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Motto:
“Green growth is the only growth
story on offer”

Pierwotne cele Wspolnej Polityki Rolnej (WPR) pozostajq niezmienne od lat
piecdziesiqtych ubieglego stulecia. Jednakze w odniesieniu do polityki rozwoju obszarow wiejskich
oraz artykutujqcych jq zatozen prawnych zauwazalne jest zintegrowane z koncepcjq
zrownowazonego rozwoju. Celem niniejszego opracowania jest proba wskazania podstaw
prawnych wlqczenia instrumentow ochrony srodowiska do regulacji normujqcej zatozenia WPR,
ukazanie ewolucji rozwiqzan prawnych w tym zakresie oraz na podstawie przeprowadzonej
analizy dokonanie oceny zalozen kolejnego etapy programowania tej polityki.

Wprowadzenie

W naukach ekonomicznych koncepcja zrownowazonego rozwoju stala sig¢
paradygmatem wspolczesnych teorii rozwoju spoleczno-gospodarczego.” Nie budzi
zatem watpliwosci fakt, ze zrbwnowazony rozwdj jest tez jednym z trzech wzajemnie
powiazanych priorytetow rozwoju gospodarczego w Unijnej strategii na rzecz
inteligentnego 1 zréwnowazonego rozwoju sprzyjajacego wlaczeniu spotecznemu:
Europa 2020°. Dhugoterminowa perspektywa rozwoju zaklada zrownowazony rozwoj
gospodarki, czyli taki, w ktérym gospodarka powinna efektywnie korzysta¢ z zasobow
naturalnych, zachowywaé warunki wytwarzania przyjazne S$rodowisku i poprawiad
konkurencyjnos¢.

Od kilkudziesigciu lat obserwujemy zmniejszajace si¢ znaczenie rolnictwa jako
miejsca zatrudnienia i dochodow oraz zwigkszajaca si¢ rolg obszarow wiejskich w
zachowaniu $rodowiska, walorow krajobrazowych, a takze przestrzeni dla realizacji
funkcji rekreacyjnej dla spoteczenstwa. Zjawiska te powoduja zmiany wspolczesnego
postrzegania funkcji rolnictwa i zréznicowanie funkcji petnionych przez obszary
wiejskie. Jak wskazuje J. Wilkin pomigdzy zréwnowazonym rozwojem a
wielofunkcyjno$cia rolnictwa i obszarow wiejskich zachodzi $cista wspotzaleznosé.

'] Wilkin, Wielofunkcyjnos$¢ wsi i rolnictwa a rozwoj zrownowazony, ,,Wie$ i Rolnictwo” 2011, z. 4, s. 31.

? Komunikat Komisji z 3 marca 2010 r., Europa 2020 — Strategia na rzecz inteligentnego i zréwnowazonego
rozwoju sprzyjajacego wiaczeniu spotecznemu, KOM (2010) 2020 wersja ostateczna oraz Rezolucja
Parlamentu Europejskiego z 10 marca 2010 r. w sprawie strategii UE 2020, Dz.Urz. UE C 349E, p. 30.
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Wsparcie pozaprodukcyjnych funkcji rolnictwa oraz odpowiednie zréznicowanie funkcji
realizowanych na obszarach wiejskich jest koniecznym warunkiem wdrozenia koncepcji
zrébwnowazonego rozwoju.’ Stad tez w ostatnim dziesiecioleciu przedmiotem analizy
pozostaje koncepcja ,,rolnictwa spotecznie zrownowazonego”, ujmowana jako nowa
filozofia gospodarowania i zycia w $rodowisku wiejskim®, oparta na zalozeniu
wielofunkcyjnego rozwoju rolnictwa i obszaréw wiejskich. Koncepcja ta zaklada
dazenie do pogodzenia przez rolnictwo funkcji produkcyjnych z funkcjami
pozarynkowymi petnionymi przez obszary wiejskie. W literaturze przedmiotu® pojawiaja
si¢ takze proby powiazania dalszego rozwoju polityki rolnej z koncepcja spolecznej
odpowiedzialnoéci®, zakladajaca dobrowolne przestrzeganie przez podmioty
gospodarcze m.in. wymagan ochrony $rodowiska, jak i dobrowolne prowadzenie dziatan
spotecznie uzytecznych.

W tym miejscu nasuwa si¢ pytanie czy cele i zasady Wspodlnej Polityki Rolne;j
(WPR), w tym polityki odnoszacej si¢ do rozwoju obszaréw wiejskich, oraz artykutujace
jej zatozenia instrumenty prawne, zostaly zintegrowane z celami zrownowazonego
rozZwoju.

Celem niniejszego opracowania jest proba wskazania podstaw prawnych
wlaczenia instrumentéw ochrony $rodowiska do regulacji normujacej zatozenia WPR,
ukazanie ewolucji rozwigzan prawnych w tym zakresie oraz, na podstawie
przeprowadzonej analizy, dokonanie oceny zatozen kolejnego etapy programowania tej
polityki. Wybor metod pracy jest zdeterminowany przez cele i zatozenia metodologiczne
prowadzonych badan. W pracy wykorzystano metod¢ dogmatyczno-prawna, polegajaca
na analizie materialu normatywnego, zawartego w aktach prawnych Unii Europejskie;j.
Prowadzona tematyka badawcza wymagata zastosowania metody historyczno-prawne;j,
ukazujacej ewolucje regulacji prawnej artykutlujacej zatozenia WPR. Ilustracja
prowadzonych rozwazan jest orzecznictwo Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci i
Sadu I Instancji UE, a takze poglady wyrazane w doktrynie prawa i ekonomiki
rolnictwa.

I. Zrownowazony rozwdéj w zalozeniach Wspoélnej Polityki Rolnej

1.1. Zasada integracji polityki ochrony Srodowiska z politykami sektorowymi
Zgodnie z trescia art. 11 Traktatu o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej’, przy

ustalaniu 1 realizacji polityk i dziatan Unii, w szczegoélnosci w celu wspierania

zrdwnowazonego rozwoju, musza by¢ brane pod uwage wymogi ochrony $rodowiska.

* J. Wilkin, Wielofunkcyjno$¢ rolnictwa — nowe ujecie roli rolnictwa w gospodarce i spoleczenstwie [w:] J.
Wilkin (red.), Wielofunkcyjno$¢ rolnictwa. Kierunki badan, podstawy metodologiczne i implikacje praktyczne.
IRWIR PAN, Warszawa 2010, s. 28.

4 A. Wos, J. St. Zegar, Rolnictwo spotecznie zrownowazone, IERiGZ, Warszawa 2002, s. 9.

* A. Chlebicka, Koncepcja spotecznej odpowiedzialnosci; wktad do debaty nad przysztoscia Wspélnej Polityki
Rolnej, ,,Przeglad Rolnictwa Swiatowego” 2010,z.4,s.5—11.

® Commission of the European Communities Green Paper: Promoting an European framework for Corporate
Social Responsibility, Brussels, 18.7.2001, COM (2001) 366 final.

7 Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, wersja skonsolidowana Traktatem z Lizbony, Dz.Urz. UE C
326/47 2 26.10.2012, dalej cyt. jako: ,,TFUE”.
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Ustanowiona w tym przepisie zasada, okreslana w doktrynie jako ,zasada integracji™®,
czy ,zasada nadrzedno$ci™® naklada na instytucje UE obowiazek uwzgledniania
wymogow ochrony §rodowiska zardwno przy okreslaniu, jak i wdrazaniu innych polityk
unijnych. Zasada ta zostala wprowadzona do prawa pierwotnego Jednolitym Aktem
Europejskim'® w 1986 r., razem z innymi przepisami statuujacymi zalozenia
wspoélnotowej polityki ochrony srodowiska. Aktualnie usytuowana jest w czg$ci I TFUE
zatytutowanego ,,Zasady”, w tytule II ,Postanowienia ogoélne”. Okreslana jest w
doktrynie'' jako jedna z najwazniejszych zasad prawa $rodowiska UE, ktora
spowodowata uznanie §rodowiska swoista warto$cia, a jego ochrong ,,zasada zasad”,
ktorej musza by¢ podporzadkowane wszystkie wspolne polityki.'*

Jak podkresla M. Gorski, zasada ta ma charakter horyzontalny i opiera si¢ na
uznaniu, ze ochrona srodowiska nie moze by¢ uwzgledniana i realizowana jedynie jako
autonomiczna, odrgbna od innych, polityka"’. G. Grabowska natomiast wskazuje, ze
zasada ta jest rezultatem funkcjonowania podstawowej w polityce ekologicznej
Wspblnoty zasady zrownowazonego rozwoju'’, a z drugiej strony uwzglednianie
ochrony srodowiska w politykach sektorowych uznane jest za konieczne dla realizacji
koncepcji rozwoju zrownowazonego'.

