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STRESZCZENIE

Niniejsze opracowanie stanowi podsumowanie autorskich badan nad prawnymi instrumen-
tami Wspolnej Polityki Rolnej, w ktorych dzialalno$¢ rolnicza i rozwdj obszarow wiejskich trakto-
wane sg rownowaznie jako element zrownowazonego rozwoju. Dziatalno$¢ rolnicza zyskuje nowe
ujecie, wykraczajace poza sfer¢ prywatnej aktywnosci zawodowej czy gospodarczej. Wskutek
natozenia obowigzkow na rzecz ochrony srodowiska, stuzacych interesowi publicznemu, i wyna-
gradzania tych dziatan ze srodkoéw publicznych, staje si¢ ona sferg ochrony i wytwarzania srodo-
wiskowych dobr publicznych, a przez to rozszerza tradycyjna koncepcj¢ dobra publicznego. Wdro-
zenie instrumentoéw ochrony §rodowiska w dziatalnosci rolniczej rodzi okreslone konsekwencje.
Wykonanie natozonych obowigzkéw zwigksza koszty prowadzenia dziatalno$ci rolniczej. Niedo-
pelnienie wymogow gospodarowania zgodnie z ustanowionymi regulacjami prawnymi w kolej-
nych latach bedzie mogto powodowaé sankcje nawet przewyzszajace otrzymana kwote z tytutu
zazielenienia, co bedzie oznaczac czg$ciowe zmniejszenie innych ptatnosci.

Stowa kluczowe: Wspolna Polityka Rolna; ochrona réznorodnosci biologicznej; ochrona
krajobrazu; wymogi wzajemnej zgodno$ci; ptatnosci bezposrednie; dobra publiczne

WPROWADZENIE

Prowadzone dotychczas badania pozwalajg na postawienie tezy, iz Wspolna
Polityka Rolna (WPR) na przestrzeni lat ulegala cigglej ewolucji, zmierzajac od
waskiego produkcyjnego ujmowania rolnictwa do ujecia holistycznego, w ktorym
dziatalnos$¢ rolnicza traktowana jest jako harmonijne, zréwnowazone uzytkowa-
nie i racjonalne gospodarowanie zasobami naturalnymi i sktadnikami przyrody
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uznanymi za szczegodlnie chronione dobra publiczne. Proces ewolucji charaktery-
Zuja nastepujace cechy:

— zmiany konsekwentnie zmierzaja do ujmowania ochrony S$rodowiska
w rolniczych procesach wytworczych jako powszechnych, koniecznych i1 warun-
kujacych korzystanie z interwencyjnych mechanizméw Wspoélnej Polityki Rolnej,

— zrownowazone uzytkowanie zasobow naturalnych, ich ochrona i odnawia-
nie przez stosowanie dobrych praktyk rolniczych zgodnie z wymogami ochrony
srodowiska jest traktowane jako dostarczanie szczegdlnie cennych srodowisko-
wych dobr publicznych,

— dziatalno$¢ rolnicza uzyskuje nowe ujecie, wykraczajace poza sfere pry-
watnej aktywnos$ci zawodowej czy gospodarczej. Wskutek natozenia obowigz-
kow na rzecz ochrony $rodowiska, stuzacych interesowi publicznemu, i wy-
nagradzania tych dziatan ze srodkéw publicznych, staje si¢ ona sferg ochrony
1 wytwarzania Srodowiskowych dobr publicznych, a przez to rozszerza tradycyjna
koncepcje dobra publicznego,

— instrumenty ochrony $rodowiska, ujete w obu filarach WPR, ksztattuja ta-
kie standardy zrownowazonej produkcji oraz rozwoju obszarow wiejskich, w kto-
rych gospodarstwa rolne stanowig immanentny sktadnik zapewniajacy cigglosé
istnienia lokalnych ekosystemow,

— realizacja stale poszerzajacego si¢ spektrum dziatan prosrodowiskowych
przez producentéw rolnych stanowi powszechnie akceptowany argument dla
utrzymania odrebnosci finansowej WPR, a jednoczesnie legitymizuje udzielane
na podstawie zroznicowanych instrumentow interwencyjnych wsparcie finanso-
we, zwlaszcza przez platnosci bezposrednie do gruntow rolnych oraz z tytutu
podejmowania zobowigzan rolnosrodowiskowych.

Realizacja przyjetej w ramach Wspodlnej Polityki Rolnej koncepcji rozwo-
jowej rolnictwa i obszaréw wiejskich — rozwoj zréwnowazony i wielofunkcyjny
— wymusza uwzglednienie wzajemnych korelacji, a czgsto tez konfliktow w sfe-
rze ekonomicznej, spotecznej i ekologicznej. Badania prowadzone w doktrynie
prawa! pokazujg rézne aspekty wzajemnych relacji migdzy ochrong srodowiska
a dziatalno$cig w rolnictwie. Szczegolnie istotny jest watek badan nad instrumen-
tami ochrony $rodowiska w dziatalno$ci rolniczej, ukazujacy sytuacje prawna
producenta rolnego®. W artykutach sktadajacych si¢ na opracowany cykl badaw-
czy rozwazone zostaty aspekty interdyscyplinarne, bowiem dla oceny ekologizacji
Wspdlnej Polityki Rolnej niezbedne okazaty si¢ pozaprawne odniesienia. Wyniki

' Zob. m.in. B. Jezynska, Znaczenie i funkcje zasady cross-compliance w systemie rolni-
czych doptat bezposrednich, ,,Studia luridica Lublinensia” 2010, nr 13, s. 41; A. Klisowska, Miej-
sce programow rolnosrodowiskowych w polityce rolnej po integracji Polski z Uniq Europejskq,
,»Wies 1 Rolnictwo” 2001, nr 3, s. 74; A. Niewiadomski, Uwarunkowania rozwoju rolnictwa ekolo-
gicznego, ,,Ekonomia i Srodowisko” 2007, nr 1.

2 M.A. Kr0l, Producent rolny jako podmiot korzystajgcy ze srodowiska, ,,Studia Iuridica Agra-
ria” 2013, t. 7, s. 277-291.
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badan ukazuja, iz zgodne tgczenie celow ochrony srodowiska i wielofunkcyjne-
go rozwoju rolnictwa naklada obowigzek stworzenia odmiennych od powszech-
nie obowigzujacych wspotzaleznosci, instrumentdw i instytucji. Z uwagi na fakt,
ze ustawodawca nie przesadzil kwestii pozycji prawnej producenta rolnego jako
przedsigbiorcy, problemy stad wynikajace przektadajg si¢ na regulacje prawne,
w ktorych producent rolny jest podmiotem korzystajacym ze srodowiska w ra-
mach prowadzonej dziatalnosci rolnicze;.

Wdrozenie przepisow we wskazanym obszarze spowodowato ustanowienie
wielu dodatkowych ograniczen i obowigzkéw naktadanych na producentéw rol-
nych, a istniejace spory (rozpatrywane zarowno przez Sad Pierwszej Instancji
i Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej®, jak i przez sady krajowe*) swiad-
cza o braku spojnosci obowigzujacych przepisow i istnieniu wielu trudnosci in-
terpretacyjnych.

Wstepna hipoteza badawcza zaktada, ze konsekwencja wlaczenia wymogow
ochrony $rodowiska do Wspolnej Polityki Rolnej, zgodnie z zasada integracji poli-
tyki ekologicznej z politykami sektorowymi wyrazong w art. 11 Traktatu o funk-
cjonowaniu Unii Europejskiej®, bytlo wprowadzenie wielu nowych instrumentow
prawnych zarowno w zakresie I filaru (polityki rynkowe;j), jak i II filaru (polityki
rozwoju obszaréw wiejskich). Ustanawiane instrumenty prawne, w coraz wick-
szym stopniu wptywajac na pozycje prawng producenta rolnego, statuujg liczniej-
sze ograniczenia rolniczego korzystania z gruntéw oraz nakladaja bezwzgledny
obowiazek podjecia lub zintensyfikowania dziatan prosrodowiskowych.

Jednym z zasadniczych zagadnien, jakie nalezato rozwazy¢, byto poszuki-
wanie odpowiedzi na pytanie o wptyw rozwigzan prawnych realizujgcych zato-
zenia Wspolnej Polityki Rolnej na polskie ustawodawstwo, a w konsekwencji na
skuteczno$¢ regulacji prawnej stuzacej: zachowaniu réoznorodnosci biologicznej
w zakresie upraw; ochronie zasobow genetycznych w hodowli; poprawie stanu
elementow $rodowiska, gatunkow i siedlisk na obszarach wiejskich. Ustanowie-
nie przepisow odpowiadajacych prawu wspolnotowemu nie jest warunkiem wy-
starczajacym dla zblizenia ustawodawstwa, musi temu odpowiadac¢ tez praktyka
stosowania prawa. Okres 13 lat od uzyskania cztonkostwa Polski w Unii Europej-
skiej pozwala juz zauwazy¢ pewne tendencje zwigzane ze sposobem implemen-
tacji prawa ochrony $rodowiska, jak rowniez wskazac praktyczne do§wiadczenia
zwigzane z transpozycjg, stosowaniem i przestrzeganiem norm unijnych.

3 Zob. m.in. wyrok ETS z dnia 16 lipca 2009 r., C-428/07 (Dz.Urz. WE C 220 z 12 wrzeénia
2009 r., p. 0004); wyrok ETS z dnia 16 lipca 2009 r., sprawa C-428/07 The Queen, Horvath v.
Secretary of State for Environment, Food and Rural Affairs, ECR 2009 1-06355; wyrok ETS z dnia
19 wrzeénia 2002 r., sprawa C-336/00 Republik Osterreich v. M. Huber, ECR 2002 I-07699.

4 Wyrok NSA z dnia 30 listopada 2016 r., IT GSK 1426/14, CBOSA; wyrok NSA z dnia 20
stycznia 2017 r., II GSK 4362/16, CBOSA.

5 Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, wersja skonsolidowana (Dz.Urz. UE C 326
z 26 pazdziernika 2012 r.), s. 1-390.
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Prowadzac badania, sformutowatam kilka celow badawczych. Sg to:

1. Analiza i ocena traktatowych podstaw i desygnatow pojecia ,.ekologizacja
Wspolnej Polityki Rolnej” oraz odniesienie do celow tej polityki.

2. Analiza i ocena sytuacji prawnej podmiotow prowadzacych dziatalnos¢ wy-
tworcza w rolnictwie na gruncie obowiazujacej regulacji prawnej odnoszacej si¢ do
podmiotdéw korzystajacych ze srodowiska, a takze w szczegdlnosci przedstawienie
sytuacji prawnej podmiotu prowadzacego dziatalnosc¢ rolnicza na obszarach Natura
2000, ukazanie ograniczen tej dziatalnosci, wprowadzonych w przepisach szcze-
golnych z uwagi na zagrozenia zachowania siedlisk przyrodniczych, oraz istnienie
negatywnego wptywu na gatunki roslin i zwierzat.

3. Analiza i ocena ewolucji polskich instrumentéw prawnych odnoszacych
si¢ do ochrony biosfery w dzialalno$ci rolniczej oraz podjecie proby oceny stop-
nia wdrozenia wprowadzonej regulacji prawnej w tym zakresie.

4. Ocena wplywu wskazanej regulacji na sposob zagospodarowania tere-
néw wiejskich oraz proba ukazania instrumentéw prawnych, przez wprowadze-
nie ktorych ustawodawca realizuje zalozenie zapewnienia tadu przestrzennego
1 zrownowazonego rozwoju tych obszarow.

5. Analiza obowigzujacych rozwigzan dotyczacych instrumentéw prawnych
ochrony $rodowiska w rolnictwie i ich ocena z punktu widzenia zasady integracji
Wspdlnej Polityki Rolnej, dokonana pod katem efektywnosci realizacji w stosun-
ku do zatozonych celéw, ich komplementarnosci z innymi unijnymi i krajowymi
instrumentami prawnej ochrony srodowiska oraz proba wskazania kierunkéw ich
udoskonalenia.

