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Dobra publiczne w koncepcji wielofunkcyjnego rozwoju
rolnictwa; ujecie teoretyczne i praktyczne

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

Synopsis. Celem artykutu jest przedstawienie roli dobr publicznych w koncepcji rolnictwa
wielofunkcyjnego. Zwrocono uwage na przestanki i ograniczenia w rozwoju sektora rolnego w
warunkach globalizacji 1 liberalizacji. Przedstawiono przeglad pojgcia wielofunkcyjnosci rolnictwa,
wskazujac na jego rézne wymiary. Jako punkt wyjscia rozwazan przyjgto wykazanie réznic pomigdzy
dobrami prywatnymi i publicznymi. Podstawowa trudnoscia jest whasciwa wycena dobr publicznych i
mozliwo$¢ uksztattowania mechanizmu zapewniania dochodow za ich wytwarzanie. Sama koncepcja
dobr publicznych jest wyrazem niedoskonato$ci alokacji rynkowej. Dlatego tak istotne jest
wykreowanie instytucjonalnego systemu zapewnienia zwrotu nadwyzki ekonomicznej do sektora
rolnego. W opracowaniu wskazujemy, iz przyjecie bardziej kompleksowego i zintegrowanego
podejscia do realizacji funkcji rolniczych pozwala na lepsze wykorzystanie zasobow w gospodarce
jako catosci.

Stowa 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 uksztalttowaty
nowa perspektywe funkcjonowania rolnictwa i warunkow prowadzenia polityki rolne;j.
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Koncepcje rozwoju rolnictwa, oparte jedynie na coraz bardziej intensywnym
wykorzystaniu funkcji produkcyjnej, nie przyniosty oczekiwanych rezultatéw. Zmiany
strukturalne okazaly si¢ zbyt wolne, a korzysci ptynace z polityki taniej zywnoS$ci
stopniowo ulegly wyczerpywaniu, zwlaszcza w krajach wysokorozwinigtych. Uzyskanie
szybkiego wzrostu produkcji rolnej pozwolitlo zrealizowaé popyt na zywno$¢, lecz
réwnoczesnie prowadzilo do odptywu nadwyzki ekonomicznej z rolnictwa do powiazanych
z nim segmentéw zaopatrzeniowych, przetworstwa oraz handlu. Ponadto ujawnily sig
liczne negatywne efekty zewngtrzne, bedace wyrazem nadmiernej koncentracji na funkcji
produkcyjnej i niedoskonatosci alokacji rynkowej. Niedoskonatosci te sa wynikiem braku
mechanizmow pozwalajacych wlasciwie wyceniaé, poprzez rynek, wielko$¢ dodatnich i
ujemnych efektdw zewngtrznych oraz dobr publicznych i wprowadzié stosowna korektg do
alokacji zasobow. W krajach wysokorozwinigtych nastapita wyrazna zmiana w zakresie
hierarchii potrzeb spotecznych odno$nie dobr kreowanych w sektorze rolnym. Nastapito
zatem uksztaltowanie koncepcji rolnictwa wielofunkcyjnego jako odpowiedzi na
powstajace oczekiwania w zakresie funkcji, jakie sektor rolny powinien pelni¢ w systemie
gospodarczym. Wymaga to jednak zastosowania zupekie innej perspektywy badawczej dla
ksztattowania rozwoju rolnictwa. Celem opracowania bylo wskazanie mozliwosci i
zasadno$ci uwzglednienia dobr publicznych w modelu rozwoju rolnictwa. Dla oceny
wykorzystano rozwiazania wystepujace w krajach Unii Europejskie;j.

