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Public goods in the concept of multifunctional development of 
agriculture; theoretical and practical approach 

Synopsis. Celem artyku u jest przedstawienie roli dóbr publicznych w koncepcji rolnictwa 

wielofunkcyjnego. Zwrócono uwag  na przes anki i ograniczenia w rozwoju sektora rolnego w 

warunkach globalizacji i liberalizacji. Przedstawiono przegl d poj cia wielofunkcyjno ci rolnictwa, 

wskazuj c na jego ró ne wymiary. Jako punkt wyj cia rozwa a  przyj to wykazanie ró nic pomi dzy 

dobrami prywatnymi i publicznymi. Podstawow  trudno ci  jest w a ciwa wycena dóbr publicznych i 

mo liwo  ukszta towania mechanizmu zapewniania dochodów za ich wytwarzanie. Sama koncepcja 

dóbr publicznych jest wyrazem niedoskona o ci alokacji rynkowej. Dlatego tak istotne jest 

wykreowanie instytucjonalnego systemu zapewnienia zwrotu nadwy ki ekonomicznej do sektora 

rolnego. W opracowaniu wskazujemy, i  przyj cie bardziej kompleksowego i zintegrowanego 

podej cia do realizacji funkcji rolniczych pozwala na lepsze wykorzystanie zasobów w gospodarce 

jako ca o ci.  

S owa kluczowe: polityka rolna, dobra publiczne, globalizacja. 

Abstract. The presented conception of multifunctional agriculture is a wider view of the process of 

creating and dividing the economic surplus in farming sector. It is a balanced approach which includes 

various aspects of creating the advantages for the community. The notion of agricultural 

multifunctionality is presented indicating its various interpretations. As a starting point for its 

consideration, the difference of public and private goods was taken. The issue of public goods, which 

cannot be excluded from consumption for social reasons, causes the situation that many rents in 

agriculture that result from it are not realised. The implementation of the multifunctional agriculture 

concept encounters obstacles such as difficulties in separating private and public goods as well as in 

taking appropriate methods for estimation of the other. In this paper, we show that taking into 

consideration more complex and integrated approach of the agricultural functions realisation allows to 

use the resources better in economy as a whole. In the paper, there is an indication to the particular EU 

members.  

Key words: agricultural policy, public goods, globalization. 

Wprowadzenie 

Globalizacja oraz dominacja opcji liberalnych w polityce gospodarczej ukszta towa y 

now  perspektyw  funkcjonowania rolnictwa i warunków prowadzenia polityki rolnej. 
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Koncepcje rozwoju rolnictwa, oparte jedynie na coraz bardziej intensywnym 

wykorzystaniu funkcji produkcyjnej, nie przynios y oczekiwanych rezultatów. Zmiany 

strukturalne okaza y si  zbyt wolne, a korzy ci p yn ce z polityki taniej ywno ci 

stopniowo uleg y wyczerpywaniu, zw aszcza w krajach wysokorozwini tych. Uzyskanie 

szybkiego wzrostu produkcji rolnej pozwoli o zrealizowa  popyt na ywno , lecz 

równocze nie prowadzi o do odp ywu nadwy ki ekonomicznej z rolnictwa do powi zanych 

z nim segmentów zaopatrzeniowych, przetwórstwa oraz handlu. Ponadto ujawni y si  

liczne negatywne efekty zewn trzne, b d ce wyrazem nadmiernej koncentracji na funkcji 

produkcyjnej i niedoskona o ci alokacji rynkowej. Niedoskona o ci te s  wynikiem braku 

mechanizmów pozwalaj cych w a ciwie wycenia , poprzez rynek, wielko  dodatnich i 

ujemnych efektów zewn trznych oraz dóbr publicznych i wprowadzi  stosown  korekt  do 

alokacji zasobów. W krajach wysokorozwini tych nast pi a wyra na zmiana w zakresie 

hierarchii potrzeb spo ecznych odno nie dóbr kreowanych w sektorze rolnym. Nast pi o 

zatem ukszta towanie koncepcji rolnictwa wielofunkcyjnego jako odpowiedzi na 

powstaj ce oczekiwania w zakresie funkcji, jakie sektor rolny powinien pe ni  w systemie 

gospodarczym. Wymaga to jednak zastosowania zupe nie innej perspektywy badawczej dla 

kszta towania rozwoju rolnictwa. Celem opracowania by o wskazanie mo liwo ci i 

zasadno ci uwzgl dnienia dóbr publicznych w modelu rozwoju rolnictwa. Dla oceny 

wykorzystano rozwi zania wyst puj ce w krajach Unii Europejskiej. 

