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Streszczenie: Celem artykułu jest ocena skuteczności implementacji ekonomicznych in-
strumentów ochrony środowiska w rolnictwie polskim w ramach Wspólnej Polityki Rolnej 
(WPR). Dotyczy to części działań rozwoju wsi (tzw. II filaru), czyli programów rolnośrodo-
wiskowych, płatności dla obszarów z ograniczeniami naturalnymi lub innymi szczególnymi 
ograniczeniami oraz programów zalesień gruntów rolnych. Analiza opisowa i porównawcza 
dotyczy trzech okresów: 2004-2006, 2007-2013 i 2014-2020. W Unii Europejskiej stopniowo 
zwiększano wartość finansowania i zakres wdrażania wymienionych działań, jednak w wy-
niku reformy WPR na lata 2014-2020 ich znaczenie zostało ograniczone na rzecz tzw. za-
zielenienia płatności bezpośrednich. Skuteczność implementacji opisywanych instrumentów 
w Polsce oceniono krytycznie – zwłaszcza ze względu na ograniczenie (w stosunku do możli-
wości) poziomu finansowania II filaru i wdrożenia programu rolno-środowiskowego.

Słowa kluczowe: ochrona środowiska w rolnictwie, zrównoważony rozwój rolnictwa, wspól-
na polityka rolna.

Summary: The purpose of the article is to assess the effectiveness of implementation of eco-
nomic instruments for environmental protection in Polish agriculture within the framework of 
the Common Agricultural Policy (CAP). They are a part of the rural development measures 
(Pillar II): the agri-environmental programmes, payments for areas with natural handicap or 
other specific restrictions and afforestation of agricultural land. The descriptive and compar-
ative analysis referred to three periods: 2004-2006, 2007-2013 and 2014-2020. The European 
Union gradually increased the value of the financing and scope of implementation of the men-
tioned measures, however, as a result of the CAP reform for years 2014-2020 their importance 
has been limited due to the increased funding of so-called greening of direct payments. The 
effectiveness of the implementation of described instruments in Poland was assessed critically 
− especially due to the reduction (in relation to possibilities) of expenditures for the Pillar II 
and the ineffective implementation of agri-environmental programme.

Keywords: environment protection in agriculture, sustainable agriculture development, com-
mon agricultural policy.
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1. Wstęp

Problematyka podjęta w artykule dotyczy ekonomicznych instrumentów ochrony 
środowiska. W polityce ekologicznej ich oddziaływanie polega na generowaniu 
bodźców negatywnych dla sprawców zanieczyszczeń środowiska (opłaty, kary) 
lub/i bodźców pozytywnych wobec podmiotów przyczyniających się do korzyści 
ekologicznych. Ze względu na to, że jedyne takie narzędzia w polskim rolnictwie 
zostały zastosowane na skutek integracji z Unią Europejską, skoncentrowano się 
na działaniach Wspólnej Polityki Rolnej (WPR). W UE nie stosuje się opłat ani kar 
bezpośrednio nakładanych na rolników wywierających negatywną antropopresję na 
środowisko1 i dlatego zakres przedmiotowy opracowania obejmuje instrumenty bez-
pośrednio związane z subsydiowaniem usług środowiskowych dostarczanych. 

Przyjęto w związku z tym następujący cel artykułu: ocena skuteczności wyko-
rzystania unijnych środków finansowych na ochronę środowiska w rolnictwie pol-
skim. Dotyczy to części działań dotyczących rozwoju wsi w ramach WPR (tzw. 
II filaru), czyli programów rolnośrodowiskowych (PRŚ), wsparcia gospodarstw na 
obszarach o niekorzystnych warunkach gospodarowania (ONW) – obecnie określa-
nych jako płatności dla obszarów z ograniczeniami naturalnymi lub innymi szcze-
gólnymi ograniczeniami – i programów zalesień gruntów rolnych i niskiej jakości 
(marginalnych). Wśród nich największe znaczenie – w kontekście ochrony środo-
wiska – ma PRŚ, ponieważ wiąże się z bezpośrednim subsydiowaniem produkcji 
rolnej generującej zewnętrzne korzyści ekologiczne. Nawiązano również do płatno-
ści bezpośrednich (I filaru) stosowanych w okresie 2014-2020, ponieważ w wyniku 
reformy WPR częściowo przeznacza się je na dostarczanie usług środowiskowych.

