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Streszczenie: Głównym celem artykułu jest próba określenia i oceny ważniejszych uwa-
runkowań rozwoju rolnictwa w UE. Analiza przedstawiona w artykule koncentruje się 
wokół zagadnień zmian klimatycznych oraz kierunków wsparcia rolnictwa. Stwierdzono, 
że istniejące zmiany we wsparciu rolnictwa w krajach UE wydają się wychodzić naprze-
ciw uwzględnieniu dóbr publicznych kreowanych przez rolnictwo, wciąż jednak istnieje 
potrzeba określenia nowych instrumentów wsparcia uwzględniających wielofunkcyjność 
rolnictwa. Z kolei przewidywane zmiany klimatu stwarzają potrzebę stosownych dostoso-
wań w rolnictwie. Chodzi tu o system ubezpieczeń w rolnictwie stabilizujący potencjalne 
zagrożenia, jak również opracowanie prognoz potencjalnych skutków ekonomiczno-pro-
dukcyjnych w rolnictwie. 
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Wprowadzenie

Rolnictwo należy do sektorów szczególnych. Wynika to z wyjątkowo złożonych 
interakcji decydujących o jego rozwoju, jak również znaczenia w systemie eko-
nomiczno-społecznym. Artykuł w założeniu autora jest próbą określenia i oceny 
ważniejszych uwarunkowań rozwoju rolnictwa w UE. Analiza przedstawiona 
w artykule koncentruje się wokół zagadnień zmian klimatycznych i kierunków 
wsparcia rolnictwa z perspektywy wspólnej polityki rolnej (WPR) UE. Oczywi-
ście, nie są to wszystkie problemy nurtujące współczesną ekonomię rolną, wpły-
wające na rozwój tego sektora, a tylko wybrane. Jednocześnie należy zauważyć, że 
rolnictwo na świecie jest bardzo zróżnicowane, pod względem zarówno rozwoju 
i roli, jaką odgrywa w gospodarce i społeczeństwie, jak i problemów, z którymi 
się boryka. Z tego też względu poruszane problemy zawarte w artykule odnoszą 
się do rolnictwa UE, w tym Polski. 

Dotychczas zaledwie kilku noblistów zajmowało się problemami rolnictwa 
(T. Schultz, J. Stiglitz, A. Sen). Z jednej strony może to wskazywać, że wciąż 
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pozostaje wiele do odkrycia, a z drugiej, że ekonomiści mają problemy z objaśnia-
niem rolnictwa i uwarunkowań jego rozwoju. Wynika to między innymi z wielo-
funkcyjności rolnictwa i problemów kwantyfikacji niektórych funkcji, z zależności 
pomiędzy gospodarstwem rolnym a środowiskiem, z silnego wpływu uwarun-
kowań społecznych i kulturowych [Wilkin 2009]. Paradoksalnie ekonomia rolna 
ze wzgledu na swój interdyscyplinarny charakter ma szansę wnosić tzw. wartość 
dodaną do teorii ekonomii, a ta z kolei umożliwiać wyjaśnianie mechanizmów, 
determinant, zależności związanych z rozwojem tego sektora, jak również postu-
lować dostosowania w sferze instytucjonalnej. Zmiany we wspólnej polityce rolnej 
Unii Europejskiej wychodzą naprzeciw tym wyzwaniom. Chodzi tu zwłaszcza 
o instrumenty wspierające tzw. dobrostan środowiskowy, które są swego rodzaju 
rekompensatą za tworzenie dodatnich efektów zewnętrznych. Artykuł ma charakter 
przeglądowo-teoretyczny, a w rozważaniach wykorzystano podejście heurystyczne.

1.  Zmiany klimatyczne1

Jednym z wyzwań, przed którymi stanie rolnictwo w najbliższych dekadach, 
będzie dostarczenie odpowiedniej ilości bezpiecznej i dobrej jakościowo żywno-
ści w warunkach dynamicznego wzrostu popytu na surowce rolne pod wpływem 
zwiększenia się liczby ludności i zamożności państw rozwijających się. Cel ten 
ma zostać osiągnięty w sytuacji wyczerpywania się zasobów naturalnych rolnic-
twa (wodnych i glebowych), jak również zmian klimatycznych [Kaca, Łabędzki 
i Wasilewski 2008, s. 115]. Rolnictwo należy do tych obszarów gospodarki, które 
w pierwszej kolejności powinny uwzględnić negatywne i pozytywne konsekwencje 
zmian w środowisku naturalnym, ze względu na znaczne uzależnienie sektora od 
czynników agrometeorologicznych. Wynika to z biologicznego charakteru produk-
cji rolnej, a zwłaszcza znaczenia zjawiska fotosyntezy dla wzrostu roślin. Dlatego 
wymusza to działania dostosowawcze w zakresie wykorzystania nowoczesnych 
technologii produkcji, terminów wykonywania prac polowych, wprowadzania 
nowych odmian roślin i gatunków zwierząt itd. Z drugiej strony rolnictwo oddzia-
łuje na klimat, aczkolwiek w mniejszym zakresie, niż się powszechnie zakłada. Co 
prawda jest ono największym emitentem metanów i azotanów, ale łączna emisja 
gazów cieplarnianych jest wyższa w sektorach energetycznych i transportowych2. 
Trzeba też dodać, że rolnictwo może korzystnie oddziaływać na efekt cieplarniany, 
ponieważ rośliny uprawne absorbują CO2 i przetwarzają go na masę organiczną. 