Rozwój rolnictwa wielofunkcyjnego, uj cie teoretyczne 

Koncepcja wielofunkcyjno ci rolnictwa lub obszarów wiejskich mo e by  

rozpatrywana na kilku p aszczyznach. W w szym uj ciu, obejmuj cym koncentracj  

uwagi na funkcji produkcyjnej, dotyczy poza ywno ciowego zastosowania produktów 

rolnych. Jest to uj cie bardzo zaw one, chocia  wi e si  z poszukiwaniem innych 

obszarów wykorzystania funkcji produkcyjnej. Podej cie to jest w pewnym senesie 

rozwini ciem modelu rolnictwa industrialnego i pozwala cz ciowo zdywersyfikowa  

przychody gospodarstw rolnych. Równocze nie zapewnia bezpiecze stwo ywno ciowe, 

gdy  tworzy bufor w postaci utrzymania zasobów w produkcyjnym zastosowaniu i 

zagospodarowuje nadwy k  produkcji rolnej w poza ywno ciowym wykorzystaniu. Takie 

podej cie pozwala wykorzysta  mechanizm rynkowy do oszacowania produktów 

dostarczanych przez rolnictwo. Podej cie to jest cz sto odrzucane lub uznawane jako 

niepe ne. Wielofunkcyjno  nie oznacza bowiem wieloaktywno ci, lecz zwrócenie uwagi 

na tworzenie dodatkowych warto ci [Adamowicz 2005, ss. 24-25], cz sto niewycenianych 

przez mechanizm rynkowy. Wielofunkcyjno  w sensie largo jest podej ciem zasobowym 

do rolnictwa i oznacza uwzgl dnienie licznych rent wyst puj cych w ramach tej 

dzia alno ci. Rolnicza wielofunkcyjno  to uznanie wspólnego realizowania 

gospodarczych, rodowiskowych i spo ecznych funkcji przez sektor rolny [Kallas i in. 

2007, s. 405]. Wychodz c z tego za o enia mo na wskaza  obszary, które s  ród em 

korzy ci p yn cych do pozarolniczych sektorów gospodarki. Zgodnie z uj ciem OECD 

[Multifunctionality… 2001, s. 13] wielofunkcyjno  to poj cie obejmuj ce trzy ró ne role, 

odgrywane przez rolnictwo: wytwarzanie produktów ywno ciowych oraz w ókien, 

zachowanie wiejskiego rodowiska oraz krajobrazu i w ko cu przyczynianie si  do 

ywotno ci obszarów wiejskich i zrównowa onego rozwoju obszarów wiejskich. Takie 

podej cie oznacza, i  rolnictwo wielofunkcyjne wytwarza zarówno produkty rynkowe, jak 
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równie  pozarynkowe. Ten pierwszy obszar obejmuje g ównie wytwarzanie ywno ci, cho  

mo na w czy  tutaj tak e poza ywno ciowe wykorzystanie produktów rolnych. Ten drugi 

jest natomiast efektem niedoskona o ci mechanizmu rynkowego, a w szczególno ci jego 

niezdolno ci do wykszta cenia rynków pozwalaj cych zapewni  p atno ci za realizacj  

dóbr, na które wyst puje spo eczne zapotrzebowanie3. W konsekwencji, w sytuacji 

wolnego rynku, dobra publiczne b d  dostarczane w wielko ci ni szej od poziomu 

optymalnego [Dillman i Bergstrom 1991, s. 262]. Je li przyjmiemy za o enie o 

niedoskona ej mobilno  zasobów, powstaje te  zjawisko strukturalnego braku równowagi, 

nale cego do kwestii agrarnej. Sprawi to, i  brak zapewnienia op at za dostarczane dobra 

publiczne b dzie pog bia  trudno ci w ich zaopatrzeniu. Nast pi bowiem odp yw b d  

degradacja cz ci zasobów, których utrzymanie w rolnictwie ma swoje ekonomiczne 

uzasadnienie. Ten problem znajduje swoje rozwini cie w postaci luki dochodu mi dzy 

sektorem pozarolniczym a sektorem rolnym. Cz  tej luki tworzy w a nie nadwy ka 

ekonomiczna uciekaj ca z sektora rolnego w wyniku braku op at za dobra publiczne. 

