Pobrane z czasopisma Studia luridica Lublinensia http://studiaiuridica.umcs.pl

Data: 22/06/2026 18:15:49
Uwaga! Artykul zostal opublikowany w dwoch wersjach jezykowych — podstawg

do cytowan jest wersja angielska

Beata Jezynska

Uniwersytet Marii Curie-Sktodowskiej w Lublinie
ORCID: 0000-0001-6753-5673
beata.jezynska@umcs.pl

Platnosci prosrodowiskowe jako instrument ochrony uzytkowej biosfery w rolnictwie

STRESZCZENIE

Utrzymanie oczekiwanego poziomu produkcyjnosci w rolnictwie generuje powazne obcigzenie dla §ro-
dowiska naturalnego. Do najwazniejszych czynnikéw srodowiskowych narazonych na oddziatywanie rolnictwa
zalicza si¢ roznorodnos$¢ biologiczng, ilos¢ i jakos¢ wody, powietrza oraz gleby. Oceny wszystkich wskazanych
aspektow srodowiskowych towarzyszacych produkcji rolnej wypadaja negatywnie. Stan §rodowiska rolniczego
ulega szybkiej degradacji. W takiej sytuacji instrumenty ochrony $srodowiska doczekaly si¢ szczegdlnej uwagi
prawodawcy europejskiego tworzacego nowe programowe zalozenia Wspdlnej Polityki Rolnej obowiazujacej po
roku 2020.
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ZAZIELENIANIE WSPOLNEJ POLITYKI ROLNEJ UE

W 2020 r. dobiega konica trwajacy od 2014 r. okres programowania Wspo6lnej Polityki
Rolnej (WPR). Na forum europejskim® oraz w panstwach cztonkowskich® prowadzone sa
ustalenia co do nowego modelu WPR. Przyszle konstrukcyjne rozwigzania zdeterminuja
prawne regulacje w zakresie wielko$ci finasowania, instrumentéw wsparcia, administracji
rolnej oraz celow, jakie beda realizowane w sferze rynkowo-dochodowej i strukturalnej. Ana-
liza juz przedtozonych kluczowych dokumentéw Komisji Europejskiej® oraz Europejskiego
Trybunatu Obrachunkowego4 pozwala na zapoznanie si¢ z dokonang oceng efektywnos$ci
wdrozenia dotychczasowych instrumentow WPR oraz kierunkéw programowanych zmian.

Przedmiotem rozwazan sg instrumenty finansowe, za pomoca ktorych realizowany byt
szczegolny cel WPR zwany ,,zazielenianiem” (greening) oraz dalsze perspektywy proekolo-
gicznych dziatan realizowanych w ramach polityki rolnej Unii Europejskie;.

W ujeciu normatywnym, w mysl postanowien rozporzadzenia Parlamentu Europej-
skiego i Rady (UE) nr 1307/2013 ustanawiajacego przepisy dotyczace platnosci bezposred-

L A. Mathews, The EU’s Common Agricultural Policy Post 2020: Directions of Change and Potential Trade and
Market Effects, Geneva 2018.

22 Zob. M. Wigier, A. Kowalski, The common Agricultural Policy of the European Union — the present and the
future. Member States point of view, Warsaw 2018 — poddano tu analizie wdrazane instrumenty WPR oraz pro-
pozycje Komisji Europejskiej dotyczaca tej polityki po 2021 r. dokonang z punktu widzenia Austrii, Wtoch,
Polski, Stowacji, Czech, Wegier, Rumunii i Butgarii. Zob. takze: M.A. Krol, Skutecznosé implementacji rolno-
srodowiskowych instrumentow Wspolnej Polityki Rolnej w ocenie Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego,
,Studia Turidica” 2018, t. 78, DOI: https://doi.org/10.5604/01.3001.0013.2163, s. 233-252.

¥ Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego
i Komitetu Regionow ,,Przysztos¢ rolnictwa i produkeji zywnosci”, COM(2017) 713, 29.11.2017, oraz wnioski
Komisji.