6. Ocena mozliwosci zastosowania koncepcji dobr publicznych jako teore-
tycznej podstawy uzasadnienia wynagradzania producentdw rolnych za stosowa-
nie dobrych praktyk rolniczych zgodnie z wymogami ochrony $rodowiska.

7. Analiza ewolucji instrumentu ptatnosci bezposrednich do gruntéow rol-
nych, funkcje ptatnosci oraz ocena ich srodowiskowego wymiaru.

PRAWNE PODSTAWY I DESYGNATY POJECIA
,EKOLOGIZACJA WSPOLNEJ POLITYKI ROLNEJ”

Badania nad tym zagadnieniem rozpoczetam od analizy podstaw prawnych
wlaczenia instrumentow ochrony srodowiska do regulacji normujacej zatozenia
Wspolnej Polityki Rolnej oraz ewolucji rozwigzan prawnych w tym zakresie®.
Wyniki badan pozwolity na dokonanie oceny aktualnego i zatozen kolejnego
etapu programowania tej polityki. Punktem wyjscia bylo wskazanie zréwno-
wazonego rozwoju jako podstawowej determinanty zmian WPR. Jako podstawe

¢ M.A. Krdl, Ekologizacja Wspdlnej Polityki Rolnej, ,,Zeszyty Naukowe SGGW. Polityki
Europejskie, Finanse i Marketing” 2013, z. 10(59), s. 402—-421.
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prawng w ustawodawstwie Unii Europejskiej w tym zakresie wskazalam zasade
integracji polityki ochrony srodowiska z politykami sektorowymi, ktora odnosi
sie¢ rowniez do wymogu wlaczenia ochrony $rodowiska do Wspdlnej Polityki
Rolnej. Pod tym katem analizie poddane zostaty cele WPR okreslone w prze-
pisach wskazanego Traktatu. Pierwotne cele WPR pozostaja niezmienne od lat
50. ubiegtego stulecia, jednakze w odniesieniu do polityki rozwoju obszaréw
wiejskich oraz artykutujacych ja zatozen prawnych zauwazalne jest zintegro-
wanie z koncepcja zrownowazonego rozwoju. Przedmiotem prowadzonych ba-
dan byt proces ewolucji ekologizacji WPR, przez ktory rozumiem wilaczenie
administracyjnoprawnych instrumentéw ochrony $rodowiska jako instrumen-
tow stuzacych realizacji unijnej polityki rolnej. Badania prowadzone w 2012 r.
pozwolity na analiz¢ stopnia wdrozenia instrumentow ekologizacji w okresie
programowania WPR w latach 2007-2013 oraz wstepnych zatozen legislacyj-
nych po 2013 .

SYTUACJA PRAWNA PRODUCENTOW ROLNYCH
JAKO PODMIOTOW KORZYSTAJACYCH ZE SRODOWISK A

Stata degradacja srodowiska i rosnaca liczba klesk zywiotowych spowodowaty
problemy $rodowiskowe o doniostym znaczeniu. Wiaczenie kwestii ochrony srodo-
wiska w cato$¢ stosunkow spoteczno-gospodarczych wymaga od wszystkich pod-
miotéw uwzglednienia ich zarowno w rachunku ekonomicznym, jak i na poziomie
technicznym.

Wyktadnia przepisow ustawy — Prawo ochrony $rodowiska’ pozwala wy-
ciaggna¢ wniosek, ze osoby prowadzace dziatalno$¢ wytworcza w rolnictwie
sa podmiotami korzystajacymi ze $rodowiska i podlegaja odpowiedzialnosci
za szkody w Srodowisku (chociaz glgbsza analiza prawna pokazuje takze licz-
ne wyjatki). Przeprowadzone badania® ukazaly powazne ograniczenia i liczne
wymogi stawiane podmiotowi prowadzgcemu dziatalno$¢ rolnicza, ustanowio-
ne z uwagi na zagrozenia zachowania poszczegélnych elementow srodowiska,
ochrony siedlisk czy gatunkow przyrodniczych. W ustawodawstwie szczego-
towym’ zauwazamy przyktady zaliczenia pewnych dziatan podejmowanych
w rolnictwie jako dziatalnosci stwarzajacej ryzyko szkody w §rodowisku. Dla-
tego w regulacjach prawnych pojawiajacych si¢ od lat 90. XX w.!” unormowa-

7 Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony $rodowiska (t.j. z 2017 r., poz. 519),
dalej jako: p.o.S.

8 M.A. Krol, Producent rolny..., s. 281-289.

° Ustawa z dnia 13 kwietnia 2007 r. o zapobieganiu szkodom w $rodowisku i ich naprawie
(tj. Dz.U. z 2014 r., poz. 1789 ze zm.).

19 W tym zakresie mozna wskaza¢ m.in. ustawe z dnia 26 lipca 2000 r. 0 nawozach i nawozeniu
(Dz.U.,nr 89, poz. 991 ze zm.), ustawe z dnia 10 lipca 2007 r. 0 nawozach i nawozeniu (t.j. Dz.U.z2015r.,
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no kwestie stosowania nawozéw, srodkéw wspomagajacych uprawe i srodkow
ochrony roélin.

Prowadzenie dziatalnos$ci rolniczej w zakresie upraw polowych i ekstensyw-
nej dziatalno$ci w zakresie chowu 1 hodowli zwierzat jest na mocy przepisu art. 4
p.o.$. zwyktym korzystaniem ze srodowiska, ktore nie wymaga uzyskania zad-
nego zezwolenia. Jednakze produkcja zwierzeca na wigksza skale stanowi juz
forme szczegolnego korzystania ze srodowiska. Jest ona rodzajem przedsigwzig-
cia mogacego powodowaé znaczne zanieczyszczenie poszczegdlnych elementow
przyrodniczych albo $§rodowiska jako catosci''.

Zgodnie z przewazajacym stanowiskiem doktryny i orzecznictwa wytaczenie
dziatalnosci wytworczej w rolnictwie spod dziatania ustawy o swobodzie dzia-
falnosci gospodarczej nie odbiera jej profesjonalnego charakteru gospodarczego.
Uznaje si¢, ze jest ona szczegdlnym rodzajem dziatalnosci gospodarczej, a pod-
miot ja prowadzacy jest przedsiebiorca. Zauwazy¢ nalezy niespojnos¢ tak przy-
jetej wykladni przepisow wskazanego aktu prawnego z postanowieniami ustawy
— Prawo ochrony $rodowiska, gdzie wyraznie rozrézniono kategori¢ przedsiebior-
cow od kategorii podmiotow prowadzgcych dziatalno$¢ w rolnictwie. Z powyz-
szych przyczyn postulowalam ujednolicenie podstawowych poje¢ prawnych dla
ustroju gospodarczego tak, by unikng¢ dalszego zamieszania terminologicznego.

Odrebnej analizy wymagata regulacja odnoszaca si¢ do dziatalnosci rolniczej
prowadzonej na terenach objetych jedng z obszarowych form ochrony przyrody'.
Problem ten stanowit wczeéniej przedmiot moich zainteresowan w ramach wy-
odrebnionych pdl badawczych. Prowadzac badania, skupitam uwagg na kwestii
ograniczen dziatalnosci rolniczej na obszarach Natura 2000. Przedmiotem roz-
wazan byly tez prawne instrumenty wsparcia finansowego podmiotow gospoda-
rujacych w rolnictwie na obszarach objetych omawiang forma ochrony przyrody.

Europejska Sie¢ Ekologiczna Natura 2000 to sie¢ obszaréw chronionych na
terenie Unii Europejskiej, ktora powstala na podstawie dwoch wspolnotowych
aktow prawnych: dyrektywy 2009/147/WE z dnia 30 listopada 2009 r. w sprawie
ochrony dzikiego ptactwa'® oraz dyrektywy 92/43/EWG z dnia 21 maja 1992 r.
w sprawie ochrony siedlisk przyrodniczych oraz dzikiej fauny i flory". W Polsce

poz. 625 ze zm.) czy tez ustawe z dnia 8 marca 2013 r. o Srodkach ochrony ro$lin (Dz.U. z 2017 .,
poz. 50).

1 Punkt 6 i 8 zatacznika do rozporzadzenia Ministra Srodowiska z dnia 26 lipca 2002 . w spra-
wie rodzajow instalacji mogacych powodowaé znaczne zanieczyszczenie poszczeg6olnych elementéw
przyrodniczych albo $rodowiska jako catosci (Dz.U., nr 122, poz. 1055). Obecnie w tym zakresie
obowiazuje rozporzadzenie Ministra Srodowiska z dnia 27 sierpnia 2014 r. (Dz.U., poz. 1169), pkt 6
ppkt 4-8.

12 MLA. Kr0l, Sytuacja prawna prowadzqcego dzialalnosé rolniczq na obszarach Natura 2000,
[w:] Problemy wdrazania systemu Natura 2000 w Polsce, red. A. Kazmierska-Patrzyczna, M.A.
Krdl, Szczecin—t.6dz—Poznan 2013, s. 685-708.

13 Dz.Urz. UE L 20 z 26 stycznia 2010 r., s. 7-25.

14 Dz.Urz. UE L 206 z 22 lipca 1992 r., s. 7-50.
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sie¢ Natura 2000 zostata wprowadzona do systemu prawa przez ustawe o ochro-
nie przyrody", ktora weszta w zycie w dniu uzyskania cztonkostwa w Unii Euro-
pejskiej i byla sukcesywnie rozwijana. Przewazajaca cze$¢ obszarow Natura 2000
obejmuje obszary klasyfikowane jako grunty rolne i lesne. W Polsce w 2010 r. na
tych obszarach udzial gruntow rolnych wynosit 31%, a samych gruntéw ornych
byto 921,7 tys. ha'®. W ustawie o ochronie przyrody co do zasady dopuszczono
mozliwos¢ prowadzenia ,,dziatalno$ci rolnej” (to pojecie wymagato analizy nor-
matywno-dogmatycznej) na obszarach Natura 2000 z wykluczeniem jedynie tych
dziatan, ktére oddziatuja w sposob znaczaco negatywny. Ustawodawca, statuujac
te nowa forme ochrony przyrody, nie wskazal, chociaz przyktadowo, ograniczen
dziatalno$ci gospodarczej. Przyjal bowiem formute, na mocy ktorej na obszarze
Natura 2000 moga by¢ podejmowane przedsiewzigcia, ktore nie oddziatujg ani
osobno, ani w potaczeniu z innymi dziataniami znaczgco negatywnie na cele
jego ochrony, okreslone w art. 33 ust. 1 u.o.p. Jednak giebsza analiza regulacji
szczegdlowych pozwala wskaza¢ bardzo powazne obwarowania i ograniczenia
stawiane prowadzacemu dziatalno$¢ rolnicza na obszarach Natura 2000, ustano-
wione z uwagi na zagrozenia zachowania siedlisk przyrodniczych oraz istnienie
negatywnego wptywu na gatunki roslin i zwierzat. Przykladem sg ograniczenia
mozliwosci przeprowadzenia melioracji, budowy zbiornikow wodnych, stawow.
Prowadzac badania, analizowatam rowniez mozliwos¢ podejmowania zobowia-
zan w ramach programéw rolnosrodowiskowych (co wigze si¢ z dalszymi obo-
wigzkami wynikajacymi z danego pakietu rolnosrodowiskowego), obowigzkow
zwigzanych z koniecznoscig wypetniania wymogéw wzajemnej zgodnosci, mi-
nimalnych wymogoéw zwigzanych ze stosowaniem nawozow i srodkéw ochrony
roslin czy sprostania innym wymaganiom okreslonym w przepisach krajowych
(np. w zakresie utrzymania czystosci i porzadku).

