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Wst�p  
Szybkimi krokami nadci�ga koniec obecnej perspektywy finansowej Unii 

Europejskiej, a co za tym idzie prace nad kszta�tem wydatków Wspólnoty w la-
tach 2014-2020 nabieraj� tempa. Kszta�t polityki UE, a w zwi�zku z tym rów-
nie� i wielko�� oraz struktura wydatków, wyznacza� ma strategia „Europa 
2020”1. Strategia, która zosta�a przyj�ta w marcu 2010 roku, nosi podtytu� „Stra-
tegia na rzecz inteligentnego i zrównowa�onego rozwoju sprzyjaj�cego w��cze-
niu spo�ecznemu”. Wyznaczone priorytety obejmuj� wszystkie trzy elementy 
klasycznej koncepcji zrównowa�onego rozwoju, czyli aspekt ekonomiczny, spo-
�eczny i �rodowiskowy. W obliczu trwaj�cych prac nad reform� wspólnej poli-
tyki rolnej nale�y przyjrze� si� ogólnym za�o�eniom rozwoju wspólnotowej po-
lityki prorozwojowej.  

Konieczne jest równie� przybli�enie problemów trapi�cych obecnie Uni� 
Europejsk�, a zwi�zanych z kryzysem, który dotkn�� wiele pa�stw strefy euro. 
Nale�y jednak patrze� na problemy UE, a w tym tak�e kwestie dotycz�ce wsi  
i rolnictwa Wspólnoty, w szerszym kontek�cie wyzwa� stoj�cych przed UE, 
która znalaz�a si� obecnie w potrzasku pomi�dzy globalnymi rynkami trac�cymi 
cierpliwo�� oraz wyborcami, którzy stracili ju� cierpliwo�� do problemów 
zwi�zanych z globalizacj�, a zw�aszcza do bezradno�ci pa�stwa i niezdolno�ci 
rozwi�zywania przez nie nowych problemów spo�eczno-gospodarczych.  
W odniesieniu do WPR dodatkowo mamy do czynienia z rozbie�no�ci� intere-
sów mi�dzy konsumentami i producentami. Producenci domagaj� si� zapew-
nienia siatki bezpiecze�stwa i ochrony ich interesów przed �wiatow� konku-
rencj�, za� konsumenci oczekuj� niemo�liwego – jak najta�szej �ywno�ci o jak 
najwy�szej jako�ci. 

Niniejszy raport Programu Wieloletniego 2011-2014 realizowanego przez 
Instytut Ekonomiki Rolnictwa i Gospodarki 	ywno�ciowej – Pa�stwowy Insty-
tut Badawczy „Konkurencyjno�� polskiej gospodarki �ywno�ciowej w warun-
kach globalizacji i integracji europejskiej” odnosi si� do zadania „Krajowy  
i unijny „bud�et rolny” a finanse i funkcjonowanie polskiego rolnictwa i gospo-
darki narodowej”. Celem realizacji tego zadania jest okre�lenie wp�ywu ró�nych 
propozycji dotycz�cych bud�etu Wspólnej Polityki Rolnej w kolejnej perspek-
tywie finansowej Unii Europejskiej, a pó
niej ostatecznego jego ostatecznego 
kszta�tu, na pozycj� konkurencyjn� polskiego rolnictwa oraz sytuacj� ca�ej go-
spodarki. W tym kontek�cie zadanie to ma równie� okre�li� odpowiedni kszta�t 
polskiego bud�etu na rolnictwo. Natomiast w pierwszym roku realizacji zadania 
raport koncentruje si� na propozycjach zmian w funkcjonowaniu WPR po 2013 
roku oraz wst�pnej ocenie tych zmian. 

W pierwszej cz��ci pracy zosta�y przedstawione dotychczasowe etapy 
prac nad zmianami w funkcjonowaniu Wspólnej Polityki Rolnej, które mia�yby 
                                                 
1 Komisja Europejska (2010), Komunikat Komisji – Europa 2020. Strategia na rzecz inteli-
gentnego i zrównowa�onego rozwoju sprzyjaj�cego w��czeniu spo�ecznemu, KOM(2010) 
2020, Bruksela, 3.3.2010. 
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obowi�zywa� od 2014 r., tj. w nowej perspektywie finansowej. Debata toczona 
od 2010 r. wesz�a w pa
dzierniku 2011 r. w faz� prac nad ostatecznymi rozwi�-
zaniami, co zapocz�tkowa�a publikacja przez Komisj� Europejsk� projektów 
g�ównych rozporz�dze� dotycz�cych funkcjonowania WPR. W cz��ci tej omó-
wiono równie� kontekst prac nad reform� WPR, jaki tworzy przede wszystkim 
strategia „Europa 2020”. Dokument ten okre�la priorytety polityki UE dotycz�ce 
rozwoju wspólnoty. Celem wspólnoty jest nie tylko podnoszenie konkurencyj-
no�ci UE na globalizuj�cym si� rynku, ale tak�e zwi�kszenie efektywno�ci wy-
korzystania zasobów naturalnych oraz dba�o�ci o zrównowa�enie �rodowiskowe 
prowadzonej dzia�alno�ci gospodarczej. 

Druga cz��� raportu odnosi si� do prac nad kolejn� perspektyw� finanso-
w� Wspólnoty. Omówiono w niej nie tylko sam� propozycj� kszta�tu wielolet-
nich ram finansowych na okres 2014-2020, ale równie� kontekst prac nad tym 
dokumentem. Kluczowe znaczenie dla ostatecznych rozstrzygni�� w sprawie 
wielko�ci i struktury bud�etu UE w nast�pnych latach b�dzie mia�a sytuacja fi-
nansów publicznych pa�stw Wspólnoty, a zw�aszcza pa�stw strefy euro. Z tego 
wzgl�du istotnym elementem drugiej cz��ci raportu jest w�a�nie prezentacja 
obecnych problemów UE oraz dzia�ania zmierzaj�ce do koordynacji polityki 
makroekonomicznej pa�stw cz�onkowskich Wspólnoty. 

Trzecia cz��� raportu nosi tytu� „Krajowy i unijny bud�et rolny dla Polski. 
Próba okre�lenia proporcji, wspó�zale�no�ci oraz efektów dla sektora rolnego”, 
a jej autorami s� Prof. dr hab. A. Czy�ewski i dr A. Matuszczak. Rozwa�ania 
zawarte w tej cz��ci dotycz� oceny uwarunkowa� i dynamiki �rodków bud�eto-
wych, ich proporcji oraz wspó�zale�no�ci wyst�puj�cych w realizacji polityki 
rolnej w Polsce w d�ugim okresie, tj. w latach 1996-2011 (16 lat) z wyró�nie-
niem okresu przed i po akcesji do UE. Badania prowadzone s� na kilku p�asz-
czyznach. Oceniana jest relacja wydatków na sektor rolny pod  wzgl�dem wy-
datków bud�etowych ogó�em w warunkach zmian w makroekonomicznym oto-
czeniu bud�etu rolnego. Omówione s� te� proporcje wydatków bud�etowych na 
rzecz poszczególnych cz��ci ogólnego bud�etu rolnego, tj.: rolnictwa, rozwoju 
wsi i rynków rolnych. Na tej podstawie okre�lona jest dynamika i relacja wydat-
ków na cele bud�etowe w polskiej polityce rolnej oraz wskazane s� wspó�zale�-
no�ci zachodz�ce mi�dzy nimi. Kolejno analiza dotyczy dynamiki wydatków 
bud�etowych przeznaczonych na stabilizacj� rynków i modernizacj� sektora 
rolnego oraz na zabezpieczenia spo�eczne w ramach KRUS. Przeanalizowano 
zwi�zek owych celów z krajowym finansowaniem sektora rolnego oraz wp�ywa-
j�cymi �rodkami z UE. Prezentowane s� te� udzia�y wydatków ze �rodków po-
mocowych z UE w ��cznym bud�ecie rolnym Polski. Pozwala to okre�li� zwi�z-
ki pomi�dzy finansowaniem unijnym i krajowym celów bud�etowych w polity-
ce rolnej w Polsce. Na podstawie powy�szych obserwacji mo�liwe sta�o si� 
okre�lenie rangi bud�etu rolnego w �wietle bud�etu krajowego przed i po akcesji 
do UE. Zbadano tak�e, czy �rodki na rolnictwo, rozwój wsi i rynki rolne zale�� 
od stanu bud�etu krajowego. Nast�pnie rozwa�ono, czy integracja z UE wymu-
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si�a zmian� celów finansowania w ramach rolnictwa, rozwoju wsi i rynków rol-
nych. Interesuj�ce sta�o si� tak�e zweryfikowanie, czy wydatki na KRUS mode-
lowa�y wydatki na sektor rolny. Kolejno okre�lono zwi�zek parytetu dochodów 
rolniczych ze zmieniaj�c� si� sytuacj� rynkow� („no�yce cen”), dop�atami wy-
nikaj�cymi z WPR oraz procesami inwestycyjno-akumulacyjnymi w gospodar-
stwach rolnych, a tak�e wp�ywaj�cych do bud�etu �rodków unijnych z saldem 
handlu zagranicznego artyku�ami rolno-spo�ywczymi. 
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Dr Barbara Wieliczko 
 
I. Reforma Wspólnej Polityki Rolnej  
1. Strategia „Europa 2020” 

Rolnictwo, rybo�ówstwo i le�nictwo w pa�stwach UE zatrudniaj� ��cznie 
13,6 mln osób. Kolejne 5 mln stanowi� osoby zatrudnione w przemy�le rolno-
spo�ywczym. ��cznie daje to 8,6% ogó�u zatrudnionych we Wspólnocie i 4% 
PKB. Co wi�cej, UE jest najwi�kszym producentem �ywno�ci i napojów2. Na-
tomiast, je�li chodzi o rolnictwo, to w UE funkcjonuje 13,7 mln gospodarstw 
rolnych, które prowadz� swoj� dzia�alno�� na ��cznej powierzchni stanowi�cej 
47% terytorium Wspólnoty. �rednia wielko�� gospodarstwa rolnego wynosi 
obecnie 12,6 ha UR. Udzia� UE w �wiatowym eksporcie artyku�ów rolno- 
-spo�ywczych wynosi 17%, przy czym 67% wspólnotowego eksportu stanowi� 
produkty o wysokiej warto�ci dodanej i produkty wysoko przetworzone. 

Dyrekcja Generalna ds. Rolnictwa i Rozwoju Wsi wskazuje, �e rozwój 
obszarów wiejskich przyczynia si� do wszystkich trzech priorytetów rozwojo-
wych okre�lonych w strategii „Europa 2020” (rys. 1). W odniesieniu do inteli-
gentnego rozwoju rozwój obszarów wiejskich, przyczynia si� poprzez wspiera-
nie dzia�a� z zakresu bada� i rozwoju maj�cych na celu tworzenie nowych, in-
nowacyjnych rozwi�za�. Je�li chodzi o zrównowa�ony rozwój, to k�adzie si� 
nacisk na efektywniejsze wykorzystanie zasobów naturalnych i ograniczenie 
emisji gazów cieplarnianych. Natomiast w przypadku rozwoju sprzyjaj�cego 
w��czeniu spo�ecznemu, podkre�la si� wspieranie aktywizacji kapita�u ludzkiego 
i tworzenie miejsc pracy poza rolnictwem. 

W strategii „Europa 2020” wyznaczono trzy wzajemnie ze sob� powi�za-
ne priorytety rozwojowe dla Wspólnoty: 

1) rozwój inteligentny: rozwój gospodarki opartej na wiedzy i innowacji; 
2) rozwój zrównowa�ony: wspieranie gospodarki efektywniej korzystaj�cej 

z zasobów, bardziej przyjaznej �rodowisku i bardziej konkurencyjnej; 
3) rozwój sprzyjaj�cy w��czeniu spo�ecznemu: wspieranie gospodarki o wy-

sokim poziomie zatrudnienia, zapewniaj�cej spójno�� spo�eczn� i teryto-
rialn�. 

                                                 
2 F. Adinolfi, J. Little, A. Massot (2011), The CAP towards 2020: Possible scenarios for the 
reallocation of the budget for direct payments, European Parliament, Brussels. 
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Rysunek 1. Rozwój obszarów wiejskich a strategia „Europa 2020” 

 
�ród�o: DG Agriculture and Rural Development, Agricultural Policy Analysis and Perspec-
tives Unit (2011), The future of rural development policy. Agricultural Policy Perspectives 
Briefs, ”Brief” no. 4, January 2011, Fig. 2. 
 

Obok tych celów KE przedstawi�a równie� siedem projektów przewod-
nich, które maj� wspiera� realizacj� priorytetów i wspomóc uzyskanie wyzna-
czonych wska
ników realizacji strategii. Projekty te maj� by� realizowane na 
poziomie UE i pa�stw cz�onkowskich. W�ród tych programów znalaz�y si�: 
� „Unia innowacji” – cel: poprawa warunków ramowych i dost�pu do finan-

sowania bada� i innowacji; 
� „M�odzie� w drodze” – cel: poprawa wyników systemów kszta�cenia oraz 

u�atwianie m�odzie�y wej�cia na rynek pracy; 
� „Europejska agenda cyfrowa” – cel: upowszechnienie szybkiego Internetu 

oraz umo�liwienie gospodarstwom domowym i przedsi�biorstwom czerpania 
korzy�ci z jednolitego rynku cyfrowego; 

� „Europa efektywnie korzystaj�ca z zasobów” – cel: uniezale�nienie wzrostu 
gospodarczego od wykorzystania zasobów, przej�cie na gospodark� nisko-
emisyjn�, wi�ksze wykorzystanie odnawialnych 
róde� energii, modernizacji 
transportu oraz propagowanie efektywno�ci energetycznej; 

� „Polityka przemys�owa w erze globalizacji” – cel: poprawa otoczenia bizne-
su, szczególnie w odniesieniu do ma�ych i �rednich przedsi�biorstw, oraz 
wspieranie rozwoju silnej i zrównowa�onej bazy przemys�owej, przygotowa-
nej do konkurowania na rynkach �wiatowych; 

� „Program na rzecz nowych umiej�tno�ci i zatrudnienia” – cel: modernizacja 
rynków pracy i wzmocnienie pozycji obywateli poprzez rozwój kwalifikacji 
przez ca�e �ycie w celu zwi�kszenia wspó�czynnika aktywno�ci zawodowej  
i lepszego dopasowania popytu do poda�y na rynku pracy, mi�dzy innymi 
dzi�ki mobilno�ci si�y roboczej; 

ROZWÓJ 
OBSZARÓW 
WIEJSKICH

Rozwój inteligentny: 
� wspieranie innowacji  

i umiej�tno�ci, zielone 
technologie 
i wykorzystywanie wyni-
ków bada�; 

� dostarczanie bod
ców do 
innowacji spo�ecznych. 

Rozwój zrównowa�ony: 
� rosn�ca efektywno�� zasobów w celu utrzymania produk-

cji �ywno�ci, pasz i odnawialnej bazy produkcyjnej oraz 
dostarczanie �rodowiskowych dóbr publicznych; 

� ograniczenie emisji wzrost sekwestracji C i rozwój bio-
energetyki. 

Rozwój sprzyjaj�cy w��cze-
niu spo�ecznemu: 
� uruchomienie lokalnego poten-

cja�u, dywersyfikacja lokalnych 
gospodarek, rozwój lokalnych 
rynków i tworzenie miejsce 
pracy; 

� tworzenie alternatywnych mo�-
liwo�ci towarzysz�cych restruk-
turyzacji rolnictwa. 
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� „Europejski program walki z ubóstwem” – cel: zapewnienie spójno�ci spo-
�ecznej i terytorialnej. 

Strategia powsta�a ju� w trakcie trwania obecnego kryzysu finansowego, 
dlatego podkre�lono konieczno�� okre�lenia w pierwszej kolejno�ci elementów 
niezb�dnych do stworzenia silniejszego modelu zarz�dzania gospodarczego. 
Wyj�cie z kryzysu, a co za tym idzie równie� realizacja strategii „Europa 2020”, 
jest uzale�nione od dzia�a� podejmowanych przez pa�stwa cz�onkowskie w ra-
mach zalece� przekazywanych im przez KE. 
 W dokumencie wyra
nie stwierdzono, �e kryzys zniweczy� wyniki post�-
pu dokonanego w ostatnich kilkunastu latach i ods�oni� strukturalnie s�abe strony 
Wspólnoty. Co wi�cej, ograniczy� mo�liwo�ci podmiotów prywatnych oraz 
pa�stw do finansowania projektów inwestycyjnych, a co za tym idzie, utrudnia 
realizacj� priorytetów strategii. 
 Priorytety zosta�y w strategii bli�ej okre�lone i powi�zane z poszczegól-
nymi zadaniami realizowanymi przez KE. Inteligentny rozwój, czyli zwi�ksze-
nie znaczenia wiedzy i innowacyjno�ci w rozwoju gospodarczym wymaga pod-
niesienia jako�ci edukacji i dzia�alno�ci badawczej, wspierania transferu inno-
wacji i wiedzy w ramach Wspólnoty oraz pe�nego wykorzystania technologii 
informacyjno-komunikacyjnych. Zrównowa�ony rozwój rozumiany jest jako 
budowanie konkurencyjnej gospodarki efektywnie korzystaj�cej z zasobów oraz 
najnowszych technologii przyjaznych �rodowisku. Celem jest uniezale�nienie 
wzrostu gospodarczego od wykorzystania energii oraz odporno�� gospodarki na 
zmiany klimatu i zdolno�� do utrzymania bioró�norodno�ci. Dzia�ania w tym 
zakresie maj� równie� zwi�kszy� spójno�� gospodarcz�, spo�eczn� i terytorial-
n�. W odniesieniu do zrównowa�onego rozwoju KE zamierza wykorzysta� in-
strumenty finansowe UE skierowane na rozwój obszarów wiejskich do realizacji 
tego zadania. Natomiast rozwój sprzyjaj�cy w��czeniu spo�ecznemu ma na celu 
wspomo�enie mieszka�ców Wspólnoty w przewidywaniu zmian i radzeniu so-
bie z nimi oraz ma s�u�y� budowie spójnego spo�ecze�stwa. Ma to by� osi�gni�-
te poprzez zapewnienie wysokiego poziomu zatrudnienia, nak�ady na podnosze-
nie kwalifikacji zawodowych i zwalczanie ubóstwa oraz modernizowanie rynku 
pracy. 

W swojej strategii Unia Europejska nie przedstawia za�o�e� dotycz�cych 
uwzgl�dnienia zró�nicowania pomi�dzy wsi� i miastem w zakresie problemów,  
z jakimi borykaj� si� te jednostki w kontek�cie nowych priorytetów rozwojo-
wych Wspólnoty. Liczne badania pokazuj�, �e pomimo znacznych ró�nic w po-
ziomie rozwoju poszczególnych pa�stw cz�onkowskich UE, problemy z jakimi 
borykaj� si� obszary wiejskie s� bardzo zbli�one na obszarze ca�ej Wspólnoty.  
 Za swego rodzaju dalekie nawi�zanie do tej problematyki mo�na uzna� 
stwierdzenie zawarte w strategii „Europa 2020” wskazuj�ce na konieczno�� 
uwzgl�dnienia w wieloletnich ramach finansowych priorytetów strategii. Priory-
tety te maj� by� w��czone do wniosków legislacyjnych dotycz�cych wielolet-
nich ram finansowych i powinny uwzgl�dnia� nie tylko wysoko�� finansowania 
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poszczególnych celów, ale tak�e kszta�t instrumentów wsparcia. Ponadto pod-
kre�lono, �e kluczem do maksymalizacji oddzia�ywania bud�etu UE na wdro�e-
nie strategii jest optymalizacja instrumentów stosowanych w ró�nych obszarach 
aktywno�ci UE. 

Poza priorytetami rozwojowymi, w strategii uj�to zestawienie najwa�niej-
szych celów Wspólnoty, którymi s�: 

� wska
nik zatrudnienia osób w wieku 20-64 lat powinien wynosi� 75%; 
� na inwestycje w badania i rozwój nale�y przeznacza� 3% PKB Unii; 
� nale�y osi�gn�� cele „20/20/20” w zakresie klimatu i energii (w tym 

ograniczenie emisji dwutlenku w�gla nawet o 30%, je�li pozwol� na to 
warunki); 

� liczb� osób przedwcze�nie ko�cz�cych nauk� szkoln� nale�y ograniczy� 
do 10%, a co najmniej 40% osób z m�odego pokolenia powinno zdoby-
wa� wy�sze wykszta�cenie; 

� liczb� osób zagro�onych ubóstwem nale�y zmniejszy� o 20 mln. 
 
2. Europa efektywnie korzystaj�ca z zasobów 

W styczniu 2011 roku Komisja Europejska przedstawi�a komunikat na 
temat inicjatywy przewodniej strategii „Europa 2020” dotycz�cej wykorzystania 
zasobów3. W dokumencie tym za zasoby naturalne uznano nie tylko paliwa, mi-
nera�y, gleb�, wod�, powietrze czy ekosystemy, ale tak�e �ywno��. Takie uj�cie 
jest o tyle nietypowe, i� �ywno�� jest jedynym z wymienionych elementów, któ-
re cz�owiek wytwarza w procesie produkcji. Istotnie produkcja �ywno�ci wyma-
ga wykorzystania zasobów naturalnych i odbywa si� przy ich udziale, jednak�e 
uzyskiwane produkty rolne podlegaj� w wi�kszo�ci przypadków dalszej obróbce 
w celu przekszta�cenia ich w produkty spo�ywcze. Ponadto podkre�lono, i� re-
alizacja zada� dotycz�cych ograniczenia emisji gazów cieplarnianych pomo�e 
„zapewni� istnienie silnych i zrównowa�onych sektorów rolnictwa i rybo�ów-
stwa oraz zwi�kszy� bezpiecze�stwo �ywno�ciowe w krajach rozwijaj�cych 
si�”. Przewiduje si� opracowanie modeli rozwoju UE do roku 2050 w trzech 
ró�nych wariantach. W omawianym dokumencie przedstawiono podstawowe 
za�o�enia dotycz�ce mo�liwych wariantów dotycz�cych rolnictwa (tab. 1). 
 

                                                 
3 Komisja Europejska (2011), Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Euro-
pejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spo�ecznego i Komitetu Regionów – Europa efektywnie 
korzystaj�ca z zasobów – inicjatywa przewodnia strategii „Europa 2020”, COM(2011)21, 
Bruksela.  
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Tabela 1. Kluczowe za�o�enia dotycz�ce modelowania w UE oraz mo�liwe  
warianty parametrów dotycz�ce rolnictwa i u�ytkowania gruntów 

Scenariusz odniesienia 
(obecne tendencje i strategie) 

Wariant najbardziej pesymistyczny Wariant najbardziej optymistyczny 

Poziom produkcji rolnej znacznie 
wzrasta, lecz odnotowuje si� 
jedynie umiarkowany wzrost 
plonów ze wzgl�du na powolne 
wprowadzanie nowoczesnych 
technologii w krajach 
rozwijaj�cych si�. Wzrasta liczba 
pa�stw wywozu, jednak aby 
pokry� zapotrzebowanie na 
�ywno��/energi�, konieczne jest 
pozyskanie dodatkowych 
gruntów, co prowadzi do 
wylesiania i przeznaczania 
nowych gruntów pod upraw� 
(g�ównie u�ytków zielonych lub 
gruntów rolnych gorszej klasy), 
których wynikiem jest wzrost 
emisji gazów cieplarnianych i 
utrata ró�norodno�ci biologicznej. 

Znacznie wzrasta produkcja 
rolna, aby dostarczy� 
�ywno�� rosn�cej liczbie 
ludno�ci na �wiecie, która 
staje si� równie� coraz 
zamo�niejsza. Stagnacja 
plonów spowodowana 
powolnym post�pem 
technologicznym oraz 
rolnictwem ekstensywnym, 
czego wynikiem jest niska 
produkcja zbo�a w 
g�ównych pa�stwach 
wywozu w stosunku do 
zapotrzebowania rynku oraz 
skoncentrowanie produkcji 
w stosunkowo niewielkiej 
liczbie pa�stw wywozu.  
W wielu regionach plony mog� 
by� okresowo ni�sze na 
skutek zmiany klimatu, 
powoduj�c gwa�towny 
wzrost cen �ywno�ci, co 
pog��bi problemy zwi�zane 
z bezpiecze�stwem 
�ywno�ciowym. Na skutek 
rosn�cego zapotrzebowania 
na �ywno�� post�puje 
proces wylesiania, jako �e 
coraz wi�cej nowych 
gruntów przeznacza si� pod 
upraw�. Intensyfikacja 
produkcji rolnej i 
wylesianie wp�ywa 
negatywnie na 
ró�norodno�� biologiczn� 
oraz powoduje wzrost 
emisji gazów 
cieplarnianych. 

Produkcja rolna znacznie 
wzrasta, a towarzyszy temu 
szybki wzrost plonów 
spowodowany np. 
zastosowaniem technologii 
ulepszaj�cych 
nasiona/korzenie, 
mikronawadnianiem itd. 
Tym samym zwi�kszenie 
zapotrzebowania na 
�ywno��/energi� nie 
wymaga wykorzystania 
du�ej ilo�ci dodatkowych 
gruntów, co prowadzi do 
obni�enia stopnia 
wylesiania i przeznaczania 
pod upraw� nowych 
gruntów (g�ównie u�ytków 
zielonych i gruntów rolnych 
gorszej klasy). 

�ród�o: Komisja Europejska (2011), Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, 
Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spo�ecznego i Komitetu Regionów – Europa efektyw-
nie korzystaj�ca z zasobów – inicjatywa przewodnia strategii „Europa 2020”, COM(2011)21, 
Bruksela, za��cznik 2. 
 
 
3. Propozycje KE dotycz�ce reformy WPR  
 Wspólna polityka rolna przechodzi�a ju� wiele reform. Cho� do tej pory 
nie zmieniono traktatowych zapisów dotycz�cych celów WPR, to jej charakter  
i punkt ci��ko�ci nieustannie si� zmienia�. Mo�na powiedzie�, �e przez lata 
WPR skoncentrowana by�a na produktywno�ci, a potem do��czy�y do niej kolej-
ne priorytety – konkurencyjno��, a wreszcie równie� zrównowa�enie (rys. 2). 
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Rysunek 2. Ewolucja WPR 

 
�ród�o: T. Edwards (2011), CAP Reform: Proposals for 2014-20. SPICe Briefing, Fig. 1. 
 
 

W swoim komunikacie z listopada 20104 roku KE nakre�li�a priorytety 
wspólnej polityki rolnej na lata 2014-2020. Ich wybór by� bezpo�rednio zwi�za-
ny z wyzwaniami, w których obliczu stoi WPR. Priorytety wymienione w tym 
dokumencie to: 
1) Op�acalna produkcja �ywno�ci: 

� wsparcie dochodów gospodarstw rolnych i zmniejszenie ich zmienno�ci; 
� poprawa konkurencyjno�ci i wzmocnienie jego udzia�u jako�ciowego  

w �a�cuchu �ywno�ciowym; 
� wynagradzanie za trudno�ci zwi�zane z produkcj� na obszarach o szcze-

gólnych ograniczeniach naturalnych. 
2) Zrównowa�one gospodarowanie zasobami naturalnymi oraz dzia�ania na 

rzecz klimatu: 
� zagwarantowanie zrównowa�onej dzia�alno�ci produkcyjnej i zabezpie-

czenie dostarczania �rodowiskowych dóbr publicznych; 
� promowanie ekologicznego wzrostu poprzez innowacje. 

3) Zrównowa�ony rozwój terytorialny: 
� wspieranie zatrudnienia na obszarach wiejskich oraz wspomaganie za-

chowania struktur spo�ecznych w obszarach wiejskich; 

                                                 
4 European Commission (2010), Communication from the commission to the European Par-
liament, the council, the European economic and social committee and the committee of the 
regions the CAP towards 2020: Meeting the food, natural resources and territorial chal-
lenges of the future, COM(2010) 672 final, Brussels, 18.11.2010. 
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� poprawa gospodarki wiejskiej oraz promocja dywersyfikacji; 
� uwzgl�dnienie ró�norodno�ci strukturalnej systemów rolniczych, poprawa 

kondycji ma�ych gospodarstw oraz rozwój lokalnych rynków. 
 Jednocze�nie KE przedstawi�a podstawowe warianty reformy WPR. Re-
forma ta oznacza konieczno�� dostosowania instrumentów wsparcia do nowych 
wyzwa�. W przypadku p�atno�ci bezpo�rednich stwierdzono, i� niezb�dne 
zmiany powinny dotyczy� redystrybucji, lepszego ukierunkowania i nowego 
ukszta�towania tej formy pomocy, aby uzyska� wi�ksz� warto�� dodan� i efek-
tywno�� wydatkowanych �rodków. Podkre�lono, i� potrzeba zmian w kszta�cie 
tego instrumentu wynika m.in. z konieczno�ci zwi�kszenia jego przejrzysto�ci  
i zrozumia�o�ci dla podatników, za� same p�atno�ci powinny by� tak skonstru-
owane, aby uwzgl�dnia�y aspekt ekonomiczny – wsparcie dochodów rolniczych 
oraz komponent �rodowiskowy – wsparcie dostarczania przez rolników dóbr 
publicznych. Z uwagi na ró�ne warunki przyrodnicze i gospodarcze, w jakich 
prowadz� swoj� dzia�alno�� beneficjenci p�atno�ci, jednakowa wysoko�� p�atno-
�ci nie jest zasadna, jednak�e konieczne jest wprowadzenie bardziej sprawiedli-
wego podzia�u tej pomocy. KE przyj��a propozycj� Parlamentu Europejskiego 
(PE) przedstawion� w jego rezolucji z lipca 2010 roku5, wskazuj�c� na koniecz-
no�� zawarcia w ramach p�atno�ci bezpo�rednich elementu stanowi�cego wspar-
cie podstawowego dochodu, wynagrodzenie za realizacj� celów pro�rodowi-
skowych oraz pomoc stanowi�c� uzupe�nienie II filaru w odniesieniu do gospo-
darstw usytuowanych na obszarach o trudnych warunkach gospodarowania. Po-
nadto, w szczególnych przepadkach, przewiduje si� p�atno�ci zwi�zane z pro-
dukcj�. Rozwi�zanie to mia�oby dotyczy� tych regionów, gdzie konkretny typ 
produkcji jest szczególnie wa�ny z powodów spo�ecznych b�d
 gospodarczych. 
W odniesieniu do �rodków wspierania rynku zapowiedziano jedynie uprosz-
czenie i usprawnienie dotychczas stosowanych instrumentów oraz wprowadze-
nie nowych instrumentów odnosz�cych si� do funkcjonowania �a�cucha �ywno-
�ciowego.  Instrumenty rynkowe mia�yby by� jedynie elementem siatki bezpie-
cze�stwa dla rolników w przypadku kryzysu cenowego oraz ewentualnego za-
k�ócenia rynku. Instrumenty te mia�yby obejmowa�: korzystanie z klauzul maj�-
cych zastosowanie w przypadku wyst�pienia zak�óce� rynku, prywatne prze-
chowalnictwo, inne zmiany maj�ce na celu podniesienie wydajno�ci i popraw� 
kontroli. Natomiast w zakresie instrumentów rozwoju obszarów wiejskich nie 
zaproponowano �adnych daleko id�cych zmian. Priorytetami tego obszaru WPR 
maj� by�, tak jak do tej pory: 

� konkurencyjno�� rolnictwa; 

                                                 
5 European Parliament (2010), European Parliament Resolution of 8 July 2010 on the future 
of the Common Agricultural Policy after 2013 (2009/2236/INI - T7-0286/2010) 
(http://www.europarl.europa.eu/oeil/file.jsp? id=5831472 ). 
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� zrównowa�one gospodarowanie zasobami naturalnymi poprzez ochron� 
�rodowiska i krajobrazu wiejskiego oraz utrzymanie zdolno�ci produkcyj-
nej u�ytków rolnych; 

� zrównowa�ony rozwój terytorialny obszarów wiejskich w ca�ej UE po-
przez: wzmacnianie potencja�u ludzkiego, popraw� warunków lokalnych  
i rozwój wi�zi mi�dzy o�rodkami miejskimi a obszarami wiejskimi. 
Utrzymanie status quo w zakresie wsparcia rozwoju obszarów wiejskich 

oznacza, i� nadal ten obszar polityki UE b�dzie si� koncentrowa� na wspieraniu 
rolnictwa. Zapowiedziane zmiany maj� stanowi� jedynie udoskonalenie dotych-
czas stosowanych mechanizmów wsparcia. W odniesieniu do ochrony �rodowi-
ska zwrócono uwag� na konieczno�� uwzgl�dnienia specyficznych potrzeb lo-
kalnych. Za nowo�� mo�na uzna� stwierdzenie, i� „w celu wzmocnienia obec-
nego strategicznego podej�cia nale�a�oby ustali� mierzalne cele na szczeblu UE 
oraz na poziomie poszczególnych programów”. Oznacza to niejako przyznanie, 
i� stosowany dot�d system ewaluacji nie by� skuteczny, a przygotowywane ra-
porty ewaluacyjne nie dawa�y wiedzy umo�liwiaj�cej doskonalenie polityki i jej 
poszczególnych instrumentów. 

Komisja naszkicowa�a równie� trzy warianty przysz�ego kszta�tu WPR. 
Pierwszy wariant ma najbardziej zachowawczy charakter. W jego ramach 
wprowadzane by�yby jedynie stopniowe zmiany do obecnych rozwi�za�, 
zw�aszcza w tych obszarach WPR, które s� obecnie najbardziej krytykowane. 
Drugi wariant mia�by na celu reform� WPR s�u��c� zrównowa�eniu polityki, 
koncentracji na warto�ci dodanej oraz zwi�kszeniu wydajno�ci wydatków pu-
blicznych. Zapisano, i� to w�a�nie ten wariant w najwi�kszym stopniu zapew-
nia�by realizacj� celów strategii „Europa 2020”. Natomiast trzeci wariant zak�a-
da daleko id�c� reform� WPR skupiaj�c� si� na aspektach �rodowiskowych,  
a zw�aszcza przeciwdzia�aniu zmianom klimatu (tab. 2). Proponowane warianty 
reformy WPR zosta�y zaprezentowane jedynie w zarysie, a zwi�zku z tym trud-
no podda� je dog��bnej analizie. Mo�na jednak�e stwierdzi�, �e ich cech� 
wspóln� jest zwi�kszenie roli problematyki ochrony �rodowiska. Wariant trzeci 
wydaje si� najbardziej radykalnie zmienia� obecny kszta�t WPR, jednak�e KE 
sugeruje, i� najlepszym rozwi�zaniem by�oby przyj�cie wariantu drugiego,  
o czym �wiadczy stwierdzenie, i� to ten wariant odpowiada celom zawartym  
w strategii „Europa 2020”6. 
 

                                                 
6 W dalszej cz��ci tekstu omówiono dokument towarzysz�cy propozycji wieloletnich ram 
finansowych KE (SEC(2011)868), w którym szerzej omówiono wszystkie warianty. 
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Tabela 2. Proponowane przez KE warianty przysz�ej WPR 
Instrument Wariant 1 Wariant 2 Wariant 3 

P�atno�ci bezpo�rednie 
Obecny  
system 

Bez zmian. Wycofany. Wycofany. 

Podzia�  
pomi�dzy 
pa�stwa 

Wi�ksza równo��. Wi�ksza równo��. Brak informacji. 

Nowa  
p�atno�� 

Brak. Ograniczenie stawki podsta-
wowej p�atno�ci b�d� si�  sk�a-
da� z: 
• sk�adki podstawowej s�u��cej 
jako wsparcie dochodu, 
• obowi�zkowej dodatkowej 
pomocy na szczególne, 
„ekologiczne” dobra publiczne, 
uzyskiwane za pomoc� 
prostych, ogólnych dorocznych 
i pozaumownych dzia�a� 
rolno-�rodowiskowych, 
• dodatkowej p�atno�ci kom-
pensacyjnej dla obszarów 
ONW, 
• oraz dobrowolnego sk�adnika 
wsparcia powi�zanego  
z produkcj� dla okre�lonych 
sektorów i regionów. 

Ograniczone p�atno�ci  
na �rodowiskowe dobra 
publiczne i dodatkowe 
p�atno�ci dla obszarów 
o szczególnych ograni-
czeniach naturalnych. 

�rodki rynkowe 
Obecne roz-
wi�zania 

Zachowane.  
 

Zachowane. 
 

Zniesione. 

Istniej�ce 
instrumenty 

Usprawnienie  
i uproszczenie. 
Wzmocnienie   
narz�dzi zarz�dzania 
ryzykiem. 

Poprawa i uproszczenie. 
 

Ewentualne zachowa-
nie z wyj�tkiem klau-
zuli maj�cych zastoso-
wanie w przypadku 
wyst�pienia zak�óce� 
rynku. 

Rozwój obszarów wiejskich 
Obecne roz-
wi�zania 

Utrzymanie kierunku 
dzia�a�. 

Dostosowanie, wzmocnienie  
i uzupe�nienie. 

Brak informacji. 

Priorytety Klimat, woda, 
ró�norodno�� biolo-
giczna, energia ze 

róde� odnawialnych,  
innowacje. 

Ochrona �rodowiska, klimat, 
innowacje, zwi�kszeniu liczby 
lokalnych/regionalnych inicja-
tyw, instrumenty zarz�dzania 
ryzykiem. 

Aspekty �rodowiskowe,  
klimat. 

�ród�o: Opracowanie w�asne na podstawie European Commission (2010), Communication 
from the commission to the European Parliament, the council, the European economic and 
social committee and the committee of the regions the CAP towards 2020: Meeting the food, 
natural resources and territorial challenges of the future, COM(2010) 672 final, Brussels, 
18.11.2010. 
 
 Je�li chodzi o sprawy finansowe, to propozycje KE nie zawieraj� �adnej 
wzmianki na ten temat. Nie ma nawet informacji, jak KE widzia�aby podzia� 
�rodków pomi�dzy poszczególne cele WPR czy te� jej filary. Brak takich infor-
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macji uniemo�liwia rzeteln� ocen� potencjalnych skutków wdro�enia poszcze-
gólnych scenariuszy. Prób� wyznaczenia krajowych kopert podj�to m.in. w pub-
likacji F. Adinolfiego, J. Little’a i A. Massota “The CAP towards 2020: Possible 
scenarios for the reallocation of the budget for direct payments”7. Wyliczenia te 
oparto na kilku wska
nikach, które uznano za reprezentatywne dla komponen-
tów, które maj� tworzy� p�atno�ci bezpo�rednie i zosta�y okre�lone  
w komunikacie KE z listopada 2010 r. dotycz�cym reformy WPR, s� nimi: pod-
stawowy komponent dochodowy; „zielony” komponent (zwi�zany z dba�o�ci�  
o �rodowisko naturalne); dodatkowy komponent dochodowy na obszarach  
o specyficznych uwarunkowaniach przyrodniczych oraz dobrowolny komponent 
zwi�zany ze szczególnymi zobowi�zaniami podejmowanymi przez beneficjenta. 
Przy za�o�eniu �e globalna kwota przeznaczona na p�atno�ci bezpo�rednie nie 
uleg�aby zmianie, Polska zyska�aby ponad 22% obecnie otrzymywanej kwoty. 
Najwi�cej straci�aby Grecja – ponad 41%, a najwi�cej zyska�aby �otwa – ponad 
153% (rys. 3)8. 

Interesuj�c� prób� nowego podzia�u �rodków bud�etowych UE przezna-
czonych na pierwszy i drugi filar WPR podj��a brytyjska organizacja Land Use 
Policy Group (LUPG). W publikacji pt. „Alternative Allocation Keys for EU 
CAP Funding” przygotowanej przez Y.E.J. Cao, A. Moxeya i V. Zahrnta. Auto-
rzy wykorzystali 8 wybranych przez siebie wska
ników dotycz�cych rolnictwa 
do analizy zmian w udziale i wysoko�ci otrzymywanych �rodków z bud�etu UE 
w ramach filaru I i II. Dokonano oszacowania skali zmian odr�bnie dla ka�dego 
ze wska
ników. W przypadku wysoko�ci otrzymywanych przez Polsk� �rod-
ków, niekorzystnym rozwi�zaniem by�oby przyj�cie za podstaw� ustalania 
udzia�u w bud�ecie WPR przeznaczonym na dany filar udzia�u poszczególnych 
pa�stw cz�onkowskich w ��cznej powierzchni sta�ych pastwisk, terenów zale-
sionych lub u�ytków rolnych wykorzystywanych przez rolnictwo ekologiczne. 
Natomiast najkorzystniejszym rozwi�zaniem by�oby wyznaczenie puli �rodków 
dla ka�dego z pa�stw cz�onkowskich w oparciu o jego udzia� w ��cznym zatrud-
nieniu w rolnictwie UE. Nale�y równie� zauwa�y�, �e zastosowanie niektórych 
wska
ników odmiennie oddzia�ywa�oby na wysoko�� otrzymywanych przez 
Polsk� �rodków w ramach I i II filaru. Do takich wska
ników nale�y m.in. wiel-
ko�� UR, powierzchnia obszaru Natura 2000. 

