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P atno ci bezpo rednie a interesy polskiego rolnictwa  

Direct payments and the interests of Polish agriculture

Abstract. Considerations over the direct payments in the support regime of farms in the European 
Union are presented. Their meaning is analysed and the existing weaknesses are indicated, as well as 
the beneficial transformations inspired by the direct payments. Necessity of redefinition of aims of the 
agricultural support policy and a need of transformations in the CAP instruments are generated by the 
changes in the external environment. In response to questions arising about the future fate of the direct 
payments some possibilities of improvement of the existing system with regard to Poland's 
expectations are discussed. In the conclusion it is underlined that under new circumstances it is 
necessary to maintain the direct payments, but as a tool complementary to other solutions. 
Key words: agricultural policy, interventionism, direct payments 

Synopsis. W opracowaniu przedstawiono rozwa ania nad rol  p atno ci bezpo rednich w systemie 
wsparcia gospodarstw rolnych Unii Europejskiej. Przeanalizowano znaczenie oraz wskazano 
istniej ce s abo ci stosowanego systemu a tak e korzystne przekszta cenia inspirowane p atno ciami 
bezpo rednimi. Zmiana czynników w otoczeniu zewn trznym rodzi konieczno  redefinicji celów 
polityki wsparcia i potrzeb  przekszta ce  w istniej cym instrumentarium WPR. W odpowiedzi na 
budz ce si  pytania na temat dalszego losu p atno ci bezpo rednich przedstawiono mo liwo ci 
usprawnienia ca ego systemu przy uwzgl dnieniu oczekiwa  ze strony Polski. W konkluzji 
podkre lono, i  w nowych warunkach istnieje nadal potrzeba podtrzymywania p atno ci
bezpo rednich jako narz dzia komplementarnego z innymi rozwi zaniami. 
S owa kluczowe: polityka rolna, interwencjonizm, p atno ci bezpo rednie  

Wst p

Zmiany zachodz ce w otoczeniu zewn trznym, a tak e przekszta cenia w 
strukturze rolnictwa krajów cz onkowskich Unii Europejskiej powoduj  konieczno
ci g ej redefinicji celów i mechanizmów wsparcia sektora rolnego dla zapewnienia jego 
prawid owego rozwoju. Interwencjonizm rolny realizowany poprzez Wspóln  Polityk
Roln  budzi szereg kontrowersji i sprzeczno ci. Funkcjonuj cy od pocz tku istnienia 
Wspólnoty sta  si  jednym z jej najbardziej charakterystycznych elementów. Obok 
podkre lania wielu korzystnych efektów, do których mo na m.in. zaliczy  uzyskanie 
samowystarczalno ci ywno ciowej, wzgl dn  stabilizacj  rynków rolnych czy trwa e
podnoszenie produktywno ci i dochodów w gospodarstwach rolnych, pojawiaj  si  tak e
liczne zarzuty, obejmuj ce takie kwestie jak koszty finansowe WPR ponoszone przez 
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podatników i konsumentów, deformacja rynków rolnych i mechanizmu cenowego, a tak e
blokowanie rozwoju pa stw s abo rozwini tych uzale nionych od eksportu produktów 
rolnych. Rozwa ania nad now  perspektyw  finansow  na lata 2014-2020 sk aniaj  do 
bli szego przyjrzenia si  mechanizmowi wsparcia UE. Jednym z istotnych jego elementów 
s  p atno ci bezpo rednie, które obecnie stanowi  jeden z najwa niejszych instrumentów 
oddzia ywania. Prowadzona dyskusja, obejmuj ca szereg szczegó owych kwestii i maj ca 
na celu wypracowanie jak najbardziej efektywnego rozwi zania, cz sto przyjmuje optyk
narodow . Podobne podej cie zosta o zastosowane w niniejszym opracowaniu. 

