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Abstrakt. Przedstawiono uzasadnienie potrzeby wspierania rozwoju obszarow ONW, ktore zostalo oparte na teorii
renty gruntowej. Stwierdzono, ze obecne doptaty do ONW maja charakter renty politycznej. Wobec tego, przyszta
delimitacja obszarow ONW nie powinna by¢ wykonywana na podstawie kryteriow odnoszacych si¢ wytgcznie do
naturalnej produktywnosci przestrzeni rolnej, ze wzgledu na to, Ze nie tylko ona ma wplyw na wysoko$¢ uzyskiwanej
renty gruntowej. Celem badan byto wykazanie, Ze istnieje obiektywne uzasadnienie wspierania obszarow ONW.

Wstep

Obszary o niekorzystnych warunkach gospodarowania (ONW) obejmujg tereny wiejskie o wzglednie
(w stosunku do catego kraju lub makroregionu) niskim potencjale produkcji rolniczej oraz o ograniczonych
mozliwoséciach podejmowania i rozwijania gospodarczej dziatalnosci pozarolniczej. Obszary te istniaty od
zawsze, jednak zarowno ich istnienie, jak i potrzebe wspierania, zaczeto wskazywac dopiero od czasu uznania
ich znaczacego wptywu na rozwdj poszczegdnych gospodarek narodowych. Wspdtezesnie, w okolicznoéciach
postepujacych procesow globalizacji, niekorzystne zjawiska spoteczno-gospodarcze wystepujace na tych
obszarach (prowadzenie nieprawidtowych praktyk rolniczych, odchodzenie ludnosci wiejskiej od rolniczego
wykorzystania ziemi, utrata Zywotno$ci spoteczno-ekonomicznej), uwidacznia¢ si¢ moga ze zdwojona sila i
jeszcze w wiekszym zakresie niz obecnie. Zatem istnieje potrzeba przeanalizowania dotychczas kierowanego
wsparcia na te tereny i wskazania teorii uzasadniajgcych potrzebe dalszego ich wspierania.

Celem badan bylo przedstawienie uzasadnienia wspierania rozwoju obszaréw wiejskich ONW z
wykorzystaniem teorii ekonomii. Zakres pracy obejmuje studium literatury w zakresie nastgpujacych
obszarow: przyczyn pierwotnych powodujacych tworzenie obszarow ONW i teorii ekonomii uzasadnia-
jacych ich wspieranie; oceny dotychczas stosowanego podejscia do wydzielania i wspierania obszaréw
ONW w Unii Europejskiej oraz oceny propozycji nowego podejscia do wydzielania i wspierania obszarow
ONW na poziomie unijnym po 2013 r.

‘W badaniach zastosowano metode dedukcyjna, polegajaca na analizie opisowej i porownawczej, ktorej pod-
dano dokumenty unijne i krajowe, ich publikowane analizy i interpretacje oraz literatur¢ krajowa i zagraniczna.

Przyczyny pierwotne powstawania obszarow ONW i teorie ekonomii
uzasadniajgce ich wspieranie

Przyczyn powstawania obszarow wiejskich o niekorzystnych warunkach do gospodarowania w rolnictwie
jest bardzo wiele, mozna je podzieli¢ na dwie grupy, przyczyny pierwotne — historyczne i przyrodnicze oraz
przyczyny wtorne — techniczne, spoteczne, prawne i ekonomiczne. Przyczyny wtorne (techniczne, spotecz-
ne, prawne, ekonomiczne) sg nastgpstwem istniejagcych uwarunkowan przyrodniczych i historycznych na
danym obszarze 1 wigza si¢ bezposrednio z prowadzong dziatalno$cig gospodarcza cztowieka.

Czynnik ziemi jest jedng z przyczyn powodujacych zréoznicowanie poziomu rozwoju spoteczno-gospo-
darczego obszarow wiejskich i rolnictwa. Uznawany jest on za pierwotng przyczyne powstawania obszarow
ONW. Jego jakosciowe zréznicowanie stanowi najczesciej podstawowe kryterium wydzielania obszarow
ONW we wszystkich krajach cztonkowskich Unii Europejskiej. W identyfikacji ,,innych” ONW pod uwagg
brane sg kryteria odnoszace si¢ do jakosci i produktywnosci tego czynnika produkcji oraz kryteria okreslajace
zaludnienie, ktorego wspotczesnie uwzglednianie nie znajduje racjonalnego uzasadnienia.

