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1. WPROWADZENIE

Rozpoczynajaca sie zard6wno na forum europejskim!, jaki i w poszczegdlnych
panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej (UE)* dyskusja nad projektowanym
modelem Wspolnej Polityki Rolnej (WPR) w kolejnym okresie programowania po
2020 r. bedzie miata istotny wplyw na instytucjonalno-prawne i finansowe roz-
wigzania w ramach tej polityki, a przede wszystkim zasadniczy wplyw na dalszy
rozwdj europejskiego rolnictwa. Podstawa do tej dyskusji sg zarowno argumenty
finansowe, zwigzane ze stale obnizajacym si¢ udziatem procentowym i kwotowym
budzetu UE na wydatki zwiagzane ze Wspdina Polityka Rolna, jak i efektywnos¢
wdrozenia dotychczasowych instrumentow tej polityki. Jedna z podstawowych
instytucji, ktoéra dokonuje weryfikacji stopnia wdrozenia obowiazujacych przepi-
sow 1 efektywnosci wydatkowania srodkow z funduszy finansowanych z budzetu
Unii Europejskiej jest Europejski Trybunat Obrachunkowy (ETO).

Prowadzone w niniejszym opracowaniu rozwazania shuzg uzyskaniu odpo-
wiedzi na postawione pytanie badawcze o poziom wdrozenia wybranych instru-
mentow rolnosrodowiskowych w poszczegdlnych panstwach UE w ocenie
Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego. Celem artykutu jest analiza i ocena
orzeczen ETO o zgodnosci z obowigzujacymi przepisami, a takze zalecen

' A. Mathews, The EU’s Common Agricultural Policy Post 2020: Directions of Change and
Potential Trade and Market Effects, Geneva: International Centre for Trade and Sustainable De-
velopment (ICTSD), 2018.

2 Zob. opracowania zebrane w monografii M. Wigier, A. Kowalski, Common Agricultural
Policy of the European Union — the present and the future. Member states point of view, Instytut
Ekonomiki Rolnictwa i Gospodarki Zywnos$ciowej, nr 73.1, Warszawa 2018, w ktérym poddano
analizie wdrazane instrumenty WPR oraz propozycj¢ Komisji Europejskiej dotyczaca tej polityki
po 2021 r. dokonang z punktu widzenia Austrii, Wtoch, Polski, Stowacji, Czech, Wegier, Rumunii
i Bulgarii.
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w sprawie przysztych kierunkéw zmian oddziatywania rolnictwa na $rodowisko,
projektowanych wspotczesnie w réznych wariantach dla kolejnego etapu rozwoju
WPR po 2020 r.

Z uwagi na znaczenie i poziom finansowania instrumentow WPR z europej-
skich $rodkéw budzetowych mozna tez postawi¢ teze, ze Europejski Trybunat
Obrachunkowy odgrywa pierwszoplanowa rol¢ zar6wno w nadzorowaniu wydat-
kow w rolnictwie, jak 1 merytorycznej ocenie skutecznosci implementacji instru-
mentoéw tej polityki.

2. CELE WSPOLNEJ POLITYKI ROLNEJ
A ROLNOSRODOWISKOWE INSTRUMENTY W PERSPEKTYWIE
PROGRAMOWEJ W LATACH 2014-2020

Polityka europejska odnoszaca si¢ do rolnictwa jest systemem dziatan
dotyczacych sektora rolnego podejmowanych przez Wspolnote Europejska, od
poczatku lat 60. XX w.*. Jednym z podstawowych zatozen tej polityki jest uzna-
nie rolnictwa szczegdlnym sektorem gospodarki, co znajduje odzwierciedlenie
w specjalnym statusie postanowien o rolnictwie zamieszczonych w Traktacie
ustanawiajagcym Europejska Wspolnote Gospodarczg z 1957 r. (tzw. Traktat
Rzymski)* oraz wtornych zrodtach prawa wspolnotowego’. Jedng z cech WPR
jest jej ustawiczny charakter. Od momentu jej ustanowienia wydaje si¢ by¢ wcigz
»nhiezakonczonym projektem” bedagcym w toku realizacji. W tym ujeciu mozna
mowi¢ o ewolucyjnym procesie zmian w niespetna szes¢dziesigcioletniej histo-
rii. Wspolna Polityka Rolna w swojej rynkowo-cenowej czegsci byla wdrazana
w latach 1962-1968, za§ w czesci strukturalnej w latach 1972—-1975. Wyjs$ciowe
zatozenia byly poddawane glebokim korektom w kolejnych etapach ewolucji
polityki rolnej°.

3 Poczatki wspoélnej organizacji rynkow datuje si¢ od maratonskiej sesji Rady Wspolnoty
Europejskiej w latach 1961-1962, szerzej: A. Jurcewicz, Polityka Rolna Wspdlnoty w Jednolitym
Rynku Europejskim, ,,Studia Prawnicze” 1993, z. 4, s. 96.

* Traktat ustanawiajacy Europejska Wspolnote Gospodarcza podpisany w Rzymie w dniu
25 marca 1957 r.

5 ]. Zigba, (w:) A. Jurcewicz (red.), System prawa Unii Europejskiej. Podrecznik. Prawo i po-
lityka rolna Unii Europejskiej, t. XX V1, Warszawa 2010, s. XX VI-12.

¢ Reforma Mc Sharry’ego w latach 1992-1996, reforma ,,Agenda 2000” przyjeta w 1999 r.,
Reforma Fischlera zwana ,,reforma luksemburska” (uzgodniona przez ministréw rolnictwa Unii
Europejskiej w 2003 r.), Health Check z 2008 r., reforma z 2013 r. Szerzej na ten temat: A. Licho-
rowicz, Wspolna Polityka Rolna, (w:) J. Barcz (red.), Prawo Unii Europejskiej, Warszawa 2004,
s. 854—-859; M. Adamowicz, Ewolucja Wspolnej Polityki Rolnej Unii Europejskiej i jej perspekty-
wy na drugq dekade XXI wieku, (w:) D. Kopycinska (red.), Polityka Unii Europejskiej, Szczecin
2008, s. 28-29, oraz F. Tomczak, Zmiany i reformy WPR: konsekwencje dla rolnictwa i finansowa-
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Od 1962 r. WPR z powodzeniem realizowala swoj pierwotny ekonomiczno-
-rynkowy cel, jakim byto wsparcie dochodow rolnikéw w celu zagwarantowania
obywatelom Europy zywnosci dobrej jakosci, bezpiecznej i przystgpnej cenowo’.
Pomimo obserwowanej od wielu lat wzmozonej presji na nowe sformutowanie
celow, zadan oraz $rodkéw prawnych tej polityki® oraz krytyczng jej oceng’,
fenomenem pozostaje niezmiennos¢ zasadniczych celow zawartych w Traktacie
Rzymskim (obecnie art. 39 Traktatu o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej’).

Dostosowywanie WPR do realiéw spoteczno-gospodarczych na przestrzeni
lat pozwolito zapewni¢ jej adekwatno$¢. Globalna sytuacja gospodarcza i rosngce
znaczenie handlu §wiatowego, zmiany w $rodowisku, w tym w odniesieniu do
spadku réznorodnos$ci biologicznej, obserwowane z coraz wigkszym nasileniem
zmiany klimatu!!, niestabilno$¢ cen produktow rolnych na rynkach Swiatowych,
czy problemy demograficzne skutkujace wyludnianiem si¢ obszaréw wiejskich,
generuja wyzwania dla calego spoteczenstwa, w tym takze dla europejskiej poli-
tyki rolnej. Jak podkresla A. Jurcewicz'?, przy niezmienionym przez pot wieku
brzmieniu tresci postanowien art. 39 TFUE z biegiem czasu ulegata zmianie jego
interpretacja. Podstawowe zadania WPR wynikajace z Traktatu byly w praktyce
wielokrotnie modyfikowane, w szczegolnosci w odniesieniu do kwestii spdjno-
Sci spotecznej, polityki regionalnej i $srodowiska naturalnego. Stad tez przy pro-
bie interpretacji art. 39 ust. 1 lit. b TFUE przyjmuje si¢, ze ten punkt obejmuje
wszystkie aspekty polityki strukturalnej: 1) uzyty termin ,,racjonalny rozwdj pro-
dukcji rolnej” moze mie¢ odniesienie do polityki regionalnej, 2) natomiast ,,opty-
malne wykorzystanie srodkow produkeji” sktania do brania pod uwagg skutkow
produkcji rolnej dla srodowiska naturalnego™. Ponadto, jak zauwaza B. Jezynska,
obecnie przepis ten musi by¢ interpretowany tacznie z art. 191 TFUE, co ozna-
cza, ze WPR powinna przyczynia¢ si¢ do poprawy ochrony srodowiska, ochrony

nia polityki rolnej, Instytut Ekonomiki Rolnictwa i Gospodarki Zywnosciowej, nr 126, Warszawa
2008, s. 13—80.

