Andrzej Czyzewski'
Sebastian Stepien’
Uniwersytet Ekonomiczny w Poznaniu

Wokét problemu ,,btedu ztozenia” we Wspolnej Polityce Rolnej
UE

Around the problem of ‘composition error’ in the Common
Agricultural Policy of the EU

Synopsis. Celem pracy jest znalezienie odpowiedzi na pytanie, na ile wspdlna polityka rolna dazy do
osiggnigecia optymalno$ci na poziomie mikro 1 makroekonomicznym, przy jednoczesnym
uwzglednieniu kryteriow spotecznych i srodowiskowych. Autorzy chca zwrdci¢ uwage na problem
,bledu ztozenia” mechanizméw WPR, czyli sprzecznosci w dazeniu do zroéwnowazenia sektora
rolnego. Z przeprowadzonej oceny instrumentarium unijnej polityki rolnej wynika, ze osiagniecie
optimum rownocze$nie w trzech plaszczyznach (ekonomicznej, spotecznej i srodowiskowej) jest
niemozliwe, mozna tylko dazy¢ do zmniejszenia rozbieznosci. W artykule wykazano, ze czg$é
rozwiazan WPR nie jest wolna od klasycznego btedu ztozenia, chociaz kolejne reformy polityki rolnej
zmierzaja w kierunku jego ograniczenia.

Stowa kluczowe: Wspodlna 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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Wstep

Wspdlna Polityka Rolna jest najbardziej rozwinigta i zarazem najkosztowniejsza
polityka Unii Europejskiej. Biorac pod uwage strukturg podziatu budzetu UE na sektory,
rolnictwo otrzymuje z budzetu unijnego ponad 40% ogélnej sumy. Ta kwestia budzi
emocje, gdyz gra toczy si¢ o ogromne pieniadze. Rodzi si¢ pytanie o sens funkcjonowania
polityki wsparcia tego sektora, gtéwnie o zakres i sposob lokowania funduszy. WPR od lat
angazowala duze naklady pienigzne, jednak strukturalne problemy rolnictwa nie zostaty do
tej pory rozwiazane. Nadal wystepuje duze zrdznicowanie gospodarstw, dysparytet
dochodow 1 marginalizacja czg$ci obszarow wiejskich. Stworzony rynkowy system
wsparcia doprowadzit do powstania nadwyzek zywnosci i wzrostu cen artykutéw rolnych
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(Unia produkuje 30-50% drozej niz w skali §wiatowej) [Czyzewski i Stgpien 2008, s. 4].
Lokowanie tej produkcji na rynkach migdzynarodowych przy udziale subsydiow
eksportowych jest w dluzszej perspektywie niemozliwe ze wzgledu na opér ze strony
WTO. Powstat tez problem degradacji srodowiska naturalnego, ktory jest efektem wsparcia
intensyfikacji produkcji rolnej. Pojawity si¢ zatem watpliwosci, czy WPR w przyjetym
ksztalcie jest niezbgdna dla utrzymania lub dalszej poprawy konkurencyjnosci
europejskiego rolnictwa oraz czy jest ona zrédlem wartosci dodanej dla unijnych rolnikow i
konsumentow.

Z drugiej strony mozna si¢ zastanawiaé, jakie skutki dla sektora rolnego miataby
rezygnacja z instrumentdw wspolnej polityki rolnej i przyjgcie liberalnej optyki
funkcjonowania gospodarki. Opcja liberalna zaktada, ze interwencjonizm panstwowy jest
nieuzasadnionym przywilejem sektora zywnosciowego 1 obciaza kosztami cale
spoteczenstwo. Zdaniem autoréw, takie myslenie jest nieuzasadnione 1 wynika z
nieznajomosci specyfiki czynnika ziemi, a wigc nie uwzglgdniania jego naturalnych
wlasciwos$ci (ograniczonej mobilnosci i niepodzielnosci) oraz ograniczonej elastycznosci
popytu (cenowej i dochodowej) na jego produkty w warunkach przymusu konsumpcji.
Naturalne i ekonomiczne uwarunkowania produkcji rolnej implikuja nieefektywna, w
sensie Pareto, alokacj¢ czynnikéw produkcji, co prowadzi do ich odptywu w kierunku
bardziej efektywnych sektorow [Czyzewski 2007, s. 16]. W dlugim okresie wystepuje
»drenaz” nadwyzki ekonomicznej, poniewaz straty z okresu dekoniunktury nie sa
rekompensowane rentami w fazie ozywienia. W ogoélnym szacunku skalg tego drenazu
mozna okresli¢ na $redniorocznie 7-8%° realnej produkcji globalnej rolnictwa w
zamknigtym cyklu koniunkturalnym trwajacym 10 lat. Stad, w celu utrzymania zdolnosci
sektora rolnego do reprodukcji rozszerzonej, konieczna jest aktywna polityka panstwa z
nieautomatycznymi stabilizatorami koniunktury, poniewaz ,,niewidzialna r¢ka rynku” tego
problemu nie rozwiaze. Polityka ta jest szczegdlnie wazna w warunkach poglebiania si¢
procesow globalizacji, przejawiajacych si¢ migdzy innymi w koncentracji czynnikow
wytworczych, co prowadzi do narastania nierownosci w stosunkach podziatu i deprecjacji
rolnictwa. Wystgpuje wige potrzeba dostosowan do mechanizméw globalizacji, a
jednoczesnie stworzenia instrumentéw koordynacji na poziomie ponadnarodowym. Taka
probe podejmuje od wielu lat Unia Europejska, tworzac instrumenty Wspoélnej Polityki
Rolne;.