Znaczenie ziemi jako czynnika produkcji dla funkcjonowania spoteczenstwa dostrzegano juz w okresie
Starozytnoéci i Sredniowiecza [Cortekar i in. 2006]. W ksztaltowaniu nowozytnej mysli ekonomicznej réwniez
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podkreslano znaczenie czynnika ziemi w procesach gospodarowania. Fizjokraci przypisywali jej najwieksze
znaczenie w procesie produkcyjnym. Ich zdaniem, zamozno$¢ spoleczenstwa zalezala od naturalnej pro-
duktywnosci ziemi, jakiej cztowiek nie mogt zmieni¢, lecz mogt ja wykorzystywaé rolniczo, tworzac dodat-
kowa warto$¢ w postaci produktu dodatkowego, ktorego miarg jest renta gruntowa [Bartkowiak 2008]. Za
ojca wspoélczesnej renty gruntowej jest uznawany Petty, prekursor szkoty klasycznej, ktory utozsamiat rente
z otrzymywang nadwyzka ponad koszty produkcji produktéw rolnych. Problematyka renty gruntowej pojawia
si¢ takze w twdrczosci nastgpcow Pettego, rowniez przedstawicieli ekonomii klasycznej: Smitha, Malthusa,
Ricardo 1 Milla, ktorzy wyrdznili cztery formy renty: z tytulu roznic urodzajnosci, potozenia, dodatkowych
naktadow kapitatu oraz rente 0ogolna (absolutng) [Czyzewski 2009; za: Smithem 1954].

Ricardo, badajacy konsekwencje gospodarcze zréznicowania jakosciowego czynnika ziemi, wyjasnit
tworzenie si¢ renty gruntowej'. Wykazat w swojej teorii rézniczkowej renty gruntowej, ze ziemia nie jest
homogenicznym czynnikiem produkcji i ze jej jako$¢, czyli urodzajnos$¢, jest najwazniejszym czynnikiem
warunkujacym wysoko$¢ powstatej renty gruntowej [Heijman i in. 1997]2. W odréznieniu od Ricarda, prekursor
metody marginalistycznej, von Thiinen, fakt wystepowania renty gruntowej wigzat gléwnie nie z roznicami
W jej urodzajnosci, a z odlegtoscig od rynku zbytu produktow. Uwazat, ze rosngce koszty transportu, wynikajace
z coraz wigkszej odleglosci od miasta, prowadzg do mniej intensywnego wykorzystania ziemi. Wspotczesnie
ze wzgledu na znaczacy rozwoj transportu i niskie jego koszty, w ogélnych kosztach wytworzenia produktow,
czynnik ten nie wptywa znaczaco na poziom uzyskiwanej renty gruntowej [Bajerowski 2003].

Marshall, przedstawiciel szkoty neoklasycznej, w ksztalttowaniu wielko$ci uzyskiwanej renty gruntowej
duzg role¢ przypisywat nie tylko przyrodzie, ale i poziomowi rozwoju spoleczno-gospodarczego danego
obszaru. Uwazal on bowiem, ze: (...) calos¢ renty z ziemi w krajach o starej kulturze sklada sie z trzech
elementow. Pierwszy —to wartosc gleby w warunkach naturalnych, drugi to wartosc ulepszen, przeprowadzo-
nych przez cztowieka, natomiast trzeci, najbardziej ze wszystkich wazny, to gestos¢ zaludnienia i zamoznosé
ludnosci, utatwienia komunikacyjne, istnienie drog bitych, kolei zelaznych i tym podobne [Marshall 1928].

Opisane wyzej, rozwazania wskazuja, ze zmniejszona renta gruntowa na obszarach ONW jest pier-
wotnym powodem niedorozwoju spoteczno-gospodarczego tych obszardéw i stanowi przyczyne splotu
procesu ich ograniczen rozwojowych. Zatem wspieranie rozwoju tych obszaréw jest koniecznos$cig
panstwa i samorzadow na rzecz wyréwnywania niedoboréw renty gruntowej. Okazuje si¢ bowiem, ze
w warunkach gospodarki otwartej, rosnacy popyt na produkty rolne jest zaspokajany przez konkurencje
zewngtrzng produktami wytworzonymi na obszarach, majacych zdolnosci do tanszej produkcji. W kon-
sekwencji tego, rolnictwo o gorszych warunkach naturalnych jest spychane na margines aktywnosci pro-
dukcyjnej. Gorsze warunki naturalne skutkujg obnizaniem dochod6éw ludnosci rolniczej i odchodzeniem
jej z rolnictwa do innych pozarolniczych dziatalnosci, czgsto oddalonych od miejsca ich zamieszkania.
W wyniku tych proceséw, na obszarach monofunkcyjnych lub z dominujaca rolnicza funkcja gospodarcza
moga zachodzi¢ niekorzystne zjawiska, np. wyludnianie si¢ obszarow i ich zubozanie oraz degradacja
srodowiska naturalnego, krajobrazu, zanik tradycji i tozsamosci kulturowej [Sobiecki 2007]. Dazenie do
niedopuszczenia lub ograniczenia takich zjawisk na ONW stanowi w petni uzasadnienie do stosowania
wobec nich instrumentéw interwencjonizmu, podtrzymujacych i stymulujacych ich rozwdj.

