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PEATNOSCI OBSZAROWE JAKO INSTRUMENT
POLITYKI OCHRONY SRODOWISKA

Adrian Sadtowski

Szkota Glowna Handlowa w Warszawie

Abstrakt. Rolnictwo to dziedzina aktywnosci cztowieka, ktorej towarzyszy powstawanie
pozytywnych i negatywnych zewnetrznych efektow srodowiskowych. W celu zmotywo-
wania rolnikéw do prowadzenia dziatalnosci produkcyjnej w sposob zapewniajacy ogra-
niczenie negatywnego wplywu tej dziatalnosci na srodowisko naturalne, w system wspar-
cia bezposredniego wbudowano tzw. zasad¢ cross compliance. W pracy scharakteryzo-
wano platnoSci obszarowe jako instrument polityki ekologicznej oraz dokonano przegladu
proponowanych przez Komisj¢ Europejska wariantéw reformy platnosci bezposrednich
przez pryzmat funkcji srodowiskowych tego instrumentu.

Stowa kluczowe: efekty zewngtrzne, eksternalizacja kosztow, polityka ekologiczna, in-
strumenty ochrony §rodowiska, platnosci bezposrednie, zasada wzajemnej zgodnos$ci

WSTEP

Zasadniczo z dziatalno$cig rolnicza wiaza si¢ negatywne skutki dla $rodowiska
przyrodniczego, takie jak: erozja i jatowienie gleb, zanieczyszczenie wdd, niszczenie
siedlisk i cennych elementow krajobrazu, degradacja ozywionych elementéw Srodowi-
ska. Jednakze, w okreslonych warunkach, prowadzenie dziatalnosci rolniczej jest, bio-
rac pod uwage skutki dla ekosystemu, korzystniejsze anizeli zaniechanie prowadzenia
tej dziatalnosci [Sadtowski 2011]. Pozytywne efekty srodowiskowe towarzyszace dzia-
falnosci rolniczej polegaja na ochronie ekosystemow przed utratg réznorodnosci biolo-
gicznej 1 walorow przyrodniczych.

Wystepowanie negatywnych i pozytywnych srodowiskowych efektow zewnetrznych
prowadzi do niewla$ciwej alokacji zasobow. Z jednej strony, niektore koszty produkcji
nie znajduja odzwierciedlenia w rachunku ekonomicznym podmiotéw prowadzacych
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dziatalno$¢ rolniczg (sa ,,przerzucane” na inne podmioty), skutkiem czego jest zanizona
cena dobr przeznaczonych na rynek, a w zwigzku z tym nadmierna ich konsumpcja.
Z drugiej strony, rolnicy nie otrzymujg za posrednictwem rynku wynagrodzenia za
dostarczanie dobr pozadanych przez spoteczenstwo, ale nie podlegajacych obrotowi
handlowemu (tzw. dobr publicznych i semi-publicznych), ktorych wytwarzanie towa-
rzyszy prowadzeniu dzialalnosci rolniczej. Skutkiem tego jest niedostateczna podaz
tych dobr.

Eksternalizacja kosztéw srodowiskowych jest jedng z przyczyn nadmiernej eksploa-
tacji zasobow naturalnych [Rogall 2010], co stanowi asumpt do ingerencji panstwa
w celu jej ograniczenia. Ingerencja ta polega na wykorzystaniu odpowiednich instru-
mentow polityki ekologicznej, co pozwala osiagaé okreslone cele srodowiskowe.

Jednym z instrumentéw polityki ochrony $rodowiska sa platnosci obszarowe' reali-
zowane w ramach Wspolnej Polityki Rolnej (WPR). Srodowiskowy aspekt platnosci
obszarowych odnosi si¢ do kwestii ograniczania niekorzystnego wptywu rolnictwa na
przyrode (redukcja negatywnych efektow zewnetrznych).

CHARAKTERYSTYKA PLATNOSCI OBSZAROWYCH JAKO
INSTRUMENTU OCHRONY SRODOWISKA

Wedtug Fiedora i Graczyka [Instrumenty ekonomiczne... 2006], instrumenty eko-
nomiczne ochrony $rodowiska wyr6zniaja si¢ dwiema cechami:
1) wplywaja na wybory ekonomiczne podmiotéw gospodarczych;
2)ich zastosowanie powoduje pozytywne skutki w rozumieniu oddzialywan $rodo-
wiskowych podmiotu, do ktorego dany instrument jest adresowany’.