Rozwdj rolnictwa wielofunkcyjnego, ujecie teoretyczne

Koncepcja wielofunkcyjnosci  rolnictwa lub obszarow wiejskich moze by¢
rozpatrywana na kilku ptaszczyznach. W wezszym ujeciu, obejmujacym koncentracje
uwagi na funkcji produkcyjnej, dotyczy pozazywnos$ciowego zastosowania produktow
rolnych. Jest to ujecie bardzo zawgzone, chociaz wiaze si¢ z poszukiwaniem innych
obszaréw wykorzystania funkcji produkcyjnej. Podejscie to jest w pewnym senesie
rozwinigciem modelu rolnictwa industrialnego i pozwala czgsciowo zdywersyfikowaé
przychody gospodarstw rolnych. Rownoczes$nie zapewnia bezpieczenstwo zywnosciowe,
gdyz tworzy bufor w postaci utrzymania zasobow w produkcyjnym zastosowaniu i
zagospodarowuje nadwyzke produkcji rolnej w pozazywnosciowym wykorzystaniu. Takie
podejécie pozwala wykorzystaé mechanizm rynkowy do oszacowania produktow
dostarczanych przez rolnictwo. Podejscie to jest czgsto odrzucane lub uznawane jako
niepelne. Wielofunkecyjnos$¢ nie oznacza bowiem wieloaktywnosci, lecz zwrdcenie uwagi
na tworzenie dodatkowych wartosci [Adamowicz 2005, ss. 24-25], czgsto niewycenianych
przez mechanizm rynkowy. Wielofunkcyjnos¢ w sensie largo jest podej$ciem zasobowym
do rolnictwa i1 oznacza uwzglgdnienie licznych rent wystgpujacych w ramach tej
dziatalnosci. Rolnicza wielofunkcyjno$¢ to uznanie wspolnego realizowania
gospodarczych, §rodowiskowych i spotecznych funkcji przez sektor rolny [Kallas i in.
2007, s. 405]. Wychodzac z tego zalozenia mozna wskaza¢ obszary, ktore sa zrodlem
korzysci ptynacych do pozarolniczych sektorow gospodarki. Zgodnie z ujeciem OECD
[Multifunctionality... 2001, s. 13] wielofunkcyjnos¢ to pojecie obejmujace trzy rdzne role,
odgrywane przez rolnictwo: wytwarzanie produktow zywnosciowych oraz wildkien,
zachowanie wiejskiego $rodowiska oraz krajobrazu i w koncu przyczynianie si¢ do
zywotnosci obszarow wiejskich i zrownowazonego rozwoju obszaréow wiejskich. Takie
podejscie oznacza, iz rolnictwo wielofunkcyjne wytwarza zarowno produkty rynkowe, jak
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réwniez pozarynkowe. Ten pierwszy obszar obejmuje glownie wytwarzanie zywnosci, cho¢
mozna wiaczy¢ tutaj takze pozazywnosciowe wykorzystanie produktow rolnych. Ten drugi
jest natomiast efektem niedoskonato$ci mechanizmu rynkowego, a w szczegolnosci jego
niezdolnosci do wyksztalcenia rynkow pozwalajacych zapewni¢ platnosci za realizacjg
dobr, na ktore wystepuje spoleczne zapotrzebowanie’. W konsekwencji, w sytuacji
wolnego rynku, dobra publiczne beda dostarczane w wielkosci nizszej od poziomu
optymalnego [Dillman i Bergstrom 1991, s. 262]. Jesli przyjmiemy zalozenie o
niedoskonatej mobilno$¢ zasobow, powstaje tez zjawisko strukturalnego braku réwnowagi,
nalezacego do kwestii agrarnej. Sprawi to, iz brak zapewnienia optat za dostarczane dobra
publiczne bedzie poglebia¢ trudnosci w ich zaopatrzeniu. Nastapi bowiem odptyw badz
degradacja czgéci zasobdw, ktorych utrzymanie w rolnictwie ma swoje ekonomiczne
uzasadnienie. Ten problem znajduje swoje rozwinigcie w postaci luki dochodu migdzy
sektorem pozarolniczym a sektorem rolnym. Czg$¢ tej luki tworzy wlasnie nadwyzka
ekonomiczna uciekajaca z sektora rolnego w wyniku braku oplat za dobra publiczne.
Interwencja staje si¢ wowczas niezbedna, gdyz rynek nie potrafi efektywnie zaspokoic
potrzeb spotecznych. Jest oczywiscie mozliwe wprowadzenie naturalnych mechanizméw
rynkowych zapewniajacych wynagrodzenie za wytwarzanie dobr publicznych, jednak
zjawisko to ma ograniczony charakter [Saijo i in. 1999, s. 290-293; Suzuki 2009, s. 658].
Rowniez i w tym przypadku konieczny jest na ogét impuls regulacyjny.

