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Anna Bisaga
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ZASADA CROSS COMPLIANCE JAKO ODPOWIEDZ
WSPOLNEJ POLITYKI ROLNEJ NA ZAGROZENIA
SRODOWISKOWE W ROLNICTWIE

Streszczenie: procedura, ktora w europejskim modelu rolnictwa ma zapewni¢ jego zréwno-
wazony rozwadj, jest zespot instrumentéw prawnych i organizacyjnych sktadajacych si¢ na za-
sade wspoétzaleznosci. W zatozeniach zasada ta powinna doskonali¢ zarzadzanie Srodowisko-
we w roznych systemach produkcji rolniczej. W opracowaniu podsumowano wyniki oceny
funkcjonowania zasady wspotzaleznosci w ramach ,,przegladu zdrowotnego” WPR oraz
przedstawiono wyniki badan dotyczace jej implementacji w towarowych gospodarstwach
rolnych regionu opolskiego. W obydwu obszarach dostrzezono konieczno$¢ realizacji no-
wych zadan. Z uwagi na oczekiwang regionalizacj¢ programowania rozwoju wsi i rolnictwa
postuluje si¢, aby wymogi cross compliance byly uzupetione o zadania zwigzane z ochrong
jakosci ekosystemow w regionie. Zadania te powinny by¢ realizowane w ramach kontraktow
srodowiskowych zawieranych z agencjami ptatniczymi w regionie.

Stowa kluczowe: cross compilance, WPR, §rodowisko.

1. Wstep

Druga Wspolna Polityka Rolna Unii Europejskiej (WPR) zostata tak pomyslana, aby
w jak najszerszym zakresie wprowadzi¢ do rolnictwa zarzadzanie $rodowiskowe,
ktore w sposob elastyczny bedzie reagowac na pojawiajace si¢ zagrozenia. Central-
ne miejsce w tej polityce odgrywa zasada wspotzaleznosci (cross compliance), ktéra
reguluje wewnetrzna organizacje rolnictwa i w ten sposob zapewnia, ze produkcja
rolnicza odbywa si¢ w sposob przyjazny dla srodowiska i zachowuje jego potencjat
dla przysztych pokolen. W zatozeniach zasada wspotzaleznosci powinna doskonali¢
zarzadzanie srodowiskowe w rdéznych systemach produkcji rolnicze;j.

W opracowaniu podsumowano wyniki oceny funkcjonowania zasady wspot-
zalezno$ci w ramach ,,przegladu zdrowotnego” WPR oraz przedstawiono wyniki
badan dotyczace jej implementacji w towarowych gospodarstwach rolnych regio-
nu opolskiego. Materiat empiryczny pochodzi z badan ankietowych przeprowa-
dzonych pod koniec 2008 r. w ramach projektu ,,Endogenne i egzogenne warunki
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trwalego rozwoju towarowych gospodarstw regionu opolskiego™!. Badaniami objeto
150 towarowych gospodarstw rolnych o intensywne;j i §redniointensywnej produkcji,
umiejscowionych na obszarach reprezentatywnych dla przestrzeni rolniczej regionu.
Uzyskane wyniki poréwnano z danymi pochodzacymi z realizacji projektu badaw-
czego ,,Zmiany w organizacji i produktywnosci rolnictwa wojewodztwa opolskiego
w procesie integracji z Unig Europejska” [Sokotowska et al. 2006].

2. Walory przestrzeni rolniczej jako gwarancja
wysokiej jakoSci produkcji

Ocena jakos$ci zywnosci wydaje si¢ jedynym obszarem, w ktérym w sposob bezdy-
skusyjny polskie rolnictwo posiada wysoka marke. Taki mentalny czynnik nie pozo-
staje bez wpltywu na opinie rolnikow o wytwarzanych produktach. Interesujace jest,
ze od momentu aplikacji Polski do struktur UE opinia taulegla nieznacznemu
wzmocnieniu (zob. tab. 1).