2. Aspekty metodyczne 

Na poziomie unijnym opisywane instrumenty wdrożono na skutek coraz silniej-
szych powiązań polityk rolnej i ekologicznej zgodnie z zasadą integracji tej ostat-
niej z politykami sektorowymi. Sprzyja to zrównoważonemu rozwojowi rolnictwa 
(ZRR) i w tym aspekcie istotne jest, aby zastosować je w jak największym zakresie. 
Skuteczność wykorzystania unijnych środków finansowych na ochronę środowiska 
w rolnictwie polskim można ocenić na podstawie tego, w jakim stopniu je wyko-
rzystano w stosunku do możliwości w tym zakresie, a także w ujęciu dynamicznym 
na podstawie zmian tego stopnia wykorzystania. Możliwości poziomu finansowa-
nia określono na podstawie porównań międzynarodowych dotyczących przedmiotu 
badań w zakresie udziału wydatków na opisywane działania w wartości II filaru 
w całej UE.

1 Jedyną sankcją jest groźba zmniejszenia, a w rażących przypadkach cofnięcia dotacji WPR, gdy 
nie są spełnione podstawowe wymogi ochrony środowiska – standardy cross-compliance. Te ostatnie 
mają charakter instrumentów regulacji bezpośredniej.
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Przedział czasowy 2004-2020 został wyznaczony ze względu na okres wdra-
żania dostępnych instrumentów. Są realizowane od akcesji do UE w ramach kolej-
nych perspektyw finansowania WPR i dlatego analiza odnosi się do trzech okresów: 
2004-2006, 2007-2013 i 2014-2020. Obecnie opisywane instrumenty są wdrażane 
w zmodyfikowanej wersji według zapisów najnowszego etapu reformy WPR w Pol-
sce w ramach najnowszego programu rozwoju obszarów wiejskich – PROW 2014- 
-2020. Przyjęto ujęcie mezoekonomiczne – jeden sektor gospodarki (rolnictwo), ale 
w skali całego kraju. Zastosowano analizę opisową i porównawczą w odniesieniu do 
zakresu opisywanych działań w Polsce i w pozostałych krajach UE. Oparto się na 
wynikach badań literaturowych (aspekty teoretyczne, informacje i dane statystycz-
ne dotyczące sposobu, kierunku i zakresu realizacji instrumentów polityki rolnej 
i ekologicznej, dane statystyczne dotyczące finansowania rolnictwa) oraz badań em-
pirycznych: wywiady w Ministerstwie Rolnictwa i Rozwoju Wsi (MRiRW), Mini-
sterstwie Środowiska (MŚ) i ośrodkach doradztwa rolniczego (ODR).

3. Skuteczność wdrażanych działań

Konsekwencje i skuteczność wdrożenia instrumentów WPR w zakresie równo-
ważenia rozwoju rolnictwa są uwarunkowane zewnętrznie (ze względu na kształt 
głównych grup instrumentów, wartość środków finansowych i ich podział na pozio-
mie UE) i wewnętrznie na skutek specyfiki i skuteczności funkcjonowania polskich 
instytucji. Dotyczy to decyzji i bieżących działań MRiRW, MŚ, Agencji Restruk-
turyzacji i Modernizacji Rolnictwa (ARiMR) wyznaczających kierunek i zakres 
implementacji dostępnych instrumentów. Wpływ na badane procesy mają również 
regulacje i instytucje związane z rozwojem rolnictwa ekologicznego (jako jednego 
z głównych obszarów interwencji w ramach PRŚ).

