
INSTYTUCJE A ROLNICTWO

NA OBSZARACH

Z OGRANICZENIAMI NATURALNYMI

Rolnictwo jest tym działem gospodarki, w którym powstają nie tylko dobra rynkowe, ale również dobra 
o cechach środowiskowych dóbr publicznych, które w coraz większym stopniu są dostrzegane i doce-
niane przez społeczeństwo. Aby jednak rolnictwo mogło je oferować trwale i na oczekiwanym pozio-
mie, fundamentalne znaczenie ma obecność sprawnie działających instytucji. W Unii Europejskiej taką 
rolę pełni korygowana co kilka lat WPR, która umożliwia dostarczanie społeczeństwu środowiskowych 
dóbr publicznych w coraz szerszym zakresie. 

Niniejsza monografia dostarcza licznych i ważnych argumentów dla decydentów tworzących politykę rol-
ną oraz środowiska naukowego, że z punktu widzenia społeczeństwa jako płatnika za dobra środowisko-
we dostarczane przez rolnictwo w ramach WPR UE istotnym jest, aby oferowane w tym zakresie środki 
finansowe wykorzystywane były w możliwie najbardziej efektywny sposób. Oznacza to, że w pierwszej 
kolejności powinny być one kierowane do rolnictwa z obszarów naturalnie predestynowanych do ich 
dostarczania w dużej skali. W praktyce środki te stwarzają realną szansę rozwoju rolnictwa na ONW. 
Podejmowana w opracowaniu problematyka jest ważna i aktualna w rolnictwie polskim, które ponad 
połowę użytków rolnych zlokalizowanych ma na obszarach ONW. Mocną stroną tych obszarów jest czę-
sta obecność zróżnicowanych i cennych przyrodniczo krajobrazów. Są one zatem wyjątkowym źródłem 
pozarynkowych środowiskowych dóbr dla społeczeństwa, o które należy dbać i pomnażać.

Recenzje:
Monografia zawiera oryginalne (nowe) wyniki badań, które dotyczą gospodarstw położonych na ONW. Na jej 
oryginalność wskazują również sposób doboru próby do badań, zastosowane metody badawcze oraz badanie 
aspektów gospodarstw dotychczas niebadanych w sposób kompleksowy. (…) Monografia spełnia kryterium 
użyteczności publicznej. Może ona służyć politykom do opracowania zmian w systemach wsparcia badanych 
gospodarstw, doradztwu rolniczemu do zmiany systemu szkoleń rolników i samym rolnikom, jako wsparcie 
w podejmowaniu decyzji o zmianie systemu gospodarowania.

prof. dr hab. Michał Świtłyk

Autor opracowania podjął ważny problem dotyczący instytucjonalnego wsparcia rolnictwa na obszarach prob-
lemowych. Opracowanie to ma duże znacznie poznawcze i aplikacyjne, gdyż umożliwia poznanie czynników 
wpływających na rozwój rolnictwa na obszarach z ograniczeniami naturalnymi. (…) Uzyskane wyniki badań 
zasługują na uznanie, gdyż w literaturze naukowej brak jest tak dokładnych informacji na podjęty problem 
badawczy. (…) Autor swoimi badaniami wypełnia lukę naukową jaka była w/w zagadnieniach.

prof. dr hab. Janusz Żmija 
Uniwersytet Rolniczy im. Hugona Kołłątaja w Krakowie
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„Ekonomia jest nauką o ludziach w procesie gospodarowania.  
Z definicji zatem dotyczy wartości społecznych, moralności,  

humanitaryzmu i wolności, ale zarazem odpowiedzialności i etosu”. 
Mączyńska (2024, s. 28)

„Ekonomia nie jest nauką o zarabianiu pieniędzy.  
To jest nauka o relacjach między gospodarką i życiem społecznym.  

Często można więcej zyskać, mniej zarabiając”. 
Phelps (2009, s. 85)

„Instytucje na ogół ułatwiają życie człowieka w otoczeniu społecznym, 
pomagają w dokonywaniu wyborów i zapewniają  

znaczny zakres przewidywalności zachowań ludzi względem siebie.  
Dlatego też są one bardzo ważne, także dla życia gospodarczego”. 

Wilkin (2016, s. 98)
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STRESZCZENIE

Podstawowym celem opracowania było wskazanie kierunku zmian zachodzą-
cych w rolnictwie polskim na obszarach z ograniczeniami naturalnymi lub inny-
mi szczególnymi ograniczeniami (ONW), w ramach ich obowiązującej delimi-
tacji z 2019 r. na tle rolnictwa z obszarów pozostałych. Drugim równorzędnym 
podstawowym celem było zbadanie kierunku i możliwości rozwoju na tych 
obszarach instytucjonalnych działań środowiskowych w ramach WPR UE oraz 
ustalenie wpływu osobistych kompetencji rolników będących beneficjentami 
tych działań w godzeniu funkcji dochodowej z ochroną środowiska przyrodni-
czego. Ważna była poza tym analiza czynników skłaniających gospodarstwa na 
tych obszarach do realizacji działań środowiskowych. W opracowaniu wskaza-
no, że w dobie obecnie zachodzących w gospodarce procesów, mających często 
negatywny wpływ na stan środowiska przyrodniczego, fundamentalną rolę do 
odegrania ma rolnictwo, które działając w należyty sposób, jest w stanie gwaran-
tować zachowanie wielu cenionych przez ludzkość środowiskowych dóbr pub-
licznych. Nie ulega jednak wątpliwości, że warunkiem koniecznym dostarczania 
przez rolnictwo tych dóbr w sposób nieustanny, stabilny i na oczekiwanym po-
ziomie jest obecność sprawnie działających instytucji, które są w stanie koor-
dynować, regulować i motywować jego działalność w pożądanym społecznie 
kierunku, w tym przede wszystkim na obszarach szczególnie predestynowanych 
w tym zakresie. Warto podkreślić, że Unia Europejska dostrzega duży potencjał 
ochrony środowiska przyrodniczego tkwiący w rolnictwie z obszarów ONW. 
Podejmowana w opracowaniu problematyka jest zatem wyjątkowo ważna i ak-
tualna w rolnictwie polskim, które dużą część swej działalności prowadzi w trud-
nych, a nawet szczególnie trudnych warunkach dyktowanych naturalnymi i/lub 
specyficznymi ograniczeniami występującymi na ONW. Dotychczas w krajowej 
i zagranicznej literaturze ekonomiczno-rolniczej nie przeprowadzano tego typu 
ocen w ramach nowej delimitacji obszarów ONW. Przedkładane opracowanie 
wypełnia zatem tę lukę w odniesieniu do rolnictwa polskiego.

Słowa kluczowe: instytucje, obszary ONW, WPR UE, środowiskowe dobra 
publiczne.
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POSTAWIENIE PROBLEMU

Jednym z podstawowych wyzwań dla rolnictwa w ujęciu globalnym, europej-
skim i krajowym jest większa niż dotychczas ochrona środowiska przyrodnicze-
go w warunkach postępującej intensyfikacji produkcji na obszarach dogodnych 
dla jego rozwoju i równoczesne ograniczenie zjawiska lokalnego porzucania 
gruntów najsłabszych (CBD, 2019; EEA, 2019; Krasowicz i Matyka, 2018; 
Renwick i in., 2013; Van der Zanden i in., 2017; Zgłobicki i in., 2020). Warto za-
akcentować, że oba procesy degradują środowisko przyrodnicze poprzez wzmo-
żoną erozję, zagęszczanie, zanieczyszczenie i pustynnienie gleb, dodatkową 
emisję gazów cieplarnianych do atmosfery, rozprzestrzenianie się zanieczysz-
czeń chemicznych do wód gruntowych i akwenów otwartych, utratę różnorod-
ności biologicznej oraz upraszczanie struktury krajobrazów (Gołębiewska i in., 
2016; Köninger i in., 2022; Pe’er i in., 2020). W powstrzymaniu dalszej degra-
dacji środowiska, fundamentalną rolę do odegrania ma zatem rolnictwo, które 
działając w należyty sposób jest w stanie gwarantować zachowanie wielu ce-
nionych przez ludzkość dóbr publicznych (Baum i Śleszyński, 2009; Czyżewski 
i Smędzik-Ambroży, 2017; Maciejczak, 2009). Tym bardziej że rolnicy z jednej 
strony zarządzają w sposób bezpośredni środowiskiem przyrodniczym, a z dru-
giej są od niego w znaczący sposób uzależnieni i przez to są szczególnie od-
powiedzialni za jego stan (Grzelak i Stępień, 2010; Tilman i in., 2002). Należy 
zwrócić uwagę, że środowisko przyrodnicze będąc w dobrej kondycji zapewnia 
zdrowe warunki życia. Daje możliwość społeczeństwu konsumować bezpiecz-
ną i wysokiej jakości żywność, przeciwdziała zmianom klimatu i ich skutkom, 
a także chroni i promuje zrównoważone użytkowanie ekosystemów lądowych 
oraz zachowuje dziedzictwo przyrodnicze, m.in. poprzez powstrzymanie utraty 
różnorodności biologicznej i utrzymanie zróżnicowanego krajobrazu.

Według Wilkina (2010) rolnictwo jest ważnym źródłem dóbr publicznych: 
środowiskowych (bioróżnorodność, pejzaż rolniczy, konserwacja gleb, właściwe 
stosunki wodne), ekonomicznych (bezpieczeństwo żywnościowe i energetyczne) 
oraz społeczno-kulturowych (żywotność ekonomiczna i społeczna wsi, wzboga-
canie kultury narodowej, kształtowanie tożsamości lokalnej, regionalnej i kulturo-
wej). Tego samego zdania jest również Zegar (2012), podkreślając, że rolnictwo 
jest istotnym dostarczycielem szeregu dóbr publicznych, które nie są wytwarzane 
z przeznaczeniem na rynek i na własne potrzeby rolników, ale przynoszą pozaryn-
kowe korzyści społeczeństwu. Autor ten jako najważniejsze widzi sekwestrację 
węgla organicznego i produkcję tlenu, a także ochronę bioróżnorodności i wód.

Czyżewski i Kułyk (2015) twierdzą, że dobra publiczne wiążą się w spo-
sób istotny z rolnictwem oraz z polityką jego finansowego wsparcia, a brak re-
kompensaty za ich dostarczanie może skutkować niedostatecznym poziomem 
zaspokajania rosnących potrzeb społeczeństwa w tym zakresie. Zegar (2007) ten 
stan rzeczy tłumaczy tym, że w przypadku rolnictwa rynek ceni dobra i usługi 
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o użyteczności prywatnej, pomija natomiast wartościowanie dóbr publicznych, 
które nie są przedmiotem obrotu. W tym kontekście ważne staje się stwierdzenie 
Żylicza (2016; 2022), że w rzeczywistości gospodarczej potrzebna jest obecność 
mechanizmów instytucjonalnych, dzięki którym spontaniczne działania rolników 
są ukierunkowane na to, czego od nich oczekuje społeczeństwo. Według tego 
autora ich rolą powinno być uwzględnianie wartości, które nie mogą być opi-
sane w formie cen, ponieważ nie dotyczą dóbr wymienianych na rynku. Wilkin 
(2010; 2019) podkreślał, że dla dóbr publicznych związanych z rolnictwem roz-
wiązania rynkowe zawodzą i niezbędne jest tworzenie instytucjonalnych zasad, 
które trwale i powtarzalnie są w stanie wpływać na zachowania rolników. Przy 
czym, płatności na rzecz środowiskowych dóbr publicznych odgrywają ważną 
rolę w tym procesie (Czyżewski i Smędzik-Ambroży, 2017; Matuszczak 2020).

Czyżewski i Henisz-Matuszczak (2006, s. 67) podkreślają, że „współ-
czesne rolnictwo nie może istnieć bez instytucji”. Natomiast Matuszczak (2020, 
s. 59) zawraca uwagę, że w tym sektorze instytucje pełnią funkcję „regulatorów 
wzajemnych relacji pomiędzy strefą ekonomiczną, społeczną i środowiskową”. 
Wpływ otoczenia instytucjonalnego na kierunek i siłę podejmowanych w nim 
decyzji jest szczególnie istotny z punktu widzenia realizacji obecnych celów Unii 
Europejskiej dotyczących ochrony środowiska przyrodniczego, która, aby w peł-
ni je osiągnąć, operuje dużą gamą regulacji i transferów budżetowych. Czyżewski 
i Kułyk (2013) dodają jednak, że obecnie dostarczanie przez rolnictwo dóbr pub-
licznych jest obarczone wieloma trudnościami. Woś (2004, s. 300) był przekona-
ny, że jest to spowodowane tym, iż „kryterium efektywności mikroekonomicznej 
w rolnictwie często nie prowadzi do efektywności makroekonomicznej i to co 
stanowi różnicę między nimi opłacić musi społeczeństwo w formie transferu ka-
pitałów i dochodów”. Według tego autora rolnictwo poprawiając swoją efektyw-
ność według kryteriów mikroekonomicznych może być źródłem powstawania 
rosnących kosztów alternatywnych (negatywnych efektów zewnętrznych), któ-
re pokryć musi całe społeczeństwo. Napawa jednak optymizmem, że autor ten 
akcentował zachodzącą zmianę kluczowych wartości definiujących współczesne 
rolnictwo, które dotychczas nie zawsze były w nim doceniane, a były w sposób 
szczególny związane z ochroną środowiska przyrodniczego. Woś zaznaczył, że 
sytuacja ta związana jest z nowym podejściem do sposobu rozwiązywania poja-
wiających się problemów dotyczących należytej troski o stan środowiska przy-
rodniczego, a podejście to wiązał z ekonomią instytucjonalną.

Nie ulega wątpliwości, że warunkiem koniecznym dostarczania dóbr pub-
licznych w sposób ciągły i na oczekiwanym przez społeczeństwo poziomie, jest 
obecność w rzeczywistości gospodarczej, w tym tej związanej z rolnictwem od-
powiednich zasad (instytucji), które koordynują, regulują i motywują działal-
ność jednostki ludzkiej w pożądanym społecznie kierunku (Hall i Jones, 1999; 
Rodrick i in., 2002). Aby jednostka ta dostarczała oczekiwane przez społeczeń-
stwo dobra publiczne w sposób nieustanny i stabilny, niezbędne są odpowiednie 
regulacje publiczne (Navarro i Pereira, 2015). Z drugiej strony istotne są także 
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cechy osobowe gospodarujących jednostek, w tym wyznawane systemy war-
tości i motywacja zgodne z oczekiwaniami społecznymi, o których decyduje 
posiadana wiedza, doświadczenie, zaangażowanie, umiejętności zarządcze prze-
jawiające się skłonnością do własnego rozwoju, a także najbliższe otoczenie, 
co również wyjaśnia, dlaczego pewne zmiany służące np. ochronie środowiska 
przyrodniczego zachodzą w jednym miejscu, a w innym nie, mimo porówny-
walnych warunków do gospodarowania (Ustaoglu i Collier, 2018). Tego samego 
zdania jest Kaliński (2007), który stwierdza, że to ludzie funkcjonujący w od-
powiednich warunkach i właściwie wyedukowani są nośnikami niezbędnej kre-
atywności. Zdaniem tego autora dzięki posiadaniu szczególnych umiejętności 
i wiedzy są oni zdolni do podejmowania wyzwań, rozwiązywania problemów 
i kreowania innowacyjnej struktury przestrzennej danego regionu. Zgadzają się 
z nim Churski i in. (2020), gdyż są przekonani, że istotny wpływ na specyfikę 
funkcjonalną danego regionu – obok regulacji formalnych – mają również cechy 
osobowe ich mieszkańców. Wpływają bowiem istotnie na intensywność, rodzaj 
i kierunek podejmowanej aktywności gospodarczej. Mączyńska (2023) dodatko-
wo zauważa, że oprócz wysokiej jakości kapitału ludzkiego potrzebny jest także 
wysoki poziom panujących na danym obszarze związków międzyludzkich, któ-
re składają się na kapitał społeczny, wzmacniający wzorce zachowań i wzajem-
ne zaufanie. Jej opinia znajduje potwierdzenie we wcześniejszych wieloletnich 
badaniach prowadzonych m.in. przez Colemana (1988) i Putnama (2001), wy-
bitnych badaczy roli kapitału społecznego w osiąganiu przez jednostkę ludzką 
celów zgodnych z interesem społecznym.

Jak twierdzi North (1990) – laureat nagrody Nobla z dziedziny ekonomii 
w 1993 r., w podejmowaniu bieżących decyzji cechy ludzi bywają czasem waż-
niejsze niż regulacje formalne, gdyż są głębiej zakorzenione i nie są traktowa-
ne jako przymus zewnętrzny. Tego samego zdania jest Woźniak (2018), który 
stwierdza, że odpowiednio wysokie kompetencje dostosowane do wyzwań zmie-
niającej się rzeczywistości są fundamentalnym warunkiem szybkiego rozwoju 
gospodarczego i poprawy jakości życia ludzi we wszystkich wymiarach ich bytu. 
Potwierdzają to wyniki badań Williamson (2009), według których kraje o silnych 
instytucjach nieformalnych są w stanie kreować większe dochody per capita niż 
te, w których instytucje te są słabe. Nie dziwi zatem, że często nie wystarcza wy-
soka sprawność instytucji formalnych, aby uzyskiwać satysfakcjonujący poziom 
dobrobytu społeczeństwa. Potrzebne jest bowiem także nieformalne wzmacnia-
nie cech i kompetencji pozytywnych społecznie przy zmniejszaniu negatywnych, 
a także pobudzanie aktywności. Powyższe konstatacje implikują zatem pytanie 
o skuteczne mechanizmy instytucjonalne, których stosowanie jest konieczne i ko-
rzystne w przypadku rolnictwa dla jego przechodzenia na ścieżkę ochrony środo-
wiska przyrodniczego w warunkach pogarszania się jego stanu na świecie.

Polanyi (2001, s. 76) już w pierwszej połowie XX wieku (1944 r.) 
stwierdził, że mylne jest przekonanie o samoregulującym się rynku, ponieważ 
w jego opinii nie uwzględnia ono w jego funkcjonowaniu kwestii społecznych 



14

i przyrodniczych. Kontynuując tę myśl, pisał o tym tak: „pozwolenie, aby me-
chanizm rynkowy był jedynym zarządcą losu istot ludzkich i ich środowiska 
przyrodniczego doprowadziłoby do zburzenia społeczeństwa”. Jakże słuszne 
stały się więc te przekonania Polanyi’ego w kontekście późniejszego podpo-
rządkowania rzeczywistości gospodarczej postulatom ekonomii neoklasycznej, 
w której środowisko przyrodnicze służyło na ogół wyłącznie jako źródło zasobów 
potrzebnych do osiągania dobrobytu ekonomicznego. Współcześnie najważniej-
szą koncepcją człowieka według tego nurtu jest homo oeconomicus, który go-
spodaruje racjonalnie dążąc wyłącznie do osobistych korzyści ekonomicznych 
(Wilkin, 2023). Należy jednak zwrócić uwagę, że społeczeństwo będąc coraz 
bardziej świadome odpowiedzialności za dobry stan zasobów naturalnych, wy-
jątkowo często poddaje krytycznej ocenie postulat ekonomii neoklasycznej, że 
podstawowym zamierzeniem ludzi jest maksymalizacja zysku (Dolderer, Felber 
i Teitscheid, 2021; Galbraith, 2016; Keen, 2017; Mączyńska, 2021; Stiglitz, 
2015; Wilkin, 2014). Noga (2009) i Sadowski (2010) są przekonani, że ten stan 
rzeczy zmusza do poszukiwania nowego modelu gospodarki ukierunkowanej na 
współistnienie sfer ekonomicznej, społecznej i ekologicznej. Współcześnie mo-
del ten jest wyjątkowo potrzebny w rolnictwie, które nadal jest istotnym źródłem 
powstawania kosztów zewnętrznych pokrywanych przez społeczeństwo.

Woźniak (2019, s. 32) pisze, że w ekonomii neoklasycznej postulat homo 
oeconomicus „ułatwia budowanie eleganckich modeli i narracji łatwych do zro-
zumienia, lecz wątpliwych dla podnoszenia jakości życia w całej przestrzeni 
rozwoju człowieka i rozwoju ludzkiego”. Postulat ten krytycznej ocenie poddaje 
również Gorynia (2021b), który zwraca uwagę, że najważniejszym problemem 
ludzkości są aktualnie zachowania pojedynczych ludzi podporządkowanych mo-
delowi homo oeconomicus, którego podstawą jest maksymalizacja i kierowanie 
się własnym interesem. Rodzi to bowiem daleko idące konsekwencje dla gospo-
darki, takie jak nadmierny konsumpcjonizm, degradację środowiska przyrodni-
czego, problemy energetyczne i nierówności społeczne. Istotna jest zatem zmia-
na mentalności ludzkiej i odejście od tego modelu, by móc osiągnąć kompromis 
pomiędzy dążeniem do realizacji celów własnych a zrozumieniem aspiracji in-
nych ludzi. Jak bowiem podkreśla Zegar (2012), ludzie w swym działaniu kieru-
jący się osobistymi przesłankami powinni konsekwentnie dokonywać wyborów, 
biorąc pod uwagę oczekiwania społeczne.

Kołodko (2014) jest przekonany o konieczności zmiany dotychczasowe-
go paradygmatu ekonomii mówiącego o wyższości modelu homo oeconomicus. 
Dostrzega potrzebę odejścia od postrzegania maksymalizacji zysku i ilościowe-
go wzrostu produkcji jako celów gospodarowania oraz sformułowanie ich na 
nowo, z uwzględnieniem kryterium podporządkowania krótkookresowych inte-
resów jednostki ludzkiej z długookresowymi interesami społeczeństwa. W iden-
tycznym duchu wypowiada się również Mączyńska (2016). Według tej autorki 
utrzymanie teorii ekonomii w obostrzeniach koncepcji homo oeconomicus ma 
obecnie ograniczoną przydatność, napędza bowiem wzrost nierówności, kreując 
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gospodarkę nadmiaru połączoną z nieodłącznym marnotrawstwem zasobów na-
turalnych. Podobna opinia jest efektem analiz Wilkina (2014), który pisał, że po-
stulaty ekonomii neoklasycznej są pozbawione wrażliwości i osądu moralnego. 
Koncentrują się na dobrach i usługach rynkowych, których wpływ na dobrobyt 
człowieka bywa wątpliwy, a nawet negatywny. Jej ułomnością jest również nie-
docenianie tego, co nie jest wartościowane, czyli wyceniane przez rynek, a co 
jest ważną wartością dla jednostek ludzkich i społeczeństwa jako całości. Autor 
ten był przekonany, że człowiek w swoich wyborach kieruje się nie tylko wzglę-
dami ekonomicznymi, ale także podzielanymi społecznie regułami, normami 
i zasadami postępowania, a także własną moralnością i systemem wartości bę-
dących rezultatem jego wiedzy, doświadczenia, umiejętności i zaangażowania. 
Według Fiedora (2017) w ekonomii neoklasycznej nie istnieje problem zacho-
wania trwałości wzrostu gospodarczego, w kontekście możliwości i granic sub-
stytucji między środowiskiem przyrodniczym (kapitałem naturalnym), kapita-
łem ludzkim i antropogenicznym. Dla przedstawicieli tej ekonomii środowisko 
przyrodnicze jest elementem zewnętrznym w stosunku do gospodarki i stanowi 
jedynie źródło zasobów niezbędnych osiągnięciu dobrobytu ekonomicznego 
społeczeństwa (Beder, 2011; Zrałek, 2016).

Zdaniem Godłów-Legiędź (2022, s. 16) ekonomia, aby była w stanie od-
powiadać na wyzwania obecnej rzeczywistości gospodarczej „powinna szeroko 
czerpać z innych nauk społecznych i widzieć problemy ekonomiczne w kontek-
ście ludzkiej natury i instytucji”. Jej zdaniem konieczna jest zatem refleksja i nowe 
spojrzenie na inne ważne zagadnienia, nie tylko ekonomiczne. Okoliczność ta 
podkreśla więc potrzebę uzupełnienia postulatów ekonomii neoklasycznej o do-
robek innych jej nurtów bazujących na dodatkowym zakresie i metodach badaw-
czych uwzględniających odmienne modele natury człowieka. Z kolei Galbraith 
(2016, s. 70) jest przekonany, że w obecnej rzeczywistości teoria ekonomii ma 
obowiązek uwzględniać w swoich postulatach szeroki zakres wartości i motywa-
cji, którymi jednostka powinna się kierować w swoim działaniu, w tym tych doty-
czących ochrony środowiska przyrodniczego. Pisze o tym w sposób następujący: 
„ekonomia w obecnych czasach powinna się spełniać, przez znajdowanie wśród 
zewnętrznych ograniczeń sposobów działania, przez wykorzystanie potencjału 
ludzkiego w dobrze zorganizowanych instytucjach, przez zapewnienie bezpie-
czeństwa dla wszystkich oraz przez dbałość o zachowanie zasobów naturalnych 
i naszej planety w możliwie najlepszym stanie”. Autor ten oczekuje zatem od no-
woczesnej teorii ekonomii, że będzie należycie uwzględniała w analizie nie tylko 
dobra wyceniane przez rynek, ale i te mające wartość pozarynkową, które mogą 
być społeczeństwu dostarczane przy wsparciu ze strony sprawnie zorganizowa-
nych i funkcjonujących instytucji.

W tym kontekście istotnymi dokonaniami może wykazać się nurt nowej eko-
nomii instytucjonalnej (NEI), w którym kwestia osiągania przez jednostkę ludzką 
sukcesu w prowadzonej działalności gospodarczej jest silnie powiązana z prze-
strzeganiem reguł wynikających z potrzeb, oczekiwań i wartości wyznawanych 
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przez wspólnotę, jaką jest społeczeństwo. W nurcie NEI w sposób szczególny 
analizie poddawana jest zatem rola instytucji z punktu widzenia ich wpływu na 
efektywność ekonomiczną, organizacyjną, sprawiedliwość społeczną i na wybór 
sposobów dostarczania społeczeństwu dóbr, w tym dóbr publicznych, które są co-
raz bardziej doceniane.

W NEI instytucje traktowane są jako „reguły gry” (rules of the game) 
będące w społeczeństwie wzorcami kształtującymi i utrwalającymi interakcje 
międzyludzkie (Meijerink, 2012; North, 1990; Rafiqui, 2009). Wzmacniają one 
ich poczucie sprawiedliwości oraz uczciwości. Decydują o tym, jakie działania 
jednostki są postrzegane jako społecznie uzasadnione i akceptowalne, co w re-
zultacie prowadzi do pozytywnej jej oceny, a tym samym zwiększa jej szanse na 
dalsze trwanie i rozwój. Poza tym, instytucje są w stanie formułować ład, który 
jest podstawą wzrostu i rozwoju gospodarczego, a także zapewniają strukturę 
bodźców, która gwarantuje wykorzystanie wiedzy i umiejętności w taki sposób, 
aby przynosiły jednostkom maksymalne korzyści, wpływając na rentowność 
działalności gospodarczej (Acemoglu i in., 2004; Menard i Shirley, 2005).

Według Northa (1992, s. 1) „NEI czerpie, modyfikuje i rozszerza teorię neo-
klasyczną, aby wziąć pod uwagę cały szereg zagadnień, które dotąd pozostawa-
ły poza zasięgiem teorii ekonomii”. W opinii Fiedora, Goryni oraz Mączyńskiej 
(2023) stopniowy proces włączania dorobku NEI do ekonomii neoklasycznej jest 
przykładem współczesnej ewolucji myśli ekonomicznej. Trzeba podkreślić, że ich 
inkorporacja jest możliwa, gdyż NEI nie odrzuca wielu postulatów neoklasycy-
zmu, szczególnie tych dotyczących dążenia jednostek ludzkich do maksymaliza-
cji własnych korzyści ekonomicznych. Zwraca jednak uwagę na ich ograniczenia 
poznawcze przejawiające się brakiem dostępu do pełnej informacji oraz na nega-
tywne skutki podejmowanych decyzji, które wymagają korekty ze strony spraw-
nie działających instytucji funkcjonujących w interesie społeczeństwa. Należy 
zwrócić uwagę, że w obecnym czasie takie podejście jest szczególnie pożądane 
w rolnictwie, którego funkcje zdaniem Wilkina (2010, s. 13) „podlegają zarów-
no wartościowaniu rynkowemu, jak i wartościowaniu społecznemu, przy czym to 
drugie ma szczególne znaczenie dla kształtowania polityki publicznej wobec rol-
nictwa”. Autor ten był przekonany, że o pozarynkowych funkcjach rolnictwa w co-
raz większym stopniu decydować będzie zbiór powiązanych ze sobą instytucji, 
wśród których fundamentalne znaczenie będą miały zasady i regulacje wynikające 
z wartości pielęgnowanych w społeczeństwie. Trzeba zatem podkreślić, że radze-
nie sobie rolnictwa z problemami ochrony środowiska przyrodniczego wymagać 
będzie istnienia solidnego otoczenia instytucjonalnego, składającego się z insty-
tucji odpowiedzialnych za skuteczne działanie mechanizmu regulacji i przydziału 
transferów finansowych za dostarczanie cenionych przez społeczeństwo dóbr śro-
dowiskowych na obszarach szczególnie predestynowanych w tym zakresie.

Burzliwość i złożoność postępujących obecnie negatywnych zmian w śro-
dowisku przyrodniczym skłania do stwierdzenia, że podstawowym wyzwaniem 
dla instytucji powinno być wskazywanie rolnictwu rozwiązań naprawczych, 
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które skutecznie korygowałyby niedoskonałości rynku. Fundamentalną instytu-
cją służącą obecnie w tym zakresie rolnictwu Unii Europejskiej jest jej wspólna 
polityka rolna (WPR), która składa się z formalnego zestawu zasad i regulacji 
nadających kierunek i siłę oczekiwanych w nim zachowań, a ich konstrukcja 
jest wypadkową nieformalnych sygnałów i potrzeb płynących ze społeczeństwa, 
które precyzuje ramy, a także monitoruje i egzekwuje skuteczność jej realizacji, 
w tym w kontekście ochrony środowiska przyrodniczego (rys. 1).

Rysunek 1. Wpływ społeczeństwa na obecny kierunek  
i siłę podejmowanych działań w rolnictwie  

na rzecz ochrony środowiska przyrodniczego

Źródło: opracowanie własne.

Znaczenie WPR UE dla wspierania rolnictwa w działaniach na rzecz 
ochrony środowiska przyrodniczego jest wyraźnie podkreślone w Traktacie 
o Unii Europejskiej i Traktacie o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Obydwa te 
dokumenty demonstrują, że źródłem powstania i funkcjonowania tej wspólnoty 
państw są wartości kultywowane przez ich społeczeństwa, w tym te dotyczące 
konieczności zachowania, ochrony i poprawy jakości środowiska przyrodnicze-
go, ochrony zdrowia ludzkiego oraz ostrożnego i racjonalnego wykorzystywania 
zasobów naturalnych, a także promowania na arenie międzynarodowej inicjatyw 
zmierzających do ich zachowania w należytym stanie. Przy czym trzeba dodać, 
że przy ustalaniu kształtu WPR i wysokości środków służących jej realizacji 
dokumenty te podkreślają konieczność brania pod uwagę faktu odmienności 
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charakteru gospodarki rolnej, wynikającego ze struktury społecznej rolnictwa 
oraz z różnic strukturalnych i przyrodniczych między poszczególnymi regiona-
mi rolniczymi UE (Dz.U.UE 2012/C 326/01).

W dokumentach strategicznych Komisji Europejskiej widoczna jest wy-
jątkowo duża gotowość i wola do wzmocnienia swoich dotychczasowych wy-
siłków na rzecz ochrony środowiska przyrodniczego, szczególnie na obszarach 
z rolnictwem funkcjonującym w niekorzystnych warunkach do gospodarowa-
nia zwanych obszarami z ograniczeniami naturalnymi lub innymi szczególny-
mi ograniczeniami (ONW). Lepszej ich ochronie służyć ma obecnie realizacja 
celów strategii Europejskiego Zielonego Ładu (EZŁ) z 2019 r., oraz jej strategii 
tematycznych, w tym szczególnie Strategii glebowej do 2030 r., unijnej strate-
gii na rzecz bioróżnorodności 2030 – Przywracanie przyrody do naszego życia, 
strategii „Od pola do stołu” oraz nowej strategii służącej przystosowaniu się do 
zmiany klimatu (COM(2019) 640 final; COM(2020a) 380 final; COM(2020b) 
381 final; COM(2021a) 699 final; COM(2021b) 82 final). Trzeba podkreślić, że 
Komisja Europejska wspiera finansowo te obszary w ramach WPR. Wsparcie 
służy kontynuowaniu produkcji rolniczej w niekorzystnych warunkach oraz 
utrzymaniu i promowaniu na nich zrównoważonych systemów prowadzenia 
działalności rolniczej. Innymi słowy wsparcie dla rolnictwa z ONW traktowane 
jest jako wynagrodzenie za wytwarzanie na nich nie tylko dóbr rynkowych, ale 
dóbr i usług mających charakter środowiskowy, ważnych dla społeczeństwa, ale 
nie wynagradzanych przez rynek. Natomiast korzyści wynikające z tego wspar-
cia wiążą się zarówno z podniesieniem świadomości i skłonności rolników do 
ochrony środowiska przyrodniczego, jak i podtrzymania żywotności często mar-
ginalnie (peryferyjnie) położonych obszarów wiejskich o dużym znaczeniu dla 
społeczeństwa. W obecnej sytuacji międzynarodowej, ważną rolą ONW jest tak-
że nie tylko wniesienie wkładu w zapewnienie Unii Europejskiej, w tym Polsce 
samowystarczalności żywnościowej, ale także zachowanie możliwości eksportu 
produktów rolno-spożywczych.

Konieczność objęcia szczególną troską rolnictwa z ONW nabiera istotne-
go znaczenia w kontekście rolnictwa polskiego. Ważne znaczenie ma bowiem 
rolnictwo prowadzące działalność rolniczą w trudnych, a nawet szczególnie 
trudnych warunkach i o różnej specyfice ograniczeń dla intensywnej produkcji 
rolniczej (Krasowicz, 2017, 2019). Mocną stroną tych obszarów jest częsta obec-
ność zróżnicowanych i cennych przyrodniczo krajobrazów (Jadczyszyn, 2022; 
Zieliński, Jadczyszyn i Sobierajewska, 2023; Zieliński, Koza i Łopatka, 2022). 
Są one zatem wyjątkowym źródłem pozarynkowych dóbr dla społeczeństwa, 
o które należy dbać, rozwijać i je pomnażać. W rezultacie, ponad połowa krajo-
wej powierzchni użytków rolnych (UR) jest szczególnie predestynowana do roz-
wijania produkcji rolniczej w sposób sprzyjający dostarczaniu społeczeństwu ta-
kich dóbr środowiskowych na wysokim poziomie, jak m.in. różnorodny i cenny 
krajobraz rolniczy, bioróżnorodność, dobry stan gleb, stabilność klimatu i dobra 
jakość powietrza. W pozostałej części kraju występują natomiast obszary, gdzie 
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posiadane warunki przyrodnicze sprzyjają prowadzeniu intensywnej produkcji 
rolniczej, gdzie ambicja na rzecz dbałości o stan środowiska przyrodniczego nie 
powinna być traktowana nadrzędnie w stosunku do potrzeby zachowania jego 
konkurencyjności względem rolnictwa z innych krajów Unii Europejskiej.

Nasuwa się pytanie, czy i na ile trudne warunki gospodarowania w rol-
nictwie umożliwiają funkcjonowanie gospodarstw z korzyścią dla środowiska 
przyrodniczego? Należy zaakcentować, że w tych warunkach skuteczne radze-
nie sobie rolnictwa z problemami ochrony środowiska wymaga wsparcia ze stro-
ny instytucji w szerokim tego słowa znaczeniu.

Wiodącą rolę w stymulowaniu rolnictwa na ONW dla lepszej ochrony śro-
dowiska przyrodniczego odgrywają w sposób bezpośredni regulacje WPR UE 
w formie norm prawnych oraz wsparcia finansowego, które są w stanie ułatwiać 
takim gospodarstwom funkcjonowanie w trudnych warunkach i równocześ-
nie oferować społeczeństwu dobra środowiskowe na oczekiwanym poziomie. 
Ważne jest poza tym utrwalanie wśród rolników postaw i nawyków zgodnych 
z obecnymi ideami podzielanymi przez społeczeństwo, a dotyczących troski 
o dobry stan środowiska przyrodniczego. Nie ulega też wątpliwości, że aby taka 
rola była przez rolników akceptowana i z powodzeniem praktykowana muszą 
oni posiadać odpowiednią wiedzę i umiejętności. Tego typu kompetencje rolni-
ków, a także poczucie współodpowiedzialności społecznej mogą nawet okazać 
się istotniejsze niż mechanizmy formalne.
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1. CELE, HIPOTEZY, METODY BADAWCZE 
I ŹRÓDŁA DANYCH

Pierwszym celem głównym opracowania jest wskazanie kierunku zmian zacho-
dzących w rolnictwie polskim na obszarach z ograniczeniami naturalnymi lub 
innymi szczególnymi ograniczeniami (ONW) w ramach ich delimitacji z 2019 r. 
na tle rolnictwa z obszarów pozostałych. Drugim celem głównym jest analiza 
kierunku i możliwości rozwoju na tych obszarach instytucjonalnych działań śro-
dowiskowych w ramach WPR UE oraz ustalenie wpływu osobistych kompeten-
cji rolników będących beneficjentami tych działań w godzeniu funkcji docho-
dowej z ochroną środowiska przyrodniczego. Ważne jest poza tym wskazanie 
istotnych statystycznie czynników skłaniających gospodarstwa na tych obsza-
rach do realizacji działań środowiskowych.

Cele główne pracy podzielone zostały na dziewięć celów szczegółowych, 
które obejmują:

• przedstawienie przeszłego i obecnego znaczenia terminu instytucji w uję-
ciu teoretycznym;

• przedstawienie roli instytucji w teorii ekonomii neoklasycznej i nowej 
ekonomii instytucjonalnej (new institutional economics);

• ocenę roli środowiska przyrodniczego w kolejnych WPR UE;
• ocenę ewolucji dotychczasowych podejść do delimitacji ONW w Unii 

Europejskiej, w tym w Polsce;
• ustalenie znaczenia ONW jako źródła dóbr środowiskowych w Polsce;
• zbadanie kierunku i możliwości rozwoju instytucjonalnych działań środo-

wiskowych w ramach WPR UE na ONW w Polsce;
• charakterystykę uwarunkowań produkcyjnych i ekonomicznych rolnictwa 

na ONW w Unii Europejskiej, w tym w Polsce;
• ocenę roli osobistych kompetencji rolników podejmujących się instytu-

cjonalnych działań środowiskowych w ramach WPR UE dla zdolności do 
godzenia funkcji dochodowej z ochroną środowiska przyrodniczego na 
ONW w Polsce;

• wskazanie istotnie statystycznych czynników, które współdecydują o pod-
jęciu się realizacji instytucjonalnych działań środowiskowych w ramach 
WPR UE na ONW w Polsce.

Na podstawie naświetlonego problemu badawczego sformułowano trzy hipotezy 
badawcze:
1. Rolnictwo w Polsce z ONW na tle rolnictwa z obszarów pozostałych jest w spo-

sób szczególny predestynowane do dostarczania dóbr środowiskowych.
2. Wsparcie gospodarstw ze strony instytucji w szerokim tego słowa znaczeniu na 

rzecz dostarczania dóbr środowiskowych może im zapewnić satysfakcjonujące 
efekty ekonomiczne oraz stwarzać możliwości rozwoju na ONW.



22

3. Beneficjenci działań środowiskowych o wysokich kompetencjach osobistych 
i użytkujący gospodarstwa o większej powierzchni użytków rolnych są w sta-
nie w większym stopniu godzić funkcję dochodową z ochroną środowiska 
przyrodniczego na ONW.

Dla zrealizowania celów opracowania oraz weryfikacji postawionych hipo-
tez badawczych w pierwszej kolejności dokonano przeglądu krajowej i zagranicz-
nej literatury dotyczącej sposobu definiowania i postrzegania terminu instytucja 
w przeszłości oraz w obecnej rzeczywistości gospodarczej. Po czym ustalono jej 
rolę w nurcie ekonomii neoklasycznej i nowej ekonomii instytucjonalnej (NEI). 
Następnie ustalono znaczenie środowiska przyrodniczego z punktu widzenia teorii 
dóbr publicznych oraz wskazano jego rosnące znaczenie w korygowanej co kilka 
lat WPR UE. Poza tym dokonano opisu metody i przebiegu wyznaczania wcześ-
niejszych i obecnie obowiązujących ONW w Unii Europejskiej, w tym w Polsce. 
W tym kontekście trzeba podkreślić, że w Polsce obecnie obowiązującą delimi-
tację ONW przeprowadził na zlecenie Ministerstwa Rolnictwa i Rozwoju Wsi 
(MRiRW) i Komisji Europejskiej Instytut Uprawy Nawożenia i Gleboznawstwa – 
PIB (IUNG PIB) – w ramach kryteriów biofizycznych, natomiast w ramach pro-
cedury fine tuning – Instytut Ekonomiki Rolnictwa i Gospodarki Żywnościowej 
PIB (IERiGŻ PIB) w 2019 r. (Zieliński i in., 2022; Zieliński, 2023b) (rys. 2).

Rysunek 2. Rozkład obecnych ONW w Polsce (od 2019 r.)

Źródło: Zieliński i in. (2022).

W następnym kroku dokonano oceny ewolucji wsparcia ONW w Polsce 
w ramach WPR UE w latach 2004–2022. W tym celu wykorzystano dane 
z Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa (ARiMR), która w kraju 
pełni funkcję instytucji publicznej realizującej płatności z tytułu funkcjonowania 

ONW z ograniczeniami naturalnymi 
strefa 1
ONW z ograniczeniami naturalnymi 
strefa 2 
ONW typ specyficzny strefa I

ONW typ specyficzny strefa II

ONW typ górski 
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gospodarstw na ONW w ramach WPR UE. Ustalono także rolę tych obszarów 
w Polsce w kontekście dostarczania dóbr środowiskowych. Szczególnej analizie 
poddano ich znaczenie jako źródła dużej różnorodności i cenności krajobrazu.

W kolejnej części opracowania wskazano kierunek i siłę zachodzących 
zmian w rolnictwie w gminach w różnym stopniu nasyconych obecnymi ONW 
w Polsce w latach 2016–2022. W tym celu wydzielono osiem grup gmin. Pięć 
z nich posiadało równy bądź większy od 75% udział jednej, a szósta co najmniej 
dwóch stref ONW w łącznej powierzchni użytków rolnych, zwanych dalej gmina-
mi z dużym udziałem ONW. Wydzielono grupę gmin z dużym nasyceniem ONW 
z ograniczeniami naturalnymi strefa I, z ograniczeniami naturalnymi strefa II, typ 
specyficzny strefa I, typ specyficzny strefa II, typ górski oraz łącznie. Siódmą gru-
pę stanowiły gminy pozostałe z ONW, natomiast ósmą te bez ONW (tab. 1,  rys. 3).

Tabela 1. Analiza cech rolnictwa z gmin  
z różnym nasyceniem i specyfiką ONW w Polsce w latach 2016–2022

Gminy z (dużym) co najmniej 75% udziałem ONW  
w łącznej powierzchni użytków rolnych: Gminy 

pozostałe 
z  

ONW

Gminy 
bez  

ONW
ograniczenia 

naturalne 
strefa I

ograniczenia 
naturalne 
strefa II

typ specyficzny 
strefa I  
(cenne 

przyrodniczo)

typ 
specyficzny 

strefa II 
(podgórskie)

typ  
górski łącznie

Źródło: opracowanie własne.

Rysunek 3. Rozkład ONW w Polsce w ujęciu gmin w różnym stopniu  
nasyconych i o różnej specyfice obecnych ONW

Źródło: opracowanie własne na podstawie niepublikowanych danych IUNG PIB i IERiGŻ PIB.

z dużym udziałem ONW  
z ograniczeniami naturalnymi strefa I
z dużym udziałem ONW  
z ograniczeniami naturalnymi strefa II
z dużym udziałem ONW  
typ specyficzny strefa I
z dużym udziałem ONW  
typ specyficzny strefa II
z dużym udziałem ONW  
typ górski
z dużym udziałem ONW  
łącznie
pozostałe z ONW

spoza ONW
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W wydzielonych grupach gmin w pierwszej kolejności zwrócono uwagę 
na cenność przyrodniczą ich krajobrazu. Oceniono go udziałem obszarów Natura 
2000 w ich powierzchni ogółem. Poza tym wskazano w nich stan rolnictwa cechu-
jącego się ekstensywną organizacją produkcji rolniczej prowadzoną w otoczeniu 
cennych komponentów środowiska przyrodniczego i spełniającego wymagania 
Unii Europejskiej w ramach koncepcji rolnictwa z obszarów High Nature Value 
farmlands (HNVf) (EC, 2017). Do realizacji tego celu wykorzystano ustaloną 
na zlecenie MRiRW przez IUNG PIB i IERiGŻ PIB delimitację tych obszarów 
z 2018 roku. W jej ramach wyznaczono w Polsce trzy warianty HNVf o umiarko-
wanej, dużej i wyjątkowo dużej cenności przyrodniczej (Jadczyszyn i Zieliński, 
2020; Zieliński i Jadczyszyn, 2022).

Po ustaleniu w wydzielonych grupach gmin warunków gospodarowania 
i cenności krajobrazu oraz stanu rolnictwa spełniającego kryteria HNVf, dokona-
no analizy jego cech organizacyjnych w oparciu o dane ARiMR. Dane te pocho-
dziły z wniosków składanych przez odpowiednio 1 345,2 tys. i 1 252,0 tys. go-
spodarstw rolniczych – beneficjentów WPR 2014–2020 – o przyznanie płatności 
bezpośrednich w ramach kampanii z lat 2016 i 2022. Korzystano też z danych 
obejmujących lata 2016–2022 z systemu identyfikacji i rejestracji zwierząt 
(IRZ), które dotyczyły obsady zwierząt gospodarskich (bydła, trzody chlewnej, 
kóz i owiec) w przeliczeniu na 1 ha użytków rolnych.

W kolejnej wynikowej części opracowania ustalono stan, a także kierunek 
i siłę zmian krajowej powierzchni objętej wsparciem w ramach najważniejszych 
działań środowiskowych ukierunkowanych ku dobrom środowiskowym w ramach 
WPR UE, tj. działania rolno-środowiskowo-klimatycznego (DRŚK), działania 
rolnictwo ekologiczne oraz zalesieniowego w gminach cechujących się różnym 
nasyceniem i specyfiką obecnie obowiązujących ONW. W tym celu wykorzysta-
no dane MRiRW, Inspekcji Jakości Handlowej Artykułów Rolno-Spożywczych 
(IJHARS) zawarte w jej raportach o stanie rolnictwa ekologicznego w Polsce na 
temat jego powierzchni objętej wsparciem w ramach WPR UE oraz dane ARiMR1. 
W przypadku danych z ARiMR pochodziły one z wniosków składanych przez go-
spodarstwa – beneficjentów WPR UE – o przyznanie płatności DRŚK, w ramach 
działania rolnictwa ekologicznego i zalesieniowego. Posłużono się także danymi 
odnoszącymi się do stanu analizowanych działań ujętych w załączniku nr 8 do jej 
sprawozdań rocznych z realizacji Programu Rozwoju Obszarów Wiejskich prze-
kazanych 24.01.2023 r. przez MRiRW do IERiGŻ PIB.

Kierując się powszechnie panującym w literaturze poglądem, że dane 
z gospodarstw zbierane w ramach europejskiego systemu FADN są najlepszym 
dostępnym zbiorem danych dotyczących rolnictwa w krajach członkowskich 

1 W latach 2004–2022 wystąpiły zmiany dotyczące nazewnictwa działania rolnośrodowisko-
wego w ramach korygowanej WPR UE. W ramach WPR 2004–2006 i 2007–2013 nazwano je 
programem rolnośrodowiskowym, natomiast w ramach WPR 2014–2020 działaniem rolno-
-środowiskowo-klimatycznym (DRŚK). W opracowaniu dla ujednolicenia nazewnictwa przy-
jęto tę obowiązującą w ramach WPR 2014–2020 i 2023–2027.
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Unii Europejskiej (Uehleke i in., 2022; Zimmermann i Britz, 2016;), dokonano 
także oceny sytuacji produkcyjnej i ekonomicznej gospodarstw z ONW i spoza 
ONW w ujęciu międzynarodowym średnio w latach 2004–2020. W tym celu 
wykorzystano dane publikowane przez Komisję Europejską na jej stronie in-
ternetowej w ramach systemu FADN–FSDN (b.d.). W poszczególnych krajach 
Unii Europejskiej ustalono w gospodarstwach na i spoza ONW przeciętne plony 
pszenicy (dt/ha) oraz wydajność mleczną krów (kg/sztukę/rok), koszty ogółem 
i bezpośrednie, produktywność ziemi oraz dochód z gospodarstwa rolnego z do-
płatami operacyjnymi i po oczyszczeniu z dopłat operacyjnych w przeliczeniu 
na 1 ha użytków rolnych (EUR/ha). Zwrócono w nich także uwagę na wysokość 
otrzymanych dopłat operacyjnych, w tym dopłat z tytułu realizowanych działań 
środowiskowych w przeliczeniu na 1 ha użytków rolnych (EUR/ha). Analizie 
poddano również wielkość stopy reprodukcji majątku trwałego, aby określić na-
silenie inwestycyjne.

W dalszej części opracowania w oparciu o dane z 2058 gospodarstw 
z gmin o różnym nasyceniu ONW i prowadzących nieprzerwanie rachunkowość 
dla Polskiego FADN w latach 2004–2020, ustalono ich potencjał produkcyjny, 
produktywność podstawowych czynników produkcji oraz efekty ekonomiczne 
i możliwości inwestycyjne. Analizą objęto 968 gospodarstw z gmin z co najmniej 
75% udziałem ONW, 813 z gmin pozostałych z ONW oraz 277 gospodarstw 
z gmin spoza ONW. Największa analizowana liczba gospodarstw zlokalizowana 
była w województwie wielkopolskim i kujawsko-pomorskim odpowiednio 413 
i 281 (wykr. 1, rys. 4 i 5).

Wykres 1. Liczba gospodarstw objętych analizą w ujęciu gmin  
z różnym nasyceniem ONW w latach 2004–2020

Źródło: opracowanie własne na podstawie niepublikowanych danych Polskiego FADN.
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Rysunek 4. Liczba gospodarstw objętych analizą w ujęciu gmin  
w latach 2004–2020

Źródło: opracowanie własne na podstawie niepublikowanych danych Polskiego FADN.

Rysunek 5. Liczba gospodarstw objętych analizą  
w zależności od ich położenia w gminach z różnym udziałem ONW  

w ujęciu województw w latach 2004–2020

Źródło: opracowanie własne na podstawie niepublikowanych danych Polskiego FADN.
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W analizowanych trzech grupach gmin gospodarstwa dodatkowo podzie-
lono, biorąc pod uwagę okres ich zaangażowania w realizację działań środowi-
skowych w ramach WPR UE. Mowa tutaj o wspomnianym wcześniej działaniu 
DRŚK, działaniu rolnictwo ekologiczne i zalesieniowym. W grupie gmin z du-
żym udziałem ONW, pozostałych z ONW i spoza ONW każdorazowo wydzie-
lono trzy grupy gospodarstw. Pierwsza grupa składała się z gospodarstw par-
tycypujących w działaniach środowiskowych przez co najmniej dziesięcioletni 
okres objęty analizą (tj. w przypadku działania DRŚK i rolnictwo ekologiczne 
realizowały je przez co najmniej dwa pełne okresy pięcioletnich zobowiązań), 
zwanych dalej gospodarstwami trwale chroniącymi środowisko przyrodnicze. 
Druga składała się z gospodarstw realizujących te działania przez okres krótszy 
niż 10 lat, zwanych gospodarstwami doraźnie je chroniącymi. Z kolei trzecią 
grupę stanowiły gospodarstwa, które w tym okresie nie brały udziału w dzia-
łaniach środowiskowych, zwanych gospodarstwami pozostałymi. Ustalono, że 
gospodarstwa trwałe i doraźne stanowiły 42,4% ogółu gospodarstw objętych 
badaniem. Wśród nich gospodarstwa doraźne stanowiły 35,3%, a przodujące 
7,1% (tab. 2 i 3, rys. 6).

