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Z problematyki zarzadzania i kontroli
zwigzanych z pfatnosciami jednolitymi
- pierwsze doswiadczenia Anglii i Niemiec

1. Jednym z kluczowych elementéw reformy Wspdlnej Polityki Rolnej
(WPR) zapoczatkowanej w czerwcu 2003 r., nazywanej reformg Fischlera
lub luksemburskg jest wprowadzenie mechanizmu phatnosci jednolitych
@Single Payment Scheme - SPS) oraz kryteriow wzajemnej zgodnosci (cross
compliance). Mechanizm ptatnosci jednolitych, majacy zastosowanie w po-
czatkowym okresie tylko do krajow bedacych cztonkami UE w 2003 r.
(UE-15), zmierza do ostatecznego zerwania zaleznosci pomiedzy wielko-
$cig produkcji a poziomem wsparcia finansowego. Tendencje te mozna
juz byto obserwowaé na wczesniejszych etapach reformowania WPR,
szczegOllnie w tzw. reformie MacSharry’ego oraz w ,,Agendzie 2000”.
Zmierzata ona do lepszego dostosowania europejskiego rolnictwa do wy-
mogdw wspotczesnosci. Czynnikiem modernizujgcym europejskie rolnic-
two bedzie zarébwno mozliwo$¢ swobodnego reagowania producentow
rolnych na popyt na rynku, bedgca efektem mechanizmu ptatnosci jednoli-
tych, jak i promocja rolnictwa zréwnowazonego pod wzgledem ekono-
micznym i ekologicznym, szczegélnie w rezultacie stosowania kryteriow
wzajemnej zgodnosci. Nie spos6b pomingc¢ tez postulowanych uproszczen
proceduralnych, stuzacych zarowno podmiotom ubiegajacym sie o wspar-
cie, jak i krajowym instytucjom zarzadzajgcym pomoca.

Kierunek zmian WPR wydaje sie¢ przesadzony, totez cho¢ Polska na
razie nie bierze udzialu w mechanizmie ptatnosci jednolitych, stosujac
jednolitg ptatno$¢ obszarowg (Single Area Payment Scheme - SAPS),
analiza problemow, z jakimi borykaty sie kraje, ktore najwczesniej wpro-
wadzaty ptatnosci jednolite, moze by¢ istotna rowniez z polskiego punktu



widzenia. Okoliczno$¢ ta przemawia za wyborem przedmiotu niniejszych
rozwazan, tym bardziej ze w literaturze naukowej brak systematycznych
opracowan poswieconych temu zagadnieniu. Wybor analizowanych krajow
ma natomiast dwojakie uzasadnienie. Po pierwsze - w Anglii i w Niem-
czech wprowadzono jak dotagd najnowoczes$niejszy, obarczony najmniej-
szym ciezarem biurokratycznym, wariant SPS (system hybrydowy, dyna-
miczny, dazacy do piatnosci ryczattowej - zostanie on scharakteryzowany
w dalszej czesci pracy). Po drugie - wprowadzono go w tych krajach juz
w 2005 r., dzieki czemu obecnie mozliwe jest juz podsumowanie do-
Swiadczen z pierwszego roku wdrazania systemu.

Celem pracy jest proba odpowiedzi na pytanie, czy Polska moze, aje-
§li tak, to w jaki sposob, skorzysta¢ z doswiadczen wymienionych krajow
w procesie praktycznego testowania polskiego zintegrowanego systemu
zarzadzania i kontroli (ZSZIK), a takze - w przysztosci - w procesie
przechodzenia na system jednolitych ptatnosci regionalnych.

Osiagniecie tego celu wymaga przedstawienia problemoéw, z jakimi
borykaty sie Anglia i Niemcy, ujetych w dostepnej literaturze przedmiotu,
w szczegolnosci w raportach pokontrolnych realizowanych przez wiasci-
we instytucje. Nastepnie konieczne jest przemyslenie, ktore zagadnienia
moga mie¢ praktyczne znaczenie dla polskiego rolnictwa, przy uwzgled-
nieniu stanu prawnego i rzeczywistosci spoteczno-gospodarczej. Wazna
wydaje sie réwniez refleksja nad stosowanymi metodami kontroli.

Najwazniejszym z dokumentdw, ktdre zostang poddane przegladowi
W niniejszej pracy, jest raport brytyjskiego National Audit Office, urzedu
bedacego odpowiednikiem polskiej Najwyzszej Izby Kontroli, zatytuto-
wany Opoéznienia w administrowaniu mechanizmem ptatnosci jednolitych
w 2005 r. w AngliiJest to raport typu ,,Value for Money”, a wiec ocena,
czy analizowana organizacja uzyskata maksymalne korzysci przy wyko-
rzystaniu danych $rodkow (finansowych, kadrowych, prawnych itp.).

Ponadto, pomocniczo, szczeg6lnie ze wzgledu na metode kontroli i za-
rzadzania z wykorzystaniem narzedzia, jakim jest tzw. benchmarking,
przeanalizowany zostanie raport techniczny pt. Wprowadzenie jednolitych
ptatnosci na gospodarstwo w Niemczech2 sporzadzony przez organizacje
RAND Europe na zlecenie National Audit Office, zawierajacy analize

1 National Audit Office, Departament for Environment, Food and Rural Affairs, and Rural
Payment Agency, The Delays in Administering the 2005 Single Payment Scheme in England,
Report by the Comptroller and the Auditor General, London 2006 (dalej: Raport NAO).

" Ch. van Stolk, J. Tiessen, K. von Schoeler, K. Wegrich, German Introduction of Single
Farm Payments, Technical Report.
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poréwnawczg z realiami Niemiec, bedgcych w analogicznej sytuacji jak
Anglia, jesli chodzi o moment i wariant wprowadzonego systemu ptatnosci
jednolitej.

