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Wst!p

Rolnictwo i obszary wiejskie to otwarty system sk adaj!cy si" z trzech 

wspó zale#nych i przenikaj!cych si" podsystemów: spo ecznego, ekonomiczne-

go i ekologicznego. Podsystem ekologiczny dotyczy zwi!zku rolnictwa ze $ro-

dowiskiem przyrodniczym. Podstawow! relacj! zachodz!c! mi"dzy rolnictwem 

a $rodowiskiem przyrodniczym jest dwukierunkowa zale#no$% oparta na sprz"-

#eniu zwrotnym – rolnictwo wp ywa na $rodowisko przyrodnicze, ale i samo 

zale#y od jego jako$ci. Jednak z punktu widzenia ochrony zasobów naturalnych 

zwi!zki te mo#na rozpatrywa% trojako. Po pierwsze, rolnictwo jest dzia alno$ci! 

cz owieka powoduj!c! zanieczyszczenie i niszczenie $rodowiska przyrodnicze-

go. Po drugie, jako dzia alno$% zale#na od $rodowiska przyrodniczego, rolnictwo 

wyst"puje tak#e w roli poszkodowanego w wyniku zanieczyszczenia. Po trzecie, 

rolnictwo pe ni równie# rol" czynnika chroni!cego i konserwuj!cego $rodowi-

sko przyrodnicze.

Dotychczasowy kierunek rozwoju rolnictwa, oparty na modelach k ad!cych 

wy !cznie nacisk na funkcj" ekonomiczn! (maksymalizacj" korzy$ci ekono-

micznej), zosta  poddany krytyce [por. Maciejczak 2009]. Jednym z kluczowych 

elementów powoduj!cych zachwianie równowagi w rolnictwie i na obszarach 

wiejskich jest sposób podejmowania decyzji mikroekonomicznych, który przy-

j!  za cel wy !cznie maksymalizacj" korzy$ci ekonomicznej (zysku). Równo-

waga ekonomiczna osi!gana na poziomie maksymalnego zysku nie uwzgl"dnia 

w równym stopniu równowagi systemów ekologicznego, ani systemu spo ecz-

nego [Runowski 2005]. Jednocze$nie intensyÞ kacja produkcji rolniczej – poza 

pozytywnymi efektami produkcyjno-ekonomicznymi – spowodowa a wiele 

niekorzystnych zmian, szczególnie w $rodowisku przyrodniczym. Wyst"puj!cy 

przez lata prymat prywatno-gospodarczej racjonalno$ci gospodarowania (mak-

symalizacja zysku) nad racjonalno$ci! ogólnospo eczn! spowodowa  rozwój rol-

nictwa ogromnym kosztem $rodowiska przyrodniczego i jego nieodnawialnych 
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zasobów. Jednocze$nie dotychczasowy model rolnictwa i obszarów wiejskich 

prowadzi do ich marginalizacji spo ecznej i kulturowej, co skutkuje obni#eniem 

#ywotno$ci wsi.

Krytyce poddano tak#e rol" i dzia ania instytucji publicznych reguluj!cych 

sektor rolny i obszary wiejskie. Zmieni  si" zw aszcza paradygmat redystrybucji 

$rodków wspieraj!cych rolnictwo. W modelu rolnictwa maksymalizuj!cym ko-

rzy$ci ekonomiczne transfery pieni"#ne od lat 60. ubieg ego wieku by y ukierun-

kowane przede wszystkim na wsparcie ilo$ci wytwarzanych dóbr konsumpcyj-

nych (rynkowych). Sprawia o to, #e rolnicy intensyÞ kowali produkcj", dostar-

czaj!c na rynek produkty w nadmiernej ilo$ci, o jako$ci nieakceptowanej przez 

spo ecze&stwo, w ten sposób znacz!co przyczyniali si" do degradacji $rodowiska 

przyrodniczego. Pozwoli o to na wyeliminowanie braków #ywno$ci po okresie 

wojny, ale spowodowa o tak#e zachwianie funkcjonowania mechanizmów wol-

norynkowych i sprzeciw cz"$ci spo ecze&stwa do takiej formy dotowania rolnic-

twa, oraz niejednokrotnie nieodwracalne skutki zwi!zane z degradacj! $rodowi-

ska przyrodniczego. Szczególnie w Unii Europejskiej (UE) i Stanach Zjednoczo-

nych Ameryki Pó nocnej (USA) brak spo ecznego przyzwolenia na taki model 

rolnictwa rozpocz!  d ugofalowy proces reform modelu i celów polityki rolnej, 

który rozpocz!  si" ju# na pocz!tku lat 70. ubieg ego wieku. 

W kontek$cie zmian postrzegania funkcji rolnictwa nale#y tak#e zwróci% 

uwag" na zewn"trzne uwarunkowania jego rozwoju, zw aszcza na procesy inter-

nacjonalizacji i globalizacji. Nios! one nowe wyzwania w zwi!zku z szybszym 

przep ywem dóbr, us ug, pracy i kapita u, a ponadto prowadz! do zmian w syste-

mach spo ecznych (np. macdonaldyzacji #ycia) czy zmian $rodowiskowych (np. 

wykorzystania u#ytków rolnych do produkcji na cele nie#ywno$ciowe, problemu 

zmian klimatycznych, braku wody czy degradacji ró#norodno$ci biologicznej).

Przedstawione zmiany, wynikaj!ce z nowego postrzegania funkcji rolnictwa 

i obszarów wiejskich, doprowadzi y do wyodr"bnienia nowych modeli ich roz-

woju. Najszerzej dyskutowane i propagowane s! modele rolnictwa zrównowa-

#onego i rolnictwa wielofunkcyjnego. Pierwszy z nich k!adzie nacisk na aspekt 

$rodowiskowy i jest zorientowany na to, by rolnictwo by o ekonomicznie #ywot-

ne, spo ecznie odpowiedzialne i chroni!ce przyrod". Drugi ma g ównie charakter 

ekonomiczno-spo eczny i zak ada, #e rolnictwo – poza funkcj! produkcji #ywno-

$ci – powinno tak#e dostarcza% dóbr nie#ywno$ciowych oraz dóbr publicznych.

