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Synopsis. WPR UE, pomimo statej, czgsto ostrej, krytyki réznych $rodowisk, umozliwiata i nadal
wspiera rozwdj europejskiego rolnictwa i obszaréw wiejskich. Aktualnie trwajaca dyskusja nad jej
ksztattem po 2020 roku sktania do dokonania przegladu stanowisk i wyrazenia wlasnych pogladow.
W trwajacej dyskusji od lat podnoszony jest poglad o koniecznosci lepszego ukierunkowania WPR na
skonkretyzowane cele dla uzyskania wyzszej efektywnosci funduszy publicznych. Glownym celem
opracowania jest dokonanie przegladu wazniejszych wydarzen, jakie miaty miejsce w trakcie
zainicjowanej w 2016 r. przez Komisj¢ Europejska debaty, w tym sfinalizowanych konsultacji
spotecznych, na tle globalnych uwarunkowan politycznych, ekonomicznych, $rodowiskowych
i technologicznych. Autorzy formutuja hipotezg w nastgpujacym brzmieniu: Najblizsza reforma WPR
cho¢ przyniesie fundamentalne zmiany modelu wdrazania WPR, to jednak nie zapewni to jej znacznie
silniejszego niz obecnie ukierunkowania na osiaganie zdefiniowanych i mierzalnych celow.
Polityczny konsensus dotyczacy wzmocnienia wsparcia na rzecz drobnych gospodarstw rolnych
bedzie kontynuowany kosztem ograniczenia wsparcia dla duzych operatorow. Oznacza to, ze
legitymizacja realizowanej polityki opiera¢ si¢ bedzie glownie na spotecznych i srodowiskowych jej
aspektach. Gléwna metoda badawcza jest przeglad i analiza obszernej literatury przedmiotu oraz
dokumentow, analiz i ekspertyz.

Stowa kluczowe: Unia Europejska, Wspdlna Polityka Rolna, ptatnosci bezposrednie, pierwszy i drugi
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Abstract. The CAP, despite strong criticisms from various expert cycles, enabled and still allows the
development of European agriculture and rural areas. The current discussion about the CAP’s new
architecture after 2020 stimulates a review of different positions and formulation of new views. For
years, one of the key postulates has been better CAP targeting and a higher value for money. The
objective of this publication is to present key developments that took place during this debate in the
view of global political, economic, environmental and technological conditions. The authors
formulated the following hypothesis: the coming CAP reform will bring about a fundamental change
of the policy implementation model but the new CAP will not contribute to a stronger and measurable
result-based orientation. The political consensus of supporting small farms will be continued at the
expense of limiting support to the large farm operators. The main method used is online research,
review of literature, and various analysis and documents.
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Wprowadzenie

W 2017 roku mija 60 lat od przyjecia Traktatu Rzymskiego ustanawiajacego
Europejska Wspolnote Gospodarcza (EWG)®. W artykule 39 Traktatu kraje zatozycielskie
zdefiniowatly nastgpujace cele polityki rolnej: podnoszenie produktywnosci rolnictwa
poprzez  wspieranie postgpu  technicznego, biologicznego, organizacyjnego i
ekonomicznego, racjonalizacj¢ produkcji rolnej oraz optymalizacje zastosowania
czynnikow produkcji; zapewnienie odpowiedniego poziomu dochodéw rolniczych;
stabilizacje¢ rynku produktow rolnych; zapewnienie ciaglosci zaopatrzenia; umozliwienie
konsumentom zakupu zywnosci po rozsadnych cenach. Ponadto w Traktacie zawarto
zapowiedzi: utworzenia wspoélnej organizacji rynkéw produktéw rolnych; wprowadzenia
jednolitej polityki cenowej oraz uruchamiania interwencji na szczeblu Wspolnoty zgodnie z
zasada obligatoryjnosci jej stosowania we wszystkich panstwach cztonkowskich oraz
utworzenia wspolnych funduszy wspierania rolnictwa.

Organy EWG zostaly zobowiazane do wypracowanie podstaw dla przysztej WPR, co
zostato wykonane w lipcu 1958 r. w trakcie konferencji we wloskiej miejscowosci Stressa.
Przedyskutowane i uzgodnione rozwigzania uznawane s powszechnie jako narodziny
WPR, cho¢ formalnie zostala ona zainaugurowana w 1962 r. uruchomieniem wspolnej
organizacji rynkow rolnych. Od tego czasu WPR opiera si¢ na trzech podstawowych
zasadach:

1. Jednolitosci rynku (utworzenie wspdlnego rynku poszczeg6lnych artykutow, np. mleka
czy migsa, na ktorym produkty rolne przeplywaja migdzy panstwami cztonkowskimi
swobodnie i bez ograniczen celnych i ilo§ciowych).

2. Preferencji Wspdlnot (artykuly wytworzone na wspélnym rynku maja pierwszenstwo
zbytu w krajach Unii).

3. Solidarnosci finansowej (koszty funkcjonowania WPR ponosza wszyscy cztonkowie
UE).

Pomimo wielokrotnych reform cele WPR przez 60 lat pozostaly niezmienne. Warto
zauwazy¢, ze niektére z nich byly w pewnym stopniu trudne do pogodzenia, a nawet
sprzeczne. Z jednej strony wskazywaly na konieczno$¢ efektywnego wykorzystywania
czynnikow produkcji, z drugiej za$ podkredlaly potrzebg zapewnienia rolnikom
odpowiedniego dochodu. W praktyce oznaczalo to, Ze historycznie rzecz biorac WPR miata
takze wymiar socjalny, zapewniajac rolnikom wsparcie nie zawsze spelniajace kryteria
efektywnosci ekonomicznej. Dotyczy to takze wspierania silnych ekonomicznie
gospodarstw mogacych sobie radzi¢ na rynku bez pomocy publiczne;j.

