0,2 do 57%.
Wigkszos$¢ panstw cztonkowskich, w ktorych uruchomiono platnosci zwigzane
z produkcja, przyznalo maksymalny ich odsetek wynoszacy 13% (Belgia, Czechy,
Francja, Chorwacja, Wegry, Litwa Lotwa, Polska, Szwecja, Stowenia i Stowacja).
Ponadto Szwecja i Stowacja rowniez wykorzystuja catos¢ lub czes¢ dodatkows sta-
nowiaca 2% ze wzgledu na przeznaczenie co najmniej 2% krajowej puli sSrodkéw na
wspieranie sektora roslin wysokobialkowych. Na lata 2015-2016 dziewig¢ panstw
cztonkowskich przeznaczylto na te platnosci 8% krajowej puli srodkéw (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 czes¢ dodatkowa 2% puli krajowej, gdyz podobnie jak Szwecja i Stowa-
cja przeznaczyly to wsparcie na sektor roslin wysokobiatkowych. Zakres produkcji
i kwoty ptatnosci w poszczegdlnych panstwach cztonkowskich sg zrdéznicowane.
Lacznie planuje si¢ przeznaczy¢ na to wsparcie 4129 min euro. Najwicksze kwoty
ptatnosci bezposrednich zwiazane z produkcja przewidziane sg we Francji
(1094 min euro), Wtoszech (429 min euro) oraz w Polsce (508 min euro). Nalezy

> Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) NR 1307/2013 z dnia 17 grudnia
2013 roku ustanawiajgce przepisy dotyczace ptatnosci bezposrednich dla rolnikéw na pod-
stawie systemow wsparcia w ramach wspdlnej polityki rolnej oraz uchylajace rozporzadzenie
Rady (WE) nr 63/2008 i rozporzadzenie Rady (WE) nr 73/2009, Dziennik Urzgdowy Unii
Europejskiej L 347/608.
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zauwazy¢, iz wigkszos¢ wsparcia w postaci ptatnosci zwigzanych z produkcja ukie-
runkowana jest na produkcje woltowiny i cieleciny (1706 mln euro; 41% ogdéhu
wsparcia), mleka i produktow mlecznych (829 min euro; 20% ogdétu wsparcia),
migsa baraniego i1 koziego (503 miln euro; 12% ogoétu wsparcia) oraz roslin wysoko-
biatkowych (443 miln euro; 11% ogdlu wsparcia). Najwigcej panstw cztonkowskich
przeznacza te platnosci na produkcje wotowiny i cieleciny (23), owocdw i warzyw
(18), mleka i produktéw mlecznych (19), migsa baraniego i migsa koziego (19) oraz
upraw wysokobiatkowych (15). Dania i Szwecja stosujg wsparcie tylko do produk-
cji wolowiny 1 cieleciny. Podobnie Irlandia, ktéra wprowadzita wsparcie tylko do
produkcji upraw wysokobiatkowych. Najwyzszy udziat wsparcia produkcji woto-
winy i cieleciny w strukturze ptatnosci bezposrednich zwigzanych z produkcija od-
notowano réwniez w Estonii (98,70%), Belgii (95,40%) oraz Austrii (92,31%), naj-
nizszy za$ w Grecji (0,95%) (rys. 1.11).

Rysunek 1.11. Udzial wsparcia w systemie platnosci bezposrednich zwigzanych
z produkcja w poszczegolnych panstwach cztonkowskich w 2015 roku (%)
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Zrédlo: European Commission 2015. DG Agriculture and Rural Development, Voluntary Coupled
Support, Decisions notified to the Commission by 1 August 2014, published 29 July 2015.
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Udziat wsparcia bezposredniego do produkcji owocow i warzyw wynosi
$rednio 9,46%. W poszczegoélnych panstwach czlonkowskich udziat ten waha
si¢ od 34,45% (Bulgaria) do 0,43% (Estonia). Udziat wsparcia do produkcji
mleka i produktow mlecznych wynosi $rednio 31,65%. Najwyzszy udzial
w strukturze doptat do produkcji mleka i przetworéw mlecznych odnotowano
ma Cyprze (75%) i Malcie (66,67%). Sredni udziat do produkcji roslin wysoko-
biatkowych wynosi 19,17%, a do migsa baraniego i migsa koziego 15,04%.
Udzial ptatnosci do pozostalych rodzajow produkcji mial marginalne znaczenie
w strukturze bezposrednich platnosci zwigzanych z produkcjg w poszczegolnych
panstwach cztonkowskich. Nalezy rowniez zauwazy¢, iz wsparcie do niektorych
rodzajow produkcji wystepuje tylko w pojedynczych panstwach cztonkowskich,
a udziat tego wsparcia w strukturze ptatnosci zwigzanych z produkcja jest nie-
wielki. Wyjatek stanowg Wtochy, ktore jako jedyne wprowadzity wsparcie do
produkcji oliwy z oliwek (16,32% ogdtu platnosci zwiazanych z produkcjg). Dla
przyktadu tylko w Polsce wprowadzono wsparcie do produkcji Inu (0,20% ogo-
hu ptatnosci zwigzanych z produkcja), a we Francji do produkcji konopi (0,18%
ogotu platnosci zwigzanych z produkcja), w Hiszpanii do produkcji orzechow
(3,54% ogotu ptatnosci zwigzanych z produkcija), na Lotwie do produkcji nasion
oleistych (3,85% ogodtu platnosci zwigzanych z produkcja) oraz w Grecji do
produkcji jedwabnikow (0,95% ogétu ptatnosci zwigzanych z produkcja). Zapo-
trzebowanie na ptatnosci zwigzane z produkcjg dla UE w 2015 roku wynosito
srednio 1,33% krajowej koperty doptat bezposrednich. Szacuje si¢, ze w 2016
roku $rednie zapotrzebowanie na ptatnosci zwigzane z produkcja zmniejszy si¢
do 1,23%. Laczna kwota ptatnosci zwigzanych z produkcja, jaka panstwa czlon-
kowskie planujg wyda¢ w ramach tych ptatnosci, stanowi 4,1 mld euro rocznie.

W celu redystrybucji wsparcia dla mniejszych gospodarstw panstwa
czlonkowskie moga przydzieli¢ do 30% krajowego pulapu ptatnosci bezposred-
nich na dodatkowa ptatno$é, tzw. platnos¢ redystrybucyjng. Warunkiem wstep-
nym otrzymania platnosci bezposrednich jest kwalifikacja do podstawowego
systemu ptatnosci bezposrednich lub do systemu jednolitej ptatnosci obszaro-
wej. Wysokos$¢ wsparcia na hektar nie moze przekroczy¢ 65% S$redniej kwoty
ptatnosci bezposrednich na hektar. Ptatnosc ta przystuguje do kazdego upraw-
nionego hektara ziemi mieszczacego si¢ w przedziale od 3,01 do 30 ha. Nalezy
zauwazy¢, ze platnos¢ t¢ rolnicy otrzymuja tylko do pewnej liczby hektarow.
Oznacza to, ze tylko czgs¢ obszaru BPS/SAPS czerpie korzysci z tej ptatnosci,
co powoduje efekt redystrybucyjny. Ze wzgledu na duze réznice w Srednich
wielkosciach gospodarstw rolnych panstwa cztonkowskie mogg przydzieli¢
ptatnosci, biorac pod uwagg srednig wielkos¢ gospodarstwa rolnego.
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Decyzj¢ o wdrozeniu platnosci redystrybucyjnej podjeto 9 panstw (w tym
Portugalia wdraza je od 2017 roku) oraz dwa regiony, Walonia w Belgii i Walia
w Wielkiej Brytanii (tab. 1.4). Belgia, Niemcy i Litwa zrealizowaty wyptaty re-
dystrybucyjne w 2014 roku. Zadne panstwo cztonkowskie nie zdecydowato sie
na regionalizacje systemu. Srodki przydzielone na platno$é redystrybucyjna sa
znacznie nizsze niz srodki potencjalnie dostepne (30%). Przydziat srodkéw na
rzecz programu stanowi od 0,5% (Wielka Brytania) do 15% (Litwa) krajowego
putapu dla platnosci bezposrednich. Wiekszo$¢ panstw cztonkowskich udzielita
ptatnosci ryczattowej (Francja) lub wielopoziomowej platnosci degresywnej
(Niemcy). W Polsce gospodarstwa rolne o powierzchni ponizej 3 ha nie kwalifi-
kuja si¢ do dokapitalizowania redystrybucyjnego, ktére ograniczato si¢ do ob-
szarow 3,01-30 ha obszaru. W Rumunii rolnicy majgcy obszar ponizej 5 ha
otrzymajg doptate w wysokosci 5 euro/ha, podczas gdy osoby o kwalifikowalne;j
powierzchni 5,01-30 ha 45 euro/ha. Przyjete metody realizacji tych ptatnosci
niewatpliwie bedg miaty rozne skutki dla ewolucji strukturalnej gospodarstw
rolnych. Panstwa cztonkowskie maja mozliwo$¢ zmiany decyzji o wdrozeniu
wplaty redystrybucyjnej i jej warunkow w dowolnym roku. Dotychczas Francja
zglosita zamiar stopniowego zwigkszania udziatu ptatnosci redystrybucyjnych.

W 2015 roku odsetek wykorzystanej ptatnosci redystrybucyjnej w po-
szczegolnych panstwach czlonkowskich jest zréznicowany. Nie wykorzystano
tej ptatnosci w Polsce, natomiast w Belgii w regionie Walonia odsetek wykorzy-
stania ptatnosci redystrybucyjnej wyniost 35% (rys. 1.12).

Panstwa cztonkowskie majg takze mozliwo$¢ wprowadzenia systemu
ptatnosci dla drobnych producentéw rolnych. Ptatnos¢ ta umozliwia przyznanie
rolnikom zwolnien z obowiazku zazielenienia. Celem wprowadzenia tych ptat-
nosci ma by¢ zwigkszenie konkurencyjnosci matych gospodarstw rolnych po-
przez promowanie ich integracji z rynkiem, zmniejszenie obcigzen administra-
cyjnych, ktore nieuchronnie utrudniajg matym gospodarstwom dostep do pomo-
cy w ramach WPR oraz zwigkszenie zywotnosci i dynamiki obszaréw wiej-
skich. Moze to by¢ ptatnos¢ ryczaltowa zastepujaca wszystkie ptatnosci bezpo-
srednie, albo ptatnos$¢ oparta na kwocie naleznej rolnikom kazdego roku. Dostep
do systemu zostal ograniczony do istniejacych gospodarstw w Unii. Wynika to
przede wszystkim z tego, iz celem tych platnosci jest wsparcie istniejacej struk-
tury rolniczej matych gospodarstw rolnych, ktére jednoczesnie nie powoduje
ograniczen w kierunku ich rozwoju i wigkszej konkurencyjnosci. Platnosé tg¢
wprowadzito 15 panstw cztonkowskich (Bulgaria, Niemcy, Estonia, Grecja,
Hiszpania, Wegry, Wlochy, Lotwa Chorwacja Austria, Portugalia, Polska, Ru-
munia i Stowenia). W panstwach tych ptatnosci obejmuja 48% catkowitej liczby
beneficjentow, co stanowi 7% powierzchni uzytkéw rolnych. Jezeli uwzgledni
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sie wszystkie panstwa cztonkowskie, to odsetek rolnikow korzystajacych z ptat-
nosci dla drobnych producentéw rolnych stanowi 41% ogotu rolnikéw i 4% po-
wierzchni uzytkéw rolnych. Srednia powierzchnia uzytkéw rolnych objeta ptat-
nosciami dla drobnych producentéw rolnych wynosi 2,6 ha w calej UE. Naj-
wigksza srednig powierzchni¢ uzytkow rolnych odnotowano w Austrii (7,3 ha)
1 Estonii (5,5 ha), za$ najmniejsza na Malcie (1,3 ha), Chorwacji (1,6 ha) i But-
garii (1,7 ha)*®. Pafistwa cztonkowskie, ktore wdrozyly te platnosci, mogly de-
cydowac o sposobie ich przyznawania (tab. 1.5).

Tabela 1.4. Wdrazane systemy platnosci redystrybucyjnej w poszczegdlnych
panstwach cztonkowskich UE w latach 2015-2020 (%)

Lata Prd dziat Srednia Srednia
Panstwo rogp ;Zy Zlatu wielkosé ptatno$¢
cztonkowskie | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019 | 2020 (ha) gospodarstwa na ha
rolnego (ha) (euro)
Belgia 17 17 17 17 17 17 30 54 115
(Walonia)
Bulgaria 7,1 7,1 7,1 7 7 7 30 6 76,69
Chorwacja 10 10 10 10 10 10 20 59 (20712 r)
25
Francja 50 | 10 | 10 | 20 | 20 | 20 52 52 (2091; r)
(2018 1)
pierwsza transza
. do 30 >0
Niemcy 7 7 7 7 7 7 d 46
ruga transza 30
30,01-46
Litwa 15 15 15 15 15 15 30 12 50
pierwsza transza
do3 0
Polska 8,3 8,3 8,5 8,6 8,6 8 6
druga transza 41
3,01-30
Portugalia - - 2,8 2,7 2,7 2,7 5 2,7 -
pierwsza transza
. do 5 >
Rumunia 52 53 5,4 53 53 5,5 3
druga transza 45
5,01-30
Wielka
Brytania 0,5 1,0 1,5 1,5 2,0 2,5 54 2,7 25,63
(Walia)

Zrédlo: 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.

*% European Commission 2016. Commission Staff Working Document. Review of greening
after one year.
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Rysunek 1.12. Odsetek ptatnosci redystrybucyjnej wykorzystanej w 2015 roku
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Zrédlo: 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% beneficjentéw platnosci
bezposrednich jest objetych programem dla drobnych producentéw rolnych, obej-
mujac odpowiednio 71,2 i 20,8% powierzchni uzytkéw rolnych. W Portugalii, Pol-
sce, Grecji, Wtoszech 1 Hiszpanii program ten obejmuje od 40% do 60% rolnikdéw
iokoto 10-20% catkowitej powierzchni uzytkow rolnych. W pozostalych pan-
stwach cztonkowskich odsetek rolnikow jest relatywnie wigkszy (od 10 do 40%),
ale obszar jest mniejszy. W wigkszosci panstw cztonkowskich stanowi on mniej
niz 3% catkowitej powierzchni uzytkow rolnych (rys. 1.13).
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Tabela 1.5. Wdrazane systemy ptatnosci dla drobnych producentéw rolnych
w poszczegolnych panstwach cztonkowskich UE w latach 2015-2020

Liczba Powierzch- Srednia Metoda kalkulacji Wysokos¢
2ospo- nia uzytkow | wielko$¢ Kwoty Srednia Kwota maksymal-
Panstwo darstw rolnych (ha) | gospodar- rownej ptat- przydzielo- na
cztonkow- stwa (ha) tacznej nos¢ na do zapta- (w euro)
skie wartosci | krajowa | ty w2015

platnosci na roku

nalezna hektar

kazdego

roku

Bulgaria 9612 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
Wiochy 532450 1240 392 23 X 1,250
Litwa 15 853 41 335 2,6 X 500
Wegry 50 554 111759 22 X 1,250
Malta 4 654 5926 1,3 X 1,250
Austria 31001 226 105 7,3 X 1,250
Polska 763 195 2215467 2,9 X 1,250
Portugalia 76 785 217 146 2,8 X 500
Rumunia 722 587 2137 655 3,0 X 1,250
Stowenia 1885 4390 2,3 X 1,050

Zrédlo: 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. Udzial wnioskodawcow w matych gospodarstwach rolnych
oraz udzial powierzchni uzytkow rolnych objetej ptatnosciami dla drobnych
producentdéw rolnych w 2015 roku
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Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie: European Commission 2016. Commission Staff
Working Document. Review of greening after one year.
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Srednia platno$¢ bezposrednia w 2015 roku przyznawana na hektar obsza-
ru zdeklarowanego przez rolnikéw wyniosta 256 euro/ha, w tym specjalne ptat-
nosci z tytutu uprawy bawelny i ewentualnie krajowe dotadowania (uzupetniaja-
ce krajowe platnosci bezposrednie dla Chorwacji). Srednia ptatnos¢ na hektar
wynosi od 115 euro/ha (Litwa) do 610 euro/ha (Malta). R6znice w ptatnosciach
bezposrednich odzwierciedlaja w mniejszym lub wigkszym stopniu rdéznice
w sytuacji rolnej i gospodarczej poszczegdlnych panstw cztonkowskich. Pod-
stawowa ptatno$¢ (podstawowy system ptatnosci lub system jednolitej ptatnosci
obszarowej) stanowita w 2016 roku srednio 54,72% ogotu ptatnosci bezposred-

nich (rys. 1.14).

Rysunek 1.14. Alokacje finansowe w ramach systemu platnosci bezposrednich
w 2016 roku
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Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie: European Commission 2016. Direct payments 2015-
-2020. Decisions taken by Member States: States of play as at June 2016. Information note.

Platnosci bezposrednie nie sg rdéwnomiernie rozdzielane migdzy benefi-
cjentow w kazdym panstwie. Wynika to gtéwnie z tego, ze struktura przyjetych
przez panstwa cztonkowskie platnosci oraz metody jej kalkulacji zalezg w duzej
mierze od struktury gospodarstw rolnych. Ponadto podziat srodkéw na ptatnosci
bezposrednie w latach 2014-2020 pomigdzy panstwa cztonkowskie ustalony zo-
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stal w oparciu o dotychczasowe budzety, ktore tworzone byly na podstawie hi-
storycznych poziomoéw intensywnos$ci produkcji rolnej. Efektem predefiniowa-
nia kopert krajowych powoduje utrzymanie dysproporcji w poziomie ptatnosci
miedzy panstwami. Srednia stawka w przeliczeniu na 1 ha moze wynies¢
w 2019 roku od 141 euro do 669 euro (rys. 1.15).

Rysunek 1.15. Srednia wysokos¢ platnosci bezposrednich na ha w 2019 roku
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Zrédlo: Wspélna Polityka Rolna 2013 plus — reforma na rozdrozu. Forum Inicjatyw Rozwo-
Jowych 2012. Materialy konferencyjne.

Na podstawie dotychczasowych danych w 2015 roku nadal 20% najwigk-
szych rolnikéw (pod wzgledem kwoty ptatnosci) otrzymywato okoto 80% plat-
nosci bezposrednich, a 20% najwigkszych gospodarstw (pod wzgledem wielko-
$ci uzytkowanych gruntow) gospodaruje na okoto 80% powierzchni. Oznacza
to, ze gdyby platnosci bezposrednie zostaty przyznawane jako europejska staw-
ka ryczattowa, to bylyby tak skoncentrowane jak dotychczas®’.

Nowym elementem obecnego systemu ptatnosci bezposrednich jest ogra-
niczenie wsparcia dla najwigkszych gospodarstw. Wynika to z przydzielania
nieproporcjonalnych kwot platnosci stosunkowo matej liczbie duzych benefi-
cjentdow. Obnizenie platnosci dotyczy wylacznie ptatnosci podstawowej. Mini-

> European Commission 2017. Report on the Implementation of direct payments [outside
greening] Claim year 2015.
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malny poziom obnizki wynosi 5%, jezeli kwota platnosci przyznanej rolnikowi
przekracza 150 tys. euro™. W zalezno$ci od decyzji poszczegdlnych panstw
cztonkowskich odsetek ten moze byé wyzszy i mozna zastosowac progresywne
transze redukcji. Jednoczesnie z decyzja o wdrozeniu platnosci redystrybucyjne;j
6 panstw cztonkowskich nie bedzie stosowaé mechanizmu redukcji ptatnosci
(Belgia region Walonia, Niemcy, Francja, Chorwacja, Litwa i Rumunia).
Znaczna czes¢ panstw/regionow stosuje jedynie ograniczenie o co najmniej 5%
do kwoty przekraczajacej 150 000 euro (Czechy, Dania, Estonia, Hiszpania,
Cypr, Lotwa, Luksemburg, Malta, Holandia, Portugalia, Stowenia, Slowacja,
Finlandia, Szwecja, Wielka Brytania region Anglia). W 10 panstwach czlon-
kowskich/regionach redukcja stanowi 100% kwoty ptatnosci podstawowej na
poziomie od 176 do 300 tys. euro. Sa to: Belgia region Flamandzki, Irlandia,
Grecja, Austria, Polska, Wielka Brytania region Pétnocna Irlandia (150 tys. eu-
ro), Wegry (176 tys. euro), Bulgaria 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¢ rowniez redukcje na pozio-
mie 15%, zas we Wloszech 50% po przekroczeniu wysokosci 150 tys. euro pod-
stawowej ptatnosci bezposredniej. Dodatkowo w regionie Walii stosuje si¢ re-
dukcje ptatnosé o 30% po przekroczeniu kwoty 200 tys. euro i 55% po przekro-
czeniu 250 tys. euro kwoty podstawowej ptatnosci. Zatem 4 panstwa stosuja
progresywne transze (% redukcji) tj. Bulgaria, Wlochy, Wegry 1 Wielka Bryta-
nia: regiony Szkocja i Walia®. Dochod uzyskany dzigki zmniejszeniu platnosci
stanowi¢ bedzie wsparcie dla dziatan finansowanych w ramach II filaru. Szacuje
si¢, ze w okresie 5 lat zmniejszenie ptatnosci wyniesie 553 min euro (okoto
112 miIn euro rocznie). W 2015 roku iloczyn redukcji (w tym ograniczenia) wy-
nidst 98 min euro, co stanowi jedynie 0,44% podstawowych wydatkdéw na ptat-
nosci. Nawet w panstwach cztonkowskich wdrazajacych putap produkt ten po-
zostaje niski. Wyjatek stanowia Wegry, w ktorych produkt redukeji 1 limitu
(ustalony na poziomie 176 tys. euro) stanowi prawie 7% koperty® (rys. 1.16).
Tak niskie redukcje ptatnosci wskazuja, ze degresywnos¢ i ograniczenia nie be-
da miaty znaczacego wptywu na ograniczenie platnosci dla bardzo duzych go-
spodarstw rolnych.

3% Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1307/2013 z dnia 17 grudnia
2013 roku ustanawiajgce przepisy dotyczace ptatnosci bezposrednich dla rolnikéw na pod-
stawie systemow wsparcia w ramach wspdlnej polityki rolnej oraz uchylajace rozporzadzenie
Rady (WE) nr 63/2008 i rozporzadzenie Rady (WE) nr 73/2009, Dziennik Urzgdowy Unii
Europejskiej L 347/608.

%% European Commission 2016. Direct Payments: Financial mechanisms in the new system.

5 European Commission 2017. Report on the Implementation of direct payments [outside
greening] Claim year 2015.
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Rysunek 1.16. Udzial redukcji ptatnosci podstawowej w poszczegolnych
panstwach cztonkowskich w 2015 roku
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Zrédlo: European Commission 2017. Report on the Implementation of direct payments [out-
side greening] Claim year 2015.

