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Zespot kontrolny

Sprawozdania specjalne Trybunatu przedstawiajg wyniki kontroli dotyczgcych wybranych polityk

i programéw unijnych badz kwestii zwigzanych z zarzgdzaniem w wybranych obszarach budzetowych.
Trybunat wybiera i opracowuje zadania kontrolne tak, aby miaty one jak najwieksze oddziatywanie,
biorac pod uwage kryteria takie jak zagrozenia dla wykonania zadan lub zgodnosci, poziom dochodéw
lub wydatkéw w danym obszarze, nadchodzace zmiany oraz interes polityczny i spoteczny.

Niniejsze sprawozdanie zostato przyjete przez Izbe kontroli I, ktérej przewodniczy cztonek Trybunatu
Phil Wynn Owen i ktéra zajmuje sie wydatkami zwigzanymi ze zrbwnowazonym uzytkowaniem
zasobow naturalnych. Kontrolg kierowat cztonek Trybunatu Samo Jereb, a w dziatania kontrolne
zaangazowani byli: Jerneja Vrabic, attaché; Robert Markus, kierownik; Michat Machowski, koordynator
zadania. W sktad zespotu kontrolnego weszli: Aris Konstantinidis, Paivi Piki, Carlos Sanchez Rivero,
Dainora Venckeviciene i Krzysztof Zalega.

Od lewej: Aris Konstantinidis, Paivi Piki, Robert Markus, Michat Machowski, Samo Jereb, Dainora
Venckeviciene, Jerneja Vrabic.
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DG AGRI: Dyrekcja Generalna ds. Rolnictwa i Rozwoju Obszaréw Wiejskich Komisji

Europejskie;j.
DG CLIMA: Dyrekcja Generalna ds. Dziatan w dziedzinie Klimatu Komisji Europejskie;j.
DG ENV: Dyrekcja Generalna ds. Srodowiska Komisji Europejskie;.

DKR: normy dobrej kultury rolnej zgodnej z ochrong srodowiska. Zbiorczy termin dla zestawu
podstawowych norm majgcych zastosowanie w oparciu o zasade wzajemnej zgodnosci,

definiujacych dobrg kulture rolng zgodng z ochrong sSrodowiska.

Efekt deadweight: sytuacja, w ktorej subsydiowana dziatalnos¢ lub projekt bytyby w catosci

lub czesciowo realizowane bez pomocy publicznej.

Filar | WPR: cze$¢ wspdlnej polityki rolnej obejmujgca ptatnosci bezposrednie dla rolnikéw

i interwencje na rynku.

Filar Il WPR: cze$¢ wspdlnej polityki rolnej obejmujaca dziatania na rzecz rozwoju obszaréw

wiejskich.

Gospodarstwo: gospodarstwo rolne, tj. wszystkie grunty i zwierzeta znajdujgce sie na
terytorium tego samego panstwa cztonkowskiego, zarzgdzane przez jednego rolnika (ktéry
moze byc¢ osobg fizyczng lub prawng badz grupg takich oséb) oraz wykorzystywane do

prowadzenia dziafalnosci rolnicze;j.
JRC: Wspdlne Centrum Badawcze. Dyrekcja Generalna Komisji Europejskie;j.

Natura 2000: najwieksza na sSwiecie spdjna sie¢ ekologiczna obszaréw ochrony, zajmujaca

18% catkowitej powierzchni lgdowej UE oraz znaczne obszary morskie.

Obszar proekologiczny: grunty w gospodarstwach rolnych przeznaczone na specjalne
praktyki lub obejmujgce elementy krajobrazu korzystne dla sSrodowiska. W ramach
zazieleniania obszary proekologiczne muszg zasadniczo stanowi¢ co najmniej 5% gruntow

ornych gospodarstwa.



Ptatnosci bezposrednie: pomoc przyznawana bezposrednio rolnikom w celu zapewnienia im
siatki bezpieczenstwa. Majg one przede wszystkim forme podstawowego wsparcia
dochoddw, niezwigzanego z produkcjg. Pomagajg w stabilizowaniu dochoddéw rolnikow
pochodzacych ze sprzedazy na rynkach, ktére sg narazone na zmienno$¢. Ptatnosci
bezposrednie sg wyptacane z Europejskiego Funduszu Rolniczego Gwarancji, zwanego

powszechnie ,filarem I” WPR.

Podstawowe wymogi w zakresie zarzadzania: zbiorczy termin dla zestawu zobowigzan
zdefiniowanych w odpowiednich przepisach UE dotyczgcych ochrony srodowiska, zmiany
klimatu, zdrowia publicznego, zwierzat i roslin oraz dobrostanu zwierzat, majacych

zastosowanie na podstawie zasady wzajemnej zgodnosci.

Rozwdj obszaréw wiejskich: polityka UE czesto okreslana mianem filaru Il WPR,

uwzgledniajgca gospodarcze, srodowiskowe i socjalne potrzeby obszaréw wiejskich w UE.
Ptatnosci na rzecz rozwoju obszaréw wiejskich sg dokonywane z Europejskiego Funduszu
Rolnego na rzecz Rozwoju Obszarow Wiejskich, ze wspotfinansowaniem ze strony panstw

cztonkowskich.

Trwate uzytki zielone wrazliwe pod wzgledem srodowiskowym: dziatki pokryte trwatymi
uzytkami zielonymi, zlokalizowane przede wszystkim na obszarach Natura 2000, wyznaczone
przez panstwa cztonkowskie ze wzgledu na ich znaczenie dla zachowania réznorodnosci
biologicznej, w szczegdlnosci zas dla ochrony gatunkow i siedlisk na tego typu terenach.

W ramach zazieleniania dziatki takie sg chronione przed przeksztatceniem w grunty o innym

przeznaczeniu lub zaoraniem.

UE: Unia Europejska.

WPR: wspolna polityka rolna. Zbiér przepiséw i praktyk przyjetych przez Unie Europejska
w celu urzeczywistnienia wspolnej, jednolitej polityki rolnej. Pierwsze dziatania
wprowadzono w 1962 r. Od tego czasu polityka byta dostosowywana i rozwijana oraz zostata

poddana szeregowi reform.

Zasada wzajemnej zgodnosci: mechanizm uzalezniajacy wiekszos¢ ptatnosci w ramach WPR

od spetnienia podstawowych norm dobrej kultury rolnej zgodnej z ochrong srodowiska



(DKR) oraz pewnych zobowigzan zwanych wymogami podstawowymi w zakresie zarzgdzania.
Podstawowe wymogi w zakresie zarzgdzania sg zdefiniowane w odpowiednich przepisach UE
dotyczacych ochrony Srodowiska, zmiany klimatu, zdrowia publicznego, zwierzat i roslin oraz

dobrostanu zwierzat.



STRESZCZENIE

l. Ptatnosc¢ z tytutu zazieleniania (lub tzw. ptatno$é zielona) to nowy typ ptatnosci
bezposrednich dla rolnikéw wprowadzony w ramach reformy wspdlnej polityki rolnej (WPR)
w 2013 r. Celem tej reformy byto wdrozenie zasady, zgodnie z ktdrg rolnicy powinni by¢
wynagradzani za dostarczane przez nich dobra publiczne. Tym samym zazielenianie miato sie

przetozy¢ na lepsze wyniki WPR w zakresie oddziatywania na sSrodowisko.

[I. W niniejszym sprawozdaniu zaprezentowano ustalenia z kontroli dotyczacej
zazieleniania przeprowadzonej przez Trybunat. Podstawowym celem kontroli byto udzielenie
odpowiedzi na pytanie, czy dzieki zazielenianiu udato sie poprawi¢ wyniki WPR w zakresie
oddziatywania na $rodowisko i zmiany klimatu zgodnie z celem ustanowionym w przepisach

UE.

lll.  Aby odpowiedzie¢ na to gtéwne pytanie kontrolne, Trybunat przeanalizowat:

e logike interwenciji, istnienie jasnych i wystarczajgco ambitnych celéw w zakresie
zazieleniania oraz uzasadnienie dla przydziatu srodkow budzetowych w ramach tej

polityki;

e  korzysci dla srodowiska i klimatu, jakich mozna oczekiwac za sprawg zazieleniania;

e poziom ztozonosci WPR wynikajgcy z wprowadzenia zazieleniania.

IV.  Ogodlnie Trybunat stwierdzit, ze istnieje niewielkie prawdopodobienstwo, by
zazielenianie — w formie, w jakiej jest obecnie wdrazane — miato w znaczgcy sposob
przyczynic sie do poprawy wynikow WPR w zakresie oddziatywania na srodowisko i zmiany

klimatu.

V.  Trybunat ustalit, Ze Komisja nie opracowata petnej logiki interwencji dla ptatnosci
z tytutu zazieleniania. Nie ustanowita takze jasnych, wystarczajgco ambitnych celéw
srodowiskowych, do osiggniecia ktdrych miatoby przyczynié sie zazielenianie. Ponadto
przydziat Srodkow budzetowych na zazielenianie nie jest uzasadniony srodowiskowymi
aspektami tej praktyki. Ptatnosc¢ z tytutu zazieleniania pozostaje zasadniczo systemem

wsparcia dochoddéw.



VI.  Trybunat stwierdzit takze, ze jest mato prawdopodobne, aby zazielenianie przyniosto
istotne korzysci dla srodowiska i klimatu, przede wszystkim ze wzgledu na znaczny efekt
deadweight, ktéry ma niekorzystny wptyw na polityke w tym obszarze. W szczegdlnosci
Trybunat szacuje, ze zazielenianie doprowadzito do zmian w praktykach rolniczych tylko na

okoto 5% wszystkich uzytkow rolnych w UE.

VIl.  Ponadto Trybunat uznat, ze oczekiwane rezultaty polityki w tym zakresie nie
kompensuja znacznie wiekszej ztozonosci WPR na skutek zazieleniania. Ztozonosc¢ ta wynika
po czesci z naktadania sie zakreséw zazieleniania i innych instrumentow srodowiskowych
WPR, w tym norm dobrej kultury rolnej zgodnej z ochrong srodowiska. Zazielenianie jest
podobne do norm dobrej kultury rolnej zgodnej z ochrong srodowiska pod tym wzgledem, ze
stanowi zasadniczo zbidér podstawowych warunkéw srodowiskowych, ktére nalezy spetnié

w celu uzyskania wsparcia dochoddw.

VIIl. Na podstawie tych ustalen Trybunat sformutowat nastepujace zalecenia:

. Na potrzeby kolejnej reformy WPR Komisja powinna opracowac petng logike
interwencji dotyczgcg wktadu WPR na rzecz osiggniecia celéw UE w zakresie
Srodowiska i klimatu, facznie ze szczegétowymi celami, ktéra bedzie sie opiera¢ na

aktualnej wiedzy naukowej dotyczacej danych zjawisk.

. W ramach przygotowan do opracowania wniosku dotyczacego kolejnej reformy WPR
Komisja powinna dokonac¢ przegladu i sporzadzi¢ bilans z wdrazania obecnej WPR.
W trakcie prac nad tym wnioskiem Komisja powinna kierowac sie nastepujgcymi

zasadami:

0 Rolnicy powinni mie¢ dostep do ptatnosci w ramach WPR tylko pod warunkiem, ze
przestrzegajg podstawowych norm srodowiskowych obejmujgcych kwestie,
ktorych dotyczg aktualnie obowigzujgce normy dobrej kultury rolnej zgodnej
z ochrong srodowiska i ogélne wymogi w zakresie zazieleniania (ktére to normy
i wymogi majg wykraczaé poza obowigzki wynikajgce z przepiséw w dziedzinie
ochrony srodowiska). Kary za nieprzestrzeganie tych norm powinny by¢
wystarczajgco dotkliwe, aby dziata¢ odstraszajgco. Ponadto wszystkie takie normy

podstawowe powinny by¢ w petni uwzglednione w poziomie bazowym w zakresie



ochrony srodowiska majgcym zastosowanie do wszelkich planowanych dziatan

dotyczacych rolnictwa.

Szczegdlne, lokalne potrzeby zwigzane z ochrong srodowiska i klimatem moga
zostac¢ odpowiednio uwzglednione poprzez wzmocnione programowane dziatania
w zakresie rolnictwa, ktére opierajg sie na osigganiu celdw polityki i poziomie
finansowania odzwierciedlajgcym szacowane srednie poniesione koszty i utracone
dochody w zwigzku z dziataniami i praktykami wykraczajgcymi poza poziom

bazowy w zakresie ochrony srodowiska.

W przypadku gdy panstwa cztonkowskie majg mozliwosé¢ wyboru réznych
wariantow podczas wdrazania WPR, nalezy od nich wymaga¢ wykazania, przed
przystgpieniem do wdrazania, ze wybierane przez nie warianty skutecznie

i wydajnie przyczynig sie do osiggniecia celdw polityki.
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WSTEP

1. Unia Europejska (UE) wyptaca dotacje bezposérednie rolnikom w ramach filaru I*
wspolnej polityki rolnej (WPR). Podstawowym celem tych ptatnosci bezposrednich jest
wsparcie dochoddw rolnikéw. WPR stata sie jednak przedmiotem nasilonej krytyki ze
wzgledu na niepodejmowanie wystarczajacych wysitkdw w celu ograniczenia negatywnych

skutkéw pewnych praktyk rolniczych dla érodowiska i klimatu®.

2., Platnosc zielona” lub ,ptatnosé z tytutu zazieleniania”® to nowy rodzaj ptatnosci
bezposredniej wprowadzony wraz z reformg WPR w 2013 r., ktéry ma przyczynic sie do
rozwigzania tego problemu. Jest to jedyna ptatno$é bezposrednia majgca w gtéwnej mierze
cel ekologiczny, a mianowicie poprawe wynikdw WPR w zakresie oddziatywania na

, . a
srodowisko™.

3. W uzasadnieniu dotaczonym do wniosku ustawodawczego® Komisja stwierdzita, ze
konieczne bedzie udzielanie pomocy gospodarstwom z przeznaczeniem na przyjmowanie
i utrzymywanie przez nie ,systemoéw i praktyk rolnych szczegélnie sprzyjajgcych realizacji
celéw w zakresie ochrony srodowiska i klimatu, poniewaz ceny rynkowe nie obejmujg
zapewniania tych débr publicznych”. Ow nacisk na wydatkowanie $rodkéw publicznych na
dobra publiczne oraz wynagradzanie rolnikdw za pozytywne efekty zewnetrzne (tj. za

wywieranie pozytywnego oddziatywania, ktére w przeciwnym razie nie zostatoby

WPR dzieli sie na dwa filary: filar | obejmuje ptatnosci bezposrednie dla rolnikéw i dziatania
interwencyjne na rynkach rolnych. Jest on w petni finansowany z budzetu UE. Filar Il obejmuje
dziatania na rzecz rozwoju obszaréow wiejskich, ktére sg wspotfinansowane przez panstwa
cztonkowskie.

Takie negatywne skutki rolnictwa to na przyktad zubozenie i erozja gleby, zanieczyszczenie wdd,
emisje gazéw cieplarnianych i utrata réznorodnosci biologicznej.

Petna, oficjalna nazwa tego nowego systemu wsparcia to ,ptatnosc na rzecz praktyk rolniczych
korzystnych dla klimatu i Srodowiska”.

Motyw 37 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1307/2013 z dnia 17 grudnia
2013 r. ustanawiajgcego przepisy dotyczace ptatnosci bezposrednich dla rolnikéw na podstawie
systemow wsparcia w ramach wspdlnej polityki rolnej oraz uchylajgcego rozporzadzenie Rady
(WE) nr 637/2008 i rozporzadzenie Rady (WE) nr 73/2009 (Dz.U. L 347 2 20.12.2013, s. 608).

5 COM(2011) 625 final z dnia 12.10.2011 r.
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wynagrodzone przez rynek) potwierdza takze zasadnosé¢ wydatkéw w ramach WPR w ujeciu

ogoélnym.

4. Zazielenianie nie jest systemem opcjonalnym. Wszyscy rolnicy uczestniczacy

w systemach ptatnosci bezposrednich w ramach WPR (takich jak system ptatnosci
podstawowej czy system jednolitej ptatnosci obszarowej) muszg takze wnioskowacé

o ptatnos¢ z tytutu zazieleniania. Mniejsze gospodarstwa mogg jednak korzysta¢ ze wsparcia
w ramach zazieleniania bez koniecznosci spetnienia wszystkich, a nawet jakichkolwiek
wymogow w zakresie zazieleniania. Wymogi te nie majg rowniez zastosowania do
gospodarstw uznawanych za ,ekologiczne z definicji”. Przyktadowo rolnicy ekologiczni
korzystajg z ptatnosci z tytutu zazieleniania bez koniecznosci wykazania, ze przestrzegajg

trzech praktyk w zakresie zazieleniania.

5. Wymogi w zakresie zazieleniania obejmujg trzy praktyki rolnicze, ktére w zatozeniu maja
charakter prostych, ogélnych, pozaumownych i corocznych dziatan korzystnych dla

srodowiska i klimatu:

a) w ramach dywersyfikacji upraw od rolnikdow posiadajgcych wiecej niz 10 hektarow
gruntow ornych wymaga sie prowadzenia co najmniej dwéch réznych upraw.
W gospodarstwach rolnych o powierzchni ponad 30 hektarow gruntdw ornych z kolei
wprowadzona musi zosta¢ co najmniej jedna dodatkowa (tj. trzecia) uprawa. Czes¢
gruntéw ornych, ktérg rolnicy mogg przeznaczyé¢ na uprawe gtdwng, nie moze
przekroczy¢ 75%. W gospodarstwach, w ktérych wymagane sg co najmniej trzy uprawy,
dwie uprawy gtédwne tgcznie nie moga zajmowac wiecej niz 95% gruntdéw ornych.

Gtéwnym deklarowanym celem dywersyfikacji upraw jest polepszenie jakosci gleby®;

b) utrzymywanie trwatych uzytkéw zielonych obejmuje dwa odrebne mechanizmy.

Panstwa cztonkowskie musza:

e  monitorowac (na szczeblu krajowym lub regionalnym) udziat trwatych uzytkéw

zielonych w catkowitej powierzchni uzytkdw rolnych objetych ptatnosciami

6 Motyw 41 rozporzgdzenia (UE) nr 1307/2013.
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bezposrednimi w ramach WPR. Jesli wskaznik spadnie o ponad 5% w stosunku do
poziomu referencyjnego, panstwa cztonkowskie muszg zobligowaé rolnikéw do
przywrocenia trwatych uzytkdéw zielonych na gruntach przeksztatconych wczesniej

na grunty o innym rodzaju uzytkowania;

e wyznaczyc obszary uzytkow zielonych, ktore sg najbardziej wrazliwe ze
Srodowiskowego punktu widzenia. Przeksztatcanie i zaorywanie takich trwatych

uzytkow zielonych wrazliwych pod wzgledem srodowiskowym jest zabronione.

Zgodnie z przepisami UE trwate uzytki zielone sg utrzymywane w ramach zazieleniania
przede wszystkim do celéw pochtaniania dwutlenku wegla’. Z kolei ochrona trwatych
uzytkdéw zielonych wrazliwych pod wzgledem srodowiskowym ma w gtéwnej mierze na
celu ochrone obszaréw wykazujgcych sie cenng réznorodnoscia biologiczng (oprécz

ogolnego celu polegajgcego na pochtanianiu dwutlenku wegla);

rolnicy posiadajacy ponad 15 hektarow gruntdw ornych muszg przeznaczyé obszar
odpowiadajacy 5% tych gruntow na obszary proekologiczne. W przepisach UE
przewidziano 19 réznych rodzajéw obszarow proekologicznych, dzieki ktérym rolnicy
mogq wywigzac sie z tego obowigzku, w tym grunty ugorowane, miedzyplony, uprawy
wigzace azot i kilka typow elementéw krajobrazu. Poszczegdlne panstwa cztonkowskie
moggq jednak zdecydowac o zaoferowaniu rolnikom mniejszej liczby wariantéw w tym
zakresie. Gtownym celem w przypadku obszaréw proekologicznych jest ochrona

i zwiekszenie réznorodnosci biologicznej®.

Oprocz zazieleniania WPR obejmuje dwa inne wazne instrumenty przyczyniajgce sie do

osiggania celdw w zakresie ochrony srodowiska i klimatu:

a)

zasada wzajemnej zgodnosci to mechanizm uzalezniajgcy wiekszos¢ ptatnosci w ramach
WPR od spetnienia podstawowych norm dobrej kultury rolnej zgodnej z ochrong

Srodowiska oraz pewnych zobowigzan zwanych podstawowymi wymogami w zakresie

Motyw 42 rozporzgdzenia (UE) nr 1307/2013.

Motyw 44 rozporzgdzenia (UE) nr 1307/2013.
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zarzadzania. Podstawowe wymogi w zakresie zarzgdzania sg zdefiniowane

w odpowiednich przepisach UE dotyczgcych ochrony srodowiska, zmiany klimatu,
zdrowia publicznego, zwierzat i roslin oraz dobrostanu zwierzat. Rolnicy, ktdrzy nie
przestrzegajq tych norm i wymogow, ryzykuja kare zmniejszajgca ich wszystkie ptatnosci

bezposrednie, zwykle 0 1% do 5%;

dziatania Srodowiskowe w ramach rozwoju obszaréow wiejskich (filar Il WPR) — takie jak
dziatanie rolno-srodowiskowo-klimatyczne — sg podobne do ptatnosci zielonych, gdyz
wynagradzajg rolnikdw za okreslone praktyki korzystne dla sSrodowiska i klimatu.