Takie sformutowanie celéw w Traktacie powodowalo, ze od poczatku swego
funkcjonowania WPR stata przed dylematem: czy realizowana polityka powinna by¢
ukierunkowana na zapewnieniec rowno$ci, czy tez na zwigkszenie efektywnosci
ekonomicznej? WPR starata si¢ godzi¢ te dwa cele, jednakze ostateczny wybodr polityczny
co do jej ksztaltu na kolejne okresy programowania byl zawsze uzalezniony od sily

25 marca 1957 r. sze$¢ krajow zalozycielskich (RFN, Francja, Belgia, Holandia, Luksemburg i Wochy)
podpisato Traktaty Rzymskie ustanawialy Europejska Wspolnote Gospodarcza (EWG) oraz Europejska
Wspolnotg Energii Atomowej (EUROATOM).
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przetargowej organizacji rolniczych!, a przede wszystkim koalicji tworzonych przez

panstwa cztonkowskie.

W kolejnych latach nasilata si¢ krytyka stabego ukierunkowania WPR na konkretne
cele, co w szczegdlnosci dotyczyto platnosci bezposrednich, wprowadzonych w ramach
reformy Mac Sharry’ego’. W artykule podjeto probe podjecia dyskusji z gtownymi
watkami tej krytyki, w tym w szczego6lnosci do nastgpujacych kwestii:

e aktualne uwarunkowania migdzynarodowe, w tym poglebiajaca si¢ globalizacja
stosunkow gospodarczych i postgpujaca liberalizacja handlu rolno-spozywczego,
podwazaja zasadno$¢ kontynuowania systemu wsparcia bezposredniego, w wymiarze
w jakim pelni on funkcje o charakterze wsparcia socjalnego dla czgsci niewydolnych
dochodowo gospodarstw;

e WPR nie jest polityka adekwatna do wspierania matych gospodarstw,
nieprodukujacych na rynek, dla ktorych nalezy stworzy¢ alternatywne instrumenty
pomocy.

W tym konteks$cie mozna sformulowaé hipotez¢ w nastgpujacym brzmieniu: trwajace prace

nad reforma aktualnej WPR cho¢ przyniosa zasadnicza zmiang modelu jej wdrazania, to

potrzeba nowej legitymizacji wsparcia w formie ukierunkowania na osiaganie
zdefiniowanych i mierzalnych celow nie zostanie osiagnigta w zadawalajacym stopniu.

W artykule wykorzystano wybrane opracowania i ekspertyzy, w tym wyniki badan
badan wilasnych poswigconych ocenie wynikow systemu wsparcia bezposredniego w
ramach 1 filara WPR realizowanego w Polsce®.

Krytyka aktualnie realizowanej WPR

W ciagu ostatnich lat krytyka WPR cechowata si¢ podobna argumentacja
i ukierunkowaniem, co wynikato ze zblizonego charakteru uzasadnien prezentowanych
przez Komisj¢ Europejska (KE) w okresie prac nad kolejna reforma. Jesli cofniemy si¢ w
czasie iodwotamy si¢ do Komunikatu KE opublikowanego 18 listopada 2010 r.
zatytutlowanego WPR w kierunku 2020: Zaspokoié przysziosciowe wyzwania w zakresie
produkcji  zZywnosci, zarzqdzania zasobami naturalnymi oraz rozwoju terytorialnego
obszarow wiejskch (The CAP towards 2020, 2010) tatwo zauwazamy, ze sformulowane
cele (bezpieczenstwo zywno$ciowe, zmiany S$rodowiskowe i klimatyczne i rozwoj
spdjnosci terytorialnej obszarow wiejskich) byly juz wtedy podnoszone i sa
podtrzymywane w trwajacej obecnie dyskusji nad ksztaltem WPR po 2020 roku.

W 2011 r., Tangermann, jeden z czotowych ekonomistow rolnych krytykujacych
w tamtym okresie ksztatt WPR, stwierdzil, ze od czasu wprowadzenia w ramach reformy
MacSharry’ego, system platno$ci bezposrednich stracit uzasadnienie dla dalszej

* W tym przede wszystkim od sity glosu COPA-COGECA, a w ostatnich latach takze organizacji pro
srodowiskowych.

° Reforma MacSharry’ego z 1992 r. obejmowata: stopniowe obnizenie cen gwarantowanych na podstawowe
produkty rolne (pierwotnie rozlozone na 3 lata); wprowadzenie doptat bezposrednich dla rolnikow, ktorzy zgodza
si¢ zmniejszy¢ produkcje zwierzgca lub powierzchni¢ uprawna; programy strukturalne dla sektora rolnego;
przeznaczenie wigkszych srodkow na rozwoj wsi.

® Badanie realizowane w 2016 r. na zlecenie Europejskiego Funduszu Rozwoju Wsi Polskiej, ktorych wyniki
zostaly przedstawione w raporcie z badan pt. System doplat bezposrednich Wspdlnej Polityki Rolnej Unii
Europejskiej. Rola, znaczenie i ewolucja; www.efrwp.org.pl
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kontynuacji w pierwotnym ksztalcie (Tangermann, 2011). Pierwotnie platnosci
bezposrednie miaty na celu rekompensowa¢ rolnikom zmniejszenie ich dochodow wskutek
obnizki cen gwarantowanych podstawowych ptodéow rolnych. Pomimo krotkiego okresu
funkcjonowania, system platnosci bezposrednich stat si¢ podstawowym instrumentem
wsparcia dochodow rolnikéw we wszystkich krajach UE. Poczatkowo ich wielko$¢ byta
wyliczana na podstawie tzw. kryteriow historycznych, tj. wielkosci obszarowe;j
gospodarstwa 1 potencjalu produkcyjnego. Od poczatku powodowato to duze
zroznicowanie wysoko$ci platnosci na gospodarstwo. Najwigksze wsparcie uzyskiwali
rolnicy posiadajacy duze obszarowo gospodarstwa, co skutkowato poglebianiem si¢
dysproporcji dochodowych na wsi. Doswiadczenia z pierwszego okresu wdrazania tego
mechanizmu sprawity, ze kolejne reformy systemu doptat bezposrednich szty w kierunku
oddzielenia ich od historycznych kryteriow, w tym wielkos$ci produkcji.