3.1. Uwarunkowania związane z ukształtowaniem podziału środków WPR 
na poziomie wspólnotowym

W latach 2004-2006 w wyniku negocjacji przedakcesyjnych relatywnie dużą część 
wydatków WPR przeznaczono na rozwój wsi w nowych państwach członkowskich 
(rys. 1). Dzięki temu struktura wydatków WPR była bardziej korzystna w Polsce 
niż w całej UE w przypadku II filaru. Stworzyło to korzystne warunki finansowania 
działań związanych z ZRR w Polsce, jednak ze względu na nieodpowiednie przygo-
towanie polskich instytucji polityki rolnej skoncentrowały się one na finansowaniu 
łatwiejszych w obsłudze płatności bezpośrednich kosztem wsparcia ekologizacji rol-
nictwa. Świadczy o tym między innymi znaczne ograniczenie finansowania II filaru 
na rzecz I (na jego uzupełnienie przeznaczono 20% środków PROW 2004-2006, 
czyli prawie 14% całkowitej alokacji na rozwój wsi)2. Udział II filaru w wydatkach 

2 W omawianym okresie oprócz PROW funkcjonował również unijny program wsparcia struk-
turalnego obszarów wiejskich. Jego wartość (w sumie 4,05 mld euro) składała się na całość wsparcia 
rozwoju wsi.
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WPR w Polsce w latach 2004-2006 był niższy niż w całej grupie nowych państw 
członkowskich (UE 10), gdzie wynosił 56%. 

Polska UE Polska UE Polska UE

51,8%
79,3%

52,9%
76,5% 73,2% 76,6%

48,2%
20,7%

47,1%
23,5% 26,8% 23,4%

II filar

I filar

2004 -2006 2007-2013 2014 -2020

Rys. 1. Udział wybranych kategorii wydatków w całkowitej wartości środków WPR w Polsce 
i w UE (%)

Źródło: opracowanie własne na podstawie dokumentów strategicznych MRiRW, KE: Financial Frame-
work... 2002, s. 3-18; Fact sheet… 2003, s. 4; Some facts… 2003, s. 1-5; Plan rozwoju... 2005, 
s. 105-156; Program rozwoju... 2011, s. 317-322; Rural Development… 2013, s. 312-383;  
Biuletyn... 2013b, s. 3-6, Program rozwoju... 2014, s. 627-687; Rozporządzenie Rady... 2013, 
s. 890; Porozumienie... 2013, s. 2-7.

Decyzje na poziomie wspólnotowym dotyczące lat 2004-2006 rzutowały rów-
nież na podział środków w następnym okresie członkostwa (w latach 2007-2013). 
W dalszym ciągu alokacja środków WPR (w przypadku II filaru) w nowych pań-
stwach członkowskich była bardziej korzystna niż w tych państwach, które przy-
stąpiły do Unii przed 2014 r. (UE 15). Ponadto nastąpił nominalny wzrost unijnego 
finansowania polityki rolnej w Polsce o 49,7% w skali roku w porównaniu z latami 
2004-2006. Dzięki temu zwiększono kwotę finansowania II filaru w Polsce (do 13,4 
mld euro), jednak była ona mniejsza niż w I filarze (o 46,9% w skali roku), w efek-
cie udział działań rozwoju wsi w całkowitej alokacji WPR dla polskiego rolnictwa 
zmniejszył się, ale nieznacznie (rys. 1).

W 2010 r. ówczesny unijny komisarz ds. rolnictwa D. Cioloş przedstawił am-
bitny – w świetle ZRR – plan reformy WPR na lata 2014-2020 [The Cap 2010, 
s. 2-14]. W wyniku negocjacji państw członkowskich, Parlamentu Europejskiego 
(PE) i Komisji Europejskiej (KE), które dotyczyły zarówno samej reformy WPR, jak 
i związanego z nią budżetu UE, zamierzenia w zakresie ekologizacji WPR zostały 
znacząco ograniczone3. Po przyjęciu rozporządzenia dotyczącego wieloletnich ram 
finansowych [Rozporządzenie Rady... 2013, s. 890], poziom finansowania WPR ma 