Od reformy WPR w 2003 roku, kiedy cele systemu wsparcia bezposredniego rozsze-
rzono o promocje przyjaznych srodowisku praktyk rolnych®, w zakresie tak rozumia-
nych instrumentéw ochrony $rodowiska mieszcza si¢ ptatnosci obszarowe, zaliczajac
si¢ tym samym do instrumentarium szeroko pojetej polityki ekologiczne;.

Instrumenty polityki ekologicznej dzieli si¢, w zalezno$ci od sposobu ich dzialania,
na instrumenty regulacji bezposredniej i instrumenty regulacji posredniej [Poskrobko
2001]. W odréznieniu od instrumentdw o dziataniu bezposrednim (twardych), do kto-
rych zalicza si¢ normy, nakazy i zakazy, platnosci obszarowe nie wymuszaja na uzyt-

! Realizowane w kampanii w 2011 roku, w ramach stosowanego w Polsce systemu wsparcia
bezposredniego, ptatnosci obszarowe to jednolita ptatnosé obszarowa, ptatnos¢ do owocow mick-
kich, specjalna ptatno$¢ obszarowa do powierzchni upraw roslin straczkowych i motylkowatych
drobnonasiennych oraz trzy rodzaje krajowych ptatnosci uzupehiajacych: uzupetniajaca ptatnosé
podstawowa, ptatno$¢é zwierzeca i ptatnos¢ do chmielu.

2 Wymienieni autorzy w swoim opracowaniu ograniczyli si¢ wprawdzie do tradycyjnie (wa-
sko) rozumianych instrumentéw ekonomicznych ochrony $rodowiska, jednakze zwrdcili uwage,
ze wyliczone cechy posiadaja tez niektore instrumenty wykorzystywane w ramach polityk sekto-
rowych, jak premie dla rolnikéw za ugorowanie czy zalesianie gruntéw albo rekompensaty dla
rybakow za ograniczanie odtowow.

3 Zob. motyw 24 Rozporzadzenia Rady (WE) nr 1782/2003 ustanawiajacego wspolne zasady
dla systemow wsparcia bezposredniego w ramach wspolnej polityki rolnej (...) [Rozporzadzenie
Rady... 2003].
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kownikach $rodowiska (rolnikach) dziatan proekologicznych, lecz stanowig bodziec
ekonomiczny, sktaniajacy ich do wigkszej dbatosci o przyrode. Nalezg wigc do grupy
instrumentéw o dziataniu posrednim (migkkich). Nastepstwem takiej konstrukcji in-
strumentu jest suwerenno$¢ podmiotu w podejmowaniu decyzji o udziale w programie
(swoboda wyboru) — rolnik ma przed soba alternatywe, a dzialanie proekologiczne
bedzie podejmowat wtedy, gdy jego koszty beda nizsze niz korzysci wynikajace z ofer-
ty motywujace;j.

Indukcja mechanizmu ekonomicznego oddziatywania na podmioty korzystajace ze
srodowiska nastgpita poprzez ustanowienie reguly, ze rolnicy, ktérzy nie spetniaja wy-
mog6w dotyczacych zdrowia publicznego, zdrowia roslin i zwierzat, ochrony $rodowi-
ska oraz dobrostanu zwierzat i nie przestrzegaja zasad dobrej kultury rolnej, zgodnej
z ochrong $rodowiska, tj. nie spelniajg wymogow i nie przestrzegajg norm zasady wza-
jemnej zgodnosci (cross compliance), otrzymuja zmniejszone platnosci bezposrednie
lub podlegajg wykluczeniu z tych ptatnosci®.

W tabeli 1 przedstawiono og6lna charakterystyke ptatnosci obszarowych stosowa-
nych w Polsce z wykorzystaniem kryteriow zaproponowanych przez Fiedora i Graczyka
[Instrumenty ekonomiczne... 2006] w analitycznej metodzie oceny ekonomicznych
instrumentow ochrony $rodowiska. Kryteria te odnosza si¢ do trzech obszarow: atrybu-
tow dotyczacych zakresu, pomocniczosci wzgledem regulacji prawno-administracyj-
nych oraz innych funkcji zwigzanych z zarzadzaniem ochrong srodowiska.