Z tego tez wzgledu postanowienia zawarte w przepisie art. 11 TFUE znajduja
zastosowanie we wszystkich dziedzinach dziatalnosci UE. Glownym celem przepisu jest
umozliwienie pogodzenia zalozen i wymogdéw ochrony $rodowiska z innymi interesami i
zatozeniami realizowanymi na poziomie unijnym, do integracji ochrony $rodowiska z
ogolnie rozumianymi celami spotecznymi i ekonomicznymi, a przez to dazenie do
osiagnigcia zrownowazonego rozwoju.'® W ten sposob traktat przyznaje integracji
ochrony $rodowiska z politykami branzowymi status jednej z kluczowych zasad UE".
Trzeba tez podkresli¢, ze przepis ten musi by¢ analizowany tacznie z postanowieniami
art. 3 ust. 3 zd. 2 Traktatu o Unii Europejskiej'®, zgodnie z ktorym Unia dziata na rzecz
trwatego rozwoju, ktorego podstawa jest m.in. zrownowazony wzrost gospodarczy,
wysoki poziom ochrony 1 poprawy jakoSci srodowiska. Jeszcze silniejszym

8 Tak: M. Gorski, M. Michalak, Komentarz do art. 11 TFUE [w:] A. Wrébel (red.), Traktat o funkcjonowaniu
Unii Europejskiej. Komentarz, t. I (art. 1-89), red. tomu D. Miasik, N. Pottorak, Warszawa 2012, s. 244 czy
M.M. Kenig-Witkowska, Prawo srodowiska Unii Europejskiej. Zagadnienia systemowe, Warszawa 2011, s.
82.

° Tak: P. Korzeniowski, Zasady prawne ochrony $rodowiska, £.6dz 2010, s. 349.

' Jednolity Akt Europejski, podpisany 17 lutego 1986 r. w Luksemburgu, Dz. Urz. UE L 169 2 29.6.1987, s. 1.
M. M. Kenig-Witkowska, Prawo $rodowiska ..., s. 82.

2 G. Biovora, Rolnictwo i $rodowisko w politykach Unii Europejskiej, ,,Przeglad Prawa Rolnego” 2007, t. II,
s. 47.

B M. Gorski, M. Michalak, Komentarz do art. 11 TFUE..., s. 244,

** G. Grabowska, Europejskie prawo $rodowiska, Warszawa 2001, s. 209.

5 Ochrona $rodowiska — przedsiebiorcy, opracowanie Jendroska, Jerzmanski, Bar i Wspdlnicy. Prawo
gospodarcze i ochrona srodowiska sp. z 0.0., Ministerstwo Spraw Zagranicznych 2010, s. 7.

' M. Gérski, M. Michalak, Komentarz do art. 11 TFUE ..., s. 244.

' 1. Jendroska, Prawo gospodarcze i ochrony $rodowiska: Ocena strategiczna w Polsce: odrebna procedura czy
integralna czg$¢ procesu planowania? Obowiazujaca regulacja prawna w $wietle doswiadczen z ocenag
strategiczna Narodowego Planu Rozwoju, ,,Problemy Ocen Srodowiskowych” 2004, nr 1, s. 1 oraz tenze, [w:]
M. Gorski, M. Pchatek, W. Radecki, Prawo ochrony srodowiska. Komentarz, Warszawa 2011, s. 203-204.

'® Traktat o Unii Europejskiej, wersja skonsolidowana Traktatem z Lizbony, Dz.Urz. UE C 326/13 z
26.10.2012, dalej cyt. jako: ,,TUE”.
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zaakcentowaniem tak wytyczonego w przepisach Traktatu celu bylo umieszczenie
zasady integracji w postanowieniach art. 37 Karty Praw Podstawowych UE".

1.2. Zasada integracji ochrony srodowiska z Wspdélna Polityka Rolna

Pomimo, iz zasada integracji odnosi si¢ do wszelkich dziatan Wspdlnoty, w
odniesieniu do art. 6 Traktatu ustanawiajacego Wspolnote Europejska™ wskazywano, iz
dotyczy przede wszystkim wymienionych w art. 3 TWE polityk i $rodkow
wspolnotowych i w stosunku do nich nakazuje realizowa¢ wymienione w art. 2 TWE
cele, tj. m.in. zrbwnowazony rozwdj dziatalnosci gospodarczej, wysoki poziom ochrony
i poprawy $rodowiska naturalnego. Jak podkreslono w literaturze przedmiotu szczegdlne
znaczenie dla $rodowiska przypisywano przy tym wspdlnej polityce w dziedzinie
rolnictwa, wspoélnej polityce w dziedzinie transportu, tworzeniu i rozwijaniu sieci
transeuropejskich oraz $rodkom w dziedzinach energetyki i turystyki*'. Takze w
obecnym stanie prawnym szczeg6lne znaczenie przepisu art. 11 TFUE polega na
koniecznosci wilaczenia ochrony srodowiska do polityk branzowych, a wigc takze do
WPR.

Przyjgcie zasady integracji w zakresie WPR oznacza, ze wymagania ochrony
srodowiska musza by¢ wlaczone w instrumentarium prawne realizujace zatozenia
polityki rolnej, musza stanowi¢ rownorzgdny przedmiot zainteresowania ustawodawcy
obok tradycyjnych instrumentow polityki rynkowej i strukturalnej. Zréwnowazony
rozwodj ma szczegoélnie istotne znaczenie w rolnictwie, gdzie dzialalno$¢ gospodarcza
wplywa zaréwno na jako$¢ i bezpieczenstwo zywnos$ci, na rownowage ekosystemu, ale
takze na stan obszaréw wiejskich jako przestrzeni socjalnej ludnosci wiejskiej. Na
podstawie danych OECD?, obszary wiejskie (tereny rolne i leéne) obejmuja obszar 80%
powierzchni UE, w tym grunty rolne stanowia 42%. Wskazniki te sa jeszcze wyzsze w
Polsce — obszary wiejskie obejmuja obszar 93% terytorium RP, a grunty rolne stanowia
52% powierzchni kraju. Z tego tez wzgledu zaktadany przez ustawodawce wysoki
poziom ochrony poszczegolnych elementdw Srodowiska w  ustanowionych
instrumentach odnoszacych si¢ do obszarow wiejskich, a zwlaszcza wysoka skuteczno$é
ich wdrozenia bgda mialy zasadniczy wplyw na stan ekosystemow przyrodniczych. Z
drugiej za$ strony w dziatalnos$ci rolniczej wigkszo$¢ procesow jest $cisle powiazana z
uwarunkowaniami ekonomicznymi oraz koniecznocia poszanowania $rodowiska.”
Kierujac si¢ ta zasada, w zalozeniach politycznych odnoszacych si¢ do rolnictwa,
powinny by¢ dostrzegane wszystkie funkcje pelnione przez obszary wiejskie, w tym
takze funkcje ekologiczne, gwarantujace ich zrownowazony rozwdj. Te fundamentalng
przestanke w stosunku do WPR podkreslono w orzecznictwie Europejskiego Trybunatu

' Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej, podpisana w Strasburgu 12 grudnia 2007 r., Dz. Urz. UE C
303, p. 1. Na mocy art. 6 TUE Karta ma taka sama moc prawna jak Traktaty.

° Dz. Urz. UE 2004, 90, p. 864/2 ze zm., dalej cyt. jako: ,TWE”.

*! J. Jahns -Bshm, Komentarz do art. 6 pkt 10 TWE [w:] EU - Kommentar, red. J. Schwarze, Baden Baden
2008, s. 277.

?2 Raport Polska 2011, Gospodarka-Spoteczenstwo-Regiony, dokument Ministerstwa Rozwoju Regionalnego,
Warszawa 2011, s. 130 — 138.

» W. Luczka-Bakuta, W kierunku rolnictwa zréwnowazonego — od programéw rolnosrodowiskowych do
cross-compliance, ZNARW 2006, t. XXXVII Rolnictwo, nr 540, s. 294.
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Sprawiedliwosci. Jak wskazat ETS w wyroku z 2009 r.>* spetnienie wymogéw ochrony
srodowiska musi sta¢ si¢ elementem WPR. Ponadto Trybunat zaznaczyt, ze cele polityki
rolnej i ochrony srodowiska nie wykluczaja si¢ wzajemnie, a przeciwnie trzeba je uznac
za komplementarne. Ustawodawca wspolnotowy, zdaniem sadu, obowigzany jest do
ustanowienia instrumentdw prawnych artykutujacych zalozenie zréwnowazonego
rozwoju w dziatalnosci rolniczej.

Jednakze jeszcze na gruncie art. 6 TWE powstata watpliwo$¢, czy zasada ta
statuuje jedynie wymog ,wzigcia pod uwage” wzgledow srodowiskowych, czy tez
obowiazek ten idzie dalej, w kierunku nakazu ,,wywazania” w kazdym przypadku
interesow gospodarczych 1 ekologicznych, a zwlaszcza czy stanowi dyrektywe
umozliwiajaca rozstrzygnigcie kwestii konfliktu tych interesow. Niejednolite w tej
kwestii poglady doktryny mozna podzieli¢ na trzy grupy.

Po pierwsze, wielu przedstawicieli doktryny podziela zdanie, ze zasada
integracji ma obecnie jedynie charakter programowy”, Ze z catoksztaltu unormowan
prawnych oraz na podstawie pogladéw wyrazanych w orzecznictwie wynika, ze jest ona
ograniczona w zasadzie do wymogu proceduralnego, nie zawiera standardow
dotyczacych zobowiazan, ktore mogtyby by¢ dochodzone przed sadem, nie wynikaja z
niej zadne okreslone wymogi ochrony $rodowiska ani tez poziom zrownowazenia tych
wymogoéw™. Stad tez na tej podstawie ptynacy wniosek, ze art. 11 TFUE nie moze by¢é
uwazany za podstaweg rozstrzygnigeia konfliktu migdzy réznymi celami, nie daje on
prymatu ochronie $rodowiska nad wymogami wynikajacymi z innych polityk?’, bowiem
W oparciu o ten przepis interesy ekonomiczne, spoleczne i ekologiczne nalezy traktowac
jako rownorzedne®™. Taka tez lini¢ interpretacyjna prezentowal ETS w  kilku
orzeczeniach wydanych jeszcze na podstawie art. 130r TWE, m.in. w wyroku z 1991
r.”, w ktorym sad m.in. w zakresie polityki transportowej nakazywal uwzglednianie
probleméw ekonomicznych, socjalnych i ekologicznych.