W opracowaniu postawiono dwa cele. Pierwszym jest wskazanie paradyg-

matów, celów i kierunków zmian wspólnej polityki rolnej (WPR) UE z punktu 

widzenia ochrony i konserwacji $rodowiska naturalnego. Cel ten zosta  zreali-

zowany poprzez analiz" za o#e& strategicznych najwa#niejszych reform WPR 

w latach 1968–2003 oraz „Przegl!du zdrowotnego” z 2008 r. Drugim celem jest 

porównanie 88 Planów Rozwoju Obszarów Wiejskich (PROW) z 27 krajów 
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cz onkowskich UE pod k!tem dostarczania $rodowiskowych dóbr publicznych. 

Cel ten zrealizowano poprzez analiz" dokumentów 'ród owych o charakterze 

pierwotnym i opracowa& Komisji Europejskiej b"d!cych wtórnymi 'ród ami da-

nych. Podstawow! metod! pracy by y studia literatury.

Wspólna Polityka Rolna jako element rozwoju Unii 
Europejskiej

Jednym z najwa#niejszych powodów, dla którego rolnictwo jest szczegól-

nym sektorem ka#dej gospodarki, w tym gospodarki UE, jest specyÞ czne uwa-

runkowanie tego sektora wynikaj!ce z ograniczonego wp ywu producenta rolne-

go na efekty dzia alno$ci rolniczej, które w ró#nym stopniu zale#! od czynników 

zewn"trznych, a przede wszystkim od warunków $rodowiskowych [Szumski 

2007]. Cz"sto staje si" to jedn! z przyczyn, dla których sektor rolny jest wspie-

rany nie tylko Þ nansowo, ale tak#e poprzez wdra#anie odpowiednich systemów 

produkcji. Ponadto, maj!c na uwadze t" charakterystyczn! cech" rolnictwa oraz 

to, #e g ówny produkt wytwarzany przez rolnictwo (#ywno$%) ma charakter stra-

tegiczny, nale#y przyzna%, #e ingerencja pa&stwa w tym sektorze zazwyczaj jest 

znaczna. W ramach UE przesz a ona swoist! ewolucj" zarówno w odniesieniu do 

celów, jak i narz"dzi ich realizacji.

W latach 50. XX w. w pa&stwach stanowi!cych trzon Europejskiej Wspól-

noty Gospodarczej (EWG) rolnictwo by o miejscem pracy jednej trzeciej ludno-

$ci oraz tworzy o oko o 20% PKB [Bureau, Matthews 2005]. Jednocze$nie euro-

pejskie rolnictwo w powojennej rzeczywisto$ci by o sektorem, który jako jeden 

z niewielu wymaga  szybkich i znacznych reform. Przede wszystkim istnia a 

potrzeba zwi"kszenia wydajno$ci rolnictwa przez post"p techniczny i efektywn! 

alokacj" si y roboczej oraz konieczno$% stabilizacji rynków rolnych. Mia o to 

zapewni% bezpiecze&stwo dostaw produktów rolnych po rozs!dnych cenach na 

rynek europejski. Jednocze$nie chciano zapewni% odpowiedni poziom #ycia spo-

 eczno$ci wiejskiej, przede wszystkim przez wzrost indywidualnych dochodów 

osób zatrudnionych w rolnictwie [Kryn 2003].

Przedstawione punkty znalaz y swoje odzwierciedlenie w celach WPR za-

wartych w Traktacie Rzymskim, podpisanym przez sze$% pa&stw europejskich 25 

marca 1957 r. Traktat ten powo a  do #ycia Europejsk! Wspólnot" Gospodarcz!. 

WPR by a zatem pierwsz! i przez d ugi czas jedyn! wspóln! polityk! jednocz!-

cej si" Europy (EWG), dzi"ki czemu jej wp yw na rozszerzanie si" wspó pracy 

pa&stw europejskich mo#na okre$li% jako du#y, a jej historyczne uwarunkowania 

widoczne s! w dzisiejszych rozwi!zaniach. Niektórzy, aby podkre$li% unikato-

wo$% tej polityki, do jej opisania u#ywali okre$lenia „kontrakt ma #e&ski” [Sny-
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der 1985]. Co wi"cej, jej znaczenie zosta o podkre$lone tym, #e zamiast wej$% 

w sk ad ca ej polityki wspólnotowej, WPR sta a si" cz"$ci! polityki tworz!cej 

podstawy Wspólnoty Europejskiej (WE) [Kraje&ski, Borkowski 2002]. 

Tworz!c wspóln! polityk" na poziomie europejskim, zawsze nale#y szuka% 

kompromisu. W pocz!tkowym okresie funkcjonowania tak#e na temat WPR nie 

da o si" unikn!% nieustannych dyskusji i polemik. Twórcy i reformatorzy WPR 

najcz"$ciej musieli szuka% kompromisu przy okazji ustalania bud#etu WE [Szum-

ski 2007]. WPR, utworzona w celu zapewnienia samowystarczalno$ci w zakresie 

produkcji #ywno$ci, sta a si" z czasem najbardziej wspieran! polityk! europej-

sk!. W 1966 r. wydatki na rolnictwo stanowi y 12,9% bud#etu WE, w 1970 r. 

osi!gn" y maksymalny poziom (86,9%) [Burkiewicz i inni 2007], a w kolejnych 

latach zmniejsza y si", ale nadal stanowi y istotne obci!#enie unijnego bud#etu. 

W 2009 r. wynios y 42,8% wszystkich wydatków [Komisja Europejska 2009].

Je$li przyjrze% si" historycznemu rozwojowi WPR, to mo#na stwierdzi%, #e 

jej najwa#niejszy, pierwotny cel – zapewnienie bezpiecze&stwa #ywno$ciowe-

go w jednocz!cej si" Europie – uda o si" osi!gn!% dosy% szybko. Jak mo#na 

by o si" spodziewa%, dalsze stosowanie polityki rynkowo-cenowej, polegaj!cej 

na wykorzystaniu dosy% kosztownych instrumentów oraz utrzymywaniu cen na 

sztucznie wysokim poziomie, szybko doprowadzi o do problemu nadprodukcji 

#ywno$ci. Trudno$% ze sprzeda#! produktów przez producentów rolnych, wzrost 

wydajno$ci produkcji, która nie mia a pokrycia we wska'nikach konsumpcji, 

negatywne skutki dla $rodowiska przyrodniczego wywo ane ukierunkowaniem 

rolnictwa na szybki wzrost intensywno$ci produkcji oraz ogromne obci!#enie 

bud#etu WE – wszystko to przyczyni o si" do wyra'nego przekonania, #e WPR 

wymaga zmian.

