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WSTEP

Przedmiotem niniejszej opinii sa nastegpujace dokumenty wchodzace w sktad pakietu legi-
slacyjnego WPR 2020:

— projekt rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady ustanawiajacego przepisy do-
tyczace ptatnosci bezposrednich dla rolnikéw na podstawie systemoéw wsparcia w ra-
mach wspolnej polityki rolnej' — dalej rozp. DP,

— projekt rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady ustanawiajacego wspolna or-
ganizacj¢ rynkow produktéw rolnych (,,rozporzadzenie o jednolitej wspodlnej organizacji
rynkéw”)? — dalej rozp. ORR,

— projekt rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie wsparcia rozwoju
obszaréw wiejskich przez Europejski Fundusz Rolny na rzecz Rozwoju Obszarow Wiej-
skich (EFRROW)? — dalej rozp. ROW,

— projektrozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie finansowania wspol-
nej polityki rolnej, zarzadzania nia i monitorowania jej* — dalej rozp. HR,

— projekt rozporzadzenia Rady okreslajacego srodki dotyczace ustalania niektorych doptat
i refundacji zwiazanych ze wspolna organizacja rynkéw produktow rolnych®

— projekt rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady zmieniajacego rozporzadzenia
Rady (WE) nr 73/2009 w zwiazku ze stosowaniem ptatno$ci bezposrednich dla rolnikow
w odniesieniu do roku 2013° — dalej rozp. 2013.

Przyjete zalozenia oraz instrumenty sterowania wspolna polityka rolna (WPR) na prze-

strzeni lat przeszly znamienna ewolucje. Wspodlna polityka rolna uksztattowana pierwotnie

* Poszczegdlne czeéci opinii opracowali: B. Jezynska — 11, IV, V, VI; R. Pastuszko — I, 111, VII, VIIL

' Bruksela, 12.10.2011 r., KOM (2011) 625, wersja ostateczna.

2 Bruksela, 12.10.2011 r., KOM (2011) 626, wersja ostateczna.

3 Bruksela, 12.10.2011 r., KOM (2011) 627, wersja ostateczna.

* Bruksela, 12.10.2011 r., KOM (2011) 628, wersja ostateczna.

> Bruksela, 12.10.2011 r., KOM (2011) 629, wersja ostateczna.

¢ Bruksela, 12.10.2011 r., KOM (2011) 630, wersja ostateczna. Rozwazania nie obejmuja projektu
rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady zmieniajacego rozporzadzenie Rady nr 1234/2007 w od-
niesieniu do systemu ptatnosci jednolitych i wsparcia dla plantatoréw winorosli, Bruksela, 12.10.2011 r.,
KOM (2011) 631, wersja ostateczna.
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jako polityka sektorowa, w centrum zainteresowan ktorej lezata intensyfikacja proceséw pro-
dukcyjnych w rolnictwie, od polowy lat dziewig¢édziesiatych XX wieku wyraznie poszerzata
spektrum swojego oddziatywania na sferg¢ pozaprodukcyjna tworzac podwaliny pod koncep-
cje wielofunkcyjnego i zrbwnowazonego rolnictwa. Najdalej idace zmiany ksztaltujace wie-
lofunkcyjnos¢ rolnictwa przyniosty postanowienia Rady UE ds. Rolnictwa w Luksemburgu
w czerwcu 2003 r., sprecyzowane nastgpnie w Strategii Lizbonskiej w roku 20057. Przedmio-
tem regulacji wspolnej polityki rolnej zostaty wowczas objete zagadnienia ochrony srodowi-
ska oraz rozwoju i aktywizacji obszarow wiejskich.

Dalsze zmiany wprowadzone zostaly w wyniku zainicjowanej przez Komisj¢ Europejska
(KE) oceny funkcjonowania wspoélnej polityki rolnej (health check). Oceng t¢ rozpoczal Ko-
munikat Komisji Europejskiej® z listopada 2007 r. Trwala ona rok, a jej wyniki ujete zostaty
w porozumieniu Rady Ministrow Unii Europejskiej. Staty si¢ one podstawa do uchwalenia
oraz wdrozenia pakietu legislacyjnego modyfikujacego dotychczasowe instrumenty sterowa-
nia rynkiem’ oraz strategicznych wytycznych wspolnej polityki rolnej'®. Lista dotychczaso-
wych priorytetOw zostata poszerzona o tzw. nowe wyzwania koncentrujace si¢ na przeciw-
dziataniu zmianom klimatycznym, zachowaniu réznorodno$ci biologicznej, propagowaniu
wytwarzania energii odnawialnej oraz prowadzeniu racjonalnej gospodarki wodnej. Dalsze
oczekiwania wzgledem wspolnej polityki rolnej sformutowane zostaly w Europejskim Planie
Naprawy Gospodarczej!!, w $§wietle ktoérego rozwdj obszaréw wiejskich stanowi kluczowy
czynnik zwalczania recesji gospodarczej. Zasadnicze zadania w tej sferze maja by¢ realizo-
wane poprzez wdrazanie innowacyjnych rozwiazan produkcyjnych, spotecznych, srodowi-
skowych i klimatycznych. Wskazane priorytety nie wprowadzaja nowatorskich, nie znanych
dotad wspolnej polityce rolnej oczekiwan i wymagan. Przeciwnie, wpisuja si¢ w ksztaltowany
w ostatnich latach kierunek zrownowazonego i wielofunkcyjnego rolnictwa europejskiego.
Nowe wyzwania wyznaczyly glowne ptaszczyzny oddziatywania wspolnej polityki rolnej oraz
kierunek wsparcia finansowego, jakie uznane zostato za uzasadnione ze wzgledow spotecz-
nych. Dokonaty tez konsolidacji celow wspolnej polityki rolnej z szerzej zakrojonymi celami
polityki spoteczno-gospodarczej Unii Europejskie;j.

7 Komisja Europejska: Plan dziatan w zakresie pomocy panstwa. Dokument korncowy Bruksela,
7.6.2005 r., KOM (2005) 107, wersja ostateczna.

8 Bruksela, 20.11.2007 r., KOM (2007) 722, wersja ostateczna.

® W szczegolnosci zob. Rozporzadzenie Rady (WE) nr 72/2009 z dnia 19 stycznia 2009 r. w sprawie
zmian we wspoélnej polityce rolnej poprzez zmiang rozporzadzen (WE) nr 247/2006, (WE) nr 320/2006,
(WE) nr 1405/2006, (WE) nr 1234/2007, (WE) nr 3/2008 oraz (WE) nr 479/2008 i uchylajace rozporza-
dzenia (EWG) nr 1883/78, (EWG) nr 1254/98, (EWG) nr 2247/89, (EWG) nr 2055/93, (WE) nr 1868/94,
(WE) nr 2596/97, (WE) 1182/2005 i (WE) nr 315/2007, Dz. Urz. UE L 30, z 31.1.2009 r., s. 1-15 oraz
Rozporzadzenie Rady (WE) nr 73/2009 z dnia 19 stycznia 2009 r. ustanawiajace wspolne zasady dla
systemow wsparcia bezposredniego dla rolnikéw w ramach wspolnej polityki rolnej i ustanawiajacego
okreslone systemy wsparcia dla rolnikéw, zmieniajace rozporzadzenie (WE) nr 1290/2005, (WE) nr
247/2006, (WE) nr 378/2007 oraz uchylajace rozporzadzenie (WE) nr 1782/2003, Dz. Urz. UE L 30,
z 31.1.2009, s. 16-99; Rozporzadzenie Rady (WE) nr 74/2009 z dnia 19 stycznia 2009 r. zmieniajace
rozporzadzenie (WE) nr 1698/2005 w sprawie wsparcia rozwoju obszaréw wiejskich przez Europejski
Fundusz Rolny na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich (EFRROW), Dz. Urz. UE L 30, z 31.1.2009 r.,
s. 100-111.

10 Decyzja Rady z dnia 19 stycznia 2009 r. zmieniajaca decyzje 2006/144/WE w sprawie strategicz-
nych wytycznych Wspdlnoty dla rozwoju obszarow wiejskich (okres programowania 2007-2013) Dz.
Urz. UE L 30,z 31.1.2009 ., s. 112-115.

' Zob. pkt. 2.3.2. Komunikatu Komisji do Rady Europejskiej: Europejski Plan Odbudowy gospodar-
czej (European Economic Recovery Plan), Bruksela, 26.11.2008 r., KOM (2008) 800, wersja ostateczna.
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Kryzys gospodarczy, ktory dotknat w ostatnich latach niemal wszystkie kraje Swiata, ujaw-
nit koniecznos$¢ dokonania istotnych zmian w procesach gospodarczych oraz dotychczasowych
programach rozwoju spoteczno-gospodarczego tak poszczegdlnych panstw, jak i organizacji
migdzynarodowych. Unia Europejska, w obliczu narastajacej fali zjawisk kryzysowych, pod-
jeta dorazne dziatania zaradcze. Jednoczes$nie rozpoczeta prace zmierzajace do sformulowania
gtownych priorytetow zmian dtugofalowych, ktore w przysztosci zapobiegac¢ powinny powsta-
waniu zjawisk kryzysowych. Ostateczne zalozenia reform ujgte zostaty w Komunikacie Komi-
sji z dnia 3 marca 2010 r.: Europa 2020. Strategia na rzecz inteligentnego i zrownowazonego
rozwoju sprzyjajqcego wlqczeniu spotecznemu'. Dokument ten obejmuje trzy wzajemnie ze
soba powiazane priorytety rozwoju gospodarczego. Po pierwsze zakltada rozwoj inteligentny,
ktory zmierza do wdrazania zasad gospodarki opartej na wiedzy i innowacji. Po wtore rozwdj
ma mie¢ charakter zrownowazony, co oznacza, ze gospodarka powinna efektywnie korzystac¢
z zasobOw naturalnych, zachowywa¢ warunki wytwarzania przyjazne srodowisku oraz po-
prawia¢ konkurencyjnos¢. A nadto, rozwdj gospodarczy sprzyja¢ ma wiqczeniu spotecznemu
poprzez wysoki poziom zatrudnienia, spojnos¢ spoleczna i terytorialna.

Zasady produkcji rolno-spozywczej objetej wspolna polityka rolna Unii Europejskiej ujete
zostaty w odrebnym dokumencie, jakim jest Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskie-
g0, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regionow z dnia 18
listopada 2010 r.: WPR do 2020 r.: sprosta¢ wyzwaniom przysztosci zwiqzanym z Zywnosciq,
zasobami naturalnymi oraz aspektami terytorialnymi®®. Zgodnie z tre$cia tego Komunikatu,
Komisja przyjeta, ze rolnictwo jest integralna czgscia gospodarki i europejskiego spoteczen-
stwa. Ostabienie, czy ograniczenie europejskiej dziatalnosci rolnej spowodowatoby spadek
PKB i utrate miejsc pracy w powiazanych z rolnictwem sektorach gospodarki — przede wszyst-
kim w obrgbie tancucha dostaw zywnosci, ktory jest zalezny od podstawowego sektora rolne-
go w zakresie doptywu surowcoOw. Pociagneloby to za soba takze negatywne skutki dla sekto-
réw dziatalno$ci pozarolniczej takich jak turystyka, transport oraz ustugi publiczne i lokalne.
Na sile przybratby takze negatywny proces wyludniania terenéw wiejskich. Z tych tez wzgle-
dow, w opinii Komisji nalezy kontynuowac¢ zapoczatkowany proces reform wspolnej polityki
rolnej. Celem zasadniczym powinien by¢ — wynikajacy jednoznacznie ze Strategii Europa
2020 — zrbwnowazony, inteligentny i sprzyjajacy wlaczeniu spotecznemu rozwoj europejskich
obszarow wiejskich oraz konkurencyjna i innowacyjna produkcja rolna.

I. WSPARCIE BEZPOSREDNIE

1. Ogolna charakterystyka ptatnosci bezposrednich

Platnosci bezposrednie zostaly wprowadzone do europejskiego porzadku prawnego w 1992 r.
w wyniku reformy MacSharry’ego. Pierwotnym celem ich wprowadzenia byla rekompensata
obnizenia poziomu dochodow producentow rolnych, ktora nastgpita w wyniku zmniejszenia
poziomu cen'“.

Kolejne reformy WPR kontynuowaly zwigkszanie kwot platnosci bezposrednich jako ekwi-
walentu obnizenia warto$ci tradycyjnych instrumentéw interwencyjnych.

12 Bruksela, 3.3.2010 r., KOM (2010) 2020, wersja ostateczna.
13 Bruksela, 18.11.2010 r., KOM (2010) 627, wersja ostateczna.
4 M. Cardwell: The European Model of Agriculture, Oxford 2004, s. 82-89.
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Szczegdlne znaczenie nalezy przypisa¢ ustaleniom zapadtym w czerwcu 2003 r. w Luk-
semburgu, ktore wyraznie podkreslaja fundamentalna funkcje ptatnosci wsparcia finansowego
dla producentéw rolnych niezaleznego od wolumenu produkc;ji®*.

W wyniku kolejnych reform WPR, zmierzajacych do ograniczenia klasycznych $rodkow
bezposredniej interwencji rynkowej, bezposrednie wsparcie dochodoéw producentéw rolnych
stato sig¢ trwatym instrumentem polityki rolnej. Pokre$leniu ulegla swoista wielowymiarowos¢
konstrukcji ptatnosci, ktéra uwzglednia nie tylko stricte produkcyjny aspekt dziatalnosci rolni-
czej. Przykladem moze by¢ cho¢by dazenie do utrzymanie gruntéw rolnych w dobrej kulturze
rolnej, rekompensata kosztow ponoszonych w zwiazku z realizacja wymagan $rodowisko-
wych w zakresie produkcji oraz uwzglednienie innych aspektéw ekologicznych — w zakresie
réznorodno$ci biologicznej, klimatu, gospodarki wodnej, energii odnawialnej*®.

Zwigkszenie faktycznego znaczenia ptatnosci bezposrednich doprowadzilo jednoczes$nie
do kontrowersji w dwoch zasadniczych plaszczyznach — migedzynarodowej oraz wewngtrznej
UE. Sfera migdzynarodowa sprowadza si¢ przede wszystkim do kwestii ogolnej zasadnos$ci
wsparcia bezposredniego w ramach Swiatowej Organizacji Handlu. Druga ptaszczyzna odnosi
si¢ do uprawnien do ptatnosci w panstwach przystepujacych do struktur UE oraz niejednolitej
wysokosci wsparcia w nowych panstwach cztonkowskich?’.

W obecnym stanie prawnym system wsparcia bezposredniego regulowany jest przede
wszystkim rozporzadzeniem Rady nr 73/2009 z dnia 19 stycznia 2009 r. ustanawiajacym
wspolne zasady wsparcia bezposredniego dla rolnikow w ramach wspoélnej polityki rolnej
1 ustanawiajace okreSlone systemy wsparcia dla rolnikéw, zmieniajace rozporzadzenia nr
1290/2005, nr 247/2006, nr 378/2007 oraz uchylajace rozporzadzenie nr 1782/2003%,

Rozporzadzenie nr 73/2009 kontynuuje koncepcj¢ okreslenia horyzontalnych ram praw-
nych, ktora zostata ustanowiona rozporzadzeniem Rady nr 1782/2003 z dnia 29 wrzesnia 2003
r., ustanawiajacym wspolne zasady dla systemow wsparcia bezposredniego w ramach wspol-
nej polityki rolnej i okreslone systemy wsparcia dla rolnikow!® przy uwzglednieniu konkluzji
healt check®.

Istotne zmiany przyniosty porozumienia osiagnigte w 2008 r. (konsekwencje health check),
w wyniku ktérych podj¢to dziatania zmierzajace do konsekwentnego oddzielenia wsparcia
od wielkosci produkcji (do 2012 roku) oraz zastapienia polityki wspierania cen i produkcji na
rzecz polityki wspierania dochodéw rolnika?!.

Zakres przedmiotowy rozporzadzenia nr 73/2009 obejmuje w szczegdlnosci okreslenie
wspolnych zasad dotyczacych ptatnosci bezposrednich, systemy wsparcia dochodow rolnikow

15 Juz na wstepie nalezy zastrzec, ze powyzsze zatozenie ma charakter modelowy i nie jest realizo-
wane w pelnym zakresie.

16 Szerzej — zob. cz¢s¢ 11 opinii.

17 Na potrzeby niniejszej opinii przez nowe panstwa cztonkowskie nalezy rozumie¢ panstwa, ktore
przystapilty do Wspolnoty w 2004 r.

8 Dz. Urz. UEL 30z 31.1.2009 r., s. 16-99.

1 Dz.Urz. UEL270221.10.2003 ., 5. 1-69. Rozporzadzenie nr 1782/2003 potaczyto szereg systemow wsparcia
zréznicowanych wezesniej dla poszczegoélnych rynkow branzowych w ,,modelowy” system platnosci
jednolitej.

20 Zob. w szczegolnosci: B. Velazquez: The Single Payment Scheme in the Impact Assessment of the
CAP “Health Check” [w:] The Common Agricultural Policy After the Fischler Reform: National Imple-
mentations, Impact Assessment and the Agenda for Future Reform, pod red. A. Sorrentino, S. Severini,
R. Henke, Ashgate 2011 r., s. 453-468.

2 Por. wyrok Sadu Pierwszej Instancji z dnia 20 stycznia 2010 r., sygn. T-252/07.
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(niezwiazane oraz zwiazane w wielko$cia produkcji) oraz reguty uzupelnienia ptatnosci bez-
posrednich w nowych panstwach cztonkowskich.

Do charakterystycznych cech europejskiego systemu wsparcia bezposredniego nalezy zali-
czy¢ trzy wiodace zasady:

— zasade oddzielenia wsparcia finansowego od wielkosci produkcji (decoupled),

— zasad¢ wzajemnej zgodnosci (cross-compliance), zgodnie z ktoéra wyptacenie ptatnosci

w pelnej wysokosci zalezy od utrzymywania gruntéw wchodzacych w sktad gospodar-
stwa w dobrej kulturze rolnej zgodnej z ochrona $§rodowiska oraz przestrzegania wy-
magan z zakresu Srodowiska, identyfikacji i rejestracji zwierzat, zdrowia publicznego,
zdrowia zwierzat i ro$lin oraz dobrostanu zwierzat,

— zasade modulacji (modulation) — obowiazkowe stopniowe zmniejszanie ptatnosci bez-
posrednich. Modulacja w pierwotnym zatozeniu oznaczala koncepcj¢ systemowej re-
dukcji wysokosci wsparcia finansowego dla najwigkszych gospodarstw.

Obecny system ptatnos$ci realizowany jest w drodze dwoch zasadniczych modeli — systemu
ptatnosci jednolitej (Single Payment Scheme, SPS) oraz systemu jednolitej platnosci obszaro-
wej (Single Area Payment Scheme, SAPS). Podstawowa kategoria wsparcia, wyznaczona jesz-
cze przez rozp. nr 1782/2003, jest system platnosci jednolitej. Drugi z systeméw ma charakter
przej$ciowego, uproszczonego systemu wsparcia dochodéw rolnikéw w nowych panstwach
cztonkowskich.

System ptatnosci jednolitej stosowany jest w krajach UE-15. W systemie SPS funkcjonuja
trzy modele platnosci: historyczny (model A), regionalny (model B) i mieszany (model A+B)%.

Platnosci sa przyznawane rolnikowi na podstawie posiadanych przez niego uprawnien.
W modelu historycznym uprawnienia te ustalane byly w oparciu o ptatnosci otrzymywane
przez rolnika w okresie referencyjnym (lata 2000-2002), co oznacza, iz kwota platnosci bez-
posrednich odpowiada $redniej kwocie platnosci otrzymywanych w wymienionym okresie.
Wysokosci stawek ptatnosci roznia si¢ miedzy gospodarstwami w zaleznosci od historycznej
struktury produkcji w gospodarstwach.

W modelu regionalnym uprawnienia ustalane byly w odniesieniu do ptatnosci otrzymywa-
nych przez wszystkich producentow w okresie referencyjnym (2000-2002). Nastegpnie regio-
nalna ,,koperta finansowa” podlega podzialowi migdzy ogodlna powierzchni¢ gruntéw kwa-
lifikujacych si¢ do ptatnosci w danym regionie, w wyniku czego zostaje okreslona jednolita
stawka na hektar.

W modelu A+B suma ptatnosci obejmuje dwa elementy: czg$¢ stanowia platnosci wyptla-
cane na podstawie historycznej (w postaci ptatnosci ,,na gospodarstwo”), a pozostata czgs¢
ptatnosci wyptacane na bazie regionalnej (w postaci jednolitej stawki regionalnej). Model mie-
szany moze mie¢ charakter statyczny lub dynamiczny (zmierzajacy do stawki jednolitej).

System jednolitej ptatnosci obszarowej (SAPS) jest uproszczona forma systemu ptatnosci
bezposrednich. Jest on stosowany wyltacznie w nowych panstwach czlonkowskich. Ptatnosci
w ramach tego systemu wyptacane sa na hektar uzytkow rolnych utrzymywanych w dobrej
kulturze rolnej na dzien 30 czerwca 2003 r. i do roku 2012 moga by¢ uzupetniane z budzetu
krajowego przez uzupelniajace ptatnosci bezposrednie w wysokosci do 30% platnos$ci stoso-
wanych w krajach UE-15 na dzien 30 kwietnia 2004 r. (innymi stowy — do poziomu ptatnosci
w krajach UE-15).

22 B. Mickiewicz, A. Mickiewicz: Problematyka doplat bezposrednich w rolnictwie polskim w latach
2004-2010, Journal of Agribusiness and Rural Development 2011, nr 2, s. 89-101.
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2. Zakres projektowanych zmian

2.1. Zrédta prawa

Strukturalne zatozenia zreformowanego systemu wsparcia bezposredniego zostaly przed-
stawione w projekcie rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady ustanawiajacego prze-
pisy dotyczace ptatnosci bezposrednich dla rolnikéw na podstawie systemoéw wsparcia w ra-
mach wspolnej polityki rolnej (rozp. DP).

Wskazany projekt stanowi integralna czg$¢ pakietu legislacyjnego WPR 2020 i1 pozostaje
w bezposrednim zwiazku z innymi projektowanymi w tym zakresie aktami prawnymi. Do-
tyczy to w szczegolnoscei projektu rozporzadzenia w sprawie finansowania wspoélnej polityki
rolnej, zarzadzania nig i monitorowania jej (rozporzadzenie horyzontalne — HR) oraz projektu
rozporzadzenia w sprawie wsparcia rozwoju obszarow wiejskich przez Europejski Fundusz
Rolny na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich (EFRROW) — rozp. ROW?23,

Na odrgbna uwagg zashuguje projekt rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady
zmieniajacego rozporzadzenie Rady (WE) nr 73/2009 w zwiazku ze stosowaniem ptatnosci
bezposrednich dla rolnikéw w odniesieniu do roku 2013 (rozp. 2013).

2.2, Zakres przedmiotowy

Zakres przedmiotowy rozp. DP obejmuje ustanowienie wspolnych przepisow dla wszyst-
kich postaci (form) przedmiotowego wsparcia (verba legis — ptatnosci bezposrednich) oraz
przepisow szczegdlowych odnoszacych si¢ do poszczegdlnych rodzajow platnosci. Przepisy
ogolne (Tytut II) dotyczace ptatnosci bezposrednich uwzgledniaja odmienny status Butgarii
i Rumunii (Rozdziat 2 Tytutu II).

