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S y n o p s i s. Celem opracowania by³o dokonanie porównañ w zakresie stosowanych
systemów wsparcia bezpo�redniego pomiêdzy krajami UE-15 a pañstwami cz³onkowski-
mi NUE-12. Ze wzglêdów historycznych w krajach UE-15 stosowano system jednolitej
p³atno�ci (SPS), który charakteryzowa³ siê ró¿nymi modelami, pozwalaj¹cymi na wspie-
ranie niektórych kierunków produkcji. W pañstwach NUE-12 wprowadzono system
jednolitej p³atno�ci obszarowej (SAPS), �ci�le powi¹zany z powierzchni¹ u¿ytkowanych
gruntów. Na podstawie przeprowadzonych badañ stwierdzono wystêpowanie istotnych
ró¿nic w zakresie stosowania instrumentów dop³at bezpo�rednich. Finansowanie p³atno-
�ci obszarowej w ramach I filaru WPR w krajach UE-15 stanowi³o 82,8% ogólnego
bud¿etu WPR, natomiast w pañstwach NUE-12 ten poziom wynosi³ 51,8%. W przeli-
czeniu na 1 ha u¿ytków rolnych poziom wsparcia w pierwszym przypadku wyniós³ 256,1
euro, za� w drugim przypadku � 109,8 euro. Reforma WPR ma doprowadziæ do konwer-
gencji tych systemów p³atno�ci jednolitej.

WSTÊP

Rozporz¹dzeniem Rady (WE) nr 1290/2005 z dnia 21 czerwca 2005 r. w sprawie finanso-
wania wspólnej polityki rolnej (WPR) ustalono dwa europejskie fundusze rolnicze: jeden
dotyczy³ I filara WPR (Europejski Fundusz Rolniczych Gwarancji (EFRG) mia³ na celu finan-
sowanie dop³at bezpo�rednich i regulacji rynkowych), drugi obejmowa³ II filar WPR (Euro-
pejski Fundusz Rolny Rozwoju Obszarów Wiejskich (EFRROW) mia³ na celu finansowanie
programów rozwoju obszarów wiejskich). Decyzj¹ Komisji z dnia 1 czerwca 2007 r. okre�lo-
no kwoty wsparcia wspólnotowego na rzecz rozwoju obszarów wiejskich dla wszystkich
pañstw cz³onkowskich w pespektywie planowania 2007-2013 [Decyzja ... 2007].

W rozporz¹dzeniu postanowiono, ¿e bud¿et wspólnotowy bêdzie finansowa³ wydatki
na WPR, w tym wydatki na rozwój obszarów wiejskich, za po�rednictwem obydwu wymie-



SYSTEMY DOP£AT BEZPO�REDNICH W DAWNYCH KRAJACH UNII EUROPEJSKIEJ ... 171

nionych funduszy. Niezbêdne do pokrycia wydatków �rodki finansowe s¹ przekazywane
przez akredytowane agencje w ramach EFRG i EFRROW. EFRG finansuje w szczególno�ci
p³atno�ci bezpo�rednie dla rolników przewidziane w ramach WPR, refunduje �rodki w przy-
padku wywozu produktów rolnych do pañstw spoza UE, interweniuje w zakresie regulacji
rynków rolnych, wspiera dzia³ania kontrolne w dziedzinie weterynarii oraz finansuje dzia³a-
nia informacyjno-promocyjne.

W ramach II filaru podstawowe zasady polityki rozwoju obszarów wiejskich na lata
2007-2013 zawarte zosta³y w Rozporz¹dzeniu Rady (WE) nr 1698/2005 z dnia 20 wrze�nia
2005 r. w sprawie wsparcia rozwoju obszarów wiejskich przez Europejski Fundusz Rolny
na rzecz Rozwoju Obszarów Wiejskich. W rozporz¹dzeniu tym wskazano, ¿e strategiczne
cele powinny okre�laæ obszary wa¿ne z punktu widzenia realizacji priorytetów UE, w tym
zw³aszcza dotycz¹ce zrównowa¿onego rozwoju i zapewnienia spójno�ci z innymi polityka-
mi UE. Ka¿dy kraj cz³onkowski zobowi¹zany zosta³ do przygotowania krajowego planu stra-
tegicznego, w którym okre�lono priorytety i ich znaczenie na poziomie UE w odniesieniu do
potrzeb poszczególnych krajów cz³onkowskich oraz regionów. Na podstawie krajowych pla-
nów strategicznych ka¿dy kraj cz³onkowski opracowywa³ z kolei szczegó³owe programy roz-
woju obszarów wiejskich. Krajowy plan strategiczny podlega³ ocenie ex ante, a ponadto
ocenie oddzia³ywania na �rodowisko. W celu zapewnienia zrównowa¿onego rozwoju obsza-
rów wiejskich, zobowi¹zano kraje cz³onkowskie do ograniczenia liczby zasadniczych celów i
do skupienia uwagi na konkurencyjno�ci rolnictwa, gospodarowaniu gruntami, dbaniu o
�rodowisko naturalne, jako�æ ¿ycia i zró¿nicowania dzia³alno�ci na tych obszarach.