1  W tej części wykorzystano opracowanie A. Grzelaka i S. Stępnia [2010, s. 46–58].
2  Udział samego rolnictwa w emisji gazów cieplarnianych w 2000 roku wyniósł 13% wobec 63% 

dla przemysłu energetycznego. Jeżeli dodać do tego emisję w przemysłach związanych z rolnictwem 
(nawozy, pestycydy itp.) oraz zużycie energii i paliwa w gospodarstwach rolnych, odsetek ten może 
wzrosnąć o kilka procent [Climate Analysis 2008].
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W opracowaniu przyjęto a priori, że na świecie zachodzą zmiany klimatyczne3. 
Problem ten jest szeroko dyskutowany między innymi w kontekście rosnących 
wydatków publicznych na ten cel. Najbardziej kontrowersyjną kwestią jest wpływ 
człowieka na zmiany klimatyczne. Ścierają się dwa stanowiska4. Pierwsze z nich 
głosi, że przyczyną wzrostu temperatur na świecie jest emisja gazów cieplarnia-
nych generowana przez działalność człowieka [Bański 2009]. Czynnik sprawczy 
ma więc charakter antropogeniczny. Stanowisko drugie zakłada, że proces ocieple-
nia jest zjawiskiem naturalnym, występującym cyklicznie również w przeszłości, 
i wynika ze zmian aktywności Słońca. Natomiast dużo mniej wątpliwości budzi 
fakt, że w ostatnich kilkunastu latach, wraz ze wzrostem średnich temperatur, 
nasiliły się niekorzystne zjawiska atmosferyczne, takie jak susze, powodzie, hura-
gany itp. [Raport 1999; Woś 1999], które wywołują negatywne konsekwencje 
dla produkcji rolnej, stąd uwzględnianie ich przy opracowywaniu nowych celów 
i kierunków rozwoju polityki rolnej wydaje się słuszne. Wspólnym mianownikiem 
tych wszystkich stanowisk jest hipoteza, że zmiany klimatu mają miejsce i będą 
wywierać wpływ na nasilenie się ekstremalnych zjawisk klimatycznych. 

Globalne ocieplenie prawdopodobnie zmodyfikuje charakter zmienności kli-
matu i zwiększy występowanie ekstremalnych zjawisk pogodowych. Ze względu 
na wzajemne zależności między systemami produkcji żywności w wielu krajach, 
konsekwencje zmian w  światowym wzorcu podaży i  popytu żywności mogą 
dotknąć wiele regionów, przy czym z dotychczasowych badań wynika, że będą one 
dotyczyć poszczególnych części świata w różnym zakresie. Należy się spodziewać, 
że negatywne skutki w znacznie większym stopniu dotkną ubogie kraje aniżeli roz-
winięte gospodarczo, co wynika między innymi z dostępnych technologii zapobie-
gania suszom i powodziom, a ponadto najczęściej są to regiony, w których gleba, 
ukształtowanie terenu i klimat są mniej korzystne dla uprawy roślin [Rosenzweig 
i in. 2000]. Są to głównie obszary kontynentu afrykańskiego i azjatyckiego. 

W krajach wysokorozwiniętych człowiek w coraz większym stopniu adaptuje 
się do klimatu, wprowadzając nowe, odporne na zmiany i lepiej plonujące rośliny. 
Należy wobec tego oczekiwać dalszej polaryzacji poszczególnych regionów na 
świecie w zakresie wysokości plonów i tym samym dochodów, także ze względu 
na zakres wsparcia rolnictwa środkami budżetowymi. Dlatego istotnym dzisiaj 
zadaniem jest określenie, które obszary mogą być najbardziej podatne na zmiany 
klimatu, tak by – dostosowując się do tych zmian – można było uniknąć ich 

3  W ciągu ostatniego stulecia temperatura powietrza przy powierzchni ziemi na całym świecie 
wzrosła średnio o 0,6ºC, a w Europie o prawie 1°C. Co więcej, XX wiek był najcieplejszym stuleciem, 
a jego lata 90. najcieplejszą dekadą w ciągu ostatniego tysiąclecia. Nawet teoria o ochłodzeniu Ziemi 
przewiduje, że przez okres najbliższych stu lat dojdzie do ocieplenia klimatu, po którym nastąpi 
powolne jego ochłodzenie. Wobec tego z dużym prawdopodobieństwem należy przyjąć, że kolejne 
kilkadziesiąt lat będzie się charakteryzować wzrostem temperatur na Ziemi [Woś, 1999].

4  Por. wywiad z prof. J. Janią [Polarne ostrzeżenie 2007].
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negatywnych skutków lub przynajmniej je zmniejszyć. Należy przy tym uwzględ-
nić czynniki determinujące przyszłą produkcję żywności, takie jak liczba ludności 
na świecie i postęp techniczny, wykorzystanie dostępnej wiedzy i wyposażenia 
do przeciwdziałania lub łagodzenia zmian klimatycznych. Wyzwanie to ma cha-
rakter globalny. Wielkość produkcji żywności i jej ceny bezpośrednio oddziałują 
na stabilizację, zwłaszcza w krajach afrykańskich i azjatyckich, jak również na 
bezpieczeństwo żywnościowe w krajach rozwiniętych. 

