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Abstract. The aim of this paper was to analyze the changes of direct payments of the CAP. During the 
last 15 years the CAP has changed in response to pressures from the European society and its evolving 
economy. The 2003 reform marked a new phase in this process, introducing decoupled direct 
payments, via the Single Payment Scheme, in most sectors of the first pillar of CAP and strengthening 
Rural Development policy in the second pillar. In the direct aid system we need to seek ways to make 
the system simpler and more efficient for farmers. To do so, Member States will be given the 
opportunity to change their implementation models by moving towards a flatter rate of aid. The 
linkage between the payments that farmers receive and the farmers' obligations in the areas of 
environmental protection, human, animal and plant health as well as animal welfare has also to be 
made clearer for farmers. 
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Synopsis. W artykule dokonano przegl du Wspólnej Polityki Rolnej Unii Europejskiej, ze 
szczególnym uwzgl dnieniem p atno ci bezpo rednich. Autorka podj a prób  oceny proponowanych 
zmian na lata 2013-2020 z punktu widzenia Polski. Obecnie w krajach cz onkowskich UE toczy si
dyskusja w zakresie zmian bud etu UE, zmniejszenia wydatków na pierwszy filar WPR, a tak e
zwi kszenia wydatków na rozwój obszarów wiejskich (II filar). Wa n  kwesti  poddan  dyskusji s
zasady wspó zale no ci i modulacji, a tak e koncepcja refinansowania cz ci wydatków na p atno ci
bezpo rednie z bud etów krajowych poszczególnych pa stw cz onkowskich.   
S owa kluczowe: Wspólna Polityka Rolna, bud et, Unia Europejska, p atno ci bezpo rednie 

Wst p

W listopadzie 2007 r. Komisja Europejska rozpocz a proces oceny funkcjonowania 
zreformowanej w 2003 r. Wspólnej Polityki Rolnej. Jeszcze wcze niej, bo w maju 2006 r. 
Parlament Europejski, Rada i Komisja uzgodni y, e Komisja Europejska powinna dokona
szczegó owego przegl du bud etu UE. Zwracaj c si  do Komisji stwierdzono, i  nale y
podj  kompleksowy przegl d obejmuj cy wszystkie aspekty wydatków UE, 
uwzgl dniaj c Wspóln  Polityk  Roln , a tak e inne zagadnienia zwi zane z wydatkami i 
dochodami bud etu (np. rabat brytyjski) [Reformowanie... 2007]. Ocena bud etu powinna 
zako czy  si  przygotowaniem ko cowego sprawozdania w latach 2008-2009. Zadaniem 
Komisji jest okre lenie struktury i kierunku przysz ych priorytetów Unii w zakresie 
wydatków bud etowych a tak e nale y odpowiedzie  na pytanie: w jaki sposób zachowuj c
ci g o  bud etu uwzgl dnia  nowe wyzwania stoj ce przed zintegrowan  Europ ?
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Przegl d bud etu UE to przede wszystkim interes p atników netto, którzy stoj  na 
stanowisku zmiany struktury wydatków i ograniczenia bud etu. Stanowisko Polski jako 
najwi kszego beneficjenta polityki spójno ci i polityki rozwoju wsi w latach 2007-2013 
b dzie mia o du y wp yw na ostateczne porozumienie. Przegl d bud etu UE b dzie
dotyczy  przede wszystkim [Reformowanie... 2007]: 
• rozmiaru bud etu , który w 2013 r. b dzie wynosi  0,9% PKB UE, 
• wysoko ci nak adów na WPR oraz sposobu jej finansowania, 
• znaczenia polityki spójno ci, okre lenie grupy beneficjentów i warunków otrzymania 

funduszy, 
• spojrzenia na aktualne wiatowe  problemy dotycz ce bezpiecze stwa 

energetycznego i przeciwdzia ania zmianom klimatycznym. 
Celem niniejszej pracy jest przedstawienie zmian w zakresie funkcjonowania 

Wspólnej Polityki Rolnej Unii Europejskiej, w latach 2013-2020, ze szczególnym 
uwzgl dnieniem p atno ci bezpo rednich.  