W wyniku reformy luksemburskiej z 2003 r. wprowadzono jednolita ptatnos¢ do
gospodarstwa lub jednolita ptatno$¢ regionalng w systemie ptatnosci SPS (Single Payment
Scheme), obliczona na bazie doptat z lat 2000-20037. Mozliwosé uzyskiwania tak
zdefiniowanej platnosci powiazano z koniecznos$cia spelniania przez rolnikow tzw. zasady
wspolzaleznosci (cross compliance)®. Zasada ta stala si¢ tez obowiazkowa w systemie
SAPS (Single Area Payment Scheme), przyjetym przez wigkszo§¢ nowych krajow
cztonkowskich, w tym Polske. Taki kierunek reform systemu doptat miat na celu odejscie
od wspierania produktu na rzecz wsparcia producenta.

Pomimo uptywu czasu i zmianie uwarunkowan zewngtrznych, KE nie zaproponowata
wigkszych zmian w stosunku do przyjetego i wdrazanego systemu platnosci bezposrednich.
Zaczgto jednak poszukiwaé nowej legitymizacji tych platnosci dla podatnikow unijnych.
Wspomniany Tangermann w 2011 r. zaproponowal nowe uzasadnienie dla kontynuacji
WPR, stwierdzajac, ze ptatnosci bezposrednie powinny by¢ narzgdziem pozwalajacym
rolnikom podota¢ nowym wyzwaniom, jakie napotkaja w przysziosci. Argument ten
uzasadnia jego zdaniem odejscie od platnosci historycznych i splaszczanie zréoznicowania
stawek doptat na hektar uzytkéw rolnych migdzy krajami cztonkowskimi. Takie podejscie
uznal Tangerman za bardziej sprawiedliwy sposob dystrybucji funduszy WPR migdzy
krajami UE. Ponadto, w kontekscie prognozowanego wczesniej trendu wzrostu cen
produktow rolnych, podtrzymywanie ptatnosci bezposrednich w proponowanym ksztalcie,
jego zdaniem, nie miato uzasadnienia. Co wigcej, argumentacja opierajaca si¢ na
koniecznosci wzrostu produkcji celem wsparcia zywnos$ciowego krajow rozwijajacych sig
byta kontr produktywna. W skutkach bowiem prowadzita do ograniczania wzrostu
produkcji rolniczej w tych krajach.

Zgadzajac si¢ z taka argumentacja nalezy podkresli¢, ze powiazanie platnosci
bezposrednich z historycznymi uprawnieniami w duzym stopniu deformowato oczekiwane
skutki WPR w krajach UE-15, bowiem wsparcie czgsto trafiato do podmiotow
uprawnionych, ale niemajacych juz zwiazku z produkcja rolnicza. Jednoczes$nie wsparcie
nie byto dostgpne dla rolnikow powigkszajacych areat i skalg produkcji, pogarszajac w ich
przypadku osiagane wyniki ekonomiczne (Czyzewski, 2017; Czyzewski, Poczta-Wajda,
2017).

7 Platnos¢ ta zastapila kilka ptatnosci ukierunkowanych na konkretne kierunki produkcji roslinnej i zwierzece;.
% Rolnicy zostali zobowiazani do spetiania standardéw dotyczacych ochrony $rodowiska, jakosci zywnosci,
dobrostanu zwierzat oraz bezpieczenstwa pracy w rolnictwie.
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Dane rachunkowe unijnego FADN potwierdzaja, ze uzasadnienie kontynuacji systemu
ptatnosci bezposrednich jako narzedzia podtrzymywania konkurencyjnosci, nie wytrzymuje
krytyki, gdyz prowadzi do silnego uzaleznienia rolnikoéw od pomocy publicznej zastepujac
rynkowe mechanizmy wyzwalajace impulsy proefektywnosciowe (Matthews, 2016). Jako
sukces dotychczasowej WPR realizowanej w ramach platnosci bezposrednich, KE
wskazuje fakt, ze ptatnosci stanowia 47% uzyskiwanych dochodow przez 9 min rolnikow
uzytkujacych okoto 90% ziemi rolniczej w UE (Communication, 2017, s. 4). Tak wysokie
uzaleznienie dochodéw od wsparcia instytucjonalnego nie jest wlasciwe i wymaga reformy.
Krytycznie nalezy takze oceni¢ obecny system ptatnosci bezposrednich, jako podstawowy
instrument WPR, w $wietle racjonalnego uzasadnienia celu reformy Mac Sharry’ego i
interesOw unijnych podatnikéw. Rolnicy mieli ponad 15 lat na dostosowanie si¢ do zmian
sytuacji rynkowej i1 dalsze stosowanie kompensacji z tytutu obnizki cen gwarantowanych
po tak dtugim okresie czasu nie powinno mie¢ juz miejsca.

Krytyka WPR odnosi si¢ takze do dokonywania poréwnan dochodu uzyskiwanego
przez rolnikow liczonego na AWU w relacji do innych dziatdéw gospodarki,
wykorzystywanych do uzasadniania kontynuacji tego typu platnosci. Rachunek taki nie
uwzglednia dochodoéw spoza gospodarstwa i nie moze by¢ podstawa do legitymizowania
takiej polityki. Jako watly argument nalezy uzna¢ uzasadnienie, wskazujace na platnosci
bezposrednie jako pewnego rodzaju zachetg sktaniajaca rolnikdw do podejmowania dziatan
w celu dostarczania dobr publicznych (Buckwell et al., 2017).

