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Synopsis. Celem pracy jest znalezienie odpowiedzi na pytanie, na ile wspólna polityka rolna d y do 

osi gni cia optymalno ci na poziomie mikro i makroekonomicznym, przy jednoczesnym 

uwzgl dnieniu kryteriów spo ecznych i rodowiskowych. Autorzy chc  zwróci  uwag  na problem 

„b du z o enia” mechanizmów WPR, czyli sprzeczno ci w d eniu do zrównowa enia sektora 

rolnego. Z przeprowadzonej oceny instrumentarium unijnej polityki rolnej wynika, e osi gniecie 

optimum równocze nie w trzech p aszczyznach (ekonomicznej, spo ecznej i rodowiskowej) jest 

niemo liwe, mo na tylko d y  do zmniejszenia rozbie no ci. W artykule wykazano, e cz  

rozwi za  WPR nie jest wolna od klasycznego b du z o enia, chocia  kolejne reformy polityki rolnej 

zmierzaj  w kierunku jego ograniczenia. 

S owa kluczowe: Wspólna Polityka Rolna (WPR), Unia Europejska (UE). 

Abstract. The aim of the study is to find the answer to the question of how the Common Agricultural 

Policy aims to achieve optimality at the micro and macro levels, while taking into account social and 

environmental criteria. The authors wish to draw attention to the problem of ‘composition  error’ in 

the mechanisms of CAP, or contradictions in the pursuit of sustainability in agricultural sector. The 

achievement by the EU agricultural policy instruments of an optimum simultaneously in three 

dimensions (economic, social and environmental) is impossible, one can only strive to reduce 

discrepancies between them. The article shows that a part of solutions in CAP is not free from a 

classical ‘compostion error’, although consecutive reforms of agricultural policy head towards its 

limitation. 
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Wst p 

Wspólna Polityka Rolna jest najbardziej rozwini t  i zarazem najkosztowniejsz  

polityk  Unii Europejskiej. Bior c pod uwag  struktur  podzia u bud etu UE na sektory, 

rolnictwo otrzymuje z bud etu unijnego ponad 40% ogólnej sumy. Ta kwestia budzi 

emocje, gdy  gra toczy si  o ogromne pieni dze. Rodzi si  pytanie o sens funkcjonowania 

polityki wsparcia tego sektora, g ównie o zakres i sposób lokowania funduszy. WPR od lat 

anga owa a du e nak ady pieni ne, jednak strukturalne problemy rolnictwa nie zosta y do 

tej pory rozwi zane. Nadal wyst puje du e zró nicowanie gospodarstw, dysparytet 

dochodów i marginalizacja cz ci obszarów wiejskich. Stworzony rynkowy system 

wsparcia doprowadzi  do powstania nadwy ek ywno ci i wzrostu cen artyku ów rolnych 
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(Unia produkuje 30-50% dro ej ni  w skali wiatowej) [Czy ewski i St pie  2008, s. 4]. 

Lokowanie tej produkcji na rynkach mi dzynarodowych przy udziale subsydiów 

eksportowych jest w d u szej perspektywie niemo liwe ze wzgl du na opór ze strony 

WTO. Powsta  te  problem degradacji rodowiska naturalnego, który jest efektem wsparcia 

intensyfikacji produkcji rolnej. Pojawi y si  zatem w tpliwo ci, czy WPR w przyj tym 

kszta cie jest niezb dna dla utrzymania lub dalszej poprawy konkurencyjno ci 

europejskiego rolnictwa oraz czy jest ona ród em warto ci dodanej dla unijnych rolników i 

konsumentów. 

Z drugiej strony mo na si  zastanawia , jakie skutki dla sektora rolnego mia aby 

rezygnacja z instrumentów wspólnej polityki rolnej i przyj cie liberalnej optyki 

funkcjonowania gospodarki. Opcja liberalna zak ada, e interwencjonizm pa stwowy jest 

nieuzasadnionym przywilejem sektora ywno ciowego i obci a kosztami ca e 

spo ecze stwo. Zdaniem autorów, takie my lenie jest nieuzasadnione i wynika z 

nieznajomo ci specyfiki czynnika ziemi, a wi c nie uwzgl dniania jego naturalnych 

w a ciwo ci (ograniczonej mobilno ci i niepodzielno ci) oraz ograniczonej elastyczno ci 

popytu (cenowej i dochodowej) na jego produkty w warunkach przymusu konsumpcji. 

Naturalne i ekonomiczne uwarunkowania produkcji rolnej implikuj  nieefektywn , w 

sensie Pareto, alokacj  czynników produkcji, co prowadzi do ich odp ywu w kierunku 

bardziej efektywnych sektorów [Czy ewski 2007, s. 16]. W d ugim okresie wyst puje 

„drena ” nadwy ki ekonomicznej, poniewa  straty z okresu dekoniunktury nie s  

rekompensowane rentami w fazie o ywienia. W ogólnym szacunku skal  tego drena u 

mo na okre li  na redniorocznie 7-8%3 realnej produkcji globalnej rolnictwa w 

zamkni tym cyklu koniunkturalnym trwaj cym 10 lat. St d, w celu utrzymania zdolno ci 

sektora rolnego do reprodukcji rozszerzonej, konieczna jest aktywna polityka pa stwa z 

nieautomatycznymi stabilizatorami koniunktury, poniewa  „niewidzialna r ka rynku” tego 

problemu nie rozwi e. Polityka ta jest szczególnie wa na w warunkach pog biania si  

procesów globalizacji, przejawiaj cych si  mi dzy innymi w koncentracji czynników 

wytwórczych, co prowadzi do narastania nierówno ci w stosunkach podzia u i deprecjacji 

rolnictwa. Wyst puje wi c potrzeba dostosowa  do mechanizmów globalizacji, a 

jednocze nie stworzenia instrumentów koordynacji na poziomie ponadnarodowym. Tak  

prób  podejmuje od wielu lat Unia Europejska, tworz c instrumenty Wspólnej Polityki 

Rolnej.      

