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STRATEGIA ROZWOJU ROLNICTWA JAKO
INSTRUMENT REALIZACJI CELOW POLITYKI
SPOLECZNO-GOSPODARCZEJ POLSKI

Radostaw Lewandowski, Anna Skwara
Szkota Gléwna Gospodarstwa Wiejskiego w Warszawie

Streszczenie. Niniejszy artykut jest gtosem w dyskusji o roli planowania strategicznego,
w tym koniecznosci opracowania i wdrozenia w Polsce krajowej strategii rozwoju rol-
nictwa. W pracy wykorzystano publikacje Gtownego Urzedu Statystycznego, Eurostat
i Komisji Europejskiej z lat 2002-2007, a takze opracowania naukowe i dokumenty z re-
sortu rolnictwa. Efektywnos¢ produkcji rolnej prowadzonej w polskich gospodarstwach
odbiega zasadniczo od wielkosci charakteryzujacych gospodarstwa w ,,starych” krajach
Unii Europejskiej. Strategia, opracowana na podstawie kompleksowej diagnozy sektora
rolniczego pozwoli na dobdr odpowiednich instrumentéw oddziatywania tak na szczeblu
krajowym, jak i wspolnotowym, prowadzacych do osiagnigcia przyjetych celéw, wpisu-
jacych si¢ w ogdlnokrajowa strategi¢ rozwoju. Planowanie strategiczne, wykorzystujace
réwniez doswiadczenia innych krajow korzystajacych ze wsparcia w ramach Wspdlnej
Polityki Rolnej ma na celu ochrong polskiego rolnictwa przed powieleniem bledow, jakie
niewatpliwie, obok korzysci ptynacych ze wspdlnotowej polityki, juz wystapity.

Slowa kluczowe: planowanie strategiczne, strategia rozwoju rolnictwa, gospodarstwa
rolne, obszary wiejskie

WSTEP

W materiale podsumowujacym najwazniejsze watki z dyskusji, jaka odbyta sig¢
w trakcie migdzynarodowej konferencji naukowej pt. “Ekonomiczne i spoteczne uwa-
runkowania rozwoju polskiej gospodarki zywnosciowej po wstapieniu Polski do Unii
Europejskiej”, zorganizowanej w dniach 12—-14 grudnia 2007 roku w Domu Polonii

Adres do korespondencji — Corresponding author: Anna Skwara — Szkota Gléwna Gospo-
darstwa Wiejskiego, Wydziat Nauk Ekonomicznych, Katedra Polityki Agrarnej i Marketingu,
ul. Nowoursynowska 166, 02-787 Warszawa, anna.skw(@gmail.com; Radostaw Lewandowski,
Szkota Gléwna Gospodarstwa Wiejskiego, Wydzial Nauk Ekonomicznych, Katedra Ekonomiki
Rolnictwa i Migdzynarodowych Stosunkoéw Gospodarczych, ul. Nowoursynowska 166, 02-787
Warszawa, lewandowski_@op.pl



70 R. Lewandowski, A. Skwara

w Puttusku przez IERiGZ-PIB, mozna wyczytaé, iz (...) wiele 0sob, debatujqc na temat
polityki rolnej zapomina, ze z chwilq uzyskania statusu kraju cztonkowskiego Unii Euro-
pejskiej, Polska tak jak pozostale kraje utracila mozliwos¢ samodzielnego ksztaltowania
polityki rolnej. Ewentualne specyficzne programy dodatkowego wsparcia wychodzqce
poza granice WPR muszq by¢ akredytowane przez Komisje Europejskq. Kazdy kraj czlon-
kowski ma natomiast mozliwos¢, a nawet obowiqzek aktywnego uczestniczenia w dyskusji
i pracach okreslajqcych ksztalt i zasady funkcjonowania wspolnej polityki rolnej po roku
2013 [Jézwiak 2008].

