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Abstrakt: W opracowaniu dokonano przedstawienia i analizy efektéw zewnetrznych, rozu-
mianych jako koszty zewnetrzne oraz dobra publiczne. Ze wzgledu na to, ze ich gléwna ce-
cha jest brak funkcjonujacych rynkéw, dla niwelowania zwigzanych z nimi niekorzystnych
skutkéw niezbedna jest interwencja panstwa. Rzecz w sposob szczegdlny odnosi si¢ do
rolnictwa, ktdre ze wzgledu na przestrzenny charakter produkcji oraz stosowanie przemy-
stowych $rodkéw plonotworczych wytwarza zaréwno koszty zewnetrzne, jak i dobra pu-
bliczne. Dlatego tez w artykule stwierdzono, iz prowadzenie polityki rolnej w tym obszarze
jest niezbedne. Wspdlna Polityka Rolna Unii Europejskiej, pomimo tego, ze nie odwoluje
sie do pojecia efektéw zewnetrznych, w znacznej mierze nakierowana jest na redukeje ich
niekorzystnych skutkéw. Uznajac zasadno$¢ rozwigzan w tym zakresie, zarysowano takze
mozliwe problemy w ich rzeczywistej implementacji, wskazujac gléwnie na pewna arbi-
tralno$¢ wynikajaca z braku ceny na dobra publiczne czy braku mozliwosci oszacowania
wartoéci rolniczych kosztéw zewnetrznych.

Stowa kluczowe: efekty zewnetrzne, dobra publiczne, koszty zewngtrzne, Wspolna
Polityka Rolna Unii Europejskiej, Plan Strategiczny dla Wspolnej
Polityki Rolnej na lata 2023-2027
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THE IMPORTANCE OF ENVIRONMENTAL EXTERNALITIES
IN THE COMMON AGRICULTURAL POLICY OF EU

Arkadiusz Sadowski!

Abstract: The paper presents and analyses externalities, understood as external costs and
public goods. Since their main feature is the lack of functioning markets, state interven-
tion is necessary to mitigate the associated negative effects. The matter specifically relates
to agriculture, which, due to the spatial nature of production and the use of industrial crop
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inputs, produces both external costs and public goods. Therefore, the paper concludes that
conducting agricultural policy in this area is necessary. The Common Agricultural Policy
of EU, despite the fact that it does not refer to the concept of externalities, is largely direc-
ted at reducing their negative effects. While acknowledging the validity of the solutions in
this regard, possible problems in their actual implementation were also outlined, pointing
mainly to a certain arbitrariness due to the lack of a price for public goods or the impossi-
bility of estimating the value of agricultural external costs.

Keywords: externalities, public goods, external costs, Common Agricultural Policy
of EU, Strategic Plan for the Common Agricultural Policy 2023-2027
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1. Wstep

Pierwotnie Wspélna Polityka Rolna nastawiona byta gtéwnie na kwestie ekono-
miczne i produkcyjne, co wyrazone zostalo w jej celach zawartych w Traktacie
Rzymskim (Poczta i in., 2017). Odnosily si¢ one do wzrostu produkgji rolnictwa,
poprawy dochodowosci producentdw, czy tez dostepnosci fizycznej i cenowej dla
konsumentdéw. Jednak od czasu reformy MacSharryego coraz wigkszego znaczenia
nabierajg zagadnienia srodowiskowe (Goéral, 2016). Poza doptatami bezposredni-
mi wprowadzono wdéwczas tzw. instrumenty towarzyszace, w postaci programow
rolno$rodowiskowych czy zalesieniowych. Reforma doplat bezposrednich z 2003
roku (reforma Fishlera) ustanowila z kolei zasady zgodnosci krzyzowej (cross
compilance), ktore w wigkszosci odnosity sie do kwestii ekologicznych. W latach
2014-2020 wprowadzono z kolei tzw. zazielenienie (greening) WPR, uzalezniajac
otrzymanie doptat bezposrednich od spelnienia okreslonych warunkéw réwniez
zwigzanych ze srodowiskiem. W obecnej perspektywie finansowej (2021-2027)
zagadnienia te nabraly szczego6lnej wagi, przy jednoczesnej zmianie ,zielonej ar-
chitektury”. Co réwnie wazne, w nowej perspektywie finansowej cato$¢ uregulo-
wan zwigzanych z WPR (facznie 1111 filar) ujete s3 w jednym dokumencie, jakim
jest Plan Strategiczny dla Wspdlnej Polityki Rolnej na lata 2023-20272%. Zasady
zawarte w cross compilance oraz greening przeniesione zostaly do tzw. poszerzonej
warunkowosci®, a wsparcie charakterystyczne dla programéw rolnosrodowisko-
wych (rolno-$rodowiskowo-klimatycznych) oraz zalesieniowych pozostato w po-
staci niezaleznych interwencji. Utrzymano platnosci dla rolnictwa ekologicznego

2 https://www.gov.pl/web/rolnictwo/plan-strategiczny-dla-wspolnej-polityki-rolnej-na-
lata--2023-2027

3 https://www.gov.pl/web/rolnictwo/warunkowosc
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(przy jednoczesnej preferencji tego systemu w innych interwencjach, takich jak
Inwestycje w gospodarstwach rolnych zwiekszajace konkurencyjnos¢ — dotacje).
Przede wszystkim jednak wprowadzone zostaly nowe - prosrodowiskowe inter-
wengcje, takie jak ekoschematy, polegajace na dobrowolnych jednorocznych zo-
bowigzaniach dotyczacych dzialan na rzecz srodowiska, ktérych zakres wykracza
poza obowigzujace prawem przepisy. Tego typu rozwigzan w PS WPR jest znacz-
nie wigcej, a ogolnie rzecz ujmujac wszystkie jego zalozenia wpisuja sie w ogélna
koncepcje polityki srodowiskowo-klimatycznej UE, jaka jest Europejski Zielony
Lad (Wptyw Europejskiego..., 2021).