Wspó czesna debata na temat przysz o$ci WPR jest wielowymiarowa i toczy 

si" w kontek$cie przegl!du bud#etu UE i prac nad Strategi! UE 2020, po wej$ciu 

w #ycie traktatu z Lizbony.

Reformy WPR a potrzeba ochrony  rodowiska

Obserwuj!c dotychczasowe reformy WPR, zauwa#a si", #e impulsy do 

wprowadzania zmian pochodzi y nie tylko z wewn"trznych uwarunkowa& roz-

woju UE, ale tak#e spoza jej obszaru. Ogólnie mo#na stwierdzi%, #e warunki, 

w których dzia a WPR, ulegaj! ci!g ym zmianom. Dlatego tak wa#ne jest, aby 

co pewien czas dokonywa% przegl!du WPR i wprowadza% stosowne zmiany.

Pierwsz! reform" WPR przeprowadzono w 1968 r. Reforma znana pod na-

zw! Planu Mansholta, by a prób! przystosowania WPR do ówczesnej sytuacji 

ekonomicznej. Plan zosta  opracowany przez Komisj" Europejskiej Wspólnoty 
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Gospodarczej pod kierunkiem ówczesnego komisarza rolnego Sicco Mansholta 

i przekazany Radzie w 1968 r. Reforma mia a polega% na reorientacji prowadzo-

nej wówczas polityki, która – wed ug jej autorów – zanadto koncentrowa a si" 

na problemach rynkowo-cenowych, a szczególnie na funkcji dochodowej cen. 

Uwa#ano bowiem, #e taki w a$nie kierunek WPR przyczyni  si" do tego, #e tem-

po wzrostu produkcji rolnej w krajach EWG w latach 60. by o znacznie szybsze 

od tempa spo#ycia. To z kolei przyczyni o si" do pojawienia si" na niektórych 

rynkach rolnych EWG pierwszych, trudnych do ulokowania na rynkach $wiato-

wych, nadwy#ek (jedynym rynkiem, na którym nie przewidywano trudno$ci zby-

tu, by  rynek wo owiny). Ceny gwarantowane ustalano wówczas na bardzo wy-

sokim poziomie, znacznie wy#szym od cen na rynkach mi"dzynarodowych oraz 

od cen, które kszta towa y si" na rynkach wewn"trznych pa&stw konkuruj!cych 

z EWG. Autorzy Planu Mansholta stwierdzali, #e wprawdzie ceny te umo#liwi-

 y wzrost dochodów rolniczych, ale nie zapobieg y zwi"kszaniu si" rozpi"to$ci 

mi"dzy dochodami rolników a dochodami innych grup spo ecznych. Przyczyni y 

si" natomiast do zahamowania procesów modernizacyjnych i migracji z rolnic-

twa oraz uniemo#liwi y skierowanie kapita u WPR na inne, efektywniejsze cele. 

St!d propozycja nowej polityki cenowej uwzgl"dniaj!cej równocze$nie popyt, 

koszty i niezb"dne zmiany kierunków produkcji.

Pierwsz! znacz!c! reform!, która nie tylko zapocz!tkowa a daleko id!ce 

zmiany w WPR, ale tak#e uwzgl"dnia a problematyk" rolnictwa ze znacznie 

szerszej perspektywy, by a jednak reforma MacSharry’ego (od nazwiska komi-

sarza ds. rolnictwa Raymonda MacSharry’ego) z 1992 r. Zak ada a ona, #e WPR 

jest tworem przesz o$ci, który nie pasowa  do ówczesnych realiów gospodar-

czych panuj!cych we Wspólnocie, przede wszystkim w warunkach narastaj!-

cych konß iktów handlowych nie tylko z USA, ale tak#e z innymi partnerami na 

$wiecie [Walkowski 2007]. Najwa#niejsza zmiana wprowadzona przez reform" 

MacSharry’ego dotyczy a ca o$ciowego podej$cia WPR do zagadnie& zwi!za-

nych ze $rodowiskiem przyrodniczym i potrzeb! jego ochrony. Z jednej strony, 

reforma MacSharry’ego wprowadzi a pewne dzia ania maj!ce na celu uzyska-

nie równowagi na rynkach rolnych (poprzez efektywniejsz! regulacj" poda#y 

i silniejsze oddzia ywanie na popyt), zwi"kszenie konkurencyjno$ci europej-

skiego rolnictwa (jako skutku obni#enia cen) i zapewnienie odpowiednio wyso-

kich dochodów producentom rolnym (dop aty bezpo$rednie jako rekompensata 

ni#szych cen). Z drugiej jednak strony, po raz pierwszy WPR zosta a tak $ci$le 

powi!zana z zagadnieniami dotycz!cymi obszarów wiejskich i ochrony $rodowi-

ska przyrodniczego. Podj"to dzia ania zmierzaj!ce do ekstensyÞ kacji rolnictwa 

i zwi"kszenia roli rolników w ochronie $rodowiska, a tak#e wspierano procesy 

rozwoju szeroko poj"tych obszarów wiejskich oraz zapewnienie bezpiecze&stwa 

#ywno$ciowego.
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Dokumentem, który kontynuowa  reform" zapocz!tkowan! przez Mac-