Powyzsze stwierdzenie moze sugerowac, iz objecie kraju cztonkowskiego mecha-
nizmami wspolnotowymi zwalnia go z konieczno$ci kreowania wlasnej wizji rozwoju
kraju. Nic bardziej mylnego. Wptyw czynnikéw zewngtrznych, jak przede wszystkim
skutki globalizacji oraz wiaczanie si¢ w procedury UE wymagajace od Polski, jako kraju
czlonkowskiego, aktywnego uczestnictwa w tworzeniu wizji rozwoju UE w perspekty-
wie srednio- i dtugookresowej, wymusza myslenie o potrzebie i zakresie programowania
rozwoju spoteczno-gospodarczego kraju. Jedynie odpowiednio wczesna identyfikacja
wiasnych, nadrzednych celéw rozwojowych, w tym réwniez odnoszacych si¢ do rolni-
ctwa, umozliwi¢ moze tworzenie europejskiej przestrzeni dla ich realizacji. Polska, jako
jeden z najwigkszych beneficjentéw dwoch najbardziej kosztownych polityk wspolnoto-
wych (wspdlnej polityki rolnej oraz polityki spojnoscei), jest swego rodzaju laboratorium
doswiadczalnym tych polityk. Czy wykorzysta dostgpne w ramach tych polityk instru-
menty dla modernizacji kraju i gospodarki? Jakie bgda tego trwate efekty w odniesieniu
do sytuacji Polski w swiecie i w UE? Czy zostana dokonane zmiany w sposobie funk-
cjonowania instytucji publicznych i zostanie dokonana mobilizacja kapitalu spotecznego
dla zapewnienia rozwoju w dtuzszym horyzoncie czasowym? Odpowiedzi na te pytania
beda miaty wpltyw na kierunki i ksztatt dalszych reform polityk wspdlnotowych. Dlatego
tak istotne dla realizacji polityki rozwoju kraju staje si¢ zapewnienie uktadu odniesienia
(wizji 1 podstawowych zasad) w zakresie spotecznym, gospodarczym, przestrzennym
i srodowiskowym.

Na wstepie dokumentu ,,Zatozenia systemu zarzadzania rozwojem Polski”! zwrdcono
uwage na koniecznos¢ wypracowania modelu zarzadzania rozwojem, ktéry ma na celu
zwigkszenie skutecznosci programowania i wdrazania polityki rozwoju oraz podniesie-
nie jakosci funkcjonowania instytucji publicznych. Ma on stanowi¢ podstawe dla dal-
szych dziatan reformujacych sposéb prowadzenia i realizacji polityki rozwoju. Wynika to
miedzy innymi z faktu, ze wlasciwe okreslanie celéw rozwojowych 1 zapewnienie moz-
liwosci ich realizacji nie jest jedynie funkcja ilosci dostepnych srodkow finansowych.
W dokumencie stwierdzono, ze (...) waznym, obok srodkow finansowych, a w dluzszej
perspektywie nawet daleko bardziej istotnym czynnikiem, decydujqcym o rozwoju kraju,
Jjest funkcjonowanie systemu zarzqdzania w sektorze publicznym. Sposob i jakos¢ funk-
cjonowania tego systemu w catosci oraz na poszczegolnych szczeblach zarzqdzania de-
cyduje w duzej mierze o zdolnosci do odpowiedniego reagowania panstwa, czy tez regio-
nu (a tak naprawde klasy politycznej i instytucji publicznych) na strategiczne wyzwania

2]

