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POLITYKA ROLNA I ZMIANY STRUKTURALNE
W ROLNICTWIE POLSKIM PO AKCESJI DO UE

Streszczenie: Przemiany strukturalne w rolnictwie sa procesem ztozonym, na ktoéry ma
wplyw wiele czynnikow o charakterze zewnetrznym oraz wewnetrznym w stosunku do go-
spodarstwa. Ich zrodtem sa zmiany zachodzace w alokacji zasobow, tj. pracy, ziemi i kapitatu.
Jednym z czynnikow wptywajacych na zmiany strukturalne jest polityka rolna. Jest ona forma
planowej ingerencji instytucji panstwowych w system gospodarczy, a wynika z przekonania
o niedoskonato$ci rynku. WPR jest przyktadem dzialania, w wyniku ktorego przy pomocy
srodkow publicznych stymulowane sa zmiany w sektorze rolno-spozywczym i na obszarach
wiejskich. W artykule przedstawiono zmiany strukturalne oraz zmiany relacji pomigdzy czyn-
nikami produkcji (praca, ziemia, kapitat), ktore nastapity w gospodarstwach rolnych w Polsce
w latach 2002-2012, oraz rolg, jaka w tym procesie odegrata polityka rolna.

Stowa kluczowe: polityka rolna, przemiany strukturalne, integracja z UE.

DOI: 10.15611/pn.2014.360.07

1. Wstep

Przemiany strukturalne w rolnictwie definiowane sa w sposob niezwykle szeroki,
jednak najczesciej odnoszacy si¢ do sit sprawczych, poprzez pryzmat czynnikow
produkcji [Goddard i in. 1993]. Z teoretycznych modeli ekonomicznych, objasniaja-
cych zachowania producentow rolnych wynika, ze zmiany strukturalne sa wynikiem
przemieszczania czynnikow produkcji (tj. ziemi, pracy i kapitatu) od zastosowan
mniej do bardziej efektywnych [Lobley, Errington 2002]. Neoklasyczny model
zmian strukturalnych zachodzacych w rolnictwie akcentuje relacje pomiedzy roz-
miarami gospodarstw a skala i wydajno$cia produkcji. Tylko odpowiednia skala pro-
dukcji moze zapewni¢ wysoka efektywnos$¢ [Chavas 2001]. Wzrost wielkosci go-
spodarstw moze poprawic ich pozycje¢ konkurencyjna na rynku, utatwi¢ skorzystanie
z efektu skali, prowadzi¢ do obnizenia kosztoéw produkcji, wzmocnienia pozycji
negocjacyjnej w kontaktach handlowych itp. Wiekszy rozmiar gospodarstw zazwy-
czaj ulatwia wdrazanie innowacji, poniewaz niektore nowe technologie mozliwe sa
do zastosowania jedynie w gospodarstwach o duzej skali produkcji. Cz¢$¢ kosztow
produkcji, bez wzgledu na fizyczne rozmiary gospodarstwa, ma charakter staty [Ki-
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sley, Peterson 1996]. Oprocz technologii, istotny wptyw na tempo zmian struktural-
nych ma niedoskonato$¢ rynku w zakresie mobilnosci zasobow, ktéra determinuje
decyzje producentow odnosnie do rozpoczecia lub zakonczenia dziatalnosci rolni-
czej [Chavas 2001].

Zachodzace w polskim rolnictwie zmiany strukturalne sg bardzo $cisle zwigzane
z tempem rozwoju gospodarczego, sytuacja finansowa gospodarstw rolnych oraz
polityka rolng [Urban 2009]. W Polsce w ostatniej dekadzie wyraznie zostat zaryso-
wany trend ewolucji rolnictwa typu rodzinnego w kierunku typu gospodarstw o cha-
rakterze komercyjnym i gospodarstw-przedsigbiorstw o charakterze agrobizne-
sowym. Proces komercjalizacji gospodarstw rolnych jest silnie uzalezniony od prze-
mian strukturalnych i mozliwosci transferu zasobow silty roboczej do pozarolniczych
dziatow gospodarki [Wo$ 2004]. Komercjalizacja gospodarstw oznacza jednak ich
bardzo silne powigzanie z rynkiem i duzg wrazliwos¢ na instrumenty polityki rolnej
[Kowalski, Rembisz 2005].