Wartym podkreslenia jest fakt, iz pozaprodukcyjne funkcje sa wynikiem potrzeb
spotecznych, brak realizacji ktorych oznacza obnizenie dobrobytu spotecznego. Dlatego
tez, jak wskazuje Whitby [2000], rolnictwo z samej swej natury jest wiclofunkcyjne.
Natomiast stopien rozwoju spoteczno-gospodarczego powoduje swoista gradacj¢ wartosci
rolnictwa w systemie potrzeb spotecznych. Wyksztatcenie pozaprodukcyjnych funkcji
rolnictwa jest zatem efektem zmian w poziomie rozwoju spoteczno-gospodarczego.
Waznym aspektem, na ktdry zawraca si¢ uwageg, jest biologiczny charakter, a takze
mnogos¢, zar6wno zamierzonych, jak 1 niezamierzonych ,,dodatkowych” produktow,
przyjmujacych wymiar dobr publicznych [Multifunctionality... 2003, s.11]. Jest wiele
pozytywnych efektow dziatalnosci rolnictwa, wsrod ktorych mozemy wymieni¢ wartosci
obejmujace [Cahill 2001; van Huylenbroeck i Durand 2003; Brouwer 2004]: zachowanie
bior6znorodnosci, utrzymanie walordw estetycznych krajobrazu; zapewnienie warunkoéw
dla rekreacji, akumulacja wody, odzywczy recykling i utrwalenie dzikiej przyrody, ochrona
przed zjawiskami atmosferycznymi, czy ochrona przeciwpowodziowa. Wielofunkcyjnosé
nie jest oczywiScie zjawiskiem zarezerwowanym jedynie dla rolnictwa, ale specyficzne sa
problemy, a takze dobra publiczne wytwarzane w tym sektorze.

Powstaja istotne sprzecznosci pomigdzy realizacja poszczegdlnych funkcji przez
rolnictwo. Nadmierna dominacja funkcji produkcyjnej moze prowadzi¢ do powstania wielu
negatywnych efektow zewngtrznych, powodujacych stopniowa degradacj¢ zasobow
alokowanych w rolnictwie. Z drugiej strony wysokie ograniczenie tej funkcji stanowi
niebezpieczenstwo ograniczenia zdolnosci rolnictwa do zapewnienia bezpieczenstwa

* W panstwach wysokorozwinigtych obserwowane jest wzrost poparcia dla kierowania retransferéw do sektora
rolnego, z zastrzezeniem wypelnienia okreslonych wymogow stanowiacych w rzeczywistosci okreslenie dobr
publicznych, ktore zostang dostarczone przez rolnictwo [Brunstad i in. 1999, s. 539]. To poparcie dla rolniczej
wielofunkcyjnosci jest roznorodne w jego postrzeganiu przez obywateli i w zakresie oszacowania réznych
atrybutow, ktore to pojecie obejmuje [Hensher i in. 2005].
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zywnosciowego,  szczegolnie w  ujeciu  globalnym*. W  wypadku rolnictwa
wielofunkcyjnego oznacza to, ze oszacowanie wkladu rolnictwa do systemu spoteczno-
gospodarczego wymaga lacznego rozwazania wszystkich efektow zewnetrznych (zaréwno
dodatnich jak i ujemnych) generowanych w funkcjonowaniu gospodarstw rolnych [Randall
2002, s. 290-292]. Punkt rownowagi w alokacji zasobow w rolnictwie jest zatem
warunkowany wieloma wymiarami.

W przeprowadzonych rozwazaniach nad natura wielofunkcyjnego rolnictwa mozna
doszuka¢ sig trzech istotnych podejs¢: koncentracji na stronie zasobowej rolnictwa i
zdolnos$ci do ich wlasciwej wyceny przez uwzglednienie pozarynkowych korzysci,
okreslenie spotecznie pozadanych produktdéw, ktdre rolnictwo winno dostarcza¢ na danym
etapie rozwoju gospodarczego oraz uwzglednienie zakresu oddzialywania i regionalnej
specyfiki zasobow rolnych. Kombinacja tych podejs¢ jest konieczna by okresli¢ optymalne
zaopatrzenie w dobra publiczne i prywatne, wytwarzane w sektorze rolnym ze spotecznego
punktu widzenia.