Szczegblna sytuacja prawna dotyczy podmiotow prowadzacych dziatalnosé
w rolnictwie w zwiazku z projektowanym zalesieniem gruntow rolnych znajduja-
cych si¢ w ich posiadaniu. Na obszarach objetych wskazang prawng forma ochro-
ny przyrody powaznie ograniczono mozliwo$¢ przyznania wsparcia na zalesianie
w ramach Programu Rozwoju Obszaréw Wiejskich!”. Pomoc na zalesianie grun-
tow rolnych jest przyznawana rolnikowi do gruntéw poza obszarami Natura 2000,

15 Tekst pierwotny Dz.U. z 2004 r., nr 229, poz. 2313, dalej jako: u.o.p.

1 Dane na podstawie: . Katuga, Korzysci dla rolnictwa wynikajgce z gospodarowania na ob-
szarach Natura 2000, Warszawa 2009, s. 9-10 oraz materialéow zamieszczonych na stronie General-
nej Dyrekcji Ochrony Srodowiska: www.gdos.gov.pl/Articles/view/1888/FAQ [dostep: 10.03.2017].

17§ 5 ust. 2 pkt 2 lit. a rozporzadzenia MRiRW z dnia 19 marca 2009 r. w sprawie szczegdto-
wych warunkow i trybu przyznawania pomocy finansowej w ramach dziatania ,,Zalesianie grun-
tow rolnych oraz zalesianie gruntéw innych niz rolne”, objgtego Programem Rozwoju Obszaréw
Wiejskich (t.j. Dz.U. z 2014 r., poz. 1565 ze zm.) oraz § 3 ust. 2 pkt 5 lit. a rozporzadzenia MRiRW
z dnia 8 maja 2015 r. w sprawie szczegdlowych warunkow i trybu przyznawania pomocy w ra-
mach dziatania ,,Inwestycje w rozwdj obszaréw lesnych i poprawe zywotnosci lasow”, objetego
Programem Rozwoju Obszarow Wiejskich na lata 2014-2020 (Dz.U. z 2015 r., poz. 655 ze zm.).



Pobrane z czasopisma Studia luridica Lublinensia http://studiaiuridica.umcs.pl
Data: 27/02/2026 19:46:26

234 Monika A. Krol

chyba ze planowane zalesienie nie jest sprzeczne z planami ochrony albo planami
zadan ochronnych tych obszarow. Oznacza to, iz projektowane zalesianie kazdo-
razowo wymaga przeprowadzenia procedury oceny oddziatywania na te obszary.
Taka sytuacja powoduje duze ograniczenie dla posiadaczy nieruchomosci rolnych
i moze przyczynic si¢ do postrzegania prowadzenia dziatalnosci rolniczej na obsza-
rach Natura 2000 przez pryzmat ograniczen, a nie przywilejow i korzysci.

EWOLUCJA POLSKICH INSTRUMENTOW PRAWNYCH
OCHRONY BIOSFERY W DZIALALNOSCI ROLNICZEJ

Okres harmonizacji polskiego ustawodawstwa z prawem UE oraz pierwsze
lata cztonkostwa Polski we Wspolnocie przyniosty bardzo dynamiczny rozwoj
istniejgcej dotad jedynie w ograniczonym zakresie regulacji prawnej odnoszacej
si¢ do ochrony biosfery w dziatalnosci rolniczej. Z tego wzgledu glebszej analizy
wymagata ewolucja regulacji prawnej oraz wskazanie instrumentow tej ochrony,
szczegolnie tych stuzacych przeciwdziataniu przed nadmierng chemizacjg w rol-
nictwie'®. Badania dotyczyly zwlaszcza dwoch instrumentéw Wspdlnej Polityki
Rolnej stuzacych ochronie biosfery, tj. programéw rolnosrodowiskowych i rolni-
ctwa ekologicznego. Rozwazania daja podstawe do wniosku, ze rosngce wyko-
rzystanie programow rolnosrodowiskowych, kodeksow dobrej praktyki rolniczej,
zasad rolnictwa ekologicznego oraz wsparcie finansowe producentéw rolnych,
ktorzy prowadzg dziatalno$¢ na obszarach o niekorzystnych warunkach, wywarty
pozytywny wpltyw na réznorodno$¢ biologiczng uzytkow rolnych, a dziatalnos¢
rolnicza w Polsce wspodtczesnie przyczynia si¢ do ochrony zasobow genetycznych,
gatunkow i siedlisk. Jednym z podstawowych kryteriow oceny poziomu wdroze-
nia wskazanych regulacji jest kryterium skutecznosci omawianych instrumentow.

Analizie zostato poddane takze stanowisko Europejskiego Trybunatu Obra-
chunkowego (ETO), ktory w specjalnych raportach z 2008 r.%, 2011 r.?° i 2012 r.*!
krytycznie ocenil zardwno ustawodawstwo europejskie w zakresie przyjetych roz-
wigzan legislacyjnych dotyczacych wymogéw wzajemnej zgodnosci (cross com-
pliance), programow rolnosrodowiskowych i rolnictwa ekologicznego, jak i skutecz-
nos¢ wdrozenia tych instrumentéw w poszczeg6lnych panstwach cztonkowskich.
Trybunat poddat w watpliwos¢ mozliwos¢ petnej oceny efektywnosci tych instru-

8 M.A. Krdl, Dekada prawnej ochrony biosfery w dzialalnosci rolniczej, [w:] Dziesigé lat
doswiadczen w Unii Europejskiej. Problemy prawnoadministracyjne, red. J. Stugocki, t. 1, Wroc-
taw 2014, s. 545-566.

Y Czy zasada wspélzaleznosci jest skuteczna?, ,,Sprawozdanie Specjalne” 2008, nr 8.

20 Czy system wsparcia rolnosrodowiskowego jest dobrze opracowany i zarzqdza si¢ nim
odpowiednio?, ,,Sprawozdanie Specjalne” 2011, nr 7.

2 Kontrola systemu kontroli produkcji, przetwarzania, dystrybucji i przewozu produktow
ekologicznych, ,,Sprawozdanie Specjalne” 2012, nr 9.
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mentow z uwagi na zbytnig ogolnikowos¢ wyznaczonych celéw. W przypadku pro-
gramow rolnosrodowiskowych cele okreslone przez panstwa cztonkowskie byty zbyt
liczne i niewystarczajaco zdefiniowane, by méc stwierdzié, czy zostaty osiggnicte.
Brak tez bylo skupienia uwagi w regulacjach krajowych na konkretnych problemach
rolnosrodowiskowych. Ocenie podlegato réwniez stanowisko ETO wskazujace, iz
wymogi wzajemnej zgodnosci postawione przed producentami rolnymi nie zosta-
ty odpowiednio sformulowane, a ich charakter jest czysto formalny. Nie wszystkie
kraje cztonkowskie implementowaty cato$¢ norm zasady wzajemnej zgodnosci wy-
nikajacych z prawa wspdlnotowego, co znaczaco obnizyto skutecznos¢ tego instru-
mentu. W tym zakresie wymaga podkreslenia fakt, ze znaczna czg$¢ wymogow
ustanowiona byta na mocy dotychczas obowigzujacej regulacii, wigc wprowadzenie
omawianej zasady nie powodowalo fundamentalnej zmiany w stosowanych prakty-
kach rolniczych.

W zakresie rolnictwa ekologicznego Trybunal wskazat konieczno$¢ zwicksze-
nia kontroli odpowiednich organdéw panstw cztonkowskich nad jednostkami cer-
tyfikujacymi z uwagi na to, ze obecny system kontroli produktéw ekologicznych
nie daje pewnosci, ze kluczowe wymogi produkeji ekologicznej zostaty spelnione.
Przedstawione rozwazania uprawniaja do wniosku, ze pomimo niezaprzeczalnego
znaczenia przyjetych po wstapieniu do UE rozwigzan prawnych w zakresie ochro-
ny biosfery w dziatalnosci rolniczej wysuwane sa kolejne postulaty pod adresem
zaréwno ustawodawcy europejskiego, jak i ustawodawstwa w poszczegolnych pan-
stwach cztonkowskich. Stad wniosek de lege ferenda, by projektowane rozwigzania
prawne w ramach kolejnej reformy WPR w okresie programowania 2014—2020 po-
zwolity na bardziej skuteczne uwzglednienie w procesie wytworczym w rolnictwie
aspektéw ochrony srodowiska, ochrony i racjonalnego wykorzystania zasobéw na-
turalnych, racjonalnej gospodarki odpadami oraz dobrostanu zwierzat i walorow
krajobrazowych.

WPLYW REGULACJI ROLNOSRODOWISKOWEJ
NA ZAGOSPODAROWANIE TERENOW WIEJSKICH

Prowadzone rozwazania nad wpltywem instrumentéw ochrony $rodowiska
w dziatalnos$ci rolniczej upowazniajg do postawienia kolejnego pytania badawcze-
€0, a mianowicie w jaki sposdb omawiana regulacja wptywa na sposob zagospoda-
rowania terendw wiejskich oraz ocene instrumentow, przez wprowadzenie ktorych
ustawodawca realizuje zalozenie zapewnienia tadu przestrzennego i zrownowazo-
nego rozwoju tych obszaréw. Wyjsciowym punktem rozwazan byta kwestia zago-
spodarowania terendw wiejskich, a nastepnie wystepujacych ograniczen w zwigz-
ku z prawng ochrong srodowiska, w tym zwlaszcza z prawna ochrong gruntow
rolnych, prawng ochrong wod, prawng ochrong przyrody, a w koncu zestawienie
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z ograniczeniami i nakazami wynikajagcymi z wymogdéw wzajemnej zgodno$ci?2.
Nie wymaga dowodzenia teza, ze wspolczesne wyzwania rozwojowe zwigzane sg
takze z zagospodarowaniem obszaréw wiejskich. Tendencja ta jest zgodna z wie-
lofunkcyjnym rozwojem tych obszaréw, ktore sa przestrzenig dla rozwoju gospo-
darczego 1 spolecznego, ale tez sg podstawa do zachowania srodowiska naturalne-
go, walorow krajobrazowych. Wspotczesnie globalne zapotrzebowanie na tereny
inwestycyjne zwicksza presje na srodowisko. Zatozenie wielofunkcyjnosci, jako
elementu zréwnowazonego rozwoju obszaréw wiejskich, moze by¢ rozpatrywane
w kilku aspektach: spotecznym, gospodarczym, ekologicznym i przestrzennym.
Oznacza to powierzanie tym terenom coraz wigkszej liczby funkcji pozaprodukceyj-
nych, pozarolniczych, ktére wiaza si¢ ze zmiang dotychczasowego przeznaczenia
terenu oraz z nowymi formami zagospodarowania.

Trzeba podkresli¢, ze zasada integracji polityki ekologicznej z politykami sek-
torowymi zaktada konieczno$¢ uwzgledniania w tych politykach (m.in. we Wspol-
nej Polityce Rolnej) celow zwigzanych z ochrong srodowiska na réwni z celami
gospodarczymi i spotecznymi. Ten wymog rodzi pytanie, czy w obowigzujacej
regulacji prawnej ochrony $rodowiska w dziatalno$ci rolniczej, odnoszacej si¢ do
ochrony gruntéw rolnych, ochrony wod czy ochrony przyrody, znajduja si¢ ogra-
niczenia wptywajace na sposéb zagospodarowania terenu na obszarach wiejskich.
Przeprowadzona analiza ukazata, ze w ustawodawstwie polskim w zakresie za-
gospodarowania przestrzennego zapewnienie rozwoju spoteczno-gospodarczego
jest realizowane z uwzglednieniem réznych intereséw. Ustawodawca bierze w tym
zakresie pod uwage kilka przeciwstawnych wartosci. Uwzglednia potrzebe spraw-
nego przeprowadzenia procesu inwestycyjno-budowlanego, umozliwiajgcego reali-
zacj¢ zatozen w zakresie rozwoju przedsigbiorczo$ci oraz infrastruktury technicz-
nej i spotecznej. Dazy tez do zapewnienia fadu przestrzennego i zrownowazonego
rozwoju na obszarach wiejskich, chronigc zaréwno produkcyjne, jak i ekologiczne
funkcje tych obszarow. Z tego wzgledu identyfikuje on ré6zne czynniki wptywajace
na ksztattowanie przestrzeni wiejskie;.