Tak znaczny nacisk na kwestie srodowiskowe w obecnej Wspodlnej Polityce
Rolnej, kaze zastanowic si¢ nie tylko nad jej obecnym stanem ale przede wszyst-
kim nad jego przyczynami oraz spotecznym uzasadnieniem stosowania tego typu
rozwigzan. Patrzac na problem z doradczego punktu widzenia, wazna jest nie tyl-
ko wiedza nie temat dostepnych srodkéw pomocowych, ale tez spotecznych celow
jakie za nimi stojg. Informowac¢ nalezy zaréwno o tym, jakie srodki mozna pozy-
ska¢ ale tez dlaczego nalezy przeprowadzi¢ takie a nie inne dziatania. Od strony
teorii ekonomii, calo§¢ pozytywnego i negatywnego oddzialywana rolnictwa na
srodowisko ma charakter tak zwanych efektéw zewnetrznych, ktérych gtéwna
cechg jest brak funkcjonujacych rynkéw, a co za tym idzie takze cen. To z kolei
sprawia, ze w ich przypadku nie ma zastosowania mechanizm popytu i podazy.

Dlatego celem niniejszego opracowania jest przedstawienie istoty efektow
zewnetrznych jako przejawu zawodnosci rynku, odniesienie tego zjawiska do
rolnictwa (szczegdlnie w obszarze jego interakcji ze Srodowiskiem naturalnym),
a ostatecznie wskazanie spolecznego uzasadnienia stosowania platnosci ze $rod-
kéw publicznych w ramach Wspoélnej Polityki Rolne;.

2. Istota efektéw zewnetrznych

Podstawa stosunkow gospodarczych jest mechanizm cenowy, w ktérym (z duzym
uproszczeniem) uczestnicza dwie strony - dostawca (czesto producent, ale nie
zawsze) i odbiorca. Ich interesy s rozbiezne — dostawca zada wysokiej ceny a od-
biorca pragnie naby¢ dane dobro jak najtaniej. Pomimo tego istnieje mozliwos¢
dojscia do rozwigzania kompromisowego w postaci ceny transakcyjnej, akcepto-
walnej przez obie strony. Yushi (2014) zauwaza wrecz, ze niemozliwe jest dojscie
do kompromisu, gdy negocjujace strony reprezentujg interesy nie wilasne, lecz
kontrahenta. Hoppe (2015) powolujac si¢ gtéwnie na przedstawicieli austriac-
kiej szkoly ekonomii, stwierdza ze w decyzjach zakupowych politycy nie maja
prawa zastepowac konsumentdw realizujacych swoje preferencje. W odniesieniu
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do bezposrednich relacji producent-konsument, czy obecnie czesciej dystrybutor-
-nabyweca, jest to rozumowanie stuszne. Rzeczywiscie prywatni wytworcy lepiej
i sprawniej odbieraja sygnaly rynkowe, i to bez wzgledu na to, czy rzecz dotyczy
reakcji na uswiadomione potrzeby konsumenckie, czy imputowania (gtéwnie przez
reklame) potrzeb jeszcze nieuswiadomionych. Zasadniczo znaczaca poprawa ja-
kosci zycia mieszkancéw krajow wysokorozwinietych (chociaz nie tylko tych), to
wlasnie w pierwszej kolejnosci skutek uwolnienia ludzkiej kreatywnosci. Najogol-
niej rzecz biorgc przejawiala si¢ ona w umiejetnoséci kreowania nowych rozwigzan
zaspokajajacych potrzeby konsumentdw i czynienia tego w sposéb minimalizujacy
wewnetrzne koszty wytwarzania. Tym sposobem rynek pelen jest relatywnie ta-
nich i uzytecznych przedmiotéw. Mackey i Palmer (2014), odnoszac si¢ do historii
gospodarczej $wiata stwierdzajg, ze rozwdj kapitalizmu zmienil w ostatnich stule-
ciach poziom zycia wigkszo$ci ludzi. Jesli bowiem wczesniej standardem bylo zycie
w skrajnym ubostwie, tak obecnie za mniej niz dolara dziennie zyje jedynie 20%
ludzkosci. Rzeczywiscie ponad dwa stulecia rozwoju gospodarczego przyczynity sie
do poprawy jakosci zycia znacznych grup spotecznych, w tym takze tych najbied-
niejszych. Takze Fukuyama (2017) zauwaza: ,,przyjrzyjmy si¢ na przyklad wspolcze-
snemu Amerykaninowi, Francuzowi lub Japonczykowi. Wigkszos¢ energii zuzywa
on na pogon za rzeczami - specjalnym samochodem, sportowymi butami, sukienka
od znanego projektanta, statusem spolecznym, mieszkaniem w prestizowej dzielni-
cy, szkola lub praca. Wiekszos¢ z tych rzeczy w przeszlosci nawet nie istniata i dlate-
go nie mogta by¢ obiektem pragnienia”.

