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Synopsis. W artykule przedstawiono wyniki analizy propozycji Komisji Europejskiej w sprawie Wspolnej Polityki
Rolnej po 2013 r. Badania koncentrowaty si¢ na tych elementach planowanej reformy WPR, ktore dotycza zagadnien
zwigzanych z wielofunkcyjnym charakterem rolnictwa.

Wstep

Warunkiem legitymizacji Wspolnej Polityki Rolnej (WPR) jest zgodnos¢ jej celéw z oczekiwaniami
spotecznymi oraz akceptowalna skutecznos¢ i efektywnos$¢ realizacji tych celow za pomoca odpowiednich
srodkow. Dlatego tez projektowanie instrumentarium WPR podporzadkowane jest okreslonym wczesniej
celom strategicznym, ktore uwzgledniaja oczekiwania spoteczne w zakresie polityki wobec rolnictwa i
obszaréw wiejskich.

Cho¢ podstawowa funkcja rolnictwa jest ukierunkowana rynkowo produkcja zywnosci oraz artykutow
rolnych stanowiacych surowiec dla przemyshu, wyniki badan europejskiej opinii publicznej wskazuja na
aprecjacj¢ w $wiadomosci spotecznej niekomercyjnych funkcji tego sektora gospodarki [www.ec.europa.eu].
Ma to $cisty zwiazek z rozwojem interdyscyplinarnych badan naukowych, ktorych celem poznawczym
jest identyfikacja pozarynkowych funkcji rolnictwa oraz wycena dostarczanych przez rolnictwo dobr
nierynkowych. Wyniki tych badan stanowia jednocze$nie podstawe dla formutowania rekomendacji dla
politykow gospodarczych decydujacych o ksztalcie przysziej polityki rolnej. W ten sposob realizuje si¢
rola aplikacyjna nauki.

Komisja Europejska w swoich propozycjach w sprawie ksztattu WPR w kolejnej perspektywie finan-
sowej, ktore zostaty opublikowane w listopadzie 2010 r., uzasadniajac potrzebg kontynuowania publicz-
nego wsparcia dla rolnictwa, akcentuje problem utomnosci rynku jako mechanizmu regulacji w sektorze
rolnym, w szczegdlnosci w zakresie wynagradzania za produkcj¢ dobr publicznych i semi-publicznych.
Podbudowg teoretyczna przedstawionej argumentacji stanowi koncepcja rolnictwa wielofunkcyjnego.

Wielofunkcyjnos¢ rolnictwa to zjawisko polegajace na tym, ze poza podstawowa funkcja rolnictwa,
jaka jest wytwarzanie produktow (surowcow) zywnosciowych i innych surowcow organicznych shuza-
cych produkcji przemystowej, realizuje ono takze inne funkcje majace znaczenie dla blizszego i dalszego
otoczenia gospodarstwa rolnego. Efektem dziatalnosci rolniczej jest wige wiazka funkcji, z ktorych czgsé
przejawia si¢ na rynku — i te moga by¢ bezposrednio wycenione, ale czg$¢, waznych dla spoteczenstwa
funkcji, nie jest przedmiotem transakcji i kontraktowania [Wilkin 2010]. Oznacza to, ze rola rolnictwa
nie sprowadza si¢ wylacznie do spetniania funkcji komercyjnych, tzn. towarowej produkcji artykutow
zywnos$ciowych oraz surowcow przemystowych pochodzenia rolniczego. Dziatalno$é rolnicza obejmuje
bowiem réwniez wytwarzanie specyficznych dobr niebgdacych przedmiotem transakcji rynkowych, tzw.
dobr publicznych i semi-publicznych.
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Specyfika dobr publicznych (semi-publicznych) polega na [Samuelson, Nordhaus 1995]:
— niekonkurencyjnosci w konsumpcji (tzn. Ze dane dobro moze by¢ uzytkowane jednoczesnie przez wielu

konsumentow, bez uszczerbku dla Zadnego z nich)/ograniczonej konkurencyjno$ci w konsumpcji,
— niewykluczalnosci z konsumpcji (tzn. ze brak jest mozliwosci wylaczenia jednostek czy grup z

konsumpcji danego dobra)/ograniczonej mozliwosci wykluczema z konsumpcji.