                                                 
7 F. Adinolfi, J. Little, A. Massot (2011), op. cit. 
8 Omawiana publikacja zawiera jeszcze kilka innych scenariuszy zmian w wielko�ciach ko-
perty krajowej uzyskanych przy zastosowaniu algorytmu opieraj�cego si� na kryterium jak 
najmniejszej wariancji wysoko�ci p�atno�ci na 1 ha UR oraz za�o�enia, �e ka�de pa�stwo 
cz�onkowskie dostaje przynajmniej 80% �redniej UE wysoko�ci koperty krajowej. 
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Rysunek 3. Procentowa zmiana koperty krajowej w przypadku realokacji kwoty 
globalnej w oparciu o rozwi�zanie zaproponowane  

przez F. Adinolfiego, J. Little’a i A. Massota w oparciu  
o proponowane przez KE komponenty p�atno�ci po 2013 roku 
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�ród�o: Opracowanie w�asne na podstawie F. Adinolfi, J. Little, A. Massot (2011), table 2. 
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Niektóre pa�stwa skorzysta�yby lub straci�yby niezale�nie od tego, który 
ze wska
ników zosta�by wykorzystany do nowego podzia�u �rodków przezna-
czonych na filar I lub II. W przypadku filaru I zawsze traci�yby: Francja, Niem-
cy, Dania, Grecja i Holandia, a zyskiwa�yby natomiast: Estonia, �otwa i Portu-
galia. W przypadku filaru II zawsze ponosi�by strat� Luksemburg. 

Poza tym badaniem, dokonano równie� analizy zmian w wysoko�ci 
otrzymywanych �rodków w przypadku skorygowania uzyskanych wyników  
o poziom PKB. Zastosowano tutaj dwa ró�ne sposoby korekty: 1. pa�stwa bied-
niejsze uzyska�y preferencje; 2. pa�stwa bogatsze uzyska�y preferencje.  
W przypadku Polski najkorzystniejszym rozwi�zaniem by�aby korekta oznacza-
j�ca preferencje wobec pa�stw biedniejszych (tab. 3). 

 
 

Tabela 3. Maksymalne zmiany wysoko�ci �rodków otrzymywanych przez  
Polsk� w ramach WPR przy ró�nych schematach alokacji �rodków (w proc.) 

Analiza bez  
preferencji 

Preferencje dla  
biedniejszych pa�stw 

Preferencje dla bogatszych 
pa�stw Zmiana 

I II WPR I II WPR I II WPR 
Maksymalna 
strata 

53 76 62 33 65 46 53 76 62 

Maksymalny 
zysk 

154 33 106 212 63 152 154 33 106 

�ród�o: Opracowanie w�asne na podstawie Cao Y. E. J., Moxey A., Zahrnt V. (2010), op. cit. 
 
 
 W jednym z dokumentów towarzysz�cych projektowi wieloletnich ram 
finansowych na lata 2014-2020 przygotowanym przez KE szerzej omówiono 
mo�liwe warianty przysz�ej WPR9. Wariant I zak�ada kontynuacj� obecnej poli-
tyki przy jednoczesnym stopniowym wprowadzaniu zmian w tych obszarach,  
które wymagaj� drobnych korekt (tab. 4). Wariant ten, w ocenie KE, b�dzie 
sprzyja� podnoszeniu konkurencyjno�ci unijnego rolnictwa. Stwierdzono rów-
nie�, i� zastosowanie modelu podzia�u �rodków w oparciu o zestaw obiektyw-
nych kryteriów nie zapewni pe�nego wyrównania poziomu p�atno�ci. W warian-
cie II przewiduje si� znacz�ce zmiany. Do kluczowych z nich nale�y rozbicie 
p�atno�ci bezpo�rednich na kilka ró�nych komponentów, przy czym najwi�ksz� 
nowo�ci� jest tzw. „zazielenienie”, czyli uzale�nieniem cz��ci p�atno�ci od spe�-
nienia szeregu zobowi�za� zwi�zanych z ochron� �rodowiska. Wariant III jest 
najbardziej radykalny, gdy� zak�ada stopniowe skoncentrowanie wsparcia wy-
��cznie na celach zwi�zanych ze �rodowiskiem i zmianami klimatycznymi. Jego 
                                                 
9 European Commission (2011), A Budget for Europe 2020: the current system of funding, 
the challenges ahead, the results of stakeholders consultation and different options on the 
main horizontal and sectoral issues. Accompanying the document Communication from the 
Commission to the European Parliament, the Council, the European Economic and Social 
Committee and the Committee of the Regions A Budget for Europe 2020, Commission Staff 
Working Paper SEC(2011) 868. 
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realizacja odci��y�aby bud�et Wspólnoty, ale jednocze�nie narazi�aby sektor 
rolny na du�e ryzyko zwi�zane z gwa�townymi zmianami rynkowymi. 
 Istotnym problemem w wariancie II, który wydaje si� by� najbardziej 
promowany przez KE, jest kwestia wyznaczenia dzia�a�, które sta�yby si� wy-
mogami zwi�zanymi z zazielenieniem p�atno�ci. Wymienione w propozycji KE 
dzia�ania s� zbyt zachowawcze. Co wi�cej, w niektórych pa�stwach niektóre  
z nich ju� stanowi� cz��� zwyk�ej dobrej praktyki rolniczej. Jednocze�nie ich 
wdro�enie najcz��ciej wi�za�oby si� z gwa�townym wzrostem kosztów admini-
stracyjnych, co jest sprzeczne z ide� upraszczania polityki rolnej z jednej strony, 
a z drugiej niemo�liwe do realizacji w dobie trudno�ci bud�etowych dotykaj�-
cych tak wiele pa�stw UE. 

Komisja Europejska twierdzi, �e wprowadzenie zazielenienia „uwolni” 
cz��� �rodków na „bardziej z�o�one i wymagaj�ce” programy rolno�rodowisko-
we. Takie twierdzenie zak�ada, i� cz��� rolników nie otrzymywa�aby cz��ci p�at-
no�ci powi�zanej z zazielenieniem, co wydaje si� trudne do weryfikacji, a jed-
nocze�nie sprzeczne z sam� ide� tworzenia rolnictwa przyczyniaj�cego si� do 
realizacji strategii „Europa 2020”. Jednocze�nie zaznaczono, i� ceny produktów 
rolnych w UE mog� wzrosn�� z uwagi na koszty zazielenienia. 
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Propozycje KE przedstawione w pa�dzierniku 2011 r. 
KE w dniu 12 pa
dziernika 2011 r. przedstawi�a swoje propozycje rozpo-

rz�dze� dotycz�cych WPR, które mia�yby obowi�zywa� w trakcie unijnego 
okresu programowania 2014-2020. Obejmuj� one siedem projektów: 

1. Wniosek dotycz�cy Rozporz�dzenia Parlamentu Europejskiego i Rady 
ustanawiaj�cy zasady dotycz�ce p�atno�ci bezpo�rednich dla rolników 
tworz�cych systemy wsparcia w ramach wspólnej polityki rolnej („rozpo-
rz�dzenie dotycz�ce p�atno�ci bezpo�rednich”). 

2. Wniosek dotycz�cy Rozporz�dzenia Parlamentu Europejskiego i Rady 
ustanawiaj�cy wspóln� organizacj� rynków produktów rolnych („rozpo-
rz�dzenie dotycz�ce jednolitej wspólnej organizacji rynków”). 

3. Wniosek dotycz�cy Rozporz�dzenia Parlamentu Europejskiego i Rady  
w sprawie wsparcia rozwoju obszarów wiejskich przez Europejski Fun-
dusz Rolny na Rzecz Rozwoju Obszarów Wiejskich (EFRROW) („rozpo-
rz�dzenie dotycz�ce rozwoju obszarów wiejskich”)10. 

4. Wniosek dotycz�cy Rozporz�dzenia Parlamentu Europejskiego i Rady do-
tycz�cy finansowania, zarz�dzania i monitorowania wspólnej polityki rol-
nej („rozporz�dzenie horyzontalne”). 

5. Wniosek dotycz�cy rozporz�dzenia Rady okre�laj�cego dzia�ania ustana-
wiaj�ce okre�lone instrumenty pomocowe i refundacje odnosz�ce si� do 
wspólnej organizacji rynków produktów rolnych. 

6. Wniosek dotycz�cy Rozporz�dzenia Parlamentu Europejskiego i Rady 
zmieniaj�cego Rozporz�dzenie Rady (WE) nr 73/2009 w odniesieniu do 
wniosku o p�atno�ci bezpo�rednie dla rolników dotycz�ce roku 2013. 

7. Wniosek dotycz�cy Rozporz�dzenia Parlamentu Europejskiego i Rady 
zmieniaj�cego Rozporz�dzenie Rady (WE) nr 1234/2007 w odniesieniu 
do re�imu systemu jednolitych p�atno�ci i wsparcia uprawiaj�cych  
winoro�l. 
Zdaniem KE „przysz�a WPR b�dzie odnosi�a si� nie tylko do ma�ej, cho� 

niezb�dnej cz��ci gospodarki UE, ale b�dzie tak�e polityk� o strategicznym 
znaczeniu dla bezpiecze�stwa �ywno�ciowego, �rodowiska naturalnego i zrów-
nowa�enia terytorialnego”11. Opinia ta okazuje si� jednak wyra
nie przesadzo-
                                                 
10 W odniesieniu do wsparcia rozwoju obszarów wiejskich obowi�zywa� b�d� równie� ogólne 
zasady, które KE okre�li�a we wniosku dotycz�cym Rozporz�dzenia Parlamentu Europejskie-
go i Rady ustanawiaj�cego wspólne zasady dla Europejskiego Funduszu Rozwoju Regional-
nego, Europejskiego Funduszu Spo�ecznego, Funduszu Spójno�ci, Europejskiego Funduszu 
Rolnego na Rzecz Rozwoju Obszarów Wiejskich i Europejskiego Funduszu Gospodarki Mor-
skiej i Rybo�ówstwa obj�tych Wspólnymi Ramami Strategicznymi i ustanawiaj�cego ogólne 
zasady dotycz�ce Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu 
Spo�ecznego i Funduszu Spójno�ci i znosz�cego Rozporz�dzenie (WE) nr 1083/2006, 
COM(2011)615. 
11 European Commission (2011), Proposal for a Regulation of the European Parliament and 
of the Council establishing rules for direct payments to farmers under support schemes within 
the framework of the common agricultural policy. COM(2011)625, p. 3. 
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na, je�li si�gnie si� do szczegó�ów propozycji KE. Zgodnie z przewidywaniami 
KE wybra�a wariant II zwany integracyjnym, który w jej opinii najlepiej odpo-
wiada� na wyzwania stoj�ce przed WPR. 

Je�li chodzi o kwestie finansowe, to zak�ada si� utrzymanie obecnego po-
ziomu bud�etu WPR i podzia�u �rodków pomi�dzy oba filary w wymiarze no-
minalnym, co oznacza spadek jego warto�ci realnej. Jednak�e pa�stwa cz�on-
kowskie mog� zdecydowa� si� na przesuni�cie do 10% �rodków   
z filaru I do II. Natomiast pa�stwa o stawce p�atno�ci poni�ej 90% �redniej UE 
maj� dodatkowo mo�liwo�� przeniesienia do 5% kwot z filaru II na podniesienie 
stawek w filarze I. 
 Zak�ada si� równie� stopniowe zmniejszanie dysproporcji w wysoko�ci 
p�atno�ci bezpo�rednich pomi�dzy poszczególnymi pa�stwami. Ma si� to od-
bywa�, tak jak KE zaproponowa�a w swojej propozycji wieloletnich ram finan-
sowych. Zgodnie z tym rozwi�zaniem do 2017 r. 1/3 ró�nicy mi�dzy obecnym 
poziomem a poziomem 90% �redniej zosta�aby zniwelowana w przypadku 
pa�stw o najni�szym obecnie poziomie p�atno�ci. W przypadku Polski oznacza 
to wzrost stawki o 2,71%. 

Nie zosta� natomiast okre�lony sposób podzia�u �rodków pomi�dzy pa�-
stwa cz�onkowskie w przypadku filaru II WPR. Stwierdzono jedynie, i� by�by 
on oparty na „obiektywnych kryteriach” i „uwzgl�dnia� obecny podzia�”. Spo-
sób podzia�u �rodków mia�by by� okre�lony w regulacjach szczegó�owych, i to 
w drodze aktów delegowanych, co oznacza szersze uprawnienia KE i ograni-
czone mo�liwo�ci wp�ywania na t� decyzj� pa�stw cz�onkowskich12. 

Jednym z najwa�niejszych elementów reformy maj� by� zmiany w syste-
mie p�atno�ci bezpo�rednich. Nowy system p�atno�ci ma lepiej wykorzystywa� 
mo�liw� synergi� z instrumentami Filaru II. Przede wszystkim jednak nowy sys-
tem ma zapewnia� p�atno�ci jedynie tzw. aktywnym rolnikom. Zgodnie z art. 9 
propozycji rozporz�dzenia dotycz�cego p�atno�ci bezpo�rednich13 nie mog� by� 
one przyznawane �adnym osobom fizycznym lub prawnym, które spe�niaj� je-
den z wymienionych warunków: 

1. Udzia� p�atno�ci bezpo�rednich w ich wp�ywach z dzia�alno�ci pozarolni-
czej w ostatnim roku fiskalnym by� mniejszy ni� 5%. 

2. Ich ziemia rolna jest utrzymywana w stanie naturalnym i nadaje si� na pa-
stwiska i uprawy, ale nie przeprowadza si� na niej minimalnych zabiegów 
rolniczych przewidzianych w projekcie rozporz�dzenia. 

Nale�y zaznaczy�, i� pierwszy punkt nie odnosi si� do rolników otrzymuj�cych 
mniej ni� 5000 euro rocznych p�atno�ci.  
 Zak�ada si� wprowadzenie nowego systemu p�atno�ci bezpo�rednich. Ten 
nowy system, zwany systemem p�atno�ci podstawowej (ang. Basic Payment 
                                                 
12 Szersze informacje na temat problemu aktów delegowanych w odniesieniu do WPR znajdu-
j� si� w artykule: B. Wieliczko (2011), Kto zdecyduje o kszta�cie Wspólnej Polityki Rolnej po 
2013 r.? – Traktat Lizbo�ski a rolnictwo, „Zagadnienia Ekonomiki Rolnej” nr 4/2011. 
13 Ibidem. 
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System – BPS), obowi�zywa�by we wszystkich pa�stwach cz�onkowskich i za-
st�pi�by obecnie stosowane systemy SPS i SAPS. Pierwszy podzia� uprawnie� 
do p�atno�ci odbywa�by si� na podstawie wniosków z�o�onych do dnia  
15 maja 2014 r. Liczba przydzielonych uprawnie� wynika�aby z liczby hekta-
rów kwalifikuj�cych si� i zadeklarowanych na 2014 rok. Co do zasady upraw-
nienia do p�atno�ci, mog�yby by� przyznane jedynie tym rolnikom, którzy 
otrzymywali p�atno�ci bezpo�rednie w 2011 r. w ramach SPS lub SAPS.  
W przypadku rolników, którzy rozpocz�li dzia�alno�� po tym okresie, upraw-
nienia mo�na b�dzie przyzna�, je�eli gospodarstwo nabyto przed dniem 15 maja 
2014 r. a zbywca przekaza� jednocze�nie prawo do otrzymywania uprawnie�. 
Innym rozwi�zaniem jest wykorzystanie rezerwy krajowej, je�eli ubiegaj�cy si� 
o uprawnienia spe�niaj� warunki przewidziane dla m�odych rolników (nie wi�cej 
ni� 40 lat). 
 Przewiduje si� równie� stopniowe dochodzenie do bardziej wyrównanych 
stawek w ramach poszczególnych pa�stw i regionów. Dotyczy to pa�stw, które 
obecnie stosuj� system SPS, czyli g�ównie pa�stw UE-15. Mog�yby one zró�ni-
cowa� wysoko�� stawek przeznaczaj�c na ten cel do 60% koperty krajowej. Do 
2019 r. poziom stawek, w danym pa�stwie czy regionie mia�by by� jednakowy. 

Planowane jest równie� wprowadzenie górnego limitu wysoko�ci ��cznie 
otrzymywanych p�atno�ci. Redukcji mia�yby podlega� p�atno�ci dla rolników 
uzyskuj�cych ponad 150 tys. euro. Redukcja mia�aby by� obliczana po 
uwzgl�dnieniu kosztów zatrudnienia ponoszonych przez rolników oraz kosztów 
zwi�zanych z tzw. zazielenieniem p�atno�ci, co dodatkowo znacznie zmniejszy 
liczb� beneficjentów, których p�atno�ci b�d� podlega�y redukcji. Podobnie jak 
obecnie, uzyskane �rodki przeznacza�oby na Filar II. Przewidziano nast�puj�ce 
pu�apy redukcji: 

� o 20% w przypadku kwot z przedzia�u 150 tys. – 200 tys. euro, 
� o 40% w przypadku kwot z przedzia�u 200 tys. – 250 tys. euro, 
� o 70% w przypadku kwot z przedzia�u 250 tys. – 300 tys. euro, 
� kwoty powy�ej 300 tys. euro nie b�d� w ogóle wyp�acane. 
Na p�atno�ci podstawowe przeznacza si� to, co zosta�o z krajowej koperty 

�rodków  po uwzgl�dnieniu wszystkich obowi�zkowych i dobrowolnych odli-
cze� przeznaczonych na inne cele. Nale�� do nich: 
1. Obowi�zkowo: 

� do 3% na rezerw� krajow�; 
� 30% p�atno�ci za praktyki rolnicze korzystne dla klimatu i �rodowiska; 
� do 2% na p�atno�ci dla m�odych rolników; 
� do 10% na p�atno�ci dla drobnych producentów rolnych. 

2. Opcjonalnie: 
� do 5% lub do 10% w przypadku pa�stw, które dot�d stosowa�y system 

SAPS (np. Polska) lub stosowa�y p�atno�ci do krów mamek na p�atno�ci 
zwi�zane z produkcj� w sektorach: zbó�, ro�lin bia�kowych i oleistych, 
ry�u, orzechów, skrobi ziemniaczanej, mleka i produktów mlecznych, na-
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sion, ro�lin uprawnych, owiec, kóz, wo�owiny i ciel�ciny, ro�lin str�cz-
kowych, oliwy z oliwek, jedwabników, lnu i konopi, suszu paszowego, 
chmielu, buraków cukrowych, trzciny cukrowej i cykorii, owoców i wa-
rzyw oraz zagajników o krótkiej rotacji14; 

� do 5% na p�atno�ci dla rolników, których gospodarstwa s� cz��ciowo lub 
w ca�o�ci po�o�one na obszarach o naturalnych utrudnieniach wyznaczo-
nych przez pa�stwo cz�onkowskie zgodnie z przepisami o wspieraniu 
rozwoju obszarów wiejskich. 

Tzw. „zielony” komponent p�atno�ci bezpo�rednich, czyli p�atno�� za prak-
tyki rolnicze korzystne dla klimatu i �rodowiska b�dzie mog�a by� wyp�acana 
uprawnionym rolnikom, którzy realizuj� trzy dzia�ania: 
1) dywersyfikacj� upraw – gospodarstwa, których powierzchnia gruntów or-

nych przekracza 3 ha, by�yby zobowi�zane do uprawiania co najmniej 
trzech gatunków/uprawy. Ka�da uprawa musi si� mie�ci� w przedziale (5, 
70%). Z tego obowi�zku zwolnione by�yby uprawy przez wi�kszo�� roku 
znajduj�ce si� pod wod� oraz trawy; 

2) utrzymanie powierzchni trwa�ych u�ytków zielonych na poziomie ustalo-
nym w oparciu o rok referencyjny; 

3) przeznaczenie na dzia�ania pro�rodowiskowe minimum 7% powierzchni 
gruntów kwalifikowalnych.  

Automatycznie do tej p�atno�ci uprawnieni byliby rolnicy posiadaj�cy gospodar-
stwa ekologiczne. Natomiast rolnicy gospodaruj�cy na obszarach Natura 2000 
uzyskiwaliby t� p�atno�� pod warunkiem realizacji dzia�a� w ramach „zaziele-
nienia” zgodnie z celami dyrektyw ptasiej i siedliskowej. 

P�atno�� dla drobnych producentów rolnych gospodarstw to system, który 
ma zapewni� uproszczenie uzyskiwania wsparcia. Rolnicy gospodaruj�cy na nie 
wi�cej ni� 3 ha mogliby si� ubiega� o p�atno�ci rycza�towe. Jednocze�nie byliby 
zwolnieni z kontroli przestrzegania zasady wzajemnej zgodno�ci, tj.  kontroli 
wymogów, jak i stosowania sankcji za ich nieprzestrzeganie. Nie oznacza to 
jednak wy��czenia z obowi�zku przestrzegania unijnych przepisów w tym za-
kresie. Rycza�towe stawki wyznaczane mog� by� na dwa sposoby: 

a) wielko�� nieprzekraczaj�ca 15% �redniego wsparcia na gospodarstwo  
w danym pa�stwie cz�onkowskim,  

b) �rednia warto�� uprawnienia w danym pa�stwie cz�onkowskim pomno�o-
na przez liczb� hektarów.  

W obu przypadkach p�atno�� dla ma�ych rolników musi si� zawiera� w prze-
dziale (500, 1000 euro).  

Kolejn� dodatkow� form� p�atno�ci mia�aby by� p�atno�� dla m�odych 
rolników rozpoczynaj�cych dzia�alno��. Za m�odych rolników uznano rolników 

                                                 
14 W zestawieniu tym nie ma upraw tytoniu, co z pewno�ci� stanie si� powodem protestu nie-
których pa�stw oraz rolników prowadz�cych takie uprawy. 
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poni�ej 40 lat, którzy rozpocz�li dzia�alno�� w przeci�gu 5 lat poprzedzaj�cych 
z�o�enie wniosku o przyznanie p�atno�ci podstawowej. 

W odniesieniu do jednolitej wspólnej organizacji rynków nie przewiduje 
si� zasadniczych zmian w filozofii wsparcia, instrumentarium i zakresie funk-
cjonowania tych instrumentów. Interwencja publiczna ma by� uruchamiana: 

� w ustalonych okresach w roku dla poszczególnych sektorów; 
� stale w przypadku pszenicy zwyk�ej, mas�a oraz odt�uszczonego mleka  

w proszku; 
� w zale�no�ci od sytuacji rynkowej w odniesieniu do ciel�ciny, j�czmienia 

kukurydzy, ry�u i wo�owiny; 
� w okre�lonych ilo�ciach (pszenica zwyk�a – 3 mln ton, mas�o – 30 tys. 

ton, odt�uszczone mleko w proszku – 109 tys. ton); 
� po ustalonych cenach15; 
� w procedurze przetargowej ponad ww. limity oraz dla pozosta�ych pro-

duktów.  
Spo�ród produktów obecnie obj�tych interwencj� publiczn� przewiduje si� usu-
ni�cie pszenicy durum i sorgo. 

Nowo�ci� mia�aby by� mo�liwo�� finansowania publicznej interwencji, 
dop�at do prywatnego przechowywania i refundacji wywozowych nie tylko  
z Filara I, ale równie� z „rezerwy uruchamianej w nag�ych wypadkach” wyno-
sz�cej 3,5 mld euro w cenach sta�ych z 2011 r. znajduj�cej si� poza wieloletnimi 
ramami finansowymi na lata 2014-2020. 

Zgodnie z wcze�niejszymi za�o�eniami, kwotowanie mleka ma si� zako�-
czy� z dniem 1 kwietnia 2015 roku. Przewidziano mo�liwo�� stosowania przez 
pa�stwa cz�onkowskie obowi�zkowych umów kontraktacyjnych na dostawy 
mleka do mleczarni. Umowy takie mia�yby wzmocni� pozycj� przetargow� pro-
ducentów mleka w �a�cuchu �ywno�ciowym. 

Natomiast kwoty cukrowe maj� by� stosowane do ko�ca roku gospo-
darczego 2014/15. W celu zapewnienia w�a�ciwej równowagi pomi�dzy cu-
krowniami i rolnikami, przewidziano standardowe regulacje, dotycz�ce umów 
zawieranych pomi�dzy stronami.  

W przypadku wyst�pienia zak�óce� rynkowych obowi�zywa�aby ogólna 
klauzula „kryzysowa”, rozszerzona na wszystkie sektory uj�te w obecnej wspól-
nej organizacji rynków. Mechanizm wsparcia rynku zwi�zany z wyst�pieniem 
chorób zwierz�cych obejmowa�by, tak jak teraz sektory:  

� wo�owiny i ciel�ciny,  
� mleka i jego produktów,  

                                                 
15 W ramach interwencji publicznej ceny zakupu b�d�: 

� równe cenom referencyjnym (zbo�a – 101,31 EUR/t, mas�o – 246,39 EUR/t, odt�usz-
czone mleko w proszku – 169,80 EUR/t),  

� stanowi� 90% ceny referencyjnej (mas�o);  
� w przypadku wo�owiny i ciel�ciny nie b�d� mog�y przekroczy� poziomu 1560 EUR/t. 
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� wieprzowiny,  
� baraniny, 
� mi�sa koziego,  
� jaj i mi�sa drobiowego. 

 Natomiast w przypadku mechanizmu wsparcia zwi�zanego z utrat� za-
ufania konsumentów równie� pozosta�e grupy produktów obj�te wspóln� orga-
nizacj� rynków podlega�yby pomocy. 
 W projekcie dotycz�cym wspólnej organizacji rynków bardzo wiele miej-
sca po�wi�cono uznawaniu przez pa�stwa cz�onkowskie organizacji producen-
tów i ich zrzesze�, jak równie� organizacji mi�dzybran�owych. Na wniosek or-
ganizacji producentów, ich zrzesze� i organizacji mi�dzybran�owych pa�stwa 
cz�onkowskie mog�yby na czas okre�lony rozci�gn�� pod pewnymi warunkami, 
poczynione przez te podmioty ustalenia, na podmioty niezrzeszone. Mog�yby 
tak�e podj�� decyzj� o wniesieniu wk�adu finansowego podmiotów niezrzeszo-
nych do organizacji producentów, ich zrzesze� i organizacji mi�dzybran�owych, 
je�li s� beneficjentami dzia�a� prowadzonych przez organizacje producentów, 
ich zrzeszenia i organizacje mi�dzybran�owe.  
 Równie� w przypadku polityki rozwoju obszarów wiejskich trudno mó-
wi� o rewolucyjnych zmianach. Wsparcie realizowane w ramach Filara II WPR 
ma by� bardziej powi�zane z innymi obszarami polityki Wspólnoty16. Co wyra-
�a si� obj�ciem Europejskiego Funduszu Rolniczego Rozwoju Wsi Wspólnymi 
Ramami Strategicznymi17 i Kontraktem Partnerskim18. Wyznaczono sze�� prio-
rytetów rozwoju wsi: 
� Wzmocnienie transferu wiedzy w rolnictwie i le�nictwie;  
� Wspieranie konkurencyjno�ci rolnictwa i �ywotno�ci gospodarstw rolnych;   
� Wspieranie organizacji �a�cucha �ywno�ciowego i zarz�dzania ryzykiem  

w rolnictwie; 
� Ochrona i poprawa stanu ekosystemów zale�nych od rolnictwa i le�nictwa;     
� Wspieranie efektywnego wykorzystywania surowców i wsparcie dla prze-

chodzenia na gospodark� niskoemisyjn� w sektorze rolno-spo�ywczym i le-
�nym; 

� Potencja� miejsc pracy i rozwój obszarów wiejskich. 
Ponadto charakter priorytetów horyzontalnych maj�: innowacje, �rodowi-

sko, przeciwdzia�anie zmianom klimatu i adaptacja do nowych warunków. 

                                                 
16 Za�o�enia strategiczne wspólne dla Filara II WPR oraz funduszy strukturalnych i funduszu 
spójno�ci okre�lono w projekcie rozporz�dzenia KE, COM(2011)615. 
17 Wspólne Ramy Strategiczne – wyznaczaj� ogólny sposób prze�o�enia strategii „Europa 
2020” na zadania funduszy i zasady ich koordynacji. 
18 Kontrakt Partnerski okre�la na poziomie kraju cz�onkowskiego, w jaki sposób realizowana 
b�dzie strategia „Europa 2020” za pomoc� wszystkich funduszy obj�tych Wspólnymi Rama-
mi Strategicznymi i poprzez okre�lone cele tematyczne i jakie mierzalne cele zostan� osi�-
gni�te. 
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 Liczba dost�pnych dzia�a� zosta�a zmniejszona w stosunku do obecnego 
okresu programowania w du�ym stopniu poprzez po��czenie wielu dzia�a�. Na-
le�y jednak�e zaznaczy�, i� kilka dzia�a� usuni�to. Chodzi przede wszystkim  
o renty strukturalne i wsparcie dla sektora przemys�u rolno-spo�ywczego. Za-
proponowano wdra�anie nast�puj�cych dzia�a�: 

1. Transfer wiedzy oraz dzia�ania informacyjne. 
2. Us�ugi doradcze, zarz�dzanie gospodarstwem, us�ugi wspieraj�ce. 
3. Systemy jako�ci dla produktów rolnych i produktów spo�ywczych. 
4. Inwestycje w aktywa materialne. 
5. Przywracanie potencja�u produkcji rolnej zniszczonego w wyniku kl�sk 

�ywio�owych i wprowadzenie stosownych dzia�a� prewencyjnych. 
6. Rozwój gospodarstw rolnych i dzia�alno�ci gospodarczej. 
7. Podstawowe us�ugi i odnowa wsi. 
8. Rozwój i poprawa �ywotno�ci zasobów le�nych. 
9. Zak�adanie grup producentów. 
10. Dzia�anie rolno�rodowiskowe powi�zane ze zmianami klimatu. 
11. Rolnictwo ekologiczne. 
12. P�atno�ci dla obszarów Natura 2000 i ramowej dyrektywy wodnej. 
13. P�atno�ci dla obszarów z naturalnymi i innymi specyficznymi utrudnie-

niami (ONW). 
14. Dobrostan zwierz�t. 
15. Dzia�anie le�no�rodowiskowe. 
16. Wspó�praca. 
17. Zarz�dzanie ryzykiem. 

 Uproszczono list� norm i wymogów wzajemnej zgodno�ci (cross-
compliance), pogrupowanych w zale�no�ci od obszarów i kwestii, których do-
tycz�. Zniesiono kontrole nast�pcze w przypadku drobnych niezgodno�ci,  
a kontrole w przypadku zastosowania zasady 100 euro – ograniczono do próby 
beneficjentów. 
 W przypadku GAEC zniesiono podzia� na normy obowi�zkowe i dobro-
wolne. Dodano nowe normy dotycz�ce utrzymania poziomu materii organicznej 
w glebie, w��czaj�c w to zakaz wypalania r�yska, oraz ochrony terenów pod-
mok�ych i gleb zasobnych w w�giel, w��czaj�c w to zakaz orania. Rozszerzono 
równie� zakres normy odnosz�cej si� do zachowania elementów krajobrazu  
o zakaz przycinania �ywop�otów i drzew w czasie okresu l�gowego ptaków 
oraz okresu wychowu m�odych i mo�liwe dzia�ania w celu unikni�cia gatunków 
inwazyjnych i szkodników. Jednocze�nie zrezygnowano z nast�puj�cych norm: 
gospodarowanie r�yskiem; przeciwdzia�anie wkraczaniu niepo��danej ro�linno-
�ci na grunty rolne; zachowanie tarasów (w��czone do „zielonego” komponentu 
p�atno�ci bezpo�rednich); stosowanie odpowiednich maszyn; utrzymanie gajów 
oliwnych; tworzenie lub utrzymanie siedlisk; zakaz karczowania drzew oliw-
nych; minimalne wymogi dotycz�ce obsady zwierz�t lub odpowiednie systemy; 
zmianowanie (w��czone do „zielonego” komponentu p�atno�ci bezpo�rednich). 
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 Z zasady wzajemnej zgodno�ci wy��czono nast�puj�ce wymogi: normy  
z dyrektywy ptasiej i siedliskowej, które by�y trudne do zweryfikowania, tzn: 
zakaz zrywania, niszczenia ro�lin obj�tych ochron�, zakaz chwytania, zabijania 
ptaków obj�tych ochron�; stosowanie osadów �ciekowych; zg�aszanie chorób 
zaka
nych. 
 Wa�nym elementem propozycji KE jest wprowadzenie warunkowo�ci  
w uzyskiwaniu transferów z UE. Dotyczy to zarówno WPR, jak i �rodków 
przyznawanych w ramach funduszy strukturalnych i funduszu spójno�ci. KE 
chcia�aby, aby przekazywanie kolejnych transz �rodków by�o uzale�nione nie 
tylko od przestrzegania wszystkich regulacji dotycz�cych korzystania z tych 
funduszy, ale tak�e od prowadzenia w�a�ciwej polityki makroekonomicznej. 
 Ogólne zasady dotycz�ce finansowania i zarz�dzania WPR nie zosta�y 
zmienione. Dokonano jednak�e pewnych modyfikacji. Za kluczow� z nich na-
le�y uzna� zmniejszenie poziomu prefinansowania z programów realizowanych 
w ramach EFRROW. Zgodnie z art. 25 rozporz�dzenia (WE) 1290/2005 KE 
przekazywa�a 7% przewidzianych �rodków stanowi�cych wk�ad UE. Kwota ta 
mog�a by� rozdzielona na dwa lata w zale�no�ci od dost�pno�ci �rodków bu-
d�etowych. W art. 34 propozycji KE COM(2011)628 przewidziano wst�pne 
finansowanie na poziomie 4% z mo�liwo�ci� wyp�acenia go w trzech ratach,  
w zale�no�ci od dost�pno�ci �rodków, przy czym pierwsza transza ma wynosi� 
2%. 
 Propozycje KE nie stanowi� zasadniczej reformy WPR i w zwi�zku  
z tym nie odpowiadaj� na wyzwania stoj�ce przed europejskim rolnictwem. 
Zmiany maj� powierzchowny charakter i nie dotycz� samej filozofii wsparcia. 
Szereg zmian dotycz�cych najwa�niejszego z instrumentów WPR, czy p�atno�ci 
bezpo�rednich, tylko komplikuje ca�y system, co stoi w sprzeczno�ci do postu-
latu upraszczania rozwi�za� w zakresie WPR. 
 Je�eli chodzi o ocen� propozycji KE z punktu widzenia polskiej wsi i rol-
nictwa, to nale�y podkre�li�, i� skala wsparcia przewidzianego dla Polski w ra-
mach p�atno�ci bezpo�rednich nie jest znacz�co wy�sza ni� obecnie uzyskiwane 
�rodki. W kolejnych latach Polska ma otrzyma�: 

� 2014 r. – 3 038 969 tys. euro; 
� 2015 r. – 3 066 519 tys. euro; 
� 2016 r. – 3 094 039 tys. euro; 
� 2017 r. i kolejne lata – 3 121 451 tys. euro. 

Bior�c pod uwag� konieczno�� odliczenia od tej kwoty �rodków przeznaczo-
nych na poszczególne tytu�y p�atno�ci dodatkowych, np. dla m�odych rolników, 
pula �rodków przeznaczonych na p�atno�ci podstawowe ulegnie znacznej reduk-
cji. W zwi�zku z tym wysoko�� stawki przeznaczonej na 1 ha UR nie b�dzie 
znacz�co wy�sza od obecnej. 
 Nie wiadomo, jaka pula �rodków mia�aby przypa�� Polsce w ramach poli-
tyki rozwoju obszarów wiejskich, co uniemo�liwia kompleksow� ocen�. Mo�na 
jedynie odnie�� si� do zestawienia zaproponowanych dzia�a�. Likwidacja rent 
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strukturalnych, to istotna zmiana. Znaczenia tym planom nadaje nie to, i� w obu 
dotychczasowych PROW Polska uwzgl�dnia�a ten instrument, zazwyczaj oce-
niany jako ma�o efektywny i skuteczny. Chodzi o to, i� KE likwiduj�c renty nie 
przewidzia�a �adnego sposobu na realizacj� zobowi�za� podj�tych wobec bene-
ficjentów tego dzia�ania w obecnym okresie programowania. Zgodnie z zasada-
mi funkcjonowania rent, �wiadczenia w kolejnych latach realizowane by�y ze 
�rodków wdra�anego w danym momencie programu. Brak zapisów w propozy-
cji KE dotycz�cych 
róde� finansowania podj�tych zobowi�za� nale�y uzna� za 
b��d. Je�li nie zostanie on naprawiony, to dalsza wyp�ata �wiadcze� b�dzie mu-
sia�a by� dokonana z bud�etu krajowego.  
 Je�li chodzi o nowe instrumenty, to szczególn� uwag� nale�y zwróci� na 
zarz�dzanie ryzykiem. Z punktu widzenia do�wiadcze� ostatnich lat, nieko-
rzystne warunki pogodowe w coraz wi�kszym stopniu stanowi� zagro�enie nie 
dla skali plonów, ale wr�cz dla ich uzyskania. W ramach tego instrumentu 
przewiduje si� trzy formy wspomagania zarz�dzania ryzykiem prowadzenia 
dzia�alno�ci rolniczej: 

� wk�ad finansowy na rzecz sk�adek z tytu�u ubezpieczenia upraw, zwierz�t 
i ro�lin od strat gospodarczych spowodowanych niekorzystnymi zjawi-
skami klimatycznymi oraz chorobami zwierz�t i ro�lin lub inwazj� szkod-
ników; 

� wk�ad finansowy na rzecz funduszy wspólnego inwestowania s�u��cych  
wyp�acaniu rolnikom rekompensat zwi�zanych ze stratami gospodarczymi 
spowodowanymi wyst�pieniem choroby zwierz�t i ro�lin lub incydentem 
�rodowiskowym; 

� narz�dzie stabilizacji dochodów w postaci wk�adu finansowego na rzecz 
funduszy wspólnego inwestowania zapewniaj�cych rekompensat� rolni-
kom do�wiadczaj�cym powa�nego spadku dochodów. 
Wsparcie w postaci wk�adu finansowego do ubezpieczenia upraw, zwie-

rz�t i ro�lin do 65% nale�nej sk�adki mog�oby by� ��czone z krajowym wspar-
ciem, o ile ��cznie nie przekracza�oby tego progu. W Polsce krajowe wsparcie 
wynosi obecnie 50% sk�adki, co oznacza mo�liwo�� zwi�kszenia go o dodatko-
we 15 p.p.  

Fundusze wspólnego inwestowania do tej pory nie zaistnia�y w polskim 
rolnictwie. Wsparcie finansowe na rzecz wspólnego inwestowania to bardzo 
przydatny instrument, który równie� nale�a�oby w Polsce wprowadzi� i spopula-
ryzowa� jak� jedn� z wa�nych form zarz�dzania ryzykiem w rolnictwie. Nale�y 
przy tym zaznaczy�, i� pocz�tkowy kapita� podstawowy nie mo�e by� zasilany 
ze �rodków publicznych, co mo�e istotnie ogranicza� zainteresowanie t� form� 
wsparcia. Nale�y przygotowa� standardowe rozwi�zania prawne, w tym umowy 
i regulaminy funkcjonowania takich podmiotów, gdy� to najskuteczniejszy spo-
sób szybkiej popularyzacji takich funduszy. 

Wa�n� zmian� jest nowy sposób wyznaczania obszarów o niekorzystnych 
warunkach gospodarowania. Trudno oceni� ekonomiczne skutki wykorzystania 
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w Polsce kryteriów biofizycznych na potrzeby wytyczania obszarów z ograni-
czeniami naturalnymi przedstawionych w za��czniku II propozycji rozporz�dze-
nia COM(2011)627 bez wiedzy o tym, jakie obszary kraju b�d� mog�y by� obj�-
te wsparciem z tytu�u ogranicze� naturalnych i jak to si� ma do obecnego obsza-
ru Polski uprawnionego do korzystania z p�atno�ci ONW. Nale�y jednak�e  
podkre�li�, i� sam proces wyznaczenia nowych obszarów wsparcia b�dzie si� 
wi�za� z kosztami administracyjnymi. Dotychczasowe kryteria wytyczania ob-
szarów ONW za takie obszary uznawa�y tereny o niskiej produktywno�ci spo-
wodowanej s�ab� jako�ci� gleb, niekorzystnymi warunkami klimatycznymi  
i topograficznymi oraz ma�ym i zmniejszaj�cym si� zaludnieniem. Bior�c pod 
uwag� zaproponowane przez KE zmiany, mo�na przypuszcza�, �e powierzchnia 
takich obszarów w Polsce wytyczonych przy wykorzystaniu nowych kryteriów 
b�dzie mniejsza ni� dotychczas. B�dzie to oznacza�o istotny spadek ��cznego 
wsparcia otrzymywanego przez wielu polskich rolników, co niekorzystnie 
wp�ynie na kondycj� finansow� ich gospodarstw. 

Podsumowuj�c, nale�y podkre�li�, i� kszta�t propozycji przedstawionej 
przez KE jest na tyle niedok�adnie nakre�lony, i� trudno o ca�o�ciow� ocen�. 
Zbyt wiele kwestii ma by� rozstrzygni�te w przepisach szczegó�owych, aby ju� 
dzisiaj mo�liwe by�o oszacowanie skutków zapowiedzianych zmian. 
 