Jednoczes$nie nalezy zauwazy¢ i mie¢ na uwadze fakt, ze w ksztattowaniu wielkosci uzyskiwanej renty
gruntowej nie tylko duzg rolg odgrywa przyroda, ale rowniez i poziom rozwoju spoteczno-gospodarczego
danego obszaru. Zatem korzy$¢ z ziemi nie zawiera si¢ wytacznie w wysokiej jakosci gleb, ktora decyduje
o plonach, cenach i dochodach z ziemi, ale rdwniez i w atrakcyjnoéci tych ziem do $wiadczenia innych
ustug [Czyzewski, Henisz-Matuszczak 2006]. W zwigzku z tym wskazane jest wielokryterialne podejscie
do ich wydzielania i wspierania. Dotychczasowe kryteria przyjmowane do ich wydzielania okazaly si¢
niewystarczajace, nie odzwierciedlajg one bowiem specyficznosci przyrodniczych, ekonomicznych i spo-
tecznych tych obszaréw [Roszkowska-Madra 2010].

Dotychczasowe podejscie do wydzielania i wspierania obszaréw ONW

Pierwsze doptaty z tytutu gospodarowania na obszarach o niekorzystnych warunkach do prowadzenia
produkcji rolniczej ONW (Less-Favoured Areas, LFA) wprowadzono w krajach Wspdlnoty Europejskiej
w 1975 1. Zasigg ich w ciggu ponad trzydziestu pigciu lat ulegal zmianom, najczgséciej zwigkszeniu, ze
wzgledu na: zmiany w uprawnieniach kwalifikujacych te tereny do wsparcia i zakresy wymogow, jakie
powinny spetnia¢ gospodarstwa rolne ubiegajace si¢ o wsparcie z tytutu gospodarowania na ONW.

' Teoria ekonomii zawiera poj¢cie renty gruntowej, ktora jest jedna z odmian renty ekonomicznej, czyli dochodem otrzy-
mywanym ponad dochdd transferowy. Dochdd transferowy jest minimalnym dochodem, jaki musi zosta¢ wyptacony
w celu naktonienia danego czynnika do $wiadczenia ustug.

Renta gruntowa jest traktowana jako dochdd czynnika ziemi ponad dochdd sktaniajacy do gospodarowania na niej.
Renta rézniczkowa natomiast jest traktowana jako powstajaca roznica pomi¢dzy kosztami produkcji wystepujacymi na
stabych gruntach (o niskiej urodzajnosci) a gruntami o wysokiej urodzajnosci. [Czyzewski, Henisz-Matuszczak 2006].
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Debata nad zdefiniowaniem granic obszarow ONW oraz ich zréznicowania w obrebie poszczegolnych krajow
Wspolnoty Europejskiej trwa od poczatku powstania idei tych obszarow. Analiza efektywnosci dotychczasowego
wsparcia z tytutu gospodarowania na obszarach ONW wykazata, ze podstawowy cel instrumentu ONW, jakim
jest zahamowanie odchodzenia od rolniczego uzytkowania ziemi na tych obszarach, zostat osiggniety. Ponadto
stwierdzono, ze kryteria wydzielania ONW, a takze przyznawanie doptat dla rolnikow powinno by¢ modyfikowane
pod katem uznawanych priorytetow srodowiskowych oraz lokalnych wymagan wobec gospodarowania ziemia,
atakze, ze kryteria wydzielania ,,innych” ONW powinny by¢ w wigkszym stopniu zunifikowane na powierzchni
catej UE, co umozliwialoby oceng efektywnosci tego instrumentu [An evaluation. .. 2006].