Po przystapieniu Polski do UE jednym z najwazniejszych instrumentéw stymu-
lowania przeksztatcen strukturalnych w rolnictwie stata si¢ WPR. Przeptywy finan-
sowe do rolnictwa w formie ptatnosci bezposrednich i programéw rozwoju obsza-
row wiejskich wywotaty szereg zmian w zasobach i rozdysponowaniu czynnikow
produkcji w rolnictwie. Celem niniejszego opracowania jest wskazanie roli, jakg w
okresie 2002-2012 odegrata pomoc publiczna w ksztattowaniu przemian struktural-
nych w rolnictwie. Wykorzystujac metody statystyczne i opisowe, przeprowadzono
analize danych GUS, ARiIMR oraz FADN w zakresie oceny zwigzkéw pomig¢dzy
pomoca publiczng, inwestycjami w rolnictwie i zmianami strukturalnymi. Badano
zmiany warto$ci majatku trwatego, sprzedazy, wartosci dodanej i dochodu w przeli-
czeniu na gospodarstwo, AWU oraz ha uzytkéw rolnych dla gospodarstw korzysta-
jacych i niekorzystajacych z dotacji do inwestycji.

2. Rola polityki rolnej w ksztaltowaniu przemian strukturalnych

Ekonomisci, kierujacy si¢ systemowym podejsciem do formutowania i analizy poli-
tyki, wyrdzniaja trzy podstawowe i bardzo §ci§le powigzane ze sobg funkcje panstwa
[Buchanan, Musgrave 1999]. Pierwsza z nich to dziatania o charakterze stabiliza-
cyjnym, kiedy panstwo dba o to, aby gospodarka znajdowala si¢ w stanie pelnego
zatrudnienia przy stabilnych cenach. Druga to dzialania o charakterze alokacyjnym,
tj. takie, za pomoca ktorych panstwo oddziatuje w sposob bezposredni (tworzac po-
pyt i nabywajac okreslone dobra na rynku) lub posredni (poprzez system podatkowy
1 system subwencji) na alokacje zasobow w gospodarce. Trzecia to redystrybucja,
kiedy panstwo dokonuje podziatu dobr wyprodukowanych przez cate spoteczenstwo
pomigdzy jego cztonkdéw (co oczywiscie zawsze wzbudza dyskusje dotyczace wy-
boru migdzy sprawiedliwoscia a efektywnoscia).

Wspotfinansowane ze srodkow WPR programy pomocy bezposredniej i rozwoju
obszarow wiejskich sa przyktadami instrumentéw pomocy publicznej wspierajacych
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przemiany strukturalne w rolnictwie. Rownocze$nie wypetniaja one wszystkie trzy
wymienione funkcje panstwa. Jako instrument polityki interwencyjnej dajg one szan-
se stabilizacji warunkow polityki rolnej w okresie kilku cykli produkeyjnych, stymu-
lujac pozadane zmiany w zakresie struktur obszarowych gospodarstw, poprawy kon-
kurencyjnos$ci produkcji, ochrony srodowiska i wielofunkcyjnego rozwoju obszarow
wiejskich [Czyzewski 2007]. Do najwazniejszych programoéw wspotfinansowanych
ze $rodkow UE 1 wspierajacych wymienione przeksztalcenia nalezy zaliczy¢:

*  SAPARD - Specjalny Przedakcesyjny Program na rzecz Rolnictwa i Rozwo-

ju Obszaréw Wiejskich;

* SPO ,,Rolnictwo” — Sektorowy Program Operacyjny ,,Restrukturyzacja i moder-

nizacja sektora zywno$ciowego i rozwoj obszarow wiejskich 2004-20067;

*  PROW 2004-2006 — Plan Rozwoju Obszarow Wiejskich na lata 2004-2006;
e PROW 2007-2013 — bedacy w koncowej fazie realizacji Program Rozwoju

Obszarow Wiejskich na lata 2007-2013;

* doptaty bezposrednie.