Niemniej jednak catos$¢ interakcji o charakterze gospodarczym nie sprowa-
dza si¢ do dobrowolnych relacji pomiedzy nabywcg i odbiorca. Pomijajac szereg
innych kwestii, pewne dzialania podmiotéw gospodarczych lub rzadziej konsu-
mentéw, wplywaja na osoby trzecie inaczej niz przez mechanizm cenowy. To jest
wlasnie istota efektow zewnetrznych. Pojecie to do teorii ekonomii wprowadzit
w latach 20-tych XX wieku Alfred Marshall, nazywajac je ,,0szczednosciami ze-
wnetrznymi’”. Pojecie rozwingt Artur Cecil Pigou, miedzy innymi faczac to zagad-
nienie z eksploatacjg zasobéw $rodowiskowych (Hotuj, 2018). Wraz z rozwojem
koncepcji efektow zewnetrznych dokonywano ich réznorakich klasyfikacji. We-
dlug Zegara (2012) podstawowymi kryteriami w tym zakresie sg rodzaj wptywu
oraz wlasno$¢. Pierwsze z nich dzieli na pozytywne - zwigkszajace dobrobyt i ne-
gatywne — zmniejszajace go. Wedtug drugiego kryterium wystepuja efekty publicz-
ne i prywatne. Cechg wspdlna ich wszystkich jest brak rynku, a co za tym idzie
cen oraz dobrowolnosci transakeji. W odniesieniu do $rodowiska Prandecki i in.
(2015) zauwazaja, ze pewne dobra, cenne z punktu widzenia calej Ziemi, sg dla
pojedynczych podmiotéw bezwartosciowe lub co najmniej niedowartosciowane.
Przede wszystkim jednak wykorzystanie pojecia efektéw zewnetrznych sklonito
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do innego spojrzenia na przebieg procesu gospodarowania i jego efektu. W kla-
sycznym rozumieniu tego zjawiska polega ono w najwigkszym skrécie na tym, ze
podmiot gospodarczy produkuje, sprzedaje wyroby na wolnym rynku oraz po-
nosi koszty produkgji, a gdy jest jednoczesnie efektywny i konkurencyjny, uzy-
skuje nadwyzke ekonomiczng. Rozpoznanie efektow zewnetrznych pokazato, ze
ekonomiczne skutki dziatalno$ci poszczegdlnych przedsiebiorstw zaleza nie tylko
(nie zawsze) od dobrowolnych uméw zawieranych pomiedzy stronami transakeji,
lecz wynikajg tez z dziatalnosci podmiotéw trzecich. Co wiecej, srodowiskowy
charakter znacznej czgéci z nich, nadaje im wymiar nie tylko przestrzenny - od
lokalnego po globalny, ale i czasowy. Ich uwzglednienie (zauwazenie ich istnienia)
kaze inaczej spojrze¢ na takie kwestie, jak np. dobrowolnos¢ transakcji czy rola
panstwa w gospodarce, w tym zakres wolnosci gospodarcze;.

Jak zostalo to juz wspomniane, w przypadku tradycyjnych transakeji kupna -
sprzedazy rola panstwa i kreowanej przez niego polityki, powinna by¢ ograniczo-
na do minimum, przede wszystkim dlatego, ze w procesie tym obie strony uczest-
niczg dobrowolnie i dochodza do korzystnego (a przynajmniej akceptowalnego)
dla kazdej z nich konsensusu w postaci ceny. Jesli jednak dla efektéw zewnetrz-
nych nie ma rynku a przynajmniej jedna strona uczestniczy niedobrowolnie, to
taki konsensus na gruncie mechanizmu rynkowego jest niemozliwy.

Istota kosztéw zewnetrznych polega wigc na tym, ze przy braku istniejacych
rynkéw, nie dochodzi do transakeji, a wigc podmiot generujacy koszt nie ponosi
finansowych skutkow swego dzialania. Nie ma on wiec ekonomicznej motywacji
do ich redukgji, gdyz nie przelozy si¢ to na maksymalizacj¢ efektu ekonomicznego.
Co wigcej, potencjalne dzialania majgce na celu zmniejszenie kosztéw zewnetrz-
nych mogtyby, prowadzi¢ do wzrostu kosztéw wewnetrznych, a w konsekwencji
do pogorszenia pozycji konkurencyjnej a by¢ moze i bankructwa. Dlatego tez co
do zasady, w tym przypadku niezbedna jest interwencja panstwa, o czym wiecej
wspomniane zostanie w dalszej cz¢sci opracowania.

3. Podzial efektow zewnetrznych

Efekty zewnetrzne podzieli¢ mozna na pozytywne (dobra publiczne) i negatywne
(koszty zewnetrzne). Pierwsze z nich to takie dobra, ktére spoleczenstwo pragnie
posiada¢, a ktérych nie dostarcza wolny rynek. Przykladem dobra publicznego
moze by¢ droga lub krajobraz. Na podmioty trzecie pozytywnie wplywaé¢ moze
tez organizowana przez inny podmiot impreza kulturalna lub sportowa. Lokalne
sklepy i hotele, pomimo tego, ze nie s3 wspolorganizatorami, moga zanotowac
wyzsze obroty, zwigzane z wigksza niz przecigtnie frekwencja. Cecha dobr publicz-
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nych jest brak mozliwosci wyltaczenia z konsumpcji oraz brak konkurencyjnosci
(tabela 1).

Tabela 1
Podzial dobr wg kryterium konkurencyjnosci i wylaczenia z konsumpcji

Mozliwos¢ wytaczenia z konsumpcji

Wyszczegélnienie

Tak Nie
wspblne zasoby
Konkurencyjnosé Tak dobra prywatne (dobra wspoine)
w konsumpcji
Nie dobra klubowe dobra publiczne

Zrodto: Prandecki, 2015.

Z drogi moze korzysta¢ jednoczesnie wiele 0sob nie stanowiac dla siebie kon-
kurencji. Inaczej jest z dobrami prywatnymi, ktérych nabycie przez jedna osobe
wyklucza z uzytkowania innych. Posrednimi rodzajami débr sa dobra klubowe,
gdzie istnieje wykluczenie z konsumpgji, ale brak jest konkurencji. Przykladem
moze by¢ platna autostrada albo telewizja kablowa. W przypadku natomiast
wspolnych zasobdw nie mozna wykluczy¢ nikogo z uzytkowania, aczkolwiek ko-
rzystanie z danego dobra przez jeden podmiot, wyklucza w danym momencie
inne podmioty - wystepuje wiec konkurencja (Prandecki, 2015).

Koszty zewngtrzne z kolei ponoszone s3 przez podmioty nie uczestniczace
w transakcji wymiany. Przyktadem moze by¢ sytuacja, kiedy pozostatosci nawozow
azotowych z pola uprawnego dostaja si¢ do wod gruntowych a nastepnie do jezio-
ra, powodujac jego eutrofizacje i ,,zakwit” glonéw. Wéwczas znajdujacy sie w jego
poblizu hotel notuje nizsze obroty i moze generowac nizsze zyski lub nawet straty
finansowe. Podobnie jest w przypadku budowy wysypiska smieci w poblizu atrakcji
turystycznej. Wowczas zgromadzone tam obiekty handlowe takze mogg nie z wla-
snej winy notowa¢ zmniejszone obroty pieni¢zne i wyniki ekonomiczne. Innym
przykladem moze by¢ dzialalnos¢ zakladu przemystowego, emitujacego szkodli-
we substancje, powodujace choroby miejscowej ludnosci (niezatrudnionej w tym
zakladzie) i narazajace je na dodatkowe wydatki zwigzane z leczeniem. Tak wiec
koszty zewnetrzne generowane sg zazwyczaj przez podmioty gospodarcze, a ich od-
dzialywanie moze dotyka¢ zaréwno inne przedsigbiorstwa, jak i osoby prywatne.

