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Synopsis. WPR UE, pomimo sta ej, cz sto ostrej, krytyki ró nych rodowisk, umo liwia a i nadal 
wspiera rozwój europejskiego rolnictwa i obszarów wiejskich. Aktualnie trwaj ca dyskusja nad jej 
kszta tem po 2020 roku sk ania do dokonania przegl du stanowisk i wyra enia w asnych pogl dów. 
W trwaj cej dyskusji od lat podnoszony jest pogl d o konieczno ci lepszego ukierunkowania WPR na 
skonkretyzowane cele dla uzyskania wy szej efektywno ci funduszy publicznych. G ównym celem 
opracowania jest dokonanie przegl du wa niejszych wydarze , jakie mia y miejsce w trakcie 
zainicjowanej w 2016 r. przez Komisj  Europejsk  debaty, w tym sfinalizowanych konsultacji 
spo ecznych, na tle globalnych uwarunkowa  politycznych, ekonomicznych, rodowiskowych 
i technologicznych. Autorzy formu uj  hipotez  w nast puj cym brzmieniu: Najbli sza reforma WPR 
cho  przyniesie fundamentalne zmiany modelu wdra ania WPR, to jednak nie zapewni to jej znacznie 
silniejszego ni  obecnie ukierunkowania na osi ganie zdefiniowanych i mierzalnych celów. 
Polityczny konsensus dotycz cy wzmocnienia wsparcia na rzecz drobnych gospodarstw rolnych 
b dzie kontynuowany kosztem ograniczenia wsparcia dla du ych operatorów. Oznacza to, e 
legitymizacja realizowanej polityki opiera  si  b dzie g ównie na spo ecznych i rodowiskowych jej 
aspektach. G ówn  metod  badawcz  jest przegl d i analiza obszernej literatury przedmiotu oraz 
dokumentów, analiz i ekspertyz. 

S owa kluczowe: Unia Europejska, Wspólna Polityka Rolna, p atno ci bezpo rednie, pierwszy i drugi 
filar WPR, reforma WPR 

Abstract. The CAP, despite strong criticisms from various expert cycles, enabled and still allows the 
development of European agriculture and rural areas. The current discussion about the CAP’s new 

architecture after 2020 stimulates a review of different positions and formulation of new views. For 

years, one of the key postulates has been better CAP targeting and a higher value for money. The 

objective of this publication is to present key developments that took place during this debate in the 

view of global political, economic, environmental and technological conditions. The authors 

formulated the following hypothesis: the coming CAP reform will bring about a fundamental change 

of the policy implementation model but the new CAP will not contribute to a stronger and measurable 

result-based orientation. The political consensus of supporting small farms will be continued at the 

expense of limiting support to the large farm operators. The main method used is online research, 

review of literature, and various analysis and documents.  
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Wprowadzenie 

W 2017 roku mija 60 lat od przyj cia Traktatu Rzymskiego ustanawiaj cego 
Europejsk  Wspólnot  Gospodarcz  (EWG)3. W artykule 39 Traktatu kraje za o ycielskie 
zdefiniowa y nast puj ce cele polityki rolnej: podnoszenie produktywno ci rolnictwa 
poprzez wspieranie post pu technicznego, biologicznego, organizacyjnego i 
ekonomicznego, racjonalizacj  produkcji rolnej oraz optymalizacj  zastosowania 
czynników produkcji; zapewnienie odpowiedniego poziomu dochodów rolniczych; 
stabilizacj  rynku produktów rolnych; zapewnienie ci g o ci zaopatrzenia; umo liwienie 
konsumentom zakupu ywno ci po rozs dnych cenach. Ponadto w Traktacie zawarto 
zapowiedzi: utworzenia wspólnej organizacji rynków produktów rolnych; wprowadzenia 
jednolitej polityki cenowej oraz uruchamiania interwencji na szczeblu Wspólnoty zgodnie z 
zasad  obligatoryjno ci jej stosowania we wszystkich pa stwach cz onkowskich oraz 
utworzenia wspólnych funduszy wspierania rolnictwa. 

Organy EWG zosta y zobowi zane do wypracowanie podstaw dla przysz ej WPR, co 
zosta o wykonane w lipcu 1958 r. w trakcie konferencji we w oskiej miejscowo ci Stressa. 
Przedyskutowane i uzgodnione rozwi zania uznawane s  powszechnie jako narodziny 
WPR, cho  formalnie zosta a ona zainaugurowana w 1962 r. uruchomieniem wspólnej 
organizacji rynków rolnych. Od tego czasu WPR opiera si  na trzech podstawowych 
zasadach:  
1. Jednolito ci rynku (utworzenie wspólnego rynku poszczególnych artyku ów, np. mleka 

czy mi sa, na którym produkty rolne przep ywaj  mi dzy pa stwami cz onkowskimi 
swobodnie i bez ogranicze  celnych i ilo ciowych). 

2. Preferencji Wspólnot (artyku y wytworzone na wspólnym rynku maj  pierwsze stwo 
zbytu w krajach Unii). 

3. Solidarno ci finansowej (koszty funkcjonowania WPR ponosz  wszyscy cz onkowie 
UE). 

Pomimo wielokrotnych reform cele WPR przez 60 lat pozosta y niezmienne. Warto 
zauwa y , e niektóre z nich by y w pewnym stopniu trudne do pogodzenia, a nawet 
sprzeczne. Z jednej strony wskazywa y na konieczno  efektywnego wykorzystywania 
czynników produkcji, z drugiej za  podkre la y potrzeb  zapewnienia rolnikom 
odpowiedniego dochodu. W praktyce oznacza o to, e historycznie rzecz bior c WPR mia a 
tak e wymiar socjalny, zapewniaj c rolnikom wsparcie nie zawsze spe niaj ce kryteria 
efektywno ci ekonomicznej. Dotyczy to tak e wspierania silnych ekonomicznie 
gospodarstw mog cych sobie radzi  na rynku bez pomocy publicznej.  

