* X x
: Polityki Europejskie,
+ Finanse i Marketing
* % * 8(57) 2012

Wojciech Sroka, Wiesfaw Musia#

Ocena wybranych instrumentow wsparcia gospodarstw
drobnotowarowych

The evaluation of chosen instruments of financial support
of small farms

Gféwnym celem opracowania jest dokonanie oceny wybranych dziafar oraz
instrumentéw WPR wdrazanych w latach 2007 — 2013. Materia Zrodfowy zebrano
poprzez badania ankietowe w rdznych instytucjach wdrazajgcych, koordynujgcych,
i oceniajgcych WPR na terenie pieciu wojewodztw Polski pofudniowej. W opracowaniu
wykorzystano gf6wnie metode opisowg z wykorzystaniem tabel oraz rysunkéw. Wyniki
badaz pozwolify na wskazanie najwazniejszych uchybier obecnie realizowanych dziafas
oraz wdrazanych instrumentow, a takze sformufowanie postulatéw dotyczqcych zmian
WPR po roku 2013.

1. Wprowadzenie

Wspdlna Polityka Rolna jest jedna z najbardziej dyskutowanych polityk
gospodarczych, realizowanych przez Unie¢ Europejska. Podlegata ona czestym reformom
i nie ulega watpliwosci, ze bedzie nadal ulega¢ zmianie, a negocjacje dotyczace kolejnej
korekty sa tylko jednym z etapow trwajacej od ponad 50 lat jej ewolucji.

Whprowadzanie kolejnych zmian WPR to proces bardzo ztozony i wieloetapowy.
W odniesieniu do perspektywy finansowej 2014-2020 zostato ono zapoczatkowane
debata publiczna, ktéra rozpoczeta sie w pierwszej potowie 2010 roku. Jeszcze tego
samego roku kierunek reformy zostat nakreslony w komunikacie pt. ,,Wspdlna Polityka
Rolna — w strong 2020 roku ...” Wskazano w nim trzy mozliwe warianty reformy, przy
czym jeden z nich okreslany jako ,,Integration” byt wyraznie preferowany przez Komisje
Europejska’. W dniu 12 pazdziernika 2011 roku Komisja Europejska, zaprezentowata
pakiet rozwiazan legislacyjnych w sprawie reformy WPR po 2013 roku. Najwazniejsze
propozycje zapowiadanych w nim reform to: prostsze i bardziej ukierunkowane wsparcie
dochodéw, pomoc dla mitodych rolnikdw i matych gospodarstw rolnych, bardziej
efektywne mechanizmy zarzadzania kryzysowego, ochrona ekosystemOw, wsparcie
organizacji producentéw i organizacji migdzybranzowych, dodatkowe inwestycje na
badania i rozwoj oraz specyficzne schematy dla obszaréw najbardziej zagrozonych?.

! B. Wieliczko: Zmiany w WPR na lata 2014-2020 a modernizacja polskiej wsi i rolnictwa. Journal of
Agribusiness and Rural Development, Poznan 2012, s. 291-298.

2 A. Czyzewski, S. Stepien: Punkt widzenia Polski i innych panstw cztonkowskich UE na WPR 2014-2020.
Journal of Agribusiness and Rural Development, Poznan 2012, s. 69-79.
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Obecnie we wszystkich krajach UE liczne gremia polityczne, administracyjne
i naukowe, podejmuja proby oceny réznych wariantéw reformy, w tym ich skutkéw
ekologicznych, produkcyjnych oraz ekonomicznych. Dyskusja i oceny takie prowadzone
sa réwniez w Polsce, przy czym czesto rozwazania te adresowane sa gtdéwnie do
gospodarstw wigkszych oraz wielkoobszarowych. Z makroekonomicznego punktu
widzenia dziatania te sa uzasadnione, gdyz to one sa producentami rynkowymi, jednak
ze wzgledu na duza liczbe gospodarstw drobnotowarowych w Polsce i ich znaczenie
ekonomiczne i socjologiczne istnieje pilna potrzeba dokonania gruntownej oceny
wdrazanego instrumentarium oraz zaproponowania nowych rozwiazan, lepiej
dostosowanych do warunkéw drobnych gospodarstw rodzinnych. Duza szanse
implementacji tych dziatan daje zapis pozwalajacy na tworzenie w ramach PROW 2014-
2020 tzw. podprogramdw tematycznych.

2. Cel oraz metodyka

Za gtéwny cel opracowania przyjeto dokonanie oceny wybranych dziatan oraz
instrumentow WPR wdrazanych w latach 2007 — 2013. Oceny te sa konfrontowane
z postulowanymi przez pracownikdw kadrowych roznych instytucji okotorolniczych
kierunkdw i instrumentow reformy WPR i polityki strukturalnej.

Materiat zrédtowy zebrano poprzez badania ankietowe w rdznych instytucjach
wdrazajacych, koordynujacych, realizujacych i oceniajacych WPR. Adresatami ankiet
byli dyrektorzy, kierownicy i prezesi instytucji szczebla wojewddzkiego tj. dyrektorzy
departamentu ds. rolnictwa (wsi) Urzedow Marszatkowskich, dyrektorzy adekwatnych
wydziatow Urzedoéw Wojewddzkich, prezesi Izb Rolniczych, prezesi Zwiazkdw
Rolnikéw Kétek i Organizacji Rolnych, dyrektorzy Osrodkéw Doradztwa Rolniczego,
przewodniczacy Sejmikéw Wojewddzkich (lub ich zastepcy), prezesi branzowych
zwiazkow rolnikdw (np. Zwiazku Hodowcow Bydta i Producentéw Mleka) oraz
przedstawiciele rolniczych zwiazkéw zawodowych. Badania przeprowadzono
w pierwszej potowie 2012 r., objety one pie¢ wojewodztw potudniowej i potudniowo-
wschodniej czesci Polski tj. woj. lubelskie, podkarpackie, matopolskie, swigtokrzyskie
i Slaskie. W wojewodztwach tych dominuje rozdrobnione strukturalnie rolnictwo, oparte
0 mate gospodarstwa indywidualne, ktdre sa bardzo licznymi podmiotami, wdrazajacymi
WPR i beneficjentami doplat bezposrednich. Respondenci wyrazali opinie i oceny
dotychczas procedowanych instrumentéw wsparcia oraz propozycje ich doskonalenia
zreguty w oparciu o oficjalne stanowisko wypracowane przez adekwatne
w instytucjach, gremia kolegialne.

