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THE CAUSES AND LIMITATIONS OF STATE INTERVENTIONISM
IN AGRICULTURE

Streszczenie

W artykule przedstawiono podstawowe
kwestie zwigzane z interwencja panstwa
w gospodarce, w szczeg6lnosci prze-
stanki i ograniczenia interwencjonizmu
rolnego oraz rol¢ kluczowego instrumen-
tu Wspolnej Polityki Rolnej, tj. systemu
platnosci bezposrednich, w realizacji go-
spodarczych funkcji panstwa. Aby w pet-
ni odda¢ dylematy polityki gospodarczej,
nie ograniczono si¢ do przedstawienia
przestanek interwencjonizmu panstwo-
wego (majacych swe zrodlta w zawod-
no$ci rynku jako regulatora stosunkow
spoleczno-gospodarczych), lecz rowniez
omoéwiono — zidentyfikowane przez teo-
retykow wyboru publicznego — utomno-

Summary

The article presents fundamental prob-
lems of state interventionism in economy,
especially the premises and limitations of
agricultural interventionism and the role
of the key instrument of the Common
Agricultural Policy, i.e. the direct pay-
ments system in the implementation of
economic functions of the state. The ar-
ticle is not limited to a presentation of the
premises of state interventionism, which
was introduced due to the unreliability of
the market as a regulator of socioeconom-
ic relations. In order to give a full view
of dilemmas of the economic policy, the
article also discusses defects of the state,
which were identified by public choice



168 Adrian Sadtowski

NE  Tom XXVII

$ci panstwa, oddalajace realng polityke
gospodarczg od jej idealnego wzorca,
bedacego emanacjg interesu spotecznego.
Ponadto zaprezentowano istot¢ krytyki
polityki rolnej panstw rozwinigtych ze
strony ekonomistow o pogladach liberal-
nych.

Stowa kluczowe: zawodnos$¢ rynku, za-
wodnos¢ panstwa, interwencjonizm rolny,
polityka rolna, ptatnosci bezposrednie.

theoreticians. These defects cause that the
real economic policy drifts away from the
ideal model, which is an emanation of the
social interest. Apart from that, the arti-
cle presents the essence of liberal econo-
mists’ criticism of the agricultural policy
of the developed countries.

Keywords: market failure, government
failure, agricultural interventionism, ag-
ricultural policy, direct payments

Wprowadzenie

Przyczyna interwencji panstwa w gospodarce sg niedoskonatosci rynku
jako mechanizmu koordynacji dziatan indywidualnych, majacego zapewnié
maksymalizacje poziomu zycia spoleczenstwa. Potencjalna mozliwo$¢ zwigk-
szenia dobrobytu spotecznego otwiera przestrzen dla naprawczych dziatan
panstwa, ktore rowniez wykazuje szereg utomnosci.

Przejawem aktywnej roli panstwa w gospodarce jest stosowanie poli-
tyki sektorowej dedykowanej rolnictwu, co w krajach rozwinietych jest po-
wszechng praktyka. Lipowski [2001] definiuje polityke sektorowa jako polity-
ke panstwa, preferujgca rozwoj wybranej dziedziny dziatalno$ci gospodarcze;j
kosztem dziedzin pozostalych. W odniesieniu do polityki rolnej panstw roz-
winigtych, ze wzglgdu na malejacy udziat rolnictwa w tworzeniu PKB —nawet
w warunkach stosowania tej polityki — nalezatoby raczej mowic o przeciw-
dziataniu atrofii niz o wspieraniu rozwoju tego sektora.

Celem artykuhu jest przedstawienie podstawowych kwestii zwigzanych
z interwencja panstwa w gospodarce, w szczegolno$ci przestanek i ograniczen
interwencjonizmu rolnego oraz roli kluczowego instrumentu Wspdlnej Poli-
tyki Rolnej (WPR), tj. systemu wsparcia bezposredniego dla rolnikow, w re-
alizacji gospodarczych funkcji panstwa. Zaprezentowana krytyka ze strony
ekonomistow o pogladach liberalnych odnosi si¢ do polityki rolnej panstw
rozwinietych, ktorej egzemplifikacja jest wtasnie WPR, ukierunkowana na
przeciwdziatanie zanikaniu rolnictwa przy jednoczesnym dazeniu do tego,
aby nie prowadzi¢ do powstawania ,,sztucznych” stymulatoréw wzrostu pro-
dukcji rolnej. Zastosowane metody badawcze to w szczegdlnosci selektywna
analiza tresci (przy przegladzie literatury przedmiotu) oraz analiza funkcjo-
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nalna (w badaniach poszczegdlnych elementéw systemu wsparcia bezposred-
niego wedtug spetnianych funkcji).

1. Zawodnos$¢ rynku i zawodnos$¢ panstwa

Rynek zapewniania mozliwo$¢ osiggania porozumienia bez koniecznos$ci
dostosowywania si¢ do innych wbrew wtasnej woli. Pewne obszary zycia spo-
lecznego nie moga jednak opierac¢ si¢ na dziataniach podejmowanych indywi-
dualnie w ramach wolnego rynku i konieczne jest zastosowanie metod poli-
tycznych. Wowcezas konieczne jest podjecie wspolnej decyzji i dostosowanie
si¢ do niej catej zbiorowosci. Na podjecie wspolnej decyzji pozwalajg metody
polityczne, ale — w przeciwienstwie do wolnego rynku — nie zapewniaja one
osiggnigcia porozumienia, dlatego stanowia pewne zagrozenie dla spdjnosci
spotecznej, bedacej warunkiem koniecznym istnienia stabilnego spoteczen-
stwa [Friedman, 2008].