Takie sformu owanie celów w Traktacie powodowa o, e od pocz tku swego 
funkcjonowania WPR sta a przed dylematem: czy realizowana polityka powinna by  
ukierunkowana na zapewnienie równo ci, czy te  na zwi kszenie efektywno ci 
ekonomicznej? WPR stara a si  godzi  te dwa cele, jednak e ostateczny wybór polityczny 
co do jej kszta tu na kolejne okresy programowania by  zawsze uzale niony od si y 

                                                            
3 25 marca 1957 r. sze  krajów za o ycielskich (RFN, Francja, Belgia, Holandia, Luksemburg i W ochy) 
podpisa o Traktaty Rzymskie ustanawia y Europejsk  Wspólnot  Gospodarcz  (EWG) oraz Europejsk  
Wspólnot  Energii Atomowej (EUROATOM). 



Uwarunkowania dyskusji nad kszta tem Wspólnej Polityki Rolnej po 2020 roku    59 

przetargowej organizacji rolniczych4, a przede wszystkim koalicji tworzonych przez 
pa stwa cz onkowskie.  

W kolejnych latach nasila a si  krytyka s abego ukierunkowania WPR na konkretne 
cele, co w szczególno ci dotyczy o p atno ci bezpo rednich, wprowadzonych w ramach 
reformy Mac Sharry’ego5. W artykule podj to prób  podj cia dyskusji z g ównymi 

w tkami tej krytyki, w tym w szczególno ci do nast puj cych kwestii: 

 aktualne uwarunkowania mi dzynarodowe, w tym pog biaj ca si  globalizacja 

stosunków gospodarczych i post puj ca liberalizacja handlu rolno-spo ywczego, 

podwa aj  zasadno  kontynuowania systemu wsparcia bezpo redniego, w wymiarze 

w jakim pe ni on funkcje o charakterze wsparcia socjalnego dla cz ci niewydolnych 

dochodowo gospodarstw; 

 WPR nie jest polityk  adekwatn  do wspierania ma ych gospodarstw, 

nieprodukuj cych na rynek, dla których nale y stworzy  alternatywne instrumenty 

pomocy.  

W tym kontek cie mo na sformu owa  hipotez  w nast puj cym brzmieniu: trwaj ce prace 

nad reform  aktualnej WPR cho  przynios  zasadnicz  zmian  modelu jej wdra ania, to 

potrzeba nowej legitymizacji wsparcia w formie ukierunkowania na osi ganie 

zdefiniowanych i mierzalnych celów nie zostanie osi gni ta w zadawalaj cym stopniu. 

W artykule wykorzystano wybrane opracowania i ekspertyzy, w tym wyniki badan 

bada  w asnych po wi conych ocenie wyników systemu wsparcia bezpo redniego w 

ramach 1 filara WPR realizowanego w Polsce6.  

Krytyka aktualnie realizowanej WPR  

W ci gu ostatnich lat krytyka WPR cechowa a si  podobn  argumentacj  

i ukierunkowaniem, co wynika o ze zbli onego charakteru uzasadnie  prezentowanych 

przez Komisj  Europejsk  (KE) w okresie prac nad kolejn  reform . Je li cofniemy si  w 

czasie i odwo amy si  do Komunikatu KE opublikowanego 18 listopada 2010 r. 

zatytu owanego WPR w kierunku 2020: Zaspokoi  przysz o ciowe wyzwania w zakresie 

produkcji ywno ci, zarz dzania zasobami naturalnymi oraz rozwoju terytorialnego 

obszarów wiejskch (The CAP towards 2020, 2010) atwo zauwa amy, e sformu owane 

cele (bezpiecze stwo ywno ciowe, zmiany rodowiskowe i klimatyczne i rozwój 

spójno ci terytorialnej obszarów wiejskich) by y ju  wtedy podnoszone i s  

podtrzymywane w trwaj cej obecnie dyskusji nad kszta tem WPR po 2020 roku.  

W 2011 r., Tangermann, jeden z czo owych ekonomistów rolnych krytykuj cych 

w tamtym okresie kszta t WPR, stwierdzi , e od czasu wprowadzenia w ramach reformy 

MacSharry’ego, system p atno ci bezpo rednich straci  uzasadnienie dla dalszej 

                                                            
4 W tym przede wszystkim od si y g osu COPA-COGECA, a w ostatnich latach tak e organizacji pro 

rodowiskowych. 
5 Reforma MacSharry’ego z 1992 r. obejmowa a: stopniowe obni enie cen gwarantowanych na podstawowe 

produkty rolne (pierwotnie roz o one na 3 lata); wprowadzenie dop at bezpo rednich dla rolników, którzy zgodz  

si  zmniejszy  produkcj  zwierz c  lub powierzchni  uprawn ; programy strukturalne dla sektora rolnego; 

przeznaczenie wi kszych rodków na rozwój wsi. 
6 Badanie realizowane w 2016 r. na zlecenie Europejskiego Funduszu Rozwoju Wsi Polskiej, których wyniki 

zosta y przedstawione w raporcie z bada  pt. System dop at bezpo rednich Wspólnej Polityki Rolnej Unii 

Europejskiej. Rola, znaczenie i ewolucja; www.efrwp.org.pl 
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kontynuacji w pierwotnym kszta cie (Tangermann, 2011). Pierwotnie p atno ci 
bezpo rednie mia y na celu rekompensowa  rolnikom zmniejszenie ich dochodów wskutek 
obni ki cen gwarantowanych podstawowych p odów rolnych. Pomimo krótkiego okresu 
funkcjonowania, system p atno ci bezpo rednich sta  si  podstawowym instrumentem 
wsparcia dochodów rolników we wszystkich krajach UE. Pocz tkowo ich wielko  by a 
wyliczana na podstawie tzw. kryteriów historycznych, tj. wielko ci obszarowej 
gospodarstwa i potencja u produkcyjnego. Od pocz tku powodowa o to du e 
zró nicowanie wysoko ci p atno ci na gospodarstwo. Najwi ksze wsparcie uzyskiwali 
rolnicy posiadaj cy du e obszarowo gospodarstwa, co skutkowa o pog bianiem si  
dysproporcji dochodowych na wsi. Do wiadczenia z pierwszego okresu wdra ania tego 
mechanizmu sprawi y, e kolejne reformy systemu dop at bezpo rednich sz y w kierunku 
oddzielenia ich od historycznych kryteriów, w tym wielko ci produkcji. 