Tabela 2. Liczba analizowanych gospodarstw z uwzględnieniem  
faktu uczestnictwa w działaniach środowiskowych w ramach WPR UE  

w latach 2004–2020

Zmienna Liczba gospodarstw

Liczba gospodarstw objętych analizą 2058

Liczba gospodarstw korzystających z płatności w ramach 
działania DRŚK, rolnictwo ekologiczne i zalesieniowego 872

Źródło: opracowanie własne na podstawie niepublikowanych danych Polskiego FADN.

Tabela 3. Liczba gospodarstw w gminach z różnym nasyceniem ONW 
i wydzielonych ze względu na fakt i okres realizacji działania DRŚK, 

 działania rolnictwo ekologiczne i zalesieniowego ogółem  
w latach 2004–2020

Gminy:

Gospodarstwa:

trwale chroniące  
środowisko przyrodnicze

doraźnie chroniące 
środowisko przyrodnicze pozostałe

z dużym udziałem ONW 89 346 533

pozostałe z ONW 40 279 494

spoza ONW 18 100 159

Źródło: opracowanie własne na podstawie niepublikowanych danych Polskiego FADN.
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Rysunek 6. Liczba gospodarstw korzystających z działania DRŚK,  
ekologicznego i zalesieniowego łącznie w ramach WPR UE  

objętych analizą w zależności od ich położenia 
w gminach z różnym udziałem ONW w ujęciu województw  

w latach 2004–2020

Źródło: opracowanie własne na podstawie niepublikowanych danych Polskiego FADN.

W opracowaniu dokonano też oceny wpływu osobistych kompetencji 
rolników partycypujących w działaniach środowiskowych w ramach WPR UE 
na ich zdolność do godzenia funkcji dochodowej z ochroną środowiska przy-
rodniczego w gminach z dużym udziałem ONW. W tym celu skonstruowano 
skumulowany punktowy wskaźnik kompetencji, zwany dalej wskaźnikiem sku-
mulowanym. Należy podkreślić, że słuszność wykorzystania skumulowanych 
punktowych wskaźników do oceny gospodarstw ze względu na stan rozwojowy 
charakteryzujących je cech potwierdzona została we wcześniejszych badaniach 
m.in. Kukuły (2000); Grabińskiego (2003) oraz Ziętary i Zielińskiego (2011). 
Należy również zaakcentować, że Ryszard Manteuffel na korzyści ze stosowania 
wskaźników syntetycznych w badaniach ekonomiczno-rolniczych zwrócił już 
uwagę w latach 60. XX wieku (Manteuffel, 1963).

Skonstruowany wskaźnik skumulowany uwzględniał w swej strukturze 
trzy zmienne, które bez wątpliwości można było w badaniu potraktować jako 
stymulanty, a zatem wyższe ich wartości oceniane były pozytywnie. Wśród nich 
wyróżniono:
1. fakt posiadania przez rolnika wyższego poziomu wykształcenia, gdzie: 1 – wy-

kształcenie podstawowe, 2 – zasadnicze rolnicze lub nierolnicze, 3 – średnie 
rolnicze lub nierolnicze i 4 – wyższe rolnicze lub nierolnicze;
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2. fakt posiadania przez rolnika wykształcenia rolniczego, gdzie: 1 – wykształ-
cenie podstawowe, zasadnicze nierolnicze, średnie nierolnicze oraz wyższe 
nierolnicze oraz 2 – wykształcenie zasadnicze rolnicze; średnie rolnicze 
i wyższe rolnicze;

3. poziom zaangażowania w pracę w gospodarstwie, gdzie: 1 oznaczał zaan-
gażowanie w niepełnym wymiarze czasu, a 2 zaangażowanie w pełnym wy-
miarze czasu pracy, tj. co najmniej 2120 godz. w ciągu roku.

W celu wyznaczenia wartości wskaźnika skumulowanego, posłużono się za-
proponowaną przez Kukułę (2000) metodą unitaryzacji zerowanej. W metodzie tej 
każdej zmiennej cząstkowej charakteryzującej daną jednostkę w grupie przypisuje 
się odpowiednią liczbę punktów. W niniejszej analizie zmiennej o najmniejszej war-
tości każdorazowo przypisywano „0”, natomiast zmiennej o najwyższej wartości 
„1” punkt. Liczbę punktów dla pozostałych wartości obliczano według równania 1:

(1)

gdzie: zij – liczba punktów, jaką uzyskuje dane gospodarstwo, (xij – minxij) – róż-
nica między wartością zmiennej a wartością zmiennej najniższej w danej grupie, 
(max xij – minxij) – rozpiętość (różnica między wartością najwyższą i najniższą 
zmiennej w danej grupie).

Aby wyłonić grupy gospodarstw o wysokim stopniu skupienia wskaźnika 
skumulowanego w gminach z dużym udziałem ONW, postanowiono je pogrupo-
wać. W tym celu ustalono macierz pomiędzy jego wartością a liczbą lat uczest-
nictwa w działaniach środowiskowych (rys. 7).

Rysunek 7. Schemat analizy grup gospodarstw pod względem  
wartości wskaźnika skumulowanego i liczby lat uczestnictwa  

w działaniach środowiskowych w gminach z dużym udziałem ONW

Źródło: opracowanie własne.

 
 
                      𝑧𝑧�� � � ��� � ������  

������ � �������, max xij ≠ min xij 

 
 

(1) 

 
 

 
   
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 

Wskaźnik skumulowany  

Li
cz

ba
 la

t u
cz

es
tn

ic
tw

a 
 w

 d
zi

ał
an

ia
ch

 ś
ro

do
w

is
ko

w
yc

h 

. 

. 

. 

Wskaźnik skumulowany

Li
cz

ba
 la

t u
cz

es
tn

ic
tw

a 
 

w
 d

zi
ał

an
ia

ch
 ś

ro
do

w
is

ko
w

yc
h



30

Do grupowania gospodarstw wykorzystano aglomeracyjną metodę Warda. 
Metoda ta jest uważana za najefektywniejszą wśród metod aglomeracyjnych, 
pozwalającą uzyskać obraz struktury danej próby najbardziej zbliżony do rze-
czywistości (Stanisz, 2007; Wysocki, 2010). Metoda Warda polega na szacowa-
niu odległości między skupieniami z wykorzystaniem analizy wariancji. Ważną 
cechą tej metody jest zapewnienie minimalizacji kryterium wariancyjnego, co 
oznacza, że wariancja wewnątrz skupień jest minimalna.

Punktem wyjścia w analizach z użyciem metody Warda jest normalizacja 
wyróżnionych dwóch zmiennych, która pozwoliła na dokonanie obiektywnej 
oceny ich podobieństwa, bez względu na skalę, w której je wyrażono. W tym 
celu wykorzystano normalizację zmiennych wyrażoną równaniem 2:

(2)

gdzie: zi – znormalizowana wartość danej zmiennej, x1i – nieznormalizowana 
wartość danej zmiennej, xi – wartość średnia, S(x1i) – odchylenie standardowe.

W wyniku analizy metodą Warda otrzymano strukturę skupień gospo-
darstw, która jest prezentowana w formie drzewa. Innymi słowy w metodzie tej 
otrzymujemy zatem strukturę skupień uporządkowaną hierarchicznie. Atutem 
tej metody jest zdolność do dokładnego określenia, jak wzajemnie usytuowane 
są poszczególne skupienia oraz gospodarstwa w nich zawarte. Trzeba podkre-
ślić, że metoda ta zapewnia homogeniczność wewnątrz skupień i heterogenicz-
ność pomiędzy skupieniami (w sensie minimalizacji i maksymalizacji warian-
cji) (równanie 3).

(3)

gdzie: V(A) – wariancja dowolnego skupienia A, p – liczba skupień zawartych 
hierarchicznie wewnątrz skupienia A, xi – wartość cechy, mA – środek ciężkości 
skupienia A (średnia arytmetyczna).

Do wyboru ostatecznej liczby skupień gospodarstw wykorzystano wskaź-
nik kwadratu odległości euklidesowej, który jest jedną ze stosowanych miar od-
ległości między obiektami. Zgodnie z literaturą, optymalną liczbę skupień usta-
lono w miejscu, gdzie nastąpił pierwszy wyraźny skok wartości wskaźnika tej 
odległości (Wysocki, 2010) (rys. 8 i 9).
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Rysunek 8. Wydzielenia skupień gospodarstw  
pod względem wartości wskaźnika skumulowanego  

i liczby lat uczestnictwa w działaniach środowiskowych  
w ramach WPR UE w gminach z dużym udziałem ONW

Źródło: opracowanie własne.

Rysunek 9. Cztery skupienia gospodarstw beneficjentów  
działań środowiskowych w ramach WPR UE wydzielonych  

ze względu na osobiste kompetencje rolników  
i trwałość ich realizacji w gminach z dużym udziałem ONW

Źródło: opracowanie własne.
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W następnej wynikowej części opracowania zidentyfikowano oraz określo-
no kierunek i siłę wpływu czynników stojących u podstaw decyzji gospodarstw 
z gmin z dużym udziałem ONW do realizowania działania DRŚK, działania rolni-
ctwo ekologiczne i zalesieniowego w ramach WPR UE. W tym celu użyto mode-
lu regresji logistycznej, w oparciu o dane z gospodarstw uczestniczących w tych 
działaniach na tle gospodarstw, które nie brały w nich udziału oraz prowadziły 
nieprzerwanie rachunkowość dla Polskiego FADN w latach 2004–2020. Należy 
zwrócić uwagę, że w literaturze międzynarodowej modele regresji logitowej lub 
probitowej (z dychotomiczną zmienną objaśnianą) są często wykorzystywane do 
identyfikacji czynników mających wpływ na kierunek i siłę skłonności rolników 
do uczestniczenia we wskazanych tu działaniach (Lakner i in., 2020; McGurk i in., 
2020; Paulus i in., 2022; Vanslembrouck i in., 2002; Wąs i in., 2021).

W modelu regresji logistycznej prawdopodobieństwo (P) wystąpienia 
dla zmiennej objaśnianej sytuacji oczekiwanej (1) przyjmuje postać (wzór 4) 
(Christensen, 1997; Fahrmeir i in., 2013; Gruszczyński, 2012; Stanisz 2007).

(4)

gdzie:                                     – prawdopodobieństwo, że zmienna y przyjmie 
wartość równą 1 dla wartości zmiennych objaśniających: x1, x2,...xk; βi dla i = 0, 
k – współczynniki regresji; x1, x2,...xk – zmienne objaśniające w ujęciu ilościo-
wym (ciągłym) lub jakościowym (binarnym).

W analizowanym modelu dychotomiczna zmienna objaśniana z wartoś-
cią 1 – oznacza uczestnictwo gospodarstwa w działaniu DRŚK, działaniu rolni-
ctwo ekologiczne i/lub zalesieniowym, natomiast 0 – oznacza, że gospodarstwo 
to w żadnym z tych trzech działań nie brało udziału w latach 2004–2020. Przy 
doborze istotnych zmiennych objaśniających, zwrócono uwagę, aby uniknąć 
wystąpienia pomiędzy zmiennymi objaśniającymi korelacji oraz aby kolejne 
zmienne objaśniające były skorelowane ze zmienną objaśnianą.

Jako potencjalne zmienne objaśniające podlegające dalszej ocenie statystycz-
nej wzięto pod uwagę te, które w literaturze często wyznaczają kierunek i siłę skłon-
ności rolników do uczestnictwa we wskazanych tu działaniach w innych krajach 
Unii Europejskiej. W ten sposób ustalono, czy te zmienne miały również istotny 
wpływ na decyzje podejmowane przez rolników w Polsce. Związane były one z ce-
chami krajobrazu otoczenia, kapitałem ludzkim, cechami organizacyjnymi i sytua-
cją ekonomiczną gospodarstw. Ostatecznie wzięto pod uwagę zmienne dotyczące:
1. cech krajobrazu danej gminy:

• udział procentowy powierzchni objętej działaniem DRŚK, rolnictwo eko-
logiczne i zalesieniowym w łącznej powierzchni użytków rolnych w danej 
gminie,

• udział procentowy trwałych użytków zielonych, lasów i wód w powierzch-
ni ogółem gmin;
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2. kapitału ludzkiego rolników:
• poziom wykształcenia rolnika: zmienna ciągła, gdzie 1 – wykształcenie 

podstawowe, 2 – zasadnicze rolnicze lub nierolnicze, 3 – średnie rolnicze 
lub nierolnicze i 4 – wyższe rolnicze lub nierolnicze,

• fakt posiadania przez rolnika wykształcenia rolniczego: zmienna binarna, 
gdzie 1 – wykształcenie rolnicze, 0 – wykształcenie pozostałe,

• wiek rolnika,
• zaangażowanie rolnika w pracę w gospodarstwie: zmienna binarna, gdzie: 

1 – zaangażowanie w pełnym wymiarze czasu pracy w ciągu roku (co naj-
mniej 2120 godz./rok), 0 – zaangażowanie w niepełnym wymiarze czasu 
pracy w ciągu roku (< 2120 godz./rok);

3. cech organizacyjnych i sytuacji ekonomicznej gospodarstw:
• powierzchnię użytków rolnych w gospodarstwie,
• stopę reprodukcji majątku trwałego,
• dochód z gospodarstwa rolnego oczyszczony z dopłat operacyjnych 

w przeliczeniu na 1 ha użytków rolnych.
Jakość otrzymanego modelu regresji logistycznej oceniono testem ilorazu 

wiarygodności (Likelihood Ratio) oraz testem Walda. Obliczenia statystyczne 
wykonano programem Statistica ver. 13.3. Poza tym wykorzystano miarę pseudo 
R2 Coxa Snella oraz jego modyfikację zaproponowaną przez Nagelkerke’a, aby 
podjąć się próby ustalenia stopnia wyjaśnienia zmienności zmiennej objaśnianej 
za pomocą użytych zmiennych objaśniających. Przy czym trzeba podkreślić, że 
statystyki pseudo R2 nawet w sytuacji, gdy model regresji logistycznej jest bar-
dzo dobrze dopasowany do danych, przyjmują wartości znacznie mniejsze od 1, 
co jest cechą charakterystyczną tego typu modeli (Gruszczyński, 2012; Hosmer 
i Lemeshow, 2000; Hu i in., 2006; Kufel, 2011). W analizowanym modelu war-
tość pseudo R2 Coxa Snella i Nagelkerke’a wyniosły odpowiednio 0,118683 
i 0,158808. Biorąc pod uwagę powyższe ustalenia dotyczące specyfiki tego ro-
dzaju modeli, stwierdzono, że otrzymany model opisuje zmienność zdefiniowa-
nej zmiennej objaśnianej.
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2. ROLA INSTYTUCJI W TEORII EKONOMII

2.1. Istota terminu instytucja

Sachs (2009, s. 25) zwrócił uwagę, że „ludzie żyjący w rozwiniętych społeczeń-
stwach kapitalistycznych nie zdają sobie sprawy, jak wiele regulacji i instytucji 
trzeba, żeby kapitalizm dobrze funkcjonował. Jeżeli nie uporamy się z mitem sa-
moregulującego się rynku, będziemy wytwarzać coraz poważniejsze kryzysy”. 
Garbisz (2012) stwierdził, że rolą instytucji w obecnej rzeczywistości gospodar-
czej jest „oswojenie i zmniejszenie ryzyka poruszania się w świecie anonimo-
wych podmiotów”, Rodrik (2011, s. 206), że „instytucje są potrzebne, ponieważ 
rynki nie tworzą się same, nie regulują się same, nie stabilizują się same, ani 
same się nie legitymizują”, a Staniek (2017, s. 268) że „nie ma rynków bez 
instytucji”. Podejście tych autorów opiera się zatem na przekonaniu, że dobrze 
funkcjonujący rynek operuje w otoczeniu instytucji, które spełniają dla niego 
funkcję uwierzytelniającą, regulacyjną i stabilizacyjną.

W literaturze terminowi instytucja – zależnie od jej autora – przypisywane 
jest różne znaczenie. W niniejszej pracy termin ten ma centralne znaczenie i wo-
bec tego konieczne jest jego zdefiniowanie.

Wilkin (2016) stwierdził, że terminowi instytucja nadawane są znaczenia, 
w zależności od kontekstu, potrzeb związanych z zastosowaniem, precyzji defi-
nicyjnej oraz dyscypliny naukowej. Podkreślał, że ma ono swój rodowód w ję-
zyku łacińskim (instituo) i oznacza ustanawianie, urządzanie, porządkowanie, 
pouczanie, kształcenie lub czynienie zwyczajem pewnych postaw i zachowań. 
Według Bochniarza (2020) instytucje powstały wraz z narodzinami społeczno-
ści ludzkich. Regulują one miejsce jednostki i jej rolę w społeczeństwie, a także 
zakres jej wolności, a więc i ograniczenia oraz sposoby jej organizowania się. 
Według Menard i Shirley (2008) ludzie od dawna tworzą instytucje, aby zmniej-
szyć ryzyko i ponoszone koszty. W tym celu piszą konstytucje, prawa, umowy 
i regulacje oraz egzekwują je w społeczeństwie, strukturyzują i zaszczepiają 
w nim normy postępowania, przekonania, a także nawyki myślenia i zachowa-
nia. Jak pisze Fiedor i in. (2015) z terminem instytucji nieodzownie związane 
jest znaczenie etymologiczne słowa ekonomia jako nowożytnej nauki. Zwracają 
oni uwagę, że termin ekonomia pochodzi od połączenia dwóch starożytnych gre-
ckich słów oikos i nomos. Termin oikos oznaczał szeroko pojęty kapitał zdolny 
do tworzenia wartości, w którego skład wchodziły zabudowania, zwierzęta go-
spodarskie, użytki rolne, narzędzia oraz posiadana siła robocza. Z kolei nomos 
to stanowione prawo lub pewien ustalony i wdrożony porządek, o którego sile 
decydował autorytet lub pewna powszechnie akceptowalna umowa społeczna. 
Tym samym przytoczeni autorzy podkreślają, że już w starożytnej Grecji dla 
uporządkowania i powodzenia realizowanej działalności istotne było podpo-
rządkowanie się regułom (instytucjom).
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Według Wielkiego Słownika Wyrazów Obcych PWN (2008) instytucja 
oznacza zespół norm prawnych lub obyczajowych dotyczących organizacji lub 
jakiejś dziedziny życia, regulujących określoną grupę stosunków społecznych. 
W tym znaczeniu instytucje to zatem pisane i niepisane reguły i ograniczenia, 
które są tworzone w społeczeństwie, aby zmniejszyć poziom niepewności ludz-
kich działań. Są one zdolne do oddziaływania na zachowanie jednostki, stano-
wiąc dla niej wzorce myślenia i funkcjonowania, które uznawane są za właściwe.

Veblen (1971) – jeden z twórców tradycyjnej ekonomii instytucjonalnej 
definiował instytucje jako zespół sposobów myślenia jednostki zdominowany 
przez jej zwyczaje i nawyki powszechnie uznane w społeczeństwie. Veblen in-
stytucje traktował zatem jako wspólne i utrwalone sposoby myślenia, aczkol-
wiek w oderwaniu od kwestii ekonomicznych, w tym dotyczących ich wpływu 
na sposób alokacji zasobów oraz ceny dóbr na rynku. Czyżewski (2013) pod-
kreślił, że obszar badań Veblena dotyczył jedynie społecznego aspektu instytu-
cji, natomiast poza swoim zainteresowaniem pozostawiał ich nad wyraz ważny 
aspekt ekonomiczny. Takie traktowanie instytucji nie jest zatem dostosowane do 
obecnej rzeczywistości gospodarczej, gdyż uniemożliwia ustalenie faktycznego 
wpływu instytucji na zachowanie jednostki ludzkiej na rynku.

Dużo lepiej wpływ instytucji na rzeczywistość gospodarczą oddaje jej de-
finicja zaproponowana przez Northa (1990), jednego z twórców nowej ekono-
mii instytucjonalnej (NEI). Według tego autora instytucje to reguły gry w spo-
łeczeństwie, które ograniczają zbiór wyborów dokonywanych przez jednostki. 
Formułują one ład pozwalający na zmniejszenie niepewności związanej z wy-
mianą, w tym ograniczają koszty i w rezultacie mają wpływ na zasadność anga-
żowania się jednostki w działalność gospodarczą. Innymi słowy w jego mnie-
maniu instytucje ograniczają zakres sposobów jej postępowania na rynku do 
zbioru wyborów powszechnie akceptowalnych w społeczeństwie. Jak podkreśla 
Czyżewski (2013), takie traktowane instytucji jest potrzebnym uzupełnieniem 
mechanizmu rynkowego, szczególnie w tych sektorach gospodarki, które są po-
datne na występowanie zawodności rynku, przede wszystkim związanych z wy-
stępowaniem efektów zewnętrznych i niedostatkiem dóbr publicznych. Warto 
w tym miejscu zwrócić uwagę, że obecnie model instytucji zaproponowany 
przez Northa wpisuje się w specyfikę rolnictwa, które często kierując się wyłącz-
nie kryterium efektywności mikroekonomicznej, deprecjonuje wiele pozarynko-
wych wartości cenionych przez społeczeństwo. Skutecznie działające instytucje 
mogą zatem sprawić, że w rolnictwie postępował będzie wzrost efektywności 
gospodarowania przy równoczesnym wdrażaniu w nim zasad oczekiwanych 
przez społeczeństwo, w tym w zakresie ochrony środowiska przyrodniczego.

Ostrom (1992, 2008) – laureatka nagrody Nobla z dziedziny ekonomii 
w 2009 r. zauważa, że instytucje to trwałe prawidłowości ludzkiego działania w sy-
tuacjach ustrukturyzowanych przez reguły, normy i wspólne strategie realizowane 
w społeczeństwie. Według niej są one rozumiane, egzekwowane i przewidywalne 
w społeczeństwie. Monitorując je, społeczeństwo ponosi jednak koszty, aczkol-
wiek osiąga równocześnie zamierzone korzyści. Autorka ta jest przekonana, że 
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dzięki dobrze funkcjonującym instytucjom jednostki są skłonne ograniczać oso-
biste korzyści ekonomiczne, aby uzyskać większy pożytek społeczny, szczególnie 
gdy obserwują, że w ich otoczeniu wiele z nich stosuje tę samą strategię.

Hodgson (2004) instytucje również postrzega szeroko. Według tego autora 
są to stabilne systemy utrwalonych i powszechnie uznawanych reguł, które two-
rzą trwałe interakcje w społeczeństwie. Jego zdaniem instytucjami jest przede 
wszystkim język, który na co dzień wykorzystujemy w mowie i piśmie, systemy 
pieniądza, prawa, reguły oraz zasady. Do podobnych wniosków dochodzi Lin 
i Nugent (1995) oraz Rao (2003). Według tych autorów instytucje należy ujmo-
wać jako zbiór przestrzeganych przez społeczeństwo reguł, które kierują inter-
akcjami międzyludzkimi oraz pomagają formować oczekiwania wobec jedno-
stek. W dodatku mogą one zmieniać ograniczenia, które w rezultacie kształtują 
ich zdolność do podjęcia lepszych dla siebie decyzji. Mogą również ograniczać 
nieprawidłowości w funkcjonowaniu rynku i wspierać możliwość osiągania na 
nim sprawiedliwości. Zdaniem Kołodki (2004), instytucje to inaczej reguły gry, 
które zachętą, nagrodą lub karą wymuszają dostosowanie się podmiotów go-
spodarczych do tych reguł. W jego opinii mają one na celu organizować, ste-
rować i kształtować procesy gospodarcze tak, aby zachodziły one z określoną 
płynnością, przy poszanowaniu interesów społeczeństwa. Instytucje są to zatem, 
jego zdaniem, ogólnie przyjęte zasady, które obejmują zarówno formalne posta-
nowienia zawarte w ustawach i rozporządzeniach, jak i nieformalne, takie jak 
konwencje społeczne i normy oczekiwanego w nim zachowania.

Godłów-Legiędź (2012) zauważa, że instytucje są ważne, gdyż pełnią 
funkcję koordynacyjną, kognitywną i motywacyjną. Ich atutem jest możliwość 
przyspieszania procesów modernizacyjnych w gospodarce poprzez oddziaływa-
nie na przewidywalność zachowań uczestników życia gospodarczego, skutecz-
ność działań zbiorowych i indywidualnych oraz wysokość ponoszonych kosz-
tów. Instytucje mają zatem szczególne znaczenie na rynku, ponieważ zapewniają 
stabilne środowisko dla wzajemnie korzystnego podejmowania decyzji oraz 
kierują i ograniczają niepożądane zachowania jednostek. Według von Misesa 
(za de Soto, 2010) ta ostatnia ich rola jest szczególnie istotna, gdyż w praktyce 
człowiek na co dzień doświadcza niepewności co do skutków swych działań. 
Autor ten zaznacza, że może on tę niepewność samodzielnie ograniczać tylko 
w sytuacji, kiedy posiada stosowną wiedzę i doświadczenie.

Landreth i Colander (2005) oraz Voight (2013) piszą, że instytucje to re-
guły postępowania ludzi w życiu społecznym, które powstały, aby porządkować 
ludzkie interakcje i zmniejszać ich niepewność. Są przekonani, że instytucje służą 
strukturyzacji powtarzających się sytuacji w społeczeństwie i powinny być wypo-
sażone w mechanizm sankcji. Wskazują one zasady, którymi należy się kierować 
oraz granice dozwolonych działań. Interesującą i pozostającą w tym samym nurcie 
definicję instytucji przedstawili Clark i in. (2002). Autorzy twierdzą, że instytucje 
to systemy zasad, procedur i oczekiwań, które kierują relacjami w społeczeństwie, 
kształtują one zarówno wyzwania, jak i możliwości jego rozwoju. Pewną nowoś-
cią jest jego przekonanie, że dobrze funkcjonujące instytucje integrujące sferę 



38

polityki, rynki i wiedzę naukową postrzegane są coraz częściej jako czwarty filar – 
obok ekonomicznego, społecznego i ekologicznego rozwoju zrównoważonego.

Misiński (2021, s. 83) stwierdza, że instytucje „to reguły gry regulujące 
stosunki międzyludzkie, których źródłem są publiczne, prywatne i publiczno–
prywatne formalne (prawne) oraz nieformalne (zwyczajowe) normy przefiltro-
wane przez wewnętrzny system norm i wartości ich adresatów”. W podobnym 
tonie swoje poglądy przedstawia Balcerowicz i Rzońca (2010), Tylec (2016) 
oraz Borkowska i in. (2019), którzy piszą, że instytucją można nazwać pewien 
zestaw reguł lub zasad postępowania w życiu społecznym i gospodarczym wraz 
z mechanizmem jego egzekwowania. Ich zdaniem instytucje mają na celu re-
gulowanie postępowania pojedynczych osób w pewnym określonym obszarze. 
Tworzą strukturę regulującą codzienne aktywności, a przez to redukują ich nie-
pewność w relacjach międzyludzkich. Przywołani autorzy są przekonani, że in-
stytucje kształtują działania ludzi, a w szczególności ich interakcje w tym sensie, 
że zmiany w funkcjonowaniu instytucji mogą powodować istotne różnice w ich 
sposobie postępowania i w efekcie w wynikach gospodarczych.

Klimczak (2004), Staniek (2009) i Zieliński (2014) zwracają uwagę, że 
instytucje to utrwalone sposoby myślenia wspólne dla wielu ludzi, które okre-
ślają działania zbiorowe w celu kontroli działań indywidualnych. Ich zdaniem 
skutecznie działające instytucje wpływają pozytywnie na akumulację kapitału, 
zachęcają do wdrażania postępu technicznego, rozwijania wiedzy i jej trans-
feru. Motywują jednostki do inwestowania, zawierania umów, wprowadzania 
innowacji i w rezultacie prowadzenia z powodzeniem własnej działalności go-
spodarczej. W opinii tych autorów instytucje stanowią zatem strukturę złożo-
ną z powiązanych ze sobą i uzupełniających się zasad oraz reguł określających 
ramy relacji transakcyjnych, a także z mechanizmu ich przestrzegania w społe-
czeństwie. W podobnym tonie swoje opinie przedstawiają Czyżewski i Grzelak 
(2004), którzy utożsamiają instytucje ze społecznymi ramami kontroli ukierun-
kowującymi ludzkie działania. Według nich głównym zadaniem dobrze działają-
cych instytucji jest poprawa jakości życia społecznego poprzez obniżenie pono-
szonych w nim kosztów, niepewności, internalizację efektów zewnętrznych czy 
osiąganie zbiorowych korzyści w wyniku skoordynowanych i kooperatywnych 
zachowań jednostek. Są oni więc przekonani, że konieczność ich funkcjonowa-
nia jest w dużej mierze konsekwencją zawodności rynku. Tego samego zdania 
jest Stiglitz (2000) laureat nagrody Nobla z dziedziny ekonomii w 2001 r., gdyż 
instytucje definiuje jako mechanizmy ograniczające straty dobrobytu społecz-
nego. Podkreśla, że skutecznie działające instytucje mogą niwelować te straty, 
gdyż są w stanie ukierunkowywać działania jednostek, tak aby ograniczały one 
skalę powodowanych negatywnych efektów zewnętrznych na rynku i postępo-
wały zgodnie z interesem społecznym. W tym kontekście ważną opinię przed-
stawiają również Czyżewski i Henisz-Matuszczak (2006), którzy są przekonani, 
że żaden rynek nie jest w stanie bez nich należycie funkcjonować. Ich zdaniem 
musi być on bowiem osadzony w odpowiednim układzie instytucjonalnym po 
to, aby możliwy był taki podział czynników produkcji i dóbr, by osiągnąć rów-
nowagę między dobrobytem jednostki i dobrobytem całego społeczeństwa.
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Biorąc powyższe pod uwagę, należy podkreślić, że w literaturze termin 
instytucja bywa różnie wyjaśniany oraz bywa definiowany z różną precyzją. Ge-
neralnie należy jednak uznać, że wielu przytoczonych autorów przez instytucje 
rozumie zbiór norm kształtujących relacje międzyludzkie zgodnie z interesem 
społecznym, które ograniczają niepewność ich gospodarowania. W tym kontek-
ście ważną opinię wyrażał Hurwicz (1987) – laureat nagrody Nobla z dziedzi-
ny ekonomii w 2007 r., że poza dobrym zdefiniowaniem instytucji, ważne jest 
również osiągnięcie ich trwałości funkcjonowania, która jego zdaniem zależy 
od właściwie zaprojektowanego systemu bodźców oraz od zapewnienia zasady 
subsydiarności przy ich projektowaniu. Ten stan rzeczy pozwala im bowiem na 
późniejsze skuteczne i efektywne działanie. Hurwicz był przekonany, że w rze-
czywistości gospodarczej kapitał ludzki i społeczny odgrywają dużą rolę dla po-
wodzenia w funkcjonowaniu instytucji, które są w stanie je umiejętnie wykorzy-
stywać i w razie potrzeby dostosowywać do zmian zachodzących w otoczeniu.

2.2. Rola instytucji w ekonomii neoklasycznej

Sposób ujęcia w ekonomii neoklasycznej roli instytucji w procesie gospodarowa-
nia dobrze opisuje zdanie sformułowane przez Wilkina (2016, s. 143), że „eko-
nomia neoklasyczna pozostawia analizę instytucji na marginesie głównego nur-
tu badań – w pewnym sensie jest ekonomią ainstytucjonalną”. Cytowany autor 
zwraca uwagę, że w nurcie neoklasycyzmu deprecjonowana jest rola instytucji 
względem mechanizmu rynkowego. Rynek jest bowiem uważany za niezawodny 
sposób organizacji działalności gospodarczej, a jego zawodności są tylko incyden-
talnymi odchyleniami od stanu pożądanego mającymi miejsce w z góry ustalonym 
ładzie instytucjonalnym (Wilkin, 2003). Zdaniem Zegara (2012) ten stan rzeczy 
wynika z jego fundamentalnego założenia, że jednostka na rynku kieruje się wy-
łącznie kryterium mikroekonomicznym, a jej maksymalizacja osobistych korzyści 
zapewnia równocześnie korzyści całemu społeczeństwu. Myśl tę rozwija Gorynia 
(2021a), że w nurcie tym jedynym celem jednostki jest maksymalizacja własnej 
użyteczności. Autor ten zaznacza, że mamy w nim do czynienia z dominacją jej 
racjonalności indywidualnej, która kieruje się własnym interesem i nie bierze pod 
uwagę sytuacji innych. W jego opinii następuje zatem konfrontacja pomiędzy jej 
egoistycznym dążeniem do zaspokojenia własnych potrzeb ze społecznymi konse-
kwencjami tego działania, które mogą stanowić zagrożenie dla ogólnego dobroby-
tu. W kontekście ekonomii neoklasycznej ten stan rzeczy dobrze wyjaśnia Żylicz 
(2023, s. 23) pisząc, że „ekonomia polega na badaniu wyborów dokonywanych 
przez ludzi takich, jacy są – niekoniecznie wykształconych i cnotliwych”.

Williamson (2000, s. 595) – laureat nagrody Nobla w dziedzinie ekonomii 
w 2009 r., podkreśla, że w ekonomii neoklasycznej znaczenie dla rynku „insty-
tucji jest lekceważone”. Jego zdaniem w nurcie tym badania skoncentrowane są 
na analizie stanu równowagi rynkowej traktowanej jako wynik dążeń racjonal-
nych i dobrze poinformowanych jednostek do maksymalizacji osiąganej uży-
teczności z posiadanych zasobów w postaci zysków i w oderwaniu od otoczenia 
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instytucjonalnego, w którym je osiągają. W teorii tej otoczenie instytucjonal-
ne dla rynku traktowane jest więc jako zewnętrzne, dane i stałe, w którym nie 
dostrzega się jego zróżnicowania ani tego, że może się ono zmieniać w cza-
sie i w rezultacie odmiennie wpływać na działania gospodarujących jednostek. 
Metelska-Szaniawska oraz Olender-Skorek (2012), twierdzą nawet, że w neo-
klasycyzmie ingerencja instytucji w rynek wręcz wypacza naturalne siły nim 
rządzące, które samodzielnie sprawiają, że każdy zasób dostępny w gospodarce 
jest alokowany do zastosowań zapewniających najwyższą efektywność ekono-
miczną dla jego właściciela.

North (2003, s. 138) zwraca uwagę, że w ekonomii neoklasycznej nie ma 
miejsca na instytucje. Jak twierdzi „element ten jest zbędny w ogólnym mode-
lu opartym na równowadze ekonomicznej”. W nurcie tym jednostka dysponuje 
pełną wiedzą oraz informacją, która jest w równym stopniu dostępna wszystkim 
uczestnikom na rynku. Zachowuje się ona w pełni racjonalnie i jest w stanie 
w sposób logiczny porządkować swoje preferencje w odniesieniu do wszyst-
kich występujących na nim możliwych alternatyw alokacji własnych zasobów. 
W rezultacie zawsze wybiera decyzję najlepszą z dostępnych z punktu widzenia 
osiąganego zysku. Tego samego zdania jest Wohlgemuth (1995) oraz Godłów- 
-Legiedź (2012), którzy podkreślają, że istotą neoklasycyzmu jest analiza związ-
ków między czynnikami produkcji oraz cenami i ilościami dóbr na rynku bez 
wpływu ze strony instytucji. Prezentują oni opinię, że w nurcie tym jednostki 
zawsze podejmują dla siebie i społeczeństwa decyzje optymalne. Płynie stąd 
wniosek, że w kontekście leżącego u podstaw ekonomii neoklasycznej założenia 
o racjonalności działania jednostki na rynku, rola otoczenia instytucjonalnego, 
w którym ona funkcjonuje nie jest w ogóle brana pod uwagę.

Becker (1973) zwraca uwagę, że w ekonomii neoklasycznej obecne jest 
przekonanie, że bez względu na obecność instytucji podział dóbr na rynku jest 
identyczny. Okoliczność ta wynika, zdaniem Kudera (2011), Skousena (2012), 
Mączyńskiej (2016) i Misińskiego (2021), z przekonania, że w tej ekonomii ry-
nek jest miejscem efektywnej alokacji zasobów w z góry ustalonym i wzorcowym 
otoczeniu instytucjonalnym. Pełna uwaga skoncentrowana jest w niej na osiąganiu 
równowagi rynkowej i abstrahowaniu od instytucjonalnych uwarunkowań jego 
funkcjonowania i rozwoju. W identycznym tonie swoje analizy przedstawili także 
Hoff i Stiglitz (2000, s. 390), którzy zwracają uwagę, że nurcie tym istnieje przeko-
nanie, że „instytucje w gospodarce nie mają znaczenia”. Ich zdaniem dla powodze-
nia realizowanych w niej działań istotne są wyłącznie siły odzwierciedlające po-
siadane zasoby i preferencje oraz wykorzystywana technologia produkcji. Guzek 
(2011) ten stan rzeczy tłumaczy tym, że w omawianym nurcie rynek ma podwójną 
zdolność regulacji, tj. zdolność do samoregulacji oraz zdolność regulacji działań 
zewnętrznych wobec niego. Pierwsza zdolność dotyczy możliwości oddziaływania 
na jego uczestników, a druga – na podmioty zewnętrzne, czyli instytucje.

Czternasty i Czyżewski (2004) oraz Staniek (2017) dowodzą, że w ekono-
mii neoklasycznej zachowania podmiotów gospodarujących traktowane są jako 
niezmienne w zależności od czasu i miejsca, i z pominięciem roli instytucji jako 
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czynnika kształtującego relacje między nimi. Otoczenie instytucjonalne dla ryn-
ku ich zdaniem uznawane jest więc za z góry dane oraz nieewoluujące w czasie. 
Tak samo jak wcześniej przytaczani autorzy, twierdzi Bentkowska (2020) oraz 
Przybyciński (2021). W ich opinii w nurcie tym pomijane jest znaczenie instytu-
cji, które dla rynku traktowane są jako zewnętrzne i stałe. Autorzy ci akcentują, 
że problemy wzrostu i rozwoju gospodarczego postrzegane są w nim jako re-
zultat komplementarności zasobów produkcyjnych, technologii produkcji oraz 
preferencji jednostek. Pomijane jest w nim natomiast powiązanie mechanizmów 
rynkowych z kwestiami społecznymi. Poza tym precyzują, że w ekonomii neo-
klasycznej instytucje są uznawane jedynie za komplikacje modeli ekonomicz-
nych i zazwyczaj nie uwzględnia się ich w badaniach. Przybyciński (2021, s. 52) 
dodatkowo zauważa, że „w nurcie ekonomii neoklasycznej na instytucje i insty-
tucjonalne reguły gry ekonomicznej nie ma w analizie miejsca”.

Konkludując, warto przywołać słowa Dembinskiego (2011, s. 63), który 
stwierdza, że w ekonomii neoklasycznej rynek jest miejscem „spełnienia marzeń 
jego uczestników o osiągnięciu doskonałej efektywności, bez przeszkód ze strony 
instytucji i ich regulacji”. Samuelson i Northaus (2012) potwierdzają, że rynek 
jest w stanie umożliwić im osiągnąć ten stan, ale tylko gdy zostałyby spełnione 
nierealne do spełnienia w rzeczywistości gospodarczej założenia związane z moż-
liwością funkcjonowania w warunkach konkurencji doskonałej, wolnej od wy-
stępowania efektów zewnętrznych. Stiglitz (2015) twierdzi natomiast, że wady 
i niedoskonałości rynku w obecnej rzeczywistości gospodarczej są wszechobecne 
i tak poważne, że skutkiem tego jest jego permanentna nieefektywność i w rezul-
tacie wymaga on nieustannej korekty ze strony instytucji. Pewną nowością jest 
stwierdzenie Hausnera (2020), który podstawową słabość neoklasycyzmu dostrze-
ga w wyeliminowaniu z niego problematyki wartości, które powstają w procesie 
ludzkiej aktywności i kształtują się dzięki komunikacji i współdziałaniu jednostek. 
Z kolei, Fiedor i Gorynia (2020) są przekonani, że problematyka ujmowania w te-
orii ekonomii wartości oraz dyskusja nad celami gospodarowania dostosowanymi 
do obecnej rzeczywistości gospodarczej powinny być w sposób szczególny brane 
pod uwagę w rozważaniach ekonomistów. Fakt odrzucenia wartości w neoklasy-
cyzmie dobrze odzwierciedla opinia Sadowskiego (2019), według którego w tym 
nurcie ekonomii system rynkowy wyzwala w jednostce energię stanowiącą podsta-
wowy czynnik rozwoju, ale nie tworzy mechanizmów liczenia się ze społecznymi 
kosztami tego rozwoju, które akumulują potencjalne napięcia. Dąbrowski (2015, 
s. 148) wręcz pisze, że w modelach neoklasycznych „ich inżynierowie pominęli  
„ducha systemu”, który w wielu przypadkach jest jednym z najistotniejszych ele-
mentów”. Według tego autora tym duchem dla rynku są skutecznie działające in-
stytucje, które ograniczają jego zawodność.

Szymański (2007) zauważa, że zawodność rynku w obecnej rzeczywistości 
gospodarczej wynika przede wszystkim z nieuwzględnienia przez niego występo-
wania efektów zewnętrznych, a także jego krótkowzroczności, zawodności kon-
kurencji, zjawisk monopolistycznych, istnienia dóbr publicznych oraz występo-
wania wśród jego uczestników niepełnej informacji. Potrzebna jest zatem rynkowi 
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regulacyjna rola instytucji, które są w stanie ukierunkowywać na nim zachowania 
jednostek i oddziaływać na podejmowanie przez nie słusznych decyzji.

Nie ulega wątpliwości, że rolnictwo jest jednym z tych sektorów gospo-
darki, w którym rynek nie jest w stanie w należytym stopniu samodzielnie roz-
wiązać sprzeczności między wytwarzaniem dóbr rynkowych a ochroną środowi-
ska przyrodniczego bez wsparcia ze strony instytucji. Autora utwierdza w tym 
przekonaniu m.in. opinia Zegara (2012), że mechanizmy rynkowe sprawiają, że 
rolnictwo na ogół wytwarza w nadwyżce ujemne efekty zewnętrzne, w niedobo-
rze zaś dobra publiczne związane z dobrym stanem środowiska przyrodniczego. 
Ten stan rzeczy uzasadnia zatem potrzebę jego regulacji w tym zakresie ze strony 
instytucji. Sytuacja ta jest widoczna szczególnie w rolnictwie funkcjonującym 
na ONW w Polsce, któremu potrzebny jest odpowiednio ukształtowany, stabil-
ny, zgodny i wzajemnie uzupełniający się układ sprawnie działających instytucji 
wraz ze skutecznym systemem ich egzekwowania, aby mogło dostarczać społe-
czeństwu nie tylko dóbr rynkowych, ale i szeroką gamę cenionych w nim dóbr 
środowiskowych. Tym bardziej że rolnictwo na tych obszarach jest w sposób 
szczególny predestynowane do dostarczania społeczeństwu tego rodzaju dóbr. 
Z drugiej jednak strony należy podkreślić, że rosnąca presja konkurencyjna  
w rolnictwie, w tym na ONW wymaga od instytucji ciągłego poszukiwania co-
raz to nowych narzędzi, które będą skłaniały do podejmowania się w tych wa-
runkach działań w zakresie ochrony środowiska przyrodniczego. Mowa tutaj 
o narzędziach zgodnych z interesem społecznym.

2.3. Rola instytucji w nowej ekonomii instytucjonalnej

Cunningham (1892, s. 493) pisał, że „podstawowym założeniem, przeciwko 
któremu chcę zaprotestować, że (…) te same motywy działają we wszystkich 
epokach i przynoszą podobne wyniki, a zatem możliwe jest sformułowanie praw 
ekonomicznych, które opisują działanie przyczyn ekonomicznych w każdym cza-
sie i miejscu”. Współcześnie Hausner (2020, s. 61) tłumaczy to tym, że „systemy 
gospodarcze nie są uniwersalne i wieczne. Nie pozostają w stanie spoczynku. 
Nieustannie się zmieniają”. W tym samym tonie wypowiada się Mączyńska (2014, 
s. 14) pisząc, że „teoria ekonomii nie może być oderwana od rzeczywistości 
społeczno-gospodarczej, a ta podlega nieustannym dynamicznym zmianom”, 
a także Fiedor, Gorynia oraz Mączyńska (2023, s. 152), którzy formułują iden-
tyczną opinię. W przekonaniu przytoczonych autorów żadna teoria ekonomii nie 
jest zatem w stanie być ustanowiona raz na zawsze, gdyż jej postulaty muszą 
być wciąż weryfikowane dzięki coraz to nowszym obserwacjom i refleksjom 
nad zachodzącymi zmianami. Teoria ekonomii powinna więc wciąż poszukiwać 
i adaptować nowe narzędzia, metody oraz techniki badawcze służące wyjaśnia-
niu złożoności rzeczywistości gospodarczej.

Coase (1998, s. 72) – laureat nagrody Nobla z dziedziny ekonomii 
w 1991 r. i jeden z twórców NEI, w kontekście ułomności postulatów ekonomii 
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neoklasycznej zauważył, że „ekonomia neoklasyczna staje się coraz bardziej abs-
trakcyjna z biegiem czasu. Mimo że twierdzi ona inaczej, w rzeczywistości jest 
mało zainteresowana tym, co dzieje się w prawdziwym świecie”. Nazywa on ją 
wręcz ekonomią oderwaną od rzeczywistości. Taki sam wniosek na jej temat for-
muje również North (2005) – drugi z twórców NEI, który pisał, że neoklasycyzm 
nie został stworzony do opisu procesu zmian ekonomicznych w rzeczywistości 
gospodarczej. To według Northa jedna z najbardziej zasadniczych prawidłowo-
ści, która nie jest ujęta w ekonomii neoklasycznej. Jego zdaniem jej istotną sła-
bością jest badanie efektywności alokacji zasobów w ujęciu czysto modelowym 
o dużym stopniu sformalizowania i przyjmowania w nich założeń o istnieniu sa-
moregulujących się rynków.

Słabością ekonomii neoklasycznej – jak uważa Williamson (1998) – trze-
ci z twórców NEI, jest również traktowanie podmiotu gospodarującego jedynie 
jako funkcji produkcji, z pominięciem znaczenia jego struktury organizacyjnej 
i otoczenia instytucjonalnego w którym funkcjonuje. Niemniej jednak, zdaniem 
tego autora otoczenie to w dużym stopniu determinuje jego efektywność funk-
cjonowania i stanowi podstawę prawidłowego zrozumienia procesów pojawia-
jących się w jego rzeczywistości gospodarczej. Williamson twierdzi zatem, że 
otoczenie instytucjonalne wyznacza ramy funkcjonowania podmiotu gospoda-
rującego na rynku.

Jak podkreśla Klein (2000), NEI jest przedsięwzięciem interdyscyplinar-
nym, łączącym w sobie dorobek nauk ekonomicznych, prawa, teorii organizacji, 
nauk politycznych, socjologii i antropologii. Podkreśla on, że NEI czerpie zatem 
swobodnie z dorobku wielu dyscyplin, ale jej językiem wiodącym jest język eko-
nomii. Jej celem jest wyjaśnianie, czym są instytucje, jak powstają, czemu służą, 
jak się zmieniają i w jaki sposób powinny być zmieniane. W nurcie tym instytucje 
stają się ważnym obszarem badawczym w ekonomii, w kontekście kształtowania 
prawidłowego funkcjonowania rynków oraz interesują się szeregiem zjawisk czę-
sto będących poza jego zakresem, w tym sposobem dostarczania społeczeństwu 
pozarynkowych dóbr publicznych (Krichner, 2007). W nurcie tym traktowane są 
one jako reguły gry obowiązujące w społeczeństwie, które redukują niepewność 
podejmowanych przez jednostkę decyzji, tworzą zasady osobistego zachowania 
się oraz nadają właściwą strukturę jej celów działania (Currie i Messori, 1998; 
Sammeck, 2012). Według Menard i Shirley (2005) ich obecność jest dla człowie-
ka niezbędna w jego rzeczywistości gospodarczej, gdyż – w przeciwieństwie do 
założeń ekonomii neoklasycznej – nie dysponuje on pełną informacją na rynku 
oraz cechuje go ograniczona racjonalność przy samodzielnym podejmowaniu de-
cyzji optymalnych społecznie. Instytucje w NEI dyktują zatem jednostce ludzkiej 
te rodzaje umiejętności i wiedzy, które postrzegane są powszechnie jako przyno-
szące maksymalną korzyść społeczeństwu (Huiling, 2012; North, 1991; Rafiqui, 
2009). Identyfikują i ukierunkowują szereg jej wewnętrznych motywacji, które 
obok chęci osiągania dobrobytu ekonomicznego wzmacniają w niej również po-
czucie uczciwości, sprawiedliwości i odpowiedzialności społecznej przy podej-
mowanych decyzjach (Coleman, 1990).
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NEI podejmuje próbę analizy zachowań jednostek dążących do maksyma-
lizacji swojej użyteczności przy udziale uwarunkowań instytucjonalnych oraz 
dowodzi, że towarzyszące im zjawiska ekonomiczne, społeczne oraz polityczne 
są w dużym stopniu warunkowane jakością i efektywnością instytucji (Cory, 
2004; Sokołowicz, 2013). Myśl tę rozwija Borkowska (2016), która twierdzi, że 
przypisuje ona szczególne znaczenie instytucjom, które tworzą ramy określające 
zasady współdziałania i konkurencji między jednostkami na rynku. Autorka ta 
jest przekonana, że nurt ten dąży do uczynienia ekonomii nauką wartościującą, 
gdzie zachodzi komplementarność kryteriów ekonomicznych z wyznawanymi 
postawami i wartościami nierynkowymi jednostek.

Rudolf (2016) zauważa, że NEI jest reakcją teorii ekonomii na narastają-
ce trudności ekonomii neoklasycznej w wyjaśnianiu coraz bardziej złożonych 
zjawisk gospodarczych oraz na jej nienadążanie za pogłębiającą się złożonoś-
cią mechanizmów rozwoju gospodarczego. Jego zdaniem, dobrze zbudowane 
i sprawnie działające instytucje w ramach NEI kierują działania ludzi na rynku, 
w tym ich aktywność ekonomiczną na ogólnie akceptowalne w danym czasie 
i miejscu cele. Zaznacza on, że w obecnej rzeczywistości gospodarczej ich obec-
ność powinna być powszechnie doceniana, gdyż na rynku wpływają na prze-
widywalność, charakter, kierunek i siłę podejmowanych przez ludzi decyzji. 
Rudolf akcentuje, że kluczowym warunkiem powodzenia w funkcjonowaniu 
instytucji jest ich zgodność z interesem społecznym.

Czyżewski (2013, s. 220) wyraża przekonanie, że NEI nie odrzuca wielu 
postulatów neoklasycyzmu, aczkolwiek modyfikuje jego założenia niepasują-
ce do rzeczywistości gospodarczej, w tym te o pełnej racjonalności jednostki 
i braku asymetrii informacji na rynku. Według tego autora celem tego nurtu jest 
„stworzenie modelu, w ramach którego teoria neoklasyczna może być zintegro-
wana z analizą instytucjonalną”. Zbliżone stanowisko prezentował Wilkin (1995, 
2016), gdyż zwracał uwagę, że NEI wskazuje na zasadnicze niedostatki i dąży 
do rozszerzenia granic ekonomii neoklasycznej, przez uwzględnienie roli insty-
tucji. Według tego autora jej celem nie jest odrzucenie dorobku neoklasycyzmu, 
lecz rozszerzenie jego możliwości, a w pewnych przypadkach skorygowanie 
jego błędów. Zdaniem Wilkina, nurt ten wprowadza nowy sposób postrzegania 
rzeczywistości gospodarczej, czy nawet społecznej, stawiając w centrum uwagi 
człowieka działającego w sferze instytucjonalnej (Wilkin, 2016). Trzeba podkre-
ślić, że NEI spełnia zatem stawiany przez Coase’a (1984, s. 231) podstawowy 
warunek dla współczesnej ekonomii, która „analizuje faktycznego człowieka, 
działającego w warunkach ustalonych przez instytucje”.