W przeciwienstwie do zazieleniania dziatania te sg jednak umowne i opieraja sie na
dobrowolnych zobowigzaniach ze strony rolnikéw. Premie wyptacane rolnikom

pokrywaja dodatkowe koszty i utracone dochody wynikajace z takich zobowiazar’®.

Komisja postrzega zazielenianie jako srodkowy poziom w trzypoziomowej , piramidzie”

instrumentow ekologicznych WPR (zob. rys. 1). Podstawowe normy i wymogi wzajemnej

zgodnosci, obejmujace najwiekszg grupe rolnikdw i najwiekszy obszar, tworzg dolny poziom

piramidy, a ambitniejsze zobowigzania srodowiskowe w ramach rozwoju obszaréw wiejskich

— ktdre majg zastosowanie do mniejszej grupy ochotnikéw i mniejszego obszaru — stanowig

gorny poziom. Skutki tych instrumentow majg sie wzajemnie tgczyc¢ i uzupetniac.

Motyw 22 rozporzgdzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1305/2013 z dnia 17 grudnia
2013 r. w sprawie wsparcia rozwoju obszarow wiejskich przez Europejski Fundusz Rolny na rzecz
Rozwoju Obszaréw Wiejskich (EFRROW) i uchylajgcego rozporzadzenie Rady (WE) nr 1698/2005
(Dz.U. L3472 20.12.2013, s. 487).
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Rys. 1 — Piramida instrumentow Srodowiskowych WPR
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Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy, na podstawie dokumentu roboczego stuzb Komisji
SWD(2016) 218 final.

8. UE przeznacza znaczne kwoty na nowa ptatnosé z tytutu zazieleniania. Jest to 12 mld
euro rocznie, co stanowi 30% wszystkich ptatnosci bezposrednich w ramach WPR i prawie
8% catego budzetu UE. Dla rolnikdw (ktérzy otrzymali pierwsze ptatnosci zielone w roku
budzetowym 2016 na podstawie wnioskoéw ztozonych w 2015 r.) przektada sie to na srednig
stawke okoto 80 euro na hektar rocznie, z pewnymi réznicami miedzy panstwami
cztonkowskimi, a w pewnych przypadkach takze w ramach jednego panstwa. W momencie
wprowadzenia zazieleniania Parlament Europejski i Rada (wtadze budzetowe) dokonaty
przesuniecia srodkéw finansowych z puli przeznaczonej na inne ptatnosci bezposrednie.

W zwigzku z tym, jak pokazano na rys. 2, catkowity budzet na ptatnosci bezposrednie

w ramach WPR pozostat stosunkowo stabilny miedzy 2013 a 2017 r.
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Rys. 2 — Wprowadzenie zazieleniania nie spowodowato zmiany catkowitego budzetu na

ptatnosci bezposrednie w ramach WPR

mld euro
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Zrédto: dane Komisji Europejskiej (eur-lex.europa.eu/budget/www/index-en.htm).

9. Zazielenianie jest realizowane w ramach zarzadzania dzielonego, co polega na tym, ze
Komisja zachowuje ogdlng odpowiedzialnos¢ za wykonanie budzetu UE, ale przekazuje
zadania w zakresie wdrazania parnstwom cztonkowskim Te delegowane zadania obejmuja
ustanawianie i obstuge systemdw zbierania wnioskéw od rolnikéw, przeprowadzanie
kontroli administracyjnych i kontroli na miejscu oraz obliczanie i wyptate prawidtowych kwot
pomocy. W przypadku zazieleniania panstwa cztonkowskie muszg dodatkowo okresli¢ pewne
kluczowe parametry, takie jak wyznaczenie trwatych uzytkéw zielonych wrazliwych pod

wzgledem srodowiskowym oraz wybdr rodzajéw obszaréw proekologicznych.
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10.

Kontrola przeprowadzona przez Trybunat obejmowata koncepcje zazieleniania oraz dwa

pierwsze lata jego wdrazania (lata sktadania wnioskéw 2015 i 2016), a takze spdjnos¢ miedzy

tym systemem a innymi instrumentami srodowiskowymi WPR, tj. zasadg wzajemnej

zgodnosci i dziataniami Srodowiskowymi na rzecz rozwoju obszaréw wiejskich.

11.

Podstawowym celem Trybunatu byto zbadanie, czy dzieki zazielenianiu udato sie

poprawi¢ wyniki WPR w zakresie oddziatywania na Srodowisko i zmiany klimatu zgodnie

z celem ustanowionym w odpowiednich przepisach UE. Aby odpowiedzie¢ na to gtéwne

pytanie kontrolne, Trybunat przeanalizowat:

a)

b)

12.

a)

b)

d)

logike interwenciji, istnienie jasnych i wystarczajgco ambitnych celéw w zakresie
zazieleniania oraz uzasadnienie dla przydziatu srodkow budzetowych w ramach tej

polityki;

korzysci dla sSrodowiska i klimatu, jakich mozna oczekiwaé za sprawg zazieleniania;

poziom ztozonosci WPR wynikajacy z wprowadzenia zazieleniania.

Prace prowadzone przez Trybunat obejmowaty:

analize informacji pozyskanych z licznych zrédet, w tym z ustawodawstwa, wytycznych
i dokumentdéw roboczych Komisji, wymiany korespondencji i informacji miedzy Komisjg
a panstwami cztonkowskimi, danych na temat wdrazania zazieleniania oraz krytycznego

przegladu literatury;

wizyty we wtasciwych dyrekcjach generalnych Komisji (DG AGRI, DG CLIMA, DG ENV
i JRC) oraz u zainteresowanych stron na szczeblu UE (COPA-COGECA i BirdLife);

wywiady (za posrednictwem kwestionariuszy i wizyt lub wideokonferencji) z wtadzami
pieciu panstw cztonkowskich: Grecji, Hiszpanii (Kastylia i Ledn), Francji (Akwitania

i Nord-Pas-de-Calais), Niderlandéw i Polski;

ukierunkowany przeglad dokumentacji dotyczacej ryzyka podwdjnego finansowania

obejmujgcy dziesie¢ panstw cztonkowskich: Belgie (Region Waloniski), Republike Czeska,



e)

Niemcy (Brandenburgia), Irlandie, Wtochy (Kampania), Litwe, Austrie, Stowenie,

Finlandie i Zjednoczone Krdélestwo (Walia);

analize wynikéw kontroli wtasnych Trybunatu pochodzgcych z poswiadczenia
wiarygodnosci za 2016 r., w szczegdlnosci w odniesieniu do zmian w praktykach

rolniczych, ktére sg skutkiem zazieleniania.

17
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UWAGI

W ramach zazieleniania brakuje w petni rozwinietej logiki interwencji, ktora
obejmowataby jasno zdefiniowane, ambitne cele, a budzet przeznaczony na te praktyke

nie jest bezposrednio powigzany z osigganiem celow w zakresie srodowiska i klimatu

Ptatnos¢ z tytutu zazieleniania ma dwa odrebne cele: poprawe wynikéw WPR w zakresie

oddziatywania na srodowisko i zmiane klimatu oraz wsparcie dochodow rolnikéw

13. Wprowadzenie zazieleniania stanowito prébe wecielenia w zycie zasady, zgodnie z ktérg
rolnicy powinni by¢ wynagradzani za zapewniane przez nich dobra publiczne. To nowe
podejscie ma swoje odzwierciedlenie w celu zdefiniowanym dla zazieleniania w odnos$nych
przepisach UE i wspominanym w pkt 2, ktéry polega na polepszeniu wynikéw WPR

w zakresie oddziatywania na srodowisko i zmiane klimatu.

14. Zazielenianie ma takze inny cel — wsparcie dochoddw rolnikéw. Chociaz ta funkcja nie
jest wyraznie wspomniana w przepisach, wynika domysinie z klasyfikacji zazieleniania jako

ptatnosci bezposredniej.

Brak jest jasnej definicji, w jaki konkretnie sposdb zazielenianie ma sie przyczyniaé do

osiggniecia celow UE dotyczacych gleby, klimatu i réznorodnosci biologicznej

15. Gtoéwne kwestie Srodowiskowe i klimatyczne, ktérych dotyczy zazielenianie — jakos¢
gleby, pochtanianie dwutlenku wegla i réznorodnosc¢ biologiczna — sg objete unijnymi

strategiami o szerszym zakresie (zob. ramka 1).

Ramka 1 — Strategiczne dokumenty UE dotyczace gleby, klimatu i r6znorodnosci biologiczne;j

Strategia tematyczna UE w dziedzinie ochrony gleby zostata przyjeta w 2006 r.’°. W strategii tej
degradacje gleby uznano za powazny problem w Europie i wskazano rézne formy, jakie moze ona
przyjmowac (narazenie gruntéw na erozje wodng i wietrzng oraz niska zawartos¢ materii organicznej
w glebie). Celem strategii byto zapobieganie dalszej degradacji gleby i zachowywanie jej funkcji oraz

przywrécenie zniszczonej gleby do odpowiedniego stanu.

0 cOM(2006) 231 final z dnia 22.9.2006 r.
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Jednym z celéw pakietu klimatyczno-energetycznego UE do 2020 r.'* jest redukcja emisji gazéw
cieplarnianych o 20% w stosunku do poziomdw z 1990 r. Obejmuje to zobowigzanie do redukcji
emisji z sektorow nieobjetych systemem handlu emisjami (w tym rolnictwa) o 10% w stosunku do
poziomow z 2005 r. W ramach polityki klimatyczno-energetycznej UE do roku 2030™ za cel przyjeto
redukcje emisji gazéw cieplarnianych o 40% w stosunku do pozioméw z 1990 r. Do 2050 r.** UE ma

zamiar ograniczy¢ emisje gazow cieplarnianych o 80-95% w pordwnaniu z poziomem z 1990 r.

Aktualna europejska strategia ochrony réznorodnosci biologicznej, przyjeta w 2011 r., obejmuje
okres do 2020 r. Jej podstawowym celem jest ,, powstrzymanie utraty réznorodnosci biologicznej

i degradacji funkcji ekosystemu w UE do 2020 r. oraz przywrdcenie ich w mozliwie najwiekszym
stopniu, a takze zwiekszenie wktadu UE w zapobieganie utracie réznorodnosci biologicznej na
$wiecie”. Zgodnie z przegladem $rédokresowym z 2015 r.*® nie poczyniono jeszcze istotnych
postepdw w dazeniu do osiggniecia tego celu, co wynika z nieudanej préby powstrzymania utraty
réznorodnosci biologicznej do 2010 r. w ramach poprzedniego unijnego planu dziatania na rzecz

réznorodnosci biologicznej™®.

16. Nie jest jasne, w jaki sposdb zazielenianie miatoby zapewni¢ wkfad w osiggniecie

szerszych celdw unijnych zdefiniowanych w tych dokumentach strategicznych:

a) Komisja nie opracowata petnej logiki interwencji dla zazieleniania. Nie ustanowita takze

szczegdlnych, mierzalnych celéw na potrzeby polityki*’. Innymi stowy, brak jest planéw

1 com(2008) 30 final z dnia 23 1.2008 r., ,,20 i 20 do 2020 r. — szansa Europy na przeciwdziatanie
zmianom klimatycznym”.

2. cOM(2014) 15 final z dnia 22.1.2014 r. ,Ramy polityczne na okres 2020-2030 dotyczace klimatu
i energii” (ramy polityki klimatyczno-energetycznej UE do roku 2030).

13 CcOM(2011) 112 final z dnia 8.3.2011 r. ,Plan dziatania prowadzacy do przejicia na

konkurencyjng gospodarke niskoemisyjng do 2050 r.”. To zaproponowane przez Komisje
podejscie zostato poparte przez Rade Europejska i Parlament Europejski odpowiednio w lutym
2013 r.i maju 2013 r.

4 coM(2011) 244 final z dnia 3.5.2011 r.
> COM(2015) 478 final i SWD(2015) 187 final z dnia 2.10.2015 r.
& cOM(2006) 216 final z dnia 22.5.2006 r.

7 W przeciwieristwie do wydatkdéw na rozwdj obszaréw wiejskich, w przypadku ktdrych takie cele

zostaty ustanowione.
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okreslajacych, jakie cele UE pragnie osiggna¢ dzieki zazielenianiu pod wzgledem
réznorodnosci biologicznej, jakosci gleby i emisji dwutlenku wegla netto z gleb
uprawnych. Ustanowienie takich celéw szczegétowych jest samo w sobie trudne ze
wzgledu na wiele czynnikdw, jakie nalezy wzigé pod uwage, z ktorych niektére maja
charakter zewnetrzny (tj. sg poza kontrolg podmiotéw ksztattujgcych polityke),

a niektdre sg niewystarczajgco dobrze zbadane;

b) warunkiem wstepnym ustanowienia takich celéw jest posiadanie metody
umozliwiajgcej pomiar danych zjawisk oraz odpowiedniej wiedzy na temat ich
aktualnego stanu. Obecnie wiedza na temat sytuacji wyjsciowej — tj. jakosci gleby
uprawnej, zasobéw wegla w glebie pod trwatymi uzytkami zielonymi oraz sytuacji pod
wzgledem réznorodnosci biologicznej w gospodarstwach w momencie wprowadzenia

zazieleniania — jest jednak jedynie fragmentaryczna. Problemy te oméwiono w ramce 2.

Ramka 2 — Réznorodno$¢ biologiczna i gleba — brak jasnosci co do aktualnej sytuacji i celow do

osiggniecia

Réznorodnos¢ biologiczna

Istnieje coraz wieksza swiadomosé, ze réznorodnosé biologiczna w gospodarstwach rolnych jest
zagrozona, wciaz jednak dostepnych jest niewiele danych na potrzeby monitorowania sytuacji.
Wiekszos$¢ informacji na temat fauny krajobrazu rolniczego dotyczy ptakéw, ktore — ze wzgledu na ich
miejsce u konca tancucha pokarmowego — szybko odczuwajg skutki zmian w ekosystemach i mogg
petni¢ funkcje ,barometru” dobrego stanu $rodowiska™®. Wskaznik liczebnosci ptakéw krajobrazu
rolniczego, opierajacy sie na publicznych danych, umozliwia sledzenie trendéw dotyczgcych wielkosci
populacji w przypadku wielu gatunkéw ptakdéw korzystajgcych z gruntéow rolnych na potrzeby legu
lub gniazdowania. Od 1990 do 2014 r. wskaznik liczebnosci ptakéw krajobrazu rolniczego obnizyt sie
031,5% (ze 100 do 68,5)*. Wskaznik ten zostat przyjety jako jeden ze wskaznikéw oddziatywania

w ramach WPR. Komisja nie ustanowita jednak dla niego wartosci docelowej (ani zadnego innego

8 OECD Compendium of Agri-environmental Indicators [Kompendium wskaznikdw

rolnosrodowiskowych OECD], OECD Publishing, 2013.

1% Dane Eurostatu,

http://ec.europa.eu/eurostat/tgm/table.do?tab=table&init=1&language=en&pcode=tsdnr100&
plugin=
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celu dotyczacego stanu réznorodnosci biologicznej fauny krajobrazu rolniczego), ktéra nalezatoby

osiggnac w toku realizacji polityki.

W 2014 r. zrealizowany zostat projekt pilotazowy (LISA?®) w celu ustalenia poziomu wyjéciowego

w zakresie réznorodnosci biologicznej dla flory krajobrazu rolniczego, na podstawie danych polowych
zebranych w 39 regionach na terenie catej UE, z ktérych kazdy obejmowat 25 dziatek dobranych

w ramach proby. Wyniki badania pokazaty, ze wiekszo$¢ krajobrazéw obejmujgcych grunty orne
charakteryzowata sie niskg wartoscig przyrodniczg. Badanie miato by¢ powtérzone w 2016 r. (co
mogtoby zapewnié pierwsze informacje na temat wptywu zazieleniania), ale zostato opdznione.
Komisja nie ustanowita zadnych celéw w odniesieniu do zazieleniania (ani dla WPR jako catosci), jesli

chodzi o stan réznorodnosci biologicznej flory krajobrazu rolniczego.

Gleba

Wiedza na temat zawartosci wegla organicznego w glebie i innych aspektéw jakosci gleby jest
fragmentaryczna oraz oparta czesciowo na danych z préb (np. LUCAS?) i cze$ciowo na modelowaniu
(np. CAPRESE??). W swoim sprawozdaniu na temat stanu gleb w Europie z 2012 r.%® Wspdlne Centrum
Badawcze (JRC) Komisji Europejskiej odnotowato, ze mapowanie gleby w panstwach cztonkowskich
jest niewystarczajgce na obecne potrzeby oraz ze réznice miedzy krajowymi bazami danych
utrudniajg przeprowadzanie analiz transgranicznych. Komisja nie ustanowita zadnych celéw

ilosciowych w odniesieniu do zazieleniania (ani dla WPR jako catosci), jesli chodzi o jakosc¢ gleby.

2 |andscape Infrastructure and Sustainable Agriculture (LISA) [Infrastruktura krajobrazowa

i rolnictwo zréwnowazone], sprawozdanie z badania przeprowadzonego w 2014 r., lipiec 2015 r.
Projekt zarzadzany przez dra Rainera Oppermanna, Richarda Bleila, Anje Eirich i Juliana
Lidemanna z Instytutu Agroekologii i R6znorodnosci Biologicznej (IFAB) w Mannheim.

2L http://ec.europa.eu/eurostat/statistics-explained/index.php/LUCAS_-

_Land_use_and_land_cover_survey

22 Arwyn Jones i wsp. (JRC); CAPRESE-SOIL: CArbon PREservation and SEquestration in agricultural

soils, Options and implications for agricultural production [CAPRESE-SOIL: przechowywanie
i pochtanianie dwutlenku wegla w glebach uprawnych, Warianty i konsekwencje dla produkcji
rolnej], sprawozdanie koncowe, 2013.

2 The State of Soil in Europe, A contribution of the JRC to the EEA’s Environmental State and

Outlook Report — SOER 2010 [Stan gleb w Europie, wktad JRC w raport perspektywiczny EEA na
temat stanu srodowiska — SOER 2010]; 2012.
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Wstepny wniosek Komisji byt ambitniejszy pod wzgledem srodowiskowym...

17. W formie poczatkowo zaproponowanej przez Komisje zazielenianie byto dziataniem
ambitniejszym i bardziej proekologicznym, ktére obejmowato bardziej rygorystyczne wymogi
i mniejsza liczbe zwolnien niz obecne praktyki w tym zakresie. Na rys. 3 przedstawiono
przeglad istotnych réznic miedzy koncepcja pierwotnie omawiang w ocenie skutkdw

z 2011 r.** (wszechstronne badanie analizujace alternatywne opcje polityki na potrzeby
reformy WPR na lata 2014-2020), wnioskiem ustawodawczym Komisji i ostatecznie

przyjetymi przepisami.

24 SEC(2011) 1153 final/2 z dnia 20.10.2011 r.
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Rys. 3 — Stabnace ambicje w zakresie celow srodowiskowych zazieleniania w procesie

legislacyjnym
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przepisy

uprawa gtéwna<75%
gruntéw ornych
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Mniejambitny cel
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Zrédfto: Europejski Trybunat Obrachunkowy, na podstawie przepiséw oraz oceny skutkéw z 2011 r.

i wniosku ustawodawczego Komisji Europejskiej.

18. Ostateczny wynik procesu legislacyjnego odbiega od poczgtkowego podejscia Komisji

wyrazonego w nastepujacy sposdb w ocenie skutkéw z 2011 r.: ,Aby zazielenianie byto
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skuteczne, kluczowe znaczenie ma nieuciekanie sie do podejscia obejmujgcego liste dziatan
oferujgcg wybdr dla panstw cztonkowskich lub rolnikéw. Takie podejscie w duzym stopniu
ostabitoby bowiem skutki zazieleniania, w szczegdlnosci jesli ptatnosci nie odpowiadatyby
wysitkom wymaganym ze strony rolnikdéw, co skfaniatoby ich do wybierania sSrodkéw, dzieki
ktérym juz zachowywali zgodnos¢ z wymogami, lub sSrodkéw wigzgcych sie z najmniejszymi
kosztami, a zatem przynoszgcych mniejsze korzysci dla srodowiska. Ponadto im wiekszy
wybor oferowany w ramach zazieleniania w filarze |, tym bardziej skomplikowane staje sie
zachowanie spojnosci z zasadg wzajemnej zgodnosci, w szczegdlnosci z normami dobrej
kultury rolnej zgodnej z ochrong srodowiska (ryzyko posiadania zbyt zréznicowanych
poziomoéw bazowych w panistwach cztonkowskich), a w nastepstwie z filarem IlI: ryzyko
podwadjnych ptatnosci. W zwigzku z tym w przypadku zazieleniania nalezy faworyzowa¢é
podejscie obejmujace jedynie kilka sSrodkéw przynoszgcych znaczne korzysci dla Srodowiska”.
W rzeczywistosci ryzyko, przed ktdrym przestrzegata Komisja w 2011 r., w znacznej mierze

sie zmaterializowato (zob. pkt 24, 36-37, 47-49 i 59-68).