W dotychczasowym systemie ptatnosci bezposrednich zachowano niektore
elementy stosowane w poprzednich systemach. Jest to migdzy innymi ustalenie
putapow krajowych (tab.1.6) oraz rezerwy krajowej lub rezerwy regionalnej (tylko
Francja wybrata rezerwe regionalng). Wszystkie panstwa cztonkowskie ustalajg
rezerwe krajowa poprzez stosowanie liniowej redukcji do putapu podstawowego
systemu ptatnosci (max. 3%) Priorytetem wykorzystania rezerwy krajowej lub re-
gionalnej powinno by¢ utatwienie mtodym rolnikom i rolnikom rozpoczynajacym
dziatalnos¢ rolnicza uczestniczenie w systemie ptatnosci bezposrednich.

W odniesieniu do kazdego panstwa cztonkowskiego okreslone zostaty pu-
lapy netto (tab. 1.7). W przypadku gdy taczna kwota ptatnosci bezposrednich
przekracza putap, panstwo cztonkowskie dokonuje liniowego zmniejszenia kwot
ptatnosci bezposrednich.
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Tabela 1.6. Putapy krajowe ustalone na lata 2015-2019 dla poszczegolnych

panstw cztonkowskich UE (euro)

Panstwo Lata
cztonkowskie 2015 2016 2017 2018 2019
Belgia 536 076 536 076 520170 512718 505 266
Butgaria 721251 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 5144264 5110446 5076 522 5047 458 5018 395
Estonia 121 870 133 701 145 504 157 435 169 366
Irlandia 1215003 1213470 1211899 1211482 1211066
Grecja 2039122 2015116 1991 083 1969 129 1947 177
Hiszpania 4842658 | 4851682 4 866 665 4 880 049 4 893 433
Francja 7553677 7521123 7 488 380 7462 790 7437 200
Chorwacja 130 550 149 200 186 500 223 800 261 100
Wiochy 3902039| 3850805 3799 540 3751937 3704 337
Cypr 50784 50 225 49 666 49 155 48 643
Lotwa 195 649 222363 249 020 275 887 302 754
Litwa 417 890 442510 467 070 492 049 517 028
Luksemburg 33603 33 545 33 486 33459 33431
Wegry 1271593 1270410 1269 187 1269172 1269 158
Malta 5127 5015 4904 4797 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 2987267| 3004501 3021 602 3041 560 3061518
Portugalia 565 816 573 954 582 057 590 706 599 355
Rumunia 1629889 1813795 1 842 446 1872 821 1903 195
Stowenia 137 987 136 997 136 003 135 141 134278
Stowacja 380 680 383938 387177 390 781 394 385
Finlandia 523 333 523422 523493 524 062 524 631
Szwecja 696 890 697 295 697 678 698 723 699 768
Wielka Brytania 3555915| 3563262 3570477 3 581 080 3591 683

Zrédlo: Rozporzqdzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1307/2013 z dnia 17 grudnia
2013 roku ustanawiajqce przepisy dotyczqgce platnosci bezposrednich dla rolnikéw na podstawie
systemow wsparcia w ramach wspolnej polityki rolnej oraz uchylajgce rozporzgdzenie Rady (WE)
nr 63/2008 i rozporzqdzenie Rady (WE) nr 73/2009, Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej

L 347/608.
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Tabela 1.7. Putapy netto ustalone na lata 2015-2019 dla poszczego6lnych panstw
cztonkowskich UE (euro)

Panstwa Lata
czlonkowskie 2015 2016 2017 2018 2019
Belgia 536,1 528,1 520,2 512,7 505,3
Bulgaria 723,6 795,1 795,8 7974 7989
Czechy 874,5 873,7 872,8 872,8 872,8
Dania 9166 907,1 897,6 889 880,4
Niemcy 51443 51104 5076,5 5047,5 5018,4
Estonia 121,9 133,7 145,5 1574 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 74372
Chorwacja 130,6 149,2 186,5 223,8 261,1
Wiochy 3902 3850,8 3799,5 37519 3704,3
Cypr 50,8 50,2 49,7 49,2 48,6
Lotwa 195,6 2224 249 2759 302,8
Litwa 4179 4425 467,1 492 517
Luksemburg 33,6 33,5 33,5 33,5 33,4
Wegry 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 7559 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 5233 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

Zrédlo: Rozporzqdzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1307/2013 z dnia
17 grudnia 2013 roku ustanawiajgce przepisy dotyczgce platnosci bezposrednich dla rolni-
kow na podstawie systemow wsparcia w ramach wspolnej polityki rolnej oraz uchylajgce roz-
porzqdzenie Rady (WE) nr 63/2008 i rozporzgdzenie Rady (WE) nr 73/2009, Dziennik Urze-
dowy Unii Europejskiej L 347/608.

W celu uniknigcia nadmiernego obcigzenia administracyjnego zawiagzane-
go z zarzadzaniem platnosciami niskich kwot w obecnym systemie ptatnosci
bezposrednich utrzymano wymog minimalnej platnosci bezposredniej. Panstwa
cztonkowskie nie powinny przyznawaé platnosci bezposrednich, gdy ich kwota
jest nizsza niz 100 euro oraz w przypadku, gdy obszar gospodarstwa rolnego jest
mniejszy niz 1 hektar.
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1.2. Ocena realizacji platnosci bezposrednich

Platnosci bezposrednie sg bardzo roéznie oceniane. Z pewnoscig stanowig
instrument stabilizacji dochodéw rolnikow, co sprawia, ze bywaja uznawane za
element siatki bezpieczenstwa. Jednakze nie sa one tak skonstruowane, aby ich
gléwnymi beneficjentami byty gospodarstwa rolne, ktore doswiadczajg najwick-
szej zmienno$ci dochodéw®'. Co wiccej wigkszo$é srodkéw przeznaczonych na
ptatnosci bezposrednie trafia do rolnikdw o dochodach powyzej mediany. Jest to
naturalny efekt charakteru tego wsparcia. Kwota otrzymywanych ptatnosci jest
powiazana z wielko$cia gospodarstwa®.

Wptyw platnosci na efektywno$¢ otrzymujacych je gospodarstw rolnych
moze byé r6zny®. Pozytywny wptyw wynika ze zwickszenia poziomu $rodkéw
finansowych pozostajacych w dyspozycji rolnikow, co bezposrednio i posrednio
(poprzez zwickszenie zdolnosci kredytowej i dostepnosci kredytéw) przektada
sic na potencjal inwestycyjny. Jak zauwaza D.A. Hennessy®, ptatnosci bezpo-
srednie czesto oprocz wsparcia dochodow realizuja takze inne cele. W rzeczy-
wistosci na niestabilnym rynku $wiatowym, w ktorym ceny i optacalnos¢ pro-
dukcji zmieniajg si¢ znacznie z roku na rok, producenci nieche¢tni ryzyku moga
znacznie skorzysta¢ ze stabilizacji dochodow. Ten atrybut ptatnosci bezposred-
nich ma odpowiedni efekt ubezpieczeniowy, ktory moze wplywac na optymalne
decyzje producentow rolnych. Ponadto istnieje wptyw doptat bezposrednich na
optymalizacje decyzji dotyczacych majatku. Dzieje si¢ tak, gdyz wyzszy Sredni
dochdd, ktory jest efektem bezposredniego wsparcia, moze wplywac na decyzje
o alokacji aktywow finansowych i rzeczowych rolnikow.

Negatywny wptyw ptatnosci bezposrednich dotyczy braku bodzca do
zwickszania efektywnosci®. Jednoczesnie ich znaczny udziat w dochodach rol-
nikow bywa réwniez uznawany za czynnik negatywnie wplywajacy na innowa-
cyjnos¢ rolnictwa UE.

Waznym problemem zwigzanym z platnosciami bezposrednimi jest tzw.
wyciek, czyli przejmowanie czgsSci wsparcia przez inne podmioty. Chodzi za-
rowno o wiascicieli ziemi dzierzawionej przez rolnikdéw, jak i o sektor dostar-

1 A. Matthew, The future of direct payments [w:] Research for AGRI Committee — CAP re-
form post-2020 — challenges in agriculture, Brussels 2016, s. 33.

52 Ibidem.

$X. 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.

% 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.

0 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.
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czajacy rolnictwu srodkoéw produkcji — nawozow, maszyn i urzadzen. Podmioty
te podnosza ceny swoich produktéw i ustug, korzystajac z faktu, ze rolnicy po-
siadaja $rodki finansowe z uzyskanych ptatnosci. Szacuje si¢, iz w przypadku
czynszow dzierzawnych 1 euro ptatnosci bezposrednich przektada si¢ na wzrost
czynszu dzierzawnego od 6 do 90 centéw, przy medianie 20-25 centow™.

To samo zjawisko wptywa na wysokos$¢ cen ziemi rolniczej. Platnos$ci
bezposrednie sg kapitalizowane w cenach ziemi rolniczej. Z jednej strony jest to
zjawisko sprzyjajace rolnikom, gdyz wyzsza warto$¢ posiadanej przez nich zie-
mi i pewnos$¢ wplywow finansowych w postaci ptatnosci sprawia, ze zdolnos¢
kredytowa rolnikéw wzrasta i moga uzyska¢ kredyty na rozwdj swojej dziatal-
nosci rolniczej. Jednakze wyzsze ceny ziemi rolniczej sg jednoczes$nie zjawi-
skiem niekorzystnym. Dotyczy to osdb, ktére chcg podjaé dziatalnos¢ rolniczg
lub powickszy¢ swoje gospodarstwo rolne.

Wystepowanie ,,wycieku” platnosci oznacza zmniejszenie skutecznosci
tego instrumentu polityki rolnej. Jednoczesnie ptatnosci wptywaja negatywnie
na tempo przemian strukturalnych. Jest to bezposrednio zwigzane z ceng ziemi
rolnej oraz stabilizacjg dochodow rolnikdw.

Jednym z uzasadnien funkcjonowania ptatnosci bezposrednich w UE jest re-
kompensowanie rolnikom kosztow przestrzegania wyzszych norm i standardéw pro-
dukcji. Uzasadnienie to po reformie z 2013 roku nabrato jeszcze wigkszego znaczenia
w zwigzku z powigzaniem czesci platnosci z koniecznoscig realizacji okreslonych
praktyk rolniczych. Cho¢ od 2005 roku rolnicy zobowigzani sg do spehiania okreslo-
nych norm, tzw. zasady wzajemnej zgodnosci, to dopiero reforma z 2013 roku
wprowadzita szersze bezposrednie powigzanie ptatnosci z wypehianiem okreslonych
zadan poprzez wyrdznienie czesci wsparcia jako tzw. platnosci na zazielenienie.

Rozwigzanie to miato w swoim zamierzeniu mie¢ powszechny charakter,
dlatego w toku prac nad reforma ograniczono zakres zobowigzan do jedynie
trzech praktyk rolniczych, ktore moga by¢ realizowane i kontrolowane na tere-
nie catej UE niezaleznie od strefy klimatycznej i specyfiki rolnictwa w danym
regionie. Jednakze przyjete szczegdtowe rozwigzania zwalniajagce najmniejsze
gospodarstwa z koniecznosci spetnienia wymogu réznicowania upraw sprawily,
iz jedynie 36% beneficjentow ptatnosci zobowigzanych jest do spelniania przy-
najmniej jednego z trzech wymogow tzw. zazielenienia®'.

Tak niewielki odsetek rolnikow faktycznie objetych zazielenieniem przeczy
uzasadnieniu do wprowadzenia tego rozwigzania, czyli powigzaniu ptatnosci bez-

5 A. Matthews, L. Salvatici, M. Scoppola, Trade Impacts of the Common Agricultural Policy,
IATRC Working Paper, Minneapolis 2017, s. 33.

57A. Matthews, L. Salvatici, M. Scoppola, Trade Impacts of the Common Agricultural Policy,
IATRC Working Paper, Minneapolis 2017, s. 41.
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posrednich z dostarczaniem przez rolnikow dobr publicznych rozumianych, jako
ochrona zasobow przyrody i potencjatu produkcyjnego uzytkéw rolnych.

Réwniez samo uzaleznienie rolnikéw od ptatnosci bezposrednich uzna-
wane jest za wade tego systemu. Srednio na poziomie catej UE w okresie 2004-
-2015 udziat ptatnosci w dochodach z gospodarstw rolnych byt stabilny i oscy-
lowat wokot 1/4% (tab. 1.8). Jednakze wynik ten jest w duzej mierze zwigzany
z faktem, iz w badanym okresie wlaczono do populacji rolnikow w UE nowe
panstwa cztonkowskie o duzej liczbie rolnikow, ktore obowigzywat system
stopniowego podnoszenia poziomu ptatnosci do zblizonego do s$redniej UE.
W poszczegdlnych panstwach udziat doptat w dochodzie jest bardzo zréznico-
wany i zalezy w duzej mierze od struktury rolnictwa w danym kraju. W niekto-
rych przypadkach udziat doptat przekracza 100% dochodéw, co oznacza, ze
przychody z dzialalno$ci rolniczej sg nizsze niz ponoszone koszty.

Oddzielenie bezposredniego wsparcia dochodéw rolnikow od produkcji
moze mie¢ negatywny wplyw na decyzje rolnikdw o wycofaniu si¢ z rynku, co
moze w konsekwencji powodowaé zaktocenia w dostawach. Nalezy zatem
uznaé, iz jedynym uzasadnieniem tego systemu jest to, ze platnosci sa nagroda
za wielofunkcyjna role rolnictwa®.

Doptaty oddzielone od produkcji moga mie¢ pozytywny wpltyw na wy-
dajnos¢ sektora rolnego, poniewaz generujg proces selekcji, w ramach ktorego
mniej produktywne gospodarstwa rolne wypadajg. Jednocze$nie mogg one mieé
negatywny wplyw na produktywnos¢ gospodarstw rolnych, poniewaz zaktdcaja
strukture produkcji w gospodarstwach rolnych”. Jednak gospodarstwa otrzymu-
ja doptaty niezaleznie od decyzji produkcyjnych, w zwigzku z tym mniej praw-
dopodobne jest, ze moga one wywota¢ nieefektywnos¢ alokacyjng i technicz-
na’'. Kazukauskas i inni dowodza, ze oddzielenie ptatnosci od produkcji ma po-
zytywny 1 znaczacy wpltyw na produktywno$é, ale nie powoduje wzrostu kosz-
tow zmiany produkcji’”.

88 Udziat ptatnosci obliczony zostal w oparciu o dane FADN (Farm Accountancy Data Ne-
twork) jako iloraz wskaznika SE605 (doptaty do dziatalnosci operacyjnej) i SE420 (dochod
z rodzinnego gospodarstwa rolnego). Szczegdtowy opis obliczania obu wskaznikow oraz in-
formacje na temat funkcjonowania FADN mozna znalez¢ m.in. na stronie www.fadn.pl.

% D. Moro, P. Sckokai, The impact of decoupled payments on farm choices: conceptual and
methodological challenges, Food Policy no 41/2013, s. 28-38.

" 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.

"I M. Rizov, J. Pokrivcak, P. Caian, CAP subsidies and productivity of the EU farms, Journal
of Agricultural Economics, nr 64/2013, s. 537-557.

2 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. Przecietny udziat ptatnosci w dochodzie z gospodarstwa rolnego
w panstwach UE w latach 2004-2015 (%)

Panstwo Lata

cztonkowskie 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
Bulgaria 0 0 0 4 70 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 7701 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
Lotwa 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| 19| 71
Polska 4 5 8 9 12 11 13 13 12 13 13 11
Portugalia 120 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
Wegry 19/ 23| 21| 28| 32| 28| 32| 38| 34| 38| 38| 35
Wiochy 120 13| 13| 11 12) 13| 13| 14| 15| 15| 19| 18
Srednia 23 25 27 21 22 24 25 25 24 24 25 24

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych FADN.

1.3. Zmiany w zakresie wspolnej organizacji rynkéw produktéw rolnych
W ramach pierwszego filaru WPR poza platnosciami bezposrednimi
funkcjonuje réwniez system zarzadzania rynkami rolnymi. Celem tego systemu
jest podejmowanie dziatan dla poszczegdlnych sektoréw z uwzglednieniem réz-
nych ich potrzeb oraz zaleznosci zachodzacych miedzy nimi. Zmiany WPR, ja-
kie zaszly od 1992 roku, miaty na celu zwigkszenie orientacji rynkowej po-
szczegolnych sektorow, aby zapewni¢ im wigksza konkurencyjnosé. Byto to
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mozliwe dzigki stopniowemu obnizaniu okreslonych instrumentéw 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 sposob wprowadzane, aby utrzymac rolg¢ bez-
pieczenstwa dla rolnikow w przypadku wystapienia zaktdcen na rynku.

Wspolna organizacja rynkéw produktow rolnych sktada si¢ z réznych mecha-
nizmow obejmujacych wytwarzanie okreslonych produktow rolnych oraz handel
nimi w obrgbie UE. Obejmuje ona aspekt wewngtrzny (interwencje na rynku, zasady
dotyczace wprowadzania do obrotu i organizacji producentow) oraz aspekt ze-
wngtrzny, dotyczacy handlu z panstwami trzecimi (certyfikacja importu i eksportu,
cla przywozowe, zarzadzanie kontyngentami taryfowymi, refundacje wywozowe)”.
Srodki zarzadzania rynkiem wprowadzone na lata 2014-2020 wystepuja w postaci’*:
— interwencji publicznej (obejmujacej pszenice zwyczajna, pszenicg durum,

jeczmien 1 kukurydze, ryz nietuskany, wotowine i cielgcing, masto, odthusz-
czone mleka w proszku). Okres interwencji w przypadku masta i odttuszczo-
nego mleka w proszku wydluzono o miesiac, przewidziano automatyczna
procedurg przetargowa dla mleka i odtluszczonego mleka w proszku powyzej
okreslonych putapow. W przypadku masta maksymalng ilos¢ skupu po statej
cenie ustalono na 50 tys. ton. Ceny interwencyjne utrzymano na obecnym
poziomie, co oznacza ich realny spadek;

— specjalnych $rodkow interwencyjnych i specjalnych $rodkdéw stosowanych
w przypadku zaktocen na rynku zwigzanych z chorobami zwierzat i utrata zau-
fania konsumentéw spowodowana zagrozeniami dla zdrowia ludzi, zdrowia
zwierzat lub roslin lub w przypadku, w ktérych ceny na rynku UE wzrastaja
lub znaczaco spadajg. Specjalne instrumenty dotyczace wspierania rolnikow
w sytuacjach wyjatkowych stanowig nowy element w ramach polityki rynko-
wej. Instrumenty te majg by¢é wykorzystywane w sytuacjach zwiazanych z wy-
stapieniem zakltdcen na rynku zwigzanych ze ,,znaczacym wzrostem lub spad-
kiem cen na rynku wewnetrznym lub zewngtrznym Iub innymi czynnikami
majacymi wplyw na rynek”””. Wprowadzenie tych instrumentéw wynikato
z tego, iz WPR nie posiadata narzedzi reagowania w tego typu sytuacjach, co

3 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1308/2013 z dnia 17 grudnia
2013 roku ustanawiajace wspolng organizacj¢ rynkow produktow rolnych oraz uchylajace
rozporzadzenia Rady (EWG) nr 234/79, (WE) nr 1037/2001 i (WE) nr 1234/2007. Dziennik
Urzedowy Unii Europejskiej L 347/671.

™ Ibidem.

* Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie wsparcia rozwoju obszaréw
wiejskich przez Europejski Fundusz na rzecz Rozwoju Obszaréow Wiejskich (EFRROW),
COM(2011)627.
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prowadzito do znacznych perturbacji na rynkach rolnych i niestabilnosci sytu-
acji ekonomiczno-finansowej rolnikéw dotknietych tymi problemami’;

doptat do prywatnego przechowywania (przyznawane do cukru biatego, oli-
wy z oliwek, widkna Inianego, migsa z bydla, masta, sera, odttuszczonego
mleka w proszku, wieprzowiny oraz migsa baraniego i koziego);

kwot produkcyjnych (w przypadku: cukru, izoglukozy i syropu inulinowego,
wina, mleka, burakdw przemystowych). Kwoty mleczne i cukrowe miaty
wygasng¢ po odpowiednim roku kwotowym 2014/2015. System kwot cu-
krowych przestal obowigzywaé z dniem 30 wrzesnia 2017 roku. Natomiast
system kwot w sektorze mlecznym wygast 31 marca 2015 roku. Rezim
uprawy winoro$li zakonczyt si¢ 1 stycznia 2016 roku (niektore krajowe
ograniczenia obowiazuja do 2018 roku). Wprowadzony zostal system zezwo-
len na nowe zasadzenia na lata 2016-2020. Wzrost liczby zezwolen na nowe
nasadzenia ma by¢ ograniczony do 1% rocznie. Likwidacj¢ kwotowania na
rynku cukru i rynku mleka nalezy uzna¢ za najwazniejsza zmiang w polityce
rynkowej UE. Nalezy jednak zauwazy¢, iz przy znacznym wzroscie wahan
cen na swiatowych rynkach rolnych likwidacja systemu kwotowania powo-
duje niepewnos¢ co do kierunku rozwoju sytuacji w tych sektorach i bedzie
wymuszata podnoszenie efektywnosci produkeji’’;

instrumentow, ktorych celem nie jest wspieranie rynkow, ale moga one miec
posredni wptyw na stabilno$¢ rynku. Sg to migdzy innymi programy pomocy
w dystrybucji owocow i warzyw, przetworzonych owocow i warzyw oraz
bananéw dla dzieci oraz dystrybucji mleka i przetworow mlecznych wsrod
dzieci. Roczny budzet na doptaty do programu wspierajacego spozycie owo-
cow w szkole wzrost z 90 do 150 mln euro;

norm handlowych dla sektoréw lub produktéow, tj.: oliwa z oliwek i oliwki
stotowe, owoce 1 warzywa, przetworzone produkty z owocow i warzyw, ba-
nany, zywe rosliny, jaja, migso drobiowe, ttuszcze do smarowania, chmiel;
regulacji w handlu zagranicznym w tym pozwolenia na wywoz i refundacje
wywozowe produktéw z UE. W nowym okresie finansowania utrzymano re-
fundacje wywozowe do panstw trzecich dla okreslonych produktéw i w sytu-
acji, gdy warunki na rynku wewngtrznym odpowiadaja warunkom wymaga-
nym do zastosowania srodkéw nadzwyczajnych.

" B. Wieliczko, Perspektywy rozwoju polskiego rolnictwa w swietle proponowanego ksztaltu
WPR 2014-2020, Zeszyty Naukowe Szkoty Gldwnej Gospodarstwa Wiejskiego w Warszawie.
Problemy Rolnictwa Swiatowego 13(28)/2013, s. 167.

7 Ibidem.
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Ponadto w ramach wspdlnej organizacji rynkéw rolnych wprowadzono
srodki zwigzane z funkcjonowaniem tancucha zywnosciowego, tj. dziatalnosé
organizacji producentow dziatajacych w sektorze: owocow i warzyw, oliwy
z oliwek, chmielu, wina i tytoniu oraz organizacji mi¢dzybranzowych. W no-
wym okresie funkcjonowania WPR rozszerzono przepisy dotyczace organizacji
producentdw, stowarzyszen organizacji producentéw i organizacji mi¢dzybran-
zowych na wszystkie sektory, co ma sprzyja¢ wzmocnieniu pozycji negocjacyj-
nej rolnikow.