Tabela 1. Poréwnanie cen i jakosci produktow rolnych wytwarzanych w gospodarstwie z produkowa-
nymi w UE

Ocena produktow rolnych 200 4ly: wskazz;r;) 081
Tansze niz produkowane w krajach UE 89 79
Drozsze niz produkowane w krajach UE 0 1
Podobne w cenie do wytwarzanych w krajach UE 2 12
Trudno powiedzie¢ 6 8
Brak odpowiedzi 3 0
Lepsze niz te produkowane w krajach UE 65 67
Gorsze niz te produkowane w krajach UE 1 0
Podobnej jakosci jak produkty wytwarzane w krajach UE 15 28
Trudno powiedzie¢ 6 5
Brak odpowiedzi 13 0

Zrodlo: opracowanie wiasne na podstawie badan ankietowych przeprowadzonych w wojewodztwie
opolskim.

Reguta wysokiej jakosci polskich produktow rolnych, mimo iz jest naduzy-
wana w komunikacji spolecznej i marketingowej, moze odegra¢ pozytywna role
we wdrazaniu nowego modelu rolnictwa — rolnictwa jako$ciowego. D.C. North za-
uwaza, ze ,,reguly formalne mozna zmienia¢ w sposob natychmiastowy [...], nato-
miast instytucje nieformalne manifestujgce si¢ poprzez tradycje, zwyczaje i reguty
postepowania, charakteryzujg si¢ znaczng inercja isg trudno podatne na zmiany”
[North 1990, s. 6]. Normy nieformalne staja si¢ zatem podstawa legitymizacji pra-

! Praca naukowa finansowana ze $rodkéw na nauke w latach 2008-2010 jako projekt badawczy
nr N N114 322634.
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wa. W zwigzku z tradycyjnie wysoka oceng polskich produktéw rolniczych mozna
postawi¢ pytanie: czy wdrazanie nowych rozwigzan organizacyjno-prawnych regu-
lujacych zarzadzanie funkcja Srodowiskowa gospodarstw rolnych jest dzigki temu
fatwiejsze i czy jest bodzcem do wigkszej dbatosci o srodowisko?

3. Zasada wspolzaleznosci jako centralny mechanizm
organizacji funkcji Srodowiskowej rolnictwa europejskiego

Istotnym elementem reformy WPR jest oddzielenie ptatnosci od wielkos$ci produkcji
(tzw. decoupling). W procesie zmian WPR ustalono, ze zgodnie z rozporzadzeniem
UE 1782/2003 powstanie nowa kategoria platnosci, tzw. jednolita platno$¢ obszaro-
wa (JPO, ang. SPS). Przyznanie petnych JPO i innych ptatnosci bezposrednich zwig-
zane jest z konieczno$cig przestrzegania podstawowych standardow statutowych
dotyczacych srodowiska, bezpieczenstwa zywnosci, zdrowia roslin i zwierzat, a tak-
ze dobrostanu zwierzat (tzw. cross compliance). Te obowigzkowe warunki ustawo-
we zawarte s3 w 19 aktach prawnych, sktadajacych sie na podstawowe wymogi za-
rzadzania (Statutory Management Reguirements, SMR) [Statutory Management
Reguirements... 2003]. Dodatkowo kraje cztonkowskie maja zapewnié, ze cala zie-
mia rolnicza jest uzytkowana w dobrej kulturze rolnej 1 srodowiskowej (Good Agri-
cultural Environmental Conditions, GEAC) [Good Agricultural Environmental Con-
ditions... 2003] — robwniez ziemia, ktora nie jest juz wykorzystywana produkcyjnie.
Minimalne wymagania w tym zakresie okreslaja kraje czlonkowskie, uwzgledniajac
specyfike danych obszarow, w tym warunki glebowo-klimatyczne, system wtadania
ziemig, uzytkowanie ziemi, plodozmian, stosowane agrotechniki i strukture gospo-
darstw.