3. Nowe cele reformowania WPR a kwestia gospodarstw
drobnotowarowych

Wdrazana od 1962 roku Wspdlna Polityka Rolna miata na celu podnoszenie
produktywnosci rolnictwa, zapewnienie odpowiedniego poziomu zycia przez wzrost
dochoddw rolnikoéw, stabilizacje rynku, zabezpieczenie tatwego dostepu do zaopatrzenia
i zapewnienie aby zywnos¢ byta dostgpna po umiarkowanych cenach. W Unii
Europejskiej przez wiele lat usitowano zatem wspiera¢ rozwdj rolnictwa oraz terendw
wiejskich za pomoca instrumentéw eliminujacych badZ tagodzacych utomnosé¢ rynku
i wspierajacych dochody gospodarstw. Wdrazane systemy platnosci preferowaty
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gtéwnie rolnictwo towarowe, o wigkszej intensywnosci, wigkszej koncentracji ziemi
oraz duzej skali i specjalizacji produkcji®. Dopiero w 1991 roku w ustawodawstwie WE
pojawit sie zapis méwiacy, ze w ramach WPR wspierane beda gospodarstwa rodzinne,
przy czym nie okreslono jednoznacznie co pod tym pojeciem nalezy rozumied®.
Pomijajac juz inne elementy oceny reform (przyjeta wizja rolnictwa, wola polityczna),
nalezy podkresli¢, iz sam brak definicji gospodarstwa typu rodzinnego, a przede
wszystkim gospodarstwa drobnotowarowego utrudniat formalnie kierowanie specjalnego
wsparcia do tych jednostek. Ta zapewne celowa luka prawna dos¢ jednoznacznie
wskazuje na miejsce i znaczenie tych jednostek w polityce rolnej UE.

Duze zmiany w zakresie podejscia do rozwoju rolnictwa oraz obszaréw wiejskich
wprowadzity reformy podjete w latach 2003-2004, a nastgpnie opracowanie nowej
koncepcji wspierania obszarow wiejskich na lata 2007-2013. Nowe ramy prawne UE
ktadty wigkszy nacisk nie tylko na zorientowanie rynkowe rolnictwa, ale takze wyrazniej
niz poprzednio wskazywaty na wigksze znaczenie wspierania szerszego spektrum
funkcji rolnictwa. W ustawodawstwie pojawito sie¢ réwniez pojecie gospodarstwa
niskotowarowego. W art. 34 Rozporzadzenia Rady (WE nr 1698/2005) w sprawie
wsparcia obszaréw wiejskich przez Europejski Fundusz Rolny na rzecz Rozwoju
Obszarow Wiejskich niskotowarowe gospodarstwa rolne zdefiniowano jako
»gospodarstwa rolne, ktére produkuja przede wszystkim na cele wiasnej konsumpcji, jak
réwniez kieruja czes¢ swojej produkcji na rynek®”. Uniknigto wiec wyznaczania progow
poziomu lub udziatu konsumpcji i sprzedazy w celu umozliwienia poszczeg6lnym
panstwom cztonkowskim przyjecia wiasnych kryteriow kwalifikacyjnych. W Polsce
ustalono, iz bedzie to przedziat od 2 do 4 ESU i jest to najnizsza grupa wielkosci
ekonomicznej gospodarstw, ktore objeto zainteresowaniem polityki strukturalne;.

W latach 2007-2013 do matych gospodarstw skierowano szereg dziatan, ktdre
mozna podzieli¢ na trzy grupy w zaleznosci od obranych przez nie celoéw: tj.
dywersyfikacji pozyskiwania dochodéw, zakonczenia dziatalnosci i restrukturyzacji.
Wsrod zatozen dotyczacych restrukturyzacji miesci sie gtéwnie pomoc rolnikom
w rozwinieciu dziatalnosci produkcyjnej do poziomu umozliwiajacego sprawne
funkcjonowanie  gospodarstwa w  warunkach rynkowych (w  perspektywie
krotkookresowej). Dotyczy to gtdéwnie dziatania ,,Wspieranie gospodarstw
niskotowarowych”, ktdre realizowane byto w Polsce w latach 2004-2006, natomiast nie
znalazto si¢ w programie na lata 2007-2013. Pozostate instrumenty wsparcia dotyczyty
gtéwnie rozwoju obszaréw wiejskich a przez to miaty odmienny charakter, ale takze
bezposrednie lub posrednie znaczenie dla matych gospodarstw rolnych. Obejmuja one
rozne dziatania, poczawszy od pomocy w gospodarowaniu gruntami, poprzez
dostarczanie débr publicznych, skonczywszy na inwestowaniu w infrastrukture
publiczna poprawiajaca jakos¢ zycia oraz zwigkszaniu mozliwosci  rozwoju
ekonomicznego dla spotecznosci wiejskich z uwzglednieniem matych gospodarstw
rolnych.

% J. Zegar: Wspdlna Polityka Rolna po 2013 roku. Wies i Rolnictwo. Warszawa 2010, s. 38-55.

* B. Tanska-Hus, M. Orlewski: Pojecie gospodarstwa rolnego i rodzinnego w ustawodawstwie UE i w Polsce.
Zeszyty Naukowe Akademii Rolniczej we Wroctawiu Nr 540, Wroctaw 2006, s. 537-541.