2. W systemach wsparcia bezposredniego w ramach Wspdélnej Polityki
Rolnej, do ktérych nalezy réwniez mechanizm ptatnosci jednolitych, nie
mozna analizowac¢ kontroli w oderwaniu od zarzadzania pomocg. Wszyst-
kie rozporzadzenia wspoélnotowe dotyczace tego zagadnienia wskazuja nie
tylko na nierozerwalno$¢ tych dwoch elementéw - zarzadzania (wedtug
nazewnictwa niektérych aktow prawnych: ,,administracji”) i kontroli - lecz
takze na wymaég generowania przez nie odpowiednich wzajemnych sprze-
zen zwrotnychl ZSZIK dotyczy elementow zwigzanych z zarzadzaniem
i kontrolg pozostajacych w gestii panstw cztonkowskich, cho¢ niewatpli-
wie rowniez Wspolnota odgrywa tu role zaréwno zarzadczg (gtdwnie
poprzez ksztattowanie i egzekwowanie przepisow prawa), jak i kontrolng
(dziatania Komisji, Trybunatu Obrachunkowego, Trybunatu Sprawiedli-
wosci, OLAF).

Do wspomnianych rozporzadzen dotyczacych zagadnien zarzadzania
i kontroli nalezg przede wszystkim rozporzadzenie Rady nr 1782/2003
z 29 wrzesnia 2003 r. ustanawiajgce wspolne zasady dla systemoéw wspar-
cia bezposredniego w ramach Wspdlnej Polityki Rolnej i ustanawiajgcego
okreslone systemy wsparcia dla rolnikbw oraz zmieniajacego rozporza-
dzenia (EWG) nr 2019/93, (WE) nr 1452/2001, (WE) nr 1453/2001, (WE)
nr 1454/2001, (WE) nr 1868/94, (WE) nr 1251/1999, (WE) nr 1254/1999,
(WE) nr 1673/2000, (EWG) nr 2358/71 i (WE) nr 2529/20014 oraz rozpo-
rzadzenie Komisji (WE) nr 796/2004 z 21 kwietnia 2004 r. ustanawiajgce
szczegbtowe zasady wdrazania wzajemnej zgodnosci, modulacji oraz
zintegrowanego systemu administracji i kontroli przewidzianych w rozpo-
rzadzeniu Rady (WE) nr 1782/2003 ustanawiajgcym wspOlne zasady dla
systemOow pomocy bezposredniej w zakresie Wspdlnej Polityki Rolnej
oraz okreslonych systemdw wsparcia dla rolnikowb5. Pierwszy z wymie-
nionych aktow ustanawia w czesci ogolnej (art. 17-27) zintegrowany sys-
tem zarzadzania i kontroli, ktéry ma zastosowanie do wszystkich ustano-

3 Szerzej na ten temat A. Staniewska, Z problematyki kontroli zwigzanej z ptatnosciami
bezposrednimi do gruntéw rolnych w Polsce, ,,Przeglad Prawa Rolnego”, red. R. Budzinowski,
2007, nr 1, s. 60-63.

4Dz. Urz. WE, L 270 z 21 pazdziernika 2003 r. z pézn. zm.

5Dz. Urz. WE, L 141 z 30 kwietnia 2004 r.



wionych w tym rozporzadzeniu systemow wsparcia, w tym platnosci jed-
nolitych. Ustanawia réwniez wymogi wzajemnej zgodnosci. Drugie roz-
porzadzenie zawiera przepisy szczegbétowe dotyczace réznych zagadnien
zwigzanych z realizacjg pomocy bezposredniej, takich jak kryteria wza-
jemnej zgodnosci oraz ZSZIK.

Podkresli¢ nalezy, ze omawiany raport najwyzszej brytyjskiej instytucji
kontrolnej (NAO), zawierajagcy wazne spostrzezenia na temat zarzadzania
ptatnosciami jednolitymi w Anglii w pierwszym roku po ich wprowadze-
niu, nie stanowi obowigzkowego elementu ZSZIK. Jednakze zewnetrzna
kontrola NAO w odniesieniu do tego mechanizmu jest niejako ogniwem
posrednim miedzy kontrolg realizowang w ZSZIK a kontrolg ze strony
organow i innych instytucji Wspdlnoty. Dlatego wnioski pokontrolne,
bedgce antycypacjg ewentualnych zastrzezernn organow wspolnotowych,
moga zawierac istotne informacje z punktu widzenia administrowania tym
systemem.

W wyniku reformy WPR, na ,,stare” panstwa cztonkowskie spadt obo-
wigzek wprowadzenia mechanizmu ptatnosci jednolitych. Jednak Wspol-
nota pozostawita im pewng swobode, dotyczacg wyboru wariantu tego sys-
temu, a takze daty wprowadzenia go zycie. Analiza do$wiadczeri danego
kraju wymaga wiec uwzglednienia modelu, ktory kraj ten wprowadzit.

W Anglii obowigzuje system SPS hybrydowy, dynamiczny (czyli
zmienny), dazacy do ptatnosci ryczattowej, wprowadzony w najszybszym
mozliwym terminie, gdyz juz w 2005 r.6

Wyijasnienie, na czym polega system hybrydowy (mieszany), wymaga
przyjrzenia sie wariantowi ,,czystemu”, noszagcemu nazwe systemu pod-
stawowego (historycznego). Polega on na tym, ze ptatnosci jednolite obli-
czane sg na podstawie piatnosci bezposrednich poszczeg6linych rolnikow
w okresie referencyjnym, przez co kazdy rolnik otrzymuje indywidualnie
dla siebie skalkulowang ptatno$¢. Przeciw systemowi temu przemawia fakt,
ze cho¢ nie uzaleznia on wielkosci doptaty od biezacej produkcji danego
rolnika, odzwierciedla historyczne status quo, a tym samym nie pozostaje
bez wptywu na rynek w danym regionie.