* Opinia Europejskiego Trybunalu Obrachunkowego nr 7/2018 w sprawie wnioskow Komisji dotyczacych roz-
porzadzen odnoszacych si¢ do wspolnej polityki rolnej po 2020 r., COM(2018) 392, 393, 394, wersja ostateczna
(Dz.Urz. UE C 41/01, 1.02.2019).
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nich dla rolnikéw na podstawie systeméw wsparcia w ramach wspolnej polityki rolnej°, ,,za-
zielenianie” odnosi si¢ wlasciwie tylko do instrumentu finansowego, jakim sg ptatnosci, przy-
znawanego za podejmowane w gospodarstwach rolnych praktyki rolnicze zmierzajace do
ochrony $rodowiska, zahamowania spadku réznorodnosci biologicznej i zapobiegania zmia-
nom klimatu (np. dywersyfikacja upraw, utrzymywanie trwatych uzytkow zielonych lub ob-
szarOw proekologicznych)e. Mimo do$¢ ograniczonego zakresu tak sformutowanego ,,zaziele-
niania” w opinii spotecznej oraz piSmiennictwie byto ono traktowane zdecydowanie szerzej —
jako wszystkie instrumenty pro$rodowiskowe realizowane w ramach Wspdlnej Polityki Rol-
nej. Ich prezentacja w tym miejscu nie jest konieczna, doczekaty si¢ bowiem wielu ocen
I Opinii piSmiennictwa. Dla jasno$ci dalszych wywodow nalezy tylko wskaza¢, ze podstawo-
we normy i wymogi prosrodowiskowe ujete zostaty w ramach zasady wzajemnej zgodnosci,
ktora byta wigzaca dla najwigkszej grupy rolnikow i dotyczyta najwigkszego obszaru gruntow
rolnych, tworzac tym samym podstawowy poziom oddziatywania na srodowisko. Dalej idace
pod wzgledem wymagan i skierowane do wybranych grup producentéw rolnych byty z kolei
przewidziane — jako obligatoryjne lub dobrowolne — zobowigzania prosrodowiskowe, reali-
zowane tak w filarze rynkowym, jak i strukturalnym. Komisja kwalifikowala ,,zazielenianie”
jako s$rodkowy poziom w tzw. trzypoziomowe]j piramidzie instrumentow ekologicznych
WPR. W zalozeniach prawodawcy europejskiego ,,zazielenianie” i normy dobrej kultury rol-
nej mialy stanowi¢ dwa mechanizmy, ktére wzajemnie si¢ uzupetniaja, stuzac poprawie efek-
tow dziatalno$ci prosrodowiskowej rolnictwa.

W szerokim rozumieniu ,,zazielenianie” stato si¢ swoistym hastem wywolawczym
Wspolnej Polityki Rolnej w konczacym si¢ okresie programowania, wyrazem dazenia do
harmonizacji polityki rolnej z ogélnymi celami polityk Unii Europejskiej okreslonymi w do-
kumencie programowym ,,Europa 2020 — Strategia na rzecz inteligentnego i zrOwnowazonego
rozZwoju sprzyjajacego wiaczeniu spoiecznemu”7 oraz mocno tam wyartykutowanymi nowy-
mi zadaniami europejskiego rolnictwa w zakresie przeciwdzialania zmianom klimatycznym,
zachowania biordznorodnos$ci oraz dziatan na rzecz zrownowazonego rozwoju. Efekty, jakie
miaty zosta¢ osiggnigte wskutek ,,zazieleniania”, okreslano jako dostarczenie dobr publicz-
nych niemozliwych do uzyskania inng droga, majacych stanowi¢ gwarancje¢ tadu i dobrobytu
spolecznego oraz tzw. unijng warto$¢ dodang, przez ktorg rozumie si¢ dodatkowy rezultat
unijnego dziatania, ktory nie zostatby osiagnigty na skutek nieskoordynowanego dzialania na
szczeblu krajowym, regionalnym lub lokalnym®. Tak zatozone efekty to zasadniczy i najwaz-
niejszy argument przemawiajacy za utrzymaniem europejskiej Wspolnej Polityki Rolnej
W obecnym ksztalcie.

® Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1307/2013 z dnia 17 grudnia 2013 r. ustanawiajace
przepisy dotyczace ptatnosci bezposrednich dla rolnikdw na podstawie systemow wsparcia w ramach wspolnej
polityki rolnej oraz uchylajace rozporzadzenie Rady (WE) nr 637/2008 i rozporzadzenie Rady (WE) nr 73/2009
(Dz.Urz. UE L 347, 20.12.2013, s. 608-670), dalej: rozporzadzenie 1307/2013.

® Szerzej zob. M.A. Krdl, Srodowiskowy wymiar platnosci w ramach systeméw wsparcia bezposredniego — za-
gadnienia prawne, [wW:] Prawne instrumenty ochrony srodowiska, red. B. Jezynska, E. Kruk, Lublin 2016, s. 306.
" KOM/2010/2020, wersja ostateczna, Bruksela, 3.03.2010.

8 Pojecie unijnej wartosci dodanej, choé coraz czesciej traktowane jako swoisty miernik osiggniecia okre§lonych
w politykach celéw, nie ma jednolitej definicji. Podana w tresci interpretacja pochodzi z dokumentu otwieraja-
cego debatg na temat przysztosci finansow UE (COM(2017) 358, 28.06.2017) i obecnie jest najczeSciej stoso-
wana w dokumentach urzgdowych Komisji i Trybunatu Obrachunkowego UE.