Sharry’ego, jest przedstawiona w 1997 r. przez ówczesnego przewodnicz!cego 

Komisji Europejskiej Jacques’a Santera, Agenda 2000. Podpisanie dokumentu 

poprzedzi y dwuletnie negocjacje, a porozumienie osi!gni"to dopiero w Berlinie 

w 1999 r. Jednym z najwa#niejszych za o#e& Agendy 2000 by a zmiana para-

dygmatów WPR. Odt!d jednym z najwa#niejszych celów WPR mia a si" sta% 

ochrona $rodowiska, a rozwój obszarów wiejskich (tzw. Þ lar II WPR) mia  zaj!% 

równorz"dne miejsce wobec regulacji rynkowych (tzw. Þ lar I WPR). Ponadto 

w Agendzie 2000 wprowadzono mo#liwo$% uzyskania dop at bezpo$rednich b"-

d!cych rekompensat! dla rolnika, który utraci  cz"$% swojego dochodu z powo-

du kosztów uczestnictwa w realizacji konkretnych dzia a& na rzecz $rodowiska 

przyrodniczego zawartych w nowym instrumencie WPR – programie rolno$ro-

dowiskowym. Zmieni a si" tak#e wa#no$% poszczególnych dzia alno$ci, poprzez 

które producent rolny móg  liczy% na odpowiednie wsparcie Þ nansowe. W Agen-

dzie 2000 za jedne z najwa#niejszych dzia a& uznaje si" takie, które dotycz! do-

brostanu zwierz!t oraz uprawy ziemi, zachowania niezmienionych ekosystemów 

b"d!cych schronieniem dla szczególnych gatunków zwierz!t i ro$lin, a tak#e in-

nych dzia a&, dla których g ównym priorytetem staje si" szeroko poj"ta ochrona 

$rodowiska. Tym samym w Agendzie 2000 zrównowa#ono cele ekonomiczne, 

spo eczne i $rodowiskowe. 

Niestety, tylko cz"$% z zaproponowanych zmian uda o si" wcieli% w #ycie 

[Burkiewicz i inni 2007]. Okazj! do dalszych zmian sta a si" $redniookresowa 

ocena Agendy 2000 maj!ca nast!pi% w 2002 r. Przed o#ony przez Komisj" Eu-

ropejsk! pakiet propozycji reformatorskich zosta  uchwalony w czerwcu 2003 r. 

Nazwano go reform! Fischlera (tzw. luksembursk!), a porozumienie w tej spra-

wie osi!gni"to po prawie rocznych negocjacjach. Twórcy zmian przyj"li za cel 

zapewnienie wi"kszej komplementarno$ci obu Þ larów WPR. Filar I skupia  si" 

na wspieraniu dochodów rolniczych, natomiast zadaniem Þ laru II by a przede 

wszystkim ochrona $rodowiska przyrodniczego oraz wspieranie rozwoju obsza-

rów wiejskich [Przygrodzka 2006]. Szczególnie wa#ne ze wzgl"du na proces 

równowa#enia WPR s! zasady wzajemnej zgodno$ci (ang. cross-compliance) 

oraz modulacji. Pierwsza z nich uzale#ni a otrzymanie przez rolnika dop at bez-

po$rednich od spe nienia okre$lonych wymogów dotycz!cych m.in.: standardów 

ochrony $rodowiska, zdrowotno$ci ludzi, zwierz!t i ro$lin [Maciejczak 2007], 

druga natomiast wprowadza a systematyczne i stopniowe obni#anie poziomu 

otrzymywanych p atno$ci bezpo$rednich (dotyczy rolników otrzymuj!cych naj-

wy#sze dop aty) i przekazywaniu ich na rozwój obszarów wiejskich, czyli Þ lar 

II WPR.

Reforma Fischlera z 2003 r. zak ada a utrzymanie takiego samego poziomu 

wydatkowania na rolnictwo europejskie a# do 2013 r., kiedy wszystkie kraje UE 
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zostan! ca kowicie zintegrowane z WPR. Mimo to zdecydowano si" na prze-

prowadzenie $redniookresowej kontroli dotychczasowych za o#e&, któr! nazwa-

no „przegl!dem zdrowotnym” (ang. Health Check) i przeprowadzono w 2008 

r. Zak ada a ona mo#liwo$% wprowadzenia pewnych korekt, ale w wi"kszo$ci 

przypadków rozwin" a lub umocni a pozycj" zmian zapocz!tkowanych za cza-

sów Agendy 2000. Rozszerzono m.in. zasi"g modulacji oraz zdecydowano si" 

poprawi%, a w niektórych przypadkach wprowadzi%, dodatkowe rygorystyczne 

normy dotycz!ce zasady wzajemnej zgodno$ci [Barclay 2008]. 

Próbuj!c krótko opisa% ewolucj" oraz strategi" dzia ania WPR do dzi$, mo#-

na stwierdzi%, #e obecnie podchodzi ona do problematyki rolnictwa i rozwoju 

obszarów wiejskich w sposób coraz bardziej kompleksowy, a nie – jak dawniej 

– sektorowy. Przeobra#enie si" WPR to wynik nie tylko zmian w sytuacji gospo-

darczej Europy, ale tak#e procesów zachodz!cych na $wiecie, takich jak globali-

zacja i post"puj!ca liberalizacja handlu. Jednocze$nie jest to krok ku zmniejsze-

niu negatywnych efektów generowanych przez intensywne rolnictwo, w szcze-

gólno$ci efektów odnosz!cych si" bezpo$rednio do $rodowiska przyrodniczego. 

Panuje przekonanie, #e zrównowa#one i jednocze$nie konkurencyjne rolnictwo 

jest wyzwaniem wspólnej polityki ju# nie rolnej, a wiejskiej XXI wieku [Przy-

godzka 2008].

Mo#na wyró#ni% pi"% zasadniczych etapów rozwoju WPR:

1. Stymulowanie wzrostu produkcji rolno-#ywno$ciowej w celu osi!gni"cia 

samowystarczalno$ci #ywno$ciowej – lata 1958–1968.

2. Ograniczanie skali i poziomu produkcji za pomoc! kategorii rynkowych na 

rzecz wprowadzenia mechanizmów strukturalnych – lata 1968–1993. 

3. Liberalizacja wsparcia rolnictwa i ograniczania protekcjonizmu – lata 1993–

–2000. 

4. Stymulowanie wzrostu konkurencyjno$ci sektora #ywno$ciowego UE i ob-

ni#anie intensywno$ci rolnictwa – lata 2000–2007. 

