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Rolnictwo wobec wybranych wyzwan
ekonomicznych

Wstep

Artykut jest proba okreslenia i oceny wazniejszych wyzwan ekonomicznych,
przed ktoérymi stoi rolnictwo na poczatku XXI w. Jest to gtéwny cel tego opracowa-
nia. Zawarte rozwazania koncentruja si¢ wokot nastepujacych zagadnien: problem
zlozonosci, efekty zewngtrzne, zmiany klimatyczne, kierunki wsparcia rolnictwa
z perspektywy wspolnej polityki rolnej (WPR) Unii Europejskiej. Nie sa to wszyst-
kie problemy nurtujace wspotczesna ekonomig rolna, a tylko wybrane. Jednocze-
$nie nalezy zauwazy¢, ze rolnictwo na §wiecie jest bardzo zroznicowane, zar6wno
pod wzgledem rozwoju, roli, jaka pelni w gospodarce i spoteczenstwie, jak i pro-
blemdw, z ktoérymi si¢ boryka. Z tego tez wzgledu poruszane problemy zawarte
w artykule odnosza si¢ glownie do rolnictwa UE, w tym polskiego rolnictwa.

Paradoksalnie ekonomia rolna z uwagi na swoj interdyscyplinarny charakter
ma szans¢ wnosic tzw. wartos$¢ dodang do teorii ekonomii, a ta z kolei — umozliwia¢
wyjasnianie mechanizmow, determinant, zaleznosci zwigzanych z rozwojem tego
sektora, jak rowniez postulowa¢ dostosowania w sferze instytucjonalnej. Zmiany
we WPR UE wychodza naprzeciw tym wyzwaniom. Chodzi tu zwlaszcza o instru-
menty wspierajace tzw. dobrostan srodowiskowy, ktore sa swego rodzaju rekom-
pensata za tworzenie dodatnich efektow zewngtrznych. Artykul ma charakter prze-
gladowo-teoretyczny, a w rozwazaniach wykorzystano podejscie heurystyczne.

Problem zlozonosci

W gospodarce mamy do czynienia z nieustannym wzrostem ztozonosci pro-
cesow gospodarczych. Problem ten moze mie¢ rozne konotacje. Moze by¢ on
rozpatrywany z perspektywy tzw. btedu ztozenia (fallacy of composition), a wigc
opierac si¢ na blgdnym przenoszeniu prawdziwych zalezno$ci na jednym pozio-
mie analiz (np. mikroekonomicznym) na inny poziom (np. makro, globalny).
Konsekwencja tego sa powstajace koszty, nadmierne warto$ciowanie jednych
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aktywnosci przy niedowartosciowaniu innych, nierzadko bedacych poza dziata-
niem mechanizmu rynkowego (wolne zasoby). Zlozono$¢ moze roéwniez ozna-
cza¢ traktowanie systemow ekonomicznych jako ztozonych uktadow adaptacy;j-
nych [Gell-Mann 1996], co uwzglgdniono w opracowaniu.

Btad ztozenia polega na ustaleniu, ze to, co dotyczy jednostek, nie zacho-
wuje waznosci w odniesieniu do catego systemu. Znanym przyktadem jest teo-
remat Garretta Hardina ,,Tragedia wspolnego pastwiska” [1968]. Hardin uswia-
damia czytelnikom, ze producenci rolni, uzytkujac wspolne pastwisko, daza do
maksymalizacji jego wykorzystania poprzez zwigkszenie stada i czasu wypasu
zwierzat. Dziatania te sa racjonalne na poziomie jednostki. Jesli jednak postapia
tak wszyscy producenci, to doprowadzi to do tragedii wszystkich producentow,
poniewaz nastapi degradacja pastwiska i niemoznos¢ jego wykorzystania. Jak
wskazuje laureatka nagrody Nobla z ekonomii z 2009 r. Elinor Ostrom, dzigki
wspolnemu zarzadzaniu zasobami mozna uzyska¢ zadowalajacy poziom efek-
tywnosci, unikajac tym samym spehnienia si¢ teorematu G. Hardina.

Blad zlozenia oznacza takze, iz cato$¢ nie moze by¢ traktowana jako suma czg-
sci, ze wzgledu na brak koordynacji optiméw czastkowych [Czyzewski, Grzelak
2008, s. 7-13], nieustanne zmiany systemow ekonomiczno-spotecznych, jak row-
niez w niewielkim zakresie z powodu uwzglednienia dobr publicznych 1 efektow
zewngtrznych. Po prostu suma optimow czastkowych (np. mikro- i makroekono-
miczne, srodowiskowe) nie réwna si¢ optimum globalnemu. W gospodarce mamy
do czynienia na og6t z procesami kolektywnymi, ktore sa efektem dziatan wielu
podmiotow gospodarczych. Wobec tego nieuprawnionym wydaje si¢ tworzenie ca-
osci z sumy elementow sktadowych. Powiazania pomig¢dzy elementami systemow
ztozonych, do ktorych zalicza si¢ gospodarke, warunkuja jego istnienie, a jedno-
cze$nie zanikaja wowczas, gdy system jest dzielony [Jakimowicz 2009]. Zwiazane
jest to z efektami synergii, niejednokrotnie okreslanymi ,,dusza systemu”.

