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Katarzyna Brodzińska
Uniwersytet Warmińsko-Mazurski w Olsztynie

PROBLEMY ŚRODOWISKOWEJ OCENY 
ZRÓWNOWAŻONEGO ROZWOJU ROLNICTWA 
ZE SZCZEGÓLNYM UWZGLĘDNIENIEM 
INSTRUMENTÓW WPR

Streszczenie: W artykule dokonano przeglądu literatury dotyczącej środowiskowych wskaź-
ników zrównoważenia rolnictwa i gospodarstw rolnych oraz realizowanych w latach 2004-
-2010 działań Wspólnej Polityki Rolnej (WPR) na rzecz zrównoważenia środowiskowego 
rolnictwa. Materiałem badawczym były dane GUS i ARiMR dotyczące realizacji wybranych 
działań WPR (płatności bezpośrednie, płatności ONW, program rolnośrodowiskowy) oraz 
wyniki badań własnych. Stwierdzono, że analizowane działania WPR, a szczególnie PR 
i płatności obszarowe powiązane z instrumentem cross-compliance, mogą być skutecznym 
narzędziem ochrony środowiska. Konieczne jest jednak opracowanie wskaźników, które po-
zwolą na pełną ocenę oddziaływania rolnictwa na środowisko przyrodnicze już na poziomie 
gospodarstwa rolnego, co z pewnością przełoży się na zrównoważenie rolnictwa w skali lo-
kalnej, regionalnej czy krajowej.

Słowa kluczowe: zrównoważone rolnictwo, wskaźniki, WPR.

1. Wstęp

Precyzyjna definicja rolnictwa zrównoważonego sprawia wiele trudności. Najczę-
ściej jednak termin ten określa gospodarowanie ekosystemem rolniczym w sposób 
zapewniający jego biologiczną różnorodność, produktywność, zdolność regeneracji, 
żywotność oraz funkcjonowanie, które pozwalają na spełnienie obecnych i przy-
szłych funkcji ekologicznych, ekonomicznych i społecznych na poziomie lokalnym, 
krajowym oraz globalnym, z wykluczeniem negatywnych wpływów na inne ekosys-
temy [Lewandowski et al. 1999]. Szczególnie ważne jest poszukiwanie skutecznych 
sposobów zrównoważenia środowiskowego, ponieważ środowisko naturalne stano-
wi element niejako dany z zewnątrz, który bezwzględnie należy zachować. Ocena 
środowiskowego zrównoważenia rolnictwa jest trudna ze względu na lokalne zróż-
nicowanie agroekosystemów, inne warunki zrównoważenia w mikroskali (na pozio-
mie gospodarstw rolnych), a inne w makroskali (w odniesieniu do całego sektora 
rolnego), oraz problemy z wyznaczeniem wskaźników, które pozwolą dokonać ta-
kiej oceny w skali lokalnej, krajowej czy międzynarodowej [Zegar 2009].
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Urzeczywistnienie idei zrównoważonego rozwoju rolnictwa wymaga również 
odpowiednich decyzji politycznych, które w przypadku rolnictwa przejawiają się 
kształtem realizowanej Wspólnej Polityki Rolnej (WPR). Wciąż otwartym proble-
mem jest jednak przejrzyste powiązanie WPR z realizacją świadczeń na rzecz po-
prawy środowiska przyrodniczego, głównie z powodu braku zobiektywizowanych 
wskaźników. W związku z powyższym w artykule dokonano przeglądu literatury 
dotyczącej środowiskowych wskaźników zrównoważenia rolnictwa i gospodarstw 
rolnych oraz przeanalizowano realizowane w latach 2004-2010 działania WPR 
na rzecz zrównoważenia ekologicznego (środowiskowego). Materiałem badawczym 
były dostępne dane GUS, informacje ARiMR dotyczące realizacji wybranych dzia-
łań WPR (płatności bezpośrednie – JPO, płatności z tytułu gospodarowania na ob-
szarach o niekorzystnych warunkach gospodarowania – ONW, program rolnośro-
dowiskowy – PR) oraz wyniki badań przeprowadzonych w roku 20081. Badaniami 
objęto 375 beneficjentów PR2 z obszaru województwa warmińsko-mazurskiego.

2. Koncepcja zrównoważonego rolnictwa we WPR

Szerzenie idei zrównoważonego rolnictwa, wywodzącej się z koncepcji rozwoju 
zrównoważonego, zostało zapoczątkowane w 1977 r. w Szwajcarii na konferencji 
pod hasłem „Towards Sustainable Agriculture”. Przez pierwszych 10 lat termin ten 
był używany głównie w znaczeniu ekologicznym, a dopiero po 1987 r. nabrał bar-
dziej ogólnego sensu, obejmującego wszystkie aspekty rolnictwa [Niewęgłowska 
2005]. Przejście od nurtu ekologicznego do społeczno-ekonomiczno-ekologicznego 
oznacza zmianę systemów gospodarowania obejmującą redukcję degradacji środo-
wiska, utrzymanie produktywności rolniczej, promowanie efektywności ekonomicz-
nej oraz poprawę jakości życia społeczności wiejskich. Idea zrównoważonego rol-
nictwa znalazła również swoje odzwierciedlenie w realizowanej WPR.

