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Synopsis. Celami artykutu sa identyfikacja funkcjonowania programu rolnosrodowiskowego
w $wietle wplywu na wystgpowanie efektow zewnetrznych produkeji rolnej oraz ocena skutecz-
nosci jego wdrazania w Polsce. Artykut sktada si¢ z czgsci teoretycznej (bazujacej na wybranych
elementach teorii efektow zewnetrznych) i empirycznej (opis implementacji programu). Z analizy
teoretycznej wynika, ze zastosowanie opisywanego rozwiagzania w jak najszerszym zakresie
byloby wskazane w $§wietle szeroko rozumianego dobrobytu spotecznego, zwlaszcza w $wietle
zroéwnowazonego rozwoju. W praktyce implementacja programu w Polsce jest mato skuteczna.
Udziat wydatkoéw na jego realizacje w polskim Planie Rozwoju Obszarow Wiejskich (w latach
2004-200612007-2013) nalezy do najnizszych w Unii Europejskiej. Dzialanie zostato wdrozone
na ograniczonym obszarze i dotyczylo stosunkowo niewielkiej liczby podmiotow. Objeto 9%
polskich UR (powierzchnia fizyczna) i 4,5% liczby polskich gospodarstw powyzej 1 ha.

WPROWADZENIE

Cztonkostwo w Unii Europejskiej (UE) wiaze si¢ z wdrozeniem szeregu instrumentow
wspolnej polityki rolnej (WPR). W drugim filarze tej polityki (dziatania rozwoju obszarow
wiejskich) najwazniejszym dziataniem pod wzglgdem wielkosci naktadow finansowych
na poziomie catej Wspolnoty jest program rolnosrodowiskowy (PRS). Celami artykutu
sg identyfikacja funkcjonowania tego instrumentu w $wietle wplywu na wystgpowanie
efektow zewnetrznych produkcji rolnej oraz ocena skuteczno$ci jego wdrazania w Polsce.
Wykorzystano przy tym przygotowang przez autora modyfikacje modelu funkcjonowania
rynku w kontekscie optimum Pareto — z uwzglednieniem wptywu opisywanego instrumentu
na wystgpowanie kosztow i korzys$ci zewnetrznych wywotywanych przez produkcje¢ rolna.
Identyfikacja tych efektow i ich przypisanie PRS moze poshizy¢ jego ocenie w kontekscie
wplywu na zrbwnowazony rozwoj polskiego rolnictwa w warunkach cztonkostwa w UE.
Artykut sktada si¢ z czeSci teoretycznej i empirycznej. W pierwszej scharakteryzowano
funkcjonowanie tego programu na podstawie wybranych elementow teorii efektow ze-
wnetrznych, a w drugiej przedstawiono krytyczny opis jego implementacji.
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Wsrod metod badawczych wykorzystanych w artykule nalezy wymieni¢: analize
opisow3 i analiz¢ pordwnawcza, ktore zostaty wykorzystane do charakterystyki sposobu
wdrazania PRS w Polsce i w gtownych grupach panstw cztonkowskich UE (w podziale na
kraje, ktore przystapity do UE przed 2004 rokiem — UE-15 —i kraje, ktore zostaly cztonka-
mi Wspolnoty po tej dacie — UE-12). Wykorzystano przy tym badania literaturowe, dane
statystyczne i materiaty zrodtowe dotyczace praktycznej realizacji PRS w Polsce i w UE
publikowane przez Komisj¢ Europejska (KE), UE i Gtowny Urzad Statystyczny (GUS).
Analizie poddano tez dokumenty o charakterze strategicznym i sprawozdania opracowane
przez Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi (MRiRW). Zastosowano rowniez elementy
teorii efektow zewngtrznych, aby przedstawi¢ wplyw opisywanego instrumentu na zmiang
sytuacji rynkowej spetniajgcej kryterium optimum Pareto.

ASPEKTY TEORETYCZNE

Wdrozenie PRS oznacza generowanie korzysci zewnetrznych i jednoczesnie ogra-
niczanie kosztow zewnetrznych. Wynika to z istoty instrumentu — rolnik musi spetni¢
podstawowe standardy $srodowiskowe (w ramach zasady cross-compliance'), a nastepnie
za $wiadczenie dodatkowych ustug na rzecz srodowiska otrzymuje dotacje. W sytuacji
wyjsciowej (bez interwencji publicznej) rolnik jednocze$nie generuje korzysci zewnetrzne
(MEB), np. utrzymanie elementéw krajobrazu wsi i tym samym siedlisk fauny i flory, i
koszty zewngtrzne (MEC,) wynikajace z emisji zanieczyszczen®. Zazwyczaj dotyczy to
gospodarstw ekologicznych lub ekstensywnych niemajacych certyfikatu potwierdzajacego
stosowanie jego metod, ale potozonych na obszarach przyrodniczo cennych (w tym w sieci
Natura 2000° i na obszarach HN'V*). Rolnictwo industrialne w znikomym stopniu dostarcza
korzys$ci zewnetrznych, a generuje wysokie koszty zewnetrzne. W przypadku rolnictwa
ekstensywnego lub/i ekologicznego mechanizm rynkowy nie stwarza wystarczajacych
bodzcow ani do dostarczania pierwszych, ani do ograniczania drugich.

Prywatne optimum ekonomiczne (Q,) nie zapewnia osiaggnigcia maksymalizacji ko-
rzysci spotecznych z produkceji rolnej (mozliwych do osiagni¢cia przy produkcji okreslanej
jako optimum spoteczne Q, przy spetieniu warunku MSC = MSB). Rolnik nie ponosi
kosztow redukcji zanieczyszczen (MAC), a generuje ekologiczne koszty zewnetrzne
(MEC). Przy wolumenie produkeji O, wystepuje niewykorzystana nadwyzka dobrobytu
spofecznego, ktora mogtaby by¢ osiggnigta, gdyby produkcja wzrosta do poziomu Q,.

1

Wedtug tej zasady rolnicy otrzymujacy platnosci bezposrednie i dotacje II filaru WPR musza spetniaé
podstawowe standardy, w tym te w zakresie ochrony $rodowiska.