Interwencja staje si  wówczas niezb dna, gdy  rynek nie potrafi efektywnie zaspokoi  

potrzeb spo ecznych. Jest oczywi cie mo liwe wprowadzenie naturalnych mechanizmów 

rynkowych zapewniaj cych wynagrodzenie za wytwarzanie dóbr publicznych, jednak 

zjawisko to ma ograniczony charakter [Saijo i in. 1999, s. 290-293; Suzuki 2009, s. 658]. 

Równie  i w tym przypadku konieczny jest na ogó  impuls regulacyjny.  

Wartym podkre lenia jest fakt, i  pozaprodukcyjne funkcje s  wynikiem potrzeb 

spo ecznych, brak realizacji których oznacza obni enie dobrobytu spo ecznego. Dlatego 

te , jak wskazuje Whitby [2000], rolnictwo z samej swej natury jest wielofunkcyjne. 

Natomiast stopie  rozwoju spo eczno-gospodarczego powoduje swoist  gradacj  warto ci 

rolnictwa w systemie potrzeb spo ecznych. Wykszta cenie pozaprodukcyjnych funkcji 

rolnictwa jest zatem efektem zmian w poziomie rozwoju spo eczno-gospodarczego. 

Wa nym aspektem, na który zawraca si  uwag , jest biologiczny charakter, a tak e 

mnogo , zarówno zamierzonych, jak i niezamierzonych „dodatkowych” produktów, 

przyjmuj cych wymiar dóbr publicznych [Multifunctionality… 2003, s.11]. Jest wiele 

pozytywnych efektów dzia alno ci rolnictwa, w ród których mo emy wymieni  warto ci 

obejmuj ce [Cahill 2001; van Huylenbroeck i Durand 2003; Brouwer 2004]: zachowanie 

bioró norodno ci, utrzymanie walorów estetycznych krajobrazu; zapewnienie warunków 

dla rekreacji, akumulacja wody, od ywczy recykling i utrwalenie dzikiej przyrody, ochrona 

przed zjawiskami atmosferycznymi, czy ochrona przeciwpowodziowa. Wielofunkcyjno  

nie jest oczywi cie zjawiskiem zarezerwowanym jedynie dla rolnictwa, ale specyficzne s  

problemy, a tak e dobra publiczne wytwarzane w tym sektorze.  

Powstaj  istotne sprzeczno ci pomi dzy realizacj  poszczególnych funkcji przez 

rolnictwo. Nadmierna dominacja funkcji produkcyjnej mo e prowadzi  do powstania wielu 

negatywnych efektów zewn trznych, powoduj cych stopniow  degradacj  zasobów 

alokowanych w rolnictwie. Z drugiej strony wysokie ograniczenie tej funkcji stanowi 

niebezpiecze stwo ograniczenia zdolno ci rolnictwa do zapewnienia bezpiecze stwa 

                                                            
3 W pa stwach wysokorozwini tych obserwowane jest wzrost poparcia dla kierowania retransferów do sektora 

rolnego, z zastrze eniem wype nienia okre lonych wymogów stanowi cych w rzeczywisto ci okre lenie dóbr 

publicznych, które zostan  dostarczone przez rolnictwo [Brunstad i in. 1999, s. 539]. To poparcie dla rolniczej 

wielofunkcyjno ci jest ró norodne w jego postrzeganiu przez obywateli i w zakresie oszacowania ró nych 

atrybutów, które to poj cie obejmuje [Hensher i in. 2005]. 
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ywno ciowego, szczególnie w uj ciu globalnym4. W wypadku rolnictwa 

wielofunkcyjnego oznacza to, e oszacowanie wk adu rolnictwa do systemu spo eczno-

gospodarczego wymaga cznego rozwa ania wszystkich efektów zewn trznych (zarówno 

dodatnich jak i ujemnych) generowanych w funkcjonowaniu gospodarstw rolnych [Randall 

2002, s. 290-292]. Punkt równowagi w alokacji zasobów w rolnictwie jest zatem 

warunkowany wieloma wymiarami. 

