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Wstep

Jednym z gtownych celow polityki rolnej na $wiecie jest podnoszenie konkuren-
cyjnosci rolnictwa zaréwno wewnatrz panstw, jak i na poziomie mi¢dzynarodowym.
Wykorzystuje sie do tego celu instrumenty prawne, ktérych zadaniem jest pomoc
dla rolnikoéw. Instrumenty te maja rézng postaé, od subwencjonowania rolnictwa
i ingerencji panstwa w wolny rynek, po dotacje celowe, przeznaczane na konkret-
ne przedsiewzigcia inwestycyjne. Ta roznorodno$¢ mozliwych rozwigzan prawnych,
majacych na celu podniesienie poziomu konkurencyjnosci, jest widoczna zar6wno
w panstwach rozwinigtych, takich jak Stany Zjednoczone, czy panstwa Unii Europej-
skiej, jak 1 w panstwach rozwijajacych si¢. Dazenie do maksymalizacji zysku, przy
uwzglednieniu kryterium racjonalno$ci, powinno jednakze wigzac¢ si¢ z ochrong $ro-
dowiska naturalnego, troska o spoleczne aspekty dziatalnosci rolniczej. Intensywne
rolnictwo, sprzyjajace podnoszeniu konkurencyjnosci, poprzez redukcje¢ kosztow pro-
dukcji i zwigkszanie dochodowosci, moze okaza¢ si¢ niewystarczajace dla spelniania
nowych wyzwan i nowych regut konkurencji.

Wiodacym przyktadem ewolucji polityki konkurencyjnosci rolnictwa, a co za tym
idzie ewolucji instrumentow prawnych, ktore te konkurencyjnos¢ powinny rozwijac,
sa regulacje Wspolnej Polityki Rolnej. Przystgpienie Polski do Unii Europejskie;j
w 2004 . stworzyto mozliwo$¢ korzystania z funduszy europejskich przez wszystkich
polskich obywateli. Juz na wstepie nalezy zauwazy¢, ze blisko 50% $rodkéw budze-
tu UE przeznaczono na rolnictwo (obserwuje si¢ tutaj tendencje malejaca).

W niniejszej pracy dokonano analizy, jak wydatkowane $rodki oddziatuja na rol-
nictwo Polski. Badaniu poddano instrumenty prawne Wspolnej Polityki Rolnej, maja-
ce wplyw na konkurencyjnos$¢ polskiego rolnictwa. Prébowano znalez¢ odpowiedz na
pytanie, czy wybrane instrumenty prawne poprawiajg konkurencyjnosc rolnictwa, czy
nie sg w tym zakresie dysfunkcyjne.

Poddane analizie prawnej przepisy i ekonomiczne dane z dotychczasowego
wykorzystania funduszy w latach 2004—2017, a takze 2014—2020 pozwalaja ocenic¢
dziatanie odpowiednich procedur prawnych oraz efektywnos¢ wykorzystywania pozy-
skiwanej pomocy przez beneficjentow. W tym zakresie badaniu poddano skutecznosc¢
poszczegdlnych instrumentow poprzez analize problemow prawnych, jakie wystepuja
w dostgpie do pomocy publicznej. Przez odniesienie si¢ do danych ekonomicznych,
zobrazowano tylko te problemy prawne, ktore utrudniaja osiagnigcie zatozonych
celow WPR. Przykladem instrumentu prawnego, ktory nie spetnia roli poprawy kon-
kurencyjno$ci w tym zakresie, sa renty strukturalne. Srodki przeznaczane na takie
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dziatania majg bardziej charakter socjalny, niz rynkowy — inwestycyjny. Powstaje
pytanie, jakie instrumenty prawne nalezy dobrac, aby osiagna¢ zakltadane cele eko-
nomiczne oraz realizacj¢ celow WPR. Dokonanie oceny na tym etapie budzetowania
(w potowie programéw z lat 2014—2020) pozwala wskaza¢ na najbardziej korzystne
dziatania z punktu widzenia ekonomicznego w zakresie poprawy efektywnosci catej
gospodarki Polski, a w szczego6lnosci polskiego rolnictwa. Pozwala rowniez dokonaé
oceny ex post w zakresie mozliwych zmian zard6wno w procedurach administracyj-
nych uzyskiwania srodkow, jak i w konstrukcji prawnej instrumentéw prawnych prze-
znaczonych na realizacje¢ celow poprawy konkurencyjnosci.

Powyzsze oceny przybieraja na znaczeniu, majac na uwadze globalna sytuacje pol-
skiego rolnictwa. Dokonana ocena to nie tylko fundusze pochodzace ze srodkéw Unii
Europejskiej, lecz takze pomoc krajowa panstwa, czy w koncu oddziatywanie sytu-
acji makroekonomicznej na caly sektor rolny Polski. Na przyktadzie realizacji celow
WPR doskonale wida¢ takze, jak poszczegdlne rozwigzania prawne sa ksztattowane
pod konkretne zalozenia ekonomiczne. W tym zakresie wspotczesne prawo rolne na
poziomie europejskim jest mieszankg prawa i ekonomii, ktore wzajemnie na siebie
oddziatuja. Jednoczesnie niektore rozwigzania prawne mogg przynosi¢ nieekonomicz-
ne rozwigzania. W tym zakresie ocena poszczeg6lnych instrumentéw prawnych odno-
si si¢ takze do sfery skutkow spotecznych, rolnosrodowiskowych, klimatycznych.

Te wstepne obserwacje sktonily do podjecia badan nad instrumentami prawnymi
Wspolnej Polityki Rolnej, majagcymi wplyw na konkurencyjnos¢ polskiego rolnictwa.
Instrumenty! te dotycza zar6wno oddziatywania na rynek wewnatrz Unii Europej-
skiej, jak rowniez handlu z panstwami trzecimi. Wskazowki de lege ferenda moga by¢
wykorzystane w nowej perspektywie budzetowej po 2020 r., w szczegdlnosci obec-
nie, gdy toczy si¢ europejska debata nie tylko o ksztalcie polityki rolnej, lecz takze
o ksztalcie rolnictwa europejskiego. Obserwacja poszczegdlnych instrumentéw praw-
nych, majacych poprawi¢ konkurencyjnos¢, moze okazac si¢ przydatna do odpowiedzi
na pytanie: czy dotychczasowy system realizacji celow WPR si¢ sprawdza? Trzeba
jednoznacznie wskazac, ze rolnictwo nadal w kolejnej perspektywie finansowej bedzie
miato najwieksze znaczenie w zakresie finansowych zobowigzan wspolnotowych.
Wszelkie prace badawcze, ktore maja usprawnic podziatl tych srodkéw, majg na celu
poprawe skutecznosci polskiego rolnictwa w konkurowaniu z pozostatymi krajami
Unii Europejskiej, a takze Unii Europejskiej z panstwami trzecimi, sg potrzebne.

! Instrumenty te beda rozumiane jako instytucje prawne w ujgciu instytucji Justyniana — por. In-
stytucje Justyniana, przet. C. Kunderewicz, Warszawa 1986. Okreslenie instrumenty prawne jest po-
wszechnie stosowane przez doktryne, w tym doktryng prawa rolnego — por. A. Stelmachowski, Modele
prawnych instrumentow polityki rolnej, [w:] Prawo rolne, A. Stelmachowski (red.), Warszawa 2005.
Zamiennie bedzie uzywane rowniez sformutowanie — ,,mechanizmy prawne”. Jest ono stosowane takze
w polskiej nauce prawa rolnego — R. Budzinowski, A. Suchon, Relacja gospodarstwa rolnego i przedsie-
biorstwa rolnego w swietle publicznych mechanizmoéw ich wspierania, [w:] Prawne mechanizmy wspie-
rania i ochrony rolnictwa rodzinnego w Polsce i innych panstwach Unii Europejskiej, P. Litwiniuk (red.),
Warszawa 2015.
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Zagadnienia badawcze podjete w pracy dotycza nastgpujacych hipotez:

1. Fundusze europejskie powoduja wzrost konkurencyjnosci polskiego rolnictwa
poprzez zastosowanie odpowiednich instrumentow prawnych do realizacji celu
podniesienia konkurencyjnosci polskiego rolnictwa. Tam, gdzie przepis prawa
zaktada dzialania o charakterze inwestycyjnym rolnik zazwyczaj jest w sta-
nie wykaza¢ na koniec rozliczenia pomocy, ze jego gospodarstwo zwiekszy-
o dochodowos$¢. Inaczej sytuacja przedstawia si¢ z mechanizmami prawnymi,
ktorych glownym celem sg dziatania spoleczne, srodowiskowe, klimatyczne,
czy aktywizujace. W tym zakresie brak jest jasnych przestanek do oceny na ile
przygotowane instrumenty prawne oddzialuja na konkurencyjnos¢ rolnictwa.
Ogolne analizy ekonomiczne wskazuja na wzrost konkurencyjnosci rolnictwa.
Natomiast szczegotowe efekty poszczegolnych instrumentdéw prawnych przed-
stawiajg zroznicowany obraz. Sg mechanizmy, takie jak np. dziatanie zwick-
szanie wartosci dodanej podstawowej produkcji rolnej i le$nej, gdzie tatwo
mozna wskaza¢ osiggniety efekt ekonomiczny oraz ewentualne miejsca, gdzie
w procesie realizacji inwestycji zawiodty mechanizmy prawne. Istniejg jednakze
instrumenty prawne takie jak dziatania rolno-srodowiskowo-klimatyczne, gdzie
ocena ich efektywnosci z punktu widzenia dochodu rolnika jest niezwykle trud-
na. Trzeba rowniez zwroci¢ uwage, ze wszelkie proby wyciggania wnioskow
z podejmowanej pomocy finansowej musza uwzgledniaé czynnik czasowy.
Obecny okres dziatania niektérych instrumentéw prawnych w zakresie WPR
jest niezwykle krotki, aby mozna oceni¢ jego przydatnos¢ dla sektora rolnego.

2. Konkurencyjno$¢ rolnictwa, jako cel Wspolnej Polityki Rolnej, jest gtowna
determinantg rozwoju rolnictwa. Przeprowadzona analiza historycznoprawna
oraz dogmatyczna pozwala zaobserwowac, ze kolejne reformy WPR od 1957 r.
za gtowny cel rozwoju rolnictwa stawialy wzrost konkurencyjnosci zaré6wno
wewnatrz Unii Europejskiej, jak i w stosunku do gospodarek rolnych innych
panstw. W obecnym oraz przysztym okresie budzetowania 2021—2027 mozna
zaobserwowac odejscie od realizacji celu konkurencyjnosci, jako priorytetu,
na rzecz ochrony srodowiska, klimatu, czy zachowania bioréznorodnosci. To
podejscie pociaga za sobg zmiang rodzajow instrumentéw prawnych, ktore
stuza do oddziatywania na konkurencyjnos¢ rolnictwa. Niesie za sobg zmiang
paradygmatu wspolczesnego rolnictwa, gdzie dochdd ma by¢ tak samo wazny,
jak czynniki §rodowiskowe, czy globalne. W tym zakresie podejscie to nawia-
zuje do koncepcji wlasnosci rolniczej, sformutowanej w polskiej doktrynie
prawa rolnego przez Andrzeja Stelmachowskiego, ktora przyznajac rolnikowi
prawa naktada na niego takze obowigzki. Wspdlczesnie obowiazki te, wynika-
jace z ochrony klimatu, zachowania bior6znorodnos$ci, wymiany pokoleniowej
w rolnictwie, zdrowia konsumenta, dobrostanu zwierzat, czy postgpu techno-
logicznego, sg rownie wazne, co ochrona wlasnos$ci, czy godziwy dochdd dla
rolnika. W tym zakresie rolnik ma nie tylko prawo do uzyskiwania pomocy
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od panstwa, lecz takze powinien ponosi¢ odpowiednie ci¢zary zwigzane ze
szczegolna funkcja w spoleczenstwie. Znaczenia nabieraja normy jakosciowe,
produkcja ekologiczna, czy tez tzw. zdrowa zywnos$¢. Zmiany te wymuszaja
ksztaltowanie nowych instrumentéw prawnych, ktére powinny by¢ racjonalne
1 dostosowane do mozliwos$ci rolnikow.

. Paradoksem jest, ze instrumenty prawne WPR, majace poprawi¢ konkurencyj-

no$¢ rolnictwa, jednoczes$nie naruszajg konkurencyjnos¢ gospodarki w syste-
mie wolnorynkowym. Pomoc publiczna, pochodzaca od panstwa, preferujaca
sektor rolny, stawia w gorszych warunkach konkurencyjnych pozostate sektory
gospodarki, ktore z tak znacznej pomocy nie moga korzysta¢. Efekt ten mozna
zaobserwowac przy zmniejszajacym si¢ budzecie UE na rolnictwo. Regulacje
wspolnotowe, wspierajac konkurencyjno$¢ wewnetrzng rolnictwa, ogranicza-
ja jednoczesnie konkurencyjno$¢ przemyshu, nauki itp. Oczywiscie rolnictwo
jest szczegolna gatezia gospodarki, ktéra z uwagi na ograniczony zaséb srod-
koéw produkceji (w szezegolnoscei ziemi), zaleznosé od czynnikdw zewnetrznych
(pogody) nie jest w stanie funkcjonowaé bez pomocy. Trzeba jednak wywa-
zy¢ na ile pomoc przeznaczana na rolnictwo ingeruje w wolny rynek. W tym
zakresie odpowiednie regulacje traktatowe wyraznie stanowig o odpowiednim
poziomie dopuszczalnej pomocy dla rolnictwa. Jednocze$nie trzeba zauwazy¢,
ze rolnicy coraz ostrozniej korzystaja z pomocy europejskiej ze wzgledu na
zwigkszanie wymogow zwigzanych z prowadzong dzialalnoscig. Moze si¢ oka-
za¢ w niedtugiej przysztosci, ze korzystniej dla nich bedzie konkurowac na wol-
nym rynku bez wsparcia finansowego, ale za to prowadzac intensywne, by nie
powiedzie¢ przemystowe, rolnictwo. Dlatego tez wraz ze wzrostem wymagan
dla rolnikéw nalezy zwigksza¢ pomoc finansowa. Obecne tendencje niestety
zakladaja jej ograniczenie.

. Prowadzony instytucjonalny rozdziat srodkéw przeznaczanych na rolnictwo

wymaga udoskonalenia. Trudnosci proceduralne oraz skomplikowane rozwia-
zania prawne sg zauwazane juz przez samego prawodawce europejskiego. Jed-
nym z gléwnych postulatow przysziej WPR po 2020 r. jest jej uproszczenie.
Wprowadzone liczne wymogi zaréwno na etapie wnioskowania, realizacji, jak
i rozliczania pomocy skutkuja nie tylko niepewnoscig prawa, ale obnizeniem
konkurencyjnosci rolnictwa. Rolnicy nie potrafig, albo bardzo czesto obawia-
ja sie wnioskowa¢ o pomoc, widzac wielos¢ stawianych wymogéw. Dotyczy
to przede wszystkim ,,drobnych” rolnikow, ktorych gospodarstwa sa otoczone
szczegolng troskga w polityce rolnej UE. Dlatego tez w pracy zawarto postulaty
nie tylko uproszczenia procedur zwigzanych z podziatem srodkow, lecz takze
wskazano, ktére mechanizmy prawne si¢ nie sprawdzity i nie doprowadzity do
wzrostu konkurencyjnosci rolnictwa.

. Instrumenty prawne oddziatujace na konkurencyjnos$¢ rolnictwa majg niejed-

nolity charakter, przez co czasami wzajemnie si¢ wykluczajg. Dzieje si¢ tak,



Wstep 15

pomimo ze normy prawne regulujace rozdziat funduszy europejskich w sektorze
rolnym sg generalnie spdjne. Spojnos¢ ta dotyczy regulacji krajowych z euro-
pejskimi. Natomiast blizsza obserwacja regulacji pozwala dostrzec sprzeczno-
$ci na poziomie prawa europejskiego i krajowego w zakresie horyzontalnym.
Ta obserwacja pozwolita w pracy na dokonanie trzech podstawowych analiz.
Jedna z nich byta sp6jnos¢ regulacji polskich oraz europejskich. Sprawdzono
dochowanie procedur legislacyjnych oraz zgodno$¢ poszczeg6lnych przepisow
prawa europejskiego z wymogami zawartymi w przepisach krajowych. Dru-
ga analiza dotyczyta badania zgodnosci regulacji polskich w sektorze rolnym
w odniesieniu do innych regulacji prawa krajowego. Dostrzezono tutaj niezgod-
nosci w zakresie recypowanych do prawa polskiego rozwigzan europejskich
1 istniejacych rozwigzan polskich. Dotyczy to chociazby relacji rent struktu-
ralnych z ubezpieczeniami spotecznymi rolnikéw, czy relacji rozporzadzenia
o jednolitej organizacji rynku rolnego i polskiej ustawy o organizacji niekto-
rych rynkow rolnych. Dostrzezone niescistosci w istotny sposob wplywaja na
konkurencyjno$¢ rolnictwa. Trzecia analiza to wewnetrzna spojnosé regulacji
wewnatrz sektora rolnego w odniesieniu do rozdziatu funduszy europejskich.
Zbadano szereg rozbieznosci pomigdzy niektérymi postanowieniami Programu
Rozwoju Obszarow Wiejskich (PROW) a rozporzadzeniami wykonawczymi,
jak rowniez watpliwosci interpretacyjne, wynikajace z samych rozporzadzen.
Wskazano w tym zakresie postulaty de lege ferenda, zarbwno na mozliwe roz-
wigzania o charakterze systemowym, jak tez i bardzo szczegotowym. Maja one
znaczenie nie tylko w aktualnie trwajacej perspektywie finansowej, lecz takze
dla realizacji WPR po 2020 .

6. Formalnoprawne procedury rozdzialu srodkow pochodzacych z funduszy
europejskich sa poprawnie przygotowane i co do zasady wlasciwie stosowane.
Oznacza to, ze na poziomie rozdysponowania srodkoéw europejskich przez pan-
stwa cztonkowskie nie dostrzezono wigkszych uchybien w relacji z przepisami
unijnymi. Wskazano jednakze réznego typu mozliwe nowe rozwigzania. Zaob-
serwowano takze niescistosci w zakresie zgodnosci, np. procedur uzyskiwania
pomocy z PROW z innymi przepisami powszechnie obowigzujacego prawa,
w szczegoblnosci, co do zachowania poszczegdlnych jednolitosci poje¢ w prawie
polskim i europejskim.

Praca jest podzielona na cztery rozdzialy. Rozdziat pierwszy zawiera analiz¢ kon-
kurencyjnosci jako terminu prawnego. Wskazuje, jak kluczowe jest rozumienie tego
pojecia w prawie dla okreslenia efektywnosci realizacji pomocy. Dotyczy ono takze
ewolucji rozumienia tego pojecia w prawie europejskim i polskim. Teoretyczna analiza
pojecia konkurencyjnosci, poprzedzona kwerenda najwazniejszych pogladow na istote
konkurencyjnosci jest przedmiotem rozdziatu. Istniejace rézne podejscia w okreslaniu
konkurencyjnosci wskazatly, ze do badania konkurencyjnosci na obszarach wiejskich
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nie mozna uzy¢ zawsze tej samej koncepcji i mechanizmow. Z uwagi na skompliko-
wang i wieloraka materie, zastosowano w pracy rézne podejscia w rozumieniu i ana-
lizie konkurencyjno$ci. Szczegdlng uwage zwrocono na powigzanie poszczegdlnych
modeli konkurencyjnosci z konkretnymi instrumentami prawnymi.

W rozdziale drugim jest przedstawiona analiza Wspolnej Polityki Rolnej w zakre-
sie zmian instrumentéw prawnych, wptywajacych na konkurencyjnos$¢ rolnictwa.
Swoista ewolucja poszczegdlnych mechanizméw prawnych doprowadzita do stwo-
rzenia nowej jakosci prawa, ktore w sposob bezposredni i posredni oddzialuje na
konkurencyjnos¢ rolnikéw zaréwno wewnatrz, jak i na zewnatrz Unii Europejskie;j.
Dobierane mechanizmy prawne zalezaly od ksztaltowanej WPR. Zmieniajace sie¢ cele
tej polityki powodowaly takze r6zny poziom nasilenia wymogoéw zwigzanych z kon-
kurencyjnoscia.

W rozdziale trzecim zostaly poddane analizie podstawy prawne dysponowania
srodkami europejskimi w zakresie rolnictwa. Poddano przegladowi, analizie i ocenie
akty prawa europejskiego oraz krajowego. Wyboru ich dokonano poprzez zdefiniowa-
nie kryterium konkurencyjnosci.

W kluczowym dla rozprawy rozdziale czwartym przedstawiono na wybranych
instrumentach prawych WPR, w tym przede wszystkim poszczego6lnych dziatan Pro-
gramu Rozwoju Obszaréw Wiejskich, aktualny stan rozdysponowania funduszy oraz
glowne problemy prawne. Przedstawiono mechanizmy o charakterze inwestycyjnym,
spotecznym 1 §rodowiskowym. Dokonano tego na polu zaréwno regulacji oddzia-
lujacych na rynek rolny wewnatrz UE, jak i w zakresie norm handlu z panstwami
trzecimi.

W czesci konczacej wskazano postulaty de lege lata 1 de lege ferenda w zakresie
zmian instrumentéw prawnych WPR, majacych wptyw na konkurencyjnos¢ polskiego
rolnictwa.

Gltowny zakres informacji na temat krajowych regulacji dotyczacych funduszy
europejskich pochodzi zaré6wno ze zrddet prawa (akty normatywne — ustawy, roz-
porzadzenia, zarzadzenia itd.), jak rowniez z orzecznictwa sagdowego i zrodet pozna-
nia prawa (literatura, dorobek doktryny). Tematyka pracy prowadzi do postugiwania
si¢ metodg prawnoporéwnawczg w zakresie porownan prawodawstwa europejskiego
i polskiego. W pracy zastosowano takze metode¢ historycznoprawna, ktora ukazuje
zmiany w prawie, jakie mialy miejsce na przestrzeni ostatnich kilku lat. Metode t¢
wykorzystano zar6wno przy analizie pojecia konkurencyjnosci w prawie, jak i przy
prezentacji ewolucji WPR.

W pracy wykorzystano metodg dogmatycznej analizy prawa. Problematyka rozpra-
wy koncentruje si¢ wokot aktualnych rozwigzan ustawodawczych, przede wszystkim
ciagle reformowanych instytucji prawnych. Prowadzone badania podlegaty krytycznej
analizie 1 wyktadni powszechnie obowiazujacych przepisow w zakresie wyznaczonym
przez wskazane porzadki prawne. Rozwigzanie postawionego problemu naukowego
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nastgpito zatem poprzez analiz¢ przyjetych unormowan oraz sformutowanie na tej
podstawie postulatow de lege ferenda.

W aktualnie prowadzonych badaniach naukowych w unijnym i polskim prawie
rolnym brakuje kompleksowej analizy prawnej, ktéra uwzgledniataby oceng instru-
mentéw prawnych WPR, poprzez realizacje celu wzrostu konkurencyjnosci. Przepro-
wadzona analiza ma zapetni¢ istniejaca luke w badaniach w naukach prawnych, ktore
uwzgledniaja ekonomiczne efekty oddzialywania prawa na otaczajacg rzeczywistosc.

W pracy do przeprowadzenia analizy wybrano tylko najwazniejsze instrumenty
polityki rolnej. Autorka w petni zdaje sobie sprawe, ze ocena wszystkich instrumen-
tow prawnych w przedmiotowej rozprawie bytaby niemozliwa z dwoch powodow.
Po pierwsze, do oceny niektorych instrumentéw prawnych WPR brak jest narzedzi
badawczych, ktore weryfikowatyby ich wptyw na konkurencyjnosé¢, czy nawet go
uprawdopodobnialy. Sama ta obserwacja powoduje, ze instrumenty te raczej nie reali-
zuja celu zwiekszania wydajnos$ci rolnictwa, z uwagi na niemierzalno$¢ ich efektow.
Po drugie, analiza wszystkich dostepnych instrumentéw prawnych WPR znacznie
wykroczytaby poza utylitarne cechy opracowania.

Praca przedstawia stan prawny na dzien 30 marca 2019 r.

Bibliografia pracy zawiera istotne podstawowe pozycje polskie i obcojezyczne.
Wykorzystana literatura obejmuje pozycje monograficzne, komentarze i artykuly.
W opracowaniu przedstawiono takze wiodace pozycje orzecznictwa Trybunatu Spra-
wiedliwos$ci oraz polskich sadow.






Rozdzial 1

Konkurencyjnos¢ w nauce i prawie

Konkurencyjnosé¢, a w szczegdlnosci dazenie do jej wzrostu, stata si¢ motywem
przewodnim polityki rolnej juz od 1957 r. Zgodnie z art. 39 ust. 1 lit. a TFUE, zwigk-
szenie wydajnosci stato si¢ gldownym celem polityki rolnej!. Ksztattowane przez kolej-
ne lata instrumenty prawne mialy doprowadzi¢ do rownowagi ekonomicznej pomigdzy
rolnictwem a innymi sektorami gospodarki. Zamierzenie to nie zostato zrealizowane,
poniewaz nadal rolnictwo jest zajeciem mniej dochodowym, niz prowadzenie wlasnej
dziatalnosci gospodarczej, czy praca zarobkowa w duzych miastach?.

Problemem jest samo rozumienie konkurencyjnosci jako kategorii prawnej. Aby
moc ocenic, czy zwigkszyta sie¢ wydajnos¢ gospodarstw, trzeba mie¢ narzgdzia prawne
i ekonomiczne3. Bez nich ocena bedzie obarczona ryzykiem btedu. Ponizej zostana
zaprezentowane gtdéwne podej$cia w rozumieniu konkurencyjnosci w nauce ekonomii
oraz w nauce prawa. Przeglad najwazniejszych podejs¢ definicyjnych i wyodrebnienie
czynnikow, ktore majg wplyw na konkurencyjno$¢ w rolnictwie pozwoli ocenié, czy
stosowane instrumenty prawne WPR w pelni realizuja cel zwigkszania wydajnosci
rolnictwa. Zawarty ponizej katalog ogranicza si¢ do najwazniejszych podejs$¢ nauko-
wych i prawnych.

Bardzo waznym elementem dalszych badan jest wyodrgbnienie czynnikow, ktore
beda wptywatly na konkurencyjnos¢ rolnictwa. Zaliczono do nich przede wszystkim
zasoby ziemi. To grunty rolne wspodtczesnie nadal wyznaczaja przysztos¢ dochodow
rolniczych*. WPR zar6wno w sferze dochodowej, jak i srodowiskowe;j jest ukierunko-
wana na ochrone gruntéw rolnych i zachowanie ich rolniczego charakteru. Wskazane
w tym rozdziale inne czynniki wptywajace na konkurencyjnos¢ rowniez majg wplyw
na dobor instrumentow prawnych do realizacji WPR.

' Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (Dz. U. z 2004 r. poz. 864/2 z pdzn. zm.).

2 A. Jurcewicz, Komentarz do art. 39 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, [w:] Komentarz
do Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, t. 1 (art. 1-89), D. Miasik, N. Pottorak (red.), Warsza-
wa 2012.

3 J. Gozdziewicz-Biechonska, The role of agriculture in the circular economy (perspectives for legisla-
tion and policy), ,,Przeglad Prawa Rolnego”, 2016, t. 18, nr 1, s. 81-96.

4 M. Soliwoda, J. Kulawik, J. Goral, Stabilizacja dochodow rolniczych: perspektywa miedzynarodo-
wa Unii Europejskiej i Polski, ,,Wie$ 1 Rolnictwo”, 2016, nr 3.
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1.1. Konkurencyjno$¢ w nauce i teorii

Konkurencyjnos¢ jako kategoria naukowa jest analizowana wieloaspektowo. Opi-
sywana jest przede wszystkim przez pryzmat nauk ekonomicznych, ale kryteria przed-
stawiajace konkurencyjno$¢ mozna znalez¢ praktycznie w kazdej dziedzinie.

W naukach ekonomicznych konkurencyjnos¢ jest zagadnieniem ztozonym. W oce-
nie konkurencyjnosci z jednej strony znaczenie maja podmioty ksztattujace konkuren-
cyjno$¢ gospodarki krajowej, a z drugiej — za istotne uznaje si¢ znaczenie warunkow
otoczenia, w ktorych funkcjonujg podmioty, jako czynnikéw oddziatujgcych na kon-
kurencyjno$¢ tych podmiotow. W nauce dostrzega si¢ tutaj wystepujace sprzezenie
zwrotne, w ktorym konkurencyjno$¢ podmiotow wyznacza konkurencyjnos¢ kraju,
natomiast konkurencyjnos¢ kraju wyznacza konkurencyjno$¢ podmiotéw gospodar-
czych. Analizujac konkurencyjno$¢ nalezy zdawac sobie sprawe z wieloaspektowosci
tego zagadnienia®.

To sprzezenie zwrotne jest zauwazane rowniez w analizie konkurencyjnosci w rol-
nictwie®. Wydajnos¢ gospodarcza rolnikoéw i ich dochodowos¢ wyznacza konkuren-
cyjnos¢ kraju. Natomiast konkurencyjnos$¢ sektora rolnego jest wyznaczana przez
pozycje danego panstwa takze w innych sektorach, takich jak przemyst, czy transport.
Analizujac instrumenty prawne WPR, wplywajace na konkurencyjnos$¢ rolnictwa, nie
mozna tego robi¢ w oderwaniu od pozostatych galezi gospodarki. Przyktadowo, fun-
dusze przeznaczone na inwestycje drogowe na wsiach, niepochodzace z WPR, wpty-
waja istotnie na poziom alokacji zasobow i1 wzrost dochodowosci rolnikow.

Ta pierwsza obserwacja badawcza wplywa na konstrukcje dalszych analiz. Ocena
efektywnosci prawnej i ekonomicznej poszczegolnych instrumentéw prawnych WPR
nie moze by¢ czyniona w oderwaniu od analiz innych aktow prawnych, ktére bezpo-
srednio lub posrednio oddziatujg na konkurencyjno$¢ rolnictwa.

W tym zakresie najczestsza postawa nauki, probujaca okresli¢c ramy konkuren-
cyjnosci, jest odwotanie do znaczenia pojgcia konkurencji. Definiuje si¢ jg jako pro-
ces, za pomocg ktorego uczestnicy rynku, dgzac do zaspokojenia swoich interesow,
przedstawiajg korzystniejsze od innych oferty pod wzgledem ceny (konkurencja
cenowa), jakos$ci, albo innych charakterystyk (konkurencja pozacenowa), wptywa-
jacych na decyzje o zawarciu transakcji’. W tym zakresie konkurencyjno$¢ wplywa
przede wszystkim na ceny lub inne pozacenowe czynniki. Konkurencja3 jest proce-
sem, na ktéry sktada si¢ wiele czynnikow. Dlatego tez konkurencyjnos¢ w rolnictwie
1 ocena pojedynczych instrumentdéw prawnych napotyka trudnosci zwigzane z ocena

5 W. Poczta, P. Siemanski, Konkurencyjnosé rolnictwa polskiego po przystgpieniu do Unii Europej-
skiej, Poznan 2010, s. 11.

6 'W. Kleinhanss, Konkurencyjnosé giownych typow gospodarstw rolniczych w Niemczech, ,,Zagad-
nienia Ekonomiki Rolnej”, 2015, nr 1, s. 25-41.

7 D.R. Kamerschen, R.B. McKenzie, C. Nardinelli, Ekonomia, Gdansk 1991.

8 P. Czechowski, W. Zigtara, Konkurencja a regulacja w rolnictwie, Warszawa 1995.
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sektorowg. Nie mozna dzi§ ocenia¢ np. efektywnosci rent strukturalnych w oderwaniu
od systemu ptatno$ci obszarowych, czy wsparcia dla mtodego rolnika. Instrumenty te,
pomimo ze formalnie stanowig odrebne mechanizmy prawne, sa ze soba potaczone
W procesie inwestycyjnym i pomocowym.

Na konkurencyjnos$¢ nalezy patrze¢ jako na zjawisko wielorakie, na ktérego wplyw
majg rézne czynniki. Takie podejscie powoduje powstawanie probleméw badawczych
w zakresie wyodregbnienia tylko jednego kryterium, wedlug ktérego mozna ocenia¢
efektywnos$¢. Dlatego tez najczestszym sposobem badania konkurencyjnosci jest oce-
na ex ante, a nastgpnie ex post. Tak m.in. jest oceniania realizacja PROW jako mecha-
nizmu, ktory stuzy w skali kraju do realizacji polityki rozwoju obszaréw wiejskich.
Wzbogaca si¢ jg takze o oceng sredniookresowa, czy tez analiz¢ SWOT?. Tak wielo-
aspektowe podejscie pozwala na zmiang odpowiednich strumieni finansowych i bie-
zace reagowanie na poszczegodlne zdarzenia ekonomiczne. Pozwala to rowniez ocenic
konkurencje zewnetrzng i wewnetrzng!0 w perspektywie dhugo- i krotkookresowe;.

Konkurencyjno$¢ jest uyymowana réwniez jako konkretny stan — poziom konkuren-
cji. Ten poziom jest jedng z wlasciwosci okreslajacych konkurencyjnos¢!!. Problemem
jest tylko dobor momentu oceny konkurencyjnosci. Inaczej bedzie ona wygladata,
kiedy dany instrument prawny bedzie dopiero w poczatkowe;j fazie stosowania, a ina-
czej w sytuacji, kiedy srodki beda rozliczane. W tym zakresie moga w odniesieniu do
jednego i tego samego mechanizmu prawnego wystepowaé rozne poziomy konkuren-
cyjnosci w odpowiednich okresach.

Nalezy tez zwroci¢ uwage, przez jakiego uczestnika rynku konkurencyjnos¢ jest
oceniania. W tym samym czasie inaczej moze by¢ oceniana konkurencyjno$¢ pod-
miotéw gospodarczych (rolnikow), sektoréw gospodarek narodowych (rolnictwa),
a jeszcze inaczej konkurencyjnos¢ krajow!? i regionow. Ocena ta dokonana w tym
samym czasie moze si¢ r6zni¢. Wspolna Polityka Rolna wydaje si¢ te r6znice dostrze-
gac i przewiduje pewne instrumenty wsparcia dla obszarow, ktore mogg ze wzgledu
na swoje wlasciwosci naturalne by¢ w gorszej pozycji konkurencyjnej. Dla przyktadu
mozna wskaza¢ tylko wsparcie dla obszaréw o niekorzystnych warunkach gospodaro-
wania (ONW), czy obszardw cennych przyrodniczo jako obszary Natura 2000. Ocena
stosowania tych instrumentow musi bra¢ pod uwage szerszy kontekst przyrodniczy.
Dlatego podkresli¢ jeszcze raz nalezy, ze konkurencyjnosc¢ jest zjawiskiem ztozonym,

9 Analiza SWOT stanowi podstawowa metod¢ analizy strategicznej przedsigbiorstwa. Nazwa me-
tody jest akronimem angielskich stow: strengths (mocne strony), weaknesses (stabe strony), opportuni-
ties (szanse potencjalne lub zaistniale w otoczeniu), threats (zagrozenia prawdopodobne lub istniejace
w otoczeniu).

10° A. Wo$, Konkurencyjnosé¢ potencjalna polskiego rolnictwa, Warszawa 2001.

I H. Adamkiewicz, Uwarunkowania konkurencyjnosci przedsigbiorstw w gospodarce rynkowej,
Gdynia 1999, s. 5 i nast.

12 M. Gorynia, Innowacyjnosé, produktywnosé i konkurencyjnosé gospodarki a miedzynarodowa
wspoipraca gospodarcza, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny”, 2018, z. 4, s. 209-228.
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gdzie wskazanie tylko jednej wylacznej przyczyny, a nie osiggnigcia zaktadanych
celow moze wydac¢ si¢ dos¢ trudne.

Konkurencyjnos¢ gospodarki w nauce jest formutowana przez okreslenia zwiagza-
ne z teorig wymiany mi¢dzynarodowej oraz teorie, majgce charakter ogélnych albo
odcinkowych efektow osigganych!3 przez gospodarke narodowa, posiadajace swoje
zrodto w teorii wzrostu, albo w rozwoju gospodarczym!4.

W teoriach wymiany mig¢dzynarodowej poje¢cie konkurencyjnosci wigze si¢
z korzys$ciami uzyskiwanymi z handlu miedzynarodowego, a sama konkurencyjnosé¢
rozumiana jest jako umiej¢tnos$¢ utrzymywania lub zwigkszania udzialéw rynkowych
w wymianie rynkowej. Badacze skupiaja si¢ na analizie udzialéw w rynku, tzn. na
poziomie oraz dynamice zmian, penetracji importowej i eksportowej!s. WPR w tym
zakresie posiada szereg instrumentéw w zakresie organizacji jednolitego wspolnego
rynku. Mozna tu wyr6zni¢ mechanizmy czysto interwencyjne, takie jak ceny, czy kon-
tyngenty, po subsydiowanie importu i eksportu. Niewatpliwie poddane w kolejnych
rozdziatach instrumenty prawne dotycza podnoszenia konkurencyjnosci produktow
europejskich eksportowanych poza Uni¢ Europejska oraz ochrony wlasnego rynku od
konkurencyjnych produktéw importowanych.

Konkurencyjno$¢ rozumiana jako utrzymywanie lub zwigkszanie udziatéw ryn-
kowych w wymianie rynkowej jest w sferze rolnej najbardziej wyeksponowana ze
wszystkich wspolnotowych rynkow. Zachowania zwigzane z utrzymaniem poziomu
konkurencyjnosci rynku europejskiego mozna byto zaobserwowaé przy negocjacjach
takich umow, jak TTIP!6 czy CETA!7, a ostatnio uméw handlowych UE z Japonia!8.
Zasada preferencji europejskiej jest jednym z fundamentéw funkcjonowania wspol-
nego rynku rolnego. Rynek europejski, w szczegolnosci w sektorze rolnym podlegat
wieloaspektowej analizie zmierzajgcej do protekcjonistycznej ochrony!®. To wiasnie

13 R. Harasym, R. Pater, T. Skica, Konkurencyjnos¢ i rozwdj Polski Wschodniej, ,,Samorzad Teryto-
rialny”, 2018, nr 5, s. 64—76.

14 M. Lubinski, Konkurencyjnos¢ gospodarki. Pojecie i sposob mierzenia, [w:] Miedzynarodowa
konkurencyjnosc¢ gospodarki Polski — uwarunkowania i perspektywy. Raporty. Studia nad konkurencyj-
noscig, Warszawa 1995.

15 'W. Poczta, P. Siemanski, Konkurencyjnosc..., dz. cyt., s. 12.

16 Transatlantyckie Partnerstwo w dziedzinie Handlu i Inwestycji (ang. Transatlantic Trade and
Investment Partnership, TTIP).

17 Kompleksowa Umowa Gospodarczo-Handlowa (Comprehensive Economic and Trade Agre-
ement, CETA); P. Wojciechowski, Nadzor nad zywnosciq GMO w kontekscie umowy CETA, ,,Bezpie-
czenstwo i Higiena Zywnosci”, 2016, nr 4.

18 EU-Japan Economic Partnership Agreement, http:/trade.ec.curopa.eu/doclib/press/index.cfm?id
=1684 [data dostgpu 6 marca 2019 r.].

19 Por. wyrok TS z dnia 11 czerwca 1985 r. w sprawie 288/83 Komisja Wspolnot Europejskich przeci-
wko Irlandii, Zb. Orz. 1985, s. 1761; wyrok TS z 10 pazdziernika 1973 r. w sprawie 34/73 Fratelli Variola
S.p. a przeciwko Administrazione italiana delle Finanze, Zb. Orz. 1973, s. 981; wyrok TS z dnia 5 marca
1996 r. w poltaczonych sprawach C-46/93 1 C-48/93 Brasserie du Péceur SA przeciwko Bundesrepublik
Deutschland i The Queen przeciwko Secretary of State for Transport, ex parte: Factorame Ltd. i innym,
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ochrona wilasnego rynku przed towarami z USA20 czy Kanady stata sie przyczyna
dtugich negocjacji tych uméw. Réznic nie nalezy upatrywac tylko w pozycji ekono-
micznej stron poszczegolnych umow, ale przede wszystkim w réznym podejsciu praw-
nym do wlasnego rynku. Sztandarowa kwestig sporng pozostawato przede wszystkim
wprowadzanie do obrotu produktow rolnych genetycznie modyfikowanych. Odmienne
instrumenty prawne stosowane w panstwach Ameryki Potnocnej i w Europie bezpo-
srednio ksztattujg konkurencyjnosc¢ tych sektorow. Ostatecznie nie podpisano umowy
z USA, aumowa z Kanadg podlega wdrozeniu. Jej efekty, zostang zauwazane pewnie
za kilka lat 1 bedg bezposrednio oddziatywac¢ na konkurencyjnos$¢ rolnictwa kazdego
z panstw czlonkowskich.

W kolejnym podej$ciu do konkurencyjnosci znaczenie majg przede wszystkim
zasoby czynnikow produkcji, poziom efektywnosci wykorzystania czynnikow pro-
dukcji, a takze tempo i kierunek zmian strukturalnych oraz skuteczno$¢, bedaca
w zwiazku z teorig rozwoju gospodarczego. Zofia Wysokinska wskazuje, iz konku-
rencyjnos¢ to efektywne wykorzystywanie zasobow czynnikoéw produkcji, a takze
zmiany strukturalne zachodzace w gospodarce, ktore prowadzg do zwigkszenia efek-
tywno$ci gospodarowania?!. Oznacza to konieczno$¢ wykorzystywania dostepnych
srodkow produkeji do podnoszenia konkurencyjnosci rolnictwa. WPR w tym zakresie
stara si¢ wspiera¢ te najwazniejsze czynniki produkcji, takie jak ziemia, czy praca
rolnikéw. W najnowszych podejéciach do realizacji modelu rolnictwa europejskiego
jednym z czynnikow rozwojowych ma by¢ docenienie innowacyjnosci.

Czynnikiem produkcji ma sie sta¢ know-how na podniesienie jakosci produkcji,
a takze w zwigzku z malejgcg liczbg pracownikow w sektorze rolnym, wprowadzenie
wigkszej technicyzacji rolnictwa. Niewatpliwie te czynniki produkcji, aby wplyna¢ na
konkurencyjnos$¢, musza by¢ dostosowane do przemian strukturalnych w catej gospo-
darce. Obecnie mozna zaobserwowac opoznienie w zakresie wprowadzania nowocze-
snych maszyn do masowej produkcji rolnej. Wiekszos$¢ gospodarstw rolnych korzysta
z urzadzen, ktore nie spetnig juz nowych wymogdw. Dlatego innowacyjnosc¢, robotyka
1 zautomatyzowanie produkcji rolnej bedzie jednym z kluczowych czynnikéw produk-
cji, wplywajacych na podniesienie poziomu konkurencyjno$ci22.

Z oceng czynnika ludzkiego wigze si¢ podejscie Kazimierza Meredyka, ktory
wskazuje, ze konkurencyjnos¢ jest wlasciwoscig wzrostu gospodarczego i wynika

Zb. Orz. 1996, s. [-1029; wyrok TS z dnia 20 kwietnia 1978 r. w potaczonych sprawach 80 i 81/77 Société
Les Commissionnaires Réunis SARL przeciwko Receveur des douanes; SARL Les fils de Henri Ramel
przeciwko Receveur des douanes, Zb. Orz. 1978, s. 927.

20 K. Marciniuk, Problematyka rolna w swietle nowej umowy handlowej UE-USA (Transatlantic
Trade & Investment Agreement), ,,Studia Iuridica Agraria”, Biatystok 2013, t. 11, s. 227-241; M. Janow-
icz-Lomott, K. Lyskwa, Wspieranie rolnictwa w USA z wykorzystaniem instrumentow ubezpieczeniow-
ych (FARM BILL 2014), ,,Studia Oeconomica Posnaniensia”, 2015, t. 3, nr 123.

21 Z. Wysokinska, Konkurencyjnos¢ w migdzynarodowym, globalnym handlu technologiami, War-
szawa 1999.

22 J. Bieluk, Zmiana paradygmatu prawa rolnego, ,,Studia Iuridica Agraria”, Biatystok 2015, t. 13.
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bezposrednio z iloci oraz jako$ci pracy?3. Niewatpliwie poprawa jako$ci pracy powin-
na podnosi¢ poziom konkurencyjnosci. W WPR wiaze si¢ z tym pomoc dla mtodych
rolnikoéw oraz zaprzestanie dotowania prowadzenia dziatalnos$ci rolniczej przez osoby
starsze. Temu stuzg instrumenty prawne z zakresu pomocy dla mtodych rolnikow, czy
do niedawna renty strukturalne. Oczywiscie, z poprawa jako$ci pracy wiaze si¢ tak-
ze finansowanie szkolen, przekwalifikowanie si¢ rolnikow, czy tez przeorientowanie
kierunkéw produkeji.

Niewatpliwie jednym z waznych czynnikdéw wptywajacych na konkurencyjnosé
rolnictwa jest jakos¢ produktéw rolnych i zywnos$ciowych. W literaturze przedmio-
tu podkresla sie, ze ,.konkurencyjno$¢ opiera si¢ w coraz wiekszym stopniu przede
wszystkim na dwoch wzajemnie powiagzanych filarach, efektywnosci i jakosci. Nie
trzeba bowiem szeroko uzasadniaé, ze jakos¢ produktow warunkuje nie tylko mozli-
woS$¢C zbytu, ale i ceng”?4. Z tych tez wzgledow jakos$¢ produktow, a przede wszystkim
produktow ekologicznych?s, jest szczegdlnie wspierana w polityce rolnej Europy. Stu-
73 temu nie tylko celowane w ten sektor dotacje, ale takze caty system instrumentow
prawnych, zwigzanych z kontrolg jako$ci produktow rolnych i zywnosciowych. Nie-
zachowanie jakos$ci produktow, czy tez nieuczciwe praktyki producentéw, wplywajace
na jakos¢ produktow, skutkuja brakiem zaufania do danego produktu, a w efekcie do
obnizeniem jego konkurencyjnosci.

Dos¢ jaskrawym przyktadem oddzialywania jakosci produktu na konkurencyjnosé
jest szeroko opisywana w mediach dzialalno$¢ jednej z ubojni w Polsce, ktéra z che-
ci zysku doprowadzata do wprowadzania na rynek wolowiny pochodzacej z bydta
padtego lub chorego. Ujawniony proceder zachwiat zaufaniem konsumentéw co do
jakos$ci tego produktu i drastycznie obnizyt sprzedaz wotowiny. Takie jednostkowe
przypadki, ktére swiadcza o nierespektowaniu jakosci produktéw rolnych, whasciwie
spowodowaly zniszczenie konkurencyjnosci polskiej wotowiny. Ten biezacy i gtosny
przyktad jest tylko egzemplifikacja wptywu kryteriow jakosciowych na konkurencyj-
no$¢ rolnictwa. Stosowane wspolczesnie instrumenty prawne kontroli jakosci oraz
produkcji rolnej w zgodzie z ochrong srodowiska wydaja si¢ sprzyja¢ wzmacnianiu
konkurencyjnosci rolnictwa poprzez podnoszenie jakosci produktow rolnych. Ze
wzgledu na fakt, iz tylko gospodarka posiadajgca potencjal rozwojowy moze stac si¢
konkurencyjna w perspektywie dlugookresowej, dlatego konkurencyjno$¢ w ujeciu
ogoblnym powinna utozsamiac si¢ z bodzcami wzrostu gospodarczego.

Michael E. Porter, autor jednej z podstawowych teorii (model tzw. ,,diamentu”
Portera), wyrdznit cztery podstawowe czynniki uzyskania przewagi konkurencyjnej:

23 K. Meredyk, Przestanki wzrostu konkurencyjnosci gospodarki polskiej, [w:] Konkurencyjnosé go-
spodarki Polski w dobie integracji z UE i globalizacji, J. Bossak, W. Bienkowski (red.), Warszawa 2001.

24 M. Stodowa-Helpa, Wies i rolnictwo w regionalnych i lokalnych strategiach rozwoju, [w:] Wies
i rolnictwo w procesie integracji w UE, E. Ko$micki, H. Januszek, W.L. Janik (red.), Poznan 1998.

25 B. Jezynska, Proekologiczne instrumenty wsparcia zréwnowazonego rozwoju obszaréw wiej-
skich, ,,Studia Turidica Agraria”, Bialystok 2012, t. 10, s. 251-264.



Konkurencyjnos¢ w nauce i prawie 25

czynniki produkcji, warunki popytu, branze powigzane i wspierajace oraz strategie
firm i strukturg¢ branzy oraz konkurentéw26. Co prawda, czynniki te znajdujg zasto-
sowanie przede wszystkim do oceny konkurencyjnos$ci przedsigbiorstw, ale mozna
zastosowac je per analogiam takze do analiz w sektorze rolnym?’.

Z punktu widzenia celéw pracy czynniki wyrdéznione przez Portera odgrywajg
wazng role w okres$leniu przewagi konkurencyjnej rolnictwa. Stad nalezy wskazac¢, iz
warunki wynikajace z czynnikoéw produkcji to: jakos¢ kapitatu ludzkiego, osiagalne
zasoby, technologie oraz infrastruktura2®. Wszystkie te cztery czynniki w wigkszym
lub mniejszym stopniu znajduja swoje odzwierciedlenie w okreslaniu instrumentow
WPR, ktore maja wspiera¢ konkurencyjnos¢. Tytutem przyktadu mozna wskazac, ze
jakos¢ kapitalu ludzkiego jest wspierana przez system doradztwa rolniczego. Osiagal-
ne zasoby — przyktadowo ziemia jest chroniona przepisami dotyczacymi zachowania
biordznorodno$ci. Technologie, czy innowacje? stajg si¢ wspotcze$nie czynnikiem
determinujacym rozwoj rolnictwa. W koncu infrastruktura jest wspierana chociazby
przez dziatania modernizacji gospodarstw rolnych, czy procesy scaleniowe. Czyn-
niki popytowe okreslajg nature popytu lokalnego, w szczego6lnosci rozmiary rynku
lokalnego. W tym zakresie to rynek lokalny i lokalni producenci uzyskuja wigksze
wsparcie.

M.E. Porter wskazuje rowniez jako kolejny czynnik, majacy wptyw na konkuren-
cyjnos¢, strukture danej branzy w konteks$cie branz wspomagajacych i powigzanych39.
W tym zakresie w konteks$cie europejskim mozna wyr6zni¢ strukturg catego rolnictwa,
ale takze rolnictwo w poszczegolnych panstwach cztonkowskim. Ono od siebie si¢
znacznie rozni. Stosowane instrumenty prawne wspierajace np. produkcje wina beda
inaczej funkcjonowaty w Polsce, a inaczej we Francji3!.

Dobér instrumentéw prawnych dla polskiego rolnictwa musi by¢ podyktowany
ocena ekonomiczng, demograficzng, rozwojowa i technologiczng. Wybieranie tylko
poszczegblnych instrumentow prawnych bez ich umiejscowienia w catym sektorze
polskiego rolnictwa, moze by¢ nie tylko marnowaniem $rodkéw finansowych, lecz
takze moze oddziatywac kontrefektywnie na konkurencyjnos¢ rolnictwa.

26 MLE. Porter, The Competitive Advantage of Nations, New York 1990, za: R.J. Stimson, R.R. Stough,
R.H. Roberts, Regional Economic Development. Analysis and Planning Strategy, Berlin 2006, s. 207.

27 A. Judzinska, Instrumenty wsparcia rolnictwa w ramach WPR, [w:] Wplyw Wspdlnej Polityki
Rolnej na rolnictwo, W. Lopaciuk (red.), Warszawa 2011.

28 MLE. Porter, The Competitive..., dz. cyt., s. 207.

29 J. Kulawik, Regulacje srodowiskowe i innowacje a konkurencyjnosé, ,,Zagadnienia Ekonomiki
Rolnej”, 2016, t. 346, nr 1, s. 3-21.

30 1. Srivastara, S.S. Batie, P.E. Norris, The Porter Hypothesis, Property Rights, and Innovation
Offstets: The Case of Southwest Michigan Pork Producer, Submitted for the Annual Meeting of the
American Agricultural Economic Association, Nashville, Tennesse, August 8—11 1999.

31 Reforma wspdlnej organizacji rynku wina — dotychczasowe postepy (przedstawione na mocy
art. 287 ust. 4 akapit drugi TFUE), Sprawozdanie specjalne, Europejski Trybunat Obrachunkowy,
2012, nr 7.
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Do cech istotnych poprawiajacych konkurencje mozna zaliczy¢ takze stopien
powigzan pomiedzy poszczegdlnymi podmiotami32. Wbrew pozorom, powstanie
odizolowanych gospodarczo podmiotéw czy calych branz nie wptywa na poprawe
konkurencyjnosci danego sektora. W tym zakresie stworzono instrumenty prawne,
majace za zadnie sprzyjaé wspdlpracy rolnikow. Stuza temu przede wszystkim takie
dziatania jak pomoc dla grup producentow rolnych, czy promocja produktow rolnych.
Niewatpliwie rolnicy musza wspotpracowac z branza przetwdrcow i sprzedawcoOw
detalicznych. Na tym polu pozostaje jeszcze wiele do zrobienia. Samo doskonalenie
chociazby umowy kontraktacji33 moze okaza¢ si¢ nieskuteczne. Potrzeba wypraco-
wania mechanizmow prawnych, ktore beda zabezpiecza¢ rolnikow w negocjacjach
z duzymi koncernami i nie pozwolg wykorzysta¢ ich pozycji dominujace;.

Jednym z ostatnich czynnikow wskazanych przez M.E. Portera jest wyodrebnie-
nie impulsu rozwojowego danej branzy w postaci strategii firm34, struktury branzy35
i licznych konkurentow3°. Wystepowanie tych czynnikow pozwala na poprawe kon-
kurencyjnosci, jezeli oczywiscie te czynniki sg efektywnie wykorzystywane. Realiza-
cja tego czynnika przejawia si¢ w szeregu instrumentéw prawnych, majacych wptyw
na konkurencyjno$¢ rolnictwa. Nalezy przede wszystkim wskazaé, ze ubiegajac si¢
0 pomoc inwestycyjng rolnicy sa zobowiazani do okreslenia biznesplanow (planéw
rozwoju gospodarstwa)?’. Precyzuja w nim nie tylko strategi¢ swojej dziatalnosci, ale
takze okres$laja swoja pozycje na rynku wzgledem podmiotéw konkurujgcych. Sama ta
ocena pozwala na racjonalne okreslenie mozliwosci konkurencyjnych danego rolnika.
Umozliwia rowniez oceng celowosci pomocy finansowanej ze srodkoéw publicznych.
W koncu na rozliczeniu srodkow istnieje mozliwos$¢ oceny ex ante i ex post podje-

32 MLE. Porter, A. Nicholas, A. McGahan, An Interview with Michael Porter, ,,The Academy of
Management Executive (1993-2005)”, 2020, s. 43—52.

33 B. Zdziennicki, Umowa kontraktacji, [w:] Prawo rolne, P. Czechowski (red.), Warszawa 2017,
s. 511-515; A. Stelmachowski, Kontraktacja, [w:] System prawa prywatnego, t. 7. Prawo zobowig-
zan, J. Rajski (red.), Warszawa 2004; A. Stelmachowski, B. Zdziennicki, Prawo rolne, Warszawa 1987,
s. 115 i nast.; B. Zdziennicki, Kontraktacja produktow rolnych. Funkcje, problemy organizacyjne, War-
szawa 1975; 1. Lipinska, Kontraktacja jako ogniwo tancucha agrologistycznego, ,Logistyka”, 2012,
z. 4; B. Zdziennicki, Kierunki usprawnien organizacyjnych kontraktacji produktéw rolnych, Warszawa
1976; D. Lobos-Kotowska, Wspolczesne funkcje umowy kontraktacji, [w:] Wspolczesne problemy prawa
rolnego i cywilnego. Ksigga jubileuszowa Profesor Teresy Kurowskiej, D. Lobos-Kotowska, P. Gala,
M. Stanko (red.), Warszawa 2018; A. Stelmachowski, Kontraktacja produktow rolnych, Warszawa 1960;
K. Leskiewicz, 1. Lipinska, Prawne aspekty kwalifikacji stosunku prawnego jako umowy kontraktacji
w Swietle orzecznictwa sqdow powszechnych, ,,Studia Iuridica”, 2016, t. 66.

34 MLE. Porter, Competitive advantage: Creating and sustaining superior performance, New
York 2008.

35 MLE. Porter, V.E. Millar, How information gives you competitive advantage, New York 1985.

36 MLE. Porter, M.R. Kramer, The link between competitive advantage and corporate social respon-
sibility, ,,Harvard Business Review”, 2006, nr 84, s. 78—92.

37 M. Milewska, Pomoc publiczna w rolnictwie — wybrane aspekty, ,,Acta Scientiarum Polonorum-
Oeconomia”, 2009, nr 8.
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tych dziatan. Rolnik sam moze oceni¢ swojg pozycje konkurencyjnag na rynku i efekty
podejmowanych przedsiewzie¢ inwestycyjnych.

Opisany dobor czterech czynnikow i system zalezno$ci pomigdzy nimi pozwala
na okreslenie pozycji konkurencyjnej danej branzy (w tym sektora rolnego), a takze
na wskazanie mozliwych udoskonalen w kazdym z czynnikéw, co powinno pozy-
tywnie wptyna¢ na konkurencyjno$¢ danej branzy?8. Zasygnalizowane oddziatywanie
poszczegdlnych czynnikdow pokazuje, ze nie istnieje jeden dominujacy czynnik, kto-
ry rozstrzyga o przewadze konkurencyjnej. Dopiero wspotwystepowanie wszystkich
zalezno$ci moze doprowadzi¢ do okreslenia konkurencyjnosci rolnictwa, a co za tym
idzie umozliwi¢ oceng jego wzrostu. Nalezy o tym pamigta¢ analizujac kolejne instru-
menty prawne, majace pomoc rolnikom. Wydaje si¢ juz na tym wstepnym etapie roz-
wazan, ze brak podejscia horyzontalnego, ktore uwzgledniatoby wszystkie czynniki
wplywajace na konkurencyjnos$¢, jest jedng z wad konstruowanych mechanizméw
prawnych WPR.

M.E. Porter wyszczegolnia rowniez dodatkowe dwa czynniki: szanse, rozumiane
jako potencjat umozliwiajacy poprawe zdolnosci konkurencyjnej, oraz rzad (w tym
takze lokalny), ktory ma mozliwo$¢ stworzenia Srodowiska sprzyjajacego poprawie
konkurencyjnosci?®. Niewatpliwie posiadany potencjat, czy to naturalny, czy tez inny,
ma znaczny wptyw na konkurencyjno$¢ rolnictwa. Czynnikiem trudnym do oceny
jest polityka i klimat wokot niej stwarzany przez rzady panstw cztonkowskich oraz
wladze samorzadowe. Tam, gdzie wtadza jest nastawiona na dialog z obywatelami,
gdzie wstuchuje sie w ich potrzeby mozna zaobserwowac szybszy postep, a co za tym
idzie zwigkszenie poziomu konkurencyjnosci.

W polskiej nauce Wojciech Bienkowski przez konkurencje rozumie ,taki stan
(kondycja) gospodarki, kiedy dany kraj moze w warunkach wolnego i uczciwego
rynku produkowac¢ dobra i ustugi, ktore sprostaja wymogom rynku miedzynarodo-
wego, a jednoczes$nie zachowa lub podniesie dochody realne swoich obywateli”49.
Zaprezentowana definicja wydaje si¢ niezwykle przydatna i majaca zastosowanie dla
dalszych analiz, jako ze najtrafniej odpowiada istocie prowadzenia strategicznej poli-
tyki rozwoju regionalnego*!. Rozwoj ten zaktada nie tylko zwigkszenie poziomu kon-
kurencyjnosci rolnictwa, jako sektora gospodarki, lecz takze podniesienie dochodoéw
poszczegdlnych rolnikéw. Dopiero synergia tych dwdch czynnikow moze pozwolié
na ocen¢ konkurencyjnosci rolnictwa.

38 J.N. Foss, Research in strategy, economics, and Michael Porter, ,Journal of Management
Studies”, 1996, nr 33, s. 1-24.

39 M. E. Porter, The Competitive..., dz. cyt., s. 207.

40 W. Bienkowski, Reaganomika i jej wplyw na konkurencyjnos¢ amerykanskiej gospodarki, War-
szawa 1995, s. 28.

41 Klastry w strategii rozwoju konkurencyjnosci na Mazowszu, A.Z. Nowak (red.), Warszawa
2009, s. 36.
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W nauce jest prezentowane takze rozumienie konkurencyjnosci, w ktorym ,,gospo-
darka konkurencyjna to taka, ktéra w dluzszym okresie, na tle innych krajéw osiaga
wyzsza dynamike wzrostu gospodarczego, poziom zatrudnienia i zwigksza poziom
zycia swoich obywateli szybciej niz inne kraje [...]. To rowniez gospodarka, ktora
umacnia swoja pozycje i wptyw na miedzynarodowe stosunki ekonomiczne42, W tym
zakresie poréwnuje si¢ konkurencyjno$¢ gospodarek i sektor6w w poszczegolnych
panstwach. Najtrudniejszym problemem wydaje si¢ by¢ znalezienie miernikow, ktore
skutecznie beda mogly stuzy¢ do oceny konkurencyjnosci. Kazdy z nich ma swoje
wady i zalety.

Zgodnie z European Competitiveness Report43 z 2001 roku za gospodarke kon-
kurencyjna uwaza si¢ taka gospodarke, w ktorej spoteczenstwo jest w stanie utrzy-
ma¢ dlugotrwaty, wysoki oraz rosnacy standard zycia, wysoki poziom zatrudnienia,
zaktadajac jednoczes$nie rownowage bilansu ptatniczego i brak zagrozenia dobrobytu
kolejnych pokolen. Definicja ta znajduje zastosowanie w przypadku obserwacji dlugo-
falowych dziatan ekonomicznych. Do zastosowania oceny poziomu konkurencyjnos$ci
danego sektora nalezy uwzgledni¢ nie tylko takie mierniki, jak poziom zatrudnienia,
czy rownowage bilansu ptatniczego, lecz takze do$¢ trudny w jednoznacznej ocenie
dobrobyt przysztych pokolen. Z tego tez wzgledu stosowanie tej definicji moze okazaé
si¢ problematyczne.

Poddajac analizie zagadnienie konkurencyjnosci nalezy podkresli¢, iz jest ona
kategorig warto$ciujgca, opisujacg stan do ktorego si¢ dgzy*4. Takie wartoSciowanie
stuzy nie tylko tworzeniu rankingdw, ale rowniez budowaniu mechanizméw, ktore
sprawdzily si¢ w panstwach o wysokim poziomie konkurencyjnosci i przenoszeniu ich
do panstw, gdzie takiej konkurencji nie ma. Zatem konkurencyjnos¢, niezaleznie czy
rozwazana w aspekcie gospodarki krajowej, pozycji miedzynarodowej, czy analizujac
sektor czy region stanowi stan pozadany. Brak konkurencji prowadzi do monopolu,
ktory w $wietle teorii wolnego rynku nie powinien mie¢ miejsca.

Przedstawione powyzej teorie nie wyczerpujg petnego katalogu teorii konkuren-
cyjnosci. Z uwagi na zakres pracy, jakim jest analiza instrumentoéw prawnych wply-
wajacych na konkurencyjnos$¢ polskiego rolnictwa prezentowane teorie sktaniajg
do skupienia uwagi na tym aspekcie. Przedstawione teorie uwzgledniaja mozliwosé
przeprowadzenia badan dotyczacych ksztattowania i efektywnosci poszczegdlnych
mechanizméw WPR.

O konkurencyjnos$ci polskiego rolnictwa decyduje efektywnos$¢ wykorzystania
potencjatu produkcyjnego determinowana strukturami produkcyjnymi, a takze spo-
sobnos$cia lokowania czesci produkcji na rynkach zagranicznych. Nie bez znaczenia

42 J. Bossak, Miedzynarodowa konkurencyjnosé¢ gospodarki polskiej — ujecie instytucjonalne, [w:]
H. Podedworny, J. Grabowiecki, H. Wnorowski, Konkurencyjnos¢ gospodarki polskiej a rola panstwa
przed akcesjq do Unii Europejskiej, Biatystok 2000.

43 European Competitiveness Report, European Commission, Luxemburg 2001.

44 W. Poczta, P. Siemanski, Konkurencyjnosé..., dz. cyt., s. 13.
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pozostaje tutaj pomoc finansowa, pochodzaca z budzetu unijnego oraz pomoc publicz-
na panstwa. Dopiero uwzglednienie tych wszystkich czynnikow rozstrzyga o poziomie
konkurencyjnosci polskiego rolnictwa. UE dazy do harmonizacji rolnictwa i dlatego
konkurencyjno$¢ staje si¢ niezwykle istotna, ,,0 randze zagadnienia konkurencyjno-
$ci polskiego sektora zywnos$ciowego, w tym rolnictwa, $wiadczy najlepiej fakt, ze
taki warunek postawila Unia Europejska wszystkim krajom ubiegajacym si¢ o czton-
kostwo, aby po akcesji mogty skuteczniej przeciwstawia¢ si¢ konkurencji rynkowej
Wspolnoty”45. Konkurencyjno$¢ polskiego rolnictwa stanowi potencjat dla rozwoju
kraju. Zgodne sg poglady, iz w tym aspekcie przed polskim rolnictwem stoi wiele
wyzwan poniewaz ,,w procesie ksztattowania konkurencyjnosci polskiej gospodar-
ki najstabsze ogniwo stanowi wiasnie rolnictwo, wymagajace daleko idacej prze-
budowy”*4.

1.2. Zasoby a konkurencyjnos$¢ rolnictwa w Polsce

Jednym z wazniejszych czynnikow wptywajacych na konkurencyjnosé¢ rolnictwa
jest dostep do zasobow*7. Panstwa i gospodarki, ktory taki dostep posiadaja w wigk-
szym zakresie niewatpliwie zwigkszaja swoja konkurencyjno$¢. Waznym czynnikiem
jest rowniez umiejetne wykorzystanie zasobéw oraz dostosowanie z ich korzystania
W procesie zmian.

Do zasobdw i ich optymalnej alokacji odwotuje si¢ takze art. 39 ust. 1 lit. a Trak-
tatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej wskazujac, ze celem WPR jest ,,zwickszenie
wydajnosci rolnictwa przez wspieranie postepu technicznego, racjonalny rozwoj pro-
dukcji rolnej, jak rowniez optymalne wykorzystanie czynnikéw produkcji, zwlaszcza
sity roboczej”*8. Te czynniki majg doprowadzi¢ do wzrostu konkurencyjnosci.

Ponizsza analiza najwazniejszych zasobow z punktu widzenia rolnictwa jest jedno-
cze$nie zobrazowaniem kierunkow wsparcia WPR. Wychodzac od podstawowego dla
rolnictwa czynnika produkcji, jakim jest ziemia — zarowno poczatkowo, jak i wspot-
cze$nie dotacje dla zachowania rolnego charakteru ziemi byly i sg znaczace. Dbanie
0 zasoby ziemi staje si¢ jednym z gléwnych wyznacznikéw polityki rolnej w Euro-
pie. Przejawia si¢ ono nie tylko poprzez kolejne srodki finansowe, ale takze w aktach
prawnych, ktore zmierzaja do zachowania rolnego charakteru ziemi i zapobiezeniu
nadmiernym procesom urbanizacji oraz spekulacji gruntami.

45 M. Stodowa-Hetpa, Konkurencyjnosé — giéwne wyzwanie dla polskiego sektora rolno-zywnoscio-
wego w zintegrowanej Europie, [W:] Rolnictwo polskie we Wspdlnej Polityce Rolnej Unii Europejskiej,
Z.W. Puslecki, M. Walkowski (red.), Poznan 2004.

46 M. Stodowa-Hetpa, Konkurencyjnosc..., dz. cyt., Poznan 2004.

47 0. Stefko, Podstawowe zasoby gospodarstwa rolniczego i ich zagospodarowania, [w:] Podstawy
wiedzy o rolnictwie i agrobiznesie, M. Kozera, R. Ry$-Jurek, M. Tabert (red.), Poznan 2012.

48 Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (Dz. U. z 2004 1. poz. 864 z pdzn. zm.).
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Waznym zasobem, ktory wptywa na konkurencyjnos$¢ jest takze dostep do zaso-
bow pracy. To od liczby rolnikoéw oraz od struktury wiekowej, a takze wyksztatcenia
zalezy jako$¢ produkcji oraz jej efektywno$¢. Dlatego tez szereg instrumentow WPR
jest ukierunkowana na rozwo6j mtodych rolnikéw, na ich doksztatcanie. Pomoc jest
przeznaczana takze na przekwalifikowanie, czy w niektdrych przypadkach zaprzesta-
nie dziatalnosci rolniczej. Okreslenie wielko$ci zasobow pracy w rolnictwie staje si¢
kluczowym wyzwaniem w szczegdlnosci w perspektywie zmniejszajacej si¢ liczby
rolnikow aktywnych zawodowo.

Waznym zasobem jest struktura produkcji rolnej, dostepnos¢ do srodkow trwa-
lych, czy ostatnio efektywnos¢ wykorzystywania innowacji w dziatalnosci rolnicze;.
Zasoby te zostang poddane tylko wybranej analizie wskaznikowej, z uwagi na prawny
charakter badan. Jednocze$nie nie mozna pomingé $cislego powiazania przyjmowa-
nych rozwigzan legislacyjnych z analizg efektow ekonomicznych.

Efektywna alokacja zasoboéw to podstawowy problem ekonomii*?. Potaczenie
wszystkich zasobow i racjonalne ich wspotdziatanie moze przynies¢ dopiero zamie-
rzone efekty. Samo posiadanie zasobéw bez umiejetnosci ich wykorzystania nie bedzie
podnosito poziomu konkurencyjnosci.

Ponizsza analiza przedstawia tylko najwazniejsze zasoby, uwzgledniajac wielkos¢
kierowanych $rodkéw pomocowych oraz wage ich alokacji dla rozwoju rolnictwa.
Pozostate zasoby wystepujace w mniejszych iloéciach sg takze wazne, ale ich poziom
wsparcia nie jest az tak znaczny. Badajac konkurencyjnos¢ alokacji zasobow, gtownag
uwage zwraca si¢ na wyposazenie rolnictwa w zasoby produkcyjne odnosnie co do
ilosci oraz jakosci, a takze bada si¢ struktury rolne oddziatujace na wykorzystany
potencjat produkcyjny wyrazany przez zasoby>0. Niewatpliwie kazdy PROW roz-
poczyna si¢ od analizy dostepnosci zasobdw. Ich identyfikacja determinuje dobor
poszczegblnych instrumentéw prawnych.

Prawo odgrywa istotng rol¢ w procesach relacji pomigedzy zasobami a konkuren-
cyjnoscia.

1.2.1. Zasoby ziemi

Ziemia jest podstawowym zasobem, ktory determinuje konkurencyjno$¢ rolnictwa
oraz jego rozwoj’!. Dostep do dobrej jakosci nieruchomosci rolnych, o wysokiej kla-
syfikacji gleboznawczej jest wyznacznikiem mozliwosci produkcyjnych. Zasob zie-
mi zostanie jednakze optymalnie wykorzystany, gdy bedzie odpowiednio chroniony
nie tylko przed ingerencja intensywnego rolnictwa, lecz takze przed przeznaczaniem
go na cele inne niz rolnicze. W tym zakresie wypracowuje si¢ szereg mechanizmow

49 T. Przybycinski, Polityka konkurencji a lad rynkowy, Warszawa 2002.
50 W. Poczta, P. Siemanski, Konkurencyjnosé..., dz. cyt., Poznan 2010, s. 21.
St J. Wilkin, Ziemia rolnicza — dobro wielofunkcyjne, ,,Wie$ i Rolnictwo”, 2014, t. 162, nr 1.
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prawnych, ktore majg zapobiec procesom dezagraryzacji>2. Istnieje rowniez w prawie
krajowym szereg instrumentow prawnych, ktore wptywaja na dostepnos¢ ziemi i obrot
nieruchomosciami rolnymi. Do$¢ wspomnie¢ w tym miejscu o instytucji prawnej rol-
nika indywidualnego, ktory obecnie jest uprzywilejowanym nabywca nieruchomosci
rolnych33,

W Polsce areat uzytkow rolnych ulega stalemu zmniejszeniu. W roku 2017
w porownaniu do roku 2010 zasoby te zmniejszyly si¢ o ponad 240 tys. ha>4. Pod
wzgledem powierzchni uzytkow rolnych Polska zajmuje trzecie miejsce wsrod panstw
UE35. W 2009 roku w catej UE odnotowano ponad 188 min ha uzytkow rolnych,
w tym w Polsce 18,9 mln ha. Oznacza to konieczno$¢ przedsigwzigcia dziatan dla
zachowania rolnego charakteru nieruchomosci. Biorgc pod uwage wyczerpalno$¢
tego zasobu niewatpliwie realizujac zasad¢ zrownowazonego rozwoju>® nalezy juz na
wstepnym etapie analiz zatozy¢ konieczno$¢ zwigkszenia mechanizméw prawnych,
ktore zachecityby rolnikow do prowadzenia dziatalno$ci rolniczej na posiadanych
gruntach.

W danych statystycznych powierzchnia gospodarstw rolnych wyniosta
14 056,64 tys. ha, a w zestawieniu z danymi z 2010 r. byla mniejsza o 103 484 ha?’.
Ponad 74% gospodarstw rolnych stanowig gospodarstwa o powierzchni uzytkéw rol-
nych do 10 ha, 15,1% stanowig gospodarstwa o powierzchni 10—20 ha, a nieco mniej
gospodarstw (10%) posiada powierzchnie uzytkéw rolnych powyzej 20 ha33. Oznacza
to, ze wigkszos$¢ pomocy dla rolnikow w Polsce trafia do gospodarstw matych. Totez
dobdr instrumentéw prawnych powinien by¢ dostosowany do potencjalnego ich bene-
ficjenta. Oczywi$cie nie mozna zapominac¢ o gospodarstwach powyzej 20 ha uzytku-

52 O mechanizmach tych szerzej w rozdziale 4 niniejszej publikacji. W tym miejscu wystarczy
przywota¢ chociazby mechanizmy okre$lone w rezolucji Parlamentu Europejskiego z dnia 27 kwietnia
2017 r. w sprawie aktualnego stanu koncentracji gruntow rolnych w UE: jak utatwi¢ rolnikom dostep
do gruntéw?, http://www.europarl.europa.cu/sides/getDoc.do?pubRef=-//EP//TEXT+TA+P8-TA-2017-
0197+0+DOC+ XML+V0// PL&language=PL.

53 Por. szerzej K. Marciniuk, Prawne instrumenty ingerencji wladzy publicznej w obrét nieruchomo-
Sciami rolnymi jako srodki ksztattowania ustroju rolnego, Biatystok 2019.

