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Wstêp

Zasoby wodne Polski, przede wszystkim w odniesieniu do wód dobrej ja-

ko�ci, nale¿¹ do najmniejszych w Europie. Na oko³o 60% powierzchni kraju

wystêpuje sta³y lub okresowy deficyt wody. Ma to powa¿ne, negatywne konse-

kwencje zarówno dlamieszkaj¹cych tam ludzi, jak równie¿ dlamo¿liwo�ci roz-

woju wielu sektorów gospodarki. Z³¹ sytuacjê pogarsza dodatkowo niew³a�ci-

wa jako�æ wód. Pomimo wybudowania w latach dziewiêædziesi¹tych XXw. kil-

ku tysiêcy oczyszczalni �cieków stan wód powierzchniowych nadal nie jest

zadawalaj¹cy. Równie¿ jako�æ wód podziemnych, choæ lepsza ni¿ powierzch-

niowych, nie jest w³a�ciwa. Powoduje to, ¿e ochrona wód musi byæ traktowana

jako jeden z najwa¿niejszych priorytetów polskiej polityki ekologicznej.

Konieczno�æ ochrony zasobów wodnych nie wynika jednak jedynie z przy-

jêtych celów krajowej polityki ekologicznej. Nowe cele w tym zakresie wy-

znaczy³ proces integracji europejskiej. Jednym z podstawowych warunków

uzyskania cz³onkostwa w Unii Europejskiej (UE) by³o przejêcie ca³ego unij-

nego dorobku prawnego (tzw. Acquis Communautaire).W praktyce oznacza³o

to, ¿e Polskamusi zmieniæ swoje prawo tam, gdzie jest ono niezgodne z wyma-

ganiami unijnymi oraz wprowadziæ nowe przepisy w tych obszarach, gdzie

regulacje takie zosta³y w UE wprowadzone, natomiast prawo polskie ich nie

zawiera³o. Harmonizacja prawa to jednak tylko pierwszy etap niezbêdnych

dzia³añ. Drugim krokiem� znacznie trudniejszym�bêdzie fizycznewdro¿e-

nie nowych obowi¹zków i przepisów. Znaczna liczba tych dzia³añ bêdzie doty-

czy³a prac w zakresie ochrony wód.

Celem niniejszej publikacji jest analiza problemów zwi¹zanych z wdra¿a-

niemwPolscewymagañ dyrektywy 91/676/EWGw sprawie ochronywód przed

zanieczyszczeniami spowodowanymi przez azotany ze �róde³ rolniczych (tzw.

dyrektywy azotanowej). Na tej podstawie przedyskutowany zostanie wp³yw

procesu integracji na europeizacjê polskiej polityki ekologicznej.

Do realizacji powy¿szego celu przeprowadzono ponad 30 wywiadów z pra-

cownikami instytucji centralnych, administracji samorz¹dowej, s³u¿b do-

radztwa rolniczego, rolnikami i innymi osobami zaanga¿owanymi wewdra¿a-

nie w Polsce dyrektywy azotanowej, analizowano tak¿e dokumenty dotycz¹ce

tego procesu. Pe³ne wyniki badañ zostan¹ opublikowane w raporcie tech-
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nicznym FAO [Karaczun, Lowe, Zellei, 2003]. Badania prowadzono w latach

1999�2002 w ramach projektu CEESA (Zrównowa¿one Rolnictwo w Central-

nej i Wschodniej Europie) finansowanego przez 5. Program Ramowy UE.

1. Definicja problemu
Pocz¹tek rozwoju wspólnotowej polityki ochrony wód wi¹¿e siê zazwyczaj

z rezultatami Szczytu Paryskiego w 1972 roku, kiedy to po raz pierwszy pub-

licznie stwierdzono, ¿e zanieczyszczenie wód jest istotnym problemem poli-

tycznym i kraje cz³onkowskie powinny po�wiêciæ wiêcej uwagi jego rozwi¹za-

niu. W efekcie Szczytu niektóre pañstwa UE przyst¹pi³y do miêdzynarodo-

wych konwencji maj¹cych na celu ochronê wspólnych rzek oraz Morza Pó³-

nocnego. By³ to oczywisty sygna³ dla Komisji Europejskiej, ¿e nale¿y podj¹æ

dzia³aniamaj¹ce na celu koordynacjê europejskiej polityki ochrony zasobów

wodnych [Jordan, 2002]. Od tego czasu UE przyjê³a szereg regulacji maj¹cych

na celu racjonalizacjê wykorzystania wód, przy czym mo¿na wyró¿niæ dwa

okresy wzmo¿onej aktywno�ci w tym zakresie � lata siedemdziesi¹te, kiedy

to wydano pierwsze dyrektywy i rozporz¹dzeniaw tym zakresie oraz lata dzie-

wiêædziesi¹te i pocz¹tek XXI wieku, kiedy zaczêto zaostrzaæ wcze�niejsze re-

gulacje. Ogólnie mo¿na stwierdziæ, ¿e UE podchodzi do problemu ochrony

wód przed zanieczyszczeniem z dwóch kierunków:

� poprzez ustalenie dopuszczalnych standardów jako�ci wód. Pierwsze

przepisy w tym zakresie wydanow 1975 roku, okre�la³y onewymagania do-

tycz¹ce jako�ci wód powierzchniowych bêd¹cych �ród³em wody pitnej

(Dyrektywa 75/440/EWG). Wydane w kolejnych latach akty prawne wpro-

wadzaj¹ normy dla wód przeznaczonych do k¹pieli (celów rekreacyjnych

� Dyrektywa 76/160/EWG), jako�ci wód niezbêdnych dla ¿ycia ryb

(78/659/EWG) i skorupiaków (79/923/EWG). Osobne przepisy dotycz¹ jako�-

ci wody pitnej (98/83/EC);

� poprzez ustalenie wymagañ normatywnych dla �cieków i zanieczyszczeñ

odprowadzanych do wód. Dyrektywa 76/464/EWG wprowadzi³a ogranicze-

nie w odprowadzaniu do wód powierzchniowych pewnych substancji,

uznanych za niebezpieczne dla ich jako�ci (m.in. metale ciê¿kie, detergen-

ty, pestycydy itp.), w kolejnych latach okre�lono przepisy reguluj¹ce zrzut

do wód poszczególnych niebezpiecznych zwi¹zków. Bardzo wa¿ne przepi-

sy dotycz¹ce ochrony wód znajduj¹ siê w dyrektywie 91/271/EWG doty-

cz¹cej oczyszczania �cieków komunalnych oraz w dyrektywie 91/676/EWG

dotycz¹cej ochrony wód przed azotanami pochodzenia rolniczego.

W 2000 roku wiêkszo�æ zagadnieñ z zakresu ochrony wód ujêto w jedn¹

dyrektywê ramow¹,

Wa¿nym obszarem wspólnotowej polityki ochrony wód jest zapobieganie

ich zanieczyszczaniu przez �ród³a rolnicze. Jest to niezwykle istotny i trudny

element polityki ekologicznej� zanieczyszczeniewód azotanami traktowane

jest powszechnie jako jeden z najpowa¿niejszych problemów istniej¹cych na

styku ochrony �rodowiska i rozwoju rolnictwa [Shortle, Abler, Ribando,
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2001]. Dlatego te¿ w 1991 roku w UE wesz³a w ¿ycie dyrektywa w sprawie

ochrony wód przed zanieczyszczeniem azotanami pochodzenia rolniczego

[OJ L 375, 1991]. Celem tego aktu prawnego jest zapewnienie w³a�ciwego spo-

sobu postêpowania z nawozami i odpadami w gospodarstwach rolnych tak,

aby zapewniæ wysoki poziom ochrony wód przed infiltracj¹ do nich azotanów.

