P-ISSN 0044-1600 Zagadnienia Ekonomiki Rolnej
e-ISSN 2392-3458 . .
Problems of Agricultural Economics

www.zer.waw.pl 3(360) 2019, 107-126

Ttumaczenie DOI: 10.30858/zer/112133

Miscellanea

WPLYW PLANOWANEJ REFORMY WSPOLNEJ POLITYKI
ROLNEJ NA MOZLIWOSCI KSZTALTOWANIA
SYSTEMU WSPARCIA BEZPOSREDNIEGO
NA POZIOMIE KRAJOWYM

ADRIAN SADEOWSKI

Abstrakt

W wyniku planowanej reformy wspolnej polityki rolnej (WPR) nastgpi zmia-
na unijnych ram prawnych, wyznaczajqcych zakres decyzyjnosci panstw czton-
kowskich Unii Europejskiej (UE) w odniesieniu do systemu wsparcia bezpo-
Sredniego dla rolnikow. Podstawowym celem opracowania jest ustalenie, na ile
nowe ramy prawne w postaci zaproponowanej przez Komisje Europejskq umoz-
liwiajg Polsce jako panstwu cztonkowskiemu UE wdrozenie systemu platnosci
bezposrednich w ksztatcie zblizonym do dotychczasowego.

Przeprowadzona analiza porownawcza obecnie obowigzujgcych i projekto-
wanych przepisow pozwolita na identyfikacje odpowiednikow poszczegolnych
elementow obecnego systemu wsparcia bezposredniego w nowym systemie,
wskazanie roznic miedzy nimi i oceng znaczenia tych roznic. Na jej podstawie
wyciggnieto kilka wnioskow w sprawie planowanej reformy WPR, ktore do-
tyezyly zakresu decyzyjnosci panstw cztonkowskich w obszarze ksztattowania
systemu wsparcia bezposredniego i kierunkow wykorzystania srodkow 1 fila-
ru WPR. Stwierdzono m.in., ze projektowane przepisy dajg Polsce mozliwos¢
wdrozenia po 2020 roku systemu wsparcia bezposredniego w ksztalcie bardzo
zblizonym do obecnie stosowanego, a — w przypadku dqzenia do utrzymania
status quo — najistotniejsze, wymuszone reformq zmiany dotyczylyby systemu
dla matych gospodarstw oraz mechanizmu zmniejszania ptatnosci.
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Wstep

W projekcierozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (COM(2018) 392)
stwierdzono, ze WPR musi zosta¢ zmodernizowana, aby sprosta¢ wyzwaniom
zwigzanym z kondycja gospodarczq sektora rolnego, dbatoscig o srodowisko, dzia-
faniami 1agodzqcym1 zmiang klimatu, a takze potrzeba utworzenia silnych struktur
gospodarczych i spotecznych na obszarach wiejskich Unii Europejskiej. Jedno-
czesnie WPR ma zosta¢ uproszczona, aby sprostanie nowym wyzwaniom byto
mozliwe przy minimalnym obcigzeniu administracyjnym. Ponadto WPR ma by¢
scislej powigzana z polityka UE w innych dziedzinach, aby wigkszy byt jej wkiad
w realizacj¢ priorytetow Komisji Europejskiej oraz osigganie celow zréwnowazo-
nego rozwoju. Zadaniem zmodernizowanej WPR ma by¢ wspieranie przej$cia na
w peli zréwnowazone rolnictwo oraz zdynamizowanie rozwoju obszaréw wiej-
skich, dzigki czemu demos UE (ponad 500 mln konsumentéw) ma by¢ zaopatrzony
w bezpieczng zywnos$¢ wysokiej jakosci. Zgodnie z zatozeniami zreformowana
WPR ma zwigksza¢ europejska wartos¢ dodana, uwzgledniajac ambitne cele zwig-
zane z ochrong $rodowiska i przeciwdziataniem zmianie klimatu oraz spetniajac
oczekiwania obywateli dotyczace ich zdrowia.

Nurzynska i1 Drygas (2018) podkreslaja, ze fundamentem dla kreowania trafnej
polityki rolnej 1 rozwoju obszarow wiejskich, a takze dokonywania jej korekt, jest
prowadzenie ustawicznych prac analityczno-diagnostycznych, stuzacych z jed-
nej strony ocenie skutecznosci 1 efektywnosci prowadzonej polityki, a z drugiej —
umozliwiajacych identyfikacje problemdéw rozwojowych oraz symulacje roznych
scenariuszy rozwojowych, wynikajacych z uwarunkowan krajowych i migdzyna-
rodowych oraz determinujacych mozliwosci aplikowania zrdéznicowanego instru-
mentarium wsparcia.

W artykule skoncentrowano si¢ na jednym z aspektow planowanej reformy WPR,
a mianowicie na zmianie unijnych ram prawnych, wyznaczajacych zakres decyzyj-
nosci panstw cztonkowskich UE w odniesieniu do systemu wsparcia bezposredniego
dla rolnikéw. Im szerszy zakres decyzyjnosci panstw cztonkowskich w tym obsza-
rze, tym wigksze prawdopodobienstwo silniejszego zrdznicowania modeli wdroze-
niowych wewnatrz UE. Grochowska (2018) krytycznie ocenia skutki stopniowego
przenoszenia kompetencji w zakresie ksztaltowania polityki rolnej z poziomu unijne-
go na krajowy — zwlaszcza w obszarze platnosci bezposrednich. Jej zdaniem postg-
pujaca decentralizacja nie przynosi wartosci dodanej dla catej UE, a niestosowanie
uniwersalnego podejscia (odejscie od zasady one size fits all) zwigksza ztozonos¢
1 zro6znicowanie modeli wdrozeniowych mig¢dzy panstwami cztonkowskimi. W opi-
nii Sadlowskiego (2012) zr6znicowany poziom ptatnosci w poszczegolnych pan-
stwach cztonkowskich oraz bedace nastgpstwem szerokiego zakresu decyzyjnosci
odmienne zasady dostgpu do pomocy i niejednakowe instrumentarium sprawiaja,
ze sam system wsparcia bezposredniego stanowi zrodto zakltocen warunkow konku-
rencji na wspolnym rynku, utrudniajac — korzystne z punktu widzenia racjonalnosci
wykorzystania potencjatu wytwdrczego — dostosowania w zakresie przestrzennego
rozmieszczenia produkcji rolnej w UE. Szeroki zakres decyzyjnosci panstw czton-
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kowskich w zakresie dostgpu do wsparcia 1 jego ukierunkowania tworzy ponadto
pole dla naciskéw grup interesu, co moze niekorzystnie wptywac na obiektywizacje
polityki rolnej. Z drugiej jednak strony zréznicowane wdrozenie systemu wsparcia
bezposredniego moze zapewni¢ lepsza skuteczno$¢ w zwalczaniu specyficznych, lo-
kalnych trudnosci — w zgodzie z zasada subsydiarnosci (Sadtowski, 2018b).

Cel i metody badawcze

Zasadniczym celem opracowania jest odpowiedz na pytanie, na ile nowe ramy
prawne w postaci zaproponowanej przez Komisje Europejska umozliwiajg Polsce
jako panstwu cztonkowskiemu UE wdrozenie systemu ptatnosci bezposrednich
w ksztalcie zblizonym do dotychczasowego (innymi stowy — na ile Polska bedzie
miata mozliwos$¢ stosowania instrumentarium ukierunkowujacego pomoc do pod-
miotdw o tych samych cechach i uksztattowania podobnej struktury rozdyspono-
wania srodkoéw postawionych do dyspozycji).

Odpowiedz na to pytanie ma duze znaczenie praktyczne dla politykéw decy-
dujacych o ksztatcie polityki rolnej w Polsce. W przypadku, gdyby byto mozliwe
utrzymanie status quo, punktem wyjscia w projektowaniu nowego systemu wspar-
cia bezposredniego mogtaby by¢ identyfikacja obszarow, w ktérych — w ocenie
decydentow — niezbedne sg dostosowania ze wzgledu na zmian¢ uwarunkowan,
niezadowalajaca skutecznos¢ lub efektywnos¢ danego instrumentu badz nieakcep-
towalne skutki uboczne towarzyszace jego stosowaniu.

