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Uwagi wstepne

Rolnictwo jest integralnie powigzane z przyroda. W zwigzku z tym podle-
ga ono szczegbdlnemu ryzyku zwigzanemu z wystgpowaniem niekorzystnych
zjawisk klimatycznych, zwlaszcza susz w sezonie wegetacyjnym lub, prze-
ciwnie, intensywnych opadoéw i powodzi. Przektadajg si¢ one na zmiennos¢
plonowania, a co za tym idzie — na wielko$¢ produkcji rolnej, cen zywnosci
i dochodow rolnikow, a szczegolnie na zapewnienie bezpieczenstwa zywno-
sciowego. Takie niekorzystne konsekwencje zmian klimatu mozna jednak
ostabic¢ lub op6znié, wdrazajac skuteczng polityke przeciwdziatania owym
zmianom klimatycznym. Rolnictwo ma w tym zakresie znaczacy potencjat
redukcji emisji gazow cieplarnianych i wigzania (sekwestracji) wegla'.
Polityka rolna moze zatem w sposob szczegélny przyczyniac si¢ do ogra-
niczania negatywnych zmian zachodzacych w sferze §rodowiska i klimatu.

* Instytut Nauk Prawnych PAN w Warszawie.
! Z.W. Kundzewicz, J. Kozyra, Ograniczanie wplywu zagrozen klimatycznych w odnie-
sieniu do rolnictwa i obszaréw wiejskich, ,,Polish Journal of Agronomy” 2011, nr 7, s. 68.
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Celem rozwazan jest ocena prawnych instrumentéw ochrony srodowiska
i przeciwdziatania zmianom klimatu we Wspolnej Polityce Rolnej (WPR) na
lata 2023-20272. Naleza do nich zar6wno instrumenty I, jak i II filaru WPR.
Do pierwszych zalicza si¢: warunkowos$¢, ekoschematy oraz wybrane inter-
wencje w ramach rynkow rolnych, do drugich — wieloletnie zobowigzania
srodowiskowe. Ksztalt, jaki ustawodawca unijny nadat tym instrumentom,
ma istotne znaczenie dla zapewnienia realizacji przez WPR wspotczesnych
wyzwan zwigzanych z ochrong srodowiska i przeciwdziataniem zmianom
klimatu. Z tego wzgledu zastuguje on na zbadanie.

Analiza instrumentow prawnych WPR nie moze by¢ oderwana od
przyjetego w UE modelu rolnictwa. Model ten istotnie wptywa bowiem
na charakter przyjetych na poziomie unijnym instrumentow prawnych
WPR. Stad ukazana zostanie jego ewolucja — od wdrazanego w przeszto-
$ci modelu rolnictwa industrialnego do wspodtczesnego modelu rolnictwa
zrownowazonego. Nakreslona zostanie takze w ogolny sposdb nowa
WPR. Podkreslone zostang instrumenty stanowiace novum w stosunku do
poprzednich perspektyw finansowych. Uwaga zostanie rowniez zwrocona
na wyzwania geopolityczne, ktore wptywaja, a moga wptywac w jeszcze
wiekszym stopniu, na wdrazanie instrumentéw $rodowiskowo-klimatycz-
nych WPR.

1. Model rolnictwa europejskiego

Model rolnictwa przyjety przez ustawodawce unijnego ma kluczowe
znaczenie dla realizacji koncepcji zrownowazonego rozwoju. Jej istota jest
postrzeganie rozwoju jako poprawy nie tylko wskaznikow ekonomicznych,
ale takze spotecznych i srodowiskowych. Uwzglednia ona przysztosc i ideg
solidarno$ci miedzypokoleniowej®. Wspotczesnie stanowi podstawowy
paradygmat polityk i strategii rozwoju w skali catego §wiata, w tym w UE,
1jest realizowana zwlaszcza przez tzw. zielong gospodarke, zielony wzrost
i zazielenienie*. Potrzeba jej respektowania w sektorze produkcji rolnej jest
szczegolnie wazna. Sektor ten bowiem intensywnie korzysta z zasobow

2 Formalnie nalezy mowi¢ o perspektywie finansowej 2021-2027, niemniej w wyniku
op6znien wdrazanie jej nastapi 1 stycznia 2023 r.

3 J. Wilkin, Wielofunkcyjnosé rolnictwa — konceptualizacja i operacjonalizacja zjawiska,
,,Wies 1 Rolnictwo” 2009, nr 4, s. 16.

4 M. Adamowicz, Zielona gospodarka, zielony wzrost i zazielenienie jako formy realizacji
koncepcji zrownowazonego rozwoju, ,,Wie$ i Rolnictwo” 2021, nr 2, s. 30.
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przyrody i oddziatuje na systemy ekologiczne®. Tymczasem o ile korzysci
ekonomiczne sg skierowane do konkretnych adresatow, o tyle szkody wyrza-
dzone nieodpowiedzialnym prowadzeniem produkcji rolnej sa odczuwalne
dla ogoétu ludzi, przyrody i przysztych pokolen. Z tego wzgledu model
rolnictwa europejskiego uwzglednia zlozonos¢ tego sektora i fakt, ze jest
on ,,dostarczycielem dobr publicznych™®. Opiera si¢ na koncepcji zrowno-
wazonego rozwoju i idei wielofunkcyjnosci (ang. sustainable agriculture’,
multifunctional agriculture®).

Owo holistyczne podejscie do rolnictwa jest wspotczesnie rozumiane
w UE jako wlasciwe. Poczatkowo jednak, w latach 60., dominowat model
rolnictwa intensywnego, komercyjnego’. Powojenna Europa dotknigta byta
wszak deficytami zywnosci'®. Priorytetem byla wowczas maksymalizacja
produkcji, a co za tym idzie — zyskow ekonomicznych. Nie pozostata ona
bez wptywu na srodowisko naturalne'’. Do jej szkodliwych skutkow nale-
zato m.in. wyjatowienie gleby, eutrofizacja wody, zwigkszona emisja gazoéw
cieplarnianych czy ograniczanie biordznorodno$ci bedace nastgpstwem
monokultur. Procesy te doprowadzity do przekroczenia ,,punktéw krytycz-
nych”'2, Ponadto okazaly si¢ nieefektywne w perspektywie dtugoterminowe;.
Powstaty bowiem znaczace nadwyzki produkcyjne, a tym samym nastapit
spadek cen produktow rolnych i dochodéw rolnikdéw!?.

