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ZROZNICOWANIE POZIOMU PLATNOSCI BEZPOSREDNICH
MIEDZY PANSTWAMI CZEONKOWSKIMI UNII
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Streszczenie

W artykule dokonano identyfikacji czynnikéw wplywajacych na wielkos¢ srodkéw postawionych do dys-
pozycji poszczegdlnym panistwom czlonkowskim Unii Europejskiej na realizacje platnosci bezposrednich dla
rolnikéw (czyli na wielkos¢ tzw. putapdw krajowych) oraz analizy najczedciej proponowanych, alternatywnych
kryteriéw podziatu unijnego budzetu platnosci bezposrednich miedzy patistwa czlonkowskie pod katem
wplywu na $redni poziom wsparcia na hektar uzytkdw rolnych w poszczegdlnych krajach.

Stwierdzono, ze w dyskusjach na temat reformy sposobu wyznaczania putapéw krajowych nalezatoby
w szczegblnosci rozwazy¢ zastosowanie metody wielokryterialnej, ktéra integrowataby szereg zmiennych opi-
sujacych sektor rolny. Sposobem na unikniecie gwaltownych zmian w sytuacji dochodowej beneficjentéw plat-
nosci bezposrednich byloby etapowe wprowadzanie zasady podziatu $rodkéw z zastosowaniem nowej me-
tody. Wowcezas pulapy krajowe zostalyby wyznaczone w catosci z zastosowaniem nowej metody dopiero po
zakoficzeniu okresu przejsciowego.

Stowa kluczowe: Wspdlna Polityka Rolna, ptatnosci bezposrednie, unijny budzet rolny

DISPARITIES IN LEVELS OF DIRECT PAYMENTS IN EU MEMBER STATES
Summary

The paper identifies factors influencing the amount of funds that individual EU member states have at
their disposal to make direct payments to farmers, i.e. the national limits. It also analyses how the most com-
monly proposed alternative criteria of division of the EU’s direct payment budget between the member-states
affect the average amount of support per hectare of farmland available to individual countries.

The analysis shows that a multi-ctiteria method that integrates a wide range of variables describing the
agricultural sector should be taken into consideration in discussions about reforming the method of setting
national limits. Abrupt changes in the income situation of direct payment beneficiaries could be avoided by
gradual implementation of this method of dividing funds. Thus, all national limits would be set by means of
the new method only after the end of the transitional period.

Key words: Common Agricultural Policy, direct payments, EU agricultural budget

JEL Classification: Q14, Q18



Zréznicowanie poziomu platnosci bezposrednich... 153

1. Wstep

Zasady podziatu unijnego budzetu platnosci bezposrednich miedzy padistwa czton-
kowskie Unii Europejskiej (UE) oraz wynikajace z tego zréznicowanie poziomu wspat-
cia gospodarstw w poszczegdlnych paistwach czlonkowskich sg zrédtem zaktécent
w warunkach konkurencji na wspolnym rynku, a tym samym utrudniaja inicjowane pro-
cesami rynkowymi, korzystne z punktu widzenia racjonalnosci wykorzystania potencja-
tu wytwoérezego, dostosowania w zakresie przestrzennego rozmieszczenia produkeji
rolnej w UE [Sadlowski, 2012a, s. 95].

Celem opracowania jest identyfikacja czynnikéw wplywajacych na wielkosé srodkow
postawionych do dyspozycji poszczegdlnym panstwom czltonkowskim UE na realizacje
platnosci bezposrednich (tzw. pulapy krajowe) oraz analiza trzech najczedciej wysu-
wanych, alternatywnych kryteriéw podzialu unijnego budzetu ptatnosci bezposrednich
miedzy pafistwa cztonkowskie (areat uzytkéw rolnych, zatrudnienie w rolnictwie, liczeb-
nos$¢ gospodarstw rolnych) pod katem wplywu na zréznicowanie $redniego poziomu
wsparcia na hektar uzytkéw rolnych miedzy krajami. Ponadto, przedstawiono wyniki
badania symulacyjnego, obrazujacego kierunek i skale realokacji srodkéw miedzy pad-
stwami w wyniku zastosowania tych trzech przyktadowych, traktowanych oddzielnie
kryteriéw. Taka prezentacja pozwolila wyraznie uchwyci¢ oddziatywanie poszczegélnych
czynnikéw. Niemniej jednak w ramach reformy Wspolnej Polityki Rolnej (WPR) na
kolejng perspektywe finansowa nalezy raczej spodziewac si¢ ponownej korekty obec-
nie stosowanego sposobu kalkulacji putapéw krajowych.

Metody badawcze, ktérymi postuzono sie w niniejszym artykule, to w szczegblnosci:
analiza tre$ci dokumentéw unijnych i krajowych (w tym m.in.: aktow prawnych, not
informacyjnych Komisji Europejskiej) oraz literatury tematu badan, symulacje 1 po-
réwnawcza analiza wariantowa.

2. Determinanty putapéw krajowych i éredni poziom wsparcia na hektar

Putap krajowy to kwotowy limit refundacji srodkéw wyplaconych rolnikom za dany
rok w ramach unijnych instrumentéw wsparcia bezposredniego, okreslony dla danego
panistwa cztonkowskiego UE. Jednoczesnie jest to maksymalna kwota pomocy moz-
liwa do zrealizowana w ramach tych instrumentow.

Wielkos¢ putapéw krajowych przesadza o $redniej wysokosci wsparcia na hektar
uzytkow rolnych. Panistwa czlonkowskie roznig si¢ przy tym strukturg pulapéw kra-
jowych, tj. poziomem finansowania poszczegélnych rodzajéw platnosci.

Po reformie WPR z 2015 roku, podstawowsa determinantg pulapéw krajowych
nadal jest globalna produkcja rolna w okresie odniesienia, a wiec historyczne dane o wiel-
kosci produkeji rolnej w poszczegdlnych panistwach czlonkowskich. Wzoér na pulap
krajowy z uzyciem wylacznie tego kryterium przedstawia si¢ nastepujaco:
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n m
NC =ZRAi X RY; X PRy ; +zRPZ X PR¢q 7,
i=1 z=1

gdzie:
NC — putap krajowy danego panistwa cztonkowskiego UE (w euro),
n — liczba sektoréw produkcji roslinnej (grup upraw) objetych wsparciem produkcyjnym
w UE w okresie referencyjnym (zboza, rosliny oleiste, rosliny wysokobiatkowe itd.),
RA;— powierzchnia referencyjna tej grupy upraw w danym panstwie cztonkowskim (w ha),
RY;— plon referencyjny /-tej grupy upraw w danym panstwie cztonkowskim (w t/ha),
PR, i— stawka wsparcia produkcyjnego w UE w tym sektorze produkciji rodlinnej w roku
bazowym (w euro/t),
m — liczba sektoréw produkeji zwierzecej objetych wsparciem produkeyjnym w UE
w okresie referencyjnym (buhaje, wolce, krowy mambki itd.),
RP.— poglowie w z-tym sektorze produkcji zwierzecej w okresie referencyjnym w danym
panistwie cztonkowskim (w szt.),
PR ;.. — stawka premii w UE do sztuki zwierzecia w g-tym sektorze w roku bazowym
(w euro/szt.).