3 Na temat przebiegu i uwarunkowań reform WRP patrz szerzej: [Kociszewski 2012, s. 125-135].
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wynieść 408 mld euro, czyli 362,7 mld euro w cenach stałych (z 2011 r.)4, co ozna-
cza realny spadek wartości finansowania o ponad 11% w stosunku do lat 2007-2013 
(w ujęciu średniorocznym). W niewielkim stopniu zmieniono strukturę wydatków. 
W ujęciu realnym poziom finansowania II filaru wyniesie 84,9 mld euro, a wydatki na 
I filar 277,8 mld euro. W praktyce redukcja II filaru będzie jednak większa, ponieważ 
według przyjętych ustaleń wszystkie kraje członkowskie mogą przesunąć 15% jego 
wartości na płatności bezpośrednie, a kraje, w których stawka płatności bezpośrednich 
na hektar wynosi mniej niż 90% średniej unijnej (w tym w Polsce), mogą przeznaczyć 
na ten cel dodatkowe 10 punktów procentowych wartości II filaru. 

Wpłynęło to na ograniczenie finansowania działań proekologicznych z tej części 
WPR. Jednocześnie należy zwrócić uwagę, że 20% ogólnego budżetu UE musi być 
przeznaczone na cele związane z ochroną klimatu. Z tego powodu od 2015 r. 30% 
płatności bezpośrednich (tzw. kopert krajowych) jest przyznawanych za świadcze-
nie trzech działań proekologicznych dodatkowych w stosunku do zasady cross-com-
pliance – tzw. greening – zazielenienie I filaru.

W latach 2014-2020 suma wsparcia WPR dla polskiego rolnictwa wyniesie no-
minalnie 32,08 mld euro [Biuletyn... 2013b, s. 3-6], a realnie (28,5 mld euro – w ce-
nach stałych z roku 2011) i w tym ujęciu nie będzie mniejsza niż w poprzednim okre-
sie. Ma być jednak w znacznie mniejszej części przeznaczona na II filar. W wyniku 
decyzji MRiRW, wg której w pełni zostanie wykorzystana możliwość przesunięcia 
25% funduszy z II do I filaru [Biuletyn... 2013a, s. 3-9], nominalna wartość wsparcia 
UE w PROW 2014-2020 wyniesie 8,6 mld euro [Program rozwoju... 2014, s. 627- 
-687], czyli 7,64 mld w cenach z 2011 r. Stanowi to 26,8% sumy wsparcia WPR dla 
Polski (w latach 2007-2013 było to 47,1%). Na I filar będzie przeznaczonych 20,85 
mld euro w ujęciu realnym z 2011 r., czyli 73,2% wsparcia WPR. Realna wartość 
II filaru jest o 5,76 mld euro (czyli o 43%) mniejsza niż w latach 2007-2013, co 
należy ocenić jako zmianę niekorzystną dla ZRR – oznacza ona istotne ogranicze-
nie możliwości działań ochrony środowiska. Biorąc pod uwagę powyższe ustalenia, 
można wyciągnąć wniosek, że przystąpienie do UE stworzyło korzystne warunki do 
finansowania ochrony środowiska w rolnictwie, jednak nie zostały one w pełni wy-
korzystane z powodu braku woli politycznej i małej skuteczności polskich instytucji 
polityki rolnej.

3.2. Analiza i ocena wdrażania instrumentów proekologicznych w Polsce 

W pierwszym okresie członkostwa w UE w wyniku zaniedbań sięgających jeszcze 
okresu przedakcesyjnego (rezygnacja MRiRW i ARiMR z implementacji pilotażo-
wej wersji PRŚ w ramach SAPARD) i w konsekwencji nieskuteczności działań po 
akcesji znacznie zmniejszono wartość finansowania i zakres realizacji proekologicz-