Istotny problem stanowi takze mozliwo$¢ zapewnienia retransferu nadwyzki
ekonomicznej do rolnictwa wlasnie, jako swoistej zaptaty za realizacj¢ funkcji
pozaprodukcyjnych. Niepetna informacja, niewtasciwe rozpoznanie potrzeb spolecznych w
zakresie dobr publicznych dostarczanych przez rolnictwo [Wielofunkcyjnosc... 2010],
zroéznicowany zasigg oddziatywania efektow zewngtrznych oraz czgste polaczenie migdzy
dobrami prywatnymi i publicznymi sprawiaja powazne trudnoéci w ich wycenie i
zastosowaniu dziatan pozwalajacych pokry¢ koszty ich wytwarzania. Juz Samuelson [1954,
s. 387-89] argumentowat, ze nie ma zadnego dobrego sposobu na ujawnienie mechanizmu
preferencji w stosunku do doébr publicznych. Nie moga one zatem zosta¢ wyprodukowane
w odpowiedniej ilosci (jesli w ogole moga, bo stanowia czgsto ograniczenie dla produkcji
dobr prywatnych) w sektorze prywatnym. Ponadto, jak wskazuja Peterson, Boisvert i de
Gorter [2002] pozarynkowe efekty dziatalnosci rolniczej maja na og6t charakter
terytorialny (wiaza si¢ z dang lokalizacja) i1 kreuja korzysci przede wszystkim dla
ograniczonego obszaru’. Szczegdlnie istotny jest zasieg oddzialywania dobra publicznego.
Jezeli ma ono charakter lokalny (ograniczony do niewielkiego obszaru), wowczas nalezy
oczekiwac, iz koszty, podobnie jak ma si¢ to z korzysciami, beda ponosi¢ spotecznosci
lokalne [Oates 1999, s. 1182]. Jezeli dobro przyjmuj¢ charakter krajowy, to zapewnienie
korzysci z jego konsumpcji i pokrycie kosztéw spada na panstwo. Mamy oczywiscie do
czynienia takze z dobrami publicznymi o charakterze migdzynarodowym, sprawiajacymi
szczego6lne trudnosci, gdyz nie ma bezposrednich mechanizméw globalnych pozwalajacych
zapewni¢ zwrot kosztow poniesionych na ich wytwarzanie. Wielofunkcyjnos$¢ rolnictwa
oznacza, iz efekty dziatalno$ci gospodarstw rolnych sa przekazywane na zewnatrz, poza
same rolnictwo. Nie kumuluja si¢ zatem jedynie w tym obszarze. Niemniej jednak,
produkcja zywnos$ci oraz pozazywnosciowych produktow na danym obszarze stanowi
wazny czynnik rozwoju okre§lonej spolecznosci, poniewaz przyczynia si¢ do tworzenia
regionalnej wartosci dodanej. Peterson, Boisvert i de Gorter [2002] przedstawiaja, iz
realizacja wielofunkcyjnego rolnictwa moze zostaé przeprowadzona za posrednictwem
wsparcia budzetowego, zastrzegajac jednak, iz cele spoleczne nie moga by¢ osiagnigte

* W 2009 roku liczbg 0s6b niedozywionych w skali globalnej szacowano na 915,1mln [The Millennium... 2010, s.
11].

3 Mozna oczywiscie wskaza¢ takze produkty, ktore maja wymiar ponadnarodowy. Powstaje tu jednak jeszcze
wigksza trudno$¢ w zapewnieniu zwrotu poniesionych naktadow na ich wytworzenie.
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poprzez wprowadzanie subwencji do produkcji. Jednoczesnie jednak Latacz-Lohman i
Hodge [2000] argumentuja, ze instrumentarium polityki gospodarczej, ktore ma zapewnic
odpowiednio wysoki poziom dobr publicznych i zwigkszy¢ korzysci wielofunkcyjnego
rolnictwa, nie powinno by¢ skrgpowane przez arbitralne reguty, zapobiegajace dziataniom,
ktore maja jakiekolwiek znaczace skutki w zakresie produkceji i handlu.