Niezbedne staly sie wigc daleko idace zmiany. Potrzebne byto stworze-
nie modelu rolnictwa postindustrialnego'. Zmiana polityki rolnej objeta
w szczegolnosci kwestie sSrodowiskowe. Wyznaczenie WPR celéw o cha-

5 P. Litwiniuk, Kwestia agrarna. Wprowadzenie do problematyki, w: P. Litwiniuk (red.),
Kwestia agrarna. Zagadnienia prawne i ekonomiczne, Warszawa 2016, s. 10.

¢ J. Wilkin, Wielofunkcyjnos¢ wsi i rolnictwa a rozwdj zréwnowazony, ,,Wie$ i Rolnic-
two” 2011, nr 4, s. 27.

7 M. Klun, R. Slabe Erker, Perceived Development of Sustainable Agriculture, ,,Admi-
nistration” 2012, nr 2, s. 49.

8 M. Cardwell, The European Model of Agriculture, Oxford 2004, s. 37.

? . Wilkin, Wielofunkcyjnos¢ rolnictwa..., s. 10.

10 E. Tomkiewicz, Limitowanie produkcji w ustawodawstwie rolnym Wspdlnoty Europej-
skiej, Warszawa 2000, s. 26.

W J.S. Zegar, Wspdiczesne wyzwania rolnictwa, Warszawa 2012, s. 31-32, 95-96;
M.A. Krdl, Ekologizacja Wspalnej Polityki Rolnej, ,,Polityki Europejskie, Finanse i Marke-
ting” 2013, nr 10, s. 408.

12 E. Tomkiewicz, Limitowanie produkcji..., s. 27-28.

13 P. Popardowski, Regufy konkurencji w rolnictwie w prawodawstwie Unii Europejskiej,
Warszawa 2018, s. 62.

4 R. Budzinowski, Prawo rolne wobec wspélczesnych wyzwan, ,,Przeglad Prawa Rol-
nego” 2014, nr 2, s. 17.
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rakterze ekologicznym wynikato z dostosowania rolnictwa do zmieniajacych
si¢ warunkow wewnetrznych i zewngtrznych's. Celem reformy MacShar-
ry’ego, przedstawionej na poczatku lat 90., byta m.in. ekstensyfikacja metod
gospodarowania w rolnictwie zgodnie z wymogami ochrony $rodowiska'®.
To nowe podejscie wdrazano rowniez w ramach kolejnych reform: Agendy
2000, reformy luksemburskiej z 2003 r. i reformy z 2013 r.'” W konsekwencji
WPR zostata ukierunkowana na polityke wiejska, uwzgledniajagc zaréwno
produkcyjne, jak i ogdélnospoteczne i srodowiskowe funkcje rolnictwa'®.
Wspotczesnie ochrona srodowiska jest nawet czgscia dziatalnosci rolni-
czej’. Oczekiwania konsumentéw wobec rolnictwa takze ulegly zmianie.
Obecnie dostrzegaja oni w rolnictwie warto$ci o0 wymiarze publicznym?®. Ich
postawa oddziatuje takze na rozwdj idei rolnictwa zrownowazonego, dajac
legitymacje ustawodawcy unijnemu do stawiania WPR ambitnych celow.

2. Wymiar srodowiskowo-klimatyczny WPR
na lata 2023-2027

Dla kwestii wymiaru srodowiskowo-klimatycznego WPR istotne sa cele
postawione przed tg polityka w nowej perspektywie finansowej. Sg wsrod
nich liczne cele ,,szczegdtowe™ . Do tych, ktore w najwigkszym stopniu
dotycza srodowiska i klimatu, zaliczajg si¢: przyczynianie si¢ do tagodzenia
zmiany klimatu i przystosowywania si¢ do niej, w tym poprzez redukcje
emisji gazow cieplarnianych i zwickszenie sekwestracji wegla, a takze

15 R. Budzinowski, Migdzynarodowy czynnik rozwoju prawa rolnego, ,,Przeglad Prawa
Rolnego” 2007, nr 2, s. 33.

' Na temat reformy MacSharry’ego por. J. McMahon, EU Agricultural Law, Oxford
2007, s. 37-99; A. Jurcewicz, B. Koztowska, E. Tomkiewicz, Wspdlna Polityka Rolna. Za-
gadnienia prawne, Warszawa 2000, s. 67 i n.

170 kazdej z reform por. M. Adamowicz, Europejski Zielony Lad a ,,zazielenienie”
rolnictwa i Wspaolnej Polityki Rolnej, ,,Wie$ i Rolnictwo” 2021, nr 3, s. 55.

18 E. Tomkiewicz, Limitowanie produkcji..., s. 47.

1 M. Szymanska, Zasada zréwnowazonego rozwoju rolnictwa w $wietle uregulowar
galezi prawa i polityki rolnej, ,,Studia Iuridica Lublinensia” 2016, t. 25, nr 1, s. 131.

20" P. Popardowski, Regufy konkurencji..., s. 31.