Pobrane z czasopisma Studia luridica Lublinensia http://studiaiuridica.umcs.pl

Data: 22/06/2026 18:15:49
Uwaga! Artykul zostal opublikowany w dwoch wersjach jezykowych — podstawg

do cytowan jest wersja angielska

OCENA SKUTECZNOSCI I EFEKTYWNOSCI DOTYCHCZASOWYCH
PLATNOSCI PROSRODOWISKOWYCH

Utrzymanie oczekiwanego poziomu produkcyjno$ci w rolnictwie generuje powazne
obcigzenie dla srodowiska naturalnego. Do najwazniejszych czynnikéw srodowiskowych na-
razonych na oddziatywanie rolnictwa zalicza si¢ réznorodnos¢ biologiczna, ilo$¢ i1 jakos¢ wo-
dy, powietrza oraz gleby. Oceny wszystkich wskazanych aspektéw §rodowiskowych towarzy-
szgcych produkcji rolnej budzg powazne zaniepokojenie.

Co do roznorodnosci biologicznej stwierdza si¢, ze stan ochrony siedlisk rolniczych
jest zadowalajacy tylko w 11%. Od 1990 r. populacja pospolitych ptakow krajobrazu rolni-
czego zmniejszyla si¢ 0 30%, a populacja motyli fgkowych — niemal 0 50%. Odnosnie do ja-
kosci i ilosci wody nalezy stwierdzié, ze na unijnych uzytkach rolnych obserwuje si¢ trwaty
nadmiar azotu. Srednie stezenie tego pierwiastka wynosi 50 kg/ha. Od 1993 r. poziomy azo-
tanow w rzekach obnizyly si¢, lecz spadek ten nie dotyczy wod gruntowych. Oprocz tego
rolnictwo odpowiada za ponad 50% wykorzystania stodkie; wody w Europie®. Do glownych
zwigzkow zanieczyszczajacych powietrze nalezy amoniak, a rolnictwo generuje niemal 95%
emisji amoniaku w Europie. Emisje gazéw cieplarnianych z rolnictwa stanowity 11% ogohu
unijnych emisji w 2015 r. Emisje te zmniejszyly si¢ o 20% w latach 1990-2013, ale od
2014 r. ponownie zaczely wzrastac. Pochtanianie netto skazen powietrza w wyniku dziatalno-
$ci zwigzanej z uzytkowaniem gruntoéw 0raz zmiany sposobu uzytkowania gruntow i lesnic-
twa skompensowato tylko okoto 7% catkowitych unijnych emisji gazow cieplarnianych®.
Postepuje tez degradacja gruntow. Okoto 45% gleb mineralnych w UE ma niska lub bardzo
niskg zawarto$¢ wegla organicznego (0-2%), a 45% ma $rednig zawarto§¢ wegla organiczne-
go (2—6%). Spadki zawartosci wegla organicznego powoduja spadek zyznosci gleb oraz pro-
wadza do wzrostu ryzyka pustynnienia®.

W takiej sytuacji instrumenty ochrony srodowiska doczekaly si¢ szczegodlnej uwagi
prawodawcy europejskiego, a kilkuletni czas realizacji zatozen programowych Wspoélnej Poli-
tyki Rolnej zostat poddany ocenie.

Dokonana przez Europejski Trybunat Obrachunkowy (ETO) oraz Komisje¢ Europejska
ex post weryfikacja zatozonych celéw, osiggnietych skutkéw prosrodowiskowych w rolnic-
twie, stopnia wdrozenia odpowiednich instrumentow prawnych i finansowych oraz efektyw-
nosci ich wydatkowania ze $rodkéw pochodzacych z funduszy finansowanych z budzetu Unii
Europejskiej wypadta negatywnie.

S EEA, Climate change, impacts and vulnerability in Europe 2016, 2017,
www.eea.europa.eu/publications/climate-change-impacts-and-vulnerability-2016/at_download/file [dostep:
3.11.2019].

1% Eurostat wyrdznia trzy typy regionow: ,,gtownie wiejski”, ,,posredni” i ,,gléwnie miejski” oraz zaleca prezen-
tacje danych w podziale na te trzy grupy, co Trybunat uczynit w niniejszym dokumencie. Zawarte w komunika-
cie stwierdzenie, ze 55% ludno$ci UE zamieszkuje na obszarach wiejskich, wynika z zestawienia regionow
»glownie wiejskich” z regionami ,,posrednimi”. Regiony ,,posrednie” réwnie dobrze moglyby zosta¢ zestawione
z regionami ,,gtéwnie miejskimi”, co uzasadniatoby stwierdzenie przeciwne, ze 80% ludnosci UE zamieszkuje
w regionach miejskich.