P atno ci bezpo rednie i dotychczasowe do wiadczenia 

Koncepcj  p atno ci bezpo rednich, jako alternatyw  dla wsparcia cenowego, 
rozwa ano ju  w latach sze dziesi tych i siedemdziesi tych [Koester i Tangermann 1976]. 
G ównym celem by o zmniejszenie wp ywu interwencjonizmu na wzrost cen produktów 
zaopatrzeniowych dla rolnictwa oraz redukcja nadwy ek produkcyjnych zwi kszaj cych
koszty systemu zarówno dla podatników jak i konsumentów. Mechanizm ten by  stopniowo 
wprowadzany w poszczególnych krajach, szczególnie tych, które odgrywaj  kluczow  rol
na mi dzynarodowym rynku rolnym. Najwcze niej, bo ju  na pocz tku lat 
osiemdziesi tych, zastosowano go w USA, a tak e Kanadzie. W krajach UE rola p atno ci
bezpo rednich uleg a zwi kszeniu w trakcie reformy MacSharry’ego i redukcji wsparcia 
cenowego (w latach 1986-1988 stanowi y zaledwie 2,66% wsparcia dochodów, tzw. PSE, a 
w latach 2003-2005 ich udzia  zwi kszy  si  do 25,43% [Agricultural… 2006, s. 49]). 
Kluczowe znaczenie mia y prowadzone negocjacje w ramach GATT, a nast pnie WTO. W 
tym samym okresie wielko  p atno ci bezpo rednich w USA i Kanadzie uleg a obni eniu 
odpowiednio z poziomu 30,61% i 8,11% do 5,62% oraz 2,71% [Agricultural… 2006, s. 
69]. Przy czym w odniesieniu do USA ich wielko  ponownie ulega wzmocnieniu, jednak 
na znacznie mniejszym poziomie, w wyniku kolejnych ustaw FAIR Act (Federal 
Agriculture Improvment and Reform) z 1996r. i FSRI Act (Farm Security and Rural 
Investment) z 2002 r. P atno ci te s  bezpo rednio oddzielone od wielko ci bie cej 
produkcji i bie cych cen rynkowych produktów rolnych. Systemem tym obj te s
podstawowe uprawy, m.in. pszenica, bawe na, ry , orzeszki ziemne. Limit rocznej 
wielko ci p atno ci na osob  wynosi 40000$ i w pewnych szczególnych warunkach mo e
zosta  podwojony [Monke 2004, s. 2]. Obok nich wyst puj  tak e antycykliczne p atno ci,
maj ce charakter automatycznych stabilizatorów uruchamianych w sytuacji spadku cen 
poni ej okre lonego progu, a tak e wsparcie za po rednictwem dop at do kredytów. 

Nieco inaczej wygl da sytuacja w UE. P atno ci bezpo rednie uleg y dalszemu 
wzmocnieniu w wyniku kolejnych reform, tj. Agendy 2000 i Porozumienia z Luksemburga 
z 2003 r. Obni ono ceny gwarantowane i zlikwidowano p atno ci kompensacyjne. 
Nast pi o szersze zastosowanie p atno ci, np. w odniesieniu do rynku mleka i cukru, 
wprowadzono dop aty bezpo rednie do ro lin energetycznych (63€/t przemno ona przez 
plon referencyjny), p atno ci obszarowe do orzechów, itp. Dop aty pozwoli y
zrekompensowa  cz ciowo redukcj  cen i oddzieli  (w pewnym zakresie) wsparcie od 
produkcji, a tak e uwzgl dni  wymogi rodowiskowe, dobrostanu zwierz t i dobrych 
praktyk rolniczych oraz obni y  intensywno  produkcji rolnej. P atno ci bezpo rednie 
stanowi  obecnie najwi ksz  pozycj  bud etu UE przeznaczonego na wsparcie rolnictwa, 
w 2000 r. wynosi y 61% a w 2006 69% [Indicative… 2007].  
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Zastosowanie stopniowego przechodzenia do systemu p atno ci bezpo rednich na 
poszczególnych rynkach sprawi o, i  obecnie funkcjonuje oko o trzydziestu rodzajów 
p atno ci [P atno ci… 2004, s. 4]. Ponadto mamy do czynienia z niejednolitymi systemami 
naliczania dop at. Wyst puje tutaj jednolita p atno  na gospodarstwo i jednolita p atno
regionalna, która mo e by  ponadto uzupe niona p atno ciami narodowymi, co de facto 
oznacza cz ciow  renacjonalizacj  ca ego mechanizmu. W krajach nowoprzyj tych (w 
tym w Polsce) zastosowano uproszczony system jednolitej p atno ci obszarowej, a 
wielko  dop at jest stopniowo zwi kszana. Wyst puj  tak e p atno ci specyficzne, które 
pozwalaj  utrzyma  produkcj  w pa stwach cz onkowskich w regionach o trudnych 
warunkach dla prowadzenia dzia alno ci rolnej. Trzeba tak e zauwa y , i  wiele pa stw
wybiera o system mieszany, cz c elementy systemu p atno ci na gospodarstwo i systemu 
regionalnego. Wyst puje on w dwóch odmianach: sta ej i zmiennej. Rozwi zanie mieszane 
wybra y m.in. Dania, Irlandia, Finlandia, Niemcy. W konsekwencji system sta  si  bardzo 
skomplikowany i ma o czytelny zarówno dla jego beneficjentów jak i podatników. Nie s
jasne efekty dystrybucyjne, co rodzi sprzeciw ze strony spo eczno ci Unii. Ma to te  swoj
pozytywn  stron , gdy  równocze nie utrudnia ocen  i porównanie w uj ciu
mi dzynarodowym, zatem wsparcie w wyniku takiego oddzia ywania sta o si  bardziej 
ukryte. 

