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ŚRODKI UNIJNE FINANSUJĄCE POLSKĄ 
GOSPODARKĘ ŻYWNOŚCIOWĄ  
W LATACH 2014-2020 – WSTĘPNA 
OCENA

Janusz Rowiński*

Prace nad unijnym budżetem wieloletnim na lata 
2014-2020 powoli zbliżają się do końca. Rada Europej-
ska przyjęła go „w  drugim podejściu”1 na specjalnym 
posiedzeniu w dniach 7-8 lutego 2013 roku. W konklu-
zjach z  tego posiedzenia2 podano jedynie przyjęty 
budżet ogółem, w  którym uwzględniono 28 państw  
(27 państw członkowskich oraz Chorwację, która wpraw-
dzie jeszcze nie jest członkiem, ale proces jej przyjęcia 
do UE znajduje się już w końcowej fazie). Natomiast nie 
poinformowano wówczas o podziale kwot ogółem, znaj-
dujących się w  poszczególnych działach (headings) 
budżetu unijnego, między państwa członkowskie. Nie-
znana była zatem kwota środków unijnych, którymi 
w  latach 2014-2020 będzie dysponowała Polska na 
realizację programów wspólnej polityki rolnej (WPR). 
Wydawało się zatem, że przeprowadzenie szczegóło-
wych analiz będzie możliwe po zakończeniu negocjacji 
budżetowych między Radą a Parlamentem Europejskim 
– PE (dopiero po zgodzie Parlamentu budżet unijny 
wchodzi w życie). Jednakże na początku kwietnia 2013 
r. Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi (MRiRW) poin-
formowało o wysokości przewidzianych dla Polski środ-
ków, znajdujących się w dziale 2 „Wzrost zrównoważo-
ny i  gospodarowanie zasobami naturalnymi” (z  tego 
działu jest finansowana WPR). Wprawdzie nie są to 
kwoty ostateczne, ale chyba nie ulegną istotnej zmianie. 
Parlament Europejski będzie przede wszystkim starał się 

o  choćby częściowe przywrócenie środków działu 
pierwszego „Wzrost innowacyjny i  oparty na wiedzy”, 
szczególnie nieprzychylnie potraktowanego przez Radę 
(w  przyjętym przez Radę budżecie środki działu 1 są 
o  40 mld euro niższe niż w  propozycji budżetowej 
Komisji)3. 

 

Budżet WPR w latach 2014-2020 a środki 
przewidziane dla Polski  

Według MRiRW, Polska na realizację programów 
WPR w  następnym okresie budżetowym otrzyma naj-
prawdopodobniej 28,5 mld euro (szczegóły w tabeli 1). 
Na podstawie tych danych można by sformułować opi-
nię, że negocjacje części rolniczej budżetu wieloletnie-
go na lata 2014-2020 zakończyły się wielkim sukcesem 
Polski. Polska będzie bowiem dysponowała w  latach 
2014-2020 (w cenach stałych 2011 r.) na realizację pro-
gramów WPR środkami unijnymi większymi o 1,5 mld 
euro niż w latach 2007-2013. Tymczasem w przyszłym 
wieloletnim budżecie unijnym środki ogółem na ten cel 
będą, jeśli budżet przyjęty przez Radę zostanie zaakcep-
towany przez Parlament Europejski, o  ponad 40 mld 
euro mniejsze4 niż w obecnie realizowanym. 

Wniosek o wielkim sukcesie negocjatorów byłby jed-
nak mylny. Zwiększenie środków, współfinansujących 
interwencje rynkowe i  płatności bezpośrednie, jest 
bowiem tylko w niewielkiej części rezultatem udanych 
rokowań. Niemal cała kwota 18,8 mld euro jest zarezer-
wowana na wypłatę płatności bezpośrednich (interwen-
cje rynkowe stanowią w obecnym okresie programowa-
nia znikomą kwotę i  tak będzie zapewne również 
w  przyszłym). Jej zwiększenie o  5,1 mld euro wynika 
więc przede wszystkim z postanowień traktatu akcesyj-
nego. Zgodnie z nimi Polska dopiero od roku 2013 otrzy-
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Tabela 1

Środki unijne, które Polska otrzymała na realizację programów WPR w latach 2007-2013

 i które prawdopodobnie otrzyma w latach 2014-2020 (mld euro; ceny stałe 2011 r.)

Wyszczególnienie 
Budżet wieloletni

2007-2013 2014-2020

Wspólna polityka rolna 27,0 28,5

    Rynek i płatności bezpośrednie 13,3 18,8

    Rozwój obszarów wiejskich 13,7  9,7

Źródło: W. Guba, Budżet ogólny UE i WPR na lata 2014-2020 po szczycie Rady Europejskiej w dniach 7-8 lutego. Prezentacja 
przedstawiona na konferencji „Końcowy etap negocjacji nad budżetem wieloletnim UE i  reformą WPR na lata 2014-2020” 
(Warszawa, 4 kwietnia 2013 r.). 
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muje z  budżetu unijnego środki na wypłatę rolnikom 
płatności bezpośrednich w pełnej wysokości5. Najważ-
niejszą przyczyną zwiększenia pozycji „Interwencje 
rynkowe i płatności bezpośrednie” jest zatem finansowa-
nie płatności bezpośrednich w latach 2014-2020 przez 
budżet unijny.