Wydaje si¢ zatem, ze dalsze finansowanie polityki rolnej z budzetu unijnego ma
sens dlatego, ze wie$ swoich problemow bez zewngtrznej pomocy nie rozwiaze. Potrzebne
sa odpowiednie instrumenty, ktoére zmodernizuja produkcje, poprawig infrastrukturg,
stworza warunki do tworzenia alternatywnych zrodet zarobkowania itp. Wartoéci dodane;j
w rolnictwie nie mozna rozpatrywac¢ wyltacznie w wymiarze finansowym. Ma ona bowiem
swoje zrodlo w realizacji nadrzgdnego celu, jakim jest dazenie do stworzenia warunkow, w
ktorych rolnictwo begdzie wielofunkcyjne, rynkowo zréwnowazone i bgdzie w stanie
utrzymac obszary wiejskie, tj. chroni¢ przyrode oraz wnosié¢ istotny wktad do witalnosci
wiejskiego zycia. Stawia si¢ tym samym hipotezg, ze wdrozenie zasad wspdlnej polityki

3 Wynika tak z badan B. Czyzewskiego i A. Mrowczynskiej-Kaminskiej. Zaktadaja oni, ze rok 2000 byt
,wnajgorszym” dla rolnictwa rokiem cyklu 1995-2005, a 2005 ,,najlepszym” i w takim ujgciu saldo rent w
kolejnych latach fazy kryzysu i ozywienia (np. 2004/1999, 2003/1998) byto state i wynosito okoto -4,2 mld zt, co
przy produkcji globalnej na poziomie wahajacym si¢ od 52 do 63 mld zt w cenach z 1995 r. daje ten szacunek.
[Czyzewski i Mrowczynska-Kaminska 2010].
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rolnej koryguje zawodnosci mechanizmu rynkowego i jest zasadne z punktu widzenia
efektywnosci ekonomicznej, ale rowniez ze wzgledow spotecznych i srodowiskowych.

Celem pracy jest znalezienie odpowiedzi na pytanie, na ile wspolna polityka rolna
dazy do osiagnigcia optimum na poziomie mikro i makroekonomicznym, przy
jednoczesnym uwzglednieniu kryteriow spolecznych i $rodowiskowych. Nie jest
zamierzeniem autorow wyznaczenie takiego punktu, bo to wymagatoby odrebnej dysertacji,
ale zwrdcenie uwagi na problem ,,bledu zlozenia” mechanizméw WPR. Chodzi o to, ze
czg$¢ instrumentéw Wspdlnej Polityki Rolnej UE jest ze soba sprzeczna w dazeniu do
zrownowazenia sektora rolnego. Nie zawsze bowiem racjonalne oceny ze wzgledu na
interesy pojedynczych gospodarstw rolnych oznaczaja racjonalno$¢ w sensie spotecznym
lub ekologicznym (albo szerzej: egzystencjalnym). Ponizsze rozwazania maja wskazaé
takie rozbieznos$ci oraz udowodni¢, ze kolejne reformy WPR niweluja ich zakres.

Istota btedu ztozenia w regulacjach gospodarczych w warunkach
postepujacej globalizaciji

Sila sprawcza rozwoju gospodarki $wiatowej staje si¢ globalizacja. Jest ona rozumiana
jako proces tworzony przez zjawiska o charakterze ponadnarodowym, oznaczajacy kolejny
szczebel rozwoju migdzynarodowych dziatan gospodarczych lub ich przyspieszenie. W
jego wyniku nastgpuje wzrost zaleznosci ekonomicznych zaréwno pomigdzy podmiotami
gospodarczymi, jak i pomigdzy krajami. Sprzyja to koncentracji kapitalu oraz jego
mobilnosci, co prowadzi na ogdét do tworzenia struktur oligopolistycznych. Postepowi
globalizacji sprzyja liberalizacja w zakresie przyptywu kapitatu, ludzi, wiedzy i technologii.

Wsrod ekonomistow panuje na ogot zgodnose co do tego, iz globalizacja nie jest gra o
sumie zerowej. Efekty kreowane przez procesy globalne powoduja ogodlny wzrost bogactwa
w skali calego $wiata. Jest to jednak wzrost glgboko niezréwnowazony. Chodzi tu zardowno
o poglebiajace si¢ dysparytety ekonomiczne pomigdzy krajami, jak réwniez w ich obregbie
[Sobiecki 2007]. Latwo zauwazy¢, iz rozwoj gospodarczy na $wiecie jest spolaryzowany.
Po prostu jedni rozwijaja si¢ znacznie szybciej, niz pozostali. W proces ten wpisana jest
wewngtrzna  sprzecznos¢  miedzy dazeniem do  efektywnosci na  poziomie
mikroekonomicznym, a kosztami spolecznymi (sfera makroekonomiczng) i
srodowiskowymi tego dazenia.

W toczacej si¢ dyskusji na temat globalizacji podkresla si¢ przede wszystkim
mikroekonomiczny wymiar procesu i ocenia si¢ go z punktu widzenia przedsigbiorcy
dziatajacego na migdzynarodowym rynku. W tym kontek$cie globalizacja stuzy
zdobywaniu nowych klientéw, obnizaniu kosztow transakcyjnych, kosztow pracy (kapitat
lokowany tam, gdzie tansza sila robocza), transferu technologii i wiedzy. W celu
osiagnigcia maksymalnych zyskow nieustannie skraca si¢ cykl zycia produktu, a tzw. nowe
potrzeby wynikaja bardziej z checi ,,zyskania w stosunku do konkurenta” niz osiagania
realnych warto$ci uzytkowych [Czyzewski 2008, s. 25]. Nalezy sobie u$wiadomié, iz
wspoélczesny konsument utracit suwerenno$¢ wyboréw. To nie ceny i preferencje decyduja,
jak chciatby Adam Smith [Smith 1959], o produkcji, a odwrotnie. Wobec braku
autonomicznych potrzeb ludzi produkcja zaspokajajaca czgsto pozorne potrzeby,
przyspieszajaca rotacj¢ produktow, stanowi kryterium zakupu.

