DoroTA MILANOWSKA!

Ptatnos¢ za zazielenienie w nowym modelu
doptat bezposrednich

1. Wspolna polityka rolna a polityka ochrony srodowiska
naturalnego

Wspdbizaleznos¢ polityki rolnej i polityki ochrony Srodowiska odzwierciedla ka-
talog instrumentéw wspdlnej polityki rolnej Unii Europejskiej (WPR). Po raz pierw-
szy platnos¢ rolnosrodowiskowa wprowadzono w II filarze WPR; art. 39 rozpo-
rzgdzenia (WE) nr 1698/2005 dotyczacego wsparcia rozwoju obszaréw wiejskich
w okresie programowania 2007-2013 (w obecnym okresie programowania 2014-
2020: art. 28 rozporzadzenia (UE) nr 1305/2013°) zobowigzywal paristwa czton-
kowskie do wigczenia tego rodzaju ptatnosci do krajowych programéw wspierania
rozwoju obszaréw wiejskich. Ptatnos¢ rolnosrodowiskowa w II filarze WPR przy-
znawana jest rolnikom dobrowolnie podejmujacym zobowigzania rolnosrodowisko-
we, czyli w rzeczywistosci ma charakter fakultatywny, a korzystne oddziatywanie
na srodowisko naturalne stosowanych praktyk ograniczone jest do gruntéw rolnych
rolnikéw chcacych skorzystaé z tego rodzaju pomocy.

W 2004 r. elementy srodowiskowe zostaly takze wigczone do WRP poprzez
wymogi zasady wzajemnej zgodnosci (cross compliance), zgodnie z ktorg rolnicy
otrzymujacy platnosci w ramach systeméw wsparcia bezposredniego oraz w ramach
programu wspierania rozwoju obszaréw wiejskich sg zobowigzani do przestrzega-
nia wymogéw w zakresie zarzgdzania i utrzymania gruntéw w dobrej kulturze rol-
nej, wynikajacych z odpowiednich przepiséw sektorowego prawodawstwa rolnego.*

1 Autorka jest pracownikiem Komisji Europejskiej. Poglady wyrazone w artykule sg wytacznie pogladami autorki
i nie wigzg Komisji Europejskiej.
2 Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1698/2005 z dnia 20 wrze$nia 2005 r. w sprawie wsparcia rozwoju obszaréw wiej-

skich przez Europejski Fundusz Rolny na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich (EFRROW) (Dz.Urz. UE L 277,
z dnia 21 pazdziernika 2005 r., s. 1).

3 Rozporzadzenie 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 Obszaréw Wiejskich
(EFRROW) i uchylajace rozporzadzenie Rady (WE) nr 1698/2005 (Dz.Urz. UE L 347 z dnia 20 grudnia 2013 r.,
s. 487).

4 Zasada wzajemnej zgodnosci wprowadzona zostata rozporzadzeniem (WE) nr 1782/2003 z dnia 29 wrzesnia
2003 r. ustanawiajacym wspdlne zasady dla systeméw wsparcia bezposredniego w ramach wspolnej polity-
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W trakcie reformy ,,ocena funkcjonowania” z 2008 r. podkreslono, ze instru-
menty WPR odgrywaja znaczaca role w zapobieganiu ryzyku zwigzanemu z de-
gradacjg srodowiska naturalnego.’ Konkretne rozwigzanie prawne zawarte zostato
w rozporzadzeniu Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1307/2013 wprowa-
dzajacym ptatnos¢ z tytutu praktyk rolniczych korzystnych dla klimatu i srodowi-
ska, ktdra, poczawszy od 1 stycznia 2015 r., jest obowigzkowym elementem ptat-
nosci bezposrednich uzaleznionym od przestrzegania przez rolnika przepisanych
prawem praktyk rolniczych korzystnych dla srodowiska i klimatu.® Wigczenie kom-
ponentu ekologicznego do I filara WPR ma umozliwi¢ jednolite stosowanie praktyk
srodowiskowych w catej Unii.” W odniesieniu do terminologii nalezy nadmienié, ze
,-platnos¢ za zazielenienie” jest terminem wprowadzonym przez ustawodawce pol-
skiego.® W kontekscie prac nad ostatnig reformg WPR stosowano réwniez szersze
zZnaczeniowo pojecie ,,zazielenienie” (ang. greening), odnoszace si¢ do procesu wia-
czania do systemu wsparcia bezposredniego obligatoryjnego elementu zwigzanego
z ochrong Srodowiska.

2. Charakter prawny ptatnosci za zazielenienie

Ptatnos¢ bezposrednia przystugujaca rolnikowi w odniesieniu do wszyst-
kich kwalifikujacych si¢ hektar6w w rozumieniu art. 32 rozporzadzenia (UE) nr
1307/2013 znajdujacych si¢ w posiadaniu rolnika sktada si¢ obecnie z platnosci
podstawowej (w przypadku Polski, w dalszym ciggu, jednolitej ptatnosci obszaro-
wej) oraz dopetniajacej ja i uzaleznionej od stosowania okreslonych praktyk rolni-
czych ptatnosci za zazielenienie.

Platnos¢ za zazielenienie jest ptatnoscig roczng na kwalifikujacy sie zadekla-
rowany hektar. Na pokrycie ptatnosci nie zostang przeznaczone dodatkowe srodki
z budzetu Unii, a jej finansowanie bgdzie mozliwe poprzez zmniejszenie odpowied-
niej czesci platnosci podstawowej dla danego rolnika. Oznacza to, ze 30% rocz-
nego pulapu krajowego panstw czlonkowskich bedzie przeznaczone na finansowa-

ki rolnej i ustanawiajgcym okreslone systemy wsparcia dla rolnikéw oraz zmieniajgcym rozporzadzenia (EWG)
nr 2019/93, (WE) nr 1452/2001, (WE) nr 1453/2001, (WE) nr 1454/2001, (WE) nr 1868/94, (WE) nr 1251/1999,
(WE) nr 1254/1999, (WE) nr 1673/2000, (EWG) nr 2358/71 i (WE) nr 2529/2001 (Dz.Urz. UE L 270 z dnia 21
pazdziernika 2003 r., s. 1).