Punktem zwrotnym WPR w kierunku większej troski o środowisko był Trak-
tat z Maastricht z 1992 r. Zgodnie z jego zapisami rolnictwo ma za zadanie dostar-
czać żywność i świadczyć usługi środowiskowe, wspierać formy gospodarowania 
przyjazne dla środowiska naturalnego, propagować rolnictwo ekologiczne, wspierać 
ochronę zasobów naturalnych, różnorodność biologiczną i krajobrazową oraz redu-
kować szkody środowiskowe spowodowane działalnością rolniczą. Realizacji tych 
celów miały służyć kolejno przeprowadzane reformy WPR. Reforma MacSharry’e-
go (1992 r.) spowodowała przejście od polityki wspierającej produkcję i podtrzymu-
jącej ceny do bezpośredniego wspierania rozwoju obszarów wiejskich i dochodów 
farmerów [Duer 2007]. Wprowadzono instrumenty towarzyszące, m.in. programy 
rolnośrodowiskowe, a ponadto włączono planowanie działań na rzecz ochrony śro-
dowiska do praktyki gospodarczej. Dalszych zmian dokonała Agenda 2000, która 

1  Badania przeprowadzono w ramach projektu badawczego nr 2 P04G 028 29.
2  Z danych ARiMR wynika, że w 2008 r. w województwie warmińsko-mazurskim zobowiązania 

rolnośrodowiskowe realizowało 2408 rolników, a zatem próba badawcza stanowiła ok. 15%. 
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kładła nacisk na wielofunkcyjny rozwój obszarów wiejskich, tworząc jednocześnie 
lepsze warunki do gospodarowania zasobami naturalnymi na obszarach wiejskich 
i propagując modele środowiskowe w gospodarowaniu rolnym. W literaturze poja-
wił się termin środowiskowej zgodności (environmental cross-compliance), ozna-
czający wymóg przestrzegania określonych norm środowiskowych [Kristensen, 
Primdahl 2004]. Kolejnym krokiem było przyjęcie strategii lizbońskiej (2000 r.) 
i göteborskiej (2001 r.) oraz reforma WPR z 2003 r. Poszukiwano sposobów wzmoc-
nienia instrumentów zachęcających do stosowania praktyk rolniczych zgodnych 
z wymogami ochrony środowiska. Wprowadzono system jednolitej płatności ob-
szarowej (SAPS), powiązany z obowiązkiem przestrzegania norm środowiskowych 
(cross-compliance) i stosowaniem sankcji w formie redukcji płatności w przypadku 
ich niespełnienia. W związku z kończącym się okresem programowania (2013 r.) 
coraz częściej stawiane są pytania dotyczące efektywności stosowanych rozwiązań 
na rzecz ochrony środowiska w ramach działań WPR. Jacek Kulawik podkreśla, 
że efektywność to złożona kategoria ekonomiczna, prakseologiczna i systemowa 
zarówno w jej treści (definiowaniu), jak i w zakresie ujmowanych w niej zjawisk 
i procesów, metodach pomiaru oraz wyznaczaniu determinant [Kulawik 2010]. Dla-
tego ważne jest opracowanie wskaźników pozwalających na dokonanie takiej oceny.

3. Środowiskowe wskaźniki zrównoważenia rolnictwa

Po raz pierwszy próbę opracowania środowiskowych wskaźników dla potrzeb rol-
nictwa podjęto pod koniec lat 90. ubiegłego wieku, realizując w wybranych krajach 
UE projekt ELISA. Opracowany zestaw był jednak niepełny, ponieważ z elementów 
środowiska obejmował jedynie wskaźniki dotyczące wody i gleby [Faber 2007]. 
Dopiero kilka lat później, w 2001 r., zdefiniowano 35 wskaźników rolnośrodowi-
skowych oraz wskazano źródła danych statystycznych niezbędnych do ich opraco-
wania. Dane te następnie poddano weryfikacji, wprowadzając projekt IRENA (Indi-
cator Reporting on Integration of Environmental Concerns into Agriculture Policy) 
[Domaszewicz 2007; Duer 2007; Faber 2007]. W trakcie realizacji okazało się jed-
nak, że wiele wskaźników dotyczących presji ze strony rolnictwa, stanu środowiska 
czy wdrażania instrumentów polityki jest niedostatecznie wspartych danymi 
na szczeblu regionalnym. Urzeczywistnianie tego projektu pozwoliło jedynie okre-
ślić, w jakim stopniu PR i rolnictwo ekologiczne pokrywają się z regionami, w któ-
rych udział siedlisk rolniczych na obszarach „Natura 2000” jest bardzo wysoki. Za-
łożono, że jeśli istnieje duże pokrycie statystyczne, to instrument polityki został 
właściwie ukierunkowany. Jednocześnie jednak stwierdzono, że powiązanie geogra-
ficzne pomiędzy kluczowymi wskaźnikami jest słabe [Dembek 2009]. Również inni 
autorzy zwracają uwagę na brak dowodów potwierdzających efektywność progra-
mów rolnośrodowiskowych [Kleijn, Southerland 2003; Whittingham 2007; Mann 
2005]. Zdaniem Marka J. Whittinghama trudność takiej oceny polega na konieczno-
ści uwzględnienia powierzchni kontrolnej, która mogłaby służyć jako baza do po-
równania potencjalnych zmian, np. bioróżnorodności, co w przypadku dużego zróż-
nicowania przestrzennego warunków przyrodniczych jest praktycznie niemożliwe 
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[Whittingham 2007]. Ponadto, aby wystąpiły widoczne efekty, usługi na rzecz śro-
dowiska przyrodniczego powinny być świadczone przez dłuższy czas [Agrienviron-
mental Measures… 2005], a w Polsce to zaledwie kilka lat, z wyjątkiem województw 
warmińsko-mazurskiego i podkarpackiego, w których PR realizowany jest 
od 2000 r.