W latach 2015-2016 Komisja Europejska przyjeta trzy pakiety srodkow
wsparcia, co bylo odpowiedzia na kryzys w sektorze mlecznym, w sektorze wie-
przowiny oraz sektorze owocow 1 warzyw. Pierwszy pakiet wynidst 500 min euro.
Jego celem byto wsparcie ptynnosci finansowej rolnikdw oraz ograniczenie braku
rownowagi na rynkach. Nastgpilo to poprzez wprowadzenie systemu doptat do
prywatnego przechowywania wieprzowiny i zwigkszenia doptat do prywatnego
przechowywania masta i odttuszczonego mleka w proszku. W 2016 roku po raz
pierwszy uruchomiono $rodek nadzwyczajny, ktdry dawat organizacjom producen-
tow oraz organizacjom migdzybranzowym i spotdzielczym w sektorze mlecznym
zawieranie dobrowolnych porozumien co do ograniczenia produkcji. Podobnie tez
w 2016 roku wprowadzono system majacy na celu zachecanie producentow do
zmniejszenia produkcji mleka (150 miln euro), warunkowg pomoc dostosowawcza,
ktdra panstwa cztonkowskie beda musiaty okreslic i zrealizowac, $rodki techniczne
umozliwiajace wigkszg elastycznos$é, pomoc na utrzymanie ptynnosci finansowej

.. . . . . , 78
oraz wzmocnienie mechanizmu ,,siatki bezpieczenstwa”"".

1.4. Zmiany w systemie finansowego wsparcia rozwoju wsi i rolnictwa

w ramach II filaru

Drugi filar odnoszacy si¢ do dziatan w ramach polityki rozwoju obszarow
wiejskich stanowit i1 stanowi nadal uzupehienie systemu platnosci bezposred-
nich dla rolnikow i srodkow zarzadzania rynkami rolnymi (pierwszy filar). Rea-
lizuje ona szereg réznych celow, wsrod ktorych wymienia si¢: promowanie
wigkszej konkurencyjnosci, efektywnego wykorzystania dobr publicznych, bez-
pieczenstwa zywnosciowego, ochrony srodowiska i dziatan przeciw zmianom
klimatu, rownowagi spotecznej i terytorialnej, bardziej integracyjnego rozwoju
obszaréw wiejskich” oraz zwickszenia i ochrony zatrudnienia na obszarach

78 Parlament Europejski 2007. Noty faktograficzne o UE. Pierwszy filar WPR: I — wspdlna
organizacja rynkow produktéw rolnych (WORR).

" 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.
(DOLI: 10.1186/s40100-016-0060-y)
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wiejskich. W drugim filarze wykorzystywane sa instrumenty oparte na dotych-
czasowej koncepcji, zgodnie z ktdrg panstwa cztonkowskie czy regiony tworza
wlasne programy rozwoju obszaréw wiejskich dostosowane do potrzeb sektora
rolnego 1 okreslaja, jakie srodki zostang na te cele przeznaczone.

W okresie 2014-2020 zmianie ulegt proces programowania krajowych
programdw wspierania rolnictwa. Podstawg opracowania programdw operacyj-
nych w tym programow rozwoju obszaréw wiejskich sa Wspolne Ramy Strate-
giczne (WRS). Na ich podstawie poszczegdlne kraje przygotowujg umowy part-
nerskie z planowang alokacjg $rodkéw na realizacje strategii ,,Europa 2020”.
W ramach drugiego filaru Komisja Europejska na lata 2014-2020 zatwierdzita
118 programow rozwoju obszardéw wiejskich, przygotowanych przez 28 panstw
cztonkowskich. Dwadziescia panstw zdecydowalo si¢ na wprowadzenie jednego
programu krajowego, a w o$miu przyjeto programy regionalne®.

Opcje wydatkow w ramach drugiego filaru w okresie 2015-2020 nie r6éznig
si¢ zasadniczo od tych dostepnych w latach 2007-2013. Przy czym srodki te nie
sg juz klasyfikowane w ramach osi, a priorytetow. W poprzednim okresie finan-
sowania wprowadzono cztery osie, wraz z obowigzkowym, minimalnym limitem
srodkéw w ramach kazdej osi. Skupiaty si¢ one wokot trzech obszarow dziatania,
tj. gospodarki rolno-spozywczej, ochrony srodowiska oraz gospodarki i ludnosci
wiejskiej. O$ 1 — poprawa konkurencyjnosci sektora rolnego i lesnego (ukierun-
kowana na kapitat ludzki i fizyczny w sektorach rolno-spozywczym i lesnym
(proponujac transfer wiedzy i innowacji) oraz produkcje¢ wysokiej jakosci); o$ 2 —
poprawa srodowiska naturalnego i terenow wiejskich (Srodki na ochrone
i wzmocnienie zasobow naturalnych, jak réwniez zachowanie systemow rolnic-
twa 1 lesnictwa o wysokich wartosciach przyrodniczych oraz tradycyjnych krajo-
brazow na europejskich obszarach wiejskich); o$§ 3 — jakos$¢ zycia na obszarach
wigjskich 1 réznicowanie gospodarki wiejskiej (wspomaganie rozwoju lokalnej
infrastruktury i kapitatu ludzkiego na obszarach wiejskich w celu poprawy wa-
runkow wzrostu gospodarczego i zatrudnienia we wszystkich sektorach oraz roz-
nicowanie dziatalnosci gospodarczej) oraz o$ 4 — Leader (innowacyjne zarzadza-
nie poprzez oddolne, lokalne podejscie do rozwoju obszaréw wiejskich). Zamiast
dziatan w ramach osi panstwa cztonkowskie maja swobod¢ wyboru srodkéw
w celu osiaggnigcia co najmniej czterech z szesciu wspolnych priorytetow UE, tj.:
1) wspierania transferu wiedzy i innowacji w rolnictwie, lesnictwie oraz na obsza-
rach wiejskich; 2) zwigkszania optacalnosci/konkurencyjnosci wszystkich rodza-
jow gospodarki rolnej i promowanie innowacyjnych technologii upraw oraz

80 Szerzej na ten temat: B. Wieliczko, A. Kurdys-Kujawska, J. Herda-Kopanska, Mechanizmy
i impulsy fiskalne oddzialujgce na rozwdj wsi i rolnictwa (2), IERiGZ PIB, Program Wielo-
letni 2015-2019, Warszawa 2016.
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zréwnowazonej gospodarki lesnej; 3) promowania organizacji tancuchow zywno-
sciowych, dobrostanu zwierzat 1 zarzadzania ryzykiem w rolnictwie; 4) odtwarza-
nia, ochrony i rozwoju ekosysteméw powiazanych z rolnictwem 1 les$nictwem;
5) promowania efektywnego gospodarowania zasobami oraz wspierania przejscia
na gospodarke niskoemisyjng i odporng na zmiany klimatu w sektorze rolno-
spozywczym i le§nym; 6) promowania wlgczenia spolecznego, ograniczania ubod-
stwa oraz rozwoju gospodarczego na obszarach wiejskich.

Realizacja wsparcia w ramach drugiego filaru dokonywana jest za po-
$rednictwem Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw
Wiejskich (EFRROW), ktéry wspotfinansuje programy rozwoju obszaréw wiej-
skich w panstwach cztonkowskich. Maksymalny poziom finansowania z EFR-
ROW wynosi 85% w regionach stabiej rozwinigtych, regionach najbardziej od-
dalonych oraz na mniejszych wyspach Morza Egejskiego; 75% we wszystkich
regionach, w ktérych PKB na mieszkanca w okresie 2007-2013 byt nizszy niz
75% s$redniej UE-25, ale powyzej 75% sredniej dla UE-27; 63% dla regionow
przejsciowych innych niz powyzsze; 53% w pozostatych regionach. W okresie
programowania 2007-2013 maksymalny wktad EFFROW ustanawiany byt dla
kazdej osi w ramach progu elastycznosci (w ramach osi 1 od 50 do 75%; osi 2
oraz osi 4 (Leader) od 55 do 80%)"'. Minimalna wielko$¢ wkladu EFRROW
wynosi 20%, udzial ten nie ulegl zmianie w poréwnaniu 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 stanowil 80% podobnie jak
w okresie poprzednim, przy czym aktualnie dopuszcza si¢ jego zwigkszenie do
90% w przypadku regiondw stabiej rozwinigtych, regiondw najbardziej oddalo-
nych, mniejszych wysp Morza Egejskiego oraz regionow przejsciowych. Nato-
miast finansowanie dziatan srodowiskowych i przyczyniajacych si¢ do tagodze-
nia zmian klimatu wynosi 75%">. Zmiany w systemie finansowego wsparcia
programéw rozwoju obszarow wiejskich dotyczylty rowniez kierunkow oraz
kwoty i poziomu wsparcia. Panstwa cztonkowskie sa zobowigzane do wydawa-
nia co najmniej 30% srodkow z EFRROW na programy dotyczace kwestii zwig-
zanych z tagodzeniem zmiany klimatu i przystosowaniem do niej, a takze $ro-
dowiskowych. Wydatki sa dokonywane poprzez platnosci rolno-srodowiskowe
i klimatyczne, ptatnosci na rzecz rolnictwa ekologicznego oraz dla obszaréw
z ograniczeniami naturalnymi, poprzez ptatnosci dla lesnictwa, ptatnosci dla ob-

81 Rozporzadzenie Rady (UE) nr 1698/2005 z dnia 20 wrzesnia 2005 roku w sprawie wsparcia
rozwoju obszaréw wiejskich przez Europejski Fundusz Rolny na rzecz Rozwoju Obszarow
Wiejskich, Dziennik Urzgdowy UE L 277/1.

82 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1305/2013 z dnia 17 grudnia
2013 roku w sprawie wsparcia rozwoju obszaréw wiejskich przez Europejski Fundusz Rolny
na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich, Dziennik Urzedowy UE L 347/487.
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szard6w Natura 2000 oraz wsparcie inwestycji na rzecz srodowiska i klimatu.
Co najmniej 5% (w przypadku Chorwacji 2,5%) wktadu EFRROW nalezy prze-
znaczy¢ na finansowanie programu Leader™.

Obszary wsparcia w ramach drugiego filaru nie ulegly znaczacym zmia-
nom. Zachowano i zaktualizowano te dziatania, ktore byly skuteczne w po-
przednim okresie, niektére z nich zostaly potaczone. Wprowadzono roéwniez
nowe rozwigzania. W okresie 2015-2020 kontynuowane sg programy zwigzane
z restrukturyzacja, inwestycjami 1 modernizacja rolnictwa, a takze programy
wsparcia dla mtodych rolnikdw, dla rolnikow biorgcych udzial w systemach ja-
kosci zywnosci, dla grup producentéw rolnych, wsparcie dywersyfikacji w kie-
runku dziatalnosci pozarolniczej i tworzenia nowych gospodarstw oraz wsparcie
odnowy wsi 1 ustug podstawowych. Utrzymano ptatnosci dla rolnikéw na obsza-
rach gorskich Iub na innych obszarach z ograniczeniami naturalnymi oraz plat-
nosci rolnosrodowiskowe.

W latach 2015-2020 w poréwnaniu do okresu 2007-2013 wzmocniono
wsparcie skierowane do mtodych rolnikow, tak aby w wickszym stopniu umoz-
liwiato ono wymiane pokoleniowa w rolnictwie™. Dzialania te maja zasadnicze
znaczenie dla zapewnienia dtugoterminowej konkurencyjnosci i zréwnowazo-
nego charakteru europejskiego rolnictwa. Mtodzi rolnicy sa sila napgdowa
i przysztoscig spotecznosci wiejskich, zapewniajac bezposrednie i posrednie za-
trudnienie, surowce eksportowe oraz zarzadzanie srodowiskiem i terenami wiej-
skimi®. W poréwnaniu do poprzedniego okresu liczba dziatan skierowana do
mlodych rolnikéw zostala zwigkszona. Wprowadzono dwa dziatania ukierun-
kowane bezposrednio na mitodych rolnikow. Zlikwidowano dzialanie ,renty
strukturalne”, ktére miato przyczynia¢ si¢ do znaczgcych zmian strukturalnych
przekazywanych gospodarstw poprzez srodek na rzecz wsparcia mtodych rolni-
kéw lub poprzez przekazanie gospodarstwa w celu zwigkszania jego wielkosci.
W rzeczywistos$ci dzialanie to okazato si¢ mato efektywne. Nalezy zaznaczyc¢, iz
dotychczas wsparcie mtodych rolnikow byto finansowane wytacznie w ramach
drugiego filaru. Od 2014 roku po raz pierwszy w 50-letniej historii WPR réw-
niez w ramach filaru pierwszego wprowadzono dodatkowe wsparcie dla mto-
dych rolnikéw w postaci 25% premii do ptatnosci bezposrednich (rys. 1.17).

%3 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1305/2013 z dnia 17 grudnia
2013 roku w sprawie wsparcia rozwoju obszaréw wiejskich przez Europejski Fundusz Rolny
na rzecz Rozwoju Obszarow Wiejskich, Dziennik Urzgdowy UE L 347/487.

8 Jest to wazne ze wzgledu na to, iz sektor rolny UE charakteryzuje si¢ starzejaca si¢ popula-
cja. Okoto 7,5 % rolnikéw jest w wieku ponizej 35 lat, 53% w wieku powyzej 55 lat, a 30%
w wieku powyzej 65 lat.

8 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 rolnikow
w okresie programowania 2007-2013 1 2014-2020
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Zrédlo: Europejski Trybunal Obrachunkowy 2017. Unijne wsparcie dla mlodych rolnikéw
powinno by¢ lepiej ukierunkowane, tak aby zapewnialo rzeczywisty wktad w wymiang poko-
len. Sprawozdanie specjalne nr 10.

Kluczowym instrumentem wsparcia mtodych rolnikéw pozostaje pomoc
na rozpoczecie dziatalnosci przyznawana na podstawie biznes planu. Pomoc ta
stanowi¢ moze wktad UE w wysokosci do 70 000 euro oraz wyzszy wskaznik
wsparcia dla inwestycji w aktywa fizyczne (do 20%). W okresie 2015-2020 pan-
stwa cztonkowskie planuja przeznaczy¢ 5,2 mld euro na dziatania zwigzane
z rozpoczgciem dziatalnosci przez mlodych rolnikéw. Stanowi to 76,96% ogdtu
wsparcia przeznaczonego na ten program. Na wsparcie inwestycji w aktywa fi-
zyczne zaplanowano kwote 1,3 mld euro (18,96%). W najmniejszym stopniu
wspierane beda dziatania z zakresu wspdtpracy 37 min (0,54%). Z uwagi na
fakt, ze mtodzi rolnicy potrzebujg informacji i porad, istnieje rowniez obowig-
zek, aby stuzby doradztwa rolniczego udzielaty konkretnych porad rolnikom
rozpoczynajacym dziatalno$é po raz pierwszy*®. Na te dziatania panstwa czton-
kowskie planujg przeznaczy¢ 124 mln euro (1,80%).

% European Commission 2015. Young farmers and the CAP, European Union 2015.
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W wigkszosci panstw cztonkowskich programy te zostaty wdrozone. Wy-
jatkiem sa Niemcy, Dania i Holandia. Podejmowane dziatania w ramach pro-
gramu wsparcia mlodych rolnikow sa zrdéznicowane w poszczegolnych pan-
stwach cztonkowskich. W Polsce, Czechach, Szwecji i na Lotwie uruchomiono
tylko jeden rodzaj dziatania, podczas gdy w Hiszpanii, Francji i we Wtoszech
uruchomiono wszystkie. Kwoty wsparcia poszczegdlnych dziatan rowniez sg
zroéznicowane (rys. 1.18). Najwiecej panstw wdrozylo dzialania zwigzane z roz-
poczeciem dziatalnosci (24) oraz poszerzaniem wiedzy i umiejetnosci (15).
Wsrdd panstw, ktore w najwickszym stopniu planujg wspiera¢ dziatania na
rzecz rozwoju dziatalno$ci przez mtodych rolnikéw sa: Francja (1,1 mld euro),
Witochy (929 mln euro), Polska (718 mln euro) oraz Hiszpania (676 mln euro).
W najmniejszym stopniu dzialania te wspierane bgda na Cyprze (7 mln euro),
Malcie (4 mln euro) oraz w Luksemburgu (8 mln euro). Najwiecej srodkow na
wsparcie inwestycji w aktywa fizyczne przeznaczyty Wtochy (836 min euro).

W latach 2007-2013 taczna kwota przeznaczona na wsparcie dla mlodych
rolnikdw wyniosta 3,2 mld euro, w okresie 2015-2020 stanowi ona dwukrotnie
wiecej (6,3 mld euro). Najwyzsze wydatki na dziatania na rzecz mtodych rolni-
kow odnotowano we Francji, Wloszech oraz w Hiszpanii i Polsce (rys. 1.19).
Wartos¢ srodkéw na rzecz wspierania mtodych rolnikow w tych panstwach sta-
nowi 56% ogotu srodkow z budzetu UE przeznaczonej na ten cel. W porowna-
niu do poprzedniego okresu finansowania wszystkie kraje cztonkowskie prze-
znaczyty srodki na wsparcie dla miodych rolnikéw. W latach 2007-2013 trzy
kraje (Malta, Holandia i Stowacja) nie finansowaty tego rodzaju dziatan.

W latach 2015-2020 w poréwnaniu do lat 2007-2013 cztery kraje czton-
kowskie zmniejszyly pule srodkow na wsparcie dla mtodych rolnikéw. Byly to
Butgaria (spadek o 5,29%), Czechy (spadek o 20,30%), Estonia (spadek
0 17,31%) oraz Wegry (43%). Natomiast najwigkszy wzrost wysokosci wspar-
cia dla mtodych rolnikow odnotowano w: Danii (z 3,81 miIn euro do 44,09 min
euro), Irlandii (z 6,5 mln euro do 121,26 mln euro), Niemczech (z 2,25 mln euro
do 242,54 miln euro) oraz w Wielkiej Brytanii (z 0,88 mln euro do 278,33 min
euro). W wiekszosci panstw cztonkowskich dziatania na rzecz wspierania mto-
dych rolnikéw w latach 2014-2020 finansowane sg w ramach I drugiego filaru
(rys. 1.20). W Estonii i na Malcie udziat finansowania w ramach drugiego filaru
stanowi ponad 90% ogétu srodkdéw przeznaczonych na te dziatania. W Szwecji
1 Wielkiej Brytanii udzial ten stanowi zaledwie 10%. Natomiast w: Niemczech,
Danii, Irlandii 1 Holandii dziatania na rzecz wsparcia mtodych rolnikéw finan-
sowane sg wylacznie w ramach pierwszego filaru.
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Rysunek 1.18. Wysokos¢ wsparcia na rzecz mtodych rolnikow
w ramach II filaru ze wzgledu na rodzaje dziatan w latach 2015-2020
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Rysunek 1.19. Wysokos¢ srodkow przeznaczonych na wsparcie dla mtodych
rolnikéw w panstwach cztonkowskich w latach 2007-2013 i 2015-2020
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Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie: Europejski Trybunal Obrachumnkowy 2017. Unijne
wsparcie dla miodych rolnikéw powinno by¢ lepiej ukierunkowane, tak aby zapewnialo rzeczywi-
sty wktad w wymiane pokolen. Sprawozdanie specjalne nr 10.
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Rysunek 1.20. Udziat w finansowaniu wsparcia dla mtodych rolnikow
w panstwach cztonkowskich w ramach I 1 II filaru w latach 2015-2020
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Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie: Europejski Trybunal Obrachunkowy 2017. Unijne wspar-
cie dla mlodych rolnikow powinno by¢ lepiej ukierunkowane, tak aby zapewnialo rzeczywisty wiktad
w wymiane pokolen. Sprawozdanie specjalne nr 10.

W okresie 2015-2020 zmiany wprowadzono réwniez w ramach wsparcia
wspotpracy na rzecz rozwoju nowych produktéw, procesow i technologii w sek-
torze rolno-spozywczym oraz sektorze lesnym. Wprowadzone zmiany maja
przyczyni¢ si¢ do lepszego spetnienia wymogoéw gospodarki opartej na wiedzy.
Dopuszczono mozliwo$¢ finansowania projektow realizowanych przez jeden
podmiot, pod warunkiem, ze uzyskane wyniki beda rozpowszechniane. Posze-
rzono zakres tego dziatania o wsparcie dla matych podmiotéw na rzecz organi-
zowania wspolnych procedur pracy i wspolnego korzystania z pomieszczen
i zasobow, wsparcie horyzontalnej i wertykalnej wspotpracy migdzy podmiota-
mi tancucha dostaw, wsparcie dzialalnosci promocyjnej oraz wsparcie dla
wspolnego podejscia do projektow i praktyk srodowiskowych®’.

W przypadku ptatnosci z tytutu utrudnien na obszarach goérskich oraz
ptatnosci na innych obszarach z ograniczeniami naturalnymi lub innymi szcze-
g6lnymi ograniczeniami wprowadzono nowy sposob definiowania tych obsza-
row. Dla obszardw z ograniczeniami naturalnymi jest to kryterium biofizyczne
poparte wiarygodnymi dowodami naukowymi.

¥7 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1305/2013 z dnia 17 grudnia
2013 roku w sprawie wsparcia rozwoju obszaréw wiejskich przez EFR na rzecz ROW i uchy-
lajace rozporzadzenie Rady (WE) nr 1698/2005, Dziennik Urzgdowy UE L 347/487.
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Nowe dzialania wprowadzone w ramach wsparcia z drugiego filaru doty-
cz3a obszaru zarzadzania ryzykiem. Sg one wazna czescia tzw. siatki bezpieczen-
stwa. Do 2014 roku mozliwo$¢ wsparcia instrumentéw zarzadzania ryzykiem
mozliwe byto jedynie w ramach pierwszego filaru. Instrumenty zarzadzania ry-
zykiem wspotinansowane ze srodkéw unijnych to: a) dofinansowanie do skta-
dek ubezpieczen rolnych (stawka wsparcia do 65%); b) wsparcie dla funduszy
wspolnego inwestowania i rekompensat wyptacanych rolnikom z takich fundu-
szy za straty wynikajgce z niekorzystnych zjawisk klimatycznych, z wystapienia
chordb zwierzat lub roslin, inwazji szkodnikdéw lub incydentéw srodowisko-
wych (wsparcie do 65%); oraz c) narzedzie stabilizacji dochodéw w postaci
funduszu wspolnego inwestowania w celu zapewnienia wsparcia rolnikom, kto-
rzy odnotowali powazny spadek dochodéw (wsparcie do 65%)™. Zgodnie z ra-
mami finansowymi PROW na lata 2014-2020 tylko dwa kraje (Wlochy i We-
gry) oraz jeden region w Hiszpanii zaplanowaty wydatki na instrument stabili-
zacji dochodow. Jednak wedlug danych Komisji Europejskiej z 2017 roku zaden
instrument stabilizacji dochoddéw nie jest jeszcze gotowy do dziatania. Jedna
z gtéwnych przeszkdd korzystania z tego instrumentu jest osiggnigcie strat do-
chodu przekraczajacych 30%. Ponadto instrument ten nie moze by¢ kierowany
do okreslonych sektoréw. Potrzeby budzetowe tego instrumentu charakteryzujg
si¢ duzag zmiennoscia. Szacuje si¢, ze jezeli program bytby wdrazany we
wszystkich panstwach cztonkowskich, maksymalne potrzeby budzetowe na je-
den rok wyniostyby 22 mld euro (tab.1.9).

