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Summary. The paper presents the analyses about ways of providing financial assistance for
areas with natural constraints. The amount of payment was specified in the rural development
programs with constant payment volume in the three next financial perspectives. According to fact
of farms' position in the LFA areas they received an annual payment from the Agency. The farmer
was obliged to respect the rules of good agricultural practices. Liabilities of payments were initially
realized for 5 years, now it is a one — year commitment. LFA areas designated for the country
accounted for more than 56.5% of agricultural land, including mountain areas — 1.2%, lowland
ones — 52.3% and those with specific impediments — 3.0%. In order to receive support 750.0
thousand beneficiaries fulfilled questionaires annually. By 2018, basing on new biophysical criteria
there will be carried out new delimitation of the LFA areas.
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WSTEP

Wspdlnota Europejska nie uchronita sie od zjawiska zwigzanego z koncentracjg ziemi
i kapitatu. W rezultacie tych procesow pojawity sie obszary, ktérym grozito wyludnienie, za$
oddalone gospodarstwa rolne, dysponujgce marginalnymi gruntami, okazaly sie mato
rentowne, bez pewnosci utrzymania ciggtosci produkcji. W tej sytuacji, aby zapobiec
spadajgcej dochodowosci gospodarstw rolnych, zaproponowano rekompensaty w postaci
okreslonego dodatku wyréwnawczego. Wielu badaczy stwierdzato, ze na obszarach oznaczonych
jako problemowe, produkcja lub dziatalno$¢ rolnicza byta trudniejsza z powodu niekorzystnych
warunkéw naturalnych, trudnych warunkéw klimatycznych, stromych stokéw na terenach
gorskich lub niskiej produktywnosci gleby. W zwigzku z utrudnieniami w rolnictwie istniato
realne ryzyko wyludnienia, porzucania gruntow rolnych, atym samym mozliwosc¢ utraty
cennej réznorodnosci biologicznej, wystgpienie zjawiska pustynnienia, pojawienia sie
pozarow lasow i utraty bardzo cennego krajobrazu wiejskiego (An evaluation of the less
favoured area 2006).
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System pomocy dla terenéw o niekorzystnych warunkach gospodarowania (ONW) byt
oparty na przekonaniu, ze istniejg korzysci publiczne, majgce na celu promowanie aktywnosci
rolnikbw na obszarach marginalnych, nawet tam, gdzie ziemia mogtaby by¢ opuszczona.
Zaczeto lansowac idee pomocy, ktéra moze okazac sie kosztowna, ale istotna, poniewaz
odtworzenie pierwotnego srodowiska jest wrecz niemozliwe (Bojnec 2006).

Wedtug badaczy wprowadzenie wsparcia finansowego umozliwito rolnikom kontynuowanie
uzytkowania gruntéw rolnych, zachowanie naturalnego krajobrazu, jak réwniez utrzymanie
i wspieranie zrbwnowazonych systemdéw rolniczych na tych obszarach. Dziatania te zapobiegty
porzucaniu gruntéw i utracie roznorodnosci biologicznej (Informal Consultation on the European
Union 2013).

PROBLEMATYKA, CEL | ZAKRES BADAN

W Unii Europejskiej funkcjonujg dwa pojecia zwigzane z obszarami ONW, przy czym
najpierw uzywano nazwy: obszary o niekorzystnych warunkach gospodarowania (LFA —
Less Favoured Agriculture Area lub LFASS - Less Favoured Area Support Scheme),
a obecnie coraz czesciej sg to obszary z ograniczeniami naturalnymi lub innymi szczegdlnymi
ograniczeniami" (ANC — Areas with Natural Constraints). Niezaleznie od nazewnictwa pod
tym pojeciem kryje sie powazny problem, poniewaz 57% ogolnej powierzchni uzytkow
rolnych w UE jest klasyfikowana jako niekorzystne. Pomimo duzego procentu powierzchni,
wyznaczonej jako ONW, tylko niewielu rolnikow korzystato z dodatku wyréwnawczego. Wedtug
Eurostatu w 2010 r. okoto 1,4 min gospodarstw rolnych, co stanowito okoto 13% ogdinej
liczby gospodarstw rolnych w UE25, otrzymato wsparcie wramach programow ONW.
Ponadto zaobserwowano znaczne réznice miedzy panstwami czionkowskimi. Réznice te
wynikaty z zasad kwalifikowalnosci gruntéw, ustanowionych przez panstwa cztonkowskie.
Poza tym zakres ptatnosci na hektar byt bardzo zréznicowany i wynosit od 25 EUR/ha
do 200 EUR/ha.

Podstawowym celem badan byta analiza poréwnawcza dziatania zwigzanego z ONW
w ramach trzech kolejnych programoéw rozwoju obszaréw wiejskich. Od momentu przyjecia
tego dziatania kryteria delimitacji obszaru rolnego nie ulegty zmianie, natomiast wzrosta
troska o utrzymanie zagrozonego rodzaju uzytkowanych gruntéw, co z kolei miato zapobiec
procesowi wyludnienia terenow wiejskich.

Badania oparto na regulacjach prawnych Wspdlnot Europejskich, ustawodawstwie
krajowym oraz danych sprawozdawczych Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa.