4. Ekonomiczne i Srodowiskowe skutki efektow zewnetrznych

Wystepowanie efektéw zewnetrznych jest przejawem zawodnosci rynku (market
failure), poniewaz w procesy gospodarcze wiklane s3 podmioty, ktére sg nieza-
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interesowane i (w przypadku kosztéw zewnetrznych) ponoszg straty. W zwiazku
z brakiem rynkéw generujacych koszty zewnetrzne, nie maja motywacji do ich
ograniczania a dostawcy dobr publicznych do ich dostarczania. To powoduje, ze
efektéw niepozadanych jest duzo a pozadanych zbyt mato.

Nie jest to regula, ale czesto zaréwno dobra publiczne oraz koszty zewnetrzne
majg charakter srodowiskowy, a przynajmniej srodowisko naturalne stanowi o$ro-
dek, przez ktéry sa one przekazywane. Zanieczyszczenia moga przedostawac sie
przez glebe, wode czy powietrze, wywolujac okreslone skutki zdrowotne, estetycz-
ne, krajobrazowe a finalnie takze ekonomiczne. Podobnie tez niektdre (nie wszyst-
kie, np. nie droga publiczna) dobra publiczne, takie jak krajobraz, majg charakter
srodowiskowy. Dzieje si¢ tak gtéwnie dlatego, ze poszczegdlne elementy natury nie
posiadaja zazwyczaj swego wlasciciela, stad nie jest mozliwe w ich przypadku do-
konywanie transakcji kupna-sprzedazy. W zwigzku ze wskazanymi wcze$niej skut-
kami wystepowania efektow zewnetrznych (niedobdr débr publicznych i wystepo-
wanie kosztow zewnetrznych) srodowisko jest w mniejszym czy wigkszym stopniu
degradowane, a podmioty gospodarcze nie s3 zainteresowane jego ochrong. Co
wigcej — nie moga tego czyni¢. Podjecie dobrowolnych dziatan (np. montowanie
urzadzen zmniejszajacych emisje, czy w przypadku rolnictwa urzadzenia do gro-
madzenia nawozow naturalnych) wigze sie zazwyczaj z inwestycjami, ktére jednak
nie przynoszg realnego zwrotu. Ich wykonanie wigec zazwyczaj bedzie skutkowato
spadkiem efektywnosci ekonomicznej i konkurencyjnosci rynkowej. Predzej czy
pdzniej wigc, ,,proekologiczne” przedsiebiorstwa zostang wyeliminowane z rynku.

Jesli wigc srodowiskowe dobra publiczne sg cenne a koszty zewnetrzne niepo-
zadane, rodzi si¢ pytanie o sposoby zwigkszenia podazy pierwszych i zmniejsze-
nia drugich w sytuacji, gdy rynek nie dziala. Jedna z odpowiedzi jest teoremat Co-
ase’a®. Zakltada on potrzebe negocjowania przez zainteresowane strony korzyst-
nego dla nich rozwigzania. Mozliwy jest jednak do zastosowania pod pewnymi
warunkami: zdefiniowanie praw wlasnos$ci, niskie koszty transakcyjne oraz
niewielka liczba zainteresowanych stron (Bochenek, 2016; Hotuj, 2018; Prandecki
iin., 2015). W przypadku srodowiska sg one trudne do spelnienia. Nie ma ono
bowiem ,wladciciela’, a wiec i praw wlasnosci, liczba jego ,,uzytkownikow” jest
znaczaca a ich interesy czesto sprzeczne. Innym sposobem jest tzw. podatek Pigou,
ktérego istota polega na tym, aby cena danego dobra odzwierciedlala nie tylko
wewnetrzne koszty przedsigbiorstwa, ale tez koszty spoleczne, zwigzane np. z za-

4 pojecie wypracowane przez anglo-amerykanskiego ekonomiste, Ronalda Harryego Coasea
w publikacji The Problem of Social Costs z 1960 roku. Zaklada ono brak koniecznosci interwencji
panstwa w redukcji efektéw zewnetrznych. Mechanizm rynkowy jest wedtug tej koncepcji wystar-
czajacy. Konieczne jest jednak jasne sprecyzowanie praw wlasnosci, co umozliwi zainteresowanym
stronom wynegocjowanie porozumienia zapewniajacego spoleczng efektywnoéé gospodarowania
(Bochenek, 2016).
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nieczyszczeniem $rodowiska. Ujmujac problem inaczej, wielko$¢ podatku ma za
zadanie zréwnac marginalny zysk prywatny z marginalnym kosztem spotecznym.
Jest to wigc metoda internalizacji kosztéw zewnetrznych, a wigc wlaczenie ich
w system finansowy przedsiebiorstwa generujgcego koszty zewnetrzne. Wowczas
(kiedy koszty zewnetrzne stang si¢ wewnetrznymi) bedzie ono zainteresowane ich
redukcjg, podobnie jak innych kosztéw. Idea podatku Pigou zbiezna jest z zasada
»zanieczyszczajacy placi’, aczkolwiek wiaze si¢ z nim zasadniczy problem, polega-
jacy na tym, ze spoleczne koszty s trudne do oszacowania, co skazuje instytucje
podatkowe na duzg arbitralno$¢ (Sadowski, 2021). Uzytecznos¢ srodowiska jest
bowiem wieloaspektowa, a przez to trudna do uchwycenia za pomoca miernika
finansowego. Pewne jego parametry stanowia o mozliwosci przetrwania pojedyn-
czych oséb, spotecznosci czy calej ludzkosci, a inne majg ,,tylko” wymiar este-
tyczny. Warto$¢ kazdego z tych parametréw (a nie srodowiska jako takiego) jest
kazdorazowo rdzna oraz trudno lub wrecz calkowicie niewycenialna.

