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STRATEGIA ROZWOJU ROLNICTWA JAKO 
INSTRUMENT REALIZACJI CELÓW POLITYKI 
SPO�ECZNO-GOSPODARCZEJ POLSKI 

Rados�aw Lewandowski, Anna Skwara 

Szko�a G�ówna Gospodarstwa Wiejskiego w Warszawie 

Streszczenie. Niniejszy artyku� jest g�osem w dyskusji o roli planowania strategicznego, 

w tym konieczno�ci opracowania i wdro�enia w Polsce krajowej strategii rozwoju rol-

nictwa. W pracy wykorzystano publikacje G�ównego Urz�du Statystycznego, Eurostat 

i Komisji Europejskiej z lat 2002–2007, a tak�e opracowania naukowe i dokumenty z re-

sortu rolnictwa. Efektywno�� produkcji rolnej prowadzonej w polskich gospodarstwach 

odbiega zasadniczo od wielko�ci charakteryzuj�cych gospodarstwa w „starych” krajach  

Unii Europejskiej. Strategia, opracowana na podstawie kompleksowej diagnozy sektora 

rolniczego pozwoli na dobór odpowiednich instrumentów oddzia�ywania tak na szczeblu 

krajowym, jak i wspólnotowym, prowadz�cych do osi�gni�cia przyj�tych celów, wpisu-

j�cych si� w ogólnokrajow� strategi� rozwoju. Planowanie strategiczne, wykorzystuj�ce 

równie� do�wiadczenia innych krajów korzystaj�cych ze wsparcia w ramach Wspólnej 

Polityki Rolnej ma na celu ochron� polskiego rolnictwa przed powieleniem b��dów, jakie 

niew�tpliwie, obok korzy�ci p�yn�cych ze wspólnotowej polityki, ju� wyst�pi�y. 

S�owa kluczowe: planowanie strategiczne, strategia rozwoju rolnictwa, gospodarstwa 

rolne, obszary wiejskie 
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W materiale podsumowuj�cym najwa�niejsze w�tki z dyskusji, jaka odby�a si� 

w trakcie mi�dzynarodowej konferencji naukowej pt. ”Ekonomiczne i spo�eczne uwa-

runkowania rozwoju polskiej gospodarki �ywno�ciowej po wst�pieniu Polski do Unii 

Europejskiej”, zorganizowanej w dniach 12–14 grudnia 2007 roku w Domu Polonii 
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w Pu�tusku przez IERiG�-PIB, mo�na wyczyta�, i� (…) wiele osób, debatuj�c na temat 

polityki rolnej zapomina, �e z chwil� uzyskania statusu kraju cz�onkowskiego Unii Euro-

pejskiej, Polska tak jak pozosta�e kraje utraci�a mo�liwo�� samodzielnego kszta�towania 

polityki rolnej. Ewentualne specy� czne programy dodatkowego wsparcia wychodz�ce 

poza granice WPR musz� by� akredytowane przez Komisj� Europejsk�. Ka�dy kraj cz�on-

kowski ma natomiast mo�liwo��, a nawet obowi�zek aktywnego uczestniczenia w dyskusji 

i pracach okre�laj�cych kszta�t i zasady funkcjonowania wspólnej polityki rolnej po roku 

2013 [Józwiak 2008]. 

Powy�sze stwierdzenie mo�e sugerowa�, i� obj�cie kraju cz�onkowskiego mecha-

nizmami wspólnotowymi zwalnia go z konieczno�ci kreowania w�asnej wizji rozwoju 

kraju. Nic bardziej mylnego. Wp�yw czynników zewn�trznych, jak przede wszystkim 

skutki globalizacji oraz w��czanie si� w procedury UE wymagaj�ce od Polski, jako kraju 

cz�onkowskiego, aktywnego uczestnictwa w tworzeniu wizji rozwoju UE w perspekty-

wie �rednio- i d�ugookresowej, wymusza my�lenie o potrzebie i zakresie programowania 