® Wczesniej definicja ta pojawia si¢ w Rozporzadzeniu Rady (WE) NR 1257/1999 z dnia 17 maja 1999 r.
w sprawie wsparcia rozwoju obszaréw wiejskich z Europejskiego Funduszu Orientacji i Gwarancji Rolnej
(EFOGR).
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W projektach reform WPR na lata 2014-2020 postawiono nastepujace, wsrdd nich
takze nowe wyzwania: bezpieczenstwo zywnosciowe, srodowisko naturalne i zmiana
klimatu oraz réwnowaga terytorialna. W opublikowanym komunikacie, Komisja
Europejska nakreslita trzy strategiczne cele zreformowanej WPR tj.: po pierwsze;
»oplacalna produkcja zywnosci”, ktéry to cel bytby realizowany poprzez wsparcie
dochodbéw gospodarstw, poprawe konkurencyjnosci sektora rolniczego i wzmocnienie
jego udziatu jakosciowego w tancuchu zywnos$ciowym oraz wynagradzanie za trudnosci
zwigzane z produkcja na obszarach o szczeg6lnych ograniczeniach naturalnych. Cel
drugi nazwany ,,Zrownowazone gospodarowanie zasobami naturalnymi oraz dziatania
na rzecz klimatu”, ktéry bytby realizowany gtéwnie poprzez zagwarantowanie
zrownowazonej dziatalnosci produkcyjnej w rolnictwie, zabezpieczenie dostarczania
srodowiskowych doébr publicznych, promowanie ekologicznego wzrostu produkcji
poprzez innowacje, a takze kontynuacje dziatah majacych na celu tagodzenie skutkéw
zmiany klimatu. Cel trzeci; ,,Zrébwnowazony rozwdj terytorialny”, bylby realizowany
poprzez wspieranie zatrudnienia na obszarach wiejskich, poprawe gospodarki wiejskiej
oraz promocje dywersyfikacji dochodowej, a takze uwzglednienie réznorodnosci
strukturalnej systeméw rolniczych®.

Unia Europejska od co najmniej Kilkunastu lat aspiruje do sity wiodacej
W promowaniu zréwnowazonego rozwoju. Réwniez postawione cele WPR wydaja sie
by¢ zgodne 2z wdrazanym modelem europejskiego rolnictwa tj. rolnictwa
zrownowazonego oraz wielofunkcyjnego. Nalezy jednak podkresli¢, ze proponowane
instrumentarium tylko w niewielkim stopniu przyczynia si¢ do osiagnigcia zatozonych
celow. Ponadto ich realizacja wymaga ustalenia pewnego kompromisu, gdyz cele te sa
czesto ze soba sprzeczne’. Pierwszy dylemat dotyczy uzyskiwania optacalnej produkcii
oraz poprawy konkurencyjnosci. Ponownie wyrazne sa tendencje do podnoszenia
produktywnosci, specjalizacji oraz wzrostu skali produkcji, co jest zwykle w opozycji do
zrdwnowazonego gospodarowania zasobami naturalnymi. Ponadto coraz wieksza
konkurencja na rynkach swiatowych powoduje presje na obnizanie cen, sprawia takze,
ze produkcja rolnicza koncentruje sie w regionach o najbardziej korzystnych warunkach
przyrodniczo-ekonomicznych, co przeczy realizacji celu nr 3, tj. zréwnowazonemu
rozwojowi terytorialnemu®. Zasadniczy problem polega jednak na tym, iz przedstawione
w projektach instrumenty wsparcia rolnictwa oraz obszaréw wiejskich rozmijaja sie ze
zdefiniowanymi celami. Po pierwsze w dalszym ciagu wystepuja duze roznice
w wysokosci  wsparcia  bezposredniego.  Pomimo  wprowadzenia  zapisow
0 ,Zmniejszaniu zmiennosci wsparcia dochoddéw gospodarstw” i wyréwnywaniu
ptatnosci nadal zachowano system oparty na historycznie uksztattowanych poziomach
wsparcia powiazanych z intensywnoscia i osiaganym przed laty poziomem produkcji.
System ten preferuje gospodarstwa wielkoobszarowe, ktore w odrdznieniu od jednostek
mniejszych produkcyjnie i ekonomicznie dostarczaja z reguty mniej débr publicznych
jednoczesnie obciazajac srodowisko naturalne. Krytyce nalezy poddaé¢ réwniez projekt
sposobu naliczania pfatnosci na tzw. ,zazielenienie” - w sytuacji, gdy kazdy kraj

& M Zagérski: Wspélna Polityka Rolna 2013 Plus — reforma na rozdrozu. Forum Inicjatyw Rozwojowych.
Warszawa 2011, s. 3-20.

7 J. Zegar: Opracowanie cytowane.

8 ). Zegar: Opracowanie cytowane

428



zobowigzany jest do przeznaczania 30% koperty krajowej na ten cel powstaja ogromne
réznice w wielkosci ,,rekompensaty” ze realizacje tych samych praktyk. Zagorski (2011)
twierdzi, iz réznice te nie sa skorelowane z kosztami wdrozenia dziatan, stad zachodzi
potrzeba korekty tych ptatnosci.

Bardzo niepokojace jest rdwniez odejscie od propagowanego w perspektywie
finansowej 2007-2013 ,,mocnego” finansowanie filaru nr I1l. Na obecnym etapie
negocjacji nie okreslono jeszcze wysokosci wsparcia. Pojawiaja si¢ sygnaty, iz wsparcie
to bedzie utrzymane na poziomie z roku 2013, jednak nalezy podkresli¢, ze wowczas
jego realna wielkos¢ bedzie coraz mniejsza. Ewentualne ograniczenie tych srodkéw
w najwigkszym stopniu dotknie gospodarstwa mniejsze obszarowo, ktdre w zamian za
realizowanie roznych zwykle dziatan korzystnych dla srodowiska, mogty uzupetniaé
swoje dochody. Nalezy rdwniez podkresli¢, iz to witasnie srodki finansowe wyptacane
wramach Il filaru sprzyjaly restrukturyzacji rolnictwa i znacznie poprawity
konkurencyjnos¢ gospodarstw.