... ale nie okreslat w jasny sposob, jakie miatyby by¢ skutki proponowanych praktyk

w zakresie zazieleniania

19. Jak wspomniano w pkt 16, Komisja nie okreslita szczegétowych, ilosciowych celéw na
potrzeby proponowanych praktyk w zakresie zazieleniania. Ponadto ocena skutkéw z 2011 .
tylko czesciowo wykazata skutecznos¢ proponowanych praktyk w zakresie zazieleniania,

skupiajgc sie gtdwnie na aspektach tagodzenia zmiany klimatu:

a) W odniesieniu do utrzymywania trwatych uzytkéw zielonych Komisja podkreslita, ze
pochtanianie dwutlenku wegla w glebie po przeksztatceniu gruntdw ornych w uzytki
zielone jest znacznie powolniejsze niz uwalnianie wegla na skutek przeksztatcenia
uzytkow zielonych w grunty orne. Z tego wzgledu Komisja opowiadata sie za ochrong
zasobow wegla w glebie poprzez obowigzkowg ochrone istniejgcych trwatych uzytkéw
zielonych na poziomie gospodarstw, a nie poprzez system polegajgcy na monitorowaniu

wskaznika na szczeblu regionalnym lub krajowym.

b) W odniesieniu do proponowanego srodka dotyczgcego odtogowania ekologicznego /

obszardéw proekologicznych, oprécz omdéwienia jego po czesci pozytywnego, a po czesci



negatywnego oczekiwanego oddziatywania pod wzgledem fagodzenia zmiany klimatu,
ocena skutkdw nie wykazata w jasny sposob skutecznosci Srodowiskowej tego srodka,

zwtaszcza w odniesieniu do réznorodnosci biologiczne;.

c) W ocenie skutkéw zaprezentowane zostaty ponadto dowody naukowe dotyczgce
pozytywnych skutkéw ptodozmianu, w szczegdlnosci pod wzgledem zwiekszania
zawartosci materii organicznej w glebie, w tym wegla. Ze wzgleddw praktycznych

Komisja zaproponowata jednak zastgpienie ptodozmianu dywersyfikacjg upraw

(zob. pkt 41).

20. Ostatecznie dwaj wspoétustawodawcy UE (Parlament Europejski i Rada) otrzymali
whniosek dotyczgcy waznej reformy ptatnosci bezposrednich w ramach WPR zawierajgcy
jedynie ograniczone informacje na temat oczekiwanych celdw nowych srodkéw. Trybunat
podziela opinie wyrazong w dokumencie analizujgcym proces legislacyjny dotyczacy
zazieleniania®, zgodnie z ktorg ,brak jasnego opisu przez Komisje, na wczesnym etapie,
korzysci dla srodowiska, jakie miato przynies¢ zazielenianie, utrudnit Komisji i innym
podmiotom ustalenie, w jakim zakresie kolejne zmiany prowadzgce do »rozmycia« tekstu

wptynety na osigganie wynikéw”.

21. Wprowadzone zmiany, zainicjowane przede wszystkim przez dwdch
wspotustawodawcow, nie byty poparte zadnymi uzasadnieniami naukowymi, z ktérych
wynikataby ich skutecznos¢ srodowiskowa. Gtéwnym zamierzeniem byto ograniczenie

wysitkdw po stronie rolnikow.

25

Przydziat sSrodkéw budzetowych na zazielenianie nie ulegt jednak zmianie, gdyz zalezato to

od decyzji politycznej, a nie od osiggniecia celéw polityki w zakresie srodowiska i klimatu

22. Przeznaczenie na zazielenianie 30% catkowitej puli srodkéw zarezerwowanych na

wszystkie ptatnosci bezposrednie w ramach WPR stanowito kluczowy element nie tylko

ostatniej reformy WPR, ale takze wieloletnich ram finansowych na lata 2014-2020. To w tym

2 Kaley Hart, The Fate of Green Direct Payments in the CAP Reform Negotiations [Los ptatnosci

bezposrednich z tytutu zazieleniania w negocjacjach dotyczgcych reformy WPR], w: ,The
Political Economy of the 2014-2020 Common Agricultural Policy: An Imperfect Storm”.
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drugim, szerszym kontekscie taki przydziat srodkéw zostat najpierw zaproponowany przez

Komisje w 2011 r.2 a nastepnie poparty przez Rade Europejskg w 2013 r.2.

23. Taki przydziat srodkéw budzetowych utrzymywat sie na niezmiennym poziomie — okoto
12 mld euro rocznie — przez caty proces legislacyjny pomimo istotnych zmian

w Srodowiskowych i klimatycznych zatozeniach polityki, zaréwno jesli chodzi o wymogi (ktére
z czasem staty sie mniej rygorystyczne), jak i zakres réznych zwolnien (ktory sie poszerzyt).
Fakt ten pokazuje, ze decyzja o przydziale 30% ptatnosci bezposrednich w ramach WPR na
potrzeby zazieleniania nie odzwierciedla ambicji tego nowego instrumentu w odniesieniu do

srodowiska i klimatu. Zazielenianie pozostaje zasadniczo srodkiem wsparcia dochoddw.

24. Trybunat stwierdzit w szczegdlnosci, ze stawka ptatnosci z tytutu zazieleniania (Srednio
okoto 80 euro na ha) nie opierata sie na kosztach wdrazania tej praktyki ponoszonych przez

rolnikow?.

a) W ocenie skutkéw z 2011 r. koszt ten zostat oszacowany na poziomie $rednio okoto
30 euro na hektar, w oparciu o przewidywane poczatkowo bardziej surowe wymogi

w zakresie zazieleniania (zob. pkt 17).

b) Jak wynika z badania JRC*® modelujgcego gospodarcze oddziatywanie obecnych
wymogow w zakresie zazieleniania, zazielenianie nie ma zadnego wptywu na 71%
wszystkich rolnikéw, ktérzy nie ponoszg zadnych kosztéw zwigzanych z jego

wdrazaniem. Sposrod 29% rolnikdw, ktdrych zazielenianie dotyczy, ponad dwie trzecie

% COM(2011) 500 final z dnia 29.6.2011 r., ,Budzet z perspektywy »Europy 2020«”.
27 Konkluzje Rady Europejskiej z dnia 7-8 lutego 2013 r. dotyczace wieloletnich ram finansowych
(EUCO 37/13).

28 Zasadniczo ptatnosci bezposrednie dla rolnikdw, w tym ptatnosci z tytutu zazieleniania, nie
podlegajg zasadzie zwrotu poniesionych kosztow i utraconych dochoddéw, ktéra ma
zastosowanie do ptatnosci na rzecz rozwoju obszaréw wiejskich.

2 | ouhichi, K., Ciaian, P., Espinosa, M., Perni, A., Gomez y Paloma, S., ,,Economic Impacts of CAP
greening: An application of an EU-wide Individual Farm Model for CAP analysis (IFM-CAP)”
[Gospodarcze oddziatywanie zazieleniania w ramach WPR: stosowanie ogdlnounijnego modelu
indywidualnej dziatalnosci rolnej na potrzeby analizy WPR (IFM-CAP)], European Review of
Agricultural Economics, publikacja wkrdtce, 2017.
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ponosi koszty nieprzekraczajgce 25 euro na hektar. W przypadku ponad 40% koszty te
nie przekraczajg 10 euro na hektar. Okoto 2% rolnikéw ponosi jednak koszty
przekraczajace 100 euro na hektar (przypadki te czesto dotyczg gospodarstw o matej
powierzchni, specjalizujgcych sie w dziatalnosci kapitatochtonnej i pracochtonnej, takiej

jak produkcja warzyw).

Szacowany wptyw zazieleniania na dochody rolnikéw (obliczany jako réznica miedzy
przychodami — obejmujacymi sprzedaz plondw i dotacje — a zmiennymi kosztami
produkcji, tgcznie z kosztem nawozéw, sSrodkéw ochrony roslin, materiatu siewnego

i paszy), jest bardzo ograniczony. W przeprowadzonym niedawno badaniu® JRC
oszacowato, ze wprowadzenie zazieleniania przetozyto sie na faktyczny wzrost
dochoddw rolnikéw o okoto 1% (gtdwnie ze wzgledu na niewielki wzrost cen wynikajgcy
z ograniczonego spadku produkcji). Wstepne wyniki przedstawione w projekcie
sprawozdania wspomnianego w pkt 24 lit. b) szacunkowo wskazujg, ze wptyw

zazieleniania na dochody rolnikéw wynosi 1%L,

25. Pula srodkow budzetowych na zazielenianie nie zostata ustalona na podstawie

oszacowania wartosci ekonomicznej oczekiwanych korzysci dla srodowiska i klimatu.

Ponizsze fakty dajg pewien kontekst:

a)

Uwzglednienie w koncepcji polityki wyceny oczekiwanych débr publicznych stanowi
dobrg praktyke. Najistotniejszg prébe opracowania metodyki wyceniania ekosystemow

i réznorodnosci biologicznej podjeto w ramach projektu TEEB*2,

30

31

32

Gocht, A, Ciaian, P., Bielza, M., Terres, J. M., Réder, N., Himics, M., Salputra, G., ,,Economic and
environmental impacts of CAP greening: CAPRI simulation results” [Gospodarczy i Srodowiskowy
wptyw zazieleniania w ramach WPR: wyniki symulacji CAPRI], EUR 28037 EN, Wspdlne Centrum
Badawcze, Komisja Europejska, 2016, doi:10.2788/452051.

Rdéznica miedzy tymi dwoma badaniami, jesli chodzi o wptyw zazieleniania na dochody, wynika
z réznic w zastosowanych modelach. W pierwszym z badan wykorzystany zostat model rynku
(CAPRI), ktory bierze pod uwage wptyw zazieleniania na ceny, podczas gdy w drugim przyjeto
model dziatalnosci rolnej (IFM-CAP) nieuwzgledniajgcy skutkéw cenowych polityki.

TEEB — ekonomika ekosysteméw i roznorodnosci biologicznej dla krajowych
i miedzynarodowych podmiotéw ksztattujacych polityke — projekt prowadzony przez Program



b)

c)

d)
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UE przypisata wczesniej wartos¢ pewnym elementom srodowiskowym: na przykfad
w ocenie skutkéw? strategii tematycznej UE w dziedzinie ochrony gleby z 2006 r. koszt
spadku zawartos$ci materii organicznej w glebie oszacowano na 3,4-5,6 mld euro rocznie

(tacznie z kosztami na miejscu i kosztami zewnetrznymi).

Na podstawie metaanalizy literatury naukowej JRC oszacowato wartos¢ krajobrazu
rolniczego UE na 134-201 euro na hektar oraz catkowitg wartos¢ krajobrazu rolniczego

UE na 24,5-36,6 mld euro rocznie®*.

Przektadanie korzysci dla Srodowiska na wartos¢ pieniezng wigze sie z powaznymi
trudnosciami. Zadanie jest nieco fatwiejsze, jesli korzysci dla Srodowiska mozna
bezposrednio powigzaé z rzeczywistymi kosztami lub przychodami (np. wartos¢
mniejszego zanieczyszczenia wody azotanami mozna oszacowacé na podstawie kosztow
oczyszczania zanieczyszczonej wody). Jest to trudniejsze, jesli takie bezposrednie
powigzanie nie jest mozliwe, jak ma to miejsce w przypadku zwiekszenia lub zachowania

réznorodnosci biologicznej.

W przypadku zazieleniania wycena ekonomiczna korzysci dla Srodowiska nie byta jednak
mozliwa, gdyz, jak wspomniano w pkt 16, oczekiwane korzysci dla srodowiska nie

zostaty wyrazone jako cele ilosciowe.

Istnieje niewielkie prawdopodobienstwo, by zazielenianie — w formie, w jakiej jest obecnie

wdrazane — przyniosto znaczgce korzysci dla srodowiska i klimatu

Zazielenianie doprowadzito do bardzo niewielkich zmian w praktykach rolniczych...

26. Po uptywie pierwszego roku wdrazania zazieleniania Komisja przygotowata

sprawozdanie®® na temat poczatkowych rezultatéw, jesli chodzi o uzytki rolne

33

34

Narodéw Zjednoczonych ds. Ochrony Srodowiska oraz wspierany przez Komisje Europejska
i kilka rzgdow europejskich.

SEC(2006) 620.

Ciaian, P.iS. Gomez y Paloma, ,The Value of EU Agricultural Landscape” [Wartos$¢ krajobrazu
rolniczego UE], dokumenty robocze JRC EUR 24868 EN, Wspdlne Centrum Badawcze, Komisja
Europejska, 2011, doi:10.2791/60382.
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i gospodarstwa objete wymogami. Na rys. 4 pokazano, ze w 2015 r. 24% gospodarstw

rolnych w UE podlegato co najmniej jednemu obowigzkowi w zakresie zazieleniania. Na te

gospodarstwa przypada jednak az 73% uzytkdéw rolnych w UE®®. W 2016 r. odsetek uzytkow

rolnych bedacych w posiadaniu gospodarstw objetych co najmniej jednym zobowigzaniem

w ramach zazieleniania wzrést do 77%. Komisja uznaje te wartos¢ za kluczowy wskaznik

rezultatu w przypadku zazieleniania.

Rys. 4 — Wymogi w zakresie zazieleniania majg zastosowanie do mniejszosci gospodarstw

rolnych w UE, jednak gospodarstwa te obejmujg wiekszos$¢ uzytkéw rolnych w UE

uzytki rolne
100%
86%
73%
0% '-----+=
UE tacznie

uzytki rolne w UE

150 min ha

uzytki rolne w UE objete WPR

129 min ha

uzytki rolne w UE

w gospodarstwach objetych
co najmniej jednym
obowigzkiem w zakresie
zazieleniania 110 min ha

gospodarstwa

gospodarstwa rolne w UE

10,2 min

gospodarstwa objete WPR

6,8 min

gospodarstwa objete co
najmniej jednym
obowigzkiem w zakresie
zazieleniania

2,4 min

B wramachwpPR [l objete obowigzkamiw zakresie zazieleniania

Zrédfto: Europejski Trybunat Obrachunkowy na podstawie danych Komisji Europejskiej (z wyjatkiem
Francji, ktdra nie przekazata danych).

3 SWD(2016) 218 final, zaktualizowany przez SWD(2017) 121 final.

36

Réznica miedzy odsetkiem gospodarstw i odsetkiem uzytkdw rolnych wynika z tego, ze

wiekszo$¢ zwolnien ma zastosowanie do mniejszych gospodarstw, na ktére — choc¢ sg one liczne
— przypada tacznie mniejsza powierzchnia. Ponadto wiele z najmniejszych gospodarstw znajduje
sie catkowicie poza systemem WPR — nie wystepujg one o pomoc bezposrednig w zadnej formie.
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27. W rozdziale 7 sprawozdania rocznego Trybunatu za 2016 r.%7 przedstawione zostaty
wyniki analizy wptywu zazieleniania na uzytkowanie gruntéw (pod wzgledem dywersyfikacji
upraw i obszaréw proekologicznych) po pierwszym roku wdrazania. W analizie tej Trybunat
opart sie na poréwnaniu praktyk rolniczych w 2014 i 2015 r. (tj. ostatnim roku przed

wprowadzeniem zazieleniania oraz pierwszym roku jego wdrazania)®.

28. Na rys. 5 zaprezentowano wyniki tej analizy. Zaréwno w odniesieniu do dywersyfikacji
upraw, jak i obszaréw proekologicznych Trybunat stwierdzit, ze w przypadku wiekszosci
gospodarstw objetych proba (i wiekszej czesci uzytkdw rolnych®?) wprowadzenie
zazieleniania nie wigzato sie z koniecznoscig dokonania zmian w praktykach rolniczych.
Wynikato to z faktu, ze dane gospodarstwa spetniaty juz wymogi w zakresie zazieleniania

w 2014 r. lub byty objete zwolnieniem.

3 Sprawozdanie roczne Trybunatu Obrachunkowego dotyczace wykonania budzetu za rok

budzetowy 2016 (Dz.U. C 322 z 28.9.2017).

3 Wyniki te opieraja sie na prébie 145 gospodarstw, w ktérych przeprowadzono wizyty

w kontekscie wydawanego co roku przez Trybunat poswiadczenia wiarygodnosci. Oceny
dokonano na podstawie informacji uzyskanych z wnioskéw o przyznanie pomocy, dokumentacji
gospodarstw i wywiadow z rolnikami.

3 Wyniki Trybunatu wyrazone jako odsetek gospodarstw objetych prébg nie stanowig wskaznika

dla odsetka gospodarstw w catej populacji beneficjentéw zazieleniania. Wynika to z faktu, ze
Trybunat dobrat prébe z wykorzystaniem metody na podstawie jednostki monetarnej, tj.
metodyki opracowanej w taki sposdb, by rezultaty byty statystycznie reprezentatywne pod
wzgledem udziatu wydatkéw, a nie odsetka beneficjentéw. Wyniki Trybunatu moga jednak
postuzy¢ jako racjonalne przyblizenie stanu faktycznego pod wzgledem udziatu gruntéw, gdyz
ptatnosci bezposrednie sg zasadniczo proporcjonalne do powierzchni gospodarstwa. Czynniki
wptywajgce negatywnie na precyzyjnos$¢ tego oszacowania to m.in. zmienna stawka pomocy na
hektar oraz zmienny udziat gruntéw ornych w gospodarstwach.



31

Rys. 5 - Wymogi w zakresie zazieleniania dotyczgce dywersyfikacji upraw i obszarow

proekologicznych doprowadzity do zmian w praktykach rolniczych na okoto 2% uzytkéw

rolnych w UE (warto$¢ szacunkowa ustalona przez Trybunat na podstawie préby)

Dywersyfikacja upraw (% gospodarstw)

26% 13%

zmiany
w praktykach
rolniczych
wynikajace
z zazieleniania

32%

37%

Obszary proekologiczne (% gospodarstw)

Dane ze sprawozdania rocznego

x 15% = 2% x 60% = 1%

Sredniudziat Sredniudziat

gruntow ornych,  gruntéw ornych, udziat SZACOWANY
na ktorych na ktérych runtéw  udziat wszystkich
zaobserwowano  zaobserwowano & 5 6
! ! ornych we uzytkow rolnych
zmiane zmiane wszystkich w UE, na ktérych
w praktykach w praktykach uzytkach wystapity zmiany
rolniczych rolniczych we rolnych w UE wynikajace
w gospodarstwach wszystkich z zazieleniania
objetych gospodarstwach
dziataniem \
) ~ 0 0
x 4% = 1,5% x 60% = 1%

Dane ze sprawozdania rocznego

Zrédfto: Europejski Trybunat Obrachunkowy na podstawie wynikéw kontroli.

29. Jak zauwazono w sprawozdaniu rocznym Trybunaiu4°, stwierdzono ,pewne pozytywne

zmiany w praktykach rolniczych, ktore nastgpity w wyniku wprowadzenia tego systemu,

zwtaszcza w odniesieniu do obszaréw proekologicznych”. W przypadku gospodarstw,

w ktérych wprowadzenie zazieleniania skutkowato pozytywng zmiang w praktykach

rolniczych, Trybunat oszacowat udziat gruntéw ornych, na ktérych takie zmiany miaty

miejsce, i stwierdzit, ze udziat ten wynosit okoto 15%** w przypadku dywersyfikacji upraw

40

Pkt 7.56 sprawozdania rocznego Trybunatu Obrachunkowego dotyczacego wykonania budzetu

za rok budzetowy 2016 (Dz.U. C 322 z 28.9.2017).

41

W odniesieniu do dywersyfikacji upraw maksymalny udziat gruntéw ornych, na ktérych mogta

by¢ konieczna zmiana praktyk rolniczych, wynosit 25% (w przypadku gdy rolnik prowadzacy
jedng uprawe musiat dokonaé dywersyfikacji w 2015 r., aby spetni¢ wymdg w ramach
zazieleniania przewidujacy putap 75% w odniesieniu do uprawy gtéwnej). Wyniki Trybunatu sg
ponizej poziomu 25%, gdyz wiele gospodarstw, ktore musiaty wprowadzi¢ wiekszg
dywersyfikacje upraw w nastepstwie zazieleniania, stosowato wiecej niz jedng uprawe juz

w 2014 r.
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i okoto 4% w przypadku obszaréw proekologicznych Uwzgledniajgc gospodarstwa,

w ktérych nie byta wymagana zadna zmiana praktyk rolniczych, oraz fakt, ze grunty orne
stanowig okoto 60%* wszystkich uzytkéw rolnych w UE, oznacza to, iz po wprowadzeniu
zazieleniania okoto 1% uzytkéw rolnych w UE wymagato wiekszej dywersyfikacji upraw,

a okoto 1% wymagato ustanowienia nowych obszaréw proekologicznych.

30. Szacunki Trybunatu sg bardzo zblizone do danych szacunkowych JRC. Na podstawie
zaawansowanego modelowania agroekonomicznego badacze Komisji szacuja®, ze ze
wzgledu na nowe wymogi w zakresie zazieleniania zmiany przeznaczenia (tj. zmiany praktyk
rolniczych) wymagato facznie 4,5% uzytkéw rolnych w UE, w tym 1,8% ze wzgledu na
dywersyfikacje upraw, 2,4% ze wzgledu na obszary proekologiczne oraz 1,5% ze wzgledu na

trwate uzytki zielone® (zob. rys. 6).

2 W odniesieniu do obszaréw proekologicznych maksymalny udziat gruntéw ornych, na ktérych

mogta by¢ konieczna zmiana praktyk rolniczych, wynosit 5% (w przypadku gdy rolnik
nieposiadajgcy obszaréw proekologicznych w 2014 r. ustanowit takie obszary w gospodarstwie
w 2015 r. w celu spetnienia wymogu w ramach zazieleniania wynoszacego 5%). Wyniki
Trybunatu sg ponizej poziomu 5%, gdyz wiele gospodarstw zobowigzanych do wyznaczenia
wiekszej liczby obszarédw proekologicznych w nastepstwie zazieleniania posiadato pewne
obszary kwalifikujgce sie jako obszary proekologiczne juz w 2014 r.