Podzielamy te poglady. Po pierwsze dane FADN nie uwzgledniaja dochodow
rolnikow uzyskiwanych poza gospodarstwem, a wigc ich poréwnywanie z innymi grupami
zawodowymi jest z gory obarczone biedem systemowym. Po drugie znacznie lepsza
legitymizacja ich stosowania byloby cel niwelowania skutkéw funkcjonowania tzw. kieratu
rynkowego w rolnictwie (Czyzewski, 2017; Czyzewski, Poczta-Wajda, 2017).

Reforma WPR zaproponowana przez KE w 2013 r. z zalozenia kontynuowala
kierunek zmian wyznaczony reforma luksemburska, polegajacy na uniezaleznianiu
wsparcia od produkcji i powigzaniu go z obowiazkiem wykonywania przez rolnikow
okreslonych dziatan na rzecz ochrony $rodowiska. Jak wykazaty pierwsze lata realizacji
reformy, cze¢$¢ z zawartych w jej pakiecie instrumentow ma negatywny wptyw nie tylko na
poziom dochodoéw gospodarstw, lecz takze na zmniejszenie skali produkcji rolniczej w UE
i wynikajace z tego implikacje zarowno sektorowe, jak i makroekonomiczne. Gtéwne
ostrze krytyki jest skierowane na tzw. zazielenienie’ (ang. greening), w tym
kontrowersyjny obowiazek wylaczenia czg$ci gruntdow ornych z produkcji rolniczej i
przeznaczenia ich na cele ekologiczne (tzw. Ecological Focus Area). Jak dotychczas
zazielenienie zbieralo negatywne oceny i nie przyniosto oczekiwanych skutkow
prosrodowiskowych,  natomiast spowodowalo znaczne  zwigkszenie  obciazen
administracyjnych i kosztow transakcyjnych tak po stronie beneficjentow systemu ptatnosci
bezposrednich, jak i administracji rolne;.

Biorac pod uwage krotki okres obowiazywania tego wymogu, dokonanie glebszych
ocen moze by¢ obarczone blgdem, jednakze nie mozna bagatelizowa¢ wynikow kontroli
przedstawionych w sprawozdaniu specjalnym Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego,

° Zazielenienie obejmuje wymog dywersyfikacji upraw, ochrony trwatych uzytkéw zielonych oraz wytaczenie 5%
gruntéw ornych jako obszaréw proekologicznych (Ecological Focus Areas). Wprowadzenie zazielenienia do
system platnosci bezposrednim nalezy postrzega¢ jako pierwszy krok na drodze do wynagradzania rolnikéw za
dostarczanie dobr publicznych.
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potwierdzajacych wyrazone powyzej opinie. Jedna z wazniejszych konkluzji z kontroli byto
wskazanie, ze wskutek wprowadzenia zazielenienia zaobserwowano zmiany w praktykach
rolniczych zaledwie na obszarze 5% uzytkow rolnych w UE (Greening..., 2017).

Warto takze wskazaé, ze powstaty po 2013 r. w wyniku negocjacji w tzw. Trilogu'®
ostateczny ksztalt regulacji dotyczacy zazielenienia byl mniej ambitny niz pierwotnie
zatozono. Sprawito to np., ze w Polsce duza czg$¢ gospodarstw zostala wylaczona
z obowiazku zazielenienia. Oznacza to, ze gospodarstwa te nie wypehialy zatozen
definicyjnych legitymizujacych platnosci bezposrednie, otrzymujac wsparcie raczej
o charakterze socjalnym''. Podobny wniosek mozna sformufowa¢ odnosnie tej czesci
gospodarstw, ktore moglyby by¢ zywotne ekonomicznie nie otrzymujac tego rodzaju
wsparcia. Generalizujac, mozna stwierdzi¢ ze silniejsze ukierunkowanie polityki rolnej
i ptatno$ci bezposrednich na cele rolno-srodowiskowo-klimatyczne musi, naszym zdaniem,
obejmowaé wszystkie gospodarstwa w UE. Jest to jednak uzaleznione od precyzyjnie
zdefiniowanych celow i stopnia ich realizacji.

Dyskusja nad pozadanym ksztaltem WPR dotyczy takze wielu innych niezwykle
istotnych kwestii dotyczacych przysztosci rolnictwa w UE, w tym: kapitalizowanie
platnosci bezposrednich w cenie ziemi rolniczej i czynszach dzierzawnych powodujacy
wzrost kosztow produkcji, a tym samym zmniejszajace poziom uzyskiwanego dochodu
rolniczego, ograniczajace skale inwestowania w rozwoj gospodarstwa, czy tez utrudniajace
rozpoczecie dziatalnosci rolniczej mtodym rolnikom lub tez innym podmiotom (Ciaian,
2017); negatywny wplyw tzw. platnosci niezwiazanych na deprywacje dochodowa
rolnikow, zamiast odwrotnego oddziatywania (Poczta-Wajda, 2017); czy negatywny wplyw
wsparcia WPR na techniczna efektywno$¢ gospodarstw (Minviel, 2014).

Globalne uwarunkowania polityczne, ekonomiczne, srodowiskowe
i technologiczne zmian WPR w perspektywie 2020+

Dyskusja nad ksztattem zmian WPR po 2020 roku odbywa si¢ w najtrudniejszej
historycznie rzecz biorac sytuacji migdzynarodowej i w §wietle niespotykanych wczesniej
wyzwan. Autorzy chcieliby zwroci¢ uwage czytelnikow na najwazniejsze z nich.

1. Niestabilna sytuacja polityczna i nasilajace si¢ konflikty zewngtrzne o wojennym
charakterze (Ukraina, Bliski Wschod), trwajace migracje ludnosci do krajow UE,
zagrozenia bezpieczenstwa wewnetrznego UE, coraz wyrazniej ujawniajace si¢ tendencje
separatystyczne i protekcjonistyczne, takze w krajach cztonkowskich UE.

