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Konstytucyjna zasada ochrony srodowiska jako dyrektywa

W procesie stanowienia programu rozwoju obszaréw wiejskich

STRESZCZENIE

Srodowisko jest warto$cig i przedmiotem ochrony konstytucyjnej w Polsce. Zapewnienie ochrony $ro-
dowiska uznaje si¢ w krajowej doktrynie za zasadg¢ ustrojowa, a ze wzgledu na redakcyjne usytuowanie jej zro-
dta juz w art. 5 Konstytucji RP uwazane jest za jeden z celow panstwowosci polskiej. Ustawa zasadnicza w kilku
miejscach odnosi si¢ do kwestii srodowiska, uznajac je za istotng wartos¢, a troske o nie powierza nie tylko wia-
dzom publicznym, lecz takze kazdemu, kto podlega polskiej wladzy panstwowe;j. Interesujacym zagadnieniem
naukowym jest zbadanie, czy wspolczesne instrumenty prawa rolnego, w szczegdlnosci ksztattowane przy
udziale polskich wladz panstwowych w ramach stosowania mechanizméw Wspo6lnej Polityki Rolnej Unii Euro-
pejskiej, uwzgledniajg konstytucyjne dyrektywy wywodzone z zasady ochrony srodowiska oraz czy efekty tych
dziatan poddajg weryfikacji w $wietle konstytucyjnego wzorca. Przedmiotem szczegdlowej analizy w niniej-
szym opracowaniu jest program rozwoju obszaréw wiejskich (PROW), o ktorym mowa w art. 6 rozporzadzenia
Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1305/2013 z dnia 17 grudnia 2013 r. w sprawie wsparcia rozwoju
obszaréw wiejskich przez Europejski Fundusz Rolny na rzecz Rozwoju Obszaréow Wiejskich (EFRROW)
i uchylajacego rozporzadzenie Rady (WE) nr 1698/2005. Autor dowodzi, ze konstytucyjna zasada ochrony $ro-
dowiska zostata poszanowana przez polskie wtadze publiczne w procesie tworzenia waznego i wysokobudzeto-
wego instrumentu prowadzenia polityki rozwoju, jakim jest PROW na lata 2014-2020.

Stowa kluczowe: Konstytucja RP; ochrona $§rodowiska; prawo rolne; program rozwoju obszarow wiej-
skich; Wspdlna Polityka Rolna UE

WPROWADZENIE

Srodowisko jest niewatpliwie wartoécig i przedmiotem ochrony konstytucyjnej w Pol-
sce. Zapewnienie ochrony srodowiska uznaje si¢ w krajowej doktrynie za zasade ustrojowa,
a ze wzgledu na redakcyjne usytuowanie jej zrodta juz w art. 5 Konstytucji RP! uwazane jest
za jeden z celow panstwowosci polskiejz. Ustawa zasadnicza w kilku miejscach odnosi si¢ do
kwestii srodowiska, uznajac je za istotng wartos¢, a troske o nie powierza nie tylko wladzom
publicznym, lecz takze kazdemu, kto podlega polskiej wtadzy panstwowe;.

Juz na wstegpie warto zaakcentowac, ze w uznawanym za najwazniejszy rozdziale I
Konstytucji RP, zatytulowanym ,,Rzeczpospolita”, przedstawiono deklaracj¢ polityczna, ktora
przesadza, iz ,,Rzeczpospolita [...] zapewnia ochrone §rodowiska, kierujac si¢ zasadg zrow-
nowazonego rozwoju’ (art. 5). Z kolei w rozdziale II ,,Wolnosci, prawa 1 obowigzki cztowie-
ka 1 obywatela” w art. 68 ust. 4 zobowigzano wtadze publiczne do zapobiegania negatywnym
dla zdrowia skutkom degradacji sSrodowiska. To postanowienie ustrojodawcy jest przejawem
dostrzezenia nierozerwalnego zwigzku migdzy zdrowiem 1 zyciem ludzkim a ochrong $rodo-

! Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. 1997, nr 78, poz. 483 ze zm.).
2 p. Sarnecki, Uwaga 11 do art. 5 Konstytucji RP, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red.
L. Garlicki, M. Zubik, t. 1, Warszawa 2016, s. 235-236.
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wiska®. Dalej, w art. 74 Konstytucji RP, zawarto swoisty katalog zadaf pafstwa polskiego,
zwigzanych z problematyka ochrony srodowiska, formutujac nakaz prowadzenia przez nie
polityki zapewniajacej bezpieczenstwo ekologiczne wspolczesnemu i przysztlym pokoleniom,
okreslajac ochrone srodowiska jako obowigzek wtadz publicznych, zastrzegajac na rzecz kaz-
dego prawo do informacji o stanie i ochronie §rodowiska oraz naktadajac na wtadze publiczne
obowigzek wspierania dziatanh obywateli na rzecz ochrony i poprawy stanu Srodowiska.
Art. 86 z kolei naktada na kazdego obowigzek dbatosci o stan srodowiska oraz ustanawia za-
sad¢ odpowiedzialnos$ci za spowodowane jego pogorszenie.

Przywotane powyzej postanowienia Konstytucji RP pozostaja w oddziatywaniu klau-
zul limitacyjnych, ktére rowniez zawarto w tresci ustawy zasadniczej. Przede wszystkim
wskaza¢ nalezy na kryterium ,,zrownowazonego rozwoju”, ktore odgrywa role dyrektywy
wyktadni zasad wyrazonych w art. 5, wytaczajac mozliwos¢ absolutyzowania zasady ochrony
srodowiska i1 sprowadzenia jej do zakazu wszelkiej ingerencji w to srodowisko. Jak ocenit
P. Sarnecki, w §wietle zasady zrownowazonego rozwoju:

Wszedzie tam, gdzie miatoby dochodzi¢ do ingerencji w ,.$rodowisko”, nalezy dba¢ nie tylko o to, aby
ingerencja ta byla jak najmniejsza (najmniej szkodliwa), lecz by osiagane korzysci spoteczne byly co najmniej
proporcjonalne, spotecznie adekwatne do strat, jakie sic wowczas ponosi®.