Obecnie, to jest na początku XXI wieku, na ścieżce wysokiego wzrostu gospo-
darczego znajdują się kraje, w których żyje ponad połowa ludności ziemi (Chiny, 
Indie, Brazylia, Pakistan) [Kowalski 2007]. W warunkach relatywnie niskiego 
poziomu ich rozwoju oznacza to wysoką energochłonność procesów wzrostowych, 
zwiększenie zanieczyszczeń i odpadów, przy jednocześnie znacznej absorpcji nie-
odtwarzalnych zasobów przyrody. Prowadzi to z kolei do dalszego pogłębiania się 
efektu cieplarnianego [Intergovernmental 1995]. Sytuacja ta sprzyja także obni-
żeniu dobrobytu społecznego, co jest odzwierciedleniem rozbieżności pomiędzy 
racjonalnością mikro-, makroekonomiczną oraz środowiskową i związanym z tym 
błędem złożenia.

Pomimo wielu badań i analiz naukowych, skutki zmian w środowisku przyrod-
niczym nie są w pełni poznane. Wciąż potrzebne jest dalsze modelowanie w tym 
zakresie różnych scenariuszy rozwojowych, uwzględniających ekonomiczne 
konsekwencje zmian w  relacjach podażowo-popytowych na rynku żywności. 
Z dużym prawdopodobieństwem można jednak przyjąć, że będą one prowadzić 
do odmiennych rozkładów temperatur i opadów oraz występowania ekstremal-
nych zjawisk pogodowych i z pewnością wpłyną na strukturę produkcji rolniczej 
zarówno w skali regionalnej, jak i globalnej. Zakłada się, że tendencje pogodowe 
mogą powodować jeszcze większe dysproporcje w zakresie potencjałów pro-
dukcyjnych pomiędzy państwami rozwiniętymi a rozwijającymi się, działając na 
niekorzyść tych drugich. Prognozy wskazują na utrzymanie nadprodukcji żyw-
ności w krajach zamożnych, przy jednoczesnym zmniejszeniu podaży surow-
ców rolnych w krajach ubogich (głównie afrykańskich5), na skutek pustynnienia 
obszarów użytkowanych dziś rolniczo i braku środków finansowych na działania 
związane z przeciwdziałaniem i przystosowaniem się do zmian klimatu. Dlatego 
rządy poszczególnych krajów oraz organizacje międzynarodowe powinny już dziś 
przygotować systemy adaptacji do zmian w środowisku przyrodniczym uwzględ-
niające ekonomiczne skutki zmian klimatycznych w celu złagodzenia ich negatyw-
nych konsekwencji z jednej strony i wykorzystania szans z drugiej. Jednocześnie 
istnieje potrzeba sformułowania nowych paradygmatów w zakresie rozwoju rol-
nictwa uwzględniających przewidywane zmiany klimatyczne, w tym ograniczenia 

5  Szacuje się, że Afryka stanie się regionem o najmniejszym bezpieczeństwie żywności. Do 
2080 roku 75% ogółu ludności zagrożonej dostępem do żywności pochodzić będzie z kontynentu 
afrykańskiego [Rosegrant i in. 2008, s. 17]. 
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zasobów, na przykład wody. Z powodu zmian klimatycznych można przypusz-
czać, że w krajach rozwiniętych wzrośnie znaczenie ubezpieczeń w rolnictwie. Ze 
względu jednak na wzrost częstości występowania zjawisk ekstremalnych oszaco-
wanie ryzyka w produkcji rolnej będzie coraz większym wyzwaniem dla systemu 
ubezpieczeń. 

Pierwsze pozytywne symptomy w zakresie przeciwdziałania i adaptacji do 
skutków zmian w środowisku naturalnym są widoczne w instrumentarium wspól-
nej polityki rolnej UE na lata 2007–2013 i w planach na kolejną perspektywę finan-
sową 2014–2020. Strategiczne cele unijnej polityki rolnej zakładają przeznaczenie 
większych środków budżetowych na działania związane ze zmianami klimatycz-
nymi, odnawialnymi źródłami energii, gospodarką wodną i utrzymaniem bioróż-
norodności biologicznej. Służyć temu ma między innymi instrument progresywnej 
modulacji, polegający na redukcji wsparcia dla gospodarstw otrzymujących naj-
więcej dopłat bezpośrednich i przesunięciu pieniędzy do drugiego filaru WPR. 

2.  Kierunki wsparcia rolnictwa w ramach WPR Unii 
Europejskiej6

Istota WPR UE zasadza się na traktacie rzymskim. Można zaryzykować hipotezę, 
że ze względu na nieustanny proces wzrostu efektywności gospodarowania oraz 
towarzyszące temu zjawiska globalizacji i oligopolizacji, rolnictwo bez struktur 
unijnych nie byłoby w stanie utrzymać osiągniętego dotychczas poziomu roz-
woju. Włączenie kolejnych krajów do UE wyraźnie zwiększyło zróżnicowania 
strukturalne i dochodowe w rolnictwie na obszarze Wspólnoty. Zachodzi wobec 
tego konieczność zmniejszania tych dysproporcji, przy jednoczesnym uwzględnie-
niu zasady solidarności finansowej, co ma się wiązać z procesami konwergencji 
w rolnictwie unijnym. Należy jednoznacznie stwierdzić, że zaspokajanie potrzeb 
nowych państw członkowskich w zakresie rozwiązywania problemów rolnictwa 
i obszarów wiejskich powinno być nadal oparte na zasadzie pomocniczości, co 
powinno sprzyjać utrzymaniu przestrzeni z tym związanych jako dobra publicz-
nego społeczności unijnej [Projekt sprawozdania 2006, s. 8].