Nowoscia w projektach WPR jest wyrazne oddzielenie gospodarstw
drobnotowarowych od towarowych. Propozycja ta zaktada wprowadzenie ,,Systemu dla
drobnych producentdéw rolnych”, w ramach ktérego rolnicy beda otrzymywa¢ ptatnosci
ryczattowe, stanowiace maksymalnie rownowartos¢ trzykrotnego sredniego (krajowego)
wsparcia na hektar, jednak nie mniej niz 500 € i nie wigcej niz 1000 € rocznie. W Polsce
wsparcie to szacuje sie¢ na ok. 650 € na gospodarstwo. Rolnicy, ktérzy zadeklaruja
skorzystanie z tej formy ptatnosci beda zwolnieni z wymogoéw wynikajacych ze
stosowania praktyk korzystnych dla klimatu i srodowiska oraz z catosci lub z czesci
wymogow wzajemnej zgodnosci (cross-compliance). Bardzo duzym utatwieniem bedzie
mozliwos¢ sktadania jednego wniosku o wsparcie na caty okres programowania. Nie jest
jednak wiadomo z jakimi restrykcjami dostepu do innych form wsparcia bedzie wiazato
sie przyjecie tej ptatnosci ryczattowej.

Oceniajac projekt systemu wsparcia dla drobnych producentéw nalezy podkresli¢, iz
z cala pewnoscia przyczyni sie on do ograniczenia kosztéw administracyjnych, jak
réwniez ,,uwolni” rolnikdw od wielu obowiazkéw formalnych: w tym corocznego
wypelniania szeregu formularzy, przestrzegania réznych reziméw kontroli itp. Biorac
pod uwage interesy ekonomiczne czesci wiascicieli drobnych gospodarstw system ten
rowniez nalezy oceni¢ bardzo pozytywnie — beda to bowiem ,,bardzo tatwe pieniadze za
nic”. Oczywiscie przystapienie do systemu bedzie wiazaé si¢ z pewnymi
zobowiazaniami. Zaktada sie, ze rolnicy w okresie uczestnictwa w systemie beda musieli
m.in. utrzyma¢ niezmieniona powierzchnig¢ gospodarstwa tj. liczb¢ hektardéw
odpowiadajaca liczbie posiadanych uprawnien. Moze to utrudni¢ proces obrotu,
zwlaszcza sprzedazy czesci ziemi, czy tez chociazby przekwalifikowania gruntu rolnego
na dziatke budowlana. Rolnicy uczestniczacy w omawianym systemie prawdopodobnie
beda mieli réwniez ograniczony lub nawet zamkniety dostep do dziatan w ramach
»howego PROW”. Z kilku wzgledéw bardzo trudno w chwili obecnej jednoznacznie
wskaza¢ na konkretne ograniczenia. Po pierwsze nie zdefiniowano jeszcze kategorii
,»drobnego producenta rolnego”, jak réwniez ,,gospodarstwa matego”, a obydwa pojecia
pojawiaja si¢ w projektach. Po drugie opublikowane wnioski (projekty) sa bardzo
ogolne, zawieraja one takze liczne niescistosci (i biedy). Przykladowo w projekcie
Rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie wsparcia obszarow
wiejskich przez Europejski Fundusz Rolny na Rzecz Rozwoju Obszaréw wiejskich
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(EFRROW) pojawia si¢ pewna niescistos¢ lub btad, mianowicie w punkcie nr 3 —
»Aspekty prawne wniosku” ustawodawca zapisal, iz bedzie mozliwe tworzenie
podprograméw tematycznych adresowanych m.in. do drobnych producentéw rolnych,
aw artykule 8 ,,Podprogramy tematyczne” w odniesieniu do beneficjentdw pojawia sie
tylko kategoria ,,matych gospodarstw”. Powstaje wiec pytanie czy gospodarstwa
w systemie dla drobnych producentéw beda zaliczane do matych gospodarstw czy nie.
Wydaje si¢ jednak, ze sa to dwie roztaczne grupy co sugeruje zapis artykutu nr 16 ust. 4
punkt d. W takim przypadku jedynym dziataniem z jakiego bgda mogli skorzysta¢
,»drobni producenci” bedzie mozliwos¢ otrzymania premii za przekazanie lub sprzedaz
gospodarstwa. Tym samym przystapienie do sytemu dla drobnych producentéw
uniemozliwi korzystanie z innych dziatan — np. dotyczacych dofinansowania rozwoju
pozarolniczych dziatéw produkcji. Wydaje sie wiec, iz system ten bedzie korzystny
tylko dla posiadaczy ziemi, ktorzy sa niejako ostatnim pokoleniem rolnikéw tj. ktorzy
nie wiaza przysztosci z rolnictwem.

Oceniajac projekt systemu wsparcia dla drobnych gospodarstw z punktu wiedzenia
interesu spotecznego, w tym dostarczania débr publicznych (ochrony srodowiska oraz
ksztattowania i ochrony krajobrazu kulturowego), jak réwniez mozliwosci poprawy
struktury agrarnej, nalezy bardzo mocno podkresli¢, iz bedzie on generowat
wieloaspektowe niekorzystne skutki. Mocne ograniczenie kontroli oraz czgs$ciowe
zwolnienie gospodarstw z obowiazku wdrazania zasady wspoétzaleznosci (cross
compliance) przyczyni¢ sie moze do wielu niekorzystnych zjawisk, w tym
niekontrolowanych zalesien, wzrostu odlogéw, zmniejszenia bior6znorodnosci itp.
Ponadto system ten ograniczy badz catkowicie zablokuje przemiany struktury agrarnej
oraz utrudni procesy scaleniowe w obrgbie gospodarstw i wsi. Wydaje si¢ wigc, iz
szczegoOlnie na obszarach cennych przyrodniczo system ten — przynajmniej w obecnej
formie nie powinien by¢ wdrazany. Konieczne jest tu wprowadzenie obostrzen
dotyczacych zachowania gruntéw w dobrzej kulturze rolnej, a za dodatkowe praktyki
rolnicy powinni otrzymywaé¢ wyzsze wsparcie. Wydaje sie rdwniez, iz system ten
w dtuzszej perspektywie bedzie przyczyniat sie do zmniejszenia potencjatu
produkcyjnego kraju, a zwtaszcza regiondw o nasilonym rozdrobnieniu strukturalnym tj.
Polski potudniowej i ograniczy samowystarczalnos¢ zywnosciowa. W wojewddztwie
matopolskim w posiadaniu gospodarstw o obszarze do 5 ha (dla tych jednostek
przystapienie do systemu drobnych producentéw bytoby optacalne) jest ponad 55%
powierzchni gruntéw, wiec ich ewentualne wylaczenie z uzytkowania rolniczego
znacznie obnizy wielko$¢ produkcji, a tym samym obnizy bezpieczenstwo
zywnosciowe. Jest to wiec w sprzecznosci do wyzwan jakie stawia sobie reforma WPR.