Badanie zakresu decyzyjnosci panstw czionkowskich w odniesieniu do po-
szczegdlnych elementow systemu ptatnosci bezposrednich przeprowadzono w kil-
ku obszarach, wyodrebnionych na podstawie kryterium sposobu oddziatywania na
dystrybucj¢ wsparcia. Przedstawiono wyniki analizy porownawczej obecnie obo-
wigzujacych 1 projektowanych ram prawnych, ktoéra pozwolila na identyfikacje¢ od-
powiednikow poszczegdlnych elementdw obecnego systemu wsparcia bezposred-
niego w nowym systemie, wskazanie ewentualnych réznic migdzy nimi i oceng
znaczenia tych roznic.

Okreslenie zakresu decyzyjno$ci panstw cztonkowskich ma duze znaczenie
w szczegblnosci dla organizacji samorzadu rolniczego, chcacych aktywnie uczest-
niczy¢ w procesie legislacyjnym, majacym na celu opracowanie aktow prawnych
wdrazajacych nowe rozwigzania. Na etapie konsultacji publicznych istnieje bo-
wiem mozliwo$¢ przedstawienia swojego stanowiska, a ewentualne postulaty co
do ksztaltu systemu wsparcia bezposredniego po 2020 roku kierowane do organow
krajowych maja szans¢ uwzglednienia tylko wtedy, gdy beda zgodne z unijnymi
ramami prawnymi.

Realizacje wymienionych zadan badawczych umozliwita selektywna analiza
tresci obowigzujacych aktow prawnych oraz propozycji Komisji Europejskiej co
do ksztattu WPR po 2020 roku, ktére znalazty odzwierciedlenie w opracowanych
przez Komisje projektach rozporzadzen'. Zastosowana metoda badawcza to eko-
nomiczna analiza prawa.

! Projekty te sa przedmiotem dalszych prac na forum UE, a tym samym ostateczne rozwiazania mogg rozni¢
si¢ od pierwotnie zaproponowanych przez Komisjg.
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110 Adrian Sadtowski

Dostep do wsparcia

Rozwigzania przyjete zarowno w obecnie stosowanym systemie wsparcia bez-
posredniego, jak i w systemie zaprojektowanym przez Komisj¢ Europejska na ko-
lejng perspektywe finansowa, przewiduja, ze ptatnosci bezposrednie moga zostaé
przyznane wylacznie rolnikom:

1) spelniajacym warunki dotyczace tzw. aktywnosci zawodowej (w obecnym sy-
stemie) albo faktycznego prowadzenia dziatalno$ci rolniczej (w nowym syste-
mie) oraz

2) spelniajacym tzw. minimalne wymogi dotyczace otrzymywania ptatnosci.

Sa to zatem warunki konieczne do otrzymania wsparcia w ramach systemu ptat-
nosci bezposrednich, czyli determinujace dostep do tej pomocy. Zakres kompeten-
cji panstw cztonkowskich w odniesieniu do ksztattowania tych warunkéw przed-
stawiono w tabeli 1.

Tabela 1

Zakres decyzyjnosci panstw czlonkowskich w odniesieniu do elementow systemu
wsparcia bezposredniego okreslajgcych zasady dostepu do pomocy

Element
obecnego / nowego Okres Zakres decyzyjnosci panstw czlonkowskich
systemu wsparcia

bezposredniego
Okreslenie granicznej kwoty platnosci bezposrednich (nie wigkszej
jednak niz 5 tys. EUR), do wysokosci ktorej rolnika automatycznie
uznaje si¢ za spetniajacego wymog aktywnosci zawodowe;.
Rozszerzenie tzw. negatywnej listy, tj. listy dziatalno$ci nierolniczych,

) 2015-2017 ktorych prowadzenie — w przypadku rolnikow przekraczajacych graniczng
Rolnik aktywny kwotg ptatnosci — wymaga udokumentowania, ze dziatalnos¢ rolnicza nie
zawodowo / jest marginalna w stosunku do ogotu prowadzonej dziatalnosci (opcjonalne).
Osoba faktycznie
prowadzaca Wprowadzenie zasady wykluczenia z platnosci rolnikow, ktorych
dziatalnos¢ dziatalno$¢ rolnicza nie jest gtdéwnym celem dziatalnosci (opcjonalne).

Ini At AMAR N e LT ST R
romieza 2018-2020 Mozliwos$¢ niestosowania warunku aktywnosci zawodowej.
Doprecyzowanie w definicji osoby faktycznie prowadzacej dziatalnos¢
Po 2020 & rolnicza, ktorzy rolnicy nie beda uznawani za takg osobe, na podstawie
* kryteriow, takich jak: dochody, naktady pracy w gospodarstwie,
przedmiot dziatalnosci przedsigbiorstwa lub figurowanie w rejestrach.
Minimalne Wybdr progu, ponizej ktérego nie sa przyznawane platnosci: kwotowego
wymogi dotyczace (100 EUR) albo powierzchniowego (1 ha).
g;;zu}l/(r)r;z;v/ama W przypadku panstw stosujacych platnosci do zwierzat, ktore wybraty

Minimalne 2015-2020 prog powierzchniowy, obowigzek ustanowienia progu kwotowego
w odniesieniu do rolnikow otrzymujacych ptatnosci do zwierzat,

wymogi, jakie niespetniajacych progu powierzchniowego.

nalezy spehié, aby

otrzymac ptatnosci Obnizenie / podwyzszenie progu kwotowego lub powierzchniowego

bezposrednie w granicach okreslonych limitéw (opcjonalne).
niezwiazane ..o D ..
z wielkosci ieni 5 Sci ni
e a Po 2020 1. Ustanowienie progu obszarowego, do ktérego ptatnosci nie sa
produkcji przyznawane.

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (1307/2013)
i projektu rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (COM(2018) 392).
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Warunki dotyczace tzw. aktywnosci zawodowej/faktycznego prowadzenia dzia-
talnos$ci rolniczej majg na celu wylaczenie z grona potencjalnych beneficjentow
wsparcia bezposredniego tzw. quasi-rolnikow. Dotychczasowa praktyka stosowa-
nia tej regulacji wskazuje jednak, ze ani na poziomie unijnym, ani na poziomie
krajowym nie wypracowano jednoznacznych kryteriow pozwalajacych skutecznie
odseparowac¢ wnioskodawcow, ktorzy nie powinni otrzymaé ptatnosci, przy nie-
znacznym skomplikowaniu procedury ubiegania si¢ o ptatnosci i przy umiarko-
wanych naktadach administracyjnych po stronie agencji ptatniczej. Poniewaz na
etapie konkretyzacji kryteriow uznawania wnioskodawcy za rolnika aktywnego
zawodowo ujawnito si¢ wiele trudnosci, ktore nie zostaty w sposob zadowalajacy
przezwycigzone, zasadnos$¢ stosowania tego ograniczenia jest dyskusyjna. W szcze-
gblnosci sporne jest kryterium odnoszace si¢ do struktury dochodow z dziatalnosci
rolniczej 1 pozarolniczej. Nalezy bowiem zauwazy¢, ze rdznicowanie dzialalno-
$ci gospodarczej przez mieszkancow wsi czesto jest wspierane w ramach WPR,
a wskazuje si¢ wowczas korzystny wptyw dywersyfikowania zrodel dochodu na
umacnianie struktur spoleczno-gospodarczych obszarow wiejskich. Niespojne
z tym dzialaniem jest zatem stosowanie — przy ustanawianiu warunkow dostepu
do pomocy w ramach systemu wsparcia bezposredniego — kryterium odnoszacego
si¢ do struktury dochodow z dziatalno$ci rolniczej 1 pozarolniczej. Takie podejscie
moze bowiem pociggac za sobg brak mozliwosci otrzymania wsparcia bezposred-
niego przez tych rolnikow, ktorzy dywersyfikuja dziatalno$¢ gospodarcza. Podob-
nie tworzenie wykazu dziatalno$ci pozarolniczych, ktorych prowadzenie skutkuje
pozbawieniem wsparcia w ramach platnosci bezposrednich podmiotu prowadza-
cego jednoczesnie dziatalno$¢ rolnicza, raczej komplikuje procedurg ubiegania si¢
o platnosci, niz wnosi jakakolwiek wartos¢ dodang w funkcjonowanie systemu
wsparcia bezposredniego.