Tymczasem wielowymiarowos$¢ zjawiska globalizacji kaze ocenia¢ ja nie tylko z
punktu widzenia przyczyn i skutkdéw mikroekonomicznych, ale rowniez na ptaszczyznie

14



efektow makroekonomicznych, a takze Srodowiskowych i spotecznych. Kazdy z tych
obszarow zaklada potrzebg realizacji okre§lonej racjonalnos$ci. Bedzie ona jednak
czastkowa w skali globalnej i tym samym irracjonalna. Wobec tego nalezy zapytaé, czy
istnieje potrzeba racjonalnej globalizacji, a jesli tak, to w jakich warunkach ekonomiczno-
spotecznych moze by¢ ona realizowana? [Szymanski 2007]

Szukajac odpowiedzi na powyzsze pytanie trzeba zda¢ sobie sprawg z tego, ze catos§¢
proceséw globalizacji nie moze by¢ traktowana jako suma czgsci, ze wzgledu na brak
koordynacji optiméw czastkowych. Problem ten znany jest w ekonomii jako ,blad
ztozenia™. Stad, dbajac o racjonalno$¢ fragmentow $wiata nie mozna zagwarantowaé
ogoblnego tadu catej spotecznosci. Klasyczne podejscie do objasniania rynku za pomoca
,hiewidzialnej reki” Adama Smitha, ktdra sprawia, ze sprzeczne ze sobg interesy jednostek
prowadza w koncu do ogolnospolecznego dobrobytu w sensie osiagania optimum
makrospotecznego przestaje by¢ aktualne. Przyktadowo, racjonalne (ekonomicznie) oceny
interesOw przedsigbiorcow nie musza oznaczaé racjonalnosci dzialan spotecznych lub
ekologicznych. Coraz czgs$ciej bowiem zadowoleniu przedsigbiorcow (gldwnie duzych
korporacji migdzynarodowych) towarzyszy ostabienie oddziatywania panstwa oraz
narastajace strukturalne zréznicowania spoteczne, prowadzace do konfliktu bogatych i
biednych. Proces globalizacji prowadzi ponadto do strat w $rodowisku naturalnym, a
krotkotrwato$¢ produktow 1 potrzeb przeradza si¢ w gory $mieci, przekraczajace
mozliwo$ci absorpcji Ziemi [Scholte 2006, s. 184]. Wynika z tego smutna konstatacja, iz
czlowiek dzigki rozumowi, wiedzy i informacjom zyskal niewiarygodne mozliwosci
przeksztatcania przyrody, ale uruchomit rownoczesnie bezrozumna maching jej niszczenia,
co obraca si¢ przeciwko niemu. Pyrrusowe zwycigstwo wiedzy i inteligencji nad
naturalnym bytem oznacza¢ moze kres zwycigzcy. A wszystko to odbywa si¢ w warunkach
deregulacji i cedowania obowiazkow panstwa na mechanizmy rynkowe [Czyzewski 2007a,
s. 107-109]. Wystgpuje wigc potrzeba dostosowan gospodarek panstw do mechanizmow
globalizacji, a jednocze$nie stworzenia instrumentow koordynacji na poziomie
ponadnarodowym.

Pytanie tylko, kto ma inicjowac te dzialania i jakie reguly maja obowiazywaé¢ w
przestrzeni migdzynarodowe;j, a takze jak wyznaczy¢ sposoby przyjecia i egzekucji tych
regut. Teoretycznie mozna sobie wyobrazi¢ dochodzenie do racjonalnej globalizacji
sukcesywnie; najpierw poprzez integracj¢ regionalng, potem przez uzgodnienia w ramach
ugrupowan regionalnych, w koncu poprzez wprowadzenie globalnych instytucji. Mozna
stwierdzi¢, ze pierwsze kroki w tym kierunku zostaly poczynione. Na przyktad, integracja
europejska do pewnego stopnia chroni przed zagrozeniami globalizacji, chociaz odbywa sig
to w warunkach jej przyspieszenia. Unia Europejska jako zwarty organizm gospodarczy ma
szansg utrzymac¢ rownowage migdzy liberalizmem ekonomicznym, solidarnoscia spoteczna
i dbatoscia o srodowisko naturalne. Nie wiadomo jednak, czy dazenie do tej rownowagi w
UE bedzie tozsame z rownowaga w gospodarkach narodowych tworzacych ja panstw.
Suma racjonalnosci czastkowych nie musi oznacza¢ wszak racjonalnosci globalnej. Brak
odpowiedzi na to pytanie jest niewatpliwie staboscia dyskusji o perspektywie integrujacej
si¢ Europy.

* Na problem ten zwracano uwage wielokrotnie w literaturze tematu. Np. Kalecki i Keynes pod wptywem badan
kryzysu $wiatowego przed II wojna $wiatowa postulowali konieczno$¢ pozarynkowej koordynacji w celu
ograniczenia tego btgdu [Kalecki 1962; Keynes 2003].
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Konkludujac ta czg¢§¢ wypowiedzi mozna postawi¢ hipotezg, ze rozbieznosci
pomigdzy sfera mikro i makroeckonomiczng oraz spoteczna i srodowiskowa i wynikajacy
stad blad zlozenia sa dynamizowane przez globalizacje. Dotychczasowy prymat
efektywnosci mikroekonomicznej begdacy sila sprawcza rozwoju wielu jednostek,
zwlaszcza tych o zasiggu migdzynarodowym, okazuje si¢ by¢ zbyt kosztowna z
ogolnospolecznego punktu widzenia $ciezka rozwojowa. Przerzucanie na spoteczefnstwa
efektéw zewnetrznych, np. degradacji $rodowiska, bezrobocia, kosztéw rozwoju
infrastruktury gospodarczej i spotecznej, kaze zastanowi¢ si¢ nad kryteriami oceny
procesow gospodarczych [Czyzewski i1 Grzelak 2008a, s. 8].