" A. Lichorowicz, Wspdlna Polityka Rolna, (w:) J. Barcz (red.), Prawo..., s. 849.

8 A. Jurcewicz, Wspolna Polityka Rolna Unii Europejskiej, (w:) P. Czechowski (red.), Prawo
rolne, Warszawa 2017, s. 105.

9 A. Gasowski, Wspédlna Polityka Rolna — czy faktycznie?, ,,Problemy Rolnictwa Swiatowe-
g0, Zeszyty Naukowe SGGW” 2015, t. 15, nr 2, s. 52—64.

10 Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, wersja skonsolidowana, Dz.Urz. UE C 326
726.10.2012 r., s. 1-390, dalej: TFUE.

E. Symonides, Ochrona przyrody, Warszawa 2008, s. 644, czy R. Izdebski, Nowy podzial
unijnego wsparcia dla rolnictwa podstawowym warunkiem jego zrownowazonego rozwoju i ab-
sorpcji badan naukowych w Polsce, (w:) E. K. Chylek, M. Pietras (red.), Badania naukowe w pro-
cesie ksztattowania polskiej wizji Wspolnej Polityki Rolnej i Wspolnej Polityki Rybackiej, Warsza-
wa 2015, s. 43.

12 A. Jurcewicz, Komentarz do art. 39 TFUE, (w:) A. Wrdbel, D. Miasik, N. Pottorak (red.),
Komentarz do Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, t. I, Warszawa 2012, s. 689.

3 Ibidem, s. 683.
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zdrowia i racjonalnego wykorzystania srodkow naturalnych'. Taka szeroka, pro-
ekologiczna wyktadnia celéw WPR, odnoszaca si¢ do zasady zréownowazonego
rozwoju, jest wspotczesnie niezbgdna nie tylko ze wzgledu na potrzebe legitymi-
zacji wysokich kosztow utrzymania tej polityki, ale tez z uwagi na narastajace
obawy spoteczne o wysoka jakos$¢ i bezpieczenstwo zywnosciowe'’.

W procesie dostosowania do zmieniajacych si¢ okolicznosci prawodawca
europejski musi zapewni¢ odpowiednie wsparcie opierajace si¢ na jasnych i znacz-
nie bardziej uproszczonych kryteriach zawartych w regulacjach prawnych w per-
spektywie $rednio- i dtugoterminowej. Jednym z wymogow stawianych WPR
w perspektywie budzetowej 2014-2020 jest realizacja strategii ,,Europa 2020
— Strategia na rzecz inteligentnego i zréwnowazonego rozwoju Sprzyjajacego
wilaczeniu spotecznemu™® poprzez wspieranie inteligentnego, trwatego wzrostu
gospodarczego sprzyjajacego wlaczeniu spotecznemu. Z tego wzgledu, w ramach
istniejgcych zatozen traktatowych, cele WPR w tym okresie zostaty okreslone
w art. 4 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1305/2013
W sprawie wsparcia rozwoju obszarow wiejskich przez Europejski Fundusz Rolny
na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich (EFRROW)". Sg to cele:

1) gospodarcze: wspieranie konkurencyjnosci, co oznacza zapewnienie bez-
pieczenstwa zywnosciowego, dzigki trwatej produkcji rolnej (optacalna produk-
cja zywnosci ze szczegolnym uwzglednieniem dochodow z rolnictwa, wydajnosci
rolnictwa i stabilnosci cen), ale tez lepszy podziat warto$ci w tancuchu dostaw
Zywnosci;

2) srodowiskowe: zrownowazone zarzadzanie zasobami naturalnymi i dzia-
fania w dziedzinie klimatu, ze szczegolnym uwzglednieniem emisji gazow cie-
plarnianych (GHG), r6znorodnosci biologicznej, gleby 1 wody;

3) terytorialne: zapewnienie dynamizmu gospodarczego i spolecznego
na obszarach wiejskich (zrownowazony rozwoj terytorialny, ze szczegdlnym
uwzglednieniem zatrudnienia na obszarach wiejskich, wzrostu gospodarczego
i ubdstwa na obszarach wiejskich).

Przejawami realizacji celu Srodowiskowego polityki rolnej w okresie pro-
gramowania 2014-2020 sa w ramach I filaru: wymogi wzajemnej zgodno-
$ci zwigzane z platnosciami bezposrednimi do gruntdéw rolnych i ptatnosci za
zazielenienie, natomiast w ramach II filaru: ptatnosci rolno-§rodowiskowo-kli-

14 B. Jezynska, R. Pastuszko, Pakiet legislacyjny WPR 2020 w $wietle podstaw prawa UE
i prawa miedzynarodowego. Kompleksowa analiza prawna, Kancelaria Senatu. Biuro Analiz
i Dokumentacji, Opinie i Ekspertyzy OE — 186, s. 20.

5M. A. Krol, Ekologizacja Wspolnej Polityki Rolnej — zagadnienia prawne, ,,Polityki Euro-
pejskie, Finanse i Marketing” 2013, z. 10, s. 409.

16 KOM/2010/2020 wersja ostateczna, Bruksela 3.03.2010 r.

17 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, 20.12.2013 r., s. 487, dalej: rozporzadzenie 1305/2013.
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matyczne i rolnictwo ekologiczne. Na mocy art. 93 rozporzadzenia Parlamentu
Europejskiego i Rady (UE) nr 1306/2013 w sprawie finansowania wspdlnej poli-
tyki rolnej, zarzadzania nig i monitorowania jej'® wymogi wzajemnej zgodno-
$ci sktadaja si¢ z dwoch grup przepisow: podstawowych wymogow w zakresie
zarzadzania oraz norm dobrej kultury rolnej, okreslonych na poziomie krajo-
wym i wymienionych w zataczniku II do rozporzadzenia 1306/2013, zwigzanych
ze $rodowiskiem, zmiang klimatu, zdrowiem publicznym, zdrowiem zwierzat,
zdrowiem ro$lin oraz z dobrostanem zwierzgt**. Normy te zostaly wprowadzone
w zwigzku z przepisami WPR 1 maja zastosowanie wytacznie do beneficjentow
tej polityki. Musza by¢ one okreslone przez panstwa cztonkowskie przy uwzgled-
nieniu warunkéw lokalnych.

Kolejnym przejawem realizacji celu $rodowiskowego jest obowigzkowy
element zawarty w ptatno$ciach bezposrednich, wspierajacy praktyki rolnicze
korzystne dla klimatu i $rodowiska?'. Zgodnie z unormowaniami okre$lonymi
w rozporzadzeniu Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1307/2013 ustana-
wiajgcym przepisy dotyczace platnosci bezposrednich dla rolnikéw na podsta-
wie systemow wsparcia w ramach wspolnej polityki rolnej*?, system ptatnosci po
2013 r. stat si¢ bardziej ekologiczny — ,,zazieleniony” (ang. greening). To okre-
Slenie odnosi si¢ do nowego instrumentu finansowego, tzw. platnosci za dzia-
lania srodowiskowe, przyznawanego co do zasady obok podstawowej ptatnosci
obszarowej dla rolnikow, a uzaleznionego od spetniania przez nich dodatkowych
wymogow zwigzanych z ochrona srodowiska, stuzacych zahamowaniu spad-
kowi réznorodnos$ci biologicznej i zapobieganiu zmianom klimatu. Platnosci
za dzialania §rodowiskowe sg przyznawane za obowigzkowe praktyki rolnicze

18 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1306/2013 z dnia 17 grudnia
2013 r. w sprawie finansowania wspolnej polityki rolnej, zarzadzania nig i monitorowania jej
oraz uchylajace 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 20.12.2013 r., s. 549,
dalej: rozporzadzenie 1306/2013.

¥ Wymogi podstawowe w zakresie zarzadzania to wybrane zobowigzania wlgczone w zakres
przepisow dotyczacych zasady wzajemnej zgodno$ci, wynikajacych z obowiazujacych dyrektyw
i rozporzadzen unijnych w sprawie $srodowiska, zdrowia publicznego, zdrowia ro$lin oraz zdrowia
i dobrostanu zwierzat.

20 Normy utrzymania gruntow w dobrej kulturze rolnej zgodnej z ochrong $rodowiska maja
na celu przyczynianie si¢ do zapobiegania erozji gleby, zachowania materii organicznej gleby oraz
struktury gleby, zapewnienia minimalnego poziomu utrzymania gruntow, zapobiegania pogorsze-
niu si¢ stanu siedlisk przyrodniczych oraz ochrony wod i gospodarki wodne;.