Wsrod prekursordéw teorii efektow zewngtrznych mozna wymieni¢ Arthura C. Pigou [1952], Jemesa
Meade’a [1952]. Pojecie kosztow i korzysci zewnetrznych bylo stosowane w wielu pracach naukowych
dotyczacych teorii ekonomii. Ich przeglad w odniesieniu do rolnictwa mozna znalez¢ w pracy Andrzeja
Graczyka i Karola Kociszewskiego [2013].

Sie¢ Natura 2000 to podstawowy instrument obszarowej ochrony przyrody UE. Ze wzgledu na to, ze
znaczna cz¢$¢ sieci znajduje si¢ na obszarach wiejskich, jej funkcjonowanie ma istotne znaczenie dla
rolnictwa. Gospodarka rolna jest wazna dla ochrony przyrody — przez wplyw na zachowanie poinaturalnego
krajobrazu wsi oraz siedlisk fauny i flory.

HNV (ang. High Nature Value farming) to druga (obok Natury 2000) kategoria obszaréw zwigzanych z
ochrong przyrody w rolnictwie. Definiuje si¢ je jako takie, na ktorych gospodarka rolna stanowi gtowny
sposOb uzytkowania ziemi i ktore spelniaja trzy podstawowe cechy: obszary z wysokim udziatem poina-
turalnej wegetacji, na ktorych funkcjonuja gospodarstwa rolne o ekstensywnej produkeji rolniczej, czgsto
zwigzanej z wypasem zwierzat (ponizej jednej duzej jednostki przeliczeniowej (DJP) na hektar), tereny
rolnicze wspierajace réznorodno$¢ siedliskowa oraz gatunkowa [Beaufoy, Cooper 2009].
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Oznaczenia: MSB (ang. marginal social benefit) — marginalna korzys¢ spoteczna (MSB to suma marginalnego
przychodu producenta (MU) i marginalnych korzysci zewnetrznych (MEB) [Zylicz 2004] ), MU (ang. marginal
utility) — uzyteczno$¢ marginalna (konsumenta), MEB (ang. marginal external benefit) — marginalna korzys¢
zewngtrzna, MR (ang. marginal revenue) — przychod marginalny, MSC (ang. marginal social cost) — marginalny
koszt spoteczny (MSC to suma marginalnych kosztéw producenta (MC) i wywotanych przez niego srodowisko-
wych kosztow zewnetrznych (MEC) [Zylicz 2004], MC (ang. marginal cost) — koszt marginalny (producenta),
MEC (ang. marginal external cost) — marginalny koszt zewngtrzny, MAC (ang. marginal abatement cost)
— marginalny koszt redukcji zanieczyszczen, b — poziom produkeji odpowiadajacy pojemnosci asymilacyjnej
$rodowiska (pojemnos$¢ asymilacyjna srodowiska wyznacza si¢ przez taka ilo$¢ zanieczyszczen, ktéra moze by¢
zneutralizowana w $rodowisku w wyniku naturalnych procesow, bez pogorszenia jego jakosci), O, — poziom
produkcji odpowiadajacy prywatnemu optimum ekonomicznemu, O, — poziom produkcji odpowiadajacy spo-
tecznemu optimum ekonomicznemu, ¢ — stawka dotacji rolnosrodowiskowej.

Rysunek 1. Zmiana sytuacji rynkowej z uwzglednieniem efektéw zewnetrznych rolnictwa
nastepujaca pod wpltywem programu rolnosrodowiskowego (w konstrukcji prezentowanego
modelu oparfem sie na interpretacji przedstawionej przez Tomasza Zylicza [2004])
Zrédlo: [Kociszewski 2013].

Nadwyzka ta wynika z mozliwo$ci osiagnigcia wyzszych srodowiskowych korzysci ze-
wnetrznych niz w sytuacji rynkowej bez ingerencji publicznej. Uzasadnione jest zatem
uruchomienie instrumentu stymulujgcego wzrost produkcji do poziomu Q,. Moze to by¢
dotacja o stawce ¢, ustalana na takim poziomie, ktory uzupehitby réznicg pomiedzy przy-
chodem marginalnym osigganym na rynku przy poziomie produkcji O, (P,), a kosztem
marginalnym osigganym przy tej produkcji’. Dotacja za §wiadczenie dodatkowych ustug
narzecz srodowiska zapewni czeSciowa rekompensate dodatkowych kosztow ponoszonych
w zwigzku z tym przez rolnika (MC). Optacalne bedzie dla niego zwigkszenie produkcji
do poziomu spetniajgcego warunek MC = MU.

Poziom produkcji odpowiadajacy optimum ekonomicznemu prywatnemu zréwna
si¢ z poziomem zapewniajagcym optimum spoteczne. Dzieki koniecznosci spetnienia

5

Wedhug zasad obowigzujacych w WPR, platnosci PRS powinny by¢ tak skalkulowane, by rekompenso-
wa¢ dodatkowe koszty i utracone korzysci, zwigzane z podjgciem przez rolnikow dziatan korzystnych
dla srodowiska. W stawce nie uwzglednia si¢ kosztow realizacji standardow cross-compliance. Obejmuje
ona dodatkowa premig, ktora miataby zachg¢ca¢ do uczestnictwa w programach i w latach 1992-2006 byta
formalnie kalkulowana jako sktadnik platnosci (do 20% jej wartosci). Od 2007 roku zostata zastapiona
dodatkowa rekompensata kosztow transakcyjnych ponoszonych przez rolnikow.
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podstawowych standardow ekologicznych ogranicza si¢ koszty zewnetrzne (przesunigcie
krzywej tych kosztow z pozycji MEC, do MEC,). Przyjmujac zalozenie, Ze ich spadek
jest rowny powstajacemu (na skutek zastosowania instrumentu) marginalnemu kosztowi
redukcji zanieczyszczen (MAC), ktory obcigza rolnika, marginalny koszt spoteczny nie
zmienia si¢: MSC, = MSC.°.