W wyniku reformy luksemburskiej z 2003 r. wprowadzono jednolit  p atno  do 
gospodarstwa lub jednolit  p atno  regionaln  w systemie p atno ci SPS (Single Payment 

Scheme), obliczon  na bazie dop at z lat 2000-20037. Mo liwo  uzyskiwania tak 
zdefiniowanej p atno ci powi zano z konieczno ci  spe niania przez rolników tzw. zasady 
wspó zale no ci (cross compliance)8. Zasada ta sta a si  te  obowi zkowa w systemie 
SAPS (Single Area Payment Scheme), przyj tym przez wi kszo  nowych krajów 
cz onkowskich, w tym Polsk . Taki kierunek reform systemu dop at mia  na celu odej cie 
od wspierania produktu na rzecz wsparcia producenta.  

Pomimo up ywu czasu i zmianie uwarunkowa  zewn trznych, KE nie zaproponowa a 
wi kszych zmian w stosunku do przyj tego i wdra anego systemu p atno ci bezpo rednich. 
Zacz to jednak poszukiwa  nowej legitymizacji tych p atno ci dla podatników unijnych. 
Wspomniany Tangermann w 2011 r. zaproponowa  nowe uzasadnienie dla kontynuacji 
WPR, stwierdzaj c, e p atno ci bezpo rednie powinny by  narz dziem pozwalaj cym 
rolnikom podo a  nowym wyzwaniom, jakie napotkaj  w przysz o ci. Argument ten 
uzasadnia jego zdaniem odej cie od p atno ci historycznych i sp aszczanie zró nicowania 
stawek dop at na hektar u ytków rolnych mi dzy krajami cz onkowskimi. Takie podej cie 
uzna  Tangerman za bardziej sprawiedliwy sposób dystrybucji funduszy WPR mi dzy 
krajami UE. Ponadto, w kontek cie prognozowanego wcze niej trendu wzrostu cen 
produktów rolnych, podtrzymywanie p atno ci bezpo rednich w proponowanym kszta cie, 
jego zdaniem, nie mia o uzasadnienia. Co wi cej, argumentacja opieraj ca si  na 
konieczno ci wzrostu produkcji celem wsparcia ywno ciowego krajów rozwijaj cych si  
by a kontr produktywna. W skutkach bowiem prowadzi a do ograniczania wzrostu 
produkcji rolniczej w tych krajach. 

Zgadzaj c si  z tak  argumentacj  nale y podkre li , e powi zanie p atno ci 
bezpo rednich z historycznymi uprawnieniami w du ym stopniu deformowa o oczekiwane 
skutki WPR w krajach UE-15, bowiem wsparcie cz sto trafia o do podmiotów 
uprawnionych, ale niemaj cych ju  zwi zku z produkcj  rolnicz . Jednocze nie wsparcie 
nie by o dost pne dla rolników powi kszaj cych area  i skal  produkcji, pogarszaj c w ich 
przypadku osi gane wyniki ekonomiczne (Czy ewski, 2017; Czy ewski, Poczta-Wajda, 
2017). 

                                                            
7 P atno  ta zast pi a kilka p atno ci ukierunkowanych na konkretne kierunki produkcji ro linnej i zwierz cej. 
8 Rolnicy zostali zobowi zani do spe niania standardów dotycz cych ochrony rodowiska, jako ci ywno ci, 
dobrostanu zwierz t oraz bezpiecze stwa pracy w rolnictwie. 
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Dane rachunkowe unijnego FADN potwierdzaj , e uzasadnienie kontynuacji systemu 
p atno ci bezpo rednich jako narz dzia podtrzymywania konkurencyjno ci, nie wytrzymuje 
krytyki, gdy  prowadzi do silnego uzale nienia rolników od pomocy publicznej zast puj c 
rynkowe mechanizmy wyzwalaj ce impulsy proefektywno ciowe (Matthews, 2016). Jako 
sukces dotychczasowej WPR realizowanej w ramach p atno ci bezpo rednich, KE 
wskazuje fakt, e p atno ci stanowi  47% uzyskiwanych dochodów przez 9 mln rolników 
u ytkuj cych oko o 90% ziemi rolniczej w UE (Communication, 2017, s. 4). Tak wysokie 
uzale nienie dochodów od wsparcia instytucjonalnego nie jest w a ciwe i wymaga reformy. 
Krytycznie nale y tak e oceni  obecny system p atno ci bezpo rednich, jako podstawowy 
instrument WPR, w wietle racjonalnego uzasadnienia celu reformy Mac Sharry’ego i 

interesów unijnych podatników. Rolnicy mieli ponad 15 lat na dostosowanie si  do zmian 

sytuacji rynkowej i dalsze stosowanie kompensacji z tytu u obni ki cen gwarantowanych 

po tak d ugim okresie czasu nie powinno mie  ju  miejsca. 

Krytyka WPR odnosi si  tak e do dokonywania porówna  dochodu uzyskiwanego 

przez rolników liczonego na AWU w relacji do innych dzia ów gospodarki, 

wykorzystywanych do uzasadniania kontynuacji tego typu p atno ci. Rachunek taki nie 

uwzgl dnia dochodów spoza gospodarstwa i nie mo e by  podstaw  do legitymizowania 

takiej polityki. Jako w t y argument nale y uzna  uzasadnienie, wskazuj ce na p atno ci 

bezpo rednie jako pewnego rodzaju zach t  sk aniaj ca rolników do podejmowania dzia a  

w celu dostarczania dóbr publicznych (Buckwell et al., 2017). 