Gorynia (1999), Fiedor i in. (2015) oraz Staniek (2017) dochodzą do 
wniosku, że NEI oparta jest na idei uzupełniania, wzbogacania i korygowania 
ekonomii neoklasycznej, a jej główną cechą jest prowadzenie badań nad efek-
tywnością działalności gospodarczej prowadzonej w ramach szeroko rozumianej 
sfery instytucjonalnej. Ich zdaniem NEI jest inspirowana świadomością insty-
tucjonalnego niedostatku neoklasycyzmu w traktowaniu przez niego instytucji 
ważnych dla powodzenia działalności gospodarczej i zachodzących między nimi 
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interakcji. Stąd też, w NEI dochodzi do wkomponowania instytucji w istnieją-
ce modele neoklasyczne, które mogą ograniczać zakres występowania na rynku 
takich zjawisk, jak asymetria informacji, efekty zewnętrzne, oraz presja czasu 
przy podejmowaniu decyzji. Zbliżone do tych autorów stanowisko prezentuje 
też Wojtyna (2002) podkreślając, że celem NEI jest dążenie do ograniczenia 
niepewności w prowadzonej przez jednostkę działalności gospodarczej, w tym 
redukcji ponoszonych kosztów, internalizacji efektów zewnętrznych oraz osią-
gania zbiorowych korzyści w wyniku koordynacji pełnionej przez instytucje.

Fiedor (2022) zwraca uwagę, że kanonem NEI jest stwierdzenie, że insty-
tucje, stanowiąc reguły gry w społeczeństwie, decydują o tym, jaki jest system 
bodźców i antybodźców działalności gospodarczej. W nurcie tym instytucje uj-
mowane są jako formalne i nieformalne zasady regulujące ludzkie interakcje, 
które są chronione odpowiednimi sankcjami. Trzeba jednak zwrócić uwagę, że 
próba wyłamywania się jednostki z ich przestrzegania pociąga za sobą ryzyko 
wzrostu ponoszonych kosztów, co może czynić jej działanie nieopłacalnym nie 
tylko w sensie ekonomicznym, ale także społecznym (North, 1994). Według NEI 
instytucje formalne należy rozumieć jako ustalone i spisane reguły, do których 
zalicza się m.in. ustrój publiczny, w tym jego systemy prawne i regulacyjne. 
Instytucje te są nierzadko uzupełniane, modyfikowane, a niekiedy nawet pod-
ważane przez instytucje nieformalne, tj. nieformalne ograniczenia nakładane 
przez społeczeństwo (Meijerink, 2012; Rodrick, 2011). Instytucje nieformalne 
to głównie m.in. wyznawane systemy wartości, wzorce i zaufanie społeczne, 
których skuteczne pielęgnowanie w dużym stopniu zależy od posiadanej przez 
jednostkę wiedzy i umiejętności, a także przejawianego zaangażowania oraz 
szanowanych idei (Rodrick i in., 2002). Instytucje te tworzą się zarówno w pro-
cesie spontanicznym, jak i poprzez świadome, celowe konstruowanie przez 
społeczeństwo. Innymi słowy, odwołują się one do uznawanych i podzielanych 
w nim przekonań oraz wartości (Heydemann, 2008; Staniek, 2017).

W NEI trzecim – ostatnim – elementem składowym systemu instytucjonal-
nego jest stopień i zdolność do przestrzegania ustalonych reguł, tj. system sank-
cji. W przypadku reguł formalnych ich powodzenie zależne jest od przestrzegania 
prawa, a w przypadku nieformalnych – od skuteczności sankcji społecznych i we-
wnętrznej dyscypliny jednostek w zakresie rzetelności i uczciwości. W NEI przyj-
muje się, że w praktyce instytucja nieformalna jest traktowana przez jednostkę 
jako własna i akceptowana bez przymusu, za formalnymi normami stoi natomiast 
autorytet władzy publicznej (Garbisz, 2012).

North (1990) zwraca uwagę, że w NEI istnienie spójnego systemu norm, 
a także skutecznego systemu sankcji umożliwia stworzenie efektywnych insty-
tucji zapewniających sprawne działanie rynkom. Jego zdaniem istotny wkład 
w ich efektywne i trwałe funkcjonowanie wnosi umiejętność społeczeństwa do 
akumulacji wiedzy, wyzwalania skłonności do ryzyka oraz przedsiębiorczych 
zachowań w kierunku wdrażania innowacji. Myśl tę rozwija Rudolf (2016), 
który akcentuje, że instytucje efektywne to te, które ograniczają zjawisko za-
wodności rynku. Jest on przekonany, że pozwalają one na komplementarne 
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wykorzystanie dwóch mechanizmów gospodarki rynkowej – mechanizmu kon-
kurencji rynkowej i społecznej akceptacji. Istotna jest w tym miejscu również 
konstatacja Groenewegena i in. (2010), według których instytucje efektywne 
cechuje ogólny charakter, pewność i otwartość. Szeroko na temat instytucji efek-
tywnych wypowiedział się także Staniek (2009). Uwypuklił on, że instytucje te 
zachęcają do wdrażania postępu technicznego, rozwijania wiedzy i jej transferu. 
Motywują one jednostki do inwestowania, zawierania umów, wprowadzania in-
nowacji i w rezultacie do efektywnego prowadzenia działalności gospodarczej.

Cechą wspólną wszystkich przytoczonych autorów jest ich pogląd, że NEI 
analizuje zjawiska zachodzące w rzeczywistości gospodarczej z uwzględnieniem 
roli sprawnie działających instytucji. Prawidłowe funkcjonowanie rynków zale-
ży w nim od obecności zasad zgodnych z interesem społecznym oraz sprawności 
systemu ich przestrzegania. Innymi słowy w nurcie tym kwestia osiągania przez 
jednostkę efektywności ekonomicznej na rynku jest silnie powiązana z normami 
dostosowanymi do ogólnie przyjętych upodobań i wartości. Jak twierdzi Hausner 
(2017, s. 135–136) „normą jest to, co zostanie uznane przez daną społeczność 
za słuszne, a nie tylko doraźnie korzystne” oraz że normy „współtworzą ład, bez 
którego żadna struktura społeczna funkcjonować i rozwijać się nie może, a za-
tem jest skazana na rozkład”.

W kontekście rolnictwa, w tym szczególnie funkcjonującego na ONW, 
rolą instytucji powinno być skuteczne i trwałe zinternalizowanie u rolników tych 
wartości i wzorów zachowań, które są zgodne z celami, do których dąży społe-
czeństwo. Niezbędne jest zatem, aby ich obecność sprawiała, że rolnictwo będzie 
czułe na sygnały, informacje, polecenia i bodźce płynące do niego. Wyłącznie 
tak rozumiane instytucje są bowiem w stanie je ukierunkowywać, żeby dążąc 
do partykularnych celów ekonomicznych, równocześnie w pełni podzielało pie-
lęgnowane w społeczeństwie wartości oraz postawy związane z dobrym stanem 
środowiska przyrodniczego.

W rolnictwie na ONW pożądana jest obecność instytucji w szerokim tego 
słowa znaczeniu, gdyż tylko wtedy może w nim narastać poczucie odpowiedzial-
ności za dobry stan środowiska przyrodniczego, a także wzmacniać się będzie 
emocjonalny do niego stosunek z uwagi na fakt, że rolnicy chętniej kierować się 
będą wtedy w swym działaniu wartościami i opinią otoczenia. Aczkolwiek, aby 
trwale i na oczekiwanym poziomie realizowali te zamierzenia, niezbędne jest 
posiadanie przez nich osobistych kompetencji w postaci wiedzy, umiejętności 
oraz zaangażowania. Tylko bowiem przy zaistnieniu tej sytuacji mogą oni uzy-
skiwać wymierne korzyści ekonomiczne oraz dostarczać społeczeństwu szeroką 
gamę dóbr środowiskowych. Z drugiej jednak strony bez obecności instytucji, 
z dużą dozą pewności należy stwierdzić, że zachowania rolników na ONW nie 
prowadziłyby do osiągania optimum społecznego, co oznacza, że postępowała-
by rozbieżność między ich własnymi oraz społeczeństwa celami.
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3. ŚRODOWISKO PRZYRODNICZE  
JAKO DOBRO PUBLICZNE

3.1. Istota środowiska przyrodniczego  
z punktu widzenia teorii dóbr publicznych

W powszechnej opinii przeważa pogląd, że ludzkość nigdy wcześniej nie była 
tak bliska wywołania globalnego kryzysu, naruszając kluczowe granice wyzna-
czające bezpieczne funkcjonowanie środowiska przyrodniczego (Allwood i in., 
2011; Dasgupta, 2021; IPBES, 2019; Steffen i in., 2015). Pomimo wysiłków po-
noszonych w kierunku zahamowania tego procesu, nadal postępuje degradacja 
wielu jego ekosystemów, w tym tych o wyjątkowo dużej cenności przyrodniczej 
i użytkowanych rolniczo (Bender i in., 2016; Chu i Karr 2017; Pe’er i in., 2020 
Stoate i in., 2009; Wagg i in., 2014).

W ujęciu globalnym rolnictwo uważane jest za jedno z istotnych źródeł 
przyczyniających się do degradacji środowiska przyrodniczego (Borelli i in., 
2017; Panagos i in., 2016; Rendon i in., 2022). Presja wywierana przez rolnictwo 
jest przede wszystkim efektem postępującego procesu intensyfikacji produkcji 
rolniczej prowadzącej często do utraty, fragmentaryzacji i konwersji cennych 
siedlisk przyrodniczych (Gerowitt i in., 2003; Hardelin i Lankoski, 2018). Proces 
ten wciąż się nasila, a podstawową jego przyczyną jest konieczność dostarczenia 
żywności dla rosnącej liczby ludzi na świecie (Foley i in., 2005). Społeczeństwa 
muszą zatem szukać rozwiązania tego problemu, który polega na osiąganiu do-
chodów z działalności rolniczej zapewniających odpowiedni poziom życia rol-
nikom i członkom ich rodzin, dostarczaniu na rynki dostatecznego wolumenu 
wysokiej jakości produktów pochodzenia rolniczego i utrzymaniu zdolności do 
zapewnienia społeczeństwom dóbr środowiskowych. Trzeba zwrócić uwagę, że 
wkład rolnictwa w działania na rzecz zachowania środowiska przyrodniczego 
w dobrym stanie powinien mieć charakter długofalowy (Hart i in., 2011; Maes 
i in., 2020). Tym bardziej że środowisko staje się dobrem coraz rzadszym i jed-
nocześnie coraz bardziej społecznie pożądanym. Jego rosnący niedostatek po-
woduje zatem konieczność podejmowania szczególnie rozważnych działań.

W rzeczywistości gospodarczej mamy do czynienia z dobrami wytwarza-
nymi i konsumowanymi, których niedostatek wymaga konieczności podejmo-
wania decyzji alokacyjnych uwzględniających rachunek optymalizacyjny oraz 
z dobrami wolnymi, czyli takimi, które przez społeczeństwo nie są wytwarzane 
i dzielone, i których obfitość przewyższa jego potrzeby2. Dobra wolne nie wcho-
dzą więc w zakres rachunku ekonomicznego (Noga, 2009).

2 Przykładem dobra wolnego, które cechuje się dostępnością w niegraniczonej ilości jest m.in. 
obecność powietrza, światła słonecznego oraz siły grawitacji (Harasim, 2015).
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Dobra wytwarzane i konsumowane oraz wolne zapewniają potrzeby kon-
sumentów, aczkolwiek w przypadku tych pierwszych – ze względu na ich rzad-
kość względem potrzeb – wytwarzanie wiąże się z ponoszeniem określonych 
kosztów (Batina i Ihori, 2005). Okoliczność ta sprawia, że istnieje konieczność 
efektywnego gospodarowania nimi (Czaja, 2002). Jak pokazano w tabeli 4, ze 
względu na kryterium rywalizacyjności, wykluczalności, a także oddziaływanie 
sił rynkowych, interesów prywatnych i publicznych dzieli się je na dobra pry-
watne, klubowe, wspólne i publiczne (Daniłowska, 2014; Jakubowski, 2012).

Tabela 4. Podział dóbr wytwarzanych i konsumowanych  
ze względu na kryterium konkurencyjności  

i możliwość wyłączenia z konsumpcji

Konkurencyjność 
w konsumpcji

Możliwość wyłączenia z konsumpcji

TAK NIE

TAK Dobra prywatne Dobra wspólne

NIE Dobra klubowe Dobra publiczne

Źródło: Berith (2017); Daniłowska (2014); Vianni (2014).

Do niedawna istniało powszechne przekonanie, że rynki są najskuteczniej-
szymi i najefektywniejszymi miejscami do osiągania tego, co społecznie jest po-
żądane (Karadeloglou i in., 1996; Wilkin, 2019; Woźniak, 2016). Coraz częściej 
w rzeczywistości gospodarczej zaczęły pojawiać się jednak dość przekonujące do-
wody, że to właśnie rynki są w znacznym stopniu odpowiedzialne za błędną aloka-
cję zasobów i powstawanie niepożądanych dla społeczeństwa efektów zewnętrz-
nych (Folmer, 1996; Zegar, 2007). Jak zauważył Berith (2017, s. 16) „gdyby nie 
one, potrzeby wszystkich ludzi mogłyby być zaspokajane w maksymalnym stopniu 
przez rynki”. W rezultacie w coraz większym stopniu rosną rozbieżności pomiędzy 
kosztami prywatnymi i społecznymi oraz prywatnymi i społecznymi korzyściami 
(Blaug, 1994; Żylicz, 2016). Jak bowiem pisze Zegar (2010; 2012), w praktyce 
należy wyróżnić negatywne i pozytywne efekty zewnętrzne. W przypadku tych 
pierwszych ich odbiorcy nie uzyskują rekompensaty za brak korzyści z nich płyną-
cych, a w przypadku tych drugich nie ponoszą oni dodatkowych nakładów w celu 
czerpania z nich korzyści. Innymi słowy kwestię tę przedstawił Rudolf (2016), który 
podkreślił, że negatywne efekty zewnętrzne wiążą się z uzyskiwaniem osobistych 
korzyści przez jednostkę przy kosztach przerzucanych na innych, a dodatnie efek-
ty zewnętrzne z brakiem jej motywacji do dodatkowych działań na rzecz interesu 
publicznego w sytuacji nieotrzymania adekwatnej rekompensaty w tym zakresie. 
W literaturze ekonomicznej dodatnie efekty zewnętrzne o charakterze publicznym 
i zgodne z interesem społecznym określa się mianem dóbr publicznych.

Samuelson (1954, s. 387) – laureat nagrody Nobla z dziedziny ekonomii 
w 1970 r. zauważył, że w rzeczywistości gospodarczej istnieje szczególny przy-
padek efektów zewnętrznych w postaci dóbr publicznych, których rynek nie do-
prowadza samoczynnie do optymalnej ich alokacji, gdyż koszty ich dostarczania 



49

społeczeństwu na oczekiwanym poziomie są zbyt wysokie dla ich wytwórców. 
W rezultacie wymiana rynkowa prowadzi do ich niedoboru dla społeczeństwa. 
Cytowany autor dobra te zwał „dobrami konsumowanymi kolektywnie”.

Żylicz (2004) i Kleer (2020) zwrócili uwagę, że ten rodzaj dóbr charak-
teryzujący się nieodpłatnością tworzy zagrożenie, że część potencjalnych jego 
konsumentów może przyjmować postawę obojętności wobec rozmiarów ich po-
daży. Okoliczność ta według Collignona (2003) wynika z faktu, że z dóbr pub-
licznych nie zawsze wynika fizyczna korzyść dla ich konsumentów.

Friedman (2022, s. 340) podkreśla, że fundamentalnym problemem dóbr 
publicznych jest typowa dla nich sytuacja, że „producent nie jest w stanie kontro-
lować, do kogo trafią produkowane przez niego te dobra, a przez to nie jest w sta-
nie wymóc na konsumentach, aby mu za produkcję tych dóbr płacili”. Cechy tych 
dóbr utwierdzają w przekonaniu, że dobrowolne ich wkłady dostarczane przez ich 
wytwórców za pomocą rynku w praktyce nie będą realizowane lub realizowane 
będą jedynie w ograniczonym zakresie dla społeczeństwa (Cornes i Sandler, 1996; 
Harvey, 2003; Kleer, 2005; Kopiński i Polus, 2019; Samuelson i Nordhaus, 2012; 
Stretton i Orchard, 1994; Wilkin, 2012). Woś i Zegar (2004) są natomiast słusznie 
przekonani, że nie może być w społeczeństwie akceptowana sytuacja, w której 
prowadzona przez gospodarujący podmiot działalność maksymalizuje wyłącznie 
własne efekty ekonomiczne, ale jednocześnie ogranicza dobrobyt całego społe-
czeństwa, gdyż powoduje utratę szczególnie ważnych dla niego dóbr publicznych.

Löfgren (1996, s. 28) zauważył, że dobra publiczne są „efektami wysokiego 
poziomu wiedzy w społeczeństwie”. Kaul i Mendoza (2003) kontynuują tę myśl 
pisząc, że sposób dystrybucji dóbr publicznych w rzeczywistości gospodarczej 
powinien uwzględniać preferencje społeczne, gdyż społeczeństwo coraz częściej 
chce być informowane o korzyściach płynących z tych dóbr, by móc świadomie 
angażować się w ich wybór, a nawet produkcję. Według Desai (2003), istotne jest, 
aby społeczeństwo uczestniczyło w dyskusji, które dobra i w jakiej ilości mają być 
wspierane publicznie oraz których dóbr rzeczywista produkcja i dostawa powinna 
być realizowana przez podmioty publiczne i/lub prywatne. Z kolei Vianni (2014), 
zauważa, że dla efektywnego procesu produkcji dóbr publicznych funkcją wdraża-
nych narzędzi publicznych powinno być nie tylko regulowanie ich podaży i popy-
tu w gospodarce, ale także tworzenie struktur zarządzania nimi w społeczeństwie, 
które byłyby w stanie kształtować i zapewniać efektywną ich alokację. Jak bowiem 
zauważa Kleer (2020), głównym zadaniem dóbr publicznych powinno być zapew-
nienie spoistości sfery publicznej i prywatnej.

Samuelson (1954) i Blaug (1994) podkreślali, że żaden mechanizm rynkowy 
nie jest w stanie samodzielnie zagwarantować efektywnej alokacji dóbr publicz-
nych. W rzeczywistości gospodarczej dobrowolne ich wkłady dostarczane przez 
jednostkę bez wsparcia ze strony instytucji nie są zatem w stanie w sposób trwały, 
stabilny i na pożądanym poziomie spełniać potrzeb społeczeństwa. Opinię tę po-
twierdza Zegar (2007), pisząc, że rynek nie jest wystarczającym mechanizmem 
do optymalizacji dóbr publicznych dla społeczeństwa. Zdaniem tego autora zawo-
dzi on szczególnie w kontekście rozwiązywania problemów ochrony środowiska 
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przyrodniczego. Natomiast Czyżewski i Kułyk (2015) stoją na stanowisku, że do-
bra publiczne nie są właściwie wyceniane przez rynek, a podmioty prywatne w sy-
tuacji braku opłat za ich dostarczanie nie są zainteresowane ich wytwarzaniem 
w pożądanym przez społeczeństwo zakresie.

Przytoczeni autorzy dowodzą zatem, że rynek przynosząc szereg korzyści 
jego uczestnikom, ma jednak różnego rodzaju wady i ułomności. Jedną z podsta-
wowych jest jego brak zdolności do samodzielnego i dostatecznego uwzględnia-
nia w swym działaniu dystrybucji dóbr publicznych. Nie ulega zatem wątpliwo-
ści, że w im większym stopniu odpowiednie instytucje ograniczają zawodność 
rynku w tym zakresie, tym wyższy jest dobrobyt społeczeństwa. Instytucje 
powinny stać zatem na straży zapewnienia norm, reguł, zasad i bodźców, aby 
podaż dóbr publicznych ze strony jednostki satysfakcjonowała społeczeństwo. 
Z drugiej strony od instytucji wymaga się, aby możliwość dostarczania dóbr 
rynkowych i publicznych nie stały w sprzeczności ze sobą.

Rosnące znaczenie rolnictwa w dostarczaniu dóbr publicznych zyskuje 
coraz większe znaczenie w rzeczywistości gospodarczej na poziomie lokalnym, 
krajowym i światowym (Abler, 2004; Harasim, 2015; OECD, 2018). Zdaniem 
Wilkina (2012), rolnictwo jest tym działem gospodarki, w którym powstaje duża 
gama dóbr, o cechach dóbr publicznych, które w coraz większym stopniu są do-
strzegane i doceniane przez społeczeństwo. Z kolei Zegar (2012) podkreśla, że 
rolnictwo wytwarza dobra publiczne w sposób szczególny związane z dobrym 
stanem środowiska przyrodniczego (rys. 10). Co więcej, autor ten akcentuje, że 
w dłuższym okresie rolnictwo nie angażując się należycie w jego ochronę, nie 
jest w stanie dobrze pełnić funkcji rynkowej. Według Harasima (2015) ten stan 
rzeczy jest rezultatem bezpośredniego związku rolnictwa ze środowiskiem przy-
rodniczym poprzez silne powiązanie produkcji rolniczej z jej otoczeniem.

Rysunek 10. Schemat związku rolnictwa z jego funkcją  
dostarczania dóbr rynkowych i publicznych społeczeństwu

Źródło: Zegar (2012).
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Dobra publiczne wytwarzane przez rolnictwo wynikają przede wszystkim 
z użytkowania środowiska przyrodniczego w sposób, który jest ceniony przez 
społeczeństwo (Gerowitt i in., 2003). W powszechnej opinii jego wartość zwią-
zana jest z (1) utrzymaniem wysokiego stopnia bioróżnorodności obszarów rolni-
czych, (2) dużą atrakcyjnością turystyczno-rekreacyjną i osiedleńczą krajobrazów 
wiejskich, (3) dobrą jakością wody, powietrza i gleby, (4) zahamowaniem zmian 
klimatycznych oraz (5) produkcją surowców umożliwiających wytwarzanie wyso-
kiej jakości żywności (Keenleyside i in., 2011; Roszkowska-Mądra, 2012).

Z nowszej literatury ekonomiczno-rolniczej wynika przekonanie, że zdol-
ność rolnictwa do dostarczania społeczeństwu dóbr środowiskowych jest w dużym 
stopniu warunkowana cechami krajobrazu otaczającego gospodarujące podmioty 
oraz posiadanymi przez nie naturalnymi warunkami środowiskowymi, a w tym z: 
obecnością gruntów rolnych o gorszej jakości i z niską intensywnością produkcji, 
dużym udziałem trwałych użytków zielonych będących zazwyczaj miejscem du-
żej koncentracji bogatej różnorodności biologicznej i często prawnie chronionych 
w ramach obszarów Natura 2000 (Batary i in., 2015; Coyne i in., 2022; Crabtree 
i Milne, 1998; Hart i in., 2011; Harvey, 2003; Jadczyszyn, 2022; Wąs i in., 2021; 
Wittstock i in., 2022; Wynn i in., 2001; Zieliński, 2022). Czynnikiem sprzyjającym 
dostarczaniu społeczeństwu dóbr środowiskowych jest również nierzadko wyż-
szy poziom wykształcenia rolników, który (1) wzmacnia w nich przeświadcze-
nie o zagrożeniach środowiskowych związanych z produkcją rolną, (2) ogranicza 
ryzyko popełnienia błędów, jak np. stosowania niewłaściwej agrotechniki i nie-
prawidłowego stosowania środków do produkcji rolniczej oraz (3) motywuje do 
zdobywania dodatkowych umiejętności i informacji, np. w formie uczestnictwa 
w specjalistycznych szkoleniach. Większa skłonność rolników z wyższym po-
ziomem wykształcenia do świadczenia społeczeństwu charakteryzowanego typu 
usług może również wynikać z pewnej ich otwartości na świat zewnętrzny oraz 
większej chęci angażowania się w nowe działania instytucjonalne prowadzące do 
zmian w stosowanych praktykach (Lu i in., 2022; Mozzato i in., 2018; Pavlis i in., 
2016; Siebert i in., 2006; Zegar, 2018; Zieliński i in., 2023b).

Z dostarczaniem dóbr środowiskowych często związana jest również wiel-
kość fizyczna gospodarstw funkcjonujących na obszarach z gorszymi warunka-
mi do gospodarowania. W literaturze międzynarodowej zauważyć można, że im 
większe gospodarstwa prowadzące działalność w tego rodzaju warunkach, tym 
większa chęć rolników dla ponoszenia dodatkowych kosztów wdrożenia i admi-
nistrowania działaniami instytucjonalnymi na rzecz ochrony środowiska przy-
rodniczego. Trzeba dodać, że wielkość aktywów tych gospodarstw umożliwia 
dostęp do kredytów, a to umożliwia sfinansowanie inwestycji i pokrycie kosz-
tów uczenia się w początkowej fazie wdrożenia niezbędnych działań (Cullen 
i in., 2021; Lastra-Bravo i in., 2015; McGurk i in., 2020; Paulus i in., 2022).

Wśród autorów literatury ekonomiczno-rolniczej panuje współcześnie 
również zgoda co do tego, że partycypacja rolników w dobrowolnych działa-
niach instytucjonalnych służących dostarczaniu dóbr środowiskowych zależy od 
ich motywacji, postaw i zachowań wynikających oraz zgodnych z preferencjami 
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otaczającej lokalnej społeczności rolników. Niewątpliwie, okoliczność ta po-
zwala im łatwiej podjąć decyzję o uczestnictwie w tych działaniach, a następnie 
dzielić się z najbliższym otoczeniem opiniami na temat efektów ich realizacji 
(Barreiro-Hurle i in., 2008; Defrancesco i in., 2008; Defrancesco i in., 2018; 
Siebert i in., 2006; Wittstock i in., 2022).

Ze zdecydowanej większości badań wynika poza tym wniosek, że po-
ziom świadczenia przez rolnictwo społeczeństwu dóbr publicznych związanych 
z dobrym stanem środowiska przyrodniczego jest silnie związany z możliwoś-
cią uzyskania rekompensaty za ponoszone dodatkowe koszty związane z ich 
wytwarzaniem (Baum i Śleszyński, 2009; Cooper i in., 2009; Hart i in., 2011; 
Villanueva i in., 2017; Wittstock i in., 2022). Siły rynkowe nie mogą bowiem 
samodzielnie zapewnić ich w należytym zakresie dla społeczeństwa. Dlatego 
konieczne jest podjęcie celowych instytucjonalnych działań w celu zachęcenia 
rolników do przyjęcia zrównoważonych praktyk użytkowania gruntów oraz 
utrzymania niezbędnych zasobów w jak najlepszym stanie. Wytwarzanie, do-
starczanie i konserwacja dóbr środowiskowych przez gospodarstwa wiąże się 
z dodatkowymi kosztami. Potrzebne jest zatem wsparcie ich dochodów środka-
mi publicznymi. Jest to szczególnie ważne w Unii Europejskiej, gdzie środowi-
skowe normy regulujące sposób wytwarzania produktów rolniczych uznawane 
są za najsurowsze w ujęciu globalnym (Früh-Müller i in., 2019).

W Unii Europejskiej powszechnie wykorzystywanym bodźcem dla rolni-
ctwa do produkcji większej ilości dóbr środowiskowych, niż wynikałoby to z pry-
watnego rachunku kosztów i korzyści dla rolnika, są dotacje wypłacane w ramach 
korygowanej co kilka lat jej wspólnej polityki rolnej (Czyżewski i Smędzik-
-Ambroży, 2017; Czyżewski i Stępień, 2017; Łuczka i in., 2021; Nigmann i in., 
2018; Runowski, 2016; Schulte i in., 2019; Stolze i in., 2016). Szczególnie duże 
znaczenie mają dotacje w zakresie działań środowiskowych, które w kolejnych 
wariantach unijnej polityki rolnej zyskują coraz większe znaczenie (Drygas, 2024; 
Lefebvre i in., 2014; Louhichi i in., 2018). Wyrazem tego stanu rzeczy są obec-
nie działania rolno-środowiskowo-klimatyczne (DRŚK), rolnictwo ekologiczne 
oraz zalesieniowe. W przypadku tych działań w każdym roku ich realizowania 
rolnik jest wynagradzany finansowo w zamian za dostarczanie dóbr publicznych 
związanych z poprawą stanu środowiska przyrodniczego poprzez stosowanie ni-
skonakładowych i proekologicznych praktyk służących ochronie gleb, wód, kli-
matu, cennych siedlisk przyrodniczych, zagrożonych gatunków dzikich ptaków 
oraz zalesieniu najmniej przydatnych rolniczo obszarów (Hejnowicz i in., 2016). 
Trzeba podkreślić, że gospodarstwa realizujące te działania przyczyniają się do za-
pewnienia trwałych i różnorodnych biologicznie ekosystemów rolniczych, a także 
wpływają pozytywnie na odporność rolnictwa na skutki zmian klimatu, pozwalają 
jednocześnie społeczeństwu konsumować bezpieczną i zdrową żywność, a tak-
że dostarczają w okolicy gospodarstw korzyści natury estetycznej, rekreacyjnej 
i kulturowej. Dodatkowo sprzyjają zachowaniu urozmaiconego krajobrazu, któ-
ry uatrakcyjnia bytowanie mieszkańcom wsi i przyjezdnym oraz wspiera rozwój 
agroturystyki (EC, 2017; Ekroos i in., 2014; Gamage i in., 2023; Jasiński i in. 
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2014; Jespersen i in., 2017; Mazurek-Kusiak i in., 2021; Sapinas i Abbott, 2020; 
Sligh i Cierpka 2007; Śpiewak, 2016; Uthes i Matzdorf, 2013; van der Zanden 
i in., 2017). Działania te mają zatem pozytywny wpływ również na budzenie lokal-
nej działalności gospodarczej i wzrost zatrudnienia (Courtey i in., 2013). Ponadto 
Kołoszko-Chomentowska (2015) zwraca uwagę na jeszcze inną ważną kwestię, 
że środki publiczne w ramach działań środowiskowych stanowią dla gospodarstw 
z tych obszarów ważne, a czasem wiodące źródło dochodu. Opinie te mają swoją 
kontynuację w analizach Jansky’go i in. (2003), Haring i Offermann (2005); Kal-
las i in. (2010) oraz Perpar i Udovc (2019), według których ważną szansą na sta-
bilne ekonomicznie funkcjonowanie gospodarstw na ONW jest ich uczestniczenie 
w działaniach środowiskowych. Rudow (2014) ponadto podkreśla, że wsparcie  
finansowe rolnictwa na ONW ma za zadanie przeciwdziałać głównym zagroże-
niom związanym z porzucaniem, marginalizacją i intensyfikacją, które często pro-
wadzą do utraty różnorodności biologicznej i walorów krajobrazowych. W kontek-
ście wzrostu znaczenia działań środowiskowych na tego rodzaju obszarach należy 
także podkreślić opinię Prišenk i Turk (2022), że produkcja i dobra promocja lo-
kalnych produktów wysokiej jakości to dwa główne warunki istnienia łańcuchów 
żywnościowych opartych na podzielanych przez społeczeństwo wartościach i za-
razem gwarant dalszego rozwoju rolnictwa na ONW. Wskazane jest zatem szero-
kie partycypowanie gospodarstw z tych obszarów w działaniach środowiskowych 
w ramach WPR UE, a także unikanie sytuacji, w której część takich gospodarstw 
rezygnuje z kontynuowania działań tego rodzaju.

3.2. Ewolucja znaczenia środowiska przyrodniczego 
w ramach wspólnej polityki rolnej (WPR)  
Unii Europejskiej (UE)

Społeczeństwo coraz wyżej ceni dobra publiczne związane z trwaniem dobrostanu 
środowiska przyrodniczego (Vianni, 2014). Wyjątkowo bliskie są mu obecnie te 
oferowane przez rolnictwo w formie należytej ochrony gleb, wód, klimatu, róż-
norodności biologicznej oraz urozmaiconego krajobrazu (Ahtiainen i in., 2015; 
Blackstock i in., 2021). Poza tym, jednym z najważniejszych priorytetów społecz-
nych jest również utrzymanie terenów rolniczych o gorszych warunkach gospo-
darowania nie tylko ze względu na liczne korzyści środowiskowe z nich płynące, 
w tym związane z ochroną wielu cennych siedlisk przyrodniczych i rzadkich ga-
tunków dzikich zwierząt na nich żyjących, ale i korzyści kulturowe oraz ekono-
miczne (Sutcliffe i in., 2014). Równocześnie wciąż żywe są uzasadnione obawy, 
że w odniesieniu do obecnego i przyszłego zapotrzebowania na te dobra ich podaż 
ze strony rolnictwa będzie niewystarczająca, szczególnie w obliczu zmieniających 
się sposobów użytkowania gruntów i postępujących zmian klimatu (Kuhmonen, 
2018). Kluczowa staje się zatem kwestia, w jaki najlepszy instytucjonalny spo-
sób motywować rolników do lepszego zarządzania środowiskiem przyrodniczym 
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(Lefebvre i in., 2014). W przypadku Unii Europejskiej, aby zaradzić tej sytuacji, 
społeczeństwo za sprawą korygowanej wspólnej polityki rolnej wprowadza w rol-
nictwie coraz więcej regulacji środowiskowych, oferuje mu dodatkowe płatności, 
a także rozszerza zakres form przekazu informacji promujących jego lepszą ochro-
nę (Reed i in., 2014, van der Zanden i in., 2017; Wiśniewski i in., 2021).

W Unii Europejskiej wraz z korygowaną co kilka lat polityką rolną roś-
nie znaczenie działań instytucjonalnych wspierających rolnictwo w dostarczaniu 
społeczeństwu dóbr środowiskowych. Proces ten postępuje od reformy MacShar-
ry’ego z 1992 r., która jako pierwsza zapoczątkowała zmianę w ówczesnym wy-
łącznie rynkowym kierunku rozwoju rolnictwa europejskiego na rzecz realizacji 
w nim również działań dotyczących ochrony środowiska przyrodniczego (Matyka 
i in., 2024). Do podstawowych celów tej reformy należała (1) poprawa konkuren-
cyjności rolnictwa Unii Europejskiej poprzez zapoczątkowanie procesu ograniczeń 
wspierania cen gwarantowanych na produkty rolne na rzecz stosowania systemu 
rekompensat wyrównujących związany z tym faktem spadek dochodów, (2) eks-
tensyfikacja produkcji, mająca na celu zmniejszenie nadwyżek produktów rolnych 
i ochronę środowiska przyrodniczego poprzez zmniejszenie intensywności pro-
dukcji rolniczej, w tym obowiązkowe odłogowanie ziemi oraz (3) zachowanie rol-
nictwa w tych regionach, w których z różnych względów, również klimatycznych, 
niskiej jakości gleb i niekorzystnej rzeźby terenu prowadzenie gospodarstw było 
do tej pory mało opłacalne (Maciejczak, 2010; Rowiński, 2000). Należy zwrócić 
uwagę, że od 1992 r. po raz pierwszy wprowadzono we WPR UE zestaw działań 
służących ochronie środowiska przyrodniczego w ramach programów rolnośrodo-
wiskowych, które obligatoryjnie wprowadzone zostały we wszystkich państwach 
członkowskich, przy czym uczestnictwo w nich rolników było nieobowiązkowe 
(Zegar, 2012). Programy te miały służyć ekstensyfikacji produkcji roślinnej i zwie-
rzęcej, w tym poprzez ograniczenie nawożenia i stosowania pestycydów lub ich 
zaniechania, przekształcaniu gruntów ornych w trwałe użytki zielone, zachowaniu 
istniejącego krajobrazu rolniczego, a także przeznaczaniu najsłabszych jakościo-
wo gruntów rolnych pod zalesienia (Błąd, 2000; Mucha-Leszko, 2004). Trzeba 
podkreślić, że reformę MacSharry’ego powszechnie uznaje się za początek pro-
cesu tworzenia warunków dla wielofunkcyjnego i zrównoważonego rozwoju rol-
nictwa w UE (Klepacka-Kołodziejska, 2009; Kołoszko-Chomentowska i Sieczko, 
2014; Tomczak, 2009).

W europejskiej polityce rolnej, proces dalszego wzrostu znaczenia kwestii 
związanych z ochroną środowiska przyrodniczego na obszarach wiejskich miał 
swoją kontynuację w ramach unijnej deklaracji Cork 1.0 pt. Żywotne obszary 
wiejskie podczas konferencji pt. Rural Europe – Future Perspectives w dniach 
7–9.11.1996 r. w Cork (Irlandia) (EC, 1997a; Nurzyńska i Drygas, 2018).  
W ramach tej deklaracji kraje członkowskie Unii Europejskiej uzgodniły, że 
wsparcie rozwoju obszarów wiejskich powinno być odrębną częścią WPR 
UE, aby skuteczniej poprawić na nich jakość życia ludności i tym samym po-
wstrzymać proces ich depopulacji, w tym szczególnie na obszarach z trudnymi 
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warunkami naturalnymi. Ustalono, że nieodzownym elementem unijnej polityki 
rozwoju obszarów wiejskich powinno być m.in. dążenie do zachowania ich wy-
sokiej jakości krajobrazu oraz dużej bioróżnorodności. Warto podkreślić, że po-
stanowienia zawarte w deklaracji z Cork stały się zapowiedzią nowego kształtu 
WPR UE w perspektywie finansowej w latach 2000–2006.

Unia Europejska jeszcze bardziej szczegółowe ustalenia dotyczące po-
żądanego kształtu WPR na lata 2000–2006 zawarła w dokumencie pt. Agenda 
2000 dla umocnienia i rozszerzenia Unii Europejskiej, który przyjęty został 
w Berlinie w dniach 24–25.03.1999 roku. Na jej mocy WPR UE miała na celu 
(1) zwiększenie konkurencyjności rolnictwa, (2) zapewnienie bezpiecznej i wy-
sokiej jakości żywności, (3) utrzymanie standardu życia i stabilnych dochodów 
społeczności wiejskiej, (4) uzyskanie lepszej integracji celów środowiskowych, 
a także (5) rozwijanie pozarolniczych miejsc pracy na obszarach wiejskich 
(Biernat-Jarka, 2003; EC, 1997b; EC, 1999).

W Agendzie 2000 zwrócono uwagę, że społeczeństwo europejskie jest coraz 
bardziej świadome negatywnych skutków środowiskowych powodowanych przez 
rolnictwo. Aby zaradzić tym obawom, musi ono zatem nie tylko dostarczać mu wy-
sokiej jakości dóbr rolniczych, ale i dóbr publicznych tworząc przy tym atrakcyjne 
pod względem środowiskowym przestrzenie do życia, pracy i rekreacji (Swinbank, 
1999). Istotny jest fakt, że od tej pory we WPR UE miało nastąpić oddzielenie 
wsparcia dla rolnictwa w formie dopłat bezpośrednich i instrumentów rynkowych 
(filar I) od polityki rozwoju obszarów wiejskich (filar II) (Nurzyńska i Drygas, 
2018). Jej pierwszy filar miał w dalszym ciągu dotyczyć wsparcia bezpośrednie-
go dochodów w rolnictwie, przy czym płatności te miały zostać uzależnione od 
spełnienia przez rolnika określonych warunków związanych z ochroną środowiska 
przyrodniczego w ramach zasad wzajemnej zgodności (cross-compliance)3. Z kolei 
drugi filar WPR służyć miał wyłącznie rozwojowi obszarów wiejskich w aspekcie 
zwiększenia konkurencyjności rolnictwa, zapewnienia zrównoważonego zarządza-
nia zasobami naturalnymi, poprawy jakości środowiska przyrodniczego, a także 
przeciwdziałania zmianom klimatu i zachowania ich potencjału społecznego. Od tej 
pory do tego filaru miały być przyporządkowane m.in. działanie ONW oraz progra-
my rolnośrodowiskowe (Bulletin of the European Union, 1997; Rowiński, 2000).

WPR UE na jeszcze wyższy poziom ambicji w zakresie ochrony środowi-
ska przyrodniczego została podniesiona w ramach reformy w 2003 r. (EC, 2003). 
W dniu 26.06.2003 r. w Luksemburgu uzgodniona została na szczeblu państw 
członkowskich i kandydujących, w tym Polski, kolejna jej reforma, która miała 
dotyczyć – w ograniczonym zakresie – ówcześnie trwającej europejskiej polityki 
rolnej do 2006 r. oraz jej polityki na lata 2007–2013. W ramach reformy luksem-
burskiej zwrócono uwagę, że w Unii Europejskiej, pomimo ponoszonych do tej 
pory instytucjonalnych wysiłków, nadal postępuje proces degradacji środowiska 
przyrodniczego, w tym w dużym stopniu ze strony rolnictwa. W ramach tej reformy 

3 Ostatecznie zasady cross-compliance w rolnictwie Unii Europejskiej ustanowione zostały 
przez rozporządzenie Rady (WE) nr 1782/2003 oraz rozporządzenie Rady (WE) nr 796/2004.
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podjęto zatem jeszcze bardziej zdecydowane kroki, aby zaradzić tej niekorzystnej 
sytuacji. Zdecydowano, że wsparcie bezpośrednie udzielane rolnikom w I filarze 
WPR UE będzie od tej pory uwarunkowane spełnieniem ustanowionych w ra-
mach Agendy 2000 zasad cross-compliance w zakresie (1) podstawowych stan-
dardów dotyczących ochrony środowiska przyrodniczego, w tym ochrony wód 
gruntowych przed azotanami pochodzącymi z rolnictwa i dziko żyjących ptaków 
krajobrazu rolniczego, a także bezpieczeństwa żywności i dobrostanu zwierząt, 
(2) stosowania dobrych praktyk rolniczych dla lepszej ochrony gleb przed erozją 
i zachowania w nich materii organicznej oraz (3) utrzymania w państwach człon-
kowskich granicznej powierzchni trwałych użytków zielonych mających duże 
znaczenie dla zachowania walorów środowiskowych i krajobrazowych obszarów 
wiejskich. Innymi słowy, wprowadzenie w życie zasad cross-compliance oznacza-
ło powiązanie wysokości uzyskiwanych przez rolników płatności bezpośrednich 
ze spełnianiem przez nich określonych norm w zakresie bezpieczeństwa i jakości 
żywności, ochrony środowiska przyrodniczego oraz dobrostanu zwierząt.

Reforma luksemburska wprowadziła również korekty dotyczące zakresu 
i poziomu wsparcia w ramach II filaru WPR UE. Od tej pory miał on przyczynić 
się do jeszcze lepszej ochrony środowiska przyrodniczego, w tym poprzez rozbu-
dowę programów rolnośrodowiskowych, aby były one lepiej dopasowane do zróż-
nicowanych warunków przyrodniczych panujących w państwach członkowskich. 
Poza tym, aby w jego ramach zwiększyć poziom wsparcia finansowego wprowa-
dzono zasadę modulacji, która polegała na stopniowym obniżaniu płatności bez-
pośrednich dla większych obszarowo gospodarstw i przeznaczania zaoszczędzo-
nych w ten sposób środków na rozwój obszarów wiejskich (Desjeux i in., 2007).

W 2005 r. Komisja Europejska zapoczątkowała przegląd oceny funkcjono-
wania ówczesnej WPR UE (Józefecka, 2009). Efektem tych prac było przyjęcie 
20.11.2008 r. porozumienia, zwanego Health Check (Daugbjerg i Swinbank, 2011; 
EP, 2008). W dokumencie tym dokonano oceny jej bieżącego kształtu oraz wska-
zano wytyczne, jakie powinna ona wziąć pod uwagę w kolejnej perspektywie fi-
nansowej. Podkreślono, że w ramach jej I filara płatności bezpośrednie powinny 
pozostać podstawowym instrumentem wsparcia dla zapewnienia satysfakcjonują-
cych dochodów dla rolników przy równoczesnym utrzymaniu restrykcyjnych wy-
magań w zakresie bezpieczeństwa żywności, ochrony środowiska przyrodniczego 
i dobrostanu zwierząt. Natomiast w przypadku II filara WPR UE zwrócono uwagę, 
że obszary wiejskie powinny nadal pełnić istotną i rosnącą rolę w zachowaniu 
dobrego stanu środowiska przyrodniczego. W tym kontekście pozytywnie zaopi-
niowano dalsze funkcjonowanie mechanizmu modulacji dopłat bezpośrednich dla 
największych gospodarstw i przesunięcie zaoszczędzonych w ten sposób środków 
finansowych na wzmocnienie działań zaradczych w dziedzinie ochrony klimatu, 
większego wykorzystywania energii odnawialnej, poprawy gospodarki wodnej 
i zachowania różnorodności biologicznej. W Health Check zaakcentowano, że 
działania te jawią się jako główne wyzwania, przed którymi stoi Unia Europejska 
(EC, 2008; Moss i in., 2008). Warto zwrócić uwagę, że przeprowadzony przez 
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Komisję Europejską proces kontroli dotychczasowych założeń WPR UE w ra-
mach procedury Health Check umocnił znaczenie dedykowanych rolnictwu dzia-
łań w zakresie ochrony środowiska przyrodniczego ustalonych w ramach Agendy 
2000 w 1999 r. i reformy luksemburskiej w 2003 roku.

Prace legislacyjne na forum Unii Europejskiej nad reformą jej polityki rol-
nej na lata 2014–2020 rozpoczęły się 18.11.2010 r. z chwilą opublikowania przez 
Komisję Europejską komunikatu pt. Wspólna Polityka Rolna – w stronę 2020 roku: 
sprostać wyzwaniom przyszłości związanym z żywnością, zasobami naturalnymi 
oraz aspektami terytorialnymi (COM(2010) 672 final). W komunikacie tym zwró-
cono uwagę, że w kolejnych latach WPR UE powinna realizować trzy podstawowe 
cele: (1) sprzyjać uzyskiwaniu opłacalnej produkcji rolnej, (2) zapewnić zrówno-
ważone gospodarowanie zasobami naturalnymi oraz w szerokim zakresie działania 
na rzecz ochrony klimatu, a także (3) wspierać zrównoważony rozwój terytorialny. 
Komisja Europejska zwróciła uwagę, że I filar WPR UE powinien jeszcze bardziej 
służyć ochronie środowiska przyrodniczego. Aby osiągnąć ten cel, zdecydowała 
się z jednej strony uprościć zbiór zasad cross-compliance, a z drugiej wprowa-
dzić dodatkowe normy w ramach instrumentu zwanego zazielenieniem (greening). 
W kierunku lepszej jego ochrony podążać miały również działania w ramach  
II filara WPR UE. W tym celu wprowadzono w nim m.in. wymóg przeznacze-
nia przez państwa członkowskie co najmniej 30% środków na działania związane 
z ochroną środowiska przyrodniczego i klimatu. Po raz kolejny zwrócono także 
uwagę, że ważnym elementem tego filaru jest troska o rolnictwo z ONW.

Podstawy prawne regulujące WPR UE na lata 2014–2020 zostały osta-
tecznie zaakceptowane 16.12.2013 roku. Teksty przyjętych rozporządzeń zostały 
opublikowane w ramach czterech dokumentów w dniu 17.12.2013 r.: (1) w spra-
wie wsparcia rozwoju obszarów wiejskich przez Europejski Fundusz Rolny na 
rzecz Rozwoju Obszarów Wiejskich (EFRROW) (PE 1305/2013), (2) w spra-
wie finansowania wspólnej polityki rolnej, zarządzania nią i monitorowania 
(PE 1306/2013), (3) ustanawiające przepisy dotyczące płatności bezpośrednich 
dla rolników na podstawie systemów wsparcia w ramach wspólnej polityki rol-
nej (PE 1307/2013r) oraz (4) ustanawiające wspólną organizację rynków pro-
duktów rolnych (PE 1308/2013).

Publikacja przez Komisję Europejską komunikatu pt. Przyszłość rolnictwa 
i produkcji żywności z 29.11.2017 r. zapoczątkowała dyskusję na poziomie państw 
członkowskich na temat kierunków WPR UE, jakie miałyby obowiązywać po 
2020 roku (COM(2017) 713 final). Według zawartych w nim postulatów, pod-
stawowymi celami jej kolejnej perspektywy finansowej powinno być (1) wspie-
ranie inteligentnego i odpornego sektora rolnictwa, (2) dalsze zwiększanie troski 
o środowisko przyrodnicze oraz (3) intensyfikacja działań w dziedzinie ochrony 
klimatu. W komunikacie tym podkreślono, że rolnictwo Unii Europejskiej jest nie 
tylko jednym z największych producentów żywności na świecie, ale i ważnym 
zarządcą środowiska przyrodniczego, gdyż to od niego zależy w dużej mierze stan 
gleb, wód, powietrza, różnorodności biologicznej i krajobrazu.
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Według wytycznych Komisji Europejskiej zawartych w komunikacie 
z 29.11.2017 r., WPR UE po 2020 r. powinna w dalszym ciągu zwiększać swoją 
wartość dodaną poprzez jeszcze większą ambicję w dziedzinie ochrony środo-
wiska przyrodniczego i w rezultacie dbać o zrównoważoną produkcję rolniczą. 
Komisja zdecydowała, że aby skutecznie zrealizować ten cel, na szczeblu unij-
nym określone zostaną podstawowe jej ramy (cele, rodzaje i podstawowe wyma-
gania w ramach działań). Natomiast odpowiedzialność za jej sprawną realizację 
będzie od tej pory spoczywać w większym stopniu na państwach członkowskich, 
które będą rozliczane ze sposobu realizacji ustanowionych celów, w tym szcze-
gólnie w zakresie ochrony środowiska przyrodniczego.