2. W szybkim tempie rosnace zadtuzenie finansow publicznych w skali $wiata'?, co
w warunkach trwajacego kryzysu gospodarczego i finansowego, takze w krajach UE,
stawia kwestie finansowania unijnych polityk w nowym $wietle, wymagajacym
pragmatycznych i rozsadnych rozwiazan.

3. Dokonujace si¢ w bezprecedensowym w historii ludzko$ci tempie innowacyjne zmiany
technik i technologii produkcji rolniczej (informatyzacja, robotyzacja, automatyzacja),

1 Trilog to popularna nazwa wprowadzonego nowego trybu negocjacji ksztattu WPR na lata 2014-2020 przez trzy
podmioty: Komisj¢ Europejska, Parlament Europejski i Radg Europejska.

"' Jak wskazuja wyniki badan polskiego FADN w 2015 r. zaledwie 150 tys. gospodarstw rolnych w Polsce
uzyskato z rolnictwa dochdd parytetowy ($redni dochdd w gospodarce narodowej).

12 Wedtug Financial Times, Miedzynarodowy Fundusz Walutowy szacowal $wiatowe zadluzenie w 2015 r. na
okoto 152 biliony USD, co stanowi 225% rocznego $wiatowego PKB.
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determinuja rosnaca skalg potrzeb inwestycyjnych polskiego, jak i unijnego rolnictwa. Nie
mozna moéwi¢ o zakonczeniu modernizacji 1 restrukturyzacji europejskiego rolnictwa.
Szczegodlnie dotyczy to nowych krajow cztonkowskich. Od odpowiedniego zaspokojenia
potrzeb w tym zakresie zalezy zapewnienie bezpieczenstwa zywnosciowego krajow
cztonkowskich UE, w tym Polski. Nie nalezy ulega¢ bigdnemu postrzeganiu tej kwestii
polegajace na falszywej tezie, ze zywno$¢ nie gorszej jakosci mozemy taniej kupi¢ za
granica. Zapewnienie rodzimego bezpieczenstwa zywnosciowego warunkuje zywotno$é
narodow.

4. Postgpujaca liberalizacja handlu rolnego (juz finalizowane lub negocjowane umowy
owolnym handlu z potentatami dysponujacymi duzym potencjalem wytworczym
w rolnictwie oraz nadwyzkami eksportowymi — CETA, TTIP, Nowa Zelandia, czy kraje
MERCOSUR) i relacje gospodarcze w skali §wiatowej — chociazby w stosunku do
konsolidujacej sig grupy panstw BRICS.

5. Niekorzystne zmiany finansowania WPR w ciggu ostatnich 20 lat, kiedy to roczne
nominalne wydatki w skali Wspélnoty wzrosty zaledwie o blisko 50% (z 42 do 60 mld
euro), gdy w tym samym czasie liczba krajow czlonkowskich zwigkszyta si¢ prawie
dwukrotnie (z 15 do 28). Udziat wydatkéw na WPR w unijnym PKB charakteryzowat sig
niemal dwukrotnym spadkiem w relacji do PKB wytwarzanego lacznie przez kraje
cztonkowskie UE (z okoto 0,60% do 0,32%).

6. Postgpujaca systematycznie w UE reorientacja celow prowadzonych polityk i coraz
mniejsza ranga nadawana WPR wsérdd priorytetow ustanawianych na kolejne okresy
programowania. Problem ten dotyczy réwniez polityki spdjnosci, majacej za swoj glowny
cel niwelowanie zréznicowania poziomu rozwoju pomigdzy krajami cztonkowskimi, w tym
na obszarach wiejskich.

7. Konieczno$¢ uwzglednienia celéw zrownowazonego rozwoju ONZ do 2030 r.,
uzgodnien ze szczytu klimatycznego z Paryza z grudnia 2015 r. oraz konferencji z CORK
2.0, dotyczacych w szczegolnosci: zarzadzania zasobami naturalnymi, mitygowania zmian
klimatycznych i ochrony $rodowiska.

8. Potrzeba silnego ukierunkowania sektora rolno-spozywczego na innowacyjno$¢ we
wszystkich wymiarach, co jest podstawa rozwoju i konkurencyjnosci w UE i na rynkach
globalnych - fundamentalna w tej sferze rola systemu wiedzy i innowacyjnosci w
rolnictwie (ang. Agricultural Knowledge and Innovation Systems - AKIS).

9. Brexit skutkujacy zmniejszonymi wplywami do budzetu UE w kwocie 10-13 mld euro
rocznie.

10. Nieche¢ platnikdbw netto w sytuacji trudnosci budzetowych do kontynuowania
wnoszenia sktadki do wspdlnego budzetu na dotychczasowych zasadach. Nie jest dla nich
zbyt silnym argumentem osiaganie tzw. unijnej wartosci dodanej z realizowanych ze
wspolnego budzetu programéw podnoszonej przez Komisj¢ Europejska.

11. Koniecznos¢ reorientacji polityki finansowania wsparcia w ramach WPR i zwigkszenie
udzialu zwrotnych instrumentow finansowych (ang. Financial Instruments), a przede
wszystkim budzetu zorientowanego na cele (ang. Budget Focus on Results) oraz systemu
platnosci opartego na osiaganych celach (ang. Results Based Payment Schemes)".