W przeprowadzonych rozwa aniach nad natur  wielofunkcyjnego rolnictwa mo na 

doszuka  si  trzech istotnych podej : koncentracji na stronie zasobowej rolnictwa i 

zdolno ci do ich w a ciwej wyceny przez uwzgl dnienie pozarynkowych korzy ci, 

okre lenie spo ecznie po danych produktów, które rolnictwo winno dostarcza  na danym 

etapie rozwoju gospodarczego oraz uwzgl dnienie zakresu oddzia ywania i regionalnej 

specyfiki zasobów rolnych. Kombinacja tych podej  jest konieczna by okre li  optymalne 

zaopatrzenie w dobra publiczne i prywatne, wytwarzane w sektorze rolnym ze spo ecznego 

punktu widzenia. 

Istotny problem stanowi tak e mo liwo  zapewnienia retransferu nadwy ki 

ekonomicznej do rolnictwa w a nie, jako swoistej zap aty za realizacj  funkcji 

pozaprodukcyjnych. Niepe na informacja, niew a ciwe rozpoznanie potrzeb spo ecznych w 

zakresie dóbr publicznych dostarczanych przez rolnictwo [Wielofunkcyjno … 2010], 

zró nicowany zasi g oddzia ywania efektów zewn trznych oraz cz ste po czenie mi dzy 

dobrami prywatnymi i publicznymi sprawiaj  powa ne trudno ci w ich wycenie i 

zastosowaniu dzia a  pozwalaj cych pokry  koszty ich wytwarzania. Ju  Samuelson [1954, 

s. 387-89] argumentowa , e nie ma adnego dobrego sposobu na ujawnienie mechanizmu 

preferencji w stosunku do dóbr publicznych. Nie mog  one zatem zosta  wyprodukowane 

w odpowiedniej ilo ci (je li w ogóle mog , bo stanowi  cz sto ograniczenie dla produkcji 

dóbr prywatnych) w sektorze prywatnym. Ponadto, jak wskazuj  Peterson, Boisvert i de 

Gorter [2002] pozarynkowe efekty dzia alno ci rolniczej maj  na ogó  charakter 

terytorialny (wi  si  z dan  lokalizacj ) i kreuj  korzy ci przede wszystkim dla 

ograniczonego obszaru5. Szczególnie istotny jest zasi g oddzia ywania dobra publicznego. 

Je eli ma ono charakter lokalny (ograniczony do niewielkiego obszaru), wówczas nale y 

oczekiwa , i  koszty, podobnie jak ma si  to z korzy ciami, b d  ponosi  spo eczno ci 

lokalne [Oates 1999, s. 1182]. Je eli dobro przyjmuj  charakter krajowy, to zapewnienie 

korzy ci z jego konsumpcji i pokrycie kosztów spada na pa stwo. Mamy oczywi cie do 

czynienia tak e z dobrami publicznymi o charakterze mi dzynarodowym, sprawiaj cymi 

szczególne trudno ci, gdy  nie ma bezpo rednich mechanizmów globalnych pozwalaj cych 

zapewni  zwrot kosztów poniesionych na ich wytwarzanie. Wielofunkcyjno  rolnictwa 

oznacza, i  efekty dzia alno ci gospodarstw rolnych s  przekazywane na zewn trz, poza 

same rolnictwo. Nie kumuluj  si  zatem jedynie w tym obszarze. Niemniej jednak, 

produkcja ywno ci oraz poza ywno ciowych produktów na danym obszarze stanowi 

wa ny czynnik rozwoju okre lonej spo eczno ci, poniewa  przyczynia si  do tworzenia 

regionalnej warto ci dodanej. Peterson, Boisvert i de Gorter [2002] przedstawiaj , i  

realizacja wielofunkcyjnego rolnictwa mo e zosta  przeprowadzona za po rednictwem 

wsparcia bud etowego, zastrzegaj c jednak, i  cele spo eczne nie mog  by  osi gni te 

                                                            
4 W 2009 roku liczb  osób niedo ywionych w skali globalnej szacowano na 915,1mln [The Millennium… 2010, s. 

11]. 
5 Mo na oczywi cie wskaza  tak e produkty, które maja wymiar ponadnarodowy. Powstaje tu jednak jeszcze 

wi ksza trudno  w zapewnieniu zwrotu poniesionych nak adów na ich wytworzenie.  
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poprzez wprowadzanie subwencji do produkcji. Jednocze nie jednak Latacz-Lohman i 

Hodge [2000] argumentuj , e instrumentarium polityki gospodarczej, które ma zapewni  

odpowiednio wysoki poziom dóbr publicznych i zwi kszy  korzy ci wielofunkcyjnego 

rolnictwa, nie powinno by  skr powane przez arbitralne regu y, zapobiegaj ce dzia aniom, 

które maj  jakiekolwiek znacz ce skutki w zakresie produkcji i handlu. 