Postulaty zawarte w komunikacie Komisji Europejskiej z 2017 r. znalazły 
swoje odzwierciedlenie we wniosku rozporządzenia Parlamentu Europejskiego 
i Rady nr COM (2018) 392 final z 1.06.2018 roku. Według zawartych w nim 
ustaleń, WPR UE po 2020 r. w jeszcze większym stopniu skupić się ma na 
wspieraniu inteligentnego, odpornego i zróżnicowanego rolnictwa przy jed-
noczesnym zapewnieniu bezpieczeństwa żywnościowego i zwiększeniu troski 
o stan środowiska. Dla realizacji tych celów wprowadzony w niej zostanie – 
w ramach I filaru – system warunkowości, który łączył będzie dotychczasowe 
wymagania w zakresie cross-compliance i zazielenienia. System ten ustano-
wiony zostanie indywidualnie przez każde państwo członkowskie w oparciu 
o wytyczne przyjęte na szczeblu Komisji Europejskiej. Przy czym państwa 
będą mogły dodatkowo zdefiniować inne krajowe normy w ramach systemu 
warunkowości, aby poprawić realizację celów środowiskowych. Normy usta-
nowione w ramach tego systemu powinny bowiem z założenia uwzględniać 
szczególne cechy danego państwa, w tym jego warunki glebowe i klimatycz-
ne, strukturę gospodarstw oraz sposób użytkowania gruntów4. Poza tym w ra-
mach I filaru WPR UE będą one także zobowiązane umożliwić rolnikom do-
browolne uczestniczenie w dodatkowych płatnych działaniach chroniących 
środowisko przyrodnicze, tj. ekoschematach5. Ekoschematy wykraczają ponad 

4 W przypadku Polski jedną z norm wzmacniających znaczenie systemu warunkowości w ob-
szarze ochrony środowiska przyrodniczego jest m.in. ochrona terenów podmokłych i torfowisk.
5 W przypadku Polski w ramach ekoschematów uwzględniono takie praktyki, jak: (1) rolni-
ctwo węglowe i zarządzanie składnikami odżywczymi (ekstensywne użytkowanie trwałych 
użytków rolnych z obsadą zwierząt, międzyplony ozime/wsiewki śródplonowe, opracowanie 
i przestrzeganie planu nawożenia, zróżnicowana struktura upraw, wymieszanie obornika na 
gruntach ornych w ciągu 12 godzin od aplikacji, stosowanie płynnych nawozów naturalnych 
innymi metodami niż rozbryzgowo na gruntach ornych i trwałych użytkach zielonych oraz 
uproszczone systemy uprawy i wymieszanie słomy z glebą), (2) utrzymanie obszarów z rośli-
nami miododajnymi, (3) prowadzenie produkcji roślinnej w systemie Integrowanej Produkcji 
Roślin, (4) biologiczna ochrona upraw, (5) retencjonowanie wody na trwałych użytkach zielo-
nych, (6) dobrostan zwierząt. Poza tym od 2024 r. wprowadzono dodatkowy ekoschemat pn. 
grunty wyłączone z produkcji. Warto podkreślić, że Polska w ramach ekoschematów zwróciła 
szczególną uwagę na rolę praktyk poprawiających jakość gleb poprzez ich wzbogacenie w ma-
terię organiczną i składniki pokarmowe oraz zapobieganie erozji gleb, a także poprawiających 
gospodarkę nawozową uwzględniającą potrzeby roślin uprawnych.
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podstawowe wymagania warunkowości, a ich budowa jest prostsza w odnie-
sieniu do wieloletnich działań środowiskowych określonych w II filarze WPR 
(Ziętara i Mirkowska, 2021). Należy podkreślić, że ekoschematy są roczny-
mi płatnościami w pełni finansowanymi z budżetu Unii Europejskiej, dotacje 
środowiskowe w ramach II filaru obejmują natomiast zobowiązania współ- 
finansowane przez państwa członkowskie (Lampkin i in., 2020; Polakova i in. 
2024). Ekoschematy traktowane są jako dodatkowe wsparcie bezpośrednie re-
kompensujące rolnikom dodatkowe koszty lub utracone dochody związane z do-
starczaniem społeczeństwu w szerszym zakresie środowiskowych dóbr publicz-
nych (Włodarczyk, 2022; Musiał i Musiał, 2023). Należy stwierdzić, iż w 2023 r. 
znaczna część polskich gospodarstw rolnych nie skorzystała z dopłat w ramach 
ekoschematów. Jedynie 1/3 gospodarstw złożyło wnioski w ramach ekoschema-
tów. Analizując to zjawisko w ujęciu przestrzennym należy podkreślić, iż w tych 
działaniach częściej uczestniczyły gospodarstwa z rejonów kraju o wyższym 
poziomie rozwoju rolnictwa. Wśród polskich rolników najczęściej wybieraną 
praktyką było wymieszanie słomy z glebą, natomiast praktyką obejmującą naj-
większy obszar były uproszczone systemy uprawy roli. Przy wyborze praktyk 
stosowanych w ramach ekoschematów znaczenie miała wielkość powierzchni 
użytków rolnych w gospodarstwach. Małe powierzchniowo gospodarstwa, do 
5 ha nie podejmowały się realizacji wielu praktyk i ponad 80% z nich stosowało 
tylko jedną praktykę. Im większe obszarowo gospodarstwo, tym liczba stosowa-
nych praktyk wzrastała. Znaczenie miały również przyrodnicze warunki gospo-
darowania. Trzeba dodać, że wielu z tych beneficjentów prowadziło produkcję 
w gminach ze szczególnie dużym udziałem ONW (co najmniej 75% UR ONW 
w łącznej powierzchni UR). W tym trudnych warunkach, ponad 2/3 łącznej 
liczby beneficjentów realizowało praktykę retencjonowanie wody na trwałych 
użytkach zielonych (75,4%) oraz ekstensywne użytkowanie trwałych użytków 
zielonych z obsadą zwierząt (69,9%). Na tych obszarach duże znaczenie mieli 
również beneficjenci pakietu rośliny miododajne (57,5%), wymieszanie oborni-
ka na gruntach ornych w ciągu 12 godzin od jego aplikacji (54,7%), stosowanie 
płynnych nawozów z wyłączeniem metody rozbryzgowej (54,6%), międzyplony 
ozime lub wsiewki śródplonowe (52,9%), a także zróżnicowana struktura zasie-
wów (50,9%) (Zieliński, Gołębiewska i in., 2024).

Komisja Europejska jeszcze większe niż dotychczas wymagania doty-
czące ochrony środowiska przyrodniczego ustanowiła także w II filarze WPR 
2023–2027. W jego ramach, każde państwo członkowskie powinno przeznaczyć 
na ten cel co najmniej 30% środków, a także 40% środków na działania związane 
z ochroną klimatu. W dalszym ciągu w tym filarze wspierani będą w sposób szcze-
gólny beneficjenci m.in. działania ONW, DRŚK, rolnictwo ekologiczne i zalesie-
niowego, a także działań inwestycyjnych związanych z rozwojem i modernizacją 
gospodarstw, aczkolwiek uczestnictwo w nich wiązać się będzie z jeszcze więk-
szymi wymaganiami w zakresie ochrony środowiska przyrodniczego.



60

Należy podkreślić, że wytyczne co do kształtu bieżącej WPR UE zawarte 
w komunikacie Komisji Europejskiej z 2017 r. oraz we wniosku rozporządzenia 
Parlamentu Europejskiego i Rady nr COM (2018) 392 final z 2018 r. wpisują się 
w strategię Europejskiego Zielonego Ładu (EZŁ) UE z 2019 r., która jest planem 
jej działań na rzecz przekształcenia gospodarki, która w 2050 r. osiągnąć ma ze-
rowy poziom emisji gazów cieplarnianych netto, a jej wzrost gospodarczy od-
dzielony będzie od wykorzystania zasobów naturalnych (COM (2019) 640 final). 
Plan ten dotyczy wszystkich unijnych sektorów gospodarki, aczkolwiek duże 
oczekiwania w tym zakresie pokładane są w rolnictwie (Prandecki i in., 2021; 
Wrzaszcz i Prandecki, 2020). Komisja Europejska chce bowiem zrealizować ten 
plan m.in. poprzez wzmocnienie swojego dotychczasowego wkładu na rzecz po-
prawy stanu gleb użytkowanych rolniczo, „w szczególności tych dysponujących 
największym potencjałem w zakresie wychwytywania i przechowywania węgla 
organicznego. Poza tym, istotne znaczenie mieć będzie jeszcze większa niż do-
tychczas ochrona obszarów o wysokiej cenności przyrodniczej, o które rolnictwo 
ma troszczyć się w sposób wyjątkowy. Znaczenia nabiera także ochrona i odtwa-
rzanie terenów podmokłych, torfowisk, ekosystemów przybrzeżnych i morskich 
oraz rozwijanie zielonych przestrzeni miejskich, a także propagowanie i prowa-
dzenie zrównoważonego gospodarowania lasami, które odgrywają istotną rolę, 
nie tylko w procesie pochłaniania dwutlenku węgla z atmosfery i trwałego jego 
magazynowania w postaci węgla organicznego oraz w zwiększeniu różnorod-
ności biologicznej, ale i w ograniczaniu zjawiska adwekcji (ruchu powietrza) na 
sąsiadujących z nimi polach uprawnych, co ogranicza erozję wietrzną. Ważnym 
celem będzie także zmniejszenie śladu środowiskowego i klimatycznego unijne-
go systemu żywnościowego oraz wzmocnienie jego odporności na skutki zmian 
klimatu” (Zieliński, 2024, s. 23–24). Postulaty te Komisja Europejska zawarła 
m.in. w unijnej strategii na rzecz bioróżnorodności 2030 – „Przywracanie przyro-
dy do naszego życia”, strategii „Od pola do stołu”, w nowej strategii w zakresie 
przystosowania się do zmiany klimatu, strategii leśnej, dokumencie pt. „Gotowi 
na 55”: osiągnięcie unijnego celu klimatycznego na 2030 r. w drodze do neu-
tralności klimatycznej oraz w strategii glebowej (COM (2020a) 380 final; COM 
(2020b) 381 final; COM(2021a) 699 final; COM(2021b) 82 final; COM(2021d) 
550 final; COM(2021c) 572 final).

W opinii Majewskiego (2019) jedną z ważnych przyczyn dotychczaso-
wych reform WPR UE była chęć lepszego sprostania wyzwaniom przyszłości. 
W tym kontekście trzeba zwrócić uwagę, że rosnąca świadomość społeczeństwa 
Unii Europejskiej co do ujemnych skutków środowiskowych powodowanych 
przez rolnictwo wymusza od ponad 30 lat ciągłe zmiany struktury WPR UE dla 
lepszej ochrony środowiska przyrodniczego. Nurzyńska (2024, s. 126), pisze że 
„dziś społeczeństwa europejskie spodziewają się, że WPR będzie realizowała 
zadania z zakresu bezpieczeństwa żywnościowego zgodnie z zasadami zrówno-
ważonego rozwoju oraz spójności ekonomicznej, społecznej i terytorialnej, że 
będzie realizowała ambitne cele klimatyczne, ochrony i konserwacji zasobów 
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naturalnych w rolnictwie, zapewni dobrostan zwierząt, zadba o zdrowie pub-
liczne”. Aby wykonać te zadania, jej działania instytucjonalne są zatem, coraz 
solidniej projektowane i lepiej ukierunkowywane, żeby rolnictwo było w stanie 
chronić środowiskowe dobra publiczne w jak największym zakresie

Obecnie społeczeństwo oczekuje, że środki przeznaczane na rolnictwo 
w ramach WPR UE będą z jednej strony miały za zadanie stabilizowanie jego 
sytuacji ekonomicznej, a z drugiej przyczynianie się do dostarczania dóbr pub-
licznych (Finger i El Benni, 2021; M’barek i in., 2017; Uthes i in., 2010; Uthes 
i in.2020). Innymi słowy, jej budżet powinien zatem także służyć finansowaniu 
szeregu dóbr środowiskowych, których państwa członkowskie nie są w stanie 
sfinansować same bądź finansowanie których z budżetu unijnego może zapew-
nić lepsze efekty (Biernat-Jarka, 2016). W tym kontekście należy podkreślić rolę 
tych środków dla polskiego rolnictwa w latach 2004–2027. Mianowicie w tym 
okresie łączna kwota środków dedykowanych rolnictwu w ramach europejskiej 
polityki rolnej wyniosła 123 512,5 mln EUR, w tym 25 960,7 mln EUR w ra-
mach WPR 2023–2027 (wykr. 2).

Wykres 2. Kwoty środków dedykowane polskiemu rolnictwu  
w ramach WPR 2004–2027 (mln EUR)

Źródło: dane przekazane przez MRiRW do IERiGŻ PIB, zestawienie (stan na 2023 r.).
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W Polsce w ramach dotychczasowych WPR UE przeciętnie 2/3 łącznej 
kwoty wsparcia realizowane było w ramach I filaru, natomiast pozostałe 1/3 środ-
ków w ramach II filaru (wykr. 3). W II filarze duże i rosnące znaczenie odgry-
wa wsparcie finansowe w ramach działania ONW, DRŚK, rolnictwo ekologiczne 
oraz zalesieniowego. Ich łączny udział w jego ramach zawiera się w granicach od 
31,0% (WPR 2007–2013) do 39,5% (WPR 2023–2027).

Wykres 3. Kwoty środków dedykowanych polskiemu rolnictwu  
w ramach WPR 2004–2027, w tym w ramach działania  

ONW, DRŚK i rolnictwo ekologiczne oraz zalesieniowego (mln EUR)

Źródło: dane przekazane przez MRiRW do IERiGŻ PIB, zestawienie (stan na 2023 r.).

Wspomniane powyżej działania instytucjonalne obecnie pomyślane są jako 
jej podstawowe narzędzia osiągania w rolnictwie polskim unijnych celów środo-
wiskowych. Przy czym należy mieć na uwadze, że aby w dalszym ciągu z powo-
dzeniem były one stosowane, muszą rolnikom gwarantować oprócz wymiernych 
korzyści ekonomicznych, także dużą łatwość wdrożenia oraz być uwrażliwione 
pod względem wielkości wsparcia na zróżnicowane naturalne warunki lokalne (re-
gionalne), w których prowadzą produkcję rolniczą. Z drugiej strony potrzebne jest 
nieustanne budowanie i wspieranie pozarynkowych wartości oraz motywacji rol-
ników, aby chcieli stosować te działania w sposób trwały i na oczekiwanym przez 
społeczeństwo poziomie. Ten pożądany stan, oczekiwany jest w pierwszej kolej-
ności w rolnictwie na obszarach szczególnie predestynowanych do ich wdrażania.
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4. EWOLUCJA DELIMITACJI ONW  
W UNII EUROPEJSKIEJ, W TYM W POLSCE

Instytucjonalne wsparcie finansowe gospodarstw na obszarach, gdzie produkcja 
rolna napotyka utrudnienia naturalne wprowadzono we wspólnocie europejskiej 
po raz pierwszy Rozporządzeniem Rady (EWG) nr 75/268 w sprawie gospodarki 
rolnej na obszarach górskich i podgórskich oraz na niektórych obszarach o nie-
korzystnych warunkach gospodarowania z 28.04.1975 r., zwanym dalej rozpo-
rządzeniem nr 75/268. W rozporządzeniu tym zwrócono uwagę, że od tej pory 
europejska polityka rolna w swym działaniu powinna uwzględniać uwarunkowa-
nia ekonomiczne, społeczne i przyrodnicze panujące na ONW, gdzie rolnictwo 
często ma ograniczone zdolności konkurencyjne, aczkolwiek spełnia ważne funk-
cje pozarynkowe służące zachowaniu terenów wiejskich w należytym stanie dla 
społeczeństwa. Wówczas przeświadczenie to wynikało z rodzącej się świadomo-
ści decydentów, że ONW, cechując się utrudnieniami naturalnymi, równocześnie 
oferują duże walory środowiskowe oraz kulturowe (UKIE, 2002). Podstawową 
ideą przyświecającą wsparciu finansowemu ONW było zrekompensowanie go-
spodarstwom uzyskiwanych niskich dochodów rolniczych z tytułu trudnych natu-
ralnych warunków do gospodarowania, utrzymanie na nich społeczności rolniczej 
oraz ochrona środowiska przyrodniczego (Czapiewski i in., 2008; Klepacka- 
-Kołodziejska, 2009). W ramach tego rozporządzenia ustalono trzy strefy ONW 
objęte wsparciem (1) górskie, (2) zagrożone depopulacją oraz wymagające działań 
na rzecz ochrony krajobrazu, a także (3) podlegające specyficznym utrudnieniom. 
Szczegółowe wytyczne dotyczące podejścia państw członkowskich do ich delimi-
tacji zawarto w Memorandum Wyjaśniającym COM (74) 2222 final.

Należy zaakcentować, że wprowadzenie w 1975 r. po raz pierwszy wspar-
cia finansowego dla ONW było ważnym działaniem ze strony europejskiej po-
lityki rolnej, aby ograniczyć różnice rozwojowe z tytułu panujących na nich 
utrudnień naturalnych dla produkcji rolniczej (Kutkowska i Berbeka, 2014; 
Niewęgłowska, 2005; Woś i Zegar, 2002).

Następną wspólnotową regulacją prawną odnoszącą się do ONW było 
Rozporządzenie Rady (WE) nr 950/97 o poprawie efektywności struktur rolni-
czych z dnia 20.05.1997 r., które w pewnym zakresie skorygowało dotychczas 
obowiązujące kryteria wsparcia dla ONW (Council Regulation (EC) No 950/97). 
Na jego mocy za ONW uznano te, gdzie występuje obecność gruntów trudnych 
do uprawy o niskiej produktywności, nadających się głównie do ekstensywnej 
produkcji rolniczej oraz obecna jest niska i malejąca populacja ludności w dużej 
mierze zależna od działalności rolniczej, której dalszy spadek groziłby utrzyma-
niu żywotności tych obszarów. W mocy pozostawiono ustalenia rozporządzenia 
nr 75/268 dotyczące podziału ONW na (1) górskie, (2) zagrożone depopulacją 
oraz wymagające działań na rzecz ochrony krajobrazu i (3) podlegające specy-
ficznym utrudnieniom. Z drugiej jednak strony, w porównaniu z wytycznymi 
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z 1975 r., wprowadzono m.in. kryterium minimalnej powierzchni gospodarstwa 
uprawniającej do uzyskania płatności ONW, a także ustanowiono minimalny 
okres gospodarowania od momentu uzyskania pierwszej płatności z tego tytułu 
(5 lat). Poza tym państwa członkowskie uzyskały możliwość wsparcia inwe-
stycyjnego gospodarstw na ONW, w tym w zakresie lepszego przechowywa-
nia i dystrybucji pasz, poprawy wyposażenia pastwisk w punkty poboru wody 
i drogi dojazdowe, budowy lub naprawy schronień niezbędnych do sezonowego 
wypasu bydła oraz schronisk dla pasterzy na obszarach górskich.

Kolejną wspólnotową regulacją prawną w dziedzinie ONW było Rozpo-
rządzenie Rady (WE) nr 1257/1999 dotyczące wsparcia rozwoju wsi poprzez 
Europejski Fundusz Orientacji i Gwarancji w Rolnictwie z 17.05.1999 r., zwane 
dalej rozporządzeniem nr 1257/1999. Na mocy tego dokumentu wsparcie dla 
ONW usytuowano w Planie Rozwoju Obszarów Wiejskich (PROW) w ramach 
WPR 2000–2006. Należy dodać, że w ten sposób zaimplementowano ustalenia 
Agendy 2000, według których wsparcie dla tego rodzaju obszarów miało być 
realizowane z II filaru WPR UE.

Zgodnie z wytycznymi rozporządzenia nr 1257/1999 podstawowymi cela-
mi wsparcia ONW było zapewnienie ciągłości rolniczego użytkowania i w rezul-
tacie zapobieganie ich depopulacji, a także ochrona środowiska przyrodniczego. 
Pewną nowością był fakt, że od tej pory poszczególne państwa członkowskie 
miały opracować własne szczegółowe kryteria delimitacji ONW zgodne ze 
wspólnotowymi ramowymi wytycznymi. Tym samym kryteria te miały być le-
piej dostosowane do specyfiki naturalnych utrudnień. Poza tym, pozwoliły pań-
stwom na większą elastyczność pod względem sposobu ich delimitacji i podzia-
łu (Stolbova i Hlavsa, 2008). Trzeba podkreślić, że ważną zmianą w stosunku 
do poprzednich rozporządzeń dotyczących ONW było również obligatoryjne 
powiązanie systemu dopłat ONW z realizacją dobrych praktyk rolniczych służą-
cych ochronie środowiska przyrodniczego (Czapiewski i in., 2008).
W ramach rozporządzenia nr 1257/1999 ONW zdefiniowano jako:

• obszary górskie, które charakteryzują się znacznymi ograniczeniami moż-
liwości użytkowania ziemi i znacznym wzrostem ponoszonych kosztów 
w związku z istnieniem trudnych warunków klimatycznych, występowaniem 
stromych pochyłości uniemożliwiających użytkowanie maszyn i wymaga-
jących bardzo drogiego specjalistycznego sprzętu lub kombinacją dwóch 
powyższych utrudnień, gdzie każdy z tych czynników osobno jest mniej 
uciążliwy, ale istnienie obu równocześnie powoduje zwiększenie utrudnień;

• inne obszary o niekorzystnych warunkach gospodarowania, którym gro-
zi zaprzestanie użytkowania ziemi i gdzie konieczna jest ochrona terenów 
wiejskich. Są to obszary rolnicze, które są jednorodne z punktu widzenia 
występujących utrudnień naturalnych, których dotyczy obecność terenów 
o małej produktywności, trudnych w uprawie i z ograniczonym potencjałem 
produkcyjnym i w rezultacie zagrożonych depopulacją terenów rolniczych;
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• podlegające specyficznym utrudnieniom na których działalność rolnicza 
powinna być kontynuowana, w celu zachowania lub poprawy stanu śro-
dowiska przyrodniczego, utrzymania terenów wiejskich, zachowania po-
tencjału turystycznego tych obszarów lub w celu ochrony linii brzegowej.
Kolejnym unijnym dokumentem w zakresie wsparcia ONW było Rozpo-

rządzenie Rady (WE) nr 1698/2005 w sprawie wsparcia rozwoju obszarów wiej-
skich przez Europejski Fundusz Rolny na rzecz Rozwoju Obszarów Wiejskich 
(EFRROW) z 20.09.2005 roku. W dokumencie tym w jeszcze większym stopniu 
zaakcentowano, że wsparcie do ONW powinno przyczyniać się do utrzymania 
rolniczego użytkowania gruntów rolnych oraz wspierania zrównoważonych sy-
stemów rolniczych i ochrony środowiska przyrodniczego. Wsparcie z tego tytułu 
dotyczyć miało obszarów górskich oraz obszarów posiadających naturalne utrud-
nienia innych niż obszary górskie. Kryteria wydzielania obszarów górskich nie 
uległy zmianie wobec wcześniejszych rozporządzeń. Zmiany wystąpiły w przy-
padku kryteriów wydzielania obszarów posiadających naturalne utrudnienia in-
nych niż obszary górskie, gdzie od tej pory przy ich delimitacji zniesione zostały 
wcześniej obowiązujące kryteria demograficzne. W rezultacie, w rozporządze-
niu nr 1698/2005 zawarto warunek ponownego ich wyznaczenia przez państwa 
członkowskie na podstawie obiektywnych i wspólnych kryteriów dla całej Unii 
Europejskiej, z wyłączeniem tych związanych z aspektami społecznymi. Z tego też 
względu dotychczasowe wykazy ONW miały zostać uchylone w ramach WPR 
2007–2013. W praktyce, Komisja Europejska w czasie trwania ówczesnej WPR 
nie zdołała jednak ustalić obiektywnych kryteriów nowej delimitacji ONW i w re-
zultacie w państwach członkowskich nie wprowadzono zmian w podejściu do ich 
wyznaczania względem WPR 2000–2006. Nadal w mocy były więc ustalenia do-
tyczące sposobu ich wyznaczania zawarte w rozporządzeniu nr 1257/1999.

Zgodnie z rozporządzeniem nr 1257/1999 w Polsce po raz pierwszy ONW 
wyznaczył IUNG PIB w latach 2003–2006. Delimitację tych obszarów przepro-
wadzono na poziomie gmin, a dla gmin, które w całości nie spełniały kryteriów 
ONW, również na poziomie obrębów geodezyjnych. Trzeba zwrócić uwagę, że 
przy wyznaczeniu ówczesnych ONW wykorzystano wskaźnik waloryzacji rolni-
czej przestrzeni produkcyjnej (WRPP), opracowany w IUNG PIB na podstawie 
cyfrowej mapy glebowo-rolniczej w skali 1:25 000 oraz kryteria demograficz-
ne (Stuczyński i in., 2006)6. Atutem tego wskaźnika była możliwość syntetycz-
nego określenia warunków przyrodniczych produkcji rolniczej w ujęciu gmin 
i obrębów ewidencyjnych w oparciu o cztery podstawowe elementy świadczące 
o jakości siedliska, takie jak: jakość i przydatność gleb, warunki wodne, rzeźba 
terenu oraz warunki agroklimatyczne. Wagi przyjęte w waloryzacji dla poszcze-
gólnych czynników były eksperckim odzwierciedleniem ich rangi w kształtowa-
niu plonów roślin uprawnych (Jadczyszyn, 2022).

6 Prace nad waloryzacją rolniczej przestrzeni produkcyjnej w Polsce w IUNG PIB prowadzane 
są od lat 70. ubiegłego wieku (Witek i Górski, 1977).
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Według wytycznych IUNG PIB, teoretyczna wartość wskaźnika WRPP 
zawiera się w przedziale od 31 pkt dla siedlisk najuboższych i najmniej przydat-
nych dla rolnictwa do 120 pkt dla siedlisk najlepszych o optymalnych warunkach 
dla wzrostu roślin (Witek i in., 1994). W tym wskaźniku największy wpływ na 
kształtowanie się plonu mają warunki glebowe, czyli jakość i przydatność gleb, 
którym przypisano maksymalnie 95 pkt. Wpływ pozostałych czynników jest 
znacznie mniejszy i może wynosić łącznie 25 pkt, w tym wskaźnik agroklimatu 
obejmujący cały kompleks czynników klimatycznych zawiera się w przedziale 
1–15 pkt, warunków wodnych w przedziale 1–5 pkt, a rzeźby terenu 0,1–5 pkt 
(Jadczyszyn, 2022). Przeciętna wartość wskaźnika WRPP dla gminy w Polsce 
wynosi 66,6 pkt, najmniejsza 31,0 pkt dla gminy górskiej Kościelisko (woje-
wództwo małopolskie) i największa 108 pkt dla gminy Żurawina (województwo 
dolnośląskie) (tab. 5, rys. 11).

Tabela 5. Składowe wskaźnika WRPP

Wskaźnik cząstkowy Zakres punktów (pkt)

Jakość i przydatność rolnicza gleb 18–95

Agroklimat 1–15

Warunki wodne 1–5

Rzeźba terenu 0,1–5

Razem wskaźnik WRPP 31–120

Źródło: Jadczyszyn (2022).

Rysunek 11. Wielkość wskaźnika WRPP w gminach w Polsce (pkt)

Źródło: opracowanie własne na podstawie niepublikowanych danych IUNG PIB.
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W Polsce w latach 2004–2018 ONW ze względu na przeciętną wartość 
wskaźnika WRPP oraz sytuację demograficzną w ujęciu gmin i obrębów ewi-
dencyjnych, zostały podzielone na:

• strefę ONW nizinną I, która obejmowała obszary o wartości wskaźnika 
WRPP w przedziale powyżej 52,0 pkt z uwzględnieniem wartości progo-
wych wskaźników demograficznych;

• strefę ONW nizinną II, która obejmowała obszary, dla których wartość 
wskaźnika WRPP nie przekraczała 52,0 pkt, niezależnie od warun ków de-
mograficznych;

• strefę ONW specyficzną (podgórską) obejmującą obszary ze specyficz-
nymi utrudnieniami, w których ponad połowa użytków rolnych poło-
żona była w strefie 350–500 m n.p.m. oraz na której udokumentowano 
występowanie co najmniej dwóch dodatkowych kryteriów, tj. średniej 
powierzchni gospodarstw wynoszącej poniżej 7,5 ha, obecności gleb za-
grożonych występowaniem erozji wodnej, udziału gospodarstw rolnych, 
które zaprzestały produkcji rolnej wynoszącego powyżej 25% wszystkich 
gospodarstw w gminie, a także udziału trwałych użytków zielonych wyno-
szącego co najmniej 40% łącznej powierzchni użytków rolnych;

• strefę ONW górską, która obejmowała obszary, w których ponad po łowa 
użytków rolnych płożona była w strefie powyżej 500 m n.p.m.
W Polsce w latach 2004–2018 do ONW zaliczono 9 967 tys. ha potencjalnych 

użytków rolnych7. Obszary te stanowiły 56,1% łącznej powierzchni potencjalnych 
użytków rolnych, w tym nizinne 51,6%, podgórskie 2,9% i górskie 1,6%. Obszary 
te stanowiły podstawę do wypłat dopłat kompensacyjnych z tytułu prowadzenia 
produkcji na ONW w ramach WPR UE. W analizowanym okresie dopłaty te miały 
uwzględniać aspekt (1) ekonomiczny służący rekompensowaniu utraconych docho-
dów z tytułu osiąganych gorszych efektów produkcyjnych, (2) społeczny związany 
z przeciwdziałaniem procesom depopulacji i utracie rolniczego charakteru obszarów 
wiejskich, a także (3) środowiskowy ukierunkowany na ochronę środowiska przy-
rodniczego, w tym szczególnie na ochronę bioróżnorodności cennych siedlisk przy-
rodniczych i zachowanie krajobrazów rolniczych typowych dla ONW (Czapiewski 
i in., 2008, Kołodziejczak, 2017; Zieliński i in., 2020; Zieliński i in., 2022).

Należy podkreślić, że w Unii Europejskiej dosyć szybko poddano krytyce 
społeczną funkcję ONW wyznaczonych w ramach rozporządzenia nr 1257/19998, 
co wiązano z występującymi kosztami utraconych korzyści wynikającymi z: 
(1) możliwości uzyskania szybszej transformacji rolnictwa w przypadku innej dys-
trybucji wsparcia, w tym w kierunku lepszej edukacji, poprawy struktury gospo-
darstw i tworzenia nowych miejsc pracy na ONW (Klepacka--Kołodziejska, 2010) 
oraz (2) niewykorzystania siły roboczej z ONW w działach gospodarki o wyż-
szej produktywności (Zawalińska i in., 2013). Poza tym Europejski Trybunał 

7 Powierzchnia ustalona w oparciu o powierzchnię ewidencyjno-geodezyjną Polski.
8 Według tego rozporządzenia wyznaczone były ONW w Polsce w latach 2004–2018.
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Obrachunkowy (ETO) zwrócił uwagę na silnie zróżnicowanie i nieporówny-
walne zasady wyznaczania ówczesnych ONW między państwami członkow-
skimi oraz na nieskuteczne ukierunkowanie pomocy w zakresie ich ochrony 
(IEEP, 2006). W dodatku argumentował, że wsparcie społeczne w zakresie zapo-
biegania depopulacji obszarów wiejskich jest już zapewniane innymi kanałami 
wsparcia, a nowe kryteria wyznaczania tych obszarów powinny zostać przyjęte 
na poziomie Unii Europejskiej i obejmować wyłącznie ograniczenia biofizyczne 
(Kazakova-Mateva, 2017). Podkreślono, że kryteria te powinny brać pod uwa-
gę przede wszystkim ochronę środowiska przyrodniczego i być ujednolicone dla 
całej wspólnoty europejskiej (IEEP, 2006). Trzeba podkreślić, że nowe i jedna-
kowe dla wszystkich państw członkowskich zasady wyznaczania ONW – im-
plementujące zalecenia Europejskiego Trybunału Obrachunkowego – Komisja 
Europejska uszczegółowiła podczas konsultacji z ekspertami państw członkow-
skich (w przypadku Polski z ekspertami IUNG PIB i IERiGŻ PIB), aczkolwiek 
w ramach wcześniej opracowanego schematu przez jej ekspertów zrzeszonych 
we Wspólnotowym Centrum Badawczym (Joint Reserch Centre). Komisja 
Europejska szczegółowe zasady nowej delimitacji ONW podała do publicznej 
wiadomości w latach 2014–2016 (Jones i in., 2014; Terres i in., 2016).

Rozporządzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1305/2013 
w sprawie wsparcia rozwoju obszarów wiejskich przez Europejski Fundusz 
Rolny na rzecz Rozwoju Obszarów Wiejskich (EFRROW) i uchylające rozpo-
rządzenie Rady (WE) nr 1698/2005 z 17.12.2013 roku, zwane dalej rozporzą-
dzeniem nr 1305/2013 określiło:

• wspólne dla wszystkich państw członkowskich ogólne zasady nowych 
wydzieleń ONW;

• zastąpiło ich dotychczasową nazwę, tj. obszary o niekorzystnych warun-
kach gospodarowania na obszary z ograniczeniami naturalnymi lub inny-
mi szczególnymi ograniczeniami9;

• doprecyzowało, że wsparcie dla ONW dotyczyć będzie obszarów (1) gór-
skich; (2) innych niż obszary górskie, charakteryzujących się znaczącymi 
ograniczeniami naturalnymi oraz (3) innych charakteryzujących się szcze-
gólnymi ograniczeniami.
W rozporządzeniu nr 1305/2013 podkreślono, że wsparcie do nowo wyznaczo-

nych ONW ma za zadanie ułatwić rolnikom kontynuowanie rolniczego użytkowania 
ziemi, a także umożliwić zachowanie dużych walorów krajobrazowych obszarów 
wiejskich oraz utrzymać i promować zrównoważone systemy działalności rolniczej. 
Ma zwiększyć ich żywotność i pomóc zachować bogatą różnorodność biologiczną.

W Polsce proces wyznaczenia nowych zasięgów ONW z ograniczenia-
mi naturalnymi zgodnie ze wspólnymi kryteriami biofizycznymi dla całej Unii 
Europejskiej przeprowadzono na podstawie danych krajowych gromadzonych 

9 W opracowaniu dla przejrzystości opisu obszary o niekorzystnych warunkach gospodaro-
wania obowiązujące (do 2018 r.) i z ograniczeniami naturalnymi lub innymi szczególnymi 
ograniczeniami (od 2019 r.) nazwano ONW.
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przez IUNG PIB. Kryteria te dotyczyły utrudnień związanych z obecnością nie-
korzystnego klimatu, niskiej jakości gleb i ich niekorzystnymi właściwościami 
chemicznymi oraz utrudnień wynikających z niekorzystnego ukształtowania te-
renu (tab. 5).

Tabela 5. Kryteria biofizyczne oraz ich wartości progowe ustalone  
przez Komisję Europejską, które posłużyły do delimitacji ONW  

z ograniczeniami naturalnymi oraz ich zasięg występowania w Polsce od 2019 r.

Kryterium Definicja i wartość progowa

Zasięg w Polsce
(% łącznej 

powierzchni 
użytków rolnych)

Niska 
temperatura 
powietrza*

Długość okresu wegetacyjnego  
(dni ze średnią temperaturą dobową > 5°C ≤ 180 dni) –

Suma temperatur efektywnych > 5°C dla okresu wegetacyjnego  
≤ 1500 stopniodni 3,1

Suchość 
klimatu*

Stosunek rocznej sumy opadów (P) do ewapotranspiracji  
potencjalnej (PET) ≤ 0,5 0,0

Nadmierna 
wilgotność 
gleby*

Okres z wilgotnością gleby równą lub wyższą od polowej  
pojemności wodnej ≥ 230 dni –

Ograniczony 
drenaż  
gleby

Gleby w pełni nasycone wodą do głębokości 80 cm  
od powierzchni przez ponad 6 miesięcy lub w pełni nasycone wodą 
do głębokości 40 cm przez ponad 11 miesięcy*

–

Gleby o słabym lub bardzo słabym odpływie –

Barwa charakterystyczna dla procesu glejowego  
do głębokości 40 cm od powierzchni 0,6

Niekorzystna 
tekstura  
i  
kamienistość 
gleby

Materiał szkieletowy stanowi ≥ 15% obj. wierzchniej warstwy gleby 0,9

Grupami granulometrycznymi gleby w co najmniej połowie  
wierzchniej 100 cm warstwy gleby są piasek lub piasek gliniasty 41,3

Grupą granulometryczną wierzchniej warstwy gleby jest glina ciężka 
(≥ 60% iłu) –

Gleba organiczna (zawartość materii organicznej ≥ 30%)  
o łącznej miąższości co najmniej 40 cm 5,5

Wierzchnia warstwa gleby zawiera 30% lub więcej iłu i ma 
właściwości vertic do głębokości 100 cm od powierzchni gleby 0,3

Ograniczona 
głębokość 
ukorzenienia

Głębokość od powierzchni gleby do spoistej skały lub spoistej 
warstwy powstałej w wyniku procesów naturalnych ≤ 30 cm 0,3

Niekorzystne 
właściwości 
chemiczne

Zasolenie w wierzchniej warstwie gleby ≥ 4 dS/m –

Zawartość sodu wymiennego (ESP) w co najmniej połowie (łącznie) 
wierzchniej 100 cm warstwy gleby ≥ 6% –

Zakwaszenie w wierzchniej warstwie gleby pH ≤ 5 1,7

Duże 
nachylenie 
terenu

Zmiana wzniesienia w stosunku do odległości planimetrycznej  
≥ 15% 3,1

* kryterium musi być spełnione przez więcej niż 20% lat z okresu co najmniej 30 lat;
Źródło: opracowanie IUNG PIB w oparciu o wytyczne Komisji Europejskiej (Jones i in., 2014; 
Terres i in., 2016).
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Przeprowadzone przez IUNG PIB analizy dowiodły, że w Polsce występo-
wanie ONW z ograniczeniami naturalnymi w największym stopniu uwarunko-
wane jest niekorzystną teksturą i kamienistością gleb (48,0% łącznej powierzch-
ni użytków rolnych). Istotne, lecz znacznie mniejsze wkłady w zasięgi ONW ma 
także kryterium nachylenia terenu (3,1% użytków rolnych), niskiej temperatury 
powietrza (3,1% użytków rolnych) i zakwaszenia gleby (1,7% użytków rolnych).

W ramach nowej delimitacji ONW z ograniczeniami naturalnymi poza 
kryteriami biofizycznymi przewidziano procedurę zawężenia tych obszarów 
(ang. fine tuning), która polega na wyłączeniu ze wsparcia w ramach ONW ob-
szarów rolniczych, gdzie ograniczenia naturalne zostały udokumentowane, ale 
przezwyciężono je dzięki inwestycjom lub działalności gospodarczej, lub dzięki 
normalnej produktywności gruntów, lub jeśli metody produkcji lub systemy rol-
nicze rekompensują utracone dochody lub dodatkowe koszty (Rozporządzenie 
Parlamentu Europejskiego i Rady nr 1305/2013).

IERiGŻ PIB przeprowadził dla MRiRW oraz Komisji Europejskiej szereg 
prac, które miały na celu opracowanie optymalnej dla polskich warunków meto-
dy fine tuning. W ramach tej procedury w pierwszej kolejności oceniono możli-
wość stosowania w Polsce kryteriów zaproponowanych przez Komisję Europejską 
w dokumencie pn. Fine-tuning in areas facing significant natural and specific con-
straints (EC, 2016). Dotyczyły one użycia przez państwa członkowskie kryterium 
średniej wielkości standardowej produkcji, plonu roślin uprawnych, granicznej ob-
sady zwierząt, gęstości zadrzewień, obecności szklarni lub dominujących w gospo-
darstwach udziałów systemów i metod produkcji. Przeprowadzone analizy wska-
zały, że w odniesieniu do warunków Polski część proponowanych przez Komisję 
Europejską kryteriów nie ma wystarczającego uzasadnienia merytorycznego lub 
występują istotne braki w dostępie do danych liczbowych. Badania prowadzone 
w IERiGŻ PIB wskazały, że w kraju zawężenie obszarów z ograniczeniami natu-
ralnymi powinno być prowadzone w oparciu o kryterium uwzględniające specyfikę 
rolniczych systemów gospodarowania. Dowiedziono bowiem, że istnieją w kra-
jowej praktyce rolniczej systemy gospodarowania umożliwiające przezwyciężenie 
ograniczeń naturalnych dzięki inwestycjom lub prowadzeniu normalnej działal-
ności gospodarczej. Mając to na uwadze, za priorytetową kwestię w szacowaniu 
i opisie systemów uznano zdefiniowanie pojęć ekstensywny i intensywny system 
produkcji rolniczej. W tym celu dokonano charakterystyki 53 wskaźników dla grup 
gospodarstw prowadzących rachunkowość dla Polskiego FADN, które zostały wy-
dzielone według wielkości ekonomicznej i typu produkcyjnego. Analizie poddano 
zasoby czynników i organizację produkcji, stopień zrównoważenia produkcji, po-
głowie zwierząt, koszty, a także sytuację ekonomiczną gospodarstw. Dostrzeżono na 
tej podstawie, że gospodarstwa prowadząc produkcję intensywną, nie są uzależnio-
ne lub są uzależnione w niewielkim stopniu od lokalnych warunków naturalnych. 
Są to m.in. gospodarstwa specjalizujące się w uprawach trwałych i ogrodniczych, 
które stosują duże nakłady środków produkcji i nawadniają uprawy, korzystając 
z wód wgłębnych (podziemnych), a także gospodarstwa z produkcją zwierzęcą, 
które kupują całość lub znaczącą część pasz potrzebnych do prowadzenia produkcji 
zwierzęcej. Wszystkie te gospodarstwa łączy wspólna cecha, jaką są duże koszty 
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materiałowo-pieniężne przeliczone na 1 ha użytków rolnych. W analizie badane 
grupy gospodarstw zostały zatem sklasyfikowane jako gospodarstwa z produkcją 
intensywną (gospodarstwa intensywne) w odróżnieniu od pozostałych sklasyfiko-
wanych jako gospodarstwa z produkcją ekstensywną (gospodarstwa ekstensywne).

W trakcie prowadzonych w IERiGŻ PIB analiz dostrzeżono wyraźną 
różnicę w kosztach materiałowo-pieniężnych ponoszonych na 1 ha użytków 
rolnych między gospodarstwami intensywnymi a ekstensywnymi. W analizie 
wskazano pierwszy wyraźny skok wielkości kosztów materiałowo-pieniężnych 
na 1 ha użytków rolnych, jako wstępne kryterium przy wyłączeniu gospodarstw 
z intensywną produkcją w ramach procedury fine tuning (wykr. 4).

Mając na uwadze, że w Polsce brakuje informacji umożliwiających poli-
czenie dla każdego gospodarstwa w danej gminie i/lub obrębie ewidencyjnym 
przeciętnych kosztów materiałowo-pieniężnych przeliczonych na 1 ha użytków 
rolnych, wskaźnik ten nie mógł więc zostać wykorzystany jako wartość progowa 
w metodzie fine tuning. W tym celu wykorzystano zatem dodatkowo wskaźniki 
techniczno-organizacyjne gospodarstw. Ich wartości progowe policzone zostały 
jako średnie wielkości z dwóch oktyli10 gospodarstw, w których wskaźnik kosztów 
materiałowo-pieniężnych przeliczonych na 1 ha użytków rolnych odbiegał w naj-
mniejszym stopniu in plus oraz in minus od wartości progowej (tj. 6000,7 PLN/ha). 
Dzięki takiemu postępowaniu, biorąc za punkt wyjścia skokowy wzrost kosztów 
materiałowo-pieniężnych w przeliczeniu na 1 ha użytków rolnych, wyznaczono 
poniższe progowe wielkości wskaźników techniczno-organizacyjnych:

• obsadę zwierząt równą bądź większą od 0,9 LU na 1 ha użytków rolnych;
• udział upraw trwałych w użytkach rolnych równy bądź większy od 35,7%;
• udział upraw ogrodniczych w użytkach rolnych równy bądź większy od 15,0%.

Ustalone wielkości progowe wskaźników techniczno-organizacyjnych po-
zwoliły wyodrębnić gospodarstwa z produkcją zwierzęcą i roślinną, które z uwa-
gi na strukturę i rozmiary produkcji przezwyciężyły ograniczenia naturalne oraz 
w rezultacie wskazać obszary (gminy/obręby ewidencyjne), na których posiadane 
przez te gospodarstwa grunty występowały w przewadze. Jest to ważne tym bar-
dziej, gdyż w Polsce na poziomie gmin i obrębów ewidencyjnych występuje duże 
zróżnicowanie typów produkcyjnych i wielkości ekonomicznych gospodarstw.

Dla wyznaczenia ONW z ograniczeniami naturalnymi, które je przezwycię-
żyły w ramach procedury fine tuning wykorzystano dane jednostkowe dla gospo-
darstw ubiegających się o płatności bezpośrednie pochodzące z ARiMR, w tym 
z bazy: identyfikacji działek rolnych (LPIS) i Identyfikacji i Rejestracji Zwierząt 
oraz Głównego Inspektoratu Weterynarii. Po konsultacjach z MRiRW oraz Komisją 
Europejską ustalono, że za obszary wyłączone z ONW z ograniczeniami natural-
nymi z tytułu fine tuning uznane będą te, w których co najmniej jedna wartość 
progowa wskaźnika techniczno-organizacyjnego zostanie przekroczona na obsza-
rze gminy bądź obrębu ewidencyjnego wynoszącym co najmniej 66% łącznej po-
wierzchni użytków rolnych. W Polsce z tego tytułu z nowo wyznaczonych ONW 

10 Oktyl gospodarstw w statystyce oznacza 1/8 wszystkich jednostek w danej zbiorowości.
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z ograniczeniami naturalnymi wyłączono 179,5 tys. ha znajdujących się w 233 gmi-
nach i 523 obrębach ewidencyjnych. W gminach tych rozstęp powierzchni wyłą-
czonej z ONW zawierał się w granicach od 1,3 do 6187 ha, a ich udział wyniósł 
od 0,06 do 100% łącznej powierzchni ONW z ograniczeniami naturalnymi oraz od 
0,06 do 48,7% łącznej powierzchni użytków rolnych (rys. 12, 13 i 14).

Wykres 4. Jednopodstawowy indeks kosztów materiałowo-pieniężnych 
w przeliczeniu na 1 ha użytków rolnych w gospodarstwach objętych 

monitoringiem Polskiego FADN według typu produkcyjnego  
i wartości produkcji standardowej w latach 2010–2013,  

uszeregowany według rosnących wielkości

Legenda:
Gospodarstwa z ekstensywną produkcją: Gospodarstwa z intensywną produkcją:

Nr kolumny 
na wykr. 4

Typ rolniczy i wielkość gospodarstw  
wyrażona w Standard Output (SO)

Nr kolumny 
na wykr. 4

Typ rolniczy i wielkość gospodarstw  
wyrażona w Standard Output (SO)

1 Uprawy polowe (4 000 ≤ EUR < 8 000) 15 Zwierzęta żywione paszami objętościowymi 
(50 000 ≤ EUR < 100 000)

2 Zwierzęta żywione paszami objętościowymi 
(4 000 ≤ EUR < 8 000) 16 Zwierzęta żywione paszami treściwymi 

(4 000 ≤ EUR < 8 000)
3 Uprawy polowe (8 000 ≤ EUR < 25 000) 17 Uprawy trwałe (50 000 ≤ EUR < 100 000)

4 Uprawy polowe (25 000 ≤ EUR < 50 000) 18 Zwierzęta żywione paszami objętościowymi 
(100 000 ≤ EUR < 500 000)

5 Uprawy polowe (50 000 ≤ EUR < 100 000) 19 Zwierzęta żywione paszami treściwymi 
(8 000 ≤ EUR < 25 000)

6 Uprawy polowe (100 000 ≤ EUR < 500 000) 20 Uprawy trwałe (25 000 ≤ EUR < 50 000)

7 Zwierzęta żywione paszami objętościowymi 
(8 000 ≤ EUR < 25 000) 21 Uprawy trwałe (8 000 ≤ EUR < 25 000)

8 Mieszane (4 000 ≤ EUR < 8 000) 22 Uprawy trwałe (4 000 ≤ EUR < 8 000)

9 Mieszane (8 000 ≤ EUR < 25 000) 23 Zwierzęta żywione paszami treściwymi 
(25 000 ≤ EUR < 50 000)

10 Zwierzęta żywione paszami objętościowymi 
(25 000 ≤ EUR < 50 000) 24 Zwierzęta żywione paszami treściwymi 

(50 000 ≤ EUR < 100 000)

11 Mieszane (25 000 ≤ EUR < 50 000) 25 Zwierzęta żywione paszami treściwymi 
(100 000 ≤ EUR < 500 000)

12 Mieszane (50 000 ≤ EUR < 100 000) 26 Uprawy ogrodnicze (8 000 ≤ EUR < 25 000)

13 Mieszane (EUR ≥ 500 000) 27 Zwierzęta żywione paszami treściwymi 
(EUR ≥ 500 000)

14 Mieszane (100 000 ≤ EUR < 500 000) 28 Uprawy ogrodnicze (25 000 ≤ EUR < 50 000)

29 Uprawy ogrodnicze (50 000 ≤ EUR < 100 000)

30 Uprawy ogrodnicze (100 000 ≤ EUR < 500 000)

Źródło: opracowanie własne na podstawie niepublikowanych danych Polskiego FADN.
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Rysunek 12. Powierzchnia ONW objęta procedurą fine tuning (ha)  
w ujęciu gmin

Źródło: opracowanie własne na podstawie niepublikowanych danych ARiMR i IERiGŻ PIB.

Rysunek 13. Udział % powierzchni ONW objętej procedurą  
fine tuning w łącznej powierzchni ONW w ujęciu gmin

Źródło: opracowanie własne na podstawie niepublikowanych danych ARiMR i IERiGŻ PIB.
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Rysunek 14. Udział % powierzchni ONW objętej procedurą fine tuning 
w łącznej powierzchni użytków rolnych w ujęciu gmin

Źródło: opracowanie własne na podstawie niepublikowanych danych ARiMR i IERiGŻ PIB.

Od 2019 r. w Polsce IUNG PIB oraz IERiGŻ PIB wyznaczyły obszary 
z ograniczeniami naturalnymi strefa I i II z uwzględnieniem procedury fine 
tuning. Ostatecznie do ONW z ograniczeniami naturalnymi strefy I zostały 
zakwalifikowane obszary z wartością wskaźnika WRPP powyżej 52 pkt, a do 
ONW z ograniczeniami naturalnymi strefy II obszary z wartością WRPP równą 
lub mniejszą od 52 pkt (rys. 15 i 16).

Rysunek 15. Udział % powierzchni ONW z ograniczeniami naturalnymi strefa I 
w użytkach rolnych ogółem w ujęciu gmin

Źródło: opracowanie własne na podstawie niepublikowanych danych IUNG PIB i IERiGŻ PIB.
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Rysunek 16. Udział % powierzchni ONW z ograniczeniami  
naturalnymi strefa II w użytkach rolnych ogółem w ujęciu gmin

Źródło: opracowanie własne na podstawie niepublikowanych danych IUNG PIB i IERiGŻ PIB.

Rozporządzenie nr 1305/2013 oprócz ONW z ograniczeniami naturalnymi 
zdefiniowało także ONW z innymi szczególnymi ograniczeniami, na których 
gospodarowanie gruntami powinno być kontynuowane w celu zachowania lub 
poprawy środowiska naturalnego, utrzymania terenów wiejskich i zachowania 
potencjału turystycznego obszaru lub w celu ochrony linii brzegowej. Chodzi tu 
o wyznaczenie ONW o wysokich walorach przyrodniczych i turystycznych, na 
terenie których ważne jest utrzymanie prowadzenia działalności rolniczej w celu 
zachowania lub poprawy stanu środowiska przyrodniczego, utrzymania terenów 
wiejskich, a także zachowania potencjału turystycznego obszaru.

Według rozporządzenia nr 1305/2013 do ONW z innymi szczególnymi ogra-
niczeniami zakwalifikować można było maksymalnie 10% powierzchni lądowej 
Polski. Ze względu na pojemność zastosowanej ich definicji, w kraju przyporząd-
kowano do nich ówczesne tereny ONW na obszarach podgórskich, zwane obecnie 
ONW typ specyficzny strefa II (podgórskie) oraz wprowadzono nowe wydzielenia 
w dużym stopniu rekompensujące utratę ONW z ograniczeniami naturalnymi ze 
względu na odejście od kryteriów społecznych. Strefę tę nazwano ONW typ spe-
cyficzny strefa I. Na potrzeby wydzielenia tej strefy zaproponowano w IUNG PIB 
wskaźnik cenności przyrodniczo-turystycznej (WCPT) obszarów wiejskich, któ-
ry zaakceptowany został przez MRiRW i Komisję Europejską. Wskaźnik ten jest 
udziałem sumy powierzchni obszarów, m.in. trwałych użytków zielonych, lasów, 
wód, mokradeł i rolniczych nieużytków na obszarze w promieniu 2 km uśrednio-
nym do granic administracyjnych gmin oraz obrębów ewidencyjnych (Łopatka 
i in., 2017; Zieliński i Sobierajewska, 2018).

IUNG PIB ustalił, że w Polsce przeciętny wskaźnik WCPT dla gmin wyno-
si 35,6 pkt na 100 pkt możliwych do osiągnięcia, a dla gmin o WCPT ≥ 35,6 pkt 
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< 10,0–20,0%)

< 20,0–30,0%)
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< 50,0–75,0%)

co najmniej 75%
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przeciętna wartość tego wskaźnika wynosi 49,4 punktu. Obszar gmin o wskaźni-
ku równym bądź większym od 35,6 pkt stanowi obecnie 57,7% obszaru Polski. 
W gminach tych znajduje się 67,5% trwałych użytków zielonych, 75,9% lasów 
i 70,1% wód w Polsce. Przeprowadzone analizy dowiodły, że na obszarach o wy-
sokich wartościach tego wskaźnika utrzymanie produkcyjne terenów wiejskich 
jest szczególnie trudne z uwagi na rozproszenie przestrzenne pól uprawnych 
i związany z tym większy koszt transportu, co w rezultacie ogranicza konkuren-
cyjność gospodarstw rolnych (Zieliński, Łopatka i Koza, 2020).