Cechy te powoduja, ze dobra publiczne i semi-publiczne nie sa przedmiotem obrotu rynkowego, a w zwiazku
z tym, mimo ze sa powszechnie pozadane, brak jest bodzcow ekonomicznych dla dostarczania tego rodzaju dobr.

Decyzja o wytwarzaniu, a takze alokacja dobr rynkowych dokonuje si¢ przez podmioty i mechanizm
rynkowy. Decyzja o wytwarzaniu dobr publicznych i ich zakresie jest domena wyboru publicznego, a wigc
dokonywanego przez podmioty sfery politycznej w ramach mechanizmu Zycia politycznego [Wilkin 2010].
Zadaniem panstwa jest okreslenie pozadanej podazy tych dobr (uzasadnionej wzgledami spotecznymi), jak
i zabezpieczenie warunkow i Srodkow niezbednych dla uzyskania tej podazy [Krajewska, Milewski 2005].

Przedmiot, metodyka i cel badan

Praca ma charakter opisowy. Przedmiotem badan sg propozycje Komisji Europejskiej w sprawie
Wspolnej Polityki Rolnej po 2013 r.

Wybrany przedmiot badan (przedstawiony przez Komisj¢ Europejska ogolny zarys reformy polityki
gospodarczej wobec wsi i rolnictwa) jest przedmiotem abstrakcyjnym — nie istnieje samodzielnie, zostat
natomiast utrwalony i jest przekazywany za pomoca srodkéw technicznych (w formie dokumentow). W
odrdznieniu od przedmiotow realnych (np. przedsigbiorstw), ktore poznawane sa przez postrzeganie, tj.
bezposrednio, przedmioty abstrakcyjne moga by¢ poznawane wylacznie posrednio [Stachak 2006]. Fakt
ten istotnie zawgzit palete dostgpnych metod dociekan naukowych i przesadzit o wyborze selektywnej
analizy tresci jako podstawowej metody badawczej. Selektywnos$¢ analizy przejawia si¢ w koncentracji
na tych elementach propozycji Komisji Europejskiej, ktore dotycza funkcji rolnictwa europejskiego.

Podczas badan wykorzystano materiat zrodlowy — literaturg przedmiotu. Przy przetwarzaniu materiatu
stosowano metody dedukcyjne, zwlaszcza wnioskowanie.

Celem pracy bylo zweryfikowanie tezy: teoretyczne zaplecze propozycji Komisji Europejskiej w
zakresie ksztattu WPR po 2013 r. stanowi formujacy si¢ paradygmat rolnictwa wielofunkcyjnego, ktéry
dostarcza naukowych argumentow uzasadniajacych potrzebg wspierania tego sektora ze srodkéw pu-
blicznych, stanowiac podstawe legitymizacji WPR.

Funkcje rolnictwa w propozycjach Komisji Europejskiej
w sprawie przyszlosci WPR!

Przedstawiajac swoje propozycje na temat ksztattu WPR po 2013 r., Komisja Europejska stwierdza,
iz ,,glownym zadaniem rolnictwa jest dostarczanie zywnosci”, jednocze$nie zwracajac uwage na to,
ze ,rolnictwo i lesnictwo odgrywajq kluczowq role w produkcji dobr publicznych”. Zdaniem Komisji
Europejskiej zwigkszenie korzys$ci spotecznych ze stosowania WPR wymaga silnej polityki wsparcia
publicznego ukierunkowanej na wynagradzanie rolnikow za wytwarzanie tych dobr, poniewaz nie sa one
wystarczajaco oplacane i prawidtowo regulowane przez normalnie funkcjonujacy rynek: ,.(...) wynagra-
dzanie ustug zbiorowych, ktore (rolnicy) dostarczajq spoteczenstwu, podniesie wydajnosé i skutecznosé
wsparcia i bedzie stuzy¢ dalszemu uzasadnieniu istnienia WPR”

