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ROLA PROGRAMOW ROLNOSRODOWISKOWYCH W OCHRONIE
OBSZAROW CENNYCH POD WZGLEDEM PRZYRODNICZYM

Postegpujacy od kilkudziesigciu lat proces ekologizacji wkracza w kolejne
sfery zycia spotecznego, a towarzyszaca temu jurydyzacja oznacza pojawienie
si¢ w regulacjach prawnych nowych instrumentéw stuzacych ochronie $rodo-
wiska. Taka dziedzina spoteczno-gospodarcza, w ktorej zjawisko to wystepuje
ostatnio z duzym nat¢zeniem, jest gospodarka rolna. Nasilenie tej tendencji
w naszym kraju wiaze si¢ z uzyskaniem cztonkostwa w Unii Europejskiej, kiedy
w systemie prawa pojawito si¢ wiele nieznanych dotad rozwiazan stuzacych
ochronie §rodowiska w dziatalnosci rolniczej, prowadzonej m.in. na obszarach
cennych pod wzgledem przyrodniczym. Jednym z nowych instrumentdéw sa
programy rolnosrodowiskowe, stanowiace dobrowolne zobowiazanie rolnikow,
sktadane w zamian za otrzymywane wsparcie finansowe, do podejmowania
dziatan majacych na celu: ograniczenie negatywnych skutkow dla srodowiska
wynikajacych z procesu produkcyjnego, ochrong réznorodnosci biologicznej,
zachowanie zasobow genowych odmian roslin i gatunkow zwierzat w rolnic-
twie, a takze waloréw krajobrazowych obszarow wiejskich.

Umocnienie pozycji programow rolnosrodowiskowych wsrod katalogu
zasadniczych instrumentéw Wspdlnej Polityki Rolnej UE (WPR) jest wyra-
zem kontynuacji reform tej polityki, ktore zmierzaja do urynkowienia sektora
rolnego oraz zwigkszenia znaczenia ochrony srodowiska przyrodniczego'.

* Dr, Katedra Prawa Administracyjnego i Nauki Administracji, Zaktad Prawa Ochrony Sro-
dowiska, Uniwersytet £.odzki, e-mail: ikakrol@uni.lodz.pl

' C. Varela-Ortega, J. Calatrava, Evaluation of cross compliance: perspectives and imple-
mentation EU concerted action: developing cross compliance in the EU: background, lessons
and opportunities, Report of Seminar 4: Granada, Spain, 19-20 April 2004, s. 5.
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Programy rolnosrodowiskowe sa obowiazkowym instrumentem w ramach
programow rozwoju obszarow wiejskich wszystkich panstw cztonkowskich,
przede wszystkim ze wzgledu na ich duze znaczenie dla ochrony przyrody
i dla wdrazania europejskiej sieci Natura 2000. Zapewniaja integracj¢ rozwoju
gospodarki rolnej z ochrona §rodowiska, poprzez maksymalizacj¢ pozytyw-
nych efektéw dziatalno$ci rolniczej i minimalizacjg jej negatywnych skutkdw.

Niniejsze opracowanie jest poswigcone roli programow rolnosrodowisko-
wych w ochronie obszaréw cennych pod wzgledem przyrodniczym. Analiza
objeto geneze i cel wprowadzenia tego instrumentu oraz podstawowe rozwia-
zania prawne w tym zakresie. Rozwazania stuza refleksji nad kwestia skutecz-
nosci wdrozenia tego instrumentu oraz roli programow rolnosrodowiskowych
jako instrumentu ochrony $rodowiska — zar6wno na terenach objetych jedna
z prawnych form ochrony przyrody, jak i poza nimi, na pozostatych terenach
wiejskich, cennych pod wzgledem przyrodniczym.

Z uwagi na ramy i temat pracy nie jest mozliwe szersze omdéwienie pojecia
,,obszary cenne pod wzgledem przyrodniczym”. Z tego wzgledu zasadniczy
nurt rozwazan zostanie poprzedzony tylko krotkim wprowadzeniem do tematu
badawczego bedacego przedmiotem odrebnego opracowania’.

1. Obszary cenne pod wzgledem przyrodniczym

Okreslenie ,,obszary cenne pod wzgledem przyrodniczym” jest pojeciem
normatywnym, chociaz w tym zakresie wystepuje duze zamieszanie termino-
logiczne. Ustawodawca postuguje sig¢ kilkoma bliskoznacznymi pojeciami:
,,obszary cenne pod wzgledem przyrodniczym”, ,,obszary wyrdzniajace si¢
szczegbdlnymi wartosciami przyrodniczymi” czy ,,0bszary cenne przyrodniczo”
(art. 6 ust. 2, art. 8 ust. 1, art. 13 ust. 1 czy art. 14 ustawy z 2004 r. o ochro-
nie przyrody?), ale bez ich dookreslenia. Obszary cechujace si¢ znacznymi
warto$ciami przyrodniczymi, zagrozone przeksztatceniami lub wrazliwe na

2 Szerzej na ten temat ML.A. Krél, Obszary cenne pod wzgledem przyrodniczym i ich zna-

czenie w ochronie roznorodnosci biologicznej na obszarach wiejskich, referat wygtoszony
na konferencji nt. Administracja publiczna a ochrona przyrody — zagadnienia spoleczne,
ekonomiczne oraz prawne, Urszulin, 25-27 pazdziernika 2012 r.

3 Ustawa z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody, t.j. z 2009 r., Dz.U. Nr 151, poz.
1220, ze zm. [dalej: u.0.p.].
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przeksztalcenia, poddane sa ochronie poprzez ustanowienie jednej z prawnych
form, jednak ta materialnoprawna przestanka jest okreslona w sposob dos¢
ogolny.

Zdefiniowanie pojecia ,,obszary cenne pod wzgledem przyrodniczym”
stwarza duze trudnosci. Z jednej strony — termin ten wystgpuje zarOwno w j¢-
zyku potocznym, w terminologii normatywnej oraz w praktyce stosowania
prawa*, z drugiej — brak jest jednak $cistej i spojnej terminologii w naukach
przyrodniczych czy ekonomicznych.

Pomimo istnienia wielu okreslen, w powszechnym rozumieniu pojecie
,obszar cenny pod wzgledem przyrodniczym” jest utozsamiane z terminem
,obszar chroniony”. Takie synonimiczne ujgcie spotykamy takze w pogla-
dach niektorych przedstawicieli nauk ekonomicznych®. Natomiast w naukach
przyrodniczych dominuje szersze rozumienie tego pojecia: terenami cennymi
przyrodniczo sa obszary cechujace si¢ znacznymi warto$ciami przyrodniczymi,
pehiace gtowne funkcje przyrodnicze, kluczowe dla zachowania réwnowagi
ekologicznej’. Wskazane cechy dotycza obszardw znacznie wykraczajacych
poza administracyjne tereny poddane prawnej ochronie®. Z tego tez wzgledu
pojecie obszaréow cennych pod wzgledem przyrodniczym jest szersze od
zakresu pojeciowego terminu obszaréw chronionych, bowiem nie wszystkie
obszary warto$ciowe przyrodniczo poddaje si¢ ochronie prawnej, poprzez
ustanowienie jednej z form ochrony przyrody.

Obszary cenne pod wzgledem przyrodniczym to w przewazajacej wick-
szosci tereny wiejskie. W catkowitej powierzchni obszaréw o szczegdlnych

4 Zob. uzasadnienie do wyroku NSA z dnia 21 lutego 2012 r. (I OSK 2544/11), niepubl.,
LEX nr 1138181, czy wyrok z dnia 16 lutego 2012 r. WSA w Poznaniu (IVSA/PO 1152/11),
niepubl., tekst orzeczenia pochodzi z Centralnej Bazy Orzeczen Sadéw Administracyjnych
dostepnej na stronie http://orzeczenia.nsa.gov.pl/cbo/query

A. Ciszewska, Zachowanie terendw cennych przyrodniczo w ksztattowaniu struktury kra-
jobrazu na poziomie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, [w:] Problemy
ekologii krajobrazu. Struktura i funkcjonowanie systeméw krajobrazowych: meta-analizy,
modele, teorie i ich zastosowania, t. XXI, red. T. Chmielewski, Lublin 2008, s. 239 i wska-
zana tam literatura.

Por. A. Zielinska, Konkurencyjny model funkcjonowania obszarow przyrodniczo cennych,
[w:] Rola innowacji w budowaniu konkurencyjnosci regionow i przedsiebiorstw, Gospodarka
a Srodowisko, nr 10, red. A. Rapacz, Pr. Nauk. Uniw. Ek. we Wroctawiu 2008/29, s. 161.

7 A. Ciszewska, Zachowanie terenow..., s. 240.

M. Kistowski, Kolizje i konflikty srodowiskowe w planowaniu przestrzennym na terenach
cennych ze wzgledow przyrodniczych, Czasopismo Techniczne [dalej: Cz. Tech.] 2007/7-A,
s. 250-251.
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walorach przyrodniczych dominujacy udziat stanowia grunty uzytkowane
rolniczo. Zachowanie biordznorodnosci na tych obszarach wiaze si¢ nie tylko
z utrzymaniem czy powigkszaniem istniejacych form ochrony przyrody, ale
takze z ochrona cennych zasobow biologicznych poza tymi formami, m.in.
poprzez upowszechnienie metod rolnictwa stuzacego zachowaniu wartos$ci
przyrodniczych, rolnictwa zréwnowazonego i ekologicznego.