Rys. 1. Krzywa Lorenza dla wielko ci dop at bezpo rednich w poszczególnych grupach obszarowych gospodarstw 
rolnych w Niemczech w 2006 r. 
Fig. 1. The Lorenz curve for the economic size of direct payments in the area size classes of farms in Germany in 
2006

ród o: opracowanie w asne na podstawie raportu UE [Report… 2006]. 

Charakterystyka rozdysponowania rodków ca kowitego wsparcia bezpo redniego 
wskazuje, i  przep ywy finansowe realizowane poprzez ten instrument przechwytywane s
przede wszystkim przez pa stwa „starej” Unii, a ponadto akumulowane s  w 
gospodarstwach du ych i bardzo du ych oraz cz sto na obszarach o charakterze miejskim 
[Przysz o … 2007, s. 13-14]. Ten ostatni element wynika z procesu post puj cej
urbanizacji, ale te  z lepszego przygotowania w a cicieli gospodarstw rolnych i instytucji 
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obs uguj cych oraz wspieraj cych pozyskiwanie rodków. Gospodarstwa rolne 
otrzymuj ce powy ej 20 tys. € rocznie  w 2005 r. w UE-25 absorbowa y a  56,56% 
ca kowitych rodków finansowych i stanowi y zaledwie 5,55% cznej liczby gospodarstw 
rolnych [Agriculture… 2006, s.7]. Najwy sze udzia y w pozyskiwaniu rodków powy ej
20 tys. € wyst puj  w Wielkiej Brytanii (80%), Francji (73,72%) i Czechach (79,46%). W 
wielu krajach (np. Niemczech, Francji, Danii, Finlandii czy Holandii) rednia wielko
dochodów gospodarstw rolnych (w przeliczeniu na pe nozatrudnionego) pozostaje na 
poziomie dochodów pozarolniczych gospodarstw domowych lub jest nawet nieco wy sza.
Analizuj c wspó czynnik koncentracji (CR) w rozbiciu na produkcj  ro linn  i zwierz c
mo na zauwa y , i  najwy sze poziomy koncentracji odnotowano w produkcji zwierz cej.
20% najwi kszych gospodarstw rolnych przechwytywa o 90% p atno ci bezpo rednich do 
produkcji zwierz cej w Portugali, 97% we W oszech, 94% w Estonii i 91% w Grecji 
[Schmid, Sinabell, Hofreither 2006, s. 9]. W zakresie  produkcji ro linnej wspó czynniki te 
by y o oko o 10 puktów procentowych  ni sze. Konkluduj c mo na stwierdzi , i  istniej cy
system wsparcia prowadzi do znacznych dysproporcji dochodowych w ród rolników. 
Potwierdzaj  to prowadzone badania, które wskazuj , i  dop aty bezpo rednie w obecnym 
kszta cie pogorszy y poziom nierówno ci w podziale dochodów gospodarstw rolnych, a 
reforma z 2003 r. nie zmniejszy a istniej cych dysproporcji [Allanson 2003]. Zatem obecny 
system nie wspiera dostatecznie farm o niskich dochodach, tworz c tym samym bariery w 
przekszta ceniach strukturalnych, co stanowi istotn  dysfunkcj  zw aszcza dla pa stw, w 
których zakres przemian jest jeszcze stosunkowo ma y (dotyczy do m.in. Polski).  

Rysunek 2. Krzywa Lorenza dla wielko ci dop at bezpo rednich w poszczególnych grupach obszarowych 
gospodarstw rolnych w Polsce w 2006 r. 
Figure 2. The Lorenz curve for the economic size of direct payments in the area size classes of farms in Poland in 
2006

ród o: opracowanie w asne na podstawie raportu UE [Report… 2006]