Komisja Europejska podkresla, ze przedstawione przez nia propozycje w sprawie ksztattu przysztej
WPR zostaty opracowane po rozpoznaniu, w trakcie debaty publicznej i konsultacji spotecznych, pre-
ferencji Europejczykow w zakresie strategicznych celow WPR dostosowanej do stojacych przed nia
wyzwan. W preferencjach tych ujawniaja si¢ jednoczes$nie oczekiwania spoteczenstwa europejskiego
wobec rolnictwa i obszaréw wiejskich, zgodnie z ktorymi rolnictwo powinno:

— gwarantowac dlugookresowe bezpieczenstwo zywnosciowe,

— dostarcza¢ zroznicowane produkty zywnoSciowe o wysokiej jakos$ci,

— stosowac techniki produkcji zgodne z wymogami w zakresie ochrony $srodowiska, zasobéw wodnych,
zdrowia 1 dobrostanu zwierzat, zdrowia roslin oraz zdrowia publicznego,

— gospodarowaé zasobami naturalnymi w sposob zapewniajacy zachowanie krajobrazu wiejskiego i
roznorodnosci biologicznej oraz ochrong klimatu,

— stymulowac rozwoj obszaréw wiejskich,

— zapewnic utrzymanie zywotnosci spoiecznos’ci wigjskich.

Oczekiwania wobec rolnictwa wykraczaja wigc poza tradycyjme przyplsywane temu sektorowi funkCJe
Swiadomosé wielofunkcyjnego charakteru tego sektora utatwia osiaganie rownowagi spotecznej, przejawiajace;
si¢ w spolecznej akceptacji dla polityki Unii Europejskiej wobec wsi i rolnictwa.

! Cytaty zamieszczone w rozdziale pochodza z Komunikatu Komisji... 2010.
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Wprawdzie zawarte w Komunikacie Komisji Europejskiej ,,WPR do 2020 r.: sprosta¢ wyzwaniom
przysztosci zwiazanym z zywnos$cia, zasobami naturalnymi oraz aspektami terytorialnymi” uwagi na
temat pozakomercyjnych funkcji rolnictwa sa rozproszone po catym dokumencie, jednak wskazane w
nim nierynkowe zadania tego sektora mozna pogrupowac¢ w cztery kategorie, odpowiadajace klasyfi-
kacji niekomercyjnych funkcji rolnictwa znanej z literatury przedmiotu, w ktorej wyréznia si¢ funkcje
srodowiskowe, przestrzenne, spoteczne i kulturowe.

Komisja Europejska akcentuje przede wszystkim $rodowiskowe aspekty dziatalno$ci rolniczej,
zwracajac uwage, ze kontynuowanie reformy WPR moze zapewniC ,,uzyskiwanie realnych wynikow
polityki publicznej (...) w zakresie (...) Srodowiska naturalnego . Pozadane skutki srodowiskowe maja
zosta¢ osiagnigte dzigki redukcji efektow zewngtrznych o negatywnym oddziatywaniu na przyrodg
(np. zmniejszenie emisji gazow cieplarnianych) oraz dzigki wzmozonej produkcji $rodowiskowych
dobr publicznych, pozwalajacych na zachowanie walorow przyrodniczych ekosystemow (np. dziatania
sprzyjajace ocaleniu bioréznorodnosci).

Osiagnigcie przytoczonych celéw srodowiskowych wymaga stworzenia przez panstwo warunkow
brzegowych dla dziatan podmiotéw gospodarujacych, aby wytwarzaty efekty zewngtrzne w dopuszczal-
nych lub pozadanych rozmiarach, a tym samym aby wynik tych dziatan, optymalny w uj¢ciu mikroeko-
nomicznym, byt jak najblizszy optimum spotecznego [Zegar 2010].

Cho¢ zar6wno wprowadzanie instrumentéw powodujacych internalizacj¢ ujemnych efektow zewngtrz-
nych, jak i tworzenie bodZcow ekonomicznych dla dostarczania sSrodowiskowych dobr publicznych, maja
duze znaczenie dla ochrony srodowiska naturalnego, tylko te drugie dziatania dotycza aspektu wielo-
funkcy]nosm rolnictwa. Srodow1skowych funkcji rolnictwa nie nalezy bowiem utozsamiac z dziataniami
zmierzajacymi do ograniczenia negatywnego wplywu tego sektora na stan srodowiska naturalnego.