Wielofunkcyjnos¢ rolnictwa nieodtacznie wiaze sig¢ z kreowaniem ddébr publicznych.
Dobra publiczne w tradycyjnym ujgciu to takie, ktdre charakteryzuja si¢ przynamniej
dwiema cechami: niekonkurencyjnoscia konsumpcji i niemozno$cia wykluczenia z
konsumpcji [Atkinson i Stiglitz 1980]. Konsumowanie danego dobra przez jednostke nie
wyklucza mozliwo$ci konsumpcji przez inne jednostki i rOwnoczes$nie nie mozna przypisac
ich do konkretnej jednostki. Sa to jednak przypadki tzw. czystych dobr publicznych, ktore
wystgpuja rzadziej. Mozemy ponadto wprowadzi¢ pojgcie lokalnego dobra publicznego,
ktoére jest zwiazane z okreslonym obszarem i poza nim nie wystepuje. Ta grupa dobr jest
szczegolnie wazna w polityce wielofunkcyjnosci rolnictwa, gdyz podkresla konieczno$é
uwzglednienia specyfiki regionalnej zasobow, w wyniku zastosowania ktorych powstaja
dobra publiczne. Wskazanie zr6znicowania w dobrach publicznych jest niezwykle istotne z
punktu widzenia stosowanego instrumentarium polityki gospodarczej, pozwalajacego na
przeptyw nadwyzki ekonomicznej, jako optaty za dostarczanie dobr publicznych.
Koncepcja typologii dobr publicznych przedstawiona przez Weimera i Vininga [2004, s.
78-80] bazuje na dwodch aspektach: mozliwosci wykluczenia oraz mozliwosci
konkurowania, wprowadzajac dodatkowe kategorie dobr mieszanych. Uwzglednienie
zakresu oddziatywania, a takze powiazan migdzy produktami, mozna tez wyrdzni¢c w
obszarze nierynkowej produkcji [Freshwater 2006, s. 14]: dobra taczone (club good), dobra
publiczne (tj. lokalne i nielokalne). W obrgbie dobr lokalnych: dobro dostarczane lokalnie,
ograniczone przez miejscowe sily, ktore wykluczaja zaopatrzenie w innych obszarach;
miejscowe dobro wywotujace skutki uboczne; miejscowe dobro ograniczone przez
potaczenie. Szczegolnie istotnym rozrdznieniem jest stopien powiazania dobra publicznego
z dobrem prywatnym. Sytuacja petnej roztacznosci prowadzi do mozliwosci ustanowienia
zaplaty jedynie za dobro publiczne bez znieksztatcenia mechanizmu rynkowego, w ktérym
wytwarzane sa dobra prywatne. Zjawisko nierozlacznosci (jointness), a wigc powiazania
dodatnich efektow zewngtrznych rolnictwa z produkcja prywatnych dobr rynkowych,
uniemozliwia wylaczenie elementow protekcjonizmu z polityki rolnej. Wowczas kazda z
wprowadzonych optat bedzie réwniez oddziatywaé na produkcj¢ dobr prywatnych, a tym
samym bedzie zaktocaé wyceng dobr w stosunku do sytuacji, jaka mialaby miejsce w
czystym (bez interwencjonizmu) mechanizmie rynkowym. Powstaje problem tzw.
subsydiowania krzyzowego, w wyniku ktorego retransfery nadwyzki ekonomicznej do
sektora rolnego stanowia czynnik wspierajacy, w posredni sposob, wytwarzanie dobr
prywatnych. Mozna bowiem wskaza¢ przynajmniej na dwie $ciezki wsparcia [de Gorter 1
in. 2008, ss. 43-44]:. utrzymanie wigkszej liczby gospodarstw rolnych w systemie
produkcyjnym oraz obnizenie kosztoéw wytwarzania produktéw prywatnych. Obydwa
czynniki wplywaja na strong podazowa i prowadza do nadmiernej alokacji zasobow w
rolnictwie.
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Dobra publiczne, ujecie praktyczne