Zastosowanie analizy w oparciu o krzyw  Lorenza (rysunki 1i 2) pozwala zauwa y ,
i  w rzeczywi ci dysproporcje pomi dzy wielko ci  wsparcia za po rednictwem p atno ci
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bezpo rednich s  bardzo wysokie zarówno w grupie pa stw „starej” Unii, jak i w Polsce3.
Poziom zró nicowania w mniejszych podmiotach w Polsce jest ni szy ni  w Niemczech. Z 
drugiej strony trzeba podkre li , i  jest to zjawisko charakterystyczne dla obszarów 
wiejskich. Badania przeprowadzone w krajach OECD potwierdzaj  wyst powanie 
wi kszych ró nic dochodowych pomi dzy gospodarstwami rolnymi ni  gospodarstwami 
domowymi nieutrzymuj cymi si  z dzia alno ci rolnej [Kurashige i Hwan Cho 2001, s. 5-
8]. Zatem sposób rozdysponowania dop at jeszcze bardziej wzmacnia naturalne sk onno ci
rynku do kszta towania dysproporcji dochodowych w sektorze rolnym.  

Ponadto trzeba uwzgl dni , i  podmioty du e i wyspecjalizowane cz sto wykazuj
wi ksze zdolno ci absorpcyjne rodków z WPR. Prowadzone przekszta cenia w samych 
gospodarstwach rolnych równie  uwzgl dniaj  mo liwo  konieczno ci pozyskiwania 
rodków z ustanowionych filarów wsparcia rolnictwa. Zatem gospodarstwa 

wyspecjalizowane i d u ej poddane oddzia ywaniu WPR atwiej absorbuj  wskazane 
rodki. W wielu regionach UE zakres przekszta ce  jest bardzo zaawansowany (nawet w 

uj ciu mi dzynarodowym, np. rolnictwo Danii), co ogranicza mo liwo ci dalszego, 
szybkiego wzrostu produktywno ci i warto ci dodanej w grupie najbardziej rozwini tych 
gospodarstw rolnych. W odniesieniu do takich podmiotów nale y podj  raczej dzia ania
sk aniaj ce do dywersyfikacji dzia alno ci i rozwoju struktury zewn trznej (wielofunkcyjny 
rozwój obszarów wiejskich). Ma to uzasadnienie wsz dzie tam, gdzie uzyskano silne 
wzmocnienie struktur rolniczych. Wspieranie podmiotów bardzo du ych nie ma do ko ca
uzasadnienia ekonomicznego, gdy  wiele z nich mo e konkurowa  bez konieczno ci
otrzymywania tak wysokich dop at. Cz sto ko cz  si  mo liwo ci poprawy 
konkurencyjno ci na drodze przekszta ce  strukturalnych ze wzgl du na ograniczon  liczb
podmiotów oraz nik e zasoby ludzkie, które mo na przesun  do innych zastosowa .
Prowadzi to do dzia a  dostosowawczych polegaj cych na usprawnieniu absorpcji rodków 
unijnych, a nie poprawy wydajno ci.

Kolejny z aspektów dop at bezpo rednich dotyczy preferowanego modelu rolnictwa. 
Mimo przyj tych za o e  decouplingu (czyli oddzielenia produkcji od dop at), instrument 
ten wspiera przede wszystkim gospodarstwa du e, stosuj ce kapita och onne technologie 
produkcji. Natomiast produkcja rolna realizowana w mniejszych gospodarstwach, oparta na 
metodach pracoch onnych, jest w obecnym systemie deprecjonowana [Mora i San Juan, 
2004]. Szczególnie w odniesieniu do produkcji ro linnej wida  wyra ne ró nice pomi dzy
pa stwami pó nocy UE (zw aszcza Dani , Francj , Holandi , Niemcami), gdzie du a
absorpcja rodków jest zwi zana z modelem industrialnym rolnictwa, a pa stwami 
po udnia, w których gospodarstwa ze wzgl du na struktur  produkcji (w tym rodzaj 
stosowanych upraw) i warunki przyrodnicze uzyskuj  znacznie mniej rodków. 
Potwierdzeniem tej tezy jest tak e stopie  wykorzystania p atno ci obszarowych w 
wymienionych pa stwach pó nocy, gdzie si ga on blisko 90%, podczas gdy w pa stwach
po udnia znacznie mniej.  

