STANISEAW PRUTIS!

Ochrona srodowiska za pomocg instrumentéw
prawno-finansowych Wspdlnej Polityki Rolnej

1. Rolnictwo a ochrona srodowiska

Relacje pomigdzy rolnictwem jako dziatem gospodarki a ochrong sSrodowiska,
rozumiang jako dzialanie (zaniechanie) majace na celu zachowanie (przywrdcenie)
rownowagi przyrodniczej, zawsze wykazywaly specyficzny charakter. Dzieje si¢
tak dlatego, ze produkcja rolnicza, w odrdéznieniu od innych dziedzin dziatalnosci
gospodarczej, zwigzana jest ze Srodowiskiem naturalnym, z warunkami przyrodni-
czymi. Istotng cechg produkcji rolnej jest zwigzanie z ziemia, jako podstawowym,
niezastgpowalnym czynnym srodkiem produkcji, a scisle rzecz biorac — z gleba,
gbrng warstwg powierzchni ziemi, w ktérej zachodzg biologiczne procesy produkcji
roslinnej. Produkcja zwierzgca — hodowla i chéw zwierzat, gospodarskich i domo-
wych, to rowniez procesy biologiczne zachodzace wsrdd istot zywych. Rolnictwo
jest produkcyjnym wykorzystaniem naturalnego Srodowiska przyrodniczego zgod-
nie z jego przeznaczeniem; méwigc cywilistycznie — rolnictwo jest pobieraniem po-
zytkéw naturalnych srodowiska w procesie produkcji. Nie ma rolnictwa bez srodo-
wiska przyrodniczego.

Skoro rolnictwo jest gospodarczym korzystaniem z zasobéw przyrody, to rol-
nik — silg faktu — pelni jednoczesnie funkcje producenta rolnego oraz funkcj¢ pod-
miotu korzystajacego ze srodowiska.? Problemem, teoretycznym i praktycznym, jest
wywazenie wzajemnych relacji, czy proporcji pomiedzy tymi funkcjami. W mode-
lowym ujeciu teoretycznym miernika dostarcza koncepcja zrownowazonego roz-
woju rolnictwa, jako element szerszej kategorii — zréwnowazonego rozwoju gospo-
darczego. Kierunkowa, konstytucyjna® zasada zréwnowazonego rozwoju* stanowi

1 Uniwersytet w Biatymstoku.

2 Por. M. A. Krdl, Producent rolny jako podmiot korzystajacy ze srodowiska, ,Studia luridica Agraria”, t. XI, s. 277-
291.

3 Zgodnie z art. 5 Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia 1997 r., Rzeczpospolita Polska (...) zapewnia ochrong $rodowi-
ska, kierujgc sie zasadg zréwnowazonego rozwoju.

4 Por. D. Py¢, Zrébwnowazony rozwdj, hasto [w:] Wielka Encyklopedia Prawa — T. |l — Prawo Unii Europejskiej,

Z. Brodeckiego (red.), Warszawa 2014.
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swoisty miernik zapewnienia poziomu ochrony srodowiska. Wydaje si¢, iz konsty-
tucyjny zapis jest wyrazem aprobaty zasad ogélnych Deklaracji z Rio w sprawie
srodowiska i rozwoju, w szczegdlnosci zas zasady 4 stanowigcej swoistg dyrekty-
we: ,,Aby osiggnaé zrownowazony rozwdj, ochrona srodowiska powinna stanowié
nieroztaczng czgs$¢ procesu rozwoju i nie moze by¢ rozpatrywana oddzielnie od nie-
g0”.5 W polskim prawie ochrony srodowiska ,,zréwnowazony rozwéj” okresla sie
jako taki rozwdj spoteczno-gospodarczy, w ktérym nastgpuje proces integrowa-
nia dziatan politycznych, gospodarczych i spotecznych, z zachowaniem réwnowa-
gi przyrodniczej oraz trwatosci podstawowych proceséw przyrodniczych, w celu
zagwarantowania mozliwosci zaspokajania podstawowych potrzeb poszczegdlnych
spotecznosci lub obywateli wspétczesnego pokolenia, jak i pokoleri przysztych.®
W ujeciu teoretycznym, zréwnowazony rozwdj to integracja dziatan majacych za-
pewni¢ w jakiej$ dziedzinie rownowazne traktowanie kilku, a przynajmniej dwu ce-
16w — gospodarczego (produkcyjnego) oraz Srodowiskowego.

Konstatacje powyzsze odnoszg si¢ takze do rolnictwa. Zréwnowazony rozwaj
rolnictwa to nowoczesna koncepcja programowania rozwoju wsi i rolnictwa, kté-
ra kojarzy cele produkcyjne z wymaganiami sSrodowiskowymi. Dziatania ekologicz-
ne stanowig element zréwnowazonego rolnictwa. Trwaly rozw6j zréwnowazonego
rolnictwa jest skierowany na harmonizowanie celéw spotecznych, ekonomicznych
i ekologicznych, prowadzacych do wzrostu jakosci zycia dzisiaj, z zachowaniem
mozliwosci zaspokajania potrzeb przysztych pokolen.’

Akceptujac stanowisko o potrzebie harmonizacji celéw produkcyjnych oraz
celéw ekologicznych w programach Wspdlnej Polityki Rolnej oraz w regulacjach
prawnych wdrazajacych te programy podzielam jednak poglad, iz unijne regulacje
prawne, szczeg6lnie te ustanowione na okres budzetowy 2014-2020, wyraZnie ak-
centujg realizacje funkcji ochrony srodowiska, co zostalo w nauce okreslone jako
»ekologizacja” prawa rolnego.?

2. Ekologizacja Wspdlnej Polityki Rolnej w unijnych
postanowieniach traktatowych

W tresci aktualnie obowigzujacych traktatéw stanowigcych podstawe Unii —
Traktacie o Unii Europejskiej® oraz Traktacie o funkcjonowaniu Unii Europejskie;j!®
zaréwno rolnictwo (i ryboléwstwo), jak i Srodowisko stanowig odrgbne, glow-

5 Deklaracja z Rio o $rodowisku i rozwoju, Rio de Janeiro — 14 czerwca 1992.

6 Por. art. 3 pkt. 50 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony $rodowiska (tekst jedn. Dz.U. z 2013 r,,
poz. 1232).

7 B. Jezynska, Zréwnowazony rozwdj rolnictwa, hasto [w:] Wielkaj Encyklopedia Prawa — T. VIII — Prawo rolne
i zywnosciowe, S. Prutis (red.), (w druku).

8 Por. R. Budzinowski [w:] Prawo rolne, P. Czechowski (red.), Warszawa 2013, s. 29.

9 Dz.Urz. UE. C 326 z dnia 26 pazdziernika 2012 r., s. 13.

10 Dz.Urz. UE. C 326 z dnia 26 pazdziernika 2012 r., s. 47.
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ne dziedziny, w ktérych Unia wykonuje kompetencje dzielong z pafistwami czion-
kowskimi (art. 4 TfUE). Zakres i warunki wykonywania kompetencji Unii okreslajg
postanowienia Traktatéw odnoszace si¢ do kazdej dziedziny. Gdy chodzi o rolnic-
two i rybotdwstwo jest to tytut III (art. 38-44), natomiast Srodowisko to tytut XX
(art. 191-193), zamieszczone w czesci trzeciej TfUE zatytutowanej: Polityki i dzia-
tania wewnetrzne Unii. Traktatowe regulacje zadaniowe nie zawierajg postanowien
dotyczacych relacji pomigdzy obiema dziedzinami.

Mozliwosci i podstawe prawng ekologizacji WPR zapewniajg postanowienia
wspdlne (ogdlne) obu traktatéw. Zgodnie z art. 3 ust. 3 TUE, Unia dziala na rzecz
trwalego rozwoju Europy, ktérego podstawa jest zrownowazony wzrost gospodar-
czy oraz stabilnos¢ cen, spoleczna gospodarka rynkowa o wysokiej konkurencyj-
nosci zmierzajaca do pelnego zatrudnienia i postgpu spolecznego oraz wysoki po-
ziom ochrony i poprawy jakosci Srodowiska. Ekologiczne podejscie funkcjonalne
preferujg postanowienia art. 11 oraz 13 TfUE. Ogdlne znaczenie odgrywa dyrek-
tywa art. 11, ze przy ustalaniu i realizacji polityk i dziatan Unii, w szczeg6lnosci
w celu wspierania zrGwnowazonego rozwoju, muszg by¢ brane pod uwage wymo-
gi ochrony srodowiska. Przepis ten dotyczy wszelkich polityk Unii, a wigc i WPR.
Natomiast zgodnie z art. 13 przy formutowaniu i wykonywaniu polityki rolnej, ry-
boléwstwa i transportu oraz polityk dotyczacych rynku wewnetrznego nalezy w pet-
ni uwzglednia¢ wymagania w zakresie dobrostanu zwierzat jako istot zdolnych
do odczuwania, przy réwnoczesnym przestrzeganiu przepisOw prawnych i admini-
stracyjnych oraz zwyczajow panstw cztonkowskich zwigzanych z obyczajami reli-
gijnymi, tradycjami kulturowymi i dziedzictwem regionalnym. Nie ma zatem zad-
nych zastrzezeri co do legalnosci ekologizacji unijnego prawa rolnego, dyskusyjna
moze by¢ wszakze zasadno$¢ i celowosé oraz intensywnos$¢ stawianych wyma-
gan proekologicznych, a szczeg6lnie proporcje pomi¢dzy dziataniami, czy wspar-
ciem proekologicznym a proprodukcyjnym, realizowanym w konkretnym pakiecie
instrumentéw polityki rolnej. Relacje pomigdzy funkcjami ekologicznymi a funk-
cjami produkcyjnymi, sktadajgcymi si¢ na modelowy zintegrowany, czy zréwnowa-
zony rozwdj rolnictwa przybieraly w polityce rolnej, a zwlaszcza w praktyce gospo-
darczej rolnictwa unijnego réznorodne postaci.

Wspdlna Polityka Rolna to polityka jednolitego funkcjonowania, wspierania
1 ochrony sektora rolnego w panstwach czlonkowskich Unii Europejskiej. Zasady
i cele WPR okreslone w Traktacie rzymskim z 25 marca 1957 r., ustanawiajagcym
Europejska Wspdlnote Gospodarczg (TEWG), zostaly przejete przez uregulowania
obecnie obowigzujacego TfUE. I, co charakterystyczne, w ciggu ponad 50-ciu lat re-
alizacji WPR, pomimo wielu istotnych reform tej polityki, ustawodawca unijny nie
zdecydowat si¢ na zmian¢ zapisu regulacji prawnej w zakresie tych celow. Zgodnie
z art. 39 TfUE, celami Wspdlnej Polityki Rolnej s3:
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a) zwigkszenie wydajnosci rolnictwa przez wspieranie postepu technicznego,
racjonalny rozwdj produkcji rolnej, jak réwniez optymalne wykorzystanie
czynnikéw produkcji;

b) zapewnienie w ten spos6b odpowiedniego poziomu zycia ludnosci wiejskiej,
zwlaszcza przez podniesienie indywidualnego dochodu os6b pracujacych
w rolnictwie;

c) stabilizacja rynkéw;
d) zagwarantowanie bezpieczefistwa dostaw;

e) zapewnienie rozsagdnych cen w dostawach dla konsumentow.