Rolnictwo jest nadal najwiêkszym u¿ytkownikiem gruntów rolnych, jak równie¿ kluczo-
wym czynnikiem decyduj¹cym o jako�ci terenów wiejskich i �rodowiska naturalnego. Wraz z
ostatnim rozszerzeniem UE wzros³a ranga i znaczenie WPR oraz rozwoju obszarów wiejskich.
Bez finansowania obu filarów WPR, polityki rynkowej i rozwoju obszarów wiejskich wiele
obszarów wiejskich stanê³oby w obliczu narastaj¹cych problemów ekonomicznych, spo³ecz-
nych i �rodowiskowych. Europejski model rolnictwa odzwierciedla wielofunkcyjn¹ rolê, jak¹
odgrywa dzia³alno�æ rolnicza w tworzeniu bogactw i ró¿norodno�ci krajobrazów, produk-
tów ¿ywno�ciowych oraz dziedzictw kultury i przyrody [Oskam, Meester, Silvis 2010].

CEL I ZAKRES PRACY

Podstawowym celem opracowania jest ukazanie ró¿nic w systemie p³atno�ci powierzch-
niowych, które wystêpuj¹ miêdzy dawnymi pañstwami UE-15 a nowymi pañstwami cz³on-
kowskimi (NUE-12). Dop³aty w rolnictwie od samego pocz¹tku towarzyszy³y WPR, lecz ich
charakter i skala ulega³y zmianie w miarê ewolucji tej polityki. W 1992 r. ustanowiono zinte-
growany system zarz¹dzania i kontroli (IACS), maj¹cy na celu poprawê skuteczno�ci i
u¿yteczno�ci mechanizmów zarz¹dzania i kontroli. Na mocy rozporz¹dzenia pañstwa cz³on-
kowskie mia³y mo¿liwo�æ wyboru modelu do stosowania w zakresie systemu p³atno�ci
jednolitej [Rozporz¹dzenie 2003]. Systemy p³atno�ci jednolitej by³y oparte na modelach
historycznych i referencyjnych kwotach. Zmiany by³y adresowane do UE-15. Jednocze-
�nie zgodnie z obowi¹zuj¹cym Traktatem Akcesyjnym z 2003 r. w NUE-12 rolnicy nie otrzy-
mywali wcze�niej wspólnotowych p³atno�ci bezpo�rednich i nie dysponowali historycz-
nym odniesieniem dop³at kalendarzowych 2000-2002. W zwi¹zku z tym ustanowiono prze-
pis o stosowaniu systemu jednolitej p³atno�ci obszarowej na podstawie regionalnych sta-
wek p³atno�ci na hektar. Stosowanie dwóch systemów wsparcia powoduje, ¿e wystêpuj¹
do�æ istotne ró¿nice w zakresie finansowania WPR.
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CHARAKTERYSTYKA DOP£AT BEZPO�REDNICH W KRAJACH UE-15 I UE-12

W Unii Europejskiej wystêpuj¹ dwa systemy wsparcia w ramach stosowanych dop³at
bezpo�rednich, w tym system p³atno�ci jednolitej (Single Payment Scheme � SPS) oraz
system jednolitej p³atno�ci obszarowej (Single Area Payment Scheme SAPS). SPS zosta³
wprowadzony w UE-15 w ramach reformy WPR z 2003 r. Rozporz¹dzenie Rady [2003] usta-
nawiaj¹ce wspólne zasady dla systemów wsparcia bezpo�redniego mia³o na celu ustano-
wienie wspólnych warunków dla p³atno�ci bezpo�rednich w ramach poszczególnych sys-
temów wsparcia bezpo�redniego WPR. Kluczowym elementem prawid³owego stosowania
systemów pomocowych opartych na powierzchni gruntów i zakoñczenia procesu przecho-
dzenia od wsparcia produkcji do wsparcia powierzchni wystêpuj¹cych w gospodarstwach
rolnych. Pañstwa cz³onkowskie mia³y znaczn¹ swobodê wyboru modelu p³atno�ci jednoli-
tej, a co wiêcej � pozwalano im na zachowanie powi¹zania stawek p³atno�ci z produkcj¹
rolnicz¹, co argumentowano chêci¹ unikniêcia zaprzestania produkcji.

