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Prace nad unijnym budzetem wieloletnim na lata
2014-2020 powoli zblizajg sie do korica. Rada Europej-
ska przyjeta go ,w drugim podejsciu”! na specjalnym
posiedzeniu w dniach 7-8 lutego 2013 roku. W konklu-
zjach z tego posiedzenia? podano jedynie przyjety
budzet ogétem, w ktérym uwzgledniono 28 parstw
(27 panstw cztonkowskich oraz Chorwacje, ktéra wpraw-
dzie jeszcze nie jest cztonkiem, ale proces jej przyjecia
do UE znajduje sie juz w koricowej fazie). Natomiast nie
poinformowano wéwczas o podziale kwot ogétem, znaj-
dujacych sie w poszczegdlnych dziatach (headings)
budzetu unijnego, miedzy panstwa cztonkowskie. Nie-
znana byta zatem kwota srodkéw unijnych, ktérymi
w latach 2014-2020 bedzie dysponowata Polska na
realizacje programoéw wspdlnej polityki rolnej (WPR).
Wydawato sie zatem, ze przeprowadzenie szczegdto-
wych analiz bedzie mozliwe po zakoriczeniu negocjacji
budzetowych miedzy Rada a Parlamentem Europejskim
— PE (dopiero po zgodzie Parlamentu budzet unijny
wchodzi w zycie). Jednakze na poczatku kwietnia 2013
r. Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi (MRiRW) poin-
formowato o wysokosci przewidzianych dla Polski srod-
kéw, znajdujacych sie w dziale 2 ,Wzrost zréwnowazo-
ny i gospodarowanie zasobami naturalnymi” (z tego
dziatu jest finansowana WPR). Wprawdzie nie s3 to
kwoty ostateczne, ale chyba nie ulegna istotnej zmianie.
Parlament Europejski bedzie przede wszystkim starat sie

Tabela 1

o chocby czesciowe przywrécenie srodkéw dziatu
pierwszego ,Wzrost innowacyjny i oparty na wiedzy”,
szczegolnie nieprzychylnie potraktowanego przez Rade
(w przyjetym przez Rade budzecie srodki dziatu 1 sa
0 40 mld euro nizsze niz w propozycji budzetowej
Komisji)3.

Budzet WPR w latach 2014-2020 a srodki
przewidziane dla Polski

Wedtug MRiRW, Polska na realizacje programéw
WPR w nastepnym okresie budzetowym otrzyma naj-
prawdopodobniej 28,5 mld euro (szczegoty w tabeli 1).
Na podstawie tych danych mozna by sformutowac opi-
nie, ze negocjacje czesci rolniczej budzetu wieloletnie-
go na lata 2014-2020 zakoriczyty sie wielkim sukcesem
Polski. Polska bedzie bowiem dysponowata w latach
2014-2020 (w cenach statych 2011 r.) na realizacje pro-
graméw WPR srodkami unijnymi wiekszymi o 1,5 mld
euro niz w latach 2007-2013. Tymczasem w przysztym
wieloletnim budzecie unijnym $rodki ogétem na ten cel
beda, jesli budzet przyjety przez Rade zostanie zaakcep-
towany przez Parlament Europejski, o ponad 40 mld
euro mniejsze* niz w obecnie realizowanym.

Whiosek o wielkim sukcesie negocjatoréw bytby jed-
nak mylny. Zwigkszenie srodkéw, wspétfinansujacych
interwencje rynkowe i pfatnosci bezposrednie, jest
bowiem tylko w niewielkiej czesci rezultatem udanych
rokowarni. Niemal cata kwota 18,8 mld euro jest zarezer-
wowana na wyptate ptatnosci bezposrednich (interwen-
cje rynkowe stanowig w obecnym okresie programowa-
nia znikomg kwote i tak bedzie zapewne réwniez
w przysztym). Jej zwiekszenie o 5,1 mld euro wynika
wiec przede wszystkim z postanowien traktatu akcesyj-
nego. Zgodnie z nimi Polska dopiero od roku 2013 otrzy-

Srodki unijne, ktére Polska otrzymata na realizacje programéw WPR w latach 2007-2013

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

Wyszczegélnienie

Budzet wieloletni

2007-2013 2014-2020
Wspélna polityka rolna 27,0 28,5
Rynek i ptatnosci bezposrednie 13,3 18,8
Rozwdj obszaréw wiejskich 13,7 9,7

Zrédto: W. Guba, Budzet ogélny UE i WPR na lata 2014-2020 po szczycie Rady Europejskiej w dniach 7-8 lutego. Prezentacja
przedstawiona na konferencji ,Koricowy etap negocjacji nad budzetem wieloletnim UE i reformg WPR na lata 2014-2020"

(Warszawa, 4 kwietnia 2013 r.).
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muje z budzetu unijnego Srodki na wyptate rolnikom
ptatnosci bezposrednich w petnej wysokosci®. Najwaz-
niejsza przyczyna zwiekszenia pozycji ,Interwencje
rynkowe i ptatnosci bezposrednie” jest zatem finansowa-
nie pfatnosci bezposrednich w latach 2014-2020 przez
budzet unijny.

Postanowienie traktatu akcesyjnego o wyptacaniu
z budzetu unijnego dopiero w 2013 roku petnych ptat-
nosci bezposrednich nie oznacza jednak, Ze rolnicy
otrzymali je po raz pierwszy w tym wilasnie roku. Polska
zostata réwnoczesnie upowazniona do uzupetniania
srodkéw unijnych srodkami z budzetu krajowego
i z upowaznienia tego korzystata. Wysokosc¢ uzupetnie-
nia nie mogta by¢ jednak wyzsza niz 30% petnych ptat-
nosci. W rezultacie polscy rolnicy otrzymali w 2004
roku 55% petnych ptfatnosci, w kolejnych latach udziat
ten wzrastat®, a od roku 2010 wynosi 100% (petne ptat-
nosci).