Podzielamy te pogl dy. Po pierwsze dane FADN nie uwzgl dniaj  dochodów 

rolników uzyskiwanych poza gospodarstwem, a wi c ich porównywanie z innymi grupami 

zawodowymi jest z góry obarczone b dem systemowym. Po drugie znacznie lepsz  

legitymizacja ich stosowania by oby cel niwelowania skutków funkcjonowania tzw. kieratu 

rynkowego w rolnictwie (Czy ewski, 2017; Czy ewski, Poczta-Wajda, 2017). 

Reforma WPR zaproponowana przez KE w 2013 r. z za o enia kontynuowa a 

kierunek zmian wyznaczony reform  luksembursk , polegaj cy na uniezale nianiu 

wsparcia od produkcji i powi zaniu go z obowi zkiem wykonywania przez rolników 

okre lonych dzia a  na rzecz ochrony rodowiska. Jak wykaza y pierwsze lata realizacji 

reformy, cz  z zawartych w jej pakiecie instrumentów ma negatywny wp yw nie tylko na 

poziom dochodów gospodarstw, lecz tak e na zmniejszenie skali produkcji rolniczej w UE 

i wynikaj ce z tego implikacje zarówno sektorowe, jak i makroekonomiczne. G ówne 

ostrze krytyki jest skierowane na tzw. zazielenienie9 (ang. greening), w tym 

kontrowersyjny obowi zek wy czenia cz ci gruntów ornych z produkcji rolniczej i 

przeznaczenia ich na cele ekologiczne (tzw. Ecological Focus Area). Jak dotychczas 

zazielenienie zbiera o negatywne oceny i nie przynios o oczekiwanych skutków 

pro rodowiskowych, natomiast spowodowa o znaczne zwi kszenie obci e  

administracyjnych i kosztów transakcyjnych tak po stronie beneficjentów systemu p atno ci 

bezpo rednich, jak i administracji rolnej.  

Bior c pod uwag  krótki okres obowi zywania tego wymogu, dokonanie g bszych 

ocen mo e by  obarczone b dem, jednak e nie mo na bagatelizowa  wyników kontroli 

przedstawionych w sprawozdaniu specjalnym Europejskiego Trybuna u Obrachunkowego, 

                                                            
9 Zazielenienie obejmuje wymóg dywersyfikacji upraw, ochrony trwa ych u ytków zielonych oraz wy czenie 5% 

gruntów ornych jako obszarów proekologicznych (Ecological Focus Areas). Wprowadzenie zazielenienia do 

system p atno ci bezpo rednim nale y postrzega  jako pierwszy krok na drodze do wynagradzania rolników za 

dostarczanie dóbr publicznych. 
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potwierdzaj cych wyra one powy ej opinie. Jedn  z wa niejszych konkluzji z kontroli by o 
wskazanie, e wskutek wprowadzenia zazielenienia zaobserwowano zmiany w praktykach 
rolniczych zaledwie na obszarze 5% u ytków rolnych w UE (Greening…, 2017). 

Warto tak e wskaza , e powsta y po 2013 r. w wyniku negocjacji w tzw. Trilogu10 

ostateczny kszta t regulacji dotycz cy zazielenienia by  mniej ambitny ni  pierwotnie 

za o ono. Sprawi o to np., e w Polsce du a cz  gospodarstw zosta a wy czona 

z obowi zku zazielenienia. Oznacza to, e gospodarstwa te nie wype nia y za o e  

definicyjnych legitymizuj cych p atno ci bezpo rednie, otrzymuj c wsparcie raczej 

o charakterze socjalnym11. Podobny wniosek mo na sformu owa  odno nie tej cz ci 

gospodarstw, które mog yby by  ywotne ekonomicznie nie otrzymuj c tego rodzaju 

wsparcia. Generalizuj c, mo na stwierdzi  e silniejsze ukierunkowanie polityki rolnej 

i p atno ci bezpo rednich na cele rolno- rodowiskowo-klimatyczne musi, naszym zdaniem, 

obejmowa  wszystkie gospodarstwa w UE. Jest to jednak uzale nione od precyzyjnie 

zdefiniowanych celów i stopnia ich realizacji. 

Dyskusja nad po danym kszta tem WPR dotyczy tak e wielu innych niezwykle 

istotnych kwestii dotycz cych przysz o ci rolnictwa w UE, w tym: kapitalizowanie 

p atno ci bezpo rednich w cenie ziemi rolniczej i czynszach dzier awnych powoduj cy 

wzrost kosztów produkcji, a tym samym zmniejszaj ce poziom uzyskiwanego dochodu 

rolniczego, ograniczaj ce skale inwestowania w rozwój gospodarstwa, czy te  utrudniaj ce 

rozpocz cie dzia alno ci rolniczej m odym rolnikom lub te  innym podmiotom (Ciaian, 

2017); negatywny wp yw tzw. p atno ci niezwi zanych na deprywacj  dochodow  

rolników, zamiast odwrotnego oddzia ywania (Poczta-Wajda, 2017); czy negatywny wp yw 

wsparcia WPR na techniczn  efektywno  gospodarstw (Minviel, 2014). 

Globalne uwarunkowania polityczne, ekonomiczne, rodowiskowe 
i technologiczne zmian WPR w perspektywie 2020+  

Dyskusja nad kszta tem zmian WPR po 2020 roku odbywa si  w najtrudniejszej 

historycznie rzecz bior c sytuacji mi dzynarodowej i w wietle niespotykanych wcze niej 

wyzwa . Autorzy chcieliby zwróci  uwag  czytelników na najwa niejsze z nich. 

