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Ptatnosci bezposrednie 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.
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Synopsis. W opracowaniu przedstawiono rozwazania nad rola ptatnosci bezposrednich w systemie
wsparcia gospodarstw rolnych Unii Europejskiej. Przeanalizowano znaczenie oraz wskazano
istniejace stabosci stosowanego systemu a takze korzystne przeksztalcenia inspirowane platnosciami
bezposrednimi. Zmiana czynnikdéw w otoczeniu zewngtrznym rodzi konieczno$¢ redefinicji celow
polityki wsparcia i potrzebg przeksztalcenn w istniejacym instrumentarium WPR. W odpowiedzi na
budzace si¢ pytania na temat dalszego losu platnosci bezposrednich przedstawiono mozliwosci
usprawnienia catego systemu przy uwzglednieniu oczekiwan ze strony Polski. W konkluzji
podkreslono, iz w nowych warunkach istnieje nadal potrzeba podtrzymywania platnosci
bezposrednich jako narzgdzia komplementarnego z innymi rozwiazaniami.

Stowa kluczowe: polityka rolna, interwencjonizm, ptatnosci bezposrednie

Wstep

Zmiany zachodzace w otoczeniu zewnetrznym, a takze przeksztalcenia w
strukturze rolnictwa krajow cztonkowskich Unii Europejskiej powoduja koniecznosé¢
ciagtej redefinicji celow 1 mechanizméw wsparcia sektora rolnego dla zapewnienia jego
prawidtowego rozwoju. Interwencjonizm rolny realizowany poprzez Wspolna Polityke
Rolna budzi szereg kontrowersji i sprzecznosci. Funkcjonujacy od poczatku istnienia
Wspolnoty stal si¢ jednym z jej najbardziej charakterystycznych elementéw. Obok
podkreslania wielu korzystnych efektow, do ktérych mozna m.in. zaliczy¢ uzyskanie
samowystarczalnosci zywnosciowej, wzgledna stabilizacj¢ rynkéw rolnych czy trwale
podnoszenie produktywnosci i dochodéw w gospodarstwach rolnych, pojawiaja si¢ takze
liczne zarzuty, obejmujace takie kwestie jak koszty finansowe WPR ponoszone przez
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podatnikéw i konsumentow, deformacja rynkoéw rolnych i mechanizmu cenowego, a takze
blokowanie rozwoju panstw stabo rozwinietych uzaleznionych od eksportu produktow
rolnych. Rozwazania nad nowa perspektywa finansowa na lata 2014-2020 sktaniajg do
blizszego przyjrzenia si¢ mechanizmowi wsparcia UE. Jednym z istotnych jego elementow
sa platnosci bezposrednie, ktére obecnie stanowig jeden z najwazniejszych instrumentow
oddzialywania. Prowadzona dyskusja, obejmujaca szereg szczegdtowych kwestii i majaca
na celu wypracowanie jak najbardziej efektywnego rozwiazania, czgsto przyjmuje optyke
narodowa. Podobne podejscie zostalo zastosowane w niniejszym opracowaniu.

Platnosci bezposrednie i dotychczasowe doswiadczenia

Koncepcj¢ platnosci bezposrednich, jako alternatywe dla wsparcia cenowego,
rozwazano juz w latach szesc¢dziesiatych i siedemdziesiatych [Koester i Tangermann 1976].
Gtownym celem bylo zmniejszenie wptywu interwencjonizmu na wzrost cen produktéw
zaopatrzeniowych dla rolnictwa oraz redukcja nadwyzek produkcyjnych zwigkszajacych
koszty systemu zarowno dla podatnikow jak i konsumentéw. Mechanizm ten byl stopniowo
wprowadzany w poszczegolnych krajach, szczegdlnie tych, ktore odgrywaja kluczowa rolg
na migdzynarodowym rynku rolnym. Najwczes$niej, bo juz na poczatku lat
osiemdziesiatych, zastosowano go w USA, a takze Kanadzie. W krajach UE rola ptatnosci
bezposrednich ulegta zwigkszeniu w trakcie reformy MacSharry’ego i redukcji wsparcia
cenowego (w latach 1986-1988 stanowity zaledwie 2,66% wsparcia dochodow, tzw. PSE, a
w latach 2003-2005 ich udziat zwigkszyt si¢ do 25,43% [Agricultural... 2006, s. 49]).
Kluczowe znaczenie miaty prowadzone negocjacje w ramach GATT, a nastgpnie WTO. W
tym samym okresie wielko$¢ ptatnosci bezposrednich w USA i Kanadzie ulegla obnizeniu
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. Platnosci te sa bezposrednio oddzielone od wielkosci biezacej
produkcji i biezacych cen rynkowych produktow rolnych. Systemem tym objete sa
podstawowe uprawy, m.in. pszenica, bawelna, ryz, orzeszki ziemne. Limit rocznej
wielkosci ptatno$ci na osobg wynosi 400008 i w pewnych szczegdlnych warunkach moze
zosta¢ podwojony [Monke 2004, s. 2]. Obok nich wystgpuja takze antycykliczne platnosci,
majace charakter automatycznych stabilizatoréw uruchamianych w sytuacji spadku cen
ponizej okreslonego progu, a takze wsparcie za posrednictwem doptat do kredytow.