W Polsce dla ostatecznego wydzielenia ONW typ specyficzny strefa I cha-
rakteryzującego się dużą cennością przyrodniczą, ale i naturalnymi utrudnieniami 
dla produkcji rolniczej wykorzystano kombinację wskaźników WCPT i WRPP 
(tab. 6, rys. 17) (MRiRW, 2019).

Tabela 6. Kryteria kwalifikacji gmin i obrębów ewidencyjnych  
do strefy ONW typ specyficzny strefa I

Wskaźnik WCPT*  
(pkt):

WRPP** (pkt):

52–66 66,1–72,5 > 72,5

35,6 – 53,4 ONW typ specyficzny 
strefa I brak ONW typ specyficzny strefa I

> 53,4 ONW typ specyficzny strefa I brak ONW  
typ specyficzny strefa I

* średnia dla Polski – 35,6; ** – średnia dla Polski – 66,6.

Źródło: opracowanie własne na podstawie informacji MRiRW (2019).

Rysunek 17. Udział % powierzchni ONW typ specyficzny strefa I  
w użytkach rolnych ogółem w ujęciu gmin

Źródło: opracowanie własne na podstawie niepublikowanych danych IUNG PIB i IERiGŻ PIB.
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W Polsce w ramach obecnej delimitacji ONW dokonano również aktuali-
zacji zasięgów występowania ONW typ specyficzny strefa II (podgórskie) oraz 
górskie. Ten stan rzeczy wynikał z potrzeby uwzględnienia lokalnych zmian 
granic administracyjnych zachodzących w ujęciu gmin i obrębów ewidencyj-
nych w Polsce w latach 2004–2018. W trakcie tych analiz, tak samo jak w po-
przedniej ich delimitacji przyjęto, że do ONW typ specyficzny strefa II zaliczone 
będą gminy i obręby ewidencyjne rejonów podgórskich, w których co najmniej 
50% powierzchni użytków rolnych znajduje się powyżej 350 m n.p.m (rys. 18). 
Natomiast do ONW górski obszary z ograniczeniami w użytkowaniu gruntów 
i wysokimi kosztami produkcji z uwagi na istnienie, z powodu wysokości, bar-
dzo trudnych warunków klimatycznych, co skutkuje skróceniem sezonu wege-
tacyjnego roślin uprawnych oraz występowaniem terenów zbyt stromych do 
użycia sprzętu mechanicznego i wymagających użycia bardzo drogiego sprzętu 
specjalistycznego. W polskich warunkach za ONW górskie w dalszym ciągu 
uznano te znajdujące się w gminach i obrębach ewidencyjnych, gdzie ponad 
połowa użytków rolnych jest położona powyżej 500 m n.p.m. (rys. 19).

Rysunek 18. Udział % powierzchni ONW typ specyficzny strefa II  
w użytkach rolnych ogółem w ujęciu gmin

Źródło: opracowanie własne na podstawie niepublikowanych danych IUNG PIB i IERiGŻ PIB.
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Rysunek 19 . Udział % powierzchni ONW typ górski  
w użytkach rolnych ogółem w ujęciu gmin

Źródło: opracowanie własne na podstawie niepublikowanych danych IUNG PIB i IERiGŻ PIB.

Konkludując, w Polsce od 2019 r. funkcjonuje nowa delimitacja ONW. 
Jej celem była konieczność dostosowania Polski do nowych kryteriów wyznaczania 
ONW ustalonych w ramach rozporządzenia nr 1305/2013. Ich delimitacja w kraju:

• spełnia kryterium solidarnego i zharmonizowanego podejścia do wy-
znaczania tych obszarów we wszystkich państwach członkowskich Unii 
Europejskiej;

• jest podstawą do przyznania wsparcia finansowego w celu kontynuowania 
produkcji rolniczej w trudnych warunkach do gospodarowania oraz utrzy-
mywania i promowania na nich zrównoważonych systemów działalności 
rolniczej służących ochronie środowiska przyrodniczego;

• została przeprowadzona z pominięciem kryteriów społecznych;
• wyklucza te obszary, które mimo udokumentowanych niekorzystnych 

uwarunkowań przyrodniczych cechują się intensywną organizacją pro-
dukcji rolniczej (procedura fine tuning).
W Polsce obecna powierzchnia ONW wynosi 10 429 tys. ha potencjalnych 

użytków rolnych, co stanowi 58,7% łącznej powierzchni potencjalnych użytków 
rolnych. Powierzchnię ONW podzielono na pięć stref: (1) z ograniczeniami natu-
ralnymi strefa I; (2) z ograniczeniami naturalnymi strefa II; (3) typ specyficzny stre-
fa I, (4) typ specyficzny strefa II oraz (5) typ górski (Jadczyszyn, 2022; Zieliński 
i in., 2023). Największą powierzchnię ONW ma obecnie województwo mazowie-
ckie (1 544,6 tys. ha), wielkopolskie (1 293,4 tys. ha) i podlaskie (976,6 tys. ha). 
Z kolei najmniejszą powierzchnią ONW cechuje się województwo opolskie 
(122,5 tys. ha), świętokrzyskie (307,4 tys. ha) i śląskie (351,6 tys. ha) (rys. 20 i 21).
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Rysunek 20. Powierzchnia użytków rolnych na i poza ONW  
w ujęciu województw (tys. ha)

Źródło: opracowanie własne na podstawie niepublikowanych danych IUNG PIB i IERiGŻ PIB.

Rysunek 21. Udział % powierzchni poszczególnych stref ONW  
w łącznej powierzchni użytków rolnych w ujęciu województw

Źródło: opracowanie własne na podstawie niepublikowanych danych IUNG PIB i IERiGŻ PIB.
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W Polsce zmiany pomiędzy wcześniejszą (z lat 2004–2018) i nową 
(od 2019 r.) powierzchnią ONW były zauważalne. Strata dotychczasowych ob-
szarów ONW wyniosła 1 301,4 tys. ha użytków rolnych. Strata ta byłaby więk-
sza, aczkolwiek część utraconych obszarów w ramach kryteriów biofizycznych 
została ponownie włączona do ONW w ramach typu specyficznego strefa I. 
Równocześnie w ramach nowej delimitacji ONW dodatkowo zakwalifikowano 
do tych obszarów 1 763 tys. ha użytków rolnych. Dodatnie saldo nowo wyzna-
czonej powierzchni ONW w kraju wyniosło zatem 461,6 tys. ha użytków rol-
nych. Udział ONW wyznaczonych w ramach poprzedniej i obecnej delimitacji 
wyniósł odpowiednio 56,1 i 58,7% łącznej potencjalnej powierzchni użytków 
rolnych. Zmiany występowania tych obszarów zostały przyjęte w polskim rolni-
ctwie, w tym dzięki dużemu zaangażowaniu pracowników IUNG PIB i IERiGŻ 
PIB biorących udział w kilkuletnim procesie ich wyznaczania i uzgadniania 
z MRiRW oraz Komisją Europejską, a także w szkoleniach rolników z zasad no-
wej delimitacji ONW. W kilku państwach członkowskich nowa ich delimitacja 
przebiegała jednak z przeszkodami. W 2018 r. we Francji dochodziło do prote-
stów ulicznych rolników niezadowolonych z powodu potencjalnej utraty dopłat 
z tytułu ONW, wynikającej z wprowadzenia nowych wydzieleń tych obszarów 
według kryteriów biofizycznych Komisji Europejskiej. Natomiast w Hiszpanii 
przedstawiono dowody naukowe, aby włączyć uprawy na częstych w tym kraju 
tarasach jako osobną kategorię utrudnień biofizycznych, ponieważ nie wszyst-
kie spełniały unijne kryterium biofizyczne odnośnie granicznego nachylenia 
terenu (≥ 15%). W Rumuni nowa delimitacja ONW również doprowadziła do 
protestów rolników ze względu na ich zdaniem niewłączenie do tych obszarów, 
tych terenów, które faktycznie posiadają naturalne utrudnienia do prowadzenia 
produkcji rolniczej (Agricultural and Rural Convention, 2015; Asins-Velis i in., 
2016; Matthews, 2018).

Należy podkreślić, że na mocy Rozporządzenia Parlamentu Europejskiego 
i Rady COM (2018) 392 final ustalone zostały wytyczne dotyczące wspar-
cia ONW w ramach krajowych planów strategicznych dla WPR 2023–2027. 
Wytyczne te są kontynuacją tych zawartych w rozporządzeniu nr 1305/2013. 
Oznacza to, że w ramach obecnej WPR UE w mocy pozostaje delimitacja ONW 
wyznaczona przez IUNG PIB i IERIGŻ PIB w 2019 roku.
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5. EWOLUCJA WSPARCIA ONW W POLSCE  
W RAMACH WPR UE

Od momentu wstąpienia Polski do wspólnoty europejskiej, wsparcie dla ONW sta-
ło się jednym z najważniejszych działań WPR UE (Czapiewski i Niewęgłowska, 
2006). Miało ono ograniczać spowodowane utrudnieniami różnice dochodów 
w stosunku do dochodów pozostałych gospodarstw w kraju oraz przeciwdziałać 
lokalnemu wyludnianiu się obszarów wiejskich i zatracaniu ich rolniczego cha-
rakteru oraz służyć ochronie środowiska przyrodniczego (Józwiak i in., 2006). 
W trakcie trwania WPR 2014–2020 w państwach członkowskich, w tym w Polsce 
ich cel społeczny został jednak przeorientowany na rzecz jeszcze silniejszej roli 
w zachowaniu środowiska przyrodniczego w należytym stanie dla społeczeń-
stwa. Jak wspomniano w poprzednim rozdziale, okoliczność ta spowodowana 
była przebudową przez Komisję Europejską podstawowych funkcji, jakie miało 
realizować wsparcie ONW we WPR 2014–2020 i 2023–2027 (Zieliński, 2023b).

W Polsce po raz pierwszy wsparcie z tytułu prowadzenia produkcji rolniczej 
na ONW gospodarstwa uzyskały w ramach działania pn. Wspieranie działalności 
rolniczej na obszarach o niekorzystnych warunkach gospodarowania w ramach 
PROW w WPR 2004–2006. Działanie to adresowane było do gospodarstw poło-
żonych na terenach, na których produkcja rolnicza jest utrudniona ze względu na 
występowanie ONW nizinnych strefy I, II, ze specyficznymi utrudnieniami (pod-
górskich) lub górskich (ARiMR, 2008). Zgodnie z wytycznymi rozporządzenia 
nr 1257/1999/WE celem tego działania było zapewnienie ciągłości rolniczego ich 
użytkowania, zachowanie wysokich walorów krajobrazowych, a także promocja 
rolnictwa przyjaznego dla środowiska przyrodniczego. Otrzymywane dopłaty wy-
równawcze w ramach tego działania miały zapobiegać wyludnianiu się ONW oraz 
zatracaniu ich rolniczego charakteru wraz z wiążącymi się z tym konsekwencjami 
ekonomicznymi, społecznymi, i środowiskowymi. Warto podkreślić, że możli-
wość uzyskania dopłaty wyrównawczej uzależniona była od przestrzegania przez 
gospodarstwo standardów dotyczących ochrony środowiska w zakresie produkcji 
rolnej w ramach zwykłej dobrej praktyki rolniczej (MRiRW, 2009).

W ramach działania ONW we WPR 2004–2006 pomocą objęto w 2004 r. – 
605,3, w 2005 r. – 690,5 oraz w 2006 r. – 704,9 tys. gospodarstw (wykr. 5). 
Największa liczba gospodarstw objęta wsparciem z tego tytułu wystąpiła w woje-
wództwie mazowieckim, odpowiednio 109,2; 128,1 i 131,4 tys., z kolei najmniej-
sza w województwie opolskim, odpowiednio 5,9; 6,3 i 6,3 tys. W analizowanym 
trzyleciu powierzchnia objęta wsparciem w ramach ONW wyniosła odpowiednio 
6 287,9; 6 908,7 i 7 029,0 tys. ha (wykr. 6). Liderem pod tym względem było 
województwo mazowieckie, w którym zlokalizowane było odpowiednio 1 028,6; 
1 158,2 i 1 184,1 tys. ha ONW objętych wsparciem. Z kolei najmniejsza ich po-
wierzchnia objęta wsparciem wystąpiła w województwie opolskim, gdzie wynio-
sła odpowiednio 58,6; 62,7 i 63,0 tys. ha.
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W latach 2004–2006 przeciętnie największa liczba gospodarstw objętych 
wsparciem i powierzchnia ONW zlokalizowane były w ramach strefy nizinnej I. 
Ta sytuacja wystąpiła odpowiednio w 12 i 13 województwach (tab. 8).

Tabela 8. Przeciętna liczba gospodarstw (tys.) i powierzchnia (tys. ha) 
objęta wsparciem z tytułu ONW w ramach WPR 2004–2006  

(średnio w latach 2004–2006)

Województwo

Średnia liczba gospodarstw  
w strefie ONW (tys.):

Średnia powierzchnia w strefie ONW 
(tys. ha):

nizinna  
I

nizinna  
II

specyficzne 
utrudnienia górska nizinna  

I
nizinna  

II
specyficzne 
utrudnienia górska

dolnośląskie 9,5 0,4 8,2 1,4 123,5 3,4 98,9 14,4

kujawsko-pomorskie 23,8 5,9 0,0 0,0 338,9 52,6 0,0 0,0

lubelskie 56,1 5,4 0,0 0,0 433,5 34,7 0,0 0,0

lubuskie 14,2 0,7 0,0 0,0 268,8 12,6 0,0 0,0

łódzkie 55,3 16,7 0,0 0,0 392,8 93,4 0,0 0,0

małopolskie 0,8 0,9 31,5 19,8 4,6 2,4 102,6 69,8

mazowieckie 82,6 45,1 0,0 0,0 729,8 391,1 0,0 0,0

opolskie 5,5 0,5 0,3 0,0 53,3 3,0 5,1 0,0

podkarpackie 17,2 3,9 19,2 0,9 76,3 13,8 83,8 10,8

podlaskie 43,3 25,0 0,0 0,0 532,5 287,3 0,0 0,0

pomorskie 9,4 12,4 0,0 0,0 193,1 137,8 0,0 0,0

śląskie 5,6 3,0 5,7 1,1 41,4 14,7 25,5 2,9

świętokrzyskie 18,6 9,0 6,6 0,0 98,6 42,3 22,0 0,0

warmińsko-mazurskie 25,2 4,3 0,0 0,0 523,8 61,5 0,0 0,0

wielkopolskie 45,0 31,1 0,1 0,0 635,6 244,1 0,8 0,0

zachodniopomorskie 16,9 0,4 0,0 0,0 450,5 7,7 0, 0,0

Źródło: opracowanie własne na podstawie niepublikowanych danych ARiMR.

W latach 2004–2006 budżet działania ONW wynosił 944,7 mln EUR, tj. 
26,3% łącznej kwoty wydatkowanej w ramach ówczesnego PROW. Łączna kwota 
wypłacona beneficjentom w analizowanym trzyleciu wyniosła 3708,2 mln PLN. 
Największą kwotę wsparcia odnotowano w województwie mazowieckim, pod-
laskim i wielkopolskim, odpowiednio 683,8; 494,7 i 473,6 mln PLN, zaś naj-
mniejszą w województwie opolskim, śląskim i świętokrzyskim, odpowiednio 
30,7; 53,7 i 102,4 mln PLN (rys. 22) (ARiMR, 2008).
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Rysunek 22. Kwota wsparcia (mln PLN) wypłacona w ramach działania ONW  
w WPR 2004–2006 w ujęciu województw

Źródło: opracowanie własne na podstawie niepublikowanych danych ARiMR.

Należy zaakcentować, że już w początkowym okresie wdrażania działania 
ONW w Polsce zauważono, że nie wszystkie użytki rolne położone na ONW 
zostały zgłoszone do uzyskania z tego tytułu wsparcia. Sytuacja ta wynikała 
z faktu (1), że rolnicy byli niechętni do podejmowania wieloletnich zobowiązań 
co do dalszego użytkowania gruntów, (2) grunty te zostały już wcześniej wyłą-
czone z użytkowania rolniczego, (3) bądź też powierzchnia ONW należących 
do danego gospodarstwa nie przekraczała 1 ha, a więc nie spełniała kryteriów 
uzyskania pomocy z tego tytułu (MRiRW, 2009).

Po 2006 roku wsparcie finansowe ONW miało miejsce w ramach działa-
nia pn. Wspieranie gospodarowania na obszarach górskich i innych obszarach 
o niekorzystnych warunkach gospodarowania w ramach PROW w WPR 2007–
2013 (ARiMR, 2015 i 2016). Zgodnie z wytycznymi zawartymi w rozporządze-
niu nr 1698/2005 w tej perspektywie finansowej podstawowym celem działania 
ONW było zapewnienie ciągłości rolniczego użytkowania ziemi i tym samym 
utrzymanie żywotności obszarów wiejskich, zachowanie ich potencjału spo-
łecznego i dużych walorów krajobrazowych, a także utrzymanie zrównoważo-
nego sposobu gospodarowania służącego ochronie środowiska przyrodniczego. 
Tak samo jak w ramach WPR 2004–2006 płatności ONW miały stanowić rekom-
pensatę za poniesione koszty i utracony dochód w wyniku gospodarowania na 
ONW nizinnych strefa I, II, ze specyficznymi utrudnieniami (podgórskich) i gór-
skich. W 2007 r. pomocą z tytułu ONW objęto 734,0 tys., 2008 r. – 740,1 tys., 
2009 r. – 737,9 tys., 2010 r. – 723,3 tys., 2011 r. – 718,1 tys., 2012 r. – 
721,0 tys., 2013 r. – 721,8 tys., a w 2014 r. – 729,9 tys. gospodarstw (wykr. 5).  

mln PLN
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Powierzchnia objęta wsparciem z tego tytułu zawarta była w granicach od 
7 073,6 tys. (2007 r.) do 7 351,1 tys. ha (2014 r., wykr. 6). Trzeba podkreślić, że 
w ramach WPR 2007–2013 wobec WPR 2004–2006 zwiększyła się liczba bene-
ficjentów i powierzchnia objęta wsparciem w ramach działania ONW, co w du-
żej mierze należało wiązać ze wzrostem skłonności rolników do partycypowania 
w tym działaniu. Z drugiej jednak strony, nie stwierdzono różnic w strukturze 
rozkładu liczby gospodarstw i powierzchni ONW objętej wsparciem w ramach 
poszczególnych stref ONW w ujęciu województw (tab. 9).

Tabela 9. Przeciętna liczba gospodarstw (tys.) i powierzchnia (tys. ha) 
 objęta wsparciem z tytułu ONW w ramach WPR 2007–2013  

(średnio w latach 2007–2014)

Województwo

Średnia liczba gospodarstw  
w strefie ONW (tys.):

Średnia powierzchnia w strefie ONW 
 (tys. ha):

nizinna
 I

nizinna 
II

specyficzne 
utrudnienia górska nizinna  

I
nizinna  

II
specyficzne 
utrudnienia górska

dolnośląskie 10,1 0,5 7,0 3,4 127,6 4,4 82,4 35,8

kujawsko-pomorskie 25,0 6,4 0,0 0,0 340,5 56,4 0,0 0,0

lubelskie 60,9 6,9 0,0 0,0 464,9 41,8 0,0 0,0

lubuskie 15,8 0,9 0,0 0,0 282,6 14 0,0 0,0

łódzkie 59,8 19,1 0,0 0,0 426,2 107,8 0,0 0,0

małopolskie 2,0 1,0 27,9 22,1 9,7 3,3 92,4 79,1

mazowieckie 95,0 51,0 0,0 0,0 823,6 424,6 0,0 0,0

opolskie 6,2 0,6 0,3 0,0 61,4 4,1 4,2 0,0

podkarpackie 18,6 4,9 18,9 2,7 84 16,8 74 24,8

podlaskie 48,6 27,9 0,0 0,0 585,6 317,5 0,0 0,0

pomorskie 11,3 13,5 0,0 0,0 204,7 147,7 0,0 0,0

śląskie 7,7 4,2 6,4 1,7 54 20,6 30,3 4,6

świętokrzyskie 20,6 11,7 5,9 0,0 110,3 54,6 19,7 0,0

warmińsko-mazurskie 27,4 4,7 0,0 0,0 529,6 65,8 0,0 0,0

wielkopolskie 48,6 32,9 0,1 0,0 653 257,1 1,0 0,0

zachodniopomorskie 18,2 0,5 0,0 0,0 439,6 9 0,0 0,0

Źródło: opracowanie własne na podstawie niepublikowanych danych ARiMR.

W ramach WPR 2007–2013 łączny budżet na działanie ONW wyniósł 
2448,9 mln EUR i stanowił 14,2% łącznych środków ujętych w PROW. W bada-
nym okresie wypłacone wsparcie z tego tytułu wyniosło łącznie 9837,8 mln PLN, 
w tym w województwie mazowieckim, podlaskim i wielkopolskim odpowiednio 
1825,4 mln; 1330,4 mln i 1223,4 mln PLN (rys. 23) (ARiMR, 2015).

Od 2015 r. płatności z tytułu gospodarowania na ONW wypłacane były 
w ramach działania pn. Płatności dla obszarów z ograniczeniami naturalnymi 
lub innymi szczególnymi ograniczeniami (ONW) zawartym w PROW w WPR 
2014–2020 realizowanej do końca 2022 roku.
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Rysunek 23. Kwota wsparcia (w mln PLN) wypłacona z tytułu ONW  
w ramach WPR 2007–2013 w ujęciu województw

Źródło: opracowanie własne na podstawie niepublikowanych danych ARiMR.

Do końca 2018 r. w Polsce obowiązywała poprzednia delimitacja ONW, 
a dopłaty wyrównawcze z tego tytułu wypłacane były w ramach strefy ONW ni-
zinnej I i II, ze specyficznymi utrudnieniami (podgórskich) i górskich. Natomiast 
od 2019 r. wsparcie z tego tytułu wypłacane było według nowej ich delimita-
cji w ramach strefy z ograniczeniami naturalnymi I i II, typ specyficzny I i II 
oraz górskich (ARiMR, 2022b). Poza tym w latach 2019–2020 gospodarstwom, 
które utraciły status ONW wypłacano wsparcie wyrównawcze, tj. w 2019 r. – 
80% średniej otrzymywanej płatności ONW w ramach WPR 2007–2013, 
a w 2020 r. – 25 EUR/ha (MRiRW, 2019). W rezultacie wsparciem z tytułu 
ONW w 2015 r. objęto 740,4 tys.; 2016 r. – 746,3 tys.; 2017 r. – 745,2 tys.; 
2018 r. – 737,8 tys.; 2019 r. – 861,5 tys.; 2020 r. 856,7 tys.; 2021 r. – 781,3 tys., 
a w 2022 r. 772,8 tys. gospodarstw (wykr. 5). W tej perspektywie finansowej 
największa powierzchnia objęta wsparciem z tego tytułu wystąpiła w 2019 r. 
i wyniosła 7 989,6 tys. ha (wykr. 6). Liderami pod względem liczby gospodarstw 
i powierzchni ONW objętych wsparciem pozostały województwa mazowieckie, 
podlaskie i wielkopolskie (tab. 10 i 11).

mln PLN
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We WPR 2014–2020 budżet na działanie ONW wyniósł 2 673,9 mln EUR 
tj. 14,7% łącznej kwoty środków w ramach jej PROW. Największe środki z tego 
tytułu wypłacono w województwie mazowieckim, wielkopolskim i podlaskim od-
powiednio 1 988,7 mln, 1 409,7 mln i 1 402,5 mln PLN (ARiMR, 2023) (rys. 24).

Rysunek 24. Kwota wsparcia (w mln PLN) wypłacona z tytułu ONW  
w ramach WPR 2014–2020 w ujęciu województw

Źródło: opracowanie własne na podstawie niepublikowanych danych ARiMR.

Od 2023 r. płatności ONW realizowane są w ramach działania pn. Płatności 
dla obszarów z ograniczeniami naturalnymi lub innymi szczególnymi ograni-
czeniami (ONW) zawartego w PROW we WPR 2023–2027. Podstawowym ce-
lem postawionym temu działaniu przez Parlament Europejski i Radę w rozpo-
rządzeniu nr COM (2018) 392 final oraz przez MRiRW w Krajowym Planie 
Strategicznym dla WPR 2023–2027 jest zmniejszanie różnic w dochodach mię-
dzy gospodarstwami położonymi na ONW i poza nimi, a także utrzymanie na 
ONW ich potencjału produkcyjnego i przeciwdziałanie spadkowi opłacalności 
produkcji rolnej. Ponadto wsparcie udzielane w ramach tego działania w dal-
szym ciągu ma za zadanie umożliwić zachowanie dużych walorów krajobrazo-
wych oraz utrzymać i promować zrównoważone systemy działalności rolniczej 
na tych obszarach. Obecnie jest ono realizowane na ONW według ich delimi-
tacji z 2019 r., w ramach strefy z ograniczeniami naturalnymi I i II, typ specy-
ficzny I i II oraz górskich. Łączna kwota przeznaczona na to działanie wynosi 
1 480 mln EUR i stanowi 18,7% budżetu II filaru WPR 2023–2027 (MRiRW, 
2022). Warto zwrócić uwagę, że w Unii Europejskiej budżet na wsparcie do 
ONW ustanowiono w kwocie 18 716,2 mln EUR, co stanowi 17% łącznego 
budżetu II filaru WPR 2023–2027. Budżet na działanie ONW w ramach obec-
nej europejskiej polityki rolnej przewidziano w 23 państwach członkowskich. 
Największy budżet na to działanie przewidziano we Francji (5 500 mln EUR), 
Polsce (1 480 mln EUR) i Włoszech (1 460,2 mln EUR) (wykr. 7) (EC, 2023).

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 

 
 
 
 
 
 
 
 

 

mln PLN
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Wykres 5. Liczba beneficjentów działania ONW w ramach WPR  
2004–2006; 2007–2013 i 2014–2020 w latach 2004–2022

Źródło: opracowanie własne na podstawie niepublikowanych danych ARiMR.

Wykres 6. Powierzchnia objęta wsparciem (ha UR) z działania ONW  
w ramach WPR 2004–2006, 2007–2013 i 2014–2020  

w latach 2004–2022

Źródło: opracowanie własne na podstawie niepublikowanych danych ARiMR.

 
 

60
5

31
0

69
0

52
5

70
4

93
2

73
4

03
3

74
0

07
2

73
7

88
1

72
3

27
5

71
8

07
1

72
1

01
7

72
1

85
2

72
9

91
3

74
0

35
5

74
6

33
7

74
5

23
9

73
7

81
6 86

1
54

1

85
6

66
4

78
1

29
1

77
2

84
2

0

100 000

200 000

300 000

400 000

500 000

600 000

700 000

800 000

900 000

1 000 000

20
04

20
05

20
06

20
07

20
08

20
09

20
10

20
11

20
12

20
13

20
14

20
15

20
16

20
17

20
18

20
19

20
20

20
21

20
22

 
 

6
28

7
95

4

6
90

8
71

1

7
02

9
04

0

7
07

3
60

1

7
16

8
21

5

7
16

4
28

7

7
15

0
21

1

7
17

1
35

3

7
22

4
57

2

7
27

7
93

7

7
35

1
14

9

7
53

0
34

7

6
93

5
45

1

6
94

1
48

3

6
95

1
81

6

7
98

9
60

7

7
97

7
27

2

7
01

3
38

1

6
98

7
39

1

0

1 000 000

2 000 000

3 000 000

4 000 000

5 000 000

6 000 000

7 000 000

8 000 000

9 000 000

20
04

20
05

20
06

20
07

20
08

20
09

20
10

20
11

20
12

20
13

20
14

20
15

20
16

20
17

20
18

20
19

20
20

20
21

20
22

ha
 U
R



92

Wykres 7. Kwota wsparcia ONW (w mln EUR) w krajach Unii Europejskiej  
w ramach WPR 2023–2027

Źródło: EC (2023).

W Polsce od 2004 r. gospodarstwom wypłacane jest wsparcie w formie 
corocznych płatności wyrównawczych w ramach działania ONW we WPR 
UE. W ramach WPR 2004–2006 ich stawki w strefie ONW nizinnej I i II wy-
niosły odpowiednio 179 i 264 PLN/ha, ze specyficznymi utrudnieniami (pod-
górskiej) – 264 PLN/ha i górskiej – 320 PLN/ha. W analizowanym okresie 
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stawki te podlegały degresywności w sytuacji, kiedy rolnik zgłaszał w ramach 
ONW ponad 50 ha użytków rolnych. Zgłaszając od 50,01 do 100 ha użyt-
ków rolnych otrzymywał 50%, a od 100,01 do 300 ha 25% pełnej staw-
ki płatności wyrównawczej za każdy hektar. Natomiast powyżej 300 ha 
użytków rolnych płatność z tego tytułu nie przysługiwała. Te same stawki 
i progi degresywności płatności ONW obowiązywały we WPR 2007–2013. 
W ramach WPR 2014–2020 w latach 2015–2018 bez zmian pozostały staw-
ki płatności do ONW nizinnych strefa I, II i ze specyficznymi utrudnieniami 
(podgórskie). Wzrosła natomiast stawka dla ONW górskich do 450 PLN/ha.  
Od 2019 r. na nowo wyznaczonych ONW z ograniczeniami naturalnymi strefa I 
i II stawki płatności wyniosły odpowiednio 179 i 264 PLN/ha, a w ramach typu 
specyficznego strefa I – 179 PLN/ha. Nowością w ramach ONW typ specyficzny 
strefa II i górski było zróżnicowanie stawki płatności w zależności od wielko-
ści obsady zwierząt trawożernych. Gospodarstwa z obsadą zwierząt mniejszą 
od 0,5 DJP/ha użytków rolnych uzyskiwały odpowiednio 264 i 450 PLN/ha. 
Natomiast te posiadające minimalną obsadę wynoszącą co najmniej 0,5 DJP/ha 
użytków rolnych, otrzymały tę płatność wyższą. Dla tych gospodarstw płatność 
ta wyniosła odpowiednio 550 i 750 PLN/ha użytków rolnych (tab. 12).

Tabela 12. Stawki płatności ONW (PLN/ha) w ramach WPR 2004–2006;  
2007–2013; 2014–2020 i 2023–2027

Strefa ONW
WPR  

2004–2006
WPR  

2007–2013

WPR 2014–2020 WPR  
2023–2027do 2018 r. od 2019 r.

ONW nizinne I 179 179 179 nd. nd.

ONW z ograniczeniami 
naturalnymi strefa I nd. nd. nd. 179 179

ONW nizinne II 264 264 264 nd. nd.

ONW z ograniczeniami 
naturalnymi strefa II nd. nd. nd. 264 264

ONW specyficzne 
utrudnienia 264 264 264 nd. nd.

ONW typ specyficzny 
strefa I nd. nd. nd. 179 179

ONW typ specyficzny 
strefa II nd. nd. nd. 264/550 264/676

ONW typ górski 320 320 450 450/750 450/829

Źródło: opracowanie własne na podstawie ARiMR (2024); MRiRW (2009); (2019) i (2022); 
Kurdyś-Kujawska (2011); Karasek (2017).
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W ramach WPR 2014–2020 zmieniły się również progi degresywności 
płatności ONW. Do zgłoszonych przez rolnika 25 ha użytków rolnych przysłu-
giwało 100% płatności, od 25,01 do 50 ha – 50% płatności, od 50,01 do 75 ha 
25% płatności i powyżej 75 ha płatność ONW nie przysługiwała (Karasek, 2017; 
MRiRW, 2019). Na ten czas w ramach WPR 2023–2027 stawki płatności na ob-
szarach nizinnych ONW oraz progi ich degresywności pozostawiono bez zmian 
wobec tych ustanowionych w ramach WPR 2014–2020 (tab. 12). Od 2024 r. 
zwiększono natomiast stawki płatności dla gospodarstw z chowem zwierząt tra-
wożernych na ONW typ specyficzny strefa II i górski. Obecnie gospodarstwa te 
posiadając minimalną obsadę tych zwierząt wynoszącą co najmniej 0,3 DJP/ha 
użytków rolnych, otrzymują wyższą tę płatność. Dla tych gospodarstw płatność 
ta wynosi odpowiednio 676 i 829 PLN/ha użytków rolnych.
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6. ONW JAKO ŹRÓDŁO DÓBR ŚRODOWISKOWYCH  
W POLSCE

Członkostwo Polski w Unii Europejskiej było doniosłym wydarzeniem dla pol-
skiego rolnictwa (Plewa, 2024). Zmieniło znacząco warunki gospodarowania 
oraz wywołało szereg korzystnych skutków dla tego sektora (Baer-Nawrocka 
i Poczta, 2024; Józwiak, 2013; Józwiak i Mirkowska, 2008).

Realizacja WPR UE po akcesji Polski do wspólnoty europejskiej przy-
czyniła się do dynamicznego rozwoju rolnictwa, wzrostu w nim wartości pro-
dukcji i wartości dodanej oraz dochodów gospodarstw, a także nakładów in-
westycyjnych (Baer-Nawrocka i Poczta, 2024; Czapiewska, 2016). W okresie 
poakcesyjnym nastąpił szybki proces modernizacji gospodarstw i ich wyposaże-
nia w maszyny i sprzęt rolniczy oraz rozwój infrastruktury technicznej w skali 
kraju (Krasowicz, 2009; Strzałkowski, 2018; Wilkin, 2018). Wdrożono wiele 
działań instytucjonalnych na rzecz ochrony środowiska przyrodniczego wzmac-
niających funkcje ekologiczne obszarów wiejskich (Jadczyszyn i Koza, 2015). 
Odnotowano również znaczący wzrost udziału produkcji rolno-spożywczej 
w handlu zagranicznym (Baer-Nawrocka i Poczta, 2018). Z drugiej jednak stro-
ny, szczegółowa ocena rolnictwa i wielkości produkcji rolniczej uwidocznia rów-
nocześnie nierównomierny rozwój obszarów wiejskich i pogłębianie się zróż-
nicowania struktury produkcji towarowej w poszczególnych regionach Polski 
(Chmielewska, 2015; Kopiński, 2013; Krasowicz, 2009; Musiał, 2010; Musiał, 
2015; Rudnicki i in., 2015). Okazuje się, że w kraju linia podziału intensywności 
rolnictwa wynika w dużej mierze z uwarunkowań przyrodniczych. Prowadzony 
przez Instytut Rozwoju Wsi i Rolnictwa PAN (IRWiR PAN) monitoring rozwo-
ju obszarów wiejskich na zlecenie Fundacji Europejski Fundusz Rozwoju Wsi 
Polskiej potwierdza postępującą polaryzację rozwoju społeczno-gospodarczego 
poszczególnych regionów w Polsce. Według badań IRWiR PAN, obecnie tylko 
w 1/3 polskich wsi jest obserwowany wzrost liczby mieszkańców, z kolei w po-
zostałej 2/3 wsi postępuje proces ich depopulacji, w tym szczególnie na obsza-
rach oddalonych od aglomeracji miejskich, położonych peryferyjnie i cechują-
cych się utrudnieniami naturalnymi do prowadzenia produkcji rolniczej (Rosner, 
2011; Rosner i Stanny, 2016; Rosner i in., 2018; Stanny i Rosner, 2024). Trzeba 
zwrócić uwagę, że ten stan rzeczy w głównej mierze dotyczy ONW z dużymi lub 
szczególnie dużymi utrudnieniami dla prowadzenia produkcji rolniczej.

ONW, z uwagi na swoje właściwości przyrodniczo-klimatyczne, w tym 
przede wszystkim niską jakość i przydatność gleb, cechują się często na tle ob-
szarów pozostałych mniejszą opłacalnością produkcji rolniczej, co negatywnie 
wpływa na możliwość modernizacji gospodarstw i stwarza ryzyko zaniechania 
działalności rolniczej oraz w konsekwencji utrudnia bądź uniemożliwia rozwój 
tych obszarów. Przykładowo, Zgłobicki i in. (2020) podają, że w województwie 
lubelskim w latach 1990–2018 wyłączono z produkcji ok. 7% łącznej powierzchni 
użytków rolnych, w większości były to grunty najniższej jakości, o niekorzystnym 
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ukształtowaniu rzeźby terenu i należące do małych gospodarstw. Wyniki wspo-
mnianego powyżej monitoringu rozwoju obszarów wiejskich prowadzonego przez 
IRWiR PAN również uwidaczniają niski poziom rozwoju i wzmożonej depopula-
cji gmin wiejskich i miejsko-wiejskich, szczególnie we wschodniej i północno-
-wschodniej części kraju odznaczających się dużym udziałem ONW.

Roszkowska-Mądra (2012) zauważa, że gorsze warunki gospodarowania 
powodują spadek dochodów rolników i ich odchodzenie od rolnictwa do innych 
pozarolniczych działalności, często poza miejsce ich zamieszkania. Tego samego 
zdania są Kutkowska i Berbeka (2014, s. 56), którzy przyczyn tego zjawiska na 
ONW również upatrują przede wszystkim w niekorzystnej sytuacji ekonomicznej 
tych gospodarstw i braku perspektyw jej poprawy. Z drugiej jednak strony, auto-
rzy ci akcentują, że podtrzymywanie produkcji rolniczej na tych obszarach jest 
konieczne, gdyż umożliwia to „ujawnianie się towarzyszących jej efektów ze-
wnętrznych w postaci dóbr publicznych: żywotności wsi, dóbr kultury wiejskiej, 
tradycyjnego, identyfikowalnego krajobrazu, oraz innych walorów dla rozwoju 
turystyki wiejskiej”. Opinię tę potwierdza Klepacka-Kołodziejska (2009), pod-
kreślając, że ONW mają w Polsce rolę nie tylko produkcyjną, ale cechuje je tak-
że szereg walorów pozarynkowych. Tego samego zdania są również Czyżewski 
i Henisz-Matuszczak (2006), którzy korzyści z tych obszarów upatrują w świad-
czeniu społeczeństwu wielu usług o charakterze dóbr środowiskowych.

Biorąc pod uwagę powyższe opinie autorów, priorytety utrzymania pro-
dukcji rolniczej na ONW wynikają z jednej strony z potrzeby zapewnienia 
bezpieczeństwa żywnościowego kraju oraz zachowania możliwości eksportu 
produktów rolno-spożywczych, a z drugiej z konieczności ochrony gleb przed 
degradacją (erozją, zakwaszeniem, ubytkiem próchnicy), oraz utrzymania wie-
lu ich funkcji środowiskowych, w tym funkcji retencyjnej, a także utrzymania 
zróżnicowanego i cennego krajobrazu. W Polsce ONW obok funkcji rynkowej 
mają zatem również do spełnienia szereg funkcji związanych z ochroną śro-
dowiska przyrodniczego, do czego są w sposób szczególny predestynowane. 
Świadczy o tym duża na nich obecność obszarów z rolnictwem ekstensywnym 
spełniającym wymogi Unii Europejskiej w ramach koncepcji High Nature Value 
farmlands (HNVf) oraz obszarów Natura 2000. Poza tym widoczna jest na tych 
obszarach duża skłonność rolników do podejmowania działań w sposób szcze-
gólny służących dobrom środowiskowym w ramach WPR UE.

6.1. ONW w Polsce, ich nasycenie i specyfika

W Unii Europejskiej, w tym w Polsce ważnym czynnikiem różnicującym moż- 
liwość, kierunek i skalę prowadzonej produkcji rolniczej są przyrodnicze warun-
ki gospodarowania, które cechują się przestrzenną zmiennością i dużym udzia-
łem ONW. We wspólnocie europejskiej powierzchnia ONW stanowi obecnie 
58,6% łącznej powierzchni użytków rolnych (2021 r.) (wykr. 8). Wśród nich do-
minują ONW z ograniczeniami naturalnymi (33,5%), a następnie ONW górskie 
(17,0%) i ze specyficznymi ograniczeniami (8,1%).



97

Wykres 8. Udział % ONW w łącznej powierzchni  
użytków rolnych w krajach UE–27 w 2021 r. (%)

 Źródło: EC (2021).

Należy zwrócić uwagę, że w Polsce udział ONW (58,7%) jest zbliżony 
do średniej dla Unii Europejskiej, wśród nich przeważają ONW z ograniczenia-
mi naturalnymi (47,0%). Zdecydowanie największy udział ONW posiada Malta 
i Luksemburg, bo po 100% łącznej powierzchni użytków rolnych. Tylko nie-
co mniejszym udziałem tych obszarów charakteryzuje się Finlandia (99,6%), 
Łotwa (92,9%) i Portugalia (90%). Z kolei najmniejszy udział ONW posiadają 
Dania (2,5%), Holandia (11,9%) oraz Węgry (16,5%) (EC, 2021) (wykr. 8).

W Polsce ONW znajdują się obecnie w 2149 gminach. Oznacza to, że ob-
szary te znajdują się w 86,8% łącznej liczby gmin w kraju. W 1299 gminach ich 
udział jest równy bądź większy od 75% łącznej powierzchni użytków rolnych 
(rys. 25). W 667 gminach ten stan rzeczy wynika z obecności tylko jednej strefy 
ONW (rys. 26). W tej grupie najwięcej jest gmin z dużym nasyceniem ONW 
z ograniczeniami naturalnymi strefa I (286 gmin), następnie z ograniczeniami 
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naturalnymi strefa II (184), typ specyficzny strefa II (83), typ górski (64) oraz 
typ specyficzny strefa I (50). W pozostałych 632 gminach co najmniej 75% 
udział ONW wynika z łącznej obecności co najmniej dwóch stref (rys. 26 i 27).

Rysunek 25. Rozkład gmin o różnym udziale ONW  
w łącznej powierzchni użytków rolnych w Polsce

Źródło: opracowanie własne na podstawie niepublikowanych danych IUNG PIB oraz IERiGŻ PIB.

Rysunek 26. Rozkład gmin według udziału ONW w łącznej powierzchni  
użytków rolnych oraz ilości posiadanych stref ONW w Polsce

Źródło: opracowanie własne na podstawie niepublikowanych danych IUNG PIB oraz IERiGŻ PIB.
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równy bądź większy od 75%
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Rysunek 27. Rozkład gmin według udziału ONW w łącznej powierzchni  
użytków rolnych oraz ilości i specyfiki posiadanych stref ONW w Polsce

Źródło: opracowanie własne na podstawie niepublikowanych danych IUNG PIB oraz IERiGŻ PIB.

Jednym z najważniejszych czynników różnicujących możliwość powo-
dzenia produkcji rolniczej w gminach z różnych nasyceniem i specyfiką ONW 
jest jakość naturalnych warunków gospodarowania. Zgodnie z przewidywania-
mi, gminy z dużym nasyceniem ONW (co najmniej 75% łącznej powierzchni 
użytków rolnych) oraz pozostałe z ONW na tle gmin służących do porównań, 
cechują się gorszymi warunkami do jej prowadzenia ustalonymi wskaźnikiem 
WRPP (tab. 13). W przypadku gmin z dużym nasyceniem ONW typ górski dys-
proporcje te są największe. Gminy te cechują się bowiem często niekorzyst-
nym ukształtowaniem terenu, dużym udziałem gleb o wyjątkowo niskiej jakości 
oraz krótszym niż w pozostałych obszarach kraju okresem wegetacyjnym ro-
ślin uprawnych, co w sposób wyjątkowy ogranicza ich korzystny dobór (Musiał 
i Szumiec, 2023). Obszary te stoją zatem przed szczególnie dużymi wyzwaniami 
związanymi z utrzymaniem żywotnych struktur rolniczych, tym bardziej że od 
wielu lat borykają się ze spadkiem użytkowania gruntów rolnych lub ich prze-
kształcaniem na inne cele. Sytuacja ta tym bardziej niepokoi, że obszary górskie 
w sposób naturalny są predestynowane do ochrony bioróżnorodności oraz zróż-
nicowanego krajobrazu i w rezultacie mają szczególne znaczenie jako ważne 
tereny dla działalności turystycznej i rekreacyjnej. Dostarczają wielu korzyści 
natury estetycznej, rekreacyjnej i kulturowej. Obszary te zagospodarowane rol-
niczo mają zatem pozytywny wpływ również na zachowanie lokalnej tradycji 
i pobudzenie rozwoju alternatywnych dla rolnictwa form działalności gospodar-
czej. Nie ulega wątpliwości, że rolnictwo na obszarach górskich ma wiele zadań 
do zrealizowania, a w szczególności powinno dostarczać produktów żywnoś-
ciowych o wysokiej jakości oraz chronić środowisko przyrodnicze w szerokim 

brak ONW
udział ONW mniejszy od 75%

udział ONW łącznie co najmniej  
dwóch stref równy bądź większy od 75%
udział ONW typ górski  
równy bądź większy od 75%
udział ONW typ  
specyficzny strefa II  
równy bądź większy od 75%
udział ONW typ  
specyficzny strefa I  
równy bądź większy od 75%
udział ONW z ograniczeniami  
naturalnymi strefa II  
równy bądź większy od 75%
udział ONW z ograniczeniami  
naturalnymi strefa I  
równy bądź większy od 75%



100

zakresie. W ten tylko sposób może ono zapewniać rolnikom osobiste dochody na 
satysfakcjonującym poziomie, a społeczeństwu atrakcyjne przestrzenie do życia, 
pracy i rekreacji. Dla stworzenia rolnictwu na obszarach górskich odpowiednich 
warunków prowadzenia produkcji rolniczej w sposób trwały i na stabilnym po-
ziomie niezbędna jest jednak obecność działań instytucjonalnych ukierunkowa-
nych na synergię sfery ekonomicznej, społecznej i środowiskowej. Brak w rolni-
ctwie z tych obszarów tego rodzaju działań instytucjonalnych wzmacniał będzie 
dotychczasowy proces częstego porzucania gruntów rolnych.

Podobna sytuacja występuje również w przypadku gmin z dużym udzia-
łem ONW z ograniczeniami naturalnymi strefa II. Charakteryzują się one rów-
nież na ogół bardzo niską jakością gleb. Poza tym są często zagrożone skutkami 
susz, które na tych obszarach występują z coraz większą intensywnością. Warto 
dodać, że w Polsce szczególnie na tych obszarach prowadzą one do dużych strat 
w produkcji rolniczej, głównie w postaci spadku plonów roślin uprawnych oraz 
ilości i jakości pasz z trwałych użytków zielonych dla zwierząt gospodarskich 
(Józwiak, Zieliński i Ziętara, 2016).

Mocną stroną gmin z ONW z punktu widzenia wzmacniania ich roli w do-
starczaniu pożądanych przez społeczeństwo dóbr środowiskowych jest zróżni-
cowanie krajobrazu i częsty w nim duży udział cennych przyrodniczo obiektów 
kompensacji ekologicznej, o czym informuje ich większa wartość ustalonego 
przez IUNG PIB przeciętnego wskaźnika cenności przyrodniczo-turystycznej 
(WCPT)11. Należy podkreślić, że w przypadku gmin z dużym nasyceniem ONW 
typ górski, typ specyficzny strefa I i II oraz z ograniczeniami naturalnymi strefa II 
przekracza on przeciętnie 50 pkt na 100 pkt możliwych do osiągnięcia, co ozna-
cza, że ponad połowę gruntów w tych gminach stanowią trwałe użytki zielone, 
lasy, zbiorniki wodne, nieużytki oraz inne obszary nie poddane silnej antropopre-
sji (tab. 13). O dużych ich walorach przyrodniczych decyduje zatem duża obec-
ność cennych przyrodniczo form krajobrazu (rys. 28, 29 i 30).

11 Wskaźnik WCPT IUNG PIB wykorzystał w pracach dla MRiRW i Komisji Europejskiej 
nad delimitacją obszarów ONW typ specyficzny strefa I w Polsce w 2019 r., oraz IUNG PIB 
i IERiGŻ PIB w pracach dla MRiRW dotyczących wyznaczenia w kraju obszarów HNVf  
(Zieliński i Jadczyszyn, 2022).
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Rysunek 28. Rozkład wskaźnika WCPT (pkt) w ujęciu gmin w Polsce

Źródło: opracowanie własne na podstawie niepublikowanych danych IUNG PIB za 2018 r.

Rysunek 29. Udział % powierzchni lasów w powierzchni ogółem  
gmin w Polsce

Źródło: opracowanie własne na podstawie niepublikowanych danych IUNG PIB za 2018 r.
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Rysunek 30. Udział % powierzchni trwałych użytków zielonych  
w powierzchni ogółem gmin w Polsce

Źródło: opracowanie własne na podstawie niepublikowanych danych IUNG PIB za 2018 r.

Tabela 13. Warunki gospodarowania oraz zróżnicowanie i cenność krajobrazu  
w gminach z różnym nasyceniem ONW w Polsce

Zmienna

Gminy z co najmniej 75% udziałem ONW  
w łącznej powierzchni użytków rolnych:

Gminy 
pozostałe 

z ONW

Gminy  
bez  

ONW

z
ograni-

czeniami 
naturalnymi 

strefa I

z
ograni-

czeniami 
naturalnymi 

strefa II

typ 
specyficzny 

strefa I

typ 
specyficzny 

strefa II

typ  
górski łącznie

Liczba 
gmin 286 184 50 83 64 632 850 328

Wskaźnik 
WRPP 
(pkt)

61,0 44,6 63,0 59,5 40,3 55,0 72,6 86,5

Wskaźnik 
WCPT 
(pkt)

39,9 56,1 52,6 59,5 60,1 44,5 29,5 21,3

Źródło: opracowanie własne na podstawie niepublikowanych danych IUNG PIB za 2018 r.

mniejszy od 10,0%

< 10,0–20,0%)

< 20,0–35,6%)

co najmniej 35,6%
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6.2. Obszary Natura 2000 versus ONW w Polsce

W Unii Europejskiej prawna ochrona środowiska na obszarach Natura 2000 
regulowana jest w ramach dyrektywy w sprawie ochrony siedlisk naturalnych 
oraz dzikiej fauny i flory nr 92/43/EWG z 21.05.1992 r. oraz dyrektywy w spra-
wie ochrony dzikiego ptactwa nr 2009/147/WE z 30.11.2009 roku. W Polsce 
ochrona tych obszarów objęta jest prawną ochroną w ramach ustawy o ochro-
nie przyrody z 16.04.2004 r. (Dz.U. z 2004 r. nr 92, poz. 880), której uchwa-
lenie było jednym z podstawowych wymogów stawianych Polsce związanych 
z pełnym dostosowaniem do prawa ochrony środowiska przyrodniczego w Unii 
Europejskiej (Bołtromiuk i Kłodziński, 2011). Trzeba dodać, że ustawa ta jest 
czwartą polską ustawą ustanawiającą reguły prawne w zakresie ochrony przy-
rody. Pierwszą uchwalono w 1934 r, drugą w 1949 r., a trzecią w 1991 r. (Dz.U. 
nr 31, poz. 274; Dz.U. nr 25, poz. 180 ze zm.; Dz.U. z 1991 r. nr 114, poz. 492).

W Unii Europejskiej sieć Natura 2000 obejmuje obecnie 76 691,7 tys. ha 
obszarów lądowych oraz 45 248,6 tys. ha obszarów morskich. Łącznie do tej 
pory wyznaczono 27 031 jej siedlisk (EC, 2022; EEA 2019). Trzeba podkreślić, 
że duże znaczenie w tej sieci mają grunty użytkowane rolniczo, które stanowią 
40% całego jej obszaru lądowego (EC, 2018).

W Unii Europejskiej największy udział lądowych obszarów sieci w łącznej 
powierzchni kraju znajduje się w Słowenii (38%), Chorwacji (37%) i w Bułgarii 
(35%), a najmniejszy w Danii (8%), na Łotwie (12%) i Francji (13%) (wykr. 9) 
(EC, 2022).