rozwoju spo�eczno-gospodarczego kraju. Jedynie odpowiednio wczesna identy	 kacja 

w�asnych, nadrz�dnych celów rozwojowych, w tym równie� odnosz�cych si� do rolni-

ctwa, umo�liwi� mo�e tworzenie europejskiej przestrzeni dla ich realizacji. Polska, jako 

jeden z najwi�kszych bene	 cjentów dwóch najbardziej kosztownych polityk wspólnoto-

wych (wspólnej polityki rolnej oraz polityki spójno�ci), jest swego rodzaju laboratorium 

do�wiadczalnym tych polityk. Czy wykorzysta dost�pne w ramach tych polityk instru-

menty dla modernizacji kraju i gospodarki? Jakie b�d� tego trwa�e efekty w odniesieniu 

do sytuacji Polski w �wiecie i w UE? Czy zostan� dokonane zmiany w sposobie funk-

cjonowania instytucji publicznych i zostanie dokonana mobilizacja kapita�u spo�ecznego 

dla zapewnienia rozwoju w d�u�szym horyzoncie czasowym? Odpowiedzi na te pytania 

b�d� mia�y wp�yw na kierunki i kszta�t dalszych reform polityk wspólnotowych. Dlatego 

tak istotne dla realizacji polityki rozwoju kraju staje si� zapewnienie uk�adu odniesienia 

(wizji i podstawowych zasad) w zakresie spo�ecznym, gospodarczym, przestrzennym 

i �rodowiskowym. 

Na wst�pie dokumentu „Za�o�enia systemu zarz�dzania rozwojem Polski”1 zwrócono 

uwag� na konieczno�� wypracowania modelu zarz�dzania rozwojem, który ma na celu 

zwi�kszenie skuteczno�ci programowania i wdra�ania polityki rozwoju oraz podniesie-

nie jako�ci funkcjonowania instytucji publicznych. Ma on stanowi� podstaw� dla dal-

szych dzia�a
 reformuj�cych sposób prowadzenia i realizacji polityki rozwoju. Wynika to 

mi�dzy innymi z faktu, �e w�a�ciwe okre�lanie celów rozwojowych i zapewnienie mo�-

liwo�ci ich realizacji nie jest jedynie funkcj� ilo�ci dost�pnych �rodków 	 nansowych. 

W dokumencie stwierdzono, �e (…) wa�nym, obok �rodków � nansowych, a w d�u�szej 

perspektywie nawet daleko bardziej istotnym czynnikiem, decyduj�cym o rozwoju kraju, 

jest funkcjonowanie systemu zarz�dzania w sektorze publicznym. Sposób i jako�� funk-

cjonowania tego systemu w ca�o�ci oraz na poszczególnych szczeblach zarz�dzania de-

cyduje w du�ej mierze o zdolno�ci do odpowiedniego reagowania pa	stwa, czy te� regio-

nu (a tak naprawd� klasy politycznej i instytucji publicznych) na strategiczne wyzwania 

1Dokument opracowany przez Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, we wspó�pracy z Kancelari� 

Prezesa Rady Ministrów i Zespo�em Doradców Strategicznych Prezesa Rady Ministrów, przyj�ty 

na posiedzeniu Rady Ministrów w dniu 27 kwietnia 2009 roku. 
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pojawiaj�ce si� we wspó�czesnym �wiecie.” Ponadto, (…) istotne znaczenie dla powo-

dzenia strategii rozwojowej maj�: umiej�tno�ci klasy politycznej, jako�� funkcjonowania 

systemu prawnego oraz kultura administracyjna zakorzeniona w instytucjach pa	stwa, 

w tym zdolno�� do bie��cego uczenia si� i reagowania na zmiany w otoczeniu. Zauwa�o-

no tak�e, �e Programowanie poszczególnych sektorów (dzia�ów) gospodarki lub wybra-

nych dziedzin polityki spo�eczno-gospodarczej nale�y do poszczególnych resortów wed�ug 

ich kompetencji. (…) panuje w tym wzgl�dzie du�a dowolno�� i „kreatywno��” resortów 

w tworzeniu kolejnych dokumentów programowych, przy jednoczesnym braku dostatecz-

nej koordynacji dzia�a	 zwi�zanych z programowaniem mi�dzy poszczególnymi resorta-

mi oraz miedzy rz�dem a samorz�dem. Ca�o�� skutkuje m.in. niespójno�ci� wewn�trzn� 

i zewn�trzn� prowadzonych dzia�a	, jak i w zakresie poszczególnych dokumentów, np. 