Na uwage zastuguje wyrdznienie w ramach opiniowanego projektu systemu platnosci pod-
stawowych i tzw. platnosci powiazanych (Tytut III), form wsparcia powigzanego z produkcja
(Tytut IV) oraz systemu wsparcia dla drobnych producentéw rolnych (Tytut V rozp. DP).

Istotna materia normatywna zostala okreslona w zatacznikach do rozporzadzenia. Nalezy
w tym miejscu wskazaé¢ przede wszystkim na: wykaz systemoéw wsparcia (Zatacznik 1), putapy
krajowe wsparcia (Zatacznik II, zob. art. 6 rozp. DP) oraz putapy netto (Zatacznik 111, art. 7
rozp. DP).

Podkreslenia wymaga szerokie stosowanie przez projektodawce konstrukcji upowaznienia
Komisji Europejskiej do przyjmowania aktow delegowanych, w ktorych ma zosta¢ okre$lony
szereg instytucji prawnych, warunkujacych nowy system wsparcia. W szczegdlnosci odnosi
sig to do nastgpujacych zagadnien:

— zmiany wykazu systemoOw wsparcia ustanowionego w zataczniku I (art. 2 rozp. DP),

— okreslenia dodatkowych (odrebnych od przewidzianych w cytowanym rozporzadzeniu)
definicji dotyczacych dostepu do wsparcia, co de facto oznacza uprawnienie do okresle-
nia przez KE nowych przestanek uzyskania wsparcia (art. 4 ust. 2 rozp. DP),

— faktycznych zmian zwigzanych z lacznymi maksymalnymi kwotami ptatnosci bezpo-
$rednich w odniesieniu do poszczegbdlnych panstw (art. 6 ust. 2 rozp. DP),

— kwalifikowalnosci 1 dostgpu rolnikow do systemu ptatnosci w przypadku dziedziczenia,
zmiany statusu prawnego, polaczenia lub podziatu gospodarstwa rolnego (art 28 rozp. DP),

2 Stosunkowo nieistotne znaczenie z perspektywy polskiej posiada projekt rozporzadzenia Parlamentu
Europejskiego i Rady zmieniajacego rozporzadzenie Rady (WE) nr 1234/2007 w odniesieniu do systemu
ptatnosci jednolitych i wsparcia dla plantatorow winorosli. Bruksela, 12.10.2011 r., KOM (2011) 631,
wersja ostateczna.
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— obliczania wartosci i liczby uprawnien do platnosci lub dotyczacych zwigkszenia lub
zmniejszenia wartosci uprawnien do ptatnosci w zwiazku z przydzialem uprawnien (art.
28 rozp. DP),

— przepisOw dotyczacych ustanawiania i obliczania warto$ci oraz liczby uprawnien do
ptatno$ci otrzymanych z rezerwy krajowej (art. 28 rozp. DP),

— przestanek, zgodnie z ktérymi osobg prawna mozna uznac¢ za kwalifikujaca si¢ do otrzy-
mania platnosci dla mtodych rolnikéw (art. 36 ust. 6 rozp. DP),

— przestanek przyznawania wsparcia powigzanego z produkcja (art. 38 ust. 7 rozp. DP),

— ochrony praw nabytych rolnikow w odniesieniu do rozp. nr 73/2009 (art. 58 rozp. DP).

2.3. Rodzaje ptatnosci bezposrednich (systeméw wsparcia) i podziat Srodkow

Zgodnie z art. 1 w zwiazku z zalacznikiem I rozp. DP, nowy system wsparcia bezposrednie-

g0 obejmuje nastgpujace formy:

a) ptatnosci podstawowe (,,system platnosci podstawowych”),

b) platnosci dla rolnikoéw przestrzegajacych praktyk rolniczych korzystnych dla klimatu i $ro-
dowiska — 30% srodkoéw koperty krajowej,

¢) platnosci dla rolnikéw na obszarach o okreslonych ograniczeniach naturalnych — do 5%
srodkow,

d) ptatnosci dla mtodych rolnikow (rozpoczynajacych dziatalno$¢ rolnicza) — do 2% srodkow
koperty krajowej,

e) system dobrowolnego wsparcia powiazanego z produkcja — do 10% srodkow,

f) platnosci specyficzne w odniesieniu do bawelny,

g) platnosci dla drobnych producentéw rolnych (system uproszczony) — do 10% srodkow,

h) srodki wspierajace lokalna produkcjg¢ rolna (POSEI)*,

1) platnosci bezposrednie dla niektorych wysp?>.

2.4. Nabycie uprawnien do ptatnosci - ptatnos¢ podstawowa

Zgodnie z art. 21 ust. 1 rozp. DP, pierwszy przydziat uprawnien do platnosci nastapi
w 2014 r. na podstawie kryterium historycznego. Uprawnienia nabywaja jedynie ci rolnicy,
ktorzy otrzymali ptatnosci bezposrednie w roku 2011, przy zastrzezeniu, ze spetniaja przestan-
ki statusu rolnika czynnego zawodowo (art. 9 rozp. DP).

Podmioty rozpoczynajace dziatalno$¢ rolnicza (art. 23 ust. 5 rozp. DP) moga uzyskac
uprawnienia z rezerwy krajowej (wynoszacej co do zasady max. 3% $rodkoéw przeznaczonych
na platno$¢ podstawowa). Analogiczna zasada odnosi si¢ do rolnikow prowadzacych dziatal-
nos¢ w rejonach podlegajacych restrukturyzacji.

Powyzsze rozwiazania oznaczaja — w odniesieniu do nowych panstw cztonkowskich (w tym
Polski) — likwidacj¢ dotychczasowego systemu jednolitej ptatnosci obszarowej (SAPS). Moz-
na wigc uznacé, ze zmodyfikowany ustr6j wsparcia bezposredniego (prawo do platnosci uza-
leznione od kryterium historycznego) odpowiada co do zasady obecnemu modelowi systemu
ptatnosci jednolitych (SPS — model A).

W ramach niniejszego punktu nalezy podkresli¢, ze nabycie uprawnienia do ptatno$ci pod-
stawowej stanowi bezwzgledna przestanke nabycia uprawnien z tytutu platnosci dla rolnikow

2 Rozporzadzenie Rady (WE) nr 247/2006 z dnia 30 stycznia 2006 r. w sprawie szczegolnych
dziatan w dziedzinie rolnictwa na rzecz regionow peryferyjnych Unii Europejskiej, Dz. Urz. UE L 42
7z 14.2.2006 1., s. 1-19. Wskazana forma wsparcia nie ma zastosowania na terytorium RP.

% Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1405/2006 z dnia 18 wrze$nia 2006 r. ustanawiajace szczegdlne
srodki dotyczace rolnictwa dla mniejszych wysp Morza Egejskiego i zmieniajace rozporzadzenie (WE)
nr 1782/2003, Dz. Urz. UE L 265 z 26.9.2006 1., s. 1-7.



Biuro Analiz i Dokumentacji, Zesp6t Analiz i Opracowan Tematycznych

przestrzegajacych praktyk rolniczych korzystnych dla klimatu i srodowiska, ptatnosci dla rol-
nikow na obszarach o okre$lonych ograniczeniach naturalnych oraz ptatnosci dla mtodych
rolnikow.

2.5. Rolnik czynny zawodowo

zob. cze$¢ V opinii.

2.6. Platnosci dla rolnikdw przestrzegajacych praktyk rolniczych korzystnych dla klimatu
i Srodowiska

zob. czg$¢ 11 opinii.

2.7. Ujednolicenie stawek ptatnosci podstawowych

Zgodnie z art. 22 ust. 5 rozp. DP, uprawnienia do platnosci w danym panstwie cztonkow-
skim (regionie) maja mie¢ jednakowa wartos¢ jednostkowa od roku 2019.

Zasady ustalania oraz stopniowego ujednolicania wysokosci stawek ptatnosci podstawo-
wych (wartosci jednostkowych uprawnien do ptatnosci) okreslone zostaty w art. 22 rozp.
DP. Zgodnie z art. 22 ust. 1 cytowanego rozporzadzenia, warto$¢ jednostkowa uprawnien
do ptatnosci dla danego roku oblicza si¢ dzielac putap krajowy lub regionalny (art. 19, 20
rozp. DP) po zastosowaniu tzw. liniowego zmniejszenia w postaci rezerwy krajowej (art.
23 ust. 1) przez liczbg uprawnien do platnosci przydzielonych na szczeblu krajowym (ew.
regionalnym).

W panstwach cztonkowskich, w ktorych ptatnosci bezposrednie stanowia mniej niz 90%
sredniej UE, r6znica migdzy obecna a planowana wysoko$cia wsparcia powinna zostac
zmniejszona o jedna trzecig. Pulapy krajowe zawarte w zalaczniku do rozp. DP uwzgledniaja
powyzsza zasadg.

2.8. Redukcja ptatnosci

Przepis art. 11 cytowanego rozporzadzenia przewiduje stopniowe zmniejszanie i ograni-
czanie ptatnosci (capping) w odniesieniu do rolnikéw przekraczajacych okres§lone nominalnie
poziomy pomocy finansowej uzyskiwanej na podstawie rozp. DP. Wskazane rozwiazanie sta-
nowi zmodyfikowana posta¢ dotychczasowej modulacji ptatnosci, ktére w znacznie wigkszym
stopniu odpowiada pierwotnym zalozeniem koncepcji.

Skala redukcji zostata sformutowana progresywnie, przy czym za dolny prog redukcji przy-
jeto kwote 150 tys. euro. Kwote platnosci zmniejsza si¢ w nastgpujacy sposob: 20% w przy-
padku ptatnosci wynoszacej od 150 tys. do 200 tys. euro, 40% w odniesieniu do kwoty wy-
noszacej od 200 tys. euro do 250 tys. euro, 70% w przypadku transzy wynoszacej od 250 tys.
euro do 300 tys. euro. W przypadku wsparcia wynoszacego ponad 300 tys. euro, przedmioto-
wa pomoc nie jest wyptacana.

2.9. Dostosowanie ptatnosci bezposrednich w 2013 r.

Podstawowym celem rozwiagzan przewidzianych w projekcie rozp. 2013 jest utrzymanie
wysokosci platnosci bezposrednich w roku 2013 na poziomie zblizonym do wyplaconych
w roku 2012.

Koniecznos¢ wprowadzenia ,,doraznych” rozwiazan wynika z faktu, ze podstawe¢ prawna
dla ptatnosci w roku 2013 stanowi¢ bedzie nadal rozp. nr 73/2009%. Zgodnie z art. 7 ust. 1 cy-
towanego rozporzadzenia, system obowiazkowego stopniowego zmniejszania ptatnosci bez-

% Przepisy rozp. DP maja znalez¢ zastosowanie od roku 2014.
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posrednich (modulacja) stosowany jest do konca 2012 r.?’. Zatozenie utrzymania dyscypliny
wydatkoéw rolnych oznacza w tym wypadku koniecznos$¢ wprowadzenia analogicznego roz-
wiazania w odniesieniu do kolejnego roku. Projektowane rozwigzania stanowia bezposrednia
kontynuacj¢ dotychczasowych rozwiazan.

Projekt rozp. 2013 uzupeinia rozp. nr 73/2009 o art. 10a, zmniejszajacy o 10% kwoty ptat-
nosci bezposrednich przekraczajacych 5 tys. euro przyznanych rolnikom w roku kalendarzo-
wym 2013. W przypadku kwot przekraczajacych 300 tys. euro zastosowana zostanie dodatko-
wa redukcja platnos$ci w wysokosci 4%.

W odniesieniu do nowych panstw cztonkowskich? powyzsza regulacja zostaje ograniczona
— mechanizm modulacji obejmuje jedynie kwoty powyzej 300 tys. euro (art. 10a ust. 4 cyto-
wanego rozporzadzenia).

3. Ocena proponowanych zmian

3.1. Ocena w swietle postanowien prawa miedzynarodowego

Zagadnienie subsydiow rolnych stanowi podstawowy przedmiot sporow w Swiatowej Or-
ganizacji Handlu (WTO). Na podstawie Porozumienia w sprawie rolnictwa (7he Agreement
on Agriculture — AoA?), cztonkowie WTO zobowiazali si¢ do realizacji programu reform in-
terwencyjnych polityk rolnych (co odnosi si¢ w pelnym zakresie rOwniez do analizowanego
zakresu problematyki).

Porozumienie w sprawie rolnictwa przewiduje ograniczenie rozmiarow wsparcia w zalez-
nosci od jego rodzaju, podzielonego na trzy zasadnicze kategorie w zaleznosci od poziomu ry-
zyka zaklocenia handlu produktami rolnymi. Kryterium wyréznienia srodkow sprowadza sig
do zwiazku migdzy wsparciem (forma srodka i jego wysokoscia) oraz wielko$cia produkcji.

Instrumenty wsparcia objete rozp. DP nie maja, jak wykazano wczesniej, jednolitego cha-
rakteru. Ptatnosci oddzielone od produkcji (ptatnosci podstawowe) nalezy (co do zasady) za-
kwalifikowac¢ do tzw. kategorii zielonej (green box), co oznacza calkowite zwolnienie z obo-
wiazku redukcji (zob. zatacznik 2 AoA). Czg$¢ z proponowanych rozwiazan moze zostac
uznana za formy obj¢te tzw. kategoria niebieska (blue box), ktora w obecnym stanie prawnym
obejmuje wsparcie w ramach programow kontroli zwolnione z obowiazkow ogoélnej redukcji
(por. art. 6 § 5 AoA), co nalezy oceni¢ pozytywnie. Ptatnosci sktadajace si¢ na system wsparcia
zwiazanego z produkcja naleza do tzw. kategorii bursztynowej (amber box) objetej obowiaz-
kowa redukcja.

Wydaje si¢ jednak, ze jednoznaczna ocena proponowanych rozwiazan (z perspektywy fak-
tycznych konsekwencji prawnomigdzynarodowych) nie jest w petni mozliwa ze wzgledu na
brak porozumienia w zakresie obszaru negocjacyjnego ,,rolnictwo” w ramach obecnej rundy
negocjacyjnej (Doha Development Agenda, DDA). Mozna wysnu¢ jedynie przypuszczenie, ze
wyrazne wyroznienie w rozp. DP kategorii platnosci powiazanych z produkcja, a tym samym
formalne wyodregbnienie tej postaci wsparcia w systemie ptatnosci, bedzie prowadzito do dal-
szych sporéw w ramach DDA.

3.2. Ocena w swietle postanowien prawa pierwotnego

Perspektywa prawa pierwotnego moze zosta¢ odniesiona do szeregu odmiennych w swoim
charakterze zagadnien przedstawionych w opiniowanym projekcie.

27 Zob. zatacznik IV do rozp. nr 73/2009.
8 7 wylaczeniem Bulgarii i Rumunii.
? Dz. Urz. UE L 336 2 23.12.1994 r., s. 22-39.

11



Biuro Analiz i Dokumentacji, Zesp6t Analiz i Opracowan Tematycznych

Wydaje sig, ze zasadnicze znaczenie przypisac¢ nalezy kwestii przyznania w rozp. DP Ko-
misji Europejskiej uprawnien do przyjmowania aktow delegowanych (na podstawie art. 290
Traktatu o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej, TFUE?®). Przedmiotowy zakres uprawnien KE
w tej materii (zob. pkt 3.1. opinii) budzi powazne watpliwosci.

Po pierwsze, negatywnie nalezy oceni¢ sytuacje, w ktorej w ramach wazkich zmian legisla-
cyjnych przedmiotem dyskus;ji staje si¢ de facto regulacja fragmentaryczna (w tym przypadku
dotyczaca ptatnosci bezposrednich). Przekazanie KE uprawnien do okreslenia szeregu instytu-
cji prawnych, ktore przejma istotne funkcje w nowym systemie wsparcia, bez jednoczesnego
przedstawienia projektow aktow delegowanych nie moze zosta¢ zaakceptowane. W pewnym
uproszczeniu mozna wrgcz podda¢ w watpliwos¢ sens dyskusji nad rozwiazaniami, ktérych
,realny” wymiar pozostaje (w znaczacej czesci) nieznany. Odnosi si¢ to w szczegdlnosci do
nastgpujacych zagadnien — okreslenia dodatkowych definicji dotyczacych dostgpu do wsparcia
(por. art. 4 ust. 2 rozp. DP) czy ochrony praw nabytych rolnikéw w odniesieniu do rozp. nr
73/2009 (art. 58 rozp. DP).

Druga uwaga ma charakter ogolniejszy. Watpliwosci budzi sam zakres przewidzianego
uprawnienia (materia zagadnien przekazanych KE do okres§lenia w drodze aktéw delegowa-
nych).

Zgodnie z art. 290 ust. 1 TFUE, akt ustawodawczy moze przekazywac¢ Komisji uprawnienia
do przyjecia aktow o charakterze nieustawodawczym o zasiggu ogdlnym, ktore uzupeiniaja
lub zmieniaja niektoére, inne niz istotne, elementy aktu ustawodawczego. Przekazanie upraw-
nien nie moze dotyczy¢ istotnych elementow danej dziedziny, poniewaz sa one zastrzezone dla
aktu ustawodawczego (art. 290 ust. 1 akapit drugi in fine)**.

Zastrzezenia odnosza si¢ do zakresu ,,uzupelien” rozp. DP, ktére maja nastapi¢ w drodze
aktow KE. Przekazane Komisji kategorie zagadnien w znacznej mierze nalezy okresli¢ jako
obiektywnie ,,istotne”, co w efekcie powoduje watpliwos¢ co do zgodnosci rozp. DP z trescia
art. 290 ust. 1 TFUE.

Niezaleznie od powyzszej uwagi, negatywnie nalezy oceni¢ konstrukcj¢ upowaznienia KE
z punktu widzenia techniki legislacyjnej. Wedtlug art. 290 ust. 1 akapit drugi TFUE, in princi-
pio akty ustawodawcze wyraznie okreslaja cele, tre$¢, zakres oraz czas obowiazywania prze-
kazanych uprawnien. W zdecydowanej wigkszosci przypadkow wymog ten nie zostat spel-
niony, wrecz przeciwnie stosowne upowaznienia maja charakter blankietowy. Warto jeszcze
raz podkresli¢, ze moze to (w skrajnych sytuacjach) stanowi¢ podstawe do swoistych naduzy¢
pozycji przez KE. Nawet jezeli odrzuci¢ powyzsza argumentacjg prawna, faktem jest przyzna-
nie w ten sposob KE nadmiernej swobody.

3.3. Ocena w sSwietle postanowien prawa pochodnego

Podstawowe uwagi odnosza si¢ do nastepujacych grup zagadnien:

— Przyjecie koncepcji okreslenia istotnej sfery zagadnien przez Komisj¢ Europejska w drodze
aktow delegowanych. Zakres przedmiotowy problematyki objetej powyzsza konstrukcja
jest co najmniej dyskusyjny. O ile mozna przyja¢ argumentacj¢ umozliwiajaca objgcie
zakresem art. 290 TFUE poszczegdlnych zagadnien (por. uwagi w pkt 4.2.), merytoryczna
ocena znaczacego rozszerzenia swobody KE w zakresie okre$lenia regut wsparcia (przy
braku faktycznych granic) jest jednoznacznie negatywna.

— Przydziat uprawnien do platnosci podstawowych w 2014 r., zgodnie z art. 21 ust. 1 rozp. DP

3 Dz.Urz. UE C 83 230.3.2010 r., s. 47-199.
31 Zob. J. Barcz: Akty delegowane i akty wykonawcze — pojecie i kryteria rozrdznienia, Europejski
Przeglad Sadowy 2012, nr 3,s. 6 in.
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nastgpuje na podstawie kryterium historycznego i dotyczy rolnikéw (czynnych zawodowo
—art. 9), ktérzy otrzymali ptatno$ci bezposrednie w roku 2011. Powyzsze rozwiazanie moze
budzi¢ watpliwosci. Wydaje sig, ze warto zaproponowac mozliwo$¢ przyznania uprawnien
na podstawie wnioskéw w pierwszym roku obowiazywania uprawnien na zasadzie
alternatywy w stosunku do ,,sztucznego” kryterium historycznego. Na pozytywna oceng
zashuguje uzaleznienie nabycia uprawnien (z tytutu ptatnosci dla rolnikéw przestrzegajacych
praktyk rolniczych korzystnych dla klimatu i $rodowiska, ptatnoséci dla rolnikow na
obszarach o okreslonych ograniczeniach naturalnych oraz ptatnosci dla mtodych rolnikoéw)
od przyznania ptatnosci podstawowe;j.

Przedmiotem dyskusji moze by¢ likwidacja uproszczonego systemu jednolitej platnosci
obszarowej (SAPS). Wydaje sig, ze mozliwo$¢ dalszego stosowania SAPS (nawet
w potencjalnie zmodyfikowanym zakresie) w lepszy sposodb pozwolitaby na realne
odniesienie pomocy do podmiotdéw prowadzacych dzialalno$¢ rolnicza. Proponowane
w rozp. DP kryterium historyczne bez watpienia ulatwia zachowanie ogolnej dyscypliny
finansowej, ma jednak charakter czysto formalny. Ponadto nawiazuje do oznaczonego
poziomu produkcji, co w perspektywie gtownego celu ptatnosci nie jest bezdyskusyjne.
Warto zauwazy¢, ze w punkcie 21 preambuty rozp. DP podkresla sig, ze coraz trudniej jest
uzasadni¢ stosowanie historycznych danych referencyjnych.

Naturalne watpliwosci budzi koncepcja ujednolicenia stawek wsparcia w perspektywie roku
2019 (art. 22 ust. 5). Komisja podkresla, ze bezposrednie wsparcie dochodu powinno zosta¢
rownomierniej rozdzielone migdzy panstwa cztonkowskie przez zmniejszenie powigzania
z historycznymi danymi referencyjnymi i z uwzglednieniem ogdlnego kontekstu budzetu
Unii. Wskazuje si¢ jednocze$nie na konieczno$¢ ,,réwniejszego” rozdzialu wsparcia
bezposredniego (pkt 21 preambuty) i w konsekwencji dostosowania poziomoéw wsparcia
bezposredniego na hektar. Powstaje wigc pytanie o uzasadnienie (w odniesieniu do nowych
panstw cztonkowskich) zasadniczej zmiany regul okreslonych przed laty w procesie
akcesyjnym. Stusznie podnosi sig¢, ze jest to rozwiazanie sprzeczne z koncepcja, na
podstawie ktorej ujednolicono stawki przez wprowadzenie SAPS w przypadku nowych
panstw cztonkowskich. Proponowane rozwiazanie nie uwzglednia okoliczno$ci, ze sytuacja
rolnictwa w nowych panstwach cztonkowskich rozni si¢ radykalnie od sytuacji w starych
panstwach, ktore korzystaja bez ograniczen z systemé6w wsparcia bezposredniego®?.
Bezsprzecznie, wejscie w zycie proponowanego rozwiazania zakltéci restrukturyzacje
dokonujaca si¢ w sektorze rolnym nowych panstw cztonkowskich.

Na petna akceptacjg zastuguje systemowa konstrukcja redukcji ptatnosci okreslona w art.
11 rozp. DP. Stopniowe zmniejszanie i ograniczanie ptatno$ci w stosunku do producentéw
uzyskujacych wsparcie na najwyzszych poziomach odpowiada fundamentalnym zatozeniom
WPR.