Istotng klauzule limitacyjng, o charakterze ogdlnym, zawarto w art. 31 ust. 3 Konsty-
tucji RP. Wedlug niej konieczno$¢ ochrony srodowiska moze w demokratycznym panstwie
stanowi¢ uzasadnienie dla ustanowienia ograniczen w zakresie korzystania z konstytucyjnych
wolnosci 1 praw, przy czym nie mogg one naruszac ich istoty. Warto rowniez zwréci¢ w tym
miejscu uwage, ze kryterium ochrony $rodowiska nie wystgpuje w zawartych w ustawie za-
sadniczej szczegdlowych klauzulach limitacyjnych, znajdujacych si¢ w art. 53 ust. 5° czy tez
w art. 61 ust. 3°.

W literaturze’ oraz orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego8 podkresla sie, ze po-
stanowienia Konstytucji RP kreujace 1 wyrazajace zasade ochrony $rodowiska nie stwarzajg
po stronie jednostek praw podmiotowych. Jak wskazuje B. Rakoczy, wywodzone z art. 74
ust. 3 prawo do informacji o stanie i ochronie §rodowiska ma jednak charakter prawa podmio-
towego, ktore rodzi po stronie wiadz publicznych obowiazek wykonania tego prawa’. Warto
tez doda¢, ze mimo iz sama ustawa zasadnicza nie definiuje pojgcia ,,bezpieczenstwo ekolo-

® B. Rakoczy, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, [w:] idem, Prawo ochrony srodowiska. Ko-
mentarz, Warszawa 2013, komentarz do art. 68.

* P. Sarnecki, op. cit., LEX/el.

® . Wolno$¢ uzewnetrzniania religii moze by¢ ograniczona jedynie w drodze ustawy i tylko wtedy, gdy jest to
konieczne do ochrony bezpieczenstwa panstwa, porzadku publicznego, zdrowia, moralnosci lub wolnosci i praw
innych 0so6b”. Miedzy innymi z uwagi na brak kryterium ochrony $rodowiska w cytowanej klauzuli limitacyjnej
Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 10 grudnia 2014 r. (K 52/13) uznat przepisy ustawowe zakazujace
i penalizujace ubdj rytualny zwierzat za niezgodne z Konstytucjg RP.

® Ograniczenie prawa, o ktorym mowa w ust. 1 i 2 [prawa do informacji publicznej — P.L.], moze nastapi¢ wy-
Iacznie ze wzgledu na okre§lone w ustawach ochrong wolnosci i praw innych oséb i podmiotow gospodarczych
oraz ochrong¢ porzadku publicznego, bezpieczenstwa lub waznego interesu gospodarczego panstwa”.

" H. Machinska, Konstytucyjne gwarancje ochrony srodowiska w Polsce, [w:] Minikomentarz dla Maksiprofeso-
ra. Ksiega jubileuszowa profesora Leszka Garlickiego, red. M. Zubik, Warszawa 2017, s. 98-99.

& Wyrok TK z dnia 6 czerwca 2006 r., K 23/05.

° B. Rakoczy, Ograniczenie praw i wolnosci jednostki ze wzgledu na ochrone Srodowiska w Konstytucji Rzeczy-
pospolitej Polskiej, Torun 2006, s. 221.
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giczne”, doczekato si¢ ono konkretyzacji w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego.
W wyroku z dnia 13 maja 2009 r. (Kp 2/09) polski sad konstytucyjny ocenit, ze jest nim ,,stan
srodowiska pozwalajacy na bezpieczne przebywanie w nim i korzystanie z niego”.

Chociaz w $wietle przywotanych powyzej pogladow doktryny i orzecznictwa Trybu-
nalu Konstytucyjnego wsrdd praw podmiotowych jednostek nie uksztattowano prawa do ko-
rzystania z walorow nieskazonego §rodowiska naturalnego, to w uzasadnieniach wyrokéw
polskich sadow powszechnych jest ono uznawane za jedno z dobr osobistych jednostki. Dos¢
powszechne stajg si¢ bowiem powddztwa, w ramach ktorych obywatele akcentujg nierozwia-
zany problem narastajacego smogu i1 biernosci lub nieudolnosci wiadz publicznych w jego
zwalczaniu®™.

Doda¢ do tego nalezy, ze konstytucyjne rozumienie pojecia ,,Srodowisko” jest szersze
od wytacznie ekologicznego kontekstu tego stowa. Wedlug P. Sarneckiego:

[...] ,,ochrona §rodowiska” w ujeciu art. 5 oznacza nie tylko zapewnienie mieszkancom nieskazonego po-
wietrza, zdrowej wody pitnej czy terenow rekreacyjnych itd., lecz rowniez ochrone tego konkretnego krajobrazu
kraju, uksztattowania jego terenu czy sieci rzecznej, indywidualizujacych Polske i stanowigcych rowniez czynnik
jej tozsamosci, nie mniej doniosty niz jezyk czy kultura (materialna i duchowa)*.

W zwigzku z powyzszym interesujagcym zagadnieniem naukowym staje si¢ zbadanie,
czy wspoélczesne instrumenty prawa rolnego, w szczegdlnosci ksztalttowane przy udziale pol-
skich wladz panstwowych w ramach stosowania mechanizmoéw Wspolnej Polityki Rolnej
Unii Europejskiej, uwzglegdniajg konstytucyjne dyrektywy wywodzone z zasady ochrony $ro-
dowiska oraz czy efekty tych dziatan poddaja weryfikacji w §wietle konstytucyjnego wzorca.

