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Skutki stosowania platnosci redystrybucyjnej w zaleznosci
od wariantu wdrozeniowego na przykladzie Polski

THE CONSEQUENCES OF USING DIFFERENT VARIANTS
OF IMPLEMENTATION OF REDISTRIBUTIVE PAYMENT
— A CASE STUDY OF POLAND

W  niniejszym opracowaniu, w ramach badan diagnostycznych, dokonano pomiaru
aktualnego stopnia koncentracji pomocy dystrybuowanej w ramach systemu wsparcia
bezposredniego dla rolnikéw w Polsce oraz przedstawiono jego zréznicowanie regionalne. Z kolei
w ramach badan symulacyjnych dokonano kwantyfikacji skutkow redystrybucyjnych stosowania —
w roznych wariantach — instrumentu wyrownujqcego przyznawane kwoty wsparcia miedzy
gospodarstwami. Moze to stanowic podstawe oceny ex ante alternatywnych opcji wdrozeniowych
ptatnosci redystrybucyjnej. Badania doprowadzity m.in. do wyznaczenia przedziatow obszarowych
gospodarstw korzystajqcych na stosowaniu ptatnosci redystrybucyjnej — w obecnym ksztalcie oraz
w przyktadowych wariantach alternatywnych. W czesci koncowej artykutu sformutowano kilka
rekomendacji w zakresie projektowania platnosci redystrybucyjnej na poziomie krajowym
w zaleznosci od celow, ktore majq by¢ osiqgane za pomocq tego instrumentu.

Slowa kluczowe: Wspdlna Polityka Rolna, platnosci bezposrednie, platno$¢ redystrybucyjna,
Polska

JEL Code: Q18

Wprowadzenie

Zasadniczo od momentu przystapienia do Unii Europejskiej stosowany w Polsce system
wsparcia bezposredniego dla rolnikéw zawsze w duzym stopniu uzaleznial kwote
otrzymanego wsparcia od powierzchni uzytkéw rolnych w gospodarstwie. Z badan P.
Gracy-Gelert odnoszacych si¢ do okresu 2005-2010, ktorych celem bylo m.in.
oszacowanie wplywu platnosci bezposrednich na zréznicowanie dochodow gospodarstw
domowych w Polsce, wynika, ze poglebiaty one zréznicowanie tych dochodéw, trafiajac
przede wszystkim do bogatszych grup spolecznych — rolnikow wielkoobszarowych.'
Z drugiej strony w systemie wsparcia bezposredniego upatruje si¢ istotnego czynnika
hamujacego pozytywne zmiany strukturalne w polskim rolnictwie, wskazujac,
ze gospodarstwa generujace niskie dochody ze sprzedazy produktéw rolnych czgsto
przedktadaja coroczny, niewielki, ale stabilny dochdd w postaci ptatnosci bezposrednich
nad jednorazowy przychod ze sprzedazy ziemi dynamicznym gospodarstwom znacznie

' P. Graca-Gelert: Wptyw funduszy unijnych na zréznicowanie dochodéw w Polsce — przyktad doplat
bezposrednich i rent strukturalnych. Nierownosci Spoteczne a Wzrost Gospodarczy, nr 38 (2/2014), s. 189.
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silniej ukierunkowanym na produkcje towarowa.” Przy takim podejéciu platnosci
kierowane do matych gospodarstw uznawane sa jako czynnik petryfikujacy niekorzystna
struktur¢ obszarowa polskiego rolnictwa, mimo ze indywidualne kwoty trafiajace
do poszczegdlnych matych gospodarstw sa stosunkowo niewielkie.

N. Baisakova i T. Herzfeld wymieniaja redystrybucje $rodkéw na korzysé
mniejszych gospodarstw wérdd najwazniejszych elementdw ostatniej reformy Wspolnej
Polityki Rolnej w I filarze.” Polska od samego poczatku, to jest od 2015 r., korzysta
z wprowadzonej w ramach tej reformy mozliwosci stosowania specjalnego instrumentu,
ktérego celem jest zmniejszenie roznic migdzy gospodarstwami w kwotach przyznanej
pomocy, czyli tzw. platnosci redystrybucyjnej. Z motywu 36 preambuly
do rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1307/2013* odnoszacego
si¢ do platnosci redystrybucyjnej wynika, zZe instrument ten ma by¢ narzedziem
zwigkszenia skali wsparcia — w ramach systemu platnosci bezposrednich — dochodow
matych gospodarstw rolnych ponad poziom wynikajacy z tego, ze kwota pomocy
przydzielonej w formie najbardziej powszechnego instrumentu wsparcia stosowanego w
ramach tego systemu, czyli platnosci podstawowej (w systemie opartym na
uprawnieniach) badZz jednolitej platnosci obszarowej (W systemie uproszczonym),
zasadniczo jest proporcjonalna do powierzchni uzytkowanych rolniczo gruntow w
gospodarstwie. Instrument ten moze by¢ jednoczesnie narzgdziem stymulowania
pozytywnych zmian strukturalnych w rolnictwie. Komisja Europejska dopuszcza
bowiem nieobejmowanie platnoscia poczatkowego przedzialu hektarow w
gospodarstwie. Jest rOwnoznaczne z tym, ze gospodarstwa o powierzchni nie wigkszej
niz goérna granica tego poczatkowego przedzialu nie begda beneficjentami ptatno$ci
redystrybucyjnej, beda natomiast niejako ja finansowaé, bowiem otrzymaja nizsze
wsparcie w postaci jednolitej ptatnoéci obszarowej niz w sytuacji, w ktorej ptatnosé
redystrybucyjna nie bytaby stosowana.