4 Do obliczania wartości realnych (w cenach z 2011 r.) KE stosuje deflator 1,125 [Overview… 
2013, s. 1-10].
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nych działań II filaru. W latach 2004-2006 alokacja PRŚ stanowiła najwyższą war-
tość wśród wszystkich instrumentów II filaru na poziomie całej UE (22,6% wartości 
II filaru). W Polsce program znalazł się pod tym względem na szóstym miejscu 
– jedynie 4,1% wartości PROW (rys. 2). Oznacza to, że Polska, tak jak Łotwa, prze-
znaczyła na PRŚ najmniejszą część krajowego PROW spośród wszystkich państw 
członkowskich. Podobnie było w przypadku udziału finansowania pozostałych 
działań ochrony środowiska w II filarze. W latach 2007-2013 suma wartości środ-
ków przeznaczanych na PRŚ, ONW i zalesianie gruntów rolnych znacznie wzrosła 
w wartościach bezwzględnych (do 4,26 mld euro), a także – choć w mniejszym stop-
niu – w relacji do sumy wydatków II filaru w Polsce (z poziomu 24,1% do 31,8%). 
W głównej mierze wynika to ze zwiększenia alokacji na najważniejsze działanie 
(PRŚ), jednak w dalszym ciągu jego udział w PROW (14%) należy do najniższych 
w UE. Znalazł się pod tym względem na trzecim miejscu (w porównaniu z innymi 
działaniami II filaru), podczas gdy w całej Unii (UE 27) pozostał na pierwszym 
(23,1% wartości II filaru), [Rural... 2012, s. 312-383]. W wyniku tego PRŚ został 
wdrożony na ograniczonym obszarze i dotyczył stosunkowo niewielkiej liczby pod-
miotów. Objął 9% powierzchni fizycznej polskich użytków rolnych (UR) i 4,5% 
liczby polskich gospodarstw powyżej 1 ha [Kociszewski 2013, s. 275-285].
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Rys. 2. Zmiany udziału wydatków na działania ochrony środowiska w wartości II filaru WPR 
w Polsce

Źródło: opracowanie własne na podstawie dokumentów strategicznych i dostępnej literatury: Financial 
Framework… 2002, s. 3-18; Fact sheet… 2003, s. 4; Konecny 2004, s. 63; Plan rozwoju… 
2014, s. 105-156; Plan rozwoju… 2011, s. 317-322; Rural… 2013, s. 312-383.

Wskaźniki te są znacznie niższe niż we wszystkich głównych grupach państw 
członkowskich: 14,8% UR w całej Unii (UE 27), 17,4% UR w „starej Unii” 
(UE 15) i 8,75% UR w nowych państwach członkowskich (UE 12)5. W tym aspek-
cie polityka polskich instytucji zaangażowanych w politykę rolną może być uznana 

5 Obliczenia własne na podstawie danych publikowanych przez instytucje UE: [Agriculture... 
2012, s. 181-185].
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za błędną i nieskuteczną, zwłaszcza że według wyników badań własnych autora 
istnieje potencjał realizacji PRŚ (lub w nowej wersji PRŚK) w 13% liczby polskich 
gospodarstw. Ponadto w PROW 2007-2013 nie wdrożono odrębnych płatności dla 
rolników w sieci Natura 2000 i analogicznych płatności związanych z unijną Ra-
mową Dyrektywą Wodną. Początkowo planowano je realizować, jednak instytucje 
powiązane z MŚ i odpowiedzialne za ochronę wód i przyrody nie przygotowały od-
powiednich dokumentów strategicznych i nie wdrożyły działań administracyjnych 
koniecznych do ich implementacji. Dotyczy to opóźnień wdrażania większości pla-
nów ochrony i planów zadań ochronnych koniecznych do prawidłowego zarządza-
nia obszarami w sieci NATURA 2000 i Programu wodno-środowiskowego kraju. 
Świadczy to o niskiej skuteczności instytucji polityki ekologicznej w Polsce, a także 
o niewystarczającej koordynacji działań MRiRW i MŚ (co jest niezgodne z zasadą 
integracji polityk sektorowych z polityką ekologiczną).