Przedmiotem szczeg6lowej analizy w niniejszym opracowaniu jest program rozwoju
obszaréw wiejskich (PROW), o ktorym mowa w art. 6 rozporzadzenia Parlamentu Europej-
skiego i Rady (UE) nr 1305/2013 z dnia 17 grudnia 2013 r. w sprawie wsparcia rozwoju ob-
szarow wiejskich przez Europejski Fundusz Rolny na rzecz Rozwoju Obszarow Wiejskich
(EFRROW) i uchylajacego rozporzadzenie Rady (WE) nr 1698/2005 oraz art. 1 pkt 1 i art. 3
ustawy z dnia 20 lutego 2015 r. o wspieraniu rozwoju obszarow wiejskich z udziatem $rod-
kéw z Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszarow Wiejskich w ramach
Programu Rozwoju Obszarow Wiejskich na lata 2014-2020",

ZASADA OCHRONY SRODOWISKA JAKO NORMA PROGRAMOWA
W PRAWIE ROLNYM

Skutki dzialalnosci rolniczej dla srodowiska sa przedmiotem badan wielu dyscyplin
nauki, w tym oczywiscie nauk rolniczych 1 ekonomicznych. W ostatnich latach dostrzega sie
m.in. kwesti¢ efektywnos$ci klimatycznej gospodarstw rolnych, zwigzanej z emisja gazow

10 Zoh. np. wyrok Sadu Rejonowego dla Warszawy-Srodmiescia w Warszawie z dnia 24 stycznia 2019 r., VI C
1043/18.

1'p_ Sarnecki, op. cit.

2 Dz.Urz. UE L 347/487, dalej: rozporzadzenie 1305/2013.

B T1,j. Dz.U. 2018, poz. 627 ze zm.
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cieplarnianych, i dazy si¢ do identyfikacji czynnikow determinujacych te efektywnos’c’“. Nie
mniej wazne pozostajg kwestie dotyczace zanieczyszczen wywotanych tego rodzaju aktywno-
Scig czlowieka w sferze przyrody, ale tez dobra publiczne, ktére rolnicy moga $§wiadczyc,
podejmujac dziatania prosrodowiskowe w ramach produkeji rolnej i innych swych ustug na
obszarach wiejskich.

Warto podkresli¢, ze kwestie srodowiskowe byly konsekwentnie ujmowane przez dok-
tryne wsrdd rekonstruowanych z norm prawnych zasad prawa rolnego. Na przyktad A. Licho-
rowicz wyodrebnil wérod nich zasade harmonizacji regulacji struktury i proceséw produkcyj-
nych w rolnictwie z wymogami ochrony $rodowiska, natomiast P. Czechowski zaliczyt do
zasad prawa rolnego zasade ochrony produkcyjnosci ziemi w ramach ochrony zasobow natu-
ralnych w powiazaniu z zagospodarowaniem przestrzennym obszarow wiejskich™. Obie
przywotane zasady prawa rolnego mozna uznaé za ,,zakotwiczone” w normie programowe;j
wywodzonej z art. 5 Konstytucji RP oraz powigzanych z nig innych oméwionych wyzej regu-
lacji konstytucyjnych, statuujacych zasade ochrony srodowiska. W takim §wietle z zasad tych
wynika, w mojej ocenie, obowigzek sprawowania przez wiadze publiczne aktywnej roli
w celu zagwarantowania zgodnosci procesu produkcji rolnej oraz kierunkéw postepu tech-
niczno-rolnego i biologicznego z wymaganiami jakosciowymi ochrony S$rodowiska, co
w aspekcie negatywnym powinno skutkowac zakazem prowadzenia produkcji rolnej meto-
dami nadmiernie godzgcymi w uwarunkowania srodowiskowe w znaczeniu biologicznym
I przestrzennym, a w aspekcie pozytywnym nakazuje prowadzenie polityki zapewniajacej
osigganie poziomu produkcji gwarantujgcego bezpieczenstwo dostaw zywnosci w odpowied-
niej iloéci i o wiasciwej jakosci'’. Jak podkreslit Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia
6 czerwca 2006 r. (K 23/05): ,,[...] ochrona $§rodowiska jest jednym z elementéw »bezpie-
czenstwa ekologicznego«, ale zadania wladz publicznych sa szersze — obejmuja dziatania
poprawiajace aktualny stan srodowiska i programujace jego dalszy rozwo;j”.

Jak wyzej wskazano, z art. 5 Konstytucji RP wywodzona jest norma programowa, kto-
ra obliguje wladze publiczne do podejmowania stosownych dziatah zaradczych i inicjujacych
w przedmiocie ochrony srodowiska. Wspodiczesny prawodawca dos¢ czesto kreuje normy,
ktorych ustanowienie jest §cisle powigzane z zamiarem realizacji obranych przez niego celow
o charakterze og6lnym. Tego rodzaju regulacje, ktore nakazujg realizacj¢ celow normodawcy,
a nie adresata normy, okres$lane sg w doktrynie mianem norm programowychls. Normy takie,
z uwagi na ich strukturg, maja charakter zasad optymalizacyjnych (a nie regul)lg, co w konse-

¥ Zob. np. P. Golasa, Ekonomiczne dylematy zwigzane z ochrong klimatu z uwzglednieniem rolnictwa, Warsza-
wa 2019, s. 6.

> A. Lichorowicz, Pojecie i przedmiot prawa rolnego. Miejsce prawa rolnego w polskim systemie prawa, [W:]
Prawo rolne, red. A. Stelmachowski, Warszawa 2009, s. 30-31.

16 p_ Czechowski, Zasady prawa rolnego — stabilizacja czy ewolucja, ,,Studia Iuridica Agraria” 2011, t. 9, DOI:
https://doi.org/10.15290/sia.2011.09.10, s. 113.

7P, Litwiniuk, Umocowanie zasad prawa rolnego w Konstytucji RP, ,,Studia Iuridica Agraria” 2013, t. 11, DOI:
https://doi.org/10.15290/sia.2013.11.08, s. 123.

8 T Gizbert-Studnicki, A. Grabowski, Normy programowe w konstytucji, [w:] Charakter i struktura norm kon-
stytucji, red. J. Trzcinski, Warszawa 1997, s. 96.