1. Niestabilna sytuacja polityczna i nasilaj ce si  konflikty zewn trzne o wojennym 

charakterze (Ukraina, Bliski Wschód), trwaj ce migracje ludno ci do krajów UE, 

zagro enia bezpiecze stwa wewn trznego UE, coraz wyra niej ujawniaj ce si  tendencje 

separatystyczne i protekcjonistyczne, tak e w krajach cz onkowskich UE. 

2. W szybkim tempie rosn ce zad u enie finansów publicznych w skali wiata12, co 

w warunkach trwaj cego kryzysu gospodarczego i finansowego, tak e w krajach UE, 

stawia kwestie finansowania unijnych polityk w nowym wietle, wymagaj cym 

pragmatycznych i rozs dnych rozwi za . 

3. Dokonuj ce si  w bezprecedensowym w historii ludzko ci tempie innowacyjne zmiany 

technik i technologii produkcji rolniczej (informatyzacja, robotyzacja, automatyzacja), 

                                                            
10 Trilog to popularna nazwa wprowadzonego nowego trybu negocjacji kszta tu WPR na lata 2014-2020 przez trzy 

podmioty: Komisj  Europejsk , Parlament Europejski i Rad  Europejsk . 
11 Jak wskazuj  wyniki bada  polskiego FADN w 2015 r. zaledwie 150 tys. gospodarstw rolnych w Polsce 

uzyska o z rolnictwa dochód parytetowy ( redni dochód w gospodarce narodowej). 
12 Wed ug Financial Times, Mi dzynarodowy Fundusz Walutowy szacowa  wiatowe zad u enie w 2015 r. na 

oko o 152 biliony USD, co stanowi 225% rocznego wiatowego PKB. 
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determinuj  rosn c  skal  potrzeb inwestycyjnych polskiego, jak i unijnego rolnictwa. Nie 
mo na mówi  o zako czeniu modernizacji i restrukturyzacji europejskiego rolnictwa. 
Szczególnie dotyczy to nowych krajów cz onkowskich. Od odpowiedniego zaspokojenia 
potrzeb w tym zakresie zale y zapewnienie bezpiecze stwa ywno ciowego krajów 
cz onkowskich UE, w tym Polski. Nie nale y ulega  b dnemu postrzeganiu tej kwestii 
polegaj ce na fa szywej tezie, e ywno  nie gorszej jako ci mo emy taniej kupi  za 
granic . Zapewnienie rodzimego bezpiecze stwa ywno ciowego warunkuje ywotno  
narodów. 
4. Post puj ca liberalizacja handlu rolnego (ju  finalizowane lub negocjowane umowy 
o wolnym handlu z potentatami dysponuj cymi du ym potencja em wytwórczym 
w rolnictwie oraz nadwy kami eksportowymi – CETA, TTIP, Nowa Zelandia, czy kraje 
MERCOSUR) i relacje gospodarcze w skali wiatowej – chocia by w stosunku do 
konsoliduj cej si  grupy pa stw BRICS.  
5. Niekorzystne zmiany finansowania WPR w ci gu ostatnich 20 lat, kiedy to roczne 
nominalne wydatki w skali Wspólnoty wzros y zaledwie o blisko 50% (z 42 do 60 mld 
euro), gdy w tym samym czasie liczba krajów cz onkowskich zwi kszy a si  prawie 
dwukrotnie (z 15 do 28). Udzia  wydatków na WPR w unijnym PKB charakteryzowa  si  
niemal dwukrotnym spadkiem w relacji do PKB wytwarzanego cznie przez kraje 
cz onkowskie UE (z oko o 0,60% do 0,32%). 
6. Post puj ca systematycznie w UE reorientacja celów prowadzonych polityk i coraz 
mniejsza ranga nadawana WPR w ród priorytetów ustanawianych na kolejne okresy 
programowania. Problem ten dotyczy równie  polityki spójno ci, maj cej za swój g ówny 
cel niwelowanie zró nicowania poziomu rozwoju pomi dzy krajami cz onkowskimi, w tym 
na obszarach wiejskich.  
7. Konieczno  uwzgl dnienia celów zrównowa onego rozwoju ONZ do 2030 r., 
uzgodnie  ze szczytu klimatycznego z Pary a z grudnia 2015 r. oraz konferencji z CORK 
2.0, dotycz cych w szczególno ci: zarz dzania zasobami naturalnymi, mitygowania zmian 
klimatycznych i ochrony rodowiska. 
8. Potrzeba silnego ukierunkowania sektora rolno-spo ywczego na innowacyjno  we 
wszystkich wymiarach, co jest podstaw  rozwoju i konkurencyjno ci w UE i na rynkach 
globalnych - fundamentalna w tej sferze rola systemu wiedzy i innowacyjno ci w 
rolnictwie (ang. Agricultural Knowledge and Innovation Systems - AKIS). 
9. Brexit skutkuj cy zmniejszonymi wp ywami do bud etu UE w kwocie 10-13 mld euro 
rocznie. 
10. Niech  p atników netto w sytuacji trudno ci bud etowych do kontynuowania 
wnoszenia sk adki do wspólnego bud etu na dotychczasowych zasadach. Nie jest dla nich 
zbyt silnym argumentem osi ganie tzw. unijnej warto ci dodanej z realizowanych ze 
wspólnego bud etu programów podnoszonej przez Komisj  Europejsk .  
11. Konieczno  reorientacji polityki finansowania wsparcia w ramach WPR i zwi kszenie 
udzia u zwrotnych instrumentów finansowych (ang. Financial Instruments), a przede 
wszystkim bud etu zorientowanego na cele (ang. Budget Focus on Results) oraz systemu 
p atno ci opartego na osi ganych celach (ang. Results Based Payment Schemes)13. 