Ideg systemu ryczattowego (regionalnego) jest wyptacanie rolnikom
usrednionych kwot pomocy obliczonych dla regionu lub catego pan-

6 Por. European Commission, Directorate-General for Agriculture and Rural Development,
Overview ofthe Implementation of Direct Payments under the CAP in Member States, Version
February 2007, opublikowane na stronie internetowej Dyrekcji Generalnej ds. Rolnictwa i Rozwo-
ju Wsi pod adresem http://ec.europa.eu/agriculture/markets/sfp/ms_en.pdf (odczytane 8 wrzes-
nia 2007 r.).


http://ec.europa.eu/agriculture/markets/sfp/ms_en.pdf

stwa7. Model hybrydowy polega na kompromisowym potgczeniu obu
wariantow w ten sposob, ze dla niektorych sektorow pomocy oblicza sie
ptatnosci metoda historyczng, a dla pozostatych - metodg ryczattowa

Kolejny przymiotnik definiujgcy wariant angielski, ,,dynamiczny”,
oznacza, Ze wariant mieszany bedzie sie zmienia¢ w miare uptywu czasu8.
W przypadku Anglii zmierza on do modelu w peini ryczattowego, co
zresztg jest jedynym mozliwym kierunkiem zmiany. W 2005 r. w Anglii
az 90% kazdej ptatnosci byto realizowane w oparciu o dane dotyczace
wyptat uzyskanych w przesztosci, natomiast 10% - w oparciu o stawke ry-
czattowa. Poczgwszy od 2006 r. udziat ryczattu w catosci ptatnosci wzrasta
0 5-15% rocznie9.

Poniewaz niniejsza praca podejmuje réwniez zagadnienie wykorzy-
stywania analizy pordwnawczej jako narzedzia kontroli, istotne wydaje
sie przedstawienie pordbwnywanego systemu, a mianowicie, modelu ptat-
nosci jednolitej wprowadzonego w Niemczech.

Wiadze centralne Niemiec po przeprowadzeniu konsultacji spotecz-
nych z przedstawicielami krajow zwigzkowych i zainteresowanymi pod-
miotami zdecydowaly o wprowadzeniu dynamicznego modelu hybry-
dowego ptatnosci jednolitej, poczawszy od 2005 r.10Ptatnos¢ historyczna
w latach 2005-2009 wynosi¢ bedzie 65% catej kwoty. Przewiduje sie, ze
w latach 2009-2013 dokona sie stopniowe przejscie na system w peni
ryczattowy (regionalny). Wida¢ zatem, ze wybdr przedmiotu poréwnania
padt na system o podobnych cechach charakterystycznych, zaréwno pod
wzgledem rodzaju, jak i daty wprowadzenia w zycie.

3. Objete kontrolg instytucje - Agencja Ptatnosci Rolnych (Rural Pay-
ment Agency - RPA) i Departament ds. Srodowiska, Zywnos$ci i Spraw
Wsi (Departament for Environment, Food and Rural Affairs -DEFRA) sg
odpowiednikami polskiej Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnic-
twa (ARIMR) i Ministerstwa Rolnictwa i Rozwoju Wsi (MRiRW). Na
RPA spoczywa ciezar dokonywania ptatnosci na rzecz rolnikow, a takze
zarzadzania i kontroli realizowanych w ramach ZSZIK. Obowigzkiem

7 Por. broszura Single Payment Scheme - the Detail, opublikowana w witrynie interneto-
wej Dyrekcji Generalnej ds. Rolnictwa i Rozwoju Wsi Komisji Europejskiej, poswieconej
reformie WPR http://ec.europa.eu/agriculture/capreform/infosheets/paymod_en.pdf (odczytana
8 wrzesnia 2007 r.).

8 Ibidem.

9Raport NAO, s. 10.

10Por. Raport RAND Europeg, s. 11-13.
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DEFRA jest natomiast ustalanie celéw i priorytetow w polityce rolnej,
a takze Swiadczenie doradztwa w tym zakresie", przy czym nadrzednym
celem tej komorki rzadu jest dgzenie do bardziej skupionego na kliencie,
konkurencyjnego i zréwnowazonego rolnictwal2 W szczegdlnosci jest
odpowiedzialna za wybo6r wprowadzonego modelu mechanizmu.

Centralnym problemem, z jakim borykata sie¢ RPA w 2005 r. i na po-
czatku 2006 r., byta niezdolno$¢ do terminowego wywigzywania sie z
obowigzku wyptacania Swiadczen. RPA ustalita, ze 96% naleznych kwot
powinno by¢ wyptaconych do kohAca marca 2006 r., co pozwolitoby wy-
wigza¢ sie z obowigzkéw wynikajacych z rozporzadzen wspdlnotowych
bez ponoszenia ryzyka ptacenia kar za op6znienia. Celu tego w 2006 r. nie
zrealizowano. Do konca marca udato sie wyptaci¢ 15% naleznych $rod-
kow. Ponadto RPA nie zdotata uczyni¢ zado$¢ wymaganiu, by 96,14%
Srodkow wyptaci¢ do korica czerwca. Wymaog ten spetnita jednak do kon-
ca lipca, a ogromna wiekszos¢ srodkéw zostata wyptacona w przepiso-
wym terminie. Osiggniecia RPA wydajg sie zatem nie najgorsze. Pamietaé
jednak nalezy, ze celem kontroli NAO byto przede wszystkim sprawdzenie,
czy organizacje wprowadzajace system w efektywny sposéb wydatkuja pie-
nigdze publiczne, pochodzace z budzetu krajowego. Z tego wzgledu
wszelkie zaobserwowane niedociggniecia, ich przyczyny i potencjalne skut-
ki zostaly drobiazgowo przeanalizowane, po czym opracowano wnioski
i zalecenia, ktére powinny byé w przysztosci uwzglednione w systemie
zarzadzania. Zidentyfikowano kilka czynnikdw, ktore przyczynity sie do
zaistnienia trudnosci.