OBSZARY Z OGRANICZENIAMI NATURALNYMI W USTAWODAWSTWIE
EUROPEJSKIM

Poczatki dziatan, zmierzajgcych do wspierania dziatah w rejonach o trudnych warunkach
produkcji, podjeto w UE w1972 r. Dotyczyly one zasad dofinansowania inwestycji
modernizacyjnych w gospodarstwach rolnych. Pomoc otrzymywaty tylko te podmioty rolnicze,
ktore rokowaty uzyskanie zwiekszenia wydajnosci pracy i dochodéw. Z drugiej zas strony
dazono do tworzenia korzystnych warunkéw do zaprzestania dziatalnosci rolniczej w jednostkach
niewykazujgcych efektywnosci ekonomicznej. Rolnikom jako rekompensate proponowano
szkolenia w zakresie reorientacji zawodowej i przejscie do pracy pozarolnicze;.
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W 1975 r. wprowadzono dodatkowo pomoc dla rolnictwa w regionach gorskich iinnych
strefach szczegdlnie uposledzonych pod wzgledem rolniczym. Celem byto zwiekszenie
pomocy dla gospodarstw majgcych, z jednej strony, wyzsze koszty, z drugiej zas —
mniejsze dochody.

Polityka rolna zmierzajgca do zwiekszenia pomocy dla tej kategorii gospodarstw miata na
celu uznanie ogolnospotecznej roli rolnictwa, poza tym chodzito tez o ochrone srodowiska.
Kryteria wytaniania terenéw uposledzonych o mniejszych walorach rolniczych ustalaty kraje
cztonkowskie, ale na podstawie jednolitych wytycznych UE; dopiero po uzyskaniu jej akceptacii
mogty je wdraza¢. Do regionéw ,uposledzonych” zaliczane byly: strefy gorskie, strefy
zagrozone wyludnieniem oraz obszary, na ktérych wystepowaty specyficzne naturalne
przeszkody w rozwoju produkcji rolniczej. Rolnicy z tych terenéw otrzymywali rézne formy
pomocy, w tym odszkodowania wyrownawcze, ktore miaty na celu rekompensowanie wiekszych
kosztow produkcji zwigzanych z warunkami naturalnymi, a takze subwencje inwestycyjne
badz pomoc finansowg dla inwestycji zespotowych (grupowych). Beneficjenci tej pomocy
zobowigzani byli do przestrzegania wymogow ochrony srodowiska i uprawiania minimalnego
areatu ustalonego przez kraje cztonkowskie.

W Rozporzadzeniu Rady (WE) nr 1257/1999 w sprawie wsparcia rozwoju wsi przez
EFOIGR stwierdzono, ze wsparcie dla obszaréw znajdujgcych sie w mniej korzystnej sytuaciji
powinno przyczyniaC¢ sie do ciggtosci uzytkowania terenow rolniczych, do zachowania
krajobrazu, utrzymania i promowania zrownowazonych systeméw. W tym celu nalezy dgzy¢
do zapewnienia efektywnego systemu wsparcia poprzez ustalenie jednolitych warunkow
uzyskiwania uprawnien do otrzymywania dodatkow wyréwnawczych.

Wsparcie dla obszaréw znajdujgcych sie w mniej korzystnej sytuacji i obszaréw podlegajgcych
ograniczeniom $rodowiska powinno przyczyniaC sie do realizacji nastepujgcych celow:
1) do wsparcia wyptaty kompensacji dla zapewnienia ciggtosci rolniczego uzytkowania ziemi
i przyczynienia sie przez to do podtrzymania zywej spotecznosci wiejskiej, 2) do utrzymania
i promowania systemow zréwnowazonego rolnictwa, ktére w szczegolnosci uwzglednia
wymagania zwigzane z ochrong srodowiska. Rolnicy na obszarach znajdujgcych sie w mniej
korzystnej sytuacji mogli uzyska¢ wsparcie w postaci dodatkéw wyréwnawczych. Dodatki
wyréwnawcze byly przyznawane na kazdy hektar gruntow uzytkowanych rolniczo przez
rolnika, ktory: 1) prowadzit dziatalnos¢ rolniczg na obszarze o pewnej minimalnej powierzchni,
2) prowadzit dziatalno$¢ rolniczg przez przynajmniej 5 lat , 3) stosowat ogélng dobrg praktyke
rolniczg, zgodng z potrzebg ochrony srodowiska i utrzymania krajobrazu wiejskiego.

Z definicji wynika, ze obszary znajdujgce sie w mniej korzystnej sytuacji to tereny gorskie
oraz obszary podlegajgce jakim$ specyficznym utrudnieniom. Z kolei za tereny gorskie
uznaje sie tereny, ktére charakteryzujg sie znacznymi ograniczeniami mozliwosci uzytkowania
ziemi iznacznym wzrostem kosztow pracy w zwigzku z istnieniem trudnych warunkow
klimatycznych, co skutkowato skroceniem sezonu wegetacyjnego. Ponadto tereny goérskie
charakteryzujg sie w duzej czesci pochytosciami zbyt stromymi, aby mozna byto korzystaé
z normalnych maszyn lub wymagajg bardzo drogiego specjalistycznego sprzetu. Natomiast do
drugiej kategorii obszaréw znajdujgcych sie w mniej korzystnej sytuacji nalezy zaliczy¢ tereny,
ktorym grozito zaprzestanie uzytkowania ziemi i gdzie konieczna byta ochrona krajobrazu,
a takze tereny o matej produktywnosci, trudnych pod wzgledem uprawy i o ograniczonym
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potencjale produkcyjnym. Rolnik gospodarujgcy na obszarach znajdujgcych sie w mnigj
korzystnej sytuacji otrzymywat rekompensate, wynoszgcg od 20 EUR do 200 EUR za kazdy
hektar ziemi uzytkowanej rolniczo. Panstwa cztonkowskie ustalaty dodatki wyrownawcze na
poziomie pomiedzy maksymalnymi a minimalnymi kwotami okreslonym w rozporzgdzeniu.
Kwoty wyréwnawcze miaty uwzgledniaé potozenie geograficzne, strukture ekonomiczng
gospodarstw na okreslonych obszarach iwyznaczony cel zmierzajgcy do przyspieszenia
dostosowania wiasciwych struktur rolniczych (Rozporzadzenie Rady nr 1257/1999).