Obliczony w ten sposéb pulap krajowy Polski jest szosty co do wielkosci w UE
— po putapach: Francji, Niemiec, Hiszpanii, Wtoch i Wielkiej Brytanii.

Przy stalych stawkach platnosci przyjetych do kalkulacji (PR, ;, PR s, ztdznicowany
$redni poziom wsparcia na hektar uzytkéw rolnych miedzy pafistwami jest konsekwenciq
réznej wysokoéci plonéw referencyjnych i réznej struktury upraw w poszczegélnych pan-
stwach oraz r6znic w wielkosci poglowia zwierzat w okresie referencyjnym.

A. Czyzewski 1 S. Stepien [2012, s. 151] zwracaja uwage na to, ze, cho¢ takie rozwia-
zanie odzwierciedla réznice w uwarunkowaniach produkeyjnych w danych regionach,
to jest ono dyskryminujace dla nowych panstw cztonkowskich UE, poniewaz przewaga
starych panstw czlonkowskich w zakresie produktywnosci wynika z faktu, iz od wielu
dekad uczestnicza one w systemie wsparcia (cz¢$¢ z nich od poczatku lat sze$¢dzie-
siatych XX wieku, tj. od chwili wdrozenia pierwszych instrumentéw WPR), podczas
gdy w nowych patistwach czlonkowskich taka pomoc jest realizowana znacznie kroce;.

W dokumencie z 2010 roku, stanowiacym odpowiedz Komisji Europejskiej na 6w-
czesng debate o przysztosci WPR i przedstawiajacym w ogdlnym zarysie warianty
reformy tej polityki na kolejna perspektywe finansowq, [Komunikat Komisii. . ., 2010, s. 7],
zwrbcono uwagg na potrzebe zmniejszenia nierdwno$ci pomiedzy paistwami czlon-
kowskimi w podziale §rodkéw przeznaczonych na wsparcie bezposrednie, przy czym
stwierdzono jednoczesnie, ze stawka jednolita nie jest skutecznym rozwigzaniem, gdyz
producenci rolni w Europie maja do czynienia z réznorodnymi warunkami gospo-
darczymi i naturalnymi. Stanowisko to znalazto wyraz w ksztalcie tzw. mechanizmu
konwergencji zewngtrznej, ktéry zmniejsza powigzanie putapéw krajowych z histo-
rycznymi danymi referencyjnymi, czg¢sciowo niwelujac réznice w Srednich poziomach
wspartcia na jednostke powierzchni uzytkow rolnych migdzy panstwami cztonkow-
skimi. Brak catkowitej homogenizacji §rednich kwot ptatnoéci na hektar uzasadniono
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nadal istniejacymi réznicami w wysoko$ci wynagrodzen i kosztow produkcji [Rozpo-
rzadzenie Parlamentn Europejskiego i Rady (UE) nr 1307/2013. .., motyw 22].

Na potrzeby rekalkulacji putapéw krajowych, w zwiazku z konwergencja ze-
wnetrzna, wyznaczono sredni poziom wsparcia na hektar dla poszczegdlnych panistw
cztonkowskich, dzielac putap krajowy na 2017 rok (okreslony wedlug éwcezesnego stanu
prawnego) przez tzw. powierzchnie potencjalnie kwalifikowalna z 2009 roku [The CAP
towards 2020. .., 2010, s. 2-3]. Taka metoda kalkulacji, przyjeta przez Komisje Euro-
pejska, nie jest calkowicie pozbawiona arbitralnosci, jednak pozwolila odwotaé si¢ do
pulapéw krajowych wybranego roku kolejnej perspektywy finansowej (a mianowicie
2017 roku), ktére miatyby miejsce w przypadku braku reformy, tj. prawnego status guo.
Wybdr 2016 roku albo pézniejszego byt uzasadniony tym, ze w 2016 roku Bulgaria i Ru-
munia, jako ostatnie panistwa cztonkowskie objete zasada phasing-in, miaty osiagnaé pet-
ny poziom platnoscil. Natomiast przyjecie powierzchni potencjalnie kwalifikowalne;j
z 2009 roku wigzalo si¢ z tym, ze byly to najnowsze wowczas (tj. w 2010 roku) dostepne
dane w tym zakresie. Jednoczesnie bylo to uprawnione z racji wzglednej stabilnosci tej
powierzchni. Wyniki tych obliczen w formie graficznej przedstawiono na rysunku 1.

RYSUNEK 1.

Sredni poziom platnosci bezposrednich (w euro/ha) w pafnistwach UE-272
przyjety na potrzeby tzw. konwergencji zewnetrzne;j
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Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie: [The CAP towards 2020..., 2010, s. 3].

1 Wedhug stanu na 2010 rok, byly to ostatnie nowe panstwa czlonkowskie, ktére nie osiagnely jeszcze
pelnego poziomu platnosci (wprawdzie Chorwacja nadal jest objeta zasada phasing-in, ale w 2010 roku
nie byla jeszcze czlonkiem Unii Europejskiej).

2 Wrykres uwzglednia wszystkie panistwa cztonkowskie Unii Europejskiej wedlug stanu na 2010 rok.
Nie uwzglednia wigc Chorwacji, ktéra przystapita do Unii Europejskiej w 2013 roku.
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Stedni poziom wsparcia na hektar uzytkéw rolnych to hipotetyczna stawka plat-
nosci, ktéra obowiazywataby w danym panstwie czlonkowskim, gdyby stosowano wy-
tacznie pomoc obszarowa, a cata pula Srodkéw unijnych postawionych temu panistwu
do dyspozyciji na realizacj¢ wspatcia bezposredniego zostataby réwnomiernie rozlozo-
na na wszystkie uzytki rolne.

Korekta z tytulu mechanizmu konwergencji zewnetrznej polega na corocznym, stop-
niowym zwickszaniu putapéw krajowych panstw cztonkowskich, w ktérych $rednia
kwota platnosci bezposrednich na jednostke powierzchni gruntéw wynosi mniej niz
90% sredniej unijnej. Zwigkszanie to nastepuje w taki sposéb, aby do 2019 roku réznica
miedzy 90% $redniej unijnej a Srednia tego kraju spadta o jedna trzecia, a ponadto w kazdym
patistwie cztonkowskim §redni poziom wsparcia osiagnat przynajmniej 196 euro/ha.
Srodki na powickszenie putapéw krajowych pafistw, bedacych beneficjentami mecha-
nizmu konwergencji zewngtrznej, uzyskano dzigki proporcjonalnemu pomniejszeniu
pulapéw krajowych panstw, w ktorych $rednia wysokosé platnosci bezposrednich na
hektar przekracza $rednia unijna, uwzgledniajac oddalenie $redniego poziomu wspatcia
na hektar w tych panistwach od §redniej unijnej. W konsekwencji mechanizm konwer-
gencji zewnetrznej nie oddziatuje na catkowity budzet ptatnosci bezposrednich UE,
a jedynie na sposob jego rozdysponowania pomiedzy panstwa cztonkowskie.

