Monika A. Krol'

Racjonalna gospodarka rolna na obszarach objetych
prawnymi formami ochrony przyrody

Uchwalenie w 2004 r. ustawy o ochronie przyrody? stanowigcej kolejny akt
prawny w systemie prawa polskiego w omawianym przedmiocie®, wigzalo si¢ z ko-
niecznos$cig dostosowania wielu rozwigzan normatywnych do regulacji prawnych
Unii Europejskiej*. Wstgpna analiza przepiséw ustawy wskazuje na poszerzenie ka-
talogu prawnych form ochrony przyrody o obszary Natura 2000, ustanawianych ze
wzgledu na ochrong siedlisk przyrodniczych na obszarach specjalnej ochrony pta-
kéw i siedlisk oraz ochrong innych obszaréw majacych znaczenie dla Wspélnoty.
Jednakze przyjete przez ustawodawce rozwigzania prawne wskazujg réwniez na po-
tozenie silniejszego akcentu na ochrong bior6znorodnosci’. Wskazana teza znajduje
potwierdzenie w tresci art. 2 ust. 1 u.0.p., w ktérym okreslono zakres przedmiotowy
tej ochrony jako: zachowanie, zréwnowazone uzytkowanie oraz odnawiane zaso-
bow, tworéw 1 sktadnikéw przyrody oraz w art. 2 pkt 2, ktéry wskazuje obowigzek
zachowania bioréznorodnosci jako jeden z podstawowych celéw ustawy.

W krajach cztonkowskich Unii Europejskiej rolnictwo wcigz stanowi dominu-
jacy sposob uzytkowania gruntéw, bowiem dziatalnos¢ rolnicza prowadzona jest na
niemal potowie terytorium. Obszary cenne ze wzgledéw przyrodniczych sg w prze-

-

Uniwersytet t.6dzki.

2 Ustawa z 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody, tekst jedn. Dz.U. z 2009 r. Nr 151, poz. 1220 (dalej cyt. jako
u.0.p).

3 Byty nimi kolejno: ustawa z 10 marca 1934 r. o ochronie przyrody, Dz.U. R.P. Nr 31, poz. 274; ustawa z 4 kwiet-
nia 1949 r. o ochronie przyrody, Dz.U. Nr 25, poz. 180 ze zm.; ustawa z 16 pazdziernika 1991 r. o ochronie przy-
rody, tekst jedn. Dz.U.z 2001 r. Nr 99, poz. 1079 ze zm. (dalej cyt. jako ustawa z 1991 r.).

4 Ustawa ta dokonata w zakresie swojej regulacji wdrozenia kilku dyrektyw WE, m.in. dyrektywy Rady 79/409/
EWG z 2 kwietnia 1979 r. w sprawie ochrony dzikiego ptactwa, Dz.U. WE L 103 z 25.04.1979, s. 1 ze zm., (obec-
nie obowigzujacym aktem prawnym w tym zakresie jest dyrektywa 2009/147/WE z 30 listopada 2009 r., Dz.Urz.
WE L 20 z 26.01.2010 r.), czy dyrektywy Rady 92/43/EWG z 21 maja 1992 r. w sprawie ochrony siedlisk przyrod-
niczych oraz dzikiej fauny i flory, Dz.U. WE L 206 z 22.07.1992, s. 7 ze zm.

5 Zgodnie z postanowieniami konwencji o réznorodnosci biologicznej z Rio de Janeiro z 5 czerwca 1992 r., raty-

fikowanej przez Polske w 1995 r., Dz.U. Nr 118, poz. 565, ochrona bioréznorodnosci jest jednym z podstawo-

wych zadan w ochronie $rodowiska. Tekst konwenciji: Dz.U. z 2002 r. Nr 184, poz. 1532). W doktrynie wyrazono
poglad o pojawieniu sie nowego kierunku ochrony przyrody opartego na ochronie bior6znorodnosci, tak: A. Ha-
buda, Koncepcje ochrony przyrody w prawie polskim i wspdlnotowym, (w:) J. Jendroska, M. Bar (red.), Wspdl-
notowe prawo ochrony $rodowiska i jego implementacja w Polsce trzy lata po akcesji, Wroctaw 2008, s. 128. Na-
tomiast W. Radecki uznaje, ze koncepcja ochrony bior6znorodno$ci stanowi nowe rozumienie konserwatorskiej
ochrony przyrody, tenze, Ustawa o ochronie przyrody. Komentarz, Wroctaw 2008, s. 49.
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wazajacej mierze terenami rolnymi i leSnymi. Z tego tez wzgledu dziatalnos¢ rolni-
czai leSna ma znaczace oddziatywanie na ochrong cennych zasobéw przyrodniczych,
a takze na stan i poziom ochrony bior6znorodnosci. Wezwanie do zintegrowania ce-
16w w zakresie ochrony réznorodnosci biologicznej z dziatalnoScig rolniczg widocz-
ne jest w wielu dokumentach® i aktach prawnych UE’, odnoszacych si¢ zaréwno do
ochrony zasobow przyrodniczych, jak i do wspdlnej polityki rolnej UE®.

Na obszarach, na ktérych ustanowiono jedng z prawnych form ochrony przy-
rody, dopuszczono, cho¢ w ograniczonym zakresie, prowadzenie dziatalnosci rol-
niczej, lesnej, rybackiej czy towieckiej. Ograniczenie dziatalnosci rolniczej stano-
wi temat niezmiernie istotny z punktu widzenia ocen spoleczno—gospodarczych,
szczegOlnie ze wzgledu na rozszerzenie w ostatnich latach katalogu prawnych form
ochrony przyrody, m.in. o parki krajobrazowe, obszary chronionego krajobrazu,
a zwlaszcza obszary Natura 2000. Wprowadzajac odstepstwa od ustanowionych na
obszarach ochrony przyrody zakazéw, ustawodawca wielokrotnie postuguje si¢ po-
jeciem ,racjonalna gospodarka rolna”, jak réwniez ,racjonalna gospodarka lesna,
rybacka, lowiecka”, nie definiujac w ustawie zadnego z tych pojec.

Celem niniejszego opracowania jest préba wyjasnienia znaczenia pojecia nie-
dookreslonego ,racjonalna gospodarka rolna”, wskazania kryteriow oceny spet-
nienia wymogu racjonalnosci. Opracowywane zagadnienie dotyczy tez mozliwo-
$ci i stopnia ingerencji ustawodawcy w sposéb wykonywania dziatalnosci rolnicze;j
na obszarach objetych prawnymi formami ochrony przyrody, a w konsekwencji sta-
nowi prébg odpowiedzi na pytanie, czy regulacja prawna dzialalnosci rolniczej pro-
wadzonej na tych terenach jest wystarczajaca i czy spelnia wymogi zakladanego
przez ustawodawce ,,zréwnowazonego uzytkowania” zasoboéw przyrody. Kolejnym
pytaniem jest kwestia zachowania spdjnosci wskazanych instrumentéw prawnych
ochrony przyrody z instrumentami ochrony srodowiska, stuzacymi wspieraniu roz-
woju obszar6w wiejskich, czy tez z wymogami wzajemnej zgodnosci, uzalezniaja-
cymi mozliwos¢ przyznania ptatnosci obszarowych od spelnienia wielu wymagan
z zakresu ochrony srodowiska.

6 M.in. Unijny Plan Dziatania na Rzecz Réznorodnosci Biologicznej, Komunikat Komisji Europejskiej z 22 maja
2006 r., Zatrzymanie procesu utraty réznorodnosci biologicznej do 2010 r. i w przysztosci. Utrzymanie ustug eko-
systemowych na rzecz dobrobytu cztowieka, COM (2006) 216, Unijny plan dziatania na rzecz bior6znorodnosci.
Ocena z 2010 r., dokument Dyrekcji Generalnej Komisji Europejskiej do Spraw Srodowiska, Urzad Publikacji UE,
Luksemburg 2010, s. 6—7 oraz Komunikat Komisji Europejskiej z 3 maja 2011 r., Nasze ubezpieczenie na zycie
i nasz kapitat naturalny — Unijna Strategia Ochrony Bioréznorodnosci do 2020 r., COM (2011) 244.

7 M.in. rezolucja Parlamentu Europejskiego z 23 czerwca 2011 r. w sprawie WPR do 2020 r. sprosta¢ wyzwaniom
przysztosci zwigzanym z zywnoscia, zasobami naturalnymi oraz aspektami terytorialnymi, 2011/2051(INI)).
8 Szerzej na ten temat: M.A. Krdl, Prawna ochrona bioréznorodnosci w dziatalnosci prowadzonej na terenach ob-

jetych jedna z obszarowych form ochrony przyrody, (w:) M. Goérski (red.), Prawo ochrony przyrody a wolno$¢ go-
spodarcza, £6dz—Poznan 2011, s. 279-283.
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1. Ograniczenia dziatalnosci rolniczej ze wzgledu na ochrone przyrody

1.1. Swoboda dziatalnosci gospodarczej, wskazana w art. 20 i 22 Konstytucji
RP?, pomimo iz wyraza ustrojowg zasade wolnosci gospodarczej'®, nie ma charakte-
ru absolutnego — tak jak i inne konstytucyjne prawa i wolnosci jednostki moze by¢
poddawana przez ustawodawce ograniczeniom.!' Determinant¢ granic tej swobo-
dy stanowi interes publiczny.'> Zgodnie z przepisem art. 31 ust. 3 ustawy zasadni-
czej ograniczenia tej swobody moga zosta¢ ustanowione tylko w drodze ustawowe;j
i tylko wtedy, gdy jest to konieczne w demokratycznym paristwie dla ochrony wy-
mienionych w tym przepisie wysoko cenionych wartosci. Jak wskazat TK, w kil-
ku orzeczeniach wydanych w latach dziewigédziesigtych'?, ograniczenia dziatalno-
sci gospodarczej mogg by¢ wprowadzone tylko w zakresie niezbgdnym i traktowane
muszg by¢ w kategorii wyjatkéw. Trybunal podkreslil, Ze ograniczenie jest dopusz-
czalne, gdy dziatalnos¢ wykonywana swobodnie godzitaby w interes uznany przez
ustawodawce za zastugujacy na obrong, jednakze u podstaw tych ograniczerh mu-
szg leze¢ racjonalne wzgledy i musza one by¢ na tyle merytorycznie uzasadnione,
by w konflikcie z zasadg swobodnej dzialalnosci gospodarczej, rachunek aksjolo-
giczny przewazal na korzys¢ ograniczen.' Istotg tak rozumianego zakazu nadmier-
nej ingerencji jest uznanie koniecznosci zachowania proporcji mig¢dzy stopniem na-
ruszenia uprawnien jednostki a rangg interesu publicznego, ktéry ma w ten spos6b
podlegaé ochronie®.