Omawiany akt prawny wprowadza szereg obowi¹zków, które musz¹ byæ reali-

zowane zarówno przez sprawców zanieczyszczenia � czyli rolników, jak

i przez administracjê pañstw cz³onkowskich. Naw³adze publiczneDyrektywa

nak³ada m.in. obowi¹zek wyznaczenia tzw. stref wra¿liwych1 � to jest obsza-

rów, na których w wyniku dzia³alno�ci rolnej doprowadzono do zanieczysz-

czenia wód azotanami w takim stopniu, ¿e ich stê¿enie wynosi (lub mo¿e

osi¹gn¹æ ten poziom) ponad 50 mg N/dm3. Dla obszarów tych nale¿y przygoto-

waæ Plany Dzia³añ, których realizacja ma zapewniæ wysoki poziom ochrony

zasobów wodnych. Na obszarach tych wprowadzone zostan¹ ograniczenia do-

tycz¹ce np. ilo�ci stosowanych nawozów azotowych do 170 kg N (w czystym

sk³adniku) na hektar, a rolnicy posiadaj¹cy tu gospodarstwa zobowi¹zani bê-

d¹ do stosowania zasad Kodeksu Dobrej Praktyki Rolniczej (Dyrektywa zobo-

wi¹zuje pañstwa cz³onkowskie do przygotowania takiego Kodeksu); rolnicy

prowadz¹cy hodowlê zwierz¹t bêd¹ mieli obowi¹zek posiadania szczelnych

zbiorników na p³ynne odchody zwierzêce o pojemno�ci wystarczaj¹cej na ich

magazynowanie w okresie, gdy substancje te nie mog¹ byæ wprowadzane na

pola uprawne i/lub p³yt obornikowych [Goodchild, 1998]. Wprowadzenie po-

wy¿szych wymagañ jest dla krajów cz³onkowskich obowi¹zkowe w strefach

wra¿liwych. W zale¿no�ci od poziomu zanieczyszczenia wód, a tak¿e krajowej

polityki ekologicznej rz¹dy pañstw cz³onkowskich mog¹ uznaæ ca³¹ po-

wierzchniê kraju za strefê wra¿liw¹, mog¹ te¿ wyznaczyæ te strefy tylko tam,

gdzie wynika to z poziomu zanieczyszczenia wód [De Clercq i in., 2001].

Problem zanieczyszczenia wód zosta³ w Polsce zauwa¿ony do�æ wcze�nie;

ju¿ w 1974 roku Sejm uchwali³ ustawê Prawo Wodne. Nie sta³o siê to jednak

powodem do podjêcia bardziej zdecydowanych dzia³añ. Wed³ug Jasiñskiego

[Jasiñski, 1999] by³o to g³ównie spowodowane tym, ¿e rz¹dy pañstw socjali-

stycznych, bêd¹c w³a�cicielami podmiotów zanieczyszczaj¹cych �rodowisko,

nie by³y zainteresowane wprowadzaniem restrykcji utrudniaj¹cych ich dzia-

³alno�æ. Co wiêcej w owym czasie dla polityków znacznie wa¿niejsza by³a pro-

dukcja ni¿ osi¹ganie celów ekologicznych. Nic wiêc dziwnego, ¿e do lat dzie-

wiêædziesi¹tych nie tylko w Polsce, ale w ¿adnym z pañstw Europy Centralnej

i Wschodniej nie wprowadzono regulacji podobnych do dyrektywy azotano-

wej, nie podejmowano w szerszym zakresie tak¿e praktycznych prac ma-

j¹cych na celu ochronê zasobów wodnych przed azotanami pochodzenia rol-

niczego.WPolsce dzia³o siê takmimo, i¿ problem zanieczyszczenia wód przez

rolnictwo by³ znany naukowcom i ekspertom zajmuj¹cym siê ochron¹ �rodo-
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wiska. Przeprowadzone w latach osiemdziesi¹tych kontrole wykaza³y, ¿e du-

¿e fermy zwierzêce s¹ �ród³em powa¿nych zagro¿eñ� badania wykonane w 9

województwach pozwoli³y na stwierdzenie, ¿e ryzyko takie stwarza ponad

50% gospodarstw rolnych zajmuj¹cych siê produkcj¹ zwierzêc¹ [Elgström,

Jönsson, 2000]. Mimo tych alarmuj¹cych informacji prac maj¹cych na celu

przeciwdzia³anie temu zagro¿eniu nie podejmowano.

W niewielkim stopniu sytuacjê zmieni³o przyjêcie na pocz¹tku lat dzie-

wiêædziesi¹tych aktywnej polityki ekologicznej. Uchwalonaw 1991 roku Poli-

tyka Ekologiczna Pañstwa w zasadzie pomija problem zanieczyszczenia wód

ze �róde³ rolniczych; nie stworzono na jej podstawie ¿adnych instrumentów,

które mia³yby pomóc w poprawie sytuacji [Karaczun, 2001]. Tym niemniej to

w³a�nie w tym okresie zaczêto w Polsce szerzej dyskutowaæ na ten temat, pod-

jêto tak¿e pierwsze, zakrojone na szersz¹ skalê programymaj¹ce na celu och-

ronêwód przed azotanami pochodzenia rolniczego (patrz ni¿ej). Chocia¿ pod-

stawowym powodem tych dzia³añ by³a pocz¹tkowo chêæ ochrony Ba³tyku

i wywi¹zanie siê Polski z zobowi¹zañ wynikaj¹cych z ratyfikacji Konwencji

Helsiñskiej w sprawie ochrony Morza Ba³tyckiego (HELCOM), to szybko za-

czêto wskazywaæ na dyrektywê azotanow¹ jako na modelowy sposób podej-

�cia do tego problemu, a na proces integracji europejskiej jako na powód, dla

którego powinno siê podejmowaæw tej sprawie zdecydowane dzia³ania [Hen-

riksson, Sapek A., Sapek B., 2001].

Definicja problemu zanieczyszczenia wód ze �róde³ rolniczych uleg³a

ca³kowitej zmianie w drugiej po³owie lat dziewiêædziesi¹tych. Po podpisaniu

traktatu akcesyjnego sta³o siê jasne, ¿e jednym z podstawowych warunków

uczestnictwa w UE bêdzie dokonanie transpozycji i fizyczne wdro¿enie unij-

nego Acquis Communautaire [Grabbe, 2001]. Spowodowa³o to, ¿e problem

ochrony wód przed zanieczyszczeniem azotanami pochodzenia rolniczego

przesta³ byæ kwesti¹ interesuj¹c¹ jedynie naukowców i ekspertów, a sta³ siê

wa¿nym punktem politycznych negocjacji prowadzonych przez przedstawi-

cieli Polski i Unii Europejskiej [Karaczun, 2002].

2. Negocjacje akcesyjne
Negocjacje akcesyjne pomiêdzy Polsk¹ wUni¹ Europejsk¹ zosta³y oficjal-

nie otwarte w marcu 1998 roku. Bardzo szybko okaza³o siê, ¿e Polska jest nie-

wystarczaj¹co przygotowana do akcesji � przeprowadzony proces tzw.

screeningu, to jest porównania zgodno�ci prawa polskiego z przepisami UE

wykaza³, ¿e w krajowej legislacji dotycz¹cej ochrony �rodowiska uwzglêdnio-

ne jest jedynie 8% wymagañ unijnych [Niesyto, 1999]. Wskazywa³o to na

ogrom pracy, jaki sta³ przed polsk¹ administracj¹ i politykami w zakresie

dostosowywania prawa. Problem ten dotyczy³ tak¿e wymagañ dyrektywy azo-

tanowej� jak ju¿ wspomniano wcze�niej Polska nie posiada³a podobnych do

dyrektywy przepisów.