 Wydaje si  zatem, e dalsze finansowanie polityki rolnej z bud etu unijnego ma 

sens dlatego, e wie  swoich problemów bez zewn trznej pomocy nie rozwi e. Potrzebne 

s  odpowiednie instrumenty, które zmodernizuj  produkcj , poprawi  infrastruktur , 

stworz  warunki do tworzenia alternatywnych róde  zarobkowania itp. Warto ci dodanej 

w rolnictwie nie mo na rozpatrywa  wy cznie w wymiarze finansowym. Ma ona bowiem 

swoje ród o w realizacji nadrz dnego celu, jakim jest d enie do stworzenia warunków, w 

których rolnictwo b dzie wielofunkcyjne, rynkowo zrównowa one i b dzie w stanie 

utrzyma  obszary wiejskie, tj. chroni  przyrod  oraz wnosi  istotny wk ad do witalno ci 

wiejskiego ycia. Stawia si  tym samym hipotez , e wdro enie zasad wspólnej polityki 

                                                            
3 Wynika tak z bada  B. Czy ewskiego i A. Mrówczy skiej-Kami skiej. Zak adaj  oni, e rok 2000 by  

„najgorszym” dla rolnictwa rokiem cyklu 1995-2005, a 2005 „najlepszym” i w takim uj ciu saldo rent w 

kolejnych latach fazy kryzysu i o ywienia (np. 2004/1999, 2003/1998) by o sta e i wynosi o oko o -4,2 mld z , co 

przy produkcji globalnej na poziomie wahaj cym si  od 52 do 63 mld z  w cenach z 1995 r. daje ten szacunek. 

[Czy ewski i Mrówczy ska-Kami ska 2010]. 
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rolnej koryguje zawodno ci mechanizmu rynkowego i jest zasadne z punktu widzenia 

efektywno ci ekonomicznej, ale równie  ze wzgl dów spo ecznych i rodowiskowych.  

Celem pracy jest znalezienie odpowiedzi na pytanie, na ile wspólna polityka rolna 

d y do osi gni cia optimum na poziomie mikro i makroekonomicznym, przy 

jednoczesnym uwzgl dnieniu kryteriów spo ecznych i rodowiskowych. Nie jest 

zamierzeniem autorów wyznaczenie takiego punktu, bo to wymaga oby odr bnej dysertacji, 

ale zwrócenie uwagi na problem „b du z o enia” mechanizmów WPR. Chodzi o to, e 

cz  instrumentów Wspólnej Polityki Rolnej UE jest ze sob  sprzeczna w d eniu do 

zrównowa enia sektora rolnego. Nie zawsze bowiem racjonalne oceny ze wzgl du na 

interesy pojedynczych gospodarstw rolnych oznaczaj  racjonalno  w sensie spo ecznym 

lub ekologicznym (albo szerzej: egzystencjalnym). Poni sze rozwa ania maj  wskaza  

takie rozbie no ci oraz udowodni , e kolejne reformy WPR niweluj  ich zakres.  

Istota b du z o enia w regulacjach gospodarczych w warunkach 
post puj cej globalizacji  

Si  sprawcz  rozwoju gospodarki wiatowej staje si  globalizacja. Jest ona rozumiana 

jako proces tworzony przez zjawiska o charakterze ponadnarodowym, oznaczaj cy kolejny 

szczebel rozwoju mi dzynarodowych dzia a  gospodarczych lub ich przyspieszenie. W 

jego wyniku nast puje wzrost zale no ci ekonomicznych zarówno pomi dzy podmiotami 

gospodarczymi, jak i pomi dzy krajami. Sprzyja to koncentracji kapita u oraz jego 

mobilno ci, co prowadzi na ogó  do tworzenia struktur oligopolistycznych. Post powi 

globalizacji sprzyja liberalizacja w zakresie przyp ywu kapita u, ludzi, wiedzy i technologii. 

W ród ekonomistów panuje na ogó  zgodno  co do tego, i  globalizacja nie jest gr  o 

sumie zerowej. Efekty kreowane przez procesy globalne powoduj  ogólny wzrost bogactwa 

w skali ca ego wiata. Jest to jednak wzrost g boko niezrównowa ony. Chodzi tu zarówno 

o pog biaj ce si  dysparytety ekonomiczne pomi dzy krajami, jak równie  w ich obr bie 

[Sobiecki 2007]. atwo zauwa y , i  rozwój gospodarczy na wiecie jest spolaryzowany. 

Po prostu jedni rozwijaj  si  znacznie szybciej, ni  pozostali. W proces ten wpisana jest 

wewn trzna sprzeczno  mi dzy d eniem do efektywno ci na poziomie 

mikroekonomicznym, a kosztami spo ecznymi (sfer  makroekonomiczn ) i 

rodowiskowymi tego d enia. 

W tocz cej si  dyskusji na temat globalizacji podkre la si  przede wszystkim 

mikroekonomiczny wymiar procesu i ocenia si  go z punktu widzenia przedsi biorcy 

dzia aj cego na mi dzynarodowym rynku. W tym kontek cie globalizacja s u y 

zdobywaniu nowych klientów, obni aniu kosztów transakcyjnych, kosztów pracy (kapita  

lokowany tam, gdzie ta sza si a robocza), transferu technologii i wiedzy. W celu 

osi gni cia maksymalnych zysków nieustannie skraca si  cykl ycia produktu, a tzw. nowe 

potrzeby wynikaj  bardziej z ch ci „zyskania w stosunku do konkurenta” ni  osi gania 

realnych warto ci u ytkowych [Czy ewski 2008, s. 25]. Nale y sobie u wiadomi , i  

wspó czesny konsument utraci  suwerenno  wyborów. To nie ceny i preferencje decyduj , 

jak chcia by Adam Smith [Smith 1959], o produkcji, a odwrotnie. Wobec braku 

autonomicznych potrzeb ludzi produkcja zaspokajaj ca cz sto pozorne potrzeby, 

przyspieszaj ca rotacj  produktów, stanowi kryterium zakupu.  