2 M. A. Krol, Srodowiskowy wymiar platnosci w ramach systeméw wsparcia bezposredniego
— zagadnienia prawne, (w:) B. Jezyniska, E. Kruk, Prawne instrumenty ochrony srodowiska, Lu-
blin 2016, s. 306.

22 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1307/2013 z dnia 17 grudnia
2013 r. ustanawiajace przepisy dotyczace platnosci bezposrednich dla rolnikéw na podstawie sys-
temow wsparcia w ramach wspoélnej polityki rolnej oraz uchylajace rozporzadzenie Rady (WE)
nr 637/2008 i rozporzadzenie Rady (WE) nr 73/2009, Dz.Urz. UE L 347, 20.12.2013 r., s. 608—670,
dalej: rozporzadzenie 1307/2013.
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podejmowane w gospodarstwach rolnych. Polegajg one na prostych, ogdlnych,
pozaumownych i rocznych dziataniach zwigzanych z rolnictwem, ale wykracza-
jacych poza wymogi wzajemnej zgodnosci. Wsrod tych dzialan wymienionych
w art. 43 ust. 2 rozporzadzenia 1307/2013 wskazano: 1) wymog dywersyfikacji
upraw; 2) wymog utrzymywania trwatych uzytkow zielonych; 3) wymog utrzy-
mania obszaréw proekologicznych. W zatozeniach prawodawcy europejskiego
zazielenianie i normy dobrej kultury rolnej zgodnej z ochrong $rodowiska sta-
nowi¢ majg dwa mechanizmy, ktére wzajemnie si¢ uzupeiniajg, stuzac poprawie
efektow dziatalno$ci srodowiskowej rolnictwa. Jak podkreslit A. Niewiadomski?,
odpowiedz na pytania, czy zobowigzania rolno-srodowiskowo-klimatyczne,
opracowane przy pomocy doradcy srodowiskowego, okazg si¢ wystarczajace do
spetnienia oczekiwanych rezultatéw oraz czy przeznaczenie do$¢ duzej czesci
dotychczas wykorzystywanych gospodarczo terendw rolniczych na uzytki zie-
lone podniesie poziom ochrony bioréznorodno$ci, wymaga obserwacji ewentu-
alnych zmian wyktadni tych przepiséw w czasie ich stosowania oraz wykonania
ocen ex-post przyjetych regulacji i osiggnietych efektow.

3. FINANSOWANIE WPR

Wydatki na WPR stanowig nadal najwigksza kategori¢ ptatnosci, na ktore
przeznaczany jest unijny budzet. W latach 70. XX w. si¢ggaty one okoto 75%,
w kolejnych dekadach byty znacznie obnizane, by w obecnym okresie programo-
wania 20142020 by¢ zredukowane prawie o potowe?. W nowych wieloletnich
ramach finansowych wydatki na WPR nie stanowig odrebnej pozycji, wiaczono
je w ogo6lny budzet dla dziatu ,,Zarzadzanie zasobami naturalnymi i ich ochrona”
w wysokos$ci 373,17 mld euro, co stanowi 38,9% wszystkich srodkow na zobo-
wigzania w UE-28. Zatem budzet na rolnictwo i obszary wiejskie przewidziany
na rok, na poczatku okresu objetego perspektywa finansowag wynosit 40,5%
w 2014 r., ale juz na 2020 r. bedzie wynosit tylko 49 mld euro, co stanowi 34,9%
tacznego budzetu UE*.

Budzet Unii Europejskiej jest przewidziany na kazdy rok budzetowy odreb-
nie. Na rok 2018 przewidziano ogétem 156,1 mld euro $rodkow na zobowigza-
nia. Ptatno$ci bezposrednie stanowiag 26% $rodkow (40,1 mld euro), a dziatania

2 A. Niewiadomski, Prosrodowiskowe determinanty polskiej i europejskiej polityki rolnej,
,»Studia Iuridica Lublinensia” 2017, t. XX VI, z. 1, s. 277, 280.

24 Partnerstwo miedzy Europq a rolnikami, Wspélna Polityka Rolna Unii Europejskiej (WPR):
z myslg o zywnosci, obszarach wiejskich i srodowisku, Komisja Europejska 2017, s. 7, http://euro-
pa.cu/pol/index_pl.htm):http://europa.cu/pol/index pl.htm (dostep: 28.12.2018 r.).

% Dane na podstawie: Finansowanie WPR, Dokumenty informacyjne o Unii Europejskiej —
2019, s. 3, www.europarl.europa.cu/factsheets/pl (dostep: 28.12.2018 r.).



238 MONIKA A. KROL

dotyczace rozwoju obszaréw wiejskich — 9,1% (14,3 mld euro). Ogdétem na WPR
w 2018 r. przeznaczono 37,6% budzetu Unii (58,1 mld euro). Wydatki sa poddane
statemu monitoringowi i ewaluacji**. Dodatkowo w 2016 r. Komisja przeprowa-
dzita $rodokresowa rewizje wieloletnich ram finansowych na lata 2014-20207".
Z tego tez wzgledu potrzebna jest podwdjna kontrola racjonalnosci wydatkowania
srodkow finansowych z budzetu: wewnetrzna — w ramach Komisji Europejskiej,
oraz zewnetrzna — sprawowana przez zewngtrznych niezaleznych ewaluatorow.

4. MONITOROWANIE I OCENA WPR

Na podstawie art. 110 rozporzadzenia 1306/2013 Komisja Europejska moni-
toruje i ocenia zalozenia Wspdlnej Polityki Rolnej. System tej ewaluacji mozna
okresli¢ kontrola wewnetrzng WPR. Wyznaczone zadania i kompetencje Komi-
sji s3 wykonywane zgodnie z ustanowionymi w rozporzadzeniu Komisji (UE)
nr 834/2014 ,,Wspolnymi ramami monitorowania i oceny” (ang. Common Monio-
toring and Evaluation Framework — CMEF)®. CMEF to zestaw zasad, procedur
1 wskaznikéw stuzacych do oceny WPR (m.in. wsparcie dochodéw, srodki ryn-
kowe, rozwdj obszarow wiejskich). Monitorowanie za pomoca ,,Wspolnych ram
monitorowania i oceny” polega na dostarczaniu kluczowych informacji na temat
wdrozenia zatozen polityki rolnej. Ocena sktada si¢ z dwoch elementow: opisu
osiagnie¢ i ewaluacji realizacji celu. Dla utatwienia tej oceny wprowadzono wiele
wskaznikow, aktualizowanych w kolejnych latach.

Podstawowym zalozeniem ewaluacji tej polityki jest ocena osiggnig¢ WPR
w latach 20142020 i poprawa jej skutecznosci. Komisja Europejska wykorzy-
stuje CMEF do oceny, czy polityka rolna osiaga swoje zamierzone cele, okreslone
w art. 110 ust. 2 rozporzadzenia 1306/2013, tj.: a) rentownej produkcji Zywnosci,
z akcentem na dochdd z dziatalnosci rolniczej, wydajnos¢ rolnictwa i stabilnos¢
cen; b) zrownowazonego gospodarowania zasobami naturalnymi i dzialan na
rzecz klimatu, z akcentem na emisj¢ gazéw cieplarnianych, réznorodnos¢ biolo-
giczna, gleby 1 wodeg; ¢) zrownowazonego rozwoju terytorialnego, z akcentem na
rozw0j obszaréw wiejskich, wzrost gospodarczy i kwesti¢ ubdstwa na obszarach
wigjskich.

Trzeba tez podkresli¢, ze po raz pierwszy, w ramach reformy WPR w okresie
programowania 2014-2020, wspdlne ramy monitorowania oraz oceny obejmujg

* Ibidem, s. 4.

27 KOM(2016)0605.

28 Rozporzadzenie Komisji (UE) nr 834/2014 z dnia 22 lipca 2014 r. ustanawiajace zasady
stosowania wspolnych ram monitorowania i ewaluacji wspolnej polityki rolnej, Dz.Urz. UE L 230
z1.08.2014 ., s. 1.
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zarowno instrumenty I filaru WPR (ptatnosci bezposrednie do gruntow rolnych®
i instrumenty rynkowe®), jak i IT filaru (rozwdj obszaréw wiejskich’'), a takze
instrumenty horyzontalne (wymogi wzajemnej zgodnosci®?).