Dotychczasowa ewolucja wsparcia w ramach WPR polegała na przechodzeniu 
od preferowania aspektów produkcyjnych w kierunku podtrzymywania funkcji 
pozaprodukcyjnych. W coraz większym zakresie wspierane są obszary wiejskie, 
uwzględniane są również uwarunkowania środowiskowe i społeczne, co tworzy 
podstawy wielofunkcyjnego rozwoju rolnictwa. Z  tego też względu efektyw-
ność w rozumieniu mikroekonomicznym (relacja efekt/nakład) nie powinna być 
głównym kryterium oceny wydatków budżetu UE na politykę rolną [Czyżewski 

6  W tym punkcie wykorzystano opracowanie A. Czyżewskiego i A. Grzelaka [2008].
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i Stępień 2011]. Jednocześnie następuje obniżanie cen produktów rolnych do świa-
towych poprzez odchodzenie od wsparcia cenowego, a głównym instrumentem 
wsparcia są płatności bezpośrednie. Zmiany te pozwalają na wzrost znaczenia 
sygnałów rynkowych w funkcjonowaniu rolnictwa, co się wiąże także z dostosowa-
niami w ramach uzgodnień UE w obrębie WTO. Pierwotnie po reformie WPR przez 
R. MacSharry’ego w 1992 roku, płatności bezpośrednie były formą rekompensaty 
dla producentów z tytułu obniżenia cen produktów rolnych. Instrument ten przyczy-
nił się do istotnej zmiany w kanałach retransferu nadwyżki ekonomicznej wypraco-
wanej w rolnictwie. Polegała ona na zamianie wsparcia producentów rolnych przez 
konsumentów (wyższe ceny) na podatników (płatności bezpośrednie z budżetu 
unijnego). Obecnie płatności bezpośrednie pełnią głównie funkcję dochodową 
w rolnictwie UE, ewentualnie socjalną dla najmniejszych gospodarstw. W przy-
szłości ich znaczenie będzie ewoluować w kierunku oddziaływania na zrównowa-
żony rozwój obszarów wiejskich i wynagradzania rolnictwa za dostarczanie dóbr 
publicznych dla całego społeczeństwa, co będzie związane z obowiązkiem spełnie-
nia przez gospodarstwo rolne określonych standardów, to jest zasady współzależ-
ności produkcji i ochrony dobrostanu zwierząt i środowiska (cross-compliance)7.

Obecnie międzynarodowa konkurencyjność rolnictwa w UE jest podtrzymy-
wana głównie poprzez płatności bezpośrednie, ochronę dostępu do rynku unijnego 
oraz bezpieczeństwo żywnościowe krajów producenckich. Przyjmując że dostęp 
do wewnętrznego rynku unijnego będzie stopniowo liberalizowany, przy jednocze-
snym obniżaniu cen produktów rolnych, co wynika z porozumień z WTO, ograni-
czenie wsparcia z tytułu płatności bezpośrednich może doprowadzić do obniżenia 
konkurencyjności rolnictwa i dochodów rolniczych, szczególnie w „starych” kra-
jach członkowskich; w nowych natomiast pogorszyłoby to pozycję sektora rolnego 
względem pozostałych sektorów. Ponadto likwidacja płatności w powiązaniu ze 
wzrostem dostępu krajów trzecich do rynku unijnego rzutowałyby negatywnie 
na eksport tych produktów poza UE. Żeby tak się nie stało, pożądana jest zmiana 
mechanizmów retransferu nadwyżki ekonomicznej wypracowanej w rolnictwie 
poprzez wzrost przepływu środków do II filaru WPR (tj. działania związane z poli-
tyką strukturalną, mającą na celu wyrównywanie warunków rozwoju i zapew-
nienie odpowiedniego poziomu życia mieszkańcom wsi), połączony z wydatnym 
uproszczeniem procedur administracyjnych lub inny mechanizm rekompensat, 
na przykład poprzez system ubezpieczeń produkcji lub dochodów rolniczych. 
Głównie dotyczy to tzw. starych krajów UE, w których środki z II filaru są około 
czterokrotnie niższe aniżeli z I filaru. Ponadto wskazane byłoby uzależnić zakres 
liberalizacji w dostępie do rynku UE od respektowania określonych standardów 
jakościowych produktów rolnych. 

