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abstrakt

Wspólna polityka rolna (WPR) Unii Europejskiej będzie przedmiotem kolej-
nej reformy, której założenia przedstawiono w propozycji komisji Europejskiej 
z 1 czerwca 2018 roku. określono w niej proponowane formy i zakres wsparcia 
unijnego rolnictwa po 2020 roku. Nowatorskie rozwiązania, jakie sugeruje ko-
misja Europejska, nakładają wiele nowych obowiązków na państwa członkow-
skie. Niosą jednak ze sobą istotne wyzwania wynikające zarówno z konieczności 
zdefiniowania krajowych strategii, jak i potrzeby wdrożenia rozwiązań instru-
mentów politycznych i mierzenia efektów realizacji polityki.

głównym celem niniejszego opracowania jest rozważenie kluczowych zda-
niem autorów implikacji dla Polski wynikających z proponowanego po 2020 
roku nowego modelu funkcjonowania WPR oraz wskazanie najważniejszych 
wyzwań dla decydentów politycznych i całego sektora rolnictwa.

W nowej WPR nie nastąpiły, jak się wydaje, radykalne zmiany co do samej 
istoty wspólnej polityki rolnej UE. do zasadniczych celów WPR ciągle należy 
wspomaganie dochodów rolniczych, poprawa konkurencyjności unijnego rol-
nictwa, czy też wspieranie rozwoju obszarów wiejskich. Za podstawowy wyróż-
nik nowego modelu WPR, w porównaniu z dotychczas obowiązującymi reguła-
mi, można uznać duży zakres swobody poszczególnych państw członkowskich 
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w kształtowaniu krajowej polityki w odniesieniu do rolnictwa i obszarów wiej-
skich z zachowaniem wspólnotowego charakteru WPR, ale również obowiązek 
określenia mierzalnych efektów i doboru instrumentów.

dla Polski, podobnie zresztą jak dla wszystkich państw członkowskich, klu-
czowym wyzwaniem staje się niełatwe zadanie obiektywnej identyfikacji potrzeb 
sektora rolnictwa i obszarów wiejskich, a następnie dobór wskaźników i instru-
mentów umożliwiających skuteczne osiąganie celów WPR. jednym z podstawo-
wych wyzwań dla Polski jest też uwzględnienie w planach strategicznych celów 
związanych z polityką środowiskową i klimatyczną oraz poprawą pozycji rol-
ników w łańcuchu żywnościowym. kolejną kwestią, która budzi dyskusję, jest 
określenie polityki wsparcia rolnictwa w formie płatności bezpośrednich oraz 
zasady rozwiązania problemu nierówności w ich dystrybucji.
Słowa kluczowe: wspólna polityka rolna, rolnictwo, wspieranie rolnictwa, polityka rol-
na UE, reformy WPR.

Kody JEL: Q18, Q15, Q01, Q14.

Wstęp

Wspólna polityka rolna (WPR) Unii Europejskiej jest przedmiotem kolejnej deba-
ty na temat jej kształtu po 2020 roku, co wpisuje się w proces sukcesywnej ewolucji 
i okresowych, radykalnych przemian WPR od jej ustanowienia w 1957 roku. Efek-
tem obecnej debaty na temat kształtu nowej WPR jest propozycja Komisji Europej-
skiej przedstawiona 1 czerwca 2018 roku (COM, 2018a), która określa formy i za-
kres wsparcia unijnego rolnictwa po 2020 roku.

W ogólnym wymiarze wspólna polityka rolna proponowana po 2020 roku 
w znacznej mierze stanowi kontynuację polityki rolnej UE z poprzedniego okre-
su programowania. To stwierdzenie odnosi się szczególnie do faktu, że niezmien-
nie podstawowym celem WPR jest wsparcie dochodów rolniczych i objęcie po-
lityką rolną sektora rolnictwa, jak i obszarów wiejskich. Tak jak dotąd, przynaj-
mniej w deklaratywnym sensie, WPR ma opierać się na trzech podstawowych za-
sadach ustanowionych w 1957 w traktacie rzymskim: jednolitego rynku (stano-
wiącą o równym traktowaniu producentów ze wszystkich państw członkowskich 
Wspólnoty), preferencji (według której produkty pochodzące z państw członkow-
skich Wspólnoty mają pierwszeństwo nad produktami importowanymi) oraz so-
lidarności (przede wszystkim w rozumieniu solidarnego udziału każdego kraju 
członkowskiego w finansowaniu wspólnej polityki rolnej).

W opracowaniach Komisji Europejskiej dotyczących polityki rolnej UE poja-
wiają się jednoznaczne nawiązania do postanowień traktatu rzymskiego, a w od-
niesieniu do fundamentu istnienia gospodarki żywnościowej UE podkreśla się po-
trzebę utrzymania dobrze funkcjonującego „wewnętrznego rynku” produktów rol-
niczych i żywności (COM, 2017).

W miarę reformowania WPR, a zarazem wobec rosnących wewnętrznych na-
pięć w gronie państw członkowskich, wynikających z rozbieżności interesów i od-
miennych poglądów na politykę wobec rolnictwa, jak i ze względu na zewnętrzne 
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presje mogą nasuwać się pewne wątpliwości, w jakim stopniu te zasady będą nadal 
obowiązywać (Majewski i Malak-Rawlikowska, 2018).

Wydaje się zatem, że co do istoty i podstawowych instrumentów wspólna poli-
tyka rolna po 2020 roku nie będzie radykalnie zmieniona, jakkolwiek przedstawio-
ne w propozycji Komisji Europejskiej modyfikacje wykraczają poza wymiar zwy-
kłych korekt dokonywanych wraz z upływem czasu i zmianami gospodarczych 
(ekonomicznych) uwarunkowań funkcjonowania sektora rolnictwa.

W projekcie rozporządzenia Komisji Europejskiej i Parlamentu Europejskiego 
(COM, 2018a) pojawiły się dwojakiego rodzaju nowatorskie propozycje.
• Uwzględnienie nowych wyzwań wobec rolnictwa i polityki rolnej, między in-

nymi w związku ze zmianami klimatu, a także uwzględnienie istniejącego zróż-
nicowania warunków przyrodniczych i społeczno-gospodarczych w krajach 
członkowskich. Ma to szczególne znaczenie, ponieważ uniwersalny charakter 
dotychczasowej WPR nie mógł być jednakowo dopasowany do rozwiązywa-
nia specyficznych problemów rolnictwa i obszarów wiejskich w poszczegól-
nych krajach UE. Malejąca skuteczność uniwersalnych instrumentów wynika-
ła zarówno z powiększania Unii Europejskiej o kraje ze znacząco odmienny-
mi, w stosunku do wyjściowej „piętnastki”, uwarunkowaniami przyrodniczymi 
i społeczno-gospodarczymi, jak ze zróżnicowanych potrzeb i oczekiwań wobec 
WPR w poszczególnych regionach Unii.

• Zasadnicza zmiana w relacjach między Komisją Europejską a państwami człon-
kowskimi w procesie tworzenia szczegółowych rozwiązań polityki rolnej, jak 
również egzekwowania realizacji celów, raportowania i finansowania WPR.
Nowatorskie rozwiązania, jakie sugeruje Komisja Europejska, nakładają wie-

le nowych obowiązków na państwa członkowskie. Niosą one ze sobą istotne wy-
zwania wynikające zarówno z konieczności zdefiniowania krajowych strategii, jak 
i potrzeby wdrożenia rozwiązań technicznych oraz ich kontroli.

Głównym celem niniejszego opracowania jest rozważenie kluczowych implika-
cji dla Polski wynikających z proponowanego po 2020 roku nowego modelu funk-
cjonowania WPR oraz wskazanie najważniejszych zdaniem autorów „wyzwań” 
dla decydentów politycznych i całego sektora rolnictwa. Tak jak zaznaczono w ty-
tule, artykuł ma w części charakter dyskusyjny, a jego głównym zamierzeniem jest 
zainspirowanie do podjęcia ogólnokrajowej debaty.

Ewolucja celów WPR

Wraz z ewolucją wspólnej polityki rolnej UE w całym okresie jej istnienia 
w kolejnych reformach modyfikacji ulegały również jej główne cele. Wynikało to 
przede wszystkim ze zmian zachodzących w otoczeniu makroekonomicznym sek-
tora rolnictwa i to w odniesieniu do wszystkich podstawowych czynników tego 
otoczenia – społecznych, technologicznych, ekonomicznych i politycznych. Re-
lacje między zmianami w otoczeniu ekonomicznym a modyfikacją celów i instru-
mentów WPR zasługują na odrębną analizę. Wykracza to poza ramy niniejszego 
artykułu, a zatem rozwiniemy jedynie w skrócie wyrażoną powyżej myśl.
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Czynniki ekonomiczne
Między innymi systematyczny, silny wzrost produktywności czynników pro-

dukcji spowodował, że w polityce rolnej zaprzestano stymulowania wzrostu pro-
dukcji rolniczej, tak jak było to w początkowym okresie, a w pewnych okresach 
ograniczano produkcję w warunkach nadmiernej podaży żywności. Do najbar-
dziej znaczących aspektów polityki rolnej należy też zaliczyć utrzymanie na go-
dziwym poziomie dochodów rolniczych i dążenie do zmniejszenia ich zróżnico-
wania, co jest niezmiennie podstawowym celem WPR. Czynniki związane z ryzy-
kiem w produkcji rolniczej mają współcześnie coraz silniejszy wpływ na formu-
łowanie celów WPR.

Czynniki technologiczne
Dokonujący się postęp techniczny przyczyniał się do sukcesywnego wzrostu 

produktywności w rolnictwie, ale generował również skutki takie jak radykalne 
zmniejszenie się zapotrzebowania na siłę roboczą w rolnictwie i niekorzystne od-
działywania na środowisko naturalne. Miało to istotne znaczenie dla formułowania 
celów WPR w obszarach społecznym i środowiskowym.

Czynniki polityczne
Na cele i kształt WPR nieprzerwanie wywierały wpływ uwarunkowania poli-

tyczne wewnątrz Unii Europejskiej, jak chociażby konieczność osiągania konsen-
susu w kluczowych sprawach wobec zróżnicowanych interesów państw członkow-
skich, jak i presje zewnętrzne. Trzeba tu podkreślić przede wszystkim znaczenie 
politycznych oddziaływań związanych z negocjacjami w ramach GATT, a następ-
nie WTO, czy też relacji o charakterze bilateralnym, między innymi między Unią 
Europejską a Stanami Zjednoczonymi.