W analizie zaprezentowanej w sprawozdaniu rocznym za 2016 r. Trybunat pominat ten ostatni

etap (tj. przetozenie udziatu gruntéow ornych na udziat wszystkich uzytkéw rolnych). W pkt 7.56
Trybunat stwierdzit, ze obszar uzytkéw rolnych, na ktérych wystgpity pozytywne zmiany,
stanowit 3,5% powierzchni gruntéw ornych. Odpowiada to wynikom posrednim
zaprezentowanym na rys. 5 (2% gruntow ornych objetych dywersyfikacja upraw + 1,5% gruntéw
ornych przeznaczonych na obszary proekologiczne = 3,5%)

* " Louhichi, K., Ciaian, P., Espinosa, M., Perni, A., Gomez y Paloma, S., ,,Economic Impacts of CAP

greening: An application of an EU-wide Individual Farm Model for CAP analysis (IFM-CAP)”
[Gospodarcze oddziatywanie zazieleniania w ramach WPR: stosowanie ogdlnounijnego modelu
indywidualnej dziatalnosci rolnej na potrzeby analizy WPR (IFM-CAP)], European Review of
Agricultural Economics, publikacja wkrétce, 2017.

% Wartosci szacunkowe dotyczace poszczegdlnych praktyk nie sumuja sie do tacznej powierzchni

gruntéw o przeznaczeniu zmienionym z powodu zazieleniania. Wynika to z faktu, ze pewne
praktyki rolnicze mogg by¢ uznawane za spetniajgce wiecej niz jeden wymog w zakresie
zazieleniania. Np. obszary objete uprawami wigzgcymi azot mogg by¢ uwzgledniane

w odniesieniu do zobowigzania w zakresie obszaréw proekologicznych, jak i zobowigzania
dotyczacego dywersyfikacji upraw.
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Rys. 6 — Zazielenianie doprowadzito do zmian w praktykach rolniczych na okoto 5%

uzytkéw rolnych w UE (dane szacunkowe JRC oparte na modelu)

uprawy wieloletnie (zwolnione z zazieleniania)
= 6% uzytkow rolnych w UE

uzytkirolne w UE

grunty orne
= 60% uzytkow rolnych w UE

Zmiany w praktykach rolniczych

wynikajgce z zazieleniania:

U trwate uzytki zielone (trwate
uzytki zielone wrazliwe pod
wzgledem $rodowiskowym)

Naktadanie sie obszaréw
proekologicznych

i dywersyfikacji upraw
(=1,2% uzytkéw rolnych

o

S w UE)
= 1,5% uzytkdw rolnych w UE
U grunty orne (obszary (uprawy wigzace azot
proekologiczne) moga by¢ uwzgledniane
= 2,4% uzytkéw rolnych w UE w obydwu tych
praktykach dotyczacych
U grunty orne (dywersyfikacja zazieleniania)

upraw)
= 1,8% uzytkdw rolnych w UE

Zrédfto: Europejski Trybunat Obrachunkowy, na podstawie wynikéw badania JRC i danych Eurostatu
(badanie struktury gospodarstw rolnych z 2013 r.).

31. Nalezy zauwazy¢, ze zaréwno wartosci szacunkowe Trybunatu, jak i JRC dotycza
obszardéw, na ktérych — po wprowadzeniu zazieleniania — zaszty zmiany w praktykach
rolniczych. Nie obejmujg one jednak obszaréw, na ktérych zmiany te wywarty pozytywne
oddziatywanie. W szczegdlnosci obszary proekologiczne mogg przynosi¢ korzysci znacznie
wykraczajgce poza ich granice (np. strefa buforowa porosnieta dzikimi kwiatami moze
zapewniac siedlisko dla owaddw zapylajgcych, ktére z kolei rozprzestrzeniajg sie na sgsiednie

dziatki).

32. Szacunki, z ktérych wynika, ze zazielenianie poskutkowato zmiang praktyk rolniczych na

jedynie okoto 5% uzytkéw rolnych w UE, stojg w zdecydowanej sprzecznosci z kluczowym
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wskaznikiem rezultatu przyjetym przez Komisje, wspomnianym w pkt 26 (zob.
rowniez rys. 4), zgodnie z ktérym w 2015 r. zazielenianiu podlegato 73% uzytkéw rolnych

w UE (w 2016 r. — 77%).

33. Rdznice te mozna wyjasni¢, jesli przyjrzec sie temu, co faktycznie mierzy wskaznik
rezultatu Komisji, a mianowicie udziatowi uzytkéw rolnych w UE nalezgcych do gospodarstw
podlegajgcych co najmniej jednemu obowigzkowi w zakresie zazieleniania. W zwigzku z tym,
jesli obowigzek w zakresie zazieleniania miatby zastosowanie tylko do jednej dziatki,
niezaleznie od jej wielkosci, we wskazniku Komisji uwzgledniana bytaby mimo to
powierzchnia catego gospodarstwa. Innymi sfowy, wskaznik ten stuzy do pomiaru
powierzchni wszystkich gruntéw nalezacych do gospodarstw, ktére nie sg w petni zwolnione
z zazieleniania (lub ktére nie znajdujg sie poza systemem ptatnosci bezposrednich WPR).
Biorac pod uwage dostepne dane na temat struktury gospodarstw rolnych w UE oraz rézne
progi zwolnienia majgce zastosowanie do zazieleniania, Komisja byta w stanie oszacowac
wartos$é tego wskaznika przed rozpoczeciem wdrazania polityki. Wartos¢ ta sama w sobie ma
ograniczone zastosowanie do monitorowania rezultatéw osiggnietych dzieki zazielenianiu.
Nie odzwierciedla ona na przyktad tego, jak faktycznie rozpowszechnione sg praktyki

w zakresie zazieleniania — i nie zmienitaby sie, gdyby wymaog dotyczacy obszaréw

proekologicznych zostat zwiekszony z 5% do 7%.
... co wskazuje na znaczny efekt deadweight w koncepcji polityki

34. Niewielka skala zmian w praktykach rolniczych wskutek zazieleniania jest powigzana ze

znacznym efektem deadweight‘46 w ptatnosciach zielonych.

35. Efekt deadweight wynikajgcy z pokrywania sie zakreséw zazieleniania i zasady
wzajemnej zgodnosci omoéwiono w pkt 59-61. Biorgc pod uwage jego ograniczony zakres
(dotyczy potencjalnie tylko kilku typow obszaréw proekologicznych) i czynniki fagodzace

(wymogi w ramach zasady wzajemnej zgodnosci nie sg zwykle takie same jak wymogi

% Terminem ,deadweight” okresla sie sytuacje, w ktérych pienigdze publiczne (tutaj ptatnoéé

z tytutu zazieleniania) sg wyptacane beneficjentowi (tutaj rolnikowi) za dobra publiczne (tutaj
praktyki rolnicze korzystne dla srodowiska), ktére zostatyby zapewnione nawet bez wsparcia

publicznego, poniewaz stanowig cze$¢ normalnej dziatalnosci beneficjenta lub s3 wymagane

przez prawo (tutaj zasada wzajemnej zgodnosci).
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w zakresie zazieleniania), te przypadki naktadania sie zakreséw mogg wyjasni¢ jedynie

niewielka cze$¢ zaobserwowanego efektu deadweight.

36. Efekt deadweight w obszarze zazieleniania wynika przede wszystkim z mato ambitnego
charakteru wymogoéw w zakresie zazieleniania, ktére zasadniczo odzwierciedlajg normalne
praktyki rolnicze. Jest to szczegdlnie zauwazalne w przypadku dywersyfikacji upraw. Jak
wspomniano w pkt 30, JRC oszacowato, ze przed wprowadzeniem zazieleniania tylko okoto
1,8% wszystkich uzytkéw rolnych w UE nie spetniato wymogdw dotyczacych dywersyfikacji

upraw.

37. Jesli chodzi o obszary proekologiczne, Trybunat stwierdzit, ze w Polsce rdzne praktyki
rolnicze i elementy krajobrazu, ktére byty juz wdrozone w 2014 r., zapewnityby spetnienie
wymogu w zakresie zazieleniania z nadwyzka 30%. W catej UE rolnicy, ktérych dotyczyt
obowigzek przeznaczenia 5% powierzchni na obszary proekologiczne, zadeklarowali dwa

razy wiecej takich obszaréw niz byto to wymagane®’.

38. Dodatkowo, jak wspomniano w pkt 4 i 26, wiele gospodarstw jest zwolnionych

z obowigzku spetniania wymogdw w zakresie zazieleniania, ale nadal otrzymuje ptatnosé

z tego tytutu. Z danych przekazanych Komisji przez panstwa cztonkowskie wynika, ze

w 2015 r. 76% gospodarstw unijnych, obejmujgcych 27% wszystkich uzytkow rolnych w UE,
nie podlegato zadnym obowigzkom w zakresie zazieleniania (zob. rys. 4). Dane te obejmujg
rolnikéw, ktérzy nie wystepuja o ptatnoéci bezposrednie w ramach WPR*. Wéréd
beneficjentow ptatnosci z tytutu zazieleniania tacznie 65% gospodarstw uprawiajgcych okoto
16% uzytkow rolnych w UE zadeklarowanych na potrzeby ptatnosci bezposrednich byto

w petni zwolnionych ze wszystkich obowigzkéw w zakresie zazieleniania.

39. Niektére ze zwolnien dotyczg wszystkich obowigzkéw w zakresie zazieleniania, podczas

gdy inne majq zastosowanie do poszczegdlnych praktyk w tym obszarze. Co wazniejsze, jak

4 Ponad 9% zaréwno w 2015, jak i 2016 r. Zob. réwniez zatacznik III.

8 Sposréd 10,6 min gospodarstw w UE zarejestrowanych na potrzeby badania struktury

gospodarstw rolnych Eurostatu z 2013 r. okoto 3,4 min (32%) nie korzysta z pfatnosci
bezposrednich w ramach WPR. Gospodarstwa te obejmujg okoto 19,3 min hektaréw, tj. 11%
catkowitej powierzchni uzytkéw rolnych w UE.
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pokazano w tabeli 1, pewne zwolnienia sg ukierunkowane na gospodarstwa ,ekologiczne

z definicji”, tj. uznawane za przynoszace srodowiskowe dobra publiczne réwnowazne do
zazieleniania. Komisja uzasadnia pozostate zwolnienia, powotujac sie na potrzebe
uproszczenia oraz bilans kosztow i korzysci. W takim przypadku rolnicy otrzymujg pienigdze
publiczne za zazielenianie bez koniecznosci zapewniania w zamian jakichkolwiek

powigzanych débr publicznych.

Tabela 1 — Réine uzasadnienia zwolnien z obowigzku zazieleniania

Praktyka UZASADNIENIE ZWOLNIENIA

w zakresie

»ekologiczne z definicji”

- uproszczenie / bilans kosztow
zazieleniania,
- i korzysci / inne
ktorej dotyczy

zwolnienie

wszystkie ogospodarstwa ekologiczne ogospodarstwa w ramach systemu

dla matych gospodarstw

ogospodarstwa wytgcznie

z uprawami wieloletnimi

dywersyfikacja D gospodarstwa o duzym udziale ogospodarstwa posiadajgce mniej niz
upraw uzytkéw zielonych 10 ha gruntéw ornych
obszary ogospodarstwa o duzym udziale ogospodarstwa posiadajgce mniej niz
proekologiczne  uzytkow zielonych 15 ha gruntéw ornych

ogospodarstwa z ograniczeniami
naturalnymi w krajach o duzym

udziale laséw

Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy, na podstawie dokumentéw Komisji Europejskiej.
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Dywersyfikacja upraw jest mniej korzystna dla gleby niz ptodozmian

40. Praktyka w zakresie zazieleniania obejmujgca dywersyfikacje upraw zastgpita
opcjonalne normy dobrej kultury rolnej zgodnej z ochrong srodowiska dotyczace
ptodozmianu, obowigzujgce do 2014 r. Miedzy tymi dwiema praktykami istniejg powazne
roznice. W ramach ptodozmianu rolnicy z roku na rok zmieniajg uprawy rosngce na kazdej
dziatce. Ogranicza to zubozenie sktadnikéw odzywczych gleby oraz rozprzestrzenianie sie
czynnikdéw chorobotworczych. Pomimo wymogu prowadzenia w kazdym gospodarstwie co
najmniej dwéch upraw w kazdym roku, dywersyfikacja upraw nie gwarantuje podobnej

zmiany upraw na gruntach wraz z uptywem czasu.

41. W ocenie skutkdéw z 2011 r. Komisja przyznata, ze ,,dywersyfikacja upraw moze nie
przynies¢ petnych korzysci dla sSrodowiska powigzanych z ptodozmianem”, ale uznata, ze
pasuje bardziej do corocznego charakteru ptatnosci bezposrednich. Pojawity sie takze obawy
co do wiekszych trudnosci w kontrolowaniu przestrzegania wymogow w zakresie

ptodozmianu, zwtaszcza w przypadku dziatek zmieniajgcych ksztatt lub witasciciela.

42. Komisja uznata réwniez, ze wymaog uprawy roslin strgczkowych w ramach dywersyfikacji
upraw mogt zapewnic¢ wieksze korzysci wynikajace z tego dziatania dla Srodowiska i klimatu.
Pomyst ten nie zostat jednak uwzgledniony we wniosku Komisji ze wzgledu na obawy co do
zgodnosci takiego wymogu z zasadami WTO™. Ostatecznie uprawy roslin stragczkowych
zostaty wtaczone do zazieleniania jako jeden z typow obszarow proekologicznych (uprawy

wigzace azot).

Ochrona uzytkow zielonych mogtaby wywrzec wiekszy wptyw na emisje netto z uzytkéw

rolnych dzieki lepszemu ukierunkowaniu

43. Na rys. 7 pokazano, ze wskaznik trwatych uzytkéw zielonych w UE, obecnie wynoszacy
okoto 30%, nie zmienit sie zbytnio w ostatnim dziesiecioleciu. Wzrost — o 1,5 punktu

procentowego — miedzy wskaznikiem referencyjnym obowigzujgcym w latach 2007-2014

4 Swiatowa Organizacja Handlu (WTO), ktérej cztonkiem jest UE, zajmuje sie zasadami handlu

miedzynarodowego. Zasady te zakazujg udzielania dotacji publicznych powodujgcych zaktécenia
w handlu lub ograniczajg je. W obszarze rolnictwa dotacje uznawane za niezaktdcajace handlu
sg zwykle niezwigzane z wielkoscig produkgji, tj. nie dotyczg konkretnych upraw.
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(opierajgcym sie zasadniczo na danych z 2005 r.) a rocznym wskaznikiem na 2016 r. maskuje
utrate ponad 3 min ha zadeklarowanych trwatych uzytkdéw zielonych, co stanowi spadek

07,2%.

Rys. 7 — Pomimo wzrostu wskaznika trwatych uzytkéw zielonych w ostatnim dziesiecioleciu

faktyczna powierzchnia trwatych uzytkow zielonych jest mniejsza

min ha

150 -

100 - mtaczne
zadeklarowane
uzytkirolne
(mln ha)

50 -
M Zadeklarowane
trwate uzytki zielone
(mlIn ha)
0 a

Okres referencyjny 2007-2014  Roczny wskaznik w 2016 r.

Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy, na podstawie danych Komisji Europejskiej.

44. Wskaznik trwatych uzytkéw zielonych wzrést gtdwnie dlatego, ze zmniejszanie sie
powierzchni zadeklarowanych trwatych uzytkéw zielonych — licznika wskaznika — zachodzito
wolniej niz zmniejszanie sie mianownika wskaznika, tj. tgcznych zadeklarowanych uzytkéw
rolnych. Ta druga wartos¢ obnizyta sie 0 11,7% (utrata ponad 19 min ha). Ponadto obecna
definicja trwatych uzytkdéw zielonych jest szersza niz w przesztosci i obejmuje pastwiska, na
ktorych nie dominujg trawy i inne zielne rosliny pastewne. Dane dla catej UE stanowiag

usrednienie i nie pokazujg istotnych réznic na szczeblu panstw cztonkowskich

(zob. zatgcznik I).
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45. Wyznaczanie trwatych uzytkow zielonych jako trwatych uzytkéw zielonych wrazliwych
pod wzgledem srodowiskowym zapewnia nowy rodzaj ochrony tych uzytkéw przed
przeksztatceniem. Ta nowa forma ochrony ma jednak ograniczony zakres: trwate uzytki
zielone wrazliwe pod wzgledem srodowiskowym obejmujg okoto 16% wszystkich trwatych
uzytkéw zielonych w UE (z istotnymi réznicami miedzy poszczegdlnymi panstwami

cztonkowskimi).

46. Ponadto, jak pokazano w zatgczniku Il, okoto 96% trwatych uzytkdéw zielonych
wrazliwych pod wzgledem srodowiskowym jest zlokalizowanych na obszarach Natura 2000,
ktore obejmujg jedynie 18% wszystkich trwatych uzytkéw zielonych w UE. Zwazywszy, ze
obszary Natura 2000 zostaty wyznaczone w oparciu o kryteria réznorodnosci biologicznej,
koncentracja trwatych uzytkow zielonych wrazliwych pod wzgledem srodowiskowym na tych
obszarach ma pozytywny wptyw na réznorodnos$¢ biologiczng. Niemniej z punktu widzenia
ochrony zasobdw wegla w glebie, co stanowi gtéwny deklarowany cel tej praktyki w zakresie
zazieleniania, ochrona trwatych uzytkéow zielonych przed przeksztatceniem lub zaoraniem
powinna koncentrowac sie na dziatkach, na ktérych juz wystepuje wysoka zawartosé wegla
w glebie, z ktérych prawdopodobnie wiele jest potozonych poza obszarami Natura 2000. Jak
dotad jedynie szes¢ panstw cztonkowskich zdecydowato sie jednak wyznaczy¢ trwate uzytki

zielone wrazliwe pod wzgledem $rodowiskowym poza obszarami Natura 2000°°.

Przewaga produktywnych obszaréw proekologicznych oraz niewystarczajgce wymogi
w zakresie zarzadzania ograniczajg potencjalne korzysci z zazieleniania dla réznorodnosci

biologiczne;j

47. Jak wspomniano w pkt 9, jedng z decyzji, ktérg muszg podjac panstwa cztonkowskie
w odniesieniu do wdrazania zazieleniania, jest wybor typéw obszaréw proekologicznych.
Moga one dokona¢ takiego wyboru sposréd 19 réznych typow, w tym pieciu kompatybilnych
z produkcja rolng (zob. rys. 8). Wszystkie 28 panstw cztonkowskich uwzglednito w swoim

wyborze produktywne obszary proekologiczne.

®  Belgia (Flandria), Republika Czeska, Wtochy, totwa, Luksemburg i Zjednoczone Krélestwo

(Walia).
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Rys. 8 — Nieproduktywne i produktywne obszary proekologiczne

Obszary proekologiczne
nieobejmujace produkcji rolnej

GRUNTY UGOROWANE STREFY BUFOROWE
OBSZARY ZALESIONE TARASY

PASY WZDtUZ OBRZEZY LASU NIEWYKORZYSTYWANE
DO PRODUKCII

ELEMENTY KRAJOBRAZU
YWoploty 1pasy pojedyncze Yy
grupy drzew / zagajniki $rédpolne
liniowe
iedze

tradycyjne murki kamienne

Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy, na podstawie ustawodawstwa oraz dokumentu
roboczego stuzb Komisji SWD(2017) 121 final.

48. Wskazniki produktu zazieleniania zgtoszone przez panstwa cztonkowskie
(podsumowane w zatgczniku Ill) wskazujg na przewage ,,produktywnych” obszaréw
proekologicznych (gtdwnie upraw wigzgcych azot i miedzyplondw) w gospodarstwach
rolnych. W 2015 r. ich udziat we wszystkich obszarach proekologicznych zadeklarowanych
przez rolnikdw wynosit 54% i wzrdst do 58% rok pdzniej. Uprawy wigzgce azot sg
najpowszechniejszym typem produktywnych obszaréw proekologicznych, drugie miejsce

zajmujg miedzyplony.

49. Dwa badania z 2016 r.*" wskazuja, ze dwa gtéwne typy produktywnych obszaréw

proekologicznych — miedzyplony i uprawy wigzgce azot — nie oferujg istotnych korzysci

L Ecological Focus Area choices and their potential impacts on biodiversity” [Wybdr obszaréw

proekologicznych i ich potencjalne oddziatywanie na réznorodnos¢ biologiczng], Evelyn
Underwood i Graham Tucker, Instytut Europejskiej Polityki Ochrony Srodowiska Naturalnego,
listopad 2016 r.

oraz

,Adding Some Green to the Greening: Improving the EU’s Ecological Focus Areas for Biodiversity
and Farmers” [Zwiekszanie ekologii zazieleniania: ulepszenie obszaréw proekologicznych UE



41

z punktu widzenia réznorodnosci biologicznej, ale mogg przyczyniac sie do poprawy jakosci
wody i gleby, w tym przez zwiekszanie zawartosci wegla organicznego w glebie na gruntach

ornychsz.

50. Dodatkowe wymogi dotyczace szczegdlnych praktyk zarzadzania, takie jak ograniczenia
stosowania nawozéw i srodkéw ochrony roslin lub minimalne okresy, w ktdrych na polach
musi wystepowac pokrywa roslinna, odgrywajg wazng role w okreslaniu, jaki wptyw rdzne
obszary proekologiczne majg na réznorodnosc biologiczng. Sposrdd pieciu panstw
cztonkowskich objetych kontrolg tylko Niderlandy wprowadzity wymogi dotyczgce praktyk
zarzadzania (ograniczenie stosowania srodkédw ochrony roslin w przypadku miedzyplonéw),
ktore wykraczaty poza minimum wymagane na podstawie przepiséw UE. Takze w ostatnim
sprawozdaniu Komisji na temat obszaréw proekologicznych® stwierdzono, ze niewiele
panstw cztonkowskich wybrato warianty przyczyniajace sie do wiekszej skutecznosci
srodowiskowej obowigzku w zakresie obszaréw proekologicznych. Komisja uwzglednita ten
problem przy okazji niedawnej zmiany®* prawa wtérnego, wprowadzajacej zakaz stosowania
Srodkdéw ochrony roslin na produktywnych obszarach proekologicznych. W ramach tej same;j

zmiany wprowadzono réwniez szereg uproszczen (zob. pkt 66).

z korzyscig dla réznorodnosci biologicznej i rolnikéw], Guy Pe’er i wsp., Conservation letters,
Journal of the Society for Conservation Biology, grudzien 2016 r.