Mechanizm konwergencji zewnetrznej pozytywnie wplynal na wielko$¢ putapdw
krajowych dwunastu pafstw czlonkowskich (Bulgarii, Estonii, Finlandii, Hiszpanii,
Litwy, Lotwy, Polski, Portugalii, Rumunii, Stowacji, Szwecji i Wielkiej Brytanii). W przy-
padku trzynastu panstw (Belgii, Chorwacji, Cypru, Danii, Francji, Grecji, Holandlii,
Irlandii, Luksemburga, Malty, Niemiec, Stowenii, Wloch) spowodowat on korekte pu-
Yapu 7n minus, a dla pozostatych trzech (Austria, Czechy, Wegry) byt neutralny.

W opinii A. Chlebickiej 1 R. Lewandowskiego-Lepaka [2013, s. 42], mechanizm kon-
wergencji zewnetrznej — podobnie jak zasada rozdziatu srodkéw na podstawie histo-
rycznych danych o wielko$ci produkcji rolnej — nie ma ekonomicznego uzasadnienia,
a stworzenie takich samych warunkéw konkurowania rolnikéw w ramach jednolitego
rynku rolnego nie jest mozliwe bez wyréwnania poziomu wsparcia na hektar w catej UE.

Z obliczen autora wynika, ze facznym skutkiem obnizenia budzetu platnosci bez-
posrednich UE-27 na lata 2015-2020 (Sredniorocznie o prawie 1,3 mld euro) oraz zas-
tosowania mechanizmu konwergencji zewnetrznej jest spadek obliczonego dla tej grupy
panistw odchylenia standardowego $redniego poziomu wsparcia na hektar o prawie
18,50 euro/ha (ze 121,61 euro/ha do 103,18 euro/ha), a wspdlczynnika zmiennosdci
— o niecale 6 p.p. (z 45,3% do 39,6%). Zatem wyj$ciowe putapy krajowe na lata 2015-
2020 zapewniaja tylko symboliczne zmniejszenie réznic w $rednim poziomie wspar-
cia na hektar uzytkéw rolnych pomiedzy panistwami cztonkowskimi w pordwnaniu ze
stanem sprzed reformy.

W stosunku do nowych panstw czlonkowskich, putap krajowy na dany rok zalezy
od etapu dochodzenia do pelnego poziomu platnosci (phasing-in). Phasing-in to sukce-
sywny wzrost pulapu krajowego nowego panstwa cztonkowskiego — od kwoty sta-
nowiacej 25% putapu docelowego (w roku przystapienia do UE) do kwoty stanowiacej
100% putapu docelowego (w dziesigtym roku cztonkostwa). Do czwartego roku czton-
kostwa tempo przyrostu pulapu to 5 p.p./rok, a w kolejnych latach — 10 p.p./rok.
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Harmonogram phasing-in wychodzi poza rok wdrozenia zreformowanego systemu
wsparcia bezposredniego (tj. 2015 rok) jedynie w odniesieniu do panstw, ktore przystapily
do UE w 2007 roku albo pdzniej, czyli w przypadku Bulgarii, Rumunii i Chorwacji®.
W Bulgarii i Rumunii harmonogram wprowadzania ptatnosci zakoniczyl si¢ w 2016 roku,
natomiast w Chorwacji zakonczy sie¢ w 2022 roku. Kwoty, o jakie pulapy krajowe tych
panistw sg w poszczegdlnych latach 2015-2020 nizsze w poréwnaniu z sytuacja, w ktorej
platnosci bylyby wprowadzone od razu na docelowym poziomie, zestawiono w tabeli 1.

TABELA 1.
Skutki phasing-in dla putapéw krajowych nowych panstw cztonkowskich
w okresie 2015-2020 (w tys. euro)

ROK 2015 2016 2017 2018 2019 2020
Bulgaria -69 657 - — - - —
Chorwacja | -248 690 | -229 560 | -191300 | -153040 | -114 780 -76 520
Rumunia | -153 536 — - - - -

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie: [Rogporzadzenie Parlamentu Enropejskiego i Rady (UE)
nr1307/2013...,2013].

W okresie obowiazywania nowego systemu wsparcia bezposredniego, phasing-in obej-
muje zatem tylko trzy panistwa cztonkowskie, a przy tym w przypadku dwéch z nich
obnizenie pulapu krajowego z tego tytutu miato miejsce tylko w 2015 roku. Stopnio-
we wprowadzanie platnosci bezposrednich w nowych panstwach cztonkowskich ma
wigc obecnie stosunkowo niewielki (i z roku na rok malejacy) wplyw na catkowity bud-
zet platnosci bezposrednich UE. W okresie 2015-2020 budzet ten jest nizszy srednio
o niecate 206,2 mln euro/rok w pordéwnaniu z sytuacja stosowania pelnowymiarowych
pulapow krajowych juz od pierwszego roku czlonkostwa.

Ponadto, na wysoko$¢ putapu krajowego moze —w do$¢ znacznym stopniu — bezpos-
rednio wplywaé panstwo czlonkowskie, przy czym wplyw ten wynika z mozliwosci od-
dziatywania wylacznie na strukture podzialu srodkéw unijnych, postawionych do dyspo-
zycji pafistwu cztonkowskiemu, miedzy rézne instrumenty WPR. Oznacza to, ze kazde
zwigkszenie putapu platnosci bezposrednich przez dane pafstwo czlonkowskie
odbywa si¢ kosztem poziomu finansowania innych instrumentéw WPR 1 vice versa.

Limit transferu srodkéw miedzy filarami WPR wynosi zasadniczo 15% wyjsciowej
puli srodkdw, z ktérej jest dokonywany transfer. Wyjatek dotyczy panstw cztonkowskich,
w ktérych poziom platnosci bezposrednich, obliczony na potrzeby mechanizmu
konwergencji zewnetrznej, jest nizszy niz 90% s$redniej unijnej (na rysunku 1. — pan-
stwa, ktorych stupki znajdujg si¢ ponizej przerywanej linii poziomej). W ich przypad-
ku limit transferu z II do I filaru jest o 10 p.p. wyzszy, a wigc wynosi 25%.

Z mozliwoéci przetransferowania Srodkéw skorzystato szesnascie panstw czton-
kowskich Unii Europejskiej, z czego wigkszos¢ (jedenadcie panstw) zwickszyla putap

3 W Polsce i w pozostatych krajach, ktére przystapity do UE w 2004 roku, stopniowe wprowadzanie
ptatnosci zakoriczylo si¢ w 2013 roku.
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II filaru kosztem putapu platnosci bezposrednich. Jedno panstwo (Polska) dokonalo
realokacji na maksymalnym poziomie, dopuszczalnym przepisami unijnymi. Decyzje
patistw cztonkowskich w kwestii realokacji §rodkéw miedzy filarami WPR zestawio-
no w tabeli 2.