Przejawy realizacji zasady zréwnowazonego rozwoju mozna obserwowac
przede wszystkim w regulacji dotyczacej ochrony gruntow rolnych i lesnych?,
ktéra jednak po wielu zmianach prawnych znacznie zliberalizowata normy od-
noszace si¢ do ochrony tego cennego zasobu. Kolejne nowelizacje ustawy spo-
wodowaty wylaczenie ochrony ilo$ciowej gruntéw rolnych na terenach admini-
stracyjnie znajdujacych si¢ na obszarach miast lub pozostawity wymoég zmiany

2 M.A. Krdl, Wplyw regulacji rolno-srodowiskowej na mozliwos¢ zagospodarowania tere-
now wiejskich, [w:] A. Fogel (red.), M. Geszprych, A. Kosieradzka-Federczyk, M.A. Krdl, 1. Za-
chariasz, Ograniczenia w zabudowie i zagospodarowaniu terenu a tad przestrzenny. Przepisy od-
rebne wobec ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, Warszawa 2014, s. 125 in.

# Ustawa z dnia 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntow rolnych i lesnych (t,j. Dz.U. z 2015 r.,
poz. 909 ze zm.).
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przeznaczenia gruntdw rolnych w miejscowym planie zagospodarowania prze-
strzennego tylko w stosunku do jednej kategorii gruntéw rolnych (tych najwyz-
szych klas bonitacyjnych), w stosunku do ktorych utrzymano ustawowy obowia-
zek uzyskania zgody wtasciwego organu administracji rzadowe;.

Dalsza analiza prowadzi do wniosku, ze ustawodawca przewidziat wiele ogra-
niczen zagospodarowania terenéw na obszarach wiejskich, ktére czegsto przeciw-
dziatajg nieracjonalnej zmianie ich przeznaczenia badz sprzyjaja dziatalnosci rol-
niczej zgodnej z zasadami dobrej praktyki rolniczej. Wynikaja one z przepisow
odnoszacych si¢ do ochrony elementéw $rodowiska (wod, gruntdéw rolnych, zaso-
boéw przyrodniczych), przepisow dotyczacych korzystania ze $rodowiska i ocen
oddziatywania okreslonych przedsiewzi¢¢ rolniczych na srodowisko czy reguluja-
cych problematyke ochrony $rodowiska w dziatalnosci rolniczej. Trzeba ponadto
zauwazy¢, ze wyznaczenie pewnej kategorii obszarow specjalnych, czy to prawnych
form ochrony przyrody, obszaréw wrazliwych ze wzgledu na odptyw azotandéw ze
zrodet rolniczych, czy tez obszaréw ograniczonego uzytkowania, determinuje albo
wrecz uniemozliwia prowadzenie okreslonych rodzajéw dziatalno$ci rolniczej. Wi-
da¢ wyraznie, iz ustawodawca zauwaza w tym zakresie swoja role polegajaca na
wywazeniu wszystkich pojawiajgcych si¢ kategorii interesow i podejmuje proby ich
pogodzenia w celu zapewnienia tadu przestrzennego zgodnie z zasadg zréwnowa-
Z0Nnego rozwoju.

PRAWNE INSTRUMENTY OCHRONY SRODOWISK A
WE WSPOLNEJ POLITYCE ROLNEJ

1. Funkcje srodowiskowe gospodarstw rodzinnych UE
w dobie globalizacji

Wspotczesnie gospodarka swiatowa powoli, lecz konsekwentnie dostosowuje
si¢ do postepujacego coraz szybciej procesu globalizacji. Gospodarstwa rodzinne,
funkcjonujagce w warunkach gospodarki rynkowej, znajduja si¢ pod wptywem tego
procesu, ktéry stanowi silny czynnik przemian wspotczesnego modelu rolnictwa.
Globalizacja, obok wielu pozytywnych aspektow, rodzi takze powazne konse-
kwencje, m.in. negatywny wplyw dla srodowiska naturalnego. Mimo to nadal brak
globalnego podejscia do rozwigzywania probleméw srodowiskowych. Stad coraz
bardziej zauwazalng determinantg zmian Wspdlnej Polityki Rolnej, elementem
konstrukcyjnym wielu instrumentdw prawnych, jest wymog ochrony roéznorod-
nosci biologicznej i zasobow $rodowiska. Koniecznos¢ dalszej ekologizacji w tym
zakresie zostata podkre§lona w rezolucji nr 66/2011 Zgromadzenia Ogolnego ONZ,
w ktorej proklamowano rok 2014 Migdzynarodowym Rokiem Gospodarstw Ro-



Pobrane z czasopisma Studia luridica Lublinensia http://studiaiuridica.umcs.pl
Data: 27/02/2026 19:46:26

238 Monika A. Krol

dzinnych?*. Celem prowadzonych badan byto wskazanie miejsca i zadan gospo-
darstw rodzinnych w wybranych aspektach prawnych ochrony $rodowiska i r6z-
norodnosci biologicznej w ramach nowego systemu ptatnosci bezposrednich oraz
wspierania rozwoju obszarow wiejskich.

Punktem wyjscia dla tej sfery rozwazan? byta analiza przejawow globalizacji
i towarzyszacego jej wspotczesnie zjawiska europeizacii*® w prawnej ochronie $ro-
dowiska w dziatalno$ci rolniczej. Procesy globalizacji w odniesieniu do rolnictwa,
dotychczas przebiegajace w duzo mniejszym wymiarze niz w innych dziedzinach
gospodarki (m.in. ze wzgledu na prowadzenie produkcji w niewielkich rodzinnych
gospodarstwach rolnych)?’, w ostatnich dwoch dekadach zaczety wywiera¢ znacza-
cy wpltyw. Wspotczesnie globalizacja jest najwazniejszg determinantg zmian w rol-
nictwie?® i z tego wzgledu ma wplyw na funkcjonowanie rodzinnych gospodarstw
oraz sytuacje prawng producentéw rolnych?. W stosunku do rolnictwa i gospo-
darki zywno$ciowe]j oznacza to odejscie od perspektywy narodowej i branzowej
oraz otwieranie si¢ tego sektora ponad granicami panstw, a takze otwartos¢ kon-
kurencji, uwalnianie si¢ rynku artykutow rolnych i otwarto$¢ dziatalnosci rolni-
czej. Proces europeizacji dotyczy zwtaszcza prawa rolnego i w tej dziedzinie prawa
oznacza przede wszystkim wymog implementacji obowigzujgcej regulacji prawnej
UE, artykutujacej zatozenia Wspolnej Polityki Rolnej*. Przyjmowane rozwigzania
prawne majg bezposredni wptyw na rezim prawny prowadzonej w gospodarstwach
rodzinnych produkcji rolnej. Przeprowadzona analiza data podstawe do wyodreb-
nienia kilku etapéw ekologizacji WPR oraz ukazania na tym tle sSrodowiskowego
wymiaru zalozen tej polityki na lata 2014-2020. W tym zakresie, z uwagi na temat

24 Rezolucja przyjeta na 66. Sesji Zgromadzenia Ogolnego Organizacji Narodow Zjednoczo-
nych dnia 22 grudnia 2011 r., A/RES/66/222, DG, 28 marca 2012 r.

% M.A. Krdl, Rola gospodarstw rodzinnych w prawnej ochronie zasobéw Srodowiska
iroznorodnosci biologicznej, [w:] Prawne mechanizmy wspierania i ochrony rolnictwa rodzinnego
w Polsce i innych panstwach Unii Europejskiej, red. P. Litwiniuk, Warszawa 2015, s. 153—174.

%6 J. Ciechanowicz-McLean, Globalizacja i europeizacja w publicznym prawie gospodar-
czym i prawie ochrony srodowiska, [w:| Dziesig¢ lat polskich doswiadczen w Unii Europejskiej.
Problemy prawnoadministracyjne, s. 87 i n.

27 Zob. S. Kowalczyk, R. Sobiecki, Europejski model rolnictwa — uwarunkowania ewolucji,
,»Roczniki Nauk Rolniczych. Seria G” 2011, nr 3, s. 10; M. Rosinska-Bukowska, Procesy globali-
zacji i ich wplyw na gospodarke Zywnosciowq i rolnictwo — przez pryzmat dziatalnosci korporacji
transnarodowych, ,,Problemy Rolnictwa Swiatowego” 2014, t. 14, nr 1.

8 Zob. A. Kowalski, Wyzwania dla sektora rolno-spozywczego we wspélczesnym swiecie,
[w:] Analiza uwarunkowan i wyzwan rozwoju sektora rolno-zywnosciowego w Polsce na tle ten-
dencji swiatowych (Synteza), red. A. Czyzewski, A. Kowalski, R. Grochowska, Warszawa 2014,
s. 9, 23-25; S. Kowalczyk, R. Sobiecki, op. cit., s. 9; M. Rosinska-Bukowska, op. cit., s. 100.

2 M. Gruda, Nowe réwnowagi produkcyjne polskiego rolnictwa na tle tendencji Swiato-
wych, [W:] Analiza uwarunkowan i wyzwan rozwoju sektora rolno-zywnosciowego w Polsce...,
s. 27-30.

3 MLA. Krdl, Przejawy europeizacji w prawie rolnym, ,,Studia Turidica Agraria” 2009, t. 7,
s. 72-92.
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prowadzonych badan, przedstawione zostaly dwa przejawy ekologicznej funkcji,
ktoéra majg petni¢ gospodarstwa rodzinne w ramach systemoéw ptatnosci bezpo-
srednich i programu rozwoju obszaréw wiejskich.

Przedmiotowe badania doprowadzity do wniosku, ze obecnie wplyw czyn-
nika globalizacji oznacza uczestnictwo gospodarstw rodzinnych w warunkach
wspolczesnego rynku m.in. przez spelnienie wymogow standaryzacji’'. Coraz
bardziej zauwazalne oddziatywanie tego procesu wymusza réwniez wigczenie do
europejskiego modelu rolnictwa, jako elementu konstrukcyjnego, kwestii ochro-
ny réznorodnosci biologicznej i zasobdw naturalnych. Doswiadczenia wdrozenia
wspolnotowych regulacji prawnych, artykutujacych zatozenia WPR od lat 90.,
wskazuja, iz forma rolnictwa rodzinnego ze wzgledéw srodowiskowych najbar-
dziej przystaje do wymogow rolnictwa zrownowazonego. Z tego powodu, przyj-
mujac w pelni zatozenie wielofunkcyjnosci rolnictwa, wyrdznia si¢ wspotczesnie
kilka funkcji gospodarstw rodzinnych: produkcyjna, gospodarczg, innowacyjna,
socjalng 1 srodowiskowa. Zarowno tradycyjne, jak i nowe funkcje gospodarstw
rodzinnych zostaly wskazane w rezolucji ONZ nr 66 z 2011 r.