Nieco inaczej wyglada sytuacja w UE. Platnosci bezposrednie ulegly dalszemu
wzmocnieniu w wyniku kolejnych reform, tj. Agendy 2000 i Porozumienia z Luksemburga
z 2003 r. Obnizono ceny gwarantowane i zlikwidowano platnosci kompensacyjne.
Nastapito szersze zastosowanie ptlatnosci, np. w odniesieniu do rynku mleka i cukru,
wprowadzono doptaty bezposrednie do roslin energetycznych (63€/t przemnozona przez
plon referencyjny), platnosci obszarowe do orzechow, itp. Doptaty pozwolity
zrekompensowac czgsciowo redukcje cen i oddzieli¢c (w pewnym zakresie) wsparcie od
produkcji, a takze uwzgledni¢ wymogi Srodowiskowe, dobrostanu zwierzat i dobrych
praktyk rolniczych oraz obnizy¢ intensywnos¢ produkcji rolnej. Platnosci bezposrednie
stanowia obecnie najwigksza pozycj¢ budzetu UE przeznaczonego na wsparcie rolnictwa,
w 2000 r. wynosily 61% a w 2006 69% [Indicative... 2007].
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Zastosowanie stopniowego przechodzenia do systemu platnosci bezposrednich na
poszczegdlnych rynkach sprawilo, iz obecnie funkcjonuje okolo trzydziestu rodzajow
ptatnosci [Platnosci... 2004, s. 4]. Ponadto mamy do czynienia z niejednolitymi systemami
naliczania doplat. Wystepuje tutaj jednolita ptatno$¢ na gospodarstwo i jednolita platnosc
regionalna, ktéra moze by¢ ponadto uzupetniona platnosciami narodowymi, co de facto
oznacza czgsciowq renacjonalizacj¢ calego mechanizmu. W krajach nowoprzyjetych (w
tym w Polsce) zastosowano uproszczony system jednolitej platnosci obszarowej, a
wielkos$¢ doplat jest stopniowo zwigkszana. Wystepuja takze ptatnosci specyficzne, ktore
pozwalaja utrzyma¢ produkcje w panstwach czlonkowskich w regionach o trudnych
warunkach dla prowadzenia dziatalnosci rolnej. Trzeba takze zauwazyé, iz wiele panstw
wybieralo system mieszany, taczac elementy systemu platnosci na gospodarstwo i systemu
regionalnego. Wystgpuje on w dwdch odmianach: statej i zmiennej. Rozwiazanie mieszane
wybraly m.in. Dania, Irlandia, Finlandia, Niemcy. W konsekwencji system stat si¢ bardzo
skomplikowany i mato czytelny zaréwno dla jego beneficjentow jak i podatnikdéw. Nie sg
jasne efekty dystrybucyjne, co rodzi sprzeciw ze strony spolecznosci Unii. Ma to tez swojq
pozytywna strong, gdyz rownoczesnie utrudnia ocen¢ 1 pordwnanie W ujgciu
miedzynarodowym, zatem wsparcie w wyniku takiego oddzialywania stato si¢ bardziej
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Rys. 1. Krzywa Lorenza dla wielkosci doptat bezposrednich w poszczegolnych 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

Zrédlo: opracowanie wiasne na podstawie raportu UE [Report. .. 2006].