Wydaje siê, ¿e w pocz¹tkowym okresie przygotowania do akcesji problem

braku harmonizacji przepisów i s³abej gotowo�ci naszego kraju do wdra¿ania
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wspólnotowych wymagañ w zakresie ochrony �rodowiska zosta³ przez pol-

skich polityków zlekcewa¿ony. Chocia¿ w Ministerstwie Ochrony �rodowi-

ska, Zasobów Naturalnych i Le�nictwa (MO�ZNiL) w ramach Departamentu

Polityki Ekologicznej utworzono zespó³ odpowiedzialny za przygotowanie

i prowadzenie negocjacji w rozdziale �rodowisko, to by³ on niewielki i sto-

sunkowo s³aby, brakowa³o w nim przede wszystkim prawników znaj¹cych

prawo unijne oraz ekonomistów; zespó³ mia³ tak¿e niewielk¹ mo¿liwo�æ

pozyskiwania niezbêdnych informacji od departamentów merytorycznych

MO�ZNiL. W okresie pó�niejszym podejmowano próby wzmacniania tego

zespo³u, ale przez d³ugi czas problemy integracji europejskiej nie by³y trak-

towane w resorcie �rodowiska jako priorytet. Potwierdzeniem mo¿e byæ tu

fakt, ¿e prowadzenia negocjacji akcesyjnych nie powierzono politykowi

posiadaj¹cemu silne zaplecze polityczne, ale ekspertowi i naukowcowi, dr

Januszowi Radziejowskiemu, który wówczas pe³ni³ funkcjê wiceministra

w MO�ZNiL.

Taki stan rzeczy mo¿na t³umaczyæ dwoma przyczynami. Pierwsz¹ z nich

jest technokratyczny charakter negocjacji akcesyjnych. Powoduje to, ¿e s¹

one prowadzone przez w¹skie, dobrze wykwalifikowane i przygotowane ze-

spo³y urzêdników, przy niewielkim udziale polityków [Grabbe, 2001]. Bardzo

czêsto decyzje podejmuj¹ uczestnicz¹cy w rozmowach urzêdnicy; podjête

zobowi¹zania s¹ pó�niej jedynie formalnie akceptowane przez polityków. Ci,

wy³¹czeni z rozmów technicznych, pozbawieni o nich pe³nej informacji i po-

siadaj¹cy jedynie ogóln¹ wiedzê na ich temat, nie rozumiej¹c wszystkich

implikacji procesu akcesyjnego, niejednokrotnie uznaj¹, ¿e rozwi¹zywanie

wewnêtrznych problemów jest znacznie bardziej istotne ni¿ przygotowywa-

nie negocjacji lub wywi¹zywanie siê z obietnic z³o¿onych przez negocjatorów

[Williams, 2001]. Grabbe [2001] nazywa to �eksportemdeficytu demokracji��

wskazuj¹c, ¿e UE z jednej strony domaga siê stworzenia w krajach akcesyj-

nych stabilnej i trwa³ej demokracji, z drugiej strony eksportuje do nich swój

w³asny, niedemokratyczny sposób podejmowania decyzji. W takiej sytuacji

nie jest dziwne, ¿e politycy nie s¹ zainteresowani budowaniem silnych i wy-

posa¿onych w szerokie kompetencje zespo³ów negocjacyjnych.

Drug¹ przyczyn¹mog³o byæ przekonanie, ¿e problemy ochrony �rodowiska

nie bêd¹ w istotny sposób wp³ywaæ na rozmowy Polski z UE. Polscy eksperci

i politycy analizuj¹c wcze�niejsze procesy rozszerzenia Unii nie znajdowali

przyk³adów negocjacji, w których problemy ochrony �rodowiska wp³ynê³yby

na ich wynik. W latach dziewiêædziesi¹tych, gdy do UE wstêpowa³y kraje

skandynawskie i Austria, tematykê t¹ poruszano przede wszystkim w kon-

tek�cie tego, czy pañstwa te bêd¹ mog³y zachowaæ czê�æ ostrzejszych wyma-

gañ �rodowiskowych ni¿ obowi¹zuj¹ce w innych krajach cz³onkowskich.

Równie¿ we wcze�niejszej dekadzie, gdy w latach osiemdziesi¹tych negocja-

cje prowadzi³y Hiszpania i Portugalia problemy ochrony �rodowiska w zasa-

dzie zosta³y pominiête [Conference�, 2000; Soverovski, 2000]. Mog³o siê wo-
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bec tego wydawaæ, ¿e stanie siê tak tak¿e w przypadku krajów Europy

�rodkowej i Wschodniej.

Zapewne wp³ynê³o to na sposób sformu³owania pierwszego stanowiska

negocjacyjnego w obszarze ��rodowisko�. Przygotowuj¹c je Rz¹d Polski sta-

ra³ siê pokazaæ problemy ekologiczne, przed jakimi Polska stoi tak, aby pó�-

niej wspólnie z negocjatorami unijnymi poszukiwaæ sposobów ich rozwi¹za-

nia. W odniesieniu do wymagañ dyrektywy azotanowej autorzy wyszli z za³o-

¿enia, ¿e nasz kraj nie jest przygotowany do praktycznego ich wdro¿enia,

zw³aszcza ze wzglêdu na s³abe wyposa¿enie gospodarstw rolnych w zbiorniki

do przechowywania gnojowicy. Oceniono, ¿e instalacje takie posiada tylko

5% gospodarstw, w których hodowane s¹ zwierzêta; niezbêdna jest budowa

tych urz¹dzeñ w pozosta³ych 600 000 gospodarstw. Poniewa¿ oszacowano, ¿e

�redni koszt budowy zbiornika to 5000 EUR, to stwierdzono, ¿e ca³kowity

koszt wdro¿enia wymagañ dyrektywy wyniesie 3 miliardy EUR. Opieraj¹c siê

na tym za³o¿eniu, rz¹d Polski zwróci³ siê do UE z pro�b¹ o przyznanie 8-let-

niego okresu przej�ciowego na fizyczn¹ realizacjê postanowieñ dyrektywy �

przede wszystkim na budowê zbiorników na gnojowice i p³yt obornikowych

w indywidualnych gospodarstwach rolnych [Stanowisko�, 1999]

W odniesieniu do przyjêtego za³o¿enia, ¿e ochrona �rodowiska nie bêdzie

problemem akcesyjnym, sposób sformu³owania stanowiska nale¿y uznaæ za

racjonalny. Polscy negocjatorzy wskazali realny problem, jakim by³ brak in-

frastruktury do magazynowania p³ynnych odchodów zwierzêcych w gospo-

darstwach rolnych, maj¹c nadziejê, ¿e na dalszych etapach negocjacji bêd¹

siê wspólnie z ekspertami unijnymi zastanawiaæ, jak problem ten rozwi¹zaæ.

Niestety w rozumowaniu tym pope³niono istotny b³¹d wynikaj¹cy z braku

wystarczaj¹co dok³adnej i g³êbokiej analizy poprzednich procesów rozsze-

rzenia Unii Europejskiej i rozwoju wspólnotowej polityki ekologicznej. Gdy

doUEwstêpowa³y kraje skandynawskie i Austria, to w pañstwach tych istnia³

znakomicie rozwiniêty system ochrony �rodowiska. Kraje te posiada³y prze-

pisy ekologiczne zbie¿ne lub nawet lepiej rozwiniête ni¿ w UE, a istniej¹ce

tam instytucje by³y dobrze przygotowane do akcesji. St¹d kwestie te nie by³y

powodem kontrowersji w trakcie negocjacji, chocia¿ by³y one prowadzone

w okresie, w którym polityka ekologicznaUE ulega³a znacznemu zaostrzeniu,

bowiem w³a�nie w po³owie lat dziewiêædziesi¹tych zaczêto dyskutowaæ o zja-

wisku deficytu implementacyjnego � to jest o ró¿nicy pomiêdzy wymagania-

mi wspólnotowego prawa ochrony �rodowiska, a ich wdro¿eniem przez pañ-

stwa cz³onkowskie. Zarówno naukowcy [Jordan, 1998], jak i unijni urzêdnicy

i politycy zauwa¿ali, ¿e pomimo rozwoju polityki ekologicznej stan �rodowi-

ska w UE nie ulega poprawie, a niektóre pañstwa � zw³aszcza Hiszpania,

Portugalia, a tak¿e Grecja � niemal¿e bojkotuj¹ wymagania unijnych dyrek-

tyw [Christiansen, Tangen, 2002, s. 26]. Przyczyn tego zjawiska doszukiwano

siê miêdzy innymi w zbyt liberalnym potraktowaniu kwestii ekologicznych

w trakcie negocjacji akcesyjnych prowadzonych z Hiszpani¹ i Portugali¹.