W Rozporzadzeniu Rady (WE) nr 1698/2005, ustanowionym z myslg o perspektywie na
lata 2007-2013, utrzymano ptatnosci z tytutu ONW, ktére miaty rekompensowa¢ dodatkowe
koszty rolnikow oraz utracone dochody zwigzane z utrudnieniami w produkcji rolniczej na
danym obszarze. Nadal jako zasadne uznano nieprzerwane uzytkowanie gruntéw rolnych
w celu utrzymania iwspierania zrownowazonych systemdéw rolniczych. Wskazano na
potrzebe ustanowienia obiektywnych parametrow na potrzeby ustalania poziomu ptatnosci
w celu zapewnienia skutecznosci tego systemu wsparcia. Jednoczesnie kraje cztonkowskie
miaty wyznaczac obszary nadajgce sie do zalesienia z przyczyn zwigzanych ze Srodowiskiem
naturalnym (Rozporzadzenie Rady nr 1698/2005).

W obecnych regulacjach prawnych, zwigzanych z PROW 2014-2020, utrzymano zasade
ptatnosci z tytulu gospodarowania gruntami na obszarach z ograniczeniami naturalnymi.
Przy obliczaniu kosztow ptatnosci panstwa cztonkowskie mogg zrdéznicowaé ich poziom,
uwzgledniajgc dwa czynniki: 1) dotkliwos¢ okreslonego statego ograniczenia wptywajgcego
na dziatalno$¢ rolnicza, 2) system rolniczy. Ponadto wprowadzono zasade degresywnosci
ptatnosci dla gospodarstw rolnych o powierzchni gruntéw powyzej okres$lonego progu.
Beneficjenci bedg nadal otrzymywali wsparcie na obszarach, ktére w okresie programowania
2007-2013 kwalifikowaty sie do ptatnosci ONW. Ponadto ptatnosci te bedg zmniejszac sie
stopniowo przez okres 4 lat, rozpoczynajac od momentu zakonczenia wyznaczania obszaréw
ONW (wedtug nowych kryteridow biofizycznych delimitacji gruntéw), ktére powinno zakonczy¢
sie w 2018 r. Nalezy liczyC sie ze stopniowym znoszeniem ptatnosci na niektorych obszarach,
ktére dzieki zabiegom agrotechnicznym przestang by¢ zaliczane do terenow ONW
(Rozporzadzenie PE i Rady (UE) nr 1305/2013).

SPOSOBY | METODY WYZNACZANIA OBSZAROW O NIEKORZYSTNYCH
WARUNKACH GOSPODAROWANIA

Polska, przystepujac do Unii Europejskiej, miata swiadomos¢ obowigzku spetniania
wymogow wynikajgcych z koniecznosci implementacji prawa wspoélnotowego. Jednym z warunkow
byto udzielenie przez Rade (WE) tymczasowego dodatkowego wsparcia uzupetniajgcego
w okresie programowania w latach 2004—2006. Do zadan priorytetowych nalezalo wyznaczenie
obszaréw o niekorzystnych warunkach do rozwoju gospodarki rolnej z uwagi na mozliwosé
otrzymania przez gospodarujgcych na nich rolnikéw wsparcia finansowego. Do okreslania
tych obszaréw wykorzystano wskazniki waloryzaciji rolniczej przestrzeni produkcyjnej (WWRPP),
opracowane przez IUNG w Putawach. Przy analizie brano tez pod uwage gestos¢ zaludnienia
i udziat ludnosci zwigzanej z rolnictwem. WWRPP jest wskaznikiem zintegrowanym bazujgcym
na ocenie wskaznikéw dotyczgcych jakosci gleby, klimatu, rzezby terenu oraz stosunkow
wodnych. Jakos¢ gleby jest gtdwnym czynnikiem jakosci przestrzeni produkcyjnej, zdefiniowanym
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za pomocg profilu glebowego oraz umiejscowienia w terenie. Wskaznik jakosci gleby jest
prostym mierzalnym wskaznikiem naturalnej produktywnosci gruntu. Wazny jest tez wskaznik
rzezby terenu, obrazujgcy pofatdowania obszaru i jego nachylenie. Coraz wiekszego znaczenia
nabierajg stosunki wodne w zwigzku z wystepowaniem niepojgcego zjawiska ,stepowienia”
obszaru naszego kraju. Analize przestrzenng kazdego z tych parametréw, a nastepnie
wyliczenie sredniej wazonej przeprowadzono na poziomie gminy. Obszary o niekorzystnych
warunkach gospodarowania nie byty potozone wzdtuz granic gospodarstw rolnych, ale wrecz
przeciwnie — przecinaly je, co powodowato, ze tylko na pewng ich cze§¢ mozna byto
otrzymaé pomoc finansowa.