Nadto, przy ustalaniu WPR i specjalnych Srodkéw stuzacych jej realizacji
uwzglednia sig:

a) szczegollny charakter gospodarki rolnej, wynikajacy ze struktury spotecznej
rolnictwa oraz z réznic strukturalnych i przyrodniczych migdzy poszczegdl-
nymi regionami rolniczymi;

b) potrzeb¢ stopniowego wprowadzania odpowiednich srodkéw dostosowaw-
czych;

c) fakt, ze w panstwach cztonkowskich rolnictwo jest sektorem scisle powigza-
nym z calg gospodarka.

W doktrynie podkresla sie, ze cele okreslone w art. 39 ust. 1 zwigzane sg przede
wszystkim z krétkookresowg polityka dochodowa i rynkowa, natomiast w ust. 2
art. 39 zawarto postanowienia stanowigce podstawe dlugookresowej polityki struk-
turalnej, cho¢ oczywiscie polityki te s ze sobg wzajemnie powigzane.!! Postanowie-
nia traktatu nie wprowadzaly hierarchii celéw, jednakze — zdaniem moim — zwigk-
szenie wydajnosci produkcji rolnej byto tym celem, ktéry warunkowal mozliwosé
zajecia si¢ racjonalng realizacjg pozostatych celéw. Wobec odmiennosci celdéw i ich
potencjalnej sprzecznosci kwestie te staly si¢ przedmiotem orzecznictwa Trybunatu
Sprawiedliwosci, ktéry stwierdzit, ze cele WPR muszg by¢ interpretowane w sposéb
umozliwiajacy instytucjom wspdlnotowym wykonywanie ich obowigzkéw w swie-
tle rozwoju rolnictwa i gospodarki, jako catosci. Cele WPR nie muszg by¢ realizo-
wane jednoczesnie, lecz sukcesywnie, w zaleznosci od aktualnej sytuacji w sekto-
rze rolnym Unii. W orzeczeniu Beus'?> Trybunal dopuscil mozliwos¢ przyznawania
priorytetow poszczegdlnym celom, w zaleznosci od panujgcych warunkéw i ko-
niecznosci realizacji w danym momencie tylko niektérych celéw. Zgodnie z orzecz-
nictwem Trybunatu zaden z celéw nie jest nadrzedny, a priorytet nadany jednemu
z nich moze mie¢ jedynie charakter tymczasowy, zas ich koordynacja musi by¢ sta-

1 Por. Prawo i polityka rolna Unii Europejskiej, A. Jurcewicz (red.), Warszawa 2010, s. XXVI-14 i n.
12 Sprawa nr 5/67 W. Beus GmbH& Co. v. Hauptzollamt Munchen, Zbiér Orzeczen 1968, s. 125.
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la.!3 Uzasadnieniem tak elastycznej konstrukcji celéw WPR jest koniecznosé cigglej
oceny ogoélnej sytuacji gospodarczej Unii, co wigze si¢ z kompleksowoscig WPR.
Przyznawanie pierwszenstwa poszczegdlnym celom pozostawione zostato ustawo-
dawcy unijnemu,'* ktéry dokonat licznych reform polityki rolnej bez zmian w kata-
logu celéw polityki rolnej — w art. 39 TEWG i w art. 39 TfUE cele te sg sformutowa-
ne identycznie. I co istotne, cele sformutowane w taki sposéb dotyczyty produkcji
rolnej, rynku rolnego, poziomu dochodowosci ludnosci rolniczej, a wigc ,,miesci-
ly si¢” w dziedzinie rolnictwa jako dziatu gospodarki narodowej. Traktaty ustana-
wiajace Europejska Wspdlnote Gospodarcza (TEWG) nie zawieraly w chwili ich
przyjecia zadnych bezposrednich odniesiert do ochrony Srodowiska.

Polityka i prawo ochrony srodowiska w Unii Europejskiej ksztaltowaly sie
stopniowo w miar¢ poszerzania i poglebiania integracji europejskiej. Rozwdj tej
galezi prawa wigzat si¢ Scisle z koniecznoscia pogodzenia postepu gospodarcze-
go z wymogami chronienia srodowiska. Traktatowe podstawy do tworzenia przez
Wspdlnote polityki i prawa ochrony srodowiska wprowadzit Jednolity Akt Euro-
pejski z 1986 r.,'s ktéry do czesci III TEWG dodat tytut VII ,,Srodowisko natural-
ne” (art. 130r-130t). Akt uznal takze wymagania dotyczace ochrony srodowiska za
niezbedny sktadnik innych polityk, w tym polityki rolnej. Zagadnienia ochrony sro-
dowiska rozwijaty kolejne zmiany traktatowego prawa unijnego.'® Na kanwie tych
regulacji Trybunal Sprawiedliwosci rozwinat seri¢ tzw. wymogdéw interesu ogol-
nego, do ktérych naleza zdrowie publiczne i zdrowie zwierzat, ochrona konsumen-
ta, ochrona srodowiska naturalnego i ktére ustawodawca unijny powinien bra¢ pod
uwage przy wykonywaniu swoich uprawnien, przyjmujac regulacje prawne z zakre-
su WPR."

W konsekwencji zmian podstaw traktatowych, ochrona srodowiska w toku re-
alizacji WPR doznawala istotnych ewolucyjnych przeobrazen. Po 30 latach inten-
sywnego rozwoju produkcji rolnej, stuzacego zwigkszeniu produktywnosci rolnic-
twa i zagwarantowaniu bezpieczenstwa dostaw zywnosci, w ktérym to okresie nie
dostrzegano problemu dewastacji sSrodowiska naturalnego, nastal kryzys nadpro-
dukcji zywnosci i zwigzanych z tym wysokich kosztéw magazynowania produk-
tow rolnych. Na lata 90-te ubiegtego wieku przypadajg reformy polityki rolnej ma-
jace na celu stopniowe zmiany w zasadach wspierania sektora rolnego Unii. Model
,proprodukcyjny” z biegiem lat przeksztalcit sic w model limitowania produkcji rol-
nej, a najwazniejszymi zadaniami reformy bylo zréwnowazenie rynkéw rolnych,

13 Sprawa nr 5/73 Balkan-Import-Export GmbH v. Hauptzollamt Berlin-Packhof, Zbiér Orzeczen 1973, s.1091.

14 Por. D. Milanowska, Zadania WspolInej Polityki Rolnej, hasto [w:] Wielka Encyklopedia Prawa — T. VIII — Prawo
rolne i zywnosciowe, op.cit.

15 Por. M. Michalak, Prawo ochrony $rodowiska Unii Europejskiej, hasto [w:] Wielka Encyklopedia Prawa — T. V —
Prawo ochrony $rodowiska, M. Gorski, J.Stelmasiak (red.), Warszawa 2014.

16 Por. takze zamieszczone w tomie V WEP hasto: Traktaty Unii Europejskiej.

17 Por. D. Milanowska, Zadania..., op.cit.
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poprawa konkurencyjnosci wspdlnotowego rolnictwa, a takze ekstensyfikacja me-
tod gospodarowania w rolnictwie zgodnie z wymogami ochrony srodowiska.s

Agenda 2000 to zbiorcze, hastowe okreslenie programu reform WPR zaprojek-
towanych, wdrazanych i korygowanych na kanwie tzw. raportu Fischlera. Reforma
ta zakladata dalsze urynkowienie rolnictwa, wzmocnienie jego konkurencyjnosci
na rynkach swiatowych, jak réwniez kontynuowanie rozwoju strukturalnego i eko-
logicznego obszaréw wiejskich. Polityka Unii w sektorze rolnictwa miala zatem
stuzy¢ wzmocnieniu ochrony srodowiska naturalnego i rozwoju regionalnego.
Reforma podkreslata znaczenie polityki rozwoju obszaréw wiejskich i polityki
ochrony srodowiska w ramach WPR, a takze zwickszenie bezpieczefistwa i ja-
kosci produktéw rolnych. W konsekwencji przegladu skutecznosci Agendy 2000,
na szczycie w Luksemburgu w 2003 roku Rada UE przyjeta dokument przewidu-
jacy wprowadzenie dalszych zmian w polityce rolnej na lata 2004-2013; zmiany
polegaly m.in. na uzaleznieniu otrzymywania wsparcia przez rolnika od przestrze-
gania przez niego okreslonych standardéw w zakresie ochrony srodowiska natural-
nego, wlasciwego traktowania zwierzat i bezpieczenstwa zywnosci.'* Szczegétowa
analiza aktéw programowych i aktéw prawnych dokumentujacych tez¢ ekologiza-
cji WPR wykracza poza potrzeby niniejszych rozwazan. Dlatego tez ogranicz¢ si¢
do prezentacji powigzania instrumentéw finansowo-prawnych ochrony srodowiska
naturalnego, z dwoma podstawowymi kierunkam dziataii wspierajacych rolnictwo
unijne w XXI wieku, a mianowicie: z systemem doptat bezposrednich oraz z syste-
mem wsparcia rozwoju obszaréw wiejskich.

3. Ochrona srodowiska w systemie doptat bezposrednich
oraz w systemie organizacyjno-prawnym wsparcia rozwoju obszaréw
wiejskich

Poczawszy od Agendy 2000 mamy obecnie do czynienia z trzecim juz okre-
sem budzetowym UE obejmujgcym lata 2014-2020. Czasokresy poprzednie to lata
2000-2006 oraz lata 2007-2013. W kazdym z okresow obowigzywaly stosowne,
wzajemnie zintegrowane regulacje prawne, okreslajace zasady i warunki dostarcze-
nia rolnictwu Srodkéw finansowych, w formie systemu wsparcia bezposredniego
lub systemu wsparcia rozwoju obszaréw wiejskich. Wsréd warunkéw wsparcia fi-
nansowego istotne miejsce zajmowaly zawsze wymagania dotyczgce ochrony sro-
dowiska, formulowane jako zachety do dzialari proekologicznych, podejmowania
dobrowolnych zobowigzan, czy tez nakladane jako obowigzki publicznoprawne.
Cechg charakteryzujacg zmiany jest stopniowe narastanie wymagan ekologicznych,
a w konsekwencji zwigkszanie zakresu obowigzkéw w tym obszarze.