Wp³ynê³o to na stanowisku Komisji Europejskiej i niektórych krajów cz³on-
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kowskich (okre�lanych jako liderzy unijnej polityki ekologicznej � m.in.

Szwecji, Niemiec, Holandii) w odniesieniu do negocjacji z krajami �rodko-

wej i Wschodniej Europy. Zgodnie z tym podej�ciem kraje te nie tylko powin-

ny w trakcie negocjacji wykazaæ, ¿e dokona³y harmonizacji prawa, ale tak¿e

udowodniæ, ¿e s¹ przygotowane do rzeczywistego wdro¿enia tych wymagañ.

Dlatego te¿ odpowied� UE na pierwsze stanowisko negocjacyjne Polski

w obszarze �rodowisko by³o bardzo formalne. Zamiast dyskusji, jak wspólnie

rozwi¹zywaæ problemy ekologiczne, polscy politycy us³yszeli, ¿e dyrektywa

azotanowa stanowi istotn¹ czê�æ unijnego Acquis w zakresie ochrony �rodo-

wiska, dlatego te¿ nasz kraj powinien przemy�leæ dotychczasowe stanowisko

i podj¹æ dzia³ania zapewniaj¹ce wdro¿enie wymagañ dyrektywy do dnia

akcesji [Conference�, 2000].

By³ to klarowny sygna³, ¿e Polska musi zmieniæ swoj¹ taktykê negocjacyj-

n¹, usztywniæ i bardziej sformalizowaæ swoje stanowisko. Tak te¿ siê sta³o.

Wzmocniono zespó³ odpowiedzialny za negocjacje, zaczêto poszukiwaæ takiej

interpretacji dyrektywy, która bêdzie korzystna dla naszego kraju. Powo³uj¹c

siê na raport Instytutu Meteorologii i Gospodarki Wodnej, w którym (na pod-

stawie kilku tysiêcy próbek monitoringowych wód podziemnych i powierzch-

niowych) stwierdzono, ¿e problem zanieczyszczenia zasobów wodnych azota-

nami w Polscema charakter marginalny, a je�li nawet zanieczyszczenie takie

wystêpuje, to jego �ród³emnie jest rolnictwo.Ministerstwo �rodowiskowska-

za³o tak¿e na znacznie ni¿sz¹ obsadê zwierz¹t w polskich gospodarstwach rol-

nych, co powoduje, ¿e zasoby wodne w naszym kraju nie s¹ zagro¿one zanie-

czyszczeniem azotanami pochodz¹cymi z produkcji rolniczej [Plan�, 2001].

Dlatego te¿ w poprawionym stanowisku stwierdzono, ¿e nie ma w Polsce

potrzeby wyznaczania obszarów wra¿liwych, wobec tego nie trzeba przygoto-

wywaæ Planów Dzia³añ dla tych obszarów, a rolnicy nie maj¹ obowi¹zku (któ-

ry wynika³by z dyrektywy azotanowej) posiadania (budowy) szczelnych zbior-

ników na gnojowice i p³yt obornikowych. Konkluduj¹c Rz¹d Polski stwier-

dzi³, ¿e nie bêdziemia³ problemu zwdro¿eniemwszystkichwymagañ dyrekty-

wy azotanowej do dnia uzyskania cz³onkostwa w UE i wycofa³ siê z pro�by

o przyznanie o�mioletniego okresu przej�ciowego [Nowe�, 2001]. I chocia¿

UE nie w pe³ni zgodzi³a siê z takim podej�ciem (domagaj¹c siê miêdzy inny-

mi, aby Polska do koñca 2003 roku wyznaczy³a strefy wra¿liwe, lub przedsta-

wi³a bardziej jednoznaczne dowody, ¿e nie ma potrzeby ich utworzenia), to

ogólnie stanowisko to zosta³o zaakceptowane, dziêki czemu negocjacje w ob-

szarze ��rodowisko� zosta³y zamkniête.

3. Harmonizacja
Prace nad wprowadzeniem do polskiej legislacji przepisów odpowiada-

j¹cych wymaganiom dyrektywy azotanowej rozpoczêto pod koniec lat dzie-

wiêædziesi¹tych. W ich efekcie w 2000 roku Parlament uchwali³ ustawê o na-

wozach i nawo¿eniu [Ustawa o nawozach�, 2000], która wprowadza³a wiêk-

szo�æ szczegó³owychwymagañ dyrektywy�w tym tak¿e obowi¹zekwyposa¿e-
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nia gospodarstw, w których hodowane s¹ zwierzêta w szczelne zbiorniki do

przechowywania p³ynnych odchodów zwierzêcych i w p³yty obornikowe.

Uchwalona rok pó�niej ustawa Prawo wodne [Ustawa Prawo Wodne, 2002]

zawiera m.in. regulacje dotycz¹ce wyznaczania stref wra¿liwych. Do tego

aktu prawnego w 2002 roku wydano dwa rozporz¹dzenia wykonawcze Mini-

stra �rodowiska:

� w sprawie kryteriów wyznaczania wód wra¿liwych na zanieczyszczenia

zwi¹zkami azotu ze �róde³ rolniczych [Rozporz¹dzenie Ministra �rodowiska

z 23 grudnia 2002 roku w sprawie kryteriów�],

� w sprawie szczegó³owych wymagañ, jakim powinny odpowiadaæ programy

dzia³añmaj¹cych na celu ograniczenie odp³ywu azotu ze �róde³ rolniczych

[Rozporz¹dzenie Ministra �rodowiska z 23 grudnia 2002 roku w sprawie

szczegó³owych wymagañ�].

Poniewa¿ w tym czasie wydano tak¿e Polski Kodeks Dobrej Praktyki Rol-

nej, mo¿na uznaæ, ¿e przepisy krajowe s¹ obecnie zgodne z wymaganiami UE.

Nie oznacza to jednak, ¿e stworzony system prawny nie jest pozbawiony wad,

a realizacja wprowadzonych obowi¹zków nie napotka na trudno�ci.