54 Rocznik statystyczny rolnictwa 2018 ., s. 68.

55 Dane z 2017 r. na podstawie Rocznik statystyczny rolnictwa 2018 r.

56 7. Bukowski, Koncepcja zréwnowazonego rozwoju w dziatalnosci publicznej, [w:] Administracja
publiczna — cztowiek a ochrona srodowiska. Zagadnienia spoteczno-prawne, M. Gorski, J. Bucinska,
M. Niedzidtka, R. Stec, D. Strus (red.), Warszawa 2011, s. 17-32; M.E. Szymanska, Zasada zrownowa-
zonego rozwoju rolnictwa w Swietle uregulowan gatezi prawa i polityki rolnej, ,,Studia Iuridica Lubli-
niensa”, 2016, t. 25, nr 1, s. 121-136; D. De Knecht, Zrownowazony rozwdj, ,,Jnnowacje”, 2005 nr 25;
W. Wolpiuk, Zasada zrownowazonego rozwoju. Zasada konstytucyjna czy zasada polityki spoteczno-
ekonomicznej w zakresie ochrony srodowiska, ,,Zeszyty Naukowe Wyzszej Szkoty Informatyki, Zarza-
dzania i Administracji w Warszawie”, 2003, z. 1, s. 7-18; S. Koztowski, Strategia zréwnowazonego
rozwoju Unii Europejskiej i jej implikacje dla Polski, ,.Biuletyn Polskiego Klubu Ekologicznego”, 2004.

57 Dane z 2017 r. na podstawie Rocznik statystyczny rolnictwa 2018 r., s. 89.

58 Tamze, s. 89.



32 Rozdziat 1

jacych 76 957,9 tys. ha uzytkoéw rolnych39. Stanowia one blisko potowe dotowanych
gruntow. Problemem wydaje si¢ wywazenie wsparcia dla gospodarstw niskotowaro-
wych, ktorych jest znacznie wigcej, a pomocg dla duzych gospodarstw, ktérych co
prawda jest mato, ale zajmuja znaczny areat.

W catej UE jest 14482 tys. gospodarstw rolnych, w tym w Polsce 2391 tys.60,
W poréwnaniu z rokiem 2007 wzrosta liczba gospodarstw grup obszarowych uzytkow
rolnych o bardzo matej powierzchni, tj. do 1 ha, oraz tych $rednich, tj. powyzej 10 ha.
Wigkszos$¢ grup obszarowych uzytkow rolnych (53,3% ogdlnej liczby gospodarstw
rolnych) odnotowata spadek liczby gospodarstw rolnych.

Najnowsze badania wskazuja, ze zauwazalne sa zmiany w strukturze calego rolnic-
twa. W 2017 roku ponad 50% uzytkéw rolnych byto skoncentrowanych w gospodar-
stwach o powierzchni co najmniej 20 ha. Takie skupienie ziemi nie jest rownoznaczne
z wyréwnaniem warunkow z pozostalymi krajami UE. Porownywalny wskaznik
w Czechach przewyzszal 90%, natomiast w Butgarii (83,8%), Danii (82,2%), Esto-
nii (81,1%), Francji (84,1%), Luksemburgu (86,6%) i Wielkiej Brytanii (87,1%)
80%. Podobna koncentracja ziemi (powyzej 70%) byta skupiona w gospodarstwach
o powierzchni co najmniej 50 ha w Niemczech i Hiszpanii®l. Tempo zmian struk-
tury obszarowej gospodarstw w Polsce, prowadzacych do poprawy sytuacji, ktore
mozna zmierzy¢ wzrostem przeci¢tnej powierzchni, jest oceniane za niedostateczne,
szczegoblnie jesli porownamy je z krajami lezacymi w §rodkowej 1 pétnocnej czesci
Europy®2.

Prezentacja tylko niektorych danych dotyczacych zasoboéw ziemi nakazuje poszu-
kiwania kilku rodzajow mechanizmoéw prawnych, ktére beda w stanie poprawic
konkurencyjno$¢ polskiego rolnictwa. Biorac pod uwagg tylko zasoby ziemi, nalezy
wypracowa¢ mechanizmy prawne, wspierajace gospodarstwa mate. Z uwagi na ich
liczbe wsparcie to powinno by¢ ukierunkowane na dziatania o charakterze inwesty-
cyjnym. Niewatpliwie na sile powinny przybra¢ mechanizmy prawne, ktdre pozwola
matym rolnikom na nabywanie nieruchomosci rolnych w celu powigkszania swoich
areatow.

Analiza zasobow ziemi wskazata rowniez, ze o konkurencyjnosci rolnictwa decy-
duja takze gospodarstwa rolne o powierzchni powyzej 20 ha. W tym zakresie nalezy
wskaza¢ na role mechanizméw wspierajacych jakos$¢ produkcji rolnej oraz jej pro-
mocj¢. Nie bez znaczenia beda takze mechanizmy prawne zmierzajagce do ochrony
srodowiska i klimatu. Tylko pobiezna analiza polityki zazieleniania podaje, ze wigk-
szo$¢ wymogow dotyczy gospodarstw rolnych o powierzchni powyzej 15 ha. To na

59 Rocznik statystyczny rolnictwa 2018 r., s. 73.

60 Dane za rok 2010, Rocznik statystyczny rolnictwa 2011 .

61 F.J. Burgaz, The Spanish Agricultural Insurance Scheme: National Experiences and Recommen-
dations Looking at the CAP Post 2013, Brussels 2010.

62 W. Poczta, Change in agriculture with particular focus on structural transformations, [w:]
J. Wilkin, 1. Nurzynska, Rural Poland 2012 Rural Development Report, Warszawa 2012, s. 82.
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duzych gospodarstwach spoczywa obecnie obowigzek zachowania rolnego charakteru
nieruchomosci oraz jako$¢ §rodowiska i klimatu.

Niewatpliwe znaczenie ma takze wspieranie tych nieruchomosci, ktore znajdu-
ja si¢ w warunkach uniemozliwiajacych podstawowa dziatalno$¢ rolniczg. Nalezy
kontynuowa¢ wsparcie dla obszaréw o niekorzystnych warunkach gospodarowania,
czy obszarow Natura 2000 (te ostatnie zajmuja ponad 20% powierzchni Polski®3).
Problemem jest takze zachowanie w dobrej kulturze rolnej nieruchomosci o najwyz-
szej klasyfikacji bonitacyjnej®*. Dlatego tez projektowane zmiany WPR po 2020 r.
nastawione jeszcze bardziej na ochrone¢ klimatu powinny odzwierciedla¢ koniecznosé¢
takich rozwigzan prawnych, aby dazy¢ do ochrony nieruchomosci o najlepszej jakosci.

1.2.2. Zasoby pracy

Waznym czynnikiem, majacym wplyw na konkurencyjno$¢ rolnictwa, jest dostep
do zasoboéw pracy. Rolnictwo, ktore wymaga znaczacych naktadow sity roboczej
jest analizowane przede wszystkim pod katem wieku oséb prowadzacych dziatal-
no$¢ rolnicza. Istniejg instrumenty wspierajace rolnikow, ktorzy po kilkudziesigeiu
latach pracy chcg zakonczy¢ swoja dziatalno$co. Przyktadem takiej pomocy sg renty
strukturalne. Czynnik demograficzny ma tutaj do$§¢ duze znaczenie. Zasoby pracy
sa wspierane takze przez dotowanie rolnikéw, ktoérzy zaczynaja swoja dziatalnose.
Przede wszystkim znaczenia nabiera pomoc dla mtodych rolnikéw. Obecnie jest to
kompleks powigzanych instrumentow, ktory daje znaczne przywileje rolnikom ponizej
40. roku zycia®.

Statystycznie w rolnictwie, lowiectwie i lesnictwie w Polsce w 2018 roku praco-
wato ponad 2386,0 tys. osob. W poréwnaniu z rokiem 2010 liczba pracujacych w rol-
nictwie wzrosta o 10 tys. 0s6b®’. Na statym poziomie utrzymuje si¢ liczba pracujacych
w gospodarstwach indywidualnych (2262,2 tys.). Zasoby pracy w analizowanym
aspekcie konkurencyjnosci pozostaja te same w ostatnim dziesi¢cioleciu. Problemem

63 QObszary te to 849 obszarow siedliskowych oraz 145 obszarow ptasich. A. Kozinska, Wdraza-
nie unijnego prawa ochrony srodowiska w Polsce w latach 2001—2011, [w:] M. Rudnicki, A. Hatadyj,
K. Sobieraj, Dekada harmonizacji w prawie ochrony srodowiska, Lublin 2011.

64 P Sktodowski, A. Bielska, Wiasciwosci i urodzajnos¢ gleb Polski — podstawg do ksztaltowania
relacji rolno-srodowiskowych, ,,Woda, Srodowisko, Obszary Wiejskie”, 2009, t. 9, z. 4.

65 R. Pastuszko, Kwalifikacja prawna uméw zawieranych w zwigzku z przekazaniem gospodarstwa
rolnego w celu uzyskania swiadczen emerytalno-rentowych, [w:] Obrot gospodarczy w prawie rolnym,
B. Jezyniska (red.), Lublin 2009.

66 B. Kietbasa, J. Puchata, Innowacyjnosé mtodych rolnikéw i ich postawy wobec zmian na przy-
ktadzie gospodarstw rolnych poloZonych w regionie rozdrobnionego rolnictwa, ,,Roczniki Nauko-
we SERiIA”, 2015, t. 17, nr 1, s. 107—-111; H. Katuza, A. Ginter, Innowacje w gospodarstwach rolniczych
miodych rolnikow, ,,Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu. Agrobiznes”, 2014,
nr 361, s. 89-98.

67 Rocznik statystyczny rolnictwa 2018 r., s. 106.
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jest jednakze starzenie si¢ rolnikdw 1 dos¢ nikty naptyw nowej sity roboczej. Wyzwa-
niem nie tylko dla okres$lenia granic prawnych, lecz takze dla polityki rolnej staje si¢
takie okreslenie pomocy dla mtodych rolnikow, aby mogli oni si¢ swobodnie rozwijac.
To od ich udziatu w rynku pracy w rolnictwie zalezy w duzym stopniu poziom kon-
kurencyjnosci rolnictwa.

W 2009 roku w UE aktywnych zawodowo w rolnictwie odnotowano ponad 11 mln,
w tym w Polsce ponad 2 mln os6b. Udziat ludnosci aktywnej zawodowo w rolnictwie
w 2009 roku w liczbie zatrudnionych ogétem wynosit 7,9%. W zestawieniu z rokiem
2000 udzial ten zmalat o 1,9 pkt. proc. Dane europejskie wskazuja takze na odptyw
pracownikow rolnych. Utrzymanie aktualnego stanu zatrudnienia moze wydac si¢
jeszcze trudniejsze z uwagi na rozwoj innowacji w rolnictwie. Coraz czgsciej mozna
zaobserwowac, ze proces zastgpowania cztowieka maszynami nie tylko usprawnia
dziatalno$¢, ale powoduje wzrost bezrobocia. WPR po 2020 r. nastawiona na wspie-
ranie innowacji w rolnictwie powinna wzia¢ pod uwage w wiekszym stopniu ochrone
0s6b pracujacych w rolnictwie.

W sektorze polskiego rolnictwa poziom zatrudnienia jest bardzo wysoki, cho¢
ostatnio mozna zaobserwowac stagnacje. Wynosit on okoto 15% ogdtu pracujacych
w gospodarce. Oznacza to, ze az co piaty rolnik pracujacy w Unii Europejskiej jest
Polakiem. W rezultacie produktywno$¢ pracy wynosi 30% $redniej produktywnosci
w rolnictwie UE i 1/4 $redniej wydajnosci w polskiej gospodarce. Biorgc pod uwage
ten aspekt, gorsza sytuacja wystepuje tylko w Rumunii, Bulgarii i na Lotwie. Wspar-
cie na inwestycje w rolnictwie, przede wszystkim za$ modernizacja gospodarstw rol-
nych, powinny przynies¢ w tym zakresie poprawe. Zakup nowych urzadzen i maszyn,
powigkszajac produktywnos$¢ polskich rolnikéw przyczyni si¢ do wzrostu konkuren-
cyjnosci rolnictwa. Dlatego tez jedng z waznych hipotez pracy uczyniono doskona-
lenie instrumentow prawnych w rolnictwie, ktoére maja charakter inwestycyjny. Efekt
ich dziatania nie tylko poprawia jakos¢ pracy i produktow rolnych, ale zwigksza pro-
duktywno$¢ rolnikow.

W prowadzonych analizach zauwaza si¢ takze nizsza produktywnos¢ ziemi, ktora
wykazywala o 34% mniejsza warto$¢ od $redniej dla catej Unii w 2017 roku%8. W tym
zakresie nieodzowne staja si¢ dzialania pomocowe zmierzajace do zachowania rolne-
go charakteru terenéw o najwyzszej przydatnosci bonitacyjne;.

Problemem jest ulokowanie zasobow pracy w odpowiednich strukturach gospo-
darstw rolnych. Niemal 68% ogoétu os6b wnoszacych wklad pracy w gospodarstwo
rolne znajduje si¢ na gospodarstwach nieprzekraczajacych 7 ha. W gospodarstwach
tych pracuje rolnik i jego rodzina. Praca wtasna stanowi gldéwne zrédto utrzymania
rodzin rolniczych, ale takze jest gtdownym wyznacznikiem konkurencyjno$ci pro-
wadzonych przez nich gospodarstw. Dlatego tez dazac do utrzymania optymalnej

68 Kujawsko-Pomorski Osrodek Doradztwa Rolniczego, http://www.kpodr.pl [data dostepu 24 paz-
dziernika 2018 r.].
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wielkos$ci gospodarstwa trzeba zwroci¢ uwage na jego oddzialywanie na rynek pracy.
Moze sie okazac, ze gospodarstwa o powierzchni 10 ha beda za duze, aby rolnik sam
na nich pracowat, a za mate, aby mogl najac¢ site robocza. Dlatego tez obok wspierania
mechanizméw powigkszania gospodarstw rolnych, jak chociazby tych przewidzia-
nych w rezolucji Parlamentu Europejskiego o utatwianiu dostgpu do ziemi rolnej,
nalezy zadba¢ o wsparcie rynku pracy.

W analizowanym aspekcie znaczenia nabiera korzystanie z sity najemnej w rolnic-
twie. Dotyczy to przede wszystkim gospodarstw o powierzchni powyzej 30 ha. W Pol-
sce jest obserwowany wzrost pracy najemnej w wojewodztwie: zachodniopomorskim,
lubuskim, warminsko-mazurskim, pomorskim oraz wielkopolskim. W tych regionach
przewazaja gospodarstwa duze i wielkopowierzchniowe®”. Trudno obecnie znalez¢
kompleksowe mechanizmy prawne, ktore wspieratyby rolnikow, chcacych poprawic
status swoich pracownikéw. Brakuje réwniez zachet do podnoszenia kwalifikacji pra-
cownikow najemnych. Trzeba takze zwroci¢ uwage, ze duza czes$¢ tych pracownikow
to pracownicy sezonowi zwigzani z cyklem produkcyjnym w rolnictwie. Jednoczesnie
obserwowany wzrost kosztow pracy uniemozliwia rolnikom prowadzenie racjonalnej
gospodarki finansowej swojej dziatalnosci. Do rangi symbolu urasta problem na rynku
jablek w Polsce”0. Producentom optaca si¢ pozostawienie owocow w sadzie, niz ich
zbior i sprzedaz. Wsparcie mechanizmem oddziatywania na ceny skupu wydaje si¢
koniecznoscig ingerencji w te sfere rynku’!.

Problemem rynku pracy w rolnictwie jest takze dos¢ niskie wyksztatcenie rolni-
koéw. W zdecydowanej wiekszosci (2/3) posiadaja oni wyksztatcenie najwyzej zasad-
nicze, a osoby majace wyksztatcenie podstawowe stanowia blisko potowe ogolnej
liczby ludnosci rolniczej. Obserwowalna jest tutaj poprawa, czemu sprzyjaja tez praw-
ne wymogi kwalifikacji rolniczych (chociazby w odniesieniu do normatywnej definicji
rolnika indywidualnego’2). Ma to znaczenie, gdyz WPR po 2020 r. zaktada w duzej
czesci dotowanie innowacji w rolnictwie. Wymaga to specjalistycznej wiedzy i umie-
jetnosci obstugi skomplikowanych maszyn. Brak odpowiedniego przygotowania

6 W. Dzun, Duze gospodarstwa rolne przed i po wejsciu do UE, [w:] Polska wies i rolnictwo w Unii
Europejskiej. Dylematy i kierunki przemian, Warszawa 2008; B. Karwat-Wozniak, Mozliwosci rozwojowe
chtopskiego rolnictwa na przyktadzie gospodarstw wysokotowarowych. Raport nr 10, IERIGZ, Warszawa
2005; B. Karwat-Wozniak, Gospodarstwa wysokotowarowe w rolnictwie chlopskim. Synteza wynikéw
badan 2005—2009, Warszawa 2009, s. 27.

70 E. Makosz, Przysztosc polskich jablek, ,,Biuletyn Informacyjny ARR”, 2015, nr 3.

71 S. Prutis, Dobor instrumentow prawnych stuzgcych wsparciu rozwoju obszaréw wiejskich, ,,Stu-
dia Iuridica Agraria”, Biatystok 2009, t. 7, s. 192—203; W. Zigtara, J. Sobierajewska, Konkurencyjnos¢
polskich gospodarstw sadowniczych, ,,Zagadnienia Ekonomiki Rolnej”, 2017, t. 350, nr 1, s. 101-116.

72 P. Blajer, Koncepcja rolnika indywidualnego w prawie polskim na tle poréwnawczym, Krakow
2009; K. Stefanska, Model indywidualnego gospodarstwa rolnego w swietle znowelizowanego kodeksu
cywilnego, ,,Panstwo i Prawo”, 1992, nr 3, s. 3; P. Blajer, Pojecia gospodarstwa rodzinnego i rolnika in-
dywidualnego w ustawie o ksztattowaniu ustroju rolnego z dnia 5 sierpnia 2015 r., ,,Krakowski Przeglad
Notarialny”, 2016, nr 1.
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merytorycznego moze okazaé si¢ znaczgcg przeszkoda we wdrazaniu tego mechani-
zmu do polskiego rolnictwa.

Trudno zatem nie zgodzic¢ si¢ ze stwierdzeniem, Ze ,,znaczenie réznych czynnikow
produkcji (zasobow organizacji) w miare rozwoju gospodarczego zmienia si¢. Daw-
niej dominujgca rolg odgrywata ziemia oraz ludzie (w sensie ilosciowym). Poczatki
kapitalizmu to kres wzrostu znaczenia kapitatu, zarbwno w sensie rzeczowym, jak
i finansowym. We wspodtczesnym rozwoju gospodarczym coraz wigksza role odgrywa
wiedza i1 zwigzana z nig technologia. Wiedza pozwala bowiem na lepsze wykorzy-
stanie innych zasobow, a nawet mozna méwic¢ o subsydiowaniu innych naktadow
wiedzg”73.

Wyksztatcenie ludnos$ci rolniczej stanowi takze barier¢ uniemozliwiajaca albo tez
ograniczajgca w duzym stopniu odchodzenie z rolnictwa, aby podejmowac¢ prace poza
tym sektorem. Niemoznos$¢ przekwalifikowania si¢ ze wzgledu na brak umiejetnosci,
z jednoczesng stagnacja sposobu prowadzenia dziatalno$ci rolniczej moze prowa-
dzi¢ w najlepszym stopniu do zahamowania konkurencyjnosci, a nie do jej wzrostu.
Mechanizmy prawne, wspierajace doksztalcanie rolnikéw, podnoszenie ich kwalifi-
kacji, czy tez przygotowanie do zmiany zawodu’4, stanowig nadal matg cze¢$¢ wydat-
koéw na finansowanie rolnictwa. Jego specjalizacja bedzie wymuszata pozostanie jako
rolnikéw aktywnych zawodowo, tylko tych, ktorzy beda w stanie przyswoi¢ sobie
innowacyjne rozwigzania.

Niskie wyksztatcenie wptywa negatywnie na podejmowanie decyzji gospodar-
czych przez rolnikow?>. Samo pozyskanie srodkow, opracowanie biznesplanow?’o,
czy oszacowanie ryzyka staje si¢ problemem w rozwoju rolnictwa’’. Nalezy docenic¢
dziatalno$¢ jednostek doradztwa rolniczego’8. To zadania wsparcia merytorycznego
rolnikow powinny stanowi¢ jedno z nowych wyzwan dla polityki rolnej. Dobrze przy-
gotowany merytorycznie rolnik do pozyskiwania pomocy na swoja dziatalnos$¢ i zna-
jacy podstawowe zagadnienia prowadzenia produkcji rolnej niewatpliwie wptynie na
poprawe konkurencyjnosci rolnictwa.

73 B. Klepacki, Wyksztalcenie jako czynnik roznicujgcy zasoby, organizacje i wyniki ekonomiczne
gospodarstw rolniczych, Warszawa 2005.

74 P. Borawski, Wyksztalcenie rolnikéw i sytuacja ekonomiczna gospodarstw posiadajgcych alterna-
tywne dochody, ,,Zeszyty Naukowe SGGW. Problemy Rolnictwa Swiatowego™, 2010, t. 10, nr 2, s. 5-11.

75 B. Kietbasa, Education as a determinant of the implementation of innovation in agriculture in the
light of empirical research, ,,Roczniki Naukowe SERiA”, t. 18, nr 1, s. 111-116.

76 D. Lobos-Kotowska, Planowanie inwestycji z udziatem srodkéw EFRROW na obszarach wiej-
skich, ,,Studia Turidica Agraria”, Bialystok 2016, t. 14.

77 A. Ginter, H. Katuza, S. Szarek, Wiedza czy mqdros¢? Czynniki ksztaltujgce przewage konkuren-
cyjng gospodarstw rolnych, ,,Wie$ i Rolnictwo”, 2010, t. 149, nr 4, s. 120—129.

78 Por. Ustawa z dnia 22 pazdziernika 2004 r. o jednostkach doradztwa rolniczego (Dz. U. z 2013 1.
poz. 474); M.A. Krol, Model doradztwa rolniczego w Polsce na tle rozwigzan przyjetych w wybranych
krajach cztonkowskich Unii Europejskiej, Warszawa 2013; J. Ryznar, Doradztwo rolnicze w zarysie,
Wroctaw 1995.
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Nowoczesne gospodarowanie na wsi jest rozumiane jako sztuka dopasowa-
nia si¢ do zmieniajacych si¢ warunkoéw. Naukowe badania nad relacjg powierzchni
gospodarstwa rolnego i poziomem wyksztatcenia przeprowadzit Bogdan Klepacki?®.
Rolnicy, posiadajacy wyksztatcenie podstawowe, zasadnicze lub $rednie byli wia-
scicielami podobnej wielkosci gospodarstw, ktére w przeciggu szesciu lat powiek-
szyli w przyblizonej skali8?. Zupelie odmienne wyniki daty gospodarstwa rolnikow
z wyksztatceniem wyzszym, ktorzy powigkszyli powierzchni¢ swoich gospodarstw
ponad dwukrotnie®!. Oznacza to, ze im wigkszy poziom wyksztatcenia rolnikow, tym
wykazywali oni wigksze zainteresowanie rozwojem prowadzonej dziatalno$ci i byli
skuteczniejsi w pozyskiwaniu srodkéw produkcji, w tym przede wszystkim ziemi.

Rolnictwo stato si¢ sektorem skomplikowanym32, ktory do sukcesu, tak jak i inne
dziaty gospodarki, wymaga posiadania wiedzy 1 umiejgtnoscei, a takze elastycznosci oraz
innowacyjno$ci83. Niestety, wcigz wyksztalcenie polskich rolnikoéw jest czynnikiem
hamujacym rozwdj rolnictwa i wptywajacym negatywnie na konkurencyjnos$¢ zasobow
ludzkich®4. Kwalifikacje rolnicze sa takze kryterium dostepu do nieruchomosci rolnych.
Na ich wage wskazuje chociazby, szczegotowo analizowana w rozdziale czwartym rezo-
lucja Parlamentu Europejskiego z dnia 27 kwietnia 2017 r. w sprawie aktualnego stanu
koncentracji gruntow rolnych w UE: jak utatwi¢ rolnikom dostgp do gruntow?8>.

1.2.3. Inne wybrane zasoby, majace wplyw na konkurencyjnos¢ rolnictwa

Omoéwione w dwoch poprzedzajacych podrozdziatach zasoby ziemi i pracy nalezy
uzna¢ za kluczowe dla funkcjonowania rolnictwa. One rowniez stanowig najbardziej
finansowany element w zakresie pomocy europejskie;j. Istnieja jednakze mechanizmy
prawne, ktore takze oddzialujg na inne zasoby w rolnictwie.

79 Por. M. Pietrzak, J. Paliszkiewicz, B. Klepacki, The application of the balanced scorecard (BSC)
in thehigher education setting of a Polish university, ,,Online Journal of Applied Knowledge Manage-
ment”, 2015, t. 3, nr 1, s. 151-164; B. Klepacki, E. Radochonska-Wasiewicz, Znaczenie programow
wspierania konkurencyjnosci w opinii kierownikow matych i srednich przedsiebiorstw, ,,Roczniki Na-
ukowe Stowarzyszenia Ekonomistow Rolnictwa i Agrobiznesu”, 2017, t. 19, nr 4, s. 117—123.

80 A. Nowak, T. Kijek, E. Wojcik, Wphyw wyksztatcenia rolnikéw na produktywnosé pracy w towa-
rowych gospodarstwach rolnych w Polsce, ,,Roczniki Naukowe Stowarzyszenia Ekonomistow Rolnic-
twa i Agrobiznesu”, 2016, t. 18, nr 1.

81 B. Klepacki, Wyksztalcenie..., dz. cyt., 2005.

82 A. Harasim, A. Madej, A. Gornik, Innowacyjnosc roznych typéw rolniczych gospodarstw w opinii
rolnikow z makroregionu Mazowsza i Podlasia, ,,Roczniki Naukowe Stowarzyszenia Ekonomistow Rol-
nictwa i Agrobiznesu”, 2017, t. 19, s. 70-76.

83 B. Klepacki, E. Radochofiska-Wasiewicz, Sytuacja ekonomiczna matych i Srednich przedsie-
biorstw korzystajqcych z programu wzrostu konkurencyjnosci, ,,Zeszyty Naukowe Szkoty Gtéwnej Go-
spodarstwa Wiejskiego”, 2017, nr 119, s. 5-21.

84 W. Poczta, P. Siemanski. Konkurencyjnosé..., dz. cyt., Poznan 2010, s. 64.

85 Zob. http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?pubRef=-//EP//TEXT+TA+P8-TA-2017-
0197+0+DOC+ XML+V0// PL&language=PL [data dostepu 30 marca 2019 r.].
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Tradycyjnie pojmowana koncepcja ziemi, pracy i kapitatu wpisuje si¢ w prawo
rynkow. Sformutowane przez Jean-Baptiste Say’a na przetomie XVIII i XIX w. pra-
wo rynku zaktadato udzial w nim takze kapitatu8®. Aktualnie kapitat mozna okresli¢
zbiorczo jako $rodki trwatle 1 obrotowe. Stanowig one razem z ziemig i pracg podsta-
we zarowno faktycznego, jak i naukowego funkcjonowania zasad wolnego rynku. Sg
wynagrodzeniem za produkcje dla ich wlasciciela oraz wykonawcy. Wysokos$¢ tego
wynagrodzenia jest zalezna od poziomu konkurencji, ktéry zdaniem Say’a w duzych
miastach jest wigkszy, niz na wsiach, gdzie wybor produktéw jest ograniczony®’.

Jednym z zasoboéw szczegdlnie finansowanym, chociazby przez modernizacje
gospodarstw rolnych, sg srodki trwate88. Porownujac lata 2010 (3716,0 min zt) do
2017 roku (5270,4 mln zt)3 mozna zaobserwowac znaczny wzrost naktadow na inwe-
stycje w $rodki trwate?0, Dotyczg one nie tylko wspomnianych $rodkéw transportu,
takich jak ciggniki®!, ale takze innych maszyn oraz urzadzen, czy inwestycji w budow-
le i budynki. Najwigkszy wzrost inwestycji mozna na tym polu analiz zaobserwowacé
wlasnie w modernizacj¢®? i budowe budynkow w gospodarstwach rolnych. W najbliz-
szej perspektywie finansowej niewatpliwie nalezatoby dopracowac te mechanizmy
prawne, ktére pozwalajg na szybsze przeprowadzanie tych inwestycji. Dotyczy to nie
tylko instrumentéw finansowych WPR?3, ale takze prawa budowlanego, czy planowa-
nia i zagospodarowania przestrzennego.

Powyzsze dane pozwalaja wysnu¢ jeszcze jedna obserwacje. Inwestycje w rol-
nictwie powinny by¢ skoordynowane na poziomie regulacji europejskich i krajo-
wych. Pozostawienie rolnikéw tylko z przyznana pomoca finansowa i narazenie ich
na dlugoterminowe procedury uzyskiwania zezwolen moze spowodowaé zachwianie
zauwazalnego trendu wzrostowego. Naktady na budownictwo w rolnictwie wyniosty
45% wszystkich pienigdzy inwestowanych w $rodki trwate%4.

86 J.B. Say, Traktat o ekonomii politycznej czyli prosty wykiad sposobu, w jaki si¢ tworzq, rozdzielajq
i spozywajq bogactwa, Warszawa 1960.

87 J.B. Say, Le Traité d’économie politique, Paris 1803.

88 J. Zwolak, Ocena reprodukcji Srodkéw trwatych w rolnictwie polskim po 1990 roku, ,,Zagadnienia
Ekonomiki Rolnej”, 2007, nr 1, s. 96—104; J. Pawlak, Efektywnos¢ srodkow trwalych mechanizacji w rol-
nictwie polskim w latach 1995—2013, ,,Problemy Inzynierii Rolniczej”, 2016, z. 24, s. 17-25.

89 Rocznik statystyczny rolnictwa 2018 r., s. 109.

9 W. Poczta, J. Sredzinska, A. Standar, Sytuacja finansowa gospodarstw rolnych krajéw UE wedlug
potencjatu produkcyjnego, ,,Journal of Agribusiness and Rural Development”, 2008, nr 10.

91 Rocznik statystyczny rolnictwa 2018 1., s. 114.

92 R. Pietrzykowski, L. Wicki, Regionalne zréznicowanie wykorzystania srodkéw z programow
Wspdlnej Polityki Rolnej na modernizacje rolnictwa, ,,Roczniki Naukowe Rolnictwa”, Seria G, 2011,
z.4,s.7T-22.

93 W. Czubak, Wykorzystanie funduszy Unii Europejskiej wspierajgcych inwestycje w gospodar-
stwach rolnych, ,,Journal of Agribusiness and Rural Development”, 2012, t. 25, nr 3, s. 57-67.

94 Rocznik statystyczny rolnictwa 2018 r., s. 110.



Konkurencyjnos¢ w nauce i prawie 39

Waznym zasobem wplywajacym na konkurencyjnosé rolnictwa sg takze $rodki
obrotowe?>. Mozna chociazby zaliczy¢ do nich produkcje nawozow?, srodki ochro-
ny ro$lin®7, materiat siewny. Tylko te przyktadowe elementy — ich dost¢pno$¢ oraz
prawna mozliwo$¢ stosowania — stanowig o mozliwosci podniesienia poziomu konku-
rencyjnosci rolnictwa. Zaktadajac realizacje¢ przedstawionych celow WPR po 2020 r.
nalezy wskaza¢, ze wigkszy nacisk zostanie polozony nie tylko na ochrone §rodowi-
ska 1 klimatu?, ale takze na innowacyjno$¢?. Otwiera to drogg do wykorzystywania
w produkcji rolnej nowoczesnych srodkéw i materiatow siewnych, ktoére nie tylko
zapewnig bezpieczenstwo konsumenta, ale takze podwyzsza dochéd rolnika.

W tym ostatnim aspekcie niezwykle waznym zasobem w rolnictwie sg pienia-
dze!00, Poza srodkami pochodzacymi z budzetu europejskiego rolnicy dysponuja takze
srodkami wlasnymi. Warto$¢ produkcji rolnej wyraznie wzrasta w poréwnaniu roku
2010 (84 484,2mln zt) do 2017 roku (115 611,7 mln zt)!01, Rosnie przy tym dynamika
nominalnych dochodéw w gospodarstwach indywidualnych!92, W przywotanym okre-

95 A. Tarnowska, Srodki obrotowe a wielko$¢ produkcji wybranych ziemioplodéw w dolnoslgskich
gospodarstwach rolnych na tle kraju w latach 1999—-2014, ,,Optimum. Studia Ekonomiczne”, 2016,
t. 82, nr4,s. 167-184.

9 F. Czyzyk, Ocena zuzycia nawozow mineralnych w gospodarstwach rolnych w aspekcie ochrony
Srodowiska, ,,Problemy Inzynierii Rolniczej”, 2011, nr 3.

97 Krajowy plan dzialania na rzecz ograniczania ryzyka zwigzanego ze stosowaniem Srodkow
ochrony roslin na lata 2013—2017, Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi, Warszawa 2012; S. Stobiec-
ki, System gromadzenia danych o sprzedazy i zuzyciu srodkoéw ochrony roslin w Polsce na tle wymogow
Unii Europejskiej. Stan obecny i perspektywy, ,,Postep w Ochronie Roslin”, 2006, t. 1, nr 46.

98 W. Jozwiak, Zagrozenia przyrodniczo-klimatyczne dla gospodarstw rolnych osob fizycznych na
tle ich sytuacji dochodowej, ,,Zagadnienia Ekonomiki Rolnej”, 2016, t. 348, z. 3, s. 24—40; A. Kagan,
Procesy dostosowawcze wielkotowarowych gospodarstw rolnych w kontekscie sredniookresowego prze-
glgdu WPR oraz polityki klimatyczno-srodowiskowej UE, Instytut Ekonomiki Rolnictwa i Gospodarki
Zywnosciowej — Panstwowy Instytut Badawczy, Warszawa, 2018.

99 W polskim PROW 2014-2020 mozna przeczytaé, ze: ,,Innowacyjnos¢ jest waznym czynnikiem
poprawy produktywnos$ci, wzrostu i konkurencyjnosci sektora rolnego oraz doskonalenia jakosci pro-
duktow, a przez to sposobem na poprawe¢ dochoddéw rolnikéow. Jednoczesnie, rozwigzania innowacyjne
moga sprzyjac¢ dostosowaniu dziatalnosci rolniczej do potrzeb srodowiska. Ze wzglgdu na niski poziom
innowacyjnosci sektora rolno-spozywczego, istnieje potrzeba zwickszenia naktadow na dziatalno$¢ ba-
dawczo-rozwojowa (w tym dotyczacych rozwiazan przyjaznych dla srodowiska i klimatu), liczby wdro-
zonych rozwigzan innowacyjnych oraz transfer nowoczesnych i juz znanych rozwigzan. Dla zwigkszenia
innowacyjnosci konieczne jest stworzenie warunkoéw sprzyjajacych jej rozwojowi. Podniesienie §wiado-
mosci (w tym ekologicznej) 1 kwalifikacji rolnikow oraz wigksza dostgpnos¢ informacji o istniejacych
rozwigzaniach pociaga za sobg wzrost popytu”, s. 50.

100 W, Poczta, J. Sredzinska, A. Mroéwczyhska-Kaminska, Determinanty dochodéw gospodarstw
rolnych Unii Europejskiej wedlug typow rolniczych, ,,Zeszyty Naukowe SGGW. Ekonomika i Organiza-
cja Gospodarki Zywnosciowej”, 2009, nr 76, s. 17-30.

101" Rocznik statystyczny rolnictwa 2018 r., s. 126.

102 P, Borawski, A. Lewczyk, Zréznicowanie wynikow ekonomicznych indywidualnych gospodarstw
rolnych w zaleznosci od potencjatu konkurencyjnego, a zwtaszcza ziemi, ,,Roczniki Naukowe SERiA”,
2008, t. 10, z. 3.
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sie siedmiu lat byt to wzrost 0 41,5%!93. Dane te wskazuja, ze globalna sytuacja rolni-
koéw ulega poprawie. Trzeba jednakze dokonac analiz poszczeg6lnych mechanizmow
prawnych, aby odpowiedzie¢ na pytanie: czy nie op6zniajg one dzialan wzrostowych,
czy tez nie mozna w nich dokona¢ pewnych ulepszen?

W pracy beda analizowane dla potrzeby ilustracji efektow pewnych instrumen-
tow prawnych inne dane ekonomiczne. Z uwagi jednakze na prawny charakter pracy
przedstawiona analiza poszczeg6lnych zasobow ma jedynie wskazaé na najbardziej
pozadane kierunki zmian.

1.3. Rodzaje konkurencyjnoS$ci

W nauce mozna wyrdzni¢ kilka rodzajow konkurencyjnosci. W zalezno-
sci od wyboru danego pogladu i klasyfikacji mozna zacza¢ determinowaé wybo-
ry prawne w zakresie wsparcia poszczegoélnych sektoréw, nastawiajac si¢ na skale
makro- czy mikroekonomiczng!%4, ktadac wigkszy nacisk na zwigkszenie konkuren-
cyjnosci w aspekcie migdzynarodowym. Ponizszy krotki przeglad doskonale poka-
zuje jak wybor konkretnego podejscia do konkurencyjnosci determinuje rozwigzania
prawne.

1.3.1. Konkurencyjno$¢ sektorowa

Jedna z podstawowych teorii konkurencyjnosci sektorowej (przemystowej)
wskazuje, ze sektor to grupa podmiotow gospodarczych (przedsigbiorstw), ktore
wytwarzajg zblizone produkty, wykorzystujac podobne techniki wytwarzania i kon-
kurujacych ze sobg o zaspokojenie konkretnych potrzeb konsumentéw!%5. Zgodnie
z powyzszg teorig konkurencja w danym sektorze zalezy od pigciu zasadniczych sit,
a mianowicie:

1) grozby pojawienia si¢ na rynku nowych produktow,

2) grozby wejscia na rynek dobr substytucyjnych,

3) sity przetargowej firm dostarczajacych produkty,

4) sity przetargowej konsumentow,

5) rywalizacji pomig¢dzy funkcjonujacymi na rynku konkurentamil06,

Rolnictwo jest niewatpliwie sektorem, na ktorym dziata wszystkie pig¢ sit Porte-
ra. Znajduja one rowniez odzwierciedlenie w celach WPR, wskazujacych na pozycje

103 Rocznik statystyczny rolnictwa 2018 r., s. 192.

104 A, Czyzewski, A. Henisz, Makroekonomiczne determinanty przemian strukturalnych w rolnic-
twie, [w:] Nowoczesne zarzqdzanie przedsigbiorstwem, J. Stankiewicz (red.), Zielona Géra 2002.

105 MLE. Porter, The Competitive..., dz. cyt., s. 207.

106 'W. Poczta, P. Siemanski. Konkurencyjnosé..., dz. cyt., Poznan 2010, s. 22.
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konsumentow 1 w dbaniu o rolnictwo jako osobny sektor gospodarki. Okre$lenie inten-
sywnosci poszczegdlnych sit wplywa na wybor pozycji konkurencyjnej niwelujacej
oddziatywanie powyzszych sil. Takie postepowanie pozwala dokona¢ wyboru jednej
z dwoch gldwnych strategii konkurencji: niskich kosztow wytwarzania, co umozliwia
osigganie wysokich zyskow w odniesieniu do konkurentéw czy zréznicowania pro-
dukcji, co umozliwia oferowanie dobr o wyzszej jakosci. Dywersyfikacja produkcji
rolnej jest jednym ze wspolczesnych wyznacznikéw polityki zazieleniania.

Opisywana teoria Portera za podstaw¢ konkurowania przedsigbiorstw uznaje
zdolno$¢ reagowania na zagrozenia oraz szanse wyplywajace z otoczenia. W tym
zakresie osiggniecie korzysci konkurencyjnych stanowi podstaweg uzyskania ponad-
przecietnych dtugookresowych wynikow i pozostaje w trwalym zwigzku ze zdolno-
$cig wykorzystywania przewag konkurencyjnych!%7. Przewagi te stanowig o wzroscie
konkurencyjnosci nie konkretnego rolnika, ale takze catego sektora!l0s.

Od 1 maja 2004 r., czyli od akcesji Polski do UE, rolnictwo polskie musi sprosta¢
i wygra¢ rywalizacje z nowymi rolnikami z UE, a takze musi by¢ przygotowane na to,
ze w kazdej chwili na rynku moze pojawi¢ si¢ nowy produkt lub dobro substytucy;j-
ne. Produkt ten moze pochodzi¢ nie tylko z panstw trzecich, takich jak Kanada, czy
Japonia (w wyniku podpisanych umoéw handlowych), ale takze z innych panstw UE.
Konkurencyjno$¢ polskiego rolnictwa jest rowniez pod wplywem oddziatywania
nowych konsumentow z obszaru UE, ktorych sila przetargowa jest znacznie wigksza
anizeli dostawcow. Rolnictwo zaréwno polskie, jak innych panstw cztonkowskich
nie posiada gospodarstw rolnych o tak duzej sile rynkowej, aby mogly one samo-
dzielnie dziata¢ na rynku, ,,ich potencjal jest zbyt maty, aby byly w stanie prowa-
dzi¢ samodzielng polityke produkcyjng i eksportows. Ich zdolnosci konkurencyjne
na rynkach miedzynarodowych w decydujacym stopniu zalezag od polityki panstwa
[...] rolnictwo i jego zdolnosci konkurencyjne sa produktem unijnej polityki rol-
nej, ktora przewiduje gleboko siggajaca protekcje”109. Konkurencyjnosé¢ sektorows
rolnictwa ksztattujg instrumenty polityki ekonomicznej, a przede wszystkim WPR,
ktore moga wpltywaé bezposrednio lub posrednio na mozliwosci konkurencyjne
rolnictwallo,

Konkurencyjnos$¢ sektorowa pozwala takze na wspieranie w ramach rolnictwa
poszczegblnych gatezi produkcji rolnej. Obserwowalne jest to przede wszystkim na
jednolitym wspolnym rynku wina, czy oliwek. Mechanizmy te ulegaja w kazdym
nowym okresie programowania modyfikacjom legislacyjnym.

107 Tamze, s. 22.

108 T. Dotegowski, Konkurencyjnosé a procesy integracyjne w Europie, Warszawa 2000.

109 A. Wo$, Makroekonomiczne uwarunkowania rozwoju sektora Zzywnosciowego, [w:] Analiza pro-
dukcyjno-ekonomicznej sytuacji rolnictwa i gospodarki zywnosciowej w 2002 roku, Warszawa 2003.

110 'W. Poczta, P. Siemanski. Konkurencyjnosé..., dz. cyt., Poznan 2010, s. 23.
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1.3.2. Konkurencyjno$¢ regionalna

Jednym z glownych zatozen WPR jest niwelowanie rdéznic rozwojowych rolnictwa
w poszczegdlnych panstwach czlonkowskich. W tym zakresie jest wspierany rozwoj
regionalny. Okre$lone instrumenty prawne celowane sa na poszczegélne dzialania,
ktore ze wzgledu na odpowiednie uksztaltowanie terenu, czy walory przyrodnicze
przyniesie najlepsze efekty ekonomiczne.

Konkurencyjno$¢ regionalna jest okreslana jako umiej¢tnos$¢ zapewnienia trwalego
oraz dlugookresowego wzrostu, ktory jest pojmowany jako stan gospodarki okreslo-
nego regionu, umozliwiajacy poprawe poziomu zycia ludnosci tego regionu, wzrost
dochodow, poprawe zatrudnienia, a takze zachowanie przywodztwa technologiczne-
go!ll, Mozna zaobserwowaé, ze regiony winnic we Francji, oliwy z oliwek w Hisz-
paniil!2, czy serow we Wtoszech!l3 skutecznie wykorzystuja przewage regionalna.
W tym zakresie tworzone sg instrumenty prawne, jak chociazby ochrona geograficz-
nych nazw pochodzeniall4. Chroni to produkty rolne, pochodzace z danych regionéw,
przed nieuprawniong konkurencja.

Definicja konkurencyjnosci migdzynarodowej ograniczona do poziomu regionu,
za konkurencyjno$¢ regionu uznaje umiejetno$¢ podmiotow gospodarczych dziata-
jacych w danym regionie do uzyskiwania ze spotecznego podziatu pracy wyzszych
korzysci w poréwnaniu z konkurentami funkcjonujagcymi w innych regionach, zeby
powiekszy¢ rozmiar dochodu oraz jeszcze w wiekszym stopniu zaspokaja¢ rozmaite
potrzeby konsumentow, doprowadzajac do szeroko rozumianego rozwoju spoteczno-
gospodarczego danego regionul!ls,

W nauce wskazuje sie, iz regiony!16 sg konkurencyjne, ,,gdy dzieki dtugofalowej,
zintegrowanej, kompleksowej polityce ich rozwoju charakteryzuja sie ekonomicznymi,

11 Na podstawie: The world competitiveness report, www.imd.org.

12 A M. Gutiérez, Ochrona rodzinnego gospodarstwa rolnego w prawie hiszpariskim, [w:] Prawne
mechanizmy wspierania i ochrony rolnictwa rodzinnego w Polsce i innych panstwach Unii Europejskiej,
P. Litwiniuk (red.), Warszawa 2015, s. 293—307; T.V. Ruano, Repercusion del Avance Tecnologico en la
Ampliacion del Comercio de Productos Agroalimentarios en un Mercado Globalizado, ,,Przeglad Prawa
Rolnego”, 2017, t. 21, nr 2, s. 13-30.

113 F. Adornato, Ochrona rodzinnego gospodarstwa rolnego we Wioszech, [w:] Prawne mechanizmy
wspierania i ochrony rolnictwa rodzinnego w Polsce i innych panstwach Unii Europejskiej, P. Litwiniuk
(red.), Warszawa 2015, s. 283—291; F. Adinolfi, U. Altomare, L. Boanini, M. Di Domenico, F. Capitanio,
G. Casadio, M. Guido, F. Trezza, Sviluppo rurale 2014-2020: Studio per [’attuazione in Italia dello
strumento di stabilizzazione del reddito delle imprese agricole, Roma 2015.

114 A. Wrébel, Modele ochrony oznaczen geograficznych w Unii Europejskiej i Stanach Zjednoczo-
nych — problematyka prawna, £.6dz, 2015; R. Skubisz, P. Gata, E. Calka, Prawo wiasnosci przemystowej,
Warszawa 2017; C. Tallia, L. Fornabaio, The new decrees regarding mandatory origin labeling in France
and Italy: some guidelines, ,,Dritto Agrario”, 2017, z. 1, s. 109—123; A. Kapata, Legal Determinants of
Quality Policy for Agricultural Products and Foodstuffs, ,,Studia Iuridica Lublinensia”, 2017, t. 26, s. 489.

115 'W. Poczta, P. Siemanski. Konkurencyjnosé..., dz. cyt., Poznan 2010, s. 24.

116 'W. Stugocki, Rola funduszy Unii Europejskiej w budowaniu konkurencyjnosci polskich regionow,
,Marketing i Rynek”, 2016, z. 10, s. 517-533.
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spoltecznymi i technicznymi warunkami umozliwiajacymi, a zarazem wymuszajacy-
mi, wysoka jakos$¢ produkcji, wysoka efektywnos$¢ firm, wdrazanie nowych produk-
tow 1 nowych zasobooszczednych technologii, skracanie czasu wytwarzania produktu
finalnego, wzrost wydajnosci pracy oraz szybkg rynkows realizacje produktow™117,
Podejscie to pozwala uznaé, iz kazdy region odpowiednio do posiadanych zasobdw
dysponuje konkretnymi mozliwos$ciami rozwoju konkurencyjnego!!8. Nalezy podkre-
sli¢, ze regiony, ktore do tej pory nie byly uwazane za konkurencyjne moga stac si¢
takimi w przysztosci, jednoczesnie zasada ta dziata w drugg strong, a wiec regiony
konkurencyjne dzi§ w przysztosci mogg straci¢ te wiasciwos¢!19. Dlatego tez konku-
rencyjnos¢ regionalna powinna by¢ ciagle wspierana i doskonalona.

1.3.3. Konkurencyjnos$¢ mikroekonomiczna

Waznym elementem oceny poziomu konkurencyjnosci i efektywnosci wydatko-
wanych $srodkéw jest ocena konkurencyjno$ci mikroekonomicznej!29. Charakteryzu-
je ona umiejetnos¢ danego podmiotu gospodarczego do statego tworzenia tendencji
rozwojowej, a takze wzrostu mikroproduktywnosci i efektywnego rozwijania rynkow
zbytu, podczas gdy konkurenci oferuja nowe, lepsze, a przede wszystkim tansze pro-
dukty!2!. Ocena funkcjonowania dziatalnosci rolniczej w skali mikro pozwala doko-
na¢ wyboru wlasciwych instrumentéw prawnych w celu realizacji celéw WPR. Rolnik
po wykorzystaniu $srodkéw pomocowych przedstawia jego rozliczenie, gdzie wskazu-
je nie tylko poprawe dochodowosci, ale takze inne wskazniki, jak chociazby GVA122,
To wzrost wartosci dodanej staje si¢ wyznacznikiem oceny skutecznosci rozwigzan
prawnych. Powstaje pytanie: czy tak silny zwigzek czynnikow ekonomicznych z pra-
wem w dtuzszej perspektywie nie bgdzie szkodzit rozwigzaniom prawnym?

Na konkurencyjno$¢ mikroekonomiczng wptywajg czynniki réoznego rodzaju.
Pierwszym rodzajem czynnikéw sg to czynniki zewnetrzne, ktore sg niezalezne od

117 K. Kucinski, Konkurencyjnosé jako zagadnienie regionalne, Warszawa 1998.

118 M. Grgbowiec, Produkty regionalne i tradycyjne jako element budowania konkurencyjnej oferty
produktow zywnosciowych w Polsce i innych krajach Europy, ,,Zeszyty Naukowe Szkoty Gtownej Go-
spodarstwa Wiejskiego w Warszawie — Problemy Rolnictwa Swiatowego”, 2017, t. 17, z. 2, s. 65—80.

119 'W. Poczta, P. Siemanski, Konkurencyjnosé..., dz. cyt., Poznan 2010, s. 24

120 A, Niewiadomska, Konkurencyjnos¢ w rolnictwie — wybrane aspekty, [w:] Wplyw funduszy struk-
turalnych na poprawe konkurencyjnosci polskiego rolnictwa, A.Z. Nowak (red.), Warszawa, 2013, s. 81.

121 H.G. Adamkiewicz, Wewnetrzne i zewnetrzne uwarunkowania konkurencyjnosci przedsie-
biorstw, [w:] Konkurencyjnos¢ gospodarki Polski w warunkach integracji z Unig Europejskq i globali-
zacji, J. Staszewski (red.), Warszawa 2004.

122 GVA — ang. gross value added, czyli wzrost warto$ci dodanej brutto gospodarstwa rolnego, po-
rownujac rok bazowy (moment ubiegania si¢ o dofinansowanie) do 5 roku trwania operacji. GVA oblicza
si¢ wedlug wzoru: GVA = Warto$¢ produkcji w gospodarstwie rolnym (przychody) — koszty produkcji
w gospodarstwie rolnym (koszty uzyskania przychodu), przy czym warto wiedzie¢, ze przyjmuje si¢
state ceny ptodéw rolnych, jak i koszty srodkéw produkcji dla roku bazowego, jak i catego okresu 5 lat
dziatania programu. GVA wystepuje obok okreslania wielko$ci gospodarstwa za pomoca jednostek ESU.
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podmiotu gospodarczego, a sam podmiot nie ma wtasciwie na nie wpltywu. Do nich
mozna zaliczyé zjawiska chorobowe wsrod zwierzat, susze, powodzie, wichury!23,
W tym zakresie regulacje WPR przewiduja odpowiednie narzgdzia pomocowe. Dru-
gim rodzajem czynnikow, tzw. wewnetrznych, podmiot moze kierowac, ustalajac sto-
sowne ich kombinacje w czasie procesu produkcyjnego. Do tych czynnikéw mozna
zaliczy¢: forme wtasno$ci podmiotu gospodarczego, system organizacji oraz zarzadza-
nia, poziom kwalifikacji pracownikow!24, wlasciwos¢ decyzji, ktore zostajg podjete
w odniesieniu do procesu produkcyjnego, czy relacje zachodzgce migdzy podmiotem
gospodarczym a rynkiem. Wiele wsrdd tych decyzji zalezy od samego rolnika. Dlate-
go tez waznym aspektem przyznawanej pomocy jest etap wnioskowania, gdzie wyma-
ga si¢ m.in. przedstawienia zalozen biznesowych prowadzonej dziatalnosci.

W najnowszych badaniach naukowych konkurencyjnos¢ mikroekonomiczna zale-
zy w gtownej mierze od kosztow produkcji oraz cen, a takze od jakosci towarow
i zachodzacych proceséw ekonomicznych. Regulacje WPR w duzej mierze dotykaja
instrumentow cenowych, ustalajac odpowiedni poziom zaré6wno na rynku wewngtrz-
nym UE!%, jak i w handlu z panstwami trzecimi. Obecny okres programowania, a tak-
ze perspektywa realizacji WPR po 2020 r. zaktadaja zwigkszenie roli mechanizmow
prawnych oddziatujacych na jako$¢ produkcji rolnej. W rezultacie konkurencyjnosé¢
w tym ujeciu sprowadza si¢ do sytuacji finansowej podmiotu gospodarczego, do wyni-
ku finansowego tego podmiotu!26, Wynik ten, jak podkreslano, zalezy zaréwno od
czynnikoOw zewnetrznych, jak i wewngtrznych. Prowadzi to do trudnosci w jedno-
znacznej ocenie, ktore z tych czynnikéw i w jakim stopniu przyczynily sie do okre-
slonego poziomu konkurencyjnosci danego podmiotu.

W uznanej literaturze mozna odnalez¢ ponadto poglad, iz kryterium oceny konku-
rencyjnosci mikroekonomicznej stanowi realizowany dtugookresowy zysk podmiotu,
a takze znaczacy poziom parametrow eksploatacyjnych oraz wlasnosci uzytkowych
dobr dostarczanych na dany rynek!27. Efektywnos¢ staje si¢ w tym zakresie kluczem
do oceny nie tylko poszczegdlnych przedsigwzigé biznesowych, lecz takze rozwia-
zan prawnych. Umiejetnos¢ gospodarstwa do generowania zysku jest wskaznikiem
dobrego wykorzystania posiadanego kapitatu zaréwno ludzkiego, jak i rzeczowe-
go — optymalnego jak wskazuje art. 39 TFUE wykorzystania zasobow. Tymczasem

123 Rozne formy pomocy kleskowej dla rolnikow i rybakéw, ,Biuletyn Informacyjny MRiRW”,
2018, nr 9.

124 P, Blajer, Wymog kwalifikacji rolniczych w obrocie nieruchomosciami. Studium prawnoporow-
nawcze, ,,Przeglad Prawa Rolnego”, 2008, nr 2, s. 52 i nast.

125 Por. wyrok TS z 10 stycznia 1985 r. w sprawie 229/83 Association des Centres distributeurs
Eduard Leclers i inni przeciwko SARL ,,Au blé” i inni, Zb. Orz. 1985, s. 1.

126 T. Gotebiewski, TRANS’99: Wspélna Europa. Miedzynarodowa konkurencyjnos¢ polskich
przedsigbiorstw, Warszawa 1999.

127 J. Biernat, Polska gospodarka w swietle niektorych kryteriow oceny konkurencyjnosci gospo-
darki, [w:] Konkurencyjnosc¢ gospodarki Polski w warunkach integracji z Uniq Europejskq i globalizacji,
J. Staszewski (red.), Warszawa 2004.
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straty oznaczajg konieczno$¢ przeksztalcenia sposobu dziatania prowadzonego do
tej pory!28. Stad nie mozna nie zgodzi¢ si¢ ze stwierdzeniem, iz aby stac si¢ kon-
kurencyjnym na danym rynku, dzialalno$¢ musi charakteryzowac si¢ efektywnym
sposobem prowadzenial!?. Konkurencyjno$¢ podmiotu gospodarczego w rolnictwie
mozna zatem mierzy¢, badajac rynkowa konkurencyjno$¢ rolnictwa, a takze analizu-
jac umiejetnos¢ podmiotéw gospodarczych do generowania dochodow (konkurencyj-
nos¢ wytwarzania)!30,

1.4. Konkurencyjno$¢ jako kategoria prawna w regulacjach rolnych

Konkurencyjno$¢ stata si¢ waznym wyznacznikiem réwniez dla realizowa-
nia WPR. Przywotany juz fragment art. 39 TFUE wyraznie wskazuje, ze wzrost eko-
nomiczny poprzez optymalne wykorzystanie zasobow, a zwtaszcza sily roboczej staje
si¢ jednym z gléwnych celow WPR. Problemem tylko pozostaje dopasowanie odpo-
wiednich instrumentow prawnych do realizacji tak zakreslonego celu. W europejskiej
nauce prawa rolnego, wskazuje si¢, ze okreslanie konkurencyjnosci stalo si¢ czescia
regulacji umownie istniejacych kodyfikacji rolnych!3!.

Konkurencyjnos$¢ i konkurencja nie zostaly w wystarczajacy sposob zdefiniowane
w aktach prawnych. Odnalezienie znaczacej definicji legalnej tych pojec jest niemoz-
liwe. Analizowane regulacje rolne, ale takze inne akty prawne, jak chociazby te doty-
czace ochrony konkurencji i konsumentow, nie postugujg si¢ definicjami legalnymi
konkurencyjnosci. Oznacza to, ze zgodnie z wyktadnig jezykowa nalezy ja thumaczy¢
poprzez pryzmat znaczen stownikowych. Tu powstaje problem. ,,Stownik jezyka pol-
skiego” nie notuje tego pojecia. Mozna odnalez¢ tylko znaczenie stowa konkurencja.
Sama ta kwerenda pokazuje, ze do oceny mechanizmow prawnych, w jakim stopniu
realizujg one cele WPR w zakresie konkurencyjnos$ci, trudno bedzie dobra¢ jedno-
znaczne mechanizmy.

Dlatego tez poczynione powyzej wywody dotyczace konkurencyjnosci w nauce
przybierajg na znaczeniu. To zaprezentowane podej$cia naukowe stajg si¢ punktem
odniesienia dla oceny rozwiazan prawnych. Aby modc ocenié, czy zrealizowano cel
wzrostu konkurencyjnosci nalezy wiedzie¢, czym jest konkurencyjnosc.

Konkurencyjnos¢ stata si¢ elementem polskich aktéw prawnych dotyczacych rol-
nictwa. W Programie Rozwoju Obszarow Wiejskich 2014-2020 (PROW 2014-2020)
wskazano, ze ,,najistotniejsza kwestig dla sektora rolnego, realizowang w Programie

128 T. Przybycinski, Polityka konkurencji a fad rynkowy, Warszawa 2002.

129 W. Poczta, P. Siemanski, Konkurencyjnosé..., dz. cyt., Poznan 2010, s. 25.

130 A, Wos$, Konkurencyjnosé potencjalna polskiego rolnictwa, Warszawa 2001.

131 F. Albisini, Europejskie kodeksy rolnictwa i ponowne odkrycie rolnictwa jako dziatalnosci pro-
dukcyjnej, [w:] Kwestia agrarna. Zagadnienia prawne i ekonomiczne, P. Litwiniuk (red.), Warszawa
2016, s. 352.
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bedzie poprawa jego konkurencyjnosci. Potrzeba bedzie realizowana poprzez wspar-
cie inwestycyjne takich gospodarstw rolnych, ktére na skutek interwencji uzyskaja
trwatg rentownos$¢”132, Nalezy podkresli¢, ze konkurencyjno$é jest uznawana przez
WPR oraz krajowe regulacje za najwazniejsza i najistotniejszg ceche sektora rolne-
go. Wszystkie analizowane mechanizmy prawne sg podporzadkowane wzrostowi
konkurencyjnos$ci, a sama konkurencyjno$¢ stala sie determinantg rozwojowa rolnic-
twal33. Poglad ten ulega jednak ewolucji w dokumentach dotyczacych przysziej WPR
po 2020 r.

W regulacjach europejskich nie tylko konkurencyjnos¢ zostata wyraznie okreslona,
dopracowano takze regulty konkurencji. Okreslono je w Traktacie o funkcjonowaniu
Unii Europejskiej, a pdzniej doprecyzowano w szeregu rozporzadzen europejskich!34.
Szczegoblnie wazny wydaje si¢ tutaj art. 40 ust. | TFUE. Wskazano w nim, ze zaleznie
od produktéw, organizacja rynku rolnego przybiera takze wspolne reguty konkuren-
cji. Zasady te dotycza relacji na rynku wewnatrz Unii (jak: interwencja rynkowa,
doptaty do prywatnego przechowania, system cen, specjalne wsparcie dla poszczegol-
nych produktéw rolnych!35), czy tez handlu z panstwami trzecimi!3¢ (nomenklatura
scalona, wspdlny taryfikator celny, certyfikaty importowe i eksportowe, kwoty przy-
wozowe!37). To realizacja gldwnego zatozenia — wzrostu konkurencyjno$¢ rolnictwa
doprowadzita to wypracowania i ewolucji tych mechanizméw prawnych.

Ewolucja ta juz jest obserwowalna w debacie nad przyszta WPR po 2020 r.
W Komunikacie Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu

132 PROW 2014-2020, s. 51.

133 Szerzej na ten temat por. A. Niewiadomska, Konkurencyjnosé jako determinanta prawna euro-
pejskiej polityki rolnej, ,,Studia luridica”, 2017, t. 72, s. 267—278.

134 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1308/2013 z dnia 17 grudnia 2013 r.
ustanawiajace wspdlna organizacje rynkéw produktow rolnych oraz uchylajace rozporzadzenia Rady
(EWG) nr 922/72, (EWG) nr 234/79, (WE) nr 1037/2001 i (WE) nr 1234/2007 (Dz. Urz. UE Lz 2013 1.
nr 347, s. 671 ze zm.); wczesniej Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1234/2007 z 22 pazdziernika 2007 r.
ustanawiajace wspolna organizacje rynkow rolnych oraz przepisy szczegoétowe dotyczace niektorych
produktéw rolnych (,,rozporzadzenie o jednolitej wspodlnej organizacji rynku”), Dz. Urz. UE L 299
z 16 listopada 2007 r., s. 1-149 ze zm.

135 Np. rozporzadzenie wykonawcze Komisji (UE) nr 428/2014 z dnia 25 kwietnia 2014 r. przyjmu-
jace nadzwyczajne $rodki wspierania rynku wieprzowiny na Litwie i zmieniajace rozporzadzenie wy-
konawcze (UE) nr 324/2014 przyjmujace nadzwyczajne $rodki wspierania rynku wieprzowiny w Polsce
(Dz. Urz. UE L z 2014 r. Nr 125 s. 64); rozporzadzenie wykonawcze Komisji (UE) nr 324/2014 z dnia
28 marca 2014 r. przyjmujace nadzwyczajne $rodki wspierania rynku wieprzowiny w Polsce (Dz. Urz.
UE L z2014 r. Nr 95 s. 24); rozporzadzenie wykonawcze Komisji (UE) 2016/760 z dnia 13 maja 2016 1.
w sprawie nadzwyczajnych $rodkow wsparcia dla sektorow jaj i migsa drobiowego we Wtoszech
(Dz. Urz. UE L 22016 . Nr 126, s. 63); 1. Lipinska, Nadzwyczajne srodki wsparcia jako prawna ochrona
unijnego rynku rolnego, ,,Przeglad Prawa Rolnego”, 2017, t. 20, nr 1, s. 81-96.

136 P, Czechowski, A. Niewiadomski, Europejskie rynki rolne, [w:] Prawo rolne, P. Czechowski
(red.), Warszawa 2015, s. 390—405.

137 E. Tomkiewicz, Limitowanie produkcji w ustawodawstwie rolnym Wspolnoty Europejskiej, War-
szawa 2000.
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Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regiondw ,,Przyszto$¢ rolnictwa i produkcji
zywnosci” z dnia 29 listopada 2017 r.138 okresla si¢ ramy polityczne dla nowej legisla-
cjirolnej. W kazdym podejmowanym dziataniu celem przysztych regulacji ma by¢ nie
tylko pogtebianie zasad ochrony srodowiska, zmiany klimatu, bezposrednie wsparcie,
ale takze ciggle zwigkszanie konkurencyjnosci. Konkurencyjnos¢ staje si¢ juz moze
nie najwazniejszym czynnikiem rozwojowym, ale jednym z kluczowych elementow
catego sektora rolnego. Odejscie od konkurencyjno$ci na rzecz ochrony $rodowiska,
zmiany klimatu musi jednak za sobg pociagac¢ obawy, czy rolnicy bedg akceptowac te
nowe zasady, godzac si¢ by¢ moze na mniejsze zyski.

Trend godzenia jakos$ci produkcji ze wzrostem konkurencyjnosci jest obserwowa-
ny juz w obecnym okresie programowania. Wskazuje si¢, ze ,,wzrostowy trend popytu
na produkty wysokiej jakosci, wytwarzane z zachowaniem wymogéw srodowiskowo-
klimatycznych, tworzy mozliwos¢ dalszego podnoszenia konkurencyjnosci, a zara-
zem podnoszenia dochodowosci producentéw rolnych. Do wykorzystania tej szansy
przyczyniajg si¢ nowe technologie poprawiajace produktywnos$¢ i jakos¢ produktow
rolnych oraz pozytywnie wptywajace na stan sSrodowiska. Kierunek zmian preferencji
konsumentéw pozwala rdwniez wnioskowac, ze szansg rozwojowa dla polskich pro-
ducentdw, zwlaszcza tych o niewielkiej skali dziatania, bgda produkty niszowe lub
sprzedaz bezposrednia niskoprzetworzonych produktow spozywczych, wytwarzanych
w gospodarstwach rolnych”139,

Jakos$¢ staje si¢ dzi§ waznym uzupelnieniem konkurencyjnosci. W cytowanym
PROW 2014-2020 wskazuje si¢, ze ,,polskie rolnictwo (podobnie jak rolnictwo euro-
pejskie) traci przewagi cenowo-kosztowe. Utrzymanie konkurencyjnosci produktow
na rynku UE i §wiatowym wymaga w zwiazku z tym potozenia wigkszego nacisku na
wysokg jako$¢. Proces poprawy jakosci dotyczy zard6wno zmian w produkcji rolnej,
przetworstwie, jak i dalszego rozwiniecia rynku ,,produktow wysokojakosciowych”.
Poziom rozpoznawalno$ci produktow wytwarzanych w systemach jakosci zywnosci
jest niski, co obecnie ogranicza mozliwo$¢ uzyskania wyzszych dochodéw przez pro-
ducentow tych produktow. W rezultacie utrzymuje si¢ zarowno niski popyt, jak i niska
podaz tych produktow’140,

Konkurencyjnos¢ w prawie nie jest jednoznacznym pojeciem. Uzywana jest ona
bardziej jako okreslenie domys$lne, pozadanego stanu rozwojowego sektora rolnego.
Brak jednoznacznej definicji niewatpliwie utrudnia wszelkie analizy prawne. Ocena
czy konkretny instrument prawny poprawia, czy pogarsza konkurencyjnosc¢ rolnictwa,
moze by¢ obarczona pierwotnym btedem, wynikajacym z niezrozumienia istoty kon-
kurencyjnos$ci. Juz na tym etapie de lege ferenda nalezatoby postulowac¢ wypracowanie

138 Zob. https://ec.europa.eu/agriculture/sites/agriculture/files/future-of-cap/future_of food and
farming_ communication_pl.pdf [data dostgpu 20 grudnia 2017 r.].

139 PROW 2014-2020, s. 35.

140 Tamze, s. 45.
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definicji konkurencyjnos$ci. Utatwi to rozumienie celéw WPR oraz wprowadzanych
dla realizacji tej polityki instrumentow.

1.5. Podsumowanie

Zaprezentowane w rozdziale pierwszym podejscia do teorii konkurencyjnosci i jej
rozumienia w nauce oraz prawie pozwalaja wysnu¢ kilka ogdlnych obserwacji dla
dalszych rozwazan. Konkurencyjno$¢ nie jest pojgciem jednolitym, gdzie mozna by
byto poda¢ tylko jedng uznang i powszechnie akceptowalng definicje. Do tego wraz
z rozwojem technologicznym pojecie to ewoluuje, uwzgledniajac w kolejnych cze-
$ciach jego okreslenia nowe elementy.

Nie istnieje obecnie jedna uznana w nauce teoria konkurencyjnosci, ktora umozli-
wiataby mierzalne badania efektywnosci wykorzystywania srodkow przeznaczanych
na wsparcie danego sektora. Oznacza to, ze nie istnieje kompleksowy model oceny
efektow wykorzystywanych §rodkéw. Istnieja réznego rodzaju mierniki (jak poziom
zatrudnienia, PKB, PNB, dochodowosc¢ itp.), ktore pozwalaja na ich podstawie sfor-
mulowaé pewne ogolne oceny konkurencyjnosci danego sektora, w tym rolnictwa.
Tylko poprzez analiz¢ tych jednostkowych wskaznikéw, mozna wysnu¢ wnioski co
do poprawy lub pogorszenia konkurencyjnosci danej dziedziny zycia.

Konkurencyjno$¢ rolnictwa nalezy rozpatrywac co najmniej w dwoch wymiarach
krajowym i migdzynarodowym. Inaczej bedzie prezentowac si¢ konkurencyjno$¢ pol-
skiego rolnictwa w analizie czynnikéw krajowych, a zupehie inaczej, jezeli uwzgled-
nimy instrumenty, wptywajace na handel miedzynarodowy. Dlatego tez dla dalszych
analiz wybrano najwazniejsze mechanizmy prawne, ktore w znaczacy sposéb moga
oddziatywa¢ zardbwno na wewngtrzna, jak 1 zewnetrzng konkurencyjno$¢ rolnictwa.
Wszystkie te instrumenty znajdujg swoje zrédto w WPR.

Niewatpliwie wazna obserwacja jest takze to, ze wspolczesna WPR nie moze si¢
rozwija¢ bez rzetelnych analiz ekonomicznych. Badane mechanizmy prawne begda
wtedy skuteczne, kiedy bedzie mozna zaobserwowac¢ ich rzeczywisty efekt i ocenic,
czy spowodowaty wzrost konkurencyjnosci. Niejednokrotnie poszczegolne rozwigza-
nia prawne s3 determinowane poprzez wynik analiz ekonomicznych.

Przedstawione teorie pozwalajg wysuna¢ w odniesieniu do rolnictwa czynniki,
ktore nalezy uzna¢ za kluczowe w zakresie konkurencyjnosci. Nalezy do nich zali-
czy¢ warsztat pracy rolnika (czyli ziemig), prace, urzadzenia oraz transfery finansowe
przeznaczone na inwestycje. Do czynnikéw tych w ostatnich latach zalicza si¢ takze
jakos¢ produktow, innowacyjno$¢ oraz poprawe srodowiska i klimatu. Przez pryzmat
tych czynnikow mozna ocenia¢ skutecznos$¢ poszczeg6lnych instrumentéw WPR, kto-
re majg poprawi¢ konkurencyjnos¢. Analiza ta bedzie obejmowata tylko te elementy,
a to umozliwia w niektorych przypadkach uwzglednienie takze innych czynnikow, jak
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chociazby dziatania o charakterze spotecznym, np. renty strukturalne, czy integracyj-
nym, jak np. tworzenie grup producentéw rolnych.

Jednym z podstawowych wnioskow plynacych z tego rozdziatu jest konstatacja, iz
konkurencyjno$¢ staje si¢ jednym z gtéwnych determinantow rozwoju gospodarcze-
go. Przeznaczana pomoc na wszystkie sektory gospodarki jako jeden z wazniejszych
efektow powinna uwzglednia¢ wzrost poziomu konkurencyjnosci. W kolejnym roz-
dziale dotyczacym ewolucji WPR w podejsciu do konkurencyjnosci, mozna wyraznie
zauwazy¢, ze wzrost konkurencyjnosci staje si¢ przestanka sine qua non rozliczenia
przyznanej pomocy. Bez wykazania, ze Srodki zostaly w ten sposob spozytkowane,
ze osiagnieto wskazniki podnoszace konkurencyjnos$¢, pomoc ta moze by¢ zwracana.
Problemem jest, Ze ani nauka, ani przepisy prawa nie potrafity wyksztalci¢ miernikow
do badania poziomu konkurencyjnosci, ktore nie budzityby watpliwosci.

Dla dalszych rozwazan za konkurencyjnos$¢ bedzie przyjmowana ocena sumy zaso-
boéw czynnikow produkceji, poziom efektywnosci wykorzystania czynnikow produkc;ji,
a takze tempo i kierunek zmian strukturalnych oraz efektywnos¢, bedaca w zwiazku
z teorig rozwoju gospodarczego. Podejscie to pozwoli na w miarg racjonalng oceng
poszczegbdlnych instrumentéw prawnych, zarowno w zakresie regulacji oddziatuja-
cych na rynek wewnetrzny, jak i na unormowania migdzynarodowe.

Konkurencyjno$¢ w odniesieniu do kazdego analizowanego instrumentu prawnego
bedzie badana z zastosowaniem réznych podej$é. Niektére mechanizmy, jak renty
strukturalne, czy utatwianie startu mtodym rolnikom wymagaja analizy zasobdéw ludz-
kich, inne dziatania, jak zwigkszanie wartosci dodanej podstawowej produkcji rolnej
i les$nej, czy modernizacja gospodarstw rolnych analizy srodkow trwatych. Trudnosé
w badaniu instrumentow prawnych wplywajacych na konkurencyjnos¢ polskiego rol-
nictwa polega na wieloaspektowym podejsciu do catosci programowania.

Prawno-ekonomiczna analiza dostgpnos$ci najwazniejszych zasobow pozwolita
takze zidentyfikowa¢ mozliwe do wykorzystania mechanizmy prawne, ktére maja
wptyw na konkurencyjnos¢ rolnictwa. Zestawienie tendencji na rynku ziemi rolnej,
czy na rynku pracy rolniczej pozwala dokonaé oceny pro futuro oczekiwanych roz-
wigzan prawnych.



Rozdzial 2

Ewolucja Wspolnej Polityki Rolnej
a konkurencyjnos¢ rolnictwa

Konkurencyjnos¢ jest kluczowym wyznacznikiem realizacji WPR. Od 1957 r. az
do dnia dzisiejszego jednym z traktatowych celow polityki rolnej jest poprawa jakosSci
zycia rolnikow poprzez optymalne wykorzystanie §rodkoéw produkcjil. Przez kolejne
okresy finansowe oraz reformy polityczno-gospodarcze panstw Unii Europejskiej oraz
samej Wspolnoty dobierano odpowiednie instrumenty prawne, ktérych zadaniem byto
jak najwigksze podniesienie poziomu konkurencyjnosci rolnictwa.