Nieco inne metody proponowane sa w przypadku wytwarzania dobr publicz-
nych. W tym przypadku rzecz w tym, aby bylo ich wiecej, a wigc niezbedne jest
wypracowanie metody zachet, wynagradzajacych koszty ich wytworzenia. Tak
wiec zamiast zasady ,,zanieczyszczajacy placi” obowigzuje tu zasada ,,dostarcza-
jacy zyskuje” (Goral, 2016). Oznacza to, Ze nalezy wypracowac takie mechanizmy
finansowe, ktoére zache¢ca¢ beda do dostarczania débr publicznych. Oczywiscie,
jesli nie moze uczynic tego rynek, muszg tego dokonac instytucje publiczne.

Poza zalozeniami teorematu Coase’a, ktore jak wspomniano trudno zrealizowac,
dwa pozostale rozwiazania odnoszace sie do pozytywnych i negatywnych efektow
zewnetrznych zakladajg aktywng role panstwa. W warunkach bowiem braku ryn-
koéw, a wiec i braku mechanizmu rynkowego, tylko szeroko rozumiana instytucja
panstwa dysponuje odpowiednimi instrumentami aby zniwelowa¢ negatywne
skutki efektow zewnetrznych. Poza tym jest to zgodne z najbardziej ogélng funkcja
panstwa, jakg miedzy innymi jest sprawiedliwos¢. Trzeba bowiem zauwazy¢, szcze-
gblnie w odniesieniu do kosztéw zewnetrznych, ze ich ponoszenie przez podmio-
ty nieuczestniczace w zdarzeniu gospodarczym (i nie chcace w nim uczestniczy¢)
jest wysoce niesprawiedliwe. Takze dostarczanie débr publicznych (czy tylko ich
finansowanie, o czym bedzie mowa w przypadku rolnictwa) stanowi jedng z pod-
stawowych funkgeji panstwa. Dlatego tez poza wspomnianymi wyzej podatkami
internalizujacymi koszty zewnetrzne czy wspieraniem dobr publicznych, panstwo
dysponuje szeregiem innych instrumentéw o charakterze prawno-legislacyjnym
i administracyjnym w postaci przede wszystkim zakazéw i nakazéw.

Uznajgc zasadnos¢ interwencji panstwa w obszarze efektow zewnetrznych za-
uwazy¢ jednak trzeba, Ze moga tu wystapi¢ powazne problemy. Poza wspomniang
arbitralno$cia wyceny, publiczne instytucje, inaczej niz prywatne przedsiebiorstwa
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musza reprezentowac rézne, czesto sprzeczne interesy. Nawet wiec, jesli pominie
sie dzialalnos$¢ réznych grup nacisku, to i tak panstwo bedzie zmuszone ,wazy¢”
interesy poszczegdlnych grup spotecznych, przedsigbiorstw a takze biezace i mig-
dzypokoleniowe znaczenie przyrody. W tym kontekscie Fukuyama (2017) zauwa-
za: ,do najbardziej zauwazalnych produktéw zaawansowanego uprzemystowienia
nalezy znaczacy poziom zanieczyszczenia i zniszczenia srodowiska. Stanowia one
to, co ekonomisci nazywajg kosztami zewnetrznymi, to jest narzucanymi stronom
trzecim, ktdre nie maja bezposredniego wplywu na przedsiebiorstwa odpowie-
dzialne za zniszczenia. Chociaz istnieja rozmaite teorie, ktére wing za zniszczenie
srodowiska obcigzajg albo kapitalizm, albo socjalizm, doswiadczenie pokazato, ze
zaden z tych systeméw ekonomicznych nie jest zbyt przyjazny dla srodowiska. Za-
réwno prywatne korporacje, jak i socjalistyczne przedsigbiorstwa i ministerstwa
beda si¢ koncentrowaly na wzroécie gospodarczym czy zwiekszaniu produkeji
i beda przy kazdej sposobnosci unikaly ptacenia kosztow zewnetrznych”
Nadmieni¢ jednakze nalezy, ze pewne dziatania na rzecz srodowiska nie wy-
magaja interwencji publicznej. Przede wszystkim zwigzane sg z technicznymi roz-
wigzaniami zmniejszajacymi srodowiskowe skutki dzialalno$ci gospodarczej. Wy-
mieni¢ tu mozna szereg innowacyjnych produktéw i proceséw technologicznych
zmniejszajacych kosztochlonnos¢ (w tym energochtonno$¢) wytwarzania, a takze
rozwigzan majacych na celu redukcje zanieczyszczen emitowanych do srodowiska.
Te pierwsze przyczyniajg si¢ do obnizenia kosztéw wewnetrznych, stad ich zasto-
sowanie lezy w mikroekonomicznym interesie przedsiebiorstw i konsumentéw.
Zauwazy¢ trzeba, ze w tym przypadku interesy obu stron s3 zbiezne. Klient chce
dany produkt kupi¢ jak najtaniej, a przedsigbiorstwo jednoczesnie zdoby¢ przewage
konkurencyjng i uzyska¢ nadwyzke ekonomiczng. Aby by¢ konkurencyjnym trze-
ba ceteris paribus zaoferowac jak najnizsza cene, co stoi w konflikcie z uzyskaniem
wysokiego zysku. Spelnienie obu rynkowych wymogéw mozliwe jest poprzez wy-
korzystanie wspomnianych materialo- i energooszczednych technik wytwérczych.