Zasadê oddzielenia wsparcia bezpo�redniego od wielko�ci produkcji nie wszystkie
kraje cz³onkowskie wype³ni³y w pe³nym wymiarze. Zezwolenia na zachowanie zwi¹zku miê-
dzy p³atno�ci¹ a poziomem produkcji argumentowano unikniêciem w niektórych krajach
zaprzestania produkcji b¹d� chêci¹ zachowania niektórych rodzajów produkcji (wo³owiny i
owiec) lub w celu zapobie¿enia od³ogowania gruntów. Wysoko�æ p³atno�ci by³a zró¿nico-
wana w UE-15 i opiera³a siê b¹d� na indywidualnych p³atno�ciach otrzymywanych w okre-
sie referencyjnym 2000-2002 (tzw. podej�cie historyczne), b¹d� na �rednim poziomie p³atno-
�ci otrzymywanych przez rolników (tzw. podej�cie p³askie). W krajach stosuj¹cych podej-
�cie historyczne do systemów jednolitej p³atno�ci rolnicy, którzy nie otrzymywali p³atno�ci
bezpo�redniej w okresie referencyjnym, byli pozbawieni uprawnieñ do SPS. Jednak w wiêk-
szo�ci krajów prawa by³y zbywalne. Austria by³a jedynym krajem, w którym uprawnienia
nie by³y zbywalne, ale mog³y byæ przeniesione z gruntu na najemcê. W Holandii i Portugali
oko³o 70% wszystkich rolników otrzyma³o SPS, natomiast w Austrii, Danii, Niemczech i
Szwecji udzia³ ten wzrasta³ do 90-100%. Stosunkowo niski poziom wsparcia w Holandii by³
spowodowany faktem, ¿e du¿a liczba rolników zajmowa³a siê ogrodnictwem.

Analizuj¹c modele stosowane w pañstwach UE-15, nale¿y stwierdziæ, ¿e dziewiêæ spo-
�ród tych pañstw cz³onkowskich oraz Szkocja i Walia, które wesz³y w sk³ad Wielkiej Bryta-
nii, wybra³o podej�cie historyczne. Hybrydowy model statyczny wybra³y Dania, Luksem-
burg, Szwecja i Irlandia Pó³nocna. Natomiast w Niemczech, Finlandii i Anglii wybrano hy-
brydowy model dynamiczny na podstawie stawek rycza³towych. Najwiêksza ró¿norodno�æ
modeli istnieje w Wielkiej Brytanii. Systemy p³atno�ci jednolitej w powi¹zaniu z modelami
przedstawia tabela 1.
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Pañstwa cz³onkowskie mia³y zatem mo¿liwo�æ wyboru stosowania modelu historycz-
nego przy wprowadzaniu systemu p³atno�ci jednolitej lub modelu regionalnego. Ponadto
mia³y one mo¿liwo�æ oceny trafno�ci wyboru systemu pod wzglêdem gospodarczym i
administracyjnym. Przez oddzielenie p³atno�ci od wielko�ci produkcji wprowadzono ela-
styczno�æ w wyborze produktów, tym samym umo¿liwiono rolnikom podejmowanie decyzji
na podstawie zyskowno�ci oraz reakcji rynku.

DOP£ATY BEZPO�REDNIE W USTAWODAWSTWIE UNII EUROPEJSKIEJ

Dop³aty bezpo�rednie zosta³y wprowadzone w 1992 r. w ramach reformy WPR Mac
Sharry�ego i w wyniku kolejnych reform sta³y siê g³ównym instrumentem wsparcia rolnic-
twa. Celem p³atno�ci obszarowych by³o rekompensowanie rolnikom spadku ich dochodów,
spowodowanego znaczn¹ obni¿k¹ cen gwarantowanych. Równie¿ w 1992 r. wprowadzono
zintegrowany system zarz¹dzania i kontroli, który poprawi³ skuteczno�æ i u¿yteczno�æ me-
chanizmów zarz¹dzania i kontroli. Za kluczowy element prawid³owego stosowania identyfi-
kacji dzia³ek rolnych uznano systemy oparte na powierzchni gruntów rolnych.

W ramach WPR wyró¿niamy dwa zasadnicze mechanizmy wsparcia, tj. strukturalne i
rynkowe. Dop³aty bezpo�rednie wpisuj¹ siê w zakres mechanizmów strukturalnych, które
maj¹ na celu rekompensowanie rolnikom obni¿ki dochodów przy wprowadzeniu cen mini-
malnych i interwencyjnych.