Czynniki społeczne
Społeczny komponent otoczenia makroekonomicznego znacząco ewoluował 

w czasie, wywierając coraz większe piętno na kształcie WPR. Dotyczy to zarów-
no statusu społecznego i ekonomicznego ludności rolniczej w kontekście przemian 
w samym rolnictwie oraz na obszarach wiejskich, jak i zmieniających się oczeki-
wań konsumentów żywności i podatników.

Na proces formułowania celów wspólnej polityki rolnej oddziaływały więc 
różne siły, a ich wypadkowa stanowiła o kształcie modyfikacji celów i instrumen-
tów WPR.

W tabeli 1 przedstawiono cele unijnej polityki rolnej obowiązujące w trzech 
kluczowych okresach – w początkach WPR (traktat rzymski), w okresie Agendy 
2000 stanowiącej rozwinięcie i poszerzenie zasadniczej reformy WPR objętej pa-
kietem McSharry’ego z 1992 roku (Agenda 2000, 1997) oraz obecnie proponowa-
ne przez Komisję Europejską dla reformowanej WPR po 2020 roku.
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Tabela 1
Porównanie celów wspólnej polityki rolnej UE w wybranych okresach

Traktat rzymski Agenda 2000 Propozycja KE 2020a

• zwiększenie wy-
dajności rolnic-
twa przez wspie-
ranie postępu 
technicznego, ra-
cjonalny rozwój 
produkcji rol-
nej, jak również 
optymalne wyko-
rzystanie czyn-
ników produkcji, 
zwłaszcza siły 
roboczej;

• zapewnienie od-
powiedniego po-
ziomu życia lud-
ności wiejskiej, 
zwłaszcza przez 
podniesienie  
indywidualnych 
zarobków osób 
pracujących 
w rolnictwie;

• stabilizacja  
rynków;

• zapewnienie do-
staw żywności;

• zapewnienie  
rozsądnych cen 
dla 
konsumentów

• podniesienie konkuren- 
cyjności rolnictwa Unii  
Europejskiej zarówno na 
wewnętrznym, jak i ze-
wnętrznych rynkach;

• zapewnienie konsumen-
tom w Unii Europejskiej 
i poza unią bezpiecze- 
ństwa i jakości żywności;

• zapewnienie godziwego 
standardu życia rolników 
i stabilizacja dochodów 
rolniczych;

• włączenie celów środowi-
skowych do wspólnej po-
lityki rolnej UE i większe 
zaangażowanie rolników 
w zarządzanie zasobami 
naturalnymi;

• tworzenie dodatkowych 
źródeł dochodu w gospo-
darstwie rolniczym oraz 
możliwości osiągania alter-
natywnych dochodów i za-
trudnienia poza rolnictwem 
dla rolników i ich rodzin;

• wkład polityki rolnej i wiej-
skiej we wzmocnienie 
spójności gospodarczej  
na obszarze Unii  
Europejskiej

• wspieranie dochodów dla zapewnienia żywotności 
i odporności gospodarstw rolnych w całej Unii ce-
lem zwiększenia bezpieczeństwa żywnościowego;

• wzmocnienie orientacji rynkowej i poprawa kon-
kurencyjności, uwzględniając większy nacisk na 
badania naukowe, technologię i cyfryzację;

• poprawa pozycji rolników w łańcuchu wartości;

• przyczynianie się do łagodzenia zmian klimatu 
i adaptacji do nich, a także do wykorzystania  
zrównoważonej energii;

• działanie na rzecz trwałego rozwoju i efektywne-
go gospodarowania zasobami naturalnymi,  
takimi jak woda, gleba i powietrze;

• przyczynianie się do ochrony różnorodności biolo-
gicznej, świadczenia usług ekosystemowych  
oraz ochrony siedlisk i krajobrazu;

• przyciąganie młodych rolników i ułatwianie  
rozwoju działalności gospodarczej na obszarach 
wiejskich;

• promowanie zatrudnienia, wzrostu, włączenia  
społecznego i rozwoju lokalnego na obszarach  
wiejskich, w tym biogospodarki i zrównoważonego  
leśnictwa;

• bardziej skuteczna reakcja rolnictwa UE na potrze-
by społeczne dotyczące żywności i zdrowia, w tym 
bezpiecznej, bogatej w składniki odżywcze i produ-
kowanej w zrównoważony sposób żywności, zapo-
bieganie marnotrawieniu żywności, jak również 
zapewnienia dobrostanu zwierząt.

a W zestawieniu nowych celów WPR przedstawiono własne tłumaczenie z języka angielskiego. Tłumaczenie 
dostępne w polskiej wersji propozycji rozporządzenia KE zdaniem autorów nie jest wystarczająco precyzyjne.

Źródło: opracowanie własne z wykorzystaniem: art. 33 (1) traktatu amsterdamskiego (wcześniej art. 39 trak-
tatu rzymskiego); Agenda 2000 (1997); COM (2017).

Z analizy powyższego zestawienia wynika, że niezmiennie w całym okresie 
jej istnienia do zasadniczych celów wspólnej polityki rolnej UE należy zaliczyć 
kształtowanie odpowiedniego poziomu dochodów i standardu życia ludności rolni-
czej (wiejskiej) oraz zapewnienie podaży żywności. W odniesieniu do tych dwóch 
kategorii celów zmienia się jedynie sposób ich sformułowania, zakres i sposoby 
osiągania. W kolejnych sformułowaniach celów WPR mówi się o „stabilizowaniu 
dochodów” (Agenda 2000, 1997) oraz „żywotności i odporności gospodarstw rol-
niczych” na szoki, podkreśla się także znaczenie dochodów z pozarolniczej dzia-
łalności gospodarczej (COM, 2017).

Zagadnienia Ekonomiki Rolnej / Problems of Agricultural Economics
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Podobnie celem podtrzymywanym przez cały okres istnienia WPR jest zapew-
nienie potrzeb żywnościowych społeczeństw państw członkowskich UE, chociaż 
wyraźnie ewoluuje sposób artykułowania tych potrzeb. O ile w traktacie rzymskim 
mowa o zapewnieniu konsumentom dostaw żywności i to po rozsądnych cenach 
(zrozumiałe w warunkach powojennych niedoborów żywności i zubożenia euro-
pejskiego społeczeństwa), to już w założeniach Agendy 2000 formułowany jest 
cel dotyczący jakości żywności, w tym bezpieczeństwa dla zdrowia konsumentów, 
wynikający z rosnących oczekiwań społecznych.

Znacząca ewolucja dokonała się w odniesieniu do podstawowego zadania rol-
nictwa, jakim jest wytwarzanie surowców rolniczych i żywności. Wraz ze wzro-
stem produktywności czynników produkcji w europejskim rolnictwie, co dopro-
wadziło do stanu nadwyżek produktów rolniczych, wyzwaniem dla unijnego rol-
nictwa stało się zagospodarowanie tych nadwyżek i ograniczanie negatywnego 
oddziaływania intensyfikowanej produkcji rolniczej na środowisko naturalne. 
W celach WPR z tego okresu znalazły się w związku z tym dążenia do podniesie-
nia konkurencyjności unijnego rolnictwa i wymagania dotyczące ochrony środo-
wiska naturalnego.

W propozycji Komisji Europejskiej z 2018 r. (COM, 2018a) pojawiają się nowe 
cele (wzmocnienie pozycji rolników w łańcuchu dostaw) albo nieco inaczej sfor-
mułowane, na przykład w odniesieniu do wzmocnienia konkurencyjności europej-
skiego rolnictwa. Znamienne jest także znaczące wzmocnienie i rozwinięcie ce-
lów środowiskowych, z zaznaczeniem wpływu na zmiany klimatu. Potrzeba za-
angażowania rolnictwa w działania na rzecz środowiska naturalnego i wytwarza-
nie dóbr publicznych została silnie zaakcentowana już w celach Agendy 2000. Ze-
staw wdrożonych instrumentów WPR służących realizacji tych celów (np. cross 
compliance) został następnie poszerzony o zazielenienie (ang. greening) w WPR 
dla ostatniej perspektywy budżetowej 2014-2020. Przykład wprowadzania celów 
środowiskowych do WPR jest znamienny i wskazuje na pewien wzorzec w pro-
cesie modyfikacji wspólnej polityki rolnej – uwzględnienie gospodarczego i po-
litycznego kontekstu, pojawiających się wyzwań i rosnących oczekiwań społecz-
nych. W przypadku celów środowiskowych zagrożenia wynikające z niepoddanej 
ograniczeniom intensyfikacji produkcji rolniczej stały u podstaw wdrożenia wy-
mogów dotyczących ochrony środowiska zarówno w reformie McSharry’ego, jak 
i w Agendzie 2000. Niezadowolenie z osiąganych efektów i „aspiracje kształtowa-
nia rolnictwa bardziej przyjaznego dla środowiska” (Agenda 2000, 1997) skłoniły 
do kolejnych modyfikacji WPR. Ponownie, brak oczekiwanych korzyści środowi-
skowych z tytułu zazielenienia1 (Agenda 2000, 1997; Pe’er i in., 2017; Hart i in., 
2017) i pojawiające się wyzwania (zmiany klimatu, rosnące oczekiwania społeczne)  

1 Jednym z problemów „zazielenienia” było to, że zunifikowane instrumenty odnoszące się do realizacji ce-
lów środowiskowych nie mogły być jednakowo skutecznie wdrażane w zróżnicowanych warunkach przy-
rodniczych i realiach społeczno-gospodarczych państw członkowskich. Był to kompromis wynikły z tych 
różnic, a zarazem ze sposobu tworzenia regulacji unijnych, zakładającego konieczność osiągania konsensu-
su. W efekcie wstępna propozycja Komisji w sprawie zazielenienia została w tym procesie znacząco osła-
biona (Agenda 2000, 1997).
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spowodowały nadanie większego znaczenia celom środowiskowym w propozycji 
WPR po 2020 roku.