18 Szerzej na ten temat por. A. Jurcewicz, Ewolucja Wspdlnej Polityki Rolnej, [w:] Prawo rolne, P. Czechowski
(red.), Warszawa 2013, s. 92.
19 Por. Prawo i polityka rolna Unii Europejskiej, op. cit.
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W pierwszym okresie trzon éwczesnie obowigzujacej regulacji stanowity 2
rozporzadzenia Rady (WE) z dnia 17 maja 1999 r.:1) nr 1259/1999 — ustanawiajg-
ce wspdlne zasady dla systeméw wsparcia bezposredniego w ramach WPR?; 2) nr
1257/1999 w sprawie wsparcia rozwoju obszaréw wiejskich z EFOGR oraz zmie-
niajace i uchylajace niektdre rozporzadzenia.”' Zgodnie z preambula rozporzadzenia
nr 1259/1999, platnosci bezposrednie miaty by¢ realizowane na rzecz beneficjenta
przez wlasciwe wtadze krajowe, dlatego tez i problematyke ochrony srodowiska po-
wierzono panstwom cztonkowskim. W preambule okreslono, ze paristwa te powin-
ny przyja¢ odpowiednie Srodki w zakresie ochrony srodowiska, dotyczace uzytkow
rolnych i produkcji rolnej, objetej platnosciami bezposrednimi; powinny réwniez
decydowa¢ o konsekwencjach w przypadku nieprzestrzegania wymogéw ochrony
srodowiska, w tym powinny zosta¢ upowaznione nawet do zlikwidowania korzy-
Sci przypadajacych w ramach systeméw wsparcia, jezeli te wymogi ochrony $ro-
dowiska nie sg przestrzegane. Takie srodki powinny zosta¢ podjete przez paristwa
czltonkowskie niezaleznie od mozliwosci udzielania pomocy w zamian za opcjonal-
ne zobowigzania srodowiskowe. Ochrona srodowiska w systemie ptatnosci bezpo-
srednich ujeta byla fakultatywnie i bardzo elastycznie; w Polsce bezposrednio po
wejsciu do UE ochrony takiej nie wprowadzono.

Gdy chodzi zas o wsparcie rozwoju obszaréw wiejskich, rozporzadzenie nr
1257/1999 nawigzywalo do obowigzujacych wczesniej rozwigzan wskazujac, ze
juz reforma polityki z 1992 r. potozyla nacisk na wymiar srodowiskowy rolnictwa
jako najwigkszego uzytkownika ziemi. Istotna, chyba pierwsza tego typu, konsta-
tacja dotyczyta miejsca obszaréw wiejskich w polityce rolnej UE. Deklaracja pro-
gramowa wskazywata, ze: wspdlna polityka rozwoju obszar6w wiejskich powinna
towarzyszy¢ innym instrument. wspolnej polityki rolnej oraz je uzupetniaé, a za-
tem uczestniczy¢ w osigganiu celéw polityki ustanowionych w art. 33 ust. 1 (obec-
nie art. 39 ust. 1) Traktatu, a ramy zreformowanej polityki rozwoju obszaréw wiej-
skich powinny obja¢ wszystkie obszary wiejskie Wspdlnoty.?> Odnosnie ochrony
srodowiska na tych obszarach, rozporzadzenie przewidywato wsparcie dla istnieja-
cych juz (od 1992 r.) przedsigwzigé rolnosrodowiskowych, zapowiadajac potozenie
nacisku na instrumenty rolnosrodowiskowe dla wsparcia zréwnowazonego rozwoju
obszaréw wiejskich i w celu reakcji na rosngce spoleczne zapotrzebowanie na ustu-
gi w tym zakresie. System pomocy rolnosrodowiskowej powinien by¢ kontynuowa-
ny w celu zachgcenia rolnikéw, by stuzyli spoteczeristwu jako catosci poprzez sto-
sowanie praktyk gospodarki rolnej zgodnych z rosnaca potrzebg ochrony i poprawy
srodowiska, zasobéw naturalnych, réznorodnosci genetycznej, gleby oraz utrzyma-
nia stanu krajobrazu i obszaréw wiejskich. Szczegdlny wysitek jest potrzebny dla

20 Dz.Urz. WE L 160 z dnia 26 czerwca 1999 r., str. 113.
21 Dz.Urz. WE L 160 z dnia 26 czerwca 1999 r., str. 80.
22 Por. akapit 1 oraz 9 preambuty rozporzadzenia nr 1257/1999.
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ksztalcenia rolnikéw i informowania ich o metodach prowadzenia gospodarki rolnej
przyjaznych dla srodowiska.” Dzialanie systemu pomocy rolnosrodowiskowej zo-
stalo uzupetnione systemem dla obszaréw o niekorzystnych warunkach gospodaro-
wania i obszaréw z ograniczeniami rolnosrodowiskowymi.

W okresie drugim (lata 2007-2013) analizowane zagadnienia ochrony srodo-
wiska w ramach wsparcia finansowego rolnictwa oraz rozwoju obszar6w wiejskich
regulowaty: 1) rozporzadzenie Rady (WE) nr 1782/2003 z dnia 29 wrzesnia 2003
r. ustanawiajgce wspolne zasady dla systeméw wsparcia bezposredniego w ramach
wsp6lnej polityki rolnej i ustanawiajgce okreslone systemy wsparcia dla rolnikdw>*
oraz 2) rozporzadzenie Rady (WE) z dnia 20 wrzesnia 2005 r. w sprawie wspar-
cia rozwoju obszar6w wiejskich przez Europejski Fundusz Rolny na rzecz Rozwo-
ju Obszaréw Wiejskich (EFRROW).* Pierwsze z rozporzadzen ustanowito wspdlne
warunki dla ptatnosci bezposrednich w ramach poszczegdélnych systeméw wspar-
cia dochodowego WPR. Zgodnie z akapitem 2 preambuty, ptatnos¢ pelnej kwoty
pomocy bezposredniej powinna zosta¢ powigzana ze spelnieniem zasad odnoszg-
cych si¢ do gruntéw rolnych, produkcji i dziatalnosci rolniczej. Zasady te powin-
ny stuzy¢ wiaczeniu w organizacje wsp6lnego rynku podstawowych norm z zakresu
ochrony srodowiska, bezpieczeristwa zywnosci, zdrowia i dobrostanu zwierzat oraz
w dobrej kulturze rolnej zgodnej z ochrong Srodowiska. Jezeli takie podstawowe
normy nie sg spelniane, panstwa cztonkowskie powinny cofngé pomoc bezposred-
nig w oparciu o kryteria proporcjonalnosci, obiektywnosci i stopniowosci. W kon-
sekwencji regulacji rozporzadzenia, rolnik ubiegajacy si¢ o ptatnosci bezposrednie
byt zobowigzany do spetnienia i przestrzegania wymogéw i norm sktadajgcych sie
facznie na mechanizm wzajemnej zgodnosci. Istota wzajemnej zgodnosci (art. 3-9
rozporzadzenia) bylo powigzanie wysokosci uzyskiwanych ptatnosci bezposred-
nich ze spetnieniem przez rolnika wymogéw podstawowych w zakresie zarzadza-
nia (ustanawianych na mocy prawodawstwa wspdélnotowego w obszarach: zdrowie
publiczne, zdrowie zwierzat oraz zdrowotnos¢ roslin; srodowisko; dobrostan zwie-
rzat) oraz zasad dobrej kultury rolnej zgodnej z ochrong srodowiska (ustanawia-
nych przez paristwa czlonkowskie na podstawie norm ramowych przewidzianych
w zalgczniku do rozporzadzenia). Niezastosowanie si¢ do wymogéw podstawowych
w zakresie zarzadzania lub do zasad dobrej kultury rolnej zgodnej z ochrong sro-
dowiska powodowalo zmniejszenie lub anulowanie kwoty przyznawanych ptatno-
sci bezposrednich. Z punktu widzenia ochrony srodowiska produkcji rolnej istotne
ustalenia dotycza poszczegdlnych kategorii uzytkéw rolnych — wszystkie grunty rol-
ne, a w szczegoblnosci grunty, ktére nie sg juz wykorzystywane do celéw produkcyj-

23 Por. ibidem — akapity 29-31 oraz 22.

24 Dz.Urz. UE L 270 z dnia 21 pazdziernika 2003 r., s. 1. W koncowym etapie tego okresu obowigzywato rozporza-
dzenie Rady (WE) nr 73/2009 z dnia 19 stycznia 2009 r. ustanawiajgce wspodlne zasady dla systemoéw wsparcia
bezposredniego dla rolnikéw w ramach wspolnej polityki rolnej, Dz.Urz. UE L 30 z dnia 31 stycznia 2009 ., s. 16.

25 Dz.Urz. UE L 277 z dnia 21 pazdziernika 2005 ., s. 1.
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nych, miaty by¢ utrzymywane w dobrej kulturze rolnej zgodnej z ochrong srodowi-
ska. Uznajac, ze pastwiska trwale majg pozytywny wplyw na srodowisko, zalecane
byly dzialania zach¢cajace do utrzymania istniejgcych trwatych pastwisk, aby unik-
nac¢ ich masowego przeksztalcenia w grunty orne.

Zgodnie z przepisem art. 4 rozporzadzenia nr 1698/2005, wsparcie rozwoju ob-
szarOw wiejskich przyczyniaé si¢ miato do osiggni¢cia nastgpujacych celow:

a) poprawy konkurencyjnosci rolnictwa i lesnictwa poprzez wspieranie restruk-
turyzacji, rozwoju i innowacji;

b) poprawy srodowiska naturalnego i terenéw wiejskich poprzez wspieranie go-
spodarowania gruntami;

¢) poprawy jakosci zycia na obszarach wiejskich oraz popierania réznicowania
dziatalnosci gospodarcze;j.

Powyzsze cele byty wykonywane w ramach czterech osi; jedng z nich (o$ 2)
byla poprawa srodowiska naturalnego i terenéw wiejskich. O$ rozumiana byta
jako spdjna grupa srodkéw, ktérych wdrozenie prowadzi do osiagnigcia szczeg6-
towych celéw i przyczynia si¢ do realizacji celéw okreslonych w art. 4 rozporza-
dzenia; natomiast ,,Srodek” to zesp6t operacji przyczyniajacych si¢ do wykonania
osi. Wsrdd srodkow stuzacych realizacji poprawy srodowiska naturalnego wyréznicé
mozna bylo srodki ukierunkowane na zréwnowazone uzytkowanie gruntéw w po-
staci m.in. platnosci dla obszaréw Natura 2000, platnosci rolnosrodowiskowych
oraz platnosci z tytulu dobrostanu zwierzat. Platnosci Natura 2000 udzielane byly
rolnikom, rocznie na hektar uzytkéw rolnych, w celu zrekompensowania poniesio-
nych kosztéw i utraconych dochodéw wynikajacych z niedogodnosci na danych ob-
szarach zwigzanych z wdrazaniem dyrektyw stuzacych obszarom 2000. Platnosci
rolnosrodowiskowe oraz platnosci z tytutu dobrostanu zwierzat udzielane byty rol-
nikom, ktérzy dobrowolnie podejmowali zobowigzania rolnosrodowiskowe oraz
dotyczace dobrostanu zwierzat. Platnosci obejmowaty dodatkowe koszty i utracone
dochody wynikajace z podjetych zobowigzan. Podkreslenia wymaga, ze ptatnosci
rolnosrodowiskowe oraz z tytutu dobrostanu zwierzat obejmowaty jedynie te zobo-
wigzania, ktére wykraczaly poza odpowiednie normy obowigzkowe ustanowio-
ne w danym zakresie przepisami ww. rozporzadzenia Rady (WE) nr 1782/2003 oraz
inne odpowiednie wymogi obowigzkowe ustanowione na mocy ustawodawstwa
krajowego i okreslone w programie.?