Rozwigzania stosowane w Polsce w latach 2015-2017 zredukowaly do mini-
mum restrykcyjno$¢ warunku aktywnosci zawodowej, zapobiegajac przy tym
komplikacji procedury ubiegania si¢ o ptatnosci przynajmniej przez nieduze go-
spodarstwa. Polegaly one na przyjeciu maksymalnej, dopuszczalnej przepisami
unijnymi, granicznej kwoty platnosci bezposrednich, do wysokosci ktorej rolnika
automatycznie uznawano za spetniajacego wymog aktywnosci zawodowej, czyli
rownowartosci 5 tys. EUR. Negatywna lista, tj. zestaw dzialalnosci nierolniczych,
ktorych prowadzenie — w przypadku rolnikéw przekraczajacych graniczng kwote
ptatnosci — wymagatoby udokumentowania, ze dziatalno$¢ rolnicza nie jest mar-
ginalna w stosunku do ogoétu prowadzonej dzialalnosci, nie zostala uzupetniona
o dodatkowe rodzaje dziatalnosci. Ponadto nie wprowadzono dodatkowej zasady
niedopuszczania do kregu beneficjentow tych wnioskodawcow, ktorych dziatal-
nos$¢ rolnicza nie jest gtownym celem dziatalnosci. W konsekwencji stosunkowo
niewielka byla liczebno$¢ podmiotow, na ktére ta regulacja oddziatywata, tzn.
powodowata wykluczenie z systemu wsparcia albo wigzala si¢ z konieczno$cig
przedtozenia dodatkowych dokumentoéw (Sadtowski, 2017a). Gdy w wyniku prze-
gladu WPR wprowadzono mozliwo$¢ niestosowania warunku aktywnosci zawo-
dowej, Polska zrezygnowata z tej formy ograniczania dostepu do pomocy.

Zagadnienia Ekonomiki Rolnej / Problems of Agricultural Economics



112 Adrian Sadtowski

Projektowana reforma przewiduje, ze po 2020 roku panstwa cztonkowskie
znow beda mialy obowigzek stosowania tego rodzaju wylaczenia, przy czym rolni-
cy, ktorzy maja mie¢ mozliwos$¢ otrzymywania wsparcia, okreslani sa jako osoby
faktycznie prowadzace dziatalnos$¢ rolniczg. Zakres decyzyjnosci panstwa czion-
kowskiego w tym obszarze ma si¢ ogranicza¢ do doprecyzowania definicji takiej
osoby?. Stwarza to mozliwos$¢ takiego uksztattowania tej definicji na poziomie
krajowym, aby praktyczne jej stosowanie nie prowadzito do odstgpowania przez
cz¢s$¢ potencjalnych wnioskodawcow od sktadania wniosku o przyznanie platnosci
po samodzielnie dokonanej ocenie spetniania wymogu faktycznego prowadzenia
dziatalnosci rolniczej 1 nie powodowato zadnego rozdzwigku migdzy liczbg rol-
nikéw wnioskujacych o ptatnosci a liczbg beneficjentow tych ptatnosci. Niemnie;j
jednak nawet takie jalowe ograniczenia wigzatyby si¢ z pewnymi naktadami ad-
ministracyjnymi po stronie agencji platniczej, a w niektorych przypadkach takze
z pewnymi obcigzeniami formalnymi wnioskodawcow.

Natomiast tzw. minimalne wymogi dotyczace otrzymywania ptatnosci maja
zapobiec powstawaniu po stronie agencji platniczej, w zwigzku z obsluga wnio-
skéw o przyznanie ptatnosci, naktadéw administracyjnych niewspotmiernych do
potencjalnych kwot wsparcia, ktére moglyby by¢ wyptacone wnioskodawcom.
Konieczno$¢ ustanowienia pewnego minimalnego progu wejscia raczej nie jest
kwestionowana, niemniej jednak przedmiotem sporu moze by¢ rodzaj tego progu
(powierzchniowy, kwotowy czy inny) 1 jego wysokosc.

W Polsce, w zwigzku ze zmianami wprowadzonymi ze skutkiem od 2015 roku
w nastepstwie ostatniej reformy WPR, zaistniala konieczno$¢ ustanowienia —
oprécz progu powierzchniowego — progu kwotowego, ktéry ma zastosowanie do
bezrolnych albo posiadajacych mniej niz 1 ha uzytkéw rolnych (czyli niespetnia-
jacych progu powierzchniowego) wnioskodawcow, ubiegajacych sie o ptatnosci
do zwierzat. Prég kwotowy ustanowiono na poziomie wyzszym niz dopuszczalne
minimum, tj. w wysokosci 200 EUR. Natomiast prog powierzchniowy pozostaje
niezmieniony od momentu przystagpienia do UE i wynosi 1 ha (cho¢ dopuszczalne
minimum to 0,5 ha).

Zgodnie z zatozeniami projektowanej reformy po 2020 roku znéw ma obowig-
zywaé jedynie prog powierzchniowy. Obowigzywanie dwoch rodzajow progoéw
mozna zatem uzna¢ za epizod, przy czym tego rodzaju modyfikacje stosowanych
rozwigzan, cho¢ krotkotrwale i mato znaczace, bardzo utrudniajg potencjalnym be-
neficjentom orientacj¢ w zasadach dostepu do pomocy. Jednoczesnie zdolnosc¢ tego
rodzaju modyfikacji do zwigkszenia efektywnosci (relacji efektow do naktadow)
systemu wsparcia jest bardzo dyskusyjna.

2 Pafistwa cztonkowskie majg mie¢ ponadto kompetencje w zakresie doprecyzowania definicji dziatalno$ci rol-
niczej, uzytkow rolnych, kwalifikujacego si¢ hektara i mtodego rolnika, wptywajac w ten sposob w pewnym
stopniu na dostep do pomocy dystrybuowanej w ramach systemu wsparcia bezposredniego i jej ukierunkowanie.
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Ukierunkowanie wsparcia

Wszystkie instrumenty wspottworzace obecnie system wsparcia bezposred-
niego, za wyjatkiem ptatnosci z tytulu obszarow o ograniczeniach naturalnych?,
maja swoje odpowiedniki w nowym systemie. Kryteria przyznawania poszcze-
g6lnych form wsparcia decyduja o ukierunkowaniu pomocy dystrybuowa-
nej w ramach systemu wsparcia bezposredniego. Zakres decyzyjnosci panstw
cztonkowskich w kwestii ksztatltowania instrumentéw wsparcia bezposredniego
przedstawiono w tabeli 2.

Tabela 2
Zakres decyzyjnosci panstw czlonkowskich w odniesieniu do elementow systemu
wsparcia bezposredniego okreslajqcych zasady ukierunkowania pomocy

Element obecnego /
nowego systemu wsparcia ~ Okres Zakres decyzyjnosci panstw czlonkowskich
bezposredniego

Dla panstw, ktore zobowigzaty si¢ wdrozy¢, najpdzniej

1 stycznia 2018 r., system oparty na uprawnieniach, przewidziana

mozliwos$¢ zréznicowania stawki na podstawie historycznych,
2015-2020 indywidualnych danych o $redniej kwocie wsparcia na hektar.?

Maksymalny dopuszczalny poziom finansowania komponentu

historycznego to 20% puli $srodkdéw przeznaczonej na jednolita

platnos¢ obszarows.

Jednolita ptatnosé
obszarowa /
Podstawowe wsparcie
dochodu na rzecz

ZrOWnowazonego R .
rozwoju Mozliwo$¢ regionalnego zréznicowania stawki, biorac pod uwage
P0 2020 r. niejednolite warunki spoteczno-ekonomiczne lub agrotechniczne
poszczegblnych regionow.
Ustanowienie dodatkowych warunkdéw uznania wnioskodawcy
za mtodego rolnika (opcjonalne).
2015-2020 Wybdr metody kalkulacji kwoty wsparcia sposrod dostepnych
B wariantow (w tym — w przypadku wyboru wariantu, w ktérym
wsparcie ma formg¢ platnosci obszarowej — okreslenie powierzchni
Platnos¢ dla mlodych ;r;;l;sgrﬁl;)lnej na poziomie nie nizszym niz 25 ha i nie wyzszym
rolnikoéw / .
Uzupehiajace . .. . ,
wsparcie dochodu g?(t)lrl]?(?)c Vf;t]l:ilel:l.tatywna. W przypadku jej stosowania panstwo
dla mtodych P :
rolnikow 1) ustanawia zasady dost¢pu do pomocy, doprecyzowujac

w definicji mtodego rolnika, ktorzy rolnicy sa uznawani za
mtodych, na podstawie takich kryteridw jak: maksymalny wiek
P02020 . . p . ; .

nieprzekraczajacy 40 lat, kierowanie gospodarstwem, odbycie
odpowiedniego przeszkolenia i posiadanie odpowiednich
umiejetnoscei;

2) projektuje ksztalt tego instrumentu, przy czym wsparcie musi
mie¢ postaé platnosci obszarowe;.