Rozporz¹dzeniem Rady (WE) nr 1782/2003 ustanowiono wspólne zasady dla syste-
mów wsparcia bezpo�redniego w ramach wspólnej polityki rolnej. Ustalono, ¿e p³atno�ci w
pe³nej wysoko�ci ustalonej kwoty pomocy bezpo�redniej powinny zostaæ powi¹zane ze
spe³nianiem okre�lonych zasad odnosz¹cych siê do gruntów rolnych, a ponadto do jako�ci
produkcji i dzia³alno�ci rolniczej. Zasady takie powinny s³u¿yæ w³¹czeniu w organizacjê
wspólnego rynku podstawowych norm z zakresu ochrony �rodowiska, bezpieczeñstwa
¿ywno�ci, zdrowia i dobrostanu zwierz¹t. Ustawodawstwo sz³o w kierunku, aby grunty
by³y utrzymane w dobrej kulturze rolnej oraz aby przeciwstawiæ siê zaniechania uprawy
gruntów rolnych. W celu osi¹gniêcia lepszej równowagi w rolnictwie nale¿y wprowadziæ
system stopniowego zmniejszania p³atno�ci bezpo�rednich o charakterze obowi¹zkowym
na obszarze ca³ej wspólnoty na lata 2005-2012. Uzyskane �rodki w ramach modulacji powin-
ny byæ przekazane na wspieranie rozwoju obszarów wiejskich.

Przepisy prawne z 2003 r. zosta³y zmienione kolejnym rozporz¹dzeniem Rady (WE) nr
73/2009. Do�wiadczenia wyniesione z wdra¿ania zasad dla systemów wsparcia bezpo�red-
niego pokaza³y, ¿e niektóre elementy tych mechanizmów wymagaj¹ dostosowania. W szcze-
gólno�ci nale¿y rozszerzyæ oddzielenie wsparcia bezpo�redniego od wielko�ci produkcji
oraz upro�ciæ funkcjonowanie systemu p³atno�ci jednolitej. Ponadto rolnicy, którzy nie
spe³niaj¹ wymogów dotycz¹cych zdrowia publicznego, zdrowia ro�lin i zwierz¹t, ochrony
�rodowiska oraz dobrostanu zwierz¹t, powinny otrzymywaæ zmniejszone bezpo�rednie lub
podlegaæ wykluczeniu z p³atno�ci. Nieod³¹czn¹ czê�æ sk³adow¹ dop³at bezpo�rednich sta-
nowi system wzajemnej zgodno�ci. Jednak¿e do�wiadczenia pokaza³y, ¿e niektóre wymogi
nie s¹ dostatecznie zwi¹zane z dzia³alno�ci¹ rolnicz¹ czy gruntami rolnymi.

W celu osi¹gniêcia lepszej równowagi miêdzy instrumentami polityki maj¹cymi na celu
promowanie zrównowa¿onego rozwoju rolnictwa oraz instrumentami obejmujacymi promo-
wanie rozwoju obszarów wiejskich wprowadzono system obowi¹zkowego, stopniowego
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zmniejszania p³atno�ci bezpo�rednich (modulacji). Oszczêdno�ci uzyskane dziêki modula-
cji przeznaczane zostan¹ na politykê rozwoju obszarów wiejskich. System bowiem stan¹³
wobec nowych wyzwañ zwi¹zanych ze zmianami klimatycznymi, wzrastaj¹cego znaczenia
bioenergii, jak równie¿ potrzeby poprawy gospodarki wodnej i skuteczniejszej ochronie
ró¿norodno�ci biologicznej.

Charakterystyczn¹ cech¹ dystry-
bucji �rodków bezpo�redniego
wsparcia dochodów w�ród rolników
jest przydzielenie znacznej czê�ci p³at-
no�ci stosunkowo ma³ej liczbie du-
¿ych beneficjentów. Z kolei wiêksi
beneficjenci nie wymagaj¹ takiego
samego poziomu jednolitego wspar-
cia, aby osi¹gn¹æ cel skutecznego
wsparcia dochodów. W³a�ciwe jest
ustanowienie mechanizmu umo¿liwia-
j¹cego zwiêkszenie redukcji wy¿szych
p³atno�ci i wykorzystanie uzyska-
nych w ten sposób wp³ywów do pod-
jêcia nowych wyzwañ w ramach roz-
woju obszarów wiejskich [Rozporz¹-
dzenie 2009].

Pañstwa UE-15 wprowadza³y
model SPS g³ównie w latach 2005-
2006, a wiêc w okresie poprzedzaj¹-
cym przyjêcie nowej perspektywy fi-
nansowej na lata 2007-2013. Do tego
modelu po dwóch latach do³¹czy³y
Malta i S³owenia.