Mozaikowatos¢ wystepowania obszarow o niekorzystnych warunkach gospodarowania
wskazuje na ich istotne zréznicowanie w wojewodztwach. Najwiekszy udziat terenow ONW
wystepuje w woj. podlaskim — zarowno pod wzgledem powierzchni (68,5%), jaki iliczby
ztozonych wnioskow o ptatnosci wtym zakresie (61,2%); drugie miejsce zajmuje woj.
warminsko-mazurskie (odpowiednio 64,9% i52,1%) oraz woj. zachodniopomorskie
(odpowiednio 63,3% i 39,3%).

Tabela 1. Powierzchnia uzytkéw rolnych i ONW w odniesieniu do ogdéinej powierzchni i liczby wnioskéw
(w tys.) w 2004 r.

. . . Procento
Pow_lerzc,:hnla Powierzchnia Procent Liczba Liczba udziat Ovaz
Wojewddztwo uzytkow ONW ON,W . gospodarstw wnioskow w ogdlinej
rolnych w ogolnej rolnych So
[tys. ha] [tys. ha] powierzchni | powyzej 1 ha ONW liczbie
) gospodarstw
Dolnoslaskie 1039 239 23,0 83,3 18,1 21,7
Kujawsko-pomorskie 1106 388 35,1 79,5 28,0 35,2
Lubelskie 1573 445 28,3 223,3 56,5 25,3
Lubuskie 480 264 55,0 32,0 13,7 42,8
todzkie 1147 460 40,1 165,0 66,4 40,2
Matopolskie 784 168 214 216,9 48,5 22,3
Mazowieckie 2249 1042 46,3 291,8 114,2 39,1
Opolskie 560 60 10,7 41,9 6,1 14,6
Podkarpackie 736 170 23,1 198,6 37,5 18,9
Podlaskie 1112 762 68,5 99,8 61,1 61,2
Pomorskie 700 337 48,1 53,9 19,9 36,8
Slgskie 490 78 15,9 110,9 13,3 12,0
Swietokrzyskie 616 151 24,5 125,8 30,7 244
Warminsko-mazurskie 895 581 64,9 52,1 27,1 52,1
Wielkopolskie 1526 882 57,8 139,6 72,6 52,0
Zachodniopomorskie 679 430 63,3 41,6 16,4 39,3
Razem 16 899 6442 38,1 1 956,1 630,1 32,2

Zrédio: Dane ARIMR oraz PSR z 2002 r.

W pierwszym roku (2004) sktadania wnioskéw o ptatnos¢ ONW rolnicy nie byli zorientowani,
czy poniosg konsekwencje za ewentualne niewywigzanie sie ze zobowigzania; dlatego
odnotowano niski poziom ubiegania sie beneficjentéw o ptatnos¢. Analizujgc zatem poziom
wsparcia z tytulu ONW, mozna stwierdzi¢, ze zaledwie 32,2% rolnikow skorzystato z tej
mozliwosci, podczas gdy mogto z niej skorzysta¢ prawie 53% rolnikéw. W kolejnych latach
odnotowano wzrost liczby rolnikdw wystepujgcych z wnioskami o udzielenie pomocy finansowej.
W 2005 r. ARIMR odnotowata juz 708,7 tys. wnioskow na powierzchnie deklarowanag
w wysokosci 7070,8 tys. ha u. r., w kolejnym 2006 r. liczba wnioskdw wyniosta 742,8 tys.,
zas powierzchnia wzrosta do 7191,8 tys. ha. W 2014 r. bylo juz zlozonych prawie 738 tys.
WNiosSKow.
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W Polsce obszary ONW, wyznaczone w ramach PROW, stanowity ponad 56,5% powierzchni
uzytkéw rolnych kraju, wtym obszary gorskie stanowity 1,2%, tereny nizinne — 52,3%,
a obszary ze specyficznymi utrudnieniami — 3,0%. W PROW na lata 2014-2020 kryteria
delimitacji obszaréw wiejskich pod wzgledem dostepu do ptatnosci ONW opierano na zasadach
obowigzujgcych w poprzedniej perspektywie finansowej. Zgodnie z przepisami Rozporzgdzenia
nr 1305/2013 nowe wyznaczenie obszaréw ONW o typie nizinnym nastgpi w Polsce najpdzniej
w 2017 r. Nowe obszary bedg wyznaczane na podstawie osmiu kryteriow biofizycznych,
w tym dotyczgcych klimatu, gleby, wody, erozji oraz spadkow terenu. Obecnie Polska jest
w trakcie prowadzenia prac analitycznych, ktére pozwolg okresli¢, jakie kryteria wyznaczania
ONW zostang ostatecznie zastosowane (PROW 2015).

POROWNANIE DZIALAN NA OBSZARACH O NIEKORZYSTNYCH WARUNKACH
GOSPODAROWANIA W TRZECH OKRESACH PROGRAMOWANIA

W PROW na lata 2004—2006 dziatanie ONW okreslono jako instrument wsparcia finansowego
gospodarstw rolnych potozonych na terenach, na ktérych produkcja rolnicza byta utrudniona
ze wzgledu na niekorzystne warunki naturalne. Doptaty wyrownawcze do gospodarstw
rolnych majg kompensowac istniejgce utrudnienia, w stosunku do gospodarstw potozonych
poza strefami ONW, a takze przeciwdziata¢ wyludnianiu sie obszaréw wiejskich i zatracaniu
ich rolniczego charakteru (PROW 2004).