Istotnych problemów nale¿y spodziewaæ siê w odniesieniu do wdra¿ania

wymagañ ustawy o nawozach i nawo¿eniu. Ustawodawca wprowadzi³ w tym

akcie prawnym dwa przepisy, z których jeden nie jest w pe³ni zgodny z wyma-

ganiami UE, drugi natomiast nak³ada na polskich rolników znacznie dalej

id¹ce obowi¹zki ni¿ przepisy wspólnotowe. W trakcie prac parlamentarnych

nad projektem ustawy pos³owie wprowadzili w nim zasadnicz¹ zmianê po-

przez obni¿eniewymaganej pojemno�ci zbiorników na gnojowicê do czterech

miesiêcy (w projekcie rz¹dowym wprowadzono wymóg, ¿eby zbiorniki posia-

da³y pojemno�æ wystarczaj¹c¹ na gromadzenie p³ynnych odchodów przez

okres sze�ciu miesiêcy � co by³o zgodne z wymaganiami dobrej praktyki rol-

niczej i wynika³o z d³ugo�ci okresu wegetacyjnego w naszym kraju). Podsta-

wowym argumentem, który spowodowa³ tê zmianê by³ koszt takiej inwestycji

� pos³owie uznali, ¿e budowa mniejszych zbiorników bêdzie dla rolników

mniej kosztowna. Potraktowano wiêc ustawê jako dokument wewnêtrznie

polski, a nie akt prawny, którego celem jest harmonizacja przepisów polskich

z wymaganiami wspólnotowymi. Doprowadzi³o to do ba³aganu legislacyjnego

� w ustawie mówi siê bowiem o zbiornikach o pojemno�ci wystarczaj¹cej na

4 miesi¹ce, podczas gdy wKodeksie Dobrej Praktyki Rolniczej (KDPR) wpro-

wadzono wymóg budowy zbiorników o pojemno�ci wystarczaj¹cej na co naj-

mniej sze�æ miesiêcy. Bêdzie to mia³o daleko id¹ce konsekwencje. Rolnicy,

którzy zachowaj¹ siê zgodnie z wymaganiami przepisów polskich i zbuduj¹

zbiornik o pojemno�ci czteromiesiêcznej, nie bêd¹ spe³niali wymagañ zawar-

tych w Kodeksie Dobrej Praktyki Rolniczej. Z tego te¿ wzglêdu nie bêd¹ oni

mogli uczestniczyæ w programach rolno�rodowiskowych, prawdopodobnie

bêd¹ mieli tak¿e trudno�ci w uzyskiwaniu innych form pomocy z funduszy

unijnych. Co wiêcej, je¿eli ich gospodarstwa po³o¿one bêd¹ na terenach
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uznanych za obszary wra¿liwe, to nie wype³niaj¹c wymogów KDPR, nie bêd¹

wype³niaæ tak¿e wymagañ dyrektywy azotanowej!

Z drugiej strony omawiana ustawawprowadzawymóg id¹cy dalej ni¿ dyrek-

tywa azotanowa. Zgodnie bowiem z dyrektyw¹ obowi¹zek budowy zbiorników

spoczywa na tych rolnikach, którzy swoje gospodarstwamaj¹ zlokalizowane na

obszarach uznanych za wra¿liwe, dla pozosta³ych producentów wymóg ten nie

jest obligatoryjny. W Polsce obowi¹zek posiadania zbiorników rozci¹gniêto na

wszystkich rolników posiadaj¹cych w swoich gospodarstwach zwierzêta.

Podej�cie to mo¿e mieæ negatywne konsekwencje dla terminowego wywi¹za-

nia siê naszego kraju z obowi¹zku wdro¿enia wymagañ dyrektywy. Chocia¿ za-

stosowane w naszym kraju rozwi¹zanie, z punktu widzenia wymagañ ochrony

�rodowiska, nale¿y uznaæ za najbardziej prawid³owe, to wprowadza ono prob-

lem ustalenia listy priorytetów � u których rolników instalacje powinny byæ

budowane w pierwszej kolejno�ci. Nak³ada to na w³adze publiczne koniecz-

no�æ wprowadzenia takich zapisów w programach wspieraj¹cych budowê tych

urz¹dzeñ, aby zapewniæ, ¿e w pierwszej kolejno�ci inwestycje te realizowane

bêd¹ w gospodarstwach po³o¿onych na obszarach wra¿liwych.

Ustawa o nawozach i nawo¿eniu dokona³a tak¿e zmiany klasyfikacji gnojo-

wicy. Wcze�niej � zgodnie z ustaw¹ o odpadach � by³a ona traktowana jako

odpad, co powodowa³o, ¿e jej rolnicze wykorzystanie by³o mo¿liwe tylko

w okre�lonych przypadkach i po spe³nieniu okre�lonych obowi¹zków. Z dru-

giej strony, poniewa¿ racjonalizacja gospodarowania gnojowic¹ by³a dzia³a-

niem s³u¿¹cym ochronie �rodowiska przed odpadami, to dzia³ania takie mog-

³y otrzymaæ wsparcie ze �rodków funduszy ekologicznych. Dokonana noweli-

zacja spowodowa³a daleko id¹ce zmiany. Obecnie gnojowica traktowana jest

jako nawóz i jedynym wymogiem dotycz¹cym jej stosowania jest zakaz jej wy-

lewania na zamarzniêt¹ ziemiê, pod ro�liny przeznaczone do bezpo�redniej

konsumpcji przez ludzi i w innych przypadkach okre�lonych w ustawie i Ko-

deksie Dobrej Praktyki Rolniczej (przy czym jedynie wymagania ustawymaj¹

charakter obligatoryjny). Nale¿y siê spodziewaæ, ¿e bêdzie to prowadzi³o do

licznych konfliktów �rodowiskowych, przede wszystkim w rejonach, w któ-

rych istniej¹ du¿e, przemys³owe fermy hodowlane i gdzie wykorzystanie gno-

jowicy w sposób zgodny z KodeksemDobrej Praktyki Rolniczej bêdzie bardzo

trudne. Co wiêcej, problematyczne stanie siê finansowanie budowy zbiorni-

ków na gnojowice przez fundusze ekologiczne. Je�li jest ona traktowana jako

nawóz, to finansowanie urz¹dzeñ s³u¿¹cych do jejmagazynowania jest wydat-

kiemprodukcyjnym�wspieraj¹cymdzia³alno�æ gospodarstwa rolnego, a nie

dzia³aniemmaj¹cym na celu ochronê �rodowiska. Dlatego wspieranie budowy

zbiorników w prywatnych gospodarstwach przez fundusze publiczne bêdzie

uznawane za niezgodne z przepisami UE w zakresie pomocy publicznej.

4. Wdra¿anie
Harmonizacja prawa to tylko pierwszy etap niezbêdnych do wykonania

prac. Znacznie trudniejszy bêdzie etap nastêpny � fizyczne wdro¿enie no-
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wych przepisów. Szacuje siê, ¿e pe³ny koszt inwestycji majach na celu reali-

zacjê wymagañ wprowadzonych w wyniku transpozycji przepisów unijnych

wyniesie oko³o 120�150 miliardów z³otych. Wskazuje to przed jak gigantycz-

nym wysi³kiem finansowym stoi Polska.

Koszt wdro¿enia wymagañ dyrektywy azotanowej oszacowano na 13 580

milionów z³otych, z czego 12 280 miliona z³otych to koszt urz¹dzeñ do sk³ado-

wania, przechowywania i stosowania nawozów. Resort �rodowiska szacuje,

¿e oko³o 70% tej sumy zostanie sfinansowane ze �rodków Narodowego Fun-

duszu Ochrony �rodowiska i Gospodarki Wodnej, funduszy przedakcesyj-

nych i bud¿etu pañstwa; pozosta³¹ jej czê�æ (oko³o 3680 milionów z³) zap³ac¹

sami rolnicy [Plan�, 2001]. Warto jednak zauwa¿yæ, ¿e w �wietle przyjêtej

przez stronê polsk¹ interpretacji dyrektywy i przedstawionego stanowiska

negocjacyjnego, koszt ten zwi¹zany jest raczej z wdra¿aniem przepisów pol-

skich (wynikaj¹cych z ustawy o nawozach i nawo¿eniu), ni¿ przepisów UE.

Dotyczy to przede wszystkim kosztów budowy zbiorników na gnojowice i p³yt

gnojowych � które zosta³y oszacowane dla ca³ego obszaru Polski, a nie jedy-

nie dla obszarów, które uznane zostan¹ za wra¿liwe.

Wysoki koszt budowy instalacji do gospodarowania odchodami zwierzêcy-

mi w gospodarstwach rolnych mo¿e byæ jedn¹ z powa¿niejszych barier dla

terminowego wywi¹zania siê Polski z zobowi¹zañ przedstawionych w Planie

implementacyjnym dyrektywy azotanowej� [Plan�, 2001]. Korzy�æ z budowy

urz¹dzeñ (przede wszystkim dziêki racjonalizacji nawo¿enia) odnosz¹ jedy-

nie bardzo du¿e gospodarstwa, takie, które hoduj¹ wiêcej ni¿ kilkadziesi¹t

du¿ych sztuk zwierz¹t. Jest to o tyle istotne, ¿e farmy takie stanowi¹ w warun-

kach polskich mniejszo�æ � przewa¿aj¹ gospodarstwa hoduj¹ce od kilku do

kilkunastu zwierz¹t [Karaczun, Lowe, Zellei, 2003]. Dla takich producentów

budowa instalacji to nie tylko wysoki koszt, ale równie¿ przeznaczenie �rod-

ków na inwestycje nieprodukcyjne, to jest takie, które nie generuj¹ zysku.