Jedng z wartosci wskazanych expressis verbis w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP,
uzasadniajacych ustanowienie ograniczenia swobody dzialalnosci gospodarczej,
jest ochrona srodowiska. Koniecznos¢ ochrony srodowiska jest niekwestionowa-
nym nakazem, wynikajacym z kilku przepiséw konstytucyjnych (art. 5, 31, 68 i 74).
W literaturze przedmiotu postawiono problem okreslenia zakresu dziatalnosci go-
spodarczej, jaki prawo uznaje za bezpieczny dla srodowiska. Zdaniem J. Ciecha-
nowicz—McLean zakres ten wyznacza Konstytucja w art. 5, odwotujgc si¢ do kon-
cepcji zréwnowazonego rozwoju.'s Z tego tez wzgledu, podejmujac i prowadzac
dzialalnos¢ gospodarcza, z uwagi na potrzebe zapewnienia bezpieczenistwa ekolo-

Konstytucja RP z 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. Nr 78, poz. 43 ze zm.

10 M. Zdyb, Publiczne prawo gospodarcze, Krakéw—Lublin 1997; C. Kosikowski, Wolno$¢ dziatalnosci gospodar-
czej i jej ograniczenia w praktyce stosowania Konstytucji RP, (w:) Zasady ustroju spotecznego i gospodarczego
w procesie stosowania Konstytucji, C. Kosikowski (red.), Warszawa 2005; A. Walaszek—Pyziot, Swoboda dziatal-
nosci gospodarczej. Studium prawne, Krakéw 1994, s. 12; T. Kocowski, Reglamentacja dziatalno$ci gospodar-
czej w polskim administracyjnym prawie gospodarczym, Wroctaw 2009, s. 126.

1 C. Kosikowski, Wolno$¢ gospodarcza w prawie polskim, Warszawa 1995, s. 19.

12 T. Kocowski, op. cit., s. 155-167.

13 Orzeczenie TK z 12 lutego 1991 r., K. 6/90, OTK 1991, s. 22; orzeczenie TK z 9 kwietnia 1991 r. U. 9/90, OTK
1991, s. 147; orzeczenie TK z 17 grudnia 1991 r., U. 2/91, OTK 1991, s. 160; uchwata TK z 2 czerwca 1993 r.,
W 17/92, OTK 1993, s. 430; uchwata TK z 2 marca 1994 r., W. 3/93, OTK 1994, s. 158—159; orzeczenie TK z 26
kwietnia 1995 ., K 11/94, OTK 1995, z. 1, s. 12.

14 Orzeczenie TK z 20 sierpnia 1992, K. 24/92, OTK 1992, cz. ll, s. 22 oraz uchwata TK z 2 czerwca 1993 r.,
W 7/92, OTK 1993, s. 430.

15 Orzeczenie K 11/94 powotane powyzej.

16 J. Ciechanowicz—McLean, Ochrona $rodowiska w dziatalno$ci gospodarczej, Warszawa 2003, s. 13.
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gicznego, podmioty gospodarcze mogg by¢ ograniczone przez przepisy prawa. Jak
stwierdza C. Kosikowski, nakazy i zakazy naktadane na przedsiebiorcéw, zapobie-
gajace zagrozeniom m.in. dla zycia, zdrowia, bezpieczeristwa publicznego czy sro-
dowiska naturalnego, okreslane sa jako ,,policja gospodarcza”. Jak wskazuje Autor,
statuowane nakazy i zakazy, bedace elementem kontroli na dziatalnoscig gospodar-
cza, na ogol nie stanowig o ograniczeniu swobody dziatalnosci gospodarczej, lecz
ich funkcja w gospodarce polega na ustanowieniu wzorcéw zachowan zapobiega-
jacych zagrozeniom.'” Wprowadzone przez prawo wymogi moga dotyczyé obo-
wigzku uzyskania przed rozpoczgciem dziatalnosci gospodarczej aktu administra-
cyjnego, uprawniajacego do podjecia i prowadzenia okreslonej formy dziatalnosci
gospodarczej, np. zezwolenia w przypadku dziatalnosci, w wyniku ktérej powstajg
odpady niebezpieczne'®. Wskazany poglad wydaje si¢ wyrazaé stuszne stanowisko,
iz okreslone przez prawo obowigzki stuzgce ochronie srodowiska sg trescig prawa
dziatalnosci gospodarczej, a nie jej ograniczeniem.

1.2. Nakazy i zakazy dotyczace dzialalnosci gospodarczej moga by¢ ustanowio-
ne takze ze wzgledu na ochrong przyrody, mimo braku wyraznego wskazania przy-
rody wsréd wartosci wymienionych w art. 31 ust. 3 ustawy zasadniczej. Jednak-
ze nalezy zauwazy¢, iz ochrona srodowiska, zgodnie z trescig art. 3 pkt 13 Prawa
ochrony srodowiska'®, oznacza podjecie lub zaniechanie dziatan umozliwiajacych
zachowanie lub przywracanie rownowagi przyrodniczej. Ochrona ta w szczegdlno-
sci polega na: racjonalnym ksztaltowaniu srodowiska i gospodarowaniu zasobami
srodowiska zgodnie z zasadg zréwnowazonego rozwoju, przeciwdzialaniu zanie-
czyszczeniom, czy przywracaniu elementéw przyrodniczych do stanu wiasciwego.

Pojecie ,,przyroda” nie zostalo przez ustawodawce zdefiniowanie. Nie moz-
na go utozsamiac z pojeciem ,,Srodowisko”, zdefiniowanym w art. 3 pkt 39 p.o.s.,°
z uwagi na znacznie szerszy przedmiotowy zakres tego drugiego pojecia®'. Jednak-
ze z postanowient wskazanego przepisu wynika, ze przyroda jest elementem srodo-
wiska w ujeciu normatywnym?. W konsekwencji na ochrong srodowiska sktada-
ja si¢ réwniez rozwigzania w zakresie ochrony przyrody.” Co wigcej, w doktrynie

17 C. Kosikowski, Publiczne prawo gospodarcze Polski i Unii Europejskiej, Warszawa 2010, s. 194—-195. Autor
wskazuje, ze dziatalno$¢ policji gospodarczej jest zwigzana m.in. z kontrolg przestrzegania przepiséw dotycza-
cych ochrony $rodowiska: ustawy Prawa ochrony $rodowiska i ustawy o ochronie przyrody.

18 E. Kliszcz, Prawne ograniczenia zasady wolnosci gospodarczej w ujeciu ekologicznym, ,Gdanskie Studia Praw-
nicze” 2000, t. 7, s. 262.

19 Ustawa z 2001 r. Prawo ochrony $rodowiska, tekst jedn. Dz.U. z 2008 r. Nr 25, poz. 150 ze zm. (dalej cyt. jako:

p.0.$.).

20 Srodowisko, zgodnie ze wskazanym przepisem, to ogét elementéw przyrodniczych, w tym takze przeksztatco-
nych w wyniku dziatalno$ci cztowieka, a w szczegdInosci [...] pozostate elementy ré6znorodnosci przyrodniczej,
a takze wzajemne oddziatywanie pomigdzy tymi elementami.

21 B. Wierzbowski, B. Rakoczy, Prawo ochrony $rodowiska. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 2010, s. 253.

22 J. Ciechanowicz—McLean, (w:) J. Ciechanowicz—McLean, Polskie prawo ochrony przyrody, Warszawa 2006,
s. 11.
23 K. Gruszecki, Ustawa o ochronie przyrody. Komentarz. Warszawa 2010, s. 12.
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stwierdzono, iz ochrona przyrody sytuuje si¢ w ramach szerszej koncepcji ochro-
ny srodowiska* lub jest czgscig dziatan ochrony Srodowiska.” Stad tez w literaturze
przedmiotu uksztaltowalo si¢ stanowisko, ze prawo ochrony przyrody jest czescia
sktadowa prawa ochrony srodowiska®, co oznacza, ze przy dokonywaniu wyktad-
ni postanowien ustawy o ochronie przyrody, nalezy uwzglednia¢ reguly wynikaja-
ce z Prawa ochrony srodowiska.” Z tego tez wzgledu w prawie ochrony przyrody
majg takze zastosowanie zasady ogdlne zawarte w p.o.S., aczkolwiek ich znaczenie
praktyczne zalezy od tresci poszczegdlnych zasad®. Szczegdlne znaczenie, co znaj-
duje potwierdzenie w orzecznictwie ETS?, TK* oraz NSA®!, bedzie nalezato przy-
pisa¢ zasadzie prewencji z klauzulg przezornosci, a takze zasadzie zrownowazone-
g0 r0ZWoju.

Konkludujac powyzsze rozwazania, mozna stwierdzic, iz ograniczenia swobody
dziatalnosci gospodarczej moga wynikaé z koniecznosci ochrony przyrody, z uwa-
gi na potrzebg ochrony szczegdlnie cennych przyrodniczo obszaréw i obiektéw oraz
ochrone gatunkowg roslin i zwierzat. Ograniczenia bedg wynikaly z koniecznosci
respektowania norm regulujacych rezim prawny terenéw, na ktérych ustanowiono
jedng z prawnych form ochrony przyrody.

1.3. Zar6wno w orzecznictwie®, jak i w doktrynie prawa*® wylonito si¢ zagad-
nienie prawne budzace watpliwos¢, czy prowadzenie dziatalnosci rolniczej (dzia-
talnosci wytwoérczej w rolnictwie) jest prowadzeniem dzialalnosci gospodarcze;j.
Wskazana watpliwos¢ powstata na gruncie art. 3 ustawy z 2004 r. o swobodzie dzia-
talnosci gospodarczej*, ktéry wyltgczyt mozliwos¢ stosowania przepis6w ustawy do
dziatalnosci wytworczej w rolnictwie oraz chowu i hodowli zwierzat, ogrodnictwa,
warzywnictwa, lesnictwa i rybactwa srodladowego, a takze do wynajmowania przez

24 W. Radecki, op. cit., s. 37.

25 J. Ciechanowicz—McLean, Polskie prawo..., s. 11.

26 W. Radecki, op. cit., s. 37-38 oraz tenze, Prawo ochrony przyrody w systemie prawnym ochrony $rodowiska,
,Studia Prawnicze” 2001, z. 3-4, s. 228-230.

27 K. Gruszecki, op. cit., s. 12.

28 J. Sommer, Zasady ogdlne i pojecia niedookreslone w prawie ochrony przyrody, (w:) W. Radecki ( red.), Teore-
tyczne podstawy prawa ochrony przyrody, Wroctaw 2006, s. 95.

29 Wyrok ETS z 7 wrzes$nia 2004 r., sprawa C-127/02, ECR 2004/8-9A/I-07405, w ktérym sad odniést zasade
przezorno$ci do ochrony przyrody, Szerzej na ten temat J. Sommer, op. cit., s. 98.

30 Wyrok TK z 6 czerwca 2006 r., K 23/05, OTK-A 20086, z. 6, poz. 62 z aprobujaca glosa B. Rakoczego, ,Panstwo
i Prawo” 2009, z. 4, s. 130, w ktérym sad odniést si¢ do zasady zréwnowazonego rozwoju, wskazujac, iz w jej ra-
mach miesci sie nie tylko ochrona przyrody, ale takze troska o rozwdj spoteczny i cywilizacyjny, zwigzany z ko-
niecznoscig budowania stosownej infrastruktury.