7 tego tez wzgledu w decyzji Rady WE 144/2006° w sprawie strategicznych
wytycznych Wspolnoty dla rozwoju obszarow wiejskich, jako jeden z prioryte-
towych celéw wskazano ochrong roznorodnos$ci biologicznej, ochrong i rozwoj
systemoOw rolnictwa oraz le$nictwa o wysokich wartos$ciach przyrodniczych,
ochrong krajobrazow wiejskich.

Termin ,,wysoka warto$¢ przyrodnicza” (ang. high nature value — HNV),
ktorym postuzyt si¢ ustawodawca europejski, przyjety zostal na poczatku lat
90., jako wskaznik odzwierciedlajacy zwiazek migdzy pewnymi rodzajami
dziatalnosci rolniczej a warto$ciami przyrodniczymi'®. Termin ten stuzy do
wyodrebnienia pojecia ,,0bszary rolne o wysokiej wartosci przyrodniczej”,
za ktore przyjmuje si¢ te obszary w Europie, gdzie rolnictwo stanowi gtowny
sposob uzytkowania gruntdow i gdzie przyczynia si¢ ono do wysokiej rézno-
rodnosci gatunkow i siedlisk. Cecha podstawowa tych obszaréw jest ich pot-
naturalny charakter oraz istnienie cech krajobrazu wiejskiego, wynikajacego
z tradycyjnych metod gospodarowania.

W preambule (motyw 37) rozporzadzenia Rady WE nr 1698/2005 w spra-
wie wsparcia rozwoju obszaréw wiejskich przez Europejski Fundusz Rolny na
rzecz Rozwoju Obszarow Wiejskich (EFRROW)!! ustawodawca europejski
wskazal na potrzebe wsparcia inwestycji niedochodowych podjetych w ra-
mach systeméw rolnosrodowiskowych lub stuzacych poprawie na terenie
gospodarstwa rolnego, uzytecznos$ci publicznej obszarow Natura 2000 i innych
obszardéw o wysokiej warto$ci przyrodniczej. W odniesieniu do postawionego

Decyzja Rady 2006/144/WE w sprawie strategicznych wytycznych Wspolnoty dla rozwoju
obszarow wiejskich. Okres programowania 2007-2013, Dz.Urz. UE L 55 z 25.02.2006 r.,
zm. Dz.Urz. UE L 30z 31.01.2009 .

1o D. Baldock, G. Beaufoy, G. Bennett, J. Clark, Nature Conservation and New Directions
in the Common Agricultural Policy, Institute of European Environmental Policy, London
1993.

' Rozporzadzenie Rady nr 1698/2005/WE z dnia 20 wrzes$nia 2005 r. w sprawie wsparcia

rozwoju obszarow wiejskich przez Europejski Fundusz Rolny na rzecz Rozwoju Obszaréw

Wiejskich (EFRROW), Dz.Urz. UE L 277 z 21.10.2005 r., p. 1 [dalej: rozp. 1698/2005].
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celu ustanowiono instrument polegajacy na mozliwos$ci przyznania wsparcia
(ptatnosci rolnosrodowiskowe) na inwestycje nieprodukcyjne na terenie go-
spodarstwa rolnego, ktdre podwyzszaja uzytecznos$¢ publiczna obszaru Natura
2000 lub innych obszaréw o wysokiej wartosci przyrodniczej (art. 41 lit. b)
rozp. 1698/2005) oraz srodki wsparcia zwiazane z poprawa stanu dziedzictwa
wsi, przyznawane na sporzadzenie planow ochrony i zarzadzania obszarami
Natura 2000 oraz innymi miejscami o duzej wartosci przyrodniczej (art. 57
lit. a) rozp. 1698/2005).

W Polsce znaczenie obszarow cennych pod wzgledem przyrodniczym
podkreslono w Polityce Ekologicznej Panstwa na lata 2009—2012, z per-
spektywa do roku 2016'2. W dokumencie tym zaakcentowano znaczaca role
wyznaczenia obszaréw cennych przyrodniczo (HNV) oraz opartego na ich
pomiarach wskaznika w monitorowaniu realizacji instrumentow polityki
ochrony réznorodnos$ci biologicznej na obszarach rolnych i le$nych, w tym
zwlaszcza programu rozwoju obszaréw wiejskich.

Reasumujac: wszystkie prawnie chronione obszary sa terenami cennymi
pod wzgledem przyrodniczym, ale nie wszystkie tereny cenne przyrodniczo
sa objete ochrona. Takimi terenami sa wartoSciowe przyrodniczo obszary
wiejskie, tylko czgsciowo poddane ochronie poprzez ustanowienie jednej
z prawnych form ochrony przyrody. Dlatego instrumentéw prawnej ochrony
zasobow przyrody poza prawnie chronionymi terenami nalezy poszukiwaé
wsrdd: (1) instrumentdéw prawnych zagospodarowania przestrzennego i (2) in-
strumentéw prawnych wsparcia rozwoju obszaréow wiejskich. Z uwagi na
ramy opracowania, szerszemu omowieniu poddany zostanie jeden ze Srodkow
z drugiej grupy wskazanych instrumentoéw — programy rolnosrodowiskowe.

2. Ewolucja regulacji prawnej
w zakresie programow rolnosrodowiskowych

Programy rolnosrodowiskowe to dziatania na rzecz $rodowiska, ktore
przyczyniaja si¢ do petniejszej ochrony i zachowania réznorodnosci siedlisk
przyrodniczych oraz walorow krajobrazowych obszaréw wiejskich.

12 Polityka Ekologiczna Panstwa na lata 20092012 z perspektywa do 2016 1., przyjeta uchwata
sejmu z dnia 22 maja 2009 r., M.P. Nr 34, poz. 501.
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Pierwowzorem programow rolnosrodowiskowych byly rozwiazania stoso-
wane w Stanach Zjednoczonych. Zgodnie z przyjetymi zalozeniami, programy
przyjmowaty tam posta¢ dobrowolnych porozumien z rolnikami na rzecz ochro-
ny waloréw przyrodniczych i krajobrazowych, inicjowanych przez organizacje
ekologiczne oraz wtadze lokalne. Z uwagi na monokulturowy i przemystowy
charakter gospodarki rolnej, u podstaw amerykanskiej koncepcji programow
rolnosrodowiskowych znajduje si¢ zatozenie o sprzecznosci miedzy ta gospo-
darka a zachowaniem walorow srodowiska przyrodniczego. Celem programéw
jest przywrocenie terendw rolniczych do stanu naturalnego, stad nastawione
sa na rozwiazywanie konkretnych problemoéw srodowiskowych i osiagnigcie
wymiernych efektow!'>.

W ustawodawstwie Wspdlnot Europejskich programy rolno$rodowisko-
we pojawily sie po raz pierwszy w Zielonej Ksiedze z 1985 r.'* — dokumencie
ukazujacym projektowane instrumenty prawne artykulujace zalozenia WPR.
W momencie ich inicjowania w latach 80., ale takze jeszcze na poczatku lat 90.
traktowane byty jako instrument innowacyjny i eksperymentalny'. W art. 19
rozporzadzenia Rady EWG 797/85'¢ statuowano stworzenie specjalnych narodo-
wych programow dla rolnikéw prowadzacych dziatalnosé na ,,obszarach wrazli-
wych ekologicznie”, przez ktore rozumiano obszary o uznanym ekologicznym
znaczeniu z punktu widzenia ochrony srodowiska i ochrony krajobrazu. W art.
19 ust. 3 zd. 2 wskazano obowiazek ustanowienia wymogow odnoszacych si¢ do
prowadzonej dziatalnos$ci rolniczej, dostosowanych do potrzeb ochrony kazdego
z tych terendw oraz przekazania listy terenéw, na ktérych beda ustanowione
poszczegblne programy. Jednakze instrument ten w przepisach rozporzadzenia
z 1985 r.— podobnie jak w przepisie art. 19, 19a—19¢ rozporzadzenia Rady EWG
1760/87'7 — byt srodkiem stosowanym przez panstwa cztonkowskie opcjonalnie.
Przyktadowo: w Anglii, w drugiej potowie lat 80., pierwsze porozumienia zo-

13 A. Kucharska, Przewodnik po programie rolnosrodowiskowym, [w:] Biblioteczka programu
rolnosrodowiskowego, MRiRW, Warszawa 2010, s. 13.

Zielona Ksigga, oficjalny dokument Wspolnoty przyjety przez Radg dnia 15 marca 1985 r.,
Dz.Urz. WE C 332 z 15.07.1985 r., wyrazajacy zalozenia polityczne dla nowego etapu
polityki strukturalnej w rolnictwie uwzgledniajacej aspekty ochrony srodowiska.

A. Klisowska, Miejsce programow rolnosrodowiskowych w polityce rolnej po integracji
Polski z Unig Europejskg, Wie$ i Rolnictwo [dalej: Wie$ i Rol.] 2001/3, s. 74.
Rozporzadzenie Rady nr 797/85/EWG z dnia 12 marca 1985 r. w sprawie poprawy efek-
tywnosci struktur rolnych, Dz.Urz. WE L 93 2 30.03.1985 r., s. 1-18.

Rozporzadzenie Rady nr 1760/87/EWG z dnia 15 czerwca 1987 r. zmieniajace rozporzadzenia
nr 797/85,nr 270/79, nr 1360/78 i nr 355/77 w odniesieniu do struktur rolnych, dostosowania

14
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staly zainicjowane przez Rzadowe Centrum Doradztwa do spraw Srodowiska
,Natural England”, w imieniu administracji rzadowej — Departamentu Ochrony
Srodowiska, Zywnosci i Spraw Rolnych ,,Defra”®.