Nie powinna budzi¢ watpliwosci przejsciowa konstrukcja odnoszaca si¢ do ptatnosci w roku
2013 (rozp. 2013). W gruncie rzeczy sprowadza si¢ ona do ustalenia wysokosci platnosci
bezposrednich na poziomie zblizonym do roku 2012. Nalezy w szczego6lnosci podkreslic,
ze w przypadku nowych panstw cztonkowskich redukcja kwot wsparcia obejmuje jedynie
kwoty powyzej 300 tys. euro.

2 Por. wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci z dnia 23 pazdziernika 2007 r., sygn. C-273/04.
13



Biuro Analiz i Dokumentacji, Zesp6t Analiz i Opracowan Tematycznych

4. Konkluzje

Proponowany w rozp. DP system platnosci bezposrednich powinien by¢ przedmiotem dal-
szej dyskusji oraz prac merytorycznych, w zakresie ktoérych nalezy przede wszystkim postu-
lowac:

— ograniczenie liczby aktow delegowanych Komisji; wzglednie dalej idace okreslenie

przestanek, ktorymi KE powinna si¢ kierowa¢ w zakresie ich stanowienia;

— modyfikacje¢ przestanek ustalenia prawa do ptatnosci podstawowych;

— rozwazenie dalszego funkcjonowania uproszczonego systemu jednolitej ptatnosci ob-

szarowej (SAPS);

— bezposrednie ujednolicenie stawek ptatnosci w odniesieniu do nowych panstw czton-

kowskich; wzglednie skrocenie obecnie proponowanego terminu ujednolicenia.

Il. EKOLOGICZNE ASPEKTY WSPOLNEJ POLITYKI ROLNEJ

1. Geneza zasady zrownowazonego rozwoju w Swietle wspolnej polityki rolne;j

1.1. Wdrozenie funkcji ekologicznych w ramach wspdlnej polityki rolnej nastgpowato suk-
cesywnie. Punktem wyjscia byto stwierdzenie, ze rolnictwo europejskie przez lata gospodaro-
wania stworzyto specyficzne srodowisko przyrodnicze, charakteryzujace si¢ bogatymi ekosys-
temami stanowiacymi polaczenie §srodowisk naturalnych (dzikich) i rolniczo przeksztalconych,
na ktorych realizowane musza by¢ nie tylko zadania gospodarcze zwiazane z produkcja zyw-
nosci, ale takze ekologiczne zwiazane z zapobieganiem degradacji i erozji gruntow, ochrony
krajobrazu czy zabieganiem wyludnianiu terenow wiejskich. Najdalej idace zmiany w sferze
ekologicznych wymagan wspolnej polityki rolnej przyniosty postanowienia, ktore zapadty na
spotkaniu ministréw rolnictwa Luksemburgu w dniach 26-27 czerwca 2003 r., sprecyzowane
nastgpnie w Strategii Lizbonskiej w 2005 roku. Zapoczatkowaly one ideg¢ zrobwnowazonego
rozwoju, ktorej obowiazek realizacji natozony zostal zarowno na panstwa cztonkowskie, jak
i Uni¢ Europejska w zakresie realizowanych przez nia zadan i celow.

1.2. W prawie polskim zasada zrownowazonego rozwoju uzyskata range zasady ustrojowej,
ktora statuuje art. 5 Konstytucji RP*. W mys$l tego przepisu Rzeczpospolita Polska zapew-
nia ochrong srodowiska, kierujac si¢ zasada zrobwnowazonego rozwoju. Konstytucyjna zasade
zrbwnowazonego rozwoju dookreslit art. 3 pkt 50 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo
ochrony srodowiska**, w §wietle ktérego przez zrbwnowazony rozwo6j rozumie sig taki rozwoj
spoteczno-gospodarczy, w ktorym nastgpuje proces integrowania dziatan politycznych, gospo-
darczych i spotecznych, z zachowaniem réwnowagi przyrodniczej oraz trwatosci podstawo-
wych proceséw przyrodniczych, w celu zagwarantowania mozliwosci zaspokajania podsta-
wowych potrzeb wspoétczesnego pokolenia, jak i przysztych pokolen. Z przyjetego brzmienia
wynika, ze glbwnym celem jest poszukiwanie srodkoéw i warunkoéw zabezpieczajacych dlugo-
trwate zachowanie funkcji systemu ekologicznego zwiazanego ze $wiatem organicznym. Obo-
wiazek poszukiwania i respektowania §rodkow zapewniajacych zréwnowazony rozwoéj nato-
zony zostal, stosowanie do postanowien art. 8 prawa ochrony srodowiska, na organy tworzace
oraz realizujace polityki, strategie, plany lub programy dotyczace wszystkich aspektow zycia
gospodarczego i spotecznego, w tym przede wszystkim na majace najwickszy wpltyw na $ro-
dowisko naturalne dziatalno$¢ przemystowa, rolnicza, le§na oraz rybotéwstwo. Tym samym

3 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz. U. Nr 78, poz. 483 z pdzn. zm.
3 Tekst jednolity — Dz.U. z 2008 r. Nr 25, poz. 150 z p6zn. zm.
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dokonana zostata integracja zasad ochrony srodowiska z politykami branzowymi (sektorowy-
mi), polegajaca na uznaniu nadrzednosci wymagan ochrony srodowiska jako nieodzownego
warunku zrownowazonego rozwoju.

1.3. Przepisy prawa europejskiego ujmuja zrownowazone rolnictwo jako nowoczesna kon-
cepcje programowania rozwoju rolnictwa, ktora kojarzy cele produkcyjne z wymaganiami
srodowiskowymi. Ideg przewodnia rozwoju zrownowazonego jest korzystanie z zasobéw na-
turalnych przyrody w taki sposob, aby nie zakloci¢ jej naturalnej rownowagi i mozliwosci
odnawiania si¢. W pelni zrownowazony (trwaly) rozwéj gospodarstw rolnych jest mozliwy do
osiagnigcia wowczas, gdy produkcja nie prowadzi od niszczenia srodowiska naturalnego przy
jednoczesnym zapewnieniu zaspokojenia podstawowych potrzeb bytowych oraz spotecznych
producentow rolnych i ich rodzin. Europejski model rolnictwa w takim ujgciu stawia na utrzy-
manie rownowagi migdzy produkcyjnoscig a ochrong $rodowiska naturalnego.

2. Dotychczasowe instrumenty wsparcia ekologicznego

Stosowane dotychczas instrumenty wspolnej polityki rolnej nakazaly uwzglednianie
aspektéw ekologicznych tak w stricte rolniczych procesach produkcyjnych (filar I), jak
i w zakresie gospodarowania na obszarach wiejskich stanowiacych element miejscowego
ekosystemu (filar II).

2.1. Zasadniczym instrumentem polityki dochodowej realizowanej w ramach I filaru WPR
sa platnosci bezposrednie. Aspekty ekologiczne ujgte zostaty w ramach zasady cross com-
pliance, zwanej zasada wzajemnej zgodnosci (lub wspolzaleznosci). Zasada ta w dotychcza-
sowym ujeciu, sprowadza si¢ do uzaleznienia uzyskania oraz ustalenia wysoko$ci ptatnosci
bezposrednich od wypehienia przez uprawnionego producenta rolnego szeregu wymagan
srodowiskowych. Wymagania cross compliance zostaly zawarte w kilkunastu aktach praw-
nych UE, a wynikajace stad obowiazki obejmuja trzy obszary regulacji. Obszar A obejmuje
regulacje z dziedziny ochrony srodowiska. W tym zakresie kontrolowane jest zachowanie na-
turalnych siedlisk roslin i zwierzat, gniazd dzikich ptakow, a takze czystos¢ wod gruntowych
i gleby. Nadto, beneficjenci ptatnosci bezposrednich zobowiazani sa do utrzymania gruntow
w dobrej kulturze rolnej, a zwtaszcza zapobiegania erozji gleb oraz do utrzymywania struktu-
ry i substancji organicznej gleby, przy czym panstwa cztonkowskie same okreslaja konkretne
dziatania temu stuzace. W obszarze tym zawarte sa takze regulacje naktadajace obowiazki
w zakresie identyfikacji i rejestracji zwierzat oraz wynikajace stad obowigzki utrzymywania
ksiag, paszportow zwierzecych oraz kolczykowania zwierzat. Obszar B obejmuje zagadnienia
z dziedziny zdrowia publicznego. Regulacje objety zagadnienia jakosci srodkéw ochrony ro-
$lin, dopuszczenie ich od obrotu, okreslenie dopuszczalnego poziomu pozostatosci biologicz-
nych i chemicznych w migsie, bezpieczenstwa zywnosci oraz kontroli zachorowalnosci zwie-
rzat gospodarskich (BSE, choroba niebieskiego jezyka, pryszczyca, choroba pgcherzykowa).
Obszar C reguluje obowiazki producentow rolnych w zakresie dobrostanu zwierzat, w kto-
rych podstawowa zasada jest dbalos¢ o to, by zwierzgta nie byly narazane na niepotrzebny
bol i cierpienie. Wymagania w tym zakresie formutuja normatywnie ustalane warunki chowu,
transportu i uboju zwierzat.

Rygoryzm zasady wzajemnej zgodno$ci wyraza si¢ w tym, ze producent rolny dla uzyska-
nia wsparcia z tytutu ptatnosci bezposrednich nie musi produkowac, ale obowiazkowo musi
utrzymywac ziemi¢ w dobrej kulturze rolnej i wypetnia¢ dalsze wymogi cross compliance.
Spelhienie wymagan podlega kontroli w gospodarstwach, dla ktérych doptaty zostaty udzie-
lone. W przypadku za$ nieprzestrzegania wymagan objgtych zasada cross compliance, plat-
nosci bezposrednie sa redukowane proporcjonalnie od powodowanych zagrozen dla srodowi-
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ska. Wymagania wynikajace z zasady wzajemnej zgodno$ci w krajach UE wprowadzane sa
w trzech fazach. W panstwach ,,Pigtnastki” oraz w Stowenii i na Cyprze obowiazuja poczaw-
szy od 2005 r.; w Polsce i pozostatych krajach, ktore przystapily do UE w 2004 r. wymagania
cross compliance obowiazywac zaczety od 1 stycznia 2009 r., za$ w Bulgarii i Rumunii weszty
w zycie z dniem Istycznia 2012 r.

2.2. Elementy stymulujace ochrong srodowiska oraz realizacj¢ zasady zrownowazonego
rolnictwa zawieraly tez instrumenty finansowe Programu Rozwoju Obszaréw Wigjskich na
lata 2007-2013.

Podstawe prawna polityki rozwoju obszaréw wiejskich stanowi art. 39 ust. 2 TFUE (daw-
ny art. 33 ust. 2 TWE), wedlug ktorego przy ustalaniu wspodlnej polityki rolnej i specjalnych
srodkow stuzacych jej realizacji uwzglednia si¢ przede wszystkim szczego6lny charakter go-
spodarki rolnej, wynikajacy ze struktury spolecznej rolnictwa oraz z réznic strukturalnych
i przyrodniczych migdzy poszczegdInymi regionami rolniczymi. Nalezy takze wskazac na art.
174 TFUE (dawny art. 158 TWE), zgodnie z ktorym w celu wspierania harmonijnego rozwo-
ju calej Unii, podejmowane sa dziatania stuzace wzmocnieniu spdjnosci gospodarczej i spo-
tecznej. W szczegdlnosci Unia zmierza do zmniejszenia dysproporcji w poziomach rozwoju
réznych regiondéw oraz zacofania regiondw lub obszaréw najmniej uprzywilejowanych, w tym
wiejskich. Polityka rozwoju obszarow wiejskich zbudowana zostata na zasadach komplemen-
tarnos$ci, spéjnosci 1 zgodnosci oraz pomocniczosci.

Na gruncie prawa krajowego podstawowym aktem prawnym realizujacym wsparcie na
rzecz rozwoju obszaréw wiejskich jest ustawa z dnia 7 marca 2007 r. o wspieraniu rozwoju
obszaréw wiejskich z udzialem $rodkow Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwo-
ju Obszaréw Wigjskich?®®. Ustawa okresla wlasciwo$¢ poszczegolnych organdw i podmiotow
w zakresie wspierania rozwoju obszaréw wiejskich ze srodkéw europejskich, sposob realizacji
zadan, a takze przestanki i tryb przyznawania, wyptacania i zwracania pomocy. W sferze po-
prawy srodowiska naturalnego i obszaréw wiejskich realizowane sa zadania z zakresu wspie-
rania gospodarowania na obszarach gorskich i innych obszarach o niekorzystnych warunkach
gospodarowania (ONW); realizowane programy rolnosrodowiskowe; zalesianie gruntow rol-
nych oraz zalesianie gruntéw innych niz rolne; odtwarzanie potencjatu produkcji lesnej znisz-
czonego przez katastrofy oraz wprowadzanie instrumentow zapobiegawczych.

Do celow realizowanych w ramach polityki rozwoju obszarow wiejskich nalezy poprawa
konkurencyjnosci rolnictwa i leSnictwa poprzez wspieranie restrukturyzacji, rozwoju i inno-
wacji; poprawa Srodowiska naturalnego i terenow wiejskich poprzez wspieranie gospodaro-
wania gruntami; poprawa jakosci Zycia na obszarach wiejskich oraz popieranie réoznicowania
dziatalnosci gospodarczej. Powyzsze cele sa wykonywane w ramach czterech osi. Instrumenty
prawne w ramach osi 1 skierowane zostaty na kapitat ludzki i fizyczny w sektorach rolno-spo-
zywcezym i lesnym (promujac transfer wiedzy i innowacji) oraz produkcje wysokiej jakosci.
Os$ 2 zapewnia $rodki na ochrong i wzmocnienie zasobow naturalnych, jak réwniez zachowa-
nie systemow rolnictwa i lesnictwa o wysokich warto$ciach przyrodniczych oraz tradycyjnych
krajobrazow na europejskich obszarach wiejskich. O$ 3 wspomaga rozwoj lokalnej infrastruk-
tury i kapitatu ludzkiego na obszarach wiejskich w celu poprawy warunkéw wzrostu gospo-
darczego i zatrudnienia we wszystkich sektorach oraz roznicowanie dziatalnosci gospodarczej.

3 Dz.U. Nr 64, poz. 427, z pé6zn. zm. Zob. tez ustawe z dnia 22 wrzesnia 2006 r. o uruchomieniu
srodkdéw pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej przeznaczonych na finansowanie wspolnej polityki
rolnej Dz. U. Nr 187, poz. 1381 z pdézn. zm. oraz obwieszczenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi
z dnia 12 pazdziernika 2007 r. w sprawie Programu Rozwoju Obszarow Wiejskich na lata 2007-2013,
M.P. Nr 94, poz. 1035.
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0Os$ 4 wprowadza mozliwo$ci innowacyjnego zarzadzania poprzez oddolne, lokalne podejscie
do rozwoju obszaréw wiejskich.

3. Zakres zmian instrumentow ekologicznych w Pakiecie WPR 2020

W projektach Pakietu WPR 2020 zakres instrumentdéw finansowych promujacych dziatania
proekologiczne ulegt istotnym zmianom, w ramach instrumentéw filaru I oraz II, wskazujac
na zwigkszenie znaczenia ochrony §rodowiska naturalnego w rolniczych procesach produk-
cyjnych, a nawet kosztem tychze. Problematyke projektowanych zmian uja¢ mozna w dwoch
zasadniczych grupach zagadnien.

3.1. Podstawy prawne regulacji

Podstawy prawne tworzace system wsparcia dla rolniczej dziatalnosci proekologicznej
zostaty ujete co do zasady w rozporzadzeniu horyzontalnym ustalajacym zasady finansowania
wspolnej polityki rolnej (HR); rozporzadzeniu regulujacym ptatnosci bezposrednie (DP) oraz
rozporzadzeniu w sprawie wsparcia obszarow wiejskich (ROW), a takze (fragmentarycznie)
w rozporzadzeniu o jednolitej wspdlnej organizacji rynkéw (ORR).

Wzajemne relacje migdzy rozporzadzeniami sa do$¢ trudne do uchwycenia oraz jedno-
znacznej oceny utworzonego w ten sposob modelu. Analiza przepisow prowadzi jednak do
pewnych konkluzji.

Zasadniczym instrumentem oddziatywania pozostaja rézne formy doptat finansowych
wyplacanych zarowno ze srodkéw filaru I (zwlaszeza ptatnosci bezposrednich) oraz filaru 11
(platnos$ci rzecz dziatan zmierzajacych do poprawy srodowiska naturalnego). Dotychczasowy
system zostaje poszerzony wskutek zwigkszenia kategorii i rodzajow $§wiadczen mozliwych
do uzyskania przy podejmowaniu dziatan na rzecz $rodowiska, ale przy jednoczesnym zwigk-
szeniu obowiazkow cigzacych na rolnikach prowadzacych produkcje w warunkach wzmozo-
nej ochrony srodowiska.

Warunkiem ubiegania si¢ o uzyskanie (co najmniej w wymiarze podstawowym) srodkow
wsparcia jest spelnienie trzech zasadniczych kryteriow:

1) obszarowego, czyli minimalnej wielkos$ci kwalifikowanych uzytkow rolnych pozostajacych
we wladaniu rolnika;

2) prowadzenie dzialalno$ci rolniczej niezbg¢dnej od uzyskania statusu rolnika czynnego za-
wodowo oraz

3) zachowanie w procesie produkcyjnym wymagan zasady wzajemnej zgodno$ci.

Wymagania cross compliance zostaty poszerzone poprzez okreslenie w zatacznikach do
rozporzadzenia 73/2009 podstawowych wymogow z zakresu zarzadzania (ang. Statutory
Management Requirements, SMR) oraz dobrej kultury rolnej zgodnie z ochrona srodowi-
ska (ang. Good Agricultural and Environmental Conditions, GAEC) w zakresie ochrony
wod stosownie do wybranych regulacji ramowej dyrektywy wodnej 2000/60/WE (strefy
buforowe wzdtuz ciekow wodnych, zezwolenia na nawadnianie, ochrona wod gruntowych
przez bezposrednimi zrzutami niebezpiecznych substancji,) oraz szczegbdlnej ochrony gleby
(minimalna pokrywa glebowa, ograniczenie erozji, utrzymanie minimalnych pozioméw ma-
terii organicznej — zakaz wypalania rzysk, ochrona terené6w podmoktych oraz gleb bogatych
w wegiel — zakaz orania).

Przestanki okre§lone w punkcie 1) i 2) tj. przestanka obszarowa i aktywnosci zawodowej,
zawarte zostaly w rozporzadzeniu o platnosciach bezposrednich DP, zas§ rezim zasady wza-
jemnej zgodnosci (cross compliance) zostat ujety w rozporzadzeniu HR regulujacym zasady
finansowania WPR.
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Ujecie zasady wzajemne] zgodnosci w rozporzadzeniu horyzontalnym wskazuje na
szczegbdlng wage wymagan srodowiskowych, traktowanych jako nadrzedne wzgledem po-
zostatych warunkujacych uczestniczenie w systemie wsparcia finansowego, tak na poziomie
podstawowym (platnosci bezposrednie), jak i w rezimie szczegdlnych ptatnosci ekologicz-
nych. Zmiana miejsca regulacji znaczaco wykracza poza zmiang techniczna, redakcyjna.
Dokonuje bowiem przesunigcia cigzaru i znaczenia regulacji do wymiaru horyzontalnego,
bazowego dla oceny sytuacji gospodarczej rolnika ubiegajacego si¢ o uzyskanie doptat. Sta-
nowi tez, co do zasady, podstawowaq przestanke¢ udzielenia wsparcia. Zgodnie z tresciq art.
92 rozporzadzenia HR warunki zasady wzajemnej zgodno$ci musza spetnia¢ zar6wno rol-
nicy ubiegajacy sig¢ o platnosci podstawowe (art. 18 i nast. DP), jak i rolnicy dokonujacy
restrukturyzacji, przeksztatcenia winnic oraz zbioréw zielonych (art. 44 i 45 rozporzadzenia
o jednolitej organizacji rynkéw), a takze rolnicy dokonujacy inwestycji w rozwdj obsza-
row wiejskich i popraweg rentowno$ci lasow (art. 22 ust.1 lit. a-b rozporzadzenia ROW)
ubiegajacy si¢ o $Srodki rolno-$§rodowiskowo-klimatyczne, a takze $rodki na rzecz: rolnic-
twa ekologicznego, obszaré6w Natura 2000, objetych dyrektywa wodna, obszaréw z ograni-
czeniami naturalnymi, dobrostanu zwierzat oraz S$wiadczenia ustug lesno-$srodowiskowych
i klimatycznych (art. 29-32, 34 i 35 rozporzadzenia ROW). W takim ujeciu zachowanie
wymogoéw ekologicznych staje si¢ zasadnicza przestanka uzyskania wigkszosci §rodkow
wsparcia oraz elementem stalego monitoringu, kontroli i oceny dzialan gospodarczych rol-
nika dokonywanych na poziomie europejskim. Nastgpuje tez wyrazne przesunigcie akcentu
oceny prawidtowosci dziatan rolniczych ze sfery wielkosci i jakosci produkceji na aspekty
srodowiskowe. Wobec projektowanych w art. 111 DP uprawnien Komisji w zakresie przyj-
mowania aktow delegowanych rezim ustalonych wymagan zasady wzajemnej zgodnosci,
kontroli oraz sankcji z tytutu stwierdzonych naruszen, staje si¢ elementem WPR, na ktory
panstwa czlonkowskie beda miaty nader niewielki wptyw.

3.2, Kategorie wsparcia finansowego oraz przestanki ich uzyskania

Kategorie wsparcia finansowego udzielanego w ramach komponentu ekologicznego wspol-
nej polityki rolnej, stosownie od projektow Pakietu WPR 2020 ulegaja znaczacemu poszerze-
niu. Swiadczy to o kierunku dokonywanych zmian, ograniczajacych znaczenie funkcji pro-
dukcyjnych WPR. Projekty rozporzadzen okreslaja katalog sSrodkoéw wsparcia finansowego dla
rolnikow, réznicujac mozliwo$¢ ich pozyskania oraz ich wysoko$¢ od przestrzegania r6znych
przestanek srodowiskowych.

FILAR I

Pierwsza grupe stanowia ptatnosci objgte srodkami I filaru WPR — nalezace do platnosci
bezposrednich. Sa to:

Platnosci podstawowe — uzyskanie swiadczen wymaga m.in. spelnienia wymagan okreslo-
nych w regulacjach okreslonych dla potrzeb zasady wzajemnej zgodnosci, tj. w art. 93-94 oraz
w zataczniku nr II do rozporzadzenia HR ustalajacego zasady finansowania WPR.

Platnos¢ za praktyki korzystne dla klimatu i srodowiska — wprowadzona zostala do prze-
pisow rozporzadzenia DP i stanowi nowy, dodatkowy $rodek finansowy, o ktory moga ubie-
gac si¢ rolnicy spelniajacy wymagania dla uzyskania ptatnosci podstawowej (tj. aktywnos¢
zawodowa, obszar i zasada cross compliance) oraz prowadza w swoich gospodarstwach co
najmniej trzy uprawy (w rozmiarze nie mniejszym niz 5% i nie wigkszym niz 70% calosci
gruntdow uprawnych — art. 30 DP), utrzymuja uzytki zielone (art. 31 DP) oraz co najmniej 7%
tych uzytkéw ma charakter i przeznaczenie proekologiczne (grunty ugorowane, tarasy, strefy
buforowe, obszary zalesione, cechy krajobrazu — art. 32 DP). Wlaczenie tego srodka do sfery
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wsparcia finansowego jest obowiazkowe i obejmuje 30% ogdtu srodkdéw przeznaczonych na
ptatnosci bezposrednie (art. 33 DP).