Rolnictwo jest dziedzina dziatalnos$ci cztowieka, polegajaca na ingerowaniu w przyrodg, czemu za-
sadniczo towarzysza negatywne skutki, takie jak Ja10w1enle gleb, zmniejszenie retencji wodnej obszaru,
zanieczyszczenie wod, niszczenie siedlisk. Stosowanie przyjaznych dla $§rodowiska technik produkcp
minimalizowanie uzycia nawozoéw mineralnych na rzecz nawozow organicznych, ograniczanie zuzycia
$rodkow ochrony roslin, zmniejszenie koncentracji produkcji i tym podobne dziatania redukuja presjg
na $rodowisko przyrodnicze, a wigc powoduja minimalizacj¢ negatywnych efektow zewnetrznych to-
warzyszacych dziatalnos$ci rolnicze;j.

Jednakze w specyficznych okoliczno$ciach prowadzenie dziatalno$ci rolniczej jest, biorac pod uwage
skutki dla ekosystemu, korzystniejsze anizeli zaniechanie prowadzenia tej dziatalno$ci. Wowczas mozna
mowic o pozytywnych efektach srodowiskowych towarzyszacych dziatalnosci rolniczej. Egzemplifika-
cja tego zjawiska jest dzialalno$¢ polegajaca na wykaszaniu fak oraz prowadzeniu wypasu zwierzat w
Dolinie Biebrzy, co sprzyja utrzymaniu réznorodnosci biologicznej tego obszaru. Wezesniejsza inge-
rencja cztowieka trwale zmienita bowiem, gtdwnie poprzez zaburzenie stosunkow wodnych, charakter
tego ekosystemu. Obecnie kontynuacja ekstensywnej gospodarki rolnej jest sposobem na zahamowanie
ekspansji zakrzaczen i naturalnej sukcesji drzew. Porzucenie dziatalnosci rolniczej spowodowatoby
zanikanie bagien, eo ipso atrofig siedlisk wielu gatunkow roslin i zwierzat, co wigzatoby si¢ z utrata
réznorodnosci biologicznej i walordw przyrodniczych ekosystemu [Bottromiuk 2010, Sobiecki 2007].
Innym przyktadem pozytywnego wptywu rolnictwa na $rodowisko naturalne jest ekstensywny wypas
owiec na terenach gorskich. Badania prowadzone przez przyrodnikow wskazuja, ze taki wypasane
charakteryzuja si¢ wigkszym bogactwem sktadu botanicznego runi niz taki koszone, a wypas zwierzat
na naturalnych uzytkach zielonych ma duze znaczenie ochronne wobec wartosci przyrodniczej takich
terenow [Klepacka-Kotodziejska 2010].

Do funkcji srodowiskowych rolnictwa nalezy tez zaliczy¢ zachowanie bogactwa gatunkow (pod-
gatunkow, odmian) i roznorodno$ci genetycznej roslin i zwierzat wyhodowanych przez cztowieka oraz
rozmaito$ci biocenoz, ekosysteméw i krajobrazow pochodzenia antropogenicznego, tj. zachowanie
bior6znorodnosci w samym rolnictwie i na obszarach wiejskich.

Komisja Europejska eksponuje rowniez rolg rolnictwa w konserwacji rustykalnego krajobrazu, co
mozna okresli¢ jako funkcje¢ przestrzenna rolnictwa. Polega ona na ksztattowaniu pejzazu rolniczego
oraz uktadu i architektury zabudowan gospodarskich. Ich walory estetyczne sa kwestia subiektywna,
niemniej jednak wielu badaczy zalicza ten sposob zagospodarowania przestrzeni do dobr publicznych.