Podobnie ewoluowały cele WPR odnoszące się do aspektów społecznych – 
od orientacji na zaspokojenie podstawowych potrzeb żywnościowych po bezpiecz-
ną żywność i spełnienie wymogów trwałego rozwoju w odniesieniu do obszarów 
wiejskich. Jak to ujmuje Król (2013, s. 402), „pierwotne cele Wspólnej Polityki 
Rolnej (WPR) pozostają niezmienne od lat pięćdziesiątych ubiegłego stulecia. Jed-
nakże w odniesieniu do polityki rozwoju obszarów wiejskich oraz artykułujących 
ją założeń prawnych zauważalne jest zintegrowanie z koncepcją zrównoważone-
go rozwoju”.

Z nowych celów wspólnej polityki rolnej wyłania się oczywisty kontekst – reak-
cja na wyzwania zmieniającego się otoczenia makroekonomicznego i klimatu, ale 
przede wszystkim działanie zgodne z paradygmatem trwałego rozwoju (sustaina-
ble development). Warto przytoczyć tu istotny, naszym zdaniem, fragment z propo-
zycji Komisji Europejskiej:

W przeciwieństwie do większości innych sektorów gospodarki rolnictwo 
znajduje się pod silnym wpływem pogody; również często musi mierzyć 
się z niestabilnością cen, występowaniem klęsk żywiołowych, szkodników 
i chorób – w rezultacie co roku co najmniej 20% rolników traci ponad 30% 
swoich dochodów w porównaniu ze średnią z ostatnich trzech lat. Jednocze-
śnie wyraźnie odczuwa się presję rolnictwa na zasoby naturalne częściowo 
w wyniku niektórych działań rolniczych. Zmiany klimatyczne mogą spra-
wić, że wyżej wymienione problemy będą miały jeszcze silniejsze oddziały-
wanie. Wspólna polityka rolna powinna zatem prowadzić do bardziej zrów-
noważonego rolnictwa. WPR umożliwiła rozwój najbardziej zintegrowane-
go jednolitego rynku. To właśnie dzięki WPR sektor rolnictwa w UE jest 
w stanie odpowiedzieć na oczekiwania obywateli dotyczące bezpieczeństwa 
żywności, bezpieczeństwa, jakości i trwałego rozwoju. Jednocześnie sektor 
ten staje w obliczu wyzwań niskiej rentowności – między innymi dzięki wy-
sokim standardom produkcji w UE, wysokim kosztom czynników produk-
cji i rozdrobnionej strukturze sektora produkcji rolnej” (COM, 2017, s. 4).

W tym cytacie zawierają się trzy ogólne cele przyszłej WPR, rozpisane na przed-
stawione wcześniej (tab. 1) cele szczegółowe:
• wspieranie inteligentnego, odpornego i zdywersyfikowanego sektora rolnictwa 

zapewniającego bezpieczeństwo żywnościowe;
• zwiększenie troski o środowisko oraz działania na rzecz klimatu, aby przyczy-

nić się do realizacji unijnych celów związanych ze środowiskiem i klimatem;
• umacnianie struktury społeczno-ekonomicznej obszarów wiejskich (COM, 2017).
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Nowy model wspólnej polityki rolnej UE po 2020 roku  
(New Delivery Model)

Wraz z modyfikacją celów WPR Komisja Europejska zaproponowała nowy sche-
mat wdrażania polityki rolnej, określony jako New delivery model (Hogan, 2018).

Istotą tego modelu jest to, że każde państwo członkowskie UE kształtuje zindy-
widualizowaną politykę rolną uwzględniającą specyfikę sektora rolnictwa oraz eko-
nomiczne i przyrodnicze uwarunkowania jego funkcjonowania w danym kraju, ale 
z zachowaniem pryncypialnych zasad WPR i odpowiedzialności za realizację unij-
nych celów polityki rolnej. Oznacza to, że nadal obowiązują zasady z traktatu rzym-
skiego i ogólne cele WPR sformułowane na poziomie UE, ale istnieje także central-
ny budżet WPR. Państwa członkowskie jednak będą miały większą swobodę w usta-
nowieniu krajowych celów oraz w doborze instrumentów polityki rolnej powoła-
nych do ich realizacji. Cele te i narzędzia mają zostać przedstawione i zatwierdzo-
ne przez Komisję Europejską. Państwa członkowskie ponoszą jednak pełną odpo-
wiedzialność za osiągnięcie założonych rezultatów, a od tego uzależniona jest skala  
finansowania zrealizowanych działań ze środków centralnego budżetu WPR.

Kluczowym novum w modelu WPR, według propozycji KE, jest to, że istotą jej 
realizacji jest osiąganie zakładanych celów polityki rolnej, a nie zgodność z przy-
jętymi ograniczeniami (np. cross compliance). Zmienia się przy tym zakres od-
powiedzialności Komisji Europejskiej oraz państw członkowskich za poszczegól-
ne etapy programowania oraz wdrażania poszczególnych zindywidualizowanych, 
krajowych polityk, co przedstawiono w schematycznym ujęciu na rysunku 1.

Rys. 1. Ogólny schemat kreowania i wdrażania WPR po roku 2020 według propozycji Komisji 
Europejskiej.
Źródło: opracowanie własne na podstawie Haniotis (2018).
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Rysunek 1 Ogólny schemat kreowania i wdrażania WPR po roku 2020 wg. propozycji 
Komisji Europejskiej  

Źródło: Opracowanie własne na podstawie (Haniotis, 2018).  

Wyjściowym założeniem przyświecającym tej zmianie o charakterze instytucjonalnym 
jest zachowanie europejskiej wartości dodanej i zapewnienie warunków do funkcjonowania 
wewnętrznego rynku produktów rolnych, poprzez podejmowanie decyzji o sposobach inter-
wencji przez państwa członkowskie, ale nie jak dotychczas w izolacji, ale w ramach ustruktu-
ryzowanego procesu, którego końcowym efektem jest wspólnotowy program działań złożony 
z 27 krajowych planów strategicznych WPR.  

W nowym modelu do Komisji Europejskiej należy sformułowanie ogólnych i szczegóło-
wych celów WPR obowiązujących w skali całej Unii Europejskiej, ustalenie zestawu wskaź-
ników, za pomocą których dokonywany będzie pomiar stopnia realizacji tych celów oraz ze-
stawu instrumentów polityki rolnej do stosowania w krajach członkowskich.  

Państwa członkowskie tworzą natomiast własne plany strategiczne, których realizacja 
musi być powiązana z realizacją szczegółowych celów WPR (tabela 1). Opracowanie tych 
planów warunkuje otrzymanie unijnego wsparcia finansowego, zarówno z Europejskiego 
Funduszu Rolniczego Gwarancji (I Filar) i Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwo-
ju Obszarów Wiejskich (II Filar).  
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Wyjściowym założeniem przyświecającym tej zmianie o charakterze instytu-
cjonalnym jest zachowanie europejskiej wartości dodanej i zapewnienie warun-
ków do funkcjonowania wewnętrznego rynku produktów rolnych, poprzez podej-
mowanie decyzji o sposobach interwencji przez państwa członkowskie, a nie jak 
dotychczas w izolacji, ale w ramach ustrukturyzowanego procesu, którego końco-
wym efektem jest wspólnotowy program działań złożony z 27 krajowych planów 
strategicznych WPR.

W nowym modelu do Komisji Europejskiej sformułowano ogólne i szczegó-
łowe cele WPR obowiązujące w skali całej Unii Europejskiej, ustalono zestaw 
wskaźników, za pomocą których dokonywany będzie pomiar stopnia realizacji 
tych celów oraz zestawu instrumentów polityki rolnej do stosowania w państwach 
członkowskich.

Państwa członkowskie tworzą natomiast własne plany strategiczne, których 
realizacja musi być powiązana z realizacją szczegółowych celów WPR (tab. 1). 
Opracowanie tych planów warunkuje otrzymanie unijnego wsparcia finansowego 
zarówno z Europejskiego Funduszu Rolniczego Gwarancji (I filar), jak i Europej-
skiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszarów Wiejskich (II filar).

Ilustrację schematu kreowania i wdrażania WPR po roku 2020 stanowi przykład 
programowania działań i realizacji celów w nowym modelu WPR (rys. 2), który do-
tyczy szczegółowego celu wspierania żywności ekonomicznej gospodarstw i popra-
wy ich odporności (resilience).

Rys. 2. Przykładowy proces kreowania i wdrażania instrumentów w ramach planu strategicznego. 
Cel – stabilizacja dochodów rolniczych w ramach nowej WPR po 2020 roku.
Źródło: opracowanie własne na podstawie materiałów Komisji Europejskiej (COM, 2018b).
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ryzykiem, odsetek rolników otrzymujących dopłaty do produkcji itp.
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Plan strategiczny jest to dokument sporządzany przez każde państwo członkow-
skie, który przedstawia strategię interwencji w rolnictwie i na obszarach wiejskich 
w danym kraju. Jego istotą jest przyjęcie mierzalnych celów, których realizacja jest 
oceniana na podstawie wskaźników dotyczących produktu (output), rezultatu (re-
sult) i oddziaływania (impact) wybranych ze wspólnotowego zestawu wskaźników 
(przykładowe wskaźniki przedstawiono w załączniku 1). Wskaźniki produktu od-
noszą się do wyników poszczególnych interwencji nazywanych w rozporządzeniu 
produktami. Jako przykładowe wskaźniki produktu można wymienić: liczbę be-
neficjentów lub powierzchnię UR objętą wsparciem w ramach poszczególnych in-
strumentów. Wskaźniki rezultatu odnoszą się do celów szczegółowych zawartych 
w planie strategicznym oraz służą do monitorowania realizacji efektów pośrednich 
i końcowych realizacji planu. Mogą to być wskaźniki takie jak: udział gospodarstw 
stosujących narzędzia zarządzania ryzykiem czy udział powierzchni UR objętej 
wsparciem dochodów i podlegającej warunkowości. Wskaźniki oddziaływania sto-
suje się w kontekście celów ogólnych i szczegółowych całej WPR (COM, 2018a, 
art. 5 i 6), np.: zmiany parytetu dochodowego rolników, poziom emisji gazów cie-
plarnianych z rolnictwa, zawartość substancji organicznej w glebie. Ze względu na 
wprowadzone wskaźniki, sposoby monitorowania i uzależnienie wypłat środków 
finansowych od osiągania poszczególnych celów, nowy model WPR określa się 
jako skoncentrowany na efektach (performance-based).