31 Wyrok NSA z 7 lipca 2006 r., Il OSK 507/06, Lex nr 275511.

32 M.in. wyrok SN z 18 marca 1991 r., Ill CZP 9/91, OSN 1991, nr 8-9, poz. 98.

33 B. Jezynska, Producent rolny jako przedsigbiorca, Lublin 2008, s. 101-115; R. Budzinowski, Status prawny rol-
nika jako przedsigbiorcy (zagadnienia wybrane), RPEiS 2002, z. 3, s. 111 i n. Konsekwencje uznania rolnika za
przedsiebiorcg prowadzacego dziatalno$¢ gospodarcza, w postaci obcigzenia optatami za gospodarcze korzy-
stanie ze srodowiska, omawiat G. Dobrowolski, Rolnik indywidualny jako jednostka organizacyjna w rozumieniu
ustawy o ochronie i ksztattowaniu $rodowiska, ,Samorzad Terytorialny” 2000, z. 1-2, s. 153—-156.

34 Ustawa z 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej, tekst jedn. Dz.U. z 2010 r. Nr 220, poz. 1447 ze
zm.
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rolnikéw pokoi, sprzedazy positkéw domowych i §wiadczenia w gospodarstwach
rolnych innych ustug zwigzanych z pobytem turystow (tzw. agroturystyki), a tak-
ze wyrobu wina przez producentéw bedacych rolnikami w ilosciach nieprzemysto-
wych.

Jednakze, jak wskazat NSA w uchwale z 2007 r.,* dokonane wylaczenie nie
przesadza, ze prowadzenie gospodarstwa rolnego nie jest dziatalnoscig gospodarczg,
lecz jedynie o tym, ze dzialalnos¢ ta nie podlega okreslonej w art. 1 ustawy regulacji
w zakresie podejmowania, wykonywania i zakoficzenia dziatalnosci gospodarczej,
m.in. nie wymaga wpisu do rejestru przedsigbiorcéw, czy ewidencji dziatalnosci go-
spodarczej. Dzialalno$§¢ w rolnictwie miesci si¢ natomiast w definicji dziatalnosci
gospodarczej okreslonej w art. 2 ustawy, bowiem jak wskazal NSA, dziatalnos¢ t¢
przepis charakteryzuje jako zarobkowa oraz wykonywang w sposéb zorganizowa-

ny i ciagly.

Konsekwencjg uznania dziatalnosci rolniczej za szczegdlny rodzaj dziatalnosci
gospodarczej jest mozliwos¢ jej ograniczenia z uwagi na potrzebe ochrony zasobow,
tworéw i sktadnikéw przyrody. Z uwagi na zr6znicowanie prawne poszczegdlnych
form, uzaleznione od celéw podejmowanych dzialaii ochronnych, szerszego omé-
wienia wymaga mozliwos¢ i spos6b wykonywania dziatalnosci rolniczej. W szcze-
g6lnosci ograniczenia te bedg wynikaly nie tylko z katalogu zakazéw przewidzia-
nych dla danej formy, ale takze z zadai wynikajacych z planu ochrony lub zadarn
ochrony, ustanowionych dla danego obszaru obj¢tego ochrona.

2. Prawne podstawy dziatalnosci rolniczej na terenach objetych
prawnymi formami ochrony przyrody

Obowigzek uwzglednienia wymagan zrownowazonego uzytkowania zasobow,
tworéw 1 sktadnikéw przyrody w dziatalnosci rolniczej wynika z przepiséw ustawy
o ochronie przyrody:

1) wskazujacych rezim prawny na terenach objetych jedng z obszarowych form
ochrony przyrody lub na ktérych ustanowiono jedng z form obiektowej
ochrony przyrody (rozdz. 2 u.o.p.);

2) regulujacych gospodarowanie zasobami i sktadnikami przyrody (rozdz. 9
u.0.p.).
2.1. Zdaniem przedstawicieli doktryny* skuteczna ochrona przyrody wymaga

zwigkszonej ingerencji panistwa w obszary objete jedng z form ochrony, daje mozli-
wos¢ zastosowania instrumentéw administracyjnoprawnych, a co za tym idzie, staje

35 Uchwata NSA podjeta w sktadzie siedmiu sedziéw z 2 kwietnia 2007 r., II| OPS 1/07, ONSAIWSA 2007, z. 3,
poz. 62.
36 B. Wierzbowski, B. Rakoczy, Prawo ochrony..., s. 255.
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si¢ podstawg uprawnionej ingerencji w sfere praw i wolnosci jednostki. Objecie da-
nego terenu formami ochrony przyrody ma znaczacy wplyw na prowadzong na tym
terenie dzialalno$¢ gospodarcza oraz wykonywanie przystugujacego wiascicielowi
prawa wiasnosci’.

Jak wskazuje J. Ciechanowicz—McLean rygoryzm przepiséw ochronnych, zwia-
zany z okreslong formg ochrony przyrody, uzalezniony jest od jej celéw i funkcji.
Rygorystyczna ochrona uzasadniona jest na obszarze parkéw narodowych, rezerwa-
tow przyrody, czy obszarach Natura 2000. Tam tez zakazy majg charakter obligato-
ryjny. W pozostatych formach ochrony przyrody ograniczenia i zakazy sg tagodzo-
ne przez fakultatywng mozliwos¢ ich ustanowienia.®® Stad tez mozliwos¢ i warunki
prowadzenia dzialalnosci w rolnictwie zaleze¢ bedg od prawnej formy ochrony
przyrody ustanowionej na danym obszarze.

Po raz pierwszy ograniczenia dzialalnosci rolniczej na terenach objetych jed-
ng z form ochrony przyrody pojawily si¢ w ustawie z 1991 r. Ustawodawca wpro-
wadzil mozliwo$¢ ustanowienia, w drodze rozporzadzenia wojewody, zakazéw od-
noszacych si¢ do prowadzenia dziatalnosci rolniczej, ograniczeni stosowania m.in.
srodkéw chemicznych w gospodarce rolnej, prowadzonej na obszarze parku naro-
dowego lub rezerwatu przyrody. W przypadku dopuszczenia mozliwosci prowa-
dzenia dziatalnosci rolniczej na tych obszarach, musiata ona by¢ podporzadkowana
ochronie przyrody, ktérej nadano pierwszenstwo, a zmiana sposobu wykorzystywa-
nia gruntéw rolnych wymagata zgody dyrektora parku. Pozostawiono mozliwos¢
gospodarczego wykorzystania gruntéw rolnych znajdujacych si¢ w granicach par-
ku krajobrazowego, ale przy zachowaniu ochrony wartosci przyrodniczych i warun-
kéw racjonalnego gospodarowania. Ustanowiono takze po raz pierwszy niezmiernie
istotny zakaz wypalania roslinnosci na igkach i pastwiskach. Nowelizacja ustawy
z 1991 r., dokonana po dziesigciu latach jej obowigzywania®, wprowadzita na ob-
szarach rezerwatéw i parkéw narodowych zakaz wprowadzania organizméw gene-
tycznie zmodyfikowanych, a na obszarach parkéw krajobrazowych i obszar6w chro-
nionego krajobrazu, ograniczenia nawozenia nawozami naturalnymi, a takze zakaz
organizowania osSrodkéw chowu i hodowli zwierzat.

Ustawa o ochronie przyrody z 2004 r., mimo jeszcze silniejszego, wielokrotne-
go wskazania koniecznosci ochrony zasobdw, tworéw i sktadnikéw przyrody, a tak-
ze ochrony bioréznorodnosci, nie wprowadzita zasadniczych zmian w tym zakresie.
Ochrona wartosci przyrodniczych jest jednym z podstawowych celéw utworzenia
parku narodowego (art. 8 ust. 2 u.0.p.), jak réwniez, mimo braku wskazania expres-

37 K. Gruszecki, z 2010 r., s. 39.

38 J. Ciechanowicz—McLean, Obrét nieruchomosciami rolnymi na obszarach prawnej ochrony przyrody, ,Studia
luridica Agraria” 2005, t. 4, s. 253 oraz M. Walas, Ograniczenie wolno$ci dziatalnosci gospodarczej w ustawie
o ochronie przyrody, (w:) M. Gorski (red.), Prawo ochrony..., s. 441-442.

39 Ustawa z 7 grudnia 2001 r. o zmianie ustawy o ochronie przyrody, Dz.U. Nr 3, poz. 21.
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sis verbis, rezerwatu przyrody (art. 13 ust. 1 uv.o.p.). Te dwie, w systemie polskiego
prawa najstarsze formy ochrony przyrody, stuza zachowaniu najcenniejszych eko-
systemow i siedlisk przyrodniczych, wystepujacych na obszarach wyr6zniajacych
si¢ szczeg6lnymi warto$ciami przyrodniczymi i krajobrazowymi.

Co do zasady prowadzenie dziatalnosci rolniczej w parkach i rezerwatach przy-
rody jest zabronione, z wylgczeniem miejsc wyznaczonych w planie ochrony (art. 15
ust. 1 pkt 11 i art. 20 ust. 3 pkt 6 v.0.p.), ktéry zawiera wskazanie przyrodniczych
i spotecznych uwarunkowan realizacji celéw tej ochrony. W przypadku zastosowa-
nia w parku narodowym regut ochrony Scislej zabroniona jest jakakolwiek ingeren-
cja czlowieka w procesy przyrodnicze na tym terenie, z dopuszczeniem jedynie ob-
serwacji proceséw przyrodniczych. Natomiast na obszarach parku objetych ochrong
czesciowg mozliwe jest dokonywanie zabiegéw pielegnacyjno—ochronnych, celem
zachowania substancji przyrodniczej (np. wykaszanie traw z 1gk). Dziatalnos¢ rol-
nicza bedzie mogta by¢ prowadzona jedynie na terenie parku objetym ochrong kra-
jobrazowa®, gdzie dopuszczone sg dzialania prowadzace do zréwnowazonego roz-
woju, jednak przy zachowaniu cech charakterystycznych dla danego krajobrazu.
Podobnie w rezerwatach, tylko na obszarze objetym ochrong czesciowg dopuszczal-
ne jest dokonywanie prac gospodarczych, koniecznych dla osiggni¢cia wyznaczo-
nych celéw ochrony rezerwatowej*..

Wskazane zasady beda dotyczyly takze mozliwosci prowadzenia dziatalnosci
rolniczej na gruntach stanowigcych wtasnos¢ oséb fizycznych, prawnych lub jed-
nostek organizacyjnych potozonych na terenie parku narodowego lub rezerwatu
(art. 15 ust. 2 pkt 5). Przepis ten wylgcza ustanowione w art. 15 ust. 1 zakazy na ob-
szarach objetych ochrong krajobrazowa w trakcie ich gospodarczego wykorzystania
oraz wykonywania prawa wiasnosci. Tres¢ normatywna wskazanego przepisu ro-
dzi duze problemy interpretacyjne, wyrazone zaréwno w pogladach doktryny*, jak
i orzecznictwie NSA. Sad w wyroku z 2010 r.*® wskazal, ze dziatalnos¢ objeta za-
kazami, dokonywana na obszarze objgtym ochrong krajobrazowa jest dopuszczalna,
jezeli jest kontynuacja dotychczasowego sposobu gospodarczego wykorzystania da-
nego terenu przez okreslony podmiot i nie wptywa na zmiane cech charakterystycz-
nych krajobrazu.