Wielofunkcyjno  rolnictwa nieod cznie wi  si  z kreowaniem dóbr publicznych. 

Dobra publiczne w tradycyjnym uj ciu to takie, które charakteryzuj  si  przynamniej 

dwiema cechami: niekonkurencyjno ci  konsumpcji i niemo no ci  wykluczenia z 

konsumpcji [Atkinson i Stiglitz 1980]. Konsumowanie danego dobra przez jednostk  nie 

wyklucza mo liwo ci konsumpcji przez inne jednostki i równocze nie nie mo na przypisa  

ich do konkretnej jednostki. S  to jednak przypadki tzw. czystych dóbr publicznych, które 

wyst puj  rzadziej. Mo emy ponadto wprowadzi  poj cie lokalnego dobra publicznego, 

które jest zwi zane z okre lonym obszarem i poza nim nie wyst puje. Ta grupa dóbr jest 

szczególnie wa na w polityce wielofunkcyjno ci rolnictwa, gdy  podkre la konieczno  

uwzgl dnienia specyfiki regionalnej zasobów, w wyniku zastosowania których powstaj  

dobra publiczne. Wskazanie zró nicowania w dobrach publicznych jest niezwykle istotne z 

punktu widzenia stosowanego instrumentarium polityki gospodarczej, pozwalaj cego na 

przep yw nadwy ki ekonomicznej, jako op aty za dostarczanie dóbr publicznych. 

Koncepcja typologii dóbr publicznych przedstawiona przez Weimera i Vininga [2004, s. 

78-80] bazuje na dwóch aspektach: mo liwo ci wykluczenia oraz mo liwo ci 

konkurowania, wprowadzaj c dodatkowe kategorie dóbr mieszanych. Uwzgl dnienie 

zakresu oddzia ywania, a tak e powi za  mi dzy produktami, mo na te  wyró ni  w 

obszarze nierynkowej produkcji [Freshwater 2006, s. 14]: dobra czone (club good), dobra 

publiczne (tj. lokalne i nielokalne). W obr bie dóbr lokalnych: dobro dostarczane lokalnie, 

ograniczone przez miejscowe si y, które wykluczaj  zaopatrzenie w innych obszarach; 

miejscowe dobro wywo uj ce skutki uboczne; miejscowe dobro ograniczone przez 

po czenie. Szczególnie istotnym rozró nieniem jest stopie  powi zania dobra publicznego 

z dobrem prywatnym. Sytuacja pe nej roz czno ci prowadzi do mo liwo ci ustanowienia 

zap aty jedynie za dobro publiczne bez zniekszta cenia mechanizmu rynkowego, w którym 

wytwarzane s  dobra prywatne. Zjawisko nieroz czno ci (jointness), a wi c powi zania 

dodatnich efektów zewn trznych rolnictwa z produkcj  prywatnych dóbr rynkowych, 

uniemo liwia wy czenie elementów protekcjonizmu z polityki rolnej. Wówczas ka da z 

wprowadzonych op at b dzie równie  oddzia ywa  na produkcj  dóbr prywatnych, a tym 

samym b dzie zak óca  wycen  dóbr w stosunku do sytuacji, jaka mia aby miejsce w 

czystym (bez interwencjonizmu) mechanizmie rynkowym. Powstaje problem tzw. 

subsydiowania krzy owego, w wyniku którego retransfery nadwy ki ekonomicznej do 

sektora rolnego stanowi  czynnik wspieraj cy, w po redni sposób, wytwarzanie dóbr 

prywatnych. Mo na bowiem wskaza  przynajmniej na dwie cie ki wsparcia [de Gorter i 

in. 2008, ss. 43-44]: utrzymanie wi kszej liczby gospodarstw rolnych w systemie 

produkcyjnym oraz obni enie kosztów wytwarzania produktów prywatnych. Obydwa 

czynniki wp ywaj  na stron  poda owa i prowadz  do nadmiernej alokacji zasobów w 

rolnictwie. 
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Dobra publiczne, uj cie praktyczne 

Problem wielofunkcyjno ci znajduje swoje odzwierciedlenie w strukturze retransferów 

kierowanych do sektora rolnego. Je eli bowiem mo emy wskaza  na wyst powanie dóbr 

publicznych, to zachodzi potrzeba ich finansowania. Oznacza to bowiem, i  dany sektor 

gospodarki dostarcza produkty, ponosz c koszty a nie otrzymuj c dochodów. Mo na to 

przedstawi  jako przep yw nadwy ki ekonomicznej z rolnictwa do otoczenia zewn trznego. 