Za pomiar wplywu WPR odpowiadaja stuzby Komisji (art. 110 rozporzadze-
nia 1306/2013). Oceny te sg przeprowadzane na podstawie wieloletniego planu
oceny dokonanego przez niezaleznych, zewngtrznych ewaluatorow. W odnie-
sieniu do instrumentéw zwigzanych z rozwojem obszaréw wiejskich oceny sg
przeprowadzane zaré6wno przez panstwa cztonkowskie, jak i przez Komisje,
ktora niezaleznie monitoruje oceny ex-ante i ex-post przygotowane przez pan-
stwa cztonkowskie*. Komisja ma obowigzek publikowania wstepnego raportu
na temat wdrozenia CMEF oraz pierwszej oceny efektow wprowadzenia zato-
zen WPR w okresie programowania 2014-2020. Pierwsze wstepne sprawozdanie
pt. ,,Report From The Commission to the European Parliament and The Council
on the implementation of the Common Monitoring and Evaluation Framework
and first results on the performance of the Common Agricultural Policy” ukazato
sie w grudniu 2018 r.**. Ocenie poddano samg metodologic CMEF, wskazujac
zbyt duza liczbe i1 brak adekwatnosci wskaznikow. Przyktadem jest wskaznik
wysokiej wartosci przyrodniczej, dla ktérego nadal nie zebrano poréwnywanych
danych we wszystkich panstwa cztonkowskich®. Takim panstwem cztonkow-
skim jest Polska, gdzie dotychczas nie wyznaczono obszaréw rolnych o cen-
nych warto$ciach przyrodniczych (ang. High Nature Value HNV)*. W raporcie
wykazano takze wiele odchylen od zamierzonych w przepisach wspolnotowych
celow, m.in. w odniesieniu do wskaznikéw oddzialywania instrumentow WPR.
Przyktadem moze by¢ wskaznik dotyczacy wysokiej wartosci przyrodniczej na

2 Okres$lone w rozporzadzeniu 307/2013.

30 Okreslone w rozporzadzeniu Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1308/2013 z dnia
17 grudnia 2013 r. ustanawiajace wspolna organizacj¢ rynkéw produktow rolnych oraz uchy-
lajace rozporzadzenia Rady (EWG) nr 922/72, (EWG) nr 234/79, (WE) nr 1037/2001 i (WE)
nr 1234/2007, Dz.Urz. UE L 347 2 20.12.2013 r., s. 671.

31 Okreslone w rozporzadzeniu 1305/2013.

32 Okreslone w tytule VI rozporzadzenia 1306/2013.

3 Departament rolnictwa i rozwoju obszaréw wiejskich opublikowat wytyczne, stanowig-
ce rodzaj podregcznika, dotyczace oceny stopnia wykorzystania srodkéw przez panstwa czlon-
kowskie, zgodnie ze standardami oceny Komisji: Technical Handbook on the Monitoring and
Evaluation Framework of the Common Agricultural Policy 2014—2020, Directorate-General for
Agriculture and Rural Development, June 2017.

34 Brussel, 5.12.2018, COM(2018) 790 final, wersja angielska, dalej: Raport Komisji 2018.

3 Ibidem, s. 9.

3 Szerzej na ten temat: M. A. Krol, Obszary o wysokich wartosciach przyrodniczych i ich
znaczenie w ochronie roznorodnosci biologicznej na obszarach wiejskich, (w:) M. Gorski,
M. Niedziotka, R. Stec, D. Strus (red.), Administracja publiczna a ochrona przyrody. Zagadnienia
ekonomiczne, spoteczne oraz prawne, Warszawa 2012, s. 59—66.
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obszarach wiejskich — indeks FBI 23 (ang. Farmland Bird Index)’’, gdzie dane
wykorzystane do jego obliczenia nie sg kompletne®. Ostateczna ocena realizacji
WPR, dokonana na podstawie ,,Wspodlnych ram monitorowania i oceny” CMEF
za okres 2014-2020, zostanie opublikowana przez Komisje w 2021 r.

5. EUROPEJSKI TRYBUNAL OBRACHUNKOWY JAKO ORGAN
KONTROLI FINANSOWEJ UNII EUROPEJSKIEJ

Europejski Trybunat Obrachunkowy (ang. Court of Auditors) jest zaliczany
do grupy pieciu gtéwnych instytucji UE*, a jego dziatalno$¢ koncentruje si¢ na
kontroli wykonywania budzetu Unii, tj. na sprawdzaniu poboru dochodéw budze-
towych i dokonywaniu z niego wydatkéw finansujacych dziatalno§¢ Unii. Z tego
wzgledu Trybunat jest podstawowa instytucja nadzoru wydatkow przeznaczo-
nych na realizacj¢ WPR, a sprawowang przez niego kontrole mozna okresli¢ kon-
trolg zewnetrzna.

Trybunat zostal powotany w 1975 r.*°, a podstawg prawng jego dzialania
sg przepisy art. 285-287 TFUE. Gloéwne zadania i kompetencje WTO sg sku-
pione na kontroli dziatan podejmowanych przez Komisj¢ w celu wywigzania
si¢ z odpowiedzialnosci za wykonanie tego budzetu. Trybunat Obrachunkowy
jest instytucja niezalezng od Komisji, kontrola ETO ma charakter zewnetrznej
kontroli finansowej, a gwarancje jego niezaleznosci majg charakter traktatowy*'.
Czlonkowie ETO sg w pelni niezalezni i w zasadzie nieusuwalni, wybierani po
jednym z kazdego panstwa czlonkowskiego sposrdd oséb majacych szczegdlne

37 Indeks liczebno$ci ptakow krajobrazu rolniczego, ktéry jest jednym z oficjalnych wskaz-
nikow stanu srodowiska w krajach cztonkowskich Unii Europejskie;j.

38 Podobny problem dotyczy miernikow oddziatywania instrumentéw WPR na oszczedzanie
wody i energii w rolnictwie, ktore nie zostaty jeszcze zastosowane ze wzgledu na ograniczony
okres wdrazania, Raport Komisji 2018.

¥'W. Postulski, Trybunal Obrachunkowy, (w:) A. Wrobel (red.), Wprowadzenie do prawa
Wspolnot Europejskich (Unii Europejskiej), Krakow 2002, s. 248.

40 Europejski Trybunat Obrachunkowy zostat ustanowiony na mocy Traktatu Finansowego
(tzw. Traktat Brukselski) z dnia 22 lipca 1975 r., ktory wszedt w zycie w dniu 25 pazdziernika
1977 r. Traktat ten polaczyl dotychczasowe Komisje Obrachunkowe badajace dochody i wydatki
poszczegolnych Wspolnot Europejskich: EWG, Euratom i EWWiS. Na tej podstawie ETO zostat
jedyng instytucja upowazniong do kontroli rachunkéw dochodow i wydatkow wszystkich trzech
Wspélnot. ETO uzyskat status instytucji dopiero w 1993 r. wraz z wejsciem w zycie Traktatu
z Maastricht. Szerzej: W. Czaplinski, System instytucjonalny UE, (w:) J. Barcz, Prawo Unii Euro-
pejskiej, Wraszawa 2004, s. 198—199, oraz M. Gorka, Instytucje i organy Unii Europejskiej, (W:)
J. Barcz, M. Gorka, A. Wyrozumska, Instytucje i prawo Unii Europejskiej, Warszawa 2012, s. 152.

4], Lacny, Komentarz do art. 285, (w:) A. Wrobel (red.), Traktat o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej. Komentarz, t. 111, Warszawa 2012, s. 595-596.
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kwalifikacje lub doswiadczenie w krajowych instytucjach organdéw zewngtrz-
nych (art. 286 TFUE)*.

Podstawowg funkcja ETO jest funkcja kontrolna®, ktora jest wykonywana na
podstawie art. 287 TFUE i obejmuje przede wszystkim ewaluacj¢ wewngtrznego
i zewnetrznego wykonania budzetu UE. Funkcja ta jest sprawowana przez trzy
rodzaje kontroli:

1) kontrole finansowa obejmujacg weryfikacje sprawozdania finansowego na
podstawie ksigg rachunkowych, poprawnosci i kompletnosci operacji;

2) kontrole zgodnos$ci obejmujaca sprawdzenie legalnosci i prawidtowos$ci
wszelkich transakcji dotyczacych realizacji budzetu UE. ETO wydaje w tym
zakresie orzeczenie o zgodnoS$ci z obowigzujacymi przepisami i postanowie-
niami umownymi,

3) kontrole wykonywania zadan obejmujgca oceng wykorzystywania $rod-
kéw finansowych UE, zwang tez kontrolg polityczng Parlamentu Europejskiego
i Rady, ktora odbywa sie w toku procedury udzielania absolutorium na podstawie
ocen sporzadzonych przez Trybunat*.

Trybunat peini takze funkcje pozakontrolne:

1) wspotdziata z Parlamentem Europejskim i Rada, wspiera te organy w nad-
zorowaniu wykonywania budzetu UE, gléwnie w ramach procedury udzielania
absolutorium;

2) prowadzi dziatalno$¢ opiniotwdrcza — na zadanie pozostatych instytucji
UE moze wydawac opinie, opiniuje projekty aktow prawnych majacych skutki
finansowe 1 dotyczacych zwalczania naduzy¢. Funkcja ta ma duze znaczenie
w pracy legislacyjnej, zwlaszcza poprzez wsparcie instytucji UE w zakresie wie-
dzy eksperckiej i do§wiadczenia;

3) promuje prawidtowe zachowania w zakresie rozliczalnos$ci i przejrzystosci
w ramach zarzadzania finansowego, wspiera i stymuluje debaty dotyczace prawi-
dlowego zarzadzania finansami. Trybunat uczestniczy w procesie opracowywa-
nia miedzynarodowych standardow w tym zakresie;

4) udziela informacji o funkcjonowaniu, roli, metodach i wynikach pracy
ETO oraz zapewnia dostep do dokumentow.