4. Parlament Europejski o reformie WPR 

Parlament Europejski w rezolucji z lipca 2010, opartej na raporcie Lyona  
i cz�sto tak nazywanej, przedstawi� swoje stanowisko w sprawie przysz�o�ci 
WPR. W rezolucji tej podkre�lono znaczenie wspólnotowej polityki rolnej oraz 
konieczno�� utrzymania jej, sprzeciwiaj�c si� jednocze�nie ewentualnej dena-
cjonalizacji w zakresie wspierania rolnictwa. Po�o�ono nacisk na aspekty zwi�-
zane z ochron� �rodowiska. Co wi�cej, stwierdzono, i� WPR powinna zapew-
nia� koegzystencj�: 

� rolnictwa otwartego na regionalne rynki; 
� rolnictwa zwi�zanego z lokalnymi rynkami, dotyczy to zw�aszcza drob-

nych gospodarstw rolnych, które prowadzone s� cz�sto przez osoby  
o wieku i kwalifikacjach utrudniaj�cych, a nawet uniemo�liwiaj�cych 
znalezienie pracy poza rolnictwem, zw�aszcza w czasie kryzysu; 

� rolnictwa dostarczaj�cego wysokiej warto�ci dodanej, oferuj�c produkty  
o najwy�szej jako�ci oraz produkty przetworzone, co zapewnia siln� po-
zycj� na �wiatowych rynkach. 

Rezolucja jest bardzo ogólnikowa i koncentruje si� na podkre�laniu kwestii, któ-
re w ostatnich latach stawa�y si� przedmiotem licznych debat, lecz do tej pory 
nie zosta�y skutecznie rozwi�zane. Dobrym przyk�adem jest tutaj kwestia pozy-
cji rolników w �a�cuchu �ywno�ciowym. Zwrócono równie� uwag� na koniecz-
no�� sprawiedliwej dystrybucji p�atno�ci w odniesieniu do nowych i starych 
pa�stw cz�onkowskich. Podobnie jak w przypadku propozycji KE, po�o�ono 
ogromny nacisk na kwestie zwi�zane z ochron� �rodowiska. 
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 W maju 2011 r. Parlament Europejski przyj�� kolejny dokument dotycz�-
cy przysz�o�ci WPR. Raport ten, od nazwiska eurodeputowanego sprawozdawcy 
zwany raportem Dessa19, odnosi si� do komunikatu KE z listopada 2010 roku.  
W raporcie podkre�lono konieczno�� zapewnienia WPR aktywnego udzia�u we 
wdra�aniu celów strategii „Europa 2020”. PE opowiedzia� si� za utrzymaniem 
bud�etu WPR przynajmniej na dotychczasowym poziomie. W odniesieniu do 
p�atno�ci bezpo�rednich opowiedzia� si� za tzw. pragmatycznym podej�ciem do 
podzia�u �rodków20 oraz za jednolit� p�atno�ci� na gospodarstwo jako odpo-
wiednim modelem funkcjonowania systemu p�atno�ci. Za w�a�ciwe uznano 
wprowadzenie zazielenienia p�atno�ci oraz obowi�zkowej modulacji. Stwier-
dzono równie�, �e do 2020 r. 40% zu�ywanej przez rolnictwo energii mog�oby 
pochodzi� ze 
róde� odnawialnych, a do 2030 r. mo�liwe by�oby ca�kowite odej-
�cie od korzystania z energii wytworzonej z paliw kopalnych.  
 
5. Stanowiska wybranych pa	stw cz�onkowskich wobec reformy WPR 
5.1. Stanowisko Polski 
 W stanowisku polskiego rz�du przyj�tym 4 lutego 2011 r. przez Komitet 
ds. Europejskich odniesiono si� do komunikatu KE z listopada 2010 roku. 
Uznano, i� jednym z podstawowych celów reformy WPR powinno by� jej 
uproszczenie. Ma to zapewni� ograniczenie kosztów administracyjnych wszyst-
kich stron zaanga�owanych w realizacj� tej polityki oraz u�atwi� zrozumienie 
celów i efektów WPR mieszka�com Wspólnoty.  

W przypadku p�atno�ci bezpo�rednich podkre�lono konieczno�� uznania 
za kryterium alokacji �rodków wielko�ci u�ytków rolnych. Takie kryterium jest 
najbardziej odpowiednie z punktu widzenia zamiaru ukierunkowania p�atno�ci 
na cele �rodowiskowe. Polska opowiada si� równie� za ujednoliceniem norm 
dobrej kultury rolnej zgodnej z ochron� �rodowiska.  Uznano równie�, i� wobec 
obowi�zywania jednakowych dla wszystkich beneficjentów p�atno�ci bezpo-
�rednich wymogów �rodowiskowych, nie ma uzasadnienia zró�nicowanie wy-
soko�ci ich stawek. Ponadto podkre�lono, i� w �lad za wzmocnieniem �rodowi-
skowych funkcji tego instrumentu wsparcia nie mog� i�� dodatkowe obci��enia 
administracyjne, zw�aszcza w przypadku ma�ych gospodarstw rolnych. 

W odniesieniu do koncepcji zazielenienia WPR zwrócono uwag� na ju� 
istniej�ce elementy sprzyjaj�ce realizacji tego zadania, w tym przede wszystkim 
wymogi dobrej kultury rolnej i programy rolno-�rodowiskowe. Podkre�lono 
równie� problem zró�nicowania w poziomie standardów �rodowiskowych sto-
sowanych w UE i pa�stwach trzecich. Zwrócono tak�e uwag� na ró�nice w spo-
sobie wdro�enia dyrektyw �rodowiskowych i zasad dobrej praktyki rolnej w�ród 
                                                 
19 European Parliament (2011), Report the CAP towards 2020: meeting the food, natural re-
sources and territorial challenges of the future (2011/2051(INI)). Committee on Agriculture 
and Rural Development, A7-0202/2011. 
20 Wszystkie rozwa�ane sposoby podzia�u �rodków, które pojawi�y si� w dyskusji o przysz�o-
�ci p�atno�ci bezpo�rednich przedstawiono w rozdziale 5.2. 
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pa�stw cz�onkowskich, co ogranicza mo�liwo�ci sprawiedliwego konkurowania 
na jednolitym rynku UE. W tym zakresie Polska proponuje: 
� ujednolicenie sposobu wdra�ania norm GAEC dzi�ki wprowadzeniu 

wspólnotowych wytycznych w tym zakresie; 
� obj�cie ka�dego z  pa�stw cz�onkowskich wszystkimi normami GAEC21; 
� zast�pienie dyrektyw wspólnotowych w zakresie ochrony �rodowiska, które 

tworz� wymogi zasady wzajemnej zgodno�ci (dyrektywy: siedliskowa, 
ptasia, azotanowa, wodna, o odpadach) rozporz�dzeniem, co wyelimino-
wa�oby zró�nicowanie w ich stosowaniu w poszczególnych pa�stwach 
cz�onkowskich. 

 
5.2. Stanowiska innych pa	stw 

Poszczególne pa�stwa cz�onkowskie pracowa�y nad swoimi stanowiskami 
w sprawie reformy WPR ju� od momentu zako�czenia w 2008 r. przegl�du tej 
polityki – health check. Nie wszystkie pa�stwa przygotowa�y oficjalne stanowi-
ska swoich rz�dów. Oficjalne stanowiska przyjmowano ju� na pocz�tku 2010 r. 
Nale�y jednak�e zaznaczy�, i� w przypadku niektórych pa�stw stanowisko  
z czasem ulega�o zmianom lub modyfikacjom. Dobrym przyk�adem jest tu Fran-
cja, która nie przyj��a oficjalnego stanowiska. Swoje stanowisko przedstawi� 
jedynie minister �rodowiska Jean-Louis Barloo, ale ju� w 2010 r. poda� si� do 
dymisji. Natomiast Francja w grudniu 2010 r. wraz z Wielk� Brytani�, Finlan-
di�, Niemcami i Holandi� wyst�pi�a do KE z listem o niezwi�kszanie ogólnego 
bud�etu UE w kolejnej perspektywie finansowej o wi�cej ni� wska
nik inflacji. 
Jak powszechnie wiadomo, Francja jest, a przynajmniej by�a do tej pory, or�-
downikiem silnej WPR oraz jej g�ównym beneficjentem. Zamro�enie bud�etu 
UE mo�e natomiast grozi� obni�eniem skali wsparcia dla rolnictwa, dlatego te� 
trudno powiedzie�, w jakim kierunku b�d� zmierza�y ostateczne postulaty Fran-
cji podczas debaty nad kolejn� perspektyw� finansow�, je�li chodzi o skal� 
wsparcia rolnictwa, a tak�e jak przyjmie propozycje KE co do instrumentów 
WPR na lata 2014-202022. 

Estonia w odpowiedzi na komunikat KE z listopada 2010 r. stwierdzi�a, i� 
niezb�dne jest po��czenie obu funkcjonuj�cych obecnie systemów p�atno�ci 
bezpo�rednich – SPS i SAPS. Nowy system musi by� oddzielony od wielko�ci 
produkcji i powinien jednakowo wycenia� dzia�alno�� rolnicz� w ca�ej Wspól-
nocie. Estonia opowiedzia�a si� równie� za trzyelementow� p�atno�ci� bezpo-
�redni�, uznaj�c jednocze�nie, i� uzasadnieniem dla p�atno�ci bezpo�rednich jest 
dostarczanie przez rolnictwo dóbr publicznych. Ponadto w stanowisku Estonii 
stwierdzono, i� niezb�dne jest powi�zanie wysoko�ci p�atno�ci z poziomem na-
                                                 
21 Obecnie funkcjonuje podzia� na normy obowi�zkowe i dobrowolne. 
22 Bli�sze informacje na temat dotychczasowego stanowiska Francji i wielu innych pa�stw 
cz�onkowskich oraz licznych organizacji rolniczych zawiera publikacja: V. Zahrnt (2011),  
A guide to CAP reform politics: issues, positions and dynamics. ECIPE Working Paper, No. 
03/2011. 
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k�adów ponoszonych przez rolnika w odniesieniu do ró�nego rodzaju norm  
i obowi�zków �rodowiskowych. Uznano, i� zamiast przesuwania niektórych 
norm �rodowiskowych z II filaru do I w ramach tzw. zazieleniania WPR, nale�a-
�oby rekompensowa� niektóre ograniczenia �rodowiskowe wyst�puj�ce np. na 
obszarach Natura 2000. Estonia uzna�a równie� za s�uszn� koncepcj� przenie-
sienia p�atno�ci ONW do I filaru oraz zmiany kryteriów delimitacji obszarów 
podlegaj�cych temu wsparciu. 

Ostatecznie pierwszy etap reformy, czyli debata nad ogóln� propozycj� 
KE zako�czy�a si� przyj�ciem 17 marca 2011 r. dokumentu opracowanego 
przez prezydencj� w�giersk�. Za jego przyj�ciem g�osowa�o 20 przedstawicieli 
pa�stw cz�onkowskich zgromadzonych na obradach Rady. Proponowanego do-
kumentu nie popar�y: Malta, �otwa, Wielka Brytania, Szwecja, Litwa, Estonia  
i Dania uznaj�c, i� nie w pe�ni uwzgl�dnione zosta�y ich pogl�dy. Konkluzje 
w�gierskiej prezydencji przyj�te przez wi�kszo�� pa�stw cz�onkowskich stano-
wi� podsumowanie debaty mi�dzyinstytucjonalnej na temat przysz�o�ci WPR  
i powsta�y na bazie analizy stanowisk prezentowanych w jej trakcie przez po-
szczególnych cz�onków UE w odpowiedzi na komunikat KE z listopada 2010 
roku. W dokumencie tym zawarto jedynie bardzo ogóle wytyczne co do kszta�tu 
przysz�ej WPR, zgodnie z którymi przysz�a polityka rolna UE powinna: 

� mie� na uwadze fakt, i� zrównowa�ony, produktywny i konkurencyjny 
sektor rolny b�dzie mia� wa�ny wk�ad w realizacj� strategii Europa 2020; 

� pozosta� siln� wspólnotow� polityk�; 
� dostrzega� konieczno�� sprawiedliwej dystrybucji bezpo�redniego wspar-

cia dochodów, przy stopniowym odchodzeniu od historycznych wielko�ci 
referencyjnych, przy jednoczesnym uwzgl�dnieniu ogólnego kontekstu 
bud�etowego i przy zagwarantowaniu unikni�cia destrukcyjnych zmian; 

� zwraca� szczególn� uwag� na m�odych rolników, gdy� to od nich zale�y 
zdolno�� UE do dostarczania wystarczaj�cej ilo�ci bezpiecznej �ywno�ci 
o wysokiej jako�ci; 

� zosta� uproszczona; 
� mie� na celu: zapewnienie trwa�o�ci i stabilno�ci produkcji �ywno�ci, 

zrównowa�one zarz�dzanie zasobami naturalnymi i klimatem, równowa-
g� w rozwoju terytorialnym; 

� by� bardziej „zazieleniona”; 
� stanowi� cz��� strategii walki ze zmianami klimatu; 
� obejmowa� siln� i elastyczn� polityk� rozwoju wsi wspomagaj�c� podno-

szenie konkurencyjno�ci, modernizacji i zrównowa�enia sektora rolno-
spo�ywczego; 

� wspomóc odwrócenie trendu sta�ego spadku udzia�u rolników w �a�cuchu 
dostaw �ywno�ci; 

� zapewnia� utrzymanie rolnictwa we wszystkich cz��ciach UE i rozwija� 
potencja� gospodarczy obszarów wiejskich; 
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� mie� na celu wzrost konkurencyjno�ci i orientacj� rynkow� oraz zapew-
nia� rolnikom w�a�ciwe narz�dzia do radzenia sobie ze wzrastaj�cym ry-
zykiem cenowym i fluktuacj� dochodów23. 
Ponadto odnotowano, i� WPR jest znacz�cym narz�dziem promowania 

innowacji. Wiele pa�stw sprzeciwia si� mo�liwo�ci wprowadzenia górnego li-
mitu p�atno�ci bezpo�rednich dla du�ych gospodarstw indywidualnych.  

Skierowano równie� zalecenie dla KE, aby w swoich dalszych pracach 
nad kszta�tem WPR po 2013 r. zbada�a mo�liwo�ci pa�stw cz�onkowskich  
w lepszym ukierunkowaniu wsparcia, aby uda�o si� lepiej wykorzystywa� pie-
ni�dze podatników. Ponadto, zach�cono KE do odniesienia si� do uwag po-
szczególnych cz�onków Wspólnoty dotycz�cych sposobów na uproszczenie 
WPR. 
 W odpowiedzi na komunikat KE z listopada 2010 roku równie� niektóra 
parlamenty krajowe pa�stw cz�onkowskich zabra�y g�os w debacie o przysz�o�ci 
WPR. W maju 2011 r. rezolucj� w sprawie tego komunikatu wyda� czeski senat. 
Jest to bardzo ogólnikowy, krótki dokument podkre�laj�cy znaczenie WPR. Za-
warto w nim jednak�e jasne stwierdzenie, �e priorytetem WPR powinno si� sta� 
wzmocnienie prawdziwej konkurencyjno�ci europejskiego rolnictwa, a w tym 
podniesienie wydajno�ci wszystkich czynników produkcji dzi�ki innowacjom  
i post�powi technicznemu. Mia�oby temu towarzyszy� wzi�cie pod uwag� rów-
nie� zrównowa�onego wykorzystywania ziemi oraz wp�ywu rolnictwa na stan 
�rodowiska. Podkre�lono równie� kwesti� uwzgl�dnienia specyfiki poszczegól-
nych regionów we wsparciu, a zw�aszcza konieczno�� dodatkowego wsparcia 
obszarów o niekorzystnych warunkach gospodarowania. Czeski Senat opowie-
dzia� si� za utrzymaniem dwóch filarów WPR i za brakiem wspó�finansowania 
ze �rodków krajowych I filaru. Je�li chodzi o p�atno�ci bezpo�rednie, to prze-
ciwstawiono si� okresowi przej�ciowemu we wprowadzaniu jednakowej stawki 
p�atno�ci, które powinna by� jednakowa w ca�ej UE. P�atno�ci te powinny by� 
skierowane jedynie do aktywnych rolników. Wysoko�� i struktura bud�etu WPR 
powinny by� zachowane. 
 Niemiecki Bundesrat podkre�li�24, i� kwestia wprowadzenia maksymalne-
go ograniczenia poziomu p�atno�ci bezpo�rednich otrzymywanych przez poje-
dynczego beneficjenta (tzw. capping) powinna by� dog��bnie przeanalizowana. 
Co wi�cej, w swojej rezolucji Bundesrat opowiedzia� si� za utrzymaniem �rod-
ków pochodz�cych z takiego ograniczenia w danym kraju. Uzna� równie� za 
w�a�ciwe przyznanie pa�stwom cz�onkowskim mo�liwo�ci realokacji tak uzy-
skanych �rodków na inne cele. Równie� w przypadku ograniczenia mo�liwo�ci 
                                                 
23 Council of the European Union (2011),  3077th Council meeting. Agriculture and Fisheries. 
Press release. Brussels, 17 March 2011. 
24 Bundesrat (2010) Resolution of the Bundesrat. Communication from de Commission to the 
European Parliament, the Council, the European Economic and Social committee and the 
Committee of the Regions: The CAP towards 2020: meeting the food, natural resources and 
territorial challenges of the future, COM(2010) 672. Official Document 771/10 (Resolution). 
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uzyskiwania p�atno�ci jedynie przez tzw. aktywnych rolników, Bundesrat wy-
powiedzia� si� negatywnie. W opinii cz�onków tej izby niemieckiego parlamentu 
takie zapisy s� zb�dne, gdy� mo�liwo�� ograniczenia grupy beneficjentów p�at-
no�ci istnieje w obecnie obowi�zuj�cych rozwi�zaniach prawnych i mo�e by� 
stosowana przez poszczególne pa�stwa. Bundesrat opowiada si� równie� za 
wzmocnieniem pozycji producentów rolnych w �a�cuchu �ywno�ciowym  
i utrzymaniem instrumentów rynkowych WPR. Je�li za� chodzi o rozwój obsza-
rów wiejskich, to zdaniem Bundesratu jest on centralnym elementem WPR. Po-
za konieczno�ci� jeszcze skuteczniejszej realizacji celów tego obszaru WPR, jak 
konkurencyjno��, wzmocnienie kapita�u ludzkiego, jako�ci �ycia i ochrony �ro-
dowiska, wskazano na konieczno�� wprowadzenia �ci�lejszej wspó�pracy po-
mi�dzy WPR i funduszami strukturalnymi. 

W opinii wielu innych pa�stw koncepcja ograniczenia p�atno�ci do ak-
tywnych rolników jest s�uszna, ale problemem by�oby okre�lenie definicji takie-
go rolnika. Nieco inaczej problem ten jest postrzegany przez Grecj�. Komisja 
ds. produkcji i handlu oraz komisja ds. Unii Europejskiej tamtejszego parlamen-
tu we wspólnej opinii podkre�li�y, i� w zwi�zku z obecnym kryzysem mo�e po-
jawi� si� nowa grupa rolników. B�d� to osoby z miast. Zdaniem greckich par-
lamentarzystów ta grupa powinna by� wspierana podobnie, jak ju� dzia�aj�cy 
rolnicy i mie� mo�liwo�� uzyskania pomocy na inwestycje25. 
 W debacie na temat przysz�o�ci p�atno�ci bezpo�rednich wiele stron pod-
kre�la wci�� ogromne zró�nicowanie stosowanych systemów p�atno�ci tak�e na 
poziomie poszczególnych pa�stw cz�onkowskich. Tak� uwag� zawiera m.in. 
rezolucja niemieckiego Bundesratu z grudnia 2010 r. 

W toku dyskusji nad propozycjami KE wyra
nie zarysowa�y si� cztery 
podej�cia do reformy systemu p�atno�ci bezpo�rednich. Warianty te to: 
� „fair trade” – jednakowa wysoko�� p�atno�ci na 1 ha w ca�ej UE; 
� obiektywne kryteria – uwzgl�dnienie warunków ekonomicznych i przyrodni-

czych przy wyznaczaniu poziomu p�atno�ci; 
� podej�cie pragmatyczne (zwane równie� tunelowym lub korytarzowym) – 

podzia� �rodków pomi�dzy poszczególne pa�stwa skorygowany tak, aby 
ka�de otrzymywa�o co najmniej okre�lone minimum �redniej dla ca�ej UE; 

� podej�cie hybrydowe – po��czenie obiektywnych kryteriów i podej�cia 
pragmatycznego. 

 Debata publiczna po opublikowaniu komunikatu KE, poza kwesti� bar-
dziej sprawiedliwego systemu p�atno�ci bezpo�rednich, koncentrowa�a si� na 
propozycji zazielenienia WPR. Wi�kszo�� pa�stw wyra�a�a przede wszystkim 
obawy o koszty nowych zobowi�za� ponoszone zarówno przez rolników, jak  
i administracj� publiczn� pa�stw cz�onkowskich. Co wi�cej, brak precyzyjnego 
                                                 
25Opinion of the Standing Committee for Production and Trade and the Special Standing 
committee for European Affairs of the Hellenic Parliament concerning the European Com-
missions Communication: The CAP towards 2020: meeting the food, natural resources and 
territorial challenges of the future, COM(2010) 672. 
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okre�lenia, jakie wymogi i zobowi�zania tworzy�yby to zazielenienie sprawia, i� 
debata jest bardzo utrudniona. W pierwszej po�owie 2011 r. KE przedstawi�a 
jedynie propozycje dzia�a�, które stanowi�yby kryteria do przyznania tych p�at-
no�ci i s� to: 

� trwa�e u�ytki zielone; 
� trwa�a pokrywa glebowa; 
� Natura 2000; 
� od�ogowanie; 
� dywersyfikacja upraw. 

W opiniach poszczególnych pa�stw cz�onkowskich na temat propozycji 
zazielenienia p�atno�ci bezpo�rednich pojawia si� wiele g�osów wspólnych. 
Podkre�la si� konieczno�� elastycznego doboru kryteriów z uwagi na zró�nico-
wanie przyrodnicze Europy. Ogromne w�tpliwo�ci budzi sama koncepcja takich 
p�atno�ci, co wynika z faktu, i� obecnie obowi�zuje ju� wiele wymogów �rodo-
wiskowych wynikaj�cych z dobrej praktyki rolnej oraz z zasady wzajemnej 
zgodno�ci (ang. cross-compliance). Wielu uczestników debaty podkre�la, i� ta-
kie dodatkowe kryteria sprawi�, i� podzia� WPR na dwa filary stanie si� mniej 
przejrzysty, a sama polityka jeszcze bardziej niezrozumia�a dla szerokiej opinii 
spo�ecznej oraz wielu rolników. Nie wiadomo, na jakiej podstawie mia�yby by� 
wyró�nione kryteria „zazielenienia” i czemu nie mog�yby by� one w��czone do 
ju� istniej�cych wymogów. Ponadto podkre�la si� wyra
n� sprzeczno�� pomi�-
dzy zazielenieniem i uproszczeniem WPR. Dodatkowo, wskazuje si� na trud-
no�� wprowadzenia jednakowych standardów na tak bardzo zró�nicowanym 
przyrodniczo obszarze.  

�otewski sejm skoncentrowa� swoj� uwag� na kwestii poziomu p�atno�ci 
bezpo�rednich26. Zdaniem �otewskich parlamentarzystów dystrybucja �rodków 
pomi�dzy pa�stwa cz�onkowskie powinna si� opiera� na nast�puj�cych kryte-
riach: powierzchnia UR, PKB per capita i koszty utrzymania UR (bie��ce koszty 
utrzymania maszyn rolniczych, amortyzacja, koszty paliwa, koszty pracy). Na-
tomiast w przypadku podzia�u �rodków na dzia�ania dotycz�ce rozwoju obsza-
rów wiejskich w�ród kryteriów powinny znale
� si�: PKB, obszary Natura 2000, 
UR, lasy i warto�� dodana brutto. 

Tak ogólnikowe konkluzje wi�kszo�ci pa�stw cz�onkowskich daj� KE 
bardzo szerokie pole manewru i w zasadzie nie daj� �adnego zarysu przysz�ego 
kszta�tu WPR. W zwi�zku z tym nadal nie wiadomo, w jakim kierunku b�dzie 
ewoluowa�a wspólna polityka rolna. 
 
 
 
 

                                                 
26 Opinion of the Saeima of the Republic of Latvia on the Common Agricultural Policy Re-
form After 2013. 
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6. Oddzia�ywanie zmian w wysoko�ci p�atno�ci bezpo�rednich i ONW na 
kondycj� polskiego rolnictwa 

W dotychczasowych pracach nad reform� WPR nie przewiduje si� zasad-
niczych zmian w poziomie p�atno�ci bezpo�rednich. Jednak�e warto oszacowa�, 
jak takie zmiany wp�yn��yby na kondycj� i poziom konkurencyjno�ci polskich 
gospodarstw rolnych. Ocena oddzia�ywania zmian opiera si� na wynikach bada� 
zaprezentowanych w publikacji F. Adinolfiego, J. Little’a i A. Massota “The 
CAP towards 2020: Possible scenarios for the reallocation of the budget for 
direct payments”27. Wyliczenia w niej zawarte oparto na kilku wska
nikach 
uznanych za reprezentatywne dla komponentów, które maj� tworzy� p�atno�ci 
bezpo�rednie i zosta�y okre�lone w komunikacie KE z listopada 2010 r. doty-
cz�cym reformy WPR, którymi s�: podstawowy komponent dochodowy; „zielo-
ny” komponent (zwi�zany z dba�o�ci� o �rodowisko naturalne); dodatkowy 
komponent dochodowy na obszarach o specyficznych uwarunkowaniach przy-
rodniczych oraz dobrowolny komponent zwi�zany ze szczególnymi zobowi�za-
niami podejmowanymi przez beneficjenta. Wska
niki uwzgl�dnione w badaniu 
zawiera tabela 5. Pokazano w niej równie�, jak zmienia�by si� udzia� Polski  
w bud�ecie WPR, gdyby dany wska
nik by� jedynym kryterium podzia�u �rod-
ków oraz jak� kwot� zyska�aby lub straci�a Polska, przy za�o�eniu i� ��czny bu-
d�et WPR nie zosta�by zmieniony. 

 
Tabela 5. Zmiana udzia�u w bud�ecie WPR i wielko�ci otrzymywanych �rod-

ków przez Polsk� w zale�no�ci od przyj�tego wska
nika 
Filar I Filar II 

B B Wska
nik A 
1 2

A 
1 2 

UR � � 959 � � -552 
Tereny zalesione � � -1167 � � -1289 
Pastwiska sta�e � � -382 � � -1017 
Obszar Natura 2000 � � 184 � � -821 
UR wykorzystywane przez rolnictwo ekologiczne � � -1094 � � -1264 
Rolnictwo ekstensywne � � 1247 � � -452 
Zatrudnienie w rolnictwie (AWU) � � 5295 � � 951 
Powierzchnia ONW � � 77 � � -858 

A: Zmiana w % udziale w bud�ecie UE. 
B: Zmiana bud�etu dla danego pa�stwa: 1 – w %; 2 – w mln euro. 
�ród�o: Opracowanie w�asne na podstawie: F. Adinolfi, J. Little, A. Massot (2011), op. cit. 

 
Wyniki przedstawione we wspomnianym opracowaniu wskazuj�, i� mak-

symalnie warto�� �rodków otrzymywanych przez Polsk� w ramach filaru I spa-
d�aby o 53% jej obecnej warto�ci, a filaru II o 76%. Natomiast maksymalny 
wzrost wynosi�by odpowiednio: 154% i 33%. Informacje te wykorzystano  
w niniejszym badaniu do oszacowania zmian wska
nika przep�ywów pieni��-

                                                 
27 F. Adinolfi, J. Little, A. Massot (2011), op. cit. 
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nych w gospodarstwach obj�tych Polskim FADN w przypadku obni�enia i pod-
wy�szenia poziomu podstawowych p�atno�ci, tj. jednolitej p�atno�ci obszarowej 
oraz p�atno�ci do obszarów o niekorzystnych warunkach gospodarowania. Wy-
korzystano dane z roku 2009 dotycz�ce ró�nych typów gospodarstw rolnych 
wyró�nianych przez FADN28.  

Wyniki przedstawiaj� zmiany poziomu wska
ników przep�ywów pieni��-
nych dla gospodarstw indywidualnych znajduj�cych si� w bazie Polskiego 
FADN. W�ród wska
ników obliczanych w ramach FADN znajduj� si� dwa 
wska
niki odnosz�ce si� do poziomu przep�ywów pieni��nych. Wska
nik Prze-
p�yw pieni��ny (1) (SE526) oznacza zdolno�� gospodarstwa rolnego do samofi-
nansowania swojej dzia�alno�ci i tworzenia oszcz�dno�ci w ramach dzia�alno�ci 
operacyjnej29. Natomiast Przep�yw pieni��ny (2) (SE530) odnosi si� do zdolno-
�ci gospodarstwa rolnego do samofinansowania swojej dzia�alno�ci i tworzenia 
oszcz�dno�ci30.  

Obni�enie p�atno�ci bezpo�rednich i p�atno�ci ONW o odpowiednio 53%  
i 76% wi�za�oby si� z bardzo ró�n� skal� zmniejszenia si� poziomu wska
ników 
przep�ywów pieni��nych w poszczególnych typach gospodarstw rolnych, co jest 
bezpo�rednio zwi�zane z przeci�tn� wielko�ci� posiadanych UR obj�tych p�at-
no�ciami w zale�no�ci od typu prowadzonej dzia�alno�ci rolniczej (tab. 6). Naj-
bardziej widoczny by�by on w gospodarstwach specjalizuj�cych si� w uprawach 
polowych, gdzie wska
nik Przep�yw pieni��ny (1) obni�y�by si� do 85% jego 
obecnej wysoko�ci, a wska
nik Przep�yw pieni��ny (2) do 74%. Zbli�ony po-
ziom zmian dotyczy�by gospodarstw o produkcji mieszanej, gdzie poziom 
wska
ników wyniós�by odpowiednio: 87% i 80% aktualnej wysoko�ci. W naj-
mniejszym stopniu obni�enie otrzymywanych p�atno�ci widoczne by�oby w po-
ziomie wska
ników przep�ywów pieni��nych w gospodarstwach zajmuj�cych 
si� ogrodnictwem, gdzie spadek si�gn��by 1-2 p.p. 

Podwy�szenie p�atno�ci bezpo�rednich i p�atno�ci ONW o odpowiednio 
154% i 33% oddzia�ywa�oby podobnie. Zmiany te by�oby równie� najbardziej 
odczuwalne w gospodarstwach specjalizuj�cych si� w uprawach polowych  
i w gospodarstwach mieszanych, a najmniej w gospodarstwach ogrodniczych 
(tab. 7). 

                                                 
28 M. Bocian, B. Malanowska (2011), Wyniki standardowe uzyskane przez indywidualne go-
spodarstwa rolne uczestnicz�ce w Polskim FADN w 2009 roku. Cz��	 I. Wyniki standardowe. 
IERiG	-PIB, Warszawa. 
29 Przep�yw pieni��ny (1) obliczany jest nast�puj�co: sprzeda� produktów + inne przychody + 
sprzeda� zwierz�t – koszty zakupu zwierz�t + saldo dop�at i podatków dotycz�cych dzia�alno-
�ci operacyjnej + saldo dop�at i podatków dotycz�cych inwestycji. 
30 Przep�yw pieni��ny (2) obliczany jest nast�puj�co: Przep�yw pieni��ny (1) + sprzeda� 
�rodków trwa�ych – zakupy i inwestycje w �rodkach trwa�ych + stan zobowi�za� na koniec 
roku – stan zobowi�za� na pocz�tek roku. 
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Podsumowanie 
Dotychczasowa dyskusja na temat przysz�o�ci WPR po 2013 roku zosta�a 

zapocz�tkowana ju� podczas tzw. health check. Pocz�tkowo debata zainicjowa-
na przez KE koncentrowa�a si� wokó� sze�ciu pyta�: 

1. Jaka powinna by� wielko�� bud�etu przeznaczonego na WPR? 
2. Kto powinien finansowa� polityk� roln�? 
3. Co powinno si� sta� z bezpo�rednim wsparciem dochodów rolniczych? 
4. Jak nale�y si� zaj�� problemem fluktuacji cen i bezpiecze�stwa �ywno-

�ciowego? 
5. Które dobra publiczne powinny by� wspierane przez WPR? 
6. Jak nale�y promowa� �rodowiskowe dobra publiczne?31 

Nale�y równie� pami�ta�, �e nawet sama KE nie mówi jednym g�osem, 
je�li chodzi o wielko�� bud�etu przeznaczanego na WPR oraz zakres i rodzaj 
stosowanych instrumentów polityki rolnej. Poszczególne dyrekcje generalne 
maj� ró�ne interesy. Dyrekcja ds. Rozwoju Regionalnego chcia�aby przej�� po-
lityk� rozwoju obszarów wiejskich, za� Dyrekcja ds. Handlu opowiada si� za 
likwidacj� dzia�a� zniekszta�caj�cych handel. 

Liczne analizy prowadzone w ró�nych o�rodkach naukowo-badawczych  
i eksperckich wskazuj� na to, i� nawet bardzo radykalne zmiany kszta�tu WPR, 
jak np. likwidacja wszystkich instrumentów filaru I, nie wp�yn� znacz�co na 
wielko�� produkcji i skal� od�ogowania ziemi32. Jednak�e mog� istotnie zmniej-
szy� poziom warto�ci dodanej brutto (ang. gross value added – GVA). Problem 
ten mo�e by� szczególnie odczuwalny w przypadku rolnictwa nowych pa�stw 
cz�onkowskich, gdzie odnotowywany poziom wska
nika GVA nadal jest znacz-
nie ni�szy ni� w�ród pozosta�ych cz�onków Wspólnoty. Spadek poziomu GVA 
b�dzie wymusza� intensyfikacj� przemian strukturalnych, które w wielu wypad-
kach nieco spowolni�y ze wzgl�du na wsparcie uzyskane przez sektor rolny no-
wych pa�stw cz�onkowskich ze strony wspólnej polityki rolnej. 

Natomiast debata na poziomie pa�stw cz�onkowskich w roku 2011 skon-
centrowa�a si� na kwestii nowego systemu p�atno�ci bezpo�rednich. Obecnie 
powszechnie akceptowany jest pogl�d, i� obecny system p�atno�ci wymaga 
zmian, gdy� jest niesprawiedliwy i prowadzi do bardzo du�ych ró�nic w pozio-
mie p�atno�ci.  

Te ró�nice nie dotycz� jednak tylko i wy��cznie p�atno�ci bezpo�rednich, 
co najlepiej pokazuje relacja pomi�dzy uzyskiwanymi w ramach WPR �rodkami 
a wp�acanymi przez poszczególne pa�stwa cz�onkowskie kwotami (tab. 8). 
 

 
                                                 
31 V. Zahrnt (2011), op. cit., p. 2. 
32 Przyk�adem takiej analizy jest badanie omówione w pracy: A. Renwick et al. (2011), Policy 
Reform and Agricultural Land Abandonment. Referat ten zosta� przedstawiony podczas 85th 
Annual Conference of the Agricultural Economics Society, Warwick University 18-20 April 
2011. 
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Tabela 8. Wska
nik transferów WPR (wp�ywy/sk�adka) w roku 2013 
Beneficjenci 

netto Wska
nik Wzgl�dna 
równowaga Wska
nik P�atnicy netto Wska
nik

Bu�garia 6,23 Hiszpania 1,1 Luksemburg 0,29 
Litwa 4,43 Austria 0,99 Holandia 0,39 
W�gry 3,92 Francja  0,97 Belgia 0,47 
Rumunia 3,74 Dania 0,95 Malta 0,54 
Polska 3,01 Finlandia 0,92 Niemcy 0,61 
�otwa  2,60   Szwecja 0,63 
Grecja 2,59   Wielka Brytania 0,66 
Estonia 2,49   W�ochy 0,70 
S�owacja 2,49   Cypr 0,80 
Czechy 2,10     
Irlandia 1,89     
S�owenia 1,48     
Portugalia 1,43     

�ród�o: Houses of the Oireachtas, Joint Committee on Agriculture, Fisheries and Food 
(2010), Fourth report. Report on the common agricultural policy post-2013, Figure 6.                                     
 

Zdaniem KE najwi�kszym problemem obecnie przygotowywanej reformy 
WPR jest ogromne zró�nicowanie sytuacji rolnictwa w poszczególnych pa�-
stwach cz�onkowskich i sektorach tej ga��zi gospodarki. Ta ró�norodno�� mo�e 
oznacza�, i� najlepiej odpowiadaj�ce na potrzeby sektora instrumenty wsparcia 
mog� nie by� jednakowe w ca�ej UE. Oznacza to, i� dla zwi�kszenia konkuren-
cyjno�ci europejskiego rolnictwa niezb�dne mo�e by� wprowadzenie alterna-
tywnych podej�� do wspierania rolników33. Mankamentem takiego alternatyw-
nego rozwi�zania jest trudno�� w uzyskaniu sprawiedliwej WPR. Naturalnie 
problem sprawiedliwo�ci ma charakter filozoficzny, a w tym przypadku raczej 
polityczny, jednak�e ma równie� bezpo�rednie prze�o�enie na wymiar ekono-
miczny i ostateczny kszta�t reformy. 
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II. Wieloletnie ramy finansowania UE 2014-2020 i uwarunkowania prac 
nad nimi 
 
Wst�p 

Trudno dyskutowa� o polityce rolnej bez odnoszenia si� do kwestii zwi�-
zanych z bud�etem i finansami publicznymi oraz ogólnej sytuacji makroekono-
micznej. Nale�y przy tym mie� na uwadze kluczowe czynniki wp�ywaj�ce na 
ostateczny kszta�t polityki rolnej oraz sposoby i mechanizmy oddzia�ywania po-
szczególnych grup nacisku na instrumenty wsparcia sektora rolnego. 

Punktem wyj�cia do wszelkich analiz propozycji w zakresie wspólnej po-
lityki rolnej po 2013 roku oraz wysoko�ci bud�etu przeznaczonego na jej reali-
zacj� powinno by� odwo�anie si� do wyników bada� na temat determinant 
kszta�tu i skali wsparcia rolnictwa. Prace w tym zakresie pozwalaj� na ocen� 
propozycji KE i poszczególnych pa�stw cz�onkowskich w kontek�cie dotych-
czasowych do�wiadcze� odnosz�cych si� do kszta�towania polityki wobec rol-
nictwa. Interesuj�cym punktem wyj�cia s� wyniki przedstawione w pracy  
P. Dutta i D. Mitry1 wskazuj�ce na to, �e nastawienie ideologiczne rz�du w od-
niesieniu do prowadzonej polityki oraz skala nierówno�ci s� czynnikami silnie 
oddzia�uj�cymi na skal� ochrony sektora rolnego. Wskazuje to na mo�liwo�� 
wykorzystywania w dalszych badaniach podej�cia opartego na funkcji politycz-
nego wsparcia (ang. political support function)2 oraz podej�cia wykorzystuj�ce-
go tzw. przeci�tnego wyborc�.  

Niemniej jednak na tym etapie prac nad przysz�ym kszta�tem WPR oraz 
wysoko�ci� �rodków przeznaczonych na jej realizacj� kluczowym punktem od-
niesienia jest kondycja finansów publicznych UE oraz jej poszczególnych 
pa�stw cz�onkowskich. Z tego powodu niniejsza cz��� raportu koncentruje si� 
na omówieniu dzia�a� podejmowanych przez UE w celu wyj�cia z kryzysu,  
w jakim znalaz�o si� kilka pa�stw strefy euro oraz kryzysu, jaki dotyczy UE ja-
ko Wspólnoty. 
 
 

                                                 
1 P. Dutt, D. Mitra (2008), Political Economy of Agricultural Distortion Patterns: The Role of 
Ideology, Inequality, Lobbying and Public Finance. Artyku� dost�pny na stronie: 
http://faculty.insead.edu/dutt/Research/Political%20Economy%20of%20Agricultural%20Prot
ection_Dutt-Mitra.pdf. Publikacja zawiera liczne odwo�ania do literatury przedmiotu w zakre-
sie bada� nad czynnikami determinuj�cymi poziom taryf celnych. 
2 Funkcja ta jest wykorzystywana w ekonomii politycznej przy okre�laniu poziomu ce� i pre-
zentuje zale�no�� typu trade-off pomi�dzy zak�óceniami gospodarczymi i zyskami sektora, 
którego dotycz� c�a. 
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1. Przegl�d problemów bud�etowych i kursu polityki fiskalnej w Polsce  
i Unii Europejskiej 
 
1.1. Polityka fiskalna i problemy bud�etowe w Polsce 

Niezb�dna w Polsce reforma finansów publicznych powinna zapewni� 
popraw� jako�ci polityki fiskalnej i uczynienie z niej skutecznego narz�dzia ab-
sorpcji szoków asymetrycznych. Nale�y przy tym pami�ta�, �e przed Polsk� 
wci�� stoi wyzwanie wej�cia do unii walutowej, co wi��e si� z konieczno�ci� 
spe�nianie kryteriów z Maastricht, tak�e w obszarze polityki fiskalnej. Podsta-
wowe znaczenie przy wej�ciu do strefy euro ma fakt, i� oznacza to eliminacj� 
mo�liwo�ci prowadzenia samodzielnej polityki pieni��nej. Oznacza to, �e cz�o-
nek unii walutowej pozbawia si� mo�liwo�ci korzystania z bardzo skutecznego 
mechanizmu s�u��cego wyg�adzaniu cykli koniunkturalnych. Przy tym ograni-
czeniu rol� mechanizmów absorpcji szoków przejmie polityka fiskalna, rynek 
produktów i pracy. W�a�ciwa polityka fiskalna powinna sprawnie reagowa� na 
zmiany w sferze realnej, by� antycykliczna i odporna na naciski polityczne. 