W latach 2014-2020 zarówno na poziomie unijnym, jak i w krajowym PROW 
poza zmianami nazewnictwa i drobnymi modyfikacjami w klasyfikacji instrumen-
tów ochrony środowiska w II filarze nie przewidziano większych zmian. Z dotych-
czasowych PRŚ wydzielono instrument wsparcia rolnictwa ekologicznego, PRŚ 
przemianowano na działanie rolno-środowiskowo-klimatyczne (PRŚK), dotacje dla 
ONW – na płatności dla obszarów z ograniczeniami naturalnymi lub innymi szcze-
gólnymi ograniczeniami. Suma wsparcia UE dla wymienionych działań (analogicz-
nych do tych z PROW 2007-2013) wyniosła 2,77 mld euro w ujęciu nominalnym 
(w tym PRŚK wraz z dotacjami dla rolnictwa ekologicznego 1,2 mld euro, zalesienia 
0,19 mld euro i ONW 1,38 mld euro). W ujęciu realnym wartość wsparcia wyno-
si 2,46 mld euro (0,35 mld euro średniorocznie), czyli o 1,8 mld euro mniej niż 
w poprzednim okresie. Oznacza to nieco mniejszą dynamikę spadku finansowania 
(–42,2%) niż w przypadku opisanego powyżej obniżenia całkowitej wartości II fila-
ru dla Polski. Dzięki temu udział działań ochrony środowiska w alokacji PROW mi-
nimalnie wzrósł (z 31,8% do 32,1%). Wynika to z wymogu unijnego – 30% środków 
II filaru musi być przeznaczane na działania związane z ochroną środowiska. Jest to 
jeden z przejawów wpływu unijnej polityki ekologicznej na WPR. Oprócz wymie-
nionych instrumentów w PROW 2014-2020 zaplanowano dwa działania związa-
ne ze wsparciem inwestycji na obszarach wiejskich: inwestycje w gospodarstwach 
położonych na obszarach Natura 2000 i inwestycje w gospodarstwach położonych 
na obszarach szczególnie narażonych na zanieczyszczenia azotanami pochodzenia 
rolniczego (OSN). Nie zaplanowano jednak konkretnych kwot przeznaczonych na 
ich realizację. 

Utrzymanie wartości środków finansowych WPR na ochronę środowiska wy-
magałoby przeznaczenia na opisywane działania 55,8% obniżonej wartości PROW 
2014-2020. Było to możliwe, jednak przy projektowaniu tego dokumentu podję-
to decyzje potwierdzające, że ochrona środowiska nie jest traktowana prioryteto-
wo przez MRiRW. Redukcja realnej wartości wsparcia ochrony środowiska zosta-
nie z nadwyżką zrekompensowana dzięki zazielenieniu płatności bezpośrednich 
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(greening). Może ona wynieść 4,425 mld euro – przy założeniu, że na ten cel zosta-
nie przeznaczone 30% wartości płatności bezpośrednich (6,225 mld euro w ujęciu 
realnym). Dotacje te powinny stanowić dodatkowy impuls rozwoju rolnictwa ekolo-
gicznego. Obejmą rolników stosujących metody ekologiczne bez konieczności speł-
nienia standardów dodatkowych w stosunku do tych, które obowiązują w związku 
z posiadaniem certyfikatu tego typu produkcji. Może to również stwarzać zagrożenia 
nadużyć w ubieganiu się o dotacje. Właściciele gruntów mogą aplikować o ich przy-
znanie bez należytego spełnienia standardów środowiskowych. W tym aspekcie, aby 
zapewnić dostarczanie usług środowiskowych, należy usprawnić system certyfikacji 
i kontroli gospodarstw ekologicznych. Warto też pamiętać, że trzy główne wymogi 
greeningu są znacznie łagodniejsze, a co za tym idzie – bodźce do świadczenia usług 
środowiskowych znacznie słabsze niż np. w PRŚ (poza tym będą dotyczyć tylko 
większych gospodarstw konwencjonalnych). W toku negocjacji związanych z refor-
mą WPR na lata 2014-2020 nastąpiło znaczne złagodzenie wymogów zazielenienia 
płatności bezpośrednich w stosunku do pierwotnych założeń:
• Wymóg zróżnicowania upraw w celu poprawy jakości gleb i ekosystemów obej-

mie tylko farmy powyżej 10 ha, a nie gospodarstwa powyżej 3 ha, jak planowano 
w pierwotnej wersji reformy. Oznacza to, że wymóg ten obejmie jedynie 15,4% 
ogólnej liczby polskich gospodarstw6. Poza tym będą one musiały stosować jed-
nocześnie co najmniej dwa, a nie trzy gatunki uprawne (obecnie ten zaostrzony 
wymóg dotyczy farm powyżej 30 ha). Każdy z nich ma obejmować co najmniej 
5% i nie więcej niż 75% UR. 