2l Por. art. 6 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2021/2115 z 2 grudnia
2021 r. ustanawiajacego przepisy dotyczace wsparcia planow strategicznych sporzadzanych
przez panstwa cztonkowskie w ramach wspdlnej polityki rolnej (plandw strategicznych WPR)
i finansowanych z Europejskiego Funduszu Rolniczego Gwarancji (EFRG) i z Europejskiego
Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszarow Wiejskich (EFRROW) oraz uchylajacego
rozporzadzenia (UE) nr 1305/2013 i (UE) nr 1307/2013 (Dz.Urz. UE L 435), s. 1 ze zm.
(dalej: rozporzadzenie nr 2021/2115).
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promowanie zréwnowazonej energii; wspieranie Zzrownowazonego rozwoju
zasobow naturalnych, takich jak woda, gleba i powietrze, oraz wydajnego
gospodarowania nimi, w tym poprzez ograniczanie uzaleznienia od srodkoéw
chemicznych; przyczynianie si¢ do powstrzymania utraty réznorodnosci
biologicznej i odwrocenia tego procesu, wzmacnianie ustug ekosystemo-
wych oraz ochrona siedlisk i krajobrazu. Cele te wpisuja si¢ w koncepcje
zréwnowazonego rozwoju. Obejmuja bowiem wiele aspektéw, nie tylko
gospodarczych. Dla uzasadnienia tej tezy wskazane zostang konkretne
instrumenty WPR, za pomocg ktérych owe ambitne cele beda realizowane.

Novum w modelu WPR 2023-2027 stanowig plany strategiczne. Kazde
panstwo cztonkowskie opracowuje wiasny plan. W odroznieniu od przyj-
mowanych uprzednio programow rozwoju obszarow wiejskich (PROW),
plany strategiczne obejmuja nie tylko instrumenty wchodzace w zakres
II filaru WPR, tj. rozwoju obszaréw wiejskich, ale takze I filaru, tj. ptat-
nosci bezposrednich i rynkéw rolnych. Maja wiec duzo szerszy zakres niz
PROW. Natomiast, podobnie jak PROW, podlegaja zatwierdzeniu przez
Komisje. Polski plan strategiczny zostat zatwierdzony przez Komisje
31 sierpnia 2022 .2 Poszczegdlne instrumenty wsparcia w ramach planow
strategicznych sa okreslane pojeciem ,,interwencji”?. Naleza do nich: in-
terwencje w formie ptatnosci bezposrednich (niezwigzanych i zwigzanych
z produkcja)*, interwencje w ramach rozwoju obszarow wiejskich (w tym
wieloletnie zobowigzania srodowiskowe)® oraz interwencje w niektorych
sektorach (w tym w sektorach owocow i warzyw oraz produktow pszcze-
lich)*. Plany strategiczne panstw cztonkowskich stanowig ich indywidualne,
spojne strategie wsparcia i rozwoju rolnictwa. Sg dostosowane do krajowych
uwarunkowan i potrzeb sektora rolnego.

W ramach WPR 2023-2027 rozbudowana zostata tzw. zielona archi-
tektura. Sktadajg si¢ na nig w szczegolnosci: warunkowo$¢, ekoschematy,
wieloletnie zobowigzania srodowiskowe oraz wybrane interwencje w nie-
ktorych sektorach (rynkow rolnych owocow i warzyw oraz produktow

2 Srodki finansowe przeznaczone na realizacje polskiego planu strategicznego to:
17,3 mld EUR w ramach I filaru WPR, 4,7 mld EUR w ramach II filaru WPR oraz ponad
3,2 mld EUR w ramach $rodkoéw krajowych. Por. Polski Plan Strategiczny dla WPR zatwier-
dzony przez Komisj¢ Europejska, https://www.gov.pl/web/rolnictwo/polski-plan-strategicz-
ny-dla-wpr-zatwierdzony-przez-komisje-europejska [dostep: 5.11.2022].

2 Art. 3 pkt 3 rozporzadzenia nr 2021/2115.

2 Art. 16 rozporzadzenia nr 2021/2115.

3 Art. 69 rozporzadzenia nr 2021/2115.

26 Art. 42 rozporzadzenia nr 2021/2115. Na temat poszczeg6lnych interwencji zob.
J.A. McMahon, EU Agricultural Law and Policy, Cheltenham 2019, s. 227 i n.
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pszczelich). Warunkowos¢ odpowiada wdrazanej uprzednio zasadzie wza-
jemnej zgodnosci?’. Uzaleznia przyznanie ptatnosci w pelnej wysokosci od
spetnienia przez beneficjenta obowigzkow w zakresie ochrony srodowiska
i klimatu. Sktadajg si¢ na nig normy dobrej kultury rolnej (DKR) oraz wy-
mogi podstawowe w zakresie zarzgdzania (SMR). Beda one obowigzywac
beneficjentow ubiegajacych si¢ o ptatnosci bezposrednie oraz ptatnosci
obszarowe w ramach II filaru WPR. Owe normy i wymogi odnoszg si¢
do: (a) klimatu i srodowiska, (b) zdrowia publicznego, zdrowia zwierzat
i zdrowia roslin, (c) dobrostanu zwierzat. Ich realizacja jest obowiazkowa.
W innym przypadku platnosci dla rolnika mogg zosta¢ zmniejszone lub
wykluczone. W zakresie warunkowosci normy realizujace cele zwigzane
ze Srodowiskiem i klimatem to w szczego6lnosci: DKR 1 — utrzymanie
trwatych uzytkéw zielonych (TUZ) na okreslonym poziomie w catym kra-
ju®; DKR 2 — ochrona torfowisk i terenow podmoktych; DKR 3 — zakaz
wypalania gruntéw rolnych; DKR 9 — zakaz przeksztalcania lub zaorywania
TUZ wyznaczonych jako cenne na obszarach Natura 2000. Wymienione
DKR beda stuzy¢ tagodzeniu zmiany klimatu. Zwtaszcza dzigki TUZ beda
prowadzi¢ do zwigkszenia pochtaniania dwutlenku wegla oraz zapobiegania
jego emisji. Pozwola na magazynowanie substancji organicznych w glebie.
Zakaz wypalania gruntdw ograniczy ponadto zagrozenie pozarowe.