Aktualne, ustanowione na okres 2014-2020, instrumenty finansowo-prawne
Wspdlnej Polityki Rolnej usystematyzowane?’ zostaty w trzech podstawowych roz-

26 Por. art. 36-40 rozporzadzenie nr 1698/2005.
27 Na ten temat por. D. Milanowska, Wybrane metody systematyzacji prawodawstwa Unii Europejskiej z uwzgled-
nieniem aktéw prawnych z zakresu prawa rolnego, ,Studia luridica Agraria” 2013, t. XI, s. 11-23.
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porzadzeniach Parlamentu Europejskiego i Rady (UE), przyjetych jednego dnia — 17
grudnia 2013 r. i opatrzonych numerami:

a) nr 1305/2013 w sprawie wsparcia rozwoju obszar6w wiejskich przez Euro-
pejski Fundusz Rolny na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich (EFRROW);

b) nr 1306/2013 w sprawie finansowania wspdlnej polityki rolnej, zarzadzania
nig i monitorowanie jej;

c) nr 1307/2013 ustanawiajgce przepisy dotyczace platnosci bezposrednich
na podstawie systeméw wsparcia w ramach wspdlnej polityki rolnej.?®

Ogoélne zasady finansowania WPR zawarte w rozporzadzeniu nr 1306/2013,
regulujg m.in. rolg funduszy — EFRG® i EFRROW w finansowaniu poszczegélnych
kategorii wydatkéw rolnych. I tak, w interesujgcym nas przedmiocie rozwazan, wy-
datki na ptatnosci bezposrednie dla rolnikéw dokonywane sg z pierwszego z fun-
duszy, natomiast drugi — zgodnie ze swojg nazwg — ,finansuje wkiad finansowy
Unii przeznaczony na programy rozwoju obszar6w wiejskich realizowane zgodnie
z prawem unijnym dotyczacym wsparcia na rzecz rozwoju obszarow wiejskich”.*
Nalezy podkresli¢, ze przepisy rozporzadzenia nr 1306/2013 oraz przepisy przyjete
na jego podstawie majg zastosowanie zaréwno do systemu platnosci bezposrednich
dla rolnikéw,* jak i do systemu wsparcia rozwoju obszaréw wiejskich.’> Z uwagi
na potrzebe spdjnosci pomigdzy regulacjami, w rozporzadzeniu nr 1306/2013 zo-
staly zamieszczone przepisy dotyczace zasady wzajemnej zgodnos$ci. Przepisy te
obejmuja podstawowe wymogi w zakresie zarzadzania wynikajace z prawa unijne-
go oraz normy utrzymania gruntéw w dobrej kulturze rolnej zgodnej z ochrong sro-
dowiska, ustanowione na poziomie krajowym i wymienione w zalaczniku II, a od-
noszace si¢ do nastgpujacych obszaréw:

a) srodowisko, zmiana klimatu oraz utrzymanie gruntéw w dobrej kulturze rol-
nej;
b) zdrowie publiczne, zdrowie zwierzat i zdrowie roslin;

c) dobrostan zwierzat (art. 93 rozporzadzenia nr 1306/2013). W zalaczniku II
znajduje sie wykaz aktéw prawnych (rozporzadzeri i dyrektyw) okreslaja-
cych szczegétowe wymogi lub stuzgcych ochronie ww. obszaréw.*

Obowigzek realizacji zasady wzajemnej zgodnosci obcigza beneficjentow

otrzymujacych platnosci bezposrednie na podstawie rozporzadzenia nr 1307/2013,

28 Rozporzadzenia weszty w zycie w dniu 20 grudnia 2013 r. — w dniu ich opublikowania w Dzienniku Urzgdowym
Unii Europejskiej L 347 s. 487, 549, 608.

29 Europejski Fundusz Rolniczy Gwarancji. Rozwiniecie skrotu EFRROW w tytule rozporzgdzenia nr 1305/2013.

30 Art. 5 rozporzadzenia nr 1306/2013.

31 Moéwi o tym wyraznie akapit 4 preambuty do rozporzadzenia nr 1307/2013.

32 Por. art. 1 rozporzadzenia nr 1306/2013.

33 Na przyktad w obszarze "dobrostan zwierzat” powotana jest dyrektywa dotyczaca ochrony zwierzat gospodar-
skich oraz 2 dyrektywy ustanawiajgce minimalne normy ochrony: cielat i $win.
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a takze otrzymujacych roczne premie na podstawie art. 28-31, art. 33 i art. 34 roz-
porzadzenia nr 1305/2013 (w ramach platnosci na dziatania zwigzane z ochrong sro-
dowiska). Gdy beneficjent nie przestrzega norm dotyczacych wzajemnej zgodnosci
naktada si¢ na niego kare administracyjna.

Obowigzujace aktualnie rozporzadzenie nr 1307/2013 przewiduje dwa sys-
temy platnosci bezposrednich: a) system platnosci podstawowej oraz b) system
jednolitej ptatnosci obszarowej, stosowany w Polscy. W preambule rozporzadze-
nia wskazano, ze jednym z celéw nowej WPR jest poprawa wynikéw w zakresie
oddzialywania na srodowisko, poprzez zawarty w platnosciach bezposrednich obo-
wigzkowy element ,,zazielenienia”, ktéry bgdzie wspieral w catej Unii praktyki
rolnicze korzystne dla klimatu i srodowiska. Praktyki te powinny polega¢ na pro-
stych, ogdlnych, pozaumownych i corocznych dziataniach, ktére wykraczaja poza
zasade wzajemnej zgodnosci i sg zwigzane z rolnictwem, takich jak dywersyfi-
kacja upraw, utrzymywanie trwatych uzytkéw zielonych (w tym tradycyjnych sa-
déw, na ktérych drzewa owocowe o niewielkim zageszczeniu porastaja powierzch-
ni¢ uzytku zielonego) oraz ustanowieniu obszaréw proekologicznych. Niespelnienie
obowigzkéw wynikajacych z elementu ,,zazielenienia” powinno podlega¢ karom
na podstawie rozporzadzenia nr 1306/2013. Bioragc pod uwage réznorodnosé sys-
temOw rolniczych i zr6znicowanie srodowiskowe w krajach Unii, uzasadnione jest
uznanie — oprécz trzech praktyk ustanowionych w rozporzadzeniu — innych praktyk,
ktére zapewniajg rownowazny lub wyzszy poziom korzysci dla srodowiska i klima-
tu. O mozliwosci wykorzystania praktyk réwnowaznych decydujg paristwa czlon-
kowskie.**

Cele zapisane w preambule przybraly charakter normatywny w przepisach ty-
tutu III rozdzialu 3 rozporzadzenia — ,,Ptatnos¢ z tytutu praktyk rolniczych” (art.
43-47), a takze w ustawie z dnia 5 lutego 2015 r. o platnosciach w ramach systemu
wsparcia bezposredniego.®> Na wszystkich hektarach kwalifikujacych si¢ do otrzy-
mania platnosci, rolnicy uprawnieni do ptatnosci w ramach stosowanego w danym
kraju systemu ptatnosci bezposrednich musza przestrzegaé praktyk rolniczych ko-
rzystnych dla klimatu i Srodowiska lub praktyk rownowaznych. Jako praktyki rol-
nicze zakwalifikowane zostaly nastepujace: a) dywersyfikacja upraw; b) utrzymy-
wanie istniejacych trwatych uzytkéw zielonych; oraz c) utrzymywanie na uzytkach
rolnych obszaru proekologicznego. Natomiast praktyki rownowazne obejmujg
praktyki podobne, ktére skutkujg réwnowaznym lub wigkszym poziomem korzy-
sci dla klimatu i Srodowiska w poréwnaniu do jednej lub kilku praktyk rolniczych.
Te praktyki réwnowazne oraz praktyka lub praktyki, ktérym sg one rOwnowazne, sg

34 Por. akapity 37, 39 i 40 preambuty rozporzadzenia nr 1307/2013.
35 Dz.U.z2015r., poz. 308.
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wymienione w zatgczniku IX do rozporzadzenia nr 1307/2013.% O randze, jaka pra-
wodawca unijny nadaje platnosci z tytulu omawianych praktyk rolniczych swiad-
czy przepis art. 47 rozporzadzenia, zgodnie z ktérym, aby sfinansowaé platnosé,
parnistwa czlonkowskie wykorzystujg 30% rocznego putapu krajowego, okreslonego
w zataczniku II do rozporzadzenia. Szczegétowe warunki ptatnosci z tytutu praktyk
rolniczych korzystnych dla klimatu i Srodowiska, przybierajacych w Polsce nazwe
platnosci za zazielenienie” (ang. greenning), majacych charakter tzw. ptatnosci po-
wigzanych, uregulowane zostaly przepisami art. 2 pkt. 7 oraz art. 8-12 ustawy z dnia
5 lutego 2015 r. o ptatnosciach w ramach wsparcia bezposredniego.

W obecnie obowigzujacych ramach prawnych WPR, ustanowionych na lata
2014-2020, ustawodawca unijny polozyl szczegdlny nacisk na ochron¢ Srodowi-
ska w instrumentach drugiego filara WPR, o czym swiadczy rozbudowany katalog
programOw rolnosrodowiskowych przewidziany w rozporzadzeniu nr 1305/2013
w sprawie wsparcia rozwoju obszaréw wiejskich. Cele takiego wsparcia okresla
preambuta, gdzie podkresla si¢, ze nalezy ustanowi¢ polityke rozwoju obszaréow
wiejskich, ktéra powinna towarzyszy¢ ptatnosciom bezposrednim i dziataniom ryn-
kowym w ramach WPR oraz uzupehia¢ je, a tym samym przyczynia¢ si¢ do osig-
gnigcia celéw tej polityki ustanowionych w TfUE. Dla zréwnowazonego rozwo-
ju obszaréw wiejskich, niezbgdne jest skoncentrowanie si¢ na ograniczonej liczbie
podstawowych priorytetéw wyznaczonych w tym zakresie.’” Szczegdlnie wazng
konstatacje zamieszczono w 5 akapicie: ,,Priorytety unijne w zakresie rozwoju ob-
szar6w wiejskich powinny by¢ realizowane w ramach zréwnowazonego rozwoju
i wspierania przez Uni¢ celu polegajacego na ochronie i poprawie srodowiska
(podkr. moje — S.P.), okreslonego w art. 11 TfUE, panstwa czionkowskie powin-
ny dostarcza¢ informacji o wspieraniu celu dotyczacego zmiany klimatu zgodnie
z ambitnym zalozeniem przeznaczenia na ten cel przynajmniej 20% unijnego budze-
tu, przy zastosowaniu metodologii przyjetej przez Komisje”. Paristwa czlonkowskie
powinny utrzyma¢ poziom wysitkéw podjetych w okresie programowania 2007-
2013 i powinny by¢ zobowigzane do wydawania co najmniej 30% calkowitego
wkladu EFRROW na kazdy program rozwoju obszaréw wiejskich dotyczacy
kwestii zwigzanych z tagodzeniem zmiany klimatu i przystosowaniem si¢ do niej,
a takze kwestiami srodowiskowymi. Takie wydatki powinny by¢ dokonywane po-
przez platnosci rolnosrodowiskowo-klimatyczne i ptatnosci na rzecz rolnictwa eko-
logicznego oraz ptatnosci dla obszaréw z ograniczeniami naturalnymi lub innymi
szczeg6lnymi ograniczeniami, poprzez ptatnosci dla lesnictwa, ptatnosci dla obsza-
réw Natura 2000 oraz wsparcie inwestycji na rzecz srodowiska i klimatu.?® Odnoto-
wac nalezy nadto istotne zobowigzanie, ze paiistwa cztonkowskie powinny réwniez

36 Przyktadowo mozna stwierdzi¢, ze praktykami ro(wnowaznymi do obszaréw proekologicznych sg m.in. odtogowa-
nie ekologiczne, czy przeksztatcenie gruntu ornego w trwate uzytki zielone wykorzystywane ekstensywnie.