W Polsce w ramach obszaréw o niekorzystnych warunkach gospodarowania wydzielono
cztery strefy:

— obszary gorskie, na ktorych produkcja rolnicza byta utrudniona ze wzgledu na niekorzystne
warunki klimatyczne i uksztattowanie terenu. Do obszaréw gorskich zliczono gminy,
w ktérych ponad potowa uzytkéw rolnych znajdowata sie na wysokosci ponad 500 m nad
poziomem morza;

— obszary nizinne (strefy nizinne | i Il), na ktérych stwierdzono ograniczenia produktywnosci
rolnictwa zwigzane z niskg jakoscig gleb, niekorzystnymi warunkami klimatycznymi,
niekorzystnymi warunkami wodnymi, niesprzyjajgcg rzezba terenu oraz niskim wskaznikiem
demograficznym i znacznym udziatem ludnosci zwigzanej z rolnictwem;

— obszary ze specyficznymi utrudnieniami, ktére obejmowaty gminy terenéw podgérskich,
na ktoérych wystepowaty ztozone problemy strukturalne, ale jednoczes$nie miaty one duze
znaczenie dla rozwoju turystyki.

Rolnik przystepujgcy do programu ONW musiat podpisa¢ zobowigzanie do prowadzenia
dziatalnosci rolniczej przez okres co najmniej 5 lat. Do podstawowych zobowigzan nalezato
przestrzeganie zasad zwykiej dobrej praktyki rolniczej. W sktad tych zasad wchodzity wymagania
dotyczgce miedzy innymi: rolniczego wykorzystania $ciekébw na terenie gospodarstwa,
prawidtowego stosowania nawozow i ich przechowywania, gospodarki na uzytkach zielonych,
ochrony siedlisk przyrodniczych, itp. Beneficjent byt zobowigzany do przestrzegania zakazéw
dotyczgcych stosowania substancji o dziataniu hormonalnym, tyreostatycznym i beta-
-agonistycznym w zywieniu zwierzat (Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 14 kwietnia 2004).
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Wedtug danych uzyskanych z ewaluacji ex post PROW 2004-2006 wynika, ze doptaty
wyrownawcze przyczynity sie w istotny sposéb do kontynuacji rolniczego wykorzystania
gruntéw na obszarach ONW, na ktérych dominowaty najstabsze gleby. Z badan wynika,
ze dziatanie ONW bylo ukierunkowane na obszary z ograniczeniami naturalnymi,
charakteryzujgcymi sie systemem rolnictwa niskonaktadowego i wynikajgcej z tego matej
efektywnosci ekonomicznej, zwigzanej z ograniczeniami $rodowiskowymi i spoteczno-
-ekonomicznymi. Stwierdzono pozytywne zjawisko polegajgce na tym, Zze gospodarstwa
potozone w strefie ONW, w poréwnaniu z obszarami znajdujgcymi sie poza nig, czesciej
wdrazaty pakiety systemowo wzmacniajgce zréwnowazone metody produkcji (rolnictwo
zrownowazone i rolnictwo ekologiczne). Dziatanie to skierowane zostato do najwiekszej
grupy rolnikéw, liczacej ok. 700 tys. beneficjentéw, na obszarze ok. 6,9 min ha (Ewaluacja
ex post... 2009).

W drugiej perspektywie finansowej 2007-2013 dziatanie, zwigzane ze wspieraniem
gospodarowania na obszarach gérskich iinnych obszarach o niekorzystnych warunkach
gospodarowania (ONW), stanowito kontynuacje poprzednich regulacji prawnych. Celem
dziatania byto utrzymanie zréwnowazonego rozwoju obszaréw wiejskich, co wigzato sie
z poprawg Srodowiska naturalnego, odpowiednim uzytkowaniem gruntdéw oraz ochrong
unikatowych zasobow naturalnych obszaréw wiejskich. Wsparcie ONW miato zapewnic
ciggtos¢ uzytkowania gruntdw poprzez pomoc finansowg dla gospodarstw rolnych na
terenach o niekorzystnych warunkach gospodarowania. Pomoc byta udzielana w formie
corocznych ptatnosci wyréwnawczych. Zgodnie z PROW beneficjent powinien byc¢ rolnikiem
posiadajgcym gospodarstwo rolne o powierzchni co najmniej 1 ha, potozonym na obszarach
ONW, oraz powinien zobowigza¢ sie do prowadzenia dziatalnosci rolniczej przez okres 5 lat
(PROW 2007).

Ptatno$¢ byta przyznawana na wspieranie tej dziatalno$ci do wysokosci limitu stanowigcego
réwnowartos¢ w ztotych kwoty euro okreslonej w Programie. Wsparcie finansowe dziatalnosci na
obszarach ONW otrzymywali rolnicy, ktérych gospodarstwa w catosci lub w czesci potozone
byly w granicach ONW, ktérych powierzchnia uzytkéw rolnych wynosita minimum 1 ha.
Wspieranie ptatnosci ONW bylo integralnie powigzane z doptatami bezposrednimi, uzyskiwanymi
po ztozeniu deklaracji na jednym wspolnym wniosku (Rozporzadzenie MRIRW z dnia
11 kwietnia 2007).