Z kolei Zbigniew Floriańczyk, analizując doświadczenia wybranych krajów UE 
pod kątem możliwości wykorzystania rachunku ekonomicznego rolnictwa do moni-
torowania kwestii środowiskowych, zwraca uwagę na wysoko ocenianą austriacką 
Koncepcję Systemu Rachunków Środowiskowych i Ekonomicznych [Floriańczyk 
2005]. Koncepcja ta w kwestii oceny dystrybucji środków przeznaczanych na dzia-
łania służące poprawie środowiska naturalnego wychodzi z założenia, że powinny 
one odpowiadać wartości usług świadczonych przez rolnictwo na rzecz środowiska 
naturalnego, i skłania się do wskaźnika powierzchni objętej zobowiązaniem rolno-
środowiskowym, pomijając ocenę jakości świadczonych usług.

Stosowane w Polsce wskaźniki rolnośrodowiskowe wykorzystywane do oceny 
zrównoważenia rolnictwa są w zasadzie zbliżone do rekomendowanych przez Euro-
stat i OECD. Obejmują one cztery grupy [Zegar 2009]:

użytkowanie ziemi i ochrona krajobrazu, w tym m.in. struktura użytkowania  –
gruntów, struktura zasiewów, powierzchnia użytków rolnych związanych z przy-
jaznymi dla środowiska technikami i technologiami produkcji rolniczej (obszar 
realizacji PR, rolnictwa ekologicznego, rolnictwa integrowanego), relacje po-
między produkcją roślinną i zwierzęcą (obsada zwierząt), wskaźnik liczebności 
pospolitych ptaków krajobrazu rolniczego;
wykorzystanie i ochrona gleb, z uwzględnieniem m.in. zmian powierzchni odło- –
gów i ugorów na gruntach ornych, powierzchni gruntów zdewastowanych i zde-
gradowanych, bilansu azotu i fosforu, zawartości próchnicy;
wykorzystanie i ochrona wód (wskaźniki te mają charakter szacunkowy  –
ze względu na brak dokładnych danych pozwalających na ocenę wpływu rolnic-
twa na stan czystości wód oraz wykorzystania zasobów wody przez rolnictwo);
zanieczyszczenie i ochrona powietrza, w tym m.in. parametry emisji metanu  –
(skorelowane z hodowlą zwierząt gospodarskich) i podtlenku azotu (związane 
z intensywnością nawożenia gleby), zużycie energii w gospodarstwach rolnych.

4. Kryteria zrównoważenia gospodarstw rolnych

Poziom zrównoważenia środowiskowego rolnictwa zależy od stopnia zrównoważe-
nia poszczególnych typów gospodarstw rolnych. Ważne jest zatem opracowanie 
wskaźników, które pozwolą ocenić poziom równowagi środowiskowej właśnie 
na poziomie gospodarstwa rolnego. Antoni Faber zwraca uwagę na małą liczbę prac, 
w których rozważa się zagadnienie równowagi środowiskowej w odniesieniu do go-
spodarstwa rolnego [Faber 2007]. Jednocześnie podkreśla, że wiele wskaźników, 
stosowanych np. w Wielkiej Brytanii do monitoringu i ocen w przekrojach regional-
nych i lokalnych, można odnieść bezpośrednio do gospodarstw rolnych. Na uwagę 
zasługuje również opracowany w Szwajcarii model RISE służący do oceny stopnia 
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zrównoważenia funkcjonowania gospodarstw pod względem oddziaływania na śro-
dowisko (7 wskaźników), sytuacji ekonomicznej (3 wskaźniki) i społecznej 
(2 wskaźniki) [Häni 2004]. Wskaźniki środowiskowe w tym modelu dotyczą: ener-
gii, wody, gleby, bioróżnorodności, potencjału emisyjnego (N i P), ochrony roślin 
oraz odpadów i ścieków.

W warunkach polskich wyboru mierników zrównoważenia dokonano na podsta-
wie dostępnych danych GUS i FADN [Zegar 2009]. W charakterze zrównoważenia 
środowiskowego gospodarstw rolnych przyjęto: udział zbóż w strukturze zasiewów 
(nieprzekraczający 66%), liczbę grup roślin uprawianych w gospodarstwie (co naj-
mniej 3), indeks pokrycia gruntów ornych roślinnością w okresie zimy (co najmniej 
33%), obsadę wszystkich zwierząt utrzymywanych w gospodarstwie (nieprzekra-
czającą 2SD∙ha-1). Gospodarstwa spełniające jednocześnie wszystkie cztery kryteria 
środowiskowe stanowią zaledwie 6% ogółu gospodarstw rolnych. Poza wymienio-
nymi kryteriami przyjęto również dwa mierniki informujące o skutkach prowadzo-
nej działalności rolniczej, a mianowicie: saldo bilansu substancji organicznej oraz 
saldo bilansu nawozowego.

5. Działania WPR wspierające zrównoważenie ekologiczne (śro-
dowiskowe)

Analizując działania WPR pod kątem realizacji celów ekologicznych, najczęściej 
wskazuje się działania osi środowiskowej, a w szczególności PR. Trzeba jednak pa-
miętać, że instrumentem WPR, który w znacznym stopniu wspiera zrównoważenie 
rolnictwa również pod kątem realizacji celów środowiskowych, jest system dopłat 
bezpośrednich. System ten od początku powiązany był z koniecznością spełnienia 
określonych norm środowiskowych. Na przestrzeni lat 2004-2010 zakres wymagań, 
którym musieli sprostać wnioskujący o płatności bezpośrednie rolnicy, stopniowo 
się rozszerzał. Od 2004 r. system ten był powiązany z obowiązkiem utrzymania 
gruntów w dobrej kulturze rolnej (DKR). Początkowo wymogi DKR oznaczały 
przede wszystkim zakaz wypalania gruntów oraz obowiązek przestrzegania zasad 
uprawy gruntów położonych na stokach powyżej 20°. Od 2009 r. DKR jest jednym 
z elementów obowiązującego polskich rolników instrumentu cross-compliance3. 
Aktualnie obowiązujące normy w tym zakresie [Rozporządzenie Ministra Rolnictwa 
i Rozwoju Wsi…] określają zasady uprawy lub ugorowania gruntów ornych (w tym 
gruntów ornych zagrożonych erozją wodną4) i trwałych użytków zielonych oraz za-