Obecny kszta t Wspólnej Polityki Rolnej  

Pierwsze lata funkcjonowania WPR to przede wszystkim d enie do uzyskania 
samowystarczalno ci ywno ciowej i wsparcie dochodów producentów rolnych. 
Konsekwencj  tych dzia a  by o wsparcie rynkowe poprzez stosowany system wysokich 
cen interwencyjnych, ustalonych na podstawowe produkty rolne. Wspólnota Europejska 
jednak do  szybko sta a si  samowystarczalna, natomiast istotnym problemem sta y si
nadwy ki ywno ci, co podkre li o konieczno  wprowadzenia limitowania produkcji 
rolnej. W 1967 r. wprowadzono kwoty cukrowe a kilkana cie lat pó niej (1984 r.) kwoty 
mleczne. Wa n  zmian  w funkcjonowaniu WPR by a Reforma Mac Sharry’ego, w 1992 
r., w  ramach której zacz to obni a  poziom cen interwencyjnych a wprowadzony system 
p atno ci bezpo rednich mia  zrekompensowa  producentom rolnym obni enie przychodów 
z tego tytu u. Istotne zmiany zasz y w 2003 r., kiedy w Luksemburgu przyj ta zosta a
reforma Fischlera, wprowadzaj ca zmiany w systemie p atno ci, poprzez uniezale nienie 
ich wyp acania od wielko ci produkcji.  Kolejne zmiany w ramach WPR to reforma na 
rynku cukru w 2006 r. oraz w sektorze warzyw i owoców (rok 2007).  

Obecnie WPR odgrywa coraz wi ksz  rol  w zapobieganiu degradacji rodowiska 
naturalnego, gdy  wsparcie udzielone producentom uzale nione jest od przestrzegania 
norm w zakresie ochrony rodowiska naturalnego a tak e bezpiecze stwa i jako ci
ywno ci oraz dobrostanu zwierz t [Komunikat... 2007]. 

Uproszczenie systemu p atno ci bezpo rednich

Nowe pa stwa cz onkowskie maj  mo liwo  stosowania uproszczonego systemu 
jednolitej p atno ci obszarowej do ko ca 2010 r. (w przypadku Bu garii i Rumunii termin 
ten zosta  okre lony na koniec 2011 r.), podczas gdy stare kraje cz onkowskie wdro y y
zreformowany system jednolitej p atno ci do ko ca 2007 r.  Zgodnie z postanowieniami w 
Luksemburgu w 2005 r., w krajach 15-stki p atno ci bezpo rednie oddzielone zosta y od 
struktury i wielko ci produkcji rolnej. P atno ci bezpo rednie mog y by  obliczone w 
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oparciu o model historyczny, które oblicza si  na podstawie p atno ci otrzymanych przez 
dane gospodarstwo w okresie referencyjnym, w latach 2000-2002, lub z wykorzystaniem 
modelu regionalnego na podstawie kwalifikuj cych si  hektarów, b d cych w posiadaniu 
rolnika podczas pierwszego roku wprowadzania systemu Jednolitych P atno ci.  
Otrzymanie wsparcia finansowego przez gospodarstwo uzale nione jest od spe nienia 
standardów ochrony rodowiska, wymogów weterynaryjnych i jako ciowych (zasada 
wspó zale no ci). Ponadto, rolnik musi utrzymywa  ziemi  w dobrej kulturze rolnej, której 
zasady zosta y zdefiniowane na poziomie poszczególnych krajów cz onkowskich (przy 
uwzgl dnieniu krajowych czy regionalnych uwarunkowa  klimatycznych, glebowych, 
metod gospodarowania czy struktury gospodarstw). Pa stwa cz onkowskie, w 
uzasadnionych przypadkach, mia y mo liwo  powi zania cz ci p atno ci bezpo rednich z 
rodzajem prowadzonej produkcji. Mog y podj  tak  decyzj  w przypadku obawy o 
zaniechanie niektórych kierunków produkcji rolniczej w wybranych regionach oraz 
wówczas gdy prowadzenie wybranych kierunków jest wa ne z punktu widzenia ochrony 
rodowiska naturalnego lub poprawy jako ci produkcji i marketingu. W ramach oceny 

WPR zaproponowano nie tylko uproszczenie zasady wspó zale no ci, poprzez ponown
analiz  norm, których rolnicy musz  przestrzega  aby otrzyma  p atno ci bezpo rednie, ale 
tak e wprowadzenie nowych rozwi za , uwzgl dniaj cych obecne wyzwania stoj ce przed 
UE, tj. zmiany klimatu, wykorzystanie zasobów wodnych i energii odnawialnej 
[D browska 2008].  

Polska przyj a zobowi zania wynikaj ce z zasady wspó zale no ci w zakresie 
ochrony rodowiska, dobrostanu zwierz t i bezpiecze stwa ywno ci. Jednak stanowisko 
Polski w tym zakresie mówi, i  wdra anie mechanizmu wspó zale no ci powinno 
rozpocz  si  w 2013 r., czyli w momencie, gdy poziom p atno ci wyp acanych polskim 
rolnikom osi gnie poziom 100% poziomu p atno ci w krajach 15-stki. Takie rozwi zanie 
umo liwi lepsze  dostosowanie si  gospodarstw do obowi zuj cych standardów i 
unikni cie redukcji p atno ci w sytuacji braku dostosowa .    