Dodatkowymi parametrami, negatywnie oddzia ywuj cymi na sektor rolny poprzez 
dop aty bezpo rednie, s  zró nicowane tytu y przyznawania i naliczania praw do tych 
retransferów. Uwzgl dnienie w du ym stopniu warto ci historycznych, np. w odniesieniu 

3 Im silniejsze odchylenie krzywej od linii prostej tym skala dysproporcji w podziale korzy ci jest wi ksza. Idealna 
równo  zachodzi aby w warunkach pokrycia si  krzywej z linia prost . Nie oznacza to oczywi cie, i  taki 
powinien by  cel stosowania p atno ci bezpo rednich. Jednak mo na na tej podstawie stwierdzi  wyst powanie
zjawiska pog biania dysproporcji poprzez ten mechanizm.  
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do plonu referencyjnego decyduj cego o wysoko ci dop at uzyskiwanych przez 
poszczególnych rolników (czy te , w odniesieniu do danego regionu, w zale no ci od 
przyj tego systemu naliczania dop at), a tak e zakres przekszta ce  strukturalnych 
sprawiaj , i  w obecnym kszta cie instrument ten utrwala istniej ce dysproporcje, 
ograniczaj c korzy ci z poprawy efektywno ci funkcjonowania gospodarstw rolnych. 
Poprawa plonowania zwi ksza de facto poziom ryzyka dla producenta, ponadto stosowane 
zasady dyscypliny finansowej mog  spowodowa  obni enie wielko ci wsparcia 
kierowanego do gospodarstw. Uwzgl dnianie wyników historycznych sprawia, i  mamy tu 
do czynienia z podtrzymywaniem dochodu, bez motywacji dla poprawy efektywno ci
gospodarowania.  

Powstaje tak e dylemat, czy w rzeczywisto ci dop aty bezpo rednie realizowane w 
ramach WPR s  w obecnym kszta cie oddzielone od wyników produkcyjnych. Problem ten 
jest rozpatrywany poprzez uwzgl dnienie stopni decouplingu, które pozwalaj  porównywa
poszczególne elementy. W tym uj ciu p atno ci bezpo rednie s  bardziej oddzielone od 
produkcji ni  wsparcie bezpo rednie. Jednak przedstawione rozwa ania wskazuj , i  w 
sytuacji, gdy docieraj  one g ównie do du ych podmiotów, nie s  ca kowicie oderwane od 
produkcji. Dop aty do area u maj  jednak ograniczony wp yw na wielko  produkcji ze 
wzgl du na ograniczon  elastyczno  poda y ziemi i mo liwo ci poprawy jej 
produktywno ci [Conforti 2005, s. 6]. Wymaga oby to ci g ego zwi kszania nak adów 
finansowych w sytuacji, gdy wielko  p atno ci jest wzgl dnie sta a. Efekt decouplingu jest 
wzmacniany poprzez zastosowanie dodatkowych warunków, które musz  by  spe nione dla 
uzyskania p atno ci (np. zasada cross-compliance). 

Dop aty bezpo rednie charakteryzuj  si  wysok  efektywno ci , która przede 
wszystkim kapitalizuje si  w ziemi, a zatem zapewnia korzy ci dla jej posiadaczy 
[P atno ci… 2004, s. 15]. W UE-15 w a cicielami jest oko o 60% rolników, pozosta a
cz  u ytków rolnych jest dzier awiona [Agricultural… 2006, s. 86]. Zatem dop aty nie 
musz  by  retransferowane do rolnictwa i tym samym wspiera  tego obszaru. W 
warunkach dzier awienia gruntów nast puje rzeczywiste rozdzielenie produkcji od 
otrzymywania dop at. Powoduje to tak e wzrost cen ziemi w rolnictwie. 

Mechanizm ten tylko cz ciowo spe ni  swoj  rol . W oparciu o przeprowadzone 
badania i analiz  literatury mo na wskaza  na szereg niedoskona o ci z nim zwi zanych,
które s  przyczynkiem do debaty nad dalszymi przekszta ceniami w polityce wsparcia: 

• z o ono  i niska transparentno  systemu wsparcia opartego na dop atach
bezpo rednich, 

• deformacja struktury produkcji ze wzgl du na zró nicowane tytu y wsparcia i 
niejednakowe traktowanie poszczególnych rynków rolnych, 

• pogorszenie nierówno ci w podziale dochodów w sektorze rolnym i utrwalenie 
istniej cych dysproporcji strukturalnych, 

• deprecjonowanie pracoch onnej produkcji rolnej oraz tej, która by a realizowana w 
ma ych gospodarstwach, 

• brak terytorialnej spójno ci w wyniku wprowadzenia bezpo rednich dop at,
• niska efektywno  retransferów powoduj ca kapitalizacj  du ej cz ci

przep ywów w ziemi, 
• pozorne oddzielnie p atno ci od produkcji i utrzymanie po rednich lub nawet 

bezpo rednich  powi za  pomi dzy dop atami a produkcj  roln ,
• s abo  w realizacji dop at jako zap aty za dobra publiczne. 
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Rola p atno ci bezpo rednich w nowej perspektywie WPR  