5. Efekty zewnetrzne w rolnictwie

Dla zrozumienia specyfiki efektéw zewnetrznych w rolnictwie konieczne jest
wskazanie kilku charakterystycznych cech tego sektora. Po pierwsze rolnictwo
dla realizacji funkcji produkcyjnej potrzebuje znacznych powierzchni. Obecnie
niemal potowa powierzchni Polski zajeta jest przez uzytki rolne, a w wigkszosci
krajow europejskich sytuacja wyglada podobnie. Po drugie, przestrzenny charak-
ter produkgji sprawia, ze rolnictwo zaréwno oddzialuje na srodowisko, jak i jest
od niego uzaleznione. Po trzecie wytwarza ono produkty o charakterze strategicz-
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nym, przyczyniajace si¢ do zapewnienia jednego z najwazniejszych wymiaréw
bezpieczenstwa, jakim jest bezpieczenstwo zywnosciowe. Pomimo tego jednak
dochody gospodarstw rolnych s3 zazwyczaj niewielkie.

To wszystko oznacza, ze rolnictwo dostarcza dobr prywatnych oraz publicz-
nych, jak réwniez generuje koszty zewnetrzne, aczkolwiek reakcja na te zjawiska
musi by¢ nieco odmienna niz w przypadku innych sektoréw.

Przede wszystkim zauwazy¢ trzeba, ze rolnicze efekty zewnetrzne stanowia
czesto uboczny efekt dziatalnosci produkeyjnej. W odniesieniu do kosztow ze-
wnetrznych jest to zjawisko wystepujace w kazdej dzialalnosci gospodarczej, na-
tomiast w przypadku débr publicznych, takie powigzanie rzadko wystepuje w in-
nych sektorach.

Przyktadem rolniczego dobra publicznego bedacego ubocznym efektem dzia-
talnosci produkcyjnej, jest krajobraz kwitnacego sadu jabloniowego, pola rzepa-
ku, czy tez kazdy inny estetyczny krajobraz rolniczy. Takze ekstensywne gospoda-
rowanie na trwalych uzytkach zielonych przyczynia sie wielokrotnie do wzrostu
bioréznorodnosci. Dobra te nie sg celem samym w sobie rolnika, a poza tym nie
jest one wynagradzane przez rynek (Boltromiuk, 2011).

Rolnictwo generuje takze szereg kosztow zewnetrznych, co jest oczywiste
chociazby uwzgledniwszy potrzebe stosowania chemicznych srodkéw plono-
tworczych i przestrzenny charakter produkeji. Wspomniane wcze$niej zostato, ze
nadmierne nawozenie moze przyczynic si¢ do eutrofizacji woéd a tym samym do
zakwitu glonéw w jeziorze, i co za tym idzie, do obnizenia dochodéw podmio-
tow oferujacych ustugi dla wypoczywajacej ludnosci. Podobnie brak urzadzen do
magazynowania nawozow naturalnych wplywa na zanieczyszczenie wod. Nie-
umiejetne stosowanie srodkéw ochrony roélin moze przyczyni¢ si¢ do zmniej-
szenia populacji owadow zapylajacych (co samo w sobie stanowi znaczng strate
spoleczng), a wiec do pogorszenia kondycji finansowej pasiek. Rolnictwo jest tez
odpowiedzialne (podobnie jak wszystkie inne sektory gospodarki) za emisje ga-
z6w cieplarnianych (Sadowski, 2017). Nadmierne uproszczenie krajobrazu wraz
z niewlasciwymi technikami wytworczymi przyczynia si¢ tez do zmniejszenia bio-
réznorodnosci. W kazdym z tych przykladéw mikroekonomiczny interes rolnika
kaze nie podejmowac dziatan majacych na celu zmiane niekorzystnej sytuacji. Do
tego momentu rolnictwo nie rézni si¢ w tym zakresie od innych sektoréw. Tu réw-
niez podjecie dobrowolnych dziatan na rzecz zmniejszenia kosztéw zewnetrznych
moze doprowadzi¢ do redukc;ji efektéw ekonomicznych a moze i do bankructwa.
Konieczna jest wigc interwencja panstwa, aczkolwiek ze wzgledu na wspomnia-
ne niskie dochody w rolnictwie oraz niezbednos¢ produkgji rolnej, zastosowanie
zasady ,,zanieczyszczajacy placi” jest ograniczone. Oznacza to, ze polityka rolna
musi stosowa¢ inne instrumenty.
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6. Rolnicze efekty zewnetrzne a Wspolna Polityka Rolna
Unii Europejskiej

Zagadnienia dotyczace niwelowania niekorzystnych skutkéw rolniczych efektow
zewnetrznych nie wyczerpuja celéow WPR nawet w obszarze oddzialywana na $ro-
dowisko, stanowiag jednak do$¢ istotny aspekt. Kwestie z tym zwigzane obecne
sa w polityce rolnej juz od dluzszego czasu, aczkolwiek szczegdlne nasilenie ma
miejsce w obecnej perspektywie finansowej. Dzieje si¢ tak pomimo tego, ze samo
pojecie efektow zewnetrznych nie wystepuje w Planie Strategicznym dla Wspol-
nej Polityki Rolnej.

Ze wzgledu na to, ze zastosowanie zasady ,zanieczyszczajacy placi” w rolnic-
twie jest ograniczone, dla zmniejszenia lub wyeliminowania kosztéw zewnetrznych
wykorzystywane s3 inne mechanizmy. W obecnej perspektywie finansowej pod-
stawowym instrumentem jest wzmocniona warunkowo$¢ oparta o normy GAEC
(Good Agricultural Environmental Conditions). Odnosza si¢ one do ochrony klima-
tu, wody, gleby, bioréznorodnodci i krajobrazu®. Co do zasady s3 one kontynuacja
wezesniejszych norm cross compilance oraz zasad zawartych w zazielenieniu. Ich
przestrzeganie jest niezbednym warunkiem otrzymania doplat bezposrednich.
GAEC nie odwoluje si¢ wprost do pojecia efektow zewnetrznych, aczkolwiek stoso-
wanie niewlasciwych praktyk rolniczych przyczynia¢ si¢ moze nie tylko do strat sa-
mego rolnika ale tez innych ,,uzytkownikdw” przestrzeni rolniczej, np. innych rolni-
koéw czy spoleczenstwa jako takiego. Nietypowa jest natomiast forma internalizacji.
Nie polega ona bowiem na nakladaniu podatku w przypadku generowania kosztéow
zewnetrznych, lecz na stosowaniu doptat wowczas, gdy one generowane nie sa.