Wskazane stanowisko upowaznia do wyrazenia pogladu, iz mozliwe jest do-
puszczenie prowadzenia dzialalnosci rolniczej przez wlascicieli nieruchomosci
potozonych na obszarach objetych jedynie ochrong krajobrazowg w parkach na-
rodowych irezerwatach przyrody, oile nie bedzie to powodowato koniecznosci

40 Jak wskazuje K. Gruszecki, jesli konkretna czes$¢ parku lub rezerwatu korzysta réwniez z innej formy niz krajo-
brazowa, to zwolnienie nie bgdzie miato juz miejsca, tenze, z 2010 r., s. 90.

41 Szerzej: J. Ciechanowicz—McLean, (w:) J. Ciechanowicz—McLean (red.), Polskie prawo..., s. 44—46.

42 M.in. W. Radecki, Ustawa o ochronie..., s. 96-98; K. Gruszecki, z 2010 r., s. 89-90.

43 Wyrok NSA z 10 czerwca 2010 r., Il OSK 970/09, CBOSA.
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wznoszenia budowli, zmiany przeznaczenia gruntéw, niszczenia gleby, czy stoso-
wania nawozow i srodkéw ochrony roslin. Potwierdzeniem prezentowanego sta-
nowiska moze by¢ fragment uzasadnienia przyjetej w 2011 r. nowelizacji ustawy
o ochronie przyrody*, w ktérej dopuszczono mozliwosé wykonywania dziatalno-
sci gospodarczej przez parki narodowe z ograniczeniami wynikajacymi z ustawy
(art. 8b ust. 2 u.o0.p.). W uzasadnieniu do projektu ustawy wskazano, iz: ,,dzialal-
nos¢ rolnicza w parku narodowym jest prowadzona wylacznie w celu ochrony przy-
rody i1 dotyczy utrzymania siedlisk nielesnych (tgki, murawy kserotermiczne itp.).
W zwigzku z koniecznoscig wykonywania zabiegéw ochronnych umozliwiajacych
utrzymanie tych siedlisk (m.in. koszenie) mozliwe jest takze otrzymywanie ptatno-
$ci z programéw rolnosrodowiskowych, ktére powinny stanowi¢ dochéd parku na-
rodowego”.

Inne zalozenie przyjete zostalo w przypadku parku krajobrazowego, gdzie
ustawodawca wyraZnie wskazuje na konieczno$¢ zachowania wartosci przyrodni-
czych, historycznych, kulturowych i krajobrazowych, ale prowadzonych w warun-
kach zréwnowazonego rozwoju. Stad w konsekwencji prowadzi to do postanowie-
nia zawartego w ustawie, iz grunty rolne i lesne znajdujace si¢ w granicach parku
krajobrazowego pozostawia si¢ w gospodarczym wykorzystaniu (art. 16 ust. 1 16
u.o.p.). Dzialalnos¢ rolnicza na terenie parku krajobrazowego doznaje bardzo nie-
wielu ograniczeii i to ustanawianych fakultatywnie na mocy art. 17 ust. 1, a doty-
czacych nawozenia nawozami naturalnymi wylacznie wlasnych gruntéw rolnych,
ograniczenia niektérych metod chowu i hodowli zwierzat, czy niszczenia zadrze-
wienl §rédpolnych, przydroznych i nadwodnych. Natomiast wykonywanie czynno-
sci racjonalnej gospodarki rolnej moze stanowi¢ uzasadnienie odstgpstwa od zakazu
zmiany stosunkéw wodnych, czy zakazu umyslnego zabijania dziko wystepujacych
zwierzat, niszczenia nor, legowisk.

Podobne ograniczenia dotyczg dziatalnosci rolniczej prowadzonej na obszarach
chronionego krajobrazu (art. 24 ust. 1 pkt 1, 3, 6). Dodatkowo w odniesieniu do
obiektéw stuzacych prowadzeniu racjonalnej gospodarki rolnej wytaczony moze zo-
sta¢ zakaz lokalizacji obiektéw budowlanych w pasie linii brzegowej rzek, jezior
i innych zbiornikéw wodnych (art. 26 ust. 1 pkt 8).

Mozliwos¢ prowadzenia dziatalnosci rolniczej w przypadku obszaréw Na-
tura 2000 zalezy m.in. od tego, czy obszar ten pokrywa si¢ w catosci lub czesci
z wezesniej ustanowionymi innymi formami obszarowej ochrony przyrody (np. par-
kami narodowymi) oraz formami ochrony przyrody obiektowej (np. uzytkami eko-
logicznymi), czy tez jest ustanowiony niezaleznie od innej prawnej formy ochrony
przyrody.

44 Ustawa z 18 sierpnia 2011 r. o zmianie ustawy o ochronie przyrody oraz niektérych innych ustaw, Dz.U. Nr 224,
poz. 1337.
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W literaturze przedmiotu wyréznia si¢ ochrone statyczng tych obszaréw, reali-
zowang poprzez ich wskazanie i obwarowanie licznymi zakazami oraz ochrong dy-
namiczna, przejawiajacg si¢ w ograniczeniach mozliwosci realizowania, na obsza-
rach wrazliwych ekologicznie, dziatalnosci gospodarczej i inwestycyjnej.* Z uwagi,
iz zalozeniem powolania obszaréw Natura 2000 jest zachowanie w stanie niezmie-
nionym wystepujacych na danym obszarze elementéw przyrody, co do zasady po-
zostawia si¢ dotychczasowg dziatalnosé rolnicza czy lesna, chyba ze naruszatoby
to zakazy obowigzujace na terenie parkéw narodowych oraz rezerwatéw przyrody
wchodzacych w sktad obszaru Natura 2000 (art. 36 ust. 1 i 2 u.o.p.). Natomiast za-
brania si¢ podejmowania dziatan mogacych, osobno lub w pofaczeniu z innymi dzia-
taniami, znaczaco negatywnie oddzialtywaé na cele ochrony obszaru Natura 2000,
w tym w szczegblnosci pogarszad stan siedlisk przyrodniczych, wptywaé negatyw-
nie na gatunki roslin i zwierzat, czy pogarsza¢ integralnos¢ obszaru Natura 2000 lub
jego powigzania z innymi obszarami.* Ograniczeniu, chociazby w zakresie moder-
nizacji istniejgcych czy tworzenia nowych przedsiewzigé inwestycyjnych, bedzie
tez podlegata dziatalnos¢ wytwdércza w rolnictwie. Z drugiej zas strony, jak wskaza-
no w literaturze ekonomicznej*’, obszary te warunkuja okreslone rodzaje dziatalno-
Sci gospodarczej, wykorzystujacej walory przyrodnicze, np. agroturystyke, produkty
rolnictwa ekologicznego, co moze przynies¢ takze wymierne efekty ekonomiczne.

W stosunku do form obiektowych ochrony przyrody (zwlaszcza uzytkéw eko-
logicznych, czy zespoléw przyrodniczo—krajobrazowych) moga by¢ wprowadzone
zakazy, wymienione w art. 45 ust. 1 u.o.p. Podobnie jak w przypadku parku krajo-
brazowego czy obszaru chronionego krajobrazu, wykonywanie czynnosci racjonal-
nej gospodarki rolnej moze stanowi¢ uzasadnienie odstepstwa od zakazu zmiany
stosunkéw wodnych, czy zakazu umysSlnego zabijania dziko wystepujacych zwie-
rzat, niszczenia nor i legowisk.

Nalezy takze zauwazy¢, iz ustawodawca przewidzial odstgpstwa od zakazow
ustanowionych w art. 51 ust. 1 u.o.p. w stosunku do gatunkéw dziko wystepuja-
cych roslin i grzybéw objetych ochrong gatunkowg, uzasadnionych wykonywaniem
czynnosci zwigzanych z prowadzeniem racjonalnej gospodarki rolnej (réwniez les-
nej lub rybackiej), jezeli technologia prac uniemozliwia przestrzeganie zakazéw.

45 J. Ciechanowicz—McLean, T. Bojar—Fijatkowski, Dziatalno$¢ gospodarcza na obszarach Natura 2000, (w:)
J. Jendroska, M.Bar (red.), WspdInotowe prawo ochrony..., s. 147.

46 Jak wskazuje K. Gruszecki, z powyzszego zestawienia wynika, iz prawo wtasnosci na obszarach Natura 2000
ulega bardzo duzemu ograniczeniu, tenze, z 2010 r., s. 201. Szeroko na ten temat tez D. Trzcifnska, Natura 2000
a ograniczenie mozliwosci korzystania z nieruchomosci, (w:) B. Rakoczy, M. Pchatek (red.), Wybrane problemy
prawa ochrony $rodowiska, Warszawa 2010, s. 153—-162.

47 M. Niedziétka, Ekonomiczne konsekwencje programu Natura 2000, (w:) J. Bucinska, M. Niedziétka, R. Stec
(red.), Zadania organéw administracji rzadowej i samorzadowej w zakresie ochrony przyrody, gospodarki le$nej,
fowieckiej oraz ochrony $rodowiska, Warszawa 2009, s. 93, 103; A. Battromiuk, Wptyw sieci Natura 2000 na roz-
woj obszaréw wiejskich w Polsce, (w:) M. Stany, M. Drygas (red.), Przestrzenne, spoteczno—ekonomiczne zréz-
nicowanie obszaréw wiejskich w Polsce, Warszawa 2010, s. 138—140.
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2.2. W przepisach regulujacych gospodarowanie zasobami i sktadnikami przy-
rody znajdujemy wylgczenie od ustanowionego zakazu wprowadzania do srodowi-
ska przyrodniczego oraz przemieszczania w tym srodowisku roslin gatunkéw ob-
cych, jezeli te rosliny sa wykorzystywane w ramach racjonalnej gospodarki lesnej
i rolnej, pod warunkiem, ze gatunki te nie zagroza gatunkom rodzimym i siedliskom
przyrodniczym (art. 120 ust. 4. pkt 2 u.0.p.).

Przeprowadzona analiza upowaznia do wniosku, iz ograniczenia dziatalnosci
rolniczej, z uwagi na ochron¢ zasoboéw przyrody, mogg polegaé na:

1) ustanowieniu zakazu podejmowania i prowadzenia dziatalnosci rolniczej na
niektérych obszarach (np. w parkach narodowych i rezerwatach przyrody,
w czg$ci objetej ochrong scisty i czgSciowa),

2) wprowadzeniu ograniczen w prowadzonej produkcji rolniczej (np. zakazu
uzywania Srodkéw chemicznych) lub nalozeniu dodatkowych obowigzkéw
na producentéw rolnych (np. obowigzku wykaszania traw),

3) koniecznosci dostosowania dziatalnosci rolniczej do wymogéw ochrony nie-
ktérych obszaréw chronionych (np. na obszarach Natura 2000 ze wzgledu
na siedliska ptakéw),

4) dopuszczeniu odstepstw od ustanowionych zakazéw dla dziatalnosci rolni-
czej prowadzonej na cennych przyrodniczo obszarach, ale uzasadnionych
wzgledami jej prowadzenia zgodnie z zasadami racjonalnej gospodarki rol-
nej.