3 Jest to platnos¢ fakultatywna dla panstw cztonkowskich. Na jej stosowanie zdecydowaty si¢ tylko dwa
kraje: Dania — przeznaczajac na ten cel corocznie w okresie 2015-2020 0,3% swojego putapu krajowego,
oraz Stowenia — przeznaczajac na ten cel corocznie w okresie 2017-2020 1,6% swojego putapu krajowego
(European Commission, 2018). Zatem, zwlaszcza biorac pod uwage cata UE, ma ona znikomy wplyw na
ukierunkowanie pomocy przyznawanej rolnikom w ramach wsparcia bezposredniego.
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cd. Tabeli 2

Element obecnego /

nowego systemu wsparcia  Okres Zakres decyzyjnosci panstw czlonkowskich
bezposredniego
W odniesieniu do praktyki polegajacej na utrzymywaniu trwatych
uzytkow zielonych — wyznaczenie trwatych uzytkow zielonych
warto$ciowych pod wzglgdem $rodowiskowym poza obszarami
Natura 2000 (opcjonalne).
W odniesieniu do praktyki polegajacej na ustanowieniu obszaréw
proekologicznych:
1) wybor typoéw gruntéw / upraw / obiektow uznawanych za
obszary proekologiczne;
Platno$¢ z tytutu 2015-2020 2) stosowanie wspotczynnikow wazenia (obligatoryjne dla
praktyk rolniczych ) panstw uznajacych za obszary proekologiczne typy obszarow,
korzystnych ) dla ktorych wspotczynnik wazenia wynosi mniej niz 1;
dla klimatu i srodowiska / dla pozostatych panstw — opcjonalne);
Systemy na rzecz 3) stosowanie wspotczynnikow konwersji (opcjonalne);
klimatu i srodowiska 4) dopuszczenie wspolnej realizacji praktyki przez rolnikow,
ktorych gospodarstwa rolne znajduja si¢ w bliskiej odlegtosci
(opcjonalne).
Zawezenie listy praktyk uznawanych za rownowazne
(opcjonalne).
Zaprojektowanie praktyk rolniczych korzystnych dla klimatu
P0 2020 r. 1i$rodowiska oraz ksztattu instrumentu, przy czym wsparcie musi
mie¢ postac¢ ptatnosci obszarowe;.
Ptatnos¢
(Z) gtgﬁigszﬁégﬁv Platnos¢ fakultatywna.
g 2015-2020 W przypadku jej stosowania panstwo cztonkowskie wyznacza
naturalnych / brak obszary, ktore maja byc¢ objete ptatnosci
odpowiednika Ty J3 DYC 0DJEle platnoscia.
W nowym systemie
Instrument fakultatywny. W przypadku jego stosowania panstwo
Wsparcie zwiazane 2015-2020 czlonkowskie wskazuje sektory produkcji rolnej, w ktorych ma
z produkcja / Wsparcie by¢ przyznawana pomoc — z listy sektorow mozliwych do objecia
dochodow zwigzane . wsparciem zwigzanym zprodukeja.
2 wietikoseta produiat P02020r. Jak wyzej.
Instrument fakultatywny. W przypadku jego stosowania panstwo
cztonkowskie wybiera metode kalkulacji kwoty wsparcia sposrod
dostepnych wariantéw (w tym — w przypadku wyboru wariantu
2015-2020 nieryczattowego — okreslenie kwoty maksymalnej i ewentualnie
System dla matych stosowanie zasady zaokraglania najnizszych kwot do 500 EUR)
gospodarstw / Platnos¢ i ewentualnie ustanawia zasady automatycznego wiaczenia
ryczattowa dla drobnych matych beneficjentéw do systemu dla matych gospodarstw
pI‘OdllCGl’ltéW rolnych (opcj onalne),
Instrument fakultatywny. W przypadku jego stosowania panstwo
P0 2020 r. cztonkowskie projektuje ksztatt tego instrumentu, przy czym

wsparcie musi mie¢ postac¢ ptatnosci ryczattowe;.

* Wszystkie panstwa czlonkowskie stosujace system uproszczony notyfikowaty kontynuowanie tego roz-
wigzania do konca 2020 roku (Euopean Commission, 2017). Tym samym zadne z nich nie ma mozliwosci
roznicowania stawki jednolitej ptatnosci obszarowe;j.

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (1307/2013)
i projektu rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (COM(2018) 392).
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Odpowiednikiem jednolitej ptatno$ci obszarowej, ktora jest charaktery-
styczna dla stosowanego m.in. w Polsce tzw. uproszczonego systemu ptatnosci
bezposrednich, jest podstawowe wsparcie dochodu na rzecz zrOwnowazone-
go rozwoju. Mozliwo$¢ czesciowego réznicowania stawki jednolitej ptatnosci
obszarowej poprzez wprowadzenie komponentu historycznego kalkulowanego
z wykorzystaniem indywidualnych danych o §redniej kwocie wsparcia na hektar
przyznanej za 2014 rok w ramach okreslonych instrumentow* poszczegodlnym
gospodarstwom istniata wylgcznie dla panstw cztonkowskich, ktore zobowigzaty
si¢ wdrozy¢, najpozniej 1 stycznia 2018 roku, system oparty na uprawnieniach.
Wszystkie panstwa cztonkowskie stosujace system uproszczony, w tym Polska,
zdecydowaty o kontynuowaniu tego rozwigzania do 2020 roku, a zatem zadne
z tych panstw nie ma mozliwos$ci r6znicowania stawki jednolitej ptatnosci obsza-
rowej. Natomiast w nowym systemie wszystkie panstwa bgdg miaty mozliwos¢
roznicowania stawki podstawowego wsparcia dochodu na rzecz zréwnowazone-
g0 r0zwoju, przy czym kryterium réznicowania nie bedzie historyczny poziom
wsparcia na hektar w gospodarstwie, lecz terytorialna odmienno$¢ warunkow
spoteczno-ekonomicznych lub agronomicznych. Oznacza to, ze stawki podsta-
wowego wsparcia dochodu na rzecz zrownowazonego rozwoju beda jednolite
przynajmniej na poziomie regionalnym.

Z kolei odpowiednikiem ptlatnosci dla mtodych rolnikéw bedzie uzupetniajace
wsparcie dochodu dla mtodych rolnikow, przy czym w obecnie stosowanym sy-
stemie platno$¢ adresowana do miodych rolnikéw jest obligatoryjna dla panstw
czlonkowskich, natomiast jej wdrozenie w ramach nowego systemu ma by¢ fakul-
tatywne. W ramach obecnie stosowanego systemu panstwo cztonkowskie mogto
ustanowi¢ dodatkowe warunki dostepu do wsparcia dla mtodych rolnikoéw, polega-
jace na koniecznosci udokumentowania posiadanego wyksztatcenia kierunkowego,
odpowiedniego stazu pracy w rolnictwie czy odbytych szkolen. Polska nie skorzy-
stata z tej mozliwos$ci, a tym samym potencjalna grupa beneficjentow wsparcia dla
mtodych rolnikdéw nie zostata zawezona. Ponadto panstwo cztonkowskie wybierato
metode kalkulacji kwoty wsparcia z czterech dostepnych wariantow. W przypadku
dwoch wariantow wsparcie ma form¢ ptatnosci obszarowej. Przyznawane jest do
powierzchni objetej jednolita platnos$cig obszarowa w gospodarstwie, przy czym
wspierana powierzchnia nie moze przekracza¢ tzw. powierzchni maksymalnej, czy-
li ustanowionego przez panstwo czlonkowskie limitu powierzchniowego, ktory nie
moze by¢ nizszy niz 25 ha ani wyzszy niz 90 ha. Natomiast w przypadku pozo-
statych dwoch wariantdéw wsparcie ma formg¢ ptatnosci quasi-ryczalttowej. Pomoc
nie jest ryczattem sensu stricto w wyniku wprowadzonego ograniczenia, ze kwota
pomocy nie moze przekracza¢ kwoty jednolitej ptatnosci obszarowej naleznej da-
nemu rolnikowi. Oznacza to, Ze ostateczna kwota pomocy koresponduje w pewnym
stopniu z indywidualng warto$cig pewnego parametru opisujacego gospodarstwo,
a w konsekwencji nie jest taka sama w przypadku wszystkich beneficjentow.