Konkludujac rozwazania nad pozycjami wsparcia drobnych gospodarstw zawartych
w projektach prawa UE, nalezy podkresli¢, iz od momentu przystapienie nowych panstw
cztonkowskich temat urést do znaczacej rangi. Réwniez deklarowany model rolnictwa
europejskiego preferuje gospodarstwa rodzinne realizujace funkcje pozaprodukcyjne.
Jednak zasadniczy problem polega na tym, iz deklarowane wizje i cele raczej nie
przektadaja sie na konkretne dziatania, a przede wszystkim na wsparcie finansowe.
Réwniez propozycje UE odnosnie przysztej perspektywy finansowej wydaja sie by¢
wysoce dyskusyjne i raczej mato korzystne dla drobnych producentéw rolnych, a ich
wdrozenie w obecnej formie bez watpienia przyczyni si¢ do konserwacji obecnej
struktury agrarnej oraz degradacji subregionéw — szczegdlnie tych gdzie produkcja
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realizowana jest w warunkach dysparytetu srodowiskowego, a struktura obszarowa
gospodarstw jest bardzo rozdrobniona. W przypadku Polski do takich terenéw nalezy
zaliczy¢ obszary gérzyste — bardzo cenne przyrodniczo obszary gorskie oraz pogérskie.

4. Propozycje reformowania WPR w ocenie instytucji okotorolniczych

Wspdlna Polityka Rolna jest niemal we wszystkich krajach Unii Europejskiej
przedmiotem krytyki i zaciektej polemiki. Czyniona jest ona jednak z pozycji réznych
szczebli i podmiotdw oceniajacych. Kraje bedace platnikami netto srodkéw do budzetu
UE wskazuja na kosztochtonnos¢ polityki, ktéra ponadto jest polityka niegospodarna
oraz nie stuzy ich rolnictwu a czesto, raczej to juz historycznie, przyczyniata si¢ do
kreowania nadprodukcji zywnosci. Kraje ubozsze (gtéwnie nowe kraje cztonkowskie),
korzystajace netto ze wsparcia funduszami UE wsi i rolnictwa krytykuja WPR za
relatywnie zbyt niski, w stosunku do ,starych” krajow cztonkowskich UE poziom
wsparcia, jak rowniez brak woli wyréwnania ptatnosci i ,,upieranie” sie przy poziomach,
historycznych tj. tych ktore ustalono przed laty. Wskazywany jest tu brak uzasadnienia
drastycznego zréznicowania np. dopfat bezposrednich, ktérego obecnie nie mozna
ttumaczy¢ ani wysokimi réznicami w kosztach produkcji, zwtaszcza kosztami
obrotowych $rodkéw do produkcji rolniczej ani tez tym bardziej warunkami
przyrodniczymi produkcji rolnej. Powszechnie i wydaje sic w sposéb uzasadniony
krytykowany jest brak w obecnej polityce eksponowanej w celach zatozycielskich UE
(EWG) solidarnosci finansowej krajéw cztonkowskich (bogatych i biedniejszych).
Czesto zwraca si¢ uwage na duze i raczej narastajace rozbieznosci pomiedzy
deklarowanymi celami, a celami rzeczywistymi tj. zawartymi w dokumentach oraz
sposobem ich realizacji. Ekolodzy zarzucaja WPR niemal catkowite mijanie sie
z zaktadanymi, czy tez wymuszanymi przez nich celami. Ekologiczne funkcje i cele
rolnictwa, ktdre maja by¢ wspierane coraz to wiekszymi srodkami pomocowymi, po
zakonczeniu toczonych na ten temat (czesto latami) dyskusji zastepowane sa celami
i instrumentami pro -efektywnosciowymi (ekonomicznymi). Kraje cztonkowskie, nawet
te, ktore skorzystaja z hojnosci WPR (beneficjenci) narzekaja na wysokie rezimy
instytucjonalne, ktdre musza spetnia¢ i utrzymywaé kosztowne instytucje wdrazajace
wsparcie. Tak zwana ,Sciana ptaczu rolnikow”, korzystajacych ze wsparcia jest
szczegoOlnie diuga. Postulaty, uwagi a nawet pretensje do UE i do WPR kierowane sa
zwykle do rzadu, ktéry niejako zgodzit sie na obowiazujace zasady, wymogi
i procedury. Utomno$¢ mechanizméw oraz wdrazanych procedur jest artykutowana
podczas dyskusji sasiedzkich, targowiskowych, prowadzona jest na réznych zebraniach
wiejskich i w r6znych gremiach gospodarczych i politycznych, w ktérych biora udziat
rolnicy. Duza cze$¢ pretensji kierowana jest bezposrednio do oddziatéw wojewodzkich
lub biur powiatowych Agencji Restrukturyzacji i Mechanizacji Rolnictwa, ktore
proceduja dominujaca cze$¢ wsparcia i maja bezposredni kontakt z rolnikami —
beneficjentami. Rolnicy udajacy sie do tej agencji maja zwykle bardzo konkretne
postulaty a najczesciej pretensje twierdzac, ze ich klopoty (najczesciej) wynikaja
z ,niezyciowych wymagan”, bardzo trudnych do wypetnienia dokumentéw, czy tez

° W. Musiat: Wsp6lna Polityka Rolna wobec drobnych gospodarstw rolnych. Centrum Doradztwa Rolniczego
w Brwinowie Oddziat w Krakowie. Krakéw 2012.
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niezrozumiatej potrzeby zgromadzenia duzej ilosci zatacznikdw potwierdzajacych
spelnienie warunkdw otrzymania wsparcia.