5 Komunikat Komisji dla Rady i Parlamentu Europejskiego, Przygotowania do oceny funkcjonowania reformy
WPR, COM (2007) 722, s. 2.
6 Por. uzasadnienie wprowadzenia ptatnosci za zazielenienie zawarte w motywach (37) — (45) rozporzadzenia

Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1307/2013 z dnia 17 grudnia 2013 r. ustanawiajgcego przepisy do-
tyczace ptatnosci bezposrednich dla rolnikéw na podstawie systeméw wsparcia w ramach wspdlnej polityki rol-
nej oraz uchylajgcego rozporzadzenie Rady (WE) nr 637/2008 i rozporzadzenie Rady (WE) nr 73/2009 (Dz.Urz.
UE L 347, z dnia 20 grudnia 2013 r., s. 608).

7 Szerzej na temat stopniowego wigczania elementéw ochrony srodowiska naturalnego w ramy WPR zob. J. Mar-
tinez, Das Greening der Gemeinsamen Agrarpolitik, ,Natur und Recht” (2013) 35, s. 690.
8 Zob. art. 2 pkt 7 ustawy z dnia 5 lutego 2015 r. o ptatnosciach bezposrednich w ramach systemoéw wsparcia bez-

posredniego (Dz.U. z 2015 r., poz. 308).
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nie tej czesci platnosci bezposrednich, okreslanej jako ich komponent ekologiczny.’
Wyptata czesci dotychczasowej platnosci przystugujacej rolnikowi zostata zatem
uzalezniona od spelnienia okreslonych wymogdéw, naruszenie ktérych bedzie skut-
kowato nalozeniem kary administracyjnej w postaci zwrotu okreslonej czgsci pro-
centowej kwoty ptatnosci za zazielenienie.

Rolnik ubiegajacy si¢ o platnos¢ podstawowg jednoczesnie musi ubiegaé si¢
o platnos¢ za zazielenienie i deklaruje we wniosku spelnienie wymogéw dotycza-
cych stosowania przepisanych prawem praktyk rolniczych. Art. 22 rozporzadzenia
delegowanego Komisji (UE) nr 640/2014'° méwi o ,,zgtoszeniu” okreslonych grun-
tow. W praktyce polega to na zidentyfikowaniu we wniosku okreslonych obszaréw
gospodarstwa, ktérych takie praktyki beda dotyczyty. Jedynie platnos¢ za zaziele-
nienie zalezy od spetnienia wymogéw zwigzanych z ochrong Srodowiska, lecz rol-
nik sktadajac wniosek o calos¢ wsparcia ubiega si¢ jednoczesnie o t¢ ptatnosé, wigc
de facto wyplata calosci nastepuje, kiedy rolnik zobowigze si¢ do wypelnienia wy-
mogéw Srodowiskowych.!! W doktrynie prezentowane jest stanowisko, ze mamy
tu do czynienia ze swego rodzaju warunkiem sui generis otrzymania ptatnosci w ra-
mach wsparcia bezposredniego.!> W literaturze przedmiotu warunek ten okresla sie
takze mianem ,kontrola prewencyjna”," ktéra ma stuzy¢ skuteczniejszemu oddzia-
tywaniu praktyk srodowiskowych.

Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej nie wypowiedzial si¢ do tej pory
na temat charakteru prawnego platnosci za zazielenienie. Wyrdznikiem konstrukcji
prawnej tej platnosci jest element swoistej ,,wymiany swiadczen”.'* Rolnik uzysku-
je pomoc finansowa w zamian za okreslone zachowanie, tzn. za stosowanie okreslo-
nych praktyk rolniczych, ktérych celem jest poprawa stanu srodowiska naturalnego,
czyli w zamian za okreslone zachowanie dla dobra spoteczeristwa. Jest to element
nowatorski w systemie doptat bezposrednich. W tym sensie konstrukcja ptatnosci
za zazielenienie moze przypomina¢ pomoc rolnosrodowiskowg przyznawang w ra-
mach II filaru WPR."

9 Por. art. 47 i zatgcznik 1l do rozporzadzenia (UE) nr 1307/2013.

10 Rozporzadzenie delegowane Komisji (UE) nr 640/2014 z dnia 11 marca 2014 r. uzupetniajgce rozporzadzenie
Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1306/2013 w odniesieniu do zintegrowanego systemu zarzadzania
i kontroli oraz warunkéw odmowy lub wycofania ptatnosci oraz do kar administracyjnych majgcych zastosowanie
do ptatnosci bezposrednich, wsparcia rozwoju obszaréw wiejskich oraz zasady wzajemnej zgodnosci (Dz.Urz.
UE L 181 z dnia 20 czerwca 2014 r., s. 48).

1 Rolnik otrzymujacy ptatno$¢ podstawowa musi jednak stosowac sie do wymogéw zasady wzajemnej zgodnosci.

12 Zob. B. Schima, Der Vorschlag der Kommission fiir eine neue Direktzahlungsverordnung, [w:] Norer, Holzer
(red.) Agrarrecht. Jahrbuch 2012, s. 141.

13 J. Martinez, Das Greening der Gemeinsamen Agrarpolitik, op. cit., s. 693.

14 Por. B. Mittermiiller, Die Okoprémie und ihre ,eigentiimliche” Rechtsnatur, [w:] Norer, Holzer (red.) Agrarrecht.
op. cit., s. 170.