Antycykliczno�� polityki fiskalnej ma trzy wymiary: 
� przestrze� dla dzia�ania automatycznych stabilizatorów koniunktury; 
� antycykliczno�� dyskrecjonalnej polityki fiskalnej (wprowadzenie regu� 

fiskalnych czy wieloletniego bud�etowania); 
� wspieranie rozwoju gospodarczego. 

Polityka fiskalna w Polsce w latach 1996-2009 by�a zazwyczaj ekspan-
sywna. Najcz��ciej wyst�puj�c� pozycj� polityki fiskalnej by�o procykliczne 
rozlu
nienie (6 lat) oraz antycykliczne rozlu
nienie (4 lata) (rys. 1).   

 
Rysunek 1. Pozycja polskiej polityki fiskalnej w latach 1996-2010 

 
CAPB – skorygowane cyklicznie saldo pierwotne (ang: cyclically-adjusted primary balance). 
�ród�o: Gajewski P., Skiba L. (2010), Problemy polityki fiskalnej Polski na drodze do strefy 
euro w kontek�cie uwarunkowa� i do�wiadcze� innych pa�stw. Narodowy Bank Polski, Biuro 
ds. Integracji ze Stref� Euro (BISE), Warszawa, Rys 4.2. 
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Ta poluzowana polityka fiskalna w poprzednich latach sprawi�a, i� saldo 
bud�etowe Polski jest gorsze ni� przeci�tnie w UE. Saldo strukturalne pogorszy-
�o si� na skutek dzia�a� dyskrecjonalnych, jak obni�ka sk�adki rentowej i stawek 
podatku PIT. Natomiast pogorszenie si� salda cyklicznego by�o niewielkie ze 
wzgl�du na mniejsze ni� w wi�kszo�ci pa�stw UE zautomatyzowanie polityki 
fiskalnej i stosunkowo dobr� kondycj� gospodarki. 
 
 
1.2. Polityka fiskalna i problemy bud�etowe w UE 
 

Kryzys finansowy i konieczno�� wsparcia wielu banków przez niektóre 
pa�stwa UE znacz�co odbi�y si� na sytuacji gospodarczej tych pa�stw, co do-
prowadzi�o do prac nad wzmocnieniem systemu nadzoru finansowego na po-
ziomie ca�ej Wspólnoty3. W zasadzie to w przypadku pa�stw strefy euro mówi 
si� o bli
niaczych kryzysach – �wiatowym kryzysie finansowym i kryzysie za-
d�u�enia publicznego (ang. sovereign debt crisis). Spowodowa�o to w pa�stwach 
strefy euro powa�ne skutki dla sytuacji makroekonomicznej po latach znacznej 
stabilno�ci (tab. 1). 
 

Tabela 1. Wybrane wska
niki makroekonomiczne dla pa�stw strefy euro  
w okresie 1989-1998 i 1999-2008 

Wska
nik 1989-
1998 

1999-2008 

Realny PKB (% zmiany) 2,2 2,1 
Realny PKB per capita (% zmiany) 1,9 1,6 
Zatrudnienie (% zmiany) 0,6 1,3 
Wydajno�� pracy (% zmiany) 1,6 0,8 
Bezrobocie (% si�y roboczej) 9,3 8,3 
Inflacja (%) 3,3 2,2 
Realna d�ugoterminowa stopa procentowa (%) 4,7 2,4 
Bilans fiskalny (% PKB) -4,3 -1,7 
D�ug publiczny brutto (% PKB) 68,6 68,6 

�ród�o: Opracowanie w�asne na podstawie danych: Y. Papantoniou (2011), The Lessons of 
the Eurozone Crisis that Should Shape the EU’s G20 Stance, Friends of Europe, Brussels, 
table 1, 2 i 3. 

 
�wiatowy kryzys finansowy, który przerodzi� si� w kryzys gospodarczy 

oraz strukturalne problemy poszczególnych pa�stw sprawi�y, i� w ostatnich la-
tach d�ug publiczny narasta� w bardzo szybkim tempie (tab. 2). 

                                                 
3 Szeroko temat ten zosta� omówiony w raporcie: S. Verhelst (2011), Renewed financial su-
pervision in Europe – final or transitory? Royal Institute for International Relations, Egmont 
Paper 44, Gent. 
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Tabela 2. D�ug publiczny w wybranych pa�stwach UE (jako odsetek PKB) 
Pa�stwo 2007 2010 2010/2007 

x100% 
Francja 64 84 131 
Grecja 96 128 133 
Irlandia 25 77 308 
Hiszpania 36 65 181 
Niemcy 65 77 118 
Portugalia 64 86 134 
Wielka Brytania 44 78 177 
W�ochy 103 119 116 

�ród�o: Opracowanie w�asne na podstawie: A. Fabre (2010), La zone euro à l’automne 2010: 
les  politiques économiques sur le fil du rasoir? Question d’Europe n°185, Foundation Robert 
Schuman Policy Paper.  
 

Jednak�e to kryzys ekonomiczny odbi� si� bardzo powa�nie na kondycji 
finansów publicznych. W 2010 r. d�ug sektora publicznego brutto w UE wzrós� 
��cznie do poziomu ok. 85% PKB w strefie euro i 80% w skali ca�ej UE4. 
Ocenia si�, �e kryzys ekonomiczny w latach 2008 i 2009 doprowadzi� do spadku 
PKB porównywalnego z utrat� czterech lat wzrostu gospodarczego5. Ponadto  
w wielu pa�stwach UE w okresie 10 lat poprzedzaj�cych kryzys nasili�a si� 
nierównowaga makroekonomiczna. Jest ona widoczna w odnotowanych 
znacznych rozbie�no�ciach w rachunkach obrotów bie��cych i zmianach 
konkurencyjno�ci 6 . Skala problemów bud�etowych poszczególnych pa�stw 
cz�onkowskich jest bardzo ró�na, co dobrze pokazuje poziom deficytu 
strukturalnego w 2010 r. (rys. 2). Konsolidacja bud�etowa jest warunkiem 
koniecznym, lecz niewystarczaj�cym poprawy sytuacji finansów publicznych  
w wielu pa�stwach UE. Kluczowym czynnikiem pozwalaj�cym przyspieszy� 
proces sanacji by�by d�ugofalowy wzrost gospodarczy. 
 

                                                 
4  Komisja Europejska (2011), Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, 
Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spo�ecznego i Komitetu Regionów. Roczna wizja 
wzrostu gospodarczego: wsparcie ca�o�ciowej odpowiedzi UE na kryzys, COM(2011) 11. 
5  Komisja Europejska (2011), Roczne sprawozdanie gospodarcze. Za��cznik 2 – 
Sprawozdanie makroekonomiczne, COM(2011) 11, s. 7. 
6Ibidem, s. 6. 
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Rysunek 2. Poziom deficytu strukturalnego w pa�stwach UE  
w roku 2010 r. i �redniookresowy cel bud�etowy 
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Deficyt strukturalny 2010 �redniookresowy cel bud�etowy  
�ród�o: Komisja Europejska (2011), Roczne sprawozdanie gospodarcze. Za��cznik 2 – 
Sprawozdanie makroekonomiczne, COM(2011) 11, wykres 12. 
 

Zaostrzenie problemu nierównowagi finansów publicznych w wielu pa�-
stwach strefy euro wi��e si� ze stanem ich finansów publicznych u progu kryzy-
su. Wcze�niejsze i ostrzejsze wyst�pienie problemów by�o spowodowane przez: 

� wysoki wyj�ciowy poziom d�ugu publicznego; 
� wysoki strukturalny deficyt sektora publicznego; 
� os�abione tempo wzrostu potencjalnego PKB; 
� d�ugookresow� presj� powoduj�c� pog��bianie si� deficytu pierwotnego 

na skutek niekorzystnych przemian demograficznych; 
� wzrost oprocentowania obligacji z powodu rosn�cej premii za ryzyko. 

Symulacja kondycji finansów publicznych przeprowadzona przez P. Ga-
jewskiego7 wskazuje, i� d�ugookresowa równowaga fiskalna wyst�puje spo�ród 
wszystkich pa�stw UE jedynie w Estonii i Szwecji. Blisko równowagi w roku 
2050 by�yby równie� Bu�garia i W�gry, za� wszystkie pozosta�e pa�stwa ce-
chowa�oby zad�u�enie sektora publicznego przekraczaj�ce to odnotowane  
w Grecji w 2010 roku. 

Dotychczasowe dzia�ania realizowane na poziomie UE maj� jednak cha-
rakter „akcji gaszenia po�aru”. W zwi�zku z tym jedynie odwlekaj� faktyczne 
zmaganie si� z problemami. Wa�niejsze ni� wsparcie poszczególnych cz�onków 

                                                 
7  P. Gajewski (2011), Nierównowaga finansów publicznych w krajach Unii Europejskiej, 
„Gospodarka Narodowa” nr 10/2011, s. 21-38. 
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UE borykaj�cych si� z problemem braku p�ynno�ci jest wprowadzenie reform 
strukturalnych8. 

Problematyka polityki fiskalnej i kwestii bud�etowych na poziomie Unii 
Europejskiej jest tematem bardzo z�o�onym. Wyra
nie wida� tutaj podzia� 
cz�onków Wspólnoty i co�, co mo�na nazwa� „Europ� dwóch pr�dko�ci”. Klu-
czowe dzia�ania i problemy UE w zakresie polityki fiskalnej odnosz� si� do stre-
fy euro, czyli grupy obecnie 16 pa�stw, które przyj��y wspóln� walut�. Pozosta-
�e 11 pa�stw wydaje si� obecnie jedynie biernym widzem wi�kszo�ci dzia�a� 
podejmowanych na poziomie UE.  

Wprowadzenie euro przebieg�o bez wi�kszych trudno�ci, a wiele obaw  
i przewidywa� ekspertów dotycz�cych kwestii gospodarczych i politycznych nie 
sprawdzi�o si�9. Niew�tpliwie jednak wzros�a z�o�ono�� systemu gospodarczego, 
a co za tym idzie zarówno zarz�dzanie nim, jak przewidywanie dalszego rozwo-
ju sytuacji na rynkach pa�stw strefy euro sta�o si� trudniejsze. 

Nale�y podkre�li� dynamik� rozwoju kryzysu wyp�acalno�ci i problemu, 
przed którym stoi strefa euro. Najlepiej oddaje to przyk�ad Grecji. W kwietniu 
2010 r. oprocentowanie krótkoterminowych po�yczek zaci�ganych przez Grecj� 
wynosi�o 20%, co oznacza�o wzrost o 10 p.p. w ci�gu kilku miesi�cy. Gdyby 
ca�e zad�u�enie Grecji zosta�o zrolowane przy takiej stopie oprocentowania, to 
koszt obs�ugi d�ugu wzrós�by z 6 do 18% PKB, a deficyt bud�etowy z 8% do ok. 
20% PKB10. 

Problem Grecji i innych pa�stw strefy euro coraz bli�szych do pój�cia  
w �lady Grecji, jak Portugalia, Hiszpania czy W�ochy, ma charakter strukturalny, 
u którego 
róde� tkwi niska konkurencyjno�� tych gospodarek. �wiadczy o niej 
niski wzrost gospodarczy, deficyt bud�etowy i zazwyczaj ujemne saldo rachun-
ku bie��cego bilansu p�atniczego. 
 
2. Koordynacja polityki na poziomie UE 

Nadej�cie kryzysu finansowego doprowadzi�o do pojawienia si� licznych 
g�osów wskazuj�cych, i� problemy strefy euro wynikaj� z braku koordynacji 
polityki fiskalnej, przy zintegrowanej ju� polityce monetarnej. Pojawiaj� si� 
równie� opinie g�osz�ce, �e nie wystarczy koordynacja polityki fiskalnej, ale 

                                                 
8 H. Schneider (2011), Die Europäische Union 2011: Nach der Krise oder noch mittendrin? 
AIES-Studien, nr. 1, Austria Institut für Europa und Sicherheitspolitik, Maria Enzersdorf, s. 4. 
9 Przywo�anie kluczowych obaw i liczne odwo�ania do publikacji w tym zakresie zawiera 
artyku�: H. Enderlein, A. Verdun (2009) EMU's teenage challenge: what have we learned and 
can we predict from political science?, “Journal of European Public Policy”, Vol. 16 No. 4, 
pp. 490-507. 
10 S. Dullien, D. Schwarzer (2011), Dealing with Debt Crises in the Eurozone. Evaluation and 
Limits of the European Stability Mechanism. Stiftung Wissenschaft und Politik, German 
Institute for International and Security Affairs, SWP Research Paper, Berlin, p. 9. 
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niezb�dna jest jej wspólnotowa integracja11. Warto przy tym wspomnie�, i� ju� 
na pocz�tku lat 60. XX wieku dyskutowano o konieczno�ci powo�ania europej-
skiego rz�du w celu prowadzenia wspólnej polityki makroekonomicznej12. 

W listopadzie 2008 r. Komisja Europejska przyj��a „Europejski plan na-
prawy gospodarczej”13. Plan ten mia� na celu szybk� stymulacj� i wzrost popytu 
oraz zaufania konsumentów, zapewnienie ochrony najbardziej nara�onych na 
negatywne skutki kryzysu obywateli UE, a tak�e przygotowanie Europy na czas 
po kryzysie i mo�liwo�ci zwi�zane z okresem o�ywienia gospodarczego. Ponad-
to plan mia� przyspieszy� przekszta�canie wspólnotowej gospodarki w gospo-
dark� niskoemisyjn�. Cele te mia�y by� zrealizowane dzi�ki wykorzystaniu 
efektów synergii dzi�ki podejmowaniu skoordynowanych dzia�a� zarówno  
w odniesieniu do poszczególnych obszarów polityki, jak i w kontek�cie wspó�-
pracy pomi�dzy poszczególnymi pa�stwami cz�onkowskimi UE oraz gremiami 
zewn�trznymi. Zwrócono równie� uwag� na konieczno�� spójno�ci pomi�dzy 
dzia�aniami podejmowanymi przez Wspólnot� w �rednim i d�ugim okresie14. 
Stwierdzono, i� podejmowane dzia�ania s�u��ce stymulacji europejskiej gospo-
darki powinny by� „szybkie, przej�ciowe, celowe oraz skoordynowane”15. 

W 2010 r. KE przedstawi�a szeroki pakiet regulacji prawnych, które mia-
�yby poprawi� koordynacj� polityki Wspólnoty. Dotyczy�y one wzmocnienia 
wsparcia nadzoru nad bud�etem i koordynacji polityki gospodarczej oraz wdra-
�ania procedury nadmiernego deficytu, jak m.in. korekty nierównowagi makro-
ekonomicznej16. Propozycje te okre�lane jako  tzw. sze�ciopak, czyli pakiet pi�-

                                                 
11 A. Fabre (2010), L’intégration des politiques budgétaires: un enjeu majeur pour le couple 
franco-allemand. Fondation Robert Schuman,  “Questions d’Europe”  no. 174. 
12 Zak�adano, i� ostatnim etapem tworzenia unii gospodarczo-walutowej b�dzie powo�anie 
rz�du zajmuj�cego si� kwestiami gospodarczymi. Szerzej kwestia ta zosta�a omówiona w 
publikacji: H. Schneider, op.cit., s.5. 
13  European Commission (2008), Communication from the Commission to the European 
Council. A European Economic Recovery Plan, COM(2008) 800 final, Brussels. 
14 W planie przedstawiono szereg planowanych dzia�a�, które mia�y zapewni� skuteczn� wal-
k� z kryzysem.  
15 European Commission (2008), op. cit., p. 7. 
16Propozycje te to: 
� Komisja Europejska (2010), Wniosek. Rozporz�dzenie Rady (UE) nr …/.. zmieniaj�ce 

rozporz�dzenie (WE) nr 1467/97 w sprawie przyspieszenia i wyja�nienia procedury nad-
miernego deficytu, KOM(2010) 522 wersja ostateczna. 

� Komisja Europejska (2010), Wniosek. Dyrektywa Rady w sprawie wymogów dotycz�cych 
ram bud�etowych w pa�stwach cz�onkowskich. KOM(2010) 523 wersja ostateczna. 

� Komisja Europejska (2010), Wniosek. Rozporz�dzenie Parlamentu Europejskiego i Rady 
w sprawie skutecznego egzekwowania nadzoru bud�etowego w strefie euro. KOM(2010) 
524 wersja ostateczna. 

� Komisja Europejska (2010), Wniosek. Rozporz�dzenie Parlamentu Europejskiego i Rady 
w sprawie �rodków egzekwowania korekty nadmiernych zaburze� równowagi makroeko-
nomicznej w strefie euro. KOM(2010) 525 wersja ostateczna. 
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ciu rozporz�dze� i jednej dyrektywy, zosta�y przyj�te przez PE 28 wrze�nia 
2011 roku.  

Semestr Europejski17 to inicjatywa KE, której celem ma by� zwi�kszenie 
koordynacji polityki gospodarczej pa�stw cz�onkowskich. Obejmuje koordyna-
cj� tworzenia krajowych bud�etów pa�stwa i programu reform. Nast�pnie dys-
kusji na forum UE podlegaj� krajowe programy reform i krajowe programy sta-
bilno�ci i konwergencji. Inicjatywa ta ma stanowi� instrument ograniczaj�cy 
ryzyko powstawania kryzysów finansowych w przysz�o�ci. Za�o�enia przedsta-
wione przez KE w komunikacie o semestrze europejskim podkre�la�y koniecz-
no�� lepszego trzymania si� za�o�e� Paktu Stabilizacji i Rozwoju oraz dba�o��  
o unikanie nierównowagi makroekonomicznej18 (rys. 3). W swoim komunikacie 
na temat semestru europejskiego KE podkre�li�a konieczno�� zrealizowania na-
st�puj�cych celów: 

I. Poprawa jako�ci funkcjonowania istniej�cych ju� mechanizmów Paktu 
Stabilno�ci i Rozwoju: 
� wzrost skuteczno�ci ocen zwi�zanych z paktem dzi�ki lepszej koordy-

nacji ex-ante; 
� pe�niejsze uwzgl�dnienie priorytetów unijnego nadzoru bud�etowego  

w narodowych ramach fiskalnych; 
II. Dzia�ania dotycz�ce wysokiego poziomu d�ugu publicznego i zapewniaj�-

ce d�ugoterminowe zrównowa�enie fiskalne: 
� nadanie nowego znaczenia traktatowemu kryterium d�ugu publicznego; 
� pe�niejsze uwzgl�dnienie zale�no�ci pomi�dzy d�ugiem i deficytem; 

III. Skuteczniejsze bod
ce i sankcje odnosz�ce si� do spe�niania zasad Paktu 
Stabilno�ci i Wzrostu: 
� oprocentowane depozyty na wypadek nieadekwatnej polityki fiskalnej; 
� bardziej rygorystyczne i warunkowe u�ywanie wydatków UE dla za-

pewnienia wi�kszej zgodno�ci z zasadami Paktu Stabilno�ci i Wzrostu; 
� powtarzaj�ce si� naruszenia Paktu by�yby poddawane szybszemu roz-

patrywaniu; 
� bardziej rygorystyczne stosowanie regulacji dotycz�cej Funduszu Spój-

no�ci. 

                                                                                                                                                         

� Komisja Europejska (2010), Wniosek. Rozporz�dzenie Parlamentu Europejskiego i Rady 
zmieniaj�ce rozporz�dzenie (WE) nr 1466/97 w sprawie wzmocnienia nadzoru pozycji 
bud�etowych oraz nadzoru i koordynacji polityk gospodarczych. KOM(2010) 526 wersja 
ostateczna. 

� Komisja Europejska (2010), Wniosek. Rozporz�dzenie Parlamentu Europejskiego i Rady 
w sprawie zapobiegania zaburzeniom równowagi makroekonomicznej i ich korygowania. 
KOM(2010) 527 wersja ostateczna. 

17 Jest równie� nazywany europejskim okresem oceny. 
18 Szerszy opis zawiera komunikat KE: Wirtschaftliche Interdependenz meistern: Kommission 
schlägt verstärkte wirtschaftspolitische Steuerung in der EU vor, IP/10/561, 12 Mai 2010. 
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W styczniu 2011 r. KE przedstawi�a komunikat „Roczna wizja wzrostu 
gospodarczego: wsparcie ca�o�ciowej odpowiedzi UE na kryzys” 19 . Jest to 
pierwszy taki dokument. Powsta� on w zwi�zku z nowym cyklem zarz�dzania  
w UE. W dokumencie zaznaczono, i� obecnie kluczowe znaczenie ma 
koncentracja na trzech obszarach: 
1. potrzebie rygorystycznej konsolidacji finansów publicznych w celu wi�kszej 

stabilizacji makroekonomicznej; 
2. reformie rynku pracy na rzecz wy�szego zatrudnienia; 
3. �rodkach na rzecz wzrostu. 

W dokumencie po�o�ono szczególny nacisk na dzia�ania na poziomie 
pa�stw cz�onkowskich, gdy� to one maj� podstawowe znaczenie dla unikni�cia 
„scenariusza straconej dekady” 20 . Dokonana analiza krajowych programów 
reform wskazuje, i� wiele z nich nie uwzgl�dnia wystarczaj�co ambitnych celów, 
aby wspólnie mo�liwe by�o osi�gni�cie wska
ników wyznaczonych dla ca�ej 
UE w strategii „Europa 2020”. G�ównym jednak mankamentem tych 
programów jest brak �rednio- i d�ugookresowej strategii rozwoju gospodarczego. 

W ramach strategii „Europa 2020” k�adzie si� nacisk na problem makro-
finansowych i strukturalnych nierównowag. Podkre�lono równie� konieczno�� 
koordynacji polityki makroekonomicznej w ramach unii gospodarczej i waluto-
wej. Potrzeba ta wynika z faktu znacznego zwi�kszenia si� wzajemnych zale�-
no�ci pomi�dzy gospodarkami strefy euro. W strategii wymieniono dzia�ania 
koordynacyjne, które musz� by� zrealizowane w celu zmniejszenia ryzyka wy-
st�powania w przysz�o�ci niekorzystnych efektów ubocznych integracji. Wska-
zano na konieczno�� przygotowania: 

� „ram prawnych dla dok�adniejszego i szerszego nadzoru nad pa�stwami 
strefy euro: oprócz poprawienia dyscypliny bud�etowej, nadzorem go-
spodarczym nale�y równie� obj�� nierównowag� makroekonomiczn�  
i rozwój konkurencyjno�ci, w szczególno�ci w celu u�atwienia dostoso-
wa� wynikaj�cych z prowadzonej polityki; 

� ram prawnych umo�liwiaj�cych dzia�anie w obliczu zbli�aj�cych si� za-
gro�e� stabilno�ci finansowej strefy euro jako ca�o�ci; 

� odpowiedniej reprezentacji strefy euro na zewn�trz, która umo�liwi zde-
cydowane dzia�ania w obliczu �wiatowych wyzwa� gospodarczych i fi-
nansowych”21. 

 
                                                 
19  Komisja Europejska (2011), Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, 
Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spo�ecznego i Komitetu Regionów. Roczna wizja 
wzrostu gospodarczego: wsparcie ca�o�ciowej odpowiedzi UE na kryzys, COM(2011) 11. 
20 Komisja Europejska (2011), Roczne sprawozdanie gospodarcze. Za��cznik 1 – 
Sprawozdanie z post�pu prac dotycz�cych strategii „Europa 2020”, COM(2011) 11, s. 3. 
21 Komisja Europejska (2010), Komunikat Komisji – Europa 2020. Strategia na rzecz inteli-
gentnego i zrównowa�onego rozwoju sprzyjaj�cego w��czeniu spo�ecznemu, KOM(2010) 
2020, Bruksela, 3.3.2010. 
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Mo�liwo�� wprowadzenia dzia�a� koordynuj�cych polityk� bud�etow� 
czy gospodarcz� pa�stw strefy euro przewiduje artyku� 136 Traktatu o Funkcjo-
nowaniu Unii Europejskiej. Zgodnie z tym artyku�em dla „zapewnienia prawi-
d�owego funkcjonowania unii gospodarczej i walutowej” Rada mo�e podejmo-
wa� dzia�ania dotycz�ce: 

� wzmocnienia koordynacji i nadzoru ich dyscypliny bud�etowej; 
� okre�lenia kierunków polityki gospodarczej, aby by�y zgodne z kierun-

kami przyj�tymi dla ca�ej Unii i zapewnienia nadzoru nad nimi. 
KE zapowiedzia�a przygotowanie specjalnej tablicy wyników, która ma poka-
zywa� g�ówne wska
niki gospodarcze, a w tym: wydajno��, jednostkowe koszty 
produkcji, aktywa zagraniczne netto, salda na rachunku bie��cym, d�ug publicz-
ny, zad�u�enie sektora prywatnego, stop� bezrobocia, realny kurs walutowy. 
 Unia walutowa sprawia, i� niezb�dna jest koordynacja polityki fiskalnej. 
Zgodno�� polityki monetarnej i fiskalnej ma dwa aspekty: 

� zapewnienie spójno�ci polityki monetarnej i fiskalnej; 
� harmonizacja polityki fiskalnej poszczególnych pa�stw. 

Pierwotne rozwi�zania w zakresie funkcjonowania unii walutowej, czyli Pakt 
stabilno�ci i wzrostu22, stanowi� prób� „kompromisu mi�dzy scentralizowan� 
polityk� pieni��n� i zdecentralizowan� polityk� bud�etow�, czyli form� ich 
mi�dzynarodowej koordynacji. W unii walutowej policy-mix staje si� efektem 
interakcji mi�dzy wi�ksz� liczb� graczy (jeden bank centralny i kilka rz�dów). 
Komplikuje to koordynacj� i zwi�ksza prawdopodobie�stwo rozwi�za� odle-
g�ych od optymalnych, poniewa� w�adze fiskalne podejmuj� decyzje na pozio-
mie narodowym, a bank centralny na szczeblu wspólnoty.”23. 
W�ród wielu propozycji zmian w Pakcie przewijaj� si� g�osy mówi�ce o: 

a) konieczno�ci zast�pienia przez automatyzm dotychczasowego dyskrecjo-
nalnego sposobu podejmowania decyzji w sprawie uruchamiania proce-
dury nadmiernego deficytu; 

b) wprowadzeniu opodatkowania deficytu; 
c) konieczno�ci skoncentrowania si� na poziomie d�ugu; 
d) zwi�kszeniu przejrzysto�ci finansów publicznych; 
e) stopniowaniu sankcji. 

Obecnie system zarz�dzania gospodarczego w Unii Europejskiej bazuje 
na Pakcie Stabilizacji i Rozwoju oraz strategii „Europa 2020” (rys. 4). Jego uzu-
pe�nieniem jest Pakt Euro Plus. 

                                                 
22 Pakt ten jest bardzo krytykowany od samego momentu jego przyj�cia, g�ówne zarzuty wo-
bec jego wersji pierwotnej oraz zmian z 2005 r. zawiera artyku�: M. Lubi�ski (2011), Przy-
sz�o�	 Paktu stabilno�ci i wzrostu. „Gospodarka Narodowa” 1-2/2011. 
23 M. Lubi�ski (2011), op. cit., s. 24. 
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Rysunek 4. Schemat gospodarczego zarz�dzania w UE 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

�ród�o: T. Fischer, S. Hoffmann (2011), European Economic Governance: Wo bleibt die so-
ziale Dimension? „Spotlight Europe” mr. 2011/4, Bertelsmann Stiftung. 
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4. zorientowanej na wzrost strategii gospodarczej opartej na europejskiej po-
lityce przemys�owej; 

5. ochronie przed dumpingiem ze strony pa�stw rozwijaj�cych si�. 
Kryzys finansowy pogorszy� sytuacj� wielu pa�stw strefy euro i dopro-

wadzi� do podejmowania dzia�a� dora
nych. W maju 2010 roku stworzono Eu-
ropejski Mechanizm Stabilizacji Finansowej (ang. European Financial Stability 
Mechanism). Mechanizm ten ustanowiono rozporz�dzeniem Rady (UE) nr 
407/2010. W jego preambule odwo�ano si� do art. 122 Traktatu o Funkcjonowa-
niu Unii Europejskiej24, w którym przewidziano mo�liwo�� udzielenia przez UE 
pomocy finansowej pa�stwu cz�onkowskiemu, które boryka si� z trudno�ciami 
lub jest nimi bardzo zagro�one, je�li wynikaj� one z „nadzwyczajnych okolicz-
no�ci pozostaj�cych poza jego kontrol�”. W omawianym rozporz�dzeniu 
stwierdzono, i� „trudno�ci takie mog� by� spowodowane powa�nym pogorsze-
niem mi�dzynarodowego otoczenia gospodarczego i finansowego”. Pomoc ma 
charakter warunkowy i mo�e by� przyznana w formie po�yczki lub linii kredy-
towej. Ten instrument ma dostarcza� po�yczek maksymalnie si�gaj�cych ��cznie 
60 mld euro. 

Natomiast w czerwcu 2010 r. cz�onkowie strefy euro powo�ali Europejski 
Fundusz Stabilizacji Finansowej (ang. European Financial Stability Facility). 
Fundusz ten to firma powo�ana przez 16 pa�stw nale��cych do strefy euro. 
Funkcjonuje w ramach prawa luksemburskiego. Celem tego podmiotu jest reali-
zowanie wsparcia finansowego dla pa�stw strefy euro, które znalaz�y si�  
w trudnej sytuacji. EFSF wraz z Niemieckim Biurem Zarz�dzania D�ugiem mo-
�e wydawa� obligacje lub inne instrumenty d�u�ne w celu zdobycia funduszy 
koniecznych do udzielania po�yczek. Emisje b�d� gwarantowane przez pa�stwa 
cz�onkowskie strefy euro do kwoty 440 mld euro25. 

W listopadzie 2010 r. przyj�to rozporz�dzenie dotycz�ce powo�ania Euro-
pejskiej Rady Ryzyka Systemowego (ang. European Systemic Risk Board - 
ESRB)26 oraz przyznania jej okre�lonych uprawnie�27. Proces jej tworzenia zo-
sta� zapocz�tkowany przez KE w listopadzie 2008 r., kiedy to powo�ano spe-
cjaln� grup� pod przewodnictwem Jacquesa de Larosière, której zadaniem by�o 
przygotowanie raportu zawieraj�cego rekomendacje dotycz�ce sposobu wzmoc-
nienia europejskiego systemu nadzoru nad systemem finansowym. W zaprezen-

                                                 
24 Traktat o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Wersja skonsolidowana. Dz. U. UE C 115, 9 
maja 2008 r.  
25  Informacja o udziale ka�dego z pa�stw znajduje si�  na stronie EFSF: 
http://www.efsf.europa.eu/about/ index.htm.  
26 Regulation (EU) no 1092/2010 of the European Parliament and the Council of 24 Novem-
ber 2010 on European Union macro-prudential oversight of the financial system and estab-
lishing a European Systemic Risk Board (Official Journal of the European Union, L 331). 
27 Council Regulation (EU) no 1096/2010 of 17 November 2010 conferring specific tasks 
upon the European Central Bank concerning the functioning of the European Systemic Risk 
Board (Official Journal of the European Union, L 331). 
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towanym w lutym 2009 r. raporcie wskazano m.in. na konieczno�� powo�ania 
specjalnego gremium, którego zadaniem by�oby nadzorowanie ca�ego systemu 
finansowego. W komunikacie KE z marca 2009 r. pt. „Driving European Re-
covery” uznano propozycje przedstawione w raporcie Larosière’a za godne 
wdro�enia. Zadaniem ESRB jest wdra�anie zalece� Mi�dzynarodowego Fundu-
szu Walutowego, Banku Rozrachunków Mi�dzynarodowych, Forum Stabilno�ci 
Finansowej i G-20. Przewodnicz�cym ESRB ma by� w pierwszej pi�cioletniej 
kadencji prezes Europejskiego Banku Centralnego, a sam ten bank ma zapewni� 
Radzie odpowiednie zaplecze analityczne, statystyczne, administracyjne i logi-
styczne. 

ESRB jest cz��ci� Europejskiego Systemu Nadzoru Finansowego (ang. 
European System of Financial Supervision – ESFS), w sk�ad którego wchodz� 
równie�: 

� Europejski Komitet ds. Ubezpiecze� i Emerytur (European Insurance and 
Occupational Pensions Authority – EIOPA); 

� Europejski Organ Nadzoru Bankowego (European Banking Authority – 
EBA); 

� Europejski Komitet ds. Gie�d i Papierów Warto�ciowych (European Se-
curities and Markets Authority – ESMA); 

� Wspólny Komitet Europejskich Organów Nadzoru (Joint Committee of 
the European Supervisory Authorities – ESAs). 
W marcu 2011 r. Parlament Europejski przyj�� zmian� Traktatu o funk-

cjonowaniu Unii Europejskiej w odniesieniu do mechanizmu stabilizacyjnego 
dla pa�stw cz�onkowskich, których walut� jest euro. W swojej rezolucji PE 
stwierdzi�, i� „kluczowe jest wyj�cie poza �rodki tymczasowe zorientowane na 
stabilizacj� strefy euro oraz �e Unia powinna rozwin�� zarz�dzanie gospodarcze, 
mi�dzy innymi za pomoc� strategii politycznych i instrumentów maj�cych na 
celu wspieranie trwa�ego wzrostu w pa�stwach cz�onkowskich; uwa�a, �e 
wzmocnienie paktu stabilno�ci i wzrostu, europejskiego semestru i strategii UE 
2020 oraz zmiana w art. 136 TFUE dotycz�cym europejskiego mechanizmu sta-
bilizacyjnego s� jedynie pierwszym krokiem w tym kierunku”28. Wprowadzone 
zmiany okre�laj� procedury przyjmowania regulacji wyznaczaj�cych warunki  
i zasady przyznawania pomocy oraz wszelkie procedury z tym zwi�zane. 

Podczas szczytu Rady Europejskiej w marcu 2011 r. uchwalono, i� powo-
�any zostanie Europejski Mechanizm Stabilno�ci (ang. European Stability Me-
chanism). B�dzie on uruchamiany za wspólnym porozumieniem, czyli jedno-
my�lnie, je�li b�dzie to konieczne dla ochrony stabilno�ci finansowej strefy euro 
jako ca�o�ci. Od lipca 2013 r. Europejski Mechanizm Stabilno�ci przejmie rol� 

                                                 
28 Rezolucja legislacyjna Parlamentu Europejskiego z dnia 23 marca 2011 r. w sprawie pro-
jektu decyzji Rady Europejskiej w sprawie zmiany art. 136 Traktatu o funkcjonowaniu Unii 
Europejskiej w odniesieniu do mechanizmu stabilizacyjnego dla pa�stw cz�onkowskich, któ-
rych walut� jest euro (00033/2010 – C7-0014/2011 – 2010/0821(NLE)). 
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Europejskiego Instrumentu Stabilno�ci Finansowej oraz Europejskiego Mecha-
nizmu Stabilizacji Finansowej. Nowy instrument b�dzie umo�liwia� udzielenie 
po�yczek na ��czn� kwot� 500 mld euro. Kwota ta ma by� systematycznie do-
stosowywana do faktycznych potrzeb, dzi�ki udzia�owi pa�stw UE spoza strefy 
euro oraz MFW w realizacji zada� tego mechanizmu. Sposób, w jaki ma funk-
cjonowa� Europejski Mechanizm Stabilno�ci zosta� przedstawiony w konklu-
zjach z posiedzenia Rady, na której uchwalono jego utworzenie29. 
 W czerwcu 2011 r. Komisja Europejska przygotowa�a ca�� seri� projek-
tów dokumentów wewn�trznych zawieraj�cych zalecenia dla poszczególnych 
pa�stw cz�onkowskich w sprawie ich krajowych programów reform oraz opini� 
na temat zaktualizowanego programu konwergencji30. Okre�lono równie� zale-
cenia w sprawie wdra�ania ogólnych wytycznych dotycz�cych polityk gospo-
darczych pa�stw cz�onkowskich, których walut� jest euro31. Dokumenty te s� 
bardzo lakoniczne i maj� ogólnikowy charakter. Stanowi� jedynie powtórzenie 
za�o�e� krajowych programów reform. 
 Za istotny krok w kierunku koordynacji polityki na poziomie UE uznaje 
si� przyj�cie Paktu euro-plus zwanego równie� paktem konkurencyjno�ci lub 
paktem na rzecz euro. Zosta� on zawarty podczas posiedzenia Rady w marcu 
2011 roku. Przyst�pi�y do niego pa�stwa strefy euro oraz Bu�garia, Litwa, �o-
twa, Polska i Rumunia. Celem tego paktu jest wzmocnienie ekonomicznego 
wymiaru unii walutowej, wzrost konkurencyjno�ci i osi�gni�cie koordynacji po-
lityki ekonomicznej. To wszystko ma doprowadzi� do wzrostu spójno�ci. Wy-
znaczono pi�� celów paktu, którymi s�: 

� rozwijanie konkurencyjno�ci; 
� wspieranie wzrostu poziomu zatrudnienia; 
� dzia�anie na rzecz zrównowa�enia finansów publicznych; 
� wzmacnianie stabilno�ci finansowej; 
� koordynacja polityki podatkowej. 

                                                 
29 Rada Europejska (2011) Konkluzje 24–25 marca 2011 roku, EUCO 10/1/11 REV 1, Bruk-
sela. 
30 Dokument dotycz�cy Polski to: Komisja Europejska (2011), Zalecenie dotycz�ce Zalecenia 
Rady w sprawie krajowego programu reform Polski z 2011 r. oraz zawieraj�cego opini� Rady 
na temat zaktualizowanego programu konwergencji na lata 2011-2014 przedstawionego 
przez Polsk�{SEC(2011) 729 wersja ostateczna}. SEK(2011) 824 wersja ostateczna, Bruksela. 
Dokumentowi temu towarzyszy ocena krajowego programu reform i programu konwergencji:  
Komisja Europejska (2011), Wewn�trzny dokument roboczy Komisji. Ocena krajowego pro-
gramu reform i programu konwergencji przedstawionych w 2011 r. przez Polsk� towarzysz�-
cy dokumentowi: Zalecenie dotycz�ce Zalecenia Rady w sprawie Krajowego Programu Re-
form przedstawionego w 2011 r. przez Polsk� oraz w sprawie wydania opinii Rady dotycz�cej 
zaktualizowanego programu konwergencji Polski na lata 2011-2014{SEK(2011) 824 wersja 
ostateczna}. SEK(2011) 729 wersja ostateczna, Bruksela. 
31 Komisja Europejska (2011),  Zalecenie dotycz�ce Zalecenia Rady w sprawie wdra�ania 
ogólnych wytycznych dotycz�cych polityk gospodarczych pa�stw cz�onkowskich, których wa-
lut� jest euro {SEK(2011) 737 wersja ostateczna}. SEK(2011) 828 Bruksela. 
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Pakt pozostawia pa�stwom cz�onkowskim znaczn� swobod� w kszta�to-
waniu w�asnej polityki. Jednocze�nie zak�ada podejmowanie wspólnych dzia�a�. 
Co roku szefowie pa�stw wchodz�cych w jego sk�ad maj� ustala� zestaw kon-
kretnych dzia�a� przewidzianych do realizacji w danym roku. W �wietle kryzysu 
finansów publicznych objawiaj�cego si� w mniejszym lub wi�kszym wymiarze 
w wielu pa�stwach cz�onkowskich, kluczowego znaczenia nabieraj� dzia�ania 
zwi�zane z konieczno�ci� zrównowa�enia stanu finansów publicznych.  
W pierwszym rz�dzie nale�y oceni� zasadno�� ponoszonych wydatków. Poza 
tym najwi�ksz� uwag� powinny skupia� obszary problemowe, takie jak zrów-
nowa�enie systemu opieki spo�ecznej, zdrowotnej oraz systemu rentowo-
emerytalnego. W dokumencie wymieniono dwa przyk�adowe kroki w tym kie-
runku, tj.:  
– powi�zanie systemu emerytalnego z krajow� sytuacj� demograficzn�,  

a w szczególno�ci powi�zanie efektywnego wieku emerytalnego z oczeki-
wan� dalsz� d�ugo�ci� �ycia; 

– ograniczenie mo�liwo�ci przechodzenia na wcze�niejsz� emerytur� oraz 
wprowadzanie ukierunkowanych na zatrudnianie osób starszych instrumen-
tów polityki zatrudnienia. 