Z racji powszechnosci korzystania przez rolnikow (nawet posiadajacych bardzo

mate gospodarstwo rolne) z doptat obszarowych i corocznego sktadania przez nich
niezbednej dokumentacji krytyka tego instrumentu jest najsilniejsza i nalezy ja traktowac
jako temat pierwszoplanowy. Takze badane instytucje zgtaszaja rézne krytyczne uwagi i
postulaty do tej formy wsparcia, sa one bowiem niejako posrednimi adresatami réznych
prezentacji i ,pasem transmisyjnym” wiodacym od rolnika do ministerstwa ds.
rolnictwa, a w zamysle rolnikdw takze do stosownych organow UE. Postulaty te sa
rowniez wskazaniem w jakim kierunku powinno podaza¢ doskonalenie wsparcia,
a przynajmniej czego oczekuja rolnicy.
Oceny krytyczne doptat bezposrednich dotycza wiec najrozniejszych obszaréw w tym
okreslania kwot i procedowania wsparcia (rys. 1). Niemal zawsze zwracana jest uwaga
na tzw. historyczne ksztattowanie poziomu doptat obszarowych. Ta krytyczna uwaga
odnosi si¢ zardwno do szczebla ogdlnokrajowego tj. nizszej anizeli np. w Niemczech czy
we Francji wielkosci analogicznych doptat w Polsce (ustalonej w traktacie akcesyjnym).
Historycznos¢ ta ma takze odniesienie mikroekonomiczne tj. do konkretnego
gospodarstwa, ktére kupujac ziemie nie objeta wczesniej doptatami, nie moze korzysta¢
Z doptat.

| Ptatnosci bezposrednie obszarowe

Historyczne ustalenie doptat dla kraju i dla rolnikéw,

Masowe korzystanie z doptat wiascicieli, a nie uzytkownikow ziemi,

Trudnosci natury proceduralnej zwiazane ze staraniem o dopfaty,

Problemy ze spetnianiem wymogow cross compliance,

Przyznawanie doptat do ugoréw i pozorowanej produkcji,

Brak mozliwosci zgtoszenia do doptat gruntéw wczesniej wytaczonych z doptat,
Czesto powtarzajace sig niezgodnosci zapisdw z ewidencji gruntow

(i aktéw notarialnych) z powierzchnia ewidencji gospodarczej (PEG),

Pézne ogtoszenie przez ARIMR zmian w zasadach udzielania ptatnosci.

Lilllll

l

Rys. 1. Krytyczne oceny obowiazujacego obecnie systemu pfatnosci bezposrednich
Zrddto: opracowanie wiasne.

Podobnie zwigkszajac stan pogtowia zwierzat trawozernych nie mozna w kolejnych
latach korzysta¢ ze stosownych uzupetniajacych dopfat obszarowych wynikajacych
z uzytkowania pelnego arealu uzytkow zielonych. Respondenci, zwtaszcza
z wojewodztw podkarpackiego i matopolskiego zwrdcili uwage na czesto powtarzajace
sie niezgodnosci pomiedzy zapisami zawartymi w ewidencji gruntéw i budynkow (ale
takze zapisami ksiag wieczystych), a powierzchnia gruntéw ustalona przez ARIMR.
Zdarza si¢ ze tzw. powierzchnia ewidencji gospodarczej, na ktéra przeznaczana jest
dopfata, jest wigksza (lub mniejsza) anizeli ustalona przez geodete (podczas pomiaru).
Powoduje to lawinowe wzywanie rolnikdw do wyjasnien odnosnie sprzecznych danych
powodujac roznorodne koszty instytucjonalne. Takze czesto krytykowane sa
wyrywkowe kontrole zgodnosci danych i doktadnosci pomiaru dziatek, ktore zdaniem
respondentdw wykonywane sa niefachowo, niestarannie i ,,na ilo§¢ a nie jakos¢”.
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Wraz z ptatnoscia bezposrednia rolnicy deklaruja swdj areat do otrzymania
platnosci z tytulu gospodarowania na obszarach o niekorzystnych warunkach
gospodarowania (ONW). Piatnosci te w badanych wojewddztwach sa dos¢ powszechne
a uwagi i postulaty wnoszone do tej formy wsparcia gospodarstw sa liczne (rys. 2). Sa
one niejako adresowane do rolnikéw o stabilnym lub wzrastajacym areale ziemi. Cze$é¢
rolnikéw korzystajacych z dzierzawy ziemi napotyka na réznorodne problemy wéwczas,
gdy wydzierzawiajacy, pomimo wczesniejszej umowy, odbiera ziemie dzierzawcy np.
cheac ja sprzeda¢ lub przekaza¢ dla dzieci. Wowczas jej dotychczasowy uzytkownik
i beneficjent doptat jest narazony na sankcje wynikajace z umowy z tytutu wycofania sie
z systemu przed uptywem wymaganych przepisami pieciu lat. Stad tez wielu rolnikéw
natrafiajac na klopoty zwiazane z dotrzymaniem warunkéw umowy w kolejnych latach
nie zgtasza gruntow do doptat. Nie ma to czesto uzasadnienia chociazby z uwagi na fakt,
ze w kolejnych latach (po okresie 5 letnim) zobowiazanie to staje si¢ juz tylko
jednoroczne. Zwracano takze uwage na opOznienia w informowaniu rolnikéw
0 odstapieniu od sankcji niedotrzymania umowy wowczas, gdy gospodarstwo zostato
przekazane nastepcy w ramach dziatania renta strukturalna. Bardzo liczne byty uwagi
i postulaty zmian odnoszace sie do negatywnej oceny braku waloryzacji dopfat.
Obowiazujace obecnie ptatnosci ustalone byly w roku poprzedzajacym akcesje Polski do
UE i wlwczas stanowity przyblizony poziom strat w dochodach rolniczych wynikajacy
z utrudnien przyrodniczych (lub innych gospodarczych). Przyktadowo doptata jaka
otrzymuja rolnicy gospodarujacy na obszarach gdérskich wynosi 320 zt. co w 2004 r.
stanowito niemal réwnowartos¢ 1t owsa™. W 2012 r. kwota ta stanowi juz tylko
rownowartos¢ 3-3,5 q owsa. Stad respondenci zwracali uwage na zanik motywacyjny
funkcji tej formy wsparcia gospodarstw.