W przypadku rolnictwa problem ztoZzono$ci nabiera podwojnego wymiaru.
Z jedne;j strony dazenie przez gospodarstwa rolne do maksymalizacji dochodow,
jak réwniez relacji efekt/naktad moze prowadzi¢ do degradacji sSrodowiska natu-
ralnego, jak w przypadku gospodarstw o wysokointensywnych metodach produk-
cji, np. czgsci gospodarstw w Holandii. W rachunku ekonomicznym prowadzo-
nym przez te podmioty koszty zanieczyszczenia Srodowiska nie sa uwzgledniane
[Sadowski 2000]. Powstawa¢ moze paradoks polegajacy na tym, ze podatnicy
wspieraja poprzez budzet rozwdj rolnictwa, ale jednoczes$nie otrzymuja zanie-
czyszczone srodowisko [Florianczyk 2003]. Zmiany w kierunku wsparcia WPR
UE, ktore zachodza w ostatniej dekadzie!, a uzalezniaja wsparcie gospodarstw

! Zmiany w tym obszarze mozna bylo juz odnotowa¢ wstepnie w 1992 . w rozporzadzeniu EWG 2078/92
o metodach produkcji rolniczej, zgodnie z wymogami ochrony srodowiska i zachowania krajobrazu.
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rolnych od zachowania standardow $rodowiskowych, wydaja si¢ ograniczac to
zjawisko. Nie rozwiazuje to jednakze catosci tego problemu. Bowiem w przy-
padku np. fermowego chowu trzody chlewnej wsparcie tych gospodarstw ptatno-
$ciami bezposrednimi niejednokrotnie jest niewielkie z uwagi na mate znaczenie
produkcji roslinne;j, do ktorej odnosza si¢ doptaty. Dlatego instrumenty tego typu
nie rozwiazuja problemu. Przyktadowo w Niemczech dodatkowym zabezpiecze-
niem sa rozwigzania w zakresie prawa budowlanego zabezpieczajacego przed
budowa obiektéw, w ktorych produkcja zagrazataby srodowisku.

Natomiast z drugiej strony ztozono$¢ w rolnictwie zwiazana jest ze skompli-
kowanym ukladem wzajemnych sprzgzen i zalezno$ci zachodzacych na pozio-
mie samego gospodarstwa oraz na styku z jego otoczeniem. Chodzi tu o kontekst
ekonomiczny, produkcyjny, srodowiskowy, spoteczny. Warto tu takze zwréci¢
uwagg na kwesti¢ nieroztacznosci produkcji w rolnictwie, co Scisle jest zwigza-
ne z problematyka ztozonos$ci. Dotyczy to wzajemnych zaleznosci w procesie
wytwarzania dobr i jego wptywie na srodowisko. Sprawia to, iz oceny rozwoju
rolnictwa sita rzeczy powinny mie¢ charakter interdyscyplinarny. Wykorzysty-
wanie teorii ekonomii klasycznej promujacej racjonalno$§¢ mikroekonomiczna,
czyli industrialny typ rozwoju rolnictwa, okazuje si¢ niewystarczajace w kon-
tekscie coraz silniejszego znaczenia efektow zewngtrznych. Uwidaczniaja si¢
tu ograniczenia teorii ekonomii w odniesieniu do analizy uktadow ztozonych
[Wilkin 2009a]. Z tego tez wzgledu ekonomia rolnictwa moze wzbogaca¢ ogol-
na teorie ekonomii o holistyczne podejscie do oceny zjawisk gospodarczych.
W rolnictwie konieczno$¢ uwzglednienia wielu zmiennych, czgsto niekwanty-
fikatywnych, niebedacych przedmiotem transakcji rynkowych, wymusza stoso-
wanie heurystycznych (czy tez dedukcyjnych) odniesien. Obecnie nowe kierunki
badan w ekonomii, np. ekonomia behawioralna, wiedzy niedoskonatej [Fryd-
man, Goldberg 2009], a zwlaszcza rozwdj tzw. ekonomii ztozonosci [Arthur
1994], ekonomii $rodowiskowej czy szeroko rozumianego instytucjonalizmu,
wydaja si¢ wychodzi¢ naprzeciw wyzwaniom zwigzanym z analiza systemow
ztozonych, takich jak rolnictwo. Szczegoélnie interesujaco przedstawia si¢ eko-
nomia zlozono$ci. Jej interdyscyplinarny charakter, odrzucenie punktu jednej
rownowagi na rynku, zerwanie z rozbudowanym formalizmem oraz ,,pokorna”
postawa wobec zlozonosci systemow gospodarczych stanowi¢ moga atrakcyjna
alternatywe¢ w badaniach ekonomicznych. Mozna tu nawet doszukiwac sig inspi-
racji z ekonomii rolne;.