W 2008 r. dokonano oceny funkcjonowania reform WPR (tzw. health check).
Duzo uwagi poswiecono skutkom i efektywnosci zasady wspoétzaleznosci jako in-
strumentu zarzadzania funkcjami srodowiskowymi gospodarstw rolnych. Dyskusje
te ujawnity o wiele szerszy zakres odpowiedzialnosci rolnictwa za srodowisko niz
obszar, ktory zostatl uregulowany pierwotnie. Wywotato to potrzebg oceny réznych
ekonomicznych instrumentéw zarzadzania efektami zewnetrznymi w rolnictwie.

W opinii Dyrekeji Generalnej ds. Rolnictwa zawartej w ewaluacji wdrazania za-
sady wspotzaleznosci [ Evaluation of the Application... 2007] podkresla sie, ze w pro-
cesie jej aplikacji wprowadzono bardziej systematyczne kontrole legislacji w krajach
UE, wzrosta swiadomo$¢ rolnikoéw w zakresie ich obowiazkow Srodowiskowych,
co w przysztosci bedzie prowadzi¢ do efektywnego wdrazania standardow zasady
wspotzaleznosci. Nie ma tez podstaw do usunigcia jakichkolwiek wymogdéw z tych
standardow, natomiast badania prowadzone na obszarze UE potwierdzaja, ze w wie-
lu krajach system ten powinien zosta¢ ulepszony. W krajach cztonkowskich, ktére
podjety szczegdlne dziatania na rzecz sprecyzowania standardow srodowiskowych,
postuzyty one do osiaggnigcia wymiernych korzysci w tym obszarze. Obowigzujacy
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zakres standardow GAEC wydaje si¢ ograniczony do warunkéw glebowych. Duzo
mniej miejsca zajmuja kwestie poprawy zarzadzania zasobami wodnymi, a w dal-
szej perspektywie w zakresie ochrony powietrza.

Juz realizowane aspekty zarzadzania funkcja Srodowiskowa wzbudzily wiele
kontrowersji, a nawet propozycje daleko posunigtych zmian. Dokumenty Komisji
Europejskiej oraz dokumenty i ekspertyzy przygotowane przez kraje cztonkowskie
ujawniajg gtowna plaszczyzne tego sporu. Najkrocej mozna jg przedstawi¢ w for-
mie pytania: czy elementy zasady wspolzaleznosci traktowac jako rodzaj zewnetrz-
nych regulacji prawnych, czy tez nalezy je endogenizowa¢ w zarzadzaniu rolniczym
warsztatem produkcyjnym?

Przedstawiciele opcji prawnej w zarzadzaniu funkcja Srodowiskowa postulu-
ja uproszczenie elementow zasady wspotzalezno$ci, zmniejszenie biurokratyzmu
i poprawe relacji kontroler—rolnik. Wymaga to precyzyjnego ijasnego okreslenia
wskaznikéw odzwierciedlajacych poszczegdlne normy, tak aby nie byto pola do su-
biektywnych interpretacji ze strony zaréwno rolnikow, jak iurzgdnikoéw. Nalezy
takze usprawni¢ system sankcji za nieprzestrzeganie standardow cross compliance,
tak aby jednoznacznie mozna byto rozrézni¢, kiedy szkoda na srodowisku powstata
na skutek celowego 1 umyslnego ztamania przepisow, a kiedy byta wynikiem przy-
padku, dziatania nieumyslnego. Z tym powinien si¢ wigzac system kar, ktory bedzie
roznicowat kary za dziatania §wiadome i nieSwiadome na szkode srodowiska. Skraj-
ni przedstawiciele tego stanowiska uwazajg nawet uregulowania prawne i sankcje
za wystarczajgce instrumenty zarzadzania srodowiskowego w rolnictwie. Powigza-
nie tych uregulowan z ptatno$ciami bezposrednimi jest w ich przekonaniu nieuza-
sadnione, poniewaz nie nagradza si¢ za przestrzeganie prawa, ponadto zwigzek ten
uzasadnia potrzebe ptatnosci bezposrednich, ktore w ich przekonaniu powinny ulec
likwidacji. Podkreslaja, ze w wielu krajach wymogi sa bardzo ogdlne i nie przyczy-
nig si¢ do osiagnigcia zatozonych celow. W stosunku do nich procedury kontrolne
sg zbyt kosztowne. Wykraczajace poza obowigzujace uregulowania krajowe prosro-
dowiskowe dziatania rolnikow powinny by¢ przeniesione do Il filaru WPR, zwigza-
nego z rozwojem obszarow wiejskich. W tym przypadku jednak realizacja funkcji
srodowiskowej miataby charakter dobrowolny badz dobrowolnie zawieranych kon-
traktow. Podejscie prawne jest szczegdlnie widoczne w dokumentach i ekspertyzach
przygotowywanych w Niemczech, krajach skandynawskich i Wielkiej Brytanii.