Doptaty dla grup producentow owocow i warzyw realizujacych programy operacyjne na
rzecz ochrony $srodowiska — warunkiem uzyskania wsparcia jest utworzenie uznanej grupy
producentow, przedlozenie i zatwierdzenie programu operacyjnego, ktéry zawiera co najmniej
dwa dzialania na rzecz ochrony $rodowiska lub co najmniej 10% wydatkoéw poniesionych
w ramach programéw operacyjnych przeznaczonych byto na dziatania na rzecz ochrony $ro-
dowiska.

FILAR II

Druga grupg stanowia srodki finansowane z II filaru WPR objete przepisami rozporzadze-
nia ORR. I s3 to:

Srodek rolno-srodowiskowo-klimatyczny stanowi novum w przepisach rozporzadzenia
wspierajacego rozw0j obszarow wiejskich (art. 29 ROW). Wiaczenie tego srodka do progra-
mow rozwoju obszarow wiejskich jest obowiazkowe. O uzyskanie srodkow z tego tytulu moga
ubiegac si¢ rolnicy, grupy producentow lub grupy innych oséb gospodarujacych gruntami,
ktorzy dobrowolnie podejmuja si¢ przeprowadzenia operacji obejmujacych co najmniej jed-
no zobowiazanie rolno-$§rodowiskowo-klimatyczne odnoszace si¢ od gruntéw rolnych. Wa-
runkiem wstepnym jest przestrzeganie wymogdéw zasady wzajemnej zgodnosci okreslonych
w rozdziale VI rozporzadzenia HR (zob. uwagi pkt 3.1.). Zobowiazania rolno-$§rodowisko-
wo-klimatyczne maja charakter dziatan dlugoterminowych, a wsparcie finansowe moze by¢
udzielane w okresie od 5 do 7 lat.

Platnos$ci w zakresie ustug lesno-srodowiskowych i ochrony laséw okreslone w art. 35
rozporzadzenia ROW stanowia rozwigzanie nowe, majace charakter wieloletnich programow
(operacji) okre$lonych w planie urzadzenia lasu, realizujacym zatozenia zrbwnowazonej go-
spodarki lesnej. Czas finansowania wynosi od 5 do 7 lat, a $§rodki sa przyznawane wowczas,
gdy realizowane zadania wykraczaja poza obowiazkowe wymogi okreslane w ustawodaw-
stwie krajowym w zakresie gospodarki lesne;j.

Ptatnos$ci dla rolnictwa ekologicznego wymagaja spetnienia warunkow zasady wzajemnej
zgodnosci stosownie do tytulu VI rozporzadzenia HR oraz warunkow okre$lonych w rozpo-
rzadzeniu Rady (WE) nr 834/2007 ustalajacych zasady produkcji ekologicznej*¢. Mimo wy-
raznej zbieznosci charakteru produkcji ekologicznej z dziataniami okreslonymi jako rolno-
-Srodowiskowo-klimatyczne (art. 29 ROW), producenci rolni zostali wytaczeni z mozliwosci
otrzymania wsparcia ze $srodkow okreslonych dla takich dziatan (art. 29 ust. 8 zdanie drugie).

Platnosci dla obszaréw Natura 2000 oraz ptatnosci zwiazane z ramowa dyrektywa wodna
— wymagania w zakresie Natura 2000 oraz dyrektywy wodnej ujgte zostaly w ramach progra-
mow rolno-$§rodowiskowych oraz w ramach zasady wzajemnej zgodnosci. Szczegdlnie wiele
watpliwo$ci co do zasad udzielania doptat koncentruje si¢ wokot rozdzielenia §rodkoéw na
rzecz realizacji celow, ktore zostaly okreslone podwojnie — po pierwsze w wymaganiach za-
sady wzajemnej zgodno$ci w rozporzadzeniu HR (art. 31 ROW w zw. z art. 93 oraz zataczni-
kiem II rozporzadzenia HR), po drugie w ramach ptatnosci podstawowych w zakresie praktyk
korzystnych dla klimatu (art. 31 ROW w zw. z art. 29 rozporzadzenia DP). Zwraca uwagg nie
tylko rozproszenie i brak konsekwencji w przyjetych regulacjach, ale tez naktadanie si¢ (du-
blowanie) zakreséw regulacji, a takze wielo$¢ zrodet finansowania tych samych celéw. Trudno
tu dopatrze¢ sig spojnej koncepcji oraz zadeklarowanego uproszczenia mechanizmow WPR.

% Dz.Urz. UE L 189 2 20.7.2007 r., s. 1-23.
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Platnos$ci z tytulu obszarow z ograniczeniami naturalnymi — wskazanie klarownego trybu
pozyskiwania i korzystania ze sSrodkoéw na rzecz obszaréw o niekorzystnych warunkach gospo-
darowania (NW) napotyka na problemy podobne, jak omowione w poprzedzajacym punkcie.
Przestanki wyznaczenia obszarow N'W oraz uzyskania wsparcia z tytulu prowadzenia dziatal-
nosci rolniczej na obszarze NW zostaty ujete w art. 32-33 rozporzadzenia ROW oraz w art.
34 rozporzadzenia DP, a zatem korzystaja z r6znych zrédel finansowania oraz roznych trybow
postgpowania. Stan ten nie wydaje si¢ wlasciwy ze wzgledu na zapowiedziane uproszczenia
procedur. Na marginesie nalezy tez zauwazy¢, ze wyznaczenie obszarOw o niekorzystnych
(ograniczonych) warunkach naturalnych bedzie dokonywane wylacznie wedtug okoliczno-
$ci obiektywnych, bez uwzglednienia okoliczno$¢ spotecznych, co w polskich warunkach ma
znaczenie zasadnicze.

Platnosci na rzecz dobrostanu zwierzat — obowiazki zwigzane z zachowaniem zasad dobro-
stanu zwierzat stanowily i nadal stanowia wymog zasady wzajemnej zgodno$ci, co oznacza,
ze ptatnosci okreslone w art. 34 rozporzadzenia ROW moga mie¢ miejsce tylko wowczas, gdy
podejmowane sa dzialania wykraczajace poza normy minimalne okreslone w zasadzie wza-
jemnej zgodnosci.

4. Ocena proponowanych zmian

4.1. Ocena w Swietle postanowien prawa pierwotnego

Oceng proponowanych zmian rozpocza¢ wypada od uwag natury ogolnej, wynikajacych
z porownania celdow okreslonych dla wspodlnej polityki rolnej w Traktacie o Funkcjonowaniu
Unii Europejskiej a zakresem zmian wynikajacych z projektow aktow stanowiacych Pakiet
WPR 2020.

Polityka rolna ujgta zostala w przepisach traktatowych jako regulacja szczegdlna, ksztal-
tujaca tzw. sektor wrazliwy. Srodki oddziatywania okre§lone w Traktatach wskazywaly na
realizacj¢ dwoch zasadniczych celéw: gospodarczego, zmierzajacego do zapewnienia odpo-
wiedniej ilosci zywnosci na potrzeby konsumentéw panstw cztonkowskich pozyskiwanych
po rozsadnych cenach, oraz socjalnego, polegajacego na zapewnieniu odpowiedniego pozio-
mu zycia oraz zabezpieczenia potrzeb socjalnych producentéw rolnych. Cele te, mimo licz-
nych zmian, nie ulegly diametralnej zmianie. Postanowienia aktualnie obowiazujacego art.
39 TFUE (dawny art. 33 TWE) nadal okreslaja cele WPR przy uwzglednieniu obu wymagan
— gospodarczego i spotecznego.

WPR mimo swoich odrgbnosci nie funkcjonuje jednak samodzielnie. Obowiazek integracji
polityk w sferze ochrony srodowiska zostal przewidziany w przepisach pierwotnego prawa
europejskiego. Postanowienia art. 11 TFUE (dawny art. 6 TWE) zaktadaja taczenie ochrony
srodowiska z politykami branzowymi realizowanymi przez Uni¢ Europejska w ramach zasady
zréwnowazonego rozwoju. Dla zasady zrownowazonego rozwoju w sferze wspolnej polityki
rolnej zasadnicze znaczenie maja postanowienia art. 39 TFUE (dawny art. 33 TWE), ktére
w aktualnym rozumieniu sytuuja wspolna polityke rolna w szerszym kontekscie polityki zwia-
zanej z wsia 1 jej rozwojem. Podkreslono, ze w §wietle art. 39 ust. 1 pkt a TFUE w zwiazku
z jego art. 191 (dawny art. 174 TWE) wspolna polityka rolna powinna przyczyniaé¢ si¢ do
poprawy ochrony $rodowiska, ochrony zdrowia i racjonalnego wykorzystania srodkéw natu-
ralnych?’.

37 Szerzej zob. A. Jurcewicz; [w:] Traktat ustanawiajacy Wspdlnote Europejskq. Komentarz, Tom 1,
pod red. A. Wrébla, Wolters Kluwer, Warszawa 2008, s. 734-746.
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Ocena aspektow ekologicznych Pakietu WPR 2020 na gruncie powotanych przepisow trak-
tatowych wskazuje, ze dokonane zostalo naruszenie dotychczasowych proporcji produkcyj-
no-ekologicznych. Wynikajacy z Pakietu WPR 2020 zakres proponowanych zmian w sferze
ochrony $rodowiska naturalnego wydaje si¢ zbyt daleko idacy. Zaktada, bowiem poszerzenie
dziatan — i zwigzanego z tym sytemu wsparcia finansowego — na rzecz ochrony srodowiska
kosztem sfery produkcyjnej. Stan ten nalezy oceni¢ negatywnie, zwlaszcza przy uwzgle¢dnie-
niu dokumentow UE, ktore legly u podstaw reformy WPR, wskazujacych na koniecznos¢ za-
chowania potencjaty produkcyjnego, a zwtaszcza Komunikatu Komisji do Parlamentu, Rady,
Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spolecznego i Komitetu Regionéw WPR do 2020 r.
— sprosta¢ wyzwaniom przysztosci zwiqzanym z zZywnosciq, zasobami naturalnymi oraz aspek-
tami terytorialnymi z 18 listopada 2010 r. Komunikat ten, podsumowujac szeroko zakrojona
debateg publiczna na temat reform wspoélnej polityki rolnej, wskazal na zasadnicze kierunki
zmian oraz cele, ktore zrealizowa¢ ma planowana reforma’®. Cele te zaktadaja miedzy inny-
mi nienaruszalno$¢ zasadniczej konstrukcji funkcjonowania wspolnej polityki rolnej opartej
na dwoch filarach — rynkowym i strukturalnym; utrzymanie potencjatu w zakresie produkcji
zywnosci na obszarze calej Unii w celu zagwarantowania mieszkancom Europy dlugotrwate-
go bezpieczenstwa zywnosciowego oraz wniesienia wkladu do zaspokojenia wzrastajacego
popytu na zywnos¢, ktory wedhug szacunkow FAO do roku 2050 zwigkszy si¢ az o 70%. Nadto
w powotanym dokumencie podkreslono, ze zmiany musza promowac oraz wspieraé¢ wytwa-
rzanie zréznicowanej zywnosci wysokiej jakosci, gwarantujacej bezpieczenstwo zdrowotne
ludzi oraz przeciwdziatanie kryzysom swiatowym, zwlaszcza w zakresie niedoboréw zywno-
sci. Aktywno$¢ rolnicza ma stanowi¢ podstaweg dynamicznego rozwoju terytoridw wiejskich
oraz ich efektywnos$ci gospodarczej. To za§ uznano za zasadniczy czynnik dla tworzenia lo-
kalnych miejsc pracy, wlaczania spolecznego oraz zapobiegania marginalizacji spotecznosci
wiejskich.

Uwzgledniajac powyzsze nalezy uznaé, ze aspekty ekologiczne i zwiazane z nimi zasady
wsparcia finansowego nie w petni odpowiadaja wczesniejszym ustaleniom kierunkow i zakre-
su zmian WPR. Nie negujac potrzeby zwigkszenia wysitku w zakresie dziatan ekologicznych,
ktore powinny by¢ realizowane we wszystkich sferach dziatalnosci gospodarczej, a zatem
takze rolniczej, nalezy jednak sugerowac utrzymanie proporcji w ten sposob, by utrzymac
wynikajace z traktatow gospodarczo-spoleczne cele wspolnej polityki rolnej i zwiazany z tym
odpowiedni poziom finansowania ich realizacji.

4.2. Ocena w $wietle postanowien prawa pochodnego

Szczegotowe uwagi co do przyjetych rozwiazan ekologicznych uja¢ mozna w kilku gru-
pach:

— Przede wszystkim zwraca uwage poszerzenie obowiazkéw natozonych na producenta

rolnego, warunkujacych uzyskanie srodkow wsparcia. Poszerzony zostat katalog wyma-

3% W trakcie debaty publicznej ztozonych zostato kilka tysiecy opinii oraz stanowisk panstw cztonkow-
skich formutujacych opinie na temat zakresu i kierunkéw reformy WPR. Parlament Europejski przyjat
sprawozdanie w sprawie ksztaltu polityki rolnej po 2013 r. oraz konsolidacji celow WPR ze strategia
Europa 2020. Zob. www.europarl.europa.cu. Elementem debaty byty stanowiska panstw cztonkowskich
—zob. Ocena prawna wptywu health check na przysztos¢ Wspolnej Polityki Rolnej. Zbior ekspertyz w ra-
mach projektu badawczego, pod red. A. Sokali, B. Rakoczego, Torun 2010; stanowisko strony polskiej
zawiera: Stanowisko Rzqdu Rzeczypospolitej Polskiej w sprawie przysztosci Wspdlnej Polityki Rolnej Unii
Europejskiej po 2013 r., www.mrr.gov.pl. oraz cykl publikacji zainicjowanych przez Forum Inicjatyw
Rozwojowych, ktore ukazaty si¢ na tamach pisma Wie$ i Rolnictwo z 2010 r. nr 1-4, autorstwa m.in.:
J. S. Zegara, L. Goraja, oraz W. Poczty.
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gan objetych zasada wzajemnej zgodnosci. Uwzgledniajac fakt, ze wymagania te maja
charakter podstawowy dla §rodkoéw wsparcia obu filarow uzna¢ nalezy, ze beda stano-
wily powazna barier¢ korzystania z pomocy finansowej ze srodkow UE. Wynikajace
z projektow ograniczenie stosowania zasady wzajemnej zgodno$ci dla matych gospo-
darstw oraz pewna liberalizacja przepisOw w zakresie kontroli nie sa zmianami istotny-
mi. Przeciwnie nalezy uzna¢, ze maja charakter kosmetyczny, nie wywierajacy wptywu
na wigkszos$¢ gospodarstw towarowych.

Wprowadzone nowe $rodki ekologiczne — srodek rolno-srodowiskowo-klimatyczny (art.
29 ROW) oraz praktyki korzystne dla klimatu i srodowiska (art. 29 DP) okre$lone zosta-
ly jako obowiazkowe, co powoduje, ze okreslona pula srodkéw (30%) musi zostaé prze-
znaczona na dzialania ekologiczne, kosztem innych aktywnosci ze sfery gospodarczej.
Szczegodlnie watpliwe jest to w odniesieniu do $rodkéw objetych filarem I, z ktérego
finansuje si¢ dziatania rynkowe.

Powazne watpliwosci budzi sposob ujgcia nowych srodkéw oraz wzajemne zaleznosci
migdzy nimi. Zakresy przedmiotu regulacji zachodza na siebie uniemozliwiajac jedno-
znaczne okreslenie, kiedy i dla potrzeb ktérego srodka zostaly spetnione. Rozktad $rod-
kéw prowadzi de facto do zatarcia dotychczasowych r6znic migedzy zadaniami poszcze-
golnych filarow WPR.

Postulat ograniczenia ilosci agencji ptatniczych oceni¢ nalezy pozytywnie. Niestety, roz-
bicie dotychczasowego systemu oraz niejasne kryteria kwalifikacji nowych $srodkow,
wymagaja daleko idacych zmian prawno-organizacyjnych, co nie bedzie zabiegiem pro-
stym ani szybkim. Zmiany w zakresie organizacji organéw nadzorczo-kontrolnych nie
tylko nie ogranicza obciazen finansowych, ale wrecz beda stanowity dodatkowy aspekt
obciazajacy.

Zapowiedziane uproszczenie procedur obejmuje tylko nieznaczna grupe zainteresowa-
nych. Nie bedzie tez miato wigkszego wplywu na ograniczenie obcigzen organéw admi-
nistracji rolnej. Nadal nieczytelne pozostaja zasady i tryby udzielania pomocy, tak dla
samych zainteresowanych, jak i dla podatnikéw UE, ktorzy nadal beda mogli kwestio-
nowac zasadnos$¢ i wielko$¢ srodkéw przekazywanych na rolnictwo.

Poszerzenie zakresu srodkoéw ekologicznych zostato potaczone z pewna elastyczno-
Scig przeptywu srodkow miedzy filarami oraz wykorzystywaniem na inne cele srodkow
pozyskanych z réznych zrédel. Elastyczno$¢ ta ma jednak nader ograniczony zakres,
a swoboda dysponowania srodkami, w porownaniu z zasadami dotychczas obowiazuja-
cymi, ulegnie zmniejszeniu. Przyktadowo mozna wskaza¢, ze srodki pozyskiwane przez
panstwo z tytutu sankcji za naruszenia zasady wzajemnej zgodnosci w dotychczas obo-
wiazujacym wymiarze wynosily 25%, a po zamianach bedzie to tylko 10%. Podobnie
jest w ramach Europejskiego Funduszu Rolniczego Gwarancji przy zachowaniu $rod-
kow odzyskanych tytutem ryczaltowego zwrotu — obecnie wynosi to 20%, a prognozuje
sig tylko 10%.

Jako budzace watpliwosci nalezy uznac¢ bardzo daleko idace przekazanie uprawnien Ko-
misji w zakresie wydawania aktow delegowanych. Wigkszos¢ szczegotowych rozwia-
zan ma zosta¢ zawarta wlasnie w takich aktach, co powoduje, ze w chwili obecnej nie
mozna oceni¢ ich zawarto$ci merytorycznej, a po wydaniu wyraznie dokonane zostanie
ograniczenie mozliwo$ci ksztaltowania sytuacji prawnej przez panstwa czlonkowskie.
Zakres delegacji oraz jej niedookreslonos¢ wydaje si¢ zbyt daleko idaca. Zastrzezenia
sa tez uzasadnione w kontekscie postanowien art. 43 TFUE (dawny art. 37 TWE), ktory
wskazuje, ze to Rada (a nie Komisja) okresla $rodki dotyczace cen, potracen, pomocy
i ograniczen ilosciowych.
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5. Konkluzje

Czgs¢ wspolnej polityki rolnej odnoszaca sig¢ do produkeji ekologicznej budzi szereg wat-
pliwosci. W tym zakresie konieczne sa dalsze uzgodnienia i negocjacje. Uwzgledniajac po-
wszechnie zgtaszane postulaty w zakresie ekologicznych warunkow produkcji, nalezy jednak
dazy¢ do:

— Wywazenia i proporcjonalnego ujgcia wymagan i oczekiwan odnosnie ilo$ciowo i ja-
kosciowo wilasciwej zywnosci, dostarczanej odpowiednio do zmieniajacych si¢ potrzeb
konsumentéw UE oraz udziatu europejskiej zywnos$ci na rynkach §wiatowych a ekolo-
gicznymi warunkami produkcji. Srodki wsparcia nie moga preferowaé tylko jednego
z aspektow produkcji rolnej, ktore sa ze soba nierozerwalnie zwiazane. Moze to prowa-
dzi¢ od naruszenia postanowien prawa traktatowego UE.

— Zachowania specyfiki srodkéw i dziatan realizowanych w ramach poszczegodlnych fila-
row WPR.

— Realnego uproszczenia procedur i dziatan administracji, zwlaszcza przez uporzadkowa-
nie wymagan formalnych uzyskania §wiadczen, precyzyjnego rozdzielenia kompetencji,
czytelnosci przepisow.

— Szerszego uwzglednienia specyfiki poszczegdlnych panstw, zwlaszcza pod katem ni-
welowania roznic rozwojowych poszczegdlnych regiondw — np. w zakresie oznaczania
obszarow NW, gdzie potrzeby Polski obejmuja koniecznos$¢ uwzgledniania okolicznosci
spotecznych.

— Ograniczenia zakresu aktow delegowanych przekazanych Komisji oraz zachowania, na
co najmniej dotychczasowym poziomie, uprawnien i swobody dzialania przez panstwa
cztonkowskie.

I1l. ROZWOJ OBSZAROW WIEJSKICH

1. Ogolna charakterystyka polityki rozwoju obszaréw wiejskich

Podstawe normatywna polityki strukturalnej w rolnictwie w prawodawstwie pochodnym
stanowi rozporzadzenie Rady (WE) nr 1698/2005 z dnia 20 wrze$nia 2005 r. w sprawie wspar-
cia rozwoju obszaréw wiejskich przez Europejski Fundusz Rolny na rzecz Rozwoju Obszarow
Wigjskich (EFRROW)¥.

Przepisy tego rozporzadzenia okres$laja podstawowe zalozenia systemu wsparcia rozwoju
obszarow wiegjskich, powierzajac panstwom cztonkowskim odpowiedzialno$¢ za okreslenie
strategii rozwoju obszarow wiejskich i realizacje zadan w tym zakresie.

Polityka rozwoju obszarow wiejskich powinna towarzyszy¢ politykom wsparcia rynku
i dochodow w ramach wspolnej polityki rolnej i uzupetniaé je, a tym samym — przyczyniac
si¢ do osiagnigcia celow tej polityki, ustanowionych w Traktacie (por. art. 33 ust. 1 TWE).
Polityka rozwoju obszaréw wiejskich powinna uwzglednia¢ ogodlne cele polityki spojnosci
gospodarczej i spotecznej okreslone w Traktacie.

Artykut 4 rozp. nr 1698/2005 okresla cele wsparcia rozwoju obszarow wiejskich, do kto-
rych naleza:

— poprawa konkurencyjnosci rolnictwa i lesnictwa poprzez wspieranie restrukturyzacji,

rozwoju i innowacji;

¥ Dz. Urz. UE L 277 z21.10.2005 r., s. 1-40.
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— poprawa srodowiska naturalnego i terenow wiejskich poprzez wspieranie gospodarowa-

nia gruntami;

— poprawa jakosci zycia na obszarach wiejskich oraz popieranie roznicowania dziatalnosci

gospodarczej.

Powyzsze cele sa wykonywane w ramach czterech osi: 0§ 1 — Poprawa konkurencyjnosci
sektora rolnego i lesnego; 0§ 2 — Poprawa srodowiska naturalnego i terenow wiejskich; 0§ 3 —
Jako$¢ zycia na obszarach wiejskich i réznicowanie gospodarki wiejskiej, 0§ 4 — Lider (Tytut
IV rozp. nr 1698/2005).

W ramach osi okreslone zostaly poszczegodlne dziatania (operacje), ktore maja prowadzic¢
do osiagnigcia zalozonych celow.