Ptatnosci do obszar6w ONW

— | Brak mozliwosci wycofania gruntéw z ptatnosci przed uptywem okresu
umownego (5 lat),
Brak waloryzacji dopfat,
Opdznienia w interpretacji warunkdw niedotrzymania umowy w sytuacji
przekazania gospodarstwa nastepcy,
— | Brak wsparcia dla gruntéw potozonych na terenach ONW w obrebie miast,
— | Wadliwa klasyfikacja obszaréw ONW.
Rys. 2. Krytyczne oceny obowiazujacego obecnie systemu wsparcia gospodarstw prowadzacych produkcje na

obszarach ONW
Zrédto: opracowanie wiasne.

N

W pewnej mierze, wraz z innymi uwarunkowaniami przyczynia sie to do
porzucania rolniczego uzytkowania ziemi na obszarach ONW. Innym postulatem
a zarazem krytyczna uwaga do obowiazujacego systemu wsparcia jest wylaczenie ze
wsparcia terendw rolniczych zlokalizowanych w obrebie miast. Przed laty mate miasta
potozone w Karpatach niejako chcac wzmocni¢ swa miejskos¢ chetnie przytaczaty do

0 W. Musiat: Wstepna ocena pierwszego roku cztonkowstwa Polski w Unii Europejskiej w obszarze
problemowym rolnictwa — wybrane aspekty. Wies i doradztwo 1-2/41-42/ Krakéw 2005, s. 2-6.
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swego terytorium sasiadujace przysiotki a nawet wioski. Obecnie tereny te sa
pozbawione czesci wsparcia wynikajacego z WPR. Na obszarach pogorskich nadal dosé¢
czesto zgtaszane sa uwagi | zastrzezenia odnosnie nieprawidiowosci w zakresie
delimitacji obszaréw o specyficznych utrudnieniach do produkcji rolnej. Czesto rolnicy
poprzez poréwnanie potozenia uzytkowanej ziemi z ziemia sasiada, ale potozona na
obszarze uprawnionym do wsparcia oceniaja, ze ich ziemia powinna by¢ takze objeta
wsparciem. Samorzady czesci gmin potozonych na pograniczu Pogérza Karpackiego
wykonywaty (na swoj koszt), dodatkowe ekspertyzy i wyceny warunkéw
topograficznych. W sytuacji, gdy dana wycena byta korzystna dla rolnikdw, sasiednie
wsie lub pojedynczy rolnicy takze zgtaszali do roznych organizacji i instytucji
zawodowych swoje pretensje i sugestie zmian.

Bardzo liczne uwagi i postulaty wnosili badani respondenci (instytucje) do
procedowania Programu Rozwoju Obszaréw Wiejskich 2007-2013. Odnoszac sie do
najczesciej powtarzajacych sig stabych stron, niedogodnosci i mankamentéw PROW
(o takie pytano w ankiecie), szczeg6lna uwage respondenci zwrécili na programy
rolnosrodowiskowe (rys. 3).

Programy rolnosrodowiskowe

Wysoce skomplikowane pod wzgledem proceduralnym*,

Kosztowne w przygotowaniu i wdrozeniu*,

Czesto zmieniajace si¢ przepisy odnosnie wymogow szczegdtowych,
Objecie doptatami takze ugorowanej ziemi,

Uciazliwe i czeste kontrole gospodarstw,

Limitowanie dostepu do czesci pakietow,

Brak priorytetu finansowego dla gospodarstw prowadzacych produkcje
towarowa.

I EERERER

*) czesci z pakietéw

Rys. 3. Krytyczne ocenyrwdrazanych programéw rolnosrodowiskowych
Zrédto: Badania wiasne

PR rozbudowane w swej strukturze, skomplikowane pod wzgledem
proceduralnym, w tym dokumentacyjnym oraz bywaja dos¢ kosztowne
w przygotowaniu. Respondenci zwracali uwage, ze uczestnictwo w programach
rolnosrodowiskowych naraza beneficjentdw na negatywne konsekwencje w przypadku
nie spelnienia czesto zmieniajacych si¢ przepisow dotyczacych specjalnych
i specyficznych wymogoéw, ustalanych na szczeblu krajowym. Mocno podkreslany byt
paradoks polegajacy na otrzymywaniu przez rolnikéw doptat rolnosrodowiskowych za
odtogowanie ziemi. Jest to zdaniem respondentdéw catkowite pomylenie istoty i idei
dziatan stuzacych srodowisku tj. wynikajacych z utrzymywania gospodarstwa
i prowadzenia w nim produkcji rolniczej. Liczne sa takze uwagi do limitowania dostepu
do czgscei pakietow rolnosrodowiskowych, przy czym np. limity zwierzat ras rodzinnych
sa bardzo mate i wydaje sie ,ze zagrazaja utrzymaniu wystarczajacej zmiennosci
genetycznej, zywotnosci i zdrowotnosci wybranych ras bydta lub koni. Gospodarstwa
ekologiczne w polskim systemie prawa, na co zwrdcili uwage respondenci nie tylko nie
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musza prowadzi¢ produkcji rolniczej, ale takze gdy takowa prowadza nie sa
zobowiazane produkowaé na rynek. Podatnik doptaca wiec do rolnikéw, ktorzy
produkuja tzw. zdrowa zywnos$¢ wylacznie na potrzeby swojej rodziny. Stan taki wydaje
sie by¢ wysoce nieefektywny i niesprawiedliwy, chociazby z racji zmniejszenia podazy
produktéw ekologicznych co bez watpienia przektada sie na ich wyzsza cene.

Takze liczne uwagi i postulaty dotyczyty potrzeby doskonalenia PROW
programowanego dla nowej perspektywy finansowej 2014-2020. Najczesciej zwiazane
one byty z przywréceniem korzystnych dla regionéw o rozdrobnionym i zapdznionym
w rozwoju dziatan wspierajacych zywotnos¢ gospodarstw lub stanowiacych ich wsparcie
socjalne. Czes¢ z nich odnosita si¢ w sposob krytyczny do propozycji rozporzadzen
Parlamentu Europejskiego i Rady (...... ). Ze wzgledu na obszernos¢ materiatu
dotyczacego zgtoszonych postulatdbw odnosnie programowego PROW na nowa
perspektywe czasowa autorzy opracowania odniesli sie wyltacznie do najczesciej
powtarzajacych si¢ wskazan. ( rys. 4.).