Tabela 1.9. Maksymalne roczne potrzeby budzetu UE w zakresie narzedzi
stabilizacji dochodéw

Wyszczegdlnienie Rekompensata (mln euro) Beneficjenci (mln)

Wszystkie sektory 22200 3,06
Mileko 3700 0,44
Uprawy 4700 0,45
Oliwki 800 0,23
Burak cukrowy 140 0,01
Ogodtem 4 sektory 9300 1,14

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

8 Rozporzadzenie Parlamentu Europej skiego i Rady (UE) nr 1305/2013 z dnia 17 grudnia
2013 roku w sprawie wsparcia rozwoju obszaréw wiejskich przez EFR na rzecz ROW i uchy-
lajace rozporzadzenie Rady (WE) nr 1698/2005, Dziennik Urzedowy UE L 347/487.
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Korzystanie z instrumentdw zarzadzania ryzykiem jest opcjonalne dla
panstw cztonkowskich i/lub regiondw. Wdrozenie tych instrumentéw planuje
dwanascie panstw czlonkowskich. Najwieksze planowane wydatki na zarzadza-
nie ryzykiem maja Wtochy (1 591 mln euro) i Francja (600 mln euro) oraz Ru-
munia (200 mln euro), Wegry, Portugalia, Chorwacja i Holandia (od 95 miln eu-
ro do 54 mln euro) (tab. 1.10).

Tabela 1.10. Planowane wydatki na instrumenty zarzadzania ryzykiem
w ramach programow rozwoju obszaréw wiejskich na lata 2015-2020

Kraj Fundusze Narzedzie | Wydatki Udziat
cztonkowski/region Ubezpieczenia wspolnego stabilizacji (mln w budzecie
inwestowania dochodéw euro) | 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
Wegry 76,3 0 19,0 95,3 2,3
Wriochy 1396,8 97,0 97,0 1590,8 7,6
Lotwa 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 33
Portugalia (Azory) 2,4 0 0 2,4 0,7
Portugalia (Madera) 0,8 0 0 0,8 0,4
Portugalia 50 0 0 50,0 1,2
(kontynentalna)
Rumunia 0 200 0 200,0 2,1
Hiszpania 0 0 14,0 14,0 0,9
(Kastylia i Ledn)
Ogodtem 2212,6 357,0 130,0 |  2699,6 -

Zrédlo: www.eu2017.ee

Kolejna zmiana w systemie finansowego wsparcia rozwoju obszarow wiej-
skich na lata 2015-2020 dotyczy mozliwo$ci wlaczania podprograméw tematycz-
nych ukierunkowanych na specyficzne potrzeby obszaré6w majacych szczegolne
znaczenie. Podprogramy te powinny dotyczy¢ miedzy innymi: mtodych rolnikow,
malych gospodarstw, obszarow gorskich, tworzenia krotkich tancuchéw dostaw,
kobiet na obszarach wiejskich, tagodzenia skutkéw zmiany klimatu i przystoso-
wania si¢ do niej oraz réznorodnosci biologicznej®. Dopuszczono réwniez moz-
liwo$¢ ustalenia wyzszych poziomoéw dofinansowania dla niektorych dziatan ob-
jetych tymi programami. Zapewnia to wicksza elastycznos$¢ korzystania ze srod-
kéw i realizacje potrzeb docelowych, jednoczesnie przyczyniajac si¢ do zwiek-

%9 Rozporzadzenie Parlamentu Europej skiego i Rady (UE) nr 1305/2013 z dnia 17 grudnia
2013 roku w sprawie wsparcia rozwoju obszaréw wiejskich przez EFR na rzecz ROW i uchy-
lajace rozporzadzenie Rady (WE) nr 1698/2005, Dziennik Urzedowy UE L 347/487.
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szenia efektywnosci tego finansowania. Do zwigkszenia rozwoju obszarow wiej-
skich zgodnego ze strategiami rozwoju, umiejetnosciami programowania i wy-
datkami poszczegdlnych panstw cztonkowskich w nowym okresie finansowania
wprowadzono mozliwos¢ dwukierunkowego przesuwania srodkow unijnych mie-
dzy pierwszym a drugim filarem. Za przesunigciem czesci srodkéw migdzy fila-
rami, a w szczegolnosci z pierwszego do drugiego filara przemawia fakt, iz coraz
wieksze znaczenie w tworzeniu dochodu gospodarstw rolnych odgrywaja zrdodia
pozarolnicze, a ich funkcjonowanie nie jest uzaleznione od poziomu produkcji
rolnej, lecz od warunkow ekonomicznych, spotecznych i srodowiskowych obsza-
row wiejskich. W ramach drugiego filaru fundusze wydawane sg na $cisle okre-
$lony cel, w przeciwienstwie do doptat bezposrednich, co utatwia realizacj¢ okre-
$lonej strategii rozwoju sektora rolnego i osiggania nowych wyzwan’.

Nowe regulacje WPR dopuszczajg mozliwos¢ przesunigcia do 15% $rod-
kow z pierwszego filaru na drugi filar. Panstwa cztonkowskie posiadajace sred-
nig ptatnos¢ bezposrednig z hektara ponizej 90% sredniej UE (Bulgaria, Hiszpa-
nia, Estonia, Lotwa, Litwa, Polska, Portugalia, Rumunia, Stowacja, Finlandia,
Szwecja 1 Wielka Brytania) maja mozliwos¢ przeniesienia do 25% z filaru
pierwszego do drugiego. Ta elastycznos¢, cho¢ by¢ moze najmniej oczekiwany
rezultat nowej WPR, wilasciwie pokazuje redystrybucyjny cel reform. Innowa-
cyjnym elementem jest nie przekazywanie srodkéw z ptatnosci bezposrednich
na program rozwoju obszarow wiejskich (byto to juz w sposob posredni zapew-
nione poprzez obowiazkowa modulacje wprowadzong reforma Fischlera,
a wezesniej dobrowolna modulacjg Agenda 2000), ale transfer srodkdéw z roz-
woju obszaréw wiejskich do platnosci®.

Wsrdd 28 panstw czlonkowskich na przesuniecia miedzy filarami zdecy-
dowato si¢ 16 panstw, w tym 5 dokonato przesuniec z filaru drugiego do pierw-
szego (tab. 1.11). Najwigksze przesunigcia beda w Polsce (25%), na Stowacji
(21,3%), oraz w Chorwacji (15%) i na Wegrzech (15%). Wsrdd panstw czton-
kowskich, ktére zdecydowaty si¢ na przesuniccie srodkéw z pierwszego filaru
do drugiego najwieksze beda: w Wielkiej Brytanii (12%), Niemczech (4,5%),
Danii (od 5% w 2016 roku do 7% od 2019 roku), na Lotwie (7,46%), w Estonii
(6,1% w 2015 roku do osiagnigcia 15% w 2019 roku) oraz w Belgii (5% w 2015
roku do osiagnigcia 10% w 2019 roku).

% A. Czyzewski, S. Stepien, Wspdlna polityka rolna UE po 2013 roku a interes polskiego
rolnictwa, Ekonomista, nr 1/2011.

l'F. De Filippis, M.R. Pupo D’Andrea, 1/ 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. Przesunig¢cia migdzy filarami WPR na lata 2014-2020

Przesuniecie z [ filaru do 11 filaru* [%]

Rok budzetowy 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 34 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
Lotwa 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

Przesunigcia miedzy 1 filarem a Il filarem WPR wyniosq okoto 6,383 mld euro.
Bilans netto przesunigé migdzy 1 filarem a 1l filarem WPR wynosi okoto 4 mld euro.

Przesunigcie z 11 filaru do [ filaru

Rok budzetowy 2015 2016 2017 2018 2019 2020

Rok roszczenia 2014 2015 2016 2017 2018 2019

Chorwacja 15 15 15 15 15 15
Wegry 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 21,3 213 21,3 213 21,3 21,3

Przesuniecia migdzy Il filarem a I filarem WPR wyniosg okolo 3 mld euro.

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

Cele przesuni¢¢ migdzy filarami sg zréznicowane w zaleznosci od pan-
stwa, ktore je dokonuje oraz od kierunku tego przesunigcia. Dla przyktadu
w Estonii $rodki przesunigte z pierwszego filaru do drugiego zostang czescio-
wo wykorzystane do finansowania dziatania ,,Rozwdj matych przedsicbiorstw
rolnych” (przedsicbiorstw, ktére maja roczne przychody ze sprzedazy na po-
ziomie 4000-14 000 euro). W Niemczech podjeto polityczne zobowigzanie do
przeniesienia przekazanych funduszy z pierwszego filaru do drugiego celem
wsparcia dzialan zwigzanych z rolnictwem ekologicznym, obszaréw trawia-
stych, obszarow mniej uprzywilejowanych, srodkow poprawiajacych hodowle
i dobrostan zwierzat, a takze $rodkéw na ochrong srodowiska i1 klimatu. Na
Wegrzech celem przesunigé¢ srodkéw wsparcia z drugiego filaru do pierwszego
byto zwigkszenie platnosci bezposrednich (dato to dodatkowe 12,3 euro/ha),
za$ na Stowacji celem bylo wsparcie okreslonych sektoréw rolnych, ktore sa
szczegolnie wazne ze wzgledow gospodarczych, spotecznych i srodowisko-
wych, a takze przechodzg trudnosci.
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1.5. Zmiany w budzecie Wspdlnej Polityki Rolnej UE

Udziat srodkéw na unijng polityke rolng w okresie 2014-2020 stanowic
bedzie okoto 40% catkowitego budzetu UE (w 2020 roku przewiduje sig, ze
wyniesie on 36%). W poroéwnaniu do poprzednich okreséw finansowania udziat
ten zmniejszyt si¢ (rys. 1.21). Jak wskazuja A. Czyzewski i S. Stepien w latach
80. XX wieku na rolnictwo i obszary wiejskie przeznaczano srednio 65% unij-
nego budzetu, w latach 90. byto to 55%, a w pierwszej dekadzie obecnego stule-
cia ponad 45%. Jest to konsekwencjg stopniowych zmian paradygmatu polityki
lezacej u podstaw WPR i zwigkszeniu konkurencyjnosci gospodarek europej-
skich oraz wzmacniania roli polityki spojnosci kosztem srodkow na rolnictwo
irozwd] obszarow wiejskich. Zmianie ulegta rowniez struktura wydatkdéw
w ramach wspierania rozwoju wsi 1 rolnictwa. W efekcie wprowadzanych re-
form nastgpito znaczne ograniczenie wykorzystania instrumentéw polityki za-
pewniajacych wsparcie cen rynkowych i ukierunkowanie ich na wsparcie obsza-
row wiejskich. Zmniejszeniu ulegta wysokos¢ subsydiéow eksportowych, wzro-
sta natomiast wysoko$¢ srodkow finansowych przeznaczonych na polityke roz-
woju obszarow wiejskich. Platnosci bezposrednie poczatkowo byty tylko cze-
sciowo oddzielone od produkcji (reforma MacSharry, Agenda 2000), a nastep-
nie wigkszos¢ ptatnosci zastgpiono ptatnosciami niezwigzanymi z wielkoscia
produkcji (reforma Fischlera). W odpowiedzi na wystgpujace coraz czgsciej
zmiany klimatu od 2007 roku zwicksza si¢ finansowanie programéw rolnosro-
dowiskowych i klimatycznych, a w okresie 2015-2020 sg one w coraz wigkszym
stopniu wzmacniane finansowo. Od 2016 roku w celu zwickszenia ekologizacji
WPR platnosci bezposrednie sg czesciowo powiazane z zazielenieniem. Warto
zwréci¢ uwage, iz od 1990 roku Unia Europejska powigkszyta si¢ z 12 czton-
kéw (1990 rok) do 28 (2013 rok), co rdwniez nie jest bez znaczenia przy ocenie
wydatkéw na rolnictwo z budzetu UE i zmiany w wysokosci i strukturze finan-
sowania polityki rolne;j.
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Rysunek 1.21. Zmiany w wysokosci wydatkow w ramach WPR
w latach 1990-2020 (w cenach biezacych)
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Zrédlo: European Commission 2015. DG Agriculture and Rural Development.

Budzet WPR na lata 2015-2020 wynosi 408,31 mld euro. Platnosci bez-
posrednie stanowig ponad 70% budzetu WPR, tj. okoto 42 mld euro rocznie.
Niewielki odsetek (okoto 5%) wsparcia stanowig kwoty przeznaczone na srodki
rynkowe. Wysokos$¢ doptat bezposrednich na lata 2015-2020 w poréwnaniu do
okresu 2007-2013 ulegta zmniejszeniu o 2,8%. W wigkszosci panstw cztonkow-
ski koperty ptatnosci ulegly zmniejszeniu z wyjatkiem: Rumunii, Portugalii, Li-
twy, Lotwy i Estonii (rys. 1.22). Niewielkie zmniejszenie wysokosci kopert
ptatnosci bezposrednich odnotowano w Stowacji (0,7%) i Polsce (1%).
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Rysunek 1.22

. Zmiany w wysokosci kopert ptatnosci bezposrednich
w latach 2007-2013 a 2015-2020 (%)
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Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie: European Parliament 2016. Common Agricultural
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Policy 2014-2020: Direct payments. A reference note. European Union 2016.
DOI:10.2861/289046

Sredni poziom platnosci bezposrednich w 2019 roku w wigkszosci panstw
cztonkowskich (18) bedzie nizszy niz $rednia ptatnos¢ otrzymywana w 2013
roku. Najwieksze roznice wystgpuja pomigdzy panstwami, ktdre przystapity do
UE po 2004 roku, a panstwami starej Unii. Tylko w Hiszpanii $rednia kwota
ptatnosci bezposredniej w przeliczeniu na ha nie ulegnie zmianie (rys. 1.23).
Najwigksze spadki sredniej wysokosci ptatnosci bezposredniej w przeliczeniu na

jeden hektar odnotowuje si¢ na Malcie (spadek o 80 euro/ha).
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Rysunek 1.23. Zmiany w wysokosci $redniej ptatnosci bezposredniej

w 2013 roku i 2019 roku (euro)
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Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie: Wspélna Polityka Rolna 2013 plus — reforma na
rozdrozu. Forum Inicjatyw Rozwojowych 2012. Materialy konferencyjne.

Na programy rozwoju obszarow wiejskich przeznaczono 99,58 mld euro, co
stanowi jedng czwartg catego budzetu WPR. Nalezy zauwazy¢, iz wysokos$¢ wy-
datkow na rozwdj obszarow wiejskich ulega zwigkszeniu od 1993 roku. Nastgpit
wysoki wzrost $rodkéw na rolnictwo miedzy okresem finansowania 1993-1999
a 2000-2006 (101%) oraz znaczny wzrost migdzy okresem 2000-2006 a 2007-2013
(50%). Natomiast w dwdch ostatnich okresach finansowania wysoko$¢ przydzielo-

nych srodkow ma poréwnywalng wielkos¢ (tab. 1.12).

Tabela 1.12. Ewolucja budzetu EFRROW

okresu programowania (%)

Wyszczegolnienie Okres programowania

1993-1999 | 2000-2006 | 2007-2013 | 2014-2020
Koperta finansowa dla II filaru 32053 64 379 96 441 99 587
(mld euro)
Udzial w budzecie wieloletnich ram 6,3 8,0 9,9 9,2
finansowych (%)
Zmiana w stosunku do poprzedniego +101 +50 +3

Zrédlo: European Union 2016. Evolution of the budget dedicated for rural development poli-
¢y, Committee of the Regions. (DOI:10.2863/178403).
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Wsrdd 28 panstw cztonkowskich w okresie finansowania 2014-2020 wyz-
sze $rodki na rozwoj obszaréw wiejskich w poréwnaniu do poprzedniego okresu
odnotowuje si¢ w 14 panstwach. Nizsze koperty finansowe ma 11 panstw, za$
w dwoch krajach (Portugalia i Rumunia) nie wykazano zmian. Najwigksze wzro-
sty koperty finansowej odnotowano w Danii i we Francji, podczas gdy w Polsce,
na Stowacji, Cyprze i w Czechach odnotowuje si¢ wyrazne ich spadki (rys. 1.24).

Rysunek 1.24. Zmiany w wysokosci przyznanych srodkow w ramach EFRROW
w latach 2007-2013 a 2015-2020 (%)
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Zrédlo: opracowanie wlasne 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 poréwnaniu do pozostatych panstw cztonkowskich Polska jest jednym
z najwickszych beneficjentéw budzetu WPR na lata 2014-2020 (rys. 1.25). Wy-
sokos¢ wsparcia wynosi ponad 32 mld euro. Na dzialania przyczyniajace si¢ do
rozwoju obszaréw wiejskich przyznano 8,7 mld euro. Kwota ta jest znacznie
mniejsza niz w poprzednim okresie programowania. Nalezy zauwazy¢, iz w la-
tach 2007-2013 w Polsce dziatania finansowane w ramach II filaru, ktére mozna
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uznaé za priorytetowe, to wsparcie restrukturyzacji polskiego sektora rolnego
oraz kwestie zrdwnowazonego rozwoju. Najnizszy poziom wsparcia dotyczyt
dziatan realizowanych w ramach osi 4 Leader’”. W okresie 2014-2020 najwiccej
$rodkdw z PROW przeznaczonych zostalo na wspieranie inwestycji w $rodki
trwate (24,66%), rozwo]j gospodarstw i dziatalnosci gospodarczej (16,35%) oraz
platnosci dla obszaréw z ograniczeniami naturalnymi (16,03%)”°.

Rysunek 1.25. Srodki przyznane z budzetu UE w ramach EFRROW
w poszczegdlnych panstwach cztonkowskich UE na lata 2007-2013 1 2014-2020
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Zrédlo: opracowanie wlasne 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 przeciwienstwie do doptat bezposrednich oraz funduszy na rozwdj ob-
szarow wiejskich $rodki rynkowe nie sg przyznawane z puli krajowej. Sg one fi-
nansowane podobnie jak platnosci bezposrednie z Europejskiego Funduszu Rol-
niczego Gwarancji. W okresie 2014-2020 srodki na polityke rynkowa powinny
wraz z rezerwa kryzysowa stanowi¢ okoto 4% catkowitego budzetu WPR (17,5
mld euro). W 2015 roku kwota wszystkich srodkéw zwigzanych z interwencjami
na rynku wyniosla ponad 2,7 mld euro, co stanowito 6% ogétu wydatkow

 A. Kurdys-Kujawska, Ocena wykorzystania srodkéw finansowych w okresie trzech lat
Sfunkcjonowania Programu Rozwoju Obszarow Wiejskich 2007-2013, Journal of Agribusiness

and Rural Development, nr 2(20) 2011, s. 47-54.
% B. Wieliczko, A. Kurdys-Kujawska, J. Herda, Mechanizmy i impulsy fiskalne oddzialujgce
na rozwdj wsi i rolnictwa (2), IERIGZ PIB, Monografie Programu Wieloletniego, nr 34, War-

szawa 2016.
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z EFRG (tab. 1.13). Kwota wsparcia w ramach tych dziatlan zmniejszyta si¢
w 2015 roku w stosunku do 2007 roku o 45,43%. Najwicksze spadki wydatkow
z EFRG na interwencje na rynkach rolnych odnotowano w przypadku refundacji
wywozowych (99,97%) oraz przechowywania (82,75%). Wysoko$¢ wsparcia in-
nych srodkéw rynkowych zmniejszyta si¢ o 21,27%. Z roku na rok kwota prze-
znaczana na finansowanie wspolnej organizacji rynkow produktéw rolnych sys-
tematycznie malata. Srednio z roku na rok wysokos¢ tego wsparcia ulegata
zmniejszeniu o 7,29%. W najwigkszym stopniu $redniorocznemu zmniejszeniu
ulegaly kwoty na refundacje wywozowe (65,32%). Srodki przeznaczone na prze-
chowywanie oraz pozostate srodki wsparcia malaty przecigtnie z roku na rok od-
powiednio 0 19,72 12,9%.

Tabela 1.13. Wydatki z EFRG na interwencje na rynkach rolnych
w latach 2007-2015 (w mln euro)

Lata

Wyszezegblnienie 5075608 T 2000 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015
Przechowywanie | 106,7 | 14709 | 173,4| 93,6| 194,6| 17,4| 25,1 51| 184
Refundacje 1444,7 | 9254 | 649,5| 3851 | 1794 | 146,7| 62,4 45 0,3
WYWO0ZOwe

Inne $rodki 3427,1 | 3046,4 | 3083,5 | 3454,8 | 3428,3 | 3344,5 | 3217,2 | 25796 | 2698
rynkowe

Ogolem 49785 | 4119,1 | 3906,4 | 393.5 | 3802,3 | 3508,6 | 3304,7 | 2589.2 | 2716,7

Zrédlo: Parlament Europejski 2007. Noty faktograficzne o UE. Pierwszy filar WPR: I —
wspdlna organizacja rynkow produktow rolnych (WORR).

Najwyzszym udziatem w strukturze wydatkéw na interwencje na rynkach
rolnych charakteryzowaty si¢ wydatki na inne srodki 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 srodkow przeznaczonych na
wsparcie innych dziatan rynkowych.

Udzial srodkéw 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 ogolnej kwocie przeznaczonej na in-
terwencje na rynkach rolnych zmniejszyt si¢ z 29,02 do 0,01%.

Zmiany w budzecie UE przeznaczone na wspolng organizacje rynkow
produktéw rolnych sa odzwierciedleniem zmian, jakie wprowadzono w ramach
reformy WPR z 2013 roku. Stopniowo ograniczano zasieg interwencji rynko-
wych, a wzmacniano wsparcie na rzecz okreslonych rynkéw rolnych.
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Rysunek 1.26. Udzial wydatkéw na interwencje na rynkach rolnych
w latach 2007-2015
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Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie: Parlament Europejski 2007. Noty faktograficzne
o UE. Pierwszy filar WPR: I — wspdlna organizacja rynkéw produktow rolnych (WORR).

1.6. Wspdlna Polityka Rolna po 2020 roku

W dniu 29 listopada 2017 roku Komisja Europejska opublikowata komu-
nikat pt. ,,Przysztos¢ rolnictwa i produkcji zywnosci” na temat kierunku zmian
we Wspdlnej Polityce Rolnej w kolejnym okresie programowania. W dokumen-
cie tym przedstawiono problematyke produkcji rolnej i przemystu rolno-
spozywczego w UE na tle zidentyfikowanych kluczowych wyzwan, wskazano
cele, na ktdérych realizacji ma by¢ skoncentrowana WPR po 2020 roku oraz
przedstawiono najwazniejsze instrumenty i ewentualne nowe rozwigzania maja-
ce stuzy¢ realizacji zapowiedzianych celow.