15 Por. motyw (22) rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1305/2013, w ktérym stwierdzono, ze
ptatnosci rolno$rodowiskowo-klimatyczne poprzez stosowanie praktyk rolnych przyczyniajgcych sie do tagodze-
nia zmiany klimatu i do przystosowania si¢ do niej, zgodnych z ochrong i poprawg stanu $rodowiska, krajobrazu
i jego wtasciwosci, zasobdw naturalnych oraz gleby i réznorodnosci genetycznej majg stuzy¢ spoteczenstwu i re-
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Watpliwym jest, ze ten rodzaj ptatnosci moze by¢ okreslany jako ptatnos¢ wspie-
rajaca dochdd rolnika sensu stricto, ktérg sg inne ptatnosci obszarowe, w szczeg6l-
nosci jednolita ptatnos¢ obszarowa, majaca za gtéwny cel wzrost dochodéw z rol-
nictwa i poprawe warunkow zycia rolnika.'® Platnosé za zazielenienie jako czgs¢
platnosci podstawowej pozostaje jednak roszczeniem publicznoprawnym. Spetniw-
szy wymogi odpowiednich przepiséw prawa Unii i prawa krajowego oraz uzyskaw-
szy decyzj¢ administracyjng przyznajacg pomoc i bedaca Zrodiem prawa majatkowe-
£0,"7 w tym platnosci za zazielenienie, rolnikowi przystuguje roszczenie o wyplate
platnosci. Platnos¢ ta, podobnie jak inne ptatnosci obszarowe, ma rodowdd admi-
nistracyjnoprawny i nie moze by¢ na gruncie prawa polskiego przedmiotem obro-
tu.'® Artykuly 26-28 obecnej ustawy o ptatnosciach bezposrednich nie wprowadzajg
zmian w tym zakresie i szczegétowo regulujg sytuacje, w ktérych ptatnosé przyzna-
wana jest innemu podmiotowi niz podmiot sktadajacy wniosek (przekazanie gospo-
darstwa rolnego, Smier¢ wnioskodawcy, wystgpienie okreSlonego prawem nastep-
stwa prawnego).

3. Obowigzkowe praktyki rolnicze

Otrzymanie platnosci za zazielenienie zalezy od spetnienia obowigzku stoso-
wania trzech praktyk koniecznych z punktu widzenia ochrony srodowiska albo tzw.
praktyk réwnowaznych. Obowigzek ten wynika wprost z przepiséw unijnych, czy-
li rozporzadzenia (UE) nr 1307/2013, rozporzadzenia delegowanego Komisji (UE)
nr 639/2014" oraz rozporzadzenia wykonawczego Komisji (UE) nr 641/2014.%° Do
obowigzkowych praktyk rolniczych rozporzadzenie (UE) nr 1307/2013 zalicza dy-
wersyfikacje upraw (art. 44), utrzymywanie istniejgcych trwalych uzytkéw zielo-
nych (TUZ) (art. 45) oraz utrzymywanie na uzytkach rolnych obszaru proekologicz-
nego (EFA) (art. 46).

A. Dywersyfikacja upraw polega na zapewnieniu przez rolnika wystgpowania
przynajmniej dwéch rodzajéw upraw w przypadku, gdy grunty orne rolnika obej-
mujg od 10 do 30 ha oraz 3 r6znych upraw, gdy grunty orne zajmujg wigcej niz 30

kompensowa¢ koszty poniesione przez rolnikéw wywigzujgcych sig¢ z podjetych zobowigzan na rzecz $rodowi-
ska.

16 Zob. Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 15 listopada 2007 r., GSK 217/2007.

17 Zob. J. Bieluk, D. Lobos-Kotowska, Posiadanie gruntéw rolnych jako warunek nabycia prawa do ptatnosci bez-
posrednich, ,Studia luridica Agraria” 2010, t. VIII, s. 137.

18 Zob. J. Bieluk, Charakter prawny ptatnosci w systemie wsparcia bezposredniego, [w:] Obrét gospodarczy w pra-
wie rolnym, B. Jezynskia (red.), Lublin 2009, s. 205.

19 Rozporzadzenie delegowane Komisji (UE) nr 639/2014 z dnia 11 marca 2014 r. w sprawie uzupetnienia rozpo-
rzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1307/2013 ustanawiajgcego przepisy dotyczace ptatnosci
bezposrednich dla rolnikéw na podstawie systeméw wsparcia w ramach wspdlnej polityki rolnej oraz zmiany za-
tacznika X do tego rozporzadzenia (Dz.Urz. UE L 181 z dnia 20 czerwca 2014 r., s. 1).

20 Rozporzadzenie wykonawcze Komisji (UE) nr 641/2014 z dnia 16 czerwca 2014 r. ustanawiajgce zasady sto-
sowania rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1307/2013 ustanawiajgcego przepisy doty-
czace ptatnosci bezposrednich dla rolnikéw na podstawie systeméw wsparcia w ramach wspdlinej polityki rolnej
(Dz.Urz. UE L 181 z dnia 20 czerwca 2014 r., s. 74).
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ha. W obu przypadkach uprawa gtéwna nie moze zajmowaé wigcej niz 75% tych
gruntéw ornych, w przypadku drugim, jesli wystepuja dwie gléwne uprawy, nie
moga one zajmowac wigcej niz 95% gruntéw.