Ustanowione srodki prawne w ramach nowego systemu platnosci bezposred-
nich oraz wspierania rozwoju obszarow wiejskich odnoszg si¢ zarowno posrednio,
jak i bezposrednio do ochrony réznorodnosci biologicznej, zasobéw naturalnych
i krajobrazu wiejskiego. Nowy model ptatnosci bezposrednich ma shuzy¢ wspie-
raniu prosrodowiskowych praktyk rolniczych w gospodarstwach rodzinnych.
Dzialania te majg chroni¢ réznorodno$¢ biologiczng i stan europejskich krajo-
brazoéw przez stymulowanie do podejmowania odpowiednich systemoéw uzytko-
wania cennych siedlisk, z uwzglednieniem proceséw i zjawisk wynikajacych ze
zmian klimatu. Zaktadane podstawowe pozytywne efekty ekologiczne progra-
moéw rolnosrodowiskowych to przede wszystkim: ochrona réznorodnosci biolo-
gicznej przez ochrong siedlisk przyrodniczych; dostosowanie zakresu ochrony do
cennych siedlisk, gatunkéw roslin i zwierzat objetych ochrona; lepsza identyfika-
cja tych siedlisk na terenie kraju; zapewnienie ich monitoringu; stopniowa resty-
tucja przyrodnicza siedlisk bedacych w stanie niezadowalajgcym. Podejmowane
dziatania stuzg rowniez zachowaniu zasobow genetycznych w rolnictwie. Ponadto

31 Przejawem jest m.in. dokument ,,Opracowanie ram dla dobrych praktyk rolniczych”,
przyjety przez Komisje Rolnictwa FAO (zob. Development of Framework for Good Agricultural
Practice, Commission Agricultural, XVII Session, Rome 31 III — 4 IV 2003, COAG/2003/6), czy
standardy zywnosciowe OECD opracowane dla owocow i warzyw (Scheme for the Application of
International Standards for Fruit and Vegetables), wprowadzone przez: Recommendation of the
OECD Council on the Standardization of Packaging for the International Transport of Fresh and
Refrigerated Fruit and Vegetables C(76)124 final oraz Recommendation of the OECD Council
concerning General Provisions for the Labeling and Identification of Fresh Fruit and Vegetables
C(72)100 final. Przyktadowo: Scheme for the Application of International Standards for Fruit and
Vegetables, Cherries, OECD 2015; Scheme for the Application of International Standards for Fruit
and Vegetables, Chinese cabbage, OECD 2015.
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dostosowanie prowadzonej dziatalnosci rolniczej do cennych przyrodniczo obsza-
réw przyczynia si¢ do odbudowy i poprawy stanu krajobrazow rolniczych.

Wdrozenie tego systemu powoduje zwigkszenie rygoryzmu prowadzonej dzia-
falnosci rolniczej m.in. przez wprowadzenie wymogow $rodowiskowych w syste-
mie platnosci bezposrednich czy uzaleznienie mozliwosci skorzystania z wielu
dziatan PROW od spetnienia znacznie zaostrzonych wymogdw $rodowiskowych,
obwarowanych sankcja redukcji lub utraty wsparcia finansowego.

2. Prawne ramy ochrony $rodowiska w dzialalnosci rolniczej

Wprowadzeniem do badan bylta analiza ewolucji regulacji prawnej ochrony §ro-
dowiska w rolnictwie®?. W Polsce, zaréwno w okresie miedzywojennym, jak i w ca-
tym okresie PRL, polityka panstwa odnoszaca si¢ do rolnictwa wyznaczata jako
zasadniczy cel zapewnienie spoteczenstwu bezpieczenstwa zywnosci w aspekcie
ilosciowym. Pierwsze regulacje prawne dotyczace ochrony srodowiska w dziatal-
nosci rolniczej pojawity si¢ w latach 70. XX w.** i odnosity si¢ do problemu prze-
ciwdziatania zmianie przeznaczania gruntow rolnych na cele nierolnicze, zapobie-
gania obnizania ich urodzajnos$ci oraz przywracania warto$ci uzytkowych gruntom
rolnym zdegradowanym na skutek dziatalnosci nierolniczej. Dynamiczny rozwdj
regulacji normujacej prawne aspekty ochrony srodowiska w dziatalnosci rolniczej
rozpoczat si¢ w latach 90. XX w.* na mocy Uktadu Europejskiego ustanawiajace-
go stowarzyszenie mi¢dzy Rzeczgpospolitg Polskg a Wspolnotami Europejskimi®,
Po uzyskaniu cztonkostwa w UE promowaniu proekologicznych zachowan w dzia-
talno$ci rolniczej stuzyt Kodeks Dobrej Praktyki Rolniczej*® oraz zasady dobrej
praktyki rolniczej. Zasady te wprowadzono ze wzglgdu na uzaleznienie wsparcia fi-

2 ML.A. Krol, Legal protection framework of environmental law for agricultural production
in Poland, ,,Zeszyty Naukowe SGGW. Polityki Europejskie, Finanse i Marketing” 2015, z. 13(62),
s. 86—106. Raport narodowy znajduje si¢ na oficjalnej stronie Europejskiego Stowarzyszenia
Prawnikow Agrarystow, Kongresu Prawa Rolnego: www.cedr.org/congresses/luzern/pdf/Com-
mission_II_Pologne.pdf [dostep: 10.03.2017].

3 Uchwata nr 198 RM z dnia 12 lipca 1966 r. w sprawie ochrony uzytkow rolnych, M.P. nr 40,
poz. 200 ze zm., a nast¢pnie ustawa z dnia 26 pazdziernika 1971 r. o ochronie gruntéw rolnych
ilesnych oraz rekultywacji gruntow (Dz.U., nr 27, poz. 249 ze zm.).

3 Ustawa z dnia 12 lipca 1995 r. 0 ochronie ro$lin uprawnych (t.j. Dz.U. z 2002 r., nr 171, poz.
1398 ze zm.); ustawa z dnia 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntéw rolnych i lesnych (tekst pierwotny
Dz.U., nr 16, poz. 78 ze zm.); ustawa z dnia 26 lipca 2000 r. o nawozach i nawozeniu (Dz.U., nr 89,
poz. 991 ze zm.); rozporzadzenie MRiRW z dnia 1 czerwca 2001 r. w sprawie szczegdtowego sposo-
bu stosowania nawozow oraz prowadzenia szkolen z zakresu ich stosowania (Dz.U., nr 60, poz. 616).

¥ Uktad Europejski ustanawiajacy stowarzyszenie mi¢gdzy Rzeczapospolita Polska z jednej
strony a Wspolnotami Europejskimi i ich Panstwami Cztonkowskimi z drugiej strony, sporzadzony
w Brukseli dnia 16 grudnia 1991 r. (Dz.U., nr 11, poz. 38).

3 Pierwszy Kodeks Dobrej Praktyki Rolniczej opracowano w 1999 r. Wymagatl on dosto-
sowania do wymogoéw nowej regulacji odnoszacej si¢ do ochrony $rodowiska. Zob. M.A. Krol,
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nansowego, w ramach kilku dziatan objetych Programem Rozwoju Obszaréw Wiej-
skich 2004-2006%", od spetnienia wymagan srodowiskowych. Standardy te dotyczy-
ly przede wszystkim wymogow zwigzanych z racjonalna gospodarka nawozami,
srodkami ochrony roslin, gospodarkg na uzytkach zielonych, ochrong wod i gleb,
racjonalnym wykorzystaniem $ciekéw i komunalnych osadéw $Sciekowych, zacho-
waniem cennych siedlisk i gatunkow wystepujacych na obszarach rolnych, a takze
zachowaniem czystosci i porzadku w gospodarstwie™®.

Wezwanie do zintegrowania celéw w zakresie ochrony srodowiska, a zwlasz-
cza roznorodnosci biologicznej z dziatalnoscia rolniczg, widoczne jest w wielu ak-
tach prawnych, m.in. w prawie emisyjnym, w regulacji odnoszacej si¢ do dzialal-
nosci ucigzliwej i niebezpiecznej czy przepisach dotyczacych ochrony i korzystania
z zasobow biosfery. Wprowadzajace pytania badawcze dotyczyly ukazania rozni-
cy w sytuacji prawnej podmiotéw korzystajacych ze srodowiska w zaleznosci od
prawnej formy, w ktorej prowadzona jest dzialalnos¢ wytworcza w rolnictwie,
a takze zasad ochrony $rodowiska odnoszacych si¢ do dziatalnosci rolnicze;.

Zasadnicze pytania badawcze koncentrowaty si¢ na kilku zagadnieniach. Prze-
de wszystkim na ocenie ekologicznego wptywu finansowoprawnych instrumentow
Wspolnej Polityki Rolnej (subsydiéw) na wzmocnienie ochrony srodowiska w rol-
nictwie i lesnictwie oraz ukazaniu ich roli w ochronie réznorodnosci biologiczne;.
W zwiazku z powyzszym ocenie prawnej poddatam programy rolnosrodowiskowe,
zalesianie gruntow rolnych, rolnictwo ekologiczne i wymogi wzajemnej zgodnosci.
Kolejna czg$¢ badawcza dotyczyla skuteczno$ci prawnej regulacji odnoszacej sie do
przeciwdzialania zanieczyszczeniom powstajagcym w wyniku prowadzenia dziatal-
nosci rolniczej, zwlaszcza zwigzanym ze stosowaniem srodkow ochrony roslin i na-
wozow. Szczegdtowe pytanie badawcze dotyczylo poziomu transpozycji w Polsce
dyrektywy Rady 91/676/EWG z dnia 12 grudnia 1991 r. dotyczacej ochrony wod
przed zanieczyszczeniami powodowanymi przez azotany pochodzenia rolniczego
(dyrektywa azotanowa)®. W tym zakresie wskazatam trzy grupy instrumentow

Dobre praktyki w rolnictwie jako przejaw realizacji zasady zrownowazonego rozwoju, ,,Przeglad
Prawa Ochrony Srodowiska” 2010, nr 1, s. 54; Kodeks dobrej praktyki rolniczej, Warszawa 2004.

37 Plan Rozwoju Obszaréw Wiejskich na lata 2004-2006. Zob. obwieszczenie MRiRW z dnia
15 listopada 2004 r. w sprawie planu rozwoju obszarow wiejskich, M.P. 2004, nr 56, poz. 958, opra-
cowany na podstawie ustawy z dnia 28 listopada 2003 r. 0 wspieraniu rozwoju obszarow wiejskich ze
srodkow pochodzacych z Sekeji Gwarancji Europejskiego Funduszu Orientacji i Gwarancji Rolnej
(Dz.U., nr 229, poz. 2273 ze zm.).

3 Zakres obowiazkow wynikajacych z ZDPR okreslono w zatgczniku K do Planu, a w for-
mie normatywnej w zalgczniku nr 1 do rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 14 kwietnia 2004 r.
w sprawie szczegotowych warunkéw i trybu udzielania pomocy finansowej na wspieranie dziatal-
nosci rolniczej na obszarach o niekorzystnych warunkach gospodarowania obj¢tej planem rozwo-
ju obszaréw wiejskich (Dz.U., nr 73, poz. 657 ze zm.).

¥ Dyrektywa Rady 91/676/EWG z dnia 12 grudnia 1991 r. dotyczaca ochrony wod przed
zanieczyszczeniami powodowanymi przez azotany pochodzenia rolniczego (Dz.Urz. WE L 375
z 31 grudnia 1991 r., s. 1; Dz.Urz. UE, polskie wydanie specjalne, rozdzial 15, t. 2, s. 68 ze zm.).
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prawnych: ograniczenia stosowania osadow Sciekowych w rolnictwie; wyznaczenie
obszaréw wrazliwych na zanieczyszczenie azotanami ze zrodet rolniczych (vulne-
rable zones); opracowanie polskiego Kodeksu Dobrej Praktyki Rolniczej, a takze
upowszechnianie zasad w nim zawartych, w szczegdlnosci w drodze organizowa-
nia szkolen dla rolnikéw. Ponadto badane obszary dotyczyty polskich instrumentow
prawnych reglamentujacych korzystanie z zasobdéw genowych w rolnictwie. Jest
to faktyczny i catkowity zakaz uprawy roslin genetycznie modyfikowanych, usta-
nowiony — jak wskazano w uzasadnieniu do wprowadzanych regulacji prawnych
— z uwagi na nieprzydatnos¢ tych odmian do uprawy w warunkach klimatyczno-
-glebowych Polski, konieczno$¢ unikniecia zagrozen zdrowia ludzi, zwierzat, roslin
oraz dla srodowiska, a takze ograniczenia stosowania GMO w zywieniu zwierzat.