5. Zapowied' ewolucyjnej zmiany WPR (ang. Common Agricultural Policy – 

CAP) i przekszta cenia jej we Wspóln! Polityk" Roln! i Obszarów Wiejskich 

(ang. Common Agricultural and Rural Policy – CARPE) – lata 2007–2013.

Mimo #e reforma WPR d!#y do wzmocnienia jej Þ laru II, na drodze tego 

procesu wci!# pojawiaj! si" liczne przeszkody. Objawiaj! si" one m.in. w ci"-

ciach bud#etowych, które – je#eli ju# wyst"puj! – dotykaj! g ównie $rodków 

przeznaczonych na rozwój obszarów wiejskich, przy czym strumie& pieni"#-

ny p yn!cy w kierunku Þ laru I pozostaje niezmienny. Trudno powiedzie%, jaki 

kszta t przyjmie WPR po 2013 r. Istniej! nawet takie propozycje, aby udzia  
rolnictwa w bud#ecie UE zmniejszy% do 15%. Ich zwolennicy nazywaj! WPR 

historycznym reliktem, który tylko w niewielkim stopniu wp ywa na ekonomicz-

ny wzrost Europy [Burkiewicz i inni 2007].
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Wa#ne jest, aby podmioty posiadaj!ce decyduj!cy g os w tej kwestii i odpo-

wiedzialne za jej reform", czyli kraje cz onkowskie UE, spojrza y na problema-

tyk" rolnictwa w uj"ciu globalnym i wykraczaj!cym poza rachunek ekonomicz-

ny. Reformuj!ca si" WPR poprzez modyÞ kacj" dotychczasowych instrumentów 

i zastosowanie nowych wyznacza wprawdzie nie g ówn!, ale stopniowo coraz 

wi"ksz! rol" metodom produkcji, których rozwój sprzyja poprawie relacji rol-

nictwa ze $rodowiskiem przyrodniczym, co wynika z d!#enia do równowa#e-

nia rolnictwa i obszarów wiejskich pod wzgl"dem ekonomicznym, spo ecznym 

i ekologicznym [(uczka-Baku a 2007].

Wyzwania Wspólnej Polityki Rolnej po 2013 r.

WPR UE ma zosta% zreformowana do ko&ca 2013 r. OÞ cjalne konsulta-

cje spo eczne na temat jej modelu po 2013 r. zostan! przeprowadzone jeszcze 

w 2010 roku, po opublikowaniu dokumentu Komisji Europejskiej przedstawia-

j!cego ró#ne warianty WPR w przysz o$ci. Dacian Ciolo) [2010], komisarz ds. 

rolnictwa i rozwoju obszarów wiejskich, stwierdza: Wspólna Polityka Rolna UE 

s u!y ca emu spo ecze"stwu. Dotyczy ona nie tylko rolników, lecz ka!dego z nas. 

Europejskie rolnictwo to nie tylko bezpiecze"stwo !ywno#ciowe, to równie! kraj-

obrazy, miejsca pracy, przyroda, zmiany klimatu… Europejscy rolnicy dostarcza-

j$ produktów, które przynosz$ korzy#ci ca emu spo ecze"stwu. WPR to wi%cej ni! 

tylko polityka dla rolników. Istnieje wyra&ny zwi$zek mi%dzy rolnictwem, #rodo-

wiskiem naturalnym, bioró!norodno#ci$, zmianami klimatu a zrównowa!onym 

zarz$dzaniem zasobami naturalnymi, takimi jak woda i ziemia. Istnieje równie! 

oczywisty zwi$zek mi%dzy rolnictwem a rozwojem gospodarczym i spo ecznym 

rozleg ych obszarów wiejskich UE. I wreszcie – rolnictwo jest &ród em !ywno#ci, 

która traÞ a na nasze talerze.

Ogólne kierunki dotychczasowych reform WPR zmierza y do urynkowie-

nia sektora rolnego przez oddzielenie wysoko$ci dop at od poziomu produkcji. 

Wa#ne by o tak#e ustanowienie mechanizmów s u#!cych produkcji #ywno$ci 

wysokiej jako$ci (w szczególno$ci zasada wzajemnej zgodno$ci, programy rol-

no$rodowiskowe) oraz zwi"kszenie znaczenia zagadnie& zwi!zanych z ochron! 

$rodowiska przyrodniczego. Nie bez znaczenia by y kwestie spe nienia cho% cz"-

$ci postulatów w ramach WTO oraz zmniejszenie wysoko$ci kosztów transak-

cyjnych przez uproszczenie systemu dop at bezpo$rednich. Wi"ksze znaczenie 

w tzw. starych celach mia y zatem kwestie ekonomiczno-rynkowe, za$ zagadnie-

nia $rodowiskowe pe ni y rosn!c!, lecz wci!# jedynie uzupe niaj!c! rol".

W nowej perspektywie d!#y si" do innego roz o#enia akcentów i przede-

Þ niowania europejskiego modelu rolnictwa. Nowa wielofunkcyjno$% europej-
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skiego rolnictwa zosta a oparta na dwóch rodzajach dóbr: dobrach prywatnych 

i dobrach publicznych. Dobra prywatne, w mniejszym i malej!cym stopniu 

wspierane polityk! roln!, b"d! dostarczane okre$lonym konsumentom przez 

okre$lonych rolników. Mo#na je dzieli%, sprzedawa% po okre$lonej cenie, a ich 

nabywcy mog! je kupowa% w ilo$ci okre$lonej przez siebie i w zale#no$ci od 

upodoba& i mo#liwo$ci Þ nansowych. S! to dobra #ywno$ciowe, pasze, surow-

ce energetyczne. Druga grupa to dobra publiczne. Charakteryzuj! si" one bra-

kiem mo#liwo$ci wykluczenia kogokolwiek z konsumpcji lub osi!gania korzy$ci 

z dobra raz dostarczonego na rynek w okre$lonej ilo$ci (bez wzgl"du na to, czy 

nabywca (u#ytkownik) wniós  op at" za jego wykorzystanie) oraz niekonkuren-

cyjno$ci! konsumpcji, rozumian! jako jednoczesne korzystanie z „danej por-

cji” dobra w jednakowym rozmiarze przez wszystkich uczestników [Jakubowski 

2005]. Indywidualna konsumpcja takiego dobra przez jedn! osob" nie ogranicza 

w #adnym stopniu indywidualnej konsumpcji tego dobra przez kogo$ innego. Do 

dóbr publicznych, których znaczenie w reformowanej WPR ro$nie, nale#y zali-

czy%: jako$% wody, ochron" klimatu, ochron" gleb, ochron" bioró#norodno$ci, 

ochron" krajobrazu.