W Polsce dziatanie ,,Wspieranie dziatalno$ci na obszarach o niekorzystnych warunkach gospodarowa-
nia (ONW)” rowniez zostato poddane ocenie. Dziatanie to absorbuje najwigksza cz¢s¢ PROW w Polsce,
dotyczy to zarowno wsparcia w latach 2004-2006, jak i w biezacego okresu finansowania. Dziataniem
jest objete okoto 8 mln ha UR rocznie i okoto 800 tys. beneficjentow. Efektywnos¢ tego dziatania przed-
stawiono w raporcie ,,Ocena ex post PROW 2004-2006”, ktora wykazata, ze ptatnosci z tego tytutu sg
mato znaczace dla rolnikow, stanowig bowiem zaledwie od 5 do 19% dochodu rolniczego gospodarstwa, a
zatem nie wplywaja na zmiang zarzadzania gospodarstwem rolnym. Wykazano, ze wzrost oddziatywania
dochodowego instrumentu ONW nastegpuje wraz ze zmniejszaniem powierzchni gospodarstwa rolnego.
W latach 2004-2007 roznica w uzyskiwanych dochodach pomiedzy gospodarstwami na ONW i poza
ONW wynosita $rednio 15,7 p.p. Przeprowadzona ocena dowiodta réwniez, ze wspieranie dziatalnosci
rolniczej na ON'W nie miato bezposredniego wplywu na ksztattowanie si¢ struktur agrarnych w rolnictwie,
aczkolwiek przyczynilo si¢ ono do uzytkowania rolniczego odtogéw na nizinnych ONW (z 20 do 6%),
co ma donioste znaczenie srodowiskowe i krajobrazowe [Ocena Ex-post 2004-2006].

Badania przeprowadzone na Dolnym Slgsku wykazaly, ze doptaty z tytutu ONW na obszarach gorskich
nie kompensuja wyzszych kosztow produkcji, a na obszarach nizinnych wystepuje wyrazna nadkompensata
ponoszonych kosztow [Kutkowska 2006]. Wyniki badan prowadzonych przez autorke pracy wykazaty, ze
dotychczasowe kryteria klasyfikacji ,,innych” ONW, okre§lanych w Polsce jako ,,nizinne” ONW nie sg
wystarczajaco adekwatne do istniejacych utrudnien warunkow gospodarowania w rolnictwie, a zwlaszcza
jego stanu i relatywnego niedorozwoju. Dotychczasowe podejscie do klasyfikacji ONW nie pozwala na
zidentyfikowanie utrudnien w ramach pozaprodukcyjnych funkcji rolnictwa i obszaréw wiejskich, a mia-
nowicie funkcji: spotecznej, ekonomicznej, ekologicznej i kulturowej. Fakt ten stanowi bariere utrudniajaca
efektywna realizacje polityki prorozwojowej wobec tych terendw [Roszkowska-Madra 2010].

Propozycja nowego podejscia do wspierania obszarow ONW

Nowe kryteria dla przysztej delimitacji obszarow ,,innych”ONW, ktore lepiej od obecnie obowig-
zujacych odzwierciedlatyby obiektywne utrudnienia istniejace na tych obszarach i jednoczesnie bytyby
spojne z celami, ktore w wyniku ptatnosci z tego tytutu miatyby by¢ zrealizowane, obowigzywac bedg od
2014 r. Podstawe nowej definicji majg stanowi¢ wyltacznie naturalne utrudnieniach w gospodarowaniu,
wystepujace na tych obszarach. Klasyfikacja ma odbywa¢ si¢ na poziomie gminnym, a przyjmowane
kryteria delimitacji maja by¢ jednakowe dla wszystkich krajow czlonkowskich.