W podsumowaniu tej czgsci rozwazan nalezy podkresli¢ rosngce znaczenie
prawidtowo prowadzonej dziatalnosci w rolnictwie dla ochrony srodowiska. Rol-
nictwo opiera si¢ na $rodowisku, niezaprzeczalnie dostarcza srodowiskowych
débr publicznych, ale z drugiej strony produkcja rolna ma wptyw na poszcze-
gblne elementy Srodowiska. Zaliczenie podmiotow prowadzacych dziatalno$¢
rolnicza do kategorii podmiotéw korzystajacych ze §rodowiska, niezaleznie od
ich formy prawnej, ma niekwestionowane znaczenie w zwigzku z instrumenta-
mi prawnymi odpowiedzialno$ci za szkody w §rodowisku jako gwarancja prze-
strzegania zasad obowigzujacych w tej dziedzinie prawa. Rosngce wykorzystanie
programéw rolnosrodowiskowych, Kodeksu Dobrej Praktyki Rolniczej i zasad
rolnictwa ekologicznego oraz wsparcie finansowe gospodarowania na obszarach
o niekorzystnych warunkach wywarty pozytywny wptyw na réznorodnos¢ bio-
logiczng uzytkéw rolnych, a wspotczesnie dziatalnos¢ rolnicza przyczynia si¢ do
ochrony zasobow genetycznych, gatunkow i siedlisk.

3. Prawne instrumenty Wspdlnej Polityki Rolnej
stuzace ochronie krajobrazu

Dopelnieniem prowadzonych badan byla analiza prawnych instrumentow
Wspolnej Polityki Rolnej stuzacych ochronie krajobrazu wiejskiego*’. Analiza ma-
teriatu normatywnego oraz pogladéw doktryny stuzyta ustaleniu pojecia ,,krajo-
braz” (jeszcze przed wprowadzeniem definicji legalnej do polskiego ustawodaw-
stwa*!) oraz wskazaniu typow krajobrazu i instrumentéw prawnych jego ochrony.
Zestawilam projektowang definicj¢ z innymi prawnymi okresleniami funkcjonu-
jacymi w naszym ustawodawstwie. Szczegdlnym typem krajobrazu jest krajobraz

40 A. Kazmierska-Patrzyczna, M.A. Krol, Prawne instrumenty ochrony krajobrazu wiej-
skiego w ramach systemow wsparcia bezposredniego do gruntow rolnych oraz rozwoju obszarow
wiejskich na lata 2014-2020, ,,Acta Universitatis Carolinae — Iuridica” 2015, nr 2, s. 189-208.

4 Prezydencki projekt ustawy wniesiony do laski marszatkowskiej w dniu 1 lipca 2013 r.,
druk sejmowy nr 1525.
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wiejski. Ocena zagrozen i zasady dotyczace ksztattowania krajobrazu wiejskiego
muszg uwzgledniac jego swoiste cechy. Celem prowadzonych badan bylo ukazanie
instrumentow ochrony omawianego typu krajobrazu. W tym miejscu pojawilo sie
pytanie badawcze, czy istniejg instrumenty ochrony tego typu krajobrazu w pol-
skim ustawodawstwie z zakresu ochrony przyrody oraz w regulacjach prawnych
odnoszacych si¢ do wsparcia bezposredniego do gruntow rolnych i rozwoju obsza-
réw wiejskich w nowym okresie programowania na lata 2014-2020.

Z uwagi na tak zakreslony temat badawczy niezbedne bylo wskazanie pod-
stawowych zalozen ochrony krajobrazu wiejskiego w przyjmowanych strategiach,
dotyczacych zarowno polityki ekologicznej, jak i polityki rolnej naszego panstwa.
Analiza ta zostala poprzedzona badaniami nad podstawowymi instrumentami
ochrony krajobrazu w systemie prawa polskiego, zwlaszcza na potozonych na tere-
nach wiejskich w obszarach Natura 2000. Nastgpnie ocenie poddano instrumenty
ochrony krajobrazu w ramach systemu wsparcia bezposredniego oraz w Progra-
mie Rozwoju Obszaréw Wiejskich na lata 2014-2020%. Analiza doprowadzita do
whniosku, iz w przepisach ogdlnych stuzacych ochronie przyrody brak jest regulacji
bezposrednio chroniacej krajobraz przed negatywnym oddziatywaniem ze strony
dziatalnos$ci rolniczej. Natomiast odnajdujemy wiele rozwigzan prawnych doty-
czacych ochrony tego typu krajobrazu w regulacji prawnej UE odnoszacej si¢ do
wsparcia bezposredniego do gruntow rolnych oraz rozwoju obszaréw wiejskich.

W Polsce od momentu uzyskania cztonkostwa w UE wzrasta znaczenie pro-
graméw rolnosrodowiskowych, zalesiania gruntéw, rolnictwa ekologicznego czy
wsparcia na obszarach o niekorzystnych warunkach gospodarowania (ONW).
Szczegolnego podkreslenia wymaga wprowadzenie w kolejnym etapie programo-
wania WPR nowej ptatnosci za dziatania srodowiskowe®, ktora w zatozeniach be-
dzie stuzyla przeciwdziataniu monokulturom, co w konsekwencji jest bardzo waz-
nym elementem ksztattowania krajobrazu na obszarach wiejskich. Ten instrument
bedzie si¢ przyczyniat do ochrony naturalnie wyksztatconych tak i pastwisk, czgsto
na terenach podmoktych, co moze zapewni¢ bardziej skuteczna ochrong siedlisk
przyrodniczych na obszarach Natura 2000. Prawidtowe wdrozenie wskazanego in-
strumentu bedzie stuzylo takze ochronie tzw. wysp srodowiskowych w otoczeniu
agroekosystemow w krajobrazie wiejskim, czyli np. miedz, wolnostojacych drzew,
kep roslinnosci itp. Ich obecno$¢ ma kluczowe znaczenie nie tylko dla réznorod-
nosci biologicznej, ale rowniez stanowi niezbedny element struktury krajobrazu

# Program Rozwoju Obszaréw Wiejskich 2014-2020, opracowany na podstawie rozporza-
dzenia nr 1305/2013 oraz aktow delegowanych i wykonawczych Komisji Europejskiej, zatwier-
dzony decyzja Komisji CCI 2014PLO6RDNOO1.

 Art. 47 ust. 1 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1307/2013 z dnia
17 grudnia 2013 r. ustanawiajgcego przepisy dotyczace ptatnosci bezposrednich dla rolnikéw na
podstawie systemow wsparcia w ramach Wspoélnej Polityki Rolnej oraz uchylajacego rozporza-
dzenie Rady (WE) nr 637/2008 i rozporzadzenie Rady (WE) nr 73/2009 (Dz.Urz. UE L 347 z 20
grudnia 2013 r.), s. 608 ze zm.
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wiejskiego, przesadzajacy o jego roznorodnosci. Z tego wzgledu nalezy podkre-
sli¢, iz nowy model wsparcia bezposredniego do gruntéw rolnych bedzie stuzyt
wspieraniu pro§rodowiskowych praktyk rolniczych, przyczyniajacych si¢ takze do
ochrony krajobrazu wiejskiego.

WYNAGRADZANIE ZA SRODOWISKOWE DOBRA PUBLICZNE
DOSTARCZANE PRZEZ ROLNICTWO

Z punktu widzenia rzetelnosci badan naukowych nad prawnymi instrumen-
tami Wspdlnej Polityki Rolnej stuzagcymi ochronie srodowiska analizy wymaga-
ty aktualne rozwigzania prawne w zakresie ptatnosci bezposrednich do gruntow
rolnych. Instrument ten tradycyjnie zaliczany byl do I filaru WPR (wspoélnej or-
ganizacji rynkow rolnych) i stanowit rodzaj rekompensaty za spadek cen gwa-
rantowanych. Jednakze w pierwszej dekadzie XXI w. nastgpita zmiana podejécia
ustawodawcy, ktory przydat ptatno$ciom nie tylko funkcje dochodowa, ale tez
spoteczng i1 ekologiczng. Moim zdaniem nalezy odczytywac to jako efekt po-
stepujacego procesu globalizacji i koniecznos$ci dalszej integracji instrumentow
WPR z ochrong srodowiska.

Zainteresowania naukowe tym tematem zostaty zainicjowane rozwazaniami
dotyczgcymi wymogow wzajemnej zgodno$ci*!. Zgodnie z przyjetymi wymoga-
mi przyznanie platnosci bezposrednich uzalezniono od spetnienia przez produ-
centow rolnych wielu obowigzkow zwigzanych z ochrong zdrowia publicznego,
ochrong srodowiska czy dobrostanem zwierzat. Ustanowienie wymogow srodo-
wiskowych wprowadzito po raz pierwszy mechanizm powigzania instrumentow
polityki rynkowej (I filaru WPR) z wymogami na rzecz ochrony $rodowiska.

Zasadniczym celem analizy bylo wskazanie przyjetych rozwigzan prawnych
odnoszacych si¢ do regulacji rynkowej w okresie programowania Wspolnej Poli-
tyki Rolnej w latach 2014-2020 oraz dokonanie oceny poziomu ich wdrozenia®.
W zakresie analizowanego zagadnienia mozna sformutowac kilka pytan badaw-
czych dotyczacych m.in.:

— teoretycznych podstaw powigzania ptatnosci bezposrednich do gruntow
rolnych, jako jednego z podstawowych instrumentéw Wspdlnej Polityki Rolnej
pelnigcego funkcj¢ regulatora prorynkowego, z ochrong srodowiska,

— ewolucji prawnej regulacji w zakresie ptatnosci bezposrednich do grun-
tow rolnych w Unii Europejskie;j,

“ M.A. Krol, ,, Zasada wzajemnej zgodnosci” — nowy instrument ochrony Srodowiska, [w:]
Dekada harmonizacji w prawie ochrony srodowiska, red. M. Rudnicki, A. Hatadyj, K. Sobieraj,
Lublin 2011.

% Eadem, Market Organisation — Legal Framework and Implementation in Poland, www.
cedr.org/congresses/potsdam/potsdamcom1.php [dostep: 10.03.2017].
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— znaczenia tego instrumentu w nowej perspektywie programowej na lata
2014-2020 z punktu widzenia przyj¢tych rozwigzan prawnych stuzacych zacho-
waniu zasobow srodowiska, przeciwdziataniu spadkowi r6znorodnosci biologicz-
nej 1 ochronie walorow krajobrazowych na obszarach wiejskich.

1. Koncepcja débr publicznych jako teoretyczna podstawa uzasadnienia
wynagradzania producentéw rolnych za stosowanie dobrych praktyk
rolniczych zgodnie z wymogami ochrony Srodowiska

Z uwagi na temat badan odrebnej analizy wymagata mozliwo$¢ zastosowa-
nia ekonomicznej koncepcji dobr publicznych jako teoretycznej podstawy uza-
sadnienia wynagradzania producentéw rolnych za stosowanie dobrych praktyk
rolniczych, zgodnie z wymogami ochrony $rodowiska®®. Jak zostalo wskazane,
prezentowany cykl artykuldow zawiera elementy interdyscyplinarne, poniewaz
préba oceny ekologizacji Wspdlnej Polityki Rolnej wykracza poza normy prawne
oraz ma wyrazne odniesienie i uzasadnienie ekonomiczne, ktérego nie mozna
bylo pomingé. Analizy wymagaty poglady teorii ekonomii i doktryny prawa od-
noszace si¢ do samej koncepcji dobr publicznych i ich klasyfikacji. Koncepcje
te nalezalo tez skonfrontowac ze znajdujacym konstytucyjng podstawe pojgciem
,,dobro wspolne”. Ta analiza poprzedzita zasadnicze rozwazania dotyczace prob-
lematyki dobr publicznych uzytkowanych i dostarczanych przez rolnictwo oraz
wynagradzania za ich dostarczanie. W konkluzjach wskazano podstawowy in-
strument WPR — ptatnosci bezposrednie do gruntéow rolnych — jako forme wy-
nagradzania za dostarczanie dobr publicznych. Przeprowadzona analiza dorobku
polskiej doktryny prawa ukazata, iz dotychczasowe rozwazania koncentrujace si¢
na tematyce dobr publicznych dotyczyly glownie stosunku panstwa do kwestii
wlasnosci tych dobr, form ich uzytkowania czy ewentualnej reglamentacji, pomi-
jajac kwestie ich dostarczania oraz wynagradzania za ich dostarczanie.