Postanowienie traktatu akcesyjnego o  wypłacaniu 
z budżetu unijnego dopiero w 2013 roku pełnych płat-
ności bezpośrednich nie oznacza jednak, że rolnicy 
otrzymali je po raz pierwszy w tym właśnie roku. Polska 
została równocześnie upoważniona do uzupełniania 
środków unijnych środkami z  budżetu krajowego 
i z upoważnienia tego korzystała. Wysokość uzupełnie-
nia nie mogła być jednak wyższa niż 30% pełnych płat-
ności. W  rezultacie polscy rolnicy otrzymali w  2004 
roku 55% pełnych płatności, w kolejnych latach udział 
ten wzrastał6, a od roku 2010 wynosi 100% (pełne płat-
ności). 

Jednakże również polscy negocjatorzy mają udział 
we wzroście pozycji ”Interwencje rynkowe i  płatności 
bezpośrednie” w następnym okresie budżetowym. Rów-
nocześnie z  negocjowaniem wieloletniego budżetu na 
lata 2014-2020 prowadzono rozmowy na temat WPR po 
2013 roku. Wynegocjowane podczas tych rozmów 
zmniejszenie zróżnicowania płatności, otrzymywanych 
przez państwa członkowskie, jest niewątpliwie korzystne 
finansowo dla państw, otrzymujących płatności poniżej 
średnich unijnych, a  więc także dla Polski (szczegóły 
w pkt. Płatności bezpośrednie). 

Płatności bezpośrednie

Ta część środków WPR, która jest przeznaczona na 
wypłatę płatności bezpośrednich jest pochodną obowią-
zującego systemu, który po roku 2013 ulegnie niewiel-
kim zmianom. System płatności bezpośrednich jest 
i będzie nadal do roku 2020 w znacznym stopniu oparty 
na przyjętym w  okresie jego projektowania (koniec lat 
osiemdziesiątych) podstawowym założeniu, że płatności 
są rekompensatą za wprowadzone przez reformę Mac 
Sharry’ego obniżki cen interwencyjnych (konsekwencją 
obniżek cen interwencyjnych był spadek cen otrzymy-
wanych przez rolników za surowce rolne). Początkowo 
płatności były ściśle związane z  poziomem produkcji 
(coupled payments). Przy tym założeniu otrzymywane 
przez rolników rekompensaty za utracone przychody, 
spowodowane niższymi cenami surowców roślinnych7, 
były w przeliczeniu na jednostkę powierzchni zróżnico-
wane, a  ich wysokość zależała przede wszystkim od 
przeciętnych plonów zbóż, uzyskiwanych przez 
poszczególne państwa członkowskie w  okresie „histo-
rycznym”8. Państwa o  dużym obszarze i  zróżnicowa-
nych warunkach naturalnych mogły dzielić swoje teryto-
rium na regiony; wówczas   obliczano „historyczne” 
plony zbóż w  poszczególnych regionach9. W  pierw-
szych latach ubiegłego dziesięciolecia rozpoczął się 
proces oddzielania płatności od produkcji (decoupled 

payments). Mimo to produkcja rolna w  okresie „histo-
rycznym” wciąż wpływa na wysokość płatności wypła-
canych rolnikom w poszczególnych krajach członkow-
skich. 

Państwa, które zostały członkami UE po wprowadze-
niu reformy Mac Sharry’ego, włączono do systemu płat-
ności bezpośrednich z  dużymi oporami. Negocjatorzy 
unijni prezentowali opinię, że żadne rekompensaty się 
nie należą, bo w państwach ubiegających się o członko-
stwo nie przeprowadzono takich zmian polityki rolnej, 
w wyniku których nastąpiło obniżenie cen rynkowych. 
Ponadto zwracali uwagę, że po wstąpieniu do UE ceny 
płacone rolnikom w nowych państwach członkowskich 
wzrosną a  nie spadną. Objęcie nowych członków, 
w  tym także Polski, systemem płatności bezpośrednich 
było zatem jednym z najtrudniejszych problemów nego-
cjacyjnych. Ostatecznym efektem była omówiona 
w poprzednim punkcie, wynegocjowana podczas nego-
cjacji akcesyjnych, zasada stopniowego dochodzenia do 
pełnych płatności bezpośrednich. Zasada ta obciążyła 
budżety państw wstępujących dodatkowymi wydatkami 
i  spowodowała, że na jednolitym rynku europejskim 
rolnicy nowych państw członkowskich mieli do roku 
2009 włącznie gorszą pozycję konkurencyjną niż sta-
rych. Upór, z  jakim UE nie zgadzała się na objęcie 
nowych członków mechanizmem płatności, a następnie 
złożenie propozycji dziesięcioletniego okresu przejścio-
wego, która była propozycją „nie do odrzucenia”, świad-
czy o  niezwykłej wręcz małostkowości starych państw 
członkowskich. Schemat dziesięcioletniego dochodze-
nia do pełnych płatności bezpośrednich został powtó-
rzony w traktatach akcesyjnych Bułgarii, Rumunii i Chor-
wacji, i  wprowadzony do projektu rozporządzenia 
w sprawie płatności bezpośrednich10.

Obecnie również w  dokumentach unijnych11 pre-
zentowany jest pogląd, że płatności bezpośrednie prze-
stały pełnić rolę rekompensat za utracone dochody. 
W  Polsce już w  okresie poprzedzającym akcesję 
powszechna była opinia, że są one systemem wsparcia 
dochodów rolniczych. W dokumentach UE, zwłaszcza 
z ostatnich kilku lat, stwierdza się, że płatności bezpo-
średnie stanowią także wynagrodzenie rolników za 
wytwarzanie nierynkowych dóbr publicznych (m. in. za 
zachowanie wiejskiej przestrzeni produkcyjnej i  krajo-
brazu). 