Zachodzi jednak pytanie, co nalezy rozumie¢ pod pojgciem ,,racjonalna gospo-
darka rolna”, jakie kryteria racjonalno$ci prowadzonej dziatalnosci gospodarczej na-
lezy zastosowad. Z uwagi na postawione pytanie zasadnym wydaje si¢ blizsze wy-
jasnienie tego pojecia.

3. Racjonalna gospodarka rolna

3.1. Przymiotnik ,racjonalny”, zgodnie z jezykowym znaczeniem tego sto-
wa, oznacza ,,oparty na nowoczesnych, naukowych metodach, dobrze zaplanowany
i dajacy dobre wyniki, kierujacy si¢ rozumem, logika”.*® Ustawodawca w ustawie
o ochronie przyrody wielokrotnie (m.in. art. 17 ust. 1 pkt 6, art. 24 ust. 1 pkt 11 8,
czy w art. 45 ust. 1 pkt 4 1 9) postuguje si¢ terminem ,,racjonalna gospodarka rolna”,
ktéry mimo obszernego stowniczka terminologicznego, zawartego w art. 5 ustawy,
nie zostal zdefiniowany.

Analiza materialu normatywnego pozwala na stwierdzenie, ze pojecie ,,racjo-
nalna gospodarka rolna” jest klauzulg generalng uzywang przez ustawodawce pol-

48 Uniwersalny stownik jezyka polskiego PWN, t. 4, red. S. Dubisz, Warszawa 2003, s. 9.

316



Racjonalna gospodarka rolna na obszarach objetych prawnymi formami ochrony przyrody

skiego od dawna. W latach czterdziestych i pigédziesigtych ubieglego stulecia ter-
min ten wystepowal w kilku aktach prawnych. W ustawie z 1949 r. o wymianie
gruntéw* oraz w ustawie z 1958 r. o popieraniu melioracji wodnych dla potrzeb rol-
nictwa’’, uzalezniano mozliwos¢ wymiany gruntéw lub przeprowadzenie melioracji
wodnych od wzgledéw racjonalnej gospodarki rolnej. Pojecie racjonalnej gospodar-
ki rolnej zastosowano réwniez w odniesieniu do zasad eksploatacji zt6z torfowych
w przepisach rozporzadzenia z 1953 r. w sprawie zasad prawidlowego gospodaro-
wania ztozem torfowym?'.

W latach siedemdziesigtych, wraz z wprowadzeniem art. 12 ust. 2 konstytucji
PRL%, w ktérym zapewniono ochrong i ,,racjonalne” ksztattowanie srodowiska na-
turalnego, stanowiacego dobro ogélnonarodowe, w doktrynie pojecie ,,racjonalna
gospodarka” zaczeto odnosi¢ rowniez do zasobé6w naturalnych, do racjonalnej go-
spodarki kopalinami, wodg, racjonalnego wykorzystania gleby, racjonalnej gospo-
darki w lasach.”® Wspéiczesnie, odnoszgc si¢ do pojeé uzytych w definicji termi-
nu ,,ochrona srodowiska” w art. 3 pkt. 13 p.o.S., M. Gorski podkresla, ze racjonalne
ksztaltowanie Srodowiska i racjonalne gospodarowanie jego zasobami oznacza ta-
kie ksztaltowanie i gospodarowanie, ktére jest zgodne z zasadami zréwnowazonego
rozwoju. Powinno ono by¢ oparte na podejsciu systemowym, uwzgledniajgcym réz-
ne czynniki i ich wzajemne powigzania oraz oparte na racjonalnym planowaniu.>*

3.2. Jak zostalo powyzej wskazane, pojecie ,,racjonalna gospodarka rolna” sta-
nowi klauzulg generalng. Klauzule generalne wprowadzone sg jako celowy zabieg
ustawodawcy, stuzacy pewnej swobodzie w dostosowaniu sztywnych regut ustawo-
wych do potrzeb konkretnych przypadkéw, ktérych ustawodawca nie mogt przewi-
dzie¢ i unormowaé w abstrakcyjnie ujetych normach prawnych®. Moga stuzy¢ jako
odwotanie do norm zawartych w przepisach prawa pozytywnego, ale takze do po-
zaprawnych kryteriéw spoteczno—ekonomicznych, ocenianych przez organ stosu-
jacy prawo, w konkretnym przypadku, z punktu widzenia spetnienia zasad prefe-
rowanego modelu tych stosunkéw.>® Stanowig konstrukcje wskazujaca adresatom
tych norm potrzebe wzigcia pod uwage kryteriéw pozaprawnych, a organ stosuja-

49 Art. 1 ustawy z 16 sierpnia 1949 r. o wymianie gruntéw, Dz.U. Nr 48, poz. 367 ze zm.

50 Ustawa z 22 maja 1958 r. o popieraniu melioracji wodnych dla potrzeb rolnictwa tekst jedn. Dz.U. z 1963 r. Nr 42,
poz. 237 ze zm.

51 Przepis § 8 rozporzadzenia RM z 24 czerwca 1953 r. w sprawie zasad prawidtowego gospodarowania ztozem
torfowym, Dz.U. Nr 33, poz. 140.

52 Tekst jedn. z 1976 r. Dz.U. Nr 5, poz. 29 ze zm.

53 L. Jastrzegbski, Ochrona prawna przyrody i srodowiska w Polsce. Zagadnienia administracyjne, Warszawa 1976,
s. 32-33, 76-87; tenze, Prawne zagadnienia ochrony przyrody, Warszawa 1980, s. 100, 215; A. Jaroszynski,
Ochrona prawna zasobéw naturalnych w PRL, Warszawa 1972, s. 129-141.

54 M. Gérski, (w:) Prawo ochrony $rodowiska. Komentarz, red. M. Gérski, W. Radecki, M. Pchatek i in., Warszawa
2011, s. 81.

55 T. Zielinski, Klauzule generalne w nowym porzadku konstytucyjnym, ,Panstwo i Prawo” 1997, z.11-12, s. 134.

56 Z. Ziembinski, Stan dyskusji nad problematyka klauzul generalnych, ,Panstwo i Prawo” 1989, z. 3, s. 15-18.
O roli klauzul generalnych szerzej takze W. Jakimowicz, Wyktadnia w prawie administracyjnym, Krakéw 20086,
s. 125.
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cy prawo upowazniajg do wykorzystywania w procesie decyzyjnym kryteriéw, kt6-
re w przepisach prawnych nie sg okreslone od strony konkretnych preferencji.’” Or-
gan ocenia stusznos¢ takiego czy innego rozstrzygniecia w danej konkretnej sytuacji
w odniesieniu do jakiego$ zespotu wartosci pozaprawnych, bezposrednio niewyzna-
czonych w samym tekscie prawnym?. Jak zostalo powyzej wskazane, w przypadku
klauzuli racjonalnej gospodarki rolnej ustawodawca odsyta do technologii prac rol-
niczych uniemozliwiajagcych przestrzeganie zakazéw zwigzanych z ochrong zaso-
béw przyrodniczych (art. 51 ust. 2 pkt 1 u.0.p.)

Ponadto klauzule nie sg kategorig obiektywna, ich tres¢ jest zmienna i zalezy
wylacznie od ocen, a wszystkie rozstrzygniecia dotycza jedynie konkretnych, za-
chodzacych w danym czasie i miejscu przypadkéw.”® Wskazane w doktrynie pogla-
dy wydaje si¢ podzielaé takze orzecznictwo. W odniesieniu do klauzuli ,,racjonal-
nej gospodarki rolnej” WSA wyroku z 2008%° wskazuje, iz rolg organu orzekajacego
w kazdej konkretnej sprawie jest ustalenie normatywnego zakresu znaczeniowego
pojecia ,,racjonalna gospodarka rolna”.

3.3. Termin ,,racjonalna gospodarka rolna” pojawit si¢ w regulacji prawnej od-
noszacej si¢ do ochrony przyrody po raz pierwszy w ustawie z 1991 r. W obecnie
obowigzujacym akcie z 2004 r. termin ten wystepuje wielokrotnie m.in. w art. 17
ust. 1 pkt. 2, 6, czy w art. 24 ust. 1 pkt 1, 8. Jednakze w ustawie brak jest wyrazne-
go wymogu prowadzenia racjonalnej gospodarki rolnej na obszarach objetych jedng
z form ochrony przyrody. Ustawodawca zastosowat rozwigzanie odmienne, ustana-
wiajac kazuistyczne zakazy okreslonych dziatan, a wyjatkowo dopuszczajac mozli-
wos¢ odstepstw od nich, jezeli jest to uzasadnione wzgledami racjonalnej gospodar-
ki rolne;j.

W ustawie o ochronie przyrody okreslenie ,,racjonalny” pojawia si¢ takze w od-
niesieniu do innych form dziatalnosci gospodarczej — gospodarki towieckiej, lesnej
irybackiej (art. 17 ust. 1 pkt 2, 6 czy art. 17 ust. 4 u.0.p.). Rzetelnos¢ prowadzonych
rozwazah wymaga analizy przepisow regulujacych wskazane dziedziny gospodar-
cze w celu wyjasnienia uzytych przez ustawodawce pojec.

W ustawie z 1985 r. o rybactwie srédladowym®' ustawodawca postuzyt sie
i zdefiniowal w art. 6 ust. 2 pojecie ,racjonalna gospodarka rybacka”. Zgodnie
7 trescig tego przepisu polega ona na wykorzystaniu produkcyjnych mozliwosci
wod, zgodnie z operatem rybackim, w sposéb nienaruszajacy intereséw uprawnio-
nych do rybactwa w tym samym dorzeczu, z zachowaniem zasob6éw ryb w réwno-

57 L. Leszczynski, Stosowanie generalnych klauzul odsytajacych, Krakéw 2001, s. 21.

58 W. Jakimowicz, op. cit., s. 125.

59 M. Pawelczyk, Uwagi o odsytajacym charakterze klauzul generalnych, ,Studia luridica Silesiana” 1984, z. 19,
s. 95.

60 Wyrok WSA w Warszawie z 23 stycznia 2008 r., IV SA/Wa 2293/07, Lex nr 491351.

61 Ustawa z 18 kwietnia 1985 r. o rybactwie $rédladowym, tekst jedn. Dz.U. z 2009 r. Nr 189, poz. 1471 ze zm.
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wadze biologicznej i na poziomie umozliwiajagcym gospodarcze korzystanie przy-
sztym uprawnionym do rybactwa. Tres¢ wskazanego pojecia wyraZnie nawigzuje do
koncepcji zréwnowazonego rozwoju i jest zbiezna z zasadami zachowania rézno-
rodnosci biologicznej oraz stabilnosci ekosysteméw. Co wigcej, racjonalne gospo-
darowanie zasobami, poprzez podejmowanie dziatan stuzacych utrzymaniu, odtwa-
rzaniu lub przywracaniu wlasciwego ich stanu i relacji przyrodniczych pomigdzy
poszczegblnymi ich elementami, zgodnie z zasadami zréwnowazonego rozwoju, re-
alizuje zatozenie ochrony i odbudowy zasob6éw ryb w wodach (art. 2a). Stad nasuwa
si¢ wniosek, ze na gruncie analizowanych przepis6éw racjonalna gospodarka rybacka
stanowi wyraZnie przejaw realizacji zalozenia gospodarowania tymi zasobami przy-
rody, zgodnie z koncepcja zrOwnowazonego rozwoju.