" Instrumenty finansowe to szeroka paleta mozliwosci wsparcia dla sektora rolnego. Ich racjonalne i rozwazne
wdrozenie moze sta¢ si¢ jednym z motoré6w rozwoju rolnictwa i zapewnienia rolnikom stabilnych dochoddw.
Jednakze musza by¢ wprowadzane rozwaznie i stopniowo oraz zaleze¢ od uwarunkowan wewngtrznych kazdego
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Uwarunkowania zmian w swietle sSrodokresowego przegladu
wieloletnich ram finansowych 2014-2020

14 wrzesnia 2016 r. Komisja Europejska oglosita komunikat w sprawie przegladu
srodokresowego przegladu wieloletnich ram finansowych (WRF) 2014-2020. Komunikat
przedstawiat oceng funkcjonowania wspolnego budzetu w aktualnej sytuacji finansowej
krajow cztonkowskich. W ramach przegladu KE przedtozyta projekt rozporzadzenia (tzw.
OMNIBUS) ukierunkowany na realizacj¢ dwoch z najwazniejszych celow WRE: dalszego
uproszczenia i zwigkszenia elastyczno$ci WPR. Projekt ten ma szczegodlne znaczenie, jako
ze KE traktuje zaproponowane uproszczenia i zwigkszona elastyczno$¢ zasad finansowania
z funduszy UE, jako silne zainicjowanie procesu zmian ukierunkowanych na skuteczniejsze
i efektywniejsze wykorzystywanie unijnych $rodkdéw finansowych, a tym samym
sprzyjajace przygotowaniu nowej generacji programow na nastgpna perspektywe finansowa
po 2020 r.

Zaproponowane zmiany maja prowadzi¢ do usunigcia barier, zapewnienia synergii
i komplementarnosci europejskich funduszy strukturalnych i inwestycyjnych, a takze do
poprawy wypetniania wymogoéw dotyczacych wdrazania i kontroli. Uproszczone i bardziej
clastyczne zasady finansowania maja przyczyni¢ si¢ do zoptymalizowania wydatkéw i
maja stanowi¢ jeden z kluczowych elementéw inicjatywy KE, zatytulowanej Budzet
zorientowany na rezultaty. Szczeg6lny nacisk potozono na kluczowe obszary:

a. uproszczenia dla benficjentow wsparcia finansowego,
b. przejscie od wielu poziomdéw kontroli do wzajemnego uznawania wynikéw audytow,
ocen lub zezwolen, a takze harmonizacji wymogoéw w zakresie sprawozdawczosci,
c. umozliwienie stosowania ujednoliconego zbioru przepisow w odniesieniu do dziatan
hybrydowych lub w przypadku laczenia srodkéw lub instrumentow,
umozliwienie szerszego i skuteczniejszego korzystania z instrumentéw finansowych,
clastyczniejsze zarzadzanie budzetem,
skoncentrowanie si¢ na osiaganych rezultatach i usprawnienie sprawozdawczosci,
uproszczenie administrowania funduszami i zmniejszenie administracji w UE,
zwigkszenie zaangazowania obywateli.
W komunikacie zawarto szereg propozycji zmian WPR, odnoszacych si¢ do
wszystkich czterech rozporzadzen podstawowych z 2013 r. regulujacych funkcjonowanie
WPR, tj.: platnosci bezposrednich, rozwoju obszardw wiejskich, wspolnej organizacji
rynkow i tzw. rozporzadzenia horyzontalnego. W projekcie rozporzadzenia OMNIBUS
istotne zmiany zaproponowano odnos$nie mozliwosci stosowania specyficznych narzedzi
stabilizacji dochodow. Kraje cztonkowskie uzyskaty mozliwosé zaprojektowania narzedzi
ukierunkowanych na konkretne sektory produkcji, ktére zamierzaja uczyni¢ bardziej
atrakcyjne dla rolnikow. Propozycje te sa rowniez odpowiedzia na potrzebg zapewnienia
skuteczniejszych instrumentdow wsparcia rolnikow w okresie zjawisk kryzysowych —
szokow cenowych - na rynkach rolnych. Zaproponowano rowniez wprowadzenie w
znacznie szerszym zakresie instrumentéw finansowych celem zapewnienia doptywu
kapitatu, ukierunkowanego na realizacj¢ priorytetow PROW 2014-2020. Zmiany te maja
utatwi¢ dostep do kapitatu dla rolnikow, zwlaszcza mtodych, dla ktérych uzyskanie kredytu

P oo a

z krajow cztonkowskich, w tym wystgpowania tzw. luki finansowej uniemozliwiajacej wsparcie finansowe
wigkszej liczby efektywnych projektow.
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jest ciaglym problemem. Ogo6lnym celem jest zapewnienie lepszego ukierunkowania
srodkow publicznych (targeting) 1 zwigkszenie konkurencyjnosci sektora rolnego.

Zgodnie z zalozeniami, proponowane zmiany weszty w zycie od poczatku 2018 roku.
Zgodnie z zapowiedziami Komisarza Hogana, prace nad projektami rozporzadzen
regulujacych WPR 2020+, beda w prostej linii kontynuacja podejscia zainicjowanego
w rozporzadzeniu OMNIBUS.

Zatozenia do wstepnej oceny wptywu proponowanych przez Komisje
Europejska wariantow przysztej WPR 2020+ na rozwoj sektora rolno-
spozywczego w UE

Pewne wyobrazenie o rozwazanych kierunkach zmian WPR 2020+ przynosi
inicjatywa KE z 2.10.2017 r. pt. Komunikat w sprawie modernizacji i uproszczenia WPR
(ang. Communication on Modernising and Simplifying Common Agricultural Policy), w
sprawie wstepnej oceny wpltywu (Inception Impact Assessment) rdéznych opcji przysziej
polityki w wymiarze ekonomicznym, spotecznym, srodowiskowym i w sferze uproszczen
zmniejszajacych obciazenia administracyjne (Agricultural Policy Analysis, 2017).
Zaktadano, ze wyniki oceny wptywu pigciu hipotetycznych wariantow WPR 2020+ beda
dostgpne w czwartym kwartale 2017 r., przed formalnym opublikowaniem przez Dyrekcje
Generalna ds. Rolnictwa finalnego komunikatu w tej sprawie'*.