Konsekwencją tych poglądów może, choć nie musi, 
być stwierdzenie, że płatności bezpośrednie w  przeli-
czeniu na jednostkę powierzchni rolniczej powinny być 
jednolite. Stanowisko takie zaprezentował rząd polski 
podczas negocjacji w sprawie WPR po 2013 roku stwier-
dzając m.in. „…W opinii Rządu RP konieczne jest odej-
ście od obecnych rozwiązań, w których wysokość płat-
ności (stawka SAPS12 lub średnia wartość uprawnień 
w  SPS13) i  pułapy (koperty) krajowe odzwierciedlają 
historyczne poziomy i intensywność produkcji w poszcze-
gólnych państwach członkowskich sprzed kilkunastu lat. 
Nowy system płatności powinien być związany z powierzch-
nią użytków rolnych (uproszczony obecny system SAPS), 
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uwzględniać realizację wymogów w  zakresie ochrony 
środowiska i dodatkowe wsparcie finansowe dla obsza-
rów o niekorzystnych warunkach gospodarowania. Zda-
niem Rządu RP system polegający na jednolitej stawce 
powierzchniowej w  całej UE (flat rate) lepiej służyłby 
realizacji obecnych i przyszłych celów WPR niż system 
dzisiejszy”14. 

Obie polskie propozycje zawarte w cytowanym frag-
mencie zostały odrzucone. Problemem zróżnicowania 
wypłacanych płatności bezpośrednich w przeliczeniu na 
jednostkę powierzchni zajęła się m. in. Rada Europejska 
na posiedzeniu 7-8 lutego 2013 r., stwierdzając: ”Wspar-
cie bezpośrednie będzie równomierniej rozłożone mię-
dzy państwa członkowskie, ale będzie się uwzględniać 
wciąż jeszcze istniejące różnice poziomów płac, siły 
nabywczej, a także wyniki rolnictwa i koszty środków do 
produkcji rolnej. Stopniowo będą ograniczane powiąza-
nia „historyczne”. Uwzględniać też należy ogólny kieru-
nek wspólnej polityki rolnej i sytuację unijnego budżetu. 
Wszystkie państwa członkowskie, w  których płatności 
bezpośrednie na jeden hektar kształtują się w wysokości 
niższej niż 90% przeciętnych płatności unijnych, zmniej-
szą w  następnym okresie wieloletniego budżetu o  1/3 
różnicę istniejącą między obecnym poziomem płatności, 
a poziomem równym 90% przeciętnych płatności unij-
nych. Jednakże wszystkie państwa członkowskie powin-
ny osiągnąć poziom płatności w wysokości co najmniej 
196 euro/ha w cenach bieżących w 2020 roku. Różnica 
ta zostanie sfinansowana w  okresie 2015-2020 przez 
wszystkie państwa członkowskie, w  których płatności 
bezpośrednie są wyższe niż przeciętne płatności unijne. 
Udział każdego państwa współfinansującego to przed-
sięwzięcie będzie wprost proporcjonalny do różnicy 
między wysokością wypłacanych rolnikom płatności 
a przeciętnymi płatnościami unijnymi”15.

Z  postanowienia Rady widać wyraźnie, że proces 
ujednolicania wysokości płatności bezpośrednich w skali 
UE będzie trwał bardzo długo, prawdopodobnie dziesię-
ciolecia, a  nie jest wykluczone, że nigdy nie nastąpi 
całkowite ich zrównanie. Może bowiem zostać utopiony 
w niekończących się dyskusjach o wysokości płac, sile 
nabywczej i  innych czynnikach, które należałoby 
uwzględnić przy ustalaniu „sprawiedliwego” zróżnico-
wania płatności. Niezależnie od tego zaproponowana 
przez Radę formuła zmniejszenia zróżnicowania przy-
niesie Polsce tylko niewielkie korzyści. Według obliczeń 
FAPA opartych na danych Eurostatu, polscy rolnicy 
w 2013 roku otrzymują płatności bezpośrednie w wyso-
kości 197 euro/ha, przy przeciętnych płatnościach UE-27 
– 266 euro/ha16. Jeśli propozycja Rady zostanie przyjęta, 
Polska otrzymywać będzie w  kolejnych latach okresu 
2014-2020 z budżetu unijnego kwoty wyższe o 3 euro/
ha rocznie; wówczas w 2020 roku płatności osiągną 220 
euro. Trudno taką propozycję uznać za poważną. 

Płatności otrzymywane przez polskich rolników są 
jednymi z  najniższych UE; niższe otrzymują w  2013 
roku jedynie rolnicy portugalscy (174 euro), litewscy 
(143 euro) rumuńscy (129 euro), estońscy (112 euro) 

i  łotewscy (83 euro). Stosunkowo największe korzyści, 
jeśli propozycja Rady zostanie przyjęta przez Parlament, 
uzyskają zatem rolnicy rumuńscy i trzech państw bałtyc-
kich.