Wynikajacy z globalizacji problem bledu ztozenia w szerokim zakresie dotyczy
sektora rolnego, zwlaszcza jesli przyjmiemy, iz mechanizm rynkowy dokonuje
redystrybucji warto$ci dodanej deprecjonujac rolnictwo. Zjawisko to wyzwala presje ze
strony $rodowisk rolniczych na zwigkszenie udziatu rolnictwa w podziale PKB, pehiejsza
integracjg¢ z otoczeniem, m.in. poprzez rozwdj instytucjonalny, co sprowadza si¢ do dziatan
panstw w zakresie neutralizowania poglebiajacych si¢ dysparytetow (strukturalnych,
dochodowych, cywilizacyjnych). Zmienia si¢ réwniez podejscie do roli rolnictwa w
gospodarce $wiatowej. Z jednej strony wymaga si¢ wzrostu produktywnosci sektora dla
zaspokojenia popytu rosnacej liczby ludno$ci. Zapewnienie wyzywienia dla ludnosci na
Swiecie pozostaje wciaz jednym z glownych celow produkeji rolnej. Cel ten nabiera
szczegodlnego znaczenia w kontekscie prognozowanego wzrostu populacji do poziomu 9
mld w 2050 r. Oznacza to konieczno$¢ zwigkszenia podazy zywnosci o co najmniej 70% w
tym okresie [Agriculture... 2010]. Odbywac si¢ to bgdzie przez zwigkszanie naktadow
czynnikow wytworczych lub stosowanie wysoko wydajnych technologii. Jednocze$nie
dazy si¢ do uzyskania jak najlepszych wynikéw ekonomicznych, co zachgca do rozwoju
koncentracji produkcji i zwigkszania skali. Tworzone sa gospodarstwa rolne, o
przemystowym charakterze produkcji, ktdre osiagaja coraz wyzszy udzial w $wiatowej
podazy surowcow rolnych. Dziatalnos$¢ tych przedsigbiorstw, mimo iz efektywna z punktu
widzenia ekonomicznego, stwarza dwa podstawowe problemy: wypycha z rynku
gospodarstwa rodzinne, chtopskie, tworzac bezrobocie strukturalne na obszarach wiejskich,
oraz narusza rownowage przyrodnicza, przez stosowanie intensywnych metod produkcji i
monokultury. Stajemy wobec tego przed dylematem wyboru tanszej, przemyslowej
produkcji rolnej albo zachowania tradycyjnych rol obszarow wiejskich, nie zwigzanych
tylko i wylacznie z wytwarzaniem zywnosci. Mozna sadzi¢, ze nieuwzgl¢dnienie w
rachunku na poziomie mikro- 1 makroekonomicznym kosztow spotecznych i
srodowiskowych moze nadmiernie wartoS§ciowa¢ wysoko intensywne, industrialne
rolnictwo, przy deprecjacji tzw. rolnictwa zrownowazonego [Czyzewski i Grzelak 2008Db, s.
17].

Wydaje sig, ze coraz powszechniejsza jest opinia o koniecznosci zachowania zasoboéw
naturalnych dla pokolen obecnych i przysztych. Zmienit si¢ takze poglad na temat
bezpieczenstwa zywnoSciowego, traktowanego dzisiaj nie tylko w kategorii ilosci surowca
(w skali $wiata produkuje si¢ wigcej niz wynosi taczny popyt), ale takze jego dostgpnosci
(dysproporcje w podziale zywnoSci), jakoSci i zapewnienia standardow weterynaryjnych i
sanitarnych. Zdefiniowana na nowo kwestia agrarna podwaza sens tych glosow, ktore
méwia o koncu rolnictwa tradycyjnego i1 przenoszeniu produkcji zywno$ci do tych
obszarow, ktore beda w stanie wyprodukowac ja najtaniej. Liberalne podejscie, tak wspdlne
dla globalizowanego $wiata, nie pasuje do sektora rolnego. Tutaj potrzeba szerszego
spojrzenia, ujmujacego tacznie aspekty ekonomiczne, spoteczne i srodowiskowe.
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Jedna z mozliwosci przeciwdziatania negatywnym konsekwencjom globalizacji dla
sektora rolnego moze by¢ integracja krajow w danym regionie, np. UE. W wyniku tego
procesu, przez realizacj¢ wspolnej polityki rolnej (WPR), nastgpuje internacjonalizacja
efektow zewngtrznych zwiazanych np. z handlem zagranicznym, co wzmacnia takze
pozycje konkurencyjna na rynku $wiatowym krajow uczestniczacych w integracji. W tym
przypadku kreatorem procesoOw integracyjnych sa panstwa, stad procesy te maja wymiar
konstruktywistyczny, w przeciwienstwie do globalizacji, gdzie istnieje znaczny zakres
zywiotowosci [Czyzewski 1 Grzelak 2008a, s. 9].

Biad ztozenia w instrumentarium Wspéinej Polityki Rolnej

Wspdlna polityka rolna powstata w latach 60-tych XX wieku jako wyraz dazenia do
odbudowy zniszczonych II wojna $wiatowa struktur wytworczych sektora rolnego. Jej
celem gldéwnym miat by¢ wzrost mozliwosci produkcyjnych i1 zapewnienie odpowiedniej
ilosci surowcow rolnych (samowystarczalnosci zywnosciowej). Stosowano rynkowe
instrumenty wsparcia rolnictwa, w tym przede wszystkim ceny gwarantowane i skup
interwencyjny [Czyzewski, Poczta-Wajda i1 Stgpien 2009, s. 99]. W rezultacie dos¢ szybko
udalo si¢ odbudowaé potencjal gospodarstw rolnych, ale przy stosunkowo wysokich
kosztach interwencji i cenach na rynku wewngtrznym. Tym samym, z punktu widzenia
calego spoteczenstwa, tak realizowana polityka nie przyczynita si¢ do poprawy sytuacji
ogbtu obywateli, ktorzy zmuszeni byli do nabywania drozszych towardéw, a jednoczesnie
obciazeni byli kosztami interwencji. Dodatkowo, wyzsze ceny wewngtrzne oznaczaly
konieczno$¢ subsydiowania eksportu do krajow trzecich.

W stosowanym w tym okresie systemie wsparcia przewazato jednostronne,
mikroekonomiczne podej$cie do racjonalno$ci gospodarczej. Podejécie to dazy do
zastgpowania w gospodarce orientacji popytowej orientacja podazowa za posrednictwem
wzrostu konkurencyjnosci przedsigbiorstw, w tym przypadku gospodarstw rolnych.
Bardziej prawidlowa wydaje si¢ zatem orientacja makroekonomiczna, ktéra utrzymuje w
rownowadze zaréwno stymulatory popytu, jak i podazy. W efekcie, w kolejnych okresach
funkcjonowania WPR dokonano istotnych przeksztalcen mechanizméw wsparcia, ktore
pozwolily traktowa¢ sektor rolny nie tylko od strony efektywnosci ekonomicznej, ale
réwniez z punktu widzenie interesow spotecznych i srodowiskowych.