B. Obowiazek utrzymywania trwatych uzytkéw zielonych polega na zanie-
chaniu przez rolnika przeksztalcania lub zaorywania trwatych uzytkéw zielonych.
W tym kontekscie rozporzadzenie naktada na panistwa czlonkowskie zadanie wcze-
$niejszego wyznaczenia na ich terytoriach trwatych uzytkéw jako wrazliwych pod
wzgledem srodowiskowym na obszarach objetych zakresem dyrektyw 92/43/EWG
(tzw. dyrektywa siedliskowa)*' i 2009/147/WE (tzw. dyrektywa ptasia).”> Paii-
stwa czlonkowskie majg tez zapewnic, przez system kontroli, aby stosunek trwa-
tych uzytkéw zielonych do calej powierzchni uzytkéw zadeklarowanych przez rol-
nika nie zmniejszyt si¢ o wigcej niz 5% w poréwnaniu do wskaZnika referencyjnego
ustalonego przez panstwa cztonkowskie w 2015 r. W przypadku przekroczenia tego
progu paristwa cztonkowskie maja obowigzek nalozenia na rolnika obowigzku w za-
kresie ponownego przeksztalcenia gruntu w trwate uzytki zielone.

C. Obowigzek wydzielenia obszaréw proekologicznych dotyczy gospodarstw
rolnych o powierzchni gruntéw ornych przekraczajacej 15 ha. Rolnicy posiadaja-
cy takie gospodarstwa musza zapewnic¢ od 1 stycznia 2015 r., Ze przynajmniej 5%
gruntéw ornych ich gospodarstwa zostalo wydzielone jako obszary proekologicz-
ne. Korelatem obowigzku rolnika jest obowigzek panstwa czlonkowskiego zalicze-
nia okreslonych rodzajéw obszaréw do obszaréw proekologicznych zgodnie z art.
46 ust. 2 rozporzadzenia (UE) nr 1307/2013.

Pewne elementy dotyczace praktyk korzystnych dla srodowiska zostaty uszcze-
gélowione w prawodawstwie krajowym. Przepisy prawa polskiego regulujg okre-
Slenie daty, do kiedy rolnik naruszajacy obowigzek utrzymania trwatych uzytkéw
zielonych musi ponownie przeksztalci¢ grunt w trwale uzytki zielone oraz kwestie
proceduralne zwigzane ze stwierdzeniem takiego obowigzku, kontrolg czy zastoso-
waniem postgpowania egzekucyjnego w administracji. Przepisy krajowe okreslaja
takze obszary uznane za obszary proekologiczne.?

D. Mozliwos¢ stosowania praktyk réwnowaznych jako ekwiwalentu trzech
praktyk wprowadzonych przez prawo unijne wprowadza pewng elastycznos¢,

21 Dyrektywa Rady 92/43/EWG z dnia 21 maja 1992 r. w sprawie ochrony siedlisk przyrodniczych oraz dzikiej fau-
ny i flory (Dz.Urz. WE L 206 z dnia 22 lipca 1992 r., s. 7).

22 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/147/WE z dnia 30 listopada 2009 r. w sprawie ochrony dzikie-
go ptactwa (Dz.Urz. UE L 20 z dnia 26 stycznia 2010 ., s. 7).

23 Rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 9 marca 2015 r. w sprawie wyznaczenia trwatych uzyt-
kow zielonych warto$ciowych pod wzgledem srodowiskowym (Dz.U. z 2015 r. poz. 348); rozporzadzenie Ministra
Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 6 marca 2015 r. w sprawie okresu obliczania udziatu réznych upraw w celu dy-
wersyfikacji upraw (Dz.U. z 2015 r. poz. 340); rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 11 marca
2015 r. w sprawie obszaréw uznawanych za obszary proekologiczne oraz warunkéw wspolnej realizacji praktyki
utrzymania tych obszaréw (Dz.U. z 2015 r. poz. 354).
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zwlaszcza ze katalog takich praktyk moze by¢ ksztaltowany przez panistwa czton-
kowskie takze na poziomie regioné6w.** Zgodnie z brzmieniem art. 43 ust. 3 rozpo-
rzadzenia (UE) nr 1307/2013 praktyki rownowazne to praktyki skutkujace réwno-
waznym lub wigkszym poziomem korzysci dla klimatu i Srodowiska w poréwnaniu
do jednej lub kilku praktyk z trzech ww. praktyk obowigzkowych, wymienionych
w jego zalgczniku IX. Rozporzadzenie dzieli praktyki rownowazne na trzy katego-
rie odpowiadajace trzem gtéwnym praktykom i zalicza do nich przyktadowo odto-
gowanie, utrzymywanie przynajmniej czterech upraw, gospodarowanie bez uzywa-
nia nawozow.

4. Podmioty zobowigzane do stosowania praktyk rolniczych
korzystnych dla srodowiska

Zgodnie z art. 43 rozporzadzenia (UE) nr 1307/2013 wymogi zwigzane z plat-
noscig za zazielenienie muszg spetniac rolnicy we wszystkich paristwach cztonkow-
skich, niezaleznie od tego, czy otrzymuja ptatnosci bezposrednie w ramach systemu
ptatnosci podstawowej czy systemu jednolitej ptatnosci obszarowej. Platnos¢ za za-
zielenienie, podobnie jak inne platnosci obszarowe, przystuguje jedynie rolnikom
aktywnym zawodowo w rozumieniu przepiséw rozporzadzenia (UE) nr 1307/2013.
Mowa tu o rolnikach: a) zaliczanych do rolnikéw aktywnych zawodowo w rozumie-
niu art. 9 w powigzaniu z art. 4(1)(a) tego rozporzadzenia, czyli osobach fizycznych
Iub prawnych badZ grupie oséb fizycznych lub prawnych, bez wzgledu na status
prawny takiej grupy i jej cztonkéw w Swietle prawa krajowego, ktérych gospodar-
stwo rolne jest potozone na obszarze objetym zakresem terytorialnym Traktatéw,
okreslonym w art. 52 Traktatu o Unii Europejskiej w zwigzku z art. 349 i1 355 Trak-
tatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, oraz ktére prowadza dziatalnos¢ rolnicza,
oraz b) posiadajacych kwalifikujace si¢ hektary w rozumieniu art. 32 ust. 2-5 rozpo-
rzadzenia (UE) nr 1307/2013.