Po wtore, w literaturze przedmiotu mozemy tez spotka¢ dalej idace poglady,
wskazujace iz mechanizm ,,wywazania” powinien stwarza¢ mozliwo$¢ znalezienia
optymalnego rozwiazania konfliktu, ktoéry pozwoli zrealizowac wszystkie cele i zadania
UE” oraz, ze przy prowadzeniu dziatan lub wykonywaniu innych polityk sektorowych
istnieje na mocy tego przepisu konieczno$¢ uwzgledniana ochrony $rodowiska jako

czgéci zadania lub celu’', co ma ulatwié znalezienie optymalnych rozwiazan™.

** Wyrok ETS (wielka izba) z 16 lipca 2009 r. w sprawie C-428/07 Horvath v. Secretary of State for
Environmental, Food and Rural Affairs, Dz.Urz. UE C 220 z 12.09.2009, p. 4.

* M. Goérski, M. Michalak, Komentarz do art. 11 TFUE ..., s. 246.

% M.M. Kenig-Witkowska, Prawo §rodowiska ..., s. 85.

* M. Gérski, M. Michalak, Komentarz do art. 11 TFUE ..., s. 249.

*® A. Wasilewski, Prawna problematyka ochrony $rodowiska w zwiazku z przystapieniem Polski do Unii
Europejskiej. Kwestia granic zwiazania Panstwa Cztonkowskiego prawem WE, , Kwartalnik Prawa
Publicznego” 2004, z. 2, s. 190.

¥ Wyrok ETS w sprawie Pinaud Wieger Spedition GmbH vs. Bundesanstalt fiir den Giiterfernverkehr.
Whniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym: Bundesverwaltungsgericht — Niemcy, C 17/90, ECR
1-5253.

%0 p._ Korzeniowski, Zasady prawne ..., s. 350.

*' S. Hambura, M. Muszynski, Traktat ustanawiajacy Wspolnote Europejska z komentarzem, t. I, Bielsko-Biata
2002, s. 201.

27 Brodecki, Ochrona $srodowiska, Warszawa 2005, s. 129.
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Stanowisko to znajduje uzasadnienie w kilku orzeczeniach ETS wydanych w sprawach
zardwno z zakresu polityki rolnej®, jaki i polityki transportowej**. Trybunat wskazat, iz
wymogi ochrony $rodowiska, na podstawie art. 6 TWE nalezy postrzegac jako cel, ktory
jest rowniez elementem danej polityki sektorowej. Zdaniem Trybunatu prawodawca
wspolnotowy moze zatem na podstawie upowaznien traktatowych zdecydowaé o
wzmocnieniu ochrony srodowiska.

Po trzecie w literaturze niemieckiej’® przedstawiono daleko bardziej idacy
poglad wskazujac, iz ze wzgledu na klauzulg horyzontalna ochrony srodowiska w art. 6
TWE ochrona gruntéw moze w niektorych sytuacjach przewaza¢ nad innymi celami
wspolnej polityki rolnej.

Przylaczajac si¢ do drugiego z wymienionych stanowisk nalezy podkreslié*®, iz
przy interpretacji omawianego przepisu kluczowe znaczenie nalezy przypisa¢ wskazaniu
ustawodawcy europejskiego, iz celem ujecia wymogow srodowiskowych w politykach i
dziataniach Wspolnoty jest zrownowazony rozwdj, czyli taki rozwoj spoteczny i
gospodarczy, ktory nie jest dokonywany za wszelka ceng, kosztem warto$ci srodowiska.
Sama idea zasady zrownowazonego rozwoju zaktada wywazanie spornych intereséw i
mimo braku generalnego prymatu na rzecz ochrony $rodowiska, w poszczegdlnych
przypadkach, moim zdaniem, dyspozycja art. 11 TFUE wprowadza, koniecznos¢
uwzglednienia wszystkich mozliwosci wariantowych rozwiazan i wyboru S$rodka
najmniej uciazliwego dla S$rodowiska. Natomiast przyjecie mniej korzystnego
ekologicznie rozwiazania pociaga za soba obowiazek szczegodlowego uzasadnienia
podjetej decyzji. Trzeba takze zauwazy¢, ze reguta ustanowiona we wskazanym
przepisie nie moze by¢ interpretowana w oderwaniu od pozostatych wspdlnotowych
zasad ochrony $rodowiska, m.in. zasady zapewnienia wysokiego poziomu ochrony
srodowiska, czy zasady przezornosci. Do tej ostatniej zasady odwotal si¢ Sad Pierwszej
Instancji WE w wyrokach z 2003 r.>” i 2007 r.*® rozpatrujac zarzuty dotyczace wlaczenia
w przepisach wspolnotowych postanowien umozliwiajacych stosowanie w rolnictwie
substancji, mogacych negatywnie oddzialywa¢ na zdrowie Iudzi, bezpieczenstwo
zywnos$ci 1 §rodowisko. Ponadto sad, w orzeczeniu z 2007 r., podkreslit, iz wybor
zastosowanego rozwigzania prawnego przez organy WspoOlnot musi zostaé
podporzadkowany regule, ze ochrona zdrowia, bezpieczenstwa i $rodowiska ma
przewaza¢ nad ekonomicznymi interesami. Gdy jest to niezbgdne do skutecznej
realizacji zamierzonych celow srodowiskowych, zasada ustanowiona w art. 11 TFUE, a
dookreslona w art. 191 TFUE, daje podstawy do obowiazku ochrony warto$ci
srodowiska.

 Wyrok ETS z 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 19 wrze$nia 2002 r., sprawa C-336/00 Republik
Osterreich v. M. Huber, ECR 2002 1-07699.

* Wyrok ETS z 23 pazdziernika 2007 r., sprawa C-440/05 Komisja v. Rada, ECR 2007 1-9097.

* 1. Heuser, Bodenschutz als Ziel der gemeinsamen Agrarpolitik [w:] Jahrbuch des Agrarrechts, red. C.
Calliess i in., K6ln 2006, s. 187.

% Poglad ten wyrazono jeszcze na gruncie art. 6 TWE, zob.: M.A. Krol, Przejawy europeizacji w prawie
rolnym, ,,Studia Iuridica Agraria”, t. VII, red. tomu St. Prutis, T. Kurowska, Biatystok 2009, s. 77.

37 Wyrok SPI z 21 pazdziernika 2003 r., T-392/02, Solvay Pharmaceuticals BV v. Rada UE, ECR 2003 II-
04555.

3 Wyrok SPI z 11 lipca 2007 r., T-229/04, Krélestwo Szwecji v. Komisja WE, ECR 2007 11-02437.
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I1. Cele Wspdlnej Polityki Rolnej

Staba strong polityki rolnej Wspolnot Europejskich, realizowanej od 1957 r.,
byt brak spdjnosci celow ekonomicznych, spotecznych oraz $Srodowiskowych. Od
powstania WPR w latach pigédziesiatych dominowat prymat funkcji produkcyjnej nad
funkcja $rodowiskowa. Zatozenia WPR wyartykutowane w art. 39 ust. 1 Traktatu
Rzymskiego odnoszace si¢ do rolnictwa wskazaty fundamentalne cele odnoszace si¢ do
wzrostu efektywnos$ci produkcji rolnej, bezpieczenstwa zaopatrzenia, czy zapewnienia
odpowiedniego dochodu producentéw rolnych.** Jak podkresla A. Jurcewicz, od
momentu powstania, przed dwie pierwsze dekady WPR zwiazana byta gléwnie z
krotkoterminowa regulacja wspolnych organizacji rynku, ktorych podstawowym celem
byt wzrost i zapewnienie dochodéw producentow.*” Tak zapisane w Traktacie cele,
zdaniem R. Budzinowskiego, nosity znamiona czasu, w ktorym zostaty sformutowane i
ukazywaly wzgledy uzasadniajace ich wprowadzenie*', bowiem pomimo uptywu dekady
kondycja europejskiego sektora rolnego byla wciaz w znacznej mierze wypadkowa
dziatan wojennych*. Takie podejscie w konsekwencji niedoceniato znaczenia rolnictwa
dla regionalnego rozwoju gospodarczego i ochrony Srodowiska, a zatem dla spojnosci
gospodarczej i spotecznej.®’

W tym wzgledzie wyznaczone w latach pigédziesiatych cele strategiczne
pozostaja niezmienne takze w postanowieniach obowiazujacego dzi§ Traktatu o
funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Nadal bowiem statuowanymi celami, zgodnie z art.
39 ust. 1 TFUE, sa: a) zwigkszenie wydajnosci rolnictwa, racjonalny rozwoj produkcji
rolnej, optymalne wykorzystanie czynnikow produkcji; b) zapewnienie odpowiedniego
poziomu zycia ludnosci wiejskiej; c) stabilizacja rynkéw; d) zagwarantowanie
bezpieczenstwa dostaw; e) zapewnienie rozsadnych cen w dostawach dla konsumentow.
Jednocze$nie w ustgpie drugim tego przepisu zaznaczono, ze polityka ta musi
uwzglednia¢ specyficzna struktur¢ spoteczna rolnictwa wynikajaca z roznic
strukturalnych i przyrodniczych migdzy poszczegolnymi regionami rolniczymi.