4 Doktadnie rzecz biorge, w ramach tzw. platno$ci oddzielnych i wsparcia specjalnego, z wyjatkiem wsparcia
specjalnego w formie doptat do sktadek z tytulu ubezpieczenia upraw, zwierzat i roslin oraz w formie fun-
duszy wspolnego inwestowania (Polska nie stosowata takich form pomocy w ramach wsparcia specjalnego).
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Polska zdecydowata si¢ na wariant obszarowy w wersji korzystniejszej z punk-
tu widzenia miodych rolnikéw. Stosowanie tej metody zapewnia statos$¢ stawki
ptatnosci dla mtodych rolnikéw wyrazonej w EUR/ha w calym okresie stosowania
tego instrumentu® (w przypadku Polski wynosi ona 61,01 EUR/ha) — z zastrze-
zeniem sytuacji, w ktorych konieczna jest liniowa redukcja kwot ptatnosci, aby
poziom finansowania wsparcia dla mtodych rolnikéw nie przekroczyt 2% putapu
krajowego. Limit powierzchniowy zostat ustanowiony na poziomie 50 ha. Im wyz-
szy jest ten limit, tym wigksza jest grupa beneficjentow, dla ktorych kwota pomocy
jest proporcjonalna do wielko$ci gospodarstwa, a jednocze$nie tym wieksze jest
prawdopodobienstwo redukcji stawki (Sadtowski, 2017¢).

Wedlug Komisji Europejskiej wymiana pokolen powinna sta¢ si¢ priorytetem
w nowych ramach polityki, przy czym panstwa cztonkowskie maja najlepsze moz-
liwosci stymulowania wymiany pokolef dzigki swoim uprawnieniom w zakresie
regulacji dotyczacych gruntéw, podatkow, prawa spadkowego lub planowania
przestrzennego. Zdaniem Komisji WPR powinna zapewnia¢ panstwom cztonkow-
skim swobod¢ w opracowywaniu programow ,,skrojonych na miarg”, tj. odpowia-
dajacych na konkretne potrzeby mtodych rolnikow (Komisja Europejska, 2017).
Nie dziwi wiec, ze uregulowania dotyczace uzupetniajagcego wsparcia dochodu
dla mtodych rolnikow, zawarte w przygotowanym przez Komisj¢ Europejska pro-
jekcie rozporzadzenia ustanawiajgcego nowy system wsparcia bezposredniego, sa
bardzo ogdlne i okreslaja przede wszystkim to, ze wsparcie ma forme ptatnosci na
hektar. Oznacza to, ze wszystkie te panstwa, ktore obecnie stosuja wariant obsza-
rowy ptatnosci dla mtodych rolnikow (a zatem réwniez Polska), po 2020 roku beda
mogly stosowa¢ wsparcie dla mtodych rolnikoéw w takim ksztalcie jak obecnie.

Natomiast stosowana obecnie platnos¢ z tytutu praktyk rolniczych korzystnych
dla klimatu i §rodowiska po 2020 roku ma by¢ zastgpiona systemami na rzecz kli-
matu 1 Srodowiska — tzw. ekoprogramami. Obecnie za pomoca platnosci z tytutu
praktyk rolniczych korzystnych dla klimatu i $rodowiska wspierane sg dziatania
prosrodowiskowe polegajace na dywersyfikowaniu upraw, utrzymywaniu trwa-
tych uzytkow 21elonych oraz ustanowieniu obszaréw proekologlcznych Wybor
pewnych rozwigzan dotyczacych tych praktyk, o roznym pozmrme szczegotowo-
$ci, pozostawiono w gestii panstw cztonkowskich, przy czym unijne ramy prawne
precyzyjnie wyznaczaly zakres kompetencji panstw cztonkowskich w tym obsza-
rze. Natomiast w przedstawionej przez Komisje Europejska propozycji dotycza-
cej ksztaltu systemu wsparcia bezposredniego po 2020 roku zrezygnowano z tak
szczegdtowych regulacji na szczeblu unijnym, pozostawiajac panstwom czlon-
kowskich bardzo duzg swobode w projektowaniu praktyk rolniczych korzystnych
dla klimatu i srodowiska. Dla Polski oznacza to, ze utrzymanie status quo w tym
zakresie byloby wprawdzie mozliwe, ale wymagatoby przeniesienia wielu regu-
lacji dotyczacych platnosci proekologicznej, ktore obecnie ujete sg w przepisach
unijnych, do krajowych aktow prawnych.

5 W przypadku panstw spoza strefy euro, zmienno$¢ stawki ptatnosci wyrazonej w walucie krajowej na hektar
powoduja wahania kursu walutowego, po ktorym przeliczane sg stawki ptatnosci w poszczegdlnych latach.
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W odniesieniu do wsparcia zwigzanego z produkcja pewne niewielkie zmiany
zostaty wprowadzone ze skutkiem od 2018 roku w ramach przegladu WPR, ktory
znalazl swoj wyraz w czgs$ci rolnej rozporzadzenia zwanego ,,Omnibusem”. Nato-
miast w ramach planowanej reformy proponuje si¢ nieznaczng zmian¢ nazwy in-
strumentu, zasadniczo pozostawiajac bez zmian kluczowe rozwigzania decydujace
o jego ksztalcie, tj.:

a) dopuszczalne formy wsparcia (platnos¢ obszarowa, ptatnos¢ do sztuki zwierzgcia);

b) wykaz sektoréw, ktore moga zostac objete pomoca (jedyng zmiang jest dodanie
sektora ,,inne uprawy niespozywcze, z wylaczeniem drzew, stosowane do wy-
twarzania produktow, ktore mogag zastgpowac materiaty kopalne™); oraz

¢) zasady wyboru przez panstwa cztonkowskie sektorow objetych wsparciem.

Oznacza to, ze Polska bedzie miata mozliwo$¢ stosowania po 2020 roku wspar-
cia zwigzanego z produkcjg w tych samych sektorach i w tym samym ksztalcie, co
obecnie — chyba ze nastapi na tyle istotna zmiana uwarunkowan, w szczego6lnosci
sytuacji poszczegolnych sektorow, ze beda konieczne okreslone dostosowania.

Ostatnim instrumentem wspoltworzacym system wsparcia bezposredniego dla
rolnikéw jest system dla matych gospodarstw, ktorego odpowiednikiem w nowym
systemie ma by¢ platno$¢ ryczattowa dla drobnych producentow rolnych. Naj-
wazniejszymi decyzjami krajowymi w odniesieniu do systemu dla matych gospo-
darstw byt wybor metody kalkulacji kwoty wsparcia (sposrod kilku dostgpnych
warlantow) oraz ewentualne wprowadzenie zasady automatycznego wiaczenia
cze¢sci rolnikow do systemu. Polska zdecydowata si¢ na wariant, w ktoérym rolni-
kom przyznawane s3 te same rodzaje platnosci, ktore otrzymywaliby oni w syste-
mie standardowym, ustanawiajagc maksymalng kwote wsparcia na gospodarstwo
na poziomie 1250 EUR (najwyzszy poziom dopuszczony przepisami unijnymi).
Nie wprowadzono przy tym zasady zaokraglania najnizszych kwot do 500 EUR.
W wyniku tego zaréwno rodzaj platnosci przyznanych danemu rolnikowi uczest-
niczagcemu w systemie dla matych gospodarstw, jak i ich kwota, jest identyczna
z tymi, ktore rolnik otrzymatby, gdyby pozostat w systemie standardowym (Sad-
towski, 2017b) — o ile nie zostanie przekroczony limit kwotowy, poniewaz woOw-
czas taczna kwota wsparcia jest redukowana do 1250 EUR. W nowym systemie
zastosowanie takiego rozwigzania nie bedzie mozliwe, poniewaz przewiduje si¢
mozliwos$¢ ustanowienia wytgcznie platnosci ryczattowe;.