Do naprawczych dzialan panstwa, w sferze gospodarki, moga sktaniaé
wystepujace w praktyce gospodarczej tendencje do monopolizacji rynkow
oraz istnienie monopoli naturalnych. Skutkiem jest nizsza produkcja i wyzsze
ceny na rynkach zmonopolizowanych w pordwnaniu do stanu, w warunkach
konkurencji doskonalej, w ktérym brak jest mozliwos$ci polepszenia sytuacji
kogokolwiek bez pogorszenia sytuacji kogo$§ innego, czyli zapewniona jest
efektywno$¢ w sensie Pareto.!

Tendencje do monopolizacji sa zawodno$cia rynku w tym sensie, ze ry-
nek nie jest idealnym mechanizmem optymalizacyjnym w rzeczywistych
uwarunkowaniach gospodarczych, a jedynie w wyidealizowanej sytuaciji,
w ktorej spelnione sg okreslone, restrykcyjne zalozenia, niemozliwe do spet-
nienia w rzeczywistosci. Jednoczesnie tendencje te moga by¢ rezultatem od-
dziatywania samych sit rynkowych, co wskazuje na immanentna ceche rynku
oddalajaca gospodarke od optimum efektywnosciowego [Por. Giza, 2013].

Ponadto droge do interwencji panstwowej otwiera niekompletno$¢ ryn-
kow, o ktorej $wiadczy wystepowanie efektow zewnetrznych produkeji i kon-
sumpcji [Zob. Acocella, 2002]. Negatywne efekty zewnetrze pojawiaja sig
wtedy, gdy dziatlania danego podmiotu czy osoby powoduja powstawanie
kosztow u innych podmiotéw czy osob, natomiast pozytywne efekty zewne-
trze pojawiajg si¢ wtedy, gdy dziatania, danego podmiotu czy osoby, przyspa-
rzaja korzysci innym podmiotom czy osobom. Konsekwencja tego zjawiska

' Dowod prawdziwosci twierdzenia (teorematu), Ze rynki doskonale konkurencyjne zapewniaja

roéwnowagg ogolnogospodarcza efektywna w sensie Pareto, przedstawita np. Czarny [2006].
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jest nadmierna produkcja i konsumpcja dobr, ktorych wytwarzaniu/konsump-
cji towarzysza negatywne efekty zewngtrzne, oraz niedostateczna produkcja
i konsumpcja dobr, ktorych wytwarzaniu/konsumpcji towarzyszg pozytywne
efekty zewnetrzne [Zob. Landreth i Colander, 2005].

Rynek nie jest w stanie przezwycigzy¢ skutkow tzw. efektu gapowicza,
polegajacego na korzystaniu z dobr, ktore cechuje niekonkurencyjno$¢ w kon-
sumpcji i brak mozliwosci wykluczenia z konsumpcji, bez partycypowania
w kosztach ich wytworzenia [Zob. Rogall, 2010]. Skutkiem jest niedostatecz-
na produkcja dobr publicznych. Sg one szczegélnym (skrajnym) przypadkiem
pozytywnych efektow zewngtrznych, w ktorym wytwarzajacy dane dobro nie
korzysta z niego w wiekszym stopniu niz kazdy inny uzytkownik [Stiglitz,
2004].

Wszystkie te zjawiska sprawiaja, ze stan rownowagi, do ktorego dazg rze-
czywiste rynki, odbiega od stanu optymalnego, z punktu widzenia maksyma-
lizacji dobrobytu spotecznego. Mechanizm rynkowy nie jest w stanie wyeli-
minowac tych zjawisk albo przezwycigzy¢ ich skutkdw, a tym samym nie jest
doskonalym mechanizmem optymalizacyjnym.

Niektorzy autorzy [Np. Acocella, 2002; Stiglitz, 2004; Wilkin, 2009] do
niesprawnosci rynku zaliczajg ponadto problemy makroekonomiczne, takie,
jak: niepetne wykorzystanie potencjalu produkcyjnego, bezrobocie, wzrost
ogoblnego poziomu cen. W opinii autora, podejscie takie jest uprawnione, o ile
rynek traktowany jest nie jako zrédto (przyczyna) tych negatywnych zjawisk,
lecz jako mechanizm im przeciwdziatajacy, ktory jednak w okreslonych wa-
runkach moze nie by¢ w tej roli w pelni skuteczny.

Analogicznie do zawodnosci rynku, ktoéra stanowi asumpt do ingerencji
panstwa w procesy gospodarcze, wystepuje zjawisko zawodno$ci panstwa.
Moze ono prowadzi¢ nawet do pogorszenia dobrobytu spotecznego w sto-
sunku do sytuacji wyj$ciowej, w ktorej regulatorem stosunkdéw spotecznych
w danym obszarze byl wylacznie rynek ze wszystkimi swoimi ulomnosciami.
Z drugiej jednak strony, efektywne panstwo moze by¢ samoistnym czynni-
kiem stymulujacym wzrost gospodarczy i inwestycje [ Wojtyna, 2001].

Uwzgledniajac rozproszone w literaturze przedmiotu koncepcje réznych
autordéw, mozna uogo6lnic, ze zrodtami zawodnosci panstwa w realizacji funk-
cji gospodarczych sa:

1. problem identyfikacji interesu ogdtu,

2. problem diagnozowania sytuacji i antycypowania zmian uwarunko-

wan,
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3. problem doboru srodkow,

4. problem motywowania i kontroli.

Problem identyfikacji interesu ogdétu wynika z trudnos$ci w wypracowa-
niu mechanizmu taczenia preferencji indywidualnych w preferencje spoteczne
[Zob. Samuelson i Nordhaus, 2004]. W warunkach trudnego do uchwycenia
interesu ogotu zachodzi praktyczna potrzeba operacjonalizacji celu polityki
gospodarczej. Wedtug Lipowskiego [2002] celem tym moze by¢ stan pelnego
zatrudnienia bez inflacji (ujecie statyczne) albo wzrost miedzynarodowej kon-
kurencyjnosci gospodarki (ujecie dynamiczne).