Ewolucja tych instrumentdéw jest nastgpstwem decyzji politycznych dotyczacych
rozwoju rolnictwa. Przejscie od systemu pomocy finansowej bez stawiania benefi-
cjentom wigkszych wymagan, po potaczenie konkurencyjnosci z ochrong srodowiska
i klimatu staje si¢ coraz wigkszym wyzwaniem dla legislacji europejskiej. Obecnie
konkurencyjno$¢ jest waznym, ale juz nie najwazniejszym, czynnikiem ksztaltuja-
cym polityke rolng w Europie. Ewolucja konkurencyjnosci od gléwnej determinanty
rozwojowej po jeden z waznych celow pomocy finansowej jest efektem ponad szesc-
dziesigciu lat ewolucji WPR2.

Roézne podejscia do instrumentow prawnych wplywajacych na konkurencyjnosé
rolnictwa mozna zaobserwowac zard6wno w wymiarze polityki wewnatrz Unii, jak
i w relacjach z panstwami trzecimi3. Instrumenty polityki handlowej w sektorze rol-
nym zawsze wymagalty koordynacji z gldownymi celami WPR. Zapewniaty konkuren-
cyjnos¢ europejskich produktow rolnych na rynkach migdzynarodowych. Podpisane
umowy handlowe z Kanadg, czy Japonia sa nowym etapem ewolucji mechanizmow
wspolnotowego rynku. Ocena, czy beda one zwigksza¢ konkurencyjnosé¢ rolnictwa
w Europie, bedzie wymagata czasu oraz analiz zwigzanych nie tylko z problemami
prawnymi, ale przede wszystkim z wynikami ekonomicznymi.

I A. Lichorowicz, Wspélna Polityka Rolna, [w:] J. Barcz, Prawo Unii Europejskiej, Warszawa 2004,
s. 851 i nast.

2 A. Jurcewicz, Charakterystyka wspdlnej polityki rolnej, [w:] A. Jurcewicz, B. Koztowska, E. Tom-
kiewicz, Polityka rolna Wspolnoty Europejskiej w swietle ustawodawstwa i orzecznictwa, Warszawa
1995, s. 50, 51.

3 A. Jurcewicz, [w:] Prawo i polityka rolna Unii Europejskiej. System prawa Unii Europejskiej.
Podrecznik, A. Jurcewicz (red.), t. XX VI, Warszawa 2010, s. 32.
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W kilku ostatnich latach mozna zaobserwowac takze odchodzenie od instrumentow
prawnych ukierunkowanych tylko na pomoc finansowa, czy tez regulujacych funkcjo-
nowanie jednolitego rynku rolnego. Coraz czgstszym zjawiskiem staje si¢ wprowa-
dzanie regulacji o charakterze soft law?*, ktore ma oddziatywa¢ na rynek i rolnictwo>.
Takim przyktadem sa przywotane w rozdziale pierwszym rezolucja Parlamentu Euro-
pejskiego o utatwieniach w dostgpie do ziemi rolnej, czy komunikat Komisji Europe;j-
skiej, bedacy odpowiedzia na te zagadnienia. Takie podejscie moze by¢ zjawiskiem
powszechnym, umozliwiajacym realizowanie polityki rolnej, niezalezne od przezna-
czanych na nig funduszy.

Ponizsza analiza ewolucji WPR w zakresie podejscia do rozumienia i okreslenia
prawnego konkurencyjnosci stanowi tylko wyimek ze zlozonej problematyki oddzia-
lywania polityki rolnej na dziatalno$¢ rolniczg. Zaprezentowane podejscia w ewolucji
ogolnych celéw WPR znajdowaty swoje odzwierciedlenie w podejmowaniu konkret-
nych decyzji legislacyjnych, ktore determinowaty wybor odpowiednich mechani-
zmow prawnych.

2.1. Powstanie Wspolnej Polityki Rolnej i zalozen konkurencyjnosci
rolnictwa

Podpisany 24 marca 1957 r. tzw. Traktat Rzymski okreslit w art. 39 ust. 1
cele WPR®, Od tego czasu nie ulegly one co do zasady zmianie w swojej jezykowej
tresci. W zakresie konkurencyjnos$ci na pierwsze miejsce wysuwa si¢ cel okreslony
w art. 39 ust. 1 lit. a Traktatu, w ktérym podkreslono, ze celem WPR jest ,,zwigkszenie
wydajnosci rolnictwa przez wspieranie postepu technicznego, racjonalny rozwoj pro-
dukcji rolnej, jak rowniez optymalne wykorzystanie czynnikow produkcji, zwtaszcza
sity roboczej”7. Gléwnym zadaniem w tym okresie okazato si¢ stymulowanie wzrostu
produkcji rolnej przede wszystkim w obliczu niedoboréw zywnosci. Miaty stuzy¢
temu takze inne cele WPR okreslone w Traktacie.

4 A. Jurcewicz, Soft law w prawie Wspdlnot Europejskich, ,,Przeglad Legislacyjny”, 1997, nr 4,
s. 31-44; M. Zirk-Sadowski, Wykiadnia i rozumienie prawa w Polsce po akcesji do Unii Europejskiej,
[w:] Polska kultura prawna a proces integracji europejskiej, S. Wronkowska (red.), Krakéw 2005; A. Jur-
cewicz, Rola ,, migkkiego prawa” w praktyce i instytucjach Wspolnoty Europejskiej, [w:] Implementacja
prawa integracji europejskiej w krajowych porzgdkach prawnych, C. Mik (red.), Torun 1998, s. 111 i nast.

5 Por. wyrok TS z dnia 7 marca 1972 r. sprawie 84/71 SpA Marimex przeciwko Ministero delle
Finanze, Zb. Orz. 1972, s. 89.

6 Zob. https://eur-lex.europa.cu/legal-content/DE/TXT/PDF/?uri=CELEX:11957E/TXT&from=PL
[data dostepu 27 marca 2019].

7 Do pozostatych celow WPR w art. 39 ust. 1 TFUE zaliczono: ,,zapewnienie w ten sposob odpo-
wiedniego poziomu zycia ludnosci wiejskiej, zwlaszcza przez podniesienie indywidualnego dochodu
0s0b pracujacych w rolnictwie; stabilizacja rynkow; zagwarantowanie bezpieczenstwa dostaw; zapew-
nienie rozsadnych cen w dostawach dla konsumentow”.
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We wstepnej fazie realizacji celow WPR najprostszym instrumentem prawnym,
ktoéry miat pomoc rolnikom okazaty sie dotacje cen $srodkéw produkcji. Stosowane
byty one jako mechanizm wspierajacy jeszcze przed formalnym ustanowieniem WPR.
Szybko jednak z nich zrezygnowano, ustanawiajgc jednolite ceny na produkty rolni-
cze. Ten mechanizm mial utatwi¢ konkurowanie rolnikéw ze Wspolnoty pomiedzy
soba i zapewni¢ odpowiedni poziom dochodéw rolniczych.

Ustanowiono w tym czasie takze podstawowe zasady rynku wspolnotowego, ktore
sg obowigzujace do chwili obecnej. Mozna do nich zaliczy¢ zasade preferencji Unii
Europejskiej, zgodnie z ktora produkty pochodzace z panstw cztonkowskich majg
pierwszenstwo przed produktami panstw trzecich8. Zasada ta jest podstawg dla funk-
cjonowania instrumentow wspierajacych konkurencyjno$¢ na jednolitym wspolnym
rynku europejskim. Pozwala wypracowac takie mechanizmy, jak: limitowanie eks-
portu i importu, okreslenie cen na produkty rolne, wprowadzenie certyfikatéw oraz
norm jakosciowych. Przykladowe powyzsze wyliczenie mozliwych mechanizmow
prawnych, wyplywajacych z zasady preferencji europejskiej, nie wyczerpuje réznosci
konstrukeji prawnych stosowanych od 1957 r. dla realizacji tej zasady. Nalezy ja uznac
za nadrzgdng zasad¢ WPR.

Druga z zasad WPR stata si¢ zasada solidarnosci. Rozumie si¢ ja jako solidarny
udziat kazdego panstwa cztonkowskiego w finansowaniu WPR. Pozwala ona takze
zapewni¢ bezpieczenstwo finansowe rolnictwa oraz mozliwos¢ uzyskania pomocy
z budzetu wspdlnotowego w przypadku zdarzen losowych. Zasada ta znajduje swo-
je odzwierciedlenie chociazby w takich instrumentach prawnych, ktére dopuszczaja
pomoc publiczng w sytuacji, gdy na rynku danego produktu rolnego dochodzi do zda-
rzen obiektywnie niekorzystnych ekonomicznie. Przyktadem tego sg chociazby mecha-
nizmy prawne uruchamiane w sytuacji wystgpienia roznych choroéb odzwierzecych, jak
ptasia grypa, czy ASF°. Dzigki zasadzie solidarnosci UE moze reagowac na zatamanie
rynku danego produktu rolnego i utrzyma¢ w tym zakresie wzrost konkurencyjnosci
w dhuzszej perfektywnie czasowej. Zasada ta wypracowana w 1957 r. jest aktualna do
dnia dzisiejszego, a wraz z pojawianiem si¢ nowych zagrozen, zyskuje na aktualnosci.

Za trzecig zasade WPR uznaje si¢ zasade jednolitego rynku. Pozwala ona na row-
ne traktowanie producentéw rolnych ze wszystkich krajow UE. Doprowadzito to do
zniesienia ograniczen wewnetrznych na rynku produktéw rolnych Wspdlnoty. Przede

8 G. Theimeyer, The failure of Green Pool and the success of the CAP, [w:] Fertile Ground for
Europe? The History of European Integration and the Common Agricultural Policy science 1945,
K.K. Patel (red.), Baden-Baden 2009, s. 50—52.

9 Afrykanski pomor §wif (African Swine Fever); J.M. Sanchez-Vizcaino, L. Mur, B. Martinez-Lopez,
African swine fever (ASF): five years around Europe, ,,Veterinary Microbiology”, 2013, nr 165, s. 45-50;
Z. Pejsak, M. Pomorska-Mol, Program eradykacji wirusa afrykanskiego pomoru swin realizowany w Hisz-
panii w latach 1985-1995, , Zycie Weterynaryjne”, 2018, nr 93, s. 96—99; M. Flis, Nowe rozwigzania
prawno-administracyjne w zakresie zwalczania afrykarskiego pomoru swin, ,,Zycie Weterynaryjne”, 2018
nr 93, s. 93-95; rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 31 marca 2014 r. w sprawie srodkow
podejmowanych w zwigzku z wystapieniem u dzikow afrykanskiego pomoru §win (Dz. U. poz. 420).
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wszystkim zlikwidowano cta, ograniczenia ilosciowe w przeptywie produktéw rol-
nych i zywnosciowych, czy tez wprowadzono jednolite normy jako$ciowe.

Te trzy zasady wypracowane wraz z okresleniem celow WPR sg wyznacznikiem
wszystkich kolejnych analizowanych instrumentéw prawnych, ktére maja przyczynic
si¢ do wzrostu konkurencyjnosci w rolnictwie. Dlatego tez dokonujgc kolejnych ocen
prawnych, trzeba je analizowac¢ poprzez pryzmat zasad WPR oraz traktatowych celow.

Wypracowane w Traktacie Rzymskim cele WPR przyczynity si¢ do koncentracji
czynnikow produkcji poprzez wsparcie postepu technicznego w rolnictwie. Ponadto,
nie powstrzymaty odptywu sily roboczej z rolnictwa do przemyshu. Industrializacja
gospodarki w tym zakresie wymogta w kolejnych okresach finansowych wypraco-
wanie nowych instrumentéw, zachecajacych rolnikoéw do pozostawania w gospodar-
stwach rolnych. Nastapil rowniez wzrost podazy surowcow rolniczych, a to zapewnito
stopniowy wzrost dochodow rolniczych.

Pierwotne instrumenty WPR mialy przyczyni¢ si¢ do zaspokojenia potrzeb zyw-
nosciowych Europy. Stosowane mechanizmy dotacji produkc;ji rolnej tylko cze$ciowo
pozwolity na podniesienie poziomu konkurencyjnosci rolnikéw mierzonej wzrostem
dochodowosci prowadzonej dziatalnos$ci rolniczej. Konkurencyjno$¢ w tym okresie
miata zapewni¢ UE samowystarczalno$¢ zywnosciowg. Efekty tej dziatalno$ci nie
byty jednakze dos¢ zadowalajace. Dlatego tez w kolejnych perspektywach finanso-
wych zaczeto poszukiwac bardziej zaawansowanych instrumentow pomocowych.

Trzeba jednakze podkresli¢, ze wypracowane w tym okresie zasady WPR i nor-
matywnie uj¢te w Traktacie cele WPR pozostaly w swojej tresci niezmienione do
dnia dzisiejszego. Kolejne etapy ewolucji tej polityki polegaty na okresleniu nowych
instrumentow prawnych i ekonomicznych, ktore miaty te cele urzeczywistnic. Proces
ten trwa nadal.

2.2. Mechanizmy protekcjonistyczne Wspolnej Polityki Rolnej

Zastosowane instrumenty prawne zaczely poprawiaé sytuacje w rolnictwiel?. Jed-
noczesnie pojawit si¢ wzrost podazy na zywno$¢. Lacznie zaczety si¢ obniza¢ docho-
dy rolnicze!l. Ponadto, wzgledny powojenny spokoj umozliwit zwickszenie importu
tanszej zywnosci spoza UE!2. Te czynniki zewngtrzne sktonity UE do poszukiwania
nowych instrumentow prawnych, majacych za zadanie realizacjc WPR, podniesienie
konkurencyjnosci i dlugotrwala poprawe sytuacji rolnikow.

10 A. Jurcewicz, B. Koztowska, E. Tomkiewicz, Wspdlna Politvka Rolna. Zagadnienia prawne, War-
szawa 2006.

11" A, Wiatrak, Dochody ludnosci rolniczej (tworzenie, podzial, funkcje), ,,Ruch Prawniczy, Ekono-
miczny i Socjologiczny”, 1981, z. 1.

12 M. Mikolajczyk, Francuska batalia o wspolna polityke rolng w okresie rzqdow generata Charle-
s’a de Gaulle’a w latach 1958—1969, ,,Przeglad Zachodni”, 2014, t. 4, nr 353, s. 218-239.
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W takiej sytuacji ekonomicznej zaczeto wprowadza¢ mechanizmy interwencjoni-
zmu panstwowego o charakterze protekcjonistycznym. Mialy one na celu ochrong cen
i stabilizacje rynku. Ponadto, nowe podejscie w WPR miato wspomodc dochody rolni-
cze. Sam protekcjonizm i ingerencja w wolny rynek ktocita si¢ z zasadg liberalnego
handlu stosowanego w innych sektorach gospodarki. Trzeba podkresli¢, ze rolnictwo
bylo zawsze, a w tym okresie szczegoélnie, traktowane jako sektor o doniostym zna-
czeniu gospodarczym oraz spotecznym. Zapewnienie wyzywienia ludnosci Europy
poprzez pomoc producentom rolnym stato si¢ jednym z kluczowych wyznacznikow
okresu silnego protekcjonizmu europejskiego w polityce rolne;j.

Zaczeto stosowac takie instrumenty prawne jak ceny gwarantowane na produkty
rolne. Miaty one zapewni¢ staly dochod rolnikom!3 i umozliwi¢ zbyt produkowanej
zywnosci. Gwarantowaly réwniez preferencyjne warunki zbytu, niwelujgc roznice
w dochodach producentow. Byly one ustalane administracyjnie co roku na poziomie
WyZszym niz §wiatowy.

Ponadto, wprowadzono optaty wyréwnawcze!4 poprzez Plan Mansholtal> w 1960 r.
do dochoddéw rolniczych. Oplaty te miaty pobudzi¢ handel migdzynarodowy pomie-
dzy UE a krajami trzecimi. W zmienionej formie sg stosowane one do chwili obecne;j
jako jeden z instrumentéw wspolnego rynku produktow rolnych. Optaty wyrownaw-
cze zostaty wsparte mechanizmem subsydiow eksportowych!¢. Pozwolito to na zwigk-
szenie produkcji zywnosci, a co za tym idzie podniesienie dochodéw rolniczych.

Jednym z wazniejszych instrumentéw prawnych wprowadzonych w tym okresie
bylo wsparcie dla gospodarstw na obszarach o niekorzystnych warunkach gospoda-
rowania, a takze na obszarach dzierzawionych!?. Mechanizm ten przetrwal do dnia
dzisiejszego. Jego zadaniem jest pomoc finansowa dla rolnikow, ktorzy prowadza
swoja dziatalno$¢ na obszarach, ktore uniemozliwiaja lub utrudniajg produkcje
rolniczg.

13 M. Podstawka, A. Ginter, Sytuacja dochodowa gospodarstw rolniczych w warunkach réznego po-
ziomu rozwoju rolnictwa, ,,Roczniki Naukowe Stowarzyszenia Ekonomistow Rolnictwa i Agrobiznesu
SERiA”, 2006, t. 8, z. 1. Informacje o dochodach rolniczych sa zbierane w systemie FADN.

14 Oplaty wyréwnawcze nalezy rozumie¢ jako réznic¢ miedzy nizszg ceng towaru importowanego
a wyzsza, ustalong i gwarantowang przez panstwo cena wewnetrzng towaru produkowanego w kraju.
Podstawowym celem jest podniesienie ceny towaru importowanego do poziomu ceny towaru krajowego
w celu zrownania ich konkurencyjnosci. Optaty wyréwnawcze sa zmienne, poniewaz zaleza od wahan
cen na rynku migdzynarodowym towar6w importowanych. W przypadku, gdy ceny ulegaja obnizeniu
optaty wyrownawcze rosng, w przypadku przeciwnym — maleja.

15 S. Mansholt, The Mansholt Plan, ,,Studies: An Irish Quarterly Review”, 1970, nr 59, s. 404—418.

16 K. Wigznowska, Wspéina polityka rolna-instrumenty interwencji, ,,Prace Naukowe Akademii
Ekonomicznej we Wroctawiu”, 2002, nr 958, s. 167-173.

17" A. Lichorowicz, Potrzeba prawnego uregulowania dzierzawy rolnej w Polsce (na podstawie do-
Swiadczen krajow Unii Europejskiej), ,,Przeglad Prawa Rolnego”, 2010, t. 7, nr 2, s. 63—78; J. Nadler,
Drzierzawa, [w:] Komentarz do Kodeksu cywilnego, E. Gniewek (red.), Warszawa 2011; W. Panko, Dzier-
zawa gruntow rolnych, Warszawa 1975.
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Efektem podejmowanych dziatan byta koncentracja w rolnictwie i powstawanie
wyspecjalizowanych ferm!8. Sprzyjata temu intensyfikacja produkcji ze wzglgdu na
postep chemiczny i biologiczny. Zastosowane mechanizmy pozwolity takze na wzrost
podazy surowcow rolniczych i zywnosci.

W 1961 r. uzupetniono Plan Mansholta!® o kwestie socjalne. Dotyczyty one przede
wszystkim wsparcia edukacji mlodziezy wiejskiej oraz organizowania szkolen dla
rolnikow, ktorzy zrezygnuja z prowadzenia dziatalnosci rolniczej. Mechanizmy te nie
byly zorientowane wprost na podnoszenie konkurencyjnosci, ale miaty wptynac na
jakos¢ prowadzonej produkcji poprzez podnoszenie kwalifikacji rolniczych. Czgsé
z tych instrumentéw w zmienionej formie jest stosowana takze w obecnej perspekty-
wie finansowe;.

Rok pozniej — w 1962 roku podpisano porozumienia, na mocy ktorych powstat
wspdlnotowy rynek zbdz, wieprzowiny, drobiu, owocoOw i warzyw. Zaczeto tworzy¢
takze pierwsze elementy rynku wina. Powstanie zasad dotyczacych organizacji ryn-
kéw rolnych byto waznym wyznacznikiem w handlu z pafnstwami trzecimi. Dalsza
ewolucja systemu wspolnego rynku rolnego polegata na dotaczaniu kolejnych sekto-
réw do tych regut i wypracowaniu jednolitych instrumentéw prawnych?20,

Zwienczeniem tego okresu ewolucji WPR w odniesieniu do konkurencyjnos$ci byto
utworzenie w kwietniu 1964 r. Europejskiego Funduszu Orientacji i Gwarancji Rol-
nej?!, ktory stanowit podstawe rozwoju obszarow wiejskich az do 2007 r. Finansowane
dziatania poprzez funkcjonowanie tego funduszu w wydatny sposéb przyczynily sig¢
do wzrostu konkurencyjno$ci rolnictwa.

2.3. Instrumenty prawno-organizacyjne ograniczenia produkcji rolnej

Wprowadzone mechanizmy wsparcia o charakterze protekcjonistycznym w dtuz-
szym okresie nie daty zadowalajacych efektow?2. Pojawily si¢ nadwyzki zywno-
$ci 1 rosnagce koszty ich zagospodarowania. Ponadto, rolnictwo europejskie nadal

18" A. Lichorowicz, O instytucji rodzinnego gospodarstwa rolnego — de lege ferenda, ,,Rejent”, 1996,
nr 7-8, s. 31-50.

19 D.R. Stead, The Mansholt Plan Forty Years On Le plan Mansholt quarante ans aprés Der Man-
sholt-Plan vierzig Jahre spdter, ,,EuroChoices”, 2007, nr 63, s. 40—45; M. Petit, Michel, J.B. Viallon,
Reflexions sur le plan Mansholt, ,,Economie rurale”, 1970, nr 86, s. 43—50.

20 1. Costato, Wplyw wspolnotowego prawa rolnego na prawo rolne wewnetrzne, ,,Przeglad Prawa
Rolnego”, 2007, nr 1, s. 12-25.

21 R. Zwierzchoniewski, Europejski Fundusz Orientacji i Gwarancji Rolnej [FEOGA]. Informator,
Osrodek Doradztwa Rolniczego Bonin, 1993; J. Wilkin, Kierunki i uwarunkowania wykorzystania in-
strumentow Wspolnej Polityki Rolnej w odniesieniu do polskiego rolnictwa i obszarow wiejskich, ,,Wie$
i Rolnictwo”, 2003, nr 1, s. 50—74.

22 Resolution on the New Guidelines for the Common Agricultural Policy z 25 maja 1971 r. (Dz. Urz.
C52227.05.1971,s. 1).
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cechowaly wysokie koszty produkeji, a przez to istniata mata szansa na konkurowanie
z gospodarkami panstw trzecich. Wprowadzone dotacje i subwencje w eksporcie oraz
imporcie nie osiggnety zaktadanego celu.

Dosc¢ staba integracja pomigdzy poszczegdlnymi panstwami UE powodowata
dalszg konkurencje pomiedzy cztonkami Wspolnoty. Zwickszenie intensywnej pro-
dukcji rolnej spowodowato takze niekorzystne oddziatywanie na srodowisko przyrod-
nicze. W tych warunkach nalezato poszuka¢ nowych instrumentow prawnych, ktore
realizujac cele WPR beda powodowaty wzrost konkurencyjnosci rolnictwa europej-
skiego.

Za cel gtowny w tym okresie postawiono sobie zmniejszenie nadwyzek produk-
tow rolniczych oraz stabilizacje rynkow. Wykorzystano do tego optaty wspotodpo-
wiedzialnosci?3 (coresponsibility levy)?*. Zaczeto rowniez wprowadza¢ mechanizmy
ograniczajace produkcje rolng, okreslajac wielko$¢ produkceji, powyzej ktorej nie
przystuguje cena gwarantowana?>. Pozostawiajac nadal mechanizmy o charakterze
protekcjonistycznym probowano ogranicza¢ produkcj¢ rolng, zniechgcajac rolnikow
do produkowania ponad okreslone, optacalne putapy. Po raz pierwszy w tym okresie
(w 1984 r.) wykorzystano instrument kwot mlecznych26. Mechanizm ten przetrwat
nastepne kilkadziesiat 1at?7.

Ograniczanie produkcji poczatkowo obejmowato tylko niektore produkty, kto-
re ze wzgledu na powszechno$¢ wystgpowania mialy znaczacy wplyw na poziom

23 W. Osdoba, Ksztaltowanie jednolitej wspdlnej regulacji rynkéw rolnych w Unii Europejskiej
i Polsce, ,,Studia Iuridica”, 2017, t. 72, s. 295-308.

24 J L. Hubbard, The co-responsibility levy a misnomer?, ,,Food Policy”, 1986, nr 11, s. 197-201;
H. De Gorter, Harry, K.D. Meilke, Efficiency of alternative policies for the EC's Common Agricultural
Policy, ,,American Journal of Agricultural Economics”, 1989, nr 71, s. 592—603.

25 A. Kowalski, W. Rembisz, Ekonomia polityczna ryzyka cenowego w rolnictwie, [w:] Ryzyko w go-
spodarce Zywnosciowej — teoria i praktyka, J. Goral, M. Wigier (red.), Warszawa 2017.

26 A. Suchon, Rechtliche und okonomische Aspekte des Milchmarkts in Polen — aktueller Stand und
Entwicklungsperspektiven, ,,Agrar und Umweltrecht”, 2014, z. 1; R. Grochowska, Niespdjnos¢ dziatan
interwencyjnych na unijnym rynku mleka, ,,Zeszyty Naukowe Szkoty Glownej Gospodarstwa Wiejskiego
w Warszawie Problemy Rolnictwa Swiatowego”, 2017,t. 17, nr 32, z. 3, s. 93—100; J. Bieluk, D. Lobos-
-Kotowska, Kwoty mleczne jako przedmiot obrotu — wybrane zagadnienia, ,,Studia Iuridica Agraria”,
Bialystok 2011, t. 9, s. 294-305; A. Suchon, Dairy cooperatives as milk purchasing and processing
entities in a milk products supply chain, ,,Logistyka”, 2014, nr 6, s. 13790—13793; A. Oleszko, ,, Dziedzi-
czenie” kwot produkcyjnych oraz platnosci w rolnictwie, [w:] ,,Annales Universitatis Mariae Curie-Skto-
dowska”, Lublin, vol. LII/LIII, sectio G, 2005—2006.

27 A. Suchon, Funkcjonowanie rynku mleka po likwidacji kwotowania — wybrane aspekty prawne,
»Studia ITuridica Agraria”, Bialystok 2016, t. 14, s. 297-313; A. Baer-Nawrocka, E. Kiryluk-Dryjska,
Wplyw likwidacji kwot mlecznych na sytuacje produkcyjng i ekonomiczng producentow mleka w Unii
Europejskiej (wyniki symulacji modelowych), ,,Wie$ i Rolnictwo”, 2010, nr 3; P. Szajner, Wphyw likwi-
dacji kwot mlecznych i zmian regulacji rynku mleka na perspektywy rozwoju polskiego mleczarstwa,
IERIGZ, s. 12; P. Szajner, Ocena wptywu likwidacji kwot mlecznych na konkurencyjnosé polskiego mle-
czarstwa w kontekscie teorii ekonomii, ,,Zeszyty Naukowe Szkoty Gtownej Gospodarstwa Wiejskiego
w Warszawie. Problemy Rolnictwa Swiatowego“, 2012,t. 12, nr 27, s. 104—112.
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dochodow rolniczych. Mechanizm oddzialywania na produkcj¢ rolng poprzez ksztat-
towanie jej wielkosci determinowal rozwoj takich rynkéw, jak mleka, cukru, czy
skrobi ziemniaczanej. Limitowanie produktow dotyczylo takze eksportu i importu.
Pomimo wprowadzania stopniowych mechanizméw liberalizujacych rynek rolny
nadal konkurencyjno$¢ rolnictwa byta uzalezniona od silnych oddzialywan protek-
cjonistycznych.

2.4. Reforma MacSharry’ego,
czyli odejscie od silnego protekcjonizmu

Instrumenty o charakterze stricte protekcjonistycznym wraz z rozwojem gospodar-
czym przestaly spetia¢ swojg role przede wszystkim ze wzgledu na wysokie koszty
i absorbcj¢ znacznych srodkow budzetowych?®. Duze znaczenie dla dalszego rozwoju
instrumentéw prawnych WPR, wptywajacych na konkurencyjnos¢ rolnictwa, miaty
czynniki zewnetrzne. Przede wszystkim negocjacje zwigzane z GATT?? i reorientacja
polityki handlowej na $§wiecie3°.

Prowadzona dotychczas polityka protekcjonistyczna oraz ograniczenie produkcji
doprowadzito do zmniejszenia nadwyzek zywnosci. WPR staneta przed koniecznoscig
dywersyfikacji produkcji oraz podtrzymania dochodéw rolniczych, nie tylko poprzez
mechanizmy cenowe3!.

W 1992 r. Ray MacSharry zgtosit projekt reformy WPR. Celem nowego podejscia
miala by¢ poprawa rownowagi na rynkach rolnych; bardziej ekstensywne sposoby
gospodarowania (w celu ochrony $rodowiska i likwidacji nadwyzek); redystrybu-
cja dochodow na korzys¢ drobnych gospodarstw oraz wzmocnienie wewngtrznej
i zewnetrznej konkurencyjno$ci cenowej32.

Glownym instrumentem w handlu miedzynarodowym staty si¢ cta, ktore zastapi-
ly optaty wyréwnawcze33. Jednoczes$nie zredukowano stawki celne i subsydia eks-
portowe. Wprowadzono jeden z gtéwnych mechanizmow prawnych wspotczesnego

28 M. Blad, Reformy wspdlnej polityki rolnej w Unii Europejskiej w latach dziewigédziesigtych,
,,Acta Scientifica Academiae Ostroviensis”, 2000, nr 6.

29 A. Hajdukiewicz, Kierunki zmian Wspélnej Polityki Rolnej Unii Europejskiej w kontekscie nego-
¢jacji handlowych na forum WTO i Brexitu, ,,Horyzonty Polityki”, 2017, nr 8, s. 109—130; K. Marciniuk,
Rolnictwo wobec integracji europejskiej i globalizacji. Problematyka prawna, Warszawa 2013.

30 R. Budzinowski, Migdzynarodowy czynnik rozwoju prawa rolnego, ,,Przeglad Prawa Rolnego”,
2007, nr 2, s. 28—44.

31 S. Kowalski, Realizacja wspélnej polityki rolnej Unii Europejskiej i jej konsekwencje dla europej-
skiego rolnictwa, ,,Zeszyty Naukowe PWSZ w Ptocku. Nauki Ekonomiczne”, 2017, t. 25.

32 A. Czyzewski, .. Wawrzyniak, Wspodlna Polityka Rolna Unii Europejskiej po reformie MacShar-
ry’ego w warunkach roznych opcji polityki gospodarczej, ,,Wie$ i Rolnictwo”, 2004, nr 4, s. 31.

33 F. Tomczak, Ewolucja wspalnej polityki rolnej UE i strategia rozwoju rolnictwa polskiego, War-
szawa 20009.
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rolnictwa — system doptat kompensacyjnych34. Aktualnie ich role petnig platnosci
bezposrednie?>. Uzyskiwane z nich dochody dla rolnikow stanowia jedna z gtownych
podstaw wzrostu konkurencyjnosci rolnictwa.

Wraz z nowa reformg wprowadzono oddziatywanie na polityke demograficzng na
wsi. Zaczeto stosowac system wezesnych emerytéw w celu poprawy struktury obsza-
rowej. W pdzniejszym okresie instrumentem tym byly renty strukturalne36. Zaczgto
stosowac zachety do ekstensyfikacji produkcji rolnej, w czym obecnie mozna upatry-
wac poczatkoéw polityki proekologicznej UE3.

Efektem prowadzonej reformy byto obnizenie cen produktéw rolnych, czescio-
wa ekstensyfikacja produkcji rolniczej, poczatek odlogowania ziemi oraz stabilizacja
dochodow rolniczych poprzez system kompensacji38. Zapewnienie rolnikom w wyni-
ku tych reform minimum potrzebnego dla prowadzenia dziatalno$ci rolniczej byto
jednym z przelomowych dziatan poprawiajgcych konkurencyjnos$¢ rolnictwa. Jedno-
czesnie reforma aktywizowata rolnikow. Powodowata, ze musieli zacza¢ przedstawiaé
biznesowe zalozenia swojej dziatalnos$ci, a pomoc byta bardziej ukierunkowana na
konkretne dzialania inwestycyjne.

2.5. Polityka rozwoju obszarow wiejskich
i polityka prosrodowiskowa

Prowadzona reforma MacSharry’ego przyniosta ograniczone efekty ekstensyfikacji
produkcji. Finansowanie rolnictwa i jego rozwdj przyniosty obserwowalne zagrozenia
dla $rodowiska naturalnego3?. Dlatego tez podje¢to probe okreslenia na nowo instru-
mentow prawnych realizujacych cele WPR.

Dlatego tez w 1997 r. przedtozono pakiet reform zwany Agenda 2000. Zaktadat
on podniesienie konkurencyjno$ci na rynku wewnetrznym i zagranicznym. Jednym
z gltéwnych celow WPR stato si¢ bezpieczenstwo i jakos¢ zywnosci. Odejscie od

34 A. Germano, Reforma Wspdlnej Polityki Rolnej w 2003 r. i rezim platnosci jednolitej, ,,Przeglad
Prawa Rolnego”, 2007, nr 1, s. 49.

35 J. Bieluk, D. Lobos-Kotowska, Platnosci bezposrednie, [w:] Prawo rolne, P. Czechowski (red.),
Warszawa 2015.

36 T. Kurowska, Zadania i funkcje instrumentow prawnych wspierania rozwoju obszaréw wiejskich,
»Studia luridica Agraria”, Biatystok 2005, t. 4.

37 P. Gata, Ochrona bioréznorodnosci jako determinanta Wspdlnej Polityki Rolnej, ,,Studia Turidica
Lublinensia”, 2017, t. 26, s. 193—-209; M.A. Kr6l, Ekologizacja Wspdlnej Polityki Rolnej — zagadnienia
prawne, ,,Zeszyty Naukowe Szkoty Glownej Gospodarstwa Wiejskiego w Warszawie. Polityki Euro-
pejskie, Finanse i Marketing”, 2013, t. 59, nr 10, s. 402—421; A. Lichorowicz, Problematyka struktur
agrarnych w ustawodawstwie Wspolnoty Europejskiej, Krakow 1996, s. 152—154.

38 J. Bieluk, Zmiana paradygmatu prawa rolnego, ,,Studia Turidica Agraria”, Bialystok 2015, t. 13,
s. 65-76.

39 A. Bottromiuk, Przyczyny i skutki wzrostu zainteresowania aspektem srodowiskowym w polityce
rolnej UE, ,,Roczniki Naukowe SERiIA”, 2000, t. 8, z. 4.
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kryteriéw ilosciowych jest stosowane do chwili obecnej. Podjeto probe stabilizacji
dochodow rolniczych, a takze tworzenia pozarolniczych zrodet dochodéw. W koncu
zatozono zintegrowanie z celami i dziataniami WPR celéw ochrony srodowiska przy-
rodniczego.

Jedna z podstawowych spraw uczyniono reforme systemu ptatnosci bezposrednich.
Wprowadzono ich uproszczenie i oderwanie od produkcji (decoupling)*0. Okreslo-
no zasady wzajemnej zgodnos$ci! (cross compliance)*2. Pozwalaly one na spelnienie
minimalnych wymagan w zakresie ochrony srodowiska*3 oraz dobrostanu zwierzat.
Z czasem staly si¢ podstawowym instrumentem prawnym, ktéry stanowit warunek
konieczny do spelnienia w celu ubiegania si¢ o $rodki finansowe. Zasady wzajemnej
zgodnosci staty si¢ takze mechanizmem, ktory jest gwarantem minimalnych standar-
dow zachowywanych w dziatalno$ci rolniczej. Niewatpliwie wpisywaly si¢ w polity-
ke poprawy jako$ci produktéw rolnych i zywnosciowych. Zaczeto réwniez stosowaé
mechanizm modulacji** ptatnosci bezposrednich®.

Reforma wprowadzana w ramach Agendy 2000 pozwolita na rozpoczecie finanso-
wania projektow, ktore miaty na celu ochrone srodowiska naturalnego w procesie pro-
dukc;ji rolnej. Przede wszystkim zaczeto wprowadza¢ programy rolnosrodowiskowe?.
Premiowaty one rolnikdw, ktorzy w ramach swojej dziatalnosci stosowali specjalne

40 D. Moro, P. Sckokai, Modelling the CAP arable crop regime in Italy: degree of decoupling
and impact of Agenda 2000, ,,Cahiers d’Economie et de Sociologie Rurales”, 1998, nr 53, s. 49-73;
O. Balkhausen, M. Banse, H. Grethe, Modelling CAP decoupling in the EU: a comparison of selected
simulation models and results, ,,Journal of Agricultural Economics”, 2008, nr 59, s. 57-71.

41 MLA. Krdl, ,, Zasada wzajemnej zgodnosci” — nowy instrument ochrony srodowiska, [w:] Dekada
harmonizacji w prawie ochrony srodowiska, M. Rudnicki, A. Hatadyj, K. Sobieraj (red.), Lublin 2011.

42 B. Jezynska, Znaczenie i funkcje zasady cross-compliance w systemie rolniczych doplat bezpo-
Srednich, ,,Studia Turidica Lublinensia”, 2010, t. 13, s. 35-50; A. Hawrylewicz-Luka, Spefnianie wymo-
gow wzajemnej zgodnosci (cross-compliance) przy ubieganiu si¢ przez rolnikéw o platnosci bezposrednie
jako poszanowanie srodowiska naturalnego, [w:] Administracja publiczna — cztowiek a ochrona srodo-
wiska. Zagadnienia spoteczno-prawne, M. Gorski, J. Bucinska, M. Niedziotka, R. Stec, D. Strus (red.),
Warszawa 2011, s. 130—155; A. Korycifska, Przyszios¢ cross-compliance w Swietle dyskusji o systemie
ptatnosci bezposrednich po 2013 r., Warszawa 2009.

43 M.A. Kr6l, Srodowiskowy wymiar platnosci w ramach systeméw wsparcia bezposredniego — za-
gadnienia prawne, [w:] Prawne instrumenty ochrony srodowiska, B. Jezynska, E. Kruk (red.), Lublin
2016, s. 295 i nast.

44 D. Milanowska, Instrument modulacji w nowym systemie doplat bezposrednich, ,,Studia Turidica
Agraria”, Biatystok, 2007, t. 6.

45 D. Zmija, System platnosci bezposrednich w Polsce w kontekscie rozwigzar stosowanych w Unii
Europejskiej, ,,Problems of World Agriculture/Problemy Rolnictwa Swiatowego”, 2011, t. 11, z. 1,
s. 193-201.

46 M.A. Krdl, Rola programéw rolnosrodowiskowych w ochronie obszarow cennych pod wzgledem
przyrodniczym, ,,Studia Prawno-Ekonomiczne”, 2012, nr 86, s. 67-91; T. Marcysiak, P. Prus, Progra-
my rolnosrodowiskowe jako instrument zréwnowazonej modernizacji rolnictwa i obszarow wiejskich
na przyktadzie wybranych krajow UE, ,,Zeszyty Naukowe Szkoty Gléwnej Gospodarstwa Wiejskiego
w Warszawie. Polityki Europejskie, Finanse i Marketing”, 2009, nr 2.
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praktyki zwigkszajace nie tylko poziom ekologizacji ich produktéw rolnych, ale takze
byty przyjazne srodowisku?’.

Przeorientowanie polityki od wsparcia produkcji rolnej i zywno$ciowej w kierunku
jako$ci wytwarzanych produktéw jest zmiang wptywajaca na konkurencyjnos¢ rol-
nictwa*8, Od Agendy 2000 rolnictwo europejskie konkuruje nie tylko ilo$cig wytwa-
rzanych produktéw, ale takze ich jako$cia i bezpieczenstwem. Wiekszego znaczenia
nabraty takze aspekty srodowiskowe i ekologiczne®.

2.6. Zazielenienie jako kierunek rozwoju Wspolnej Polityki Rolnej

Zmiany WPR wymusita kolejna perspektywa finansowa. Agenda 2000, inicjujac
odejscie od dotychczasowych mechanizmoéw wsparcia zainicjowata nowy kierunek
WPR premiujacy gospodarstwa rolne0, ktore przy inwestycjach oraz podczas prowa-
dzenia dziatalno$ci rolniczej beda uwzglednialty wymogi $rodowiskowed!.

Nowe podejscie do realizacji celow WPR zbieglo si¢ z malejaca akceptacja spo-
teczenstwa UE dla WPR52, ktora skupiata si¢ wylacznie na wspomaganiu dochodow
rolniczych. Europejczycy chcieli mie¢ réwniez z polityki rolnej wymierne efekty
oddziatujgce na cate spoteczenstwo33. Zwigzane to bylo nie tylko z nowym budze-
tem UE, lecz takze ze zmianami w polityce energetycznej UE, nastawionej na ochrone
srodowiska naturalnego. Rolnictwo w tym zakresie nie moglo by¢ gorszym sekto-
rem, postanowiono zatem wypracowac¢ mechanizmy wsparcia, ktore beda chronity
nie tylko §rodowisko, lecz takze klimat. Postgp wprowadzanych zmian zostal nie-
jako wymuszony presja miedzynarodowa, zwigzana z pelng realizacja postanowien
GATT i WTO.

47 A. Klisowska, Miejsce programéw rolnosrodowiskowych w polityce rolnej po integracji Polski
z Unig Europejskg, ,,Wie$ i Rolnictwo”, 2001, nr 3.

48 J. Miecznikowska, Dyskusja nad ksztaltem Wspolnej Polityki Rolnej a ocena funkcjonowania
reformy z lat 2003—-2004, ,,Przeglad Europejski”, 2008, nr 1.

49 A. Kazmierska-Patrzyczna, M.A. Krol, Prawne instrumenty ochrony krajobrazu wiejskiego w ra-
mach systemow wsparcia bezposredniego do gruntow rolnych oraz rozwoju obszarow wiejskich na lata
2014-2020, ,,Acta Universitatis Carolinae — Iuridica”, 2015, nr 2.

50 W. Poczta, Wspdlna Polityka Rolna po 2013 roku — wizja zmian, [w:] Projekty inwestycyjne
w agrobiznesie a zasady Wspolnej Polityki Rolnej po 2013 roku, A. Czyzewski, W. Poczta (red.), Po-
znan 2011.

SIMLA. Krdl, Legal protection framework of environmental law for agricultural production in Po-
land, ,,Zeszyty Naukowe SGGW. Polityki Europejskie, Finanse i Marketing” 2015, t. 62, nr 13; A. Jur-
cewicz, E. Tomkiewicz, Wspdlna Politvka Rolna po 2013 r., [w:] Z zagadnien prawa rolnego, cywilne-
go i samorzgdu terytorialnego. Ksigga jubileuszowa Profesora Stanistawa Prutisa, T. Mroz, J. Bieluk,
A. Doliwa, A. Malarewicz-Jakubow (red.), Biatystok 2012, s. 106 i nast.

52 Ogdlna ocena pakietu legislacyjnego WPR na lata 2014—2020 i zafozenia do Stanowiska Rzg-
du RP,s. 1-5.

53 ML.A. Krél, Przejawy europeizacji w prawie rolnym, ,,Studia Iuridica Agraria”, Bialystok 2009, t. 7.
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Obok konkurencyjnosci rolnictwa waznym elementem WPR, ktory stanowi o wiel-
kos$ci uzyskiwanej pomocy, jest polityka zazieleniania>* (greeningu)>>. Polityka ta
wprowadzila przede wszystkim zmiany w systemie dostgpu do ptatnosci bezposred-
nich3%, wigzac je silniej z wymogami Srodowiskowymis7. Polega ono na przedsiewzig-
ciu przez rolnika szeroko rozumianych i opisanych w rozporzadzeniach europejskich38
praktyk korzystnych dla klimatu. W zamian za to rolnik otrzymuje dodatkowe wspar-
cie w ramach tzw. ptatno$ci za zazielenienie.

Kluczowym elementem wsparcia stato si¢ takze rolnictwo ekologiczne®. Nasta-
wione jest ono nie tylko na wysoki poziom bezpieczenstwa produktéw rolnych
i zywnosci®, lecz takze oddzialuje na konkurencyjno$¢ rolnictwa poprzez wsparcie
jakosci produktow rolnych®!. To nowe podej$cie wzrostu konkurencyjnosci poprzez
inwestycje w podnoszenie jakosci produktow staje si¢ wspolczesnym wyznacznikiem
przysztosci rolnictwa. Juz obecnie wickszo$¢ dotacji, oprocz podstawowych wymo-
gow zasad wzajemnej zgodnosci, premiuje wykorzystywanie instrumentéw prawnych
zwigzanych z szeroko rozumiang ekologizacjg produkcji rolnejé2.

54 S, Lakner, J. Schmitt, S. Schiiler, Y. Zinngrebe, Naturschutzpolitik in der Landwirtschaft: Er-
fahrungen aus der Umsetzung von Greening und der dkologischen Vorrangfliche 2015, Getynga 2016;
J. Martinez, Das Greening der Gemeinsamen Agrarpolitik, ,,Natur und Recht, 2013, nr 35; M.A. Krdl,
A. Niewiadomski, Rodzinne gospodarstwa rolne w systemie prawnym ochrony srodowiska i zrownowa-
zonego rozwoju, [W:] Ekonomiczne i prawne mechanizmy wspierania i ochrony rolnictwa rodzinnego,
M. Podstawka (red.), Warszawa 2015, s. 240-255; A. Niewiadomski, The direct payments system in
European and Polish agriculture with particular emphasis on the greening policy, ,,Studia luridica”,
Warszawa 2016, t. 66, s. 287—300.

55 A. Niewiadomski, Prosrodowiskowe determinanty polskiej i europejskiej polityki rolnej, ,,Studia
luridica Lublinensia”, 2017, t. 26, s. 271-286; D. Milanowska, Platnos¢ za zazielenienie w nowym mo-
delu doptat bezposrednich, ,,Studia luridica Agraria”, Bialystok 2015, t. 13, s. 7—18.

56 'W. Czubak, W. Poczta, A. Sadowski, Wplyw proponowanej reformy systemu doplat bezposrednich
po 2013 roku na sytuacje polskiego rolnictwa, ,,Wie$ i rolnictwo”, 2011, nr 4.

57 MLA. Krdl, Nowe rozwigzania prawne w zakresie platnosci w ramach systemow wsparcia bezpo-
Sredniego, ,,Studia Iuridica Agraria”, Biatystok 2015, t. 13.

58 Rozporzadzenie 1307/2013.

59 S. Prutis, Ochrona srodowiska za pomocq instrumentéw prawno-finansowych Wspélnej Poli-
tyki Rolnej, ,Studia Iuridica Agraria”, Biatystok 2015, t. 13, s. 39-64; M.A. Krol, Koncepcja rolnic-
twa ekologicznego, [w:] Prawo rolne. Problemy teorii i praktyki, R. Budzinowski, A. Zielinski (red.),
Kluczbork 2002; S. Prutis, Regulacje prawne produkcji ekologicznej w rolnictwie polskim, ,,Studia
Iuridica Agraria”, Bialystok 2013, t. 11, s. 39-60; M. Korzycka-Iwanow, P. Wojciechowski, Zyw-
nos¢ ekologiczna w prawie USA i Unii Europejskiej, ,,Studia Iuridica Agraria”, Biatystok 2015, t. 13,
s. 19-38.

60 K. Leskiewicz, System jakosci produktow rolnictwa ekologicznego. Aspekty prawne, Poznan 2011.

61 P, Wojciechowski, Gospodarstwo rodzinne jako gospodarstwo ekologiczne w prawie polskim
i prawie UE, [w:] Prawne mechanizmy wspierania i ochrony rolnictwa rodzinnego w Polsce i innych
panstwach Unii Europejskiej, P. Litwiniuk (red.), Warszawa 2015, s. 117—-140.

62 M.A. Krdl, Ocena modelu prawnej ochrony srodowiska we Wspaolnej Polityce Rolnej, ,,Studia
TIuridica Lublinensia”, 2017, t. 26, s. 227-254.
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Nowe podejscie byto zwigzane rowniez ze zwigkszeniem roli bioréznorodnosci®3
w procesie produkcji rolnej. Zréznicowanie produkcji nie tylko ma korzystnie wply-
wac na zachowanie $rodowiska naturalnego, ale takze na zwickszenie mozliwosci
konkurencyjnych poprzez dywersyfikacje®* produkcji. Wsparcie oferowane w PROW,
poprzez kolejne dziatania zwigkszajace biordznorodnosé, jest jednym z podstawowych
instrumentow prawnych aktualnej WPR, wptywajacej na konkurencyjno$¢ rolnictwa.
Niewatpliwe takie podejscie jest zwigzane ze wzrostem ryzyka w rolnictwie z powodu
zmian klimatycznych i wahan rynkowych w rolnictwie®. Przyktadem znaczenia tego
problemu byta susza w Polsce w 2018 r., w wyniku ktorej rolnicy poniesli dotkliwe
straty. Przejawem zwigkszonej troski o otoczenie naturalne rolnictwa jest znaczne
rozszerzenie dziatan rolno-§rodowiskowo-klimatycznych®. Podkreslenie znaczenia
ochrony klimatu®’ jest kolejnym wyznacznikiem formutowania nowych instrumen-
tow WPR, majgcych wptywaé na konkurencyjno$é rolnictwa w kolejnych latach®s.
Jednoczes$nie tak rozumiane rolnictwo bedzie sprzyjato realizacji innych celéw UE
w zakresie ochrony klimatu nie tylko w sektorze rolnym.

2.7. Przyszlos¢ Wspolnej Polityki Rolnej w aspekcie
konkurencyjnosci rolnictwa po 2020 roku

Ewolucja polityki rolnej w Europie be¢dzie miata cigg dalszy. Trwaja obecnie
intensywne prace nad ksztaltem budzetu oraz instrumentéw prawych, ktore maja
by¢ wprowadzone w perspektywie 2021-2027. Dyskusje nad nowymi rozwigza-
niami WPR rozpoczgto juz w 2017 r.% Przeprowadzono pierwsza formalng
dyskusje Rady UE, gdzie zarysowano gltéwne zatozenia rozwoju rolnictwa europej-

63 P. Gata, Problematyka bioréznorodnosci w nowym PROW na lata 2014-2020, ,,Studia Iuridica
Agraria”, Biatystok 2015, t. 13, s. 165—-178.

64 D. Lobos-Kotowska, M. Staniko, Dywersyfikacja dziatalnosci rolniczej jako instrument wspiera-
nia rozwoju gospodarstwa rodzinnego na przyktadzie agroturystyki, [w:] Prawne mechanizmy wspiera-
nia i ochrony rolnictwa rodzinnego w Polsce i innych panstwach Unii Europejskiej, P. Litwiniuk (red.),
Warszawa 2015, s. 393—406.

65 P. Litwiniuk, Prawna ochrona bioréznorodnosci jako element polityki zréwnowazonego rozwoju
obszarow wiejskich, [w:] Prawne instrumenty ochrony srodowiska, B. Jezynska, E. Kruk (red.), Lublin
2016, s. 313-326.

66 E. Nawrotek, Dzialanie rolno-srodowiskowo-klimatyczne jako instrument ochrony srodowiska
w rolnictwie, [w:] Prawne instrumenty ochrony srodowiska, B. Jezynska, E. Kruk (red.), Lublin 2016,
s. 353-366.

67 M.A. Kr6l, Rola gospodarstw rodzinnych w prawnej ochronie zasobow Srodowiska i réznorodno-
Sci biologicznej, [w:] Prawne mechanizmy wspierania i ochrony rolnictwa rodzinnego w Polsce i innych
panstwach Unii Europejskiej, P. Litwiniuk (red.), Warszawa 2015, s. 153—174.

68 W. Wigier, Wspélna Polityka Rolna po 2013 roku — zagadnienia wybrane, Warszawa 2013.

69 Szerzej na ten temat: A. Niewiadomska, Srodowisko i konkurencja — Wspélna Polityka Rolna po
2020 r., ,,Studia Iuridica”, 2018, t. 78.
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skiego?0. Wskazano na konieczno$¢ uproszczenia WPR7!, Postulat ten ma doprowa-
dzi¢ do wypracowania prostych instrumentéw prawnych, ktére poza nowym otwarciem
WPR ma utatwi¢ dostep do funduszy europejskich dla wickszej liczby rolnikow.

W 2017 r. zalozono budowanie odpornosci, ktore wigzatoby si¢ ze wspieraniem
dochodéw, wsparciem dla matych i $rednich gospodarstw’2. To podejscie wyraznie
wskazuje na wsparcie zmierzajace do zachowania konkurencyjnos$ci rolnictwa euro-
pejskiego, a nawet jego zwigkszania’73. Wzrost konkurencyjnosci ma nastgpowaé
przede wszystkim w sektorze gospodarstw matych i §rednich. Zastosowanie do nich
beda miaty nie tylko instrumenty prawne WPR, ale takze te, ktore oddziatuja na obrét
nieruchomosciami rolnymi.

W dokumencie Rady z 2017 r. wskazano na konieczno$¢ reagowania na wyzwa-
nia srodowiskowe. Reagowanie ma si¢ odbywaé ,,poprzez zwigkszanie zrowno-
wazonego charakteru rolnictwa, przeciwdziatanie zmianie klimatu, zapewnianie
srodowiskowych dobr publicznych oraz wywiazywanie si¢ ze zobowigzan mie-
dzynarodowych, zar6wno tych, ktore dotycza klimatu i ktore podjeto na konferen-
¢ji UNFCCC COP 21, jak i tych, ktore dotycza bardziej ogolnych celow przewidzianych
w agendzie na rzecz zrownowazonego rozwoju 2030774, Takie podejScie powoduje
postawienie w centralnym punkcie nowej legislacji rolnej wymogoéw srodowisko-
wych oraz klimatycznych?5. W zaprezentowanym stanowisku wypracowano takze:
zasade inwestowania w rentownos$¢ i witalno$¢ obszarow wiejskich, zapewnienie
wymiany pokoleniowej, zachowanie orientacji rynkowej, wzmacnianie pozycji rol-
nikow w tancuchu zywno$ciowym, zarzadzanie ryzykiem’%, innowacje’’; kwestie

70 http://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-6766-2017-INIT/PL/pdf [data dostepu 30 mar-
ca2019r.].

71 P. Litwiniuk, Uproszczenia Wspolnej Polityki Rolnej — nosny slogan czy absolutna koniecznosé?,
»Studia Iuridica Agraria”, Biatystok 2015, t. 13, s. 101-116.

72 D. Lobos, Model gospodarstwa rodzinnego w ustawodawstwie Wspédlnot Europejskich oraz
w ustawodawstwach narodowych panstw cztonkowskich Wspaolnot Europejskich, [w:] Prawo rolne u pro-
gu Unii Europejskiej, S. Prutis (red.), Biatystok 1998, s. 267—-272; T. Kurowska, Gospodarstwo rodzinne
czy gospodarstwo rozwojowe. Dylematy wyboru, [w:] Prawo rolne u progu Unii Europejskiej, S. Prutis
(red.), Biatystok 1998, s. 109—118.

73 J. Sozanski, Reformy Wspdlnej Polityki Rolnej i prawa rolnego Unii Europejskiej po 1990 roku,
,.JJus Novum”, 2011, nr 1.

74 http://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-6766-2017-INIT/PL/pdf [data dostepu 30 mar-
ca2019r.].

75 W. Wolpiuk, Zasada zrownowazonego rozwoju. Zasada konstytucyjna czy zasada polityki spo-
teczno-ekonomicznej w zakresie ochrony srodowiska, ,,Zeszyty Naukowe Wyzszej Szkoty Informatyki,
Zarzadzania i Administracji w Warszawie, 2003, z. 1, s. 7-18; S. Koztowski, Strategia zréwnowazonego
rozwoju Unii Europejskiej i jej implikacje dla Polski, ,,Biuletyn Polskiego Klubu Ekologicznego”, 2004.

76 1. Lipinska, Instrumenty ograniczania ryzyka produkcyjnego na rynku rolnym w aspekcie globali-
zacji — wybrane zagadnienia prawne i ekonomiczne, ,,Zeszyty Naukowe Szkoty Gtownej Gospodarstwa
Wiejskiego Problemy Rolnictwa Swiatowego”, 2016, nr 31, s. 199-208.

77 J. Martinez, Chancen und Risiken der Digitalisierung in der Landwirtschaft — die rechtliche Dimen-
sion, ,,Przeglad Prawa Rolnego”, 2016, t. 19, nr 2, s. 13—44.



64 Rozdziat 2

proporcji migdzy wsparciem bezposrednim a rozwojem wsi. Wyzwaniem pozostaje
wypracowanie konkretnych propozycji rozwiazan prawnych, ktére urzeczywistnityby
to podejscie.

Kolejnym etapem w dyskusji nad przysztoscia WPR byto wydanie 29 listopada
2017 r. Komunikatu Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego
Komitetu Spoteczno-Ekonomicznego i Komitetu Regiondw — Przyszios¢ rolnictwa
i produkcji zywnosci COM (2017) 71378. W komunikacie tym Komisja zaproponowa-
ta nowy model realizacji WPR, zgodnie z ktorym UE okre$la podstawowe parametry
polityki, czyli cele, rodzaje interwencji i podstawowe wymagania, a panstwa czton-
kowskie opracowuja strategiczne plany oparte o unijng strategie i przepisy w zakresie
srodowiska 1 klimatu. Takie podejscie ma realizowac¢ jedne z glownych celow, jakim
jest uproszczenie WPR.

Takie podejscie jest nowoscig w spojrzeniu na WPR. Lamie ono dotychczasowe
jednolite zasady planowania polityki rolnej na poziomie wspolnotowym na rzecz
realizacji krajowych rozwigzan i strategii. Nalezy rowniez zwroci¢ uwage, ze juz
w poczatkowych rozwigzaniach tego komunikatu zwrocono uwage, ze rozwigzania
krajowe majg by¢ zgodne ze strategiami i przepisami zwigzanymi ze Srodowiskiem
i klimatem. Ten dokument ponownie w centrum uwagi stawia przed rolnictwem euro-
pejskim nowe wyzwanie, jakim jest ochrona srodowiska. Niewatpliwie przeniesienie
cigzaru zwigzanego z wyborem instrumentéw WPR moze okaza¢ si¢ ryzykowne’®.
W poszczegolnych panstwach beda obowigzywaé zroznicowane podejscia do finanso-
wania rolnictwa, a co za tym idzie wzrost konkurencyjno$ci w wybranych panstwach
moze przyspieszy¢ albo spowolnic.

Przygotowane przez panstwa cztonkowskie plany powinny obejmowaé inter-
wencje w ramach obu filarow WPR, czyli wsparcie bezposrednie i rozwdj obszardw
wiejskich®0. Jak wskazano w komunikacie, zadaniem Komisji ma by¢ ocena i zatwier-
dzanie planow strategicznych panstw cztonkowskich. W planach tych panstwa czton-
kowskie powinny uwzglednié takie cele WPR, jak: wykorzystanie badan naukowych
1 innowacji; wspieranie inteligentnego i odpornego sektora rolnictwa; zwigkszanie
troski o $srodowisko i intensyfikacja dziatah w dziedzinie klimatu; umacnianie spo-
teczno-gospodarczej struktury obszarow wiejskich; odpowiedZ na obawy zwigzane
z bezpieczenstwem i jakoscig zywnosci; norm srodowiskowych i odnoszacych sie do
dobrostanu zwierzat. Konkurencyjno$¢ jest celem wynikajagcym z TFUE i nie zostata
wprost wymieniona w tym dokumencie. Niewatpliwa troska o klimat jest wpisana

78 https://ec.europa.eu/agriculture/sites/agriculture/files/future-of-cap/future_of food and farming
communication_pl.pdf [data dostgpu 30 marca 2019 r.].

79 M. Korzycka-Iwanow, Obszar ryzyka w regulacjach prawa rolnego i Zywnosciowego, ,,Studia
luridica Agraria”, Biatystok 2001, t. 2.

80 A. Niewiadomska, Srodowisko i konkurencja — Wspélna Polityka Rolna po 2020 r., ,,Studia Turi-
dica”, 2018, t. 78.



Ewolucja Wspolnej Polityki Rolnej a konkurencyjnosé rolnictwa 65

w szerszy kontekst globalnej polityki zmierzajacej do ochrony niekorzystnych zjawisk
klimatycznych8!,

Dla realizacji zaktadanych celéw wazne sa odpowiednie $rodki finansowe. 2 maja
2018 r. ukazat si¢ Komunikat Komisji — Nowoczesny budzet dla Unii, ktora chroni,
wspiera i broni Wieloletnie ramy finansowe na lata 2021-2027 COM (2018) 32182
oraz wniosek dotyczacy Rozporzadzenia Rady, okreslajacego wieloletnie ramy finan-
sowe na lata 2021-202783. Analiza tych dokumentow wskazuje, iz: zaplanowano
obnizke $rodkéw w programach wspodlnej polityki rolnej; zwigkszenie nacisku na
problematyke $rodowiska$ i klimatu; zwiekszenie poziomu wspoétfinansowania kra-
jowego w ramach rozwoju obszaréw wiejskich; wprowadzenie nowego modelu reali-
zacji polityki opartej na osigganiu wspolnych celow, wyznaczonych na poziomie UE
i wdrazanej w sposéb elastyczny na szczeblu krajowym; skierowanie wigkszych $rod-
kow na pomoc dla matych i srednich gospodarstw na rozwdj obszaréw wiejskich;
utworzenie nowej rezerwy kryzysowej. Polagczono w tym zakresie do§¢ ambitne cele
z jednoczesnym obnizeniem poziomu finansowania europejskiego, zwickszonego
zaangazowania srodkow krajowych.

Przedstawione propozycje moga przynies¢ odwrotny efekt. Podniesienie wymo-
gow Srodowiskowych i klimatycznych wraz ze zmniejszeniem wielkosci srodkoéw
pomocowych moze zniecheci¢ rolnikow do siggania po pomoc europejska i respek-
towania jej zasad. W zamian moga zacza¢ realizowaé wlasne plany wedtug zasad
rolnictwa intensywnego. W krétkim okresie moze przyczyni¢ si¢ to do podniesienia
konkurencyjnosci, ale w dluzszej perspektywie moze spowodowac utrate zaufania
konsumentow dla poszczegdlnych produktow rolnych. Zniweczy to nie tylko dotych-
czasowe zabiegi zwigzane z realizowang pomoca, ale przede wszystkim nie spowo-
duje osiggniecia nowych celow WPR.

W nowej perspektywie budzetowej przewiduje si¢ takze mozliwo$¢ zmniejszenia
finansowania, jezeli dane panstwo cztonkowskie nie bedzie przestrzega¢ zasad i regut
europejskich. W tym zakresie przygotowano wniosek dotyczacy rozporzadzenia Parla-
mentu Europejskiego i Rady w sprawie ochrony budzetu Unii w przypadku uogélnionych
brakow w zakresie praworzadno$ci w panstwach cztonkowskich COM (2018) 32485,

81 K. Btazejewska, Klimatyczne wyzwania Wspdélnej Polityki Rolnej po 2013 r., ,Przeglad Prawa
Rolnego”, 2011, nr 8, s. 135—158; M. Cardwell, European Union Agricultural Policy and Practice: The
New Challenge of Climate Change, ,,Environmental Law Review”, 2011, nr 4, s. 271-295.

82 https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?qid=1526553268422&uri=CELEX:52018DC0321
[data dostepu 30 marca 2019 r.].

83 https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?qid=1526550660947&uri=CELEX:52018PC0322
[data dostepu 30 marca 2019 r.].

84 B, Jezynska, Funkcja srodowiskowa gospodarstw rolnych, [w:] Prawne aspekty gospodarowania
zasobami srodowiska. Korzystanie z zasobow srodowiska, B. Rakoczy, M. Szalewska, K. Karpus (red.),
Torun 2014, s. 70 i nast.

85 Zob. https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?qid=1526553554668 &uri=CELEX:52018
PC0324 [data dostgpu 30 marca 2019 r.].
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Regulacja ta w sposob szczegdlny moze dotkngé Polske, biorgc pod uwage toczace
si¢ procedury przed organami Unii Europejskiej. Pozostaje oczywiscie pytanie na ile
tego typu dokumenty sa polityczng gra, a na ile realnym zagrozeniem. Nalezy jednakze
w najblizszej perspektywie uwzgledni¢ ryzyko stosowania rowniez takich zabiegéw
zwigzanych z poziomem finansowania rolnictwa.

Zatozenia przysztej] WPR zaprezentowano takze w drugiej potowie 2018 r., Par-
lament Europejski przyjat 30 maja 2018 r. rezolucje w sprawie przysztosci produkcji
zywnosci i rolnictwa86. Parlament Europejski zajat w tym zakresie trzy podstawowe
stanowiska.

Po pierwsze, dookreslit nowe stosunki migdzy Unig Europejska, panstwami czton-
kowskimi, regionami i rolnikami. Na jednym z pierwszych miejsc tej rezolucji wysu-
nig¢to znaczenie wzmacniania zrownowazonego zarzadzania zasobami naturalnymi
1 przyczyniania si¢ do osiggniecia celow w zakresie srodowiska i klimatu w ramach
WPR. Samo umiejscowienie tego celu przed wszystkimi innymi wskazuje na nowy,
jeszcze bardziej ,,zielony” charakter polityki rolnej8”. Producent rolny, chcacy korzy-
sta¢ ze Ssrodkow pomocowych z Unii Europejskiej, powinien przestrzega¢ wszelkich
wspolnotowych wymogow $srodowiskowych®3. Biorac pod uwage doswiadczenia
z realizacji perspektywy finansowej 2014—2020 oraz nastawienie rolnikow do polityki
zazieleniania nalezy okazywa¢ duza ostrozno$¢ co do efektow zamierzonych celow.
Rolnikom moze si¢ finansowo nie optacac przestrzeganie zasad Srodowiskowych
kosztem ewentualnej utraty dochodéw. Ceny srodowiska niestety nie da si¢ okreslic.
Jest ono dobrem niezbywalnym i cze¢sto nieodtwarzalnym®?. Niewatpliwie to podej-
$cie, zmierzajace od odejscia od mechanizmoéw nastawionych na wsparcie finansowe
w zamian z okres$long ilo§¢ produkcji, moze okaza¢ si¢ duzym wyzwaniem dla rolni-
koéw. Producenci rolni mogg nie cheie¢ czekaé na dlugofalows polityke proekologicz-
n3. Beda moze oczekiwali zysku zaraz po inwestycji. Jezeli za nowymi wymogami
nie zostang przeznaczone odpowiednio wysokie srodki finansowe, moze okazac¢ sie,
ze WPR w obecnej formie nie bedzie juz tak atrakcyjna dla rolnikow.

Parlament w rezolucji podkreslit potrzebe elastyczno$ci w ramach WPR, ale jed-
nocze$nie odrzucit mozliwos¢ nacjonalizacji WPR, zachowujac jednoczesnie znaczng

86 http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?pubRef=-//EP//TEXT+TA+P8-TA-2018-
0224+0+DOC+XML+V0//PL&language=PL [data dostgpu 30 marca 2019 r.].

87 ML.A. Kr6l, Obszary o wysokich wartosciach przyrodniczych i ich znaczenie w ochronie réznorod-
nosci biologicznej na obszarach wiejskich, [w:] Administracja publiczna a ochrona przyrody. Zagadnie-
nia ekonomiczne, spoteczne oraz prawne, M. Gorski, D. Niedzidtka, R. Stec, D. Strus (red.), Warszawa
2012, s. 47-66.

88 A. Niewiadomska, Srodowisko i konkurencja — Wspélna Polityka Rolna po 2020 r., ,Studia Turi-
dica”, 2018, t. 78.

89 G. Anderson, J. Sleszynski, Ekonomiczna wycena Srodowiska przyrodniczego, [w:] Warto$ciowa-
nie débr i zasobow Srodowiska, J. Sleszynski (red.), Biatystok 1996; M.A. Krél, K. Bankowska, Wyna-
gradzanie za srodowiskowe dobra publiczne dostarczane przez rolnictwo, [w:] Dobra publiczne w admi-
nistracji, M. Wozniak, M. Pierzchalka (red.), Warszawa 2014.
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elastycznos¢ krajowa w zakresie przygotowywanych plandw strategicznych. Pozytyw-
nie ocenit propozycje nowego modelu realizacji WPR, wskazujac jednak, ze bedzie
on przez kilka lat wymagat udoskonalania i zmian, tak aby rolnicy nie byli karani za
przejscie do nowego modelu. Zmiany te nie sprzyjaja postulatowi uproszczenia WPR.
Rolnicy, przyzwyczajeni do otrzymywania srodkow gldwnie na inwestycje 1 rozli-
czani ze wzrostu warto$ci swojego gospodarstwa, beda musieli w jeszcze wigkszym
stopniu przestrzega¢ zasad ochrony $rodowiska. W krotkiej perspektywie moze si¢
to wigza¢ dla nich z kosztami, a nie z dochodami. Moze to takze powodowaé obni-
zenie poziomu konkurencyjnos$ci nie tylko poszczegolnych gospodarstw, ale catego
sektora rolnego.

W rezolucji Parlament jednoczesnie sprzeciwit si¢ cigciom w budzecie na rozwdj
obszaréw wiejskich, przewidzianych w proponowanych wieloletnich ramach finan-
sowych (WRF). Stawia to pod znakiem zapytania wypracowanie przyszitego budze-
tu, ktory miatby rozwigza¢ problemy zwiazane z zacheceniem rolnikow do realizacji
nowych celow WPR. Pogodzenie ograniczenia finansowania WPR oraz nowych
wyzwan stawianych przed rolnikami moze by¢ gtowng przeszkoda, w efektywnej
realizacji zaktadanych celow.

Po drugie, Parlament w rezolucji wskazat, ze inteligentna, skuteczna, zréwno-
wazona i sprawiedliwa WPR powinna stuzy¢ rolnikom, obywatelom, obszarom
wiejskim 1 srodowisku. W tej zbiorczej deklaracji podkresla si¢ wystgpowanie inno-
wacyjnego rozwoju oraz ochrony $rodowiska. Parlament domaga si¢ utrzymania
lub zwigkszenia budzetu WPR w nastegpnych WREF. W rezolucji podkreslono, ze
kryteria spojno$ciowe powinny nadal odgrywaé¢ wazng rolg¢ w dystrybucji srodkoéw
z drugiego filaru®0. Ponadto, Parlament domaga si¢ modernizacji obecnego systemu
obliczania ptatnosci bezposrednich w pierwszym filarze. To ostatnie rozwigzanie jest
wpisaniem si¢ w trwajaca od wielu lat dyskusje o przysztosci ptatnosci bezposred-
nich®!. Niektore z prezentowanych koncepcji zaktadaja ich ujednolicenie, jeszcze
inne ich zupetng likwidacj¢. Z pewnoscia regulacje dotyczace ptatnosci bezposred-
nich — jako podstawowego mechanizmu wsparcia rolnictwa bedg podlegaly dalszej
ewolucji. Pozostawienie jednakze okre$lania szczegélowych wymogow panstwom

9 B. Wieliczko, Czy warto stosowaé instrumenty finansowe w programach rozwoju obszaréw wiej-
skich, ,,Zeszyty Naukowe SGGW w Warszawie. Problemy Rolnictwa Swiatowego”, 2016, t. 16, nr 1,
s. 245-254.

91 Z. Trojanowski, Prawne pojecie producenta rolnego wedlug ustawy o krajowym systemie ewi-
dencji producentow, ewidencji gospodarstw rolnych oraz ewidencji wnioskow o przyznanie ptatnosci
w Swietle orzecznictwa, ,,Przeglad Prawa Rolnego”, 2013, t. 12, nr 1, s. 85—100; J. Bieluk, D. Lobos-
Kotowska, Platnosci bezposrednie, [w:] Prawo rolne, P. Czechowski (red.), Warszawa 2015, s. 410—423;
E. Kremer, Wybrane zagadnienia z problematyki rozwoju obszarow wiejskich, platnosci bezposrednich
w orzecznictwie sqdow administracyjnych, ,,Studia luridica Agraria”, Biatystok 2009, t. 7, s. 142—162;
A. Germano, Reforma Wspolnej Polityki Rolnej z 2003 r. i rezim platnosci jednolitej, ,,Przeglad Prawa
Rolnego”, 2007, nr 1; T. Kurowska, Zadania i funkcje instrumentow prawnych wspierania rozwoju ob-
szarow wiejskich, ,,Studia Iuridica Agraria”, Biatystok 2005, t. 4.
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cztonkowskim uznaje si¢ za wysoko dyskusyjne. Spowoduje to istnienie w najlep-
szym przypadku kilku, jezeli nie ponad dwudziestu, réoznych systemow wsparcia
bezposredniego.

Elementem probujacym pogodzi¢ konkurencyjno$¢ rolnictwa oraz ochrong §rodo-
wiska jest pkt 43 rezolucji, w ktérym wskazano, ze ,,dalsza liberalizacja rynku i zwia-
zane z nig obnizenie ochrony rolnikow wiazg si¢ z potrzeba rekompensaty dla sektora
rolnictwa, a szczegdlnie dla tych gospodarstw rolnych, ktore znajdujg si¢ w nieko-
rzystnej sytuacji z punktu widzenia konkurencji — przede wszystkim ze wzglgdu na
trudnosci dotyczace uzytkowania gruntéw rolnych lub prowadzenia dziatalnosci na
obszarach gorskich — oraz ze tylko takie srodki kompensacyjne moga zagwarantowaé
ekstensywne gospodarowanie gruntami rolnymi i zachowanie krajobrazu kulturowe-
g0”. Dotowanie obszarow o szczegdlnym znaczeniu przyrodniczym, aby podnosié
ich konkurencyjnos¢ przy jednoczesnym zachowaniu ekstensywnego charakteru pro-
wadzenia dziatalnos$ci rolniczej moze si¢ udac tylko w przypadku zachowania do$¢
znacznego poziomu finansowania takiej dziatalnosci. Juz obecnie ptatnosci w ramach
ONW wydaja si¢ nie rekompensowac rolnikom prowadzacym tam dziatalnos¢ pono-
szonych obcigzen i ograniczen, wynikajacych z prawa wilasnosci nieruchomosci.
Brak odpowiedniego finansowania moze spowodowac, ze gospodarstwa na tych
terenach albo zbankrutuja, albo beda musiaty prowadzi¢ dziatalno$¢ o charakterze
intensywnym.