Charakterystyka rozdysponowania $rodkéw calkowitego wsparcia bezposredniego
wskazuje, iz przeplywy finansowe realizowane poprzez ten instrument przechwytywane sa
przede wszystkim przez panstwa ,starej” Unii, a ponadto akumulowane sa w
gospodarstwach duzych 1 bardzo duzych oraz czgsto na obszarach o charakterze miejskim
[Przysztos¢... 2007, s. 13-14]. Ten ostatni element wynika z procesu postgpujacej
urbanizacji, ale tez z lepszego przygotowania wiascicieli gospodarstw rolnych i instytucji
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obslugujacych oraz wspierajacych pozyskiwanie $rodkow. Gospodarstwa rolne
otrzymujace powyzej 20 tys. € rocznie w 2005 r. w UE-25 absorbowaty az 56,56%
catkowitych srodkéw finansowych i stanowity zaledwie 5,55% tacznej liczby gospodarstw
rolnych [Agriculture... 2006, s.7]. Najwyzsze udzialy w pozyskiwaniu srodkéw powyzej
20 tys. € wystepuja w Wielkiej Brytanii (80%), Francji (73,72%) 1 Czechach (79,46%). W
wielu krajach (np. Niemczech, Francji, Danii, Finlandii czy Holandii) $rednia wielkos¢
dochodow gospodarstw rolnych (w przeliczeniu na petlnozatrudnionego) pozostaje na
poziomie dochoddéw pozarolniczych gospodarstw domowych lub jest nawet nieco wyzsza.
Analizujac wspotczynnik koncentracji (CR) w rozbiciu na produkcje¢ roslinng i zwierzgca
mozna zauwazy¢, iz najwyzsze poziomy koncentracji odnotowano w produkcji zwierzece;.
20% najwigkszych gospodarstw rolnych przechwytywato 90% platnosci bezposrednich do
produkcji zwierzgcej w Portugali, 97% we Wloszech, 94% w Estonii i 91% w Grecji
[Schmid, Sinabell, Hofreither 2006, s. 9]. W zakresie produkcji roslinnej wspotczynniki te
byty o okoto 10 puktéw procentowych nizsze. Konkludujac mozna stwierdzié, iz istniejacy
system wsparcia prowadzi do znacznych dysproporcji dochodowych wsrdd rolnikdw.
Potwierdzaja to prowadzone badania, ktore wskazuja, iz doplaty bezposrednie w obecnym
ksztatcie pogorszyly poziom nieréwnosci w podziale dochodéw gospodarstw rolnych, a
reforma z 2003 r. nie zmniejszyta istniejacych dysproporcji [Allanson 2003]. Zatem obecny
system nie wspiera dostatecznie farm o niskich dochodach, tworzac tym samym bariery w
przeksztatceniach strukturalnych, co stanowi istotng dysfunkcje zwlaszcza dla panstw, w
ktorych zakres przemian jest jeszcze stosunkowo maty (dotyczy do m.in. Polski).
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Rysunek 2. Krzywa Lorenza dla wielkosci doptat bezposrednich w poszczegdlnych grupach obszarowych
gospodarstw rolnych w Polsce w 2006 .

Figure 2. The Lorenz curve for the economic size of direct payments in the area size classes of farms in Poland in
2006

Zrédlo: opracowanie wiasne na podstawie raportu UE [Report. .. 2006]

Zastosowanie analizy w oparciu o krzywa Lorenza (rysunki 1i 2) pozwala zauwazy¢,
iz w rzeczywisci dysproporcje pomigedzy wielkoscig wsparcia za posrednictwem platnosci
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bezposrednich sa bardzo wysokie zaréwno w grupie pafistw ,,starej” Unii, jak i w Polsce’.
Poziom zréznicowania w mniejszych podmiotach w Polsce jest nizszy niz w Niemczech. Z
drugiej strony trzeba podkresli¢, iz jest to zjawisko charakterystyczne dla obszarow
wiejskich. Badania przeprowadzone w krajach OECD potwierdzaja wystgpowanie
wigkszych réznic dochodowych pomigdzy gospodarstwami rolnymi niz gospodarstwami
domowymi nieutrzymujacymi si¢ z dziatalnosci rolnej [Kurashige i Hwan Cho 2001, s. 5-
8]. Zatem sposob rozdysponowania doptat jeszcze bardziej wzmacnia naturalne sktonnosci
rynku do ksztaltowania dysproporcji dochodowych w sektorze rolnym.