Wiêkszo�æ pañstw cz³onkow-
skich przyjê³o jako podstawowy mier-
nik obliczania dop³at bezpo�rednich
powierzchniê u¿ytków rolnych, za�
tylko nieliczne kraje wielko�æ produk-
cji obliczan¹ w euro. Na ogó³ do do-
p³at kwalifikowano rolników dyspo-
nuj¹cych co najmniej 1 ha, za wyj¹t-
kiem Malty (0,1 ha), Cypru (0,3 ha),
S³owenii (0,3 ha), Portugalii (0,3 ha) i
Bu³garii (0,5 ha). Z kolei Szwecja przy-
jê³a jako minimum 4 ha, a Dania � 2
ha. Minimalnym miernikiem finanso-
wym do otrzymania dop³at by³o 100
euro, natomiast w Wielkiej Brytanii �
200 euro i w Holandii � 500 euro.
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WYSOKO�Æ P£ATNO�CI BEZPO�REDNICH W KRAJACH UE-15

W latach 2007-2013 w pañ-
stwach UE-15 na SPS przeznaczo-
no kwotê 246,2 mld euro (tab. 3.),
przy czym najwiêksze wsparcie
otrzyma³y Francja (58,4 mld
euro), Niemcy (40,3 mld euro)
oraz Hiszpania (32,6 mld euro).
Natomiast najni¿szy poziomy
p³atno�ci bezpo�redniej w per-
spektywie siedmioletniej otrzy-
ma³y Irlandia (9,3 mld euro), Por-
tugalia (4,0 mld euro), Belgia (4,2
mld euro) oraz Luksemburg (0,3
mld euro).

Wykazane w tabeli 3. kwoty
p³atno�ci obszarowej maj¹ cha-
rakter orientacyjny, poniewa¿
rzeczywisty poziom zale¿a³ od
wielu zmiennych czynników.
Pañstwa cz³onkowskie cechowa-
³y siê du¿¹ elastyczno�ci¹ w sto-
sowaniu modelu SPS. Mimo od-
górnie wprowadzonych nowych
regulacji prawnych dotycz¹cych
niewi¹zania systemu p³atno�ci z
wielko�ci¹ produkcji, mog³y
wprowadziæ inne rozwi¹zania tam,
gdzie by³o to konieczne, aby unik-

n¹æ zaniechania produkcji rolniczej. Uprawnieni do otrzymania p³atno�ci w ramach systemu
SPS byli ci rolnicy, którzy otrzymali odpowiednie kwoty referencyjne. Poziom kwalifikowa-
nych hektarów obejmowa³ wszystkie rodzaje gruntów rolnych z wyj¹tkiem gruntów wyko-
rzystywanych do upraw trwa³ych. Uwzglêdniaj¹c powy¿sze zastrze¿enia, najwy¿szy po-
ziom p³atno�ci SPS w przeliczeniu na jeden ha rocznie otrzymywali rolnicy z Holandii (447,1
euro), Belgii (434,8 euro), i Niemiec (338,7 euro), a wiêc krajów za³o¿ycieli Europejskiej
Wspólnoty Gospodarczej (EWG) w 1957 roku i bêd¹cy najd³u¿ej cz³onkami tej wspólnoty. Z
kolei najni¿sze kwoty wsparcia mia³y Hiszpania (162,7 euro) i Portugalia (163,6 euro), które
przyjête zosta³y do EWG dopiero po 29 latach (1986).

SYSTEM JEDNOLITEJ P£ATNO�CI OBSZAROWEJ W PAÑSTWACH NUE-12

W Traktacie Akcesyjnym z Aten w 2003 r. wynegocjowano poziom dop³at w systemie
wsparcia bezpo�redniego. Dla 10 nowo wstêpuj¹cych krajów w 2004 r. poziom wsparcia by³
zdecydowanie ni¿szy ni¿ w pozosta³ych pañstwach cz³onkowskich UE-15. Poziom p³atno-
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�ci bezpo�rednich otrzymywanych przez rolników NUE-12, pocz¹wszy od roku 2004 wzra-
sta³ corocznie, przez okres 3 lat o 5% a w kolejnych latach o 10 %. Kszta³towanie siê
poziomu p³atno�ci w latach 2004-2013 przedstawiono na przyk³adzie Polski (rys. 1.).
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Rysunek 1. Dop³aty bezpo�rednie w Polsce w latach 2004-2013 w % pe³nego poziomu
�ród³o: [Stanowisko Rz¹du... 2009].

Stawki jednolitej p³atno�ci obszarowej okre�la³a corocznie Komisja Europejska. Kon-
kretnie ile �rodków finansowych wp³ynie na konto rolnika zale¿a³o od kursu euro. Doj�cie
w 2010 r. wsparcia do poziomu 100% ma charakter nominalny, a wiêc nie oznacza, ¿e rolnicy
NUE-12 otrzymaj¹ identyczne kwoty pomocy jak rolnicy UE-15. Oznacza to natomiast doj-
�cie do poziomu wsparcia wynegocjowanego w Traktacie Akcesyjnym, który rozpoczyna³
siê na poziomie 25% a w 2010 r. osi¹gn¹³ poziom 70% (70% z bud¿etu UE plus 30% krajowej
p³atno�ci uzupe³niaj¹cej).