Jednoczesnie w pkt 93 rezolucji Parlament ,,wzywa Komisj¢ do dopilnowania, aby
zapisane w drugim filarze dziatania rolno-srodowiskowo-klimatyczne na rzecz roz-
woju obszarow wiejskich rekompensowaty dodatkowe koszty i uszczuplenie docho-
dow zwiazane z dobrowolnym wdrazaniem przez rolnikow praktyk przyjaznych dla
srodowiska i klimatu oraz dawaty mozliwos¢ dodawania zachety do inwestowania
w ochrong $rodowiska, réznorodno$¢ biologiczng i zasobooszczgdnos¢; uwaza, ze
programy te powinny zosta¢ uproszczone, lepiej ukierunkowane i by¢ wydajniejsze,
tak aby rolnicy mogli w sposob skuteczny wywiazywacé si¢ z ambitnych celow polityki
w odniesieniu do ochrony §rodowiska, réznorodnosci biologicznej, gospodarki wodnej
oraz dzialan w dziedzinie klimatu i fagodzenia zmian klimatu, przy jednoczesnym
zapewnianiu minimalnego poziomu biurokracji na szczeblu gospodarstw oraz — przy
uwzglednieniu warunkéw lokalnych — odpowiedniej kontroli ze strony panstw czton-
kowskich”. Takie stanowisko oznacza konieczno$¢ znacznych preferencji dla dziatan
o charakterze srodowiskowym. Obecnie sg one za niskie. Nie zachgcaja rolnikéw do
prowadzenia dzialalnosci ekstensywnej i prosrodowiskowej. Parlament takze, w przy-
wotanym pkt 93 dostrzega dotychczasowy brak skutecznosci realizacji celow WPR
w zakresie ochrony §rodowiska.

Po trzecie, Parlament w rezolucji wskazat na silna pozycje rolnikow w globalnym
systemie zywnosciowym — w tym m.in. zwrocit si¢ do KE o uznanie rolnictwa za
dziatalno$¢ strategiczng w ramach negocjacji handlowych. Pozwala to na utrzymanie
rolnictwa w gltéwnym nurcie gospodarczym Unii Europejskiej. Wpisane jest takze
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w negocjacje handlowe, ktére majg doprowadzi¢ do zawarcia umow na wzor z Kanada
czy Japonia.

Dotychczasowym zwienczeniem prac nad WPR po 2020 r. bylo przestanie przez
Komisje 1 czerwca 2018 r. trzech wnioskow legislacyjnych z zakresu realizacji nego-
cjowanych celéw WPR.

Pierwszy z nich dotyczy wniosku o rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego
i Rady ustanawiajace przepisy dotyczace wsparcia na podstawie planow strategicz-
nych sporzadzanych przez panstwa czlonkowskie w ramach wspolnej polityki rolnej
(planow strategicznych WPR) 1 finansowanych z Europejskiego Funduszu Rolniczego
Gwarancji (EFRQG) i z Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw
Wiejskich (EFRROW) oraz uchylajace rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego
i Rady (UE) nr 1305/2013 i rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
nr 1307/2013%2, Wskazano w nim cele ogodlne i szczegdtowe WPR. Zaliczono do nich
w art. 6 ust. 1 projektowanego rozporzadzenia przede wszystkim: wspieranie godzi-
wych dochodéw gospodarstw rolnych i odpornosci w catej Unii (w celu wzmocnienia
bezpieczenstwa zywnosciowego); zwiekszenie zorientowania na rynek i konkurencyj-
nosci, w tym wigksze ukierunkowanie na badania naukowe, technologi¢ i cyfryzacje;
poprawe pozycji rolnikow w tancuchu wartosci. W aspekcie srodowiskowym przyczy-
nianie si¢ do tagodzenia zmiany klimatu i przystosowywania si¢ do niej, a takze wyko-
rzystanie zrownowazonej energii; wspieranie zrownowazonego rozwoju i wydajnego
gospodarowania zasobami naturalnymi, takimi jak woda, gleba i powietrze. Takie
dziatania maja przyczynia¢ si¢ do ochrony réznorodnos$ci biologicznej, wzmacnia-
nia ustug ekosystemowych oraz ochrony siedlisk i krajobrazu. Ponadto, ma zosta¢
zintensyfikowane przycigganie mtodych rolnikéw i utatwianie rozwoju dziatalnosci
gospodarczej na obszarach wiejskich; promowanie zatrudnienia, wzrostu, wiacze-
nia spotecznego i rozwoju lokalnego na obszarach wiejskich, w tym biogospodarki
i zrbwnowazonego lesnictwa. Poprawy wymaga réwniez stopien reakcji rolnictwa UE
na potrzeby spoteczne dotyczace zywnosci i zdrowia, w tym bezpiecznej, bogatej
w sktadniki odzywcze i zrbwnowazonej zywnosci, jak tez dobrostanu zwierzat.

Kazdy z okreslonych powyzej w projekcie rozporzadzenia celéw WPR po 2020 r.
dotyczy ochrony $rodowiska, klimatu i bioréznorodnosci. Konkurencyjno$¢ i docho-
dowos¢ rolnictwa w tym zakresie jest traktowana na réwni z tymi celami, a nie jak
dotychczas priorytetowo. Nowe zorientowanie WPR na ,,zielone rolnictwo” moze
przynies¢ dos$¢ nieoczekiwany efekt ekonomiczny, z uwagi na koszt produkcji pro-
duktow ekologicznych.

W projektowanym rozporzadzeniu okreslono wymogi odnoszace si¢ do planow
strategicznych i interwencji panstw cztonkowskich, alokacji srodkéw finansowych
w podziale na panstwa czlonkowskie i fundusze oraz okreslono stopien elastyczno$ci

92 Zob. https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX:52018PC0392&qid=1528452
097687 [data dostepu 30 marca 2019 r.].
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dozwolony przy przesuni¢ciach srodkéw migdzy funduszami. Wskazano na nowe
zasady opracowywania i zmiany plandéw strategicznych oraz ich zatwierdzania przez
Komisje, zasady dotyczace koordynacji i zarzadzania, ramy realizacji, monitorowania
i ewaluacji. Te bardzo techniczne rozwigzania w duzej mierze przesuwajg realizacje
1 okre$lanie szczegotowych zadan WPR na panstwa czlonkowskie, ktorym w przysztej
perspektywie finansowej pozostawia si¢ dos¢ duza dowolnos¢. Pozwala to nie tylko
dos$¢ swobodnie ksztattowac poszczegolne instrumenty prawne panstwom cztonkow-
skim, ale przede wszystkim stwarza zagrozenie dla okreslenia zroznicowania na rynku
europejskim. Takie podejscie moze znaczaco wptynaé na konkurencyjnos¢ poszcze-
golnych produktow na rynku europejskim.

Drugi z przestanych przez Komisje projektow dotyczy rozporzadzenia Parlamentu
Europejskiego i Rady w sprawie finansowania wspolnej polityki rolnej, zarzadzania
nig i monitorowania jej oraz uchylajagce rozporzadzenie (UE) nr 1306/2013%. Dosto-
sowano w nim przepisy horyzontalne do nowego modelu realizacji polityki. Okreslo-
no zasady finansowania r6znych interwencji i sSrodkéw wchodzacych w zakres WPR
z budzetu ogdlnego Unii, ktore odbywa si¢ poprzez: Europejski Fundusz Rolniczy
Gwarancji (EFRG) oraz Europejski Fundusz Rolny na rzecz Rozwoju Obszarow Wiej-
skich (EFRROW).

Trzecim przestanym przez Komisj¢ projektem jest rozporzadzenie Parlamentu
Europejskiego i Rady zmieniajgce rozporzadzenia: (UE) nr 1308/2013 ustanawiajgce
wspdlng organizacje rynkéw produktéw rolnych, (UE) nr 1151/2012 w sprawie syste-
mow jakos$ci produktow rolnych i srodkéw spozywczych, (UE) nr 251/2014 w sprawie
definicji, opisu, prezentacji, etykietowania i ochrony oznaczen geograficznych aro-
matyzowanych produktéow sektora wina, (UE) nr 228/2013 ustanawiajace szczegol-
ne $rodki w dziedzinie rolnictwa na rzecz regionéw najbardziej oddalonych w Unii
Europejskiej i (UE) nr 229/2013 ustanawiajace szczegolne $rodki dotyczace rolnictwa
dla mniejszych wysp Morza Egejskiego®*. Przewidziano w nim uchylenie przepisow
dotyczacych interwencji sektorowych, ktore zostang uregulowane rozporzadzeniem
dotyczacym planu strategicznego WPR 1 bedg czescig plandw strategicznych panstw
cztonkowskich. Oznacza to odej$cie od dotychczasowego podejscia horyzontalnego
do rynkow rolnych i przeniesienie interwencji do panstw cztonkowskich. Zmiana tej
polityki ksztaltowanej od 2007 r. jest powrotem do sektorowej regulacji rynkow rol-
nych. Pozostawienie ksztaltowania mechanizméw prawnych WPR w wigkszej czesci
w gestii panstw cztonkowskich moze okaza¢ si¢ zabiegiem ryzykownym. W projekcie
rozporzadzenia przewidziano takze zmiany w przepisach dotyczacych rynku wina,
zmiany w przepisach dotyczgcych oznaczen geograficznych.

93 Zob. https://eur-lex.curopa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX:52018PC0393&qid=1528452
398071 [data dostgpu 30 marca 2019 r.].

94 Zob. https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX:52018PC0394&qid=1528452
463620 [data dostepu 30 marca 2019 r.].
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Zaprezentowane projekty rozporzadzen spotkaty si¢ ze stanowiskiem polskiego
rzadu z sierpnia 2018 1.95. Polska przede wszystkim opowiada si¢ przeciwko zmniej-
szeniu finansowania WPR. Stanowisko to nalezy poprze¢. Zaprezentowane przyszie
instrumenty prawne WPR wymuszaja na rolnikach zmiane¢ sposobu produkcji i inwe-
stycje w nowe technologie. Bez odpowiedniego finansowania ze $§rodkoéw europe;j-
skich cele te nie beda mogly by¢ zrealizowane. Zwigkszenie budzetu na sektor rolny
wydaje si¢ obecnie mato realne. Budzi to istotne obawy czy wypracowywane instru-
menty prawne beda mogly by¢ skuteczne, bez odpowiednio wysokiego poziomu finan-
sowania.

Polska w stanowisku swojego rzadu przeciwstawia si¢ takze zwigkszeniu zaan-
gazowania krajowego w polityke rozwoju obszaréw wiejskich, zwracajac uwage, ze
mniej zamozne panstwa nie bedg w stanie uczestniczy¢ w niej na takim samym pozio-
mie, co zaburzy konkurencyjno$¢ na rynku europejskim. Podkreslane jest to przede
wszystkim w zwiazku z nasileniem celéw prosrodowiskowych. Polska przedstawia
stanowisko, iz wymagaja one podnoszenia nakladow budzetowych. Zwigkszenie
finansowania polityki rolnej poprzez panstwa cztonkowskie moze sprzyjac utracie
podstawowych instrumentow wplywajacych na konkurencyjno$¢. Panstwa ubozsze
beda mialy inne priorytety budzetowe niz rolnictwo.

Rzad polski zwraca rowniez uwage na kwestie¢ wyrownywania platnosci bezpo-
srednich w r6znych panstwach cztonkowskich. Postulat ten prezentowany ponownie —
w kolejnej debacie nad przysztoscia WPR — nadal nie znajduje szerszego zrozumienia.
Zréznicowane tempo dochodzenia do jednolitej wielkosci ptatnosci istotnie zaburzy
reguly konkurencji na wspélnym europejskim rynku. W tym zakresie wiele kontro-
wersji budzg tzw. ekoprogramy, jako element dotychczasowego wsparcia w ramach
ptatnosci bezposrednich.

W cytowanym stanowisku rzadu zawarto jeszcze wiele szczegotowych uwag, ktore
wykraczaja poza ramy aktualnego opracowania. Nalezy podkresli¢, ze wigkszo$¢ tych
uwag wydaje si¢ by¢ zasadng, w szczegolnosci jezeli wezmiemy pod uwagge czas, jaki
pozostat na wdrozenie nowej polityki rolnej oraz zmniejszone finansowanie.

2.8. Podsumowanie

Przedstawiona analiza ewolucji instrumentéw prawnych WPR wptywajacych na
konkurencyjnos$¢ rolnictwa pozwala wysnu¢ kilka wnioskéw. Juz historycznopraw-
na ocena zaprezentowanych mechanizméw prawnych wskazuje na niejednorodno$¢
w interpretacji traktatowych celow WPR. Tres¢ tych ostatnich nie ulegta wigkszym

95 Zob. https://www.gov.pl/documents/912055/913531/Za%C5%826_Stanowisko RP_dot pakietu
WPR_po_2020_roku - COM%282018%29 392 393 _394.pdf/cd795bba-aabf-6b2a-2c9e-f6d8dc
51826¢ [data dostepu 30 marca 2019 r.].
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zmianom od 1957 r. Natomiast od Traktatéw Rzymskich mozna zaobserwowac dosto-
sowywanie w zaleznosci od efektéw ekonomicznych poszczegolnych instrumentéw
prawnych do zmieniajacego si¢ otoczenia sektora rolnego. Prawo stuzyto w tym
zakresie realizacji celow ekonomicznych®. Kiedy regulacje prawne okazywaty si¢
nieskuteczne w kolejnym okresie programowania przestawaty istnie¢, badz istotnie
je zmieniano.

W ostatnich prawie siedemdziesigciu latach funkcjonowania WPR mozna zaobser-
wowac¢ wiele instrumentow o charakterze interwencyjnym. Laczy ich jedna wspdlna
cecha — ingerencji w wolny rynek. R6zni — intensywnos$¢ nasilenia stopnia ingerencji
oraz ocena oczekiwanych efektow. Przejscie od silnego protekcjonizmu, poprzez stop-
niowg liberalizacje, po wypracowanie mechanizméw srodowiskowych i klimatycz-
nych wptywato na poziom konkurencyjnosci rolnictwa.

Pierwotnie instrumenty prawne miaty wspiera¢ dochody rolnicze oraz produkcje.
Nastepnie dotowano ograniczanie produkcji poprzez systemy kwotowania, w celu
zachowania ptynnosci niektoérych rynkéw rolnych. Obecnie mozna zaobserwowaé
probe wypracowania takich mechanizmow prawnych, ktore beda wptywaty nie tylko
na rolnictwo, ale takze poprzez swoje ekologiczne aspekty, beda oddzialywaty na inne
sektory. Dlatego tez analiza mechanizmoéw prawnych w zakresie polityki zazielenia-
nia, czy bioréznorodnosci musi by¢ rozpatrywana w szerszym kontekscie. Oczywi-
scie, bedzie ona wptywac na konkurencyjno$¢ samego rolnictwa, przede wszystkim
poprzez podniesienie jakosci produktow, ale takze powinna wywrze¢ odpowiednie
skutki w pozostatych sektorach gospodarki.

Analiza wspotczesnych instrumentéw WPR w oderwaniu od stanu calej gospo-
darki i jej otoczenia wydaje si¢ niezwykle utrudniona. Wymagania stawiane rolnikom
oddziatluja na funkcjonowanie ochrony przyrody w szerszym spektrum. Niewatpli-
wie rowniez przesuniecie instrumentow prawnych WPR w kierunku dziatan §rodo-
wiskowo-klimatycznych utrudnia analizy ekonomiczne umozliwiajace rzetelng ocene
poziomu konkurencyjnosci. Trudno jest wyceni¢ warto$¢ ochrony srodowiska natural-
nego w procesie produkcji rolnej. Trzeba takze przedsiewzia¢ dziatania informacyjne
konsumentéw o pochodzeniu danego produktu i stosowanych metodach produkcji.
Konsument, majac do wyboru tanszy produkt wyprodukowany metodami prawie prze-
mystowymi i drozszy pochodzacy od rolnikdw, ktdrzy przestrzegaja zasad ochrony
srodowiska, moze kierowac si¢ w swoim wyborze kryterium ceny.

Powstaje pytanie: dokad zmierza ewolucja instrumentow WPR, ktore wptywaja
na konkurencyjnos$¢ rolnictwa? Ktore elementy systemu europejskiej polityki rol-
nej odegraja wazng rolg w ksztattowaniu rolnictwa w UE? Proponowane reformy
poglebiaja nacisk nie na ilo$¢ produktéw rolnych, ale na ich jakos$¢, na zapewnienie
ich bezpieczenstwa. Stluzy temu preferowanie produkcji ekologicznej, czy tez takiej,

9 J. Gozdziewicz-Biechonska, The role of agriculture in circular economy (legal per-spective),
,.Przeglad Prawa Rolnego”, 2016, t. 18, nr 1.
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w ktorej beda przestrzegane zasady ochrony srodowiska. Jakos¢ i bezpieczenstwo
produktow rolnych staja si¢ jednym z wazniejszych wyznacznikoéw konkurencyjnos$ci
rolnictwa.

Przedstawione w ostatnim podrozdziale analizy, zwigzane z dwoma elementami
nowej WPR — srodowiskiem i konkurencyjnoscia, sg tylko czesécig najwickszej pod
wzgledem legislacyjnym i budzetowym europejskiej polityki. W kazdym okresie pro-
gramowania wyznaczanym przez ramy budzetowe w odmienny sposob ksztattowano
szczegdtowe instrumenty®’ ingerencji, tudziez pomocy dla rolnikow. Aktualne pro-
pozycje odchodzg od wspierania tylko rolnika, na rzecz dbania o dobro ogétu. Cen-
tralnym dobrem chronionym ma by¢ nie tylko rolnik i jego dziatalnos¢, lecz takze
srodowisko i klimat.

Préba wywazenia pomiedzy interesami rolnika, ktory chce zwigksza¢ dochodo-
wos¢ 1 konkurencyjnos¢ swojego gospodarstwa, a ochrong srodowiska jest zadaniem
trudnym. Staje si¢ ono prawie niewykonalne, jezeli wezmiemy pod uwage realng
grozbg istotnego zmniejszenia finansowania WPR ze srodkow europejskich i zwigk-
szenie udziatu srodkow krajowych. Moze si¢ okazac, ze w rachunku ekonomicznym
proponowane rozwigzania prawne w zakresie WPR nie bedg zachecaé rolnikéw do
korzystania z tej formy wsparcia. Wtedy instrumenty prawne WPR, wptywajace na
konkurencyjno$¢, mogg nie znajdowaé zastosowania, bo rolnicy nie bgda zaintere-
sowani ich wykorzystaniem. Dla nich moze by¢ bardziej optacalnym prowadzenie
rolnictwa intensywnego, nastawionego na wielko$¢ produkcji, a nie wdrazajgcego
ekoprogramy®® i wprowadzajacego na rynek produkty, ktorymi bedzie interesowac
si¢ waska grupa konsumentow.

Zidentyfikowane zagrozenia, wynikajace z relacji §rodowiska i konkurencyjnos$ci
rolnictwa, nalezy juz obecnie zminimalizowac¢. Najprostszym sposobem bedzie oczy-
wiscie zwiekszenie w budzecie zachet finansowych dla rolnikéw. Odpowiedni system
kompensacji w zamian za wdrazanie praktyk korzystnych dla klimatu® i srodowiska
moze okaza¢ si¢ kluczem do sukcesu WPR. Poza tym réwnie waznym elementem
jest edukacja zarowno rolnikow, jak i konsumentéw z zakresu korzysci ptynacych
z ochrony bioréznorodnosci w procesie produkcji rolnej. Bez tych dwoch podsta-
wowych elementow nawet najlepiej opisane mechanizmy WPR moga okazac si¢
nieskuteczne.

97 S. Prutis, Instrumenty prawne wsparcia rozwoju rolnictwa ze srodkow UE (w Swietle orzecz-
nictwa Wojewodzkiego Sqdu Administracyjnego w Biatymstoku), ,,Studia Iuridica Agraria”, Bialystok
2007, t. 6.

98 J. Gozdziewicz-Biechonfiska, Nowe paradygmaty ochrony ziemi jako zasobu Srodowiska w prawie
rolnym, ,,Przeglad Prawa Rolnego”, 2017, t. 21, nr 2, s. 77-92.

99 P. Sulewski, S. Czekaj, Zmiany klimatyczne oraz instytucjonalne a przewidywane wyniki eko-
nomiczne gospodarstw, ,,Zagadnienia Ekonomiki Rolnej” 2015, nr 1; Climate Change and Agricul-
ture in the United States: Effects and Adaptation, C.L. Walthall (red.), ,,USDA Technical Bulletin”,
2012, nr 193.
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Jednoczesnie powyzsza analiza wykazata, ze uproszczenie WPR moze nie by¢
fatwym i szybkim procesem. Planowane przeniesienie duzej czesci regulacji na
poziom krajowy nie uprosci stosowanych procedur pomocowych, a wtasciwy dobor
instrumentow prawnych wydaje sie kluczowym zagadnieniem!90. Skutek bedzie praw-
dopodobnie przeciwny. Aktualne regulacje zwigzane z warunkami koniecznymi do
ubiegania si¢ 0 pomoc oraz stosowane do nich procedury istotnie zniechecajg!o! rol-
nikoéw do korzystania ze srodkéw finansowych. Nalezy postulowac¢ nie tylko w sferze
ideologii o ich uproszczenie, ale o stworzenie realnej pomocy dla rolnikéw. Mozna
w tym zakresie wykorzysta¢ chociazby program doradztwa rolniczego!92,

100 S, Prutis, Dobor instrumentéw prawnych stuzqgcych wsparciu rozwoju obszaréw wiejskich, ,,Stu-
dia Iuridica Agraria”, Biatystok 2009, t. 7, s. 192—203.

101 W, Czubak, A. Sadowski, Dostepnosc¢ informacji oraz czynniki utrudniajgce ubieganie sig o do-
ptaty bezposrednie, ,,Wie$ i Rolnictwo”, 2010, nr 3.

102 MLA. Krél, Model doradztwa rolniczego w Polsce na tle rozwiqzan przyjetych w wybranych kra-
jach czlonkowskich Unii Europejskiej, Warszawa 2013.
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Podstawy prawne
rozdysponowywania funduszy europejskich
wplywajacych na konkurencyjnos¢ rolnictwa

Ewolucja Wspolnej Polityki Rolnej postepowata nie tylko wraz z kolejnymi
pomystami politycznymi, lecz przede wszystkim obejmowata liczne zmiany prawa.
Polegaty one na wydawaniu w kazdym okresie finansowania nowych rozporzadzen
europejskich oraz pewnych aktow o charakterze soft law (takich jak wytyczne, rezo-
lucje, komunikaty). Niezmiennym w tym zakresie pozostawaty tylko regulacje trakta-
towe w odniesieniu do zaktadanych celow WPR.

Za zmianami unormowan europejskich szty nowe regulacje krajowe. W Polsce
przekladaty si¢ one na nowe ustawy lub ich nowelizacje. Kazde z dziatan PROW
wymagato co najmniej jednego rozporzadzenia wykonawczego. Do tego dochodzi-
ly réznego typu formularze, instrukcje oraz standardy postgpowan. Kontrowersyjng
sprawg w polskiej nauce prawa jest takze status prawny PROW, ktory nie jest aktem
prawa powszechnie obowiazujacego, ale wywotuje skutki prawne!.

Liczne zmiany prawne nie sprzyjaly pewnos$ci prawa oraz bezpieczenstwu obrotu.
Niejednokrotnie tez zachecajac do pozyskiwania pomocy ingerowaly w prawa podmio-
towe, jak chociazby prawo wtasnosci nieruchomosci przy kolejnych wymogach, zwia-
zanych z dostgpem do ptatnosci bezposrednich. Niewatpliwie juz na tym etapie nalezy
wyrazi¢ postulat wskazujacy na konieczno$¢ ujednolicenia stosowanych procedur oraz
pozostawiania instrumentéw prawnych, ktore si¢ sprawdzity w dos¢ statej formie.

Wyzwaniem staje si¢ rowniez nowe podej$cie do wprowadzania instrumentow WPR
wptywajacych na konkurencyjnos¢ po 2020 roku. Zaprezentowana w poprzednim roz-
dziale informacja o aktualnym stanie prac nad reformg WPR, jako jeden z waznych
czynnikéw wskazata wzrost znaczenia legislacji krajowej w przysztej perspektywie.
Regulacje rolne wkrocza w nowg fazg, gdzie od postanowien unormowan panstwa
cztonkowskiego beda zalezaly szczegdtowe warunki i kryteria udzielania pomocy.

Podjeta w tym rozdziale analiza ma réwniez wykazaé, ze na konkurencyjnos$¢ rol-
nictwa sktada si¢ obecnie szereg unormowan. Ostateczna ocena ekonomicznych efek-
tow nie zalezy tylko od jednego aktu prawnego, ale od catego systemu regulacji. To,

I P. Litwiniuk, Program Rozwoju Obszaréw Wiejskich jako dokument programowy i zrédlo prawa
rolnego, Warszawa 2018.
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czy przyktadowo dzialania zwigzane ze wsparciem miodych rolnikow si¢ sprawdza,
bedzie zalezalo takze od dostepnosci ziemi dla mtodych rolnikéw. Dopiero oceniajac
catoksztalt unormowan mozna dokona¢ oceny, czy stuza one wzrostowi konkurencyj-
nos$ci. Zaprezentowane akty prawne dotycza tylko okresu programowania 2014—2020,
chociaz niektore z nich odnoszg si¢ takze do lat 2007—-2013. Czasami w kilku miej-
scach dokonano analizy historycznoprawne;j, aby ukaza¢ ewolucj¢ niektorych aktow
prawnych.

3.1. Regulacje europejskie dotyczace konkurencyjnosci rolnictwa

Na poziomie europejskim najwieksze znaczenie ma TFUE. Z niego wynikaja
glowne zasady zwiazane z funkcjonowaniem nie tylko calej UE, lecz takze rolnic-
twa. Ponadto, istnieja regulacje zwigzane z konkurencyjnoscig rolnictwa w zakresie
wykonywania poszczegdlnych zadan zwigzanych z instrumentami prawnymi WPR.
Zaprezentowane ponizej rozporzadzenia dotycza przede wszystkim funkcjonowania
funduszy europejskich. Nie nalezy jednak zapominaé o rozporzadzeniach posrednio
zwigzanych z unormowaniami rolnymi.

Osobnym katalogiem aktéw prawnych sa akta o charakterze soft law. Dotycza one
nie tylko wytycznych, czy zalecen zwiazanych z podziatem $rodkoéw europejskich,
lecz coraz czg¢$ciej zaczynajg posrednio oddzialywac na regulacje krajowe. Duzego
znaczenia w ostatnim okresie nabierajg akty prawne zwigzane z funkcjonowaniem
rynku ziemi oraz obrotu nieruchomosciami rolnymi. Ksztatt tego obrotu, a takze
instrumenty prawne tam stosowane w sposob bezposredni wplywaja na warsztat pracy
rolnika, a co za tym idzie na poziom konkurencyjnosci.

3.1.1. Podstawy traktatowe

Podstawowym przepisem dla okreslania instrumentéw wplywajacych na konkuren-
cyjno$¢ rolnictwa jest art. 39 ust. 1 lit. a Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej?2.
W tym przepisie wskazano, ze celem WPR jest ,,zwigkszenie wydajnosci rolnictwa
przez wspieranie postgpu technicznego, racjonalny rozwdj produkcji rolnej, jak row-
niez optymalne wykorzystanie czynnikow produkcji, zwlaszcza sity roboczej3. Do
tak okreslonego celu przez kolejne dziesieciolecia poszukiwano wtasciwych instru-
mentoéw prawnych dla podniesienia konkurencyjnosci rolnictwa.

Niewatpliwie pozostate cele WPR* wymienione w art. 39 TFUE rowniez oddzia-
huja na okreslanie instrumentéw prawnych w ramach finansowania polityki rolne;.

2 A. Jurcewicz, Traktatowe podstawy unijnego prawa rolnego w swietle orzecznictwa. Zagadnienia
wybrane, Warszawa 2012.

3 Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (Dz. U. z 2004 r. poz. 864 z p6zn. zm.).

4 Przywolano je w poprzednim rozdziale.
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Stanowig one w tym zakresie polaczony ze soba mechanizm celow, ktore jako catosé
maja za zadanie poprawi¢ sytuacje ekonomiczng rolnika.

W Traktacie mozna rowniez odnalez¢ przepisy, chociazby posrednio nawigzujace
do organizacji rynkéw rolnych, czy tez reguty konkurencji>. Tylko dla przyktadu moz-
na wskaza¢ art. 40 ust. 1 TFUE stanowiacy, ze na wspolnym rynku produktow rolnych
obowigzuja wspolne reguly konkurencji; obowigzkowa koordynacja réznych krajo-
wych organizacji rynkowych; czy europejska organizacja rynkowa®. W nastgpnym
ustepie tego przepisu wskazuje si¢ na mozliwe instrumenty prawne, ktore majg urze-
czywistni¢ wspolne reguty konkurencji. Do tych instrumentoéw w art. 40 ust. 2 TFUE
zaliczono: regulacje cen, subwencje stuzace produkcji i wprowadzaniu na rynek roz-
nych produktow, systemy magazynowania i przewozu oraz wspélne mechanizmy sta-
bilizacji przywozu i wywozu’.

Tego typu rozwigzania sg tylko przyktadem na to, ze na konkurencyjno$¢ w rolnic-
twie nie wptywa tylko jeden pojedynczy instrument prawny. Muszg zaistnie¢ odpo-
wiednie systemy tych instrumentow, ktore beda na siebie wzajemnie oddzialywaty
i uzupelnialy si¢. Dopiero wowczas nastapi oczekiwany przez deklarowane cele WPR
wzrost konkurencyjnosci. Ocenianie skutecznosci danego instrumentu tylko poprzez
pryzmat jego efektywnos$ci moze okazaé si¢ kontrproduktywne. Rolnictwo w tym
zakresie powinno sta¢ si¢ wielofunkcyjnes.

Innym przyktadem regulacji traktatowych wptywajacych na konkurencyjnosé
rolnictwa jest art. 42 TFUE. Ustanawia on szczeg6lne reguty konkurencji na ryn-
ku rolnym i umozliwia wylaczenie ogdlnych zasad®. Jest to odstepstwo od ogdlnych
regut konkurencjil0. W szczeg6lnych przypadkach, zgodnie z tym przepisem, Rada,
na wniosek Komisji, moze zezwoli¢ na przyznanie pomocy: na ochrong gospodarstw
znajdujacych sie w niekorzystnym potozeniu ze wzgledu na warunki strukturalne lub
przyrodnicze; w ramach programéow rozwoju gospodarczego!!. Oznacza to normatyw-
ne usankcjonowanie mozliwo$ci ingerencji w system wolnego rynku. Pozwala zatem

5 P. Czechowski, A. Niewiadomski, Tendencje rozwoju polskiego prawa rolnego w zwigzku z naby-
ciem czlonkostwa Polski w Unii Europejskiej, ,,Studia Iuridica Agraria”, Biatystok 2009, t. 7, s. 30—45.

6 P. Czechowski, Proces dostosowywania polskiego prawa rolnego i Zywnosciowego do prawa Unii
Europejskiej, Warszawa 2001

7 Prawo i polityka rolna Unii Europejskiej, A. Jurcewicz (red.), Warszawa 2010.

8 J. Mikotajczyk, Wspolczesne funkcje obszaréw wiejskich na tle koncepcji multifunkcjonalnego
rolnictwa, ,,Studia luridica Agraria”, Biatystok 2012, t. 10, s. 367—384.

9 Wyrok Trybunatu z dnia 15 listopada 1979 r. w sprawie 36/79, Denkavit Futtermittel GmbH v. Fi-
nanzamt Warendorf, ECR 1979, s. 03439.

10 P. Czechowski, Reguly konkurencji oraz pomoc publiczna w rolnictwie, Warszawa 2001; A. Jur-
kowska-Gomulka, T. Skoczny, Wspdlne reguly konkurencji Unii Europejskiej. System Prawa Unii Eu-
ropejskiej, J. Barcz (red.), t. XXIV, Warszawa 2010; S. Emmis, Competition and Regulation in Agricul-
ture, OECD ,,Journal of Competition Law and Policy”, 2007, t. 9, nr 2, s. 93 i nast.

1T Wyrok Trybunatu z dnia 16 grudnia 1975 r. w polaczonych sprawach nr 4048, 50, 54-56, 111, 113
i 114/73, Cooperatieve Vereniging ,,Suiker Unie” UA and others v. Commission, ECR 1975, s. 01663.
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na pomoc publiczng, ktora bedzie mozliwa po spelnieniu odpowiednich wymogdow
proceduralnych i faktycznych!2,

Konkurencji dotyczy takze art. 44 i omawiana w poprzednim rozdziale oplata
wyréwnawczal3. Stosuje sie jg wtedy, kiedy w panstwie cztonkowskim produkt jest
przedmiotem krajowej organizacji rynkowej lub regulacji wewnetrznej o skutku roéw-
nowaznym, ktora wplywa na pozycje konkurencyjna produktu podobnego w innym
panstwie cztonkowskim. Wtedy panstwa cztonkowskie stosujg w przywozie oplate
wyrownawcza na taki produkt pochodzacy z panstwa cztonkowskiego, w ktorym ist-
nieje taka organizacja lub regulacja, chyba ze panstwo to stosuje optate wyrownawczg
przy wywozie.

Przywotane regulacje traktatowe sg tylko przyktadem na oddziatywanie unormo-
wan na poziomie najwyzszego aktu prawnego na konkurencyjno$¢ rolnictwa. Szcze-
gbétowa analiza innych przepiséw TFUE, znacznie wykraczajagca poza ramy tego
rozdziatu, bylaby potwierdzeniem tezy o funkcjonowaniu systemu przepisow wply-
wajacych na konkurencyjno$¢ rolnictwa.

Oczywistym jest rowniez, ze regulacje traktatowe stanowia bezposrednig podstawe
prawng do wydawania wszystkich pozostatych aktéw prawnych, czyli rozporzadzen,
dyrektyw oraz aktow prawnych o charakterze soft law.

3.1.2. Rozporzadzenia europejskie

Do rozporzadzen europejskich oddziatujacych na konkurencyjnos$¢ rolnictwa
mozna zaliczy¢ akty prawne o charakterze bardzo og6lnym dotyczacym przyktadowo
budzetu, czy finansowania WPR. Najwazniejsze instrumenty prawne wptywajace na
konkurencyjno$¢ rolnictwa unormowane sg jednakze w rozporzadzeniach szczegoto-
wych, takich jak o dziataniu funduszy rolnych, czy organizacji rynku rolnego.

Mozna zaobserwowaé, ze rozporzadzenia szczegdtowe sg zmieniane na nowe
z kazdym kolejnym okresem programowania. Oznacza to z punktu widzenia legisla-
cyjnego rozpisywanie i ksztaltowanie instrumentéw prawnych od nowa. Umozliwia
to ich ewolucje i dostosowanie do aktualnych warunkéw ekonomicznych.

Ponizej omowione rozporzadzenia sg tylko wybranymi aktami prawnymi z uwagi
na cele rozprawy. Nie wyczerpuja catosci przegladu rozporzadzen, ktéore w sposob
posredni lub bezposredni wptywaja na wzrost konkurencyjnos$ci rolnictwa. Zasygna-
lizowano réwniez najwazniejsze rozporzadzenia wykonawcze!* i delegowane.

12 Wyrok z dnia 13 pazdziernika 1982 r. w potaczonych sprawach 213-215/81, Norddeutsches
Vieh- und Fleischkontor Herbert Will, Trawako, Transit-Warenhandels-Kontor GmbH & Co., i Gedelfi,
GroBeinkauf GmbH & Co., v. Bundesanstalt fiir landwirtschaftliche Marktordnung, ECR 1982, s. 03583.

13 M. Szydto, Konkurencja regulacyjna w prawie spotek, Warszawa 2008.

14 M. Zabicka-Ktopotek, Rozporzqdzenie wykonawcze jako element systemu zrédel prawa po-
wszechnie obowiqzujgcego. Wybrane zagadnienia, ,,Przeglad Legislacyjny”, 2011, nr 2—4 (76-78).
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3.1.2.1. Rozporzadzenie 1303/2013

Jednym z podstawowych aktow prawnych jest rozporzadzenie Parlamentu Euro-
pejskiego i Rady (UE) nr 1303/2013 z dnia 17 grudnia 2013 r. ustanawiajace wspodlne
przepisy dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskie-
go Funduszu Spotecznego, Funduszu Spdjnosci, Europejskiego Funduszu Rolnego
na rzecz Rozwoju Obszarow Wiejskich oraz Europejskiego Funduszu Morskiego
i Rybackiego oraz ustanawiajace przepisy ogolne dotyczace Europejskiego Funduszu
Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego, Funduszu Spdjnosci
i Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz uchylajace rozporzadzenie
Rady (WE) nr 1083/20061>.

Jak wskazano w tytule tego aktu prawnego, rozporzadzenie zgodnie z art. 1 usta-
nawia wspodlne zasady, majgce zastosowanie do: Europejskiego Funduszu Rozwo-
ju Regionalnego (EFRR), Europejskiego Funduszu Spotecznego (EFS), Funduszu
Spojnosci, Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich
(EFRROW) oraz Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego (EFMR), ktore
dziataja w ramach wspdlnych ram (europejskie fundusze strukturalne i inwestycyj-
ne — ,,EFSI”). Ponadto, ustanawia ono réwniez przepisy niezbedne do zapewnienia
skuteczno$ci EFSI, a takze koordynacji tych funduszy migdzy sobg oraz z innymi
instrumentami Unii.

Zgodnie z art. 19 rozporzadzenia 1303/2013 ustanowiono cele tematyczne, ktore
stanowig przedmiot wsparcia opisywanych funduszy. Posréd jedenastu celow!6, ktore
wszystkie w sposob posredni dotycza spojnego wzrostu i konkurencyjnosci, w pkt. 3
wskazano jako jeden z celéw wzmacnianie konkurencyjnosci MSP, sektora rolnego
(w odniesieniu do EFRROW) oraz sektora rybotéwstwa i akwakultury (w odniesieniu
do EFMR).

15 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1303/2013 z dnia 17 grudnia 2013 r.
ustanawiajace wspolne przepisy dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europej-
skiego Funduszu Spotecznego, Funduszu Spdjnosci, Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Roz-
woju Obszaréw Wiejskich oraz Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz ustanawiajace
przepisy ogdlne dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu
Spotecznego, Funduszu Spojnosci i Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz uchylajace
rozporzadzenie Rady (WE) nr 1083/2006 (Dz. Urz. UE L Nr 342, s. 320 z p6zn. zm.).

16 Do innych celow zaliczono: wzmacnianie badan naukowych, rozwoju technologicznego i inno-
wacji; zwigkszenie dostgpnosci, stopnia wykorzystania i jakosci TIK; wspieranie przejscia na gospodar-
ke niskoemisyjng we wszystkich sektorach; promowanie dostosowania do zmian klimatu, zapobiegania
ryzyku i zarzadzania ryzykiem; zachowanie i ochrona srodowiska naturalnego oraz wspieranie efektyw-
nego gospodarowania zasobami; promowanie zrOwnowazonego transportu i usuwanie niedobordéw prze-
pustowosci w dziataniu najwazniejszej infrastruktury sieciowej; promowanie trwatego i wysokiej jakosci
zatrudnienia oraz wsparcie mobilnosci pracownikoéw; promowanie wiaczenia spotecznego, walka z ubo-
stwem i wszelka dyskryminacja; inwestowanie w ksztatcenie, szkolenie oraz szkolenie zawodowe na
rzecz zdobywania umiejetnosci i uczenia si¢ przez cale zycie; wzmacnianie zdolnosci instytucjonalnych
instytucji publicznych i zainteresowanych stron oraz sprawnos$ci administracji publiczne;.
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Na zasadach og6lnych rozporzadzenie reguluje takze zawieranie umow partner-
stwal7 pomigdzy krajami cztonkowskimi a instytucjami UE w zakresie finansowania
konkretnych celow szczegdtowych!8. Na tej podstawie udzielana jest dalsza pomoc
finansowa. Ponadto, w rozporzadzeniu okreslono procedure ustanawiania programow,
ktore okreslajg strategie dotyczacag wktadu programu do unijnej strategii na rzecz inte-
ligentnego i zrownowazonego wzrostu sprzyjajacego wiaczeniu spolecznemu, ktoéra
jest zgodna z rozporzadzeniem, przepisami dotyczacymi poszczegoélnych funduszy
i z treScig umowy partnerstwal?®. Okre$la si¢ takze instrumenty finansowe dostepne
w ramach funduszy?29.

Rozporzadzenie to jest podstawa rozdysponowania funduszy europejskich oraz
okresla procedury zwigzane z programowaniem pomocy. Ma charakter instrukcji tech-
niczno-proceduralnych. Jego stosowanie umozliwia finansowanie wszystkich fundu-
szy rolnych, monitorowanie, ewolucj¢ oraz rozliczanie poszczegolnych instrumentow
finansowych?!. Stanowi ono podstawe do okreslania dalszych instrumentéw prawnych
ksztaltujacych cele WPR.

3.1.2.2. Rozporzadzenie 1305/2013

Kluczowym dla dalszych analiz przedstawianych w rozdziale czwartym instru-
mentéw prawnych jest rozporzadzenie 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 uchylajace rozporzadzenie Rady (WE) nr 1698/200522. Rozporzadzenie to zgodnie

17 K. Bandarzewski, Umowa partnerstwa jako podstawa realizacji nowej perspektywy finansowania
rozwoju regionalnego w latach 2014—2020, [w:] Rozwoj regionalny — instrumenty realizacji i rola samo-
rzqdu wojewddztwa, K. Bandarzewski, M. Stec (red.), Warszawa 2015.

18" A. Harasimowicz, Fundusze Strukturalne i Fundusz Spéjnosci jako instrumenty realizacji polityki
regionalnej Unii Europejskiej, Biatystok 2012; R. Pozdzik, Zasady wdrazania funduszy unijnych w la-
tach 2014-2020, ,,Europejski Przeglad Sadowy”, 2014, nr 12, s. 4—11.

19 B. Jozwik, M. Sagan, T. Stgpniewski, Polityka spdjnosci Unii Europejskiej. Doswiadczenia, wnio-
ski i rekomendacje na lata 2014—2020, Lublin 2012.

20 K. Brysiewicz, Dofinansowanie ze Srodkéw europejskich w orzecznictwie Sgdu Najwyzszego i sq-
dow powszechnych, ,,Monitor Prawniczy”, 2014, nr 17, s. 895-903.

21 J. Lacny, Korekty finansowe nakladane przez Komisje Europejskq na panistwa czlonkowskie za
niezgodne z prawem wydatkowanie funduszy Unii Europejskiej, Warszawa 2017.

22 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1305/2013 z dnia 17 grudnia 2013 r.
W sprawie wsparcia rozwoju obszaréw wiejskich przez Europejski Fundusz Rolny na rzecz Rozwoju
Obszaréw Wiejskich (EFRROW) i uchylajace rozporzadzenie Rady (WE) nr 1698/2005 (Dz. Urz. UE
L Nr 347, s. 487 z pozn. zm.); por. takze rozporzadzenie delegowane Komisji (UE) nr 807/2014 z dnia
11 marca 2014 r. uzupetiajgce rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1305/2013
W sprawie wsparcia rozwoju obszarow wiejskich przez Europejski Fundusz Rolny na rzecz Rozwoju
Obszaréw Wiejskich (EFRROW) i wprowadzajace przepisy przejsciowe (Dz. Urz. UE L Nr 227, s. 1);
rozporzadzenie wykonawcze Komisji (UE) nr 808/2014 z dnia 17 lipca 2014 r. ustanawiajace zasady
stosowania rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1305/2013 w sprawie wsparcia
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z art. 1 ustanawia ogodlne przepisy regulujace wsparcie Unii dla rozwoju obszarow
wiejskich, finansowane z Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obsza-
row Wiejskich (EFRROW) oraz ustanowione rozporzadzeniem (UE) nr 1306/2013.
Okresla ono cele, do realizacji ktorych ma przyczyniac si¢ polityka rozwoju obszaréw
wiejskich, oraz odpowiednie priorytety unijne w zakresie polityki rozwoju obszaréw
wiejskich. W tym rozporzadzeniu nakresla si¢ kontekst strategiczny polityki rozwoju
obszarow wiejskich oraz okresla si¢ dziatania, jakie nalezy podja¢ w celu realiza-
cji polityki rozwoju obszarow wiejskich. Ponadto, ustanawia ono przepisy dotyczace
programowania, tworzenia sieci kontaktow, zarzadzania, monitorowania i ewalu-
acji na podstawie obowigzkow dzielonych przez panstwa cztonkowskie i Komisje
oraz przepisy sluzace zapewnieniu koordynacji EFRROW z innymi instrumentami
unijnymi.

Jako jeden z celow przyczyniajacych si¢ do rozwoju obszarow wiejskich w art. 4
deklaruje si¢ wspieranie konkurencyjnos$ci rolnictwa. Ponadto, co odpowiada ewolu-
cji WPR w kierunku pro$rodowiskowym, okresla si¢ zapewnienie zrownowazonego
zarzadzania zasobami naturalnymi oraz dziatania w dziedzinie klimatu, a takze osig-
gniecie zrbwnowazonego rozwoju terytorialnego wiejskich gospodarek i spoteczno-
§ciz3, w tym tworzenie i utrzymywanie miejsc pracy. Deklarowany gtéwny cel w tym
rozporzadzeniu wskazuje na nadal silng pozycj¢ instrumentow prawnych wspieraja-
cych konkurencyjnosc¢ rolnictwa.

Wskazuje si¢ roéwniez w art. 5 pkt 1 rozporzadzenia jako jeden z celéw tematycz-
nych zwigkszenie rentowno$ci gospodarstw i konkurencyjno$ci wszystkich rodzajow
rolnictwa we wszystkich regionach oraz promowanie innowacyjnych technologii
w gospodarstwach i zrownowazonego zarzadzania lasami, obejmujace nastepujace cele
szczegotowe, takie jak: poprawa wynikdw gospodarczych wszystkich gospodarstw
oraz ulatwianie restrukturyzacji i modernizacji gospodarstw, szczeg6élnie z mysla
o zwigkszeniu uczestnictwa w rynku i zorientowania na rynek, a takze zr6znicowa-
nia produkcji rolnej oraz utatwianie wejscia rolnikow, posiadajacych odpowiednie
umiejetnosci do sektora rolnictwa, a w szczegolnosci wymiany pokolen. Konkuren-
cyjnos¢ staje si¢ jednym z podstawowych priorytetow polityki rozwoju obszaréw
wiejskich.

Rozporzadzenie okre$la rowniez procedure uchwalania, zawarto$¢ oraz oceng
programoéw rozwojoéw obszardw wiejskich. Sg to obszerne dokumenty programo-
we, w ktorych dane panstwo przeprowadza analize ekonomiczna, a przede wszyst-
kim okreslone w art. 8 ust. 1 lit. b analizy SWOT. Gléwnym elementem PROW jest
opis kazdego z wybranych dziatan. Panstwo cztonkowskie samo dokonuje wyboru
z zaproponowanych w rozporzadzeniu instrumentéw prawnych i wdraza je w prawie

rozwoju obszaré6w wiejskich przez Europejski Fundusz Rolny na rzecz Rozwoju Obszarow Wiejskich
(EFRROW) (Dz. Urz. UE L Nr 227, s. 18).

23 M. Szymanska, Zasada zréwnowazonego rozwoju rolnictwa w swietle uregulowan galezi prawa
i polityki rolnej, ,,Studia Iuridica Lublinensia”, 2016, t 25, nr 1.
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krajowym. Sposréd kilkudziesieciu mechanizméw prawnych (czgs$¢ z nich szczego-
lowo jest opisana w nastgpnym rozdziale) panstwo dokonuje wyboru kilkunastu (cza-
sami okoto 20) instrumentow prawnych, ktore majg osiagna¢ cele WPR24,

Przeprowadzenie wlasciwej oceny ekonomicznej oraz analizy SWOT jest kluczem
do wskazania na przyszlg efektywnos$¢ wybranych mechanizmoéw prawnych. Ich nie-
wlasciwy dobor moze spowodowaé w najlepszym przypadku brak zainteresowania
rolnikow 1 konieczno$¢ zwrotu srodkoéw do budzetu UE. W najgorszym zas, przy
niewlasciwym wykorzystaniu srodkoéw przez rolnikow natozenie na nich kar. Dlatego
tez dobor odpowiednich mechanizmdw nie tylko powinien urzeczywistnia¢ cele WPR,
ale takze by¢ systemem zachet dla rolnikow.

3.1.2.3. Rozporzadzenie 1306/2013

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1306/2013 z dnia 17 grud-
nia 2013 r. w sprawie finansowania wspoélnej polityki rolnej, zarzadzania nig i monito-
rowania jej oraz uchylajace rozporzadzenia Rady: (EWG) nr 352/78, (WE) nr 165/94,
(WE) nr 2799/98, (WE) nr 814/2000, (WE) nr 1290/2005 i (WE) nr 485/200825 doty-
czy m.in. finansowania wydatkéw w ramach wspolnej polityki rolnej (WPR), w tym
wydatkdéw na rozwdj obszaréw wiejskich; systemu doradztwa rolniczego; systemow
zarzadzania i kontroli, ktére maja by¢ wprowadzone przez panstwa cztonkowskie; sys-
temu zasady wzajemnej zgodnosci; czy rozliczenia rachunkow. Szczegdtowo okresla
wydatki poprzez Europejski Fundusz Rolniczy Gwarancji (EFRG) oraz Europejski
Fundusz Rolny na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich (EFRROW).

Okre$la ponadto ramy instytucjonalne przyznawania pomocy, w szczegolnosci
wskazujgc na akredytacj¢ agencji platniczych26. W tym zakresie pewno$¢ stosowa-
nych rozwigzan oraz jakos$¢ rozdysponowywania srodkow poprzez wyspecjalizowane
instytucje staje si¢ gwarantem proceduralnym konkurencyjnosci.

3.1.2.4. Rozporzadzenie 1307/2013

Podstawowym aktem prawnym, ktéry wprowadza powszechno$¢ pomocy dla
rolnikoéw jest rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1307/2013
z dnia 17 grudnia 2013 r. ustanawiajgce przepisy dotyczace platnosci bezposrednich

24 Por. A. Germano, G. Strambi, Wdrazanie Programéw Rozwoju Obszarow Wiejskich we Wioszech
na podstawie rozporzgdzenia 1305/2013, ,,Przeglad Prawa Rolnego”, 2016, t. 19, nr 2.

25 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1306/2013 z dnia 17 grudnia 2013 r.
w sprawie finansowania wspolnej polityki rolnej, zarzadzania nig i monitorowania jej oraz uchylaja-
ce rozporzadzenia Rady: (EWG) nr 352/78, (WE) nr 165/94, (WE) nr 2799/98, (WE) nr 814/2000,
(WE) nr 1290/2005 i (WE) nr 485/2008 (Dz. Urz. UE L Nr 347, s. 549 z p6zn. zm.).

26 A. Stelmachowski, Agencje interwencyjne: Agencja Rynku Rolnego oraz Agencja Restrukturyza-
¢ji i Modernizacji Rolnictwa, [w:] Prawo rolne, A. Stelmachowski (red.), Warszawa 2009, s. 430-443.
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dla rolnikdow na podstawie systemow wsparcia w ramach wspdlnej polityki rolnej
oraz uchylajace rozporzadzenie Rady (WE) nr 637/2008 i rozporzadzenie Rady (WE)
nr 73/2009%7. Okres$la ono zasady przyznawania ptatnosci bezposrednich. Stanowi
rowniez podstawe prawng do wprowadzania do systemu prawnego instrumentow
zwigzanych z polityka zazieleniania WPR. Szczegotowa analiza instrumentow praw-
nych w tym zakresie znajduje si¢ w rozdziale czwartym.

Rozporzadzenie 1307/2013 jest podstawowym aktem prawnym, ktéry wptywa
na konkurencyjnos¢ rolnictwa. Powszechno$¢ udzielanej pomocy w zakresie wspar-
cia bezposredniego wskazuje na zasadniczy wplyw tego instrumentu prawnego na
ksztatt wspolczesnego rolnictwa europejskiego. Trzeba rowniez zwrdci¢ uwage, ze
mechanizm ptatnosci bezposrednich jest instrumentem prawnym, ktory podlegat naj-
wigkszym zmianom w kazdym okresie programowania?8, Opisywana polityka zazie-
leniania jest przyktadem takiej zmiany, a co za tym idzie stanowi podstawe analiz
oddzialywania tego mechanizmu na konkurencyjnos¢ rolnictwa.

3.1.2.5. Rozporzadzenie 1308/2013

Ostatnim omawianym rozporzadzeniem, majacym bezposrednio wplyw na kon-
kurencyjno$¢ rolnictwa, jest rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady
(UE) nr 1308/2013 z dnia 17 grudnia 2013 r. ustanawiajace wspdlna organizacje
rynkow produktéw rolnych oraz uchylajace rozporzadzenia Rady (EWG) nr 922/72,
(EWG) nr 234/79, (WE) nr 1037/2001 i (WE) nr 1234/20072. Okresla ono nie tylko
wewnetrzng organizacje rynku rolnego UE30, lecz takze wskazuje na wazne mecha-
nizmy prawne w handlu z panstwami trzecimi. Ich szczegdtowa analiza znajduje si¢
w rozdziale czwartym3!.

27 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1307/2013 z dnia 17 grudnia 2013 1.
ustanawiajgce przepisy dotyczace ptatnosci bezposrednich dla rolnikéw na podstawie systemoéw wspar-
cia w ramach wspoélnej polityki rolnej oraz uchylajace rozporzadzenie Rady (WE) nr 637/2008 i rozpo-
rzadzenie Rady (WE) nr 73/2009 (Dz. Urz. UE L Nr 347, s. 608 z pézn. zm.).

28 E. Tomkiewicz, Wspélna polityka rolna po reformie z 2003 r., ,,Studia Turidica Agraria”, Biatystok
2005, t. 5, s. 211-220.

29 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1308/2013 z dnia 17 grudnia 2013 1.
ustanawiajace wspolna organizacj¢ rynkow produktow rolnych oraz uchylajace rozporzadzenia Rady
(EWG) nr 922/72, (EWG) nr 234/79, (WE) nr 1037/2001 i (WE) nr 1234/2007 (Dz. Urz. UE L Nr 347,
s. 671 z pézn. zm.).

30 P. Czechowski, M. Korzycka-Iwanow, S. Prutis, A. Stelmachowski, Polskie prawo rolne na tle
ustawodawstwa Unii Europejskiej, Warszawa 2002, s. 206-223; P. Czechowski, Proces dostosowania
polskiego prawa rolnego i Zywnosciowego do prawa Unii Europejskiej, Warszawa 2001, s. 201-246;
P. Czechowski, Dostosowanie polskiego prawa rolnego i Zywnosciowego do prawa wspolnotowego po
akcesji do Unii Europejskiej, Warszawa 2005, s. 38—49.

31 O krajowej organizacji rynkow rolnych por. P. Czechowski, A. Niewiadomski, Europejskie rynki
rolne, [w:] Prawo rolne, A. Stelmachowski (red.), Warszawa 2009, s. 369—412.
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Nalezy wskazac, ze od 2008 r. jest utrzymywane podejscie horyzontalne w organi-
zacji jednolitego rynku rolnego32. Oznacza to mozliwo$ci wypracowania wspdlnych
mechanizméw obowigzujacych w poszczegodlnych branzach33. Niewatpliwie takie
podejscie wpisuje si¢ w uproszczenie WPR, a co za tym idzie sprzyja wzrostowi kon-
kurencyjnosci rolnictwa.

Nalezy rowniez wskaza¢ na ograniczanie ,,twardych” mechanizméw protekcjo-
nistycznych, takich jak przyktadowo interwencja publiczna. Obecnie sprowadza si¢
ona do bardzo szczegdlnych przypadkéw okreslonych produktow rolnych w odpo-
wiednich okresach czasowych. Stosowanie instrumentoéw mniej ingerujacych w rynek
rolny wydaje si¢ mechanizmem skuteczniejszym, a takze poprawiajacym jako$¢ pro-
duktow. Dos¢ wspomnie¢ tutaj nomenklature scalona, czy nadzwyczajne $rodki inter-
wencji w przypadku pojawienia si¢ chordb odzwierzgcych.

3.1.3. Dyrektywy europejskie

Waznym rodzajem aktéw prawnych, wptywajacych na konkurencyjnos¢ rolnictwa,
sa dyrektywy europejskie. Co prawda nie sg to akty prawne o bezposrednim skutku34
i sg adresowane do panstw cztonkowskich, ale ich odpowiednia recepcja do prawa
krajowego bezposrednio wptywa na konkurencyjno$é rolnictwa3s.

Jednym z przyktadow takich aktow prawnych jest tzw. dyrektywa wodna, czyli
dyrektywa 2000/60/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 23 pazdzierni-
ka 2000 r. ustanawiajgca ramy wspélnotowego dziatania w dziedzinie polityki wod-
nej3%. Jej celem jest ustalenie ram dla ochrony $rodlgdowych wod powierzchniowych,

32 1. Lipinska, Nowe przepisy w zakresie organizacji wspolnotowego rynku rolnego, ,,Przeglad Pra-
wa Rolnego”, 2008, nr 1, s. 179; P. Czechowski, Standardy harmonizacji prawa, [w:] Prawo polskie
a prawo Unii Europejskiej, E. Piontek (red.), Warszawa 2003, s. 67-72.

33 P. Pytlak, Znaczenie i charakter uméw w systemie mechanizmow regulujgcych branzowe rynki
rolne, ,,Rejent”, 2006, nr 3, s. 93.

34 M. Domanska, Implementacja dyrektyw unijnych przez sqdy krajowe, Warszawa 2014.

35 L. Costato, Wplyw wspélnotowego prawa rolnego na prawo rolne wewnetrzne, ,,Przeglad Prawa
Rolnego”, 2007, nr 1.

36 Dyrektywa 2000/60/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 23 pazdziernika 2000 r. ustana-
wiajaca ramy wspolnotowego dziatania w dziedzinie polityki wodnej (Dz. Urz. UE L Nr 327, s. 1). Inne
dyrektywy dotyczace gospodarki wodnej na obszarach wiejskich to: dyrektywa Rady 91/271/EWG z dnia
21 maja 1991 r. dotyczaca oczyszczania $ciekow komunalnych (Dz. Urz. WE L Nr 135, s. 40 z p6zn. zm.);
dyrektywa Rady 91/676/EWG z dnia 12 grudnia 1991 r. dotyczaca ochrony wod przed zanieczyszcze-
niami powodowanymi przez azotany pochodzenia rolniczego (Dz. Urz. WE L Nr 375, s. 1 z p6zn. zm.);
dyrektywa 2006/7/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 15 lutego 2006 r. dotyczaca zarzadzania
jakoscia wody w kapieliskach i uchylajaca dyrektywe 76/160/EWG (Dz. Urz. UE L nr 64, s. 37 z pozn.
zm.); dyrektywa 2006/118/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 12 grudnia 2006 r. w sprawie
ochrony wod podziemnych przed zanieczyszczeniem i pogorszeniem ich stanu (Dz. Urz. UE L Nr 372,
s. 19 z pozn. zm.); dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/105/WE z dnia 16 grudnia 2008 r.
w sprawie $srodowiskowych norm jakosci w dziedzinie polityki wodnej, zmieniajaca i w nastepstwie
uchylajaca dyrektywy Rady 82/176/EWG, 83/513/EWG, 84/156/EWG, 84/491/EWG i 86/280/EWG
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wod przejsciowych, wod przybrzeznych oraz wdd podziemnych, ktére m.in. zapo-
biegaja dalszemu pogarszaniu oraz chronig i poprawiaja stan ekosystemow wodnych
oraz, w odniesieniu do ich potrzeb wodnych, ekosystemoéw ladowych i terenéw pod-
moktych bezposrednio uzaleznionych od ekosystemow wodnych. Niewatpliwe pode;j-
scie do wykorzystania wody w produkcji rolnej po wydaniu tej dyrektywy i wdrozeniu
jej do polskiego ustawodawstwa wptyneto na rolnictwo oraz na jego konkurencyjnosc.

Innym przyktadem sa dyrektywy37, ktore umozliwity stworzenie w Polsce obsza-
row Natura 2000. Pozwolity one w ustawie z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie
przyrody33 na okre$lenie aktow prawnych normujgcych sytuacje prawng rolnika na
obszarach Natura 20003°. Plany zadan ochronnych, ktore sg zarzadzeniami Regio-
nalnego Dyrektora Ochrony Srodowiska ksztattuja prawo wtasnosci nieruchomosci
rolnych. Poprzez system wprowadzanych zakazow i nakazéw wplywaja na konkuren-
cyjnos$¢ rolnictwa na tych terenach.

Przedstawione dyrektywy sa tylko przyktadami z kilkuset innych, ktore oddziatuja
na dzialalno$¢ rolnicza. Ich omoéwienie ze wzgledu na status prawny i cel rozprawy
wydaje si¢ niecelowe. Jednakze warto o nich pamictaé, gdyz okreslane przez nich
zatozenia w bezposredni sposdb wptywaja na krajowe instrumenty prawne powodu-
jace wzrost konkurencyjnosci rolnictwa.

3.1.4. Akty o charakterze nienazwanym typu soft law

W katalogu zrédetl prawa europejskiego znajduje sie szereg aktow prawnych, kto-
re nie sg zaliczane do prawa powszechnie obowigzujgcego?0. Sa one zaleceniami,
okresleniami celow, czy tez odpowiednimi wytycznymi do przygotowywania aktow

oraz zmieniajaca dyrektywe 2000/60/WE Parlamentu Europejskiego i Rady (Dz. Urz. UE L Nr 348, s. 84
z pozn. zm.). W Polsce na jej podstawie ustanowiono Ustawe z dnia 20 lipca 2017 r. Prawo wodne (Dz. U.
z 2018 r. poz. 2268 z p6zn. zm.).

37 Dyrektywa 79/409/EWG Rady z dnia 2 kwietnia 1979 r. o ochronie dziko zyjacych ptakow (Dz. Urz.
UE Lz1979 1. Nr 103, s. 1 z pdzn. zm.), ktora zostata zastapiona nowa dyrektywa 2009/147/WE Parlamen-
tu Europejskiego i Rady z dnia 30 listopada 2009 r. w sprawie ochrony dzikiego ptactwa (Dz. Urz. UE L
72010 1. Nr 20, s. 7 z pézn. zm.) oraz dyrektywa 92/43EWG Rady z dnia 21 maja 1992 r. w sprawie ochrony
siedlisk przyrodniczych oraz dzikiej fauny i flory (Dz. Urz. UE L z 1992 1. Nr 206, s. 7 z p6zn. zm.)

38 Ustawa z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody (Dz. U. z 2015 r. poz. 1651 z pdzn. zm.)

39 A. Habuda, Prawne skutki utworzenia obszaru Natura 2000 z perspektywy wilasciciela nierucho-
mosci, [W:] Gospodarowanie w dolinach rzecznych na obszarach Natura 2000 — problemy dziatalnosci
inwestycyjnej, B. Pawluskiewicz (red.), Warszawa 2015, s. 41-53; A. Niewiadomski, Publicznopraw-
ny i prywatnoprawny konflikt interesow na przyktadzie Europejskiej Sieci Ekologicznej Natura 2000,
Warszawa 2017; B. Jezyniska, Obszary Natura 2000 w ramach Wspolnej Polityki Rolnej Unii Europej-
skiej, [w:] Problemy wdrazania systemu Natura 2000 w Polsce, A. Kazmierska-Patrzyczna, M.A. Krdl
(red.), Szczecin—Lodz—Poznan, 2013; M.A. Krdl, Sytuacja prawna prowadzqcego dziatalnosé rolniczq
na obszarach Natura 2000, [w:] Problemy wdrazania systemu Natura 2000 w Polsce, A. Kazmierska-
Patrzyczna, M.A. Krol (red.), Szczecin—L6dz—Poznan, 2013.

40 F. Beveridge, S. Nott, a Hard Look on the Soft Law, [w:] Lawmaking in the European Union,
P. Craig, C. Harlow (red.), Boston 1998.
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prawnych. Nie oddziatujg bezposrednio na konkurencyjnos¢ rolnictwa. Jednakze ich
odpowiednie zastosowanie wplywa na ksztatt polityki rolnej oraz dobdr instrumentow
prawnych dla jej realizacji.

Wspomniane komunikaty Komisji w rozdziale 2 odnoszace si¢ do przysztosci
WPR po 2020 r. s3 doskonatym tego przyktadem. Ustalanie stanowisk pomigdzy
organami UE zaowocowato przestaniem konkretnych projektow rozporzadzen. Ich
wydanie jest poprzedzone wiasnie regulacjami o charakterze soft law*!.

Innym przyktadem tego typu aktow prawnych jest rezolucja Parlamentu Euro-
pejskiego z dnia 27 kwietnia 2017 r. w sprawie aktualnego stanu koncentracji grun-
tow rolnych w UE: jak ulatwi¢ rolnikom dostep do gruntow?42. Wskazuje ona na
mozliwosci wprowadzenia do regulacji krajowych odpowiednich instrumentéw
prawnych (np. kwalifikacje rolnicze, kontrola obrotu) oddziatujacych na obrot nie-
ruchomosciami rolnymi*3. Te mechanizmy po$rednio wplywajg na konkurencyjno$é
rolnictwa poprzez ksztattowanie dostgpnosci do warsztatu pracy rolnika, jakim jest
gospodarstwo rolne. Podobne mechanizmy, aczkolwiek w niektorych miejscach
wykluczajace te przewidziane w rezolucji, okresla ,,Komunikat wyjasniajacy Komisji
w sprawie nabywania gruntow rolnych i prawa Unii Europejskiej” z 18 pazdzier-
nika 2017 r.44

Powyzsze przyktady wskazuja na poszerzanie si¢ aktow prawnych, ktore ksztattuja
instrumenty prawne wpltywajace na konkurencyjno$¢ w rolnictwie. Trzeba bra¢ pod
uwage, ze rola tego typu dokumentdéw bedzie wzrastata. Podobnie zresztg jak ich ilosé.
Dla nauki prawa rolnego bedzie to problem z uwagi na do$¢ niski status tych aktow
w hierarchii zrodet prawa.

3.2. Regulacje krajowe dotyczace konkurencyjnosci rolnictwa

Podobnie jak na gruncie europejskim, tak i w polskim systemie prawa istnieja
regulacje prawne, ktore systemowo wptywaja na konkurencyjnos¢ rolnictwa. Okre-
slenie regulacji ksztattujacych dany instrument prawny wymaga poszukiwania jego
powiazan w kilku, czasami kilkunastu aktach prawnych.

41 W. Banczyk, ,, Migkkie prawo, ale prawo”, czyli o obowigzku przestrzegania soft law, ,,Interneto-
wy Przeglad Prawniczy TBSP UJ”, 2016, nr 1.

42 http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?pubRef=-//EP//TEXT+TA+P8-TA-2017-0197+0+
DOC+ XML+V0// PL&language=PL [data dostgpu 30 marca 2019 r.].

43 E. Ura, K. Heliniak, Ograniczenia wlasnosci nieruchomosci w administracyjnym prawie mate-
rialnym, [w:] Jednostka wobec dziatan administracji publicznej, E. Ura (red.), Rzeszéw 2001; M. Szew-
czyk, Ingerencja publicznoprawna w prawo wiasnosci jednostki w demokratycznym panstwie prawnym,
[w:] Jednostka w demokratycznym panstwie prawa, J. Filipek (red.), Bielsko-Biata 2003.

44 https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A52017XC1018%2801%29 [data
dostepu 30 marca 2019 r.].
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Przedstawiony ponizej przeglad najwazniejszych zrédet prawa w tym zakresie
zostat skonstruowany z uwagi na cele rozprawy. Nie wyczerpuje on pelnego katalogu
regulacji krajowych, ktore dotycza konkurencyjnosci rolnictwa.

3.2.1. Regulacje konstytucyjne

W Konstytucji RP45 w art. 23 okres$lono, iz podstawg ustroju rolnego jest gospodar-
stwo rodzinne4¢. Sama ta konstatacja pozwala domniema¢ uprzywilejowanie, a co za
tym idzie wypracowanie mechanizméw utatwiajacych konkurencje z duzymi podmio-
tami rolnymi. Gospodarstwo rodzinne*’ znajduje swoje odzwierciedlenie w ustawie
o ksztaltowaniu ustroju rolnego*®. Przyznanie preferencji dla rolnikow indywidual-
nych w nabywaniu nieruchomosci rolnej wplywa na podniesienie poziomu ich kon-
kurencyjnosci. W gospodarstwach o tradycyjnym charakterze czynnik ziemi nadal
stanowi istotny sktadnik alokacji zasobow.

Z przywotanej normy konstytucyjnej na razie wyplywaja tylko konsekwencje
zwigzane z obrotem nieruchomosciami rolnymi*®. Nic nie stoi jednak na przeszkodzie,
aby w przyszlosci przyzna¢ rolnikom prowadzacym gospodarstwa rodzinne dalsze
uprawnienia. Do tego zmierzajg takze unormowania europejskie, ktore juz obecnie
preferuja gospodarstwa rodzinne.

3.2.2. Unormowania ustawowe

W dalszej czesci pracy zostang zaprezentowane najwazniejsze ustawy dotycza-
ce konkurencyjnos$ci rolnictwa. W duzej mierze sg one efektem obowigzujacych
unormowan europejskich i omawianych w poprzednim podrozdziale rozporzadzen.

45 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. poz. 483 z pézn. zm.).

46 M. Zubik, Gospodarstwo rodzinne — niedoceniona szansa wspotksztattowania konstytucyjnych
podstaw ustroju rolnego poprzez sqdownictwo konstytucyjne, [w:] Prawne mechanizmy wspierania
i ochrony rolnictwa rodzinnego w Polsce i innych panstwach Unii Europejskiej, P. Litwiniuk (red.), War-
szawa 2015; D. Pus$lecki, Prawne pojecie gospodarstwa rodzinnego, ,,Zeszyty Naukowe SERiA”, 2016,
nr 2; M. Korzycka, Kontekst historyczno-polityczny i naukowy normy konstytucyjnej o ustroju rolnym
panstwa polskiego, [w:] Panstwo i Prawo. Ksiega Jubileuszowa Prokuratorii Generalnej Rzeczypospo-
litej Polskiej, L. Bosek (red.), Warszawa 2017.

47 D. Lobos, Model gospodarstwa rodzinnego w ustawodawstwie Wspélnot Europejskich oraz
w ustawodawstwach narodowych panstw cztonkowskich Wspolnot Europejskich, [w:] Prawo rolne
u progu Unii Europejskiej, S. Prutis (red.), Bialystok 1998; A. Lichorowicz, Status prawny gospodarstw
rodzinnych w ustawodawstwie krajow Europy Zachodniej, Biatystok 2000; T. Kurowska, Gospodarstwo
rodzinne czy gospodarstwo rozwojowe. Dylematy wyboru, [w:] Prawo rolne u progu Unii Europejskiej,
S. Prutis (red.), Biatystok 1998.

48 Ustawa z dnia 11 kwietnia 2003 r. o ksztattowaniu ustroju rolnego (Dz. U. z 2017 r. poz. 2196
Z poézn. zm.).

49 A. Jurcewicz, Przemiany wlasnosci w rolnictwie — kontekst systemowy z perspektywy prawa kra-
jowego i unijnego, ,,Studia Prawnicze”, 2014, nr 1.



&8 Rozdziat 3

Analizowane ustawy nie wyczerpuja wszystkich unormowan dotyczacych konkuren-
cyjnosci rolnictwa. Poza zakresem rozwazan pozostaje system podatkowy, ubezpie-
czenia spoteczne rolnikdow, czy unormowania wynikajace z prawa zywnosciowego.
Z uwagi na cel rozprawy badaniu poddano tylko te ustawy, ktore w bezposredni spo-
sob dotyczg konkurencyjno$ci rolnictwa3O.

3.2.2.1. Ustawa o wspieraniu rozwoju obszaréw wiejskich z udzialem $rodkow
Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich
w ramach Programu Rozwoju Obszaréw Wiejskich na lata 2014-2020

Podstawowa ustawg okreslajacg ramy konkurencyjnosci rolnictwa jest ustawa
z dnia 20 lutego 2015 r. o0 wspieraniu rozwoju obszaréw wiejskich z udziatem srodkow
Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszarow Wiejskich w ramach
Programu Rozwoju Obszaréw Wiejskich na lata 2014—202051. Nawiazuje ona do roz-
porzadzenia nr 1305/2013. Okre$la, zgodnie z art. 1, zadania oraz wtasciwo$¢ organow
i jednostek organizacyjnych w zakresie dotyczacym wspierania rozwoju obszaréw
wiejskich z udziatem $rodkow Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwo-
ju Obszaréow Wiejskich w ramach Programu Rozwoju Obszarow Wigjskich na lata
2014-2020. Ponadto, precyzuje proceduralne warunki i tryb przyznawania, wyptaty
1 zwrotu pomocy finansowej przede wszystkim w ramach dziatan i poddziatan obje-
tych programem.

Ustawa wskazuje rowniez zasady wdrazania instrumentow finansowych w zakresie
nieokres§lonym w przepisach rozporzadzen europejskich lub przewidzianym w tych
przepisach do okreslenia przez panstwo cztonkowskie Unii Europejskiej. W art. 3
ustawy wskazano instrumenty prawne, ktore Polska wybrata jako te w najlepszy spo-
sob odpowiadajace potrzebom polskiego rolnictwa. Ich szczegdtowa analiza zostanie
przedstawiona w kolejnym rozdziale. Tu nalezy tylko wspomnie¢, ze obejmuje ona
zardwno mechanizmy pro$rodowiskowe, inwestycyjne, jak i spoleczne.

Ustawa okresla takze procedury zwigzane z uzyskiwana pomoca. Wskazuje row-
niez na delegacje ustawowe umozliwiajace wydanie rozporzadzen wykonawczych.
Okresla elementy decyzji przyznajacej ptatnosé, umowy o ptatnosé, czy postgpowanie
z wnioskiem o platno$¢. W koncu reguluje juz podnoszona przeze mnie bardzo wazng
kwesti¢ doradztwa dla rolnikéw w zakresie mozliwosci uzyskiwania pomocy.

Ponadto, w ustawie utworzono Krajowa Sie¢ Obszaréw Wiejskich (KSOW) do kto-
rej nalezy instytucja zarzadzajaca — jako jednostka centralna; samorzady wojewodztw

50 Por. takze ustawa z dnia 27 maja 2015 r. o finansowaniu wspdlnej polityki rolnej (Dz. U. z 2018 1.
poz. 719 z pézn. zm.); ustawa z dnia 20 lutego 2015 r. o rozwoju lokalnym z udziatem lokalnej spotecz-
nosci (Dz. U. 22018 r. poz. 140 z pdzn. zm.).

51 Ustawa z dnia 20 lutego 2015 r. o wspieraniu rozwoju obszaréw wiejskich z udziatem $rodkow
Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich w ramach Programu Rozwoju
Obszaréw Wiejskich na lata 20142020 (Dz. U. z 2018 1. poz. 627 z p6zn. zm.).
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— jako jednostki regionalne; wojewodzkie osrodki doradztwa rolniczego — jako jed-
nostki realizujace w poszczegdlnych wojewddztwach zadania KSOW; CDR — jako
jednostka koordynujgca realizacj¢ zadan KSOW.

W tej ustawie znajduje si¢ wigkszo$¢ instrumentéw prawnych wynikajacych
z PROW 2014—2020 oraz rozporzadzenia 1305/2013 (tych, ktére wybrata Polska).
Stanowia one osobny szczegdlowy przedmiot analizy w rozdziale czwartym.