Funkcjonowanie rolnictwa i obszarow wiejskich zwiazane jest z powstawa-
niem pozytywnych i negatywnych efektow zewnetrznych? (inaczej ujmujac —
prywatnych i1 publicznych), co zwiazane jest takze z problemem zlozenia. Przed-

2 Sa to skutki, ktore powstaja podczas dziatalnosci podmiotéw gospodarczych.
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miotem zainteresowania ekonomii sa zwtaszcza efekty publiczne. Gtowna cecha
efektow zewngtrznych jest to, ze nie s3 one przedmiotem transakcji rynkowych
[Zegar 2010]. Dziatanie mechanizmu rynku prowadzi na ogét do nadmiaru wy-
twarzanych ujemnych efektow zewngtrznych i niedoboru dodatnich na poziomie
spotecznie pozadanym, jak réwniez nieoptymalnej alokacji tych efektow [Samuel-
son, Marks 1998, s. 606]. Sprawia to, ze producent rolny moze nie mie¢ motywacji
do zwigkszenia dodatnich efektéw zewnetrznych publicznych (dobra publiczne),
a z drugiej strony, do ograniczenia ujemnych efektéw (kosztow spotecznych) [Ze-
gar 2007, s. 92-93]. Efekty zewngtrzne komplikuja oceng ekonomicznej efektyw-
nosci podmiotow, zwlaszcza w rolnictwie, a maja istotne znaczenie dla jakosci
zycia. Ze wzgledu na brak rynku dla tych efektow istnieja trudnosci z ich wycena.
Jest to istotne z punktu widzenia oceny funkcjonowania rolnictwa, spoteczenstwa,
jak réwniez oszacowania ewentualnych strat, ktore ponosi cate spoleczenstwo
z tytutu nieracjonalnego wykorzystania zasobow Srodowiskowych. W interesie
spolecznym jest przeciwdziatanie negatywnym efektom zewngtrznym, a wspie-
ranie pozytywnych. Mozna wyrazi¢ przypuszczenie, ze ekonomia rolnictwa nie
do konca radzi sobie z tymi problemami. Dlatego wyzwaniem pozostaje to, jak je
wycenia¢ oraz jakie stosowac instrumenty rekompensujace skutki ich dziatania.

W literaturze przedmiotu mozna znalez¢ wiele metod wyceny efektow ze-
wnetrznych [Groot i inni 2002]: efektow produkcyjnych, hedonicznych, mini-
malizacji kosztéw, wyceny warunkowej, kapitatu ludzkiego, kosztow podrdzy,
deklarowanych preferencji. Kazda z nich ma swoje ograniczenia i opiera si¢
gléwnie na posrednich szacunkach. W konsekwencji wymagaja one wielu za-
fozen i wzglednie rozbudowanego aparatu matematycznego [Haab, McConnel
2002]. Szacunki przy wykorzystaniu r6znych metod moga znacznie si¢ r6znic.
Ponadto trudno ustali¢ wplyw dzisiejszych dziatan czlowieka, takze w rolnictwie,
na wzrost zagrozen Srodowiskowych czy oddziatywanie na przyszte pokolenia
[Gruda 2005]. Z drugiej jednak strony, brak uwzglednienia w modelach ekono-
micznych tych efektoéw moze nadmiernie przeszacowywac pewne formy aktyw-
nosci (np. przemystowe fermy tuczu zwierzat) przy niedoszacowaniu innych, co
moze znieksztalca¢ ocene w ogdlnospotecznej perspektywie. Dlatego konieczne
wydaje si¢ dokonanie identyfikacji rynkowych i pozarynkowych funkcji rolnic-
twa, co jest problemem wielowymiarowym ze wzgledu na ztozono$¢ interak-
cji rolnictwa z otoczeniem [Wilkin 2009b, s. 10]. Mozna stad przypuszczac, ze
rolnictwo wielofunkcyjne, pomimo, iz z perspektywy efektywnosci mikroeko-
nomicznej (relacja efekt/naktad) jest wzglednie mato wydajne, jesli uwzgledni
si¢ owe efekty zewngtrzne, wnosi wigksza warto§¢ dodana do systemu ekono-
miczno-spotecznego. Wskazywac na to moze incydentalnie duze zainteresowa-
nie zamieszkaniem typu rezydencjalnego na obszarach wiejskich w regionach
0 wystepowaniu tego typu rolnictwa.
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Znalezienie optimum pomigdzy maksymalizacja efektow na poziomie mi-
kroekonomicznym w gospodarstwie rolnym a ograniczeniem negatywnych efek-
tow zewnetrznych przy jednoczesnym promowaniu efektow pozytywnych wy-
maga instytucjonalizacji dziatan (przez normy, organizacje) zmierzajacych do
internalizacji tych efektow. Chodzi tu o bodZce negatywne, w postaci oplat (np.
srodowiskowych), kar, limitow, podatkéw (podatek Pigou), pozytywne — pre-
miowanie okreslonych zachowan prosrodowiskowych, realizacja kodeksu do-
brych praktyk rolniczych, ustanowienie i lepsze doprecyzowanie praw wiasnosci
(teoremat Coase'a), a takze dziatania zmierzajace do uwzglednienia w rachunku
ekonomicznym tych elementéw. Sprawa otwarta pozostaje ocena skutecznos$ci
tych dziatan z punktu widzenia przyjetych celéw ich wprowadzenia. Problemem
jest w tym przypadku takze jednoczesne sprzezenie efektow ujemnych i dodat-
nich z produkcja roslinna i znaczenie tego zjawiska dla ich internalizacji w cenie
produktéw rolnych. Nie bez znaczenia jest promowanie rozwoju $wiadomosci
ekologicznej, tworzenie ochrony praw wilasnosci do zasobow czy tez, w przy-
padku sektora rolnego, dazenie do utrzymania bior6znorodnosci, ochrony zaso-
bow wodnych. Ze wzgledu na to, Ze rolnicy sa depozytariuszami zasobéw natu-
ralnych, zarzadzanie tymi zasobami jest problemem ogdlnospolecznym. Mozna
nawet stwierdzi¢, ze podtrzymanie przez rolnictwo zywotnosci ekonomicznej
1 spotecznej czy rustykalnego krajobrazu na obszarach wiejskich jest takze do-
brem publicznym, kreowanym przez rolnictwo [Zegar 2010]. W sytuacji réznych
standardow 1 rozwigzan odnoszacych si¢ do tych kwestii pomig¢dzy r6znymi kra-
jami istnieje grozba tzw. dumpingu srodowiskowego, czyli sytuacji konkurowa-
nia na rynku globalnym produktami Zywno$ciowymi o gorszych walorach zdro-
wotnych i odzywczych. Wobec tego problem ten nabiera wymiaru $wiatowego,
co sprawia ze kwestia ta jest niezwykle ztozona.