Trybunal bada operacje finansowe w zakresie wtasciwego rejestrowania
i przedstawiania wynikow, legalno$ci i prawidlowosci realizacji, oszczedno-
$ci, wydajnosci oraz skutecznos$ci zarzadzania $rodkami. Trybunal kontroluje

42 'W. Czaplinski, System instytucjonalny UE, (w:) J. Barcz, Prawo..., s. 198-199, czy M. Gér-
ka, Instytucje i organy Unii Europejskiej, (w:) J. Barcz, M. Gorka, A. Wyrozumska, Instytucje...,
s. 152—153.

K. Zalega, Kierunki kontroli Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego w 2004 r., ,,Kon-
trola Panstwowa” 2004, nr 2, s. 105, oraz https:/www.eca.curopa.eu/pl/Pages/AuditingActivities.
aspx (dostep: 28.12.2018 r.).

4 Szerzej na ten temat: J. Lacny, Komentarz do art. 287, (w:) A. Wrobel (red.), Traktat...,
s. 610-612.
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rachunki wszystkich wptywow i1 wydatkéw UE oraz utworzonych w jej ramach
instytucji i organéw. Kontrolerzy Trybunatu majg prawo do dokonywania kontroli
w instytucjach UE, panstwach cztonkowskich i panstwach trzecich korzystaja-
cych z pomocy Unii®. Cztonkowie Trybunatu moga zada¢ wszelkich potrzebnych
im dokumentdw 1 informacji*.

Na Trybunale spoczywa obowiazek sprawozdawczy. Rezultaty przeprowa-
dzonych kontroli sa publikowane w postaci: 1) sprawozdan rocznych, w kto-
rych omawiane sg gtownie wyniki prac zwigzanych z kontrolami finansowymi
i kontrolami zgodnosci w zakresie budzetu UE i Europejskich Funduszy Roz-
woju (EFR), jak réwniez pewne aspekty dotyczace zarzadzania budzetem
i osigganych wynikow; 2) sprawozdan specjalnych, w ktorych przedstawiane sg
wyniki wybranych kontroli wykonania zadan i kontroli zgodnosci w konkret-
nych obszarach wydatkow lub polityki, bagdz w odniesieniu do kwestii zwig-
zanych z budzetem lub zarzadzaniem; 3) publikacji przekrojowych, takich jak
przeglady horyzontalne i dokumenty informacyjne; 4) opinii w sprawie nowych
lub zmienionych aktéw prawnych majacych znaczny wplyw na zarzadzanie
finansami; 5) specjalnych sprawozdan rocznych dotyczacych unijnych agen-
cji, organow zdecentralizowanych i wspdlnych przedsigwzieé¢*’. Sprawozdania
roczne i sprawozdania specjalne podlegajg obowigzkowi publikacji w Dzien-
niku Urzedowym Unii Europejskiej w serii C*® i sg upubliczniane na stronach
internetowych®.

W konkluzji trzeba zauwazy¢, ze tak uksztaltowane funkcje Trybunatu
wykraczajg znacznie poza wlasciwg kontrole finansowa, a dotycza oceny zgod-
nosci z obowigzujgcymi przepisami® i ich oceny. Jak wskazano w literaturze
przedmiotu®', Trybunat jest instytucja wzbudzajaca wspotcze$nie wielkie emo-
cje. Panstwa bedace platnikami netto postulujg zwigkszenie kontroli ETO nad
wykorzystaniem funduszy wspdlnotowych przez ich adresatow, w tym takze
nad wydawaniem funduszy pomocowych przez beneficjentow zewngtrznych.
Ponadto Rada i Parlament Europejski czgsto zlecaja ETO przygotowanie raportow

4 M. Busuioc, External audit: the European Court of Auditors and the Joint Audit Commit-
tee, (W) The ac-countability of European agencies: legal provisions and ongoing practices, Delft
2010, s. 140.

46 W. Postulski, Trybunat Obrachunkowy, (w:) A. Wrébel (red.), Wprowadzenie..., s. 251.

4T Budowane zaufania na gruncie niezaleznej kontroli. Strategia Europejskiego Trybunatu
Obrachunkowego na lata 2018—2020, ETO 2017, s. 5.

4 J. Lacny, Komentarz do art. 287, (w:) A. Wrobel (red.), Traktat..., s. 613.

4 Zob. www.eca.europa.eu.

50 Swiadezg o tym chociazby Obszary priorytetowe Trybunatu w planowaniu prac na lata
2018-2020, do ktoérych zaliczono: 1) zrownowazone wykorzystywanie zasobow naturalnych oraz
przeciwdzialanie zmianie klimatu; 2) inwestycje na rzecz spojnosci, wzrostu i wlaczenia spolecz-
nego; 3) wyzwania zwiazane z migracja, bezpieczenstwem i globalnym zréwnowazonym roz-
wojem; 4) funkcjonujacy jednolity rynek i trwata unia walutowa; 5) finansowanie systemu UE
i administrowanie nim w sposob odpowiedzialny i skuteczny; zob. Budowane zaufania..., s. 9.

SU'W. Czaplinski, System instytucjonalny UE, (w:) J. Barcz, Prawo..., s. 199.
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dotyczacych gospodarowania przez Komisje funduszami strukturalnymi. Przede
wszystkim jednak Komisja Europejska zarzuca Trybunatowi dgzenie do kontro-
lowania wydatkéw nie tylko z punktu widzenia legalnosci i celowosci, lecz takze
merytorycznego.

Merytoryczny, a nie tylko finansowy charakter kontroli jest uwidoczniony
takze w strukturze organizacyjnej ETO. Trybunat opiera si¢ na dziataniach pieciu
izb (tzw. izby wertykalne), odpowiadajacych za przedmiotowo podzielone sek-
tory wydatkéw i dochodéw oraz jednej dodatkowej izby horyzontalnej — Izby
koordynacji, oceny, zapewnienia jako$ci i rozwoju (izba CEAD). Z uwagi na
temat opracowania najwigksze znaczenie nalezy przypisa¢ kontroli sprawowanej
przez Izbe 1 — Zarzadzanie zasobami naturalnymi i ich ochrona. Izba ta doko-
nuje analiz kontrolnych z zakresu wydatkowania §rodkoéw finansowych zwigza-
nych z gospodarowaniem zasobami naturalnymi®, ochrony srodowiska, ale takze
instrumentow Wspolnej Polityki Rolnej (m.in. w zakresie programowania WPR>
czy wsparcia mtodych rolnikow™*).

Mimo ze Trybunat nie ma uprawnien jurysdykcyjnych, nie moze naktadac
na organy lub osoby, w ktorych dziatalnosci stwierdzil nieprawidtowosci, zad-
nych sankcji®*, znaczenie jego ewaluacji jest znacznie dalej idace niz tylko spo-
rzadzenie wnioskow pokontrolnych. Poglad o wzrastajacej roli Trybunatu, jego
szerszym niz tylko kontrolno-finansowym charakterze znajduje potwierdzenie
w skutecznosci zrealizowanych przez organy Unii i kraje cztonkowskie zale-
cen. W sprawozdaniach rocznych wskazano poziom skutecznos$ci przeprowa-
dzonych analiz. Trybunat sprawozdal w 2016 r.5%, ze 67% jego zalecen zostato
w petni zrealizowanych, 17% zostato zrealizowanych w przewazajacej mierze,
a tylko niewielki odsetek zalecen zostat cze$ciowo (11%) lub w ogdle (5%) nie-
zrealizowany.

52 Europejski Trybunat Obrachunkowy, Sprawozdanie specjalne 1/2017, ,Nalezy dotozy¢
wszelkich staran, by wdrozy¢ sie¢ Natura 2000 z petnym wykorzystaniem jej potencjatu”, Dz.Urz.
UE C58223.02.2017 r., s. 6.

3 Europejski Trybunat Obrachunkowy, Sprawozdanie specjalne 16/2017, ,,Programowanie
w zakresie rozwoju obszarow wiejskich — nalezy dazy¢ do uproszczenia i bardziej skoncentrowac
si¢ na rezultatach”, Dz.Urz. UE C 386, 16.11.2017 r., s. 5, w ktorym Trybunat stwierdzil, ze proces
programowania jest zbyt dtugi i skomplikowany, a wystgpujace w nim niedociagnigcia odbijaja si¢
niekorzystnie na osigganych wynikach.