Zmiany systemu p atno ci bezpo rednich w Unii Europejskiej 

Now  proponowan  zmian  w ramach WPR jest propozycja w zakresie finansowania 
wydatków z bud etu UE. W tej kwestii pojawiaj  si  dwie koncepcje, mianowicie pierwsza 
odnosz ca si  do renacjonalizacji p atno ci, druga za  do ograniczenia wydatków na I filar 
Wspólnej Polityki Rolnej i przesuni cia rodków na rozwój obszarów wiejskich (II filar). 
Dyskusje prowadzone w poszczególnych pa stwach cz onkowskich UE wskazuj , i  coraz 
wi cej z nich dopuszcza mo liwo  cz ciowego przesuni cia ci aru finansowania 
p atno ci bezpo rednich na bud ety krajowe. Komisja Europejska uwa a, e jest to 
mo liwe, gdy  oddzielenie p atno ci bezpo rednich od wielko ci produkcji nie wp ywa  na 
warunki konkurencji. W wyniku takich dzia a  dosz oby do du ych oszcz dno ci w 
bud ecie UE, co mog oby  umo liwi  finansowanie innych, wa nych z punktu widzenia 
ca ej Wspólnoty celów. Komisja Europejska swoj  propozycj  uzasadnia wcze niejszymi 
do wiadczeniami nowych pa stw cz onkowskich, które ju  wcze niej wspó finansowa y
cz  p atno ci z bud etu krajowego (p atno ci uzupe niaj ce). Trzeba jednak pami ta , i
kraje te  podj y takie wyzwanie, gdy  tylko w taki sposób, zgodnie z postanowieniami 
akcesyjnymi, mog y zwi kszy  poziom p atno ci wyp acanych swoim producentom. 
Nale y tak e podkre li , e wydatki w ramach WPR na p atno ci bezpo rednie wynios y w 
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2006 roku 34 051 mln euro, czyli 68% cznych wydatków i 32% ca kowitego bud etu UE 
[36. sprawozdanie... 2007]. W pi tnastu krajach UE w 2006 r. 80% beneficjentów 
otrzymywa o 19% p atno ci bezpo rednich (podczas gdy np. w Portugalii 80% 
gospodarstw otrzyma o 14% p atno ci, za  w Luksemburgu 57%). W 10-ciu nowych 
pa stwach cz onkowskich 80% beneficjentów otrzymywa o oko o 26% p atno ci (od 4% na 
S owacji do 43% w S owenii). Licz c z kolei redni  dla 25-ciu krajów cz onkowskich 
oko o 47% beneficjentów otrzymuje mniej ni  500 euro [Rozporz dzenie... 2008], co 
niejednokrotnie nie wystarcza na pokrycie zwi zanych z nimi kosztów administracyjnych. 
W tym przypadku, aby upro ci  system i obni y  koszty administracyjne, proponuje si
wprowadzenie w pa stwach cz onkowskich minimalnej wysoko ci p atno ci na poziomie 
250 euro b d  minimalnej powierzchni kwalifikuj cej si  w gospodarstwie do pomocy, o 
powierzchni 1 ha (b d  wprowadzenie obu tych rozwi za  jednocze nie) 
[Rozporz dzenie... 2008]. Jednak zawsze trzeba pami ta  o wyj tkowych zasadach, które 
nale a oby wprowadzi  w pa stwach cz onkowskich, w których wyst puje du e
rozdrobnienie  gospodarstw rolnych. Wa n  kwesti  wymagaj c  rozstrzygni cia jest 
zró nicowany poziom  p atno ci bezpo rednich w poszczególnych pa stwach 
cz onkowskich, np. w Danii, w roku 2006  wynosi  on 300 euro na ha, podczas gdy w 
Polsce oko o 150 euro/ha [Rozporz dzenie... 2008]. Jedn  z propozycji w zakresie p atno ci
bezpo rednich jest wyrównanie ich wysoko ci na hektar we wszystkich gospodarstwach lub 
w odniesieniu do poszczególnych obszarów. Wed ug Guby [2007] ograniczenie wsparcia 
cen rolnych w wyniku liberalizacji handlu zwi kszy znaczenie p atno ci bezpo rednich dla 
konkurencyjno ci rolnictwa UE. Z kolei wspó finansowanie z bud etu krajowego mo e
doprowadzi  do zniekszta cenia warunków konkurencji w UE, gdy  pozycja konkurencyjna 
rolników zale a aby od preferencji rz dów i mo liwo ci finansowych ich  bud etów.