Tak zdefiniowane cele, pozostaja zrodtem polemiki, wyrazanej od lat
sze$c¢dziesiatych zarowno w orzecznictwie Europejskiego Trybunalu Sprawiedliwosci
(ETS), a takze w pogladach przedstawicieli nauk prawnych* i ekonomicznych®’. Ocena
doboru wskazanych celéw strategicznych WPR pozwolita Trybunatowi w orzeczeniach

% Traktat ustanawiajacego Europejska Wspolnote Gospodarcza, podpisany w Rzymie w dniu 25 marca 1957 r.
* A. Jurcewicz [w:] A. Jurcewicz (red.) Prawo i polityka rolna Unii Europejskiej, System prawa Unii
Europejskiej. Podrecznik, tom XX VI, Warszawa 2010, s. 32. Szeroko na ten temat takze taz, Charakterystyka
wspolnej polityki rolnej [w:] A. Jurcewicz, B. Koztowska, E. Tomkiewicz, Polityka rolna Wspolnoty
Europejskiej w §wietle ustawodawstwa i orzecznictwa, Warszawa 1995, s. 50 - 57.

*' R. Budzinowski, Migdzynarodowy czynnik rozwoju prawa rolnego, ,,Przeglad Prawa Rolnego™ 2007, z. 2, s.
33.

> A. Chlebicka, J. Fatkowski, T. Wolek, Ocena poprawnosci sposobu zdefiniowania celéw Wspolnej Polityki
Rolnej, FAPA/SEAPR, Warszawa, styczen 2009 r., s. 4. Tekst analizy: http://www.fapa.org.pl/seapr .

* A. Jurcewicz [w:] A. Jurcewicz (red.), Prawo i polityka ..., s. 32.

* A. Jurcewicz, Charakterystyka wspolnej ..., s. 50-51 oraz taz, Komentarz do art. 39 Traktatu o
funkcjonowaniu Unii Europejskiej [w:] Komentarz do Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, red.
Wrobel, t. I (art. 1-89), red. tomu D. Miasik, N. Pottorak, Warszawa 2012, s. 678 i n.

** A. Chlebicka, J. Fatkowski, T. Wolek, Ocena poprawnosci ..., s. 7in.
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wydawanych w latach sze$¢dziesiatych i siedemdziesiatych®®, stwierdzi¢ ich zasadnicza
odmienno$¢ i potencjalna wzajemna sprzeczno$¢ oraz niemozno$é jednoczesnego
osiggania. Ta krytyczna opinia ETS wynikata ze zlozonego charakteru omawianego
przepisu, wskazujacego zarowno cele producentéw rolnych i cele konsumentow,
dlugoterminowe cele socjalne oraz przejsciowe (posrednie) cele ekonomiczne. To
zroéznicowanie celow pozwalatyby, zdaniem A. Jurcewicz, wysunac¢ poglad o hierarchii
pomigdzy poszczegélnymi punktami. Jednakze Autorka podkresla, iz postanowienia
tego przepisu sa katalogiem interesow, ktore maja by¢ osiagnigte i chronione przez
WPR, ale czgstokro¢ interesow konkurencyjnych i sprzecznych, a wigc stala hierarchia
celow nie jest mozliwa. Takie brzmienie i charakter tego przepisu oznacza szerokie
swobodne uznanie instytucji Wspolnoty do wskazywania okre§lonych priorytetow.!’
Ponadto przedstawiciele nauk ekonomicznych, oceniajac cele WPR z punktu widzenia
poprawnosci ich zdefiniowania dodaja, iz cele te nie sg roztaczne, niektore z nich co do
tresci zawieraja sie w innych, sa niezwykle mato precyzyjne i nicokre§lone w czasie.*®

Z drugiej za$§ strony, zdaniem przedstawicieli doktryny, obowiazek
uwzglednienia wymagan ochrony srodowiska w polityce rolnej powoduje koniecznosé
prawnej reinterpretacja celow. Jak podkresla A. Jurcewicz®, przy niezmienionym przez
p6t wieku brzmieniu tresci postanowien art. 39 Traktatu z biegiem czasu ulegata zmianie
jego interpretacja. Podstawowe zadania WPR wynikajace z traktatu byly w praktyce
modyfikowane juz przez Jednolity Akt Europejski z 1986 r.%°, ktory po raz pierwszy
ustanowit nowe zadania odnoszace si¢ w szczegélnosci do kwestii spdjnosci spoteczne;j,
polityki regionalnej i §rodowiska naturalnego. Autorka podkresla, ze postanowienia JAE
w tych kwestiach oddzialywaly na praktyke, ale nie zawsze na prawo Wspoélnot i nie
zawsze spojnie w odniesieniu do zmian we wstgpnych zatozeniach wspdlnej polityki
rolnej. Stad tez przy probie interpretacji art. 39 ust. 1 lit. b TFUE przyjmuje sig, ze ten
punkt obejmuje wszystkie aspekty polityki strukturalnej: 1) uzyty w tym punkcie termin
racjonalny rozwoj produkcji rolnej” moze mie¢ odniesienie do polityki regionalnej, 2)
natomiast ,,optymalne wykorzystanie srodkow produkcji” sktania do brania pod uwagg
skutkow produkcji rolnej dla srodowiska naturalnego.”’ Stad tez w ocenie B. Jezynskie;j,
obecnie w $wietle art. 39 ust. 1 lit a TFUE w zwiazku z jego art. 191, WPR powinna
przyczynia¢ si¢ do poprawy ochrony srodowiska, ochrony zdrowia i racjonalnego
wykorzystania rodkow naturalnych™.

Taka szeroka, proekologiczna wyktadnia celow WPR, odnoszaca si¢ do zasady
zrbwnowazonego rozwoju jest wspolczesnie niezbedna, chociazby z uwagi na
narastajace obawy spoteczne o wysoka jakos$¢ i bezpieczenstwo zywno$ciowe. Stad tez

* Wyrok ETS w sprawie nr 5/67, Beus v. Hauptzollamt Miinchen, ERC 1968, 83 oraz wyrok ETC w sprawie
nr 5/73 Balcan-Import-Eksport GmbH v. Hauptzollamt Berlin-Packhof, ECR 1973, 1091.

7 A. Jurcewicz, Komentarz do art. 39 TFUE ..., s. 681-682.

* A. Chlebicka, J. Falkowski, T. Wolek, Ocena poprawnosci ..., s. 11-12 czy W. Chmielewska-Gill, A.
Chlebika, A. Poslednik, I. Pomianek, Przysztos¢ WPR — najwazniejsze glosy w dotychczasowej dyskusji,
FAPA/SEAPR, Warszawa, kwiecien 2010, s. 4. Tekst analizy: http://www.fapa.org.pl/seapr

* A. Jurcewicz, Komentarz do art. 39 TFUE ..., s. 689.

*® Jednolity Akt Europejski z 17 lutego 1986 1., Dz.Urz. WE z 1987 r. L 169, s. 1, dalej cyt. jako: ,,JAE”.

*L A. Jurcewicz, Komentarz do art. 39 TFUE ..., s. 683.

> B. Jezynska [w:] B. Jezynska, R. Pastuszko, Pakiet legislacyjny WPR 2020 w §wietle podstaw prawa UE i
prawa migdzynarodowego. Kompleksowa analiza prawna, Kancelaria Senatu. Biuro Analiz i Dokumentacji,
Opinie i Ekspertyzy OE — 186, s. 20.

409



katalog celow w akcie prawa pierwotnego, traktowany expressis verbis, rézni si¢
znacznie od celéw wsparcia rozwoju obszardw wiejskich zawartych w art. 4
rozporzadzenia 1698/2005 (poprawa konkurencyjnosci, poprawa srodowiska, poprawa
jakosci zycia na obszarach wiejskich), a takze od ustanowionych przez Radg
strategicznych wytycznych UE dla polityki rozwoju obszarow wiejskich dla okresu
programowania 2007 — 2013°*. Do priorytetow tych naleza m.in.: 1) poprawa
konkurencyjnosci sektora rolnego i lesnego, 2) poprawa Srodowiska naturalnego i
terenéw wiejskich w celu ochrony i wzmacniania zasobéw naturalnych i krajobrazowych
obszaréw wiejskich UE, 3) poprawa jakosci zycia na obszarach wiejskich, promowanie
réznicowania gospodarki wiejskiej, sprzyjanie zatrudnieniu i poprawie warunkow
wzrostu gospodarczego.