Zmniejszanie koncentracji wsparcia

W opinii Majewskiego i Malak-Rawlikowskiej (2018) instrumentarium WPR
prowadzi do nadmiernej koncentracji subsydiow w niewielkiej grupie wiekszych
obszarowo gospodarstw. Wymienieni autorzy kwesti¢ te lokuja — oprocz zjawiska
przechwytywania wsparcia skierowanego do rolnikéw przez producentéw $rod-
kow produkcji rolnej 1 posrednikow w tancuchu dystrybucji zywno$ci — w obszarze
niekorzystnego wpltywu WPR na alokacj¢ zasobow. Zdaniem Stgpnia, Guth i Sme-
dzik-Ambrozy (2018) unijna polityka rolna wprawdzie poprawia ogolny poziom
zrobwnowazenia ekonomicznego rolnictwa, ale nie spetnia kryterium zrownowaze-
nia spolecznego, rozumianego przez pryzmat bardziej rOwnomiernej dystrybucji

Zagadnienia Ekonomiki Rolnej / Problems of Agricultural Economics



118 Adrian Sadtowski

dochodow. Jednakze instrumenty czy mechanizmy, ktére promuja mniejsze go-
spodarstwa lub obnizajg ptatnosci w wigkszych gospodarstwach, moga powodo-
wac reakcje dostosowawcze gospodarstw polegajace na nieproduktywnych dziata-
niach, majacych na celu obejscie przepiséw (podziat gospodarstw), co udaremnia
zamierzone efekty (Forstner i in., 2018).

Tabela 3

Zakres decyzyjnosci panstw cztonkowskich w odniesieniu do elementow systemu
wsparcia bezposredniego zmniejszajgcych koncentracje pomocy

Element obecnego /
nowego systemu
wsparcia Okres
bezposredniego

Zakres decyzyjno$ci panstw cztonkowskich

Okreslenie wysokosci wspotczynnika redukceji (ktoéry musi wynosi¢

co najmniej 5% dla nadwyzki jednolitej ptatnosci obszarowe;j

ponad kwote 150 tys. EUR), ewentualnie ustanowienie gradacji

tego wspotczynnika.

Wprowadzenie zasady odliczania kosztow zatrudnienia od podstawy

redukec;ji (opcjonalne).

2015-2020 Wprowadzenie — w odniesieniu do rolnika bedacego osobg prawng /

grupg osob fizycznych lub prawnych — zasady redukowania ptatnosci
Zmniejszanie na poziomie cztonka osoby prawnej / grupy 0sob fizycznych
platnosci® lub prawnych (opcja udostgpniona wytacznie panstwom, w ktorych

prawo krajowe przewiduje — dla indywidualnych cztonkéw osoby

prawnej / grupy osob fizycznych lub prawnych — prawa i obowigzki

poréwnywalne do praw i obowigzkow rolnikéw indywidualnych,

majacych status rolnikoéw prowadzacych gospodarstwo rolne).

Okreslenie wysokosci wspotczynnika redukeji, ktéry musi wynosic:

1) co najmniej 25 % dla kwot z przedziatu 60 tys. — 75 tys. EUR;
P02020r. 2)conajmniej 50 % dla kwot z przedzialu 75 tys. — 90 tys. EUR;

3) co najmniej 75 % dla kwot z przedziatu 90 tys. — 100 tys. EUR;

4) 100 % dla kwot przekraczajacych 100 tys. EUR.

Platnos¢ Okreslenie przedziatu hektarow w gospodarstwie, ktory ma by¢
redystrybucyjna / objety platnoscia (przy czym gorna granica tego przedziatu nie moze
Uzupehiajace 2015-2020 by¢ wigksza niz 30 ha albo $rednia powierzchnia gospodarstwa
redystrybucyjne w kraju — w zaleznosci od tego, ktora z tych wielkosci jest wicksza),
wsparcie dochodu ewentualnie ustanowienie gradacji stawki.

NATZECZ ST T T T oooooooooooooooooooooooos
zrdéwnowazonego Po 2020 r. Okreslenie przedziatu hektarow w gospodarstwie, ktory ma by¢
rozwoju " objety ptatnoscia, ewentualnie ustanowienie gradacji stawki.

* W latach 2015-2020 dla panstw, ktore wydzielity wigcej niz 5% putapu krajowego na ptatno$¢ redystrybu-
cyjna, byt to mechanizm dobrowolny.

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (1307/2013)
i projektu rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (COM(2018) 392).

Elementami systemu wsparcia bezposredniego powodujacymi zmniejszenie
poziomu koncentracji wsparcia, dokonujacej si¢ w wyniku stosowania instrumen-
tow opisanych w poprzedniej czesci artykutlu, s3 mechanizm zmniejszania ptat-
nosci oraz platnos¢ redystrybucyjna, ktorej odpowiednikiem w nowym systemie
jest uzupetniajace redystrybucyjne wsparcie dochodu na rzecz zréwnowazonego
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rozwoju. Skutkiem stosowania tych mechanizmow/instrumentow jest bardziej wy-

réwnany kwotowo podziat §rodkow dystrybuowanych migdzy rolnikéw w ramach

systemu wsparcia bezposredniego.

Zakres decyzyjnosci panstw cztonkowskich w odniesieniu do elementow syste-
mu wsparcia bezposredniego zmniejszajacych koncentracj¢ pomocy przedstawio-
no w tabeli 3.

Polska, mimo ze notyfikowata wydzielenie w latach 2015-2020 na finansowanie
ptatnosci redystrybucyjnej odsetka putapu krajowego wyzszego niz 5%, co zwal-
niato ja z obowigzku stosowania mechanizmu redukcji ptatnosci, nie skorzystata
z tej mozliwos$ci. Co wiecej, w kwestiach dotyczacych ksztattu tego mechanizmu,
ktore zostaly scedowane na panstwa cztonkowskie, zdecydowata si¢ na najbardziej
restrykcyjny z punktu widzenia duzych beneficjentoéw wariant implementacyjny,
na ktory sktada si¢ (Sadlowski, 2018a):

1) ustanowienie wspdtczynnika zmniejszania ptatnosci na najwyzszym mozliwym
poziomie (tj. w wysokosci 100%) w odniesieniu do catej nadwyzki kwoty jed-
nolitej ptatno$ci obszarowej ponad prog kwotowy wynoszacy 150 tys. EUR,

2) niestosowanie zasady umozliwiajacej beneficjentom odliczanie kosztow zatrud-
nienia od podstawy redukc;ji.

Najwazniejsze cechy odrdzniajagce nowy mechanizm zmniejszania ptatnosci od
obecnie stosowanego to:

a) szerszy zakres 1 sita oddziatywania — redukcja ,,zaczyna si¢” od nizszej kwoty,
a mianowicie od 60 tys. EUR (a nie, jak obecnie, od 150 tys. EUR); do kwoty tej
wliczane sg wszystkie rodzaje ptatnosci (a nie, jak obecnie, tylko jednolita ptat-
no$¢ obszarowa); minimalne wspotczynniki redukcji dla poszczegdlnych transz
sa wyzsze (najnizszy z nich wynosi 25%, podczas gdy obecnie obowiazuje je-
den minimalny wspotczynnik w wysokosci 5%);

b) obowiagzkowe stosowanie zasady odliczania kosztow zatrudnienia od podsta-
wy redukcji (w ramach obecnie stosowanego systemu wprowadzenie tej zasady
byto dobrowolne dla panstw cztonkowskich);

¢) przeznaczenie srodkéw uzyskanych w wyniku redukcji — nie jest konieczne
przesuwanie tych §rodkow do II filaru WPR, moga one zosta¢ wykorzystane
na uzupeiajace redystrybucyjne wsparcie dochodu na rzecz zréwnowazone-
go rozwoju, a w dalszej kolejnosci na inne platnosci bezposrednie niezwigzane
z wielkoscig produkcji®.

Dla Polski oznacza to, ze mechanizm redukcji ptatnosci po 2020 roku nie bedzie
mogt przybrac¢ obecnego ksztattu.