Gdy dyskutowano zasady WPR po 2013 roku, klimat 
do rozmów w  sprawie ujednolicenia płatności bezpo-
średnich w skali UE lub co najmniej wyraźnego ograni-
czenia ich zróżnicowania był wyjątkowo niekorzystny. 
Dwoma najważniejszymi przyczynami złego klimatu 
były i są: (1) recesja w wielu państwach członkowskich 
lub co najmniej spowolnienie tempa wzrostu gospodar-
czego i  (2) konsekwentne dążenie płatników netto do 
ograniczenia wysokości budżetu unijnego. Pozornie 
najprostszą metodą likwidacji zróżnicowania jest pozo-
stawienie „w spokoju” płatności w państwach, w których 
są wyższe, a  podnoszenie w  państwach, w  których są 
niższe niż przeciętne. Ten sposób wymaga zwiększenia 
środków budżetowych, co jest w  warunkach kryzysu 
strefy euro wykluczone; obecnie tnie się wieloletni 
budżet unijny wszędzie, gdzie jest to możliwe. Ponadto 
konsekwentne równanie w górę byłoby niezwykle kosz-
towne, gdyż najwyższe płatności wynoszą 544 euro/ha 
w 2013 roku (Grecja). Wypłaty płatności w tej wysokości 
rolnikom we wszystkich państwa UE wymagałyby zwięk-
szenia unijnego budżetu przeznaczonego na płatności 
do blisko 600 mld euro rocznie, czyli przeszło dwukrot-
nie. Druga metoda polega na zwiększaniu płatności 
w państwach, wypłacających rolnikom niższe płatności 
niż przeciętne kosztem ograniczania płatności w  pań-
stwach, w których są wyższe od przeciętnych. Ten spo-
sób ujednolicania jest obojętny dla budżetu, ale wywo-
łuje i  zawsze będzie wywoływał opór państw, którym 
grozi zmniejszenie płatności. Rolnicy traktują bowiem 
płatności jako stałe uzupełnienie dochodów i ich zmniej-
szenie może wywołać gwałtowne protesty w niektórych 
państwach (np. we Francji).

Dodatkową trudnością ujednolicenia jest traktowanie 
płatności przez państwa członkowskie jako sposobu 
odzyskania części składki do budżetu unijnego. Obniże-
nie wysokości płatności to dla państwa – płatnika netto 
zwiększenie ujemnego, a  państwa – beneficjenta netto 
zmniejszenie dodatniego salda obrotów z  budżetem 
unijnym. Jest więc oczywiste, że na ujednoliceniu sta-
wek na obecnym przeciętnym poziomie najwięcej stra-
ciłyby dwa państwa, będące wielkimi płatnikami netto 
– Niemcy i Francja. Żadne z nich nie zgodzi się na ujed-
nolicenie płatności, wypłacanych na jednostkę 
powierzchni. 

Polską propozycję zastąpienia dwóch systemów płat-
ności bezpośrednich – SAPS i SPS – jednym systemem, 
uproszczonym SAPS-em, również odrzucono. Kilkakrot-
nie przedłużane prawo nowych państw członkowskich 
do stosowania systemu SAPS wygasa po raz kolejny  
31 grudnia 2013 roku17. Według przygotowanej przez 
Komisję propozycji rozporządzenia18 1 stycznia 2014 r. 
mają wejść w życie przepisy wprowadzające we wszyst-
kich państwach członkowskich w miejsce SPS i SAPS – 
System Płatności Podstawowej – SPP (Basic Payment 
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Scheme). System ten przejmuje większość rozwiązań 
SPS, który jest znacznie bardziej skomplikowany niż 
SAPS. Ponieważ nie są znane wszystkie jego szczegóły, 
nie wiadomo nawet, ile czasu będzie wymagać przygo-
towanie systemu informatycznego obsługującego nowy 
system. Jego wprowadzenie z początkiem 2014 roku jest 
więc wykluczone. (M. Zagórski zwraca uwagę, że wpro-
wadzenie w Polsce systemu informatycznego, obsługują-
cego SAPS, wymagało trzech lat19). W  tej sytuacji za 
poważną należy uznać nieoficjalną informację, że nowe 
państwa członkowskie, w  których obecnie obowiązuje 
system SAPS, będą miały prawo stosować go do końca 
2020 roku. Nie byłby to jednak sukces polskich negocja-
torów, lecz po prostu uznanie, że w ciągu kilku miesięcy 
nie jest możliwe przygotowanie i wdrożenie wielkiego 
systemu informatycznego. 

Środki wspierające rozwój rolnictwa i obszarów 
wiejskich 

Z tabeli 1 wynika, że Polska, której nie można było 
obniżyć środków przeznaczonych na płatności bezpo-
średnie, została szczególnie dotkliwie potraktowana przy 
podziale środków wspierających rozwój obszarów wiej-
skich. W  okresie programowania 2007-2013 Polska 
dysponuje na ten cel kwotą 13,7 mld euro (w  cenach 
stałych 2011 roku), natomiast w latach 2014-2020 jedy-
nie 9,7 mld euro (o 4 mld euro mniej). Wprawdzie tak 
samo, jak w obecnym okresie jest to największa kwota, 
którą otrzyma na rozwój obszarów wiejskich państwo 
członkowskie, jednak udział Polski w środkach II filara 
zmniejszy się z 15,0% do 11,5%. W konsekwencji róż-
nice między wysokością środków, którymi w  latach 
2014-2020 będzie dysponowała Polska, a  następnymi 
państwami, będą znacznie mniejsze niż w latach 2007-
201320. Mniejsze aż o 30% środki unijne niewątpliwie 
spowodują poważne ograniczenie programu, gdyż Pol-
ska nie będzie w stanie uzupełnić ich środkami publicz-
nymi z  innych źródeł. Powolne tempo modernizacji 
polskiego rolnictwa w  pierwszych dziesięciu latach 
członkostwa, w tym zwłaszcza przekształceń struktural-
nych, będzie więc jeszcze powolniejsze. 