KE podejmuje kolejne kroki w procesie tworzenia ram legislacyjnych do-
tycz�cych koordynacji polityki makroekonomicznej. W dokumencie z 23 listo-
pada 2011 r. przed�o�y�a propozycj� Rozporz�dzenie Parlamentu Europejskiego 
i Rady w sprawie wspólnych przepisów dotycz�cych monitorowania i oceny 
wst�pnych planów bud�etowych oraz zapewnienia korekty nadmiernego deficy-
tu w pa�stwach cz�onkowskich strefy euro (COM(2011)821)32. W propozycji tej 
KE wprowadza uzupe�nienie semestru europejskiego o wspólne ramy czasowe 
dotycz�ce przygotowania i przyj�cia bud�etów krajowych pa�stw strefy euro. 
Mia�yby one wygl�da� nast�puj�co: 
� do 15 kwietnia przed�o�enie KE �redniookresowego planu fiskalnego; 
� do 15 pa
dziernika zaprezentowanie projektu ustawy bud�etowej (projekt 

by�by analizowany przez KE, zw�aszcza w odniesieniu do: prognozowane-
go salda sektora instytucji rz�dowych i samorz�dowych w relacji do PKB 
oraz w rozbiciu na podsektory, projekcji dochodów i wydatków w relacji 
do PKB, przy za�o�eniu niezmienionych polityk rz�du, dochodów i wydat-
ków oraz ich g�ównych sk�adowych w relacji do PKB); 

� do 31 grudnia przyj�cie i opublikowanie ustawy bud�etowej. 
Gdyby projekt bud�etu zawiera� „powa�ne niespójno�ci” pomi�dzy projek-

tem planu bud�etowego a zobowi�zaniami wynikaj�cymi z Paktu Stabilno�ci  
i Rozwoju, KE mog�aby wyst�pi� o przygotowanie nowego projektu. 

Poza tym propozycja KE przewiduje konieczno�� wprowadzenia przez 
pa�stwa cz�onkowskie regu� fiskalnych obejmuj�cych ca�y sektor instytucji rz�-
                                                 
32  Propozycja ta jest �ci�le zwi�zana z planem wprowadzenia obligacji stabilizacyjnych, 
o czym mowa w dalszej cz��ci tego rozdzia�u. 
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dowych i samorz�dowych oraz niezale�ne rady fiskalne s�u��ce monitorowaniu 
ich wdra�ania. 
 Poza projektem rozporz�dzenia COM(2011)821 KE przygotowa�a rów-
nie� propozycj� rozwi�za� dotycz�cych nadzoru bud�etowego i gospodarczego 
nad pa�stwami strefy euro – projekt rozporz�dzenia Parlamentu Europejskiego  
i Rady w sprawie wzmocnienia nadzoru gospodarczego i bud�etowego nad pa�-
stwami  cz�onkowskimi strefy euro dotkni�tymi lub zagro�onymi powa�nymi 
trudno�ciami w odniesieniu do ich stabilno�ci finansowej (COM(2011)819). 
Wzmocniony nadzór nad pa�stwami cz�onkowskimi borykaj�cymi si� z proble-
mami stabilno�ci finansowej oznacza konieczno�� przedk�adania KE i innym 
wspólnotowym instytucjom zwi�zanym z nadzorem finansowym i stabilno�ci� 
finansow� zdezagregowanych danych na temat instytucji finansowych oraz ko-
nieczno�� przeprowadzania testów podatno�ci tych instytucji na trudno�ci. Pa�-
stwo cz�onkowskie zobowi�zane jest równie� do przekazywania wszelkich da-
nych na temat zak�óce� równowagi makroekonomicznej. Co wi�cej, Rada na 
wniosek KE mog�aby zleci� pa�stwu cz�onkowskiemu ubieganie si� o dodatko-
w� pomoc finansow�, je�li jego kondycja mog�aby negatywnie odbi� si� na 
funkcjonowaniu ca�ej strefy euro. Ponadto, pa�stwo cz�onkowskie otrzymuj�ce 
pomoc musia�oby przygotowa� „projekt programu dostosowawczego s�u��cego 
przywróceniu solidnej i zrównowa�onej sytuacji gospodarczej i finansowej oraz 
przywróceniu mo�liwo�ci danego pa�stwa do samodzielnego finansowania si�  
w pe�ni na rynkach finansowych”. Program ten by�by zatwierdzany przez Rad�, 
a KE monitorowa�aby post�py w jego wdra�aniu. 

Kolejne miesi�ce 2011 roku przynosi�y kolejne próby wprowadzenia sku-
tecznego rozwi�zania stale powi�kszaj�cych si� problemów w coraz wi�kszej 
liczbie pa�stw strefy euro. W�ród wielu propozycji bardzo cz�sto pojawia�a si� 
kwestia wprowadzenia obligacji stabilizacyjnych. Zak�ada si�, i� wprowadzenie 
takich obligacji s�u�y�oby: 

� lepszemu zarz�dzaniu w obliczu obecnego kryzysu i zapobieganiu po-
dobnym kryzysom zad�u�enia w przysz�o�ci; 

� wzmocnieniu stabilno�ci fiskalnej w strefie euro; 
� poprawie efektywno�ci rynku; 
� u�atwieniu transmisji impulsów polityki pieni��nej33. 

Dyskutowano nad trzema rozwi�zaniami w tym zakresie: 
1. Pe�ne zast�pienie obligacji narodowych przez obligacje stabilizacyjne ze 

wspólnymi i wielorakimi gwarancjami. Rozwi�zanie to by�oby najbardziej 
daleko id�ce, zarówno je�eli chodzi o integracj� Wspólnoty, jak i poziom 
ryzyka moralnego i wymaga�oby wprowadzenia zmian traktatowych. 

                                                 
33 Kwestie te, jak i warunki wst�pne wprowadzenia obligacji stabilizacyjnych szczegó�owo 
omówiono w dokumencie: European Commission (2011), Green paper on feasibility of intro-
ducing Stability Bonds, COM(2011)818. 
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2. Cz��ciowe zast�pienie obligacji narodowych przez obligacje stabilizacyjne 
ze wspólnymi i wielorakimi gwarancjami. Pa�stwa narodowe nadal wpro-
wadza�yby na rynek swoje obligacje, a jednocze�nie funkcjonowa�yby obli-
gacje stabilizacyjne UE. Kluczow� kwesti� by�oby tu okre�lenie proporcji 
finansowania przez emisj� obligacji stabilizacyjnych i obligacji krajowych. 

3. Cz��ciowe zast�pienie obligacjami stabilizacyjnymi emisji obligacji przez 
pa�stwa cz�onkowskie przy ustanowieniu kilku, jednak nie wspólnotowych 
gwarancji. To najbardziej zaw��one rozwi�zanie, co oznacza bardzo ograni-
czone korzy�ci z jego wprowadzenia. 

Ka�de z rozwi�za� wymaga�oby wprowadzenia wzmocnionego nadzoru nad 
polityk� fiskaln� pa�stw cz�onkowskich i koordynacji polityki makroekono-
micznej. Co wi�cej, przyj�te rozwi�zania musz� by� zgodne z traktatem i musz� 
by� uwa�ane przez inwestorów za bezpieczn� inwestycj�34. 
 Kwestia wprowadzenia obligacji stabilizacyjnych jest jedynie drobnym 
rozwi�zaniem maj�cym s�u�y� rozwi�zaniu bie��cych problemów strefy euro. 
W odniesieniu do kompleksowych rozwi�za� rozwa�a si� pi�� elementów ko-
nicznych zmian w funkcjonowaniu strefy euro i ca�ej UE, a s� to: wspólnotowe 
quasi-ministerstwo finansów do okre�lania i wdra�ania zasad fiskalnych 35 ; 
wspólny nadzór bankowy; w�asne 
ród�a dochodów; wspólnotowe uregulowanie 
i zabezpieczenie depozytów bankowych; wspólnotowa reprezentacja w instytu-
cjach mi�dzynarodowych i mechanizmy zapewnienia demokratycznej legitymi-
zacji tych procesów. 
 Wielu komentatorów sytuacji UE podkre�la istnienie rozbie�nych intere-
sów poszczególnych pa�stw lub grup pa�stw. Powszechnie wyró�nia si� trzy 
bloki, cho� w zale�no�ci od szczegó�owych propozycji rozwi�za� przynale�no�� 
do nich, a nawet samo ich istnienie jest spraw� p�ynn�. W�ród tych bloków 
znajduj� si�: blok niemiecki, który d��y do wprowadzenia wspólnotowych zasad 
i �rodków oszcz�dno�ciowych; blok �aci�ski domagaj�cy si� wzrostu gospo-
darczego oraz blok anglosaski maj�cy tendencj� do poluzowania zwi�zków  
z UE36.  
 W zwi�zku z tym rozwa�a si� bardzo ró�ne scenariusze dalszych losów 
Unii Europejskiej. W�ród nich wymienia si�: 

� nierównomierne tempo procesu integracji pa�stw UE – tzw. Europa 
dwóch pr�dko�ci; 

� utworzenie unii politycznej, czemu musia�yby towarzyszy� zmiany  
w traktacie; 

                                                 
34 Szersze omówienie wszystkich opcji zawiera informacja KE: European Commission (2011), 
European Commission Greek Paper on the feasibility of introducing Stability Bonds, 
MEMO/11/820. 
35 Propozycj� takiego ministerstwa opisano m.in. w publikacji: B. Marzinotto, A. Sapir, G. B. 
Wolff (2011), What kind of fiscal union? Bruegel Policy Brief, issue 6. 
36 Podzia� taki wyst�puje m.in. w publikacji: M. Leonard (2011), Four Scenarios for the rein-
vention of Europe, European Council on Foreign Relations. 
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� zmniejszenie strefy euro; 
� federacyjne zintegrowanie UE. 

 
 
3. Prace nad przygotowaniem wieloletnich ram finansowych na lata 2014-
2020 

Tworzenie kolejnej perspektywy finansowej to d�ugotrwa�y proces. Roz-
poczyna si� od trwaj�cych ok. 1,5 roku przygotowa� technicznych i dyploma-
tycznych, w trakcie których pa�stwa cz�onkowskie przedstawiaj� szczegó�y 
swoich stanowisk. W przypadku perspektywy na lata 2014-2020 proces ten roz-
pocz�� si� pod koniec 2010 roku. Po tym czasie nast�puje dyskusja na forum 
Rady i ostateczne g�osowanie, gdzie wymagana jest jednomy�lno��. Kolejnym 
etapem jest uzyskanie porozumienia mi�dzyinstytucjonalnego pomi�dzy Rad�, 
Parlamentem i Komisj�. W tej fazie mo�liwe s� jedynie drobne zmiany w roz-
strzygni�ciach przyj�tych na forum Rady. 

Obecne negocjacje b�d� znacznie bardziej skomplikowane ni� poprzednie. 
Po pierwsze, tym razem b�dzie w nich uczestniczy�o a� 27 pa�stw, a po drugie, 
b�d� si� one toczy�y w obliczu wci�� pog��biaj�cego si� kryzysu ekonomiczne-
go. Zarówno perspektywa finansowa, jak i coroczne bud�ety UE nie spe�niaj� 
funkcji klasycznie przypisywanych centralnym bud�etom krajowym (alokacja, 
redystrybucja i stabilizacja). Cho� pojawia�y si� propozycje zwi�kszenia bud�e-
tu UE z obecnego 1% PKB do 2-3% PKB37, to z uwagi na bardzo g��boki kry-
zys, wielu cz�onków Wspólnoty i konieczno�� podejmowania przez silniejsze 
pa�stwa dzia�a� pomocowych, ta propozycja nie mo�e by� przyj�ta. 

W 2010 roku KE w dokumencie dotycz�cym przegl�du funkcjonowania 
bud�etu zaproponowa�a kilka mechanizmów, które mia�yby uelastyczni� bud�et 
UE38, do których nale�a�y: 

� uelastycznienie mo�liwo�ci realokacji, co pozwoli�oby na transfery �rod-
ków w ramach g�ównych pozycji bud�etowych w danym roku, przy jed-
noczesnym na�o�eniu okre�lonych limitów transferowych; 

� mo�liwo�� przesuwania �rodków do przodu i do ty�u w ramach danej po-
zycji g�ównej wieloletnich ram finansowych, co pozwoli�oby na podej-
mowanie dzia�a� antycyklicznych; 

� mo�liwo�� przesuni�cia na kolejny rok kwot, które nie zosta�y wykorzy-
stane w danym roku, przy wyznaczonych limitach takich transferów; 

                                                 
37  N-J. Brehon (2010), Le budget européen: quelle négociation pour le prochain cadre 
financier de l’Union européenne? Fondation Robert Schuman,  “Questions d’Europe” no 170-
171. 
38 European Commission (2010), Communication from the Commission to the European Par-
liament, the Council, the European Economic and Social Committee, the Committee of the 
Regions and the national parliaments. The EU Budget Review {SEC(2010) 7000 final}. 
COM(2010) 700 final, Brussels. 
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� zwi�kszenie i/lub rozszerzenia zakresu stosowania Instrumentu Elastycz-
no�ci i Rezerwy na Pomoc Nadzwyczajn� oraz mo�liwo�� po��czenia 
tych dwóch narz�dzi. 

Przedstawiono równie� propozycje nowych 
róde� dochodów w�asnych 
Wspólnoty. Instrumenty te mia�yby stopniowo zast�pi� dotychczas stosowane 

ród�a, a znalaz�y si� w�ród nich: 

a) opodatkowanie sektora finansowego podatkiem od transakcji finanso-
wych; 

b) dochody z aukcji w ramach systemu handlu emisjami gazów; 
c) europejski VAT; 
d) op�ata dotycz�ca transportu lotniczego; 
e) europejski CIT; 
f) europejski podatek energetyczny. 

W czerwcu 2011 r. Parlament Europejski przyj�� rezolucj�39 autorstwa 
hiszpa�skiego deputowanego Salvadora Garriga Polledo (EPP) w sprawie no-
wych wieloletnich ram finansowych. Okre�lono w niej stanowisko PE przed ne-
gocjacjami trójstronnymi nad propozycj�, któr� pod koniec czerwca formalnie 
przedstawi Komisja Europejska. Parlamentarzy�ci nie zgodzili si� na zamro�e-
nie wydatków UE, co proponowa�o pi�� pa�stw cz�onkowskich w grudniu 2010 
r. publikuj�c tzw. list pi�ciu (Wielka Brytania, Niemcy, Francja, Holandia i Fin-
landia). Zamro�enie bud�etu oznacza�oby konieczno�� rezygnacji z niektórych 
priorytetów Wspólnoty okre�lonych w strategii „Europa 2020”. Wybór tych 
priorytetów musia�by by� dokonany przez pa�stwa opowiadaj�ce si� za zamro-
�eniem bud�etu. PE uzna�, �e dla realizacji priorytetów zapisanych w strategii 
nale�y zwi�kszy� bud�et UE o 5%, co oznacza wzrost do 1,11% DNB z obec-
nych 1,06%. Stwierdzono ponadto, i� wsparcie dla najwi�kszych obszarów poli-
tyki UE, tj. polityki rolnej i polityki spójno�ci, powinno pozosta� na co najmniej 
niezmienionym poziomie. Co wi�cej, uznano, �e niezb�dne jest uniezale�nienie 
bud�etu UE od pa�stw cz�onkowskich poprzez zast�pienie wp�aconych przez 
nich sk�adek systemem �rodków w�asnych. 
 Komisja Europejska przedstawi�a swoj� propozycj� wieloletnich ram fi-
nansowych w czerwcu 2011 roku. Projekt kolejnej perspektywy finansowej by� 
przygotowywany i prezentowany w szczególnym okresie kryzysu w wielu pa�-
stwach strefy euro i towarzysz�cego mu kryzysu samej idei integracji europej-
skiej. 

Zdaniem KE przygotowany przez ni� wieloletni bud�et Wspólnoty jest 
innowacyjny, a wszystkie wydatki powi�zano z realizacj� strategii „Europa 

                                                 
39 Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 8 czerwca 2011 r. w sprawie inwestowania  
w przysz�o�� – nowe wieloletnie ramy finansowe (WRF) na rzecz Europy konkurencyjnej, 
zrównowa�onej i sprzyjaj�cej integracji spo�ecznej  (2010/2211(INI)). 
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2020”40. Zapowiedziano równie�, i� nowy wieloletni bud�et b�dzie prostszy 
oraz bardziej przejrzysty i sprawiedliwy. Bud�et UE ma si�ga� ok. 1% dochodu 
narodowego brutto Wspólnoty i ma zawiera� przychody z nowych 
róde� finan-
sowania wydatków UE, którymi ma by� VAT oraz podatek od transakcji finan-
sowych. Obecnie ponad 85% �rodków w bud�ecie UE stanowi� sk�adki pa�stw 
cz�onkowskich, których poziom wynika z warto�ci dochodu narodowego brutto 
poszczególnych pa�stw cz�onkowskich. 
 Rozwa�a si� trzy opcje prezentacji wydatków bud�etowych. Pierwsza  
z nich to utrzymanie dotychczasowego sposobu podzia�u �rodków. Wad� tego 
rozwi�zania jest jego nieelastyczno�� oraz brak powi�zania ze strategi� Europa 
2020. Drugie z proponowanych uj�� wydatków przewiduje wprowadzenie struk-
tury odpowiadaj�cej strategii „Europa 2020”. Wprowadzenie takiej struktury 
wymaga�oby rozbicia dzisiejszych bloków wydatków i w��czenie ich do wielu 
ró�nych dzia�ów. Mankamentem tego rozwi�zania, poza wszelkimi niedogodno-
�ciami zwi�zanymi ze zmian�, jest trudno�� w precyzyjnym zakwalifikowaniu 
wielu wydatków do konkretnych zada� strategii. Ostatnie z proponowanych 
rozwi�za� ma charakter hybrydowy i przewiduje wprowadzenie nowych dzia-
�ów w oparciu o strategi� „Europa 2020”, przy jednoczesnym zachowaniu lub 
ewentualnych drobnych zmianach struktury bud�etu. 

Zgodnie z Traktatem o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE) art. 
312 wieloletnie ramy finansowe powinny obejmowa� okres przynajmniej 5 lat. 
Taka d�ugo�� okresu funkcjonowania wieloletnich ram finansowych odpowiada 
eurodeputowanym, gdy� umo�liwi�oby to zrównanie go z kadencj� Parlamentu 
Europejskiego i KE. Rozwa�ane s� równie� inne opcje: 

� „5 + 2” – siedmioletni okres programowania, przy czym przegl�d bud�etu 
odby�by si� najpierw po 3,5 roku, a potem ponownie po 5 latach; 

� „7” – utrzymanie dotychczasowego rozwi�zania; 
� „5 + 5” /„7 + 3” – dziesi�cioletni okres programowania obejmowa�by nie 

tylko przegl�d bud�etu, ale weryfikacj�, czy dane pa�stwo lub region 
nadal spe�nia kryteria upowa�niaj�ce do wspierania w ramach funduszu 
spójno�ci czy funduszy strukturalnych. 
W propozycji kolejnych wieloletnich ram finansowych KE przedstawi�a 

równie� swoj� opini� na temat reformy w�asnych 
róde� finansowania UE. Ar-
tyku� 311 ust. 3 TFUE umo�liwia Radzie wprowadzenie nowych kategorii do-
chodów w�asnych UE. Dochody w�asne Wspólnoty zosta�y wprowadzone  
w 1970 roku i obejmowa�y tradycyjne 
ród�a dochodów, jak c�a. Z czasem za-
cz��y ewoluowa� i obecnie s� niepowi�zanymi z celami politycznymi UE �rod-
kami, których wysoko�� jest powi�zana z wyznaczonymi agregatami statystycz-

                                                 
40 European Commission (2011), Communication from the Commission to the European Par-
liament, the Council, the European Economic and Social Committee and the Committee of the 
Regions. A budget for Europe 2020 {SEC(2011) 867 final} {SEC(2011) 868 final}, 
COM(2011) 500 final, Part I, Brussels, p. 1. 
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nymi. Co wi�cej, tym zmianom towarzyszy�o wprowadzenie mechanizmu ko-
rekty wysoko�ci sk�adki p�aconej przez pa�stwa cz�onkowskie. W 1984 r. na 
szczycie europejskim w Fontainebleau stwierdzono, i� „pa�stwo, które ma nad-
mierne obci��enia bud�etowe /zwi�zane ze sk�adk� do bud�etu Wspólnoty/  
w stosunku do swojej relatywnej kondycji mo�e skorzysta� z korekty /sk�adki/ 
w odpowiednim momencie”41. Zaproponowane przez KE nowe 
ród�a docho-
dów w�asnych to te same instrumenty, które wymieniono we wcze�niej omó-
wionym dokumencie KE o numerze COM(2010)700. Struktura dochodów bu-
d�etu Wspólnoty ma si� istotnie zmieni� (rys. 5). Z ko�cem 2013 roku ma by� 
zlikwidowana dotychczasowa sk�adka krajowa wyliczana w oparciu o VAT. Po-
nadto rabat brytyjski ma by� zlikwidowany. W propozycji KE nie ma informacji 
o wysoko�ci planowanego podatku od transakcji finansowych, za� w przypadku 
dochodów z VAT wyznaczono górny limit na poziomie 2 p.p. 
 
 

Rysunek 5. Struktura dochodów bud�etu UE w roku 2012 (projekt bud�etu)  
i 2020 (propozycja KE) 
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41 European Commission (2011), Proposal for a Council Decision on the system of own re-
sources of the European Union, COM(2011)510 final, Brussels, p. 1. 
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�ród�o: Opracowanie w�asne na podstawie European Commission (2011), Proposal for  
a Council Decision on the system of own resources of the European Union, COM(2011)510 
final, Brussels, p. 5. 
 

Przewidywana wysoko�� corocznego bud�etu na poziomie zobowi�za� 
ma nie przekracza� 1,29% DNB, za� na poziomie p�atno�ci 1,23% DNB,  
a wszystkie pa�stwa ma obowi�zywa� jednakowa stawka wp�at. Inaczej wyso-
ko�� finansowych ram wsparcia okre�lono w dokumencie o numerze COM(500) 
2011. Tam stwierdzono, �e KE proponuje, aby poziom �rodków w ramach wie-
loletniej perspektywy finansowej si�gn�� 1,05% DNB, je�li chodzi o zobowi�-
zania, co da�oby 1% w odniesieniu do p�atno�ci42. Kolejne 0,02% maj� stanowi� 
potencjalne wydatki spoza wieloletnich ram finansowych oraz 0,04% w wydat-
kach pozabud�etowych na sytuacje nieprzewidywalne. W sumie ma to oznacza� 
1,11% DNB. 

Struktura wydatków w ramach kolejnej perspektywy finansowej ma by� 
zbli�ona do obecnej. Najwi�ksza cz��� �rodków b�dzie przeznaczona na rozwój 
inteligentny i sprzyjaj�cy w��czeniu spo�ecznemu (rys. 6). Niespe�na 2/5 �rod-
ków maj� by� wykorzystane na rozwój zrównowa�ony. W tej puli znajduj� si� 
�rodki przeznaczone na WPR. 

 
 
 

                                                 
42 European Commission (2011), Communication from the Commission to the European Par-
liament, the Council, the European Economic and Social Committee and the Committee of the 
Regions. A budget for Europe 2020 {SEC(2011) 867 final} {SEC(2011) 868 final}, 
COM(2011) 500 final, Part I, Brussels, p. 5. 

2020 r.  
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Rysunek 6. Podzia� �rodków na poszczególne dzia�y w propozycji KE wielolet-
nich ram finansowych na lata 2014-2020 
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�ród�o: Opracowanie w�asne na podstawie European Commission (2011), COM 500, p. 6. 
 
 Ju� we wst�pie projektu wieloletnich ram finansowych KE stwierdzono, 
i� wydatki na rolnictwo stanowi� „prawdziw� wspóln� polityk� europejsk�  
o strategicznym znaczeniu, gdzie ponad 70% finansowania nie ma ju� charakte-
ru narodowego i gdzie finansowanie UE jest mniejsze ni� 27 narodowych poli-
tyk rolnych”43. 

Je�li chodzi o WPR przewiduje si�, �e 30% p�atno�ci bezpo�rednich b�-
dzie uzale�nione od spe�nienia wymogów zwi�zanych z „zazielenieniem”. Po-
ziom p�atno�ci bezpo�rednich w poszczególnych pa�stwach cz�onkowskich ma 
by� stopniowo wyrównywany, jednak�e przy uwzgl�dnieniu wci�� istniej�cych 
ró�nic w poziomie p�ac oraz kosztów zwi�zanych z nak�adami na prowadzenie 
dzia�alno�ci rolniczej. W okresie 2014-2020 w pa�stwach, w których p�atno�ci 
bezpo�rednie wynosz� mniej ni� 90% �redniej unijnej zlikwidowana zostanie 
1/3 ró�nicy mi�dzy ich obecnym poziomem i t� warto�ci�. �rodki na to stop-
niowe wyrównanie b�d� pochodzi�y z pieni�dzy otrzymywanych na p�atno�ci 
bezpo�rednie, w których przekraczaj� one �redni� dla UE. W roku 2013 �redni 
poziom p�atno�ci bezpo�rednich w UE wynosi 269,1 euro/ha44. 

                                                 
43 European Commission (2011), Communication from the Commission to the European Par-
liament, the Council, the European Economic and Social Committee and the Committee of the 
Regions. A budget for Europe 2020 {SEC(2011) 867 final} {SEC(2011) 868 final}, 
COM(2011) 500 final, Part I, Brussels, p. 2. 
44 European Commission (2011), Communication from the Commission to the European Par-
liament, the Council, the European Economic and Social Committee and the Committee of the 
Regions. A budget for Europe 2020 {SEC(2011) 867 final} {SEC(2011) 868 final}, 
COM(2011) 500 final, Part II – Policy fiches, Brussels, p. 4. 
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Planowana jest równie� rewizja kryteriów podzia�u �rodków na rozwój 
obszarów wiejskich. Zak�ada si� równie� wprowadzenie elastyczno�ci pomi�dzy 
obu filarami WPR, co ma zwi�kszy� skuteczno�� tej polityki.  

W nowym okresie programowania Europejski Fundusz Rolniczego Roz-
woju Obszarów Wiejskich zostanie w��czony, wraz ze wszystkimi funduszami 
strukturalnymi, do wspólnych ram strategicznych i obj�ty planowanym syste-
mem kontraktów z poszczególnymi pa�stwami cz�onkowskimi. Do kontraktów 
dla obszarów wiejskich zostan� w��czone wszystkie instrumenty rozwoju spo-
�eczno-ekonomicznego w wymiarze terytorialnym z ró�nych funduszy. 

Planuje si� równie� finansowanie spoza wieloletnich ram finansowych, 
które mia�oby s�u�y� wsparciu rolnictwa w sytuacjach nieprzewidywalnych, jak 
problemy z bezpiecze�stwem �ywno�ci. By�oby ono realizowane w ramach Re-
zerwy na Pomoc Nadzwyczajn� (ang. Emergency Aid Reserve). Ponadto, w ra-
mach Europejskiego Funduszu Globalizacji przewidziane zosta�oby wsparcie 
dla rolników dotkni�tych negatywnymi skutkami procesu globalizacji. 

 Zak�ada si� przeznaczenie 386,8 mld euro na wsparcie rolnictwa. Naj-
wi�ksza cz��� tych �rodków zostanie wydatkowana na instrumenty wdra�ane  
w ramach Filaru I i wyniesie 281,8 mld euro (rys. 7). �rodki na realizacj� zada� 
uj�tych w Filarze I znajd� si� w cz��ci bud�etu dotycz�cej zrównowa�onego 
wzrostu i b�d� stanowi�y 73,6% przeznaczonej na t� cz��� kwoty. Natomiast 
�rodki odnosz�ce si� do wsparcia rozwoju obszarów wiejskich b�d� zapisane  
w cz��ci bud�etu inteligentny i w��czaj�cy rozwój. Udzia� Filaru II WPR w wy-
datkach przewidzianych w ramach tej cz��ci bud�etu UE to 18,3%. W sumie 
�rodki zaplanowane na realizacj� WPR maj� stanowi� 36,2% zobowi�za� bu-
d�etu UE. 
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Rysunek 7. Podzia� �rodków przeznaczonych na rolnictwo w propozycji KE 
wieloletnich ram finansowych na lata 2014-2020 
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�ród�o: Opracowanie w�asne na podstawie European Commission (2011), COM 500, p. 17. 
 

Kolejnym krokiem w procesie przygotowania nowej perspektywy finan-
sowej podj�tym przez Komisj� Europejsk� by�o przedstawienie 28 wrze�nia 
2011 r. wniosku w sprawie podatku od transakcji finansowych w 27 pa�stwach 
cz�onkowskich Unii Europejskiej. By�by on nak�adany na wszystkie transakcje, 
których przedmiotem s� instrumenty finansowe, przeprowadzane pomi�dzy in-
stytucjami finansowymi w sytuacji, gdy przynajmniej jedna ze stron transakcji 
znajduje si� w UE. KE chcia�aby, aby podatek ten zosta� wprowadzony w 2014 
roku. Stawki podatku by�yby zró�nicowane w zale�no�ci od przedmiotu trans-
akcji: 

� 0,1% - obrót akcjami i obligacjami; 
� 0,01% - obrót instrumentami pochodnymi.  

KE przewiduje, i� rocznie wp�ywy wynosi�yby ok. 57 mld euro. By�yby one 
dzielone mi�dzy UE i pa�stwa cz�onkowskie. �rodki przeznaczone dla UE mia-
�yby wynie�� 15-20 mld euro i stanowi�yby jej zasoby w�asne. Umo�liwia�oby 
to cz��ciowe zmniejszenie wk�adów pa�stw cz�onkowskich. Poszczególne pa�-
stwa mog�yby podnosi� minimaln� stawk� podatku. 
 
Podsumowanie 

Trudno ju� dzisiaj stwierdzi�, i� kroki podejmowane przez UE s� wystar-
czaj�ce. Wydaje si�, i� w dzisiejszym �wiecie recepty, które by�y skuteczne 
jeszcze w latach 90. XX wieku, dzisiaj mog� okaza� si� nieskuteczne. Sugeruje 
si�, �e pierwszym krokiem w kierunku koordynacji polityki powinno by� two-
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rzenie polityki fiskalnej, która uwzgl�dnia�aby perspektywy rozwojowe strefy 
euro jako ca�o�ci oraz sytuacj� fiskaln� i finansowa, jak i pozycj� konkurencyjn� 
poszczególnych pa�stw. 

Tempo, w jakim UE podejmuje kolejne dzia�ania, jest jednak�e z pewno-
�ci� zbyt wolne. Wszelkie ruchy maj� wr�cz charakter dzia�a� pozorowanych. 
Inaczej nie da si� okre�li� oceny pierwszego semestru europejskiego dokonanej 
przez Rad� Europejsk�, która stwierdzi�a, i� „pa�stwa cz�onkowskie poczyni�y 
znaczne post�py w okre�laniu dzia�a�, dzi�ki którym chc� osi�gn�� g�ówne cele 
i zamierzenia przedstawione w strategii „Europa 2020” na rzecz zatrudnienia  
i trwa�ego wzrostu gospodarczego. Realizacja niektórych z tych celów przebiega 
zgodnie z planem, ale realizacja innych (dotycz�cych zatrudnienia, efektywno�ci 
energetycznej, bada� i rozwoju, ubóstwa oraz szkolnictwa wy�szego) wymaga 
dodatkowych wysi�ków”45. 

Ocenia si�, i� obecne problemy strefy euro wynikaj� z mankamentów 
Traktatu z Maastricht, który nie zawiera� rozwi�za� okre�laj�cych nast�puj�ce 
obszary:  

� post�powanie w przypadku b��dnej polityki strukturalnej poszczególnych 
pa�stw nale��cych do strefy euro; 

� instrumenty zarz�dzania kryzysowego, w tym m.in. post�powania  
w przypadku ataków spekulacyjnych przeciwko pa�stwom, które s� wy-
p�acalne, ale cierpi� na problem braku p�ynno�ci; 

� nadzór bankowy. 
Nale�y zauwa�y�, i� w dotychczasowym post�powaniu UE w obliczu 

kryzysu wyra
nie zarysowa�o si� odej�cie od tradycyjnych metod post�powania 
w UE, na rzecz prób poszukiwania w�a�ciwej formy zarz�dzania kryzysowego. 
Te dzia�ania oznaczaj� zarówno brak legitymizacji demokratycznej (wystarczy 
przywo�a� zbyt ma�� rol� Parlamentu Europejskiego i parlamentów krajowych), 
jak równie� nie s� w pe�ni zgodne z Traktatem o Funkcjonowaniu Unii Europej-
skiej. Co wi�cej, obecna struktura podejmowania decyzji o kolejnych dzia�a-
niach pomocowych jest bardzo z�o�ona i nieprzejrzysta. 
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III. Krajowy i unijny bud�et rolny dla Polski. Próba okre�lenia proporcji, 
wspó�zale�no�ci oraz efektów dla sektora rolnego 
 
1. Krajowe wydatki na sektor rolny w latach 1996-20111 
1.1. Makroekonomiczne uwarunkowania bud�etu rolnego2 

Rozwa�aj�c miejsce badanego sektora w gospodarce, nie sposób oderwa� 
go od uwarunkowa� makroekonomicznych. Jest to wa�ne ze wzgl�du na fakt, i� 
tendencje ogólnogospodarcze maj� bezpo�redni wp�yw na tendencje sektorowe. 
Rolnictwo jest dzia�em gospodarki powi�zanym szczególnie z gospodark�  
w ramach przep�ywów mi�dzyga��ziowych, a tym samym ma wp�yw, poprzez 
sprz��enia na sprawno�� dzia�ania ca�ego organizmu gospodarczego [Czy�ew-
ski, Henisz-Matuszczak 2006]. Dodatkowo, zarówno pozytywne, jak i negatyw-
ne zjawiska zachodz�ce w skali makro przenosz� si� na rolnictwo i jego otocze-
nie, wywo�uj�c, z pewnym opó
nieniem, odpowiednie reperkusje [Czy�ewski, 
Poczta, Wawrzyniak 2006/3]. Innymi s�owy, z jednej strony koniunktura rolni-
cza jest integraln� cz��ci� koniunktury ogólnogospodarczej, z drugiej za� – jej 
pochodn�. 
  Na pocz�tku transformacji gospodarczej Polski (tj. po 1989 r.) warunki 
makroekonomiczne nie by�y sprzyjaj�ce. W wyniku przekszta�ce� systemowych 
rolnicy dotkliwie odczuli drastyczny spadek realnych dochodów. Bezpo�rednio 
przed 1989 r. no�yce cen zwiera�y si� na korzy�� gospodarstw rolnych – ceny 
produktów rolnych ros�y znacznie szybciej ani�eli �rodków do ich produkcji, 
które by�y jeszcze kontrolowane i subsydiowane. Jednak po 1990 r. sytuacja 
odwróci�a si� radykalnie – zliberalizowano ceny; na skutek wysokiej inflacji re-
lacja cen produktów sprzedawanych przez rolników do nabywanych przez nich 
obni�y�a si� do drastycznego poziomu 37% (w latach 1990-92 w stosunku do 
1989 r.). W�a�nie wtedy poprzez mechanizm cenowy nast�pi� znacz�cy transfer 
dochodu wytwarzanego w rolnictwie do sektorów pozarolniczych [Zegar 1998, 
s.191]. Korzystne dla rolnictwa relacje cenowe obserwowane by�y w latach 
1992, 1994-1995 i 2000. W pozosta�ych okresach by�y one ujemne, co sprzyja�o 
wyp�ywowi do otoczenia wytworzonej w rolnictwie nadwy�ki ekonomicznej. 

                                                 
* Prof. zw. dr hab. Andrzej Czy�ewski, Kierownik Katedry Makroekonomii i Gospodarki 
	ywno�ciowej Uniwersytetu Ekonomicznego w Poznaniu. 
** Dr Anna Matuszczak, adiunkt w Katedrze Makroekonomii i Gospodarki 	ywno�ciowej 
Uniwersytetu Ekonomicznego w Poznaniu. 
1 Sektor rolny w ustawach bud�etowych obejmuje: Rolnictwo, rynki rolne i obszary wiejskie 
wraz bud�etami wojewodów i rezerwami celowymi. 
2 Wykorzystano fragmenty artyku�u: A. Czy�ewski, A. Matuszczak, Bud�et rolny Polski przed 
i po akcesji do UE, [w:] W. Czternasty (red.), Gospodarka Polski po akcesji do UE. Wymiar 
ekonomiczno-spo�eczny, Zeszyty Naukowe UEP, Pozna� 2011, nr 185. 
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Nale�y pami�ta�, i� istnieje �cis�y, wprost proporcjonalny zwi�zek pomi�dzy 
parytetem dochodów rolniczych i pozarolniczych a indeksem no�yc cen; nieko-
niecznie za� dodatnia korelacja wyst�puje pomi�dzy dochodami a wska
nikiem 
produkcji brutto [Wo� 1993, s. 43]. Dowodem na to jest fakt, i� to w�a�nie no�y-
ce cen w latach 90. by�y jednym z podstawowych czynników pogorszenia sytu-
acji dochodowej producentów rolnych w odró�nieniu od pozosta�ych dzia�ów 
gospodarki narodowej, w których spadek dochodów zwi�zany by� g�ównie z sy-
tuacj� produkcyjn�3. Jednocze�nie w ca�ej omawianej dekadzie dochody rolni-
cze by�y trwale ni�sze ni� pozarolnicze. 
 Na pocz�tku badanego okresu mia�o miejsce przeludnienie wsi  
w warunkach wzrostu bezrobocia ukrytego na skutek powrotu ch�oporobotni-
ków z miasta na wie� oraz radykalnego zmniejszenia zatrudnienia w PGR-ach  
i rolniczych spó�dzielniach produkcyjnych. Wynika�o to z ogólnie negatywnej 
tendencji charakteryzuj�cej rynek pracy w latach 1990-1993. Pó
niej tendencja 
si� odwróci�a (por. rys. 1) – rejestrowane bezrobocie obni�y�o si�, na co niew�t-
pliwie wp�yn��a poprawiaj�ca si� koniunktura gospodarcza w drugiej po�owie 
lat 90. Najni�szy poziom bezrobocia w okresie transformacji gospodarki Polski 
zanotowano w 1998 r. Narastaj�ce tak�e w rolnictwie bezrobocie oraz brak per-
spektyw odwrócenia tych negatywnych tendencji by�o dowodem nasilania si� 
kryzysu w sektorze rolnym. Gospodarka ch�opska generowa�a bezrobocie utajo-
ne, co objawia�o si� tym, i� gospodarstwa rolne nie by�y w stanie zapewni� pra-
cy wszystkim cz�onkom rodziny ch�opskiej. Szacowano, �e w latach najwy�sze-
go rejestrowanego bezrobocia w Polsce (2000-2003) na wsi mieszka�o ponad ¼ 
zarejestrowanych bezrobotnych oraz dodatkowo ok. 1,7 mln osób stanowi�cych 
bezrobotnych ukrytych (s� to osoby nie znajduj�ce zatrudnienia w gospodar-
stwach o prawie zerowej wydajno�ci pracy) [Wo� 2000, s. 37].  
 

                                                 
3 Np. udzia� w dochodów z produkcji rolnej w dochodach rolniczych ogó�em obni�y� si�  
z 77% w 1990 r. do 41% w 2001 r. W tym okresie dochód z zarobkowania zwi�kszy� si� z 11 
do 25%, za� dochód z tytu�u �wiadcze� spo�ecznych – z 6 do 24% [Zegar 2003, s.19; Zarzecki 
1996/2, s. 19]. 
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Rysunek 1. Wybrane wska
niki makroekonomiczne dla Polski  
z lat 1996-2011 w % (PKB, inflacja, bezrobocie) 
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�ród�o: Opracowanie w�asne na podstawie www.stat.gov.pl. 