Zastosowanie PRS w opisywanej wersji pozwala na optymalne wykorzystanie potencjatu
dostarczania korzys$ci zewnetrznych przez rolnictwo, ograniczenie jego kosztow zewnetrz-
nych i jednocze$nie na obnizenie poziomu ceny produktow rolnych (z P, do P,). Poziom ten
jestnizszy niz wynikatoby z warunku MSB =MSC (P*), poniewaz koszty redukcji zanieczysz-
czen czgéciowo ponosi rolnik, a czgsciowo sg one rekompensowane za pomoca dotacji. Poza
tym, nie nastgpuje pelne zniwelowanie Srodowiskowych kosztéw zewnetrznych produkcji
rolnej, a jedynie ich czeSciowa redukcja. W tej sytuacji czg$¢ z nich jest ponoszona przez
spoteczenstwo. Nalezy przy tym pamigtaé, ze otrzymuje ono jednoczes$nie niewyceniane (lub
nie w pelni wyceniane) przez rynek srodowiskowe korzysci zewnetrzne. Ponadto, zgodnie z
kryterium Pareto dopuszcza si¢ optymalny, a nie zerowy poziom zanieczyszczen (kosztow
zewngtrznych). Brak efektow zewngtrznych w praktyce oznacza, ze poziom produkcji jest
ograniczony do minimum wyznaczonego przez pojemnos¢ asymilacyjng ekosystemu (b).

Zastosowanie opisywanego rozwigzania w jak najszerszym zakresie byloby wskazane
w $§wietle szeroko rozumianego dobrobytu spotecznego, zwlaszcza w konteks$cie zréwno-
wazonego rozwoju. Przyczynitoby si¢ do zapewnienia mozliwosci osiggania uzytecznosci
z dobr srodowiskowych przez obecne i przyszie pokolenia. W niektérych wariantach PRS
(np. wsparcie rolnictwa ekologicznego) wplynetoby rowniez na zwigkszenie dostgpnosci
do produktow zywnosciowych o wyzszej jakosci dla konsumentéw. W obu przypadkach
instrument moze stymulowac korzysci w wymiarach ekonomicznym i spotecznym (zacho-
wanie miejsc pracy w mniejszych, ekstensywnych gospodarstwach rolnych, ograniczenie
migracji ze wsi do miast, wykluczenia spotecznego, rozwoj lokalnej wytworczosci, prze-
tworstwa zywnosci, rozwoj eko- i agroturystyki).

SKUTECZNOSC IMPLEMENTACJI PROGRAMU ROLNOSRODOWISKOWEGO
W POLSCE

Wdrozenie PRS w ramach WPR nastgpito w 1992 roku wraz z reforma Mac Sharry-
’ego. Byl to jeden z trzech funkcjonujacych wowcezas ,,srodkéw towarzyszacych” (ang.
accompanying measures) tej polityki. W toku kolejnych etapéw reform instrument byt
wzmacniany i stat si¢ najwazniejszym pod wzgledem wartos$ci Sredniorocznych wydatkow
dziataniem II filaru WPR. W latach 2007-2013 udziat PRS w catkowitej alokacji prze-
znaczanej na rozwoj obszarow wiejskich wzrdst do 23,1% [Rural Development... 2012b].
Wyniki obliczen wskazuja, ze w krajach UE-12 na PRS zaplanowano okoto 16% wartosci
wsparcia z II filaru. W UE-15 udziat ten wyniost 27,8%. Najwigksze udziaty zaplanowano
w Belgii (82,6%), Wielkiej Brytanii (74,2%) i w Szwecji (74%) [Rural Development...
2012b]. Migdzy innymi dzigki wysokiemu poziomowi finansowania na poziomie catej UE
catkowita powierzchnia PRS wzrosta do 46,4 mln ha w 2010 roku[4 griculture in... 2012a].

¢ Proporcje zmian poziomu cen i wolumenu produkcji, potozenie punktow rownowagi (a takze wysokosé
stawki dotacji) bylyby inne w zaleznosci od katow nachylenia krzywych kosztow marginalnych i korzysci
marginalnych. W praktyce wynika to z nasilenia szkéd wywolywanych w §rodowisku, kosztow redukcji
zanieczyszczen 1 wartosci ustug §wiadczonych na jego rzecz. Nie zmienia to istoty funkcjonowania opisy-
wanego instrumentu.
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Niektore pakiety rolnosrodowiskowe moga by¢ i s realizowane jednocze$nie z innymi
programami na terenie danego gospodarstwa, dlatego bardziej adekwatnym wskaznikiem
zakresu realizacji instrumentu jest wskaznik obliczony na podstawie powierzchni fizyczne;.
W 2011 roku wyniosta ona 25,5 mln i stanowita 14,8% catkowitych unijnych UR (17,4%
w UE- 151 8,75% w UE-12) [Agriculture in... 2012a]. W tym samym roku w programie
brato udziat prawie 2 mln gospodarstw, czyli 14,7% ogotu w calej UE. Planuje sig, ze do
konca 2013 roku liczba uczestnikéw wzrosnie do 2,8 mln, a fizyczna powierzchnia — do
50,7 mln ha [Commission Staff... 2011]. Pomimo tego, ze w wigkszosci nowych panstw
cztonkowskich implementacja PRS nastepowata od poziomu zerowego, udziat uczestni-
kow PRS w ogélnej liczbie gospodarstw UE-12 wyniost 7,3% [Agriculture in... 2012a].
W UE-15 wskaznik ten wyniost 25,5%.