brakiem wystarczaj�cych powi�za	 pomi�dzy strategiami sektorowymi i programami, 

opracowywanymi przez poszczególne podmioty. 

ISTOTA STRATEGII ROLNICTWA W POLSKICH WARUNKACH 

W Polsce nie ma obecnie opracowanego strategicznego dokumentu odnosz�cego si� 

do rolnictwa, który oparty na kompleksowej diagnozie, uwzgl�dniaj�cej regionalne zró�-

nicowanie, okre�la�by priorytety w sektorze rolnym, wpisuj�ce si� w ogólnokrajow� stra-

tegi� rozwoju; porz�dkowa� de	 nicje w zakresie rolnictwa2. Dokument taki powinien by� 

podstaw� do wyboru odpowiednich instrumentów spo�ród dost�pnych tak na szczeblu 

krajowym, jak i na szczeblu wspólnotowym, prowadz�cych do osi�gni�cia okre�lonego 

uprzednio celu. 

Liczne opracowania, w tym zw�aszcza prezentowane przez resort rolnictwa, który jest 

w g�ównej mierze odpowiedzialny za kszta�towanie polityki wobec sektora rolnego, jak 

równie� dyskusje, jakie tocz� si� na ten temat, odnosz� si� w zasadzie do rozdzielenia 

�rodków 	 nansowych w ramach wspólnej polityki rolnej3. Prawdopodobnie wynika to 

z faktu, �e w jej ramach jest mo�liwa do uzyskania najwi�ksza pula pieni��na, jak� Polska 

mo�e wyasygnowa� na polityk� roln�. Jednak�e skupianie si� g�ównie na 	 nansowych 

aspektach wsparcia tej tematyki, w my�l zasady im wi�cej tym lepiej, jest nieporozumie-

niem, s� bowiem mo�liwo�ci stosowania innych narz�dzi oddzia�ywania na gospodark�. 

Niejednokrotnie ju� sam fakt dokonania transferu uznawany jest za argument o pozy-

tywnej ocenie realizacji programów pomocowych, korzystnym ich wp�ywie na rozwój 

rolnictwa, w tym na popraw� konkurencyjno�ci polskich gospodarstw rolnych4. Takie 

ujmowanie kwestii jest kontrowersyjne wobec w�tpliwo�ci, jakie budz� na przyk�ad 

rzeczywiste funkcje zawarte w poszczególnych osiach PROW5. Udzielanie wsparcia 	 -

nansowego nie mo�e by� celem samym w sobie; powinno ono by� natomiast �rodkiem 

2W Polsce nie ma na przyk�ad jednej de	 nicji gospodarstwa rolnego, czy te� rolnika, producenta 

rolnego. Skutkuje to mnogo�ci� danych statystycznych, co prowadzi� mo�e do nieporozumie
, 

niejasno�ci w ich interpretowaniu i przyjmowania b��dnych za�o�e
, co do istoty i kierunku udzie-

lanej pomocy. 
3Porównaj [PROW], [WPR… 2007], [Polska… 2008], [Zarys…. 2009]. 
4Porównaj [Banecki, Nurzy
ska, Wiatrak 2008], [Miro
czuk, Rak, 2008], [Ko�yska 2008]. 
5Porównaj [Zawali
ska 2008]. 
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do osi�gni�cia uprzednio za�o�onych celów. W tym kontek�cie szczególnego znaczenia 

nabiera potrzeba przeprowadzania ewaluacji, tj. oceny ju� zrealizowanych programów 

pomocowych w zakresie skutków ekonomicznych, spo�ecznych i �rodowiskowych, jakie 

one przynosz�. 