Jedng z waznych cech débr publicznych jest ich niedobér, wynikajacy z nie-
moznosci ich wynagrodzenia przez rynek. W rolnictwie problem ten przedstawia
sie podobnie, dlatego tez Gotebiewska (2011) stwierdza, ze rolnik aby byl zaintere-
sowany dostarczaniem débr publicznych, nalezy wspomaga¢ w tym zakresie jego
dochody. Zauwazy¢ przy tym nalezy, ze wiaze si¢ to nie tylko z tym, aby zacheci¢
rolnika do odpowiedniej aktywnosci, ale takze aby pokry¢ zwigzane z nig koszty.

Wspdlna Polityka Rolna w latach 2023-2027 oferuje w tym zakresie duzo
rozwigzan, polegajacych gtéwnie na oplaceniu (wynagrodzeniu) dzialan wykra-
czajacych poza obowiazujace przepisy. Nowym rozwigzaniem w tym zakresie sa
ekoschematy, bedace rocznymi zobowigzaniami dziatan na rzecz $rodowiska i do-
brostanu zwierzat. Obejmuja one 6 interwencji: Obszary z ro$linami miododaj-
nymi (I 4.1), Rolnictwo weglowe i zarzadzanie skltadnikami odzywczymi (I 4.2),
Retencjonowanie wody na trwatych uzytkach zielonych (I 4.5), Dobrostan zwie-
rzat (I 4.6), Prowadzenie produkgji roslinnej w systemie Integrowanej Produkeji

> https://www.gov.pl/web/rolnictwo/warunkowosc
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Roslin (I 4.3), Biologiczna ochrona upraw (I 4.4). Szczegélnie rozbudowana jest
interwencja Rolnictwo weglowe i zarzadzanie skladnikami odzywczymi obej-
mujgca nastepujace praktyki: Ekstensywne uzytkowanie TUZ z obsadg zwierzat,
Miegdzyplony ozime/wsiewki $rodplonowe, Opracowanie i przestrzeganie planu
nawozenia (wariant z wapnowaniem i bez wapnowania), Zréznicowana struktura
upraw, Wymieszanie obornika na gruntach ornych w ciggu 12 godzin od aplikacji,
Stosowanie ptynnych nawozdéw naturalnych innymi metodami niz rozbryzgowo,
Uproszczone systemy uprawy, Wymieszanie stomy z glebg. Podobnie jak w po-
przednich okresach finansowania, takze obecnie rolnicy beda mogli otrzyma¢
wynagrodzenie za zalesianie gruntéw rolnych, ochrone cennych siedlisk przy-
rodniczych, ekstensywne uzytkowanie trwatych uzytkéw zielonych, ochrone za-
sobow genetycznych roslin i zwierzat, czy za stosowanie ekologicznego systemu
produkcji. Rolnictwo wytwarza zazwyczaj dobra publiczne na okreslonym areale,
stad uzasadnione jest, ze platnosci z nimi zwigzane przyznawane sa do konkretnej
powierzchni®.

Dobrym przykladem dla uzasadnienia stosowania wsparcia dla kreowania
dobr publicznych jest interwencja I 8.1 ,,Ochrona cennych siedlisk i zagrozonych
gatunkow na obszarach Natura 2000”. Obejmuje ona dzialania na terenach cen-
nych ze spotecznego punktu widzenia, miedzy innymi gk selenicowych i stono-
rosli, muraw, torfowisk, czy obszaréw gniazdowania ptakow. Sg to tereny cenne
dla ogétu spoleczenstwa, aczkolwiek ich ochrona nie lezy w mikroekonomicznym
interesie samych rolnikéw. Uzasadnione jest wigc, ze to spoleczenstwo finansuje
odpowiednie dziatania, obejmujace nie tylko przeznaczenie odpowiednich grun-
tow na cele ochrony, ale tez koszty dodatkowej pracy rolnika oraz ewentualnie
utracone korzysci ekonomiczne. Nadmieni¢ bowiem nalezy, ze obszary cenne
przyrodniczo zlokalizowane na uzytkach rolnych (gltéwnie na trwalych uzytkach
zielonych) mogg by¢ utrzymane wylacznie wowczas, gdy bedzie na nich prowa-
dzona produkgja rolnicza, jednakze z zachowaniem odpowiedniego rezimu, na-
kierowanego na ochrone waloréw przyrodniczych. Oznacza to, Ze na tego typu
obszarach wytwarzane sg tez dobra prywatne w postaci mleka czy miesa, jednakze
zazwyczaj obszary cenne przyrodniczo cechuja sie dos¢ niska przydatnoscia rol-
niczg. W tym przypadku mozna wrecz posung¢ sie do stwierdzenia, iz to dobra
prywatne sg swoistym efektem ubocznym w stosunku do débr publicznych.

Nieco inny charakter pod wzgledem omawianego zagadnienia ma wsparcie dla
rolnictwa ekologicznego. Wytwarza ono bowiem w réwnej mierze dobra prywatne
i publiczne. Do tych pierwszych nalezy wytwarzanie débr (produktéw ekologicz-
nych), na ktore istnieje popyt. Za tego typu aktywno$¢ rynek wynagradza rolnika