W ramach warunkowosci istnieja takze normy i wymogi wspierajace
wydajne gospodarowanie zasobami naturalnymi, tj. woda, gleba i powie-
trzem. Nalezg do nich: DKR 4 — zakaz stosowania nawozow i srodkow
ochrony ro$lin w bezposrednim sgsiedztwie ciekdéw i zbiornikoéw wod-
nych; DKR 5 — zarzadzenie orka; DKR 6 — minimalna pokrywa glebowa;
DKR 7 — zmianowanie upraw lub inne praktyki majace na celu zachowanie
potencjatu gleby, w tym dywersyfikacja upraw; SMR 1 — przestrzeganie
wymogow ramowej dyrektywy wodnej nr 2000/60/WE dotyczacych kontroli
pozwolen na pobdr i pigtrzenie wod oraz kontroli rozproszonych zrédet za-
nieczyszczenia fosforanami; SMR 2 — przestrzeganie wymogow dyrektywy
azotanowej nr 91/676/; SMR 7 — przestrzeganie wymagan zwigzanych ze
stosowaniem $rodkdéw ochrony roslin; SMR 8 — przestrzeganie wymagan
w zakresie przechowywania i utylizacji pozostatosci srodkow ochrony roslin,
ograniczenia ich stosowania na obszarach chronionych wyznaczonych na
podstawie dyrektywy 2000/60/WE i przepisow dotyczacych sieci Natura

21 B. Jezynska, Znaczenie i funkcje zasady cross-compliance w systemie rolniczych dopfat
bezposrednich, ,,Studia Turidica Lublinensia” 2010, t. 13, s. 35-50.

2 Powierzchnia TUZ nie moze zmniejszy¢ si¢ o wigeej niz 5% w stosunku do roku
referencyjnego 2018.
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2000. Tak okreslone DKR i SMR beda stuzy¢ utrzymaniu jakosci wod i gleb.
Zostaty bowiem nakierowane na przeciwdzialanie zanieczyszczeniom po-
wodowanym przez azotany pochodzenia rolniczego oraz regulacj¢ sposobu
prowadzenia zabiegdw uprawowych. Beda tez przeciwdziata¢ erozji gleby
oraz ogranicza powstawanie monokultur.

Warunkowos$¢ bedzie takze stuzy¢ ochronie réoznorodnosci biologicznej,
wzmacnianiu ustug ekosystemowych oraz ochronie siedlisk i krajobrazu.
Praktykami, ktore bedg realizowac ten cel, sg zwtaszcza DKR 819 oraz SMR
314%. DKR 8 obejmuje wymog przeznaczenia co najmniej 4% powierzchni
gruntow ornych w gospodarstwie na obszary i obiekty nieprodukcyjne (do-
tyczy wylgcznie gospodarstw o powierzchni gruntéw ornych wynoszacej
co najmniej 10 ha). DKR 9 stanowi zakaz przeksztalcania lub zaorywania
TUZ wyznaczonych jako cenne na obszarach Natura 2000. Z kolei SMR 3
i SMR 4 zawieraja wymogi wynikajace z przepisow dyrektyw ptasiej
nr 2009/147 1 siedliskowej nr 92/43. Wybrane normy sa nakierowane na
pogodzenie sposobdw prowadzenia gospodarki rolnej z ochrong najcenniej-
szych siedlisk przyrodniczych i ptasich.

Kolejnym instrumentem, ktory stanowi element zielonej architektury,
sa ekoschematy. Stanowig one dobrowolne dla rolnikow systemy ptatnosci
w ramach [ filaru za realizacj¢ praktyk korzystnych dla srodowiska i klimatu
oraz dobrostanu zwierzat. Ich wdrozenie wiaze si¢ z uzyskaniem dodatkowej
ptatnosci. Ma ona rekompensowac poniesione koszty lub utracone dochody
zwigzane ze stosowaniem ekoschematow. Konieczne jest przy tym podkresle-
nie, ze zobowigzania wynikajace z ekoschematow wykraczajg poza wymogi
okreslone w warunkowosci. Polska zawarta w swoim planie strategicznym
sze$¢ ekoschematow: dobrostan zwierzat; rolnictwo weglowe i zarzadzanie
sktadnikami odzywczymi; obszary z roslinami miododajnymi; prowadzenie
produkcji roslinnej w systemie Integrowanej Produkcji Roslin; biologiczna
ochrona upraw; retencjonowanie wody na TUZ. W planie przewidziano
mozliwo$¢ faczenia poszczegdlnych ekoschematéw w ramach gospodarstwa,
tak by zapewni¢ jak najefektywniejsze korzystanie z nich. W sktad kazdego
z ekoschematoéw wchodza okreslone praktyki, np. w ekoschemacie doty-
czacym rolnictwa weglowego sg to m.in.: ekstensywne uzytkowanie TUZ
z obsadg zwierzat; migdzyplony ozime/wsiewki §rddplonowe; opracowanie
i przestrzeganie planu nawozenia; zréznicowana struktura upraw*. Praktyki

2 Oprocz wskazanych juz DKR 1,2,417 oraz SMR 2,71 8.

30 W kwestii szczegbtowych warunkow realizacji kazdej z praktyk por. Zatwierdzony
przez Komisje Europejska Plan Strategiczny dla Wspodlnej Polityki Rolnej na lata 2023-2027,
https://www.gov.pl/web/wprpo2020/zatwierdzony-przez-komisje-curopejska-plan-strategicz-
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te zostaty objete systemem punktowym — do kazdej z nich przypisana jest
odpowiednia liczba punktow. 1 pkt odpowiada ok. 100 zt wsparcia.