Kierunki wsparcia rolnictwa w ramach WPR Unii
Europejskiej’

Dotychczas wsparcie dla rolnictwa w ramach WPR ewoluowato od prefero-
wania aspektow produkcyjnych w kierunku podtrzymywania funkcji pozapro-
dukcyjnych. W coraz wigkszym zakresie wspierane sa obszary wiejskie, jak row-
niez uwzgledniane uwarunkowania srodowiskowe i spoteczne, co tworzy podsta-
wy wielofunkcyjnego rozwoju rolnictwa. Jednocze$nie nastgpuje obnizanie cen
produktéw rolnych do $wiatowych przez odchodzenie od wsparcia cenowego,
a glownym instrumentem staja si¢ ptatnosci bezposrednie. Zmiany te pozwalaja

3 Wykorzystano opracowanie [Czyzewski, Grzelak, 2008].
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na wzrost znaczenia sygnatéw rynkowych w funkcjonowaniu rolnictwa, co wia-
ze sig takze z dostosowaniami w ramach uzgodnien UE w obrgbie WTO. Pier-
wotnie po reformie WPR przez Raymonda Mac Sharry’ego w 1992 r. ptatnosci
bezposrednie byly forma rekompensaty dla producentéw z tytutu obnizenia cen
produktéw rolnych. Instrument ten przyczynit si¢ do istotnej zmiany w kanatach
retransferu nadwyzki ekonomicznej wypracowanej w rolnictwie. Polegata ona
na zamianie wsparcia producentéw rolnych przez konsumentéw (wyzsze ceny)
na podatnikoéw (ptatnosci bezposrednie z budzetu unijnego). Obecnie ptatnosci
bezposrednie petnia gtownie funkcje dochodowa w rolnictwie UE, ewentual-
nie socjalng dla najmniejszych gospodarstw. W przysziosci ich znaczenie ewo-
luowa¢ bedzie w kierunku oddziatywania na zréwnowazony rozwdj obszaréw
wiejskich, wynagradzania rolnictwa za dostarczanie dobr publicznych dla calego
spoteczenstwa, co zwiazane bedzie z obowiazkiem spetnienia okreslonych stan-
dardow przez gospodarstwo rolne, tj. zasady wspotzaleznosci produkcji i ochro-
ny dobrostanu zwierzat i srodowiska (cross-compliance)®.

Wspotczesnie migdzynarodowa konkurencyjnos¢ rolnictwa w UE podtrzy-
mywana jest gtdéwnie poprzez platnosci bezposrednie, ochrong dostgpu do rynku
unijnego oraz bezpieczenstwo zywnosciowe krajow producenckich. Jesli przy-
jac, ze dostgp do wewngtrznego rynku unijnego bedzie stopniowo liberalizowany
przy jednoczesnym obnizaniu cen produktéw rolnych, co wynika z porozumien
z WTO, ograniczenie wsparcia z tytutu ptatnosci bezposrednich moze doprowa-
dzi do obnizenia konkurencyjnosci rolnictwa i dochodéw rolniczych szczegolnie
w starych krajach cztonkowskich, w nowych natomiast pogorszytoby to pozycje
sektora rolnego wzgledem pozostatych sektorow. Ponadto likwidacja ptatnosci
w powiazaniu ze wzrostem dostgpu krajow trzecich do rynku unijnego rzutowa-
tyby negatywnie na export tych produktéw poza UE. Aby tak si¢ nie stato, po-
zadana jest zmiana mechanizmoéw retransferu nadwyzki ekonomicznej wypraco-
wanej w rolnictwie przez wzrost przeptywu srodkéw do II filaru WPR (4. dziatan
zwiazanych z polityka strukturalna, majaca na celu wyrownywanie warunkow
rozwoju i zapewnienie odpowiedniego poziomu zycia mieszkancom wsi), pota-
czony z wydatnym uproszczeniem procedur administracyjnych lub inny mecha-
nizm rekompensat, np. przez system ubezpieczen produkcji czy dochodow rolni-
czych. Gtéwnie dotyczy to tzw. starych krajow UE, w ktorych srodki z 11 filaru
sa okoto 4-krotnie nizsze anizeli z I filaru. Ponadto wskazane byloby uzalezni¢
zakres liberalizacji w dostepie do rynku UE od respektowania okreslonych stan-
dardow jakosciowych produktow rolnych.