• Obszary proekologiczne (Ecological Focus Areas – EFAs) mają objąć 5%, a nie 
jak planowano 7% powierzchni UR każdego gospodarstwa. Obszary te mają 
sprzyjać ochronie wód oraz siedlisk fauny i flory i obejmować elementy krajo-
brazu wsi, takie jak grunty ugorowane, zalesienia, zadrzewienia, tarasy, strefy 
buforowe. Dotyczy to farm powyżej 15 ha (pierwotnie powyżej 3 ha), czyli tylko 
8,6% ogółu gospodarstw. Pierwotnie miały to być tereny dodatkowe w stosunku 
do istniejących trwałych użytków zielonych (TUZ). Obecnie będzie można je 
wliczać do EFAs, a kraje członkowskie uzyskały pewną dowolność doboru kry-
teriów dla tych obszarów. 

• Państwa członkowskie są zobowiązane do wyznaczenia i utrzymania obszarów 
TUZ, które są wrażliwe pod względem środowiskowym w obrębie sieci Natura 
2000 (wyznaczenie poza siecią nie jest obowiązkowe). Pierwotnie obowiązek ten 
miał dotyczyć wszystkich TUZ na powierzchni określonej w aplikacjach o płat-
ności bezpośrednie w 2014 r. Ponadto zrezygnowano z obligatoryjnej kontroli 
udziału TUZ na poziomie gospodarstwa (zaplanowanej w pierwotnej propozycji 
KE). Będzie ona możliwa dopiero wtedy, gdy w danym kraju lub regionie udział 

6 Obliczenia własne na podstawie wyników Powszechnego Spisu Rolnego z 2010 r. Jako punkt 
odniesienia przyjęto wszystkie gospodarstwa – 2,277 mln [Raport 2011, s. 26-40]. 
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TUZ w całkowitej powierzchni UR zmniejszy się o więcej niż 5% w stosunku 
do stanu w okresie bazowym.
W przypadku reszty gospodarstw płatności bezpośrednie nie będą stwarzać do-

datkowych bodźców do świadczenia usług na rzecz środowiska. Będą miały raczej 
charakter wsparcia społecznego, konserwującego rozdrobnioną strukturę rolnictwa. 
Małe gospodarstwa (według niektórych szacunków w liczbie 500 tys.) [Wieliczko 
2012, s. 169-178] będą korzystać z uproszczonego schematu płatności, który nie 
zapewni nawet spełnienia minimalnych standardów środowiskowych (cross-com-
pliance). Nie są w nim wymagane.

4. Wnioski 

Niezależnie od rozczarowujących – w świetle ochrony środowiska – ustaleń doty-
czących reformy WPR na lata 2014-2020 (ograniczenie II filaru, złagodzenie wy-
mogów greeningu), należy stwierdzić, że akcesja do UE stworzyła korzystne warun-
ki do wdrożenia ekonomicznych instrumentów sprzyjających ochronie środowiska 
w rolnictwie. Zważywszy jednak na decyzje polskich władz dotyczące struktury 
wydatkowania funduszy WPR (zwłaszcza w latach 2004-2006 i 2014-2020), sposób 
realizacji wewnętrznej polityki rolnej należy ocenić krytycznie w świetle wykorzy-
stania szans i minimalizacji zagrożeń dla ZRR. Dotyczy to zwłaszcza relatywnie ni-
skiego (w porównaniu z innymi państwami członkowskimi) poziomu finansowania 
PRŚ/PRSK, co jest pochodną ograniczenia poziomu finansowania zarówno II filaru, 
jak i samego instrumentu. Wynika to z braku woli politycznej (na skutek siły prze-
targowej lobby rolniczego) oraz niskiej skuteczności działań zaangażowanych in-
stytucji, w tym MRiRW, ARiMR i jednostek certyfikujących rolnictwo ekologiczne. 
Dodatkowo na obniżenie skuteczności alokacji środków WPR na cele środowisko-
we wpłynęło ograniczenie zakresu implementacji standardów ochrony środowiska. 
Częściowo wynika z podobnych przyczyn, ale również z braku koordynacji działań 
ministerstw rolnictwa i środowiska.
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