Ponadto trzeba uwzglednié, iz podmioty duze i wyspecjalizowane czgsto wykazuja
wigksze zdolno$ci absorpcyjne $rodkéow z WPR. Prowadzone przeksztalcenia w samych
gospodarstwach rolnych réwniez uwzgledniaja mozliwos¢ koniecznosci pozyskiwania
srodkow z ustanowionych filarow wsparcia rolnictwa. Zatem gospodarstwa
wyspecjalizowane 1 dluzej poddane oddziatywaniu WPR latwiej absorbuja wskazane
srodki. W wielu regionach UE zakres przeksztatcen jest bardzo zaawansowany (nawet w
ujeciu migdzynarodowym, np. rolnictwo Danii), co ogranicza mozliwosci dalszego,
szybkiego wzrostu produktywnosci i wartosci dodanej w grupie najbardziej rozwinigtych
gospodarstw rolnych. W odniesieniu do takich podmiotow nalezy podja¢ raczej dziatania
sktaniajace do dywersyfikacji dziatalnos$ci i rozwoju struktury zewngetrznej (wielofunkcyjny
rozw6j obszardw wiejskich). Ma to uzasadnienie wszedzie tam, gdzie uzyskano silne
wzmocnienie struktur rolniczych. Wspieranie podmiotéw bardzo duzych nie ma do konca
uzasadnienia ekonomicznego, gdyz wiele z nich moze konkurowaé bez koniecznosci
otrzymywania tak wysokich doptat. Czgsto koncza si¢ mozliwosci poprawy
konkurencyjnosci na drodze przeksztatcen strukturalnych ze wzglgdu na ograniczong liczbg
podmiotéw oraz nikte zasoby ludzkie, ktére mozna przesunaé do innych zastosowan.
Prowadzi to do dziatan dostosowawczych polegajacych na usprawnieniu absorpcji Srodkow
unijnych, a nie poprawy wydajnosci.

Kolejny z aspektéw doptat bezposrednich dotyczy preferowanego modelu rolnictwa.
Mimo przyjetych zatozen decouplingu (czyli oddzielenia produkcji od doptat), instrument
ten wspiera przede wszystkim gospodarstwa duze, stosujace kapitatochtonne technologie
produkcji. Natomiast produkcja rolna realizowana w mniejszych gospodarstwach, oparta na
metodach pracochlonnych, jest w obecnym systemie deprecjonowana [Mora i San Juan,
2004]. Szczegolnie w odniesieniu do produkcji roslinnej widaé¢ wyrazne réznice pomigdzy
panstwami pdétnocy UE (zwlaszcza Dania, Francja, Holandia, Niemcami), gdzie duza
absorpcja Srodkow jest zwiazana z modelem industrialnym rolnictwa, a panstwami
potudnia, w ktérych gospodarstwa ze wzgledu na struktur¢ produkcji (w tym rodzaj
stosowanych upraw) 1 warunki przyrodnicze uzyskuja znacznie mniej $rodkow.
Potwierdzeniem tej tezy jest takze stopien wykorzystania platno$ci obszarowych w
wymienionych panstwach poéinocy, gdzie siega on blisko 90%, podczas gdy w panstwach
potudnia znacznie mnie;j.

Dodatkowymi parametrami, negatywnie oddziatywujacymi na sektor rolny poprzez
doptaty bezposrednie, sa zréznicowane tytuly przyznawania i naliczania praw do tych
retransferow. Uwzglednienie w duzym stopniu wartosci historycznych, np. w odniesieniu

3 Im silniejsze odchylenie krzywej od linii prostej tym skala dysproporcji w podziale korzysci jest wigksza. Idealna
rownos¢ zachodzitaby w warunkach pokrycia si¢ krzywej z linia prosta. Nie oznacza to oczywiscie, iz taki
powinien by¢ cel stosowania ptatnosci bezposrednich. Jednak mozna na tej podstawie stwierdzi¢ wystgpowanie
zjawiska poglebiania dysproporcji poprzez ten mechanizm.

119



do plonu referencyjnego decydujacego o wysokosci doptat uzyskiwanych przez
poszczegdlnych rolnikow (czy tez, w odniesieniu do danego regionu, w zaleznosci od
przyjetego systemu naliczania doptat), a takze zakres przeksztalcen strukturalnych
sprawiaja, iz w obecnym ksztalcie instrument ten utrwala istniejace dysproporcje,
ograniczajac korzysci z poprawy efektywnosci funkcjonowania gospodarstw rolnych.
Poprawa plonowania zwigksza de facto poziom ryzyka dla producenta, ponadto stosowane
zasady dyscypliny finansowej moga spowodowaé obnizenie wielko$ci wsparcia
kierowanego do gospodarstw. Uwzglednianie wynikow historycznych sprawia, iz mamy tu
do czynienia z podtrzymywaniem dochodu, bez motywacji dla poprawy efektywnosci
gospodarowania.