Wskazane dysfunkcje systemu wsparcia bezpo redniego sk aniaj  do poszukiwania 
nowych rozwi za  w instrumentarium WPR. Przekszta cenia systemu wsparcia sektora 
rolnego wynikaj  z nowych zjawisk, jakie uwidoczni y si  w latach dziewi dziesi tych. 
Do tych elementów mo na zaliczy  przede wszystkim wzrost poziomu cen produktów 
rolnych, zmiany klimatyczne, szerokie poza ywno ciowe zastosowanie produktów rolnych, 
pojawienie si  produktów genetycznie modyfikowanych, globalizacja gospodarki. Warunki 
te zmieniaj  optyk  spojrzenia na instrumenty WPR, w tym tak e na p atno ci
bezpo rednie. Prowadzona dyskusja dotycz ca kszta tu przysz ego modelu p atno ci
koncentruje si  wokó  kilku kluczowych obszarów: 

• czy w ogóle i w jakim zakresie stosowa  dop aty bezpo rednie, 
• ilo ci i stopnia zró nicowania tytu ów do p atno ci, które decyduj  o wysoko ci

dop at bezpo rednich, 
• mo liwo ci przesuni cia rodków finansowych pomi dzy poszczególnymi filarami 

wsparcia, 
• wprowadzenia dolnych i górnych pu apów p atno ci,
• zró nicowania wsparcia ze wzgl du na rodzaj produkcji rolnej, warunki agro-

przyrodnicze, itp. 
Wzrost cen produktów rolnych sk ania do redukcji wsparcia, gdy  zwi kszaj  si

mo liwo ci realizacji korzy ci ekonomicznych w mechanizmie rynkowym4. Efekt ten 
b dzie podtrzymywany przez zmiany demograficzne (szybki wzrost liczby ludno ci), a 
tak e dynamiczny wzrost gospodarczy grupy krajów rozwijaj cych si  (np. Chin i Indii), 
gdzie popyt na ywno  jest wzgl dnie elastyczny, co w konsekwencji przek ada si  na 
wzrost popytu na rynku globalnym. Z drugiej jednak strony mamy do czynienia z szybkim 
zwi kszaniem si  scen energii i cz ci czynników produkcji stosowanych w rolnictwie, 
ograniczaj cym efekty wzrostu cen ywno ci dla producentów rolnych. Konieczne staje si
uproszenie systemu i zbli enia mechanizmów wsparcia na poszczególnych rynkach w celu 
zwi kszenia wra liwo ci gospodarstw rolnych na bod ce rynkowe. Rosn cy popyt ka e
przyjrze  si  bardziej krytycznie stosowanym limitom produkcyjnym i kwotowaniu oraz 
stosowaniu systemu od ogowania. Ogranicza to mo liwo ci poda owe, a przy redukcji 
wsparcia cenowego odej cie od tych elementów umo liwia lepsze dostosowanie 
strukturalne. Problem ten jest silnie widoczny w rolnictwie polskim np. w odniesieniu do 
rynku mleka. Utrzymano system dop at, jednak w zmodyfikowanej formie, co 
podyktowane by o kilkoma przes ankami: bezpiecze stwem ywno ciowym, 
zapewnieniem rozwoju rolnictwa i obszarów wiejskich, efektami rodowiskowymi oraz 
realizacj  funkcji spo ecznych. Pierwsza z nich sprowadza si  do zapewnienia szeroko 
rozumianego bezpiecze stwa ywno ciowego i surowcowego. Cz  gospodarstw rolnych, 
a tak e ca e rynki rolne (np. obejmuj ce uprawy polowe), w sytuacji likwidacji wsparcia 
sta yby si  niewydolne dochodowo [Czy ewski i Matuszczak 2004]. Oznacza oby to 
konieczno  pozyskiwania tych surowców poza obszarem Unii i to w warunkach wzrostu 
ich cen i niebezpiecze stwa okresowych deficytów (przynajmniej w odniesieniu do 
wybranych grup produktów, taka sytuacja by a obserwowana np. na rynku ry u w krajach 