4 Zasada wzajemnej zgodnosci polegajaca na powiazaniu platnosci bezposrednich z przestrze-
ganiem przez gospodarstwo norm z zakresu zdrowia publicznego, zwierzat i roslin, sSrodowiska,
dobrego stanu rolniczego i ekologicznego uzytkow rolnych.
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Polska i pozostale nowe kraje cztlonkowskie dopiero w 2013 r. otrzymaja
z UE 100% naleznych doptat bezposrednich, dlatego zastosowanie norm wyni-
kajacych z cross-compliance powinno by¢ przesunigte w czasie i wprowadzane
etapami, np. w pierwszym etapie normy srodowiskowe, w kolejnym normy bez-
pieczenstwa zywnosciowego 1 wreszcie normy dobrostanu zwierzat. Uzasadnie-
niem dla przesunigcia w tym zakresie sa wysokie koszty wprowadzenia tych
norm, a ponadto srodowisko przyrodnicze w nowych krajach unijnych jest mniej
zanieczyszczone anizeli w UE-15. Mozna takze stwierdzi€, ze system cross-
compliance wymaga uproszczen. Obecnie jest on zbyt zlozony, co utrudnia jego
administrowanie [Czyzewski i1 inni 2008].

Dotychczasowa dystrybucja srodkéw z tytulu ptatnosci bezposrednich wy-
woluje liczne kontrowersje. Chodzi tu zwlaszcza o ich poziom w przeliczeniu na
gospodarstwo. Dotychczas szczegdlnie faworyzowane byly gospodarstwa o duzej
skali produkcji, gtownie o kierunku zbozowym. Prowadzito to do koncentracji
tej formy wsparcia w jednostkach wigkszych i w efekcie sprzyjato zwigkszeniu
zréznicowan dochodowych pomigdzy gospodarstwami unijnymi. Efektem tego
jest wypracowanie stanowiska w ramach prac nad Health Check’. Stad pojawia
si¢ przestanka, by stopniowo zwigksza¢ modulacj¢ platnosci, np. o 10% na koniec
2012 1.5 dla gospodarstw otrzymujacych z tego tytutu 5300 tys. euro doplat rocz-
nie. Zaoszczgdzone natomiast srodki mozna by przesuna¢ do II filaru. Warto jed-
nakze zauwazyc¢, ze istniatyby mozliwosci obejscia tego instrumentu przez sztuczny
podziat gospodarstwa. Stad nalezy wprowadzi¢ stosowne zabezpieczenia prawne.

Zastosowanie modulacji dla nowych panstw cztonkowskich byloby nato-
miast mozliwe dopiero po uzyskaniu pelnej wysokosci doptat bezposrednich
z UE. Jednocze$nie powinien istnie¢ gorny limit ptatnosci na gospodarstwo,
np. w wysokosci 100-150 tys. euro. Pozwolitoby to na bardziej réwnomierny
podzial finansowego wsparcia gospodarstw rolnych (zamiast obecnej zasady,
wedle ktorej 80% srodkow pomocowych jest przechwytywane przez 20% naj-
wigkszych producentow [Czyzewski, Henisz-Matuszczak 2004, s. 286]) i tym
samym ograniczenie dysparytetow dochodowych w rolnictwie UE. Oszczedno-
Sci z tego tytutlu nalezatoby przeznaczy¢ na Il filar WPR, a w szczegdlnos$ci na
modernizacj¢ gospodarstw, LFA (rozwdj gospodarstw o niekorzystnych natural-
nych warunkach produkc;ji), programy rolnosrodowiskowe, zalesienia, rolnictwo
ekologiczne, doradztwo, renty strukturalne, czy pomoc dla mlodych rolnikow.
Mogtoby to sprzyjac¢ szybszemu rozwojowi rolnictwa ekologicznego i spotecz-
nie zrownowazonego, co byloby korzystne dla spotecznosci unijnej (czystsze
srodowisko, zachowanie krajobrazu wiejskiego).

3> Reforma WPR UE w ramach tzw. przegladu sredniookresowego z 2007 roku.
% Koncowe ustalenia Health Check WPR UE.
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Problem ptatnosci bezposrednich taczy si¢ z okresleniem jednolitej stawki
platnosci hektarowej w UE. Stawka ta powinna by¢ wprowadzona poczawszy
od 2013 r. i w takiej samej wysoko$ci we wszystkich krajach UE. Mozna by
wyznaczy¢ ja na poziomie Sredniej unijnej z lat 2007-2010. Obecnie istnieja
zbyt duze dysproporcje w tym zakresie, np. w Danii poziom wsparcia przekra-
cza 300 euro na 1 ha, natomiast w Polsce po uzupetnieniu ptatnosci z krajo-
wego budzetu okoto 150 euro. Proponowane rozwiazanie wpisuje si¢ w zasadg
solidarnosci finansowej i sprzyja procesom konwergencji w sektorze rolnym
oraz na obszarach wiejskich UE, jezeli srodki z II filaru bgda rekompensowacé
istniejace dysproporcje dla biedniejszych regionow UE w zakresie rozwoju
technologicznego, technicznego uzbrojenia pracy, infrastruktury gospodar-
czej 1 spotecznej na obszarach wiejskich. Ponadto proponowane rozwiazanie
upraszcza procedury administracyjne oraz zwalnia z programu odtogowania
gruntow.