Powstaje takze dylemat, czy w rzeczywistos$ci doplaty bezposrednie realizowane w
ramach WPR sa w obecnym ksztalcie oddzielone od wynikéw produkcyjnych. Problem ten
jest rozpatrywany poprzez uwzglednienie stopni decouplingu, ktore pozwalaja porownywac
poszczegdlne elementy. W tym ujeciu platnosci bezposrednie sa bardziej oddzielone od
produkcji niz wsparcie bezposrednie. Jednak przedstawione rozwazania wskazuja, iz w
sytuacji, gdy docieraja one glownie do duzych podmiotow, nie sa catkowicie oderwane od
produkcji. Doptaty do arealu majq jednak ograniczony wptyw na wielkos$¢ produkcji ze
wzgledu na ograniczona elastyczno$¢ podazy ziemi i mozliwosci poprawy jej
produktywnosci [Conforti 2005, s. 6]. Wymagaloby to ciaglego zwigkszania naktadow
finansowych w sytuacji, gdy wielkos¢ ptatnosci jest wzglednie stata. Efekt decouplingu jest
wzmacniany poprzez zastosowanie dodatkowych warunkow, ktore musza by¢ spelnione dla
uzyskania ptatnosci (np. zasada cross-compliance).

Doptaty bezposrednie charakteryzuja si¢ wysoka efektywnoscia, ktora przede
wszystkim kapitalizuje si¢ w ziemi, a zatem zapewnia korzysci dla jej posiadaczy
[Ptatnosci... 2004, s. 15]. W UE-15 wiascicielami jest okoto 60% rolnikow, pozostata
czes$¢ uzytkow rolnych jest dzierzawiona [Agricultural... 2006, s. 86]. Zatem doplaty nie
muszg by¢ retransferowane do rolnictwa i tym samym wspiera¢ tego obszaru. W
warunkach dzierzawienia gruntdow nastgpuje rzeczywiste rozdzielenie produkcji od
otrzymywania doptat. Powoduje to takze wzrost cen ziemi w rolnictwie.

Mechanizm ten tylko czgsciowo spehnit swoja role. W oparciu o przeprowadzone
badania i analizg literatury mozna wskaza¢ na szereg niedoskonatosci z nim zwigzanych,
ktdre sa przyczynkiem do debaty nad dalszymi przeksztatlceniami w polityce wsparcia:

e zlozonos¢ i niska transparentno$¢ systemu wsparcia opartego na doplatach
bezposrednich,
deformacja struktury produkcji ze wzglgdu na zréznicowane tytuly wsparcia i
niejednakowe traktowanie poszczegolnych rynkdéw rolnych,

e pogorszenie nierdwnosci w podziale dochodéw w sektorze rolnym i utrwalenie
istniejacych dysproporcji strukturalnych,

e deprecjonowanie pracochtonnej produkcji rolnej oraz tej, ktéra bylta realizowana w
malych gospodarstwach,

e brak terytorialnej spojnosci w wyniku wprowadzenia bezposrednich doptat,

e niska efektywno$¢ retransferéw powodujaca kapitalizacje duzej czeSci
przeplywoéw w ziemi,

e pozorne oddzielnie ptatnosci od produkcji i utrzymanie posrednich lub nawet
bezposrednich powiazan pomig¢dzy doptatami a produkcja rolna,

o stabo$¢ w realizacji doptat jako zaptaty za dobra publiczne.
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Rola ptatnosci bezposrednich w nowej perspektywie WPR