Generalnie mozna powiedzie¢, ze dokument ten nie zapowiada rzeczywi-
stej rewolucji, cho¢ prezentuje pewne zmiany. W wigkszosci kwestii widac jed-
nak jedynie nieznaczne przesuni¢cie akcentow. Naturalnie nalezy pamigtac, iz jest
to jedynie dokument o charakterze strategicznym, a ewentualne kluczowe zmiany
moga wynika¢ jedynie ze szczegolowych rozwigzan oraz ze zmian w poziomie
wsparcia, ktore nie sg przedstawione w tym dokumencie. Motywem przewodnim
komunikatu jest zmiana polegajaca na zwigkszeniu roli panstw cztonkowskich
w ksztattowaniu instrumentarium WPR. Juz teraz, w ramach WPR uksztattowanej
przez reforme z 2013 roku, mozna mowi¢ nie o jednej WPR, ale o 28 roznych
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WPR, bo nie ma dwdch takich panstw, ktore miatyby jednakowo uksztattowany
system doptat bezposrednich czy program rozwoju obszaréw wiejskich. Jednakze
zapowiedziana w komunikacie zmiana ma polega¢ na zwickszeniu roli panstw
cztonkowskich w ksztattowaniu poszczegdlnych instrumentoéw. Tutaj na czoto
wysuwa si¢ tzw. zazielenienie ptatnosci bezposrednich. To panstwa cztonkowskie
maja dobiera¢ odpowiednie praktyki korzystne dla srodowiska, ktorych przestrze-
ganie ma umozliwia¢ otrzymywanie platnosci. Natomiast KE ma pilnowaé, czy
przyjete rozwigzania zapewniajg osigganie celow srodowiskowych.

Kolejnym istotnym punktem komunikatu jest problem zarzadzania ryzy-
kiem. Problem ten w ostatnich latach nabrat wigkszego znaczenia. W wielu pu-
blikacjach i wypowiedziach ekspertéw (Cordier, 2015, Wieliczko, 2016) wska-
zywano na brak dobrze rozwinigtego systemu zarzadzania ryzykiem w ramach
WPR jako na element ukazujacy brak przygotowania WPR do stawiania czota
nowym wyzwaniom zwigzanym z rosngcg skalg zagrozenia roznego rodzaju ry-
zykiem, w tym zwlaszcza ryzykiem katastroficznym zwigzanym ze zmianami
klimatycznymi i pochodng tego ryzyka, czyli zmiennoscig cen, ktéra dodatkowo
zwigksza si¢ na skutek zmian w $wiatowych trendach konsumenckich i zmian
skali produkcji rolniczej w innych czesciach swiata.

Trzecim z kluczowych elementéw komunikatu jest nacisk na to, aby WPR
stata si¢ ,,polityka nastawiong na wyniki”. Oznacza¢ ma to wicksze uproszcze-
nie procesu wdrazania, przy jednoczesnym, wspomnianym juz, zwigkszeniu roli
panstw cztonkowskich w ksztattowaniu poszczegdlnych instrumentow WPR. To
KE ma odpowiada¢ za pilnowanie tego, aby panstwa cztonkowskie osiggaty za-
deklarowane wyniki, za$ rolg panstw ma by¢ wyznaczenie $ciezki dotarcia do
planowanych wynikow.

Jak juz wspomniano, kluczowa zmiang jest tzw. nowy model realizacji
przysztej] WPR, w ramach ktérego wzrosng¢ ma rola panstw cztonkowskich. UE
miataby okresla¢ jedynie podstawowe parametry WPR, czyli cele, szeroko ro-
zumiane rodzaje interwencji oraz podstawowe wymagania. Jednoczesnie jedno-
znacznie wskazano, iz cele WPR powinny obejmowaé zardwno cele traktatowe,
jak i inne cele dziatan UE okres$lone w innych kluczowych dokumentach, w tym
cele srodowiskowe czy cele zwigzane ze zrownowazonym rozwojem. Jak pod-
kreslono, to na panstwach cztonkowskich spoczywaloby wypracowanie sposobu
realizacji tych celéw, a przy tym zagwarantowanie funkcjonowania wiarygod-
nego mechanizmu monitorowania wynikéw. Warto doda¢, iz przewiduje si¢
rowniez zwigkszenie wptywu panstw cztonkowskich na system kontroli i1 kar
stosowany wobec beneficjentow.

Zwigkszony wptyw panstw cztonkowskich na ksztaltowanie WPR miatby
jednak by¢ ukierunkowany poprzez stworzenie strategicznego planu WPR, co
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ma shuzy¢ zwigkszeniu europejskiej wartosci dodane;j tej polityki. Oznacza to, iz

nadal kierunek i cele WPR bylyby wyznaczone na poziomie UE, jednak przewi-

dywane uproszczenie i uelastycznienie wdrazania dawatyby mozliwos¢ dosto-
sowania rozwigzan do warunkow danego kraju czy regionu.

W komunikacie zaprezentowano réwniez cele przysztej WPR, ktéra ma byc¢

bardziej inteligentna, nowoczesna i zrbwnowazona. Maja one obejmowac:

e _wspieranie inteligentnego i odpornego sektora rolnictwa;

o zwigkszenie troski o $srodowisko oraz intensyfikacja dziatan w dziedzinie
klimatu, aby przyczyni¢ si¢ do realizacji unijnych celéw zwiazanych ze $ro-
dowiskiem i zmiang klimatu;

e umacnianie spoteczno-gospodarczej struktury obszaréw wiejskich”.

Jak wida¢, cele te sq zarbwno bardzo ambitne, jak i do$¢ ogdlne, jednakze
w dalszej cze$ci komunikatu wyraznie wskazano, iz kluczowa kwestig jest spo-
teczna odpowiedzialnos¢ sektora rolnego dotyczaca jakosci produkowanej zyw-
nosci oraz troski o sSrodowisko naturalne.

Wazne miejsce w komunikacie zajmuje problematyka badan i innowacji.
Problem innowacji w rolnictwie podejmowany jest w ramach WPR od dawna,
jednak efekty nadal sa niewystarczajace. Poza tym obecnie wdrazanie innowacji
staje si¢ tym pilniejsze 1 wazniejsze z uwagi na zmiany klimatyczne w rosnacym
stopniu uniemozliwiajace opieranie si¢ na dotychczas stosowanych rozwigza-
niach produkcyjnych. Nowoczesne technologie i cyfryzacja zapewniajg wiele
rozwigzan umozliwiajacych efektywniejsze wykorzystywanie zasobow, dlatego
szczegoOlnie wazna kwestig jest zapewnienie przez WPR rolnikom z matych
i $rednich gospodarstw dostepu do takich rozwigzan . Dotyczy to rowniez doste-
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 zwrdcono uwage na to, iz dochody rolnikow w wiekszo-
sci panstw cztonkowskich sg przecietnie znacznie nizsze niz dochody w innych
dziatach gospodarki (rys. 1.27). Jednoczes$nie wskazano na konieczno$¢ promo-
wania bardziej zréwnowazonego podzialu wsparcia i wymieniono nastgpujace
rozwigzania, ktére nalezy rozwazy¢ stosowanie:

e obowiazkowego gornego limitu ptatnosci bezposrednich, z uwzglgdnieniem
poziomu zatrudnienia;

e platnosci degresywnych jako sposobu ograniczenia wsparcia dla wigkszych
gospodarstw;

e platnosci redystrybucyjnej w celu ukierunkowania wsparcia;

e wsparcia jedynie aktywnych rolnikow, dla ktorych dziatalnos¢ rolnicza jest
zrédtem utrzymania.
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Rysunek 1.27. Poziom dochodéw w rolnictwie i wynagrodzen
w calej gospodarce w panstwach UE
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Zrédlo: Komisja Europejska (2017).

Za istotne uznano rowniez zwickszenie roli WPR w pomocy rolnikom
w uzyskiwaniu wigkszych dochodow z dziatalnosci rolniczej. Chodzi o wsparcie
tworzenia organizacji producentdw, dywersyfikacj¢ dziatalnosci oraz poprawe
pozycji rolnikéw w lancuch zywnosciowym. W tym kontekscie wspomniano
rowniez o poprawie realizacji wsparcia inwestycyjnego. Ma to zosta¢ osiggnigte
poprzez lepsza integracje doradztwa, promowanie inwestycji kolektywnych oraz
zwigkszenie efektu synergii miedzy inwestycjami oraz innowacjami. Podkreslo-
no, iz obecna luka inwestycyjna powinna by¢ wyeliminowana dzigki zastosowa-
niu innowacyjnych instrumentéw finansowych.

Nalezy zaznaczy¢, iz w komunikacie czgsto wskazywano na cele polityki
UE zwigzane z biogospodarka i gospodarka o obiegu zamknigtym. Kwestie te sg
szczegolnie silnie podnoszone w kontekscie rozwoju obszaréw wiejskich, jako
sposdb na rozwoj 1 tworzenie nowych miejsc pracy na wsi.

W zakresie zarzadzania ryzykiem zwrdcono uwage na kwestiec powicksze-
nia wiedzy rolnikéw (wspomniane juz AKIS). Zapowiedziano takze stworzenie
na poziomie UE platformy bedacej forum wymiany opinii i doswiadczen na temat
zarzadzania ryzykiem migdzy rolnikami, administracjg publiczng i innymi intere-
sariuszami. Za wazny element uznano zwigkszenie spojnosci miedzy dziataniami
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podejmowanymi na szczeblu UE i szczeblu krajowym. Jesli chodzi o nowe kie-
runki poszukiwania sposobdw na zarzadzanie ryzykiem, to wskazano na instru-
menty finansowe, ktére moglyby by¢ stosowane przy biezacych niedoborach
srodkow finansowych. Do tej pory stosowane instrumenty finansowe dotyczyty
jedynie pozyczek i1 kredytow na cele inwestycyjne. Wprowadzenie rowniez in-
strumentoéw finansowych w formie kredytow obrotowych bedzie istotng nowoscig
w funkcjonowaniu WPR. Pytanie jednak, na ile szczegotowe rozwigzania sprawia,
iz bedzie to instrument przydatny i cieszacy si¢ popularnoscia.

Drugim nowym zastosowaniem instrumentdw finansowych ma by¢
wspieranie w ten sposob osob podejmujacych dziatalno$¢ rolnicza. Oznacza to
konieczno$¢ dostosowania instrumentow do beneficjentow cechujacych sie¢
wyzszym poziomem ryzyka.

Za nowg propozycj¢ w zakresie podnoszenia konkurencyjnosci rolnictwa, ale
takze w zakresie dlugofalowego zarzadzania ryzykiem mozna rowniez uznaé
wskazanie na nowa rolg WPR. Polityka ta ma pomagac rolnikom w przewidy-
waniu zmian w poziomie popytu wynikajacych ze zmian w nawykach zywie-
niowych konsumentéw. WPR ma rowniez pomagac rolnikom w dostosowywa-
niu si¢ do tych zmian.

Jesli chodzi o kwestie dotyczace srodowiska, to przewiduje si¢ bardziej ukie-
runkowane i ambitniejsze, ale elastyczne podejscie. Jedng z propozycji jest tu
wprowadzenie w ramach strategii WPR obligatoryjnych dla kazdego z panstw
cztonkowskich planow gospodarowania substancjami odzywczymi i zachet do
rolnictwa precyzyjnego.

Warunkiem otrzymania catej kwoty doptat bedzie realizacja okreslonych
praktyk prosrodowiskowych. Nowe, jak si¢ je okresla w komunikacie ,,zoptyma-
lizowane” warunki $§rodowiskowe i klimatyczne, maja by¢ szczegdtowo okre-
slone przez poszczegdlne panstwa czlonkowskie, aby zagwarantowaé uwzgled-
nienie specyficznych potrzeb i zagrozen srodowiskowych danego obszaru. Maja
one jednoczesnie przyczyniaé si¢ do realizacji celow okreslonych na poziomie
UE. To panstwa czlonkowskie beda musiaty zagwarantowac, iz cele sa realizo-
wane, a monitorowanie ich wdrazania jest w pelni wiarygodne. Wedhug autoréw
komunikatu takie rozwigzanie oznacza uproszczenie, gdyz bedzie tylko jeden
poziom wymogoéw. Trudno jednak zgodzi¢ si¢ z ta opiniag. Wymogi na poziomie
krajowym nie stanowia zadnego uproszczenia i ograniczenia ci¢zaru administra-
cyjnego ani dla administracji publicznej, ani dla rolnikéw. Jedyng zmiang jest
mozliwos¢ stwierdzenia, Zze to nie sg obcigzenia narzucone przez UE, lecz wy-
mogi wyznaczone przez dane panstwo.

Jesli chodzi o polityke rozwoju obszaréw wiejskich, to godne uwagi jest
to, ze KE zamierza przyglada¢ si¢ innym obszarom swojej aktywnosci przez
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pryzmat problematyki rozwoju obszaréw wiejskich. Nowym hastem w odnie-
sieniu do rozwoju wsi jest koncepcja tzw. inteligentnych wsi (smart villages).
Jest ona jednak dopiero w ramach réznego rodzaju programoéw pilotazowych.
KE chce spiera¢ rozwdj obszaréw wiejskich poprzez zwigkszanie ich potencjatu,
wsparcia inwestycji 1 innowacji, poprawa infrastruktury i rozwijania umiejetno-
$ci mieszkancow wsi.

Wazng kwestig jest poziom ptatnosci bezposrednich. Z uwagi na kalendarz
prac nad wieloletnimi ramami finansowymi UE w komunikacie nie pojawiajg si¢
konkretne kwoty. Problem ten zostal jednak poruszony w kontekscie roznic
w poziomie doptat. Wskazano na wcigz istniejacy problem zwigzany z tym, ze
wigkszo$¢ ptatnoscei otrzymujg duze gospodarstwa rolne. Jednak dane dotyczace
struktury gospodarstw pod wzgledem ich udzialu w liczbie, wielkosci uzytkéw
rolnych oraz ptatnosciach bezposrednich pokazuja, iz udzial najwigkszych gospo-
darstw w strukturze wsparcia juz teraz jest znaczaco mniejszy niz ich udziat
w powierzchni UR (rys. 1.28). Tym samym nalezatoby si¢ zastanowi¢ czy dalsze
rozszerzanie obowigzywania limitow wsparcia jest dobrym rozwigzaniem. Zao-
strzenie ograniczen wsparcia moze skutkowa¢ znaczacym zmniejszeniem konku-
rencyjnos$ci najwickszych producentdw rolnych, a to ich produkcja ma najwicksze
znaczenie dla przemystu spozywczego oraz eksportu zywnosci.

Rysunek 1.28. Struktura gospodarstw rolnych w UE
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Jak stwierdzit Dudek, ksztalt WPR jest rezultatem konfliktu i wspotpracy
réznych 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¢, iz zmiany nie bedg mialy
rewolucyjnego charakteru. Wida¢ to m.in. przy poréwnaniu celow WPR wska-
zanych w obecnym komunikacie KE i komunikacie KE poprzedzajacym ostat-
nig reforme¢ (Komisja Europejska, 2010). Poprzednio KE za cel odnoszacy si¢
do dziatalnosci rolniczej uznata optacalng produkcje zywnosci, a obecnie wspie-
ranie inteligentnego 1 odpornego sektora rolnictwa. Cho¢ oba cele sg inaczej
sformutowane, to w obu komunikatach wskazano na podobne kwestie — wspar-
cie dochodow rolnikow, konkurencyjnos$¢ sektora oraz jego pozycja w fancuchu
zywno$ciowym. Drugim celem bylo poprzednio zrownowazone gospodarowa-
nie zasobami naturalnymi oraz dziatania na rzecz klimatu, a obecnie jest to
zwigkszenie troski o srodowisko oraz intensyfikacja dziatan w dziedzinie klima-
tu, aby przyczynic si¢ do realizacji unijnych celow zwigzanych ze srodowiskiem
i zmiang klimatu, czyli jest to doktadnie ten sam cel, tylko inaczej sformutowa-
ny. Trzecim i ostatnim celem byt poprzednio zréwnowazony rozwdj terytorialny,
za$ obecnie umacnianie spoleczno-gospodarczej struktury obszardw wiejskich,
co rowniez jest jedynie innym sposobem sformutowania tego samego celu.
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2. Aukcje jako narzedzie internalizacji efektow zewnetrznych
i dostarczania débr publicznych w rolnictwie

2.1. Wstep

Systematycznie wzrasta zainteresowanie wykorzystywaniem instrumen-
tow rynkowych w polityce rolnej stuzacej ochronie srodowiska. Rosnie zaréwno
liczba eksperymentdw badawczych, w ramach ktorych probuje si¢ okresli¢
czynniki determinujace efektywnos$¢ wdrazania aukcji, jak i przypadkow ich
faktycznego stosowania w praktyce ochrony srodowiska. Wsrdd tych instrumen-
tow znajdujg si¢ rézne formy aukcji. Praktyczne stosowanie aukcji w odniesie-
niu do ochrony $rodowiska w dzialalnosci rolniczej sigga 1986 roku, kiedy to
w Stanach Zjednoczonych rozpoczgto realizacjg¢ programu Conservation Rese-
rve Program94.

Najwazniejszym problemem realizacji instrumentow rolno-srodowiskowych
jest wycena ich wartosci. Instrumenty stuzace dostarczaniu ustug srodowiskowych
zazwyczaj napotykaja na nastgpujace problemy zwigzane z poziomem platnosci:

1. Platnosci sa wyzsze niz koszty utraconych mozliwosci i wyzsze niz wartos¢ do-
starczonych ustug srodowiskowych, co skutkuje kosztem spolecznym iewen-
tualnym negatywnym wptywem na efektywnosc i skalg catego programu.

2. Platnosci sa nizsze niz straty spowodowane zmianami w gospodarstwie
zwiazanymi z udzialem w programie.

3. Niewlasciwe ptatnosci, jak system jednolitej ceny, co prowadzi do nizszej
rekompensaty przy wysokich kosztach utraconych mozliwosci i zbyt wyso-
kiej rekompensaty przy niskich kosztach utraconych mozliwosci”.

Generalnie wszelkiego rodzaju aukcje to instrument szczegdlnie uzytecz-
ny w sytuacjach, gdy w odniesieniu do danego dobra nie wystepuje funkcjonu-
jacy rynek’®. Zastosowanie aukcji pozwala na zmniejszenie asymetrii informa-
cji’’ miedzy stronami kontraktu. Jednakze przy ich stosowaniu moze pojawiaé
si¢ problem zachowania o charakterze strategicznego licytowania, zwanego

% 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.

% 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.

% 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.

%7 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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rowniez bid shading, czyli sytuacji, gdy uczestnicy aukcji sktadajg oferty prze-
kraczajace ich faktyczne koszty uczestnictwa w programie ochrony srodowiska,
co moze ograniczaé¢ korzysci z wprowadzenia aukcji.

Z punktu widzenia efektow zewngtrznych i dobr publicznych dotyczacych
rolnictwa najwazniejszg kwestig skutecznie rozstrzygang przez aukcje jest nie-
pewnos¢ co do wartosci przedmiotu aukcji. Zaleta ta sprawia, ze aukcje moga
by¢ efektywnym sposobem realizacji celéw srodowiskowych w ramach polityki
rolnej. W praktyce warto$¢ srodowiskowych dobr publicznych wyznaczona za
pomoca aukcji moze by¢ wypadkowa wartosci prywatnych i publicznych®™.

Celem tego rozdziatu jest ocena mozliwosci stosowania aukcji jako in-
strumentu wykorzystywanego do zwigkszania skali dobr publicznych dostarcza-
nych przez sektor rolny i zmniejszania negatywnych srodowiskowych efektéw
zewngtrznych generowanych przez ten sektor. Rozdziat ma charakter przegla-
dowy i bazuje na metaanalizie wynikéw dotychczas prowadzonych badan na
temat wykorzystywania aukcji w polityce rolne;j.

2.2. Ogolna charakterystyka aukcji

Aukcje, zwane tez przetargami’’, to jeden z instrumentéw rynkowych
i quasi-rynkowych coraz powszechniej analizowanych z punktu widzenia moz-
liwosci ich stosowania w polityce rolnej do realizacji celow zwigzanych z do-
starczaniem dobr publicznych lub minimalizowaniem skali negatywnych efek-
tow zewnetrznych zwiazanych z dziatalnoscia rolnicza'®”. Nalezy jednakze za-
znaczy¢, iz wiedza na temat aukcji jest wcigz bardzo ograniczona, co nie powin-
no dziwi¢, zwazywszy, iz dopiero od poczatku XXI wieku na szersza skale pro-
wadzone sg eksperymenty naukowe stuzace optymalizacji rozwigzan dotycza-
cych wdrazania aukcji pozwalajacych na maksymalizacje¢ efektywnosci tego in-
strumentu. Warto réwniez doda¢, iz liczba tego typu prac badawczych wydaje
si¢ niewielka, zwazywszy na liczb¢ wcigz nierozwigzanych probleméw doty-
czacych aukeji. Jak stwierdzit Schilizzi'', od poczatku XXI wieku do 2014 roku
przeprowadzono tacznie ok. 40 eksperymentéw laboratoryjnych odnoszacych
sie do aukcji jako instrumentu dostarczania srodowiskowych dobr publicznych.

% 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.

9 W literaturze anglojezycznej stosowane sa terminy: conservation auction, conservation ten-
der, procurement auction lub reverse auction.

19 B Wieliczko, A. Kurdys-Kujawska, J. Herda-Kopanska (2016), op. cit.

190'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 obejmowac szeroka palete pro-
bleméw badawczych. Nalezy przede wszystkim okreslié, jak rodzaj aukcji, za-
sady jej wdrazania i1 cechy uczestnikdw wptywaja na efekty stosowania tego in-
strumentu (rys. 2.1).

W teorii aukcji istnieje teoremat ekwiwalencji przychodow. Mowi on
o tym, ze r6ézne formy aukcji przynoszg $rednio podobne przychody, a w przy-
padku odwrdconych aukcji, jak to ma miejsce w odniesieniu do aukcji dotycza-
cych dobr publicznych aukcje przynosza jednakowe koszty, jesli spelnione sa
nastepujgce warunki:

e uczestnicy sg neutralnie nastawieni do ryzyka;

e uczestnicy posiadaja wilasne, niezalezne od pozostatych uczestnikéw

prywatnych wartosci;

e zakup dotyczy pojedynczej jednostki homogenicznego dobra;

e wystepuje pojedyncza ptatnosc;

e brak jest kosztow transakcyjnych'®.
Jednakze w rzeczywistosci kryteria te nie sg spelnione, dlatego konieczne jest
poszukiwanie optymalnego ksztattu aukcji dla danych uwarunkowan.

Istnieje wiele kombinacji i wariantdw ksztattowania zasad udziatu w au-
kcjach 1 wyboru zwycigskiej oferty. Jednoczesnie w literaturze przedmiotu wy-
roznia 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).