Analiza tych dwoch grup celow uwidacznia cele wyraznie zbiezne, ale takze
zupelie odmienne ,,nowe” wyzwania dla rolnictwa, przede wszystkim w zakresie
ochrony $rodowiska. Jednakze w literaturze przedmiotu spotkaé mozna sceptyczne
nastawienie do kwestii rozszerzania kregu celéw polityki rolnej. Przyktadowo
przedstawiciele doktryny wiloskiej krytycznie ocenili wprowadzone w wyniku reformy
luksemburskiej rozwiazania prawne, wskazujac, iz rozporzadzenie Rady nr 1698/2005
uwydatnia cele bedace w zasadzie ,,obce” dla rozwoju rolnictwa: produkcj¢ opierajaca
si¢ na utrzymaniu 1 ochronie zasobow $rodowiska, zalesianie terenow takze
nierolniczych, ,,nierolna” rewitalizacj¢ obszarow Wiejskichss. Ponadto, podkreslano, ze
zasady wsparcia przewidziane w rozporzadzeniu Rady nr 1782/2003 nie uwzgledniaja
celow zawartych w postanowieniach Traktatu’, ale explicite i obowiazkowo tylko cele
zwigzane z ochrona S$rodowiska i dobrostanem zwierzat. Ponadto w watpliwo$¢
poddawano potencjalne efekty realizacji wskazanych celéw. Wedlug najbardziej
pesymistycznej wizji, platnosci bezposrednie mialy sprzyja¢ wyludnieniu si¢ wsi i
psuciu krajobrazu wiejskiego™®.

Stad tez mozna postawi¢ wniosek, Zze ustanawiane w regulacjach odnoszacych
si¢ do wsparcia rolnictwa i obszarow wiejskich zmiany, polegajace na wprowadzaniu
instrumentoéw stuzacych ochronie §rodowiska sa przejawem realizacji zasady integracji,
znajdujacej swoja podstawg w art. 11 TFUE oraz art. 192 TFUE, upowazniajacym
organy UE do ustanawiania $rodkow ochronnych shuzacych osiaganiu celow
srodowiskowych. Tezg¢ te wydaja si¢ potwierdzaé nowe wyzwania dla WPR

>3 Rozporzadzenie Rady WE nr 1698/2005 z 20 wrzenia 2005 r. w sprawie wsparcia rozwoju obszarow
wiejskich przez Europejski Fundusz Rolny na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich (EFRROW), Dz.Urz. UE. L
277 z21.10.2005, s. 1 ze zm.

* Decyzja Rady z 20 lutego 2006 . w sprawie strategicznych wytycznych Wspoélnoty dla rozwoju obszarow
wiejskich (okres programowania 2007-2013), Dz.Urz. UE. L 55 z 25.02.2006, s. 20.

> L. Costato, Wplyw wspdlnotowego prawa rolnego na prawo rolne wewnetrzne, ,,Przeglad Prawa Rolnego”
2007, z. 1,s.21.

> Rozporzadzenie Rady WE nr 1782/2003 z 29 wrzesnia 2003 r. ustanawiajace wspdlne zasady dla systemow
wsparcia bezposredniego w ramach wspolnej polityki rolnej i ustanawiajace okre§lone systemy wsparcia dla
rolnikéw oraz zmieniajace rozporzadzenia, Dz.U. UE L 270 z 21.10.2003, s. 1.

% Traktat z 1957 r. ustanawiajacy Europejska Wspolnote Gospodarcza po wejéciu w zycie Traktatu z
Maastricht, oznaczono jako Traktat o ustanowieniu Wspolnoty Europejskiej (TWE).

*¥ A. Germano, Reforma Wspolnej Polityki Rolnej w 2003 r. i rezim platnosci jednolitej, ,,Przeglad Prawa
Rolnego” 2007, z. 1, s. 49.
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wprowadzone w 2009 r.”’ do ktorych zaliczono walke ze zmianami klimatycznymi,
promocj¢ wykorzystania energii ze zrdédet odnawialnych, zarzadzanie zasobami
wodnymi, ochrong bior6znorodnosci.

III. Wlaczenie wymogow ochrony srodowiska do Wspdlnej Polityki
Rolnej

3.1. Ewolucja ekologizacji Wspolnej Polityki Rolnej

Pierwsze postulaty odnoszace si¢ do ochrony $rodowiska w dziatalnosci
rolniczej pojawily si¢ wraz z Zielona Ksigga w polowie lat osiemdziesiatych.*
Postanowienia JAE z 1986 r. wprowadzitly do unormowan Traktatu Rzymskiego art.
174, na mocy ktoérego zasada ochrony srodowiska winna by¢ wkomponowana w catos¢
unijnego oddziatywania, a zwlaszcza w szerokim zakresie brana pod uwage w realizacji
WPR.®' Przepisy rozporzadzenia Rady 1760/87%° oraz rozporzadzenia Rady 1094/88%,
artykulujace zatozenia polityki rolnej Wspdlnoty, wprowadzity system srodkéw prawno-
finansowych zachgcajacych producentow rolnych do wprowadzania nowych
mechanizméw produkcji, zgodnej z wymogami ochrony s$rodowiska, m.in. system
wylaczenia gruntéw z produkcji rolnej (ang. set aside).** Instrument ten w zatozeniach
ustawodawcy stymulowat producentéw do wylaczenia okreslonego areatu gruntéw, w
zamian za przyznane platnosci. Mimo, iz podstawowym celem jego wprowadzenia byto
przeciwdziatanie nadwyzkom produkc;ji rolnej, to instrument ten zapoczatkowat rozwoj
regulacji prawnej, dajacej wyraz dazenia prawodawcy europejskiego do ochrony
srodowiska w dzialalnosci rolniczej. Kolejnym waznym etapem ewolucji regulacji
prawnej w omawianym zakresie byla reforma MacSharry’ego z 1992 r., w zatozeniach
ktorej wskazano konieczno$¢ uwzglednienia w tej polityce elementdw rozwoju
zrownowazonego. W wyniku realizacji reformy pojawil si¢ nowy instrument shuzacy
ochronie $rodowiska jakim byly programy rolnosrodowiskowe. Programy byly
instrumentem finansowo-prawnym, dzigki ktorym wprowadzono po raz pierwszy
platnosci dla producentdéw rolnych za $wiadczenie ushug srodowiskowych (dostarczanie
doébr publicznych). W ten sposdb zapoczatkowany =zostal proces ekologizacji
tradycyjnego rolnictwa, a z drugiej strony pojawienie si¢ tego instrumentu miato wplyw
na rozwo6j koncepcji rolnictwa ekologicznego.®

W drugiej potowie lat dziewigcdziesiatych, w zatozeniach politycznych jeszcze
silniej zaakcentowano potrzeb¢ wzmocnienia regulacji prawnej w zakresie ochrony

*® Decyzja Rady nr 2009/61/WE z 19 stycznia 2009 r. zmieniajaca decyzje 2006/144/WE w sprawie
strategicznych wytycznych Wspolnoty dla rozwoju obszaréw wiejskich (okres programowania 2007-2013),
Dz.Urz. UE L 30 z 31.01.2009.

% Zielona Ksiega z 15 marca 1985 r., Dz.Urz. WE C 332.

®' A. Lichorowicz, Wspolna Polityka Rolna [w:] J. Barcz, Prawo Unii Europejskiej, Warszawa 2004, s. 851.

®2 Rozporzadzenie Rady Nr 1760/87 z 15 czerwca 1987 r., Dz.Urz. WE L 167 z 26.06.1987 r.

% Rozporzadzenie Rady Nr 1094/88 z 25 kwietnia 1988 r., Dz.Urz. WE L 106 z 27.04.1988 1.

*Szerzej na ten temat A. Lichorowicz, Problematyka struktur agrarnych w ustawodawstwie Wspélnoty
Europejskiej, Krakow 1996, s. 152 -154.

 W. Luczka-Bakuta, dz. cyt., s. 295.
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srodowiska w rolnictwie. W motywie 1 Deklaracji z Cork®® wskazano, iz z uwagi na
ogromne znaczenie obszaréw wiejskich, jako cennego zasobu przyrodniczego UE,
zrownowazony rozwoj tych obszarow musi by¢ jednym z najwazniejszych zadan
Wspolnoty. Podkre§lono koniecznoé¢ uwzglednienia ochrony $rodowiska naturalnego
obszarow wiejskich oraz dbatosci o poprawe jego poziomu we wszystkich strategiach
zwiazanych z rozwojem tych obszaré6w. Ponadto polityka wobec wsi powinna promowac
taki model rozwoju, ktory nie narusza charakteru i uroku wiejskiego krajobrazu Europy
(motyw 4 Deklaracji). Stad tez propagowany w ramach reformy WPR z 1999 r. ,,Agenda
2000” nowy europejski model rolnictwa, akcentowal kwestie zwigzane z ochrona
srodowiska. Jednak rozwiazania legislacyjne nie przyniosty zasadniczych zmian w
omawianym zakresie, nie wprowadzono zadnych nowych rozwiazan prawnych, ktore
realizowatyby postulowany wzrost bezpieczenstwa zywnosciowego, powiazany z
potrzeba wzmocnienia dzialan na rzecz ochrony $rodowiska w rolnictwie. Dopiero w
przedstawionym przez Komisje z 2002 r. okresowym przegladzie reformy WPR®’,
zalecono uzaleznienie platnosci jednolitych od wypetnienia podstawowych standardow
w dziedzinie §rodowiska, bezpieczenstwa i jakosci srodkdéw spozywczych oraz ochrony
zwierzat. Stad tez kolejny etap reformy, przyniost radykalna zmiang podejécia
ustawodawcy wspodlnotowego do potrzeb zrownowazenia tej polityki. W wyniku
kolejnego etapu reformy WPR, podjetego w 2003 r. (tzw. reforma luksemburska)
wprowadzono nowy instrument prawny, zasadniczy dla zachowania kapitalu
naturalnego, okreslany jako ,,zasada wzajemnej zgodnos$ci”, ktorego istota polega na
uzaleznieniu przyznania ptatno$ci bezposrednich do gruntow rolnych od spehienia
szeregu wymogow na rzecz ochrony Srodowiska, zdrowia publicznego czy dobrostanu
zwierzat. Uzaleznienie przyznania ptatnosci bezposrednich od spetnienia tych wymogow
wprowadzono w odpowiedzi na rosnace oczekiwania i postulaty unijnych konsumentow
w zakresie poprawy jako$ci zywnosci, a tym samym jakosci prowadzenia, ktéra jest
przez nich subwencjonowana.