Wskazane dysfunkcje systemu wsparcia bezposredniego sktaniajg do poszukiwania
nowych rozwigzan w instrumentarium WPR. Przeksztalcenia systemu wsparcia sektora
rolnego wynikaja z nowych zjawisk, jakie uwidocznity si¢ w latach dziewigédziesiatych.
Do tych elementéw mozna zaliczy¢ przede wszystkim wzrost poziomu cen produktéw
rolnych, zmiany klimatyczne, szerokie pozazywnosciowe zastosowanie produktéw rolnych,
pojawienie si¢ produktow genetycznie modyfikowanych, globalizacja gospodarki. Warunki
te zmieniaja optyke spojrzenia na instrumenty WPR, w tym takze na platnosci
bezposrednie. Prowadzona dyskusja dotyczaca ksztattu przysziego modelu platnosci
koncentruje si¢ wokot kilku kluczowych obszardw:

e czy w ogole i w jakim zakresie stosowac doplaty bezposrednie,

e ilosci i stopnia zréznicowania tytutdow do ptatnosci, ktore decyduja o wysokosci

doptat bezposrednich,

e mozliwosci przesuni¢cia srodkow finansowych pomiedzy poszczegoélnymi filarami

wsparcia,

e wprowadzenia dolnych i gérnych putapow platnosei,

e zrdznicowania wsparcia ze wzgledu na rodzaj produkcji rolnej, warunki agro-

przyrodnicze, itp.

Wzrost cen produktéw rolnych sktania do redukcji wsparcia, gdyz zwigkszaja si¢
mozliwosci realizacji korzyéci ekonomicznych w mechanizmie rynkowym®. Efekt ten
bedzie podtrzymywany przez zmiany demograficzne (szybki wzrost liczby ludnosci), a
takze dynamiczny wzrost gospodarczy grupy krajow rozwijajacych si¢ (np. Chin i Indii),
gdzie popyt na zywno$¢ jest wzglednie elastyczny, co w konsekwencji przektada si¢ na
wzrost popytu na rynku globalnym. Z drugiej jednak strony mamy do czynienia z szybkim
zwigkszaniem si¢ scen energii i czgsci czynnikow produkcji stosowanych w rolnictwie,
ograniczajacym efekty wzrostu cen zywnosci dla producentow rolnych. Konieczne staje si¢
uproszenie systemu i zblizenia mechanizméw wsparcia na poszczegolnych rynkach w celu
zwigkszenia wrazliwosci gospodarstw rolnych na bodzce rynkowe. Rosnacy popyt kaze
przyjrzeé si¢ bardziej krytycznie stosowanym limitom produkcyjnym i kwotowaniu oraz
stosowaniu systemu odlogowania. Ogranicza to mozliwosci podazowe, a przy redukcji
wsparcia cenowego odejscie od tych elementow umozliwia lepsze dostosowanie
strukturalne. Problem ten jest silnie widoczny w rolnictwie polskim np. w odniesieniu do
rynku mleka. Utrzymano system doplat, jednak w zmodyfikowanej formie, co
podyktowane bylo kilkoma przestankami: bezpieczenstwem  Zzywnosciowym,
zapewnieniem rozwoju rolnictwa i1 obszarow wiejskich, efektami srodowiskowymi oraz
realizacja funkcji spotecznych. Pierwsza z nich sprowadza si¢ do zapewnienia szeroko
rozumianego bezpieczenstwa zywnosciowego i surowcowego. Czes¢ gospodarstw rolnych,
a takze cale rynki rolne (np. obejmujace uprawy polowe), w sytuacji likwidacji wsparcia
statyby si¢ niewydolne dochodowo [Czyzewski i Matuszczak 2004]. Oznaczaloby to
koniecznos¢ pozyskiwania tych surowcow poza obszarem Unii i to w warunkach wzrostu
ich cen i niebezpieczenstwa okresowych deficytow (przynajmniej w odniesieniu do
wybranych grup produktow, taka sytuacja byla obserwowana np. na rynku ryzu w krajach