Jednakze réwniez polscy negocjatorzy maja udziat
we wzroscie pozycji "Interwencje rynkowe i ptatnosci
bezposrednie” w nastepnym okresie budzetowym. Réw-
noczesnie z negocjowaniem wieloletniego budzetu na
lata 2014-2020 prowadzono rozmowy na temat WPR po
2013 roku. Wynegocjowane podczas tych rozmoéw
zmniejszenie zréznicowania ptatnosci, otrzymywanych
przez paristwa cztonkowskie, jest niewatpliwie korzystne
finansowo dla paristw, otrzymujacych ptatnosci ponize;j
srednich unijnych, a wiec takze dla Polski (szczegoty
w pkt. Pfatnosci bezposrednie).

Platnosci bezposrednie

Ta czes¢ srodkéw WPR, ktéra jest przeznaczona na
wyptate ptatnosci bezposrednich jest pochodng obowia-
zujacego systemu, ktéry po roku 2013 ulegnie niewiel-
kim zmianom. System ptfatnosci bezposrednich jest
i bedzie nadal do roku 2020 w znacznym stopniu oparty
na przyjetym w okresie jego projektowania (koniec lat
osiemdziesigtych) podstawowym zatozeniu, ze ptatnosci
sa rekompensata za wprowadzone przez reforme Mac
Sharry’ego obnizki cen interwencyjnych (konsekwencja
obnizek cen interwencyjnych byt spadek cen otrzymy-
wanych przez rolnikéw za surowce rolne). Poczatkowo
ptatnosci byty scisle zwiazane z poziomem produkgcji
(coupled payments). Przy tym zatozeniu otrzymywane
przez rolnikéw rekompensaty za utracone przychody,
spowodowane nizszymi cenami surowcéw roslinnych?,
byty w przeliczeniu na jednostke powierzchni zréznico-
wane, a ich wysokos¢ zalezata przede wszystkim od
przecietnych plonéw zbd6z, uzyskiwanych przez
poszczegdlne panstwa cztonkowskie w okresie ,histo-
rycznym”8. Paristwa o duzym obszarze i zréznicowa-
nych warunkach naturalnych mogty dzieli¢ swoje teryto-
rium na regiony; wéwczas obliczano ,historyczne”
plony zb6z w poszczegélnych regionach?. W pierw-
szych latach ubiegtego dziesieciolecia rozpoczat sie
proces oddzielania ptatnosci od produkcji (decoupled
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payments). Mimo to produkcja rolna w okresie ,histo-
rycznym” wciaz wptywa na wysokos¢ ptatnosci wypta-
canych rolnikom w poszczegéinych krajach cztonkow-
skich.

Paristwa, ktére zostaty cztonkami UE po wprowadze-
niu reformy Mac Sharry’ego, witaczono do systemu ptat-
nosci bezposrednich z duzymi oporami. Negocjatorzy
unijni prezentowali opinig, ze zadne rekompensaty sie
nie nalezg, bo w paristwach ubiegajacych si¢ o cztonko-
stwo nie przeprowadzono takich zmian polityki rolnej,
w wyniku ktérych nastgpito obnizenie cen rynkowych.
Ponadto zwracali uwage, ze po wstapieniu do UE ceny
ptacone rolnikom w nowych paristwach cztonkowskich
wzrosng a nie spadng. Objecie nowych cztonkéw,
w tym takze Polski, systemem ptatnosci bezposrednich
byto zatem jednym z najtrudniejszych probleméw nego-
cjacyjnych. Ostatecznym efektem byta oméwiona
w poprzednim punkcie, wynegocjowana podczas nego-
cjacji akcesyjnych, zasada stopniowego dochodzenia do
petnych ptatnosci bezposrednich. Zasada ta obcigzyta
budzety paristw wstepujacych dodatkowymi wydatkami
i spowodowata, ze na jednolitym rynku europejskim
rolnicy nowych paristw cztonkowskich mieli do roku
2009 wtacznie gorsza pozycje konkurencyjng niz sta-
rych. Updr, z jakim UE nie zgadzata sie na objecie
nowych cztonkéw mechanizmem ptatnosci, a nastepnie
ztozenie propozycji dziesiecioletniego okresu przejscio-
wego, ktéra byta propozycja ,nie do odrzucenia”, swiad-
czy o niezwyktej wrecz matostkowosci starych paristw
cztonkowskich. Schemat dziesiecioletniego dochodze-
nia do petnych ptfatnosci bezposrednich zostat powté-
rzony w traktatach akcesyjnych Butgarii, Rumunii i Chor-
wacji, i wprowadzony do projektu rozporzadzenia
w sprawie ptatnosci bezposrednich10.

Obecnie réwniez w dokumentach unijnych!! pre-
zentowany jest poglad, ze ptatnosci bezposrednie prze-
staty petni¢ role rekompensat za utracone dochody.
W Polsce juz w okresie poprzedzajagcym akcesje
powszechna byta opinia, ze sg one systemem wsparcia
dochodéw rolniczych. W dokumentach UE, zwtaszcza
z ostatnich kilku lat, stwierdza sie, ze ptatnosci bezpo-
$rednie stanowia takze wynagrodzenie rolnikéw za
wytwarzanie nierynkowych débr publicznych (m. in. za
zachowanie wiejskiej przestrzeni produkcyjnej i krajo-
brazu).