' Por. P. Tuleja, Normatywna tres¢ praw jednostki w ustawach konstytucyjnych RP, Warszawa 1997, s. 60-87.
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kwencji oznacza, ze mogg by¢ zrealizowane w mniejszym lub wigkszym stopniu, z uwzgled-
nieniem aktualnych faktycznych i prawnych mozliwosci®,

Podobnie o charakterze norm programowych wypowiada si¢ J. Trzcinski:

Ot6z za normy programowe uznaje si¢ takie normy, ktore nakazuja realizacj¢ pewnego celu lub dazenie
do jego osiagnigcia. Chodzi tu o cele normodawcy, cele i zadania kierowane pod adresem wiadzy publicznej,
anie o prawo po stronie obywatela. Norma programowa nie wskazuje zatem, jak nalezy si¢ zachowacé po to, aby
zrealizowac pewien cel, lecz okresla, jaki cel powinien by¢ zrealizowany. Cz¢sto mowi, jaki cel moze by¢ zrea-
lizowany ze wzgledu na mozliwosci, jakie posiada wtadza publiczna®.

Uwaza si¢ zatem, ze przepisy, z ktdrych tresci wywodzi si¢ normy programowe, sta-
nowig podstawe do rekonstrukcji norm postepowania nakazujacych podjecie dziatan zmierza-
jacych do osiagniecia celow wskazanych w tych przepisach?.

W takim stanie rzeczy, analizujgc omoéwione powyzej postanowienia Konstytucji RP
oraz przepisy unijne obligujace panstwa cztonkowskie do ustanowienia PROW i determinuja-
ce wariantowo ich tre$¢, mozna dostrzec, ze normy programowe oddziatujg takze na przed-
miot regulacji polskiego prawa rolnego w kontekscie zasady ochrony srodowiska. Z tych
wzgledow opowiadam si¢ za doktrynalnym wyodrebnieniem ,,programowej metody regula-
cji” w obszarze prawa rolnego, zarbwno w europejskim, jak i krajowym jego wymiarze,
wskazujac, ze istotna cze$¢ tej regulacji dotyczy problematyki oddzialywania rolnictwa na
srodowisko?. Podstawowym zrédiem norm tego rodzaju jest unijne prawodawstwo rolne oraz
dokument programowy urzeczywistniajacy zatozenia Wspolnej Polityki Rolnej w krajowym
systemie prawnym — program rozwoju obszaréw wiejskich.

CELE PROSRODOWISKOWE PROW

Jak wskazuje si¢ w literaturze, celem polityki rozwoju obszarow wiejskich jest spro-
stanie wyzwaniom, jakie stajg przed mieszkancami terenow wiejskich oraz wykorzystanie ich
potencjatu, w ramach czego zaktada si¢ dgzenie do poprawy stanu srodowiska i terenéw wiej-
skich®. Idea ,,zazielenienia” Wspolnej Polityki Rolnej (WPR) w aktualnym okresie progra-
mowania na lata 2014-2020 stanowi jedno z podstawowych zatozen aktywnosci Unii Euro-
pejskiej w sektorze rolnictwa. Swiadczenie przez rolnikéw $rodowiskowych ustug publicz-
nych w ramach prowadzonej dziatalno$ci wytworczej oraz troski o zachowanie krajobrazu
stanowilo jeden z kluczowych argumentéw na rzecz zaangazowania unijnych srodkéw budze-

% T, Gizbert-Studnicki, A. Grabowski, op. cit., s. 101. Ponadto autorzy ci wskazuja, Ze ,,niemozliwe jest ustale-
nie, jakie zachowania sa nakazane lub zakazane przez wypowiedzi stanowiace zrab norm programowych bez
odwotania si¢ do elementéw wykraczajacych poza tekst prawny, a w szczeg6lnosci bez odwotania si¢ do wiedzy
o relacjach przyczynowych. [...] Normy programowe nie naktadajg definitywnych obowigzkoéw na swych adre-
satow. Normy te nakladajg jedynie obowigzki prima facie” (ibidem), sprowadzajgce sie przede wszystkim do
podjecia okre$lonych dziatan prawodawczych lub faktycznych.

L J. Trzcinski, Komentarz do art. 68, [w:] K. Dziatocha, L. Garlicki, P. Sarnecki, W. Sokolewicz, J. Trzcinski,
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 3, Warszawa 2003, s. 4.

22T, Gizbert-Studnicki, A. Grabowski, op. cit., s. 106.

% Szerzej o programowej metodzie regulacji w prawie rolnym zob. P. Litwiniuk, Program Rozwoju Obszaréw
Wiejskich jako dokument programowy i zrodlo prawa rolnego, Warszawa 2018, s. 164-167.