Mozemy mie¢ rowniez do czynienia z aukcjami, w ktorych okreslono gor-
ng granicg oferowanej kwoty. Wystepuja réwniez aukcje z jedng lub wieloma
rundami sktadania ofert. W przypadku wielu rund uczestnicy aukcji moga zmie-
nia¢ swoja cen¢ w kolejnych rundach. Waznym rozréznieniem jest tez kwestia
ograniczenia, jakie naktada na siebie nabywca dobr publicznych w aukcjach $ro-
dowiskowych. Moze on wprowadzi¢ ograniczenie budzetowe, co oznacza, ze na-
bywca zaptaci za tyle dostarczonych ustug, za ile bedzie mogt w ramach przyjete-
go budzetu. Natomiast w przypadku, gdy z gory okreslony jest cel, czyli np. wiel-
kos¢ powierzchni objetej programem, budzet nie jest z géry wyznaczony, a na-
bywca wybiera taka liczbe uczestnikow programu, jaka zapewni realizacj¢ celu.
W obu przypadkach mamy niepewnos¢ co do skali — w pierwszym przypadku
efektow, ktére uzyskamy, a w drugim wydatkow, jakie bedzie trzeba ponies¢, aby
uzyska¢ oczekiwang skale realizacji programu.

1925 M. Whitten, T. Wiinscher, 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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Kolejng istotng kwestig jest zakres informacji udzielanych uczestnikom
aukcji. Nabywca dobr publicznych moze poinformowaé uczestnikow o takich
istotnych kwestiach, jak ewentualne wystgpowanie ograniczenia budzetowego
lub okreslonego celu programu. Podanie lub niepodanie takich informacji moze
wpltywac na wyniki aukcji.

Niezaleznie od szczegdlowych rozwigzan schemat funkcjonowania aukcji
jest jednakowy (rys. 2.2). Na rezultaty aukcji wplywaja cechy dziatki objetej
projektem oraz umiej¢tnosci agrotechniczne oraz wiedza uczestnika aukcji 1 je-
go cechy spoteczno-ekonomiczne. Nie mniej istotne znaczenie ma proces wdra-
zania projektow, a zwlaszcza monitorowanie realizacji zadan, do ktérych zobo-
wigzali si¢ uczestniczacy w aukcji rolnicy.

W przypadku aukcji dotyczacych ochrony srodowiska waznym rodzajem
aukcji sg te dotyczace wielu jednostek licytowanego przedmiotu (ang. multiunit
auctions). W tego typu aukcjach sprzedaje si¢ okreslong liczbe jednakowych
jednostek danego przedmiotu. Jesli cena jest jednakowa dla wszystkich jedno-
stek, to mowimy o aukcji ujednoliconej (ang. uniform auction) oraz o ujednoli-
congj cenie (ang. uniform price), przy czym mozemy mie¢ do czynienia z 16z-
nym poziomem tej ceny. Moze to by¢ kwota bedaca rownowartoscia ceny zaofe-
rowanej przez ostatnia osobe, ktora zostata zakwalifikowana do realizacji kon-
traktu na dostarczanie dobr publicznych lub z cena, jaka zaproponowata osoba
zakwalifikowana jako pierwsza (czyli z najwyzsza oferowang ceng w czasie da-
nej aukcji) lub tez jakas wypadkowa/srednia tych cen. Natomiast w przypadku
zréznicowania cen poszczegdlnych jednostek mamy do czynienia z akcja
o zréznicowanej cenie (ang. discriminatory auction/ pay-as-bid auction/ discri-
minatory price auction).

Nalezy doda¢, ze w przypadku aukcji dotyczacych dobr publicznych, po-
dobnie jak w przypadku wszelkich form ptatnosci srodowiskowych:

1) transakcja migdzy stronami ma charakter dobrowolny;
2) przedmiot transakc;ji jest doktadnie zdefiniowany;

3) wystepuje przynajmniej jeden kupujacy;

4) istnieje przynajmniej jeden ustugodawca'®.

1935 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 wskazuja na to, ze w przypadku uczestnikow aukcji
cechujacych si¢ awersja do ryzyka aukcje pierwszej ceny daja wyzszy przychod
prowadzacemu aukcje niz aukcje angielskie lub aukcje drugiej ceny'”. Wedtug
Latacz-Lohmann i van der Hamsvoorta'” w przypadku dzialan pros$rodowisko-
wych awersja do ryzyka charakteryzujaca wielu rolnikéw moze przektadac si¢
na gotowos¢ do obnizenia oferowanej ceny za dostarczanie ushug srodowisko-
wych, aby zagwarantowa¢ sobie wygranie aukcji, gdyz ptatnosci srodowiskowe
stanowig niestochastyczny komponent dochodow, a dzigki temu zmniejszajg
niepewnos¢ co do wysokosci catkowitego dochodu rolnika.

Rozwazajac mozliwo$ci wykorzystania aukcji jako elementu polityki rol-
nej, nalezy wzia¢ pod uwage takze ich wady i ograniczenia. Kluczowym pro-
blemem jest poziom kosztow transakcyjnych ponoszonych zaréwno przez insty-
tucje publiczne, jak i rolnikéw. Nie mniej wazna jest kwestia przestrzennego
ukierunkowania instrumentéw stuzacych dostarczaniu dobr publicznych przez
rolnictwo. Z jednej strony instrumenty te muszg objac¢ znaczny obszar (tj. wigk-
szy niz pojedyncze gospodarstwo rolne), aby uzyskane efekty byly zauwazalne.
Z drugiej strony zbytnie zawe¢zenie grupy mogacej bra¢ udziat w danej akcji
skutkowac¢ bedzie brakiem konkurencji mi¢dzy oferentami.

Nie mniej istotnym problemem jest zjawisko negatywnej selekcji,
a zwlaszcza zachowan o charakterze poszukiwania renty, ktore moga wystepowac
zwhaszcza w przypadku akcji wielokrotnie powtarzanych. Jak pokazuje Kulawik'®,
kazdy z mechanizmow polityki zorientowanych na redukcje renty informacyjnej
w programach srodowiskowych ma swoje wady i zalety i trudno na tym tle jedno-
znacznie ocenic¢, ktory z nich jest najlepszy z punktu widzenia panstwa (tab. 2.1).
Jednak wedlug Reesona i innych'”’, aby zmniejszy¢ problem negatywne;j selekcji
w przypadku aukcji, najlepiej zastosowaé licytowanie wieloetapowe bez informa-
cji, ile etapow bedzie obejmowato. W tej sytuacji licytujacy, chcac wygrac licyta-
cje, staraja si¢ dostosowac cene do poziomu faktycznie ponoszonych kosztow rea-
lizacji danego zobowigzania prosrodowiskowego.

1% J.G. Riley, W.F. Samuelson (1981), Optimal Auctions, The American Economic Review,
nr 71, s. 381-392.

195 . Latacz-Lohmann, C. van der Hamsvoort (1997), op. cit.

196 3. Kulawik (2016), Wybrane aspekty ekonomiczno-fiskalne zréwnowazenia i wielofunkcyj-
nosci wsi i rolnictwa, IERIGZ-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. Mozliwosci zredukowania renty informacyjne;j
(efektu negatywnej selekcji) uzyskiwanej w ptatnosciach srodowiskowych

Kontrakt zorientowany
. . . Kontrakt .
Specyfikacja | z sygnalizacja fatszowania . Aukcja na dostawy
. samoregulujacy
warunkéw
.Z{OZOHO.SC + ++ e+
instytucjonalna
.Zk020nosc. i it N
informacyjna
Z{qunosc N e -
techniczna
Redukqa renty + ++ ++
informacyjnej
Dobra, gdy korelacja mig- | Teoretycznie solidna; | Redukcja renty wymaga kon-
dzy sygnalem a kosztami | wysokie wymagania | kurencji migdzy ustugodaw-
Uwagi ustugodawcy jest silna; techniczne; brak cami; mozliwos$¢ redukeji
& pozyskanie informacji przyktadow wdrozen |w kontraktach powtarzalnych
moze by¢ kosztowne, ist- nie jest znana; mozna podac
nieja przyklady wdrozen przyktady wdrozen

Oznaczenia: + — wptyw maty; ++ — wplyw $redni; +++ — wplyw duzy.
Zrédlo: Kulawik 2016.

2.3. Whnioski plyngce z dotychczasowych badan na temat czynnikéw
determinujgcych efektywnos$é aukcji

Efekty aukcji uzaleznione sg od szeregu réznych czynnikoéw. Poza samym
wyborem rodzaju aukcji, cech potencjalnych uczestnikow (np. preferencje, awer-
sja do ryzyka), cech posiadanego gospodarstwa rolnego (w tym zwlaszcza kosz-
tow ewentualnego uczestnictwa w aukcji) oraz kryteriéw uczestnictwa i zasad
1% Wedtug Rousseau i Moonsa'” aukcje sa efektywne pod wzgledem
alokacji $rodkéw, jesli wybrani uczestnicy oferuja najwyzszy poziom ustug
w stosunku do ceny, a ceny te odzwierciedlaja spoteczng warto$¢ zasobow.

Ocena stosowania réznych typéw aukcji w odniesieniu do kwestii §rodo-
wiskowych polityki rolnej bazuje nadal gtéwnie na wynikach rozwazan teore-
tycznych oraz wnioskach wycigganych z réznego rodzaju eksperymentéw. Wy-
niki badan potwierdzaja wzrost efektywnosci realizacji polityki dotyczacej
ochrony srodowiska. Jednakze sama skala tego wzrostu jest zroznicowana i sie-

110

ga od kilku do kilkuset procent” .

wdrazania

198 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.

1S, Rousseau, E. Moons (2008), The potential of auctioning contracts for conservation
policy, European Journal of Forest Research, nr 127, s. 183-194.

"0M. 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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Wsrdd problemow zwigzanych z wykorzystywaniem aukcji w polityce
rolnej znajduja si¢ rowniez kwestie sposobu wyboru uczestnikow, formy ptatno-
Sci oraz egzekwowania realizacji kontraktow (tab. 2.3). Nadal pozostaje wiele

pytan i watpliwosci co do optymalnego ksztattu rozwigzan dotyczacych aukeji.

Tabela 2.3. Wybrane kwestie ksztattowania aukcji srodowiskowych

Problem Status quo Problemy do dalszych badan
Tworzenie rankingu | Popularne sg réznego rodzaju Zréwnowazenie kosztow
uczestnikow indeksy korzysci i podejscia ran- | i skomplikowania bardziej

kingowe, ale w wielu przypad- kompleksowych instrumentow
kach wykorzystuje si¢ powierzch- | z ich wdrazaniem. Skalibrowa-
ni¢ lub inng prosta do okreslenia | nie szacunkéw korzysci z war-
zmienng tosciami nabywcow
Pojedyncze Obie formy sg popularne, a ich Efektywnos¢ jest zroznicowana.
czy kilkukrotne stosowanie zalezy od kontekstu. Konieczne dalsze ulepszanie
ptatnosci formatu aukcji
Wdrazanie Praktycznie nie ma dyskusji na Koniecznos¢ dalszych badan
i egzekwowanie ten temat. Uznaje si¢, ze kwestie
kontraktéw te wygladaja podobnie, jak w
przypadku programéw rolnosro-
dowiskowych
Indywidualne Dominujg indywidualne kontrak- | Konieczne ustalenie, w jakich
lub grupowe ty. Wzrasta rola grupowego wdra- | innych uwarunkowaniach moga
kontrakty zania kontraktow sprawdzi¢ si¢ aukcje grupowe

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie Whitten et al. (2017), tab. 2.

Jeszcze jednym z kluczowych problemdéw dotyczacych aukcji jest kwestia
wysokich kosztéw transakcyjnych. Problem ten moze by¢ ograniczony dzigki au-
kcjom obejmujacym nie pojedynczych rolnikow, ale ich grupy'''. Do podobnych
whnioskow doszedt Takeda i inni''2. Zwrécili oni réwniez uwage na bardziej prak-
tyczny aspekt odnoszacy si¢ do stosowania aukcji. Stwierdzili, ze danie zaintere-
sowanym odpowiednio duzo czasu na podjecie wspdlnej decyzji dotyczacej
udziatu w aukcji i sktadanej oferty moze ogranicza¢ koszty transakcyjne.

Nalezy stwierdzi¢, ze niezmiernie waznym wnioskiem z dotychczaso-
wych badan nad aukcjami, dotyczacym wszelkich instrumentéw ochrony $ro-
dowiska, jest do$¢ banalne stwierdzenie, ale warte jednak podkreslenia, iz tego

11U, 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.

"2 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 wptywac negatywnie na
baze produkcyjna gospodarstw rolnych, gdyz moze mie¢ to bardzo negatywne
skutki w dhugim okresie' .

Nalezy zaznaczy¢, ze projektujac aukcje nie nalezy dazy¢ do maksymali-
zacji liczby uczestnikow, takie dziatanie prowadzi do gorszych wynikow zarow-
no ekonomicznych, jak i srodowiskowych w poréwnaniu z innymi rozwigza-
niami'"®. Jest to uwaga szczegélnie wazna, gdy dazac do zapewnienia okreslo-
nych dziatan srodowiskowych na odpowiednio duzym obszarze, np. dla zapew-
nienia wystarczajaco duzych siedlisk fauny czy flory, probuje si¢ tworzy¢ me-
chanizmy zwigkszajace zainteresowanie rolnikow do uczestnictwa. Jednocze-
$nie nalozenie ograniczenia oferowanej ceny (bid cap) w aukcjach z wyznaczo-
nym celem programu ogranicza wysokos$¢ cen proponowanych przez uczestni-
kéw aukeji, czyli zwigksza ich efektywnos¢ kosztowg z punktu widzenia budze-
tu panstwa' . Jednoczesnie jednak stosowanie ograniczen ceny moze byé nieko-
rzystne dla efektywnosci aukcji. Dzieje si¢ tak wtedy, gdy ograniczenia sg usta-
nowione na zbyt niskim poziomie, co sprawia, ze potencjalni uczestnicy nie bio-
rg udziatu w przetargu i efekty srodowiskowe''.

Wedtug Valle'”, ograniczeniu zachowan w rodzaju poszukiwania renty
shuzy réwniez oferowanie rolnikom kontraktéw na wiele okreséw, a nie tylko na
jeden okres wdrazania okreslonych dziatan srodowiskowych. Nadal jednak kwe-
stig otwartg jest jak takie kontrakty wptywaltyby na efekty srodowiskowe. Innym
ograniczeniem w poszukiwaniu renty jest to, iz jak wskazuje Bartczak i inni,
uczestnicy aukcji, cho¢ znaja poziom produktywno$ci wiasnej dziatki, to nie
znajg jej wartosci w odniesieniu do obszarow posiadanych przez konkurujacych

o o, ..118
z nimi uczestnikow aukeji- .

" Ibidem.

4P 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.

5P 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.

16D M. Hellerstein (2017), The US conservation reserve program: the evolution of an en-
rollment mechanism, Land Use Policy, nr 63, s. 601-610.

"7 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¢ rowniez przyjrzeé si¢ literaturze przedmiotu dotyczacej amery-
kanskiego programu ochrony $rodowiska — Conservation Reserve Program''",
w ramach ktorego rolnicy licytuja o mozliwos¢ odlogowania posiadanych przez
nich uzytkéw rolnych przez okres 10-15 lat. Warto dodaé, ze w programie
uczestniczy ok. 20% amerykanskich gospodarstw rolnych. Wedlug Kirwana
i innychlzo, od 10 do 40% kwoty uzyskiwanej przez rolnikow w ramach tego pro-
gramu stanowita premia za udzial, czyli kwota ta przewyzszala koszty zwigzane
Z uczestnictwem.

Doswiadczenia amerykanskie pokazujg ponadto, ze poczatkowo rolnicy
proponowali ceny swiadczonych przez siebie ustug srodowiskowych zblizone
do limitu okreslonego przez panstwo, co wynikato z asymetrii informacji mig-
dzy stronami'*'. Sugeruje to, iz na poczatkowym etapie wdrazania aukcji ich
teoretyczne zalety niekoniecznie musza si¢ ujawnic.

Najwazniejsze szczegotowe wnioski z dotychczasowych eksperymentow
w zakresie aukcji sSrodowiskowych przedstawia tab. 2.2. Jak wida¢, w wielu przy-
padkach wystepuja ograniczenia, co oznacza, ze faktyczne efekty sa uzaleznione
od scisle okreslonych uwarunkowan.

Wsréd wielu probleméw zwigzanych z aukcjami znajduje si¢ rowniez
kwestia szacowania spodziewanych korzysci. Jak wskazuje Whitten'*?, nalezy
analize rozpocza¢ od przewidywanych zmian biofizycznych, ktore beda wyni-
kiem zmian w sposobie zarzadzania danym obszarem. Operacj¢ t¢ nalezy prze-
prowadzi¢ dla kazdego stanowiska przewidzianego do realizacji programu,
a nastepnie oceni¢ mozliwos¢ wystapienia efektu synergii lub innego rodzaju
oddziatywania miedzy obszarami. W praktyce stosuje si¢ rozne rozwigzania.
Przyktady przedstawiono w tab. 2.3.

"9 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.
12 R. Shoemaker (1989), Agricultural land values and rents under the conservation reserve
program, Land Economics, nr 65,s. 131-137.

122§ 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. Najwazniejsze wyniki eksperymentow dotyczacych aukcji
zwigzanych z ochrong srodowiska

Wyniki

Ograniczenia

Aukcje ze zréznicowana ceng sa bardziej efektywne
kosztowo niz aukcje z jednolita cena

Zalezy to od:

« skali strategicznego licytowania

* ksztattu krzywej kosztow rolnika

* r6znic w awersji do ryzyka

* stopnia zgodnosci z warunkami kontraktu

Aukcje z jednolita cena sa lepsze do ustalenia
faktycznych kosztéw uczestnikow aukcji

Proces uczenia si¢ uczestnikow aukcji jest szybszy
w przypadku aukcji o ograniczonym budzecie niz
w przypadku aukcji o okreslonym cele

Jesli rolnicy znajg rodzaj aukcji

Aukcje z ograniczonym budzetem oraz okreslonym
celem sg bardziej efektywne kosztowo niz programy
z okreslong cena, ale ich efektywnos¢ si¢ zmniejsza
przy kolejnych rundach

Platnosci moga by¢ powiazane z niepewnymi
wynikami lub kontrakty moga by¢ przyznawane
w ramach aukcji, ale zwykle nie taczy si¢ tych
rozwigzan

Aukcje oparte na jakosci bardziej sprzyjaja uczeniu
si¢ niz aukcje oparte na cenie

Ale w przypadku jednorazowych aukcji nie ma
wyraznej réznicy

Aukcje z wieloma rundami sg bardziej efektywne
i prowadza do wspolpracy miedzy uczestnikami

Ale wyzsze koszty transakcyjne
Ale wiecej strategicznego licytowania/ zmow

Korzysci aglomeracyjne zwigkszaja liczbe 1 jakosé¢
ofert sktadanych podczas aukcji

Aukcje moga wypierac uczestnictwo o0sob,
ktdre sa sktonne do rekompensaty <0

Jesli uczestnicy aukcji rowniez maja preferencje
spoteczne

Wstrzymywanie informacji o warto$ci wynikdéw
$rodowiskowych zwigksza efektywnos¢ aukeji

Jesli uczestnicy aukcji nie majg pewnosci co do
poziomu swoich kosztow utraconych mozliwosci,
to maja mniejsza sktonnos¢ do udziatu w aukcji,
a efektywnos¢ kosztowa jest zmienna

Na te wyniki wptywa awersja do ryzyka, ale nie jest
jasne, w jaki sposob

Komunikacja migdzy uczestnikami aukcji zwigksza
zjawisko zmowy, ale takze podziat zyskow

Aukcje z jednolita ceng ograniczajg rent¢ ze zmowy
w pordwnaniu z aukcjami ze zréznicowang ceng

Odwroécone aukcje o wielu rundach przynosza
wieksze rezultaty

... jesli w kolejnych rundach wykorzystywana jest
zasada zamknigcia

Liderzy grup lub sieci ograniczajg efektywnos¢
kosztowa aukcji, ale...

... sieci spoteczne moga zwigkszy¢ efektywnosc
kosztowa, jesli uczestnictwo w aukcjach jest grupowe

W przypadku uczestnikow aukcji o wyzszym
wspotczynniku kierunkowym funkcji kosztow
aukcje o jednolitej cenie maja wyzsza efektywnos¢
kosztowa niz aukcje o zréznicowanej cenie...

... ale w przypadku funkcji o bardzo wysokim
wspotczynniku wykorzystywanie aukcji jest
niewlasciwe

Aukcje o jednolitej cenie s mniej wrazliwe
na zmiany w ksztalcie krzywej kosztu
niz aukcje o zréznicowanej cenie

Roéznica w wielkoscei strategicznego licytowania
migdzy uczestnikami aukcji o niskim i wysokim
koszcie zalezy od ksztattu krzywej kosztu

Rezultaty dystrybucyjne i preferencje dotyczace
sprawiedliwosci negatywnie wptywaja na wyniki
aukcji

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie Schilizzi (2017).
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Tabela 2.3. Przyktadowe algorytmy szacowania
korzysci srodowiskowych aukeji

(2008-2010)

Aukcja Algorytm szacowania korzysci
Conservation Indeks korzysci srodowiskowych — Environmental Benefits Index
Reserve EBI=)(N1...N6)
Program gdzie: N1 ... N6 — wektor wskaznikow: fauna i flora; jako$¢ wody;
(od 1995) erozja; trwate korzysci, ktore pozostang po zrealizowaniu kontraktu;
jako$¢ powietrza i koszty.
Punkty w kategorii koszty na akr sg przyznawane po ztozeniu oferty.
W pozostatych przypadkach pochodza z planéw zarzadzania srodowiskiem
BushTender Indeks korzysci bior6znorodnosci — Biodiversity Benefit Index
BBI = (wskaznik znaczenia biordznorodnosci x wskaznik ustug siedliska)
gdzie: wskaznik znaczenia biordznorodnosci (biodiversity significance
score) to wskaznik obecnego stanu danego obszaru w stosunku do wa-
runkéw referencyjnych pomnozony przez liczbe hektaréw. Wskaznik
ustug siedliska (habitat service score) odnosi si¢ do zagrozen dla krajo-
brazu i efektywnosci dziatan, jak utrzymanie siedlisk, poprawa stanu
siedlisk, bezpieczenstwo dzigki kontaktom na statg ochrone krajobrazu,
dtugos¢ kontraktu, wielkos$é obszaru objetego kontraktem
Environmental Miara wartosci ochrony srodowiska — Conservation Value Measure
Stewardship CVM = (krajobraz + zmiana w kondycja dzialki) x ha % lata x bezpie-
Program czenstwo

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

(2011-2012)

NatureAssist” EBI = ha x )}(waga kryterium x znormalizowana warto$¢ kryterium)]
Uwzgledniono 25 kryteriow. Bezpieczefnstwo uwzgledniono jako histo-
ri¢ zarzadzania oraz proponowany zakres monitorowania

Environmental CVM = prawdopodobne przyszte warunki x wartos$¢ czynnika x ha x

Stewardship lata x bezpieczenstwo

Program gdzie: prawdopodobne przyszle warunki = prawdopodobienstwo, ze

dana dziatka bedzie w okreslonym stanie przy danych warunkach po-
czatkowych, istniejacych zagrozeniach i planowanych dziataniach; war-
tos¢ czynnika = warto$¢ ochrony srodowiska przypisana danemu stano-
wi analizowanego obszaru; lata = dlugos¢ kontraktu; bezpieczenstwo =
bonus za kontrakt na statg ochrong

* zaprezentowano nieco uproszczony model, co nie wptywa na jego efekty
Zrédlo: Whitten (2017), tab. 2.2.
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Warto doda¢, ze programy, ktore funkcjonuja dtuzej, jak amerykanski Con-
servation Reserve Program, przechodza r6zne modyfikacje i zmiany. W przypadku
tego programu kluczowe zmiany dotyczyly zasad uczestnictwa. Poczatkowo kryte-
ria uczestnictwa zapewnialy bardzo szerokg baze potencjalnych uczestnikow, co
z czasem zostato zmienione i wprowadzono bardzo konkurencyjne warunki udzia-
hu. Obecnie system ma charakter mieszany i czg$¢ uczestnikow kwalifikuje si¢
dzigki zaoferowaniu konkurencyjnej oferty, a cze$¢ ze wzgledu na srodowiskowy
cel ochrony przyrody'*.