Nastgpujace po sobie reformy polityki rolnej UE uwarunkowane byty zmieniajacymi
si¢ celami, jakie spetnia¢ miato rolnictwo unijne. Chodzito o wzrost konkurencyjnosci
rolnictwa unijnego na rynku S$wiatowym, przy zachowaniu poziomu dochodow
mieszkancow wsi i bezpieczenstwie srodowiska naturalnego [Czyzewski i Stgpien 2009a, s.
37]. W wyniku tego polityka rolna miata wspiera¢ nie tylko jego funkcje¢ produkcyjna, ale
takze funkcje pozaprodukcyjne, tworzac fundament rozwoju rolnictwa wielofunkcyjnego i
zréwnowazonego, tj. uwzgledniajacego kryteria ekonomiczne, spoleczne i srodowiskowe.
Podstawowymi narzedziami wsparcia gospodarstw rolnych uczyniono doptaty
bezposrednie, coraz bardziej oderwane od wielko$ci i struktury produkcji, ktore miaty
rekompensowac¢ spadek wydatkow na interwencje rynkowa i subwencje eksportowe
[Analysis... 2008]. Jednoczesnie WPR stata si¢ bardziej $wiadoma nowych wyzwan
zwiazanych ze zmianami w $rodowisku naturalnym i konieczno$cia bardziej efektywnego
wykorzystywania rzadkich zasobow, takich jak woda, ziemia, czyste powietrze itp.
Skutkowalo to opracowaniem regut zwigzanych ze zuzyciem nawozdéw, §rodkdw ochrony
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roslin, dobrostanem zwierzat (tzw. zasady wzajemnej zgodnosci, cross compliance).
Wigksza role zaczat petni¢ 11 filar wspdlnej polityki rolnej, ktorego celem jest rozwoj
obszaréw wiejskich i ktory finansuje inwestycje zwiazane z modernizacja gospodarstw
rolnych, a takze wspiera dziatania pozarolnicze na wsi. Srodki z tego zrodta maja ponadto
stuzy¢ utrzymaniu tradycyjnego krajobrazu wiejskiego, biordznorodnosci i walorow
przyrodniczych [Evaluation... 2010].

Trzeba podkresli¢, ze kierunki zmian unijnej polityki rolnej podyktowane byly w
duzej mierze krytyka wczesniejszych rozwiazan ze strony konsumentdéw, krajow trzecich i
instytucji migdzynarodowych. Ponizej podjgta zostanie proba oceny aktualnie
funkcjonujacych mechanizméw WPR 2z punktu widzenia realizacji efektywnosci
ckonomicznej, spolecznej i Srodowiskowej. Rzecz w tym, ze w pewnych obszarach
wystgpuje konflikt pomigdzy proekologicznym i prospotecznym charakterem WPR a
koniecznos$cia zachowania jak najwyzszej konkurencyjnosci rolnictwa UE, ktora przesadzi
o wielkosci i strukturze produkcji zywnosci europejskiej w skali globalnej. Dylemat wiaze
si¢ z wyborem alternatywnych droég rozwoju rolnictwa: intensywnego, wytwarzajacego
duzo zywnosci po relatywnie niskich cenach, czy zréwnowazonego, produkujacego towary
drozsze, ale lepsze jakosciowo, badz tez jednej i drugiej w warunkach regionalnie
zroznicowanej dominacji. W kolejnych punktach pracy zaprezentowane zostang rozwazania
na temat bledu zlozenia w czterech obszarach WPR: ptatnosci bezposrednich,
mechanizmow wsparcia rozwoju obszaréw wiejskich, systemu modulacji oraz interwencji
rynkowe;j.

Prodochodowa vs publiczna funkcja ptatnosci bezposrednich

Podstawowym instrumentem wsparcia dochodéw rolniczych sa platnosci
bezposrednie. Poczatkowo pehily funkcje typowo prodochodowa, dzisiaj nalezy je
rozpatrywaé przez pryzmat kreowania dobr publicznych zwiazanych z wystgpowaniem
efektow zewngtrznych. Z cala pewnoscia mozna uznaé, ze odejScie od doptat
spowodowatoby ograniczenie liczby gospodarstw rolnych, ktore nie bylyby w stanie
funkcjonowa¢ w warunkach wolnej konkurencji. Z punktu widzenia skutkéw spotecznych
pojawitby si¢ problem dwojakiej natury. Po pierwsze, wzrostoby ryzyko spadku podazy i
wzrostu cen artykutdow zywnosciowych, a zjawisko to mogloby mie¢ charakter podatku
progresywnego, gdyz wigksze koszty ponosityby gospodarstwa domowe o najnizszych
dochodach, ale najwyzszym udziale wydatkéw na zywnos¢. Po drugie, wzrostoby
obciazenie budzetu panstwa, zwigzane z realizacja §wiadczen socjalnych dla tej czesci
producentéow rolnych, ktorzy nie potrafili przestawi¢ si¢ na inny rodzaj dzialalnosci.
Ponadto warto pamigtac, ze producenci w UE respektujg reguly zaliczane do najbardziej
restrykcyjnych na $wiecie, aby moc zagwarantowaé ochrong s$rodowiska, dobrostan
zwierzat oraz utrzymanie biordznorodnosci i atrakcyjnosci obszarow wiejskich, ponoszac
przy tym wyzsze koszty produkcji. Platnosci sa zatem konieczne dla zapewnienia
odpowiednio wysokich dochodéw oraz utrzymania restrykcyjnych wymogow
jako$ciowych i $rodowiskowych, spetniajacych oczekiwania konsumentow”.

° Same platnoéci bezposrednie z pewnoscia nie wystarcza do trwalego zapewnienia produkcji spetniajacej
rygorystyczne normy. Dopdki warunki i normy produkcji wérod swiatowej konkurencji sa znacznie zroznicowane,
dopoéty niezbgdna pozostaje odpowiednia ochrona zewngtrzna. W przysztosci, zwlaszcza w ramach umoéw
dwustronnych, UE powinna uzaleznia¢ dalsze ufatwienia w handlu dotyczace produktow rolnych od
przestrzegania minimalnych norm sanitarnych, weterynaryjnych i jako$ciowych.
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Dobrym rozwiazaniem, wprowadzonym w wyniku reformy z 2003 r., jest oderwanie
platnosci bezposrednich od wielkosci i struktury produkcji rolnej (tzw. decoupling). Przed
tym okresem o otrzymaniu dotacji decydowata wielko$¢ i rodzaj plonéw, co sktaniato
rolnika do podejmowania tej dziatalnosci, ktora byla najbardziej wspierana finansowo.
Bylo to rozwiazanie niekorzystne, poniewaz w przeszlosci doprowadzito do powstania
nadwyzek w tych obszarach produkcji [WPR... 2007, s. 25-43]. Decoupling w znacznym
stopniu eliminuje problem nadprodukcji i pozwala rolnikom kierowaé si¢ sygnatami
ptynacymi z rynku. W tym sensie mozna uznaé, iz system platno$ci bezposrednich
uzupelniony o zasadg decuoplingu zmierza w kierunku zapewnienia ekonomicznej
efektywnosci, respektujac przy tym kryteria racjonalnosci spotecznej i $rodowiskowe;.
,»Btad ztozenia” w tym przypadku zostaje skutecznie zmniejszony.