% A. Niewiadomski, Cele polityki rozwoju obszaréw wiejskich, [w:] Prawo rolne, red. P. Czechowski, Warsza-
wa 2019, s. 566.
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towych w finansowanie instrumentow WPR. Przyje¢to, ze przede wszystkim w ramach II fila-
ru tej polityki dedykowane bedg srodki na dziatania zwigzane z ochrong srodowiska 1 zmiang
klimatu, dotyczace m.in. fagodzenia zmiany klimatu i adaptacji do niej, zachowania r6zno-
rodnosci biologicznej oraz oszczednego gospodarowania zasobami i zarzadzania gleba, woda
i gruntami®®>. W konsekwencji w rozporzadzeniu 1305/2013 w punkcie 5 preambuly postano-
wiono, ze ,,[p]riorytety unijne w zakresie rozwoju obszaréow wiejskich powinny by¢ realizo-
wane w ramach zrOwnowazonego rozwoju i wspierania przez Uni¢ celu polegajacego na
ochronie 1 poprawie srodowiska, okreslonego w art. 11 TFUE [...]”. Natomiast w pkt 22 pre-
ambuty ustalono, ze ,,[pJtatnosci rolno-srodowiskowo-klimatyczne powinny nadal odgrywac
znaczacg rolg we wspieraniu zrownowazonego rozwoju obszaroéw wiejskich oraz w zaspoka-
janiu wzrastajacego wsrod spoteczenstwa popytu na ustugi w zakresie srodowiska”. Wskaza-
no rowniez, ze ptatnosci te powinny dodatkowo zachgca¢ rolnikdéw i innych zarzadcoéw grun-
tow do stuzenia catemu spoleczenstwu poprzez wprowadzanie lub dalsze stosowanie praktyk
rolnych przyczyniajacych si¢ do tagodzenia zmiany klimatu i do przystosowania si¢ do niej,
zgodnych z ochrong i poprawa stanu $rodowiska, krajobrazu i jego wihasciwos$ci, zasobow
naturalnych oraz gleby i1 rdznorodnosci genetycznej. Z omawianego punktu preambuly do
rozporzadzenia 1305/2013 réwniez wynika, ze panstwa cztonkowskie powinny by¢ zobowig-
zane do wydawania co najmniej 30% catkowitego wktadu Europejskiego Funduszu Rolnego
na rzecz Rozwoju Obszarow Wiejskich (EFRROW) na kazdy program rozwoju obszarow
wiejskich dotyczacy kwestii zwigzanych z tagodzeniem zmiany klimatu 1 przystosowaniem
si¢ do niej, a takze kwestii sSrodowiskowych. Unijny prawodawca przesadzit, ze takie wydatki
powinny by¢ dokonywane poprzez platnosci rolno-srodowiskowo-klimatyczne 1 ptatnosci na
rzecz rolnictwa ekologicznego oraz ptatnosci dla obszaréw z ograniczeniami naturalnymi lub
innymi szczegdlnymi ograniczeniami (ONW), poprzez ptatnosci dla lesnictwa, ptatnosci dla
obszarow Natura 2000 oraz wsparcie inwestycji na rzecz srodowiska 1 klimatu.

Podkresli¢ nalezy, ze w art. 4 rozporzadzenia 1305/2013 ustalono cele wsparcia roz-
woju obszaréw wiejskich ze srodkéw EFRROW (tzw. cele przekrojowe), wymieniajac wsrdd
nich zapewnienie zrownowazonego zarzadzania zasobami naturalnymi oraz dzialania w dzie-
dzinie klimatu?®. Natomiast wyeksponowane w art. 5 omawianego aktu prawnego priorytety
unijne w zakresie rozwoju obszaréw wiejskich obejmujg m.in. odtwarzanie, ochron¢ i wzbo-
gacanie ekosystemow powigzanych z rolnictwem 1 le$nictwem?’ oraz wspieranie efektywnego
gospodarowania zasobami i przechodzenia na gospodarke niskoemisyjng i odporng na zmiang
klimatu w sektorach rolnym, spozywczym i leényng.

% p. Litwiniuk, A. Wiecek, Rozwdj odnawialnych Zrédel energii na obszarach wiejskich w perspektywie nowej
Wspolnej Polityki Rolnej, ,,Studia Iuridica” 2014, t. 58, s. 160.

% 70b. art. 4 lit. b rozporzadzenia 1305/2013.

21 Zob. art. 5 pkt 4 rozporzadzenia 1305/2013, gdzie okreslono rowniez cele szczegdlowe tego priorytetu, takie
jak: odtwarzanie, ochrona i wzbogacanie roznorodnosci biologicznej, w tym na obszarach Natura 2000 i obsza-
rach z ograniczeniami naturalnymi lub innymi szczegdélnymi ograniczeniami, oraz rolnictwa o wysokiej warto$ci
przyrodniczej, a takze stanu europejskich krajobrazéw; poprawa gospodarki wodnej, w tym nawozenia i stoso-
wania pestycydow; zapobieganie erozji gleby i poprawa gospodarowania gleba.

%8 Zob. art. 5 pkt 5 rozporzadzenia 1305/2013, gdzie okre§lono réwniez cele szczegblowe tego priorytetu, takie
jak: poprawa efektywnosci korzystania z zasobow wodnych w rolnictwie; zwigkszenie efektywnosci wykorzy-
stania energii w rolnictwie i przetworstwie spozywczym; utatwianie dostaw i wykorzystywania odnawialnych
zrodet energii, produktow ubocznych, odpadow i pozostatosci oraz innych surowcoéw niespozywczych, dla celow
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Zgodnie z art. 6 ust. 1 rozporzadzenia 1305/2013 EFRROW dziata w panstwach
cztonkowskich poprzez programy rozwoju obszaréw wiejskich. W ramach tych programoéw
wdraza si¢ strategi¢ majacg na celu realizacj¢ priorytetow unijnych w zakresie rozwoju ob-
szarow wiejskich poprzez zbidr dziatan okreSlonych w tym rozporzadzeniu. WSspar-
cie z EFRROW wykorzystuje si¢ do osiggniecia celow w zakresie rozwoju obszaréw wiej-
skich realizowanych poprzez priorytety unijne.

PROCES PROGRAMOWANIA

,Programowanie” w rozumieniu prawa Unii Europejskiej oznacza proces organizacji,
podejmowania decyzji i alokacji zasobéw finansowych w kilku etapach, angazujacy partne-
réw zgodnie z art. 5 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1303/2013
z dnia 17 grudnia 2013 r.%, majacy na celu realizacje, w perspektywie wieloletniej, wspolne-
go dziatania przez Unig i panstwa cztonkowskie na drodze do osiagnigcia celow unijnej stra-
tegii na rzecz inteligentnego, zrOwnowazonego wzrostu sprzyjajacego wiaczeniu spoteczne-
mu®. Wdrazanie poszczegoOlnych funduszy unijnych nastepuje na podstawie programéw, do
ktorych prawo unijne zalicza programy operacyjne oraz, gdy chodzi o EFRROW, programy
rozwoju obszaréw wiej skich®'. Obowiazek przygotowania programéw wynika z art. 26 rozpo-
rzadzenia 1303/2013. Stuza one osiggnieciu celow zgodnie z umowa partnerstwa oraz strate-
giami rozwoju® i powinny by¢ zgodne z ramami wyznaczonymi umowa partnerstwa’-.