Na przestrzeni lat we Wspólnocie nie uda�o si� tak naprawd� opracowa� efektywnego 

systemu wspierania producentów rolnych. Stosunkowo niewielka cz��� �rodków pomo-

cowych, bo zaledwie od 10% do 50% tra	 a�a bezpo�rednio do rolnika w zale�no�ci od 

systemu wsparcia [The Incidence… 2002]. Pa
stwa starej Unii przez lata korzysta�y ze 

�rodków WPR i wypracowa�y model rolnictwa intensywnego, opartego o mechanizacj� 

i chemizacj�, umo�liwiaj�c� popraw� produkcyjno�ci. Jednak�e wykorzystanie technolo-

gii w uprawie ro�lin i hodowli zwierz�t mia�o tak�e s�abe strony – post�puj�c� degrada-

cj� �rodowiska naturalnego i wy�sze koszty produkcji. W latach 2001–2003 uzyskiwane 

subsydia stanowi�y nawet do 100% w strukturze dochodu rolników z Danii, Finlandii, 

Szwecji, W. Brytanii, Luksemburga, Niemczech, czy Francji [Goraj 2005]. To oznacza, 

�e istniej� gospodarstwa rolne we Wspólnocie, które pomimo lepszych wyników pro-

dukcyjnych bez pomocy nie s� w stanie funkcjonowa� na rynku. Problem ten dotyczy 

równie� niektórych pozosta�ych rozwini�tych gospodarczo krajów na �wiecie – wi�k-

szy ni� przeci�tnie w UE udzia� wsparcia w dochodach producentów rolnych wyst�puje 

w Japonii, Islandii, Korei Po�udniowej, Norwegii czy Szwajcarii [OECD]. 

Pomimo obserwowanej tendencji spadkowej Polska, obok Rumunii, w stosunku do 

pozosta�ych pa
stw cz�onkowskich Wspólnoty, ma najwi�ksz� liczb� gospodarstw rol-

nych prowadz�cych dzia�alno�� rolnicz�6. �rednia wielko�� ekonomiczna tak ujmowa-

nego gospodarstwa w kraju by�a w latach 2002–2007 trzykrotnie mniejsza ni� przeci�t-

nie w Unii Europejskiej7. Po�owa spo�ród polskich gospodarstw rolnych mia�a wielko�� 

ekonomiczn� poni�ej 1 ESU8, a a� 80% poni�ej 4 ESU – wielko�ci granicznej okre�lonej 

w PROW, powy�ej której s� one uznawane za �ywotne ekonomicznie. Na przestrzeni 

ostatnich 7 lat struktura ta w kraju nie zmieni�a si� istotnie [Eurostat]. Ponadto Polska, 

po Rumunii i Bu�garii, pomimo obserwowanego trendu spadkowego, posiada najwi�k-

szy odsetek osób pracuj�cych w sektorze rolnym w�ród pracuj�cych ogó�em w kraju9. 

Po 2004 roku ro�nie warto�� brutto sektora rolnego, ale ma on coraz mniejszy udzia� 

w strukturze gospodarki10. 

6W 2007 roku by�o ich 2,39 mln wobec 1,7 mln we W�oszech, 1,0 mln w Hiszpanii, 0,53 mln we 