Ogoélnospoleczna rola wsparcia rozwoju obszaréw wiejskich vs mikroekonomiczne
interesy gospodarstw rolnych

Kolejnym ocenianym aspektem wspolnej polityki rolnej jest dzialalnos¢ II filara, w
ramach ktdérego poszczegdlne instrumenty realizuja zadania w zakresie rozwoju obszarow
wiejskich. Pojawia si¢ tutaj konflikt interesow rolnikéw i konsumentow. Pierwsi domagaja
si¢ bezposredniego wsparcia dochoddw, ktore realizowane jest w ramach I filara, natomiast
drudzy Zadaja realizacji przez wie$ funkcji dostawcy dobr publicznych, a wigc zachowania
walorow krajobrazowych 1 przyrodniczych, réznorodnosci biologicznej oraz wysokiej
jakosci  produktdow  zywnosciowych. Zachodzi zatem  sprzeczno$¢ pomigdzy
mikroekonomicznym pojmowaniem interesu rolnika, a szerszym, makroekonomicznym
ujeciem interesu spotecznego (mamy do czynienia z klasycznym przyktadem ,,blgdu
zlozenia”).

Wydaje sig, ze z uwagi na potrzeby szerokiej grupy obywateli rolnictwo powinno
petni¢ funkcje dostawcy dobra publicznego (czyli wzroénie rola II filara). Aby jednak
otrzymac¢ okreslone ushugi, nalezy rolnikom zaptaci¢, w przeciwnym razie zrezygnuja oni z
tej dziatalnosci i zaangazuja si¢ w produkcje surowcoéw rolnych, ktoérych oplacalnosé
bedzie rosnaé zgodnie z popytem na zywnos¢ i cenami na rynku $wiatowym [Czyzewski i
Stepien 2009b, s. 440-441]. Najwigksza trudnoscia w tym zakresie jest opracowanie
systemu wynagradzania za $wiadczenie okreslonych ustug o charakterze spotecznym i
srodowiskowym. Nowa filozofia patrzenia na rolnictwo jako dostarczyciela dobr
publicznych wymaga bowiem odmiennego niz do tej pory podejscia do problemu
naliczania doptat bezposrednich. W trwajacej dyskusji na temat przysztego ksztalttu WPR
pojawiaja si¢ rézne koncepcje wskaznikow okreslajacych warto$¢ dostarczanych dobr
publicznych. Biora one pod uwage m.in. nastgpujace kryteria: powierzchnia ONW lub
Natura 2000, obszar laséw, udziat rolnictwa w catkowitej emisji gazoéw, zuzycie nawozow,
powierzchnia upraw ekologicznych [Chmielewska-Gill, Chlebicka, Poslednik i Pomianek
2010, s. 10-12]. Kwestia metodologii budzi jednak duzo kontrowersji, tym bardziej, ze
zaktada si¢ glgbokie przesunigcia finansowe migdzy krajami lub regionami, co napotyka na
opor tych, ktorzy poniesliby najwigksze straty. Osiagnigcie optimum, zwlaszcza w ujgciu
Pareto, jest wobec tego bardzo trudne, o ile w ogole mozliwe, trzeba wigc dazyé do
znalezienia kompromisu, ktéory w najwigkszym stopniu bedzie racjonalny ekonomicznie i
adekwatny spotecznie i sSrodowiskowo.
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Spoleczno-Srodowiskowe znaczenie modulacji vs interesy duzych producentow
rolnych

Podobne reakcje wywoluje rozszerzenie mechanizmu modulacji®, w wyniku ktérego
najwigksze gospodarstwa objete sa redukcja doptat bezposrednich, a pozyskane $rodki
przeznacza si¢ na wsparcie II filara WPR. Brak poparcia dla tego instrumentu wystgpuje
przede wszystkim wsrod gospodarstw wielkoobszarowych. Zdaniem autoréw jednak,
propozycja wzmocnienia modulacji jest krokiem w dobrym kierunku, gdyz przeciwdziata
nadmiernemu  uprzywilejowaniu  najwigkszych  gospodarstw, ktoére  otrzymuja
nieproporcjonalnie wysokie wsparcie. Srodki, ktére trafiaja do tych podmiotow
wykorzystywane sa w sposob mniej efektywny, poniewaz dalsze mozliwosci wzrostu
produktywnosci sa mocno ograniczone, a dodatkowo, poprzez uwzglednianie zasztoSci
historycznych, mamy tam do czynienia z podtrzymywaniem dochodu, bez motywacji dla
poprawy efektywnosci gospodarowania. Prowadzi to do dziatan dostosowawczych,
polegajacych na usprawnieniu absorpcji $rodkéw unijnych, a nie poprawy wydajnosci.
Dlatego mozna sadzi¢, ze redystrybucja pienigdzy przez modulacj¢ zwigkszy efektywnos¢
ekonomiczna, a przy tym bedzie bardziej racjonalna spotecznie i srodowiskowo, poniewaz
srodki skierowane zostang na te cele, ktore sa bardziej akceptowane przez obywateli UE i
stuza m.in. modernizacji wsi i ochronie srodowiska naturalnego.