Modulacja p atno ci bezpo rednich

Modulacja p atno ci bezpo rednich polega na obni ce procentowej  wysoko ci
p atno ci bezpo rednich dla producentów rolnych i przekazaniu zaoszcz dzonych rodków 
na rozwój obszarów wiejskich. W Luksemburgu, w roku 2003 r. poziom modulacji zosta
ustalony na 3% w roku 2005, ze zwi kszeniem tego procentu w kolejnych latach (4% w 
roku 2006 i 5% w 2007 r.).  Z systemu obni ania wysoko ci p atno ci bezpo rednich 
zosta y wy czone gospodarstwa rolne otrzymuj ce poni ej 5 tys. euro. Równie  zmiany te 
nie dotycz  tych pa stw cz onkowskich, gdzie wysoko  p atno ci bezpo rednich jest 
znacznie ni sza ni  w krajach pi tnastki. Komisja Europejska aktualnie proponuje 
zwi kszenie obowi zkowej modulacji o 8% i wprowadzenie nast puj cych zasad, a  
mianowicie [Rozporz dzenie...  2008]: 
• oszcz dno ci z modulacji b d  do dyspozycji kraju cz onkowskiego, w którym 

zosta y zaoszcz dzone, 
• poziom modulacji podstawowej zostanie zwi kszony o 2% od 2009 roku i osi gnie w 

2012 roku 8% (plus wprowadzony wcze niej poziom 5%) (por. tabel  1), 
• system modulacji, tak jak wcze niej, nie dotyczy gospodarstw osi gaj cych poziom 

p atno ci poni ej 5 tys. euro rocznie, 
• gospodarstwa w nowych pa stwach cz onkowskich kwalifikuj  si  do modulacji na 

poziomie 3% (zamiast 13%). 



40

Tabela 1. Proponowany poziom modulacji w starych  krajach cz onkowskich UE w latach 2009-2012

Table 1. Level of the modulations in the EU-15 countries in years 2009-2012  

LataWysoko  p atno ci bezpo rednich, 
euro/gospodarstwo/rok 2009 2010 2011 2012 

Od 1 do 5 000 0 0 0 0 

Od 5001 do 99 999 5%+2% 5%+4% 5%+6% 5%+8% 

Od 100 000 do 199 999 5%+5% 5%+7% 5%+9% 5%+11% 

Od 200 000 do 299 999 5%+8% 5%+10% 5%+12% 5%+14% 

Powy ej 300 000 5%+11% 5%+13% 5%+15% 5%+17% 

ród o: [Rozporz dzenie... 2008].

W zwi zku z mo liw  ograniczon  wysoko ci  modulacji w nowych pa stwach 
cz onkowskich (o ile zostanie zastosowana) mo e doj   do znacznie mniejszego 
wygospodarowania rodków na II filar WPR. To z kolei mo e doprowadzi  do pog biania 
si  ró nic mi dzy pa stwami cz onkowskimi, a ta sytuacja by aby sprzeczna z 
podstawowym celem polityki regionalnej UE. Kiedy w roku 1992 wprowadzono system 
p atno ci bezpo rednich, powi zano go z obowi zkowym od ogowaniem w tzw. du ych 
gospodarstwach rolnych. Coraz cz ciej tak e, w obliczu trudnej sytuacji ywno ciowej na 
wiecie, proponuje si   zniesienie obowi zkowego od ogowania. 

Podsumowanie

Zmiany Wspólnej Polityki Rolnej proponowane przez Komisj  Europejsk  sta y si
podstaw  publicznej debaty, w jakim kierunku ma pój  Unia Europejska w przysz o ci, a 
tym samym jak maj  wygl da  wspólne polityki unijne. Wspólna Polityka Rolna ze 
wzgl du na charakter a tak e poziom wydatków jest szczególna, dlatego te  zosta a
poddana szczegó owej analizie tak e w poszczególnych krajach cz onkowskich. Bardzo 
wa nym zagadnieniem dyskutowanym w UE jest reforma p atno ci bezpo rednich, 
cz ciowe przesuni cie odpowiedzialno ci finansowej w tym zakresie na bud ety pa stw
cz onkowskich, a tak e  zwi kszenie wielko ci modulacji. Beneficjenci zawsze musz
pami ta  o tym, i  wyp acanie p atno ci bezpo rednich zwi zane jest z przestrzeganiem 
zasad ochrony rodowiska naturalnego i dobrostanu zwierz t.
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