Skutecznos¢ polityki gospodarczej uwarunkowana jest m.in. zdolnoscia
panstwa do prawidlowego diagnozowania sytuacji oraz do antycypowania
szans i1 zagrozen wynikajacych dla gospodarki z dynamicznie zmieniajacych
si¢ warunkoéw wewnetrznych i zewnetrznych [Lipowski, 2002]. Przy diagno-
zowaniu sytuacji ujawnia si¢ problem niepetnej informacji, a przy probach
antycypacji zmian uwarunkowan — problem niedostatku zadowalajacych na-
rzedzi (np. ograniczona uzytecznos¢ modeli predykcyjnych).

Dobér whasciwych srodkéw do realizacji zatozonych celéw uwarunkowa-
ny jest posiadaniem wiedzy na temat funkcji reakcji podmiotéw na konkretne
instrumenty polityki gospodarczej, z uwzglednieniem mechanizmu ksztatto-
wania si¢ ich oczekiwan [Lipowski, 2002]. Duzg rol¢ odgrywa tu interpreta-
cja proces6w spoteczno-gospodarczych, z ktorej wynikaja rézne przekona-
nia o skutecznosci i efektywnosci okre$lonych instrumentow oraz skutkach
ubocznych ich stosowania.

Kolejnym problemem jest wypracowanie mechanizméw (systemu bodz-
cow, ograniczen, procedur) zapewniajacych, ze egoistyczne pobudki decy-
dentéw politycznych i urzednikow zostang zaprzezone do realizacji interesu
publicznego. Dla relacji wyborcy-rzadzacy i rzadzacy-urzednicy, ktore mozna
uogolni¢ do relacji pryncypat-agent [Por. Acocella, 2002], charakterystyczne
jest bowiem tzw. zjawisko pokusy naduzycia [Por. Santarek, 2017]. Wynika
ono z tego, ze nadzor rzadzacych ze strony wyborcow oraz urzednikow ze
strony rzadzacych jest utrudniony.

Rozdzwigk migdzy dziataniami zgodnymi z interesem publicznym a rze-
czywistymi dziataniami panstwa jest waznym obszarem badan ekonomii
politycznej. W badaniach tych czesto stosowane jest podejscie neoklasycz-
ne. Zaktadajac prymat interesu wlasnego w postepowaniu jednostek, mode-
luje si¢ funkcje uzytecznos$ci wyodrebnionych grup (np. rzgdzacych, urzed-
nikow), bedacych w okreslonych relacjach z innymi grupami i znajdujgcych
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si¢ w okreslonych warunkach instytucjonalno-prawnych, oraz okresla skutki
jej maksymalizacji. W ramach tych dociekah rozwini¢to m.in. teori¢ cyklu
wyborczego, teori¢ cyklu politycznego, teori¢ biurokracji, teori¢ grup interesu
1 teori¢ pogoni za renta.

Teoria cyklu wyborczego [Nordhaus, 1975] opiera si¢ na zalozeniu, ze
motywem dzialan rzadzacych jest dazenie do reelekcji. Podejmuja oni zatem
wylacznie dziatania majgce im zapewnic jak najwiekszg liczbe glosow w ko-
lejnych wyborach, a wigc takie, ktore przynosza rezultaty w krotkim horyzon-
cie czasowym. W celu maksymalizacji swoich szans wyborczych, rzadzacy
prowadza oportunistyczng polityke fiskalng i monetarng. Dazg do tego, aby
skutki ekspansywnej polityki gospodarczej byty odczuwalne dla spoteczen-
stwa w okresie bezposrednio poprzedzajacym wybory, nie liczac si¢ z jej od-
roczonymi w czasie negatywnymi konsekwencjami.

Z kolei teoria cyklu politycznego [Hibbs, 1977; Alesina, 1987] ttumaczy
zmiany poziomu aktywnos$ci gospodarczej zmianami partii rzgdzacych, ktére
— ze wzgledu na to, Ze reprezentuja roézne interesy roéznych grup spotecznych
— formutujg inne cele lub przy realizacji tych samych celéw dobierajg inne
srodki ze wzgledow doktrynalnych. Uzupelnieniem tej teorii jest koncepcja
braku ciggtosci polityki z powodéw ambicjonalnych — sktonnosci politykow
do dezawuowania, wlasnie z powodow ambicjonalnych czy towarzysko-frak-
cyjnych (a nie programowych), decyzji gospodarczych swych poprzednikdw,
niezaleznie od ekonomicznej racjonalnosci tych decyzji [Lipowski, 2002].

Zgodnie z teorig biurokracji [Niskanen, 1975] dziatania urzednikéw na-
kierowane na zaspokojenie wtasnych aspiracji w polaczeniu z niekompletng
informacja, ktora dysponuja politycy sprawujacy nad nimi wtadze, prowadza
do nieproduktywnej ekspansywnosci sektora publicznego. Konsekwencja
tego, ze urzednicy probuja realizowac swoje wlasne interesy, niezaleznie od
preferencji spotecznych wyrazanych w mechanizmie demokracji przez organy
przedstawicielskie roznego szczebla, jest swoista alienacja agend rzadowych
[Fiedor, 2013].

Natomiast w teorii grup interesu [Olson, 2012] dziatania panstwa postrze-
gane sg jako wypadkowa nacisku grup interesu. Uleglo$¢ wiadz pod ich presja
prowadzi do rozrostu zakresu i skali interwencji panstwa [Por. Milczarek-An-
drzejewska, Ttaczala, 2012].