W przypadku cz ci funkcji rodowiskowych mog  one mie  nawet zasi g 

mi dzynarodowy (np. czyste powietrze). Powoduje to przesuni cie w stron  kszta towania 

okre lonych przekszta ce  strukturalnych w rolnictwie i stosowanych technologiach 

produkcji. Odej cie od dominuj cej roli rolnictwa i polityki rolnej na obszarach wiejskich 

[The New… 2006] kszta tuje niebezpiecze stwo marginalizacji tego sektora, co 

równocze nie kszta tuje zewn trzne warunki dla jego rozwoju i zasobów w jego otoczeniu. 

Dotychczasowe rozwi zania „wyp ukiwa yby” bowiem znacz  cz  zasobów wzgl dnie 

trwale (do innych zastosowa , cz sto zlokalizowanych poza obszarami wiejskimi). 

Paradoksalnie, zmniejszenie tradycyjnych funkcji produkcyjnych i znaczenia samego 

rolnictwa w systemie gospodarczym podnosi rol  retransferu rodków do rolnictwa i 

wykorzystywanych w nim zasobów, ze wzgl du na to, i  staj  si  one coraz rzadsze. 

Dotyczy to zw aszcza pa stw wysokorozwini tych, charakteryzuj cych si  niekorzystnymi 

warunkami agroprzyrodniczymi, sk aniaj cymi do redukcji, a nawet zaniku rolnictwa. W 

krajach wysokorozwini tych zakres przekszta ce  osi ga powoli stan krytyczny i dalsze 

uwalnianie zasobów z rolnictwa zagra a oby utrzymaniu produkcji rolnej oraz kreowaniu 

dóbr publicznych.  

Tabela 1. Zwi zek mi dzy stosowanymi instrumentami wsparcia w WPR a dobrami publicznymi 

Table 1. The relationship between the applied instruments of support in the CAP and the public goods 

Instrument Korzy ci Ograniczenia 

Dop aty 

bezpo rednie 

Mo liwo  bezpo redniego op acenia 

dóbr publicznych, poprzez wspieranie 

okre lonych dzia a ; zmniejszenie 

zwi zku mi dzy warto ci  dop at a 

dobrami prywatnymi 

Wysokie koszty transakcyjne, zwi zane z 

konieczno ci  zapewnienia systemu kontroli i 

monitorowania; koszty ci aru w asnego w 

wyniku stosowanego systemu podatkowego; 

wyst powanie subsydiowania krzy owego, czyli 

po redniego wsparcia produkcji rolnej 

Wsparcie 

cenowe  

Niskie koszty transakcyjne; zapewnia to 

bezpiecze stwo ywno ciowe na skutek 

silnego bod ca produkcyjnego 

Zwi kszenie intensywno ci produkcji; wzrost 

kosztów dla konsumentów; powoduj  powstanie 

wielu negatywnych efektów zewn trznych; m.in. 

niskie mo liwo ci rozdzielenia przychodu od 

efektów produkcyjnych  

Dop aty do 

produkcji 

Przeci tne koszty transakcyjne; zapewnia 

to bezpiecze stwo ywno ciowe na 

skutek silnego bod ca produkcyjnego 

Koszty ci aru w asnego w wyniku stosowanego 

systemu podatkowego; powoduj  powstanie 

wielu negatywnych efektów zewn trznych 

ród o: opracowanie w asne na podstawie raportu OECD [Multifunctionality… 2003, ss. 51-53].  