1 JRC, The State of Soil in Europe, 2012, https://esdac.jrc.ec.europa.eu/ESDB_Archive/eusoils_docs/other/EUR
25186.pdf [dostep: 3.11.2019]; EEA, State of the Nature in the EU, 2015, www.eea.europa.eu/publications/state-
of-nature-in-the-eu [dostep: 3.11.2019]; DG AGRI, Facts and figures on EU agriculture and the CAP,
https://ec.europa.eu/agriculture/statistics/facts-and-figures_en [dostep: 3.11.2019].
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W ramach | filaru ocenie poddano wymogi wzajemnej zgodnosci zwigzane z platno-
$ciami bezposrednimi do gruntéw rolnych i ptatnosciami za zazielenianie, natomiast w ra-
mach Il filaru — ptatnosci rolno-§rodowiskowo-klimatyczne oraz rolnictwo ekologiczne.

W dokonanej ocenie instrumentow prosrodowiskowych zarowno Komisja Europejska,
jak 1 Europejski Trybunat Obrachunkowy sformutowaty powazne zastrzezenia.

W przypadku programéw rolnosrodowiskowych zdaniem ETO:

cele okreslone przez panstwa cztonkowskie byty zbyt liczne 1 niewystarczajaco zdefi-
niowane, by moc ocenié, czy zostaty osiggniete,

— brak bylo skupienia uwagi w regulacjach krajowych na konkretnych problemach $ro-
dowiskowych,

— panstwa czlonkowskie nie udostepnialy informacji na temat srodowiskowych korzysci
osiaganych w wyniku platnosci rolnosrodowiskowych™,

— wymogi wzajemne] zgodnosci postawione przed producentami rolnymi nie zostaly
odpowiednio sformutowane, a ich charakter byt czysto formalny,

— nie wszystkie kraje cztonkowskie (np. Francja, Stowenia, Belgia, Holandia, Portuga-
lia)"® implementowaly cato$¢ norm zasady wzajemnej zgodnosci, co znaczaco obni-
zylo skuteczno$¢ tego instrumentu,

— mimo ze wymogi, ktore musieli spetni¢ rolnicy, byty liczne i ztozone, niemal wszyst-
Kie stosowano juz wczesniej na mocy obowigzujacych regulacji, wiec wprowadzenie
omawianej zasady nie spowodowato istotnej zmiany w praktykach rolniczych™.

W zakresie rolnictwa ekologicznego ETO wskazat koniecznos¢ zwickszenia kontroli
odpowiednich organdéw panstw cztonkowskich nad jednostkami certyfikujacymi z uwagi na
fakt, ze obecny system kontroli produktow ekologicznych nie dostarcza pewnosci, ze kluczo-
we wymogi produkeji ekologicznej zostaly spelnione15.

Dodatkowa analiza dotyczyta wzajemnych relacji migdzy praktykami rolnymi w ra-
mach nowej ptatnosci z tytutu zazieleniania a weze$niejszymi normami dobrej kultury rolne;.
W rezultacie stwierdzono, ze istnieja dwa zbiory komplementarnych praktyk rolniczych ma-
jacych te same cele: utrzymanie gruntow i ochrona réznorodnosci biologicznej. Niektore
praktyki odbiegaja od norm dobrej kultury rolnej zgodnej z ochrong srodowiska: ptodozmian
nie stanowi dywersyfikacji upraw; ochrona trwatych uzytkéw zielonych nie jest utrzymywa-
niem trwatych uzytkoéw zielonych, o ktorym mowa w prawodawstwie dotyczacym zazielenia-
nia; zachowanie cech krajobrazu na wszystkich uzytkach rolnych rézni si¢ od posiadania 5%
obszaru proekologicznego na gruntach ornych. Ponadto stwierdzono, ze nieskuteczne, a nawet
wadliwe okazatly si¢ nakladajace si¢ obowigzki zazieleniania, dziatania rolno-srodowiskowo-
-klimatyczne oraz — w mniejszym zakresie — zasady wzajemnej zgodnosci. Oszacowano, ze
zazielenianie doprowadzito do zmian w praktykach rolniczych tylko na okoto 5% wszystkich

12 Europejski Trybunat Obrachunkowy, Czy system wsparcia rolnosrodowiskowego jest dobrze opracowany i czy
zarzqdza sie nim odpowiednio?, Sprawozdanie specjalne nr 7, 2011,
www.eca.europa.eu/Lists/News/NEWS1109 19/NEWS1109 19 PL.PDF [dostep: 3.11.2019], s. 8.

3 Europejski Trybunat Obrachunkowy, Czy zasada wspélzaleznosci jest skuteczna?, Sprawozdanie specjalne
nr 8, 2008, www.eca.europa.eu/lists/ecadocuments/sr08_08/sr08_08_pl.pdf [dostep: 3.11.2019], s. 13-14.
 Ibidem, s. 17 i n.