Zidentyfikowane w ramach oméwionych powyzej teorii utomnosci pan-
stwa oddalajg realng polityke gospodarcza od jej idealnego wzorca, bedacego
emanacjg interesu spotecznego. Zawodno$ci panstwa towarzyszy jednocze-
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$nie marnotrawstwo (z punktu widzenia interesu ogdtu) zasobow i energii
roznych grup spolecznych, wynikajace z tzw. pogoni za rentg polityczna
[Tullock, 1967; Krueger, 1974]. Polega ona na podejmowaniu przez te grupy
roznych dziatan, majacych na celu doprowadzenie do korzystnych dla siebie
decyzji wladz publicznych, np. zapewniajacych transfery budzetowe.

W opinii autora, zawodnos¢ panstwa w rolnictwie jest zjawiskiem wielo-
przyczynowym, ktore nie moze by¢ wyttumaczone w petni zadng z przedsta-
wionych wyzej teorii. Dopiero caly zestaw teorii wypracowanych w ramach
ekonomii wyboru publicznego pozwala w zadowalajagcym stopniu, wyjasnic¢
przyczyny utomnosci panstwa w tym obszarze.

2. Przestanki interwencjonizmu rolnego

Wsrdd przestanek ingerencji pafistwa w rolnictwo wymienia si¢ staba
pozycje przetargowa producentow rolnych wobec kontrahentéw, wynikajaca
z niekorzystnej z punktu widzenia rolnikow, asymetrycznej struktury rynkow
[Oleszko-Kurzyna, 2007]. Rynek zaopatrzeniowy rolnictwa, tj. rynek $§rod-
kow do produkcji rolnej, charakteryzuje duza koncentracja po stronie podazy
(forma rynku zblizona do oligopolu) i silne rozdrobnienie po stronie popytu.
Z kolei rynek zbytu, tj. rynek produktéow rolnych, wykazuje duza koncentra-
cje po stronie popytu (forma rynku zblizona do oligopsonu, a w przypadku
niektorych lokalnych rynkow rolnych — do monopsonu?) i silne rozdrobnienie
po stronie podazy (forma rynku zblizona do konkurencji doskonalej) [Por.
Rembisz, 2010].

Jako kolejny powdd interwencji panstwa w rolnictwie wskazuje si¢ wigk-
sze ryzyko prowadzenia dziatalnosci w poréwnaniu do innych dziatéw go-
spodarki [Wyzinska-Ludian, 1998/1999; Frentrup, Heyder i Theuvsen, 2011]
i towarzyszacy temu niedorozwoj rynkow ubezpieczeniowych i kredytowych
w otoczeniu rolnictwa, ktory objawia si¢ nieckompletng albo nieadekwatng ce-
nowo ofertg [Stiglitz, 1987]. Ryzyko dochodowe dziatalno$ci rolniczej mozna
zdekomponowaé na ryzyko produkcyijne i ryzyko cenowe. Zrodtem duzego
ryzyka produkcyjnego w rolnictwie jest zmienno$§¢ uwarunkowan klima-
tyczno-pogodowych [Klimkowski i Rembisz, 2014] oraz wystepowanie klgsk
zywiolowych, inwazji szkodnikow, chorob zwierzat i roslin [Rembisz, 2009;
Smiglak-Krajewska, 2014]. Z kolei znaczace ryzyko cenowe wynika z dtugie-
go cyklu produkcyjnego, a tym samym dtugiego okresu oczekiwania na efekty

2 Wedlug Szymanskiego [2008] mozliwosci wykorzystania na wspotczesnym rynku pozycji

monopsonicznej sg wigksze niz pozycji monopolistycznej.
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produkcyjne po poniesieniu naktadow, oraz z duzej sezonowosci produkcji
i skupu produktow rolnych [Gorzelak, 1998]. Poza tym, w warunkach cha-
rakterystycznej dla rynku surowcow rolnych sztywnosci zarowno popytu, jak
i podazy, dostosowania na rynku maja w wiekszym stopniu charakter cenowy
niz iloSciowy, zatem fluktuacje cen surowcoéw rolnych moga by¢ bardzo duze.

W dyskusji o roli panstwa w obszarze rolnictwa zwraca si¢ ponadto uwa-
ge na potrzebe stworzenia bodzcoéw do zwiekszenia produkcji dobr publicz-
nych towarzyszacych dziatalno$ci rolniczej [Por. von Miinchhausen, 2003],
wérod ktérych wymienia si¢ dobra $rodowiskowe i spoteczno-kulturowe.
Do pierwszej grupy zalicza si¢ przeciwdziatanie dezertyfikacji [Adamowicz,
2005] oraz zachowanie ré6znorodnosci biologicznej [Bottromiuk, 2006] i wa-
loréw przyrodniczych ekosystemow [Staniak, 2009], a do drugiej — pod-
trzymywanie zywotnosci spotecznej wsi poprzez zapewnienie uczestnictwa
w zyciu spotecznym i ksztattowanie wigzi spolecznych [Sobiecki, 2007] oraz
ochrone rustykalnego dziedzictwa kulturowego [Btad, 2010]. Niektorzy auto-
rzy wsrod dobr publicznych dostarczanych przez rolnictwo wymieniajg takze
ochrone krajobrazéw rolniczych (np. alpejskich pastwisk, tarasow rzecznych,
lasow dehesas, sadow 1 rownin zalewowych czy mozaikowych krajobrazow
mieszanych pol uprawnych i pastwisk) [Baldock, Hart i Scheele] oraz waloréw
pejzazu wiejskiego [Baum i Sleszynski, 2009]. Wprawdzie, ze wzgledu na
antropologiczne pochodzenie, mozna byloby je zaliczy¢ do dobr kulturowych,
niemniej jednak maja one raczej charakter dobr estetycznych.