3.2.2.2. Ustawa o platnosciach w ramach systemow wsparcia bezposredniego

Aktem prawnym nawigzujacym do rozporzadzenia 1307/2013 jest ustawa z dnia
5 lutego 2015 r. o platno$ciach w ramach systemow wsparcia bezposredniegos2.
Okresla ona zadania oraz wlasciwos$¢ organow i jednostek organizacyjnych w zakre-
sie dotyczacym platnosci bezposrednich: jednolitej ptatnosci obszarowej, ptatnosci
za zazielenienie, ptatnosci dla mtodych rolnikow, platnosci dodatkowej, ptatnosci
zwigzanych do powierzchni upraw, ptatnosci zwigzanych do zwierzat i ptatnosci dla
matych gospodarstw. Instrumenty te zostang oméwione w odrebnym podrozdziale
rozdziatu czwartego.

Ponadto, w ustawie okreslono zasady i tryb przyznawania rolnikom ptatnosci bez-
posrednich i platnosci niezwigzanej do tytoniu; przeprowadzania kontroli w zakresie
ptatnosci bezposrednich oraz ptatnosci niezwigzanej do tytoniu, a takze wyptaty rol-
nikom ptatnosci bezposrednich i ptatnosci niezwigzanej do tytoniu.

Bardzo szczegotowe okreslenie kryteriow dostgpu do poszczegolnego rodzaju ptat-
nosci jest odwzorowaniem regulacji europejskich33. Z uwagi na powszechno$¢ ptat-
nos$ci bezposrednich jako mechanizmu wsparcia rolnictwa pozyskiwane w ten sposob
srodki wptywajg na konkurencyjnos¢ sektora rolnego.

3.2.3. Akty wykonawcze

W ksztattowaniu konkurencyjnosci polskiego rolnictwa oraz okreslaniu instrumen-
tow prawnych wplywajacych na konkurencyjno$¢ duze znaczenia majag akty wyko-
nawcze o statusie rozporzadzen wydanych na mocy ustawy. Szczegélnego znaczenia
nabieraja rozporzadzenia okreslajace warunki uzyskania pomocy na poszczegolne dzia-
fania PROW 2014—2020. Duza cze¢$¢ z nich jest analizowana szczegdlowo w rozdziale
czwartym przy omawianiu poszczeg6lnych instrumentéw prawnych. Rozporzadzen tych
jest ponad sto’4. Ich omawianie znacznie wykroczytoby poza cele stawiane w pracy.

52 Ustawa z dnia 5 lutego 2015 r. o platno$ciach w ramach systemoéw wsparcia bezposredniego
(Dz. U. z 2018 poz. 1312 z p6zn. zm.).

53 J. Bieluk, D. Lobos-Kotowska, Platnosci bezposrednie, [w:] Prawo rolne, P. Czechowski (red.),
Warszawa 2015, s. 410—423.

54 Dla przyktadu mozna poda¢ rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 1 marca
2019 r. w sprawie szczegdtowych warunkow i trybu przyznawania oraz wyptaty pomocy finansowej na
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Okreslajg one kryteria dostepu oraz szczegdtowe elementy wniosku o przyznanie
pomocy, a takze o przyznanie ptatnosci. W praktyce to od ich postanowien zalezy
ksztalt i skuteczno$¢ poszczego6lnych instrumentdow prawnych.

Ponadto, istnieje wiele rozporzadzen horyzontalnych dotyczacych PROW. Obej-
mujg one swoim zakresem czesci wspolne dotyczace wszystkich instrumentéw praw-
nych z polityki rozwoju obszarow wiejskich. Duza ich cze$¢ ma tylko charakter pro-
ceduralny?3, czy tez finansowy>°.

Rozporzadzenia stanowia wazny material badawczy w procesie stosowania
poszczegdlnych instrumentéw prawnych. Pojawiajgce si¢ problemy dotycza zazwy-
czaj niewlasciwego wykonania dyspozycji ustawowej, czy niezgodnosci niektorych
postanowien rozporzadzen z aktami wyzszego rzgdu. Tego typu sytuacje wystepu-
ja, co prawda rzadko, ale wptywaja na konkurencyjno$¢ rolnictwa, tworzac niepew-
nos¢ prawa.

3.2.4. Akty o charakterze quasi prawnym

W systemie prawa polskiego dostrzezono w prawie rolnym takze akty prawne nie
znajdujace si¢ w katalogu zrodet prawa, ale majace wptyw na jego stosowanie.

Wiele zainteresowania budzi pozycja prawna PROW. W latach 2007—2013 byt on
wprowadzony do systemu prawa polskiego poprzez obwieszczenie Ministra Rolnic-
twa i Rozwoju Wsi’7. Taka pozycja w hierarchii zrodet prawa w Polsce nie obowiazuje

operacje typu ,Inwestycje odtwarzajace potencjal produkcji rolnej” w ramach poddziatania ,,Wspar-
cie inwestycji w odtwarzanie gruntéow rolnych i przywracanie potencjatu produkcji rolnej zniszczonego
w wyniku klesk zywiotowych, niekorzystnych zjawisk klimatycznych i katastrof” objetego Programem
Rozwoju Obszaré6w Wiejskich na lata 2014-2020 (Dz. U. poz. 431); rozporzadzenie Ministra Rolnictwa
i Rozwoju Wsi z dnia 23 pazdziernika 2015 r. w sprawie szczegbtowych warunkow i trybu przyznawania
oraz wyplaty pomocy finansowej na operacje typu ,,Rozwoj przedsigbiorczosci — rozwdj ustug rolni-
czych” w ramach poddziatania ,,Wsparcie inwestycji w tworzenie i rozw6j dziatalnosci pozarolniczej”
objetego Programem Rozwoju Obszaréow Wiejskich na lata 2014-2020 (Dz. U. poz. 1843).

55 Przyktadowo: rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 24 marca 2015 r. w spra-
wie warunkow, jakie powinny spelniaé¢ jednostki organizacyjne, ktorym agencja ptatnicza moze powie-
rzy¢ wykonywanie czynno$ci kontrolnych w ramach Programu Rozwoju Obszarow Wiejskich na lata
2014-2020 (Dz. U. poz. 473); rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 13 sierpnia
2015 r. w sprawie danych niezbednych do wlasciwego monitorowania realizacji i ewaluacji Programu
Rozwoju Obszaréw Wiejskich na lata 2014-2020 (Dz. U. poz. 1397); rozporzadzenie Ministra Rolnic-
twa 1 Rozwoju Wsi z dnia 21 sierpnia 2015 r. w sprawie warunkow i trybu przeprowadzania czynnosci
kontrolnych w ramach Programu Rozwoju Obszaréw Wiejskich na lata 2014-2020 (Dz. U. poz. 1344).

56 Por. rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 14 wrze$nia 2015 r. w sprawie pozyczek z budze-
tu panstwa na wyprzedzajace finansowanie w ramach Programu Rozwoju Obszarow Wiejskich na lata
2014-2020 (Dz. U. poz. 1558); rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 3 listopada
2015 r. w sprawie zaliczek w ramach Programu Rozwoju Obszarow Wiejskich na lata 2014-2020 (Dz. U.
poz. 1857).

57 Obwieszczenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 12 pazdziernika 2007 r. w sprawie Pro-
gramu Rozwoju Obszarow Wiejskich na lata 2007-2013 (M.P. poz. 1035 z pézn. zm.).
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i byta kontestowana w nauce polskiej38 oraz w orzecznictwie>®. Aktualny PROW na
lata 2014-2020 zostat wprowadzony do systemu prawa polskiego zgodnie z proce-
durg opisang w rozporzadzeniu 1305/2013. W czerwcu 2015 r. ukazat si¢ Komunikat
Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi o zatwierdzeniu przez Komisje Europejska Pro-
gramu Rozwoju Obszaréw Wiejskich na lata 2014—20200°, Rowniez takie umiejsco-
wienie tak kluczowego dokumentu budzi watpliwosci wérdd znawcdw problemu®!.
Nalezy postulowac de lege ferenda inne zakotwiczenie PROW w polskim systemie
prawa. Rodzi to przede wszystkim problemy, gdy dochodzi do niezgodnosci pomig-
dzy PROW a postanowieniami ustawy, czy rozporzadzen wykonawczych. Taki stan
prawny w istotny sposob wptywa na tre$¢ instrumentéw prawnych oddziatujacych na
konkurencyjnos$¢ rolnictwa.

Kolejnym przyktadem sa uchwatly dotyczace réznych programow rzadowych,
czy dokumentéw koncepcyjnych. Takim przyktadem moze by¢ uchwata nr 163 Rady
Ministréw z dnia 25 kwietnia 2012 r. w sprawie przyjecia ,,Strategii zrOwnowazonego
rozwoju wsi, rolnictwa i rybactwa’ na lata 2012—202062. Uchwata jako akt prawny nie
znajduje si¢ w konstytucyjnym katalogu zrodet prawa. Jednocze$nie przywolywana
strategia jest podstawg podejmowania decyzji zwigzanych z wdrazaniem poszczegol-
nych instrumentéw prawnych.

Osobnym elementem dokumentow, ktore wptywaja na konkurencyjnos¢ sa roz-
nego rodzaju wytyczne i instrukcje dla beneficjentow pomocy%3. Sg to dokumenty
z ktorymi rolnik styka si¢ w pierwszej kolejnosci. Z nich czerpie zazwyczaj catg swoja
wiedze o danym instrumencie prawnym. Dlatego tez tak wazna jest w tych broszurach
precyzja stowa i ich zgodno$¢ z prawem. Jezeli tego typu dokumenty beda odzwier-
ciedla¢ postanowienia prawa sg one czynnikiem pozytywnie wplywajacym na kon-
kurencyjno$¢. Jednakze kiedy sie zdarzy btad w zakresie interpretacji postanowien
ustawowych i tych przekazanych w broszurze, to fakt ten bedzie negatywnie oddzia-
lywat na efektywno$¢ danego mechanizmu prawnego.

58 P. Wojciechowski, Charakter prawny Programu Rozwoju Obszaréw Wiejskich, [w:] Prawo rolne,
P. Czechowski (red.), Warszawa 2017.

59 Wyrok TS UE z dnia 4 czerwca 2009 r. w sprawie C-241/07.

60 Komunikat Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 17 czerwca 2015 r. zatwierdzeniu przez
Komisj¢ Europejska Programu Rozwoju Obszarow Wiejskich na lata 20142020 (M.P. poz. 541).

61 P. Litwiniuk, Program Rozwoju Obszaréow Wiejskich jako dokument programowy i zrodto prawa
rolnego, Warszawa 2018.

62 Uchwala nr 163 Rady Ministréw z dnia 25 kwietnia 2012 r. w sprawie przyjecia ,,Strategii zrow-
nowazonego rozwoju wsi, rolnictwa i rybactwa” na lata 2012—2020 (M.P. poz. 839).

63 Por. przyktadowo broszurg dotyczaca ptatnosci bezposrednich, https://www.arimr.gov.pl/filead-
min/pliki/PB_2019/Kampania_2019/zalaczniki/ARiMR_Broszura Platnosci_bezposrednie_ w_2019.
pdf [data dostgpu 30 marca 2019 r.].
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3.3. Podsumowanie

Zaprezentowane akty prawne europejskie i krajowe dotyczace celow WPR oraz
instrumentow prawnych, majacych powodowaé wzrost konkurencyjnosci rolnictwa,
sg zréznicowane. Mozna wérdd nich znalez¢ zarowno regulacje traktatowe i konsty-
tucyjne, ustawowe i rozporzadzenia europejskie, jak i rezolucje Parlamentu Euro-
pejskiego, czy obwieszczenia Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi. Powyzsza analiza
wykazata, Ze instrumenty prawne dotyczace konkurencyjno$ci w rolnictwie stanowig
czg$¢ systemu prawa europejskiego i krajowego.

Kazdy z tych instrumentoéw badany osobno, bez jego umiejscowienia w innych
aktach prawnych, moze okaza¢ si¢ nieskuteczny. Dlatego tez oceng efektywnosci
danego mechanizmu prawnego, majgcego poprawic¢ konkurencyjnos¢ rolnictwa, nale-
zy czyni¢ w szerszym kontekscie. Roznorakie zakotwiczenie legislacyjne poszczegol-
nych instrumentdéw prawnych nastrecza jednakze trudnosci w wyktadni przepisow.
Moze si¢ zdarzy¢, ze okre§lone w rozporzadzeniu europejskim mechanizmy zostang
niewlasciwie okreslone w PROW, a pdzniej w rozporzadzeniach krajowych wyko-
nawczych. Tego typu sytuacja zdarza si¢ szczego6lnie czesto, gdy dochodzi do proble-
mow z odpowiednim zrozumieniem przedstawianych poje¢ oraz ich thumaczeniem
jezykowymo4,

Ponadto, przeprowadzona analiza udowodnita, ze w kolejnych aktach prawnych
nastepuje dopasowanie odpowiednich instrumentéw prawnych do okreslonych celow
WPR. Przy niezmiennosci tych ostatnich dobor poszczegdlnych instrumentéw podyk-
towany jest aktualnym politycznym ksztaltem polityki rolnej oraz mozliwosciami
finansowania poszczegolnych mechanizmoéw. To dostosowanie w diuzszej perspekty-
wie nie sprzyja rolnikom z uwagi na zmienno$¢ zasad przyznawania pomocy i zmien-
no$¢ przepisow. Planowanie dzialalno$ci rolniczej podzielone na kolejne okresy

64 O problemach tlumaczenia aktow prawnych por. m.in. A. Jopek-Bosiacka, Przekad prawny
i sgdowy, Warszawa 2008; B. Kielar, Zarys translatoryki, Warszawa 2003, s. 28; D. Kierzkowska, T7u-
maczenia prawnicze, Warszawa 2002, rozdz. 2 i nast.; A. Neubert, Textlinguistics of Translation, The
textual Approach to Translation, Birmingham 1996, s. 101; J.S. Holmes, Translation theory, translation
theories, translation studies, and the translator, [w:] Translated! Papers on Literary Translation and
Translation Studies, J.S. Holmes (red.), Amsterdam 1998, s. 93-98; S.J. Schmidt, Texttheorie. Probleme
einer Linguistik der sprachlichen Kommunikation, Miinchen 1976, s. 145; K. Reiss, H.J. Vermeer,
Grundlegung einer allgemeinen Translationstheorie, Tiibingen 1984; B.Z. Kielar, Language of the Law in
the Aspect of Translation, Warszawa 1977; S. Sarevi¢, The new approach to legal translation, The Hague
2000; J.E. Joseph, Indeterminacy, Translation and the Law, [w:] Translation and the Law, M. Morris
(red.), Amsterdam/Philadelphia 1995, s. 15-35; A. Matulewska, K. Gortych, Translacyjne problemy
wyrazania modalnosci denotycznej w tekstach aktow normatywnych w jezyku polskim, angielskim
i greckim, [w:] Prawo i jezyk, A. Mroz, A. Niewiadomski, M. Pawelec (red.), Warszawa 2009, s. 65—78;
A. Matulewska, Problemy przekiadu terminologii wieloznacznej wystepujgcej w polskich tekstach aktow
normatywnych, [w:] Prawo i jezyk, A. Mroz, A. Niewiadomski, M. Pawelec (red.), Warszawa 2009,
s. 85—94.
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finansowania nie sprzyja inwestowaniu dlugoterminowemu w rolnictwo, a co za tym
idzie nie zacheca do prowadzenia dziatalnosci rolnicze;.

Zaprezentowane akty prawne przedstawiajg nie tylko r6znorodno$¢ instrumentow
prawnych oraz ich wspotzalezno$¢, ale takze do§¢ duzy stopien skomplikowania legi-
slacyjnego. Rolnik bez pomocy prawnikéw, doradcdw, czy tez odpowiednich instruk-
cji moze si¢ zniechgci¢ do korzystania z oferowanej pomocy finansowej. Juz obecnie
w Polsce duza czes¢ rolnikow nie korzysta z tych srodkow. Oznacza to, Ze nie tylko
nie wptyng one na poprawe¢ konkurencyjnosci rolnictwa, ale skomplikowane prawo
moze spowodowac w tym zakresie regres. Nalezy postulowac de lege ferenda wypra-
cowanie takich instrumentow prawnych, ktére za pomoca dos¢ ograniczonej liczby
wymogow dla rolnika, bedg w stanie zacheci¢ go do skorzystania z nich.

Dokonana analiza zrodel prawa wptywajacych na konkurencyjnos¢ rolnictwa
wskazala takze na wzrastajace znaczenie aktéw prawnych o charakterze soft law. To
te ,,mickkie” zalecenia formutowane na szczeblu europejskim w do§¢ znaczny spo-
sob oddziatujg na ksztatt chociazby obrotu nieruchomos$ciami rolnymi w poszczegol-
nych panstwach cztonkowskich. Z jednej strony zapewnia to autonomie tych panstw
w ksztalttowaniu stosunkéw wiasnosciowych nieruchomosci rolnych. Z drugiej jed-
nakze tworzy niebezpieczny precedens przyznawania quasi prawotworczej roli tych
przepisow.



Rozdzial 4

Instrumenty prawne Wspolnej Polityki Rolnej
wplywajace na konkurencyjnos¢ rolnictwa

Sygnalizowane w poprzednich rozdziatach instrumenty prawne WPR wptywajace
na konkurencyjno$¢ rolnictwa maja swoje rozne zrodta. Bardzo duza czg¢$¢ z nich
shuzy realizacji polityki rozwoju obszarow wiejskich. Nalezg do nich zaréwno instru-
menty o charakterze inwestycyjnym, spotecznym, jak i srodowiskowo-klimatycznym.
Kazdy z nich ma wypehi¢ inng rol¢. Jednoczesnie wszystkie razem maja przyczynié
si¢ do ogolnej poprawy dochodowosci gospodarstw rolnych, a co za tym idzie zwigk-
szenia ich konkurencyjnosci.

Trzeba jednakze zwroci¢ uwage, ze efekty niektorych z tych instrumentow nie
beda bezposrednio oddziatywaly na gospodarke, a z pewnoscig nie beda zauwa-
zalne w krotkiej perspektywie czasu. Dotyczy to przede wszystkim instrumentow
spotecznych, czy tych zwigzanych ze $rodowiskiem i klimatem. Na dzialanie tych
instrumentow trzeba bedzie poczekac co najmniej kilkanascie lat. Tak dtuga perspek-
tywa w do$¢ szybko zmieniajacym si¢ $wiecie 1 warunkach gospodarczych zabu-
rza badania ekonomiczne, ale takze i prawne. Legislatorzy, ksztaltujac instrumenty
na biezagcy okres programowania, muszg mie¢ w pamieci perspektywe ich oddzia-
lywania w szerszym zakresie. Przykladowo, nie istniejace juz renty strukturalne
nadal funkcjonujg z uwagi na krag beneficjentéw i okoto dziesigcioletnie okresy ich
pobierania. Dlatego tez na kazdy z tych instrumentéw prawnych trzeba patrze¢ nie
tylko poprzez pryzmat aktualnej potrzeby, ale ocenia¢ jego skuteczno$¢ w dtuzszej
perspektywie.

Analizie poddane zostang takze instrumenty prawne WPR, ktore funkcjonujg na
jednolitym rynku europejskim. Oddziatujg one przede wszystkim na obrot produktami
rolnymi wewnatrz UE. Sg efektem ewolucji WPR 1 dotaczania do wspolnego rynku
kolejnych produktéw rolnych. Duze znaczenie maja rowniez mechanizmy prawne
zwigzane z handlem z panstwami trzecimi. One w bezposredni sposéb wptywaja na
konkurencyjno$¢ eksporterow oraz produktow rolnych na rynkach obcych.

Trzeba takze podkresli¢ na wzrastajaca role instrumentow prawnych, ktore sg okre-
slane w aktach typu soft law. Przykladem tutaj s3 unormowania europejskie dotyczace
obrotu nieruchomosciami rolnymi i zachowanie ich rolnego charakteru. Tego typu
instrumenty beda zyskiwaty na znaczeniu, a ich r6zna implementacja w kolejnych
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panstwach cztonkowskich bedzie skutkowata zréznicowaniem tempa wzrostu kon-
kurencyjnosci.

Ostatnim analizowanym elementem s3 instrumenty prawne stosowane w innych
panstwach europejskich. O ile na jednolitym rynku rolnym nie ma tutaj wigkszych
roznic, o tyle wybdr odpowiednich mechanizméw z polityki rozwoju obszaréw wiej-
skich moze wptywaé na konkurencyjnos¢ rolnictwa.

Ponizsza analiza jest wyborem najwazniejszych instrumentéw prawnych. Sporza-
dzony katalog nie wyczerpuje ztozonosci tematu i ma by¢ tylko asumptem do rozwi-
jania badan na pograniczu prawa i ekonomii w zakresie konkurencyjnosci rolnictwa.

4.1. Instrumenty inwestycyjne

Bardzo wazng rolg¢ we wzro$cie konkurencyjnosci rolnictwa odgrywaja instrumen-
ty prawne, ktore sg ukierunkowane na inwestycje. Pozwalajg one przeznacza¢ fundu-
sze europejskie na konkretny cel biznesowy. Mozna w tym zakresie rozliczy¢ taka
inwestycj¢ poprzez zaobserwowanie mierzalnych efektow ekonomicznych. Kupno
nowego sprzetu rolniczego, budowa lub modernizacja budynkow poprawiaja mozli-
wosci gospodarcze prowadzenia dzialalno$ci rolniczej, a przez to pozytywnie wply-
waja na jej dochodowos¢.

Przedstawione ponizej mechanizmy w duzej czgsci to dziatania okreslone w PROW
2014-2020 jako te, ktore sag odpowiednie dla polskiego rolnictwa. Ich wybdr byt deter-
minowany wielko$cia przeznaczanych §rodkdéw oraz popularnoscig wsrod rolnikow.

4.1.1. Inwestycje w Srodki trwale

Podstawowym instrumentem prawnym, majacym poprawi¢ dochodowos¢ gospo-
darstw rolnych jest dziatanie PROW 20142020 Inwestycje w Srodki trwale!. Zgod-
nie z art. 17 rozporzadzenia 1305/2013 inwestycje te majg poprawia¢ ogolne wyniki
i zrownowazenie gospodarstwa rolnego. Ponadto, dotycza przetwarzania, wprowa-
dzania do obrotu lub rozwoju produktow rolnych objetych zatacznikiem 1 do TFUE
lub bawely. Przede wszystkim dotyczg infrastruktury zwigzanej z rozwojem, moder-
nizacja lub dostosowaniem rolnictwa i lesnictwa, w tym dostgpu do gruntéw rolnych
i lesnych, scalania i poprawy gruntéw oraz dostaw i oszczedzania energii i wody.
Obejmuja one w tym zakresie inwestycje o charakterze materialnym i niematerialnym.

I Dziatanie to w czg$ci swojej konstrukcji odpowiada dziataniu Modernizacja gospodarstw rolnych
okreslonym w PROW 2007-2013. P. Cichalewska, S. Brodecki, Wplyw Programu Rozwoju Obszarow
Wiejskich 2007-2013 na konkurencyjnos¢ polskiego rolnictwa, ,,Studia luridica Agraria”, Biatystok
2012, t. 10, s. 355—365; P. Wojciechowski, A. Niewiadomski, Modernizacja gospodarstw rolnych, [w:]
Prawo rolne, P. Czechowski (red.), Warszawa 2011, s. 432—433.
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Ponadto, w art. 17 ust. 1 lit. d rozporzadzenia 1305/2013 powigzano inwestycje
w ramach tego dziatania z inwestycjami nieprodukcyjnymi zwigzanymi z osigganiem
celow rolno-§rodowiskowo-klimatycznych, realizowanych na mocy przepiséw euro-
pejskich.

Zgodnie z art. 17 ust. 2 cytowanego rozporzadzenia w przypadku inwestycji
wspierajacych restrukturyzacje gospodarstw panstwa cztonkowskie ukierunkowuja
wsparcie dla gospodarstw zgodnie z analiza SWOT, przeprowadzong w odniesieniu
do unijnego priorytetu rozwoju obszarow wiejskich ,,zwigkszenie rentownosci gospo-
darstw 1 konkurencyjnosci wszystkich rodzajow rolnictwa we wszystkich regionach
oraz promowanie innowacyjnych technologii w gospodarstwach rolnych i zrow-
nowazonego zarzadzania lasami”. Oznacza to, ze dziatanie ,Inwestycje w $rodki
trwate” jest utozsamiane jako glowne dziatanie, majace zwigkszy¢ konkurencyjnosé
rolnictwa.

Zgodnie z PROW 2014-2020 dziatanie ,,Inwestycje w $rodki trwale” obejmuje
nastepujace poddziatania:

,»Pomoc na inwestycje w gospodarstwach rolnych”,

,Pomoc na inwestycje w przetworstwo/marketing i rozwdj produktow rolnych
(przetworstwo i marketing produktéw rolnych)”,

»Scalanie gruntow”2,

Pierwsze z tych poddziatan jest podzielone na trzy typy operacji: ,,Moderniza-
cja gospodarstw rolnych3, | Inwestycje w gospodarstwach potozonych na obszarach
Natura 2000 oraz ,,Inwestycje, majace na celu ochrong wod przed zanieczyszczenia-
mi azotanami pochodzacymi ze zrédet rolniczych”. Z punktu widzenia celow rozpra-
wy najwickszy zasieg oddziatywania i poziom wptywu na konkurencyjno$¢ ma ten
pierwszy rodzaj operacji.

Zgodnie z PROW 2014-2020 celem instrumentu prawnego, jakim jest ,,Moder-
nizacja gospodarstw rolnych” jest zwigkszenie rentownos$ci i konkurencyjnosci
gospodarstw w nastepujacych obszarach: rozwdj produkcji prosiat; rozwo6j produk-
cji mleka krowiego; rozwdj produkcji bydla migsnego; racjonalizacja technologii
produkcji, wprowadzenie innowacji, zmiana profilu produkcji, zwigkszenie skali
produkcji, poprawa jakosci produkcji lub zwigkszenie wartosci dodanej produktu®.
Ponadto, znaczenia nabierajag nawodnienia w gospodarstwie rolnym. Szczegdtowe
zasady przyznawania tej pomocy okresla rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Roz-
woju Wsi z dnia 21 sierpnia 2015 r. w sprawie szczegdélowych warunkéw i trybu
przyznawania oraz wyplaty pomocy finansowej na operacje typu ,,Moderniza-

2 PROW 20142020 pkt 8.2.4.

3 P. Bedzmirowska, Modernizacja gospodarstw rolnych, [w:] Prawo rolne, P. Czechowski (red.),
Warszawa 2015, s. 432—434.

4 PROW 2014-2020 pkt 8.2.4.3.3.1.
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cja gospodarstw rolnych” objetego Programem Rozwoju Obszarow Wiejskich na
lata 2014—20205.

Zgodnie z PROW pomoc jest udzielana na materialne lub niematerialne inwesty-
cje poprawiajace ogolne wyniki (0gdlng wydajnos¢) gospodarstw rolnych, prowadza-
cych zarobkowg dziatalno$¢ rolniczg®. W ramach tego instrumentu wsparcia moga by¢
realizowane wytacznie takie rodzaje operacji, ktore beda przyczynialy sie do poprawy
og6lnych wynikow gospodarstwa. W PROW wskazano, ze przez poprawg ogdlnych
wynikoéw gospodarstwa rolnego rozumie si¢ poprawe konkurencyjnosci i zwigkszenie
rentownosci gospodarstwa rolnego w wyniku jego restrukturyzacji. Mierzalnym efek-
tem tego instrumentu prawnego ma by¢ doprowadzenie do wzrostu wartosci dodanej
brutto (GVA) w gospodarstwie, w szczegolno$ci w wyniku racjonalizacji technologii
produkcji lub wprowadzenia innowacji, zmiany profilu lub skali produkcji, popra-
wy jakos$ci produkcji lub zwiekszenia warto$ci dodanej produktu, co najmniej o 10%
w odniesieniu do roku bazowego w okresie 5 lat od dnia przyznania pomocy’. Samo
wyliczenie GVA oraz jego wykazanie w okresie 5 lat moze okaza¢ si¢ trudne dla
rolnikow.

Poprzez uzycie tego instrumentu rolnik moze uzyska¢ refundacje czesci kosztow
kwalifikowanych. Do najwazniejszych z nich zalicza si¢ koszty budowy lub moderni-
zacji budynkoéw lub budowli; koszty zakupu (w tym roéwniez instalacji) lub leasingu,
zakonczonego przeniesieniem prawa wlasnosci, nowych maszyn i wyposazenia do
warto$ci rynkowej majatku; koszty zakupu (w tym réwniez instalacji) lub budowy
elementow infrastruktury technicznej; koszty zaktadania sadow i plantacji krzewow
owocowych owocujacych efektywnie dluzej niz 5 lat; koszty zakupu lub rozwoju opro-
gramowania komputerowego i zakupu patentow, licencji, praw autorskich, znakoéw
towarowych. Oznacza to ekonomiczng alokacj¢ zasobow w $rodki trwate. Poprzez
unowoczesnienie sprzetu ma nastapi¢ podniesienie poziomu konkurencyjnos$ci oraz
wydajnosci gospodarstw rolnych?.

Jednoczesnie z pomocy tej moga skorzystac rolnicy, ktdrzy posiadajg gospodar-
stwo rolne w rozumieniu Kodeksu cywilnego®, o powierzchni uzytkéw rolnych co

5 Rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 21 sierpnia 2015 r. w sprawie szcze-
gotowych warunkow i trybu przyznawania oraz wyptaty pomocy finansowej na operacje typu ,,Moder-
nizacja gospodarstw rolnych” objetego Programem Rozwoju Obszaréw Wiejskich na lata 2014—2020
(Dz. U. poz. 1371 z p6zn. zm.).

6 Przez prowadzenie dziatalnosci w celach zarobkowych rozumie si¢ prowadzenie dziatalnosci, kto-
rej podstawowym celem jest osiggni¢cie dochodu. Prowadzenie dziatalno$ci w celach naukowo-badaw-
czych nie stanowi prowadzenia dziatalno$ci w celach zarobkowych.

7 T. Kurowska, Zalozenia konstrukcyjne umowy przyznania pomocy z Europejskiego Funduszu Rol-
nego na rzecz Rozwoju Obszarow Wiejskich, ,,Studia Turidica Agraria”, Biatystok 2009, t. 7, s. 163—178.

8 B. Wieliczko, Mechanizmy oddzialywania funduszy strukturalnych na konkurencyjnosé polskiego
rolnictwa, ,,Studia luridica Agraria”, Biatystok 2012, t. 10, s. 443—457.

9 K. Stefanska, Pojecia ,, nieruchomosé rolna” i ,, gospodarstwo rolne” w ujeciu kodeksu cywilnego
i ich znaczenie dla legislacji prawnorolnej, ,,Studia Iuridica Agraria”, Biatystok 2009, t. 7, s. 93—103;
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najmniej 1 ha, i kierujg tym gospodarstwem. Ponadto, wielkos¢ ekonomiczna gospo-
darstwa uprawnionego do otrzymania pomocy stanowi co najmniej rownowarto$é
13 tys. euro i nie jest wigksza niz 250 tys. euro. Jest to instrument wyraznie skiero-
wany do gospodarstw matych i §rednich. Ten instrument dyskryminuje w wyrazny
sposob gospodarstwa duze nastawione na produkcje wielkotowarowa. Jest to jedna
z kontrowersyjnych cech tego instrumentu prawnego. Powoduje ona nierowne trak-
towanie wszystkich rolnikéw, co zakldca konkurencje rynkowa. Jednoczesnie jako
usprawiedliwienie takiego podej$cia mozna znalez¢ w przeorientowaniu calej polity-
ki rolnej w Europie. Preferuje ona gospodarstwa rodzinne. Pozwala to jednoczesnie
oddziatywa¢ na strukture zaludniania na wsi i zacheca¢ rolnikow do pozostawania
w swoich gospodarstwach.

Poziom udzielonej pomocy to 60% kosztow kwalifikowalnych operacji w przy-
padku mtodych rolnikéw i inwestycji zbiorowych, albo 50% kosztéw kwalifikowal-
nych w przypadku pozostalych operacji nie mniej niz 30% kosztow kwalifikowalnych.
Maksymalna wysoko$¢ pomocy udzielonej jednemu beneficjentowi i na jedno gospo-
darstwo rolne, w tym na realizacje projektow zbiorowych, w ramach poddziatania,
w okresie realizacji PROW 2014—2020, nie moze przekroczy¢: 900 000 zt — w przy-
padku operacji realizowanej w ramach obszarul?,

Pozostate operacje w ramach tego poddziatania obejmujg takze inwestycje w $rod-
ki trwate czy to na obszarach Natura 2000, czy na terenach OSN. Kierunek tego instru-
mentu jest dos¢ jasny — refundowacé rolnikowi zakup srodkéw trwatych, w zamian za
co on musi wykaza¢ wzrost wskaznika GVA. Problemem jest refundacja. Oznacza
to, ze rolnik powinien najpierw wytozy¢ wilasne srodki lub tez zgromadzi¢ ich znacz-
ng ilo$¢ na wkitad wiasny, aby moc si¢ stara¢ o pomoc. Niepewno$¢ przyznania tej
pomocy bedzie zniechecaé rolnikow do inwestowania wlasnych pieniedzy. Bedg oni
woleli nadal pracowa¢ na starym sprzecie, w niezmodernizowanych budynkach, ale
z pewnosciag oczekiwanego zysku. Ryzyko w tym zakresie moze si¢ okazac dla nich
zbyt duze. Dlatego tez nalezy postulowac de lege ferenda, aby ten instrument prawny
zmodyfikowaé¢ w kierunku dotacji, udzielanej przed zakupem $rodkéw lub promesy
tej dotacji. Mozna rowniez zintensyfikowa¢ dziatania na udzielanie niskooprocento-
wanych kredytow dla rolnikow chcacych skorzystaé z tego instrumentu.

,Modernizacja gospodarstw rolnych” jest tylko przyktadem, w jaki spos6b mozna
utatwia¢ dostep do oferowanej pomocy, a co za tym idzie oddziatywaé¢ na konkuren-
cyjnos$¢ rolnictwa. Wieksza dostepnos¢ oferowanych srodkéw finansowych bedzie
skutkowata wigkszg iloscig pieniedzy w gospodarce, a to przyczyni si¢ do oczekiwa-
nego wzrostu.

D. Kokoszka, Gospodarstwo rolne. Zagadnienia konstrukcyjne, ,,Kwartalnik Prawa Prywatnego”, 2008,
nr 4, s. 985-1042.
10 PROW 2014-2020 pkt 8.2.4.3.3.11.
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4.1.2. Wsparcie na przystepowanie do systemow jakosci

Jednym z nowych typdéw dziatan inwestycyjnych bazujgcych na projakosciowych
dziataniach jest poddziatanie ,,Wsparcie na przystepowanie do systemow jakosci”.
Jest ono czgscig dziatania ,,Systemy jakosci produktow rolnych i §rodkow spozyw-
czych”. Stanowi przyktad nowego typu regulacji, ktdre coraz wigkszy nacisk ktada na
bezpieczenstwo konsumenta i jako$¢ zywnosci. Tego typu dzialania majg doprowadzi¢
do wzrostu konkurencyjnosci rolnictwa.

Zgodnie z art. 16 ust. 1 rozporzadzenia 1305/2013 wsparcie w ramach tego dzialania
obejmuje nowe przystapienie, lub przystapienie w ostatnich pigciu latach, rolnikow
i grup rolnikow do systemow jako$ci ustanowionych na mocy odrebnych przepiséw
europejskich. Ponadto, zaktada si¢ przystgpienie rolnikoéw do systemow jakosci, w tym
systemow certyfikacji gospodarstw, produktow rolnych, bawelny lub §rodkow spozyw-
czych, uznanych przez panstwa czlonkowskie za spetniajace okreslone kryteria.

W ramach dziatania ,,Wsparcie na przystgpowanie do systemoéw jakosci” rolnik
moze otrzymaé wsparcie, ktore ma charakter motywacyjny i ma na celu utatwienie
prowadzenia produkcji w nowych warunkach, wymaganych przez okreslony system
jakosci. Wsparcie ma na celu takze umozliwienie pokrycia dodatkowych kosztow pro-
dukcji do momentu, kiedy beda one odzwierciedlone w wyzszych cenach produktow
na rynku!!, Pomoc jest udzielana na podstawie rozporzadzenia Ministra Rolnictwa
i Rozwoju Wsi z dnia 6 sierpnia 2015 r. w sprawie szczegoélowych warunkow i try-
bu przyznawania wyptaty oraz zwrotu pomocy finansowej w ramach poddziatania
»Wsparcie na przystepowanie do systemow jakosci’12,

Beneficjentem programu moze by¢ tylko rolnik aktywny zawodowo!3. Definicja
rolnika aktywnego zawodowo zostata okreslona w art. 9 rozporzadzenia 1307/2013.
Wiaze to ten instrument prawny z ptatno$ciami bezposrednimi. Odpowiada roéwniez
na postawiong hipoteze badawcza dotyczaca istnienia systemu przepisOw prawnych,
ktore tacznie wpltywaja na konkurencyjnos¢ rolnictwa. Przyktad tego poddziatania jest
tylko jedna z egzemplifikacji taczenia roznych instrumentow prawnych. Pociaga to za
sobg koniecznos¢ stosowania wyktadni systemowej prawa.

Koszty kwalifikowane obejmujg koszty poniesione przy przystepowaniu do sys-
temu jakosci oraz roczng sktadke za udzial w tym systemie. Do kosztéw kwalifiko-
walnych sa zaliczane wydatki dotyczace kontroli zgodnos$ci z wymaganiami systemu.
Beneficjent moze otrzyma¢ pomoc na poziomie do 2000 euro rocznie na gospodar-
stwo. Zasady udzielania pomocy preferujg gospodarstwa o powierzchni od 5 do 10 ha

11 PROW 2014-2020 pkt 8.2.3.3.1.

12 Rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 6 sierpnia 2015 r. w sprawie szczego-
towych warunkow i trybu przyznawania wyplaty oraz zwrotu pomocy finansowej w ramach poddziatania
,» Wsparcie na przystgpowanie do systemow jakosci” (Dz. U. poz. 1195 z pdzn. zm.).

13 P. Litwiniuk, Aktywny rolnik — nowy beneficjent wsparcia bezposredniego w ramach WPR, ,,Prze-
glad Prawa Rolnego”, 2015, t. 16, nr 1, s. 211-228.
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uzytkow rolnych, ktére prowadzg wysokojakosciowg produkcje. Wymog ten ponow-
nie wskazuje, iz instrumenty wsparcia finansowego preferuja gospodarstwa mate!4,
o charakterze rodzinnym.

Problemem tego instrumenty prawnego jest takze brak mozliwosci pomiaru jego
efektywnoscils. Trudno ocenié na ile udziat w systemach jako$ci poprawi konkuren-
cyjnos¢ rolnika. Z pewnoscia uzyskanie certyfikatow, ktore maja przekona¢ konsu-
menta do odpowiedniej jakosci bedzie miato wptyw na sprzedaz takiego produktu
rolnego. Trudno jest jednak zanalizowac skale tego wptywu. Instrument ten adreso-
wany do bardzo waskiej grupy beneficjentow ma dwojaki skutek. Po pierwsze, inwe-
stycyjny. Stanowi on inwestycje w poprawe sposobu gospodarowania, pozyskiwania
wiedzy i promocj¢ produktu. Po drugie, stanowi element bezpieczenstwa produktow
rolnych i zywno$ciowych poprzez zapewnienie odpowiedniego poziomu ich jakosci.

4.1.3. Wsparcie inwestycji zwiazanych z tworzeniem, ulepszaniem
lub rozbudowa wszystkich rodzajéow malej infrastruktury,
w tym inwestycje w energi¢ odnawialng i w oszczedzanie energii

Jednym z dziatan o charakterze inwestycyjnym wykraczajacym poza mozliwosci
pojedynczego producenta rolnego jest dzialanie ,,Podstawowe ustugi i odnowa wsi
na obszarach wiejskich”. Zgodnie z art. 20 ust. 1 rozporzadzenia 1305/2013 wspar-
cie w ramach tego dziatania obejmuje w szczegdlnosci: sporzadzanie i aktualizowa-
nie planébw rozwoju gmin i wsi na obszarach wiejskich i ich podstawowych ustug
oraz planéw ochrony obszaréw Natura 2000 i innych obszarow o wysokiej warto$ci
przyrodniczej i planow zarzadzania nimi; inwestycje zwigzane z tworzeniem, ulep-
szaniem lub rozbudowa wszystkich rodzajow matej infrastruktury, w tym inwestycje
w energi¢ odnawialng i w oszczedzanie energii. Ponadto, obejmuje ono inwestycje
w infrastrukture szerokopasmowa!®, w tym w jej tworzenie, ulepszanie i rozbudowe,
pasywna infrastrukture szerokopasmowg oraz zapewnianie dostepu do tacznosci sze-
rokopasmowej i rozwigzan z zakresu publicznej administracji; inwestycje w tworze-
nie, ulepszanie lub rozwijanie podstawowych ustug lokalnych dla ludnosci wiejskiej,
w tym rekreacji i kultury, oraz powigzanej infrastruktury; inwestycje w infrastrukture
rekreacyjng, informacj¢ turystyczng i infrastrukturg turystyczna o matej skali shuzaca
publicznemu korzystaniu z tych ustug!”.

14 J. Stoksik, Formy pomocy unijnej dla mafych gospodarstw rolnych w Polsce, ,,Zeszyty Prawni-
cze”, 2016, nr 15, s. 205—229.

15 A. Kapata, Prawne determinanty polityki jakosci produktéw rolnych i Srodkéw spozywezych, ,,Stu-
dia ITuridica Lublinensia”, 2017, t. 26, nr 1.

16 P, Wojciechowski, Infrastruktura telekomunikacyjna w rozwoju obszaréow wiejskich, ,,Studia Turi-
dica Agraria”, Biatystok 2016, t. 14, s. 103—128.

17 Z. Woéjcicki, Problemy modernizacji i rozwoju infrastruktury rolniczej i wiejskiej, ,,Infrastruktura
i Ekologia Terenow Wiejskich”, 2009, nr 4.
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Z tego dzialania mozna rowniez finansowaé inwestycje w badania i inwestycje
zwigzane z utrzymaniem, odbudowa i poprawa stanu dziedzictwa kulturowego i przy-
rodniczego wsi, krajobrazu wiejskiego i miejsc o wysokiej wartosci przyrodniczej,
w tym dotyczace powiazanych aspektow spoteczno-gospodarczych oraz $rodkow
w zakresie swiadomosci srodowiskowej; czy inwestycje ukierunkowane na przenie-
sienie dziatalnosci i przebudowe budynkéw lub innych obiektéw potozonych w osa-
dach wiejskich Iub w ich poblizu, majace na celu poprawe jakosci zycia lub poprawe
wynikow osady w zakresie oddziatywania na srodowisko.

W polskim PROW w ramach tego dziatania wskazano trzy poddziatania:

— ,,Wsparcie inwestycji zwigzanych z tworzeniem, ulepszaniem lub rozbudo-
wa wszystkich rodzajow matej infrastruktury, w tym inwestycje w energi¢
odnawialng 1 w oszczgdzanie energii” — w jego ramach realizuje si¢ operacje
,,Gospodarka wodno-$ciekowa” oraz ,,Budowa i modernizacja drég lokalnych”;

— ,,Wsparcie inwestycji w tworzenie, ulepszanie i rozwijanie podstawowych ustug
lokalnych dla ludnosci wiejskiej, w tym rekreacji i kultury, i powigzanej infra-
struktury” — w jego ramach jest operacja ,,Ochrona zabytkéw i budownictwa
tradycyjnego”;

— ,,Wsparcie inwestycji w tworzenie, ulepszanie i rozwijanie podstawowych ustug
lokalnych dla ludnosci wiejskiej, w tym rekreacji i kultury, i powigzanej infra-
struktury” — w jego ramach sg operacje: ,,Inwestycje w obiekty pelnigce funkcje
kulturalne”, ,,Ksztattowanie przestrzeni publicznej”, ,,Inwestycje w targowiska
lub obiekty budowlane przeznaczone na cele promocji lokalnych produktow”.

Te trzy poddziatania wraz ze wskazanymi operacjami majg stuzy¢ rozwojowi
otoczenia rolnictwa, a przez to takze zwickszac jego konkurencyjnos$¢. Niewatpli-
wie budowa infrastruktury nie tylko utatwia prace rolnikowi, ale takze pelni wazna
role spoteczng w zakresie kultury i dziedzictwa narodowego. Wszystkie wymienione
instrumenty prawne sg o charakterze inwestycyjnym. Przeznaczone sg na zrealizowa-
nie odpowiedniego projektu, ktéry powinien shuzy¢ lokalnemu rolnictwu.

Jako przyktad funkcjonowania tych instrumentéw postuzy poddziatanie ,,Wsparcie
inwestycji zwigzanych z tworzeniem, ulepszaniem lub rozbudowa wszystkich rodza-
jow matej infrastruktury, w tym inwestycje w energi¢ odnawialng i w oszczgdzanie
energii”’!8 i operacje zwigzane z budowg i modernizacjg drog lokalnych. Szczegdtowe
zasady przyznawanej pomocy sg regulowane w rozporzadzeniu Ministra Rolnictwa
i Rozwoju Wsi z dnia 4 wrzesnia 2015 r. w sprawie szczegdtowych warunkow i try-
bu przyznawania oraz wyplaty pomocy finansowej na operacje typu ,,Budowa lub

18- Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Szczecinie z 16 kwietnia 2016 r., II SA/Sz
905/14; Por. takze wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Szczecinie z dnia 5 czerwca 2013 r.
I SA/Sz 245/13, w ktérym wskazano, iz budowa urzadzen wytwarzajacych energi¢ z odnawialnych zrodet
energii stanowi budowe urzadzen infrastruktury technicznej; wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego
z dnia 3 marca 2011 r., IT OSK 2251/10.
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modernizacja drog lokalnych” w ramach poddziatania ,,Wsparcie inwestycji zwig-
zanych z tworzeniem, ulepszaniem lub rozbudowg wszystkich rodzajéw matej infra-
struktury, w tym inwestycji w energi¢ odnawialng i w oszczgdzanie energii” objetego
Programem Rozwoju Obszaré6w Wiejskich na lata 2014—20201°.

Wsparcie w ramach tej operacji, jak sama nazwa wskazuje, obejmuje budowe lub
modernizacje drog lokalnych i zwigzanych z nimi urzadzen. Nalezy pamigtac, ze dzia-
ania te majg charakter niekomercyjny, ukierunkowany na zaspokajanie zbiorowych
potrzeb wspdlnot samorzadowych?0. Beneficjentami tego instrumentu prawnego moga
by¢ gminy lub powiaty, a takze ich zwigzki?!. Wykluczono z tego mechanizmu samo-
rzad wojewddzki. Nie znajduje to co prawda jakiegos przekonujacego uzasadnienia.
De lege ferenda nalezatoby rozszerzy¢ ten mechanizm na wszystkie szczeble jedno-
stek samorzadu terytorialnego w Polsce.

Pomoc moze by¢ przyznana, jesli operacja: jest realizowana w miejscowosci nale-
zacej do: gminy wiejskiej lub gminy miejsko-wiejskiej, z wytaczeniem miast licza-
cych powyzej 5 tys. mieszkancow, lub gminy miejskiej z wylaczeniem miejscowosci
liczacych powyzej 5 tys. mieszkancow. Ponadto, operacja spetnia wymagania, wyni-
kajace z obowigzujacych przepisow prawa, ktére majg zastosowanie do tej operacji
oraz bedzie realizowana na nieruchomosci nalezacej do wnioskodawcy lub wniosko-
dawca posiada prawo do dysponowania nieruchomoscia na cele okre§lone w operacji
w czasie jej realizacji oraz przez okres zwigzania celem. Operacja ma na celu polacze-
nie jednostki osadniczej z istniejaca siecig drogowa?2.

Problem, jaki mozna tutaj dostrzec, to wymaganie tytutu prawnego do dysponowa-
nia nieruchomoscig?3. Oczywiscie akt wlasnosci tutaj jest najlepszym rozwigzaniem.
Jednakze budowa nowej drogi na gruntach, ktore tylko naleza do gminny wydaje si¢
aktualnie nierealna bez procedury wywlaszczenia?4. Co prawda, droga publiczna jest

19 Rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 4 wrzeé$nia 2015 r. w sprawie szczego-
towych warunkow i trybu przyznawania oraz wyptaty pomocy finansowej na operacje typu ,,Budowa lub
modernizacja drog lokalnych” w ramach poddziatania ,,Wsparcie inwestycji zwiazanych z tworzeniem,
ulepszaniem lub rozbudowa wszystkich rodzajow matej infrastruktury, w tym inwestycji w energi¢ odna-
wialng i w oszczg¢dzanie energii” objetego Programem Rozwoju Obszaréw Wiejskich na lata 2014—2020
(Dz. U. poz. 1414 z pdézn. zm.).

20 PROW 2014-2020 pkt 8.2.7.2.

21 Przewiduje si¢ preferencje dla operacji realizowanych na obszarach ubozszych oraz charakteryzu-
jacych sie wysokim wskaznikiem bezrobocia, jak rowniez operacje powiazane z inwestycjami dotycza-
cymi tworzenia infrastruktury szerokopasmowej. O wyborze operacji ponadto zdecyduja uwarunkowa-
nia wynikajace ze specyfiki regionu — PROW 2014-2020 pkt 8.2.7.3.1.7.

22 PROW 20142020 pkt 8.2.7.3.1.6.

23 M. Heldak, Zasady nabywania gruntéw pod drogi publiczne w Polsce, ,,Prace Naukowe Uniwer-
sytetu Ekonomicznego we Wroctawiu”, 2016, nr 418, s. 107—116.

24 M. Tomecki, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza panstwa z tytulu rozwoju infrastruktury dro-
gowej, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie”, 2018, t. 975, nr 3, s. 145—-157;
A. Trembecka, Wplyw nieuregulowanych stanow prawnych nieruchomosci na proces ustalania odszko-
dowan za nieruchomosci wywltaszczone pod drogi, ,.Swiat Nieruchomosci”, 2017, nr 2, s. 23—30.
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celem publicznym zdefiniowanym w ustawie o gospodarce nieruchomos$ciami, ale
pojawia si¢ problem aktow planistycznych i dtugotrwatych procedur z tym zwigza-
nych. Ponadto, gmina musi przewidzie¢ stuszne odszkodowanie dla wiasciciela grun-
tu. Sprawy te zazwyczaj koncza si¢ w sadzie i rowniez wymagaja czasu. Omawiana
operacja oczywiscie nie uznaje za koszt kwalifikowany odszkodowan zwigzanych
z wywlaszczeniem pod drogi publiczne??.

Problemem jest rowniez do$¢ wysoki wymodg udziatu $rodkéw wiasnych gmi-
ny. Intensywnos$¢ pomocy wynosi do 63,63% kosztoéw kwalifikowalnych operacji®.
Wysokos$¢ pomocy ze srodkow EFRROW nie moze przekroczy¢ 3 000 000 zt na
beneficjenta w okresie realizacji Programu. Ponadto, warto$¢ catkowitego kosztu ope-
racji nie moze przekroczy¢ dwukrotnosci wysokosci pomocy ze srodkow EFRROW?7.
W aktualnych warunkach cenowych budownictwa w Polsce i do$¢ duzym wzrostem
cen na materialy budowlane, projektowanie?8 i wykonawstwo proponowane $rodki
wydaja sie wystarcza¢ na drobng modernizacje matych drog. Wydaje sie, ze mecha-
nizm ten niezwykle atrakcyjny w zatozeniach i celach z uwagi na poziom finansowa-
nia moze by¢ niewtasciwie wykorzystywany.

De lege ferenda postuluje si¢ pomoc publiczng dla gmin umozliwiajacg znalezienie
srodkow na wktad wtasny. Moze nig by¢ przyktadowo udzielanie niskooprocentowa-
nych kredytow na t¢ inwestycje. Bez tej pomocy na skorzystanie z tego instrumen-
tu prawnego bedzie sta¢ tylko nieliczne gminy, ktdére maja do$¢ znaczne nadwyzki
budzetowe?.

Analizowany mechanizm prawny jest przyktadem potrzebnego instrumentu praw-
nego, ktdry istotnie wptywa na konkurencyjnos¢ rolnictwa. Rozbudowana infrastruk-
tura, a w szczegolnosci drogi sg warunkiem koniecznym dla rozwoju sektora rolnego.
Dlatego tez instrument ten nalezy utrzymac w przyszlej perspektywie uwzgledniajac
zaproponowane zmiany-30.

25 Za koszty kwalifikowane uznaje si¢: koszty budowy, przebudowy lub modernizacji obiektow bu-
dowlanych; koszty zakupu sprzetu, materialow i ustug, shuzacych do realizacji operacji; koszty ogdlne,
bezposrednio zwigzane z przygotowaniem i realizacja operacji — PROW 2014-2020 pkt 8.2.7.3.1.5.

26 A. Stacherzak, M. Hetdak, J. Kazak, Obcigzenia finansowe gmin kosztami realizacji drog, ,,Prace
Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu”, 2014, nr 331; K. Koztowski, Finansowanie
budowy drog publicznych w Polsce oraz wybrane prawne aspekty partnerstwa publiczno-prywatnego
Jjako dodatkowej formy realizacji tych inwestycji, ,,Studia” BAS, 2017, nr 4, s. 143—164.

27 PROW 20142020 pkt 8.2.7.3.1.8.

28 W. Koztowski, A. Surowiecki, Kierunki rozwoju konstrukcji nawierzchni drog wiejskich, ,,Proble-
my Inzynierii Rolniczej”, 2011, nr 19, s. 173—183.

29 T. Mi$, Przestrzenne zréznicowanie wsparcia odnowy i rozwoju wsi z programow Unii Europej-
skiej, ,,Zagadnienia Doradztwa Rolniczego”, 2018, t. 93, nr 3, s. 5—-19.

30 G. Trzcinski, M. Pozyczka, K. Duk, Wplyw infrastruktury drogowej na zagospodarowanie obsza-
row wiejskich, ,,Studia i Materialty Centrum Edukacji Przyrodniczo-Le$nej”, 2016, nr 18.



104 Rozdziat 4

4.2. Instrumenty o charakterze spolecznym

Waznym czynnikiem rozwojowym jest dbatos¢ o sprawy spoleczne i walka z dys-
kryminacja i wykluczeniami. W polityce rolnej w Europie zbudowano w tym zakresie
szereg instrumentéw prawnych o roznej sile oddziatywania. Najwigksza kategoria
mechanizmow prawnych o charakterze spotecznym, majgca wptyw na konkurencyj-
nos$¢ rolnictwa, odnosi si¢ do zmiany pokoleniowej na wsi3!l. Pomoc zaréwno mtodym
rolnikom, jak i tym, ktorzy ze wzgledu na wiek sa zmuszeni zaprzesta¢ prowadzenia
dzialalnosci rolniczej wydaje si¢ potrzebna. Oddziatuje ona przede wszystkim na sfere
spoleczng, zapewniajac czy to pieniagdze na rozpoczecie dzialalnosci, czy to dofinan-
sowanie mozliwe do uzyskania po jej zaprzestaniu.

W PROW znajduja si¢ instrumenty prawne zar6wno mogace stuzy¢ ludziom mto-
dym chcacym rozpoczaé¢ dziatalno$¢ rolnicza, jak i takie, ktore pomagaja w podje-
ciu racjonalnej decyzji o jej zaprzestaniu. Instrumenty te czasami bywajg ze sobg
powiazane, co umozliwia pozostawanie wigkszych srodkow w jednym gospodarstwie
zamieszkiwanym przez dotychczasowego wlasciciela i jego nastepce. Takie rozwigza-
nia sprzyjajg inwestycjom, a co za tym idzie oddziatujg na konkurencyjnos¢ rolnictwa.

Waznymi instrumentami spolecznymi wplywajacymi na funkcjonowanie rolnictwa
sa takze dotacje zwigzane z edukacja i szeroko rozumianym doradztwem rolniczym.
Poza spelianiem waloru edukacyjnego, poprzez przeptyw informacji pozwalaja lepiej
przygotowanym rolnikom konkurowa¢ na rynku.

Ponizej analizowane instrumenty prawne nie sg tylko instrumentami o charakterze
spotecznym. Kazde z nich, a przede wszystkim ,,Premie dla mtodych rolnikow”, maja
takze walor inwestycyjny. Z uwagi jednakze na przewazajacy cel poprawy struktury
wiekowej producentow rolnych lub walor edukacyjny w rozprawie zaliczono je do
instrumentow o charakterze spotecznym. Jednoznaczna kwalifikacja tych instrumen-
tow do danego rodzaju nie jest taka oczywista, poniewaz zawierajg one oba kompo-
nenty: inwestycyjny i spoteczny.

4.2.1. Premia dla mlodych rolnikow

Dziatanie ,,Rozwoj gospodarstw i dziatalno$ci gospodarczej” jako jedno z poddzia-
fan przewiduje ,,Pomoc w rozpoczeciu dziatalnosci gospodarczej na rzecz mtodych
rolnikow’32. Zgodnie z art. 19 ust. 1 rozporzadzenia 1305/2013 wsparcie w ramach

31 R. Budzinowski, Formy prawne zmiany generacji inter vivos w rolnictwie, [w:] Prawo rolne,
P. Czechowski (red.), Warszawa 2011, s. 218—223; P. Blajer, Zmiana generacji w gospodarstwach rol-
nych w Polsce w Swietle polityki rozwoju obszaréw wiejskich (aspekty prawne), ,,Przeglad Prawa Rolne-
g0”,2010,t. 7, nr 2, s. 176 i nast.

32 Pozostate poddziatania w tym dziataniu to: ,,Pomoc na rozpoczgcie pozarolniczej dziatalnosci go-
spodarczej na obszarach wiejskich”; ,,Pomoc na rozpoczg¢cie dziatalnosci gospodarczej na rzecz rozwoju
matych gospodarstw”; ,,Wsparcie inwestycji w tworzenie i rozw0j dziatalno$ci pozarolniczej”; ,,Ptat-
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tego dzialania obejmuje pomoc na rozpoczecie dziatalnosci gospodarczej na rzecz:
mlodych rolnikow33; dziatalnoSci pozarolniczej na obszarach wiejskich; rozwoju
malych gospodarstw. Ponadto, obejmuje inwestycje w tworzenie i rozwdj dziatalno-
$ci pozarolniczej oraz ptatnosci roczne lub ptatnosci jednorazowe dla rolnikoéw kwa-
lifikujacych si¢ do systemu dla matych gospodarstw, ktorzy trwale przekazali swoje
gospodarstwo rolne innemu rolnikowi.

Szczegodtowe zasady przyznawania pomocy sg uregulowane w rozporzadzeniu
Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 13 lipca 2015 r. w sprawie szczegdlowych
warunkow i trybu przyznawania, wyptaty oraz zwrotu pomocy finansowej na operacje
typu ,,Premie dla mtodych rolnikéw” w ramach poddziatania ,,Pomoc w rozpoczeciu
dziatalno$ci gospodarczej na rzecz mtodych rolnikow” objgtego Programem Rozwoju
Obszarow Wiejskich na lata 2014—202034,

W PROW zatozono, ze ,,Premie dla mtodych rolnikow” przyczynig si¢ do reali-
zacji celu przekrojowego w zakresie innowacyjnosci dzigki skierowaniu wsparcia
do mlodych ludzi, ktorzy sa bardziej sktonni do podejmowania ryzyka inwestycyj-
nego i wprowadzania innowacyjnych rozwigzan w gospodarstwie rolnym, zwigza-
nych z organizacjg produkcji, produktem oraz technologig produkcji3S. Preferencje
dla udziatu mtodych rolnikow w zorganizowanych formach wspoétpracy producentéw
rolnych sprzyjajg rowniez wdrazaniu innowacyjnych rozwigzan3°, Poddziatanie to ma
zwigkszy¢ konkurencyjnosc¢ rolnictwa poprzez zmiang struktury zasobéw pracy w rol-
nictwie na rzecz mtodych rolnikow.

Pomoc w ramach operacji ,,Premii dla mtodych rolnikéw”, przyznaje si¢ w zwigz-
ku z rozpoczynaniem prowadzenia gospodarstwa rolnego. Wsparcie dotyczy rozwoju
dziatalnosci rolniczej w gospodarstwie rolnym, a takze przygotowania do sprzedazy
wytwarzanych w gospodarstwie produktéw rolnych. Premi¢ otrzymuje mtody rol-
nik, czyli osoba, ktora ma nie wiecej niz 40 lat, posiada odpowiednie kwalifikacje
zawodowe37 oraz po raz pierwszy rozpoczyna prowadzenie dziatalnosci w gospodar-

nosci na rzecz rolnikow kwalifikujacych si¢ do systemu matych gospodarstw, ktorzy trwale przekazali
swoje gospodarstwo rolne innemu rolnikowi”.

33 M. Adamowicz, A. Szepeluk, Wsparcie mtodych rolnikow jako element polityki rolnej Unii Euro-
pejskiej, ,,Zagadnienia Ekonomiki Rolnej”, 2016, t. 348, nr 3, s. 106—128.

34 Rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 13 lipca 2015 . w sprawie szczegoto-
wych warunkow i trybu przyznawania, wyplaty oraz zwrotu pomocy finansowej na operacje typu ,,Pre-
mie dla mtodych rolnikdw” w ramach poddziatania ,,Pomoc w rozpoczgciu dziatalno$ci gospodarczej na
rzecz mtodych rolnikoéw” objetego Programem Rozwoju Obszaréw Wiejskich na lata 2014-2020 (Dz. U.
z 2018 1. poz. 759 z pdzn. zm.).

35 A. Koztowski, K. Zok, Premie dla miodych rolnikow w PROW 2014—2020 — ocena naboréw
wnioskow z lat 2015—2017, ,,Zagadnienia Doradztwa Rolniczego”, 2018, t. 91, nr 1, s. 16-31.

36 PROW 2014-2020 pkt 8.2.6.2.

37 Warunek dotyczacy kwalifikacji zawodowych jest spetniony, jezeli mtody rolnik posiada kwali-
fikacje rolnicze, potwierdzone odpowiednim §wiadectwem lub dyplomem, lub odpowiedni staz pracy
w rolnictwie, lub uzupeini kwalifikacje zawodowe (wyksztatcenie) w okresie 36 miesi¢cy od dnia dore-
czenia decyzji 0 przyznaniu pomocy.
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stwie rolnym jako jedyny kierujgcy gospodarstwem38. Oznacza to, ze instrument ten
premiuje nie tylko ludzi mtodych, ale takze takich, ktérzy posiadaja odpowiednie
kwalifikacje. Zmierza to do profesjonalizacji zawodu rolnika. Niewatpliwie z punktu
zatozen ekonomicznych prowadzenia dzialalnosci rolniczej przez podmioty do tego
przygotowane bedzie zwigkszato to szanse na wzrost konkurencyjnosci.

Zgodnie z PROW osoba ubiegajaca si¢ o przyznanie pomocy powinna rozpoczaé
dziatalno$¢ w gospodarstwie rolnym przed dniem ztozenia wniosku o przyznanie
pomocy, lecz nie wczesniej niz w okresie 24 miesigey przed jego ztozeniem3?. W tym
miejscu nalezy zauwazy¢ pewien problem zwigzany z rozpoczynaniem dzialalnosci.
Mtoda osoba powinna ja rozpocza¢ zanim ztozy wniosek. Oznacza to, ze powinna
zainwestowac wlasne srodki w rozpoczecie dzialalnosci i liczy¢ na pozytywne rozpa-
trzenie jej wniosku w ramach omawianego poddziatania. Takie podejscie skutecznie
moze zniecheci¢ mtodych rolnikéw do podejmowania dziatalnosci rolniczej i ubiega-
nia si¢ o t¢ pomoc. Ryzyko zwiazane z utrata srodkéw moze okazac¢ si¢ zbyt duze. Jest
to jeden z mankamentow tego instrumentu. De lege ferenda nalezatoby postulowac
zobowigzanie mtodego rolnika do rozpoczgcia dziatalnosci juz po otrzymaniu pomo-
cy, albo wyptacenie jej w dniu zarejestrowania dzialalnosci.

Premia dla mlodych rolnikéw moze by¢ przyznana tylko raz, w okresie realizacji
PROW 2014-2020, osobie i na gospodarstwo, tj. na grunty rolne, ktére wchodzi-
ly w sktad gospodarstwa objg¢tego pomoca, chyba ze pomoc zostala przyznana, lecz
nie zostala wyptacona z powodu rezygnacji lub niespetnienia warunkéw wynikaja-
cych z decyzji o przyznaniu pomocy*’. Nalezy zaznaczy¢, ze wniosek o przyzna-
nie tego rodzaju pomocy jest zakonczony decyzja administracyjng. Pozwala to na

38 PROW 2014-2020 pkt 8.2.6.3.1.4.

39 Prowadzenie dziatalno$ci w gospodarstwie rozpoczyna sie co do zasady z dniem, gdy osoba ubie-
gajaca si¢ o przyznanie pomocy stala si¢ wlascicielem lub objeta w posiadanie gospodarstwo rolne o po-
wierzchni co najmniej 1 ha uzytkow rolnych. W uzasadnionych przypadkach, gdy wystapia okolicznosci
Swiadczace o tym, Zze mimo stania si¢ wtascicielem lub objecia w posiadanie gospodarstwa, osoba ta nie
prowadzi dziatalno$ci w gospodarstwie, czynnosci w szczegdlnosci takie jak okreslono ponizej, moga
wyznaczy¢ pozniejsza date rozpoczgcia dziatalno$ci w gospodarstwie: zgloszenie zwierzat gospodar-
skich do rejestru w celu prowadzenia dziatalno$ci rolniczej, wystapienie o platnosci bezposrednie, wy-
stapienie o pomoc finansowa dla rolnikoéw w ramach programéw UE lub pomocy krajowej, prowadzenie
dziatu specjalnego produkcji rolnej. Osoba ubiegajaca si¢ o przyznanie pomocy — przed dniem rozpo-
czecia dziatalnosci w gospodarstwie nie dokonata zadnej z powyzszych czynnosci — PROW 2014—2020
pkt 8.2.6.3.1.4.

40 PROW 2014-2020 pkt 8.2.6.3.1.4. Ponadto, premia nie moze by¢ przyznana osobie, ktorej przy-
znano premi¢ w ramach dziatania ,,Utatwianie startu mlodym rolnikom” PROW 20072013, ani na
gospodarstwo, na ktdre przyznano premi¢ w ramach dziatania ,,Ulatwianie startu mtodym rolnikom”
PROW 2007-2013, ani na gospodarstwo, na ktore przyznano premi¢ w ramach dziatania ,,Ulatwianie
startu mtodym rolnikom” PROW 2007—-2013, chyba Ze pomoc zostala przyznana, lecz nie zostata wy-
ptacona z powodu rezygnacji lub niespetnienia warunkow wynikajacych z decyzji o przyznaniu pomocy.
Por. A. Grontkowska, M. Frania, S. Bagienski, Ocena realizacji dzialania ,, utatwianie startu mtodym rol-
nikom” programu rozwoju obszarow wiejskich 2007—2013 wedtug wojewddztw, ,,Roczniki (Annals)”,
2016, nr 6.
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uruchomienie drogi odwolawczej. Daje to zawsze wigksze szanse na zmiang decyzji,
niz przyznawanie pomocy w drodze umowy (aczkolwiek i ona ma swoje niekwestio-
nowane zalety).

Warunkiem uzyskania wsparcia jest rowniez okreslenie powierzchni uzytkow rol-
nych w gospodarstwie, na ktorg jest udzielana pomoc na co najmniej §rednig krajows,
a w przypadku gospodarstw polozonych w wojewodztwie o $redniej nizszej niz kra-
jowa —rowng co najmniej $redniej wojewodzkiej, oraz nie wigksza niz 300 ha. Tego
typu wymog jest pewnym ewenementem w zakresie wspierania gospodarstw matych.
Co prawda, $rednia krajowa polskiego gospodarstwa rolnego nie jest imponujaca,
ale przyjety mechanizm pozwala zastosowa¢ w miare niedyskryminujace mierniki
jako kryterium dostepu do pomocy. Pewne ograniczenie jest zawarte w wymogu, aby
dotowane gospodarstwo miato wielko$¢ ekonomiczng nie mniejszg niz 13 tys. euro
1 nie wigkszg niz 150 tys. euro.

Beneficjent programu powinien przedstawié¢ biznesplan i go realizowaé4!. Efektem
tego poddziatania powinno by¢ uzyskanie wzrostu wielko$ci ekonomicznej gospodar-
stwa co najmniej o 10%. Jest to jeden ze wskaznikow, ktdry pozwala oceni¢ w miarg
rzetelnie wzrost konkurencyjnosci danego gospodarstwa. Jego spetnienie jest wymo-
giem koniecznym do rozliczenia pomocy.

Wymogiem stawianym w tym poddzialaniu jest takze to aby beneficjent stal si¢
rolnikiem aktywnym zawodowo najpdzniej w terminie 18 miesiecy od dnia dorgcze-
nia decyzji o przyznaniu pomocy. Ponadto, beneficjent zobowiazuje si¢ do podlega-
nia ubezpieczeniu spotecznemu rolnikoéw na podstawie przepisow o ubezpieczeniu
spotecznym rolnikow jako rolnik z mocy ustawy i w petnym zakresie przez okres co
najmniej 12 miesiecy od dnia wyptlaty pierwszej raty pomocy. W koncu beneficjent
zobowigzuje si¢ do prowadzenia dzialalnosci w gospodarstwie rolnym jako kierujacy
co najmniej do dnia uptywu okresu zwigzania celem. Kierujacy gospodarstwem rol-
nym prowadzi dziatalnos¢ w gospodarstwie rolnym osobiscie (pracuje w tym gospo-
darstwie i podejmuje wszelkie decyzje dotyczace gospodarstwa), na wlasny rachunek
1 we wlasnym imieniu, ponosi koszty i czerpie korzysci w zwiazku z jego prowadze-
niem*2, Spelnienie warunkow wejsciowych 1 koncowych umozliwia uzyskanie dotacji
w wysokosci 150 tys. zt.

Problemem jest rowniez uniemozliwienie ubiegania si¢ o pomoc przez jednego
z matzonkow, podczas gdy jeden z nich juz t¢ pomoc otrzymat. O ile jest to uzasad-
nione, gdy prowadza gospodarstwo rolne wspoélnie, o tyle w sytuacji prowadzenia
dwodch wyodrebnionych jednostek — gospodarstw rolnych wymog ten powoduje nie-

41 Z programu sg wylaczone gospodarstwa w zakresie chowu drobiu (nie dotyczy produkcji eko-
logicznej), prowadzenia plantacji roslin wieloletnich na cele energetyczne, prowadzenia niektorych
dziatow specjalnych produkcji rolnej, w szczego6lnosci: hodowli zwierzat laboratoryjnych, hodowli ryb
akwariowych, hodowli psow rasowych, hodowli kotow rasowych — PROW 2014-2020 pkt 8.2.6.3.1.6.

42 PROW 2014-2020 pkt 8.2.6.3.1.6.
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uzasadniong dyskryminacje jednego z matzonkéw4*3. W nauce prawa dostrzega sie
takze inne bardziej ztozone problemy prawne, zwigzane z tym instrumentem przede
wszystkim zwigzane z kwalifikowaniem poszczego6lnych nieruchomosci rolnych do
obejmowania ich pomocg#.

Mankamentem tego poddzialania, ktéry skutecznie zniecheca do ubiegania si¢
0 pomoc jest szereg warunkow wstepnych, jak rowniez nadzwyczajna ilo$¢ warunkow
wymaganych do rozliczenia dziatania%. Tego typu wymogi nie tylko powoduja pro-
blemy prawne zwigzane z ich interpretacja, ale skutecznie odstraszaja potencjalnych
zainteresowanych uzyskaniem pomocy. De lege ferenda nalezy juz dzi§ sformutowac
postulat odpowiadajacy generalnemu uproszczeniu WPR. Analizowane poddziatanie
jest doskonatym przykladatem jak dobrze pomyslany instrument ekonomiczny moze
zosta¢ zaprzepaszczony poprzez stosowanie niewspotmiernych do wysokosci udzie-
lanej pomocy wymogdw. W przypadku ich niespetnienia niebezpieczenstwo ptace-
nia kar*, a co za tym idzie bankructwa mtodego rolnika, skutecznie odstrasza od
ubiegania si¢ o t¢ pomoc. Nadmiernos$¢ sankcji przy niespetnieniu chociazby jednego
z wymogow moze okazaé si¢ katastrofalna dla beneficjenta. Oznacza koniecznosé¢
zwrotu calej otrzymanej dotacji. W wigkszosci przypadkéw mtodych rolnikdw nie
bedzie na to sta¢. Podobnie zreszta jak nie beda mieli mozliwosci finansowych skar-
zenia ARMIR przed sadem.

De lege ferenda zarowno w prawie krajowym, jak i europejskim trzeba postu-
lowaé¢ wyraznie rozgraniczenie dotkliwosci kar za niewykonanie poszczegoélnych
wymogow+7. Mozna je stosowaé chociazby w ujeciu proporcjonalnym do niewtasci-
wie wydatkowych $rodkéw. Przyktadowo, gdy dotacja wynosita 150 tys. zt, a ARMiR
kwestionuje tylko 1500 zt — to kara w tym przypadku mogtaby dotyczy¢ tego 1%
niewtasciwie wydatkowanych srodkow. W przypadku gdy dotyczy ona cato$ci dotacji
powoduje najtagodniej okreslajac, problemy finansowe mtodego rolnika.

Instrument ten jest takze przyktadem na taczenie funkcji realizacji celow WPR.
Z jednej strony poprzez biznesplan, wymogi osiggniecia ekonomicznych efektow jest
to instrument inwestycyjny. Mtody rolnik otrzymang dotacje powinien wydatkowaé
zgodnie z przedstawionym biznesplanem. Z drugiej strony z uwagi na zmian¢ poko-
leniowa w rolnictwie — preferencje dla osob z kwalifikacjami, ktore nie ukonczyty

43 P. Litwiniuk, Z problematyki naduzycia prawa przez beneficjenta Wspolnej Polityki Rolnej, ,,Prze-
glad Prawa Rolnego”, 2014, t. 15, nr 2, s. 45—63.

44 P. Litwiniuk, Program Rozwoju Obszarow Wiejskich jako dokument programowy i zZrédio prawa
rolnego, Warszawa 2018, s. 86—90.

45 K. Giemza, Wdrazanie funduszy europejskich w polskim rolnictwie na przyktadzie Programu Roz-
woju Obszarow Wiejskich na lata 2014—2020, ,,Studia z Polityki Publicznej”, 2017, nr 15, s. 81-97.

46 B. Jezynska, Proporcjonalnosé¢ sankcji w dzialaniu PROW ,, Ulatwianie startu miodym rolni-
kom”, [w:] Integracja europejska jako determinanta polityki wiejskiej. Aspekty prawne, P. Litwiniuk
(red.), Warszawa 2017, s. 181—-195 oraz judykatura tam cytowana.