Problem wielofunkcyjnos$ci znajduje swoje odzwierciedlenie w strukturze retransferéw
kierowanych do sektora rolnego. Jezeli bowiem mozemy wskaza¢ na wystgpowanie dobr
publicznych, to zachodzi potrzeba ich finansowania. Oznacza to bowiem, iz dany sektor
gospodarki dostarcza produkty, ponoszac koszty a nie otrzymujac dochodow. Mozna to
przedstawi¢ jako przeptyw nadwyzki ekonomicznej z rolnictwa do otoczenia zewngtrznego.
W przypadku czesci funkcji Srodowiskowych moga one mieé nawet zasigg
migdzynarodowy (np. czyste powietrze). Powoduje to przesunigcie w strong ksztaltowania
okreslonych przeksztatcen strukturalnych w rolnictwie i stosowanych technologiach
produkcji. Odejécie od dominujacej roli rolnictwa i polityki rolnej na obszarach wiejskich
[The New... 2006] ksztaltuje niebezpieczenstwo marginalizacji tego sektora, co
réwnoczesnie ksztaltuje zewngtrzne warunki dla jego rozwoju i zasobéw w jego otoczeniu.
Dotychczasowe rozwiazania ,,wyptukiwatyby” bowiem znacza czg$¢ zasobow wzglednie
trwale (do innych zastosowan, czgsto zlokalizowanych poza obszarami wiejskimi).
Paradoksalnie, zmniejszenie tradycyjnych funkcji produkcyjnych i1 znaczenia samego
rolnictwa w systemie gospodarczym podnosi rolg retransferu $rodkéw do rolnictwa i
wykorzystywanych w nim zasobow, ze wzgledu na to, iz staja si¢ one coraz rzadsze.
Dotyczy to zwlaszcza panstw wysokorozwinigtych, charakteryzujacych si¢ niekorzystnymi
warunkami agroprzyrodniczymi, sktaniajacymi do redukcji, a nawet zaniku rolnictwa. W
krajach wysokorozwinigtych zakres przeksztalcen osiaga powoli stan krytyczny i dalsze
uwalnianie zasobéw z rolnictwa zagrazatoby utrzymaniu produkcji rolnej oraz kreowaniu
dobr publicznych.

Tabela 1. Zwiazek migdzy 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 Korzysci Ograniczenia
Doptaty Mozliwo$¢ bezposredniego optacenia Wysokie koszty transakcyjne, zwigzane z
bezposrednie | dobr publicznych, poprzez wspieranie koniecznoscia zapewnienia systemu kontroli 1
okreslonych dziatan; zmniejszenie monitorowania; koszty cigzaru wtasnego w
zwiazku migdzy wartoscia doplat a wyniku stosowanego systemu podatkowego;
dobrami prywatnymi wystgpowanie subsydiowania krzyzowego, czyli
posredniego wsparcia produkcji rolnej
Wsparcie Niskie koszty transakcyjne; zapewnia to Zwigkszenie intensywnosci produkcji; wzrost
cenowe bezpieczenstwo zywnosciowe na skutek kosztéw dla konsumentdéw; powoduja powstanie
silnego bodzca produkcyjnego wielu negatywnych efektow zewngtrznych; m.in.
niskie mozliwosci rozdzielenia przychodu od
efektow produkcyjnych
Doptaty do Przecigtne koszty transakcyjne; zapewnia  Koszty cigzaru wlasnego w wyniku stosowanego
produkcji to bezpieczenstwo zywnosciowe na systemu podatkowego; powoduja powstanie
skutek silnego bodzca produkcyjnego wielu negatywnych efektow zewngtrznych

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie raportu OECD [Multifunctionality... 2003, ss. 51-53].