Francji czy 0,37 mln w Niemczech [Eurostat]. 
7W 2007 roku w Polsce by�o 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 W�oszech [Eurostat]. 
8European Size Unit – wielko�� ekonomiczna gospodarstwa. Obok typu rolniczego sta-

nowi podstaw� klasy	 kacji gospodarstw rolnych, ró�nicuj�c ich wyniki produkcyjne 

i ekonomiczne. Mo�e by� zatem przyj�ta jako parametr oceny ich pozycji konkurencyjnej [Marcy-

siak 2008]. Stanowi sum� standardowych nadwy�ek bezpo�rednich wszystkich dzia�alno�ci prowa-

dzonych w tym gospodarstwie. Warto�� 1 ESU jest ustalana przez Komisj� Europejsk�. Od 1984 

roku wynosi 1200 euro.
914,7% wobec 5,8% �rednio w UE-27 [Polska… 2009]. 
10W 2007 roku warto�� dodana w sektorze rolniczym w Polsce stanowi�a 4,3%, a w UE-27 1,8% 

ogólnej warto�ci dodanej w tych gospodarkach, podczas gdy jeszcze na przyk�ad w 2000 roku by�o 

to odpowiednio 5,0% oraz 2,4% [OECD]. 
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Niejednokrotnie argumentem przytaczanym jako korzystny wp�yw Wspólnej Polityki 

Rolnej na sytuacj� w sektorze gospodarstw rolnych w Polsce jest wzrost uzyskiwanych 

dochodów. W 2008 roku by�y one ponaddwukrotnie wy�sze w stosunku do odnotowa-

nych przeci�tnie w 2003 roku [Kowalski 2009]. Nale�y jednak�e zwróci� uwag� na 

fakt, �e wzrost ten nie by�by mo�liwy na tak� skal�, gdyby nie p�atno�ci, których udzia� 

w dochodach zwi�kszy� si� w tym czasie z 9 do 50%. Poziom dochodów bez uwzgl�d-

niania p�atno�ci wzrós� o 31%, tj. podobnie jak w przypadku �redniego wynagrodzenia 

netto w gospodarce narodowej. Wraz ze wzrostem wielko�ci ekonomicznej maleje udzia� 

dop�at w strukturze dochodów gospodarstwa rolnego [Goraj 2005]. Nasuwa si� pytanie, 

na ile wzrost dochodów w gospodarstwach rolnych (bez dop�at) by� wynikiem poprawy 

efektywno�ci wytwarzania w nast�pstwie podj�tych inwestycji, np. w ramach SPO „Re-

strukturyzacja…” czy PROW. 

Kolejne dane wskazuj�, �e w latach 2004–2006 gospodarstwa rolne o wielko�ci do 

8 ESU (tj. a� 89,7% wszystkich krajowych gospodarstw rolnych prowadz�cych dzia�alno�� 

rolnicz�) nie osi�gn��y poziomu �redniorocznego dochodu netto z pracy w�asnej w ca�ej 

gospodarce polskiej, a ponadto nie odtwarza�y w pe�ni zu�ywaj�cego si� maj�tku trwa�e-

go, co stawia pod znakiem zapytania trwa�o�� ich dalszej egzystencji. Dopiero gospodar-

stwa rolne o wielko�ci 8–16 ESU osi�ga�y dochód zbli�ony do poziomu parytetowego, 

a w gospodarstwach o wielko�ci powy�ej 16 ESU przewy�sza�y go [Józwiak 2008]. 

PODSUMOWANIE I WNIOSKI 

W kontek�cie powy�szych informacji rodzi si� wiele elementarnych pyta
 o polityk� 

wobec polskiego rolnictwa: jaka jest rola pa
stwa w jej kszta�towaniu, w jakim zakresie 

i z wykorzystaniem jakich instrumentów mo�e wspiera� rolnictwo, kogo ma dotyczy� 

polityka sektorowa – wszystkich podmiotów sektora rolnego, gospodarstw domowych 

na wsi posiadaj�cych ziemi�, gospodarstw wykazuj�cych dochody z rolnictwa, a mo�e 

gospodarstw, których g�ównym �ród�em utrzymania jest rolnictwo, czy te� gospodarstw 

towarowych?11. Czy rolnictwo polskie ma by� swoistym skansenem Europy, czy te� pr��-

nym, konkurencyjnym dzia�em funkcjonuj�cym zgodnie z poszanowaniem �rodowiska 

naturalnego? W jakim stopniu ma by� intensywne? Przytaczane w niniejszym artykule 

warto�ci i wska�niki dotycz�ce polskiego rolnictwa daleko odbiegaj� od przeci�tnych we 

Wspólnocie – zbyt daleko, by rodzim�, ekstensywn� produkcj� traktowa� jako argument 

11Jest to istotny problem, bowiem spo�ród przedstawionych uprzednio 2,39 mln gospodarstw rol-

nych prowadz�cych dzia�alno�� rolnicz� w Polsce w 2007 roku, tylko niespe�na 1,5 mln, tj. ok. 