Analizowanie w usystematyzowany sposob dylematow polityki gospodarczej
idokonanie prawidlowej oceny réznych mozliwych dzialan panstwa wymagaja
rozpoznania skutkéw réznych alternatywnych wariantow dziatania oraz stworzenia
odpowiednich kryteriow oceny tych wariantéw, majac na wzgledzie zaktadane cele.’
Celem opracowania jest wsparcie procesow decyzyjnych dotyczacych projektowania
ptatnosci redystrybucyjnej w Polsce (w tym wprowadzania zmian w zasadach jej
przyznawania lub poziomie finansowania) poprzez:

1) dokonanie — w ramach diagnozowania sytuacji wyjSciowej — pomiaru

aktualnego stopnia koncentracji pomocy,

2) przeprowadzenie symulacji, pozwalajacych na oceng ex ante skutkow

redystrybucyjnych réznych wariantow wdrozeniowych, oraz

2 M. Kwasowski, S. Zaleski: Die Landwirtschaft in Polen fiinf Jahre nach dem Beitritt zur Europaischen Union.
Polen-Analysen, Nr. 51/09, Deutsches Polen-Institut Darmstadt und Forschungsstelle Osteuropa, Bremen
2009, s. 4.

* N. Baisakova, T. Herzfeld: Aspekte der Agrarpolitik 2013. German Journal of Agricultural Economics, 63
(2014) (Supplement), s. 5.

4 Motyw ten brzmi nastepujaco: ,,Uwzgledniajac potrzebe, aby jednolite wsparcie dla rolnikéw posiadajacych
mate gospodarstwa rolne bylo wystarczajace, aby osiagnac¢ cel, jakim jest skuteczne wsparcie dochodu, nalezy
zezwoli¢ panstwom cztonkowskim na ponowny rozdziatl wsparcia bezposredniego migdzy rolnikow poprzez
przyznanie im dodatkowej ptatnosci za pierwsze hektary.”.

> I.E. Stiglitz: Ekonomia sektora publicznego. Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2004, s. 20-21.
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3) przedyskutowanie wynikdéw przeprowadzonych badan.
Tego rodzaju badania pozwalaja bardziej $wiadomie i racjonalnie projektowac ksztatt
tego instrumentu — tak, aby stanowil on jak najlepsze narzedzie osiggania stawianych
przed nim celow.

Metodyka badan i material Zzrodlowy

W ramach przeprowadzonych badan, wykorzystujac metody ilosciowe, dokonano
symulacji skutkéw zastosowania alternatywnych opcji wdrozeniowych platnosci
redystrybucyjnej w Polsce, co umozliwito przeprowadzenie komparatywnej analizy
wariantowej. Zmierzono wplyw nastepujacych zmian w zasadach przyznawania lub
poziomie finansowania ptatnosci redystrybucyjnej na srednia kwote wsparcia na hektar
w gospodarstwie w zaleznos$ci od jego wielkosci:
a) zwigkszenie poziomu finansowania ptatnosci redystrybucyjnej
do maksymalnego dopuszczalnego przepisami unijnymi poziomu, to jest do
30% putapu krajowego (wariant I).
b) maksymalne rozszerzenie przedzialu hektarow  objgtego  platnoscia
redystrybucyjna, to jest objgcie wsparciem ,,pierwszych hektarow”
w gospodarstwie w liczbie nie wigkszej niz 30 (wariant II).
¢) zwigkszenie poziomu finansowania platnosci redystrybucyjnej do 30% putapu
krajowego, a jednoczes$nie objegcie wsparciem ,,pierwszych hektarow”
w gospodarstwie w liczbie nie wigkszej niz 30 (wariant III).

Do  pomiaru  nierdwnomierno$ci  rozdzialu  tacznej  puli  $rodkdw,
rozdysponowywanych w ramach systemu wsparcia bezposredniego, migdzy
poszczegolnych rolnikéw stanowiacych zbiorowo$¢ beneficjentow tego systemu,
postuzono si¢ wspotczynnikiem Giniego.

Materiat zrodtowy stanowily dane Ministerstwa Rolnictwa i Rozwoju Wsi oraz
Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa.

Zakres decyzyjnosci panstwa czlonkowskiego

Majac na wzgledzie zasade subsydiarnosci, przydzielono panstwom cztonkowskim
Unii Europejskiej stosunkowo szerokie uprawnienia odnoszace si¢ do ptatnosci
redystrybucyjnej. Obejmuja one mozliwos¢ podjecia decyzji o stosowaniu badz
niestosowaniu platnosci redystrybucyjnej (jej wdrozenie jest bowiem fakultatywne dla
panstw cztonkowskich), o poziomie finansowania tego instrumentu (czyli wielkosci
srodkow przeznaczonych do wyptaty rolnikom w ramach ptatnosci redystrybucyjne;j)
oraz o jego ksztalcie (czyli zasadach przyznawania tej platnosci).