Zaproponowane przez Komisje Europejska wskazniki biofizyczne i powigzane z produkcja, sktonity
strong polska, do podjecia wielu dziatan majacych na celu wykonanie symulacji zasiggu obszarow ONW
w Polsce. Instytut Uprawy Nawozenia i Gleboznawstwa — Panstwowy Instytut Badawczy (IUNG-PIB)
w Putawach opracowal metode, ktora umozliwia symulacje potencjalnych zasiggéw ONW w obrebach
ewidencyjnych i gminach, w zaleznosci od rodzaju przyjetych kryteriow i przyjetych wartosci progowych
oraz wyznaczyt ONW na podstawie kryteriow biofizycznych proponowanych przez Komisje Europejska.
Instytut Ekonomiki Rolnictwa i Gospodarki Zywnos$ciowej-Panstwowy Instytut Badawczy (IERiGZ-
-PIB) wykonat analiz¢ nad mozliwo$ciami wykorzystania wskaznikow zaproponowanych przez Komisj¢
Europejska do delimitacji nizinnych ONW, dokonal przy wykorzystaniu zaproponowanych wskaznikéw
oszacowania wielkosci i zasiggu wystgpowania nizinnych ONW w Polsce oraz zweryfikowat uzyta metode
postepowania w warunkach wybranych krajéw Unii Europejskiej (Danii, Niemiec, Wegier) [Nieweglowska
2010]. Przeprowadzone analizy wykazaty, Ze nie jest zasadne w polskich warunkach branie pod uwage
niektorych zaproponowanych przez Komisj¢ Europejska wskaznikow. Z uwagi na to, ze analizy wykony-
wane byly wylgcznie na poziomie Polskiego FADN, mogg one by¢ wykorzystane jedynie do szacunkowego
okreslenia zasiggu nizinnych ONW. Ponadto, znaczne zréznicowanie wewnatrzregionalne rolnictwa (na
poziomie gmin), co potwierdzajg badania autorki pracy [Roszkowska-Madra 2010], wskazuje na potrzebe
roznicowania doptat z tytutu ONW w ramach schematu regionalnego. Pomimo, ze polska metoda oddzie-
lania gospodarstw ekstensywnych od intensywnych sprawdzita si¢ w warunkach rolnictwa niemieckiego,
dunskiego i wegierskiego, to jednak ze wzgledu na to, ze w analizowanych krajach wystepuja bardzo duze
roznice krancowych poziomow intensywnosci produkcji, nie mozna stosowac¢ we wszystkich krajach UE
takich samych pozioméw wielkosci zmiennych do oddzielania gospodarstw ekstensywnych od intensywnych.
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Rzad RP w odniesieniu do art. 34 1 35 wniosku rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady
ustanawiajgcego przepisy dotyczace przysztych ptatnosci (na lata 2014-2020) z tytutu obszaréw o ogra-
niczeniach naturalnych, stwierdzit, ze wlasciwym rozwigzaniem byloby catkowite przeniesienie wsparcia
dla obszarow ONW do filaru I i traktowanie go jako komponentu obowigzkowego, z uwagi na jego wptyw
na warunki konkurencji. Wymagatoby to jednak wyznaczenia tych obszaréw w sposob zapewniajacy
spojnos¢ z roznicami w naturalnej produktywnosci przestrzeni rolnej w skali UE, odzwierciedlonymi m.in.
w roznicach plonow referencyjnych zboz (gtowny czynnik stawek obecnych ptatnosci bezposrednich)
— proponowane przez KE kryteria delimitacji tych obszaréw nie spetniajg tego warunku. Proponowana
mozliwo$¢ dodatkowego (ponad wsparcie w ramach filaru II ) wsparcia tych obszaréw w ramach filaru I,
zdaniem rzadu, nie przyczyni si¢ do uproszczenia i poprawy skutecznosci i efektywnosci WPR i wydaje
si¢ wynikac¢ z dazenia do utrwalania dotychczasowej alokacji srodkéw w ramach filaru I pomiedzy kraje
cztonkowskie (panstwa o wyzszych stawkach ptatnosci majg wicksze mozliwosci wygospodarowania
na ten cel odpowiednio wigkszych srodkéw) [Projekt MRiRW... 2012].

Podsumowanie

Przeprowadzone rozwazania uzasadniajg potrzebe wspierania obszardéw ONW, aczkolwiek podejscie
do ich wydzielania i wspierania powinno by¢ zweryfikowane. Proponowane po 2014 r. zmiany wydzie-
lania obszarow ONW znaczaco zredukowalyby liczbg beneficjentow doptat z tego tytutu, aczkolwiek
polityka rozwoju obszarow ONW bytaby o wiele bardziej skuteczna, gdyby dostosowana byta do ich
zrdznicowanej rzeczywistosci. Wspotczesnie doptaty z tytutu ONW w duzej czgsci majg charakter renty
politycznej (a wigc wspieranie ich nie wynika z przeslanek ekonomicznych, a politycznych). Przyszta
delimitacja obszarow ONW nie powinna by¢ wykonywana na podstawie kryteriow odnoszacych si¢
wylacznie do naturalnej produktywnosci przestrzeni rolnej, ze wzgledu na to, ze nie tylko ona decyduje
o wysokosci uzyskiwanej renty gruntowe;.
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Summary

The objective of the paper was to justify supporting less favoured areas needs as based on theory of land rent.
The present LFA payments show symptoms of policy rent. Then, a future LFA delimitation will not be done exclusively
on the basis of natural resource attributes affecting agric influence land rent amount.
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