Konsekwencja tych pogladéw moze, cho¢ nie musi,
by¢ stwierdzenie, Ze ptatnosci bezposrednie w przeli-
czeniu na jednostke powierzchni rolniczej powinny by¢
jednolite. Stanowisko takie zaprezentowat rzad polski
podczas negocjacji w sprawie WPR po 2013 roku stwier-
dzajac m.in. ,....W opinii Rzadu RP konieczne jest odej-
$cie od obecnych rozwigzan, w ktérych wysokos¢ ptat-
nosci (stawka SAPS'2 |ub $rednia warto$¢ uprawnieri
w SPS13) i putapy (koperty) krajowe odzwierciedlajg
historyczne poziomy i intensywnos¢ produkcji w poszcze-
gdInych panstwach cztonkowskich sprzed kilkunastu lat.
Nowy system ptatnosci powinien by¢ zwigzany z powierzch-
nig uzytkéw rolnych (uproszczony obecny system SAPS),
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uwzgledniac realizacje wymogoéw w zakresie ochrony
srodowiska i dodatkowe wsparcie finansowe dla obsza-
réow o niekorzystnych warunkach gospodarowania. Zda-
niem Rzadu RP system polegajacy na jednolitej stawce
powierzchniowej w catej UE (flat rate) lepiej stuzytby
realizacji obecnych i przysztych celéw WPR niz system
dzisiejszy”14.

Obie polskie propozycje zawarte w cytowanym frag-
mencie zostaty odrzucone. Problemem zréznicowania
wyptacanych ptatnosci bezposrednich w przeliczeniu na
jednostke powierzchni zajeta sie m. in. Rada Europejska
na posiedzeniu 7-8 lutego 2013 r., stwierdzajac: "Wspar-
cie bezposrednie bedzie réwnomierniej roztozone mie-
dzy panstwa cztonkowskie, ale bedzie sie uwzgledniaé
wcigz jeszcze istniejace réznice pozioméw ptlac, sity
nabywczej, a takze wyniki rolnictwa i koszty srodkéw do
produkcji rolnej. Stopniowo beda ograniczane powiaza-
nia ,historyczne”. Uwzgledniac tez nalezy ogélny kieru-
nek wspolnej polityki rolnej i sytuacje unijnego budzetu.
Wszystkie paristwa cztonkowskie, w ktérych ptatnosci
bezposrednie na jeden hektar ksztattuja sie¢ w wysokosci
nizszej niz 90% przecigtnych ptatnosci unijnych, zmniej-
sza w nastepnym okresie wieloletniego budzetu o 1/3
réznice istniejaca miedzy obecnym poziomem ptatnosci,
a poziomem réwnym 90% przecietnych ptatnosci unij-
nych. Jednakze wszystkie paristwa cztonkowskie powin-
ny osiggnac poziom ptatnosci w wysokosci co najmniej
196 euro/ha w cenach biezacych w 2020 roku. Réznica
ta zostanie sfinansowana w okresie 2015-2020 przez
wszystkie panstwa cztonkowskie, w ktérych ptatnosci
bezposrednie sa wyzsze niz przecietne ptatnosci unijne.
Udziat kazdego panstwa wspdtfinansujacego to przed-
siewziecie bedzie wprost proporcjonalny do réznicy
miedzy wysokoscig wyptacanych rolnikom ptatnosci
a przecietnymi ptatnosciami unijnymi”15.

Z postanowienia Rady wida¢ wyraZnie, ze proces
ujednolicania wysokosci ptatnosci bezposrednich w skali
UE bedzie trwat bardzo dtugo, prawdopodobnie dziesie-
ciolecia, a nie jest wykluczone, ze nigdy nie nastapi
catkowite ich zréwnanie. Moze bowiem zosta¢ utopiony
w niekoriczacych sie dyskusjach o wysokosci ptac, sile
nabywczej i innych czynnikach, ktére nalezatoby
uwzglednic¢ przy ustalaniu ,sprawiedliwego” zréznico-
wania ptatnosci. Niezaleznie od tego zaproponowana
przez Rade formuta zmniejszenia zréznicowania przy-
niesie Polsce tylko niewielkie korzysci. Wedtug obliczen
FAPA opartych na danych Eurostatu, polscy rolnicy
w 2013 roku otrzymujg ptatnosci bezposrednie w wyso-
kosci 197 euro/ha, przy przecietnych ptatnosciach UE-27
- 266 euro/ha'®. Jesli propozycja Rady zostanie przyjeta,
Polska otrzymywac bedzie w kolejnych latach okresu
2014-2020 z budzetu unijnego kwoty wyzsze o 3 euro/
ha rocznie; wéwczas w 2020 roku ptatnosci osiagna 220
euro. Trudno taka propozycje uznac za powazna.

Ptatnosci otrzymywane przez polskich rolnikéw sa
jednymi z najnizszych UE; nizsze otrzymujg w 2013
roku jedynie rolnicy portugalscy (174 euro), litewscy
(143 euro) rumunscy (129 euro), estoriscy (112 euro)
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i totewscy (83 euro). Stosunkowo najwieksze korzysci,
jesli propozycja Rady zostanie przyjeta przez Parlament,
uzyskajg zatem rolnicy rumunscy i trzech paristw battyc-
kich.