3  Od 1 stycznia 2009 r. wdrażany jest etap 1. zasady cross-compliance, obejmujący zagadnie-
nia ochrony środowiska naturalnego oraz identyfikację i rejestrację zwierząt. Etap 2. wdrażany będzie 
od 2011 r. i będzie obejmować: zdrowie publiczne, zdrowie zwierząt, zgłaszanie niektórych chorób, 
zdrowotność roślin. Natomiast od 2013 r. wprowadzany będzie etap 3., obejmujący dobrostan zwierząt.

4  W 2010 r. wprowadzono wymóg pozostawiania pod okrywą roślinną w okresie zimowym po-
wierzchni co najmniej 40% gruntów ornych na obszarach szczególnie zagrożonych erozją. Wprowa-
dzenie tej normy ma na celu lepszą ochronę gleb przed erozją oraz wymywaniem azotanów z gleby 
poprzez zwiększenie powierzchni uprawy ozimin, roślin wieloletnich i międzyplonów. Wyznaczone 
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kaz wykonywania zabiegów uprawowych ciężkim sprzętem rolniczym w okresie 
wysycenia profilu glebowego wodą5. Od 2009 r. rolnicy mają również obowiązek 
posiadania pozwoleń wodnoprawnych na pobór wody powierzchniowej lub pod-
ziemnej w ilości większej niż 5 m3 na dobę w celu nawadniania gruntów rolnych. 
Wprowadzenie tej normy jest zatem krokiem w kierunku kontroli i koordynowania 
poboru wody, która w produkcji rolniczej staje się towarem deficytowym. Szczegó-
łowa analiza systemu kontroli cross-compliance wskazuje na trudności w egzekwo-
waniu przestrzegania niektórych norm środowiskowych (szczególnie w zakresie 
wymagań dyrektywy ptasiej oraz siedliskowej) oraz dużą rolę procesu wychowania 
i edukacji ekologicznej, która ma wpływ na poziom świadomości ekologicznej pro-
ducentów rolnych) i w związku z tym oddziałuje na efektywność działań prośrodo-
wiskowych6.

Rys. 1. Użytki rolne objęte jednolitą płatnością obszarową (JPO), płatnościami z tytułu gospodarowa-
nia na obszarach o niekorzystnych warunkach gospodarowania (ONW) oraz płatnościami rolnośrodo-
wiskowymi (PR) (% UR)

Źródło: opracowanie własne na podstawie danych GUS i ARiMR.

obszary szczególnie zagrożone erozją zajmują ok. 9% powierzchni kraju i znajdują się przede wszyst-
kim w pasie województw południowych (podkarpackie, małopolskie, śląskie, dolnośląskie, święto-
krzyskie, lubelskie) i północnych (pomorskie, zachodniopomorskie, warmińsko-mazurskie).

5  W Polsce łączna powierzchnia gleb wysoce narażonych na zagęszczenie w wyniku niewłaści-
wych technik uprawy sprzętem o zbyt dużych naciskach w warunkach nadmiernego uwilgotnienia sta-
nowi ok. 15% UR.

6  Doświadczenia krajów UE wskazują, że kwestie związane ochroną środowiska przyrodniczego 
są trudne do skontrolowania. Z raportu Europejskiego Trybunału Obrachunkowego wynika, że z prze-
prowadzonych 11 633 kontroli w zakresie przestrzegania dyrektywy ptasiej oraz 114 896 kontroli prze-
strzegania dyrektywy siedliskowej przeprowadzanych przez dwa lata w czterech państwach UE nie 
wykryto ani jednego naruszenia. W związku z powyższym zakwestionowano zarówno zakres oraz cele 
zasady wzajemnej zgodności i system kontroli, jak i sankcje przygotowane przez państwa członkow-
skie [Czy zasada… 2008].
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Powiązanie systemu płatności bezpośrednich z obowiązkiem przestrzegania 
norm środowiskowych sprawia, że system ten staje się instrumentem o bardzo 
szerokim spektrum oddziaływania. W 2008 r. UR stanowiły 16,2 mln ha (61,4%) 
powierzchni kraju, natomiast do jednolitej płatności obszarowej zadeklarowano 
14,3 mln ha (88,3% UR). W związku z powyższym wymogi określone w zasadzie 
wzajemnej zgodności obowiązują na ok. 54,2% powierzchni kraju i 88,3% UR. 
W układzie województw odsetek powierzchni UR, na której obowiązuje instrument 
cross-compliance, waha się od 70,2% w województwie podkarpackim do 98,5% 
w województwie warmińsko-mazurskim (rys. 1). Skala oddziaływania tego instru-
mentu jest więc ogromna, a system kontroli musi objąć przynajmniej 1% gospo-
darstw rolnych (w Polsce to blisko 15 tys. gospodarstw rocznie).