Ochronie $rodowiska i przeciwdziataniu zmianom klimatu stuza takze
interwencje zwigzane z rozwojem obszaréw wiejskich. Jest ich wiele®'.
Jedna z tych, ktore w najwickszym stopniu realizujg cele srodowiskowo-kli-
matyczne jest interwencja pn. ,,Zobowigzania zwigzane ze srodowiskiem,
klimatem i inne zobowigzania w dziedzinie zarzadzania”. Sktadaja si¢ na
nig m.in. zobowigzania zwigzane z ochrong cennych siedlisk i zagrozonych
gatunkow na obszarach Natura 2000 i poza nimi; zalesieniowe; rolnictwo
ekologiczne; ekstensywne uzytkowanie gk i pastwisk na obszarach Natura
2000; zachowanie sadow tradycyjnych odmian drzew owocowych; zagro-
zonych zasobow genetycznych roslin w rolnictwie; zagrozonych zasobow
genetycznych zwierzat w rolnictwie; bior6znorodnos¢ na gruntach ornych;
zobowiazania rolno-$srodowiskowo-klimatyczne. Zobowiazania te sa wielo-
letnie. Wykraczajg one poza warunkowosc¢ i ekoschematy. Maja dobrowolny
charakter. Cze$ciowo zawierajg rozwigzania realizowane w poprzednich per-
spektywach 2004—2006, 2007-2013 1 2014-2020, tj. dziatania zalesieniowe
i dziatanie rolno-srodowiskowo-klimatyczne*. Kontynuowane bgdzie row-
niez wsparcie rolnictwa ekologicznego. Zakres interwencji sSrodowiskowych
w ramach II filaru zostat jednak rozszerzony w stosunku do perspektywy
2014-2020 o nowe schematy wsparcia, tj. zwlaszcza ,,Ekstensywne uzyt-
kowanie tak i pastwisk na obszarach Natura 2000” oraz ,,Bior6znorodno$¢
na gruntach ornych”.

Pozytywny wptyw na ochron¢ §rodowiska beda miaty takze interwen-
cje w obszarze rynkéw rolnych. Nalezy wsrdd nich wyrdznic interwencje
w sektorze owocow i warzyw oraz w sektorze produktow pszczelich.
Pierwsza z nich zaktada realizacj¢ operacji pozwalajacych na wdrozenie
systemOw ograniczajacych emisj¢ zanieczyszczen do atmosfery, w tym
gazow cieplarnianych. Jest takze nakierowana na produkcje energii z odna-
wialnych Zrdodet energii (OZE) do celow wykorzystania przez organizacje
producentow lub ich zrzeszenia. Nie mniej istotne ma by¢ wsparcie operacji
poprawiajacych gospodarowanie woda, zwlaszcza deszczowa. Interwen-
cje w tym sektorze obejmuja tez wsparcie na rzecz m.in. kompostowania

ny-dla-wspolnej-polityki-rolnej-na-lata-2023-2027 [dostep: 5.11.2022]. Por. w tym zakresie
s. 161-163 Planu.
31 Pkt 5.3 Planu strategicznego, tj. Interwencje na rzecz rozwoju obszaréw wiejskich.
32 Na temat instrumentéw prawnych WPR 2014-2020 por. B. Wtodarczyk, Obrét
nieruchomosciami rolnymi w Swietle traktatowej swobody przeplywu kapitatu, Warszawa
2021, s. 11-23.
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bioodpadéw; oczyszczania $ciekéw; niskoemisyjnej aplikacji nawozow
i precyzyjnego stosowania srodkow ochrony roslin. Sg one obowigzkowe
dla panstw czlonkowskich posiadajacych w tym sektorze uznane organi-
zacje producentow. Z kolei interwencja w sektorze produktow pszczelich,
obejmujaca m.in. modernizacj¢ gospodarstw pasiecznych, walke z warroza
czy odbudowe poglowia pszczol, posrednio stuzy ochronie srodowiska. Jest
tak z uwagi na niezaprzeczalna role pszczot dla ekosystemu. Co do zasady
jednak interwencja ta jest zorientowana na rynek. Jej wdrozenie ma bowiem
podnies$¢ konkurencyjnos$¢ gospodarstw pszczelarskich oraz ukierunkowaé
je na badania naukowe, technologie i cyfryzacje.

3. Finansowe aspekty wsparcia dziatan prosrodowiskowych
w WPR na lata 2023-2027

Unijny budzet WPR na lata 2023-2027 wynosi, w cenach biezacych,
ok. 386,6 mld EUR. Kwota ta odpowiada ok. 31% budzetu UE. W jej ra-
mach na I filar przewidziano ok. 290,5 mld EUR, a na Il — prawie 88 mld
EUR. Dodatkowo, w zwiazku z pandemig COVID-19, na II filar zostaly
przeznaczone $rodki z programu ,,Next Generation EU” w celu finansowa-
nia ozywienia gospodarczego i spotecznego w kwocie ok. 8 mld EUR®.
Budzet UE przeznaczony na WPR 2023-2027 jest jednak o kilka procent
nizszy niz w perspektywie 2014-2020%*. Spadek ten wpisuje si¢ w 0golng
tendencj¢ zmniejszania przez UE puli srodkéw na rolnictwo. Na poczatku
lat 80. XX w. odpowiadaty one az 66% budzetu 6wczesnej Wspdlnoty*.
Niemniej WPR pozostaje od lat najbardziej kosztowna sposrod unijnych
wspolnych polityk?®.

W odniesieniu do wydatkoéw na instrumenty I filaru zwiazane z ochrona
srodowiska i1 przeciwdziataniem zmianom klimatu, jak réwniez zapewnie-
niem dobrostanu zwierzat ustawodawca unijny zobligowal panstwa czton-

3 F. Négre, The Common Agricultural Policy in figures, kwiecien 2022, https://www.
europarl.europa.eu/factsheets/en/sheet/106/financing-of-the-cap [dostep: 5.11.2022].

3% Pordéwnanie perspektyw 2014-2020 i 2021-2027 (w praktyce 2023-2027) nie jest
tatwe ze wzgledu na wystapienie przez Wielka Brytani¢ z UE. Zauwazalny jest jednak
kilkuprocentowy spadek kwoty $rodkéw przeznaczonych na wsparcie unijnego rolnictwa
w perspektywie 2021-2027 w poréwnaniu do poprzedniej perspektywy. Por. F. Negre, The
Common Agricultural Policy in figures, https://www.europarl.europa.eu/factsheets/en/she-
et/106/financing-of-the-cap [dostep: 5.11.2022].

35 F. Négre, Finansowanie WPR, Parlament Europejski, https://www.europarl.europa.eu/
factsheets/pl/sheet/106/finansowanie-wpr [dostep: 5.11.2022].