Dopuszczalne jest takze inne, alternatywne rozwiazanie w tym zakresie.
Kraje cztonkowskie w kolejnej perspektywie budzetowej (2013-2020) powin-
ny mie¢ wybor pomigdzy systemem platnosci SAPS (system jednolitej ptat-
nosci obszarowej), SPS (system jednolitej platnosci na gospodarstwo), sys-
temem platnos$ci regionalnej albo systemem mieszanym (np. potaczenie SPS
i ptatnosci regionalnej)’. Systemy te pozostawiaty rolnikom wigksza swobode
wyboru produkcji 1 dostosowania si¢ do popytu. Pierwszy z nich wydaje si¢
szczegolnie korzystny dla nowych krajow czlonkowskich, ktore w wigkszosci
go stosuja. Pozwala on w czytelny i nieskomplikowany sposob dystrybuowac
srodki, wspiera¢ rozwoj rolnictwa spotecznie zrOwnowazonego, a takze okre-
slone kierunki produkcji z tytutu doptat uzupetiajacych do powierzchni oraz
daje wicksza swobode decyzji produkcyjnych rolnikom. Zastosowanie syste-
mu SAPS moze wplyna¢ na ograniczenie intensywnosci produkcji, co zwigk-
szy akceptacj¢ spoteczna dla tej formy wsparcia, za§ SPS databy mozliwos¢
czg$Sciowego powiazania doptat bezposrednich z produkcja. Chodzi tu o dodat-
kowe wsparcie z tytutu wielkosci produkeji, tj. platnosci specyficzne. Umozli-
wiloby to regionom o wysokiej specjalizacji w produkcji rolnej (np. zbozowej
czy w chowie zwierzat w systemie wypasowym) na ewolucyjne dostosowa-
nie si¢ do zmian w mechanizmach WPR. Na mocy porozumienia z 2008 roku
platnosci zwiazane z produkcja rolna bgda od niej oddzielone i przeniesio-
ne do systemu platnosci jednolitej (z wyjatkiem krow mamek, kéz i owiec)?.

7 Wprowadzenie systemu platnosci bezposrednich w panstwach UE-15 w efekcie reformy WPR
z Luksemburga z 2003r., SEEPR, FAPA, Warszawa2005r., www.fapa.com.pl.sepr.

8 CAP Health Check Will Help Farmers Meet New Challenges (reference: IP/08/1749), European
Commision, Brussels 2008.
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Rozwiazanie to pozwala w wigkszym zakresie dostosowacé gospodarstwa rol-
ne do impulséw rynkowych oraz ograniczy¢ problem nadprodukeji zywnosci.
W przysztosci nalezy dazy¢ do wyrownania poziomu ptatnosci pomigdzy kra-
jami cztonkowskimi oraz ujednolicenia systemu ptatnosci, np. modelu regio-
nalnego SPS’.

Calkowite odstapienie od wsparcia dochodéw ptatnosciami bezposrednimi
w perspektywie budzetowej 2013-2020 wydaje si¢ przedwczesne. Proces ten
powinien nast¢gpowaé ewolucyjnie, poczawszy od ograniczenia (modulacji), gor-
nych limitow ptatnosci i wprowadzenia w zycie zasad wspotzaleznosci (cross-
-compliance). Mozna wowczas inaczej nazywaé¢ te¢ forme interwencji i razem
z platnos$ciami rolnosrodowiskowymi i innymi (Natura 2000) uznac je za katego-
ri¢ dopftat z tytutu utrzymania krajobrazu i srodowiska przyrodniczego.

Przysztos¢ WPR zalezy zaré6wno od poziomu $rodkéw finansowych, jak i od
woli politycznej panstw czlonkowskich. Stad kraje zamozniejsze nie powinny
w szacunkach swoich pozycji w UE bra¢ po uwagg jedynie bilansu wptat sktadek
cztonkowskich i transferow z UE, ale takze pozycj¢ rynkowa w UE i na $wiecie,
jak rowniez efekty przesunigcia i kreacji w handlu zagranicznym. Ograniczenie
budzetu UE przy jednoczesnej renacjonalizacji wsparcia bytoby zjawiskiem nie-
pozadanym i przeczylto zasadzie solidarnosci finansowej. Wzrost zaangazowania
budzetoéw krajowych w ptatnosci bezposrednie i ptatnosci z II filaru, zwlaszcza
w nowych panstwach cztonkowskich, bylby zbyt duzym dla nich obciazeniem
1 nie zapewnialby wyréwnania poziomu konkurencyjnos$ci pomigdzy krajami
UE. Kraje o wyzszym poziomie rozwoju wydawa¢ wowczas by mogly wigcej
srodkow na wsparcie, co istotnie zaktocitoby konkurencj¢ na unijnym rynku.
By¢ moze wzglgdnie podobne warunki konkurencji wystapia w UE wtedy, kiedy
zrownany zostanie parytet dochodow rolniczych do pozarolniczych w poszcze-
golnych krajach cztonkowskich i jednoczesnie zmniejszy si¢ rozpigtos¢ docho-
dow rolniczych pomigdzy krajami UE, np. w przedziale 50-150% $redniej unij-
nej dochodu z 1 ha.