W okresie od lipca 2002 roku' do konca grudnia 2013 roku skumulowana war-
to$¢ pomocy finansowej dla sektora rolno-spozywczego i obszarow wiejskich finan-
sowana z wymienionych programow przekroczyta 171 mld zt (rys. 1). Ztozyty si¢ na
nig ptatnosci programu SAPARD - ok. 4,5 mld zt*, SPO ,,Rolnictwo” — ok. 6,5 mld
zt, PROW 2004-2006 — ok. 10,9 mld zt*, PROW 2007-2013 — 52,7 mld z}* oraz po-
nad 93,0 mld zt ptatnosci bezposrednich (rys. 1).

mld zt w %
200 OSAPARD % 3%

150 doeeees B @SPO 2004-2006

BPROW 2004-2006
100
OPROW 2007-2013
50 -+
OWsparcie 559,
0 ,  bezposrednie

“Na rysunku pominigto programy SPO ,,Ryby” oraz PO ,,Ryby”, ktorych udziat w warto$ci udzie-
lonej pomocy wynosi ok. 2%.

Rys. 1. Wydatki na realizacj¢ WPR w okresie 07.2002-12.2013 (w mld zt i w %)

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych ARIMR.

! To jest od momentu rozpoczecia wdrazania programu SAPARD.

2 Kwota ta zawiera 468 mln zt ptatnosci finansowanych z programu PROW 2004-2006.

3 Nie zawiera ptatno$ci pochodzacych ze zobowiazan programu SAPARD oraz nie zawiera plat-
nosci zobowiazan przesunigtych do finansowania z PROW 2007-2013.

4 Wraz ze zobowigzaniami z PROW 2004-2006 — ok. 9,2 mld zt.
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Wsparcie bezposrednie, z powodu powszechnos$ci korzystania przez rolnikow
z tego instrumentu polityki, jest jednym z najwazniejszych z finansowego punktu
widzenia zrodtem wspierania dochoddéw i inwestycji (szczegdlnie w gospodar-
stwach o duzej powierzchni). Korzysta z niego co roku blisko 1,36 mln gospodarstw,
tj. ok. 92% gospodarstw o pow. powyzej 1 ha. Obejmuje ono swym zasiggiem
ok. 14 mln ha, tj. ponad 90% powierzchni uzytkow utrzymywanych w dobrej kultu-
rze rolnej. W przeliczeniu na gospodarstwo warto$¢ ptatnosci w 2011 roku przekro-
czyta 10 tys. zl, a ich udzial w og6lnej puli wydatkow — 54%. Podstawowym instru-
mentem wspierania modernizacji gospodarstw rolnych jest PROW 2007-2013. Jego
udzial w dotychczasowych wydatkach na realizacje WPR przekroczyt 31%. Do kon-
ca jego realizacji pozostato jeszcze do wydatkowania ok. 17 mld z1, jednak 90%
ogolnego budzetu jest juz zagospodarowane. Nalezy rownoczesnie podkresli¢, ze
pozostale programy, ktorych realizacja zostala zakonczona w latach poprzednich,
mimo skromniejszego budzetu, wniosty silny impuls inwestycyjny i demonstracyjny
w gospodarstwach rolnych i na obszarach wiejskich. Pomoc publiczna stata si¢ sty-
mulatorem dziatalnos$ci inwestycyjne;j.