Nale¿y siê wobec tego spodziewaæ, ¿e wiele niewielkich gospodarstw porzuci

hodowlê zwierz¹t (z przeznaczeniem tych produktów na rynek) po to, by nie

byæ zmuszonym do budowy zbiorników na gnojowice lub p³yt obornikowych.

Problem ten nie jest specyficzny dla Polski. Jak wskazuje Henriksson [Hen-

riksson, 1997] w Szwecji ostre regulacje w tym zakresie spowodowa³y, ¿e

czê�æ ma³ych gospodarstw wypad³a z produkcji zwierzêcej.

Aby odpowiedzieæ na pytanie, czy Polska bêdzie w stanie terminowo

wdro¿yæ wymagania dyrektywy azotanowej, nale¿y m.in. przeanalizowaæ do-

tychczas zrealizowane programy maj¹ce na celu budowê w gospodarstwach

rolnych urz¹dzeñ do gospodarowania odchodami zwierzêcymi, a tak¿e od-

nie�æ obecny poziom wydatków publicznych i prywatnych na ten cel do po-

trzeb inwestycyjnych. Do chwili obecnej wiêkszo�æ podjêtych programówma-

j¹cych na celu budowê zbiorników na gnojowice i p³yt obornikowychw gospo-

darstwach rolnych inspirowana i wspierana by³a przez partnerów zagranicz-

nych.W latach dziewiêædziesi¹tych i na pocz¹tkuXXI wiekuwdro¿ono w Pol-

sce cztery takie programy:
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1. Polskie Rolnictwo i Ochrona Wód. Program realizowany by³ w latach

1992�1995 dziêki finansowemu wsparciu �rodków Agencji Ochrony �rodo-

wiska USA na terenach by³ych województw: ostro³êckiego i szczeciñskie-

go. W jego ramach wybudowano sze�æ demonstracyjnych instalacji do ma-

gazynowania odchodów zwierzêcych i kilkana�cie p³yt obornikowych. Pro-

gram zawiera³ tak¿e czê�æ szkoleniowo � edukacyjn¹. Dziêki temu chêæ

budowy zbiorników zg³osi³a du¿a grupa producentów rolnych, co spowo-

dowa³o uruchomienie dodatkowych �rodków wojewódzkich funduszy eko-

logicznych w Ostro³êce i Szczecinie na wsparcie inwestycji wykonywa-

nych przez zainteresowanych producentów. Dziêki temu dofinansowano

budowê dalszych 160 zbiorników i 260 p³yt obornikowych [Rey, 1996].

2. Program ograniczania zanieczyszczeñ Ba³tyku ze �róde³ rolniczych. By³ on

finansowany ze �rodków szwedzkich. Jego pierwsz¹ fazê realizowano w la-

tach 1994�1997 na ¯u³awach i w gminie Ciechocin ko³o Torunia. W latach

1998�2002 realizowano drugi etap programu w dwóch gminach � jednej

na terenie Mazowsza i jednej na Podlasiu. W ramach programu wybudo-

wano 12 zbiorników na gnojowicê. 50% kosztów by³o finansowane przez

program, pozosta³a czê�æ przez rolników, z tym, ¿e mogli oni uczestniczyæ

w projekcie w sposób bezgotówkowy�w takim przypadku wk³ad stanowi-

³y materia³y budowlane oraz robocizna. Równie¿ w tym przypadku pro-

gram spotka³ siê z du¿ym zainteresowaniem; by³ on kontynuowany dziêki

wsparciu udzielonemu przez fundusze wojewódzkie w Toruniu i Gdañsku,

z tym ¿e fundusze finansowa³y nie wiêcej ni¿ 40% kosztów inwestycji

[Ograniczanie�, 2000, s. 32].

3. Ochrona wód na terenach wiejskich. By³ to projekt realizowany w by³ych

województwach: olsztyñskim, ostro³êckim i szczeciñskimw koñcu lat dzie-

wiêædziesi¹tych ze �rodków UE, w ramach programu PHARE. Jego celem

by³o wsparcie wdra¿ania dyrektywy azotanowej w naszym kraju. Dziêki

wsparciu UE zrealizowano 261 inwestycji, przy czym minimum 20% kosz-

tów budowy musia³o byæ pokryte przez rolnika [Rynkiewicz, 2001].

4. W 2000 roku Narodowy Fundusz Ochrony �rodowiska i Gospodarki Wod-

nej rozpocz¹³ realizacjê trzyletniego programu inwestycyjnego maj¹cego

na celu budowê urz¹dzeñ do gospodarowania odchodami zwierzêcymi

w gospodarstwach rolnych. Projekt finansowany jest przez szereg instytu-

cji miêdzynarodowych, w tym Bank �wiatowy, GEF, the Nordic Environ-

ment Finance Co-operation. Inwestycje realizowane s¹ na terenie dwóch

województw: mazowieckiego i zachodniopomorskiego. Jest to najwiêkszy

z dotychczas zrealizowanych programów, jego bud¿et siêga 60 milionów

z³otych. Dziêki realizacji projektu wybudowane zostan¹ inwestycje do

sk³adowania odchodów zwierzêcych w 1100 gospodarstwach rolnych.

Obok finansowania ze �róde³ zagranicznych, inn¹ cech¹ charakterystycz-

n¹ powy¿szych programów by³o to, ¿e ich realizacja powodowa³a wzrost zain-

teresowania rolników, a tak¿e w³adz lokalnych dzia³aniami w tym zakresie.

Niestety, zazwyczaj entuzjazm ten by³ krótkotrwa³y i pozwala³ na wybudowa-
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nie dodatkowo kilkunastu � kilkudziesiêciu inwestycji (wyj¹tkiem jest tu

by³e woj. ostro³êckie). Dzia³ania te bardzo d³ugo nie sta³y siê pocz¹tkiempod-

jêcia d³ugofalowych prac na poziomie ogólnokrajowym. Wynika³o to prawdo-

podobnie z kilku przyczyn, w�ród których za najwa¿niejsze mo¿na uznaæ:

� niski priorytet tych prac w odniesieniu do innych inwestycji proekologicz-

nych (zarówno na szczeblu regionalnym jak i centralnym),

� obawê zarz¹dów funduszy ekologicznych przed wspieraniem inwestycji

w prywatnych gospodarstwach rolnych (brak jasnych kryteriów, trudno�æ

w ustaleniu listy priorytetowych dzia³añ w przypadku du¿ej ilo�ci chêt-

nych, itp.);

� s³ab¹ wspó³pracê pomiêdzy instytucjami zajmuj¹cymi siê ochron¹ �rodo-

wiska i rolnictwem zw³aszcza na poziomie centralnym, co nie pozwoli³o na

wspólne ustalenie ram ogólnopolskiego programu inwestycyjnego;

� szczup³e �rodki finansowe na wspieranie prac w ochronie �rodowiska

przy du¿ej liczbie ró¿nych dzia³añ, które powinny byæ finansowane.