Dziatalnos¢ rolniczg rozporzadzenie definiuje jako (i) produkcje¢, hodowle lub
upraw¢ produktéw rolnych, w tym zbiory, dojenie, hodowle zwierzat oraz utrzymy-
wanie zwierzat do celéw gospodarskich; (ii) utrzymywanie uzytkéw rolnych w sta-
nie, dzieki ktéremu nadajq si¢ one do wypasu lub uprawy bez koniecznosci podej-
mowania dzialan przygotowawczych wykraczajgcych poza zwykle metody rolnicze
i zwykly sprzet rolniczy, w oparciu o kryteria okreslone przez paristwa cztonkow-
skie na podstawie ram ustanowionych przez Komisjg, lub (iii) prowadzenie dzialar
minimalnych, okreslanych przez paristwa cztonkowskie, na uzytkach rolnych utrzy-
mujacych sie naturalnie w stanie nadajacym si¢ do wypasu lub uprawy. Sformuto-
wanie w obecnym stanie prawnym definicji rolnika aktywnego zawodowo miato

24 Zob. rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 20 marca 2015 r. w sprawie wykonania praktyk
rownowaznych (Dz.U. z 2015 r. poz. 433).
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na celu wykluczenie z otrzymywania wsparcia bezposredniego podmiotéw posiada-
jacych grunty rolne, lecz nie majacych rzeczywistych zwigzkéw z rolnictwem.

Od jednolitego i ogdlnego obowigzku stosowania praktyk srodowiskowych
na terenie calej Unii rozporzadzenie (UE) nr 1307/2013 przewiduje dwa rodzaje
wykluczen: wykluczenie automatyczne oraz wykluczenie dotyczace stosowania je-
dynie wybranych praktyk. Z jednej strony z wymogu stosowania praktyk na mocy
art. 43 ust. 10 tego rozporzgdzenia zwolnione sg podmioty prowadzace gospodar-
stwa ekologiczne; zwolnienie to dotyczy jednak wylacznie jednostek gospodarstwa
wykorzystywanych do produkcji ekologicznej zgodnie z przepisami rozporzadzenia
(WE) nr 843/2007.2 W przypadku takich producentéw rolnych ptatnosé za zaziele-
nienie zostanie automatycznie dodana do kwoty otrzymywanej przez nich ptatnosci
podstawowej. U podstaw wykluczenia gospodarstw ekologicznych jest tzw. réwno-
waznos¢ zazielenienia, polegajaca na zwolnieniu z wymogow zazieleniania i nieka-
raniu gospodarstw, ktdre stosujg juz praktyki zapewniajace rownowazny lub wyzszy
poziom ochrony srodowiska.

Z drugiej strony wymogéw zazieleniania muszg przestrzega¢ gospodarstwa
rolne w calosci lub czesci potozone na obszarach objetych dyrektywami 92/43/
EWG (tzw. dyrektywa siedliskowa), 2000/60/WE (tzw. dyrektywa wodna)* oraz
2009/147 (tzw. dyrektywa ptasia). Gospodarstwa takie otrzymaja ptatnos¢ za zazie-
lenienie pod warunkiem, ze przestrzegaja praktyk zazielenienia w zakresie, w jakim
praktyki te s3 w danym gospodarstwie rolnym zgodne z celami wymienionych wy-
zej dyrektyw.

Artykut 61 rozporzadzenia (UE) nr 1307/2013 przewiduje zwolnienie z obo-
wigzku stosowania praktyk gospodarstw uczestniczacych w systemie dla matych
gospodarstw, stanowiac, ze ptatnosci dla matych gospodarstw zastepuja platnosci,
ktére majg zostac przyznane na podstawie tytutow IIl i IV tego rozporzgdzenia (ptat-
nos¢ podstawowa, ptatnos¢ za zazielenienie, jednolita ptatnos¢ obszarowa, ptatnosci
powigzane, wsparcie zwigzane z produkcja). Ustawodawca polski udostepnit system
dla matych gospodarstw wszystkim gospodarstwom, ktérych kwota roczna ptatno-
$ci bezposrednich nie przekracza 1250 euro.?”’

Pozostate zwolnienia dotyczg stosowania okreslonych praktyk zazielenienia.
Art. 44 ust. 3i art. 46 ust. 4 rozporzadzenia (UE) nr 1307/2013 zwalniaja z obo-
wigzku prowadzenia praktyki dywersyfikacji upraw i zachowania obszaréw proeko-
logicznych przyktadowo gospodarstwa rolne, w ktérych wiecej niz 75% gruntéw

25 Rozporzadzenie Rady (WE) nr 834/2007 z dnia 28 czerwca 2007 r. w sprawie produkcji ekologicznej i znakowa-
nia produktéw ekologicznych i uchylajgce rozporzadzenie (EWG) nr 2092/91 (Dz.Urz. UE L 189 z dnia 20 lipca
2007 r., s. 1).

26 Dyrektywa 2000/60/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 23 pazdziernika 2000 r. ustanawiajgca ramy
wspdlnotowego dziatania w dziedzinie polityki wodnej (Dz.Urz. WE L 327 z dnia 22 grudnia 2000 r., s. 1).

27 Zob. art. 19 ust. 2 ustawy o ptatnosciach w ramach systeméw wsparcia bezposredniego.
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ornych jest wykorzystywane do produkcji traw lub innych pastewnych roslin zie-
lonych, jest ugorowane lub jest potaczeniem tych zastosowan, pod warunkiem, ze
pozostale grunty orne nie przekraczajg 30 hektaréw. Jezeli wigcej niz 75% kwalifi-
kujacych si¢ uzytkéw rolnych stanowig trwate uzytki zielone, rolnika nie obejmuje
ani praktyka dywersyfikacji, ani obowiagzek utrzymywania obszaru proekologiczne-
go, pod warunkiem, Ze pozostale grunty orne nie przekraczajg 30 hektar6w. Ponad-
to z obowigzku dywersyfikacji zwolnione sg na mocy art. 44 ust. 1 rozporzadzenia
(UE) nr 1307/2013 grunty orne rolnika, jesli obejmujg one mniej niz 10 ha. Na mocy
art. 46 ust. 1 rozporzadzenia (UE) nr 1307/2013 obowigzek utrzymywania obszaru
proekologicznego nie obejmuje natomiast gruntéw ornych, jesli ich powierzchnia
nie przekracza 15 ha.