Dopiero w art. 3 rozporzadzenia Rady EWG 2078/92!"° programy rolno-
srodowiskowe ustanowiono jako jeden z tzw. srodkéw towarzyszacych, ale
juz o charakterze obligatoryjnym dla panstw cztonkowskich. Podobnie art.
22 rozporzadzenia Rady WE 1257/99%° ustanowil zasade obligatoryjnosci
programow, zobowiazujac panstwa czlonkowskie do wdrozenia ich na swoim
obszarze. Zgodnie z obowiazujaca obecnie regulacja prawna — art. 39 rozp.
1698/2005 — panstwa cztonkowskie sa zobowiazane wdraza¢ programy rolno-
srodowiskowe obligatoryjnie na terenie calego kraju, natomiast pozostawia si¢
im okres$lenie szczegotowych celow, wybdr poszczegolnych pakietow, warunki
uczestnictwa w poszczegdlnych pakietach programu czy ustalenie poziomu
ptatnosci. Dla rolnikéw program rolnosrodowiskowy ma nadal charakter do-
browolnego zobowiazania, ktére podejmuja na oznaczony okres, w zamian
za $wiadczenia finansowe.

3. Cele i funkcje programéw rolnosrodowiskowych

Celem programow rolno$rodowiskowych jest ochrona istniejacych eko-
systemow przyrodniczych na obszarach wiejskich, przywracanie walorow lub
utrzymanie stanu cennych siedlisk uzytkowanych rolniczo oraz zachowanie
roznorodnosci biologicznej, poprzez: promowanie zrownowazonego systemu
gospodarowania, odpowiednie uzytkowanie gleb i ochrong wod oraz ochrong
zagrozonych lokalnych ras zwierzat gospodarskich i lokalnych odmian roslin
uprawnych?!,

rolnictwa do nowej sytuacji rynkowej i zachowania obszarow wiejskich, Dz.Urz. WE L 167
226.06.1987 1., s. 1.

'8 Farming in Nature, Agri-environment schemes in action, Natural England 2009, s. 3.

1 Rozporzadzenie Rady nr 2078/1992/EWG z dnia 30 czerwca 1992 r. w sprawie metod pro-
dukecji rolnej zgodnych z wymogami ochrony srodowiska i zachowania obszaréw wiejskich,
Dz.Urz. UE L 215 2 30.06.1992 ., s. 85.

20 Rozporzadzenie Rady nr 1257/1999/WE z dnia 17 maja 1999 r. w sprawie wsparcia rozwoju
wsi przez Europejski Fundusz Orientacji i Gwarancji Rolnej (EFOiGR), nowelizujacego
i uchylajacego niektore rozporzadzenia, Dz.Urz. WE L 160 z 26.06.1999 r., ze zm.

2 Program Rozwoju Obszarow Wiejskich. Okres programowania 2007-2013, wersja Programu
zlipca 2011 r. uwzgledniajaca zmiany proponowane przez Komisje Europejska z 18 kwietnia
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W literaturze przedmiotu wyrézniono dwie podstawowe funkcje progra-
mow rolnosrodowiskowych: ekologiczna i wspierania dochodéw rolniczych?.
Moim zdaniem, instrument ten jest wazny réwniez z punktu widzenia funkcji
w zakresie edukacji ekologicznej, szczegbdlnie z uwagi na prekursorski cha-
rakter tego instrumentu w ramach WPR.

Funkcja ekologiczna programéw rolnosrodowiskowych polega na promo-
cji systemow produkceji rolnej prowadzonej w sposéb zgodny z wymogami
ochrony srodowiska, ochrona wéd i przeciwdziataniem erozji gleb. W ustawo-
dawstwie europejskim podkre§lono wzrastajacy popyt na ustugi srodowiskowe
oraz rolg programdéw we wspieraniu zrdwnowazonego rozwoju obszarow
wiejskich (motyw 35 preambuty rozp. 1698/2005).

Zaktadane podstawowe, pozytywne efekty ekologiczne programéw rol-
nosrodowiskowych maja dotyczy¢ przede wszystkim:

1) ochrony réznorodnosci biologicznej — poprzez ochrong siedlisk przyrod-
niczych, ochrong dzikiego ptactwa, wsparcie wdrozenia europejskiej sieci
ekologicznej Natura 2000 (motyw 31, 34 preambuty rozp. 1698/2005).
Programy rolnosrodowiskowe daja mozliwos¢: (a) dostosowania zakresu
ochrony do cennych siedlisk przyrodniczych i gatunkéw roslin oraz zwie-
rzat objetych ochrong na podstawie Dyrektywy siedliskowej i Dyrektywy
ptasiej; (b) lepszej identyfikacji tychze siedlisk na terenie kraju oraz za-
pewnienia ich monitoringu; (c) stopniowe;j restytucji przyrodniczej siedlisk
bedacych w stanie niezadowalajacym;

2) zachowania zasobow genetycznych w rolnictwie — poprzez ochroneg
tradycyjnych odmian ro$lin uprawianych w danym regionie, hodowle
lokalnych ras zwierzat zagrozonych wygini¢gciem (motyw 35 preambuty
rozp. 1698/2005);

3) minimalizacji negatywnych skutkow dziatalnosci rolniczej dla rodowiska
— poprzez zmniejszenie zuzycia: (a) nawozow mineralnych, w tym glownie
azotowych, co pozostaje w zgodnos$ci z postanowieniami dyrektywy EWG
676/91 — tzw. Dyrektywa azotanowa?, oraz (b) srodkdw ochrony roslin,

2011 r. Nowelizacja Programu ogloszona w M.P. Nr 65, poz. 654. Tekst programu: http://

www.minrol.gov.pl .

S. Balcerak, Programy rolnosrodowiskowe, jako prawny instrument rozwoju obszarow

wiejskich, PiA 2005/1V, s. 27.

% Dyrektywa Rady 676/1991/EWG z dnia 12 grudnia 1991 r. dotyczacej ochrony wod przed
zanieczyszczeniami powodowanymi przez azotany pochodzenia rolniczego, Dz.Urz. WE L
375231.12.1991 ., s. 1.
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co pozostaje w zgodnosci z postanowieniami dyrektywy WE 128/2009

W sprawie zréwnowazonego stosowania pestycydow? (motyw 31 rozp.

1698/2005);

4) ochrony gruntéw rolnych przed erozja — m.in. poprzez stosowanie migdzy-
plondéw i utrzymanie urzadzen przeciwerozyjnych (motyw 31 preambuty
rozp. 1698/2005);

5) ochrony wod —realizowanej poprzez poprawe ich jakosci wskutek zmniej-
szenia zanieczyszczenia azotanami i pestycydami. Jest to mozliwe dzigki
wprowadzeniu zasad rolniczego wykorzystania sciekdw czy komunalnych
osadow sciekowych w gospodarstwie (motyw 31, 34 preambuty rozp.
1698/2005);

6) lagodzenia zmian klimatu oraz ochrony mozaiki krajobrazu wiejskiego
z zachowaniem odrgbnosci regionalnych (motyw 31, 35 preambuty rozp.
1698/2005).

Funkcja podniesienia dochodowosci polega na przyznaniu ptatnosci
rolnosrodowiskowej w okresie, na ktéry producent podejmuje zobowiazanie
—zazwyczaj 5-7 lat, ale z mozliwoscia przedtuzenia (art. 39 ust. 3 zd. 2 rozp.
1698/2005). W zatozeniach shuzy to rekompensacie za utracone dochody
w wyniku ekstensyfikacji produkcji i wynagrodzenia za dodatkowe zabiegi
pielegnacyjno-ochronne (art. 39 ust. 4 rozp. 1698/2005). Uzasadnieniem
ustanowienia tej ptatnosci jest zatozenie wynagradzania producentow rolnych
za dostarczane dobra publiczne na rzecz spoteczenstwa®. Jest to takze wazny
instrument regionalizacji oddzialywania w ustawodawstwie wspolnotowym,
z uwagi na to, iz umozliwia wsparcie finansowe producentow rolnych w re-
gionach, w ktérych ze wzgledu na warunki, m.in. geoklimatyczne czy srodo-
wiskowe, prowadzona byta ekstensywna produkcja rolna.

Ze wzgledu na petniona funkcje wspierania dochodowosci rolniczej, po-
mimo zrdéznicowania rozwiazan przyjmowanych w poszczegdlnych panstwach
cztonkowskich w zaleznosci od regionalnych warunkow, w ramach programéw
rolnosrodowiskowych mozna wyrézni¢ trzy typy dziatan: (1) dziatania obli-
gatoryjne, majace charakter nieodptatny — obejmujace podstawowe wymogi

2 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 128/2009/WE z 21 pazdziernika 2009 r. ustana-
wiajaca ramy wspolnotowego dziatania na rzecz zrownowazonego stosowania pestycydow,
Dz.Urz. UE L 309 z24.11.2009 1., s. 71.