® W opinii autora finansowanie ptatnosci bezposrednich ze §rodkéw uzyskanych w wyniku redukeji nie
jest wskazane, poniewaz powodowaloby nieprzezwyci¢zalne trudnosci techniczne o cechach btgdnego kota.
Przed naliczeniem kwoty platnosci przystugujacej danemu rolnikowi nie jest bowiem mozliwe obliczenie
podstawy redukcji, za$ przystugujaca kwota ptatnosci nie bedzie mogla zosta¢ ustalona dopdty, dopdki nie
bedzie wiadomo, jaka czgs$¢ srodkow uzyskanych w wyniku redukcji przypadnie danemu rolnikowi. Z kolei
wprowadzenie uproszczenia, polegajacego na rozdzieleniu kwoty uzyskanej w wyniku redukcji juz po doko-
naniu stosownych zmniejszen, staloby w sprzecznosci z przepisami unijnymi, poniewaz byltoby to systemo-
we rozwigzanie dopuszczajace np. wyptacenie platnosci w kwocie przekraczajacej 100 tys. EUR.
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Mimo ze po 2020 roku znacznie liczniejsza bedzie grupa gospodarstw, na ktore
bedzie oddzialywat mechanizm redukcji ptatnosci (tzn. bedzie dotknigta redukcja
lub bedzie zobowigzana do udokumentowania kosztow zatrudnienia), to restryk-
cyjnos¢ tego mechanizmu moze by¢ znaczgco ograniczona w wyniku odliczania
kosztow pracy od podstawy redukcji. Wedlug Matthewsa (2018) wskutek stosowa-
nia tej zasady ptatnosci beda regularnie pomniejszane tylko w 3 panstwach czton-
kowskich (Butgaria, Rumunia i Litwa), a Jedynle w waqtkowych przypadkach
w innych krajach — gospodarstwom o znacznie nizszych niz $rednia w danym kraju
naktadach pracy przypadajacych na jednostke powierzchni uzytkow rolnych.

Drugim elementem systemu wsparcia bezposredniego, prowadzacym do bar-
dziej egalitarnego podziatu srodkéw miedzy beneficjentow, jest platnosc¢ redystry-
bucyjna. Potencjat tej ptatnosci jako instrumentu wyréwnywania kwot ptatnosci
mig¢dzy beneficjentami zalezy przede wszystkim od tego, jaka cze$¢ putapu krajo-
wego zostanie przeznaczona na jego finansowanie, a tym samym nie bedzie wyko-
rzystana na inne instrumenty wsparcia.

Po 2020 roku panstwa cztonkowskie beda mialy jeszcze wigksze mozliwosci
ksztaltowania tego instrumentu na poziomie krajowym, poniewaz przepisy unijne
nie okreslajg gornej granicy przedzialu powierzchniowego, do ktérego moze by¢
stosowana platnos$¢ (obecnie t¢ gorng granice stanowi wigksza z nastgpujacych
dwoéch wielkos$ci: 30 ha albo $rednia powierzchnia gospodarstwa w kraju). Ozna-
cza to, ze panstwa, ktore przyznaja ptatnosc¢ redystrybucyjng w trwajacym okresie
programowania, bedg miaty mozliwo$¢ wdrozenia jej odpowiednika w ramach no-
wego systemu w ksztalcie odpowiadajacym obecnie stosowanej ptatnosci.

Struktura wykorzystania Srodkow

Na wielko$¢ srodkow przeznaczonych na ptatnosci bezpoérednie w danym kra-
ju, poza ,,wyjsciowym” putapem krajowym, wplywa kierunek i poziom transferu
mig¢dzyfilarowego. W nowym systemie zasadniczo ma by¢ dopuszczalny transfer
w wysokosci do 15% w dowolnym kierunku’, podczas gdy Polska od 2014 roku
(tj. od momentu wprowadzenia mozliwosci transferowania srodkéw miedzy fila-
rami WPR) zasilata pulg¢ srodkow przeznaczong na ptatnosci bezposrednie jedng
czwartg wyjsciowego putapu krajowego II filaru WPR.

Réznica w wysokosci wyjsciowych pierwszofilarowych putapéw krajowych
Polski w kolejnych latach przysziej perspektywy finansowej w porownaniu do
obecnej perspektywy bedzie rowna skutkowi netto nastgpujacych przeciwstawnie
dzialajacych czynnikow:

1) procesu konwergencji zewngtrznej, czyli stopniowego zmniejszania roznic
w $rednim poziomie wsparcia na hektar migedzy panstwami cztonkowskimi
(dziatanie in plus);

2) ograniczen budzetowych bedacych w szczegolno$ci nastepstwem wystapienia
z UE duzego ptatnika netto, tj. Wielkiej Brytanii (dziatanie in minus).

" Wyzszy poziom przesunigcia ma by¢ dopuszczalny wytacznie w przypadku, gdy kierunek transferu prze-
biega od I do Il filaru, a przeniesione $rodki zostang wykorzystane na finansowanie instrumentow realizujg-
cych cele w zakresie $srodowiska i klimatu lub wspierania rozpoczecia dziatalnosci przez mtodych rolnikow.
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W konsekwencji dopiero w 2024 roku wyjsciowy pierwszofilarowy pulap kra-
jowy Polski przekroczy analogiczny putap z 2020 roku.
Z kolei potencjalna maksymalna kwota zasilenia putapu pierwszofilarowego
z 11 filaru bedzie nizsza ze wzgledu na nizsze wyjsciowe pulapy krajowe II filaru
oraz nizszy dopuszczalny poziom transferu z I do I filaru.
Tabela 4

Dopuszczalny poziom finansowania poszczegolnych instrumentow wsparcia bezpoSredniego
w okresie 2015-2020

. Poziom finansowania
Instrument wsparcia

(% putapu krajowego)

Jednolita platno$¢ obszarowa 18-70%*
Platno$¢ redystrybucyjna 0-30%
Ptatno$¢ dla mtodych rolnikow 0-2%"°
Ptatnosc¢ z tytutu praktyk rolniczych korzystnych o

X - ) 30%
dla klimatu i srodowiska
Platno$¢ z tytulu obszaréw o ograniczeniach naturalnych 0-5%
Wsparcie zwigzane z produkcja 0-15%¢
System dla matych gospodarstw 0%?

2 Globalna kwota przeznaczona na jednolitg ptatno$¢ obszarowa to wielko$¢ rezydualna, pozostajaca po od-
jeciu od putapu krajowego kwot przeznaczonych na finansowanie pozostatych instrumentéw wsparcia. Tym
samym poziom finansowania tej ptatnosci wyrazony jako odsetek putapu krajowego rowniez jest wartoscia
resztowa, ktora moze oscylowa¢ miedzy wskazanymi dwiema skrajnymi warto$ciami. 50 punktéw procento-
wych z tego zakresu lezy wyltacznie w gestii panstwa czlonkowskiego — zalezy od decyzji o stosowaniu badz
nie platnosci fakultatywnych oraz o poziomie ich finansowania. Natomiast o pozostatych dwoch punktach
procentowych przesadza zapotrzebowanie na obligatoryjna ptatnos¢ dla mtodych rolnikdw.

b Panstwo cztonkowskie nie okresla z gory poziomu finansowania ptatnosci dla mtodych rolnikow. To, jaka cze$é
putapu krajowego pochtonie ta platnosc, jest wypadkowa ksztattu tego instrumentu, liczby mtodych rolnikow
w kraju oraz — w przypadku zastosowania wariantu obszarowego — wielkos$ci posiadanych przez nich gospodarstw.

¢ Wielko$¢ tego odsetka zalezy od historycznych decyzji panstwa cztonkowskiego dotyczacych stosowania
tzw. wsparcia specjalnego i poziomu jego finansowania w pigcioletnim okresie poprzedzajacym ostatnia
reform¢ WPR, tj. w latach 2010-2014, oraz od tego, jaka czes$¢ srodkow dane panstwo cztonkowskie prze-
znacza na wsparcie upraw roslin wysokobiatkowych. Podana warto$¢ odnosi si¢ do Polski, przy zatozeniu
przeznaczenia co najmniej 2% putapu krajowego na wsparcie upraw roslin wysokobiatkowych.