W Polsce programy rolnosrodowiskowe po raz pierwszy miaty by¢ uruchomione
w postaci malej skali inicjatyw pilotazowych w ramach programu SAPARD (Support
Jfor Pre-Accession Measures for Agriculture and Rural Development), ktoérego glownym
celem byto przygotowanie administracji i beneficjentow (w tym zwtlaszcza rolnikéw) do
uczestnictwa w dziataniach II filaru po akcesji. Ostatecznie zrezygnowano z wdrozenia
PRS, co argumentowano nieprzygotowaniem administracji, w tym Agencji Restruktury-
zacji i Modernizacji Rolnictwa (ARiMR) petnigcej role agencji platniczej i wdrozeniowej
SAPARD-u. Rezygnacja ta rzutowata na dalsze op6znienia w przygotowaniu ARiMR do
wdrazania PRS po akcesji, a takze wptyneta na procesy konstrukeji i realizacji Planu Roz-
woju Obszarow Wiejskich na lata 2004-2006 (PROW 2004-2006). W Narodowym Planie
Przygotowan do Cztonkostwa w UE przewidywano wdrozenie PRS wraz z data akcesiji,
jednak ARIMR miata problemy z uzyskaniem unijnej akredytacji potrzebnej do urucho-
mienia niektorych dziatan i w efekcie wdrazano go z opdznieniem. Nabor wnioskow do
PRS rozpoczat sie we wrzesniu 2004 r., ARIMR otrzymata akredytacje od 28.01.2005 .,
a wyplaty dotacji nastapity od 22.02.2005 r. [Ewaluacja ex post... 2009]. W trakcie reali-
zacji programu zmieniano przepisy wykonawcze. Beneficjenci postrzegali to jako przejaw
rosnacych utrudnien biurokratycznych. Niejednoznaczna interpretacja dokumentow praw-
nych komplikowata rowniez prac¢ innych zaangazowanych instytucji, w tym osrodkow
doradztwa rolniczego. O niskiej skutecznosci implementacji w jej poczatkowym okresie
moze $wiadczy¢ m.in. to, ze prawie 2 lata po akcesji funkcjonowato w kraju jedynie 500
doradcow rolnosrodowiskowych, ktoérzy pomagali rolnikom przygotowac wnioski oraz
dziatania praktyczne [Boltromiuk 2011]. W zwiazku z tym uruchomiono akcj¢ szkolen
dla nowych doradcow, a ich pdzniejsza dziatalno$¢ przyczynita si¢ do poprawy przygo-
towania wnioskow pod wzgledem formalnym — prawie 100% z nich uzyskato pozytywna
decyzje o dofinansowaniu.

Zaniechania okresu przedakcesyjnego mialy pewien wplyw na przesunigcie czgsci
srodkéw z rozwoju wsi na ptatnosci bezposrednie w latach 2004-2006 (tzw. uzupehienie
ptatnosci bezposrednich). Argumentowano to tym, ze $rodki II filaru sa trudniejsze w uru-
chomieniu, a Polska administracja nie jest odpowiednio przygotowana do ich absorpcji. Nie
byta przygotowana, poniewaz nie wdrozyta wezesniej programow pilotazowych. Skutkowato
to kolejnymi redukcjami wydatkéw na PRS w pierwszym okresie cztonkostwa (tab. 1.).

W latach 2004-2008 dokonano 10 realokacji w ramach PROW, a PRS byt dziataniem,
w przypadku ktérego nastgpito najwieksze ograniczenie dotacji — w sumie o ponad 130
mln euro, czyli o ponad 40% w stosunku do planu z 2005 roku (tab. 1.). Byla to pochodna
opisanych uprzednio zaniechan okresu przedakcesyjnego oraz zmian wprowadzanych w
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Tabela 1. Zmiany alokacji na program rolnosrodowiskowy w PROW 2004-2006 i w PROW

2007-2013
Wyszczegdlnienie PROW 2004-2006 PROW
plan z warto$é plan z warto$¢ 2007-2013

2005 1. potencjalna® 2008 . potencjalna

suma® w suma® w suma® w suma® w suma® w

tym tym tym tym tym

UE UE UE UE UE
Kwota [mld euro] 0,35 0,28 0,45 036 021 0,17 0,25 0,20 230 1,84
Udziat w 1I filarze® [%] 6,9 8,8 42 49 13,7
Skutecznosé¢ brak
finansowania® [%] 39,9 46,0 100,0 81,0 danych®

* — potencjalna warto§¢ alokacji zostala obliczona przy zalozeniu, ze kwota przeznaczona na
uzupehienie platnosci bezposrednich zostataby podzielona pomiedzy pozostale dziatania w
proporcji ustalonej w wersji PROW 2004-2006 z 2005 r.

b — sumg stanowi catkowita kwota przewidziang na PRS ($rodki UE i wktad krajowy).

¢— udziat w 1I filarze dotyczy catkowitej wartosci wsparcia UE dla Polski z obu sekcji (orientacji i
gwarancji) Europejskiego Funduszu Orientacji i Gwarancji dla Rolnictwa (ang. European Agriculture
Guidance and Guarantee Fund — EAGGF) — kwoty 4,05 mld euro [Financial Framework... 2002].

4 — podane wskazniki sa relacja kwot faktycznie wydatkowanych do kwot planowanych w
wariantach oceny skutecznosci podanych w dalszej czgsci artykutu.

°—nie sg dostepne dane pozwalajace na ocene skutecznosci wykorzystania mozliwych dostepnych
srodkéw. MRiRW nie odpowiedziato na oficjalng prosbe wystosowang przez biuro rektoréw
Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu w sprawie udostepnienia tych informacji.

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie: [Financial Framework... 2002, Plan rozwoju... 2005,
PROW 2004-2006... 2006, Prowinki... 2008].

procesie programowania i w trakcie realizacji PROW 2004-2006. Udzial PRS w catkowitej
warto$ci PROW (3,4 mld euro ze §rodkéw UE) zmniejszyt si¢ z prawie 10% (wedtug planu
72005 r.) [Plan rozwoju... 2005] do 5,75% w 2008 r. [ Prowinki... 2008], udzial w oficjalnie
klasyfikowanym Il filarze, czyli warto$ci srodkow z obu sekcji EAGGF (przy uwzglednieniu
kwoty na ptatnosci bezposrednie zapisanej w PROW) z 6,9 do 4,2%, a udziat w faktycznym
II filarze (po odjgciu z PROW kwoty na ptatnosci bezposrednie) z 8 do 4,9% (tab. 1.). W
wyniku tego program okazat si¢ szostym pod wzgledem wartosci instrumentem PROW,
podczas gdy byt najwazniejszym pod wzglgdem warto$ci instrumentem rozwoju wsi na
poziomie calej UE. W starych panstwach cztonkowskich planowano, ze warto$é PRS w
latach 2004-2006 osiagnie 23% udziatu w wartosci srodkow II filaru z sekcji gwarancji (w
uproszczeniu odpowiednik PROW) [Oreade-Breche 2005]. Ostatecznie udziat ten wyniost
41,7% (126,1% w alokacji catego II filaru — obu sekcji EAGGF) [Agri-environment... 2005].
W UE 10 udziaty te wyniosty odpowiednio 18% (w PROW) i 13% (w Il filarze) [Konecny
2004]. Polska wraz Lotwa pod tym wzglgdem znajdowala si¢ na ostatnim miejscu. Udziat
warto$ci PRS w polskim PROW (5,75%) mozna poréwnaé z analogicznymi wskaznikami
w Czechach (49%), na Wegrzech (41%), w Estonii (30%) czy Stowenii (30%) [Konecny
2004]. Ten ostatni kraj wprowadzit narodowy PRS juz trzy lata przed akcesja, inspirujac
si¢ polityka sasiedniej Austrii, ktora przeznaczala w tym czasie 66% wsparcia WPR na
1 filar, a w nim 59% na PRS [Konecny 2004]. W rezultacie Stowenia bezposrednio po
przystapieniu do UE wdrozyta program na 70% UR i glownie dzigki temu doprowadzita
do zatrzymania postepujacego wezesniej ubytku alpejskich pastwisk.
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W ocenie skutecznosci absorpcji proekologicznych srodkéw 11 filaru dostepnych w
latach 2004-2006 wykorzystano zestawienia przedstawione w tabeli 1. Ocena ta zostala
przeprowadzona w dwoch wariantach:

1) na podstawie stosunku kwot faktycznie wydatkowanych do kwot planowanych po
przesunig¢ciu cze¢sci srodkow II filaru na ptatnosci bezposrednie,

2) na podstawie stosunku kwot faktycznie wydatkowanych do kwot potencjalnie moz-
liwych do wykorzystania (oszacowanych przy zatozeniu, Ze nie przesunigto czesci
srodkow II filaru na ptatno$ci bezposrednie). Ten wariant oceny lepiej obrazuje sku-
tecznos$¢ wykorzystania §rodkow II filaru, poniewaz pozwala na wykazanie réznicy
pomiedzy maksymalnymi kwotami, ktore mozna byto przeznaczyé na PRS, a kwotami,
ktore zostaty na ten cel przeznaczone w rzeczywistosci.

Ad 1). W wariancie zrealizowanym w rzeczywistosci, gdy poréwna si¢ kwoty wydatkowane
z planowanymi w wersjach PROW z 2005 i z 2008 roku, skuteczno$¢ finansowania
okazuje si¢ wysoka. W stosunku do planu z 2008 roku wynosi okoto 100% (ostatecz-
nie dopiero pod koniec 2008 roku w pelni wykorzystano zaplanowane $rodki). Duza
skuteczno$é¢ wykorzystania srodkéw na PRS jest jednak pozorna. Jest obliczona w
odniesieniu do planu z 2008 roku, czyli wersji ustalonej, gdy znane byly juz faktyczne
mozliwosci finalnej realizacji PROW 2004-2006. Kwota przeznaczona na PRS zostata
okreslona na takim poziomie, ktory zapewniat 100-procentowa absorpcj¢ funduszy.
MRiRW, popehiajac btedy i obserwujac trudnosci w trakcie jego wdrazania, zmie-
niato plany w kierunku ograniczenia zakresu realizacji. W zwigzku z tym bardziej
adekwatnym do rzeczywistosci sposobem weryfikacji skutecznosci finansowania jest
odniesienie si¢ do planu z 2005 roku, czyli do zamierzen we wstepnym etapie wdrazania
PROW. Wéwczas skuteczno$é finansowania PRS okazuje si¢ mata i wynosi okoto 60%.

Ad 2). Na podstawie poréwnania kwot faktycznie wydatkowanych do kwot potencjalnie
mozliwych do wykorzystania (gdyby nie przesunigto czgsci wydatkow II filaru na
ptatnosci bezposrednie) w obu wersjach PROW (z 2005 i z 2008 roku) mozna wykazac
mata skutecznos¢ finansowania. W wyniku wspomnianej redukcji sSrodkow wydatki na
PRS wyniosty jedynie 46% potencjalnej kwoty (wedtug wersji PROW z 2005 roku)
lub 81% (wedtug wersji z 2008 roku).

Znaczne ograniczenie poziomu finansowania PRS przetozyto si¢ na to, ze zostat on
wdrozony na obszarze mniejszym od planowanego. Wedtug wersji PROW z 2005 roku
PRS miat objg¢ 1,26 mIn ha [Plan rozwoju... 2005], a w zwiazku z tym, ze poziom jego
finansowania obnizono do 60% warto$ci bazowej, dziatania zrealizowano na fizycznej
powierzchni stanowigcej 85% pierwotnie zaplanowanego obszaru (1,07 mln ha) [ Wstepna
analiza... 2009a]. Programem obj¢to 6,6% zamiast 7,8% polskich UR. Uczestniczyto w
nim 70 tys. gospodarstw (okoto 4% w skali kraju) [ Wstepna analiza... 2009a]. Oprocz
ograniczenia zakresu praktycznej implementacji programu warto zwrdci¢ uwage na
jego ukierunkowanie w uktadzie podmiotowym. W tym kontekscie istotna jest struktu-
ra obszarowa jego beneficjentow. W skali kraju przedstawiata si¢ nastgpujaco: 1-5 ha
10%, 5,1-10 ha 21%, 10,1-15 ha 18%, 15,1-20 12%, 20,1-30 ha 14%, 30,1-50 ha 11%,
50,1-100 ha 8%, 100,1-150 2%, powyzej 150 ha 4% [Wyniki wdrazania... 2009b].