60% otrzyma�o pomoc w ramach p�atno�ci bezpo�rednich z racji wielko�ci posiadanego area�u 

UR. W 2006 roku we W�oszech i w Hiszpanii by�o to ok. 90% gospodarstw, we Francji ok. 80%, 

w Niemczech praktycznie 100% [Eurostat]. Jednocze�nie w Polsce liczb� 1,5 mln gospodarstw 

GUS podaje jako gospodarstwa towarowe, tj. sprzedaj�ce wi�cej ni� 50% warto�ci wytworzonej 

produkcji rolniczej [Charakterystyka… 2008], natomiast w polu obserwacji FADN znajduje si� ok. 

0,75 mln gospodarstw, z czego co najwy�ej 0,5 mln ma potencja� ekonomiczny do funkcjonowa-

nia na rynku [FADN]. Skoncentrowanie pomocy na tych gospodarstwach by�oby z korzy�ci� dla 

polskiego rolnictwa. 
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za utrzymaniem za publiczne pieni�dze tak du�ej rzeszy ma�ych i nieekonomicznych 

gospodarstw rolnych. 

Nale�y przy okazji podkre�li�, �e polityka rolna nie jest jedynym czynnikiem stano-

wi�cym o rozwoju obszarów wiejskich. Przeciwko takiemu podej�ciu przemawia wiele 

argumentów, w tym jeden zasadniczy – wie� to nie jest tylko rolnictwo. Produkcja rolna 

owszem, skoncentrowana jest na obszarach wiejskich, ale trzeba mie� na uwadze fakt, 

�e ludno�� bezrolna stanowi�a w Polsce pod koniec 2007 roku prawie 55% ogó�u ludno-

�ci wiejskiej [Rocznik… 2008]. W 2007 roku najwy�szym odsetkiem ubogich osób na 

wsi odznacza�y si� rodziny niemaj�ce w�asnego gospodarstwa rolnego i utrzymuj�ce si� 

g�ównie ze �wiadcze
 spo�ecznych innych ni� emerytura i renta (ok. 31%) [Sytuacja… 

2008]. �redni miesi�czny dochód rozporz�dzalny na 1 osob� w gospodarstwach domo-

wych rolników stanowi� 90%, a ogó�em na wsi 80% �redniego miesi�cznego dochodu 

rozporz�dzalnego na 1 osob� w gospodarstwach domowych w kraju [Bud�ety… 2008]. 

To wskazuje, �e my�l�c o rozwoju obszarów wiejskich nale�y mie� na wzgl�dzie ca�� 

ich spo�eczno��. Zw�aszcza, �e sama polityka rolna w Polsce nie dociera do wszystkich 

gospodarstw zwi�zanych z produkcj� rolnicz�. Sytuacja dochodowa mieszka
ców wsi 

w kraju jest zró�nicowana regionalnie. Jako�� i zasobno�� kapita�u ludzkiego winna 

w g�ównej mierze decydowa�, w którym kierunku powinny rozwija� si� obszary wiejskie 

w Polsce. 
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AGRICULTURE DEVELOPMENT STRATEGY AS A TOOL 
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 

Of	 ce, Eurostat and European Commission in years 2002–2007 as well as scienti	 c and 

Polish department of agriculture publications were used in the paper as the sources. Polish 

farms agricultural production ef	 ciency stays away from ef	 ciency 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 bene	 ts 

from common agricultural policy, protect Polish agriculture from copying errors, which 

have taken a stand although bene	 ts,from the CAP till now. 
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