3¢ J.H. Danielsen, EU Agricultural Law, Alphen aan den Rijn 2013, s. 7.
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kowskie do przeznaczenia na nie co najmniej 35% calkowitego wktadu
EFFROW w plan strategiczny. Jest to prég minimalny. Polska zdecydowata
si¢ na przeznaczenie na interwencje majace na celu realizacje tych celow
szczegdlowych ok. 43,44% alokacji EFRROW. Oznacza to znaczacy
wzrost wydatkow na wsparcie stuzace ich realizacji w stosunku do alokacji
przeznaczonej na nie w ramach PROW 2014-2020. W PROW 2014-2020
przeznaczono bowiem na cele §rodowiskowe ok. 34% alokacji EFFROW.
Przyjety przez Polske na lata 2023-2027 poziom wydatkow na te interwencje
znaczaco zatem wykracza poza poziom przyjety dla poprzedniej perspektywy
oraz poza wymagane przez UE na lata 2023—2027 minimum.

Rowniez w ramach [ filaru panstwa czlonkowskie zostaly zobowigzane do
przeznaczenia czesci sSrodkow na dziatania prosrodowiskowe. Wprowadzony
zostat bowiem wymog zarezerwowania na ekoschematy w kazdym roku co
najmniej 25% puli $rodkéw na platnosci bezposrednie. Takie rozwigzanie
moze sktania¢ panstwa do zachgcania rolnikow do korzystania z ekosche-
matdéw. Z kolei w zakresie rynkow rolnych wymogiem jest przeznaczenie
co najmniej 15% wydatkéw zatwierdzonych programoéw operacyjnych or-
ganizacji producentow lub ich zrzeszen na interwencje zwigzane z ochrong
srodowiska, przeciwdziataniem zmianom klimatu i dobrostanem zwierzat®’.

4. Sytuacja geopolityczna jako zagrozenie
dla realizacji celow WPR w zakresie ochrony srodowiska
i przeciwdziatania zmianom klimatu

Rolnictwo jest czgscig $wiatowej gospodarki. Sektor rolny nie jest row-
niez oderwany od sytuacji geopolitycznej na $wiecie. Zarowno pandemia
COVID-19, jak i wojna w Ukrainie silnie na niego oddziatuja. Pandemia
naruszyta dotychczasowe tancuchy dostaw zywnosci na §wiecie, a wojna
w Ukrainie zagraza bezpieczenstwu zywnos$ciowemu, zwlaszcza panstw
rozwijajacych si¢. Ukraina i Rosja naleza bowiem do §wiatowych pro-
ducentéw i eksporterow zbdz, roslin oleistych i oleju stonecznikowego™.
Ukraina eksportuje gtéwnie do UE, krajéw Bliskiego Wschodu i Azji
Potudniowo-Wschodniej®. Uzaleznione od dostaw zbdz z tego kraju sg
takze niektore panstwa afrykanskie, zwtaszcza Somalia i Benin (w 100%)

37 Art. 93 ust. 1, art. 97 ust. 1 i art. 50 ust. 7 rozporzadzenia nr 2021/2115.

3% P. Kugiel, Wphyw wojny na Ukrainie na bezpieczehistwo zywnosciowe panstw rozwi-
jajgcych sie, ,,Biuletyn Polskiego Instytutu Spraw Miedzynarodowych 2022, nr 63, s. 1.

% S. Matuszak, Spichlerz swiata? Rozwdj rolnictwa na Ukrainie. Raport Osrodka Studiéw
Wschodnich, Warszawa 2021, s. 8-9.
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oraz Egipt (w 82%)*. Wojna w Ukrainie ograniczyta produkcj¢ rolng
w tym panstwie oraz jej eksport. Jej konsekwencja sg takze rosnace koszty
1 ograniczona dostepnos$¢ surowcow energetycznych, w tym gazu ziemne-
go i nawozow sztucznych. Najwigkszym producentem i eksporterem tych
ostatnich jest Rosja*'. Ograniczanie dostepu do tych surowcéw przektada
si¢ na mozliwos$ci produkcyjne sektora rolnego i wzrost cen zywnosci, co
zagraza bezpieczenstwu zywnosciowemu. Aby przeciwdziata¢ swiatowemu
kryzysowi, UE moze wdrozy¢ okreslone rozwigzania, np. zwiekszy¢ pro-
dukcje zywnosci, zwlaszcza zbdz, w celu zréwnowazenia zmniejszonych
dostaw z Ukrainy i Rosji.

W tym kontekscie pojawia si¢ pytanie, czy skutki wojny w Ukrainie
nie zagroza realizacji celow srodowiskowo-klimatycznych WPR. Pierwsze
oznaki wptywu wojny w Ukrainie na realizacj¢ tych celow juz sa widoczne.
Aby zapewni¢ wigksze bezpieczenstwo zywnosciowe, Komisja odstgpita
bowiem od dotychczasowych warunkow wyptaty ptatnosci za zazielenienie.
Zezwolita* mianowicie na wykorzystanie w 2022 r. gruntdw ugorowanych
(deklarowanych w celu wypelnienia obowigzku zazielenienia) do produkcji
zywno§ci i pasz, jednoczesnie kwalifikujac je nadal jako obszary proekolo-
giczne. Co wigcej, zezwolila, aby byly stosowane na nich $rodki ochrony
ros$lin. Wskazuje to na przenoszenie akcentu z ochrony $rodowiska na
zwiekszenie produkcji zywnosci. Warto podkresli¢, ze zasadno$¢ ugorowania
jest obecnie dyskutowana*. W $wietle nowych regulacji WPR od 2023 r.
ugorowanych miatoby by¢ ok. 4 min ha*'. Nawet Parlament Europejski
stwierdzit, ze ,,w obecnej sytuacji rynkowej nie mozna zrealizowac¢ ambicji
zmnigjszenia obszarow produkcyjnych [...]”*. Nasuwa si¢ zatem pytanie, czy

40 P. Kugiel, Wphyw wojny na Ukrainie..., s. 1.

4 Ibidem.

4 Decyzja wykonawcza Komisji (UE) 2022/484 z 23 marca 2022 r. przewidujaca od-
stepstwa od rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1307/2013 oraz od
rozporzadzenia delegowanego Komisji (UE) nr 639/2014 w odniesieniu do spetniania okre-
$lonych warunkow dotyczacych ptatnosci z tytutu zazieleniania za rok sktadania wnioskow
2022 (Dz.Urz. UE L 98), s. 105.