Rozpoznawanie natury dobra publicznego, jako efektu niedoskona o ci alokacji 

rynkowej, dostarcza racjonalnego uzasadnienia dla polityki rolnej. Trudno  stanowi 

zarówno wycena dóbr publicznych, zakresu ich oddzia ywania, jak i powi zania miedzy 

dobrami publicznymi i prywatnymi. W wi kszo ci dobra te s  miejscowymi dobrami 
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publicznymi. Tworz ce Uni  Europejsk  traktaty przenios y odpowiedzialno  za polityk  

roln  do ponadnarodowego wymiaru. Jednak ostatnie reformy wspólnej polityki rolnej 

uwydatniaj c wielofunkcyjno , bezpieczn  ywno  czy dobrostan zwierz t, wskazuj  na 

rosn ce znaczenie narodowych i lokalnych instytucji, dzia aj cych w granicach jasno 

zdefiniowanych ram i zestawu regu  zdefiniowanego na poziomie UE. Nie jest mo liwe 

w a ciwe op acenie dóbr publicznych bez uwzgl dnienia specyfiki lokalnych potrzeb i 

lokalnych mo liwo ci ich tworzenia. Na skutek terytorialnie ograniczonych korzy ci z 

tytu u kreowania dóbr publicznych przez wielofunkcyjne rolnictwo, polityki rolne 

kszta towane na poziomie ca ego kraju nie pozwol  zapewni  optimum zaopatrzenie w 

dobra publiczne. Dlatego Komisja Europejska wprowadzi a rozró nienie mi dzy 

„podstawowymi dobrami publicznymi”, które mog  by  kreowane za po rednictwem 

ogólnych instrumentów (m.in. dop at bezpo rednich) oraz „specyficznymi dobrami 

publicznymi”, które musz  by  tworzone przez zastosowanie rodków rozwoju obszarów 

wiejskich. Takie zró nicowanie jest niezb dne by generowa  bod ce ekonomiczne dla 

dostarczania odpowiedniej struktury i ilo ci dóbr tam, gdzie dobra publiczne s  faktycznie 

potrzebne.  

Dokonuj c oceny instrumentarium wsparcia nale y wyceni  koszty podj cia 

stosownych dzia a . Koszty transakcyjne b d  decyduj ce, je li ró nica w kosztach 

transakcyjnych mi dzy podejmowanymi dzia aniami w ramach polityki rolnej jest wi ksza 

ni  ró nica w efektywno ci mi dzy nimi [Bierbrauer 2009]. Ponoszone s  te  znaczne 

koszty finansowe (p acone przez podatników i konsumentów), które s  coraz trudniej 

akceptowalne na rynku mi dzynarodowym, gdy  wp ywa to na konkurencyjno  cenow  

produktów rolnych. Wprowadza to dodatkowe rozró nienie mi dzy nimi przez wp yw 

systemu podatkowego. Powstaje bowiem istotne pytanie, czy mechanizm podatkowy, 

pomniejszaj c dochody gospodarstw domowych, nie b dzie wp ywa  na preferencje w 

zakresie op at za dobra publiczne. Jest to w szerszym uj ciu problem neutralno ci dóbr 

publicznych [Buchholz i in. 2011, s. 640]. Ich wprowadzenie do procesu kszta towania 

równowagi rynkowej przez mechanizm podatków i wydatków bud etowych (tak e kosztów 

bezpo rednio ponoszonych przez konsumentów) mo e prowadzi  do zmian w zakresie 

nabywanego koszyka dóbr i us ug. Zatem odmiennie b d  reagowa y spo ecze stwa o 

ró nym poziomie dochodu per capita i jego wewn trznym podziale. Jest to szczególnie 

istotne w przypadku takiej struktury jak UE, gdzie wyst puj  znaczne dysproporcje 

regionalne (zw aszcza pomi dzy pa stwami „starej” i „nowej” UE).  

 Stopniowo obserwowane jest oddzielanie regulatorów dochodów od produkcji 

(decoupling, rys. 1). Mo na zauwa y  stopniow  acz znacz c  zmian  w strukturze 

retransferów do sektora rolnego. Nast puje te  sukcesywne, lecz wyra ne odej cie od 

wsparcia cenowego, które przede wszystkim tworzy o bod ce do wzrostu produkcji rolnej i 

dominacji funkcji produkcyjnej w modelu rozwoju rolnictwa (rys. 1). Czynnikiem 

wzmacniaj cym ten efekt by y dop aty do produkcji, które nie odgrywa y wi kszej roli, 

lecz ich znaczenie uleg o dalszej marginalizacji. Coraz wi kszego znaczenie nabiera y 

natomiast dop aty bezpo rednie. Oznacza o to wzrost kosztów transakcyjnych takiego 

retransferu (tab. 1) oraz zwi kszenia kosztu ci aru w asnego. Wynika o to z faktu, i  to 

podatnicy stawali si  podmiotami finansuj cymi taki mechanizm przep ywu nadwy ki 

ekonomicznej do rolnictwa. Odchodzono od tradycyjnego zapewnienia bezpiecze stwa 

ywno ciowego w stron  tworzenia trwa ych powi za  handlowych oraz zapewnienia 

dochodów pozwalaj cych zagwarantowa  ywno  gospodarstwom domowym. System 
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stawa  si  natomiast bardziej dostosowany do potrzeb (mniej ogólnie zaadresowanych 

retransferów) oraz bardziej wielowymiarowy.  