3. Przeksztalcenia strukturalne w rolnictwie
iich zwiazek z programami pomocy publicznej

W okresie cztonkostwa Polski w UE nastgpity zauwazalne zmiany niektorych czyn-
nikéw produkeji. Najbardziej istotne dotyczg przeksztatcen w strukturze obszaro-
wej. W latach 2002-2012 liczba gospodarstw rolnych o powierzchni powyzej 1 ha
zmniejszyta si¢ do ok. 1,5 mln (tj. o blisko '4), za§ ogdlna powierzchnia uzytkow
rolnych zmniejszyta si¢ zaledwie o 4,5%. Odptyw uzytkéw rolnych poza sektor
gospodarstw rolnych odbyt si¢ gldwnie za sprawa zmniejszenia powierzchni grun-
tow nieuzytkowanych rolniczo oraz pastwisk. Zmiany strukturalne byty bardzo
zroznicowane w poszczegolnych grupach obszarowych (rys. 2). Generalnie zaprze-
stanie produkcji rolniczej dotyczyto tych gospodarstw, ktore nie uzyskujac dochodu
parytetowego, nie miaty mozliwo$ci rozwojowych, a przyrosty nastepowaty w go-
spodarstwach, w ktorych dochod zapewniat wypehienie funkcji produkeji 1 kon-
sumpcji.

Jesli chodzi o zatrudnienie, to w okresie 2002-2012 zmniejszyto si¢ ono
0 ok. 7% w przeliczeniu na roczne jednostki pracy®. W roku 2012 w sektorze rolnym
zatrudnionych byto nadal ok. 14,6% ogotu pracujacych, a taczne naktady pracy wy-
nosity ok. 2101 tys. AWU. W przeliczeniu na 100 ha uzytkoéw rolnych zatrudnienie
wynosito ok. 12 0sob. Wysoka liczba pracujacych w rolnictwie wskazuje na nieko-
rzystne relacje miedzy zasobami pracy, ziemi i kapitatu, co w konsekwencji powo-
duje niska wydajnos¢ pracy [Poczta 2012].

5 AWU — Annual Work Unit — roczna jednostka pracy; GUS przyjmuje 2120 godzin pracy w roku.
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Rys. 2. Zmiana liczby gospodarstw i powierzchnia uzytkow rolnych wedlug grup obszarowych
gospodarstw w okresie 2002-2012

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych [Roczniki Statystyczne Rolnictwa 2013; Roczniki
Statystyczne Rolnictwa i Obszarow Wiejskich 2007].

Doptyw $rodkow finansowych z budzetu UE oraz poprawa koniunktury w rol-
nictwie 1 zwigzany z tym wzrost dochoddéw przyczynily si¢ do wzrostu wartosci
inwestycji. Poczawszy od 2006 roku, naktady inwestycyjne (w cenach biezacych)
w rolnictwie i towiectwie wahaly sie¢ od 3 do 4,5 mld zI rocznie, tj. byty blisko
dwukrotnie wyzsze niz w okresie przedakcesyjnym. Realna warto$¢ inwestycji
w 2012 roku, wyrazona w cenach statych z 2002 roku, byta wyzsza o ok. 0,5 mld zt.
Udziat inwestycji w warto$ci netto srodkow trwatych zwigkszyt si¢ z 8 do ok. 16%.
Roéwnoczesnie stanowily one zaledwie 2-4% wartosci brutto majatku trwatego.
W tej sytuacji nastgpowata dekapitalizacja majatku. Stopien zuzycia srodkéw trwa-
tych powigkszyt si¢ z ok. 69 do blisko 77%. Wigkszo$¢ inwestycji prowadzona byla
przez grupe ok. 200 tys. gospodarstw towarowych. Wzrost warto$ci naktadow inwe-
stycyjnych byt szczegoélnie widoczny w latach 2005-2008 oraz 2010-2012, tj. w
okresie zwigkszonego doplywu $rodkéw finansowych z budzetu UE. Odnowienie
majatku trwatego dotyczylo gtownie maszyn i urzadzen, natomiast dekapitalizacji
podlegaty gtownie budynki i budowle oraz srodki transportu.