37 Por. akapity 2 oraz 4 preambuty.

38 Akapit 22 preambuty.
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zapewnié, aby ptatnosci dla rolnikéw nie prowadzity do podwdjnego finansowa-
nia na mocy rozporzadzenia nr 1305/2013 oraz rozporzadzenia nr 1307/2013. Do
dziatan stuzacych ochronie srodowiska nalezy — moim zdaniem — zaliczy¢ dziatania
rolnosrodowiskowo-klimatyczne oraz rolnictwo ekologiczne; platnosci dla obsza-
réw z ograniczeniami naturalnymi lub innymi szczegélnymi ograniczeniami majg
charakter rekompensaty z tytutu dodatkowych kosztéw lub utraconych dochodéw,
zwigzanych z ograniczeniami dla produkcji rolnej na danym terenie.

Normatywna regulacja wsparcia dzialaf, zaliczanych do dziatai z zakresu
ochrony srodowiska na obszarach wiejskich na terenie Polski, przybiera tréjszcze-
blowga konstrukcj¢. Podstawe stanowi regulacja rozporzadzenia nr 1305/2013, okre-
Slajaca cel, definicj¢ i zakres zachowari objetych danym dziataniem. Dwa szczeble
regulacji krajowej to: 1) ustawa z dnia 20 lutego 2015 r. o wspieraniu rozwoju ob-
szaréw wiejskich ze srodkéw Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwo-
ju Obszaréw Wiejskich w ramach PROW na lata 2014-2020,* regulujaca zadania
oraz wlasciwos¢ organdw i jednostek organizacyjnych, a takze katalog dziatan uzna-
nych za wymagajace wsparcia oraz stawiane wymagania oraz procedur¢ przyznawa-
nia pomocy finansowej oraz 2) rozporzgdzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi
w sprawie szczegélowych warunkéw i trybu przyznawania pomocy, odrgbne dla
kazdego z dziatan objetego PROW na lata 2014-2020.%

W swietle tej tréjszczeblowej regulacji, dzialanie rolnosrodowiskowo-klima-
tyczne ma na celu zachowanie oraz propagowanie niezbgednych zmian w praktykach
rolnych, ktére stanowig pozytywny wkiad w Srodowisko i klimat. Wigczenie tego
dziatania do programéw rozwoju obszaréw wiejskich jest obowigzkowe na pozio-
mie krajowym lub regionalnym. Katalog (jedno lub wigkszg liczbe) zobowigzan
ustanawiajg paistwa czlonkowskie, na calym swoim terytorium, zgodnie ze swo-
imi krajowymi, regionalnymi lub lokalnymi, szczegélnymi potrzebami i prioryteta-
mi. Platnosci tych udziela si¢ rolnikom i ich grupom, ktérzy dobrowolnie podejma
si¢ przeprowadzenia operacji obejmujacych jedno lub wigkszg liczbe zobowigzan.
Ptatnosci moga obejmowac jedynie takie zobowigzania, ktére wykraczajg poza od-
powiednie, obowigzkowe normy ustanowione zgodnie z tytulem VI rozdziat I roz-
porzadzenia (UE) nr 1306/2013, odpowiednie kryteria i minimalne dziatania ustalo-
ne zgodnie z art. 4 ust. 1 lit. ¢) ppkt (ii) oraz (iii) rozporzadzenia (UE) nr 1307/2013,
oraz odpowiednie minimalne wymogi dotyczace stosowania nawozéw i Srod-
kéw ochrony roslin, a takze inne odpowiednie wymogi obowigzkowe ustanowio-
ne na mocy prawa krajowego. W ramach omawianego dziatania nie mozna udzielaé
wsparcia na zobowigzania objete pokrewnym, ale odrgbnym, dziataniem dotycza-

39 Dz.U.z2015r., poz. 349.

40 Pomoc finansowa w ramach dziatania ,Dziatanie rolnosrodowiskowo-klimatyczne” regulowana jest rozporza-
dzeniem Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 18 marca 2015 r. (Dz.U. z 2015 r. poz. 415); natomiast pomoc
w ramach dziatania ,Rolnictwo ekologiczne” reguluje rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 13
marca 2015 r. (Dz.U. z 2015 r. poz. 370).
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cym rolnictwa ekologicznego.*' Na mocy przepiséw ustawy z 20 lutego 2015 r., pro-
gram ROW realizowany na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej przewiduje, w ra-
mach dziatania rolnosrodowiskowo-klimatycznego, dwa poddziatania: a) ptatnosci
z tytulu zobowigzarni rolnosrodowiskowo-klimatycznych, b) wsparcie dla ochrony
oraz zrOwnowazonego uzytkowania i rozwoju zasob6w genetycznych w rolnictwie.
Na mocy rozporzadzenia wykonawczego ministra, tak szeroko ujgte zobowigzanie
jest realizowane w pakietach, a nawet w wariantach — rozporzadzenie przewiduje
7 pakietéw i 27 wariantéw.** Platnosci z tytutu podjecia omawianych dziatari udzie-
lane sa w postgpowaniu administracyjnym, w drodze decyzji administracyjnej, wy-
dawanej w trybie kodeksu postgpowania administracyjnego, z modyfikacjami wpro-
wadzonymi przepisami art. 27-33 ustawy z dnia 20 lutego 2015 r.

Rolnictwo ekologiczne, jako wyodrebnione dziatanie w ramach wsparcia roz-
woju obszaréw wiejskich, jest rowniez przedmiotem trdjszczeblowej regulacji
prawnej. Przepisem bazowym jest w tym przypadku art. 29 rozporzadzenia (UE) nr
1305/2013, zgodnie z ktérym wsparcia w ramach tego dziatania udziela si¢ na hek-
tar uzytkéw rolnych rolnikom lub grupom rolnikéw, ktérzy dobrowolnie podejmuja
si¢ konwersji lub utrzymania praktyk i metod rolnictwa ekologicznego okreslo-
nych w rozporzagdzeniu (WE) nr 834/2007* i ktérzy sa rolnikami aktywnymi zawo-
dowo w rozumieniu art. 9 rozporzadzenia nr 1307/2013. W przypadku tych ptat-
nosci obowiazuje réwniez regula, iz wsparcia udziela si¢ jedynie w odniesieniu do
zobowiazan, ktére wykraczaja poza odpowiednie obowigzkowe normy ustanowio-
ne zgodnie z wlasciwymi przepisami.* Zobowigzania w ramach tego dziatania po-
dejmowane sg na okres od pigciu do siedmiu lat, a platnosci udziela si¢ corocznie;
rekompensujg one beneficjent. calos¢ lub czgs¢ dodatkowych kosztéw i dochodéw
utraconych w wyniku podjetych zobowigzar. Ustawa o rozwoju obszaréw wiejskich
w ramach dzialania ,,rolnictwo ekologiczne” wyodrebnia dwa rodzaje poddziatai
ustalajac: a) patnosci na rzecz konwersji na ekologiczne praktyki i metody w rolnic-
twie, oraz b) platnosci na utrzymanie takich praktyk i metod w rolnictwie;* ptatno-
$ci te sa przyznawane w trybie administracyjnym na mocy decyzji kierownika biura
powiatowego Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa. Rozporzadzenie
wykonawcze ministra*® precyzuje, iz w Polsce ptatnos¢ ekologiczng przyznaje si¢

41 Por. art. 28 ust. 1, 2, 3 oraz 8 rozporzadzenia nr 1305/2013.

42 Przyktadowo pakiet 7: Zachowanie zagrozonych zasobéw genetycznych zwierzat w rolnictwie obejmuje 5 wa-
riantéw dotyczacych 5 gatunkéw zwierzat gospodarskich.

43 Rozporzadzenie z dnia 28 czerwca 2007 r. w sprawie produkcji ekologicznej i znakowania produktéw ekologicz-
nych (Dz.Urz. U.E. L 189 z dnia 20 lipca 2007 r., s. 1).

44 Przepisy te zostaty okre$lone w art. 29 ust. 2 rozporzadzenia nr 1305/2013.

45 Art. 3 ust. 1 pkt. 11 wyzej cytowanej ustawy.

46 Rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 13 marca 2015 r. w sprawie szczegétowych warunkéw
i trybu przyznawania pomocy finansowej w ramach dziatania ,Rolnictwo ekologiczne”, (Dz.U. z 2015 r. poz. 370).
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rolnikowi, ktéry realizuje 5-letnie zobowigzanie, w ramach pakietu albo jego wa-
riantu.*’ Rolnik realizujacy zobowigzania ekologiczne:

1) posiada plan dziatalnosci ekologicznej, sporzadzony, przy udziale doradcy
rolnosrodowiskowego na formularzu udostgpnionym przez ARMiR;

2) nie moze przeksztalcaé wystepujacych w gospodarstwie rolnym trwalych
uzytkéw zielonych i pastwisk trwalych;

3) zachowuje elementy krajobrazu rolniczego nieuzytkowane rolniczo, tworzg-
ce ostoje przyrody, okreslone w planie dziatalnosci ekologicznej;

4) prowadzi rejestr dziatalnosci ekologicznej, na formularzu udostgpnionym
przez Agencje, zawierajacy wykaz:
a) dziatan agrotechnicznych, w tym zastosowania nawozéw i uzycia srod-
kéw ochrony roslin,

b) wypasow zwierzat — w przypadku ich prowadzenia;
5) przestrzega innych wymogow, ktére sg okreslone dla poszczegdlnych pakie-

téw lub ich wariantéw w zataczniku nr 2 do rozporzadzenia ministra z dnia
13 marca 2015 1.