W latach 2014—-2020 dziatanie zwigzane z ograniczeniami naturalnymi ma by¢ instrumentem
wsparcia finansowego dla rolnikéw, ktérzy prowadzg dziatalno$¢ rolniczg na obszarach
gorskich i innych obszarach z ograniczeniami naturalnymi lub innymi szczegolnymi
ograniczeniami (obszary ONW). Realizacja tego dziatania ma ufatwi¢ rolnikom kontynuowanie
rolniczego uzytkowania ziemi, a takze umozliwi¢ zachowanie walorow krajobrazowych obszarow
wiejskich oraz utrzymanie i promowanie zrownowazonych systeméw dziatalno$ci rolniczej na
tych terenach. W efekcie wsparcie to bedzie wptywato na utrzymanie zywotnosci obszaréw
wiejskich i zapobieganie ubozeniu bior6znorodnosci. Waznym elementem zreformowanego
systemu wsparcia bezposredniego bedzie tzw. kryterium rolnika aktywnego zawodowo. Zasada
ta sprowadzac¢ sie bedzie do tego, ze rolnik, ktéry nie spetni wymagan zostanie wykluczony
w danym roku ze wszystkich ptatnosci bezposrednich, a w przypadku niektorych dziatan
PROW 2014-2020 uznany zostanie za rolnika niespetniajgcego kryteriow kwalifikowalnosci
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lub warunkéw otrzymania wsparcia. Aby pfatnosci z tego tytutu nie trafiaty do rgk osob
nieuprawnionych, z ptatnosci bezposrednich wylgczone zostang podmioty administrujgce
portami lotniczymi, administrujgce wodociggami, administrujgce trwatymi terenami sportowymi
i rekreacyjnymi, swiadczace ustugi przewozu kolejowego, $wiadczgce ustugi w zakresie
obrotu nieruchomosciami (Rozporzgdzenie MRIRW z dnia 13 marca 2015).

Wsparcie w ramach tego dziatania udzielane jest w celu zrekompensowania rolnikom
wszystkich lub czesci dodatkowych kosztow i utraconych dochodow zwigzanych z ograniczeniami
produkcji rolnej na danym obszarze ONW. Dodatkowe koszty i utracone dochody oblicza sie
na podstawie porownania z obszarami, ktore nie charakteryzujg sie ograniczeniami naturalnymi
ani innymi szczegolnymi ograniczeniami.

Dodatkowo pfatnosci ONW podlegajg degresywnosci na poziomie gospodarstwa,
w zaleznosci od tgcznej powierzchni dziatek rolnych lub ich czesci objetych pomoca,
z wyjatkiem przypadku, w ktorym przyznana ptatnosc jest rowna minimalnej ptatnosci na hektar
rocznie. W zaleznosci od tej powierzchni ptatno$é przyznawana bedzie w nastepujgcym
wymiarze: 100% przy 1-25 ha, 50% przy 25,01-50 ha, 25% przy 50,01-75 ha; powyzej
75 ha ptatno$c¢ nie bedzie przyznawana (PROW 2015).

KRYTERIA DOSTEPU | WYSOKOSC PLATNOSCI ONW W POSZCZEGOLNYCH
OKRESACH PROGRAMOWANIA

Gospodarstwo rolne lub jego czesé na obszarach ONW moze uzyska¢ pomoc finansowa.
Ptatnosci ONW udzielane byty producentowi rolnemu, ktéry przestrzegat zasad zwykiej
dobrej praktyki rolniczej. Zwigzane z przestrzeganiem zasad dobrej praktyki rolnej byly
wymagania w zakresie stosowania nawozow iich przechowywania, wymagania w zakresie
stosowania i przechowywania $rodkéw ochrony ro8lin, a takze w zakresie ochrony siedlisk
przyrodniczych, ochrony gleb i gospodarki wodnej. Beneficjent powinien zatem uwzgledniaé
potrzebe ochrony srodowiska, a ponadto dazy¢ do utrzymania krajobrazu wiejskiego oraz
zrownowazonego rozwoju obszaréw wiejskich. Aby wystgpi¢ o udzielenie pomocy finansowej,
rolnik musiat by¢ posiadaczem gospodarstwa o powierzchni co najmniej 1 ha i prowadzi¢
dziatalnos¢ rolniczg w mniej korzystnych warunkach rolniczo-srodowiskowych. Ptatnosci
obejmowaty zaréwno grunty rolne, jak i sady, fgki oraz pastwiska trwate. Podstawowym celem
dziatania byto to, aby rolnik otrzymat rekompensate dla zapewnienia ciggtosci rolniczego
uzytkowania ziemi, ktéra ma mniej korzystng sytuacje produkcyjno-gospodarcza.