                                                            
13 Instrumenty finansowe to szeroka paleta mo liwo ci wsparcia dla sektora rolnego. Ich racjonalne i rozwa ne 
wdro enie mo e sta  si  jednym z motorów rozwoju rolnictwa i zapewnienia rolnikom stabilnych dochodów. 
Jednak e musz  by  wprowadzane rozwa nie i stopniowo oraz zale e  od uwarunkowa  wewn trznych ka dego 
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Uwarunkowania zmian w wietle ródokresowego przegl du 
wieloletnich ram finansowych 2014-2020  

14 wrze nia 2016 r. Komisja Europejska og osi a komunikat w sprawie przegl du 
ródokresowego przegl du wieloletnich ram finansowych (WRF) 2014-2020. Komunikat 

przedstawia  ocen  funkcjonowania wspólnego bud etu w aktualnej sytuacji finansowej 
krajów cz onkowskich. W ramach przegl du KE przed o y a projekt rozporz dzenia (tzw. 
OMNIBUS) ukierunkowany na realizacj  dwóch z najwa niejszych celów WRF: dalszego 
uproszczenia i zwi kszenia elastyczno ci WPR. Projekt ten ma szczególne znaczenie, jako 
e KE traktuje zaproponowane uproszczenia i zwi kszon  elastyczno  zasad finansowania 

z funduszy UE, jako silne zainicjowanie procesu zmian ukierunkowanych na skuteczniejsze 
i efektywniejsze wykorzystywanie unijnych rodków finansowych, a tym samym 
sprzyjaj ce przygotowaniu nowej generacji programów na nast pn  perspektyw  finansow  
po 2020 r. 

Zaproponowane zmiany maj  prowadzi  do usuni cia barier, zapewnienia synergii 
i komplementarno ci europejskich funduszy strukturalnych i inwestycyjnych, a tak e do 
poprawy wype niania wymogów dotycz cych wdra ania i kontroli. Uproszczone i bardziej 
elastyczne zasady finansowania maj  przyczyni  si  do zoptymalizowania wydatków i 
maj  stanowi  jeden z kluczowych elementów inicjatywy KE, zatytu owanej Bud et 

zorientowany na rezultaty. Szczególny nacisk po o ono na kluczowe obszary:  
a. uproszczenia dla benficjentów wsparcia finansowego, 
b. przej cie od wielu poziomów kontroli do wzajemnego uznawania wyników audytów, 

ocen lub zezwole , a tak e harmonizacji wymogów w zakresie sprawozdawczo ci,  
c. umo liwienie stosowania ujednoliconego zbioru przepisów w odniesieniu do dzia a  

hybrydowych lub w przypadku czenia rodków lub instrumentów, 
d. umo liwienie szerszego i skuteczniejszego korzystania z instrumentów finansowych, 
e. elastyczniejsze zarz dzanie bud etem,  
f. skoncentrowanie si  na osi ganych rezultatach i usprawnienie sprawozdawczo ci,  
g. uproszczenie administrowania funduszami i zmniejszenie administracji w UE,  
h. zwi kszenie zaanga owania obywateli.  

W komunikacie zawarto szereg propozycji zmian WPR, odnosz cych si  do 
wszystkich czterech rozporz dze  podstawowych z 2013 r. reguluj cych funkcjonowanie 
WPR, tj.: p atno ci bezpo rednich, rozwoju obszarów wiejskich, wspólnej organizacji 
rynków i tzw. rozporz dzenia horyzontalnego. W projekcie rozporz dzenia OMNIBUS 
istotne zmiany zaproponowano odno nie mo liwo ci stosowania specyficznych narz dzi 
stabilizacji dochodów. Kraje cz onkowskie uzyska y mo liwo  zaprojektowania narz dzi 
ukierunkowanych na konkretne sektory produkcji, które zamierzaj  uczyni  bardziej 
atrakcyjne dla rolników. Propozycje te s  równie  odpowiedzi  na potrzeb  zapewnienia 
skuteczniejszych instrumentów wsparcia rolników w okresie zjawisk kryzysowych – 
szoków cenowych - na rynkach rolnych. Zaproponowano równie  wprowadzenie w 
znacznie szerszym zakresie instrumentów finansowych celem zapewnienia dop ywu 
kapita u, ukierunkowanego na realizacj  priorytetów PROW 2014-2020. Zmiany te maj  
u atwi  dost p do kapita u dla rolników, zw aszcza m odych, dla których uzyskanie kredytu 

                                                                                                                                                       

z krajów cz onkowskich, w tym wyst powania tzw. luki finansowej uniemo liwiaj cej wsparcie finansowe 
wi kszej liczby efektywnych projektów. 
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jest ci g ym problemem. Ogólnym celem jest zapewnienie lepszego ukierunkowania 
rodków publicznych (targeting) i zwi kszenie konkurencyjno ci sektora rolnego. 

Zgodnie z za o eniami, proponowane zmiany wesz y w ycie od pocz tku 2018 roku. 
Zgodnie z zapowiedziami Komisarza Hogana, prace nad projektami rozporz dze  
reguluj cych WPR 2020+, b d  w prostej linii kontynuacj  podej cia zainicjowanego 
w rozporz dzeniu OMNIBUS.  

Za o enia do wst pnej oceny wp ywu proponowanych przez Komisj  
Europejsk  wariantów przysz ej WPR 2020+ na rozwój sektora rolno-
spo ywczego w UE 

Pewne wyobra enie o rozwa anych kierunkach zmian WPR 2020+ przynosi 
inicjatywa KE z 2.10.2017 r. pt. Komunikat w sprawie modernizacji i uproszczenia WPR 
(ang. Communication on Modernising and Simplifying Common Agricultural Policy), w 
sprawie wst pnej oceny wp ywu (Inception Impact Assessment) ró nych opcji przysz ej 
polityki w wymiarze ekonomicznym, spo ecznym, rodowiskowym i w sferze uproszcze  
zmniejszaj cych obci enia administracyjne (Agricultural Policy Analysis, 2017). 
Zak adano, e wyniki oceny wp ywu pi ciu hipotetycznych wariantów WPR 2020+ b d  
dost pne w czwartym kwartale 2017 r., przed formalnym opublikowaniem przez Dyrekcj  
Generaln  ds. Rolnictwa finalnego komunikatu w tej sprawie14.  