W Rozporz¹dzeniu Rady (WE) nr 1782/2003 zezwolono NUE-12 na korzystanie w okresie
przej�ciowym (na 3 lata, z mo¿liwo�ci¹ przed³u¿enia o dalsze 2 lata) ze szczególnych uzgod-
nieñ w celu otrzymania p³atno�ci bezpo�rednich dla rolników, a mianowicie systemu SAPS.
Zgodnie z Traktatem Akcesyjnym z 2003r. zasady i g³ówne elementy SAPS zosta³y wprowa-
dzone w trakcie negocjacji w celu zaoferowania NUE-12 uproszczonej procedury bezpo�red-
nich p³atno�ci. Procedury te mia³y u³atwiæ prace przygotowawcze, a tak¿e obni¿yæ koszty
zwi¹zane z przyst¹pieniem do UE. SAPS zezwala³ NUE-12 na wprowadzenie i stosowanie
tylko niektórych instrumentów Zintegrowanego Systemu Zarz¹dzania i Kontroli (IACS) ze
wzglêdu na brak nowoczesnego systemu informatycznego. Zgodnie z SAPS nie istnia³y
zobowi¹zania z tytu³u od³ogowania. Obowi¹zywa³a tylko p³atno�æ za hektar gruntu rolnego.
W istocie SAPS jest systemem niezwi¹zanym z wielko�ci¹ produkcji (nie istnieje obowi¹zek
produkcji) opartym na 2 elementach uzgodnionych na poziomie krajowym, czyli:
� krajowej kopercie finansowej ustalonej przez Komisjê Europejsk¹ i bêd¹cej sum¹ wszyst-

kich p³atno�ci bezpo�rednich, które dane pañstwo cz³onkowskie otrzyma³oby w ra-
mach normalnych procedur bezpo�rednich p³atno�ci;

� krajowej powierzchni u¿ytków rolnych, utworzonej jako czê�æ powierzchni rolnej, która
w 2003 r. by³a zgodna z zasadami dobrej kultury rolnej i dostosowanej zgodnie z obiek-
tywnymi kryteriami zatwierdzonymi przez Komisjê Europejsk¹ (np. pañstwo cz³onkow-
skie mog³o zadecydowaæ o nieprzyznaniu p³atno�ci bezpo�rednich gospodarstwom
rolnym o powierzchni mniejszej ni¿ 1 ha).
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Kwota SAPS na hektar powierzchni wynika³a z podzia³u krajowej koperty finansowej
przez powierzchniê u¿ytków rolnych. Podstawowa koperta finansowa jest sum¹ p³atno�ci
bezpo�rednich, przys³uguj¹cych krajom cz³onkowskim na postawie przyznanych limitów
produkcji, w tym kwoty produkcji, plonu referencyjnego, powierzchni bazowej, pu³apu
praw do premii zwierzêcej oraz kwoty p³atno�ci dodatkowej. Ka¿dego roku rolnicy sk³adaj¹
wniosek, by korzystaæ z programu, wskazuj¹c tylko takie powierzchnie gospodarstwa rol-
nego, które siê do tego kwalifikuj¹. Powierzchnia ta musi byæ utrzymywana zgodnie z zasa-
dami dobrej kultury rolnej i ochrony �rodowiska, w przeciwnym razie stosowane mog¹ byæ
sankcje wed³ug zasady wspó³zale¿no�ci ustanowionej przez WPR. Je�li w danym roku
ca³kowita powierzchnia bêd¹ca przedmiotem wniosku przekracza próg krajowej powierzch-
ni u¿ytków rolnych, p³atno�ci s¹ proporcjonalnie zmniejszone.

Oprócz SAPS rolnicy mog¹ otrzymaæ pomoc w ramach innych szczególnych systemów
wsparcia zwi¹zanych z polem pod uprawê lub produkcjê w zale¿no�ci od tego, czy dane
pañstwo cz³onkowskie decyduje siê na realizacjê tych programów. W zwi¹zku z reform¹
rynku cukru wprowadzono oddzieln¹ p³atno�æ z tytu³u cukru. Pocz¹tkowo system dop³at
bezpo�rednich ró¿ni³ siê istotnie regulacjami prawnymi, które obowi¹zywa³y w krajach UE-
15 w stosunku do 10 nowo przyjêtych krajów cz³onkowskich [Krzy¿anowska 2007]. Mini-
strowie rolnictwa UE uznali, ¿e system p³atno�ci obszarowych wynegocjowany w Trakta-
cie Akcesyjnym odpowiada stanowi prawnemu w NUE-12, który wynika ponadto z braku
sprawnego systemu informatycznego. Aby nie by³o du¿ej rozpiêto�ci w p³atno�ciach miê-
dzy omawianymi grupami pañstw, przyjêto rozwi¹zanie mieszane, polegaj¹ce na tym, ¿e
czê�æ �rodków pochodziæ bêdzie z bud¿etu UE, a czê�æ z bud¿etów krajowych.