Przygotowujący PROW 2014-2020 nie będą mieli 
zresztą do dyspozycji 9,7 mld euro, gdyż większość 
środków została już rozdysponowana „poza ich pleca-
mi” lub też formalnie znajduje się w ich dyspozycji, ale 
w  rzeczywistości jest przeznaczona na sfinansowanie 
określonego działania21. 

Swoboda programujących będzie ograniczona przede 
wszystkim przepisami unijnymi. Z  9,7 mld euro 7% 
(około 680 mln euro) musi być przeznaczone na stwo-
rzenie obowiązkowej rezerwy. Ponadto nie jest wyklu-
czone, że co najmniej 25% środków programu (2  425 
mln euro) będzie musiało być przeznaczone na dwa 
działania – (1) program rolno-środowiskowo-klimatycz-
ny i (2) rolnictwo ekologiczne. Propozycja taka (popraw-
ka 119) znajduje się w decyzji Parlamentu Europejskiego 

w sprawie rozpoczęcia negocjacji budżetowych z Radą. 
Podczas negocjacji ma być m. in. uzgodniona ostatecz-
na wersja rozporządzenia w sprawie wsparcia rozwoju 
obszarów wiejskich środkami EFRROW22. Trzecim ogra-
niczeniem swobody, wynikającym z  przepisów unij-
nych, będzie najprawdopodobniej obowiązek realizacji 
co najmniej 5% funduszu za pośrednictwem programu 
LEADER (blisko 500 mln euro)23. Po odliczeniu tych 
trzech pozycji kwota znajdująca się w swobodnej dyspo-
zycji programujących zmniejsza się do wysokości  
6,1 mld euro.

Nie są to jednak jedyne ograniczenia swobody, gdyż 
finansowanie niektórych projektów, wprowadzonych do 
PROW 2007-2013, będzie kontynuowane w  okresie 
2014-2020. Należą do nich: (1) wspieranie grup produ-
centów (okres finansowania 5 lat), (2) programy rolno-
-środowiskowe (również 5 lat), (3) zalesienia (21 lat). 
Ponadto (4) niektórzy rolnicy, którym przyznano renty 
strukturalne w latach 2007-2013, skończą 65 lat w roku 
2014 lub później. Z szacunków Ministerstwa Rolnictwa 
i Rozwoju Wsi wynika, że na pokrycie tych zobowiązań 
należy zarezerwować 1 360 mln euro24. Po odjęciu tej 
kwoty programujący mają do swej dyspozycji 4,7 mld 
euro środków unijnych.

Nie można jednak wykluczyć, że również kwota  
4,7 mld euro ulegnie dalszemu zmniejszeniu. Pozostaje 
bowiem jeszcze sfinansowanie płatności dla rolników 
gospodarujących na obszarach o warunkach naturalnych 
utrudniających prowadzenie gospodarki rolnej lub cha-
rakteryzujących się innymi szczególnymi utrudnieniami. 
Działanie to pod nazwą „Wspieranie gospodarowania 
na obszarach górskich i innych obszarach o niekorzyst-
nych warunkach gospodarowania” znajduje się w PROW 
2007-2013, a  zarezerwowane na jego sfinansowanie 
środki unijne, znane pod nazwą „płatności ONW”, 
wynoszą (w  cenach bieżących ) ponad 2,4 mld euro. 
Wprawdzie nie ma obowiązku wprowadzenia tego dzia-
łania do PROW 2014-2020, ale niewątpliwie nikt nie 
podejmie takiej decyzji, ani nie zmniejszy wysokości 
płatności ONW wypłacanych na jednostkę powierzchni. 
Jeżeli zatem wzmiankowana poprawka 119 Parlamentu 
Europejskiego stanie się unijnym przepisem, to kwotę 
4,7 mld euro trzeba będzie jeszcze zmniejszyć o 2,4 mld 
euro. Wówczas programujący będą mieli do swobodne-
go rozdysponowania między działania programu zaled-
wie 2,3 mld euro, czyli około 25% unijnych środków, 
przewidzianych na sfinansowanie PROW 2014-2020. 

Aczkolwiek negocjacje Parlamentu Europejskiego 
z Radą jeszcze trwają, Ministerstwo Rolnictwa i Rozwo-
ju Wsi zdecydowało się na przygotowanie wstępnego 
zarysu programu rozwoju obszarów wiejskich 2014-
2020 (PROW 2014-2020)25. Wersja ta nie zawiera czę-
ści finansowej, a jedynie listę działań, które powinny się 
znaleźć w przyszłym polskim PROW, i jej omówienie. 