Szerzej ML.A. Krol, ,, Zasada wzajemnej zgodnosci” — nowy instrument ochrony srodowi-
ska, [w:] M. Rudnicki, A. Haladyj, K. Sobieraj, Dekada harmonizacji w prawie ochrony
Srodowiska, Lublin 2011, s. 288-292.
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dotyczace ochrony §rodowiska, wprowadzane przez ustawodawceg na szczeblu
regulacji wspdlnotowej, a dookreslone przez ustawodawstwo poszczegolnych
panstw cztonkowskich; (2) dziatania podstawowe, uzaleznione od wybra-
nego pakietu, z ustanowiona ptatnoscia rolnosrodowiskowa — obejmujace
rozne dziatania w zalezno$ci od strategii ochrony w danym kraju, np. pakiet
,»Rolnictwo ekologiczne” czy ,,Rolnictwo zrownowazone™; (3) dziatania
dodatkowe, obejmujace m.in. dzialania w ramach poprawy gospodarowania
na gruntach rolnych, za ktére ustanowione sa ptatnosci dodatkowe?. Artykut
27 ust. 5 rozporzadzenia Komisji WE 1974/2006*” wprowadza regule, iz
rozne zobowiazania agrosrodowiskowe moga by¢ taczone migdzy soba, pod
warunkiem, ze si¢ uzupetniaja i sa zgodne. W przypadku takiego potaczenia
srodkéw agrosrodowiskowych poziom wsparcia uwzglednia utratg dochodu
1 dodatkowe koszty wynikajace z potaczenia.

Jak wskazano w preambule (motyw 35) rozp. 1698/2005, zgodnie z zasada
,,Zanieczyszczajacy ptaci”, ptatnosci rolnosrodowiskowe powinny pokrywaé
jedynie te zobowiazania, ktére wykraczaja poza wtasciwe normy obowiazkowe.
Artykut 39 ust. 3 rozp. 1698/2005 statuuje, iz platnosci pokrywaja zobowia-
zania wykraczajace poza ustanowione w ustawodawstwie UE wymogi zasady
wzajemnej zgodno$ci, minimalne wymogi dotyczace stosowania nawozow
i srodkow ochrony ro$lin oraz inne odpowiednie wymogi okreslone w prze-
pisach krajowych. Niedopekienie tych wymogoéw srodowiskowych powoduje
zmniejszenie lub wykluczenie platnosci®®. Przyjecie takiego rozwiazania
swiadczy o dominacji funkcji ekologicznej programéw rolnosrodowiskowych
nad funkcja wspierania dochodowosci producentéw rolnych podejmujacych
zobowigzanie rolnosrodowiskowe.

26 Dodatkowe $rodki mozna otrzymaé m.in.: za ograniczenie nawozenia azotem, wprowadzenie
ptodozmianu, wsianie poplonu, co zapobiega erozji gleb. Promowane sa dzialania na rzecz
ochrony gatunkéw zagrozonych wyginigciem, zob.: A. Klisowska, Miejsce programow...,
s. 75.

27 Rozporzadzenie Komisji nr 1974/2006/WE z dnia 15 grudnia 2006 r. ustanawiajace szcze-

gotowe zasady stosowania rozporzadzenia Rady nr 1698/2005/WE w sprawie wsparcia

rozwoju obszarow wiejskich przez Europejski Fundusz Rolny na rzecz Rozwoju Obszaréw

Wiejskich (EFRROW), Dz.Urz. WE L 368 z 23.12.2006 r., s. 65, ze zm.

Zasady zmniejszenia ptatnosci ze wzgledu na stwierdzone niezgodnosci w wyniku zanie-

dbania rolnika lub celowego niedopetnienia wymogow okresla art. 71 i 72 rozporzadzenia

Komisji nr 1122/2009/WE z dnia 30 listopada 2009 r. ustanawiajace szczegoélowe zasady

wykonania rozporzadzenia Rady nr 73/2009/WE, Dz.Urz. UE L 316 z2.12.2009 r., s. 65.
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Funkcja edukacyjna programéw rolnosrodowiskowych polega na pod-
niesieniu $wiadomosci ekologicznej producentow rolnych. Realizowana jest
poprzez wlaczenie kadr naukowych i zaangazowanie wysoko wyspecjalizowa-
nych kadr doradczych do wspotpracy w ochronie srodowiska z producentami
rolnymi oraz system szkolen dla rolnikow. Zgodnie z celem ustanowienia
programow rolnosrodowiskowych (motyw 35 preambuty rozp. 1698/2005),
powinny one dodatkowo zacheca¢ rolnikéw i inne osoby gospodarujace
gruntami do stuzenia spoleczenstwu jako catosci, poprzez wprowadzanie lub
dalsze stosowanie metod produkcji rolnej zgodnej z ochrona i poprawa stanu
srodowiska naturalnego, krajobrazu i jego wlasciwosci, zasobow naturalnych,
gleby i réznorodnos$ci genetycznej. Znaczacy wymiar edukacyjny nalezy przy-
pisa¢ upowszechnieniu zasad dobrej praktyki rolniczej, stanowiacych poziom
wymogow obligatoryjnych programoéw rolnosrodowiskowych realizowanych
w Polsce w latach 2004—2006. Podniesienie §wiadomosci ekologicznej produ-
centow rolnych ma obecnie wplyw na podwyzszenie skuteczno$ci wdrazania
wymogow wzajemnej zgodnosci, stanowiacych warunek przyznania ptatnosci
bezposrednich do gruntéw rolnych.

Wprowadzaniu i realizowaniu programow rolnosrodowiskowych towa-
rzysza cztery podstawowe zasady:

1. Zasada dobrowolnosci — polegajaca na dobrowolnos$ci podjgcia zobowia-
zania przez producentow rolnych do udziatu w programie (art. 39 ust. 2
rozp. 1698/2005). Jednakze istnieje w tym zakresie negatywna przestanka
przedmiotowa, gdyz programy rolnosrodowiskowe nie moga by¢ realizo-
wane na obszarach, na ktorych wystgpuja ograniczenia wynikajace z prawa
krajowego. Oznacza to, iz na terenach obj¢tych prawnymi formami ochrony
przyrody, na ktorych istnieje zakaz prowadzenia dzialalnos$ci rolniczej
(ustanowiony na obszarach parkow narodowych czy rezerwatow przyrody,
ze wzgledu na objecie ich ochrong Scista — na mocy art. 15 ust. 1 pkt 11
w zw. z art. 20 ust. 3 pkt 3, 4, 6 u.o.p. — dziatalno$¢ rolnicza nie moze by¢
prowadzona), rolnicy nie beda mogli podejmowaé zobowigzan rolnosro-
dowiskowych i uzyskiwaé dodatkowych ptatnosci z tytutu wykonywania
okreslonych dziatan. Ponadto — na mocy § 12 rozporzadzenia MRiRW
z 2009 r. w sprawie warunkéw i trybu przyznawania pomocy w ramach
dziatania ,,Program rolnosrodowiskowy”’? — ptatno$¢ rolnosrodowiskowa

2 Rozporzadzenie MRiRW z dnia 26 lutego 2009 r. w sprawie szczegétowych warunkow
i trybu przyznawania pomocy finansowej w ramach dziatania ,,Program rolnosrodowisko-
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nie przystuguje do dzialek rolnych za realizacj¢ zobowiazania rolnosrodo-
wiskowego w ramach okreslonych pakietéw lub wariantow, jezeli wymogi
tych pakietoéw lub wariantéw sa objete programami dziatan majacymi
na celu ograniczenie odptywu azotu ze zrodet rolniczych na obszarach
szczegblnie narazonych na zanieczyszczenia zwiazkami azotu, zgodnie
z przepisami art. 47 ust. 3 i 7 ustawy z 2001 r. — Prawo wodne*®.

Zasada kompleksowosci — opiera si¢ na zatozeniu, iz rolnik, wdrazajac
program rolno$rodowiskowy tylko na cz¢sci gruntdw rolnych wchodzacych
w sktad gospodarstwa, musi stosowac podstawowe wymogi obowiazkowe
na terenie catego gospodarstwa (art. 51 ust. 3 rozp. 1698/2005 r.); przy-
ktadowo: musi on utrzymywaé na terenie catego gospodarstwa zasady
dobrej kultury rolne;.

Zasada okreslenia poziomu referencyjnego (poziomu odniesienia) — polega
na stosowaniu podstawowych wymogow obowiazkowych dotyczacych
zasad gospodarowania w gospodarstwie rolnym zgodnie z wymogami
ochrony §rodowiska (dawniej okreslanych jako ,,zasady dobrej praktyki
rolniczej”, aw obowiazujacej regulacji prawnej jako ,,podstawowe wymogi
obowiazkowe” — art. 39 ust. 3 rozp. 1698/2005). Podmiot podejmujacy
zobowiazanie do realizacji programu musi przestrzega¢ wskazanych
wymogow obowiazkowych, nie otrzymujac za to dodatkowych ptatnosci.
Zasada korzystania z wiedzy i1 ustlug doradczych — opiera si¢ na zatozeniu,
iz przystapienie do programu musi by¢ poprzedzone przygotowaniem planu
rolnosrodowiskowego dla danego gospodarstwa, obejmujacego dzialania
1 warunki ich realizacji. Ze wzgledu na to, iz przygotowanie planu doko-
nywane jest przy udziale podmiotu prowadzacego dziatalno$¢ w zakresie
doradztwa (§ 2 ust. 2 rozp. z 2009 r.), wymaga fachowej wiedzy rolnicze;j
(doradca rolnosrodowiskowy), a takze wiedzy przyrodniczej (ekspert
przyrodnik) do oceny siedlisk przyrodniczych i miejsc legowych ptakow
na trwatych uzytkach zielonych gospodarstwa. Rolnicy sa tez zach¢cani
do uczestnictwa w programach szkoleniowych.