Zgodnie z przepisami unijnymi, w danym panstwie cztonkowskim w ramach
platnosci redystrybucyjnej moze zosta¢ wyptacona rolnikom taczna kwota w wysokosci
nie przekraczajacej 30% tzw. pulapu krajowego, to jest catkowitej puli Srodkow
przydzielonych temu panstwu na dany rok do rozdysponowania w ramach systemu
wsparcia  bezposredniego. Oprocz  ograniczenia polegajacego na  okresleniu
maksymalnego dopuszczalnego tacznego poziomu wsparcia wszystkich beneficjentow
ptatnosci redystrybucyjnej, w przepisach unijnych ustanowiono jednocze$nie zasadg, ze
stawka tej ptatnosci nie moze przekracza¢ 65% S$redniej krajowej ptatnosci na hektar,

172



obliczonej jako stosunek putapu krajowego na 2019 r. do powierzchni objetej jednolita
platnoscia obszarowa w 2015 r. Jest to wigc ograniczenie polegajace na okresleniu
maksymalnego dopuszczalnego jednostkowego poziomu wsparcia. W razie
koniecznosci, czyli w przypadku gdy stosunek puli $rodkéw wydzielonej na
finansowanie platnosci redystrybucyjnej do powierzchni zatwierdzonej do tej platnosci
jest wyzszy niz 65% S$redniej krajowej platnosci na hektar, panstwo czlonkowskie jest
zobowiazane dokona¢ liniowej redukcji tak wyliczonej pierwotnej stawki platnosci
redystrybucyjnej, aby rzeczywiScie obowiazujaca stawka nie przekraczata
dopuszczalnego limitu.

Poza wyznaczeniem poziomu finansowania platnosci redystrybucyjnej (w granicach
limitu ustanowionego w przepisach Unii Europejskiej) panstwo cztonkowskie decyduje
o ksztalcie tego instrumentu, wskazujac przedziat hektarow w gospodarstwie, ktoéry ma by¢
objety platnoscia. Przedzial ten musi si¢ jednak miesci¢ w granicach wyznaczonych
przepisami unijnymi. Dolng granica przedziatu, w ktorym musi si¢ zawiera¢, badz z ktorym
musi si¢ pokrywac przedziat hektarow w gospodarstwie objety ptatnoscia redystrybucyjna,
jest 0 ha. Natomiast gorna granicg stanowi 30 ha albo $rednia powierzchnia gospodarstwa w
kraju® — w zaleznosci od tego, ktory z tych limitow jest wyzszy. Ponadto panstwo
cztonkowskie ma mozliwo$¢ progresywnego badz degresywnego stopniowania stawki
ptatnosci w wyodrgbnionych podprzedziatach hektarowych.

Zgodnie z propozycjami Komisji Europejskiej co do ksztattu Wspdlnej Polityki
Rolnej po 2020 r., w kolejnej perspektywie finansowej panstwa cztonkowskie maja
mieé¢ jeszcze wigksze mozliwosci ksztattowania tego instrumentu® na poziomie
krajowym, przy czym ma to by¢ instrument obligatoryjny dla panstw czlonkowskich.
Wigksza swoboda w kwestii ksztaltowania tego instrumentu na poziomie krajowym ma
kilka zrodet. Po pierwsze, projektowane przepisy unijne, w przeciwienstwie do obecnie
obowiazujacych, nie okreslaja gérnej granicy przedziatu hektarowego, do ktdrego moze
by¢ przyznawana platno§¢. Po drugie, projektowane przepisy przewiduja odejscie
od ustanawiania dopuszczalnego poziomu finansowania ptatnos$ci redystrybucyjne;j.
Po trzecie, projektowane przepisy unijne przewiduja zlagodzenie ograniczenia
odnoszacego si¢ do maksymalnego dopuszczalnego jednostkowego poziomu wsparcia
poprzez zwigkszenie dopuszczalnej relacji stawki ptatnosci redystrybucyjnej do $redniej
krajowej ptatnosci na hektar z 65% do 100%. Zmiany te zwigksza potencjat platnosci
redystrybucyjnej jako instrumentu oddzialywania na rzeczywisto$¢ gospodarcza, w tym
niwelowania r6znic migdzy rolnikami w kwotach otrzymywanego wsparcia.

Wariant wdrozeniowy zastosowany w Polsce

Od poczatku stosowania platnosci redystrybucyjnej do biezacego roku, czyli w okresie
2015-2019, poziom finansowania tego instrumentu w ujgciu kwotowym corocznie

¢ Srednie wielkosci gospodarstw rolnych w poszczegdlnych pafstwach czlonkowskich zestawiono w
zataczniku VIII do rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1307/2013.

7 Propozycje te znalazly wyraz w projekcie rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (COM(2018)
392).

8 Przy czym w wyniku reformy Wspélnej Polityki Rolnej zmieni si¢ nazewnictwo instrumentéw wsparcia.
Odpowiednikiem platno$ci redystrybucyjnej w nowym systemie platnosci bezposrednich ma byé
~uzupehiajace redystrybucyjne wsparcie dochodu do celow stabilnosci”.
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wzrastal, a w ujeciu wzglgdnym — wynosil co najmniej 8,3% pulapu krajowego.
Sredniorocznie na jego finansowanie przeznaczono niemal 289 min EUR, co stanowi
prawie 8,5% $redniorocznego putapu krajowego obliczonego dla tego okresu. Wysokos¢
stawki ptatnosci redystrybucyjnej w poszczegdlnych latach analizowanego okresu
oscylowala w przedziale miedzy 40 a 42 EUR/ha, a maksymalna kwota wsparcia
w ramach tego instrumentu — w przedziale migdzy 1080 a 1 125 EUR. Informacje
te zestawiono w tabeli 1.