Instrumenty prawne w ramach osi 1 skierowane zostaty na kapitat ludzki i fizyczny w sek-
torach rolno-spozywczym i le§énym (promujac transfer wiedzy i innowacji) oraz produkcje
wysokiej jakosci. O$ 2 zapewnia srodki na ochrong i wzmocnienie zasobow naturalnych, jak
rowniez zachowanie systeméw rolnictwa i le$nictwa o wysokich warto$ciach przyrodniczych
oraz tradycyjnych krajobrazoéw na europejskich obszarach wiejskich. O$ 3 wspomaga rozwoj
lokalnej infrastruktury i kapitatu ludzkiego na obszarach wiejskich w celu poprawy warunkow
wzrostu gospodarczego i zatrudnienia we wszystkich sektorach oraz réznicowanie dziatalno-
$ci gospodarczej. O$ 4 wprowadza mozliwosci innowacyjnego zarzadzania poprzez oddolne,
lokalne podejscie do rozwoju obszarow wiejskich.

Polityka rozwoju obszarow wiejskich zbudowana zostala na zasadach komplementarnosci,
spojnosci i zgodnosci oraz pomocniczosci (art. 5 rozp. nr 1698/2005). Komplementarno$¢
oznacza, ze EFFROW uzupehnia dziatania krajowe, regionalne i lokalne. Zasada spojnoséci
dotyczy relacji pomocy udzielanej w ramach EFFROW z pozostatymi politykami i priory-
tetami Wspolnoty. Szczegdlnego znaczenia nabiera w odniesieniu do instrumentéw polityki
spojnosci, tzn. Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego i Europejskiego Funduszu
Spotecznego, a takze wspolnej polityki rybotéwstwa (Europejskiego Funduszu Rybackiego).
Dzialania wszystkich instrumentéw powinny by¢ skoordynowane w ramach polityki prowa-
dzacej do usunigcia réoznic w rozwoju spotecznym i gospodarczym mig¢dzy poszczegolnymi
regionami Wspolnoty.

Wymoég zgodnosci odnosi si¢ do zapewnienia zgodnosci operacji finansowanych przez EF-
FROW z prawodawstwem wspolnotowym. Artykut 7 rozp. nr 1698/2005 okresla zasade po-
mocniczosci, ktoéra oznacza ze panstwa cztonkowskie odpowiadaja za realizacj¢ programow
rozwoju obszarow wiejskich zgodnie z wewngtrznymi rozwigzaniami instytucjonalnymi. Ko-
lejna zasada wynika z art. 8 cytowanego rozporzadzenia i dotyczy wspierania rownos$ci me¢z-
czyzn i kobiet oraz zapobiegania wszelkiej dyskryminacji.

Podstawowe znaczenie nalezy przypisac jednak zasadzie partnerstwa, ktora ustanawia art.
6 rozp. nr 1698/2005. Partnerstwo oznacza, ze pomoc dla obszaréw wiejskich jest wdrazana
w drodze $cistych konsultacji i wspotpracy migdzy KE i panstwem czlonkowskim. Najistot-
niejsza konsekwencja sprowadza si¢ do przygotowywania przez panstwa stosownych progra-
mow wspierania obszarow wiejskich. Dokumenty te stanowia podstawe uruchomienia pomo-
cy finansowe;j.

Instrumentem finansowym realizacji polityki rozwoju obszaréw wiejskich jest Euro-
pejski Fundusz Rolny Rozwoju Obszaréw Wiejskich (EFRROW), ktory powotany zostat
do zycia wspomnianym wcze$niej rozp. nr 1290/2005 w sprawie finansowania wspolnej
polityki rolnej.

Zgodnie z art. 2 cytowanego rozp., w celu zapewnienia finansowania poszczegolnych srod-
kéw wspolnej polityki rolnej — w tym przypadku rozwoju obszarow wiejskich, tworzy si¢
EFRROW, ktory stanowi cze$¢ budzetu ogdlnego UE (art. 2 ust. 2 rozp. nr 1290/2005).
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Na gruncie prawa krajowego podstawowym aktem prawnym w przedmiotowym zakresie
jest ustawa z dnia 7 marca 2007 r. o wspieraniu rozwoju obszaréw wiejskich z udzialem srod-
kow Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszarow Wiejskich. Ustawa okre-
sla wlasciwos¢ poszczegdlnych organow i podmiotéw w zakresie wspierania rozwoju obsza-
réw wiejskich ze srodkéw wspolnotowych, sposob realizacji zadan, a takze przestanki i tryb
przyznawania, wyptacania i zwracania pomocy.

2. Zakres projektowanych zmian

2.1. Zrédta prawa

Podstawy prawne nowego systemu wsparcia rozwoju obszarow wiejskich zostaty w pod-
stawowym zakresie okre$lone w projekcie rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady
W sprawie wsparcia rozwoju obszaréw wiejskich przez Europejski Fundusz Rolny na rzecz
Rozwoju Obszaréw Wiejskich (EFRROW) — dalej ,,rozp. ROW™.

Projekt ten, w odrdéznieniu od dotychczasowych rozwigzan prawnych (rozp. 1698/2005),
nie stanowi jednak ,,samodzielnej” konstrukcji normatywnej. Wyraznie podkre$lono bezpo-
$redni zwiazek polityki rozwoju obszaréw wiejskich z ,,0g6lna™ polityka spojnosci UE, cze-
go wyrazem stato si¢ przedstawienie projektu rozporzadzenia dotyczacego wspolnych ram
strategicznych (dalej: ,,rozp. WRS”), ustanawiajacego wspoélne przepisy dotyczace Europej-
skiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego, Funduszu
Spoéjnosci, Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich oraz Eu-
ropejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz ustanawiajacego przepisy ogolne doty-
czace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego
i Funduszu Spojnosci oraz uchylajacego rozporzadzenie (WE) nr 1083/2006.

Zgodnie z art. 3 rozp. ROW dziatania podejmowane w ramach PROW stuzy¢ maja realiza-
cji strategii ,,Europa 2020” przez promowanie zrOwnowazonego rozwoju obszaréw wiejskich
w calej Unii w sposob uzupehiajacy inne instrumenty wspoélnej polityki rolnej, polityke spoj-
nosci 1 wspolna polityke ryboldowstwa. Oznacza to m.in. ujgcie EFRROW we Wspolne Ramy
Strategiczne oraz objecie Il filara WPR przepisami dotyczacymi warunkowo$ci opartej na wy-
nikach, jak to ma miejsce w przypadku funduszy strukturalnych.

Odrebnej uwagi wymaga okoliczno$¢, iz realna ocena zreformowanych instytucji prawnych
realizujacych Program Rozwoju Obszarow Wiejskich jest bezposrednio zalezna od wysokosci
srodkow finansowych. Innymi stowy, dopiero okreslenie wielkosci budzetu UE na lata 2014-
2020 (rozporzadzenie okre$lajace wieloletnie ramy finansowe na lata 2014-2020)" w pelnej
mierze pozwoli w pelni oceni¢ skutecznos¢ zaktadanych rozwiagzan normatywnych. Tytutem
wstepu nalezy przyjaé, ze zamrozenie poziomu wsparcia na poziomie roku 2013 moze budzi¢
pewne watpliwosci co do efektywnosci PROW w nadchodzacej perspektywie finansowej (zob.
cze$¢ VII opinii).

% COM (2011) 615. Rozporzadzeniec WRS okresla mi.in. ogdlne zasady wsparcia, wspolne elementy
planowania i programowania strategicznego (wykaz wspoélnych celow tematycznych majacych okre-
§lonych w strategii ,,Europa 2020”), charakterystyke¢ WRS oraz tzw. uméw partnerskich (z panstwami
cztonkowskimi), ustalenia dotyczace monitorowania, sprawozdawczos$ci i oceny, przepisy w odniesieniu
do zasad kwalifikowalnosci, wybrane aspekty systemu zarzadzania i kontroli).

# Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-
Spotecznego i Komitetu Regiondow Budzet z perspektywy ,, Europy 2020, Bruksela, 29.6.2011 r., KOM
(2011) 500, wersja ostateczna.
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2.2, Zakres przedmiotowy

Rozporzadzenie ROW ustanawia ogolne zasady wsparcia rozwoju obszaréw wiejskich fi-
nansowane z EFRROW, co w szczeg6lnosci dotyczy okreslenia celow oraz priorytetow, reali-
zacji ktorych ma stuzy¢ PROW, kontekstu strategicznego polityki (tytut I rozp. ROW), srod-
kéw PROW (tytul III), zasad dotyczacych programowania (tytut II rozp. ROW), tworzenia
sieci kontaktéw, zarzadzania, monitorowania i oceny na podstawie obowiazkéw dzielonych
przez panstwa czlonkowskie i Komisj¢ (tytul VII) oraz regut koordynacji EFRROW z innymi
instrumentami (art. 1 rozp. ROW).

2.3. Zatozenia polityki rozwoju obszaréw wiejskich

Zmodyfikowana struktura podstawowych zatozen, realizacji ktorych ma stuzy¢ system
PROW, zostata okreslona w art. 3 — 6 rozp. ROW.

Zgodnie z art. 3 rozp. ROW, wsparcie rozwoju obszaréw wiejskich przyczynia si¢ do osia-
gnigcia nastgpujacych podstawowych celow (w ramach WPR): poprawy konkurencyjnosci
rolnictwa, zrownowazonego zarzadzania zasobami naturalnymi oraz dziataniami w dziedzinie
klimatu, a takze zrownowazonego rozwoju terytorialnego obszaroéw wiejskich.

W dotychczasowym stanie prawnym (por. rozp. 1698/2005) gtdéwnym celom PROW odpo-
wiadaly oznaczone ,,0sie”, obejmujace poszczegolne ,,dzialania” pomocowe. Konstrukcja ta
ma ulec zmianie, przepis art. 5 rozp. ROW przewiduje bardziej elastyczne okreslenie zatozen
celowosciowych przez odniesienie do szesciu ,,priorytetow” UE (bezposrednio nawiazujacych
do ogdlnych zatozen polityki spdjnosci*?).

Do priorytetow UE w zakresie rozwoju obszarow wiejskich naleza:

— ulatwianie transferu wiedzy i innowacji w rolnictwie, lesnictwie i na obszarach wiej-

skich,

— poprawa konkurencyjnosci wszystkich rodzajow gospodarki rolnej i zwigkszenie ren-

townosci gospodarstw rolnych,

— poprawa organizacji lancucha zywnosciowego i promowanie zarzadzania ryzykiem

w rolnictwie,

— odtwarzanie, chronienie i wzmacnianie ekosystemoéw zaleznych od rolnictwa i le$nic-

twa,

— wspieranie efektywnego gospodarowania zasobami i przechodzenia na gospodarke ni-

skoemisyjna i odporna na zmiang klimatu w sektorach rolnym, spozywczym i lesnym,

— zwigkszanie wlaczenia spotecznego, ograniczanie ubdstwa i promowanie rozwoju go-

spodarczego na obszarach wiejskich (art. 5 pkt 1-6 rozp. ROW).

W dalszej kolejnosci, w nawiazaniu do poszczegdlnych priorytetow, wskazano na szcze-
g0lne znaczenie okreslonych ,,obszaré6w” wsparcia — z podkresleniem, ze wykaz ten nie ma
charakteru zamknigtego.

W konsekwencji poszczego6lne dziatania (,,$rodki” w nowej nomenklaturze) objete EFR-
ROW nie zostaty przypisane konkretnym elementom struktury celowos$ciowej. W to miej-
sce przyjeto, ze kazdy srodek rozwoju obszaréw wiejskich programuje si¢ w taki sposob,
aby wyraznie przyczynial si¢ do osiagnigcia co najmniej jednego priorytetu Unii w zakresie
rozwoju obszarow wiejskich (art. 14 rozp. ROW). Orientacyjny wykaz srodké6w majacych
szczegoOlne znaczenie w konteks$cie priorytetow Unii zostat okreslony w zataczniku III rozp.
ROW.

2 Celow tematycznych wspodlnych ram strategicznych (WRS).
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2.4. Programowanie rozwoju obszaréw wiejskich

W rozporzadzeniu ROW kontynuowane jest co do zasady strategiczne podej$cie w zakresie
programowania PROW, oparte na zatozeniu dostosowania systemu dziatan do uwarunkowan
krajowych (regionalnych) w drodze opracowywania strategii oraz programow przez panstwa
cztonkowskie. Zgodnie z uzasadnieniem projektu, zmodyfikowany mechanizm realizacji ma
na celu zwigkszenie skutecznosci podejscia strategicznego. W szczegolnosci odnosi sig to do
ustanowienia na szczeblu ogdlnoeuropejskim konkretnie okreslonych wspolnych celow roz-
woju obszarow wiejskich.

W pordéwnaniu do rozp. 1698/2005 zrezygnowano z opracowania krajowych planow stra-
tegicznych (KPS), ktére funkcjonowaty jako ogdlne ramy odniesienia dla wlasciwego progra-
mowania pomocy. W miejsce KPS znajdujaq zastosowanie ,,wspolne” reguly programowania
wyznaczone przez rozp. WRS (w ujgciu systemowym, ktore uwzglednia w szczegolnosci za-
kres dziatania funduszy strukturalnych).

Podstawowym dokumentem strategicznym pozostaja programy rozwoju obszaréw wiej-
skich, ktore stanowia konieczny element uruchomienia pomocy UE (wdrozenia strategii za po-
moca zbioru srodkéw przewidzianych w rozp. ROW). Warto zauwazy¢, ze utrzymana zostala
mozliwo$¢ wyboru przez panstwo cztonkowskie przedtozenia jednolitego programu rozwoju
obszarow wiejskich dla calego terytorium albo zbioru programéw regionalnych (art. 7 ust. 2
rozp. ROW). Oznacza to, ze panstwa cztonkowskie maja wybor migdzy realizacja celow w ra-
mach programu horyzontalnego lub programéw regionalnych (wertykalnych) w zaleznosci od
szczegbdlnych uwarunkowan danego panstwa.

Szczegodlowa zawarto$¢ programow okreslona zostata w art. 24 rozp. WRS oraz art. 9 rozp.
ROW.

Swoistym novum jest mozliwo$¢ wilaczenia do programéw rozwoju obszaréw wiejskich
,,podprogramoéw tematycznych” z ktérymi zwiazane jest podwyzszenie intensywnosci wspar-
cia europejskiego. Zakres przedmiotowy podprogramow tematycznych ma charakter zamknig-
ty, dotyczy czterech ptaszczyzn: mlodych rolnikow, matych gospodarstw rolnych, obszarow
gorskich oraz tzw. krétkich tancuchow dostaw (por. art. 8 ust. 1 w zw. z zalacznikiem I i 111
rozp. ROW w ktorych okreslono wykaz srodkow oraz stawki wsparcia).

Procedura przygotowania, zatwierdzenia oraz zmiany programow rozwoju obszarow wiej-
skich (rozdziat Il rozp. ROW) nie odbiega w zasadniczy sposéb od regut wyznaczonych obec-
nie przez rozp. 1698/2005.

2.5. Srodki rozwoju obszaréw wiejskich

Katalog srodkow objgtych finansowaniem EFRROW (,,dzialan” w rozumieniu rozp.
1698/2005) zostatl istotnie zmieniony w porownaniu do obecnych rozwigzan. W rozdziale I ty-
tutu III rozp. ROW okreslono nastepujace srodki oraz podstawowe przestanki ich stosowania:

— Transfer wiedzy oraz dziatania informacyjne (art. 15 rozp. ROW);

— Ustugi doradcze, ustugi z zakresu zarzadzania gospodarstwem rolnym i zastgpstw (art. 16);

— Systemy jako$ci produktéw rolnych i srodkéw spozywcezych (art. 17);

— Inwestycje w srodki trwale (art. 18);

— Przywracanie potencjatu produkcji rolnej zniszczonego w wyniku klgsk zywiotowych

i katastrof oraz wprowadzenie odpowiednich dziatan zapobiegawczych (art. 19);

— Rozw¢j gospodarstw rolnych i dziatalno$ci gospodarczej (art. 20);

— Podstawowe ustugi i odnowa wsi na obszarach wiejskich (art. 21);

— Inwestycje w rozwoj obszarow lesnych i poprawe rentownosci lasow (art. 22). W ra-

mach tego srodka wsparcie finansowe dotyczy: zalesiania i tworzenia terenu zalesionego
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(art. 23), zaktadania systemow rolno-lesnych (art. 24), zapobiegania zniszczeniom laséw
wskutek pozarow lasow, klesk zywiolowych i katastrof oraz odtwarzania lasow (art. 25),
inwestycji zwigkszajacych odpornos¢ ekosystemow lesnych i ich warto$¢ dla srodowi-
ska (art. 26), inwestycji w nowe technologie w dziedzinie leSnictwa oraz w przetwarza-
nie 1 wprowadzanie do obrotu produktéw lesnych (art. 27).

— Tworzenie grup producentoéw (art. 28);

— Srodek rolno-§rodowiskowo-klimatyczny (art. 29);

— Rolnictwo ekologiczne (art. 30);

— Platnosci dla obszaréw Natura 2000 i ptatnosci zwiazane z ramowa dyrektywa wodna
(art. 31);

— Platnosci dla obszarow z tytulu obszaréw z ograniczeniami naturalnymi lub innymi
szczegbdlnymi ograniczeniami (art. 32);

— Dobrostan zwierzat (art. 34);

— Uslugi lesno-srodowiskowe i klimatyczne oraz ochrona laséw (art. 35);

— Wspolpraca (art. 36);

— Zarzadzanie ryzykiem (art. 37). Wsparcie w ramach tego $rodka obejmuje: ubezpiecze-
nie upraw, zwierzat i roslin (art. 38), fundusze wspolnego inwestowania dotyczace cho-
rob zwierzat i roslin oraz incydentéw Srodowiskowych (art. 39), narzedzie stabilizacji
dochodow (art. 40),

— Rozw0j lokalny Leader (art. 42 — 45).

2.6. Finansowanie programoéw

W rozp. ROW wskazano, ze catkowita kwota wsparcia z Unii oraz jej podziat na poszcze-
golne lata bedzie zgodny z wieloletnimi ramami finansowymi na lata 2014-2020 i zostanie
ustalona przez Parlament Europejski i Rade na wniosek Komisji, a zatem kwestia ta nie jest
przedmiotem opiniowanego projektu.

Jednoczesnie KE zostala upowazniona do ustalenia podziatu sSrodkow EFRROW pomigdzy
panstwa czlonkowskie w drodze aktu wykonawczego, w oparciu o obiektywne kryteria i wy-
niki z przesztosci.

Poziomy wktadu funduszu okreslono w odniesieniu do kwalifikowalnych wydatkéw pu-
blicznych i maja one wynosi¢ od 20% do max. 50% w regionach rozwinigtych i max. 85%
w regionach stabiej rozwinigtych (o PKB per capita mniejszym niz 75% S$redniej UE-27).

Dla czgsci dziatan (m.in. transfer wiedzy, wspotpraca, grupy producentéw) oraz podejscia
Leader wktady te moga by¢ wyzsze: do 80% w regionach rozwinigtych 1 90% w regionach
stabo rozwinigtych. W regionach stabo rozwinigtych dopuszcza si¢ tez wyzszy poziom wspar-
cia operacji ,,Inwestycje w $rodki trwate”. Nalezy jednak zauwazy¢ pominigcie w rozp. ROW
kategorii tzw. obszardéw przejsciowych (co pozwolitby uwzgledni¢ w systemie pomocowym
EFRROW obszary wiejskie potozone na peryferiach region6w o stosunkowo wysokim pozio-
mie PKB wygenerowanym przez silne osrodki miejskie).

3. Ocena proponowanych zmian

3.1. Ocena w sSwietle postanowien prawa miedzynarodowego

Migdzynarodowy pryzmat oceny dotyczy jedynie charakterystyki operacji (dziatan) obje-
tych PROW w perspektywie Porozumienia w sprawie rolnictwa (AoA) Swiatowej Organizacji
Handlu (zob. szerzej czg$¢ I pkt 4.1. opinii). Kwestia zgodnosci subsydiow PROW z kryteria-
mi WTO nie budzi zadnych watpliwosci.
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Przedmiotowe formy wsparcia mozna bowiem kwalifikowaé w $wietle zalacznika 2 AoA
jako ptatnosci oddzielone od produkcji, a wigc naleza one do tzw. kategorii zielonej (green
box), co oznacza pelne zwolnienie z obowiazku redukcji. Czg$¢ z operacji przewidzianych
w rozp. ROW nie jest w ogdle objgta przedmiotowymi ustaleniami WTO. Konkludujac, pro-
jekt rozporzadzenia jest faktycznie indyferentny we wskazanej plaszczyznie prawnomigdzy-
narodowe;j.

3.2. Ocena w Swietle postanowien prawa pierwotnego

Podstaweg prawna polityki rozwoju obszaréw wiejskich (PROW) w prawie pierwotnym
stanowi art. 39 ust. 2 TFUE (wczes$niej — art. 33 ust. 2 TWE), wedlug ktorego przy ustalaniu
wspolnej polityki rolnej i specjalnych §rodkoéw stuzacych jej realizacji uwzglednia sie:

— szczegOlny charakter gospodarki rolnej, wynikajacy ze struktury spotecznej rolnictwa
oraz z réznic strukturalnych i przyrodniczych migdzy poszczegdlnymi regionami rolni-
czymi;

— potrzebg stopniowego wprowadzania odpowiednich srodkéw dostosowawczych;

— fakt, ze w Panstwach Cztonkowskich rolnictwo jest sektorem $cisle powiazanym z calg
gospodarka.

Nalezy takze wskazac na art. 174 TFUE, zgodnie z ktéorym w celu wspierania harmonijnego
rozwoju catej Unii, rozwija ona i prowadzi dziatania stuzace wzmocnieniu jej spojnosci go-
spodarczej, spolecznej i terytorialnej. W szczegdlnosci Unia zmierza do zmniejszenia dyspro-
porcji w poziomach rozwoju réznych regionéw oraz zacofania regionéw najmniej uprzywile-
jowanych. Wsrod regionow o ktorych mowa, szczegdlna uwage poswigca si¢ m. in. obszarom
wiejskim (por. art. 158 TWE).

Polityka rozwoju obszarow wiejskich stanowi bowiem w istocie odmiang polityki spdjno-
sci (strukturalnej) UE i jest wyodregbniana ze wzgledu na szczegdlne znaczenie przypisywane
rolnictwu®.

Nie budzi zadnych watpliwosci, ze WPR znajduje swoje ostateczne uzasadnienie w zacho-
waniu jednosci rynku, a w zwiazku z tym powinna konsekwentnie dotyczy¢ struktur rolnych,
aby umacnia¢ gospodarcza i spoleczna spojnos¢ UE. W systemie postanowien TFUE wspolna
polityka rolna stanowi integralna cz¢s¢ ogolnej polityki UE na rzecz zachowania jednosci
rynku poprzez poprawg jego struktury. Wktad do tworzenia silnych struktur ekonomicznych
i spotecznych jest funkcja, ktora WPR dzieli ze wszystkimi innymi rodzajami polityk europej-
skich. Przepis art. 174 TFUE potwierdza taki wlasnie status wspolnej polityki rolnej. W prak-
tyce oznacza to, ze na podstawie planu rozwoju regionalnego $rodki finansowe przeznaczone
na polepszanie struktur rolnych tacza si¢ ze srodkami z innych zrédet (w szczegdlnosci — fun-
duszy strukturalnych oraz Funduszu Spojnosci) i tworza podejscie zintegrowane**.