30

wy” objetego Programem Rozwoju Obszarow Wiejskich na lata 2007-2013, Dz.U. Nr 33,
poz. 262, ze zm. [dalej: rozp. z 2009 r.].
Ustawa z 18 lipca 2001 r. — Prawo wodne, t.j. Dz.U. z 2012 r., poz. 145.
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4. Podstawy prawne i typologia programéw rolnosrodowiskowych

W obowiazujacej regulacji prawnej podstawe prawna ustanowienia
programéw rolnosrodowiskowych stanowi art. 36 lit. a) pkt iv i art. 39 rozp.
1698/2005. Postanowienia tych przepisoOw zostaly dookreslone w art. 27 oraz
zat. 11 (pkt 5.3.2.1.4) rozporzadzenia Komisji WE 1974/2006%'. W Polsce
wyrazem implementacji tych przepisow sa unormowania zawarte w ustawie
z 7 marca 2007 r. o wspieraniu rozwoju obszarow wiejskich z udziatem srodkow
Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszarow Wiejskich?*? oraz
wydanego na podstawie art. 29 ust. 1 i ust. la ustawy powotanego powyzej
rozporzadzenia MRiRW z 2009 r.** Natomiast wymagane elementy wniosku
o przyznanie platnosci reguluja przepisy rozporzadzenia MRiRW z 11 marca
2010 r.*

Na podstawie przepisu art. 39 ust. 1 w zw. z art. 36 lit. a) pkt iv rozp.
1698/2005 kazde panstwo cztonkowskie UE opracowuje wiasne warunki
uczestnictwa w ramach wybranych pakietow rolnosrodowiskowych, zgodnie
ze swoimi szczegolnymi potrzebami. Analiza przyjetych rozwiazan prawnych
pozwala na dokonanie typologii programéw rolnosrodowiskowych. Przyjmujac
kryterium przedmiotu ochrony, w literaturze® wyrdzniono dwa typy progra-
mo6w rolnosrodowiskowych realizowanych w krajach cztonkowskich UE.

1. Programy strefowe —zakresem przedmiotowym obejmujace przyrodniczo
wydzielone strefy (Environmentally Sensitive Areas — ESA). Programy
te sa zawezone do Scisle okreslonych celéw zwiazanych z ochrona bio-
réznorodnosci, np. prawne formy ochrony przyrody: parki krajobrazowe
czy obszary Natura 2000. W Polsce w latach 20042006 niektore pakiety

31 Rozporzadzenie Komisji 1974/2006/WE z dnia 15 grudnia 2006 r. ustanawiajace szczego-
towe zasady stosowania rozporzadzenia Rady 1698/2005/WE w sprawie wsparcia rozwoju
obszarow wiejskich przez Europejski Fundusz Rolny na rzecz Rozwoju Obszarow Wiejskich
(EFRROW), Dz.Urz. UE L 368 z 23.12.2006 1., s. 15.

32 Dz.U. Nr 64, poz. 427, ze zm.

Rozporzadzenie powotane w przyp. 29.

Rozporzadzenie MRiRW z dnia 11 marca 2010 r. w sprawie szczegdtowych wymagan, jakie

powinny spetnia¢ wnioski o przyznanie ptatnosci z tytutu realizacji przedsigwzigé rolnosro-

dowiskowych i poprawy dobrostanu zwierzat oraz zawartosci tego dziatania, Dz.U. Nr 39,

poz. 210, [dalej: rozp. z 2010 r.].

A. Klisowska, Miejsce programow..., s. 74, czy K. Brodzinska, Program rolnosrodowiskowy

i jego zakres realizacji w aspekcie rozwoju rolnictwa i ochrony srodowiska, Zesz. Nauk.

SGGW 2008, Problemy Rolnictwa Swiatowego, t. 4, s. 84-86.
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ograniczone byty przedmiotowo i mogly by¢ realizowane na obszarze 69
wydzielonych geograficznie stref priorytetowych, ktorych obszar obejmo-
wat 32% kraju.

2. Programy horyzontalne — realizowane na catym obszarze poszczegdlnych
panstw czlonkowskich, dotycza m.in. rolnictwa ekologicznego, rolnictwa
zrownowazonego czy gospodarowania na trwatych uzytkach zielonych.
Ze wzgledu na petnione funkcje ekologiczne, w ramach programow rol-

nosrodowiskowych wyroznia sie*: (1) pakiety podstawowe, zawierajace tzw.
minimum srodowiskowe — zadania o charakterze pasywnym (ograniczenie
stosowania srodkéw chemicznych) oraz alternatywnie zadania o charakterze
aktywnym (odtwarzanie elementow kulturowych, krajobrazu wiejskiego);
(2) pakiety systemowe — dziatania rolnicze, wykraczajace poza minimum
rolnosrodowiskowe, majace na celu wprowadzenie zrownowazonego go-
spodarowania oraz rolnictwo ekologiczne; (3) pakiety przyrodnicze, ktérych
glownym celem jest przestrzeganie zalecen dyrektywy ptasiej i siedliskowej
na terenie sieci ekologicznej Natura 2000 i innych obszarach cennych przy-
rodniczo; (4) pakiety srodowiskowe, majace za cel ochrong §rodowiska przy-
rodniczego 1 kulturowego, a takze ochron¢ krajobrazu obszaréw wiejskich,
m.in. poprzez ochron¢ oczek wodnych, kontynuacje ekstensywnych metod
produkcji, wykorzystanie lokalnych ras i odmian stuzacych ochronie zaso-
bow genetycznych w rolnictwie; (5) pakiety uzupetniajace, shuzace poprawie
gospodarowania na gruntach rolnych, w tym np. dziatania stuzace niszczeniu
inwazyjnej ro§linnosci.

5. Podmiotowy i przedmiotowy zakres
zobowiazan rolnosrodowiskowych

Podmiotem uprawnionym do otrzymania ptatnosci rolnosrodowiskowe;j
(okreslonym jako rolnik) jest osoba fizyczna lub prawna, a takze grupa osob
fizycznych lub prawnych, bez wzgledu na status prawny takiej grupy i jej
cztonkdéw w §wietle prawa krajowego, ktorych gospodarstwo znajduje sig
na terytorium Wspo6lnoty, oraz ktora prowadzi dziatalno$¢ rolnicza. Wymogi

36 S. Koztowski, Rola obszaréw chronionych w koncepcji przestrzennego zagospodarowania
terenow wiejskich, Biul. Kom. Przestrzennego Zagospodarowania Kraju PAN 2001/198,
s. 15-36.
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formalnoprawne okreslone zostaty w przepisie § 2 rozp. z 2009 r. i dotycza
m.in. posiadania numeru ewidencyjnego gospodarstwa, posiadania dziatek
rolnych o powierzchni co najmniej 1 ha, sporzadzenia planu dziatalnos$ci
rolnosrodowiskowej przez podmiot prowadzacy dziatalno§¢ w zakresie do-
radztwa, podjecia pigcioletniego zobowiazania do wypetnienia wymogoéw
rolnosrodowiskowych, spetnienia warunkow przyznania ptatnosci w ramach
okreslonych pakietow lub wariantow. Rolnik zobowiazany jest takze zachowaé
wystepujace w gospodarstwie rolnym trwale uzytki zielone oraz elementy
krajobrazu rolniczego nieuzytkowane rolniczo, a stanowiace ostoje dzikiej
przyrody (§ 4 rozp. z 2009 r.).

Na podstawie § 4 ust. 1 rozp. z 2009 r. zobowiazania rolnosrodowisko-
we sa realizowane w ramach co najmniej jednego z dziewigciu pakietow?’.
W ramach kazdego z pakietow przewidziano mozliwos¢ réznych wariantow
rolnosrodowiskowych. Na podstawie § 6 rozp. z 2009 r. platno$¢ moze by¢
przyznawana w ramach dowolnej liczby pakietow, jednakze z poczynionymi
przez ustawodawce zastrzezeniami. Nie moga by¢ taczone pakiety: rolnictwo
ekologiczne, rolnictwo zréwnowazone czy ochrona gleb i wod. Ponadto nie
moga by¢ realizowane na tej samej powierzchni pakiety: ekstensywne trwate
uzytki zielone, ochrona zagrozonych gatunkéw ptakéw i siedlisk przyrod-
niczych poza obszarami Natura 2000 oraz ochrona zagrozonych gatunkéow
ptakéw i siedlisk na obszarach Natura 2000.