Tabela 1. Poziom finansowania i stawka ptatnosci redystrybucyjnej oraz maksymalna kwota wsparcia na
gospodarstwo w ramach tego instrumentu w Polsce w latach 2015-2019

Rok 2015 2016 2017 2018 2019

min EUR 280,42 281,81 289,80 293,93 298,04

Poziom finansowania
% putapu krajowego 8,30% 8,30% 8,49% 8,57% 8,64%

Stawka EUR/ha 40,07 40,01 41,13 41,62 42,25

Maksymalna
jednostkowa  kwota | EUR/gospodarstwo 1 081,89 1 080,27 1110,51 1123,74 1 140,76
wsparcia

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie danych Ministerstwa Rolnictwa i Rozwoju Wisi.

Stawka ptatnosci redystrybucyjnej w Polsce — jako Ze zgodnie z przepisami
unijnymi nie moze przekracza¢ 65% S$redniej krajowej platnosci na hektar — nie moze
by¢ wyzsza niz 158,63 EUR/ha’. W odniesieniu do platnosci redystrybucyijnej
przyznawanej na obecnych zasadach ograniczenie to jest tylko pozorne. Przekroczenie
poziomu 65% $redniej krajowej platnosci na hektar wymagatoby bowiem niemal
czterokrotnego zwigkszenia poziomu finansowania ptatnosci redystrybucyjnej, podczas
gdy — ze wzgledu na limit w wysokosci 30% putapu krajowego — mozliwe bytoby
zwigkszenie tego poziomu ok. 3,5-krotnie.

Kolejnym ograniczeniem przy projektowaniu rozwigzan dotyczacych ptatnosci
redystrybucyjnej na poziomie krajowym — obok dopuszczalnego poziomu finansowania
(wyrazonego jako odsetek putapu krajowego) i dopuszczalnej wysokosci stawki
ptatnosci (wyrazonej jako odsetek $redniej krajowej platnosci na hektar) — jest gérna
granica przedzialu hektarow w gospodarstwie, ktory moze byé objety wsparciem w
ramach tego instrumentu. Ze wzgledu na to, ze $rednia powierzchnia gospodarstwa w
Polsce jest mniejsza niz 30 ha (wynosi 6 ha), w przypadku Polski t¢ goérna granice
stanowi 30 ha.

Projektujac platno$¢ redystrybucyjna na poziomie krajowym uznano, ze grupa
docelowa pomocy dystrybuowanej w ramach tego instrumentu maja by¢ gospodarstwa
sredniej wielkosci, ktore — nie osiagajac tak duzych korzysci ze skali produkcji, jak
gospodarstwa najwicksze — dysponuja jednak znaczacym potencjatem rozwojowym'®. W
zwiazku z tym zdecydowano si¢ na objgcie platnoscia redystrybucyjna przedziatu

? Srednia krajowa platnos¢ na hektar wynosi w przypadku Polski 244,05 EUR/ha.
' Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi: Projekt systemu ptatnoéci bezposrednich w latach 2015-2020.
Warszawa 2015, s. 11.
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hektaréw (3; 30]"'. Takie rozwiazanie dopuszcza Komisja Europejska, uznajac je za
szczegblny przypadek gradacji stawki'? — z zerowa stawka dla poczatkowego przedziatu
hektarow (0; 3]. Z noty informacyjnej Komisji Europejskiej dotyczacej implementacji
przez panstwa czlonkowskie ptatnosci redystrybucyjnej w latach 2015-2020" wynika, ze
Polska jest jedynym krajem stosujacym dolny prog w wysokosci innej niz 0 ha.

Zatem platno$¢ redystrybucyjna jest przyznawana w Polsce do nadwyzki
powierzchni uzytkow rolnych w gospodarstwie, do ktorej przyznano jednolita ptatnoscia
obszarowa, ponad 3 ha, nie wigkszej jednak niz 27 ha. Stad maksymalna roczna kwote
wsparcia pojedynczego gospodarstwa w ramach ptatnosci redystrybucyjnej w danym
roku stanowi iloczyn 27 ha i stawki platno$ci za dany rok. Kwoty w tej wysoko$ci
otrzymuja wszystkie gospodarstwa, w ktorych powierzchnia uzytkéw rolnych objgta
jednolita platnoscia obszarowa wynosi przynajmniej 30 ha. Ich wysokos¢ dla
poszczegodlnych lat zestawiono w ostatnim wierszu tabeli 1.