3 Europejski Trybunat Obrachunkowy, Sprawozdanie specjalne 10/2017, ,,Unijne wsparcie
dla mtodych rolnikoéw powinno by¢ lepiej ukierunkowane, tak aby zapewnialo rzeczywisty wklad
w wymiang pokolen”, Dz.Urz. UE C 212, 1.7.2017 r., s. 19.

3 'W. Postulski, Trybunat Obrachunkowy, (w:) A. Wrobel (red.), Wprowadzenie..., s. 247.

% Kontrola EU w skrécie. Wprowadzenie do sprawozdan rocznych Europejskiego Trybu-
natu Obrachunkowego za 2016, s. 19, https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/auditin-
brief-2016/auditinbrief-2016-PL.pdf (dostep: 28.12.2018 r.).
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6. OCENA WYBRANYCH INSTRUMENTOW WSPOLNEJ
POLITYKI ROLNEJ W SWIETLE EWALUACJI EUROPEJSKIEGO
TRYBUNALU OBRACHUNKOWEGO

Skutecznos$¢ jest jednym z gtownych kryteriow wszelkich racjonalnych, celo-
wych dziatan®’. Odnosi si¢ to zar6wno do sfery tworzenia, jak i stosowania prawa
oraz jego wykonania, ktore podlegaja ocenie z punktu widzenia zalezno$ci: $ro-
dek — cel®®. Jak wskazuje Z. Kmieciak®, prawo jest skuteczne, jesli jego normy,
W sposob bezposredni lub posredni, poprzez akty stosowania prawa i wykony-
wanie tych aktow, wywoluja skutki zgodne w dostatecznie wysokim stopniu
z zatozonym przez prawodawce lub inne podmioty celem. Skuteczno$¢ prawa
jest takze podstawowym warunkiem jego efektywnosci®.

Do podstawowych kryteriow oceny skutecznosci prawa mozna zaliczy¢
jego komunikatywnos$¢, jasnosé, precyzyjnos$¢, bezwarunkowo$¢ czy zupet-
nos¢. W doktrynie® wskazuje sie takze pojecie ,,skuteczno$ci progowej” prawa,
tj. wyznaczenie minimalnego poziomu zgodnos$ci skutkow prawnych prawa
z wytyczonym celem, ktorego przekroczenie pozwala przypisa¢ prawu ceche
skutecznosci. Jak wskazuje J. Stelmach®, prawo, ktére nie spelnia chociazby
minimalnych warunkow efektywnosci, faktycznie przestaje istnie¢, a systemy
prawa oparte wyltacznie na jego stanowieniu nie sg efektywne. Najwickszy pro-
blem dotyczy wyznaczenia metody owego ,,minimum”, w tym dopuszczalno$¢
dokonywania ocen szacunkowych badz intuicyjnych®. Miernikiem skuteczno-
$ci bedzie stopien realizacji zatozonego celu, ale jego ,,wyliczenie” bedzie miato
zawsze pewna dozg subiektywnosci®.

Ewaluacje wykonywane przez Trybunat obejmujg przede wszystkim kon-
trole zgodnosci, sprawdzajaca legalnosc i prawidtowos¢ wydatkowania srodkow

57J. Wroblewski, Skutecznos¢ prawa i problemy jej badania, ,,Studia Prawnicze” 1980,
nr 1-2,s. 6.

8 7. Kmieciak, Podstawy teoretyczne badania skutecznosci regulacji prawnej jawnosci i jej
ograniczen, (w:) Z. Kmieciak (red.), Jawnos¢ i jej ograniczenia. Tom Ill. Skutecznosé¢ regulacji,
Warszawa 2014, s. 1.

> Ibidem, s. 2.

€0 J. Stelmach, (w:) J. Stelmach, B. Brozek, W. Zatuski, Dziesi¢¢ wyktadow o ekonomii pra-
wa, Warszawa 2007, s. 25-26.

1 Z. Kmieciak, Podstawy teoretyczne badania skutecznosci regulacji prawnej jawnosci i jej
ograniczen, (w:) Z. Kmieciak (red.), Jawnos¢..., s. 2.

©J. Stelmach, Efektywne prawo, http:/www2 wpia.uw.edu.pl/files/doktoranckie/STEL-
MACH%20J.%20-%20EFEKTY WNE%20PRAWO.doc?short (dostgp: 28.12.2018 r.).

¢ Z. Kmieciak, Z zagadnienn metodologii badan skutecznosci regulacji administracyjno-
prawnej, (w:) G. Szpor (red.), Ochrona danych osobowych. Skutecznos¢ regulacji, Warszawa
2009, s. 11-12.

¢ J. Kunysz, Skutecznos¢ prawa (zagadnienia wybrane), ,,Administracja. Teoria — Dydaktyka
— Praktyka” 2014, nr 2, s. 80-81.
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budzetowych, w tym na realizacj¢ zatozen Wspodlnej Polityki Rolnej. W tym
zakresie ETO wydaje sprawozdanie specjalne zawierajgce orzeczenie o zgodno-
$ci z obowigzujacymi przepisami.

W literaturze przedmiotu® od kilku lat przywotywane bylto krytyczne sta-
nowisko Trybunalu w kwestii przyjetych rozwiagzan legislacyjnych w zakresie
wymogoéw wzajemnej zgodnosci, programoéw rolnosrodowiskowych i rolnictwa
ekologicznego, w specjalnych sprawozdaniach z 2008 1.°, 2011 .7, 2012 r.%%. Try-
bunat dokonat zar6wno oceny ustawodawstwa europejskiego, jak i skutecznosci
wdrozenia tych instrumentow w poszczeg6lnych panstwach cztonkowskich.

W przypadku programéw rolnosrodowiskowych, zdaniem ETO, cele okre-
slone przez panstwa cztonkowskie byty zbyt liczne i niewystarczajagco zdefi-
niowane, by méc oceni¢, czy zostaty osiaggniete, brak tez bylo skupienia uwagi
w regulacjach krajowych na konkretnych problemach $rodowiskowych (m.in.
Hiszpania, Wtochy, Francja). Ponadto panstwa cztonkowskie nie udost¢pniaty
informacji na temat srodowiskowych korzys$ci osiaganych w wyniku ptatnosci
rolnosrodowiskowych®.

Zdaniem ETO wymogi wzajemnej zgodnoS$ci postawione przed producentami
rolnymi nie zostaly odpowiednio sformutowane, a ich charakter byt czysto for-
malny. Nie wszystkie kraje cztonkowskie (np. Francja, Stowenia, Belgia, Holan-
dia, czy Portugalia)’® implementowaty calo$¢ norm zasady wzajemnej zgodnoS$ci
wynikajacych z prawa wspolnotowego, co znaczaco obnizato skutecznos¢ tego
instrumentu. Trybunat podkreslit takze, ze pomimo iz wymogi, ktére musieli
spelniac rolnicy byty liczne i zlozone, niemal wszystkie stosowane byly dotych-
czas na mocy juz obowiazujacych regulacji, wiec wprowadzenie omawianej
zasady nie spowodowato istotnej zmiany w stosowanych praktykach rolniczych’'.

W zakresie rolnictwa ekologicznego ETO wskazat konieczno$¢ zwigkszenia
kontroli odpowiednich organow panstw cztonkowskich nad jednostkami certyfi-
kujacymi, z uwagi na fakt, ze obecny system kontroli produktow ekologicznych

M. A. Krdl, Dekada prawnej ochrony biosfery w dzialalnosci rolniczej, (w:) J. Stugocki
(red.), Dziesigé lat doswiadczen w Unii Europejskiej. Problemy prawnoadministracyjne, t. I, Wro-
claw 2014, s. 563.

¢ Europejski Trybunat Obrachunkowy, Sprawozdanie specjalne 8/2008, ,,Czy zasada wspot-
zaleznosci jest skuteczna?”’, nr CELEX: 52008SA0008.

" Europejski Trybunat Obrachunkowy, Sprawozdanie specjalne 7/2011, ,,Czy system wspar-
cia rolnosrodowiskowego jest dobrze opracowany i zarzadza si¢ nim odpowiednio?”, nr CELEX:
52011SA0007.

% Europejski Trybunat Obrachunkowy, Sprawozdanie specjalne 8/2012, ,,Kontrola systemu
kontroli produkeji, przetwarzania, dystrybucji i przewozu produktéw ekologicznych”, Dz.Urz. UE
C 187227062012 r.,s. 7.

% Europejski Trybunat Obrachunkowy, Sprawozdanie specjalne 7/2011, ,,Czy system wspar-
cia rolno$rodowiskowego.. ., s. 8.