 
 

Nale�y zwróci� uwag�, i� bezrobocie na wsi jest problemem rodzin 
ch�opskich, ale z punktu widzenia ca�ego spo�ecze�stwa (w czasie krótkim) jest 
ono korzystnym rozwi�zaniem [Wo� 2001, s. 46], gdy� faktycznie koszt utrzy-
mania osób bezrobotnych przesuwany jest na rodzin� ch�opsk�, a nie obci��a 
ca�ego spo�ecze�stwa. Chodzi zarówno o rzeczywiste, bie��ce koszty, jak  
i koszty alternatywne równe kosztom nowych miejsc pracy, jakie nale�a�oby 
stworzy� dla bezrobotnych w sektorach pozarolniczych. Naturalnie, z punktu 
widzenia pojedynczego gospodarstwa rolnego jest to niekorzystne g�ównie ze 
wzgl�du na zmniejszaj�ce si� zdolno�ci akumulacyjne, a tym samym inwesty-
cyjne oraz wzrastaj�c� rol� �wiadcze� socjalnych w tych gospodarstwach. 
Obecny stan koniunktury gospodarczej, przy pe�zaj�cym wzro�cie gospodar-
czym i wzgl�dnie niskim wska
niku inflacji stwarza stosunkowo korzystne wa-
runki dla sektora rolnego4. Wiadome jest, i� popyt na produkty rolno-
�ywno�ciowe w warunkach stabilizuj�cego si� wzrostu gospodarczego nie 
zmniejsza si� ze wzgl�du na relatywnie wysok� sztywno�� dochodow� popytu 
na te artyku�y. Jednocze�nie mo�na uzna�, �e okres ten jest korzystny ze wzgl�-
du na zwieraj�ce si� no�yce cen, gdy� ceny artyku�ów nabywanych malej� 
szybciej (b�d
 te� rosn� wolniej) ani�eli sprzedawanych przez producentów rol-
nych. Dosy� niepokoj�ca pozostaje jednak niezbyt niska stopa bezrobocia, która 
istotnie utrudnia przemiany strukturalne na wsi, a zw�aszcza blokuje odp�yw 
uwalnianych (znacznych), dotychczas czynnych w rolnictwie zasobów pracy, 

                                                 
4 Wprawdzie notowany za rok 2010, jak i planowany na 2011 r., wska
nik inflacji by� 
wzgl�dnie niski, niemniej sytuacja na rynkach paliwowych i �ywno�ciowych w Polsce, UE  
i na �wiecie zmieni�a si� obecnie na tyle istotnie, i� spodziewany jest znacz�cy jego wzrost. 
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gdy� kreowane warunki makroekonomiczne nie stwarzaj� alternatyw zatrudnie-
nia. Po wyra
nym spadku, którego przyczyn� by�o otwarcie europejskich ryn-
ków pracy, poziom bezrobocia ustabilizowa� si� na poziomie, o którym trudno 
powiedzie�, �e jest naturalny (ok. 11%)5. Dodatkowo poziom bezrobocia jest 
wysoce zró�nicowany regionalnie, co przejawia si� np. trzykrotnie wy�szym 
wska
nikiem bezrobocia ani�eli przeci�tnie w kraju w niektórych powiatach 
(np. braniewskim, piskim, bartoszyckim), charakteryzuj�cych si� stosunkowo 
niskim stopniem uprzemys�owienia, a jednocze�nie b�d�cymi rejonami typowo 
rolniczymi. Poza tym bezrobotni z obszarów wiejskich s� zazwyczaj nisko wy-
kszta�ceni, niemobilni oraz pozostaj� d�ugotrwale bez pracy.  
  Podsumowuj�c mo�na stwierdzi�, �e w latach korzystnej koniunktury gospo-
darczej w pierwszym okresie transformacji gospodarki Polski (po�owa lat dziewi��-
dziesi�tych), rolnictwo w Polsce nie konsumowa�o rosn�cego dochodu narodowego 
w stopniu nale�nym (ani w sposób bezpo�redni przez rosn�cy popyt na �ywno��,  
a tym samym dochody rolnicze, ani w po�redni – bud�etowy, poprzez retransfer  
i redystrybucj� nadwy�ki ekonomicznej) efektom tego wzrostu. Sytuacja istotnie 
zmieni�a si� w okresie bezpo�rednio przed- i poakcesyjnym, o czym �wiadcz� stru-
mienie �rodków finansowych przep�ywaj�ce do omawianego sektora. 
 
 
1.2. Bud�et rolny Polski  
 O znaczeniu, jakie przywi�zuje si� do rolnictwa oraz regulacji w sektorze 
rolno-�ywno�ciowym �wiadczy jego udzia� w wydatkach bud�etu pa�stwa.  

Do 2003 r. opinie o wydatkach w ramach bud�etu rolnego [Czy�ewski 
1997-2011] napawa�y pesymizmem. Istnia�y przes�anki by s�dzi�, i� nieracjo-
nalne sch�adzanie koniunktury po 1997 r. postawi�o rolnictwo w obliczu narasta-
j�cego kryzysu. De facto, od pocz�tku transformacji gospodarczej w Polsce 
trudno uzna�, �e rolnictwo by�o priorytetem w polityce rz�du – udzia� wydatków 
na sektor rolny w wydatkach bud�etowych wykazywa� tendencje stagnacyjne,  
z niebezpiecznymi spadkami, jak w 2002 r. do poziomu poni�ej 2% (por. rys. 2). 
Ponadto mia�y miejsce sytuacje, kiedy to nie wydzielano b�d
 nie wykorzysty-
wano �rodków bud�etowych na realizacj� szeregu uchwalonych wcze�niej ce-
lów. Czynione przez lata zaniechania �wiadczy�y o post�puj�cej marginalizacji 
problemów rozwoju rolnictwa, wsi i rynków rolnych w kolejnych bud�etach 
pa�stwa. Do roku 2003 sytuacja ekonomiczna gospodarstw rolnych wobec poza-
rolniczego otoczenia nie ulega�a poprawie; przeciwnie, dystans cywilizacyjny 
dla wi�kszo�ci z nich wzrasta�, a degradacja pog��bia�a si�. Przewidywane  
w ustawach bud�etowych nak�ady nie by�y w stanie za�agodzi� podstawowych 
problemów rolnictwa i polskiej wsi, takich jak chocia�by dysparytet dochodów, 
wykszta�cenia czy stanu infrastruktury spo�ecznej.  

                                                 
5 Przyjmuje si�, �e w gospodarkach rozwini�tych poziom bezrobocia naturalnego wynosi 4-
5%. Szacunki dotycz�ce gospodarki polskiej wskazuj� na poziom 7-8%. 
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Tabela 1. Udzia�y wydatków na rolnictwo, rozwój wsi i rynki rolne  

oraz KRUS w bud�ecie pa�stwa na tle podstawowych  
wska
ników makroekonomicznych w latach 1996-2011 

*Dane wed�ug projektu Ustawy Bud�etowej na rok 2011. 
- gruba linia oznacza dat� wprowadzenia bud�etu �rodków europejskich zmieniaj�cego relacj� 
rubryk: 2:1 i ostatniej (3) 
�ród�o: Opracowanie w�asne na podstawie Wykonania Ustaw Bud�etowych na rok 1996 
(s.2/8), 1997 (s. 2/8), 1998 (s.2/9), 1999 (s.2/8), 2000 (s. 2/14 ), 2001, 2002, 2003, 2004, pro-
jektu Ustawy Bud�etowej na rok 2005, a tak�e 2005 oraz A. Czy�ewski, Opinia o bud�ecie na 
2002 r. w cz��ci dotycz�cej rolnictwa, rozwoju wsi i rynków rolnych, „Wie� Jutra”, 2002/3, 
s.2-5, A. Czy�ewski, Opinia o ustawie bud�etowej na 2003 r. w cz��ci dotycz�cej rolnictwa, 
rozwoju wsi i rynków rolnych, Druk Sejmowy nr 918, „Wie� Jutra” 2003/1(54), A. Czy�ewski, 
Opinia o ustawie bud�etowej na 2004 r. w cz��ci dotycz�cej Rolnictwa, rozwoju wsi  
i rynków rolnych, „Wie� Jutra” 2004/1, A. Czy�ewski, Opinia o ustawie bud�etowej w cz��ci 
dotycz�cej Rolnictwa, rozwoju wsi i rynków rolnych odpowiednio na 2005, 2006, 2007, 2009, 
2010 i 2011, Dzia� Analiz i Opracowa� Tematycznych Kancelarii Senatu RP. 
 

Przed integracj� z UE 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 
Wydatki bud�etowe 
pa�stwa: •ogó�em (1) 
w mln z� 

 
101751 127736 143441 142095 154141

 
182258 

 
183970 193408

•Rolnictwo i rozwój 
wsi i rynki rolne (2)  
w mln z� 

 
2965,8 3470,1 2370,6 3147,3 3759,6

 
3470 

 
3261,3 4428,9

Udzia� %   2:1 2,93 2,41 2,31 2,27 2,43 1,9 1,98 2,29
Udzia� wydatków na 
rolnictwo, rozwój wsi 
i rynki rolne wraz  
z KRUS w wydatkach 
bud�etowych ogó�em 7,91 8,44 12,47 11,87 11,49 10,6 10,68 10,36
Po integracji z UE 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011* 

Wydatki bud�etowe 
pa�stwa: •ogó�em (1) 
w mln z� 

 
198250 208864 224040 258952 310433

 
321745 

 
301083 313501

•Rolnictwo i rozwój 
wsi i rynki rolne (2)  
w mln z� 

 
5729,4 7999,5 8379,1 17137 19617

 
19380 

 
12901 12704

Udzia� %   2:1 2,89 3,29 3,74 6,62 6,32 6,02 4,28 4,05
Udzia� wydatków  na 
rolnictwo, rozwój wsi 
i rynki rolne wraz  
z KRUS w wydatkach 
bud�etowych ogó�em 10,69 10,22 10,43 12,47 11,4 11,32 9,58 9,09
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Rysunek 2. Udzia� wydatków na rolnictwo, rozwój wsi i rynki rolne  
w bud�etach pa�stwa oraz PKB w latach 1997- 2011 
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akcesja do UE

 
- porównania do poprzednich lat odnosz� si� do zapisów w ustawach bud�etowych. 
- wydatki na sektor rolny to wydatki na Rolnictwo, rozwój wsi i rynki rolne wraz z bud�etami 
wojewodów oraz rezerwami celowymi z pomini�ciem �rodków na wspó�finansowanie i prefi-
nansowanie celów i programów unijnych a tak�e KRUS. 
�ród�o: jak w tabeli 1. 

 
Najwi�kszym jednak problemem by� brak systemowych rozwi�za� na 

rzecz wsparcia przemian strukturalnych w badanym sektorze, które po�rednio 
mog�yby da� szans� wzrostu dochodów producentów rolnych [Czy�ewski 
2001]6. Nie wspierano tak�e dostatecznie procesów inwestycyjnych, co w spo-
sób trwa�y os�abia�o procesy reprodukcji w rolnictwie poprzez nisk� stop� 
sk�adników maj�tkowych. Nie by�o szansy na realizacj� sprawdzonej w wysoko-
rozwini�tych krajach zasady – przez wzrost dochodów i inwestycji w rolnictwie 
i na wsi do szybszych zmian strukturalnych. Zatem trudno by�o mówi� o dosto-
sowywaniu struktur rolnych do wymogów nowoczesnej gospodarki rynkowej. 
Bezpo�rednio przed akcesj� Polski do UE mówiono, �e rolnictwo polskie i wie� 
maj� ju� za sob� okres tzw. „konstruktywnej destrukcji” [Czy�ewski 1997-
2009].  
 

                                                 
6 Niestabilno�� gospodarcza wp�ywa�a na procesy rozwojowe sektora, co odzwierciedla�o si� 
tak�e w sytuacji dochodowej rolników, od której z kolei zale�a�a ich zdolno�� do sprostania 
konkurencji na rynkach krajowych i zagranicznych. W wyniku tego, rolnicy, poprzez mecha-
nizm rynkowy, realizowali (w formie dochodów pierwotnych) oko�o 75-77% wytworzonej 
warto�ci dodanej brutto. Uwzgl�dnienie podatków i obowi�zuj�cych �wiadcze� koryguje t� 
wielko�� do 2/3. Oznacza to, �e oko�o 33% wytworzonej warto�ci dodanej przejmowana by�a 
przez cz��� nierolnicz� gospodarki. 
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Tabela 2. Dynamika wydatków bud�etowych na sektor rolny wed�ug wybranych 
dzia�ów bud�etu w latach 2005-2011 (w %) 

Wyszczególnienie 2005 2006 2007 2008 2009 2009c) 2010 2011
Wydatki z bud�etu rol-
negoa)  

39,8 4,7 104,5 53,9 -
26,5

- 28,8 -7,5

KRUS -8,2 4,4 1,2 4,1 8,1 - -5,0 -2,3
Wydatki z bud�etu rol-
nego plus KRUS 

4,7 4,5 38,3 30,6 -
13,6

- 7,4 -1,9

�rodki z UE razemb) 59,2 28,1 8,1 26,4 9,2 - - 1,8  42
a) Wydatki z bud�etu rolnego (wydatki z bud�etu na rolnictwo, rozwój wsi i rynki rolne i rybo-
�ówstwo  obejmuj� cz��ci bud�etu pa�stwa bezpo�rednio zwi�zane z sektorem rolnym: cz��� 
32 – Rolnictwo, cz��� 33 – Rozwój wsi, cz��� 35 – Rynki rolne, cz��� 62 – Rybo�ówstwo, 
cz��� 85 – Bud�ety województw, cz��� 83 – Rezerwy celowe (które obejmuj� �rodki prze-
znaczone na cele krajowe oraz �rodki na wspó�finansowanie i finansowanie  programów  
z udzia�em bezzwrotnych funduszy z UE, a tak�e dop�at obszarowych i innych p�atno�ci  
w ramach Wspólnej Polityki Rolnej i Rybackiej).  
b) �rodki z UE razem to suma �rodków z UE oraz wydatków na prefinansowanie Wspólnej 
Polityki Rolnej i Rybackiej oraz programów operacyjnych. W tabeli uwzgl�dniono odr�bno�� 
finansowania wydatków ze �rodków unijnych oraz fakt, �e zwrot wydatków refinansowanych 
wyst�puje z ponad rocznym odroczeniem. 
c) Projekt ustawy bud�etowej na rok 2010 tworzony jest w oparciu o nowy zapis ustawy z dnia 
27 sierpnia 2009 roku o finansach publicznych. Dlatego te�, na 2010 rok w wydatkach bud�e-
tu pa�stwa nie zaplanowano �rodków na sp�at� po�yczek na prefinansowanie WPR. W 2009 
roku �rodki te zaplanowano w wysoko�ci 9356 mln z�. W celu uzyskania porównywalno�ci 
planowanych wydatków na rolnictwo w 2010 roku z rokiem poprzednim, kwot� t� nale�y 
odj�� od kwoty wydatków na rolnictwo w roku 2009. 
�ród�o: Zestawienie w�asne na podstawie opinii projektów ustawy bud�etowej w cz��ciach 
dotycz�cych rolnictwa A. Czy�ewskiego opublikowanych w miesi�czniku „Wie� Jutra” 
01/2004, 01/2005, 01/2006, 01/2007, 01/2008, 01/2009, 01/2010, 1-2/2011 oraz opinie pro-
jektów ustaw na kolejne lata 2004-20010 opublikowane przez Biuro Informacji i Dokumenta-
cji Kancelarii Senatu, Dzia� Informacji i Ekspertyz. 
 
 
 Od roku 2003 notuje si� wyra
ne „odbicie” w postaci trwa�ego, realnego 
wzrostu wydatków bud�etowych na sektor rolny, co zmieni�o dotychczasowe 
tendencje. Po raz pierwszy pojawi�a si� szansa na bezpo�redni� popraw� sytu-
acji dochodowej krajowych producentów rolnych oraz procesów reprodukcji  
w ich gospodarstwach. Prze�amywanie sytuacji recesyjnej w Polsce dokonywa�o 
si� poprzez popraw� warunków makroekonomicznych funkcjonowania gospo-
darki, w których dostrzegano szanse na zahamowanie rosn�cej degradacji pol-
skiego rolnictwa oraz wsi. Zwi�kszone nak�ady bud�etowe nie by�y oczywi�cie 
w stanie od razu rozwi�za� podstawowych problemów sektora rolnego w Pol-
sce, gdy� wymaga to wielu lat konsekwentnej polityki rolnej. Warto przypo-
mnie�, i� jeszcze w 2002 r. udzia� Rolnictwa, rozwoju wsi i rynków rolnych  
w wydatkach bud�etowych wynosi� 1,98%, dlatego mo�na przyj��, i� w stosun-
ku do okresu poprzedzaj�cego cz�onkostwo Polski w UE udzia� ten w latach 
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2007-2009 tj. ju� po trzech latach cz�onkostwa niemal�e si� potroi�, by w latach 
2010-2011 ustabilizowa� si� na poziomie powy�ej 4% w ogóle wydatków bu-
d�etowych (bez �rodków UE i KRUS; por. tab. 1). W tym miejscu trzeba pod-
kre�li�, i� od roku 2010 w funkcjonowaniu bud�etu rolnego nast�pi�a zmiana, 
gdy� Bank Gospodarstwa Krajowego (BGK), przej�� obs�ug� utworzonego 
1.01.2010 r. bud�etu �rodków europejskich i przez to sta� si� centraln� instytucj� 
obs�uguj�c� dochody, wydatki oraz deficyt powstaj�ce w rozliczeniach z UE. 
Poskutkowa�o to oddzieleniem tych �rodków od dochodów, wydatków i deficytu 
krajowego bud�etu7. Tym samym tylko w wymiarze rachunkowym nast�pi�o 
obni�enie udzia�u wydatków na rolnictwo, rozwój wsi i rynki rolne po 2010 r. 
(por. tab. 1 i tab. 2), gdy� faktycznie wydatki na te tytu�y wraz z bud�etami wo-
jewodów oraz rezerwami celowymi by�y 2010 r. realnie wy�sze o 28,84% w po-
równaniu z rokiem poprzednim. Natomiast w 2011 r. �rodki te b�d� realnie ni�-
sze o 7,55% ni� w roku poprzednim. Natomiast �rodki te powi�kszone o wydat-
ki na KRUS daj� udzia� blisko 9,1% w ogóle wydatków bud�etowych, a jedno-
cze�nie o 5,95% realnie mniej ni� rok wcze�niej, kiedy to udzia� ten wynosi� 
9,58%. 
 Analiza obserwowanych powy�ej wielko�ci pozwoli�a na modelowanie 
odpowiednich zale�no�ci i tendencji. Badany16-letni okres zosta� podzielony na 
trzy podokresy: pierwszy do integracji z UE (1996-2003), drugi po integracji  
z UE (2004-2009), trzeci za� dotyczy lat 2010-2011, kiedy to utworzono bud�et 
�rodków europejskich, o czym by�a mowa wy�ej. Ka�d� z oszacowanych funk-
cji zweryfikowano merytorycznie, przetestowano istotno�� parametrów jak i ca-
�ego modelu oraz oceniono rozk�ad normalno�ci reszt, wykorzystuj�c test Shapi-
ro-Wilka8. Pierwsze trzy funkcje dotycz� tendencji wydatków bud�etowych 
pa�stwa ogó�em, wydatków na rolnictwo, rozwój wsi i rynki rolne,  
bez i z KRUS (por. tab. 3). I tak, stwierdzi� nale�y, �e przed integracj� Polski  
z UE wydatki bud�etu pa�stwa ogó�em ros�y szybciej ani�eli wydatki na sektor 
rolny. Dodatkowo, bior�c pod uwag� warto�ci absolutne, te pierwsze przyrasta�y 
�rednio rocznie przeci�tnie jak wskazuje oszacowany model o 12,5 mld z�, za� 
na sektor rolny o 156,13 mln z�, a przy uwzgl�dnieniu KRUS – o 1588,1 mln z�, 
czyli odpowiednio o 9,95%, 8,5% oraz 16%. Tym samym mo�na uzna�, �e wy-
datki na ubezpieczenia spo�eczne by�y bardzo wa�nym czynnikiem dynamizuj�-
cym wydatki bud�etu rolnego. 
 

                                                 
7 Innymi s�owy, idzie o to, i� w wydatkach na rolnictwo, rozwój wsi i rynki rolne do 2010 r. 
by�a uwzgl�dniana kwota zwi�zana z po�yczk� na prefinansowanie WPR, co podnosi�o ogól-
n� pul� wydatków na powy�sze tytu�y. Obecnie (od 2010 r.) wydzielenie tej kwoty w ramach 
BGK skutkuje niemo�liwo�ci� bezpo�rednich porówna� wydatków na ró�ne tytu�y przed 
2010 r. 
8 Je�li warto�� prawdopodobie�stwa p by�a wi�ksza od 0,05, wówczas nie by�o podstaw do 
odrzucenia hipotezy o normalno�ci reszt modelu. 
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Tabela 3. Funkcje tendencji wydatków bud�etowych pa�stwa ogó�em, wydat-
ków na rolnictwo, rozwój wsi i rynki rolne, bez i z KRUS (t=1 dla 1996 r.) 

Wyszczególnienie Wydatki bud�etowe 
pa�stwa ogó�em 

Wydatki na rolnictwo, 
rozwój wsi i rynki rolne 

Wydatki na rolnictwo, 
rozwój wsi i rynki 

rolne wraz z KRUS 
dla t�8  
(1996-2003) 

97,3+12,52·t 2657+156,13·t 9141,1+1588,1·t

dla t>8 i t�14 
(2004-2009) 

–60,76+27,35·t –23714,8+3196,1·t –13458,7+3634,2·t

dla t>14 
(2010-2011) 

1218,24–
130,1·t+4,6·t2

111027–
12489,9·t+396,5·t2

901797–
112431·t+3616·t2

udzia� warian-
cji wyja�nionej 

98,9% 95,9% 94,3%

Test Shapiro-
Wilka 

p=0,7312>0,05 p=0,2141>0,05 p=0,9675>0,05

�ród�o: Opracowanie w�asne za pomoc� programu STATISTICA 9.0. 
 
 W kolejnym okresie 2004-2009 zauwa�alne jest odwrotne zjawisko – 
mianowicie dynamika wydatków na sektor rolny by�a wy�sza ani�eli bud�etu 
ogólnokrajowego (mimo �e ta ostatnia tak�e „przyspieszy�a”, co zwi�zane by�o 
z wej�ciem we wzrostow� faz� cyklu koniunkturalnego). Spowodowane to mo-
g�o by� konieczno�ci� zwi�kszenia finansowania krajowego (w ramach wspó�-  
i prefinansowania), by mo�liwe by�o pozyskanie �rodków unijnych. Analizuj�c 
warto�ci bezwzgl�dne wydatki bud�etu krajowego w tym okresie przyrasta�y 
�rednio rocznie o 27,3 mld z�, za� na sektor rolny o 3196,1 mln z�, a przy 
uwzgl�dnieniu KRUS – o 3634,2 mln z�, czyli �rednio odpowiednio o 9%, 
10,3% oraz o 12%. Aspekt spo�eczny uwzgl�dniony w wydatkach na sektor rol-
ny znacznie zmienia analizowan� krzyw� (por. rys. 4 i 5). Mo�na powiedzie�, 
�e w okresie przedakcesyjnym wydatki na KRUS by�y swoistym stabilizatorem 
wydatków na analizowany sektor (by� mo�e zwi�zane to by�o z ich wzgl�dnie 
wysok� pul�). Owa funkcja stabilizacyjna polega�a na „przyspieszaniu” wydat-
ków w okresach ich s�abszego wzrostu (zw�aszcza w okresie 1996-2003) oraz 
„zwalnianiu”, „ch�odzeniu”, gdy przyrasta�y dynamiczniej (2004-2009). 
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Rysunek 3. Wydatki bud�etowe pa�stwa ogó�em w latach 1996-2011  
– warto�ci faktyczne i modelowane (w mld z�) 
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�ród�o: Opracowanie w�asne na podstawie danych z tabeli 1. 
 
 
Rysunek 4. Wydatki bud�etowe na rolnictwo, rozwój wsi, rynki rolne w latach 

1996-2011 – warto�ci faktyczne i modelowane (mln z�) 
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�ród�o: Opracowanie w�asne na podstawie danych z tabeli 1. 
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Rysunek 5. Wydatki bud�etowe na rolnictwo, rozwój wsi, rynki rolne wraz  
z KRUS w latach 1996-2011 – warto�ci faktyczne i modelowane (mln z�) 
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�ród�o: Opracowanie w�asne na podstawie danych z tabeli 1. 
  
 Od roku 2009 notowany jest spadek wydatków zarówno w bud�ecie ogól-
nokrajowym, jak i w badanym sektorze. Jednak�e przyczyny tych spadków s� 
rozbie�ne. Wydatki z bud�etu ogólnokrajowego obni�y�y si� nieznacznie  
w zwi�zku z wygaszeniem dynamicznego wzrostu gospodarczego, uwarunko-
wanego globalnym kryzysem finansowym. Niemniej, nie zarysowuje si� tu ten-
dencja spadkowa, co potwierdza rosn�cy ich poziom w 2011 r. Natomiast wy-
ra
ny spadek wydatków na sektor rolny jest w du�ej mierze pozorny, ze wzgl�-
du na wcze�niej wspomniany fakt, i� w wydatkach na rolnictwo, rozwój wsi i 
rynki rolne do 2010 r. by�a uwzgl�dniana kwota zwi�zana z po�yczk� na prefi-
nansowanie WPR. Obecnie (od 2010 r.) wydzielenie tej kwoty w ramach BGK 
skutkuje niemo�liwo�ci� bezpo�rednich porówna� wydatków na ró�ne tytu�y 
przed 2010 r. 
 Kolejno podj�to prób� wskazania na zale�no�ci pomi�dzy wydatkami  
z bud�etu ogólnokrajowego a wydatkami na sektor rolny bez i z KRUS. Na pod-
stawie przeprowadzonej analizy mo�na stwierdzi�, �e wydatki na rolnictwo, 
rozwój wsi i rynki rolne s� wzgl�dnie silnie, dodatnio skorelowane z wydatkami 
bud�etowymi pa�stwa ogó�em (por. tab. 4). Oszacowano wprawdzie model li-
niowy, niemniej zauwa�alne jest, i� w okresie przedintegracyjnym rolnictwo nie 
by�o priorytetem w polityce rz�du – udzia� wydatków na sektor rolny w wydat-
kach bud�etowych wykazywa� tendencje stagnacyjne, o czym by�a mowa wy�ej, 
a co skutkowa�o pogarszaniem si� sytuacji ekonomicznej gospodarstw rolnych 
wobec pozarolniczego otoczenia. 
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Tabela 4. Zale�no�ci mi�dzy wydatkami bud�etowymi pa�stwa ogó�em,  
wydatkami na rolnictwo, rozwój wsi i rynki rolne, bez i z KRUS 

Wyszczególnienie 

Wydatki na rolnic-
two, rozwój wsi  

i rynki rolne versus 
wydatki bud�etowe 

pa�stwa ogó�em 

Wydatki na rolnic-
two, rozwój wsi  

i rynki rolne wraz  
z KRUS  versus  

wydatki bud�etowe 
pa�stwa ogó�em 

Wydatki na rolnic-
two, rozwój wsi  

i rynki rolne wraz 
z KRUS  versus 

wydatki na  
rolnictwo, rozwój 
wsi i rynki rolne 

Funkcja regresji wydatki na rolnic-
two, rozwój wsi i 
rynki rolne (w mln 
z�) = 78,47 · wydat-
ki bud�etowe pa�-
stwa ogó�em (w mld 
z�) – 8335,5 

wydatki na rolnic-
two, rozwój wsi 
 i rynki rolne wraz 
 z KRUS (w mln z�) 
= 107,54 · wydatki  
bud�etowe pa�stwa 
ogó�em (w mld z�) – 
268,9 

wydatki na rolnic-
two, rozwój wsi 
 i rynki rolne wraz 
 z KRUS (w mln z�) 
= 1,062 · wydatki 
na rolnictwo, roz-
wój wsi i rynki rol-
ne (w mln z�) + 
14773,3 

Wspó�czynnik 
determinacji R2 

R2=82,3% R2=89,6% R2=98%

Test Shapiro-
Wilka 

p=0,3678>0,05 p=0,9436>0,05 p=0,7657>0,05

Wspó�czynnik 
korelacji  

0,90713 0,95036 0,99003

�ród�o: Opracowanie w�asne za pomoc� programu STATISTICA 9.0. 
 
 

Rysunek 6. Zale�no�� mi�dzy wydatkami bud�etowymi pa�stwa ogó�em  
a wydatkami na rolnictwo, rozwój wsi i rynki rolne 

Korelacja: r =   0,90713
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�ród�o: Opracowanie w�asne na podstawie danych z tabeli 1. 
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Od przyst�pienia do UE notuje si� wyra
ny trwa�y i realny wzrost wydat-
ków bud�etowych na sektor rolny, co odwraca dotychczasowe tendencje,  
o czym by�a mowa wy�ej. Naturalnie, jest to tak�e bezsprzeczna determinanta 
poprawy sytuacji dochodowej gospodarstw rolnych i wsparcie ich mo�liwo�ci 
reprodukcyjnych. Powy�sza zale�no�� mo�e by� tak�e interpretowana w ten 
sposób, i� osi�gni�cie pewnego, wy�szego poziomu wydatków (a i dochodów) 
bud�etowych ogó�em (180-200 mld z�) pozwoli�o zauwa�y�, i� sektor rolny jest 
tak�e wa�nym celem finansowania bud�etowego. Mo�e to potwierdza� tez�, �e 
w bogac�cych si� gospodarkach rolnictwo zapewne si� kurczy, wnosz�c niewie-
le do PKB, ale nie s�abnie, gdy� zrozumienie u�omno�ci procesów reprodukcji  
w nim zachodz�cych i konieczno�ci zwrotu nadwy�ki ekonomicznej, która „wy-
cieka” do jego otoczenia, warunkuje sprawny jej retransfer przez mechanizm 
bud�etowy. 
 Analiza drugiej zale�no�ci dotycz�cej relacji wydatków na rolnictwo, roz-
wój wsi i rynki rolne z KRUS wzgl�dem wydatków bud�etowych pa�stwa ogó-
�em wskaza�a na stosunkowo wysok� dodatni� wspó�zale�no�� obu zmiennych.  
 
 

Rysunek 7. Zale�no�� mi�dzy wydatkami bud�etowymi pa�stwa ogó�em  
a wydatkami na rolnictwo, rozwój wsi i rynki rolne z KRUS. 

Korelacja: r =   0,95036
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�ród�o: Opracowanie w�asne na podstawie danych z tabeli 1. 
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Rysunek 8. Zale�no�� mi�dzy wydatkami na rolnictwo,  
rozwój wsi i rynki rolne bez i z KRUS 

Korelacja: r =   0,99003
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�ród�o: Opracowanie w�asne na podstawie danych z tabeli 1. 
 

Jednocze�nie mo�na stwierdzi�, �e rosn�ce o 10 mld z� wydatki ogólno-
bud�etowe poci�gaj� za sob� wzrost wydatków na rolnictwo, rozwój wsi i rynki 
rolne �rednio o 0,75 mld z�. Na podstawie powy�szej funkcji mo�na przyj��, i� 
w okresie preakcesyjnym nie zapomniano zupe�nie o sektorze rolnym, jak by to 
mog�o wynika� z wcze�niejszych rozwa�a�. Owszem, zaniedbano kwestie roz-
wi�za� systemowych s�u��cych przemianom strukturalnym, ale mia�a miejsce 
ich substytucja koniecznymi zobowi�zaniami spo�ecznymi poprzez KRUS (por. 
rys. 7). 
 Trzecia analizowana zale�no�� dotycz�ca wydatków na rolnictwo, rozwój 
wsi i rynki rolne bez i z KRUS (mimo i� metodologicznie nie do ko�ca popraw-
na, ze wzgl�du na siln� autokorelacj� obu zmiennych) pozwoli�a zauwa�y�, i� 
KRUS zwi�ksza� �rednio rocznie wydatki na sektor rolny o 14,8 mld z�. Jedno-
cze�nie mo�na stwierdzi�, �e rosn�ce wydatki na rolnictwo, rozwój wsi i rynki 
rolne minimalnie wp�ywa�y na zwi�kszenie wydatków na KRUS (podnosi�y je 
�redniorocznie o 6,2%) (por. rys. 8). 
 
 
1.3. Proporcje wydatków na rolnictwo, rozwój wsi i rynki rolne 

Ogólny bud�et rolny podzielony jest na wydatki realizuj�ce potrzeby 
wzgl�dem rolnictwa, rozwoju wsi i rynków rolnych9. Poni�sza tabela (por. tab. 
                                                 
9 Analiza w tym wypadku rozpoczyna si� od roku 2000, kiedy to w ustawie na ten�e rok do-
konano nowego podzia�u. Zgodnie z postanowieniami ustawy o dzia�aniach administracji rz�-
dowej, bud�et ówczesnego Ministerstwa Rolnictwa i Gospodarki 	ywno�ciowej usytuowany 
dotychczas w cz��ci 19, obj�� trzy nowe cz��ci klasyfikacji bud�etowej: cz��� 32 – urz�d mi-
nistra ds. rolnictwa, cz��� 33 – urz�d ministra ds. rozwoju wsi, cz��� 35 – urz�d ministra ds. 
rynków rolnych. 
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5) wskazuje na udzia� poszczególnych cz��ci bud�etu w wydatkach rolnych ogó-
�em b�d�cych w gestii w�a�ciwego ministra. Wyra
nie mo�na zaobserwowa�, i� 
wydatki na poszczególne cz��ci s� ró�ne i zmieniaj� si� w zale�no�ci od istnie-
j�cych potrzeb i celów polityki rolnej.  

 
Tabela 5. Udzia� wydatków na rolnictwo, rozwój wsi i rynki rolne (bez �rodków 
z UE po 2003 r.) w bud�ecie na sektor rolny ogó�em w latach 2000- 2011 (%) 

Przed akcesj� do UE 
Wyszczególnienie 2000 2001 2002 2003 �rednia
Rolnictwo 31,1 21,8 26,5 19,7 24,8
Rozwój wsi 42,1 57,4 61,1 52,7 53,3
Rynki rolne 26,8 20,8 12,4 27,6 21,9

Po akcesji do UE 
Wyszczególnienie 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 �rednia
Rolnictwo 20,2 19,9 25,2 6,6 3,3 5,1 10,2 11,6 12,8
Rozwój wsi 50,1 55,7 65,7 88,6 88,7 89,2 78,2 80,2 74,5
Rynki rolne 29,7 24,4 9,1 4,8 8,0 5,7 11,6 8,2 12,7
�ród�o: Opracowanie w�asne na podstawie Ustaw Bud�etowych z lat 2000-2011, informacji  
o projektach ustaw bud�etowych z ARR i ARMiR, oraz ekspertyz bud�etu rolnego sporz�dza-
nego przez A. Czy�ewskiego dla odpowiednich komisji sejmowych i senackich RP. 
 

Powy�sza analiza dowodzi, i� w badanym okresie nast�pi�y znacz�ce 
zmiany zarówno ilo�ciowe, jak i strukturalne wydatków. Podzia� �rodków w ra-
mach poszczególnych cz��ci nie nast�powa� równomiernie. Niemniej, mo�na 
uzna�, �e do roku 2006 r. proporcje wydatkowania by�y wzgl�dnie zrównowa-
�one. Od 2007 r. mamy do czynienia z istotn� zmian� struktury wydatkowania 
w ramach omawianych cz��ci bud�etu rolnego – dobitnie zwi�ksza si� udzia� 
�rodków na rozwój wsi, kosztem dwóch pozosta�ych pozycji. Jest to wynikiem 
priorytetów WPR, k�ad�cej coraz wi�kszy nacisk w�a�nie na kwestie obszarów 
wiejskich. Znacz�ca jest tak�e uwaga, i� udzia� wydatków na ten�e cel, mimo i� 
relatywnie wysoki od pocz�tku, uleg� w ci�gu 12 lat podwojeniu, za� udzia� wy-
datków na rolnictwo oraz rynki rolne spad� oko�o 3-krotnie, oczywi�cie w wa-
runkach nominalnie rosn�cych wydatków bud�etu rolnego. 
 Uprzednie obserwacje potwierdza wynik badania zale�no�ci pomi�dzy 
udzia�em wydatków na rozwój wsi a udzia�em wydatków na rolnictwo w wy-
datkach na badany sektor ogó�em. Analiza ta wykaza�a wzgl�dnie siln� ujemn� 
korelacj�. Tym samym mo�na uzna�, �e nast�pi�a swoista „zamiana” w prioryte-
tach finansowania bud�etowego – z rolnictwa na rozwój wsi. 
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Rysunek 9. Udzia� wydatków na rozwój wsi wzgl�dem udzia�u wydatków  
na rolnictwo w wydatkach na badany sektor ogó�em 

Korelacja: r = -0,9031
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wspó�czynnik determinacji R2=80%; test Shapiro-Wilka p=0,8896>0,05 
�ród�o: Opracowanie w�asne na podstawie danych z tabeli 1. 
 

Obni�aj�cy si� o punkt procentowy udzia� wydatków na rolnictwo powo-
duje wzrost udzia�u wydatków na rozwój wsi o 1,66%. Tym samym, uzasadnio-
ne jest twierdzenie, �e przeobra�enia struktury wydatków na poszczególne cele 
w ramach sektora rolnego w Polsce dostosowuj� si� do kszta�tu ewoluuj�cej 
WPR, dowarto�ciowuj�cej od 2004 r. jej II filar zwi�zany z rozwojem obszarów 
wiejskich. 
 Podj�to jednocze�nie prób� sformu�owania funkcji trendu udzia�u wydat-
ków na rolnictwo, rozwój wsi i rynki rolne w wydatkach na sektor rolny ogó-
�em10. Niestety, cechuje je wzgl�dnie niski poziom wspó�czynnika determina-
cji11, co �wiadczy o tym, �e modele w stopniu stosunkowo niewielkim wyja�nia-
j� zmienno�� analizowanych zmiennych zale�nych. 
 
1.4. Modernizacja sektora rolnego i stabilizacja rynków rolnych 

Instytucje to niezb�dny segment sprawnie dzia�aj�cej gospodarki rynko-
wej, jej sektorów, w tym zw�aszcza sektora rolnego. Ró�nie si� je definiuje  
w uj�ciu podmiotowym i funkcjonalnym [Czternasty, Czy�ewski 2007]. W ro-
zumieniu niniejszego artyku�u oznaczaj� one podmioty organizuj�ce i reguluj�ce 
zmiany w sektorze rolnym za po�rednictwem wydatków bud�etowych, a przez 
to inicjuj�ce wzorce zachowa� podlegaj�ce ewolucji i okre�laj�ce ich to�sa-

                                                 
10 Sformu�owane funkcje to: Udzia� wydatków na rolnictwo (w %) w wydatkach na sektor 
rolny= –2,05·t +30,09; Udzia� wydatków na rozwój wsi (w %) w wydatkach na sektor rolny = 
3,87·t +42,28; Udzia� wydatków na rynki rolne (w %) w wydatkach na sektor rolny = –1,83·t 
+27,63; gdzie t=1 dla 2000 r. 
11 Wspó�czynniki determinacji to odpowiednio: 62%, 66% i 44%. 
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mo��. S� one instrumentem poprawy indywidualnych warunków ekonomicz-
nych podmiotów gospodarczych, za� zapotrzebowanie na odpowiedni� korekt� 
struktur instytucjonalnych wyp�ywa z konieczno�ci osi�gania pewnego dochodu 
oraz sprawnej koordynacji dzia�alno�ci gospodarczej [Czy�ewski, Henisz-
Matuszczak 2006]. Za pomoc� wspomnianych instytucji realizowany jest szereg 
celów polityki rolnej, tj.: utrzymanie dochodów rolniczych, stabilizacja rynków 
rolnych oraz restrukturyzacja i modernizacja sektora rolnego, a tak�e rozwój 
infrastruktury sieciowej wsi, czy cele spo�eczne i socjalne. 

Niestety, jedn� z najwi�kszych s�abo�ci rolnictwa, która uwidoczni�a si� 
dobitnie w pierwszej dekadzie transformacji gospodarki Polski, a która sukce-
sywnie ulega�a pog��bieniu prowadz�cemu do degradacji ekonomicznej sektora 
rolnego w okresie przedakcesyjnym, by�a sfera jego rozwoju instytucjonalnego. 
W momencie przej�cia do systemu rynkowego wytworzy�y si� „pustki instytu-
cjonalne”, które automatycznie znalaz�y odzwierciedlenie w pogorszeniu wa-
runków gospodarowania, a w konsekwencji w zmniejszaj�cym si� parytecie  
dochodowym i niemo�no�ci prowadzenia przez wi�kszo�� gospodarstw repro-
dukcji rozszerzonej [Wilkin 2000/4]. Poni�ej zwracamy uwag� na wa�niejsze 
instytucje, które z jednej strony s� wytworami rynku, a z drugiej – koryguj� jego 
�ywio�owo�� w d��eniu do równowagi rynkowej, jednocze�nie poprawiaj�c 
efektywno�� gospodarowania w rolnictwie i konkurencyjno�� produktów rol-
nych. Pozwala to rolnikom na osi�gni�cie renty ekonomicznej oraz wzmacnia 
pozycj� konkurencyjn�, m.in. przez wsparcie finansowe tj. subsydia, dop�aty  
i inne elementy protekcjonizmu pa�stwowego. 