Nalezy rowniez wspomnie¢ o praktycznych przyktadach zastosowania
aukcji. Przyklady te sg bardzo zréznicowane, jednak wszystkie wskazujg na du-
zy potencjat aukcji w generowaniu dobr publicznych (tab. 2.4). Wzrost efek-
tywnosci w poszczegdlnych przypadkach jest rozny, a wyniki moga siega¢ na-
wet 315" czy 700%'%.

Poza wszystkimi opisanymi do tej pory problemami i trudnosciami zwig-
zanymi z wdrazaniem aukcji, jak np. potencjat instytucji wdrazajacych do reali-
zacji tego typu zadan, fundamentalnym problemem jest istnienie konkurencyj-
nego rynku, tj. zréznicowanego poziomu kosztow wdrazania danych dziatan
przez poszczegdlnych rolnikéw'*®. Przy braku takiego zréznicowania aukcje nie
beda efektywnym instrumentem. Innym fundamentalnym problemem, o ktérym
mowi teoria wyboru publicznego, jest ryzyko, ze jednostki nie otrzymaja odpo-
wiednich zachet do zwickszenia efektywnosci wykorzystania funduszy publicz-
nych. Dotychczasowe doswiadczenia wskazuja, ze takie sytuacje mogg wyste-
powac, jak w przypadku aukcji w Kanadzie'”’. Badania wskazuja, ze zniechgca-
jaco na potencjalnych uczestnikow dzialaja ryzyko i wysokie koszty uczestnic-

- 128
twa w programie .

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 49™ 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.

27 M.R.J. Hill, D.G. McMaster, T. Harrison, A. Hershmiller, T. Plews (2011), 4 reverse auc-
tion for wetland restoration in the Assiniboine River Watershed, Saskatchewan, Canadian
Journal of Agricultural Economics, nr 59, s. 245-258.

8. 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.

99



Tabela 2.4. Przyktady stosowania aukcji srodowiskowych

Aukcja Cel Gléwne cechy Rezultaty Whnioski
Conservation Grunty Wiele kryteriow | Dhugi okres Uczestnicy ucza
Reserve odlogowane udzialu trwania; 10% sig, jak wygraé
Program (USA) UR wiaczonych | aukcje

do programu
BushTender Zarzadzanie Indywidualne Znaczne 0sz- Wysokie koszty
(Australia) i ochrona buszu | programy czgdnosci wy- poczatkowe
zarzadzania datkow budze-
towych w stosunku
do ustalonych
stawek
Auction for Wiele aspektow; | Podobny do Oszczednosé Wynik aukcji
Landscape bior6znorodnos¢; | BushTender; wydatkow zalezy
Recovery ochrona wod mozliwos¢ mniejsza niz od benchmarku
(Australia) gruntowych; wspdlnego w przypadku
zasolenie udziatu w aukcji | BushTender
Challenge Rozne cele, m.in. | Ranking uczest- | Niewielkie 20% wyzsze
Funds Zwigkszenie nikéw aukeji ograniczenie koszty
(Wielka obszaru hodowli | oparty na wielu | kosztow; duza administracyjne
Brytania) owiec na welne | kryteriach; skutecznosé
indywidualne realizacji zato-
plany upraw zonych celow
Program pilota- | Zachecenie do Wykorzystano Mniejsza niz Poziom ptatno-

zowy dotyczacy | udziatu w pro- aukcje do osza- | oczekiwana $ci nie jest jedy-
ak i pastwisk gramach rolno- cowania nad- liczba ng determinantg
(Niemcy) srodowiskowych | wyzki ptatnosci | uczestnikéw uczestnictwa
Aukcja oparta Ptatnos¢ Prosta klasyfi- Niskie koszty Mozliwos¢ po-
na wynikach za wyniki; kacja jakosci transakcyjne réwnania plat-
(Niemcy) oszacowanie efektow w zwigzku nosci opartych
kosztow Z prostym na naktadach
transakcyjnych programem i efektach

Zrédlo: own elaboration based on U. Latacz-Lohmann, S. Schilizzi (2005).

Pomimo rosnacej liczby eksperymentow dotyczacych funkcjonowania roz-
nych modeli aukcji nadal wiedza na temat tego, ktore z nich przynosza najlepsze
rezultaty, jesli chodzi o ochrone srodowiska i efektywnos¢ kosztowa, jest nie-
wielka. Jak wskazuje Schilizzi'®, wéréd wcigz nierozstrzygnietych kwestii znaj-
duja si¢ m.in. nastepujace problemy:
e wplyw parametrow wykorzystanych w eksperymentach na ich wyniki,

e cwentualne roéznice w ocenie poszczegdlnych rozwigzan w zaleznosci od
przyjetych kryteriow ewaluacyjnych;

e identyfikacja czynnikéw wptywajgacych na zachowanie uczestnikow aukcji;

e wplyw sieci spotecznych na grupowy udziat w aukcjach;

1298, Schilizzi (2017), op. cit.
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e znaczenie procesu uczenia si¢ uczestnikdw aukcji;
e oddziatywanie réznych informacji na zachowania uczestnikow i wyniki aukcji;
e wplyw funkcji kosztow uczestnictwa w aukcji na decyzje uczestnikow.

2.4. Podsumowanie

W zwiazku ze stale rosngco potrzeba wigkszej ochrony srodowiska, obej-
mujacg zard6wno ograniczanie niekorzystnych dla przyrody efektow zewnetrz-
nych, jak i zwigkszenia dostarczania dobr publicznych przez rolnictwo, zwigksza
si¢ zainteresowanie zardéwno aukcjami, jak 1 innymi instrumentami rynkowymi.
Aukcje to, w odroznieniu od programow rolno-srodowiskowych, instrumenty po-
lityki rolnosrodowiskowej, w przypadku ktérych to rolnicy okreslaja wstepng
kwote, za ktorg bedg realizowali okreslone dziatania na rzecz srodowiska.

Jednakze nadal wiedza o tym, jak zaprojektowac i wdraza¢ aukcje jest nie-
wielka, a prowadzone eksperymenty i analizy teoretyczne cze¢sto nie uwzgledniajg
lub w sposob upraszczajacy traktujg wazne realne uwarunkowania mogace wpty-
wac na funkcjonowanie wsparcia sSrodowiska w oparciu o aukcje. Przyktadem jest
chocby zroznicowanie poziomu wartosci produkcji poszczegdlnych dziatek po-
tencjalnie wigczanych do dziatan srodowiskowych. W zwiazku z tym, wobec bra-
ku pewnosci co do poziomu cen oferowanych przez innych, nie mogg sobie po-
zwoli¢ na znaczace zawyzanie cen, co sprzyja efektywnosci stosowania aukc;ji.

Warto wspomnie¢ o tym, ze w Unii Europejskiej w ramach programéw
rozwoju obszarow wiejskich mozliwe jest realizowanie dzialan rolnosrodowi-
skowych (w okresie programowania 2014-2020 zwanych rolno-srodowiskowo-
klimatycznymi) w formie aukcji, zwanych w stosowanych regulacjach przetar-
gami (rozporzadzenie 1698/2005) lub zaproszenia do sktadania wnioskéw z za-
stosowaniem kryteriow efektywnosci gospodarczej i srodowiskowej (rozporza-
dzenia 135/2013). Jednakze rozwigzanie to nie spotkato si¢ z zainteresowaniem
panstw cztonkowskich.

Podsumowujac, dotychczasowe wyniki badan dotyczacych stosowania au-
keji do dostarczania dobr publicznych i ochrony §rodowiska w rolnictwie stwier-
dzono, iz jest to instrument, ktory moze znaczaco zwigkszy¢ efektywnos¢ kosz-
towa 1 srodowiskowa w poréwnaniu z dotychczas stosowanymi narzgdziami. Po-
nadto wiadomo, iz optymalizacja ksztattu aukcji wymaga uwzglednienia wyste-
pujacych uwarunkowan, a powodzenie danej aukcji jest silnie uzaleznione od
wsparcia politycznego i instytucjonalnego.

Jednakze wiedza na temat tego, jakie szczegdtowe rozwigzania zapewnia-
ja najlepsze rezultaty, nadal jest niewystarczajaca. Wigze si¢ to z ogromng zto-
zonoscig funkcjonowania aukcji 1 mnogoscig interakcji oddzialujacych na fak-
tyczne efekty. Ogranicza to stosowanie aukcji w praktyce, dlatego nie staty si¢
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one powszechnie stosowanym narz¢dziem ochrony srodowiska. Mozna jednak
sadzié, ze ich zastosowanie bedzie jednak systematycznie rosto wraz ze wzro-
stem wiedzy o ich funkcjonowaniu oraz w zwigzku z poszukiwaniem rozwigzan
efektywnych kosztowo z punktu widzenia budzetu panstwa.

Wydaje sig, ze aukcje na obecnym etapie nalezy wprowadza¢ w formie
programow pilotazowych z uwagi na koniecznos¢ ,,oswojenia” rolnikow z takim
instrumentem, a takze dla zdobycia wiedzy o faktycznych wadach i zaletach te-
go instrumentu w celu optymalizacji wykorzystania aukcji na szerszg skalg.
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3. Mnozniki fiskalne w rolnictwie

3.1. Wstep
Mnozniki fiskalne odgrywaja wazng role w teorii makroekonomiczne;.
W najprostszy sposéb mozna je zdefiniowaé jako stosunek zmiany wielkos$ci

produkcji do zmiany wielko$ci instrumentu polityki fiskalnej. Przyktadowo ;g’ ,
t

gdzie Y oznacza produkcje (lub jakas$ inng zmienng aktywnosci), a Z instrument
fiskalny, czyli wydatki rzadowe od towardw 1 ustug, transfery rzadowe, podatki
lub stawki podatkowe. Mnozniki fiskalne w takiej postaci zaliczane sa do mnoz-
nikéw wplywu.

W literaturze mnoznik fiskalny interpretowany jest w rézny sposob.
W gltownej mierze okresla si¢, ze opisuje on wplywy zmian charakteru instru-
mentow fiskalnych na realny PKB.

Prawidlowe oszacowanie i odpowiednie uzycie mnoznikdéw fiskalnych
jest kluczem do zapewnienia doktadnosci prognoz makroekonomicznych.
Mnozniki te sg dos¢ istotne i dlatego powinny by¢ brane pod uwage w doradz-
twie politycznym oraz planowaniu. Niedocenianie ich moze przyczyni¢ si¢ do
trudnosci w osigganiu celow fiskalnych, jak rowniez do nieprawidlowych obli-
czen kwoty dostosowania, ktora jest konieczna do zmniejszenia wskaznika za-
dluzenia. To wszystko moze mie¢ wptyw na wiarygodnos¢ programow konsoli-
dacji fiskalnej'".

Pomimo tego, ze za mnoznikami fiskalnymi przemawia wiele korzysci, to
jednak nie sa one powszechnie wykorzystywane przez ekonomistow w pracy
operacyjnej. Nie zostaty rowniez zbadane w sektorze rolnictwa, dlatego w ni-
niejszej pracy podjeto probe ich oszacowania.

Na podstawie danych Ministerstwa Finanséw (MF) i Gtownego Urzedu
Statystycznego (GUS) przeprowadzono szacunki wielkosci mnoznikdéw wydat-
kéw budzetowych na rolnictwo oraz mnoznikow dochodéow budzetowych z rol-
nictwa w Polsce w latach 2001-2015. Badanie rozpoczeto od dobrania zmien-
nych, ktérych opis prezentuje tabela 3.1.

Przedstawione zmienne pozwolily oszacowac zaréwno mnozniki wydat-
kéw budzetowych na rolnictwo, jak i mnozniki dochodéw budzetowych z rol-
nictwa. W kazdej grupie udato si¢ wyznaczy¢ po pie¢ mnoznikow.

0 B, Wieliczko, A. Kurdy$-Kujawska, J. Herda-Kopanska (2016), op. cit., s. 124.
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Tabela 3.1. Opis zmiennych uzytych do oszacowania mnoznikéw fiskalnych

Zmienna Nazwa zmiennej Opis
7 Wydatki budzetowe Wydatki budzetu panstwa zrealizowane w czesci 32
v na rolnictwo — Rolnictwo, wyrazone w min zt
7 Dochody budzetowe Dochody budzetu panstwa zrealizowane w czgséci 32
b z rolnictwa — Rolnictwo, wyrazone w min zt
Y Warto$¢ dodana Warto$¢ dodana brutto produkcji rolniczej (ceny
! wytworzona w rolnictwie | biezace), wyrazona w miln zt
. . | Wartos¢ produkcji rolniczej globalne;j
Y, Wartos¢ produkceji rolnej artose pro e ro' fHeze) globa nej
(ceny biezace), wyrazona w mln zt
Y, Powierzchnia UR P0W1§rzchn1a uzytkéw rolnych (stan w dniu 1 1),
wyrazona w tys. ha
e , Warto$¢ brutto srodkow trwatych w rolnictwie
Wartos¢ srodkéw . . o . .
Y, trwatych i towiectwie (biezace ceny ewidencyjne)
(stan w dniu 31 XII), wyrazona w mln zt
Y. Liczba zatrudnionych Liczba pracujacych w rolnictwie

(stan w dniu 31 XII), wyrazona w tys. 0sob

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie: http://www.mf.gov.pl; https://stat.gov.pl.

3.2

Mnozniki wydatkow budzetowych na rolnictwo

Mnozniki wydatkow budzetowych na rolnictwo wyznaczono w nastepuja-

cy sposob:

it (1)

W tabeli 3.2 przedstawiono szacunki wartosci tych mnoznikéw w Polsce w la-
tach 2001-2015.
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Tabela 3.2. Mnozniki wydatkéw budzetowych na rolnictwo w latach 2001-2015

Mnoznik wydatkow budzetowych

Rok dy, dy, dy, dy, dYs

dzZy, dzZy dzZy dzZy, dzZy,
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

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych MF i GUS.

Na podstawie otrzymanych szacunkéw utworzono wykresy dla kazdego
mnoznika.

Rysunek 3.1 przedstawia szacunek mnoznika wydatkéw budzetowych na
rolnictwo w odniesieniu do wartosci dodanej wytworzonej w rolnictwie wyliczo-
ny zgodnie z rdwnaniem (1) w okresie od 2001 do 2015 roku. Wielko$ci mnozni-
ka w badanym czasie odznaczaja si¢ duza zmiennoscig. Przed przystgpieniem
Polski do UE, tj. przed 2004 rokiem, przyjmowaty one wartosci ujemne. Najniz-
sza warto$¢ zanotowano w 2002 roku (okoto -8). Oznacza to, ze wzrost wydat-
kéw budzetowych na rolnictwo o 1 min zt spowodowat spadek wartosci dodanej
wytworzonej w rolnictwie o okoto 8 min zt. W 2004 roku, czyli wtedy, kiedy Pol-
ska wstapita do UE, zanotowano najwyzsza wartos$¢ tego mnoznika (prawie 7), co
oznacza, ze kazdy dodatkowy 1 zt wydany z budzetu na rolnictwo generowat nie-
cate 7 zt przyrostu wartosci dodanej wytworzonej w rolnictwie. W kolejnych pig-
ciu latach mnoznik wydatkow budzetowych na rolnictwo w odniesieniu do warto-
$sci dodanej wytworzonej w rolnictwie przyjmowat wartosci bliskie 0. Natomiast
w 2010 roku, po $wiatowym kryzysie finansowym i gospodarczym, jego wielko$é
zaczela odbiegac od tej tendencji 1 wyniosta okoto -4, zas w nastgpnym roku byta
juz liczba dodatnia (ponad 3), a w 2012 roku znowu spadta ponizej 0 (-0,25). Ko-
lejne dwa lata przyniosty dodatnie wartosci badanego mnoznika (odpowiednio:
niecate 3,5 1 ponad 4). Najnizszg wartos¢ mnoznika wydatkéw budzetowych na
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rolnictwo w odniesieniu do warto$ci dodanej wytworzonej w rolnictwie zanoto-
wano w 2015 roku (ponad -27). Byla to wielkos¢, ktora najbardziej odbiegata od
pozostatych.

Rysunek 3.1. Mnoznik wydatkow budzetowych na rolnictwo w odniesieniu do
wartosci dodanej wytworzonej w rolnictwie (¥;) w latach 2001-2015
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Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych z tabeli 3.2.

Rysunek 3.2 prezentuje szacunek mnoznika wydatkéw budzetowych na
rolnictwo w odniesieniu do warto$ci produkcji rolnej obliczony zgodnie z rowna-
niem (1) w okresie od 2001 do 2015 roku. Podobnie jak w przypadku poprzed-
niego mnoznika, wielkosci tego mnoznika takze cechowala duza zmienno$¢.
W okresie przed przystapieniem Polski do UE, tj. w latach 2001-2003, mnozniki
te byty rdwniez ujemne i rowniez najnizsza wartos¢ odnotowano w 2002 roku
(okoto -4). Oznacza to, ze wzrost wydatkow budzetowych na rolnictwo o 1 min zt
wywotat spadek wartosci produkcji rolnej o okoto 4 min zt. Kolejne lata (2004-
-2007) charakteryzowaty si¢ podobng zmiennoscia jak analogiczny okres dla po-
przedniego mnoznika. W roku, w ktérym Polska przystgpita do UE, wartos¢
mnoznika wydatkow budzetowych na rolnictwo w odniesieniu do wartosci pro-
dukcji rolnej byta najwyzsza (ponad 3), co oznacza, ze kazdy dodatkowy 1 zt wy-
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dany z budzetu na rolnictwo generowat przeszto 3 zt przyrostu wartosci produkeji
rolnej. Natomiast w nastgpnych latach, az do $wiatowego kryzysu finansowego
i gospodarczego w 2008 roku, analizowany mnoznik przyjmowat wartosci bli-
skie 0. W czasie trwania kryzysu i tuz po nim, tj. w latach 2009-2010, warto$¢
mnoznika wynosila okoto -2. Ostatnie lata, w ktérych szacowano mnozniki wy-
datkéw budzetowych, przyniosty dodatnie warto$ci mnoznika wydatkow budze-
towych na rolnictwo w odniesieniu do wartosci produkcji rolnej. Wyjatkiem byt,
podobnie jak w przypadku poprzedniego mnoznika, rok 2015, w ktérym odnoto-
wano najnizszg warto$¢ tego mnoznika (okoto -16) i zarazem najbardziej rdznigca
si¢ od pozostatych.

Rysunek 3.2. Mnoznik wydatkéw budzetowych na rolnictwo w odniesieniu do
wartosci produkcji rolnej (Y,) w latach 2001-2015
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Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych z tabeli 3.2.

Na rysunku 3.3 przedstawiono szacunek mnoznika wydatkow budzetowych
na rolnictwo w odniesieniu do powierzchni UR obliczony zgodnie z réwnaniem (1)
w okresie od 2001 do 2015 roku. Mnoznik ten w badanym czasie przyjmowat po-
dobne wartosci — bliskie 0. Wyjatkiem byly dwa lata: rok 2002 1 2015. W 2002 ro-
ku poziom badanego mnoznika byt najwyzszy i wyniost prawie 1,8, co oznacza, ze
wzrost wydatkow budzetowych na rolnictwo o 1 min zt przyczynit si¢ do powick-
szenia powierzchni UR o blisko 1,8 tys. ha. Natomiast w 2015 roku mnoznik wy-
datkow budzetowych na rolnictwo w odniesieniu do powierzchni UR osiagnat naj-
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nizszy poziom (niespetna -0,5), czyli zwigkszenie wydatkéw budzetowych na rol-
nictwo o 1 mln zt spowodowalo zmniejszenie powierzchni UR o okoto 0,5 tys. ha.

Rysunek 3.3. Mnoznik wydatkow budzetowych na rolnictwo w odniesieniu do
powierzchni UR (Y3) w latach 2001-2015
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Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych z tabeli 3.2.

Rysunek 3.4 przedstawia szacunek mnoznika wydatkow budzetowych na
rolnictwo w odniesieniu do warto$ci $rodkdéw trwatych obliczony zgodnie
z rownaniem (1) w okresie od 2001 do 2015 roku. W latach 2001-2008 mnoznik
przyjmowat wartosci bliskie 0. W czasie trwania §wiatowego kryzysu finanso-
wego 1 gospodarczego, tj. w 2009 roku, wartos$¢ tego mnoznika wzrosta do oko-
fo 1, po czym w 2010 roku, czyli tuz po kryzysie, spadia ponizej 0. W kolejnych
trzech latach mnoznik wydatkéw budzetowych na rolnictwo w odniesieniu do
wartosci srodkéw trwatych utrzymywat si¢ na dodatnim poziomie nieprzekra-
czajagcym 1. W 2014 roku zanotowano najnizsza warto§¢ mnoznika (blisko -1),
natomiast w 2015 roku warto$¢ ta byta najwyzsza (ponad 4) i najbardziej roznita
si¢ od pozostatych. Oznacza to, ze kazdy dodatkowy 1 zt wydany z budzetu na
rolnictwo generowat przeszto 4 zt przyrostu wartosci srodkdéw trwatych.
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Rysunek 3.4. Mnoznik wydatkow budzetowych na rolnictwo w odniesieniu do
wartosci srodkéw trwatych (Y,) w latach 2001-2015
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Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych z tabeli 3.2.