Istotniejsze jest pytanie, jaki poziom wsparcia bezpo�redniego otrzymuj¹ NUE-12 w
stosunku do dawnych cz³onków UE-15, co obrazuje zestawienie w tabeli 4.

W krajach NUE-12 wystêpu-
je wiêksze zró¿nicowanie wyso-
ko�ci wsparcia bezpo�redniego
ani¿eli w pañstwach UE-15, po-
niewa¿ w krajach NUE-12 stosu-
je siê system SAPS wychodz¹cy
z niskiego pu³apu p³atno�ci, przy
tym obliczany bez powi¹zania
p³atno�ci z wielko�ci¹ produkcji.
Ponadto Bu³garia i Rumunia zo-
sta³y przyjête do UE dopiero w
2007 r., a wiêc w roku rozpoczê-
cia nowej perspektywy planowa-
nia 2007-2013. W zwi¹zku z tym
Komisja Europejska pozwoli³a
tym krajom czê�æ p³atno�ci po-
kryæ z Programu Rozwoju Obsza-
rów Wiejskich (PROW). Drugi
wyj¹tek stanowi¹ Malta i S³owe-
nia, które stosuj¹ model regional-
ny SPS, poniewa¿ uda³o siê tam
ustaliæ poziomy referencyjne.
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Najwy¿sze poziomy wsparcia p³atno�ci bezpo�rednich na 1 ha UR rocznie osi¹gnê³y
Wêgry (159,9 euro), Czechy (153,1 euro), S³owacja (144,6 euro) i Polska (138,6 euro) przy
�redniej p³atno�ci dla NUE-12 wynosz¹cej 109,8 euro. Najni¿szy poziom wsparcia zanoto-
wano na Cyprze (15,4 euro), £otwie (57,5 euro), Rumunii (58,2 euro) i Bu³garii (69,7 euro).

Kwota unijnego wsparcia by³a ustalana na podstawie powierzchni u¿ytków rolnych
utrzymywanych w dobrej kulturze rolnej i wysoko�ci tzw. plonu referencyjnego. Stawkê
jednolitej p³atno�ci obszarowej (SAPS) wyp³acanej na hektar oblicza siê przez podzielenie
rocznej koperty finansowej, obliczonej na podstawie historycznej wielko�ci produkcji z lat
1989-1991 lub w przypadku plonu referencyjnego obliczanej dla zbó¿ z lat 1986-1991. W ten
sposób okre�lono dla ka¿dego pañstwa powierzchniê referencyjn¹, która okre�la³a poziom
wsparcia. Polski plon referencyjny przyjêty dla lat o niekorzystnych wynikach (np. niskie
plony) by³ powodem miêdzy innymi ni¿szych dop³at w stosunku do rolników UE-15. Przy-
k³adowo powierzchnia referencyjna obliczona dla Polski wynios³a 14 137 tys. ha, co przy
powierzchni 15 960 tys. ha u¿ytków rolnych stanowi³o 88,6%.

Ró¿nice w poziomie p³atno�ci bezpo�rednich miêdzy pañstwami UE-15 a NUE-12 nale-
¿y rozpatrywaæ na tle bud¿etu WPR, który na lata 2007-2013 podano w tabeli 5.

Z danych zestawionych w tabeli 5. wynika istotna ró¿nica miêdzy poziomem wsparcia
przeznaczonym na finansowanie I i II filara WPR. Kraje UE-15 przeznaczy³y gros �rodków na
wsparcie p³atno�ci bezpo�rednich (82,8%), za� w pañstwach NUE-12 udzia³ spada do 51,8%.
Ogólnie w latach 2007-2013 ³¹czny bud¿et WPR UE-27 wynosi 374,5 mld euro, przy czym kraje
UE-15, które dysponuj¹ 72,5% u¿ytków rolnych wspólnoty, partycypuj¹ w bud¿ecie na pozio-
mie 297,4 mld euro, co stanowi 79,4%, gdy tymczasem NUE-12 z 27,5% udzia³em u¿ytków
rolnych uczestnicz¹ w podziale bud¿etu na poziomie 20,6% (77,1 mld euro). Ró¿nice miêdzy
sposobem finansowania I i II filara WPR powoduj¹, ¿e �rednia wysoko�æ wsparcia finanso-
wego na dop³aty bezpo�rednie w krajach UE-15 wynios³a �redniorocznie 256,1 euro, za� w
pañstwach NUE-12 � zaledwie 109,8 euro rocznie, a wiêc osi¹gniêto stosunek 1:2,5. W d¹¿e-
niu do ³agodzenia wystêpuj¹cych dysproporcji Komisja Europejska pozwoli³a finansowaæ to
wsparcie z bud¿etów krajowych b¹d� z PROW. Aby otrzymaæ porównywalny poziom wspar-
cia miêdzy obu analizowanymi grupami pañstw, finansowanie SAPS w NUE-12 powinno
wzrosn¹æ o 30 pp. w bud¿ecie WPR. Dotychczasowy stan finansowania WPR powoduje
nadmierne obci¹¿enie finansów publicznych wydatkami zwi¹zanymi z sektorem rolnym.
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UWAGI KOÑCOWE