> Europejski Trybunat Obrachunkowy, Ukierunkowanie pomocy na modernizacje gospodarstw rolnych, Spra-
wozdanie specjalne nr 8, 2012, www.eca.europa.eu/lists/ecadocuments/sr12_08/sr12_08_pl.pdf [dostep:
3.11.2019], s. 8, 47.
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uzytkéw rolnych w UE, co dobitnie wskazuje na brak efektywnosci wdrozonych srodkéw.
Trybunat podkreslit, ze cho¢ UE zdecydowala si¢ na finansowanie dzialan zwigzanych z kli-
matem przez wlaczenie badz uwzglgdnienie ich w réznych instrumentach unijnego finanso-
wania (w tym w WPR), to jednak w dziedzinach rolnictwa i rozwoju obszarow wiejskich nie
doszto do wyraznego przesuniecia nacisku na dziatania w dziedzinie klimatu i nie zbadano
W pelni wszystkich mozliwosci finansowania tego rodzaju dziatan.

Sformutowane zastrzezenia stanowily kanwe dla prac podjetych nad nowa koncepcja
Wspolnej Polityki Rolnej, zwlaszcza w wymiarze srodowiskowym. Jej dotychczasowe efekty
zaprezentowala Komisja w komunikacie z 2017 r. pn. ,,Przysztos¢ rolnictwa i produkcji zyw-
nosci”, a takze Trybunat Obrachunkowy w opinii oceniajacej projekty nowych zalozen WPR
opublikowanej na poczatku 2019 r.

OCHRONA ZASOBOW BIOSFERY W ZALOZENIACH WSPOLNEJ POLITYKI
ROLNEJ NA LATA 2021-2027

Punktem wyjs$cia jest przyjecie, ze ,,zmodernizowana wspolna polityka rolna powinna
zwigksza¢ europejska wartos¢ dodang, uwzgledniajac wysokie ambicje zwigzane z ochrong
srodowiska i1 przeciwdziataniem zmianie klimatu oraz spetniajac oczekiwania obywateli doty-
czace ich zdrowia, $rodowiska i klimatu™®. Komisja zinterpretowata cele WPR okreslone
w Traktacie o funkcjonowaniu Unii Europejskiej w taki sposéb, aby dostosowac je do obec-
nego kontekstu.

Generalnie Wspolna Polityka Rolna zmierza do wspierania inteligentnego i odpornego
rolnictwa, zwigkszenia troski o $rodowisko, intensyfikacji dziatah w dziedzinie klimatu,
a takze do przyczynienia si¢ do realizacji unijnych celow zwigzanych ze $§rodowiskiem oraz
umacniania spoleczno-gospodarczej struktury obszarow wiejskich. Sformulowane szczegoto-
we cele juz w caloséci dotyczg kwestii sSrodowiskowych. Komisja wymaga spojnosci ze zobo-
wigzaniami porozumienia paryskiego w dziedzinie klimatu, uzgodnionego przez Konferencje
Stron Ramowej Konwencji Narodow Zjednoczonych w sprawie Zmian Klimatu, oraz z cela-
mi zrownowazonego rozwoju. Co wiecej, zaktada wktad w realizacje unijnych celow w dzie-
dzinie klimatu i energii do 2030 r. nawet w wymiarze 40% $rodkéw WPR skierowanych na te
wlasnie cele. Komisja bedzie dokonywac ocen i zatwierdzen strategicznych planow WPR
oraz zmaksymalizuje wklad WPR w realizacj¢ unijnych priorytetow i ogdlnych celow, jak
rowniez celow szczegdtowych panstw cztonkowskich w dziedzinie klimatu i energii. Zaktada
si¢ tez, ze WPR powinno odegra¢ przewodnia role w przechodzeniu na bardziej zrbwnowazo-
ne rolnictwo.

Komisja zaproponowata szereg zmian we Wspolnej Polityce Rolnej, w tym zastapie-
nie programow rozwoju obszarow wiejskich17 planami strategicznymi WPR obejmujacymi
wszystkie dziatania w ramach WPR (platnosci bezposrednie, srodki rynkowe, srodki rozwoju