Obecne kryteria podzialu srodkow w ramach WPR sa niesatysfakcjonuja-
ce. Udziat ptatnosci bezposrednich i §rodkow na rozwoj obszaréw wiejskich na
rzecz nowych panstw cztonkowskich wzro$nie w budzecie UE (2007-2013) do
okoto 19%, podczas gdy okoto 30% ziemi wykorzystywanej rolniczo i 50% za-
trudnienia rolniczego znajduje si¢ w 12 nowych panstwach. Kryteria powinny
uwzglednia¢ znaczenie rolnictwa nowych panstw cztonkowskich w rolnictwie
unijnym i skal¢ dysparytetow dochodowych pomigdzy krajami UE, mierzone-

? Model ten opiera si¢ na stosowaniu jednolitej stawki platnosci na 1 ha w zaleznosci od regionu.
Poziom stawek wyznaczany jest przy wykorzystaniu wielkosci ptatnosci otrzymywanych w da-
nym regionie w okresie referencyjnym.
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go np. wskaznikiem dochodu rolniczego lub gospodarstw domowych na 1 ha.
Pozwoli to na realizacj¢ zasady solidarnosci finansowej, tj. na wyzsze wsparcie
regionéw zacofanych, niezaleznie od poziomu sktadki do budzetu UE. W tym
kontek$cie zrezygnowanie z powiazania wptat do budzetu unijnego z wysoko-
$cig uzyskanej pomocy finansowej wydaje si¢ w petni uzasadnione. W przeciw-
nym bowiem razie prowadziloby to do powstania nadmiernych dysparytetow
w UE w zakresie rozwoju gospodarczego.

Nalezy ponadto dazy¢ do utrzymania obu filarow WPR (ptatnosci bez-
posrednie i interwencja rynkowa (I) oraz Plan Rozwoju Obszarow Wiejskich
(PROW - 1I filar). Ich utrzymanie gwarantuje zrownowazony rozw9j rolnic-
twa 1 obszarow wiejskich i jednocze$nie stanowi skuteczne antidotum na nega-
tywne skutki globalizacji. Problem polega jednakze na zmianach w proporcji
podziatu srodkéw pomigdzy te filary. Dotychczas, pomimo ze znaczny akcent
w obszarze deklaratywnym potozony byt na II filar, to faktyczny jego wymiar
w krajach UE-15 byt niewielki. W latach 2000-2006 jego udziat wynosit oko-
to 18%, z czego najwigcej srodkow z tego tytutu zaplanowano na programy
rolnosrodowiskowe (27,2% II filaru WPR [Wieliczko 2006, s. 64—66]). Z kolei
w nowych krajach proporcje w tym zakresie wskazuja na relatywnie wigksze
znaczenie II filaru anizeli w UE-15, pomimo zZe srodki sa w tym przypadku trud-
niejsze w absorpcji. Dlatego jest uzasadnione zwigkszenie proporcji tego filaru
w starych krajach UE, tym bardziej ze problem kosztow intensyfikacji rolnic-
twa jest tam relatywnie wyzszy. Takie rozwigzanie nie wigzatoby si¢ z zadnymi
dodatkowymi kosztami, a przyczynitoby si¢ do wyréwnania konkurencyjnosci
w rolnictwie UE, co lezy w interesie rozwoju catej UE. Zasadne jest takze
utrzymanie w gestii krajow cztonkowskich sum referencyjnych!® na potrzeby
wystapienia stanu tzw. wyzszej konieczno$ci w tych krajach. Stanowitoby to
mechanizm zabezpieczajacy przed np. ewentualnymi klgskami pogodowymi
czy niekorzystng sytuacja w handlu zagranicznym. Ponadto zwigkszenie $rod-
kow na rzecz 11 filaru WPR umozliwialoby bardziej elastyczne wdrozenie pro-
cedur wplywajacych na ograniczenie zmian klimatycznych. Dotyczy to m.in.
ochrony gleb przed erozja, zalesiania, wsparcia rozwoju energii odnawialnej,
zwigkszenia retencji [Czyzewski, Stgpien 2009].

Dalsze zmiany WPR powinny dazy¢ do bardziej rownomiernego podziatu
srodkéw pomigdzy gospodarstwami rolnymi. Chodzi bowiem o to, aby wsparcie
nie koncentrowato si¢ na najwigkszych producentach rolnych. Naczelna zasada
powinna by¢ solidarno$¢ finansowa i zwigzana z tym konwergencja gospodarcza
panstw cztonkowskich UE. Perspektywa budzetowa UE na lata 2007—2013 nie

10 Historycznie uksztaltowane poziomy wsparcia z tytutu ptatnosci bezposrednich.
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zapowiada jednakze w tym zakresie przetomu'!. W zwiazku z tym dalsze kierun-

ki wsparcia powinny stuzy¢ rozwiazaniu problemow:

* dysproporcji w poziomie wsparcia gospodarstw pomigdzy krajami i roznymi
typami gospodarstw,

* konfliktu pomigdzy proekologicznym charakterem WPR a konieczno$cia
zachowania konkurencyjnos$ci na rynkach $§wiatowych oraz wigkszej libera-
lizacji w handlu migdzynarodowym,

*  sposobu naliczania ptatnosci bezposrednich,

e dystrybucji srodkow pomigdzy dwa filary WPR,

* uwzgledniania skutkéw zmian klimatycznych w produkcji rolnej, w tym opra-
cowania podejscia do zarzadzania ryzykiem [Czyzewski, Stepien 2009].
Europa nie jest jednorodna w zakresie rolnictwa i obszaréow wiejskich. Moze

to stanowi¢ o jej sile na rynku §wiatowym, ale tez jest wyzwaniem dla proce-

su integracji. Dlatego wsparcie w ramach WPR powinno by¢ réznorodne przy
zachowaniu wzglednej swobody w doborze celow i kryteriow rozwoju. Dazy¢
przy tym nalezy do relatywnego wzrostu znaczenia Il filaru WPR, zwlaszcza

w starych krajach cztonkowskich, poniewaz wzmocni to orientacj¢ rynkowa

europejskiego rolnictwa i moze zwigkszy¢ poziom jego spdjnosci i obszaréw

wiejskich. Nie bez znaczenia jest takze uproszczenie systemu administrowania

WPR i zwigkszenie jego elastycznosci, co nie oznacza ograniczenia kontroli oraz

monitorowania efektywnosci instrumentéw finansowego wsparcia'?. Jednocze-

$nie przy programowaniu dalszych zmian WPR warto korzysta¢ z doswiadczen
innych krajow, w szczegdlnosci USA.