Przestanka interwencjonizmu rolnego moze by¢ ponadto dazenie do tego,
aby potencjal produkcyjny rodzimego rolnictwa zapewniat odpowiedni po-
ziom bezpieczenstwa zywnosciowego.

3. Platnosci bezposrednie a gospodarcze funkcje panstwa

Zgodnie z zatozeniami, WPR ma oddziatywac¢ zaréwno na sfere wytwa-
rzania (np. rekompensowanie trudno$ci zwigzanych z produkcja na obszarach
o szczegdlnych ograniczeniach naturalnych), jak i podziatu produktu spo-
tecznego (m.in. wspieranie dochodéw rolnikéw), a poza korekta mechanizmu
rynkowego (wplywanie na alokacje zasobow, niwelowanie dysparytetu do-
chodow rolniczych wobec dochodéw uzyskiwanych w innych sektorach go-
spodarki) powinna uzupetnia¢ jego dzialanie, zagospodarowujac niektore ob-
szary niepoddane regulacji rynkowej (w szczegdlnosci stymulowaé produkcije
srodowiskowych dobr publicznych) [Sadtowski, 2012]. Jednym z kluczowych
instrumentow tej polityki sa ptatnosci bezposrednie, a oczekiwana sekwencja
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ich oddziatywania na sfer¢ realng gospodarki zostata przedstawiona na rysun-
ku 1.

Zmiany wielkogci
i struktury produkcji Wirost dobrobytu

Platnosci bezp osrednie oraz zmiany w sferze
wynagradzania
czynnik 6w wytworczych

spolecznego

Rysunek 1. Oczekiwane oddzialywanie platnosci bezposrednich na sfere realna
gospodarki.

Zrodto: opracowanie wiasne.

Indukowane ptatnosciami bezposrednimi szeroko rozumiane zmia-
ny wielkosci i struktury produkcji (w tym dobr nierynkowych), wynikajace
z przesuniecia zasobow do rolnictwa, a takze z korekty ich alokacji wewnatrz
sektora oraz zmiany w sferze wynagradzania czynnikéw produkcji (wzrost
wynagrodzenia czynnikow wytworczych zaangazowanych w rolnictwie
kosztem dochodéw netto czynnikéw zaangazowanych w innych sektorach)
majg doprowadzi¢ do wzrostu poziomu zycia calej spotecznosci europejskie;.
Podczas gdy nastepstwo zdarzen przedstawione w lewej czesci rysunku 1 re-
alizuje si¢ zawsze, to wykazanie wzrostu poziomu zycia calej spotecznosci
jako efektu zmian w sferze produkcji i podziatu spowodowanego stosowaniem
platnosci bezposrednich jest duzo bardziej ztozone.

W zalezno$ci od ksztaltu systemu wsparcia bezposredniego oraz wielko-
sci srodkow przeznaczonych na jego finansowanie i struktury ich wykorzysta-
nia, platnosci bezposrednie w réznym stopniu wspotuczestniczg w realizacji
trzech gospodarczych funkcji panstwa: realokacyjnej, redystrybucyjnej i sta-
bilizacyjne;j.

Funkcja realokacyjna (poprawa efektywnosci gospodarki) polega na
wplywaniu panstwa na to, co, w jakich ilosciach i jak, jest wytwarzane, w ob-
szarach, gdzie rynek nie prowadzi do spotecznie pozadanej alokacji zasobdéw
ze wzgledu na niedostateczng konkurencjg, niedoskonatg informacj¢ oraz wy-
stepowanie efektow zewnetrznych i dobr publicznych [Samuelson i Nordhaus,
2004]. Dazac do podniesienia efektywnosci gospodarki, przy pomocy ptat-
no$ci bezposrednich, panstwo oddziatuje na wolumen i strukture produkcji
rolnej, a takze na produkcje dobr publicznych, czyli wptywa na to, co i w ja-
kich iloSciach jest wytwarzane. Elementem systemu platnosci bezposrednich
0 szczegdlnym znaczeniu w ksztattowaniu wielkosci i struktury produkcji
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rolnej jest tzw. wsparcie zwigzane z produkcja, ktorego celem jest przeciw-
dziatanie spadkowi produkcji w zanikajacych sektorach wytworczosci rolnej,
wrazliwych pod wzgledem spotecznym, gospodarczym i $rodowiskowym
[Zob. Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego. .., 2013].

Platnosci obszarowe o najszerszym zasiegu® wptywajg na alokacje zaso-
boéw rowniez poprzez tworzenie zachety do utrzymywania gruntdéw w goto-
wosci do produkgji, tj. w stanie nadajacym si¢ do uprawy lub wypasu. Nalezy
podkresli¢, ze absorbuje to okreslone zasoby, nie prowadzac do zwigkszenia
produkcji rolnej, a zatem obniza efektywnos$¢ rolnictwa w zakresie wytwarza-
nia dobr rynkowych. W tym przypadku celem jest jednakze m.in. zapewnie-
nie, poprzez podtrzymanie potencjalu produkcyjnego rolnictwa, odpowied-
niego poziomu bezpieczenstwa zywnosciowego.