Jednocze$nie nowe kierunki rozwoju WPR nakre$lone w perspektywie roku 

2020, wobec których toczy si" dyskusja, mo#na podzieli% na dwie grupy: ryn-

kow! i ekologiczn!. W ramach grupy rynkowej przysz ej WPR stawiane s! cele 

zapewnienia bezpiecze&stwa #ywno$ciowego i zwi"kszenia konkurencyjno$ci 

europejskiego sektora rolnego. Grupa ekologiczna obejmuje cele zwi!zane z mi-

tyzacj! (zmniejszeniem ryzyka) i adaptacj! do zmian klimatycznych, ochron! 

$rodowiska na obszarach wiejskich, a przede wszystkim zachowaniem ró#norod-

no$ci biologicznej czy bardziej skuteczn! gospodark! zasobami wodnymi oraz 

rozwojem produkcji energii odnawialnej [UKIE 2008a]. Oczekuje si", #e efek-

tem tak zdeÞ niowanych celów, a po$rednio – zainicjowanych zmian, b"dzie pod-

niesienie konkurencyjno$ci europejskiego rolnictwa, ochrona $rodowiska przy-

rodniczego oraz rozwój obszarów wiejskich. Wyzwania tak sformu owanych ce-

lów wi!#! si" z lepszym pokazaniem powi!za& mi"dzy p atno$ciami w ramach 

WPR a oszcz"dzaniem zasobów dóbr publicznych na obszarach wiejskich oraz 

zmniejszeniem znaczenia interesów narodowych w kreowaniu polityki rolnej, 

maj!cych znaczenie np. w kreowaniu bilansu p atniczego [UKIE 2008b].

„Przegl!d zdrowotny WPR” z 2008 r. wykaza , #e istnieje konieczno$% 

zmiany logiki p atno$ci bezpo$rednich, w szczególno$ci oddzielenia ich od bazy 

historycznej. Uproszczone powinny zosta% tak#e systemy wzajemnej zgodno-

$ci, czemu towarzyszy% powinno przesuni"cie $rodków Þ nansowych do Þ lara II. 

Wnioskuje si" równie# o likwidacj" kwot mlecznych. Po 2013 r. WPR powinna 

zosta% zró#nicowana regionalnie i ukierunkowana na osi!ganie konkretnych ce-

lów. Powinna by% ustabilizowana i uproszczona, tak by zmniejszy% koszty trans-
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akcyjne i koszty uczenia si", a tak#e powinna sta% si" bardziej przejrzysta. Jed-

nak – co najwa#niejsze – p atno$ci, które mogliby otrzymywa% rolnicy w ramach 

Þ laru II, powinny by% przyznawane nie jako renta za posiadanie ziemi, a jako 

op ata za us ugi $wiadczone na rzecz spo ecze&stwa.

Tym samym zdeÞ niowano niejako trójstopniowy podzia  przysz ej WPR na:

1. P atno$ci podstawowe. Nast!pi aby zamiana p atno$ci bezpo$rednich na 

kontrakty zwi!zane z wykorzystaniem zasobów naturalnych. P atno$ci te 

by yby dost"pne dla wszystkich obszarów, by yby ni#sze ni# obecne p atno-

$ci bezpo$rednie i mia yby ograniczony czas trwania.

2. P atno$ci dla obszarów o gorszych warunkach i za dodatkow! ochron". Ad-

resowane by yby do gospodarstw na wybranych obszarach, zapewne zosta-

 yby powi!zane z produkcj! w okre$lonym zakresie, np. ustanowiona zosta-

 aby maksymalna obsada byd a w produkcji zwierz"cej.

3. Specjalne p atno$ci na obszarach $rodowiskowo cennych. Ten rodzaj p at-

no$ci otrzymywa yby gospodarstwa spe niaj!ce standardy ponadminimalne, 

jak np. gospodarstwa ekologiczne.

W dyskusji bardzo silnie akcentowany jest tak#e aspekt Þ nansowania WPR, 

zw aszcza wzrost udzia u wspó Þ nansowania p atno$ci z bud#etów krajowych 

oraz sam podzia  p atno$ci, a przede wszystkim wypracowanie nowych kryte-

riów takiego podzia u.

"rodowiskowe dobra publiczne w ramach PROW 
2007–2013

W ramach dzia aj!cej pod auspicjami Komisji Europejskiej Sieci Rozwoju 

Obszarów Wiejskich dzia a Tematyczna Grupa Robocza ds. Dóbr Publicznych. 

W wyniku prac tej grupy wyodr"bniono dwie podstawowe kategorie dóbr pu-

blicznych zwi!zanych z rolnictwem: $rodowiskowe i spo eczne. Do $rodowisko-

wych dóbr publicznych zaliczono [Scheele 2009]: 

krajobrazy wiejskie,

bioró#norodno$% u#ytków rolnych,

jako$% wód,

dost"pno$% wód,

funkcjonalno$% gleb,

stabilno$% klimatyczna – sk adowanie dwutlenku w"gla,

stabilno$% klimatyczna – emisje gazów cieplarnianych,

jako$% powietrza,

odporno$% na powodzie i po#ary.