Stosownie do przyjętych celów państwa członkowskie mogą wybierać rodzaje 
i narzędzia interwencji określone w rozporządzeniu Komisji i Parlamentu Europej-
skiego (COM, 2018a), które zasadniczo odpowiadają dotychczas obowiązującym 
rozwiązaniom w ramach I i II filara WPR, tj.:
• płatności bezpośrednie, w tym: niezwiązane2 i związane z produkcją (np. do-

płaty do roślin strączkowych, wysokobiałkowych, chmielu czy też krów mlecz-
nych i bydła mięsnego), zgodnie z art. 14 (COM, 2018a);

• płatności związane z rozwojem obszarów wiejskich3 zgodnie z art. 64 (COM, 
2018a).
Określenie potrzeb danego państwa członkowskiego powinno wynikać z prze-

prowadzonych badań i analiz, które stanowią obligatoryjną część (podstawę) każ-
dego planu (COM, 2018a, art. 95).

Plan strategiczny WPR ma być sporządzany na okres od dnia 1 stycznia 2021 roku 
do dnia 31 grudnia 2027 roku dla każdego państwa członkowskiego „w odniesie-
niu do całego swojego terytorium” (COM 2018a, art. 93). Możliwe jest zróżnico-
wanie elementów planu strategicznego na poziomie regionalnym, ale muszą one 
być zintegrowane w planie strategicznym kraju, który następnie jest przedstawia-
ny i uzgadniany z Komisją Europejską. Plany strategiczne będą poddawane nego-
cjacjom z Komisją Europejską, tak jak w przeszłości negocjowane i zatwierdzane 

2 Podstawowe wsparcie dochodu do celów stabilności, uzupełniające redystrybucyjne wsparcie dochodu do ce-
lów stabilności, uzupełniające wsparcie dochodu dla młodych rolników, systemy na rzecz klimatu i środowiska.
3 Między innymi programy rolnośrodowiskowo-klimatyczne, dopłaty z tytułu ograniczeń naturalnych i spe-
cyficznych (dawniej ONW), inwestycje, narzędzia zarządzania ryzykiem.
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były regionalne i krajowe programy rozwoju obszarów wiejskich. W nowym mode-
lu WPR Komisja Europejska zatwierdzać będzie 27 krajowych planów strategicz-
nych, a nie jak w przeszłości dziesiątki różnych dokumentów. Przykładowo, w per-
spektywie budżetowej 2007-2013 KE notyfikowała 26 systemów wsparcia bezpo-
średniego, uzgadniała z państwami członkowskimi 118 planów rozwoju obszarów 
wiejskich i 65 strategii sektorowych.

Zadanie opracowania planów strategicznych i ich realizacji spoczywa zatem na 
państwach członkowskich, a Komisja Europejska stawia się w roli strażnika pryn-
cypiów WPR takich jak wspólnotowy charakter polityki, kreowanie europejskiej 
wartości dodanej, przestrzeganie zasad równego traktowania wszystkich rolników 
w UE czy realizacji celów klimatycznych i energetycznych UE.

Państwa członkowskie otrzymują znacząca swobodę w kształtowaniu zindywi-
dualizowanego, uwzględniającego specyficzne uwarunkowania i potrzeby planu 
strategicznego. Znaczącym ułatwieniem w kreowaniu wsparcia dopasowanego do 
potrzeb jest wprowadzenie możliwości transferu środków budżetowych pomiędzy 
I i II filarem w granicach +/-15% przysługujących środków finansowych (COM, 
2018a, art. 90). Transfer ten może odbywać się w dowolnym kierunku. Dodatko-
wo, przesunięcie środków z I do II filara może być zwiększone o 15 punktów pro-
centowych (pkt. proc.) pod warunkiem wykorzystania ich na interwencje dotyczą-
ce środowiska i klimatu oraz o 2 pkt. proc. pod warunkiem przeznaczenia ich na 
wsparcie rozpoczęcia działalności przez młodych rolników.

Komisja Europejska określa zestaw warunków udzielania wsparcia z budżetu 
WPR, które muszą być bezwzględnie przestrzegane. Są one szczegółowo przedsta-
wione w propozycji rozporządzenia. Poniżej przedstawiamy przykładowe, najbar-
dziej istotne ograniczenia.
• Z założenia przynajmniej 30% środków w każdym z planów strategicznych po-

winno być alokowanych na interwencje służące osiągnięciu celów dotyczących 
środowiska i klimatu (COM, 2018a dla EFRG i dla EFRROW). Uwzględniając 
naciski ze strony organizacji pozarządowych (EEB, 2018), wyrażane jest ocze-
kiwanie, że wykonanie w pojedynczych krajach będzie wyższe od wyznaczone-
go limitu, co pozwoli na osiągnięcie wydatków na te cele na poziomie 40% bu-
dżetu (COM, 2018c).

• Kolejnym ograniczeniem nałożonym na państwa członkowskie jest obowią-
zek zmniejszenia płatności bezpośrednich wypłacanych dla największych be-
neficjentów. Zgodnie z propozycją Komisji Europejskiej zmniejszeniu podle-
gałaby kwota płatności bezpośrednich, jeżeli po pomniejszeniu o koszty pra-
cy najemnej i oszacowane koszty pracy własnej przekraczałaby 60 tysięcy euro 
dla gospodarstwa. Proponowana jest zróżnicowana skala zmniejszenia płatno-
ści: od zmniejszenia o 25% w przypadku kwot nieprzekraczających 75 tysięcy 
Euro, nawet do 100% po przekroczeniu kwoty 100 tysięcy euro (COM, 2018a, 
art. 15). Środki uzyskane z tytułu zmniejszenia płatności mogą być przekazywa-
ne na działania finansowane z II filara z pominięciem w/w limitów.

• Rozwinięciem dotychczas obowiązujących wymagań w zakresie płatności bez-
pośrednich, które ma sprzyjać realizacji celów środowiskowych jest wprowa-
dzenie „warunkowości” w płatnościach bezpośrednich (rys. 3).
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Rys. 3. Zmiany w systemie wsparcia działań na rzecz środowiska i klimatu w ramach obecnego 
i nowego (po 2020 r.) systemu WPR.
Źródło: opracowanie własne na podstawie Haniotis (2018).

W odróżnieniu od obecnie obowiązujących przepisów, według których nie-
spełnienie części wymogów mogło skutkować utratą około 30% płatności bezpo-
średnich przypadających na pojedyncze gospodarstwo (płatność za zazielenienie), 
nowe rozwiązanie warunkuje otrzymanie wsparcia od zgodności z „podstawowy-
mi normami dotyczącymi środowiska, zmiany klimatu, zdrowia publicznego, zdro-
wia zwierząt, zdrowia roślin i dobrostanu zwierząt” (COM, 2018a, s. 22). W przy-
padku niespełnienia norm przewidziane są sankcje w wysokości od kilku procent 
do nawet całości należnych płatności bezpośrednich. Oprócz warunkowości Ko-
misja Europejska zaproponowała zachęty do działań na rzecz środowiska i klimatu 
wykraczających poza podstawowe normy, które będą finansowane z I filara WPR. 
Są one zawarte w nowym instrumencie WPR nazwanym „Ekoprogramy” (COM, 
2018a, art. 28). Zakres interwencji w ramach tego instrumentu jest podobny do sto-
sowanych od lat programów rolnośrodowiskowych. Pewną nowość stanowi jed-
nak finansowanie tych działań z I filara WPR i związany z tym reżim rozlicza-
nia płatności środowiskowych w rocznych kampaniach. Nowy mechanizm stwa-
rza więcej możliwości dla państw członkowskich. A mianowicie, przy zachowaniu 
dotychczas funkcjonującego mechanizmu wsparcia działań prośrodowiskowych 
(programy rolnośrodowiskowo-klimatyczne) stwarza to możliwość dualnego po-
dejścia, w którym prostsze, w nieznacznym stopniu wykraczające poza obowiązu-
jące powszechnie regulacje działania na rzecz środowiska mogłyby być finanso-
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kiwanie, że wykonanie w pojedynczych krajach będzie wyższe od wyznaczonego 
limitu, co pozwoli na osiągnięcie wydatków na te cele na poziomie 40% budżetu 
(COM 2018b).  

� Kolejnym ograniczeniem nałożonym na państwa członkowskie jest obowiązek 
zmniejszenia płatności bezpośrednich wypłacanych dla największych beneficjen-
tów. Zgodnie z propozycją Komisji Europejskiej zmniejszeniu podlegałaby kwota 
płatności bezpośrednich, jeżeli po pomniejszeniu o koszty pracy najemnej i osza-
cowane koszty pracy własnej przekraczałaby 60 tysięcy Euro dla gospodarstwa. 
Proponowana jest zróżnicowana skala zmniejszenia płatności: od zmniejszenia o 
25% w przypadku kwot nieprzekraczających 75 tysięcy Euro, nawet do 100% po 
przekroczeniu kwoty 100 tysięcy Euro (COM, 2018, art. 15 s.51). Środki uzyska-
ne z tytułu zmniejszenia płatności mogą być przekazywane na działania finanso-
wane z II filaru z pominięciem w/w limitów.  

� Rozwinięciem dotychczas obowiązujących wymagań w zakresie płatności bezpo-
średnich, które ma sprzyjać realizacji celów środowiskowych jest wprowadzenie 
„warunkowości” w płatnościach bezpośrednich. (rysunek 3).  