Zaréwno DEFRA, jak i RPA zbagatelizowaty ztozono$¢ procesu wdra-
zania angielskiego modelu ptatnosci jednolitej. Po czesci wynikato to z faktu,
ze nie rozpoznano wszystkich mozliwych sytuacji, w jakich mogli sie
znajdowac rolnicy sktadajacy wnioski i nie przeszkolono w tym zakresie
pracownikéw zajmujacych sie wnioskamil3 Duze znaczenie miato tez nie-
docenienie skomplikowania samego systemu ptatnosci jednolitych uregu-
lowanego w prawie wspélnotowym 4

Szczego6lna role w tym mechanizmie odgrywa system informatycz-
ny. Jednym z gtéwnych wymogéw ustanowionych w rozporzadzeniu

1 Por. http://www.direct.gov.uk/en/DIl/Directories/DG_10010826 (odczytana 20 wrze$nia
2007 r.).

12 Por. http://www.cabinetoffice.gov.uk/ministerial_responsibilities/departments/defra.asp
(odczytana 20 wrzes$nia 2007 r.), a takze raport NAO, s. 26.

13Raport NAO, s. 1.

14 Ibidem, s. 20.


http://www.direct.gov.uk/en/Dll/Directories/DG_10010826
http://www.cabinetoffice.gov.uk/ministerial_responsibilities/departments/defra.asp

nr 1782/2003, zwigzanych z organizacja systemu zintegrowanego, ktory
jest przeciez podstawowym instrumentem zarzadzania i kontroli réwniez
w przypadku ptatnosci jednolitej, jest istnienie skomputeryzowanej bazy
danych. Ma ona zawiera¢ i udostepnia¢ wszelkie dane zawarte we wnio-
sku o pomoc, w szczegélnosci informacje o gruntach rolnych, wniosko-
dawcach, wnioskach o ptatno$¢ i odpowiednich uprawnieniach dotycza-
cych phatnosci. Wdrozenie systemu umozliwiajgcego obstuge ptatnosci
jednolitych, spetniajgcego wspomniane funkcje od poczatku 2005 r., wy-
magato ukonczenia jeszcze w 2004 r. prac programistycznych, obejmuja-
cych nie tylko opracowanie aplikacji, lecz rowniez wszelkie konieczne
testy. Informatycy pracowali jednak w 2004 r. opierajac sie raczej na za-
tozeniach dotyczacych programu niz na konkretnych, ostatecznych przepi-
sach i ich wigzacych interpretacjachls Nalezy wspomnie¢, ze samo rozpo-
rzadzenie Komisji nr 796/2004, majace charakter wykonawczy wzgledem
rozporzadzenia nr 1782/2003, zostato wydane w kwietniu 2004 r., a na-
stepnie byto kilkakrotnie zmieniane, choéby w lutym i w marcu 2005 r.16
Ponadto zmieniaty sie wytyczne pochodzace z DEFRA. Efektem jednej
ze zmian byto zwiekszenie sie 0 30% prognozowanej liczby rolnikdw
uprawnionych do ptatnosci.

Jednak niemozliwe do przewidzenia zmiany zwigzane z przepisami i ich
interpretacjg nie byty jedynym czynnikiem, ktory op6znit wdrozenie sys-
temu informatycznego. Zmienialy sie tez koncepcje funkcjonalnosci sa-
mego systemu (np. zrezygnowano z pierwotnego pomystu maszynowego
odczytu wnioskow na rzecz wprowadzania recznego). Podkresli¢ przy tym
nalezy, ze w zasadzie nie zaobserwowano znaczacych opéznien z przy-
czyn lezacych po stronie wykonawcy systemu. W efekcie zmian i op06z-
nien nie przetestowano systemu jako catosci w $srodowisku rzeczywistym,
a jedynie poszczego6lne jego komponenty. Zdecydowano tez, jak sie wy-
daje, o wdrozeniu systemu bez niezbitych dowodéw $wiadczacych o jego
stabilnosci.

Kolejnym elementem systemu, ktérego zakresu i ztozonos$ci nie doce-
nity analizowane instytucje, byto sporzadzenie map gruntdw poszczegdl-
nych producentéw rolnych17. Areat objety ptatno$ciami w ramach nowego
mechanizmu zwiekszyt sie w stosunku do doptat poprzedniego rodzaju,
zwigzanych z produkcja.

5 lbidem, s. 13.
16 Rozporzadzeniami Komisji nr 239/2005 z 11 lutego 2005 r. oraz z 435/2005 z 17 marca

2005 r.,, Dz. Urz. WE, L 42, z 12 lutego 2005 r., s. 3-9 oraz Dz. Urz. L 72 z 18 marca 2005 r., s. 3.
17 Raport NAO, s. 14.



Raport NAO zawiera zarzut, ze RPA nieodpowiednio prowadzita pilo-
tazowy program rejestracji gruntéw, majacy na celu rozpoznanie poten-
cjalnych problemdw i ich skali, na skutek czego doszto do znacznego
niedoszacowania powierzchni obszaréw zgtoszonych do doptat. W rze-
czywisto$ci wprowadzanie nowego systemu skionito licznych rolnikéw
posiadajacych juz wczesniej uprawnienia do ptatnosci do zarejestrowania
sie w prowadzonej przez RPA bazie danych nowych gruntow. Skale zja-
wiska obrazuje fakt, ze prognozowana liczba rekordéw w tej bazie danych
miata wynosi¢ ok. 1,7 miliona, a ostateczna ich liczba wyniosta 2,1 milio-
na. Dodatkowa nieprzewidziana praca nie mogta by¢ zrealizowana zaso-
bami RPA, wiec konieczne byto zlecenie tego zadania firmie zewnetrznej
(kontrakt o wartosci 4,3 milionéw funtéw).