Wsparciem działalności rolniczej na obszarach ONW jest objętych 46,0% UR 
w kraju (przy znacznej rozpiętości w obrębie województw: od 12,6% w wojewódz-
twie opolskim do 79,7% w podlaskim), czyli zasięg tego działania jest o połowę 
mniejszy niż płatności JPO. Celem wspierania działalności rolniczej na ONW jest 
zapobieganie wyludnianiu się obszarów wiejskich i zachęcanie rolników do prowa-
dzenia gospodarki rolnej, a tym samym utrzymania żywotności krajobrazu. Pod-
czas realizacji tego działania w ramach PROW 2004-2006 rolnicy byli zobowiązani 
do przestrzegania podwyższonych standardów w ochronie środowiska, czyli zasad 
Zwykłej Dobrej Praktyki Rolniczej (ZDPR). Podobnie jak w przypadku instrumentu 
cross-compliance wiele kwestii ZDPR okazało się w praktyce trudnych do skontro-
lowania7. Kontrole miały zatem w większości charakter czysto formalny, ale mimo 
to pozwoliły na wykrycie nieprawidłowości. Jak wynika z danych ARiMR, w 2006 r. 
wśród skontrolowanych 39 940 gospodarstw rolnych nieprawidłowości stwierdzono 
w ok. 6% gospodarstw. Najwyższy poziom nieprawidłowości odnotowano w woje-
wództwach warmińsko-mazurskim (27%) i łódzkim (23%), a w dalszej kolejności 
znalazły się województwa świętokrzyskie (11%) wielkopolskie (10%) i opolskie 
(7%). Nieprawidłowości dotyczyły stosowania i przechowywania środków ochrony 
roślin niezgodnie z zasadami ZDPR (głównie braku ewidencji przeprowadzanych 
zabiegów). Ponadto gospodarstwa rolne, które posiadały wodę bieżącą, nie były wy-
posażone we właściwe urządzenia do gromadzenia i odprowadzania ścieków byto-

7  Praktycznie niemożliwe jest stwierdzenie w miesiącach letnich (w czasie których przeprowa-
dzane były kontrole), czy producent przestrzega np. zakazu stosowania nawozów naturalnych na gle-
bach zalanych wodą, przykrytych śniegiem lub zamarzniętych. Z kolei kontrola w zakresie stosowania 
i przechowywania środków ochrony roślin polegająca na sprawdzeniu, czy producent rolny stosuje 
środki ochrony roślin dopuszczone do obrotu oraz właściwie wykonuje zabiegi chemicznej ochrony 
roślin (sprawny technicznie sprzęt, aktualne zaświadczenie o ukończeniu szkolenia, a w 2006 r. obo-
wiązek prowadzenia ewidencji zabiegów z użyciem środków ochrony roślin), miała charakter czysto 
formalny. Nie ma żadnej gwarancji, że zapisy w ewidencji odzwierciedlają stan faktyczny. Można się 
nawet pokusić o stwierdzenie, że rolnicy, którzy świadomie nie przestrzegają określonych norm, doło-
żą większych starań, by w ewidencji znalazły się prawidłowe wpisy. 



Problemy środowiskowej oceny zrównoważonego rozwoju rolnictwa… 91

wych, a także producenci rolni odprowadzali ścieki do systemów melioracyjnych, 
wód powierzchniowych lub wprost do ziemi [ARiMR… 2007].

Obecnie wymagania ZDPR nie podlegają bezpośredniej kontroli, ale rolnicy 
mają obowiązek ich przestrzegania, ponieważ wynika to z Kodeksu Dobrych Prak-
tyk Rolniczych (KDPR). Większość z tych wymagań została włączona do instru-
mentu cross-compliance, zwłaszcza do wymagań dotyczących zasad gospodarowa-
nia na obszarach szczególnie narażonych (OSN) na zanieczyszczenie wód azotanami 
pochodzenia rolniczego. Zmiany norm w zakresie ochrony środowiska sprawiły, 
że płatności ONW nie są powiązane z obowiązkiem świadczenia dodatkowych 
usług8 na rzecz środowiska, jak to było w latach 2004-2006, a zatem służą głównie 
realizacji celu ekonomicznego i społecznego. Z badań Doroty Klepackiej wynika, 
że występuje wręcz nadkompensata na obszarach ONW, które są mniej upośledzo-
ne, a niedokompensowanie na terenach górskich [Klepacka 2009]. W związku z po-
wyższym należy albo zweryfikować zasięg, cele i poziom płatności, albo zrezygno-
wać z realizacji tego działania.

Program rolnośrodowiskowy jest postrzegany jako najskuteczniejszy instrument 
WPR ograniczający niekorzystny wpływ rolnictwa na środowisko. Może on być re-
alizowany zarówno w układzie horyzontalnym, jak i strefowym. Programy strefowe 
mają wyższe koszty administracyjne w przeliczeniu na hektar, ale też większą sku-
teczność, ponieważ są realizowane w wydzielonych obszarach i zawężone do ściśle 
określonych celów, najczęściej związanych z ochroną różnorodności biologicznej. 
Jednak sumaryczne wydatki na programy strefowe są zwykle niższe niż na progra-
my horyzontalne. PR ma na celu udzielenie wsparcia finansowego producentom rol-
nym, którzy dobrowolnie zobowiązali się do świadczenia usług na rzecz ochrony 
przyrody wykraczających w latach 2004-2006 poza ZDPR, a obecnie poza wymaga-
nia cross-compliance. Przekazywane środki finansowe mają zrównoważyć utracone 
dochody w wyniku przestawienia gospodarki na ekstensywne metody produkcji rol-
nej oraz zrekompensować dodatkowo poniesione koszty [Liro 2000].