Dopiero w 2003 rokuNarodowy Fundusz Ochrony �rodowiska i Gospodar-

ki Wodnej we wspó³pracy z funduszami wojewódzkimi rozpocz¹³ prace ma-

j¹ce na celu wdro¿enie ogólnopolskiego programu budowy zbiorników na

gnojowicê i p³yt obornikowych. Wdro¿enie programu napotyka na powa¿ne

problemy wynikaj¹ce ze s³abego rozeznania funduszy wojewódzkich w po-

trzebach inwestycyjnych w tym zakresie. Nak³ada siê na to brak lub s³aba

wspó³praca instytucji zajmuj¹cych siê ochron¹ �rodowiska z tymi, które od-

powiadaj¹ za rozwój rolnictwa. Nawet jednak tam, gdzie projekt ten zostanie

rozpoczêty, to je�li nie zostan¹ wprowadzone specjalne procedury akceptacji

wniosków w tym zakresie (upraszczaj¹ce proces aplikacji o �rodki), fundusze

wojewódzkie na swoim terenie dzia³ania nie bêd¹ w stanie sfinansowaæ wiê-

cej ni¿ kilkadziesi¹t inwestycji rocznie. Bêdzie to zdecydowanie mniej od ist-

niej¹cych potrzeb. W �wietle wspomnianej wcze�niej zmiany definicji gnojo-

wicy nie jest tak¿e pewne, czy bêdzie mo¿liwe kontynuowanie tego programu

po wst¹pieniu Polski do UE.

W odniesieniu do powy¿szych uwarunkowañ wydaje siê ma³o prawdo-

podobne terminowe wywi¹zanie siê Polski z zobowi¹zañ w odniesieniu do

budowy zbiorników na gnojowicê. W przedstawionym w trakcie negocjacji

stronie wspólnotowej dokumencie stwierdzono, ¿e realizacja tych prac za-

koñczy siê zgodnie z zapisami zawartymi w ustawie o nawozach i nawo¿eniu,

to jest w 2008 roku [Plan�, 2001]. Aby by³o tomo¿liwe, planowano, ¿e w latach

2001�2008 rocznie na ten cel wydawane bêdzie ponad 1 miliard z³otych. Nie-

stety, w praktyce okaza³o siê, ¿e przeznaczenie tak du¿ych �rodków nie jest

mo¿liwe. Analiza wydatków funduszy ekologicznych wskazuje, ¿e w 2002 roku

na ten cel wydano nie wiêcej ni¿ 3% za³o¿onej sumy; w 2003 roku wydatki

kszta³towaæ siê bêd¹ na podobnympoziomie. Nie nale¿y siê tak¿e spodziewaæ

powa¿niejszego wsparcia finansowego na budowê zbiorników na gnojowicê

z SAPARD lub z funduszy unijnych [Karaczun, 2002]. Najprawdopodobniej

równie¿ wielko�æ wsparcia przeznaczonego na realizacjê wspólnego projek-
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tu Narodowego Funduszu Ochrony �rodowiska i GospodarkiWodnej i fundu-

szy wojewódzkich bêdzie znacz¹comniejsza ni¿ potrzeby. Dlatego te¿ niezwy-

kle istotny jest w³a�ciwy wybór wspieranych inwestycji, tak aby zapewniæ, ¿e

w pierwszej kolejno�ci budowane bêd¹ instalacje w tych gospodarstwach,

w których obowi¹zek ich posiadania wynika z dyrektywy UE.

5. Europeizacja polskiej polityki ekologicznej
W literaturze spotyka siê dwie podstawowe definicje procesu europeiza-

cji. Wed³ug pierwszego z nich jest to wp³yw wywierany przez poszczególne

pañstwa cz³onkowskie na tworzenie i sposób realizacji polityki wspólnotowej

[Jordan, 2002]. Zgodnie z tym znaczeniem to kraje cz³onkowskie decyduj¹

o priorytetach polityki oraz o spo³ecznych, ekonomicznych i �rodowiskowych

uwarunkowaniach jej realizacji. W tej koncepcji kierunek polityki europej-

skiej zale¿y od determinacji, si³y i znaczenia politycznego krajów popiera-

j¹cych poszczególne rozwi¹zania [Elgström, Smith, 2000; Falêcka-Jab³oñska,

1991]. Czê�æ autorów zwraca jednak uwagê, ¿e w procesie integracji europej-

skiej europeizacja powinna byæ definiowana raczej jako wp³yw polityki

wspólnotowej na kraje akcesyjne [Börzel, 1999; Lippert, Umbach, Wessels

2001]. Choæ w miejscu tym nie jest mo¿liwe rozstrzygniêcie sporu, które po-

dej�cie jest bardziej w³a�ciwe, to obydwa mo¿na odnie�æ do procesu harmo-

nizacji i wdra¿ania w Polsce wymagañ dyrektywy azotanowej.

Po pierwsze bezdyskusyjny jest wp³yw polityki ekologicznej Unii Europej-

skiej na zmianê podej�cia do problemu ochrony wód przed azotanami w na-

szym kraju. Poniewa¿ kwestie te by³y objête regulacjami prawnymi w UE, to

Polska musia³a stworzyæ odpowiednie przepisy, których wdro¿enie powinno

pozwoliæ na skuteczn¹ ochronêwód. Unia bezpo�rednio (w ramach programu

PHARE) lub te¿ poprzez aktywno�æ swoich pañstw cz³onkowskich spowodo-

wa³a praktyczne podjêcie dzia³añ maj¹cych na celu wprowadzenie prawid³o-

wych zasad postêpowania z p³ynnymi odchodami zwierzêcymi w gospodar-

stwach rolnych. Gdy Polska poprzez sformalizowanie stanowiska negocjacyj-

nego stara³a siê wycofaæ z obowi¹zku wyznaczenia stref wra¿liwych, przed-

stawiciele Unii nie wyrazili na to zgody. W konsekwencji polski resort �rodo-

wiska podj¹³ niezbêdne prace, dziêki czemu do koñca 2003 roku strefy te zo-

stan¹ ustalone [Rynkiewicz, 2003]. Tym niemniej nawet wskazanie tych zja-

wisk nie pozwala stwierdziæ, na ile g³êboki i trwa³y jest wp³yw procesu inte-

gracji na polsk¹ politykê ekologiczn¹.

Dla rozwa¿enia tej kwestii przydatna jest analiza negocjacji akcesyjnych.

Na proces ten wp³yn¹³ zapewne sposób podejmowania decyzji w UE sprzyja-

j¹cy bardziej negocjacjom pozycyjnym ni¿ problemowym [Elgström, Smith,

2000]. Spowodowa³o to, ¿e w negocjacjach nie szukano sposobów rozwi¹zania

najwa¿niejszych problemów ochrony �rodowiska, ale prowadzono technicz-

ne dyskusje, w jaki sposób Polska (i inne kraje akcesyjne) ma wdro¿yæ wyma-

gania poszczególnych aktów prawnych UE. Takiemu podej�ciu sprzyja³ tak-

¿e przyjêty paradygmat o obowi¹zku krajów akcesyjnych do harmonizacji
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i wdro¿enia ca³ego Acquis Communautaire. Doprowadzi³o to do sytuacji,

w której wysi³ek, pocz¹tkowo negocjatorów, a pó�niej osób odpowiedzialnych

za wdra¿anie przepisów prawnych, skupiony by³ bardziej na kwestiach pro-

ceduralnych i formalnych, ni¿ na tym, w jaki sposób osi¹gaæ cele poszczegól-

nych dyrektyw unijnych. Jak jednak ostrzega Haigh [2001] zapewnienie jedy-

nie formalnej zgodno�ci z wymaganiami prawa UE mo¿e mieæ daleko id¹ce

konsekwencje zarówno dla pañstwa, który w praktyce nie wdro¿y³ wymagañ,

jak i dla samej Wspólnoty. W przypadku wdra¿ania w Polsce wymagañ dyrek-

tywy azotanowej mo¿na wskazaæ na skutki dwojakiego rodzaju.

Po pierwsze negatywne konsekwencje niepe³nego wype³nienia wymagañ

mog¹ ponie�æ polscy rolnicy oraz przemys³ korzystaj¹cy z ich produktów. Po

stwierdzeniu, ¿e czê�æ rolników dzia³a niezgodnie z wymaganiami dyrektywy

na rz¹d polski zacznie byæ wywierana presja, aby doprowadziæ do ich usuniê-

cia z rynku; mo¿na siê bêdzie spodziewaæ wprowadzenia utrudnieñ w ekspor-

cie polskich wyrobów pochodz¹cych z produkcji zwierzêcej na rynki unijne.