16 Uzasadnienie Komisji, s. 1.

" Obecne dokumenty programowania EFRROW podlegaja przepisom rozporzadzenia Parlamentu Europejskie-
go i Rady (UE) nr 1305/2013 w sprawie wsparcia rozwoju obszaréw wiejskich przez Europejski Fundusz Rolny
na rzecz Rozwoju Obszarow Wiejskich (EFRROW) i uchylajace rozporzadzenie Rady (WE) nr 1698/2005
(Dz.Urz. L 347, 20.12.2013, s. 487).
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obszarow wiejskich)'®. Nowy model wdrazania zaktada, ze regulacje unijne odnosza si¢ wy-
tacznie do panstw cztonkowskich, a nie do beneficjentdéw, co ma doprowadzi¢ do wigkszej
pomocniczosci oraz Wzrostu odpowiedzialnosci i rozliczalno$ci panstw cztonkowskich.
Utrzymane zostang dotychczasowe instrumenty finansowania rolnictwa (EFRG i EFRROW),
ktore juz nie bedg podlega¢ odrebnym procesom programowania w panstwach czionkow-
skich. Potaczone programowanie EFRG i EFRROW w ramach jednego ogoélnego planu stra-
tegicznego WPR ma poprawi¢ spojnos¢ miedzy réznymi instrumentami WPR. Wobec przyje-
cia przez Uni¢ Europejska skwantyfikowanego migdzynarodowego zobowigzania dotyczace-
go zapobiegania zmianie klimatu, gdzie kluczowym celem jest zmniejszenie do 2030 r. ogdl-
nego poziomu emisji gazéw cieplarnianych w UE 0 40%"°, Komisja szacuje, ze 40% catkowi-
tej alokacji $rodkéw finansowych w ramach WPR?® zostanie przeznaczone na osiagnigcie
tego celu.

Dokonujac oceny nowych zatozen WPR, Trybunal Obrachunkowy zaakceptowat za-
deklarowane prosrodowiskowe nachyleniec WPR oraz dazenie do poprawy spojnosci z ogdl-
nymi celami i innymi politykami UE. Zwrocil jednak uwage na konieczno$¢ utworzenia me-
chanizmow pozwalajacych na oceng ilos§ciowa i wynikowa podejmowanych dziatan. Zalecane
jest — i juz powszechnie zaakceptowane — tzw. budzetowanie wynikowe, polegajace na zwia-
zaniu wielkosci przyznawanych srodkow wedlug osigganych i corocznie monitorowanych
wymiernych rezultatoéw. Kazdorazowe zwigkszenie dotacji uzaleznione jest od zwigkszenia
produktow lub osiggania innych rezultatow.

Ostatnie ustalenia zapadly na posiedzeniu Rady ds. Rolnictwa 1 Ryboldwstwa, ktore
odbyto sie 15 lipca 2019 r. Ministrowie, opierajac si¢ na opracowanym przez prezydencje
dokumencie?, w trakcie debaty wymienili poglady na temat srodowiskowych i klimatycznych
aspektow WPR po 2020 r. Zostali tez poproszeni o przedstawienie pogladow na temat naj-
wazniejszych elementéw wniosku Komisji oraz o zastanowienie si¢ nad ewentualnymi
usprawnieniami, ktore sg potrzebne do osiggniecia pozgdanego wyzszego poziomu ambicji
W zakresie $srodowiska 1 klimatu. Wigkszos¢ delegacji co do zasady poparta zaproponowany
przez Komisj¢ wyzszy poziom ambicji w zakresie Srodowiska 1 klimatu w odniesieniu do
przysztej WPR, ale przy zastrzezeniu zapewnienia adekwatnych $rodkow finansowych na
WPR, ktore beda stanowi¢ odpowiedZz na zwigkszony poziom ambicji. Zgodnie z przyjetym
o$wiadczeniem dalsze ustalenia na temat $rodowiskowych 1 klimatycznych aspektéw WPR
podejmowane begda na posiedzeniach Specjalnego Komitetu ds. Rolnictwa, planowanych na
listopad 2019 r. Ponadto Grupa Robocza ds. Horyzontalnych Kwestii Rolnych przeprowadzita
dyskusje na temat ekoprogramoéw, warunkowo$ci oraz zwigzanych z nig kontroli i kar,
30-procentowej puli wydatkow z EFRROW, jak rowniez objecia drobnych rolnikow zasada

8 W przypadku EFRROW planowanie strategiczne zostato juz wykonane w ramach programéw rozwoju obsza-
réw wiejskich.

9 Czlowiek a zmiana klimatu, https://ec.europa.eu/clima/citizens/eu_pl [dostep: 10.03.2020].

% Sledzenie wydatkéw w dziedzinie klimatu (motyw 52 i art. 87 rozporzadzenia dotyczacego planow strategicz-
nych WPR).

2! Dokument z dnia 2 lipca 2019 r., 10622/19, 2018/0216(COD).
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warunkowosci. Temat ten zostanie poruszony takze na posiedzeniu Rady ds. Rolnictwa i Ry-
botowstwa w dniu 18 listopada 2019 r.

PODSUMOWANIE

Dotychczasowe ustalenia dotyczace nowych zatozen Wspolnej Polityki Rolnej w sfe-
rze dziatan prosrodowiskowych pozwalajg na sformutowanie pewnych wnioskow koncowych.