Przedstawiciele drugiej grupy, postrzegajacy gospodarstwo rolne jako wielofunk-
cyjne, podkreslajg uniwersalny charakter zasady cross compliance. Jest to szczegol-
nie widoczne w ekspertyzach przygotowanych we Francji, Wtoszech i nowych kra-
jach cztonkowskich [Reforma Wspdlnej Polityki Rolnej... 2008]. W ekspertyzach
tych podkresla si¢, ze w branzach intensywnej produkcji i wielkich upraw wspotza-
lezno$¢ umozliwia redukowanie negatywnych efektow zewnetrznych. W systemach
produkcji ekstensywnej i mieszanych zasada ta powinna odgrywac role podtrzymy-
wania ich pozytywnej funkcji w zakresie ochrony srodowiska i dobrostanu zwierzat.
Ta ostatnia kwestia jest rowniez mocno akcentowana w dokumentach polskich. Po-
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wszechnie w srodowiskach naukowych podkresla si¢ takze potrzebe zaostrzenia ist-
niejacych zasad i wprowadzania nowych wymagan cross compliance, co w dluzszej
perspektywie stanowi jedyne uzasadnienie dla ptatnosci bezposrednich.

W swietle tych opinii interesujacy wydaje si¢ stosunek rolnikow do zasady
wspotzaleznosci. Na podstawie badan przeprowadzonych w wojewodztwie opol-
skim mozna stwierdzi¢, ze stopien poinformowania uzytkownikéw towarowych go-
spodarstw rolnych w regionie o wymaganiach zasady wspotzaleznosci jest wysoki
— 63% badanych potwierdzilo ich znajomos$¢, 33% zaprzeczyto, a 4% responden-
tow mialo trudnosci z oceng swojej wiedzy w tym zakresie [Bisaga 2009, s. 27-34].
Wsréd respondentéw dobrze poinformowanych o zasadzie wspotzaleznosci 82%
opowiada si¢ za koniecznos$cig petnego jej wdrozenia, jak w ,,starych” krajach UE.
Najwigcej argumentow zaprzeczajacych takiej potrzebie pochodzi z gospodarstw
hodowlanych, a wiec tych, gdzie wymogi dotyczace dobrostanu zwierzat juz sg ob-
ligatoryjne.

W wyniku pehiejszej wiedzy o wymaganiach zasady wspolzaleznosci zmie-
nit si¢ stosunek rolnikéw do kontroli urzedowych. Jezeli w 2004 r. udziat respon-
dentow, ktorzy nie obawiali si¢ zadnej kontroli, wynosit 1,33%, a 40% nie miato
zdania na ten temat, to w 2008 r. obaw zwigzanych z tg procedurg nie podzielato
85% respondentow i tylko jedna osoba nie miala zdania w tej mierze. Zmniejsze-
niu ulegta takze proporcja 0os6b wskazujacych rodzaj kontroli, ktorej si¢ obawiaja.
W przypadku kontroli sktadu chemicznego gleby liczba respondentéw niepewnych
jej wynikow zmniejszyta si¢ z 10,7% w 2004 r. do 2% w 2008 r. W obszarze ro-
dzaju stosowanych $rodkow ochrony roslin takiej kontroli w 2004 r. obawiato si¢
24%, a w 2008 1. — 6%. W pozostatych kategoriach, takich jak: rodzaj odmian ros$lin
uprawnych, ilo$¢ i rodzaj stosowanych nawozow, jako$¢ produktow, wyniki uzyska-
ne w 2008 1. sa nieistotne statystycznie.