Wspieranie w ramach PROW 2007-2013

Brak logicznego uzasadniania wprowadzania tzw. zazielenienia w terenach
rozdrobnionych agrarnie,

Niejasnos¢ a nawet nielogicznos¢ propozycji definiowania tzw. zazielenienia
i aktywnego rolnika,

Ograniczenie ptatnosci dla gospodarstw nierodzinnych tj. pow. 300 ha,
Przywrdcenie wsparcia dla gospodarstw niskotowarowych,

Umozliwienie tworzenie podprograméw regionalnych w ramach PROW

L

L

U

Rys.4. Pozostate powtarzajace si¢ postulaty odnosnie doskonalenia instrumentéw PROW dla nowej
perspektywy zadaniowej i finansowej 2014-2020.
Zrédto: Badania wlasne

Czesto powtarzajaca sie uwaga, a w efekcie takze postulatem jest potrzeba
rezygnacji z utrzymania odtogéw na cele tzw. zazielenienia. Propozycja rozporzadzenia
(COM 2011/625) przewiduje aby na ten cel przeznaczy¢ co najmniej 7% gruntéw
ornych. Argumentami przeciwko tej propozycji sa m.in. duze rozdrobnienie dziatek
rolnych, duza zmiennos¢ i réznorodnos¢ sposobdw uzytkowania ziemi, duza ilosé
odtogdw, ugorow i zakrzaczen, duza liczba miedz i zadarnionych pasow antyerozyjnych
na zboczach. Sporo negatywnych emocji i niezrozumienia odnosi si¢ do propozycji
ograniczenia wspierania i do sposobu definiowania tzw. aktywnego rolnika.
Definiowanie rolnika opiera si¢ 0 udziat doptat w strukturze dochodéw rolnika dwu- lub
wielozawodowego, a nie do jego faktycznej aktywnosci w zakresie adekwatnego
zagospodarowania ziemi rolniczej. Rolnicy, a za nimi organizacje rolnicze
i okotorolnicze badanych wojewddztw o duzym rozdrobnieniu agrarnym widza potrzebe
wigkszego wsparcia ich Interesariuszy tj. gospodarstw matych i srednich. Stad tez
jednym z postulatéw jest ograniczenie pelnych doptat obszarowych tj. bezposrednich
i ONW dla gospodarstw o powierzchni powyzej 300 ha, tj. nie stanowiacych
gospodarstw rodzinnych. Z drugiej strony proponuje sie aby przywréci¢ w nowym
PROW wsparcie dla gospodarstw niskotowarowych. W regionie tym jest bowiem duza
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grupa gospodarstw, dla ktérych wsparcie to miato (i moze mie¢) duze znaczenie
w zakresie chociazby odnowy wiasnego skromnego parku maszynowego. Interesujace sa
wyniki badan ankietowych dotyczace dzialania pt. Renty strukturalne. Czesé
respondentdw podkresla jego duza role i celowos¢ podtrzymania takze w latach
nastepnych. Sa takze zgtaszane postulaty aby zaniecha¢ tej formy wsparcia i w jej
miejsce wprowadzi¢ inne mechanizmy rekompensaty za trwate wyjscie rolnika
z produkcji rolniczej. Czesto w odpowiedziach na pytania dotyczace doskonalenia
PROW respondenci zwracali uwage na potrzebe tworzenia przez poszczegdlne
wojewodztwa programéw regionalnych. Z innych badan i obserwacji autoréw
opracowania wynika, ze rézne gremia opiniotwdrcze i decyzyjne wojewodztwa podjely
prace nad wprowadzeniem regionalizacji, przynajmniej czgsci WPR. Pozostate uwagi
i postulaty dotycza roznych sfer wsparcia, takze na poziomie krajowym, w tym
podwyzszenia doptat do paliwa rolniczego, do ubezpieczen upraw, zwigkszenia doptat
dla mtodych rolnikéw, koordynowania na szczeblu gminy wydzierzawiania ziemi itp.

5. Podsumowanie

Przeprowadzone badania ws$réd rolniczych organizacji spoteczno-zawodowych
i instytucji okotorolniczych wskazaty na ich bardzo dobre rozeznanie w realizowanej
WPR i zakresie proponowanych reform. Zgtoszone krytyczne uwagi i postulaty
odnoszace sie do propozycji reformowania WPR maja w zdecydowanej przewadze
charakter rzeczowy i wywazony. Powszechnie zwracano uwage na krzywdzace, zdaniem
respondentéw zanizanie w stosunku do krajéw Europy Zachodniej poziomu doptat
bezposrednich. Waznym mankamentem doptat do obszaréw ONW (ale takze poziomu
innych doptat) jest brak ich waloryzacji i stad spadek ich wartosci realnej.
W potudniowej Polsce powszechna jest opinia o potrzebie wigkszego dostosowania
WPR i instrumentow wsparcia do specyfiki przyrodniczej i agrarnej regionow.
Widoczne jest zaniepokojenie reformami WPR, zwlaszcza w odniesieniu do
gospodarstw matych, ktére moga przynies¢ nowa fale dezagraryzacji wsi i powiekszanie
si¢ zjawiska porzucania produkcji rolnej przez gospodarstwa mate i nawet srednio mate.
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Summary

The main aim of this article is an attempt at evaluation of chosen actions and instruments
of financial support of CAP which have been implemented between 2007 — 2013. The source
material was collected on the basis of a survey form conducted in multifarious institutions aimed at
evaluation and implementation of CAP. The survey was based on the data gathered in five
southern voivodeships. The descriptive method combined with tables and drawings complements
this article. Not only did the results enable to adumbrate the most conspicuous negative sides of
the current instruments of financial support, but they were also extremely helpful in the
formulation of the demands concerning changes in CAP after the year 2013.
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