Wysokos¢ maksymalnych kwot pfatnosci kazdorazowo ustalata Unia Europejska. W latach
2004-2006 pomoc finansowa nie mogta przekroczy¢ 200 EUR/ha. Na lata 2007-2013
ustalono ptatnosci mieszczgce sie miedzy wielkoscig kwoty minimalnej a wielkoscig kwoty
maksymalnej. Za minimalng kwote wsparcia przyjeto 25 EUR/ha, ktorg wyptacano z tytutu
utrudnien. Natomiast maksymalne ptatnosci z tytutu utrudnien na obszarach goérskich
ustalono na poziomie 250 EUR/ha, a dla obszaréw z innymi utrudnieniami w wysokosci
150 EUR/ha. W obecnie funkcjonujgcej perspektywie finansowej utrzymano minimalng kwote
sredniego rocznego wsparcia na poziomie 25 EUR/ha. Wzrosta tymczasem wielkosé pomocy
dla obszaréow z ograniczeniami naturalnymi do 250 EUR/ha, natomiast wyzszy wzrost
(do 450 EUR/ha) dotyczyt obszarow gorskich. Kwalifikacja do tak wysokich stawek moze
dotyczy¢ sytuacji, gdy obszary goérskie charakteryzujg sie znacznymi ograniczeniami
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mozliwosci uzytkowania gruntéw i znacznym wzrostem kosztéw produkcji, gdy gospodarstwo
funkcjonuje na znacznych wysokosciach, w trudnych warunkach klimatycznych, w wyniku
ktorych znacznie skrécony jest sezon wegetacyjny. Na nizszych wysoko$ciach pod uwage
bierze sie wystepowanie zboczy zbyt stromych do uzycia sprzetu mechanicznego lub
wymagajgcych uzycia bardzo drogiego sprzetu specjalistycznego. W przypadku ONW typu
nizinnego wsparcie bedzie udzielane w celu zrekompensowania istniejgcych utrudnien
w produkcji rolnej na obszarach nizinnych, potozonych poza granicami obszaréw gorskich,
wynikajgcych ze skumulowania na tych obszarach ograniczen naturalnych, tj. niskiej jakosci gleb,
niekorzystnych warunkéw klimatycznych, niekorzystnych warunkéw wodnych oraz niesprzyjajgcej
rzezby terenu, w stosunku do gospodarstw, na ktorych takie ograniczenia nie wystepuja.

Tabela 2. Stawki ptatnosci dla poszczegdlnych typéw ONW

Typ ONW 2004—-2006 2007-2013 2014-2020
EUR/ha PLN/ha EUR/ha PLN/ha PLN/ha
ONW gorskie 68 320 82 320 450
ONW na terenach nizinnych
Strefa | 38 179 46 179 179
Strefa Il 56 264 68 264 264
ONW ze specyficznymi utrudnieniami 56 264 68 264 264

Zrédto: Rozporzgdzenie MRIRW z dnia 14 kwietnia 2004 r., Rozporzgdzenie MRIRW z dnia 11 kwietnia
2007 r., Rozporzadzenie MRIRW z dnia 13 marca 2015.

Analizujgc powyzszg tabele, nalezy zwrdci¢é uwage na to, ze — mimo wzrostu stawek
w euro — ptatnosci w ztotych pozostawaty na tym samym poziomie. Wynikato to z kursu euro
w stosunku do zlotego, ktéry corocznie ustalat Europejski Bank Centralny. Poza tym stawki
pozostaty na tym samym poziomie przez trzy okresy programowania, z wyjatkiem wzrostu do
450 PLN/ha w jednym przypadku — terenow gorskich (PROW 2015).

Unia Europejska zalecata, aby panhstwa czionkowskie stosowaty zasade degresywnosci
ptatnosci dla gospodarstw rolnych, ktére powinny by¢ okreslone w programie. W pierwszych
dwodch okresach programowania dostepnos¢ do ptatnosci byta korzystna dla wiekszych
gospodarstw rolnych, przy czym beneficjent dysponujgcy dziatkg o powierzchni do 50 ha
otrzymywat 100% ptatno$ci, przy powierzchni 50-100 ha ptatno$¢ te obnizano do 50%, przy
100-300 ha nastepowato kolejne zmniejszenie — do 25%; przy powierzchni wynoszacej
ponad 300 ha ptatnosc¢ te zawieszano. W obecnej perspektywie finansowej mozliwos¢ uzyskania
pomocy finansowej przez wieksze gospodarstwa rolne zostata ograniczona w wyniku
zastosowania nastepujgcych zasad degresywnosci: przy 1-25 ha — 100% ptatnosci, przy
25,01-50 ha — 50% ptatnosci, przy 50,01-75 ha — 25% ptatno$ci; powyzej 75 ha ptatnos¢ nie
bedzie przyznawana.

Obszary ONW wyznaczone w ramach PROW stanowity ponad 56,5% uzytkéw rolnych
kraju, w tym obszary gorskie zajmowaty 1,2% powierzchni, nizinne — 52,3%, a nizinne ze
specyficznymi utrudnieniami — 3,0% u.r. Wymagato to zatem zapewnienia corocznie
okreslonej kwoty wsparcia.

Ustalone fundusze unijne realizowane byty zgodnie z zasadg zarzadzania dzielonego
miedzy panstwami cztonkowskimi a Unig Europejskg. W poprzedniej perspektywie finansowej
Srodki na wspieranie obszaréw wiejskich ksztattowaty sie nastepujgco: 80% stanowity
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fundusze EFRROW, a 20% $rodki wtasne kraju. Obecnie udziat EFRROW zostat obnizony
do 63,6%, co wymaga wiekszego zaangazowania skarbu panstwa. W PROW 2014-2020
wysokos¢ ptatnosci na dziatanie zwigzane zterenami ONW okreslono na poziomie
300,9 min EUR, w tym 191,4 min EUR (63,63%) pochodzi¢ bedzie z EFRROW, a 108,7 min EUR
(36,37%) z budzetu panstwa.