W Polsce udział obszarów objętych siecią Natura 2000 w powierzchni kra-
ju wynosi 20%, co przewyższa średnią w Unii Europejskiej (18,6%) (EC, 2022; 
GUS, 2021). Jak jednak wskazano na rys. 31, w Polsce rozmieszczenie obszarów 
sieci jest zróżnicowane, co wynika z odmiennego stanu zachowania różnorod-
ności biologicznej, występowania cennych siedlisk przyrodniczych i gatunków. 
Przy czym trzeba podkreślić, że ich lokalizacja jest silnie skorelowana z obec-
nością ONW (Zieliński, 2022).

Na podstawie danych liczbowych zawartych w tabeli 14, w Polsce w gmi-
nach w pełni objętych oraz z dużym (co najmniej 75% i mniejszym od 100%) 
nasyceniem obszarów Natura 2000 w łącznej ich powierzchni, przeciętny wskaź-
nik WRPP wynosi odpowiednio 51,9 i 55 pkt. Sytuacja ta znajduje potwierdze-
nie w udziale ONW. W gminach tych udział ONW wynosi bowiem odpowied-
nio 93,7 i 83,7% łącznej powierzchni użytków rolnych. Natomiast w gminach 
bez obszarów sieci Natura 2000 przeciętny wskaźnik WRPP wynosi 68,0 pkt, 
a udział ONW w łącznej powierzchni użytków rolnych 49,4%.

Gminy w pełni objęte oraz z dużym udziałem obszarów Natura 2000 ce-
chują się także najbardziej zróżnicowanym krajobrazem. W gminach tych prze-
ciętny wskaźnik WCPT wyniósł odpowiednio 61,8 i 58,7 pkt. Natomiast w gmi-
nach bez obszarów tej sieci wyniósł on 29,0 pkt (tab. 14).
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Wykres 9. Udział obszarów Natura 2000 w powierzchni lądowej  
krajów Unii Europejskiej (%)

Źródło: EC (2022).

Tabela 14. Przyrodnicze warunki gospodarowania w gminach  
o różnym nasyceniu obszarami Natura 2000

Zmienna j.m.
Gminy z udziałem obszarów Natura 2000 w łącznej powierzchni:

w pełni 
objęte < 75–100%) < 25–75%) poniżej  

25%
bez obszarów 
Natura 2000

Wskaźnik WRPP pkt 51,9 55,0 62,5 66,7 68,0

Wskaźnik WCPT pkt 61,8 58,7 45,1 40,0 29,0

Udział ONW w użytkach 
rolnych ogółem % 93,7 83,7 70,7 57,4 49,4

Źródło: opracowanie własne na podstawie niepublikowanych danych IUNG PIB i IERiGŻ PIB 
za 2018 r.
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Rysunek 31. Udział % obszarów Natura 2000  
w powierzchni gmin w Polsce

Źródło: opracowanie własne na podstawie niepublikowanych danych GIOŚ i IUNG PIB za 2018 r.

6.3. Obszary High Nature Value farmlands  
versus ONW w Polsce

W Unii Europejskiej potrzebne są działania instytucjonalne na rzecz lepszej 
ochrony środowiska przyrodniczego w warunkach lokalnego porzucania grun-
tów jakościowo najsłabszych na ONW. Okoliczności te są szczególnie niepożą-
dane na obszarach o dużej cenności przyrodniczej, w tym szczególnie objętych 
siecią Natura 2000, gdyż towarzyszy mu zazwyczaj duży ubytek różnorodno-
ści biologicznej oraz krajobrazu (Lomba i in., 2014; O’Rourke i Kramm, 2012; 
Plieninger i in., 2013; Stoate i in., 2009).

We wspólnocie europejskiej dla ochrony i wzbogacania bioróżnorodności 
oraz krajobrazu wyjątkowo ważne jest zatem zachowanie rolnictwa dbającego 
należycie o stan środowiska przyrodniczego na obszarach Natura 2000, ale nie 
tylko te obszary ważą w tym kontekście. Istotne jest również znaczenie rolnictwa 
z obszarów High Nature Value farmlands (HNVf), gdzie ekstensywna gospodarka 
rolna powiązana jest z wysoką różnorodnością biologiczną i zachowaniem zróżni-
cowanego krajobrazu (Benedetti, 2017; Gardi i in., 2016)12. Realizowana jest ona 
zwykle na obszarach o gorszych naturalnych warunkach do prowadzenia produkcji 

12 W Europie koncepcja wydzielenia przyrodniczo cennych obszarów użytkowanych rolniczo 
(HNVf) rozwijana jest od początku lat 90. ubiegłego wieku w odpowiedzi na rosnące zainte-
resowanie Komisji Europejskiej ochroną bioróżnorodności i chęcią utrzymania tradycyjnego, 
mało intensywnego rolnictwa w Unii Europejskiej (Baldock, 1999; Beaufoy, 2008; Moran i in., 
2021; Paracchini i in., 2008).

brak obszarów Natura 2000

z udziałem mniejszym od 25%
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< 50,0–75,0%)

< 75,0–99,99%)

100% obszarów Natura 2000



106

rolniczej, w obecności trwałych użytków zielonych i w sąsiedztwie m.in. cieków 
i zbiorników wodnych, mokradeł, nieużytków rolnych, a także lasów. Trzeba pod-
kreślić, że wskaźnik HNVf – wyrażony udziałem powierzchni użytków rolnych 
o dużej cenności przyrodniczej w łącznej powierzchni użytków rolnych jest jed-
nym ze wskaźników wykorzystywanych w Unii Europejskiej do oceny wpływu 
rolnictwa na środowisko przyrodnicze. Poza tym Komisja Europejska stosowała 
go jako wskaźnik kontekstowy (common context indicator – C.37) do monitoro-
wania efektów działań instytucjonalnych na rzecz jego ochrony w ramach WPR 
2014–2020 (Batary i in., 2015; Kleijn i in., 2011; Zomeni i in., 2018).

Europejska Agencja ds. Środowiska szacuje, że w Europie udział obsza-
rów HNVf w łącznej powierzchni użytków rolnych wynosi 41,2% (Schwaiger 
i in., 2012). W Unii Europejskiej największy udział obszarów HNVf występuje 
w Chorwacji i Austrii, odpowiednio 89,9 i 64%. Najmniejszy ich udział występuje 
natomiast w Danii i na Malcie, odpowiednio 5,6 i 6,6%. Należy podkreślić, że 
w państwach członkowskich Unii Europejskiej obszary HNVf zazwyczaj dzie-
lone są ze względu na stopień ich cenności przyrodniczej. Dobrym przykładem 
są tu Niemcy, gdzie badania nad obszarami HNVf prowadzone są od 2009 roku. 
W Niemczech podejmowane są coroczne aktualizacje powierzchni obszarów 
HNVf w zależności od stopnia ich cenności przyrodniczej. Obszary te dzielone 
są na trzy strefy o (1) wyjątkowo dużej, (2) dużej oraz (3) umiarkowanej cenności 
przyrodniczej (Hünig i Benzler, 2017; Benzler, 2017). Jeszcze bardziej rozbudo-
wany podział obszarów HNVf występuje we Włoszech, gdzie podzielone zostały 
na cztery strefy: (1) o niskiej, (2) średniej, (3) dużej i (4) bardzo dużej cenno-
ści przyrodniczej (Trisorio i Archinto, 2019). Z kolei w Irlandii zidentyfikowa-
no obecnie sześć stref obszarów HNVf, ze względu na regionalne zróżnicowanie 
wielkości i struktury użytkowanych gruntów w gospodarstwach oraz obecności 
różnych form komponentów środowiska przyrodniczego (Moran i Sullivan, 2017; 
Sullivan i in., 2017; Moran i in., 2021). Trzeba dodać, że w Polsce podejście me-
todologiczne dotyczące wyznaczania obszarów HNVf jest bliskie podejściu stoso-
wanemu w innych państwach członkowskich Unii Europejskiej.

W Polsce w 2018 r. IUNG PIB oraz IERiGŻ PIB na zlecenie Ministerstwa 
Rolnictwa i Rozwoju Wsi wyznaczyły trzy warianty obszarów HNVf zgod-
nie z wytycznymi Unii Europejskiej zawartymi w dokumencie pt. Working 
Dokument. Practices to identify, monitor and assess HNF farming in RDPs 
2014–2020 z 2017 roku. Ustalono obszary HNVf o umiarkowanej, dużej i wy-
jątkowo dużej cenności przyrodniczej (EC, 2017; Jadczyszyn i Zieliński, 2020; 
Zieliński i Jadczyszyn, 2022).

Koncepcja wydzielenia obszarów HNVf w Polsce opierała się na dwóch za-
łożeniach. Pierwsze założenie dotyczyło obecności obszarów wiejskich o dużym 
nasyceniu gospodarstw z ekstensywną produkcją rolniczą, a drugie ich bliskiego 
sąsiedztwa z cennymi obiektami kompensacji ekologicznej.

IERiGŻ PIB ustalił, że w polskich warunkach obszary wiejskie spełniające 
pierwsze założenie HNVf, to te z dużym nasyceniem gospodarstw z ekstensywną 



107

produkcją rolniczą cechującą się posiadaną niską obsadą zwierząt w przelicze-
niu na 1 ha użytków rolnych oraz niskim udziałem upraw trwałych i ogrodni-
czych w łącznej powierzchni użytków rolnych. W tym kroku wykorzystano za-
tem krajową metodykę fine tuning zaakceptowaną przez Ministerstwo Rolnictwa 
i Rozwoju Wsi oraz Komisję Europejską, która wykorzystana została przez 
Instytut w procedurze wyłączania z obecnie obowiązującego ONW obszarów 
rolniczych z intensywną produkcją. Niemniej jednak w opracowaniu Komisji 
Europejskiej dotyczącym metodyki wyznaczania HNVf z 2017 r. wskazano do-
datkowe wytyczne, jakie powinny spełniać te obszary. Na podstawie zorgani-
zowanych paneli ekspertów IUNG PIB, IERiGŻ PIB oraz ITP PIB (w dniach 
11 i 25 lipca 2017 r., gmach MRiRW) przyjęto, że obszary te powinny dodat-
kowo cechować się dużym udziałem gospodarstw z (1) niskim udziałem zbóż 
w gruntach ornych, a także (2) obecnością trwałych użytków zielonych w łącz-
nej powierzchni użytków rolnych i zwierząt żywionych paszami objętościowy-
mi. Ostatecznie na podstawie kryteriów fine tuning użytych w delimitacji ONW 
oraz wartości progowych dodatkowych wskaźników techniczno-organizacyjnych 
ustalonych podczas paneli ekspertów, wyznaczono w Polsce obszary na poziomie 
gmin i obrębów ewidencyjnych z ekstensywną produkcją rolniczą spełniającą 
wymogi Komisji Europejskiej w ramach HNVf (rys. 32).

Rysunek 32. Rozkład obrębów ewidencyjnych spełniających wymogi  
rolnictwa z ekstensywną produkcją cechującego HNVf w Polsce

Źródło: opracowanie IERiGŻ PIB na podstawie niepublikowanych danych ARiMR.

Według wytycznych Komisji Europejskiej drugie założenie dotyczące za-
klasyfikowania obszarów wiejskich do HNVf nawiązuje bezpośrednio do jakości 
środowiska przyrodniczego sąsiadującego z rolnictwem z ekstensywną produkcją 
rolniczą. Za obszary przyrodniczo cenne w tym kontekście IUNG PIB uznał te 

obszary spełniające  
wymogi ekstensywności  
na obszarach HNVf
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o szczególnie cennych cechach dla bioróżnorodności siedliska glebowego oraz 
krajobrazu. Włączył do nich m.in. parki narodowe i krajobrazowe wraz z otulina-
mi, obszary Natura 2000, trwałe użytki zielone, obszary z glebami organicznymi 
i pochodzenia organicznego, mokradła, obszary o nadmiernym rozdrobnieniu go-
spodarstw oraz korytarze ekologiczne stanowiące szlaki komunikacyjne dla wie-
lu gatunków zwierząt (rys. 33) (Jadczyszyn, 2018). Wymienione elementy śro-
dowiska zostały zwaloryzowane przez ekspertów IUNG PIB, IERiGŻ PIB oraz 
ITP PIB podczas paneli ekspertów (w dniach 11 i 25 lipca 2017, gmach MRiRW) 
i nadano im odpowiednie wagi proporcjonalne do ich cenności przyrodniczej 
(Jadczyszyn i Zieliński, 2020; Zieliński i Jadczyszyn, 2022). Ostatecznie IUNG 
PIB oraz IERiGŻ PIB w odniesieniu do gmin i obrębów ewidencyjnych z dużym 
nasyceniem ekstensywnej produkcji rolniczej ustalił trzy scenariusze obszarów 
HNVf różniących się cennością przyrodniczą.

Rysunek 33. Komponenty środowiska przyrodniczego  
sąsiadujące z użytkami rolnymi z ekstensywną produkcją rolniczą 

 i wzięte pod uwagę w ramach delimitacji HNVf w Polsce

Źródło: Jadczyszyn i Zieliński (2020) oraz Zieliński i Jadczyszyn (2022).

W Polsce skala występowania obszarów HNVf jest duża. Obszary HNVf 
o umiarkowanej cenności przyrodniczej objęły 4,1 mln ha użytków rolnych, o du-
żej cenności przyrodniczej – 2,4 mln ha użytków rolnych, a o wyjątkowo dużej 
cenności przyrodniczej – 1,9 mln ha użytków rolnych (Jadczyszyn i Zieliński, 
2020; Matyka i in., 2019; Zieliński i Jadczyszyn, 2022). Warto dodać, że poszcze-
gólne warianty HNVf znajdują się odpowiednio w 1695; 1355 i 1096 gminach 
w Polsce (rys. 34, 35 i 36).

Użytki rolne 
z ekstensywną 

produkcją 
rolniczą

Korytarze 
ekologiczne

Torfowiska/
mułowiska

Obszary 
z glebami 

organicznymi

Trwałe 
użytki 

zielone

Lasy
Zbiorniki 

i cieki 
wodne

Obszary 
Natura 
2000

Rezerwaty 
przyrody

Parki 
Krajobrazowe

Parki 
Narodowe



109

Rysunek 34. Obszary HNVf o umiarkowanej cenności przyrodniczej (wariant I)

Źródło: opracowanie na podstawie danych IUNG PIB i IERiGŻ PIB.

Rysunek 35. Obszary HNVf o dużej cenności przyrodniczej (wariant II)

Źródło: opracowanie na podstawie danych IUNG PIB i IERiGŻ PIB.
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Rysunek 36. Obszary HNVf o wyjątkowo dużej cenności przyrodniczej  
(wariant III)

Źródło: opracowanie na podstawie danych IUNG PIB i IERiGŻ PIB.

W Polsce ważnymi elementami różnicującymi grupy gmin pod względem 
nasycenia i stopnia cenności HNVf są naturalne warunki gospodarowania wyra-
żone udziałem obszarów ONW w łącznej powierzchni użytków rolnych. W gmi-
nach o dużym udziale obszarów HNVf (co najmniej 75% w łącznej powierzchni 
użytków rolnych) w porównaniu z gminami będącymi punktem odniesienia wy-
stępuje znacznie większy udział ONW, co wskazuje na zdecydowanie większe 
znaczenie na nich utrudnień naturalnych dla produkcji rolniczej. Z drugiej strony 
wraz ze wzrostem udziału HNVf wzrasta w gminach udział trwałych użytków 
zielonych w łącznej powierzchni użytków rolnych oraz lasów, a także zbiorni-
ków i cieków wodnych w łącznej powierzchni ogółem. Należy zwrócić uwagę, 
że w gminach o mniejszym udziale obszarów HNVf wraz ze wzrostem ich cen-
ności przyrodniczej udział wszystkich trzech wskazanych komponentów środo-
wiska przyrodniczego ulega także zwiększeniu, ale dynamika ich wzrostu jest 
jednak mniejsza (tab. 15).

W Polsce znacząca rola rolnictwa z punktu widzenia pożądanego wkładu 
w ochronę środowiska przyrodniczego widoczna jest na obszarach HNVf o wy-
jątkowo dużej cenności przyrodniczej (wariant trzeci). Użytki te znajdują się 
w 44,3% ogółu gmin. W 147 gminach, ich udział przekracza co najmniej 75% 
łącznej powierzchni użytków rolnych, zwanych dalej gminami ze szczególnie 
dużym ich udziałem. W 93 gminach, zwanych gminami z dużym ich udziałem, 
wynosi on < 50–75%) łącznej powierzchni użytków rolnych. Natomiast w od-
powiednio 219 i 637 gminach udział tego rodzaju obszarów HNVf jest umiar-
kowany lub mały i wynosi odpowiednio < 25–50%) oraz mniej niż 25% łącznej 
powierzchni użytków rolnych (rys. 37).
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Tabela 15. Wybrane charakterystyki dla gmin w zależności od ich udziału  
i cenności obszarów HNVf

Zmienna

Gminy z obszarami HNVf:

o umiarkowanej cenności 
przyrodniczej i udziale 
w łącznej powierzchni 

użytków rolnych:

o dużej cenności 
przyrodniczej i udziale 
w łącznej powierzchni 

użytków rolnych:

o wyjątkowo dużej 
cenności przyrodniczej 

i udziale w łącznej 
powierzchni użytków 

rolnych:

do 25% co najmniej 
75% do 25% co najmniej 

75% do 25% co najmniej 
75%

Udział ONW  
w łącznej powierzchni 
użytków rolnych (%)

63,0 80,9 67,7 84,7 70,9 85,7

Udział trwałych użytków 
zielonych w łącznej 
powierzchni użytków 
rolnych (%)

19,3 33,9 20,6 34,8 21,5 37,3

Udział lasów 
w powierzchni  
ogółem (%)

24,6 42,2 26,8 50,7 27,5 52,3

Udział zbiorników 
i cieków wodnych 
w powierzchni  
ogółem (%)

2,0 2,9 2,0  4,6 2,1 4,9

Źródło: opracowanie na podstawie niepublikowanych danych IUNG PIB i IERiGŻ PIB za 2018 r.

Rysunek 37. Rozkład gmin o różnym nasyceniu obszarami HNVf  
o wyjątkowo dużej cenności przyrodniczej (wariant trzeci)  

w łącznej powierzchni użytków rolnych w Polsce

Źródło: opracowanie na podstawie niepublikowanych danych IUNG PIB i IERiGŻ PIB za 2018 r.

brak UR HNVf

mały udział UR HNVf
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szczególnie duży udział UR HNVf
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W Polsce gminy ze szczególnie dużym i dużym udziałem obszarów HNVf 
o wyjątkowo dużej cenności przyrodniczej (wariant III) stanowią 9,7% ogółu 
gmin. Okazuje się, że na tle gmin będących punktem odniesienia cechują je 
znacznie mniej korzystne warunki przyrodnicze ustalone przeciętnym wskaź-
nikiem WRPP, wynoszącym odpowiednio: 56,5 oraz 58,0 pkt, podczas gdy dla 
obszarów bez HNVf – 68,5 pkt. Sytuacja ta znajduje również potwierdzenie 
w udziale ONW w łącznej powierzchni użytków rolnych. W gminach tych udział 
ten jest największy i wynosi odpowiednio 85,6 i 81,2%. Trzeba również zwrócić 
uwagę, że udział ONW maleje wraz ze spadkiem udziału obszarów HNVf i osta-
tecznie w gminach bez obszarów o wyjątkowo dużej cenności przyrodniczej 
stanowi przeciętnie 49,8% łącznej powierzchni użytków rolnych. Atutem gmin 
o szczególnie dużym i dużym udziale obszarów HNVf jest niewątpliwie bar-
dziej urozmaicony krajobraz, o czym informuje ich przeciętny wskaźnik WCPT, 
wynoszący powyżej 50 pkt na 100 pkt możliwych do osiągnięcia. Gminy te są 
zatem szczególnie predestynowane do ochrony środowiska przyrodniczego i do-
starczania wielu cennych dóbr środowiskowych społeczeństwu (tab. 16).

Tabela 16. Warunki przyrodnicze oraz cenność i zróżnicowanie krajobrazu  
w gminach z różnym nasyceniem obszarów HNVf  

o wyjątkowo dużej cenności przyrodniczej (wariant III)  
w łacznej powierzchni użytków rolnych

Wyszczególnienie j.m.

Gminy z udziałem obszarów HNVf  
w łącznej powierzchni użytków rolnych:

bez HNV
szczególnie 

dużym dużym  umiarkowanym małym

Liczba gmin – 147 93 219 637 1381

Wskaźnik WRPP pkt 56,5 58,0 59,7 62,4 68,5

Wskaźnik WCPT pkt 55,4 51,7 46,7 39,8 31,1

Udział ONW w użytkach 
rolnych ogółem % 85,6 81,2 76,7 70,9 49,8

Źródło: opracowanie na podstawie niepublikowanych danych IUNG PIB i IERiGŻ PIB za 2018 r.

W Polsce skuteczna ochrona środowiska przyrodniczego i dostarczanie 
społeczeństwu dóbr środowiskowych w szerokim zakresie nie jest możliwe bez 
zapewnienia dobrej kondycji obszarów użytkowanych rolniczo i cennych przy-
rodniczo w ramach unijnej koncepcji obszarów HNVf. Wiele z nich znajduje 
się na ONW. Ten stan rzeczy, świadczy zatem o dużej odpowiedzialności krajo-
wego rolnictwa z ONW w tym zakresie. Jego słabością, aby należycie się o nie 
troszczyć są jednak często występujące o dużym nasileniu i różnej specyfice 
trudne warunki naturalne. W rezultacie sytuacja ta wiąże się dla gospodarstw 
z tych obszarów z negatywnymi skutkami ekonomicznymi oraz wzmacnia ry-
zyko poszukiwania przez właścicieli i członków ich rodzin pozarolniczych źró-
deł dochodów ze stratą dla stanu środowiska przyrodniczego. Niewskazane jest 
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zatem porzucanie tych gruntów, które może prowadzić do negatywnych skut-
ków środowiskowych. Poza tym, z dużą dozą pewności należy stwierdzić, że 
w Polsce wyłączeniu z produkcji tych gruntów mogłaby równocześnie towa-
rzyszyć dalsza intensyfikacja produkcji na pozostałych obszarach o korzystniej-
szych warunkach naturalnych dla rolnictwa, co z kolei prowadziłoby również na 
tych obszarach do wzrostu strat w środowisku. Zatem wymagane jest staranne 
podejście instytucjonalne do troski o dobry stan ONW ze strony WPR UE, aby 
skutecznie motywować rolnictwo z tych obszarów do kreowania pożądanych 
przez społeczeństwo zachowań.
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7. UWARUNKOWANIA ORGANIZACYJNE ROLNICTWA 
Z UWZGLĘDNIENIEM ZNACZENIA 

INSTYTUCJONALNYCH DZIAŁAŃ ŚRODOWISKOWYCH  
W RAMACH WPR UE NA OBSZARACH O RÓŻNYM 

NASYCENIU I SPECYFICE ONW W POLSCE

7.1. Uwarunkowania organizacyjne rolnictwa na obszarach 
o różnym nasyceniu i specyfice ONW w Polsce

W tym podrozdziale kierunek i siłę zmian organizacji krajowego rolnictwa usta-
lono w ujęciu gmin cechujących się różnym udziałem i specyfiką obszarów 
ONW na podstawie danych ARiMR za 2016 i 2022 rok. Atutem tej analizy jest 
aktualność, dokładność i unikalność użytych danych. Poza tym jej mocną stroną 
jest ocena organizacji rolnictwa w analizowanym okresie według nowej delimi-
tacji ONW z 2019 roku.

W Polsce w 2022 r. w gminach z dużym nasyceniem ONW znajdowało się 
49,6% łącznej liczby gospodarstw oraz 47,3% łącznej powierzchni użytków rol-
nych objętych WPR 2014–2020. W gminach z dużym nasyceniem ONW łącznie 
ich udział był największy i wyniósł odpowiednio 26,5 i 24,7% (wykr. 10).

W latach 2016–2022 we wszystkich analizowanych grupach gmin wystąpił 
spadek liczby gospodarstw. Ważnymi przyczynami tego stanu rzeczy była postę-
pująca w kraju koncentracja i specjalizacja produkcji rolniczej. W gminach z ONW 
był on jednak mniejszy i wyniósł w granicach 5,5–7,4%, podczas gdy w gminach 
bez ONW wyniósł 9,1%. Nieco większa siła tej tendencji dała się zaobserwować 
w latach 2010–2022, gdyż spadek liczby gospodarstw w gminach z ONW wyniósł 
w granicach 7,5–9,5%, natomiast spoza ONW – 12,0% (tab. 17). Poza tym spad-
kiem charakteryzowała się ich łączna powierzchnia użytków rolnych. W latach 
2016–2022 największy spadek wystąpił w gminach z dużym udziałem ONW typ 
specyficzny strefa II (o 1,8%) oraz górskich (o 0,9%) (wykr. 11).

W 2022 r. między analizowanymi grupami gmin wystąpiły różnice w przy-
padku średniej powierzchni użytków rolnych w gospodarstwach (wykr. 10). 
Gospodarstwa w gminach z dużym nasyceniem ONW z ograniczeniami natu-
ralnymi strefa I były największe, gdyż przeciętna ich powierzchnia użytków 
rolnych wyniosła 14,2 ha. Z kolei, przeciętnie najmniejsze były gospodarstwa 
z gmin z dużym nasyceniem ONW typ specyficzny strefa II (5,6 ha) i typ górski 
(5,3 ha). W pozostałych grupach gmin przeciętna powierzchnia użytków rolnych 
w gospodarstwach była zbliżona do średniej dla kraju (11,3 ha) (ARiMR, 2022). 
W latach 2016–2022 we wszystkich grupach gmin wystąpił wzrost przeciętnej 
powierzchni użytków rolnych w gospodarstwach.
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Wykres 10. Liczba gospodarstw (tys.) oraz przeciętna ich powierzchnia  
użytków rolnych (ha) w gminach z różnym nasyceniem i specyfiką ONW  

w 2016 i 2022 r.

Źródło: opracowanie własne na podstawie niepublikowanych danych ARiMR.

Tabela 17. Liczba gospodarstw (tys.) w gminach  
z różnym nasyceniem i specyfiką ONW w latach 2010–2022

Lata

Gminy z dużym udziałem ONW w łącznej powierzchni użytków rolnych:

Gminy 
pozostałe 

z ONW

Gminy 
spoza  
ONW

z  
ograniczeniami 

naturalnymi 
strefa I

z  
ograniczeniami 

naturalnymi 
strefa II

typ
specyficzny

strefa I

typ
specyficzny 

strefa II

typ 
górski łącznie

2010 138,4 84,7 25,4 38,8 26,6 356,6 527,8 171,8

2011 137 83,3 24,4 38 25,9 351,8 523,3 170,3

2012 137,2 83 24,6 37,8 25,7 351,4 524,4 170,5

2013 136,9 82,7 24,6 37,9 25,6 351 523,1 169,7

2014 136,7 82,5 24,6 38 25,8 350,6 521,5 168,8

2015 137 82,6 24,7 38,1 25,8 351,4 520,7 167,8

2016 136,8 82,6 24,6 37,8 25,7 351,8 519,4 166,4

2017 136,2 82,5 24,5 37,6 25,5 349,8 514 164,2

2018 134,5 81,5 24,3 37,2 25,3 346,1 506,3 161,2

2019 133,1 81 24 36,8 25,1 343 500,5 158,9

2020 131,8 80,4 23,9 36,3 24,9 340,2 495,2 156,8

2021 129,6 79,2 23,4 35,6 24,7 336,1 487 153,7

2022 127,9 78,3 23,2 35,1 24,4 331,7 480,3 151,1

Źródło: opracowanie własne na podstawie niepublikowanych danych ARiMR.
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Wykres 11. Powierzchnia użytków rolnych (tys. ha) w gminach  
z różnym nasyceniem i specyfiką ONW w 2016 i 2022 r.

Źródło: opracowanie własne na podstawie niepublikowanych danych ARiMR.

W gminach z ONW odnotowano mniejszy udział gruntów ornych i więk-
szy trwałych użytków zielonych w strukturze użytków rolnych. Największy 
udział trwałych użytków zielonych (TUZ) w łącznej powierzchni użytków 
rolnych wystąpił w gminach z dużym nasyceniem ONW typ górski, następnie 
z ograniczeniami naturalnymi strefa II, typ specyficzny strefa II, łącznie i typ 
specyficzny strefa I. W tych gminach występowała również największa obsa-
da zwierząt, w której dominowały zwierzęta żywione paszami objętościowymi. 
Jedynie w gminach z dużym udziałem ONW typ specyficzny strefa II, pomimo 
relatywnie dużego udziału trwałych użytków zielonych, obsada tych zwierząt 
w przeliczeniu na 1 ha użytków rolnych była najmniejsza (wykr. 12 i 13).

W gospodarstwach z gmin z ONW na tle gospodarstw z gmin pozostałych 
wystąpiły różnice w organizacji struktury zasiewów. W ich przypadku była ona 
niewątpliwie dostosowana do posiadanego nasilenia i specyfiki utrudnień natu-
ralnych. W gminach z dużym nasyceniem ONW z ograniczeniami naturalnymi 
strefa I i II oraz w pozostałych z ONW na tle gmin spoza ONW większy był 
udział zbóż w strukturze zasiewów. Natomiast mniejszy był on w przypadku 
gmin z dużym udziałem ONW typ specyficzny strefa I i II oraz górski. W gmi-
nach z ONW wystąpił większy udział roślin strukturotwórczych i traw, co jest 
niewątpliwie pożądane w tych warunkach naturalnych dla poprawy stanu gleb 
użytkowanych rolniczo13. W gminach z ONW mniejsze znaczenie w strukturze 
zasiewów miały natomiast rośliny okopowe i oleiste, które dla prawidłowego 
wzrostu i rozwoju potrzebują dobrej jakości gleb (tab. 18).

13 W uprawie roślin strukturotwórczych uwzględniono rośliny motylkowe drobno- i grubonasien-
ne, tj. bobik, bób, ciecierzycę, esparcetę, fasolę, groch, groszek, komonicę, koniczynę białą, bia-
łoróżową, czerwoną i perską, lucernę chmielową, mieszańcową, siewną, łubin biały, wąskolistny 
i żółty, nostrzyk, peluszkę, seradelę, soczewicę, soję, wykę oraz facelię i trawy w uprawie polowej.
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Wykres 12. Udział % gruntów ornych i trwałych użytków zielonych  
w łącznej powierzchni użytków rolnych w gminach  

z różnym nasyceniem ONW w 2016 i 2022 r.

Źródło: opracowanie własne na podstawie niepublikowanych danych ARiMR.

Wykres 13. Obsada zwierząt gospodarskich (DJP/ha),  
w tym żywionych paszami objętościowymi  

w gminach z różnym nasyceniem ONW w 2016 i 2022 r.

Źródło: opracowanie własne na podstawie niepublikowanych danych ARiMR.
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Tabela 18. Struktura produkcji oraz wartość indeksu Shannona–Wienera 
 w gminach z różnym nasyceniem i specyfiką ONW w Polsce w 2022 r.

Zmienna

Gminy z co najmniej 75% udziałem ONW w powierzchni 
użytków rolnych: Gminy 

pozostałe 
z  

ONW

Gminy 
bez 

ONW
z

ograniczeniami 
naturalnymi 

strefa I

z
ograniczeniami 

naturalnymi 
strefa II

typ 
specyficzny 

strefa I

typ 
specyficzny

strefa II

typ 
górski łącznie

Udział  
zbóż 
w gruntach 
ornych (%)

73,5 77,6 67,6 59,9 42,6 75,9 71,2 69,3

Udział  
roślin  
strukturo-
twórczych 
i traw 
w gruntach 
ornych (%)

10,9 14,8 18,3 27,8 49,9 12,7 8,7 6,3

Udział 
roślin 
okopowych  
w gruntach 
ornych (%)

3,8 1,4 1,3 3,3 3,1 2,3 5,5 6,3

Udział  
roślin 
oleistych 
w gruntach 
ornych (%)

8,7 1,4 8,4 6,1 3,2 4,8 11,2 15,1

Udział 
ugorów 
i ugorów 
z roślinami 
miodo-
dajnymi 
w gruntach 
ornych (%)

1,8 3,4 1,8 2,8 0,8 2,4 1,4 0,7

Udział 
roślin po-
zostałych 
w gruntach 
ornych (%)

1,3 1,4 2,6 0,1 0,4 1,9 2,0 2,3

Indeks  
Shannona– 
Wienera 
(%)

2,55 2,25 2,44 1,88 1,28 2,47 2,43 2,18

Źródło: opracowanie na podstawie danych ARiMR za 2022 r.
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Największy stopień zróżnicowania gatunków uprawianych roślin na grun-
tach ornych (indeks Shannona–Wienera) wystąpił w gminach z dużym udziałem 
ONW z ograniczeniami naturalnymi strefa I i łącznie14. Z drugiej jednak strony 
niski stopień zróżnicowania gatunków upraw rolniczych wystąpił w gminach 
z dużym udziałem ONW typ specyficzny II oraz górski. Ten stan rzeczy wynika 
zarówno z obecności dużego udziału gleb niskiej jakości oraz z niekorzystnych 
warunków klimatycznych wydatnie ograniczających okres wegetacji roślin, któ-
re uniemożliwiają uprawę wielu ich gatunków (tab. 18).

Na ONW jednym z podstawowych warunków prowadzenia opłacalnej pro-
dukcji rolniczej jest stosowanie urozmaiconego zmianowania z dużym udziałem 
roślin strukturotwórczych oraz odzwierzęcych nawozów naturalnych. Taki sposób 
gospodarowania pozwala im bowiem uzyskać wysoki stopień różnorodności bio-
logicznej oraz wydatnie przyczynia się do ochrony gleb. Trzeba zatem podkreślić, 
że na ONW istotna jest także obecność produkcji zwierzęcej, która powinna być 
w nich prowadzona na poziomie niewywierającym zbytniej presji na stan otacza-
jącego je środowiska przyrodniczego. W tym kontekście dużo do zaoferowania ma 
działanie rolno-środowiskowo-klimatyczne (DRŚK) w ramach WPR UE. W przy-
padku tego działania pożądaną formą jest współistnienie zróżnicowanej produkcji 
roślinnej z roślinami strukturotwórczymi na gruntach ornych oraz produkcji zwie-
rzęcej prowadzonej na trwałych użytkach zielonych. Wtedy zapewnia ona bowiem 
optymalną ochronę gleb poprzez utrzymanie i wzrost ich żyzności, w tym w wy-
niku stosowania nawozów naturalnych, a także opiekę nad dobrym stanem róż-
norodności biologicznej i krajobrazu, m.in. poprzez ekstensywny chów zwierząt 
gospodarskich. W tym kontekście należy przywołać opinię Duer (2010), która jest 
przekonana, że różnorodność biologiczna ekosystemów jest jednym z najważniej-
szych dóbr publicznych uzależnionych od rolnictwa, gdyż jej istnienie i trwałość 
jest efektem jakości stosowanych w nim praktyk rolniczych.

Ważnym instytucjonalnym działaniem środowiskowym na ONW powinno 
być również działanie ekologiczne, które obok działania DRŚK od wielu lat jest 
także trwałą częścią europejskiej polityki rolnej. Należy zaakcentować, że działa-
nie to propaguje w rolnictwie system produkcji rolniczej, który w sposób szcze-
gólny służy dostarczaniu społeczeństwu w szerokim zakresie środowiskowych 
dóbr publicznych (Zieliński, Wrzaszcz i in., 2024). System rolnictwa ekologicz-
nego jest bowiem kompleksowym systemem produkcji rolniczej, który zapewnia 
zrównoważone funkcjonowanie ekosystemów, bezpieczeństwo żywności, dobro-
stan zwierząt i sprawiedliwość społeczną (Łuczka i in., 2021). Kładzie szcze-
gólny nacisk na ochronę gleb rolnych, pielęgnację krajobrazu i działania mające 
na celu wytwarzanie wysokiej jakości produktów rolnych. Ma zatem pozytywny 
wpływ na ochronę środowiska przyrodniczego, zachowanie różnorodności bio-
logicznej oraz oferowanie żywności o dużych walorach jakościowych (Drygas 
i in., 2019). Według Runowskiego i Kramarza (2022) rolnictwo ekologiczne jest 

14 Dla ustalenia stopnia zróżnicowania gatunków uprawianych roślin na gruntach ornych wyko-
rzystano indeks Shannona–Wienera (indeks S–W), podobnie jak w badaniach Matyki (2017).
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wyrazem społecznej odpowiedzialności rolnictwa w kontekście m.in. dobrostanu 
zwierząt i ochrony środowiska przyrodniczego. Trzeba podkreślić, że w przepro-
wadzonych przez tych autorów badaniach ten system produkcji, analizowanym 
konsumentom kojarzył się z wysoką jakością produktów rolniczych oraz nowo-
czesnością. Jedną z podstawowych słabości tego systemu produkcji na tle rolni-
ctwa konwencjonalnego są jednak często uzyskiwane mniejsze efekty produkcyj-
ne. Okoliczność ta związana jest niewątpliwie z prowadzeniem w nim produkcji 
z wyłączeniem przemysłowych środków produkcji (Berbeć i in., 2018; Röös i in., 
2018; Runowski, 2009; Tilman i in., 2011). Należy jednak zwrócić uwagę, że 
skala dysproporcji w efektach produkcyjnych w systemie ekologicznym i kon-
wencjonalnym w dużym stopniu zależy od wiedzy, umiejętności i zaangażowania 
ze strony rolników w zakresie właściwego doboru praktyk rolniczych (Jończyk, 
2023; Niggli i in., 2016; Radzikowski i in., 2023). 

Duże znaczenie na ONW powinno również odgrywać działanie zalesienio-
we w ramach WPR UE, które stwarza możliwość otrzymania wsparcia na zalesia-
nie gruntów o szczególnie trudnych warunkach do gospodarowania. Intencją tego 
działania jest bowiem zagospodarowywanie gruntów rolnych wyjątkowo niskich 
klas bonitacyjnych lub wręcz wyłączonych z produkcji rolnej (Dobrzyńska i in., 
2020). Trzeba dodać, że zalesienia tego rodzaju gruntów mogą wesprzeć sąsiadu-
jącą z nimi produkcję rolniczą w jej lepszej adaptacji do zmian klimatu poprzez 
większe wykorzystanie wkładu lasów do ograniczania m.in. zjawiska adwekcji 
(ruchu powietrza) na polach uprawnych, co wydatnie ogranicza ich erozję wietrz-
ną i w konsekwencji osłabia na tych obszarach negatywny wpływ coraz częściej 
występujących susz na ilość i jakość produktów rolniczych oraz pasz dla zwierząt 
gospodarskich15. Nie można również zapominać o funkcji biogeochemicznej zale-
sień poprzez ich przeciwdziałanie rozprzestrzenianiu się zanieczyszczeń chemicz-
nych z rolnictwa do wód gruntowych i akwenów otwartych. Poza tym skutecznie 
chronią one inne cenne elementy ekosystemu, upiększają krajobraz i odgrywa-
ją rolę w procesie pochłaniania dwutlenku węgla (CO2) z atmosfery i trwałego 
jego magazynowania w postaci węgla w roślinności i glebie. Należy zatem doce-
nić dodatnie efekty zewnętrzne symbiozy terenów leśnych i rolniczych (Wilkin, 
2019). W kontekście środowiskowego znaczenia lasów, w tym zalesień można 
przytoczyć także stwierdzenie Żylicza (2015, s. 279), że są one „przykładem dobra 
publicznego o charakterze globalnym, z którego korzyści przypadają wszystkim 
podmiotom gospodarczym istniejącym na świecie”.

Nasuwa się jednak pytanie o siłę skłonności krajowego rolnictwa z ONW 
w partycypowaniu w instytucjonalnych działaniach środowiskowych w ramach 
WPR UE, które w sposób szczególny służą dobrom środowiskowym dla społe-
czeństwa oraz czynniki, które jej sprzyjają? Na tak postawione pytania spróbo-
wano udzielić odpowiedzi w kolejnych rozdziałach.

15 Jak pisze Józefaciuk i in. (2018), w Polsce erozją wietrzną w stopniu silnym i bardzo silnym 
zagrożonych jest 37,5% łącznej powierzchni użytków rolnych. Dotyczy ona głównie ONW 
(Zieliński, 2023a).
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7.2. Kierunek i możliwości rozwoju działań  
instytucjonalnych WPR na obszarach  
o różnym nasyceniu i specyfice ONW w Polsce

Nie ulega wątpliwości, że instytucjonalne działania w ramach WPR UE nakiero-
wane na dostarczanie społeczeństwu dóbr środowiskowych powinny być dobrze 
przemyślane, trwałe, a ich cele dalekowzroczne z punktu widzenia optimum 
społecznego. Tego typu podejście do kształtu tych działań zyskuje coraz więk-
szą wagę w kolejnych wersjach unijnej polityki rolnej. Mowa tutaj o działaniu 
DRŚK, działaniu rolnictwo ekologiczne oraz zalesieniowym, które od wielu lat 
są nieodłączną jej częścią i w pierwszej kolejności są dedykowane tym dobrom.

W polskim rolnictwie działania DRŚK, rolnictwo ekologiczne i zalesienio-
we realizowane są od 2004 roku. Przy czym w 2004 r. ich łączna powierzchnia 
wyniosła 68,4 tys. ha. W latach 2004–2007 wzrosła ona o 286 tys. ha i w 2007 r. 
wyniosła 354,4 tys. ha. Zdecydowany wzrost łącznej ich powierzchni odnoto-
wano w latach 2008–2014 r. W 2014 r. liczyła ona już 3 006,9 tys. ha. W latach 
2014–2018 powierzchnia ta uległa jednak spadkowi o 1 562,6 tys. ha i ostatecz-
nie wyniosła 1 444,3 tys. ha (2018 r.). Trzeba jednak zauważyć, że od 2019 r. 
ponownie zaczęła wzrastać i w 2022 r. osiągnęła 1 665,3 tys. ha (wykr. 14). 
Wśród ważnych przyczyn zmian łącznej ich powierzchni należy szukać w pierw-
szej kolejności w zmianach obowiązujących regulacji publicznych, w tym kry-
teriów uczestnictwa i poziomu degresywności stawek płatności, a także rzadkiej 
ich aktualizacji w analizowanym okresie (NIK, 2019; Rozporządzenie MRiRW, 
2008, 2009, 2013, 2015; Ustawa, 2004; Zieliński, 2022).

Wykres 14. Powierzchnia objęta wsparciem w ramach działania DRŚK, 
rolnictwo ekologiczne i zalesieniowego oraz łącznie  

w ramach WPR UE w latach 2004–2022

Źródło: opracowanie własne na podstawie niepublikowanych danych ARiMR i MRiRW.
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W latach 2014–2018 powierzchnia objęta wsparciem w ramach działania 
DRŚK spadła o 58,7%. W największym stopniu spadła powierzchnia objęta pa-
kietem ochrona gleb i wód oraz rolnictwo zrównoważone, bo odpowiednio o 77,3 
i 71,0% (wykr. 16). Wzrost powierzchni objętej tym działaniem wystąpił w latach 
2019–2022. W tym okresie wzrost ten wyniósł 9,6%, aczkolwiek nie dotyczył on 
wszystkich pakietów. Należy podkreślić, że odmienny kierunek tej zmiany odno-
sił się do pakietu rolnictwo zrównoważone, w którym nastąpił dalszy spadek po-
wierzchni objętej wsparciem. Z drugiej jednak strony, od początku funkcjonowania 
działania DRŚK w polskim rolnictwie ma miejsce trwały wzrost powierzchni użyt-
ków rolnych objętych pakietem ochrona cennych siedlisk przyrodniczych na obsza-
rach Natura 2000 i poza tymi obszarami. W 2022 r. powierzchnia objęta ochroną 
z tego tytułu wyniosła 636,6 tys. ha. Oznacza to, że w 2022 r. ponad połowę (56,3%) 
ogólnej powierzchni użytków rolnych objętej wsparciem w ramach tego działania 
stanowiły cenne siedliska przyrodnicze będące często miejscem bytowania rzad-
kich gatunków ptaków związanych z krajobrazem rolniczym (wykr. 15 i 16).

W latach 2014–2018 powierzchnia objęta wsparciem w ramach działania 
rolnictwo ekologiczne spadła o 28,2% (wykr. 16). W tym czasie ważną przyczyną 
tego stanu rzeczy było wprowadzenie zmian w regulacjach publicznych w zakresie 
kryteriów uczestnictwa w tym działaniu w ramach WPR 2014–2020. Zmiany te 
służyć miały zwiększeniu na rynku podaży produktów ekologicznych i powiąza-
niu ekologicznej produkcji paszowej z produkcją zwierzęcą. Konieczność udoku-
mentowania wytworzenia produktów ekologicznych, wysokie wymagania chowu 
zwierząt w systemie rolnictwa ekologicznego, trudności organizacyjne związane 
z jego prowadzeniem, szczególnie w gospodarstwach o mniejszym potencjale 
produkcyjnym, a także niskie stawki płatności ekologicznej do upraw paszowych 
należy uznać w tamtym okresie za ważne przyczyny spadku powierzchni objętej 
wsparciem w ramach działania ekologicznego. Trzeba jednak zwrócić uwagę, że 
od 2019 r. powierzchnia działania rolnictwo ekologiczne zaczęła ponownie wzra-
stać. Należy domniemywać, że w dużym stopniu wzrost ten wynika z aktualizacji 
i wzrostu stawek płatności ekologicznych (obowiązujących od 2021 r.) przygoto-
wanych przez IERiGŻ PIB na zlecenie MRiRW w ramach WPR 2014–2020.

W latach 2014–2022 wykonano 8,6 tys. ha zalesień w ramach działa-
nia zalesieniowego, co stanowiło jedynie 11,2% łącznej powierzchni zalesień 
(76,8 tys. ha) objętej wsparciem we WPR (wykr. 15). Większość wspieranych 
obecnie zalesień wykonano bowiem fizycznie przed 2014 rokiem. Warto dodać, 
że w 2021 i 2022 r. zalesiono zaledwie po 0,2 tys. ha. Ważnych przyczyn spadku 
realizacji zalesień należy szukać we wprowadzanych zmianach kryteriów dostę-
pu i wyboru operacji do tego działania w ramach WPR 2014–2020 wobec WPR 
2004–2006 i 2007–2013. Zmiany te dotyczyły przede wszystkim wyłączenia 
z zalesień trwałych użytków zielonych oraz ograniczenia prowadzenia zalesień 
na obszarach Natura 2000. Poza tym, wiele działań w ramach WPR UE sprzyja 
obecnie prowadzeniu produkcji rolniczej nawet na obszarach o szczególnie nie-
korzystnych warunkach do gospodarowania.
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Bez wątpienia prowadzenie z powodzeniem produkcji rolniczej na ONW 
wymaga umiejętności dostosowywania się do występujących na nich utrudnień ce-
chujących się często różną specyfiką i dużą uciążliwością. Dla wielu gospodarstw 
z tych obszarów, w tym przede wszystkim osiągających niskie dochody z działal-
ności rolniczej, udział w działaniu DRŚK, rolnictwo ekologiczne i zalesieniowym 
może stwarzać realną szansę na ich wzrost, w tym poprzez możliwość uzyska-
nia dodatkowych płatności, sprzedaż certyfikowanych produktów ekologicznych, 
a także rozwój agroturystyki. Tym bardziej że obszary te często cechuje duża różno-
rodność krajobrazu, w tym istotny udział cennych siedlisk przyrodniczych objętych 
siecią Natura 2000, o ochronę których społeczeństwo obecnie wyjątkowo zabiega.

Wykres 15. Powierzchnia zalesień zrealizowanych w ramach WPR UE 
w latach 2004–2022

Źródło: opracowanie własne na podstawie niepublikowanych danych ARiMR i MRiRW.

Wykres 16. Powierzchnia objęta wsparciem w ramach wybranych  
pakietów działania DRŚK oraz rolnictwa ekologicznego w WPR UE  

w latach 2008–2022

Źródło: opracowanie własne na podstawie niepublikowanych danych ARiMR i MRiRW.
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Na podstawie liczb zawartych w tabeli 19 należy podkreślić, że w 2022 r. 
w gminach z dużym udziałem ONW znajdowało się 68,1% ogółu beneficjentów 
działania DRŚK, a w zależności od specyfiki utrudnień ich udział zawierał się 
w granicach od 7,7 do 11,9% łącznej liczby gospodarstw. W gminach pozosta-
łych z ONW ich udziały wyniosły odpowiednio 26,9 i 4,3%, a spoza ONW od-
powiednio 5,0 i 2,5%.

Duże różnice pomiędzy analizowanymi gminami wystąpiły w przypad-
ku przeciętnej powierzchni użytków rolnych gospodarstw beneficjentów dzia-
łania DRŚK. Najmniejszą powierzchnię posiadały gospodarstwa beneficjentów 
w gminach z dużym udziałem ONW typ specyficzny strefa I (10,0 ha), a najwięk-
szą te z gmin spoza ONW (29,8 ha). Mniej zróżnicowane były one pod wzglę-
dem udziału gospodarstw z produkcją zwierzęcą, który zawarty był w przedziale 
od 23,3 do 38,6% łącznej liczby gospodarstw beneficjentów (tab. 19).

W gminach z dużym udziałem ONW ulokowane było 63,0%, w tym 
w gminach z dużym udziałem ograniczeń naturalnych strefa I i górskich od-
powiednio 17,3 i 29,9% łącznej powierzchni objętej DRŚK. W gminach pozo-
stałych z ONW jej udział wyniósł 30,0%, a w gminach spoza ONW pozostałe 
7,0%. Trzeba zaakcentować, że w gminach z dużym udziałem ONW, udział po-
wierzchni objętej DRŚK wahał się w granicach od 9,7 do 24,4% (w gminach 
ONW górskich) łącznej powierzchni użytków rolnych. W gminach pozostałych 
z ONW i spoza jej udział był wyraźnie mniejszy i wyniósł odpowiednio 6,0 
i 4,5% (tab. 19, rys. 38 i 39).

Na podstawie danych liczbowych zawartych w tabeli 20, należy podkre-
ślić, że w 2022 r. w gminach z dużym udziałem ONW znajdowało się 70,2% 
ogółu gospodarstw z produkcją ekologiczną objętą wsparciem w ramach WPR 
2014–2020. W gminach pozostałych z ONW – 26,1%, a w gminach spoza ONW 
pozostałe 3,7%. Ważną cechą gospodarstw ekologicznych, niezależnie od faktu 
i specyfiki posiadanych utrudnień naturalnych, jest ich znacząca jak na przecięt-
ne warunki krajowe średnia powierzchnia użytków rolnych. Pod tym względem 
największe były gospodarstwa beneficjentów z gmin z dużym nasyceniem ONW 
z ograniczeniami naturalnymi strefa I i II, których przeciętna powierzchnia użyt-
ków rolnych wyniosła odpowiednio 38,7 i 37,9 ha. Natomiast najmniejsze były 
gospodarstwa z gmin z dużym nasyceniem ONW górskich (24,6 ha), przy czym 
ich powierzchnia gruntów była i tak zdecydowanie większa od przeciętnej po-
wierzchni użytków rolnych w gospodarstwach ogółem z tych gmin (5,3 ha UR).
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Tabela 19. Organizacja rolnictwa realizującego działanie DRŚK  
wspierane w ramach WPR UE w gminach z różnym nasyceniem  

i specyfiką ONW w Polsce w 2022 r.

Zmienna

Gminy z co najmniej 75% udziałem ONW 
w powierzchni użytków rolnych:

Gminy 
pozostałe  

z  
ONW

Gminy  
bez 

ONW

z  
ogranicze-

niami  
naturalnymi 

strefa I

z  
ogranicze-

niami  
naturalnymi  

strefa II

typ 
specyficzny 

strefa I

typ
specyficzny 

strefa II

typ  
górski łącznie

Liczba 
gospodarstw 
DRŚK (tys.)