Gdy dyskutowano zasady WPR po 2013 roku, klimat
do rozméw w sprawie ujednolicenia ptatnosci bezpo-
srednich w skali UE lub co najmniej wyraznego ograni-
czenia ich zréznicowania byt wyjatkowo niekorzystny.
Dwoma najwazniejszymi przyczynami ztego klimatu
byty i sa: (1) recesja w wielu paristwach cztonkowskich
lub co najmniej spowolnienie tempa wzrostu gospodar-
czego i (2) konsekwentne dazenie ptatnikéw netto do
ograniczenia wysokosci budzetu unijnego. Pozornie
najprostsza metoda likwidacji zréznicowania jest pozo-
stawienie ,w spokoju” ptatnosci w parstwach, w ktérych
sq wyzsze, a podnoszenie w parstwach, w ktérych sa
nizsze niz przecietne. Ten sposob wymaga zwiekszenia
srodkéw budzetowych, co jest w warunkach kryzysu
strefy euro wykluczone; obecnie tnie sie wieloletni
budzet unijny wszedzie, gdzie jest to mozliwe. Ponadto
konsekwentne réwnanie w gére bytoby niezwykle kosz-
towne, gdyz najwyzsze pfatnosci wynosza 544 euro/ha
w 2013 roku (Grecja). Wyptaty ptatnosci w tej wysokosci
rolnikom we wszystkich paristwa UE wymagatyby zwiek-
szenia unijnego budzetu przeznaczonego na pfatnosci
do blisko 600 mld euro rocznie, czyli przeszto dwukrot-
nie. Druga metoda polega na zwigkszaniu ptatnosci
w panstwach, wyptacajacych rolnikom nizsze ptatnosci
niz przecietne kosztem ograniczania ptfatnosci w pan-
stwach, w ktérych sa wyzsze od przecigtnych. Ten spo-
s6b ujednolicania jest obojetny dla budzetu, ale wywo-
tuje i zawsze bedzie wywotywat opdr parstw, ktérym
grozi zmniejszenie ptatnosci. Rolnicy traktujg bowiem
ptatnosci jako state uzupetnienie dochodéw i ich zmniej-
szenie moze wywotac gwattowne protesty w niektérych
panstwach (np. we Francji).

Dodatkowg trudnoscig ujednolicenia jest traktowanie
ptatnosci przez paristwa cztonkowskie jako sposobu
odzyskania czesci sktadki do budzetu unijnego. Obnize-
nie wysokosci ptatnosci to dla paristwa — ptatnika netto
zwiekszenie ujemnego, a paristwa — beneficjenta netto
zmniejszenie dodatniego salda obrotéw z budzetem
unijnym. Jest wiec oczywiste, ze na ujednoliceniu sta-
wek na obecnym przecigtnym poziomie najwiecej stra-
cityby dwa paristwa, bedace wielkimi ptatnikami netto
— Niemcy i Francja. Zadne z nich nie zgodzi sie na ujed-
nolicenie ptfatnosci, wyptacanych na jednostke
powierzchni.

Polska propozycje zastapienia dwdéch systemow ptat-
nosci bezposrednich — SAPS i SPS — jednym systemem,
uproszczonym SAPS-em, réwniez odrzucono. Kilkakrot-
nie przedtuzane prawo nowych parstw cztonkowskich
do stosowania systemu SAPS wygasa po raz kolejny
31 grudnia 2013 roku'”. Wedtug przygotowanej przez
Komisje propozycji rozporzadzenial8 1 stycznia 2014 r.
maja wejs¢ w zycie przepisy wprowadzajace we wszyst-
kich panstwach cztonkowskich w miejsce SPS i SAPS —
System Ptatnosci Podstawowej — SPP (Basic Payment
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Scheme). System ten przejmuje wigkszo$¢ rozwigzan
SPS, ktéry jest znacznie bardziej skomplikowany niz
SAPS. Poniewaz nie sa znane wszystkie jego szczegdty,
nie wiadomo nawet, ile czasu bedzie wymagac przygo-
towanie systemu informatycznego obstugujacego nowy
system. Jego wprowadzenie z poczatkiem 2014 roku jest
wiec wykluczone. (M. Zagoérski zwraca uwage, ze wpro-
wadzenie w Polsce systemu informatycznego, obstuguja-
cego SAPS, wymagato trzech lat'9). W tej sytuacji za
powazng nalezy uzna¢ nieoficjalng informacje, ze nowe
panstwa cztonkowskie, w ktérych obecnie obowiazuje
system SAPS, beda miaty prawo stosowac go do korica
2020 roku. Nie bytby to jednak sukces polskich negocja-
toréw, lecz po prostu uznanie, ze w ciagu kilku miesiecy
nie jest mozliwe przygotowanie i wdrozenie wielkiego
systemu informatycznego.

Srodki wspierajace rozwdj rolnictwa i obszarow
wiejskich

Z tabeli 1 wynika, ze Polska, ktérej nie mozna byto
obnizy¢ srodkéw przeznaczonych na ptfatnosci bezpo-
srednie, zostata szczegdlnie dotkliwie potraktowana przy
podziale srodkéw wspierajacych rozwoj obszaréw wiej-
skich. W okresie programowania 2007-2013 Polska
dysponuje na ten cel kwotg 13,7 mld euro (w cenach
statych 2011 roku), natomiast w latach 2014-2020 jedy-
nie 9,7 mld euro (0 4 mld euro mniej). Wprawdzie tak
samo, jak w obecnym okresie jest to najwieksza kwota,
ktéra otrzyma na rozwdj obszaréw wiejskich paristwo
cztonkowskie, jednak udziat Polski w Srodkach Il filara
zmniejszy sie z 15,0% do 11,5%. W konsekwencji réz-
nice miedzy wysokoscig srodkéw, ktérymi w latach
2014-2020 bedzie dysponowata Polska, a nastepnymi
panstwami, beda znacznie mniejsze niz w latach 2007-
201320, Mniejsze az o 30% srodki unijne niewatpliwie
spowoduja powazne ograniczenie programu, gdyz Pol-
ska nie bedzie w stanie uzupetnic ich srodkami publicz-
nymi z innych Zrédet. Powolne tempo modernizacji
polskiego rolnictwa w pierwszych dziesieciu latach
cztonkostwa, w tym zwtaszcza przeksztatcenri struktural-
nych, bedzie wiec jeszcze powolniejsze.