W swoich propozycjach na temat ksztattu zreformowanej WPR Komisja Europejska zwraca ponadto
uwagg na spoteczno-kulturowe znaczenie rolnictwa, wskazujac, ze: ,,w wielu regionach rolnictwo jest
podstawq lokalnych tradycji i tozsamosci spolecznej”, a ,,(...) zroznicowane struktury gospodarstw i
systemow produkcji przyczyniajq sie do atrakcyjnosci i budowania tozsamosci regionow wiejskich”.

Funkcje spoteczne rolnictwa polegaja na zachowaniu spojnosci spotecznosci wiejskiej, utrzymaniu
integralno$ci mieszkancow wsi, a takze zywotnosci ekonomicznej obszaréw wiejskich, co zapobiega
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wykluczeniom spotecznym i pauperyzacji ludno$ci wiejskiej oraz powstrzymuje proces wyludniania si¢
wsi. Biorac pod uwagg potrzebg poszukiwania skutecznych i efektywnych §rodkow polityki rozwoju
obszarow wiejskich, zasadne jest pytanie, ktore z funkcji spotecznych moze spelnia¢ wytacznie rolnictwo,
a ktore z nich moga by¢ realizowane réwniez przez nierolnicze sektory czy gatezie gospodarki oraz jaka
jest cena dostarczania tego rodzaju dobr przez poszczegdlne sektory (gatgzie).

Funkcje kulturowe obejmuja pielegnacje tradycji lokalnych, kultywowanle zZwyczajow 1 obrzedow
itp. Realizujac tego rodzaju funkcje, spotecznosci wiejskie majq swoj udziat we wzbogacaniu kultury
narodowej. Przyktadowo bogate dziedzictwo kulturowe ma swoje zrédto w dziatalno$ci pasterskiej gorali,
totez ograniczanie gospodarki owczarskiej na terenach gorskich moze prowadzi¢ do ubozenia dziedzictwa
spotecznos$ci goralskiej. Jest to jednoczesnie przyktad zjawiska nieroztacznosci procesu wytwarzania
dobr publicznych i dobr prywatnych, ktorego implikacja jest to, ze brak jest substytutu rolnictwa jako
dostarczyciela tego typu dobr kulturowych.

Wedhig Komisji Europejskiej odejscie od wspierania rolnictwa ze srodkéw publicznych wywotato-
by niepozadane skutki srodowiskowe (zwigkszona presja na $srodowisko i zniszczenie wartosciowych
siedlisk naturalnych na obszarach o korzystnych warunkach prowadzenia dzialalnosci rolniczej wskutek
koncentracji i intensyfikacji produkcji), ekonomiczne (obnizenie PKB, spadek zatrudnienia w sektorach
bezposrednio powiazanych z rolnictwem, ale takze w sektorach niezywno$ciowych, redukcja potencjatu
produkcyjnego rolnictwa europejskiego) i spoteczne (marginalizacja obszarow mniej konkurencyjnych
wskutek zaprzestania prowadzenia dziatalnosci rolniczej, nasilenie procesu wyludniania wsi). Dlatego
tez zaproponowane przez Komisj¢ Europejska $ciezki dalszej ewolucji WPR we wszystkich trzech
wariantach przewiduja kontynuacj¢ wspierania rolnictwa wielofunkcyjnego w ramach obu filarow
zreformowanej WPR.

Pierwszy wariant polegatby na nieznacznej modyfikacji stosowanych obecnie elementéw polityki,
a w odniesieniu do platnosci bezposrednich — na zmianie kryteric')w podziatu $srodkéw migdzy kraje
cztonkowskie (przy zachowaniu obecnego systemu przyznawania ptatnosci). Jest to wariant najbardziej
zachowawczy i oznacza trwato$¢ rozwiazan realizowanych obecnie w ramach WPR, co zmniejsza niepew-
no$¢ prowadzenia dziatalnosci rolniczej, utatwiajac rolnikom podejmowanie decyzji dtugookresowych.