•

•

•

•

•

•

•

•

•
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Wiele z dzia a& w ramach PROW w 27 pa&stwach cz onkowskich UE ma 

mo#liwo$ci dostarczania dóbr publicznych, chocia# niekoniecznie jest to g ówny 

cel danego $rodka. W latach programowych (bud#etowych) 2007–2013 wdra#a-

ne jest w ca ej UE 88 PROW. Zwi!zane jest to z historycznymi uwarunkowania-

mi tworzenia WPR oraz decyzj! pa&stw cz onkowskich co do sposobu wsparcia 

rolnictwa. W Polsce i 11 pozosta ych nowych krajach cz onkowskich wdra#any 

jest jeden plan. W niektórych starych pa&stwach cz onkowskich PROW opra-

cowywany jest indywidualnie dla ka#dego z wyodr"bnionych obszarów admi-

nistracyjnych, np. w Niemczech jest ich 14 (Badenia-Wirtembergia, Bawaria, 

Brandenburgia i Berlin, Hamburg, Hesja, Meklemburgia-Pomorze Przednie, 

Dolna Saksonia i Brema, Pó nocna Nadrenia-Westfalia, Nadrenia-Palatynat, Sa-

ara, Saksonia, Saksonia-Anhalt, Szlezwik-Holsztyn, Turyngia), za$ w Portugalii 

3 (Portugalia Kontynentalna, Azory, Madera).

Poszczególne pa&stwa cz onkowskie UE z ró#nym nat"#eniem podesz y 

do kwestii wspierania $rodowiskowych dóbr publicznych w ramach PROW na 

lata 2007–2013. Na podstawie wyników analizy dzia a& poszczególnych PROW 

w tabeli 1. wskazano, które $rodowiskowe dobra publiczne s! najcz"$ciej wspie-

Tabela 1
Liczba PROW uwzgl dniaj"cych #rodowiskowe dobra publiczne
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Liczba PROW uwzgl dniaj"cych 

wspieranie dostarczania #rodowisko-

wego dobra publicznego

84 80 79 40 61 87 88 36 23

Liczba dzia!a& w ramach PROW 

wp!ywaj"cych na dostarczanie dóbr 

publicznych

327 265 257 95 193 182 419 91 48

'rednia liczba dzia!a& w ramach 

PROW wp!ywaj"cych na dostarczanie 

dóbr publicznych

3.9 3.3 3.3 2.4 3.2 2.1 4.8 2.5 2.1

(ród!o: Opracowanie w!asne na podstawie TWG 3, 2010.
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rane w UE. Na tym etapie analizy nie uwzgl"dniono jednak stopnia intensywno-

$ci, z jak! poszczególne programy skupiaj! si" na danym dobru publicznym.

Z danych zestawionych w tabeli 1. wynika, i# pi"% $rodowiskowych dóbr 

publicznych wyró#nia si" jako przedmioty zainteresowania wi"kszo$ci PROW. 

S! to sk adowanie dwutlenku w"gla, emisje gazów cieplarnianych, krajobraz 

wiejski, bioró#norodno$% u#ytków rolnych i jako$% wody oraz funkcjonalno$% 

gleb. *rodki maj!ce na celu redukcj" emisji gazów cieplarnianych maj! priory-

tetowe znaczenie w ramach wszystkich 88 PROW, po nich znajduj! si" $rodki 

maj!ce poprawi% sk adowanie dwutlenku w"gla (87), $rodki w zakresie krajo-

brazu wiejskiego (84), ró#norodno$ci u#ytków rolnych (80), jako$ci wody (79) 

i funkcjonalno$ci gleb (61). Pod wzgl"dem liczby $rodków, o których mowa 

w PROW, przegl!d wskazuje, i# redukcja emisji gazów cieplarnianych stanowi 

przedmiot 419 dzia a&, nast"pnie s! krajobrazy wiejskie, bioró#norodno$% u#yt-

ków rolnych, jako$% wody, funkcjonalno$% gleb i sk adowanie dwutlenku w"gla. 

Dane te znajduj! odzwierciedlenie w przeci"tnej liczbie $rodków na PROW do-

starczaj!cych $rodowiskowe dobra publiczne. 

Instrumenty najcz"$ciej stosowane dla dostarczania $rodowiskowych dóbr 

publicznych mo#na podzieli% na trzy szerokie grupy [Cooper i inni 2009]. Po 

pierwsze, s! to dzia ania, w których podstawowym za o#eniem jest dostarcza-

nie dóbr publicznych (np. dzia ania rolno$rodowiskowe). Po drugie, istnie-

j! dzia ania, które pomimo #e poprawa $rodowiska naturalnego nie jest ich 

pierwszoplanowym za o#eniem, zawieraj! bezpo$rednie odniesienie do trwa-

 ego rozwoju rolnictwa albo konserwacji przyrody (np. modernizacja gospo-

darstw oraz $rodki doradcze i szkoleniowe w ramach osi 1 polityki rozwoju 

regionalnego lub $rodki osi 2, takie jak p atno$ci dla rolników z tytu u natural-

nych utrudnie& na obszarach niekorzystnych warunkach gospodarowania). Po 

trzecie, istnieje grupa dzia a&, które nie maj! specyÞ cznych $rodowiskowych 

za o#e&, ale mog! wywiera% wp yw na dostarczanie $rodowiskowych dóbr pu-

blicznych w zale#no$ci od celu, do jakiego s! stosowane (np. dywersyÞ kacja 

gospodarstw w ramach osi 3).

W$ród wszystkich instrumentów w ramach PROW programy rolno$rodo-

wiskowe w sposób najbardziej bezpo$redni skupiaj! si" na dostarczaniu $rodo-

wiskowych dóbr publicznych [Bureau, Mache 2009]. Jako #e jest to jedyny ob-

ligatoryjny $rodek w ramach polityki rozwoju obszarów wiejskich, wszystkie 

PROW stosuj! je do wspierania szerokiego zakresu dóbr publicznych. G ówne 

$rodowiskowe dobra publiczne uwzgl"dniane przez programy rolno$rodowi-

skowe to: bioró#norodno$% u#ytków rolnych, krajobraz wiejski, funkcjonal-

no$% gleb, emisje gazów cieplarnianych i jako$% wody. W sumie 77 PROW 

stosuje programy rolno$rodowiskowe szczególnie do celów zachowania bio-

ró#norodno$ci u#ytków rolnych. Nast"pnie 67 PROW nakierowuje je na kra-
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jobraz wiejski i funkcjonalno$% gleb. Inne dobra publiczne, na które dzia anie 

to jest zorientowane to emisje gazów cieplarnianych (59), jako$% wody (57), 

sk adowanie dwutlenku w"gla (57). *rodowiskowe dobro publiczne maj!ce 

najmniejsze wsparcie ze strony programów rolno$rodowiskowych to odpor-

no$% na powodzie i po#ary.