" Europejski Trybunal Obrachunkowy, Sprawozdanie specjalne 8/2008, ,,Czy zasada wspot-
zaleznos$ci.. ., s. 13-14.

' Ibidem,s. 17 in.
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nie dostarcza pewnosci, ze kluczowe wymogi produkcji ekologicznej zostaly
spetnione’. Oznacza to, iz Trybunat podat w watpliwo$¢ mozliwos$¢ petnej oceny
skutecznosci tego instrumentu z uwagi na zbytnig ogdélnikowos¢ wyznaczo-
nych celow. Wiele panstw cztonkowskich miato niewystarczajaco szczegotowe
procedury kontroli produkcji ekologicznej lub wydalo je z duzym opodznieniem
(np. Wielka Brytania, Francja, Hiszpania, Irlandia)”®. Zastrzezenia dotyczyly
takze systemu dystrybucji i przywozu produktéw ekologicznych, wiarygodno-
$ci danych, by mdc ocenié, czy zezwolenia na przywoz udzielane przez panstwa
cztonkowskie spelniaja warunki okreslone w art. 19 ust. 1 i 2 rozporzadzenia
Komisji (WE) nr 1235/2008 ustanawiajagcego szczegdtowe zasady wykonania
rozporzadzenia Rady (WE) nr 834/2007 w odniesieniu do ustalen dotyczacych
przywozu produktow ekologicznych z krajow trzecich™. Nieprawidlowosci
w tym zakresie stwierdzono np. w Niemczech czy we Wloszech”.

Podstawowym celem kontroli Trybunalu w odniesieniu do ptatnosci z tytutu
zazieleniania™ bylo udzielenie odpowiedzi na pytanie, czy dzieki zazielenia-
niu udato si¢ poprawi¢ wyniki WPR w zakresie oddziatywania na srodowisko
i zmiany klimatu zgodnie z celem ustanowionym w przepisach UE. Trybunat
stwierdzil, Ze istnieje niewielkie prawdopodobienstwo, by zazielenianie — w for-
mie, w jakiej jest obecnie wdrazane — miato w znaczacy sposob przyczynic si¢
do poprawy wynikow WPR w zakresie oddziatywania na §rodowisko i zmiany
klimatu, przede wszystkim ze wzgledu na znaczny efekt deadweight’’, ktory ma
niekorzystny wptyw na skutecznos¢ wdrozenia tego instrumentu, a do tego sza-
cuje sie, ze zazielenianie doprowadzito do zmian w praktykach rolniczych tylko
na okoto 5% wszystkich uzytkéw rolnych w UE’.

Stad wyptywa konstatacja, ze ptatno$¢ z tytulu zazieleniania pozostaje
zasadniczo systemem wsparcia dochodow, a przy braku jasnych, wystarczajaco
ambitnych celéw srodowiskowych, do osiggniecia ktérych miatoby przyczynié

2 Europejski Trybunat Obrachunkowy, Sprawozdanie specjalne 8/2012, ,,Kontrola systemu
kontroli..., s. 8, 47.

7 Ibidem, s. 19.

™ Rozporzadzenia Komisji (WE) nr 1235/2008 z dnia 8 grudnia 2008 r. ustanawiajace szczegd-
towe zasady wykonania rozporzadzenia Rady (WE) nr 834/2007 w odniesieniu do ustalen dotycza-
cych przywozu produktéw ekologicznych z krajow trzecich, Dz.Urz. UE L 334 2 12.12.2008 r., s. 25.

> Europejski Trybunat Obrachunkowy, Sprawozdanie specjalne 8/2012, ,,Kontrola systemu
kontroli..., s. 43.

6 Europejski Trybunat Obrachunkowy, Sprawozdanie specjalne 21/2017, ,,Zazielenianie —
bardziej ztozony system wsparcia dochodow, ktory nie jest jeszcze skuteczny pod wzgledem $ro-
dowiskowym”, Dz.Urz. UE C 429 z 14.12.2017 r., s. 24.

77 Terminem deadweight okre$la si¢ sytuacje, w ktorych pienigdze publiczne (ptatno$é z ty-
tutu zazieleniania) s3 wyplacane beneficjentowi (rolnikowi) za dobra publiczne (praktyki rolnicze
korzystne dla srodowiska), ktore zostatyby zapewnione nawet bez wsparcia publicznego, ponie-
waz stanowig cz¢$¢ normalnej dziatalnosci beneficjenta lub s3 wymagane przez prawo (np. zasada
wzajemnej zgodnosci), ibidem, s. 34.

8 Ibidem, s. 7.
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si¢ zazielenianie, przydziat §rodkow budzetowych na zazielenianie nie jest uza-
sadniony §rodowiskowymi aspektami tej praktyki.

Trzeba takze zauwazy¢, ze Trybunal poddawat wybrane instrumenty prawne
wielokrotnej ocenie. Przyktadem moga by¢ rozwigzania prawne w zakresie
wymogow wzajemnej zgodnosci, ktore podlegaty ewaluacji w 2008 r. i ponow-
nie w 2016 r.”°. Oceniajac ponownie ten instrument, Trybunat stwierdzil, ze na
podstawie dostepnych informacji Komisja nie byta w stanie w stosowny sposéb
oceni¢ skuteczno$ci zasady wzajemnej zgodnosci. Zmiany w WPR w latach
20142020 ograniczyty nieco liczbe przepisow dotyczacych zasady wzajemnej
zgodnosci, eliminujac wymogi, ktore nie byly w wystarczajacym stopniu istotne
dla dziatalnosci rolniczej. Trybunat postuluje, by mimo wprowadzonych zmian,
system zarzadzania zasadg wzajemng zgodnoscia i jej kontroli jeszcze dodatkowo
uprosci¢. Ponadto ETO stwierdzil, ze oczekiwane rezultaty polityki w tym zakre-
sie nie kompensuja znacznie wigkszej ztozonosci WPR na skutek zazieleniania.

Dodatkowa analiza dotyczyta wzajemnych relacji migdzy praktykami rol-
nymi w ramach nowej ptatno$ci z tytutu zazieleniania a wcze$niejszymi normami
dobrej kultury rolnej. W rezultacie wprowadzenia tych dwoch instrumentow
istniejg obecnie dwa zbiory komplementarnych praktyk rolniczych majacych te
same cele — utrzymanie gruntéw i ochrong¢ roznorodnosci biologicznej*. Pomimo
laczacych je podobienstw, przestrzeganie obowigzkowych norm dobrej kultury
rolnej zgodnej z ochrong $rodowiska i przepisow dotyczacych zazielenienia
weryfikuje si¢ w ramach dwoch systemow kontroli. Moze to prowadzi¢ do braku
efektywnos$ci systemow kontroli i powstania dodatkowego obcigzenia admini-
stracyjnego. W okresie programowania 2014-2020 podjeto starania o uspraw-
nienie i uproszczenie norm dobrej kultury rolnej zgodnej z ochrong Srodowiska
poprzez usuni¢cie niektorych wymogow w zakresie dobrej kultury rolnej zgodne;j
z ochrong §rodowiska (np. norm odnoszacych si¢ do ptodozmianu i ochrony trwa-
tych uzytkow zielonych).

Ta negatywna ocena skutecznosci instrumentéw rolnosrodowiskowych znaj-
duje swoj wyraz w stale poglebiajacym sie¢ stanie zagrozenia ekologicznego bios-
fery. Jednym z istotnie zanieczyszczonych elementéw sa zasoby wodne, w tym
zasoby wod morskich Morza Baltyckiego, zagrozone zanieczyszczeniem ze zro-
det ladowych, zwlaszcza ze zrddetl rolniczych. Jak wskazujg przeprowadzone

" Europejski Trybunat Obrachunkowy, Sprawozdanie specjalne 26/2016, ,,Zwigkszenie sku-
tecznosci zasady wzajemnej zgodno$ci i uproszczenie zwigzanego z nig systemu nadal stanowi
wyzwanie”, Dz.Urz. UE C 401 z 29.10.2016 ., s. 3.