Jeszcze raz nalezy podkresli¢, iz celem wsparcia rozwoju rolnictwa ekologicz-
nego, jako dziatania w ramach PROW polegajacego na konwersji lub utrzymaniu
praktyk ekologicznych, nie jest pozyskanie finalnego produktu ekologicznego, lecz
samo prowadzenie ekologicznej produkcji rolnej w ramach zréwnowazonego sys-
temu zarzadzania rolnictwem, tzn. z maksymalnym poszanowaniem regut ochrony
srodowiska. Oprocz tego nurtu ustawodawstwa nalezy wyrdzni¢ drugi nurt, gdzie
przedmiotem regulacji sg wszystkie etapy produkcji, przygotowania, dystrybucji
i certyfikacji ekologicznych produktéw rolnych oraz ich kontroli.*® Ten drugi nurt
regulacji prawnych stanowig: powotane juz rozporzadzenie Rady (WE) nr 834/2007
z dnia 28 czerwca 2007 r. w sprawie produkcji ekologicznej i znakowanie produk-
tow ekologicznych® oraz ustawa z dnia 25 czerwca 2009 r. o rolnictwie ekologicz-
nym.>

4. Ochrona srodowiska — cel czy funkcja Wspoélnej Polityki Rolnej?

Przedstawiona charakterystyka instrumentéw finansowo-prawnych stuzacych
ochronie naturalnego srodowiska przyrodniczego, bgdacego aktywnym czynni-
kiem produkcji rolnej, pozwala na szereg konstatacji. Po pierwsze, regulacje praw-

47 Pakiety i warianty dotyczg poszczegdlnych rodzajéw upraw rolniczych z podziatem na uprawy ,w okresie kon-
wersji” oraz ,po okresie konwersji”.

48 Na ten temat por. S. Prutis, Regulacje prawne produkcji ekologicznej w rolnictwie polskim, ,Studia luridica Agra-
ria” 2013, t. XI, s. 42 i n.

49 Por. przypis 43. Nowe rozporzadzenie unijne zapowiadane na okres 2013-2020 nie zostato jeszcze opracowane.

50 Tekst jedn. Dz.U. z 2015 r. poz. 497.
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ne, wprowadzane w kolejnych okresach budzetowych WPR, Swiadcza o wzroscie
zainteresowania ustawodawcy unijnego problemami ochrony srodowiska w rolnic-
twie; w kazdym z kolejnych okreséw wzrastal zakres i intensywnos¢ ochrony. Po
wtore, ewolucja ochrony Srodowiska prowadzita od stawiania wymagari sformuto-
wanych ogdlnikowo do uksztaltowania instrumentéw specjalnie skonstruowanych
w celu ochrony Srodowiska (platnosci za zazielenienie, ptatnosci do rolnictwa eko-
logicznego). Po trzecie, o randze ochrony srodowiska Swiadczy takze wzrost srod-
kéw finansowych przewidywanych na cele ekologiczne; dowodem tego jest zobo-
wigzanie panstw do wydawania co najmniej 30% catkowitego wktadu EFRROW
na kazdy program rozwoju obszaréw wiejskich, dotyczacy kwestii zwigzanych z fa-
godzeniem zmiany klimatu, a takze kwestii sSrodowiskowych. Po czwarte, wydaje
si¢, Ze mozna mowic¢ o Kilku poziomach ochrony danego elementu sSrodowiska,
w zaleznosci od zakresu wymagan stawianych rolnikowi wiladajacemu gruntami
oraz od stopnia wspomagania beneficjenta w realizacji tych wymagan. Poziom naj-
nizszy to wymogi podstawowe, wynikajace z zasady wzajemnej zgodnosSci, usta-
nowione na poziomie krajowym, dotyczace wszystkich beneficjentéw otrzymuja-
cych ptatnosci bezposrednie na podstawie rozporzadzenia (UE) nr 1307/2013 oraz
premie na podstawie art. 28-31, art. 33 i 34 rozporzadzenia (UE) nr 1305/2013.3!
Kolejny poziom ochrony wyznacza, ustanowiony w art. 43 rozporzadzenia (UE) nr
1307/2013, wymog przestrzegania praktyk rolniczych korzystnych dla klimatu i sro-
dowiska®® — za ich realizacj¢ (w Polsce) przystuguje ptatnosé za zazielenienie, maja-
ca charakter tzw. ptatnosci powigzanej w ramach platnosci obszarowych. Wyzszy,
jak sie wydaje, poziom ochrony Srodowiska zapewniajg dobrowolne zobowiaza-
nia co do konwersji lub utrzymania metod i praktyk rolnictwa ekologicznego lub zo-
bowigzania rolnosrodowiskowo-klimatyczne, sktadane przez beneficjentéw w celu
uzyskania platnosci za tego typu dziatania, w ramach wsparcia rozwoju obszaréw
wiejskich. Mowa tu o wyzszym poziomie ochrony srodowiska, albowiem ptatnosci
obejmujg jedynie te zobowigzania rolnikéw, ktére wykraczaja poza, czy ponad usta-
nowione obowigzkowe normy Srodowiskowe. Prezentowane konstatacje prowadza
do oczywistej konkluzji — ochrona srodowiska stanowi integralny element (sktad-
nik) dzialafi i instrumentéw finansowo-prawnych podejmowanych w toku realizacji
obu filaréw WPR: polityki rynkowo-dochodowej oraz polityki rozwoju obszar6w
wiejskich. Czy mozna zatem powiedzie¢, iz ochrona naturalnego srodowiska rolni-
czego jest celem WPR?

Pamietajac o tym, ze sformutowanie katalogu celéw WPR pozostaje niezmien-
ne poczawszy od pierwotnego zapisu w art. 39 TEWG, nie mozna zajaé¢ stanowi-

51 Jezeli beneficjent nie przestrzega przepiséw dotyczacych zasady wzajemnej zgodnosci, naktada sie na niego
kare administracyjng wedtug regut ustanowionych przepisem art. 91 rozporzadzenia (UE) nr 1306/2013.

52 Powotane rozporzadzenie przewiduje takze wyjatki od wymogu przestrzegania takich praktyk. Zgodnie z art.
61 ust. 3 rozporzadzenia z praktyk rolniczych zwolnieni sg rolnicy uczestniczacy w systemie dla matych gospo-
darstw.
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ska, iz katalog zostat rozbudowany poprzez dodanie celu, jakim jest ochrona srodo-
wiska. W drodze interpretacji uwspotczesniajacej éwczesne sformutowanie celéw,
mozna natomiast broni¢ stanowiska, ze okreslony woéwczas cel ,,racjonalny rozwoj
produkcji rolnej”, na obecnym poziomie rozwoju gospodarki zywnosciowej jest toz-
samy lub réwnowazny ze ,,zréwnowazonym rozwojem rolnictwa”, ktéry jest skie-
rowany na harmonizowanie celéw spotecznych, ekonomicznych i ekologicznych.
Powszechnie uwaza si¢, ze obecnie ,;racjonalny rozwéj” to ,,zréwnowazony roz-
wo0j”, gdzie dzialania proekologiczne stanowig element zréwnowazonego rolnictwa,
a tym samym przedmiot zainteresowania polityki rolnej. Moim zdaniem, rangg i role
ochrony Srodowiska we wspétczesnej polityce rolnej Unii Europejskiej zapewnia
wyrazony w art. 11 TfUE obowigzek (,,muszg by¢ brane pod uwage”) uwzglednie-
nia wymogéw ochrony Srodowiska, przy ustalaniu i realizacji polityk i dziatan Unii,
w szczegblnosci w celu wspierania zrownowazonego rozwoju. Klauzula wyrazona
W tym przepisie nazywana jest zasadg integracji wymagan srodowiskowych przy
ustalaniu i realizacji innych polityk i dzialan UE.>* W odestaniu do tej zasady po-
jawiaja si¢ w najnowszych aktach prawnych UE nawigzania do celéw ekologicz-
nych. Wskazywatem juz na sformutowania zawarte w preambule do rozporzadzenia
(UE) nr 1305/2013, ze polityka rozwoju obszaréw wiejskich powinna by¢ realizo-
wana w ramach zréwnowazonego rozwoju i wspierania przez Uni¢ celu polegaja-
cego na ochronie i poprawie srodowiska, okreslonego w art. 11 TfUE.>* W pre-
ambule do rozporzadzenia (UE) nr 1307/2013 méwi sie, ze jednym z celow nowej
WPR jest poprawa wynikow w zakresie oddzialywania na srodowisko poprzez
obowigzkowy element ,,zazielenienia” zawarty w ptatnosciach bezposrednich, kt6-
ry bedzie wspieral w calej Unii praktyki rolnicze korzystne dla klimatu i srodowi-
ska.>> W swietle powyzszych dywagacji mozna dyskutowad, czy ochrona srodowi-
ska jest ustanowionym celem WPR; nie ma natomiast watpliwosci, ze ochrona taka
jest celem realizowanym w programach i regulacjach prawnych WPR, a mechani-
zmy prawne ochrony srodowiska pelnig funkcje instrumentéw Wspélnej Poli-
tyki Rolnej.

Konsekwencjg zasady integracji wymagar srodowiskowych przy ustalaniu i re-
alizacji WPR jest wlasnie ,,ekologizacja” prawa rolnego. Jak stwierdza R. Budzi-
nowski, funkcja ,,Srodowiskowa” prawa rolnego rysuje si¢ bardzo wyraznie, skoro
wymogi srodowiskowe — w ramach wielofunkcyjnego rolnictwa — zostaly wlgczone
do zadar tego sektora gospodarki; wspoétksztaltuja one warunki wykonywania dzia-
talnosci rolniczej i stanowia jeden z parametréw jej oceny. ,,Srodowiskowe” regula-
cje w ramach prawa rolnego nie stanowig jednak jakiej$ odrebnej dziedziny; mozna
je okresli¢ jako prawo-rolnosrodowiskowe, co nie odrywa go ani od prawa rolnego,

53 M. Michalak, Prawo ochrony $rodowiska Unii Europejskiej, hasto [w:] Wielka Encyklopedia Prawa — T. V — Prawo
ochrony $rodowiska, op. cit.

54 Por. akapity 2 i 5 preambuty.

55 Por. akapit 37.
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ani od prawa ochrony srodowiska.’ Regulacje srodowiskowe muszg by¢ przedmio-
tem zainteresowania doktryny prawa rolnego przynajmniej w takim zakresie, jaki
jest niezbedny dla wyjasnienia dziatania i oceny instytucji prawnych wdrazajacych
WPR. Zrozumiate jest przy tym inne potozenie akcentéw przez specjaliste z zakresu
ochrony srodowiska oraz przez specjaliste agrarystg. Rolnictwo ekologiczne moze
by¢ dobrym przykltadem odmiennego roztozenia akcentéw. Prawnik — ekolog okre-
§la rolnictwo ekologiczne jako ,,istotny instrument ochrony uzytkowej zywych za-
sobow przyrody w dzialalnosci rolniczej”;”’ natomiast prawnik — agrarysta stwier-
dza, ze to spos6b produkcji wytwoérczej uregulowany w ustawie z dnia 25 czerwca
2009 r. o rolnictwie ekologicznym; ustawa dookresla zadania oraz wtasciwos¢ orga-
néw administracji publicznej i jednostek organizacyjnych w zakresie produkcji eko-
logicznej i znakowania produktéw ekologicznych.”® A zatem instytucje ochrony $ro-
dowiska w ramach WPR nie powinny by¢ przedmiotem kompetencyjnych sporéw
doktrynalnych pomig¢dzy prawem ochrony srodowiska a prawem rolnym.