4 Propozycje brytyjskie ida w kierunku odchodzenia od platnosci i zwigkszenia oddziatywania systemu rynkowego
na dochody rolnicze.
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azjatyckich czy rynku kukurydzy w Meksyku). Taki stan rzeczy ma charakter wzglednie
trwaty i wynika z uwarunkowan agro-przyrodniczych (wiele regionéw Ameryki Poétnocnej i
Potudniowej odznacza si¢ lepszymi warunkami naturalnymi do produkeji rolnej)’ i z takich
czynnikow jak stosowana technologia, struktura produkcji, koszty pracy i obciazen
fiskalnych, ktére moga ulec zmianie. Oznaczatoby to niskie wykorzystanie istniejacego i
przez wiele lat rozbudowywanego potencjalu rolnictwa w Europie, w tym w Polsce.
Problem bezpieczenstwa ma znacznie szerszy wymiar, poniewaz dotyczy nie tylko
zapewnienia odpowiedniej ilosci, ale takze jakosci i warunkéw rolno-§rodowiskowych
wytwarzania produktéw rolnych. Utrzymanie produkcji rolnej w krajach UE pozwala
poddaé ja kontroli i osiagna¢ wysokie walory jakoSciowe, gwarantujac réwnoczesnie
stosowanie technologii akceptowalnych przez spoteczno$¢ krajéw unijnych, a
obejmujacych m.in. zapewnienie dobrostanu zwierzat, ograniczanie zuzycia s$rodkow
chemicznych, ponoszenia pelnych kosztow pracy, w tym zabezpieczenia spotecznego
rolnikdw. Ponadto powstaje problem zapewnienia dostaw surowcéw dla rodzimego
przemyshu spozywczego, wykazujacego wysoka dynamike wzrostu. Istotng kwestig jest
takze zapewnienie stabilnosci rynku rolnego, co stanowito jeden z kluczowych celow WPR
zaro6wno z punktu widzenia producentdéw jak i konsumentéw. Produkty rolno-zywnosciowe
wykazuja naturalng sktonnos¢ do wahan cenowych, a ich przynaleznos¢ do débr
podstawowych sprawia, iz efekt ten bedzie przenoszony na inne rynki, co grozi wzrostem
niestabilnosci catego systemu [Kutyk, 2007, s. 269-272]. Najbardziej odczuwalne bedzie to
w krajach o najnizszych poziomach dochodu we Wspdlnocie, w tym w Polsce.

Problem platnosci bezposrednich nalezy rozpatrywaé przez pryzmat kreowania dobr
publicznych, czyli takich, ktore sgq niekonkurencyjne, a ich konsumowanie przez jedng
osobg nie wyklucza mozliwosci konsumpcji przez innych [Atkinson i Stiglitz 1980, s. 483-
487], zwiazanych z wystgpowaniem efektow zewngtrznych. Wiaze si¢ to z tworzeniem
wielofunkcyjnosci obszarow wiejskich i samego rolnictwa. Niewatpliwie konieczne staje
si¢ wzmocnienie roli ptatnosci jako optat za renty srodowiskowe, spoleczne czy kulturowe.
Dotychczasowe rozwiazania wydaja si¢ byé niewystarczajace, zwlaszcza sposob realizacji
zasady cross-compliance. Konieczne jest takze zwigzanie doptat o charakterze wsparcia
dochodow z prowadzeniem dziatalnosci rolnej, w celu zmniejszenia retransferu srodkéw
jedynie do wiascicieli ziemskich.

Nalezy takze zmniejszy¢ wielko$¢ doptat dla najwigkszych podmiotdéw, wraz ze
wzrostem wielkos$ci doptat, poczynajac przynajmniej od 100 tys. euro w skali rocznej (lub
nawet 50 tys. euro). Stosowanie degresywnego wsparcia moze mie¢ rézng forme. Jedna z
propozycji przedstawiona przez J. Thurstona zaklada wprowadzenie progresywnych
putapdw, tj. o 10% mniejsze doplaty dla beneficjentow otrzymujacych od 100 do 200 tys.
euro, 25% dla przedzialu powyzej 200 do 300 tys. i 45% powyzej 300 tys. euro, co
pozwolitoby zaoszczgdzi¢ okolo 1,5-1,7% wszystkich platnosci bezposrednich
[Farm...2008]. Innym rozwiazaniem jest zamiana platnosci na bony (obligacje) o
okreslonym czasie wykupu (np. 15 lat) i w konsekwencji catkowite odejscie od tego
systemu®. Natomiast renacjonalizacja doplat pogorszy ponownie integralnos¢ rolnictwa UE
i zwigkszy istniejace dysproporcje. Na obecnym etapie lepiej jest wprowadzi¢ plynne
zmniejszenie wielkosci doptat, gdyz przyjecie jednoznacznych putapow moze sklania¢ do
wprowadzania ,,sztucznych” podziatlow gospodarstw rolnych dla spetnienia kryteriow