Po pierwsze, cele w zakresie $rodowiska i klimatu utrzymaty wysoki priorytet, a od
WPR oczekuje si¢ podwyzszenia ,,ambicji” w tym zakresie®. Poziom ambicji ma by¢ wska-
zywany w ramach planéw strategicznych WPR. Panstwa cztonkowskie okreslatyby ilosciowe
cele koncowe dla wskaznikéw rezultatu w swoich planach strategicznych WPR. Musiatyby
takze uzasadnia¢ wybrane cele?’, a nawet przedstawia¢ dowody na potwierdzenie sytuacji
wyjsciowej tak, aby umozliwi¢ oceng, na ile sg one ambitne. Komisja oceniataby cele i ich
uzasadnienie w trakcie zatwierdzania planéw strategicznych WPR%,

Po drugie, WPR po 2020 r. ma by¢ polityka oparta na wynikach. Zaktadany jest zatem
wyrazny zwigzek miedzy uzyskanymi rezultatami a otrzymanym wsparciem finansowym.
Nacisk potozono na osiggnigcie okreslonych, konkretnych celow oraz na ich udokumentowa-
nie. Oznacza to konieczno$¢ wypracowania jasnych i jednoznacznych kryteriéw monitorowa-
nia i oceny.

Po trzecie, zasadnicza zmiana, ktora niewatpliwie zdeterminuje funkcjonowanie me-
chanizméw finansowych WPR, polega na przyjeciu tzw. plandw strategicznych jako podsta-
wy do ustalania konkretnych rozwigzan w poszczegélnych krajach czlonkowskich, takze
w zakresie instrumentow ekologicznych. Takie rozwigzanie z jednej strony pozwala na indy-
widualizacje celow i priorytetow, z drugiej zas moze stanowic¢ zagrozenie dla wielkosci pozy-
skiwanych §rodkéw z uwagi na zroéznicowany poziom ,,ambicji” prosrodowiskowych. To
ograniczenie ,,ambicji” jest juz widoczne w stanowisku prezentowanym przez polski rzad,
ktory postrzega dziatania proekologiczne w sposdb do$¢ ograniczony. Zgodnie z oficjalnym
stanowiskiem, zawartym w dokumencie z listopada z 2018 r.%°, przyjeto, ze Rzad RP dostrze-
ga konieczno$¢ powigzania planu strategicznego z krajowymi dokumentami wdrazajacymi
unijne dyrektywy srodowiskowe. Jednakze zwraca uwage, ze takie rozwigzanie bedzie wy-
musza¢ na panstwach cztonkowskich dodatkowe wzmocnienie ukierunkowania finansowego
wsparcia WPR na cele srodowiskowe. Propozycja ta moze zatem stanowi¢ element zaburza-
jacy warunki konkurencji na jednolitym rynku UE na niekorzy$§¢ mniej zamoznych panstw
cztonkowskich, majacych mniejsze mozliwosci alternatywnego finansowania proceséw do-
stosowawczych ze srodkow krajowych. Powigzanie planu strategicznego z krajowymi doku-
mentami wdrazajacymi unijne dyrektywy srodowiskowe musi wobec tego wigza¢ si¢ z odpo-
wiednim poziomem ich finansowania oraz niekonkurowania tych $§rodkéw z pozostatymi kie-
runkami interwencji w obszarze WPR.

2 Sprawozdanie Rady Unii Europejskiej z dnia 2 pazdziernika 2019 r. z postepéw prac, 12693/19,
2018/0216(C0OD), 2018/0217(COD), 2018/0218(COD).

% Na przyktad w ocenie skutkéw i motywie 16 rozporzadzenia dotyczacego plandw strategicznych WPR.

2 Art. 96-97 i 115-116 rozporzadzenia dotyczacego planow strategicznych WPR.

% Art. 106 ust. 2 rozporzadzenia dotyczacego plandw strategicznych WPR.