5. Obowigzek przestrzegania (wykonania) praktyk rolniczych
korzystnych dla klimatu i Srodowiska

W tytule akapitu swiadomie rozgraniczono sytuacje, kiedy to ochrona srodowi-
ska w instrumentach prawnych WPR przybiera konstrukcj¢ ustawowych wymogéw
(norm, standardéw okreslonych zachowar — dzialafi lub zaniechari), naktadajac obo-
wigzek ich przestrzegania na ogét beneficjentéw,” bez potrzeby konkretyzacji za-
kresu obowiazkéw w drodze aktu indywidualnego (decyzji administracyjnej) oraz
sytuacje, kiedy ochrona polega na podjeciu zobowigzan co do zachowan ochron-
nych przez poszczegdlnych beneficjentéw, ktérych zakres okreslany jest w drodze
wynegocjowanej decyzji administracyjnej, a obowigzek wykonania podjetych zobo-
wigzan podlega kontroli. W takim ujeciu mozna uznaé, ze wymogow sie przestrze-
ga, a przyjete obowigzki wykonuje.

Obowiazek przestrzegania ochrony srodowiska obejmuje podstawowe wy-
mogi ujgte w ramach zasady wzajemnej zgodnosci i dotyczy beneficjentow otrzy-
mujacych platnosci bezposrednie na podstawie rozporzgdzenia (UE) nr 1307/2013
oraz roczne premie na podstawie art. 28-31 rozporzadzenia (UE) nr 1305/2013. Pan-
stwa czlonkowskie przekazuja odnosnym beneficjent. wykaz wymogdéw i norm, kt6-
re majg by¢ stosowane na poziomie gospodarstwa, a takze jasne i doktadne infor-
macje na ten temat. Pafistwa moga korzysta¢ z istniejacych systemow zarzadzania
i kontroli w celu zapewnienia zgodnosci z przepisami dotyczacymi zasady wzajem-

56 R. Budzinowski, [w:] Prawo rolne, P. Czechowski (red.), op. cit., s. 29.

57 M.A. Krol, Rolnictwo ekologiczne, hasto [w:] Wielka Encyklopedia Prawa — T. V — Prawo ochrony $rodowiska, op.
cit., s. 29.

58 A. Niewiadomski: Rolnictwo ekologiczne, hasto [w:] Wielkiej Encyklopedii Prawa — T. VIII — Prawo rolne i zywno-
Sciowe, j.w.

59 Przez beneficjenta rozumiem podmiot korzystajgcy z pomocy finansowe;j.
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nej zgodnosci; przeprowadzajg kontrole na miejscu w celu zweryfikowania, czy be-
neficjent wywigzuje si¢ z nalozonych obowigzkéw. Za nieprzestrzeganie przepisow
dotyczacych wzajemnej zgodnosci na beneficjenta naktada si¢ kare administracyj-
na; kare naklada si¢ w jakimkolwiek momencie w ciggu danego roku kalendarzowe-
go, oraz w przypadku, gdy taka niezgodnos¢ mozna bezposrednio przypisac benefi-
cjentowi, ktory ztozyt w danym roku kalendarzowym wniosek o przyznanie pomocy
lub wniosek o ptatnosé.®® Obliczanie i stosowanie kar administracyjnych jest dosé
skomplikowane, stad wskazac trzeba na rozwigzania podstawowe. Kare administra-
cyjng stosuje si¢ w drodze zmniejszenia calkowitej kwoty ptatnosci lub wyklucze-
nia z platnosci wymienionych w art. 92 ww. rozporzadzenia, ktére zostaly lub maja
zosta¢ przyznane danemu beneficjentowi w odniesieniu do wnioskéw o przyznanie
pomocy, ktére ztozyt lub ztozy w roku kalendarzowym, w ktérym stwierdzono nie-
prawidtowos¢.®!

W przypadku platnosci za zazielenienie, majacych charakter ptatnosci powig-
zanych, w ramach platnosci obszarowych, przestrzeganie zasady wzajemnej zgod-
nosci jest konieczne, lecz nie jest wystarczajace. Platnos¢ za zazielenienie jest to
platnos¢ z tytutu praktyk rolniczych korzystnych dla klimatu i srodowiska,®* polega-
jacych na: a) dywersyfikacji upraw; b) utrzymywaniu trwatych uzytkéw zielonych;
oraz c) utrzymywanie na uzytkach rolnych obszaru proekologicznego. A zatem pan-
stwa czlonkowskie przyznaja ptatnos¢ za zazielenienie rolnikom, ktérzy przestrze-
gajg praktyk z ww. katalogu, ktére majg w ich przypadku zastosowanie oraz w za-
kresie, w jakim rolnicy przestrzegaja art. 44, 45 i 46 rozporzadzenia, okreslajacych
szczegblowo wymagania stawiane przy kazdej z trzech rodzajéw praktyk. Ponie-
waz platnos¢ za zazielenienie wchodzi w zakres ptatnosci bezposrednich, o ktérych
mowa w art. 92 rozporzadzenia nr 1306/2013, do kontroli przestrzegania wymaga-
nych praktyk rolniczych i do stosowanych sankcji, w postaci zmniejszenia catkowi-
tej kwoty platnosci lub wykluczenia z ptatnosci, stosuje si¢ réwniez podobne reguty,
zmodyfikowane wszakze przepisami art. 9-12 ustawy z 5 lutego 2015 r. o platno-
Sciach w ramach wsparcia bezposredniego. I tak, rolnik, ktéry wbrew obowigzko-
wi utrzymywania trwatych uzytkéw zielonych przeksztalcit lub zaorat te uzytki,
jest obowiazany do ponownego przeksztalcenia tego obszaru w trwaly uzytek zie-
lony, nie p6Zniej niz do dnia 31 maja roku nastepujgcego po roku zlozenia wnio-
sku o przyznanie ptatnosci bezposrednich. Obowigzek ponownego przeksztalcenia
stwierdza, w drodze decyzji, kierownik biura powiatowego Agencji Restrukturyza-
cji i Modernizacji Rolnictwa. W przypadku niewykonania obowigzku natozonego
decyzja, stosuje si¢ odpowiednio przepisy o postepowaniu egzekucyjnym w admini-

60 Por. przepisy art. 91-97 rozporzadzenia (UE) nr 1306/2013.
61 Art. 99 rozporzadzenia (UE) nr 1306/2013.
62 Tak brzmi intytulacja rozdziatu 3 w tytule Il rozporzadzenia nr 1307/2013 — art. 43-47.

57



Stanistaw Prutis

stracji dotyczace grzywny w celu przymuszenia, z tym Ze wierzycielem w rozumie-
niu tych przepiséw jest kierownik biura powiatowego Agencji.*®

Realizacja wymogéw w zakresie ochrony Srodowiska zabezpieczona jest nie
tylko za pomocg sankcji finansowych (kara administracyjna), ale poprzez realne wy-
konanie decyzji administracyjnej naktadajacej obowigzek przywrdcenia stanu po-
przedniego w zakresie utrzymywania trwatych uzytkéw zielonych, stuzacych ochro-
nie srodowiska.

Mechanizmy ochrony srodowiska stosowane w ramach rozwoju obszaréw
wiejskich najbardziej elastycznie, a jednoczesnie precyzyjnie mogg okreslaé za-
kres obowigzkéw w postaci réznorodnych dzialan stuzgcych takiej ochronie. Wielo-
krotnie juz podkreslano, ze rolnicy — beneficjenci korzystajacy ze wsparcia rozwo-
ju obszaréw wiejskich maja oczywiscie obowigzek przestrzegania wymagan ujetych
w ramach zasady wzajemnej zgodnosci. Pomoc udzielana w ramach PROW przy-
znawana jest za realizacje¢ zobowigzan podejmowanych dobrowolnie przez rol-
nikéw, a dotyczacych dzialan wykraczajacych poza odpowiednie normy i stan-
dardy obowigzkowe. Okreslenie katalogu dziala uzyskujacych wsparcie i ich
ramowg regulacje zawierajg przepisy rozporzadzenia (UE) nr 1305/2013, natomiast
szczegblowy tryb okreslania i egzekwowania zakresu obowigzkéw ochrony srodo-
wiska, w ramach poszczegdlnych dziatan, pozostawiono prawodawstwu paristw
cztonkowskich. Rozwigzanie takie dotyczy rOwniez omawianych tutaj dziatan:
»Rolnictwo ekologiczne” % oraz ,,Dziatanie rolnosrodowiskowo-klimatyczne”. Kra-
jowa regulacja obowigzkéw ochrony srodowiska, wykonywanych w ramach tych
dzialan, przedstawiona zostata w akapicie 3 niniejszych rozwazain. Jeszcze raz pod-
kresli¢ nalezy szeroki zakres mozliwych zobowigzan srodowiskowych, realizowa-
nych w r6znorodnych pakietach lub nawet ich wariantach, wybranych przez zainte-
resowanych rolnikéw, a zatwierdzonych do realizacji decyzja kierownika biura
powiatowego Agencji. Sankcje z tytulu niewykonania obowigzkéw lub ich nienale-
zytego wykonania majg charakter finansowy, a stosowane sg w trybie administracyj-
nym. Sankcjami takimi sg: a) zmniejszenie wysokosci platnosci ekologicznej, jezeli
zostanie stwierdzone uchybienie w przestrzeganiu przez rolnika wymogéw w ra-
mach poszczegdlnych pakietéw lub wariantéw; b) zwrot platnosci ekologicznej, je-
zeli rolnik nie realizuje calego zobowigzania ekologicznego lub nie spelnia innych
warunkow przyznania ptatnosci ekologicznej okreslonych w rozporzadzeniu.® Plat-
nos¢ ekologiczna podlega zwrotowi w trybie i na zasadach okreslonych w przepi-

63 Art. 11 ustawy z dnia 5 lutego 2015 .

64 Dziatanie — w rozumieniu przepiséw rozporzgdzenia — oznacza zespoét operacji przyczyniajacych sie do wykona-
nia co najmniej jednego z priorytetdw unijnych w zakresie rozwoju obszaréw wiejskich.

65 Jesli chodzi o to dziatanie, to w art. 29 ust. 1 rozporzadzenia zamieszczono jeszcze wymog, aby rolnicy podej-
mowali si¢ praktyk i metod rolnictwa ekologicznego, okreslonych w rozporzgdzeniu (WE) nr 834/2007 w sprawie
produkcji ekologicznej i znakowania produktéw ekologicznych.

66 Por. § 30 oraz § 31 rozporzadzenia Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 13 marca 2015 r. (Dz.U. z 2015 r.
poz. 370).
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sach o Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa®” (§ 31 ust. 4 rozporzg-
dzenia).