Zakonczenie

Rolnictwo na poczatku XXI w. stoi przed wieloma wyzwaniami. Mozna
sformutowa¢ w zakonczeniu kilka konkluzji wynikajacych z przeprowadzonych
w artykule rozwazan:

* istnieje konieczno$¢ rozwijania badan uktadéw ztozonych, do ktorych zali-
czy¢ mozemy rolnictwo. Wymaga to holistycznego podej$cia badawczego,

"W nowych krajach cztonkowskich szacunkowe wsparcie rolnictwa i obszaréw wiejskich na
1 ha wynosi¢ bedzie okoto 62—-64% przecigtnego poziomu starych krajéow UE, por. Projekt spra-
wozdania w sprawie wlaczenia nowych panstwa cztonkowskich do Wspdlnej Polityki Rolnej,
Komisja Rolnictwa i Rozwoju Wsi, (2006/2042(INI)), Bruksela 2006 r., s. 14. Z kolei M. Brzoska
szacuje, ze roczne wsparcie w ramach funduszu EFRROW otrzymywac¢ bedzie w Polsce do 50
tys. gospodarstw rolnych (1 gospodarstwo na wie$), por. [Brzoska 2006, s. 165].

12 Dylematy uproszczenia Wspdlnej Polityki Rolnej, oprac. zes. SAEPR, FAPA, Warszawa 2006 r.,
www.fapa.com.pl/saper.
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niejednokrotnie uwzglednienia wiedzy na styku réznych nauk, np. ekonomii,
socjologii, biologii. Podejscie takie wydaje si¢ torowa¢ drogg takze w obsza-
rze wyjasniania innych zjawisk gospodarczych (por. ekonomia ztozonosci);
uwzglednienie efektow zewngtrznych, ktore szczegdlnie silnie zwiazane sa
z funkcjonowaniem rolnictwa, w rachunkach funkcjonowania podmiotow
gospodarczych (poziom mikroekonomiczny), a takze catych gospodarek
(poziom makroekonomiczny), pozwoli na kompleksowa oceng tego sektora
w systemie ekonomiczno-spotecznym. Dotychczasowe wysitki w zakresie
operacjonalizacji tych efektow wciaz sa niezadowalajace. W konsekwencji
ocena rolnictwa z perspektywy udzialu w PKB czy wydajnosci pracy jest
ograniczona;

dalsze zmiany we wsparciu rolnictwa w krajach UE wydaja si¢ zmierzac¢
w kierunku odchodzenia od interwencji rynkowej na rzecz wzrostu znacze-
nia ptatnosci bezposrednich niezwiazanych z wielkos$cia produkcji oraz roz-
woju srodowiskowych i spotecznych aspektow rozwoju obszaréw wiejskich.
Tendencja ta wychodzi naprzeciw uwzglednieniu dobr publicznych kreowa-
nych przez rolnictwo. Wciaz jednak istnieje potrzeba okreslenia nowych
instrumentow wsparcia uwzgledniajacych wielofunkcyjnos¢ rolnictwa. Ich
ocena powinna bra¢ pod uwagg zaré6wno cele ekonomiczne, jak i spoteczne,
srodowiskowe oraz koszty administracyjne. Jednoczesnie istnieje wigksze
przyzwolenie spoteczne na ten rodzaj redystrybucji budzetowej w ramach
WPR UE. Wsparcie rolnictwa realizowane jest nie tylko wylacznie w inte-
resie rolnikow czy obszaréw wiejskich, ale rowniez calego spoleczenstwa.
Chodzi tu o kreowanie dobr publicznych, stabilizacj¢ spoteczna, ustugi na
rzecz srodowiska. Dylematem pozostaje takze kwestia koordynacji i zakresu
wsparcia rolnictwa i obszaréw wiejskich na szczeblu UE i krajowym. Jed-
nym z nowych kierunkow polityki wsparcia rolnictwa i obszaréw wiejskich
moze by¢ zwigkszenie przekazania dziatan ze szczebla centralnego sektoro-
wi trzeciemu [Adamowicz 2009, s. 54].
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Agriculture in the face of selected of the economic
challenges

Abstract

The main aim of the article is attempt of evaluation of more important
economics challenges for agriculture. The analysis contained in the article focuses
on following questions: the problem of complexity, external effects, directions
of support of agriculture. One has stated that there is necessity of developing the
researches of complex structure that we can number the agriculture. The regard
in calculation of functioning the economic units (on macroeconomics level)
and the whole of economies (the macroeconomics level) the external effects,
which particularly strongly are connected with functioning of agriculture, will
permit on completer evaluation this sector in economic-social system. The future
changes in support of agriculture in the EU countries seem to be conforming
with regard of the public goods created by agriculture, however there is need the
qualification of new instruments of support taking into account the multifunctional
of agriculture.