�  

Rysunek 3. Zmiany systemie wsparcia działań na rzecz środowiska i klimatu w ra-
mach obecnego i nowego (po 2020 r. ) systemu WPR  
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Problems of Agricultural Economics / Zagadnienia Ekonomiki Rolnej

Wyzwania nowej WPR

Przystępując do dyskusji na temat kształtu przyszłej WPR po 2020 roku, należy 
zarysować kontekst rozumiany jako kluczowe uwarunkowania determinujące za-
równo cele zreformowanej WPR, jak i możliwe do zastosowania instrumenty, któ-
re na poziomie planu strategicznego będą określane w każdym państwie członkow-
skim. Ten kontekst tworzą przede wszystkim:
1) Wnioski z analizy skuteczności dotychczasowego systemu wsparcia rolnictwa 

w ramach WPR i oceny potrzeb rolnictwa i obszarów wiejskich w UE
Wydaje się, że dotychczasowa polityka rolna dość skutecznie służyła realiza-

cji podstawowych celów WPR, szczególnie w zakresie wspierania i stabilizacji do-
chodów rolniczych. Jedna z bardziej istotnych, priorytetowych zmian w stosun-
ku do dotychczasowej WPR dotyczy większego zaangażowania sektora rolnictwa 
państw członkowskich w realizację celów środowiskowych i klimatycznych, co 
wynika między innymi z krytycznych ocen efektów zazielenienia. Utrzymane bę-
dzie również finansowanie działań służących realizacji tych celów z dotychczaso-
wych dwóch filarów WPR.

Zgodnie z propozycją rozporządzenia obligatoryjny udział środków przezna-
czonych na dobrowolne i obowiązkowe działania na rzecz środowiska i klima-
tu (np. ekoprogramy, bilansowanie pierwiastków biogennych (N, P) w gospodar-
stwach rolniczych, programy rolno-klimatyczno-środowiskowe) powinien wyno-
sić przynajmniej 30% budżetu środków przeznaczanych na realizację planu strate-
gicznego zarówno z I, jak i II filara WPR.

Ostatecznie filar I, jak dotychczas, zawiera bezpośrednie wsparcie dla rolnic-
twa, z głównym celem corocznych płatności jako pomocy w stabilizowaniu rol-
niczych przychodów (annual payments to farmers to help stabilise farm revenues) 
i uzupełniających płatności związanych z produkcją, które mają związek ze specy-
ficznymi warunkami na rynku i wspomagają promocję (to tackle specific market si-
tuations and to support trade promotion) (COM, 2017).

II filar WPR zapewnia środki na wspieranie rozwoju obszarów wiejskich, umoż-
liwiając finansowanie różnorodnych działań w zakresie poprawy konkurencyjno-
ści, poprawy stanu środowiska przyrodniczego czy realizacji celów społecznych. 
Natomiast istotnym novum w proponowanym systemie jest dopuszczenie możli-
wości przesuwania środków pomiędzy filarami, o czym decydować będą państwa 
członkowskie w swoich planach strategicznych.

Narastające wątpliwości związane z nierównomierną dystrybucją płatności bez-
pośrednich skłoniły Komisję Europejską do wprowadzenia dalej idących ograni-
czeń w stosunku do dotychczasowych systemów wsparcia dochodów rolniczych. 
Wobec postępującej koncentracji ziemi płatności rozkładają się między rolników 
niemal według reguły Pareto. Wsparcie grupy największych gospodarstw można 
uzasadniać ich znaczącym udziałem w realizacji podstawowej funkcji rolnictwa, 
jaką jest zaspokojenie potrzeb żywnościowych. Jednak nowa polityka rolna w co-
raz większym stopniu akcentuje problemy społeczne i środowiskowe, które mogą 
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uzasadniać bardziej równomierne wsparcie wszystkich rolników. Jednakże, przy-
najmniej w Polsce, w istotnej części staje się ono sposobem na pomoc socjalną dla 
pewnej grupy ludności wiejskiej.
2) Presje zewnętrzne z rynku i otoczenia makroekonomicznego

Szczególnie w krajach Unii Europejskiej presja na ograniczenie szkodliwego 
oddziaływania gospodarki, w tym rolnictwa na środowisko naturalne, jest coraz 
silniejsza. W ramach polityki rolnej UE już od dziesięcioleci wprowadzane są ko-
lejne wymagania zmierzające do ograniczenia negatywnego oddziaływania na śro-
dowisko przyrodnicze, które służą m.in. zmniejszeniu wymywania pierwiastków 
biogennych do wód gruntowych i powierzchniowych, ograniczeniu erozji, czy też 
zachowaniu bioróżnorodności. Rolnictwo należy do znaczących emitentów gazów 
cieplarnianych (GHG). Emisję GHG z rolnictwa szacuje się na 15% w skali świa-
ta, 10,3% w skali UE i 7,5% w Polsce (KOBiZE, 2018; Sulewski, Majewski i Wąs, 
2018). Dotychczas sektor rolnictwa nie był poddawany restrykcjom w tym kon-
tekście, ale oczekiwać można, że w ślad za postanowieniami polityki klimatycz-
nej również od rolnictwa wymagane będzie zredukowanie emisji gazów cieplar-
nianych. Warto zwrócić uwagę na pewien paradoks związany z relacjami pomię-
dzy nadmierną emisją gazów cieplarnianych a działalnością rolniczą. Emisji GHG 
przypisuje się wpływ na zmiany klimatyczne, które szczególnie silnie i negatywnie 
oddziałują na warunki prowadzenia produkcji rolniczej. Rośnie z tego tytułu ryzy-
ko produkcyjne i dochodowe w rolnictwie, skłaniając do kontynuowania wsparcia 
finansowego rolnictwa, co zarazem ze względu na intensyfikację produkcji rolni-
czej może generować wzrost emisji gazów cieplarnianych.

Inny rodzaj presji na rolnictwo pochodzi z rynków produktów rolnych i żywno-
ści, i wynika z nasilającej się konkurencji. Rosnąca zmienność cen na rynkach pro-
duktów żywnościowych oraz przejawiające się tendencje nacjonalizacji produk-
cji żywności stwarzają zagrożenie dla utrzymania stabilnych dochodów rolników 
pozwalających na zapewnienie ciągłości funkcjonowania gospodarstw rolniczych, 
a tym samym zapewnieniu bezpieczeństwa żywnościowego.

Jednocześnie zachodzą zmiany struktury popytu związane z rosnącą zamożno-
ścią ludności oraz coraz większymi wymaganiami coraz bardziej świadomych kon-
sumentów w zakresie jakości dostarczanej żywności, jej pochodzenia i sposobów jej 
wytwarzania. W połączeniu z bardziej restrykcyjnymi wymogami obowiązującymi 
w Unii Europejskiej względem środowiska przyrodniczego może to oznaczać ko-
nieczność ponoszenia dodatkowych nakładów i wzrost kosztów, osłabiających kon-
kurencyjność unijnego rolnictwa na rynkach światowych. Wymaga to niezbędnych 
dostosowań sektora rolnictwa i przetwórstwa żywności z oczekiwanym wsparciem 
działań służących materializacji idei smart agriculture i poprawie jakości żywności.

Ważnym czynnikiem otoczenia makroekonomicznego jest dostępność zasobów 
pracy. Utrzymujące się od wielu lat przeludnienie polskiej wsi, którego wyrazem 
było zjawisko tzw. ukrytego bezrobocia w ostatnich latach traci na znaczeniu. Dy-
namiczny rozwój pozostałych gałęzi gospodarki oraz rosnąca mobilność ludno-
ści obszarów wiejskich przyczyniły się do poprawy efektywności alokacji zaso-
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bów pracy, a tym samym do ograniczenia ich dostępności w rolnictwie. Wywołu-
je to widoczne, zwłaszcza w dużych gospodarstwach, szybkie procesy inwestycyj-
ne zmierzające do ograniczenia pracochłonności produkcji oraz znaczący wzrost 
zatrudnienia obcokrajowców w sektorze rolnictwa, głównie w gospodarstwach 
ogrodniczych, w których nie można zmechanizować najbardziej pracochłonnych 
procesów zbioru owoców i warzyw. W tych sektorach, staje się już problemem 
brak wystarczających zasobów siły roboczej.
3) Polskie stanowisko negocjacyjne

W negocjacjach z Komisją Europejską Polska prezentuje stanowisko, które 
w ogólnym wymiarze można przedstawić jako oczekiwania dotyczące (Projekt sta-
nowiska RP, 2018):
– szybszego wyrównywania stawek płatności bezpośrednich pomiędzy państwa-

mi członkowskimi UE dla zapewnienia równych szans konkurowania (provi-
ding a level playing field to compete);

– silniejszego wsparcia ekonomicznej i społecznej spójności obszarów wiejskich 
(economic and social cohesion);

– wzmocnienia wsparcia działań klimatycznych;
– wzmocnienia pozycji rolników w łańcuchu podaży i ograniczenia zmienności 

dochodów rolniczych.
O ile trzy ostatnie oczekiwania nie stoją w sprzeczności z założeniami propozycji 

nowej WPR, to kontrowersyjny jest głoszony od wielu lat postulat wyrównywania 
stawek płatności bezpośrednich. Płatności bezpośrednie bez wątpienia służą przede 
wszystkim stabilizacji dochodów i poprawie jakości życia, natomiast ich wpływ na 
podniesienie konkurencyjności jest wątpliwy, chociażby z tego tytułu, że zwalnia 
wielu producentów z działania na rzecz zwiększenia efektywności gospodarowania.

Nagłaśnianie postulatu wyrównywania stawek płatności bezpośrednich w Pol-
sce wydaje się zrozumiałe ze względu na oczekiwania rolników i konieczność wy-
kazania, że rząd walczy o lepsze warunki dla polskich rolników. Można jednak 
przyjąć, że zaprogramowany proces stopniowego wyrównywania stawek płatności 
nie zostanie przyspieszony ze względu na opory w tych krajach, w których stawki 
te ulegają pomniejszeniu.

Wyzwania dla Polski

Jednym poważnym wyzwaniem dla wspólnej polityki rolnej jest próba realiza-
cji kompleksowego zestawu zróżnicowanych celów wyrażonych przez Komisję 
Europejską w następującym stwierdzeniu:

„Europa potrzebuje kreatywnego, stabilnego, zrównoważonego i konkuren-
cyjnego sektora rolnictwa, aby zapewnić swym obywatelom produkcję bez-
piecznej, wysokiej jakości, przystępnej cenowo, bogatej w składniki odżyw-
cze i zróżnicowanej żywności oraz solidną strukturę społeczno-gospodarczą 
na obszarach wiejskich. Zmodernizowana wspólna polityka rolna powin-
na zwiększać europejską wartość dodaną, uwzględniając wysokie ambicje 
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związane z ochroną środowiska i przeciwdziałaniem zmianie klimatu oraz 
spełniając oczekiwania obywateli dotyczące ich zdrowia, środowiska i kli-
matu” (COM, 2018a, s. 1).