Oceny instrumentow WPR dokona¢ nalezy rowniez w szerszym, globalnym
kontekscie. Uwzgledniaé trzeba nowe wyzwania, przed ktorymi stoi gospodarka swiatowa,
a ktore zwiazane sa z dynamicznym rozwojem popytu na zywnos$¢ i zmiang struktury
konsumpcji, zwigkszeniem niestabilnosci cen rolnych i wahan popytu i podazy, wzrostem
kosztow produkcji (m.in. poprzez wysokie ceny energii) oraz ze zmianami w srodowisku
naturalnym, prowadzacymi do wystgpowania sytuacji kryzysowych. Dodatkowo obserwuje
si¢ konkurencje o ziemig¢ uprawna migdzy jej alternatywnymi zastosowaniami, mianowicie
produkcja zywnoSci 1 ro$lin energetycznych, co skutkowa¢ moze koniecznoscia
wykorzystania pod uprawy ziem marginalnych, gorszej jakosci. Trudnosci, jakie pojawiaja
si¢ przed wspotczesnym rolnictwem oraz naciski ze strony spoteczenstwa (podatnikow) i
organizacji migdzynarodowych (perspektywa liberalizacji handlu i polityk rolnych w
ramach Nowej Rundy Doha WTO) sktonily kraje unijne do podjecia dzialan, majacych
zmieni¢ ksztalt Wspdlnej Polityki Rolnej [Czyzewski i1 Stegpien 2009b, s. 431].

Realizacja tego procesu miata wigza¢ si¢ z eliminacja niewykorzystywanych lub
uruchamianych  sporadycznie instrumentéw interwencyjnych. Zdaniem Komisji
Europejskiej nie wszystkie mechanizmy interwencji rynkowej sa skuteczne w
rozwigzywaniu wspotczesnych probleméw rolnictwa europejskiego i nie odpowiadaja
obecnym uwarunkowaniom funkcjonowania rolnictwa [Communication... 2007]. W
rezultacie wypracowano nowe zasady interwencji rynkowej, z ktorych najwazniejsze to
stopniowe wycofywanie kwot mlecznych, ograniczenie interwencyjnego skupu pszenicy,
zniesienie interwencyjnego skupu wieprzowiny oraz wycofanie obowiazkowego
odlogowania. Jednoczes$nie, w trakcie rundy z Doha, UE zobowiazata si¢ wycofaé ze

¢ Zgodnie z tym instrumentem, od stycznia 2005 roku platnoéci bezposrednie przyznawane rolnikom krajéw
cztonkowskich UE-15 podlegaja stopniowej redukcji (nowe kraje cztonkowskie objgte zostana systemem od 2012
r.). W roku 2005 redukcja wynosita 3%, w 2006 r. 4%, w latach 2007-2008 osiagneta 5% otrzymanych przez
gospodarstwo platnosci bezposrednich, przy czym wylaczeni z systemu sg rolnicy, ktdrzy rocznie otrzymuja mniej
niz 5 tys. euro platnosci bezposrednich. Od 2009 r. modulacja bgdzie systematycznie wzrasta¢ o 1% kazdego roku.
I tak, w roku 2009 wyniesie 7%, a w 2012 r. dojdzie do poziomu 10%. Jednoczesnie w gospodarstwach, ktore
otrzymuja ponad 300 tys. euro doplat rocznie, redukcja bedzie zwigkszona o 4% [IEEP... 2008].
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wszystkich subwencji eksportowych do 2013 r. oraz dokonaé¢ dalszej redukcji cet
importowych [Chmielewska-Gill 2008].

Mozna zapytaé, jaki skutek przyniosa takie rozwiazania dla rolnictwa UE.
Prawdopodobny jest scenariusz, wedlug ktérego odchodzenie od wsparcia rynkowego
spowoduje obnizenie cen zywnos$ci na rynku wewngtrznym do poziomu cen $wiatowych,
natomiast liberalizacja handlu doprowadzi do wzrostu importu surowcéw rolnych i spadku
produkcji w Unii’. Z punktu widzenia pojedynczego gospodarstwa rolnego bedzie to
zmiana niekorzystna. W szerszym kontekscie, utrzymywanie sztucznie zawyzonych cen
rodzito wysokie koszty interwencji i w ostatecznym rachunku obcigzalo podatnikow
(rowniez rolnikow). Jesli za$ chodzi o handel zagraniczny, warto zauwazy¢, iz w modelu
gospodarki globalnej wydatek jest zarazem przychodem, a rozwijanie eksportu kosztem
zubozania sasiada jest niemozliwe w dlugiej perspektywie, gdyz po prostu tych sasiadow
nie bedzie. A zatem i w tym przypadku dochodzi do konfliktu pomigdzy racjonalnoscia
mikro i makroekonomiczna. Co dobre dla ogétu spoleczenstwa unijnego, nie musi byc
korzystne dla wybranych jednostek (w tym przypadku gospodarstw rolnych). Wystepujacy
w tej sytuacji blad zlozenia wspolna polityka rolna stara si¢ rozwiazaé poprzez
zastgpowanie jednego mechanizmu wsparcia innym. Rekompensata za obnizenie cen
rolnych na rynku wewngtrznym i otwarcie granic sa doptaty bezposrednie. Uwzglednia si¢
przy tym fakt, ze ptatnosci sa akceptowana przez WTO forma interwencji w sektorze
rolnym, w przeciwienstwie do cen gwarantowanych, cet lub subwencji eksportowych.

Podsumowanie

Polityka rolna UE, poczatkowo skupiona na zwigkszaniu produktywnosci i
problemach strukturalnych w sektorze produkcji rolnej, w toku przeprowadzonych reform
stata si¢ polityka dotyczaca roznego znaczenia rolnictwa w spofeczenstwie, a w
szczegolnosci wyzwan, ktore nalezy podja¢ nie tylko w ekonomicznym, ale w szerszym,
spotecznym i Srodowiskowym kontekscie obszarow wiejskich. Efektywnos$¢ ekonomiczna
nie moze by¢ jedynym kryterium oceny wydatkow budzetu UE na polityke rolng ze
wzgledu na osobliwosci czynnika ziemi oraz rolg, jaka petni¢ maja obszary wiejskie dla
ogoéhu spoteczenstwa. Jednoczes$nie, uzasadnienie kontynuacji WPR nie wynika tylko z
utrzymania na parytetowym poziomie dochodow rolniczych, przy stosunkowo niskim
koszcie zywnoS$ci oferowanej konsumentom, ale przede wszystkim z wytwarzania przez nig
warto$ci dodanej oraz z potrzeby zréwnowazenia rozwoju, poglebiania spdjnosci
terytorialnej 1 utrzymania przestrzeni wiejskiej jako dobra publicznego dla calej
spotecznosci UE [Forum... 2010, s. 10.]. Dla realizacji nowych celéw polityki rolnej nalezy
utrzymac¢ dotychczasowy poziom wsparcia, ale w warunkach dbania o S$rodowisko
przyrodnicze oraz koniecznosci zapewnienia bezpieczenstwa zywnosci i dostarczania dobr
publicznych obywatelom Unii. Tylko w ten sposob da si¢ uzasadni¢ sens kontynuacji
interwencji w sektorze rolnym. Pytanie tylko, czy zadania te da si¢ realizowa¢ w oparciu o
kryteria efektywnosci ekonomicznej, przy zachowaniu rownowagi na poziomie spotecznym
i $rodowiskowym; a wigc, czy nie dochodzi do wystgpowania biedu zlozenia w
instrumentarium WPR.