Z przytoczonych regulacji prawnych wynika, ze pomimo szerokiego zasiggu
praktyk srodowiskowych, ktére z zalozenia mialy by¢ stosowane jednolicie i obo-
wigzywaé wszystkich rolnikéw uprawnionych do ptatnosci obszarowych, ich sku-
teczno$¢ moze ogranicza¢ przedstawiony system zwolniei. O ile automatyczne
wylaczenie gospodarstw prowadzacych produkcje ekologiczng jest zrozumiale ze
wzgledu na stosowanie przez te gospodarstwa praktyk korzystnych dla srodowi-
ska, o tyle zdziwienie moze budzi¢ regulacja wylaczajaca z obowigzku zazielenia-
nia gospodarstwa uczestniczace w systemie dla matych gospodarstw. Zastosowanie
tego wyjatku spowoduje, ze w Polsce zwolnieniem zostanie objetych ok. 68 tys. go-
spodarstw. Do takich gospodarstw nie beda tez mialy zastosowania wymogi zwia-
zane z zasadg wzajemnej zgodnosci, co stwierdza art. 92 rozporzadzenia (UE) nr
1306/2013. Natomiast 83% gospodarstw bedzie zwolnione z obowigzku dywersyfi-
kacji upraw, a 91% z obowigzku wydzielenia obszaréw proekologicznych.?

5. Zasada wzajemnej zgodnosci (cross-compliance) a ptatnos¢
za zazielenienie

Konsekwencjg wprowadzenia od dnia 1 stycznia 2015 r. warunkéw zwigzanych
z platnoscig za zazielenienie jest funkcjonowanie w ramach modelu doptat bezpo-
Srednich dwéch systeméw dotyczacych wymogéw rolnosrodowiskowych: zasady
wzajemnej zgodnosci oraz wilasnie zazieleniania. Pracom ustawodawczym nad kon-
strukcja prawng zazieleniania towarzyszylo jednak zatozenie, ze ten dodatkowy sys-
tem ma wykracza¢ poza wymogi zasady wzajemnej zgodnosci, co potwierdza mo-
tyw (37) do rozporzadzenia (UE) nr 1307/2013, w ktérym stwierdzono, ze ,,[...]
panstwa czlonkowskie powinny przeznaczy¢ czes¢ putapéw krajowych dla ptatno-
$ci bezposrednich, aby przyznawaé, oprécz ptatnosci podstawowej ptatnosé roczna,
ktéra moze uwzglednia¢ wewnetrzne ujednolicenie w danym paristwie czlonkow-

28 Por. dane prezentowane w dokumencie ,System ptatnosci bezposrednich w latach 2015-2020” Warszawa, maj
2015, dostepnym na stronie: www.minrol.pl
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skim lub regionie, z tytulu obowigzkowych praktyk rolniczych zgodnych z celami
polityki dotyczacej zarowno klimatu, jak i Srodowiska. Praktyki te powinny polegaé
na prostych, ogdlnych, pozaumownych i corocznych dziataniach, ktére wykraczaja
poza zasad¢ wzajemnej zgodnosci i sg zwigzane z rolnictwem”.

Podstawowa r6znica pomigdzy wymogami nalozonymi przez zasade wzajem-
nej zgodnosci a wymogami zazieleniania polega na tym, ze zasada wzajemnej zgod-
nosci wymaga od rolnika otrzymujgcego doplaty bezposrednie dopetnienia okre-
Slonych obowigzkéw, lecz wynikajacych z innych dziedzin prawa i nie naktada
na rolnika zadnych nowych obowiazkéw. Jej celem jest wzmocnienie egzekwowa-
nia przepiséw juz obowigzujacych. Jest to mozliwe dzigki réwnolegtosci kontroli
administracyjnych, ktére moga by¢ przeprowadzane przez same pafistwa cztonkow-
skie na podstawie odpowiednich przepisow sektorowego prawodawstwa rolnego
oraz dodatkowych kontroli organizowanych przez Komisje w ramach zasady wza-
jemnej zgodnosci na podstawie przepiséw rozdziatu II rozporzgdzenia Parlamentu
Europejskiego i Rady (UE) nr 1306/2013.%

Przepisy dotyczace zasady wzajemnej zgodnosci obejmujg podstawowe wymo-
gi w zakresie zarzadzania (SMR) wynikajace z prawa unijnego oraz normy utrzy-
mania gruntéw w dobrej kulturze rolnej zgodnej z ochrong srodowiska (GAEC)
z zakresu Srodowiska, zmiany klimatu, zdrowia publicznego, zdrowia zwierzat
i zdrowotnosci roslin oraz dobrostanu zwierzat. 13 aktéw prawnych wymienionych
w zalaczniku II do rozporzadzenia (UE) nr 1306/2013 tworzy trzon zasady wza-
jemnej zgodnosci. Wymogi zwigzane z zasadg wzajemnej zgodnosci mogg by¢ jed-
nak réznie ksztaltowane przez poszczegdlne panstwa czlonkowskie, w szczegdlno-
Sci w przypadku dyrektyw, ktére w wyniku transpozycji do prawa krajowego mogg
przewidywac srodki dostosowane do poszczeg6lnych obszar6w. Szerszy zasieg wy-
mogéw zazieleniania wynika z faktu, ze same przepisy dotyczace ptatnosci bez-
posrednich (art. 43 i nast. rozporzadzenia (UE) nr 1307/2013) wprowadzajg trzy
okreslone praktyki srodowiskowe, naktadajac obowigzek ich jednolitego stosowania
we wszystkich paristwach cztonkowskich.