7  Zasada wzajemnej zgodności polega na powiązaniu płatności bezpośrednich z przestrzeganiem 
przez gospodarstwo norm z zakresu zdrowia publicznego, zwierząt i roślin, środowiska, oraz na 
dobrym stanie rolniczych i ekologicznych użytków rolnych.
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Warto jednakże podkreślić, że ze względu na to, iż Polska i pozostałe nowe 
kraje członkowskie dopiero w 2013 roku otrzymają z UE 100% należnych dopłat 
bezpośrednich, zastosowanie norm wynikających z cross-compliance powinno być 
przesunięte w czasie i wprowadzane etapami, na przykład w pierwszym etapie – 
normy środowiskowe, w kolejnym – bezpieczeństwa żywnościowego i wreszcie 
dobrostanu zwierząt. Uzasadnieniem dla przesunięcia w tym zakresie są wysokie 
koszty wprowadzenia tych norm dobrostanu, a ponadto środowisko przyrodnicze 
w nowych krajach unijnych jest mniej zanieczyszczone aniżeli w UE-15. Można 
także stwierdzić, że system cross-compliance wymaga uproszczeń. Obecnie jest 
on zbyt złożony, co utrudnia jego administrowanie [Czyżewski i in. 2008].

Dotychczasowa dystrybucja środków z tytułu płatności bezpośrednich wywo-
łuje liczne kontrowersje. Chodzi tu zwłaszcza o ich poziom w przeliczeniu na 
jedno gospodarstwo. Dotychczas szczególnie faworyzowane były gospodarstwa 
o dużej skali produkcji, głównie o kierunku zbożowym. Prowadziło to do koncen-
tracji tej formy wsparcia w jednostkach większych i w efekcie sprzyjało zwiększe-
niu zróżnicowań dochodowych pomiędzy gospodarstwami unijnymi. Efektem tego 
jest wypracowanie stanowiska w ramach prac nad Health Check8. Stąd pojawia się 
przesłanka, by stopniowo zwiększać modulację płatności, na przykład o 10% na 
koniec 2012 roku9, dla gospodarstw otrzymujących z tego tytułu rocznie 5–300 tys. 
euro dopłat. Zaoszczędzone środki można by przesunąć do II filaru. Warto jednakże 
zauważyć, że istniałyby możliwości obejścia tego instrumentu poprzez sztuczny 
podział gospodarstwa. Stąd należy wprowadzić stosowne zabezpieczenia prawne. 

Zastosowanie modulacji dla nowych państw członkowskich byłoby natomiast 
możliwe dopiero po uzyskaniu pełnej wysokości dopłat bezpośrednich z UE. Jed-
nocześnie powinien istnieć górny limit płatności na jedno gospodarstwo, na przy-
kład w wysokości 100–150 tys. euro. Pozwoliłoby to na bardziej równomierny 
podział finansowego wsparcia gospodarstw rolnych (zamiast obecnej zasady, 
zgodnie z którą 80% środków pomocowych jest przechwytywane przez 20% naj-
większych producentów) i tym samym ograniczenie dysparytetów dochodowych 
w rolnictwie UE. Oszczędności z tego tytułu należałoby przeznaczyć na II filar 
WPR, a w szczególności na modernizację gospodarstw, LFA (rozwój gospodarstw 
o niekorzystnych naturalnych warunkach produkcji), programy rolno-środowi-
skowe, zalesienia, rolnictwo ekologiczne, doradztwo, renty strukturalne czy pomoc 
dla młodych rolników. Mogłoby to sprzyjać szybszemu rozwojowi rolnictwa eko-
logicznego i społecznie zrównoważonego, co byłoby korzystne dla społeczności 
unijnej (czystsze środowisko, zachowanie krajobrazu wiejskiego). 

Problem płatności bezpośrednich łączy się z określeniem jednolitej stawki 
płatności hektarowej w UE. Stawka ta powinna być wprowadzona, począwszy od 
2013 roku i jednolita we wszystkich krajach UE. Można by ją wyznaczyć na poziomie 

8  Reforma WPR UE w ramach tzw. przeglądu średniookresowego z 2007 roku.
9  Końcowe ustalenia Health Check WPR UE.
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średniej unijnej z lat 2007–2010. Obecnie istnieją zbyt duże dysproporcje w tym 
zakresie. Na przykład w Danii poziom wsparcia przekracza 300 euro na 1 ha, pod-
czas gdy w Polsce po uzupełnieniu płatności z krajowego budżetu wynosi około 
150 euro. Zaproponowane powyżej rozwiązanie wpisuje się w zasadę solidarności 
finansowej i sprzyja procesom konwergencji w sektorze rolnym oraz na obszarach 
wiejskich UE, o ile środki z II filaru będą rekompensować istniejące dyspropor-
cje dla biedniejszych regionów UE w zakresie rozwoju technologicznego, tech-
nicznego uzbrojenia pracy, infrastruktury gospodarczej i społecznej na obszarach 
wiejskich. Proponowane rozwiązanie upraszcza procedury administracyjne, jak 
również zwalnia z programu odłogowania gruntów. 

Całkowite odstąpienie od wsparcia dochodów płatnościami bezpośrednimi 
w perspektywie budżetowej 2013–2020 wydaje się przedwczesne. Proces ten 
powinien następować ewolucyjnie, począwszy od ograniczenia (modulacji) gór-
nych limitów płatności i wprowadzenia w życie zasad współzależności (cross-com-
pliance). Można wówczas inaczej nazywać tę formę interwencji i razem z płatno-
ściami rolno-środowiskowymi i innymi (Natura 2000) uznać je za kategorię dopłat 
z tytułu utrzymania krajobrazu i środowiska przyrodniczego. 