Tak definiowane efekty nowej WPR nie powinny wywoływać kontrowersji, jak-
kolwiek można powiedzieć, że sugerują one konfliktujące ze sobą cele, jak cho-
ciażby wynikające z prób godzenia warunku konkurencyjności rolnictwa z ogra-
niczeniami środowiskowymi. Kontrowersje mogą się natomiast ujawnić w toku 
dalszych prac nad szczegółowymi rozwiązaniami propozycji KE ze względu na 
odmienne stanowiska państw członkowskich. Wymagać to będzie kompromisów, 
a nawet ustępstw, o czym pisze m.in. Józwiak (2017), również na etapie negocjacji 
przyszłych krajowych planów strategicznych.

Sporządzenie planu strategicznego z określeniem szczegółowych, zindywidu-
alizowanych dla krajów potrzeb uzasadniających wsparcie z budżetu WPR, wskaź-
ników realizacji celów i doboru odpowiednich instrumentów, będzie ogólnym wy-
zwaniem dla każdego państwa członkowskiego Unii Europejskiej. Nie jest możli-
we omówienie w jednym artykule wszystkich aspektów tworzenia planów strate-
gicznych ani zidentyfikowania wszystkich wyzwań. Pod dyskusję poddajemy za-
tem tylko wybrane problemy.

Jednym z podstawowych wyzwań dla Polski jest uwzględnienie w wymaga-
nym stopniu celów związanych z polityką środowiskową i klimatyczną. Na re-
alizację tych celów przeznaczana ma być znacząca część środków z I i II filara 
WPR. Wraz ze wzrostem wsparcia ma wzrosnąć natężenie obligatoryjnych działań 
na rzecz środowiska, co znajduje odzwierciedlenie m.in. w zmodyfikowanych wy-
maganiach dla beneficjentów dopłat bezpośrednich zawartych obecnie w ramach 
warunkowości. Zwiększenie finansowania działań prośrodowiskowych może jed-
nak napotykać w Polsce na bariery:
• świadomości rolników co do rzeczywistych potrzeb działań na rzecz środowi-

ska i klimatu, w skali uzasadniającej wydatkowanie na ten cel znaczącej części 
budżetu WPR;

• woli decydentów politycznych do wdrożenia bardziej kontrowersyjnych, a za-
tem trudniejszych do wdrożenia, rozliczenia i kontroli, celów i działań;

• trudności w doborze instrumentów i określeniu wielkości wsparcia;
• pomiaru efektów i egzekwowania działań umożliwiających osiągnięcie założo-

nych wskaźników.
W kategoriach kluczowych wyzwań dla kształtowania polityki rolnej w Polsce 

należy też, naszym zadaniem, traktować kwestię przemian strukturalnych w rol-
nictwie i szerzej – funkcji i miejsca rolnictwa na obszarach wiejskich. Zagadnie-
nia te systematycznie pojawiają się w publikacjach naukowych. Szeroki nurt dys-
kursu naukowego dotyczy wielofunkcyjności rolnictwa (Wilkin, 2008), a opisując 
polskie rolnictwo wielu autorów podkreśla jego dualny charakter. Wigier (2013, 
s. 28) wskazuje na istnienie dominującej grupy gospodarstw o „niewielkim poten-
cjale ekonomicznym i ograniczonych możliwościach rozwoju” oraz gospodarstwa 
„towarowe i silne ekonomicznie”, z których pochodzi około 80% żywności. 
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Ten sam autor wyróżnia gospodarstwa „małorolne” i „schodzące”, które moż-
na przyjąć kwalifikują się do kategorii gospodarstw o niewielkim potencjale eko-
nomicznym, jak również „towarowych i rozwojowe” oraz „potencjalnie rozwojo-
we”, które należałoby zaliczyć do kategorii „towarowych i silnych ekonomicznie” 
Wigier (2013, s. 27-28).

Z perspektywy socjologa wsi Halamska (2015) mówi o gospodarstwach sil-
nie związanych z rynkiem, większych i modernizujących się (profesjonalnych – 
1/3 ogółu) oraz drobnych, ekstensywnych i produkujących głównie na samozaopa-
trzenie (quasi-chłopskich – 2/3). Podobnie Ziętara (2009) wskazuje na to, że w pol-
skim rolnictwie występować będą dwie grupy gospodarstw – socjalne i towarowe. 
Podkreśla on przy tym potrzebę wyróżnienia gospodarstw i przedsiębiorstw rolni-
czych, występujących jako dwie formy podmiotów gospodarczych w rolnictwie.

Można jednak uznać, że te podziały nie oddają złożoności struktury gospodarstw 
rolniczych w Polsce. Majewski i Runowski (2015) opisują współczesne rolnictwo 
polskie jako „wielowymiarowe”, wyróżniając przy zastosowaniu kryterium skali 
i związków z rynkiem gospodarstwa hobbistyczne, samozaopatrzeniowe, drobno-
towarowe, rodzinne – wysokotowarowe i wielkoobszarowe (komercyjne). Sugerują 
oni zarazem model rolnictwa przyszłości określony jako „współistnienie” trzech za-
sadniczych kategorii gospodarstw:
• wysoko produktywne – funkcjonujące zgodnie z paradygmatem trwałego roz-

woju, w określonych granicach intensywności;
• „niszowe” – z dominacją systemów produkcji zapewniających specyficzną jakość 

w rozumieniu konsumenta (ekologiczne, podwyższonego dobrostanu zwierząt, 
certyfikowanej jakości żywności itp.) oraz zorientowane na rynki lokalne;

• samozaopatrzeniowe i hobbistyczne.
Ten podział kształtuje się samoistnie w ramach funkcjonujących mechanizmów 

rynkowych i w warunkach kreowanych przez istniejącą politykę rolną. Jest nie-
wątpliwe, że o zaopatrzeniu w żywność i o konkurencyjności polskiego rolnic-
twa będą decydować nowoczesne gospodarstwa towarowe z relatywnie dużą ska-
lą produkcji. Jednak każda grupa gospodarstw może spełniać pożyteczne funkcje 
w wielofunkcyjnym rolnictwie, odgrywając również istotne role w rozwoju obsza-
rów wiejskich.

Plan strategiczny powinien odnieść się do zagadnienia kształtowania struktu-
ry gospodarstw i tempa przemian strukturalnych. W związku z tym należy pilnie 
określić długoterminowe kierunki rozwoju rolnictwa i dostosować odpowiednio 
instrumentarium WPR w planie strategicznym, uwzględniając zarówno długoter-
minowe przeobrażenia rolnictwa, jak i wspomaganie realizacji szczegółowych ce-
lów polityki rolnej na najbliższą perspektywę budżetową.

W propozycji Komisji znalazły się też pewne szczegółowe propozycje, które 
w Polsce mogą być uznane za dyskusyjne:
a. Nowy instrument „Ekoprogramy” (COM, 2018a, art. 28) umożliwia aktyw-

ną realizację działań na rzecz klimatu i środowiska finansowaną z I filara WPR. 
W ramach realizacji „ekoprogramów” państwa członkowskie mogą dodatkowo 
wspierać, na powierzchni kwalifikującej się do płatności bezpośrednich, praktyki 
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korzystne dla klimatu i środowiska, które wykraczają poza wymagania obowiąz-
kowe w ramach warunkowości. Wsparcie w ramach „ekoprogramów” ma formę 
rocznej płatności do każdego kwalifikującego się hektara, która stanowi rekom-
pensatę poniesionych kosztów bądź utraconych korzyści w wyniku realizowa-
nych działań. Mimo zbliżonego charakteru wsparcie udzielane w ramach „eko-
programów” powinno dotyczyć działań różnych od wspieranych w ramach pro-
gramów rolno-klimatyczno-środowiskowych. Istnieje jednak obawa, że w przy-
padku braku chętnych rolników do zakontraktowania działań, niewykorzysta-
ne środki wyodrębnione na finansowanie ekoprogramów mogą zostać utracone. 
Wskazuje to na ryzyko związane z programowaniem tego instrumentu. Za wdro-
żeniem instrumentu w opinii autorów przemawia natomiast możliwość realizacji 
relatywnie prostych, jakkolwiek nieobowiązkowych działań na rzecz środowi-
ska i klimatu. Wyzwaniem jest odpowiednie zaprogramowanie tego instrumentu, 
w sposób umożliwiający osiągnięcie zakładanych celów, a jednocześnie nie za-
grażający uzyskaniu zakładanego poziomu absorbcji środków.

b. Inna propozycja KE w ramach „warunkowości” – obligatoryjne bilansowa-
nie składników biogennych (N, P), w Polsce również może być przyjmowana 
z rezerwą, czego przykładem jest stanowisko rządu z sierpnia 2018 roku: „Kry-
tycznie należy ocenić np. zobowiązywanie państw członkowskich do wdraża-
nia złożonego rozwiązania, jakim jest narzędzie dotyczące zrównoważonego 
gospodarowania składnikami odżywczymi, tym bardziej, że norma ta miałaby 
dotyczyć wszystkich rolników ubiegających się o płatności” (Projekt Stanowi-
ska RP, 2018, s. 13). Jest to po części zrozumiałe, biorąc pod uwagę dużą licz-
bę gospodarstw rolniczych w Polsce, ograniczoną prawdopodobnie zdolność do 
przeprowadzania na masową skalę badań chemicznych, czy też możliwe nie-
chętne nastawienie części rolników, niedostrzegających takiej potrzeby. Jednak 
działanie należące do kanonów dobrej praktyki rolniczej, w dodatku relatywnie 
proste, powinno być bezwzględnie wdrożone! Badania zasobności i odczynu 
gleb, pod oczywistym warunkiem, że są wykorzystywane do sporządzania pla-
nów nawozowych, należy uznać za jeden z najłatwiejszych zabiegów służących 
podnoszeniu ekonomicznej efektywności w produkcji roślinnej z korzyścią dla 
rolników i mitygujących negatywne oddziaływania produkcji rolniczej na śro-
dowisko przyrodnicze przede wszystkim zasoby wodne. Wdrożenie tego instru-
mentu można zapewne rozłożyć w czasie, zaczynając od gospodarstw więk-
szych obszarowo i włączając następne grupy gospodarstw w kolejnych latach.

c. W kategoriach wyzwań można też w Polsce traktować krajowe ustalenia od-
nośnie polityki wsparcia rolnictwa w formie płatności bezpośrednich. W no-
wej WPR nie zmieni się zasadniczo system płatności niezwiązanych z produk-
cją4, natomiast trudnych decyzji może wymagać wsparcie dochodów związane 

4 Zdaniem autorów sukcesem jest wprowadzenie i przede wszystkim utrzymanie w Polsce jednolitej płat-
ności obszarowej (system SAPS). Jest to rozwiązanie proste, a zarazem wolne od problemów wynikających 
z wdrożenia systemu płatności historycznych oderwanych od produkcji. Obecnie rozważany jest powszech-
ny odwrót od systemu SAPS.
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z produkcją. Po 2020 roku będzie ono możliwe dla wybranych sektorów i kon-
kretnych typów rolniczym w ich ramach, pod warunkiem, że są one istotne ze 
względów gospodarczych, społecznych lub środowiskowych (COM, 2018a, 
art. 30)5. Zgodnie z propozycją KE decyzje w tym względzie muszą być uza-
sadnione wynikami stosownych analiz. Dostępne wsparcie do produkcji zostało 
przy tym zmniejszone z 15 do 12% I filara (w tym 2% na dopłaty do roślin wy-
sokobiałkowych, a nie 5% jak dotychczas).