Tabela 1. Ogolna charakterystyka platnosci obszarowych jako instrumentu regulacji ekonomicz-

no-rynkowej

Table 1. General characteristics of area payments as an instrument of economic and market
regulation

Zakres powszechno$¢ przedmiotowa

Scope objective universality

brak powszechno$ci podmiotowe;j
lack of subjective universality

wystepowanie luk i obszarow niepokrywania w odniesieniu do dziedziny regulacji
appearance of gaps and uncovering fields in relation to regulation area

Funkcje pomocnicza
Functions subsidiary
bodzcowa

incentive

informacyjno-edukacyjna
informative and educational

Zrédto: opracowanie wiasne.
Source: own compilation.

* Zasady ustalania wysoko$ci zmniejszen lub wykluczen w przypadku nieprzestrzegania prze-
piséw dotyczacych zasady wzajemnej zgodnosci okreslono w art. 23 i art. 24 Rozporzadzenia
Rady (WE) nr 73/2009 ustanawiajacego wspolne zasady dla systeméw wsparcia bezposredniego
dla rolnikéw w ramach wspolnej polityki rolnej (...) [Rozporzadzenie Rady... 2009].
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Dekompozycja pierwszego z wymienionych obszarow analizy na zakres przedmio-
towy, zakres podmiotowy oraz ,,luki i obszary niepokrywania si¢” pozwala zauwazy¢,
ze instrument ma charakter powszechny pod wzglgdem przedmiotowym (regulacja
obejmuje kazdy rolniczy sposob uzytkowania gruntu), ale charakteryzuje go brak po-
wszechnos$ci podmiotowe]j (wylaczeni sa rolnicy posiadajacy dziatki o lacznej po-
wierzchni mniejszej niz 1 ha’) oraz wystegpowanie ,,luk i obszaréw niepokrywania si¢”,
co wynika z nieobjecia regulacja dziatek ewidencyjnych oznaczonych kodem DR10S,
ktore, ze wzgledu na to, Ze nie byly utrzymywane w dobrej kulturze rolnej na dzien 30
czerwca 2003 roku, nie kwalifikujg sie do ptatnosci’.

Tworzac zachgty ekonomiczne do przestrzegania norm i wymogow zasady wzajem-
nej zgodnos$ci, platnosci obszarowe wzmacniaja jednoczesnie dziatanie twardych in-
strumentéw ochrony $rodowiska®. Oznacza to, ze pehia funkcje pomocnicza w stosun-
ku do regulacji prawno-administracyjnych.

Platnos$ci obszarowe zachecajg rolnikéw do podejmowania réznego rodzaju przed-
siewzie¢ techniczno-organizacyjnych ograniczajacych ucigzliwo$¢ prowadzonej przez
nich dziatalnosci dla §rodowiska (funkcja bodzcowa). Ponadto funkcjonowanie systemu
wsparcia bezposredniego z wbudowang zasada wzajemnej zgodno$ci sprzyja poszerza-
niu i poglebianiu $wiadomosci rolnikdow o zagrozeniach srodowiskowych zwigzanych
z prowadzeniem dziatalnos$ci rolniczej oraz o potrzebie podejmowania dziatan na rzecz
ochrony $rodowiska (funkcja informacyjno-edukacyjna). W szczegdlnosci dziatalnosé
osrodkow doradztwa rolniczego oraz takie dziatania, jak bezplatna dystrybucja broszur
o normach i wymogach zasady cross compliance oraz finansowych skutkach ich nie-
przestrzegania maja zapewni¢ nieucigzliwy dostep do odpowiednio przetworzonej in-
formacji, a dzigki temu prowadzi¢ do podejmowania przez rolnikow dziatan na rzecz
ochrony $rodowiska.

3 Jest to okreslona dla Polski, w zalaczniku VII do Rozporzadzenia Komisji (WE) nr 1121/
2009 ustanawiajgcego szczegdtowe zasady stosowania rozporzadzenia Rady (WE) nr 73/20009 (...)
[Rozporzadzenie Komisji... 2009], minimalna powierzchnia przypadajacego na gospodarstwo
obszaru kwalifikujacego si¢ do ptatnosci.