Wydawać by się mogło, że ograniczenie środków  
o 4 mld euro skłoni programujących do ich koncentracji 
na kilku najważniejszych dla polskiego rolnictwa działa-
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niach. Już obecnie realizowany program był krytykowa-
ny przez niektórych ekonomistów, uważających, że zbyt 
mało środków przeznaczono na rozwój rolnictwa i regio-
nów wiejskich w  ścisłym znaczeniu26. Za reprezenta-
tywną można uznać m.in. następującą opinię „PROW 
2007-2013 nie spełnia postulatu koncentracji środków 
na działaniach poprawiających konkurencyjność i  pro-
dukcyjność polskiego rolnictwa, choć niewątpliwie prze-
znaczenie na ten cel większej ilości środków było moż-
liwe…Program charakteryzuje dość równomierne rozło-
żenie środków publicznych na działania wspierające  
(1) rozwój gospodarki żywnościowej (2) ochronę środo-
wiska i (3) dochody rolnicze”27. Jedną z przyczyn kryty-
ki takiej struktury programu była hipoteza, że po roku 
2013 nastąpi znaczne ograniczenie środków przezna-
czonych na rozwój rolnictwa i  dlatego też bezwzględ-
nym priorytetem PROW 2007-2013 powinno być wspar-
cie jego konkurencyjności i możliwości produkcyjnych. 
Niestety hipoteza ta sprawdziła się. 

Równocześnie wiadomo było, że taka struktura 
PROW 2007-2013 będzie się podobać Komisji Europej-
skiej, dla której najważniejszą kwestią już wówczas była 
niewątpliwie ochrona środowiska naturalnego i wiejskiej 
przestrzeni produkcyjnej. Zadowoleni byli również rol-
nicy, gdyż większość z nich miała dostęp do tak łatwego 
działania, jak płatności ONW (jeśli grunty znajdowały 
się w  regionie o  niekorzystnych warunkach, rolnik był 
zobowiązany jedynie do złożenia wymaganych doku-
mentów). Niewielkiego wysiłku wymagała również 
większość podprogramów działania „Program rolnośro-
dowiskowy”. Taka struktura programu była wreszcie 
bezpieczna dla administracji państwowej, gdyż wiado-
mo było, że dobrą wartość przyjmie jeden z najważniej-
szych wskaźników wykonania programu – wydanie 
wszystkich pieniędzy. Natomiast w  programie 2007-
2013 niewątpliwie można i  trzeba było przeznaczyć 
więcej środków na „trudne” działania - inwestycje 
poprawiające konkurencyjność gospodarki żywnościo-
wej i trwale zwiększające jej potencjał produkcyjny.

Niestety wstępna wersja PROW 2014-2020 nie tylko 
powiela strukturę PROW 2007-2013, ale jeszcze ją 
pogarsza. Udział działań chroniących środowisko 
i wspierających dochody rolnicze jest w  niej znacznie 
większy niż w obecnie realizowanym programie. Nato-
miast, jeśli zostanie przyjęta poprawka nr 116 Parlamen-
tu Europejskiego, program stałby się programem środo-
wiskowo–dochodowym. Wówczas bowiem co najmniej 
50% środków programu musiałoby być przeznaczone na 
trzy działania (1) Program rolno-środowiskowo-klima-
tyczny, (2) rolnictwo ekologiczne oraz (3) płatności dla 
rolników gospodarujących na obszarach o  niekorzyst-
nych warunkach naturalnych lub innych specyficznych 
trudnościach. 

Niezależnie od tego czy poprawka zostanie przyjęta, 
czy nie, opracowana przez Komisję konstrukcja progra-
mu PROW 2014-2020 wręcz wymusza, aby państwa 
członkowskie przeznaczyły na ochronę środowiska i kli-
matu znacznie więcej środków niż obecnie. Taki charak-

ter programu jest korzystny dla państw, które w  ciągu 
ubiegłych dziesięcioleci znacznie poprawiły strukturę 
ekonomiczną rolnictwa (zmniejszenie liczby gospo-
darstw przy zwiększeniu ich siły ekonomicznej) oraz 
doprowadziły do zmniejszenia liczby ludności, dla któ-
rej gospodarstwo rolne jest jedynym, podstawowym lub 
ubocznym źródłem dochodu. Państwa, w  których 
poziom intensywności rolnictwa jest znacznie wyższy 
niż w Polsce, nie będą poprawiały konkurencyjności za 
pomocą dalszego zwiększania intensywności gospoda-
rowania, gdyż istniejące w tej dziedzinie możliwości już 
w znacznym stopniu wykorzystały. Rozwiązywanie pro-
blemu niskich dochodów rolniczych za pomocą płatno-
ści bezpośrednich jest więc dla tych państw wygodnym 
rozwiązaniem. Stąd z łatwością zaakceptują propozycję 
Komisji zmiany charakteru PROW 2014-2020. Z progra-
mu wspierającego rozwój przekształciłby się on wów-
czas w  program ochrony środowiska, ograniczania 
zmian klimatycznych i wspierania dochodów rolniczych 
z zachowaniem pewnych elementów programu rozwoju 
rolnictwa i obszarów wiejskich.

W projekcie rozporządzenia w sprawie wsparcia roz-
woju obszarów wiejskich środkami EFRROW28 wymie-
niono 33 działania i  „poddziałania”29, które mogą być 
włączone przez państwa członkowskie do realizowa-
nych w latach 2014-2020 programów rozwoju rolnictwa 
i  obszarów wiejskich . We wstępnej wersji polskiego 
PROW 2014-2020 znajduje się lista 19 wybranych dzia-
łań i „poddziałań”, które mają być realizowane. MRiRW 
wstępnie odrzuciło działania wspierające gospodarkę 
leśną. Z grupy tej pozostało jedynie działanie „Zalesianie 
i tworzenie obszaru zalesianego”, w którym znajdują się 
również (a  może nawet przede wszystkim) środki na 
pokrycie zobowiązań podjętych w  okresie 2007-2013. 
Niestety polska gospodarka leśna, która jest przede 
wszystkim gospodarka państwową, ma ograniczony 
dostęp do środków unijnych. A przecież wpływ lasu na 
środowisko i  klimat nie zależy od tego, czy jest to las 
państwowy czy prywatny (polskie lasy państwowe 
znacznie lepiej spełniają funkcję ochrony środowiska 
niż niewielkie laski prywatne, gdyż są to często wielkie 
kompleksy, utrzymywane na ogół w  znacznie lepszym 
stanie). Drugą pominiętą grupą są działania związane 
z  ryzykiem (ubezpieczenia, fundusze wspólnego inwe-
stowania, narzędzia stabilizujące dochody). Przynaj-
mniej część proponowanych instrumentów ograniczają-
cych ryzyko jest nieznana polskim rolnikom, a  inne są 
niepopularne (dobrowolne ubezpieczenia upraw, zwie-
rząt i roślin). Nie jest wykluczone, że uznano wspieranie 
instrumentów ograniczających ryzyko za przedwczesne. 