> W warunkach zachodzacych zmian klimatycznych réwniez ten czynnik moze mie¢ charakter przejsciowy.
® Szerzej na ten temat praca Swinbanka i Tangermanna [2001].
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uzyskiwania doptat (dostosowania absorpcyjne). Mozna takze przyja¢é formule
stopniowego, procentowego obnizania wielkosci doptat wraz ze wzrostem ich tacznej
wartosci (np. o 5% za kazde 5000 euro powyzej tego limitu) tak, aby prowadzone przez
gospodarstwa rolne dziatania nie wynikaty tylko z checi absorpcji doptat bezposrednich, ale
takze z mozliwosci poprawy efektywnosci produkcji. Rozwaza¢ mozna tez wprowadzenie
dolnego putapu wsparcia dla oddzielenia gospodarstw, ktore nie wykazuja mozliwosci
gospodarczej rozwoju, a doplaty podtrzymuja gldwnie ich funkcje socjalna. Problem polega
na tym, iz koszty administracyjne wsparcia doplatami bezposrednimi dla najmniejszych
gospodarstw rolnych sg zblizone lub nawet przekraczaja wielkosci doptat. Rozwiazania
wprowadzajace ,,petzajacy” putap gorny oraz ,,sztywny” dolny mialyby na celu wytonié
grupe docelowa gospodarstw rodzinnych, w ktorej istnieja najwigksze mozliwosci wzrostu
ekonomicznej wartosci dodanej przy uwzglednieniu wymogdw Srodowiskowych i
fitosanitarnych.

Nalezy jednak podkreslic, iz wystgpowanie zréznicowanych tytuldéw doptat
bezposrednich i obecnych warunkéw modulacji prowadzi do braku integralnosci rolnictwa
Unii Europejskiej. Lepsze dostosowanie lokalizacyjne rolnictwa UE poprzez zblizenie
warunkow wsparcia mogloby poprawi¢ wzrost produktywnosci i zmniejszy¢ poziom cen
dla konsumentow. Zasadne wydaje si¢ takze zastosowanie bardziej jednolitego systemu
platnosci bezposrednich, ktory zwigkszylby integralno$¢ rolnictwa unijnego i pozwolit
lepiej wykorzysta¢ przewagi lokalizacyjne, a tym samym poprawit strukture kosztowsa i
efekty ekonomiczne zaréwno produkcji rolnej, jak i pozostatych dziatan w ramach WPR.

Podsumowanie

Przeksztalcenia zainicjowane reforma MacSharry’ego spowodowaly, iz doplaty
bezposrednie staly si¢ jednym z podstawowych instrumentéw WPR. Wskazuje to na
podazanie WPR za rozwigzaniami stosowanymi w USA, Kanadzie czy Australii.
Wyzwania, przed jakimi staje WPR, wymagaja zastosowania korekty calego systemu, w
tym takze roli i rozwiazan szczegdtowych w zakresie doptat bezposrednich. Niewatpliwie
stuszna wydaje si¢ deregulacja szeregu rynkow rolnych, polegajaca na zblizeniu wartosci
wsparcia 1 ograniczenia deformacji struktury produkcji na skutek zrdéznicowania ochrony,
stosowanych instrumentéw i wielkosci wsparcia. Pozwala to poprawi¢ konkurencyjnos¢
cenowg na rynku zewngtrznym. Konieczne jest takze zwigkszenie elastycznosci systemu
wsparcia i lepsze dostosowanie go do zréznicowanych potrzeb wynikajacych z asymetrii
regionalnej przeksztalcen, jakie zachodza w rolnictwie UE. W obecnym ksztalcie system
jest skomplikowany, podtrzymuje status quo istniejacych dysproporcji dochodowych, ale
przede wszystkim wspiera podmioty duze pochodzace z poétnocnych panstw ,,starej” Unii
stosujacych kapitatlochlonne metody produkcji. Wykorzystywany mechanizm naliczania
platnosci i stosowane tytuly, w tym uzaleznienie od wartosci historycznych, powoduja
zwigkszenie istniejacych dysproporcji dochodowych pomigdzy gospodarstwami rolnymi.
Stawia to w niekorzystnej sytuacji podmioty z panstw nowoprzyje¢tych, w tym Polski, gdyz
utrwala istniejace zréznicowanie 1 zmniejsza korzySci z prowadzenia przeksztalcen
strukturalnych. Preferencje co do kierunku zmian wskazuja na potrzebg redukcji doptat dla
podmiotéw duzych (dysproporcje wsréd mniejszych nie sa w Polsce tak wysokie, rys.2),
wzmocnienia oplat za oferowanie dobr publicznych w systemie wsparcia oraz powigzanie
doptat nie tylko z zasobami, ale z prowadzeniem dziatalnosci rolnicze;.
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