6 https://www.gov.pl/web/rolnictwo/plan-strategiczny-dla-wspolnej-polityki-rolnej-na-
lata--2023-2027
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w postaci ceny, ktora zazwyczaj jest wyzsza niz na produkty konwencjonalne. W tym
obszarze interwencja panstwa jest badz to zbedna, badz to powinna ograniczac sie do
dzialan promocyjnych, szczegélnie jesli przyjac zalozenie, ze produkty ekologiczne
dzialaja prozdrowotnie. Zdrowie publiczne jest bowiem takze dobrem publicznym.
Poza tym jednak rolnictwo ekologiczne w zaloZeniu przyczynia si¢ do poprawy jako-
$ci srodowiska. Glodowska i Galazka (2017) zauwazaja, ze stosowanie praktyk eko-
logicznych sprzyja poprawie zyznosci gleby, zachowaniu lokalnych zasobéw wody,
bioréznorodnosci i krajobrazu. W przypadku rzeczywistej realizacji tych celéw, to
za to powinno by¢ ono wynagradzane ze $rodkéw publicznych. Niemniej jednak
podejscie takie rodzi realne zagrozenie, Ze rolnicy ekologiczni ogranicza si¢ do po-
zyskiwania wsparcia wylacznie za dostarczanie srodowiskowych débr publicznych,
rezygnujac (lub niemal rezygnujac) z produkcji towarowej. Jest to tym latwiejsze, ze
zaprzestajac z produkeji lub mocno jg ograniczajac, formalnie spelnia si¢ wymogi
rolnictwa ekologicznego, ktérego jednym z wazniejszych cech jest rezygnacja ze sto-
sowania przemystowych $rodkéw plonotworczych. W Polsce udzial powierzchni
trwalych Iak ekologicznych wynosi niemal 6%, pastwisk ponad 10%, podczas gdy
poglowie bydla w gospodarstwach ekologicznych to tylko niecate 4% (rysunek 1).

Rysunek 1

Udzial poglowia bydla, Iak trwalych oraz pastwisk trwalych w gospodarstwach
ekologicznych (gospodarstwa ogélem = 100)

8,0
6,0
4,0

2,0

0,0
Pogtowie bydta Powierzchnia tak trwatych Powierzchnia pastwisk
w gospodarstwach w gospodarstwach trwatych w gospodarstwach
ekologicznych ekologicznych ekologicznych

Zré6dto: Obliczenia wlasne na podstawie: Powszechny Spis Rolny. Charakterystyka
gospodarstw rolnych w 2020 roku.

Uwzgledniwszy jednak to, Ze rolnictwo ekologiczne nadal pozostaje rolnic-
twem, a wiec czescia sektora dostarczajacego strategicznych produktéw zywno-
sciowych, takie podejscie jest z gruntu niewtasciwe, tym bardziej, ze pomija waz-
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ny element dobra publicznego, jakim jest zdrowotny aspekt wysokojakos$ciowych
produktow ekologicznych.

7. Podsumowanie

Skutki gospodarowania dla podmiotéw trzecich, nie uczestniczacych w transak-
cjach rynkowych stanowia wyzwanie nie tylko dla teorii ekonomii, lecz takze dla
praktyki gospodarczej i polityki. Niemozliwo$¢ zastosowania mechanizmu ceno-
wego w przypadku pozytywnych i negatywnych efektéw zewnetrznych sprawia,
ze sg one przyktadem zawodnosci rynku (market failure). To z kolei wymusza
niejako aktywng role panstwa, jako instytucji powolanej do tego, aby zapewnic
szeroko rozumiang sprawiedliwos¢ i dlugofalowy rozwdj. To jednak tylko czescio-
wo rozwigzuje problem. Ze wzgledu na wieloaspektowos¢ zagadnienia i wielo§¢
miar oceny poszczegélnych zjawisk (a wigc niemozliwos¢ zastosowania jednolite-
go finansowego miernika), poszczegélne rozwigzania sg z ekonomicznego punktu
widzenia dos¢ arbitralne, a w kazdym razie dalekie od kompromisu cenowego
uzyskiwanego w warunkach rynkowych. Innym zagrozeniem moze by¢ naduzy-
wanie dominujacej roli instytucji publicznych, nieréwne i niesprawiedliwe trakto-
wanie poszczegélnych podmiotéw gospodarczych i grup spotecznych, czy ogdlne
ograniczenie swobody gospodarczej. Trzeba bowiem mie¢ na uwadze, ze pafistwo
ijego organy w praktyce nie tylko realizuja interes ogélnospoleczny (réznie zresz-
ta rozumiany), lecz takze swdj wlasny.

Przedstawione w artykule dylematy w sposéb szczegdlny odnosza sie do rol-
nictwa, jako specyficznego sektora gospodarki, wytwarzajacego strategiczne ze
spolecznego punktu widzenia produkty. Ze wzgledu na przestrzenny charakter
produkgji, ksztalttowanie krajobrazu oraz stosowanie przemyslowych srodkow
plonotworczych rolnictwo przyczynia sie¢ do powstawania zaréwno kosztow ze-
wnetrznych, jak i dobr publicznych. Jesli dodatkowo uwzgledni si¢ niskie docho-
dy gospodarstw rolnych, wowczas interwencja panstwa okazuje si¢ by¢ tym bar-
dziej uzasadniona. Pomimo wiec tego, ze zalozenia Wspdlnej Polityki Rolnej nie
odwoluja si¢ wprost do koncepcji efektow zewnetrznych, to w praktyce gros inter-
wengcji (szczegdlnie w obecnej perspektywie finansowej) nakierowane jest badz to
na niwelowanie kosztow zewnetrznych badz kreowanie débr publicznych. W tym
kontekscie nalezy uzna¢ zasadnos¢ wigkszoéci rozwigzan, aczkolwiek wspomnia-
ne powyzej problemy zwigzane z funkcjonowaniem instytucji panstwowych po-
zostajg aktualne takze w przypadku WPR. Wspomnie¢ tu mozna przede wszyst-
kim zarysowany przez Fukuyame dylemat dotyczacy konfliktu pomiedzy produk-
cja i ochrong srodowiska. Wprawdzie cele WPR na lata 2021-2027 odnosza si¢
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zaréwno do kwestii ekonomicznych, jak i sSrodowiskowych, to jednak kierunek
rzeczywistej implementacji szczegétowych rozwigzan potencjalnie przynajmnie;j
moze uchybia¢ badz to produkcyjnej funkcji rolnictwa, badz potrzebie ochrony
srodowiska rolniczego. Wypracowanie mechanizméw rozwigzujacych ten kon-
flikt (na gruncie obecnych uwarunkowan WPR) jest zadaniem zaréwno wtadz
publicznych, organizacji spolecznych, przedstawicieli nauki, ale tez i doradztwa
rolniczego.
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