% Stanowisko Rady Ministrow, COM(2018) 392, COM(2018) 393, COM(2018) 394.
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Rzad RP z zainteresowaniem przyjal propozycje uwzglednienia w I filarze WPR sys-
temow na rzecz klimatu i $rodowiska (tzw. ekoprograméw). Zajat jednak stanowisko, ze po-
winien to by¢ instrument do dobrowolnego stosowania przez panstwo czlonkowskie. Kry-
tycznie tez ocenit propozycj¢ KE, aby zaréwno w [, jak i II filarze wdrozone zostaty bardzo
podobne typy interwencji: ,,ekoprogramy” (I filar) oraz ,,zobowigzania srodowiskowe, klima-
tyczne” (II filar), co moze stanowi¢ utrudnienie dla rolnikoéw i dla zapewnienia komplemen-
tarno$ci miedzy réznymi dziataniami na rzecz srodowiska w ramach WPR. Dlatego tez zgto-
szona zostata propozycja, aby dazy¢ do ztagodzenia lub rezygnacji z pewnych obowigzkow
zaproponowanych w ramach warunkowosci lub ewentualnie do ustanowienia ich jako dobro-
wolnych dla panstwa cztonkowskiego. Dotyczy to gtownie tych wymogow, ktorych wdroze-
nie bgdzie generowaé duze obcigzenia zaréwno dla administracji, jak 1 dla rolnikéw, ocenia-
nych jako niewspotmierne do poniesionych naktadéw i zaktadanych efektow. Krytycznie
oceniono tez zobowigzywanie panstw cztonkowskich do wdrazania ztozonego rozwigzania,
jakim jest zrownowazone gospodarowanie sktadnikami odzywczymi. W konteksécie zwigk-
szonych wymogow $rodowiskowych Rzad RP postuluje dalej zapewnienie elastycznych roz-
wigzan dla panstw cztonkowskich, umozliwiajacych wylaczenie z warunkowosci pewnych
grup gospodarstw, ktore juz dzi§ — z uwagi na swoja strukture, typ produkcji (m.in. mozaiko-
wato$¢, tradycyjne metody agrotechniki) — realizuja zakladany cel elementu warunkowosci,
lub gdy znaczenie tego elementu jest mato istotne w warunkach rolno-§rodowiskowych danej
lokalizacji.

Zaprezentowane stanowisko opiera si¢ na zalozeniu wyrazonym we wczesniejszych
stanowiskach Rzadu RP?’, wedtug ktorych zwickszenie ambicji srodowiskowo-klimatycznych
WPR powinno i§¢ w parze z zapewnieniem odpowiedniego (zwigkszonego) budzetu na ten
cel oraz ze swoboda wyboru celu i metod realizacji.

Krajowe priorytety WPR po 2020 r.?2 w zakresie dziatan prosrodowiskowych koncen-
trujg si¢ na uznaniu, ze: 1) waznym zadaniem WPR jest wspieranie ochrony cennych przy-
rodniczo obszaréw, nie tylko rolniczych, ale i wiejskich, oraz stworzenie prostych i nakiero-
wanych na rezultaty dziatan prosrodowiskowych adresowanych do rolnikow i innych benefi-
cjentow zarzadzajacych tymi obszarami; 2) nalezy kontynuowaé dziatania nakierowane na
zarzadzanie gospodarkag wodng 1 odpadami pochodzenia rolniczego, a takze wzmacnia¢ na-
rz¢dzia edukacyjne i1 szkoleniowe dla mieszkancow obszarow wiejskich, ktore zwiekszaja ich
$wiadomos$¢ ekologiczng | wiedzg na temat zwigzkéw miedzy rolnictwem a zmianami klima-
tu; 3) wktad rolnictwa w ochrone klimatu i budowanie odporno$ci na jego zmiany powinien
koncentrowac¢ si¢ na ochronie istniejacych i budowaniu nowych zasobow wegla organicznego
w glebie i biomasie pochodzenia rolniczego oraz na rozwoju odnawialnych Zrodet energii.
Takie podejscie, realizowane poprzez dziatania w obu filarach WPR, zapewni synergie celow
mitygacyjnych i adaptacyjnych. Jest ono zarazem najmniej obcigzajace dla konkurencyjnosci
unijnego rolnictwa oraz uwzglednia specyfike jego struktur i systeméw produkcji.

%7 Stanowisko Rzadu RP z dnia 22 grudnia 2017 r. do Komunikatu Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady,
Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regionow: Przyszito$é rolnictwa i produkcja
zywno$ci, COM(2017) 713.

% Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi, Wspélna Polityka Rolna po 2020 roku — polskie priorytety, Dokument
przyjety przez Rad¢ Ministrow w dniu 16 maja 2017 r., www.gov.pl/attachment/094ch9b4-6be5-4389-a2c7-
70cf7d922888 [dostep: 3.11.2019].
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Zaprezentowane nader ograniczone dostrzeganie potrzeb prosrodowiskowych i wyni-
kajace stad wilasciwie niezmienione ujmowanie zadan i funkcji krajowego rolnictwa moze
W rezultacie ograniczy¢ dostepnos¢ do $rodkow finansowych Wspdlnej Polityki Rolne;j.
Ograniczenia w ostatecznym rozrachunku dotkng krajowych producentow rolnych — benefi-
cjentow wszystkich form wsparcia finansowego. Brak spojnosci z ogdélnymi celami UE i dzia-
faniami zwigzanymi z coraz bardziej rygorystycznie postrzegang zrOwnowazong gospodarkg
uniemozliwig petne uczestniczenie w finansowanych mechanizmach Wspolnej Polityki Rol-
nej. W tej sytuacji zasadne wydaje si¢ postulowanie o zweryfikowanie dotychczasowego sta-
nowiska i zwigkszenie ,,ambicji” prosrodowiskowych przed wigzgcym ustaleniem krajowego
planu strategicznego®.
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