Zgodnie z zatozeniami opcji drugiej nalezatoby m. in. przewidzie¢ redystrybucjg srodkéw I1 filaru po-
migdzy kraje cztonkowskie, zmieni¢ kryteria podziatu srodkéw przeznaczonych na wsparcie bezposrednie
migdzy kraje cztonkowskie oraz skonstruowac czteroelementowy system ptatnosci bezposrednich, ktory
zapewnilby zwigkszenie roli ptatnosci bezposrednich w wynagradzaniu rolnikéw za dostarczanie dobr
publicznych i jednoczesnie ograniczyltby znaczenie tego instrumentu jako §rodka redystrybucji dochodu
(wsparcia dochodéw rolnikéw). Wariant ten zaktada wigksze zrownowazenie celow politycznych oraz
interesow krajow cztonkowskich, gtdwnie dzigki zmianie kryteriow podziatu srodkow.

Wariant trzeci przewiduje ukierunkowanie patnosci na wynagradzanie za dziatania srodowiskowe
oraz kompensowanie kosztow prowadzenia dziatalnosci na obszarach o szczegdlnych ograniczeniach
naturalnych, ograniczenie mozliwo$ci stosowania instrumentdw interwencyjnych oraz skoncentrowanie
narz¢dzi II filaru na celach w zakresie ochrony $rodowiska i przeciwdziatania zmianie klimatu. Wariant
ten jest wige najsilniej ukierunkowany na aspekty srodowiskowe.

Wydaje sig, ze najwigkszy potencjat dynamizowania zrownowazonego rozwoju obszaréw wiejskich
ma wariant trzeci, ktory przewiduje odejscie od imperatywu wyréwnywania dysparytetow dochodowych
oraz ograniczenie mozliwo$ci podejmowania interwencji na rynku.

Zgodnie z zatozeniami WPR w nowym ksztatcie powinna przyczynic si¢ do realizacji strategii ,,Eu-
ropa 2020 [Strategia na... 2010] w zakresie inteligentnego, zrownowazonego i sprzyjajacego wiaczeniu
spotecznemu rozwoju. Zaréwno koncepcja rolnictwa wielofunkcyjnego, stanowiaca teoretyczne zaple-
cze propozycji Komisji Europejskiej na temat ksztattu WPR w kolejnej perspektywie finansowej, jak i
paradygmat rozwoju zrownowazonego, ktory jest fundamentem tworzenia planéw dlugookresowych w
wymiarze makroekonomicznym, odwoluja si¢ do aspektow gospodarczych, spotecznych i srodowisko-
wych, co zapewnia spojnosc¢ celow WPR z dlugookresowymi celami Unii Europejskie;j.

Whioski

Przeprowadzona analiza propozycji Komisji Europejskiej w sprawie WPR po 2013 r. pozwala na
pozytywne zweryfikowanie postawionej hipotezy. Jednoczes$nie, majac na uwadze przedstawione roz-
wazania na temat funkcji rolnictwa europejskiego, roli panstwa w finansowaniu dobr publicznych oraz
uwarunkowan spotecznej akceptacji prowadzonej polityki, mozna wyciagna¢ nastgpujace wnioski:
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1. Wypracowywanie ksztaltu WPR w nowej perspektywie finansowej jest skomplikowanym procesem
agregacji preferencji indywidualnych.

2. Wiarygodne uzasadnienie potrzeby kontynuowania wsparcia publicznego dla rolnictwa jest podstawa
legitymizacji WPR.

3. Komisja Europejska, opowiadajac si¢ za dalszym wspieraniem rolnictwa, wykorzystuje argumentacje,
ktorej dostarcza koncepcja rolnictwa wielofunkcyjnego.

4. Kompatybilno§¢ koncepcji rolnictwa wielofunkcyjnego z doktryng rozwoju zréwnowazonego ula-
twia formutowanie celow i projektowanie instrumentow WPR spojnych z dtugookresows strategia
rozwoju Unii Europejskie;j.
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Summary

The concept of multifunctional agriculture provides the scientific arguments to justify the need to support
agriculture with public funds. The European Commission presenting its proposals for the CAP after 2013 has made
use of those achievements. In all variants of the reformed CAP, it is foreseen to reward farmers for providing public
goods, which is a basis of legitimacy of the EU policy towards agriculture and rural areas. Among the non-commercial
functions of agriculture there can be identified environmental, spatial, social and cultural functions.
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