Trzeba w tym miejscu podkresli¢, ze ustawodawca oprocz samego pojecia
stworzyl takze instrumenty prawne stuzace jego realizacji. W przepisach rozpo-
rzgdzenia MRiRW z 2003 r.%? okreslone zostaly zasady i zakres oceny wypelnia-
nia przez uprawnionego do rybactwa obowigzku prowadzenia racjonalnej gospodar-
ki rybackiej. Obowigzki te obejmujg m.in. wymogi odtwarzania eksploatowanych
zasobow obwodu rybackiego, regulowania wielkosci i struktury populacji, dokony-
wania zabiegéw w celu ochrony i poprawy warunkéw bytowania zasoboéw ryb i ra-
kéw w wodach obwodu rybackiego (§ 2 ust. 3 1 4). Ustawodawca przewidzial takze
warunki i tryb przeprowadzenia oceny wypelnienia ustanowionych wymogoéw oraz
sprawdzenia zgodnosci podejmowanych dziatan z zalozeniami zawartymi w opera-
cie rybackim, ktéra jest na mocy art. 6 ust. 2a dokonywana co najmniej raz na 5 lat.

Z kolei w ustawie z 1995 r. Prawo lowieckie® pojecie ,,racjonalna gospodarka
towiecka” nie zostalo zdefiniowane. Ustawodawca uzywa okreslenia ,,gospodarka
towiecka”, a z kwantyfikatorem ,,racjonalna” jedynie jako kryterium uzasadniaja-
cym utworzenie obwodu towieckiego o mniejszej powierzchni (art. 23 ust. 2). Po-
mimo braku wyraznego wskazania, pojecie racjonalna gospodarka lowiecka bedzie
moglo by¢ odnoszone do ustanowionych w ustawie zasad gospodarki towieckiej,
majacych na celu ochrong zwierzyny, poprzez tworzenie warunkéw jej bezpieczne-
go bytowania, zachowanie réznorodnosci i gospodarowanie populacjami zwierzat
townych (art. 3 i art. 9 ust. 1). W tym miejscu trzeba takze nadmienié, ze ustawo-
dawca we wskazanej ustawie postuzyt si¢ pojeciem ,,racjonalna gospodarka” w od-
niesieniu do dziatalnosci prowadzonej w rolnictwie i lesnictwie — art. 11 11 ust. 2

pt.

Natomiast w ustawie z 1991 r. o lasach® ustawodawca nie postuguje si¢ w 0g6-
le pojeciem ,,racjonalna gospodarka lesna”. Zasadniczym dla ustawy terminem jest

62 Rozporzadzenie MRIRW z 30 wrzesnia 2003 r. w sprawie oceny wypetniania obowigzku prowadzenia racjonal-
nej gospodarki rybackiej, Dz.U. Nr 180, poz. 1765 ze zm.

63 Ustawa z 13 pazdziernika 1995 r. Prawo fowieckie, tekst jedn. Dz.U. z 2005 r. Nr 127, poz. 1066 ze zm., (dalej
cyt. jako pt.).

64 Ustawa z 28 wrzesnia 1991 r. o lasach, tekst jedn. Dz.U. z 2011 r. Nr 12, poz. 59 ze zm. (dalej cyt. jako u.l.).
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pojecie ,.trwale zrdwnowazona gospodarka lesna”, ktére odnosi si¢ do dziatalnosci
stuzacej gospodarczemu wykorzystaniu potencjatu laséw, zapewniajacej trwale za-
chowanie ich bogactwa biologicznego i potencjalu regeneracyjnego (art. 6 ust. 1 pkt
12)% oraz zréwnowazonemu wykorzystaniu wszystkich funkcji laséw (art. 8 pkt 3
u.l.). Pojecie to wyraznie nawigzuje do koncepcji zrbwnowazonego rozwoju. Usta-
wodawca zauwaza nie tylko funkcje gospodarcze laséw, ale réwniez funkcje ekolo-
giczne i spoleczne.

3.4. Natomiast brak w ustawodawstwie polskim dookreslenia pojecia ,,racjonal-
na gospodarka rolna” rodzi koniecznos¢ ustalenia jego zakresu przedmiotowego na
mocy obowigzujacych przepiséw, odnoszacych si¢ do sposobu prowadzenia dzia-
talnosci rolniczej. Wspéiczesnie pod pojeciem ,,racjonalna gospodarka rolna” nale-
zaloby rozumie¢ racjonalne dzialania ekonomiczne producenta rolnego, gospodar-
ke rolng opartg na nowoczesnych naukowych metodach, zasadach i technologiach,
wskazanych jako dobre praktyki rolnicze i spetniajacg wymogi wzajemnej zgodno-
sci, zgodnie z zasadami ochrony Srodowiska. Termin ten powinien by¢ odnoszony
do takiego sposobu prowadzenia dziatalnosci w rolnictwie, ktéry nie stoi w sprzecz-
nosci z celami ochronnymi ustanowionymi w przewidzianej przez prawo formie na
danym obszarze.

Powstaje pytanie, jakie sg aktualne kryteria uznania dzialalnosci rolniczej za ra-
cjonalng. Na poczatku lat dziewigédziesigtych, wprowadzajgc klauzule racjonalnej
gospodarki rolnej do ustawy o ochronie przyrody, ustawodawca musiat odwotac si¢
do pozaprawnych kryteriéw oceny dziatari podejmowanych przez producentéw rol-
nych z uwagi na znikomos¢ regulacji prawnej w tym zakresie. Brak bylo bowiem
norm prawnych odnoszgcych si¢ do stosowania srodkéw ochrony roslin, nawozéw
czy zasad utrzymania gruntéw w dobrej kulturze rolnej. Wspdlczesnie rozwigzania
prawne odnoszace si¢ do ochrony zasoboéw przyrody w dziatalnosci rolniczej, i to
niezaleznie od potozenia obszaru, na ktérym ta dziatalnos¢ jest prowadzona, od-
najdujemy w wielu aktach prawnych. Zasadnicze znaczenie majg przepisy: ustawy
o nawozach i nawozeniu®, ustawy o ochronie roslin®, ustawy o ochronie zwierzat®
i ustawy o ochronie zdrowia zwierzat®, ustawy o rolnictwie ekologicznym, ustawy
o ochronie gruntéw rolnych i lesnych’!, ustawy o lasach, ustawy o wspieraniu roz-

65 Wezwanie do wdrozenia dtugofalowego programu ochrony polskich laséw i racjonalnej gospodarki lesnej zawie-
ra uchwata Sejmu RP z 1 marca 1996 r. w sprawie kompleksowej ochrony laséw i racjonalnej gospodarki lesnej,
M.P. Nr 18, poz. 220.

66 Ustawa z 10 lipca 2007 r. o nawozach i nawozeniu, Dz.U. Nr 147, poz. 1033 ze zm.

67 Ustawa z 18 grudnia 2003 r. o ochronie roslin, tekst jedn. Dz.U. z 2008 r. Nr 133, poz. 849 ze zm.

68 Ustawa z 21 sierpnia 1997 r. o ochronie zwierzat, tekst jedn. Dz.U. z 2003 r. Nr 106, poz. 1002 ze zm.

69 Ustawa z 11 marca 2004 r. o ochronie zdrowia zwierzat oraz zwalczaniu choréb zakaznych zwierzat, tekst jedn.
Dz.U. z 2008 r. Nr 213, poz. 1342 ze zm.

70 Ustawa z 25 czerwca 2009 r. o rolnictwie ekologicznym, Dz.U. Nr 116, poz. 975.

71 Ustawa z 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntéw rolnych i le$nych, tekst jedn. Dz.U. z 2004 r. Nr 121, poz. 1266 ze
zm.
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woju obszaréw wiejskich’ wraz z aktami wykonawczymi, zwlaszcza odnoszacy-
mi si¢ do zalesiania gruntéw rolnych” i programéw rolnosrodowiskowych’, ustawy
o platnosciach w ramach systeméw wsparcia bezposredniego’ wraz z aktami wyko-
nawczymi’®, czy ustawy o organizmach genetycznie zmodyfikowanych”’.

W odniesieniu do kryteri6w prawnych ocena racjonalnosci gospodarki rol-
nej dokonywana bedzie przede wszystkim z punktu widzenia spelnienia wymogoéw
wskazanych w wymienionych powyzej ustawach, odnoszacych si¢ do zasad prowa-
dzenia dziatalnosci wytwdrczej w rolnictwie. Ponadto trzeba zauwazy¢, iz w zwigz-
ku z uzyskaniem cztonkostwa w UE pojawily si¢ w obowigzujacej regulacji praw-
nej zbiory zasad odnoszacych si¢ do dzialalnosci rolniczej: zasady dobrej praktyki
rolniczej i wymogi wzajemnej zgodnosci. Zachodzi wigc pytanie, czy wspdlczesnie
nalezy takze odnies¢ oceng racjonalnosci do spetnienia kryteriéw dobrej praktyki
rolniczej, czy tez moze racjonalna gospodarka rolna to gospodarka spetniajaca wy-
mogi wzajemnej zgodnosci. Z tego wzgledu nalezy ustali¢ stosunek pojecia ,.,racjo-
nalna gospodarka rolna” do terminéw wystepujacych w innych aktach prawnych.

4. Racjonalna gospodarka rolna a dobre praktyki rolnicze

Wspélczesnie przyjetym standardem odnoszacym si¢ do prowadzenia dziatal-
nosci rolniczej sg zasady okreslone jako ,,dobre praktyki rolnicze”. Sama idea do-
brych praktyk rolniczych wigze si¢ z opracowanym przez Komisje Wspdlng FAO/
WHO Kodeksem Zywnosciowym (Codex Alimentarius)’, w ramach kt6rego stwo-
rzone zostaty standardy odnoszace si¢ do dziatalnosci rolniczej. Zalecenia te, mimo
braku wiazacego charakteru, wyznaczaja standardy stanowigce podstawe do usta-
lenia poziomu dopuszczalnych norm dotyczacych zywnosci.”” W promowaniu idei
dobrych praktyk rolniczych najwigksze znaczenie nalezy przypisa¢ zobowigzaniu,

72 Ustawa z 7 marca 2007 r. o wspieraniu rozwoju obszaréw wiejskich z udziatem $rodkéw Europejskiego Fundu-
szu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich, Dz.U. Nr 64, poz. 247 ze zm.

73 Rozporzadzenie MRiIRW z 19 marca 2009 r. w sprawie szczegétowych warunkéw i trybu przyznania pomocy fi-
nansowej w ramach dziatania ,Zalesianie gruntéw rolnych oraz zalesianie gruntédw innych niz rolne” objetego
Programem Rozwoju Obszaréw Wiejskich na lata 2007-2013, Dz.U. Nr 48, poz. 390 ze zm.