TABELA 2.
Transfery sSrodkow miedzy filarami WPR dokonane przez panstwa
cztonkowskie Unii Europejskiej

ROK 2015 2016 2017 2018 2019
Wielka tys. euro 382591 383 382 384 158 385299 386 440
Brytania Yo* 10,80 10,80 10,80 10,80 10,80
) tys. euro 251 537 250 453 249 363 248 511 247 659
Francja
Yo* 3,30 3,30 3,30 3,30 3,30
) tys. euro 231492 229 970 228 443 227136 225828
Niemcy
’ Yo* 4,50 4,50 4,50 4,50 4,50
) tys. euro 101 156 99 956 98 754 97 656 96 559
Grecja —
Yo* 5,00 5,00 5,00 5,00 5,00
g Dani tys. euro 45 829 54 426 62 834 62230 61 627
ania
8: Yo* 5,00 6,00 7,00 7,00 7,00
g . tys. euro 31 500 31 500 31 500 31 500 31 500
& Holandia
= Yo* 4,00 4,10 4,20 4,20 4,30
< . tys. euro 29 896 41 326 41111 0 0
— Rumunia
N Yo* 1,80 2,30 2,20 0,00 0,00
tys. euro 29 630 29 630 29 630 11111 11111
Czechy -
Yo* 3,40 3,40 3,40 1,30 1,30
tys. euro 14 605 16 599 18 589 20 595 22 600
Y.otwa
Yo* 7,50 7,50 7,50 7,50 7,50
. tys. euro 12 418 18 351 18 075 23754 23 409
Belgia -
Yo* 2,30 3,50 3,50 4,60 4,60
. tys. euro 7492 19 139 21 800 23 500 25 400
Estonia
Yo* 6,10 14,30 15,00 14,90 15,00
Polsk tys. euro 391 337 390 799 390 252 389 676 388 994
olska
Yo** 25,00 25,00 25,00 25,00 25,00
[~ tys. euro 74 153 74 051 73 947 73838 73 709
& Wegry - -
= Yot 15,00 15,00 15,00 15,00 15,00
‘E tys. euro 57 619 57 540 57 459 57 374 57 274
z Stowacja
ha Yo** 21,30 21,30 21,30 21,30 21,30
o
: . tys. euro 49 825 49 825 49 825 49 825 49 825
= Chorwacja
N Yo** 15,00 15,00 15,00 15,00 15,00
tys. euro 113 225 337 445 554
Malta
otk 0,80 1,60 2,40 3,10 3,80
* Jako czes$¢ wyjsciowego pulapu wsparcia bezposredniego.
** Jako czes¢ wyjsciowego putapu II filaru WPR.

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie: [Direct payments 2015-2020..., s. 4; Rozporzadzenie
Parlamentu Enropejskiego i Rady (UE) nr 1305/2013..., 2013; Rozporzadzenie Parlamentn Europej-
skiego i Rady (UE) nr 1307/2013. .., 2013].
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Skutkiem netto decyzji podjetych przez wszystkie pafistwa cztonkowskie jest obni-
zenie tacznego budzetu platnosci bezposrednich Unii Europejskiej w latach 2015-2019
$redniorocznie o nieco ponad 580,3 mln euro.

Ponadto, wplyw na wysokos¢ putapéw krajowych maja pewne inne czynniki o znacz-
nie mniejszym znaczeniu, w szczegdlnosdci zasilanie $rodkami z innych programéw
wsparcia, a w przypadku Chorwacji — przywracanie do wykorzystania w dzialalnosci
rolniczej gruntéw rozminowanych. Spowodowaly one zmiany w putapach krajowych
czterech pafistw cztonkowskich (poza Chorwacja, towniez Grecji, Luksemburga i Malty),
przy czym ich wplyw na catkowity budzet ptatnosci bezposrednich Unii Europejskiej
jest marginalny. Odpowiadaja one za zmniejszenie tego budzetu w latach 2015-2020
srednio o nieco ponad 4,4 mln euro/rok.

Ogdlnie rzecz biorac, skutkiem netto decyzji panistw cztonkowskich, oddziatujacych
na wielko$¢ pulapow krajowych, bylto zwickszenie zréznicowania $redniego poziomu
wsparcia miedzy panstwami czlonkowskimi. Z obliczen autora wynika, ze po dostoso-
waniach pulap6éw, odchylenie standardowe obliczone dla UE-28 wynosi 109,19 euro/ha,
a wspolezynnik zmiennosci — 42,7%. Sredni poziom wsparcia na hektar uzytkéw rol-
nych w poszczegdlnych panstwach cztonkowskich, obliczony przez podzielenie $red-
niorocznego putapu brutto z okresu 2015-2019 (po uwzglednieniu dostosowanl) przez
powierzchnie potencjalnie kwalifikowalna, przedstawiono na rysunku 2.

Zaprezentowane powyzej czynniki determinujg wielko$¢ putapéw krajowych brutto,
na podstawie ktérych dokonuje si¢ kalkulacji jednostkowych wartosci uprawniefi (w pai-
stwach stosujacych system oparty na uprawnieniach) i stawek ptatnosci (w pafstwach
stosujacych system uproszczony). Pulap krajowy netto rézni si¢ od putapu krajowego
brutto kwota korekty z tytutu mechanizmu redukeji ptatnoscit.

Mechanizm redukcji platnosci jest obligatoryjny do wdrozenia przez wszystkie
panstwa czlonkowskie, ktére nie stosuja platnosci redystrybucyjnej albo wydzielity na
jej finansowanie nie wigcej niz 5% putapu krajowego. Spostdd panstw/regionéw, ktdre
wydzielity na platnosé¢ redystrybucyjna wigcej niz 5% putapu krajowego, z mozliwos-
ci niestosowania mechanizmu redukeji ptatnosci skorzystaty: Chorwacja, Francja, Litwa,
Niemcy, Rumunia i Walonia. Pozostale padstwa/regiony wdrozyly ten mechanizm
w réznych wariantach, przy czym w przypadku Austrii, Finlandii, Flandrii, Luksem-
burga, Malty 1 Stowenii zastosowana opcja implementacyjna nie spowodowata zadnych
skutkéw dla putapow krajowych [Rozporzadzente delegowane Komisji (UE) nr 1378/ 2014...
2014, motyw 3.

4 Mechanizm redukcji platnosci polega na zmniejszeniu kwoty platnosci bazowej (w systemie opartym
na uprawnieniach) albo jednolitej ptatnosci obszarowej (w systemie uproszczonym), stanowiacej w gos-
podarstwie nadwyzke ponad 150 tys. euro, o przynajmniej 5%.
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RYSUNEK 2.

Sredni poziom platnoéci bezposrednich w okresie 2015-2019 wedtug panstw
(w euro/ha)
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Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie: [Rozporzadzenie delegowane Komisii (UE) 2015/851...,
2015; The CAP towards 2020..., 2010, s. 3; http://ec.cutopa.cu/agticulture/cap-post-2013/

gtaphs/table-pea-2009_en.pdf].