Platnosci za dziatania rolnosrodowiskowe maja charakter rekompensa-
cyjny, sa wyrazem zaakcentowania przez ustawodawce funkcji wspierania
dochodowosci producentow rolnych, gospodarujacych na obszarach o obni-
zonym potencjale produkcyjnym, na stabych klasach bonitacyjnych, w regio-
nach o trudnych warunkach klimatycznych, na obszarach o cennych walorach
przyrodniczych. W ramach omawianego instrumentu ustawodawca polski zde-
cydowat si¢ jednak na zastosowanie degresywnosci przyznawanych ptatnosci
dla kilku pakietow, m.in.: rolnictwo zréwnowazone, rolnictwo ekologiczne,
ochrona gleb 1 wdd, co oznacza, ze wysokos¢ pomocy uzalezniona jest od
wielkos$ci powierzchni objetej wsparciem. W przypadku tych pakietow — na

37 Pakiet 1. rolnictwo zrownowazone; pakiet 2. rolnictwo ekologiczne; pakiet 3. ekstensywne
trwate uzytki zielone; pakiet 4. ochrona zagrozonych gatunkoéw ptakow i siedlisk przyrod-
niczych poza obszarami Natura 2000; pakiet 5. ochrona zagrozonych gatunkow ptakoéw
i siedlisk przyrodniczych na obszarach Natura 2000; pakiet 6. zachowanie zagrozonych
zasobow genetycznych roslin w rolnictwie; pakiet 7. zachowanie zagrozonych zasobow
genetycznych zwierzat w rolnictwie; pakiet 8. ochrona gleb i wod; pakiet 9. strefy buforowe.
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podstawie § 14 ust. 1 rozp. z 2009 r. — ptatnos¢ w petnej wysokosci przyznana
jest do dzialek rolnych, ktérych powierzchnia nie przekracza 100 ha, wynosi
potowe platnosci przy powierzchni miedzy 100 ha a 200 ha, a jest zredukowana
do 10% przy powierzchni powyzej 200 ha. Przyczyn takiego rozwigzania nalezy
upatrywac w przeciwdziataniu potencjalnym probom wykorzystania wsparcia
przez posiadaczy wielkoobszarowych nieruchomosci rolnych, nieprowadza-
cych dzialalnosci rolniczej, a posiadajacych grunty w celach inwestycyjnych.

Jednakze z uwagi na konieczno$¢ wzmocnienia funkcji ekologicznej ptat-
nosci na obszarach Natura 2000, w wyniku nowelizacji z 2011 r. 3® wskazanego
powyzej rozp. z 2009 r., zniesiono degresywnos¢ w naliczaniu ptatnosci dla
wariantu 3.1 ,,Ekstensywne trwale uzytki zielone” realizowanego na obszarach
Natura 2000. Uchylono takze ograniczenie powierzchniowe realizacji wariantu
6.4 ,,sady tradycyjne”, co ma stuzy¢ zachowaniu roznorodnos$ci biologiczne;j
rodzimych zasobow genowych roslin uprawnych. Swiadczy to o silniejszym
zaakcentowaniu przez prawodawce konieczno$ci wsparcia rolnikow wigkszych
gospodarstw prowadzacych dziatalno$¢ na cennych przyrodniczo obszarach
Natura 2000, w zwiazku z licznymi ograniczeniami inwestycyjnymi w pro-
wadzonej dzialalno$ci oraz potrzebie silniejszej ochrony bioréznorodnosci
—rodzimych zasobow genowych tradycyjnie uprawianych odmian w sadach.
Przyjete rozwiazania $wiadcza o konieczno$ci wywazenia roznych wartosci:
z jednej strony — przeciwdzialania wykorzystywaniu tego instrumentu do
wspierania z publicznych $rodkow wiascicieli wielkoobszarowych dziatek
rolnych, ktore czesto nie stuza prowadzeniu zadnej dziatalno$ci rolniczej,
a z drugiej strony — potrzeby wsparcia ochrony bior6znorodnosci na obszarach
cennych ze wzgleddéw przyrodniczych.

Zgodnie z trescia art. 39 ust. 3 rozp. 1698/2005, ptatnosci rolnosrodowi-
skowe obejmuja jedynie te zobowiazania ktore wykraczaja poza odpowiednie
normy obowiazkowe ustanowione zgodnie z art. 4 1 5 oraz zat. I11 1 I'V rozporza-
dzenia Rady WE 1782/2003%, jak rowniez minimalne wymogi dotyczace stoso-
wania nawozow i srodkow ochrony roslin oraz inne odpowiednie wymogi obo-
wiazkowe ustanowione ustawodawstwem krajowym i okreslone w programie.

3% Dz.U. Nr 96, poz. 560.

3 Obecnie w tym zakresie obowiazuje rozporzadzenie Rady 73/2009/WE z dnia 19 stycznia
2009 r. ustanawiajace wspolne zasady dla systemow wsparcia bezposredniego dla rolnikow
w ramach wspolnej polityki rolnej i ustanawiajace okreslone systemy wsparcia dla rolnikow,
Dz.U. UE LNr30z31.01.2009 r., s.16, ze zm.
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Stosownie do tresci art. 19 ust. 1 rozporzadzenia Komisji WE 65/2011%°, wy-
mogi ,,zasady wzajemnej zgodnosci” oznaczaja zgodnos¢ z podstawowymi
wymogami w zakresie zarzadzania oraz zasadami dobrej kultury rolnej zgodnej
z ochrong §rodowiska oraz minimalnymi wymogami dotyczacymi stosowania
nawozow 1 srodkéw ochrony roslin. Oznacza to dodatkowe obowiazki dla
podmiotéw podejmujacych zobowiazanie rolnosrodowiskowe okreslone jako
,,Wymogi wzajemnej zgodnosci” w stosunku do wymogdw okreslanych tym
samym terminem, stawianych posiadaczom gruntoéw rolnych otrzymujacych
ptatnosci w ramach systemdéw wsparcia bezposredniego. Rdznica sprowadza
si¢ do obowiazku przestrzegania minimalnych wymogdéw dotyczacych sto-
sowania nawozow i §rodkow ochrony roslin, ustanowionych w przepisach
poszczegdlnych panstw cztonkowskich.

W Polsce — zgodnie z przepisem § 3 rozp. z 2009 r. — ,,podstawowymi
wymaganiami’ sa: (1) wymogi i normy okre§lone w przepisach o ptatnosciach
w ramach systemow wsparcia bezposredniego, czyli podstawowe wymogi
w zakresie zarzadzania oraz zasady dobrej kultury rolnej; (2) minimalne wy-
mogi dotyczace stosowania nawozow i sSrodkow ochrony roslin wymienione
w zal. 2 do rozporzadzenia, i (3) inne odpowiednie wymogi obowiazkowe
wymienione w zat. 2 do rozporzadzenia.

Z uwagi na ramy opracowania nie jest mozliwa szczegoétowa analiza
przyjetych w tym zakresie rozwiazan prawnych. Z tego wzgledu trzeba ogra-
niczy¢ si¢ do stwierdzenia, iz ustanowione wymagania podstawowe mozna
podzieli¢ na dwie wyrazne grupy. Pierwsza grupe stanowia nakazy i zakazy
bedace przedmiotem obowiazujacych w Polsce unormowan prawnych, m.in.
w regulacjach odnoszacych si¢ do ochrony przyrody, ochrony gruntéw rolnych
i lesnych, utrzymania czystosci i porzadku w gminach, regulacji dotyczace;j
nawozOw 1 nawozenia czy ochrony roslin. Natomiast druga grupe stanowia
nakazy i1 zakazy okreslone jako ,,zasady dobrej kultury rolnej”, nieznane
dotychczas w ustawodawstwie polskim, ustanowione przez kazde panstwo
cztonkowskie odno$nie do swoich szczegolnych, regionalnych warunkow.
W Polsce jest to zbioér norm ustanowiony na mocy rozporzadzenia MRiRW

4 Rozporzadzenie Komisji nr 65/2011/WE z dnia 27 stycznia 2011 r. ustanawiajace szczegotowe
zasady wykonania rozporzadzenia Rady nr 1698/2006/WE w odniesieniu do wprowadzenia
procedur kontroli oraz zasady wzajemnej zgodnosci w zakresie srodkow wsparcia rozwoju
obszarow wiejskich, Dz.Urz. UE L 25 z28.01.2011 r., s. 8.
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z 11 marca 2010 r. w sprawie minimalnych norm*', m.in. nakaz zmianowania,
koszenia okrywy roslinnej na takach i pastwiskach, reguty odnoszace si¢ do
sposobow wykorzystywania gruntow ornych potozonych na stokach o nachy-
leniu powyzej 20°, czy zasada utrzymania minimalnej okrywy glebowej na
gruntach zagrozonych erozja wodna. Normy te z jednej strony przeciwdziataja
intensyfikacji uzytkowania gruntow, z drugiej zas — stuza zapewnieniu, by
wszystkie grunty rolne, a w szczegolnosci te, ktore nie sa juz wykorzystywane
do celow produkcyjnych, byty utrzymywane w dobrej kulturze rolnej, zgodnie
z ochrong srodowiska.

6. Skutecznos¢ wdrozenia programéw rolnosrodowiskowych

Dhugoterminowe skutki spoteczno-ekonomiczne i sSrodowiskowe, takie jak
odwrécenie spadku réznorodnos$ci biologicznej, zmiany w populacji ptakow
na obszarach rolniczych, poprawa jakosci stanu wody, zachowanie gruntow
o wysokich warto$ciach przyrodniczych na obszarach wiejskich czy przeciw-
dzialanie zmianom klimatycznym, zauwazalne sa w dluzszej perspektywie
czasu. Z tego tez wzgledu, a takze z uwagi na brak jednoznacznych kryteriow
oceny skuteczno$ci programow rolnosrodowiskowych, rola ustawodawcy byto
wyznaczenie innych miernikow miary tej skutecznos$ci. Jednym z parametrow
przyjetych dla oceny programéw jest poziom wdrozenia tego instrumentu
w danym kraju (wskazniki rezultatu), ponadto wyniki przeprowadzanych
kontroli spetnienia ustanowionych w tym zakresie wymogow.