Aspekt zrodel wytwarzania i redystrybucji dobr publicznych pojawia si¢ jed-
nak w analizach ekonomicznych. Wyniki badan wskazuja, ze dostarczanie dobr
publicznych moze by¢ jednym z efektéw dziatalnosci rolniczej prowadzonej na
obszarach wiejskich. Rolnictwo i obszary wiejskie stajg si¢ zatem dostawca dobr
publicznych, nie tylko tych ekonomicznych (bezpieczenstwo zywnosciowe i bez-
pieczenstwo zywnosci, bezpieczenstwo energetyczne) czy spoteczno-kulturowych
(zywotnos¢ spoteczna i ekonomiczna wsi, wzbogacanie kultury narodowej, ksztat-
towanie tozsamosci lokalnej, regionalnej, kulturowej), ale takze srodowiskowych
(bioréznorodno$¢, krajobraz rolniczy, ochrona gleb, wlasciwe stosunki wodne).

4 K. Bankowska, M.A. Krol, Wynagradzanie za srodowiskowe dobra publiczne dostarczane
przez rolnictwo, [w:] Dobra publiczne w administracji, red. M. Pierzchata, M. Wozniak, Torun
2014, s. 215-235.
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Konsekwencja ewolucji zasadniczego celu dziatalno$ci rolniczej — od czysto
ekonomicznego (produkcyjnego), w kierunku dostawcy srodowiskowych dobr pub-
licznych — jest pojawienie si¢ koncepcji rekompensaty kosztu dostarczania dobr
publicznych, znajdujacej swoje potwierdzenie w prowadzonej przez UE Wspolnej
Polityce Rolnej. Koncepcja wynagradzania rolnikow za dostarczane dobra publicz-
ne ze wspolnotowych publicznych srodkow budzetowych stata si¢ legitymizacija
uzasadniajgcg przyznanie posiadaczom gruntdéw rolnych platnosci obszarowych,
uzaleznionych nie tyle od prowadzonej na tych gruntach produkcji rolnej, ile od do-
konania okreslonych zabiegow srodowiskowych. Wzrastajaca cze$¢ kosztow WPR
nalezy zatem traktowac jako koszt dostarczania dobr publicznych, zas doptaty wy-
ptacane w ramach tego systemu producentom rolnym — jako instrument stymulujg-
cy rolnikéw do dostarczania tych dobr.

Wryniki badan uzasadniaja postawiong teze, ze wspotczesnie zmienia si¢ po-
dejscie do dziatalnosci rolniczej. To, co dotychczas bylo sferg prywatna, przez na-
lozenie obowigzkéw na rzecz ochrony srodowiska stuzacych interesowi publiczne-
mu oraz przyznanie wsparcia ze srodkow publicznych, spowodowato poszerzenie
tradycyjnej koncepcji dobra publicznego. Dziatalnos¢ rolnicza uzyskuje nowe uje-
cie, wykraczajace poza sfere prywatnej aktywnosci zawodowej czy gospodarczej.
Wskutek natozenia obowiazkéw na rzecz ochrony srodowiska stuzacych interesowi
publicznemu i wynagradzania tych dziatah ze srodkéw publicznych, staje si¢ ona
sferg ochrony i wytwarzania srodowiskowych doébr publicznych, a przez to ulega
rozszerzeniu tradycyjna koncepcja dobra publicznego.

2. Ewolucja prawnej regulacji w zakresie platnosci bezposrednich
do gruntéw rolnych w Unii Europejskiej

Z punktu widzenia rzetelnosci badan naukowych analiza i proba oceny obec-
nego stanu prawnego wymagala ukazania genezy regulacji prawnej w zakresie
ptatnosci bezposrednich do gruntéw rolnych, dokonanej pod katem stopniowego
uzaleznienia mozliwosci otrzymania wsparcia finansowego od spetnienia praw-
nie okre$lonych wymogdéw na rzecz zdrowia publicznego, dobrostanu zwierzat,
a zwlaszcza ochrony $rodowiska?. Poglebieniem prowadzonych rozwazan byto
zagadnienie srodowiskowego wymiaru Wspoélnej Polityki Rolnej w prawnej re-
gulacji odnoszacej si¢ do systemow wsparcia bezposredniego. Postepujace za-
grozenia dla srodowiska na przetomie wiekow (w tym wspotcze$nie ujawnione
gwaltowne zmiany klimatyczne i spadek réznorodnosci biologicznej) spowodo-
waly, iz ostatnie reformy WPR podyktowane zostalty nowymi determinantami
zmian. Z tego wzgledu ustawodawca europejski, obok oddziatywania srodowi-

7 MLA. Krol, Srodowiskowy wymiar platnosci w ramach systeméw wsparcia bezposredniego
— zagadnienia prawne, [w:] Prawne instrumenty ochrony srodowiska, red. B. Jezynska, E. Kruk,
Lublin 2016, s. 295 i n.



Pobrane z czasopisma Studia luridica Lublinensia http://studiaiuridica.umcs.pl
Data: 27/02/2026 19:46:26

Ocena modelu prawnej ochrony srodowiska we Wspodlnej Polityce Rolnej 247

skowego w ramach polityki strukturalnej, wprowadzit nowy model wsparcia bez-
posredniego, ktory ma stuzy¢ rowniez wspieraniu prosrodowiskowych praktyk
rolniczych. Przyjete w 2013 r. regulacje prawne w ustawodawstwie rolnym UE*®
staty si¢ podstawa do podjecia badan nad zakresem dokonanych zmian i celowos-
cig wprowadzonych instrumentdéw prawnych.

W dalszej czgsci badan poddalam ocenie nowe rozwigzania prawne odno-
szace si¢ do wymogoéw wzajemnej zgodnosci jako podstawowego instrumentu
prawnego realizujacego zatozenie ekologizacji polityki rolnej, a takze mozliwos¢
przyznania dodatkowej ptatnosci za zazielenienie, uzaleznionej od spetnienia wy-
magan odnoszacych si¢ do dywersyfikacji upraw, utrzymania trwatych uzytkow
zielonych oraz przeznaczenia czes$ci powierzchni na cele proekologiczne. Anali-
za ewolucji tej instytucji prawnej ukazuje, iz poczatkowo platnosci bezposrednie
byly przyznawane bezwarunkowo i nie byly zwigzane z wielko$cig produkcji.
Dopiero w pierwszej dekadzie XXI w. uzalezniono je od spetnienia wymogow
wzajemnej zgodnos$ci. Przyjecie takiego rozwigzania przyczynito si¢ do wsparcia
i stabilizacji dochodéw gospodarstw rolnych. Ponadto uzasadnieniem dla utrzy-
mywania wysokiego poziomu wydatkowania na rzecz ptatnosci byto dostarczanie
spoteczenstwu nie tylko produktéw rolnych, ale tez dobr publicznych, takich jak
bezpieczenstwo zywnosciowe czy dobra srodowiskowe (bioréznorodnos¢, jakosé
elementow Srodowiska, krajobraz wiejski). Analiza ustanowionych rozwigzan
prawnych w zakresie ptatnosci bezposrednich pozwala stwierdzi¢, ze pomimo za-
sadniczego celu, jakim jest zapewnienie utrzymania na odpowiednim poziomie
dochodéw rolniczych, nowy model wsparcia bezposredniego ma aktywnie stuzy¢
wspieraniu prosrodowiskowych praktyk rolniczych i przyczyniaé si¢ przez to do
ochrony §rodowiska.

3. Platnos$ci bezposrednie w perspektywie programowej w latach 2014-2020

Kolejna reforma WPR byla podyktowana nowymi determinantami zmian:
ograniczeniami zewngtrznymi (jak m.in. konkurencja na rynkach $§wiatowych,
zmiany klimatu) i czg¢§ciowo innymi niz w przeszto$ci uwarunkowaniami we-
wnetrznymi (m.in. rozszerzeniem UE o kolejne panstwa cztonkowskie, dgzeniem
do ograniczenia srodkéw budzetowych). Prowadzone badania ukazujg, ze w no-
wych warunkach nastepuje reorientacja instrumentoéw polityki rolnej, a wprowa-
dzane rozwigzania majg wyeliminowac¢ z systemu doptat grupe wiascicieli go-
spodarstw utrzymujacych grunty wylgcznie w celu otrzymywania wsparcia oraz
zredukowa¢ doplaty dla najwiekszych gospodarstw rolnych, natomiast zaoszcze-

* Pakiet legislacyjny Wspolnej Polityki Rolnej na lata 2014—2020 wraz z zasadami przej$cio-
wymi, obowiazujacymi w 2014 r., zostat przyjety na posiedzeniu Rady ds. Rolnictwa i Rybotéwstwa
Parlamentu Europejskiego w dniu 16 grudnia 2013 r. Pakiet objat reforma kilka obszaréw: wspdlna
organizacj¢ rynkow, platnosci bezposrednie, rozwdj obszaréw wiejskich i finansowanie WPR.
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dzone $rodki przeznaczy¢ na rozwoj obszaréw wiejskich®. Istotnym elementem
prowadzonych rozwazan byla proba oceny skutecznosci przyjetych rozwigzan
prawnych, dokonana przez ukazanie efektywnos$ci ich wdrozenia w naszym sy-
stemie prawnym.

Zreformowany system ptatnosci w ramach systemow wsparcia bezposred-
niego wprowadza wiele nowych instrumentéw stuzacych realizacji trzech prze-
krojowych celow: poprawie konkurencyjnosci rolnictwa, zrownowazonemu za-
rzadzaniu zasobami naturalnymi i podejmowaniu dziatan w dziedzinie klimatu,
a takze zrownowazonemu rozwojowi terytorialnemu obszaréw wiejskich. Z tego
powodu w okresie programowania WPR w latach 2014-2020 system ptatnosci
jest znacznie bardziej zroznicowany. Ma on wspiera¢ rolnikow aktywnych zawo-
dowo, lecz z potozeniem silniejszego akcentu na pomoc dla mtodych rolnikow,
matych i srednich gospodarstw oraz z mozliwoscig zastosowania redukcji ptat-
no$ci dla gospodarstw osiggajacych najwyzsze dochody. Wyraznie zwigkszono
srodowiskowe wymogi zwigzane ze wsparciem gospodarstw rolnych, ktore od
tego momentu stajg si¢ podstawg ich przyznania. Utrzymano tez dodatkowg ptat-
no$¢ dla producentéw dziatajacych na obszarach o ograniczeniach naturalnych.
W tym zakresie podkreslitam zmiane podej$cia ustawodawcy europejskiego na
rzecz wzmocnienia systemu ptatnosci, na co wskazuje mozliwo$¢ przesunigcia
srodkow migedzy dwoma filarami tej polityki. Ustawodawca europejski utrzy-
mat podzial na dwa fundusze, z ktérych maja by¢ finansowane dwa filary WPR.
Wyraznie przy tym okreslono zasade elastyczno$ci przeptywu $rodkow migdzy
tymi filarami. Nowa koncepcja ptatnosci bezposrednich ma na celu lepsze wy-
korzystanie efektu synergii z II filarem. Z tego wzgledu, zgodnie z zasadg ela-
stycznosci, panstwa cztonkowskie maja mozliwos¢ przesuniecia od 15% do 25%
srodkow z filaru II na rzecz ptatnosci bezposrednich, co moze przyczynic si¢ do
osiggniecia skutku ekologicznego™.