3.2. ,,Ekologizacja” Wspdlnej Polityki Rolnej w nowym okresie programowania

W drugiej dekadzie XXI wieku, zgodnie z polityka wielofunkcyjnego i
zrdwnowazonego rozwoju obszaréw wiejskich, zmiany zachodzace na tych terenach
maja by¢ wypadkowa wielu czynnikéw, do ktorych zaliczy¢ mozna kapitat ludzki i
spoteczny, walory przyrodnicze i kulturowe, warunki naturalne uwzgledniane przy
okreslonych formach gospodarowania oraz infrastruktur¢ techniczna i spoleczna. To
wszystko powinno przejawia¢ si¢ w syntezie pomigdzy zachowaniem niezaleznych
struktur rolnych, a rozwojem majacym na celu stworzenie odpowiednich warunkéow do
powstania osrodkow, w ktorych bylaby prowadzona dziatalno$¢ gospodarcza oparta na
zasadach rynkowych, cechujacych si¢ wysokim poziomem Zzycia, z uwzglednieniem
ekologii i zasad spotecznych, przy zachowaniu tozsamosci regionalne;.

% Deklaracja z Cork, podjeta w trakcie irlandzkiej prezydencji w wyniku ustalen Europejskiej Konferencji w

sprawie Rozwoju Wsi, Cork, Irlandia 7-9 listopada 1996 .

* Komunikat Komisji do Rady i Parlamentu Europejskiego z 10 lipca 2002 r., okresowy przeglad reformy

WPR, przyjety przez szefow panstw i rzadow do ,,Agendy 2000”, COM (2002) 394 wersja ostateczna, s. 22.

68 . . . . . .. C e . .
B. Oleszko-Kurzyna, Rozwoj zrownowazony rolnictwa wobec wymogow Unii Europejskiej w zakresie

ochrony $rodowiska, ZN SGGW ,,Problemy Rolnictwa Swiatowego” 2008, t. 4, s. 330.
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Na etapie dyskusji nad nowym ksztalttem WPR, szczegolnie w odniesieniu do
kwestii uzasadnienia dla dalszego finansowania wsparcia dla rolnikow ze $rodkow
publicznych w postaci platnosci bezposrednich, pojawiato sie wiele koncepcji®. Wérod
nich bardzo silnie zaakcentowano konieczno$¢ zapewnienia bezpieczenstwa
zywnosciowego i powiazania uprawnienia do platnosci od spelienia dodatkowych
dziatan na rzecz $rodowiska:

1) w koncepcji kontraktowego systemu platnosci’®, glownym zatozeniem
jest powiazanie uprawnien do platnosci, ze spelieniem przez rolnictwo funkcji
ekologicznych, polegajacych na dostarczaniu dobr publicznych, czyli dobr pozadanych
przez spoteczenstwo, a ktorych mechanizm rynkowy nie jest w stanie dostarczyé. W
koncepcji uwzgledniono takze szczegdlny wymiar platnosci dla terendéw o wysokiej
wartosci przyrodnicze;j;

2) w koncepcji bezpieczenstwa zywno$ciowego i $rodowiskowego’
wskazano dwie grupy celow WPR: a) bezpieczenstwo zywnos$ciowe dla rosnacej
populacji ludnosci w Europie a w przysztosci rowniez poza nia, oraz b) bezpieczenstwo
srodowiskowe — przez ktore rozumie si¢ spelnienie wymogu bezpieczenstwa
zywnosciowego oraz obnizenie niekorzystnego wpltywu rolnictwa na $rodowisko
naturalne (glebg, wodg, atmosferg, bioréznorodnos¢ i krajobraz). Wyznaczone cele
przektadaja si¢ na dwie grupy instrumentow, ktore powinny stanowi¢ przyszly ksztatt
WPR: po pierwsze, instrumenty wspierajace zachowanie i rozwoj przestrzeni
produkcyjnej oraz po drugie, instrumenty wynagradzajace za dostarczanie dobr
publicznych na obszarach wiejskich: za ustugi chronigce zasoby: wodg, powietrze,
bior6znorodno$¢, dziedzictwo kulturowe oraz za utrzymanie zywotno$ci terendow
wiejskich;

3) W koncepcji dobr publicznych’®, zaklada si¢ wprowadzenie
odmiennych koncepcyjnie dwoch nowych filarow WPR. Najwazniejszy w tej koncepcji
filar, tzw. filar dobr publicznych zawieratby instrumenty wynagradzajace rolnikow za
dostarczanie dobr publicznych. Drugi filar, zwany uznaniowym skladatby si¢ z
instrumentow wspierajacych dochody rolnikéw i produkcjg, migdzy innymi dzisiejsze
ptatnosci bezposrednie, instrumenty interwencji rynkowej, instrumenty z Il-go filara,
ktére nie stanowityby wynagrodzenia za dostarczanie dobr publicznych, jak np. wsparcie
modernizacji gospodarstw). Koncepcja ta miataby stuzy¢ promowaniu idei ,,publiczne
pieniadze za dobra publiczne”.

4) W koncepcji ekologicznej i zrownowazonej WPR”?, wskazuje si¢ nowe
priorytety, wsrod ktoérych wymieniono bezpieczenstwo zywnosciowe, trwaly rozwdj,

6 Szerszego omdwienia dokonano w opracowaniu: W. Chmielewska-Gill, A. Chlebicka, A. Poslednik, I.
Pomianek, Przysztos¢ WPR ..., s. 6-10.

7 J.Ch. Bureau, L.P. Mahe, CAP reform beyond 2013: An idea for a longer view, Notre Europe, Study and
Research nr 64, May 2008, s. 68-78.

™ A. Buckwell, The Country Land and Business Association (CLA) [w:] Workshop ,,The future of CAP 2013”
Elements of the post 2013 CAP, European Parliament PE431.572, November 2009.

72y, Zahnt, Public Money for Public Goods: Winners and Losers from CAP Reform, European Centre for
International Political Economy, ECIPE Working Paper 2009, nr 8.

 G. Lyon, Projekt sprawozdania w sprawie przysziosci Wspolnej Polityki Rolnej po 2013 r.,
(2009/2236(INI)), Komisja Rolnictwa i Rozwoju Wsi, Parlament Europejski PE439.972v01-00, Bruksela
marzec 2010.
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réznorodno$¢ biologiczna, ochrong srodowiska naturalnego oraz rozwdj ekologiczny. W
zwiazku z tym w pierwszym filarze proponuje si¢ ptatno$¢ obszarowa, zwiazana z
redukcja emisji dwutlenku wegla na jednostke produkcji i zwigkszaniem pochtaniania
dwutlenku wegla. Takze w drugim filarze przewidziano rozwoj wsparcia dla dziatan
ekologicznych oraz zachowania zywotno$ci obszarow wiejskich. Wedtug tej koncepcji
bardziej sprawiedliwa, ekologiczna i zréwnowazona przyszta WPR powinna takze
skupia¢ si¢ na kwestii dobr publicznych, tj. zapewni¢ rolnikom wynagrodzenie za ich
wysitki w zakresie dostarczania dobr publicznych.

Reasumujac, analiza wskazanych idei odnoszacych si¢ do nowego okresu
programowania polityki rolnej wskazuje na wyrazny nurt ekologiczny w zatozeniach
kolejnego etapu reformy oraz na coraz silniejsze akcentowanie potrzeby legitymizacji tej
polityki poprzez promowanie koncepcji wynagradzania za dostarczane spoteczenstwu
dobra publiczne.

3.3. ,,Ekologizacja” Wspélnej Polityki Rolnej w zaloZeniach legislacyjnych po 2013 r.

Propozycja zmian w zakresie polityki rolnej po 2013 r. musi pozostawaé w
zgodnos$ci z Unijna strategia wzrostu gospodarczego Europa 2020, zakltadajaca
wdrozenie europejskiego modelu wzrostu gospodarczego i stworzenie warunkow, dzigki
ktérym bedzie on bardziej inteligentny, zréwnowazony i sprzyjajacy wlaczeniu
spotecznemu. Wsrod pigeiu nadrzgdnych celow Strategii Europa 2020 wskazano
imperatyw efektywnego korzystania z zasoboéw naturalnych, gospodarke bardziej
przyjazna srodowisku, niskoemisyjna i przeciwdziatajaca zmianom klimatu.