W pierwszym okresie programowania na udzielanie pomocy finansowej na wspieranie
ONW przewidziano fundusze w wysokosci 905,0 min EUR, co w ogdlnej kwocie 3592,4 min EUR
stanowito 26,4%. W wyniku realokacji ptatnosci kwote te zwiekszono do 945,3 min EUR,
natomiast zrealizowano ptatnosci na poziomie 927,1 min EUR (3 708,4 min PLN). W drugim
programie rozwoju obszarow wiejskich na omawiane dziatanie przewidziano instrumenty
finansowe na poziomie 2448,7 min EUR, co w ogdlnej kwocie wsparcia na poziomie
17 417,5 min EUR stanowito 14,0%. W omawianej perspektywie finansowej corocznie
uwzgledniano okoto 750 tys. wnioskow beneficjentow, zrealizowano ptatnosci na poziomie
2463,1 min EUR (9752,1 min PLN). W 2015 r. liczba wnioskéw rolnikdw zmniejszyta sie
do 560,2 tys. zapewne w wyniku braku dostepu dla wiekszych obszarowo gospodarstw
rolnych (powyzej 75 ha). W obecnej perspektywie finansowej, w odniesieniu do ogdlnej kwoty
wsparcia, jakg przewidziano na PROW w latach 2014-2020 w wysokosci 13 513,3 min EUR,
instrumenty finansowe na wspieranie dziatan ONW ustalono na poziomie 2429,9 min EUR,
co stanowi 18,0%.

PODSUMOWANIE

Analizowane dziatanie byto instrumentem wsparcia finansowego gospodarstw rolnych
potozonych na terenach, na ktorych produkcja rolnicza byta utrudniona ze wzgledu na
niekorzystne warunki naturalne. Dopfaty miaty kompensowac istniejgce utrudnienia, w stosunku
do gospodarstw potozonych poza strefami ONW. Wsparcie zapobiegto porzuceniu gruntow
przez rolnikéw, przyczynito sie do zachowania réznorodnosci biologicznej, poprawito sposéb
uzytkowania ziemi i zrestytuowato krajobraz wiejski. Podstawowy cel w postaci przeciwdziatania
marginalizacji i ,wypadania” gruntéw z produkcji rolnej zostat osiggniety. Potwierdzenie tej
tezy znajdujemy w tym, ze nastgpito zmniejszenie negatywnego zjawiska zwigzanego
z wystepowaniem odfogoéw. W ostatnim okresie zanotowano spadek powierzchni odtogow
26,5% w2005 r. do 3,1% w2013 r. Tendencja ta wskazuje, ze dazenie rolnikow do
zachowania ciggtosci w uzytkowaniu gruntéw o niskiej produktywnosci zostato utrzymane.
Ponadto wsparcie dla ONW typu goérskiego i specyficznego przyczynito sie do utrzymania
dziatalnosci rolniczej na najmniej produktywnych glebach, potozonych gtéwnie na stokach
o duzym spadku. Mimo to nadal na terenach wiejskich wystepuje ponad 414,9 tys. nieuzytkdw,
ktore mogtyby przyczyni¢ sie do poprawienia struktury agrarnej w przypadku ziem marginalnych
i porzuconych.

Rezultaty dziatania zwigzanego z ONW sg trudne do oszacowania pod wzgledem
ekonomicznym z uwagi na brak obiektywnych wskaznikow potrzebnych do zobrazowania
skali przemian. Pomoc finansowa byta kierowana corocznie do ponad 750 tys. gospodarstw
rolnych, przyczyniajgc sie w ten sposob do zwiekszenia stabilnosci i zwiekszenia potencjatu
tych gospodarstw. Wielkos¢ pomocy finansowej w przeliczeniu na jedno gospodarstwo, przy
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zatozeniu sredniej powierzchni na poziomie 10 ha, wynosita corocznie okoto 2,5-3,0 tys. PLN.
Pewnym niedociggnieciem instrumentéw finansowych byto — pomimo wystepowania inflacji —
utrzymywanie przez trzy okresy programowania poziomu dopfat na tym samym poziomie.
Wyjatkiem od reguty byto zwigkszenie o0 40% w ostatniej perspektywie finansowej pomocy
finansowej dla terenéw gérskich. Srodki te przyczynity sie do zwiekszenia stabilnosci
i zwiekszenia potencjatu gospodarstw. W dziataniu dostrzegano tez cele spoteczne
i socjalne, bowiem dzieki ksztatceniu producentéw rolnych nastgpito zwigekszenie kapitatu
ludzkiego i prestizu zawodowego rolnikdw, a zwtaszcza ich swiadomosci na temat kwestii
Srodowiskowych. W niektorych regionach mniej rozwinietych gospodarczo ptatnosci przyczynity
sie do zwalczenia ubostwa na obszarach wiejskich.

Powierzchnie kwalifikowane do udzielania pomocy finansowej w ramach ONW z pewnoscig
ulegng zmniejszeniu, poniewaz wczesniej system degresywnos$ci obejmowat gospodarstwa
do 300 ha, a juz obecnie zostat ograniczony do 75 ha. Ponadto zobowigzania ptatnicze ze
strony Agencji w poprzedniej perspektywie finansowej dotyczyty 5 lat, obecnie natomiast
czas ten zostat skrocony, zuwagi na czekajgce nas nowe limity dotyczgce obszarow
z ograniczeniami naturalnymi. Nowe metody wyznaczania terenéow ONW ustalane beda na
podstawie 8 kryteridw biofizycznych i zaczng obowigzywaé¢ w 2018 r. Majgc na celu ochrone
lub poprawe stanu srodowiska na wyznaczonych obszarach, panstwa czionkowskie zachowujg
prawo do okreslenia maksymalnie 10% powierzchni uzytkéw rolnych jako obszarow
Z ograniczeniami naturalnymi.
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