Platno$ci bezposrednie majg ponadto stymulowac¢ produkcje sSrodowisko-
wych dobr publicznych, zapobiegajac zaniechaniu prowadzenia dziatalnosci
rolniczej tam, gdzie dziatalno$¢ ta zapewnia ochrong ekosystemow przed utra-
tg réznorodnosci biologicznej i walorow przyrodniczych [Por. Bottromiuk,
2010]. Z realizacja celow srodowiskowych wiagze si¢ oddziatywanie ptatnosci
bezposrednich na to, jak wytwarzane sa produkty rolne. Platnosci bezposred-
nie maja sktaniaé¢ rolnikéw do stosowania praktyk rolniczych korzystnych dla
klimatu i srodowiska oraz spetniania norm i wymogéw tzw. zasady wzajem-
nej zgodnosci (cross compliance), co z kolei ma zapobiegac erozji i jalowieniu
gleb, zanieczyszczeniu wod, niszczeniu siedlisk i cennych elementéw krajo-
brazu czy degradacji ozywionych elementow Srodowiska, a takze sprzyjaé
dostarczaniu wysokiej jakosci surowcow rolniczych. Celem jest zatem prze-
ciwdzialanie negatywnym efektom zewnetrznym towarzyszacym dziatalno-
$ci rolniczej (za pomocg zachet do stosowania metod produkcji o mozliwie
niewielkiej ucigzliwosci dla $rodowiska przyrodniczego) oraz zapewnienie
bezpieczenstwa zywnosci, ktore zaliczane jest do dobr publicznych.

Natomiast istota funkeji redystrybucyjnej (poprawa podziatu dochodu)
jest zmniejszanie nierownosci dochodowych poprzez polityke opodatkowania
1 wydatkow, czyli posrednio wptywanie panstwa na to, dla kogo wytwarzane
sg dobra [Zob. Krajewska, 2005]. Rola systemu ptatnosci bezposrednich jako
narzedzia realizacji funkcji redystrybucyjnej polega na korygowaniu podzia-
tu dochodu dokonujgcego si¢ w wyniku dziatania mechanizmu rynkowego.
Scislej rzecz biorac, platnosci bezposrednie sa instrumentem zmniejszania

3 W przypadku Polski i innych pafistw stosujgcych uproszczony system platnosci bezposred-

nich jest to jednolita platno§¢ obszarowa.
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nierownosci dochodowych osigganych w rolnictwie w poréwnaniu do innych
dziatéw gospodarki.

Istnieje rdznica migdzy interwencja panstwa, ktdrej celem jest zmiana
podzialu dochodow, a interwencja w celu zapewnienia wlasciwego poziomu
produkcji dobr publicznych lub doprowadzenia do sytuacji, w ktorej ceny ryn-
kowe uwzgledniaja efekty zewngtrzne. W tym drugim przypadku panstwo
podejmuje dziatania, ktore — przynajmniej w zasadzie — mogg poprawic sytu-
acje wszystkich obywateli. Natomiast kiedy panstwo interweniuje, zmieniajac
podzial dochodow, wtedy poprawia polozenie pewnych grup ludnosci kosz-
tem innych grup [Begg, Fischer i Dornbusch, 2003].

Niektore formy pomocy realizowane w ramach systemu wsparcia bez-
posredniego, a mianowicie tzw. ptatnosci historyczne, sg ptatnosciami czysto
transferowymi. Jednak biorgc pod uwage udziat poszczegoélnych typdéw in-
strumentow w wyplaconej kwocie pomocy, zdecydowanie najwigksze znacze-
nie majg instrumenty, ktore zwigkszaja wynagrodzenie czynnikéw produkcji
zaangazowanych do prowadzenia dziatalnosci rolniczej i moga by¢ traktowa-
ne jako forma wynagradzania za dostarczanie dobr publicznych.

Z kolei funkcja stabilizacyjna (stabilizacja gospodarki $rodkami poli-
tyki makroekonomicznej) polega na przeciwdziataniu cyklicznym wahaniom
koniunkturalnym w celu unikniecia duzego bezrobocia w fazach zatamania
gospodarczego i wysokiej inflacji w okresach ozywienia [Samuelson i Nor-
dhaus, 2004]. Obecnie w Unii Europejskiej ptatnosci bezposrednie nie pet-
nig funkcji stabilizacyjnej.* Role te spetniaja natomiast stosowane w Stanach
Zjednoczonych Ameryki platnosci antycykliczne, ktore maja charakter auto-
matycznych stabilizatorow, uruchamiajacych si¢ w sytuacji spadku cen poni-
zej okreslonego progu [Czyzewski 1 Kutyk, 2008].

Niemniej jednak, zdaniem autora, w duchu ekonomii keynesowskiej, sys-
tem wsparcia bezposredniego rolnikéw stosowany w Unii Europejskiej moz-
na byloby interpretowac jako instrument stymulowania popytu globalnego
poprzez transfer dochodu od ludnosci zamozniejszej, ktora cechuje wigksza
krancowa sktonno$¢ do oszczedzania, do ludnosci ubozszej, ktorg cechuje
wieksza krancowa sktonno$¢ do konsumpcji. Wskutek tego transferu, danemu
poziomowi dochodu globalnego odpowiadaja wyzsze globalne wydatki kon-
sumpcyjne. W warunkach niepetnego wykorzystania potencjatu produkcyjne-
go gospodarki, na zwigkszony popyt konsumpcyjny gospodarstw domowych

4 Niemniej jednak niektorzy ekonomisci [Np. Bazin et al., 2008] postuluja, aby ptatnosci

bezposrednie przeprojektowac¢ w kierunku pomocy antycyklicznej — przeksztalci¢ je w na-
rzgdzie niwelowania destrukcyjnych skutkow zmiennos$ci cen produktéw rolnych.
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sektor przedsigbiorstw zareaguje wzrostem produkcji, co z kolei spowoduje
wzrost dochodu.’ Jednakze ptatnosci bezposrednie stosowane sg w sposob
cigglty —niezaleznie od fazy cyklu koniunkturalnego, a tym samym od stopnia
wykorzystania potencjatu wytworczego.

4. Krytyka polityki rolnej

Krytyka polityki rolnej sprowadza si¢ albo do negacji, catkowitego za-
kwestionowania zasadno$ci jej stosowania (nurt liberalny), albo do sporu
o cele tej polityki i dobor srodkow ich realizacji (nurt interwencjonistyczny).