W latach 2004-2006 PR w Polsce obejmował siedem pakietów, z których trzy 
mogły być realizowane wyłącznie w strefach priorytetowych (rolnictwo zrównowa-
żone, utrzymywanie łąk ekstensywnych i utrzymywanie pastwisk ekstensywnych), 
a pozostałe na obszarze całego kraju. W PR realizowanym w ramach PROW 2007-
-2013 wszystkie pakiety są dostępne na terenie całego kraju, a ponadto zmieniła 
się zarówno ich liczba (obecnie jest ich 9), jak i wysokość płatności za realizację 
poszczególnych wariantów w ramach pakietów. W 2006 r. PR realizowało 3,2% 
rolników wnioskujących o płatności JPO na powierzchni 6,32% UR zgłoszonych 
do JPO, przy znacznym zróżnicowaniu w obrębie województw: od 3,06% UR 
w województwie podlaskim do 15,4% UR w lubuskim i 16,2% UR w zachodniopo-
morskim (zob. rys. 1). Z danych ARiMR wynika, że w 2008 r. w PR uczestniczyło 

8  Beneficjenci tych płatności, tak jak wszyscy rolnicy pobierający płatności bezpośrednie, są zo-
bowiązani do przestrzegania zasady cross-compliance.
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już 4,5% rolników wnioskujących o płatności JPO, a szacunkowo można przyjąć, 
że powierzchnia jego realizacji wynosiła ok. 9% UR 9 [Brodzińska 2010].

Doświadczenia krajów UE oraz realizacji krajowego PR pokazują, że skutecz-
ność tego instrumentu w dużym stopniu zależy od dostosowania wysokości wspar-
cia w ramach pakietów do zakresu usług świadczonych na rzecz środowiska. Niedo-
szacowanie wsparcia sprawia, że zainteresowanie rolników realizacją pakietów jest 
niewielkie, natomiast przeszacowanie prowadzi do nadmiernego zainteresowania 
realizacją pakietów, głównie z chęci osiągnięcia korzyści finansowych.

6. Realizacja PR w skali lokalnej na przykładzie województwa 
warmińsko-mazurskiego

Unikatowe w skali kraju walory przyrodnicze Warmii i Mazur zadecydowały o wy-
znaczeniu tego obszaru jako pilotażowego do wdrażania PR w okresie przedakce-
syjnym. W latach 2001-2002 (w ramach Programu PHARE 99) przystąpiły do jego 
realizacji 203 gospodarstwa, a obszar objęty wsparciem wyniósł 9419,1 ha. Nato-
miast w 2003 r. (w ramach Działania 5. Programu Operacyjnego SAPARD) w woje-
wództwie warmińsko-mazurskim do PR dołączyło 200 kolejnych gospodarstw rol-
nych, a powierzchnia wyniosła ok. 6000 ha [Niewęgłowska 2003]. Z kolei 
po integracji z UE (w ramach PROW 2004-2006) w województwie warmińsko-ma-
zurskim zobowiązania rolnośrodowiskowe podjęło 2574 beneficjentów na po-
wierzchni ok. 70 898 ha10. W nowym okresie programowania (PROW 2007-2013) 
realizację PR rozpoczęło blisko 4,5 tys. rolników11, ale w tej liczbie znajdują się 
również rolnicy kontynuujący PR na nowych warunkach.

Zainteresowanie rolników poszczególnymi pakietami PR w ramach PROW 
2007-2013 w województwie warmińsko-mazurskim było zróżnicowane. Najchętniej 
podejmowali się oni realizacji pakietów ekstensywne trwałe użytki zielone (57,8%), 
ochrona gleb i wód (35,8%), rolnictwo ekologiczne (34,5%) oraz rolnictwo zrówno-
ważone (34,5%). Do pozostałych pakietów przystępowali raczej niechętnie (rys. 2).

9  Dane pochodzą z Systemu Informacji Zarządczej ARiMR z dnia 23.03.2010 r. Do obliczeń 
przyjęto liczbę wniosków kontynuacyjnych złożonych w kampanii 2009, gdyż uwzględniają one za-
równo nowe wnioski złożone w 2008 r., jak i wnioski kontynuacyjne z PROW 2004-2006. Ze względu 
na trudności z uzyskaniem dostępu do danych obliczenia powierzchni, na której w 2008 r. realizowany 
był PR, mają charakter szacunkowy. 

10  Dane ARiMR według stanu na dzień 31.08.2007 r. W 2007 r. wnioski na realizację PR składane 
były jeszcze w ramach PROW 2004-2006.

11  Z danych ARiMR wynika, że na dzień 23.04.2010 r. w województwie warmińsko-mazurskim 
zobowiązania rolnośrodowiskowe realizowało 2408 rolników (przy znacznym zróżnicowaniu liczby 
beneficjentów w obrębie powiatów − od 42 rolników w powiecie elbląskim do 273 w powiecie gołdap-
skim), natomiast po kampanii 2010 ich liczba wzrosła do 4490. 
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Rys. 2. Realizacja PR w ramach w ramach PROW 2007-2010 w województwie warmińsko-mazur-
skim

% rolników realizujących pakiety: SB – strefy buforowe, OZGPiS – ochrona zagrożonych gatunków 
ptaków i siedlisk, ZZGR – zachowanie zagrożonych gatunków roślin, ZZGZ – zachowanie zagro-
żonych gatunków zwierząt, RZ – rolnictwo zrównoważone, RE – rolnictwo ekologiczne, OGiW – 
ochrona gleb i wód, ETUZ – ekstensywne trwałe użytki zielone.

Źródło: opracowanie własne na podstawie danych ARiMR (stan na 23.04.2010).

Dane ARiMR nie pozwalają na pełną analizę realizowanych pakietów, czy wa-
riantów w obrębie tych pakietów, ze względu na trudności z uzyskaniem zestawień 
dla poszczególnych okresów realizacji PR (2004-2006, 2007-2013).