10,2 7,6 2,3 3,3 2,9 25,5 20,5 3,8

Udział  
gospodarstw 
DRŚK  
w łącznej liczbie 
gospodarstw (%)

8,0 9,8 9,9 9,3 11,9 7,7 4,3 2,5

Średnia 
powierzchnia 
użytków rolnych 
gospodarstwa 
DRŚK (ha)

29,6 17,0 22,3 10,0 12,6 20,8 26,6 29,8

Udział 
gospodarstw 
z produkcją 
zwierzęcą  
w łącznej liczbie 
gospodarstw  
DRŚK (%)

37,1 44,1 29,4 23,3 34,1 38,6 38,2 33,9

Powierzchnia 
DRŚK (tys. ha), 
w tym:

196,0 86,9 34,3 26,2 31,3 338,2 339,4 78,8

gruntów ornych  
(tys. ha); 84,9 25,9 9,3 1,4 0,1 101,1 192,6 63,4

trwałych  
użytków 
zielonych  
(tys. ha)

111,1 61,0 24,5 24,8 31,2 237,0 146,6 15,3

Udział DRŚK 
w jej ogólnej 
powierzchni 
objętej  
wsparciem 
w ramach WPR 
2014–2020  
w kraju (%)

17,3 7,7 3,0 2,3 2,8 29,9 30,0 7,0

Udział DRŚK 
w użytkach  
rolnych  
ogółem (%)

10,8 11,4 11,0 13,3 24,4 9,7 6,0 4,5

Źródło: opracowanie własne na podstawie niepublikowanych danych ARiMR.
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Rysunek 38. Udział % powierzchni objętej działaniem DRŚK  
w łącznej powierzchni użytków rolnych w ujęciu gmin w 2022 r.

Źródło: opracowanie własne na podstawie niepublikowanych danych ARiMR.

Rysunek 39. Udział % gospodarstw beneficjentów działania DRŚK 
 w łącznej liczbie gospodarstw w ujęciu gmin w 2022 r.

Źródło: opracowanie własne na podstawie niepublikowanych danych ARiMR.

Ważnym elementem pogłębiającym analizę jest zestawienie w tabeli 20 in-
formacji o udziale ekologicznych użytków rolnych objętych wsparciem w łącz-
nej powierzchni użytków rolnych gospodarstw ekologicznych. Należy bowiem 
zwrócić uwagę, że bez względu na jakość warunków gospodarowania istotną 
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słabością wielu gospodarstw z produkcją ekologiczną, mimo wsparcia ze środ-
ków Unii Europejskiej, jest współistnienie w nich konwencjonalnej produkcji 
rolniczej. W rezultacie może to stwarzać uzasadnione obawy w społeczeństwie 
o jej jakość, walory prozdrowotne oraz w konsekwencji ograniczać zaufanie 
co do jakości tej żywności. Ten stan rzeczy szkodzi zatem podstawowym za-
sadom rolnictwa ekologicznego, w którym żywność powinna być wytwarzana 
w obecności naturalnych procesów produkcyjnych pozostających w harmonii ze 
środowiskiem przyrodniczym (Ascherman-Witzel i in., 2013; Kahl i in., 2012; 
Zieliński i in., 2023). Wskazuje na to także Nachtman (2015) podkreślając, że 
współistnienie systemu ekologicznego i konwencjonalnego w jednym gospo-
darstwie wywołuje liczne kontrowersje, w tym wątpliwość co do słuszności 
kierowania dopłat ekologicznych do takich jednostek. Okazało się, że pod tym 
względem największe dysproporcje wystąpiły w gminach pozostałych z ONW, 
gdzie w gospodarstwach ekologicznych przeciętny udział ekologicznych użyt-
ków rolnych wyniósł 71,8% łącznej powierzchni użytków rolnych. Z kolei naj-
mniejsze dysproporcje w tym zakresie wystąpiły w gospodarstwach ekologicz-
nych z gmin z dużym udziałem ONW z ograniczeniami naturalnymi strefa I. 
Użytkowały one bowiem w systemie produkcji ekologicznej przeciętnie 84,0% 
łącznej powierzchni użytków rolnych. Trzeba zwrócić uwagę, że skala udzia-
łu gospodarstw ekologicznych ze współistniejącą produkcją konwencjonalną 
w Unii Europejskiej, w tym w Polsce jest duża (Łuczka, 2021).

 Słabą stroną krajowych gospodarstw z produkcją ekologiczną jest rów-
nież częsty brak produkcji zwierzęcej lub jej przynajmniej częściowe prowadze-
nie poza zasadami systemu rolnictwa ekologicznego, na co pozwalają im obecne 
regulacje publiczne (Litwinow, 2020; Zieliński, 2022; Zieliński i Gołębiewska, 
2024). Trzeba jednak zwrócić uwagę, że w tym systemie rolnictwa fundamen-
talną zasadą powinno być współistnienie produkcji roślinnej i zwierzęcej. Tylko 
w gospodarstwach ekologicznych z gmin z dużym udziałem ONW typ specy-
ficzny strefa II i górski udział gospodarstw ekologicznych z produkcją zwierzęcą 
przekraczał 50% łącznej liczby gospodarstw ekologicznych i wyniósł odpowied-
nio 50,7 i 81%. Pod tym względem w najgorszej sytuacji były gospodarstwa 
ekologiczne z gmin ONW z ograniczeniami naturalnymi strefa II i spoza ONW, 
gdzie udział tych gospodarstw wyniósł odpowiednio 25,5 i 25,7% (tab. 20).
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Tabela 20. Potencjał i organizacja rolnictwa z produkcją ekologiczną  
wspieraną w ramach WPR UE w gminach z różnym nasyceniem  

i specyfiką ONW w Polsce w 2022 r.

Zmienna

Gminy z co najmniej 75% udziałem ONW  
w powierzchni użytków rolnych: Gminy 

pozos- 
tałe 
z  

ONW

Gminy 
bez 

ONW
z ograni-
czeniami 

naturalnymi
strefa I

z ograni-
czeniami 

naturalnymi
strefa II

typ
specyficzny 

strefa I

typ
specyficzny 

strefa II

typ 
górski łącznie

Liczba gospodarstw 
ekologicznych (tys.) 2,9 1,5 0,8 0,3 0,2 7,7 5,0 0,7

Udział gospodarstw 
ekologicznych 
w łącznej liczbie 
gospodarstw (%)

2,3 1,9 3,4 0,8 1,0 2,3 1,0 0,5

Średnia powierzchnia 
użytków rolnych 
gospodarstwa 
ekologicznego (ha)

38,7 37,9 35,5 26,9 24,6 27,0 31,4 21,8

Udział gospodarstw 
ekologicznych 
z produkcją zwierzęcą 
w łącznej liczbie 
gospodarstw 
ekologicznych (%)

33,4 25,5 40,2 50,7 81,0 46,4 37,1 25,7

Udział użytków 
rolnych ekologicznych 
objętych wsparciem 
w łącznej powierzchni 
użytków rolnych 
w gospodarstwach 
ekologicznych (%)

84,0 82,3 81,7 77,6 75,4 81,9 71,8 83,5

Powierzchnia użytków 
rolnych ogółem 
w gospodarstwach 
ekologicznych (tys. ha)

113,4 37,9 27,8 7,6 6,1 208,0 158,1 16,4

Powierzchnia użytków 
rolnych ekologicznych 
objętych wsparciem 
(tys. ha), w tym:

95,3 31,2 22,7 5,9 4,6 170,3 113,5 13,7

gruntów ornych 
(tys. ha) 88,0 26,0 20,3 5,3 2,7 152,2 97,2 10,6

Udział użytków 
rolnych z produkcją 
ekologiczną w jej 
ogólnej powierzchni 
objętej wsparciem 
w ramach WPR UE 
w kraju (%)

20,8 6,8 5,0 1,3 1,0 37,2 24,8 3,0

Udział użytków 
rolnych ekologicznych 
objętych wsparciem 
w użytkach rolnych 
ogółem (%)

5,3 4,1 7,3 3,0 3,6 4,9 2,0 0,8

Źródło: opracowanie własne na podstawie niepublikowanych danych ARiMR.
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W latach 2010–2022 w gminach z dużym udziałem ONW ulokowane było 
w granicach od 71,6% do 74,8% łącznej powierzchni użytków rolnych z pro-
dukcją ekologiczną objętą wsparciem w ramach WPR UE. Na uwagę zasługuje 
również fakt, że w gminach tych na tle pozostałych grup gmin udział użytków 
rolnych z produkcją ekologiczną objętą wsparciem w łącznej powierzchni użyt-
ków rolnych był wyraźnie większy. W ich przypadku wyniósł on od 3,9 do 6,5%, 
podczas gdy w gminach pozostałych z ONW mieścił się w granicach od 1,6% 
do 2,5%. W gminach spoza ONW był on zdecydowanie najmniejszy i w anali-
zowanym okresie nie przekroczył 1,0% łącznej powierzchni użytków rolnych 
(wykr. 17 i 18; rys. 40 i 41).

Wykres 17. Powierzchnia użytków rolnych ekologicznych (tys. ha)  
objętych wsparciem w ramach WPR UE w ujęciu gmin  

z różnym nasyceniem ONW w latach 2010–2022

Źródło: opracowanie własne na podstawie niepublikowanych danych ARiMR.
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Wykres 18. Udział % użytków rolnych ekologicznych objętych wsparceim  
w ramach WPR UE w łącznej powierzchni użytków rolnych  

w ujęciu gmin z różnym nasyceniem ONW w latach 2010–2022

Źródło: opracowanie własne na podstawie niepublikowanych danych ARiMR.

Rysunek 40. Udział % użytków rolnych ekologicznych objętych wsparciem  
w ramach WPR UE w łącznej powierzchni użytków rolnych  

w ujęciu gmin w 2022 r.

Źródło: opracowanie własne na podstawie niepublikowanych danych ARiMR.
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Rysunek 41. Udział % gospodarstw ekologicznych objętych wsparciem 
 w ramach WPR UE w łącznej liczbie gospodarstw  

w ujęciu gmin w 2022 r.

Źródło: opracowanie własne na podstawie niepublikowanych danych ARiMR.

Mając na uwadze wskazaną wcześniej sieć powiązań ekologicznych i eko-
nomicznych między zalesieniami a sąsiadującymi z nimi użytkami rolnymi, na-
leży zwrócić uwagę, że w Polsce zalesienia oczekiwane są zwłaszcza w gminach 
z ONW. Są to bowiem obszary – jak już wcześniej wspomniano – zazwyczaj z gle-
bami o wyjątkowo niekorzystnej teksturze (z dużym udziałem piasków luźnych 
i słabo-gliniastych), a ich rolnicze wykorzystanie jest nierzadko związane z duży-
mi stratami składników nawozowych, większą mineralizacją substancji organicz-
nej i w rezultacie większą emisją CO2 do atmosfery oraz wyższym niż w przypad-
ku innych gleb narażeniem na zjawisko suszy rolniczej (Zieliński, 2016). Trzeba 
podkreślić, że wśród gmin z różnym udziałem ONW Instytut Badań Leśnictwa 
(IBL) wyznaczył 348 gmin ze szczególnymi preferencjami do zalesień w kra-
ju, które wskazał w Aktualizacji Krajowego Programu Zwiększania Lesistości 
(KPZL) z 2014 r. (IBL, 2014).

W 2022 r. w gminach z dużym udziałem ONW znajdowało się 55,4%, 
w gminach pozostałych ONW – 39,6%, a w gminach spoza ONW – 5,0% łącznej 
powierzchni zalesionej objętej wsparciem w ramach WPR 2014–2020 (tab. 21, 
rys. 42 i 43). Największa przeciętna powierzchnia gospodarstwa zalesiającego 
grunty wystąpiła w gminach z dużym udziałem ONW z ograniczeniami natural-
nymi strefa I (18,4 ha). W gminach tych wystąpiła również największa przecięt-
na powierzchnia zalesień w przeliczeniu na gospodarstwo (6,2 ha). Największa 
powierzchnia zalesień wystąpiła w gminach z dużym udziałem ONW łącznie 
i pozostałych z ONW odpowiednio 21,8 i 30,4 tys. ha (tab. 21).

Zdecydowana większość zalesień objętych wsparciem w ramach WPR 
2014–2020 fizycznie prowadzona została w ramach WPR 2004–2006 i 2007–
2013. W ramach WPR 2014–2020 odbywało się ich finansowanie w ramach 
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płatności zalesieniowej. Warto dodać, że w przypadku zalesień realizowanych 
w ramach WPR 2004–2006 płatność zalesieniowa przysługiwała przez kolejnych 
20 lat od zalesienia. W ramach WPR 2007–2013 przez 15 lat, a w ramach WPR 
2014–2020 i WPR 2023–2027 przez kolejnych 12 lat od zalesienia. Aczkolwiek 
z punktu widzenia korzyści ekonomicznej rolnika zalesiającego grunty, skróce-
nie okresu wypłaty premii zalesieniowej w kolejnych okresach programowania 
zostało rekompensowane wprowadzoną od 2015 r. możliwością ubiegania się 
o płatności bezpośrednie do zalesionych gruntów po 2008 r. Odtąd zalesienia 
mogły być zatem objęte dodatkowo jednolitą płatnością bezpośrednią, płatnoś-
cią dla młodych rolników i płatnością redystrybucyjną (Dobrzyńska i in., 2020). 
Zmiany te dotychczas jednak nie odwróciły negatywnego trendu dotyczącego 
spadku zalesień objętych wsparciem w Polsce.

Tabela 21. Potencjał i organizacja rolnictwa objętego działaniem zalesieniowym  
w ramach WPR UE w gminach z różnym nasyceniem i specyfiką ONW  

w Polsce w 2022 r.

Zmienna

Gminy z dużym udziałem ONW w powierzchni użytków rolnych:
Gminy 
pozo-
stałe  

z  
ONW

Gminy 
bez 

ONW

z  
ograni-

czeniami 
naturalnymi

strefa I

z  
ograni-

czeniami 
naturalnymi

strefa II

typ  
specy- 
ficzny  
strefa I

typ 
specy- 
ficzny  

strefa II

typ 
górski łącznie

Liczba gospodarstw 
prowadzących 
zalesienia (tys.)

1,8 1,4 0,5 0,1 0,05 5,1 5,4 0,8

Powierzchnia 
użytków rolnych 
gospodarstwa 
z zalesieniami (ha)

18,4 11,2 14,7 9,5 4,5 14,3 16,4 20,7

Średnia powierzchnia 
użytków rolnych 
zalesionych 
w gospodarstwie (ha)

6,2 4,6 5,4 3,3 1,4 4,3 4,7 4,9

Powierzchnia 
użytków rolnych 
zalesionych (tys. ha)

11,2 6,5 2,5 0,5 0,1 21,7 30,4 3,9

Udział użytków 
rolnych zalesionych 
w ogólnej 
powierzchni objętej 
wsparciem z tego 
tytułu w ramach 
WPR 2014–2020 (%)

14,6 8,5 3,2 0,6 0,1 28,4 39,6 5,0

Udział użytków 
rolnych zalesionych 
w użytkach rolnych 
ogółem danej 
grupy gmin (%)

0,6 0,9 1,1 0,8 0,1 0,6 0,9 0,2

Źródło: opracowanie własne na podstawie niepublikowanych danych ARiMR.
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Rysunek 42. Udział % użytków rolnych zalesionych w ramach WPR UE 
w łącznej powierzchni użytków rolnych w ujęciu gmin w 2022 r.

Źródło: opracowanie własne na podstawie niepublikowanych danych ARiMR.

Rysunek 43. Udział % gospodarstw realizujących zalesienia w ramach WPR UE  
w łącznej liczbie gospodarstw w ujęciu gmin w 2022 r.

,

Źródło: opracowanie własne na podstawie niepublikowanych danych ARiMR.

Na podkreślenie zasługuje fakt, że w Polsce w 2022 r. w gminach z du-
żym udziałem ONW na tle gmin pozostałych udział łącznej powierzchni działania 
DRŚK, rolnictwo ekologiczne i zalesieniowego w powierzchni użytków rolnych 
ogółem był zdecydowanie największy i wyniósł 16,2%. W gminach pozostałych 
z ONW oraz spoza ONW wyniósł on odpowiednio 8,5 i 5,5%. Poza tym okazało 
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się, że działania te miały wyjątkowo duże znaczenie w gminach z dużym udziałem 
ONW typ górski i specyficzny strefa I, gdzie ich łączny udział wyniósł odpowied-
nio 29,0 i 19,1% łącznej powierzchni użytków rolnych (tab. 22; rys. 44 i 45).

Tabela 22. Udział % powierzchni działania DRŚK, rolnictwo ekologiczne 
i zalesieniowego w ramach WPR UE w łącznej powierzchni użytków rolnych  

w gminach z różnym nasyceniem i specyfiką ONW w Polsce w 2022 r.

Wyszczególnienie
Gminy:

z dużym udziałem ONW pozostałe z ONW spoza ONW

Powierzchnia działania 
DRŚK (tys. ha) 712,9 339,4 78,8

Powierzchnia działania 
rolnictwo ekologiczne 
(tys. ha)

330,1 113,5 13,6

Powierzchnia działania 
zalesieniowego 
(tys. ha)

42,6 30,4 3,9

Powierzchnia działań 
ogółem (tys. ha) 1085,6 483,3 96,2

Udział działania 
DRŚK, działania 
rolnictwo ekologiczne 
i zalesieniowego 
ogółem w łącznej 
powierzchni użytków 
rolnych (%)

16,2 8,5 5,5

Gminy z dużym udziałem ONW:

z 
ograniczeniami 

naturalnymi
strefa I

z 
ograniczeniami 

naturalnymi 
strefa II

typ 
specyficzny 

strefa I

typ 
specyficzny 

strefa II

typ 
górski łącznie

Powierzchnia działania 
DRŚK (tys. ha) 196,0 86,9 34,3 26,2 31,3 338,2

Powierzchnia działania 
rolnictwo ekologiczne 
(tys. ha)

95,3 31,2 22,7 6,0 5,9 169,0

Powierzchnia działania 
zalesieniowego 
(tys. ha)

11,2 6,5 2,5 0,5 0,1 21,8

Udział działania DRŚK, 
rolnictwo ekologiczne 
i zalesieniowego 
ogółem w łącznej 
powierzchni użytków 
zielonych (%)

16,7 16,4 19,1 16,6 29,0 15,1

Źródło: opracowanie własne na podstawie niepublikowanych danych ARiMR.
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Rysunek 44.  Udział % użytków rolnych objętych działaniem DRŚK,  
rolnictwo ekologiczne i zalesieniowym ogółem w ramach WPR UE  

w łącznej powierzchni użytków rolnych w ujęciu gmin w 2022 r.

Źródło: opracowanie własne na podstawie niepublikowanych danych ARiMR.

Rysunek 45. Udział % gospodarstw realizujących działanie DRŚK,  
rolnictwo ekologiczne i zalesieniowe ogółem w ramach WPR UE  

w łącznej liczbie gospodarstw w ujęciu gmin w 2022 r.

Źródło: opracowanie własne na podstawie niepublikowanych danych ARiMR.
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Z punktu widzenia społeczeństwa jako płatnika za dobra środowiskowe 
dostarczane przez rolnictwo w ramach działań środowiskowych WPR UE istot-
ne jest, aby finansowanie oferowane mu w postaci dodatkowych dopłat było 
wykorzystywane w możliwie najbardziej efektywny sposób. Aby osiągnąć ten 
cel, w pierwszej kolejności powinny one być kierowane do rolnictwa z obsza-
rów szczególnie predestynowanych do ich dostarczania w największym zakresie. 
Należy podkreślić, że w przypadku Polski środki finansowe w ramach działań śro-
dowiskowych stwarzają szansę w pierwszej kolejności dla rolnictwa z ONW, aby 
przyczyniać się do dostarczania społeczeństwu wielu dóbr publicznych, w tym 
poprzez lepszą ochronę ich często dużej różnorodności i cenności krajobrazu.
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8. EFEKTY PRODUKCYJNE I EKONOMICZNE 
ROLNICTWA NA ONW W UE, W TYM W POLSCE

Na podstawie danych europejskiego FADN średnio z lat 2004–2020 należy 
podkreślić, że w większości państw członkowskich Unii Europejskiej rolnictwo 
na ONW na tle rolnictwa z obszarów pozostałych cechuje mniejsza intensyw-
ność produkcji rolniczej. W gospodarstwach z tych obszarów ponoszone są 
zwykle mniejsze koszty ogółem, w tym bezpośrednie i w rezultacie uzyskują 
one mniejsze efekty produkcyjne, mają mniejszą produktywność czynników 
produkcji i w rezultacie mniejsze dochody z działalności rolniczej w przelicze-
niu na 1 ha użytków rolnych. Należy jednak zwrócić uwagę, że pod względem 
uzyskiwanych dochodów w przeliczeniu na 1 ha użytków rolnych dysproporcje 
między gospodarstwami z ONW i spoza ONW byłyby jeszcze większe w sy-
tuacji oczyszczenia ich z dopłat operacyjnych, w tym związanych z realizacją 
działań środowiskowych. Okazuje się bowiem, że w większości państw Unii 
Europejskiej rolnictwo na ONW widzi realną szansę dalszego trwania i rozwoju 
poprzez partycypację w działaniach środowiskowych, o czym świadczy więk-
szy poziom uzyskiwanych dopłat środowiskowych na jednostkę powierzchni. 
Potwierdzenie tych ustaleń zestawiono na poniższych wykresach i tabelach.

Liczby zawarte na wykresie 19 wskazują, że w zdecydowanej większo-
ści państw Unii Europejskiej plony pszenicy w gospodarstwach funkcjonują-
cych na ONW na tle plonów w gospodarstwach pozostałych były zdecydowanie 
mniejsze średnio w latach 2004–2020. Największe różnice na niekorzyść gospo-
darstw z ONW odnotowano w Holandii, Portugalii i Bułgarii, gdzie plony psze-
nicy były mniejsze odpowiednio o 39,6, 33,7 i 33,0%. Przeciętne plony w Unii 
Europejskiej były mniejsze w gospodarstwach z ONW niż w gospodarstwach 
będących punktem odniesienia o 10,2%. Różnice na niekorzyść gospodarstw 
z ONW zauważono również w wydajności mlecznej krów. Różnice te oscylo-
wały w granicach pomiędzy 1,4% na Cyprze do 41,8% we Włoszech (wykr. 20).

W krajach Unii Europejskiej produktywność ziemi w gospodarstwach 
z ONW na tle gospodarstw pozostałych była przeciętnie mniejsza o 29,0%, 
co niewątpliwie związane było z tym, że funkcjonowały one na obszarach 
z utrudnieniami dla produkcji rolniczej spowodowanymi niską jakością gleb, 
a także niekorzystnymi warunkami klimatycznymi i topograficznymi. Pod tym 
względem największe różnice na niekorzyść gospodarstw z ONW wystąpiły 
w Portugalii (o 80,0%), Belgii (o 69,0%) i na Łotwie (o 70,0%), natomiast naj-
mniejsze w Austrii (o 4,0%) i Rumunii (8,3%) (tab. 23).



140

Wykres 19. Plon pszenicy (dt/ha) w gospodarstwach z ONW  
na tle gospodarstw pozostałych w państwach Unii Europejskiej  

średnio w latach 2004–2020

Źródło: FADN (b.d.). 
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Wykres 20.   Wydajność mleczna krów (tys. kg/krowę/rok) 
w gospodarstwach z ONW na tle gospodarstw pozostałych 
w państwach Unii Europejskiej średnio w latach 2004–2020

Źródło: FADN (b.d.).
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Tabela 23. Produktywność ziemi oraz koszty ogółem,  
w tym bezpośrednie w przeliczeniu na 1 ha użytków rolnych  
w gospodarstwach z ONW na tle gospodarstw pozostałych  

w krajach Unii Europejskiej średnio w latach 2004–2020

Kraj

Produktywność ziemi 
(tys. EUR/ha)

Koszty ogółem 
(tys. EUR/ha)

Koszty bezpośrednie  
(tys. EUR/ha)

na  
ONW

poza 
ONW

Spadek/ 
wzrost
% na 
ONW

na  
ONW

poza 
ONW

Spadek/ 
wzrost
% na 
ONW

na  
ONW

poza 
ONW

Spadek/ 
wzrost
% na 
ONW

Austria 2,4 2,5 –4,0 2,3 2,2 4,6 0,7 0,8 –12,5

Belgia 1,8 5,8 –69,0 1,7 4,9 –65,3 0,8 2,6 –69,2

Bułgaria 1,0 1,0 0,0 1,0 1,0 0,0 0,4 0,4 0,0

Chorwacja 1,3 1,8 –27,8 1,1 1,6 –31,3 0,6 0,9 –33,3

Cypr 4,1 6,7 –38,8 3,4 5,6 –39,3 1,3 3,2 –59,4

Czechy 1,0 1,7 –41,2 1,8 1,8 0,0 0,8 0,8 0,0

Dania 2,5 4,0 –37,5 2,6 4,1 –36,6 1,1 1,8 –38,9

Estonia 0,7 0,8 –12,5 0,8 0,8 0,0 0,3 0,4 –25,0

Finlandia 1,6 b.d. – 2,1 b.d. – 0,7 b.d. –

Francja 1,4 2,7 –48,1 1,5 2,5 –40,0 0,5 0,8 –37,5

Grecja 2,3 3,2 –28,1 1,7 2,3 –26,1 0,7 0,8 –12,5

Hiszpania 1,2 2,5 –52,0 0,9 1,8 –50,0 0,4 0,7 –42,9

Holandia 5,2 12,7 –59,1 4,6 11,4 –59,6 1,8 4,9 –63,3

Irlandia 1,0 1,8 –44,4 1,0 1,6 –37,5 0,5 0,8 –37,5

Litwa 0,5 0,8 –37,5 0,6 0,8 –25,0 0,2 0,4 –50,0

Luksemburg 2,1 b.d. – 2,3 b.d. – 0,9 b.d. –

Łotwa 0,6 2,0 –70,0 0,7 1,9 –63,2 0,3 0,8 –62,5

Malta 13,9 b.d. – 11,4 b.d. – 7,2 b.d. –

Niemcy 2,1 3,0 –30,0 2,1 2,9 –27,6 0,7 1,2 –41,7

Polska 1,3 1,6 –18,8 1,1 1,3 –15,4 0,5 0,6 –16,7

Portugalia 0,9 4,5 –80,0 0,7 3,5 –80,0 0,3 1,9 –84,2

Rumunia 1,1 1,2 –8,3 0,9 0,9 0,0 0,5 0,5 0,0

Słowacja 0,8 1,4 –42,8 1,1 1,6 –31,3 0,4 0,6 –33,3

Słowenia 2,2 2,6 –15,4 2,3 2,5 –8,0 0,9 1,2 –25,0

Szwecja 1,5 1,9 –21,1 1,9 2,0 –5,0 0,8 0,8 0,0

Węgry 0,8 1,4 –42,9 0,9 1,4 –35,7 0,4 0,6 –33,3

Włochy 2,3 4,5 –48,9 1,5 3,0 –50,0 0,6 1,4 –57,1

Źródło: FADN (b.d.).

Intensywność produkcji mierzona wartością kosztów ogółem, w tym bezpo-
średnich w przeliczeniu na 1 ha użytków rolnych okazała się być silnie dodatnio 
skorelowana z produktywnością ziemi. Analiza wskazała, że przeciętne koszty ogó-
łem, w tym bezpośrednie w przeliczeniu na 1 ha użytków rolnych w gospodarstwach 
z ONW na tle gospodarstw pozostałych były mniejsze odpowiednio o 24,2 i 25,0%.  
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Pomiędzy państwami Unii Europejskiej siła tych dysproporcji była jednak zróż-
nicowana. Największe różnice zaobserwowano w Portugalii i Belgii. Jedynie 
w Austrii koszty ogółem w przeliczeniu na 1 ha użytków rolnych były o 4,6% 
wyższe w gospodarstwach z ONW niż w gospodarstwach pozostałych (tab. 23).

Ważnych informacji dotyczących sytuacji ekonomicznej gospodarstw 
z ONW i pozostałych w krajach Unii Europejskiej dostarcza analiza ich dochodów 
w przeliczeniu na 1 ha użytków rolnych (tab. 24). Pod tym względem gospodarstwa 
z ONW na tle gospodarstw będących punktem odniesienia były na ogół w gorszej 
sytuacji. W ich przypadku dochód ten wyniósł bowiem 650,9 EUR/ha, podczas 
gdy w gospodarstwach pozostałych – 715,6 EUR/ha. Różnica w dochodzie na 
niekorzyść tych pierwszych wyniosła zatem 64,7 EUR/ha. Warto dodać, że w go-
spodarstwach z ONW w szesnastu krajach Unii Europejskiej dochód w przelicze-
niu na 1 ha użytków rolnych był mniejszy, a największe różnice na ich niekorzyść 
wystąpiły w Portugalii i we Włoszech. Z drugiej strony, w sytuacji oczyszczenia 
dochodu z dopłat operacyjnych wzrosłyby dysproporcje pomiędzy analizowanymi 
grupami gospodarstw. W przypadku zaistnienia tej okoliczności, dochód w go-
spodarstwach z ONW i spoza ONW wyniósłby przeciętnie odpowiednio 190,5 
i 344,2 EUR/ha. W tym przypadku różnica na niekorzyść tych pierwszych wynio-
słaby zatem 153,7 EUR/ha. Liczba krajów Unii Europejskiej, w których gospodar-
stwa z ONW na tle gospodarstw pozostałych miałyby mniejszy dochód w przeli-
czeniu na 1 ha użytków rolnych wzrosłaby do dwudziestu (tab. 24).

W tabeli 25 przedstawiono, jak w poszczególnych państwach Unii 
Europejskiej, w zależności od faktu obecności gospodarstw na ONW, kształ-
towała się wysokość otrzymywanych dopłat operacyjnych, w tym środowisko-
wych w przeliczeniu na 1 ha użytków rolnych. Analizując ich poziom ustalono, 
że w gospodarstwach z ONW średnio ich kwota była przeciętnie o 24,2% więk-
sza w porównaniu do gospodarstw nieobjętych ONW. Tylko w siedmiu krajach 
gospodarstwa spoza ONW miały większe dopłaty operacyjne w przeliczeniu na 
1 ha użytków rolnych, w tym we Włoszech o 42,6% oraz w Portugalii o 32,4%. 
W pozostałych krajach to gospodarstwa z ONW charakteryzowały się wyższym 
ich poziomem. Największą różnicę na korzyść gospodarstw z ONW stwierdzono 
w Szwecji, gdzie gospodarstwa te miały je większe o 70,6%.

W zdecydowanej większości krajów Unii Europejskiej w gospodarstwach 
z ONW na tle gospodarstw pozostałych większy wpływ na poziom uzyskiwa-
nych dopłat operacyjnych miały dopłaty środowiskowe. Średnie dopłaty środo-
wiskowe w przeliczeniu na 1 ha użytków rolnych były o 68,8% większe w go-
spodarstwach z ONW niż w gospodarstwach będących punktem odniesienia. 
Zdecydowanie największe różnice stwierdzono w Niemczech, gdzie ich przecięt-
na wartość była ponad czterokrotnie większa w gospodarstwach znajdujących 
się na terenach objętych ONW. Jedynie w Portugalii i Słowenii gospodarstwa 
spoza ONW charakteryzowały się większymi płatnościami środowiskowymi 
w przeliczeniu na 1 ha użytków rolnych, odpowiednio o 8,6 i 32,9% (tab. 25).

Biorąc powyższe pod uwagę, należy zwrócić uwagę, że rolnictwu europej-
skiemu z ONW potrzebne są dobrze i starannie zaprojektowane środowiskowe 
działania publiczne, które poprzez regulacje i bodźce finansowe mogą odgrywać 
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ważną rolę w jego powodzeniu. Często tego typu działania są w stanie skutecz-
nie motywować oraz sprzyjać powstawaniu w nim zachowań oczekiwanych przez 
społeczeństwo i związanych z dostarczaniem wysokiej jakości dóbr rynkowych 
oraz szerokiej gamy środowiskowych dóbr publicznych. Z drugiej strony brak 
w rolnictwie z tych obszarów tego rodzaju działań instytucjonalnych bez wątpienia 
będzie miał negatywny wpływ na lokalny rozwój społeczno-gospodarczy, możli-
wość zachowania wartości kulturowych oraz na stan różnorodności biologicznej 
i krajobrazu, w tym terenów o szczególnie dużej cenności przyrodniczej w UE.

Tabela 24. Dochód, w tym bez dopłat operacyjnych (EUR/ha) 
w gospodarstwach z ONW na tle gospodarstw pozostałych  

w krajach Unii Europejskiej średnio w latach 2004–2020

Kraj

Dochód (EUR/ha) Dochód bez dopłat operacyjnych (EUR/ha)

na 
ONW

poza  
ONW

Spadek/wzrost  
na ONW (EUR/ha)

na 
ONW

poza  
ONW

Spadek/wzrost  
na ONW (EUR/ha)

Austria 905,3 865,8 39,5 269,6 314,4 –44,8

Belgia 588,3 1341,7 –753,4 91,7 870,0 –778,3

Bułgaria 325,2 227,4 97,8 25,0 17,3 7,7

Chorwacja 602,1 586,7 15,4 200,8 145,6 55,2

Cypr 1433,5 1504,3 –70,8 744,1 990,9 –246,8

Czechy 168,3 223,0 –54,7 –262,4 –141,3 –121,1

Dania 302,6 198,6 104,0 –78,4 –178,7 100,3

Estonia 131,2 133,7 –2,5 –53,6 –16,5 –37,1

Finlandia 241,9 b. d. – –505,9 b. d. –

Francja 246,7 531,5 –284,8 –96,7 202,8 –299,5

Grecja 1325,8 1577,3 –251,5 594,9 834,7 –239,8

Hiszpania 572,8 1037,8 –465,0 334,7 729,7 –395,0

Holandia 999,3 1627,3 –628,0 518,9 1137,7 –618,8

Irlandia 434,5 605,0 –170,5 19,7 209,4 –189,7

Litwa 289,0 278,5 10,5 54,2 119,3 –65,1

Luksemburg 488,3 b. d. – –82,1 b. d. –

Łotwa 182,9 275,5 –92,6 –30,7 86,2 –116,9

Malta 4209,8 b. d. – 2711,5 b. d. –

Niemcy 589,4 493,8 95,6 55,7 116,3 –60,6

Polska 492,9 501,4 –8,5 178,7 240,4 –61,7

Portugalia 471,9 1425,0 –953,1 197,5 1019,0 –821,5

Rumunia 601,4 494,7 106,7 380,2 298,0 82,2

Słowacja –11,2 22,7 –33,9 –311,2 –198,5 –112,7

Słowenia 471,8 754,7 –282,9 –159,9 74,7 –234,6

Szwecja 188,3 175,7 12,6 –337,7 –132,7 –205,0

Węgry 298,9 351,6 –52,7 –69,0 51,0 –120,0

Włochy 1022,3 1940,5 –918,2 753,0 1471,3 –718,3

Źródło: FADN (b.d.).
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Tabela 25. Dopłaty operacyjne, w tym środowiskowe (EUR/ha)  
oraz kierunek różnic w kwocie otrzymanych dopłat środowiskowych  

w gospodarstwach z ONW na tle gospodarstw pozostałych  
w krajach Unii Europejskiej średnio w latach 2004–2020

Kraj

Gospodarstwa:
Dopłaty środowiskowe 
w przeliczeniu na 1 ha  

użytków rolnych  
mniejsze  

w gospodarstwach na ONW  
na tle spoza ONW  

(tak lub nie)

z ONW spoza ONW

Dopłaty 
operacyjne 
(EUR/ha):

Dopłaty 
operacyjne
(EUR/ha):

w tym dopłaty 
środowiskowe

(EUR/ha)

w tym dopłaty 
środowiskowe

(EUR/ha)

Austria 635,7 194,6 551,4 194,4 nie

Belgia 496,6 52,3 471,7 32,4 nie

Bułgaria 300,2 25,2 210,1 19,7 nie

Chorwacja 401,3 46,6 441,1 21,6 nie

Cypr 689,4 67,7 513,4 63,9 nie

Czechy 430,7 73,8 364,3 23,9 nie

Dania 381 19,3 377,3 16,8 nie

Estonia 184,8 50,6 150,2 38 nie

Finlandia 747,8 171,8 b. d. b. d. b.d.

Francja 343,4 24,7 328,7 9,4 nie

Grecja 730,9 36,8 742,6 31,9 nie

Hiszpania 238,1 15,3 308,1 14,6 nie

Holandia 480,4 117,4 489,6 40,6 nie

Irlandia 414,8 62,4 395,6 39,4 nie

Litwa 234,8 12,4 159,2 5,5 nie

Luksemburg 570,4 121,4 b. d. b. d b. d.

Łotwa 213,6 28,1 189,3 10,7 nie

Malta 1498,3 70,8 b. d. b. d. b. d.

Niemcy 533,7 113,6 377,5 24,4 nie

Polska 322,7 36,3 252,5 10,8 nie

Portugalia 274,4 42,3 406 46,3 tak

Rumunia 221,2 7,9 196,7 1,9 nie

Słowenia 631,7 127,9 680 190,6 tak

Słowacja 300 37,1 221,2 13,7 nie

Szwecja 526 109,5 308,4 52 nie

Węgry 367,9 75,8 300,6 40,7 nie

Włochy 269,3 44,9 469,2 36 nie

Źródło: FADN (b.d.).
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Trzeba podkreślić, że w gospodarstwach z ONW względem gospodarstw 
pozostałych mniejszy dochód w przeliczeniu na 1 ha użytków rolnych nie za-
wsze ograniczał ich możliwości rozwojowe, o czym informowała ich często 
dodatnia stopa reprodukcji majątku trwałego. W dodatku w gospodarstwach 
z ONW w: Austrii, Czechach, Irlandii, Łotwie, Belgii, Bułgarii, Danii, Estonii, 
Litwie, Holandii, Szwecji i Węgrzech stopa tej reprodukcji była większa niż 
w gospodarstwach pozostałych (wykr. 21).

Wykres 21. Stopa reprodukcji majątku trwałego (%) w gospodarstwach 
z ONW  i pozostałych w krajach Unii Europejskiej średnio w latach 2004–2020

Źródło: FADN (b.d.).
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9. CHARAKTERYSTYKA GOSPODARSTW 
PODEJMUJĄCYCH SIĘ INSTYTUCJONALNYCH DZIAŁAŃ 

ŚRODOWISKOWYCH W RAMACH WPR UE  
NA TLE GOSPODARSTW POZOSTAŁYCH NA OBSZARACH 

Z RÓŻNYM NASYCENIEM ONW W POLSCE

9.1. Ocena gospodarstw z obszarów o dużym udziale ONW

Charakterystykę porównawczą gospodarstw trwale i doraźnie podejmujących się 
działań środowiskowych w ramach WPR UE, tj. działania DRŚK, działania rolni-
ctwo ekologiczne oraz zalesieniowego na tle gospodarstw pozostałych rozpoczęto 
od ustalenia potencjalnych różnic istniejących w ich strukturze procentowej ustalo-
nej według specyfiki posiadanych utrudnień ONW. Okazało się, że pod tym wzglę-
dem gospodarstwa analizowanych grup różniły się tylko w ograniczonym stopniu. 
Najbardziej istotną grupą w ich zestawieniu były gospodarstwa z gmin z dużym 
udziałem ONW łącznie oraz w ramach ograniczeń naturalnych strefa I (tab. 26).

Tabela 26. Struktura gospodarstw w różnym stopniu zaangażowanych  
w realizację instytucjonalnych działań środowiskowych w ramach WPR UE 

 w gminach o dużym udziale ONW

Zmienna
Gospodarstwa trwale 

podejmujące się działań 
środowiskowych

Gospodarstwa doraźnie 
podejmujące się działań 

środowiskowych

Gospodarstwa 
pozostałe

Liczba gospodarstw 89  346  533

Liczba lat uczestnictwa 
w działaniach środowiskowych co najmniej 10 lat mniej niż 10 lat brak

Liczba i struktura gospodarstw w ujęciu gmin:

z co najmniej 75% udziałem ONW 
ograniczenia naturalne strefa I 22 (24,7%) 76 (22,0%)  112 (21,0%)

z co najmniej 75% udziałem ONW 
ograniczenia naturalne strefa II  12 (13,5%) 42 (12,1%)  66 (12,4%)

z co najmniej 75% udziałem  
typ specyficzny I  4 (4,5%) 19 (5,5%)  26 (4,9%)

z co najmniej 75% udziałem  
typ specyficzny II  8 (9,0%)  4 (1,2%)  13 (2,4%)

z co najmniej 75% udziałem ONW 
typ górski  6 (6,7%)  6 (1,7%)  5 (0,9%)

z co najmniej 75% udziałem ONW 
łącznie 37 (41,6%)  199 (57,5%)  311 (58,3%)

pozostałych z ONW (%) 0  0  0

poza ONW (%) 0  0  0

Źródło: opracowanie własne na podstawie niepublikowanych danych Polskiego FADN z lat 
2004–2020.
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W gospodarstwach trwale uczestniczących w działaniach środowisko-
wych przeciętna powierzchnia użytków rolnych wyniosła 47,1 ha. W gospodar-
stwach tych była ona zdecydowanie większa od zasobów ziemi w gospodar-
stwach będących punktem odniesienia, przy czym jej jakość była nieco niższa. 
Ta sama sytuacja wystąpiła w przypadku ponoszonych nakładów pracy ludzkiej 
wyrażonych w AWU w przeliczeniu na gospodarstwo. Nakłady pracy większą 
rolę odgrywały bowiem w gospodarstwach trwałych środowiskowo, w których 
w porównaniu z gospodarstwami doraźnie uczestniczącymi w działaniach śro-
dowiskowych i pozostałymi były one większe o 3,7%. W gospodarstwach tych 
większym nakładom pracy towarzyszyło również większe jej techniczne uzbro-
jenie, co oznacza, że były one lepiej wyposażone m.in. w maszyny i urządzenia 
rolnicze oraz w budynki inwentarskie (tab. 27).

Tabela 27. Potencjał produkcyjny gospodarstw w różnym stopniu  
zaangażowanych w realizację instytucjonalnych działań środowiskowych  

w ramach WPR UE w gminach z dużym udziałem ONW

Zmienna
Gospodarstwa trwale 

podejmujące się działań 
środowiskowych

Gospodarstwa doraźnie 
podejmujące się działań 

środowiskowych

Gospodarstwa 
pozostałe

Powierzchnia  
użytków rolnych (ha) 47,1 36,2 28,2

Wskaźnik bonitacji gleb 
(WBG) (pkt) 0,57 0,61 0,61

Nakłady pracy ogółem 
(AWU) 1,96 1,89 1,89

Średnia wartość  
kapitału/AWU (PLN/AWU) 301 073,6 277 754,7 249 987,7

Źródło: opracowanie własne na podstawie niepublikowanych danych Polskiego FADN z lat 
2004–2020.

Partycypując w działaniach środowiskowych, gospodarstwa w praktyce 
dobrowolnie decydują się na ograniczenie bądź zaprzestanie stosowania podsta-
wowych praktyk konwencjonalnej produkcji rolniczej, w tym aplikowania che-
micznych środków ochrony roślin i nawozów mineralnych. Ten stan rzeczy pro-
wadzi jednak do ekstensyfikacji produkcji i jest jedną z podstawowych przyczyn 
mniejszej produktywności ziemi. Okoliczność ta znalazła swój wyraz w gospo-
darstwach trwale uczestniczących w działaniach środowiskowych, w których 
wartość produkcji w przeliczeniu na 1 ha użytków rolnych była najmniejsza. 
Odmienny kierunek tych różnic wystąpił natomiast w przypadku produktyw-
ności pracy, która w tych gospodarstwach była największa. Duży wpływ na tę 
korzystną sytuację miała zdecydowanie większa uzyskana wartość produkcji 
wynikająca z większej jej skali w tych gospodarstwach (tab. 28).
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Tabela 28. Wartość produkcji, jej struktura oraz produktywności czynników  
produkcji w gospodarstwach w różnym stopniu zaangażowanych  

w realizację instytucjonalnych działań środowiskowych  
w ramach WPR UE w gminach o dużym udziale ONW

Zmienna
Gospodarstwa trwale 

podejmujące się działań 
środowiskowych

Gospodarstwa doraźnie 
podejmujące się działań 

środowiskowych

Gospodarstwa  
pozostałe

Wartość produkcji ogółem  
(PLN), w tym: 227 435,9 204 359,0 188 908,0

– produkcja roślinna (%) 47,7 35,8 32,2
– produkcja zwierzęca (%) 50,8 63,2 67,2
– produkcja pozostała (%) 1,5 1,0 0,6

Produktywność ziemi  
(PLN/ha) 4 828,8 5 645,3 6 698,9

Produktywność pracy  
(PLN/AWU) 116 038,7 108 126,5 99 951,3

Źródło: opracowanie własne na podstawie niepublikowanych danych Polskiego FADN z lat 
2004–2020.

Ważnych informacji dotyczących sytuacji ekonomicznej gospodarstw ana-
lizowanych grup dostarcza wnioskowanie z ich dochodów w przeliczeniu na 
gospodarstwo, jednostkę pracy własnej rolnika i członków jego rodziny (FWU) 
oraz 1 ha użytków rolnych (tab. 29). Pod względem dochodu na gospodarstwo 
i 1 FWU lepiej wypadły gospodarstwa trwałe środowiskowo. Inaczej ten stan 
rzeczy wyglądał w przypadku dochodu w przeliczeniu na 1 ha użytków rolnych. 
W tej kwestii gospodarstwa te wypadły najgorzej. Co więcej, pod tym względem 
różnice na ich niekorzyść byłby jeszcze większe w sytuacji oczyszczenia tego do-
chodu z dopłat środowiskowych, w których odgrywały one wyraźnie większą rolę. 
Warto jednak podkreślić, że w gospodarstwach trwałych sytuacja ekonomiczna 
pozwalała na zdecydowany rozwój, o czym informuje ich dodatnia stopa repro-
dukcji majątku trwałego. W gospodarstwach porównawczych stopa ta również 
była dodatnia, ale skala inwestycji rozwojowych była wyraźnie mniejsza (tab. 29).

Tabela 29. Efekty ekonomiczne oraz możliwości rozwoju w gospodarstwach  
w różnym stopniu zaangażowanych w realizację instytucjonalnych działań  
środowiskowych w ramach WPR UE w gminach z dużym udziałem ONW

Zmienna
Gospodarstwa trwale 

podejmujące się działań 
środowiskowych

Gospodarstwa doraźnie 
podejmujące się działań 

środowiskowych

Gospodarstwa  
pozostałe

Dochód na gospodarstwo (PLN) 94 913,7 79 815,0 75 477,7

Dochód w przeliczeniu na FWU  
(PLN/FWU) 54 863,4 45 084,0 42 998,0

Dochód w przeliczeniu na ha użytków 
rolnych (PLN/ha), w tym: 2 015,2 2 204,8 2 676,5

– kwota dopłat środowiskowych 
   (PLN/ha) 400,0 245,9 0,0

Stopa reprodukcji majątku trwałego (%) 2,5 1,2 0,9

Źródło: opracowanie własne na podstawie niepublikowanych danych Polskiego FADN z lat 
2004–2020.
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9.2. Ocena gospodarstw z obszarów pozostałych z ONW

Gospodarstwa trwale podejmujące się działań środowiskowych w porówna-
niu do gospodarstw doraźnie w nich uczestniczących dysponowały mniejszą 
(o 13,1%) przeciętną powierzchnią użytków rolnych i gorszą jej przeciętną ja-
kością. Z drugiej strony, w gospodarstwach trwałych przeciętna powierzchnia 
użytków rolnych była znacznie większa niż przeciętna powierzchnia użytków 
rolnych w gospodarstwach pozostałych (tab. 30).

Ważnymi czynnikami wyznaczającymi potencjał produkcyjny analizowa-
nych gospodarstw są również nakłady pracy i zasoby kapitału. Okazało się, że 
w gospodarstwach trwałych środowiskowo w porównaniu do gospodarstw bę-
dących punktem odniesienia nakłady pracy ludzkiej były największe. Nieco inna 
sytuacja wystąpiła w przypadku zasobów kapitału przeliczonych na jednostkę 
pracy ludzkiej (AWU). Gospodarstwa trwałe środowiskowo dysponowały bo-
wiem średnią wartością kapitału w przeliczeniu na 1 AWU mniejszą o 7,6% niż 
gospodarstwa doraźne i większą o 21,6% niż gospodarstwa pozostałe (tab. 30).

Tabela 30. Potencjał produkcyjny gospodarstw w różnym stopniu  
zaangażowanych w realizację instytucjonalnych działań środowiskowych  

w ramach WPR UE w gminach pozostałych z ONW

Zmienna
Gospodarstwa trwale 

podejmujące się działań 
środowiskowych

Gospodarstwa doraźnie 
podejmujące się działań 

środowiskowych

Gospodarstwa 
pozostałe

Liczba gospodarstw 43 279 494

Liczba lat uczestnictwa 
w działaniach 
środowiskowych

co najmniej 10 lat mniej niż 10 lat brak

Powierzchnia użytków 
rolnych (ha) 40,3 46,4 30,2

Wskaźnik bonitacji gleb 
(WBG) (pkt) 0,91 1,01 0,95

Nakłady pracy ogółem 
(AWU) 2,10 1,98 2,03

Średnia wartość  
kapitału/AWU (PLN/AWU) 327 313,9 354 394,4 269 175,6

Źródło: opracowanie własne na podstawie niepublikowanych danych Polskiego FADN z lat 
2004–2020.

Gospodarstwa przodujące w ochronie środowiska przyrodniczego miały 
niewątpliwie mniejszą intensywność produkcji rolniczej, co na tle gospodarstw 
nie uczestniczących w tego typu działaniach znalazło swój wyraz w mniejszej 
produktywności ziemi. Odwrotnie było natomiast w przypadku produktywności 
pracy. Z kolei, ten stan rzeczy w dużym stopniu tłumaczyć należy większą skalą 
prowadzonej produkcji w gospodarstwach beneficjentów, o czym informuje wy-
raźnie większa w nich osiągana wartość produkcji (tab. 31).

Gospodarstwa trwale podejmujące się działań środowiskowych na tle go-
spodarstw doraźnie je realizujących miały nieco mniejszy dochód w przeliczeniu 
na gospodarstwo i 1 FWU, natomiast na tle gospodarstw pozostałych wykazywały 
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nieco mniejszy dochód w przeliczeniu na 1 ha użytków rolnych. Należy dodać, 
że w przypadku tych gospodarstw dopłaty środowiskowe w największym stop-
niu wpływały na wysokość uzyskiwanego dochodu. Oznacza to, że w sytuacji ich 
oczyszczenia z tych dopłat, sytuacja ekonomiczna gospodarstw trwałych pogor-
szyłaby się w największym stopniu (tab. 31).

Tabela 31. Wartość produkcji, jej struktura oraz produktywności  
czynników produkcji gospodarstw w różnym stopniu zaangażowanych  

w realizację instytucjonalnych działań środowiskowych  
w ramach WPR UE w gminach pozostałych z ONW

Zmienna
Gospodarstwa trwale 

podejmujące się działań 
środowiskowych

Gospodarstwa doraźnie 
podejmujące się działań 

środowiskowych

Gospodarstwa 
pozostałe

Wartość produkcji ogółem 
(PLN), w tym: 292 778,4 286 247 242 091,4

– produkcja roślinna (%) 46,9 44,3 50,8
– produkcja zwierzęca (%) 52,4 54,9 48,6
– produkcja pozostała (%) 0,7 0,8 0,6

Produktywność ziemi  
(PLN/ha) 7 265,0 6 169,1 8 016,3

Produktywność pracy 
(PLN/AWU) 139 418,2 144 569,2 119 256,7

Źródło: opracowanie własne na podstawie niepublikowanych danych Polskiego FADN z lat 
2004–2020.