Tok rozumowania i argumentacj¢ w kwestii polityki rolnej panstw roz-
winietych, ktore mozna uzna¢ za reprezentatywne dla przedstawicieli nurtu
liberalnego w ekonomii, przedstawit von Hayek [2011]. Jego zdaniem, nowe
wyzwania stojace przed ludnoscia zatrudniong w rolnictwie majg swe zrodta
w nastepujacych dtugookresowych tendencjach:

1. w wyniku postepu technicznego tak wzrosta wydajno$¢ pracy w pro-
dukeji zywnosci, ze znacznie mniejsza niz kiedykolwiek grupa ludzi
jest w stanie zaspokoi¢ potrzeby zywnosciowe znacznie wigkszej po-
pulacji;

2. wraz ze wzrostem dochodow ludnosci, coraz mniejsza jego czg$¢ jest
wydawana na zywnos¢.

Towarzyszace tym procesom glgbokie spadki cen produktéw rolnych sa
przejsciowe — zanikna, gdy nastapi juz (wlasnie dzigki tej presji cenowej) nie-
zbedna redukcja zatrudnienia w rolnictwie. Absolutny lub relatywny spadek
dochodow rolnikéw sktania ich bowiem do przekwalifikowania sig, a odcho-
dzenie czgsci ludzi od rolnictwa zmniejsza réznice w dochodach. Wylaczanie
z uprawy ziemi gorszej klasy i eliminacja mniej efektywnych gospodarstw
prowadzi do redukcji $rednich kosztow i — ograniczajgc podaz — powstrzymu-
je spadek cen produktéw rolnych. Ponadto nastepuja zmiany struktury pro-
dukcji podazajace za zmianami wzglednych cen réznych produktéow rolnych.
Ten mechanizm zapewnia, ze ci, ktérzy pozostaja na wsi, mogg czerpac row-
nie duze, jak inni, korzys$ci z rozwoju gospodarczego.

Polityka zapewnienia ludnosci zatrudnionej w danej chwili w rolnictwie
,halezytego dochodu” opdznia adaptacje tej ludnosci do nowych uwarunko-
wan, w wyniku czego problem staje si¢ coraz powazniejszy, a ponadto sprzyja

5 Graficznie jest to obrazowane zwigkszeniem kata nachylenia funkcji catkowitych planowa-
nych wydatkow, w wyniku czego nowemu punktowi rownowagi odpowiada wyzszy poziom
produkcji i dochodu.
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pojawianiu si¢ zadan innych grup, ktore rowniez bedg domagaty si¢ wspiera-
nia ich dochodéw zgodnie z domniemanymi zasadami sprawiedliwosci spo-
tecznej. Nic (...), poza zatrzymaniem postepu technicznego i dobrobytu, nie
pozwoli nam unikngé koniecznosci tych adaptacji, a proby tagodzenia ich
skutkow za pomocq przymusowych transferow dochodu z miasta na wies tylko
Je opozniajq i prowadzq do coraz wigkszych zalegltosci w tych procesach, stale
komplikujgc problem [von Hayek, 2011, s. 349].

Zdaniem von Hayeka troska spoteczenstw o los rolnictwa wyptywa ra-
czej ze wzgledow sentymentalnych i estetycznych, a nie ekonomicznych. Ob-
cigzenia niezbedne do finansowania polityki rolnej akceptuje si¢ z obawy, ze
po zniknigciu obecnych metod rolnictwa znany obraz wsi zmieni si¢ — obszary
wiejskie opustoszeja. Jednak wlasnie ta ,,konserwacja” jest — w jego opinii —
gtownym wrogiem optacalnego rolnictwa. Jesli w rolnictwie ma postgpowaé
adaptacja do zmieniajacych si¢ okoliczno$ci, wazny jest dla innych przyktad
ludzi, ktérym si¢ powiodlo, bo znalezli wlasciwa odpowiedz na zmiang. Rol-
nik, jesli ma odnie$¢ sukces, musi stac si¢ przedsiebiorca. Alternatywaq (...) jest
stopniowe przeksztatcanie sie ludnosci wiejskiej w cos w rodzaju dodatku do
parkow narodowych, staroswiecki lud zachowany dla zaludnienia krajobrazu
i Swiadomie odciety od mozliwosci umystowej i technicznej adaptacji, ktora
pozwolitaby mu si¢ uniezaleznic. (...) Bezspornie okazalibysmy wigcej szacun-
ku dla godnosci cztowieka, gdybysmy zgodzili sie na catkowity zanik pewnych
stylow zycia, miast zachowywac je jako eksponaty minionej epoki [von Hayek,
2011, s. 350].

Cho¢ von Hayek sprzeciwiat si¢ kontroli cen lub produkcji czy jakiej-
kolwiek formie ogdélnego planowania w rolnictwie, uwazajac, ze wigkszos¢
srodkow tego rodzaju jest zardwno nierozsadna ekonomicznie, jak i grozna
dla wolnosci, to jednak widzial pewng rolg panstwa w tej dziedzinie. Wedtug
niego, rola panstwa w rolnictwie, jak zreszta w kazdym innym obszarze, po-
winna polega¢ na doskonaleniu instytucji prawnych usprawniajacych funk-
cjonowanie rynku i sktaniajacych ludzi do liczenia si¢ ze skutkami wtasnych
dziatan, a ponadto zapewnianie rolnikom pewnych udogodnien w formie do-
starczania okreslonych informacji, ktore — przynajmniej na danym etapie roz-
woju — nie sg przekazywane w inny sposob. Jednoczesnie zastrzega, ze takze
w tym przypadku panstwo nie powinno przypisywac sobie wylgcznych praw,
lecz raczej utatwia¢ rozwoj spotecznych przedsigwziec, prowadzacych z cza-
sem do przejecia tych funkcji.
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Do pierwszej grupy zadan panstwa von Hayek zaliczyl rozwigzywanie
probleméw wynikajacych z efektu sasiedztwa oraz niwelowanie dalekosigz-
nych skutkoéw wykorzystania konkretnej dziatki ziemi do konkretnych celow
dla reszty spolecznosci. Natomiast do drugiej grupy zadan — sprzyjanie dy-
fuzji wiedzy na obszarach wiejskich poprzez rozpowszechnianie informacji,
ktore daja rolnikom szans¢ na korzystanie w wigkszym stopniu z postgpu
technologicznego, sprzyjajac wyzwalaniu ich inicjatywy.®