Przygotowujacy PROW 2014-2020 nie beda mieli
zresztg do dyspozycji 9,7 mld euro, gdyz wigkszos¢
srodkéw zostata juz rozdysponowana ,poza ich pleca-
mi” lub tez formalnie znajduje sie w ich dyspozycji, ale
W rzeczywistosci jest przeznaczona na sfinansowanie
okreslonego dziatania?!.

Swoboda programujacych bedzie ograniczona przede
wszystkim przepisami unijnymi. Z 9,7 mld euro 7%
(okoto 680 mIn euro) musi by¢ przeznaczone na stwo-
rzenie obowigzkowej rezerwy. Ponadto nie jest wyklu-
czone, ze co najmniej 25% Srodkéw programu (2 425
min euro) bedzie musiato by¢ przeznaczone na dwa
dziatania — (1) program rolno-srodowiskowo-klimatycz-
ny i (2) rolnictwo ekologiczne. Propozycja taka (popraw-
ka 119) znajduje sie w decyzji Parlamentu Europejskiego
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w sprawie rozpoczecia negocjacji budzetowych z Rada.
Podczas negocjacji ma by¢ m. in. uzgodniona ostatecz-
na wersja rozporzadzenia w sprawie wsparcia rozwoju
obszaréw wiejskich srodkami EFRROW?22. Trzecim ogra-
niczeniem swobody, wynikajacym z przepiséw unij-
nych, bedzie najprawdopodobniej obowiazek realizacji
co najmniej 5% funduszu za posrednictwem programu
LEADER (blisko 500 min euro)?3. Po odliczeniu tych
trzech pozycji kwota znajdujaca sie¢ w swobodnej dyspo-
zycji programujacych zmniejsza sie do wysokosci
6,1 mld euro.

Nie sg to jednak jedyne ograniczenia swobody, gdyz
finansowanie niektérych projektéw, wprowadzonych do
PROW 2007-2013, bedzie kontynuowane w okresie
2014-2020. Naleza do nich: (1) wspieranie grup produ-
centéw (okres finansowania 5 lat), (2) programy rolno-
-$srodowiskowe (réwniez 5 lat), (3) zalesienia (21 lat).
Ponadto (4) niektérzy rolnicy, ktérym przyznano renty
strukturalne w latach 2007-2013, skoricza 65 lat w roku
2014 lub pézniej. Z szacunkéw Ministerstwa Rolnictwa
i Rozwoju Wsi wynika, ze na pokrycie tych zobowiazan
nalezy zarezerwowac 1 360 mlIn euro?4. Po odjeciu tej
kwoty programujacy maja do swej dyspozycji 4,7 mid
euro srodkéw unijnych.

Nie mozna jednak wykluczy¢, ze réwniez kwota
4,7 mld euro ulegnie dalszemu zmniejszeniu. Pozostaje
bowiem jeszcze sfinansowanie ptatnosci dla rolnikéw
gospodarujacych na obszarach o warunkach naturalnych
utrudniajacych prowadzenie gospodarki rolnej lub cha-
rakteryzujacych sie innymi szczegélnymi utrudnieniami.
Dziatanie to pod nazwa ,Wspieranie gospodarowania
na obszarach gorskich i innych obszarach o niekorzyst-
nych warunkach gospodarowania” znajduje si¢ w PROW
2007-2013, a zarezerwowane na jego sfinansowanie
srodki unijne, znane pod nazwg ,ptatnosci ONW”,
wynoszg (w cenach biezacych ) ponad 2,4 mld euro.
Wprawdzie nie ma obowigzku wprowadzenia tego dzia-
tania do PROW 2014-2020, ale niewatpliwie nikt nie
podejmie takiej decyzji, ani nie zmniejszy wysokosci
ptatnosci ONW wyptacanych na jednostke powierzchni.
Jezeli zatem wzmiankowana poprawka 119 Parlamentu
Europejskiego stanie sie unijnym przepisem, to kwote
4,7 mld euro trzeba bedzie jeszcze zmniejszy¢ o 2,4 mld
euro. Wéwczas programujacy beda mieli do swobodne-
go rozdysponowania miedzy dziatania programu zaled-
wie 2,3 mld euro, czyli okoto 25% unijnych srodkéw,
przewidzianych na sfinansowanie PROW 2014-2020.

Aczkolwiek negocjacje Parlamentu Europejskiego
z Radg jeszcze trwaja, Ministerstwo Rolnictwa i Rozwo-
ju Wsi zdecydowato sie na przygotowanie wstepnego
zarysu programu rozwoju obszaréw wiejskich 2014-
2020 (PROW 2014-2020)2>. Wersja ta nie zawiera cze-
Sci finansowej, a jedynie liste dziatan, ktére powinny sie
znalez¢ w przysztym polskim PROW, i jej oméwienie.

Wydawac by sie mogto, ze ograniczenie srodkéw
0 4 mld euro sktoni programujacych do ich koncentracji
na kilku najwazniejszych dla polskiego rolnictwa dziata-
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niach. Juz obecnie realizowany program byt krytykowa-
ny przez niektérych ekonomistéw, uwazajacych, ze zbyt
mato srodkéw przeznaczono na rozwdj rolnictwa i regio-
néw wiejskich w sScistym znaczeniu26. Za reprezenta-
tywna mozna uzna¢ m.in. nastepujaca opini¢ ,PROW
2007-2013 nie spetnia postulatu koncentracji srodkéw
na dziataniach poprawiajacych konkurencyjnosc i pro-
dukcyjnos¢ polskiego rolnictwa, cho¢ niewatpliwie prze-
znaczenie na ten cel wigkszej ilosci srodkéw byto moz-
liwe...Program charakteryzuje dos¢ réwnomierne rozto-
zenie $rodkéw publicznych na dziatania wspierajace
(1) rozwdj gospodarki zywnosciowej (2) ochrone srodo-
wiska i (3) dochody rolnicze”2’. Jedng z przyczyn kryty-
ki takiej struktury programu byta hipoteza, ze po roku
2013 nastapi znaczne ograniczenie srodkéw przezna-
czonych na rozwdj rolnictwa i dlatego tez bezwzgled-
nym priorytetem PROW 2007-2013 powinno by¢ wspar-
cie jego konkurencyjnosci i mozliwosci produkcyjnych.
Niestety hipoteza ta sprawdzita sie.