Organizacja procesu sporzgdzania map gruntow takze byta daleka od
ideatul8 Proces ten, bedacy podstawg okreslenia uprawnien do ptatnosci,
musi by¢ realizowany w Scistej wspotpracy z kazdym rolnikiem. Kazdy
whniosek o ptatnos¢ musi zawiera¢ szczegoty umozliwiajgce jednoznaczng
identyfikacje dziatek rolnych, a takze dane dotyczace ich powierzchni i loka-
lizacjil9 totez wymaga naniesienia lokalizacji dziatek rolnych danego pro-
ducenta na ortofotomape wykonang na podstawie zdjec¢ satelitarnych lub
lotniczych. NAO przeprowadzito wsrdd rolnikéw badanie ankietowe, z kto6-
rego wynikato, ze byli oni w znacznym stopniu zdezorientowani. Az 59%
z nich miato trudnosci z oznaczeniem potozenia dziatek, a 38% otrzymato
od RPA wiecej niz dwa zestawy ortofotomap.

Przetwarzanie wnioskéw miato miejsce w pieciu urzedach, umiejsco-
wionych w réznych miastach, byto takze realizowane przez wykonawcow
zewnetrznych?) (ten ostatni element wynikat z op6znien), co przyczynito
sie nie tylko do dezorientacji rolnikow, ale rdwniez utrudnito uzyskiwanie
informacji zarzadczych, w szczeg6lnosci na temat stopnia zaawansowania
prac czy pojawiajgcych sie trudnosci. Natomiast problem niedostateczne-
go wykorzystania informacji zarzadczych jest silnie zwigzany z omoéwio-
nym wyzej bagatelizowaniem ztozonosci systemu przez odpowiedzialne
instytucje.

Zabraklo tez jednoznacznego uktadu odniesienia, wedtug ktérego moz-
na by ocenia¢ faktyczne postepy realizacji programu i realistycznie pro-
gnozowac przyszty przebieg wydarzen2L Alarmujgce sygnaty pojawily sie

18 Ibidem, s. 15.

Il) Por. rozporzadzenie nr 796/2004, art. 12.
20 Raport NAO, s. 15.

2l Ibidem, s. 1.



zbyt p6zno, by zastosowaé odpowiednie Srodki zaradcze. Wynikato to z fak-
tu, ze RPA postanowita odsung¢ w czasie realizacje komponentu systemu
informatycznego, ktéry miat umozliwia¢ uzyskiwanie informacji na temat
postepow przetwarzania poszczegélnych wnioskow22 Chciano w ten spo-
s6b przyspieszy¢ prace programistyczne dotyczace zasadniczej czesci infra-
struktury informatycznej.

Realizacji programu nie sprzyjata rowniez prowadzona réwnolegle re-
organizacja instytucjonalna. W 2001 r. wprowadzono nowy system prze-
twarzania wnioskéw o ptatnos¢. Zrezygnowano z opracowywania poszcze-
gélnych wnioskéw przez jedna osobe od poczatku do konca na rzecz systemu
»zadaniowego”, w ktdrym system komputerowy umozliwia pracownikom
jednoczesne przetwarzanie rédznych czesci tego samego wniosku. Uspraw-
nienie to okazato sie pozorne.

Skutkiem reorganizacji byto tez odejscie z Agencji duzej liczby do-
Swiadczonych pracownikéw, co pociggneto za sobg koniecznos¢ zlecenia
przetwarzania cze$ci wnioskow wykonawcy zewnetrznemu, a takze po-
trzebe przesuniecia do prac zwiazanych z wnioskami czesci pracownikow
Agencji zajmujacych sie wczesniej innymi zagadnieniami oraz zatrudnie-
nia duzej liczby pracownikéw tymczasowych. Cho¢ istniat program szko-
leri dla nowego personelu, zesp6t szkoleniowy byt zbyt obciazony, by
uporac sie z odpowiednim przygotowaniem wszystkich oséb. Cze$¢ z nich
wdrazata sie do pracy we wlasnym zakresie, poprzez obserwacje pracy
koleg6w.

4. Materiatem niejako uzupetniajgcym raport NAO jest analiza po-
rownawcza (benchmarking) na podstawie danych niemieckich, wykonana
przez RAND Europe, ulatwiajgca obiektywng ocene relatywnego sukcesu
lub porazki osiagnie¢ Anglii.

Na podstawie informacji zebranych przez RAND Europe, catkowita
liczba wnioskodawcow w mechanizmie ptatnosci jednolitej w Niemczech
wynosi ponad trzykrotnie wiecej niz w Anglii, a niemal dwukrotnie wie-
cej niz w Anglii, Irlandii Péinocnej, Szkocji i Walii razem wzietych23.
Liczba wnioskodawcéw, ktérzy przy okazji zmiany systemu postanowili
rozpocza¢ ubieganie sie o doptaty jest nieznacznie wieksza w Niemczech
niz w Anglii, natomiast juz z zestawienia tej wartosci dla catego Zjedno-
czonego Krolestwa wynika, ze na Wyspach Brytyjskich takich oséb byto

72 Ibidem, s. 15.
23 Ibidem, s. 28.



nieco wiecej24. Dalsze porownywanie pozostatych krajow brytyjskich
mato wniosto do analizy, gdyz wprowadzity one rézne warianty mechani-
zmu ptatnosci. W Irlandii obowigzuje system hybrydowy statyczny, na-
tomiast w Szkocji i Walii - systemy historyczne.