"Dokument opracowany przez Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, we wspdtpracy z Kancelarig
Prezesa Rady Ministrow i Zespotem Doradcéw Strategicznych Prezesa Rady Ministrow, przyjety
na posiedzeniu Rady Ministréw w dniu 27 kwietnia 2009 roku.
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pojawiajqce sie we wspoilczesnym Swiecie.” Ponadto, (...) istotne znaczenie dla powo-
dzenia strategii rozwojowej majq: umiejetnosci klasy politycznej, jakos¢ funkcjonowania
systemu prawnego oraz kultura administracyjna zakorzeniona w instytucjach panstwa,
w tym zdolnos¢ do biezqcego uczenia sie i reagowania na zmiany w otoczeniu. Zauwazo-
no takze, ze Programowanie poszczegolnych sektorow (dzialow) gospodarki lub wybra-
nych dziedzin polityki spoleczno-gospodarczej nalezy do poszczegolnych resortow wedfug
ich kompetencyji. (...) panuje w tym wzgledzie duza dowolnosé i ,, kreatywnos¢” resortow
w tworzeniu kolejnych dokumentow programowych, przy jednoczesnym braku dostatecz-
nej koordynacji dzialan zwiqzanych z programowaniem miedzy poszczegolnymi resorta-
mi oraz miedzy rzqdem a samorzqdem. Calos¢ skutkuje m.in. niespojnosciq wewnetrznq
i zewnetrznq prowadzonych dzialan, jak i w zakresie poszczegolnych dokumentow, np.
brakiem wystarczajqcych powiqzan pomiedzy strategiami sektorowymi i programami,
opracowywanymi przez poszczegolne podmioty.

ISTOTA STRATEGII ROLNICTWA W POLSKICH WARUNKACH

W Polsce nie ma obecnie opracowanego strategicznego dokumentu odnoszacego si¢
do rolnictwa, ktory oparty na kompleksowej diagnozie, uwzglgdniajacej regionalne zroz-
nicowanie, okreslalby priorytety w sektorze rolnym, wpisujace si¢ w ogdlnokrajowa stra-
tegie rozwoju; porzadkowat definicje w zakresie rolnictwa?. Dokument taki powinien by¢
podstawa do wyboru odpowiednich instrumentéw sposrdd dostepnych tak na szczeblu
krajowym, jak i na szczeblu wspdlnotowym, prowadzacych do osiagnigcia okreslonego
uprzednio celu.

Liczne opracowania, w tym zwlaszcza prezentowane przez resort rolnictwa, ktory jest
w gléwnej mierze odpowiedzialny za ksztattowanie polityki wobec sektora rolnego, jak
réowniez dyskusje, jakie tocza si¢ na ten temat, odnosza si¢ w zasadzie do rozdzielenia
$rodkéw finansowych w ramach wspdlnej polityki rolnej®. Prawdopodobnie wynika to
z faktu, ze w jej ramach jest mozliwa do uzyskania najwigksza pula pieni¢zna, jaka Polska
moze wyasygnowac na polityke rolna. Jednakze skupianie si¢ gldwnie na finansowych
aspektach wsparcia tej tematyki, w mysl zasady im wigcej tym lepiej, jest nieporozumie-
niem, sa bowiem mozliwosci stosowania innych narze¢dzi oddzialywania na gospodarke.
Niejednokrotnie juz sam fakt dokonania transferu uznawany jest za argument o pozy-
tywnej ocenie realizacji programéw pomocowych, korzystnym ich wptywie na rozwoj
rolnictwa, w tym na poprawe konkurencyjnosci polskich gospodarstw rolnych®. Takie
ujmowanie kwestii jest kontrowersyjne wobec watpliwosci, jakie budza na przyktad
rzeczywiste funkcje zawarte w poszczegolnych osiach PROW?, Udzielanie wsparcia fi-
nansowego nie moze by¢ celem samym w sobie; powinno ono by¢ natomiast srodkiem

W Polsce nie ma na przyklad jednej definicji gospodarstwa rolnego, czy tez rolnika, producenta
rolnego. Skutkuje to mnogoscia danych statystycznych, co prowadzi¢ moze do nieporozumien,
niejasnosci w ich interpretowaniu i przyjmowania btednych zatozen, co do istoty i kierunku udzie-
lanej pomocy.

SPoréwnaj [PROW], [WPR... 2007], [Polska... 2008], [Zarys.... 2009].

‘Poréwnaj [Banecki, Nurzynska, Wiatrak 2008], [Mironczuk, Rak, 2008], [Kotyska 2008].
SPoréwnaj [Zawalifiska 2008].
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do osiagniecia uprzednio zatozonych celéw. W tym kontekscie szczegdlnego znaczenia
nabiera potrzeba przeprowadzania ewaluacji, tj. oceny juz zrealizowanych programow
pomocowych w zakresie skutkéw ekonomicznych, spotecznych i srodowiskowych, jakie
one przynosza.