Grupa obszarowa gospodarstw korzystajaca na obecnie stosowanym
rozwigazaniu

Konsekwencja  wydzielenia  okre$lonej kwoty na  finansowanie  platno$ci
redystrybucyjnej jest nizszy o t¢ wlasnie kwote poziom finansowania jednolitej ptatnosci
obszarowej. Dlatego stosowanie platnosci redystrybucyjnej jest korzystne de facto tylko
dla czgsci jej beneficjentow. Kazdy beneficjent ptatnosci redystrybucyjnej jest bowiem
jednoczesnie beneficjentem jednolitej ptatnos$ci obszarowej, zatem z punktu widzenia
gospodarstwa bedacego beneficjentem platnosci redystrybucyjnej istotny jest bilans
netto realokacji srodkéw migdzy tymi instrumentami, czyli réznica migdzy przyznana
kwota platnosci redystrybucyjnej a ubytkiem wsparcia w ramach jednolitej ptatno$ci
obszarowej. Obliczenie stawki jednolitej platnosci obszarowej, ktora obowiazywataby w
sytuacji niestosowania platnosci redystrybucyjnej, umozliwia wyznaczenie granicznych
dla efektu redystrybucyjnego wielko$ci gospodarstw, stanowiacych granice przedziatow
powierzchniowych gospodarstw tracacych/korzystajacych na stosowaniu ptatnosci
redystrybucyjne;j.

Z przeprowadzonych obliczen wynika, ze w 2018 r. gospodarstwa o powierzchni
mniejszej niz 5,9 ha oraz gospodarstwa o powierzchni wigkszej niz 54,6 ha stracity na
wprowadzeniu platnos$ci redystrybucyjnej w obecnym ksztalcie. Dla tej populacji
gospodarstw bilans stosowania ptatnosci redystrybucyjnej jest ujemny. Kazde
z gospodarstw reprezentujacych te grupy obszarowe otrzymaloby wigksza kwote

! Znalazto to odzwierciedlenie w art. 14 ustawy z dnia 5 lutego 2015 r. o ptatno$ciach w ramach systemow
wsparcia bezposredniego (Dz. U. z 2017 r. poz. 278, ze zm.).

'2 W przepisach projektowanych na kolejng perspektywe finansowa taka mozliwo$é jest dopuszczona wprost
poprzez wskazanie, ze platnos¢ redystrybucyjna moze by¢ ukierunkowana na grupg gospodarstw $redniej
wielkosci. W motywie 29 preambuty do rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (COM(2018) 392)
stwierdzono bowiem: ,,Z uwagi na potwierdzona potrzebg¢ promowania bardziej zrownowazonego podziatu
wsparcia na rzecz matych lub $rednich gospodarstw rolnych w bardziej widoczny i mierzalny sposob, nalezy
ustanowi¢ na poziomie unijnym specjalna platno$¢ niezwiazana z wielkoscia produkcji na hektar, tj.
uzupetniajace redystrybucyjne wsparcie dochodu do celow stabilnosci. (...)”, a w art. 26 ust. 2 — ,,Panstwa
czlonkowskie zapewniaja redystrybucje wsparcia od wigkszych do mniejszych lub $rednich gospodarstw
rolnych przez zapewnienie redystrybucyjnego wsparcia dochodu (...)”.

" European Commission: Redistributive payment. 2016, s. 4.
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pomocy, gdyby nie stosowano platnosci redystrybucyjnej, a w konsekwencji $rodki
przeznaczone na jej finansowanie zostalyby rozdysponowane w ramach jednolitej
platnosci obszarowej.'* Z kolei gospodarstwa o powierzchni wigkszej niz 5,9 ha, ale
mniegjszej niz 54,6 ha korzystaja na stosowaniu ptatnosci redystrybucyjnej w obecnym
ksztatcie. W ich przypadku ubytek kwoty wsparcia w ramach jednolitej ptatnosci
obszarowej jest z nadwyzka kompensowany wielkoscia §rodkow przyznanych w formie
ptatnosci redystrybucyjnej. Natomiast dla gospodarstw o granicznych powierzchniach
stosowanie platnosci redystrybucyjnej jest neutralne z punktu widzenia kwoty
otrzymanej platnosci. Zatem przedzial wielkosci gospodarstw korzystajacych na
stosowaniu platnosci redystrybucyjnej (5,9 ha; 54,6 ha) jest szerszy od przedziatu
hektarow w gospodarstwie, do ktorych przyznawana jest ta platnos¢ (3 ha; 30 ha], i
przesunigty wzgledem niego w prawo.

Ogdlnie rzecz biorac, gospodarstwa zyskujace na wprowadzeniu ptatnoéci
redystrybucyjnej to te gospodarstwa, w ktorych taczna kwota wsparcia w ramach
jednolitej ptatnosci obszarowej 1 platnosci redystrybucyjnej podzielona przez
powierzchni¢ uzytkow rolnych jest wyzsza niz stawka jednolitej ptatnosci obszarowe;,
ktéra obowiazywataby w sytuacji niestosowania ptatnosci redystrybucyjnej. Obrazuje to
rysunek 1, na ktorym linia ciagla wykreslona dla wariantu zastosowanego w 2018 .
przebiega nad pozioma kropkowang kreska wykreslona dla wariantu alternatywnego bez
ptatnosci redystrybucyjnej w przypadku gospodarstw o powierzchni wigkszej niz 5,9 ha,
ale mniejszej niz 54,6 ha.

!4 Nalezy zauwazy¢, ze ptatnoéci redystrybucyjnej nie otrzymuja jedynie gospodarstwa o powierzchni do 3 ha.
Zatem tylko czg$¢ gospodarstw tracacych na stosowaniu ptatnosci redystrybucyjnej w obecnym ksztalcie nie
otrzymuje tej ptatnosci.
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Rysunek 1. Wysokos¢ sredniej kwoty wsparcia na hektar w ramach jednolitej ptatnosci obszarowe;j i ptatnosci
redystrybucyjnej (wariant zastosowany w 2018 r.) badz wytacznie w ramach jednolitej ptatnosci obszarowej
(wariant bez platnosci redystrybucyjnej) w zaleznosci od wielko$ci gospodarstwa

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa.