80 Niektore praktyki odbiegaja od norm dobrej kultury rolnej zgodnej z ochrong $rodowi-
ska: plodozmian nie stanowi dywersyfikacji upraw, ochrona trwatych uzytkow zielonych nie jest
utrzymywaniem trwatych uzytkow zielonych, o ktorym mowa w prawodawstwie dotyczacym za-
zieleniania, a zachowanie cech krajobrazu na wszystkich uzytkach rolnych rézni si¢ od posiadania
5% obszaru proekologicznego na gruntach ornych.
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badania®, pomimo zastosowania wielu kosztochtonnych instrumentéw WPR
odnoszacych si¢ do ochrony srodowiska w dziatalnos$ci rolniczej, rolnictwo jest
jedna z dziedzin gospodarki, ktora istotnie negatywnie oddziatuje na srodowi-
sko przyrodnicze. Przyktadowo nadal powaznym negatywnym czynnikiem sg
nadmierne dawki azotu stosowane w produkcji rolnej, wptywajace na ekosys-
tem poprzez degradacje gleby i wod. W literaturze przedmiotu®* zauwazono,
iz uzyskany dzigki temu wzrost plonéw powoduje otrzymanie ptodéw rolnych
gorszej jakosci, mniejszej wartosci odzywcezej, co wkracza w zagrozenia dla
bezpieczenstwa ekologicznego nie tylko w aspekcie srodowiskowym czy zyw-
nosciowym, lecz przede wszystkim zdrowotnym. Szczegdlowa analiz¢ w tym
zakresie przedstawit ETO w 2000 r.**. Na podstawie prowadzonych badan w kra-
jach starej UE-15 Trybunat stwierdzit, iz intensyfikacja produkcji rolnej, szcze-
golnie poprzez zwielokrotnione uzywanie nawozow®4, spowodowata przenikanie
azotanéw do wod powierzchniowych i podziemnych, powodujac postepujaca
eutrofizacje® zagrazajaca zyciu w srodowisku wodnym.

Jeszcze gorsze wyniki ukazala analiza Trybunalu przeprowadzona w 2016 r.,
opublikowana w Sprawozdaniu specjalnym pt. ,,Przeciwdzialanie eutrofizacji
w Morzu Battyckim — wymagane sg dalsze, bardziej skuteczne dziatania”®. Na
podstawie badan ETO wskazat, iz dziatania podjgte przez kraje cztonkowskie
Wspolnoty, jak rowniez na poziomie UE, na rzecz zmniejszenia zanieczyszczenia
wod morskich substancjami biogennymi, odnosza ograniczony skutek. Najpowaz-
niejszym wyzwaniem jest eutrofizacja, najwickszym zrédlem zanieczyszczen
Battyku jest rolnictwo, natomiast najpowazniejszym problemem — stabe ukierun-
kowanie i niewystarczajagce wdrozenie instrumentow prawno-ekonomicznych.

81 J. Igras, M. Pastuszak, (w:) J. Igras, M. Pastuszak (red.), Udzial polskiego rolnictwa w emisji
zwigzkow azotu i fosforu do Battyku, Putawy 2009, s. 13, czy Z. Bukowski, Gospodarka nawozami
naturalnymi w Konwencji Helsinskiej o ochronie Morza Baltyckiego oraz aktach prawa krajowe-
go, (w:) L. Zimoch (red.), Gospodarka wodno-sciekowa w zlewni Morza Battyckiego, Poznan 2012.

82 P, Hewelka, T. Brandyk, Zadania zréwnowazonego rozwoju obszaréw wiejskich. Ochrona
i zrownowazony rozwoj srodowiska wiejskiego, Warszawa 1996, s. 46 1 n.

8 Court of Auditors, Special Report No. 14/2000 on ,,Greening the CAP” together with the
Commission’s replies, Dz.Urz. WE C 351, Vol. 43 z 8.12.2000 r., s. 1. W zakresie oddziatywania
rolnictwa na zasoby wodne zob. Zalacznik 2.

84 Koncentracja i intensyfikacja rolnictwa doprowadzity do sytuacji, w ktorej $rednie wyko-
rzystanie nawozow azotowych siega 34 ton na mil¢ kwadratowa w Niemczech i Wielkiej Brytanii,
w poréwnaniu do 7,6 ton w USA. Por.: B. Gardner (red.), Agriculture and the Environment: De-
velopment of EU Agri-Environment Policy, Agra Europe, EPA Associates, Brussels 1999, s. 24.

85 Na temat prawnego pojecia ,eutrofizacja” zob.: M. A. Krol, Gospodarowanie zasobami
wodnymi na obszarach wiejskich a prawna ochrona Morza Baltyckiego przed eutrofizacjq, (w:)
D. Lobos-Kotowska, P. Gata, M. Stanko, Wspotczesne problemy prawa rolnego i cywilnego. Ksie-
ga jubileuszowa Profesor Teresy Kurowskiej, Warszawa 2018, s. 214-219.

8 Europejski Trybunat Obrachunkowy, Sprawozdanie specjalne 3/2016, ,,Przeciwdziatanie
eutrofizacji w Morzu Baltyckim — wymagane sa dalsze, bardziej skuteczne dziatania”, Dz.Urz.
UE 131, C 14.04.2016 1., s. 4.
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7. WNIOSKI

Europejski Trybunat Obrachunkowy, peliacy zasadnicza funkcje straznika
wspolnotowych funduszy, w ostatniej dekadzie bardzo krytycznie merytorycznie
ocenil ustawodawstwo europejskie w zakresie przyjetych rozwigzan legislacyj-
nych dotyczacych instrumentéw ochrony $srodowiska w dziatalnos$ci rolnicze;.
Trybunal zarzucat przede wszystkim brak skupienia uwagi w implementuja-
cych przepisy UE regulacjach krajowych na konkretnych problemach $rodowi-
skowych. Ponadto wyrazit poglad, iz wymogi wzajemnej zgodno$ci postawione
przed producentami rolnymi nie zostaty odpowiednio sformutowane, a ich cha-
rakter jest czysto formalny. Nie wszystkie kraje cztonkowskie implementowaty
cato$¢ tych norm wynikajacych z prawa wspdlnotowego, co znaczgco obnizyto
skuteczno$¢ tego instrumentu. W tym zakresie wymagat takze podkreslenia fakt,
Ze znaczna czg$¢ wymogow ustanowiona byta na mocy dotychczas obowiazuja-
cej regulacji, wiec wprowadzenie omawianej zasady nie powodowato fundamen-
talnej zmiany w stosowanych praktykach rolniczych. W okresie programowania
2014-2020 sytuacje skomplikowato jeszcze wprowadzenie dodatkowej ptatnosci
za zazieleniania. W rezultacie wprowadzenia tych rownoleglych instrumentow
istniejg obecnie dwa rozbudowane zbiory dopetniajacych sie praktyk rolniczych
majacych te same cele, a w ocenie Trybunalu zamierzone efekty srodowiskowe
sg dalekie od oczekiwan.

W zakresie rolnictwa ekologicznego Trybunal wskazal koniecznos¢ zwigk-
szenia kontroli odpowiednich organdéw panstw cztonkowskich nad jednostkami
certyfikujacymi z uwagi na to, ze obecny system kontroli produktow ekologicz-
nych nie dostarcza pewnosci, iz kluczowe wymogi produkcji ekologicznej zostaty
spetnione. W rezultacie konsument, ptacac zazwyczaj wyzszg cen¢ za produkt
rolny, nie ma pewnosci, ze przy jego uzyskaniu stosowano metody rolnictwa eko-
logicznego, a pozytywne skutki ptatnosci do tej metody produkceji dla sSrodowiska
nie powstaja.

Przedstawione rozwazania uprawnialy do wniosku, Zze pomimo nieza-
przeczalnego znaczenia przyjetych po wstgpieniu do UE rozwigzan prawnych
w zakresie ochrony biosfery w dziatalno$ci rolniczej, wysuwane sg kolejne
postulaty pod adresem zaréwno ustawodawcy europejskiego, jak i ustawodaw-
stwa w poszczegdlnych panstwach cztonkowskich. Stad wniosek de lege ferenda,
by projektowane rozwigzania prawne w ramach kolejnej reformy WPR w okre-
sie programowania po 2020 r. pozwolily na bardziej skuteczne uwzglednienie
W procesie wytworczym w rolnictwie aspektow ochrony $rodowiska, ochrony
i racjonalnego wykorzystania zasobow naturalnych, racjonalnej gospodarki
odpadami, dobrostanu zwierzat i waloréw krajobrazowych. Wprowadzenie przy-
sztych unormowan musi by¢ poprzedzone rzetelng symulacja projektowanych
skutkow dla srodowiska, a panstwa cztonkowskie muszg zapewni¢ ich wigksza
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skutecznos¢ poprzez efektywng implementacje, ktora umozliwi rzeczywiste
wprowadzenie w zycie postanowien przyjetych na szczeblu unijnym do krajo-
wych porzadkéw prawnych.
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THE EFFECTIVENESS OF AGRI-ENVIRONMENTAL
INSTRUMENTS OF THE COMMON AGRICULTURAL POLICY
IMPLEMENTATION IN THE ASSESSMENT OF THE EUROPEAN
COURT OF AUDITORS

Summary

The considerations carried out in this study serve to answer the question on the
level of implementation of selected agri-environmental instruments in individual EU
countries in the opinion of the European Court of Auditors. The aim of the article is
to analyze and evaluate ECA judgments on compliance with applicable regulations, as
well as recommendations for future directions of changes in the impact of agriculture
on the environment, currently proposed in various options for the next stage of CAP
development after 2020.
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