Na przestrzeni lat we Wspdlnocie nie udato si¢ tak naprawde opracowac efektywnego
systemu wspierania producentéw rolnych. Stosunkowo niewielka czg$¢ srodkdw pomo-
cowych, bo zaledwie od 10% do 50% trafiala bezposrednio do rolnika w zaleznosci od
systemu wsparcia [The Incidence... 2002]. Panstwa starej Unii przez lata korzystaty ze
srodkow WPR i wypracowaty model rolnictwa intensywnego, opartego o mechanizacj¢
i chemizacje¢, umozliwiajaca poprawe produkcyjnosci. Jednakze wykorzystanie technolo-
gii w uprawie roslin i hodowli zwierzat miato takze stabe strony — postgpujaca degrada-
cj¢ srodowiska naturalnego i wyzsze koszty produkcji. W latach 2001-2003 uzyskiwane
subsydia stanowity nawet do 100% w strukturze dochodu rolnikéw z Danii, Finlandii,
Szwecji, W. Brytanii, Luksemburga, Niemczech, czy Francji [Goraj 2005]. To oznacza,
ze istnieja gospodarstwa rolne we Wspdlnocie, ktére pomimo lepszych wynikow pro-
dukcyjnych bez pomocy nie sa w stanie funkcjonowac na rynku. Problem ten dotyczy
réwniez niektorych pozostatych rozwinigtych gospodarczo krajéw na swiecie — wiek-
szy niz przecigtnie w UE udzial wsparcia w dochodach producentéw rolnych wystepuje
w Japonii, Islandii, Korei Potudniowej, Norwegii czy Szwajcarii [OECD].

Pomimo obserwowanej tendencji spadkowej Polska, obok Rumunii, w stosunku do
pozostatych panstw cztonkowskich Wspdlnoty, ma najwigksza liczbg gospodarstw rol-
nych prowadzacych dzialalnos¢ rolnicza®. Srednia wielko$é ekonomiczna tak ujmowa-
nego gospodarstwa w kraju byta w latach 2002—-2007 trzykrotnie mniejsza niz przecigt-
nie w Unii Europejskiej’. Potowa sposrod polskich gospodarstw rolnych miata wielkosé
ekonomiczng ponizej 1 ESU?, a az 80% ponizej 4 ESU — wielkosci granicznej okreslonej
w PROW, powyzej ktdrej sa one uznawane za zywotne ekonomicznie. Na przestrzeni
ostatnich 7 lat struktura ta w kraju nie zmienita si¢ istotnie [Eurostat]. Ponadto Polska,
po Rumunii i Bulgarii, pomimo obserwowanego trendu spadkowego, posiada najwigk-
szy odsetek 0sob pracujacych w sektorze rolnym wsrod pracujacych ogétem w kraju’.
Po 2004 roku rosnie wartos¢ brutto sektora rolnego, ale ma on coraz mniejszy udzial
w strukturze gospodarki'®.

W 2007 roku byto ich 2,39 mln wobec 1,7 mln we Wtoszech, 1,0 mln w Hiszpanii, 0,53 mln we
Francji czy 0,37 mln w Niemczech [Eurostat].

"W 2007 roku w Polsce byto to 3,6 ESU wobec 11,6 ESU przeci¢tnie w UE-27 oraz 53,6 ESU we
Francji, 49,5 ESU w Niemczech, 20,6 ESU w Hiszpanii, 14,9 ESU we Wtoszech [Eurostat].
8European Size Unit — wielko$¢ ekonomiczna gospodarstwa. Obok typu rolniczego sta-
nowi podstawe Kklasyfikacji gospodarstw rolnych, réznicujac ich wyniki produkcyjne
i ekonomiczne. Moze by¢ zatem przyj¢ta jako parametr oceny ich pozycji konkurencyjnej [Marcy-
siak 2008]. Stanowi sumg standardowych nadwyzek bezposrednich wszystkich dziatalnosci prowa-
dzonych w tym gospodarstwie. Wartos$¢ 1 ESU jest ustalana przez Komisj¢ Europejska. Od 1984
roku wynosi 1200 euro.