4 Propozycje brytyjskie id  w kierunku odchodzenia od p atno ci i zwi kszenia oddzia ywania systemu rynkowego 
na dochody rolnicze. 
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azjatyckich czy rynku kukurydzy w Meksyku). Taki stan rzeczy ma charakter wzgl dnie 
trwa y i wynika z uwarunkowa  agro-przyrodniczych (wiele regionów Ameryki Pó nocnej i 
Po udniowej odznacza si  lepszymi warunkami naturalnymi do produkcji rolnej)5 i z takich 
czynników jak stosowana technologia, struktura produkcji, koszty pracy i obci e
fiskalnych, które mog  ulec zmianie. Oznacza oby to niskie wykorzystanie istniej cego i 
przez wiele lat rozbudowywanego potencja u rolnictwa w Europie, w tym w Polsce. 
Problem bezpiecze stwa ma znacznie szerszy wymiar, poniewa  dotyczy nie tylko 
zapewnienia odpowiedniej ilo ci, ale tak e jako ci i warunków rolno- rodowiskowych 
wytwarzania produktów rolnych. Utrzymanie produkcji rolnej w krajach UE pozwala 
podda  j  kontroli i osi gn  wysokie walory jako ciowe, gwarantuj c równocze nie 
stosowanie technologii akceptowalnych przez spo eczno  krajów unijnych, a 
obejmuj cych m.in. zapewnienie dobrostanu zwierz t, ograniczanie zu ycia rodków 
chemicznych, ponoszenia pe nych kosztów pracy, w tym zabezpieczenia spo ecznego 
rolników. Ponadto powstaje problem zapewnienia dostaw surowców dla rodzimego 
przemys u spo ywczego, wykazuj cego wysok  dynamik  wzrostu. Istotn  kwesti  jest 
tak e zapewnienie stabilno ci rynku rolnego, co stanowi o jeden z kluczowych celów WPR 
zarówno z punktu widzenia producentów jak i konsumentów. Produkty rolno- ywno ciowe 
wykazuj  naturaln  sk onno  do waha  cenowych, a ich przynale no  do dóbr 
podstawowych sprawia, i  efekt ten b dzie przenoszony na inne rynki, co grozi wzrostem 
niestabilno ci ca ego systemu [Ku yk, 2007, s. 269-272]. Najbardziej odczuwalne b dzie to 
w krajach o najni szych poziomach dochodu we Wspólnocie, w tym w Polsce. 

Problem p atno ci bezpo rednich nale y rozpatrywa  przez pryzmat kreowania dóbr 
publicznych, czyli takich, które s  niekonkurencyjne, a ich konsumowanie przez jedn
osob  nie wyklucza mo liwo ci konsumpcji przez innych [Atkinson i Stiglitz 1980, s. 483-
487], zwi zanych z wyst powaniem efektów zewn trznych. Wi e si  to z tworzeniem 
wielofunkcyjno ci obszarów wiejskich i samego rolnictwa. Niew tpliwie konieczne staje 
si  wzmocnienie roli p atno ci jako op at za renty rodowiskowe, spo eczne czy kulturowe. 
Dotychczasowe rozwi zania wydaj  si  by  niewystarczaj ce, zw aszcza sposób realizacji 
zasady cross-compliance. Konieczne jest tak e zwi zanie dop at o charakterze wsparcia 
dochodów z prowadzeniem dzia alno ci rolnej, w celu zmniejszenia retransferu rodków 
jedynie do w a cicieli ziemskich. 

Nale y tak e zmniejszy  wielko  dop at dla najwi kszych podmiotów, wraz ze 
wzrostem wielko ci dop at, poczynaj c przynajmniej od 100 tys. euro w skali rocznej (lub 
nawet 50 tys. euro). Stosowanie degresywnego wsparcia mo e mie  ró n  form . Jedna z 
propozycji przedstawiona przez J. Thurstona zak ada wprowadzenie progresywnych 
pu apów, tj. o 10% mniejsze dop aty dla beneficjentów otrzymuj cych od 100 do 200 tys. 
euro, 25% dla przedzia u powy ej 200  do 300 tys. i 45% powy ej 300 tys. euro, co 
pozwoli oby zaoszcz dzi  oko o 1,5-1,7% wszystkich p atno ci bezpo rednich 
[Farm…2008]. Innym rozwi zaniem jest zamiana p atno ci na bony (obligacje) o 
okre lonym czasie wykupu (np. 15 lat) i w konsekwencji ca kowite odej cie od tego 
systemu6. Natomiast renacjonalizacja dop at pogorszy ponownie integralno  rolnictwa UE 
i zwi kszy istniej ce dysproporcje. Na obecnym etapie lepiej jest wprowadzi  p ynne 
zmniejszenie wielko ci dop at, gdy  przyj cie jednoznacznych pu apów mo e sk ania  do 
wprowadzania „sztucznych” podzia ów gospodarstw rolnych dla spe nienia kryteriów 