4 N. Foote, Augmenter la production alimentaire de I'UE, une mesure de prudence selon
le commissaire a I’ Agriculture, https://www.euractiv.fr/section/agriculture-alimentation/news/
augmenter-la-production-alimentaire-de-lue-une-mesure-de-prudence-selon-le-commissaire-
-a-lagriculture/ [dostep: 5.11.2022].

4 L'UE veut doper sa production agricole face a la guerre en Ukraine, https://www.
web-agri.fr/ukraine/article/206845/1-ue-veut-doper-sa-production-agricole-face-a-la-guerre-
-en-ukraine [dostep: 5.11.2022].

4 Rezolucja Parlamentu Europejskiego z 24 marca 2022 r. w sprawie pilnej potrze-
by przyjecia unijnego planu dzialania dla zapewnienia bezpieczenstwa zywnosciowego
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odstepstwo od zakazu prowadzenia produkcji rolnej na ugorach w ramach
zazielenienia bedzie ograniczone do 2022 r., czy tez zostanie wydtuzone
na kolejne lata. Idac dalej, powstaje watpliwo$¢ co do zachowania ksztattu
innych ambitnych rozwigzan WPR, ktore zostaly opracowane jeszcze przed
wybuchem wojny.

W nowym kontekscie geopolitycznym krytykowana jest takze strategia
zywnos$ciowa Komisji ,,od pola do stotu™. Cho¢ w momencie jej przed-
stawienia w maju 2020 r. nie budzita kontrowersji, to obecnie okresla si¢ ja
jako ,,nicodpowiedzialng” (irresponsable) i ,,spowalniajaca” (décroissante)”’.
Tymczasem strategia ta jest kluczowym elementem Europejskiego Zielonego
Ladu®, ktory zaktada w jaki sposob do 2050 r. uczyni¢ Europe pierwszym
kontynentem neutralnym dla klimatu. Przewiduje ona — do 2030 r. — zmniej-
szenie stosowania pestycydow chemicznych o 50%, a nawozow o co naj-
mniej 20%; redukcje o 50% sprzedazy Srodkow przeciwdrobnoustrojowych
przeznaczonych dla zwierzat utrzymywanych w warunkach fermowych
i w dziedzinie akwakultury; przeznaczenie co najmniej 25% gruntow rol-
nych w UE na rolnictwo ekologiczne oraz znaczny wzrost akwakultury
ekologicznej; wniesienie odpowiedniego wktadu przez rolnictwo w reali-
zacje celu zwigkszenia redukcji emisji gazow cieplarnianych do 50% lub
55% w pordéwnaniu z poziomem z lat 90. Zawarte w strategii cele majg by¢
uwzgledniane w ramach prac legislacyjnych nad zmianami aktow prawnych
UE, niezbednymi dla zapewnienia realizacji owych celow.

Tak samo zagrozona w nowych warunkach polityczno-gospodarczych
wydaje sie unijna strategia ochrony réznorodnos$ci biologicznej 2030%. Tak-
ze w niej zawarto konkretne zobowigzania i dziatania, ktére UE zamierza

w UE i poza jej terytorium w zwigzku z rosyjska inwazjg na Ukraing (Dz.Urz. UE C 361),
s. 2.

46 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu
Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regionoéw Strategia ,,0d pola do stotu” na rzecz spra-
wiedliwego, zdrowego i przyjaznego dla srodowiska systemu zywnosciowego, COM(2020)
381 final z 20 maja 2020 .

47 M. Gérard, La guerre en Ukraine menace le verdissement de la politique agricole eu-
ropéenne, ,,Le Monde” 31.05.2022 r., https://www.lemonde.fr/idees/article/2022/05/31/1a-guer-
re-en-ukraine-menace-le-verdissement-de-la-politique-agricole-europeenne 6128376 3232.
html [dostep: 5.11.2022].

4 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady Europejskiej, Rady, Komitetu
Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regionow Europejski Zielony Lad, COM(2019) 640
final z 11 grudnia 2019 r.

4 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu
Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regiondéw, Unijna strategia na rzecz bioréznorodnosci
2030, COM(2020) 380 final z 20 maja 2020 r.



Prawne instrumenty ochrony érodowiska i przeciwdziatania zmianom klimatu 23

zrealizowa¢ do 2030 r. Nalezy do nich m.in. powiekszenie istniejacych ob-
szaréw Natura 2000 lub obszarow objetych krajowymi systemami ochrony
oraz zwigkszenie powierzchni lasow.

Uwagi koncowe

WPR na lata 2023-2027 obrazuje ewolucjg, jaka polityka ta przeszta od
czasOw jej ustanowienia w traktacie rzymskim z 1957 r. Wowczas panowat
prymat funkcji produkcyjnej nad srodowiskowa. Z czasem nastgpita re-
orientacja tej polityki — znaczenie zyskaty bowiem cele ochrony srodowiska
i przeciwdziatania zmianom klimatu. Nie sg one ,,obce” WPR. Ukazuja, ze
na przestrzeni lat cele WPR podlegaty prawnej reinterpretacji. Wskazany
w art. 39 ust. 1 TFUE cel ,,optymalnego wykorzystania $srodkéw produkcji”
jest wigc obecnie rozumiany jako wymagajacy uwzglednienia skutkow
produkcji rolnej dla srodowiska naturalnego. WPR na lata 2023-2027 jest
wyrazem takiej wspotczesnej interpretacji jej traktatowych celow. Przyjete
dla niej cele szczegotowe w pelni wpisujg si¢ w art. 39 ust. 1 TFUE z jed-
noczesnym uwzglednieniem przepisow traktatowych dotyczacych polityki
UE w dziedzinie ochrony $rodowiska®®. Wymiernego znaczenia nabiera
w tym konteksécie zwlaszcza zasada integracji wymagan $rodowiskowych
przy ustalaniu i realizacji innych polityk i dziatan UE.