Srodki uzyskane w zwiazku ze stosowaniem mechanizmu redukcji platnosci zasilaja
budzet programu rozwoju obszardéw wiejskich. W im wigkszym stopniu panistwo czton-
kowskie wykorzystuje potencjal redystrybucyjny tego instrumentu, tym wigcksza kwota
jest transferowana do 1I filaru WPR, przy czym maksymalna, mozliwa kwote transferu sta-
nowi suma nadwyzek platnosci podstawowej (. platnosci bazowej albo jednolitej platnosci
obszarowej) ponad 150 tys. euro w poszczegolnych gospodarstwach w danym panstwie.

Konsekwencja stosowania mechanizmu redukeji ptatnosci w okresie 2015-2019 jest
obnizenie maksymalnej puli wsparcia w ramach platnosci bezposrednich w Unii Euro-
pejskiej o 553 mln euro, czyli sSrednio o okoto 111 mln euro/rok [Direct payments 2015-
2020...,s. 8].

Ponadto na ostateczng kwote wsparcia wyplaconego beneficjentom ma wplyw me-
chanizm dyscypliny finansowej. Polega on na zmniejszeniu kwot wsparcia bezposred-
niego przyznanych rolnikom w celu:

—  niedopuszczenia do sytuacii, w ktérej poziom finansowania platnosci bezpos-
rednich w Unii Europejskiej przekroczylby putap roczny okreslony w wielo-
letnich ramach finansowych;

—  sfinansowania rezerwy na wypadek kryzyséw w sektorze rolnym?.

5 Celem tej rezerwy jest wspieranie rolnictwa w: powaznych krygysach majacych wplyw na produkgje rolng lub
dystrybucje produktow rolnyeh. Catkowita kwota rezerwy wynosi 2 800 mln euro, a sktadaja si¢ na nia coroczne
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W Bulgarii i Rumunii mechanizm dyscypliny finansowej ma zastosowanie od 2016 ro-
ku, a w Chorwacji bedzie mial zastosowanie od 2022 roku. Wynika to z zasady, ze
w nowych pafistwach cztonkowskich mechanizm ten jest stosowany dopiero po zakon-
czeniu procesu stopniowego wprowadzania platnosci (phasing-in).

Aby sprzyja¢ bardziej zréwnowazonemu rozdziatowi platnosci migdzy matych i du-
zych beneficjentéw, mechanizmem dyscypliny finansowej objeto wylacznie rolnikéw,
w przypadku ktérych platnosci przekraczaja 2 000 euro. Kwota zmniejszenia platnosci
danemu beneficjentowi to iloczyn okreslonego na dany rok wspoétczynnika korygu-
jacego i nadwyzki platnosci ponad 2 000 euro w jego gospodarstwie.

Implikacija stosowania wspotczynnika korygujacego wylacznie w odniesieniu do nad-
wyzki kwoty platnosci w gospodarstwie ponad 2 000 euro jest to, ze obciazenia z tytulu
mechanizmu dyscypliny finansowej nie rozkladaja si¢ na panstwa czlonkowskie
proporcjonalnie do wielko$ci putapow krajowych. Skutki jego stosowania sa najmnie;j
dotkliwe w panstwach o silnym rozdrobnieniu rolnictwa.

W 2015 roku wspotczynnik korygujacy zostat okreslony na poziomie 1,393041%
[Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2015/1146...,2015], a w 2016 roku
wyniost 1,366744% [Rozporzadzenie wykonaweze Komisii (UE) 2016/ 1153..., 2016]. W obu
przypadkach wspélczynnik ten dotyczyt wylacznie komponentu stuzacego sfinanso-
waniu rezerwy kryzysowej. W wyniku korekty, wyplacona ostatecznie kwota wsparcia
bezposredniego byla w latach 2015-2016 $redniorocznie o 446,1 mln euro nizsza.

Roéznice migdzy mechanizmem dyscypliny finansowej a mechanizmem redukcji
platnosci zestawiono w tabeli 3.

TABELA 3.
Poréwnanie mechanizmu dyscypliny finansowej z mechanizmem redukcji
ptatnosci
Mechanizm

Cecha

dyscypliny finansowej redukc;ji ptatnosci

bezposrednich

Poziom wdrazania Unia Europejska panstwo czltonkowskie
Wplyw na putap brak wplywu decyduje o r6znicy miedzy pu-
krajowy fapem brutto a putapem netto
Skutki realoka- ﬁn‘ansowame rezerwy kryzys’o—. za§ﬂame bu(/lzetu. programu roz-
cyjne wej kosztem budzetu platnosci | woju obszaréw wiejskich kosztem

budzetu ptatnosci bezposrednich

Zaktes stosowania

wszystkie platnosci finansowane
z budzetu unijnego

wylacznie platnos¢ podsta-
wowa

Progowa kwota
wsparcia

2 tys. euro (uwzglednia si¢ wszys-
tkie platnosci finansowane
z budzetu unijnego)

150 tys. euro (uwzglednia sig
wylacznie platnosé podsta-
wWOow3g)

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie: [Rogporzadzenie Parlamentu Enropejskiego i Rady (UE)
nr 1306/2013. ..., 2013; Rogporzadzenie Parlamentu Enropejskiego i Rady (UE) nr 1307/2013..., 2013).

pomniejszenia platnosci bezposrednich w okresie 2014-2020 o 400 mln euro (kwoty podane w ce-
nach z 2011 roku).
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Z informacji zawartych w tabeli 3. wynika, ze w istocie mechanizm dyscypliny finan-
sowej jest zblizony do mechanizmu redukcji ptatnosci, cho¢ zasieg i sita oddzialywa-
nia tych mechanizmoéw znaczaco si¢ réznia. Oba instrumenty nie wplywaja ani na war-
tos¢ uprawnient do platnosci, ani na wysoko$¢ stawek platnosci, jednak oddziatuja na
ostateczne kwoty wyplaconego wsparcia.

3. Analiza skutkéw zastosowania alternatywnych zasad podziatu srodkow

Zasady podziatu unijnego budzetu rolnego pomiedzy poszczegdlne panstwa czton-
kowskie Unii Europejskiej byly jednym z gléwnych przedmiotéw sporu w dyskusji nad
reforma WPR po 2013 roku [Michalewska-Pawlak, 2012, s. 55]. Pafistwa cztonkowskie
o wzglednie niskim poziomie produkcji rolnej w okresie referencyjnym kontestowaty za-
sadnos¢ dalszej kalkulacji putap6éw krajowych wsparcia bezpo$redniego na podstawie
danych o historycznej wielko$ci produkeji¢. Zwracaly przy tym uwage na to, ze sposob
podziatu srodkéw miedzy poszczegdlne kraje nie powinien réznicowaé warunkdw
konkurencji na wspélnym rynku [Chlebicka i in. 2008, s. 19]. Metoda wyznaczania
pulapéw krajowych posrednio wplywa bowiem na sredni poziom wsparcia na hektar
w poszczegblnych panstwach, a w jego silnym zréznicowaniu upatrywano istotnego
czynnika zaklécajacego warunki konkurencii.