W krajach cztonkowskich UE poziom wdrozenia programéw jest zrozni-
cowany. Pod koniec lat 90. w$rod krajow UE-15 programy rolnosrodowisko-
we byly najskuteczniej wdrozone w Austrii, Finlandii i Szwecji*. W Irlandii
i Francji programami rolnosrodowiskowymi objgtych bylo tylko 20% uzytkoéw
rolnych. Natomiast najstabszy poziom wdrozenia, zwiazany z duza rezerwa

4 Dz.U. Nr 39, poz. 211. Wytyczne do ustanowienia minimalnych wymogdw zawarte zostaty
w zat. I1I do rozporzadzenia Rady nr 73/2009/WE.

Poziom wdrozenia programéw rolnosrodowiskowych w poszczegdlnych krajach: Austria —
78% rolnikow i 68% uzytkow rolnych, Finlandia — 77% rolnikow i 87% uzytkow rolnych,
czy Szwecja — 64% rolnikow i 57% uzytkow rolnych. Dane na podstawie: F. Fay, Impact
of agri-environment measures. Report: Agriculture, environment, rural development. Facts
and figures, Directorate General for Agriculture and Rural Development, Brussels1999.
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producentéw rolnych, zanotowano w krajach Beneluksu*’. Wydatki z budzetu
UE na finansowanie programdw rolnosrodowiskowych wzrosty gwattownie
na poczatku pierwszej dekady XX w., ale poziom wykorzystania w po-
szczegblnych krajach jest zr6znicowany. Przyktadowo: w latach 2000-2006
wydatki na programy rolnosrodowiskowe stanowity $rednio 46,7% $rodkow
przeznaczonych na rozwoj obszarow wiejskich, przy czym w Szwecji (82,8%),
Austrii, Wtoszech, Danii, Finlandii i Niemczech wydatki na programy rolno-
srodowiskowe byty wyzsze niz Srednia obliczona dla calej UE-15, podczas gdy
w Belgii, Francji i Portugalii osiagaty niewiele ponad 30%. Najnizszy odsetek
srodkow na programy rolnosrodowiskowe przeznaczono w Hiszpanii (23,6%),
Holandii (22,6%) i Grecji (15,8%)*. W krajach z niskim poziomem wdrozenia
omawianego §rodka prawnego oraz w panstwach, ktére uzyskaty cztonkostwo
w UE po 2004 r., w okresie programowania 2007-2013 sytuacja musiata ulec
zmianie na skutek prawnego progu ustanowionego w art. 17 rozp. 1698/2005.
Zgodnie z powotanym przepisem, wktad finansowy UE na realizacj¢ srodkoéw
przewidzianych w ramach osi 2: ,,Poprawa srodowiska naturalnego i terenéw
wiejskich” wynosi co najmniej 25% catkowitego wktadu Europejskiego Fun-
duszu na rzecz Rozwoju Obszarow Wiejskich. Uwzgledniajac ten prawny
wymog, poszczegdlne panstwa cztonkowskie zmuszone byly przeznaczy¢ co
najmniej 4 wydatkéw na $rodki wsparcia rozwoju obszarow wiejskich, ale
nadal z duzym zréznicowaniem: Stowenia — 52%, Polska — 32%, Lotwa 28%,
Butgaria, Rumunia —25%. Ustanowienie minimalnego poziomu wydatkowania
srodkéw na dziatania osi 2 powoduje jednoczesne zwigkszenie §rodkow na
dzialania rolnosrodowiskowe.

W Polsce w 2006 r. program rolnosrodowiskowy realizowany byt w 4%
ogotu gospodarstw, na obszarze 6,32% powierzchni uzytkéw rolnych®. Oce-
niajac skale realizacji dziatan rolnosrodowiskowych w latach 2004-2006

# We Wioszech: 7% rolnikow i 14% uzytkow, w Holandii: 6% rolnikow i 2% uzytkdw, w Belgii:

odpowiednio niecate 3% rolnikow i niecale 2% uzytkow rolnych, ibidem.

Dane na podstawie: Agri-environment measures, Overview on general principles, types of

measures, and application, European Commission, Directorate General for Agriculture and

Rural Development, Evaluation of Measures applied to Agriculture, Studies 2005.

Dane: K. Brodzinska, Program rolnosrodowiskowy..., s. 86.

4 Zainteresowanie poszczegdlnymi pakietami dziatan rolnosrodowiskowych w latach
2004-2006 byto zréznicowane. W 2004 r. w wojewddztwie podkarpackim sktadano tylko
wnioski dotyczace rolnictwa ekologicznego. W kolejnych dwoch latach liczba wnioskow
wzrosta i najwigcej ztozono w ramach pakietow: ochrona gleb i wod (1658), utrzymanie tak
ekstensywnych (1639) oraz rolnictwo ekologiczne (1102).
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oraz na podstawie obowiazujacej regulacji prawnej, wskazuje si¢ na duze
zréznicowanie zainteresowania rolnikow poszczegolnymi pakietami rolno-
srodowiskowymi. Najwyzszy poziom wdrozenia zyskaly pakiety: rolnictwo
ekologiczne (31%), utrzymanie tak ekstensywnych (20%), ochrona gleb i wod
(19,5%). Roznice wynikaja z odmiennej struktury agrarnej gospodarstw rolnych
i nadmiaru sity roboczej na obszarach wiejskich, a takze z duzego udziatu tak
1 pastwisk w uzytkach rolnych na niektoérych obszarach kraju. Natomiast zni-
komy poziom wdrozenia uzyskal pakiet strefy buforowe (0,1%). Zr6znicowane
zainteresowanie obserwowano rowniez w poszczeg6dlnych regionach kraju.
Najwigksze jest w woj. lubelskim, mazowieckim, kujawsko-pomorskim, naj-
mniejsze w woj. Slaskim, opolskim, lubuskim, dolnoslaskim. Dane dotyczace
liczby gospodarstw rolnych oraz powierzchni gruntéw obj¢tych programami
wskazuja na nieznaczny wzrost zainteresowania tym instrumentem w stosunku
do poprzedniego okresu programowania?’. Wptywa na to — moim zdaniem —
nie tylko poprawa swiadomosci ekologicznej rolnikow, ale takze zwigkszenie
srodkéw finansowych przeznaczonych na realizacje zobowiazan w ramach
poszczegdlnych pakietow programu.

Istotnym elementem wdrozenia programoéw rolnosrodowiskowych sa
rozwiazania prawne w zakresie monitoringu i kontroli. Ptatnosci rolnosrodo-
wiskowe naleza do typu ptatnosci bezposrednich, objetych zintegrowanym
systemem kontroli w rolnictwie (IACS), obejmujacych 5% gospodarstw.
Stwierdzone zaniedbania lub celowe niezgodnos$ci sa podstawa do zmniejszenia
lub redukcji ptatnosci®®.

Europejski Trybunat Obrachunkowy w Sprawozdaniu specjalnym z 2011 r.*
dokonat oceny przyjetych rozwiazan legislacyjnych w zakresie programow
rolnosrodowiskowych — zar6wno w ustawodawstwie europejskim, jak i w po-
szczegblnych panstwach cztonkowskich, a takze skuteczno$ci ich wdrozenia.
Trybunat uznal, iz wsparcie rolnosrodowiskowe jest kluczowym elementem

47 Programy rolnosrodowiskowe w ramach PROW 2004-2006, realizowane od 2004 r. do
2012 r., objely 71 358 gospodarstw i powierzchnig 1 104 580 ha. Natomiast programy
rolnosrodowiskowe w ramach PROW 20072013, realizowane od 2008 r., objety 79 229
gospodarstw (co stanowi 5% gospodarstw rolnych powyzej 1 ha) i powierzchnig 1 485 035
ha (co stanowi 8,5% uzytkéw rolnych). Dane MRiRW na koniec 2011 r.

W tym zakresie por. uwagi zawarte w przyp. 28.

Europejski Trybunat Obrachunkowy, Sprawozdanie specjalne: Czy system wsparcia rol-
nosrodowiskowego jest dobrze opracowany i zarzqdza si¢ nim odpowiednio?, Luksemburg
2011/7.
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polityki UE, a takze jest odpowiedzia na wzrastajacy w spoteczenstwie popyt
na ustugi zwiazane ze srodowiskiem. Z tego tez wzgledu — w ocenie Trybu-
natu — uzasadniona jest kwota 2,5 mld euro wydatkowana rocznie w skali
UE. Jednakze cele okreslone przez panstwa cztonkowskie sa zbyt liczne inie-
wystarczajaco zdefiniowane, by méc ocenié, czy zostaty osiagnicte; brak tez
skupienia uwagi na konkretnych problemach rolnosrodowiskowych. Oznacza
to, iz Trybunal podal w watpliwo$¢ mozliwos¢ petnej oceny skutecznosci tego
instrumentu, z uwagi na zbytnia ogélnikowos¢ wyznaczonych celow. Ponadto
w ocenie Trybunalu producenci rolni odgrywaja kluczowa role w realizacji
ptatnosci rolnosrodowiskowych i istotne jest, aby otrzymywali odpowiednie
wsparcie — zardwno finansowe, jak i w formie doradztwa. Z tego tez wzgledu
w kolejnym okresie programowania WPR powinno si¢ potozy¢ wigkszy nacisk
na promocj¢ i edukacj¢ w zakresie dziatan rolnos§rodowiskowych. Jako istotne
dziatanie Komisji wskazano: oceng kluczowych elementow w pakietach pro-
gramow rolnosrodowiskowych planowanych do realizacji w poszczegdlnych
panstwach cztonkowskich, np. ustanowienie jasnego podziatu na podstawo-
we 1 dodatkowe dziatania rolnosrodowiskowe™, oraz ocene ukierunkowania
wydatkéw rolnosrodowiskowych (m.in. ustanowienie wyzszego wskaznika
wktadu ze srodkow wspolnotowych UE dla pakietow i wariantow o wyzszym
potencjale srodowiskowym oraz bardziej aktywna role panstw czlonkowskich
w zarzadzaniu ptatno§ciami rolnosrodowiskowymi). Rada UE przyjeta zale-
cenia Trybunatu, zaznaczajac jednak przy tym, ze pelna ocena skutecznosci
programow rolnosrodowiskowych bedzie mozliwa dopiero po kilkunastu
latach, bowiem faktyczne korzysci dla srodowiska wynikajace z tych dziatan
beda dostrzegalne dopiero po pewnym czasie od ich wdrozenia. Podkreslono
takze, ze celem tych instrumentdéw jest nie tylko upowszechnianie dobrych
praktyk rolniczych, lecz rowniez edukacja w zakresie dziatan przyjaznych
dla srodowiska’'.