Zadaniem PROW jest wspieranie procesu zaspokajania zdefiniowanych wcze$niej po-
trzeb, ktore zdiagnozowano na podstawie analizy SWOT, wykonanej wokot problematyki
priorytetow unijnych w zakresie rozwoju obszarow wiejskich, przy czym okre§lone w pro-
gramie cele przekrojowe, szczegotowe oraz priorytety musza pozostawaé w zgodnosci z tre-
Scig art. 4 1 5 rozporzadzenia 1305/2013*. W konsekwencji realizacja celow PROW shuzy
jednoczes$nie osigganiu zalozen Strategii ,,Europa 2020”.

Podkreslenia wymaga, ze projekt PROW jest poddawany uprzedniej ewaluacji zgod-
nie z art. 55 rozporzadzenia 1303/2013 oraz art. 15 ust. 6 ustawy z dnia 6 grudnia 2006 r.
o zasadach prowadzenia polityki rozwoju®. Zgodnie z tym ostatnim przepisem instytucja
opracowujaca program rozwoju przygotowuje, przed jego przyjeciem lub zmiang, raport ewa-

biogospodarki; redukcja emisji gazoéw cieplarnianych i amoniaku z rolnictwa; promowanie ochrony pochtania-
czy dwutlenku wegla oraz pochtaniania dwutlenku wegla w rolnictwie i le$nictwie.

 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1303/2013 z dnia 17 grudnia 2013 r., ustanawiajace
wspoélne przepisy, dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spo-
tecznego, Funduszu Spoéjnosci, Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich oraz
Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego, a takze przepisy ogodlne, dotyczace Europejskiego Funduszu
Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego, Funduszu Spojnosci i Europejskiego Funduszu
Morskiego i Rybackiego oraz uchylajace rozporzadzenie Rady (WE) nr 1083/2006 (Dz.Urz. UE L 347/320),
dalej: rozporzadzenie 1303/2013.

% 7ob. art. 2 pkt 5 rozporzadzenia 1303/2013.

31 7ob. art. 2 pkt 6 rozporzadzenia 1303/2013.

%2 K. Kokocinska, Prawny mechanizm prowadzenia polityki rozwoju w zdecentralizowanych strukturach wladzy
publicznej, Poznan 2014, s. 144-145.

%3 Zob. art. 26 ust. 1 rozporzadzenia 1303/2013.

% ). Stoksik, Formy wspierania rozwoju gospodarstw rolnych w Programie Rozwoju Obszaréw Wiejskich na
lata 2014-2020, ,,Studia Iuridica Agraria” 2015, t. 13, DOI: https://doi.org/10.15290/sia.2015.13.11, s. 179.

% 7,j. Dz.U. 2019, poz. 1295, dalej: ustawa o zasadach prowadzenia polityki rozwoju.
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luacyjny, zawierajacy uprzednig ewaluacj¢ realizacji programu. Stosowny dokument podsu-
mowujacy wyniki badania pt. Ocena ex-ante Programu Rozwoju Obszarow Wiejskich na lata
2014-2020 zostat opracowany przez Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi 1 zatwierdzony
dnia 12 maja 2014 r.*®

Zgodnie z art. 29 rozporzadzenia 1303/2013 Komisja dokonuje oceny programow
przede wszystkim pod katem zgodnosci z przepisami prawa UE i umowa partnerstwa, badajac
ponadto skutecznos$¢ ich wkladu w wybrane cele tematyczne i priorytety UE. Jak stanowi
art. 29 ust. 1 zdanie drugie tego rozporzadzenia, ,,ewaluacja dotyczy w szczegdlnosci ade-
kwatnosci strategii programu, odnosnych celow, wskaznikoéw 1 ich wartosci docelowych oraz
alokacji srodkow budzetowych”. W ciggu trzech miesiecy od przedtozenia programu Komisja
przedstawia uwagi, a panstwo cztonkowskie powinno udzieli¢ Komisji wszelkich dodatko-
wych informacji oraz — w razie potrzeby — wprowadzi¢ zmiany do programu®’. Jezeli uwagi
Komisji zostaly uwzglednione, Komisja w ciggu sze$ciu miesigcy od przedtozenia programu
powinna przyja¢ program, stosownie do przepiséw dotyczacych poszczeg6lnych funduszy®.
Zgodnie z art. 10 ust. 2 rozporzadzenia 1305/2013 PROW zatwierdzany jest przez Komisje
Europejska w drodze aktu wykonawczego w formie decyzji wykonawczej.

Procedur¢ stanowienia programu rozwoju obszaréw wiejskich w Polsce okreslity
przepisy ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju. Przygotowanie projektu PROW
jest zadaniem ministra wlasciwego do spraw rozwoju wsi®®. Ustawodawca podkreslit, ze pro-
gramy, w tym PROW, powinny uwzglednia¢ ustalenia umowy partnerstwa*’. Po opracowaniu
przez ministra wlasciwego do spraw rozwoju wsi, przed przedstawieniem Komisji Europej-
skiej, projekt PROW jest ,,przyjmowany przez Rad¢ Ministréw [...] w drodze uchwa{y”‘u. Po
przyjeciu przez Komisje PROW jest przekazywany ,,do wiadomosci cztonkom Rady Mini-
strow™*2. Jak stanowi art. 14kd ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju, PROW po-
winien by¢ ,,podany do publicznej wiadomosci” na stronie Biuletynu Informacji Publiczne;j
ministra wlasciwego do spraw rozwoju wsi. Ponadto w Monitorze Polskim nalezy oglosi¢
komunikat o zatwierdzeniu PROW przez Komisje, a takze o adresie strony internetowej, na
ktorej program zostat zamieszczony.