Natomiast niemal wszystkie pozostałe, wymienione 
w rozporządzeniu działania mają być wprowadzone do 
PROW 2014-2020. Wiadomo, że eliminacja niektórych 
z nich jest trudna, gdyż każde służy rozwojowi obszarów 
wiejskich. Niemniej proponowana lista świadczy o roz-
proszeniu środków finansowych między wiele działań. 
W rezultacie wiele zamierzeń albo nie zostanie w ogóle 
zrealizowanych, albo zostaną zrealizowane tylko w nie-
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wielkim stopniu. Dlatego też PROW 2014-2020 powi-
nien być opracowany na innej zasadzie. Należy w nim 
uwzględnić przede wszystkim działania narzucone roz-
porządzeniem Parlamentu Europejskiego i  Rady, prze-
znaczając na nie możliwie jak najmniej środków. Do 
programu muszą być również wprowadzone działania, 
z  których będzie można pokryć zobowiązania podjęte 
podczas realizacji PROW 2007-2013, a niekiedy nawet 
w  latach 2004-2006 (zalesienia). Trzecią kategorią są 
sztywne działania, które muszą być wprowadzone, choć 
obowiązku takiego nie nakładają przepisy, ani zobowią-
zania z poprzedniego okresu. Najważniejszym z nich są 
płatności ONW. Zarówno ze względów politycznych, 
ekonomicznych, jak i zwykłej przyzwoitości nie wolno 
pogarszać sytuacji ekonomicznej około połowy polskich 
rolników, likwidując nagle, bez uprzedzenia, ważne, 
uzupełniające źródło dochodów. 

Środki pozostałe powinny być przeznaczone na dzia-
łania trwale poprawiające konkurencyjność i zwiększa-
jące potencjał produkcyjny polskiej gospodarki żywno-
ściowej. W  PROW 2014-2020 warunek ten spełniają 
cztery następujące działania i poddziałania: (1) Wspiera-
nie inwestycji materialnych zwiększających potencjał 
gospodarstw rolnych (art. 18.1.a)30, (2) Wspieranie inwe-
stycji materialnych polegających na przetwarzaniu, 
i  wprowadzaniu do obrotu i/lub rozwoju produktów, 
wymienionych w załączniku I Traktatu o  funkcjonowa-
niu Unii Europejskiej (TFUE) (z wyłączeniem produktów 
rybołówstwa) (art. 18.1.b), (3) Wspieranie inwestycji 
materialnych polegających na inwestowaniu w  infra-
strukturę służącą rozwojowi rolnictwa i  leśnictwa oraz 
dostosowaniu tych dziedzin gospodarki do istniejących 
warunków, w  tym ułatwiającą dostęp do użytków rol-
nych i  obszarów leśnych, a  także na inwestowaniu 
w  scalanie i  melioracje gruntów oraz w  infrastrukturę 
zapewniającą dostawy energii i prawidłowe gospodaro-
wanie wodą, (art. 18.1.c) i (4) Wspieranie młodych rolni-
ków rozpoczynających samodzielne gospodarowanie 
(art. 18.1.c). Ponadto w miarę możliwości powinno się 
rozważyć uwzględnienie następujących działań: (1) Wspie-
ranie rozpoczynających działalność pozarolniczą na 
obszarach wiejskich (art. 20.1.a.ii) i (2) Wspieranie inwe-
stycji umożliwiających rozpoczęcie działalności nierol-
niczej i  jej rozwój, w  tym polegających na produkcji 
i marketingu artykułów, nie znajdujących się w załączni-
ku  I TFUE lub do produkcji których używa się surowców 
i  półproduktów nie figurujących w  tym aneksie (art. 
20.1b). Z pozostałych działań powinno się zrezygnować 
ze względu na brak środków. Szczególnie nieefektywne 
jest działanie „Pomoc zapewniająca rozwój małych 
gospodarstw” (art. 20a.iii), będące nową wersją działania 
„Gospodarstwa rolne niskotowarowe”, realizowanego 
w latach 2004-2006.

Jest oczywiste, że przy ograniczonych środkach Pol-
ska nie powinna skorzystać z możliwości przesunięcia 
na wniosek państwa członkowskiego części środków 
unijnych z drugiego do pierwszego filara (wniosek musi 
być złożony do 1 sierpnia 2013 r.). Przesunięcie takie 

spowodowałoby dalsze ograniczenie zakresu PROW 
2014-2020. Propozycja możliwości takiego przesunięcia 
w wysokości 5% środków drugiego filara ogółem została 
sformułowana w projekcie rozporządzenia regulującego 
problematykę płatności bezpośrednich31. Rada na posie-
dzeniu 7-8 lutego 2013 r. zmieniła górną granicę przesu-
wanych środków PROW w  latach 2015-2020 na 15%, 
a w państwach, w których płatności bezpośrednie kształ-
tują się na poziomie niższym niż 90% przeciętnych 
unijnych płatności bezpośrednich na 25%32. 