Wydaje sig, ze w projektowanym rozporzadzeniu witasnie ten aspekt ulegt szczegdlnemu
podkresleniu. Po raz pierwszy zdecydowano si¢ na systemowe okreslenie miejsca EFRROW
obok Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego
(tradycyjnie — funduszy strukturalnych) oraz Funduszu Spojnosci (rozp. WRS). Okreslenie
wspolnych regut programowania pomocy regionalnej uwzgledniajacych szczegdlny charakter
obszarow wiejskich bez watpienia moze by¢ traktowane jako istotny element zapewnienia
spojnosci dziatan UE. Z drugiej strony — mozna zada¢ pytanie, czy wspolne reguly programo-
we nie ogranicza si¢ do czysto ,,formalnej” koncepcji spdjnosci. Innymi stowy, czy w efekcie
przyjetych rozwiazan nie nastapi faktyczne ograniczenie funkcji obszarow wiejskich, ktore

4 Por. orzeczenia Trybunatu Sprawiedliwo$ci w sprawach C-230/78 i C-331/88.
“ Por. A. Jurcewicz: op. cit., s. 744-746.
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zostang ujete na poziomie ,,026lnych” dokumentow programowych (rozp. WRS) bez uwzgled-
nienia szczegodlnego statusu tych obszarow. Status ten wykracza zas bezsprzecznie poza trady-
cyjna triade spojnosci (gospodarczej, spotecznej i terytorialnej).

3.3. Ocena w Swietle postanowien prawa pochodnego

30

Na szczeg6lna uwage zastuguja nastepujace zagadnienia:
— Powazne watpliwo$ci budzi proponowany podziatl srodkéw finansowych przeznaczo-

nych na II filar w budzecie WPR na lata 2014-2020. W obecnym stanie rzeczy udziat ten
wynosi realnie ponizej 25% ogotu srodkow. Nalezy jeszcze raz podkreslic, ze faktyczny
wymiar PROW wyznaczany jest przez wysokos¢ srodkéw EFRROW. Proponowana re-
forma systemu wsparcia moze zosta¢ wtasciwie oceniona dopiero przez pryzmat budze-
towy. Dotyczy to rowniez wielkosci kopert pomocy dla poszczegdlnych panstw czton-
kowskich. Projektowane rozwiazanie, sprowadzajace si¢ do okreslenia kwot w drodze
aktu wykonawczego KE przy braku wyraznego okreslenia kryteriow podzialu srodkow
pomigdzy panstwa czlonkowskie w rozp. ROW nie moze zosta¢ ocenione pozytywnie
(zob. analogiczne uzasadnienie co do uprawnien KE — cze$¢ I pkt 4.3 opinii).
Z powyzszymi zastrzezeniami bezposrednio wiaze si¢ wynikajaca z art. 14 rozp. DP
mozliwos$¢ przesunigcia srodkéw miedzy filarami (zob. czg¢s¢ VII opinii). Poglebia to
watpliwosci co do faktycznego wymiaru PROW w latach 2014-2020.
W zakresie wyznaczonych priorytetow dla zalozen celowosciowych PROW (poprawy
konkurencyjnosci rolnictwa, zrownowazonego zarzadzania zasobami naturalnymi oraz
dzialaniami w dziedzinie klimatu, zrownowazonego rozwoju terytorialnego obszaroéw
wiejskich — art. 3 rozp. ROW), pewne watpliwosci moze budzi¢ stosunkowo stabe pod-
kreslenie wsparcia konkurencyjnosci gospodarstw rolnych innych niz napotykajacych
problemy strukturalne, poprawy warunkéw zycia oraz rozwoju mikro- i matych przed-
sigbiorstw funkcjonujacych na obszarach wiejskich. Powyzsza kwestia jest szczegolnie
istotna z perspektywy specyfiki problemoéw obszarow wiejskich w nowych panstwach
cztonkowskich. Pominigcie proponowanych priorytetOw w rozp. ROW moze oznaczaé
w przysztosci (na etapie zatwierdzania programow rozwoju obszarow wiejskich przez
KE) faktyczna likwidacje przedmiotowych dziatan, ze wzgledu na ich formalna ,,nie-
priorytetowose™.
Na pozytywna oceng zastuguje utrzymanie dotychczasowego zakresu geograficzne-
g0 programoOw rozwoju obszarow wiejskich, tj. mozliwos¢ wyboru miedzy realizacja
zalozonych celow w ramach programu krajowego (horyzontalnego) lub programow
regionalnych (art. 7 ust. 2 rozp. ROW). Pozwala to na wigksze uwzglednienie proble-
mow poszezegbdlnych regiondw wiejskich (przy uwzglednieniu uwagi sformutowanej
wyzej).

Ograniczone ramy niniejszej opinii nie pozwalaja na kompleksowa oceng systemu $rod-

kéw pomocowych (Rozdziat I Tytutu III rozp.) oraz przestanek stosowania dziatan, na-

lezy jednak zasygnalizowaé wybrane kwestie:

a) watpliwo$ci budzi potaczenie czesci dotychczasowych instrumentow wsparcia w gru-
py dziatan wielokierunkowych o zr6znicowanym charakterze (co do zakresu podmio-
towego, przedmiotowych przestanek uzyskania pomocy); wskazane ,.kompleksowe”
ujecie powodowac bedzie istotne trudnosci w realizacji przedmiotowych dziatan
(zob. w szczegolnosci art. 18 rozp. ROW — Inwestycje w srodki trwate oraz jego art.
20 — Rozwoj gospodarstw rolnych i dziatalnosci gospodarczej);

b) wyjatkowo dyskusyjny charakter ma koncepcja okreslenia obligatoryjnych pozio-
moéw srodkow na dziatania ,,$rodowiskowe” (zob. w tym zakresie czg¢$¢ Il opinii)
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oraz dziatania typu Leader; wydaje sig, ze taki model nie uwzglednia w odpowiednim

zakresie zasady subsydiarnosci (fundamentalnej dla PROW);

c) zwraca uwagg brak w zreformowanej PROW systemowych dziatan (srodkow) stu-
zacych poprawie struktury obszarowej gospodarstw rolnych oraz zmianie gene-
racyjnej w rolnictwie (wzorem wczesniejszych emerytur — rent strukturalnych).
Proponowane w art. 20 ust. 1 lit. ¢ rozp. ROW rozwiazanie w postaci rocznych
ptatnosci dla rolnikéw uczestniczacych w systemie dla drobnych producentow
rolnych (Tytut V rozp. DP), ktérzy definitywnie przekazali swoje gospodarstwo
innemu rolnikowi, budzi watpliwosci, przede wszystkim ze wzgledu na wysokos¢
ptatnosci. Po wtére, niezrozumiale jest sigganie w tym zakresie do srodkoéw wia-
Sciwych dla I filara WPR;

d) na pozytywna oceng zastuguje wylaczenie z systemu pomocowego gospodarstw
o najwigkszym potencjale (por. art. 18 ust. 2 rozp. ROW);

e) nie budzi wigkszych watpliwo$ci konstrukcja wsparcia w zakresie zalesiania (art.
23) i rolnictwa ekologicznego (art. 30);

f) interesujace (w podstawowym zarysie) sa propozycje wsparcia na podstawie art.
38 (Ubezpieczenie upraw, zwierzqt i roslin) oraz art. 39 (Fundusze wspolnego in-
westowania dotyczqce chorob zwierzqt i roslin oraz incydentow srodowiskowych).

4. Konkluzje

W konsekwencji wskazanych wyzej uwag, postulowac nalezy w szczegdlnosci:

— zmiang propozycji podziatu srodkéw finansowych przeznaczonych na II filar WPR na
lata 2014-2020;

— ograniczenie uprawnien KE — w szczegodlnosci w aspekcie finansowym;

— wigksza swobodg panstw cztonkowskich w zakresie wyboru form wsparcia (ogranicze-
nie rozwigzan obligatoryjnych);

— wprowadzenie do rozp. ROW kategorii obszarow przejsciowych, uprawnionych do wyz-
szych pozioméw wkladu EFRROW;

— uwzglednienie w systemie §rodkéw pomocowych takich rozwiazan, ktére w wigkszym
stopniu uwzglednia¢ beda szczegodlne problemy obszarow wiejskich w zakresie struktu-
ry obszarowej;

— modyfikacje struktury srodkow pomocowych przez wyodrebnienie z dziatan komplek-
sowych rozwiazan skierowanych do odmiennych grup beneficjentow.

IV. ORGANIZACJA RYNKU ROLNEGO

1. Charakterystyka regulacji prawnych wspdlnej organizacji rynkéw rolnych

1.1. Powszechny obroét gospodarczy, okreslany jest jako wymiana dobr i uslug oraz to-
warzyszace tej wymianie i powstajace w jej procesie stosunki prawne migdzy uczestnikami.
Cecha tych stosunkow jest to, ze co najmniej jeden uczestnik lub wszyscy prowadza profesjo-
nalna dziatalno$¢ gospodarcza i okreslani sa jako przedsigbiorcy, a stosunki migdzy przedsig-
biorcami ksztattowane sa przede wszystkim na podstawie umoéw cywilnoprawnych z uwzgled-
nieniem zasady ekwiwalentno$ci §wiadczen, rownorzg¢dnosci stron i regut wolnej konkurencji.
Czynnosci obrotu gospodarczego cechuje nadto szybko$¢ i1 szablonowos¢ transakcji, specy-
ficzne zasady finansowania i rozliczania transakcji oraz trwato$¢ stosunkéw. Dalsza cecha
wyrdzniajaca jest ograniczenie znaczenia regulacji natury administracyjnej. Tak rozumiany
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powszechny obrét gospodarczy stanowi element gospodarki rynkowej opartej na wolnosci
gospodarczej, o ktérej mowa w art. 20 Konstytucji RP.

1.2. Na tle przyjetej definicji nie budzi watpliwos$ci fakt, ze obrot produktami rolnymi wy-
myka si¢ spod ogolnej klasyfikacji, wprowadzajac swoiste rozwiazania. Obowiazujace reguty
produkcji i obrotu produktami rolnymi tworza szczego6lny rezim obrotu gospodarczego. Re-
zim ten normowany jest przede wszystkim przepisami wspolnotowymi regulujacymi europej-
ska organizacje¢ rynku rolnego. Organizacja rynkow uksztaltowana zostata z uwzglednieniem
szczegolnego charakteru rolnictwa okreslanego jako wrazliwy sektor gospodarki Unii Euro-
pejskiej, gdzie poza zagadnieniami stricte gospodarczymi uwzgledniane sa takze: potrzeby
spoteczne producentéw rolnych, uwarunkowania srodowiskowe produkcji rolnej jako dzia-
lalnosci gospodarczej, szczegolne reguty limitowania produkcji, rezim konkurencji oraz sub-
wencjonowanie rolnictwa. Wskazane okolicznos$ci tworza najwazniejsze determinanty, ktore
zadecydowaly o wprowadzeniu szczegdlnych regulacji prawnych, a w konsekwencji wyroz-
nieniu rolnego obrotu gospodarczego ze sfery obrotu powszechnego. Instrumenty prawne, ja-
kie zostaty wdrozone w ramach wspolnej organizacji rynkow rolnych cechuje znaczne zroz-
nicowanie, tak co do celow, dla ktorych zostaly wdrozone, jak 1 szybko$ci oddziatywania oraz
skutkow, jakie wywotuja. Zasadnicze instrumenty dotychczas stosowne obejmowaty: reguty
ustalania cen rolnych; interwencji rynkowej — skup oraz doptlaty do prywatnego przechowy-
wania; limitowania / kwotowania produkcji; subwencjonowania rolnictwa; regut konkurencji;
organizacji obrotu produktami z panstwami trzecimi — w tym zagadnienia cel, refundacji wy-
wozowych i przywozowych, kontyngentow eksportowych i importowych; norm jako$ciowych
produktow rolnych. W sferze regulacji rynkowych pozostawaty tez zasady tworzenia, funkcjo-
nowania i wspierania organizacji producentéw rolnych oraz gromadzenie, a takze przetwarza-
nie danych w ramach informacji rynkowe;j.

1.3. Obrét gospodarczy w zewnetrznym wymiarze podlega zasadom wynikajacym
z podpisanych umow i porozumien migdzynarodowych, z tym ze podpisany w 1947 r. Uklad
Ogo6lny w sprawie Taryf Celnych i Handlu (ang. General Agreement on Tariffs and Trade,
GATT) mial zastosowanie do rolnictwa tylko w sposob wyrywkowy. Dlatego tez panstwa-sy-
gnatariusze (,,umawiajace sig strony’’) wylaczyly praktycznie ten sektor z zakresu stosowania
zasad zawartych w Uktadzie Ogolnym. Podczas tzw. rundy urugwajskiej, rozpoczetej w Punta
del Este w 1986 r., rolnictwo zostato wlaczone do wielostronnych negocjacji handlowych.
Wraz z podpisaniem porozumienia z Marrakeszu w 1994 r., Swiatowa Organizacja Handlu
ustanowita nowe wielostronne ramy na rzecz stopniowej liberalizacji rolnictwa. Sektor rolnic-
twa wyroznia si¢ jednak tym, ze w jego przypadku istnieje szczegdtowe porozumienie — Poro-
zumienie w sprawie rolnictwa, ktérego postanowienia maja moc nadrz¢dna. Na podstawie Po-
rozumienia w sprawie rolnictwa panstwa czlonkowskie WTO zobowigzatly si¢ do wdrozenia
obowiazujacego programu reformy polityk rolnych. Program ten ustanawia zasady dotyczace
trzech gléwnych dziedzin majacych znaczny wptyw na WPR:

A. Dostep do rynku

Porozumienie w sprawie rolnictwa ma na celu poprawe dostepu do rynku poprzez:

— przeksztalcenie wszystkich srodkow ochronnych na granicach w oplaty celne (ekwiwa-

lenty taryfowe), a nastgpnie ich stopniowe zniesienie;

— w wypadku produktow szczegolnych niepodlegajacych taryfikacji — ustanowienie zobowia-

zan minimalnego dostgpu dla krajow trzecich poprzez otwarcie kontyngentow taryfowych;

— utrzymanie tzw. biezacego dostepu;

— wprowadzenie specjalnej klauzuli ochronnej, ktéra ma zastosowanie w wypadku prze-

kroczenia okreslonego putapu przywozu, badz w wypadku spadku cen przywozu ponizej
okres§lonego poziomu.
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B. Wsparcie wewnetrzne

Porozumienie w sprawie rolnictwa przewiduje ograniczenie rozmiarOw wsparcia w zalez-
nosci od jego rodzaju, podzielonego na rézne kategorie w zaleznosci od ryzyka zaktdcania
przez nie handlu produktami rolnymi, mierzonego stopniem jego oddzielenia od wielkosci
produkcji:

— kategoria bursztynowa (amber box), okreslana takze jako zagregowany wskaznik wspar-
cia (ang. Aggregate Measurement of Support, AMS), obejmuje wsparcie podtrzymujace
ceny oraz wsparcie powiazane z produkcja podlegajace obowiazkowi redukcji. Powinna
ona zosta¢ ograniczona o 20% w ciagu 6 lat w poréwnaniu z okresem odniesienia 1986-
1988. Ponadto wszystkie panstwa cztonkowskie WTO moga zastosowac¢ klauzule de mi-
nimis, pozwalajaca na wytaczenie z biezacego AMS wsparcia, ktérego kwota jest nizsza
niz 5% wartosci danego produktu (pomoc szczegodlna) lub catkowitej produkcji rolnej
(pomoc ogolna). Dla krajéw rozwijajacych si¢ ten putap wynosi 10%.

— kategoria niebieska (blue box) obejmuje wsparcie w ramach programow kontroli podazy
zwolnione z obowiazkow redukcji: np. pomoc bezposrednia przyznawana od powierzch-
ni i okreslonych plonow lub poglowia (przypadek pomocy wyrownawczej zatwierdzonej
w 1992 r. w ramach WPR). Kwota wsparcia z tytulu AMS i pomoc nalezaca do kategorii
niebieskiej (,,catkowity AMS”) dla kazdego produktu nie moze jednak przekraczac cat-
kowitego wsparcia przyznanego w roku gospodarczym 1992,

— kategoria zielona (green box) obejmuje dwa rodzaje wsparcia. Pierwszy dotyczy progra-
mow ustug publicznych (takich jak badania naukowe, szkolenie, popularyzacja wiedzy,
ustugi inspekcyjne, ustugi marketingowe i promocyjne, ustugi o charakterze infrastruktu-
ralnym, krajowa pomoc zywnos$ciowa czy rezerwy publiczne dla celow bezpieczenstwa
zywnosci). Drugi obejmuje wsparcie bezposrednie dla producentéw catkowicie oddzie-
lone od produkcji. Wszystkie rodzaje pomocy nalezace do kategorii zielonej, ocenione
jako zgodne z zasadami WTO, podlegaja calkowitemu zwolnieniu z obowiazku redukcji.

C. Subsydia wywozowe

Porozumienie w sprawie rolnictwa umozliwia przyznawanie subsydiéw wywozowych na

produkty rolne. Zezwolono na nie jednak pod warunkiem, ze panstwa cztonkowskie zobowia-
7 si¢ do ich zmniejszenia. Subsydia wywozowe powinny w zwigzku z tym zosta¢ zreduko-
wane w ciaggu 6 lat 0 21% w odniesieniu do wielko$ci i 0 36% w odniesieniu do budzetu w po-
rownaniu z okresem bazowym 1986-1990. W wypadku Unii Europejskiej redukcje liniowa
przeprowadzono dla 20 grup produktow.

2. Przedmiot i zakres zamian instrumentéw rynkowych w Pakiecie WPR 2020

Zobowiazania migdzynarodowe miaty znaczacy wpltyw na kolejne zmiany instrumentow
pomocowych stosowanych w ramach wspolnej polityki rolnej. Propozycje wynikajace z Pa-
kietu WPR 2020 takze uwzgledniaja przyjete w tej mierze zobowiazania.

2.1. Instrumenty oddziatywania objete nieznacznymi zmianami

2.1.1. Ceny rolne, interwencj¢ publiczng, normy handlowe, obrot z krajami trzecimi
oraz reguly konkurencji i wsparcia krajowego okre$lone w rozporzadzeniu o jednolitej
wspolnej organizacji rynkow rolnych (ORR) z Pakietu WPR 2020 nie ulegaja diametralnym
zmianom, a jedynie sa modyfikowane odpowiednio do wiazacych ustalen migdzynarodo-
wych, ktore traktuja wigkszo$¢ rynkowych instrumentow interwencyjnych jako naruszajace
zasady wolnego handlu. W odniesieniu od tej grupy najwazniejsze zmiany ksztattuja si¢
nastgpujaco:
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A. Ceny rolne — Zasadniczym instrumentem polityki rolnej Unii Europejskiej byty i nadal
pozostaly wspodlne ceny rolne. System wspolnych cen rolnych najwyrazniej zaznacza réznice
obrotu gospodarczego w sferze produktow rolnych wzgledem zasad obrotu powszechnego.
W postanowieniach projektu rozporzadzenia ORR zakres stosowania urzgdowo ustalanych
cen zostat ograniczony do:

— ceny referencyjnej — na rynku zboz, ryzu (nietuskanego), cukru (bialego, surowego),
migsa (wotowego, cielecego i wieprzowiny), mleka 1 przetworéw mlecznych (masta,
odtluszczonego mleka w proszku);

— ceny interwencyjnej — powiazanej z dopuszczalnym skupem interwencyjnym okreslane;j
jako cena zakupu lub maksymalna cena. Zasady ustalania wysoko$ci cen i czas ich obo-
wiazywania zostaly normatywnie okreslone (art. 14 ORR). Zaznaczy¢ nalezy, ze tylko
ceny interwencyjne odpowiadaja cenom administrowanym, stosownie do zalacznika nr
3 ust. 8 do Porozumienia w sprawie rolnictwa WTO, a zatem moga by¢ stosowane.

— ceny wejscia — wynikajacej z kontroli obrotu produktami rolnymi z panstwami trzecimi,
ktéra w odniesieniu do produktow sektora owocow i warzyw (surowych i przetworzo-
nych), soku i moszczu winogronowego, jest rowna wartosci celnej partii wprowadzanej
do obrotu w UE (art. 122 ust. 1 ORR). Jednoczesnie Komisja zastrzega sobie prawo do
ustalenia innej wartosci ceny wejscia (art. 122 ust. 3 ORR).

B. Skup interwencyjny — W celu utrzymania cen rolnych na ustalonym poziomie w okre-
sie zwigkszonej podazy produktow rolnych prowadzony jest interwencyjny skup tychze
produktow. Skup w scisle okreslonych terminach, ustalanych odrgbnie dla poszczegdlnych
produktow objetych branzowa organizacja produkcji, prowadza wyspecjalizowane agencje
rolne. Agencje zobowiazane sa do zakupu po ustalonej cenie oferowanych produktéw spetl-
niajacych normatywnie okre$lone wymagania jakosciowe i ilo$ciowe. Skupy produktow
rolnych stanowia instrument interwencjonizmu publicznego, nie znajdujacy odpowiednika
w zadnym innym sektorze gospodarki Unii Europejskiej. Wobec narastajacej nadprodukcji
produktow rolnych, zakres prowadzonych skupow interwencyjnych jest wyraznie ograni-
czany. Przede wszystkim przez skracanie czasu, w jakim moze by¢ prowadzony, podnosze-
nie wymagan jakos$ciowych produktow, ktére moga by¢ objete dzialaniami interwencyjnymi
oraz okreslenie minimalnych wielkosci dostaw. W najnowszych zatozeniach rozporzadze-
nia ORR (art. 10-13) skup interwencyjny dopuszczony zostat tylko w odniesieniu do kilku
produktow, przy czym otwarcie skupu — z wyjatkiem skupu pszenicy zwyczajnej, masta
i odtluszczonego mleka — pozostaje do decyzji Komisji. Oznacza to, ze nie w kazdym roku
gospodarczym skupy interwencyjne beda prowadzone, a ich otwarcie uzaleznione zostalo
od wysokosci ksztattowanych przez rynek cen. Podjecie interwencji jest uzasadnione tylko
wowczas, gdy cena interwencyjna bedzie dokonywala tzw. wyréownania réznicy cen. Okresy
skupu zostaly skrécone. Ustalone takze zostaty zasady zbytu produktéw objetych skupem
1 stanowiacych zapasy interwencyjne (art. 10 ORR). Komisja ustala wymogi skupu oraz
moze przyja¢ podwyzki lub obnizki cen w zaleznosci od jakosci skupowanych produktow
(art. 18 ORR). Skupem moga by¢ objete:

— pszenica zwyczajna, jeczmien i kukurydza;

— ryz nieluskany;

— $wieza lub schtodzona wolowina i cielecina (oznaczona kodami CN 0201 10 00 oraz

0201 20 20 do 0210 20 50);

— masto wyprodukowane bezposrednio i wylacznie z pasteryzowanej $mietanki o mini-
malnej zawartos$ci tluszczu 82% i1 maksymalnej zawartosci wody do 16%;

— odttuszczone mleko w proszku o minimalnej zawartosci biatka 34,0% oraz odpowiednio
wytwarzane (art. 10 lit. e).
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W ramach instrumentéw skupow interwencyjnych uregulowane zostaty tez doptaty do pry-
watnego przechowywania. Zakres produktéw objetych doptatami zostat ograniczony do cukru
bialego, oliwy z oliwek, wlokna Inianego, migsa z bydia dorostego, wieprzowiny, baraniny
1 migsa koziego, masta i odtluszczonego mleka w proszku (art. 16 ORR). Nalezy zwroécié
uwage, ze wszelkie zasady co do doptat w tym zakresie ustalone zostana w ramach aktow
delegowanych przez Komisjg.