2 Arwyn Jones i wsp. (JRC), ,,CAPRESE-SOIL: CArbon PREservation and SEquestration in agricultural
soils, Options and implications for agricultural production [CAPRESE-SOIL: przechowywanie
i pochfanianie dwutlenku wegla w glebach uprawnych, Warianty i konsekwencje dla produkcji

rolnej], sprawozdanie korncowe, 2013.

¥ COM(2017) 152 final 2 29.3.2017 r.

> Rozporzadzenie delegowane Komisji (UE) 2017/1155 z dnia 15 lutego 2017 r. zmieniajace
rozporzadzenie delegowane (UE) nr 639/2014 w odniesieniu do $rodkéw kontroli dotyczgcych
uprawy konopi, niektdrych przepisdw dotyczacych ptatnosci z tytutu zazieleniania, ptatnosci dla
mtodych rolnikdw sprawujgcych kontrole nad osobg prawng, obliczania kwoty na jednostke

w ramach dobrowolnego wsparcia zwigzanego z produkcjg, utamkowych czesci uprawnien do
ptatnosci oraz niektérych wymogdéw dotyczgcych powiadomien odnoszacych sie do systemu
jednolitej ptatnosci obszarowej i dobrowolnego wsparcia zwigzanego z produkcja, a takze
zmieniajgce zatgcznik X do rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1307/2013
(Dz.U.L 167 230.6.2017, s. 1).
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Panstwa cztonkowskie korzystaja z elastycznosci zapewnianej przez przepisy w sprawie
zazieleniania w celu ograniczenia obcigzen dla rolnikéw i dla samych panstw, a nie w celu

maksymalizacji oczekiwanych korzysci dla srodowiska i klimatu

51. Panstwa cztonkowskie dysponujg znaczng swobodg we wdrazaniu zazieleniania,
w szczegblnosci w odniesieniu do wyboru typdw obszarow proekologicznych i wyznaczania

trwatych uzytkéw zielonych wrazliwych pod wzgledem $rodowiskowym®>.

52. W przypadku pieciu panstw cztonkowskich objetych kontrolg gtéwnym uzasadnieniem
podejmowanych decyzji byto ograniczenie obcigzenia dla rolnikdw i organdéw krajowych.
Panstwa cztonkowskie zasadniczo nadawaty priorytet tym typom obszaréow
proekologicznych, ktére stanowity juz powszechny element ich standardowych praktyk
rolniczych. Pewng role odgrywaty réwniez trudnosci techniczne zwigzane z kontrolg
niektérych obszaréw proekologicznych oraz ustanowieniem systemow informatycznych dla

pewnych obszaréw proekologicznych (zob. pkt 67 i ramka 5). Maksymalizacja korzysci

wynikajgcych z zazieleniania dla srodowiska i klimatu miata drugorzedne znaczenie.

53. Sposrdd pieciu panstw cztonkowskich tylko dwa (Niderlandy i Polska) zlecity badania lub
ekspertyzy w celu przeanalizowania oddziatywania na srodowisko i klimat réznych
wariantow wdrazania zazieleniania. W obydwu panstwach cztonkowskich organy podjety
decyzje o niezastosowaniu sie do niektorych kluczowych zalecen, preferujgc warianty

wymagajgce mniejszych wysitkow ze strony rolnikéw (zob. tabela 2).

> Podejmujac decyzje w sprawie wyznaczenia trwatych uzytkéw zielonych wrazliwych pod

wzgledem Srodowiskowym, w przypadku uzytkdw poza obszarami Natura 2000 paristwa
cztonkowskie majg catkowitg swobode. Jesli natomiast chodzi o trwate uzytki zielone na tych
obszarach, muszg one wzigé pod uwage cele unijne dotyczgce ochrony gatunkdw i siedlisk.
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Tabela 2 — Wybidrcze stosowanie sie przez panstwa cztonkowskie do zalecen naukowych

dotyczacych wdrazania zazieleniania

Typ obszaru zalecany przez wybrany przez zastosowanie sie
proekologicznego ekspertow ze organy panstwa przez organy
wzgledu na cztonkowskiego panstwa

korzysci dla cztonkowskiego
réznorodnosci do zalecen

biologiczne;j ekspertéow

Niderlandy

miedze srédpolne

grunty ugorowane

zagajnik o krétkiej rotacji

uprawy wigzace azot

miedzyplony

X X %X X

Polska

strefy buforowe

rowy

N IRN

ANERNRNEERNENANE SN
X % | xIx %

zagajnik o kroétkiej rotacji x

Zrédto: wyniki kontroli przeprowadzonej przez Europejski Trybunat Obrachunkowy.

54. Komisja nadzoruje wdrazanie zazieleniania przez panstwa cztonkowskie. Dziatania te sg
opisane w pkt 69. Jak pokazano w ramce 3, Komisja dysponuje jednak bardzo ograniczonymi
uprawnieniami, aby sktonié panstwa cztonkowskie do potozenia wiekszego nacisku

ukierunkowanie na ochrone srodowiska w ramach wdrazania przez nie zazieleniania.
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Ramka 3 — Korzysci z upraw wigzacych azot dla réznorodnosci biologicznej nie zostaty wykazane

w przekonuj3acy sposéb

Wybér typu obszaréw proekologicznych przez panstwa cztonkowskie nie wymaga zatwierdzenia ze
strony Komisji. Panstwa cztonkowskie dokonujgce wyboru upraw wigzgcych azot muszg jednak
sporzgdzi¢ wykaz wszystkich gatunkdéw, ktére zamierzajg dopuscic, oraz wyjasni¢, w jaki sposéb
uprawy te bedg korzystne dla réznorodnosci biologicznej. Wymaog ten stanowi w pewnym stopniu
odpowiedz na obawe, ze wkiad upraw wigzacych azot w réznorodnosc biologiczng moze by¢

pomijalny (zob. pkt 49).

Wszystkie pieé panstw cztonkowskich objetych kontrolg zezwala rolnikom na spetnienie obowigzku
w zakresie obszardéw proekologicznych poprzez zastosowanie upraw wigzgcych azot. Sposréd tych
panstw jedynie Francja przekazata Komisji szczegétowe uzasadnienie dla kazdego z wybranych
gatunkow. Pozostate panstwa cztonkowskie ograniczyty sie w swoich analizach do wyszczegdlnienia

ogdlnych argumentdw na poparcie upraw wigzacych azot.

Trybunat stwierdzit, ze w takich sytuacjach Komisja moze zwrdcic sie — i czesto to czyni—

o dodatkowe, bardziej szczegétowe uzasadnienie, zwtaszcza w przypadku roslin, ktérych wktad

w réznorodnos¢ biologiczng jest szczegdlnie watpliwy (takich jak soja). Komisja nie moze jednak
zakazac¢ panstwom cztonkowskim wyboru gatunkow, ktérych wartosé dla réznorodnosci biologicznej

nie zostata wykazana.

Zazielenianie miato niewielkie oddziatywanie na dziatania Srodowiskowe w ramach filaru Il

55. Jednym z pozytywnych skutkow, ktérego mozna byto oczekiwaé po wprowadzeniu
zazieleniania, byta zmiana ukierunkowania wydatkéw przeznaczonych na rozwdj obszarow
wiejskich na bardziej ambitne dziatania w zakresie srodowiska i klimatu. Trybunat nie

dostrzegt, by taka pozytywna zmiana faktycznie nastgpita.

56. W pieciu panstwach cztonkowskich objetych kontrolg Trybunat poréwnat obecne
rodzaje operacji (tj. rézne pakiety zobowigzan do wyboru przez rolnikéw) w ramach dziatania
rolno-srodowiskowo-klimatycznego z odpowiadajgcymi im rodzajami operacji

z poprzedniego okresu programowania (2007-2013). Na tej podstawie ocenit on, czy panstwa
cztonkowskie podniosty poziom bazowy dla dziatania rolno-srodowiskowo-klimatycznego

oraz czy taka zmiana mogtaby zosta¢ uznana za efekt zazieleniania.
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57. W ujeciu ogélnym analiza Trybunatu wykazata zdecydowang ciggtos¢ operacji w ramach
dziatania rolno-srodowiskowo-klimatycznego. Zobowigzania obecnie proponowane rolnikom
sg czesto identyczne jak w okresie 2007-2013. Trybunat stwierdzit, ze w okresie 2014-2020
poziom bazowy dla prawie wszystkich przeanalizowanych typdw operacji nie zostat
podniesiony (przynajmniej nie w odniesieniu do aspektéw zwigzanych z zazielenianiem).

W wiekszosci przypadkow nie byto jednak takiej potrzeby, gdyz poziom ten w poprzednim
okresie przekraczat juz wymogi w zakresie zazieleniania. W innych przypadkach odnosne

zobowigzania nie miaty nic wspdlnego z praktykami w zakresie zazieleniania.
Zazielenianie powoduje wiekszq ztozonos¢ WPR

Zazielenianie naktada sie na inne instrumenty srodowiskowe WPR, ale Komisja i panistwa

cztonkowskie ograniczaja ryzyko efektu deadweight i podwaéjnego finansowania

58. Model piramidy obejmujacy trzy ekologiczne instrumenty WPR, omoéwiony w pkt 7

i zilustrowany na rys. 1, stanowi wyidealizowany obraz zasady, zgodnie z ktdrg zazielenianie
powinno wykraczaé poza wzajemna zgodno$¢ i stanowi¢ poziom bazowy® dla dziatan

w zakresie rozwoju obszaréw wiejskich. W rzeczywistosci nie zawsze ma to miejsce

i obserwowane sg przypadki znacznego naktadania sie zakreséw zazieleniania i dwdch

pozostatych poziomdw piramidy, jak pokazuje rys. 9.

®  Termin ,poziom bazowy” w tym kontekscie oznacza poziom ustug publicznych (tutaj praktyki

rolniczej korzystnej dla Srodowiska) wymagany od beneficjenta (tutaj rolnika uczestniczgcego
w dziataniu srodowiskowym w ramach rozwoju obszaréw wiejskich) bez zadnego
wynagrodzenia. Rekompensaty mogg by¢ wyptacane jedynie za ustugi (zobowigzania)
wykraczajgce poza poziom bazowy.
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Rys. 9 — Naktadanie sie zakresdw zazieleniania i innych instrumentéw srodowiskowych

WPR

/PRZYPADKI NAKEADANIA SIE \

A ZAKRESOW ZOBOWIAZAN

~ DZIAtANIA W RAMACH ROZWOJU
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{¥p]
E % WIEJSKICH /PRZYPADKI NAKtADANIA SIE\
= PRAKTYK W ZAKRESIE
f ) ZAZIELENIANIA ORAZ
=3 WYMOGOW | NORM
o= ZAZIELENIANIE | WZAJEMNEJ ZGODNOSCI
&
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)
[a)]

OBSZAR OBJETY WYMOGIEM

Zrédfto: Europejski Trybunat Obrachunkowy, na podstawie dokumentu roboczego stuzb Komisji
SWD(2016) 218 final.

Przypadki naktadania sie zakresow zazieleniania i zasady wzajemnej zgodnosci sg czeste, ale

ryzyko efektu deadweight jest ograniczone dzieki roznicom w wymogach szczegdotowych

59. Przypadki naktadania sie zakresow zazieleniania i zasady wzajemnej zgodnosci dotycza
pewnych elementéw lub praktyk, ktore sg objete ochrong bgdZz wymagane w ramach norm
dobrej kultury rolnej zgodnej z ochrong srodowiska lub wymogdéw podstawowych w zakresie
zarzadzania, a jednoczesnie mogg by¢ deklarowane w celu spetnienia wymogu dotyczacego
obszaréw proekologicznych. Gtéwne typy obszardw proekologicznych, ktérych to dotyczy, to
miedzyplony, strefy buforowe i rézne rodzaje elementéw krajobrazu. Jak pokazano

na rys. 10, Trybunat stwierdzit przypadki naktadania sie zakreséw w czterech z pieciu panstw

cztonkowskich wybranych do kontroli.



Rys. 10 — Przypadki naktadania sie zakresow zazieleniania i zasady wzajemnej zgodnosci

obserwowane w czterech z pieciu panstw cztonkowskich objetych kontrolg

Obszar
proekologiczny
- drzewa / zagajniki

Francja

Naktadanie
sie zakresow
DKR 7

Niderlandy
Obszar Naktadanie
proekologiczny  sie zakresow
- zywoptoty DKR 7

(Dokonujac wyboru
typéw obszaréw
proekologicznych,
Hiszpania nie
wybrata
miedzyplondw, stref
buforowych ani
zadnych elementéw
krajobrazu)

- zZywoptoty DKR 7
- miedzyplony DKR 4/
wymoég SMR 1
Hiszpania
Brak naktadania sie
zakresow
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Polska

Obszar Naktadanie
proekologiczny sie zakresow
- strefy buforowe DKR 1

- stawy DKR 7

- rowy DKR 7

- drzewa / zagajniki DKR 7

- miedzyplony DKR 4

Grecja

" | Obszar Naktadanie

| proekologiczny sie zakresow
- strefy buforowe  DKR 1

- rowy DKR 7

- drzewa / zagajniki DKR 7

Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy, na podstawie ustalen z kontroli dotyczgcych Grecji,

Hiszpanii, Francji, Niderlanddw i Polski.

60. Takie przypadki naktadania sie zakresow powodujg efekt deadweight, ktory

w wiekszosci przypadkdw jest zniwelowany za sprawg réznic w wymogach w ramach

zazieleniania i zasady wzajemnej zgodnosci (np. w odniesieniu do miedzyplonow

zazielenianie wymaga kombinacji co najmniej dwéch roslin, natomiast w ramach normy DKR

4 lub podstawowego wymogu 1 w zakresie zarzgdzania zwykle wystarcza jeden gatunek).

61. Zasadniczo skontrolowane panstwa cztonkowskie nie wprowadzaty zadnych

dodatkowych ograniczen, procedur ani kontroli, aby unikng¢ efektu deadweight

w ptatnosciach z tytutu zazieleniania spowodowanego naktadaniem sie ich zakresu

z wymogami w ramach zasady wzajemnej zgodnosci lub aby ograniczy¢ taki efekt. Trybunat

odnotowat jeden wyjatek: w Niderlandach miedzyplony wymagane w ramach
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podstawowego wymogu 1 w zakresie zarzgdzania nie mogg by¢ deklarowane jako obszary

proekologiczne.

Przypadki naktadania sie zakreséw zazieleniania i dziatan w zakresie rozwoju obszaréw

wiejskich (filar Il WPR) sg zasadniczo wtasciwie zarzadzane przez panstwa cztonkowskie

62. Przypadki naktadania sie zakreséw zazieleniania i dziatan Srodowiskowych w ramach
rozwoju obszaréw wiejskich, takich jak dziatanie rolno-$rodowiskowo-klimatyczne®’, moga
wystepowac, gdy rolnicy podejmujg zobowigzania w ramach filaru Il o podobnym
charakterze co standardowe wymogi w zakresie zazieleniania. Takie naktadanie sie zakreséw
jest mozliwe, gdyz w prawodawstwie Unii nie przewidziano wymogu wiaczania obowigzkéw
w zakresie zazieleniania do odpowiedniego poziomu bazowego dla rozwoju obszaréw
wiejskich®®. Przepisy UE® zobowiazujg jednak paristwa cztonkowskie do zapobiegania
podwdjnemu finansowaniu praktyk w zakresie zazieleniania, w razie koniecznosci poprzez
zmniejszenie kwot wyptacanych rolnikom w ramach rozwoju obszaréw wiejskich. Komisja
wydata szczegétowe wytyczne dla panstw cztonkowskich dotyczgce zapobiegania takiemu

podwodjnemu finansowaniu (zob. takze pkt 68).

63. W 15 panstwach cztonkowskich objetych kontrolg (pie¢ w ramach wizyt kontrolnych lub
wideokonferencji oraz dziesie¢ w ramach ukierunkowanego przeglagdu dokumentacji —

zob. pkt 12) Trybunat przeanalizowat rézne typy operacji (tj. rozne pakiety zobowigzan)
objete dziataniem rolno-srodowiskowo-klimatycznym. Na tej podstawie stwierdzit, ze okoto
jednej trzeciej typéw operacji objetych prébg obejmowato zobowigzania pokrywajace sie

z wymogami w zakresie zazieleniania. Trybunat odnotowat takze, ze panstwa cztonkowskie

zdawaty sobie zasadniczo sprawe z tego naktadania sie zakreséw i opracowaty specjalne

”  Dziatanie rolno-$rodowiskowo-klimatyczne nie jest jedynym dziataniem w zakresie rozwoju

obszaréw wiejskich, ktére moze pokrywac sie z wymogami zazieleniania. Ryzyko to dotyczy
takze innych trzech dziatan, o mniejszym znaczeniu pod wzgledem finansowym. S3 to: rolnictwo
ekologiczne, zalesianie i Natura 2000 oraz ramowa dyrektywa wodna.

8 Art. 28 ust. 3 rozporzadzenia (UE) nr 1305/2013 przewiduje, ze poziom bazowy dla dziatania

rolno-$rodowiskowo-klimatycznego musi obejmowaé wymogi dotyczace zasady wzajemnej
zgodnosci, dziatalnosci rolniczej oraz stosowania nawozéw i Srodkdw ochrony roslin.

> Art. 28 ust. 6 rozporzadzenia (UE) nr 1305/2013.
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procedury, w niektérych przypadkach dosy¢ skomplikowane, aby wyeliminowaé mozliwos¢

podwodjnego finansowania.

64. W ramce 4 podano przyktady typowych przypadkéw naktadania sie zobowigzan
w ramach dziatania rolno-$rodowiskowo-klimatycznego i praktyk w zakresie zazieleniania
oraz rézne metody stosowane przez panstwa cztonkowskie w celu zapobiegania

podwdjnemu finansowaniu.

Ramka 4 — Réine przypadki naktadania sie zobowigzan w ramach dziatania rolno-srodowiskowo-
klimatycznego i praktyk w zakresie zazieleniania oraz rozmaite sposoby ograniczania ryzyka

podwadjnego finansowania

W Hiszpanii (Kastylia i Ledn) rolnicy wybierajacy jeden z typdéw operacji w ramach dziatania rolno-
srodowiskowo-klimatycznego przyjmujg na siebie zobowigzanie obsadzenia lucerng 15% obszaru
objetego umowa. Obszary pokryte lucerng, ktéra jest uprawg wigzgcg azot, mogg byc takze
deklarowane w Hiszpanii jako obszary proekologiczne. Podwdjnemu finansowaniu zapobiega sie za
pomocg ograniczenia, wdrozonego jako automatyczna kontrola krzyzowa w systemie
informatycznym, ktdore uniemozliwia uwzglednianie tego samego obszaru jako zobowigzania zaréwno

w ramach filaru Il, jak i w zakresie obszaréw proekologicznych.

We Francji (Akwitania) pewne typy operacji w ramach dziatania rolno-srodowiskowo-klimatycznego
obejmuja zobowigzanie dotyczgce dywersyfikacji upraw. Podwdéjnemu finansowaniu w odniesieniu
do odnosnego obowigzku w zakresie zazieleniania zapobiega sie dzieki temu, ze ptatnosc na rzecz
rozwoju obszarow wiejskich pokrywa jedynie dodatkowe koszty wprowadzenia czwartej uprawy do
uprawy mieszanej. Oznacza to, ze w tym szczegdlnym przypadku wymadg w zakresie zazieleniania

dotyczacy trzech upraw jest faktycznie ujety w poziomie bazowym w ramach filaru Il.

Ztozonos¢ przepisdw w sprawie zazieleniania prowadzi do trudnosci we wdrazaniu, ktére

zostaty cze$ciowo wyeliminowane przez Komisje

65. Rolnicy krytykujg zazielenianie ze wzgledu na ztozono$¢ odnos$nych przepisow.

W odpowiedziach na konsultacje publiczne na temat doswiadczen z pierwszego roku
wdrazania zazieleniania COPA-COGECA — organizacja reprezentujgca rolnikdw na szczeblu UE
— uznata przepisy dotyczace wdrazania wszystkich praktyk w zakresie zazieleniania za trudne

— nie tylko do spetnienia, ale takze do zrozumienia.
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66. W przegladzie zazieleniania po uptywie roku®® Komisja zaproponowata uproszczenie

i harmonizacje pewnych wymogoéw w zakresie zazieleniania, o ile mogtoby to zostaé
dokonane bez zmniejszenia korzysci dla Srodowiska. W dokumencie wymieniono mozliwe
udoskonalenia, takie jak potgczenie pewnych podobnych typéw obszaréw proekologicznych
(np. strefy buforowe i miedze srédpolne), ztagodzenie niektérych ograniczen dotyczacych
praktyk zarzadzania i termindw oraz zwiekszenie tolerancji w odniesieniu do wielkosci

i lokalizacji elementow krajobrazu. Komisja uwzglednita te uproszczenia przy okazji
niedawnej zmiany® prawa wtérnego. Ta sama zmiana poskutkowata takze wprowadzeniem

zakazu stosowania srodkdw ochrony roslin na produktywnych obszarach proekologicznych

(zob. pkt 50).