Tymczasem wielowymiarowo  zjawiska globalizacji ka e ocenia  j  nie tylko z 

punktu widzenia przyczyn i skutków mikroekonomicznych, ale równie  na p aszczy nie 
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efektów makroekonomicznych, a tak e rodowiskowych i spo ecznych. Ka dy z tych 

obszarów zak ada potrzeb  realizacji okre lonej racjonalno ci. B dzie ona jednak 

cz stkowa w skali globalnej i tym samym irracjonalna. Wobec tego nale y zapyta , czy 

istnieje potrzeba racjonalnej globalizacji, a je li tak, to w jakich warunkach ekonomiczno-

spo ecznych mo e by  ona realizowana? [Szyma ski 2007]             

Szukaj c odpowiedzi na powy sze pytanie trzeba zda  sobie spraw  z tego, e ca o  

procesów globalizacji nie mo e by  traktowana jako suma cz ci, ze wzgl du na brak 

koordynacji optimów cz stkowych. Problem ten znany jest w ekonomii jako „b d 

z o enia”4. St d, dbaj c o racjonalno  fragmentów wiata nie mo na zagwarantowa  

ogólnego adu ca ej spo eczno ci. Klasyczne podej cie do obja niania rynku za pomoc  

„niewidzialnej r ki” Adama Smitha, która sprawia, e sprzeczne ze sob  interesy jednostek 

prowadz  w ko cu do ogólnospo ecznego dobrobytu w sensie osi gania optimum 

makrospo ecznego przestaje by  aktualne. Przyk adowo, racjonalne (ekonomicznie) oceny 

interesów przedsi biorców nie musz  oznacza  racjonalno ci dzia a  spo ecznych lub 

ekologicznych. Coraz cz ciej bowiem zadowoleniu przedsi biorców (g ównie du ych 

korporacji mi dzynarodowych) towarzyszy os abienie oddzia ywania pa stwa oraz 

narastaj ce strukturalne zró nicowania spo eczne, prowadz ce do konfliktu bogatych i 

biednych. Proces globalizacji prowadzi ponadto do strat w rodowisku naturalnym, a 

krótkotrwa o  produktów i potrzeb przeradza si  w góry mieci, przekraczaj ce 

mo liwo ci absorpcji Ziemi [Scholte 2006, s. 184]. Wynika z tego smutna konstatacja, i  

cz owiek dzi ki rozumowi, wiedzy i informacjom zyska  niewiarygodne mo liwo ci 

przekszta cania przyrody, ale uruchomi  równocze nie bezrozumn  machin  jej niszczenia, 

co obraca si  przeciwko niemu. Pyrrusowe zwyci stwo wiedzy i inteligencji nad 

naturalnym bytem oznacza  mo e kres zwyci zcy. A wszystko to odbywa si  w warunkach 

deregulacji i cedowania obowi zków pa stwa na mechanizmy rynkowe [Czy ewski 2007a, 

s. 107-109]. Wyst puje wi c potrzeba dostosowa  gospodarek pa stw do mechanizmów 

globalizacji, a jednocze nie stworzenia instrumentów koordynacji na poziomie 

ponadnarodowym.       

Pytanie tylko, kto ma inicjowa  te dzia ania i jakie regu y maj  obowi zywa  w 

przestrzeni mi dzynarodowej, a tak e jak wyznaczy  sposoby przyj cia i egzekucji tych 

regu . Teoretycznie mo na sobie wyobrazi  dochodzenie do racjonalnej globalizacji 

sukcesywnie; najpierw poprzez integracj  regionaln , potem przez uzgodnienia w ramach 

ugrupowa  regionalnych, w ko cu poprzez wprowadzenie globalnych instytucji. Mo na 

stwierdzi , e pierwsze kroki w tym kierunku zosta y poczynione. Na przyk ad, integracja 

europejska do pewnego stopnia chroni przed zagro eniami globalizacji, chocia  odbywa si  

to w warunkach jej przyspieszenia. Unia Europejska jako zwarty organizm gospodarczy ma 

szans  utrzyma  równowag  mi dzy liberalizmem ekonomicznym, solidarno ci  spo eczn  

i dba o ci  o rodowisko naturalne. Nie wiadomo jednak, czy d enie do tej równowagi w 

UE b dzie to same z równowag  w gospodarkach narodowych tworz cych j  pa stw. 

Suma racjonalno ci cz stkowych nie musi oznacza  wszak racjonalno ci globalnej. Brak 

odpowiedzi na to pytanie jest niew tpliwie s abo ci  dyskusji o perspektywie integruj cej 

si  Europy.    

                                                            
4 Na problem ten zwracano uwag  wielokrotnie w literaturze tematu. Np. Kalecki i Keynes pod wp ywem bada  

kryzysu wiatowego przed II wojn  wiatow  postulowali konieczno  pozarynkowej koordynacji w celu 

ograniczenia tego b du [Kalecki 1962; Keynes 2003]. 
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Konkluduj c t  cz  wypowiedzi mo na postawi  hipotez , e rozbie no ci 

pomi dzy sfer  mikro i makroekonomiczn  oraz spo eczn  i rodowiskow  i wynikaj cy 

st d b d z o enia s  dynamizowane przez globalizacj . Dotychczasowy prymat 

efektywno ci mikroekonomicznej b d cy si  sprawcz  rozwoju wielu jednostek, 

zw aszcza tych o zasi gu mi dzynarodowym, okazuje si  by  zbyt kosztown  z 

ogólnospo ecznego punktu widzenia cie k  rozwojow . Przerzucanie na spo ecze stwa 

efektów zewn trznych, np. degradacji rodowiska, bezrobocia, kosztów rozwoju 

infrastruktury gospodarczej i spo ecznej, ka e zastanowi  si  nad kryteriami oceny 

procesów gospodarczych [Czy ewski i Grzelak 2008a, s. 8].  

Wynikaj cy z globalizacji problem b du z o enia w szerokim zakresie dotyczy 

sektora rolnego, zw aszcza je li przyjmiemy, i  mechanizm rynkowy dokonuje 

redystrybucji warto ci dodanej deprecjonuj c rolnictwo. Zjawisko to wyzwala presj  ze 

strony rodowisk rolniczych na zwi kszenie udzia u rolnictwa w podziale PKB, pe niejsz  

integracj  z otoczeniem, m.in. poprzez rozwój instytucjonalny, co sprowadza si  do dzia a  

pa stw w zakresie neutralizowania pog biaj cych si  dysparytetów (strukturalnych, 

dochodowych, cywilizacyjnych). Zmienia si  równie  podej cie do roli rolnictwa w 

gospodarce wiatowej. Z jednej strony wymaga si  wzrostu produktywno ci sektora dla 

zaspokojenia popytu rosn cej liczby ludno ci. Zapewnienie wy ywienia dla ludno ci na 