74 Rozporzadzenie MRiIRW z 26 lutego 2009 r. w sprawie szczegétowych warunkéw i trybu przyznania pomocy fi-
nansowej w ramach dziatania ,Program rolno$rodowiskowy” objetego Programem Rozwoju Obszaréw Wiejskich
na lata 2007-2013, Dz.U. Nr 33, poz. 262 ze zm.

75 Ustawa z 26 stycznia 2007 r. o ptatnosciach w ramach systeméw wsparcia bezposredniego, tekst jedn. Dz.U.
z2008 r. Nr 170, poz. 1051 ze zm. (dalej cyt. jako: ,u.p.r.s.w.b.”).

76 Rozporzadzenie MRiRW z 11 marca 2010 r. w sprawie minimalnych norm, Dz.U. Nr 39, poz. 211.

77 Ustawa z 22 czerwca 2001 r. o organizmach genetycznie zmodyfikowanych, tekst jedn. Dz.U. z 2007 r. Nr 36,
poz. 233 ze zm.

78 Codex Alimentarius Commission. Joint FAO/WHO Food Standards Programme, Rome 2001. Szerzej na ten te-
mat M.A. Krél, Dobre praktyki w rolnictwie jako przejaw realizacji zasady zréwnowazonego rozwoju, ,Przeglad
Prawa Ochrony Srodowiska” 2010, z. 1, s. 48-50 i wskazana tam literatura.

79 Zob. odwotania do zalecen Kodeksu w motywie 1, 16 i 33 rozporzadzenia Komisji WE Nr 1881/2006 z 19 grud-
nia 2006 r. ustanawiajgcego najwyzsze dopuszczalne poziomy niektérych zanieczyszczen w $rodkach spozyw-
czych, Dz.U. WE L 364 z 20.12.2006, p. 5.

321



Monika A. Krol

wprowadzonemu w art. 4 dyrektywy Rady 91/676/EWG (Dyrektywa Azotanowa)®,
do opracowania przez poszczegdlne panstwa czlonkowskie zbioréw dobrych prak-
tyk rolniczych. Jak wskazal ETS w wyroku z 1999 r.,%! przyjete rozwigzanie, pole-
gajace na pozostawieniu elastycznosci paristwom cztonkowskim w wyborze Srod-
kéw prawnych, bylo przejawem mozliwosci réznicowania prawnego oddzialywania,
w zaleznosci od potrzeb, réznych warunkéw fizycznych, geologicznych i klimatycz-
nych, panujacych w poszczegdlnych regionach Wspdlnoty. Podkreslenia wymaga
fakt, ze stosowanie tych zasad przez rolnikéw, z zalozenia przyjetego na podstawie
dyrektywy, ma mie¢ charakter dobrowolny i nie daje zadnej podstawy do egzekwo-
wania tych obowigzkéw.

Z chwilg uzyskania czlonkostwa w UE Polska zostata zobowigzana do imple-
mentacji norm Dyrektywy Azotanowej, co wigzato si¢ z koniecznoscig harmoniza-
cji przepiséw polskiego systemu prawa w tym zakresie. Transpozycja dyrektywy do
prawa krajowego nastapila przede wszystkim poprzez dostosowanie przepiséw usta-
wy Prawo wodne®, a takze ustawy o nawozach i nawozeniu.

Ustawodawca w art. 47 ust. 1 pw. nalozyl na producentéw rolnych obowig-
zek prowadzenia produkcji rolnej w sposéb ograniczajacy i zapobiegajacy zanie-
czyszczaniu wod zwigzkami azotu pochodzacymi ze Zrddet rolniczych. Natomiast
w art. 47 ust. 2 pw. nalozyt na ministréw wlasciwych do spraw rolnictwa i srodowi-
ska obowigzek opracowania zbioru zasad dobrej praktyki rolniczej oraz obowiazek
upowszechniania tych zasad, w szczegdlnosci w drodze organizowania szkoleri dla
rolnikéw. Z uwagi na brak okreslenia prawnej formy, w jakiej ma by¢ przyjety zbiér
zasad, opracowany zostal w 2004 r., niemajacy charakteru normatywnego, Kodeks
Dobrej Praktyki Rolniczej (KDPR)®. Zbidr, bedacy merytorycznym poradnikiem,
zawiera postanowienia odnoszace si¢ odpowiednio do praktyk rolniczych stuzacych
ochronie wéd, gruntéw rolnych, powietrza, krajobrazu, bioréznorodnosci, a takze
og6lnych zasad zarzgdzania gospodarstwem rolnym w rolnictwie zrownowazonym.

Niewatpliwie postgpowanie zgodne z opracowanymi przez specjalistow z za-
kresu ekonomiki rolnictwa zasadami spelnia kryteria ,,racjonalnej gospodarki rol-
nej”, odnoszone jest bowiem do takiego sposobu prowadzenia dziatalnosci w rolni-
ctwie, ktory nie stoi w sprzecznosci z celami ochronnymi obszaréw o szczegélnych
walorach przyrodniczych. Realizacja zalozen przyjetych w zbiorze przyczynia sie

80 Dyrektywa Rady 91/676/EWG z 12 grudnia 1991 r. dotyczaca ochrony wéd przed zanieczyszczeniami powodo-
wanymi przez azotany pochodzenia rolniczego, Dz.U. WE L 375z 31.12.1991r., s. 1.

81 Jak wskazat ETS w wyroku z 29 kwietnia 1999 r. w sprawie C—293/97, orzeczenie wydane w trybie prejudycjal-
nym: High Court of Justice (England & Wales), Queen’s Bench Division — Zjednoczone Krélestwo, ECR 1999/4/
1-02603 oraz w wyroku z 2 pazdziernika 2003 r., C—322/00, Komisja v. Krélestwo Niderlandéw, ECR 2003/10A/

1-11267.

82 Ustawa z 18 lipca 2001 r. Prawo wodne, tekst jedn. Dz.U. z 2005 r. Nr 239, poz. 2019 ze zm. (dalej cyt. jako
p.w.).

83 Kodeks Dobrej Praktyki Rolniczej, Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi, Ministerstwo Srodowiska, Warszawa
2004.
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do wyeliminowania lub co najmniej ograniczenia negatywnego oddzialywania pro-
dukcji rolniczej na srodowisko. Jednakze z uwagi na brak normatywnego charakteru
omawianych regul, odwotanie do zasad dobrej praktyki rolniczej nadal stanowi od-
wotanie do kryteriéw pozaprawnych.

5. Racjonalna gospodarka rolna a wymogi zasady wzajemnej zgod-
nosci

Inny charakter od zbioru dobrych praktyk rolniczych maja wymogi ustanowione
w ramach ,,zasady wzajemnej zgodnosci”. Sg to prawne wymagania stawiane obec-
nie producentom rolnym w zakresie spelnienia obowigzkéw zwiazanych z ochro-
ng Ssrodowiska, zdrowiem publicznym i dobrostanem zwierzat. Pojecie ,,zasada
wzajemnej zgodnosci” zostalo wprowadzone w art. 5 i art. 6 rozporzgdzenia Rady
73/2009%, a dookreslone w art. 2 pkt 31 rozporzadzenia Komisji 1122/2009%,

Przepis art. 7 ust. 1 ustawy o platnosciach w ramach systeméw wsparcia bez-
posredniego uzaleznia mozliwos¢ przyznania jednolitej ptatnosci obszarowej do be-
dacej w posiadaniu rolnika powierzchni gruntéw rolnych od spelnienia podstawo-
wych zasad zarzadzania w gospodarstwie rolnym oraz utrzymania gruntéw w dobrej
kulturze rolnej. Zakres obowigzkéw okreslonych jako wymogi wzajemnej zgodno-
Sci jest bardzo szeroki, oznacza wymog respektowania nakazéw i zakazéw okreslo-
nych jako:

1) podstawowe wymogi z zakresu zarzadzania, na ktére sktadajg si¢ istniejace
w systemie prawa normy z zakresu ochrony srodowiska, zdrowia publiczne-
g0, zdrowia zwierzat i roslin oraz dobrostanu zwierzat;

2) zasady utrzymywania gruntéw w dobrej kulturze rolnej, na ktére sktadajg sie
nakazy i zakazy, w znacznej czg¢sci nieznane dotagd w ustawodawstwie pol-
skim.

Ad 1. Wypelnienie podstawowych obowigzkéw w zakresie zarzadzania ozna-
cza koniecznos¢ przestrzegania 18 podstawowych wymogéw zawartych w za-
taczniku II rozporzadzenia Rady 73/2009. Wymogi z tego zakresu nie ustanawia-
ja zadnych nowych regut w zakresie ochrony srodowiska, zdrowia publicznego czy
dobrostanu zwierzat, lecz stanowia forme zestawienia norm zawartych w obowigzu-

84 Rozporzadzenie Rady (WE) nr 73/2009 z 19 stycznia 2009 r. ustanawiajace wspolne zasady dla systemow
wsparcia bezposredniego dla rolnikéw w ramach wspdinej polityki rolnej i ustanawiajace okreslone systemy
wsparcia dla rolnikéw, Dz.U. UE L nr 30 z 31.01.2009, s. 16.

85 Rozporzadzenie Komisji (WE) nr 1122/2009 z 30 listopada 2009 r. w sprawie szczegétowych zasad wykona-
nia rozporzadzenia Rady (WE) 73/2009 odnos$nie do zasady wzajemnej zgodnosci, modulacji oraz zintegrowa-
nego systemu zarzadzania i kontroli w ramach systeméw wsparcia bezposredniego dla rolnikéw przewidzia-
nych w wymienionym rozporzadzeniu oraz wdrazania rozporzadzenia Rady (WE) nr 1234/2007 w odniesieniu
do zasady wzajemnej zgodnosci w ramach systemu wsparcia ustanowionego dla sektora wina, Dz.U. UE L 316,
z2.12.2009r., s. 65.

323



Monika A. Krol

jacych od lat dyrektywach i rozporzadzeniach UE. Wskaza¢ tu mozna m.in. przepi-
sy art. 4 i 5 Dyrektywy Azotanowej, czy art. 3 dyrektywy 86/278/EWG w sprawie
ochrony srodowiska, w szczegdlnosci gleby, w przypadku wykorzystywania osa-
doéw sciekowych w rolnictwie®. Ustanowione w przepisach UE nakazy i zakazy im-
plementowane s3 w wielu krajowych aktach, m.in. w ustawie o ochronie przyrody,
w ustawie Prawo wodne, czy w ustawie o odpadach®’. W panstwach cztonkowskich,
ktére przystapity do UE w 2004 r., mechanizm ten byt poczatkowo ograniczony do
kontroli przestrzegania obowigzku utrzymywania gruntéw zgodnie z zasadami do-
brej kultury rolnej, a kolejne wymagania wdrazane byly tréjstopniowo. Dotychczas
w Polsce wprowadzone zostaly wymogi w zakresie ochrony srodowiska, identyfika-
cji zwierzat, zdrowia publicznego, zdrowia zwierzat oraz zdrowia roslin. Od 2013 r.
wymogi w ramach zasady wzajemnej zgodnosci obejmowaé bedg dodatkowo obo-
wigzki w zakresie dobrostanu zwierzat.