Przy tworzeniu poszczególnych instytucji przypisano im okre�lone cele  
z obszaru polityki rolnej, i tak powsta�y: Agencja Rynku Rolnego, Agencja Re-
strukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa – b�d�ce dzi� agencjami p�atniczymi 
oraz Agencja W�asno�ci Rolnej Skarbu Pa�stwa (obecnie Agencja Nieruchomo-
�ci Rolnych). Instytucj� realizuj�c� w pierwszej kolejno�ci cele polityki rolnej 
jest Agencja Modernizacji i Restrukturyzacji Rolnictwa, do zada� której w okre-
sie przedakcesyjnym nale�a�o m.in. wspieranie rozwoju infrastruktury sieciowej 
wsi. Wyposa�ono j� wówczas w uprawnienia do przyznawania dop�at do prefe-
rencyjnych kredytów udzielanych na cele inwestycyjne producentom rolnym, 
zak�adom przetwórstwa rolno-spo�ywczego, jak równie� gminom (Dziennik 
Ustaw 1994/1 poz. 2) do dofinansowania produkcji mleka w klasie ekstra, bu-
dowy systemu identyfikacji i rejestracji zwierz�t hodowlanych, ewidencji go-
spodarstw rolnych oraz wspó�finansowania programów PHARE i SAPARD. 
Obecnie, z bud�etu krajowego, ARiMR realizuje szereg zada� w postaci: dop�at 
do oprocentowania inwestycyjnych kredytów bankowych, kredytów przezna-
czonych na likwidacj� skutków kl�sk �ywio�owych, pomocy dla zak�adów utyli-
zacyjnych, zajmuj�cych si� przetwarzaniem, transportem oraz spalaniem m�-
czek zwierz�cych, dop�at do powierzchni upraw rzepaku oraz finansowania: za-
lesiania gruntów, organizacji grup producenckich, dzia�alno�ci informacyjno-
promocyjnej, identyfikacji i rejestracji zwierz�t i in. 
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 Do realizacji interwencji maj�cej na celu stabilizacj� rynku rolno-
�ywno�ciowego oraz ochron� dochodów uzyskiwanych z rolnictwa powo�ano 
Agencj� Rynku Rolnego [Gutowski 1995]. Dzia�ania interwencyjne ARR  
w okresie przedakcesyjnym mia�y zazwyczaj charakter rynkowy, a nie admini-
stracyjny, jednak�e uwzgl�dnia�y wspieranie produkcji i subwencje. Niemniej 
nie zast�powa�y rynkowego mechanizmu kszta�towania cen, a jedynie go 
wspomaga�y i korygowa�y. Aktywno�� ARR do dzi� koncentruje si� na rynkach: 
zbó�, mleka i jego przetworów, mi�sa, drobiu i jaj, skrobi ziemniaczanej, cukru, 
które maj� kluczowe znaczenie dla dochodów uzyskiwanych z rolnictwa, a tak-
�e na rynkach: miodu, owoców i warzyw, suszu paszowego, lnu i konopi oraz 
wina. Obecnie dzia�alno�� agencji zwi�zana jest z administrowaniem mechani-
zmami WPR, w tym dzia�alno�ci� interwencyjn� oraz, w ramach krajowych 
p�atno�ci uzupe�niaj�cych, wspó�finansowaniem z bud�etu krajowego mechani-
zmów WPR, a tak�e dzia�aniami niezwi�zanymi bezpo�rednio z wyp�atami12. 

Jednak, aby mo�liwa by�a realizacja postawionych wobec powy�szych in-
stytucji celów, niezb�dne s� na to odpowiednie �rodki. Zakres dzia�a� agencji 
p�atniczych jest zwi�zany i zdeterminowany przede wszystkim wielko�ci� �rod-
ków finansowych znajduj�cych si� w ich dyspozycji, zasilanych poprzez: dota-
cj� bud�etow�, której wielko�� jest corocznie ustalana w ustawie bud�etowej, 
jak i strumie� funduszy unijnych. Jak ju� wspomniano, wydatki na sektor rolny, 
przedstawiane przez Ministra Finansów w corocznych bud�etach, drastycznie 
spada�y do 2002 r., po czym nast�pi� ich wyra
ny i systematyczny wzrost. Je�li 
idzie o �rodki bud�etowe przeznaczone na Agencj� Rynku Rolnego, to ich dy-
namika jest zdecydowanie zmienna. Wydatki na ARR w ustawach bud�etowych 
by�y wielokrotnie dyskutowanym problemem, co pokazuj� wahania ich poziomu 
w poszczególnych latach. Do�wiadczenia przedakcesyjne wyra
nie wskazywa�y, 
i� skuteczno�� dzia�a� Agencji, zarówno w zakresie podtrzymywania cen skupu 
(i dochodów rolniczych), jak te� przeciwdzia�ania ich nadmiernym wzrostom 
(stabilizacja rynku) zale�a�y przede wszystkim od skali rezerw produktów rol-
nych i �ywno�ciowych pozostaj�cych w dyspozycji Agencji, tworzenia zapasów 
operacyjnych zbó� oraz dzia�a� interwencyjnych na rynkach: zbo�a, mi�sa, 
mleka i jego produktów oraz cukru. Rezerwy i zapasy musz� by� stabilne i w 
odpowiedniej skali. Niestety, wahania w poziomie przyznawanych funduszy 
powodowa�y nierzadko sytuacj�, w której Agencja nie mog�a wype�nia� zada� 
ustawowych wynikaj�cych z konieczno�ci uregulowania zobowi�za� finanso-
wych, utrzymania wymaganego poziomu rezerw pa�stwowych, kosztów prowa-
dzenia zakupów i utrzymania zapasów interwencyjnych oraz kosztów dzia�alno-
�ci Agencji i dostosowywania jej do wymogów Wspólnej Polityki Rolnej UE. 
                                                 
12 Np. na rynku biokomponentów, biopaliw, ro�lin energetycznych, polegaj�ce na prowadze-
niu rejestru wytwórców biopaliw, zatwierdzaniu podmiotów skupuj�cych, przetwarzaj�cych 
ro�liny energetyczne oraz kontroli ich wykorzystania. Takim dzia�aniem jest kontrola wyko-
rzystania surowców uprawianych na gruntach od�ogowanych z przeznaczeniem do wytworze-
nia produktów nie�ywno�ciowych. 
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Tak�e sytuacja kredytowa Agencji nie by�a zadowalaj�ca – zbli�a�y si� terminy 
sp�aty zaci�gni�tych w latach ubieg�ych kredytów13 z tytu�u dzia�a� interwen-
cyjnych (np. wykupu zbó� w 1998 r.). Konieczna by�a restrukturyzacja tego za-
d�u�enia, gdy� w bud�ecie nie by�o �rodków na sp�at� rat i obs�ug� wcze�niej 
zaci�gni�tych zobowi�za�, a wydatki bie��ce z nimi zwi�zane zasadniczo zre-
dukowa�yby dzia�alno�� statutow� tej instytucji. Pozostawa�y tak�e deklaracje 
zawarte w stanowisku negocjacyjnym z�o�onym UE, dotycz�cym obszaru „Rol-
nictwo”, których realizacja okaza�a si� w�tpliwa14. Od 2003 r. sytuacja uleg�a 
nieznacznej poprawie. Odnotowany wówczas wzrost mo�na by�o potraktowa� 
jako zapocz�tkowanie pe�niejszego pokrycia interwencyjnej dzia�alno�ci Agen-
cji przez dotacje bud�etowe. Jednocze�nie wy�sze kwoty przeznaczane by�y na 
realizacj� zada� w odniesieniu do rynku produktów rolnych i �ywno�ciowych 
oraz na sfinansowanie kosztów administracyjnych Agencji, w tym wynikaj�cych 
z pe�nionej przez ni� nowej funkcji – Agencji p�atniczej do obs�ugi finansowej 
WPR UE. W bud�ecie Agencji najwi�cej �rodków wydatkuje si� na admini-
strowanie mechanizmami Wspólnej Polityki Rolnej15. Struktura wydatków po 
integracji z UE zachowuje relatywnie sta�e proporcje – najwi�cej (oko�o po�owy 
�rodków) przeznacza si� na interwencj� rynkow�, nast�pnie refunduje si� ponie-
sione wydatki (oko�o 30-40% �rodków), reszt� stanowi� wydatki na dop�aty 
oraz zwrot kosztów zwi�zanych z dystrybucj� pomocy �ywno�ciowej. Nale�y 
podkre�li�, i� zakres dzia�a� ARR wzrasta� i nowe zadania na�o�one na Agencj� 
wymaga�y zwi�kszonego finansowania. By�o to widoczne w poziomie absolut-
nych wydatków na ARR (poza rokiem 2005), ale dynamika tych wydatków  
w relacji do wydatków bud�etowych ogó�em (por. rys. 10) oraz wydatków na 
sektor rolny ogó�em wykazywa�a swoist� cykliczno�� (por. rys. 11).  

 
 

                                                 
13 Cz�st� praktyk� by�o posi�kowanie si� przez Agencj� kredytem. Ostatecznie zaci�gni�te 
po�yczki musia� jednak sp�aci� bud�et pa�stwa ze wzgl�du na publiczny charakter dzia�a� 
ARR. Por. Skup z dop�atami jest korzystny dla rolników i dla rynku, „Biuletyn Informacyjny” 
ARR, Warszawa 1999/10, s. 9. 
14 Zapowiadano w nim, �e w ramach Zintegrowanego Systemu Zarz�dzania i Kontroli 
Wspólnej Polityki Rolnej Polska b�dzie przeznacza� �rodki bud�etowe na dostosowanie ARR 
do pe�nienia zada� agencji interwencyjnej na wzór analogicznych instytucji istniej�cych  
w UE oraz pokrywa� koszty nowych form interwencji na rynku zbó�, skrobi ziemniaczanej, 
mleka i jego przetworów oraz wo�owiny. 
15 Dzia�ania interwencyjne ARR w latach 1997-2008 mia�y miejsce na rynkach rolnych: zbó�, 
cukru, mi�sa, mleka i jego przetworów, skrobi ziemniaczanej, suszu paszowego, lnu i konopi, 
miodu, owoców i warzyw, jedwabników i innych produktów rolno-�ywno�ciowych. Do zada� 
Agencji nale�y te� wspieranie dostarczania nadwy�ek �ywno�ci najubo�szej ludno�ci UE oraz 
wsparcie dzia�a� promocyjnych i informacyjnych na rynkach wybranych produktów rolnych. 
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Tabela 6. Udzia� wydatków na ARR i ARiMR w wydatkach bud�etowych 
 pa�stwa ogó�em w latach 1997-2011 (w %) 

Przed akcesj� do UE 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 �rednia 
Udzia� wydatków na 
ARR* w wydatkach  
bud�etowych pa�stwa 
ogó�em 

0,25 0,22 0,15 0,47 0,35 0,16 0,42 0,29 

Udzia� wydatków na 
ARiMR* w wydatkach 
 bud�etowych pa�stwa 
ogó�em 

0,77 0,36 0,69 0,75 0,98 0,81 0,83 0,74 

Po akcesji do UE 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 �rednia 
Udzia� wydatków na 
ARR* w wydatkach  
bud�etowych pa�stwa 
ogó�em 

0,38 0,27 0,67 0,73 0,47 0,18 0,54 0,33 0,45 

Udzia� wydatków na 
ARiMR* w wydatkach 
 bud�etowych pa�stwa 
ogó�em 

1 0,92 0,87 3 3,7 3,37 1,5 1,64 2,01 

* dzia�alno�� ARR i ARiMR – wydatki na zadania w�asne i zlecone, w tym dotacje przedmio-
towe, prefinansowanie zada� przewidzianych do finansowania ze �rodków UE, wspó�finan-
sowanie projektów z udzia�em �rodków UE wraz z pomoc� techniczn� w ramach PROW 
2007-2013, bez ewentualnych dodatkowych �rodków z rezerw celowych. 
�ród�o: Jak w tabeli 1. 

 
Znamiennym jest na przyk�ad, i� poziom wydatków nominalnych  

w okresie stagnacji gospodarczej (2000-2001) by� relatywnie wysoki, porówny-
walny z okresem bezpo�rednio poakcesyjnym (2004-2005), co mog�o by� zwi�-
zane z dzia�aniami na rzecz absorpcji funduszy pomocowych. Zak�adaj�c, i� 
podstaw� przeobra�e� strukturalnych w polskim rolnictwie s� zmiany sytuacji 
dochodowej gospodarstw, nale�y przyj��, �e wszystko, co s�u�y restrukturyzacji 
i modernizacji 
róde� pozyskiwania dochodów przez gospodarstwa, stanowi 
podstaw� rozwoju omawianego sektora. Z tego punktu widzenia, istotne wydaj� 
si� by� wydatki bud�etu bezpo�rednio wspieraj�ce realizacj� celu dochodowego 
gospodarstw rolnych. Agencja Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa jest 
kluczow� instytucj� dla przeobra�e� strukturalnych na wsi i w rolnictwie. Od jej 
wsparcia zale�y m.in. rozwój prodochodowej polityki rolnej, a w konsekwencji 
wielofunkcyjny rozwój wsi. Analizuj�c wielko�� �rodków przyznawanych na 
wsparcie przeobra�e� strukturalnych sektora rolno-�ywno�ciowego w okresie 
przedakcesyjnym, mo�na stwierdzi�, i� by�y one zbyt niskie, aby wywo�a� za-
uwa�alne przemiany jako�ciowe. Niemniej, by�o to podstawowe 
ród�o wspiera-
j�ce inwestycje w rolnictwie i przetwórstwie rolno-spo�ywczym oraz popraw� 
struktury agrarnej, a tak�e przedsi�wzi�cia w zakresie o�wiaty, doradztwa i in-
formacji. �rodki bud�etowe przeznaczone na rzecz agencji p�atniczych w uj�ciu 
absolutnym wzrasta�y systematycznie, jednak ich udzia� zarówno w wydatkach 
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bud�etowych ogó�em, jak i wydatkach na sektor rolny (na rolnictwo, rozwój wsi 
i rynki rolne) istotnie si� waha� (por. rys 10 i 11). Niemniej �redni udzia� wydat-
ków na ARR w wydatkach bud�etowych ogó�em w okresie poakcesyjnym 
wzrós� 1,5-krotnie w stosunku do okresu przedakcesyjnego. Natomiast �redni 
udzia� wydatków na ARiMR w wydatkach bud�etowych ogó�em w analogicz-
nym okresie zwi�kszy� si� 2,7 razy. Przed integracj� z UE ARiMR boryka�a si� 
z podobnymi problemami finansowymi jak ARR. Limity wydatków bud�eto-
wych z przeznaczeniem na statutowe cele Agencji by�y ograniczone, za� zasad-
nicza wi�kszo�� wydatków Agencji dotyczy�a sp�aty zobowi�za� z lat ubie-
g�ych, czego skutkiem by�y niewystarczaj�ce �rodki na prowadzenie bie��cych 
oraz nowych form dzia�alno�ci. By�o to o tyle niezrozumia�e, i� wkrótce  
ARiMR przekszta�cona zosta�a w agencj� p�atnicz� obs�uguj�c� m.in. Zintegro-
wany System Zarz�dzania i Kontroli Wspólnej Polityki Rolnej w ramach UE,  
a przyznane Agencji fundusze ogranicza�y mo�liwo�ci przygotowania si� do 
pe�nienia tej funkcji. W �wietle narastaj�cych dysparytetów dochodowych go-
spodarstw rolnych w okresie przedakcesyjnym, konsekwentna redukcja �rodków 
pomocowych dla rolników by�a niezrozumia�a. Zaprzecza�o to tak�e oficjalnym 
deklaracjom rz�du dotycz�cym dzia�a� na rzecz poprawy ich sytuacji dochodo-
wej16. 
 
 

Rysunek 10. Udzia� wydatków na ARR i ARiMR w wydatkach bud�etowych 
pa�stwa ogó�em w latach 1997-2011 (w %) 
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�ród�o: Jak w tabeli 1. 
 
                                                 
16 Por. „Pakt dla Rolnictwa i Obszarów Wiejskich” przyj�ty przez Rad� Ministrów we wrze-
�niu 2000 r. 
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Tabela 7. Udzia� wydatków na ARR i ARiMR w wydatkach na rolnictwo,  
rozwój wsi i rynki rolne w latach 1997-2011 (w %) 

Przed akcesj� do UE 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 �rednia
Udzia� wydatków na ARR*  
w wydatkach na rolnictwo, 
rozwój wsi i rynki rolne 

15 17,1 11,2 26,6 20,5 8,1 18,4 16,7 

Udzia� wydatków na ARiMR* 
w wydatkach na rolnictwo,  
rozwój wsi i rynki rolne 

44,8 27,6 50,5 41,9 57,2 41,1 36,2 42,8 

Po akcesji do UE 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 �rednia
Udzia� wydatków na ARR*  
w wydatkach na rolnictwo, 
rozwój wsi i rynki rolne 

13 7 18 11 7,5 3,09 12,6 8,2 10,1 

Udzia� wydatków na ARiMR* 
w wydatkach na rolnictwo,  
rozwój wsi i rynki rolne 

34,7 23,9 23,3 44,5 59,1 62,7 34,5 40,4 40,4 

* dzia�alno�� ARR i ARiMR – wydatki na zadania w�asne i zlecone, w tym dotacje przedmio-
towe, prefinansowanie zada� przewidzianych do finansowania ze �rodków UE, wspó�finan-
sowanie projektów z udzia�em �rodków UE wraz z pomoc� techniczn� w ramach PROW 
2007-2013, bez ewentualnych dodatkowych �rodków z rezerw celowych 
�ród�o: Jak w tabeli 1. 

 
Rysunek 11. Udzia� wydatków na ARR i ARiMR w wydatkach na rolnictwo, 

rozwój wsii rynki rolne ogó�em w latach 1997-2011 (w %) 
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�ród�o: Jak w tabeli 1. 

 
Odnotowa� nale�y tak�e pogorszenie sytuacji, gdy idzie o dop�aty do 

oprocentowania kredytów obrotowych na cele rolnicze17. W okresie oko�oakce-

                                                 
17 Zgodnie z Ustaw� z 1995 r. s� to dop�aty do oprocentowania niektórych kredytów banko-
wych przeznaczonych na zakup �rodków obrotowych do produkcji rolniczej, ale tak�e do 
produkcji �ywno�ci metodami ekologicznymi, w ramach post�pu biologicznego w rolnictwie 
oraz wykonywania skupu produktów rolnych od producentów krajowych, a tak�e przecho-
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syjnym wydatki w uj�ciu nominalnym zacz��y wzrasta�, niemniej uj�cie rela-
tywne (np. w odniesieniu do wydatków bud�etowych ogó�em) wskazuje, �e  
w okresie dziesi�cioletnim (1997-2005) mieli�my do czynienia ze stagnacj�  
w tym zakresie (por. rys. 10). Co gorsza, relacja do wydatków na rolnictwo, roz-
wój wsi i rynki rolne wskazywa�a tendencj� spadkow� (por. rys.11). Nale�y jed-
nak podkre�li�, i� wydatki na agencje przedstawiane s� wraz ze �rodkami pomo-
cowymi UE, za� wydatki na sektor rolny jedynie z dop�atami do rybo�ówstwa, 
bez wliczania w to �rodków bezzwrotnych pochodz�cych z programów pomocy 
przedakcesyjnej UE oraz innych �rodków unijnych po integracji. St�d mo�na 
twierdzi�, �e utrzymanie relatywnie sta�ego udzia�u finansowania agencji w sto-
sunku do rosn�cych wydatków bud�etowych ogó�em zawdzi�cza si� wsparciu 
UE. Konieczna jest tak�e diagnoza istotnego wzrostu funduszy przekazywanych 
ARiMR, co wynika z uwzgl�dnienia zada� zleconych realizowanych przez A-
gencj�, a finansowanych ze �rodków b�d�cych w dyspozycji Ministra Rolnictwa 
i Rozwoju Wsi oraz �rodków uj�tych w rezerwach celowych18. Wyra
nie wi�c 
zaznacza si� w kolejnych latach progresja wydatków ARiMR jako agencji p�at-
niczej, wykonuj�cej zadania finansowania projektów z udzia�em �rodków UE, 
co podnosi rang� tej sk�din�d deficytowej instytucji, a tak�e poprzez zwi�kszo-
ne finansowanie podnosi konkurencyjno�� realizowanych przez agencje celów. 
 Poni�ej przeanalizowano zale�no�� wydatków na agencje p�atnicze od 
wydatków bud�etowych pa�stwa ogó�em oraz wydatków na rolnictwo, rozwój 
wsi i rynki rolne. Analiza wydatków na ARR wobec wydatków bud�etowych 
pa�stwa ogó�em oraz wydatków na rolnictwo, rozwój wsi i rynki rolne wykazuje 
w pierwszym przypadku przeci�tn�, w drugim wzgl�dnie silniejsz�, dodatni�, 
statystycznie istotn� korelacj�. Jednocze�nie oszacowane funkcje regresji w sto-
sunkowo niewielkim stopniu obja�niaj� badane zjawisko (odpowiednio R2=29% 
i R2=35%). Tym samym mo�na stwierdzi�, �e wsparcie celów realizowanych 
przez ARR jest stosunkowo s�abo zwi�zane z sytuacj� ogólnobud�etow�. 
 

                                                                                                                                                         
wywania produktów. W okresie przedakcesyjnym, tj. w ci�gu siedmiu badanych lat dop�aty 
zmniejszy�y si� ponad 6,2 razy i wynosi�y w 2004 r. zaledwie 16% stanu z 1997 r. 
18 Chodzi o finansowanie przez ARiMR projektów z udzia�em �rodków z UE oraz wspó�fi-
nansowanie kosztów realizacji projektów „Transition Facility”. 
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Tabela 8. Zale�no�ci mi�dzy wydatkami na ARR i ARiMR a wydatkami  
bud�etowymi pa�stwa ogó�em oraz wydatkami na rolnictwo,  

rozwój wsi i rynki rolne. 

Wyszczególnienie 

Wydatki na ARR 
versus wydatki 

bud�etowe  
pa�stwa ogó�em 

Wydatki na ARR 
versus na rolnic-
two, rozwój wsi  

i rynki rolne 

Wydatki na  
ARiMR versus 

wydatki  
bud�etowe  

pa�stwa ogó�em 

Wydatki na  
ARiMR versus 
na rolnictwo, 
rozwój wsi i 
rynki rolne 

Funkcja regresji Wydatki na ARR 
(w mln z�) = 
4,4045 · Wydatki 
bud�etowe pa�-
stwa ogó�em  
(w mld z�) – 58,12

Wydatki na ARR (w 
mln z�) = 0,05124 · 
Wydatki na rolnic-
two, rozwój wsi i 
rynki rolne (w mln 
z�) + 463,84  

Wydatki na ARi-
MR (w mln z�) =  
45,497 · Wydatki 
bud�etowe pa�-
stwa ogó�em  
(w mld z�) – 6093  

Wydatki na ARi-
MR (w mln z�) = 
0,56734 · Wydat-
ki na rolnictwo,  
rozwój wsi i ryn-
ki rolne (w mln 
z�) – 1025  

Wspó�czynnik 
korelacji  

0,58863 0,82168 0,63139 0,94465

Wspó�czynnik 
determinacji R2 

R2=29% R2=35% R2=65% R2=89%

Test Shapiro-
Wilka 

p=0,9896>0,05 p=0,6942>0,05 p=0,6326>0,05 p=0,4724>0,05

�ród�o: Opracowanie w�asne za pomoc� programu STATISTICA 9.0. 
 
 
 Natomiast analiza wydatków na ARiMR wobec wydatków bud�etowych 
pa�stwa ogó�em wykazuje nieco wy�sz� ani�eli w przypadku ARR, dodatni�, 
statystycznie istotn� korelacj�. Oszacowana funkcja regresji wprawdzie tylko  
w 65% obja�nia badane zjawisko, niemniej zaobserwowa� mo�emy, i� przez 
pierwsze 10 analizowanych lat, tj. do 2005 roku wydatki na cele realizowane 
przez ARiMR pozostawa�y raczej stabilne, a wr�cz niezale�ne od wydatków bu-
d�etu ogólnego (por rys. 12). Prze�omowy by� dopiero 2006 rok, kiedy to na 
zdecydowanie wi�ksz� ni� wcze�niej skal� zacz�to wspó�finansowa� programy 
unijne skierowane do sektora rolnego. 
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Rysunek 12. Wydatki na ARiMR (w mln z�) wzgl�dem wydatków bud�etowych 
pa�stwa ogó�em (w mld z�) w latach 1997-2011 

Korelacja: r =   0,82168
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�ród�o: Jak w tabeli 1. 
 
 
Rysunek 13. Wydatki na ARiMR (w mln z�) wzgl�dem wydatków na rolnictwo, 

rozwój wsi i rynki rolne (w mln z�) w latach 1997-2011 
Korelacja: r =   0,94465
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�ród�o: Jak w tabeli 1. 
 

Rzecz ma si� podobnie w przypadku analizy wydatków na ARiMR wobec 
wydatków na rolnictwo, rozwój wsi i rynki rolne. Obserwujemy tutaj stosunko-
wo siln� dodatni� korelacj�, natomiast wzgl�dnie dobrze dopasowana funkcja 
regresji mówi nam o tym, �e ka�dy dodatkowy milion z� wydany na rolnictwo, 
rozwój wsi i rynki rolne zwi�ksza� wydatki na t� agencj� o nieco ponad pó� mi-
liona. To potwierdza wcze�niejsze obserwacje o priorytetowym traktowaniu ob-
szarów wiejskich w finansowaniu bud�etowym, a tym samym instytucji obs�u-
guj�cej programy na nie skierowane. 
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1.5. Spo�eczne zabezpieczenia mieszka	ców wsi (KRUS) 
 Specjaln� pozycj� w strukturze wydatków w bud�etach rolnych zajmuje 
Kasa Rolniczego Ubezpieczenia Spo�ecznego (KRUS)19, raz, i� nominalnie s� to 
wydatki najwi�ksze, dwa, �e podlegaj� wyra
nym zmianom, o czym po cz��ci 
wspomniano wy�ej. Fundusze przekazywane na KRUS, mimo tocz�cych si� od 
kilku lat kontrowersji wokó� konieczno�ci ich zreformowania, niew�tpliwie re-
alizuj� cel socjalny wobec ludno�ci zamieszkuj�cej tereny wiejskie, który wie-
lokrotnie w analizowanych opiniach bud�etowych by� stawiany jako konkuren-
cyjny wobec celu rozwojowego, zwi�zanego chocia�by z modernizacj� gospo-
darstw. Owa funkcja spo�eczna kierowana jest g�ównie do posiadaczy ma�ych  
i bardzo ma�ych gospodarstw rolnych, gdzie w grupie gospodarstw o po-
wierzchni do 5 ha znajduje si� 58,8% ubezpieczonych. S� to najcz��ciej gospo-
darstwa samozaopatrzeniowe, nie maj�ce istotnych zwi�zków z rynkiem, dodat-
kowo b�d�ce „przechowalni�” ukrytego bezrobocia. Warto doda�, i� ekonomi�ci 
zauwa�aj�, i� w okresie transformacji gospodarki polskiej �wiadczenia wyp�a-
cane przez KRUS by�y na wsi podstawowym �wiadczeniem socjalnym pod-
trzymuj�cym egzystencj� nie tylko rolniczych emerytów i rencistów, ale ca�ych 
rodzin ch�opskich [Wilkin 2010, Czy�ewski, Henisz-Matuszczak 2006, s. 117]. 
Statystyki wskazuj�, i� tak�e dzi� w przeci�tnym gospodarstwie domowym rol-
ników �wiadczenia spo�eczne i socjalne, zw�aszcza z KRUS, stanowi� wy�szy 
odsetek ich ��cznych dochodów ni� dochody z produkcji rolnej. Zatem to w�a-
�nie emeryt lub rencista zamieszka�y w takim gospodarstwie przejmuje rol� 
g�ównego �ywiciela rodziny. Szacuje si�, �e a� 28% ludno�ci wiejskiej utrzymu-
je si� ze �wiadcze� spo�ecznych, jednocze�nie �agodz�c w ten sposób bied�, któ-
ra dotyczy 3-4 mln ludzi [Hrynkiewicz 2010]. 
 Przed przyst�pieniem Polski do UE udzia� wydatków na rolnictwo  
i gospodark� �ywno�ciow� wraz z KRUS, traktowanych ��cznie, wynosi� odpo-
wiednio w 1998 r. 10,16%, w 1999 r. 9,68%, w 2000 r. 9,06%, w 2001 r. 8,7%, 
za� w 2002 r. 8,68% ogó�u wydatków bud�etowych pa�stwa. Tak�e proporcja 
wydatków na rolnictwo i gospodark� �ywno�ciow� oraz KRUS  
w latach 1997-2002 istotnie zwi�kszy�a si� na rzecz wydatków socjalnych.  
W 1997 r. udzia� ten by� 2,5-krotnie, w 1998 r. 3,2-krotnie, w 1999 r. a� 4,1-
krotnie, za� w 2002 r. a� 4,4-krotnie wi�kszy od wydatków na rolnictwo  
i gospodark� �ywno�ciow� [Czy�ewski 1997-2008] (por. rys. 14). By� to wy-
mowny dowód na wysok� i utrzymuj�c� si� socjalizacj� wydatków bud�eto-
wych dotycz�cych ludno�ci rolniczej i odk�adanie w czasie problemu restruktu-

                                                 
19 Do podstawowych zada� KRUS wynikaj�cych z ustawy o ubezpieczeniu spo�ecznym rol-
ników nale��: obs�uga ubezpieczonych rolników i �wiadczeniobiorców; kasy (emerytów  
i rencistów); przyznawanie i wyp�ata �wiadcze� emerytalno-rentowych oraz wypadkowych, 
chorobowych i macierzy�skich oraz �wiadcze� pozaubezpieczeniowych, wyp�acanych wraz 
ze �wiadczeniami z ubezpieczenia spo�ecznego rolników; realizacja w�asnego, dwuinstancyj-
nego systemu orzecznictwa lekarskiego; dzia�alno�� prewencyjna na rzecz zapobiegania wy-
padkom przy pracy rolniczej i chorobom zawodowym. 
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ryzacji polskiego rolnictwa. Kwestia ubezpiecze� emerytalno-rentowych rolni-
ków wysuwa�a si� na czo�o wydatków bud�etowych. Coraz cz��ciej dzia�o si� to 
jednak kosztem przemian strukturalnych rolnictwa i gospodarki �ywno�ciowej. 
Niestety, nie by�y to alternatywne rozwi�zania. Stawianie dylematu: socjalizo-
wa� bud�et rolniczy czy wspiera� przemiany strukturalne w omawianym sekto-
rze by�o fa�szywe. Przez d�ugi czas nale�a�o wspiera� jedno i drugie, robi�c to 
konsekwentnie, acz rozwa�nie, tj. nie substytuowa� wydatków na przemiany 
strukturalne rolnictwa i obszarów wiejskich wydatkami socjalnymi. Niestety, 
rosn�ce w wielko�ciach bezwzgl�dnych �wiadczenia na KRUS w du�ym stopniu 
by�y konieczne, gdy� wynika�y z wieloletnich zaniecha� oraz zaniedba� i sta�y 
si� cen� odk�adania w czasie przemian strukturalnych w polskim rolnictwie i na 
obszarach wiejskich.  
 

Rysunek 14. Udzia� wydatków na rolnictwo, rozwój wsi i rynki rolne  
oraz KRUS w ogóle wydatków bud�etu pa�stwa (%) 

 
�ród�o: jak w tabeli 1. 
 

Koszty spo�eczne braku restrukturyzacji sektora rolno-�ywno�ciowego ro-
s�y ze wzgl�du na fakt d�ugookresowej niewydolno�ci dochodowej gospodarstw 
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latach (2010-2011) obserwuje si� wzgl�dn� stabilizacj� wydatków na KRUS na 
poziomie ok. 1,25 wydatków na sektor rolny (bez KRUS). Niemniej nale�y pa-
mi�ta�, �e z�udny jest wzrost wydatków socjalnych wzgl�dem �rodków przezna-
czanych na sektor rolny, gdy� od dwóch lat wydziela si� bud�et �rodków euro-
pejskich, przez co nast�pi�o rachunkowe obni�enie si� udzia�u wydatków na rol-
nictwo, rozwój wsi i rynki rolne po 2010 r., o czym mowa by�a wy�ej. Analiza 
ustaw bud�etowych wskazuje, i� w badanym okresie udzia� bie��cych wydat-
ków na KRUS w ogóle projektowanych wydatków bud�etu pa�stwa zmniejszy� 
si� o blisko po�ow� (44%). Dowodzi to wyra
nej i trwa�ej tendencji do redukcji 
udzia�u KRUS w wydatkach bud�etu pa�stwa. Pami�ta� jednak trzeba, i� d�ugo-
okresowa kumulacja negatywnych skutków niewydolno�ci dochodowej gospo-
darstw rolnych niebezpiecznie narasta�a, st�d spo�eczne skutki restrukturyzacji 
sektora rolniczego i modernizacji wsi stawa�y si� coraz dotkliwsze w warunkach 
ogranicze� �wiadcze� KRUS. 
 Poni�ej przeanalizowano tendencj� dotycz�c� udzia�u wydatków na 
KRUS w bud�ecie pa�stwa, pos�uguj�c si� funkcj� trendu (por rys. 15). 
 

Rysunek 15. Udzia� wydatków na KRUS w bud�ecie pa�stwa 
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Udzia� wydatków na KRUS w bud�ecie pa�stwa (w %)= 3,64 + e(1,88 – 0,17* t) ; wyja�niona wa-
riancja=96% 
�ród�o: Opracowanie w�asne na podstawie tabeli 1. 
 

Jak zauwa�ono wy�ej, wydatki na KRUS mia�y istotny wp�yw na socjali-
zacj� bud�etu rolnego. Obserwuj�c udzia�y tych�e wydatków w bud�ecie krajo-
wym mo�na stwierdzi�, �e w analizowanym okresie mala�y one blisko o pó� 
punktu procentowego rocznie, stabilizuj�c si� w latach 2008-2011 na poziomie 
nieznacznie wy�szym od 5%. Autorzy maj� �wiadomo��, i� istnieje potrzeba 
zreformowania KRUS poprzez m.in. uzale�nienie wysoko�ci sk�adek na ubez-
pieczenie od wysoko�ci osi�ganych dochodów itp. Proces ten musi nast�powa� 
stadialnie i nie mo�e wyprzedza� poprawy sytuacji dochodowej gospodarstw. 
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Konkretyzuj�c t� propozycj�, trzeba jednak zauwa�y�, �e ponad 80% gospo-
darstw rolnych w Polsce osi�ga dochody tylko dzi�ki subwencjom i dop�atom, 
dlatego w spodziewanej dalszej reformie systemu ubezpiecze� spo�ecznych rol-
ników mo�na zaproponowa�, by gospodarstwa, które nie osi�gaj� �adnych do-
chodów oraz te o wielko�ci ekonomicznej od 4 do 6 ESU, p�aci�y sk�adki na za-
sadach zbli�onych do obecnych. Pozosta�e gospodarstwa p�aci�yby podatek do-
chodowy, a sk�adka na ubezpieczenie by�aby ustalona proporcjonalnie do osi�-
ganego dochodu [Czy�ewski 2010, s. 33]. 
 
2. Unijne finansowanie celów bud�etowych w polityce rolnej Polski20 
 Bud�et unijny ró�ni si� od bud�etów krajowych, gdy� UE nie finansuje 
bezpo�rednio zada�, które ma w swojej funkcji redystrybucyjnej do spe�nienia 
krajowa polityka fiskalna, natomiast opiera si� na za�o�eniach o charakterze 
ogólnoeuropejskim. Jest stosunkowo niewielki, dzi�ki czemu umo�liwia kon-
centrowanie si� na tych dziedzinach, w których wydatkowane z niego �rodki 
wnosz� wysok� unijn� warto�� dodan�. Finansowane s� te dzia�ania, które 
umo�liwiaj� funkcjonowanie UE, b�d
 ich realizacja jest bardziej op�acalna  
i efektywna dzi�ki wspólnemu finansowaniu z unijnego bud�etu. St�d te� finan-
suje si� z niego m.in. wspólne polityki, które pa�stwa cz�onkowskie postanowi�y 
realizowa� na szczeblu UE, jak np. wspólna polityka rolna21. 
 W ramach rozlicze� Polski z UE przep�ywy finansowe ocenione zosta�y po-
przez uwzgl�dnienie �rodków z UE, �rodków na prefinansowanie programów 
operacyjnych oraz tych przeznaczonych na finansowanie i wspó�finansowanie 
wspólnej polityki rolnej i rybackiej, w tym PROW 2004-2006 i 2007-2013 (por. 
tabel� 9). �rodki z UE w badanym okresie zwi�zane by�y przede wszystkim  
z finansowaniem funduszu SAPARD (w pierwszych latach cz�onkostwa), PHA-
RE, SPO Restrukturyzacja i modernizacja sektora �ywno�ciowego oraz rozwój 
obszarów wiejskich 2004-2006, SPO Rybo�ówstwo i przetwórstwo ryb 2004- 
-2006. �rodki te najwy�szy poziom osi�gn��y w 2005 roku, kiedy planowane 
by�y na poziomie 3 498,99 mln z� (z tego 1 154,05 mln z� stanowi�y �rodki na 
SAPARD, a 1 123,4 mln z� na SPO Restrukturyzacja i modernizacja sektora 
�ywno�ciowego oraz rozwój obszarów wiejskich 2004-2006). W latach 2006-
2008 fundusze z UE zwi�zane by�y przede wszystkim z finansowaniem SPO 
Restrukturyzacja i modernizacja sektora �ywno�ciowego oraz rozwój obszarów 
wiejskich 2004-2006. W 2009 roku �rodki te kszta�towa�y si� na wzgl�dnie ni-
skim poziomie (124,48 mln z�) w porównaniu do lat ubieg�ych. Przewidziane 
one by�y ju� tylko w odniesieniu do SPO Rybo�ówstwo i przetwórstwo ryb 
                                                 
20 Wykorzystano fragmenty artyku�u: A. Czy�ewski, A. Poczta-Wajda, A. Sapa, Przep�ywy 
finansowe mi�dzy Polsk� a UE w ramach WPR na tle wyników ekonomicznych rolnic-
twa, „Wie� i Rolnictwo”, Instytut Rozwoju Wsi i Rolnictwa, PAN, 2010/2, s. 109-122. 
21 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekono-
miczno-Spo�ecznego i Komitetu Regionów, Bud�et z perspektywy „Europy 2020”, KOM 
2011/555. 



 108 

2004-2006, wyga�ni�ciu uleg�y bowiem pozosta�e programy dotychczas finan-
sowane22. 
  

Tabela 9. Rozliczenia Polski z UE w latach 2004-2011 (w mln z�) 
Wyszczególnienie 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011
�rodki z UE 1951,7 3499,0 1935,1 2036,0 1993,8 124,5 - -
�rodki na prefinan-
sowanie SPO  
i WPRiR 

3405,5 5029,4 8992,4 9778,0 12934,0 16169,5 15993,4 22766,2

Wspó�finansowanie 
i finansowanie 
WPRiR w sektorze 
�ywno�ciowyma) 

2211,4 1804,8 4821,2 4454,5 6766,7 5439,2 4774,3 4726,1

�rodki w�asne UE - 
sk�adka Polski do 
bud�etu UEb) 

2389,1 10220,7 10322,3 10786,7 12080,1 12573,8 14082,1 15656,4

�rodki z UE  
razemc) 

5357,2 8528,4 10927,5 11814,0 14928,9 16293,9 19167,4 22766,2

a) Potrzeby resortu rolnictwa w zakresie wydatków w cz��ci 83 - Rezerwy celowe, które 
obejmuj� �rodki na wspó�finansowanie i finansowanie programów z udzia�em bezzwrotnych 
funduszy z UE, a tak�e dop�at obszarowych i innych p�atno�ci w ramach Wspólnej Polityki 
Rolnej i Rybackiej 
b) Sk�adka oszacowana wed�ug kursu 4,42 z�/euro dla 2005r., 3,97 z�/euro dla 2006r., 3,9 
z�/euro dla 2007r., 3,79 z�/euro dla 2008r., 3,35 z�/euro dla 2009r. oraz 4,41 z�/euro dla 2010r., 
3,75 z�/euro dla 2011r. 
c)  �rodki z UE razem to suma pozycji „�rodki z UE” i „�rodki na prefinansowanie …”. 
�ród�o: Zestawienie w�asne na podstawie opinii projektów ustawy bud�etowej w cz��ciach 
dotycz�cych rolnictwa A. Czy�ewskiego opublikowanych w miesi�czniku „Wie� Jutra” 
01/2004, 01/2005, 01/2006, 01/2007, 01/2008, 01/2009, 01/2010, 1-2/2011 oraz opinie pro-
jektów ustaw na kolejne lata 2004-20010 opublikowane przez Biuro Informacji i Dokumenta-
cji Kancelarii Senatu, Dzia� Informacji i Ekspertyz; “Informacja o projekcie bud�etu pa�stwa 
i bud�etu �rodków europejskich na 2011 r. w zakresie rolnictwa, rozwoju wsi, rynków rol-
nych, rybo�ówstwa oraz pozosta�ych cz��ci dotycz�cych rolnictwa”, MRiRW, Warszawa, pa
-
dziernik 2010 r. 
 