Przeprowadzone w 2008 r. badania terenowe objęły ok. 15% rolników, którzy 
w tym czasie realizowali PR na blisko 10 tys. ha UR, co stanowiło nieco ponad 
7% ogólnej powierzchni UR w województwie warmińsko-mazurskim. Średnia po-
wierzchnia objętych badaniami gospodarstw rolnych wyniosła 26,2 ha (ok. 23 ha 
UR) i była nieco niższa niż średnia powierzchnia ogółu gospodarstw rolnych, które 
realizowały PR w województwie warmińsko-mazurskim w ramach PROW 2004-
-2006 (27,5 ha). Z badań wynika, że w strukturze agrarnej dominowały gospodar-
stwa o powierzchni powyżej 50 ha, stanowiące prawie 49% ogółu gospodarstw. 
Zdecydowanie najmniejszą liczebnie grupą były gospodarstwa o niewielkim areale, 
do 5 ha (2,4%). Wśród objętych badaniami gospodarstw przeważały gospodarstwa 
wielokierunkowe 64,8%, natomiast gospodarstwa specjalizujące się w produkcji ro-
ślinnej stanowiły 20%, a w produkcji zwierzęcej 15,2%. Podstawę produkcji roślin-
nej stanowiły zboża, które były uprawiane średnio na powierzchni blisko 10,4 ha. 
W strukturze upraw znalazły się również rośliny pastewne (8,8 ha), buraki cukrowe 
(5,0 ha) oraz rośliny przemysłowe (3,5 ha). W gospodarstwach rolnych objętych ba-
daniami prowadzona była sprzedaż produktów roślinnych, chociaż kształtowała się 
ona na zróżnicowanym poziomie (w przypadku zbóż: od 0,5 t do 250 t, w przypad-
ku ziemniaków: od 1,0 t do 350 t). Z charakterystyki badanych gospodarstw rolnych 
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wynika, że wiele z nich pomimo realizacji PR nie spełniało warunków zrównowa-
żenia gospodarstw rolnych zgodnie z omawianymi wcześniej kryteriami IERiGŻ. 
Są wśród nich zarówno gospodarstwa bezinwentarzowe, jak i z dużą obsadą zwie-
rząt. Gospodarstwa te realizują jednak pakiety, w których utrzymywanie poziomu 
zrównoważenia środowiskowego nie jest warunkiem koniecznym. W praktyce 
mogą zatem istnieć takie gospodarstwa, które pobierają środki za realizację PR i jed-
nocześnie negatywnie oddziałują na środowisko przyrodnicze. Jak wynika z badań, 
zdecydowana większość respondentów (91,5%) posiadała gospodarstwa w strefach 
priorytetowych12, a zatem rolnicy ci nie mieli ograniczeń w wyborze pakietów. Naj-
częściej jednak wybierali pakiety ochrona gleb i wód (51,2% respondentów) oraz 
utrzymanie łąk ekstensywnych (48%), a więc stosunkowo łatwe do realizacji, czę-
sto nie wymagające ekstensyfikacji produkcji rolnej. Rzadziej natomiast wybierano 
pakiet rolnictwo ekologiczne (18,7%) i rolnictwo zrównoważone (14,4%). Żaden 
z objętych badaniami respondentów nie realizował pakietu strefy buforowe.

Zdaniem K. Falconera w ocenie skuteczności programu i jego realizacji ważne 
jest zdefiniowanie beneficjentów i motywów skłaniających ich do podejmowania 
działań rolnośrodowiskowych [Falconer 2000]. Badania dowodzą, że były to przede 
wszystkim motywy ekonomiczne, ponieważ 76,8% rolników podjęło się realizacji 
PR głównie w celu uzyskania środków finansowych z tego tytułu, a otrzymywane 
kwoty były zdaniem 76,0% respondentów satysfakcjonujące. Dla niespełna 19% re-
spondentów wpływ na decyzję o podjęciu zobowiązań rolnośrodowiskowych miała 
swoista „łatwość realizacji”. Zwykle wymogi pakietów, które wybrali, w połączeniu 
ze specyfiką ich gospodarstw rolnych oraz charakterem produkcji nie wymusza-
ły ponoszenia dużych nakładów finansowych czy wprowadzania istotnych zmian 
w dotychczasowym funkcjonowaniu gospodarstwa. Rolnicy, którzy wskazali ten 
czynnik, często wręcz twierdzili, że ich gospodarstwo praktycznie spełnia określone 
wymagania, więc środki z tego tytułu w zasadzie generują dochód ich gospodarstw. 
Co ósmy respondent przystąpił do PR zachęcony przez doradcę, media czy też in-
nych rolników-beneficjentów PR. Niepokoi fakt, że motywy, które powinny domi-
nować, we wskazaniach stanowią niewielki odsetek. W objętej badaniami grupie 
rolników zaledwie 13% podjęło się realizacji zobowiązań rolnośrodowiskowych, 
wierząc, że przyczynią się one do poprawy jakości gleb, a tym samym korzystnie 
wpłyną na środowisko przyrodnicze. Z kolei 3,7% respondentów przystąpiło do PR 
w nadziei na uzyskanie wyższych cen za produkty ekologiczne, a jedynie 1,6% po-
strzegało PR jako szansę na rozwój gospodarstwa rolnego (rys. 3).