Przedstawione rozwazania upowazniajg do sformutowania kilku wnio-
skow. Po pierwsze, WPR na lata 2023-2027 zostata wzmocniona o nowe
prawne instrumenty ochrony $rodowiska i przeciwdziatania zmianom
klimatu. ,,Zielona architektura” WPR zostala bowiem znaczaco rozbudo-
wana. Kierunek ten nalezy oceni¢ pozytywnie. Po drugie, zapewnieniu
skutecznosci tych instrumentéw beda stuzy¢ zasady finansowania WPR.
Podkreslony wymog przeznaczenia przez panstwa cztonkowskie okreslo-
nej procentowo puli sSrodkdéw z unijnych funduszy rolnych na instrumenty
srodowiskowo-klimatyczne dowodzi kierunku, jaki zostal obrany dla nowej
WPR. Po trzecie, o wzmocnieniu wymiaru srodowiskowo-klimatycznego
WPR s$wiadczy takze przyjety na lata 2023—-2027 nowy sposéb rozliczania
si¢ przez panstwa cztonkowskie z realizacji celow szczegétowych. Opiera sig
on na wynikach — panstwa zostaty zobowigzane do przekazywania Komisji
co roku informacji o swoich osiagnigciach. Beda one podlega¢ weryfikacji®'.

30 Art. 3 ust. 3 TUE, art. 191 TFUE i art. 11 TFUE.
S Art. 7 rozporzadzenia nr 2021/2115 w zwigzku z zatgcznikiem I, okreslajace tzw.
wskazniki rezultatu.
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Analiza prawnych instrumentéw WPR prowadzi do wniosku, ze usta-
wodawca unijny nadal im taki ksztatt, aby stawi¢ czoto pilnym wyzwaniom
zwiazanym z ochrong Srodowiska i przeciwdzialaniem zmianom klimatu.
Kolejne lata realizacji nowej WPR pokaza jednak, na ile instrumenty te
beda skuteczne w praktyce. Mozna zatem stwierdzi¢, ze obecna sytuacja
geopolityczna moze prowadzi¢ do zmiany tych instrumentéw lub choc¢by
wprowadzenia czasowych odstepstw od przyjetych zasad ich wdrazania.
Swiadczy o tym wprowadzone na poziomie unijnym odstepstwo od zakazu
prowadzenia produkcji rolnej na ugorach w 2022 r. w ramach zazielenienia.
Powstaje jednak pytanie, czy tego rodzaju odstgpstw nie bedzie wigcej. Jak
bowiem wspomniano, priorytety WPR zmieniajg si¢. W obecnej sytuacji
priorytet przed kwestig ochrony §rodowiska i przeciwdziatania zmianom
klimatu moze zosta¢ przyznany wzmocnieniu swiatowego bezpieczenstwa
Zywno$ciowego.
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LEGAL INSTRUMENTS FOR ENVIRONMENTAL PROTECTION
AND COMBATTING CLIMATE CHANGE
IN THE COMMON AGRICULTURAL POLICY 2023-2027

Summary

The subject of this article is the legal instruments for environmental protection and com-
batting climate change in the Common Agricultural Policy (CAP) for 2023-2027. The anal-
ysis was conducted in the context of the agricultural model adopted in the European Union.
The starting point of the considerations was the construction of the new CAP and its budget,
as well as the shape that the EU legislator gave to the legal instruments of this policy. The
possible impact of the geopolitical situation on the implementation of CAP objectives was
also examined. The legal instruments for environmental protection and combatting climate
change have been significantly strengthened in the new CAP and the disbursement of the
increasingly higher amounts of support depends now, among other things, on the implemen-
tation of these instruments by the Member States. The green architecture of the CAP has
also been expanded. Its objectives are ambitious and concern many spheres of agricultural
activity. However, it will only be possible to assess the effectiveness of these environmen-
tal-climate instruments once experience of their implementation has been gained. Moreover,
it may turn out that due to the need to ensure food security globally, it will be necessary to
modify the CAP priorities, even if at the expense of the environment challenges.

Keywords: Common Agricultural Policy 2023-2027, concept of sustainability, interven-
tions, eco-schemes, strategic plan
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STRUMENTI GIURIDICI PER LA TUTELA DELL’AMBIENTE
E PER IL CONTRASTO Al CAMBIAMENTI CLIMATICI
NELLA POLITICA AGRICOLA COMUNE (PAC) 2023-2027

Riassunto

L’articolo si concentra su strumenti giuridici volti a tutelare I’ambiente e a contrastare
i cambiamenti climatici, previsti dalla politica agricola comune per gli anni 2023-2027. La
loro analisi ¢ stata svolta nel contesto del modello di agricoltura adottato dall’Unione euro-
pea. Il punto di partenza costituiscono la strutturazione della nuova PAC, il budget previsto,
nonché 1’impostazione che il legislatore dell’UE ha conferito agli strumenti giuridici pre-
senti nella politica in questione. L’autrice valuta, inoltre, un possibile impatto che 1’attuale
situazione geopolitica potrebbe avere sul conseguimento degli obiettivi ivi stabiliti. Nella
parte conclusiva essa afferma, tra I’atro, che gli strumenti in oggetto sono stati notevolmente
rafforzati nella nuova PAC. La loro attuazione da parte degli Stati membri va a condizionare
I’erogazione degli importi di sostegno piu ingenti. L’architettura verde della PAC ¢ stata
ampliata. I suoi obiettivi sono ambiziosi e riguardano molti ambiti dell’attivita agricola.
Tuttavia per poter valutare I’efficacia degli strumenti climatico-ambientali bisognera aspet-
tare il momento in cui maturi I’esperienza che deriva dalla loro attuazione. Inoltre, non ¢ da
escludere che le priorita di riferimento vengano modificate al fine di garantire la sicurezza
alimentare mondiale, anche a scapito delle sfide ambientali.

Parole chiave: Pac 2023-2027, concezione di sviluppo sostenibile, interventi, eco schema,
piano strategico