O konstrukcji polskiego PROW na lata 2014-2020 przesadzity przede wszystkim cele
Strategii ,,Europa 20207, priorytety wskazane w wyzej przywotanych rozporzadzeniach unij-
nych oraz cele tematyczne Wspolnych Ram Strategicznych. Wszystkie dziatania zostaly
przyporzadkowane do trzech celéw przekrojowych Strategii ,,Europa 2020” w zakresie inno-
wacyjnosci, srodowiska oraz fagodzenia zmiany klimatu®. Program zostat rbwniez uznany za

% QOcena ex-ante Programu Rozwoju Obszaréw Wiejskich na lata 2014-2020. Raport koricowy,

www.gov.pl/attachment/3d70d1c9-d133-4232-a3f5-0ef4fda84354 [dostep: 10.02.2020].
37 Zob. art. 29 ust. 3 rozporzadzenia 1303/2013.

% Zob. art. 29 ust. 4 rozporzadzenia 1303/2013.

% Zob. art. 14g ust. 4 ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju.

%0 Zob. art. 14h ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju.

# Zob. art. 14j ust. 1 pkt 1 ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju.

%2 Zob. art. 14j ust. 2 pkt 2 ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju.

** PROW na lata 2014-2020, pkt 4.2.1.
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gléwne narzedzie realizacji polskiej ,,Strategii zrOwnowazonego rozwoju wsi, rolnictwa i ry-
bactwa” na lata 2012—-2020%,

Jesli chodzi o cele srodowiskowe i klimatyczne w polskim PROW na lata 20142020,
wybrano do realizacji szereg dziatan i poddziatan ukierunkowanych na ich osiggnigcie. Zali-
czy¢ do nich nalezy przede wszystkim ,,Dziatanie rolno-srodowiskowo-klimatyczne”, ktorego
istotg jest promowanie praktyk przyczyniajacych si¢ do zréwnowazonego zarzadzania grun-
tami w celu ochrony gleb, wod i klimatu, jak roéwniez dla ochrony cennych siedlisk przyrod-
niczych i zagrozonych gatunkow ptakéw, roznorodnosci krajobrazu oraz zagrozonych zaso-
boéw genetycznych roslin uprawnych i zwierzat gospodarskich. Dziatanie wpisuje si¢ w reali-
zacje strategicznych celow srodowiskowych okreslonych w unijnych i1 krajowych aktach
prawnych oraz dokumentach programowych, przy jednoczesnym uwzglednieniu spoltecznego
i gospodarczego znaczenia rolnictwa w zwigzku z rosngcym zapotrzebowaniem na surowce
I oddzialywaniem tego sektora gospodarki na stan zatrudnienia i rozwoj terytorialny w Pol-
sce®. W ramach omawianego dziatania zaprogramowano dwa poddziatania: ,,Platnosci
W ramach zobowigzan rolno-§rodowiskowo-klimatycznych” oraz ,,Wsparcie ochrony i zréw-
nowazonego uzytkowania oraz rozwoju zasobow genetycznych w rolnictwie”.

Innym waznym dziataniem z punktu widzenia wskazanych celow i priorytetéw PROW
jest ,,Rolnictwo ekologiczne”. W ramach tego dziatania udziela si¢ wsparcia rolnikom, ktorzy
podejmuja dobrowolne zobowigzania w przedmiocie utrzymania lub przejscia na praktyki
i metody rolnictwa ekologicznego, okreslone w rozporzadzeniu Rady (WE) nr 834/2007
Z dnia 28 czerwca 2007 r. w sprawie produkcji ekologicznej 1 znakowania produktow ekolo-
gicznych i uchylajacym rozporzadzenie (EWG) nr 2092/91*. Rolnictwo ekologiczne, w ro-
zumieniu PROW, oznacza ,,sposéb gospodarowania o zrownowazonej produkcji roslinnej
i zwierzecej w obrebie gospodarstwa rolnego, oparty na $srodkach pochodzenia biologicznego
i mineralnego nieprzetworzonych technologicznie”. Podstawowg zasadg rolnictwa ekologicz-
nego jest zaniechanie stosowania w procesie produkcji zywnosci srodkow chemii rolnej, we-
terynaryjnej i spozywczej w odniesieniu do wszystkich rodzajow i etapéw produkcji, zarowno
w zakresie uprawy roslin, chowu i hodowli zwierzat, jak i przetworstwa®’.

Trzecim istotnym w omawianym konteks$cie dziataniem PROW sa ,,Ptatnosci dla ob-
szarOw z ograniczeniami naturalnymi lub innymi szczeg6lnymi ograniczeniami”, czyli tzw.
ptatnosci na terenach ONW. Stanowi ono instrument wsparcia finansowego dla producen-
tow rolnych prowadzacych dziatalno$¢ rolniczg na obszarach gorskich lub innych obszarach
Z ograniczeniami naturalnymi, jak roOwniez z innymi szczegolnymi ograniczeniami, takimi
jak trudne warunki klimatyczne czy strukturalne. Przyczyng udzielania pomocy ze $§rodkow
publicznych w ramach tego dzialania jest potrzeba stworzenia zach¢t finansowych do rolni-
czego uzytkowania ziemi w trudnych warunkach oraz zachowywania wskutek tego walorow
krajobrazowych obszarow wiejskich, jak rowniez utrzymywanie i promowanie zrOwnowa-

“ Uchwata nr 163 Rady Ministrow z dnia 25 kwietnia 2012 r. w sprawie przyjecia ,,Strategii zrownowazonego
rozwoju wsi, rolnictwa i rybactwa” na lata 2012-2020 (M.P. 2012, poz. 839).

%5 Zob. PROW na lata 2014-2020, pkt 8.2.10.2.

*Dz.Urz. UE L 189/1 ze zm.