47 P. Wojciechowski, Odpowiedzialnos¢ administracyjna i karna beneficjentow pomocy z Programu
Rozwoju Obszarow Wiejskich, ,,Studia Turidica Agraria”, Biatystok 2012, t. 10, s. 281-306.
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40 roku zycia mozna ten instrument prawny zakwalifikowaé do spelniania funkcji
spotecznej i ksztaltowania zasobow pracy w rolnictwie?s.

Ponadto, nalezy rowniez pamigtaé, ze uzyskanie statusu mlodego rolnika wigze
si¢ z mozliwos$cig uzyskiwania srodkow z innych instrumentéw prawnych w ramach
polityki rozwoju obszaréw wiejskich, czy ptatnosci bezposrednich#®. Powigzanie tych
instrumentow sktania do stosowania wyktadni systemowej prawa.

4.2.2. Pomoc dla rolnikow zaprzestajacych prowadzenia
dzialalno$ci rolniczej

Nie istnieje w aktualnym PROW dziatanie zblizone do dzialania w PROW
20072013 ,,Renty strukturalne”, ktore pozwalalo osobom, ktore ukonczyly 55 lat
na przekazanie swojego gospodarstwa odpowiednim podmiotom w zamian za rente
strukturalng>9. Zasady przyznawania tej pomocy byty uregulowane w rozporzadzeniu
Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 19 czerwca 2007 r. w sprawie szczegoto-
wych warunkow i trybu przyznawania pomocy finansowej w ramach dzialania ,,Renty
strukturalne” objetego Programem Rozwoju Obszaréw Wiejskich na lata 2007-201351,
Potaczone ono byto takze z dziataniem ,,Utatwianie startu mtodym rolnikom”.

W poprzednim okresie programowania cieszylo si¢ znaczng popularno$cia. Rolnik
nie musiat przedstawia¢ zadnych biznesplanéw. Otrzymywat dotacj¢ tylko ze wzgleg-
du na fakt trwatego zaprzestania prowadzenia dziatalnosci rolniczej. Niewatpliwie to
dzialanie nie zwigkszato bezposrednio konkurencyjnosci poprzez system inwestycji,
ale wlasnie oddzialywato na sfer¢ struktury wiekowej w polskim rolnictwie. Zda-
rzalo si¢ takze, ze przekazywane $rodki trafiaty do rolnictwa w postaci inwestycji.
Przyktadowo, ojciec przekazujac gospodarstwo synowi lub corce nadal pozostawat
jako domownik w tym gospodarstwie i doktadat sie do jego funkcjonowania’2. Ocena

48 Por. Sprawozdanie specjalne Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego nr 10/2017 nt. Unij-
ne wsparcie dla mtodych rolnikow powinno by¢ lepiej ukierunkowane. Tak aby zapewniato rzeczywisty
wktad w wymiane pokolen (http://www.eca.europa.eu/Lists/ECA-Documents/SR17_10/SR_YOUNG _
FARMERS PL.pdf [data dostgpu 30 marca 2019 r.]; Opinia Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-
Spotecznego ,,W sprawie przysztosci mtodych rolnikoéw w Europie” (Dz. U. UE C 2011 Nr 376, s. 19).

49 Por. https://www.gov.pl/web/rolnictwo/platnosc-dla-mlodych-rolnikow?2 [data dostepu 30 marca
2019 r.].

50 B. Tanska-Hus, Renty strukturalne jako instrument poprawy struktury obszarowej rolnictwa
i przyspieszenia wymiany pokolen, ,,Studia Iuridica Agraria”, Biatystok 2012, t. 10, s. 404—423.

51 Rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 19 czerwca 2007 r. w sprawie szcze-
gotowych warunkow i trybu przyznawania pomocy finansowej w ramach dziatania ,,Renty struktural-
ne” objetego Programem Rozwoju Obszaré6w Wiejskich na lata 2007-2013 (Dz. U. Nr 109 poz. 750
z pozn. zm.).

52 M. Biczkowski, Instrumenty wspdlnej polityki rolnej jako czynnik wspierajgcy rozwdj obszaréw
wiejskich. Studium na przykiadzie regionu kujawsko-pomorskiego, Torun 2018; M. Czekaj, Wybrane
problemy sukcesji gospodarstw rolnych w Polsce, ,,Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we
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jednak skali tego zjawiska oraz proba analizy na ile $rodki z tego dziatania przyczynily
si¢ do wzrostu konkurencyjnosci jest niemozliwa.

Z tych tez powodoéw w obecnym okresie programowania nie ma instrumentu praw-
nego, ktory bytby ,.kalka” albo kontynuacjg rent strukturalnych33. Renty te nie spowo-
dowaly istotnych przemian strukturalnych w rolnictwie>4, a co za tym idzie watpliwe
jest czy spehity cel podnoszenia konkurencyjnosci rolnictwa.

Pewnym odpowiednikiem tego dziatania, ktory mogltby spetnia¢ podobng rolg jest
wspomniane w poprzednim podrozdziale poddziatanie ,,Ptatno$ci na rzecz rolnikéw
kwalifikujacych si¢ do systemu matych gospodarstw, ktorzy trwale przekazali swoje
gospodarstwo rolne innemu rolnikowi”3. Pomoc ta oczywiscie nie jest ograniczona
wiekowo i nie jest §wiadczeniem az tak dlugoterminowym, jak renty strukturalne>.
Jednakze starsi rolnicy moga dostrzec w tym mechanizmie szans¢ (wlasciwie jedyna,
jaka daje obecny PROW dla nich) na zyskanie dodatkowego finansowania w zamian
za zakonczenie prowadzenia dziatalnos$ci rolnicze;.

Szczegotowe zasady przyznawania tej pomocy sg uregulowane w rozporzadzeniu
Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 18 kwietnia 2016 r. w sprawie szczego-
lowych warunkow o trybu przyznawania, wyplaty oraz zwrotu pomocy finansowe;j
w ramach poddziatania ,,Ptatnosci na rzecz rolnikéw kwalifikujacych si¢ do systemu
malych gospodarstw, ktorzy trwale przekazali swoje gospodarstwo rolne innemu rol-
nikowi” objgtego Programem Rozwoju Obszaréw Wiejskich na lata 2014-202057.
Pomoc jest przyznawana tym rolnikom, ktérzy kwalifikujg si¢ do systemu dla matych
gospodarstw ustanowionego w rozporzadzeniu ws. platnosci bezposrednich i trwa-
le przekazuja swoje gospodarstwo rolne innemu rolnikowi®®. Oznacza to pierwsze
ograniczenie. Rolnik, ktory nie kwalifikuje si¢ do systemu matych gospodarstw okre-

Wroctawiu”, 2016, nr 439, s. 77-89; B. Wieliczko, Zmiany w WPR na lata 2014—2020 a modernizacja
polskiej wsi i rolnictwa, ,,Journal of Agribusiness and Rural Development”, 2015, nr 3.

53 S. Kowalski, Oddzialywanie mechanizmow wspaolnej polityki rolnej UE na przeksztalcenia struk-
turalne w polskim rolnictwie na przyktadzie dziatania renty strukturalnej, ,,Zarzadzanie Finansami i Ra-
chunkowos$¢”, 2015, nr 3, s. 31-44.

54 A. Mickiewicz, B. Mickiewicz, Charakterystyczne cechy nowego programu rozwoju obszarow
wiejskich na lata 2014—2020, ,,Roczniki Naukowe Stowarzyszenia Ekonomistéw Rolnictwa i Agrobiz-
nesu”, 2015, nr 17.

55 B. Jezynska, R. Pastuszko, Pakiet legislacyjny WPR 2014—2020 w swietle podstaw prawa UE
i prawa miedzynarodowego. Kompleksowa analiza prawna, Biuro Analiz i Dokumentéow, OE — 186,
marzec 2012.

56 E. Tomkiewicz, M. Bochenski, Polityka rozwoju obszarow wiejskich w perspektywie lat
2014-2020 w kontekscie nowych wyzwan, ,,Studia Iuridica Agraria”, Bialystok 2012, t. 10, s. 239-250.

57 Rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 18 kwietnia 2016 r. w sprawie szcze-
gotowych warunkow o trybu przyznawania, wyptaty oraz zwrotu pomocy finansowej w ramach poddzia-
fania ,,Ptatnosci na rzecz rolnikow kwalifikujacych si¢ do systemu matych gospodarstw, ktorzy trwale
przekazali swoje gospodarstwo rolne innemu rolnikowi” objetego Programem Rozwoju Obszarow Wiej-
skich na lata 2014—-2020 (Dz. U. poz. 598 z p6zn. zm.).

58 PROW 2014-2020 pkt 8.2.6.3.3.1.
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slonych w rozporzadzeniu 1307/2013 nie otrzyma wsparcia. Powoduje to znaczng
dyskryminacjg, w szczego6lnosci rolnikow posiadajacych $rednie dobrze prosperujace
gospodarstwa.

Zgodnie z PROW pomoc moze by¢ przyznana rolnikowi, ktory w chwili sktadania
wniosku o przyznanie pomocy kwalifikowat si¢ od przynajmniej jednego roku do
uczestniczenia w systemie dla matych gospodarstw>?, ustanowionym zgodnie z tytu-
tem V rozporzadzenia ws. ptatnosci bezposrednich, i ktoéry w drodze sprzedazy lub
darowizny trwale przekaze swoje gospodarstwo rolne innemu rolnikowi®9, Oznacza
to koniecznos$¢ trwatego wyzbycia si¢ gospodarstwa rolnego na rzecz innego rolnika.
Ponadto, po przekazaniu gospodarstwa beneficjent nie bedzie podlegat ubezpieczeniu
spotecznemu rolnikow w Kasie Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego.

W tym zakresie otrzymana roczna stawka pomocy, ktéra odpowiada 120% rocz-
nej ptatnosci, do otrzymania ktorej beneficjent kwalifikuje si¢ w ramach systemu dla
matych gospodarstw, moze okaza¢ si¢ niewystarczajaca. Wsparcie jest wyptacane
w formie jednorazowej ptatnosci od daty przekazania gospodarstwa rolnego do dnia
31 grudnia 2020 roku. Moze si¢ zdarzy¢, ze rolnik przekaze to gospodarstwo w formie
darowizny na dtugo przed swojg emerytura rolniczg. Jedynym jego srodkiem utrzyma-
nia bedzie wtedy ta jednorazowa ptatnosc. Jest to duza wada tego instrumentu, ktéra
bedzie zniechegcac starszych rolnikéw do przekazywania swoich gospodarstw.

Analizowany instrument prawny jest z pogranicza instrumentow inwestycyjnych
1 spolecznych. Z jednej strony prowadzi do poprawy struktury agrarnej, a nabywajacy
rolnik inwestuje swoje pieniadze w gospodarstwo rolne. Prowadzi to do uksztatto-
wania pozadanej wielkosci gospodarstw, ktore na wolnym rynku powinny sprosta¢
konkurencji nawet bez specjalnego wsparcia. Z drugiej strony, gdyby ten instrument
potaczy¢ de lege ferenda z regulacjami dotyczacymi ubezpieczenia spotecznego rol-
nikéw cieszylby si¢ on wigkszym zainteresowaniem rolnikow, ktorzy ze wzgledu na
wiek nie moga juz prowadzi¢ swojej dziatalno$ci. Zblizytby si¢ wtedy w konstrukeji
prawnej do rent strukturalnych. Bytby oczywiscie znaczniej mniej atrakcyjny poprzez
jednorazowg dotacjg.

Zalozenia tego instrumentu prawnego w aktualnym ksztalcie nie przyniosa raczej
spektakularnych efektoéw znaczaco wptywajacych na konkurencyjnos¢ rolnictwa. Jed-

59 B. Mickiewicz, A. Mickiewicz, Problematyka malych gospodarstw rolnych w rolnictwie polskim
w latach 2014-2020 w swietle regulacji prawnych Parlamentu Europejskiego i Rady, ,,Problemy Drob-
nych Gospodarstw Rolnych”, 2016, nr 1, s. 33—44; A. Chlebicka, J. Falkowski, T. Wolek, Mate go-
spodarstwa rolne — charakterystyka, Warszawa 2009; M. Dudzinska, K. Kocur-Bera, Definicja matego
gospodarstwa rolnego, ,Infrastruktura i Ekologia Terenow Wiejskich”, 2013, t. 4, nr 1, s. 17-30.

60 Gospodarstwo przejmujace grunty od beneficjenta musi posiada¢ lub osiggnac, po przejeciu grun-
tow od beneficjenta dziatania, co najmniej wielko$¢ odpowiadajaca: $redniej wielkosci gospodarstwa
w Polsce lub $redniej wielkosci gospodarstwa w danym wojewodztwie, jesli rednia powierzchnia go-
spodarstw w danym wojewodztwie jest mniejsza niz Srednia wielko$¢ gospodarstwa w Polsce — PROW
2014-2020 pkt 8.2.6.3.3.6.
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norazowa roczna ,,premia” za zbycie gospodarstwa moze okaza¢ si¢ niewystarczajaca
zacheta do zakonczenia prowadzenia dziatalnosci rolnicze;.

4.2.3. Tworzenie grup producentéow rolnych

Instrumentem z pogranicza dziatan inwestycyjnych i spotecznych jest dziata-
nie PROW ,,Tworzenie grup i organizacji producentdw”. Zgodnie z art. 27 rozpo-
rzadzenia 1305/2013 wsparcia w ramach tego dziatania udziela si¢ w celu utatwienia
tworzenia grup i organizacji producentow w sektorach rolnictwa i lesnictwa do celow:
dostosowania do wymogoéw rynkowych procesu produkcyjnego i produktow produ-
centdéw, ktorzy sa cztonkami takich grup lub organizacji; wspdlnego wprowadza-
nia towaroéw do obrotu, w tym przygotowania do sprzedazy, centralizacji sprzedazy
i dostawy do odbiorcow hurtowych. Ponadto, dziatanie to stuzy do celéw ustanowie-
nia wspélnych zasad dotyczacych informacji o produkcji, ze szczegolnym uwzgled-
nieniem zbioroéw i dostepnosci; oraz innych zadan, ktéore mogg by¢ prowadzone
przez grupy i organizacje producentow, takich jak rozwijanie umiejetnosci bizneso-
wych i marketingowych oraz organizowanie i ulatwianie proceséw wprowadzania
innowacji.

Dzialanie to sprzyja integracji rolnikow oraz tworzenia nowych form prowadzenia
dziatalnoéci rolniczej®l. Zgodnie z przywotanym rozporzadzeniem wsparcia udziela
si¢ grupom i organizacjom producentdw, ktore zostaly oficjalnie uznane przez wia-
sciwy organ panstwa cztonkowskiego na podstawie planu biznesowego. Wsparcie
to ogranicza si¢ do grup i organizacji producentow, ktore sa MSP. Przedstawienie
planu biznesowego dla grupy producentéw rolnych moze okazaé si¢ pewna zapora,
z uwagi na do$¢ dtugi czas potrzebny do jego ustalenia, w przypadku gdy rolnikow
jest wiecej®2. Ponadto, panstwa cztonkowskie weryfikuja, czy cele okreslone w planie
biznesowym zostaly osiggnigte w ciggu pigciu lat po uznaniu grupy lub organizacji
producentow.

W PROW to dziatanie ma tylko jedno poddziatanie ,,Tworzenie grup i organiza-
cji producentdow w rolnictwie i lesnictwie”. Wsparcie stanowi procentowy ryczalt od
wartos$ci przychodow netto grupy lub organizacji producentdow ze sprzedazy produk-
tow lub grupy produktow, wytworzonych w gospodarstwach rolnych jej cztonkow,
w poszczegolnych latach i sprzedanych odbiorcom niebedagcym cztonkami grupy lub
organizacji. Pomoc jest przyznawana w okresie pierwszych 5 lat funkcjonowania gru-
py/organizacji od dnia rejestracji/uznania%.

61 B, Jezynska, Organizacja rolniczej dzialalnosci wytworczej w ramach klastra, ,,Studia Iuridica
Agraria”, 2011, t. 9, s. 257-270.

62 A. Suchon, Grupy producentéw rolnych jako instrument rozwoju agrologistyki, ,Logistyka”,
2012, nr 4, s. 1258—1264.

63 PROW 20142020 pkt 8.2.9.3.1.2.
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Pomoc moze by¢ przyznana wnioskodawcy, ktory spelnia nastepujgce warunki:
grupa lub organizacja producentéw zostata uznana®* na poziomie kraju na podsta-
wie biznesplanu; taczy producentéw jednego produktu lub grupy produktow, kto-
rzy nie byli cztonkami grupy producentdw/wstepnie uznanej grupy producentow/
organizacji, utworzonej ze wzgledu na ten sam produkt lub grupe produktéw, ktorej
przyznano pomoc na rozpoczecie dziatalno$ci ze srodkow Unii Europejskiej po dniu
1 maja 2004 1.65. Ponadto, zgodnie z cytowanym powyzej rozporzadzeniem, przedto-
zy biznesplan i zadeklaruje jego realizacje w celu osiagnigcia jego zatozen w trakcie
trwania 5-letniego okresu wsparcia.

Szczegdlowe zasady przyznawania pomocy zawarto w rozporzadzeniu Mini-
stra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 2 sierpnia 2016 r. w sprawie szczegdélowych
warunkow i trybu przyznawania, wyplaty oraz zwrotu pomocy finansowej w ramach
dziatania ,, Tworzenie grup producentéw rolnych i organizacji producentdw objetego
Programem Rozwoju Obszarow Wiejskich na lata 2014—20207%. Zgodnie z PROW,
przewiduje si¢ preferencje w przyznawaniu pomocy dla grup i organizacji producen-
tow, spelniajacych m.in. warunki zorganizowania w formie spotdzielni¢’. Moze to
rodzi¢ zarzuty dotyczace nieréwnego traktowania podmiotéw w tej samej sytuacji
prawnej. Popierajac ide¢ spotdzielczos$ci w rolnictwie nalezy de lege ferenda rozwa-
zy¢ inne sposoby zachet do tworzenia spotdzielni rolnych.

Wsparcie wynosi maksymalnie rownowarto$¢ 100 000 euro w kazdym roku pigcio-
letniego okresu pomocy. Jest wyptacane procentowo przez pi¢¢ kolejnych lat.

Dziatanie to nalezy oceni¢ pozytywnie. Jednakze nalezy przedsigwzia¢ czynnosci
informacyjne, aby zacheci¢ rolnikow do integracji i wspotpracy. Niewatpliwie nie jest

64 W Polsce procedur¢ uznania reguluje ustawa z dnia 15 wrzesnia 2000 r. o grupach producentow
rolnych i ich zwigzkach oraz o zmianie innych ustaw (Dz. U. z 2018 r. poz. 1026), a takze w odniesieniu
do branzy mlecznej ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 r. o organizacji rynku mleka i przetworéw mlecznych
(Dz. U. z 2018 1. poz. 724 z p6zn. zm.).

65 PROW 2014-2020 pkt 8.2.9.3.1.6.

66 Rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 2 sierpnia 2016 r. w sprawie szczego-
lowych warunkéw i trybu przyznawania, wyptaty oraz zwrotu pomocy finansowej w ramach dziatania
,» Iworzenie grup producentéw rolnych i organizacji producentéw objgtego Programem Rozwoju Obsza-
row Wiejskich na lata 2014-2020” (Dz. U. poz. 1284 z p6zn. zm.).

67 Ponadto, preferencje sa dla grup zrzeszajacych producentdéw w nastepujacych kategoriach: pro-
dukty wysokiej jako$ci objete art. 16 rozporzadzenia EFRROW, w szczegdlnosci rolnictwa ekologicz-
nego; §winie zywe, prosigta, warchlaki, migso wieprzowe: §wieze, chtodzone, mrozone; bydlo zywe:
zwierzgta rzezne lub hodowlane, migso wotowe: $wieze, chtodzone, mrozone; owce lub kozy zywe,
zwierzgta rzezne lub hodowlane, welna owcza lub kozia strzyzona potna; mi¢so owcze lub kozie: Swieze,
chtodzone, mrozone, skory owcze lub kozie surowe (suszone); miod naturalny lub jego produkty pszcze-
le; rosliny w plonie gtdéwnym, cate lub rozdrobnione, uprawiane z przeznaczeniem na cele energetyczne
lub do wykorzystania technicznego; szyszki chmielowe. Ponadto, grupy producentow zrzeszajacych jak
najwigksza liczbe cztonkéw w danej kategorii oraz zrzeszajacych producentow, w gospodarstwach, kto-
rych produkcja zostata objg¢ta dobrowolnym ubezpieczenie — PROW 2014-2020 pkt 8.2.9.3.1.7; por.
takze A. Suchon, W kwestii nowego modelu spotdzielczosci rolniczej, ,,Przeglad Prawa Rolnego”, 2013,
t. 12, nr 1, s. 27—48.
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to postulat §cisle prawny, ale wymaga on rozwagi. Trzeba takze rozwazy¢, ze potrzeb-
nym jest tworzenie preferencji dla wybranych grup producentéw rolnych. Tworzy to
sztuczne podzialy i hamuje wzrost konkurencyjnosci.

4.2.4. Doradztwo rolnicze

Jednym z waznych instrumentow prawnych i spotecznych jest edukacja i pomoc
doradcza®® dla rolnikow. Tylko przygotowany rolnik, ktory bedzie posiadat odpo-
wiednie informacje, bedzie mogt skutecznie ubiegac si¢ o pomoc, a co za tym idzie
wlasciwie konkurowa¢ z innymi rolnikami. Shuzg temu wszelkie dziatania zwigzane
z doradztwem rolniczym. W tym zakresie w PROW 2014—2020 wprowadzono dziata-
nie ,,Ustugi doradcze, ustugi zarzadzania gospodarstwem i ustugi z zakresu zastepstw”.

Zgodnie z art. 15 ust. 1 rozporzadzenia 1305/2013, wsparcia w ramach tego dzia-
lania udziela si¢ w celu udzielania pomocy rolnikom, mtodym rolnikom, posiada-
czom lasow, innym zarzadcom gruntéw i MSP na obszarach wiejskich w korzystaniu
z ushug doradczych w celu poprawienia wyniku gospodarczego i wynikoéw w zakresie
oddziatywania na §rodowisko ich gospodarstw rolnych, przedsigbiorstw lub inwesty-
cji, a takze zwigkszenia przyjaznosci tych gospodarstw, przedsigbiorstw lub inwestycji
dla klimatu oraz ich odpornosci na zmiang¢ klimatu. Ponadto, dziatanie to ma wspierac¢
tworzenie ustug z zakresu zarzadzania gospodarstwem oraz ushug z zakresu zastepstw
i doradztwa w zakresie prowadzenia gospodarstwa, jak rowniez ustug doradczych
w zakresie lesnictwa, w tym systemu doradztwa rolniczego®.

W ramach tego dziatania wyrdzniono poddziatania: ,,Wsparcie korzystania z ustug
doradczych” oraz ,,Wsparcie dla szkolenia doradcéw”. Zasady przyznawania pomocy
sa regulowane przez rozporzadzenia Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi’?. Programy
te sg skierowane co prawda do profesjonalistow $wiadczacych ustugi doradcze’!, ale
po ich wdrozeniu stuzg one rolnikom i umozliwiajg pelne korzystanie z oferowane;j
pomocy.

68 B. Jezynska, Funkcje doradztwa rolniczego w europejskim partnerstwie innowacyjnym na rzecz
wydajnego- i zrownowazonego rolnictwa EPI-AGRI, 2016, Opinie i Ekspertyzy, Kancelaria Senatu Biu-
ro Analiz i Dokumentacji, Warszawa 2016.

89 A. Wiatrak, Doradztwo rolnicze w literaturze — stan badan krajowych i europejskich, [w:] Pu-
bliczne doradztwo rolnicze wobec wyzwan przysztosci i oczekiwan mieszkancow wsi, J. Kania, L. Le$niak
(red.), Krakow 2013.

70 Rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 22 marca 2017 r. w sprawie szcze-
gotowych warunkdéw przyznawania pomocy finansowej w ramach poddziatania ,,Wsparcie korzystania
z ushug doradczych” objetego Programem Rozwoju Obszarow Wiejskich na lata 2014—2020 oraz warun-
kow i trybu jej wyptaty (Dz. U. poz. 692 z pdzn. zm.); rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi
z dnia 21 marca 2017 r. w ramach poddziatania ,,Wsparcie dla szkolenia doradcow” objetego Programem
Rozwoju Obszaréw Wiejskich na lata 2014—2020 oraz warunkéw i trybu jej wyptaty (Dz. U. poz. 642
Z poézn. zm.).

71 B. Jezynska, Wizja systemu doradztwa rolniczego w kontekscie propozycji legislacyjnych Komisji
Europejskiej, Warszawa 2012, BAS — 2405/12A.
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Pierwsze z tych poddziatan polega na udzieleniu pomocy finansowej podmiotom
swiadczacym ustugi doradcze z zakresu zarzadzania gospodarstwem, ustugi z zakresu
zastepstw, ustugi doradcze w zakresie prowadzenia gospodarstwa lub ustugi doradcze
w zakresie le$nictwa. Beneficjentow wybiera si¢ nie tylko w oparciu o przepisy przy-
wotanych powyzej rozporzadzen, ale takze na podstawie ustawy z dnia 29 stycznia
2004 r. Prawo zamo6wien publicznych?2,

Doradztwo, z ktorego moga skorzysta¢ rolnicy, jest okreslone w rozporzadzeniu
wykonawczym Ministra do$¢ szeroko. W § 4 ust. 2 okreslono tylko jego najczestsze
przypadki, zaliczajac do nich: wypehienie wniosku o przyznanie ptatno$ci w ramach
systemow wsparcia bezposredniego; przygotowanie dokumentow do dziatan objetych
Programem lub Programem Rozwoju Obszaréw Wiejskich na lata 2007-2013; spo-
rzadzenie oceny gospodarstwa rolnego w zakresie spetniania wymogdéw wzajemnej
zgodnosci (cross-compliance); opracowanie planu dostosowania gospodarstwa rol-
nego do wymogéw wzajemnej zgodnosci (cross-compliance); sporzadzenie planu
nawozenia; opracowanie programu ochrony roslin; sporzadzenie planu przestawienia
gospodarstwa rolnego na produkcj¢ metodami ekologicznymi. Katalog ten jest otwar-
ty i mozna do niego dopisywa¢ takze inne rodzaje porad’3. Takie rozwigzanie nalezy
przyjac z zadowoleniem, gdyz utatwia ono reagowanie na biezace potrzeby rolnikow,
bez potrzeby zmiany aktu prawa powszechnie obowigzujacego.

W § 5 ust. 1 pkt 4 lit. ¢ omawianego rozporzadzenia ponownie nastepuje uprzy-
wilejowanie §wiadczenia pomocy na rzecz matych gospodarstw. Pomoc z tego pod-
dzialania jest przyznawana na operacje, ktora bedzie realizowana zgodnie z ramowym
programem doradczym, okreslajacym planowana liczbe odbiorcéw ustug doradczych
w odniesieniu do poszczegdlnych ustug doradczych, jakie moga by¢ objete operacja,
bedacych: rolnikami, ktérzy nie ukonczyli 40. roku zycia; rolnikami prowadzacymi
gospodarstwo rolne o powierzchni gruntéw ornych, sadow, tak trwatych, pastwisk
trwatych, gruntéw rolnych zabudowanych, gruntéw pod stawami lub gruntéw pod
rowami do 5 ha; rolnikami prowadzacymi gospodarstwo rolne o powierzchni grun-
tow ornych, sadow, tak trwatych, pastwisk trwatych, gruntéw rolnych zabudowanych,
gruntow pod stawami lub gruntéw pod rowami powyzej 5 ha do 50 ha. Co prawda,
w dalszych przepisach wspomina si¢ takze o rolnikach posiadajacych gospodarstwa
powyzej 50 ha, ale wprowadzenie takiego rozréznienia wyraznie preferuje gospodar-
stwa male.

Podobnie jak przy innych instrumentach prawnych tego typu rozwiazanie moze
spotkac si¢ z dwojaka oceng. Z jednej strony z zarzutem dyskryminacji duzych gospo-
darstw. Z drugiej za$ strony z kierowaniem pomocy do najbardziej potrzebujacych.
Wywazenie pomigdzy tymi dwoma wartoSciami jest poza sferg prawa i wydaje si¢

72 Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zaméwien publicznych (Dz. U. z 2017 r. poz. 1579
Z poézn. zm.).

73 E. Matuszak, Polskie doradztwo rolnicze wobec nowych wyzwan w ramach UE, ,,Zagadnienia
Doradztwa Rolniczego”, 2011, nr 1, s. 97-104.
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obecnie niezwykle trudne. De lege lata w stosowaniu tego przepisu nalezaloby poto-
zy¢ nacisk na powszechno$§¢ doradztwa oraz na mozliwo$¢ korzystania z niego row-
niez przez rolnikéw posiadajacych wigcej niz 50 ha.

Beneficjenci bezposredni tego programu to glownie wojewodzkie osrodki doradz-
twa rolniczego, izby rolnicze, prywatne podmioty doradcze’®. Beneficjenci posred-
ni zas$ to rolnicy, ktorym profesjonalna pomoc utatwia nie tylko ubieganie si¢ o srodki
finansowe przeznaczone na rolnictwo, ale takze wptywa na ich pozycje¢ konkurencyjna.

Instrument ten zostal zaliczony do instrumentéw o charakterze spolecznym ze
wzgledu na jego edukacyjny walor. Pozwala on wyksztalci¢ grupg profesjonalnych
doradcow rolniczych, ktérzy moga stuzy¢ swoja wiedza dtuzej niz jeden okres finan-
sowania. Jednoczes$nie stuzy rolnikom, ktorzy otrzymuja odpowiednig pomoc, ale tak-
ze edukacje’ w zakresie wymaganych procedur, czy warunkow uzyskiwania pomocy.

4.3. Rola instrumentéw prosrodowiskowych

Poddana w rozdziale drugim analizie ewolucja WPR wskazuje na zmiane pryma-
tu konkurencyjnosci rolnictwa, jako celu WPR. Od 2013 r. nastepuje wzmocnienie
czynnika srodowiskowego oraz klimatycznego. Sg to nie tylko dzialania w ramach
PROW, ale przede wszystkim stosowanie do$¢ powszechnego instrumentu ptatno-
sci bezposrednich. Powstaje pytanie: czy wzrost konkurencyjnosci moze iS¢ w parze
z ochrong srodowiska?

W obecnym stanie prawnym na tak postawione pytanie nalezy odpowiedzie¢ pozy-
tywnie. Konsumenci zaczynajg zwraca¢ uwagg nie tylko na cene¢ produktu, lecz takze
na jego jako$¢ i warto$ci odzywcze. Zwigzane jest to z bezpieczenstwem zywnoSci.
Dlatego tez rolnictwo ekologiczne jako jeden z podstawowych instrumentow praw-
nych wptywa zaréwno na konkurencyjnos¢ rolnictwa, jak na i srodowisko. Wywazenie
pomigdzy tymi celami bedzie stanowilo nowe wyzwanie dla okreslenia ram WPR nie
tylko w najblizszej perspektywie finansowej, lecz takze na najblizsze kilkadziesiat lat.

4.3.1. PlatnoSci bezposrednie a polityka zazieleniania

Jednym z podstawowych zadan WPR po 2014 r. jest upowszechnienie dziatan
o charakterze §rodowiskowym76. W tym celu do systemu ptatnosci bezposrednich

74 M.A. Krdl, Modele doradztwa rolniczego w Polsce na tle rozwigzan przyjetych w wybranych
krajach czltonkowskich Unii Europejskiej, Warszawa 2013, s. 1-30.

75 J. Kania, System wiedzy i informacji rolniczej w rolnictwie polskim, [w:] Prace Naukowe Uniwer-
sytetu Ekonomicznego we Wroctawiu, ,,Problemy Ekonomiczne i Spoteczne. Agrobiznes”, 2014, nr 360,
s. 55-62.

76 J. Gozdziewicz-Biechonska, Nowe paradygmaty ochrony ziemi jako zasobu srodowiska w prawie
rolnym, ,,Przeglad Prawa Rolnego”, 2017, nr 1.
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dodano instrument prawny, ktoéry nazwano ptatnoscia za zazielenienie’’. Ogolnie rzecz
ujmujac rolnik chcacy otrzymac ptatnosci bezposrednie bedzie zobowiazany stoso-
wac praktyki korzystne dla klimatu. Zgodnie z rozporzadzeniem 1307/2013 obejmuja
one takie praktyki, jak: dywersyfikacja upraw’8; utrzymywanie istniejacych trwatych
uzytkow zielonych oraz utrzymywanie na uzytkach rolnych obszaru proekologiczne-
go. Przepisy w przywotanym rozporzadzeniu wyraznie okreslaja prowadzenie kazdej
z tych praktyk i kryteria dostgpu do systemu ptatnosci bezposrednich po ich spet-
nieniu. Ten mechanizm ma doprowadzi¢ do ochrony $rodowiska oraz zréznicowania
upraw. Powstaje tylko pytanie: czy jego stosowanie zwigkszy réwniez konkurencyj-
no$¢ rolnictwa? Jezeli bedzie to powiazane z poprawa jako$ci produktéw rolnych to
z pewnoscig tak, ale jezeli bedzie to prowadzito tylko do przymusowego zazielenie-
nia’” to efekt moze by¢ odwrotny.

Ponadto, panstwo cztonkowskie moze wprowadzi¢ obowigzkowe praktyki, kto-
re bedg réwnowazne do wyzej wymienionych. Dotyczy to przede wszystkim omo-
wionych w kolejnym podrozdziale programéw rolno-srodowiskowo-klimatycznych
lub mechanizmow certyfikacji srodowiskowej. Rolnicy gospodarujacy na obszarach
cennych przyrodniczo mogg zosta¢ zobowigzani do szczeg6lnych dziatan, ktére beda
zmierza¢ do zachowania walorow srodowiskowych swoich gospodarstw?0.

Niewatpliwie problemem tego instrumentu prawnego sa liczne wymogi, ktore musi
spetni¢ rolnik, aby uzyskaé platnos$¢ zielong. Wyzwaniem jest dostosowanie swoich
gospodarstw do wprowadzonych obszardw proekologicznych, w tym réwniez $rod-
polnych zadrzewien i przeznaczaniu obszaré6w uprawnych pod zielone pasy. W cyto-
wanym rozporzadzeniu 1307/2013 wskazano, ze jezeli powierzchnia kwalifikowanych

71 S. Kowalski, Doplaty bezposrednie w nowej perspektywie finansowej Unii Europejskiej na lata
20142020, ,,Zeszyty Naukowe PWSZ w Plocku. Nauki Ekonomiczne”, 2017, s. 153—164.

78 Obowiazek stosowania dywersyfikacji upraw dotyczy rolnikow posiadajacych co najmniej 10 ha
gruntdow ornych, z uwzglednieniem gruntéw ornych nie deklarowanych do jednolitej ptatnosci obsza-
rowej. Praktyka dywersyfikacji upraw polega na utrzymaniu odpowiedniej liczby i powierzchni upraw
na gruntach ornych w gospodarstwie rolnym w danym roku. W przypadku, gdy grunty orne zajmuja: od
10 do 30 ha gruntéw ornych — s3 wymagane minimum dwie rézne uprawy na gruntach ornych, w tym
uprawa gltéwna nie powinna zajmowac wigcej niz 75% gruntéw ornych; powyzej 30 ha gruntéw ornych
— $3 wymagane minimum trzy uprawy na gruntach ornych; w tym uprawa gtéwna nie moze zajmowac
wigeej niz 75% gruntéw ornych, a dwie uprawy gtéwne tacznie nie moga zajmowac wigcej niz 95%
gruntéw ornych. Do celéow dywersyfikacji za odrgbng uprawe uznaje si¢: uprawe dowolnego gatunku
z roznych rodzajow zdefiniowanych w klasyfikacji botanicznej upraw; uprawe dowolnego gatunku z ro-
dzin kapustowatych (Brassicaceae), psiankowatych (Solanaceae) i dyniowatych (Cucurbitaceae); grunt
ugorowany; trawe lub inne pastewne ro$liny zielne, pszenice¢ orkisz Triticum spelta, formg jarg i ozima
tego samego rodzaju — https://www.arimr.gov.pl/pomoc-unijna/platnosci-bezposrednie/platnosci-bez-
posrednie-w-roku-2018/platnosci-bezposrednie-w-roku-2018/platnosc-za-zazielenienie/dywersyfikacja-
upraw.html [data dostepu 30 marca 2019 r.].

79 J. Gozdziewicz-Biechonska, Zielona infrastruktura na obszarach wiejskich jako instrument poli-
tyki ochrony srodowiska UE, ,,Studia luridica Lublinensia” 2017, t. 26, nr 1.

80 Por. D. Milanowska, Platnos¢ za zazielenienie w nowym modelu doptat bezposrednich, ,,Studia
luridica Agraria”, Bialystok 2015, t. 13, s. 7—18.
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gruntéw rolnych w gospodarstwie z wytaczeniem trwatych uzytkow zielonych (TUZ)
obejmuje ponad 15 ha, to rolnik powinien przeznaczy¢ 5% ziemi na obszary proeko-
logiczne (EFA) juz od stycznia 2014 r. W przypadku, kiedy uzna, ze wspomniane 5%
to za mato i nie daja one dobrych efektow, to bedzie mozna obszary EFA podnies¢
w kazdym gospodarstwie do 7% poczawszy od 2018 r.81. Oznacza to pozostawienie
czesci nieruchomogci rolnych nieuzytecznym z punktu widzenia gospodarki rolnej,
a jak najbardziej korzystnym z punktu widzenia §rodowiska naturalnego.

To swoiste nowe ,,odlogowanie” gruntéw rolnych dotyczy tym razem tylko gospo-
darstw uznawanych za srednie i duze. Przeznaczenie czg¢sci nieruchomosci na obszary
proekologiczne moze by¢ niekorzystne dla dochodéw rolniczych. Co prawda otrzy-
majg oni w zamian odpowiednig ptatno$¢, ktora bedzie stanowi¢ uzupetnienie ich
dochodow, ale moze okazac si¢ ona niewystarczajgca. Prosty rachunek ekonomiczny
wynikajacy z poréwnania wysokos$ci przyznanej ptatnosci a potencjalnym zyskiem
mozliwym do osiggniecia gdyby jej nie byto bedzie przewazat w decyzjach rolnikéws2.,

Od tych decyzji zalezy konkurencyjnosc¢ rolnictwa i stan srodowiska. Wybor odpo-
wiedniego rozwigzania mozna ukierunkowaé¢ podnoszac de lege ferenda wysoko$¢
ptatnosci za zazielenianie (aktualnie jest to 308,18 zt/ha). Wtedy by¢ moze atrak-
cyjnos¢ tego instrumentu prawnego wzrosnie. Podniesienie tej ptatnosci pozytywnie
wplynie takze na konkurencyjno$é¢ rolnictwa. Srodki te rolnicy beda mogli prze-
znaczy¢ na szeroko rozumiane inwestycje w swoje gospodarstwa. Powinno si¢ to
przyczyni¢ do wzrostu ich wydajnosci i poprawienia dochodowosci.

8

Zgodnie z art. 46 ust. 2 rozporzadzenia 1307/2013 za obszary proekologiczne uznano:

— grunty ugorowane;

— tarasy;

— elementy krajobrazu, w tym elementy przylegajace do gruntéw ornych gospodarstwa;

— strefy buforowe, w tym strefy buforowe pod trwatymi uzytkami zielonymi, pod warunkiem, ze
r6znig si¢ one od przylegajacej kwalifikujacej si¢ powierzchni uzytkow rolnych;

— hektary rolno-lesne, ktore otrzymuja lub otrzymywaly wsparcie na mocy odrgbnych przepisow;

— pasy kwalifikujacych si¢ hektarow wzdtuz obrzezy lasu;

— obszary z zagajnikami o krotkiej rotacji bez stosowania nawozow mineralnych lub $rodkow
ochrony roslin; obszary zalesione; obszary z migdzyplonami lub pokrywa zielong utworzone po-
przez sadzenie i kietkowanie nasion, do ktorych stosuje si¢ wspotczynniki wazenia;

— obszary obj¢te uprawami wigzacymi azot.

Nowelizacja przepisow w zakresie zazielenienia dotyczy listy obszaréw proekologicznych (EFA).
Przepisy UE dopuscity mozliwo$¢ rozszerzenia od 2019 r. krajowego katalogu obszaréw proekologicz-
nych EFA o nowy element — grunty ugorowane z roslinami miododajnymi, bogatymi w pytek i nektar.
Ugorom tym zostal przypisany wyzszy wspotczynnik wazenia (1,5), odzwierciedlajacy znaczenie po-
szczegblnych obszaréw EFA dla réznorodnos$ci biologicznej, niz wspotczynnik dla pozostatych ugo-
row w ramach EFA (1,0) — https://www.gov.pl/web/rolnictwo/platnosc-za-zazielenienie2 [data dostepu
30 marca 2019 r.].

82 'W. Wrzaszcz, Skutki zazieleniania Wspélnej Polityki Rolnej na przyktadzie gospodarstw prowa-
dzqcych rachunkowos¢ rolng, ,,Roczniki Naukowe Stowarzyszenia Ekonomistow Rolnictwa i Agrobiz-
nesu”, 2017, t. 19, z. 4, s. 231-237.
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Unormowania europejskie przewidujg takze konsekwencje dla rolnikow, ktorzy
nie beda przestrzega¢ powyzej okreslonych praktyk korzystnych dla klimatu. Jak
wskazano w art. 77 ust. 6 rozporzadzenia 1306/2013 w przypadku nieprzestrzegania
praktyk zazielenienia na rolnikéw begdg naktadane kary administracyjne, polegajace na
zmniejszeniu kwoty otrzymanych w danym roku ptatnosci bezposrednich. Przez dwa
pierwsze lata wdrazania zazielenienia kary te nie beda wykracza¢ poza kwote otrzy-
manej ptatnosci za zazielenienie i, w zalezno$ci od stopnia stwierdzonej niezgodnosci,
beda obejmowac czgs¢ lub catos$¢ platnosci za zazielenienie. Natomiast w kolejnych
latach kary bedg mogly nawet przewyzsza¢ otrzymang kwote zazielenienia (w 2017 r.
o maksymalnie 20%, a od 2018 r. 0 maksymalnie 25%), co oznacza, ze w razie stwier-
dzenia niezgodnosci, kara za nieprzestrzeganie praktyk zazielenienia spowoduje takze
czgsciowe zmniejszenie jednolitej ptatnosci obszarowe;.

Zastosowanie opisanych kar moze sprawié, ze rolnicy bedg si¢ obawiali korzysta-
nia z nowej formy pomocy, majac na wzgledzie dos¢ dotkliwe kary za nieprzestrze-
ganie praktyk korzystnych dla klimatu. Ponadto, trzeba bedzie doprecyzowac kryteria
kontroli oraz sposoby jej przeprowadzania$3.

Instrument ten moze okazac si¢ takze przeszkoda w sytuacji, kiedy rolnicy beda
chcieli zby¢ cze$¢ swoich nieruchomosci, ktore akurat beda miaty status trwatych
uzytkoéw zielonych w trakcie roku, w ktérym bedg pobieraé doptaty34. Powstaje
pytanie: na jaki czas bedzie liczony procentowy udziat trwatych uzytkow zielonych
w calym gospodarstwie? Nalezatoby uznaé, iz na dzien sktadania wniosku, ale nie
ma dos$¢ jasno okreslonych przepisoéw, ktore wprost zabraniatyby innej interpretacji.

Przedstawiony instrument zazieleniania jest nie tylko efektem nowej WPR. Jest
tez elementem szerszego spojrzenia na srodowisko i klimat w Europie. Wprowadzone
mechanizmy prawne sg czescig catego systemu gospodarczego, ktéry obejmuje przede
wszystkim energetyke, emisje gazow i spalin, przemyst. Nie mozna odméwié racji
pomystodawcom tego instrumentu, ze w dluzszej perspektywie jest on konieczny,
w szczegblnosci w sytuacji erozji gleb, zanieczyszczenia wod, czy problemow ze
smogiems35,

Jego konstrukcja prawna — liczne wymogi, wyltaczenia oraz system kar jest nie-
zwykle skomplikowany. Powoduje nie tylko watpliwosci interpretacyjne, ale przede
wszystkim zniecheca rolnikow do korzystania z niego. Postulujgc jego uproszczenie
trzeba mie¢ w pamieci wizje WPR po 2020 r., gdzie mechanizmy tego typu beda miaty
jeszcze wieksze znaczenie. Ponad wszystko najwazniejszym wydaje si¢ argument

83 D. Lobos-Kotowska, Charakter prawny kontroli w przepisach ustawy z dnia 20 lutego 2015 r.
o wspieraniu rozwoju obszaréw wiejskich z udziatem srodkéw EFRROW na lata 20142020, [w:] Integra-
¢ja europejska jako determinanta polityki wiejskiej. Aspekty prawne, P. Litwiniuk (red.), Warszawa 2017.

84 A. Niewiadomski, The direct payments system in European and Polish agriculture with particular
emphasis on the greening policy, ,,Studia Iuridica”, 2016, t. 66, s. 287—300.

85 E. Jachnik, Prawne aspekty ochrony zapachowej jakosci powietrza, ,,Przeglad Prawa Rolnego”
2017, nr 1.
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poza prawny, ktory ma wptynaé na jego skuteczno$¢. Jest nim zwigkszenie poziomu
finansowania tego mechanizmus¢.

Instrument ten wpisuje si¢ rowniez w koncepcj¢ wlasnosci rolniczej Andrzeja
Stelmachowskiego8’. Zaktada on nie tylko uprawnienia wtasciciela nieruchomosci
rolnych, lecz takze jego obowiazki wzgledem spoteczenstwa. Za te obowigzki rolnik
ma prawo oczekiwa¢ odpowiedniej rekompensaty. Stosowanie zazieleniania moze by¢
wlasnie takim wspolczesnym obowiazkiem, wynikajagcym z wlasno$ci rolniczej. Za
jego spetnienie rolnik otrzymuje stosownag ptatnos¢ — pomoc publiczng®8. Nalezy jed-
nakze podkresli¢ ponownie, ze ta rekompensata powinna odzwierciedla¢ poniesione
naktady i utracone dochody.

4.3.2. Dzialanie rolno-Srodowiskowo-klimatyczne

Dziatanie rolno-$§rodowiskowo-klimatyczne$® ma za zadanie promowanie praktyk
przyczyniajacych si¢ do zrownowazonego gospodarowania gruntami (w celu ochrony
gleb, wod, klimatu), ochrony cennych siedlisk przyrodniczych i zagrozonych gatun-
kéw ptakéw, roznorodnosci krajobrazu oraz ochrony zagrozonych zasobow gene-
tycznych roslin uprawnych i zwierzat gospodarskich, a takze ochrony réznorodnos$ci
krajobrazu®0. Zgodnie z art. 28 ust. 1 rozporzadzenia 1305/2013 panstwa cztonkowskie
udostepniaja wsparcie w ramach tego dziatania na catym swoim terytorium zgodnie
ze swoimi krajowymi, regionalnymi lub lokalnymi szczeg6lnymi potrzebami i prio-
rytetami. Dziatanie to ma na celu zachowanie oraz propagowanie niezb¢dnych zmian
w praktykach rolnych, ktére stanowig pozytywny wktad w srodowisko i klimat. Jego
wlaczenie do programow rozwoju obszaréw wiejskich jest obowigzkowe na poziomie
krajowym lub regionalnym.

To kolejne podejscie i wpisanie w wachlarz instrumentéw WPR takich mecha-
nizmow, ktére maja chroni¢ klimat i srodowisko. Rozszerzenie dzialan rolno-$ro-
dowiskowych obowiazujacych w PROW 2007—-2013 na dzialania obejmujace klimat

86 H. Runowski, Zréznicowanie dochodow ludnosci rolniczej miedzy krajami Unii Europejskiej
i kierunki ich zmian, ,,Wie$ 1 Rolnictwo”, 2018, nr 179, s. 65—84.

87 A. Stelmachowski, Tres¢ i wykonywanie prawa wiasnosci, [w:] System Prawa Prywatnego, Pra-
wo rzeczowe, T. Dybowski (red.), Warszawa 2007, t. 3, s. 187-314; P. Czechowski, M. Korzycka-Iwa-
now, S. Prutis, A. Stelmachowski, Polskie prawo rolne na tle ustawodawstwa Unii Europejskiej, Warsza-
wa 1999, s. 21-27; M. Korzycka-Iwanow, S. Prutis, Wiasnos¢ rolnicza, [w:] Prawo rolne, P. Czechowski
(red.), Warszawa 2015, s. 48, 49; M. Korzycka, Ochrona wtasnosci rolniczej, Warszawa 1979, s. 14;
A. Stelmachowski, Wspoiczesne zréznicowanie wlasnosci, ,,Studia luridica Agraria”, Biatystok 2002,
t. 3, s. 17-38; T. Kurowska, Renesans wlasnosci rolniczej, ,,Przeglad Prawa Rolnego”, 2014, t. 15, nr 2,
s. 23—44.

88 T. Kurowska, Pomoc publiczna a ochrona srodowiska w procesie produkcji rolnej, [w:] Integracja
europejska jako determinanta polityki wiejskiej. Aspekty prawne, P. Litwiniuk (red.), Warszawa 2017.

89 E. Nawrotek, Dzialanie rolno-srodowiskowo-klimatyczne jako instrument ochrony srodowiska
w rolnictwie, [w:] Prawne instrumenty ochrony srodowiska, B. Jezynfiska, E. Kruk (red.), Lublin 2016.

9% PROW 2014-2020 pkt 8.2.10.2.
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sa wyznacznikiem nowego podejscia do rolnictwa oraz polityki rolnej. Dziatania te
nie maja bezposredniego wpltywu na konkurencyjnos¢, poniewaz nie przektadaja sie
wprost na dochody rolnikow?!. Jednoczesnie dbato$¢ o srodowisko i taczenie tego
z rolnictwem ekologicznym jak najbardziej stanowi instrument prawny, ktory czyni
z produktéw rolnych wytwarzanych takimi metodami produkty konkurencyjne.

W ramach tego dziatania okre$lono poddziatania ,,Ptatnosci w ramach zobowigzan
rolno-$rodowiskowo-klimatycznych? oraz ,,Wsparcie ochrony i zrownowazonego
uzytkowania oraz rozwoju zasobow genetycznych w rolnictwie”?3. Pomoc jest udzie-
lana na podstawie rozporzadzenia Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 18 marca
2015 r. w sprawie szczegdtowych warunkow i trybu przyznawania pomocy finansowej
w ramach dziatania ,,Dziatanie rolno-$rodowiskowo-klimatyczne” objgtego Progra-
mem Rozwoju Obszaréw Wiejskich 2014—2020%4.

W dziataniu tym przewiduje si¢ udzielanie dotacji, ktéra ma rekompensowac utra-
cony dochdd i dodatkowo poniesione koszty w zwiazku ze stosowaniem korzystnych
dla srodowiska naturalnego praktyk rolniczych i powstrzymywaniem si¢ od zabie-
gow agrotechnicznych nadmiernie wykorzystujacych zasoby przyrody. Pomoc ta jest
udzielana na pi¢¢ lat. Beneficjent programu powinien przygotowaé takze plan dzia-
alnos$ci rolno-srodowiskowej, a takze posiada¢ dokumentacje przyrodnicza, przygo-
towang przez eksperta przyrodniczego?s. Z tego planu moga wynika¢ dalsze wymogi

91 Z. Giersz, Instrument stabilizacji dochodow — nowy instrument zarzgdzania ryzykiem w per-
spektywie Wspolnej Polityki Rolnej po 2013 r., Warszawa 2011, s. 6, 7; K. Zawalinska, E. Majewski,
A. Was, Diugookresowe zmiany w dochodach z polskiego rolnictwa na tle krajow UE, ,,Zeszyty Nauko-
we SERIA”, 2015, t. 17, z. 6, 2015, s. 2 i nast.

92 'W ramach poddziatania (10.1) Platno$ci w ramach zobowiazan rolno-$rodowiskowo-klimatycz-
nych pomoc bedzie udzielana na nastgpujace typy operacji (pakiety):

1. Rolnictwo zréwnowazone.

2. Ochrona gleb i wod.

3. Zachowanie sadéw tradycyjnych odmian drzew owocowych.

4. Cenne siedliska i zagrozone gatunki ptakéw na obszarach Natura 2000.

5. Cenne siedliska poza obszarami Natura 2000 - PROW 2014-2020 pkt 8.2.10.2.

93 W ramach poddziatania (10.2) ,,Wsparcie ochrony i zréwnowazonego uzytkowania oraz rozwoju
zasobow genetycznych w rolnictwie” pomoc bedzie udzielana na zachowanie lokalnych odmian ro$lin
uprawnych oraz ochrone szczegdlnie cennych ras zwierzat gospodarskich, w przypadku ktorych niska
lub malejaca liczebno$¢ stwarza zagrozenie ich wyginigcia.

W ramach poddziatania (10.2) ,,Wsparcie ochrony i zréwnowazonego uzytkowania oraz rozwoju
zasobow genetycznych w rolnictwie” pomoc bedzie udzielana na nastgpujace typy operacji (pakiety):

6. Zachowanie zagrozonych zasoboéw genetycznych roslin w rolnictwie.

7. Zachowanie zagrozonych zasobow genetycznych zwierzat w rolnictwie — PROW 2014-2020
pkt 8.2.10.2.

94 Rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 18 marca 2015 r. w sprawie szczegbtowych
warunkow 1 trybu przyznawania pomocy finansowej w ramach dziatania ,,Dziatanie rolno-srodowiskowo-
klimatyczne” objetego Programem Rozwoju Obszarow Wiejskich 2014-2020 (Dz. U. poz. 415 z pézn. zm.).

95 Przyktadowo, tylko wymogi okreslone w PROW 2014-2020 dla rolnictwa zréwnowazonego
przedstawiajg si¢ nastgpujaco: Wymogi jakie muszg zosta¢ spelnione w ramach Pakietu 1. Rolnictwo
zrownowazone: 1. Obowigzek posiadania planu dziatalnosci rolnosrodowiskowej; 2. Obowiazek zacho-
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1 zobowigzania rolnika. Moga one ogranicza¢ istotnie prawo wiasnos$ci nieruchomo-
$ci poprzez wprowadzenie zakazoéw podejmowania pewnych czynno$ci zwigzanych
z rolnictwem intensywnym.

W dziataniu tym mozna natozy¢ takze na beneficjenta obowiazek prowadzenia
uprawy lub wytwarzania materiatu siewnego okre§lonych odmian regionalnych lub
amatorskich. Beneficjent moze mie¢ takze obowiazek realizacji programu ochrony
zasobow genetycznych wybranych gatunkoéw zwierzat gospodarskich®.

W zamian za takie zobowigzania rolnik otrzymuje wspomniang dotacje przyzna-
wang do powierzchni gruntéw ornych potozonych na terenie RP z zastosowaniem
mechanizmu degresywnego, ktory oznacza, ze im wieksze gospodarstwo tym procent
doptaty wynosi mniej (od 100 do 60%). Taki sposob realizacji tego mechanizmu wpi-
suje si¢ w preferowanie gospodarstw matych (w tym przypadku od 0,10 do 50 ha).
Jest to zwigzane z wspolng cechg wiekszosSci analizowanych instrumentéw?’. Po raz
kolejny nalezy podkresli¢, ze tego typu rozwigzania moga spotkac sie z zarzutem dys-
kryminacji i nierownego traktowania podmiotow wobec prawa.

Problemy istniejace na tych terenach dotycza relacji podejmowanych zobowigzan
srodowiskowych a obowigzujagcymi aktami prawnymi dotyczgcymi szeroko rozumia-
nej ochrony przyrody. Problem ten analizowany juz w polskiej nauce prawa rolnego?8
dotyczy relacji tych zobowigzan, chociazby z planami parkéw, czy planami zadan
ochronnych na obszarach Natura 2000. Staboscig zobowigzan $rodowiskowych jest

wania wszystkich trwatych uzytkow zielonych i elementéw krajobrazu nieuzytkowanych rolniczo stano-
wiacych ostoje dzikiej przyrody; 3. Zastosowanie minimum czterech upraw* w plonie gtdéwnym w ciaggu
roku w gospodarstwie, w tym udziat gldwnej rosliny, oraz tacznie zbdz w strukturze zasiewow nie moze
przekracza¢ 65% powierzchni gruntéw ornych i jednoczesnie: (i) w przypadku zastosowania czterech
upraw — udziat kazdej uprawy nie moze by¢ mniejszy niz 10% powierzchni gruntéw ornych, (ii) w przy-
padku zastosowania wigcej niz czterech upraw — udziat kazdej z trzech najwickszych z tych upraw
z osobna nie moze by¢ mniejszy niz 10% powierzchni gruntéw ornych oraz udziat pozostatych upraw
Tacznie nie moze by¢ mniejszy niz 10% powierzchni gruntéw ornych (*) uprawa — zdefiniowana w art.
44 ust. 4 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1307/2013. 4. Dwukrotna chemicz-
na analiza gleby (pH, P, K, Mg i wegiel organiczny) — wykonana w pierwszym (lub poprzedzajacym)
i w piatym (lub poprzedzajacym) roku realizacji pakietu; 5. Obowiazek corocznego opracowania i prze-
strzegania planu nawozowego, opartego na bilansie azotu oraz chemicznej analizie gleby, okreslajacego
dawki N, P, K, Mg i potrzeby wapnowania; 6. Zastosowanie m.in. w celu uzyskania dodatniego bilansu
materii organicznej na dzialce rolnej: w zmianowaniu minimum trzech grup upraw w ciagu 5 lat zobo-
wigzania; najp6zniej w 4 roku okresu zobowigzania, w dwoch réznych latach: migdzyplonu (wysiewa-
nego w terminie do 1 pazdziernika, przy jednoczesnym zakazie wznawiania zabiegdw agrotechnicznych
przed 15 lutego) oraz miedzyplonu (j.w.) lub przyorania stomy lub przyorania obornika; 7. Koszenie lub
wypas na trwalych uzytkach zielonych; 8. Niestosowanie osadow $ciekowych.

9 M. Wojcieszak, N. Szalaty, W. Wyduba, Wsparcie rolnictwa zréwnowazonego w Polsce w ramach
PROW 2014—2020 na przykiadzie dzialania rolno-srodowiskowo-klimatycznego, ,,Problemy Rolnictwa
Swiatowego”, 2018, t. 18, nr 33, s. 332—-341.

97 B. Wieliczko, Zrownowazenie rolnictwa UE a WPR i strategia ,, Europa 2020, ,,Prace Naukowe
Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu”, 2016, nr 416, s. 164—171.

98 A. Niewiadomski, Publicznoprawny i prywatnoprawny konflikt intereséw na przykiadzie Europej-
skiej Sieci Ekologicznej Natura 2000, Warszawa 2017, s. 162—173.
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to, iz muszg one ustgpi¢ tam, gdzie akty prawa powszechnie obowigzujgcego wyni-
kajacego z ustawy o ochronie przyrody beda inaczej okreslaty obowiazki wlascicie-
la nieruchomosci. De lege ferenda nalezaloby postulowaé ograniczenie mozliwych
kolizji i wlaczenie do planow rolno-srodowiskowo-klimatycznych postanowien aktow
prawnych obwiazujacych na danym obszarze, a wynikajacych ze specjalnego statusu
danego terenu.

4.3.3. Rolnictwo ekologiczne

Rolnictwo ekologiczne jest jednym z dziatah PROW 2014-2020. Zgodnie z art. 29
rozporzadzenia 1305/2013 wsparcia w ramach tego dzialania udziela si¢ na hektar
uzytkéw rolnych rolnikom lub grupom rolnikow, ktoérzy dobrowolnie podejmuja sie
konwersji na praktyki i metody rolnictwa ekologicznego lub utrzymania takich prak-
tyk i metod okreslonych w rozporzadzeniu (WE) nr 834/2007% i ktorzy sa rolni-
kami aktywnymi zawodowo. Ten ostatni wymog wiaze si¢ z art. 9 rozporzadzenia
1307/2013. Ponownie wigze przyznanie pomocy z kryteriami umozliwiajagcymi uzy-
skanie ptatnosci bezposrednich!%. Dowodzi to istnienia systemu powiazan i spetnia-
nia pewnych warunkoéw wstepnych w celu uzyskania pomocy. Dlatego tez okreslenie
ram prawnych instrumentu prawnego, jakim jest rolnictwo ekologiczne, jest sumg
kilku r6znych regulacjilol.

Pomoc jest przyznawana na podstawie rozporzadzenia Ministra Rolnictwa
i Rozwoju Wsi z dnia 13 marca 2015 r. w sprawie szczegotowych warunkow i try-
bu przyznawania pomocy finansowej w ramach dzialania ,,Rolnictwo ekologiczne”
objetego Programem Rozwoju Obszarow Wiejskich na lata 2014-2020102, Rolnic-
two ekologiczne oznacza sposéb gospodarowania o zrownowazonej produkcji roslin-
nej 1 zwierzgeej w obrebie gospodarstwa rolnego, oparty na srodkach pochodzenia
biologicznego 1 mineralnego nieprzetworzonych technologicznie. Zgodnie z PROW
podstawowa zasadg rolnictwa ekologicznego jest zaniechanie stosowania w procesie
produkcji zywnosci srodkow chemii rolnej, weterynaryjnej 1 spozywczej. Zasada ta

99 Rozporzadzenie Rady (WE) nr 834/2007 z dnia 28 czerwca 2007 r. w sprawie produkcji eko-
logicznej i znakowania produktow ekologicznych i uchylajace rozporzadzenie (EWG) nr 2092/91
(Dz. Urz. UE L Nr 189, s. 1 z pézn. zm.).

100 R. Wojciechowski, Spofeczno-polityczne i ekonomiczne aspekty realizacji polityki ekologicznej,
[w:] Administracja publiczna a ochrona przyrody. Zagadnienia ekonomiczne, spoteczne oraz prawne,
M. Goérski, D. Niedzidtka, R. Stec, D. Strus (red.), Warszawa 2012, s. 87-98.

101 S, Prutis, Regulacje prawne produkcji ekologicznej w rolnictwie polskim, ,,Studia Iuridica Agra-
ria”, Biatystok 2013, t. 11, s. 39-60.

102 Rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 13 marca 2015 r. w sprawie szczego-
towych warunkéw i trybu przyznawania pomocy finansowej w ramach dziatania ,,Rolnictwo ekologicz-
ne” objetego Programem Rozwoju Obszaréw Wiejskich na lata 2014—2020 (Dz. U. z 2018 r. poz. 1784).
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dotyczy wszystkich rodzajow i etapéw produkcji — zaré6wno uprawy roslin, chowu
i hodowli zwierzat, jak i przetworstwal03,

W ramach tego dzialania wyodrebniono poddziatania ,,Ptatnosci w okresie konwer-
sji na rolnictwo ekologiczne”!04 oraz ,,Platno$ci w celu utrzymania rolnictwa ekolo-
gicznego”105, Aby skorzystaé z tej pomocy rolnicy muszg sporzadzi¢ plan dziatalnosci
ekologicznej, sporzadzony z udzialem specjalnego doradcy rolno$rodowiskowego.
Ponadto, rolnicy musza utrzymywac trwale uzytki zielone!% oraz tereny, na ktorych
znajdujg si¢ ostoje dzikiej przyrody.

Waznym wymogiem oddziatujacym istotnie na konkurencyjnos¢ jest obowigzek
prowadzenia produkcji ekologicznej i odpowiedniego przeznaczenia plonu. Odnosi
si¢ to do przetworstwa, sprzedazy, przekazania do innych gospodarstw czy spasania.
Te podstawowe wymogi, precyzowane takze przez dodatkowe, majg sprawi¢ upo-
wszechnienie upraw ekologicznych, a co za tym idzie podnies¢ poziom bezpieczen-
stwa zywnos$cil?7,

W tym instrumencie prawnym pomoc jest udzielana w formie dotacji dla rolni-
kéw aktywnych zawodowo. To kolejne potaczenie wymogow z regulacji ptatnosci
bezposrednich oraz polityki rozwoju obszaréw wiejskich. Powoduje to koniecznosé
stosowania wyktadni systemowej w celu pelnego okreslenia tresci danego instrumentu
prawnego. Zgodnie z PROW do ptatnosci w ramach pakietow sa uprawnione gospo-
darstwa posiadajace wazny certyfikat wydany przez upowazniong jednostke certy-
fikujaca, zgodnie z przepisami o rolnictwie ekologicznym!08, Ptatnosci w ramach
pakietow sg przyznawane corocznie przez okres maksymalnie do 5 lat beneficjentom,
ktorzy dobrowolnie przyjmuja na siebie zobowigzanie w zakresie tych pakietow. Ptat-
no$¢ w catosci lub w czesci rekompensuje utracony dochdd i dodatkowo poniesione
koszty!09,

103 PROW 2014-2020 pkt 8.2.11.2.

104 Platnosci w okresie konwersji na rolnictwo ekologiczne — pomoc bedzie udzielana na nast¢puja-
ce typy operacji (pakiety): 1. Uprawy rolnicze w okresie konwersji. 2. Uprawy warzywne w okresie kon-
wersji. 3. Uprawy zielarskie w okresie konwersji. 4. Uprawy sadownicze w okresie konwersji. 5. Uprawy
paszowe na gruntach ornych w okresie konwersji. 6. Trwate uzytki zielone w okresie konwersji.

105 W ramach poddziatania (11.2) ,,Platno$ci w celu utrzymania rolnictwa ekologicznego” po-
moc udzielana bedzie na nastgpujace typy operacji (pakiety): 7. Uprawy rolnicze po okresie konwer-
sji. 8. Uprawy warzywne po okresie konwersji. 9. Uprawy zielarskie po okresie konwersji. 10. Upra-
wy sadownicze po okresie konwersji. 11. Uprawy paszowe na gruntach ornych po okresie konwersji.
12. Trwale uzytki zielone po okresie konwersji.

106 P, Burczyk, D. Gamrat, M. Galczynska, E. Saran, Rola trwalych uzytkéw zielonych w zapewnie-
niu stanu réwnowagi ekologicznej Srodowiska przyrodniczego, ,,Woda, Srodowisko, Obszary Wiejskie”,
2018,t. 18, z. 3, s. 21-37.

107 J, Kaczorowska, K. Rejman, E. Halicka, Wplyw certyfikatu rolnictwa ekologicznego na gotowos¢
konsumentow do zaplaty wyzszej ceny za owoce, ,,Handel Wewngtrzny”, 2018, t. 374, nr 3, s. 197-207.

108 Por. ustawa z dnia 25 czerwca 2009 r. o rolnictwie ekologicznym (Dz. U. z 2017 r. poz. 1054
z podzn. zm.) oraz cytowane rozporzadzenie Rady (WE) nr 834/2007.

109 PROW 20142020 8.2.11.3.1.2.
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Tego typu podejscie oznacza, ze rolnictwo ekologiczne co do zasady obecnie jest
mniej konkurencyjne!l9, Aby pozosta¢ na rynku beneficjent otrzymuje dotacje, kto-
re majg mu zrekompensowac zar6wno ponoszone zwigkszone koszty, jak i utracony
dochdd. Jest to mechanizm interwencji publicznej, ktory probujac zmieni¢ sposob
gospodarowania dotuje dana branze!!!. Powstaje pytanie: co sie wydarzy kiedy takich
dotacji braknie i rolnicy nie beda juz tak skorzy do produkcji ekologicznej, ktora
z natury rzeczy jest mniejsza i przynosi nie tak wysoki dochod jakby osiggneli, pro-
wadzac rolnictwo intensywne.

Problemem jest réwniez brak regulacji zwigzanych z sgsiedztwem upraw ekolo-
gicznych. Wystarczy, ze na polu obok takiej uprawy sgsiad stosuje nawozy sztuczne,
ktore przedostaja sie do wod gruntowych, a potem do uprawy ekologicznej i rolnik
nie tylko moze utraci¢ dotacj¢, a w efekcie zbankrutowac, ale takze zostanie mu ode-
brany certyfikat, ktory jest warunkiem koniecznym do ubiegania si¢ o t¢ pomoc. De
lege ferenda nalezy postulowaé pilne uregulowanie statusu upraw ekologicznych
oraz nieruchomosci sasiedzkich. Bez tego typu unormowan instrument ten nie bedzie
w pelni spetnial swojego zadania, a na rynek mogg trafia¢ produkty, ktore nie beda
ekologiczne!!2,

Rolnictwo ekologiczne jest potrzebnym instrumentem prawnym WPR. Nie
oddziatuje ono bezposrednio w duzej skali na konkurencyjno$¢ rolnictwall3. Stanowi
jednakze wyzwanie przysztosci w zakresie dbania o zdrowie konsumentow!!4 i bez-
pieczenstwo zywnoS$cills. Pozwala takze zmienia¢ nawyki zywieniowe!16 spoteczen-
stwa. Godza si¢ oni ponies$¢ nieco wyzsze koszty nabycia danego produktu, w zamian
za gwarancj¢ jego jakosci i warto$ci odzywczych.

110 M. Trajer, K. Krzyzanowska, Rolnictwo ekologiczne w Polsce i perspektywy jego rozwoju w kon-
tekscie PROW 2014—2020, ,,Turystyka i Rozwoj Regionalny”, 2017, nr 8, s. 115-126.

11 Stawka platnosci: Pakiet 7. Uprawy rolnicze po okresie konwersji — 932 zt/ha, Pakiet 8. Upra-
wy warzywne po okresie konwersji — 1310 zt/ha, Pakiet 9. Uprawy zielarskie po okresie konwersji
— 1325 zl/ha, Pakiet 10. Uprawy sadownicze po okresie konwersji — 1501 zt/ha (podstawowe uprawy
sadownicze) i 660 zl/ha (ekstensywne uprawy sadownicze), Pakiet 11. Uprawy paszowe na gruntach or-
nych po okresie konwersji — 658 zt/ha, Pakiet 12. Trwate uzytki zielone po okresie konwersji — 535 zt/ha.

112 H. Runowski, Rolnictwo ekologiczne — rozwdj czy regres, ,,Roczniki Nauk Rolniczych”, Seria G,
2009, nr 96, s. 182—193.

113 J, Kondratowicz-Pozorska, Konkurencyjnosé przedsigbiorstwa w swietle zréwnowazonego roz-
woju (na przykladzie ekologicznych gospodarstw rolnych), ,,Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicz-
nego we Wroclawiu”, 2016, nr 417, s. 55-63.

114° A. Kowalska, Rolnictwo ekologiczne jako czynnik rozwoju zrownowazonej konsumpcji, ,,Journal
of Agribusiness and Rural Development”, 2015, t. 37, nr 3, s. 467-476; M. Pietruk, Nowe tendencje
wsparcia rolnictwa ekologicznego, ,,Studia Iuridica Agraria”, Biatystok 2017, t. 15, s. 183—197.

115 M. Glodowska, A. Galazka, Wplyw rolnictwa ekologicznego na srodowisko w koncepcji rozwoju
zrownowazonego, ,,Wies i Rolnictwo”, 2017, nr 175, s. 147—165.

116 M. Korzycka-Iwanow, P. Wojciechowski, Zywnos¢ ekologiczna w prawie USA i Unii Europej-
skiej, ,,Studia Iuridica Agraria”, Biatystok 2015, t. 13, s. 19-38.
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4.4. Platnosci bezposrednie jako instrument wplywajacy
na konkurencyjnos¢ rolnictwa

Podstawowym i powszechnym mechanizmem wsparcia rolnikow jest system ptat-
nosci bezposrednich. W Polsce objetych jest nim 1,4 mln 0s6b i okoto 14 min ha
uzytkow rolnych!!’. Jego ewolucja opisana w rozdziale drugim niniejszej pracy bylta
wyznaczana przez kolejne reformy WPR. Aktualna debata nad ksztattem polityki rol-
nej po 2020 r. rowniez sktania do zastanawiania si¢ nad przysztoscig tego instrumentu
prawnego. Z zaprezentowanych projektow aktow prawnych wynika, ze mechanizm
ten zostanie utrzymany jako podstawowe wsparcie dla rolnikow w Europie. Nadal
beda preferowane gospodarstwa mate oraz premiowana bedzie polityka zazieleniania.

Aktualnie zasady przyznawania platnosci bezposrednich sg regulowane rozpo-
rzadzeniem 1307/2013 oraz ustawa o platno$ciach w ramach systemow wsparcia
bezposredniego!18. Do ptatnosci bezposrednich zaliczono jednolita ptatno$é obszaro-
wa (JPO); ptatnos¢ z tytutu praktyk rolniczych korzystnych dla klimatu i §rodowiska
(tzw. platno$¢ za zazielenienie); ptatnos¢ dla mtodych rolnikoéw; ptatnos¢ dodatkowa
(redystrybucyjng); ptatnosci zwigzane z produkcja; platnosci w ramach przejsciowego
wsparcia krajowego oraz system dla malych gospodarstw. Podstawowym mechani-
zmem jest jednolita platno§¢ obszarowa. Pozostale sg ptatnosciami fakultatywnymi.

Jako podstawowy mechanizm jest platnoscig do hektara. To rolnik decyduje na
co przeznaczy uzyskane srodki. Moga to by¢ inwestycje w gospodarstwo, ale row-
nie dobrze na zakup dobr konsumpcyjnych. Tylko sprawozdawczos¢é FADN pozwala
oceni¢, na ile $rodki z JPO s3 inwestowane w rolnictwo. Poza tym sprawozdania
te opieraja si¢ na wiedzy rolnikow, ktorzy moga nie by¢ skorzy do przekazywania
rzetelnych danych o prowadzonej przez siebie dziatalnosci rolniczej. Mechanizm ten
ze wzgledu na wielko$¢ przeznaczanych §rodkow wydatkowany na inwestycje moze
znaczaco wplywac na wzrost konkurencyjnosci.

Niewatpliwie jednym z czynnikow utrudniajacych dostep do tego instrumentu jest
szereg informacji wymaganych od rolnikall®. Moze on sobie z nimi nie poradzic,
a wtedy nie tylko nie sg mu udzielane ptatnosci, ale nie moze ubiegac si¢ o inne
wybrane ptatnosci bezposrednie. Problemem jest takze konieczno$¢ spetnienia licz-
nych wymogow. Niektorzy rolnicy w Polsce nie sg w stanie spetni¢ nawet zasad wza-
jemnej zgodnosci. Prowadzi to do powstawania dwdch typow gospodarstw. Tych, kto-
re korzystaja ze wsparcia i prawdopodobnie poradzg sobie na wolnym rynku i tych,
ktore nie beda w stanie przynies¢ takiego dochodu rolnikowi, aby wystarczyto na jego

17 Por. http://www.minrol.gov.pl/Wsparcie-rolnictwa-i-rybolowstwa/Platnosci-bezposrednie [data
dostepu 30 marca 2019 r.].