0 Taki podziat wystepuje w regulacji prawnej obowiazujacej w Wielkiej Brytanii, ibidem,
s. 23.

51 Rada UE 5586/1/12 REV 1(OR.) Presse 16 PR CO 1/3140, Posiedzenie Rady Rolnictwo
i Rybotoéwstwo.
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7. Podsumowanie

Zasada zrownowazonego rozwoju nabiera szczegdlnego znaczenia na
obszarach wiejskich cennych ze wzgledow przyrodniczych. Realizacja tej
zasady pozwala zachowa¢ walory srodowiska przyrodniczego, roznorodno$¢
biologiczna, przy réwnoczesnej mozliwosci wykorzystania tych zasobow
w sferze spotecznej i ekonomicznej, zwtaszcza w rolnictwie i leSnictwie.

Programy rolnosrodowiskowe sa jednym z podstawowych instrumentow
prawnych ochrony przyrody w dziatalnosci rolniczej, prowadzonej zarowno
na obszarach objgtych jedna z prawnych form ochrony przyrody, jak i na
nieobjetych tymi formami obszarach wiejskich cennych pod wzgledem przy-
rodniczym. Zasadnicza rola programow polega na ochronie bioréznorodnosci;
stuza one wdrozeniu Dyrektywy siedliskowej 1 Dyrektywy ptasiej. Pakiety
1 warianty programu dostosowane sa do mozliwo$ci prowadzenia dziatalno-
$ci rolniczej na terenach objetych jedna z prawnych form ochrony przyrody,
m.in. dziatania w ramach pakietu 5. (Ochrona zagrozonych gatunkow ptakow
i siedlisk przyrodniczych na obszarach Natura 2000) czy pakietu 3. (Eksten-
sywnie trwate uzytki zielone), ktorego wymogi sa dostosowane do cennych
przyrodniczo obszaréw objetych ochrong na terenie parkéw narodowych,
parkoéw krajobrazowych czy obszarow Natura 2000. Sa to rowniez dziatania
podejmowane w ramach pakietu 4. (Ochrona zagrozonych gatunkow ptakow
i siedlisk przyrodniczych poza obszarami Natura 2000) nie tylko poprzez
ochrong istniejacych siedlisk, ale takze poprzez mozliwos¢ identyfikacji no-
wych. Przygotowanie planu dziatalno$ci srodowiskowej przy udziale ekspertow
przyrodnikoéw daje bowiem mozliwos¢ dalszego wskazania cennych siedlisk
przyrodniczych na terenie kraju. Oznacza to, ze programy rolnosrodowiskowe
mozna zaliczy¢ do instrumentéw prawnych powszechnej ochrony przyrody,
stuza bowiem jej ochronie, bez wzgledu na istnienie na danym obszarze praw-
nej formy ochrony przyrody. Daja one rowniez moznos¢ stopniowej restytucji
siedlisk przyrodniczych bedacych w stanie niezadowalajacym.

Ponadto programy rolnosrodowiskowe petnig w ochronie §rodowiska
niezmiernie wazna role w dziatalnosci rolniczej prowadzonej na obszarach
cennych pod wzgledem przyrodniczym: (1) stuzg przeciwdziataniu nadmierne;j
chemizacji Srodowiska, poprzez natozenie obowiazku przestrzegania minimal-
nych wymagan stosowania srodkéw ochrony ro$lin i nawozéw w dziatalno$ci
rolniczej. Jak zostato podkreslone, wprowadzenie tych obowiazkow do kanonu
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wymagan podstawowych programow rolnosrodowiskowych zwicksza zakres
obowiazkow okreslonych jako ,,zasada wzajemnej zgodno$ci” w stosunku
do pozostatych producentéw rolnych objgtych ptatnosciami bezposrednimi;
(2) stuza racjonalnej gospodarce zasobami wodnymi i poprawie jakosci wod,
poprzez zmniejszenie zanieczyszczenia azotanami i pestycydami. Jest to
mozliwe dzigki wprowadzeniu zasad rolniczego wykorzystania $ciekéw czy
komunalnych osadéw $ciekowych w gospodarstwie®?; (3) stuza wdrozeniu
zasad gospodarki odpadami komunalnymi na tych obszarach, poprzez wpro-
wadzenie, jako wymogu podstawowego programu, obowiazku utrzymania
czystosci 1 porzadku na obszarze gospodarstwa rolnego, w szczegolnosci przez
wyposazenie nieruchomos$ci w urzadzenia przeznaczone do zbierania odpadow
komunalnych®; (4) pelnia ogromna role edukacyjna, stuza podnoszeniu $wia-
domosci ekologicznej producentdéw rolnych, zaangazowaniu kadr doradczych.

W Polsce nadal jednak niedostateczny jest udziat producentéw rolnych
w programach i mata powierzchnia uzytkow, na ktérych program jest reali-
zowany, co przesadza o niskim stopniu wdrozenia tego instrumentu, a zatem
iniedostatecznej jego skutecznosci. Szansy na poprawe tej sytuacji nalezy upa-
trywac w stworzeniu sieci obszardéw rolniczych o wysokich wartosciach przy-
rodniczych (tzw. obszary HNV), na ktérych mozna by wprowadzi¢ chociazby
obowiazek spelnienia wymogow podstawowych, ale takze specjalne $rodki
stymulujace rolnikéw do podejmowania zobowiazan rolnosrodowiskowych3.

Nalezy podkresli¢ rowniez ogromna rol¢ panstw cztonkowskich, ktére
implementujac regulacje wspdlnotowe, nadaja ostateczny ksztalt normatywny
krajowym programom rolnosrodowiskowym, dostosowujac je do warunkoéw
1 potrzeb przyrodniczych danego kraju poprzez: (1) okreslenie typu progra-
mu, ich liczby, rodzaju, stawki platnosci za poszczegolne dziatania w oparciu
o wspolnotowe wskazniki; (2) okreslenie podstawowych wymogow, do ktorych
sa zobligowani rolnicy podejmujacy zobowiazania rolnosrodowiskowe, w tym
zasad dobrej kultury rolnej, minimalnych wymogoéw stosowania nawozow
i srodkow ochrony roslin czy wprowadzenie podstawowych zasad gospodarki
odpadami komunalnymi, co wptywa takze na walory estetyczne i krajobrazowe.

52 Szerzej na ten temat zob.: K. Részcezka, Program rolnosrodowiskowy jako instrument prawnej
ochrony wod w rolnictwie, Pr. 1 Srod. 2008/3, s. 72-83.

53 Art. 5 ust. 1 ustawy z dnia 13 wrze$nia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach,
tj.z2012 r., Dz.U., poz. 391 w zw. z § 3 pkt 3 rozp. z 2009 .

3 W tym zakresie szerzej: M.A. Krél, Obszary cenne...
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Nalezy zatem wysunaé postulat zarowno pod adresem europejskiego,
jak 1 polskiego prawodawcy, by w nastgpnym okresie programowania WPR
projektowane programy rolnosrodowiskowo-klimatyczne® staly jeszcze
bardziej skutecznym instrumentem gospodarowania gruntami, gospodarki
wodami, stwarzaty mozliwo$¢ przeciwdziatania zmianom klimatu oraz stuzyty
upowszechnieniu ochrony obszaréw cennych pod wzgledem przyrodniczym.
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Monika A. KROL

THE ROLE OF AGRI-ENVIRONMENTAL PROGRAMMES IN THE PROTECTION
OF HIGH NATURE VALUE AREAS

(Summary)

The aim of this article is to present the role of agri-environmental programmes in protection
of the environmentally valuable areas which are not protected by Nature Protection Act. Agri-
environmental programmes are a compulsory element of Rural Development Programs and
payments can be designed to fit management requirements of most habitat species. They can
have a triple role: a) protecting of biodiversity in rural areas — ecological role, b) supporting the
farmer’s income and thereby the viability and chances of survival of the farming unit, although
within the limits of cost incurred and income foregone — economical role, ¢) promoting sensitive
management of biodiversity — educational role. In the EU several member states have designed
agri-environmental programmes targeted at specific habitats and species of High Natural Values
farmlands (HNV) since the 2004-2006 programmes.

In Poland, establishing an appropriate system of national indicator, identification of high
natural values farming and forestry as well as the establishing of a legal framework, organizational
and financial instruments are still in infancy. Therefore, the procedural measures must be taken
in this regards as soon as possible. This allows to fully support HNV areas by agri-environment-
climate programmes in the new period of CAP 2014-2020.
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