Réwnoczesnie wiadomo byto, ze taka struktura
PROW 2007-2013 bedzie sie podobac¢ Komisji Europe;j-
skiej, dla ktérej najwazniejszg kwestig juz wéwczas byta
niewatpliwie ochrona srodowiska naturalnego i wiejskiej
przestrzeni produkcyjnej. Zadowoleni byli réwniez rol-
nicy, gdyz wiekszos¢ z nich miata dostep do tak tatwego
dziatania, jak ptatnosci ONW (jesli grunty znajdowaty
sie w regionie o niekorzystnych warunkach, rolnik byt
zobowiazany jedynie do ztozenia wymaganych doku-
mentéw). Niewielkiego wysitku wymagata réwniez
wiekszos$¢ podprograméw dziatania ,Program rolnosro-
dowiskowy”. Taka struktura programu byta wreszcie
bezpieczna dla administracji panstwowej, gdyz wiado-
mo byto, ze dobrg wartos¢ przyjmie jeden z najwazniej-
szych wskaznikéw wykonania programu - wydanie
wszystkich pieniedzy. Natomiast w programie 2007-
2013 niewatpliwie mozna i trzeba byto przeznaczyc
wiecej Srodkéw na ,trudne” dziatania - inwestycje
poprawiajace konkurencyjnos¢ gospodarki zywnoscio-
wej i trwale zwigkszajace jej potencjat produkcyjny.

Niestety wstepna wersja PROW 2014-2020 nie tylko
powiela strukture PROW 2007-2013, ale jeszcze ja
pogarsza. Udziat dziatai chroniacych srodowisko
i wspierajacych dochody rolnicze jest w niej znacznie
wiekszy niz w obecnie realizowanym programie. Nato-
miast, jesli zostanie przyjeta poprawka nr 116 Parlamen-
tu Europejskiego, program statby sie programem $rodo-
wiskowo-dochodowym. Wdéwczas bowiem co najmniej
50% srodkéw programu musiatoby by¢ przeznaczone na
trzy dziatania (1) Program rolno-srodowiskowo-klima-
tyczny, (2) rolnictwo ekologiczne oraz (3) ptatnosci dla
rolnikéw gospodarujacych na obszarach o niekorzyst-
nych warunkach naturalnych lub innych specyficznych
trudnosciach.

Niezaleznie od tego czy poprawka zostanie przyjeta,
czy nie, opracowana przez Komisje konstrukcja progra-
mu PROW 2014-2020 wrecz wymusza, aby paristwa
cztonkowskie przeznaczyty na ochrone srodowiska i kli-
matu znacznie wiecej sSrodkéw niz obecnie. Taki charak-
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ter programu jest korzystny dla parstw, ktére w ciagu
ubiegtych dziesiecioleci znacznie poprawity strukture
ekonomiczng rolnictwa (zmniejszenie liczby gospo-
darstw przy zwiekszeniu ich sity ekonomicznej) oraz
doprowadzity do zmniejszenia liczby ludnosci, dla kté-
rej gospodarstwo rolne jest jedynym, podstawowym lub
ubocznym Zrédtem dochodu. Parstwa, w ktérych
poziom intensywnosci rolnictwa jest znacznie wyzszy
niz w Polsce, nie beda poprawiaty konkurencyjnosci za
pomoca dalszego zwigkszania intensywnosci gospoda-
rowania, gdyz istniejace w tej dziedzinie mozliwosci juz
w znacznym stopniu wykorzystaty. Rozwigzywanie pro-
blemu niskich dochodéw rolniczych za pomoca ptatno-
sci bezposrednich jest wiec dla tych paristw wygodnym
rozwigzaniem. Stad z tatwoscig zaakceptuja propozycje
Komisji zmiany charakteru PROW 2014-2020. Z progra-
mu wspierajacego rozwoj przeksztatcitby sie on wow-
czas w program ochrony srodowiska, ograniczania
zmian klimatycznych i wspierania dochodéw rolniczych
z zachowaniem pewnych elementéw programu rozwoju
rolnictwa i obszaréw wiejskich.

W projekcie rozporzadzenia w sprawie wsparcia roz-
woju obszaréw wiejskich srodkami EFRROW28 wymie-
niono 33 dziafania i ,poddziatania”29, ktére moga by¢
wiaczone przez panstwa cztonkowskie do realizowa-
nych w latach 2014-2020 programéw rozwoju rolnictwa
i obszaréw wiejskich . We wstepnej wersji polskiego
PROW 2014-2020 znajduje sie lista 19 wybranych dzia-
tar i ,poddziatari”, ktére maja by¢ realizowane. MRiRW
wstepnie odrzucito dziatania wspierajace gospodarke
lesna. Z grupy tej pozostato jedynie dziatanie ,Zalesianie
i tworzenie obszaru zalesianego”, w ktérym znajdujg sie
réwniez (a moze nawet przede wszystkim) srodki na
pokrycie zobowiazan podjetych w okresie 2007-2013.
Niestety polska gospodarka lesna, ktéra jest przede
wszystkim gospodarka paristwowa, ma ograniczony
dostep do srodkéw unijnych. A przeciez wptyw lasu na
srodowisko i klimat nie zalezy od tego, czy jest to las
paristwowy czy prywatny (polskie lasy paristwowe
znacznie lepiej spetniaja funkcje ochrony srodowiska
niz niewielkie laski prywatne, gdyz sg to czesto wielkie
kompleksy, utrzymywane na ogét w znacznie lepszym
stanie). Druga pominieta grupa sa dziatania zwiazane
z ryzykiem (ubezpieczenia, fundusze wspélnego inwe-
stowania, narzedzia stabilizujgce dochody). Przynaj-
mniej czes¢ proponowanych instrumentéw ograniczaja-
cych ryzyko jest nieznana polskim rolnikom, a inne s
niepopularne (dobrowolne ubezpieczenia upraw, zwie-
rzat i roslin). Nie jest wykluczone, ze uznano wspieranie
instrumentéw ograniczajacych ryzyko za przedwczesne.