Nale#y zauwa#y%, #e programy rolno$rodowiskowe to nie tylko instrument 

o najwi"kszym zasi"gu geograÞ cznym. Maj! one tak#e najwi"kszy udzia  we 

wszystkich wydatkach publicznych w ramach PROW. Ze wszystkich $rodków 

w EFRROW – prawie jedna czwarta wszystkich planowanych wydatków na lata 

2007–2013 to p atno$ci na dzia ania rolno$rodowiskowe. Na programy rolno$ro-

dowiskowe rozdzielana jest te# du#a cz"$% planowanego bud#etu PROW w po-

szczególnych pa&stwach cz onkowskich. W kilku przypadkach instrument ten 

stanowi wi"kszo$% wydatków PROW. Na przyk ad w 71% stanowi on bud#et 

PROW w Anglii (chocia# $rednia dla Wielkiej Brytanii jako ca o$ci jest ni#sza 

i wynosi 51%), za$ 54% w Szwecji. Niektóre inne kraje Europy Pó nocnej maj! 

udzia y w przedziale 30–50% (np. Irlandia, Dania, Finlandia, ale te# Austria). 

Niski udzia  wydatków na te dzia ania notuje si" w niektórych (ale nie wszyst-

kich) pa&stwach cz onkowskich po udniowej Europy i w wi"kszo$ci pa&stw 

cz onkowskich EU-12 (rys. 1).
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Udzia! w ca!o#ci wydatków publicznych dla programów rolno#rodowiskowych w poszcze-
gólnych pa&stwach cz!onkowskich UE-27

(ród!o: TWG 3, 2009.
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Przegl!d PROW wskazuje, i# $rodowiskowe dobra publiczne dostarczane s! 

za po$rednictwem ró#nych praktyk, za które rolnik otrzymuje p atno$% w ramach 

przyj"tych modeli rolno$rodowiskowych. Najbardziej powszechne dzia ania 

op acane w ramach programów rolno$rodowiskowych to [TWG 3 2009]:

tworzenie stref buforowych przy ciekach wodnych,

tworzenie stref bez oprysku na gruntach ornych,

utrzymanie lub wprowadzenie ekstensywnego zarz!dzania gruntami orny-

mi,

przekszta cenie gruntów ornych w u#ytki zielone,

utrzymanie lub wprowadzenie ekstensywnych form wypasu,

zarz!dzanie terenami podmok ymi lub  "gami,

tworzenie terenów podmok ych,

ochrona i utrzymanie dróg wodnych i zbiorników wodnych w dobrym stanie 

ekologicznym,

konserwacja i zarz!dzanie naturalnymi elementami krajobrazu (#ywop oty, 

stawy, drzewa polne etc.),

konserwacja i zarz!dzanie tradycyjnymi sadami,

konserwacja konstrukcji (kamienne $ciany, terasy, budynki tradycyjne etc.),

wprowadzanie rolnictwa ekologicznego,

utrzymanie rolnictwa ekologicznego,

uprawa tradycyjnych lub zagro#onych typów ro$linno$ci,

stosowanie lokalnych/rzadkich ras #ywego inwentarza,

rozwój planu zarz!dzania glebami,

rozwój planu zarz!dzania sk adnikami od#ywczymi gleby.

Podsumowanie i wnioski

W przesz o$ci problem nieracjonalnego gospodarowania zasobami natural-

nymi dotyczy  w równym stopniu ró#nych sfer dzia alno$ci cz owieka, w tym 

tak#e rolnictwa. Druga po owa XX w. ujawni a, szczególnie w Europie Zachod-

niej, krytyk" podej$cia, w którym uwzgl"dniany by  tylko rachunek ekonomicz-

ny. Degradacja $rodowiska przyrodniczego spowodowana wzrostem intensyw-

no$ci produkcji i zagro#enie bezpiecze&stwa #ywno$ci to tylko niektóre zjawiska 

ukazuj!ce potrzeb" zmiany podej$cia do problematyki rolnictwa. Powinno ono 

poza uwzgl"dnianiem rachunku ekonomicznego bra% pod uwag" tak#e inne Þ lary 

zrównowa#onego rozwoju, w tym spo eczny, $rodowiskowy czy instytucjonalny.

Wspó czesna debata na temat przysz o$ci WPR jest wielowymiarowa i to-

czy si" w kontek$cie przegl!du bud#etu UE i prac nad Strategi! UE 2020. Do-

tychczas przeprowadzone reformy oraz te proponowane po 2013 roku wskazuj!, 
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•
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#e WPR UE „zazielenia si"”, czyli w coraz wi"kszym stopniu integruje aspek-

ty ochrony i zachowania $rodowiska przyrodniczego z celami ekonomicznymi 

i spo ecznymi rozwoju rolnictwa i obszarów wiejskich. Zmiany b"d!ce obecnie 

przedmiotem dyskusji – je$li zosta yby wprowadzone w #ycie – nale#y uzna% 

za radykalne. Silny zwrot dotyczy kwestii celów i patrzenia przez nie na roz-

wój ju# nie samego rolnictwa, lecz obszarów wiejskich $wiadcz!cych konkretne 

us ugi na rzecz spo ecze&stwa i dostarczaj!cych okre$lonych dóbr publicznych, 

w wi"kszo$ci o charakterze $rodowiskowym. 
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Environmental perspective of CAP reform

Abstract

The paper aims to analyze the goals and directions of changes of Common 

Agricultural Policy of the EU form the environmental point of view. Additionally 

88 Rural Development Plans from the Þ nancial perspective 2007–2013 have been 

analyzed with regard to the delivery of environmental public goods. The paper 

argues that the CAP increasingly covers issues of environment conservation and 

protection. The basic tool for that are public goods, which importance is growing, 

especially with regard to agri-environmental measures. 