7 Szacowany spadek produkcji rolnej w UE na skutek ztagodzenia polityki handlowej wynosi 10-20% [Hagamajer
i Michatek 2006].
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Wydaje si¢, ze osiagniecie optimum réwnocze$nie w trzech plaszczyznach jest
niemozliwe (tak jak niemozliwe jest osiagnigcie dlugoterminowej rownowagi w
gospodarce), mozna tylko dazy¢ do zmniejszenia rozbieznosci. W artykule wykazano, ze
czg$¢ rozwiazan unijnej polityki rolnej nie jest wolna od klasycznego biedu zlozenia,
chociaz kolejne reformy unijnej polityki rolnej zmierzaja w kierunku jego ograniczenia.
Oceny dokonane przez autordw prowadza do nast¢pujacych konkluzji.

e W pierwotnym ksztalcie wspolnej polityki rolnej przewazato jednostronne,
mikroekonomiczne podej$cie do racjonalnosci gospodarczej, oparte na wspieraniu
produktywnosci  gospodarstw rolnych, przy wysokich cenach na rynku
wewngtrznym, duzych wydatkach z budzetu UE, kosztem obciazen dla §rodowiska
naturalnego. Nowe cele WPR, zwiazane z zapewnieniem bezpieczenstwa
zywnosciowego, zroOwnowazonego rozwoju rolnictwa i obszarow wiejskich,
réwnych warunkow konkurencji na jednolitym rynku, a takze silnej pozycji na
rynku $wiatowym, sktonity kraje cztonkowskie do reorientacji wsparcia. Z uwagi
na wielofunkcyjno$¢ rolnictwa i wsi wspoélna polityka rolna jest obecnie bardziej
efektywnym instrumentem, skierowanym na utrzymanie relatywnie wysokich
dochodéw  producentéw rolnych, ochrong¢ zasobow przyrodniczych i
gwarantowanie dobr publicznych obywatelom UE.

e  Podstawowym instrumentem realizacji w/w celdw sa platnosci bezposrednie. Ich
utrzymanie jest zasadne zarowno z ekonomicznego, jak i ogodlnospotecznego i
srodowiskowego punktu widzenia. Doptaty pelnia bowiem funkcj¢ prodochodowa,
pozwalaja utrzymaé¢ ceny zywnosci na relatywnie niskim poziomie, ograniczaja
wydatki budzetowe zwiazane z realizacja $wiadczen socjalnych, a przy tym
gwarantuja przestrzeganie norm $rodowiskowych i dobrostanu zwierzat (poprzez
zasady wspolzaleznosci cross compliance). W tym sensie mozna uznaé, ze system
platnosci bezposrednich jest narzedziem zmierzajacym w kierunku osiagnigcia
réwnoczesnie optimum ekonomicznego, spotecznego i ekologicznego.

e W kwestii rozwoju obszaréow wigjskich pojawia si¢ problem sprzecznosci migdzy
interesem gospodarstw rolnych (mikroekonomicznym) a spoteczenstwa jako catosci
(makrospotecznym). Pierwsza ze stron domaga si¢ wsparcia w ramach doptat
bezposrednich (I filar), druga zada przesunigcia $rodkow do II filara. Zdaniem
autorow docelowo powinno nastgpowacé zwigkszenie finansowania rozwoju wsi, z
uwagi na potrzeby szerokiej grupy obywateli, a rolnictwo ma peti¢ funkcje
dostawcy dobr publicznych. Konieczna jest jednak wycena tych dobr i odpowiednia
rekompensata rolnikom. Kluczowe w najblizszym czasie stanie si¢ opracowanie
systemu wynagradzania za $wiadczenie okreslonych ustug o charakterze
spotecznym i §rodowiskowym.

e W zwiazku z rozszerzeniem mechanizmu modulacji wystepuja rozbieznosci w
zakresie niekorzysci duzych gospodarstw rolnych (ograniczenie ich wsparcia) a
finansowaniem II filara WPR. Autorzy stoja na stanowisku, Zze wzmocnienie
modulacji jest krokiem w dobrym kierunku, poniewaz zwigksza efektywno$é
ekonomiczna (duze gospodarstwa wykorzystuja srodki w sposéb mniej efektywny,
gdyz dalsze mozliwosci wzrostu produktywno$ci sa u nich mocno ograniczone),
podnosi racjonalno$¢ spoteczng i srodowiskowa. Pieniadze kierowane sa bowiem
na te cele, ktore sa bardziej akceptowane przez obywateli UE i stuza ochronie
srodowiska naturalnego. Tym samym, blad zlozenia zostaje zredukowany.
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e  Jesli chodzi o ograniczenie interwencji rynkowej, prawdopodobnie doprowadzi ona
do obnizenia poziomu cen zywnos$ci na rynku wewngtrznym, a liberalizacja handlu
spowoduje wzrost importu. Efektywnos$¢ ekonomiczna pojedynczego gospodarstwa
rolnego z pewnoscia si¢ obnizy. Na problem nalezy jednak spojrze¢ w szerszym
kontekscie. Po pierwsze, utrzymanie interwencji rynkowej w niezmienionej formie
generowato wysokie wydatki budzetowe i obcigzalo podatnikow. Po drugie, bylo
niemozliwe we wzgledu na naciski ze strony konsumentow, krajow trzecich i
organizacji mi¢dzynarodowych. Poziom wsparcia sektora nalezy jednak utrzymac,
ale kanatem dystrybucji $rodkdéw pienigznych dla rolnikéw powinny by¢ doptaty
bezposrednie, jako system wsparcia bardziej efektywny, nie zaklocajacy
konkurencji migdzynarodowej, w wigkszym stopniu akceptowany spotecznie i
spetiajacy kryteria srodowiskowe.
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