®DRI10 to jeden z tzw. kodéw pokontrolnych stosowanych przez Agencje Restrukturyzacji
i Modernizacji Rolnictwa. Oznacza si¢ nim dzialki rolne, w przypadku ktoérych stwierdzono, ze
nie byly utrzymywane w dobrej kulturze rolnej na dzien 30 czerwca 2003 roku.

" Zob. art. 124 ust. 1 akapit pierwszy Rozporzadzenia Rady (WE) nr 73/2009 ustanawiajacego
wspolne zasady dla systemow wsparcia bezposredniego dla rolnikow w ramach wspoélnej polityki
rolnej (...) [Rozporzadzenie Rady... 2009].

8 Twarde instrumenty ochrony $rodowiska wzmacniane dziataniem systemu wsparcia bezpo-
$redniego to np. zakaz umys$lnego zabijania ptakéw objetych ochrong oraz niszczenia ich siedlisk,
gniazd i jaj, zakaz umyS$lnego zrywania, niszczenia i uszkadzania oraz zbioru roslin objetych
ochrona, zakaz wprowadzania do gleby substancji niebezpiecznych, zakaz stosowania komunal-
nych osadéw $ciekowych na terenach uzytkowanych rolniczo o duzym zakwaszeniu gleby (pH <
5,6).
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SRODOWISKOWE ASPEKTY PLATNOSCI BEZPOSREDNICH
W NOWEJ PERSPEKTYWIE FINANSOWEJ’

Komisja Europejska wskazuje na wiele wyzwan stojacych przed reforma WPR,
wsrod ktorych zasadnicza rolg ogrywaja kwestie o charakterze ekologicznym, takie jak
wspieranie zrownowazonego gospodarowania zasobami naturalnymi i produkcji $rodo-
wiskowych doébr publicznych czy ochrona klimatu. Akcentuje konieczno$¢ poszukiwa-
nia takich $ciezek wzrostu gospodarczego, ktore zapobiegna degradacji srodowiska,
przynoszac wzrost jakosci zycia, w czym upatruje kwintesencj¢ rozwoju ekologicznego
w sektorze rolniczym i gospodarce wiejskie;j.

Wedtug Komisji Europejskiej, reforma pierwszego filaru WPR powinna uczyni¢ go
bardziej ekologicznym i zagwarantowac bardziej sprawiedliwg dystrybucje srodkow
miedzy panstwa czlonkowskie oraz miedzy rolnikow. Skutkiem reformy powinno wigc
by¢ w szczegodlnosci zmniejszenie nierownosci w podziale srodkow migdzy panstwa-
mi'® oraz zmiana ukierunkowania pomocy, co ma zwiekszy¢ efektywno$é platnosci
bezposrednich w realizacji celéw gospodarczych i srodowiskowych.

W kazdej z trzech rozwazanych $ciezek ewolucji WPR, przedstawionych przez Ko-
misj¢ w listopadzie 2010 roku, przewiduje si¢ dalsze wykorzystanie ptatnosci jako in-
strumentu ochrony $rodowiska.

Pierwszy z zaproponowanych wariantow reformy WPR po 2013 roku polegatby na
utrzymaniu status quo, tzn. na pozostawieniu obecnego systemu platnosci bezposred-
nich bez zmian. Natomiast zgodnie z zatozeniami opcji drugiej nalezatoby skonstruo-
wac czteroelementowy system platnosci bezposrednich, ktory obejmowalby nastepujace
komponenty:

a) stawke bazowa, stuzacg przede wszystkim jako wsparcie dochodu (réwniez te

forme pomocy obejmowataby jednak zasada wzajemnej zgodnosci),

b) doptate uzupehniajaca, rekompensujacg dodatkowe koszty ponoszone przez rolni-
kéw w zwigzku z podejmowaniem szczegdlnych dziatan o charakterze ekologicz-
nym (wykraczajacych poza zasade wzajemnej zgodnosci),

c¢) doptate uzupelniajaca, rekompensujaca dodatkowe koszty ponoszone przez rolni-
kéw gospodarujacych na obszarach o szezegodlnych ograniczeniach naturalnych,

d) wsparcie, zwigzane z produkcja w szczeg6lnych sektorach i regionach, opcjonal-
nie stosowane przez panstwa cztonkowskie''.