W zastosowanym wariancie Srednia kwota wsparcia na hektar gruntéw jest stata
iréwna stawce jednolitej platnoSci obszarowej jedynie dla gospodarstw o powierzchni
nie wigkszej niz 3 ha (obrazuje to poziomy poczatkowy odcinek ciagtej linii na rysunku
1). Wraz z przekroczeniem dolnej granicy przedziatu hektarow w gospodarstwie
objetego platnoscia redystrybucyjna, $rednia kwota wsparcia na hektar gruntow rosnie az
do osiagnigcia gornej granicy tego przedziatu. Zatem najwyzsza S$rednia osiagna
gospodarstwa o powierzchni rownej 30 ha (przy tej wielkosci gospodarstwa wykres
funkcji wykre$lony na rysunku 1 linig ciagla osiaga apogeum). Wraz z dalszym
wzrostem wielko$ci gospodarstwa $rednia kwota wsparcia na hektar maleje, zblizajac si¢
asymptotycznie do linii poziomej, ktoéra bylaby wykre§lona na wysokosci stawki
jednolitej ptatnosci obszarowej (to jest 107,35 EUR/ha). Dzieje si¢ tak dopoty, dopdki
nie ujawnia si¢ skutki stosowania tzw. mechanizmu redukcji ptatnosci, ustanowionego w
art. 11 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1307/2013. W 2018 .
w Polsce stosowanie tego mechanizmu oddziatywalo na gospodarstwa o powierzchni
przekraczajacej 1 397,3 ha'®, dlatego od tego momentu dynamika spadku éredniej kwoty
wsparcia na hektar gruntow jest wigksza.

'S W Polsce zastosowano wspotczynnik redukcji w maksymalnej wysokosci (czyli 100%), co oznacza, Ze
pojedyncze gospodarstwo moze otrzymac jednolita ptatnos¢ obszarowa w kwocie nie wigkszej niz 150 tys.
EUR. Zatem graniczny prog wielkosciowy gospodarstwa, ktorego przekroczenie skutkuje redukcja ptatnosci,
mozna obliczy¢, dzielac 150 tys. EUR przez stawkg jednolitej ptatno$ci obszarowej (107,35 EUR/ha).
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Natomiast w wariancie bez platnosci redystrybucyjnej w przypadku wszystkich
gospodarstw o powierzchni nie wiekszej niz 1 172,5 ha'®, $rednia kwota wsparcia na
hektar w ramach jednolitej ptatnos$ci obszarowej i platnosci redystrybucyjnej w istocie
rownataby si¢ stawce jednolitej ptatnosci obszarowej. Rysunek 1 nie sigga tak duzych
argumentow funkcji, dlatego $rednia kwota wsparcia na hektar dla tego wariantu jest
obrazowana dla catego ujetego na rysunku zakresu zmiennoéci wielkosci gospodarstwa
linia pozioma (kropkowana). Gospodarstwa przekraczajace prog powierzchniowy
w wysokosci 1 172,5 ha bylyby objgte mechanizmem redukcji ptatnosci, wskutek czego
od tego momentu $rednia kwota wsparcia na hektar malalaby wraz ze wzrostem
wielkos$ci gospodarstwa.

Symulacja skutkow zastosowania przykladowych opcji
alternatywnych

Przedmiotem porownawczej analizy wariantowej w niniejszej cze$ci artykulu sg
nastgpujace zmiany w obszarze poziomu finansowania lub ksztalttu platnosci
redystrybucyjnej na poziomie krajowym:

a) Wariant I — zwigkszenie poziomu finansowania ptatnosci redystrybucyjnej do

maksymalnego dopuszczalnego przepisami unijnymi poziomu (to jest do 30%
pulapu krajowego).
Zwigkszenie puli $rodkéw przeznaczonej na ptatnos$é redystrybucyjna odbywa
si¢ kosztem jednolitej ptatnosci obszarowej. Konsekwencja zmiany poziomu
finansowania platnosci redystrybucyjnej jest zatem taka sama co do wartosci
bezwzglednej, a przeciwna co do kierunku zmiana poziomu finansowania
jednolitej ptatnosci obszarowej. W wariancie tym zasady przyznawania
platnosci redystrybucyjnej nie réznia si¢ od dotychczas stosowanych, czyli
wsparcie w ramach tego instrumentu kierowane jest do hektarow z przedziatu
(3; 30], a stawka ptatnosci jest stata w calym przedziale hektarowym objetym
pomoca.

b) Wariant II — maksymalne rozszerzenie przedzialu hektaro6w objgtego platnoscia
redystrybucyjna (to jest objecie wsparciem ,,pierwszych hektarow”
w gospodarstwie w liczbie nie wigkszej niz 30).