Przyszłość WPR jest uzależniona zarówno od poziomu środków finanso-
wych, jak i od woli politycznej państw członkowskich. Stąd kraje zamożniejsze 
nie powinny w szacunkach swoich pozycji w UE brać po uwagę jedynie bilansu 
wpłat składek członkowskich i transferów z UE, ale także pozycję rynkową w UE 
i na świecie, jak również efekty przesunięcia i kreacji w handlu zagranicznym. 
Ograniczenie budżetu UE, przy jednoczesnej renacjonalizacji wsparcia, byłoby 
zjawiskiem niepożądanym, co przeczy zasadzie solidarności finansowej. Wzrost 
zaangażowania budżetów krajowych w płatności bezpośrednie i z II filaru, zwłasz-
cza w nowych państwach członkowskich, byłby zbyt dużym dla nich obciążeniem 
i nie zapewniałby wyrównania poziomu konkurencyjności pomiędzy krajami UE. 
Kraje o wyższym poziomie rozwoju mogłyby wówczas wydawać więcej środków 
na wsparcie, co istotnie zakłóciłoby konkurencję na unijnym rynku. Być może 
względnie podobne warunki konkurencji wystąpią w UE wówczas, gdy zosta-
nie zrównany parytet dochodów rolniczych do pozarolniczych w poszczególnych 
krajach członkowskich i jednocześnie zmniejszy się rozpiętość dochodów rolni-
czych pomiędzy krajami UE, na przykład w przedziale 50–150% średniej unijnej 
dochodu z jednego hektara.

Obecne kryteria podziału środków w ramach WPR są niesatysfakcjonujące. 
Udział płatności bezpośrednich i środków na rozwój obszarów wiejskich na rzecz 
nowych państw członkowskich wzrośnie w budżecie UE (2007–2013) do około 
19%, podczas gdy około 30% ziemi wykorzystywanej rolniczo i 50% zatrudnienia 
rolniczego znajduje się w 12 nowych państwach. Kryteria powinny uwzględniać 
znaczenie rolnictwa nowych państw członkowskich w unijnym rolnictwie i skalę 
dysparytetów dochodowych pomiędzy krajami UE na przykład poprzez wyko-
rzystanie wskaźnika dochodu rolniczego lub gospodarstw domowych na hektar. 
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Pozwoli to na realizację zasady solidarności finansowej, to jest wyższego wsparcia 
regionów zacofanych, niezależnie od poziomu składki do budżetu UE. W tym 
kontekście zrezygnowanie z powiązania wpłat do budżetu unijnego z wysokością 
uzyskanej pomocy finansowej wydaje się w pełni uzasadnione. W przeciwnym 
bowiem razie prowadziłoby to do powstania nadmiernych dysparytetów w UE 
w zakresie rozwoju gospodarczego. 

Należy ponadto dążyć do utrzymania obu filarów WPR (płatności bezpośred-
nich i interwencji rynkowej (I) oraz PROW – Planu Rozwoju Obszarów Wiejskich 
(II)). Ich utrzymanie gwarantuje zrównoważony rozwój rolnictwa i obszarów wiej-
skich, stanowiąc jednocześnie skuteczne antidotum na negatywne skutki globali-
zacji. Problem polega jednakże na zmianach w proporcji podziału środków pomię-
dzy te filary. Dotychczas, pomimo że znaczny akcent w obszarze deklaratywnym 
był położony na II filar, faktyczny jego wymiar w krajach UE-15 był niewielki. 
W latach 2000–2006 jego udział wynosił około 18%, z czego najwięcej środków 
z tego tytułu zaplanowano na programy rolno-środowiskowe (27,2% II filaru WPR 
[Wieliczko 2006, s. 64, 66]). Z kolei w nowych krajach proporcje w tym zakresie 
wskazują na relatywnie większe znaczenie II filaru aniżeli w UE-15, pomimo że 
środki są w tym wypadku trudniejsze w absorpcji. Dlatego uzasadnione jest, by 
zwiększyć proporcje tego filaru w „starych” krajach UE, tym bardziej że problem 
kosztów intensyfikacji rolnictwa jest tam relatywnie wyższy. Takie rozwiązanie nie 
wiązałoby się z żadnymi dodatkowymi kosztami, a przyczyniłoby się do wyrów-
nania konkurencyjności w rolnictwie UE, co leży w interesie rozwoju całej UE. 
Zasadne jest także utrzymanie w gestii krajów członkowskich sum referencyj-
nych10 na potrzeby wystąpienia stanu tzw. wyższej konieczności w tych krajach. 
Stanowiłoby to mechanizm zabezpieczający przed na przykład ewentualnymi klę-
skami pogodowymi czy niekorzystną sytuacją w handlu zagranicznym. Ponadto 
zwiększenie środków na rzecz II filaru WPR umożliwiałoby bardziej elastyczne 
wdrożenie procedur wpływających na ograniczenie zmian klimatycznych. Chodzi 
tu między innymi o ochronę gleb przed erozją, zalesienia, wsparcie rozwoju energii 
odnawialnej i zwiększenie retencji [Czyżewski i Stępień 2009].