118 J, Bieluk, D. Lobos-Kotowska, Platnosci bezposrednie, [w:] Prawo rolne, P. Czechowski (red.),
Warszawa 2015, s. 410—423.

119 'W. Czubak, A. Sadowski, Dostepnosé¢ informacji oraz czynniki utrudniajgce ubieganie si¢ o do-
platy bezposrednie, ,,Wie$ i Rolnictwo”, 2010, nr 3.
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utrzymanie. Zadanie jednak utrzymywania gospodarstw w dobrej kulturze rolnej nie
wydaje si¢ zbyt wygdérowanym wymaganiem.

Do innych kryteriow dostgpu w tym instrumencie prawnym nalezy spetnianie
wymogu ,.kwalifikujagcego si¢ hektara”. Za takie sa uznawane wszelkie uzytki rolne
gospodarstwa rolnego, w tym obszary, ktére w dniu 30 czerwca 2003 r. nie byty utrzy-
mywane w dobrej kulturze rolnej. Ponadto, kwalifikujacym si¢ hektarem jest kazdy
obszar, ktory zapewnit rolnikowi prawo do jednolitej ptatnosci obszarowej w 2008 r.
1 ktory nie spetnia warunkow kwalifikowalnosci ze wzglgdu na: objgcie tego obszaru
ochrong na mocy dyrektyw: w sprawie ochrony siedlisk przyrodniczych oraz dzi-
kiej fauny i flory, ramowej dyrektywy wodnej, dyrektywy w sprawie ochrony dzi-
kiego ptactwa oraz zalesienie tego obszaru w ramach PROW 2007-2013 lub PROW
2014-2020 (zalesienie od jesieni 2008 r. (z wyjatkiem zalesien na gruntach innych niz
rolne). Po spelnieniu tego warunku rolnik musi spetni¢ jeszcze kolejne!29,

Jednolita ptatnos¢ obszarowa przystuguje do: obszarow kwalifikowanych pozosta-
jacych w posiadaniu rolnika w dniu 31 maja roku, w ktérym rolnik sktada wniosek,
a takze kwalifikowanych obszarow, na ktorych jest prowadzona dziatalnos$¢ rolnicza
przez caty rok kalendarzowy, z wyjatkiem przypadkoéw dziatania sity wyzszej lub oko-
licznos$ci nadzwyczajnych. Przyshuguje ponadto do uzytkow rolnych (tacznie z grun-
tami, ktore nie sg juz wykorzystywane do celéw produkcyjnych), utrzymywanych
w dobrej kulturze rolnej zgodnej z ochrong Srodowiska oraz obszarow, ktore zostaty
zatwierdzone, tj. beda stanowi¢ obszar, w odniesieniu do ktérego spelniono wszyst-
kie kryteria kwalifikowalnosci lub inne obowigzki zwigzane z warunkami przyznania
pomocy!2!,

Jednolita ptatnos¢ obszarowa moze zosta¢ przyznana w kwocie nie wiekszej niz
réwnowarto$¢ 150 tys. euro (tzw. mechanizm redukcji ptatno$ci — degresywno$c¢)122,
Oznacza to ponowne ograniczenie platnosci dla rolnikéw majacych duze gospodar-
stwa rolne. Zgodnie z art. 7 ust. 1 ustawy o platnosciach w ramach wsparcia bezpo-
sredniego ptatnosci bezposrednie sg przyznawane rolnikowi, jezeli zostal mu nadany
numer identyfikacyjny w trybie przepisoOw o krajowym systemie ewidencji producen-
tow, ewidencji gospodarstw rolnych oraz ewidencji wnioskow o przyznanie ptatnosci.
Ponadto, taczna powierzchnia gruntéw objetych obszarem zatwierdzonym bedacych
w posiadaniu tego rolnika jest nie mniejsza niz 1 ha. Oznacza to konieczno$¢ wpisania

120 W. Poczta, A. Sadowski, Wplyw proponowanej reformy systemu doplat bezposrednich po
2013 roku na sytuacje polskiego rolnictwa, ,,Wie$ i Rolnictwo”, 2011, nr 4.

121 Przystuguje takze do obszaréw wykorzystywanych do produkcji konopi, jezeli stosowane od-
miany begda zawiera¢ maksymalny poziom 0,2% tetrahydrokannabinolu (THC) w suchej masie rosliny,
przy czym kwalifikowalno$¢ obszarow wykorzystywanych do produkcji konopi, bedzie zaleze¢ od wy-
korzystywania nasion odmian, wymienionych we wspdlnym katalogu odmian gatunkéw roslin rolni-
czych w dniu 15 marca w roku, na ktory platnos$¢ zostata przyznana i opublikowanych w ,,Dzienniku
Urzgdowym Wspdlnot Europejskich”.

122 D. Milanowska, Platnos¢ za zazielenienie w nowym modelu doplat bezposrednich, ,,Studia Turi-
dica Agraria”, Biatystok 2015, t. 13, s. 7-18.
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si¢ rolnika do ewidencji producentoéw rolnych. Daje to gwarancje spetniania pod-
stawowych zasad prowadzenia dziatalnosci rolniczej. Oczywiscie w tych zasadach
uwzglednia si¢ podstawowe zasady zwigzane z ochrong srodowiskal23.

Trudnos$cig oceny efektywnos$ci tego instrumentu prawnego poza ogolnym wzro-
stem dochodowosci gospodarstw rolnych i poprawy wskaznikow ekonomicznych jest
brak jasnych kryteriow wyodrebniajacych udziat srodkéw z JPO we wszystkich pie-
nigdzach, ktore oddziatujg na rolnictwo. Z uwagi, iz jest to instrument powszechny,
nie celowany w konkretne inwestycje trudno jest oceni¢ na ile poprawia on konkretne
parametry konkurencyjnos$ci, a na ile przyczynia si¢ tylko do poprawy sytuacji docho-
dowej rolnika. Oznaczenie tych srodkoéw i wprowadzenie wymogu inwestowania ich
w rolnictwo wydaje si¢ zabiegiem koniecznym, jezeli ptatnosci bezposrednie maja
zwigksza¢ konkurencyjno$¢ rolnictwa.

4.5. Instrumenty funkcjonujace na jednolitym rynku rolnym

Jednym z waznych celéw WPR jest organizacja jednolitego rynku rolnego. Pozwa-
la on nie tylko na swobodny przeptyw towardw, ale przede wszystkim dba o bezpie-
czenstwo konsumentow. W tym celu sformutowano szereg wymogow jakosciowych
i ilosciowych w odniesieniu do produkcji rolnej. Jednoczesnie na tym rynku przewi-
dziano szereg instrumentow prawnych, ktére maja po pierwsze go organizowac, a po
drugie pomagac finansowo rolnikom.

Regulacje dotyczace rynkéw rolnych przeszlty znamienng ewolucje. Od typowo
branzowych i sektorowych, po ujecie horyzontalne. Z nowym podej$ciem do ryn-
ku rolnego jako cato$ci i wypracowaniu na nim wspolnych mechanizméw mozna
si¢ spotkac od czasu wydania, niecobowigzujacego juz obecnie rozporzadzenia Rady
(WE) nr 1234/2007 z dnia 22 pazdziernika 2007 r. ustanawiajace wspdlng organizacj¢
rynkow rolnych oraz przepisy szczegotowe dotyczace niektorych produktéw rolnych
(rozporzadzenie o jednolitej wspdlnej organizacji rynku)!24. Od tego czasu wyda-
no takze omawiane w rozdziale trzecim niniejszej pracy rozporzadzenie 1308/2013.
Utrzymuje ono podejscie horyzontalne do rynku rolnego. Oznacza to istnienie jedno-
litych mechanizméw prawnych, ktorymi mozna si¢ postugiwaé, m.in. w celu podnie-
sienia poziomu konkurencyjnosci rolnictwa.

Ponadto, w rozporzadzeniu 1308/2013 wskazano na szereg instrumentow praw-
nych, ktore sg stosowane w handlu z panstwami trzecimi. One takze realizujac cele
WPR staja si¢ narzedziem wpltywajacym na konkurencyjnos¢. Nalezy podkresli¢, ze

123 ML A. Krol, Nowe rozwigzania prawne w zakresie platnosci w ramach systemow wsparcia bezpo-
Sredniego, ,,Studia Turidica Agraria”, Biatystok 2015, t. 13, s. 77-100

124 Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1234/2007 z dnia 22 pazdziernika 2007 r. ustanawiajace wspolng
organizacj¢ rynkow rolnych oraz przepisy szczegdétowe dotyczace niektorych produktéw rolnych (rozpo-
rzadzenie o jednolitej wspolnej organizacji rynku) (Dz. Urz. UE L Nr 299, s. 1 z p6zn. zm.).
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instrumenty te sg okre$lane i ewoluujg wraz z calg polityka rolng. Niektore z nich
zanikaja, inne staja si¢ kluczowym wyzwaniem.

4.5.1. Instrumenty funkcjonujace na jednolitym rynku wewngtrz
Unii Europejskiej

W rozporzadzeniu 1308/2013 podkre§lono w motywie 1, ze ,,reforma powinna
takze, w miar¢ mozliwosci, zharmonizowac i uprosci¢ przepisy, w szczegdlnosci te,
ktore obejmujg wigcej niz jeden sektor rolny, w tym poprzez zapewnienie Komisji
mozliwo$ci przyjmowania innych niz istotne elementéw srodkéw w drodze aktow
delegowanych”. Uproszczenie mechanizmoéw prawnych jest powtarzane praktycznie
przy kazdym instrumencie prawnym. Przy organizacji rynku rolnego musi on jed-
nak wybrzmie¢ do$¢ glosnio. Rozporzadzenie jest na tyle skomplikowane, ze wydano
juz kilka jego nowelizacji, a w kolejnej perspektywie z pewnoscig trzeba begdzie go
napisa¢ od poczatku. Postulat uproszczenia omawianych przepiséw dotyczy przede
wszystkim organizacji rynku rolnego wewnatrz Unii.

4.5.1.1. Interwencja publiczna na rynku rolnym

Najstarszym, a zaro0wno najprostszym instrumentem prawnym na rynku rolnym
jest interwencja publicznal?5. Mechanizm ten pozwala organom wtadzy publicznej za
publiczne $rodki zaingerowa¢ w wolny rynek i skupi¢ odpowiednie produkty. Co do
zasady taka ingerencja w ustroju liberalnym jest niedopuszczalna. Dlatego tez przez
kolejne lata wprowadzano kolejne modyfikacje tego instrumentu, aby poprzez doda-
wanie roznych wymogow ograniczy¢ jego naduzywanie.

Zgodnie z art. 11 rozporzadzenia 1308/2013 interwencj¢ publiczng stosuje si¢
w odniesieniu do produktoéw takich, jak: pszenica zwyczajna, pszenica durum, jecz-
mien i kukurydza; ryz nietuskany; $wieza lub schtodzona wolowina i cielecina objete
kodami CN 0201 10 00 oraz od 0201 20 20 do 0201 20 50; masto wyprodukowa-
ne bezposrednio i wylacznie z pasteryzowanej $mietanki, uzyskanej bezposrednio
i wylacznie z mleka krowiego w zatwierdzonym przedsigbiorstwie w Unii, 0 mini-
malnej zawarto$ci thuszczu mlecznego w masie wynoszacej 82% i maksymalnej
zawarto$ci wody w masie wynoszacej 16%. W koncu interwencja jest objete takze
odtluszczone mleko w proszku najwyzszej jakosci, wytworzone z mleka krowiego
metoda rozpylowa w zatwierdzonym przedsigbiorstwie w Unii, 0 minimalnej zawar-
tosci biatka, wynoszacej 34,0% w odttuszczonej masie suchej!26.

125 A Stelmachowski, Agencje interwencyjne: Agencja Rynku Rolnego oraz Agencja Restrukturyza-
¢ji i Modernizacji Rolnictwa, [w:] Prawo rolne, A. Stelmachowski (red.), Warszawa 2009, s. 430-443.

126 A Jarosz-Angowska, Instrumenty regulacji rynkow rolnych w uwarunkowaniach wspaélnej poli-
tyki rolnej UE, ,,Studia Ekonomiczne”, 2017, nr 312, s. 40—50.
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To pierwsze ograniczenie przedmiotowe instrumentu interwencji. Uprawniony
podmiot nie moze skupywa¢ wszystkich produktéw z rynku. Moze przeprowadzi¢
interwencje¢ publiczng tylko do enumeratywnie wyliczonych produktéw z najbardziej
wrazliwych ekonomicznie sektorow. Oznacza to istotne ograniczenie tego mechani-
zmu i jego rzeczywistego wptywu na konkurencyjnos¢ rolnictwa. Aktualnie wydaje
si¢ on by¢ wentylem bezpieczenstwa dla sytuacji nadzwyczajnych.

Twierdzenie powyzsze bedzie tym bardziej zasadne, jezeli przyjrzymy si¢ kon-
strukcji tego instrumentu poprzez pryzmat innych wymogow. Po pierwsze, mozna
przeprowadza¢ interwencje publiczng w $ciSle okre$lonych okresach!?’. Juz sam
ten mechanizm nie pozwala na dowolnos$¢ stosowania tego mechanizmu. Po drugie,
jest ograniczony krag podmiotow Scisle okreslony w rozporzadzeniu. Kluczowa role
w tym zakresie odgrywa Komisja Europejska, ktora poprzez akty wykonawcze moze
otworzy¢ interwencje, jesli zostang spetnione wszystkie przestanki rynkowe (w odnie-
sieniu do kazdego z wymienionych produktéw sa one inaczej precyzowane). Zakup
interwencyjny odbywa si¢ po okreslonej cenie interwencyjne;.

Z ceng interwencyjng sa skorelowane takze inne rodzaje cen takie, jak prefe-
rencyjna, maksymalna czy minimalnal28, Okreslanie putapu cenowego jest jednym
z najstarszych mechanizméw interwencji publicznej. Aktualnie mozna zaobserwowacé
znaczne ograniczenie rodzajow cen na rynku, a takze ich coraz mniejsze znaczenie
ekonomiczne!29,

Na konkurencyjnos$¢ oddziatuje wprowadzenie nabytego towaru ponownie na rynek.
W tym zakresie art. 16 ust. 1 rozporzadzenia 1308/2013 wskazuje, ze zbywanie pro-
duktow zakupionych w ramach interwencji publicznej odbywa si¢ w taki sposob, aby:
zapobiec jakimkolwiek zaktéceniom na rynku; zapewni¢ rowny dostep do towarow
1 rowne traktowanie nabywcow, oraz zapewni¢ zgodnos¢ z zobowigzaniami wynikaja-
cymi z uméw migdzynarodowych zawartych zgodnie z TFUE. Oznacza to, ze zbycie
towarow powinno si¢ odbywac w taki sposob, aby nie zakloci¢ konkurencji na rynku.

Instrument interwencji publicznej powinien pozosta¢ nadal w wachlarzu mecha-
nizméw, za pomocg ktérych sg realizowane cele WPR. Jego aktualny stan regulacji,
poza kwestia uznaniowosci w jego zarzadzeniu, a takze do§¢ dlugim czasie, ktory jest
potrzebny do wydania rozporzadzenia wykonawczego, moze okazaé si¢ odpowiedni
rowniez w przyszlej perspektywie finansowe;j.

127 W odniesieniu do pszenicy zwyczajnej, pszenicy durum, jeczmienia i kukurydzy — od dnia 1 1i-
stopada do dnia 31 maja; w odniesieniu do ryzu nietuskanego — od dnia 1 kwietnia do dnia 31 lipca;
w odniesieniu do wotowiny i cielgciny — przez caty rok; 45 w odniesieniu do masta i odttuszczonego
mleka w proszku — od dnia 1 marca do dnia 30 wrzesnia.

128 A. Zawojska, B. Horbowiec, Ryzyko cenowe na rynku produktéw rolno-Zywnosciowych: zZrédia,
skutki i sposoby zarzqdzania, ,,Zeszyty Naukowe SGGW. Ekonomika i Organizacja Gospodarki Zywno-
Sciowej”, 2016, nr 115, s. 39-58.

129 B. Czyzewski, A. Majchrzak, Zwigzek dochodow, cen i produktywnosci w rolnictwie w Polsce
— ujecie makroekonomiczne, ,,Roczniki Naukowe Stowarzyszenia Ekonomistéw Rolnictwa i Agrobiz-
nesu”, 2015, nr 17.
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4.5.1.2. Doplaty do prywatnego przechowania

Przez diugi okres waznym instrumentem prawnym oddzialujagcym na rynek rol-
ny byly doptaty do prywatnego przechowania. Obowigzujg one takze obecnie,
chociaz ich zasigg oddzialywania jest do$¢ ograniczony. Zgodnie z art. 17 rozpo-
rzadzenia 1308/2013 doptaty do prywatnego przechowywania moga by¢ przyznawa-
ne w odniesieniu do: cukru bialego; oliwy z oliwek; widkna Inianego; §wiezego lub
schtodzonego migsa z bydta w wieku o$miu miesiecy lub wigcej; masta wyproduko-
wanego ze $Smietanki uzyskanej bezposrednio i wylgcznie z mleka krowiego; sera;
odthuszczonego mleka w proszku wyprodukowanego z mleka krowiego; wieprzowi-
ny!3%; migsa baraniego i koziego!3!.

Powyzszy katalog enumeratywnie wyliczonych produktow preferuje tylko te bran-
ze. Samo to podejscie juz wpltywa na konkurencyjnos¢, gdzie inne produkty nie moga
korzysta¢ z tego mechanizmu. Instrument ten dotyczy produktow, ktore wymagaja
specjalistycznych pomieszczen do przechowywania.

Doptaty do prywatnego przechowania moze wprowadzi¢ Komisja Europejska na
mocy rozporzadzenia wykonawczego. Mechanizm ten ma charakter interwencyjny
1 jest uzywany w sytuacjach nadzwyczajnych na rynku. Jednoczesnie procedura wyda-
wania aktow prawnych przez Komisj¢ Europejska jest zbyt dtugotrwatla, aby moc
w pei skutecznie zadziata¢ w odpowiednim czasie.

4.5.1.3. Programy pomocy

Programy pomocy obejmuja kilka rodzajéw wsparcia. Sg instrumentem dos$¢
nowym, ktory w kazdym okresie programowania przechodzi rézne zmiany zalezne
od biezacych celow i pomystow. Jednoczesnie pogramy te sg na tyle duze, ze w dos¢
znaczny sposob wptywaja na funkcjonowanie danego sektora rynku.

Jednym z programow jest pomoc dotyczaca dostarczania owocow i warzyw!32 oraz
mleka i przetworow mlecznych!33 w placowkach o$wiatowych. Zgodnie z art. 22 roz-

130 M. Trajer, Doplaty do prywatnego przechowywania wieprzowiny jako forma interwencji rynko-
wej, ,,Roczniki Naukowe Stowarzyszenia Ekonomistow Rolnictwa i Agrobiznesu”, 2013, nr 4; M. Hej-
budzki, Normatywne struktury funkcjonowania podmiotow gospodarczych w mechanizmie doptat do pry-
watnego przechowywania na rynku wieprzowiny, ,,Studia Iuridica Lublinensia”, 2017, nr 26, s. 399—413.

131 J. Otowski, M. Trajer, Unijny system regulacji wsparcia rynkow rolnych, ze szczegolnym uwzgled-
nieniem instrumentow wdrazanych przez Agencje Rynku Rolnego, ,,Studia BAS”, 2016, nr 48.

132 K. Pietrkiewicz, M. Zajdel, M. Michalcewicz-Kaniowska, Wdrazanie programu ,,Owoce i wa-
rzywa w szkole” jako element profilaktyki zdrowotnej w Polsce, ,Marketing i Rynek”, 2015, nr 10,
s. 244-254; M. Trajer, K. Krzyzanowska, Program , ,Owoce w szkole” — realizacja i skutecznosé
w ksztattowaniu nawykow zywieniowych u dzieci, ,,Roczniki Ekonomii Rolnictwa i Rozwoju Obszarow
Wiejskich”, 2012, nr 99, s. 114—123.

133 A Suchon, Funkcjonowanie rynku mleka po likwidacji kwotowania — wybrane aspekty prawne,
»Studia [uridica Agraria”, Biatystok 2016, t. 14, s. 297-313.
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porzadzenia 1308/2013, programem pomocy, ktory ma poprawi¢ dystrybucje produk-
tow rolnych i polepszy¢ nawyki zywieniowe dzieci, objete sg dzieci, ktore regularnie
uczeszezaja do ztobkow, przedszkoli lub szkot podstawowych lub $rednich zarza-
dzanych lub zatwierdzonych przez wlasciwe organy panstw cztonkowskich. Pole-
ga on na finansowaniu dostarczania i dystrybucji kwalifikujacych si¢ produktéw do
powyzej okreslonych podmiotéw. Finansowaniu podlegaja takze towarzyszace srodki
edukacyjne oraz pokrycie niektorych powigzanych kosztow sprzetu, reklamy, moni-
torowania.

Ogolnie rzecz ujmujac instrument ten ma dwojaki charakter. Z jednej strony jest
instrumentem spotecznym, majacym zacheci¢ dzieci do spozywania zdrowych pro-
duktow rolnych, a przez to zapobiec wielu chorobom. Moze takze wptywac na dozy-
wianie dzieci, ktore cierpig glod. Z drugiej strony jest instrumentem interwencji, gdyz
za publiczne $rodki jest finansowany zakup na duzg skale okreslonych produktow
rolnych. Problemy rowniez sa ze stosowaniem tego instrumentu. Konkretnie zbyt
matymi stawkami dziennymi na dostarczane produkty i szczegdétowymi wymogami
ich dystrybucji!34. Program ten w zalozeniach dobrze pomyslany, nie moze uzyskac
odpowiedniego poziomu wykorzystania, z uwagi na braki potencjalnych dostawcow.
Dotyczy to przede wszystkim produktéw rolnych na rynku mlekal!3>, ktore jest produk-
tem o krotkim terminie przydatnosci. Zwigkszenie poziomu finansowania tego instru-
mentu z pewnos$cia poprawi jego dostgpnos¢ i zachgci do korzystania z niego kolejne
placowki o$§wiatowe. Istniejg rowniez przewidziane w rozporzadzeniu 1308/2013 inne
programy. Przyktadowo, mozna tylko wymieni¢ programy wsparcia dla sektora oliwy
z oliwek i oliwek stotowych; pomoc dla sektora owocow i warzyw; programy wspar-
cia w sektorze wina; pomoc w sektorze pszczelarskim!36; pomoc w sektorze chmielu.
Maja one znaczenie takze w innych panstwach cztonkowskich. Dziatajg jako instru-
ment interwencji na rynku.

4.5.1.4. Instrumenty wprowadzenia do obrotu produktéw rolnych

Na jednolitym rynku rolnym stworzono szereg instrumentow prawnych umozli-
wiajacych wprowadzenie produktéw do obrotu. Petnig one rézne funkcje. Z jedne;j
strony pozwalaja wprowadzi¢ jednolite zasady na catym rynku europejskim, co stwa-
rza takg samg pozycj¢ konkurencyjna. Z drugiej za$ strony pozwalaja zachowac pewne

134 Przyktadowo produkty te nie moga zawiera¢ dodatku cukru; dodatku soli; dodatku ttuszczu;
dodatku substancji stodzacych; dodatku sztucznych wzmacniaczy smaku o oznaczeniach od E 620
do E 650.

135 A. Suchon, Z prawno-ekonomicznej problematyki organizacji rynku mleka, ,,Przeglad Prawa Rol-
nego”, 2014, nr 1.

136 R, Budzinowski, Prawne pojecie dzialalnosci pszczelarskiej, [w:] Prawo i Administracja,
R. Budzinowski (red.), t. 2, Pita 2003; K. Rézanski, Prawne formy wsparcia dziatalnosci pszczelarskiej
w Swietle rozporzqdzenia 1308/2013 ustanawiajgcego wspolng organizacje rynkow produktow rolnych,
,»Studia Iuridica Lublinensia”, 2017, t. 26, s. 445—454.
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standardy produkcji rolnej i zywnosciowej, co z kolei przektada si¢ na bezpieczenstwo
konsumentow.

Przyktadem takiego instrumentu sg normy handlowe obowigzujace zaréwno
wewnatrz UE, jak i podczas wywozu i przywozu produktéw. Zgodnie z art. 73 rozpo-
rzadzenia 1308/2013 wprowadza si¢ je w celu zapewnienia, aby produkty spetniaty
normy higieniczne i zdrowotne, oraz w celu ochrony zdrowia zwierzat, ro$lin i ludzi.
Normy te dzielg si¢ na normy obowigzkowe oraz okreslenia zastrzezone stosowane
fakultatywnie w odniesieniu do produktéw rolnych. Ich szczegétowa analiza wykra-
cza poza ramy tego opracowania, ale dos¢ wspomnie¢, ze ich niezachowanie unie-
mozliwia obrdt produktem rolnym. Oznacza to istotna ingerencj¢ w wolny rynek,
gdzie zachowanie odpowiednich norm jest przestanka do wejscia na niego lub pozo-
stania na nim.

Mechanizm ten nalezy uznaé za potrzebny z uwagi na przywotane cele zwigzane
z ochrona zdrowia i bezpieczenstwem konsumentoéw. Jednoczesnie de lege ferenda
nalezy postulowac znaczne uproszczenie tych przepisow. Obecnie wielokrotne syste-
my odestan powoduja, Ze tekst ten jest wysoce niezrozumiaty.

Jednym z waznych instrumentow gwarantujagcym bezpieczenstwo oraz jako$¢ pro-
duktow sa nazwy pochodzenia, oznaczenia geograficzne i okreslenia tradycyjne!3’
w sektorze wina!38, Pozwalajg one odrézni¢ wina od innych napojow, ktore mogltyby
by¢ podobne.

Ostatnio obserwowalne choroby odzwierzgce, takie jak przyktadowo ASF, ptasia
grypa, czy choroba szalonych kréw, wymusily stworzenie mechanizméw pomoco-
wych dla producentéw rolnych, ktorzy stawali na skraju bankructwa. Zgodnie z roz-
porzadzeniem nr 1308/2013 Komisja moze wydawaé akty wykonawcze przyjmujace
nadzwyczajne srodki wsparcia rynku dotknigtego trudnosciami w celu uwzglednienia:
ograniczen dla handlu wewnatrz Unii i z panstwami trzecimi, ktore to ograniczenia
moga wynika¢ ze stosowania $srodkéw zwalczania rozprzestrzeniania si¢ chorob zwie-
rzat, oraz powaznych zaktdcen na rynku, bezposrednio zwigzanych z utratg zaufania
konsumentéw spowodowang zagrozeniami dla zdrowia ludzi, zdrowia zwierzat lub
zdrowia ro$lin oraz ryzykiem chorob!39,

Jest to kolejny nowy instrument prawny, ktory ma stuzy¢ zabezpieczeniu przed
naglymi zachwianiami rynku. Srodki te maja zastosowanie do ktoregokolwiek spo-
srod nastepujacych sektorow: wotowiny i cieleciny; mleka i przetwordw mlecznych;
wieprzowiny; baraniny i koziny; jaj; migsa drobiowego. Instrument ten nalezy dosko-
nali¢ poprzez rozszerzenie katalogu mozliwych chorob oraz zwickszenie budzetu

137 A. Baer-Nawrocka, A. Suchon, Ochrona produktéw regionalnych i tradycyjnych w Unii Europej-
skiej. Wybrane zagadnienia ekonomiczne i prawne, ,,Wie$ i Rolnictwo”, 2014, nr 4, s. 115—-130.

138 M. Smiechowska, Autentycznosé jako kryterium zapewnienia jakosci zywnosci, ,,Annales Acade-
miae Medicae Gedanensis”, 2013, t. 43, nr 1.

139 1. Lipinska, Nadzwyczajne srodki wsparcia jako prawna ochrona unijnego rynku rolnego, ,,Prze-
glad Prawa Rolnego”, 2017, t. 20, nr 1, s. 81-95.
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przeznaczonego na pomoc dla rolnikow. Jest on potrzebny w sytuacji, gdy rolnik pozo-
staje bez srodkow produkcji i z ekonomicznego punktu widzenia nie bedzie w stanie
konkurowac na rynku.

Waznym instrumentem prawnym w zakresie obrotu produktami rolnymi jest limi-
towanie — kwotowanie produkcji. Do niedawna system te obejmowat przede wszyst-
kim mleko. Jednakze w 2015 r. w odniesieniu do mleka zrezygnowano!49 z tego instru-
mentu!4!. Pozwalat on na kontrolg ilo§ci produkowanego mleka.

Drugg branza, ktorej dotyczy limitowanie produkcji jest rynek cukrul42. Tutaj
utrzymano system kwot do 30 wrze$nia 2017 r. Zgodnie z art. 134 ust. 1 rozporza-
dzenia 1308/2013 system kwot miat zastosowanie do cukru, izoglukozy i syropu
inulinowego. W przypadku jezeli producent przekroczyt przyznang mu kwotg i nie
wykorzystatl nadwyzek, wnosit on optate z tytutu nadwyzek!43. Oznacza to administra-
cyjnoprawne ograniczanie ilosci produkowanego towaru. Miato to istotny wplyw na
konkurencyjno$¢ rolnictwa. Instrument ten powodowat tworzenie sztucznych warun-
kéw cenowych, a takze istotnie wplywat na ceng cukru.

4.5.1.5. Organizacje i zrzeszenia producentéw oraz organizacje miedzybranzowe

Waznym instrumentem prawnym wpltywajacym na konkurencyjno$¢ rolnictwa sg
mechanizmy zwigzane z zrzeszaniem si¢ producentow. Stuza temu nie tylko odpo-
wiednie dzialania w polityce rozwoju obszarow wiejskich, ale takze unormowania
funkcjonujace na jednolitym rynku rolnym. Zgodnie z rozporzadzeniem 1308/2013
mozna tworzy¢ organizacje i zrzeszenia producentdw oraz organizacje miedzy-
branzowe.

Jak wskazuje art. 152 ust. 1 rozporzadzenia 1308/2013 panstwa cztonkowskie
moga na wniosek uznawaé organizacje producentow, ktore spetniajg szereg warun-
kow. Do jednych z nich nalezy powstanie z inicjatywy producentéw i prowadzenie

140 ' Wprowadzono obowiazkowe deklaracje w sektorze mleka, zgodnie z ktorymi od 1 kwietnia
2015 r. pierwsze podmioty skupujace mleko surowe deklaruja wlasciwemu organowi krajowemu ilo$¢
mleka surowego, ktora im dostarczono kazdego miesigca. Na panstwa cztonkowskie nalozono obowig-
zek powiadamiania Komisji o ilo$ci skupionego mleka surowego.

141 A Baer-Nawrocka, E. Kiryluk-Dryjska, Wphyw likwidacji kwot mlecznych na sytuacje produk-
cyjng i ekonomiczng producentow mleka w Unii Europejskiej (wyniki symulacji modelowych), ,,Wies$
i Rolnictwo”, 2010, nr 3; P. Szajner, Wplyw likwidacji kwot mlecznych i zmian regulacji rynku mleka na
perspektywy rozwoju polskiego mleczarstwa, IERIGZ, s. 12; P. Szajner, Ocena wplywu likwidacji kwot
mlecznych na konkurencyjnosé polskiego mleczarstwa w kontekscie teorii ekonomii, ,,Zeszyty Nauko-
we Szkoty Gtéwnej Gospodarstwa Wiejskiego w Warszawie. Problemy Rolnictwa Swiatowego®, 2012,
t. 27, nr 12, s. 104—112; B. Czyzewski, M. Smigala, Instytucjonalne przestanki rozwoju gospodarstw
mleczarskich w Polsce, ,,Journal of Agribusiness and Rural Development”, 2012, t. 25, nr 3, s. 81-99.

142 P Szajner, Wplyw reformy regulacji rynku cukru w UE na efektywnosé polskiego przemystu cu-
krowniczego, ,,Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu”, 2012, nr 246, s. 444—453.

143 A. Budzynska, Procesy restrukturyzacyjne charakteryzujgce rynek cukru w Unii Europejskiej,
,,Problemy Rolnictwa Swiatowego”, 2013, nr 13.
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jednego z nastgpujacych rodzajow dziatalnosci lub wiekszg ich liczbg: wspdlne
przetwarzanie; wspolna dystrybucja, w tym réwniez wspdlne platformy sprzedazy
lub wspdlny transport; wspolne pakowanie, etykietowanie lub promocja; wspolna
organizacja kontroli jakos$ci; wspolne wykorzystywanie urzadzen lub miejsc skta-
dowania; wspdlne zarzadzanie odpadami pochodzacymi bezposrednio z produkeji;
wspolne pozyskiwanie §rodkow produkcji; wszelkie inne rodzaje wspolnej dziatal-
nos$ci ustugowej prowadzone z mysla o realizacji jednego z celow wymienionych
w rozporzadzeniu!44,

Dla funkcjonowania rynku mozliwo$¢ tworzenia tego typu organizacji pozwala
nie tylko osiagna¢ lepsza pozycje negocjacyjna z duzymi odbiorcami, ale pozwala na
szybsze przekazywanie innowacji know-how.

4.5.2. Instrumenty funkcjonujgce na jednolitym rynku w handlu
z panstwami trzecimi

Podobnie jak na rynku wewnetrznym, tak i w handlu z panstwami trzecimi obo-
wigzuje szereg instrumentow prawnych wptywajacych na konkurencyjno$¢ rolnic-
twa. Dotycza one utrzymywania nie tylko konkurencyjnosci rolnictwa catej UE
wzgledem panstw trzecich, ale wptywaja na konkurencyjnos$¢ kazdego panstwa
cztonkowskiego.

Mechanizmy, ktére mozna zaobserwowac¢ w handlu z panstwami trzecimi dotycza
dwoch sfer. Jedne ochrony wtasnego rynku — temu stuzg mechanizmy interwencyjne.
Drugie to normy jako$ciowe, jakie powinny spetnia¢ produkty zaréwno eksportowane,
jak i importowane.

144 Tnne wymogi to organizacje dazace do okre$lonego celu, ktory moze obejmowac co najmniej jeden
sposrod nastepujacych celow: zapewnienie planowania i dostosowywania produkcji do popytu, w szcze-
golnosci w odniesieniu do jakosci i ilo$ci; koncentracja dostaw i umieszczanie na rynku produktow wy-
twarzanych przez ich cztonkdéw, w tym sprzedaz bezposrednia; optymalizacja kosztow produkcji i zyskow
z inwestycji stuzacych utrzymywaniu standardow dotyczacych ochrony srodowiska i dobrostanu zwierzat
oraz stabilizowanie cen producentéw; prowadzenie badan i opracowywanie inicjatyw dotyczacych zrow-
nowazonych metod produkcji, innowacyjnych praktyk, konkurencyjnosci gospodarczej i rozwoju sytuacji
rynkowej; promowanie i udzielanie pomocy technicznej w zakresie stosowania przyjaznych dla srodowiska
metod uprawy i technik produkcji oraz odpowiedzialnych praktyk i technik w odniesieniu do dobrostanu
zwierzat; promowanie i udzielanie pomocy technicznej w zakresie stosowania standardow produkcji, popra-
wa jakosci produktéw i rozwijanie produktow o chronionej nazwie pochodzenia, chronionym oznaczeniu
geograficznym lub objetych krajowym znakiem jako$ci; zarzadzanie produktami ubocznymi i odpadami,
zwlaszcza w celu ochrony jakosci wody, gleby i krajobrazu oraz zachowania lub zachgcania do zachowa-
nia biordéznorodnosci; przyczynianie si¢ do zrownowazonego wykorzystania zasobow naturalnych oraz do
tagodzenia zmiany klimatu; opracowywanie inicjatyw w dziedzinie promocji i wprowadzania do obrotu;
zarzadzanie funduszami wspolnego inwestowania, o ktérych mowa w czgsci poswigconej programom ope-
racyjnym w sektorze owocow i warzyw, o ktorych mowa w art. 33 ust. 3 lit. d) niniejszego rozporzadzenia
oraz w art. 36 rozporzadzenia (UE) nr 1305/2013; udzielanie niezbgdnej pomocy technicznej w celu korzy-
stania z rynkow terminowych i systemow ubezpieczen.
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Podstawowym mechanizmem, ktéry nie jest uregulowany w unormowaniach praw-
norolnych jest cto!43. Zastosowanie jednolitego taryfikatora celnego!4¢ jest znanym od
stuleci instrumentem prawnym, ktory wplywa na przeplyw towaréw oraz przez ich
cen¢ na konkurencyjnos¢. Trzeba zauwazy¢, ze UE staje przed duzym wyzwaniem,
jakim bedzie naptyw towaréw w ramach zawartych umow z Kanadg i w mniejszym
pewnie stopniu z Japonig!47. Wylaczenie tego podstawowego mechanizmu prawnego
w handlu z panstwami trzecimi wydaje si¢ rozwigzaniem ryzykownym.

Ponizej zostang zaprezentowane tylko najwazniejsze instrumenty prawne WPR,
ktore wptywaja na konkurencyjnos¢ rolnictwa poprzez handel z panstwami trzecimi.

4.5.2.1. Pozwolenia na przywo6z i wywoz

Jednym z mechanizméw interwencji w handlu z panstwami trzecimi jest okreslanie
co moze by¢ eksportowane i importowane. W tym zakresie w art. 176 ust. 1 rozpo-
rzadzenia 1308/2013 wskazano, ze pozwolenia na przywéz lub wywoz sg wymagane
na terenie catej Unii w odniesieniu do nastepujacych produktow: zbdz; ryzu; cukru;
nasion; oliwy z oliwek oraz oliwek stolowych, w odniesieniu do produktéw objetych
kodami CN 1509, 1510 00, 0709 92 90, 0711 20 90, 2306 90 19, 1522 00 31 oraz
1522 00 39; Inu i konopi, w odniesieniu do konopi; owocoOw 1 warzyw; przetworzo-
nych owocow i warzyw; banandw; wina; zywych roslin; wolowiny i cieleciny; mleka
1 przetworow mlecznych; wieprzowiny; baraniny i koziny; jaj; mi¢sa drobiowego;
alkoholu etylowego pochodzenia rolniczego.

Pozwolenia obejmujg zaréwno eksport, jak 1 import wyzej wymienionych pro-
duktéw. Wydaja je panstwa cztonkowskie wedtug $cisle opisanej procedury w roz-
porzadzeniu 1308/2013. Pozwolenia sag wazne w calej Unii. Oznacza to, ze towar
dopuszczony do obrotu w jednym panstwie cztonkowskim bedzie mogt by¢ przedmio-
tem juz swobodnego obrotu w innych panstwach. Wymaga to stosowania jednolitych
zasad udzielania pozwolen, a w szczegdlnosci stosowania odpowiednich procedur
kontrolnych. Instrument ten ma nie tylko za zadanie okresla¢ ilos¢ wwozonego lub
wywozonego towaru, ale przede wszystkim ma zapewnia¢ bezpieczenstwo konsu-
mentom.

Komisja Europejska w aktach wykonawczych okresla szczegotowe zasady udzie-
lania pozwolen, takze ich odbierania oraz waznosci. De lege ferenda nalezatoby
wyraznie okre$li¢ wspolne ramy kwalifikacyjne dla podmiotow, ktorym sa udzielane

145 J. Goral, Instrumenty wspierania gospodarstw rolniczych w Polsce, ,Marketing i Zarzadzanie”,
2016, nr 43, s. 57-69.

146 A, Kus, P. Witkowski, Procedury celne w prawie celnym Unii Europejskiej, ,,Jus Novum”, 2019,
t. 13, nr 1, s. 132—154; P. Witkowski, Instrumenty polityki celnej Unii Europejskiej, Lublin 2016.

147 ¥ . Ambroziak, Potencjalny wplyw Umowy o partnerstwie gospodarczym UE — Japonia na polski
handel rolno-spozywczy z Japonig, ,,Studia i Prace WNEiZ US”, 2018, t. 2, nr 53, s. 117-129.
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pozwolenia. Obecnie przedstawia si¢ to do$¢ zréznicowanie w zalezno$ci od panstwa
cztonkowskiego!48.

4.5.2.2. Administrowanie kontyngentem taryfowym

Waznym instrumentem prawnym w handlu produktami rolnymi z panstwami trze-
cimi jest okreslanie ilo$ci eksportowanego i importowanego towaru. W tym celu w art.
184 ust. 1 rozporzadzenia 1308/2013 wskazano, ze kontyngenty taryfowe na przywoz
produktow rolnych przeznaczonych do swobodnego obrotu w Unii lub jej czesci badz
kontyngenty taryfowe na przywo6z unijnych produktéw rolnych do panstw trzecich,
ktore majg by¢ czgsciowo lub catkowicie administrowane przez Uni¢, wynikajace
z umow miedzynarodowych zawartych zgodnie z TFUE lub z jakiegokolwiek inne-
go aktu prawnego, sa otwierane lub administrowane przez Komisj¢ w drodze aktow
delegowanych.

Limitowanie przywozonego i wywozonego towaru jest skutecznym mechanizmem,
ktory wptywa na konkurencyjno$¢. Pozwala na bezposredni wplyw na rynek rolny.
Umozliwia przyktadowo wywozenie nadmiernej ilosci produktow. Pozwala takze na
kontrolowanie jakosci przywozonych produktow, gdyz w przyznanych kontyngentach
mozna dokona¢ réwniez takiego zastrzezenia.

Nalezy zwroci¢ uwage, ze przyznawanie kontyngentéw zostato scedowane na
Komisje Europejska. Wydawanie aktow wykonawczych w tym trybie niezwykle
wydhuza proces limitowania eksportu i importu. Nie pozwala to na reakcj¢ w biezaca
sytuacj¢ na rynku. Szczegolne zasady dotyczg rynku: konopi, chmielu, wina, cukru
surowego do rafinacji.

4.5.2.3. Refundacje wywozowe

Wedtug zasad preferencji europejskiej waznym instrumentem sg refundacje
wywozowe. Zgodnie z art. 196 rozporzadzenia 1308/2013 w zakresie niezbednym
do umozliwienia wywozu na podstawie notowan lub cen na rynkach §wiatowych,
gdy warunki na rynku wewnetrznym sg takie, jak warunki opisane w rozporzadze-
niu, oraz w ramach limitow wynikajacych z uméw migdzynarodowych, zawartych
zgodnie z TFUE, r6znica migdzy tymi cenami a cenami w Unii moze zosta¢ pokryta
refundacjami wywozowymi. Dotyczy ona tylko wybranych produktow bez dalszego
przetworzenia. Refundacje wywozowe obejmuja: zboza; ryz; cukier; wotowing i cie-
lecing; mleko i przetwory mleczne; wieprzowing; jaja; migso drobiowe!4.

148 A, Hajdukiewicz, Kierunki zmian w polskim eksporcie Swiezych owocow i warzyw w kontekscie
embarga na przywoz niektorych produktow rolno-spozywcezych do Rosji, ,,Przedsi¢biorczos¢ i Zarzadza-
nie”, 2018, nr 19, s. 81-92.

149 M. Tereszczuk, Subsydiowanie eksportu produktow rolno-spozywczych — zakres i znaczenie, ,,Fi-
nanse, Rynki Finansowe, Ubezpieczenia”, 2016, nr 81, s. 225-235.
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Metoda rozdziatu ilosci, ktore mogg zosta¢ wywiezione przy zastosowaniu refun-
dacji wywozowej, to metoda rozdziatu, ktéra najlepiej odpowiada danemu typowi
produktu i sytuacji na wlasciwym rynku oraz pozwala na mozliwie najbardziej efek-
tywne wykorzystanie dostepnych zasobéw, majac na wzgledzie wydajnos¢ i strukture
wywozu z Unii oraz ich wptyw na rownowagg¢ na rynku, nie doprowadzajac jednak
do dyskryminacji miedzy zainteresowanymi podmiotami gospodarczymi, a w szcze-
g6lnosci migdzy duzymi i matymi podmiotami gospodarczymi!30. Ponadto, refundacje
mozna zastosowac¢ za pomocg metody, ktdra jest najmniej ucigzliwa dla podmiotow
gospodarczych z administracyjnego punktu widzenia, przy uwzglednieniu wymogow
administracyjnych.

W catej UE za te same produkty stosuje si¢ takie same refundacje wywozowe!5!.
Zgodnie z art. 198 rozporzadzenia 1308/2013 mogg si¢ one r6zni¢ w zaleznosci od
miejsca przeznaczenia, w szczegolnosci w przypadku, gdy jest to niezbgdne ze wzgle-
du na sytuacj¢ na rynku §wiatowym, szczego6lne wymogi niektorych rynkow lub zobo-
wigzania wynikajace z umow miedzynarodowych zawartych zgodnie z TFUE.

4.6. Mechanizmy prawne wynikajace z soft law

Nowym rodzajem instrumentow, ktore w sposob posredni wplywaja na konkuren-
cyjnos$¢ rolnictwa sag mechanizmy prawne wynikajace z soft law. Zazwyczaj sa to akty
wykonawcze Komisji Europejskiej, rezolucje Parlamentu Europejskiego, strategie,
czy zalecenia. Mieszczg si¢ one wszystkie w katalogu zrédet prawa europejskiego
i shuzg koordynowaniu stanu legislacji w panstwach cztonkowskich. Nie sa jednakze
aktami prawa o bezposrednim skutku. Totez opisane w nich instrumenty nie sg auto-
matycznie stosowane w panstwach cztonkowskich. Przyjete jednakze tam rozwigzania
maja oddziatywac na prawodawstwo krajowe.

Przyktadem takich unormowan sg akty prawne dotyczace obrotu nieruchomoscia-
mi. Co prawda nie jest to wprost okreslony cel WPR, ale do ochrony warsztatu pra-
cy rolnika, kwalifikacji odnosi si¢ szereg celow okreslonych w TFUE. Dlatego tez
ponizsza analiza uwzglednia oddziatywanie proponowanych instrumentéw na inne
mechanizmy WPR.

Drugim waznym rodzajem aktéw prawnych sg strategie i programy. Sg one na tyle
istotne, ze akty prawne powszechnie obowigzujace europejskie i krajowe odwotuja
si¢ do nich.

150 Art. 197 rozporzadzenia 1308/2013.

151 M. Tereszczuk, Instrumenty polityki handlowej Unii Europejskiej a polski handel zagraniczny
produktami rolno-spozywczymi, ,,Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu”, 2016,
nr 449, s. 627-638.
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4.6.1. Obrot nieruchomosciami rolnymi w Swietle soft law

Jednym z waznych sektorow oddziatywania na konkurencyjno$¢ rolnictwa jest
rynek ziemi rolnej. Nie dotyczy on tylko zmiennosci jej ceny, ale przede wszystkim
dostepnosci tych nieruchomosci dla rolnikow. Jest to o tyle wazne, ze bez nich w aktu-
alnym ksztatcie WPR rolnik wlasciwie nie moze otrzymacé zadnej pomocy finansowe;.
Co prawda przestaje ona mie¢ czynnik dominujacy, ustepujac specjalizacji i innowa-
cji, ale nadal jest elementem podstawowym dla istnienia gospodarstw rolnych.

Regulacje na poziomie europejskim nie dotycza wlasnoscil3? nieruchomoscil33.
Nie moga jej ograniczac i ingerowac¢ w nig!34. Skupiaja si¢ na glownej zasadzie trak-
tatowej, czyli swobodzie przeptywu kapitatu. To regulacje krajowe okreslaja rezim
prawny oraz instrumenty prawne stosowane w obrocie nieruchomo$ciami rolnymi.
Nie istnieje zadne wspolnotowe prawo w tym zakresie. Nie jest zreszta mozliwe aktu-
alnie stworzenie odrebnej regulacji europejskiej z uwagi chociazby na odrgbne regu-
lacje cywilistyczne w kazdym z panstw cztonkowskich oraz wylacznos¢é kompetencji
panstw cztonkowskich sprecyzowanych w art. 345 TFUE!SS, Przyznano to zresztg
w cytowanej ponizej rezolucji Parlamentu Europejskiego wskazujac w pkt 11, ,,ze
o ile polityka gruntowa lezy zasadniczo w gestii panstw cztonkowskich, moga mie¢
na nig wptyw WPR lub odnoséne obszary polityki, co z kolei wptywa powaznie na kon-
kurencyjno$¢ gospodarstw rolnych na rynku wewnetrznym; jest zdania, ze polityka
gruntowa musi przyczynia¢ si¢ do zapewnienia w stosownych ramach duzego, spra-
wiedliwego i rownego rozproszenia wlasnosci gruntdow, dostgpu do ziemi oraz statusu
dzierzawy gruntu, poniewaz ma to bezposredni wptyw na warunki zycia i pracy oraz
jakos$¢ zycia na wsi; zwraca uwage na wazng spotecznie funkcje wtasnosci gruntu
1 zarzadzania gruntami przez pokolenia, jako ze likwidacja gospodarstw i miejsc pracy
prowadzi do upadku tradycyjnego rolnictwa europejskiego oraz obszaréw wiejskich,
a przez to w perspektywie ogolnospotecznej skutkuje niepozadanymi zmianami struk-
turalnymi”. W tym podejsciu konkurencyjnos¢ zalezy w duzej mierze od dostgpnosci
do gruntow rolnych.

152 A, Jurcewicz, Wlasnosé w ujeciu prawa wspolnotowego — zarys, ,,Studia Iuridica Agraria”, Bia-
lystok 2005, t. 5; por. takze wyrok Trybunatu w sprawie C-446/04, Test Claimants in the FII Group Liti-
gation; C-17/03, VEMW,; C-101/05, Skatteverket; C-243/01, Gambelli; C-169/07, Hartlauer; C-333/14,
Scotch Whiskey C-446/04, Test Claimants in the FII Group Litigation; C-182/03 oraz C-217/03, Fo-
rum 187; C-182/83, Fearon; C-452/01, Ospelt; C-370/05, Festersen; C-302/97, Konle; sprawy potaczone
C-515/99-C-524/99 oraz C-526/99-C-540/99, Reisch; C-423/98, Albore.

153 A. Lichorowicz, Problematyka prawna harmonizacji polskiej regulacji obrotu gruntami rolnymi
z ustawodawstwem Unii Europejskiej w przedmiocie struktur agrarnych, [w:] II Kongres notariuszy Rze-
czypospolitej Polskiej. Referaty i opracowania, Poznan — Kluczbork 1999, s. 157-172.

154 M. Szewczyk, Ingerencja publicznoprawna w prawo wlasnosci jednostki w demokratycznym pan-
stwie prawnym, [w:] Jednostka w demokratycznym panstwie prawa, J. Filipek (red.), Bielsko-Biata 2003.

155 A. Jurcewicz, Przemiany wilasnosci w rolnictwie — kontekst systemowy z perspektywy prawa kra-
jowego i unijnego, ,,Studia Prawnicze”, 2014, nr 1.
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W ostatnich jednakze latach mozna zaobserwowaé wydawanie aktow prawnych
o charakterze soft law, ktore obejmuja swoim zakresem obr6t nieruchomosciami. Okre-
$lajg w drodze ,,mi¢kkiego” prawa mechanizmy prawne, ktére mozna recypowac do
regulacji krajowych. Kazde z panstw cztonkowskich ma swoj rezim prawny i instrumen-
ty prawne, ktore okreslajg dostepnos¢ gruntéw rolnych dla rolnikéw. Bardzo duza czesé
z tych krajowych legislacji preferuje rolnikéw, jako glownych nabywcow ziemi rolne;.
Przyktadem takiego ustawodawstwa jest polska ustawa o ksztattowaniu ustroju rolnego.
Instrumenty prawne preferujace rolnikow, jako wihascicieli nieruchomosci rolnych maja
takze przyktadowo inne panstwa,!56 takie jak Francja, Wlochy, czy Hiszpania!57.

Jednym z takich dokumentow, ktory na wigkszg skale zapoczatkowal dyskusje
o ksztalcie obrotu nieruchomosciami rolnymi w Europie jest rezolucja Parlamentu
Europejskiego z dnia 27 kwietnia 2017 r. w sprawie aktualnego stanu koncentracji
gruntoéw rolnych w UE: jak utatwi¢ rolnikom dostep do gruntow?!58, Rezolucja ta ma
wskaza¢ kierunek przeksztalcen unormowan krajowych, aby zapobiec kilku niekorzyst-
nym zjawiskom na rynku ziemi rolnej. Takie zjawiska jak koncentracja, czy spekulacja
gruntamil!>? z pewnoscig sg niekorzystne dla konkurencyjnosci rolnictwa. Podkreslono
to w rezolucji wskazujac, ,,ze w 2013 r. zaledwie 3,1% gospodarstw w UE—27 kon-
trolowato 52,2% powierzchni uzytkéw rolnych w Europie, natomiast 76,2% gospo-
darstw posiadato jedynie 11,2% gruntéw rolnych; majac na uwadze, ze tendencja ta
jest sprzeczna z europejskim modelem zréwnowazonego, wielofunkcyjnego rolnic-
twa, ktorego wazny element stanowig gospodarstwa rodzinne; [...] ze pod wzgledem
nier6wnosci w uzytkowaniu gruntow stawia to UE, w ktorej wspotczynnik Giniego
wynosi 0,82, na jednym poziomie z krajami, takimi jak Brazylia, Kolumbia i Filipiny;
[...] Zze temu nierownemu podziatowi gruntéw rolnych towarzyszy nieréwny podziat
dotacji przyznawanych w ramach WPR, poniewaz ptatnosci bezposrednie stanowigce
najwigksza cze$¢ wydatkow w ramach WPR sg zasadniczo wyplacane od hektara”.

Nalezy jednakze podkresli¢, Ze istniejg panstwa §wiata, takie jak chociazby USA1€0,
gdzie gospodarstwa duze zyskuja specjalne preferencje. Dlatego tez istniejg rozwiniete

156 D. Stankiewicz, Ograniczenia w obrocie gruntami rolnymi w wybranych krajach Unii Euro-
pejskiej w aspekcie prac nad stosownymi zmianami w ustawodawstwie polskim, ,BAIS”, 2002,
nr 886, s. 4—7.

157 P. Blajer, Ewolucja szczegdlnej regulacji obrotu gruntami rolnymi w ustawodawstwie hiszpan-
skim, ,,Studia Turidica Agraria”, Biatystok 2009, t. 9, s. 107—125.

158 Zob. http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?pubRef=-//EP//TEXT+TA+P8-TA-2017-
0197+0+DOC+ XML+V0// PL&language=PL [data dostgpu 30 marca 2019 r.].

159 Odzwierciedlone jest to w pkt 3 rezolucji Parlamentu Europejskiego. Parlament ,,uwaza, ze pan-
stwa cztonkowskie powinny regularnie przekazywaé pozostalym panstwom czlonkowskim i Komisji
informacje o ustawodawstwie krajowym w zakresie gruntéw, zmian w uzytkowaniu gruntow, a przede
wszystkim o przypadkach spekulacyjnych zakupow gruntow”.

160 P, Blajer, Gospodarstwa rodzinne w USA — status, znaczenie i aktualne problemy, ,,Studia Turidi-
ca Agraria”, Bialystok 2014, t. 12, s. 97—119; P. Blajer, Amerykanskie family farms: status i instrumenty
wspierania przez instytucje federalne, [w:] Prawne mechanizmy wspierania i ochrony rolnictwa rodzin-
nego w Polsce i innych panstwach Unii Europejskiej, P. Litwiniuk (red.), Warszawa 2015, s. 311-324.
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gospodarki, gdzie wlasciwie prowadzona koncentracja gruntéw nie bedzie oceniana jako
zjawisko negatywne. W Europie jednakze, gdzie czynnik ziemi nadal ma bardzo duze
znaczenie, nadmierna koncentracja gruntow bgdzie oceniana jako zjawisko niekorzyst-
ne dla konkurencyjnosci rolnictwa. Podkresla si¢ to przyktadowo w pkt 31 rezolucji
Parlamentu Europejskiego, gdzie wskazano, ze ,konieczne jest wprowadzenie pula-
péw 1 ukierunkowywanie ptatnosci bezposrednich tak, aby nada¢ wieksza wagg pierw-
szym hektarom oraz utatwia¢ inwestycje i przyznawanie pomocy bezposredniej matym
gospodarstwom rolnym; zachgca Komisje do wprowadzenia bardziej skutecznego
mechanizmu redystrybucji pomocy w celu uniknigcia koncentracji gruntéw”. Powstaje
zasadnicze pytanie, czy taki mechanizm wspierajacy mate gospodarstwa, ktory jest jak
najbardziej zasadny z punktu widzenia polityki spotecznej, bedzie spetial odpowiednie
wymogi ekonomicznej skutecznosci.

Europa wspierajaca gospodarstwa rodzinne i USA coraz bardziej subwencjonujace
duze gospodarstwa moga przynies¢ zupetne inne efekty ekonomiczne. Moga takze
oferowac konsumentom inne produkty rolne i spozywcze.

W rezolucji przewidziano szereg instrumentéw prawnych, ktorych wprowadzenie
do systemu prawa krajowego powinno skutecznie przeciwdziata¢ opisanym zjawi-
skom. W wyniku ich zastosowania powinno nastgpi¢ zachowanie rolnego charakteru
nieruchomosci, a przez to rozwoj gospodarstw matych i $rednich.

Do jednego z gtdéwnych instrumentow prawnych, majacych by¢ kryterium dostepu
do ziemi rolnej, sg kwalifikacje rolnicze. Analizowane powyzej mechanizmy PROW
w ten sam sposob akcentuja wymogi chociazby w poddziataniu ,,Premia dla mtode-
go rolnika”. Podkresla si¢ to w pkt 33 rezolucji Parlamentu Europejskiego. Wskazano
W nim ,,znaczenie jednoznacznej w calej Unii definicji pojecia «aktywny rolniky, ktora
jest jednoznacznie powigzana z pojeciem pracy w gospodarstwie rolnym i ktéra doko-
nuje doktadnego rozréznienia gruntow kwalifikowalnych i niekwalifikowalnych (np.
lotniska, otwarte obszary przemystowe, pola golfowe); wzywa Komisje do dopilno-
wania, by beneficjentami bezposredniego wsparcia byli wylacznie aktywni rolnicy”.
Oznacza to, ze preferowanym nabywcg nieruchomosci rolnych w UE maja by¢ aktywni
rolnicy!¢l. Zgodnie z tym instrumentem, ziemi¢ rolng beda mogli nabywac tylko pro-
fesjonalisci prowadzacy dziatalno$é rolniczg!62. W Polsce okre$lono takze uprawnienia

161 Zgoodnie z art. 9 rozporzadzenia 1307/2013 ,,Osobe lub grupe 0séb objetych zakresem akapitu
pierwszego lub drugiego, uwaza si¢ jednak za rolnika aktywnego zawodowo, jezeli za pomoca mozliwych
do zweryfikowania dowoddw, w formie wymaganej przez panstwa cztonkowskie, udokumentuje ona, ze:

a) roczna kwota platnosci bezposrednich wynosi co najmniej 5% calosci przychodow uzyskanych

przez nig z dziatalnosci pozarolniczej w ostatnim roku obrotowym, za ktory dowody takie sa
dostepne;

b) jej dziatalnosc¢ rolnicza nie ma charakteru marginalnego; lub

¢) jej gtdwng dziatalno$¢ gospodarcza lub przedmiot dziatalnosci stanowi wykonywanie dziatalno-

$ci rolnicze;j”.

162 P Liwtiniuk, O wybranych problemach dotyczqcych zakresu wylgczen spod nowego rezimu praw-
nego obrotu nieruchomosciami rolnymi w Polsce, ,,Studia Iuridica Lublinensia”, 2017, t. 26, s. 256—269.
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rolnika indywidualnego!63. Musi on posiada¢ odpowiednie kwalifikacje w celu moz-
liwos$ci spetniania ustawowych wymogow nabywania nieruchomosci rolnych. Kwali-
fikacje rolnicze kwestionowane jako kryterium dostgpu do nieruchomosci rolnych sg
kwestionowane jednakze w innym dokumencie o charakterze soft law — Komunikacie
Komisji Europejskiej z dnia 18 pazdziernika 2017 r. ,,Komunikat wyjasniajacy Komisji
w sprawie nabywania gruntow rolnych i prawa Unii Europejskiej”!64. W komunika-
cie Komisji w zakresie kwalifikacji rolniczych wskazano, ze ,,W zwiazku z tym nie
mozna stwierdzi¢, ze dla skutecznego funkcjonowania sektora rolnego obowigzkowo
wymaga si¢ posiadania kwalifikacji zawodowych. W tym konteks$cie wymog posiadania
okreslonych kwalifikacji w celu zakupu gruntow wymaga szczegélnego uzasadnienia
w przepisach krajowych; w przypadku braku takiego uzasadnienia wydawaloby sig, ze
wymog jest nieuzasadnionym i nieproporcjonalnym ograniczeniem swobodnego prze-
ptywu kapitatu. Aby wysnu¢ inny wniosek, panstwa cztonkowskie musiatyby wykaza¢,
dlaczego wymaga si¢ okreslonych kwalifikacji do zakupu gruntéw, podczas gdy zasad-
niczo dopuszcza si¢ prowadzenie dziatalnosci rolniczej bez jakiegokolwiek formalnego
potwierdzenia kompetencji. Wnioski te nie podwazaja faktu, ze pomyslne i zrownowa-
zone rolnictwo wymaga odpowiedniego szkolenia zawodowego™.

Do innych tego typu instrumentéw prawnych, ktére oddziatuja na funkcjonowanie
obrotu rolnego zalicza si¢: normy obszarowe, kryterium dochodowosci (wspomniane
zreszta w definicji rolnika aktywnego zawodowo)!65, kryterium doswiadczenia (pracy)
w rolnictwie, kryterium obywatelstwa!6. Instrumenty te wplywaja na ksztatt obrotu
nieruchomosciami rolnymi w danym panstwie. Lacznie moga stanowi¢ istotne ogra-
niczenie dostgpnosci do nieruchomosci rolnych nie tylko dla spekulantow, ale przede
wszystkim dla rolnikow. Oddziatujg takze na ceny ziemi rolnej, a tym samym na
konkurencyjnos$¢ rolnictwa.

Problem naruszenia przez ten instrument zasady proporcjonalnosci znany jest nie
tylko w prawie europejskim!¢7, ale takze w prawie polskim!¢8. Istnienie dwoch doku-

163 P, Blajer, Koncepcja prawna rolnika indywidualnego w prawie polskim na tle poréwnawczym,
Krakéw 2009.

164 https://eur-lex.europa.cu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A52017XC1018%2801%29
[data dostepu 30 marca 2019 r.].

165 "W pkt 30 rezolucji PE wprowadza si¢ takze odniesienie dochodowe. Parlament Europejski ,,zwra-
ca uwage na mozliwosci stojace przed panstwami cztonkowskimi w zakresie zmniejszenia czesci platno-
Sci bezposrednich przekraczajacej gorny limit 150 000 EUR o co najmniej 5%, jak przewidziano w art. 11
rozporzadzenia (UE) nr 1307/2013 (zwanym dalej rozporzadzeniem w sprawie ptatnosci bezposrednich)”.

166 K. Marciniuk, Prawne instrumenty ingerencji wladzy publicznej w obrot nieruchomosciami rol-
nymi jako Srodki ksztattowania ustroju rolnego, Biatystok 2019, s. 228 1 nast.

167 A. Krasuski, M. Kloepfer, Die Entfaltung des Verhdltnismdfigkeitsprinzips, [w:] Festgabe
50 Jahre Bundesverwaltungsgericht E. Schmidt-ABmann (red.), Kéln 2003, s. 329-346; W. Krebs, Zur
verfassungsrechtlichen Verortung und Anwendung des Ubermafverbotes, ,,Jura”, 2001, s. 228-234.

168 ‘Wyroki Trybunatu Konstytucyjnego P 2/98, s. 16; K 13/98, s. 372; SK 9/98, s. 409; por. takze
J. Zakolska, Zasada proporcjonalnosci w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2008,
s. 18 i nast.
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mentdéw typu soft law, ktore w odmienny sposob reguluja zalecenia w stosunku do jed-
nego z podstawowych instrumentéw prawnych, moze okazac¢ si¢ w dtuzszej perspek-
tywie zgubne dla funkcjonowania rolnictwa europejskiego. Panstwa cztonkowskie po
lekturze chociazby informacji o tym mechanizmie prawnym nie beda w stanie okresli¢
mozliwego zakresu podejmowanych rozwigzan prawnych. Stan taki nalezy uzna¢ za
wysoce nieodpowiedzialny. Moze on by¢ prezentowany w ramach dyskusji pomigdzy
instytucjami europejskimi, ale nie w dokumentach prawnych, ktére w zalozeniu maja
wyznaczaé przyszto$¢ europejskiego rolnictwa. Po ich lekturze nie wiadomo, ktore
z instrumentoéw prawnych sg zalecane, ani tym bardziej, ktére poprawig konkuren-
cyjnosc.

Jednym z podstawowych mechanizméw oddziatujacych na obrét nieruchomoscia-
mi rolnymi rezolucja wymienia zarzadzanie gruntami rolnymi poprzez mechanizmy
planistyczne. W rezolucji Parlament Europejski zachg¢ca panstwa cztonkowskie do
takiego ksztaltowania zagospodarowania przestrzennego, aby zachowac¢ jak najwiek-
szg czg$¢ gruntdow o charakterze rolnym. Przyktady zastosowania tego instrumentu
mozna zaobserwowac w Polsce poprzez analizg definicji nieruchomosci rolnej zawar-
tej ustawie o ksztattowaniu ustroju rolnego. Zgodnie z tym przepisem, rezimem obrotu
nieruchomosciami rolnymi nie sg objete tylko te nieruchomosci (z pewnymi wyjatka-
mi), ktore sg przeznaczone w planach zagospodarowania przestrzennego na cele inne
niz rolne!®. Zakotwiczenie obrotu nieruchomosciami rolnymi w aktach planowania
przestrzennego wyraznie wskazuje na wysoce interwencyjny charakter tego instru-
mentu prawnego. To wladza publiczna moze decydowac, ktore nieruchomosci sa obje-
te specjalnym rezimem, a ktore nie poprzez ustanawianie przyktadowo miejscowych
plandéw zagospodarowania przestrzennego!70. Jest to ztozony instrument prawny, kto-
ry zalezny jest od przyje¢tych aktow planistycznych w danym panstwie cztonkowskim.

Ingerencja administracyjnoprawna powinna odbywac sie¢ takze poprzez odpowied-
nie wyspecjalizowane podmioty. Okres$lono je w pkt 25 rezolucji. Parlament ,,doma-
ga sie, aby panstwa czlonkowskie wspieraly lub utworzyly — przy udziale panstwa

169 K. Marciniuk, Pojecie nieruchomosci rolnej jako przedmiotu reglamentacji obrotu wiasnoscio-
wego, ,,Studia Turidica Lublinensia”, 2017, t. 26, s. 94—114; A. Lichorowicz, Regulacja obrotu gruntami
rolnymi wedtug ustawy z 11 kwietnia 2003 roku o ksztaltowaniu ustroju rolnego na tle ustawodawstwa
agrarnego Europy Zachodniej, ,,Studia luridica Agraria”, Biatystok 2005, t. 4, s. 7-30; Nieruchomosci
rolne w praktyce notarialnej, P. Ksigzak, J. Mikotajczyk (red.), Warszawa 2017.

170 7. Truszkiewicz, Wplyw planowania przestrzennego na pojecie nieruchomosci rolnej w rozu-
mieniu Kodeksu cywilnego, ,,Studia Iuridica Agraria”, Biatystok 2007, t. 6; J. Gozdziewicz-Biechon-
ska, Planowanie przestrzenne wobec wspolczesnych tendencji rozwoju obszaréw wiejskich, ,,Przeglad
Prawa Rolnego”, 2015, nr 2; A. Suchon, Wplyw miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
na prawne formy dysponowania nieruchomosciami rolnymi, ,,Studia Iuridica Agraria”, Bialystok 2016,
t. 14, s. 131-146; B. Wierzbowski, Aspekty przestrzenne ksztattowania ustroju rolnego, ,,Studia Iuridica
Agraria”, Biatystok 2016, t. 14, s. 29—46; A. Niewiadomski, Rola aktow planistycznych w obrocie nie-
ruchomosciami rolnymi, [w:] Ksiega Jubileuszowa ku czci profesor Teresy Kurowskiej ,, Wspotczesne
problemy prawa rolnego i cywilnego”, D. Lobos-Kotowska (red.), Katowice 2018, s. 419—429.
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1 pod nadzorem publicznym — odpowiednie organy zajmujace si¢ zarzgdzaniem zie-
mig”. W Polsce taka instytucja jest Krajowy Osrodek Wsparcia Rolnictwa (KOWR),
w Hiszpanii byta IRYDA, we Francji SAFER, Enti di Sviluppo Agrario!’!. Jednostki
te mogg np. wydawaé administracyjnoprawne pozwolenia na dokonanie danej trans-
akcji na rynku nieruchomosci rolnych. Takie uprawnienia ma m.in. KOWR. Poza dys-
ponowaniem Zasobem Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa (ZWRSP)!72 moze dyrektor
generalny KOWR wydawa¢ pozwolenia na nabywanie nieruchomosci rolnych przez
podmioty, ktore nie sg rolnikami indywidualnymi!73. Oczywiscie pozwolenia te stano-
Wwig istotne ograniczenia w obrocie nieruchomos$ciami rolnymi, a zarazem ograniczajg
prawo ich wlasno$cil74.

Podejscie zezwolen administracyjnych!’s jako instrumentu prawnego kreujacego
rynek obrotu nieruchomosciami jest krytykowane w komunikacie Komisji. Wskaza-
no w nim, ze ,,z orzecznictwa mozna wywnioskowaé, ze uzaleznienie przeniesienia
prawa wiasnosci gruntow rolnych od uzyskania uprzedniego zezwolenia administra-
cyjnego ogranicza swobodny przeptyw kapitalu, cho¢ w pewnych okolicznosciach
taka zasada moze by¢ jednak uzasadniona na mocy prawa Unii”. To kolejny przyktad
dwuglosu unijnych instytucji co do wyboru konkretnych mechanizméw prawnych
oddziatlujacych na rynek rolny. Stwarza to niepewnos$¢ na rynku. Ona jest najgroznie;j-
szym przeciwnikiem wzrostu konkurencyjnosci.

Udziat samorzadow w obrocie nieruchomos$ciami odpowiada takze postulatowi
wiekszego uczestniczenia wiadz lokalnych w ksztattowaniu zréwnowazonego rol-
nictwa. W rezolucji znajduja rdwniez odzwierciedlenie instrumenty prawne zwigza-
ne z ochrong $rodowiska i klimatu. W pkt 36 rezolucji wskazano, iz ,,ziemia jest
ograniczonym zasobem, ktory z powodu zmiany klimatu, erozji gleby i nadmiernego
wykorzystywania lub zmiany sposobu wykorzystania znajduje si¢ juz pod silng presja,
i dlatego popiera srodki eko-spoteczne na rzecz ochrony gleby i jednoczesnie podkre-
$la, ze ziemia nalezy do wylacznych kompetencji panstw cztonkowskich”. Oznacza
to mozliwos¢ wprowadzenia instrumentéw prawnych, ktore nie tylko bedg chronity
dostep do zasobdw cennych przyrodniczo, lecz takze stawialy jako kryterium doste-
pu do nieruchomos$ci wymogi zwigzane z instrumentami ekologicznymi. Do takich

171 Por, szerzej K. Marciniuk, Prawne instrumenty ingerencji wladzy publicznej w obrot nierucho-
mosciami rolnymi..., dz. cyt., s. 295-303.

172 S. Prutis, Formy prawne dysponowania Zasobem Witasnosci Rolnej Skarbu Panstwa, [w:] Prawo
rolne, A. Stelmachowski (red.), Warszawa 2006, s. 217; E. Tomkiewicz, Sprzedaz panstwowych nieru-
chomosci rolnych w aspekcie ulepszania struktur rolnych, ,,Wie$ 1 Rolnictwo”, Warszawa 1994, nr 1,
s. 115-129.

173 J, Pisulinski, O niektorych osobliwosciach obrotu nieruchomosciami rolnymi, ,Rejent”, 2016,
nr 5, s. 44 i nast.

174 M. Budzikowski, Ograniczenia praw podmiotowych wiasciciela nieruchomosci rolnej w prawie
administracyjnym, ,,Studia luridica”, 2014, nr 58, s. 31-43.

175 Nieruchomosci rolne w praktyce notarialnej, P. Ksiezak, J. Mikotajczyk (red.), Warszawa 2017.
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instrumentéw mozna chociazby zaliczy¢ praktyki korzystne dla klimatu z polityki
zazieleniania.

Tego typu rozwigzaniom, ktore beda taczy¢ dwa nowe podejscia do WPR, czyli
srodowisko 1 innowacyjnos¢, stuzy zalecenie wyrazone w pkt 20 rezolucji. Parlament
Europejski ,,zacheca panstwa cztlonkowskie do angazowania si¢ w wigkszym stopniu
w transfer wiedzy poprzez projekty w dziedzinie badan i innowacji w celu popra-
wy jakosci gleby dzieki stosowaniu praktyk rolnosrodowiskowych”. Polaczenie tych
instrumentoéw prawnych bedzie jednym z podstawowych mechanizméw finansowa-
nych w przysztej WPR. Jednoczesnie na tym przyktadzie mozna zaobserwowacé, jak
przy niezmienianych celach WPR powstaja nowe instrumenty prawne, ktore te cele
maja realizowac.

Pewna nowoscig w odniesieniu do prawa polskiego jest rozciggnigcie zalecanych
mechanizméw na dzierzawe gruntéw rolnych!76. Zgodnie z pkt 12 rezolucji Parlament
Europejski ,,wzywa panstwa cztonkowskie, aby w celu osiagnigcia zatozen WPR przy
nabywaniu i dzierzawie gruntow rolnych przyznawaty pierwszenstwo drobnym i red-
nim producentom lokalnym, nowym podmiotom i mlodym rolnikom, zapewniajac
rowny dostep kobietom i mezczyznom, poniewaz posiadanie jak najwigkszej czesci
uprawiane]j przez nich ziemi jest w interesie zrownowazonego i stabilnego rozwoju
ich gospodarstw, zwtaszcza w czasach, kiedy podmioty niebedace rolnikami sg coraz
bardziej zainteresowane nabywaniem dziatek rolnych, bardzo czgsto w celach czy-
sto spekulacyjnych; zachgca panstwa cztonkowskie do promowania matych rodzin-
nych gospodarstw rolnych i zrownowazonych metod produkcji”. Dzierzawa staje si¢
waznym czynnikiem ksztaltowania obrotu nieruchomos$ciami rolnymi. Do$¢ wspo-
mnie¢, ze w sktad gospodarstwa rodzinnego, zdefiniowanego w ustawie o ksztatto-
waniu ustroju rolnego zalicza sie takze grunty dzierzawione!7’. Okre§lone wymogi
w rezolucji mogtyby sta¢ si¢ waznym zaleceniem dla przysziej WPR w zakresie jej
uproszczenia. Dzierzawa staje si¢ takze znaczacym instrumentem oddzialywania na
konkurencyjnos¢ rolnictwal7s.