Wprawdzie pojawiają się opinie, że II filar mógłby 
być uzupełniony środkami innych funduszy unijnych, 
ale w obecnym stanie prawnym jest to niemożliwe. 

Uwagi końcowe 

1)	 Celem WPR na lata 2014-2020 jest przede wszyst-
kim wsparcie dochodów rolniczych, gdyż w projek-
cie budżetu, obejmującego 27 państw członkow-
skich i Chorwację, ponad 75% środków (277,9 mld 
euro) przeznaczono na interwencje rynkowe i płat-
ności bezpośrednie, a  tylko około 25% (84,9 mld 
euro) na rozwój rolnictwa i  obszarów wiejskich. 
Podział środków unijnych, znajdujących się w dys-
pozycji Polski jest nieco inny (65% – interwencje 
rynkowe i płatności bezpośrednie, a 35% – rozwój 
rolnictwa i obszarów wiejskich; por. tabela 1). Jednak 
również w  Polsce WPR coraz wyraźniej staje się 
polityką ochrony dochodów rolniczych, a przestaje 
być polityką rozwoju rolnictwa i obszarów wiejskich 
(w latach 2007-2013 udział płatności bezpośrednich 
w  środkach znajdujących się w  dyspozycji Polski 
wynosił 50%). 

2)	 Znaczna część środków ulokowanych w  progra-
mach rozwoju rolnictwa i obszarów wiejskich wspie-
ra również dochody rolnicze oraz projekty chroniące 
środowisko i zapobiegające zmianom klimatycznym 
lub je ograniczające. W  konsekwencji na rozwój 
rolnictwa i obszarów wiejskich w ścisłym tego termi-
nu znaczeniu przeznacza się w  skali UE znacznie 
mniej niż ¼ środków budżetu WPR.

3)	 Przekształcanie WPR w politykę ochrony środowiska 
i wspierania dochodów rolniczych znacznie łatwiej 
akceptują te państwa członkowskie, które w  ciągu 
kilku ubiegłych dziesięcioleci dokonały przekształ-
ceń strukturalnych rolnictwa. Wprawdzie rolnictwo 
tych krajów wciąż wymaga środków na rozwój 
(struktury produkcyjne są nadal nieoptymalne), ale 
ważniejsze jest wsparcie dochodów rolniczych. 
Okazało się bowiem, że rolnictwo europejskie, rów-
nież na najwyższym poziomie technicznym, jest 
nadal niewydolne ekonomicznie i wymaga wsparcia 
dochodów. 

4)	 Polska, a  także kilka innych nowych państw UE, 
znajduje się na początku przekształcania rolnictwa 
w  nowoczesny dział gospodarki. Stąd znacznie 
większe zapotrzebowanie na środki, wspierające 
rozwój. Tymczasem, jak wynika z przeprowadzonej 
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analizy, Polska będzie mogła przeznaczyć na rozwój 
rolnictwa i regionów wiejskich w latach 2014-2020 
niewiele środków. Polityka unijna jest zatem w  tej 
dziedzinie zdecydowanie niekorzystna dla Polski 
i  innych państw członkowskich, znajdujących się 
podobnej sytuacji (m.in. Bułgarii, Rumunii i państw 
bałtyckich). 

5)	 Jeśli w  ostatecznej wersji rozporządzenia zostanie 
uwzględniona propozycja Parlamentu Europejskiego 
o  obowiązku przeznaczenia 25% środków PROW 
2014-2020 na sfinansowanie rolnictwa ekologiczne-
go i  programu rolno-środowiskowo-klimatycznego, 
to państwom członkowskim pozostanie niewiele 
środków, które będą mogły rozdysponować zgodnie 
ze swymi potrzebami. Uwzględnienie propozycji 
Parlamentu może być sprzeczne z zasadą pomocni-
czości, zgodnie z którą władze UE mogą podejmo-
wać decyzję tylko wówczas, jeśli sprawa ma charak-
ter międzynarodowy i  nie może być uregulowana 
przez państwo członkowskie. 

6)	 W  opracowaniu nie omówiono propozycji ściślej-
szych niż obecnie powiązań płatności bezpośred-
nich z  ochroną środowiska i  wiejską przestrzenią 
produkcyjną. Polegają one m.in. na uzależnieniu 
wypłaty 30% płatności bezpośrednich od wyłącze-
nia w  wielu grupach gospodarstw części gruntów 
z „normalnego” użytkowania. Wyłączone grunty mają 
być „obszarem ekologicznym” (ecological focus 
area), który musi być odłogowany lub użytkowany 
rolniczo tylko w ściśle określony sposób. Kwestia ta 
zostanie omówiona w artykule poświęconym płatno-
ściom bezpośrednim, po podjęciu przez władze UE 
ostatecznych decyzji (stanowiska Komisji i  Rady 
w tej sprawie poważnie się różnią). 

                    
* Dr Janusz Rowiński, Instytut Ekonomiki Rolnictwa i Gospo-

darki Żywnościowej - Państwowy Instytut Badawczy. E-mail: 
rowinski@ierigz.waw.pl
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