Rozpoznawanie natury dobra publicznego, jako efektu niedoskonatosci alokacji
rynkowej, dostarcza racjonalnego uzasadnienia dla polityki rolnej. Trudno$¢ stanowi
zarowno wycena dobr publicznych, zakresu ich oddziatywania, jak i powiazania miedzy
dobrami publicznymi i prywatnymi. W wigkszos$ci dobra te sa miejscowymi dobrami
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publicznymi. Tworzace Unig Europejska traktaty przeniosty odpowiedzialno$¢ za polityke
rolng do ponadnarodowego wymiaru. Jednak ostatnie reformy wspoélnej polityki rolnej
uwydatniajac wiclofunkcyjno$¢, bezpieczna zywno$¢ czy dobrostan zwierzat, wskazuja na
rosnace znaczenie narodowych i lokalnych instytucji, dzialajacych w granicach jasno
zdefiniowanych ram i zestawu regut zdefiniowanego na poziomie UE. Nie jest mozliwe
wlasciwe optacenie dobr publicznych bez uwzglednienia specyfiki lokalnych potrzeb i
lokalnych mozliwo$ci ich tworzenia. Na skutek terytorialnie ograniczonych korzysci z
tytutu kreowania doébr publicznych przez wielofunkcyjne rolnictwo, polityki rolne
ksztaltowane na poziomie catego kraju nie pozwola zapewni¢ optimum zaopatrzeniec w
dobra publiczne. Dlatego Komisja Europejska wprowadzita rozroéznienie migdzy
»podstawowymi dobrami publicznymi”, ktére moga by¢ kreowane za posrednictwem
ogllnych instrumentow (m.in. doptat bezposrednich) oraz ,specyficznymi dobrami
publicznymi”, ktére musza by¢ tworzone przez zastosowanie §rodkow rozwoju obszaréw
wiejskich. Takie zréznicowanie jest niezbgdne by generowa¢ bodzce ekonomiczne dla
dostarczania odpowiedniej struktury i ilosci dobr tam, gdzie dobra publiczne sa faktycznie
potrzebne.

Dokonujac oceny instrumentarium wsparcia nalezy wyceni¢ koszty podjgcia
stosownych dziatan. Koszty transakcyjne beda decydujace, jesli réznica w kosztach
transakcyjnych migdzy podejmowanymi dziataniami w ramach polityki rolnej jest wigksza
niz réznica w efektywnosci migdzy nimi [Bierbrauer 2009]. Ponoszone sa tez znaczne
koszty finansowe (ptacone przez podatnikow i konsumentow), ktore sa coraz trudniej
akceptowalne na rynku migdzynarodowym, gdyz wptywa to na konkurencyjnos¢ cenowa
produktow rolnych. Wprowadza to dodatkowe rozrdéznienie migdzy nimi przez wplyw
systemu podatkowego. Powstaje bowiem istotne pytanie, czy mechanizm podatkowy,
pomniejszajac dochody gospodarstw domowych, nie bedzie wptywal na preferencje w
zakresie oplat za dobra publiczne. Jest to w szerszym ujeciu problem neutralno$ci dobr
publicznych [Buchholz i in. 2011, s. 640]. Ich wprowadzenie do procesu ksztaltowania
réwnowagi rynkowej przez mechanizm podatkow 1 wydatkéw budzetowych (takze kosztow
bezposrednio ponoszonych przez konsumentéw) moze prowadzi¢ do zmian w zakresie
nabywanego koszyka dobr i ustug. Zatem odmiennie beda reagowaly spoleczenstwa o
réznym poziomie dochodu per capita i jego wewngtrznym podziale. Jest to szczegdlnie
istotne w przypadku takiej struktury jak UE, gdzie wyst¢puja znaczne dysproporcje
regionalne (zwlaszcza pomig¢dzy panstwami ,,starej” i ,,nowej” UE).

Stopniowo obserwowane jest oddzielanie regulatoréw dochodéw od produkcji
(decoupling, rys. 1). Mozna zauwazy¢ stopniowa acz znaczacg zmiang w strukturze
retransferow do sektora rolnego. Nastgpuje tez sukcesywne, lecz wyrazne odejscie od
wsparcia cenowego, ktore przede wszystkim tworzyto bodzce do wzrostu produkeji rolnej i
dominacji funkcji produkcyjnej w modelu rozwoju rolnictwa (rys. 1). Czynnikiem
wzmacniajacym ten efekt byly doptaty do produkcji, ktore nie odgrywaly wigkszej roli,
lecz ich znaczenie uleglo dalszej marginalizacji. Coraz wigkszego znaczenie nabieraty
natomiast doplaty bezposrednie. Oznaczalo to wzrost kosztow transakcyjnych takiego
retransferu (tab. 1) oraz zwigkszenia kosztu cigzaru wlasnego. Wynikato to z faktu, iz to
podatnicy stawali si¢ podmiotami finansujacymi taki mechanizm przeptywu nadwyzki
ekonomicznej do rolnictwa. Odchodzono od tradycyjnego zapewnienia bezpieczenstwa
zywno$ciowego w strong¢ tworzenia trwalych powiazan handlowych oraz zapewnienia
dochodow pozwalajacych zagwarantowaé zywnos¢ gospodarstwom domowym. System
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stawal si¢ natomiast bardziej dostosowany do potrzeb (mniej ogodlnie zaadresowanych
retransferé6w) oraz bardziej wielowymiarowy.
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Rys. 1. Struktura retransferow 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

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie statystyki OECD [Agricultural Policies in OECD... 2010].