Z tego tez wzgledu przedstawiona przez Komisj¢ Europejska propozycja
legislacyjna zaktada realizacj¢ trzech przekrojowych celéw: poprawe konkurencyjnosci
rolnictwa, zrownowazone zarzadzanie zasobami naturalnymi i dziatania w dziedzinie
klimatu, a takze zrownowazony rozwoj terytorialny obszarow wiejskich. Priorytety
wskazane w art. 5 projektu rozporzadzenia w sprawie rozwoju obszaréw wiejskich’
dotycza m.in.:

1) odtwarzania, chronienia i wzmacniania ekosystemow zaleznych od rolnictwa
1 le$nictwa poprzez: a) odtwarzanie i zachowanie réznorodnosci biologicznej, w tym na
obszarach Natura 2000, oraz rolnictwa o wysokiej wartosci przyrodniczej i stanu
europejskich krajobrazow; b) poprawe gospodarki wodnej; c) popraweg gospodarowania
gleba;

2) wspierania efektywnego gospodarowania zasobami i przechodzenia na
gospodarke niskoemisyjna 1 odporna na zmiang klimatu w sektorach rolnym,
spozywczym 1 lesSnym, poprzez: a) popraweg efektywnoSci korzystania z zasobow
wodnych w rolnictwie; b) poprawe efektywnosci korzystania z energii w rolnictwie i
przetworstwie spozywczym; c) ulatwianie dostaw i wykorzystywania odnawialnych
zrodet energii, produktow ubocznych, odpaddéw, pozostatosci i innych surowcow
niezywnosciowych dla celow biogospodarki; d) redukcj¢ emisji podtlenku azotu i

74 . . L. . . . . , e

Projekt rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie wsparcia rozwoju obszarow wiejskich
przez Europejski Fundusz Rolny na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich, Bruksela, 12.10.2011 r., KOM
(2011) 627, wersja ostateczna, dalej cyt. jako: ,,projekt ROW”.
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metanu z rolnictwa; e) promowanie pochfaniania dwutlenku wegla w rolnictwie i
le$nictwie;

Jednym z celow nowej WPR jest poprawa efektow dziatalnosci Srodowiskowe;j
poprzez obowiazkowy element ,,ekologizacji” zawarty w platnos$ciach bezposrednich,
ktory bedzie wspierat praktyki rolnicze korzystne dla klimatu i §rodowiska w catej Unii.
Zgodnie z projektem rozporzadzenia z 2011 r. Parlamentu Europejskiego i Rady
ustanawiajacego przepisy dotyczace ptatnosci bezposrednich dla rolnikow na podstawie
systemow wsparcia w ramach wspolnej polityki rolnej”, polityka ta po roku 2013 ma
by¢ bardziej ,,zielona”. Zazielenienie (ang. okreslenie ,,greening”’) odnosi si¢ do nowego
instrumentu finansowego, okreslanego jako platno$¢ za dziatania S$rodowiskowe,
przyznawanego obok podstawowej ptatnosci bezposredniej dla rolnikow, a
uzaleznionego od spetniania przez nich dodatkowych wymogow zwiazanych z ochrona
srodowiska. Glownym zakladanym celem ekologicznym jaki realizowaé bedzie ten
instrument ma by¢ zahamowanie spadku réznorodnos$ci biologicznej i zapobieganie
zmianom klimatu. Platnoéci za dziatania S$rodowiskowe beda przyznawane za
obowiazkowe praktyki rolnicze, polegajace na prostych, ogoélnych, pozaumownych i
rocznych dziataniach zwiazanych z rolnictwem, ale wykraczajacych poza wymogami
wzajemnej zgodnosci. Wérod dziatan tych wskazano: 1) dywersyfikacj¢ upraw (art. 30
projektu PB); 2) utrzymywanie trwatych uzytkow zielonych (art. 31 projektu PB) oraz 3)
obszaréw proekologicznych (art. 32 projektu PB). Dywersyfikacja upraw (co najmniej
trzy uprawy o okreslonej procentowo powierzchni, je§li gospodarstwo ma ponad 3 ha)
ma przeciwdziata¢ monokulturom, co w konsekwencji jest elementem stuzacym
zahamowaniu utraty réznorodnosci biologicznej. Przepisy wykonawcze maja dookresli¢
pojgcie uprawy, powinny takze wprowadzi¢ obowiazek zmianowania upraw, niezbedny
ze wzgledow agrotechnicznych i ekologicznych. Utrzymanie dotychczasowego areatu
trwatych uzytkow zielonych, dotyczy naturalnie wyksztatconych tak i pastwisk, czgsto
na terenach podmoktych. Uzytki te charakteryzuja si¢ zréznicowaniem gatunkowym
ro$lin i zwierzat, istniejacym dzigki naturalnemu procesowi ich wieloletniej ekspansji na
tych gruntach. Ponadto petnia takze znaczaca rol¢ w regulacji stosunkow wodnych
(m.in. retencji czy filtracji wod gruntowych).

Kolejnym dodatkowym wymogiem, ustanowionym w ramach ptlatnosci za
dzialania $rodowiskowe ma by¢ zachowanie ,,0bszaréw proekologicznych” (ang.
ecological focus areas) na powierzchni nie mniejszej, niz 7% areatu gospodarstwa.
Obszary proekologiczne to m.in. miedze, tarasy, strefy buforowe, zadrzewienia i
zakrzaczenia, oczka wodne, czyli wszystkie te elementy krajobrazu, ktorych obecno$é
ma kluczowe znaczenie dla biordznorodnosci, a ktdrej zrdznicowanie na obszarach
wiejskich ocenia si¢ wedlug wystgpowania ptakdéw krajobrazu rolnego (ang. FBI
farmland birds index). Elementy te, juz dzi$§ stanowia znaczny odsetek powierzchni
wielu polskich gospodarstw i w naszych warunkach racjonalnos¢ tego instrumentu
mialby sens, gdyby ta wylaczana powierzchnia obejmowata istniejaca kategorig
nieuzytkow, gruntow zadrzewionych zakrzewionych, a nie oznaczala konieczno$ci
wylaczanych gruntow ornych utrzymywanych w dobrej kulturze rolne;.

7 Bruksela, 12.10.2011 ., KOM (2011) 625, wersja ostateczna, dalej cyt. jako: ,,projekt PB”.
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W propozycjach Komisji podkreslono udowodnione korzysci dla srodowiska
wynikajace z systemow rolnictwa ekologicznego. Stad tez rolnicy podejmujacy
dziatalno$¢ rolnicza w oparciu o t¢ metode automatycznie uzyskaliby, bez zadnych
dodatkowych obowiazkow, platno$ci za dziatania $rodowiskowe. Natomiast rolnicy
prowadzacy gospodarstwa na obszarach Natura 2000 mogliby uzyska¢ wsparcie w
postaci platnosci za dziatania $rodowiskowe pod warunkiem przestrzegania wymogow
dyrektywy ptasiej’® i siedliskowe;j’.

Wiaczenie tego srodka przez panstwa cztonkowskiego do instrumentéw I filara
jest obowiazkowe i obejmuje 30% ogotu Srodkow przeznaczonych na platnosci
bezposrednie (art. 33 projektu PB). W ten sposob przyznanie niemalze jednej trzeciej
srodkow przeznaczonych na doplaty bezposrednie bedzie uzaleznione od speinienia
przez panstwo czlonkowskie bardziej elastycznych i wprowadzanych stopniowo
wymogow zwiazanych z ochrona Srodowiska. Natomiast nieprzestrzeganiec wymogow
ekologizacji” przez producentéw rolnych, bedzie wiazato si¢ z sankcja finansowa, w
postaci mozliwosci cofnigeia w catosci lub czgSci przyznanej pomocy na podstawie art.
65 projektu rozporzadzenia Parlamenty Europejskiego i Rady w sprawie finansowania
Wspdlnej Polityki Rolnej, zarzadzania nia i finansowania jej

Projektowane zmiany w rozwiazaniach prawnych w zakresie instrumentow
prawnych ochrony srodowiska w ramach II filara WPR nie maja charakteru radykalnych.
Platnosci rolnosrodowiskowe, stanowiace od lat obowiazkowy instrument rozwoju
obszaréw wiejskich, ale wciaz dobrowolne dla rolnikow’®, zyskuja dodatkowy element
shuzacy przeciwdziataniu zmianom klimatu (art. 29 projektu ROW), co jest zgodne z
postawionym priorytetem tej polityki, ze wzgledu na spodziewany wplyw oddzialywania
klimatu i potrzeby dziatan adaptacyjnych. Wyodrgbniona zostanie takze ptatnos$é¢ dla
obszaréow Natura 2000 i obszarow wrazliwych ustanowionych zgodnie z przepisami
ramowej dyrektywy wodnej®. Natomiast analiza pozostatych projektowanych rozwiazan
prawnych statuujacych ptatnosci za praktyki korzystne dla $rodowiska i klimatu, czy
ptatnosci w zakresie ustug lesno-srodowiskowych i ochrony lasow nie wskazuje na
zasadnicze zmiany w nowej perspektywie programowej. Jednakze, jak stusznie
podkresla B. Jezynska®, powstaja watpliwosci do zasad udzielania doptat na rzecz
realizacji okreslonych celéw, ktére zdaniem Autorki zostaly okre§lone podwojnie:
pierwszy raz w wymaganiach zasady wzajemnej zgodno$ci, a po drugie w ramach
platnosci podstawowych w zakresie praktyk korzystnych dla klimatu. Autorka zwraca
ponadto uwagg na rozproszenie i brak konsekwencji w przyjetych regulacjach, a takze

76 Dyrektywa nr 2009/147/WE w sprawie ochrony dzikiego ptactwa, Dz. Urz. UE L 20 z 26.01.2010, s. 7)

" Dyrektywa nr 92/43/EWG w sprawie ochrony siedlisk przyrodniczych oraz dziko zyjacej fauny i flory,
Dz.Urz. WE L 206 z 22.07.1992, s. 7.