KE formatuje przyszta WPR jako polityke oparta na trwalej orientacji rynkowej,
uwzgledniajaca wymogi ochrony S$rodowiska, podejmujaca dziatania tagodzace skutki
zmian klimatycznych i zapewniajaca zywotno$¢ obszarom wiejskim. Tak sformatowana
polityka bgdzie miala za zadanie:

e promowanie  rolnictwa inteligentnego  (SMART) poprzez  podniesienie
konkurencyjnosci i innowacyjnosci, przy jednoczesnym zapewnieniu zrOwnowazonego
rozwoju i zapewnieniu ustug ekosystemowych,

e promowanie rolnictwa odpornego (RESILENT) na wahania dochodéw poprzez
tagodzenie ich skutkéw oraz wzmocnieniem pozycji rolnikow w tancuchu
Zywnosciowym,

e popieranie tetniacej zyciem gospodarki wiejskiej (VIBRAT) poprzez sprzyjanie
wzrostowi gospodarczemu 1 poziomu zatrudnienia na obszarach wiejskich oraz
odmtodzenia rolnikow,

e budowanie wigzi i integrowanie (BRIDGES) z innymi politykami unijnymi,
w szczeg6lnosci w zakresie: $rodowiska, zmian klimatycznych, zatrudnienia, spraw
spotecznych, edukacji, bezpieczenstwa zywnosci i tancucha dostaw, zywienia, zdrowia
publicznego, prawa konkurencji, handlu, badan i innowacyjno$ci oraz migracji,

e ulepszania zarzadzania (GOVERNANCE) poprzez lepsze odzwierciedlanie
i wykorzystywanie duzej roznorodnosci rolnictwa w UE, uproszczenie WPR
i wdrozenie efektywnych kosztowo narzedzi, przy jednoczesnym zwigkszeniu
ukierunkowania na osiagane wyniki.

'* Niestety termin ten nie zostal dotrzymany. Zgodnie z nowym terminarzem prac bedzie upubliczniony na
przetomie maja i czerwca 2018 (Agra Facts no. 33-18 z dnia 24 kwietnia 2018 roku).
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W celu dokonania oceny mozliwosci osiagania zakladanych celéw, skutkow jakie
moga si¢ z tym wiaza¢ oraz odzwierciedlenia jak najszerszego nurtu juz wcze$niej
zainicjowanej debaty publicznej KE poddata ocenie pigé, nastgpujacych wariantow
przysziej WPR:

Wariant 1 - aktualnie realizowana WPR, z uwzglednieniem uproszczen wynikajacych
z przyjgtych propozycji OMNIBUS.

Wariant 2 - catkowita likwidacja WPR".

Wariant 3 - zwigkszenie elastycznosci programowania opartego na zidentyfikowanych
potrzebach na poziomie krajoéw cztonkowskich lub regionéw; wigksza koncentracja na
zarzadzaniu ryzykiem oraz na restrukturyzacji i rozwoju biznesu w rolnictwie i wiejskich
MSP; nacisk na inicjatywy zwiazane ze zmianami klimatycznymi 1 uslugami
srodowiskowymi, a takze na dostgp do innowacji, wiedzy, technologii informatyczno-
komunikacyjnych oraz infrastruktury na szczeblu lokalnym

Wariant 4 — zmiana podzialu zadan realizowanych na trzech szczeblach: UE/kraje
cztonkowskie/gospodarstwa rolne celem wzmocnienia oddziatywania siatki bezpieczenstwa
chroniacej dochody rolnicze, dzigki wigkszej synergii migdzy systemem platnosci
bezposrednich i instrumentami zarzadzania ryzykiem; dalsze uproszczenie i modernizacja
mechanizmoéw kontroli realizacji zaktadanych celéw przez beneficjentow.

Wariant S — redystrybucja wsparcia z wigkszych do mniejszych i przyjaznych srodowisku
gospodarstw oraz promowanie krotkich tancuchéw dostaw i lokalnych rynkéw zbytu.

Konsultacje spoteczne w sprawie WPR 2020+

KE podsumowata konsultacje spoteczne dotyczace przysziego ksztaltu WPR, ktore
zakonczyly si¢ wiosna 2017 r. Wziglo w nich udzial ponad 300 tys. uczestnikow,
reprezentujacych rézne srodowiska i interesariuszy WPR'®. Liczba opinii i stanowisk byta
kilkadziesiat razy wigksza niz w trakcie podobnych konsultacji w 2010 r. Ponad potowa
zgloszonych opinii pochodzita z Niemiec i1 Francji, a nieco ponad 7% zostato
przedstawionych przez srodowiska rolnicze. Zebrane opinie potwierdzily, zar6wno po
stronie $rodowisk rolniczych, jak i pozarolniczych, silna potrzebg kontynuowania unijnej
polityki rolnej i wsparcia rozwoju obszarow wiejskich, dostrzegajac wartos¢ dodana takie;j
polityki realizowanej na poziomie UE. W 90% opinie potwierdzily, ze glownym zadaniem
WPR UE jest zagwarantowanie rownych warunkéw konkurencji w ramach jednolitego
rynku europejskiego z jednej strony, a z drugiej - konieczno$¢ zagwarantowania
bezpieczenstwa zywnosciowego, ochrong rolniczych zasoboéw naturalnych (jako gtowne
wskazanie po stronie §rodowisk nierolniczych). Konsultacje potwierdzily takze kluczowe
wyzwania, na jakie przyszta WPR, musi znalez¢ rozwiazania. Sa to: ochrona dochodow i
standardu zycia rodzin rolniczych, zmniejszenie presji na srodowisko ze strony rolnictwa,
mitygowanie i dostosowanie do zmian klimatu. Jednoczes$nie zaledwie 57% respondentow
wyrazito opinie, ze dotychczasowy ksztalt WPR w sposob skuteczny realizuje te
podstawowe zadania. Szczegdlnie dotyczy to wyzwan S$rodowiskowych (ponad 2/3

!> Wariant ten, cho¢ niezgodny z Traktatem, w przyjetym zatozeniu jest punktem odniesienia dla wartosciowania
pozostatych analizowanych wariantow polityki.