67. Wdrazanie zazieleniania nie byto prostym zadaniem dla panstw cztonkowskich. Po
pierwsze, stanowito to duze wyzwanie pod wzgledem finansowym i organizacyjnym.
Konieczne byto dostosowanie istniejgcych systemow informatycznych, w szczegélnosci
systemu identyfikacji dziatek rolnych (LPIS)®* w panstwach cztonkowskich, ktére wybraty typy
obszardéw proekologicznych o trwatym charakterze (tj. wszystkie elementy krajobrazu —

z wyjatkiem miedz srédpolnych — ale takze tarasy, hektary rolno-lesne, obszary z zagajnikami
o kroétkiej rotacji i obszary zalesione). W ramce 5 przedstawiono, w jaki sposdb obcigzenia
zwigzane z tworzeniem warstwy obszardw proekologicznych mogg wptywaé na wyboér

obszaréw proekologicznych przez panstwa cztonkowskie.

Ramka 5 — Duze obcigzenia zwigzane z tworzeniem warstwy obszaréw proekologicznych

Organy hiszpanskie poczgtkowo zamierzaty wtaczy¢ elementy krajobrazu do wybranych typow
obszaréw proekologicznych, majgc na uwadze na oferowane przez nie znaczne korzysci dla
sSrodowiska. Ostatecznie zdecydowaty jednak o odstgpieniu od wyboru tego wariantu z uwagi na

przewidywane trudnosci i opdznienia zwigzane z rejestracjg wszystkich elementéw krajobrazu w LPIS.

% SWD(2016) 218 final z dnia 22.6.2016 r.

1 Rozporzadzenie delegowane Komisji (UE) 2017/1155.

2 Zob. réwniez sprawozdanie specjalne Trybunatu nr 25/2016 pt. ,System identyfikacji dziatek

rolnych — uzyteczne narzedzie do okreslania kwalifikowalnosci gruntow rolnych wymagajace
udoskonalen w zakresie zarzadzania” (http://eca.europa.eu).
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68. Ponadto panstwa cztonkowskie stwierdzity, ze niektdére przepisy w sprawie zazieleniania
byty niejasne i zwrécity sie do Komisji z pytaniami na temat réznych aspektéw wdrazania
ptatnosci zielonych. Komisja opublikowata te pytania wraz z odpowiedziami na specjalnej
platformie internetowej dostepnej dla wszystkich panstw cztonkowskich. W ramce 6
przedstawiono przyktad poruszanych kwestii. Ta sama platforma byfa wykorzystywana do
rozpowszechniania wytycznych na temat zazieleniania w formie wnioskéw ze spotkan grupy
ekspertédw oraz wytycznych podsumowujgcych najwazniejsze aspekty wdrazania. Piec
panstw cztonkowskich objetych kontrolg byto zasadniczo zadowolonych z jakosci

i terminowosci wytycznych otrzymanych od Komisji.

Ramka 6 — Przyktady swiadczace o ztozonosci przepiséw w sprawie zazieleniania

Niektére panstwa cztonkowskie zadaty pytanie, w jaki sposdb majg ocenia¢ zgodnos¢ z wymogami
dotyczacymi dywersyfikacji upraw w przypadku, gdy tylko czes¢ gospodarstwa jest ekologiczna.
Komisja wyjasnita, ze zasadniczo zazielenianie ma wptyw tylko na nieekologiczng czes¢ gospodarstwa.
Oznacza to, ze grunty orne objete uprawami ekologicznymi nie wliczajg sie do progdéw obszarowych
na potrzeby dywersyfikacji upraw. Jesli powierzchnia gruntéw ornych nieuprawianych w sposéb
ekologiczny przekracza jednak 10 ha, na tych gruntach nalezy wprowadzi¢ wymagane uprawy —
wszelkie uprawy ekologiczne nie sg brane pod uwage do celéw dywersyfikacji upraw. Rolnicy, ktérych
gospodarstwa sg tylko czesciowo ekologiczne, mogg takze podjac decyzje o zastosowaniu wszystkich

trzech praktyk zazieleniania na powierzchni catego gospodarstwa.

69. Komisja jest odpowiedzialna za nadzorowanie wdrazania zazieleniania przez panstwa
cztonkowskie. Istotnym elementem tego obowigzku jest regularna kontrola rozmaitych
powiadomien, ktére panstwa cztonkowskie muszg sktada¢ w odniesieniu do swoich wyboréow
w zakresie wdrazania zazieleniania i produktéw zazieleniania na poziomie gospodarstw.
Trybunat stwierdzit, ze Komisja sprawnie realizowata te zadania. W szczegdlnosci Komisja
systematycznie identyfikuje rézne problemy zwigzane z opdznionym przekazywaniem
informacji63 lub nieprawidtowym stosowaniem przepiséw UE oraz podejmuje dziatania

w nastepstwie tych problemdéw w porozumieniu z paiistwami cztonkowskimi. Jak

wspomniano w pkt 54 i ramce 3, Komisja nie moze jednak zobligowa¢ panstw cztonkowskich

8 Okoto 25% powiadomieri dotyczacych zazieleniania jest sktadanych z opdznieniem.
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do preferowania wariantéw wdrazania zazieleniania, ktére sg korzystniejsze dla Srodowiska

i klimatu.

Praktyki w zakresie zazieleniania sg zblizone do norm dobrej kultury rolnej zgodnej
z ochrong srodowiska, ale wiazg sie z wiekszymi potencjalnymi karami za ich

nieprzestrzeganie

70. Przed wprowadzeniem zazieleniania jedynym elementem wigzgcym ptatnosciami
bezposrednie w ramach WPR z celami UE w zakresie ochrony srodowiska i klimatu byta
zasada wzajemnej zgodnosci. Podobnie jak w przypadku zazieleniania, zasada wzajemnej
zgodnosci jest obowigzkowa dla rolnikow korzystajacych z ptatnosci bezposrednich

w ramach WPR. Rdznice stanowi fakt, ze za spetnienie obowigzkéw w ramach zasady
wzajemnej zgodnosci nie ma przewidzianego wynagrodzenia. Naruszenia tej zasady mogg
natomiast skutkowad karami obnizajgcymi wszystkie ptatnosci bezposrednie na rzecz
beneficjentow (zwykle o 1-5%). W ramach zazieleniania z kolei rolnik otrzymuje konkretng
ptatnos¢ za stosowanie sie do obowigzkowych praktyk. Zmniejszenia za ich nieprzestrzeganie
zasadniczo odpowiadajg stosunkowi niezgodnego obszaru do catej powierzchni
gospodarstwa podlegajagcej obowigzkom w zakresie zazieleniania i mogg wynosi¢ do 100%
ptatnosci®. Poczawszy od roku sktadania wnioskéw 2017 oprécz tych zmniejszen naktadane
beda kary administracyjne w przypadkach, w ktérych poczagtkowe zmniejszenie przekracza
3%. Kary te bedg ograniczac sie do 20% ptatnosci przystugujacej rolnikowi z tytutu
zazieleniania w roku sktadania wnioskéw 2017 oraz do 25% w roku sktadania wnioskéw

2018.

®  Szczegotowe przepisy przedstawiono w rozporzadzeniu delegowanym Komisji (UE) nr 640/2014

z dnia 11 marca 2014 r. uzupetniajgcym rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
nr 1306/2013 w odniesieniu do zintegrowanego systemu zarzgdzania i kontroli oraz warunkéw
odmowy lub wycofania ptatnosci oraz do kar administracyjnych majacych zastosowanie do
ptatnosci bezposrednich, wsparcia rozwoju obszaréw wiejskich oraz zasady wzajemne;j
zgodnosci (Dz.U. L 181 z 20.6.2014, s. 48).



53

71. W praktyce zazielenianie funkcjonuje w sposéb podobny do zasady wzajemnej
zgodnosci®. Ptatnosé z tytutu zazieleniania jest prezentowana jako forma wynagrodzenia za
dobra publiczne zwigzane ze srodowiskiem i klimatem zapewniane przez rolnikéw. System
moze byc¢ jednak postrzegany takze jako mechanizm przewidujgcy kary za nieprzestrzeganie
podstawowych warunkéw zwigzanych ze srodowiskiem i klimatem (podobnych do norm
dobrej kultury rolnej zgodnej z ochrong srodowiska), ktdre towarzyszg systemowi wsparcia
dochoddw. Jedynym istotnym aspektem rdznigcym zazielenianie od zasady wzajemnej
zgodnosci jest fakt, iz w przypadku zazieleniania kary za powazne naruszenia sg zwykle

wyzsze.

8 Zob. réwniez sprawozdanie specjalne nr 26/2016 pt. , Zwiekszenie skutecznosci zasady

wzajemnej zgodnosci i uproszczenie zwigzanego z nig systemu nadal stanowi wyzwanie”
(http://eca.europa.eu).
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WNIOSKI | ZALECENIA

72. Podstawowym celem kontroli bedgcej przedmiotem niniejszego sprawozdania byto
udzielenie odpowiedzi na pytanie, czy dzieki zazielenianiu udato sie poprawi¢ wyniki WPR
w zakresie oddziatywania na srodowisko i zmiany klimatu zgodnie z celem ustanowionym

w przepisach UE.

73. 0Ogdlnie Trybunat stwierdzit, ze istnieje niewielkie prawdopodobieristwo, by
zazielenianie —w formie, w jakiej jest obecnie wdrazane — miato w znaczacy sposéb
przyczynic sie do poprawy wynikdw WPR w zakresie oddziatywania na Srodowisko i zmiany

klimatu.

74. Aby odpowiedzie¢ na to gtdwne pytanie kontrolne, Trybunat przeanalizowat:

a) logike interwenciji, istnienie jasnych i wystarczajgco ambitnych celdw w zakresie

zazieleniania oraz uzasadnienie przydziatu srodkéw budzetowych w ramach polityki

(zob. pkt 13-25);

b) korzysci dla sSrodowiska i klimatu, jakich mozna oczekiwadé za sprawg zazieleniania

(zob. pkt 26-57);
c) poziom ztozonosci WPR wynikajacy z wprowadzenia zazieleniania (zob. pkt 58-71).

75. Zazielenianie ma dwa odrebne cele. Z jednej strony ma poprawi¢ wyniki WPR w zakresie
oddziatywania na Srodowisko i zmiane klimatu. Z drugiej strony — jako pfatnosé bezposrednia
w ramach WPR — pozostaje ono instrumentem wsparcia dochoddw rolnikow. W odnosnym

ustawodawstwie wyraznie wspomniano jednak tylko o pierwszym z nich (zob. pkt 13-14).

76. W ramach ptatnosci z tytutu zazieleniania brakuje w petni rozwinietej logiki interwencji.
Komisja nie ustanowita szczegdétowych celdw ani nie okreslita, jakich efektéw dla srodowiska
i klimatu mozna sie spodziewac za sprawq zazieleniania. Na wszelkie oceny skutecznosci
polityki dodatkowo niekorzystny wptyw bedzie miata fragmentaryczna wiedza na temat
sytuacji wyjsciowej, w szczegdlnosci pod wzgledem rdznorodnosci biologicznej i jakosci

gleby, w tym zawartosci wegla organicznego (zob. pkt 15-16).
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77. Pierwotny wniosek Komisji w sprawie zazieleniania byt znacznie ambitniejszy pod
wzgledem srodowiskowym. Pdzniejsze ,,rozmycie” srodowiskowych aspektéw polityki nie
spowodowato zmiany proponowanego poziomu finansowania. Wynosit on od poczatku 30%
ptatnosci bezposrednich w ramach WPR. W ujeciu Srednim dotacje z tytutu zazieleniania
znacznie przekraczajg koszty ponoszone przez rolnikdw (w tym utracone dochody) w celu
spetnienia wymogdw w zakresie zazieleniania. Wynika to z faktu, ze budzet na ptatnosci
zielone zostat ustanowiony bez powigzania z poziomem ambicji celéw srodowiskowych

polityki. Zazielenianie pozostaje zatem zasadniczo systemem wsparcia dochodow

(zob. pkt 17-25).

78. Jest mato prawdopodobne, aby zazielenianie przyniosto istotne korzysci dla Srodowiska
i klimatu, przede wszystkim ze wzgledu na znaczny efekt deadweight, ktéry ma niekorzystny
wptyw na polityke w tym obszarze. Efekt ten wynika przede wszystkim z faktu, ze wymogi

w zakresie zazieleniania sg zazwyczaj mato ambitne i w duzej mierze odzwierciedlajg
standardowe praktyki rolnicze. Ponadto ze wzgledu na powszechne zwolnienia wiekszos¢
rolnikdw (65%) moze korzystac z ptatnosci z tytutu zazieleniania bez faktycznego podlegania
obowigzkom w tym zakresie. W rezultacie zazielenianie prowadzi do pozytywnych zmian

w praktykach rolniczych na bardzo matej czesci uzytkdw rolnych w UE. Trybunat oszacowat,
ze rolnicy stworzyli obszary proekologiczne i zwiekszyli dywersyfikacje upraw jedynie na
okoto 3,5% gruntdw ornych, tj. na okoto 2% wszystkich uzytkdw rolnych w UE. Ponadto, jak
wynika z badania JRC, nowe wymogi w zakresie zazieleniania dotyczace trwatych uzytkéw
zielonych poskutkowaty zmiang w praktykach rolniczych na jedynie 1,5% uzytkdéw rolnych

w UE. W ujeciu ogdlnym w wyniku zazieleniania zmieniono przeznaczenie okoto 5% gruntéw

uprawianych w UE (zob. pkt 26-39).

79. Trybunat odnotowat takze, ze pewne ograniczenia w koncepcji zazieleniania ograniczaty
skutecznos¢ trzech praktyk w tym zakresie. Dywersyfikacja upraw nie mogta przyniesc¢ takich
samych korzysci dla Srodowiska jak ptodozmian. Z kolei wyznaczanie trwatych uzytkow
zielonych wrazliwych pod wzgledem srodowiskowym opierato sie gtéwnie na kryteriach
zwigzanych z réznorodnoscig biologiczng i byto niewystarczajgco ukierunkowane na trwate
uzytki zielone o duzej zawartosci wegla w glebie zlokalizowane poza obszarami Natura 2000.

Ponadto przewaga produktywnych typéw obszaréw proekologicznych w powigzaniu
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z brakiem istotnych wymogow w zakresie zarzgdzania ograniczyty pozytywne oddziatywanie

obszaréw proekologicznych na réznorodnos¢ biologiczng (zob. pkt 40-50).

80. Panstwa cztonkowskie dysponujg znaczng swobodg we wdrazaniu zazieleniania,

w szczegdblnosci w odniesieniu do wyboru typéw obszardw proekologicznych i wyznaczania
trwatych uzytkéw zielonych wrazliwych pod wzgledem srodowiskowym. Trybunat stwierdzit
zasadniczo, ze nie wykorzystujg one jednak tej swobody do osiggniecia jak najwiekszych
korzysci polityki dla srodowiska i klimatu. Nie prébujg one identyfikowac szczegdlnych
potrzeb zwigzanych z ochrong srodowiska i klimatem ani koncentrowac sie na ich
zaspokojeniu z wykorzystaniem praktyk w zakresie zazieleniania, lecz starajg sie raczej
wdrozy¢ zazielenianie w sposéb minimalizujgcy obcigzenia dla nich samych, jak i dla
rolnikdw. Komisja dysponuje ograniczonymi uprawnieniami, aby sktonié¢ panstwa
cztonkowskie do wyboru wariantéw wdrazania zazieleniania, ktore oferujg wieksze korzysci

dla srodowiska (zob. pkt 51-54).

81. Zazielenianie miato niewielki wptyw na poziom bazowy w przypadku dziatan
Srodowiskowych w ramach filaru Il, gtéwnie ze wzgledu na fakt, ze zobowigzania
zaproponowane rolnikom w ramach tych dziatan przekraczaty wymogi w zakresie

zazieleniania, jeszcze zanim wprowadzono ptatnosci zielone (zob. pkt 55-57).

82. Zazielenianie powoduje wiekszg ztozono$¢é WPR, co nie jest uzasadnione w Swietle
oczekiwanych rezultatow tej praktyki (zob. pkt 78-81). 7Ztozonos¢ ta wynika zwtaszcza

z naktadania sie zakresdw zazieleniania i innych instrumentéw srodowiskowych WPR (zasady
wzajemnej zgodnosci i dziatan srodowiskowych w ramach filaru Il), co z kolei wigze sie

z ryzykiem efektu deadweight i podwdjnego finansowania. Pewne decyzje i dziatania
podejmowane przez Komisje i panstwa cztonkowskie niwelujg to ryzyko. W dokonane;j
niedawno zmianie prawa wtérnego uwzgledniono pewne obawy rolnikow i panstw
cztonkowskich dotyczace ztozonosci polityki. Trybunat stwierdzit ponadto, ze Komisja dobrze

nadzoruje wdrazanie zazieleniania przez panstwa cztonkowskie (zob. pkt 58-69).

83. Zazielenianie jest podobne do norm dobrej kultury rolnej zgodnej z ochrong srodowiska
pod tym wzgledem, ze stanowi zasadniczo zbiér podstawowych warunkéw srodowiskowych,

ktdre nalezy spetni¢ w celu uzyskania wsparcia dochoddéw. Elementem odrdzniajgcym sg
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natomiast wieksze potencjalne kary za nieprzestrzeganie wymogow zazieleniania

(zob. pkt 70-71).

Zalecenie 1

W ramach nastepnej reformy WPR Komisja powinna opracowac petng logike interwencji dla dziatan
UE w zakresie $rodowiska i klimatu dotyczgcych rolnictwa, facznie ze szczegétowymi celami, oparta

na aktualnej wiedzy naukowej na temat danych zjawisk.

a) W ramach logiki interwencji Komisja powinna zdefiniowac potrzeby, wktady, procesy, wyniki,

rezultaty, oddziatywania i odnosne czynniki zewnetrzne.

b) Komisja powinna zdefiniowac szczegétowe cele dotyczace wktadu WPR na rzecz osiggniecia

celdw UE w zakresie Srodowiska i klimatu.

¢) Abyumozliwic¢ zaprojektowanie skutecznej polityki, a nastepnie monitorowanie i ocene jej
realizacji, Komisja powinna opracowa¢ modele i zbiory danych dotyczgce réznorodnosci biologicznej,
stanu gleby (w tym zawartosci wegla w glebie) oraz innych kwestii zwigzanych ze $Srodowiskiem

i klimatem.

Docelowy termin realizacji: do korica 2019 .

Zalecenie 2

W ramach przygotowan do opracowania wniosku dotyczgcego kolejnej reformy WPR Komisja
powinna dokona¢ przegladu i sporzadzi¢ bilans z wdrazania obecnej WPR. Podczas opracowywania

tego wniosku Komisja powinna kierowac sie nastepujgcymi zasadami:

a) rolnicy powinni mie¢ dostep do ptatnosci w ramach WPR tylko pod warunkiem, ze przestrzegaja

podstawowych norm srodowiskowych;

° normy te powinny obejmowac kwestie, ktérych dotyczg aktualnie obowigzujgce normy dobre;j
kultury rolnej zgodnej z ochrong srodowiska i ogdlne wymogi w zakresie zazieleniania (ktore to
normy i wymogi majg wykraczaé poza obowigzki wynikajace z przepiséw w dziedzinie ochrony
Srodowiska). Doprowadzitoby to do uproszczenia systemu ptatnosci bezposrednich w ramach
WPR dzieki unikaniu sztucznych i niejasnych réznic miedzy zasadniczo podobnymi

instrumentami;
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e  kary za nieprzestrzeganie tych potgczonych norm powinny by¢ wystarczajgco dotkliwe, aby

dziata¢ odstraszajaco;

e aby unikng¢ podwdjnego finansowania, wszystkie takie normy podstawowe powinny zostac
w petni uwzglednione w poziomie bazowym w zakresie ochrony srodowiska majgcym

zastosowanie do wszelkich planowanych dziatarh dotyczacych rolnictwa.

b) Szczegdlne, lokalne potrzeby zwigzane z ochrong srodowiska i klimatem mogg zostac
odpowiednio uwzglednione poprzez wzmocnione programowane dziatania w zakresie rolnictwa

opierajce sie na:

e  osigganiu celéw polityki;

° poziomie finansowania odzwierciedlajgcym szacowane $rednie poniesione koszty i utracone
dochody w zwigzku z dziataniami i praktykami wykraczajgcymi poza poziom bazowy w zakresie

ochrony Srodowiska.

¢) W przypadku gdy panstwa cztonkowskie majg mozliwos$¢ wyboru réznych wariantow podczas
wdrazania WPR, nalezy od nich wymaga¢ wykazania, przed przystgpieniem do wdrazania, ze

wybierane przez nie warianty skutecznie i wydajnie przyczynig sie do osiggniecia celdw polityki.

Docelowy termin realizacji: do korica 2019 .

Niniejsze sprawozdanie zostato przyjete przez Izbe |, ktérej przewodniczyt cztonek Trybunatu
Obrachunkowego Phil WYNN OWEN, na posiedzeniu w Luksemburgu w dniu 15 listopada
2017 r.

W imieniu Trybunatu Obrachunkowego

Klaus-Heiner LEHNE

Prezes




ZAtACZNIK |

Ksztattowanie sie wskaznika trwatych uzytkéw zielonych

Roczny wskaznik w 2016 .