 W obecnej perspektywie finansowej wsparcie związane z produkcją jest przy-
znawane do szerokiego wachlarza działalności, a dostęp do tych instrumentów 
nie jest uwarunkowany spełnieniem dodatkowych wymagań. Przed decydenta-
mi stoją więc trudne wyzwania, szczególnie biorąc pod uwagę siłę różnych lob-
by rolniczych (Poczta-Wajda, 2017), w jaki sposób rozdysponować dostępne 
środki na płatności niezwiązane z produkcją tak, żeby w możliwie najszerszym 
zakresie zrealizować cele WPR i efektywnie alokować środki. Przykładowo, 
można mieć wątpliwości, czy wspierać produkcję bydła mlecznego w rejonach 
o  wysokiej dynamice wzrostu produkcji mleka, w których wzrost intensywno-
ści produkcji może stanowić zagrożenie dla środowiska naturalnego. Z tego sa-
mego względu można rozważać ograniczenie wsparcia do produkcji zwierząt 
w gospodarstwach o wysokiej obsadzie. Podobne dylematy mogą dotyczyć każ-
dej ze wspieranych działalności produkcyjnych, a także zaangażowania, jak do-
tąd, znaczących środków w dofinansowanie za pomocą tych płatności małych 
gospodarstw, o znikomym udziale w rynku produktów rolnych i żywności.

 Patrząc z tej perspektywy, można się zastanawiać nad zasadnością wsparcia 
rozwoju tzw. małego przetwórstwa w gospodarstwach rolnych, rozwoju mi-
kroprzedsiębiorstw na terenach wiejskich, a także refundacji kosztów uczest-
nictwa rolników w systemach jakości. Niestety te instrumenty nie zostały za-
warte w proponowanym rozporządzeniu. Jeżeli tego rodzaju wsparcie nie by-
łoby uwzględnione w nowej WPR, to ciągle zasługuje na utrzymanie finanso-
wania ze środków krajowych, jeżeli będzie możliwe uzgodnienie tego z Ko-
misją Europejską.

d. Jako jedno z wyzwań można traktować przyjęcie zasady rozwiązania problemu 
nierówności w dystrybucji płatności bezpośrednich, jakkolwiek wydaje się, że 
w Polsce nie jest to priorytetowe zagadnienie. Zgodnie z propozycją KE zmniej-
szenie najwyższych kwot płatności bezpośrednich dotyczy względnie niewiel-
kiej liczby gospodarstw otrzymujących więcej niż wyznaczony w rozporządze-
niu próg 60 tysięcy euro. W Polsce takie gospodarstwa otrzymują około 6% 
z koperty płatności bezpośrednich, podczas gdy w Unii Europejskiej dotyczy to 
16% środków, w szczególności w krajach takich jak Czechy, Słowacja, Niemcy, 
Dania itp. (Projekt stanowiska RP, 2018).

5 Zboża, nasiona oleiste, rośliny wysokobiałkowe, rośliny strączkowe, len, konopie, ryż, orzechy, ziemniak 
skrobiowy, mleko i przetwory mleczne, nasiona, mięso baranie i mięso kozie, wołowina i cielęcina, oliwa 
z oliwek, jedwabniki, susz paszowy, chmiel, burak cukrowy, trzcina cukrowa i cykoria, owoce i warzywa, 
zagajniki o krótkiej rotacji oraz inne uprawy niespożywcze, z wyłączeniem drzew, stosowane do wytwarza-
nia produktów, które mogą zastępować materiały kopalne (COM, 2018a, art. 30).
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 W propozycji KE założono minimalne stopy redukcji wypłacanych kwot. Zgod-
nie z propozycją kwoty dopłat pomniejszone o oszacowane koszty pracy własnej 
i najemnej zostaną obniżone przynajmniej o 25% w zakresie 60-75 tys. euro, 
50% w zakresie 75-90 tys. euro i 75% w zakresie 90-100 tys. euro. Nie będą 
wypłacane nadwyżki płatności, przekraczające, po odliczeniu kosztów pracy, 
100 tys. euro.

 Zastosowanie mechanizmu w zaproponowanej w rozporządzeniu formie nie 
wpłynie istotnie na przeciętny poziom dopłat bezpośrednich w kraju. Obniżenie 
płatności dotyczy niewielkiej liczby polskich gospodarstw, ale w niektórych wo-
jewództwach, np. zachodniopomorskim czy opolskim, udział dopłat wypłacanych 
gospodarstwom w kwocie powyżej 60 tysięcy euro (bez pomniejszenia o koszty 
pracy) przekracza 20% kwoty płatności bezpośrednich w tych województwach. 
Instrument ten jest szczególnie dotkliwy dla największych gospodarstw. Wbudo-
wana w mechanizm obniżenia płatności możliwość uniknięcia redukcji poprzez 
zwiększenie kosztów pracy może sprzyjać zwiększeniu poziomu zatrudnienia 
w największych gospodarstwach, przyjmując, że są dostępne zasoby pracy i ist-
nieją chociażby częściowo uzasadnione potrzeby dodatkowego zatrudnienia.

 Analizując ten instrument, należy zaznaczyć, że środki „zaoszczędzone” na obni-
żeniu dopłat mogą zostać przesunięte na relację działań finansowanych z II filara 
WPR. Ze względu na zróżnicowanie struktury gospodarstw oznaczałoby to rów-
nież przesunięcie środków między regionami (największy odsetek redukcji wy-
stąpiłby w województwach opolskim i zachodniopomorskim, w których jest naj-
wyższy odsetek gospodarstw podlegających ewentualnemu obniżeniu dopłat).

 Skala przesunięć środków finansowych wynikających z mechanizmu obniżenia 
dopłat pozostaje w znacznym stopniu w gestii państw członkowskich. Przesu-
nięcie kwot z I do II filara może odbywać się w szerszym zakresie poprzez za-
stosowanie wyższych od proponowanych stóp obniżenia płatności, jak również 
w minimalnym zakresie poprzez przyjęcie relatywnie wysokich stawek przy 
szacowaniu kosztów pracy własnej i najemnej na potrzeby ustalenia kwot pod-
legających redukcji. Wstępne szacunki wskazują, że w przypadku zastosowania 
najniższych stóp redukcji płatności i rezygnacji z możliwego odjęcia od dopłat 
kosztów pracy kwota uzyskana z tytułu obniżenia płatności bezpośrednich wy-
nosiłaby nawet 500 mln zł rocznie. Natomiast po uwzględnienia kosztów pra-
cy własnej i najemnej oszacowanych na podstawie przeciętnego wynagrodze-
nia w gospodarce publikowanego przez GUS (2017) redukcja płatności dla du-
żych gospodarstw jest na tyle znikoma, że instrument ten niemal zupełnie traci 
na znaczeniu. Sposób oszacowania kosztów pracy oraz decyzja o ewentualnym 
podniesieniu stóp redukcji płatności również pozostaje w gestii państw człon-
kowskich. Przed rozstrzygnięciem tej kwestii konieczne jest określenie, czy 
ewentualne „oszczędności” poczynione kosztem największych gospodarstw 
mogłyby być wydatkowane w bardziej efektywny sposób.

 Jakkolwiek wydaje się, że ekonomiczne skutki tego instrumentu nie będą zna-
czące, to ze względów wizerunkowych zasadne byłoby rozważenie jego zasto-
sowania. Ograniczenie płatności, zgodnie z zasadami zapisanymi w propozycji 
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KE, oprócz bardziej równomiernej dystrybucji środków pomocowych, mogłoby 
skłaniać pracodawców do zwiększania zatrudnienia, bowiem koszty pracy odej-
mowane są od kwoty płatności objętej redukcją. Może to sprzyjać redukcji bez-
robocia na terenach wiejskich, o ile rzeczywiście występuje nadwyżka zasobów 
siły roboczej. W przeciwnym razie tego rodzaju zachęta nie będzie skuteczna.

e. Poprawa konkurencyjności rolnictwa i wzmacnianie pozycji rolników 
w łańcuchu podaży to dwa szczegółowe cele nowej WPR, które są ważne dla 
polskiego rolnictwa szczególnie w kontekście istniejącego w Polsce rozdrobnie-
nia struktury obszarowej gospodarstw. Wiążą się z tym kolejne wyzwania dla 
kształtowania polityki rolnej wobec polskiego rolnictwa i obszarów wiejskich.
Dynamika zachodzących w rolnictwie procesów koncentracji jest znaczą-

co niższa od tempa konsolidacji podmiotów przetwórczych i handlowych. Powo-
duje to systematyczny spadek siły przetargowej rolników, a tym samym ułatwia 
drenaż nadwyżki ekonomicznej z sektora gospodarstw rolniczych do kolejnych 
ogniw w łańcuchu podaży. Nasuwa się zatem pytanie o skuteczne sposoby inter-
wencji w tym obszarze. Można przypuszczać, że przyspieszenie procesów koncen-
tracji w sektorze rolnictwa, w tym integracji poziomej poprzez tworzenie nowych 
i wzmacnianie istniejących grup producenckich, służyłoby temu celowi, jakkol-
wiek nie byłoby wystarczające. Przy jednoczesnym wspieraniu dochodów rolni-
ków scenariusz ten może w skrajnym przypadku doprowadzić do sytuacji, w któ-
rej część środków przeznaczonych na wsparcie dochodów rolników trafi pośred-
nio do przedsiębiorstw przetwórczych i handlu, które wykorzystując swoją prze-
wagę, będą w stanie wymóc na rolnikach niższe ceny skupu surowców lub dostar-
czać środki produkcji po zawyżonych cenach.