Z kolei Balcerowicz [1993], zabierajac glos w dyskusji na temat wsi i rol-
nictwa, wylicza nastepujace btedne przestanki rozwigzan antyrynkowych:

1. wnioskowanie o potrzebie stosowania okre$lonych rozwigzan inter-
wencjonistycznych z samego faktu, ze rozpowszechnity si¢ one w roz-
winietych krajach kapitalistycznych,

2. przekonanie, ze kazde pozniejsze rozwigzanie w zyciu ekonomicznym
krajow zachodnich jest lepsze od wezesniejszego tylko dlatego, ze wy-
stapito poznie;j,

3. wskazywanie niedoskonatosci pewnych rozwigzan rynkowych (majac
na mysli to, ze odchylaja si¢ one od idealnego wzorca) i uznawanie tego
za wystarczajacy powod do interwencji panstwa,

4. traktowanie panstwa tak, jak gdyby bylo ono nieograniczonym zaso-
bem, zdolnym do rozwigzywania wszelkich problemow.

Podsumowujac, liberatowie neguja zasadnos¢ ingerencji panstwa, pole-
gajacej na korygowaniu dziatania mechanizmu rynkowego w rolnictwie. Ich
zdaniem, w wyniku polityki rolnej krajow rozwinietych, ostabiajacej procesy
dostosowawcze inicjowane mechanizmem rynkowym, nast¢puje odraczanie
problemow, ktore wskutek tego przybierajg coraz wigksza skale. Role panstwa
widzg w doskonaleniu instytucji prawnych usprawniajacych funkcjonowanie
rynku oraz w sprzyjaniu dyfuzji wiedzy, a nie w prowadzeniu polityki sekto-
rowe;j.

Z kolei migdzy zwolennikami interwencjonizmu panstwowego perma-
nentnie toczy si¢ spor o ksztatt polityki rolnej. W zwigzku ze zmiennoscia
wartos$ci i preferencji ludzi oraz dynamicznym charakterem proceséw spo-
teczno-gospodarczych, formutowane przez nich rekomendacje nalezy raczej
rozpatrywac kontekstowo niz traktowac jako zalecenia uniwersalne.

¢ Na potrzebe dziatan panstwa na rzecz szerzenia postepu technologicznego wsrod rolnikow,

zwlaszcza drobnych, rozproszonych producentdéw, zwraca uwage réwniez Adamowicz
[1992; 2009].
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Podsumowanie

Niedoskonato$¢ rynku jako mechanizmu optymalizujacego alokacje za-
soboéw 1 podziat dochodéow stanowi uzasadnienie interwencyjnych dziatan
panstwa w gospodarce. Z drugiej jednak strony zawodno$¢ panstwa w tych
dziataniach sktania do refleksji, ze niedoskonato$¢ rynku w danym obszarze
zycia spotecznego nie jest warunkiem wystarczajacym dla podjecia interwen-
cji.

Jednym z waznych obszaréw interwencji panstwa we wspotczesnych
rozwinigtych gospodarkach rynkowych jest rolnictwo. Zwolennicy interwen-
cjonizmu panstwowego w rolnictwie wskazujg na szereg powodow, ktore
powinny sktania¢ rzady do dzialan naprawczych, i rekomendujg zastosowa-
nie okreslonych instrumentow polityki rolnej. Z kolei przeciwnicy podejscia
etatystycznego kwestionujg zaré6wno przestanki interwencji, jak i mozliwos¢
osiggnigcia zaktadanych celow przy pomocy proponowanych przez interwen-
cjonistow srodkow naprawczych. Ich stanowisko wzmacniajg konkluzje sfor-
mulowane przez przedstawicieli ekonomii wyboru publicznego, dotyczace
ogolnej zawodnosci panstwa w sferze gospodarcze;j.

Dostosowania polityki rolnej nastepuja z jednej strony w reakcji na zaob-
serwowane zjawiska i tendencje, a z drugiej strony — w nastepstwie reinterpre-
tacji rzeczywistosci gospodarczej, czy tez przewarto$ciowania priorytetow.
Impulsem dla reform moze by¢ ponadto obnizajaca sie skuteczno$¢ i efektyw-
nos¢ stosowanych instrumentéw w realizacji zatozonych celow lub nasilenie
towarzyszacych im skutkéw ubocznych.

Najwazniejszym instrumentem WPR sg ptatnosci bezposrednie, ktore
stanowig w szczeg6lnosci odpowiedz na przestanki interwencjonizmu rol-
nego zwigzane z dysparytetem dochodowym. Jednocze$nie moga ostabiac
negatywny wplyw wysokiego ryzyka produkcyjnego i cenowego oraz asy-
metrycznej struktury rynkow na dochody rolnikow. Cho¢ ptatnosci bezpo-
srednie nadal sg przede wszystkim instrumentem redystrybucyjnym, to ro$nie
ich znaczenie jako formy wynagradzania za dostarczanie dobr publicznych.
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