wiecie pozostaje wci  jednym z g ównych celów produkcji rolnej. Cel ten nabiera 

szczególnego znaczenia w kontek cie prognozowanego wzrostu populacji do poziomu 9 

mld w 2050 r. Oznacza to konieczno  zwi kszenia poda y ywno ci o co najmniej 70% w 

tym okresie [Agriculture… 2010]. Odbywa  si  to b dzie przez zwi kszanie nak adów 

czynników wytwórczych lub stosowanie wysoko wydajnych technologii. Jednocze nie 

d y si  do uzyskania jak najlepszych wyników ekonomicznych, co zach ca do rozwoju 

koncentracji produkcji i zwi kszania skali. Tworzone s  gospodarstwa rolne, o 

przemys owym charakterze produkcji, które osi gaj  coraz wy szy udzia  w wiatowej 

poda y surowców rolnych. Dzia alno  tych przedsi biorstw, mimo i  efektywna z punktu 

widzenia ekonomicznego, stwarza dwa podstawowe problemy: wypycha z rynku 

gospodarstwa rodzinne, ch opskie, tworz c bezrobocie strukturalne na obszarach wiejskich, 

oraz narusza równowag  przyrodnicz , przez stosowanie intensywnych metod produkcji i 

monokultury. Stajemy wobec tego przed dylematem wyboru ta szej, przemys owej 

produkcji rolnej albo zachowania tradycyjnych ról obszarów wiejskich, nie zwi zanych 

tylko i wy cznie z wytwarzaniem ywno ci. Mo na s dzi , e nieuwzgl dnienie w 

rachunku na poziomie mikro- i makroekonomicznym kosztów spo ecznych i 

rodowiskowych mo e nadmiernie warto ciowa  wysoko intensywne, industrialne 

rolnictwo, przy deprecjacji tzw. rolnictwa zrównowa onego [Czy ewski i Grzelak 2008b, s. 

17].  

Wydaje si , e coraz powszechniejsza jest opinia o konieczno ci zachowania zasobów 

naturalnych dla pokole  obecnych i przysz ych. Zmieni  si  tak e pogl d na temat 

bezpiecze stwa ywno ciowego, traktowanego dzisiaj nie tylko w kategorii ilo ci surowca 

(w skali wiata produkuje si  wi cej ni  wynosi czny popyt), ale tak e jego dost pno ci 

(dysproporcje w podziale ywno ci), jako ci i zapewnienia standardów weterynaryjnych i 

sanitarnych. Zdefiniowana na nowo kwestia agrarna podwa a sens tych g osów, które 

mówi  o ko cu rolnictwa tradycyjnego i przenoszeniu produkcji ywno ci do tych 

obszarów, które b d  w stanie wyprodukowa  j  najtaniej. Liberalne podej cie, tak wspólne 

dla globalizowanego wiata, nie pasuje do sektora rolnego. Tutaj potrzeba szerszego 

spojrzenia, ujmuj cego cznie aspekty ekonomiczne, spo eczne i rodowiskowe.  
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Jedn  z mo liwo ci przeciwdzia ania negatywnym konsekwencjom globalizacji dla 

sektora rolnego mo e by  integracja krajów w danym regionie, np. UE.  W wyniku tego 

procesu, przez realizacj  wspólnej polityki rolnej (WPR), nast puje internacjonalizacja 

efektów zewn trznych zwi zanych np. z handlem zagranicznym, co wzmacnia tak e 

pozycj  konkurencyjn  na rynku wiatowym  krajów uczestnicz cych w integracji. W tym 

przypadku kreatorem procesów integracyjnych s  pa stwa, st d procesy te maj  wymiar 

konstruktywistyczny, w przeciwie stwie do globalizacji, gdzie istnieje znaczny zakres 

ywio owo ci [Czy ewski i Grzelak 2008a, s. 9].  

B d z o enia w instrumentarium Wspólnej Polityki Rolnej  

Wspólna polityka rolna powsta a w latach 60-tych XX wieku jako wyraz d enia do 

odbudowy zniszczonych II wojn  wiatow  struktur wytwórczych sektora rolnego. Jej 

celem g ównym mia  by  wzrost mo liwo ci produkcyjnych i zapewnienie odpowiedniej 

ilo ci surowców rolnych (samowystarczalno ci ywno ciowej). Stosowano rynkowe 

instrumenty wsparcia rolnictwa, w tym przede wszystkim ceny gwarantowane i skup 

interwencyjny [Czy ewski, Poczta-Wajda i St pie  2009, s. 99]. W rezultacie do  szybko 

uda o si  odbudowa  potencja  gospodarstw rolnych, ale przy stosunkowo wysokich 

kosztach interwencji i cenach na rynku wewn trznym. Tym samym, z punktu widzenia 

ca ego spo ecze stwa, tak realizowana polityka nie przyczyni a si  do poprawy sytuacji 

ogó u obywateli, którzy zmuszeni byli do nabywania dro szych towarów, a jednocze nie 

obci eni byli kosztami interwencji. Dodatkowo, wy sze ceny wewn trzne oznacza y 

konieczno  subsydiowania eksportu do krajów trzecich.  

W stosowanym w tym okresie systemie wsparcia przewa a o jednostronne, 

mikroekonomiczne podej cie do racjonalno ci gospodarczej. Podej cie to d y do 

zast powania w gospodarce orientacji popytowej orientacj  poda ow  za po rednictwem 

wzrostu konkurencyjno ci przedsi biorstw, w tym przypadku gospodarstw rolnych. 

Bardziej prawid owa wydaje si  zatem orientacja makroekonomiczna, która utrzymuje w 

równowadze zarówno stymulatory popytu, jak i poda y. W efekcie, w kolejnych okresach 

funkcjonowania WPR dokonano istotnych przekszta ce  mechanizmów wsparcia, które 

pozwoli y traktowa  sektor rolny nie tylko od strony efektywno ci ekonomicznej, ale 

równie  z punktu widzenie interesów spo ecznych i rodowiskowych.   

Nast puj ce po sobie reformy polityki rolnej UE uwarunkowane by y zmieniaj cymi 

si  celami, jakie spe nia  mia o rolnictwo unijne. Chodzi o o wzrost konkurencyjno ci 

rolnictwa unijnego na rynku wiatowym, przy zachowaniu poziomu dochodów 

mieszka ców wsi i bezpiecze stwie rodowiska naturalnego [Czy ewski i St pie  2009a, s. 