 
  Zgodnie z ustawodawstwem UE, zadania z zakresu programów operacyj-
nych czy WPRiR s� prefinansowane przez bud�ety krajowe pa�stw cz�onkow-
skich. Nast�pnie zweryfikowane pozytywnie wydatki s� zwracane w terminach 
okre�lonych przez UE. Od 1.01.2010 roku plan wydatków bud�etowych na pre-
finansowanie znajduje si� w bud�ecie �rodków europejskich. W ramach wydat-
ków z tego bud�etu, których dysponentem jest Minister Rolnictwa i Rozwoju 
Wsi w projekcie ustawy bud�etowej na rok 2011 przewiduje si� ��cznie  
22 766,164 mln z�. W analizowanym okresie �rodki te systematycznie wzrasta�y 
od pierwszego roku cz�onkostwa (3 405,5 mln z� w 2004 roku) z wyj�tkiem 
2010 roku, kiedy planowane by�y na poziomie 15 993,4 mln, tj. ni�szym ni�  

                                                 
22 Wi�cej na temat �rodków UE przewidzianych dla Polski w pocz�tkowych latach cz�onko-
stwa w UE zob. [Czykier-Wierzba 2005]. 
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w 2009 roku. Korzystanie ze �rodków unijnych w ramach funduszy struktural-
nych, programów pomocowych wymaga równie� odpowiedniego ich wspó�fi-
nansowania i finansowania. Dlatego te� wydatki z bud�etu rolnego obejmuj� 
potrzeby resortu rolnictwa w zakresie wydatków zapisanych w rezerwach celo-
wych. Rezerwy celowe w cz��ci przeznaczane s� na cele krajowe, a w cz��ci 
przeznaczone na finansowanie i wspó�finansowanie celów i programów unij-
nych. Przyk�adowo w 2011 roku te ostatnie stanowi� b�d� ponad 76,6% rezerw 
celowych planowanych na wydatki na rolnictwo, rozwój wsi, rynki rolne i rybo-
�ówstwo.  
  Planowane wydatki zwi�zane z finansowaniem i wspó�finansowaniem 
wzrasta�y z 2 211,4 mln z� w 2004 roku do 6 766,739 mln z� w 2008 roku.  
W kolejnych latach ulega�y one obni�eniu do planowanego poziomu 4 726,1 
mln z� w 2011 roku.23 �rodki przeznaczone na finansowanie i wspó�finansowa-
nie w 2011 roku obejmowa� b�d� mi�dzy innymi p�atno�ci obszarowe, dzia�ania 
interwencyjne na rynku rolnym, Program Rozwoju Obszarów Wiejskich 2007- 
-2013, PO Zrównowa�ony rozwój sektora rybo�ówstwa i nadbrze�nych obsza-
rów rybackich 2007-2013, Programy Operacyjne realizowane w ramach Naro-
dowej Strategii Spójno�ci w latach 2007-2013. 
  Kwoty przyznane Polsce przez UE na rozwój rolnictwa, wsi oraz rynków 
rolnych w postaci funduszy unijnych, jak te� �rodki wy�o�one na prefinansowa-
nie zada� WPRiR (czyli �rodki z UE razem) systematycznie wzrasta�y w latach 
2004-2011 (por. tabel� 9). Jednocze�nie fundusze te stanowi�y istotn� cz��� 
wszystkich planowanych dla Polski �rodków z Unii Europejskiej. W 2011 roku 
�rodki, które maj� by� przekazane Polsce z UE razem dla sektora rolnego s� 
planowane na poziomie 22 766,2 mln z� i stanowi� b�d� 31,89% ogó�u �rodków 
p�yn�cych z unijnego bud�etu (71 390,5 mln z�). Je�eli w ramach �rodków dla 
rolnictwa uwzgl�dnione zostan� po�yczki z Banku Gospodarstwa Krajowego, tj. 
w sumie 24 007,31 mln z�, to udzia� ten wzrasta do poziomu 33,62% ogó�u �rod-
ków. Chocia� kwota ta (bez �rodków BGK) nominalnie jest o ponad 7 mld z� 
wy�sza ni� planowana w 2010 roku, to udzia� sektora rolnego w niej, g�ównie 
celów i zada� WPRiR jest o oko�o 4 punkty procentowe ni�szy ni� w 2010 roku 
(g�ównie ze wzgl�du na wzrost ogólnej planowanej sumy �rodków dla Polski  
z UE w 2011 roku). Nale�y tu zauwa�y�, �e udzia� ten wykazuje tendencj� ma-
lej�c�. Wed�ug projektów kolejnych ustaw bud�etowych wynosi� on w 2010 ro-
ku 35,9%, w 2009 roku 48,49%, w 2008 roku 41,49%, w 2007 roku 43,28%,  
a w 2006 roku 43,32%. Liczby te dowodz�, i� zosta�a wyra
nie zahamowana 
wyst�puj�ca od pierwszych lat cz�onkostwa Polski w UE sk�onno�� do wzrostu 
udzia�u WPR we wspólnotowej polityce gospodarczej UE wobec Polski. Ozna-
cza to, �e WPRiR wyros�a wyra
nie konkurencja w zakresie tytu�ów, na które 
                                                 
23 Przyk�adowo, obni�enie w 2009 roku w ramach rezerw celowych kwoty, która mia�a s�u�y� 
zabezpieczaniu wspó�finansowania i finansowania programów unijnych, zwi�zane by�o m.in. 
z wyga�ni�ciem finansowania PROW 2004-2006, a tak�e zako�czenia wspó�finansowania 4 
projektów Transition Facility. 
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wydatkowane s� �rodki przekazywane przez UE w g�ównej mierze w postaci 
programów realizowanych w udzia�em funduszy strukturalnych w ramach Na-
rodowych Strategii Ram Odniesienia 2009-2013 oraz programów z udzia�em 
�rodków z Funduszu Spójno�ci. T�umaczy to wzgl�dny spadek udzia�u WPRiR 
we wspólnotowej polityce gospodarczej UE i zahamowanie tendencji do jej 
wzrostu zaznaczaj�cej si� w latach 2006-2009. Jednak w 2011 roku pozostan� 
nadal wysokie beneficja polskiego sektora rolnego i rybo�ówstwa z tytu�u finan-
sowego wsparcia przez �rodki przekazywane przez UE.  
 

Rysunek 16. Wydatki na rolnictwo, rozwój wsi i rynki rolne, na KRUS  
oraz �rodki z UE w latach 1996- 2011 (w mln z�, w cenach bie��cych) 
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�ród�o: Jak w tabeli 1. 

  
  Niemniej bior�c pod uwag� planowane wydatki na 2011 rok zauwa�ymy, 
�e wydatkowaniu z krajowego bud�etu 1 z� na wspó�finansowanie i finansowa-
nie podstawowych celów WPRiR (a zapisanych w rezerwach celowych bud�etu 
pa�stwa oraz �rodkach na po�yczki BGK) towarzyszy oko�o 4,8 z� wydatkowa-
nych z bud�etu �rodków europejskich (22766,2 mln z�) na wymienione wcze-
�niej cele wspó�finansowania i finansowania z bud�etu krajowego (oczywi�cie 
po zwrocie do bud�etu krajowego �rodków z bud�etu UE, co w tym przypadku 
nast�pi w latach 2011-2012 oraz po op�aceniu sk�adki do bud�etu UE za 
2011 rok; pami�ta� nale�y o tym, �e w przep�ywach finansowych z UE wyst�-
puj� blisko roczne przesuni�cia). W poprzednich latach wielko�� ta kszta�towa�a 
si� na poziomie 3,48 z� w 2010 roku; 2,69 w 2009 roku; 3,77 z� w 2008 roku; 
2,53 z� w 2007 roku i 2,44 z� w 2006 roku. Uwzgl�dniaj�c udzia� sektora rolne-
go w �rodkach unijnych przyznawanych Polsce, oznacza to, �e w 2011 roku na 
szeroko poj�ty sektor rolny i rybo�ówstwo przypada� b�dzie 1,53 z�. We wcze-
�niejszych latach wska
nik ten wynosi� 1,5 z� w 2010 roku; 1,30 z� w 2009 roku; 
1,56 z� w 2008 roku; 1,10 z� w 2007 roku i 1,06 z� w 2006 roku. Przeci�tnie  
w latach 2006-2011 relacja ta wynosi�a 1,34 z� (por. rys. 17) [Czy�ewski 2010]. 



 111 

Je�eli natomiast w analizowanym okresie oszacuje si� ró�nice mi�dzy przewi-
dywan� sk�adk� Polski do bud�etu UE w stosunku do planowanych �rodków  
z UE razem w sektorze �ywno�ciowym, to okazuje si�, �e ró�nica ta jest dodat-
nia (z wyj�tkiem 2005 r.) i wykazuje tendencj� rosn�c�. Dla 2011 roku ró�nica 
ta wynosi 7 109,8 mln z� i jest kwot� 3,7 razy wy�sz� ni� w 2010 roku.  
 

Rysunek 17. �rodki ogó�em przekazane Polsce z bud�etu UE  
oraz na sektor rolny i rybo�ówstwo przypadaj�ce na 1 z� wniesionej sk�adki 
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�ród�o: Jak w tabeli 1. 
 
Z ca�ym wi�c przekonaniem mo�na powiedzie�, i� sektor rolny i wie�  

w Polsce, a tak�e rybo�ówstwo s� tak�e w 2011 r. beneficjentami netto procesu 
integracji Polski z Uni� Europejsk�. Rok 2011 przerywa wi�c tendencj� spad-
kow� zaznaczaj�c� si� w latach 2009-2010 i pod wzgl�dem korzy�ci �wiadczo-
nych przez UE na rzecz sektora rolnego i rybo�ówstwa zbli�y si� do najlepszego 
2008 r.  
 Interesuj�ce wydaje si� by� zbadanie, czy �rodki wp�ywaj�ce z UE do 
sektora rolnego by�y komplementarne w stosunku do krajowego finansowania 
rolnictwa, rozwoju wsi i rynków rolnych. Analizowana zale�no�� wydatków na 
wspomniane cele wzgl�dem �rodków z UE wp�ywaj�cych do sektora rolnego 
wskazuje na dodatni� (jednak�e nieistotn� statystycznie), stosunkowo s�ab� ko-
relacj�. Tak�e oszacowany model regresji w niezadowalaj�cy sposób obja�nia 
badane zjawisko (oszacowane parametry s� nieistotne statystycznie, a rozk�ad 
reszt nie spe�nia kryteriów normalno�ci). Mo�na zatem powiedzie�, �e rosn�ce 
wydatki na sektor rolny z bud�etu krajowego nie by�y „wymuszane” przez ro-
sn�ce �rodki z UE. Trudno zatem mówi� o ich komplementarno�ci wobec siebie. 
Oszacowano tak�e funkcj� dotycz�c� tendencji wielko�ci �rodków unijnych 
wp�ywaj�cych do sektora rolnego (por. rys. 18). 
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Rysunek 18. �rodki z UE wp�ywaj�ce do sektora rolnego (t=1 dla 2003 r.) 
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�rodki z UE wp�ywaj�ce do sektora rolnego (w mln z�)= 2123,8*t +3768,8 
R2=92,7%; ocena normalno�ci reszt – test Shapiro-Wilka p=0,5495>0,05 
�ród�o: Jak w tabeli 1. 
 

Analiza tendencji wielko�ci �rodków unijnych wp�ywaj�cych do sektora 
rolnego wskaza�a, i� beneficjenci zwi�zani z wsi� i rolnictwem otrzymuj� prze-
ci�tnie o 2123,8 mln z� wi�cej z roku na rok. Oszacowana funkcja w relatywnie 
wysokim stopniu wyja�nia badane zjawisko. Pozostaje jedynie pytanie o jej per-
spektywiczn� u�yteczno�� w �wietle reformy WPR i nowej perspektywy finan-
sowej na lata 2013-2020. Pierwsze oceny propozycji przedstawionych przez 
Komisj� Europejsk� wskazuj�, i� nie obserwuje si� odej�cia od dotychczasowe-
go poziomu wsparcia sektora rolnego. Mo�na zatem powiedzie�, i� potwierdza 
si� zasada, �e w rolnictwie krajów UE b�dzie si� robi� to samo – czyli retransfe-
rowa� wyciekaj�c� nadwy�k� ekonomiczn�, ale inaczej – stosuj�c cz��ciowo 
nowe instrumenty wsparcia dochodów, rozwoju obszarów wiejskich, w duchu 
konkurencyjno�ci europejskiego rolnictwa z poszanowaniem jednak�e zasad 
zrównowa�onego rozwoju badanego sektora. 
 
3. Zwi�zek sytuacji dochodowej gospodarstw rolnych i ich procesów repro-
dukcji w �wietle integracji z UE 
3.1. Czynniki wytwórcze24 
 Integracja z UE by�a prawdopodobnie najsilniejszym impulsem wzgl�dnie 
dynamicznych i po��danych w polskim rolnictwie przemian, tak�e struktural-
nych. Dotyczy to przede wszystkim zasobów ziemi, gdy� wraz ze wst�pieniem 
Polski do UE nast�pi� spadek ogólnej powierzchni gruntów w u�ytkowaniu go-
spodarstw rolnych z 19,3 mln ha (w 2002 r.) do oko�o 18,3 mln ha (2010 r.),  

                                                 
24 Powszechny Spis Rolny 2010 r. – Raport z wyników, 
http://www.stat.gov.pl/cps/rde/xbcr/gus/PUBL_rl_psr_raport_z_wynikow_PSR_2010_26071
1.pdf  
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a wi�c o blisko 1,1 mln ha, tj. o 5,5%. Wynika to z przeznaczania gruntów na 
cele nierolnicze, np. pod zabudow�, inwestycje drogowe itp. Jednocze�nie 
zmniejszeniu uleg�a liczba gospodarstw rolnych – w porównaniu z wynikami 
PSR 2002, w 2010 r. zmniejszy�a si� ona o 656 tys., tj. o 22,4%, w tym gospo-
darstw o powierzchni u�ytków rolnych powy�ej 1 ha – o 393 tys. (o 20,1%). To 
wszystko za� doprowadzi�o do zwi�kszeniu przeci�tnej powierzchni gospodar-
stwa rolnego z 5,76 ha w 2002 do 6,82 ha w roku 2010. Niemniej najwi�ksz� 
dynamik� spadku w odniesieniu do 2002 r. odnotowano w�ród gospodarstw 
najmniejszych (w grupie obszarowej do 1 ha i 1-5 ha UR), gdzie liczba gospo-
darstw zmniejszy�a si� odpowiednio o 26,8% oraz o 24,8%. Zmniejszy�a si� tak-
�e liczba gospodarstw o powierzchni 5-20 ha UR (o 17%). Nie zaobserwowano 
szczególnej zmiany w liczbie gospodarstw o powierzchni 20-50 ha. Znacz�co 
natomiast wzros�a liczba gospodarstw najwi�kszych, o powierzchni 50 ha i wi�-
cej UR – o 34,4%. Nale�y jednak zauwa�y�, �e gospodarstwa ma�e (do 10 ha 
UR) nadal stanowi� 84,7% ogó�u gospodarstw prowadz�cych dzia�alno��.  
 Je�li idzie o czynnik pracy, to liczba zatrudnionych wy��cznie lub g�ównie 
w gospodarstwach rolnych w 2010 r. wynios�a 2304 tys. osób, w tym zdecydo-
wana wi�kszo�� (96,2%) to pracuj�cy w gospodarstwach indywidualnych jako 
rodzinna si�a robocza. Mimo �e nie jest mo�liwe bezpo�rednie porównanie tych 
warto�ci do wyników PSR z 2002 r. ze wzgl�dów metodologicznych, rysuje si� 
delikatna tendencja spadkowa zatrudnionych w rolnictwie. 
 Dla pe�nego obrazu sytuacji nale�a�oby wskaza� jeszcze na kwestie zwi�-
zane z nak�adami kapita�owymi w rolnictwie. Przyrasta�y one dynamicznie  
z roku na rok, co zapewne by�o skutkiem realizowanych programów wspieraj�-
cych przemiany w polskim rolnictwie. Mo�na tak�e domniemywa�, i� nast�pi�o 
dzi�ki temu pozytywne prze�o�enie na poziom dochodów osi�ganych przez go-
spodarstwa rolne, co zostanie zweryfikowane dalej. 
 

Tabela 10. Dynamika nak�adów inwestycyjnych oraz stopa akumulacji  
w gospodarstwach rolnych w Polsce w latach 2004-2009 (w %) 

Wyszczególnienie 2004 2005 2006 2007 2008 2009
Dynamika nak�adów inwestycyj-
nych w gospodarstwach rolnych 
(rok poprzedni=100, ceny bie��ce) 

112,7 110,1 113,8 115,6 107 91,5

Stopa akumulacji jako relacja  
warto�ci akumulacji do dochodów 
dyspozycyjnych w indywidualnych 
gospodarstwach rolnych 

17,7 18,6 17,1 19,0 23,0 18,7

Dynamika akumulowanych docho-
dów z przeznaczeniem na inwesty-
cje w gospodarstwach rolnych 

- 105,1 91,9 111,1 121,05 81,3

�ród�o: A. Czy�ewski, A. Grzelak, Rolnictwo w Polsce na tle sytuacji ogólnoekonomicznej 
kraju w okresie kryzysu 2007-2009, „Roczniki Nauk Rolniczych”, Seria G, SGGW, Warszawa 
2011. 
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Bezpo�rednio po integracji z UE obserwuje si� stosunkowo wysok� dy-
namik� nak�adów inwestycyjnych, czego powodem mog�a by� przede wszyst-
kim korzystna koniunktura w rolnictwie, jak i w gospodarce. Niemniej, nale�y 
mie� tak�e �wiadomo�� wyst�powania „efektu bazy”, co dotyczy równie� bada-
nia inwestycji w rolnictwie, ze wzgl�du na ich bardzo niski poziom przed inte-
gracj� z UE. Poza tym, ekonomi�ci twierdz�, �e d��enie rolników do moderni-
zacji swoich gospodarstw oraz powi�kszanie ich zasobów produkcyjnych by�o 
jednym z celów, poprzez realizacj� którego nast�powa�o dostosowanie gospo-
darstw do warunków rynkowych. Zauwa�a si� tak�e interesuj�cy zwi�zek mi�-
dzy dynamik� inwestowania i oszcz�dzania (akumulowania) dochodów w go-
spodarstwach rolnych (por. rys. 19). Przyrost inwestycji w danym roku skutkuje 
spadkiem akumulowanych dochodów w roku nast�pnym. Przyczyn� tego zjawi-
ska mog� by� wzgl�dnie ograniczone oszcz�dno�ci, które wyczerpuj� si� w wa-
runkach bie��cych inwestycji. Natomiast realizowane inwestycje nie generuj� 
jeszcze na tyle wysokich dochodów, by mia�o to swoje odzwierciedlenie w przy-
rastaj�cych oszcz�dno�ciach. To wyja�nia istotna, acz ujemna korelacja (-0,9) 
przy R2=81,8%, tj. stosunkowo wysokim obja�nieniu zmienno�ci badanego zja-
wiska. 

 
Rysunek 19. Dynamika akumulowanych dochodów z przeznaczeniem  

na inwestycje w gospodarstwach rolnych wzgl�dem dynamiki nak�adów  
inwestycyjnych w gospodarstwach rolnych 

Korelacja: r =   -0,9046
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Dynamika akumulowanych dochodów z przeznaczeniem na inwestycje w gospodarstwach 
rolnych = 213,81 - 0,9950 · Dynamika nak�adów inwestycyjnych w rolnictwie, 
R2=81,8%; ocena normalno�ci reszt – test Shapiro-Wilka p=0,6116>0,05. 
�ród�o: jak w tabeli 1. 
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3.2. Dochody rolnicze25 
Wzrost wydatków bud�etowych na rolnictwo oraz analiza przep�ywów fi-

nansowych pomi�dzy UE a Polsk� dostarczaj� optymistycznych wniosków co 
do efektów cz�onkostwa polskiego sektora rolnego w strukturach UE. Aby do-
kona� pe�nej oceny, nale�y jednak bli�ej przyjrze� si� wynikom rolnictwa i 
scharakteryzowa� efektywno�� tych przep�ywów. Wsparcie udzielane polskim 
rolnikom z bud�etu unijnego doprowadzi�o do znacznej poprawy poziomu do-
chodów w polskim rolnictwie. W roku 2008 dochód na osob� pe�nozatrudnion� 
w rolnictwie by� prawie 2,5 razy wi�kszy ni� w roku 2003. Dosz�o równie� do 
obni�enia dysparytetu pomi�dzy dochodami rolniczymi a �rednim wynagrodze-
niem w gospodarce narodowej (zob. tab. 11).  
 

Tabela 11. Znaczenie dop�at z bud�etu UE w dochodach rolniczych  
w Polsce w latach 2003-2010 

Wyszczególnienie 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 
Dochód na osob� 
pe�nozatrudnion�  
(AWU*) w rolnictwie 
(z�) 

4 259 10 290 8 252 9 984 12 690 10 609 13118 14335

Dotacje na osob� 
pe�nozatrudnion� (z�) 402 4009 3882 5198 5352 4772 7902 8665

Relacja �redniego 
dochodu rolniczego 
do �redniego wyna-
grodzenia w gospo-
darce (w %)** 

24,2 72,7 78,7 83,2 91,8 84,5 78,7 85,4

Udzia� dotacji  
w dochodzie  
rolniczym (w %) 

9,4 39,0 47,0 52,1 42,2 45,0 60,2 60,4

*AWU (ang. Annual Work Unit – roczna jednostka pracy) - GUS przyjmuje 2120 godzin 
pracy w roku (265 dni x 8 godz.). 
**Parytet dochodów rozporz�dzalnych na jedn� osob� w gospodarstwach domowych rolni-
ków i pracowników obliczony na podstawie danych GUS za lata 2004-2010. 
�ród�o: Zestawienie w�asne m.in. na podstawie prezentacji L. Goraja pt. „Wp�yw Wspólnej 
Polityki Rolnej na dochody polskich gospodarstw rolnych”, www.minrol.gov.pl.  
 

Syntetyzuj�c, mo�na stwierdzi�, �e na wyra
nie poprawiaj�cy si� parytet 
dochodów rolniczych wp�yw mog�y mie� przynajmniej trzy czynniki, w�ród 
których wymieni� nale�y: rosn�cy udzia� dop�at w dochodzie, relacje rynkowe, 
których odzwierciedlenie mo�emy znale
� we wska
niku „no�yc cen” oraz po-
czynione nak�ady inwestycyjne w gospodarstwach rolnych. I tak, rozwa�aj�c 
zasilenie dochodu poprzez dotacje, zauwa�y� mo�na stopniowe uzale�nienie 

                                                 
25 Wykorzystano fragmenty artyku�u: A. Czy�ewski, A. Poczta-Wajda, A. Sapa, Przep�ywy 
finansowe mi�dzy Polsk� a UE w ramach WPR na tle wyników ekonomicznych rolnic-
twa, „Wie� i Rolnictwo”, Instytut Rozwoju Wsi i Rolnictwa, PAN, 2010/2, s. 109-122. 
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sytuacji dochodowej polskiego rolnictwa od wsparcia z UE. Udzia� dotacji 
zwi�zanych z programami unijnymi w dochodzie rolniczym wyniós� w 2008 
roku 45%, a w 2010 r. przekroczy� 60%, co oznacza, i� poprawa sytuacji docho-
dowej rolników jest wynikiem przede wszystkim wsparcia otrzymywanego  
z UE. Wyliczony wska
nik korelacji pomi�dzy parytetem dochodów rolniczych 
a udzia�em dotacji w dochodzie wskazuje na dodatni�, siln� (85%) i istotn� sta-
tystycznie wspó�zale�no�� (por. rys. 20).  
 Warto omówi� tak�e drugi wa�ny czynnik wp�ywaj�cy na dochody gospo-
darstw rolnych, mianowicie wska
nik relacji cen produktów rolnych sprzeda-
wanych do cen towarów i us�ug zakupywanych przez gospodarstwa rolne. Po-
cz�wszy od 2000 r., przez 10 lat, korzystne zwarcie „no�yc cen” mia�o miejsce 
jedynie czterokrotnie, z czego trzykrotnie po przyst�pieniu do UE (por tab. 12). 
Jednak�e trudno wprost wskaza� na zale�no�� pomi�dzy sytuacj� dochodow� 
gospodarstw rolnych a „no�ycami cen”, gdy� jest ona wypadkow� wielu zmien-
nych makroekonomicznych, jak chocia�by dynamiki PKB, przyj�tej opcji w po-
lityce gospodarczej pa�stwa, kursów walutowych i innych czynników. Jednak�e 
analiza korelacji obu zmiennych nie wykazuje ani silnego (0,25), ani statystycz-
nie istotnego zwi�zku26.  

 

                                                 
26 Nawet przyj�cie d�u�szego okresu analizy, tj. od 1994 w uj�ciu �rednich trzyletnich (odpo-
wiednio – parytet dochodów rolniczych i „no�yce cen” dla lat: 1994-1996: 85,07%  
i 102,23%; 1997-1999: 80,17% i 92,9%; 2000-2002: 76,11% i 100,3%) nie daje podstaw, by 
twierdzi�, i� zachodzi silna wspó�zale�no��. Por. A. Czy�ewski, P. Ku�yk, Relacje mi�dzy 
otoczeniem makroekonomicznym a rolnictwem w krajach wysoko rozwini�tych i w Polsce  
w latach 1991-2008,”Ekonomista”, KeyText, Warszawa 2010/2, s. 207. 
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Rysunek 20. Relacja �redniego dochodu rolniczego do �redniego wynagrodzenia 
w gospodarce (w %) wzgl�dem udzia�u dotacji w dochodzie rolniczym (w %) 

Korelacja: r =   0,85491
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0,95 Prz.Uf n.  
Relacja �redniego dochodu rolniczego do �redniego wynagrodzenia w gospodarce (w %) = 
25,012 + 1,1233 · Udzia� dotacji w dochodzie rolniczym (w %) 
R2=68%; ocena normalno�ci reszt – test Shapiro-Wilka p=0,8481>0,05 
�ród�o: jak w tabeli 1. 
 

Tabela 12. Wska
nik relacji cen produktów rolnych sprzedawanych  
do cen towarów i us�ug zakupywanych w Polsce w latach 2000-2009 (w %) 

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 
rok poprzedni = 100 

103,0 97,5 90,9 97,5 102,6 96,0 102,0 106,5 91,0 95,0 107,2
�ród�o: http://www.stat.gov.pl/cps/rde/xbcr/gus/PUBL_rl_rolnictwo_2009.pdf oraz A. �awni-
czak, Odpowied
 podsekretarza stanu w Ministerstwie Rolnictwa i Rozwoju Wsi – z upowa�-
nienia ministra – na interpelacj� nr 2406 w sprawie sytuacji w rolnictwie, 
http://orka2.sejm.gov.pl/IZ6.nsf/main/18472AB9 
 
 Jest on wprawdzie dodatni, co daje podstawy do interpretacji, i� rosn�cej 
dynamice relacji cen produktów rolnych sprzedawanych do cen towarów i us�ug 
zakupywanych przez gospodarstwa rolne („zwieraniu si� no�yc cen”) towarzy-
szy� poprawiaj�cy si� parytet dochodów rolniczych. W obliczu tego stosunkowo 
s�abego zwi�zku uzna� nale�y, i� silniejszy wp�yw na dochody maj� wyra
nie je 
stabilizuj�ce dop�aty bezpo�rednie, �agodz�ce reperkusje p�yn�ce z rynku, co nie 
od dzisiaj obserwuje si� w krajach, gdzie WPR realizowana jest d�u�ej. 
 Trzecia relacja dotyczy zwi�zku parytetu dochodów rolniczych z czynio-
nymi w gospodarstwach rolnych inwestycjami i post�puj�c� stop� akumulacji. 
Analiza korelacji wykaza�a jedynie dodatni kierunek zmian, gdy� wspó�czynniki 
korelacji okaza�y si� relatywnie niskie (ok. 0,3) oraz nieistotne statystycznie, 
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nawet po uwzgl�dnieniu odroczenia w czasie efektów inwestycji, co wskazuje, 
i� sama poprawa relacji dochodowych rolników i nierolników nie oznacza ro-
sn�cej sk�onno�ci tych pierwszych do inwestowania. Interesuj�ce jest jednak, i� 
wyst�puje istotny i silny zwi�zek pomi�dzy dochodami gospodarstw rolniczych 
w przeliczeniu na pe�nozatrudnionego a stop� akumulacji (por rys. 21)27. �red-
nio bior�c przyrost dochodu o 1000 z� daje wzrost stopy akumulacji o pó� punk-
tu procentowego. 
 

Rysunek 21. Relacja stopy akumulacji (w %) wzgl�dem dochodu  
na osob� pe�nozatrudnion�  (AWU) w rolnictwie (z�) 

Korelacja: r =   0,71567
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Stopa akumulacji = 14,176 + 0,00052* dochód na pe�nozatrudnionego w rolnictwie  
(AWU w z�) 
R2=39%; ocena normalno�ci reszt – test Shapiro-Wilka p=0,1907>0,05 
�ród�o: Jak w tabeli 1. 
 
Nale�y pozytywnie zinterpretowa� owe zjawisko, gdy� kiedy na skutek wzrostu 
dochodów pojawiaj� si� mo�liwo�ci akumulacyjne, wówczas sprzyja to proce-
som reprodukcji w gospodarstwach rolnych. 
 
3.3. Handel zagraniczny artyku�ami rolno-spo�ywczymi 
 Pozytywnie natomiast nale�y oceni� wp�yw akcesji Polski do UE na bilans 
handlu zagranicznego artyku�ami rolno-spo�ywczymi. Pierwsze lata cz�onko-
stwa pokaza�y, i� polskie produkty �ywno�ciowe posiadaj� przewagi kompara-

                                                 
27 Za�o�ono, �e efekty akumulacyjne wyst�puj� z rocznym odroczeniem w stosunku do wyge-
nerowanych dochodów. Zwróci� trzeba te� uwag� na stosunkowo niski wspó�czynnik deter-
minacji R2=39%, oznaczaj�cy wzgl�dnie niski stopie� wyja�nienia zmienno�ci cechy obja-
�nianej. 
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tywne w ramach jednolitego rynku, co prawdopodobnie by�o najsilniejsz� de-
terminant� wzrostu dodatniego salda wymiany artyku�ami rolno�ywno�ciowy-
mi. Tylko w okresie 2004-2006 warto�� eksportu nimi podwoi�a si� i wynios�a 
w 2006 r. oko�o 8,5 mld euro. Notuje si� tak�e, i� dynamika eksportu przez nie-
mal ca�y badany okres by�a wy�sza ani�eli eksportu ogó�em (por. rys. 22). Na-
tomiast wzrost importu by� znacznie wolniejszy, przez co dodatnie saldo wy-
miany handlowej osi�gn��o poziom oko�o 3,4 mld $. Co ciekawe, wzrost eks-
portu i dodatniego salda by� najwi�kszy w wymianie z pozosta�ymi nowymi 
pa�stwami cz�onkowskimi [Polski handel.... ,2007]. Dobre wyniki w eksporcie 
produktów rolnych w Polsce w ostatnich latach s� jednak przynajmniej w cz��ci 
okupione niskim wynagrodzeniem osób pracuj�cych w polskim rolnictwie i 
przemy�le spo�ywczym [Poczta, 2009]. 
 

Rysunek 22. Dynamika eksportu ogó�em oraz eksportu  
artyku�ów rolno-spo�ywczych Polski w latach 2002-2011 
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�ród�o: Rocznik statystyczny handlu zagranicznego 2010,  www.stat.gov.pl.  

 
Rysunek 23. Dynamika importu ogó�em oraz importu artyku�ów  

rolno-spo�ywczych Polski w latach 2002-2011 
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�ród�o: jak w rys.21. 
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Rysunek 24. Saldo handlu zagranicznego ogó�em Polski  
w latach 2002-2011 (w mln $) 
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�ród�o: Analiza wybranych zagadnie� i tendencji w polskiej produkcji i handlu zagranicznym 
artyku�ami rolno-spo�ywczymi w pierwszym pó�roczu 2011 roku, FAPA-FAMMU, Warszawa 
2011. 

 
Rysunek 25. Saldo handlu zagranicznego artyku�ami rolno-spo�ywczymi Polski 

w latach 2002-2011 (w mln $) 
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�ród�o: Jak w rys. 21. 
  

Innym czynnikiem pozytywnie oddzia�uj�cym na dodatnie saldo wymiany 
artyku�ami rolno-spo�ywczymi mog�y by� �rodki z UE wp�ywaj�ce do sektora 
rolnego (por. tab. 9). Wprawdzie analiza korelacji wskazuje na przeci�tne (0,49), 
dodatnie, statystycznie istotne wspó�istnienie, jednak�e w doszukiwaniu si� za-
le�no�ci przyczynowo-skutkowej polepszaj�cego si� dodatniego salda bilansu 
handlu zagranicznego artyku�ami rolno-spo�ywczymi w zwi�zku z nap�ywaj�-
cym strumieniem �rodków unijnych nale�y wykaza� du�� ostro�no��. Oszaco-
wany model regresji okaza� si� wzgl�dnie s�abo dopasowany, co mo�e �wiad-
czy� o tym, �e nie jest to jedyny bezpo�redni czynnik warunkuj�cy badane zja-
wisko, a jeden z wielu, gdy� silniejszy wp�yw mia� z ca�ym przekonaniem fakt 
integracji z UE i zwi�zane z nim ujawnienie wspomnianych przewag kompara-
tywnych, jak i ró�norakie uwarunkowania makroekonomiczne (przyrastaj�cy 
PKB, relacje kursowe). Mo�na jednak�e przypuszcza�, �e nap�yw �rodków unij-
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nych do sektora rolno-spo�ywczego wp�yn�� korzystnie na sfer� wytwórcz� czy 
przetwórstwa, poprzez czynione tam inwestycje, co po�rednio mog�o wywo�a� 
pozytywne skutki w omawianym saldzie wymiany. 

 
Podsumowanie 
Przechodz�c do konkluzji, warto podkre�li�, �e: 
1. Wydatki bud�etu w cz��ci po�wi�conej sektorowi rolnemu przez wiele lat 

by�y wyrazem kompromisu pomi�dzy tym, co konieczne, a tym, co mo�li-
we. Jednocze�nie nie mo�na powiedzie�, �e ten sektor gospodarki by� w ja-
kimkolwiek stopniu preferowany, co podnosi�oby jego konkurencyjno�� 
wobec innych ga��zi. Zasadne natomiast jest twierdzenie, i� do 2003 r. wy-
datki kszta�towa�y si� na stabilnym, ale bardzo niskim poziomie, niepozwa-
laj�cym na spe�nienie za�o�onych priorytetów polityki gospodarczej pa�-
stwa, maj�cych na celu restrukturyzacj� sektora rolnego28. Tym samym 
zwi�zek wydatków ogólnobud�etowych pa�stwa z wydatkami na sektor 
rolny by� wzgl�dnie niewielki. 

2.  Od 2004 r. sytuacja uleg�a istotnej zmianie zarówno ilo�ciowej, jak i jako-
�ciowej. Analiza ustaw bud�etowych dowodzi, i� g�ównie dzi�ki wspó�fi-
nansowaniu funduszy i programów unijnych, a tak�e uzupe�niaj�cemu fi-
nansowaniu dop�at obszarowych (bezpo�rednich, w tym ze �rodków PROW 
z II filaru) przez bud�et krajowy wydatki na sektor rolny realnie wzros�y, 
stabilizuj�c si� na poziomie blisko 2,5-krotnie wy�szym ani�eli w okresie 
przedakcesyjnym. W tym stanie rzeczy, mo�na uzna� owe wydatkowanie 
za zrównowa�one, g�ównie ze wzgl�du na kryterium mo�liwo�ci realizacji 
za�o�onych celów wzgl�dem krajowej polityki rolnej. Jednocze�nie zauwa-
�y� nale�y, i� ranga bud�etu rolnego w �wietle bud�etu ogólnokrajowego 
po akcesji do UE realnie wzros�a. 

3.  Relacja wydatków na rolnictwo, rozwój wsi i rynki rolne w uj�ciu wzgl�d-
nym wyra
nie wskazuje na preferencj� w finansowaniu rozwoju wsi, istot-
nie umocnion� po integracji z UE. Jednocze�nie trzeba podkre�li� rzeczy-
wisty wzrost udzia�u wydatków na sektor rolny, wie� i obszary wiejskie  
w Polsce w ogólnych wydatkach bud�etu, przy istotnie wy�szej zmienno�ci 
badanych wielko�ci. Niemniej zauwa�alna jest substytucja celów zwi�za-
nych stricte z rolnictwem czy rynkami rolnymi przez cele dotycz�ce rozwo-
ju wsi, co przejawia si� w strukturze wydatków sektorowych. Mo�na zatem 
uzna�, �e integracja z UE wymusi�a gradacj� realizowanych priorytetów. 

4.  Analiza udzia�ów wydatków na agencje p�atnicze w wydatkach bud�eto-
wych ogó�em oraz sektor rolny pozwala zauwa�y�, i� w okresie przedakce-
syjnym z miernym skutkiem realizowano cele zwi�zane z restrukturyzacj� 

                                                 
28 Chodzi�o tu np. o wydzielenie �rodków na renty strukturalne, zalesianie gruntów, a tak�e  
o nak�ady na realizacj� zada� z zakresu post�pu biologicznego, dop�at do mleka w klasie eks-
tra, budowy systemu IACS (zintegrowany system zarz�dzania i kontroli), a tak�e na kontynu-
acj� zada� Izb Rolniczych. 
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sektora rolnego, wzrostem dochodowo�ci producentów rolnych czy stabili-
zacj� rynków. Wsparcie dla propoda�owej, a przez to prodochodowej poli-
tyki rolnej by�o zbyt s�abe. Po integracji z UE wyra
nie wzrasta rola jednej 
z agencji – ARiMR, odpowiedzialnej za dystrybucj� najwi�kszej puli do-
p�at zwi�zanych z rozwojem obszarów wiejskich, co �wiadczy o wpisywa-
niu si� w ramy ewoluuj�cej WPR. 

5. Cele prorozwojowe w bud�etach by�y wyra
nie niedowarto�ciowane przed 
integracj� z UE, co jak mo�na przypuszcza� mia�o miejsce ze wzgl�du na 
konkurencyjno�� celu socjalnego (KRUS). Po integracji z UE sytuacja ule-
g�a istotnej zmianie. Zahamowana zosta�a dotychczasowa tendencja do so-
cjalizacji wydatków bud�etowych na rzecz wzrostu wydatków na przemia-
ny strukturalne rolnictwa i na obszarach wiejskich. Analiza ustaw bud�eto-
wych wskazuje, i� na przestrzeni 16 lat udzia� bie��cych wydatków na 
KRUS w ogóle projektowanych wydatków bud�etu pa�stwa zmniejszy� si� 
o po�ow�. Dowodzi to wyra
nej tendencji do redukcji udzia�u KRUS  
w wydatkach bud�etu pa�stwa. Mo�na nawet uzna�, �e nast�puje zrówno-
wa�enie pomi�dzy obydwoma celami poprzez dowarto�ciowanie tych pro-
rozwojowych, bez deprecjacji celów spo�ecznych. Warto tak�e zauwa�y�, 
�e wydatki na KRUS w pewnym stopniu pe�ni�y klasyczn� funkcj� stabili-
zacyjn�. Ich modeluj�ca rola polega�a na tym, i� w okresie przedintegracyj-
nym w znacz�cym stopniu generowa�y one dochody rolnicze poprzez trans-
fery socjalne, niweluj�c w ten sposób niedostatki wynikaj�ce z zaniedba-
nych procesów reprodukcji. 

6. Po integracji z UE obserwuje si� wyra
nie rosn�cy parytet dochodów rolni-
czych. Na popraw� sytuacji dochodowej gospodarstw rolnych zasadniczy 
wp�yw mia�o przede wszystkim pojawienie si� dop�at bezpo�rednich. Oce-
nia si�, �e mniejsze oddzia�ywanie mia�y panuj�ce stosunki rynkowe, wyra-
�one wska
nikiem „no�yc cen”. Naturalnie nie bez znaczenia pozostawa� 
fakt, i� po akcesji do UE nast�powa�o cz�stsze ich korzystne zwieranie. 
Mo�na zatem wnioskowa�, �e poprzez okre�lon� polityk� roln� mo�liwe 
jest utrzymanie stabilnego wzrostu dochodów rolniczych w warunkach 
zmiennej koniunktury. Innym mierzalnym, pozytywnym zjawiskiem, 
zw�aszcza w pierwszych latach po integracji, by�a zwi�kszaj�ca si� dyna-
mika nak�adów inwestycyjnych, które niew�tpliwie poprawi�y standardy 
produkcji oraz stop� akumulacji. Ta ostatnia natomiast by�a silnie skorelo-
wana z dochodami przypadaj�cymi na jednego pe�nozatrudnionego, co mo-
�e �wiadczy� o pozytywnej tendencji sprzyjaj�cej reprodukcji rozszerzonej. 
Interesuj�ca jest równie� silna, ujemna wspó�zale�no�� mi�dzy dynamik� 
inwestowania i oszcz�dzania (akumulowania) dochodów w gospodarstwach 
rolnych, powodowana  prawdopodobnie wzgl�dnie ograniczonymi oszcz�d-
no�ciami, które wyczerpuj� si� w warunkach bie��cych inwestycji. Notuje 
si� tak�e korzystne tendencje w handlu zagranicznym artyku�ami rolno-
spo�ywczymi, które prawdopodobnie s� przede wszystkim wynikiem 
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ujawnionych przewag komparatywnych polskiego sektora rolno-
spo�ywczego. 
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