6. Zakonczenie

Podsumowujgc rozwazania na temat wykonania obowigzkéw ochrony srodowi-
ska przy wykorzystaniu instrumentéw prawnych polityki rolnej stwierdzi¢ nalezy, iz
prawodawstwo unijne oraz krajowe wprowadza mechanizmy prawne dajace na-
lezyta gwarancjq elastycznej, ale i skutecznej ochrony réznorodnych elementéow
srodowiska przyrodniczego.

Osobnym problemem jest kwestia zasadnosci nalozenia takiego obowigzku,
ktérego zakres nie jest zalezny, od woli podmiotu zobowigzanego; dylemat ten nie
dotyczy zobowigzain podejmowanych dobrowolnie. Nalozenie obowigzku ochrony
srodowiska uzasadnia si¢ potrzebg zré6wnowazonego rozwoju rolnictwa; zréwno-
wazone rolnictwo jest nowoczesng koncepcja programowania wsi i rolnictwa, kt6-
ra kojarzy cele produkcyjne z wymaganiami Srodowiskowymi. I co wazne, sed-
nem koncepcji trwalego i zrownowazonego rozwoju jest rozwoj, ktéry zaspokaja
potrzeby obecnego pokolenia, nie ograniczajagc mozliwosci zaspokajania potrzeb
przysztych pokolei. Zréwnowazony rozwdj jest koncepcja, ktéra zyskata bodaj-
ze powszechng akceptacj¢; wykracza ona znacznie poza rolnictwo jako ekosystem.
Moéwi sie o zrdwnowazonym wykorzystaniu kazdego ekosystemu. Szerokie spoj-
rzenie na ekologie integralng, obejmujacg ekologie sSrodowiskowa, gospodarcza
i spoleczng prezentuje Ojciec Swiety Franciszek w Encyklice Laudato si’ (W tro-
sce o wspdlny dom), gdzie wyrdznia takze kategori¢ ,,ekologia ludzka’. Ekolo-
gia ta oznacza niezbedng relacj¢ zycia czlowieka z prawem moralnym, wpisanym
w jego nature; relacje konieczng, by mozna byto stworzy¢ bardziej godne srodo-
wisko. Ludzka ekologia jest nierozerwalnie zwigzana z poj¢ciem dobra wspdlne-
g0, a pojecie to — zdaniem Papieza — dotyczy réwniez przysztych pokoleii. Nie moz-
na méwi¢ o zréwnowazonym rozwoju bez solidarnosci miedzy pokoleniami. ,, Jesli
ziemia jest nam dana, to nie mozemy mysle¢ jedynie wychodzac z utylitarnego kry-
terium efektywnosci i produktywnosci dla zysku indywidualnego. Nie mowimy
tu o postawie opcjonalnej, ale o zasadniczej kwestii sprawiedliwosci (podkr. moje
—S.P.), poniewaz ziemia, ktérg otrzymalisSmy, nalezy réwniez do tych, ktérzy przyj-
da po nas”.®® Papiez powotuje w tym miejscu portugalskich biskupéw, ktérzy w li-
Scie pasterskim z 15 listopada 2003 r. wezwali do podjecia tego obowigzku sprawie-
dliwosci: ,,Srodowisko miesci si¢ w logice przyjecia. Jest to pozyczka, ktéra kazde
pokolenie otrzymuje i powinno przekazywaé nastgpnym pokoleniom”. W swietle
powyzszych konstatacji, nie mozna mie¢ zastrzezen co do moralnego prawa inte-

67 Por. ustawa z dnia 9 maja 2008 r. o Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa (tekst jedn. Dz.U. z 2014 r,,
poz. 1438); w szczegdlnosci art. 29 ustawy.
68 Por. polski tekst Encykliki papieskiej, Rozdziat czwarty: Ekologia integralna, Krakéw 2015, s. 90-104.
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gralnego powiazania, czy kojarzenia celéw produkcyjnych z wymaganiami ochro-
ny Srodowiska.

Powiazanie ochrony srodowiska, czyli realizacji celu publicznego, z dziatalno-
Scig gospodarczg w prywatnym gospodarstwie rolnym nie budzi wigkszych zastrze-
zen z punktu widzenia zasad sprawiedliwosci dystrybutywnej. Sprawiedliwos¢
dystrybutywna odnosi si¢ do sposobu, w jaki dokonuje si¢ pomigdzy ludZmi roz-
dziat ,korzysci i cigzar6w wynikajacych ze spotecznej wsp6ipracy”.® Rolnicy po-
nosza niewatpliwie koszty z tytutu przestrzegania wymogoéw ochrony srodowiska,
czy tez koszty podejmowania aktywnych dzialari stanowigcych pozytywny wktad
w Srodowisko; za poniesione na ten cel koszty rolnicy otrzymuja r6znego rodza-
ju platnosci, majace stanowi¢ rekompensate za catos¢ lub czes¢ dodatkowych kosz-
tow lub dochodéw utraconych, w wyniku wykonania obowigzkéw podjetych do-
browolnie lub okreslonych w ustawie. Nie spos6b wykaza¢ doktadnie, jak si¢ majg
platnosci do poniesionych kosztéw. Z pewnych danych ogdélnych mozna wysnué
wniosek, ze zasady sprawiedliwosci sa zachowane. Podstawe do takiej konstatacji
moga stanowié relacje pomigdzy platnosciami (doptatami) a dochodami rolnikéw.
W pierwszym roku akcesji wszelkiego rodzaju doptaty unijne stanowity 13% docho-
déw rolnikéw. W latach 2005-2008 wskaznik ten podskoczyt do 52%, a w 2009 r.
przekroczyt 80%." Biorac pod uwage okolicznosé, iz w ramach globalnej wielko-
sci udzielanych ptatnosci (zaréwno bezposrednich, jak i stuzacych rozwojowi ob-
szaréw wiejskich), okoto 30% stanowi¢ powinny platnosci z tytutu przestrzegania
wymogéw ochrony srodowiska, czy praktyk proekologicznych, mozna przeprowa-
dzi¢ rozumowanie, ze szeroko ujeta dziatalnos¢ proekologiczna jest Zrédlem blisko
24%, czyli jednej czwartej globalnych dochodéw rolnikéw. Takie proporcje pozwa-
laja méwi¢ o zachowaniu zasad sprawiedliwosci. Doda¢ nalezy, iz rolnicy uwaza-
jacy system platnosci za niesprawiedliwy nie majg obowigzku korzystania z syste-
mu; bez wniosku rolnika system ptatnosci nie moze, w stosunku do niego, zadziataé.

Ostatni problem wymagajacy rozwazenia to kwestia konstrukcji prawnej obo-
wiazku, naktadanego w drodze regulacji prawnej, na ogét podmiotéw begdacych
rolnikami. Konstrukcjg prawng umozliwiajgcg takie rozwigzanie jest doktrynal-
na koncepcja wlasnosci rolniczej, jaka na gruncie polskiej doktryny prawa rolne-
go zaproponowal profesor Andrzej Stelmachowski. Wedtug tej koncepcji wlasnosé
rolnicza (wyodrebniona ze wzgledu na przedmiot wlasnosci) jest kompleksem
praw i obowigzkéw okreslajacych sytuacje prawng podmiotu — wlasciciela go-
spodarstwa. Zdaniem Autora koncepcji, swoisty charakter gospodarstwa rolnego
jako czynnej, zorganizowanej masy majatkowej powoduje, ze rozwigzania cywili-
styczne, ktére odnoszg si¢ do rzeczy, nie wystarczajg do okreslenia sytuacji prawnej

69 J. Rawls, Teoria sprawiedliwosci, Warszawa 1994, s. 14.
70 J. Solska, Chtopi na dopalaczach, ,Polityka” nr 41 (3030)/2015.
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zorganizowanej catosci, jakg stanowi gospodarstwo rolne. I tu przydatna jest kon-
cepcja wlasnosci rolniczej, ktéra odnosi si¢ do gospodarstwa rolnego jako swoistego
mienia. Tak rozumiana wtasnos¢ rolnicza uzyskuje swéj pelny obraz dopiero wtedy,
gdy weZmiemy pod uwage nie tylko przepisy Kodeksu cywilnego, ale i konglomerat
przepiséw roznej rangi ksztattujgcych tres¢ tej wtasnosci i sposéb jej wykonywania.
Co wigcej, elementy pozacywilistyczne majg tu szczegdlne znaczenie; wiasnie prze-
pisy prawa publicznego regulujace zasady ochrony gruntéw rolnych, czy obowigzki
w zakresie ochrony srodowiska wplywaja w sposob posredni na moznos¢ korzysta-
nia przez rolnika z jego wlasnosci Suma tych regulacji okresla sytuacje prawng
rolnika. W konkluzji rozwazan A. Stelmachowski stwierdza: ,, Cechg charaktery-
styczng wlasnosci rolniczej jest, ze wspomniane obowigzki odnoszg si¢ nie tylko
do okreslonych jednostek, ile wobec panstwa reprezentujacego interes spote-
czenstwa jako calosci. W zamian za nalezyte wykonanie wtasnosci rolniczej wia-
$ciciel ma prawo liczy¢ na pomoc (ze strony pafistwa) przy wykonywaniu swego
prawa wiasnosci”.”! Obecnie widaé¢ doskonale, jak koncepcja wtasnosci rolniczej,
jako kompleksu praw i obowigzkéw rolnika, jest przydatna do wyjasnienia nakta-
dania na rolnikéw publicznoprawnych obowigzkéw z zakresu ochrony Srodowiska.

71 A. Stelmachowski, Tre$¢ i wykonywanie prawa wtasnosci, [w:] System Prawa Prywatnego, t. Ill: Prawo rzeczo-
we, T. Dybowski (red.), Warszawa 2007, s. 189-223.
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ENVIRONMENTAL PROTECTION BY MEANS OF FINANCIAL AND LEGAL IN-
STRUMENTS OF THE COMMON AGRICULTURAL POLICY

Keywords: environmental protection, Common Agricultural Policy, level of
environmental protection, cross-compliance principle, greening payments, direct
payments, support for rural development, agricultural property

Environmental protection is an integral part (component) of actions as well as
financial and legal instruments undertaken in the course of the two pillars of the
Common Agricultural Policy: market and income policy and rural development
policy. Such protection is the aim pursued in the programs and legal regulations of
the Common Agricultural Policy, and legal mechanisms of environmental protection,
act as instruments of the Common Agricultural Policy, giving reasonable assurance,
flexible but effective protection of the various elements of the natural environment.
Imposing an obligation to protect the environment is justified in the concept of
sustainable development of agriculture, as such development meets the needs of
future generations. Connection between the obligation to protect the environment,
which is the public aim, with economic activity in the private farmstead, does not
raise doubts from the point of view of the principles of distributive justice. The legal
construction that explains such a solution is, proposed by A. Stelmachowski, the
concept of agricultural property, as a complex of rights and obligations determining
the legal situation of the entity — the owner of the farm. A characteristic feature of
agricultural property is that these obligations relate not only to specific individuals,
but to the State representing the public interest of society as a whole. In exchange
for the due performance of agricultural property, the owner has the right to expect
assistance from the state, when they exercise their ownership rights.
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