37]. W wyniku tego polityka rolna mia a wspiera  nie tylko jego funkcj  produkcyjn , ale 

tak e funkcje pozaprodukcyjne, tworz c fundament rozwoju rolnictwa wielofunkcyjnego i 

zrównowa onego, tj. uwzgl dniaj cego kryteria ekonomiczne, spo eczne i rodowiskowe. 

Podstawowymi narz dziami wsparcia gospodarstw rolnych uczyniono dop aty 

bezpo rednie, coraz bardziej oderwane od wielko ci i struktury produkcji, które mia y 

rekompensowa  spadek wydatków na interwencj  rynkow  i subwencje eksportowe 

[Analysis… 2008]. Jednocze nie WPR sta a si  bardziej wiadoma nowych wyzwa  

zwi zanych ze zmianami w rodowisku naturalnym i konieczno ci  bardziej efektywnego 

wykorzystywania rzadkich zasobów, takich jak woda, ziemia, czyste powietrze itp. 

Skutkowa o to opracowaniem regu  zwi zanych ze zu yciem nawozów, rodków ochrony 
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ro lin, dobrostanem zwierz t (tzw. zasady wzajemnej zgodno ci, cross compliance). 

Wi ksz  rol  zacz  pe ni  II filar wspólnej polityki rolnej, którego celem jest rozwój 

obszarów wiejskich i który finansuje inwestycje zwi zane z modernizacj  gospodarstw 

rolnych, a tak e wspiera dzia ania pozarolnicze na wsi. rodki z tego ród a maj  ponadto 

s u y  utrzymaniu tradycyjnego krajobrazu wiejskiego, bioró norodno ci i walorów 

przyrodniczych [Evaluation… 2010].  

Trzeba podkre li , e kierunki zmian unijnej polityki rolnej podyktowane by y w 

du ej mierze krytyk  wcze niejszych rozwi za  ze strony konsumentów, krajów trzecich i 

instytucji mi dzynarodowych. Poni ej podj ta zostanie próba oceny aktualnie 

funkcjonuj cych mechanizmów WPR z punktu widzenia realizacji efektywno ci 

ekonomicznej, spo ecznej i rodowiskowej. Rzecz w tym, e w pewnych obszarach 

wyst puje konflikt pomi dzy proekologicznym i prospo ecznym charakterem WPR a 

konieczno ci  zachowania jak najwy szej konkurencyjno ci rolnictwa UE, która przes dzi 

o wielko ci i strukturze produkcji ywno ci europejskiej w skali globalnej. Dylemat wi e 

si  z wyborem alternatywnych dróg rozwoju rolnictwa: intensywnego, wytwarzaj cego 

du o ywno ci po relatywnie niskich cenach, czy zrównowa onego, produkuj cego towary 

dro sze, ale lepsze jako ciowo, b d  te  jednej i drugiej w warunkach regionalnie 

zró nicowanej dominacji. W kolejnych punktach pracy zaprezentowane zostan  rozwa ania 

na temat b du z o enia w czterech obszarach WPR: p atno ci bezpo rednich, 

mechanizmów wsparcia rozwoju obszarów wiejskich, systemu modulacji oraz interwencji 

rynkowej.   

Prodochodowa vs publiczna funkcja p atno ci bezpo rednich 

 Podstawowym instrumentem wsparcia dochodów rolniczych s  p atno ci 

bezpo rednie. Pocz tkowo pe ni y funkcj  typowo prodochodow , dzisiaj nale y je 

rozpatrywa  przez pryzmat kreowania dóbr publicznych zwi zanych z wyst powaniem 

efektów zewn trznych. Z ca  pewno ci  mo na uzna , e odej cie od dop at 

spowodowa oby ograniczenie liczby gospodarstw rolnych, które nie by yby w stanie 

funkcjonowa  w warunkach wolnej konkurencji. Z punktu widzenia skutków spo ecznych 

pojawi by si  problem dwojakiej natury. Po pierwsze, wzros oby ryzyko spadku poda y i 

wzrostu cen artyku ów ywno ciowych, a zjawisko to mog oby mie  charakter podatku 

progresywnego, gdy  wi ksze koszty ponosi yby gospodarstwa domowe o najni szych 

dochodach, ale najwy szym udziale wydatków na ywno . Po drugie, wzros oby 

obci enie bud etu pa stwa, zwi zane z realizacj  wiadcze  socjalnych dla tej cz ci 

producentów rolnych, którzy nie potrafili przestawi  si  na inny rodzaj dzia alno ci. 

Ponadto warto pami ta , e producenci w UE respektuj  regu y zaliczane do najbardziej 

restrykcyjnych na wiecie, aby móc zagwarantowa  ochron  rodowiska, dobrostan 

zwierz t oraz utrzymanie bioró norodno ci i atrakcyjno ci obszarów wiejskich, ponosz c 

przy tym wy sze koszty produkcji. P atno ci s  zatem konieczne dla zapewnienia 

odpowiednio wysokich dochodów oraz utrzymania restrykcyjnych wymogów 

jako ciowych i rodowiskowych, spe niaj cych oczekiwania konsumentów5.  

                                                            
5 Same p atno ci bezpo rednie z pewno ci  nie wystarcz  do trwa ego zapewnienia produkcji spe niaj cej 

rygorystyczne normy. Dopóki warunki i normy produkcji w ród wiatowej konkurencji s  znacznie zró nicowane, 

dopóty niezb dna pozostaje odpowiednia ochrona zewn trzna. W przysz o ci, zw aszcza w ramach umów 

dwustronnych, UE powinna uzale nia  dalsze u atwienia w handlu dotycz ce produktów rolnych od 

przestrzegania minimalnych norm sanitarnych, weterynaryjnych i jako ciowych. 
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Dobrym rozwi zaniem, wprowadzonym w wyniku reformy z 2003 r., jest oderwanie 

p atno ci bezpo rednich od wielko ci i struktury produkcji rolnej (tzw. decoupling). Przed 

tym okresem o otrzymaniu dotacji decydowa a wielko  i rodzaj plonów, co sk ania o 

rolnika do podejmowania tej dzia alno ci, która by a najbardziej wspierana finansowo. 