176 P, Czechowski, A. Lichorowicz, Dzierzawa gruntow rolnych w swietle standardéw europejskich,
,,Podatki i Prawo Gospodarcze Unii Europejskiej”, 1999, nr 6, s. 2; A. Lichorowicz, Dzierzawa gruntow
rolnych w ustawodawstwie krajow zachodnioeuropejskich (studium prawno-porownawcze), ,,Zeszyty
Naukowe Uniwersytetu Jagiellonskiego”, Warszawa, Krakow 1986, z. 118; J. Szydtowski, B. Szydtow-
ska, Zmiany w strukturze obszarowej gospodarstw rolnych oraz dzierzawa i sprzedaz ziemi, [w:] Prze-
miany strukturalne w gospodarce zZywnosciowej regionu. Materialy konferencyjne, Barzkowice 1994,
s. 36—42; W. Zietara, Rola dzierzawy nieruchomosci rolnych w procesie przemian struktury obszarowej
gospodarstw rolniczych w Polsce, ,,Roczniki Akademii Rolniczej w Poznaniu”, 1999, nr 268, s. 267;
W. Panko, Dzierzawa gruntow rolnych, Warszawa 1975.

177" A. Lichorowicz, Dzierzawa gruntéw rolnych, [w:] Prawo rolne, A. Stelmachowski (red.), War-
szawa 2009, s. 187-203; A. Suchon, Dzierzawa gruntow rolnych a rozwdj obszarow wiejskich, ,,Studia
Iuridica Agraria”, Biatystok 2007, t. 6, s. 90—106.

178 B. Tanska-Hus, Dzierzawa rolnicza jako instrument przeksztaicen strukturalnych w rolnictwie,
Wroctaw 2000; A. Suchon, Dzierzawa gruntow rolnych jako instrument ksztattowania ustroju rolnego,
»Studia Iuridica Agraria”, Biatystok 2005, t. 4, s. 199-211.
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W rezolucji PE mozna wyluskaé takze wizje przysziej WPR oraz stosowanych
w niej instrumentach prawnych. Przyktadowo, w pkt 28 rezolucji Parlament Europe;j-
ski ,,sugeruje [...] by Komisja przyjeta zalecenia w sprawie gospodarowania grunta-
mi w UE zgodnie z dobrowolnymi wytycznymi i z uwzglgdnieniem horyzontalnych
unijnych ram w sprawie rolnictwa, Srodowiska, rynku wewnetrznego i spdjnosci
terytorialnej”. Oznacza to zalecenie do przyjmowania preferencji w zakresie ochro-
ny srodowiska. Rynek wewngtrzny, ktory jest kojarzony dotychczas z instrumentami
inwestycyjnymi staje si¢ dopiero kolejnym ogniwem w przysztej WPR.

Parlament takze wskazuje na kierunek rozwoju takich instrumentéw prawnych
jak ptatnosci bezposrednie. W pkt 32 ,,zacheca panstwa cztonkowskie, aby w wiek-
szym stopniu korzystaty z dostepnego juz zakresu ograniczania i redystrybucji fun-
duszy WPR, np. mozliwosci przeznaczenia 30% ptatno$ci bezposrednich na pierwszy
hektar w celu wzmocnienia matych i rodzinnych gospodarstw, pod warunkiem ze
przestrzegaja one jednoczesnie wymogow art. 41 i 42 rozporzadzenia w sprawie ptat-
nosci bezposrednich; proponuje, aby korzystniejsze traktowanie pierwszych hekta-
row bylo wyliczane nie w odniesieniu do gospodarstwa, a jednostki dominujacej;
domaga si¢ zatem, aby Komisja, przestrzegajac zasad ochrony danych, publiko-
wala informacje dotyczace nie tylko o wlascicielach gospodarstw, ktérzy otrzymu-
ja dotacje w ramach WPR, ale i beneficjentow takich jak wlasciciele gruntu czy
jednostki dominujgce”. Oznacza to dalsze utrzymywanie preferencji dla matych
gospodarstw o charakterze rodzinnym. Jednoczes$nie poglebia to stosowang dys-
kryminacje dla gospodarstw wigkszych i wielkotowarowych. Rozumiejac polityke
spoteczng utrzymywania gospodarstw rodzinnych moze okaza¢ sie, ze presji kon-
kurencyjnej nie b¢dg w stanie wytrzymaé¢ duze gospodarstwa, pozbawione wspar-
cia. Ich problemy ekonomiczne pociggng spadek konkurencyjnosci catego sektora
rolnego.

Mozna to zaobserwowac na rynku jabtek w Polsce. Wielkie zaktady przetwarzajace
jabtka popadajac w klopoty finansowe przede wszystkim poprzez polityke embarga
wobec Rosji nie mogg zaoferowa¢ odpowiednio wysokich cen skupu jabtek. Powo-
duje to gigantyczne problemy tej branzy i nieoptacalno$¢ produkcji. Bankructwo
jednego duzego gospodarstwa pociaga za soba zakonczenie dziatalnosci kilkudzie-
sigciu matych. Dlatego tez wsparcie finansowe i konstruowane instrumenty finanso-
we powinny uwzglednia¢ rownomierne roztozenie pomocy finansowej na wszystkie
podmioty na rynku.

Przedstawione wybrane instrumenty prawne z dwoch aktow prawnych typu soft
law pokazuja zroznicowane podejs$cie do obrotu nieruchomosciami rolnymi w Euro-
pie. Okre$lenie tych zasad w panstwach cztonkowskich stanowi podstawowy, wazny
czynnik uzyskiwania jakiejkolwiek pomocy finansowej pochodzacej z funduszy euro-
pejskich. Bez nieruchomosci rolnych producent rolny po prostu nie otrzyma zadnej
pomocy. Dlatego tez utrzymanie dostepnosci gruntow rolnych dla rolnikéw wydaje
si¢ zadaniem kluczowym.



Instrumenty prawne Wspdlnej Polityki Rolnej wplywajgce na konkurencyjnosé rolnictwa 147

Trzeba jednakze wypracowac takie mechanizmy prawne, ktore bedg godzity trzy
sprawy. Po pierwsze, beda chronily rolny charakter nieruchomosci, uniemozliwiajac
tym samym przeznaczanie jej na cele inne niz rolne. Po drugie, nie beda ingerowaty
w europejska zasadg swobody przeptywu kapitatu. Po trzecie, nie beda naruszaty isto-
ty prawa wiasnos$ci. Dopiero spetnienie tych wszystkich kryteriow pozwoli na zapre-
zentowanie takich instrumentéw prawnych, ktére moga okaza¢ si¢ skuteczne. Nie
beda one liczne, ale najwazniejsze, aby byty efektywne.

Analizowane dokumenty typu soft law nie spelniajg zadania wyznaczania przy-
szlosci obrotu nieruchomos$ciami rolnymi w Europie. Po pierwsze, sg zbyt ogdlne,
a przez to pozwalaja na r6zng interpretacj¢. Po drugie, nawzajem si¢ wykluczaja.
Rezolucja Parlamentu Europejskiego zaleca posiadanie kwalifikacji rolniczych przy
nabywaniu nieruchomosci, a komunikat Komisji Europejskiej go zabrania. To tyl-
ko przyktad takiego podejscia. Niestety, z prezentowang przez te dokumenty wizjg
obrotu nieruchomosciami rolnymi konkurencyjnos¢ rolnictwa nie wzro$nie, a raczej
wywotany chaos prawny tylko utrudni dotychczasowy, i tak juz skomplikowany obrot
nieruchomosciami rolnymi.

4.6.2. Instrumenty wynikajace ze strategii i programéw europejskich
i krajowych

Jednym z przywotywanych dokumentow w PROW 2014-2020 jest Strategia
,Europa 2020179, Strategia ta jest wprowadzona do systemu prawa Komunikat Komi-
sji w dokumencie COM(2010) 2020 z dnia 3 marca 2010 r.130, Dotyczy ona przede
wszystkim kwestii zatrudnienia, ale takze inteligentnego i zrOwnowazonego rozwo-
ju sprzyjajacego wiaczeniu spotecznemu!8!, Wspomina si¢ o nim réwniez w takich
dziataniach PROW, jak LEADER, gdzie efekty programu sg oceniane poprzez wktad
w realizacje celow Europa 2020182, Wigzg sie z nig takze instrumenty oddziatlujgce
na klimat, gdyz Strategia zaklada redukcje emisji gazow cieplarnianych o co naj-
mniej 20% w poroéwnaniu do poziomow z roku 1990 lub nawet o 30% przy sprzyjaja-
cych warunkach, wzrost udzialu energii odnawialnej w catkowitym zuzyciu energii do
20%, oraz osiagnigcie 20% wzrostu w efektywnym wykorzystaniu energii.

Cele tej Strategii odnosza si¢ takze do konkurencyjnosci. Jednym z nich jest
wigkszy nacisk na badania i rozw6j oraz innowacje, w potaczeniu z efektywniej-
szym wykorzystywaniem energii, podniesie konkurencyjno$¢ UE, co przyczyni si¢

179 Zob. https://ec.europa.eu/info/business-economy-euro/economic-and-fiscal-policy-coordination/
eu-economic-governance-monitoring-prevention-correction/european-semester/framework/europe-
2020-strategy pl [data dostgpu 30 marca 2019 r.].

180 Zob. http://ec.europa.eu/eu2020/pdf/1 PL_ACT partl v1.pdf [data dostepu 30 marca 2019 r.].

181 Komunikat Komisji z dnia 3 marca 2010 r. Europa 2020. Strategia na rzecz inteligentnego
i zrownowazonego rozwoju sprzyjajgcego wigczeniu spotecznemu, KOM (2010) 2020

182 PROW 2014-2020, s. 709.
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do powstawania nowych miejsc pracy. Ponadto, zgodnie ze strategig inwestowanie
w czystsze technologie ulatwi walke ze zmianami klimatu, a jednocze$nie stworzy
nowe mozliwo$ci rozwoju dla przedsigbiorstw i pracownikow!83, Szczegdtowe instru-
menty prawne wynikajace ze strategii sg okreslane w regulacjach krajowych.

Strategia jest przyktadem dokumentu o charakterze soft law, ktory poprzez zato-
zone cele oddzialuje na funkcjonowanie unormowan krajowych. Instrumenty prawne
tam okre$lone wptywaja na konkurencyjno$¢ catej gospodarki, ale takze rolnictwa.
Strategia ta stanowi zasadniczy element integracji europejskiej w obecnym okresie
programowania.

Do tej Strategii odwotuje si¢ Strategia na Rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju do
2020 r. (z perspektywa do 2030 r.)!84. Strategia ta jest formalnie uchwata Rady Mini-
strow, a co za tym idzie nie znajduje si¢ w katalogu zrédet prawa powszechnie obo-
wigzujacego. Stanowi jednakze podstawe do okreslania instrumentéw prawnych, ktore
z niej wynikaja!8. W Strategii ROR wskazano na podstawowe cele. Sg to przede
wszystkim trwaty wzrost gospodarczy oparty na dotychczasowych i nowych prze-
wagach; rozwoj spolecznie i terytorialnie wrazliwy; skuteczne panstwo i instytucje
gospodarcze stuzace wzrostowi spotecznemu i gospodarczemu. Wzrost gospodarczy
okreslony w ostatnim celu ma odnosi¢ si¢ takze do sektora rolnego.

Kilka instrumentow, ktore przewidziano w Strategii ROR to wsparcie rozwoju
spotecznej funkcji gospodarstw rolnych, tagczacej rolnictwo wielofunkcyjne i ustugi
o charakterze spolecznym (lub zdrowotnym) na poziomie lokalnym, umozliwiajace
dywersyfikacje dochoddéw rolnikéw potaczong z szersza oferta ustug socjalnych dla
0s0b starszych i niepelnosprawnych!86, Oznacza to wdrazanie instrumentéw o charak-
terze spotecznym, przede wszystkim w odniesieniu do sektora zdrowia na terenach
wiejskich.

Zaktada sie wprowadzenie technologii mobilnych, ktére moga wspiera¢ rolnictwo
w czterech obszarach: poprawie dostepnosci do ustug finansowych, dostarczeniu istot-
nych informacji dla rolnictwa, poprawy efektywnosci tancucha dostaw, zwigkszeniu
dostgpnosci do rynku. W tym zakresie przewidziano specjalne instrumenty prawne,
ktore majg zrealizowac te cele. Zaliczono do nich mLearning (pozyskanie wiedzy
na temat technik i trendow rolniczych, informacji dotyczacych uprawy roslin), czy
mFarming (optymalizacja upraw rolnych przy dostgpnych technologiach na podstawie

183 D.S. Koztowski, Strategia zrownowazonego rozwoju Unii Europejskiej i jej implikacje dla Pol-
ski, ,,Biuletyn Polskiego Klubu Ekologicznego”, 2004.

184 https://powietrze.gios.gov.pl/pjp/documents/download/102570m [data dostepu 30 marca 2019 r.];
Uchwata nr 8 Rady Ministrow w sprawie przyjecia Strategii na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju do
roku 2020 (z perspektywa do 2030 r.) (M.P. 2017 poz. 260) — dalej ROR.

185 MLA. Krdl, Instrumenty ochrony srodowiska i ladu przestrzennego na obszarach wiejskich
w Strategii na Rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju w kontekscie procesu integracji europejskiej, [w:] In-
tegracja europejska jako determinanta polityki wiejskiej. Aspekty prawne, P. Litwiniuk (red.), Warsza-
wa 2017.

186 Strategia ROR, s. 164—165.
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danych mikroklimatycznych)!87. Tego typu rozwigzania z pewnos$cia wpisujg sie
w innowacyjnos¢ WPR, na ktéra nacisk jest potozony w perspektywie po 2020 r.
Niewatpliwie polscy rolnicy beda musieli przedsiewzig¢ szereg przygotowan, aby te
systemy spelniaty swoje funkcje i przynosity efekty wptywajace na konkurencyjnosé
rolnictwa.

Wiele instrumentdéw prawnych przewidziano w Strategii ROR dotyczacych ochro-
ny $rodowiska, czy korzystania z zasobow wodnych. Wszystkie one w przysztosci
muszg zosta¢ wprowadzone do polskiej legislacji. Obecnie stanowig podstawe ubiega-
nia si¢ o fundusze nakreslone w Strategii ROR cele. Ich szczegotowa analiza wykracza
poza ramy niniejszego opracowanialss,

Strategie te zarbwno na poziomie europejskim, jak i krajowym wyznaczaja jedynie
cele, ktore nalezy osiggnaé. Konkretne instrumenty prawne sa definiowane w aktach
prawa powszechnie obowigzujacego. Sg to zazwyczaj rozporzadzenia europejskie
i krajowe ustawy. Jako akty prawa o charakterze soft law sg tworzone takze w duzym
stopniu ogélnosci. Mozna réwniez na ich przyktadzie zaobserwowa¢ dobieranie
odpowiednich instrumentow do realizacji poszczegolnych celow. Wybor konkretnych
mechanizmow to zbieg decyzji politycznych i finansowych w danym okresie.

4.7. Instrumenty prawne wplywajace na konkurencyjnos¢ rolnictwa
w wybranych panstwach europejskich

Instrumenty prawne WPR wptywajace na konkurencyjno$¢ nie sg adresowane tyl-
ko do Polski. Korzystaja z nich takze inne panstwa cztonkowskie UE. Dobdr poszcze-
golnych instrumentoéw z polityki rozwoju obszaréw wiejskich jest zalezny od kazdego
panstwa cztonkowskiego. Panstwa kierujg si¢ przy tym analizg ex ante oraz analizg
SWOT. Wybieraja tylko te mechanizmy okre$lone w rozporzadzeniu 1305/2013, ktore
sa potrzebne dla ich sektorow rolnych.

187 Strategia ROR, s. 293.

188 Konkurencyjnos¢ i wprowadzenie odpowiednich mechanizméw prawnych zostata zasygnalizo-
wana w Strategii ROR na s. 182: ,,Polityka regionalna bedzie dazyta do zapewnienia bardziej zrownowa-
zonego rozwoju kraju poprzez zintegrowane interwencje wykorzystujace miejscowe zasoby i potencjaty
poszczegdlnych terytoriow i dostarczanie odpowiednich zasoboéw dla zainicjowania trwatego wzrostu
i miejsc pracy w obszarach o mniej korzystnych uwarunkowaniach rozwojowych. Obok dziatan wzmac-
niajacych konkurencyjno$¢ wszystkich regionow, miast oraz obszaré6w wiejskich realizowanych w do-
tychczasowym uktadzie wdrozeniowym, szczegdlne mechanizmy wsparcia zostang zaproponowane dla
obszarow problemowych, ktore zmagaja si¢ z trudnosciami adaptacyjnymi i restrukturyzacyjnymi, za-
réwno na poziomie regionalnym — takich jak Polska Wschodnia, Slask, jak réwniez dla subregionalnych
obszaréw funkcjonalnych, o kumulacji negatywnych zjawisk spoteczno-gospodarczych — dla obszarow
przewaznie wiejskich zagrozonych trwala marginalizacjg oraz miast srednich tracacych funkcje spotecz-
no-gospodarcze. Zakres i sposodb wsparcia beda uzaleznione od specyfiki danego terytorium i obejma
dziatania stuzace aktywizacji gospodarczej, rozwojowi lokalnych rynkéw pracy i mobilizacji zawodowe;j
mieszkancow oraz poprawie dostepu do ustug publicznych”.
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Mechanizmy prawne wynikajace z organizacji jednolitego rynku rolnego i z roz-
porzadzenia 1308/2013 s3 wspolne dla wszystkich panstw cztonkowskich. W rozpo-
rzadzeniu przewidziano pewne odrgbne instrumenty dla poszczegolnych sektorow.
Przyktadowo, mozna tutaj podac¢ sektor wina, ktory najbardziej charakterystyczny jest
we Francji. Instrumenty te wptywaja na obrét tymi produktami. Jednakze ich zastoso-
wanie nie jest bezposrednio zalezne od panstw cztonkowskich.

Podobnie reguty dotyczace ptatnosci bezposrednich sg zblizone w zaleznos$ci od
wyboru rodzaju ptatnosci (do hektara lub produkcji). Dlatego tez gtowne analizy
dotycza pewnych réznic w instrumentach prawnych wynikajacych z polityki rozwoju
obszaréw wiejskich. Obecnie istnieje 118 programéw rozwojow obszaréw wiejskich
w 28 panstwach UE.

Przedstawione ponizej wybrane instrumenty prawne w niektorych panstwach UE
maja pokazaé¢ obraz pewnych odmiennosci od prezentowanych mechanizméw wybra-
nych w Polsce. Dobor panstw byt podyktowany ich specyfika rolng, a takze wielko$cia
otrzymywanej pomocy.

4.7.1. Francja

Szczegdtowy program Krajowej Sieci Obszaréw Wiejskich we Francji zostat przy-
jety przez Komisje Europejska w dniu 13 lutego 2015 r.189. Ma on dwa poziomy
narodowy — gdzie sa mechanizmy prawne wiasciwe dla catego kraju, oraz kanto-
nalny z instrumentami prawnymi charakterystycznymi dla poszczegdlnych regionow.
Glownym celem PROW we Francji, na ktory przeznaczona zostanie potowa §rodkow
finansowych, jest rozwdj lokalnej produkcji rolnej w celu poprawy bezpieczenstwa
zywnosciowego. Program wspiera projekty modernizacyjne i rozwojowe dla okoto
10% gospodarstw, 40 projektow mtodych rolnikéw w celu zagwarantowania odnowie-
nia pokolen i szkolenia dla ponad 2000 producentéow. Okoto 18% $rodkow programu
zostanie wykorzystanych na poprawe podstawowych ustug na obszarach wiejskich,
aby dotrze¢ do 75% ludnosci korzystajacej z ulepszonych ustug i infrastruktury,
w ramach ktorej zostanie zrealizowanych 18 projektéw badawczych i inwestycyjnych
zwigzanych z obszarami wiejskimi!%0.

Do instrumentéw na poziomie krajowym nalezg takie dziatania jak wspieranie
transferu wiedzy i innowacji w sektorach rolnictwa i lesnictwa, a takze na obsza-
rach wiejskich, czy poprawa rentownosci gospodarstw rolnych i konkurencyjnosci
wszystkich rodzajéw rolnictwa we wszystkich regionach oraz promowanie innowacyj-
nych technologii rolniczych i zrownowazonej gospodarki lesnej. Niewatpliwie w tym

189 https://ec.europa.eu/agriculture/sites/agriculture/files/rural-development-2014-2020/country-fi-
les/fr/press-summary-13-02-2015_en.pdf [data dostepu 30 marca 2019 r.].
190 Tamze.
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ostatnim dzialaniu nastepuje dos¢ silne akcentowanie konkurencyjnosci gospodarstw
rolnych niezalezne od ich specyfiki produkcyjne;.

Inne dzialania na poziomie krajowym to promowanie organizacji tancucha zywno-
sciowego, w tym przetworstwa i marketingu produktéw rolnych, dobrostanu zwierzat
1 zarzadzania ryzykiem w sektorze rolnym, czy przywracanie, ochrona i wzmacnianie
ekosystemow zwiazanych z rolnictwem i lesnictwem. Dziataniem, ktore rowniez jest
dziataniem proekologicznym jest promowanie efektywnego wykorzystania zasobow
i wspieranie przej$cia na gospodarke niskoemisyjng i odporng na zmiany klimatu
w sektorach rolnym i spozywczym oraz w sektorze leSnym.

We francuskim PROW przewidziano takze instrumenty o charakterze spotecznym
takie jak chociazby promowanie wiaczenia spotecznego, ograniczenie ubostwa i roz-
wo0j gospodarczy na obszarach wiejskich. Dziatania te w wigkszym stopniu zostaty
wyeksponowane we Francji, niz w polskim PROW. Wydaje si¢, ze majg one coraz
wieksze znaczenie dla ksztaltu rolnictwa rozwinigtego i spetniajacego wymogi jego
konkurencyjnosci.

Tak jak wspomniano we Francji obowigzujg takze programy lokalne zalezne od
danego kantonu. Przyktadowo, w Burgundii realizujac rozporzadzenie 1305/2013
wybrano 19 rodzajow mechanizméw prawnych wsparcia. Nalezg do nich m.in. takie
dziatania, jak: ,,Transfer wiedzy i dziatania informacyjne”; ,,Ustugi konsultingowe,
ustugi pomocy w zarzadzaniu gospodarstwem rolnym i ustugi alternatywne”; ,,Inwe-
stycje fizyczne”; ,,Rozwo6j gospodarstw rolnych i przedsigbiorstw™; ,,Podstawowe
ustugi i rewitalizacja wsi na obszarach wiejskich”; , Inwestycje w rozwdj obszarow
lesnych i poprawe zywotnoéé lasow”; ,,Srodowisko rolne — klimat™; ,,Rolnictwo eko-
logiczne”; ,,Ptatnosci w ramach sieci Natura 2000 i Ramowej Dyrektywy Wodnej”,
,,Platnosci na obszary podlegajace ograniczeniom naturalnym lub innym szczegdlnym
ograniczeniom”; ,,Wspotpraca”. Kazde z tych dziatah ma okres$lone wybrane poddzia-
Tania, ktore sa charakterystyczne dla danego kantonu.

Z tej pogladowej analizy juz na wstgpie wynika, czy mozna by de lege ferenda
rozwazy¢ wprowadzenie zréznicowania regionalnego w polityce rozwoju obszardéw
wiejskich takze w Polsce. By¢ moze szczegdlowe analizy specyfiki danych obszarow
podyktowalby wybor innych mechanizmow wsparcia. Rozwigzania te mogtyby przy-
czyni¢ si¢ do wzrostu konkurencyjnosci.

4.7.2. Republika Federalna Niemiec

Podobny mechanizm zréznicowania programow rozwojow obszaréw wiejskich
w zaleznosci od regionu wybraly Niemcy. Przykladowo, w Kraju Saary wybrano
instrumenty prawne korzystne z punktu widzenia tego regionu!®l. Wybrano w tym

191 https://www.saarland.de/dokumente/thema_landwirtschaft/SEPL_2014-2020 5.0.pdf [data do-
stepu 30 marca 2019 r.].
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landzie 14 podstawowych dziatan. Do najwazniejszych naleza: ,,Inwestycje w rzeczo-
we aktywa trwale”; ,,Rozw0j gospodarstw rolnych i innych przedsigebiorstw”; ,,Podsta-
wowe ustugi i odnowa wsi na obszarach wiejskich”; ,,Inwestycje w rozwoj obszarow
lesnych i poprawe rentownosci lasow”; ,.Srodowisko rolne i klimatyczne”; ,,Rolnictwo
ekologiczne”; ,,Platnosci w ramach sieci Natura 2000 i ramowej dyrektywy wodnej”;
»Platnosci dla obszaréw szczegdlnych z przyczyn naturalnych lub innych szcze-
golnych”; ,,Wsparcie rozwoju lokalnego LEADER”. Sg one sprecyzowane przede
wszystkim pod potrzeby lokalnych rolnikéw. Konstrukcja tych mechanizméw odpo-
wiada rezimowi opisanemu w rozporzadzeniu 1305/2013.

Na poziomie krajowym w niemieckim PROW jako gtowne dziatania wskazano:
Hnwestycje w rzeczowe aktywa trwale”; ,,Rekonstrukcja potencjatu produkeji rol-
nej zniszczonego w wyniku klesk zywiotowych i wprowadzenie odpowiednich $rod-
kow zapobiegawczych”; ,,Rozw6j gospodarstw rolnych i innych przedsigbiorstw™;
,Podstawowe uslugi i odnowa wsi na obszarach wiejskich”; ,,Inwestowanie w roz-
wo0j obszarow lesnych i poprawe rentownosci lasow”; Dziatania rolnosrodowiskowe
i klimatyczne”; ,,Rolnictwo ekologiczne”; ,,Ptatnosci dla obszarow o niekorzystnych
warunkach gospodarowania ze wzgledow naturalnych lub innych szczegdlnych”192,

Wybor poszczegdlnych instrumentéw prawnych pozostat w gestii landow, ktore
poprzez ministerstwo rolnictwa prowadzg procedure ustalania programoéw rozwojow
obszarow wiejskich z Komisjg Europejska. Takie podejscie pozwala na elastyczne
ksztaltowanie konkurencyjnos$ci rolnictwa i wypracowanie rzeczywiscie potrzebnych
instrumentéw prawnych. Aktualne priorytety rozwoju obszaréw wiejskich opieraja si¢
na nastepujacych dlugoterminowych celach strategicznych: promowanie konkuren-
cyjnosci przemystu rolnego, lesSnego i spozywczego; zapewnienie zrownowazonego
zarzgdzania zasobami naturalnymi i ochrong klimatu, jak réwniez zrownowazony roz-
woj przestrzenny gospodarki wiejskiej i obszaréw wiejskich. Konkurencyjnos¢ nadal
w Niemczech jest jednym z wyznacznikow sektora rolnego oraz udzielanej pomocy.

4.7.3. Wielka Brytania

Jednym z waznych rolniczych panstw UE o specyficznych warunkach prowadzenia
dzialalnosci rolniczej jest Wielka Brytania. Co prawda zamierza ona zakonczy¢ udziat
w UE, ale aktualny stan prawny pozwala nadal ocenia¢ instrumenty prawne stosowane
do subwencjonowania angielskiego rolnictwa. Wielka Brytania ma 4 oddzielne pro-
gramy rozwojow obszardéw wiejskich dla Anglii, Irlandii Péinocnej, Szkocji 1 Walii.
Pozwala to na uwzglednienie specyfiki kazdego z tych regionow wynikajacej z warun-
koéw naturalnych, czy tradycji rolnictwa.

192 https://www.bmel.de/SharedDocs/Downloads/Landwirtschaft/LaendlicheRacume/NRR-2014-
2020.pdf;jsessionid=AF68A475B7D65C254B01DD030A80DDB6.1 cid376?  blob=publicationFile
[data dostepu 30 marca 2019 r.].
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Przyktadowo, PROW w Szkocji zawiera 15 dziatan, ktére wybrano z instrumen-
tow prawnych oferowanych w rozporzadzeniu 1305/2013. Do najwazniejszych moz-
na zaliczy¢ dziatania: ,, Transfer wiedzy i dzialania informacyjne”; ,,Ustugi doradcze,
zarzadzanie gospodarstwem i ustugi pomocy dla gospodarstw rolnych”; ,,Systemy
jakosci produktow rolnych i srodkéw spozywczych”; ,, Inwestycje w srodki trwate”;
,»R0zwoj gospodarstwa i biznesu”; ,,Podstawowe uslugi i odnowa wsi na obszarach
wiejskich”; ,,Inwestycje w rozwdj obszarow lesnych i poprawe rentownosci lasow”;
,Dziatania rolno-§rodowiskowo-klimatyczne”; ,,Rolnictwo ekologiczne”; ,,Ptatnosci
na obszary podlegajace ograniczeniom naturalnym lub innym szczegolnym ograni-
czeniom”; ,,Dobrostan zwierzat”; ,,Uslugi lesne w zakresie srodowiska i klimatu oraz
ochrony lasow”; ,,Wspotpraca”; ,,Wsparcie rozwoju lokalnego LEADER (CLLD —
rozwdj lokalny kierowany przez spoteczno$¢)”193.

Jednym z rzadko stosowanych dziatan jest dobrostan zwierzat. Pozwala on zacho-
wac przede wszystkim troske o zwierzyne w lasach. Pozwala takze na zachowanie
obszarow lesnych oraz bior6znorodnosci. Przyktad tego dzialania jest efektem wyboru
w unormowaniach szkockich instrumentu prawnego odpowiedniego dla tamtejszego
sektora rolnego.

4.7.4. Hiszpania

Panstwem podobnym wielkoscig do Polski jest Hiszpania. Specyficzne warunki
klimatyczne sprzyjajg jednakze rozwojowi zupetnie innych produktéw rolnych niz
w Polsce. Dlatego tez dobor mechanizméw w hiszpanskim PROW zalezy od lokalnego
rolnictwa. Poza PROW na poziomie krajowym istnieje 17 regionalnych programow.

Przyktadowo, w Katalonii jako podstawowe instrumenty wsparcia wybrano takie
mechanizmy, jak: ,,Dziatania transferu wiedzy i informacji”; ,,Systemy jakosci pro-
duktow rolnych i spozywczych”; , Inwestycje w §rodki trwate™; ,,Rozwdj dziatalno-
$ci rolniczej i gospodarczej”; ,,Podstawowe ustugi i odnowa populacji na obszarach
wiejskich”; ,,Inwestycje w rozwdj obszarow lesnych i poprawe rentownosci lasow”;
»Iworzenie grup i organizacji producentow”; ,,Agrosrodowisko i klimat”; ,,Rolnic-
two ekologiczne”; ,,Platnosci na rzecz obszaréw z naturalnymi ograniczeniami lub
innymi szczegolnymi ograniczeniami’; ,,Wspotpraca”; ,,Wsparcie rozwoju lokalnego
LEADER (DLP — rozw¢j lokalny uczestniczacy)”194.

Przyktadowo, jednym z poddziatan w ramach ,,Ptatnosci na rzecz obszaréw z natu-
ralnymi ograniczeniami lub innymi szczegdlnymi ograniczeniami” jest ,,Poprawa
gospodarki wodnej, w tym zarzadzanie nawozami i pestycydami”193. Oznacza to

193 https://www2.gov.scot/Resource/0054/00544562.pdf [data dostepu 30 marca 2019 r.].

194 http://agricultura.gencat.cat/web/.content/09-desenvolupament-rural/programa-desenvolupa-
ment-rural/periode-2014-2020/enllacos-documents/fitxers-binaris/170831 programa desarrollo rural
catalunya 2014 2020 versio_6_1.pdf [data dostepu 30 marca 2019 r.].

195 Tamze, s. 705.
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szczegblng ochrone rolnictwa, Srodowiska i konsumentow. Pokazuje to takze pewne
roznice w podejsciu do rolnictwa i zarzadzania nim pomiedzy panstwami tzw. sta-
rej 15 a takimi panstwami, jak Polska.

4.8. Podsumowanie

Przedstawione w tym rozdziale instrumenty prawne WPR w r6zny sposob wpty-
waja na konkurencyjnos$¢ rolnictwa. Wszystkie jednak tworza system potaczonych
mechanizmoéw prawnych, ktore w znacznym stopniu poprawiaja dochodowos$¢ gospo-
darstw rolnych. Mozna réwniez zaobserwowa¢ odchodzenie od instrumentdéw typowo
interwencyjnych (przykltadem jest tutaj drastyczne ograniczenie interwencji publicz-
nej) w kierunku instrumentéw o charakterze spotecznym czy Srodowiskowym.

Zmiana ta bedzie rowniez widoczna w przysztosci. Aktualnie trwajgce prace
nad WPR po 2020 r. nie zmienily jej celow. Trwa tylko poszukiwanie instrumentéw
prawnych, ale takze finansowych, jakimi te cele mozna zrealizowac¢. Dokonana analiza
pozwala na wysuniecie kilku wnioskow.

Aktualne regulacje preferujg przede wszystkim male i $rednie gospodarstwa.
Whiosek ten znajduje zarowno odzwierciedlenie w PROW, czy unormowaniach doty-
czacych rynkow rolnych, ale takze chociazby w rezolucji Parlamentu Europejskiego
dotyczacej dostepu do gruntow. Ogolnie popierajac ten kierunek jako wspierajacy
strong stabsza ekonomicznie i innowacyjnie, trzeba si¢ zastanowi¢ nad mechanizmami
prawnymi, ktore umozliwityby wsparcie takze w duze gospodarstwa rolne. Ich wyniki
finansowe takze decyduja o konkurencyjnos$ci rolnictwa. Problem ten zyskuje na zna-
czeniu, kiedy obserwujemy reakcje prawne na pojawiajace si¢ choroby odzwierzgce.
Pomoc kierowana tylko do matych rolnikow, oczywiscie jest potrzebna, bo bez niej
sobie oni nie poradza, ale nalezy takze pomysle¢ o duzych gospodarstwach rolnych.
Oni takze, a moze przede wszystkim beda ponosili konsekwencje przyktadowo wybi-
cia hodowanej trzody chlewnej. Nie bedzie to dotyczy¢ kilkuset zwierzat, ale kilku,
czy kilkunastu tysiecy. Taka sytuacja znacznie bardziej bedzie oddziatywac¢ na kon-
kurencyjnos$¢ rolnictwa. Pozostawienie tej co prawda nielicznej grupy rolnikow bez
pomocy, biorac pod uwage powierzchni¢ na jakiej gospodaruja, w dluzszej perspek-
tywie moze okazac si¢ niebezpieczne.

Jednym z warunkéw dobrze funkcjonujacych instrumentow prawnych jest rowne
traktowanie wszystkich uczestnikow rynku. Obecne mechanizmy prawne preferujace
w wiekszos$ci przypadkow tylko gospodarstwa mate nie spetnig testu niedyskrymina-
cji. Jest to problem ogdlny. Dotyczy wielu analizowanych mechanizmow. Mozna si¢
zgodzi¢, ze istniejg specjalne programy wsparcia dla matych i srednich gospodarstw.
Nie ma jednakze prawie zadnej alternatywy dla gospodarstw wielkopowierzchnio-
wych — rozumianych zazwyczaj jako te o powierzchni 50 ha. De lege ferenda nalezy
postulowa¢ w przysztej perspektywie finansowej zachowanie rownowagi zwigzanej
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ze sprawiedliwym traktowaniem uczestnikow rynku. Trzeba zwrdci¢ takze uwage, ze
przyktadowo w USA to duze gospodarstwa zyskuja subsydia publiczne, podczas gdy
mniejsze muszg w duzej czesci radzi¢ sobie o wlasnych sitach. Powoduje to istnienie
nierownowagi konkurencyjnej pomigdzy duzymi gospodarstwami w Europie a tymi
w Stanach Zjednoczonych.

Dokonana analiza wskazata takze na odchodzenie od mechanizmoéow typowo inwe-
stycyjnych w kierunku zabezpieczenia spotecznego rozumianego jako oddzialywanie
na zasoby pracy. Przyktadem moze by¢ szereg instrumentow prawnych kierowa-
nych dla mtodych rolnikéw. Wynikajg one zarowno z PROW, jak i systemu platnosci
bezposrednich. Tendencja ta probuje potaczy¢ wymogi inwestowania w rolnictwo,
z oddziatywaniem na struktur¢ wiekowsa rolnikow aktywnych zawodowo. Mechani-
zmy te pozostawiajg jednak do$¢ duza grupe rolnikéw poza sferg mozliwosci uzyski-
wania pomocy. Dos¢ wspomnie¢, ze w Polsce istnieje duza liczba rolnikow, ktorzy
nie korzystaja z najprostszej formy wsparcia, jaka sa ptatnosci bezposrednie. Trzeba
zdiagnozowacé przyczyny takiego stanu rzeczy i sprobowaé temu zaradzi¢. Uwazam,
ze mnozenie wymogow wstepnych, jak zasady wzajemnej zgodnosci, zazielenienie,
mtodemu rolnikowi nie bedzie stuzyto.

Uproszczenie WPR w $wietle dokonanych badan wydaje si¢ niezbgdng potrzeba.
Powstaja nie tylko watpliwosci prawne, ktore zostaly wskazane przy kazdym analizo-
wanym instrumencie, ale przede wszystkim wielo§¢ wymogow odstrasza potencjal-
nych beneficjentéw od starania si¢ o pomoc. Ten skomplikowany system w potaczeniu
z do$¢ niskimi zachetami finansowymi moze zahamowac realizacje celow WPR. Rol-
nikom moze si¢ bardziej optacaé¢ prowadzi¢ intensywne rolnictwo, produkowaé na
duza skale, z wykorzystaniem sztucznych nawozow, niz przestrzegaé instrumentow
prawnych WPR. Wzrost konkurencyjnosci rolnictwa moze nastagpi¢, ale nie bedzie
to wtedy zastuga polityki europejskiej, ale rolnikow, ktorzy w biezacym, w miare
pewnym zysku beda widzieli realng szansg dla siebie, niz w wymogach prosrodowi-
skowych czy klimatycznych.

W odniesieniu do tego ostatniego zagadnienia zaobserwowano wzrost znaczenia
instrumentéw prawnych, ktére zroéwnuja wymogi dotyczace konkurencyjnosci rol-
nictwa z wymogami §rodowiskowymi. Uwazam to za sluszng drogg. Problem tyl-
ko tkwi w zbyt duzej liczbie instrumentdw, ktéore w jednym okresie rolnik powinien
zastosowac, aby modc ubiegac si¢ o stosowng pomoc. Pojawiajg si¢ takze problemy
skoordynowania obowiazujacych aktow krajowych z wymogami okreslanymi przez
poszczegdlne instrumenty prawne. Przyktad powotany w analizowaniu wymogow rol-
no-srodowiskowo-klimatycznych i ich mozliwej kolizji z formami ochrony przyrody,
takimi jak parki czy obszary Natura 2000 jest do$¢ jaskrawy.

Dbanie o klimat i $rodowisko musi by¢ w przysztosci wyznacznikiem kaz-
dej polityki UE, nie tylko rolnej. Trzeba jednakze uczyni¢ wszystko, aby rolnikom
zaproponowac wystarczajaca zachete do stosowania tych zasad, a nie wprowadzaé
kary czy niezbyt precyzyjnie okreslone obowigzki. Instrumenty te musza zostaé
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przeanalizowane pod katem ich skutecznos$ci. Zbyt duza liczba wymogdéw moze przy-
nies¢ odwrotny efekt. Juz dzis rolnicy obliczaja czy na terenach cennych przyrodniczo
bardziej si¢ optaca skorzysta¢ z pomocy finansowej UE, czy tez posadzi¢ wierzbe
wysokoenergetyczng i zaptaci¢ odpowiednia kare. Rachunek ekonomiczny coraz bar-
dziej przemawia za tym drugim rozwigzaniem. Totez nalezy postulowac nie tylko
uproszczenie instrumentow, edukacje potencjalnych beneficjentow, ale takze zwiek-
szenie finansowania oferowanej pomocy.

Trzeba takze zauwazy¢, ze coraz wigkszego znaczenia nabieraja instrumenty praw-
ne, ktore sg okreslane w dokumentach typu soft law. Naleza do nich nie tylko rézne-
go rodzaju rozporzadzenia wykonawcze Komisji Europejskiej, ale takze rezolucje,
komunikaty, strategie. Te trzy ostatnie kategorie nie sg wprost wigzgce dla rolnikow.
Wynikajace jednak z nich postanowienia sg analizowane w panstwach cztonkowskich.
Prowadzi to niejednokrotnie do zmian legislacyjnych, ktérych zadaniem jest ujed-
nolicenie stosowanych instrumentow prawnych, ktére znajduja si¢ w gestii krajow
cztonkowskich. Przyktadem tego moga by¢ chociazby dokumenty wskazujace na
instrumenty prawne mogace obowigzywac¢ w obrocie nieruchomosciami. Tego typu
podejscie trzeba przyjmowac z ostroznoscia.

Zanalizowane instrumenty prawne pozwolity na wskazanie wielu szczegotowych
postulatow de lege ferenda. Moga one by¢ tym cenniejsze z uwagi na nowe podejscie
do okreslania mechanizméw prawnych w projektowanej WPR po 2020 r. Wigkszo$¢
szczegotowych instrumentdw prawnych ma by¢ okre§lana na poziomie krajowym.
Wymusza to intensywne prace legislacyjne, przede wszystkim w obszarze polityki
rozwoju obszaréow wiejskich. Wybor odpowiednich instrumentéw prawnych bedzie
przesadzal o konkurencyjnosci nie tylko catego europejskiego rolnictwa na rynku
swiatowym, ale takze krajowych sektoréw rolnych na rynku wspdlnotowym. Okre-
$lenie tych instrumentow prawnych bedzie skutkowato okresleniem ksztattu polskiego
rolnictwa na najblizsze kilka lat. Zty ich dobér moze doprowadzi¢ do bankructwa
przede wszystkim matych rolnikow oraz tych, ktoérzy pozostang bez pomocy panstwa
w sytuacjach kryzysowych zwigzanych z chorobami odzwierzgcymi.
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Zaprezentowane w pracy rozwazania oraz wyniki prowadzonych badan nad instru-
mentami prawnymi WPR wptywajgcych na konkurencyjno$¢ rolnictwa prowadza do
szeregu zroznicowanych wnioskow. Czg$¢ z nich zostala zaprezentowana w konco-
wych podsumowaniach poszczegélnych rozdziatow. Opierajg si¢ one na obserwacji
coraz silniejszego zwigzku unormowan prawnych zaleznych od wynikéw ekonomicz-
nych. To, w jakim kierunku ewoluuje dana instytucja prawna zalezy w duzej mierze od
efektow ekonomicznych, jakie osigga w kolejnych okresach programowania.

Analizowane instrumenty prawne WPR sg jedynie mechanizmami ,,ustugowymi”
dopasowywanymi do osiagniecia okreslonego celu. Traktatowe cele WPR sa nie-
zmienne od dziesi¢cioleci. Natomiast krotkookresowe cele finansowe podlegaja zmia-
nom. Potaczenie tych dwodch podej$¢ okreslania celow z punktu widzenia legislacji
oraz przez pryzmat ekonomicznych wynikow, wzbogaconych o czynnik spoteczny,
okresla obecnie ksztalt i tre$¢ stosowanych instrumentéw prawnych majacych wpty-
na¢ pozytywnie na konkurencyjno$¢ rolnictwa.

Ta generalna uwaga wyraznie wskazuje na przedstawienie kolejnych tez rozpra-
wy. Cele WPR pozostajg niezmienne, jedynie usuwane sg instrumenty prawne, ktore
z punktu widzenia legislacyjnego i ich konstrukcji prawnych, nie przetrwaly proby
czasu z uwagi na nieosiagnigcie wymaganych wskaznikow ekonomicznych. Poje-
cie konkurencyjnosci nie zdefiniowane w prawie europejskim jest zwigzane z oceng
ekonomicznej efektywnosci. W tym zakresie dobdr poszczegdlnych instrumentow
prawnych jest determinowany zakladanymi wynikami finansowymi, dochodowymi,
czy szerzej zwigkszajacymi konkurencyjnos¢. Ten stan ma doprowadzi¢ do realizacji
celow WPR, czyli poprawy bytu rolnikow.

Problemem jest, ze ogolne cele traktatowe WPR sg odczytywane w kazdym okre-
sie programowania inaczej. Ustala si¢ na poziomie europejskim, ale takze krajowym
kolejne instrumenty prawne, aby je dopasowac do zakladanych celéw. Brak dtuzszej
stabilnosci tych instrumentoéw jest ich gtdéwng wada. Rolnik nie moze dzi§ planowac
swojej dzialalnosci w dhuzszej perspektywie, niz ta, ktorg okreslajg ramy finanso-
we UE. Powodem tego stanu rzeczy jest niemoznos$¢ przewidzenia, jakie bgdg wymogi
w kolejnym okresie programowania, nie tylko dla bardzo specjalistycznych instru-
mentow, ale dla tych najbardziej podstawowych, takich jak przyktadowo ptatnosci
bezposrednie. W tym ostatnim przypadku sytuacja staje si¢ jeszcze bardziej skom-
plikowana przy analizie niektorych zatozen, wyrazonych w aktach prawnych typu
soft law, dotyczacych ich likwidacji. Sytuacja niepewnos$ci prawnej i gospodarczej
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poprzez zmiang polityki finansowania rolnictwa stwarza najwigksze niebezpieczen-
stwo dla wzrostu konkurencyjnosci rolnictwa.

Sformutowane ponizej tezy rozprawy odnosza si¢ do postawionych we wste-
pie hipotez badawczych. Przy wykorzystaniu metody dogmatycznej, historycz-
noprawnej prawnoporoOwnawczej oraz ekonomicznej analizy prawa udato si¢
dowies¢ zatozen postawionych na poczatku badan. Najwazniejsze tezy wynikajace
z dysertacji to:

1. Udowodniono, ze fundusze europejskie powodujag wzrost konkurencyjnosci
polskiego rolnictwa poprzez zastosowanie odpowiednich instrumentow praw-
nych. Zarowno globalna analiza stosowanych mechanizmoéw, jak i poszcze-
gblne instrumenty, przede wszystkim inwestycyjne, takie jak modernizacja
gospodarstw rolnych, wskazaly na poprawe dochodowosci gospodarstw rol-
nych. Ta poprawa powoduje wzrost konkurencyjnosci. Przez ostatnie 15 lat
srodki finansowe skierowane na rolnictwo z pewnos$cia poprawily jego wskaz-
niki ekonomiczne. Mozna to zauwazy¢ chociazby przy wykorzystaniu najpo-
pularniejszego miernika osigganych celow, jakim jest wskaznik GVA. Jezeli
rolnik wykaze co najmniej 10% wzrost wartosci ekonomicznej, to uznaje sie,
ze instrument przynidst oczekiwany efekt.

Jednoczesnie istniejg mechanizmy prawne, ktorych ocena skutkow eko-
nomicznych jest utrudniona lub niemozliwa. Trudno dzi$ oceni¢, jaki jest
efekt ekonomiczny dzialania renty strukturalnej. Poza umozliwieniem zmia-
ny pokoleniowej w rolnictwie nie mozna wskaza¢ wymiernych efektow tego
typu instrumentow. Z tego tez wzgledu mechanizmy tego typu sa wycofywane.
Oznacza to, ze analizy ex ante 1 ex post nie przyniosty takich samych efektow.
Z pewnosciag problemem tego typu mechanizméw sg takze czeste ich zmiany.
Przez kilka lat istnienia rent strukturalnych w Polsce warunki ich otrzymywania
byly zmieniane w kazdym naborze. Takie podejscie nie sprzyja podejmowaniu
waznych decyzji o zakonczeniu dziatalno$ci rolnicze;j.

Zidentyfikowano takze mechanizmy prawne, ktore aktualnie istniejg i bedg
w przysztosci z pewno$cia rozwijane, ale oszacowanie ich wplywu na konku-
rencyjnos$¢ jest niemozliwe. Do tych instrumentoéw naleza wszelkiego rodzaju
dziatania rolno-srodowiskowo-klimatyczne, czy polityka zazieleniania. Trudno
dzi$ ocenié, na ile egzekwowanie wymogdw srodowiskowych w dziatalnosci
rolniczej przyczyni si¢ do wzrostu konkurencyjnos$ci rolnictwa. W przysztosci
nalezy takze wybrac kilka istotnych wymogdw z polityki prosrodowiskowe;j i je
stosowac. Aktualna nadmierna ilo$¢ kryteriow dostepu do oferowanej pomocy,
zwigzanych z wymogami srodowiskowymi, zniecheca potencjalnych beneficjen-
tow do korzystania z niej. Niewatpliwie trudniej bedzie je spetni¢ rolnikom,
ktorzy ze srodkow europejskich korzystaja dopiero od kilkunastu lat, niz tym,
ktorzy robig to juz lat kilkadziesigt w tzw. starej Unii. Aktualne instrumenty
prawne (poza platnosciami bezposrednimi) nie réznicujg tych kategorii rolnikow.
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Majac na uwadze powyzsze zastrzezenie trzeba jednakze potwierdzi¢, ze

fundusze europejskie przyczynilty si¢ do wzrostu konkurencyjnosci rolnictwa
w Polsce. Jednoczesnie podkresli¢ nalezy, ze w tym pigtnastoletnim okresie
trudno dostrzec na tym polu istotne dziatania ustawodawcy krajowego. Dla-
tego tez analizowane instrumenty prawne majg swoje zakotwiczenie w poli-
tyce europejskiej. Brakuje dzi§ wizji konkurencyjnosci narodowej polskiego
rolnictwa w sytuacji drastycznej zmiany WPR, a przede wszystkim zmniejsze-
nia $rodkow dla rolnikow. Dlatego tez de lege ferenda nalezy rozpoczaé prace
nad przygotowaniem polskich rolnikéw do zmniejszajacego si¢ finansowania,
a z czasem przej$cia na tzw. instrumenty celowane, nie dostgpne powszechnie,
tak jak np. ptatnosci bezposrednie.
. Konkurencyjno$¢ jako cel WPR nadal jest gtéwng determinantg rozwoju rolnic-
twa. Dokonana analiza ewolucji WPR oraz jej instrumentéw prawnych wskazu-
je, ze konkurencyjnos¢ stanowita i stanowi gtowny warunek rozwoju rolnictwa.
Rolnik moze otrzyma¢ odpowiednie finansowanie, w zamian za to, ze dochodo-
wos¢ jego gospodarstwa wzrosnie. Cel gtdéwny, czyli wzrost konkurencyjnosci,
nie zmienil si¢ wlasciwie od 1957 r. Zmieniano natomiast instrtumenty prawne,
ktore ten cel miaty realizowaé. Poczynajac od silnego protekcjonizmu w postaci
przekazywania pieni¢gdzy na funkcjonowanie gospodarstwa oraz interwencje
publiczna, po migkkie mechanizmy zachecajace dobrowolnie do innowacyjno-
$ci, czy inwestycji w gospodarstwo.

W ostatnim okresie finansowania oraz projektowanych zatozeniach WPR
po 2020 . mozna zaobserwowac powolne odchodzenie od celu wzrostu konku-
rencyjnos$ci na rzecz inwestycji w srodowisko i klimat. Istniejgce instrumenty
prawne, takie jak platnosci za zazielenienie czy dziatania rolno-§rodowisko-
wo-klimatyczne maja kompensowaé rolnikom utracone dochody z uwagi na
przedsiewzigcie praktyk korzystnych dla klimatu, czy tez gospodarowanie na
obszarach cennych przyrodniczo. Zmiana paradygmatu WPR z kierunku czysto
ekonomicznego uwzgledniajacego wzrost dochodowosci w kierunku zielone;j
polityki rolnej ma swoje zalety, ale takze nie jest wolna od wad.

Odejscie od polityki konkurencyjnosci w kierunku polityki srodowiskowe;j
z pewnoscia zwigkszy ochrong przyrody i zapobiegnie jej degradacji. Cel ten
wart jest poparcia. Pozwoli takze na zmiany sposobu produkcji z rolnictwa
intensywnego w kierunku ekstensywnego, a z czasem pewnie ekologicznego.
Poprawi to nie tylko jako$¢ produktow, ale pozytywnie wplynie na bezpieczen-
stwo konsumentow i ich zdrowie.

Wadami takiej polityki moze okaza¢ si¢ sytuacja globalna rolnictwa. Stoso-
wane praktyki korzystne dla klimatu w UE beda wymuszaty wigksze naktady na
produkcje rolng, moga spowodowac takze wzrost cen. Gtowni konkurenci UE
na rynku §wiatowym, czyli Chiny i USA, nie stosujac takich praktyk i oferu-
jac tansze produkty moga zepchna¢ rolnictwo europejskie w specjalistyczng
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produkcje ekologiczng, ktora moze nie zapewnia¢ odpowiedniej pozycji kon-
kurencyjnej catemu sektorowi rolnemu. Ponadto, sami rolnicy moga dojs¢
do wniosku, ze oferowana im pomoc, a co za tym idzie okreslone obowigzki
zwigzane z ochrong klimatu moga okaza¢ si¢ niewystarczajace, aby odejs¢ od
dotychczasowych sposobow produkcji.

Ksztaltowane nowe instrumenty WPR zwigzane z tzw. zielona polityka rol-
ng wymagaja takze dopracowania legislacyjnego. W duzej czesci przypadkow
w Polsce wystepujg kolizje pomigedzy zobowigzaniami wynikajacymi z dziata-
nia rolno-§rodowiskowo-klimatycznego a planami parkéw narodowych, krajo-
brazowych, czy planami zadan ochronnych na obszarach Natura 2000. De lege
ferenda wymaga to zmian, ktore pozwola w tych dziataniach PROW uwzgled-
nia¢ w szerszym stopniu akty prawa powszechnie obowigzujacego na terenach
cennych przyrodniczo.

Polityka dbatosci o srodowisko i klimat wpisuje si¢ w koncepcje wiasno-
$ci rolniczej sformulowang przez Andrzeja Stelmachowskiego kilkadziesiat lat
temu. Rolnik bedacy wiascicielem nieruchomosci rolnych ma nie tylko prawa
1 obowigzki cywilistyczne zwigzane ze swojg wlasnoscia, ale takze obowiazki
wzgledem spoteczenstwa. W tym nowym ujeciu polityka srodowiskowo-kli-
matyczna bylaby tym obowigzkiem wzgledem spoteczenstwa. Rolnik jednak
za ponoszone cig¢zary moze oczekiwaé okreslonej pomocy. Pomoc ta powin-
na kompensowa¢ mu ponoszone obowigzki wzgledem spoteczenstwa. Trzeba
w tym zakresie zadba¢ o zwigkszenie §rodkow finansowych nie tylko na cata
WPR, ale przede wszystkim na programy zwigzane z ochrong srodowiska i kli-
matem. W przeciwnym razie nie beda one skuteczne.

Tradycyjnie rozumiana konkurencyjnos¢ jako dazenie do zwigkszania
dochodu odchodzi stopniowo na drugi plan. Uwzgledniajac juz aktualnie
obowiazujgce instrumenty prawne, zwigzane z zazielenieniem i dzialaniem
rolno-$§rodowiskowo-klimatycznym, bgdzie bardzo cigzko oszacowaé, na ile
przeznaczone na nie Srodki wptynety na konkurencyjno$¢ rolnictwa.

. Instrumenty prawne, majace poprawi¢ konkurencyjno$¢ rolnictwa, naruszaja kon-

kurencyjnos¢ gospodarki jako catosci w systemie wolnorynkowym. Analizowane
W rozprawie instrumenty prawne maja charakter pomocy publicznej udzielanej
podmiotom lub grupom podmiotéw w celu wykonania okreslonego dziatania lub
tez z uwagi na spetnianie okreslonych w prawie warunkow. W ustroju liberalnym
pomoc publiczna co do zasady jest zabroniona (z nielicznymi wyjatkami) na rzecz
podmiotéw prywatnych. Dlatego tez przekazywane rolnikom $rodki naruszajg
konkurencyjnos¢ catej gospodarki, uprzywilejowujac jeden tylko sektor. Oczywi-
$cie pozycja rolnictwa jest szczeg6lna, przede wszystkim ze wzgledu na nieprze-
widywalno$¢ warunkow atmosferycznych, czy wystepowania roznych chorob.
Tak silne wsparcie rolnictwa moze okaza¢ si¢ w dluzszej perspektywie
dla niego zgubne. Juz obecnie ograniczanie finansowania bgdzie wymuszato
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zmiany w rolnictwie. Powstaje pytanie, ktore z pewnoscia bedzie aktualne za
kilkadziesiat lat, czy rolnictwo bez wsparcia publicznego bgdzie w stanie spro-
sta¢ wyzwaniom rynku? Dotyczy to przede wszystkim matych gospodarstw rol-
nych. Moim zdaniem bedzie to trudne, aby odzwyczai¢ rolnikéw od mozliwosci
pomocy z zewnatrz. Wymaga to wypracowania juz dzi§ takich mechanizméw
prawnych, ktore w sposob trwatly zabezpieczg interesy rolnikow i pozwola
im w dluzszej perspektywie na samowystarczalno$¢. Przede wszystkim trze-
ba wypracowac instrumenty zwigzane z ubezpieczeniami upraw i dzialalno-
$ci rolniczej. Rolnik wtedy modglby, podobnie jak przedsigbiorcy, korzystac
z powszechnie dostepnego w liberalnych gospodarkach systemu. Nalezy row-
niez wypracowac instrumenty prawne zwigzane z zabezpieczeniem spotecznym
rolnika. Te mechanizmy akurat naleza do dziatania panstw cztonkowskich.

Bez kompleksowego podejscia do dziatalnosci rolniczej, a pozostawanie

tylko na wspieraniu konkretnych inicjatyw, czy rodzajow aktywnosci rolniczej,
moze okazac si¢, ze instrumenty prawne poprawiajace konkurencyjnos¢ sg juz
niewystarczajace.
. Prowadzony instytucjonalny rozdzial §rodkéw przeznaczonych na rolnictwo
wymaga udoskonalenia. Uproszczenie WPR nie moze by¢ tylko no$nym slo-
ganem, jak podkresla cytowany w rozdziale 2 niniejszej pracy agrarysta (zob.
P. Litwiniuk, przypis 71), musi stac si¢ rzeczywisto$cig. Problemy skompliko-
wania niektérych instrumentdw zauwaza sam prawodawca. Konstruuje w tym
zakresie rozbudowane doradztwo rolnicze, ktérego zadaniem jest pomoc rolni-
kom w wypetianiu wnioskow, przygotowywaniu dokumentacji. Wiele wymo-
gbébw wymaga jednak skomplikowanej wyktadni prawa, przede wszystkim
systemowe;j i funkcjonalnej. Takie podejscie nie sprzyja wzrostowi konkuren-
cyjnosci.

Przyktadem skomplikowanych rozwigzan jest wigkszos¢ dziatan PROW.
Koronnym z nich sa dzialania majace utatwi¢ pomoc mtodym rolnikom. Sko-
relowanie tych przepiséw z rozporzadzeniem o ptatnosciach bezposrednich,
a takze z szeregiem aktéw prawa krajowego wydaje si¢ zbyt nadmiernym
wymaganiem dla rolnika. Duzo kontrowersji budzi sama definicja mtode-
go rolnika, a takze aktywnego rolnika. Popierajac profesjonalizacje zawodu
rolnika trzeba si¢ zastanowi¢, kto nim ma by¢. Ta jedna definicja wyklucza
z kregu beneficjentéw szereg podmiotow, ktdre pozostajg poza systemem jakie-
gokolwiek wsparcia. To rolnictwo powinno réwniez by¢ konkurencyjne, a nie
pozostawione w najlepszym przypadku na przetrwanie, by nie powiedzie¢ na
wegetacje.

Zaskakiwanie rolnikow nowymi wymogami w okresach szescioletnich nie
sprzyja planowaniu dlugofalowego rozwoju dziatalnosci rolniczej. Podkresla-
ne w oficjalnych dokumentach Komisji Europejskiej potrzeby uproszczenia
przepisoOw i ich delegowania w duzej czesci na panstwa cztonkowskie moze
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wywotaé jeszcze wigkszy chaos prawny. Pozwoli to na ksztaltowanie réznych
instrumentdw w poszczegolnych panstwach, a to bedzie sprzyjato rozwojowi
tylko tych, ktorzy beda ich beneficjentami.

. Instrumenty prawne oddziatlujace na konkurencyjnos$¢ rolnictwa maja niejedno-

lity charakter przez co czasami si¢ wykluczaja. Zanalizowane wybrane instru-
menty prawne doprowadzily do szeregu postulatow de lege ferenda. Pierwszym
z nich podnoszonym w aktach prawnych Komisji Europejskiej jest generalne
uproszczenie przepisow. I1os¢ i stopien skomplikowania zmuszaja do weryfi-
kacji istniejacych instrumentow prawnych pod katem ich skutecznosci z uwagi
na ich skomplikowanie.

Generalnie de lege ferenda nalezatoby postulowa¢ wypracowanie ekono-
micznej i prawnej definicji konkurencyjnosci. Utatwi to rozumienie celow WPR
oraz wprowadzanych dla realizacji tej polityki instrumentow. Uprosci takze
weryfikacje efektywnosci poszczego6lnych instrumentéw prawnych.

Z uwag generalnych nalezy rowniez postulowac de lege ferenda inne zako-
twiczeniec PROW w polskim systemie prawa. Rodzi to przede wszystkim
problemy wtedy, kiedy dochodzi do niezgodnos$ci pomigdzy PROW a postano-
wieniami ustawy, czy rozporzadzen wykonawczych. Taki stan prawny w istotny
sposob wptywa na tre$¢ instrumentow prawnych oddziatujacych na konkuren-
cyjno$¢ rolnictwa. PROW staje si¢ nienazwanym w hierarchii zrodet prawa pol-
skiego samoistnym quasi aktem prawa powszechnie obowigzujacego. Taki stan
z punktu widzenia konstytucyjnego oraz pewnosci obrotu jest niedopuszczalny.

Przytaczajac tylko niektore postulaty de lege ferenda szczegdtowe w odnie-
sieniu do poszczegolnych instrumentdow prawnych podano tylko te najistot-
niejsze. W poddziataniu ,,Modernizacja gospodarstw rolnych” niepewnos¢
przyznania tej pomocy bedzie zniechecac rolnikéw do inwestowania wtasnych
pienigdzy. Beda oni woleli nadal pracowac na starym sprzgcie, w niezmoder-
nizowanych budynkach, ale z pewnoscia oczekiwanego zysku. Ryzyko w tym
zakresie moze si¢ okaza¢ dla nich zbyt duze. Dlatego tez nalezy postulowac
de lege ferenda, aby ten instrument prawny zmodyfikowa¢ w kierunku dotacji
udzielanej przed zakupem srodkéw lub promesy tej dotacji. Mozna rowniez
zintensyfikowa¢ dziatania na udzielanie niskooprocentowanych kredytéw dla
rolnikow cheacych skorzystac z tego instrumentu.

W poddziataniu ,,Premia dla mtodych rolnikow” ryzyko zwiazane z utra-
ta srodkow moze okazaé si¢ zbyt duze. Jest to jeden z mankamentow tego
instrumentu. De lege ferenda nalezaloby postulowaé zobowigzanie mtodego
rolnika do rozpoczecia dzialalnosci juz po otrzymaniu pomocy, albo wypta-
cenie jej w dniu zarejestrowania dzialalno$ci. De lege ferenda nalezy juz dzis
sformutowa¢ postulat odpowiadajacy generalnemu uproszczeniu WPR. Anali-
zowane poddziatanie jest doskonatym przyktadatem, jak dobrze zaprojektowa-
ny instrument ekonomiczny moze zosta¢ zaprzepaszczony poprzez stosowanie
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niewspotmiernych do wysokosci udzielanej pomocy wymogdéw. W przypadku
ich niespelnienia niebezpieczenstwo placenia kar, a co za tym idzie bankructwa
mtodego rolnika skutecznie odstrasza od ubiegania si¢ o t¢ pomoc. Nadmier-
no$¢ sankcji przy niespetnieniu chociazby jednego z wymogdéw moze okazaé
si¢ katastrofalna dla beneficjenta. Postulat ten byl juz zreszta podnoszony przez
uznanych agrarystow w polskim prawie rolnym (por. rozdzial 4, przypis 46).
Oznacza konieczno$¢ zwrotu catej otrzymanej dotacji. W wickszosci przypad-
kéw miodych rolnikdow nie bedzie na to stac. Podobnie zresztg jak nie beda
mieli mozliwosci finansowych skarzenia ARMIiR przed sadem. De lege ferenda
zardbwno w prawie krajowym, jak i europejskim trzeba postulowac¢ wyraznie
rozgraniczenie dotkliwosci kar za niewykonanie poszczegolnych wymogow.
Mozna je stosowac, chociazby w ujeciu proporcjonalnym do niewlasciwie
wydatkowanych srodkow.

W poddziataniu ,,Ptatno$ci na rzecz rolnikow kwalifikujacych si¢ do systemu
matych gospodarstw, ktorzy trwale przekazali swoje gospodarstwo rolne inne-
mu rolnikowi” mozna by ten instrument potaczy¢ de lege ferenda z regulacjami
dotyczacymi ubezpieczenia spotecznego rolnikow, cieszyltby si¢ on wigkszym
zainteresowaniem rolnikow, ktorzy ze wzgledu na wiek nie moga juz prowadzic¢
swojej dziatalno$ci. Zblizylby si¢ wtedy w konstrukcji prawnej do rent struk-
turalnych. Bylby oczywiscie znacznie mniej atrakcyjny poprzez jednorazowa
dotacje. W dotychczasowym dziataniu renty strukturalne w potgczenie z ustawa
o ubezpieczeniu spolecznym rolnikéw byto dos$¢ jednoznaczne. Trzeba tylko
pamigtac, aby odpowiednio okresli¢ dane lata przechodzenia na emeryturg,
tudziez osiggania innych swiadczen. W przeciwnym razie moze dochodzi¢ do
niezgodnosci, tak jak przy rentach strukturalnych w wieku emerytalnym 67 lat.
Pobieranie renty strukturalnej konczy si¢ z chwila osiagnigcia przez beneficjen-
ta 65 lat. W sytuacji, gdy obowigzywal wiek emerytalny 67 lat taki beneficjent
pozostawatl bez srodkow do zycia przez kolejne dwa lata. Nowelizujac kolejne
przepisy trzeba pamigtac, ze nie sg one obecnie odizolowane od pozostatych.

W dziataniu rolno-$rodowiskowo-klimatycznym de lege ferenda nalezatoby
postulowac¢ ograniczenie mozliwych kolizji i wlaczenie do planoéw rolno-$ro-
dowiskowo-klimatycznych postanowien aktow prawnych obwigzujacych na
danym obszarze, a wynikajacych ze specjalnego statusu danego terenu.

W rolnictwie ekologicznym de lege ferenda nalezy postulowac pilne uregu-
lowanie statusu upraw ekologicznych oraz nieruchomosci sasiedzkich. Bez tego
typu unormowan instrument ten nie bgdzie w petni spetnial swojego zadania,
a na rynek mogg trafia¢ produkty, ktére nie beda ekologiczne.

W odniesieniu do jednolitego rynku rolnego nadal nie jest jasny status relacji
rozporzadzenia 1308/2013 i polskiej ustawy o organizacji niektorych rynkow
rolnych. Kolizje wystepujace pomigdzy tymi aktami rozstrzygane sa co prawda
na korzy$¢ rozporzadzenia, ale de lege ferenda ustawa ta wymaga nowelizacji.
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W rozprawie zaprezentowano réwniez szereg innych propozycji, ktore majg
za zadanie poprawi¢ funkcjonowanie istniejacych instrumentdéw prawnych.
Nalezy podja¢ takze juz dzi$§ prace nad analiza przygotowywanych rozwigzan
prawnych WPR po 2020 r. Jest to tym bardziej pilne zadanie, ze duza czgsé
dotychczasowych zadan z poziomu europejskiego zostanie przeniesiona na
poziom legislacji krajowe;j.

6. Formalnoprawne procedury rozdziatu srodkéw pochodzacych z funduszy euro-
pejskich sg poprawnie przygotowane i co do zasady wlasciwie stosowane. Nie
wyklucza to jednakze pewnych komplikacji na poziomie sktadania wnioskéw
i rozliczen. Zasygnalizowana problematyka nadmiernych kar w poddziataniu
,Premie dla mtodych rolnikow” jest zwigzana z niewtasciwym sposobem doko-
nywania kontroli oraz interpretacji przepisow. Ponadto, wystepuja techniczne
problemy ze sktadaniem wnioskow w wyniku awarii lub opdznien w dziataniu
systemu informatycznego. Przy zaplanowanych inwestycjach i biznesplanach
op6znienia rzedu kilku miesiecy powaznie wptywaja na skuteczno$¢ wykorzy-
stywanych $rodkow i ich oddziatywanie na konkurencyjno$¢ rolnictwa.

Reasumujac, z przeprowadzonych badan mozna wywies¢ kilka wnioskow natury
ogoblnej. Zwigzane one sg z istniejacymi instrumentami prawnymi oraz ewentualnymi
pracami legislacyjnymi nad przyszla polityka rolng w UE.

Dokonane analizy wskazaly, ze pomoc publiczna kierowana do rolnikoéw burzy
zasady wolnego rynku. Efekty konkurencyjnosci rolnictwa sg nierzetelne z uwagi na
brak mozliwo$ci wyodrgbnienia efektywnosci srodkoéw publicznych i prywatnych
dochodow rolnikéw przeznaczanych na rolnictwo. Wéréd mechanizmow prawnych
realizujacych cel WPR, jakim jest wzrost konkurencyjnosci, a takze cel ekonomiczny,
jakim jest uzyskanie przewagi konkurencyjnej, przeprowadzone badania pozwalaja na
rozne kwalifikacje analizowanych instrumentéw prawnych.

Mozna posrod tych mechanizméw wyrdzni¢ te, ktore majg charakter $cisle protek-
cjonistyczny. Sg one wsparciem dla rolnikoéw w celu preferencji europejskiej i zacho-
wania przewagi konkurencyjnej przez bezposrednia pomoc publiczng. W wigkszo$ci
przypadkow tych instrumentow nie jest konieczne wykazanie konkretnego efektu,
ktory zostat osiggnigty dzigki udzielonej pomocy. Do takich instrumentow mozna zali-
czy¢ doptaty bezposrednie, certyfikaty eksportowe, pozwolenia importowe, czy refun-
dacje wywozowe. Przyktadem takich instrumentow sa takze ograniczenia w produkcji
roslin i zywnos$ci GMO. W UE w tym zakresie dopuszczono tylko kilka produktow.
Protekcjonizm w tym przypadku opiera si¢ na zachowaniu bezpieczenstwa konsu-
mentoéw. Nie jest do konca jasne, czy prowadzi do pozytywnych skutkow, z uwagi na
brak dlugoterminowych badan naukowych, ktére w ostateczny sposob rozstrzygnety-
by o konsekwencjach stosowania GMO w rolnictwie.

Drugim rodzajem mechanizméw prawnych realizujacych cel konkurencyjnosci
sg instrumenty interwencji publicznej. Stosowane sg one zazwyczaj w sytuacjach
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kryzysu na rynku rolnym. Oznaczaja publicznoprawng ingerencj¢ w wolny rynek,
ale na wczesniej znanych i okreslonych zasadach. Przyktadem takich mechanizméw
jest interwencja publiczna — zwana tez skupem interwencyjnym. Dokonywana do $ci-
sle okreslonych produktow, wedtug zasad opisanych w rozporzadzeniu europejskim.
Mechanizmowi interwencji towarzyszy system cen rolnych, zar6wno tych stosowa-
nych na rynku wewnetrznym, jak i tych w handlu z panstwami trzecimi. Ponadto,
mozna w tym zakresie wyrdzni¢ mechanizmy nadzwyczajnej pomocy w sytuacjach
kryzysowych na rynku rolnym. Przyktadem takich kryzyséw sa zachwiania rynku spo-
wodowane chorobami odzwierzgcymi (przyktad ASF), badz klgskami zywiotowymi.
Mozna do tych instrumentow interwencyjnych zaliczy¢ takze nomenklaturg scalona,
czy system nazw chronionych produktéw rolnych. Historycznie nalezatoby réwniez
uwzgledni¢ w tym miejscu system kwotowania produkcji rolne;.

Do trzeciej grupy instrumentoéw prawnych mozna zaliczy¢ mechanizmy wspo-
magania na zasadach pomocy publicznej przyznawanej w drodze konkursu. Tutaj
przyktadem sa wszystkie instrumenty okre§lone w PROW. Naleza do nich zarow-
no instrumenty inwestycyjne, spoteczne, jak i prosrodowiskowe. Sg to mechanizmy
celowane w konkretny rodzaj pomocy dla rolnikéw. W wiekszosci przypadkéw da
si¢ okresli¢ efekt udzielonej pomocy i oceni¢ zasadnos¢ wydatkowanych srodkow.
W przyszlosci nalezatoby rekomendowaé wprowadzenie tego rodzaju instrumentow
jako podstawy funkcjonowania WPR.

Do czwartej kategorii mechanizmow realizujacych polityke konkurencyjnosci
wyrazona w WPR mozna zaliczy¢ wszystkie inne instrumenty prawne. Ich konstruk-
cja legislacyjna, znaczenie dla rolnictwa oraz sposéb rozliczania sg zrdéznicowane.
Tytutem przyktadu mozna tutaj tylko podac¢ ptatnosci za zazielenianie. Nalezg one do
mechanizmow o charakterze protekcjonistycznym, ale z uwagi na ich spoteczno-sro-
dowiskowy cel powinny mie¢ dlugoterminowe dziatanie w przysztosci. Innym takim
mechanizmem jest platnos¢ do obszaréw o szczegoélnych warunkach gospodarowania
(ONW). Pozwala ona na prowadzenie ograniczonej, ze wzglgdu na warunki przyrod-
nicze, dziatalnos$ci rolniczej. Kompensacja finansowa spetnia w tym zakresie nie tylko
role inwestycji, czy wsparcia spotecznego, ale przede wszystkim pozwala w miare
mozliwosci na prowadzenie dziatalnosci rolniczej na tych terenach. Ten rodzaj mecha-
nizmoéw prawnych jest rowniez roznie umieszczony w strukturze hierarchii zrodet
prawa europejskiego i krajowego.

Przeprowadzone badania wskazaty na istnienie systemu instrumentéw praw-
nych WPR, majacych wptyw na konkurencyjno$¢ rolnictwa. Dysfunkcyjnos¢ ktoregos
z tych mechanizméw pocigga za soba nieefektywnos$¢ lub mniejszg skutecznosé inne-
go mechanizmu. Przeprowadzone badania oraz wskazane powyzej wyniki majg by¢
tylko asumptem do dalszej dyskusji, w jaki sposob nalezy formutowaé instrumenty
prawne, ktore maja pomoc rolnikom lepiej prowadzi¢ swojg dziatalno$é, a jednocze-
$nie pozytywnie wptywac na konkurencyjno$¢ rolnictwa.
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