Wskaiznik referencyjny dla lat 2015-2020 Wskaznik referencyjny dla lat 2007-2014

Paristwo
cztonkowskie

taczne
zadeklarowane
uzytki rolne
(ha)

Zadeklarowane
trwate uzytki zielone

(UED)

2

Ogétem UE 145 149 497 43 691 838

Najnowsze dane z 2015 r.

taczne
zadeklarowane
uzytki rolne
(ha)
1315 486

Roczny wskaznik

w %

Zadeklarowane
trwate uzytki
zielone
(ha)
443 224

taczne
zadeklarowane
uzytki rolne
(UED]

Wskaznik
referencyjny

Wskaznik
referencyjny

Zadeklarowane
trwate uzytki zielone

w % (LED] w %

3679813

429 132

3 060 035

562 796

2432797

188 410

15910 715

4275141

808 521

226 379

4529921

4126 327

3351290

1148530

17 924 941

4738728

26 084 955

8138942

877 953

112 044

8388012

1318111

132 259

2994

1396 574

310985

2 680 109

577221

118 283

60 716

4649 119

583 495

1733770

704 152

1963 729

852 273

11 813 509

1694 509

2 314 906

884 013

7 277 405

1741649

412 748

231 666

1717 269

400 310

2076 488

132 482

2613443

374188

13 939 630
143 203 679

W przypadku Anglii najnowsze dane pochodzg z 2015 r.

9037 730

43 296 146 164 381 157 47 076 603

Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy, na podstawie danych Komisji Europejskiej.



ZALACZNIK 1l

Najwazniejsze dane na temat wdrozenia wymogu dotyczacego trwatych uzytkéw zielonych wrazliwych pod wzgledem srodowiskowym w 2016 r.

Trwate uzytki zielone wrazliwe pod Trwate uzytki zielone wrazliwe pod wzgledem Trwate uzytki zielone wrazliwe pod wzgledem Trwate uzytki Trwate uzytki zielone na obszarach Trwate uzytki zielone poza
wzgledem Srodowiskowym tacznie srodowiskowym na obszarach Natura 2000 Srodowiskowym poza obszarami Natura 2000 zielone facznie Natura 2000 obszarami Natura 2000

(jako % wszystkich
Paristwo (jako % wszystkich  (jako % trwatych trwatych uzytkéw (jako % trwatych (ELCR (ELCR
cztonkowskie (jako % trwatych uzytkéw uzytkow zielonych uzytkow wszystkich wszystkich

wszystkich zielonych wrazliwych  zielonych na wrazliwych pod zielonych poza trwatych trwatych
trwatych uzytkéw pod wzgledem obszarach wzgledem obszarami uzytkow uzytkow
zielonych) Srodowiskowym) Natura 2000) Srodowiskowym) Natura 2000) (ha) zielonych) (ha) zielonych)

BE 11152 76% 432388 89%
BG 425 491 100% 844972 66%
z 138 737 33% 822 696 86%
DK 9547 100% 141 936 73%
DE 543 674 100% 3662 980 79%
ET 687 100% 287 835 89%
IE 30175 100% 3882837 99%
EL 458 258 100% 1658 384 79%
ES 2492436 100% 5908 761 74%
HR 76 487 100% 544944 88%
IT 1050 647 83% 2446885 74%
cY 740 100% 1073 58%
v 3762 39% 591 626 90%
LT 66 313 100% 493 543 88%
L 3025 46% 58 327 87%
HU 460 145 100% 203 028 29%
NL 48984 100% 721639 93%
AT 24795 100% 1026 856 79%
PL 256 825 100% 2583 383 81%
RO 679 522 100% 3629 250 83%
sL 20 850 100% 210871 74%
K 142 239 100% 368 689 71%
FI 3143 100% 27 836 91%
SE 49058 100% 401325 89%
UK 561491 9592 874 89%
Ogélem UE* 8085 285 16% 7558 183 93% 527 102 7% 49 507 520 8962 582 18% 40544 938 82%

* W tabeli nie uwzgledniono Francji i Portugalii (ze wzgledu na brak kompletnych danych) ani Malty, ktéra nie posiada zadnych trwatych uzytkdw zielonych.

Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy, na podstawie danych Komisji Europejskiej.



ZAtACZNIK Il
Najwazniejsze dane na temat wdrozenia wymogu dotyczacego obszaréw proekologicznych w 2016 r.

grunty orne objete
obowiazkiem w
zakresie obszarow

wymagane obszary wszystkie Obszary
proekologiczne: zadeklarowane proekologiczne

5% gruntéw ornych obszary zadeklarowane

produktywne obszary proekologiczne

nieproduktywne obszary proekologiczne

Wszystkie produktywne obszary Wszystkie nieproduktywne obszary

proekologicznych

Paristwo
cztonkowskie

objetych obowiazkiem proekologiczne
w zakresie obszaréw
proekologicznych

powyzej
wymaganego
minimum

proekologiczne

uprawy wigzace azot

(jako % wszystkich
zadeklarowanych

(jako % wszystkich
zadeklarowanych

proekologiczne

miedzyplony

(jako % wszystkich
zadeklarowanych

(jako % wszystkich
zadeklarowanych

grunty ugorowane

(jako % wszystkich
zadeklarowanych

elementy krajobrazu

(jako % wszystkich
zadeklarowanych

obszaréw obszaréw obszaréw obszaréw obszaréw obszaréw
(ha) (w %) proekologicznych) (ha) proekologicznych) (ha) proekologicznych) (ha) proekol ogicznych) (ha) proekologicznych) proekologicznych)
4205 8% 1629 3% 3%
108 047 51%) 105 239 50% 1740 1%
13370 8% 10 638 6% 2361 1%
32564 30% 25 693 24%) 969 1%
. 536936 27% 263 565 39%) 181275 27% 74 855 11%
9954 25% 8987 23% 968 2%
34177 87% 555 1% 30896 79%
58305 52% 58152 52% 55 0%
1009 038 67% 969 662 65% nie wybrano
17 550 24%) 11241 15% 677 1%
84716 28% 79758 26% 2117 1%
6140 67% 5806 64% 224 2%
47626 59%) 46 101 57% 1525 2%
69 617 28%) 68575 27% 58 0%
53% 930 25%) 165 5% 528 14%
93927 31%) 83 008 28% 7011 2%
3 16% 3 16% 0 0%
881 1% nie wybrano 875 1%
7269 35%) 7182 34% 8 0%
52262 13% 32134 8% 8723 2%
31361 81% 29578 76% 233 1%
 s0% 3011 1% nie wybrano 2524 1%
328 6% 328 6% nie wybrano
37% 30787 35%) 2070 2%
32% 73% 20011 73% 0 0%
58% 62111 52%) 5107 4%
62% 194 966 39%) 71744 14%
Ogélem UE* 60004 114 3000 206 5594 727 86% 3224 604 2341247 877 653 46% 2033 582 39% 217 060 5%

* W tabeli nie uwzgledniono Francji ze wzgledu na brak kompletnych danych.

Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy, na podstawie danych Komisji Europejskiej.




ODPOWIEDZI KOMISJI NA SPRAWOZDANIE SPECJALNE EUROPEJSKIEGO
TRYBUNALU OBRACHUNKOWEGO

»ZAZIELENIANIE: BARDZIEJ ZLOZONY SYSTEM WSPARCIA DOCHODOW,
JESZCZE NIESKUTECZNY POD WZGLEDEM SRODOWISKOWYM”

STRESZCZENIE

IV. W opinii Komisji zazielenianie moze przyczyni¢ si¢ do poprawy oddzialywania WPR na
srodowisko izmiang¢ klimatu w poréwnaniu z okresem poprzedzajacym jego wprowadzenie.
Przyktadem nowego zobowigzania jest wymog tworzenia obszarOw proekologicznych na
okreslonym odsetku gruntéw ornych. Dzigki ograniczeniu mozliwosci przeksztalcania trwatych
uzytkéw zielonych zapewniono skuteczniejsza ochron¢ tych pastwisk na szczeblu krajowym
i regionalnym.

Ogolnie zazielenianie dotyczy gospodarstw obejmujgcych duzag czes¢ uzytkow rolnych (77 %
w 2016 r.). Ponadto Komisja w swoich sprawozdaniach dotyczacych zazieleniania przyznata, ze
istnieje  mozliwo$¢ zwigkszenia skutecznosci wdrozenia tego komponentu, a Szereg
wprowadzonych zmian regulacyjnych przetozylo si¢ na uproszczenie funkcjonowania systemu
I poprawe jego wynikow w zakresie oddzialywania na $rodowisko. Dla przyktadu: od 2018r.
obowigzywac bedzie zakaz stosowania $rodkow ochrony roslin w obszarach proekologicznych,
ktoéry znacznie przyczyni si¢ do poprawy wynikéw zazieleniania w zakresie oddzialywania na
srodowisko.

V. Zazielenianie polega na zapewnianiu wsparcia dochodéw oddzielonego od produkcji,
nagradzajacego rolnikéw za dostarczanie podstawowych dobr publicznych. Jest zatem rdznica
mig¢dzy platnosciami wyplacanymi w ramach zazieleniania, tzn. ptatno§ciami znormalizowanymi,
a bardziej ukierunkowanymi iambitnymi dziataniami rolno-$§rodowiskowo-klimatycznymi
stanowigcymi rekompensate za poniesione koszty i Utracone dochody wykraczajace poza poziom
podstawowy okreslony w wymogach. Aby upros$ci¢ zarzadzanie, ptatnosci z tytutu zazieleniania sa
ptatnos$ciami znormalizowanymi. Platnosci te nie majg odzwierciedla¢ kosztow poniesionych przez
rolnikéw ani wartosci oczekiwanych podstawowych korzysci dla srodowiska i klimatu. Skutecznym
srodkiem odstraszajagcym jest udzial powigzanych platnosci bezposrednich (30 % plus ewentualne
kary do 7,5 % ptatnosci bezposrednich). Dzigki wysokiemu udziatowi ptatnosci bezposrednich
i obowigzkowi ich dokonywania niemal wszyscy rolnicy podlegajacy obowigzkom w zakresie
zazieleniania stosuja praktyki w zakresie zazieleniania, co przeklada si¢ na ich szerokie
upowszechnianie.

VI. W rozumieniu Komisji efekt zdarzenia wystepujacego niezaleznie uwzglednia nie tylko zmiany
praktyk wymuszone na rolnikach przez zazielenianie, ale takze zachowanie istniejgcych,
korzystnych dla srodowiska i klimatu praktyk i obszarow, np. ugoréw, ochrony zywoptotow i stref
buforowych. Jest to tym wazniejsze, ze czynniki zewnetrzne wzmagaja obecne dazenie do
intensyfikacji i specjalizacji produkcji. Po uwzglgdnieniu tego skutku zazieleniania efekt zdarzenia
wystepujacego niezaleznie przywotany przez Europejski Trybunat Obrachunkowy bedzie w opinii
Komisji mniejszy. Zazielenianie wykazuje takze potencjal poprawy wynikéw w zakresie
oddzialywania WPR na $rodowisko. Mozliwosci te daje obszar podlegajacy wymogom w zakresie
zazieleniania, w ktorym rolnicy zobowigzani sg dokonywaé takich zmian lub zachowywaé
istniejace dobre praktyki.

VIII.

Podpunkt pierwszy: Cho¢ Komisja zasadniczo przyjmuje zalecenie nr 1, to na tym etapie nie moze
podja¢ konkretnych zobowigzan dotyczacych wnioskow ustawodawczych w okresie po 2020 r.



i docelowego terminu wdrozenia. Rozpoczeto juz jednak prace nad dalszym opracowywaniem
logiki interwencji instrumentow srodowiskowych i klimatycznych WPR, w tym zazieleniania.

Podpunkt drugi: Komisja przyjmuje pierwsze zdanie zalecenia nr 2 i jest juz w trakcie dokonywania
przegladu 1 sporzadzania bilansu wdrazania obecnej WPR w ramach przygotowan do opracowania
wnioskow ustawodawczych Komisji dotyczacych WPR po 2020 r. W tym zakresie Komisja
opublikowata juz dwa sprawozdania w sprawie wdrazania zazieleniania w 2016 i 2017 r.

Cho¢ Komisja zasadniczo przyjmuje pozostala tre$¢ zalecenia nr 2, to na tym etapie nie moze
podja¢ konkretnych zobowigzan dotyczacych wnioskéw ustawodawczych w okresie po 2020 r.
I docelowego terminu wdrozenia.

UWAGI
Zbiorcza odpowiedz Komisji do pkt 16 lit. a) i b) i ramki 2:

Celem zazieleniania jest poprawa wynikow WPR w zakresie oddziatywania na srodowisko. Cel ten
ma zosta¢ osiagnigty dzigki wprowadzeniu trzech wymogdéw obejmujacych nastepujace cele
srodowiskowe 1 klimatyczne: rdéznorodnos¢ biologiczna (gldéwnie za pomocg obszarow
proekologicznych), sekwestracja dwutlenku wegla (gtéwnie dzigki ochronie trwalych uzytkow
zielonych) i jakos¢ gleby (gtownie dzigki dywersyfikacji upraw). Nie ulega watpliwosci, ze
zazielenianie ma jedynie przyczyni¢ si¢ do skuteczniejszego rozwigzywania tych kwestii
srodowiskowych 1 klimatycznych. Wlasciwym wskaznikiem oceny stopnia osiggnigcia celu
zazieleniania jest obszar objety co najmniej jednym wymogiem w zakresie zazieleniania, a celem
jest zmaksymalizowanie tego obszaru. Jak podkresla Europejski Trybunat Obrachunkowy,
ustanowienie takich celow szczegdlowych i precyzyjna ocena wkladu zazieleniania w osigganie
kazdego celu $rodowiskowego 1 klimatycznego s3 same w sobie trudne ze wzgledu na wiele
zewnetrznych 1 wewngtrznych czynnikow, jakie nalezy wzia¢ pod uwage.

Ramka 2 — Roznorodnos¢ biologiczna i gleba: brak jasnosci co do aktualnej sytuacji i celow
do osiggniecia

Gleba

Komunikat Komisji ,,Strategia tematyczna w dziedzinie ochrony gleby” to wcigz najbardziej
kompleksowe unijne ramy ukierunkowane na rozwigzywanie roznych form degradacji gleby. Od
2006 r. dzigki filarom nieustawodawczym osiggnieto znaczne postgpy, w tym wiaczono ochrone
gleby do polityk UE, w szczegdlnosci do WPR. Na szczeblu UE wciaz nie przyjeto konkretnych
celéw w zakresie ochrony gleby, co wynika z braku unijnego prawodawstwa w sprawie gleby
(wniosek dotyczacy dyrektywy ustanawiajgcej ramy dla ochrony gleby (COM(2006) 231)
wycofano po o$miu latach wskutek jego zablokowania przez mniejszos¢ w Radzie). Na szczeblu
UE podjeto szereg dzialan, np. powotano unijng grupe ekspertow ds. ochrony gleby, ktorej
zadaniami s3: wypelnianie zobowigzan wynikajacych z 7. unijnego programu dziatan w zakresie
srodowiska i rozwazenia ewentualnej nowej inicjatywy UE w odniesieniu do gleby. Opublikowana
niedawno inwentaryzacja polityk na rzecz ochrony gleby na szczeblu UE i panstw cztonkowskich®
wykazata, ze zapisy dotyczace ochrony gleby wciaz znajduja si¢ w wielu roznych instrumentach
polityki.

19. Zob. odpowiedz Komisji do pkt 16 lit. a) i b) i ramki 2 oraz odpowiedz Komisji do pkt 20.

! http://ec.europa.eu/environment/soil/pdf/Soil_inventory_report.pdf.


http://ec.europa.eu/environment/soil/pdf/Soil_inventory_report.pdf

b) Obserwacja skutkow obejmie kilka lat, aich efekt jest wypadkowa kilku czynnikéw, m.in.
oczekiwanego wplywu obszarow proekologicznych.

20. Cho¢ w ocenie skutkdéw nie przedstawiono precyzyjnej iloSciowej oceny oczekiwanych korzys$ci
dla srodowiska, zchwilg przyjecia oceny przez Komisje zdefiniowano cele kazdego wymogu
w zakresie zazieleniania. Pierwotnym celem tworzenia obszaréw proekologicznych jest
zwigkszenie r6znorodnosci biologicznej, glownym zamystem ochrony trwatych uzytkow zielonych
jest zapewnienie pochtaniania dwutlenku wegla, a dywersyfikacje upraw (podobnie jak poczatkowo
ptodozmianem) wprowadzono dla utrzymania jakosci gleby. Dla niektorych praktyk,
W szczeg6lnos$ci dywersyfikacji upraw itych zwigzanych z trwalymi uzytkami zielonymi, cele
wyznaczono na podstawie istniejacych publikacji naukowych. Nastepujace po nich dyskusje byty
skoncentrowane na tym, co miato zosta¢ osiagni¢te za pomoca zazieleniania, jednak nie zostato to
ujete w sposob ilosciowy.

Zbiorcza odpowiedz Komisji do pkt 23 i 24:

Zazielenianie jest srodkiem wsparcia dochodéw oddzielonym od produkcji, na podstawie ktérego
rolnicy sa nagradzani za dostarczanie dobr publicznych zwigzanych ze §rodowiskiem i klimatem.
Jest zatem réznica miedzy ptatno$ciami wyptacanymi w ramach zazieleniania, tzn. platno$ciami
znormalizowanymi, a bardziej ukierunkowanymi iambitnymi dziataniami rolno-srodowiskowo-
klimatycznymi stanowigcymi rekompensate za poniesione koszty i utracone dochody wykraczajace
poza poziom podstawowy okreslony w wymogach. Aby uprosci¢ zarzadzanie, platnosci z tytutu
zazieleniania sg ptatno$ciami znormalizowanymi. Platnosci te nie maja odzwierciedla¢ kosztéw
poniesionych przez rolnikéw ani wartosci oczekiwanych podstawowych korzysci dla srodowiska
i klimatu. Skutecznym $rodkiem odstraszajacym jest udzial powigzanych platnosci bezposrednich
(30 % plus ewentualne kary do 7,5 % ptatnosci bezposrednich). Dzigki wysokiemu udziatowi
ptatnosci bezposrednich 1 obowigzkowi ich dokonywania niemal wszyscy rolnicy podlegajacy
obowigzkom w zakresie zazieleniania stosujg praktyki w zakresie zazieleniania, co przektada si¢ na
ich szerokie upowszechnianie.

25. Zazielenianie wraz z innymi instrumentami polityki przyczynia si¢ do osiagnigcia pewnych
ogblnych celow srodowiskowych, np. zwiekszenia zawarto$ci materii organicznej w glebie czy
ochrony krajobrazu i jakosci wody. Stad niezwykle trudnym zadaniem jest wydzielenie konkretne;j
wartosci  gospodarcze] z oczekiwanych korzysci dla S$rodowiska 1iklimatu wynikajacych
z zazieleniania realizowanego dla osiagnigcia tych celow ogélnych.

e) Zob. odpowiedz Komisji do pkt 16.
Zbiorcza odpowiedz Komisji do pkt 29 i 31:

W kwestii zmiany praktyk Komisja jest zdania, ze najbardziej miarodajnym wskaznikiem
wdrazania zazieleniania jest liczba gospodarstw uczestniczacych. Pod tym wzgledem Komisja
odnotowuje, ze zazielenianie przyczynito si¢ do wprowadzenia dywersyfikacji upraw do 13 %
gospodarstw i utworzenia obszaréw proekologicznych w 37 % gospodarstw?. Przeprowadzenie
oceny wptywu tych zmian na $rodowisko w poszczeg6élnych obszarach nie jest zadaniem tatwym,
poniewaz osiagniete korzystne rezultaty maja by¢ odczuwalne takze poza samym terenem objgtym
zmianami. Oddziatywanie to zalezy od wprowadzonych dobrych praktyk.

Zob. rowniez odpowiedz Komisji do pkt 34.

2 Zob.Rys.5.



Zbiorcza odpowiedz Komisji do pkt 32 i 33:

Zdaniem Komisji wiarygodnym wskaznikiem potencjatu zazieleniania do poprawy wynikéw WPR
w zakresie oddzialywania na $rodowisko jest udzial terenéw objetych co najmniej jednym
wymogiem w zakresie zazieleniania. W istocie wskaznik ten odzwierciedla liczb¢ obszaréw, na
ktorych wymogi w zakresie zazieleniania uzupelniajg si¢ itworzg synergie, m.in. w potaczeniu
z takimi $rodkami jak normy dobrej kultury rolnej zgodnej z ochrong srodowiska i dziatanie rolno-
srodowiskowo-klimatyczne. Koncowy wptyw zazieleniania na srodowisko 1 klimat jest oczywiscie
takze zalezny od tego, na ile ambitne s3 wymogi obowigzujace na danym obszarze, np. podniesienie
udziatu obszaréw proekologicznych z 5 % do 7 %. Dla wyniku koncowego kluczowy jest jednak
aspekt ilosciowy, tzn. sam obszar uczestniczacy. W 2016 r. gospodarstwa objete co najmniej
jednym wymogiem w zakresie zazieleniania odpowiadaty za 77 % calkowitej powierzchni uzytkow
rolnych. Do monitorowania zazieleniania stosuje si¢ takze inne wskazniki obejmujgce bardziej
szczegblowe wymogi w zakresie zazieleniania, np. udzial procentowy obszaréw proekologicznych
w gruntach ornych (w oparciu 0 powierzchni¢ obszaréw proekologicznych zadeklarowanych przez
rolnikéw). Wskazniki takie poddawane sa szczegdtowej analizie we wszystkich opublikowanych
sprawozdaniach dotyczacych zazieleniania, a mianowicie w dokumencie roboczym stuzb Komisji
z 2016 r. isprawozdaniu Komisji dla Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie obszaréw
proekologicznych z 2017 r.