°14,7% wobec 5,8% srednio w UE-27 [Polska... 2009].

"W 2007 roku wartos¢ dodana w sektorze rolniczym w Polsce stanowita 4,3%, a w UE-27 1,8%
ogoblnej wartosci dodanej w tych gospodarkach, podczas gdy jeszcze na przyktad w 2000 roku byto
to odpowiednio 5,0% oraz 2,4% [OECD].

Acta Sci. Pol.
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Niejednokrotnie argumentem przytaczanym jako korzystny wplyw Wspdlnej Polityki
Rolnej na sytuacje w sektorze gospodarstw rolnych w Polsce jest wzrost uzyskiwanych
dochodow. W 2008 roku byty one ponaddwukrotnie wyzsze w stosunku do odnotowa-
nych przecietnie w 2003 roku [Kowalski 2009]. Nalezy jednakze zwrdci¢ uwage na
fakt, ze wzrost ten nie bylby mozliwy na taka skale, gdyby nie ptatnosci, ktorych udziat
w dochodach zwigkszyt si¢ w tym czasie z 9 do 50%. Poziom dochodow bez uwzgled-
niania ptatnosci wzrdst o 31%, tj. podobnie jak w przypadku sredniego wynagrodzenia
netto w gospodarce narodowej. Wraz ze wzrostem wielkosci ekonomicznej maleje udziat
doptat w strukturze dochodéw gospodarstwa rolnego [Goraj 2005]. Nasuwa si¢ pytanie,
na ile wzrost dochodéw w gospodarstwach rolnych (bez doptat) byt wynikiem poprawy
efektywnos$ci wytwarzania w nastepstwie podjetych inwestycji, np. w ramach SPO ,,Re-
strukturyzacja...” czy PROW.

Kolejne dane wskazuja, ze w latach 2004-2006 gospodarstwa rolne o wielkosci do
8 ESU (. az 89,7% wszystkich krajowych gospodarstw rolnych prowadzacych dziatalnosé
rolnicza) nie osiagnely poziomu $redniorocznego dochodu netto z pracy wlasnej w calej
gospodarce polskiej, a ponadto nie odtwarzaly w pelni zuzywajacego si¢ majatku trwate-
g0, co stawia pod znakiem zapytania trwatos¢ ich dalszej egzystencji. Dopiero gospodar-
stwa rolne o wielkosci 8—16 ESU osiagaty dochdd zblizony do poziomu parytetowego,
a w gospodarstwach o wielkosci powyzej 16 ESU przewyzszaly go [Jozwiak 2008].

PODSUMOWANIE I WNIOSKI

W kontekscie powyzszych informacji rodzi si¢ wiele elementarnych pytan o polityke
wobec polskiego rolnictwa: jaka jest rola panstwa w jej ksztattowaniu, w jakim zakresie
i z wykorzystaniem jakich instrumentow moze wspieraé rolnictwo, kogo ma dotyczy¢
polityka sektorowa — wszystkich podmiotow sektora rolnego, gospodarstw domowych
na wsi posiadajacych ziemig, gospodarstw wykazujacych dochody z rolnictwa, a moze
gospodarstw, ktdrych gtdéwnym zroédlem utrzymania jest rolnictwo, czy tez gospodarstw
towarowych?!!. Czy rolnictwo polskie ma by¢ swoistym skansenem Europy, czy tez prez-
nym, konkurencyjnym dziatem funkcjonujacym zgodnie z poszanowaniem srodowiska
naturalnego? W jakim stopniu ma by¢ intensywne? Przytaczane w niniejszym artykule
wartos$ci 1 wskazniki dotyczace polskiego rolnictwa daleko odbiegaja od przecigtnych we
Wspolnocie — zbyt daleko, by rodzima, ekstensywna produkcje traktowac¢ jako argument