KE formatuje przysz  WPR jako polityk  opart  na trwa ej orientacji rynkowej, 
uwzgledniaj c  wymogi ochrony rodowiska, podejmuj c  dzia ania agodz ce skutki 
zmian klimatycznych i zapewniaj c  ywotno  obszarom wiejskim. Tak sformatowana 
polityka b dzie mia a za zadanie: 

 promowanie rolnictwa inteligentnego (SMART) poprzez podniesienie 
konkurencyjno ci i innowacyjno ci, przy jednoczesnym zapewnieniu zrównowa onego 
rozwoju i zapewnieniu us ug ekosystemowych, 

 promowanie rolnictwa odpornego (RESILENT) na wahania dochodów poprzez 
agodzenie ich skutków oraz wzmocnieniem pozycji rolników w a cuchu 
ywno ciowym, 

 popieranie t tni cej yciem gospodarki wiejskiej (VIBRAT) poprzez sprzyjanie 
wzrostowi gospodarczemu i poziomu zatrudnienia na obszarach wiejskich oraz 
odm odzenia rolników, 

 budowanie wi zi i integrowanie (BRIDGES) z innymi politykami unijnymi, 
w szczególno ci w zakresie: rodowiska, zmian klimatycznych, zatrudnienia, spraw 
spo ecznych, edukacji, bezpiecze stwa ywno ci i a cucha dostaw, ywienia, zdrowia 
publicznego, prawa konkurencji, handlu, bada  i innowacyjno ci oraz migracji, 

 ulepszania zarz dzania (GOVERNANCE) poprzez lepsze odzwierciedlanie 
i wykorzystywanie du ej ró norodno ci rolnictwa w UE, uproszczenie WPR 
i wdro enie efektywnych kosztowo narz dzi, przy jednoczesnym zwi kszeniu 
ukierunkowania na osi gane wyniki. 

                                                            
14 Niestety termin ten nie zosta  dotrzymany. Zgodnie z nowym terminarzem prac b dzie upubliczniony na 
prze omie maja i czerwca 2018 (Agra Facts no. 33-18 z dnia 24 kwietnia 2018 roku). 
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W celu dokonania oceny mo liwo ci osi gania zak adanych celów, skutków jakie 
mog  si  z tym wi za  oraz odzwierciedlenia jak najszerszego nurtu ju  wcze niej 
zainicjowanej debaty publicznej KE podda a ocenie pi , nast puj cych wariantów 
przysz ej WPR: 
Wariant 1 - aktualnie realizowana WPR, z uwzgl dnieniem uproszcze  wynikaj cych 
z przyj tych propozycji OMNIBUS.  
Wariant 2 - ca kowita likwidacja WPR15.  
Wariant 3 - zwi kszenie elastyczno ci programowania opartego na zidentyfikowanych 
potrzebach na poziomie krajów cz onkowskich lub regionów; wi ksza koncentracja na 
zarzadzaniu ryzykiem oraz na restrukturyzacji i rozwoju biznesu w rolnictwie i wiejskich 
MSP; nacisk na inicjatywy zwi zane ze zmianami klimatycznymi i us ugami 
rodowiskowymi, a tak e na dost p do innowacji, wiedzy, technologii informatyczno-

komunikacyjnych oraz infrastruktury na szczeblu lokalnym 
Wariant 4 – zmiana podzia u zada  realizowanych na trzech szczeblach: UE/kraje 
cz onkowskie/gospodarstwa rolne celem wzmocnienia oddzia ywania siatki bezpiecze stwa 
chroni cej dochody rolnicze, dzi ki wi kszej synergii mi dzy systemem p atno ci 
bezpo rednich i instrumentami zarz dzania ryzykiem; dalsze uproszczenie i modernizacja 
mechanizmów kontroli realizacji zak adanych celów przez beneficjentów. 
Wariant 5 – redystrybucja wsparcia z wi kszych do mniejszych i przyjaznych rodowisku 
gospodarstw oraz promowanie krótkich a cuchów dostaw i lokalnych rynków zbytu.  

Konsultacje spo eczne w sprawie WPR 2020+ 

KE podsumowa a konsultacje spo eczne dotycz ce przysz ego kszta tu WPR, które 
zako czy y si  wiosn  2017 r. Wzi o w nich udzia  ponad 300 tys. uczestników, 
reprezentuj cych ró ne rodowiska i interesariuszy WPR16. Liczba opinii i stanowisk by a 
kilkadziesi t razy wi ksza ni  w trakcie podobnych konsultacji w 2010 r. Ponad po owa 
zg oszonych opinii pochodzi a z Niemiec i Francji, a nieco ponad 7% zosta o 
przedstawionych przez rodowiska rolnicze. Zebrane opinie potwierdzi y, zarówno po 
stronie rodowisk rolniczych, jak i pozarolniczych, siln  potrzeb  kontynuowania unijnej 
polityki rolnej i wsparcia rozwoju obszarów wiejskich, dostrzegaj c warto  dodan  takiej 
polityki realizowanej na poziomie UE. W 90% opinie potwierdzi y, e g ównym zadaniem 
WPR UE jest zagwarantowanie równych warunków konkurencji w ramach jednolitego 
rynku europejskiego z jednej strony, a z drugiej - konieczno  zagwarantowania 
bezpiecze stwa ywno ciowego, ochron  rolniczych zasobów naturalnych (jako g ówne 
wskazanie po stronie rodowisk nierolniczych). Konsultacje potwierdzi y tak e kluczowe 
wyzwania, na jakie przysz a WPR, musi znale  rozwi zania. S  to: ochrona dochodów i 
standardu ycia rodzin rolniczych, zmniejszenie presji na rodowisko ze strony rolnictwa, 
mitygowanie i dostosowanie do zmian klimatu. Jednocze nie zaledwie 57% respondentów 
wyrazi o opinie, e dotychczasowy kszta t WPR w sposób skuteczny realizuje te 
podstawowe zadania. Szczególnie dotyczy to wyzwa  rodowiskowych (ponad 2/3 