W wariancie tym przewiduje si¢ zmian¢ zasad przyznawania platnosci
redystrybucyjnej przy zachowaniu obecnego rocznego poziomu finansowania
tego instrumentu w ujgciu absolutnym, wynoszacego niecate 294 min EUR.
Brak zmian w poziomie finansowania platnosci redystrybucyjnej w ujeciu
kwotowym oznacza automatycznie brak zmian (w stosunku do obecnie
stosowanego rozwigzania) w kwotach jednolitej platnosci obszarowe;j
przyznanej poszczegdlnym gospodarstwom. Zmiana zasad przyznawania
ptatnoéci redystrybucyjnej w porownaniu do dotychczas stosowanego
rozwiazania polega na objeciu platnoscia rowniez hektardw z przedziatu (0; 3].
Po tej modyfikacji przedziat hektarowy, do ktorego kierowane jest wsparcie w

!¢ T¢ graniczna wielko$é gospodarstwa obliczono w ten sam sposob, jak dla wezesniej omawianego wariantu,
czyli dzielac 150 tys. EUR przez stawkg jednolitej ptatnosci obszarowej, przy czym dla omawianego w tym
miejscu wariantu stawka jednolitej ptatnosci obszarowe;j jest wyzsza (wynosi 127,93 EUR/ha), stad w wyniku
dzielenia otrzymano mniejsza graniczna wielko$¢ gospodarstwa.

178



c)

ramach ptatnos$ci redystrybucyjnej, to (0; 30]. Biorac pod uwage unijne
regulacje dotyczace ptatnosci redystrybucyjnej, jest to najszerszy zakres
hektarowy mozliwy do zastosowania w przypadku Polski.

Wariant III — zwigkszenie poziomu finansowania platnosci redystrybucyjnej
do 30% putapu krajowego, a jednoczes$nie objgcie wsparciem ,,pierwszych
hektaro6w” w gospodarstwie w liczbie nie wigkszej niz 30.

Wariant ten taczy w sobie obie opisane wyzej modyfikacje stanowigce warianty
Lill

Dokonano kwantyfikacji wptywu zastosowania tych wariantow na $rednia kwote
wsparcia w gospodarstwie, a wyniki pomiaréw zwizualizowano przy pomocy wykresow.

Wyniki symulacji obrazujacej, jak ksztaltowalby si¢ $redni poziom wsparcia
gospodarstwa rolnego na jednostkg powierzchni uzytkoéw rolnych (w ramach jednolitej
platnoéci obszarowej oraz platnos$ci redystrybucyjnej) w zalezno$ci od wielkosci
gospodarstwa oraz zastosowanego wariantu wdrozeniowego ptatnosci redystrybucyjnej,
przedstawiono na rysunku 2.

Z rysunku 2 wynika, ze w stosunku do obecnie stosowanego wariantu:

a)
b)

<)

wariant I poprawia sytuacj¢ finansowa gospodarstw o powierzchni wigkszej niz
5,9 ha, ale mniejszej niz 54,6 ha kosztem wszystkich pozostatych gospodarstw;
wariant II poprawia sytuacj¢ finansowa gospodarstw o powierzchni do 9,0 ha
kosztem wszystkich pozostatych gospodarstw;

wariant III poprawia sytuacj¢ finansowa gospodarstw o powierzchni nie
przekraczajacej 35,2 ha kosztem wszystkich pozostatych gospodarstw.

Ponadto na podstawie rysunku 2 mozna stwierdzi¢, ze wariant I cechuje najwigksze, a
wariant I najmniejsze zréznicowanie $redniego poziomu wsparcia na hektar migdzy
gospodarstwami.
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Rysunek 2. Wysokos¢ sredniej kwoty wsparcia na hektar w ramach jednolitej ptatnosci obszarowe;j i ptatnosci
redystrybucyjnej w zalezno$ci od wielkosci gospodarstwa w roznych wariantach wdrozeniowych ptatnosci
redystrybucyjnej

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie danych Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa.

Dodatkowo mozna zauwazy¢, ze w przypadku wariantéw, w ktdrych dolna granica
przedzialu objetego ptatnoscia redystrybucyjna jest wigksza od 0 (wariant zastosowany
w2018 r. i wariant I), najwicksza Srednia kwotg wsparcia na hektar powierzchni
gruntow otrzymalyby gospodarstwa o powierzchni réwnej goérnej granicy przedziatu
hektarow w gospodarstwie objgtego platnoscia redystrybucyjna (wykres analizowanej
funkcji osiaga apogeum dla x = 30). Natomiast w przypadku wariantow, w ktorych
platnoé¢ redystrybucyjna bytaby przyznawana od ,,pierwszych hektarow” (wariant II i
wariant III) najwyzsza kwotg¢ wsparcia na hektar otrzymatyby gospodarstwa o
powierzchni nie wigkszej niz gorna granica tego przedziatu.

Koncentracja pomocy dystrybuowanej w ramach systemu wsparcia
bezposredniego

Cechg charakterystyczng pomocy rozdzielanej w ramach systemu wsparcia
bezposredniego dla rolnikow jest duza koncentracja. Jest to konsekwencja -
wynikajacego z zasad przyznawania platnosci — silnego zwiazku miedzy kwota
otrzymanego wsparcia a powierzchnia gospodarstwa, w  warunkach duzego
zrdéznicowania gospodarstw pod wzgledem wielkoSci mierzonej powierzchnia
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uzytkowanych gruntéw. Koncentracj¢ t¢ zmniejszaja instrumenty takie jak platnosc
redystrybucyjna czy mechanizm redukcji ptatnosci.