Naciski takie mog¹ byæ bardzo silne, gdy¿ wypadniêcie z rynku polskich pro-

ducentów zwiêkszy przewagê konkurencyjn¹ rolników z innych krajów cz³on-

kowskich. Je�li Polska nie ulegnie tej presji, to Komisja mo¿e skierowaæ za-

¿alenie na nasz kraj do Trybuna³u Europejskiego.

Drugi rodzaj konsekwencji bêdzie po�rednio efektem pierwszego. Do cza-

su zrealizowania wszystkich zobowi¹zañ akcesyjnych, w tym tak¿e wynika-

j¹cych z przyjêcia ustaw transponuj¹cych dyrektywê azotanow¹ Polska nie

bêdzie zainteresowana rozwijaniem i zaostrzaniem polityki ekologicznej

Unii Europejskiej. Racjonalnym postêpowaniem w tym przypadku bêdzie

przeciwstawianie siê wprowadzaniu nowych wspólnotowych aktów praw-

nych, które narzucaæ bêd¹ nowe obowi¹zki i ogranicz¹ mo¿liwo�æ realizacji

tych zobowi¹zañ akcesyjnych, które nie zosta³y terminowo wdro¿one. Kon-

sekwencj¹ takiej polityki bêdzie do³¹czenie Polski do grupy pañstw cz³on-

kowskich, które staraj¹ siê opó�niæ rozwój polityki ekologicznej UE [Börzel,

1999]. Co wiêcej, jedynie formalne spe³nienie wymagañ dyrektywy azotano-

wej pog³êbi �lukê implementacyjn¹�, to jest ró¿nice pomiêdzy oczekiwanym

stopniem wype³nienia zobowi¹zañ unijnych, a rzeczywistym stanem �rodo-

wiska przyrodniczego i poziomem jego ochrony [Jordan, 1998]. Spowoduje to

sytuacjê, w której Komisja Europejska bêdzie zmuszona po�wiêcaæ wiêcej

czasu na zapewnienie wype³niania dotychczasowych zobowi¹zañ ni¿ na

wprowadzanie nowych.

6. Zakoñczenie
Rozpatruj¹c powy¿ej opisany, pesymistyczny scenariusz nale¿y pamiêtaæ,

¿e wymagania dyrektywy azotanowej uznawane s¹ za szczególnie trudne do

realizacji i problemy z ich wdro¿eniem wystêpuj¹ nie tylko w naszym kraju.

Badania przeprowadzone przez Komisjê Europejsk¹ w drugiej po³owie lat

dziewiêædziesi¹tych (a wiêc ponad piêæ lat po uchwaleniu dyrektywy) wska-

za³y, ¿e jedynie dwa pañstwa cz³onkowskie wywi¹zuj¹ siê w pe³ni z wymagañ
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dyrektywy. Efektem by³o rozpoczêcie przez Komisjê postêpowania o nieprze-

strzeganiu przepisów unijnych wobec trzynastu z piêtnastu pañstw cz³onkow-

skich [Barnes P.M., Barnes I.G., 1999]. Tak¿e obecnie ocenia siê, ¿e jedynie

Dania i Szwecjawywi¹zuj¹ siê z obowi¹zków na³o¿onych przez dyrektywê [De

Clercq i in., 2001]. Dlatego te¿, mimo wcze�niejszych zapowiedzi, nie zaost-

rzono dotychczas warunków ochrony wód przed azotanami pochodzenia rol-

niczego.

Spe³nienie siê powy¿szego scenariusza nie jest zdeterminowane. Polska

ma jeszcze czas, aby podj¹æ dzia³ania zapewniaj¹ce praktyczn¹ zgodno�æ z wy-

maganiami dyrektywy. Najpilniejszym zadaniem jest w tym wypadku udziele-

nie w pierwszej kolejno�ci wsparcia gospodarstwom rolnym prowadz¹cym

produkcjê zwierzêc¹ na obszarze planowanych stref wra¿liwych. Z udziele-

niem takiego wsparcia nie powinno siê oczekiwaæ do ostatecznego zatwierdze-

nia granic stref, ale wprowadzaæ programy pomocowe równolegle z prowadzo-

nymi konsultacjami i uzgodnieniami maj¹cymi na celu utworzenie stref. Jak

siê wydaje fundusze ekologiczne zamiast tworzyæ program ogólnopolski po-

winny skoncentrowaæ swoje wysi³ki i �rodki finansowe nawspieraniu inwesty-

cji na obszarach wra¿liwych. Nie bêdzie to jednak mo¿liwe bez nawi¹zania

�cis³ej wspó³pracy funduszy z instytucjami odpowiedzialnymi za rozwój rol-

nictwa tak, aby zidentyfikowaæ i zapewniæ udzielenie wsparcia tym gospodar-

stwom, które mo¿na uznaæ za perspektywiczne (to jest takim, które bêd¹ w sta-

nie sprostaæwymaganiomwspólnotowym i prowadziæ bêd¹ produkcjê zwierzê-

c¹ po wej�ciu Polski do UE). Szczególnie wa¿na jest wspó³praca z o�rodkami

doradztwa rolniczego i zwiêkszenie ich roli w zapewnieniu wywi¹zywania siê

rolników z zobowi¹zañ wynikaj¹cych z przejêcia ekologicznego Acquis UE.

Doradcy rolniczy s¹ bowiem najlepiej poinformowani o sytuacji i potrzebach

indywidualnych gospodarstw rolnych, maj¹ oni tak¿e silny wp³yw na decyzje

podejmowane przez rolników. Tym niemniej, aby o�rodki doradztwa rolnicze-

go sta³y siê sojusznikiem s³u¿b ochrony �rodowiska, niezbêdna jest znacznie

szersza ni¿ dotychczas edukacja doradców w zakresie �rodowiskowych uwa-

runkowañ rozwoju rolnictwa [Karaczun, Lowe, Zellei, 2003].

Reasumuj¹c�od decyzji dzi� podejmowanych zale¿y, jak¹ rolê Polska bê-

dzie odgrywa³a w tworzeniu europejskiej polityki ekologicznej. Je¿eli nie

podjête zostan¹ obecnie zdecydowane dzia³ania, to nasz kraj do³¹czy do �ha-

mulcowych� unijnej polityki ekologicznej. Je�li jednak, mimo wielu trudno�-

ci, bêdziemy potrafili zintensyfikowaæ wysi³ki i podj¹æ niezbêdne, wskazane

powy¿ej dzia³ania, to byæmo¿e Polska stanie siê jednym z liderówwspólnoto-

wej polityki �rodowiskowej.
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A b s t r a c t Europeanization of Polish Environmental Policy Based on Example of the Nit-

rate Directive

The paper examines how the process of European integration influences the

development of Polish environmental policy. One of the Nitrate Directive�s

objectives is to reduce nitrate emissions from agricultural sources to ground-

water and surface water. The Implementation of all the Directive�s require-

ments is a difficult task therefore, it should be expected that most of the Acces-

sion Countries will have problems with establishing efficient measures to pro-

tect water resources. It is especially true for Poland, as agriculture is the main

source of income for over 11% of the country�s population.

The process of implementing the Nitrate Directive in Poland is a good examp-

le of how European integration influences the development of environmental

policy in the Accession Countries. When the European Treaty between Poland

and the EU came into force, on 1st February 1994, it became clear that Poland�s

activities would be aimed at joining the European Union. The process of crea-

ting an appropriate institutional structure was launched to facilitate Polish

accession to the European Union and a special procedure was adopted to

ensure compliance of new legal regulations with the requirements of EU legis-

lation. This paper tries to answer the following questions: What is the role of

Europeanization in the development of Polish ecological policy? How does the

process influence administration as well as environmental policy objectives?

Is Poland prepared to follow the present and future EU environmental policy

objectives?
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