Istotng réznicg miedzy Anglig a Niemcami jest natomiast dolna granica
wysokosci doptaty. W Niemczech jest to 100 euro2, natomiast w Anglii
granica taka nie istnieje. W Niemczech, podobnie jak w Anglii, istnieje
wymadg minimalnego areatu uprawniajacego do doptat (0,3 ha)26. Porow-
nujagc omawiane dwa kraje, nalezy pamietaé, ze Niemcy poddawane sg
analizie jako kraj federalny, o zréznicowanej sytuacji w poszczeg6lnych
krajach zwigzkowych, zaréwno pod wzgledem obszaru upraw, jak i struk-
tury (wynikajacej na przyktad z roznic w zyznosci gleb czy intensywnosci
produkcji rolnej). W zwigzku z tym poszczeg6lne kraje zwigzkowe zarza-
dzajg pomoca we wasnym zakresie, pozostawiajac rzadowi federalnemu
prowadzenie polityki rolnej na szczeblu miedzyrzadowym, a takze koor-
dynacje systemu i negocjowanie wspdlnych elementéw krajowej polityki
rolnej z krajami zwigzkowymi. Nalezy jednak podkresli¢, ze mimo istnie-
jacych réznic Niemcy zdecydowaty sie na jeden wspélny model dla wszyst-
kich landdw, co wynika z dgzenia do ograniczania - i tak juz znacznej -
ztozonosci2l.

Cho¢ Niemcy w 100% terminowo sprostaty obowigzkom wynikaja-
cym z prawa wspolnotowego, bez narazania na szwank zaufania rolnikow,
borykaty sie réwniez z pewnymi trudno$ciami powodujgcymi op6znienia
w ptatnosciach, w ostatecznym rozrachunku nieznaczne. Ponizej przed-
stawione zostaly najwazniejsze z tych probleméw. Opracowanie RAND
Europe nie podaje danych na temat kosztow administracyjnych zwigza-
nych z wprowadzeniem i biezgcg obstugg systemu.

24 Ibidem.

2 Minimalna kwota roszczenia uprawniajgca do sktadania wniosku jest w raporcie RAND
Europe nazywana ,,ptatnoscig de minimis” (Raport RAND, s. 5), jednakze jej istotajest niemoz-
no$¢ uzyskania nizszej kwoty, a nie redukcja obowigzkéw formalno-prawnych zwiazanych z ich
uzyskaniem, wedtug zasady de minimis non curat lex.

26 Oba ograniczenia uregulowane sg w rozporzadzeniu federalnym w sprawie realizacji
przepiséw dotyczacych pomocy i wspélnych regut dla ptatnosci bezposrednich na mocy rozpo-
rzagdzenia (WE) nr 1782/2003 w ramach Zintegrowanego Systemu Zarzadzania i Kontroli (Ve-
rordnung lber die Durchfihrung von Stiitzungsregelungen und gemeinsamen Regeln fir Direkt-
zahlungen nach der Verordnung [EG] rr 1782/2003 im Rahmen des Integrierten Verwaltungs-
und Kontrollsystems [InVeKoS]), Bgbl., s. 3194, ttum. wiasne.

27 Raport RAND Europeg, s. 2.



Pewne perturbacje spowodowato wprowadzenie w niemieckim krajach
zwigzkowych w 2005 r. nowego Systemu Informacji Geograficznej (GIS).
Rokiem referencyjnym, jesli chodzi o ustalenie ,historycznej” czeSci ptat-
nosci w systemie hybrydowym, byt natomiast nadal rok 2002. Skutkowato
to niekiedy niezgodnos$cig wynikéw i utrudniato miarodajng kontrole da-
nych28,

Innym problemem okazata sie konieczno$¢ przeprowadzenia dodat-
kowych kontroli, w tym absorbujacych wizyt terenowych. Decyzje o do-
datkowych sprawdzeniach podejmowano, gdy okazato sie, ze rolnicy majg
tendencje do zawyzania powierzchni upraw ze wzgledu na jej decydujace
znaczenie, je$li chodzi o uprawnienia do ptatnosci.

Ktopotliwe okazato sie tez interpretowanie i kontrolowanie realizacji
obowigzkéw wynikajacych z przepisdbw o wzajemnej zgodnosci, warun-
kujacych wyptate sSrodkdw. Ustalenie ostatecznych interpretacji przebiega
niejednokrotnie przy udziale Komisji Europejskiej, jako nadrzednej in-
stancji wykonawczej, dlatego zmiany wprowadzane byty (i sa nadal) dos¢
wolno30.

Nalezy podkresli¢, ze powyzsze trzy zaobserwowane trudnosci we
wdrazaniu programu majg charakter jednorazowy lub przejsciowy. Po
okrzepnieciu systemu mozna sie spodziewac, ze znikng lub ich waga przesta-
nie by¢ istotna. Jedynie w przypadku nowej reformy moga one zyskac¢ na
znaczeniu. Natomiast do grupy probleméw o potencjalnie dtuzszym okre-
sie oddziatywania zaliczy¢ mozna ponizej wymienione.

Niemiecki ZSZIK (nazywany InVeKos - das Integrierte Verwaltungs-
und Kontrollsystem) musi by¢ zasilany danymi pochodzgcymi z szesnastu
krajow zwigzkowych. Pézniejsze przekazanie danych do centralnej bazy
przez jeden z landow skutkuje zawsze opOznieniem catej procedury3L
Jednakze w miare nabywania doswiadczenia przez poszczegdlne admini-
stracje oczekiwana jest poprawa sprawnosci realizacji obowigzkdw.