"8 Bruksela, 12.10.2011 r., KOM (2011) 628, wersja ostateczna, dalej cyt. jako: ,,projekt FWPR”.

™ Szerzej na temat programéw rolnosrodowiskowych: M.A. Krol, Rola programéw rolnosrodowiskowych w
ochronie obszaréw cennych ze wzgledéw przyrodniczych, ”Studia Prawno-Ekonomiczne” 2012, t. 86, s. 67,
77.

8 Dyrektywa 2000/60/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 23 pazdziernika 2000 r. ustanawiajaca ramy dla
dziatan Wspolnoty w zakresie polityki wodnej, Dz.Urz. UE L 327 z 22.12.2000, s. 1. Pozytywna ocena
wyodrgbnienia platno$ci dla obszaréw Natura 2000 zostala wyrazona przez M.A. Krdl, Sytuacja prawna
prowadzacego dziatalno$¢ rolnicza na obszarach Natura 2000 [w:] Problemy wdrazania systemu Natura 2000
w Polsce, red. A. Kazmierska-Patrzyczna, M.A. Krél, Szczecin-Lodz-Poznan 2013, s. 708.

81 B. Jezynska, dz. cyt., s. 19.
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na naktadanie si¢ zakreséw regulacji i wielo§¢ zrédet finansowania tych samych celow.
To nie stuzy ani uproszczeniu mechanizméw WPR, ani tez nie sprawia wrazenia
dopracowanej spdjnej wyjsciowej koncepcji.

Niewatpliwie jednym z zadan stojacych przed kolejnym etapem reformy WPR
jest znalezienie wilasciwej dla niej legitymizacji. Dotyczy to w pewnym stopniu
instrumentéw II filara, chociaz tu znajda si¢ dziatania $rodowiskowo-klimatyczne,
dzialalno$¢ na obszarach wrazliwych, obszarach Natura 2000, czy platnosci na rzecz
poprawy dobrostanu zwierzat. Natomiast poszukuje si¢ wiarygodnego uzasadnienia dla
wydatkowania $rodkow wspolnotowych wyptacanych jako platnosci bezposrednie.
Takim instrumentem ,,zazieleniania” I filara WPR od 2003 r., ktére miato zapewnic¢
wyzszy stopien akceptacji spotecznej, bylo wprowadzenie platnosci jednolitej
powiazanej z wypelieniem wymogoéw wzajemnej zgodnosci (ang. cross compliance).
Jak wskazano w postanowieniach rozporzadzenia Rady nr 1782/2003% jego gléwnym
celem bylo nadanie rolnictwu bardziej zréwnowazonego charakteru, poprzez
zintegrowanie celow polityki rolnej i srodowiskowej. W projektowanych rozwiazaniach
zmianie ulegnie zar6wno umiejscowienie tych wymogow w przepisach regulujacych
zasady finansowania polityki rolnej, jak i sam zakres przedmiotowy wymogow
wchodzacych w sktad ustanowionych wymogoéw. Zmiana miejsca uregulowania podstaw
prawnych tego instrumentu zdaniem B. Jezynskiej®® wskazuje na szczegdlna wage
wymagan $rodowiskowych, traktowanych jako nadrzgdne wzgledem pozostatych
warunkujacych uczestniczenie w systemie wsparcia finansowego, zarowno o charakterze
podstawowym, jak i w rezimie szczegélnych ptatnosci ekologicznych. Zmiana ta
zdaniem Autorki nie ma jedynie charakteru technicznio-legislacyjnego, lecz Swiadczy o
zmianie przez europejskiego ustawodawce kryteriow oceny prawidlowosci dziatan
rolniczych z wielkosci i jakosci produkcji na aspekty srodowiskowe.

IV. Podsumowanie

Ekologizacja Wspolnej Polityki Rolnej nie jest trendem ostatniej dekady, lecz
konsekwentnie realizowana od potowy lat 80. XX w. polityka, w ktorej coraz wigkszy
akcent kladzie si¢ na rolnictwo pozwalajace na zachowanie i polepszanie stanu
srodowiska oraz wytwarzanie produktow zywnosciowych o wysokiej jakosci. Wdrazana
od kilkunastu lat koncepcja rolnictwa zrownowazonego wpisuje si¢ w strategi¢ rozwoju
spoteczno-gospodarczego Unii Europejskiej, ktorej prawna podstawa jest traktatowa
zasada integracji. Wdrozenie tej koncepcji oznacza zmniejszenie znaczenia funkcji
produkcyjnej, a zwigkszenie pozaprodukcyjnej roli obszarow wiejskich shuzacych
zachowaniu warto$ci $rodowiska, walorow krajobrazowych, rekreacji. Mimo wielu
reform tej polityki ustanowione w latach 50. cele nie ulegly modyfikacji i z tego
wzgledu podejmuje si¢ wspodlczesnie proby takiej interpretacji, ktora pozwoli na

82 Motyw 24 preambuly rozporzadzenia Rady (WE) nr 1782/2003 z 29 wrzesnia 2003 r. ustanawiajacego
wspolne zasady dla systemow wsparcia bezposredniego w ramach wspdlnej polityki rolnej i ustanawiajacego
ogblne systemy wsparcia dla rolnikdw oraz zmieniajacego inne rozporzadzenia, Dz.Urz. UE L 270 z
21.10.2003, s. 1.

% B. Jezynska, Proekologiczne instrumenty wsparcia zréwnowazonego rozwoju obszaréw wiejskich, ,,Studia
Turidica Agraria” 2012, t. X, red. tomu St. Prutis, s. 257.
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uzasadnienie wlaczenia instrumentéw ochrony $rodowiska do regulacji artykutujacej
zatozenia WPR, mozliwos$ci zapewnienia bezpieczenstwa ekologicznego zywnosci, czy
adaptacji do zmian klimatycznych.

Niewatpliwie kolejny okres programowania WPR stwarza szansg¢ na powiazanie
instrumentow tej polityki z priorytetami wyznaczonymi na najblizsza przysztos¢. Ze
wzgledu jednak na to, ze realizacja polityki rolnej UE nadal wymaga zaangazowania
40% wspolnotowych srodkéw budzetowych istnieje silna potrzeba jej legitymizacji. Stad
tez finansowane z publicznych wspolnotowych zrodet instrumenty powinny przyczynié
si¢ do przeciwdziatania utracie réznorodnosci biologicznej, zatrzymania proceséw erozji
gleby, czy do poprawy efektywnosci gospodarki wodne;.

Pojawienie si¢ tak wielu ekologicznych instrumentéw polityki rolnej budzi
liczne watpliwo$ci zardwno wérod przedstawicieli nauk ekonomicznych, jak i prawnych.
Szczegdlne zastrzezenia wywotuja rozwiazania dotyczace projektowanych rozwiazan I
filaru. W $wietle analiz ekonomicznych™ potencjalne korzysci tego instrumentu nie sa
takie oczywiste — zmniejszenie arealu upraw moze spowodowaé spadek dochodow
producentéow rolnych oraz wzrost bezrobocia na obszarach wiejskich. W watpliwos¢
zostaly takze poddane korzysSci tego instrumentu dla Srodowiska, zamiast do
ekstensyfikacji moze on bowiem przeciwnie powodowac jej intensyfikacje, wptywaé
negatywnie na tad przestrzenny i1 nie poprawi¢ relacji migdzy rolnictwem a
srodowiskiem. Wedlug prezentowanej opinii zawoalowanym celem tego instrumentu
moze by¢ obnizenie, przynajmniej dla czgsci rolnikow, wsparcia ze Srodkow
wspélnotowych. Podobnie w doktrynie prawa® wskazano iz, analizowane rozwiazania
Pakietu legislacyjnego WPR 2020 wskazuja, iz dokonane zostalo naruszenie
dotychczasowych proporcji produkcyjno-ekologicznych, a zakres proponowanych zmian
w sferze ochrony Srodowiska naturalnego jest zbyt daleko idacy.

Prezentowane stanowiska ukazuja trudno$é¢ w pogodzeniu wielu wchodzacych
w gre interesOw spotecznych, gospodarczych i srodowiskowych. Z tego tez wzgledu, jak
podkreslono w literaturze przedmiotu®®, WPR jest obszarem szczegélnie trudnych
wyborow i w procesie jej reformowania konieczne jest znalezienie rozsadnego
kompromisu migdzy tradycyjnymi, produkcyjnymi funkcjami polityki rolnej
(bezpieczenstwo zywnosciowe) a funkcjami pozaprodukcyjnymi, zwigzanymi m.in. z
ochrona zasobow naturalnych.

Jednakze konieczno$¢ realizacji celéw z zakresu ochrony §rodowiska ksztaltuje
ponad ¢wier¢ wieku model Wspolnej Polityki Rolnej i niewatpliwie dziatania w tym
zakresie pozostang takze w przysztosci jej integralng czgscia.
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Summary

The original objectives of the Common Agricultural Policy (CAP) have remained
unchanged since the fifties of the last century. However, with regard to rural development policy
and implementing it legal assumptions the integration of the concept of sustainable development is
noticeable. The purpose of this paper is to indicate the legal basis for the inclusion of
environmental instruments regulating the establishment of the CAP, presenting the evolution of
legal solutions and under conducted analysis to assess the assumptions of the future CAP reform.
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