Znalezienie rozwiązań nieingerujących w mechanizmy rynkowe wydaje się być 
w tym przypadku szczególnie trudne. Oprócz pogłębienia koncentracji czynników 
produkcji i wzrostu skali produkcji w sektorze rolnictwa ważną rolę mogłoby od-
grywać  lepsze współdziałanie, przejawiające się: różnymi formami samoorganiza-
cji producentów (integracji poziomej) i zwiększonym stopniem koopetycji – part-
nerskiej współpracy między ogniwami w zintegrowanych łańcuchach podaży.

Podsumowanie

Nowy model WPR po 2020 roku nie został jeszcze zatwierdzony przez Parla-
ment Europejski. Z dużym prawdopodobieństwem można jednak przyjąć, że pro-
pozycja Komisji Europejskiej nie ulegnie radykalnym zmianom. Za podstawowy 
wyróżnik nowego modelu WPR, w porównaniu z dotychczas obowiązującymi re-
gułami, można uznać to, że poszczególne państwa członkowskie mają duży zakres 
swobody w kształtowaniu krajowej polityki w odniesieniu do rolnictwa i obszarów 
wiejskich, ale spoczywa na nich obowiązek określenia mierzalnych efektów i do-
boru instrumentów, zachowując przy tym wspólnotowy charakter WPR. Indywidu-
alizacja kształtu WPR w państwach członkowskich może być traktowana jako jed-
no z najbardziej znaczących osiągnięć w propozycji KE. Dotychczasowe, uniwer-
salne mechanizmy WPR, mimo iż dość skutecznie godzące w konfliktujące cele 
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polityki rolnej i sprzeczne niekiedy interesy krajów UE, stawały się coraz bardziej 
kłopotliwe do utrzymania.

Co do istoty wspólnej polityki rolnej UE nie nastąpiły, jak się wydaje, radykalne 
zmiany. Do zasadniczych celów WPR ciągle należy wspomaganie dochodów rol-
niczych, poprawa konkurencyjności unijnego rolnictwa czy też wspieranie rozwo-
ju obszarów wiejskich. Natomiast do najważniejszych zmian, jakie wyłaniają się 
z propozycji KE, należy przede wszystkim zaliczyć:
• nowy model kształtowania i egzekwowania realizacji celów WPR poprzez in-

dywidualizację (dostosowanie do specyficznych uwarunkowań) krajowych po-
lityk i przeniesienie odpowiedzialności za opracowanie planów strategicznych 
oraz ich realizację na państwa członkowskie;

• silniejsze zaakcentowanie celów środowiskowych i powiązanie WPR z polityką 
klimatyczną;

• modyfikację istniejących i dodanie nowych szczegółowych celów WPR;
• możliwość przesuwania środków między filarami WPR.

Efekty wdrożenia nowego modelu WPR zależne będą w przeważającym stopniu 
od decyzji państw członkowskich co do kształtu planów strategicznych, w tym do-
borze celów i instrumentów, a także od zaangażowania rolników i innych interesa-
riuszy w realizację przyjętych planów. Jednocześnie oczekiwany jest wkład nowej 
WPR w wypełnienie międzynarodowych zobowiązań dotyczących oddziaływania 
rolnictwa na środowisko takich jak Agenda na Rzecz Trwałego (zrównoważonego) 
Rozwoju 2030, Paryskie Porozumienie Klimatyczne czy Konwencja o różnorodno-
ści biologicznej (2030 Agenda for UN sustainable development Agenda, the Paris 
Agreement on climate change and the Convention on Biological diversity), jak i zo-
bowiązań wynikających z zawartych traktatów i umów handlowych. Sektor żywno-
ściowy UE odnosi korzyści z międzynarodowej wymiany handlowej, ale z tego ty-
tułu będzie również poddany większej presji konkurencyjnej, potencjalnie dotkliwej 
szczególnie dla wrażliwych gałęzi produkcji rolniczej (IEEP, 2018).

Na skuteczność nowej WPR w nadchodzącej perspektywie budżetowej mogą 
prawdopodobnie wpływać gwałtowne zjawiska o trudnych do przewidzenia konse-
kwencjach. Przesądzone już jest wyjście Wielkiej Brytanii ze Wspólnoty, z bezpo-
średnim skutkiem uszczuplenia budżetu WPR. W dłuższym okresie istnieje zagro-
żenie wystąpienia spowolnienia w światowej gospodarce, spadku globalnego po-
pytu na żywność, pomimo rosnącej liczby ludności, a także coraz większe jest ry-
zyko produkcyjne w rolnictwie ze względu na nasilające się występowanie nieko-
rzystnych zjawisk pogodowych.

Wdrożenie nowego modelu WPR wiąże się wreszcie ze zmianami relacji mię-
dzy Komisją Europejską a państwami członkowskimi. W propozycji KE podkre-
śla się uproszczenie WPR, ale wydaje się, że jest to wniosek formułowany prze-
ważnie z perspektywy Komisji Europejskiej. Główny ciężar prac nad kształtem 
zindywidualizowanych krajowych polityk członkowskich spoczywa bowiem, co 
zrozumiałe, na państwach członkowskich, podczas gdy Komisja Europejska bę-
dzie zatwierdzać krajowe rozwiązania i monitorować stopień osiągania ustalo-
nych wskaźników.
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Dla Polski, podobnie zresztą jak dla wszystkich państw członkowskich, kluczo-
wym wyzwaniem staje się niełatwe zadanie obiektywnej identyfikacji potrzeb sek-
tora rolnictwa i obszarów wiejskich, a następnie dobór wskaźników i instrumentów 
umożliwiających skuteczne osiąganie celów WPR.

Jednym z podstawowych wyzwań dla Polski wydaje się uwzględnienie w pla-
nach strategicznych celów związanych z polityką środowiskową i klimatyczną. 
Narzędziami mogącymi budzić dyskusję co do zasadności i formy realizacji są 
m.in. „Ekoprogramy” czy też obligatoryjne bilansowanie składników biogennych. 
Za ich wdrożeniem przemawia możliwość realizacji relatywnie prostych działań 
na rzecz środowiska i klimatu, finansowanych z I filara WPR. Badania zasobności 
i odczynu gleb, pod oczywistym warunkiem, że są wykorzystywane do sporządza-
nia planów nawozowych, należy uznać za jeden z najłatwiejszych zabiegów słu-
żących podnoszeniu ekonomicznej efektywności w produkcji roślinnej i mitygu-
jących negatywne oddziaływania produkcji rolniczej na środowisko przyrodnicze.

Innym ważnym wyzwaniem dla Polski w nowej WPR są krajowe ustalenia od-
nośnie do polityki wsparcia rolnictwa w formie płatności bezpośrednich oraz zasa-
dy rozwiązania problemu nierówności w ich dystrybucji. Przed decydentami stoją 
trudne wyzwania, w jaki sposób rozdysponować dostępne środki na płatności nie-
związane z produkcją tak, żeby w możliwie najszerszym zakresie zrealizować cele 
WPR i efektywnie alokować środki, oraz w jakim stopniu przesuwać środki mię-
dzy I i II filarem WPR.

Głównym celem niniejszego opracowania było wskazanie najważniejszych im-
plikacji i wyzwań wynikających z proponowanego po 2020 roku nowego modelu 
funkcjonowania WPR w Unii. Z uwagi na złożoność artykuł nie wyczerpuje w pełni 
przedstawionego tematu, zarysowując jedynie pewne najważniejsze kwestie. Mamy 
jednak nadzieję, że będzie stanowił inspirację dla podjęcia ogólnokrajowej dyskusji 
na temat kształtu i szczegółowych rozwiązań dla nowej WPR w Polsce.
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THE NEW DELIVERY MODEL 
OF THE COMMON AGRICULTURAL POLICY AFTER 2020 – 

CHALLENGES FOR POLAND

Abstract

the Common Agricultural Policy (CAP) of the European Union is the subject 
of the consecutive reform. the proposal of the CAP after 2020 has been pre-
sented in the European Commission’s proposal on 1 june 2018, which defines the 
proposed forms and scope of EU agriculture support after 2020. the innovative 
solutions suggested by the European Commission impose many new obligations 
on member states. However, they are associated with significant challenges re-
sulting both from the need to define national strategies as well as obligations to 
implement policy instruments and measure policy implementation effects. 

the main objective of this study is to discuss the key implications for Poland 
resulting from the new delivery model of CAP after 2020 proposed by EU Com-
mission and to identify the most important “challenges” for policy makers and 
the entire agricultural sector.

in the new perspective of the CAP, no radical changes in the very essence 
of the common agricultural policy of the EU are foreseen. the basic objectives 
of the CAP still include supporting agricultural incomes, improving the com-
petitiveness of EU agriculture or supporting rural development. the main distin-
guishing feature of the new CAP model, as compared to existing one, is the fact 
that individual member states have a large degree of freedom in shaping national 
policy in relation to agriculture and rural areas, but they have the obligation to 
determine measurable effects and selection of instruments, while maintaining 
and the Community nature of the CAP.

For Poland, as well as for all member states, the key challenge is the objec-
tive identification of needs of the agriculture and rural areas, and then to se-
lect indicators and instruments to effectively achieve the objectives of the CAP. 
one of the main challenges for Poland is also to include in the strategic plans 
objectives related to environmental and climate policy, and to improvement of 
the position of farmers in the food supply chain. Another issue that raises the 
discussion is the policy of supporting agriculture in the form of direct payments 
and the issue of inequalities in their distribution.
Keywords: Common Agricultural Policy, agriculture, agriculture support, EU agricul-
tural policy, CAP reforms.
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