5 W warunkach zachodz cych zmian klimatycznych równie  ten czynnik mo e mie  charakter przej ciowy. 
6 Szerzej na ten temat praca Swinbanka i Tangermanna [2001]. 
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uzyskiwania dop at (dostosowania absorpcyjne). Mo na tak e przyj  formu
stopniowego, procentowego obni ania wielko ci dop at wraz ze wzrostem ich cznej
warto ci (np. o 5% za ka de 5000 euro powy ej tego limitu) tak, aby prowadzone przez 
gospodarstwa rolne dzia ania nie wynika y tylko z ch ci absorpcji dop at bezpo rednich, ale 
tak e z mo liwo ci poprawy efektywno ci produkcji. Rozwa a  mo na te  wprowadzenie 
dolnego pu apu wsparcia dla oddzielenia gospodarstw, które nie wykazuj  mo liwo ci
gospodarczej rozwoju, a dop aty podtrzymuj  g ównie ich funkcj  socjaln . Problem polega 
na tym, i  koszty administracyjne wsparcia dop atami bezpo rednimi dla najmniejszych 
gospodarstw rolnych s  zbli one lub nawet przekraczaj  wielko ci dop at. Rozwi zania 
wprowadzaj ce „pe zaj cy” pu ap górny oraz „sztywny” dolny mia yby na celu wy oni
grup  docelow  gospodarstw rodzinnych, w której istniej  najwi ksze mo liwo ci wzrostu 
ekonomicznej warto ci dodanej przy uwzgl dnieniu wymogów rodowiskowych i 
fitosanitarnych. 

Nale y jednak podkre li , i  wyst powanie zró nicowanych tytu ów dop at
bezpo rednich i obecnych warunków modulacji prowadzi do braku integralno ci rolnictwa 
Unii Europejskiej. Lepsze dostosowanie lokalizacyjne rolnictwa UE poprzez zbli enie 
warunków wsparcia mog oby poprawi  wzrost produktywno ci i zmniejszy  poziom cen 
dla konsumentów. Zasadne wydaje si  tak e zastosowanie bardziej jednolitego systemu 
p atno ci bezpo rednich, który zwi kszy by integralno  rolnictwa unijnego i pozwoli
lepiej wykorzysta  przewagi lokalizacyjne, a tym samym poprawi  struktur  kosztow  i 
efekty ekonomiczne zarówno produkcji rolnej, jak i pozosta ych dzia a  w ramach WPR.  

Podsumowanie

Przekszta cenia zainicjowane reform  MacSharry’ego spowodowa y, i  dop aty
bezpo rednie sta y si  jednym z podstawowych instrumentów WPR. Wskazuje to na 
pod anie WPR za rozwi zaniami stosowanymi w USA, Kanadzie czy Australii. 
Wyzwania, przed jakimi staje WPR, wymagaj  zastosowania korekty ca ego systemu, w 
tym tak e roli i rozwi za  szczegó owych w zakresie dop at bezpo rednich. Niew tpliwie 
s uszna wydaje si  deregulacja szeregu rynków rolnych, polegaj ca na zbli eniu warto ci
wsparcia i ograniczenia deformacji struktury produkcji na skutek zró nicowania ochrony, 
stosowanych instrumentów i wielko ci wsparcia. Pozwala to poprawi  konkurencyjno
cenow  na rynku zewn trznym. Konieczne jest tak e zwi kszenie elastyczno ci systemu 
wsparcia i lepsze dostosowanie go do zró nicowanych potrzeb wynikaj cych z asymetrii 
regionalnej przekszta ce , jakie zachodz  w rolnictwie UE. W obecnym kszta cie system 
jest skomplikowany, podtrzymuje status quo istniej cych dysproporcji dochodowych, ale 
przede wszystkim wspiera podmioty du e pochodz ce z pó nocnych pa stw „starej” Unii 
stosuj cych kapita och onne metody produkcji. Wykorzystywany mechanizm naliczania 
p atno ci i stosowane tytu y, w tym uzale nienie od warto ci historycznych, powoduj
zwi kszenie istniej cych dysproporcji dochodowych pomi dzy gospodarstwami rolnymi. 
Stawia to w niekorzystnej sytuacji podmioty z pa stw nowoprzyj tych, w tym Polski, gdy
utrwala istniej ce zró nicowanie i zmniejsza korzy ci z prowadzenia przekszta ce
strukturalnych. Preferencje co do kierunku zmian wskazuj  na potrzeb  redukcji dop at dla 
podmiotów du ych (dysproporcje w ród mniejszych nie s  w Polsce tak wysokie,  rys.2), 
wzmocnienia op at za oferowanie dóbr publicznych w systemie wsparcia oraz powi zanie 
dop at nie tylko z zasobami, ale z prowadzeniem dzia alno ci rolniczej.  
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