Roéznice w ocenie wymagalnosci zasady wspotzaleznosci w opolskim rolnictwie
przektadaja si¢ na oceng skutkoéw srodowiskowych spowodowanych zmianami pro-
dukcji rolniczej w regionie. Dla respondentdéw, ktérzy te zmiany postrzegaja jako
industrializacj¢ rolnictwa, bedg one prowadzi¢ do zwigkszania si¢ zanieczyszczenia
srodowiska (20% wskazan) i pogarszania si¢ jakosci gleb (16%). Jednak w opinii
41% badanych, dzigki praktykom dobrej kultury rolnej, wptyw rolnictwa na $rodo-
wisko nie bedzie tak szkodliwy, jak w przypadku jego industrialnej intensyfikacji.
Niewielka grupa respondentéw (9%) uwaza nawet, ze dzicki nowym sposobom go-
spodarowania stan Srodowiska naturalnego, krajobrazu i bior6znorodnosci znacznie
si¢ poprawi, ale nade wszystko zachowane zostang tradycyjne odmiany ro$lin i ras
zwierzat (14%). Poglady te wyrazane sg gtdéwnie przez rolnikéw uczestniczacych
w realizacji r6znych instrumentow programéw rolnosrodowiskowych.
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4. Modernizacyjna rola zasady wspolzaleznosci

Proces wdrazania zasady wspoizaleznos$ci prowadzi do transformacji struktur wspot-
zarzadzania w rolnictwie w kierunku organizacji sieciowej, stuzacej dyfuzji wiedzy
i informacji. W zataczniku III przywotanego rozporzadzenia Rady szczegodlng uwa-
ge zwrocono na rolg w tym procesie systemu doradztwa rolniczego [Statutory Ma-
nagement Reguirements...], posiadajacego réwniez charakter sieciowy, sktadajgcego
sie z jednostek publicznych, prywatnych, organizacji pozarzadowych oraz platform
cyfrowych. Prezentowane badania potwierdzajg koniecznos¢ i znaczenie takiej re-
formy oraz jej wplyw na zmiang strategii zarzadzania rolniczym warsztatem produk-
cyjnym.

W badaniach prowadzonych przed integracja z Unig glowng strategie sprzyja-
jaca modernizacji polskiego rolnictwa okreslano mianem ,,strategii farmerskiej”,
w ktorej zrodltem dyfuzji innowacji w gospodarstwach rolnych byli uzytkownicy
przodujacych gospodarstw rolnych. Prezentowane badania potwierdzajg wptyw rol-
nikow osiagajacych sukcesy na zachowania produkcyjne calej populacji badanych
gospodarstw, jednak ro$nie znaczenie struktur wspotzarzadzania w kreowaniu tego
procesu. Jest to zwigzane z tworzeniem si¢ w regionie opolskim rolnictwa jakoscio-
wego, powigzanego z tancuchami dostaw zywnosci i1 tahcuchami dostaw surowcoéw
energetycznych. W tancuchach tych o sposobie gospodarowania decyduja integrato-
rzy kanatéw marketingowych oraz mozliwosci wlaczenia w te struktury jednostek
badawczych, szkoleniowych i doradczych.