Ustanowione srodki prawne odnosza si¢ ponadto do ochrony réznorodnos$ci bio-
logicznej 1 krajobrazu przez dywersyfikacj¢ upraw, utrzymanie trwatych uzytkow
zielonych oraz obszaréw proekologicznych czy stosowanie praktyk rownowaznych,
obejmujacych m.in. gospodarowanie elementami krajobrazu. Czynnikami przesa-
dzajacymi o skuteczno$ci wdrozenia instrumentow tzw. zazielenienia w gospodar-
stwach rolnych sg: 1) ich obowigzkowy charakter — rolnicy uprawnieni do ptatnosci
na wszystkich kwalifikujacych si¢ gruntach bgda zobowigzani do przestrzegania
praktyk rolniczych korzystnych dla srodowiska i klimatu Iub alternatywnie beda
mogli dokonywac tzw. praktyk rownowaznych, 2) sankcja finansowa za nieprze-
strzeganie wymogow ,,ekologizacji” przez producentéw rolnych w postaci mozli-
wosci cofnigcia w cato$ci lub czgsci przyznanej pomocy, 3) obowigzek ponownego

¥ ML.A. Krol, Nowe rozwigzania prawne w zakresie platnosci w ramach systemow wsparcia
bezposredniego, ,,Studia Iuridica Agraria” 2015, t. 13,s. 77 in.
0 Eadem, Market Organisation...
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przeksztatcenia gruntow w trwaly uzytek zielony w przypadku zaorania lub prze-
ksztatcenia trwalych uzytkéw na terenach cennych przyrodniczo (np. obszarach
Natura 2000), naktadany niezaleznie od sankcji finansowej w postaci zmniejszenia
platnosci, 4) zagwarantowanie na instrumenty zazielenienia 30% ogoétu srodkow
zapewnionych na platno$ci bezposrednie’. W ten sposdb przyznanie niemal 1/3
srodkéw przeznaczonych na doptaty bezposrednie bedzie uzaleznione od spetnie-
nia przez panstwo cztonkowskie bardziej elastycznych i wprowadzanych stopnio-
wo wymogdw zwigzanych z ochrong srodowiska™.

Czynnikiem ostabiajagcym skuteczno$¢ tego instrumentu sg liczne wylacze-
nia obowigzku podejmowania praktyk rolniczych korzystnych dla §rodowiska
i klimatu. W przypadku rolnikéw, ktérzy prowadza dziatalno$¢ rolnicza na po-
wierzchni gruntéw ornych do 10 ha i nie posiadajg trwatych uzytkow zielonych
albo zostali wigczeni w 2015 r. do systemu dla matych gospodarstw, otrzymanie
platnosci za zazielenienie nie bgdzie wigzalo si¢ z koniecznoscig dokonywania
zmian w systemie gospodarowania. Przeprowadzone badania uzasadniajg twier-
dzenie o zmianie charakteru platnosci w ramach systemow wsparcia bezposred-
niego. Ustanowione w latach 90. XX w. jako rekompensata za spadek cen gwa-
rantowanych, miaty pierwotnie shuzy¢ wytacznie subwencjonowaniu dochodow
rolniczych. Poczatkowo nie mialy charakteru stymulatora gospodarczego, cho-
ciaz do$¢ szybko przydano im rol¢ regulatora prorynkowego, co w zatozeniach
mialo umozliwi¢ rolnikom dostosowanie do warunkow nie tylko na rynku euro-
pejskim, ale 1 na rynkach swiatowych. Wspotczesnie analiza struktury wszyst-
kich wydatkéw na realizacj¢ WPR wskazuje na zdecydowany wzrost znaczenia
tego instrumentu. Ponadto powigzanie ptatnosci z obowigzkiem dziatan na rzecz
ochrony $rodowiska, a nast¢gpnie wprowadzenie odrebnej ptatnosci za dzialania
srodowiskowe, stanowi kolejng eksplikacje dla utrzymania tej formy wsparcia.
Powoduje to, ze ptatnosci bezposrednie staty si¢ w obecnym okresie programo-
wania dynamicznym instrumentem Wspdlnej Polityki Rolne;.

W ocenie ustawodawcy nowe rozwigzania, ustanawiajace dodatkowe prosro-
dowiskowe dziatania w ramach tzw. zazieleniania, majg charakter priorytetowy,
na ktory przeznaczone jest 30% ogotu srodkéw finansowych dedykowanych na
ptatnosci bezposrednie. Trzeba jednak pamigta¢ o wskazanych wielu wytacze-
niach od ustanowionych wymogdéw srodowiskowych, ktore znacznie oslabiaja
generalne mechanizmy. Skutki proekologicznych dziatan podejmowanych przez

St Art. 47 ust. 1 rozporzadzenia 1307/2013 z dnia 17 grudnia 2013 r. ustanawiajacego prze-
pisy dotyczace platnosci bezposrednich dla rolnikow na podstawie systemow wsparcia w ramach
Wspolnej Polityki Rolnej oraz uchylajacego rozporzadzenie Rady (WE) nr 637/2008 i rozporza-
dzenie Rady (WE) nr 73/2009 (Dz.Urz. UE L 347 z 20 grudnia 2013 r.).

52 M.A. Krdl, The common organisation of agricultural market regarding to the legal frame-
work established at European level and implementation in Poland, “CEDR Journal of Rural Law”
2016, Vol. 2, No. 2,s. 12in.
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producentéw rolnych beda widoczne za kilka lat, ale dzigki biezagcemu monitoro-
waniu wstepne wyniki dotyczace skutecznosci zazielenienia platnosci w ramach
systemow wsparcia bezposredniego ukazat w 2016 r. srodokresowy przeglad
wieloletnich ram finansowych, a w 2018 r. wskaze ewaluacja WPR dokonana na
zlecenie Komisji Europejskie;.

PODSUMOWANIE

Przeprowadzone badania stanowia rezultat kilkuletnich zainteresowan ba-
dawczych dotyczacych problematyki ekologizacji Wspdlnej Polityki Rolnej oraz
artykutujacych jg prawnych instrumentéw ochrony §rodowiska w dziatalnosci rol-
niczej. Prowadzg one do wniosku, ze postepujace zmiany zachodzace w polityce
rolnej EWG, a nast¢pnie Unii Europejskiej, zgodnie z zasadg integracji, sg wyni-
kiem wlaczenia zagadnien ochrony srodowiska do wszystkich polityk Wspolnoty.
Wspotczesne zagrozenia srodowiska, bedace efektem narastajgcej antropopres;i,
okreslane sg jako tzw. globalne problemy ekologiczne. Jest to jedna z negatyw-
nych pochodnych postepujacego procesu globalizacji, co implikuje do $wiado-
mej polityki w tym zakresie i podejmowania kompleksowych dziatan na szczeblu
ponadnarodowym, krajowym, regionalnym i lokalnym. W te dziatania musi by¢
wlaczone rolnictwo, ktorego zrownowazony rozwoj warunkuje uzyskanie efektu
synergii na obszarach wiejskich. Bez zréwnowazonego rolnictwa nie ma mozliwo-
$ci realizacji zrOwnowazonego rozwoju terytorialnego.

Omoéwione badania dajg mozliwo$¢ udowodnienia postawionej tezy, ze uregu-
lowania dotyczace ochrony srodowiska w rolnictwie ewoluuja od rozwigzan szcze-
gotowych (tj. chronigcych lub regulujacych sposob korzystania ze srodowiska na
wyznaczonych obszarach) do ujecia systemowego, w ktorym ziemia traktowana
jest jako cze$¢ biosfery, rolnictwo jest gospodarczym korzystaniem ze srodowiska,
a na producenta rolnego, jako podmiot korzystajacy ze srodowiska, zostajg natozo-
ne dodatkowe obowigzki zwigzane z ochrong poszczegdlnych elementdow srodo-
wiska 1 krajobrazu, zachowaniem bioréznorodnosci i przeciwdziataniem zmianom
klimatu. Wdrozenie instrumentéw ochrony srodowiska w dziatalnosci rolniczej ro-
dzi okreslone konsekwencje. Wykonanie natozonych obowigzkéw zwicksza kosz-
ty prowadzenia dziatalnosci rolniczej. Niedopetnienie wymogdéw gospodarowania
zgodnie z ustanowionymi regulacjami prawnymi w kolejnych latach po 2017 r. be-
dzie powodowac sankcje nawet przewyzszajace otrzymang kwote z tytutu zaziele-
nienia, co bedzie oznacza¢ czgsciowe zmniegjszenie innych ptatnosci.

Model wsparcia finansowego dzialalno$ci rolniczej w ramach WPR ewoluuje
konsekwentnie od lat 90., by w drugiej dekadzie XXI w. oprze¢ model wsparcia
finansowego rolnictwa na zatozeniu, ze producent rolny jest uzytkownikiem, a za-
razem dostarczycielem dobr publicznych, nie tylko tych ekonomicznych czy spo-
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teczno-kulturowych, ale takze srodowiskowych. Ukazuje to wielofunkcyjny cha-
rakter rolnictwa, w ramach ktérego rolnik rozszerza zakres wykonywanych funkcji,
swiadczac coraz szerszy zakres ushug dla ogotu spoteczenstwa. Wynagradzanie za
dostarczane dobra publiczne przez przyznanie publicznych $§rodkéw w ramach in-
strumentow wsparcia Wspolnej Polityki Rolnej realizuje dwa zatozenia: zacheca do
dostarczania dobr publicznych w odpowiedniej ilo$ci oraz zapewnia ich wtasciwa
jako$¢ przez uzaleznienie wynagrodzenia od spetnienia okreslonych standardéw.

Z punktu widzenia rzetelnos$ci naukowej omawiana problematyka powinna
by¢ przedmiotem dalszych badan. W efekcie narastajacej w ostatnich dziesig-
cioleciach antropopresji pojawit si¢ nowy rodzaj zagrozen $rodowiskowych —
tzw. globalne problemy ekologiczne. Proces ten rodzi coraz bardziej zauwazalne
skutki w jakos$ci poszczegolnych elementdéw srodowiska, dewastacji krajobrazu
1 zmianach klimatu. Z uwagi na fakt, iz rolnictwo opiera si¢ na produkcyjnym
korzystaniu ze srodowiska, pojawia si¢ pytanie badawcze o wplyw globalizacji
na rolnictwo oraz wstepne pytania badawcze, czy wdrozenie prawnie okreslo-
nego modelu zrownowazonego rolnictwa bedzie skuteczne i czy w przysztosci
przyniesie wymierne efekty w postaci zapewnienia bezpieczenstwa ekologicz-
nego (w tym bezpieczenstwa zywnos$ciowego), poprawy stanu gleb, jakosci wod
czy roznorodnosci biologicznej. Z tego powodu nalezy rozpocza¢ badania nad
wplywem procesu globalizacji na zmiany regulacji prawnej ochrony srodowiska
w dziatalnos$ci rolnicze;.
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SUMMARY

The aim of this article was to summarize long-term research on the legal instruments of
the Common Agricultural Policy in which agricultural activity and rural development are treated
equally as an element of sustainable development. Conducted research allows one to advance the
thesis that Common Agricultural Policy has evolved over the years from a narrow production
approach to agriculture to a holistic approach in which farming is viewed as a harmonious, sus-
tainable use and rational management of natural resources and elements of nature, recognized as
a highly protected public good. Agricultural activity gains a new approach that goes beyond the
sphere of private professional or business activity. As a result of the imposition of environmental
obligations, serving to the public interest, and reimbursement these activities from public funds,
agricultural activity becomes the sphere of protection and production of environmental public
good and, thus, extends the traditional concept of public good. Implementing environmental pro-
tection instruments in farming activities has specific consequences. Implementing the imposed
duties increases the cost of farming. Failure to comply with regulatory requirements in subsequent
years may result in penalties even exceeding the greening amount received, which would mean
a partial reduction in other payments.

Keywords: Common Agricultural Policy; protection of biodiversity; protection of landscape;
cross compliance; direct payments; public goods
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