Srednia powierzchnia gospodarstw uczestniczacych w programie wyniosta 15,3 ha,
czyli prawie dwukrotnie wigcej niz srednia krajowa. Wynikato to z zaskakujaco wysokiego
udzialu duzych gospodarstw — powyzej 50 ha. Stanowity one 14% liczby uczestnikow
programu, podczas gdy w tym samym czasie w skali wszystkich polskich gospodarstw
stanowity okoto 1% ogotu [Rocznik statystyczny... 2009]. Szczegolnie zastanawiajacy
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jest 4-procentowy udzial gospodarstw powyzej 150 ha. Czy w takich gospodarstwach
faktycznie realizowane sa dodatkowe ustugi na rzecz $srodowiska? Na uwage zastuguje
réwniez to, ze w skali kraju 80% oficjalnie klasyfikowanych gospodarstw (powyzej 1 ha)
posiadato areal 1-10 ha, podczas gdy wérod uczestnikow PRS stanowily one tylko 31%.
Wysoki udziat przedsigbiorstw wielkoobszarowych moze wynikac z tego, ze w niektorych
przypadkach wlasciciele gruntow (czgsto niebedacy aktywnymi rolnikami) aplikowali o
platnosci dla duzej powierzchni, ktéra w ogole nie jest wykorzystywana do rzeczywistej
produkcji rolnej — np. w pakiecie rolnictwo ekologiczne. Wysoki udzial duzych i niski
udzial matych gospodarstw mozna rowniez powigzac z tym, ze najwigkszy obszar realizacji
programu (i najwigkszy udzial w jego alokacji) zanotowano w regionach o stosunkowo
duzym znaczeniu rolnictwa intensywnego: w wojewodztwach zachodniopomorskim (147
tys. hai14,4% $rodkow) i wielkopolskim (114 tys. hai 10,6% Srodkow) [ Wstepna analiza...
2009a]. Najmniejsze udziaty wystgpity w wojewodztwach o rozdrobnionym rolnictwie’:
slaskim (19 tys. ha, 1,5% $rodkéw) i matopolskim (26,5 tys. ha, 3,07% $rodkdéw). By¢é moze
cze$¢ wlascicieli gospodarstw do 5 ha nie byta zainteresowana programem ze wzgledu na
niech¢¢ do zwigzanych z nim procedur.

Dane dotyczace struktury obszarowej gospodarstw uczestniczacych w programie moga
wskazywacé, ze wplywal on na ograniczenie presji Srodowiskowej ze strony czg¢sci duzych
intensywnych gospodarstw. Zwazywszy jednak, ze cze§¢ duzych gospodarstw uczestniczyta
w PRS tylko ze wzgledu na mozliwos¢ otrzymywania dotacji, a w niektorych przypadkach
w ogole nie prowadzita owej produkcji, uksztattowanie struktury obszarowej uczestnikow
mozna oceni¢ negatywnie. Wydaje sie¢, ze w celu zapobiegania pojawiajacym si¢ naduzy-
ciom nalezalo wprowadzi¢ bardziej restrykcyjne podstawowe wymogi Srodowiskowe, a w
przypadku rolnictwa ekologicznego wymog dostarczania produkcji na rynek. Instrument
w niewielkim stopniu objal mate gospodarstwa, co ograniczylto jego funkcje konserwujaca
wobec rolnictwa ekstensywnego oraz przyrody i krajobrazu obszarow wiejskich, zwlaszcza
w regionach o wysokich walorach przyrodniczych.

W latach 2007-2013 catkowita wartos¢ finansowania PRS zostata zwickszona do
2,3 mld euro (1,84 mld euro ze srodkow UE) [Program rozwoju... 2011]. Wzrost §rednio-
rocznego poziomu finansowania w stosunku do poprzedniego okresu wyniost 310,7%* w
ujeciu nominalnym i byt najwyzszy sposréd wszystkich dziatan ochrony $rodowiska w
PROW. Na podstawie danych MRiRW [Prowinki... 2008, Program rozwoju... 2011] mozna
stwierdzi¢, ze w skali roku warto§¢ wszystkich $§rodkéw finansowych pochodzacych z
budzetu UE i przeznaczonych w PROW na ochrong srodowiska w rolnictwie wzrosta o
59,2% w ujeciu nominalnym w stosunku do lat 2004-2006°. Dynamika wzrostu poziomu
finansowania PRS byta réwniez wicksza niz w przypadku wigkszoci innych dziatah WPR
realizowanych w Polsce. Finansowanie I filaru zostato zwigkszone o 52,8% w skali roku,
a suma finansowania obu filarow o 50% w skali roku'’. Dzigki temu udziat finansowania
PRS w PROW zwigkszyt si¢ z4,2% do prawie 14%. W dalszym ciagu jest to jednak udziat
nizszy niz we wszystkich grupach panstw cztonkowskich (rys. 1.).

7 W 2009 roku w wojewodztwie matopolskim gospodarstwa o powierzchni 1-5 ha stanowity ponad 50%
ogolnej liczby gospodarstw [Obszary wiejskie... 2011].

8 Tloraz kwoty stanowiacej roznicg wartoéci srodkoéw finansowych z lat 2004-2006 i 2007-2013 i kwoty
bazowej (z lat 2004-2006).

°  Suma wartoci tych wydatkéw w skali roku wyniosta 0,6 mld euro (w tym PRS 0,26 mld euro, zalesienia grun-
tow rolnych 0,055 mld euro i wsparcie ONW 0,28 mld euro) [Prowinki... 2008, Program rozwoju... 2011].

10 Obliczenia wilasne na podstawie danych publikowanych przez instytucje UE [Financial Framework...
2002, Council Regulation (EEC) 73/2009] i polskie [Prowinki... 2008, Program rozwoju...2011].
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Rysunek 1. Udzial finansowania programéw rolnosrodowiskowych w alokacji II filaru WPR
w gtownych grupach panstw cztonkowskich i w Polsce
"W latach 2004-2006 dane dotycza UE-25 (bez Butgarii i Rumunii, ktore nie byty wowczas
panstwami cztonkowskimi).

“W latach 2004-2006 udziat w I filarze dotyczy catkowitej wartosci wsparcia UE z obu sekcji
EAGGEF. Dane z lat 2007-2013 dotycza $rodkéw z Europejskiego Funduszu Rolnego Rozwoju
Obszaréw Wiejskich (EFRROW).

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie: [Financial Framework... 2002, Konecny 2004,
Oreade-Breche 2005, Plan rozwoju... 2005, Commission Staff... 2011, PROW 2004-2006...
2006, Prowinki... 2008, Agriculture in... 2012a, Rural Development... 2012b].