 

 

Rys. 1. Struktura retransferów do sektora rolnego w krajach UE w latach 1986-2007 

Fig. 2. Structure of retransfers to the agricultural sector in the EU in 1986-2007 

ród o: opracowanie w asne na podstawie statystyki OECD [Agricultural Policies in OECD… 2010]. 

Dop aty bezpo rednie cz sto s  przechwytywane przez du e podmioty, zorientowane 

na ich pozyskiwanie [Ciaian i inni 2010]. Oparte s  one g ównie na tytu ach (plonach) 

historycznych, a zatem utrwalaj  w jakim  stopniu istniej ce ró nice strukturalne, czy 

dochodowe, a tym samym poziom ryzyka na poszczególnych obszarach. System 

finansowego wsparcia rolnictwa redukuje te  ryzyko dochodowe, w mniejszym stopniu 

produkcyjne (nast puje na ogó  wzrost cen produktów zaopatrzeniowych i czynników 

produkcji), nast puje jednak wzrost ryzyka instytucjonalnego. Pozwala tak e uwzgl dni  

elementy rolno- rodowiskowe, a zatem w pewnym stopniu obni a ryzyko ekologiczne 

(tak e poprzez wykorzystanie np. zasady cross-compliance). 

Podsumowanie 

Przedstawiona koncepcja rolnictwa wielofunkcyjnego stanowi wyraz szerszego 

spojrzenia na proces tworzenia i podzia u nadwy ki ekonomicznej w sektorze rolnym. Jest 

to podej cie bilansowe, ujmuj ce ró ne aspekty kreowania korzy ci dla spo ecze stwa. 

Niedoskona o ci alokacji rynkowej i brak automatycznego zapewnienia wynagrodze  za 

dostarczanie spo ecznie po danych dóbr publicznych tworzy perspektyw  dla rozwi za  w 

zakresie polityki rolnej. Jej optymalizacja w warunkach wielofunkcyjnego rolnictwa 

wymaga zdefiniowania korzy ci i niekorzy ci, które p yn  z zaanga owania zasobów w 
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sektorze rolnym. Poniewa  rolnicy nie maj  adnego bod ca, by wzi  pod uwag  dobra 

publiczne albo korzy ci spo eczne w podejmowaniu decyzji produkcyjnych, alokacja 

zasobów póki co nie jest spo ecznie optymalna. Istnieje zatem racjonalne uzasadnienie dla 

interwencji rz dowej, dla promowania efektywno ci ekonomicznej i ukierunkowania 

rozwoju rolnictwa.  Równie  przekszta cenia w systemie wsparcia sektora rolnego w latach 

dziewi dziesi tych oraz na pocz tku nowego stulecia pokazuj , i  mechanizm 

retransferów za po rednictwem rynku lub bud etu pa stwa sta  si  jednym z podstaw 

wspó czesnej polityki rolnej. Uzyskanie nadwy ki ekonomicznej w produkcji lub 

zaopatrzeniu w produkty rolno-spo ywcze spowodowa o przesuni cie w kierunku 

waloryzacji zasobów zwi zanych z rolnictwem i kreowanie oraz wprowadzenie op at za 

dodatnie efekty zewn trzne i dobra publiczne powstaj ce w sektorze rolnym. Powoduje to 

przesuni cie w stron  kszta towania okre lonych przekszta ce  strukturalnych w rolnictwie 

i stosowanych technologii produkcji. Odej cie od dominuj cej roli rolnictwa i polityki 

rolnej na obszarach wiejskich kszta tuje niebezpiecze stwo marginalizacji tego sektora oraz 

zewn trzne warunki dla jego rozwoju i zasobów w otoczeniu. Tworzy to konieczno  

wprowadzenia zró nicowanych reakcji cenowych, uwzgl dniaj cych dop aty dokonywane 

od konsumentów za korzystanie z efektów zewn trznych zwi zanych z realizacj  funkcji 

rodowiskowych oraz spo eczno-kulturowych w sektorze rolnym.  
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