Korzystny dochód zazwyczaj wyzwala u rolników większą motywację do 
podejmowania decyzji inwestycyjnych. Z tego powodu większą aktywnością in-
westycyjną charakteryzowały się gospodarstwa trwale i doraźnie podejmujące się 
działań środowiskowych, w których stopa reprodukcji majątku trwałego wyniosła 
po 2,0%. Natomiast mniejszy dochód w gospodarstwach pozostałych ograniczył tę 
aktywność. W ich przypadku stopa ta wyniosła bowiem 1,0% (tab. 32).

Tabela 32. Efekty ekonomiczne oraz możliwości rozwoju w gospodarstwach  
w różnym stopniu zaangażowanych w realizację instytucjonalnych  

działań środowiskowych w ramach WPR UE w gminach pozostałych z ONW

Zmienna
Gospodarstwa trwale 

podejmujące się działań 
środowiskowych

Gospodarstwa doraźnie 
podejmujące się działań 

środowiskowych

Gospodarstwa 
pozostałe

Dochód na gospodarstwo (PLN) 108 943,6 110 864 85 811

Dochód w przeliczeniu na FWU 
(PLN) 64 625,8 65 203,0 49 602,2

Dochód w przeliczeniu  
na ha UR (PLN/ha), w tym: 2 703,3 2 389,3 2 841,4

– kwota dopłat 
   środowiskowych (PLN/ha) 299,6 115,1 0,0

Stopa reprodukcji majątku 
trwałego (%) 2,0 2,0 1,0

Źródło: opracowanie własne na podstawie niepublikowanych danych Polskiego FADN z lat 
2004–2020.
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9.3. Ocena gospodarstw z obszarów spoza ONW

Jak wynika z liczb zestawionych w tabeli 33, w gospodarstwach trwale po-
dejmujących się działań środowiskowych na tle gospodarstw porównawczych po-
wierzchnia użytków rolnych była najmniejsza, przy czym jakość posiadanej ziemi 
była niemal identyczna. Jeśli natomiast chodzi o nakłady pracy, to były one w ana-
lizowanych gospodarstwach na podobnym poziomie. Wyraźne różnice na nieko-
rzyść gospodarstw przodujących w ochronie środowiska przyrodniczego wystąpi-
ły w przypadku wielkości technicznego uzbrojenia pracy ludzkiej (tab. 33).

Tabela 33. Potencjał produkcyjny gospodarstw w różnym stopniu  
zaangażowanych w realizację instytucjonalnych działań środowiskowych  

w ramach WPR UE w gminach spoza ONW

Zmienna
Gospodarstwa trwale 

podejmujące się działań 
środowiskowych

Gospodarstwa doraźnie 
podejmujące się działań 

środowiskowych

Gospodarstwa 
pozostałe

Liczba gospodarstw 18 100 159

Liczba lat uczestnictwa  
w działaniach środowiskowych co najmniej 10 lat mniej niż 10 lat brak

Powierzchnia  
użytków rolnych (ha) 35,8 42,1 38,1

Wskaźnik bonitacji gleb  
(WBG) (pkt) 1,24 1,25 1,25

Nakłady pracy ogółem  
(AWU) 2,0 2,0 2,1

Średnia wartość kapitału/AWU  
(PLN/AWU) 263 951,3 291 659,9 309 223,3

Źródło: opracowanie własne na podstawie niepublikowanych danych Polskiego FADN z lat 
2004–2020.

Oceniając produktywność podstawowych czynników wytwórczych, zauwa-
żono, że gospodarstwa trwale uczestniczące w działaniach środowiskowych na tle 
gospodarstw doraźnie w nich partycypujących osiągnęły większą produktywność 
ziemi, aczkolwiek na tle gospodarstw pozostałych była ona w nich zdecydowanie 
mniejsza. Rosnący kierunek różnic na niekorzyść gospodarstw trwałych wystą-
pił natomiast w przypadku produktywności pracy. Trzeba dodać, że w gospodar-
stwach tych najmniejsza była również uzyskiwana wartość produkcji (tab. 34).
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Tabela 34. Wartość produkcji, jej struktura oraz produktywności  
czynników produkcji w gospodarstwach w różnym stopniu zaangażowanych 

 w realizację instytucjonalnych działań środowiskowych  
w ramach WPR UE w gminach spoza ONW

Zmienna
Gospodarstwa trwale 

podejmujące się działań 
środowiskowych

Gospodarstwa doraźnie 
podejmujące się działań 

środowiskowych

Gospodarstwa 
pozostałe

Wartość produkcji ogółem  
(PLN), w tym: 220 695 238 360  294 088

– produkcja roślinna (%) 74,7 65,5 54,3

– produkcja zwierzęca (%) 24,7 33,6 45,4

– produkcja pozostała (%) 0,6 0,9 0,3

Produktywność ziemi (PLN/ha) 6 164,7 5 661,8 7 718,8

Produktywność pracy (PLN/AWU) 110 347,5 119 778,5 140 041,9

Źródło: opracowanie własne na podstawie niepublikowanych danych Polskiego FADN z lat 
2004–2020.

Jak już wcześniej podkreślono, dochód z gospodarstwa jest ważnym wskaź-
nikiem korzyści ekonomicznych rolnika i świadczy o zasadności prowadzenia 
przez niego w przyszłości działalności produkcyjnej. W gospodarstwach trwale 
uczestniczących w działaniach środowiskowych wystąpił największy dochód 
w przeliczeniu na gospodarstwo i na 1 ha użytków rolnych. Tylko w przypadku 
dochodu w przeliczeniu na 1 FWU był on nieco mniejszy niż w gospodarstwach, 
które w działaniach środowiskowych nie uczestniczyły. Pełen sukces dobrze 
prosperujących gospodarstw trwałych opiera się jednak nie tylko na zdolności 
generowania korzystnego dochodu, ale również na gotowości do podejmowania 
decyzji inwestycyjnych. Faktem jest bowiem, że gospodarstwa te cechowały się 
największym nasileniem inwestycyjnym wyrażonym dodatnią stopą reprodukcji 
majątku trwałego (tab. 35).

Tabela 35. Efekty ekonomiczne oraz możliwości rozwoju w gospodarstwach  
w różnym stopniu zaangażowanych w realizację instytucjonalnych  
działań środowiskowych w ramach WPR w gminach spoza ONW

Zmienna
Gospodarstwa trwale 

podejmujące się działań 
środowiskowych

Gospodarstwa doraźnie 
podejmujące się działań 

środowiskowych

Gospodarstwa 
pozostałe

Dochód na gospodarstwo (PLN) 113 057 97 278 107 316

Dochód w przeliczeniu  
na FWU (PLN) 60 452,2 57 792,1 62 824,2

Dochód w przeliczeniu na 1 ha 
użytków rolnych (PLN/ha), w tym: 3 158,0 2 310,6 2 816,7

– kwota dopłat  
   środowiskowych (PLN/ha) 258,4 98,6 0,0

Stopa reprodukcji majątku 
trwałego (%) 1,7 1,4 1,5

Źródło: opracowanie własne na podstawie niepublikowanych danych Polskiego FADN z lat 
2004–2020.
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10. ROLA OSOBISTYCH KOMPETENCJI ROLNIKÓW 
BENEFICJENTÓW INSTYTUCJONALNYCH DZIAŁAŃ 

ŚRODOWISKOWYCH W RAMACH WPR UE  
W GODZENIU FUNKCJI DOCHODOWEJ Z OCHRONĄ 

ŚRODOWISKA PRZYRODNICZEGO  
NA OBSZARACH Z DUŻYM UDZIAŁEM ONW

W niniejszym rozdziale przedstawiono wyniki badań nad rolą osobistych kompe-
tencji rolników beneficjentów działań środowiskowych (DRŚK, rolnictwo ekolo-
giczne i zalesienia) w ramach WPR UE w godzeniu funkcji dochodowej z ochro-
ną środowiska przyrodniczego w gminach z dużym udziałem ONW na podstawie 
danych z gospodarstw nieprzerwanie prowadzących rachunkowość dla Polskiego 
FADN w latach 2004–2020. Korzystając z hierarchicznej metody skupień Warda, 
analizowaną grupę gospodarstw podzielono według skumulowanego punktowe-
go wskaźnika osobistych kompetencji rolników oraz liczby lat realizacji dzia-
łań środowiskowych na cztery podgrupy gospodarstw. Gospodarstwa pierwszej 
podgrupy cechowały się dużymi osobistymi kompetencjami rolników oraz trwale 
uczestniczyły w działaniach środowiskowych (114 gospodarstw). Gospodarstwa 
drugiej podgrupy wyróżniały się dużymi osobistymi kompetencjami rolników 
i doraźnym uczestnictwem w działaniach środowiskowych (109 gospodarstw). 
Pozostałe dwie podgrupy gospodarstw cechowały się natomiast małymi osobi-
stymi kompetencjami rolników. Przy czym w przypadku jednej z nich rolnicy 
wykazywali się długim (105 gospodarstw), a drugiej (107 gospodarstw) doraź-
nym uczestnictwem w działaniach środowiskowych. Każdą z wyodrębnionych 
podgrup gospodarstw umownie nazwano gospodarstwami odpowiednio wzorco-
wymi, rozwojowymi, problemowymi lub też schyłkowymi.

W gospodarstwach wzorcowych i rozwojowych skumulowany punktowy 
wskaźnik kompetencji rolników wyniósł odpowiednio 2,54 i 2,56 pkt a ich prze-
ciętna liczba lat partycypacji w działaniach środowiskowych wyniosła odpowied-
nio 10,7 i 3,7 na 17 lat objętych analizą. W gospodarstwach tych udział rolni-
ków z co najmniej średnim wykształceniem wyniósł odpowiednio 60,5 i 57,8%. 
Gospodarstwa te były prowadzone niemal w całości przez rolników z wykształ-
ceniem rolniczym, którzy w ciągu roku angażowali się w pracę w nich w pełnym 
wymiarze czasu (tab. 36).

W gospodarstwach problemowych oraz schyłkowych, inaczej niż w go-
spodarstwach wzorcowych i rozwojowych, skumulowany punktowy wskaźnik 
kompetencji rolników był zdecydowanie mniejszy i wyniósł odpowiednio 1,2 
i 1,36 punktu. Z kolei przeciętny okres realizacji działań środowiskowych wy-
niósł w nich odpowiednio 10,2 i 3,9 lat. W gospodarstwach tych udział rolni-
ków z co najmniej średnim wykształceniem wyniósł odpowiednio 41,0 i 52,3%. 
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Zdecydowanie mniejszy aniżeli w gospodarstwach wzorcowych i rozwojowych 
był natomiast udział rolników z wykształceniem rolniczym, który wyniósł odpo-
wiednio 19,0 i 23,4%. Co więcej, w gospodarstwach tych bez względu na licz-
bę lat realizacji działań środowiskowych, udział rolników, którzy w ciągu roku 
angażowali się w pracę w nich w pełnym wymiarze czasu tylko w niewielkim 
stopniu przekroczył 50% (tab. 36).

Tabela 36. Cechy różnicujące grupy gospodarstw wydzielone ze względu 
na posiadane kompetencje rolników i okres realizacji działań  

środowiskowych w ramach WPR UE w gminach z dużym udziałem ONW

Zmienna
Gospodarstwa:

wzorcowe rozwojowe problemowe schyłkowe

Liczba gospodarstw 114 109 105 107

Skumulowany punktowy  
wskaźnik kompetencji (pkt) 2,54 2,56 1,2 1,36

Liczba lat partycypacji  
w działaniach środowiskowych (lata) 10,7 3,7 10,2 3,9

Udział rolników z co najmniej 
zasadniczym wykształceniem (%) 100 100 90,5 90,6

Udział rolników z co najmniej  
średnim wykształceniem (%) 60,5 57,8 41,0 52,3

Udział rolników z wykształceniem 
rolniczym (%) 98,2 100 19,0 23,4

Udział rolników zaangażowanych 
w pracę w gospodarstwie w pełnym 
wymiarze czasu w ciągu roku (%)

97,4 100 55,2 58,9

Źródło: opracowanie własne na podstawie niepublikowanych danych Polskiego FADN w latach 
2004–2020.

Z liczb zestawionych w tabeli 36 i 37 wynika, że powierzchnia gospo-
darstw z gmin z dużym udziałem ONW była skorelowana dodatnio z wartością 
skumulowanego punktowego wskaźnika kompetencji rolników. W gospodar-
stwach wzorcowych i rozwojowych powierzchnia ta była największa i wynio-
sła odpowiednio 49,9 i 42,4 ha, najmniejsza była natomiast w gospodarstwach 
schyłkowych – 29,6 ha. Zależność ta jest zrozumiała, gdyż w dobrze zarządza-
nych gospodarstwach większa powierzchnia użytków rolnych jest ważnym spo-
sobem poprawy efektywności wykorzystania aktywów trwałych, w tym maszyn 
i urządzeń rolniczych. Daje również możliwość dodatkowej rekompensaty za 
ich niekorzystne warunki gospodarowania w postaci dodatkowych płatności 
z tytułu funkcjonowania na ONW, oraz w ramach działania DRŚK, rolnictwo 
ekologiczne i zalesieniowego. Poza tym stwarza także większe możliwości lep-
szego wykorzystania posiadanych nakładów pracy. Tym bardziej że gospodar-
stwa wzorcowe i rozwojowe inaczej niż gospodarstwa problemowe i schyłkowe 
ponosiły większe nakłady pracy ogółem, w tym pracy własnej w przeliczeniu na 
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gospodarstwo niż gospodarstwa problemowe i schyłkowe. Z drugiej jednak stro-
ny nakłady pracy były w tych gospodarstwach mniejsze w przeliczeniu na 1 ha 
użytków rolnych. W rezultacie w gospodarstwach wzorcowych i rozwojowych 
lepsze było techniczne wyposażenie pracy ludzkiej. Trzeba zatem podkreślić, że 
gospodarstwa wzorcowe i rozwojowe na tle gospodarstw porównawczych miały 
zdecydowanie wyższy poziom technizacji produkcji (tab. 37).

Tabela 37. Potencjał produkcyjny gospodarstw wydzielonych  
ze względu na posiadane kompetencje rolników i okres realizacji działań  
środowiskowych w ramach WPR UE w gminach z dużym udziałem ONW

Zmienna
Gospodarstwa:

wzorcowe rozwojowe problemowe schyłkowe

Powierzchnia użytków rolnych (ha) 49,9 42,4 31,0 29,6

Nakłady pracy ogółem  
w gospodarstwie (AWU) 1,98 2,05 1,80 1,80

Nakłady pracy własnej  
w gospodarstwie (FWU) 1,79 1,90 1,60 1,70

Średnia wartość kapitału/AWU  
(PLN/AWU) 351 304 317 818 226 836,9 215 703,4

Źródło: opracowanie własne na podstawie niepublikowanych danych Polskiego FADN w latach 
2004–2020.

Na podstawie liczb zawartych w tabeli 38 ustalono, że gospodarstwa wzorco-
we i rozwojowe uzyskały największą wartość produkcji ogółem. W gospodarstwach 
tych wartość tego miernika wyniosła odpowiednio 279 928,4 i 262 167,3 PLN, 
podczas gdy w gospodarstwach problemowych i schyłkowych odpowiednio 
140 437,3 i 146 879,2 PLN. Różnice zaobserwowano również w strukturze war-
tości produkcji tych gospodarstw. Mimo że przeważała w nich wartość produk-
cji zwierzęcej, to największy jej udział w wartości produkcji ogółem odnotowa-
no w gospodarstwach rozwojowych (65,9%), a najmniejszy w gospodarstwach 
wzorcowych (56,6%). W gospodarstwach problemowych i schyłkowych jej udział 
był na zbliżonym poziomie i wyniósł odpowiednio 58,9 i 59,8%. We wszystkich 
gospodarstwach zaznaczył się niewielki udział produkcji pozostałej w strukturze 
wartości produkcji ogółem.

Gospodarstwa wzorcowe i rozwojowe charakteryzowały się największą 
produktywnością ziemi. Wartość produkcji w przeliczeniu na 1 ha użytków 
rolnych w tych gospodarstwach wyniosła odpowiednio 5 609,8 i 6 183,2 PLN. 
Była ona wyraźnie większa od tej w gospodarstwach problemowych i schył-
kowych, gdzie osiągnęła wartość odpowiednio 4 530,2 i 4 962,1 PLN. Jeszcze 
większe różnice na korzyść gospodarstw wzorcowych i rozwojowych wystąpiły 
w przypadku produktywności pracy. W tym przypadku wartość produkcji w prze-
liczeniu na 1 AWU wyniosła w nich odpowiednio 141 377,8 i 138 712,9 PLN. 
W gospodarstwach problemowych i schyłkowych była ona na zdecydowanie 
niższym poziomie, bowiem odnotowano ją w kwocie odpowiednio 84 600,6 
i 86 399,5 PLN (tab. 38).



158

Tabela 38. Wartość produkcji, jej struktura oraz produktywności 
czynników produkcji gospodarstw wydzielonych ze względu na posiadane  

kompetencje rolników i okres realizacji działań środowiskowych 
 w ramach WPR UE z gmin z dużym udziałem ONW

Zmienna
Gospodarstwa:

wzorcowe rozwojowe problemowe schyłkowe

Wartość produkcji ogółem (PLN),  
w tym: 279 928,4 262 167,3 140 437,3 146 879,2

– produkcja roślinna (%) 42,1 33,4 39,8 38,7

– zwierzęca (%) 56,6 65,9 58,9 59,8

– pozostała (%) 1,3 0,7 1,3 1,5

Produktywność ziemi (PLN/ha) 5 609,8 6 183,2 4 530,2 4 962,1

Produktywność pracy (PLN/ha) 141 377,8 138 712,9 84 600,6 86 399,5

Źródło: opracowanie własne na podstawie niepublikowanych danych Polskiego FADN za lata 
2004–2020.

W gospodarstwach wzorcowych odnotowano największy dochód w prze-
liczeniu na gospodarstwo i 1 FWU. Trzeba podkreślić, że wyraźne różnice na 
ich korzyść wystąpiły szczególnie w odniesieniu do gospodarstw problemowych 
i schyłkowych. Inaczej było w przypadku dochodu w przeliczeniu na 1 ha użyt-
ków rolnych, w tym przypadku w gospodarstwach wzorcowych był on bowiem 
nieco mniejszy od dochodu w gospodarstwach rozwojowych i schyłkowych 
(tab. 39). Z drugiej jednak strony, pod względem dochodu w przeliczeniu na 
1 ha użytków rolnych różnica na niekorzyść gospodarstw wzorcowych byłby 
większa po hipotetycznym oczyszczeniu go z dopłat środowiskowych.

Na uwagę zasługuje fakt, że tylko gospodarstwa wzorcowe osiągnęły wskaź-
nik konkurencyjności powyżej jedności, co oznacza, że osiągnięty dochód pozwo-
lił im na pełną opłatę własnych czynników produkcji, tj. pracy, ziemi i kapitału16. 
W pozostałych trzech grupach gospodarstw wskaźnik ten był na poziomie poni-
żej jedności. Gospodarstwa rozwojowe, problemowe i schyłkowe nie były zatem 
w stanie w pełni opłacić własnych czynników produkcji. Należy jednak zwrócić 
uwagę, że wszystkie analizowane grupy gospodarstw w pełni odtwarzały zużywa-
jący się w procesie produkcji majątek trwały oraz prowadziły inwestycje rozwojo-
we, aczkolwiek największy ich zakres realizowany był w gospodarstwach wzorco-
wych, gdzie stopa reprodukcji majątku trwałego była największa i wyniosła 2,3%.  
Z kolei najmniejszy rozmach inwestycyjny towarzyszył gospodarstwom schyłko-
wym, w których inwestycje te miały zapewne w pierwszej kolejności na celu utrzy-
manie istniejącego stanu wartości posiadanych zasobów trwałych (tab. 39).

16 Konkurencyjność gospodarstw została określona za pomocą wskaźnika konkurencyjności 
ustalonego na podstawie Kleinhanss (2015) i Ziętara (2018). Wskaźnik konkurencyjności 
określono jako relację dochodu z gospodarstwa i sumy oszacowanych kosztów wykorzystania 
własnych czynników produkcji: pracy, ziemi i kapitału. Koszty pracy własnej rolnika przyję-
to na podstawie stawki dochodu parytetowego, koszty ziemi według czynszu dzierżawnego, 
a koszty kapitału według oprocentowania obligacji dziesięcioletnich.
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Tabela 39. Sytuacja ekonomiczna i możliwości rozwojowe gospodarstw  
wydzielonych ze względu na posiadane kompetencje rolników  
i okres realizacji działań środowiskowych w ramach WPR UE  

z gmin z dużym udziałem ONW

Zmienna
Gospodarstwa:

wzorcowe rozwojowe problemowe schyłkowe

Dochód na gospodarstwo (PLN) 105 853,6 96 069,4 64 105,7 63 489,2

Dochód w przeliczeniu na FWU 
(PLN/FWU) 59 135,7 50 830,2 38 617,9 37 346,6

Dochód w przeliczeniu na 1 ha 
użytków rolnych (PLN/ha),  
w tym:

2 120,8 2 265,8 2 069,1 2 147,5

– kwota dopłat środowiskowych 
   (PLN/ha) 323,6 180,4 380,5 217,1

Wskaźnik konkurencyjności (%) 1,11 0,97 0,91 0,94

Stopa reprodukcji majątku 
trwałego (%) 2,3 1,6 1,1 0,2

Źródło: opracowanie własne na podstawie niepublikowanych danych Polskiego FADN za lata 
2004–2020.
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11. CZYNNIKI WSPÓŁDECYDUJĄCE O SKŁONNOŚCI 
GOSPODARSTW DO PODEJMOWANIA SIĘ  

INSTYTUCJONALNYCH DZIAŁAŃ ŚRODOWISKOWYCH  
W RAMACH WPR UE NA OBSZARACH  

Z DUŻYM UDZIAŁEM ONW

W tym rozdziale dokonano charakterystyki kierunku i siły wpływu statystycznie 
istotnych zmiennych objaśniających skłonność (prawdopodobieństwo) podjęcia 
się gospodarstw z gmin z dużym udziałem ONW realizacji działań środowi-
skowych, tj. działania DRŚK, działania rolnictwo ekologiczne i zalesieniowego. 
W tym celu wykorzystano modelowanie regresji logistycznej. Wyniki estymacji 
modelu regresji logistycznej zawarto w tabeli 40, gdzie ujęto jego wartości pa-
rametrów, ilorazy szans, a także statystykę testu Walda, ilorazu wiarygodności 
(LR) oraz pseudo R2 Coxa Snella i Nagelkerke’a. W modelu tym przy poziomie 
istotności ρ < 0,05 istotne statystycznie okazały się sześć z dziesięciu zmiennych 
objaśniających. Istotny statystycznie był fakt posiadania przez rolnika wyższego 
poziomu wykształcenia oraz jego wiek, udział powierzchni objętej działaniami 
środowiskowymi w danej gminie, a także powierzchnia użytków rolnych w go-
spodarstwie, dochód oczyszczony z dopłat operacyjnych oraz stopa reprodukcji 
majątku trwałego.

Czynnikiem, którego wzrost o jednostkę w największym stopniu determi-
nował prawdopodobieństwo uczestnictwa gospodarstwa w działaniach środowi-
skowych był fakt posiadania przez rolnika wyższego poziomu wykształcenia. 
Zmienna ta, jak wskazano w metodzie badań, ustalona została w modelu jako 
zmienna ciągła, dla której wartość 1 oznaczała fakt posiadania przez rolnika 
wykształcenia podstawowego, a wartość 4 – wykształcenia wyższego rolniczego 
lub nierolniczego. W tej sytuacji szansa jego uczestnictwa w tych działaniach 
wzrastała o 22,8% (exp (β) = 1,228336). Na wzrost tej szansy dodatni wpływ 
wywarł również starszy wiek rolnika. Ustalono, że wystąpienie tej okoliczno-
ści było z kolei w stanie zwiększyć prawdopodobieństwo uczestnictwa w nich 
o 1,4% (exp (β) = 1,013924). Okazało się zatem, że starsi rolnicy z wyższym po-
ziomem wykształcenia posiadając odpowiednią wiedzę, doświadczenie i umie-
jętności wykazują większą gotowość i wolę angażowania się w konwersję sto-
sowanych praktyk rolniczych i w rezultacie lepiej dostosowują swoją produkcję 
do występujących na ONW utrudnień naturalnych z korzyścią dla środowiska 
przyrodniczego. Nie można wykluczyć, że w rzeczywistości gospodarczej wyż-
szy poziom wykształcenia, pozwala rolnikom wzmocnić ich otwartość, chęć 
angażowania się w nowe inicjatywy oraz zwiększać motywację do zdobywa-
nia dodatkowych umiejętności ku lepszej ochronie środowiska przyrodniczego 
i w rezultacie ułatwia im spełnienie kryteriów dostępu do działań środowisko-
wych w ramach WPR UE.
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Następną istotną zmienną w modelu okazał się udział powierzchni objętej 
działaniami środowiskowymi w ogólnej powierzchni użytków rolnych danej gminy. 
Wzrost ich udziału o kolejny 1% oznaczał wzrost prawdopodobieństwa uczestnictwa 
nowych gospodarstw we wskazanych tu działaniach o 3,8% (exp (β) = 1,038292). 
Zaobserwowany związek potwierdza zatem ogólnie panującą w literaturze między-
narodowej opinię – że bliskość innych zaangażowanych w ich realizację gospo-
darstw ułatwia podjęcie decyzji o uczestnictwie (Barreiro-Hurle i in., 2008; Siebert 
i in., 2006; Wittstock i in., 2022). Na wzrost szansy uczestnictwa w tych działa-
niach dodatni wpływ wywarło również posiadanie przez gospodarstwa większej 
powierzchni użytków rolnych. W przypadku spełnienia tego warunku szansa ich 
uczestniczenia wzrasta bowiem o 0,7% (exp (β) = 1,006861) (wykr. 23).

Negatywnie na szansę uczestnictwa gospodarstw w działaniach środowisko-
wych wpływał natomiast wzrost dochodu rolniczego oczyszczonego z dopłat ope-
racyjnych w przeliczeniu na 1 ha użytków rolnych. Ich wzrost o 1 tys. PLN zmniej-
szał bowiem ten zamiar o 28,9% (exp (β) = 0,711556) (wykr. 22). Trzeba zatem 
zwrócić uwagę, że gospodarstwa radzące sobie z dobrym skutkiem ekonomicznym 
z posiadanymi utrudnieniami rzadziej decydowały się na udział w tych działaniach. 
Z drugiej jednak strony, okazało się, że większą skłonnością do realizacji działań 
środowiskowych cechowały się równocześnie gospodarstwa z większym pozio-
mem stopy reprodukcji majątku trwałego (exp (β) = 1,120081). Chętniejsze do ich 
podjęcia się były zatem gospodarstwa, które mimo uzyskiwania mniejszych docho-
dów oczyszczonych z dopłat w przeliczeniu na 1 ha użytków rolnych były w stanie 
prowadzić inwestycje na zakup ziemi, nowych maszyn i urządzeń, czy też w bu-
dowę lub modernizację budynków inwentarskich. Nie można wykluczyć, że w go-
spodarstwach tych inwestycje, przyczyniając się do wzrostu wartości posiadanego 
majątku trwałego, służyły jeszcze lepszej ochronie środowiska przyrodniczego.

Wykres 22. Zmiana prawdopodobieństwa uczestnictwa w działaniu DRŚK, 
działaniu rolnictwo ekologiczne i zalesieniowym  

wynikająca ze wzrostu danej zmiennej objaśniającej o jednostkę  
w gospodarstwach z gmin z dużym udziałem ONW

Źródło: opracowanie własne na podstawie niepublikowanych danych Polskiego FADN za lata 
2004–2020.
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PODSUMOWANIE I WNIOSKI

Fundamentalny postulat ekonomii neoklasycznej, że jednostki ludzkie kieru-
jąc się własnym interesem, zawsze podejmują decyzje zgodne z oczekiwaniami 
społeczeństwa jest coraz częściej traktowany w literaturze jako niezgodny z rze-
czywistością, która charakteryzuje się rosnącą niepewnością co do przyszłych 
skutków zachodzących obecnie w niej procesów i zmian. W prezentowanym 
opracowaniu przedstawiono liczne dowody z literatury, że rynek pozostawiony 
samemu sobie wyzwala energię do działania, ale skutki tej działalności prowa-
dzą często do deprecjacji pozarynkowych wartości cenionych przez społeczeń-
stwo, w tym dotyczących ochrony środowiska przyrodniczego. Okoliczność ta 
niesie konieczność uzupełnienia dezyderatów ekonomii neoklasycznej o dorobek 
innych nurtów bazujących na dodatkowym zakresie badawczym. W tym kontek-
ście istotny wkład wnosi nurt nowej ekonomii instytucjonalnej (NEI), w którym 
kwestia osiągania przez jednostkę ludzką efektywności ekonomicznej jest silnie 
powiązana z obecnością instytucji wspierających ją w lepszym dostosowywaniu 
się do zmieniających się potrzeb, oczekiwań i wartości wyznawanych w społe-
czeństwie. Z drugiej strony, należy podkreślić, że NEI nie odrzuca podstawowych 
założeń ekonomii neoklasycznej o istotności kryterium ekonomicznego w doko-
nywanych przez jednostkę ludzką wyborach. W ekonomii tej podkreślona jest 
jednak rola działań instytucjonalnych zgodnych z interesem społecznym, które 
są w stanie z powodzeniem korygować nieroztropne zachowania wynikające 
z rozumowania neoklasycznego. Należy zwrócić uwagę, że to nowe podejście 
jest obecnie pożądane w rolnictwie na ONW, które w sytuacji kierowania się 
wyłącznie kryterium efektywności mikroekonomicznej byłoby istotnym źródłem 
powstawania dużych kosztów związanych z degradacją środowiska przyrodni-
czego pokrywanych przez społeczeństwo.

W rolnictwie z ONW, w dobie obecnie zachodzących procesów, wśród któ-
rych jednym z najważniejszych jest postępujące pogorszenie stanu środowiska 
przyrodniczego, konieczna jest realizacja działań na rzecz jego ochrony. Jak wska-
zano w opracowaniu, podejmowanie ich w należytym zakresie wymaga obecności 
sprawnie działających instytucji, które są w stanie zapewnić nie tylko osobistą 
efektywność ekonomiczną, ale i pomóc w dostarczaniu dóbr środowiskowych. 
Nie ulega zatem wątpliwości, że właśnie instytucje powinny spowodować, aby 
podaż tego rodzaju dóbr ze strony rolnictwa z ONW była satysfakcjonująca dla 
społeczeństwa. Warto podkreślić, że Unia Europejska dostrzega duży potencjał 
ochrony środowiska przyrodniczego tkwiący w rolnictwie z tych obszarów, na co 
wskazują cele strategii EZŁ oraz jej strategii tematycznych, a także kolejne wersje 
jej WPR. Podejmowana w opracowaniu problematyka jest wyjątkowo ważna i ak-
tualna w rolnictwie polskim, które dużą część swej działalności prowadzi w trud-
nych, a nawet szczególnie trudnych warunkach dyktowanych naturalnymi i/lub 
specyficznymi ograniczeniami występującymi na ONW.
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W pierwszej części opracowania starano się udowodnić, że w aktualnej rze-
czywistości gospodarczej obecność instytucji jest dla jednostki ludzkiej często nie-
zbędna dla powodzenia jej działań na rynku, gdyż w praktyce nie dysponuje ona 
pełną informacją i w związku z tym cechuje ją ograniczona racjonalność przy po-
dejmowaniu decyzji, co w rezultacie prowadzi do sytuacji, że nie zawsze wybiera 
decyzję najlepszą z dostępnych. Innymi słowy, nie jest ona w stanie w sposób op-
tymalny porządkować swoich preferencji w odniesieniu do wszystkich występują-
cych możliwych alternatyw alokacji własnych zasobów, które byłyby zgodne z jej 
i społeczeństwa oczekiwaniami. W takiej sytuacji nurt NEI, uzupełnia myślenie 
neoklasyczne o dodatkowy zakres i metody badawcze pozwalające kształtować 
pożądane przez społeczeństwo ramy gospodarowania jednostki na rynku. W tym 
nurcie ekonomii fundamentalną rolę odgrywają zatem takie instytucje, które są 
w stanie ukierunkowywać człowieka, tak aby poszukiwał kompromisu między 
własnym dobrobytem ekonomicznym a interesem społecznym.

W następnej części opracowania zaakcentowano, że rolnictwo jest tym 
działem gospodarki, w którym powstają dobra o cechach dóbr publicznych, któ-
re w coraz większym stopniu są dostrzegane i doceniane przez społeczeństwo. 
Są one związane z dobrym stanem środowiska przyrodniczego. Aby jednak rolni-
ctwo mogło je oferować trwale i na oczekiwanym poziomie, fundamentalne zna-
czenie ma obecność instytucji. W Unii Europejskiej taką rolę pełnią kolejne wer-
sje WPR, które umożliwiają dostarczanie społeczeństwu dóbr tego rodzaju. Warto 
podkreślić, że od ponad trzydziestu lat europejska polityka rolna ukierunkowuje 
rolnictwo tak, aby w coraz większym stopniu służyło lepszej ochronie środowiska 
przyrodniczego. W dużej mierze korekty te zmierzają do tego, żeby rolnicy dostar-
czali dobra środowiskowe i równocześnie produkowali o wysokiej jakości dobra 
rynkowe. Oczywiście wymaga to ponoszenia dodatkowych kosztów i umiejętne-
go wykorzystania posiadanych zasobów i czynników produkcji. Z drugiej jednak 
strony, tj. z punktu widzenia społeczeństwa jako płatnika za dobra środowiskowe 
dostarczane przez rolnictwo w ramach WPR UE, istotne jest, aby oferowane mu 
środki finansowe wykorzystywane były w możliwie najbardziej efektywny spo-
sób. Oznacza to, że w pierwszej kolejności powinny być one kierowane do rolni-
ctwa z obszarów naturalnie przydatnych do ich dostarczania. W praktyce środki 
te stwarzają realną szansę rozwoju rolnictwa na ONW, w którym dążenie do po-
prawy efektywności środowiskowej warunkuje często poprawę jego efektywności 
ekonomicznej. W rolnictwie tym okoliczność ta jest oczekiwana w sposób wyjąt-
kowy, gdyż równoczesna poprawa efektywności środowiskowej i ekonomicznej 
jest w nim niezbędna z punktu widzenia wzrostu jego zdolności konkurencyjnej 
względem rolnictwa z dogodniejszymi warunkami do gospodarowania.

W dalszej części opracowania poddano analizie dotychczasowe metody 
delimitacji ONW w Unii Europejskiej, w tym w Polsce. Zmieniało się bowiem 
podejście do sposobu delimitacji tych obszarów. Ich zmiana wynikała z usta-
leń Europejskiego Trybunału Obrachunkowego i Komisji Europejskiej, które 
począwszy od 2003 r. zwracały coraz większą uwagę na nieporównywalność 
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zasad wyznaczania ONW w państwach członkowskich Unii Europejskiej oraz 
na nieskuteczne ukierunkowanie pomocy w zakresie ochrony użytkowania 
tych gruntów. Według tych instytucji istniała też konieczność odejścia od kry-
teriów społecznych przy ich wyznaczaniu, gdyż wsparcie społeczne zapobie-
gające depopulacji obszarów wiejskich było już zapewniane innymi kanałami, 
a zasady wyznaczania tych obszarów powinny zostać przyjęte na poziomie 
Unii Europejskiej i obejmować wyłącznie ograniczenia biofizyczne. W rezul-
tacie obecnie wyznaczone ONW służą utrzymaniu w państwach członkowskich 
Unii Europejskiej potencjału produkcyjnego rolnictwa, a także przeciwdziałają 
spadkowi opłacalności produkcji rolnej. Ponadto wsparcie udzielane w ramach 
ONW ma za zadanie pomoc w zachowaniu dużych walorów krajobrazowych 
oraz utrzymanie i promocję zrównoważonego systemu działalności rolniczej na 
tych obszarach. W Polsce ONW wyznaczył po raz pierwszy IUNG PIB w la-
tach 2003–2006 w oparciu o krajowy wskaźnik WRPP oraz w oparciu o kry-
teria społeczne, takie jak gęstość zaludnienia i odsetek ludności zatrudnionej 
w gospodarstwach w ujęciu gmin i obrębów ewidencyjnych. Wyznaczone w ten 
sposób obszary stanowiły 56,1% łącznej powierzchni użytków rolnych i zasada 
ta obowiązywała w naszym kraju w latach 2004–2018. Od 2019 r. w Polsce 
obowiązuje nowa delimitacja ONW, którą przeprowadził IUNG PIB na zlecenie 
MRiRW i Komisji Europejskiej – w ramach kryteriów biofizycznych, natomiast 
IERiGŻ PIB w ramach procedury fine tuning. Stanowią one 58,7% łącznej po-
wierzchni użytków rolnych. Do obszarów tych kierowane jest wsparcie z tytułu 
ONW w ramach WPR UE. W Polsce w latach 2004–2022 tym wsparciem objęte 
było od 605,3 tys. (2004 r.) do 772,8 tys. (2022 r.) gospodarstw.

W następnym kroku podjęto się charakterystyki ONW jako ważnego źród-
ła dóbr środowiskowych w Polsce. Zwrócono uwagę, że obszary te obok funkcji 
rynkowej mają również do spełnienia funkcje związane z ochroną środowiska 
przyrodniczego, do czego są w sposób naturalny predestynowane. Świadczy 
o tym duży udział obszarów z rolnictwem ekstensywnym spełniającym wy-
magania Unii Europejskiej w ramach koncepcji High Nature Value farmlands 
(HNVf) oraz obszarów Natura 2000.

Kolejny rozdział niniejszej pracy poświęcony został ocenie uwarunko-
wań organizacyjnych rolnictwa z uwzględnieniem znaczenia instytucjonalnych 
działań środowiskowych w ramach WPR UE na obszarach o różnym nasyceniu 
i specyfice ONW w Polsce. Ustalono, że ONW charakteryzuje nierzadko więk-
sza średnia powierzchnia użytków rolnych gospodarstwa. Jest to sytuacja zrozu-
miała, gdyż ze względu na niższy poziom uzyskiwanych efektów produkcyjnych 
z jednostki powierzchni i w sytuacji często ograniczonych możliwości wzrostu 
intensywności produkcji rolniczej jest ona jednym z podstawowych sposobów 
uzyskania korzystniejszych dochodów z działalności rolniczej. Trzeba podkre-
ślić, że sytuacja ta dotyczy gospodarstw z gmin z dużym udziałem ONW i z ogra-
niczeniami naturalnymi strefa I oraz typ specyficzny strefa I. Z drugiej strony 
w gminach z dużym udziałem ONW z ograniczeniami naturalnymi strefa II,  
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typ specyficzny strefa II i górski powierzchnia ta była wyraźnie mniejsza niż 
w gminach pozostałych z ONW i spoza ONW. Ustalono także, że gminy po-
siadając gorsze warunki gospodarowania, mają w strukturze użytków rolnych 
większą obecność trwałych użytków zielonych, którym towarzyszy zazwyczaj 
większe ukierunkowanie na chów zwierząt żywionych paszami objętościowymi. 
Poza tym w gospodarstwach w gminach z dużym udziałem ONW typ specy-
ficzny strefa II i górskich zauważono tendencję do zdecydowanego upraszcza-
nia struktury zasiewów, o czym informowała ich najmniejsza wartość indeksu 
Schannona–Wienera. Warto zwrócić uwagę, że w praktyce duże zróżnicowanie 
struktury zasiewów jest szczególnie trudne do osiągnięcia w gospodarstwach 
funkcjonujących na obszarach z wyjątkowo niekorzystnymi naturalnymi warun-
kami do gospodarowania. Dobór roślin możliwych do uprawy na takich terenach 
jest bowiem ograniczony ze względu na ich wysokie wymagania co do jakości 
gleb. Zauważono też, że w gospodarstwach w gminach spoza ONW wartość 
tego indeksu była mniejsza niż w gminach z dużym udziałem ONW z ograni-
czeniami naturalnymi, typ specyficzny strefa I i pozostałych z ONW. Świadczy 
to o występującym na tych obszarach często większym poziomie uproszczeń, 
wynikającym ze stosowania krótszych płodozmianów.

W prezentowanym opracowaniu ustalono, że w gminach z dużym udzia-
łem ONW widoczna jest zdecydowanie większa skłonność rolników do po-
dejmowania działań służących dobrom środowiskowym. Sytuacja ta dotyczy 
działania rolno-środowiskowo-klimatycznego (DRŚK), rolnictwo ekologiczne 
i zalesieniowego. Należy zwrócić uwagę, że sposób gospodarowania oparty na 
realizacji tych działań jest dla wielu gospodarstw z ONW uzasadniony ekono-
micznie tam, gdzie przeważają tereny z ekstensywną konwencjonalną organiza-
cją produkcji rolniczej. Oznacza to, że działania te służą wsparciu finansowemu 
rolnictwa z tych obszarów, a z drugiej służą w sposób szczególny dostarczaniu 
dóbr środowiskowych w postaci m.in. zachowania cennego i różnorodnego kra-
jobrazu, który jest coraz bardziej doceniany przez polskie społeczeństwo.

W kolejnej analizie poddano ocenie efekty produkcyjne i ekonomiczne rol-
nictwa na ONW w Unii Europejskiej, w tym w Polsce. Okazało się, że w większo-
ści państw członkowskich Unii Europejskiej gospodarstwa z tych obszarów na tle 
gospodarstw z obszarów pozostałych cechuje większa ekstensyfikacja produkcji 
rolniczej. Gospodarstwa te ponosząc mniejsze koszty ogółem, w tym bezpośred-
nie, uzyskują z reguły mniejsze efekty produkcyjne, produktywności czynników 
produkcji i w rezultacie dochody z działalności rolniczej w przeliczeniu na 1 ha 
użytków rolnych. Niekorzystne relacje dochodowe nie zawsze jednak ograni-
czają gospodarstwom z ONW możliwości rozwojowe, o czym informowała ich 
często dodatnia stopa reprodukcji majątku trwałego, czasem nawet wyższa niż 
w gospodarstwach spoza ONW. Trzeba jednak dodać, że w przypadku gospo-
darstw z ONW różnica w dochodzie w przeliczeniu na 1 ha użytków rolnych na 
tle gospodarstw będących punktem odniesienia byłaby z reguły jeszcze większa 
w sytuacji oczyszczenia go z dopłat operacyjnych, w tym związanych z realizacją 
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działań środowiskowych. Okazało się, że w większości państw członkowskich 
Unii Europejskiej, w tym również w Polsce producenci rolni z gospodarstwami 
na ONW widzą realną szansę dalszego trwania i rozwoju poprzez partycypację 
w działaniach środowiskowych, o czym świadczy większy poziom uzyskiwanych 
dopłat środowiskowych w przeliczeniu na 1 ha użytków rolnych.

Dalsza część opracowania poświęcona została charakterystyce gospo-
darstw podejmujących się w różnym stopniu instytucjonalnych działań śro-
dowiskowych w ramach WPR UE na obszarach z różnym nasyceniem ONW 
w Polsce. Ustalono, że gospodarstwa trwale chroniące środowisko przyrodni-
cze w ramach tych działań na tle gospodarstw pozostałych w gminach z dużym 
udziałem ONW cechowały się wyraźnie większą powierzchnią użytków rolnych 
oraz nieco gorszą ich jakością, a także lepszym technicznym uzbrojeniem pracy. 
Mimo że osiągały największą wartość produkcji, miały mniejszą produktyw-
ność ziemi. Cechowały się jednak równocześnie największą produktywnością 
pracy. Były one też w najkorzystniejszej sytuacji ekonomicznej mierzonej do-
chodem na gospodarstwo i w przeliczeniu na 1 FWU. W ich przypadku mniejsze 
były tylko dochody w przeliczeniu na 1 ha użytków rolnych. Co ważne, pod 
tym względem różnice na ich niekorzyść byłyby większe w sytuacji ich oczysz-
czenia z dopłat środowiskowych, w których odgrywały wyraźnie większą rolę. 
Trzeba zarazem podkreślić, że ich dobra sytuacja ekonomiczna pozwalała im na 
zdecydowany rozwój, o czym informowała wyraźnie dodatnia stopa reproduk-
cji majątku trwałego. W podobnej sytuacji były gospodarstwa trwale chroniące 
środowisko przyrodnicze w gminach pozostałych z ONW. Gospodarstwa te rów-
nież były w dobrej sytuacji ekonomicznej, która w rezultacie pozwalała im na 
dalszy rozwój. Dobrą sytuacją ekonomiczną i możliwościami rozwoju charakte-
ryzowały się także gospodarstwa trwale chroniące środowisko przyrodnicze na 
obszarach spoza ONW.

Kolejna część opracowania dotyczyła roli osobistych kompetencji rolni-
ków beneficjentów instytucjonalnych działań środowiskowych w ramach WPR 
UE do godzenia funkcji dochodowej z ochroną środowiska przyrodniczego na 
obszarach z dużym udziałem ONW. Okazało się, że gospodarstwa rolników 
z wyższym poziomem wykształcenia i o ukierunkowaniu rolniczym oraz zaan-
gażowanych w pełnym wymiarze czasu w pracę we własnym gospodarstwie, 
a także w sposób trwały uczestniczących w działaniach środowiskowych wyróż-
niały się największą powierzchnią użytków rolnych i największym technicznym 
uzbrojeniem pracy. Miały na tle gospodarstw o niskim poziomie osobistych kom-
petencji rolników wyższą produktywność ziemi oraz pracy i w rezultacie były 
w najkorzystniejszej sytuacji ekonomicznej liczonej dochodem z gospodarstwa 
i w przeliczeniu na 1 FWU, która pozwala im na śmiałe inwestycje w rozwój 
posiadanego majątku trwałego. Tylko w przypadku dochodu w przeliczeniu na 
1 ha użytków rolnych ich sytuacja była nieco gorsza aniżeli w gospodarstwach 
użytych do porównań. W dużym stopniu różnica ta na ich niekorzyść niwelowa-
na była większą kwotą uzyskiwanych płatności środowiskowych.
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W ostatniej wynikowej części prezentowanego opracowania ustalono na 
podstawie modelu regresji logistycznej, że w gminach z dużym udziałem ONW 
większą skłonnością do realizacji działań środowiskowych w ramach WPR UE 
wykazywały się gospodarstwa uzyskujące mniejszy dochód liczony bez dopłat 
operacyjnych przeliczonych na 1 ha użytków rolnych. Z drugiej strony na wzrost 
szansy uczestnictwa w tych działaniach wpływało większe nasilenie inwestycyjne. 
Duże znaczenie dla jej wzrostu miały również cechy rolników związane z ich wyż-
szym poziomem wykształcenia i starszym wiekiem. Czynnikiem sprzyjającym 
okazał się także większy udział powierzchni objętej działaniami środowiskowymi 
w danej gminie oraz większa powierzchnia użytków rolnych w gospodarstwie.

Postawione hipotezy zostały pozytywnie zweryfikowane. Ustalono, że rol-
nictwo z ONW w Polsce jest w sposób szczególny predestynowane do dostarcza-
nia społeczeństwu dóbr środowiskowych. Zwrócono uwagę, że w analizowanych 
grupach gospodarstw z gmin o dużym udziale ONW ich partycypowanie w dzia-
łaniach środowiskowych w ramach WPR UE nie stoi w sprzeczności z możliwoś-
cią osiągania korzystnych efektów ekonomicznych i dalszego rozwoju. Ten stan 
rzeczy na tych obszarach jest szczególnie ważny, gdyż partycypacja w tych 
działaniach jest nad wyraz pożądana, aby należycie chronić stan użytkowanych 
gruntów, ze względu na liczne korzyści środowiskowe z nich płynące, w tym 
związane z obecnością wielu cennych siedlisk przyrodniczych i rzadkich gatun-
ków dzikich zwierząt na nich żyjących. Poza tym funkcjonują na tych obszarach 
często gospodarstwa z ekstensywną organizacją produkcji rolniczej i ograniczo-
nymi możliwościami wzrostu jej intensywności, co przyczynia się do koniecz-
ności poszukiwania innych możliwości uzyskania satysfakcjonującego dochodu 
z działalności rolniczej. Napawa optymizmem, że podstawowym sposobem ich 
osiągnięcia jest trwałe partycypowanie w działaniach środowiskowych w ramach 
WPR UE. Z zastrzeżeniem, że jedynie rolnicy o dużych osobistych kompeten-
cjach prowadzący większe powierzchniowo gospodarstwa uczestnicząc w tych 
działaniach, są w stanie z największym powodzeniem godzić funkcję dochodową 
z ochroną środowiska na ONW.

Dotychczas w krajowej i zagranicznej literaturze ekonomiczno-rolniczej nie 
przeprowadzano tego typu ocen w ramach nowej delimitacji ONW. Przedkładane 
opracowanie wypełnia zatem tę lukę w odniesieniu do rolnictwa polskiego.
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INSTYTUCJE A ROLNICTWO

NA OBSZARACH

Z OGRANICZENIAMI NATURALNYMI

Rolnictwo jest tym działem gospodarki, w którym powstają nie tylko dobra rynkowe, ale również dobra 
o cechach środowiskowych dóbr publicznych, które w coraz większym stopniu są dostrzegane i doce-
niane przez społeczeństwo. Aby jednak rolnictwo mogło je oferować trwale i na oczekiwanym pozio-
mie, fundamentalne znaczenie ma obecność sprawnie działających instytucji. W Unii Europejskiej taką 
rolę pełni korygowana co kilka lat WPR, która umożliwia dostarczanie społeczeństwu środowiskowych 
dóbr publicznych w coraz szerszym zakresie. 

Niniejsza monografia dostarcza licznych i ważnych argumentów dla decydentów tworzących politykę rol-
ną oraz środowiska naukowego, że z punktu widzenia społeczeństwa jako płatnika za dobra środowisko-
we dostarczane przez rolnictwo w ramach WPR UE istotnym jest, aby oferowane w tym zakresie środki 
finansowe wykorzystywane były w możliwie najbardziej efektywny sposób. Oznacza to, że w pierwszej 
kolejności powinny być one kierowane do rolnictwa z obszarów naturalnie predestynowanych do ich 
dostarczania w dużej skali. W praktyce środki te stwarzają realną szansę rozwoju rolnictwa na ONW. 
Podejmowana w opracowaniu problematyka jest ważna i aktualna w rolnictwie polskim, które ponad 
połowę użytków rolnych zlokalizowanych ma na obszarach ONW. Mocną stroną tych obszarów jest czę-
sta obecność zróżnicowanych i cennych przyrodniczo krajobrazów. Są one zatem wyjątkowym źródłem 
pozarynkowych środowiskowych dóbr dla społeczeństwa, o które należy dbać i pomnażać.

Recenzje:
Monografia zawiera oryginalne (nowe) wyniki badań, które dotyczą gospodarstw położonych na ONW. Na jej 
oryginalność wskazują również sposób doboru próby do badań, zastosowane metody badawcze oraz badanie 
aspektów gospodarstw dotychczas niebadanych w sposób kompleksowy. (…) Monografia spełnia kryterium 
użyteczności publicznej. Może ona służyć politykom do opracowania zmian w systemach wsparcia badanych 
gospodarstw, doradztwu rolniczemu do zmiany systemu szkoleń rolników i samym rolnikom, jako wsparcie 
w podejmowaniu decyzji o zmianie systemu gospodarowania.

prof. dr hab. Michał Świtłyk

Autor opracowania podjął ważny problem dotyczący instytucjonalnego wsparcia rolnictwa na obszarach prob-
lemowych. Opracowanie to ma duże znacznie poznawcze i aplikacyjne, gdyż umożliwia poznanie czynników 
wpływających na rozwój rolnictwa na obszarach z ograniczeniami naturalnymi. (…) Uzyskane wyniki badań 
zasługują na uznanie, gdyż w literaturze naukowej brak jest tak dokładnych informacji na podjęty problem 
badawczy. (…) Autor swoimi badaniami wypełnia lukę naukową jaka była w/w zagadnieniach.

prof. dr hab. Janusz Żmija 
Uniwersytet Rolniczy im. Hugona Kołłątaja w Krakowie
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