Zdaniem I. Hartel [2011, s. 50], zréznicowanie poziomu wsparcia miedzy pafnstwa-
mi cztonkowskimi jest mozliwe do pogodzenia z zasada rownego traktowania gospo-
darstw rolnych w Unii Europejskiej z uwagi na réznice w wysokosci: stawek czynszéw
dzierzawnych, cen $rodkéw produkeji, cen energii i $redniej placy. Przy podejsciu
reprezentowanym przez t¢ autorke, homogenizacja $redniego poziomu wsparcia na
hektar musiataby by¢ zatem sprzegnicta z konwergencja kosztéw produkgiji i utrzymania.

Podobnie A. Kagan 1inni [2013, s. 6] twierdza, ze réznice relacji cenowo-koszto-
wych, oddziatujacych na dochody rolnicze w Unii Europejskiej, maja wzglednie trwaly
charakter, co jest—w ich opinii — znaczacym uzasadnieniem nieréwnosci stawek doplat
bezposrednich we Wspdlnocie. Jednoczesnie, zdaniem tych autoréw, postulat jednolitej
stawki trudno byloby uzasadni¢ na gruncie teorii ekonomii migdzynarodowej [Kagan
iin. 2013, s. 19].

Natomiast K.D. Borchatdt, zabierajac glos w dyskusji poprzedzajacej ostatnis re-
forme WPR, cho¢ nie opowiedzial si¢ za zastosowaniem jednolitej stawki obszarowe;
w catej Unii Europejskiej, to jednak dostrzegal potrzebe znalezienia obiektywnych kry-
teriéw zblizenia poziomu wsparcia bezposredniego miedzy panstwami cztonkowski-
mi [Eznbeitliche EU-Flichenprimie vorerst vom Tische].

Z kolei, w przekonaniu A. Grzelaka [2010, s. 12], od 2013 roku stawka platnosci we
wszystkich panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej powinna by¢ tej samej wy-
sokosci. Jego zdaniem, takie rozwiazanie wiaze si¢ z zasada solidarnosci finansowe;j,

6 Przyktadowo w Stanowiskn Rzadu Rzecgypospolite Polskief w sprawie prysztosci Wspdlng Polityki Rolng
Unii Europejskiej po 2013 roku, zatwierdzonym przez Rade Ministréw w dniu 12 czerwca 2009 roku,
byt zawarty postulat odejscia od kryteriéw ustalania wysokosci putapéw krajowych na podstawie danych

referencyjnych i wprowadzenia w calej Unii Europejskiej jednolitej stawki powierzchniowej.
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upraszcza procedury administracyjne, a takze sprzyja procesom konwergencji w sek-
torze rolnym i na obszarach wiejskich Unii Europejskiej, o ile §rodki z II filaru WPR
niweluja dysproporcje w poziomie rozwoju technologicznego, technicznego uzbrojenia
pracy oraz infrastruktury gospodarczej i spotecznej na obszarach wiejskich. Podobnie,
wedtug Z.W. Pusleckiego, R. Kmieciaka i M. Walkowskiego [2010, s. 256], system
oparty na jednolitej stawce powierzchniowej w catej Unii Europejskiej lepiej stuzylby
realizacji celow WPR.

Jednym z mozliwych rozwiazan alternatywnych jest aktualizacja okresu bazo-
wego, tj. kalkulacja putapéw krajowych na podstawie dotychczas stosowanych kryte-
riéw produkeyjnych, lecz odniesionych do p6zniejszego okresu, lepiej odzwierciedla-
jacego aktualne realia. ,,Kroczacy” okres referencyjny jest jednak niezgodny z ideq
deconplingu, poniewaz sprawia, ze decyzje produkcyjne rolnikow sg ksztattowane przez
oczekiwania co do dalszych aktualizacji tego okresu. Ponadto, w przypadku aktuali-
zacji okresu bazowego, wsparcie mogloby by¢ ocenione jako silniej zaklécajace han-
del produktami rolnymi i w zwiazku z tym nie zostac zaklasyfikowane do kategorii
wsparcia wewnetrznego niepodlegajacego — zgodnie z Porogumienien w sprawie rolnicta
[Obwiesgezenie Ministra Spraw Zagranicznyeh. . ., 1996] — zobowiazaniom redukeji w ramach
Swiatowej Organizacji Handlu.

Podczas debaty nad ksztattem WPR po 2013 roku, wsréd potencjalnych kryteriéw
podziatu budzetu platnosci bezposrednich, wymieniono m.in.: powierzchni¢ uzyt-
kéow rolnych, zatrudnienie w rolnictwie i liczbe rolnikéw w poszczegdlnych pan-
stwach cztonkowskich Unii Europejskiej. Réwnoczesnie przy podziale budzetu pro-
ponowano uwzglednienie parytetu sity nabywcze;.

Kryterium areatu uzytkéw rolnych, zwlaszcza w warunkach niewielkiego rozdzwie-
ku miedzy wlasnoécig a uzytkowaniem ziemi, dobrze wpisuje si¢ w koncepcje wynag-
radzania rolnikéw za dostarczanie dobr publicznych. Co wigcej, ziemia jest podstawo-
wym czynnikiem produkcji w rolnictwie, a obszar gospodarstwa jest chetnie wykorzys-
tywanym kryterium oceny jego potencjatu i ekonomicznych mozliwosci [Kowalczyk,
2012, s. 117], zarazem jest to najstabilniejszy, niezmienny czynnik produkcji. Rozdziat
srodkéw miedzy gospodarstwa na poziomie krajowym z zastosowaniem tego kryte-
rium, w zwiazku ze wzgledna tatwoscia weryfikacji powierzchni uzytkéw rolnych w gos-
podarstwie, generuje stosunkowo nieduze koszty funkcjonowania systemu’. Jednak
wprowadzenie zasady propotcjonalnosci putapéw krajowych do arealu uzytkéw rolnych
w poszczegblnych panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej oznaczaloby abstra-
howanie przy podziale $rodkéw od takich elementéw charakterystyki rolnictwa, jak
np.: struktura upraw, intensywno$¢ produkgji, naturalne uwarunkowania prowadzenia
dzialalno$ci rolniczej czy znaczenie produkcji zwierzecej. Literalne zastosowanie tego
kryterium wigzaloby si¢ z catkowita homogenizacja §redniego poziomu wsparcia na

7 Co wicgcej, nalezy zaznaczy¢, ze czym innym jest stosowanie arealu uzytkéw rolnych jako kryterium po-
dziatu budzetu platnosci bezposrednich migdzy panstwa cztonkowskie Unii Europejskiej, a czym innym
jest stosowanie tego kryterium na poziomie panistwa cztonkowskiego przy podziale srodkéw miedzy
gospodarstwa (teoretycznie srodki moga by¢ rozdzielone miedzy panistwa cztonkowskie proporcjo-
nalnie do powierzchni uzytkéw rolnych, natomiast na poziomie pafstwa cztonkowskiego §rodki
moga zosta¢ rozdysponowane miedzy gospodarstwa, np. na podstawie wolumenu produkgji rolnej).
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hektar, co — jak wskazano wyzej — jest czesto kontestowane ze wzgledu na istotne
réznice w $rednich kosztach produkeji 1 utrzymania miedzy pafstwami czlonkowskimi
Unii Europejskiej. Niektdre propozycje przewiduja wyodrebnienie pewnych kategorii
uzytkéw rolnych, np. obszaréw o ograniczeniach naturalnych czy trwatych uzytkow
zielonych, a takze przypisanie im wickszych wag?.