Rysunek 3. Regionalne zréznicowanie koncentracji pomocy dystrybuowanej w ramach systemu wsparcia
bezposredniego w 2018 1.
Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa.

Wspdtczynnik koncentracji pomocy dystrybuowanej w ramach systemu wsparcia
bezposredniego obliczony dla Polski na podstawie danych dotyczacych 2018 r. wynosi
0,63. Ten sam wskaznik obliczony dla 2014 r. wyniést natomiast 0,617, a wiec byt nieco
nizszy, mimo ze wowczas nie stosowano jeszcze platnosci redystrybucyjne;.

Wartosci wspotczynnika Giniego sa dos¢ silnie zréznicowane regionalnie. Zostato
to zobrazowane na kartogramie przedstawionym na rysunku 3, z ktéorego wynika, ze w
2018 r. najwigksza czg$¢ pomocy zaabsorbowanej przez dany region trafita do najmnie;j
licznych gospodarstw w wojewodztwach Polski Zachodniej oraz w wojewodztwie
opolskim. Natomiast najbardziej rownomiernie, w poréwnaniu do innych wojewodztw,
pomoc zostata rozdzielona w wojewodztwie podlaskim.

7 A. Sadtowski: Podziat srodkéw w ramach systemu wsparcia bezposredniego pomigdzy beneficjentow —
analiza nier6wnomiernosci i instrumenty redystrybucyjne wprowadzone w 2015 roku. Zagadnienia Ekonomiki
Rolnej, 4(353) 2017, s. 175.
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Podsumowanie

Przepisy Unii Europejskiej umozliwiaja panstwom cztonkowskim w duzym stopniu
samodzielne zaprojektowanie platnosci redystrybucyjnej. Daje to mozliwosé
uksztaltowania tego instrumentu stosownie do lokalnych uwarunkowan i priorytetow
przyjetych na poziomie krajowym.

Platnos$¢ redystrybucyjna moze by¢ instrumentem pobudzania pozytywnych zmian
strukturalnych w rolnictwie. Nieobejmowanie ptatnosciag pewnego zakresu ,,pierwszych
hektaré6w” (co jest rownoznaczne z wylaczeniem najmniejszych rolnikoéw z grona
beneficjentéw tego instrumentu) pozwala silniej wesprze¢ gospodarstwa o preferowane;j
wielko$ci, a wysoki poziom finansowania platnosci redystrybucyjnej zapewnia przy tym
stosunkowo duzy rozdzwigk migdzy $rednim poziomem wsparcia na hektar w grupie
gospodarstw o powierzchni mniejszej niz dolna granica przedziatu objgtego ptatnoscia
redystrybucyjna a gospodarstwami o preferowanej wielkosci. Konsekwencja jest
relatywne obnizenie zdolnosci konkurowania na rynku grupy najmniejszych
gospodarstw, a jednoczesnie stworzenie silniejszych bodzcow do powigkszania
wielko$ci obszarowej gospodarstw w celu uzyskiwania wyzszych kwot pomocy w
przeliczeniu na hektar powierzchni gruntdéw. W ten sposdb ptatnos¢ redystrybucyjna
moze przyczynia¢ si¢ do wzrostu poziomu koncentracji ziemi, a tym samym — do
zwigkszenia $redniej wielko$ci gospodarstwa, zwlaszcza w drodze powigkszania
gospodarstw najmniejszych przy jednoczesnym spadku ich liczebno$ci. Takie
rozwiazanie moze sprzyja¢ ewolucji sektora rolnego w kierunku sektora w wigkszym
stopniu zintegrowanego z otoczeniem i zdolnego do trwatego funkcjonowania na rynku.

Przeciwdziataniu absorbcji stosunkowo duzej czg$ci $rodkéw przyznawanych
w ramach systemu wsparcia bezposredniego przez stosunkowo nicliczng grupe
gospodarstw (czyli zmniejszaniu koncentracji pomocy dystrybuowanej w ramach tego
systemu) sprzyja ustanowienie zasady przyznawania wsparcia w ramach platnosci
redystrybucyjnej od ,,pierwszych hektarow” oraz wydzielenie na finansowanie tego
instrumentu maksymalnej dopuszczalnej przepisami unijnymi kwoty. Bardziej egalitarny
podzial $rodkow dystrybuowanych w ramach systemu wsparcia bezposredniego moze
mie¢ pewne uzasadnienie w zwiazku z realizacja celow quasi-socjalnych oraz dazeniem
do bardziej sprawiedliwego rozdysponowania S$rodkoéw, zasadniczo moze jednak
odbywa¢ si¢ kosztem obnizenia efektywnosci sektora w wytwarzaniu produktow
rolnych.
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Summary

The article describes a diagnostic study measuring the degree of concentration of the aid which is
currently distributed under the direct support system for farmers in Poland; it also presents the
regional differentiation in aid concentration. The author conducted a simulation test quantifying
the redistributive effects of applying various variants of an instrument equalising the amounts of
support granted to farms. This can make the basis for an ex-ante assessment of alternative options
of the implementation of redistributive payment. The research enabled the identification of ranges
of the areas of farms which benefit from the current shape of redistributive payment and which
may benefit from alternative variants given as examples. The final part of the article contains
several recommendations on how to design redistributive payment at a national level, depending
on the goals to be achieved with this instrument.
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