Najpehiej zmiana ta uwidacznia si¢ w procesie zarzadzania rolniczym warszta-
tem produkcyjnym. Z badan wynika, ze samodzielnie, bez konsultacji decyzje po-
dejmuje 7% kierownikow gospodarstw rolnych. W rankingu oso6b, z ktorymi warto
przedyskutowac przyszte decyzje, badani rolnicy wymieniaja na pierwszym miejscu
rodzing (41%), co pokazuje na silny zwigzek wyboréw produkcyjno-ekonomicznych
z celami gospodarowania i nie potwierdza procesu separacji gospodarstwa domowe-
go 1 warsztatu produkcyjnego rolnika. Nastgpne miejsce w rankingu zajmuja dorad-
cy rolni (18%) i rolnicy, ktorzy odnosza sukcesy produkcyjne i ekonomiczne (15%).
Tradycyjnie respondenci wskazujg tez na przyjaciot i znajomych, u ktorych zasiega-
ja rady przed podjeciem decyzji (14%). Po raz pierwszy w badaniach odnotowano,
jako osoby stuzace rada, przedstawicieli handlowych przedsigbiorstw agrobiznesu
(4%). Nie dziwi wysoka ranga w tych relacjach, jako 0sob centralnych, rolnikoéw od-
noszacych sukcesy. W okresie po akcesji do UE silne powigzania sg coraz czgsciej
budowane z doradcami rolnymi. Jednostki doradztwa rolniczego postrzegane sa nie
tylko jako zrédlo wiedzy i1 informacji, badani dostrzegaja ich role réwniez w rozwo-
ju wsi i rolnictwa. Ranking i tematyzacj¢ informacji i wiedzy poszukiwanych u do-
radcow rolnych przedstawiono w tabeli 2.
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Tabela 2. Rodzaje informacji poszukiwanej u doradcéw rolnych

Rodzaj informacji: Wskazania w %
0O mozliwo$ciach korzystania ze sSrodkéw pomocowych UE 62
O nowych $rodkach ochrony roslin i ich stosowaniu 48
O nowych odmianach roélin i rasach zwierzat 43
O kierunkach najbardziej optacalnej produkcji 36
O warunkach uzyskania doptat bezposrednich 31
O nowych nawozach i ich stosowaniu 30
O mozliwo$ciach zbytu produkcji 21
O cenie i miejscu zakupu $rodkéw do produke;ji 15

Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie badan ankietowych przeprowadzonych w wojewddztwie
opolskim w 2008 .

Dane zawarte w tabeli 2 dowodza, ze funkcje ekonomiczne i sSrodowiskowe go-
spodarstw sg coraz silniej z soba powigzane.

5. Zakonczenie

Ocena funkcjonowania zasady wspotzaleznosci w polityce rolnej UE, pomimo krot-
kiego iniepelnego jej stosowania w nowych krajach cztonkowskich, pozwala
na sformutowanie nast¢pujacych wnioskéw i rekomendacji:

1. wprowadzenie zasady cross compliance wlaczyto rolnictwo do strategicz-
nych dziatan w zakresie ochrony srodowiska i przyczynito si¢ do doskonalenia legi-
slacji w tym obszarze;

2. badania potwierdzaja, ze do polskiego rolnictwa konieczne jest petne wpro-
wadzenie standardow zasady wspoétzalezno$ci; powinny one uwzglednia¢ jednak
specyfike branzowa, intensywnos¢ produkcji i zroznicowanie regionalne;

3. uregulowania dotyczace zasady wspodtzaleznosci powinny w wiekszym za-
kresie dotyczy¢ ochrony wod i powietrza oraz zadan zwigzanych z przeciwdziala-
niem zmianom klimatycznym;

4. konieczne jest jasne iprecyzyjne okreslenie wskaznikow odzwierciedlajg-
cych poszczegdlne normy;

5. skuteczniejszym mechanizmem wdrazania zasady wspolzaleznosci bedzie jej
realizacja w formie kontraktoéw srodowiskowych, zawieranych przez rolnikéw z re-
gionalnymi agencjami platniczymi;

6. we wdrazaniu standardow zasady wspotzaleznosci istotna role odgrywa kapi-
tat instytucjonalny; wystepujace w roznych regionach zjawisko histerezy instytucjo-
nalnej w tym obszarze moze by¢ redukowane poprzez budowanie sieci komunikacji
1 wspotpracy rolnikow, w ktérych istotng role odgrywa sie¢ doradztwa rolniczego;

7. realizacja norm zasady wspodtzaleznosci wymaga od rolnikow prowadzenia
roznorodnej dokumentacji i powinna by¢ w szerszym zakresie wykorzystywana
do uczenia si¢ w dziataniu oraz dyfuzji wiedzy w sieciach komunikacji i wspotpracy.