Z kolei, zastosowanie kryterium zatrudnienia w rolnictwie premiowatoby pafstwa
o duzej pracochlonnosci sektora rolnego. Wysoki poziom zatrudnienia w rolnictwie
wystepuje w warunkach relatywnie niskich plac i duzej dostgpnosci sity roboczej na
obszarach wiejskich. Woéwczas bodzce ekonomiczne do zastepowania pracy kapita-
tem sg zbyt stabe, by nastgpowala substytucja tych czynnikdéw produkeji. Wysokiemu
zatrudnieniu towarzyszy niska wydajnosé, bedaca konsekwencja niskiego poziomu tech-
nicznego uzbrojenia pracy.

A. Czyzewski 1 S. Stepieft wymieniaja nastgpujace walory tego kryterium:

—  wigksza przejrzysto§¢ w poréwnaniu z kryterium historycznej wielkosci pro-

dukeji;

—  spd6jnosc z celami strategii ,,Europa 2020” w zakresie zatrudnienia;

—  realizacja dwoch waznych celéw platnosci bezposrednich — gwarancja do-

chodéw rolniczych i wsparcie zréwnowazonego rozwoju regionéw wiej-
skich [Czyzewski, Stepien, 2012, s. 166].

Zalety kryterium zatrudnienia (w postaci standaryzowanego niezbednego nakladu
pracy) w poréwnaniu z powierzchnia uzytkéw rolnych wylicza G. Hovorka [2010, s. 16],
przy czym odnosi si¢ on do zasad podziatu §rodkéw miedzy gospodarstwa (a nie
miedzy panistwa cztonkowskie). W jego opinii, znormalizowany naktad pracy lepiej od-
zwierciedla ustugi rolnikoéw dla rynku i dla spoteczefstwa. Sita robocza jest centralnym
punktem odniesienia w tworzeniu warto$ci dodanej, a w codziennej praktyce gospo-
darstw staje si¢ coraz bardziej rzadkim zasobem. Od dostgpnosci sily roboczej zalezy
organizacja dzialalnoéci rolniczej i forma gospodarstwa, a takze dtugookresowa zdol-
no$¢ gospodarstwa do prowadzenia dziatalnosci rolnicze;.

Zdaniem B. Czyzewskiego [2013, s. 350], uznanie rolnictwa i spolecznosci wiejskich
za dostarczycieli dobr publicznych sklania do wniosku, Ze to wlasnie powierzchnia
uzytkéw rolnych 1 liczba pracujacych w rolnictwie powinny by¢ kryteriami podziatu
budzetu platnosci bezposrednich miedzy pafstwa cztonkowskie Unii Europejskie;.

Natomiast przyjecie, jako podstawy wyznaczania pulapéw krajowych, kryterium
liczebnosci gospodarstw rolnych prowadziloby do znacznego wzrostu §redniego po-
ziomu wsparcia na hektar uzytkoéw rolnych w panstwach o silnym rozdrobnieniu rol-
nictwa — kosztem panstw, w ktorych dominuja gospodarstwa wielkopowierzchniowe.
Kryterium to nie pozwala uchwyci¢ wielu aspektéw charakterystyki gospodarstw, ta-
kich jak np.: wielkos§¢, zatrudnienie, specjalizacja produkcyjna, wolumen, warto$c¢ i to-
warowos¢ produkeji, forma organizacyjno-prawna.

Na podstawie symulacji przeprowadzonych przez autora mozna skonstatowac, ze
sposrad trzech oméwionych wyzej alternatyw, najmniejsze, cho¢ 1 tak bardzo wyrazne,

8 Zob. przyktadowo stanowisko Austtii z 2012 roku: [https://www.bmlfuw.gv.at/service/presse/
land/2012/120316_AIZ_GAP.html].
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zmiany w stosunku do obecnej sytuacji przyniéstby podzial wedlug kryterium areatu
uzytkéw rolnych. Podzial proporcjonalny do zatrudnienia w rolnictwie albo liczebno$ci
gospodarstw zapewnitby niektérym krajom (Malta, Rumunia, Chorwacja i Cypr) wie-
lokrotnie wigkszy putap krajowy niz obecnie, lecz putap wielu pafistw bytby wielokrotnie
mniejszy w porownaniu ze status guo (najsilniejszy ubytek putapu krajowego w ujeciu
wzglednym odnotowalyby: Dania, Wielka Brytania, Czechy, Francja, Niemcy, Luksemburg
1 Stowacja). Wyniki tych symulacji przedstawiono w formie graficznej na rysunku 3.

RYSUNEK 3.
Udziat poszczegoélnych panstw cztonkowskich Unii Europejskiej w unijnym
budzecie ptatnosci bezposrednich na lata 2015-2020, w zaleznosci od zasto-
sowanego kryterium podziatu srodkow
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Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie: [Rozporzadzenie Parlamentu Enropejskiego i Rady (UE)
nr1307/2013..., 2013; http:/ /appsso.curostat.ec.curopa.cu/nui/show.do?dataset=ef_m_ far
mleg&lang=de].

Poréwnanie tych alternatywnych wariantéw podziatu srodkéw ze status guo wskazuje,
ze rozdzielenie unijnego budzetu platnosci bezposrednich miedzy panstwa cztonkow-
skie proporcjonalnie do zatrudnienia w rolnictwie albo liczebnosci gospodarstw rol-
nych w poszczegdlnych krajach prowadzitoby do znacznie silniejszego niz obecnie zr6z-
nicowania $redniego poziomu wsparcia na hektar uzytkéw rolnych. Wyniki obliczefi
w tym zakresie zestawiono w tabeli 4.



166 Adrian Sadlowski

TABELA 4.
Zréznicowanie Sredniego poziomu wsparcia na hektar uzytkéw rolnych mie-
dzy panstwami cztonkowskimi Unii Europejskiej w latach 2015-2020, w za-
leznos$ci od zastosowanego kryterium podziatu srodkow

Miernik dyspersji | Obecnie Przy podziale $srodkéw wedtug kryterium
(status
quo) arealu uzytkéw | zatrudnienia | liczebnosci go-
rolnych w rolnictwie spodarstw rol-
nych
Odchylenie 95 0 353 656
standardowe
(w euro/ha)
Wspotczynnik 39% 0% 146% 272%
zmiennos$ci

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie: [Rozporzadzenie Parlamentn Eurgpejskiego i Rady (UE)
nr 1307/2013...,2013; http:/ /appsso.curostat.ec.eutopa.cu/nui/show.do?dataset=ef_m_farmleg
&lang=de].