W poczatkowej fazie implementacji systemu informatycznego obstu-
gujacego ptatnosci konieczne byto systematyczne wprowadzanie zmian,
ze wzgledu zaréwno na zmiany legislacji (jak w Anglii), jak i na koordy-
nacje dziatan, w szczegdlnosci w poszczegdlnych krajach zwigzkowych32

28 Ibidem,
29 Ibidem,
30 Ibidem,
3l Ibidem, s.
2 lbidem, s.
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Nie jest wykluczone, ze element ten réwniez bedzie miat charakter uste-
pujacy, lecz wydaje sie, ze nie mozna go bez zastrzezen zaliczy¢ do grupy
problemoéw przejSciowych, gdyz nawet niewielka z legislacyjnego punktu
widzenia korekta obowigzujacych przepisoéw, zaréwno na szczeblu wspol-
notowym, jak i krajowym, moze skutkowa¢ potrzebg poniesienia duzych
naktaddéw zwigzanych ze zmianami systemu informatycznego. Dokfadna
ocena oddziatywania tego elementu na przyszte op6znienia wymagataby
doktadnej analizy architektury i funkcjonalnosci omawianego systemu, co
wykracza poza ramy niniejszej pracy.

Gdy okazato sig, ze Niemcy nie bedg w stanie dokona¢ catkowitych
wyplat za pierwszy rok obowigzywania nowego systemu do korca 2005 r.,
zdecydowano - podobnie jak w Anglii - o realizacji ptatnosci czescio-
wych33. Jednak relatywny sukces Niemiec, jesli chodzi o spetnianie ocze-
kiwan spotecznosci rolnikéw, RAND Europe przypisuje nie tylko spraw-
niejszej realizacji wyptat, lecz takze polityce prowadzenia konsultacji
z organizacjami rolniczymi przez rzad federalny i rzady krajow zwiazko-
wych. Cho¢ nie zaobserwowano nowatorskich form konsultacji o charak-
terze oficjalnym, bardzo istotng role spetnity spotkania nieformalne. Duze
znaczenie moze mie€ takze fakt, ze do organizacji rolniczych nalezy 90%
niemieckich rolnikéw; dziatajg one preznie i dysponujg znaczacg sitg w tym
sektorze34

5. Przedstawione rozwazania pozwalajg na sformutowanie kilku wnio-
skow w odniesieniu do sytuacji w Polsce.

Wydaje sie, ze znacznej czesci probleméw wystepujagcych w Anglii
i w Niemczech zwigzanych z wprowadzaniem reformy bedzie mozna w Pol-
sce unikng¢ dzieki realizacji jednolitej ptatnosci obszarowej, ktdra jest de
facto instrumentem niezwigzanym z wysokoscig produkcji. W momencie
przechodzenia w Polsce na mechanizm ptatnosci jednolitej, a wiec naj-
pbézniej w 2009 r., bezzasadne bytoby wprowadzanie systemu historycz-
nego (nazywanego niekiedy w literaturze polskiej jednolitg ptatnoscig na
gospodarstwo - JPG) czy mieszanego, jedynym rozsagdnym wariantem
wydaje sie system regionalny (jednolita ptatnos¢ regionalna - JPR). Ratio
legis przepiséw reformujgcych ptatnosci jest bowiem m.in. oddzielenie
ptatnosci od produkcji. W zwigzku z powyzszym drugorzedng kwestig
wydaje sie regionalny podziat kraju do celéw realizacji ptatnosci.

3B Ibidem, s. 8.
34 lbidem, s. 8.



Duze znaczenie ma stopniowe zdobywanie do$wiadczenia przez po-
szczegblne instytucje zaangazowane w zarzgdzanie ptatnoSciami, co po-
winno zapobiec zaskoczeniu tych podmiotow ztozonoS$cig przepiséw oraz
liczebnos$cig wnioskodawcow i liczebnoscig ich dziatek, jak to miato
miejsce w Anglii. Z drugiej jednak strony w Polsce doptaty otrzymuje
okoto 1,5 miliona rolnikdw, co stanowi bardzo duzg liczbe w poréwnaniu
ze 116 tysigcami w Anglii i 388 tysigcami w Niemczech. Je$li uwzglednic
pewne konieczne state naktady na obstuge pojedynczego wniosku, moze
sie okaza¢, ze koszty administracyjne ponoszone w naszym kraju bedg
duzo wyzsze niz w przecietnym kraju ,starej” Unii. Natomiast podjecie
decyzji o wprowadzeniu bardziej restrykcyjnych wymogow zwigzanych
z uzyskaniem doptat (np. wieksza powierzchnia minimalna) wydaje sie
w Polsce niemozliwe ze wzgledéw politycznych. Dodatkowym elemen-
tem potegujacym ztozono$¢ realidw polskich jest fakt, ze spotecznosé
rolnikéw nie jest homogeniczna i istnieje bardzo duza liczba gospodarstw,
ktorych produkcja nie jest przeznaczana na rynek.

Na podstawie doSwiadczen zaréwno Anglii, jak i Niemiec mozna
przyjaé, ze system informatyczny obstugujacy ptatnosci jest potencjalnym
zrédtem trudnosci. Cho¢ w momencie wprowadzania systemu przez Pol-
ske zmienno$¢ przepiséw wspdlnotowych nie powinna juz mie¢ miejsca,
wydaje sie, ze znaczng trudnos$¢ stanowi przekazywanie wykonawcy spe-
cyfikacji dotyczacej ksztattu systemu w sytuacji, gdy sam zamawiajacy
nie ma doswiadczenia zwigzanego z funkcjami, jakie ten system powinien
spetnia¢. Dlatego wydaje sig, ze wazna bytaby jak najszybsza ewolucja
polskiego systemu uproszczonego w kierunku docelowym, np. poszerza-
nie go o elementy wzajemnej zgodnosci.