47 Zob. PROW na lata 2014-2020, pkt 8.2.11.2.
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zonych systemow dziatalnos$ci rolniczej na terenach ONW*. W PROW na lata 2014-2020
zalozono, ze tego rodzaju wsparcie pozytywnie oddziatuje na utrzymanie zywotno$ci obsza-
réw wiejskich i na zachowanie roznorodnosci biologicznej, gdyz rekompensowanie nizszej
naturalnej produktywnos$ci obszarow ONW, zgodnie z celami rozporzadzenia 1305/2013,
motywuje do ich pelniejszego wiaczenia w realizacje krajowych i unijnych celow w zakre-
sie bezpieczenstwa zywnosciowego i zrOwnowazonego rozwoju, tak w wymiarze srodowi-
skowym, jak i terytorialnym®.

Doda¢ nalezy, ze elementy prosrodowiskowe zostalty uwzglednione podczas kon-
struowania wielu innych dziatan i poddziatan PROW na lata 2014-2020. Prowadzi to do
wniosku, ze szeroko rozumiana zasada ochrony $rodowiska zostata poszanowana przez pol-
skie wtadze publiczne w procesie tworzenia waznego i wysokobudzetowego (13,6 mld euro)
instrumentu prowadzenia polityki rozwoju, jakim jest PROW na lata 2014-2020. Odrgbng
kwestig pozostaje zroédto wzorca przyjetych rozwigzan normatywnych, ktérego poszukiwaé
nalezy raczej w przepisach prawa unijnego niz w polskiej Konstytucji.

PODSUMOWANIE

Reasumujgc rozwazania, mozna skonkludowacd, ze wartosci, jakie przyswiecaty pol-
skiemu ustrojodawcy przy ustanawianiu konstytucyjnej zasady ochrony $rodowiska, znajduja
poszanowanie w procesie kreowania przez wiladze panstwowe wspotczesnych instrumentow
Wspolnej Polityki Rolnej, takich jak program rozwoju obszarow wiejskich. Niewatpliwie
zrodta tych inspiracji nalezy poszukiwa¢ przede wszystkim w unijnym prawodawstwie, ktore
ochrong¢ srodowiska 1 klimatu wpisato do katalogu swoich kluczowych priorytetow. Unia Eu-
ropejska dostrzega przy tym potrzebe szerszego usprawiedliwiania wydatkow publicznych na
swiadczenia dla producentéw rolnych, do czego przypisanie ptatnosciom funkcji w procesie
ochrony $rodowiska efektywnie si¢ przyczynia.

Niezaleznie od powyzszego nie mozna straci¢ z pola widzenia faktu, ze wladze pan-
stwowe Rzeczypospolitej Polskiej uznaja, 1 stusznie, prymat postanowien Konstytucji RP nad
prawem unijnym. W $wietle art. 8 Konstytucji RP jej postanowienia sg najwyzszym prawem
w Rzeczypospolitej Polskiej, a respektowanie zasad 1 wartosci, charakteryzujacych funkcjo-
nowanie Unii Europejskiej, w Zadnym razie nie prowadzi do zaprzeczenia nadrzednosci Kon-
stytucji RP*°. Trybunat Konstytucyjny w swoim orzecznictwie zajat nastepujace stanowisko:

[...] przepisy (normy) Konstytucji jako aktu nadrzednego i stanowiacego wyraz suwerennej woli naro-
du nie moga utraci¢ mocy obowigzujacej badz ulec zmianie przez sam fakt powstania nieusuwalnej sprzecznosci
pomigdzy okreslonymi przepisami (aktami wspolnotowymi a Konstytucja). W takiej sytuacji suwerenny polski
ustrojodawca konstytucyjny zachowuje prawo samodzielnego zadecydowania 0 sposobie rozwigzania tej
sprzecznosci, w tym rowniez o celowosci ewentualnej zmiany samej Konstytucji®'.

“® por. B. Banaszak, Doplaty wyréwnawcze dla obszaréw o niekorzystnych warunkach gospodarowania (ONW)
Jjako element realizacji zasady zrownowazonego rozwoju ustanowionej w art. 5 Konstytucji RP, [w:] Kwestia
agrarna. Zagadnienia prawne i ekonomiczne, red. P. Litwiniuk, Warszawa 2016, s. 143-151.

%% Zob. PROW na lata 2014-2020, pkt 8.2.12.2.

% M. Jablonski, S. Jarosz-Zukowska, Wprowadzenie, [w:] Zasada pierwszeristwa prawa Unii Europejskiej
W praktyce dziatania organéw wiadzy publicznej RP, red. M. Jabtonski, S. Jarosz-Zukowska, Wroctaw 2015, s. 12.
! Wyrok TK z dnia 11 maja 2005 r., K 18/04.
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Jednoczesnie nalezy podkresli¢, ze Trybunat Konstytucyjny wykreowat w swoim
orzecznictwie obowigzek tzw. prounijnej wyktadni prawa krajowego‘r’z. Warto zauwazy¢, ze
obowigzek tzw. wykladni zgodnej wywodzony jest rowniez bezposrednio z zasad prawa Unii
Europejskiej*.

Z powyzszego wynika, ze zasada ochrony $rodowiska jest przejawem i dobitnym do-
wodem wspolnoty wartosci Unii Europejskiej i Rzeczypospolitej Polskiej. Interpretacja tej
zasady konstytucyjnej bylaby bezwartosciowa i nieefektywna bez odwotania si¢ do prawo-
dawstwa unijnego, ktére urzeczywistnia przypiecz¢towane traktatami wspdlne zamierzenia
panstw czionkowskich. Trafnie zatem polskie wiadze publiczne przyjety PROW za jedno
Z kluczowych narzedzi ochrony srodowiska, w tym krajobrazu, na obszarach wiejskich, 1a-
czac funkcje wspierania instrumentami interwencji publicznej produkcji rolnej ze §wiadcze-
niem przez rolnikéw srodowiskowych ustug publicznych.
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