4'W przypadku wariantu wdrozeniowego, ktory zastosowata Polska, wsparcie przyznane matym gospodar-
stwom ma posta¢ jednolitej ptatnosci obszarowej, ptatnosci redystrybucyjnej, platnosci dla mtodych rolni-
kow, platnosci z tytutu praktyk rolniczych korzystnych dla klimatu i srodowiska oraz wsparcia zwigzanego
z produkcja, a zatem zawiera si¢ w kwotach ptatnosci wyptaconych w ramach tych instrumentow.

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (1307/2013).
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Natomiast na struktur¢ wykorzystania srodkow przeznaczonych na ptatnosci
bezposrednie panstwo cztonkowskie w duzym stopniu wplywa swoimi indywidu-
alnymi decyzjami o poziomie finansowania poszczeg6lnych instrumentow, ktore
jednak muszg si¢ miesci¢ w ustanowionych w przepisach unijnych ramach. Ramy
te dla trwajacego okresu programowania zestawiono w tabeli 4, a strukture wyko-
rzystania srodkéw przeznaczonych na ptatnosci bezposrednie w Polsce przedsta-
wiono na rysunku 1.

m Jednolita ptatno$¢ obszarowa

m Platno$¢ redystrybucyjna

= Platno$¢ dla mtodych rolnikow

B Platnos¢ z tytutu praktyk rolniczych

korzystnych dla klimatu i srodowiska

® Wsparcie zwigzane z produkcja

2%

Rys. 1. Struktura wykorzystania Srodkow przeznaczonych na ptatnosci bezposrednie w Polsce
w okresie 2015-2020.

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych Ministerstwa Rolnictwa i Rozwoju Wisi.

Po 2020 roku panstwa cztonkowskie maja mie¢ znacznie wigkszg swobode de-
cydowania o strukturze wykorzystania srodkéw przeznaczonych na ptatnosci bez-
posrednie, cho¢ nadal beda istnialy pewne ograniczenia. Najistotniejszym z nich
jest zasada, ze na wsparcie dochodow zwigzane z wielko$cig produkcji moze zostaé
przeznaczone nie wiegcej niz 12% putapu krajowego, przy zalozeniu przeznaczenia
co najmniej 2% putapu na wsparcie upraw roslin wysokobiatkowych. Dla Polski
oznacza to, ze nowe ramy prawne w ksztalcie zaproponowanym przez Komisj¢
Europejska uniemozliwilyby utrzymanie dotychczasowego poziomu finansowania
wsparcia zwigzanego z produkcja. Ponadto projektowane przepisy unijne okreslaja
minimalne kwoty, jakie panstwa cztonkowskie sg zobowigzane przeznaczy¢ w po-
szczegllnych latach (w ramach I lub II filaru WPR) na finansowanie instrumentoéw
,przyciagajacych miodych rolnikéw 1 ulatwiajgcych rozwoéj dziatalnosci gospo-
darczej”, co jednak stanowi niewielkie ograniczenie, poniewaz kwoty te stano-
wig jedynie 2% wyjSciowych pierwszofilarowych putapow krajowych. Dodatko-
wo, w odniesieniu do poziomu finansowania uzupehniajacego redystrybucyjnego
wsparcia dochodu na rzecz zréwnowazonego rozwoju pewne ograniczenie wynika
z zasady, ze zaplanowana na dany rok stawka tego wsparcia nie moze przekroczy¢
sredniej krajowej kwoty ptatnosci bezposrednich na hektar.
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Whioski

Przeprowadzona analiza pozwala na wyciagnigcie naste;puj acych wnioskow:

. W przysztej perspektywie finansowej przewiduje si¢ zwigkszenie zakresu
decyzyjnosc1 panstw cztonkowskich UE w obszarze ksztalttowania systemu
wsparcia bezposredniego dla rolnikdw oraz struktury wykorzystania §rodkow
I filaru WPR.

. Cigzar uzasadnienia stosowania poszczegoélnych rodzajéw interwencji i ich
ksztattu bedzie spoczywat na panstwach cztonkowskich. Bedg one zobowigza-
ne do ujecia tych kwestii w tzw. planach strategicznych, podlegajacych ocenie
Komisji Europejskie;.

. Planowane zmiany uregulowan wyznaczajacych krag potencjalnych beneficjen-
tow systemu wsparcia bezposredniego sa w duzym stopniu powrotem do juz
prébowanych w przesztosci koncepcji. Pierwowzorem obligatoryjnego spraw-
dzania, czy wnioskujacy o ptatnosci faktycznie prowadzi dziatalno$¢ rolnicza,
jest weryfikacja aktywnosci zawodowej rolnika, ktora po ostatnim przegladzie
WPR przestata mie¢ charakter obowigzkowy dla panstw cztonkowskich. Zmia-
ny tego rodzaju utrudniaja potencjalnym beneficjentom orientacj¢ w pozaryn-
kowych uwarunkowaniach prowadzenia dziatalnos$ci i prowadzg raczej do nie-
stabilnos$ci tych uwarunkowan niz do doskonalenia stosowanych rozwigzan.

. Projektowane przepisy daja Polsce mozliwo$¢ wdrozenia po 2020 roku systemu
wsparcia bezposredniego w ksztalcie bardzo zblizonym do obecnie stosowa-
nego. W przypadku dazenia do utrzymania status quo najistotniejsze, wymu-
szone reformg zmiany dotyczylyby systemu dla matych gospodarstw, w kto-
rym wsparcie musiatoby mie¢ forme platnosci ryczattowej, oraz mechanizmu
zmniejszania platnosci, ktorego zakres i1 sita oddziatywania bedzie wigksza,
cho¢ jego skutki beda w pewnym stopniu tagodzone w zwigzku z obowigzkiem
wprowadzenia zasady odliczania kosztow zatrudnienia od podstawy redukcji.

. Wprowadzenie po 2020 r. rozwigzan zblizonych do obecnie stosowanych, czy
tez wdrozenie dowolnego innego wariantu, bedzie wymagato ustanowienia
nowych podstaw prawnych na poziomie krajowym oraz poniesienia pewnych
naktadéw administracyjnych zwigzanych m.in. z dostosowywaniem systemow
informatycznych, procedur i dokumentéw oraz przeprowadzeniem kampanii
informacyjnej skierowanej do potencjalnych beneficjentoéw systemu wsparcia
bezposredniego.

. Decyzje panstw cztonkowskich dotyczace transferu migdzyfilarowego oraz po-
ziomu finansowania poszczego6lnych instrumentow wsparcia bezposredniego to
wybory typu trade off, prowadzace do rozdzielenia ograniczonych srodkow mig-
dzy alternatywne zastosowania. Projektowane regulacje zapewniajg panstwom
cztonkowskim wieksza niz dotychczas swobode wyboru poziomu finansowania
poszczegolnych instrumentow, z wyjatkiem wsparcia zwigzanego z produkcja,
ktérego dopuszczalny poziom finansowania — zgodnie z propozycja Komisji
Europejskiej — ma by¢ nieco nizszy niz w obecnej perspektywie finansowe;.
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THE PLANNED REFORM OF THE COMMON AGRICULTURAL
POLICY AND ITS EFFECT ON THE DIRECT SUPPORT SCHEME
IN POLAND

Abstract

The planned reform of the Common Agricultural Policy (CAP) will change
the legal framework determining the scope of decisions made by the Europe-
an Union Member States in the fieldofthe direct payments scheme for farmers.
The main goal of this study is to determine to what extent the new legal frame-
work proposed by the European Commission will enable Poland to implement
the direct payments scheme in a similar form to the current one.

The comparative analysis of the current and planned regulations enabled
the identification of equivalents of individual elements of the current direct
payments scheme in the new scheme, to indicate differences between them and
to assess the significance of these differences. The analysis led to conclusions
about the planned reform of the CAP. They concerned the scope of decisions
that the Member States could make about the direct payments scheme and the
structure of using the funds from the first pillar of the CAP. The analysis showed
that the proposed regulations will enable Poland to implement the direct sup-
port scheme after 2020 in a very similar form to the one that is used currently.
If there are attempts to maintain the status quo, the most important changes
enforced by the reform will affect the scheme for small farms and the mechanism
of reducing payments.

Keywords: Common Agricultural Policy, reform of the Common Agricultural Policy,
direct payments.
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