Probe oceny efektow pomocy inwestycyjnej i jej wplywu na zmiany strukturalne
w rolnictwie przeprowadzono na podstawie analizy danych polskiego FADN dla lat
2006-2012. W tym celu z bazy danych wybrano gospodarstwa korzystajace i nieko-
rzystajace z dotacji inwestycyjnych i porownano wartosci ich aktywow trwatych,
sprzedazy, wartosci dodanej i dochodu w przeliczeniu na gospodarstwo, ha uzytkow
rolnych i jednostke petnozatrudniong. Wybrane do analizy gospodarstwa byty po-
dobne pod wzgledem posiadanych zasobow oraz kierunkow produkcji. W badaniu
pominieto lata 2004-2005 ze wzgledu na niewielka liczbe podmiotow spetniajacych
zatozone kryteria.
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Rys. 3. Aktywa trwate, sprzedaz, warto$¢ dodana i dochéd w gospodarstwach FADN

Zrédto: opracowanie dr D. Osuch z ERiGZ-PIB na podstawie danych FADN z 2013 roku.
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Przeprowadzona analiza wykazata do$¢ duza zbieznos¢ uzyskiwanych wynikow
ekonomicznych przez gospodarstwa rolne z obu grup. Wprawdzie w gospodarstwach
korzystajacych z dotacji inwestycyjnych wartos¢ sprzedazy ogotem w przeliczeniu
na jednostke aktywow trwatych byta nieco wyzsza niz w gospodarstwach niekorzysta-
jacych z dotacji, jednak juz dochdd z rodzinnego gospodarstwa rolnego byt nie-
znacznie wyzszy w tej drugiej grupie (rys. 3). Pomoc publiczna odgrywala jednak
wazng role w realizacji inwestycji (byta swoistg dzwignig finansowa) w grupie go-
spodarstw nastawionych na korzystanie ze zrédet pomocy publicznej. Gospodarstwa
te dostosowywaty zakres inwestycji do mozliwo$ci stwarzanych im przez programy
pomocy publicznej, przez co wywotane zostaly wahania cykliczne w procesie inwe-
stycyjnym. Obserwacja ta dotyczy glownie 2008 roku, kiedy to wygasata realizacja
programow perspektywy budzetowej 2004-2006, a nowy PROW 2007-2013 byt do-
piero w poczatkowej fazie uruchamiania.

W gospodarstwach korzystajacych z dotacji szybciej (niz w grupie gospodarstw
kontrolnych) przyrastata warto$¢ majatku trwatego i generalnie byta ona wyzsza w
przeliczeniu na gospodarstwo rolne oraz na ha uzytkéw rolnych. Réwniez warto$¢
dodana netto w przeliczeniu na gospodarstwo byta nieco wyzsza w tej grupie gospo-
darstw. Jednak juz warto$¢ sprzedazy ogotem czy dochdd z rodzinnego gospodar-
stwa rolnego w przeliczeniu na ha uzytkow rolnych byly niemalze identyczne. Dla
gospodarstw korzystajacych z dotacji inwestycyjnych charakterystyczna byta takze
nieco wyzsza (niz dla gospodarstw niekorzystajacych z takiej pomocy) warto$¢ ak-
tywow trwatych w przeliczeniu na jednostke pelnozatrudniong. Warto$¢ sprzedazy,
warto$¢ dodana czy dochod byty jednak na zblizonym poziomie.