C. Normy handlowe — (art. 55-61 ORR). Zakres stosowania norm handlowych ulegt istot-
nemu rozszerzeniu, stosownie do przyjetego zatozenia, ze ich powszechne stosownie dla pro-
duktow rolnych moze przyczynic si¢ do poprawy warunkéw ekonomicznych w zakresie wytwa-
rzania i wprowadzania do obrotu. Stanowi on takze zasadniczy czynnik ksztaltujacy wymagania
jakosciowe (zob. pkt 48-57 preambuly do rozporzadzenia ORR). Normy handlowe dokonuja
ujednolicenia i standaryzacji produktow w zakresie oczekiwanym ze wzgledow bezpieczenstwa
zdrowotnego zywnosci dostarczanej konsumentom. Z tych wzgledow normy handlowe powinny
by¢ stosowane przez wszystkich producentow i w odniesieniu od wszystkich produktow rolnych.
Dla produktow rolnych nie objetych dotychczas normami handlowymi panstwa cztonkowskie
powinny takie normy utworzy¢ z uwzglednieniem wymogoéw wynikajacych z art. 59-61 rozpo-
rzadzenia ORR oraz dalszych szczegolowych, ktore maja zostac przyjete w ramach kompetencji
powierzonych przez Komisjg. Najszersze regulacje dotyczace norm handlowych objety rynek
win. Normy handlowe dla win okre$lone zostaly w sposéb odmienny od pozostatych z uwzgled-
nieniem miejsca i sposobu ich produkcji oraz wprowadzania do obrotu.

D. Obrét z krajami trzecimi — wynikajaca z postanowien traktatowych zasada preferencji
i ochrony wspoélnego rynku rolnego ksztattuje zasady reglamentacji obrotu z panstwami trze-
cimi. I cho¢ wiazace porozumienia migdzynarodowe stopniowo ograniczaja, a niekiedy nawet
eliminuja dopuszczalno$¢ stosowania pewnych instrumentow reglamentacyjnych, to jednak
nie mozna mowi¢ tu o swobodnym handlu. We wdrozonym systemie ochronnym wyréznic
mozna instrumenty oddziatlywania na import produktéw rolnych, w szczegodlnosci cta impor-
towe oraz instrumenty oddzialywania na eksport, zwtaszcza doptaty eksportowe. Obrét pro-
duktami rolnymi z panstwami trzecimi obj¢ty jest dodatkowo systemem licencji importowo-
-eksportowych. W ramach wspodlnej polityki rolnej stosowane sa rozne rodzaje optat celnych
naktadanych na towary importowane. Sa to przede wszystkim cla ad valorem, cta preferen-
cyjne oraz dodatkowe optaty celne. Zawarte ze Swiatowa Organizacja Handlu (WTO) porozu-
mienia spowodowaty, ze stawki celne stosowane przez Uni¢ Europejska podlegaja stopniowej
redukcji i traca swoj typowo ochronny charakter. Podobnie zmieniaja si¢ reguly stosowania
doptat eksportowych, ktérych celem jest poprawa konkurencyjnosci artykulow rolnych wy-
twarzanych w Unii Europejskiej, ktére z uwagi na silny protekcjonizm i ustalanie cen rolnych
powyzej cen $wiatowych, nie mogly swobodnie konkurowa¢ z tymi wytwarzanymi wedtug
zasad wolnorynkowych. Ograniczenie interwencjonizmu, obnizenie cen rolnych oraz racjo-
nalizacja produkcji powoduje ograniczenie zakresu stosowania doptat eksportowych. Ograni-
czenia wynikaja takze z ustalen Rundy Urugwajskiej GATT, podczas ktorej Unia Europejska
zobowigzata si¢ do obnizenia subwencji wyplacanych eksporterom produktéw rolnych. W ra-
mach eksportu produktow rolnych stosowane moga by¢ takze optaty eksportowe. Optlaty te
naktadane sa na eksporterow produktow deficytowych w Unii Europejskiej. Z uwagi na niemal
powszechna nadprodukcj¢ produktow rolnych na wspdlnym rynku, doptaty eksportowe maja
charakter wyjatkowy. Uczestniczenie w obrocie z panstwami trzecimi wymaga uzyskania li-
cencji importowej lub eksportowej, ktora jest forma administracyjnej kontroli wymiany towa-
rowej oraz zwigzanym z tym prawidlowym zarzadzaniem rynkami rolnymi. Licencje sa zatem
traktowane jako pozwolenia na przywoéz lub wywoéz, w ustalonym czasie, okreslonej partii
towarow, spetniajacych scisle okre$lone wymagania jakosciowe.
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Postanowienia projektu rozporzadzenia ORR utrzymuja administracyjne instrumenty ogra-
niczajace handel produktami rolnym. Charakter i funkcje instrumentéw nie ulegly zmianie.
Zasadnicze znaczenie maja nadal licencje na przywoz i wywoz produktow rolnych (art. 117
ORR), system cen wejscia w sektorze owocow i warzyw oraz wina (art. 122 ORR), dodatkowe
naleznosci celne przywozowe ustalane wedhug wielkosci progowej dla produktow uznanych
za strategiczne (art. 123 ORR), kontyngenty taryfowe (art. 125 ORR) oraz kontrola procesow
uszlachetniania czynnego (art. 131-132 ORR) i biernego (art. 142 ORR), a takze refundacje
wywozowe. Natomiast wyrazne jest ograniczenie mozliwos$ci stosowania wskazanych instru-
mentow.

E. Reguly konkurencji — wyjatkowa pozycja obrotu rolnego jest szczegdlnie widoczna
w prawie konkurencji UE. Europejskie prawo konkurencji obejmuje dwa dziaty. Prawo anty-
monopolowe, objgte przepisami art. 101-106 TFUE (dawny art. 81-86 TWE), ktore konstruuje
gwarancje funkcjonowania mechanizméw konkurencji migdzy przedsigbiorcami dziatajacy-
mi na wspolnym rynku oraz prawo subwencyjne, regulowane przepisami art. 107-109 TFUE
(dawny art. 87-89 TWE), statuujace zasady dopuszczalnosci udzielania oraz monitorowania
pomocy panstwa dla przedsigbiorstw. Regulacja scalajaca stosowanie regut konkurencji w po-
szczegoOlnych sektorach rynku rolnego jest rozporzadzenie Rady nr 1184/2006 dotyczace sto-
sowania niektorych regul konkurencji w odniesieniu od produkcji rolnej i handlu niektorymi
produktami rolnymi*, ktére dokonato zasadniczego rozgraniczenia miedzy rynkowym a wlad-
czym sterowaniem sektorem produkcji i handlu produktami rolnymi, powierzajac wylaczna
kompetencje¢ w tych sprawach Komisji Europejskiej. Generalna zasada wytaczeniowa sprowa-
dza si¢ do tego, ze reguly konkurencji odnoszace si¢ do porozumien, decyzji i praktyk, o kto-
rych mowa w art. 101 TFUE oraz do naruszania pozycji dominujacej, maja zastosowanie do
produkcji rolnej i handlu produktami rolnymi, tylko w takim zakresie, w jakim ich stosowanie
nie utrudnia funkcjonowania krajowych organizacji rynkéw rolnych oraz nie zagraza osia-
gnigciu celow wspolnej polityki rolnej okreslonych w art. 39 TFUE. W szczegolnosci art. 101
TFUE nie ma zastosowania do porozumien, decyzji i praktyk rolnikéw, zrzeszen rolnikow czy
zwiazkow takich zrzeszen stanowiacych integralna cze¢s¢ krajowej organizacji rynku, a ktére
zajmuja si¢ produkcja lub sprzedaza produktoéw rolnych, korzystaja ze wspolnych urzadzen do
przechowywania, obrobki lub przetwarzania produktéw rolnych, o ile Komisja nie stwierdzi,
ze skutkiem tego jest wykluczenie konkurencji lub zagrozenie realizacji celow okre$lonych
w art. 39 TFUE. Komisja ma wytaczne prawo decydowania, ktére umowy, decyzje i praktyki
wchodza w zakres klauzuli wytaczeniowej .

Zasady subwencjonowania sektora rolnictwa ze sSrodkow pomocowych tworza ztozony me-
chanizm korzystania z dozwolonej pomocy publicznej. W pewnym uproszeniu reguly ksztat-
tuja si¢ w sposob nastgpujacy. W pierwszej kolejnosci objecie regutami pomocy publicznej
nastgpuje z chwila poddania produktu lub grupy produktéow rezimom wspodlnej organizacji
rynku oraz wilaczenia produktu do systemu ptatnosci bezposredniej. Dalsze wsparcie ustala-
ne jest stosownie do postanowien Wytycznych Wspodlnoty, ktore wyznaczaja zakres uznania
i oceny Komisji, co do dopuszczalno$ci i wielko$ci pomocy panstwa 7.

4 Rozporzadzenie Rady (WE) z dnia 24 lipca 2006 . Dz. Urz. UE L 214 z 4.8.2006 r.. Rozporzadze-
nie to uchylito obowiazujace od przeszlo czterdziestu lat rozporzadzenie Rady nr 26 z dnia 4 kwietnia
1962 r., dotyczace stosowania niektorych regut konkurencji w odniesieniu do produkcji rolnej i handlu
produktami rolnymi, Dz. Urz. WE L 30 z 20.4.1962 r.

4 7 zastrzezeniem kontroli Trybunatu Sprawiedliwo$ci; por. art. 2 ust. 2 rozporzadzenia Rady nr
1184/2006. Decyzje Komisji podlegaja opublikowaniu w Dzienniku Urzedowym UE.

4 Komunikat Komisji z dnia 27 grudnia 2006 r. Wytyczne Wspolnoty w sprawie pomocy panstwa
w sektorze rolnym i leSnym na lata 2007-2013, Dz. Urz. UE C 319 z 27.12.2006 r.
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Ogolne reguty konkurencji (art. 143-145 ORR) i subwencjonownia (art. 146-153 ORR)
okreslone w projekcie rozporzadzenia ustalajacego jednolita wspdlna organizacj¢ rynkow rol-
nych wpisuja si¢ w dotychczas obowiazujacy model ograniczonego stosowania wolnej konku-
rencji w sferze produkcji rolnej i lesnej. Wytaczenie regut konkurencji (poza dotychczasowy-
mi sytuacjami), dodatkowo zastrzezone zostato takze w odniesieniu do porozumien i praktyk
uznanych organizacji migdzybranzowych, zgloszonych i zaakceptowanych przez Komisjg.
Natomiast subwencjonowanie ze $§rodkow krajowych dopuszczone jest w ramach ptatnosci
bezposrednich, wsparcia na rynku pszczelarskim (ochrona pasiek — art. 150 ORR), ptatnosci:
na rynku win (art. 147 i 151 ORR), dystrybucji produktow dla dzieci (art. 152 ORR), produk-
¢ji orzechoéw (rozumianych jako migdaty, orzechy wloskie, orzechy laskowe, pistacjowe oraz
chleb $wigtojanski — art. 153 ORR) oraz $§rodkow specjalnych (migso reniferow w Finlandii
i Szwecji — art. 148 ORR; cukier w Finlandii — art. 149 ORR)

2.2. Instrumentu gruntownie zmienione

2.2.1. Kwoty produkeyjne

Zasadnicze zmiany odnosza si¢ do sfery limitowania produkcji rolnej i polegaja na zniesie-
niu kwot w sektorze mleka i cukru.

Normatywny model przedsigbiorcy rolnego zaktada, ze co do zasady produkcja rolna objgta
zostala wolnos$cia gospodarcza, w ramach ktorej kazdy zainteresowany moze taka dziatalnos¢
podjac¢ i prowadzi¢. Zasada ta nie ma jednak charakteru bezwzglednego i moze by¢ reglamen-
towana (ograniczana) w odniesieniu do okre$lonych rodzajow produktéw lub grup produktow
rolnych*®. W sferze produkcji rolnej ograniczenia dotychczas stosowane przybieraty forme
limitowania produkcji uksztattowanej przez mechanizmy wspoélnej polityki rolnej i zmierzaja-
cej do ograniczenia i racjonalizacji wielkosci produkcji.

Limitowanie produkcji rolnej z jednej strony ogranicza swobod¢ podejmowania oraz wy-
konywania okreslonej dziatalnosci gospodarczej, poprzez konieczno$¢ uzyskania stosownych
zezwolen, pozwolen, upowaznien czy zgdd na jej wykonywanie, za$ z drugiej — limituje wiel-
kos¢ 1 jako$¢ wytwarzanych okreslonych dobr poprzez administracyjne okreslenie w grani-
cach kontyngentu krajowego*, maksymalnych dopuszczalnych iloSci, a takze uzaleznienie
dopuszczalnosci wprowadzenia do obrotu produktéw spetniajacych okreslone wymagania
jakos$ciowe potwierdzane formalnymi certyfikatami czy $wiadectwami jako$ci na podstawie
uméw okreslonego rodzaju (typu) oraz tresci’®. Dalszym czynnikiem ksztaltujacym sytuacje
gospodarcza sa wyraznie widoczne — majace natur¢ reglamentacyjna — wzajemne powigzania
migdzy producentami surowcoéw oraz podmiotami dokonujacymi ich skupu lub przetworzenia,
polegajace przede wszystkim na uzaleznieniu wielko$ci produkcji surowca od wielkosci wy-
twarzanego z niego produktu koncowego, oraz na ograniczeniu pozyskiwania surowca jedynie
od producentow, ktorzy uzyskali indywidualna kwote produkcyjna i wytwarzaja surowiec od-

® M. Waligorski: Administracyjnoprawna reglamentacja dzialalnosci. Problemy prawnej reglamenta-
cji, Poznan 1998, s. 23-24 oraz tenze: Dzialalnos¢ gospodarcza regulowana [w:] Granice samodzielnosci
wspolnot samorzqdowych, Rzeszow 2005, s. 317-325.

¥ Differentiam specificam kontyngentoOw jest to, ze dotycza one rozdysponowania ograniczonych
liczbowo dobr, co oznacza, ze zasadniczym kryterium przydziatu kontyngentow jest kryterium ilo§ciowe.
Stad, podejmujac probg scharakteryzowania kwot mlecznych jako przejawu reglamentowania dziatal-
no$ci gospodarczej, pojawito si¢ stanowisko, ze zawieraja one w sobie zardwno elementy zezwolen jak
i kontyngentow. Tak E. Tomkiewicz: Kwoty mleczne jako forma reglamentowania rolnej dzialalnosci
gospodarczej, ,,Studia Iuridica Agraraia” Tom I, Biatystok 2000, s. 135-148.

30 Szerzej zob. F. Adornato: Od kontraktu rolnego do kontraktualizacji programowej, ,,Przeglad Prawa
Rolnego™ 2007, nr 1, s. 209-223.
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powiedniej jakosci, wedlug wymaganych technologii produkcji, miejsc wytwarzania (rejondéw
produkcyjnych, ewidencjonowanych plantacji) oraz z ktorymi zostala zawarta i zarejestrowana
odpowiednia umowa skupu, sprzedazy czy kontraktacji. W takim ujgciu reglamentacja dziatal-
nosci stanowita przejaw celowego 1 uzasadnionego ksztaltowania stosunkow gospodarczych.

Najnowsze zatozenia ustawowe rezygnuja z reglamentowania produkcji rolnej w drodze
kwot produkcyjnych. Proces odchodzenia od limitowania produkcji jest realizowany od dtuz-
szego czasu i dotyczy réznych rynkéw rolnych (tyton, skrobia ziemniaczana, susz paszowy).
Projekt rozporzadzenia o jednolitej wspdlnej organizacji rynku rolnego objety Pakietemn WPR
2020 poniekad zamyka okres funkcjonowania systemu limitowania produkcji, poszerzajac za-
kres wolnej konkurencji oraz swobody gospodarczej w sferze produkcji rolnej. Mechanizmem
regulujacym rownowage oraz spojne funkcjonowanie tych rynkéw maja by¢ umowy zawiera-
ne migdzy producentami a podmiotami skupujacymi.

Umowy jako podstawa wzajemnych relacji producent-przetwoérca (podmiot skupujacy)
funkcjonowaly juz na rynku cukru, a po zmianach, ktére weszty w zycie dla kampanii w roku
gospodarczym 2006/2007, ustality szczegolne zasady taczace producentéw cukru z plantato-
rami burakow cukrowych. Po pierwsze, wobec braku porozumienia branzowego, producent
cukru dokonywat rozdzialu pomigdzy plantatorow ilo$ci burakoéw cukrowych przeznaczonych
do produkcji cukru w ramach kwoty produkcyjnej. Nadto producent cukru corocznie okreslat
limit burakéw cukrowych, ktoére zapewnia wyprodukowanie cukru w wysokos$ci przyznanej
kwoty produkcyjnej cukru. W sytuacji zawarcia uméw kontraktacji z plantatorami, produ-
cent cukru dokonywal rozdzielenia limitu burakéw cukrowych migdzy plantatorow, ktorzy
mieli zawarte umowy kontraktacji na rok gospodarczy 2001/2002. Zmiana sprowadza si¢ do
obowiazku zawierania przedsiewnych pisemnych umoéw dostawy miedzy unijnymi plantato-
rami burakéw cukrowych i trzciny cukrowej a unijnymi przedsigbiorstwami cukrowniczymi.
Szczegotowe zasady 1 warunki umoéw okresli Komisja w aktach delegowanych.

Na rynku mleka zawarcie umoéw bedzie obowiazkowe, o ile taka decyzje podejmie panstwo
cztonkowskie. Przepisy art. 104 1 105 ORR szczegélowo okreslaja przedmiotowo istotne tre-
Sci umowy oraz zakres dopuszczalnych negocjacji co do warunkéw dostaw objetych umowa.
Przepisy uwzgledniaja takze specyficzny status prawny cztonkéw spotdzielni mleczarskiej be-
dacej odbiorca ich produktow. W takiej sytuacji stosunek spotdzielczy moze zastapi¢ porozu-
mienia umowne.

2.3. Nowe instrumenty oddziatywania

2.3.1. Rozporzadzenie o jednolitej wspolnej organizacji rynkow rolnych objgte Pakietem
WPR 2020 wprowadza nowe instrumenty sterujace w zakresie: promowania zdrowotnych na-
wykow zywieniowych wsrod konsumentow UE w ramach programoéw mleko i owoce w szko-
le, oraz przeciwdzialania sytuacjom kryzysowym na rynkach rolnych. Nowoscia sa takze re-
gulacje dopuszczajace wsparcie na rynku pszczelarskim oraz w zasadzie catoSciowa regulacja
procesow produkcji i wprowadzania do obrotu na rynku wina.

A. Przeciwdzialanie sytuacjom kryzysowym jako srodek stabilizacji rynkéw rolnych ma
znaczenie zasadnicze. Ryzyko zagrozen biologicznych, ktére moga wplywac na wielkos¢, ja-
kos¢, a nawet dopuszczalnos¢ wprowadzenia produktéw rolno-zywnosciowych do obrotu, jest
nieporownywalnie wyzsze od wystepujacego w innych dziatach produkcji, a okolicznosci wy-
wolhujace taki stan nie do konca daja si¢ przewidzie¢, trudno im zapobiec, a przeciwdzialanie
im nie zawsze jest skuteczne. W literaturze przedmiotu oraz w obowiazujacych przepisach,
wystepuja dwa pojecia: bezpieczenstwo zywnosciowe (food security) wspodtcze$nie rozumia-
ne jako bezpieczenstwo dostepu do zywnosci oraz bezpieczenstwo zywnosci (food safety)
sprowadzajace si¢ do aspektow bezpieczenstwa zdrowotnego produktow spozywczych. Pro-
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ces ksztaltowania wspolczesnego standardu bezpieczenstwa zywnosciowego zapoczatkowany
zostat na forum Organizacji Narodéw Zjednoczonych ds. Wyzywienia i Rolnictwa (FAO).
W ciagu ostatnich kilkunastu lat migdzynarodowa koncepcja bezpieczenstwa zywnosciowego
ulegta dos¢ istotnym zmianom, przechodzac od zatozen ekonomicznego bezpieczenstwa, do
ujecia kompleksowego, obejmujacego obok samej dostepnosci zywnosci, takze jej wtasciwo-
$ci zdrowotne, bezpieczenstwo oraz ochrong konsumenta. W konsekwencji bezpieczenstwo
zywnosci stato si¢ koncepcja wielodyscyplinarna i odnosi sig nie tylko do produktéw zywno-
sciowych, lecz takze metod 1 warunkow ich produkcji oraz bezpieczenstwa produkcji rolniczej
dla producentéw rolnych, srodowiska naturalnego i dobrostanu zwierzat®'. Epidemie chordéb
odzwierzecych (BSE, pryszczyca, skazenia dioksynami, ptasia i §winska grypa), wysokie zu-
zycie srodkow ochrony roslin, hormonoéow, antybiotykéw, dodatkéw od zywnosci zmuszaja do
refleksji na temat granic bezpiecznego postgpu produkcji rolniczej — tak roslinnej, jak i zwie-
rzecej — ktore wprawdzie radykalnie zwigkszaja dostepnos¢ do produktéw zywnosciowych, ale
jednoczesnie powoduje istotne zagrozenia zdrowotne dla konsumentéw tak wytwarzanej zyw-
nosci. Nie bez znaczenia sg takze liczone w milionach przypadkoéw rocznie zatrucia wywotane
salmonella i bakteriami coli®?. Watpliwo$ci budzila, i nadal budzi niejednoznaczna ocena stanu
bezpieczenstwa nowej Zywnosci, czyli wytwarzanej z udziatem organizmow genetycznie mo-
dyfikowanych (GMO). Powyzsze okolicznos$ci zadecydowaly o przesunigciu punktu ci¢zkosci
w obowiazujacych regulacjach prawnych z obszaru bezpieczenstwa zywnosciowego (ilo$cio-
wego) do obszaru bezpieczenstwa zywnosci (jakoSciowego i zdrowotnego)®*. Najistotniejsza
funkcja przepiséw okazata si¢ ochrona zdrowia i Zycia konsumenta realizowana na wszyst-
kich etapach wytwarzania, przetwarzania i dystrybucji zywnosci. Wymagato to odmienne-
go — horyzontalnego podejscia do procesu legislacyjnego, w ktorym regulacje prawne objac
miaty caly proces wytwarzania i wprowadzania od obrotu produktow zywno$ciowych wraz ze
wszystkimi uczestnikami tego procesu. Takie ujgcie okreslane jest mianem ,,od pola do stotu”
Iub ,,od widet do widelca”. Podstawowym aktem przyjmujacym horyzontalne uj¢cie systemu
bezpieczenstwa zywnosci jest rozporzadzenie nr 178/2002 Parlamentu Europejskiego i Rady,
ustanawiajace ogdlne zasady i wymagania prawa zywnosciowego, Europejski Urzad ds. Bez-
pieczenstwa Zywnosci oraz procedury w zakresie bezpieczenstwa zywnosci (zwane Ogdélnym
Prawem Zywno$ciowym — OPZ)*.