By o to rozwi zanie niekorzystne, poniewa  w przesz o ci doprowadzi o do powstania 

nadwy ek w tych obszarach produkcji [WPR… 2007, s. 25-43].  Decoupling w znacznym 

stopniu eliminuje problem nadprodukcji i pozwala rolnikom kierowa  si  sygna ami 

p yn cymi z rynku. W tym sensie mo na uzna , i  system p atno ci bezpo rednich 

uzupe niony o zasad  decuoplingu zmierza w kierunku zapewnienia ekonomicznej 

efektywno ci, respektuj c przy tym kryteria racjonalno ci spo ecznej i rodowiskowej. 

„B d z o enia” w tym przypadku zostaje skutecznie zmniejszony. 

Ogólnospo eczna rola wsparcia rozwoju obszarów wiejskich vs mikroekonomiczne 

interesy gospodarstw rolnych  

Kolejnym ocenianym aspektem wspólnej polityki rolnej jest dzia alno  II filara, w 

ramach którego poszczególne instrumenty realizuj  zadania w zakresie rozwoju obszarów 

wiejskich. Pojawia si  tutaj konflikt interesów rolników i konsumentów. Pierwsi domagaj  

si  bezpo redniego wsparcia dochodów, które realizowane jest w ramach I filara, natomiast 

drudzy daj  realizacji przez wie  funkcji dostawcy dóbr publicznych, a wi c zachowania 

walorów krajobrazowych i przyrodniczych, ró norodno ci biologicznej oraz wysokiej 

jako ci produktów ywno ciowych. Zachodzi zatem sprzeczno  pomi dzy 

mikroekonomicznym pojmowaniem interesu rolnika, a szerszym, makroekonomicznym 

uj ciem interesu spo ecznego (mamy do czynienia z klasycznym przyk adem „b du 

z o enia”).  

Wydaje si , e z uwagi na potrzeby szerokiej grupy obywateli rolnictwo powinno 

pe ni  funkcj  dostawcy dobra publicznego (czyli wzro nie rola II filara). Aby jednak 

otrzyma  okre lone us ugi, nale y rolnikom zap aci , w przeciwnym razie zrezygnuj  oni z 

tej dzia alno ci i zaanga uj  si  w produkcj  surowców rolnych, których op acalno  

b dzie rosn  zgodnie z popytem na ywno  i cenami na rynku wiatowym [Czy ewski i 

St pie  2009b, s. 440-441]. Najwi ksz  trudno ci  w tym zakresie jest opracowanie 

systemu wynagradzania za wiadczenie okre lonych us ug o charakterze spo ecznym i 

rodowiskowym. Nowa filozofia patrzenia na rolnictwo jako dostarczyciela dóbr 

publicznych wymaga bowiem odmiennego ni  do tej pory podej cia do problemu 

naliczania dop at bezpo rednich. W trwaj cej dyskusji na temat przysz ego kszta tu WPR 

pojawiaj  si  ró ne koncepcje wska ników okre laj cych warto  dostarczanych dóbr 

publicznych. Bior  one pod uwag  m.in. nast puj ce kryteria: powierzchnia ONW lub 

Natura 2000, obszar lasów, udzia  rolnictwa w ca kowitej emisji gazów, zu ycie nawozów, 

powierzchnia upraw ekologicznych [Chmielewska-Gill, Chlebicka, Po lednik i Pomianek 

2010, s. 10-12]. Kwestia metodologii budzi jednak du o kontrowersji, tym bardziej, e 

zak ada si  g bokie przesuni cia finansowe mi dzy krajami lub regionami, co napotyka na 

opór tych, którzy ponie liby najwi ksze straty. Osi gni cie optimum, zw aszcza w uj ciu 

Pareto, jest wobec tego bardzo trudne, o ile w ogóle mo liwe, trzeba wi c d y  do 

znalezienia kompromisu, który w najwi kszym stopniu b dzie racjonalny ekonomicznie i 

adekwatny spo ecznie i rodowiskowo. 



20 

Spo eczno- rodowiskowe znaczenie modulacji vs interesy du ych producentów 

rolnych  

Podobne reakcje wywo uje rozszerzenie mechanizmu modulacji6, w wyniku którego 

najwi ksze gospodarstwa obj te s  redukcj  dop at bezpo rednich, a pozyskane rodki 

przeznacza si  na wsparcie II filara WPR. Brak poparcia dla tego instrumentu wyst puje 

przede wszystkim w ród gospodarstw wielkoobszarowych. Zdaniem autorów jednak, 

propozycja wzmocnienia modulacji jest krokiem w dobrym kierunku, gdy  przeciwdzia a 

nadmiernemu uprzywilejowaniu najwi kszych gospodarstw, które otrzymuj  

nieproporcjonalnie wysokie wsparcie. rodki, które trafiaj  do tych podmiotów 

wykorzystywane s  w sposób mniej efektywny, poniewa  dalsze mo liwo ci wzrostu 

produktywno ci s  mocno ograniczone, a dodatkowo, poprzez uwzgl dnianie zasz o ci 

historycznych, mamy tam do czynienia z podtrzymywaniem dochodu, bez motywacji dla 

poprawy efektywno ci gospodarowania. Prowadzi to do dzia a  dostosowawczych, 

polegaj cych na usprawnieniu absorpcji rodków unijnych, a nie poprawy wydajno ci. 

Dlatego mo na s dzi , e redystrybucja pieni dzy przez modulacj  zwi kszy efektywno  

ekonomiczn , a przy tym b dzie bardziej racjonalna spo ecznie i  rodowiskowo, poniewa  

rodki skierowane zostan  na te cele, które s  bardziej akceptowane przez obywateli UE i 

s u  m.in. modernizacji wsi i ochronie rodowiska naturalnego.            