4. Zakonczenie

Na podstawie przeprowadzonych badan mozna stwierdzi¢, ze za sprawg transferéw
finansowych nastgpowata stosunkowo umiarkowana zmiana w zakresie wykorzysta-
nia czynnikow produkcji i ich naktadow, co skutkowato niewielkimi zmianami rela-
¢ji pomigdzy czynnikami produkcji. Nastgpita niewielka poprawa relacji pomigdzy
zasobami ziemi a naktadami pracy (glownie za sprawg spadku liczby gospodarstw,
a co za tym idzie — rzeczywistego w nich zatrudnienia). Podobnie ksztaltowaly si¢
relacje pomiedzy naktadami kapitatlowymi a naktadami pracy. Wprawdzie majatek
produkcyjny, pomimo istotnych transferow srodkdéw publicznych, ulegat dekapitali-
zacji (sytuacja ta dotyczy wiekszosci gospodarstw matych i $rednich), jednak trans-
fery przyczynity si¢ takze do przyspieszenia procesow koncentracji produkcji i przy-
spieszonego rozwoju technologicznego gospodarstw.

Wpltyw poszczegolnych instrumentéw WPR na przeksztatcenia w rolnictwie jest
bardzo zr6znicowany. Najwiekszy (nie tylko z finansowego punktu widzenia) wplyw
wywieraja doplaty bezposrednich oraz dziatania, ktore stuza modernizacji gospo-
darstw rolnych. Poszukujgc sposobow unowoczesnienia rolnictwa, zwigkszenia jego
konkurencyjnos$ci oraz dochodéw ludnosci zatrudnionej w tym sektorze, najczesciej
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wskazuje si¢ na konieczno$¢ poprawy struktury agrarnej. Wadliwos¢ struktur
rolnych przektada si¢ czesto na btgdy w stosowanych technologiach produkcyjnych,
a oba obszary implikuja niskg produktywno$¢ czynnikow produkcji. Dziatania na
rzecz przyspieszenia przeksztatcen strukturalnych znajduja uzasadnienie przede
wszystkim w podnoszeniu konkurencyjnosci sektora i racjonalnym wykorzystaniu
czynnikow produkcji [Wigier 2013].

Dzigki prowadzonej polityce publicznej realizowano cele polityki zgodne z in-
tencjami ustawodawcy. Wywotany poprzez programy inwestycyjne efekt substy-
tucyjny i dochodowy prowadzil jednak do obnizenia efektywnosci wykorzystania
zasobow. Zrodtem tej nieefektywnosci najczesciej byl efekt substytucyjny, zas
w podziale dochodéw uczestniczyli nie tylko sami rolnicy, ale rowniez podmioty
trzecie, obstugujace sektor rolny. Angazowanie srodkéw publicznych w dziatalnosé
prywatng prowadzito takze do powstawania efektu wypierania. Wrazliwos$¢ benefi-
cjentdw programow na koszty podejmowanych przez nich dziatan ulegla obnizeniu
wskutek refundacji czgsci lub nawet calosci kosztow inwestycji, ktorych zakres do-
stosowywano do celow programu. Pomoc publiczna nie zapewniata takze réwnos$ci
i sprawiedliwosci spotecznej. Beneficjenci programu, korzystajacy ze srodkow pu-
blicznych, znajdowali si¢ w uprzywilejowanej pozycji w stosunku do tych produ-
centdw, ktorzy z takich dotacji nie korzystali.
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AGRICULTURAL POLICY AND STRUCTURAL CHANGES
IN POLISH AGRICULTURE AFTER THE ACCESSION TO THE EU

Summary: Structural changes in agriculture are a complex process which is affected by many
external and internal factors connected with farming. Their sources are the changes in resource
allocation i.e. labor, land and capital. One of the factors influencing structural changes is the
agricultural policy. It is a form of planned intervention of the state institutions in the economic
system, and it stems from the belief about the market imperfections. CAP is an example of
action by which with the help of public funds changes in the agri-food sector and rural areas
are stimulated. The paper presents the structural conversion and changes in the relationship
between the factors of production which occurred in agricultural holdings in Poland in the
years 2002-2012 and the role agricultural policy played in this process

Keywords: agricultural policy, structural change, integration with the EU.