Zasada wzajemnej zgodnosci obowigzuje, co do zasady, wszystkich beneficjen-
téw doptat bezposrednich, natomiast w przypadku ptatnosci za zazielenienie prawo-
dawca przewidzial szereg wyjatkéw w kregu rolnikéw zobowigzanych do przestrze-
gania wymogéw srodowiskowych, o czym byla mowa powyze;j.

29 Na nowy okres programowania przepisy regulujgce zasade wzajemnej zgodnos$ci zostaty umieszczone w roz-
porzadzeniu Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1306/2013 z dnia 17 grudnia 2013 r. w sprawie finanso-
wania wspolnej polityki rolnej, zarzadzania nig i monitorowania jej oraz uchylajgce rozporzadzenia Rady (EWG)
nr 352/78, (WE) nr 165/94, (WE) nr 2799/98, (WE) nr 814/2000, (WE) nr 1290/2005 i (WE) nr 485/2008 (Dz.Urz.
UE L 347 z dnia 20 grudnia 2013 r., s. 549), zwanym rozporzgdzeniem horyzontalnym zawierajgcym przepisy
wspdine dla catej WPR.
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W inny sposéb uksztaltowano w obu systemach rozlozenie ci¢zaru dowodu.
Praktyki zazieleniania sg warunkiem ziozenia wniosku i posiadania roszczenia do
otrzymania wsparcia.*® Do czasu wprowadzenia zazieleniania na etapie ubiegania
si¢ o platnosci bezposrednie rolnik nie musiat wykaza¢ spelnienia wymogéw zwia-
zanych z ochrong srodowiska naturalnego. Obecnie, juz na etapie sktadania wnio-
sku o doptaty bezposrednie rolnik, deklarujac hektary kwalifikujace si¢ do wspar-
cia, musi zglosi¢ obszary, na ktérych beda stosowane trzy obowigzkowe praktyki
rolnicze, co jest nastepnie weryfikowane w drodze kontroli administracyjnych prze-
prowadzanych przez paristwa czlonkowskie i Komisje. Natomiast dochowanie zo-
bowigzan wynikajacych z zasady wzajemnej zgodnosci sprawdzane jest juz na eta-
pie otrzymywania wsparcia, przez podmiot przeprowadzajacy kontrole (paristwo
cztonkowskie lub Komisja), ktéry, aby natozy¢ na beneficjenta kar¢ administracyj-
ng, musi udowodnié¢ niedochowanie okreslonych obowigzkéw zwigzanych z ochro-
ng Srodowiska. W niektérych przypadkach moze zachodzi¢ przecinanie si¢ praktyk
zwigzanych z zasada wzajemnej zgodnosci i zazielenianiem. Przyktadowo rolnik
nieprzestrzegajacy obowigzku utworzenia stref buforowych natozonego przez wy-
mogi zasady bedzie podlegal karze administracyjnej w tym zakresie. Moze on jed-
nak w dalszym ciggu wywigza¢ si¢ z obowigzku wydzielenia obszaréw proeko-
logicznych zgodnie z wymogiem zazieleniania. Z drugiej strony, strefy buforowe
mogg zostac zaliczone przez rolnika do obszaréw proekologicznych.’!

Inaczej skonstruowany jest tez system sankcji. W przypadku zasady wzajem-
nej zgodnosci wykrycie przez kompetentny organ niezgodnosci bedzie skutkowato
nalozeniem kary administracyjnej przez Komisj¢. Zgodnie z art. 96 ust. 2 rozporzg-
dzenia (UE) nr 1306/2013 rolnik nie przestrzegajagcy wymogéw wynikajacych z tej
zasady, moze zosta¢ obcigzony przez wlasciwy organ krajowy sankcja bezposred-
nio wynikajacg z przepiséw prawa regulujacych dang dziedzing (przyktadowo z za-
kresu bezpieczenistwa zywnosci), wymienionych w zalaczniku II do rozporzadze-
nia (UE) nr 1306/2013, ktérych przestrzegania owa zasada wymaga. Komisja ma
jednak mozliwos¢ przeprowadzenia dodatkowej kontroli zardwno w gospodarstwie
rolnika, jak i w krajowych urzgdach dokonujacych kontroli.** Kontrole przeprowa-
dzane (i ewentualne kary administracyjne) w ramach zasady wzajemnej zgodnosci
dotycza jednak jedynie 5% gospodarstw rolnych uprawnionych do ptatnosci bezpo-
srednich.

Niedochowanie przez rolnika obowiazkéw zwigzanych z zazielenieniem beg-
dzie przestanka natozenia kary administracyjnej, ktéra, w pierwszych dwoéch la-
tach stosowania platnosci za zazielenienie, czyli w 2015 r. i 2016 r., nie przekro-