Z uwagi na specyficzny charakter sektora rolnego i sukcesywnie wprowadzane regulacje
prawne WPR wymaga dalszego doskonalenia, a zw³aszcza uproszczenia. Najwa¿niejszym
zagadnieniem w zakresie oceny funkcjonowania WPR s¹ kwestie zwi¹zane z p³atno�ciami
bezpo�rednimi. W debatach, które odby³y siê we wszystkich krajach cz³onkowskich na temat
przysz³ej wspólnej polityki rolnej, uwaga skupia siê na sposobie zmniejszenia roli I filara oraz
potrzebach zwiêkszenia wielko�ci II filara. Ponadto debata zmierza do ustalenia, czy wsparcie
dla rolnictwa powinno byæ finansowane na szczeblu UE, czy te¿ na szczeblu krajowym.

W Polsce sformu³owano postulat, aby w ramach systemu p³atno�ci bezpo�rednich
obowi¹zywa³a jednolita stawka p³atno�ci na hektar we wszystkich krajach UE-27. W stano-
wisku Rz¹du RP w sprawie przysz³o�ci WPR po 2013 r. postanowiono, ¿e wspólnotowe
p³atno�ci bezpo�rednie powinny pozostaæ instrumentem WPR odpowiedzialnym za wspar-
cie i stabilizacjê dochodów rolniczych oraz utrzymanie u¿ytków rolnych w dobrej kulturze
rolnej. P³atno�ci powinny rekompensowaæ koszty zwi¹zane z wype³nieniem wymogów wspól-
notowych oraz zapewniaæ równe warunki konkurencji [Stanowisko... 2009].

W Polskiej wizji WPR [2008] stwierdzono, ¿e obserwowana wielo�æ rozwi¹zañ w zakresie
p³atno�ci bezpo�rednich mia³a mieæ charakter przej�ciowy, a sta³a siê znakiem rozpoznawczym
tego systemu. Wystêpuj¹ce zró¿nicowanie mo¿e sugerowaæ, i¿ ka¿de pañstwo stosuje inn¹
WPR, co godzi w intencje i fundamenty tej polityki rolnej. SAPS powinien zapewniæ osi¹galny
w praktyce kompromis pomiêdzy prostot¹ i powszechnym charakterem a potrzeb¹ lepszego
ukierunkowania na podstawowe funkcje polityki rolnej. WPR maj¹ca obowi¹zywaæ w kolejnej
perspektywie czasowej, obejmuj¹cej lata 2014-2020 nie zdo³a zapewne doprowadziæ do kon-
wergencji wszystkich systemów p³atno�ci jednolitej i sprowadziæ dop³aty do jednego mia-
nownika z uwagi na wystêpuj¹ce nadal du¿e ró¿nice miêdzy krajami i w obrêbie krajów wielo-
narodowych. Instrumenty p³atno�ci bezpo�redniej powinny ulec sp³aszczeniu i stopniowo
zmierzaæ do identycznych poziomów we wszystkich krajach cz³onkowskich UE.
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Antoni Mickiewicz, Bartosz Mickiewicz

DIRECT PAYMENTS IN THE OLD EU-15 COUNTRIES IN THE COMPARISON
 TO THE NEW EU-12 MEMBERS

Summary

The paper aims to compare the frame of support between so called old (EU-15) and new EU countries
(NUE-12).  From the historical basis in the UE-15 there was applied a system of uniformed payment (SPS)
which was characterized by different models allowing support of some production branches. In the NEU-12
there was applied a uniformed area payment system connected with the territory of agrarian area in use. The
research shows that there are significant differences between those applied payment instruments. Financing
the payments in the frame of the 1st pillar of Common Agricultural Policy in the EU-15 presents 82.8%
of the total budged of the CAP, whereas in the NEU-12 this level amounted 51.8%. Recalculating this by 1
ha of arable lands the level of support in the 1st case was 256.1 euro, and in the 2nd case was 109.8 euro. The
aim of the CAP reform is to standardize those payments systems.
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