Natomiast niemal wszystkie pozostate, wymienione
w rozporzadzeniu dziatania majg by¢ wprowadzone do
PROW 2014-2020. Wiadomo, ze eliminacja niektérych
z nich jest trudna, gdyz kazde stuzy rozwojowi obszaréw
wiejskich. Niemniej proponowana lista Swiadczy o roz-
proszeniu srodkéw finansowych miedzy wiele dziatan.
W rezultacie wiele zamierzen albo nie zostanie w ogole
zrealizowanych, albo zostang zrealizowane tylko w nie-
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wielkim stopniu. Dlatego tez PROW 2014-2020 powi-
nien by¢ opracowany na innej zasadzie. Nalezy w nim
uwzglednic przede wszystkim dziatania narzucone roz-
porzadzeniem Parlamentu Europejskiego i Rady, prze-
znaczajac na nie mozliwie jak najmniej srodkéw. Do
programu muszg by¢ réwniez wprowadzone dziatania,
z ktérych bedzie mozna pokry¢ zobowiazania podjete
podczas realizacji PROW 2007-2013, a niekiedy nawet
w latach 2004-2006 (zalesienia). Trzecia kategorig sa
sztywne dziatania, ktére musza by¢ wprowadzone, cho¢
obowiazku takiego nie naktadaja przepisy, ani zobowia-
zania z poprzedniego okresu. Najwazniejszym z nich sa
ptatnosci ONW. Zaréwno ze wzgledéw politycznych,
ekonomicznych, jak i zwyktej przyzwoitosci nie wolno
pogarszac sytuacji ekonomicznej okoto potowy polskich
rolnikéw, likwidujac nagle, bez uprzedzenia, wazne,
uzupetniajace Zrédto dochoddéw.

Srodki pozostate powinny by¢ przeznaczone na dzia-
tania trwale poprawiajace konkurencyjnos¢ i zwieksza-
jace potencjat produkcyjny polskiej gospodarki zywno-
sciowej. W PROW 2014-2020 warunek ten spetniaja
cztery nastepujace dziatania i poddziatania: (1) Wspiera-
nie inwestycji materialnych zwiekszajacych potencjat
gospodarstw rolnych (art. 18.1.a)39, (2) Wspieranie inwe-
stycji materialnych polegajacych na przetwarzaniu,
i wprowadzaniu do obrotu i/lub rozwoju produktéw,
wymienionych w zataczniku | Traktatu o funkcjonowa-
niu Unii Europejskiej (TFUE) (z wytaczeniem produktéw
rybotéwstwa) (art. 18.1.b), (3) Wspieranie inwestycji
materialnych polegajacych na inwestowaniu w infra-
strukture stuzaca rozwojowi rolnictwa i lesnictwa oraz
dostosowaniu tych dziedzin gospodarki do istniejacych
warunkéw, w tym utatwiajaca dostep do uzytkéw rol-
nych i obszaréw lesnych, a takze na inwestowaniu
w scalanie i melioracje gruntéw oraz w infrastrukture
zapewniajaca dostawy energii i prawidtowe gospodaro-
wanie woda, (art. 18.1.c) i (4) Wspieranie mtodych rolni-
kéw rozpoczynajacych samodzielne gospodarowanie
(art. 18.1.c). Ponadto w miare mozliwosci powinno sie
rozwazy¢ uwzglednienie nastepujacych dziatan: (1) Wspie-
ranie rozpoczynajacych dziatalno$¢ pozarolnicza na
obszarach wiejskich (art. 20.1.a.ii) i (2) Wspieranie inwe-
stycji umozliwiajacych rozpoczecie dziatalnosci nierol-
niczej i jej rozwdj, w tym polegajacych na produkgcji
i marketingu artykutéw, nie znajdujacych sie w zataczni-
ku I TFUE lub do produkcji ktérych uzywa sie surowcéw
i pétproduktéw nie figurujacych w tym aneksie (art.
20.1b). Z pozostatych dziatari powinno sie zrezygnowacd
ze wzgledu na brak srodkéw. Szczegdlnie nieefektywne
jest dziatanie ,Pomoc zapewniajaca rozwdj matych
gospodarstw” (art. 20a.iii), bedace nowa wersja dziatania
,Gospodarstwa rolne niskotowarowe”, realizowanego
w latach 2004-2006.

Jest oczywiste, ze przy ograniczonych srodkach Pol-
ska nie powinna skorzysta¢ z mozliwosci przesuniecia
na wniosek paristwa cztonkowskiego czesci Srodkéw
unijnych z drugiego do pierwszego filara (wniosek musi
by¢ ztozony do 1 sierpnia 2013 r.). Przesuniecie takie

Unia Europejska.pl Nr 2 (219) 2013

spowodowatoby dalsze ograniczenie zakresu PROW
2014-2020. Propozycja mozliwosci takiego przesuniecia
w wysokosci 5% Srodkéw drugiego filara ogétem zostata
sformutowana w projekcie rozporzadzenia regulujacego
problematyke ptatnosci bezposrednich31. Rada na posie-
dzeniu 7-8 lutego 2013 r. zmienita gérna granice przesu-
wanych srodkéw PROW w latach 2015-2020 na 15%,
a w panstwach, w ktérych ptatnosci bezposrednie ksztat-
tujg sie na poziomie nizszym niz 90% przecietnych
unijnych pfatnosci bezposrednich na 25%32.