"Modernising and Simplifying the Common Agricultural Policy https://ec.europa.eu/agriculture/sites/agriculture
/files/consultations/cap-modernising/highlights-public-consul_en.pdf.
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krytycznych opinii zardwno ze strony srodowisk rolniczych, jak i pozarolniczych). W tym
kontekscie realizacja wymogu zazielenienie wprowadzona po zmianach WPR po 2013 r.
uznana zostata za silnie zbiurokratyzowana i komplikujaca procedur¢ ubiegania si¢ o
ptatnosci, zarowno po stronie rolnikow, jak i administracji rolnej. Ponad 2/3 respondentow
potwierdzito konieczno$¢ kontynuowania wsparcia finansowego rolnikdw z budzetu
wspolnotowego 1 dalsza potrzebg poprawy pozycji producentéw rolnych w tancuchu
zywnosciowym, przy jednoczesnej zgodzie, ze wsparcie z budzetu UE powinno by¢ silniej
ukierunkowane na cele (88%) iuwarunkowane wigkszymi korzysciami dla $rodowiska
naturalnego (77%).

Pytani o szczegélne preferencje przy przyznawaniu platnosci bezposrednich,
wskazywali na konieczno$¢ wspierania dochodéw rolnikow gospodarujacych na obszarach
o wysokich walorach przyrodniczych, mtodych rolnikéw i ograniczenie platnosci dla
duzych producentow (capping). Z kolei glosy srodowisk nierolniczych wpieraty pomoc dla
praktyk szczegolnie korzystnych dla $rodowiska naturalnego, a takze wsparcie mniejszych
gospodarstw rolnych. W dyskusji silnie zaakcentowano potrzebg wspierania w ramach
WPR waznych spolecznie kwestii (dobrostan zwierzat, rolnictwo ekologiczne, produkcja
zywnosci wysokiej jakosci, ochrona konsumenta).

Uwagi koncowe

W niniejszym artykule autorzy podjgli probg nakreslenia czytelnikom kontekstu
toczacej si¢ w Unii dyskusji na przysztym ksztaltem WPR po 2020 roku. Dyskusjg t¢ i
skalg mozliwych do wprowadzenia zmian nalezy rozpatrywac¢ na osi czasu.

Biorac ponadto pod uwage termin wyborow do Parlamentu Europejskiego (maj
2019 1.), czas na dopracowanie reformy i podjecie ostatecznych decyzji jest niezwykle
krotki. Wielce watpliwym si¢ staje, aby szanse na glebsze zmiany WPR 2020+, zostaty
wykorzystane i jej ksztalt zostal uzgodniony w trakcie obecnej kadencji Parlamentu
Europejskiego 1 Komisji Europejskie;.

W minionym 2017 roku, obok omoéwionych w opracowaniu dziatan najistotniejszym
wydarzeniem bylo ogloszenie przez Komisjg Europejska 29 listopada Komunikatu
przedstawiajacego koncepcje przysztej WPR'”. Komunikat miat w duzym stopniu charakter
dos¢ spdjnej koncepcji, stanowiacej podstawe do dalszych prac w Komisji Europejskiej i
do dyskusji z interesariuszami WPR. Kolejne zapowiedziane przez KE kroki to
przedstawienie na poczatku maja 2018 r. projektu wspolnotowego budzetu na lata 2021-
2027 oraz kryteriow stuzacych do podzialu $rodkéw finansowych migdzy kraje
cztonkowskie. Na przetomie za$§ maja i czerwca 2018 r. KE zapowiada opublikowanie
wynikow prac nt. oceny wpltywu (Impact Assessment) réznych wariantow WPR 2020+ na
rozwoj sektora rolno-spozywczego, zaproponowanych w ramach $rodokresowego
przegladu wieloletnich ram finansowych na lata 2014-2020. W tym samym czasie
przedstawione zostang projekty stosownych unijnych regulacji prawnych.

Dopiero w tym momencie powstana warunki do rozpoczecia negocjacji w trilogu nad
przyjeciem ostatecznych rozwiazan. Opierajac si¢ na doswiadczeniach z tego typu
uzgodnien dotyczacych aktualnego okresu programowania niemozliwym si¢ wydaje, aby

7 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego
i Komitetu Regionow, Przysztos¢ rolnictwa i produkcji zywnosci, Bruksela, 29.11.2017 r., COM(2017) 713 final.
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negocjacje zostaly zakonczone przed przysziorocznymi wyborami do Parlamentu
Europejskiego. Dodatkowo niepewnos¢ w kwestiach finansowych poteguja trwajace
negocjacje w sprawie wyjscia Wielkiej Brytanii z UE'®. W tej sytuacji w UE pojawiaja si¢
propozycje, aby przedtuzy¢ aktualna perspektywe finansowa o kilka lat, wykorzystujac
propozycje zmian uzgodnionych w trakcie negocjacji rozporzadzenia OMNIBUS, aby da¢
sobie czas na przygotowanie glgbszej reformy i skuteczniej podota¢ nowym wyzwaniom.

Konkludujac nalezy stwierdzi¢, ze do ostatecznych rozstrzygnig¢ jest jeszcze daleko,
na co maja wptyw kluczowe uwarunkowania, ktore takze rzad Polski winien bra¢ pod
uwagg aktywnie uczestniczac w dyskusji nad przysztym, a przede wszystkim pozadanym z
punktu widzenia polskiego rolnictwa ksztaltem WPR.
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