Dalsze zmiany WPR powinny dążyć, jak wcześniej sygnalizowano, do bardziej 
równomiernego podziału środków pomiędzy gospodarstwami rolnymi. Chodzi 
bowiem o to, aby wsparcie nie koncentrowało się na największych producentach 
rolnych. Naczelną zasadą powinna być solidarność finansowa i związana z tym 
konwergencja gospodarcza państw członkowskich UE. Obecna perspektywa 
budżetowa UE (lata 2007–2013) nie zapoczątkowała jednakże w tym zakresie 
przełomu. W związku z tym dalsze kierunki wsparcia powinny służyć także roz-
wiązaniu problemów:
–– dysproporcji w poziomie wsparcia gospodarstw pomiędzy krajami i różnymi 

typami gospodarstw rolnych,

10  Historycznie ukształtowane poziomy wsparcia z tytułu płatności bezpośrednich.
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–– konfliktu pomiędzy proekologicznym charakterem WPR a  koniecznością 
zachowania konkurencyjności na rynkach światowych oraz większej liberali-
zacji w handlu międzynarodowym,

–– sposobu naliczania płatności bezpośrednich [Czyżewski i Stępień 2009].
Europa nie jest jednorodna w zakresie rolnictwa i obszarów wiejskich i  to 

może stanowić o jej sile na rynku światowym, ale też jest wyzwaniem dla pro-
cesu integracji. Dlatego wsparcie w ramach WPR powinno być różnorodne, przy 
zachowaniu względnej swobody w doborze celów i kryteriów rozwoju. Nie bez 
znaczenia jest także uproszczenie systemu administrowania WPR i zwiększenie 
jego elastyczności, co nie oznacza ograniczenia kontroli jak również monitoro-
wania efektywności instrumentów finansowego wsparcia. Jednocześnie przy pro-
gramowaniu dalszych zmian WPR warto korzystać z doświadczeń innych krajów, 
w szczególności Stanów Zjednoczonych.

Zakończenie

Uwarunkowania rozwoju rolnictwa w UE są związane z wieloma kwestiami. 
Przede wszystkim odnosi się to do kierunków zmian wspólnej polityki rolnej, 
które z kolei wiążą się z procesami globalnymi. Ze względu na wielowątkowość 
problematyki w artykule analizy zawężono do kilku obszarów. Można sformuło-
wać w zakończeniu kilka konkluzji:

–– Przewidywane zmiany klimatu stwarzają potrzebę stosownych dostosowań 
w rolnictwie. Chodzi tu o system ubezpieczeń w rolnictwie stabilizujący ewen-
tualne zagrożenia, jak również opracowanie prognoz potencjalnych skutków 
ekonomiczno-produkcyjnych w rolnictwie. Nie bez znaczenia są także propo-
zycje innych działań ograniczających negatywne skutki zmian klimatu.

–– Dalsze zmiany we wsparciu rolnictwa w krajach UE wydają się zmierzać w kie-
runku odchodzenia od interwencji rynkowej na rzecz wzrostu znaczenia płat-
ności bezpośrednich niezwiązanych z wielkością produkcji oraz rozwoju śro-
dowiskowych i społecznych aspektów rozwoju obszarów wiejskich. Tendencja 
ta wychodzi naprzeciw uwzględnieniu dóbr publicznych kreowanych przez rol-
nictwo, wciąż jednak istnieje potrzeba określenia nowych instrumentów wspar-
cia uwzględniających wielofunkcyjność rolnictwa. Ich ocena powinna brać pod 
uwagę zarówno cele ekonomiczne, jak i społeczne, środowiskowe oraz koszty 
administracyjne. Jednocześnie istnieje większe przyzwolenie społeczne na ten 
rodzaj redystrybucji budżetowej w ramach WPR UE.

–– Turbulencje na światowych rynkach żywnościowych w latach 2007–2008, jak i 
kryzys globalny zapoczątkowany w tym okresie wydają się przesłankami do 
stworzenia w ramach WPR mechanizmów łagodzących negatywne skutki takich 
procesów. Nie bez znaczenia wydaje się tu uwzględnienie kwestii odnoszących 
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się do rozwoju rynku biopaliw, które w przyszłości mogą znacznie oddziaływać 
na podaż produktów rolnych w UE.

–– W interesie polskiego rolnictwa jest wyrównanie poziomu dopłat bezpośred-
nich w UE powiązane z redystrybucją środków na cele środowiskowe i spo-
łeczne na obszarach wiejskich. Pozwoli to na zwiększenie spójności w ramach 
UE. Wskazane byłyby także dalsze ograniczenia wysokości poziomu wspar-
cia dla gospodarstw największych, a środki uzyskane z tego tytułu mogłyby 
wspierać rozwój obszarów wiejskich i gospodarstwa mniejsze, które na ogół 
podtrzymują ład środowiskowy i społeczny.

–– Wsparcie rolnictwa jest realizowane w interesie nie tylko wyłącznie rolników 
czy obszarów wiejskich, ale również całego społeczeństwa. Chodzi tu o kre-
owanie dóbr publicznych, stabilizację społeczną, usługi na rzecz środowiska, 
jak również bezpieczeństwo żywnościowe (zarówno w wymiarze ilościowym, 
jak i jakościowym). Dylematem pozostaje także kwestia koordynacji i zakresu 
wsparcia rolnictwa i obszarów wiejskich na szczeblu UE i krajowym. Jednym 
z nowych kierunków polityki wsparcia rolnictwa i obszarów wiejskich może 
być zwiększenie przekazania działań ze szczebla centralnego trzeciemu sekto-
rowi [Adamowicz 2009].