Doptaty bezposrednie czgsto sa przechwytywane przez duze podmioty, zorientowane
na ich pozyskiwanie [Ciaian i inni 2010]. Oparte sa one gtownie na tytutach (plonach)
historycznych, a zatem utrwalaja w jakim$ stopniu istniejace roznice strukturalne, czy
dochodowe, a tym samym poziom ryzyka na poszczegodlnych obszarach. System
finansowego wsparcia rolnictwa redukuje tez ryzyko dochodowe, w mniejszym stopniu
produkcyjne (nastgpuje na ogdt wzrost cen produktow zaopatrzeniowych i czynnikdéw
produkcji), nastgpuje jednak wzrost ryzyka instytucjonalnego. Pozwala takze uwzglednié
elementy rolno-§rodowiskowe, a zatem w pewnym stopniu obniza ryzyko ekologiczne
(takze poprzez wykorzystanie np. zasady cross-compliance).

Podsumowanie

Przedstawiona koncepcja rolnictwa wiclofunkcyjnego stanowi wyraz szerszego
spojrzenia na proces tworzenia i podziatu nadwyzki ekonomicznej w sektorze rolnym. Jest
to podejscie bilansowe, ujmujace rézne aspekty kreowania korzysci dla spoteczenstwa.
Niedoskonalosci alokacji rynkowej i brak automatycznego zapewnienia wynagrodzen za
dostarczanie spotecznie pozadanych débr publicznych tworzy perspektywe dla rozwiazan w
zakresie polityki rolnej. Jej optymalizacja w warunkach wielofunkcyjnego rolnictwa
wymaga zdefiniowania korzysci i niekorzysci, ktore ptyna z zaangazowania zasobow w
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sektorze rolnym. Poniewaz rolnicy nie maja zadnego bodzca, by wzia¢ pod uwage dobra
publiczne albo korzysci spoteczne w podejmowaniu decyzji produkcyjnych, alokacja
zasobow poki co nie jest spolecznie optymalna. Istnieje zatem racjonalne uzasadnienie dla
interwencji rzadowej, dla promowania efektywnosci ekonomicznej i ukierunkowania
rozwoju rolnictwa. Rowniez przeksztalcenia w systemie wsparcia sektora rolnego w latach
dziewigcdziesiatych oraz na poczatku nowego stulecia pokazuja, iz mechanizm
retransferow za posrednictwem rynku lub budzetu panstwa stal si¢ jednym z podstaw
wspoélczesnej polityki rolnej. Uzyskanie nadwyzki ekonomicznej w produkcji lub
zaopatrzeniu w produkty rolno-spozywcze spowodowato przesunigcie w  kierunku
waloryzacji zasobow zwiazanych z rolnictwem i kreowanie oraz wprowadzenie optat za
dodatnie efekty zewngetrzne i dobra publiczne powstajace w sektorze rolnym. Powoduje to
przesunigcie w strong ksztaltowania okreslonych przeksztalcen strukturalnych w rolnictwie
i stosowanych technologii produkcji. Odejscie od dominujacej roli rolnictwa i polityki
rolnej na obszarach wiejskich ksztattuje niebezpieczenstwo marginalizacji tego sektora oraz
zewngetrzne warunki dla jego rozwoju i zasobow w otoczeniu. Tworzy to koniecznos¢
wprowadzenia zréznicowanych reakcji cenowych, uwzgledniajacych doptaty dokonywane
od konsumentdéw za korzystanie z efektow zewngtrznych zwigzanych z realizacja funkcji
srodowiskowych oraz spoteczno-kulturowych w sektorze rolnym.
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