Ponadto zmiana praktyk gospodarki rolnej nie jest celem koniecznym wymogow w zakresie
zazieleniania (zob. odpowiedz Komisji do pkt 34).

34. W rozumieniu Komisji efekt zdarzenia wystepujacego niezaleznie uwzglednia nie tylko zmiany
praktyk wymuszone na rolnikach przez zazielenianie, ale takze zachowanie istniejacych,
korzystnych dla srodowiska i klimatu praktyk iobszaréw, w szczegélnosci takich, w ktorych
czynniki zewngtrzne wzmacniajg dazenie do intensyfikacji produkcji, np. zmniejszenie powierzchni
trwatych uzytkow zielonych iugoréow. Dla przykladu: celem uproszczenia wymog w zakresie
obszaréw proekologicznych nie naktada obowigzku tworzenia nowych elementéw ani obszaroéw
proekologicznych w kazdym gospodarstwie, w ktorym takie elementy lub obszary istniejg juz na
wymaganym poziomie. Zazielenianie chroni ipromuje jednak takie elementy iobszary,
zapobiegajac ich zniszczeniu w wyniku intensyfikacji. Po uwzglednieniu tego skutku zazieleniania
efekt zdarzenia wystepujacego niezaleznie przywotany przez Europejski Trybunat Obrachunkowy
bytby mniejszy.

39. Rolnicy ekologiczni uznawani za ,.ekologicznych z zasady” dostarczajag dobra publiczne
wykraczajace poza dobra publiczne dostarczane w efekcie zazieleniania. Drobni producenci rolni sg
zwolnieni z wymogow w zakresie zazieleniania ze wzgledu na potrzebe uproszczenia oraz relacje
kosztow do korzysci. Obszar objety systemem dla matych gospodarstw jest jednak ograniczony
(7 % obszaru objetego ptatnosciami bezposrednimi).

45. Ochrona trwatych uzytkéw zielonych wrazliwych pod wzgledem $rodowiskowym jest
ukierunkowana przede wszystkim na sie¢ Natura 2000, ktéra obejmuje obszary najcenniejsze pod
wzgledem roznorodnosci biologiczne;.

46. Cho¢ ogbélnym celem ochrony trwatych uzytkow zielonych jest zachowanie zapasow wegla,
celem ochrony szczegolnej kategorii trwalych uzytkéw zielonych wrazliwych pod wzgledem
srodowiskowym jest zachowanie réznorodnosci biologicznej i dalsze przyczynianie si¢ do
uzyskiwania dobrych stanow ochrony dla siedlisk typu trwate uzytki zielone wymienionych
w zatgczniku I dyrektywy 92/43/EWG, gatunkéw zaleznych od zarzadzania trwalymi uzytkami
zielonymi wymienionych w zatgczniku I dyrektywy 92/43/EWG i gatunkéw ptakow chronionych
na mocy dyrektywy 2009/147/WE w obrgbie obszarow specjalnej ochrony, w ktorych znajduja si¢
trwate uzytki zielone. W istocie istniejg silne powigzania z niektorymi przepisami dyrektywy ptasiej



i dyrektywy siedliskowej. Na podstawie obowigzujacego prawodawstwa nalezy zatem lepiej
zdefiniowa¢ cele, ukierunkowujac je przede wszystkim na réznorodnos¢ biologiczna.

48. Uprawy wiazace azot i migdzyplony sa w istocie waznymi obszarami proekologicznymi, jednak
grunty ugorowane — awigc obszary nieproduktywne, to drugi najwazniejszy rodzaj obszaru
proekologicznego, ktéry w2015r. odpowiadat za 38 % calkowitej powierzchni obszarow
proekologicznych. Przy stosowaniu odpowiednich wymogow dotyczacych zarzadzania grunty
ugorowane maja korzystny wptyw na Srodowisko 1iklimat, stad waga tego rodzaju obszaréw
proekologicznych prawdopodobnie zwigkszy wartos¢ dodang obszarow proekologicznych.

50. W opinii Komisji istotnym postgpem na rzecz poprawy stanu roéznorodnosci biologicznej
produktywnych obszaréw proekologicznych jest ostatnia zmiana aktu delegowanego®, na mocy
ktorej doprecyzowano praktyki zarzadzania, np. wprowadzono zakaz stosowania $rodkow ochrony
roélin na produktywnych obszarach proekologicznych i minimalne okresy, w ktorych na polach
musi wystgpowaé pokrywa ro$linna. Zmiany te powinny znacznie poprawi¢ wymogi dotyczace
zarzadzania na podlegajacych im produktywnych obszarach proekologicznych.

54. Komisja aktywnie nadzoruje wdrazanie zazieleniania przez panstwa cztonkowskie i podejmuje
dzialania nastepcze w przypadku nieprawidlowego wdrazania unijnych zasad. Mozliwosci oceny
Komisji s jednak ograniczone, jako ze Komisja nie moze szczegdtowo oceniaé, czy dana decyzja
jest wiasciwa pod wzgledem ochrony $rodowiska w kontek$cie uwarunkowan krajowych lub
lokalnych.

57. Ciaglo$¢ jest jednym z najwazniejszych elementow wsparcia dziatan rolno-$rodowiskowo-
klimatycznych. Lepsze wyniki zapewnia wdrazanie skutecznych i przynoszacych efekty systemow
obejmujacych wigcej niz jeden okres programowania.

Cho¢ mozna spodziewac si¢, ze wprowadzenie zazieleniania przyczyni si¢ do przyjecia bardziej
ambitnych celow dziatan rolno-srodowiskowo-klimatycznych, to nie w kazdym przypadku nalezy
oczekiwac takich efektow. Po pierwsze, zazielenianie nie wchodzi w sktad scenariusza odniesienia
dziatan rolno-$§rodowiskowo-klimatycznych. W ramach tych dziatan nalezy unika¢ ptatnosci
pokrywajacych si¢ z zazielenianiem (ktore de facto podnosi prog kwalifikowalnosci do wyzszych
premii), przy czym elementami tego srodka powinny pozosta¢ dziatania, za ktére nie przystuguje
wynagrodzenie. Po drugie, zwlaszcza w przypadku zobowigzan dotyczacych dywersyfikacji upraw,
fatwiej oceni¢ wptyw zazieleniania, gdyz utrzymanie wsparcia wymaga bardziej ambitnej
dywersyfikacji niz ta narzucona przez zazielenianie.

58. W opinii Komisji ryzyko pokrywania si¢ zazieleniania izasady wzajemnej zgodnosci oraz
zazieleniania i srodkéw ochrony $srodowiska realizowanych w ramach rozwoju obszarow wiejskich
jest adekwatnie uregulowane prawnie. W ostatnim przywotanym przypadku ramy prawne nie
wykluczaja pokrywania si¢ zazieleniania i zobowigzan rolno-srodowiskowo-klimatycznych, pod
warunkiem ze wsparcie danej praktyki zapewniane jest tylko raz, tzn. wyeliminowane jest ryzyko
podwdjnego finansowania.

Zbiorcza odpowiedz Komisiji do pkt 59 i 60:

Kwestie ryzyka pokrywania si¢ zazieleniania i zasady wzajemnej zgodno$ci przywotang przez
Europejski Trybunal Obrachunkowy uregulowano przepisami ustawodawczymi. Elementy lub
praktyki wymagane w roéznych panstwach cztonkowskich w ramach zasady wzajemnej zgodnosci

Rozporzadzenie delegowane Komisji (UE) 2017/1155 z dnia 15 lutego 2017 r. zmieniajace rozporzadzenie delegowane (UE)
nr 639/2014 (Dz.U. L 167 z 30.6.2017, s. 1-15).



wyznaczajg natomiast poziom bazowy praktyk w zakresie zazieleniania na szczeblu UE. Dla
przyktadu: jednym =z mozliwych wymogéw zasady wzajemnej zgodnosci jest stosowanie
mig¢dzyplonu jednogatunkowego, jednak obszar stosowania mie¢dzyplonu uznaje si¢ za obszar
proekologiczny tylko wtedy, gdy do mieszanki migdzyplonowej zostanie dodany drugi gatunek.
Oba instrumenty dziataja wiec w synergii: zasada wzajemnej zgodno$ci jest zasada ustawowa,
awymogi dotyczace obszaréw proekologicznych promuja bardziej korzystny wpltyw na
srodowisko.

66. Przeglad zazieleniania stanowit cze$¢ uproszczenia WPR przeprowadzanego w konteks$cie
realizacji przez Komisj¢ programu REFIT dla 2016 r. Byta to odpowiedZ na podj¢te przez Komisje
w deklaracji z 2 kwietnia 2014 r. zobowigzania do podsumowania do$wiadczenia, obcigzenia
administracyjnego, wptywu na réwne warunki dziatania i wplywu na potencjat produkcyjny na
szczeblu UE po uptywie roku od rozpoczecia wdrozenia. W czerwcu 2016 r. wydano dokument
roboczy stuzb Komisji*.

Na podstawie przegladu Dyrekcja Generalna ds. Rolnictwa i Rozwoju Obszarow Wiejskich (AGRI)
opracowala zestaw konkretnych propozycji na rzecz uproszczenia. Stanowig one zréwnowazony
pakiet precyzujacy obowigzujace przepisy, zwlaszcza te dotyczace obszaréw proekologicznych,
opracowany w celu zapewnienia lepszego zrozumienia i skuteczniejszego wdrazania przepisow
zaréwno przez rolnikow, jak i przez jednostki administracyjne.

W tym celu Komisja ztozyla akt delegowany (zmieniajacy rozporzadzenie delegowane (UE)
nr 639/2014). Tekst ten zostat przyjety przez obu wspdtprawodawcdw, ajego publikacja miata
miejsce w dniu 30 czerwca 2017 r.>.

Na podstawie trzynastu §rodkéw zostang dostosowane warunki zarzadzania 1 zapewnione zachety
dla rolnikdw do deklarowania elementdw krajobrazu i stref buforowych. Na przyktad:

e w przypadku podobnych elementow krajobrazu i stref buforowych obszaréw proekologicznych
potaczono niektére kategorie i1 uproszczono powigzane wymogi. Pozwoli to unikng¢ dezorientacji
I wyeliminowywac¢ zrodta btedow.

o W kwestii przyjetych wymiarow maksymalnych i lokalizacji elementow krajobrazow przyjeto
elastyczne podejscie, co pozwoli zwlaszcza na wlaczenie wigkszej liczby rodzajow obszarow
proekologicznych, np. zywoplotéw i miedz $rodpolnych.

e Niektore warunki zostaly zniesione. Takg decyzje podjeto w odniesieniu do przypadkow,
W ktorych trudno uzasadni¢ przektadanie si¢ obowigzujagcych wymogéw na korzysci dla
srodowiska, jak w przypadku np. wymogu wysiewania roslin wigzacych azot w siewie czystym.

Nalezy podkresli¢, ze celem niektorych poprawek jest zwigkszenie wynikow tej polityki w zakresie

oddziatywania na $rodowisko i o0go6lnej wiarygodnosci zazieleniania ptatnosci bezposrednich
z2013r.

Obejmuja one minimalny okres uprawy lub utrzymania niektoérych elementéw, np. miedzyplonow
i gruntobw ugorowanych, jak rowniez ogélny zakaz stosowania $rodkow ochrony roslin na
obszarach uprawianych zakwalifikowanych jako obszary proekologiczne. Zakaz odzwierciedla cel
ptatnosci: stosowanie $rodkow ochrony roslin nie moze by¢ uznawane za zgodne z celem

4 SWD(2016) 218 final z 22.6.2016.

s Rozporzadzenie delegowane Komisji (UE) 2017/1155.



zachowania izwigkszania roéznorodnosci biologicznej na obszarach, ktorych powierzchnia
odpowiada za zaledwie 5 % gruntow ornych.

67. Od 2015 r. na mocy aktow wykonawczych i wytycznych przyjeto liczne srodki upraszczajace
W celu wsparcia panstw cztonkowskich we wdrazaniu zazieleniania. Najwazniejsze zmiany
dotyczace obszarow proekologicznych dotyczyty:

— uproszczenia kryterium dotyczacego wielkos$ci niektorych elementow i mozliwo$ci wyboru
przeznaczenia danego obszaru, np. jako strefy buforowej lub miedzy $rédpolnej;

— umozliwienia rolnikom wprowadzania pewnych zmian w zakresie rodzaju i lokalizacji po
ztozeniu wniosku o przyznanie wsparcia;

— dopuszczenia sytuacji, w ktorej nie wszystkie potencjalne trwate obszary proekologiczne muszg
by¢ mapowane w warstwie obszaréw proekologicznych;

— przyjecia bardziej elastycznego podejscia do rozrdzniania miedzy zywoplotami a pasami
zadrzewionymi i zadrzewieniem liniowym, jak rowniez do taczenia rodzajow obszarow
proekologicznych;

— doprecyzowania definicji (nieScistosci w definicjach zywoptotu i pasa zadrzewionego);

wlaczenia przylegajacych elementéw krajobrazu znajdujacych si¢ w poblizu dzialki rolnej.
Ramka 5 — Duze obcigzenie zwigzane z tworzeniem warstwy obszarow proekologicznych

W 2015r., tzn. w pierwszym roku wdrozenia zazieleniania, Komisja wprowadzila poprawki do
wytycznych dotyczacych warstwy obszaréw proekologicznych w celu doprecyzowania, ze
wszystkie stabilne obszary proekologiczne zadeklarowane przez rolnikbw — anie wszystkie
potencjalne obszary proekologiczne — muszg zosta¢ zmapowane w warstwie obszarow
proekologicznych.

69. Zob. odpowiedZz Komisji do pkt 54.
WNIOSKI | ZALECENIA

73. W opinii Komisji zazielenianie moze znaczaco przyczynic si¢ do poprawy oddziatywania WPR
na $rodowisko izmiang klimatu w pordwnaniu z okresem poprzedzajacym jego wprowadzenie.
Przyktadem nowego zobowigzania jest wymog tworzenia obszaréw proekologicznych na
okreslonym odsetku gruntéw ornych. Dzigki ograniczeniu mozliwosci przeksztalcania trwatych
uzytkow zielonych zapewniono skuteczniejsza ochrone tych pastwisk na szczeblu krajowym
i regionalnym. Ogolnie zazielenianie dotyczy gospodarstw obejmujacych duza czgs¢ uzytkow
rolnych (77 % w 2016 r.). Ponadto Komisja w swoich sprawozdaniach dotyczacych zazieleniania
przyznata, ze istnieje mozliwos¢ zwigkszenia skutecznos$ci wdrozenia tego komponentu, a szereg
wprowadzonych zmian regulacyjnych przelozylo si¢ na uproszczenie funkcjonowania systemu
I poprawe jego wynikow w zakresie oddzialywania na s$rodowisko. Dla przyktadu: od 2018r.
obowigzywac bedzie zakaz stosowania $rodkow ochrony roslin na obszarach proekologicznych,
ktory znacznie przyczyni si¢ do poprawy wynikdéw zazieleniania w zakresie oddziatywania na
srodowisko.

77. Zazielenianie jest $rodkiem wsparcia dochodow oddzielonym od produkcji, na podstawie
ktorego rolnicy sg nagradzani za dostarczanie dobr publicznych zwigzanych ze $rodowiskiem
I klimatem. Jest zatem roznica migdzy platno$ciami wyptacanymi w ramach zazieleniania, tzn.
ptatnosciami znormalizowanymi, a bardziej ukierunkowanymi iambitnymi dziataniami rolno-
srodowiskowo-klimatycznymi stanowigcymi rekompensate¢ za poniesione koszty i utracone
dochody wykraczajagce poza poziom podstawowy okreslony w wymogach. Aby uprosci¢
zarzadzanie, platno$ci z tytulu zazieleniania s3 platno$ciami znormalizowanymi. Platnosci te nie



majg odzwierciedla¢ kosztow poniesionych przez rolnikow ani warto$ci oczekiwanych
podstawowych korzysci dla srodowiska i klimatu. Skutecznym srodkiem odstraszajacym jest udziat
powigzanych platnosci bezposrednich (30 % plus ewentualne kary do7,5% platnosci
bezposrednich). Dzigki wysokiemu udzialowi ptatnosci bezposrednich 1 obowigzkowi ich
dokonywania niemal wszyscy rolnicy podlegajacy obowigzkom w zakresie zazieleniania stosuja
praktyki w zakresie zazieleniania, co przektada si¢ na ich szerokie upowszechnianie.

78. W rozumieniu Komisji efekt zdarzenia wystgpujacego niezaleznie uwzglednia nie tylko zmiany
praktyk wymuszone na rolnikach przez zazielenianie, ale takze zachowanie istniejgcych,
korzystnych dla §rodowiska i klimatu praktyk i obszarow, np. ugoréw, ochrony zywoptotow i stref
buforowych. Jest to tym wazniejsze, ze czynniki zewngtrzne wzmagaja obecne dazenie do
intensyfikacji i specjalizacji produkcji. Po uwzglgdnieniu tego skutku zazieleniania efekt zdarzenia
wystepujacego niezaleznie przywotany przez Europejski Trybunat Obrachunkowy bedzie w opinii
Komisji mniejszy. Zazielenianie wykazuje takze potencjal poprawy wynikéw w zakresie
oddzialywania WPR na $rodowisko. Mozliwosci te daje obszar podlegajacy wymogom w zakresie
zazieleniania, w ktorym rolnicy zobowigzani sa dokonywac takich zmian lub zachowywac
istniejgce dobre praktyki.

79. Srodki zazieleniania zostaty opracowane w prawodawstwie UE w taki sposob, by zapewnié
optymalng rownowage migdzy oczekiwanymi rezultatami $rodowiskowymi a ograniczeniami
nakltadanymi na rolnikow i krajowe administracje. W tym kontekscie, ze wzgledu na ograniczenia
w zakresie zarzadzania dywersyfikacja upraw byla rozwigzaniem preferowanym wobec
ptodozmianu: wyznaczanie trwatych uzytkow zielonych wrazliwych pod wzgledem
srodowiskowym jest zwigzane zpewnymi kryteriami sieci Natura 2000 zwigzanymi
z r6znorodnoscig biologiczng, a w definicjach rodzajow obszaréw proekologicznych zawarto
elementy produktywne w celu ztagodzenia negatywnego wptywu na potencjal produkcyjny. Po
pierwszym roku wdrozenia zazieleniania Komisja, w oparciu 0 zgromadzone doswiadczenie,
zainicjowala niezbedne zmiany na rzecz uproszczenia 1bardziej skutecznego osiggania celow
srodowiskowych zazieleniania. Obejmujg one w szczegdlnosci zakaz stosowania srodkow ochrony
ro$lin w produktywnych obszarach proekologicznych.

80. Zob. odpowiedZz Komisji do pkt 54.
Zalecenie nr 1

Cho¢ Komisja zasadniczo przyjmuje zalecenie nr 1, to na tym etapie nie moze podja¢ konkretnych
zobowigzan dotyczacych wnioskéw ustawodawczych w okresie po 2020 r. i docelowego terminu
wdrozenia. Rozpoczgto juz jednak prace nad dalszym opracowywaniem logiki interwencji
instrumentoéw $rodowiskowych i klimatycznych WPR, w tym zazieleniania.

Zalecenie nr 2

Komisja przyjmuje pierwsze zdanie zalecenia nr 2 ijest juz w trakcie dokonywania przegladu
I sporzadzania bilansu wdrazania obecnej WPR w ramach przygotowan do opracowania wnioskow
ustawodawczych Komisji dotyczacych WPR po 2020 r. W tym zakresie Komisja opublikowata juz
dwa sprawozdania w sprawie wdrazania zazieleniania w 2016° i 2017 r.".

Dokument roboczy stuzb Komisji dotyczacy ,przegladu zasady zazieleniania po uplywie roku” SWD 218 final z dnia
22.6.2016 .

Sprawozdanie Komisji dla Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie wdrazania obowiazku w zakresie obszardw
proekologicznych w ramach systemu platnosci bezposrednich z tytulu zazieleniania (SWD(2017) 121 final z dnia
29.03.2017r.).



Cho¢ Komisja zasadniczo przyjmuje pozostala tres¢ zalecenia nr 2, to na tym etapie nie moze
podja¢ konkretnych zobowigzan dotyczacych wnioskéw ustawodawczych w okresie po 2020 r.
i docelowego terminu wdrozenia.
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Rolnictwo, zwlaszcza intensywna produkcja rolna, ma
negatywny wptyw na srodowisko naturalne i klimat. Aby
poprawic¢ wyniki wspoélnej polityki rolnej UE w zakresie
oddziatywania na srodowisko i zmiany klimatu, w 2015 .
ustanowiono system ptatnosci bezposrednich z tytutu
zazieleniania, ktére maja stanowi¢ wynagrodzenie dla
rolnikéw za wdrazanie praktyk rolniczych o korzystnym
wptywie na jakos$¢ gleby, pochtanianie dwutlenku wegla i
réznorodnos¢ biologiczna. Trybunat stwierdzit, ze istnieje
niewielkie prawdopodobienstwo, by zazielenianie - w
formie, w jakiej jest obecnie wdrazane - miato przyczynic
sie do osiggniecia tego celu. Spowodowane jest to gtdwnie
mato ambitnymi wymogami, ktére w duzej mierze
odzwierciedlajg normalne praktyki rolnicze. Z szacunkéw
Trybunatu wynika, ze zazielenianie doprowadzito do
zmian w praktykach rolniczych jedynie na okoto 5%
wszystkich uzytkow rolnych w UE. Przedstawione przez
Trybunat zalecenia dotycza tego, jak opracowacé
skuteczniejsze instrumenty srodowiskowe, ktore

mozna by wykorzysta¢ w ramach wspolnej polityki

rolnej po 2020 r.
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