® W rozdziale tym wykorzystano informacje zawarte w Komunikacie Komisji do Parlamentu
Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regio-
néw... [2010].

' Komisja Europejska zwraca jednak uwage, ze zmniejszenie nieréwnosci w podziale $rod-
kow nie moze nastapi¢ poprzez wprowadzenie stawki ryczaltowej, poniewaz takie rozwigzanie
nie uwzglednia znacznego zréznicowania warunkow gospodarczych i naturalnych prowadzenia
produkc;ji rolnej w Europie.

"' Czwarty komponent ptatnosci, jako element bedacy odpowiednikiem instrumentow reali-
zowanych obecnie na podstawie art. 68 Rozporzadzenia Rady (WE) nr 73/2009 ustanawiajacego
wspolne zasady dla systemow wsparcia bezposredniego dla rolnikéw w ramach wspolnej polityki
rolnej (...) [Rozporzadzenie Rady... 2009], réwniez mogtby by¢ wykorzystywany do osiggania
celow srodowiskowych.
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W obu opisanych wyzej wariantach reformy WPR przewiduje si¢ modyfikacje kry-
teriow podzialu pomigdzy panstwa cztonkowskie Unii Europejskiej srodkow przezna-
czonych na wsparcie bezposrednie, co ma sprzyja¢ wigkszemu zrownowazeniu celow
politycznych oraz interesd6w poszczegolnych panstw.

Z kolei trzeci wariant reformy przewiduje odstapienie od stosowania platnosci bez-
posrednich w obecnej formie i zastapienie ich wsparciem ukierunkowanym na wyna-
gradzanie za dzialania srodowiskowe oraz kompensowanie kosztéw prowadzenia dzia-
falnosci na obszarach o szczeg6lnych ograniczeniach naturalnych.

Powyzszy przeglad trzech wariantéw reformy systemu ptatnosci prowadzi do wnio-
sku, ze w drugim 1 trzecim wariancie zaktada si¢ szersze niz dotychczas wykorzystanie
potencjatu ptatnosci jako $rodka osiggania celow srodowiskowych — wiekszg koncen-
tracj¢ na aspektach $rodowiskowych kosztem realizacji imperatywu wyréwnywania
dysparytetow dochodowych.

PODSUMOWANIE

Ptatnosci bezposrednie, cho¢ sa ukierunkowane na wiazke pewnych celéw, a nie
wylacznie na cele $srodowiskowe, wspoltworzg instrumentarium szeroko rozumianej
polityki ochrony $rodowiska. Zasadnicze cechy platnosci jako instrumentu polityki
ekologicznej wynikaja z ich przynaleznosci do grupy instrumentdow oddzialywania
posredniego.

Srodowiskowy aspekt ptatnosci bezposrednich jest waznym zagadnieniem w dysku-
sji na temat przysztosci polityki Unii Europejskiej wobec wsi i rolnictwa. Komisja Eu-
ropejska dostrzega wiele wyzwan ekologicznych stojacych przed reforma WPR, ktore
wymagaja dostosowania wykorzystywanego dotychczas instrumentarium (w tym plat-
nosci bezposrednich) tak, aby w wiekszym stopniu wykorzysta¢ jego potencjat w zakre-
sie osiggania celow srodowiskowych.
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DIRECT PAYMENTS AS AN INSTRUMENT OF THE ENVIRONMENTAL
POLICY

Summary. Agriculture is the area of human activity that is accompanied by the formation
of positive and negative external environmental effects. In order to motivate farmers to
conduct production activities in a way that reduces the negative impact of these activities
on the environment, the so-called principle of cross compliance has been incorporated in-
to the direct support system. This study characterises the area payments as an instrument
of the environmental policy and is a review of the European Commission’s different pro-
posals for the reform of direct payments through the prism of environmental functions of
this instrument.

Key words: external effects, externalization of costs, environmental policy, environment
protection instruments, direct payments, cross-compliance
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