Rysunek 3.5 prezentuje szacunek mnoznika wydatkow budzetowych na
rolnictwo w odniesieniu do liczby zatrudnionych obliczony zgodnie z rowna-
niem (1) w okresie od 2001 do 2015 roku. Mnoznik ten w analizowanym czasie
przyjmowat wartosci bliskie 0, z wyjatkiem dwoch lat. W 2003 roku, czyli przed
przystapieniem Polski do UE, osiggnat najwyzszy poziom (okoto 4). Oznacza
to, ze wzrost wydatkéw budzetowych na rolnictwo o 1 mln zt przyczynit si¢ do
zwigkszenia liczby pracujacych w rolnictwie o prawie 4 tys. osob. Natomiast tuz
po swiatowym kryzysie finansowym i gospodarczym, tj. w 2010 roku, poziom
badanego mnoznika byl najnizszy i wyniost blisko -4, czyli zwickszenie wydat-
kéw budzetowych na rolnictwo o 1 mln zt spowodowato zmniejszenie liczby
zatrudnionych o niecale 4 tys. 0sob.
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Rysunek 3.5. Mnoznik wydatkdéw budzetowych na rolnictwo w odniesieniu do
liczby zatrudnionych (¥5) w latach 2001-2015
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Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych z tabeli 3.2.
3.3. Mnozniki dochodéw budzetowych z rolnictwa

Mnozniki dochodéw budzetowych z rolnictwa wyznaczono w analogicz-
ny sposob, jak mnozniki wydatkéw budzetowych na rolnictwo:

it )

Szacunki warto$ci tych mnoznikéw w Polsce w latach 2001-2015 przedstawia
tabela 3.3.

110



Tabela 3.3. Mnozniki dochodéw budzetowych z rolnictwa w latach 2001-2015

Mnoznik dochodéw budzetowych

Rok dax, dr, ar, dax, dx;

dz, dz, dz, dzZ, dzZ
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

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych MF i GUS.

Podobnie jak w przypadku mnoznikéw wydatkow budzetowych na rolnic-
two, tak 1 dla mnoznikéw dochodéw budzetowych z rolnictwa utworzono wy-
kresy, bazujac na otrzymanych szacunkach.

Na rysunku 3.6 przedstawiono szacunek mnoznika dochodéw budzetowych
z rolnictwa w odniesieniu do wartos$ci dodanej wytworzonej w rolnictwie obli-
czony zgodnie z réwnaniem (2) w okresie od 2001 do 2015 roku. Podobnie jak
w przypadku mnoznika wydatkéw budzetowych na rolnictwo w odniesieniu do
wartosci dodanej wytworzonej w rolnictwie, wielkosci tego mnoznika w badanym
czasie odznaczaja si¢ duza zmiennoscig. W pierwszych dwdch latach przeprowa-
dzonej analizy przyjmowaly wartosci wigksze od 0, a tuz przed przystapieniem
Polski do UE, tj. w 2003 roku, zanotowano warto$¢ ujemna (prawie -0,05).
Natomiast od 2004 roku, czyli od czasu akcesji Polski do UE, warto§¢ mnoznika
byta dodatnia, bliska 0 i taki stan utrzymywat si¢ do 2007 roku, w ktérym to po-
ziom badanego mnoznika spadt ponizej 0. W czasie swiatowego kryzysu finan-
sowego 1 gospodarczego, tj. w latach 2008-2009, warto$§¢ mnoznika nadal pozo-
stawata na poziomie mniejszym od 0. Dopiero w 2010 roku, czyli tuz po kryzy-
sie, wielko$¢ analizowanego mnoznika osiggneta swoje maksimum i wyniosta
wowczas niespetna 5, co oznacza, ze kazdy dodatkowy 1 zt dochodow budzeto-
wych z rolnictwa generowat prawie 5 zt przyrostu wartosci dodanej wytworzo-
nej w rolnictwie. Kolejne cztery lata cechowal skokowy poziom mnoznika do-
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chodéw budzetowych z rolnictwa w odniesieniu do wartosci dodanej wytworzo-
nej w rolnictwie — najpierw byl nizszy, pdzniej wyzszy, nastepnie znowu nizszy,
itd., ale w kazdym przypadku nie spadt ponizej 0. Dopiero w 2015 roku zanoto-
wano ujemng warto$¢ analizowanego mnoznika (ponad -1,5) i byla to najnizsza
wartos¢ w catym okresie badawczym. Oznacza to, ze wzrost dochodéw budze-
towych z rolnictwa o 1 miln z spowodowat spadek wartosci dodanej wytworzo-
nej w rolnictwie o przeszto 1,5 min zt.

Rysunek 3.6. Mnoznik dochodow budzetowych z rolnictwa w odniesieniu do
wartosci dodanej wytworzonej w rolnictwie (¥;) w latach 2001-2015
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Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych z tabeli 3.3.

Rysunek 3.7 prezentuje szacunek mmnoznika dochodéw budzetowych
zrolnictwa w odniesieniu do wartosci produkcji rolnej obliczony zgodnie
z rownaniem (2) w okresie od 2001 do 2015 roku. Mnoznik ten w analizowanym
czasie przyjmowal wartosci bliskie 0, z wyjatkiem trzech lat. W 2010 roku, czyli
tuz po Swiatowym kryzysie finansowym i gospodarczym, osiagnat najwyzszy po-
ziom, przekraczajac 2, co oznacza, ze kazdy dodatkowy 1 zt dochodow budzeto-
wych z rolnictwa generowat ponad 2 zl przyrostu wartosci produkcji rolnej. Nato-
miast w 2012 roku wartos¢ mnoznika byta najnizsza i wynosita okoto -3,5. Ozna-
cza to, ze wzrost dochodow budzetowych z rolnictwa o 1 mln zt wywotat spadek
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wartosci produkeji rolnej o okoto 3,5 min zt. Wielkos¢ mnoznika odbiegajaca od
utrzymujacej si¢ tendencji zanotowano rowniez w 2015 roku (niecate -1), lecz r6z-
nica ta w stosunku do pozostatych warto$ci mnoznika nie byta zbyt duza.

Rysunek 3.7. Mnoznik dochodéw budzetowych z rolnictwa w odniesieniu do
warto$ci produkeji rolnej (Y3) w latach 2001-2015
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Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych z tabeli 3.

Rysunek 3.8 przedstawia szacunek mnoznika dochodéw budzetowych
z rolnictwa w odniesieniu do powierzchni UR obliczony zgodnie z rownaniem
(2) w okresie od 2001 do 2015 roku. Mnoznik ten w badanym czasie przyjmo-
wat wartosci bliskie 0. Przed akcesja Polski do UE, tj. przed 2004 rokiem, wiel-
kosci analizowanego mnoznika byty liczbami ujemnymi. Najnizsza wartos$¢ za-
notowano w 2002 roku (niespetna -0,3), co oznacza, ze powigkszenie si¢ docho-
déw budzetowych z rolnictwa o 1 min zt spowodowato zmniejszenie po-
wierzchni UR o prawie 0,3 tys. ha. Natomiast najwyzsza wartos¢ mnoznika wy-
niosta okoto 0,35 i miato to miejsce w 2012 roku. Oznacza to, ze wzrost docho-
déw budzetowych z rolnictwa o 1 mln zt przyczynit si¢ do powigkszenia po-
wierzchni UR o blisko 0,35 tys. ha.
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Rysunek 3.8. Mnoznik dochodow budzetowych z rolnictwa w odniesieniu do
powierzchni UR (Y3) w latach 2001-2015
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Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych z tabeli 3.3.

Na rysunku 3.9 zaprezentowano szacunek mnoznika dochodéw budzeto-
wych z rolnictwa w odniesieniu do wartosci srodkow trwatych obliczony zgodnie
z réwnaniem (2) w okresie od 2001 do 2015 roku. Mnoznik ten w badanym czasie
przyjmowal podobne wartosci — bliskie 0. Wyjatkiem byt rok 2012, w ktérym to
zanotowano najnizsza i zarazem najbardziej odbiegajaca od innych warto$¢ wyno-
szacg prawie -4. Oznacza to, ze wzrost dochodow budzetowych zrolnictwa
o 1 mln zt wywotat spadek wartos$ci srodkoéw trwatych o niespelna 4 min zt.
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Rysunek 3.9. Mnoznik dochodéw budzetowych z rolnictwa w odniesieniu do
wartosci srodkéw trwatych (Y,) w latach 2001-2015
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Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych z tabeli 3.3.

Na rysunku 3.10 przedstawiono szacunek mnoznika dochodow budzeto-
wych z rolnictwa w odniesieniu do liczby zatrudnionych obliczony zgodnie
z rdwnaniem (2) w okresie od 2001 do 2015 roku. Podobnie, jak w przypadku
mnoznika wydatkéw budzetowych na rolnictwo w odniesieniu do liczby zatrud-
nionych, wielkosci tego mnoznika w badanym czasie przyjmowaty wartosci bli-
skie 0, z wyjatkiem dwdch lat. W 2003 roku, czyli przed akcesja Polski do UE,
wartos¢ analizowanego mnoznika wyniosta przeszto 4, co oznacza, ze wzrost
dochoddw budzetowych z rolnictwa o 1 mln zt przyczynit si¢ do zwigkszenia
liczby pracujacych w rolnictwie o ponad 4 tys. osob. Natomiast w 2010 roku,
czyli tuz po $wiatowym kryzysie finansowym i gospodarczym, badany mnoznik
osiaggnal najwyzszy poziom wynoszacy niecale 5. Oznacza to, ze zwigkszenie
dochodéw budzetowych z rolnictwa o 1 min zt spowodowato réwniez zwick-
szenie liczby zatrudnionych o blisko 5 tys. osob.
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Rysunek 3.10. Mnoznik dochodéw budzetowych z rolnictwa w odniesieniu do
liczby zatrudnionych (Ys) w latach 2001-2015
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Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych z tabeli 3.3.

3.4. Podsumowanie

Porownujac mnozniki wydatkow budzetowych na rolnictwo z mnoznikami
dochodéw budzetowych z rolnictwa w odniesieniu do wartosci dodanej wytwo-
rzonej w rolnictwie, mozna zauwazy¢, ze wielkosci tych mnoznikéw w obu przy-
padkach w badanym okresie odznaczaja si¢ duza zmiennoscia. Jezeli chodzi
0 najwyzsza warto$¢ mnoznika wydatkow budzetowych na rolnictwo (niecate 7),
to ta zostata zanotowana w 2004 roku, czyli w tym, w ktdorym Polska przystapita
do UE. Natomiast w przypadku mnoznika dochodéw budzetowych z rolnictwa
(prawie 5) byt to rok 2010, czyli tuz po $wiatowym kryzysie finansowym 1 go-
spodarczym. Co do najnizszej wartosci, to dla dwoch tych mnoznikow wystapita
ona w 2015 roku (mnoznik wydatkéw budzetowych na rolnictwo wyniost prze-
szto -27, a mnoznik dochodéw budzetowych z rolnictwa byt réwny ponad -1,5).

Zestawiajagc z sobg mnozniki wydatkéw budzetowych na rolnictwo
z mnoznikami dochodéw budzetowych z rolnictwa w odniesieniu do wartosci
produkc;ji rolnej, mozna dostrzec, ze ich wielkosci w analizowanym okresie mia-
ty odmienne tendencje. Mnoznik wydatkéw budzetowych na rolnictwo cecho-
wat si¢ duzg zmiennoscia, natomiast mnoznik dochodéow budzetowych z rolnic-
twa byl na podobnym poziomie — bliskim 0 — z wyjatkiem trzech lat, w ktorych
warto$ci mnoznika znacznie odbiegaly od pozostatych. Najwyzsza i1 najnizsza
warto§¢ mnoznika wydatkéw budzetowych na rolnictwo zanotowano w tych
samych latach, co dla mnoznika wydatkéw budzetowych na rolnictwo w odnie-
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sieniu do wartosci dodanej wytworzonej w rolnictwie, tj. w 2004 roku przeszto 3
iw 2015 roku okoto -16. W przypadku mnoznika dochodéw budzetowych z rol-
nictwa najwyzsza wartos¢ (ponad 2) osiggnat on w 2010 roku, czyli tuz po $wia-
towym kryzysie finansowym i gospodarczym, natomiast najnizsza wartos¢ (oko-
o -3,5) odnotowano w 2012 roku.

Dokonujac poréwnania mnoznikéw wydatkéw budzetowych na rolnictwo
z mnoznikami dochodéw budzetowych z rolnictwa w odniesieniu do powierzchni
UR, mozna zaobserwowaé, ze mnozniki te w badanym okresie przejmowaty
z reguty wartosci bliskie 0, jednak pojawity si¢ tez wyjatki. W przypadku mnoz-
nika wydatkow budzetowych na rolnictwo najbardziej rdéznigca si¢ od pozosta-
tych warto$¢ (okoto 1,8) zanotowano w 2002 roku. Natomiast jezeli chodzi
o mnozniki dochodow budzetowych z rolnictwa, to najwyzszy poziom (okoto 3,5)
zostat osiggniety w 2012 roku, zas najnizszy (prawie -0,3) w 2002 roku.

Po zestawieniu z soba mnoznikdéw wydatkow budzetowych na rolnictwo
z mnoznikami dochodéw budzetowych z rolnictwa w odniesieniu do wartosci
srodkow trwatych, mozna zauwazy¢, ze w pierwszej potowie analizowanego
okresu, tj. w latach 2001-2008, wartosci tych mnoznikow byty bliskie 0. Dopie-
ro od 2009 roku zaczely odznaczaé si¢ odmiennymi tendencjami. Wielkosci
mnoznika wydatkow budzetowych na rolnictwo w latach 2009-2014 miescity
si¢ w przedziale od -1 do 1, za§ w 2015 roku zostata osiagnieta najwyzsza war-
tos¢ wynoszaca przeszio 4. W przypadku mnoznika dochodéw budzetowych
z rolnictwa wartosci nadal byty bliskie 0, poza rokiem 2012, w ktérym to odno-
towano najnizsza i najbardziej odbiegajacg od pozostatych wartos¢ (blisko -4).

Poréwnujac mnozniki wydatkéw budzetowych na rolnictwo z mnoznika-
mi dochodéw budzetowych z rolnictwa w odniesieniu do liczby zatrudnionych
w rolnictwie, mozna dostrzec, ze z reguty w badanym okresie przyjmowaty one
warto$ci bliskie 0, z wyjatkiem dwdch lat, tj. roku 2003 i 2010. W 2003 roku,
czyli przed przystgpieniem Polski do UE, wielko$¢ tych dwdch mnoznikéw byta
zblizona do 4. Natomiast w 2010 roku, tj. tuz po swiatowym kryzysie finanso-
wym i gospodarczym, mnoznik wydatkow budzetowych na rolnictwo osiagnat
SwWOj najnizszy poziom wynoszacy prawie -4, za§ mnoznik dochodéw budzeto-
wych z rolnictwa odnotowat swoj najwyzszy poziom si¢gajacy blisko 5.

Patrzac na okres przed akcesja Polski do UE, a doktadniej na rok 2003,
mozna zauwazy¢, ze w tym roku wszystkie mnozniki wydatkéw budzetowych
na rolnictwo, jak i mnozniki dochodéw budzetowych z rolnictwa, przyjmowaty
wartosci ujemne, bliskie 0, z wyjatkiem mnoznikow w odniesieniu do liczby
zatrudnionych, ktdre to osiagngly poziom wynoszacy okoto 4. Natomiast
w 2004 roku, czyli wtedy, kiedy Polska przystapita do UE, wszystkie mnozniki
wydatkow budzetowych na rolnictwo oraz dochodow budzetowych z rolnictwa
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byty wigksze od 0, z wyjatkiem mnoznikéw w odniesieniu do powierzchni UR,
ktdre to przyjety wartosci ujemne. W kolejnych latach, tj. 2005-2008, wielkosci
wszystkich badanych mnoznikéw miescity si¢ w przedziale od -1 do 1. Od 2009
roku, czyli od roku, w ktérym trwat juz §wiatowy kryzys finansowy i gospodar-
czy, do 2015 roku nie mozna dostrzec Zzadnej tendencji wsrdd oszacowanych
warto$ci mnoznikdéw — przyjmowaly one rézne poziomy.

Duze rozbieznosci w otrzymanych wynikach moga swiadczy¢ o réznych
sposobach gromadzenia danych w tak dlugim szeregu czasowym.

Podsumowujac, mozna stwierdzi¢, ze mnozniki dochodéw budzetowych
z rolnictwa sg zazwyczaj mniejsze w wartosci bezwzglednej niz mnozniki wy-
datkow budzetowych na rolnictwo. Podobny wniosek wysuneli J. Kilponen i in.
Uwazajg oni, ze krotkookresowe mnozniki podatkowe (robocizna, konsumpcja
i kapitat) sg na ogdt mniejsze w wartosci bezwzglednej od mnoznikow wydat-
kow rzadowych''.

By Kilponen, M. Pisani, S. Schmidt, V. Corbo, T. Hledik, J. Hollmayr, S. Hurtado, P. Julio,
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

Najwazniejszym instrumentem wsparcia WPR na lata 2014-2020 pozosta-
ja jednak, zmienione w stosunku do wczesniej obowiazujacych, ptatnosci bez-
posrednie. Zreformowana w 2013 roku WPR wprowadzita catkowicie nowy sys-
tem platnosci bezposrednich. Zmiana ksztattu tego systemu wynikala z koniecz-
nosci dazenia do bardziej ukierunkowanego i sprawiedliwego ich podziatu mie-
dzy panstwa czlonkowskie, regiony i rolnikdw oraz powigzania ich ze stosowa-
niem praktyk rolnych korzystnych dla srodowiska.

Do systemu doptat bezposrednich wprowadzono nowy komponent zwig-
zany z ochrong srodowiska, czyli ptatnos$¢ na rzecz praktyk rolniczych korzyst-
nych dla klimatu i srodowiska. Komponent ten stanowi probe powiazania ptat-
nosci bezposrednich z wynagrodzeniem za dobra publiczne i ustugi produkowa-
ne przez gospodarstwa rolne. Jego wprowadzenie do systemu platnosci bezpo-
srednich uznaje si¢ za jedng z najwazniejszych zmian tego systemu.

Stosowanie aukcji w praktyce polityki rolnosrodowiskowej jest wcigz
sporadyczne. Aukcje to ztozony instrument i mozliwe, ze witasnie z tego powo-
du spotykamy si¢ z zachowawczym zachowaniem podmiotéw ksztattujacych
instrumentarium polityki rolnej.

Dotychczasowe do$wiadczenia i eksperymenty badawcze wskazuja na to,
iz aukcje mogg by¢ efektywnym narzedziem dostarczania srodowiskowych dobr
publicznych przez sektor rolny. Ponadto wiadomo, iz optymalizacja ksztaltu au-
keji wymaga uwzglednienia wystgpujacych uwarunkowan, a powodzenie danej
aukcji jest silnie uzaleznione od wsparcia politycznego i instytucjonalnego.

Jednakze wiedza na temat tego, jakie szczegotowe rozwigzania zapewnia-
ja najlepsze rezultaty, nadal jest niewystarczajaca. Wigze si¢ to z ogromng zto-
zonoscig funkcjonowania aukcji i mnogoscig interakcji oddzialujacych na fak-
tyczne efekty. Ogranicza to stosowanie aukcji w praktyce, dlatego nie staly si¢
one powszechnie stosowanym narzgdziem ochrony srodowiska. Mozna jednak
sadzié, iz ich zastosowanie bedzie jednak systematycznie rosto wraz ze wzro-
stem wiedzy o ich funkcjonowaniu oraz w zwigzku z poszukiwaniem rozwigzan
efektywnych kosztowo z punktu widzenia budzetu panstwa.

Wydaje sig, ze aukcje na obecnym etapie nalezy wprowadza¢ w formie
programow pilotazowych z uwagi na koniecznos¢ ,,oswojenia” rolnikow z takim
instrumentem, a takze dla zdobycia wiedzy o faktycznych wadach i zaletach te-
go instrumentu w celu optymalizacji wykorzystania aukcji na szersza skale.

W monografii zaprezentowano rowniez wyniki oszacowania mnoznikdéw
fiskalnych w polskim rolnictwie. Wyniki wskazujg na to, ze poziom mnoznikéw
wydatkéw budzetowych na rolnictwo i mnoznikéw dochodéw budzetowych
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z rolnictwa w odniesieniu do wartosci dodanej wytworzonej w rolnictwie 1 war-
tosci produkcji charakteryzowaty si¢ duzg zmiennoscig. Natomiast w przypadku
mnoznikdw w odniesieniu do powierzchni UR w wigkszosci badanego okresu
odnotowano wartosci bliskie 0. Po zestawieniu z sobg mnoznikow wydatkow
budzetowych na rolnictwo z mnoznikami dochodéw budzetowych z rolnictwa
w odniesieniu do wartosci srodkéw trwalych mozna zauwazy¢, ze w pierwszej
potowie analizowanego okresu, tj. w latach 2001-2008, wartosci tych mnozni-
kow bytly bliskie 0. Dopiero od 2009 r. zaczely odznaczaé si¢ odmiennymi ten-
dencjami. W przypadku mnoznikow szacowanych w odniesieniu do liczby za-
trudnionych w rolnictwie mozna dostrzec, ze z reguly w badanym okresie
przyjmowaty one wartosci bliskie 0, z wyjatkiem 2003 i 2010 r. Nalezy zazna-
czy¢, ze duze rozbieznosci w otrzymanych wynikach moga swiadczy¢ o roznych
sposobach gromadzenia danych w tak dtugim szeregu czasowym.

Podsumowujac, mozna stwierdzi¢, ze mnozniki dochodow budzetowych
z rolnictwa sg zazwyczaj mniejsze w wartosci bezwzglednej niz mnozniki wy-
datkow budzetowych na rolnictwo. Podobny wniosek wysuneli J. Kilponen i in..
Uwazajg oni, ze krotkookresowe mnozniki podatkowe (robocizna, konsumpcja
i kapital) sg na ogo6l mniejsze w wartosci bezwzglednej od mnoznikow wydat-
kéw rzadowych.

Na wszystkie omdwione w monografii kwestie warto spojrzec¢ z perspek-
tywy rozpoczgtej debaty na temat przysztosci WPR. Pod koniec 2017 roku KE
przedstawita swdj komunikat dotyczacy kolejnej reformy WPR. Ma on bardzo
ogolny charakter i koncentruje si¢ na wyznaczeniu kierunkow reformy, a nie
opisie instrumentdw wsparcia. Generalnie propozycje KE zmierzajg w kierunku
utrzymania charakteru i ksztaltu wsparcia.

Motywem przewodnim komunikatu jest zmiana polegajaca na zwigksze-
niu roli panstw czlonkowskich w ksztattowaniu instrumentarium WPR. Szcze-
gblnie duzg role panstwa cztonkowskie miatyby odgrywaé¢ w odniesieniu do za-
zielenienia ptatnosci bezposrednich. To panstwa cztonkowskie miatyby wyzna-
czaé praktyki, ktorych spelienie ma by¢ monitorowane przez panstwa czton-
kowskie. Ponadto KE proponuje, aby cata kwota byta powigzana z konieczno-
$cig spelnienia wymaganych praktyk dotyczacych zazielenienia.

Przedstawione przez KE propozycje sa bardzo zachowawcze. Wyzwania
stojgce przed rolnictwem UE, a zwlaszcza zmiany klimatyczne oraz rosngca
konkurencja na swiatowych rynkach wymagaja bardziej kompleksowych i am-
bitnych rozwiazan. Szczegdlnie pilnie potrzebne sa innowacje pozwalajace na
zréwnowazong intensyfikacje produkcji rolne;j.
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