                                                            
15 Wariant ten, cho  niezgodny z Traktatem, w przyj tym za o eniu jest punktem odniesienia dla warto ciowania 
pozosta ych analizowanych wariantów polityki. 
16Modernising and Simplifying the Common Agricultural Policy https://ec.europa.eu/agriculture/sites/agriculture 
/files/consultations/cap-modernising/highlights-public-consul_en.pdf. 
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krytycznych opinii zarówno ze strony rodowisk rolniczych, jak i pozarolniczych). W tym 
kontek cie realizacja wymogu zazielenienie wprowadzona po zmianach WPR po 2013 r. 
uznana zosta a za silnie zbiurokratyzowan  i komplikuj c  procedur  ubiegania si  o 
p atno ci, zarówno po stronie rolników, jak i administracji rolnej. Ponad 2/3 respondentów 
potwierdzi o konieczno  kontynuowania wsparcia finansowego rolników z bud etu 
wspólnotowego i dalsz  potrzeb  poprawy pozycji producentów rolnych w a cuchu 
ywno ciowym, przy jednoczesnej zgodzie, e wsparcie z bud etu UE powinno by  silniej 

ukierunkowane na cele (88%) i uwarunkowane wi kszymi korzy ciami dla rodowiska 
naturalnego (77%).  

Pytani o szczególne preferencje przy przyznawaniu p atno ci bezpo rednich, 
wskazywali na konieczno  wspierania dochodów rolników gospodaruj cych na obszarach 
o wysokich walorach przyrodniczych, m odych rolników i ograniczenie p atno ci dla 
du ych producentów (capping). Z kolei g osy rodowisk nierolniczych wpiera y pomoc dla 
praktyk szczególnie korzystnych dla rodowiska naturalnego, a tak e wsparcie mniejszych 
gospodarstw rolnych. W dyskusji silnie zaakcentowano potrzeb  wspierania w ramach 
WPR wa nych spo ecznie kwestii (dobrostan zwierz t, rolnictwo ekologiczne, produkcja 
ywno ci wysokiej jako ci, ochrona konsumenta).  

Uwagi ko cowe  

W niniejszym artykule autorzy podj li prób  nakre lenia czytelnikom kontekstu 
tocz cej si  w Unii dyskusji na przysz ym kszta tem WPR po 2020 roku. Dyskusj  t  i 
skal  mo liwych do wprowadzenia zmian nale y rozpatrywa  na osi czasu.  

Bior c ponadto pod uwag  termin wyborów do Parlamentu Europejskiego (maj 
2019 r.), czas na dopracowanie reformy i podj cie ostatecznych decyzji jest niezwykle 
krótki. Wielce w tpliwym si  staje, aby szanse na g bsze zmiany WPR 2020+, zosta y 
wykorzystane i jej kszta t zosta  uzgodniony w trakcie obecnej kadencji Parlamentu 
Europejskiego i Komisji Europejskiej. 

W minionym 2017 roku, obok omówionych w opracowaniu dzia a  najistotniejszym 
wydarzeniem by o og oszenie przez Komisj  Europejsk  29 listopada Komunikatu 
przedstawiaj cego koncepcj  przysz ej WPR17. Komunikat mia  w du ym stopniu charakter 
do  spójnej koncepcji, stanowi cej podstaw  do dalszych prac w Komisji Europejskiej i 
do dyskusji z interesariuszami WPR. Kolejne zapowiedziane przez KE kroki to 
przedstawienie na pocz tku maja 2018 r. projektu wspólnotowego bud etu na lata 2021-
2027 oraz kryteriów s u cych do podzia u rodków finansowych mi dzy kraje 
cz onkowskie. Na prze omie za  maja i czerwca 2018 r. KE zapowiada opublikowanie 
wyników prac nt. oceny wp ywu (Impact Assessment) ró nych wariantów WPR 2020+ na 
rozwój sektora rolno-spo ywczego, zaproponowanych w ramach ródokresowego 
przegl du wieloletnich ram finansowych na lata 2014-2020. W tym samym czasie 
przedstawione zostan  projekty stosownych unijnych regulacji prawnych.  

Dopiero w tym momencie powstan  warunki do rozpocz cia negocjacji w trilogu nad 
przyj ciem ostatecznych rozwi za . Opieraj c si  na do wiadczeniach z tego typu 
uzgodnie  dotycz cych aktualnego okresu programowania niemo liwym si  wydaje, aby 

                                                            
17 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spo ecznego 
i Komitetu Regionów, Przysz o  rolnictwa i produkcji ywno ci, Bruksela, 29.11.2017 r., COM(2017) 713 final.  
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negocjacje zosta y zako czone przed przysz orocznymi wyborami do Parlamentu 
Europejskiego. Dodatkowo niepewno  w kwestiach finansowych pot guj  trwaj ce 
negocjacje w sprawie wyj cia Wielkiej Brytanii z UE18. W tej sytuacji w UE pojawiaj  si  
propozycje, aby przed u y  aktualn  perspektyw  finansow  o kilka lat, wykorzystuj c 
propozycje zmian uzgodnionych w trakcie negocjacji rozporz dzenia OMNIBUS, aby da  
sobie czas na przygotowanie g bszej reformy i skuteczniej podo a  nowym wyzwaniom. 

Konkluduj c nale y stwierdzi , e do ostatecznych rozstrzygni  jest jeszcze daleko, 
na co maj  wp yw kluczowe uwarunkowania, które tak e rz d Polski winien bra  pod 
uwag  aktywnie uczestnicz c w dyskusji nad przysz ym, a przede wszystkim po danym z 
punktu widzenia polskiego rolnictwa kszta tem WPR.  
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