Zaletg przedstawionych kryteriow jest prostota i wzgledna stabilno$¢ danych?,
ktore bylyby podstaws podziatu unijnego budzetu platnosci bezposrednich. Jednak
uznanie za priorytet wyréwnania dysparytetu dochodowego wymagatoby wprowadzenia
bardziej skomplikowanego kryterium — zasady podziatu budzetu proporcjonalnie do
liczby jednostek pracy zaangazowanych w rolnictwie pomnozonej przez réznice
migdzy srednim wynagrodzeniem pracy w rolnictwie a §rednim wynagrodzeniem tego
czynnika w innych dziatach gospodarki. Za taka formula opowiadaja si¢ M. Hamulczuk
1 W. Rembisz [2009, s. 40], wedtug ktorych transfery bezposrednie do rolnictwa powinny
by¢ na takim poziomie, aby zapewni¢ réwnos¢ (na poziomie pafistw cztonkowskich
Unii Europejskiej) dochodu przypadajacego na jednostke pracy w rolnictwie z poziomem
tego dochodu w dziatach pozarolniczych.

Ogodlnie rzecz biorac, dyskutowane kryteria (parametry), ktére moga sktadaé si¢ na
algorytm podziatu srodkéw przeznaczonych na platnosci bezposrednie miedzy pafstwa
cztonkowskie Unii Europejskiej, mozna podzieli¢ na:

—  ogdlnogospodarcze (np.: PKB per capita, srednie wynagrodzenie);

—  demograficzne (np. gestosé zaludnienia);

—  spoleczne (np. zatrudnienie w rolnictwie),

—  $rodowiskowe (np. udzial trwalych uzytkéw zielonych);

—  ckonomiczne, odnoszace si¢ do rolnictwa — opisujace:

*  warunki klimatyczno-przyrodnicze (dtugosé okresu wegetaciji, udziat
obszarow o ograniczeniach naturalnych);
*  naklady (np. areal uzytkéw rolnych);

9 Przy czym nalezy mie¢ na uwadze to, ze kazda rekalkulacja budZetu z wykorzystaniem bardziej
aktualnych danych (pulapy krajowe ,,kroczace” za zmieniajacymi si¢ danymi stanowiacymi kryteria
ich wyznaczania) stwarza ryzyko podejmowania pozorowanych dziatani na rzecz ich podwyzszenia.
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*  koszty (np. zryczaltowany koszt na 1 hektar uzytkéw rolnych);
*  efektywnosc (np. warto§¢ dodana brutto w przeliczeniu na osobg pet-
nozatrudniona).

W opinii autora, metoda kalkulacji putapéw krajowych powinna integrowaé szereg
zmiennych opisujacych sektor rolny, w szczeg6lnosci pozwalajacych uchwycic jego po-
tencjal produkceyjny. Algorytm powinien takze zawiera¢ element bedacy miernikiem rela-
tywnej dochodowosci rolnictwa (w poréwnaniu z dochodowoscia innych sektorow).

4. Podsumowanie

W dyskusji poprzedzajacej reforme systemu wsparcia bezposredniego gléwnym
przedmiotem sporu byt sposéb podziatu srodkéw miedzy panistwa cztonkowskie Unii
Europejskiej. Mimo ze coraz trudniej jest uzasadnic¢ stosowanie zasady wyznaczania
pulapéw krajowych na podstawie danych o wielkosci produkcji z coraz bardziej odda-
lonego w czasie okresu referencyjnego, w ramach reformy WPR wprowadzono jedynie
mechanizm nieznacznie modyfikujacy wielko$¢ putapéw krajowych skalkulowanych
ta metoda. Mechanizm ten koryguje putapy w kierunku zmniejszenia zréznicowania
$redniego poziomu wsparcia na hektar uzytkow rolnych pomigdzy poszczegdlnymi
krajami (konwergencja zewnetrzna). Niezaleznie od tego, paistwom czlonkowskim
umozliwiono dokonanie przesunie¢ §rodkéw miedzy filarami WPR.

Krytyka regul podziatu $rodkéw, przede wszystkim opartych na wolumenie produkcji
z oktresu bazowego, sprzyja pojawianiu si¢ alternatywnych koncepcji wyznaczania puta-
péw krajowych, ktére odwotuja si¢ zwlaszcza do poziomu zaangazowania czynnikéw
wytworczych w rolnictwie (ziemi i pracy). Proponowane zasady podziatu budzetu
platnosci bezposrednich Unii Europejskiej nalezaloby ocenia¢ pod wzgledem ich
przydatnosci w podnoszeniu skutecznosci i efektywnosci systemu wspatcia bezposred-
niego. Niemniej jednak dla poszczegélnych panstw czlonkowskich zasadniczym
kryterium oceny zmian jest wplyw na poziom partycypacji w budzecie unijnym.
Dlatego tez ostatecznie rozwigzania przyjete w tym zakresie sa kompromisem, ktéry
W wystarczajacym stopniu godzi interesy poszczegélnych panstw cztonkowskich
Unii BEuropejskiej [Sadtowski, 2012b, s. 202].

W dyskusjach na temat reformy sposobu wyznaczania pulapéw krajowych nale-
zatoby wzia¢ pod uwage metode wielokryterialna, ktéra integrowalaby szereg zmien-
nych opisujacych sektor rolny. Putapy krajowe powinny by¢ powiazane z potencjalem
produkcyjnym rolnictwa poszczegdlnych padstw. Algorytm powinien uwzgledniaé roz-
dzwick miedzy dochodowoscia rolnictwa a dochodowoscig innych sektoréw gospo-
darki, aby zwickszy¢ skuteczno$¢ systemu wsparcia bezposredniego w niwelowaniu 16z-
nic miedzy dochodami generowanymi w rolnictwie a dochodami uzyskiwanymi poza
sektorem rolnym w poszczegélnych panstwach cztonkowskich Unii Europejskie;.

Kazda rekalkulacja putapéw krajowych z wykorzystaniem innych niz dotychczaso-
we kryteribw moglaby przyczyni¢ si¢ do istotnych perturbacji indywidualnych docho-
déw gospodarstw w poszczegdlnych patistwach czlonkowskich Unii Europejskiej. Zmia-
ny in minus moglyby wywolywac¢ dotkliwe skutki spoteczne. Sposobem na uniknigcie
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gwaltownych zmian w sytuacji dochodowej beneficjentéw platnosci bezposrednich
(w porownaniu ze status guo) bytoby etapowe wprowadzanie zasady podziatu srodkow
z zastosowaniem nowej metody, czyli podzial cz¢sci budzetu zgodnie z dotychczaso-
wym podejsciem, a pozostalej czesci dzigki uzyciu nowej metody, jak réwniez stop-
niowy, coroczny wzrost udziatu tej drugiej czesci w catkowitym budzecie. Wéwczas
pulapy krajowe zostalyby wyznaczone w calosci z zastosowaniem nowej metody do-
piero po zakonczeniu okresu przejSciowego. W opinii J.S. Zegara [2010, s. 17-18], re-
forma systemu wsparcia bezposredniego powinna by¢ wdrazana stopniowo z tej racji,
ze rolnicy uwzgledniaja platnosci w swoich decyzjach inwestycyjnych, produkeyjnych,
a nawet zyciowych. Stopniowe wprowadzanie zmian pozwala uniknac potencjalnych
turbulencji 1 umozliwia gospodarstwom dostosowanie si¢ do nowych warunkow.
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