30 Zob. G. Holzer, Die neue ,Okoarchitektur” der GAP, [w:] Norer, Holzer (red.), Agrarrecht. Jahrbuch 2015, s. 121.

31 Zob. B. Schima, Der Vorschlag der Kommission..., op.cit., s. 156.

32 G. Eckhardt, Die Reform der GAP 2013 — Zwischenbilanz und Ausblick, [w:] Norer, Holzer (red.), Agrarrecht.Jah-
rbuch 2010, s. 87.
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czy kwoty tej platnosci. Poczawszy od 2017 r. beda mogly by¢ naktadane wyzsze
kary administracyjne na podstawie art. 77 ust. 6 rozporzadzenia (UE) nr 1306/2013.
W 2017 r. nie bedg one mogtly przekracza¢ 20% kwoty platnosci za zazielenienie,
w 2018 r. 25% tej kwoty. Zgodnie z art. 77 ust. 6 akapit trzeci rozporzadzenia (UE)
nr 1306/2013 kary muszg by¢ proporcjonalne oraz zréznicowane stosownie do do-
tkliwosci, zasiegu, trwatosci i powtarzalnosci stwierdzonych niezgodnosci. Oznacza
to, ze od 2017 r. kara bedzie miata wptyw na kwote innych ptatnosci otrzymywa-
nych przez rolnika. Pomimo ze wymogi zazieleniania nie maja bezposredniego za-
stosowania do jednolitej ptatnosci obszarowej, tzn. nie warunkujg jej otrzymania, to
ich niedochowanie nie pozostanie bez znaczenia dla jej wysokosci w kolejnych la-
tach wyplaty platnosci w ramach wsparcia bezposredniego.

6. Skutecznosc¢ srodka

W okresie programowania 2007-2013 pozytywne oddzialywanie zasady wza-
jemnej zgodnosci wykazywato pewne niedociagnig¢cia, wynikajace gtéwnie z braku
jednolitych wymogoéw dla wszystkich paristw cztonkowskich oraz sporadycznosci
kontroli administracyjnych.?® Zazielenienie ma wzmocnié¢ element Srodowiskowy
w ramach WPR, uzalezniajac podstawowy system wsparcia w rolnictwie od jed-
nolitych dla wszystkich paristw czlonkowskich wymogéw. Jednak, jak wspomnia-
no powyzej, obecna regulacja przewiduje szereg wylaczen, a przyktad Polski po-
kazuje, iz ze wzgledu na wielkos¢ gospodarstw rolnych znaczna ich czes¢ zostanie
zwolniona z obowigzku stosowania praktyk zazielenienia. W konsekwencji do go-
spodarstw tych bedg mialy zastosowanie jedynie, a i to nie zawsze, wymogi zasady
wzajemnej zgodnosci. Nalozenie na wszystkich rolnikéw w Unii jednakowych obo-
wigzkow w zakresie ochrony Srodowiska jest jednak znaczacym osiggnigciem pra-
wodawcy unijnego.

Nalezy poczeka¢ na sprawozdania na temat zasadnosci wlaczenia do systemu
doptat bezposrednich obowigzkowego komponentu ekologicznego oraz rozmiaréw
jego pozytywnego oddziatywania na Srodowisko naturalne. Prognozy dotycza moz-
liwego rozszerzenia zasiggu praktyk zazielenienia, ich zaostrzenia i zwigkszenia
ich udzialu w kwocie wsparcia bezposredniego w kolejnych okresach programowa-
nia. Moze to oznacza¢ objecie wymogami srodowiskowymi wigkszej niz 30% puta-
poéw krajowych.** Z punktu widzenia sankcji moze to oznaczaé bardziej dotkliwe niz
obecnie zmniejszenie catkowitej kwoty platnosci w przypadku niedochowania wy-
mogéw srodowiskowych.

33 Szerzej na ten temat zob. A. Korycinska, Przyszto$¢ cross-compliance w $wietle dyskusji o systemie ptatnosci
bezposrednich po 2013 r., http://www.fapa.org.pl/
34 Zob. J. Martinez, Das Greening der Gemeinsamen Agrarpolitik, s. 694.
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THE GREENING PAYMENT IN THE NEW MODEL OF DIRECT PAYMENTS

Keywords: direct support, greening payment, cross-compliance principle

By means of Regulation (EU) No 1307/2013 of the European Parliament and
of the Council, a new component, i.e. the greening payment, has been included into
the Union direct support scheme rendering direct support conditional upon applying
by farmers the compulsory agricultural practices beneficial for the climate and the
environment. The legal nature of the greening payment and consequences of non-
complying with the set obligations are being analyzed. The new environmental
conditionality of direct support is considered by referring to the existing system of the
cross-compliance principle. The requirement of farmer’s declaration on compliance
with the environmental obligation already at the stage of application for payment
should be seen as an important achievement on the path of setting a compulsory link
between the common agricultural policy and the environmental policy of the Union;
numerous exceptions from applying environmental practices might however weaken
the system.

Bibliografia:
J. Bieluk, Charakter prawny platnosci w systemie wsparcia bezposredniego, [w:] Obrét gospodarczy
w prawie rolnym, B. Jezyriska (red.), Lublin 2009.

J. Bieluk, D. Lobos-Kotowska, Posiadanie gruntéw rolnych jako warunek nabycia prawa do ptatnosci
bezposrednich, Studia Iuridica Agraria 2010, t. VIIL, s. 137.

G. Eckhardt, Die Reform der GAP 2013 — Zwischenbilanz und Ausblick, [w:] Norer, Holzer (red.), Ag-
rarrecht. Jahrbuch 2010.

G. Holzer, Die neue ,,Okoarchitektur” der GAP, w: Norer, Holzer (red.) Agrarrecht. Jahrbuch 2015.

A. Koryciriska, Przyszios¢ cross-compliance w Swietle dyskusji o systemie platnosci bezposrednich po
2013 r., http://www.fapa.org.pl/

J. Martinez, Das Greening der Gemeinsamen Agrarpolitik, ,,Natur und Recht” (2013) 35.

B. Mittermiiller, Die C)kopr'aimie und ihre ,.eigentiimliche” Rechtsnatur, [w:] Norer, Holzer (red.), Ag-
rarrecht. Jahrbuch 2014.

B. Schima, Der Vorschlag der Kommission fiir eine neue Direktzahlungsverordnung, [w:] Norer, Hol-
zer (red.) Agrarrecht. Jahrbuch 2012.

»System platnosci bezposrednich w latach 2015-2020” Warszawa, maj 2015, dostepny na stronie:
www.minrol.pl

18