Podobnie jak w przypadku systemow informatycznych, sporzadzanie
map gruntdw bedacych podstawg uprawnien do ptatnosci przebiegato w obu
krajach nie bez probleméw. Wprawdzie w Polsce zrealizowano juz system
identyfikacji dziatek rolnych (LPIS) na potrzeby jednolitej ptatnosci ob-
szarowej, jednak nadal nalezy bra¢ pod uwage zmieniajgce sie prawo od-
dziatujgce na ten system (do przepisOw majacych duze znaczenie dla
LPIS-u nalezy system ewidencji gruntow i budynkéw, ewentualne wpro-
wadzenie katastru nieruchomosci czy brak uregulowania prawnego infor-
macji geoprzestrzennej).

Bardzo istotng role odgrywajg procedury, ktérych zabrakto w Anglii -
umozliwiajgce przeptyw informacji kontrolno-zarzadczych. Chodzi tu nie
tylko o mozliwosci techniczne (np. odpowiednig aplikacje komputerowg
gromadzacg i przetwarzajacg dane na biezgco), ale tez o przepisy prawa.



Polska legislacja ma w tej dziedzinie pewne mankamenty. W szczegdlnosci
nie zawiera ona refleksji na temat trybu interakcji miedzy elementem kon-
trolnym a zarzgdczym ZSZIK, czego wyrazem jest chocby uregulowanie
tych zagadnierh w odrebnych aktach prawnych.

Na podstawie doswiadczen angielskich trudno nie doceni¢ znaczenia za-
sobdw ludzkich w efektywnym zarzadzaniu zmianami, szczegdlnie w Swie-
tle doskonatej reputacji angielskiego systemu stuzby cywilnej. W Niem-
czech problem ten nie wystgpit, ale wydaje sie, ze do informacji tej trzeba
podchodzi¢ ostroznie, gdyz omawiane dokumenty nie zawierajg zadnych
danych na temat kosztéw administracyjnych w tym kraju. Wiadomo nato-
miast, ze w Anglii prowadzono w krytycznym okresie reorganizacje zmie-
rzajgcg do ograniczenia kosztow zwigzanych z zatrudnieniem. Poniewaz
w efekcie operacja ta doprowadzita do spadku wydajnosci pracy, a nawet
podwyzszenia ogélnych naktadow na wynagrodzenia pracownikow, upraw-
niony wydaje sie wniosek, ze wszelkie dziatania tego typu nalezy poprze-
dzi¢ rzeczowaq analizg kosztow i korzysci.

Realizacja analiz poréwnawczych w rodzaju raportu RAND Europe
wydaje sie pozytecznym narzedziem zarzgdzania i kontroli sensu largo.
Jednakze celem raportu NAO byta miedzy innymi ocena bezwzglednej
i wzglednej efektywnosci kosztowej podjetych dziatan, totez brak jakich-
kolwiek informacji na temat kosztow analogicznej operacji w pordéwny-
wanym kraju stanowi powazng luke informacyjna.

ADMINISTRATION AND CONTROL ISSUES RELATED
TO THE SINGLE PAYMENT SCHEME - EARLY EXPERIENCES
OF ENGLAND AND GERMANY

Summary

As a result of the 2003 Common Agricultural Policy reform, the Single Payment
Scheme (SPS) has already been introduced in the “old” EU member states. England and
Germany, which implemented the reformed mechanism as early as in 2005, incorporated
its most recent version, the dynamic hybrid model, based on gradual progressing towards
decoupling the financial support from the production levels. Poland, to which the
simplified the Single Area Payment Scheme (SAPS) applies, is obliged to have introduced
the SPS by 2009.

The present paper addresses the question of how Poland can benefit from the
experiences of England and Germany which have already introduced the SPS. The paper
concludes with the following lessons learned. Because Poland’s situation is complex due
to its fragmented possession of land, additional costs may be generated. On the other hand,
however, that undesired effect may be partly mitigated by the experience gained in the



course of the SAPS implementation which provided for the decoupling element. Also,
there are substantial risks connected with the computer system and human resources. In
order to minimise them, the author proposes to introduce individual elements of the SPS,
such as e.g. cross-compliance, gradually, over a longer period of time. Here, the
experience of other states should serve as a benchmark and be considered as one of the
possible management tools.

GESTIONE ECONTROLLO DEL PAGAMENTO UNICO - LE PRIME
ESPERIENZE IN INGHILTERRA E IN GERMANIA

Riassunto

In seguito alia riforma della Politica Agricola Comune, nei “vecchi” paesi dell’Unione
Europea é stato introdotto il regime del pagamento Unico (RPU). L’Inghilterra e la Germania
hanno introdotto il meccanismo riformato gid nel 2005, adottando il pill moderno modello
“ibrido dindmico”, il quale garantisce il disaccoppiamento graduale del sostegno finan-
ziario dal livello della produzione. La Polonia, nella quale é anualmente in vigore il regime
di pagamento Unico per superficie (RPUS), é obbligata a introdurre il pagamento Unico
entro il 2009.

L’articolo vuole analizzare come la Polonia possa trarre vantaggi dalle pratiche
dell’Inghilterra e della Germania, nel processo di introduzione del RPU.

Nelle conclusioni, I’Autrice esprime, in particolare, un giudizio sul grado della com-
plessa situazione della Polonia, influenzata dal frazionamento dell’agricoltura, che pud
generare ulteriori costi. Da una parte esso é bilanciato dall’esperienza dei soggetti coinvolti,
acquisita in seguito alia realizzazione del RPUS che costituisce il sistema disaccopiato
dalla produzione. Inoltre, I’Autrice evidenzia il rischio connesso ad alcune difficolta
riguardanti il sistema informatico e le risorse umane. Per ridurre al minimo questo rischio,
propone un’introduzione, graduale e anticipata, degli elementi del RPU (p.es. obblighi di
condizionalitd vincolanti). Riflette anche sulla questione del benchmarketing inteso come
strumento di controllo utilizzato nella gestione