W UE-12 (podobnie jak w przypadku innych instrumentéw zwigzanych z ochrong §ro-
dowiska) udzial ten jest zanizony przez Rumuni¢ (10,1%) i Bulgari¢ (13,5%). Na poziomie
UE-12 jest on zanizony réwniez przez Polske — siedem krajow przeznacza na PRS wicksza
cze$é 11 filaru (w tym Czechy 29,2%, Stowenia 27,1%, Wegry 22,6%) [Rural Development...
2012b]. W omawianym okresie program w dalszym ciggu jest najwazniejszym pod wzgledem
warto$ci wsparcia publicznego instrumentem na poziomie catej Wspolnoty (pomimo tego, ze
w wyniku rozszerzenia UE o Butgarie i Rumunie udzial PRS w wartosci II filaru zmalat w
porownaniu do poprzedniego okresu). W Polsce program ten pod tym wzgledem znajduje si¢
na trzecim miejscu, co i tak jest pozycja wyzsza niz w poprzednim okresie (szoste miejsce).

Na obecnym etapie realizacji PRS na lata 2007-2013 wstepna (i niepetng) ocene
skutecznosci tego procesu mozna oprze¢ na porownaniu jego dotychczasowych efektow
z planami dotyczacymi zakresu i sposobu wdrozenia instrumentu. Ze wzgledu na niejasne
zapisy PROW 2007-2013 trudno jednoznacznie okresli¢ docelowg powierzchnig i liczbe
uczestnikow PRS. Wedtug oficjalnie sformutowanych celoéw (tzw. wskaznikéw produktu),
liczba uczestnikow miataby wynie$¢ 200 tys., taczna powierzchnia programu 2,08 min
ha, a fizyczna 1,5-1,8 mln ha [Program rozwoju... 2007]. Cele te nie uwzgledniajg jednak
pakietu 5. ,,Ochrona zagrozonych gatunkéw ptakow i siedlisk przyrodniczych na obszarach
Natura 2000” (docelowo 153 tys. uczestnikdw, 378 tys. ha), ktory miat by¢ rozwigzaniem
przejsciowym w drodze do uruchomienia odrgbnego dziatania — ptatnosci dla rolnikow
na obszarach Natura 2000 [Program rozwoju... 2007]. Zwazywszy na to, ze instrument
ten nie zostat (i nie zostanie) uruchomiony w PROW 2007-2013, plan dotyczacy pakietu
5. (obejmujacego podobne dziatania) nalezy wliczy¢ do zamierzen realizacyjnych PRS.
Woéweczas nalezy je interpretowaé nastepujaco: liczba beneficjentow PRS — 353 tys., laczna
powierzchnia — 2,45 mln ha, a areat fizyczny 1,88-2,18 mln ha (11,6-13,4% polskich UR).
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Oznaczatoby to, ze w poréwnaniu do poprzedniego okresu powierzchnia fizyczna powinna
wzrosng¢ o 75-103%, a liczba beneficjentow o 403%. Prowadzitoby to do partycypacji wigk-
szej liczby mniejszych podmiotow i — w $wietle zachowania ekstensywnych gospodarstw
(w tym HNV) — byloby korzystne dla ochrony przyrody. Dane dotyczace dotychczasowej
realizacji na to jednak nie wskazuja — powierzchnia programu zwigksza si¢ bardziej dyna-
micznie niz ogolna liczba beneficjentow, ktoéra do marca 2012 roku wyniosta 79,3 tys., czyli
22,5% planu. Powierzchnia fizyczna PRS wyniosta 1,485 mIn ha, a zatem plan w tym aspekcie
zrealizowano w 68-78,9% [Szymborska 2012]. Prawdopodobnie nie nastapi wiec obnizenie
$redniej powierzchni uczestniczacych w PRS. Srednia powierzchnia gospodarstw wynosita
18,7 ha [Szymborska 2012] i wzrosta o0 22% w stosunku do poprzedniego okresu (15,3 ha).
Ponadto, prawdopodobnie i tak nie uda si¢ wypetié celu pierwotnie wyznaczonego w
odniesieniu do powierzchni i ze wzgledu na to zagrozenie w 2011 roku w zmodyfikowanej
wersji PROW 2007-2013 oficjalnie okreslono go na poziomie zblizonym do dolnej granicy
weczesniej zaplanowanego przedzialu — 1,5 mln ha [Program rozwoju... 2011]. Dzigki temu
po 2013 roku bedzie mozna wykaza¢, ze plan zostat zrealizowany w 100%.

Do 2012 roku réwnolegle byly wyplacane dotacje PRS wedlug umow zawartych w
ramach PROW 2004-2006 i wedtug nowych kontraktéw z PROW 2007-2013. Od poczat-
ku realizacji obecnego programu'! do konca 2010 roku ARiIMR wyptacita beneficjentom
roéwnowartos¢ 0,7 mld euro [Sprawozdanie zbiorcze... 2010], co stanowi 30% catkowi-
tej alokacji na lata 2007-2013. Zwazywszy, ze program uruchomiono z opo6znieniem,
$redniorocznie wydatkowana kwota wynosi dotychczas 0,22 mld euro. Nie jest jeszcze
znana ostateczna data zakonczenia realizacji programu (zalezy to od daty uruchomienia
nastepnej edycji na lata 2014-2020), ale mozna przyjac, ze zgodnie z zasadg n + 2 nastgpi
to w 2015 roku. Przy takiej perspektywie czasowej poziom wydatkowania musiatby zo-
sta¢ zwigkszony do okoto 0,3 mld euro rocznie. W okresie od 1.01.2011. do 23.03.2012.
z tytulu nowych umoéw rolnosrodowiskowych (nie liczac wygasajacych zobowiazan z
lat 2004-2006) wyptacono kwote 0,38 mld euro [Szymborska 2012], czyli okoto 0,3 mld
euro w skali roku. Prawdopodobnie uda si¢ wigc wydatkowac catos¢ srodkow, warun-
kiem jest jednak podjecie nowych zobowiazan przez wigkszo$¢ uczestnikow programu z
poprzedniego okresu.