Oceny instrumentów WPR dokona  nale y równie  w szerszym, globalnym 

kontek cie. Uwzgl dnia  trzeba nowe wyzwania, przed którymi stoi gospodarka wiatowa, 

a które zwi zane s  z dynamicznym rozwojem popytu na ywno  i zmian  struktury 

konsumpcji, zwi kszeniem niestabilno ci cen rolnych i waha  popytu i poda y, wzrostem 

kosztów produkcji (m.in. poprzez wysokie ceny energii) oraz ze zmianami w rodowisku 

naturalnym, prowadz cymi do wyst powania sytuacji kryzysowych. Dodatkowo obserwuje 

si  konkurencj  o ziemi  uprawn  mi dzy jej alternatywnymi zastosowaniami, mianowicie 

produkcj  ywno ci i ro lin energetycznych, co skutkowa  mo e konieczno ci  

wykorzystania pod uprawy ziem marginalnych, gorszej jako ci. Trudno ci, jakie pojawiaj  

si  przed wspó czesnym rolnictwem oraz naciski ze strony spo ecze stwa (podatników) i 

organizacji mi dzynarodowych (perspektywa liberalizacji handlu i polityk rolnych w 

ramach Nowej Rundy Doha WTO) sk oni y kraje unijne do podj cia dzia a , maj cych 

zmieni  kszta t Wspólnej Polityki Rolnej [Czy ewski i St pie  2009b, s. 431]. 

Realizacja tego procesu mia a wi za  si  z eliminacj  niewykorzystywanych lub 

uruchamianych sporadycznie instrumentów interwencyjnych. Zdaniem Komisji 

Europejskiej nie wszystkie mechanizmy interwencji rynkowej s  skuteczne w 

rozwi zywaniu wspó czesnych problemów rolnictwa europejskiego i nie odpowiadaj  

obecnym uwarunkowaniom funkcjonowania rolnictwa [Communication… 2007]. W 

rezultacie wypracowano nowe zasady interwencji rynkowej,  z których najwa niejsze to 

stopniowe wycofywanie kwot mlecznych, ograniczenie interwencyjnego skupu pszenicy, 

zniesienie interwencyjnego skupu wieprzowiny oraz wycofanie obowi zkowego 

od ogowania. Jednocze nie, w trakcie rundy z Doha, UE zobowi za a si  wycofa  ze 

                                                            
6 Zgodnie z tym instrumentem, od stycznia 2005 roku p atno ci bezpo rednie przyznawane rolnikom krajów 

cz onkowskich UE-15 podlegaj  stopniowej redukcji (nowe kraje cz onkowskie obj te zostan  systemem od 2012 

r.). W roku 2005 redukcja wynosi a 3%, w 2006 r. 4%, w latach 2007-2008 osi gn a 5% otrzymanych przez 

gospodarstwo p atno ci bezpo rednich, przy czym wy czeni z systemu s  rolnicy, którzy rocznie otrzymuj  mniej 

ni  5 tys. euro p atno ci bezpo rednich. Od 2009 r. modulacja b dzie systematycznie wzrasta  o 1% ka dego roku. 

I tak, w roku 2009 wyniesie 7%, a w 2012 r. dojdzie do poziomu 10%. Jednocze nie w gospodarstwach, które 

otrzymuj  ponad 300 tys. euro dop at rocznie,  redukcja b dzie zwi kszona o 4% [IEEP… 2008]. 
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wszystkich subwencji eksportowych do 2013 r. oraz dokona  dalszej redukcji ce  

importowych [Chmielewska-Gill 2008].  

Mo na zapyta , jaki skutek przynios  takie rozwi zania dla rolnictwa UE. 

Prawdopodobny jest scenariusz, wed ug którego odchodzenie od wsparcia rynkowego 

spowoduje obni enie cen ywno ci na rynku wewn trznym do poziomu cen wiatowych, 

natomiast liberalizacja handlu doprowadzi do wzrostu importu surowców rolnych i spadku 

produkcji w Unii7. Z punktu widzenia pojedynczego gospodarstwa rolnego b dzie to 

zmiana niekorzystna. W szerszym kontek cie, utrzymywanie sztucznie zawy onych cen 

rodzi o wysokie koszty interwencji i w ostatecznym rachunku obci a o podatników 

(równie  rolników). Je li za  chodzi o handel zagraniczny, warto zauwa y , i  w modelu 

gospodarki globalnej wydatek jest zarazem przychodem, a rozwijanie eksportu kosztem 

zubo ania s siada jest niemo liwe w d ugiej perspektywie, gdy  po prostu tych s siadów 

nie b dzie. A zatem i w tym przypadku dochodzi do konfliktu pomi dzy racjonalno ci  

mikro i makroekonomiczn . Co dobre dla ogó u spo ecze stwa unijnego, nie musi by  

korzystne dla wybranych jednostek (w tym przypadku gospodarstw rolnych). Wyst puj cy 

w tej sytuacji b d z o enia wspólna polityka rolna stara si  rozwi za  poprzez 

zast powanie jednego mechanizmu wsparcia innym. Rekompensat  za obni enie cen 

rolnych na rynku wewn trznym i otwarcie granic s  dop aty bezpo rednie. Uwzgl dnia si  

przy tym fakt, e p atno ci s  akceptowan  przez WTO form  interwencji w sektorze 

rolnym, w przeciwie stwie do cen gwarantowanych, ce  lub subwencji eksportowych.  

Podsumowanie 

Polityka rolna UE, pocz tkowo skupiona na zwi kszaniu produktywno ci i 

problemach strukturalnych w sektorze produkcji rolnej, w toku przeprowadzonych reform 

sta a si  polityk  dotycz c  ró nego znaczenia rolnictwa w spo ecze stwie, a w 

szczególno ci wyzwa , które nale y podj  nie tylko w ekonomicznym, ale w szerszym, 

spo ecznym i rodowiskowym kontek cie obszarów wiejskich. Efektywno  ekonomiczna 

nie mo e by  jedynym kryterium oceny wydatków bud etu UE na polityk  roln  ze 

wzgl du na osobliwo ci czynnika ziemi oraz rol , jak  pe ni  maj  obszary wiejskie dla 

ogó u spo ecze stwa. Jednocze nie, uzasadnienie kontynuacji WPR nie wynika tylko z 

utrzymania na parytetowym poziomie dochodów rolniczych, przy stosunkowo niskim 

koszcie ywno ci oferowanej konsumentom, ale przede wszystkim z wytwarzania przez ni  

warto ci dodanej oraz z potrzeby zrównowa enia rozwoju, pog biania spójno ci 

terytorialnej i utrzymania przestrzeni wiejskiej jako dobra publicznego dla ca ej 

spo eczno ci UE [Forum... 2010, s. 10.]. Dla realizacji nowych celów polityki rolnej nale y 

utrzyma  dotychczasowy poziom wsparcia, ale w warunkach dbania o rodowisko 

przyrodnicze oraz konieczno ci zapewnienia bezpiecze stwa ywno ci i dostarczania dóbr 

publicznych obywatelom Unii. Tylko w ten sposób da si  uzasadni  sens kontynuacji 

interwencji w sektorze rolnym. Pytanie tylko, czy zadania te da si  realizowa  w oparciu o 

kryteria efektywno ci ekonomicznej, przy zachowaniu równowagi na poziomie spo ecznym 

i rodowiskowym; a wi c, czy nie dochodzi do wyst powania b du z o enia w 

instrumentarium WPR. 