Płatności rolnośrodowiskowe powinny i mogą stać się szansą na zachowanie 
piękna przyrody i tradycyjnego krajobrazu polskiej wsi, w tym również wsi ma-

12  W trakcie realizacji badań strefy priorytetowe obejmowały: Wielkie Jeziora Mazurskie wraz 
z Mazurskim Parkiem Krajobrazowym (strefa 28A), Szczytno i Nidzicę (28B), Park Krajobrazowy 
Wysoczyzny Elbląskiej (28C); łącznie na obszarach tych znajdowało się 335 535 ha UR zlokalizowa-
nych w 9 powiatach.
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Rys. 3. Motywy przystąpienia do programu rolnośrodowiskowego

Źródło: opracowanie własne na podstawie wyników badań.

zurskiej, zapewniając jednocześnie rolnikom dochody na odpowiednim poziomie. 
Z drugiej jednak strony badania dowodzą, że płatności te mogą przyczynić się do po-
wstawania gospodarstw rolnych zainteresowanych głównie środkami finansowymi 
z tego tytułu. Nie można zatem opierać się na założeniu, że gospodarstwo rolne re-
alizujące zobowiązania rolnośrodowiskowe korzystnie oddziałuje na środowisko 
przyrodnicze. W ocenie skuteczności realizacji PR należy uwzględnić jakość usług 
świadczonych na rzecz ochrony środowiska, poziom zrównoważenia środowisko-
wego, jak również udział płatności rolnośrodowiskowych w przychodach tych go-
spodarstw. Ważne jest, by odsetek środków za realizację zobowiązań rolnośrodowi-
skowych w przychodach ogółem gospodarstw rolnych zmniejszał się, ponieważ daje 
to szansę na trwałe ich powiązanie z rynkiem również w przypadku redukcji środ-
ków finansowych.

Zdaniem A. Kucharskiej programy rolnośrodowiskowe realizowane w Polsce 
i innych państwach UE – mimo że nie zawsze są dostosowane do uwarunkowań 
regionalnych – zazwyczaj przynoszą korzyści, do których można zaliczyć: zwięk-
szenie różnorodności biologicznej (liczby gatunków fauny i flory) i krajobrazowej 
(większa liczba zadrzewień śródpolnych, zakrzaczeń, miedz), ograniczenie zużycia 
nawozów mineralnych, zidentyfikowanie i wyznaczenie cennych siedlisk, rozpo-
wszechnianie zasad ZDPR oraz większą świadomość ekologiczną rolników i spo-
łeczeństwa [Kucharska 2005]. W dobie kryzysu ekonomicznego, głośnej sprawy 
nasadzeń orzecha włoskiego oraz wielu kontrowersji wokół wyznaczania cennych 
siedlisk trudno się w pełni zgodzić z tym poglądem. Nie oznacza to, że powinno się 
zrezygnować z wdrażania tego instrumentu. Należy jednak dołożyć wszelkich sta-
rań, by poprawić efektywność środków finansowych przeznaczanych na ten cel.
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7. Zakończenie

Zrównoważony rozwój rolnictwa w filarze środowiskowym zależy przede wszyst-
kim od świadomości ekologicznej rolników i stosowania przez nich zasad racjonal-
nego gospodarowania. Wymaga to odpowiedniego systemu wychowania, edukacji, 
doradztwa, a także zachęt finansowych, do których niewątpliwie można zaliczyć 
środki WPR. System wsparcia sektora rolnego środkami finansowymi w ramach 
WPR stwarza jednak potrzebę szukania sposobów oceny efektywności dystrybucji 
tych środków w ramach poszczególnych działań. Chodzi głównie o wskaźniki po-
zwalające zmierzyć skutki, jakie powodują procesy decyzyjne i prowadzona działal-
ność rolnicza na różnych poziomach organizacji rolnictwa. W odniesieniu do korzy-
ści środowiskowych jest to niezwykle trudne. Podejmowane są próby wyboru 
wskaźników pozwalających dokonać oceny oddziaływania rolnictwa na środowisko 
przyrodnicze na różnych poziomach, poczynając od zrównoważenia gospodarstwa 
rolnego, poprzez zrównoważenie w skali lokalnej, regionalnej, krajowej. Najczę-
ściej jednak za wskaźnik przyjmuje się wzrost powierzchni UR objętych realizacją 
poszczególnych działań WPR (zwłaszcza PR), które w swych założeniach mają 
chronić środowisko przyrodnicze. Jako ważniejszy krok w kierunku zrównoważenia 
środowiskowego należy z pewnością wymienić powiązanie płatności z konieczno-
ścią sprostania wymogom zasady cross-compliance przy założeniu, że cele i zakres 
kontroli będą dobrze zdefiniowane. Kolejną kwestią jest weryfikacja pomysłów 
i wysokości wsparcia w obrębie poszczególnych pakietów PR, przy jednoczesnym 
nacisku na bilansowanie relacji produkcja rolnicza–środowisko przyrodnicze już 
na poziomie gospodarstwa rolnego.

Niewątpliwie realizacja celów zrównoważonego rozwoju w filarze środowi-
skowym wymaga przemyślanych i wyważonych decyzji, ponieważ efekty działań 
w tym zakresie są trudne do zmierzenia. Dlatego też należy dołożyć wszelkich sta-
rań już na etapie dystrybucji tych środków, by ich alokacja wywołała efekt synergii 
w zakresie korzyści środowiskowych.
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PROBLEMS OF ENVIRONMENTAL EVALUATION 
OF AGRICULTURE SUSTAINABLE DEVELOPMENT

Summary: The problem of the environmental evaluation of the agricultural sustainability 
results from the lack of indicators which can be used for the evaluation on different scale (micro, 
macro). This paper presents environmental indicators of farming and farms sustainability 
on the basis of literature. An analysis was conducted using the data of Central Statistical 
Office, data of Agency for Agriculture Restructuring and Modernisation and own scientific 
research. The research shows that analyzed actions of CAP, particularly agri-environmental 
programme and Single Area Payment Scheme (SAPS) connected with cross-compliance, can 
bring good environmental results. It is necessary to elaborate indicators, which allow for 
monitoring environmental sustainability on farms level what can have influence on farming 
sustainability.

Keywords: sustainable agriculture, indicators, CAP.