Ujmujac PRS 2007-2013 catosciowo, mozna uznaé, ze skuteczno$é jego realizacji jest
wysoka pod wzgledem kryterium osiagni¢cia zaplanowanej powierzchni. Nalezy jednak
wzia¢ pod uwagge, ze ostatecznie (w 2011 roku) okres$lono ja na poziomie dolnej granicy
przedziatu, ktory byt pierwotnie zaktadany. Oznacza to, ze do 2013 roku obejmie on 9%
polskich UR (powierzchnia fizyczna). Nalezy to poréwnaé z poziomem jego realizacji w
glownych grupach panstw cztonkowskich: 14,8% UR w UE-27, 17,4% w UE-1518,75%
w UE-12"2. W tym $wietle zakres implementacji najwazniejszego instrumentu ochrony
srodowiska w WPR nalezy oceni¢ jako niewystarczajacy. Skutecznos$¢ tego procesu jest
niska rowniez pod wzglgdem kryterium osiggnigcia pozadanej liczby beneficjentow. Wedtug
PROW 2007-2013 PRS miat obja¢ 11,3%, a liczac z planowana liczbg beneficjentow ptatno-
$ci dla rolnikéw w sieci Natura 2000 — 20% polskich gospodarstw. Do 2012 roku wdrozyto
go jedynie 4,5% catkowitej liczby polskich gospodarstw powyzej 1 ha. Dla porownania w
UE-27 wskaznik ten wynosi 14,7%, w UE-15 25,5%, a w UE-12 7,3%. Wyniki ogdlno-
polskich badan wsrdd rolnikow prowadzacych gospodarstwa konwencjonalne wykazaty,

' Akredytacje dla programu rolnosrodowiskowego uzyskano w pazdzierniku 2007 roku, a uruchomiono go
15.03.2008 roku [Sprawozdanie zbiorcze... 2010].
12 Obliczenia wiasne na podstawie danych publikowanych przez instytucje UE [Agriculture in... 2012a].
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ze che¢ uczestnictwa w programie deklaruje 13% respondentow. Oznacza to, Ze istnicje
potencjat wdrozenia instrumentu w zakresie zblizonym do $redniej unijnej [Kociszewski
2013]. Kwota zaplanowana na realizacj¢ programu prawdopodobnie zostanie w catosci
wykorzystana, jednak mozna mie¢ watpliwosci co do ukierunkowania tego wsparcia. W
dalszym ciagu istnieje tez problem zwiazany z tym, ze niektore pakiety obejmuja uzytki,
ktére nie petnia funkcji produkcyjnych i sa zglaszane jedynie w celu uzyskania dotacji.
Watpliwe jest zwlaszcza przyznawanie dotacji gospodarstwom, ktore maja powyzej 300 ha.
Zwazywszy, ze instrument ma stuzy¢ ekstensyfikacji rolnictwa, wtasciwym rozwigzaniem
bytoby wprowadzenie limitu na tym poziomie areatu.

WNIOSKI

Z badan przeprowadzonych na podstawie teorii efektow zewnetrznych wynika, ze w
swietle szeroko rozumianego dobrobytu spotecznego wskazane jest jak najszersze wdro-
zenie PRS. Na poziomie calej UE jest to najwazniejszy pod wzgledem warto$ci naktadow
finansowych instrument II filaru WPR. Zwlaszcza w panstwach UE-15 jest wdrazany w
szerokim zakresie. W Polsce w wyniku zaniechan i btedow MRiRW oraz ARiIMR, ktore
mialy miejsce w okresie przedakcesyjnym, a takze na skutek ograniczania srodkow fi-
nansowych w pierwszym okresie cztonkostwa, program byt wdrazany mato skutecznie.
W praktyce udzial wydatkow na ochrong srodowiska w polskim PROW (w latach 2004-
2006 i 2007-2013) nalezy do najnizszych w UE. W wyniku tego w latach 2004-2006 PRS
zostat wdrozony na ograniczonym obszarze (6,6% polskich UR) i dotyczyt stosunkowo
niewielkiej liczby gospodarstw (okoto 4% w skali kraju).

Zmiany finansowania polskiego rolnictwa ze srodkéw WPR, ktore nastapity pomiedzy
obydwoma okresami cztonkostwa, znacznie zwickszyly szanse realizacji PRS (i innych
dziatan na rzecz zréwnowazonego rozwoju polskiego rolnictwa w wymiarze §rodowi-
skowym). Dzigki temu PRS objat 9% polskich UR (powierzchnia fizyczna) i 4,5% liczby
polskich gospodarstw powyzej 1 ha. Wskazniki te w dalszym ciggu sg znacznie nizsze niz
we wszystkich glownych grupach panstw cztonkowskich (UE-15 i UE-12). Na podstawie
przedstawionych ustalen mozna wyciagna¢ wniosek, ze w wyniku braku woli polityczne;j i
dhugookresowej niskiej skutecznosci funkcjonowania zaangazowanych instytucji szanse w
omawianym aspekcie ekologizacji rolnictwa nie zostaly wykorzystane w stopniu choéby
zblizonym do tego w UE-15 1 UE-12. Ponadto, niewtasciwy wydaje si¢ szczegolnie wysoki
udzial przedsigbiorstw wielkoobszarowych i stosunkowo niewielki drobnych gospodarstw
ekstensywnych w ogodlnej liczbie beneficjentow. W latach 2007-2013 problem ten nasilit
si¢ w poréwnaniu z poprzednim okresem (wzrost §redniej powierzchni gospodarstw uczest-
niczacych w PRS). Z badan wynika, ze istniejg szanse, aby zmieni¢ opisany stan rzeczy —
wykazano, ze istnieje potencjal wdrozenia PRS w co najmniej 13% polskich gospodarstw.
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Karol Kociszewski

IMPLEMENTATION OF THE AGRI-ENVIRONMENTAL PROGRAMME IN LIGHT
OF THE EXTERNAL EFFECTS THEORY

Summary

The goals of the article are to identify the impact of the environmental programme's operations on agri-
cultural production and to assess the effectiveness of its implementation in Poland. The paper consists of a
theoretical part (based on selected elements of the external effects theory) and an empirical one (a description
of the programme s implementation). Theoretical analysis shows that the use of described measures in as wide
a range as possible would be appropriate in light of widely understood social welfare — especially in the context
of sustainable development. In practice, the implementation of the programme in Poland is not very effective.
The share of expenditures on agri-environmental measures in the Polish Rural Development Plan (in 2004-2006
and 2007-2013) is one of the lowest in the EU. The measures have been implemented in a limited area (9% of
Polish UAA - physical area) and involve a relatively small number of farmers (4.5% of the whole number of
Polish farms exceeding 1 hectare).
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