                                                            
7 Szacowany spadek produkcji rolnej w UE na skutek z agodzenia polityki handlowej wynosi 10-20% [Hagamajer 

i Micha ek 2006]. 
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Wydaje si , e osi gniecie optimum równocze nie w trzech p aszczyznach jest 

niemo liwe (tak jak niemo liwe jest osi gni cie d ugoterminowej równowagi w 

gospodarce), mo na tylko d y  do zmniejszenia rozbie no ci. W artykule wykazano, e 

cz  rozwi za  unijnej polityki rolnej nie jest wolna od klasycznego b du z o enia, 

chocia  kolejne reformy unijnej polityki rolnej zmierzaj  w kierunku jego ograniczenia. 

Oceny dokonane przez autorów prowadz  do nast puj cych konkluzji. 

 W pierwotnym kszta cie wspólnej polityki rolnej przewa a o jednostronne, 

mikroekonomiczne podej cie do racjonalno ci gospodarczej, oparte na wspieraniu 

produktywno ci gospodarstw rolnych, przy wysokich cenach na rynku 

wewn trznym, du ych wydatkach z bud etu UE, kosztem obci e  dla rodowiska 

naturalnego. Nowe cele WPR, zwi zane z zapewnieniem bezpiecze stwa 

ywno ciowego, zrównowa onego rozwoju rolnictwa i obszarów wiejskich, 

równych warunków konkurencji na jednolitym rynku, a tak e silnej pozycji na 

rynku wiatowym, sk oni y kraje cz onkowskie do reorientacji wsparcia. Z uwagi 

na wielofunkcyjno  rolnictwa i wsi wspólna polityka rolna jest obecnie bardziej 

efektywnym instrumentem, skierowanym na utrzymanie relatywnie wysokich 

dochodów producentów rolnych, ochron  zasobów przyrodniczych i 

gwarantowanie dóbr publicznych obywatelom UE.  

 Podstawowym instrumentem realizacji w/w celów s  p atno ci bezpo rednie. Ich 

utrzymanie jest zasadne zarówno z ekonomicznego, jak i ogólnospo ecznego i 

rodowiskowego punktu widzenia. Dop aty pe ni  bowiem funkcj  prodochodow , 

pozwalaj  utrzyma  ceny ywno ci na relatywnie niskim poziomie, ograniczaj  

wydatki bud etowe zwi zane z realizacj  wiadcze  socjalnych, a przy tym 

gwarantuj  przestrzeganie norm rodowiskowych i dobrostanu zwierz t (poprzez 

zasady wspó zale no ci cross compliance). W tym sensie mo na uzna , e system 

p atno ci bezpo rednich jest narz dziem zmierzaj cym w kierunku osi gni cia 

równocze nie optimum ekonomicznego, spo ecznego i ekologicznego. 

 W kwestii rozwoju obszarów wiejskich pojawia si  problem sprzeczno ci mi dzy 

interesem gospodarstw rolnych (mikroekonomicznym) a spo ecze stwa jako ca o ci 

(makrospo ecznym). Pierwsza ze stron domaga si  wsparcia w ramach dop at 

bezpo rednich (I filar), druga da przesuni cia rodków do II filara. Zdaniem 

autorów docelowo powinno nast powa  zwi kszenie finansowania rozwoju wsi, z 

uwagi na potrzeby szerokiej grupy obywateli, a rolnictwo ma pe ni  funkcj  

dostawcy dóbr publicznych. Konieczna jest jednak wycena tych dóbr i odpowiednia 

rekompensata rolnikom. Kluczowe w najbli szym czasie stanie si  opracowanie 

systemu wynagradzania za wiadczenie okre lonych us ug o charakterze 

spo ecznym i rodowiskowym. 

 W zwi zku z rozszerzeniem mechanizmu modulacji wyst puj  rozbie no ci w 

zakresie niekorzy ci du ych gospodarstw rolnych (ograniczenie ich wsparcia) a 

finansowaniem II filara WPR. Autorzy stoj  na stanowisku, e wzmocnienie 

modulacji jest krokiem w dobrym kierunku, poniewa  zwi ksza efektywno  

ekonomiczn  (du e gospodarstwa wykorzystuj  rodki w sposób mniej efektywny, 

gdy  dalsze mo liwo ci wzrostu produktywno ci s  u nich mocno ograniczone), 

podnosi racjonalno  spo eczn  i rodowiskow . Pieni dze kierowane s  bowiem 

na te cele, które s  bardziej akceptowane przez obywateli UE i s u  ochronie 

rodowiska naturalnego. Tym samym, b d z o enia zostaje zredukowany. 
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 Je li chodzi o ograniczenie interwencji rynkowej, prawdopodobnie doprowadzi ona 

do obni enia poziomu cen ywno ci na rynku wewn trznym, a liberalizacja handlu 

spowoduje wzrost importu. Efektywno  ekonomiczna pojedynczego gospodarstwa 

rolnego z pewno ci  si  obni y. Na problem nale y jednak spojrze  w szerszym 

kontek cie. Po pierwsze, utrzymanie interwencji rynkowej w niezmienionej formie 

generowa o wysokie wydatki bud etowe i obci a o podatników. Po drugie, by o 

niemo liwe we wzgl du na naciski ze strony konsumentów, krajów trzecich i 

organizacji mi dzynarodowych. Poziom wsparcia sektora nale y jednak utrzyma , 

ale kana em dystrybucji rodków pieni nych dla rolników powinny by  dop aty 

bezpo rednie, jako system wsparcia bardziej efektywny, nie zak ócaj cy 

konkurencji mi dzynarodowej, w wi kszym stopniu akceptowany spo ecznie i 

spe niaj cy kryteria rodowiskowe.      
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