Woprawdzie pojawiaja sie opinie, ze Il filar moégtby
by¢ uzupetniony Srodkami innych funduszy unijnych,
ale w obecnym stanie prawnym jest to niemozliwe.

Uwagi koricowe

1) Celem WPR na lata 2014-2020 jest przede wszyst-
kim wsparcie dochodéw rolniczych, gdyz w projek-
cie budzetu, obejmujacego 27 paristw cztonkow-
skich i Chorwacje, ponad 75% srodkéw (277,9 mld
euro) przeznaczono na interwencje rynkowe i pfat-
nosci bezposrednie, a tylko okoto 25% (84,9 mld
euro) na rozwoj rolnictwa i obszaréw wiejskich.
Podziat srodkéw unijnych, znajdujacych sie w dys-
pozycji Polski jest nieco inny (65% — interwencje
rynkowe i ptatnosci bezposrednie, a 35% — rozwdj
rolnictwa i obszaréw wiejskich; por. tabela 1). Jednak
réwniez w Polsce WPR coraz wyraZniej staje sie
polityka ochrony dochodéw rolniczych, a przestaje
by¢ polityka rozwoju rolnictwa i obszaréw wiejskich
(w latach 2007-2013 udziat ptatnosci bezposrednich
w $rodkach znajdujacych sie w dyspozycji Polski
wynosit 50%).

2) Znaczna czes¢ srodkéw ulokowanych w progra-
mach rozwoju rolnictwa i obszaréw wiejskich wspie-
ra réwniez dochody rolnicze oraz projekty chroniace
srodowisko i zapobiegajace zmianom klimatycznym
lub je ograniczajace. W konsekwencji na rozwdj
rolnictwa i obszarow wiejskich w cistym tego termi-
nu znaczeniu przeznacza sie w skali UE znacznie
mniej niz L srodkéw budzetu WPR.

3) Przeksztatcanie WPR w polityke ochrony srodowiska
i wspierania dochodéw rolniczych znacznie tatwiej
akceptuja te panstwa cztonkowskie, ktére w ciagu
kilku ubiegtych dziesiecioleci dokonaty przeksztat-
cen strukturalnych rolnictwa. Wprawdzie rolnictwo
tych krajéw wciaz wymaga srodkéw na rozwdj
(struktury produkcyjne sa nadal nieoptymalne), ale
wazniejsze jest wsparcie dochodéw rolniczych.
Okazato sie bowiem, ze rolnictwo europejskie, row-
niez na najwyzszym poziomie technicznym, jest
nadal niewydolne ekonomicznie i wymaga wsparcia
dochodow.

4) Polska, a takze kilka innych nowych panstw UE,
znajduje sie na poczatku przeksztatcania rolnictwa
w nowoczesny dziat gospodarki. Stad znacznie
wieksze zapotrzebowanie na S$rodki, wspierajace
rozwéj. Tymczasem, jak wynika z przeprowadzone;j
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analizy, Polska bedzie mogta przeznaczy¢ na rozwdj
rolnictwa i regionéw wiejskich w latach 2014-2020
niewiele srodkéw. Polityka unijna jest zatem w tej
dziedzinie zdecydowanie niekorzystna dla Polski
i innych panstw cztonkowskich, znajdujacych sie
podobnej sytuacji (m.in. Butgarii, Rumunii i paristw
battyckich).

5) Jesli w ostatecznej wersji rozporzadzenia zostanie
uwzgledniona propozycja Parlamentu Europejskiego
o obowiazku przeznaczenia 25% srodkéw PROW
2014-2020 na sfinansowanie rolnictwa ekologiczne-
go i programu rolno-Srodowiskowo-klimatycznego,
to paristwom cztonkowskim pozostanie niewiele
srodkéw, ktére beda mogty rozdysponowac zgodnie
ze swymi potrzebami. Uwzglednienie propozycji
Parlamentu moze by¢ sprzeczne z zasada pomocni-
czosci, zgodnie z ktéra wtadze UE moga podejmo-
wac decyzje tylko wéwczas, jesli sprawa ma charak-
ter miedzynarodowy i nie moze by¢ uregulowana
przez paristwo cztonkowskie.

6) W opracowaniu nie oméwiono propozycji scislej-
szych niz obecnie powiazan ptatnosci bezposred-
nich z ochrong srodowiska i wiejska przestrzenia
produkcyjna. Polegaja one m.in. na uzaleznieniu
wyptaty 30% ptatnosci bezposrednich od wytacze-
nia w wielu grupach gospodarstw czesci gruntéw
z ,normalnego” uzytkowania. Wytaczone grunty maja
by¢ ,obszarem ekologicznym” (ecological focus
area), ktéry musi by¢ odtogowany lub uzytkowany
rolniczo tylko w Scisle okreslony sposéb. Kwestia ta
zostanie oméwiona w artykule poswieconym ptatno-
$ciom bezposrednim, po podjeciu przez wtadze UE
ostatecznych decyzji (stanowiska Komisji i Rady
w tej sprawie powaznie sie réznia).

* Dr Janusz Rowirski, Instytut Ekonomiki Rolnictwa i Gospo-
darki Zywnosciowej - Paristwowy Instytut Badawczy. E-mail:
rowinski@ierigz.waw.pl
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