Bibliografia

Adamowicz, M., 2009, Współczesna rola rolnictwa a modele interwencjonizmu rolnego, 
Wieś i Rolnictwo, nr 2.

Bański, J., 2009, Zmiany gospodarki rolnej i zabezpieczenia żywnościowego ludności 
w wyniku zmian klimatycznych, w: Gutry-Korycka, M., Markowski, T. (red.), Zrów-
noważone warunki życia w zmieniającym się systemie klimatycznym Ziemi, Studia, 
Wyd. PAN, Warszawa.

Climate Analysis Indicators Tool, 2008, World Resources Institute, WRI, Washington.
Czyżewski, A., Grzelak, A., 2008, Wizja reform WPR Unii Europejskiej z perspektywy 

członkostwa Polski, w: Przybylska-Kapuścińska, W., Szambelańczyk, J. (red.), Gospo-
darka i finanse, Zeszyty Naukowe nr 103, Wydawnictwo Akademii Ekonomicznej 
w Poznaniu, Poznań.

Czyżewski, A., Stępień, S., 2009, Zmiany mechanizmów wspólnej polityki rolnej UE 
a oczekiwania Polski, Ekonomista, nr 2.

Czyżewski, A., Stępień, S., 2011, Wspólna polityka rolna po 2013 roku a racje polskiego 
rolnictwa, Ekonomista, nr 1.

Czyżewski, A. i in., 2008, Ekspertyza, opinia w sprawie Sprawozdania specjalnego nr 8 
Trybunału Obrachunkowego w Luxemburgu „Czy zasada współzależności jest sku-
teczna?”, dla wiceprzewodniczącego Komisji Rolnictwa i Rozwoju Wsi Parlamentu 
Europejskiego w Brukseli, grudzień.



Aleksander Grzelak144

Grzelak, A., Stępień, S., 2010, Konsekwencje zmian klimatycznych dla rolnictwa – 
wybrane problemy, w: Agroekonomia w warunkach rynkowych. Problemy i wyzwania, 
Grzelak, A., Sapa, A. (red.), Zeszyty Naukowe nr 150, Wydawnictwo Uniwersytetu 
Ekonomicznego w Poznaniu, Poznań.

Intergovernmental Panel on Climate Change, 1995, Report, Cambridge University Press, 
London.

Kaca, E., Łabędzki, L., Wasilewski, Z., 2008, Środowiskowe uwarunkowania wspólnej 
polityki rolnej, w: Nowicka, E. (red.), Polityka rolna Unii Europejskiej po 2013 roku, 
Urząd Komitetu Integracji Europejskiej, Warszawa.

Kowalski, A., 2007, Rolnictwo polskie i gospodarka żywnościowa wobec procesów globa-
lizacji, w: Zięba, S., Kowalski, A. (red.), Rozwój rolnictwa, gospodarki żywnościowej 
i obszarów wiejskich w Polsce i w UE, IERiGŻ, Warszawa.

Polarne ostrzeżenia. Wywiad z J. Janią, 2007, Środowisko, nr 5.
Projekt sprawozdania w sprawie włączenia nowych państwa członkowskich do wspólnej 

polityki rolnej, 2006, Komisja Rolnictwa i Rozwoju Wsi, 2006/2042(INI), Bruksela.
Raport Międzyrządowego Panelu ONZ ds. Zmian Klimatycznych, 1999, 2007, Biuletyn 

Ekologiczny, nr 2.
Rosegrant, M., Ewing, M., Yohe, G., Burton, I., Hug, S., Valmonte-Santos, R., 2008, 

Climate Change and Agriculture. Threats and Opportunities, Deutsche Gesellschaft 
für Technische Zusammenarbeit, GTZ GmbH – Climate Protection Programme for 
Developing Countries, Eschborn.

Rosenzweig, C., Iglesias, A., Yang, X., Chivian, E., 2000, Climate Change and US Agriculture: 
The Impacts or Warming and Extreme Weather Events on Productivity, Plant Diseases, and 
Pests, Center for Health and the Global Environment, Harvard Medical School, Cambridge. 

Wieliczko, B., 2006, Polityka Unii Europejskiej wobec obszarów wiejskich, IERiGŻ, 
Warszawa.

Wilkin, J., 2009, Uwarunkowania rozwoju polskiego rolnictwa w kontekście europejskim 
i globalnym. Implikacje teoretyczne i praktyczne, w: Płowiec, U. (red.), Polityka gospo-
darcza a rozwój, PTE, Warszawa.

Woś, A., 1999, Klimat Polski, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa.

CONDITIONINGS OF DEVELOPMENT OF AGRICULTURE 
IN THE EU 

Summary: The main aim of the article is an attempt to evaluate more important conditions for 
development of agriculture in the EU. The analysis focuses on climatic changes, directions 
of support for agriculture. The future changes in support for agriculture in the EU countries 
seem to be conforming with the public goods created by agriculture, however there is a need 
to determine new instruments of support, taking into account the multifunctional character 
of agriculture. The anticipated changes of climate, in turn, create the need of appropriate 
adaptations in agriculture, i.e. the system of insurance in agriculture to stabilize potential 
threats as well as working out the prognoses of potential economic-productive effects.