Ad 2. Zasady dobrej kultury rolnej, zgodnie z trescig art. 6 rozporzadzenia Rady
73/2009, stuzg zapewnieniu, by wszystkie grunty rolne, a w szczegdlnosci te, kto-
re nie sg juz wykorzystywane do celow produkcyjnych, byly utrzymywane w dobre;j
kulturze rolnej zgodnie z ochrong srodowiska. Katalog zasad okreslany jest przez
poszczegblne panistwa cztonkowskie na podstawie wytycznych okreslajacych ,,mi-
nimalne wymogi”, zawartych w Zalaczniku III do wskazanego rozporzadzenia. Jak
wskazano w literaturze ekonomicznej, wytyczne te ukierunkowane zostaty z jed-
nej strony na niektére specyficzne problemy srodowiskowe wywolane intensyfika-
cja 1 specjalizacja w rolnictwie, z drugiej za$ marginalizacjg i wylgczaniem gruntéw
rolnych z uzytkowania.®®

Zgodnie z trescig art. 17 ust. 1 pkt 2 lit. b u.p.r.s.w.b. przepisy wykonawcze
uwzglednia¢ majg ,,minimalne wymogi”, a takze warunki glebowe i klimatyczne,
istniejace systemy gospodarowania, wykorzystanie gruntéw rolnych, metody upraw
1 strukture gospodarstw rolnych. Obowigzki wskazane w przepisach rozporzadzenia
MRiRW z 2010 r. w sprawie minimalnych norm mozna pogrupowac na dwie kate-
gorie:

— pierwsza grupe stanowig nakazy i zakazy bgedace przedmiotem uregulowan
prawnych w ustawie o ochronie przyrody i ustawie o ochronie gruntéw rol-
nych i lesnych, jak m.in.: zakaz niszczenia siedlisk roslin i zwierzat objetych
ochrong gatunkowg oraz siedlisk przyrodniczych potozonych na obszarach
objetych formami ochrony przyrody, zakaz wypalania traw na gruntach rol-
nych, czy wycinania drzew bedacych pomnikami przyrody, a takze zakaz
niszczenia oczek wodnych, o powierzchni mniejszej niz 100 m?,

86 Dz.U. WE L 181z 4.07.1986, s. 6 ze zm.

87 Ustawa z 27 kwietnia 2001 r. o odpadach, tekst jedn. Dz.U. z 2010 r. Nr 185, poz. 1243 ze zm.

88 |. Duer, Zasada wzajemnej zgodnosci (cross—compliance) — nowym elementem Wspdlnej Polityki Rolnej, ,Studia
i Raporty IUNG-PIB” 2009, z. 15, s. 193.
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— drugg grupe stanowig nakazy nieznane dotychczas w ustawodawstwie pol-
skim, jak m.in. nakaz zmianowania, koszenia okrywy roslinnej na tgkach
i pastwiskach, reguty odnoszace si¢ do sposobéw wykorzystywania gruntéw
ornych potozonych na stokach o nachyleniu powyzej 20°, czy zasada utrzy-
mania minimalnej okrywy glebowej na gruntach zagrozonych erozjg wod-

ng.

Trybunat Sprawiedliwosci w orzeczeniu z 2009 r.* wskazal, ze panstwa czton-
kowskie mogg do standardow w zakresie zasad dobrej kultury rolnej witaczy¢ takze
wymogi dotyczace utrzymania elementow infrastruktury drogowej na terenach wiej-
skich, jesli utrzymanie ich przyczyni si¢ do zachowania istotnych cech krajobrazu
lub bedzie przeciwdziata¢ niszczeniu siedlisk naturalnych. Sad podkreslit ponadto,
ze pafistwa czlonkowskie, okreslajac wymogi dobrej kultury rolnej, moga realizo-
wacé nie tylko cele rolnosrodowiskowe, ale takze moga wchodzi¢ w zakres obsza-
ru srodowisko i podejmowac dziatania w celu ochrony krajobrazu. Taka wyktadnia
omawianych przepisow pozwala na wprowadzenie w ramach zasad dobrej kultu-
ry rolnej unormowan stuzacych ochronie zasobéw, tworéw i elementéw przyrody.
Rozszerzenie katalogu tych norm pozwolitoby na szersze wykorzystanie tego instru-
mentu na obszarach objgtych formami obszarowymi ochrony przyrody, zwtaszcza
na obszarach chronionego krajobrazu w parkach krajobrazowych czy obszarach Na-
tura 2000.

Pomimo iz czes¢ obowigzkéw ustanowionych w ramach zasad dobrej kultury
rolnej jest znana od lat w ustawodawstwie polskim (np. zakaz wypalania traw), to
ich znaczenie w ramach wprowadzonego instrumentu polega na zwigkszeniu sku-
tecznosSci wynikajacej z: 1) prowadzonych w tym zakresie dzialari edukacyjnych dla
rolnikéw; 2) ustanowionej kontroli przestrzegania wymogéw wzajemnej zgodno-
sci.

Wprowadzenie tego instrumentu stuzy przede wszystkim ochronie gruntéw rol-
nych (utrzymaniu gruntéw w dobrej kultury rolnej, przeciwdzialaniu porzucaniu
gruntéw) i ochronie wod (gospodarowaniu racjonalnym zuzyciem wody, ochronie
zasobow wodnych przed zanieczyszczeniami). Ze wzgledu na funkcje srodowisko-
we instrument ten promuje koncepcje zréwnowazonego rolnictwa.

6. Podsumowanie

Prowadzone rozwazania upowazniajg do kilku wnioskéw. Regulacja prawna
dziatalnosci rolniczej na obszarach objetych jedng z prawnych form ochrony przy-
rody jest niewystarczajgca i nie zapewnia zrownowazonego uzytkowania zasobéw,
tworéw i sktadnikéw przyrody na terenach cennych ze wzgledéw przyrodniczych.
Jak wynika z dokonanej analizy przepiséw odnoszacych si¢ do rezimu prawne-

89 Wyrok ETS z 16 lipca 2009 r., C-428/07, Dz.U. WE C 220 z 12.09.2009, p. 0004.
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go prowadzenia dzialalnosci rolniczej na tych obszarach, brak jest w ustawie ja-
kiegokolwiek odestania do instrumentéw prawnych stuzacych ochronie srodowiska
w dziatalnosci rolnicze;.

Brak jest takze spdjnosci omawianej regulacji prawnej z przedsigwzigciami po-
dejmowanymi w ramach instrumentéw wspierania rozwoju obszaréw wiejskich,
a zwlaszcza z programem rolnosrodowiskowym, ktérego gtéwnym zadaniem jest
ograniczenie negatywnego wplywu rolnictwa na srodowisko i zwigkszenie jego po-
zytywnego oddzialywania na r6znorodnos¢ biologiczng i krajobraz obszaréw wiej-
skich.*

Konstruujac rezim prawny obszarowych form ochrony przyrody, ustawodawca
powinien, opr6cz wyznaczenia zbioréw zakazéw i wyjatkéw od nich, wprowadzié
w stosunku do dziatalnosci rolniczej nakaz podejmowania zobowigzan wynikajg-
cych z systeméw gospodarki ekstensywnej, rolnictwa zrownowazonego i ekologicz-
nego.

W ustawie o ochronie przyrody brak jest wymogu prowadzenia dziatalnosci rol-
niczej na obszarach objetych formami ochrony przyrody w sposéb racjonalny. Poje-
cie ,racjonalna gospodarka rolna” stuzy jako kryterium oceny mozliwosci odstgpo-
wania od ustanowionych na obszarach cennych przyrodniczo zakazéw.

Ponadto brak jest w ustawie o ochronie przyrody spdjnosci uzywanej przez usta-
wodawce siatki pojeciowej z ustawami szczegllnymi: prawem towieckim, ustawg
o lasach, ustawg o rybactwie srédladowym. Ustawodawca wprowadza chaos termi-
nologiczny, gdyz w niektoérych aktach prawnych postuguje si¢ pojeciem racjonalne;j
gospodarki, w innych uzywa bardziej dostosowanego do wspélczesnej terminologii
pojecia zrdwnowazonej gospodarki.

Konkludujac, nalezy stwierdzié, iz klauzula racjonalnej gospodarki ma, moim
zdaniem, charakter archaiczny. Porzadkujac t¢ terminologi¢ i dostosowujac ja do
wspolczesnej siatki pojeciowej z zakresu ochrony srodowiska, na wzor regulacji les-
nej, nalezatoby termin ,,racjonalna gospodarka rolna” zastgpi¢ pojgciem ,,zréwno-
wazona gospodarka rolna”, nawigzujacym do wspétczesnych koncepcji stalego roz-
woju spoteczno—gospodarczego, uwzgledniajacych potrzeby ochrony srodowiska.
Nalezaloby takze przy prébie dookreslenia tego pojecia odwotac si¢ do istniejacego
katalogu norm dotyczacych ochrony srodowiska w dzialalnosci rolniczej, jakimi sg
wymogi wzajemnej zgodnosci. Niezaleznie jednak od przyjetej terminologii klau-
zula racjonalnej czy zréwnowazonej gospodarki rolnej odnoszona by¢ powinna od
spetnienia wymogéw wzajemnej zgodnosci.

90 Program rolno$rodowiskowy obejmuje 9 pakietéw: rolnictwo zréwnowazone, rolnictwo ekologiczne, ekstensyw-
ne trwate uzytki zielone, ochrona zagrozonych gatunkéw ptakéw i siedlisk przyrodniczych poza obszarami Natu-
ra 2000 oraz na obszarach Natura 2000, zachowanie zagrozonych zasob6éw genetycznych roslin i zwierzat w rol-
nictwie, ochrona gleb i wod, a takze strefy buforowe.
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Rational agriculture in the areas covered
by legal forms of nature conservation

Key words: agricultural activity, rational agriculture, sustainable agriculture

The subject of this paper is to attempt to assess the legal regulation relating
to the conservation of the resources, formations and elements of the nature in the
agricultural activity carried out in the areas covered by one of the forms of the nature
conservation. The analysis of the Nature Conservation Act of 2004 demonstrates
that the legislature put in place a few limitations of the agricultural activity, related
to the use of resources and elements of nature in the valuable areas due to the natural
values. The scope of the prohibitions and restrictions laid down in the specific
form of nature conservation depends on its objectives and functions. The subject
of the analysis was the legal term “rational agriculture” with respect to the intended
sustainable use of the natural resources. In the present Act, one claimed lack of
specific instruments introducing requirement or even encouraging the making, in
areas covered by conservation area, including agricultural activities, which helps
to maintain high nature value. Ordering the terminology and adapting it to modern
concepts of environmental protection, regulation of forest management, it would be
time to replace the term “rational agriculture” to “sustainable agriculture”, referring
to the modern concept of sustainable socio—economic development, the needs of
environmental protection. It should be more precisely defined in relation to the term
of the existing legal standards for environmental protection in agricultural activities,
such as cross—compliance requirements. Regardless of the adopted terminology
the legal term rational or sustainable farming should be referenced to the cross
compliance requirements.
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