"Jest to istotny problem, bowiem sposrod przedstawionych uprzednio 2,39 min gospodarstw rol-
nych prowadzacych dziatalnos¢ rolnicza w Polsce w 2007 roku, tylko niespelna 1,5 mln, tj. ok.
60% otrzymalo pomoc w ramach ptatnosci bezposrednich z racji wielkosci posiadanego areatu
UR. W 2006 roku we Wioszech i w Hiszpanii bylo to ok. 90% gospodarstw, we Francji ok. 80%,
w Niemczech praktycznie 100% [Eurostat]. Jednoczesnie w Polsce liczbg 1,5 min gospodarstw
GUS podaje jako gospodarstwa towarowe, tj. sprzedajace wigcej niz 50% wartosci wytworzonej
produkc;ji rolniczej [Charakterystyka... 2008], natomiast w polu obserwacji FADN znajduje si¢ ok.
0,75 mln gospodarstw, z czego co najwyzej 0,5 mln ma potencjat ekonomiczny do funkcjonowa-
nia na rynku [FADN]. Skoncentrowanie pomocy na tych gospodarstwach bytoby z korzys$cia dla
polskiego rolnictwa.

Oeconomia 8 (3) 2009
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za utrzymaniem za publiczne pieniadze tak duzej rzeszy matych i nieekonomicznych
gospodarstw rolnych.

Nalezy przy okazji podkresli¢, ze polityka rolna nie jest jedynym czynnikiem stano-
wiacym o rozwoju obszarow wiejskich. Przeciwko takiemu podejs$ciu przemawia wiele
argumentow, w tym jeden zasadniczy — wies to nie jest tylko rolnictwo. Produkcja rolna
owszem, skoncentrowana jest na obszarach wiejskich, ale trzeba mie¢ na uwadze fakt,
ze ludnos¢ bezrolna stanowita w Polsce pod koniec 2007 roku prawie 55% ogotu ludno-
Sci wiejskiej [Rocznik... 2008]. W 2007 roku najwyzszym odsetkiem ubogich oséb na
wsi odznaczaly si¢ rodziny niemajace wlasnego gospodarstwa rolnego i utrzymujace si¢
glownie ze §wiadczen spotecznych innych niz emerytura i renta (ok. 31%) [Sytuacja...
2008]. Sredni miesieczny dochdd rozporzadzalny na 1 osobe w gospodarstwach domo-
wych rolnikéw stanowit 90%, a ogdétem na wsi 80% Sredniego miesigcznego dochodu
rozporzadzalnego na 1 osob¢ w gospodarstwach domowych w kraju [Budzety... 2008].
To wskazuje, ze myslac o rozwoju obszaréw wiejskich nalezy mie¢ na wzglgdzie cala
ich spoteczno$é. Zwlaszcza, ze sama polityka rolna w Polsce nie dociera do wszystkich
gospodarstw zwigzanych z produkcja rolnicza. Sytuacja dochodowa mieszkancow wsi
w kraju jest zréznicowana regionalnie. Jako$¢ i zasobno$¢ kapitatu ludzkiego winna
w gltownej mierze decydowac, w ktérym kierunku powinny rozwijac si¢ obszary wiejskie
w Polsce.
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AGRICULTURE DEVELOPMENT STRATEGY AS ATOOL
OF SOCIO-ECONOMIC POLICY OBJECTIVES REALIZATION IN POLAND

Abstract. The present article is the voice in discussion about strategic planning and need
of creation the national agricultural development strategy in Poland. The Main Statistic
Office, Eurostat and European Commission in years 2002-2007 as well as scientific and
Polish department of agriculture publications were used in the paper as the sources. Polish
farms agricultural production efficiency stays away from efficiency characterizing farms in
the “old” European Union countries. Strategy, based on agricultural sector complex diag-
nosis, will allow select proper instruments of interactions on national as well as European
Union’s level, leading to targets according to the national-wide socio-economic develop-
ment strategy. This strategy should, in face of hitherto experience got by countries benefits
from common agricultural policy, protect Polish agriculture from copying errors, which
have taken a stand although benefits,from the CAP till now.
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