Podstawowa dyspozycja europejskiego systemu bezpieczenstwa zywnosci okreslona zosta-
ta w art. 14 ust. 1 rozporzadzenia 178/2002 OPZ, w my$l ktorego zaden niebezpieczny $rodek
spozywczy nie moze zosta¢ wprowadzony na rynek. Zywno$¢ jest uznawana za niebezpieczna,
jezeli jest szkodliwa dla zdrowia lub nie nadaje si¢ do spozycia przez ludzi. Wobec poddania
produkcji rolnej oraz handlu produktami rolnymi oraz produktami pierwszego stopnia prze-
tworzenia regutom wspolnej polityki rolnej, konieczno$¢ przestrzegania zasad bezpieczenstwa
zywnosci oraz odpowiedzialno$¢ za wprowadzenie od obrotu produktow szkodliwych obciaza
takze wszystkich producentéw rolnych wytwarzajacych i wprowadzajacych na wspélny rynek
produkty zywnosciowe.

31 Por. The European Group on Ethics in Science and New Technologies to the European Commission:
Ethics of modern developments in agriculture technologies. Opinion No 24, 17 December 2008 1., s. 47.
32 Problematyke¢ ochrony konsumentéw na rynku UE szerzej omawia I. Ozimek: Ochrona konsumenta
na rynku zywnosci, Warszawa 2008; C. Banasinski: Prawo ochrony konsumenta [w:] Standardy wspol-
notowe w polskim prawie ochrony konsumenta, pod red. C. Banasinskiego, Warszawa 2004, s. 14 i nast.
33 Por. The European Group on Ethics In Science and New Technologies to the European Commission:
E'thics of modern developments in agriculture technologies. Opinion No 24, 17 December 2008 r., s. 82.
* Dz.Urz. UE L 31,z 1.2.2002, s. 1.
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Wilaczenie zagadnien bezpieczenstwa zdrowotnego zywnosci do wspodlnej polityki rolnej
stanowi odejscie od dotychczasowego zatozenia, ze zywnosciowe produkty naturalne nie sa
szkodliwe, a niebezpieczenstwo pojawienia si¢ szkodliwosci tychze produktow jest efektem
poddawania ich technologicznej obrobce i przetworzeniu. Bezpieczenstwo zywnosci nalezy
obecnie do zasadniczego zakresu regulacji wspoélnej polityki rolnej, a nowe wymagania nakta-
daja na producentow zywno$ci liczne obowiazki oraz podwyzszaja poziom ryzyka gospodar-
czego.

Uwzgledniajac koniecznos$¢ realizacji wymagan zwigzanych z zachowaniem standardu
bezpieczenstwa oraz mogacych stad wynikna¢ konsekwencji w postaci ograniczenia wielkosci
obrotu lub czasowego zakazu wprowadzania do obrotu produktow, co do ktorych stwierdzono
ryzyko szkodliwo$ci zdrowotnej, a w dalszej konsekwencji destabilizacj¢ rynku, obnizenie
cen 1 utratg zaufania konsumentow, przepisy art. 154-1551 159 ORR ustalaja specjalne srodki
finansowe, ktore moga zosta¢ uruchomione w celu zapobiegania powstalym zaktéceniom na
rynku rolnym. Szczegdtowe zasady oraz tryb podejmowania dzialan zwiazanych z rozwiazy-
waniem szczegolnych problemow, pozostawiono w gestii Komisji, ktéra upowazniona zostala
do wydania stosownych aktow delegowanych. Srodki stabilizacyjne okreslone w powotanych
przepisach peti¢ maja z zatozenia trzy funkcje: stabilizacji rynku, wsparcia producentéw za-
grozonych utrata dochodéw ze wzgledu na wystapienie ryzyka biologicznego oraz ochrony
konsumentéw. Tworza zatem jeden z wazniejszych elementow tzw. siatki bezpieczenstwa uru-
chamianej w sytuacjach kryzysowych.

B. Promowanie zdrowotnych nawykoéw zywieniowych wsrod konsumentow nie wyma-
ga poszerzonych uwag. Sprowadza si¢ do przyznania szczegdlnych doplat na dostarczanie
dzieciom w szkotach oraz innych placowkach opiekunczo-wychowawczych i oswiatowych
produktéw rynku owocow i warzyw, rynku bananow oraz produktéw mlecznych. Doptlaty fi-
nansuja w okreslonym zakresie programy zywieniowe, ktérych przedmiot, zakres 1 organi-
zacje okresla¢ maja przepisy Komisji wydane w ramach aktow delegowanych. Celem jest
uksztaltowanie zdrowych nawykoéw wsrod najmtodszego pokolenia, najbardziej podatnego na
szkodliwy wpltyw zywno$ci typu fast food.

3. Ocena zmian

Dokonujac oceny zmian w sferze organizacji rynkow rolnych nalezy zauwazy¢ co naste-

puje:

— Zaproponowane zmiany majg zroznicowany charakter i skutki oddziatywania od nie-
znacznie zmieniajacych dotychczasowe reguty (pkt. IV 2.1. ekspertyzy), przez wprowa-
dzajace zasadnicze zamiany (pkt. IV 2.2. ekspertyzy) po zupelnie nowe rozwiazania (pkt.
IV 2.3. ekspertyzy). Ich znaczenie dla polskiego rolnictwa takze bgdzie zréznicowane.
Tak np. obszerne regulacje dotyczace rynku win w polskich warunkach nie maja znacze-
nia przesadzajacego o realiach gospodarczych, ale juz ustalenie na zbyt niskim poziomie
ceny referencyjnej bedzie rzutowato na stabilno$¢ rynku i sytuacj¢ producentow.

— Najistotniejsze i najdalej idace wydaje si¢ odejscie od systemu kwotowania produkcji,
ktora dotychczas pehita funkcje regulatora wielkosci produkcji. Cho¢ zasady ksztat-
tujace wielko$¢ limitow — oparte na tzw. rynku historycznym — budzity i nadal budza
zastrzezenie, to jednak catkowite odejscie od form reglamentacji moze spowodowac per-
turbacje rynkowe. Koniecznosciag wydaje sig, albo czasowe utrzymanie systemu kwoto-
wego, albo wprowadzenie dtuzszych okreséw przejsciowych, podczas ktorych dopusz-
czalne bedzie wsparcie producentow dostosowujacych si¢ do nowych regul rynkowych,
o podwyzszonym stopniu konkurencyjnosci. Na rynku cukru, na ktéorym proces zmian
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trwa od roku produkcyjnego 2006/2007, konieczne wydaje si¢ takze uproszczenie zasad
regulujacych gospodarowanie cukrem pozakwotowym oraz regut handlu z zagranica.
Szczegodlne znaczenie dla stabilnosci rynkéw oraz pozycji gospodarczej producentow
dziatajacych w warunkach podwyzszonego ryzyka biologicznego ma normatywnie two-
rzony rezim bezpieczenstwa — siatka bezpieczenstwa. Poza $rodkami i dziataniami po-
dejmowanymi w sytuacjach kryzysowych, w jej struktur¢ wchodzi takze system skupow
interwencyjnych oraz zwigzanych z nim cen i doptat do prywatnego przechowywania,
a takze wynikajace z rozporzadzenia ROW zasady zarzadzania ryzykiem, obejmujace
dofinansowanie sktadek na ubezpieczenie upraw, zwierzat i roslin od strat gospodar-
czych (art. 37-40 ROW) oraz narzg¢dzia stabilizacji dochodéw pochodzace z majacego
powsta¢ funduszu wspodlnego inwestowania. Spdjne wdrozenie wszystkich instrumen-
tow (obu filarow) niewatpliwie przyczyni si¢ do zwigkszenia poczucia bezpieczenstwa.
Zastrzezenia budzi natomiast zakres uprawnien Komisji, ktérego nie mozna oceni¢ na
gruncie analizowanych projektéw, gdyz szczegdtowe rozwiazania maja by¢ przyjete
w drodze aktow delegowanych. Trudno zatem przesadzi¢, czy tak konstruowany system
bedzie skuteczny, czy uwzgledni w rOwnym stopniu specyfike poszczegolnych krajow
cztonkowskich, a w konsekwencji czy rowna ochrona zostana objeci wszyscy producen-
ci rolni. Przykladowo mozna wskaza¢, ze ustalenie sztywnych progow kwotowych dla
podjecia dziatan lub uruchomienia §rodkéw antykryzysowych moze by¢ dla polskich
producentéw utrudnieniem. Powazne zagrozenia dla utrzymania poziomu efektywno-
Sci (a nawet egzystencji) gospodarczej sa bowiem inne dla duzych, towarowych gospo-
darstw, a inne dla drobnych producentéw rolnych, ktoérzy w polskich realiach stanowia
wigkszos¢.

W systemie organizacji rynkéw rolnych szczegdlnie mocno ujawnia si¢ rola i pozycja
Komisji. Najbardziej tez widoczne jest ograniczenie kompetencji krajowych na rzecz
uprawnien Komisji. Poniewaz brakuje projektow aktow wykonawczych, petlna ocena
wzajemnych relacji Panstwo Cztonkowskie — Komisja nie jest mozliwa. Ale kierunek
przyjetych rozwiazan jednoznacznie wskazuje na zamiar przekazania wszystkich naj-
istotniejszych decyzji do kompetencji Komisji. Nie jest to calkowicie zgodne z koncep-
cja zadan podzielonych oraz zasada pomocniczosci wynikajacymi z traktatu TFUE.
Pozytywnie oceni¢ wypada poszerzenie uprawnien grup producentdéw rolnych, ktére
beda gléwnym uczestnikiem rynku rolnego oraz beda petnity zasadnicze zadania jako de
facto podmioty odpowiadajace za stabilizacje i stan rynku w zwyktych warunkach pro-
dukcji. Jednakze w polskich realiach zamierzony efekt takich regulacji moze by¢ zauwa-
zalny tylko wowczas, gdy organizacje producentOw umocnia swoja pozycj¢ i podejma
intensywne dziatania rynkowe. Do tego czasu niewatpliwie grupy producentéw rolnych
o dtuzszej tradycji i doswiadczeniu (jak to ma miejsce w krajach 15 UE) beda wygrywac
w ramach swobodnej konkurencji, ostabiajac i tak mizerna pozycj¢ polskich organizacji.

4. Konkluzje

Zastrzezenia podniesione w ocenie zmian powinny stanowi¢ przedmiot dalszych negocja-
cji. Ich kierunek musi uwzgledniac¢ rolnictwo jako wrazliwy sektor gospodarki UE, zréznico-
wane poziomy i mozliwosci rolnictwa poszczegdlnych krajow, odmienne przestanki oceny
sytuacji kryzysowej od bezpiecznej oraz wywotane okoliczno$ciami obiektywnymi (m.in.
krotki czas uczestniczenia w mechanizmach WPR, stabsza znajomos$¢ regut rynkowych produ-
centow, mate i nieefektywne gospodarstwa rolne, staba struktura agrarna, stabe otoczenie
infrastrukturalne i organizacyjne rolnictwa oraz nizsze pulapy doplat) wolniejsze tempo
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dokonywanych zmian i dostosowania do regut konkurencyjnych. Z tych wzgledéw konieczne
wydaje si¢ utrzymanie co najmniej na dotychczasowym poziomie kompetencji i uprawnien
panstw cztonkowskich.

V. ROLNIK AKTYWNY ZAWODOWO

1. Pojecie producenta rolnego w prawie europejskim

Wyrédznienie producenta rolnego w przepisach prawa europejskiego dokonywane jest
ze wzgledu na rodzaj (kategorig) prowadzonej dzialalnosci. Na gruncie prawa pierwotnego
orzecznictwo Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (ETS) sformutowato poglad, ze
panstwa cztonkowskie, definiujac pojecie producenta rolnego dla potrzeb obrotu gospodarcze-
£0°%, powinny obja¢ nim wszystkich, ktorzy wytwarzaja produkty rolne zdefiniowane w Trak-
tacie oraz inne naturalne i zywnosciowe; prowadza gospodarstwo rolne zarowno w pelnym,
jak i niepelnym wymiarze czasu pracy’® oraz zajmuja si¢ prowadzeniem, obok stricte rolniczej
dziatalnos$ci wytworczej, takze przetworstwem i handlem produktami rolnymi. ETS odrzucit
zatozenie, ze osoba prowadzaca rownoczesnie produkcj¢ rolna oraz dokonujaca czynnosci
przetwoérczych moze by¢ traktowana albo jako producent, albo jako przetworca. f.aczenie obu
dziatalnosci, zdaniem ETS, nie skutkuje wytaczeniem ktoregokolwiek ze statusOw prawnych
— producenta czy przetworcy”’. Pojecie producenta rolnego powinno by¢ tez na tyle pojemne,
by obja¢ nim prowadzenie produkcji dowolnymi metodami, zarobwno poprzez bezposrednia
produkcje rolna, jak i zlecenie innym rolnikom jako podwykonawcom, prowadzenia w okre-
slonej wielkosci i czasie chowu czy hodowli*® oraz bez wzgledu na to, czy dziatalno$¢ rolnicza
prowadzona jest przez osobg fizyczna czy prawna. Wykluczenie producenta majacego status
osoby prawnej, w ocenie ETS naruszatoby przyjete w Traktacie zakazy dyskryminacyjne®.

W przepisach europejskiego prawa pochodnego postanowienia odnoszace si¢ do producen-
ta rolnego nie maja charakteru ogdlnego, lecz stanowia rozwigzania o charakterze kazuistycz-
nym, ksztaltujace sytuacj¢ prawna wytworcy jedynie w zakresie objetym przedmiotem regu-
lacji konkretnego aktu prawnego. Taka zasadg ustawodawcza przyjeto zarowno w odniesieniu
do regulacji natury rynkowej, jak i przepiséw ksztaltujacych polityke strukturalna.

2. Pojecie rolnika aktywnego zawodowo

2.1.Zdefiniowanie pojgcia rolnika aktywnego zawodowo dokonane zostalo na potrzeby roz-
porzadzenia regulujacego zasady ustalania i przyznawania ptatnosci bezposrednich DP. Sta-
nowi w obowiazujacych przepisach rozwigzane nowe, nieznane wczesniejszym regulacjom
prawnym.

Potrzeba zdefiniowania os6b aktywnych zawodowo jako uprawnionych do pobiera-
nia $wiadczen pienigznych w ramach systemow wsparcia bezposredniego wynikala przede
wszystkim z nieréwnomiernego rozdysponowania srodkéw migdzy uprawnionymi, ale tez
z uwagi na — powszechnie krytykowane — niejasne podstawy i sposob przeznaczania srodkow

5 Orzeczenie ETS sygn. akt 312/85 (1986).
¢ Orzeczenie ETS sygn. akt 152/79 (1980).
7 Orzeczenie ETS sygn. akt 107/80 (1981).
% Orzeczenie ETS sygn. akt 139/77 (1978).
% Orzeczenie ETS sygn. akt 312/85 (1986).
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publicznych w ramach doptat bezposrednich. Kierowanie wsparcia finansowego w nowym
uje¢ciu, zgodnie z zalozeniami Komunikatu Komisji do Parlamentu, Rady, Europejskiego Ko-
mitetu Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regionow WPR do 2020 r. — sprostaé¢ wyzwa-
niom przysztosci zwiqzanym z zywnosciq, zasobami naturalnymi oraz aspektami terytorialny-
mi z 18 listopada 2010 r.®° powinno obja¢ wytacznie rolnikow czynnych zawodowo i stanowi¢
forme utrzymywania poziomu dochodow profesjonalnych producentow rolnych i ich rodzin
oraz wynagradzania za $wiadczenia i ushugi publiczne dostarczane przez rolnictwo spoteczen-
stwu, przede wszystkim zwiazane z ochrona srodowiska oraz przeciwdziataniem kryzysom
Swiatowym zwlaszcza w zakresie niedoborow zywnosci.

2.2. Zgodnie z trescia art. 9 rozporzadzenia DP przestanki uznania aktywnosci zawodowej/
gospodarczej w sferze rolnictwa zostaty okreslone dwojako i maja charakter negatywny (prze-
stanki negatywne).

Przestanka wynikajaca z art. 9 ust.1 lit. a rozporzadzenia DP ma charakter kwotowy i odnosi
si¢ do proporcji migdzy kwota dochodéw uzyskiwanych z dziatalnosci pozarolniczej a kwota
uzyskiwanych platnosci bezposrednich. Delimitacja migdzy rolnikiem aktywnym zawodowo,
a nieaktywnym ustalona zostata na poziomie 5% udziatlu ptatnosci bezposrednich w catosci
przychodoéw pozarolniczych.

Przestanka okreslona w art. 9 ust. 1 lit. b dokonuje rozroznienia rolnikéw aktywnych za-
wodowo od nieaktywnych, wedtug sposobu i rozmiaru dziatalnos$ci prowadzonej na uzytkach
rolnych. Ustawodawca za niewystarczajace, a tym samym wylaczajace z systemu doptat bez-
posrednich, uznal utrzymywanie powierzchni uprawnej tylko w stanie odpowiednim do wypa-
su oraz nieprowadzenie na niej dziatalnos$ci, co najmniej minimalne;j.

Ograniczenia wynikajace z powotanych przepisow nie dotycza rolnikow, ktorych ptatnosci
bezposrednie nie przekroczyly w poprzednim roku kwoty 5 tys. EUR, co jest kolejnym przeja-
wem uproszczenia procedur w odniesieniu do drobnych producentéw rolnych.

2.3. Aktywno$¢ zawodowa rolnikdéw nie jest jedynym przewidzianym w przepisach ogra-
niczeniem limitujacym mozliwo$¢ ubiegania si¢ o ptatnosci bezposrednie oraz ich wysokos¢.
Przeciwnie, wpisuje si¢ w dalsze regulacje, ktore okreslaja:

1) minimalny obszar uzytkow rolnych uprawniajacych od uzyskania swiadczen — 1 ha lub
inny stosownie do postanowien zalacznika nr I[V; RP — 0,5 ha;

2) minimalna kwotg tacznej kwoty ptatnosci — powyzej 100 EUR w danym roku kalenda-
rZowym,;

3) maksymalne wielkosci doptat po przekroczeniu, ktérych dokonywane jest sukcesywne
zmniejszenie ich wielkosci.

3. Ocena zmian

Normatywne okre$lenie reguly pozyskiwania ptatnosci bezposrednich w stosownych wiel-
kosciach oraz oso6b do tego uprawnionych jest niewatpliwie uzasadnione. Poprawia bowiem
krytykowana dotychczas celowos$¢ przyznawania oraz usuwa watpliwosci co do statusu praw-
nego i charakteru aktywnosci zawodowej odbiorcéOw $wiadczen o charakterze publicznym.
Tym samym usuwa jedna z gtdwnych wad systemu wsparcia bezposredniego. Nie oznacza to
jednak, ze zaproponowana regulacja jest w pelni poprawna. Zasygnalizowa¢ nalezy nastgpu-
jace zagadnienia:

— Z punktu widzenia techniki legislacyjnej definiowanie poje¢ powinno by¢ dokonywa-

ne wedlug kryteriow pozytywnych, czyli przez wskazanie, jakie elementy sa w opinii

% Bruksela, dnia 18.11.2010 r. KOM (2010) 672, wersja ostateczna.
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ustawodawcy przesadzajace dla przyznania okreslonego statusu. Wylaczenia za§ maja
charakter wyjatkow od reguty. W omawianym przepisie ma miejsce sytuacja odwrotna.
Powoduje to nieczytelno$¢ przepisu, a tym samym komplikuje definicjg i jej stosowanie.
Brak regul pozwalajacych na odroznienie przychodow uzyskiwanych z dziatalnosci rol-
niczej i pozarolniczej — zwlaszcza prowadzonych w ramach gospodarstwa rolnego.
Brak organ6éw administracji dokonujacych weryfikacji danych oraz trybu takiej weryfi-
kacji, co moze skutkowa¢ daleko idaca dowolnoscia oceny gospodarczego statusu rol-
nika jako aktywnego badz niecaktywnego zawodowo, a w konsekwencji przyznaniem
Swiadczen z tytutu ptatnosci bezposrednich lub odmowa ich przyznania.

Wydaje si¢ tez, ze wielko$ci delimitacji zostaly ustalone na zbyt niskim poziomie, co de
facto nie dokona oczekiwanego wylaczenia z uprawnien osob spoza rolnictwa.

4. Konkluzje

Zatozenia WPR od potowy lat 90. zaktadaja, a nawet preferuja zré6znicowanie dzialal-
nosci prowadzonej w gospodarstwach rolnych. Dywersyfikacja aktywnosci rolniczych
zostala tez uwzgledniona we Wspolnotowej Typologii Gospodarstw Rolnych®!. Jest tez
wlasciwa dla potrzeb zrownowazonego rolnictwa. Zatem zasadnym wydaje si¢ norma-
tywne (urzedowe) okreslenie, ktore dziatalnosci nie bedace stricte produkcja rolna, nie
traca jednak charakteru rolniczej dziatalnosci wytwoérczej i nie powinny by¢ wliczane do
dochodow pozarolniczych.

Koniecznym jest tez okreslenie podmiotow (organdow administracji rolnej) i trybu poste-
powania weryfikujacego zrodta pochodzenia przychodow uwzglednianych dla potrzeb
okreslenia aktywnosci zawodowej rolnikow.

Zbyt daleko idace wydaja si¢ ograniczenia swobody decydowania panstw cztonkow-
skich. Uprawnienia delegowane na rzecz Komisji, z uwagi na ich zakres, niewatpliwie
dokonaja ujednolicenia wymagan w ramach UE, ale uniemozliwia uwzglg¢dnianie spe-
cyfiki i wynikajacych z niej potrzeb poszczegolnych krajow, co moze utrudni¢ wyréw-
nywanie réznic gospodarczych, terytorialnych i kulturowych, bedacych jednym z trak-
tatowych celow WPR.

Zdefiniowanie rolnika aktywnego zawodowo w przepisach UE, powinno zosta¢ dokona-
ne wedtug kryteriow pozytywnych.

Okreslenie aktywnosci zawodowej w przepisach UE bedzie tez skutkowato koniecznoscia
zmian w przepisach krajowych w zakresie zdefiniowania pojg¢cia producenta rolnego. Za-
gadnienia stad wynikajace byty juz omowione w ekspertyzie Senatu RP z lutego 2012 r.%

VI. ORGANIZACJA | FUNKCJONOWANIE GRUP PRODUCENTOW ROLNYCH

1. Dotychczasowy status prawny organizacji producentéw rolnych

Grupy producentow rolnych okreslane sa w literaturze ekonomicznej jako forma integracji
gospodarczej. Laczenie producentéw wytwarzajacych ten sam produkt, a wigc dziatajacych

1 Rozporzadzenie Komisji (WE) nr 1242/2008 z dnia 8 grudnia 2008 r. ustanawiajace wspdlnotowa
typologi¢ gospodarstw rolnych, Dz.Urz. UE L 335, z 13.12.2009 r., s. 3.

2 Zob. ekspertyze Senatu RP: B. Jezynska: Zakres podmiotowy i przedmiotowy obciqzen publiczno-
prawnych w rolnictwie, Warszawa, luty 2012.
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W tym samym poziomie wytwarzania, ulatwia promocj¢ i marketing produktow, dystrybucje,
negocjowanie cen i warunkow zbytu. Umozliwia tez wspolne korzystanie z zaplecza technicz-
nego, zwlaszcza sprzetu rolniczego, efektywne wykorzystanie majatku trwalego, a w konse-
kwencji — zwigkszenie zasobow finansowych, uzyskanie przeznaczonych dla organizacji pro-
ducentow srodkoéw wsparcia finansowego oraz obnizenie kosztow produkcji. W takim ujgciu
grupy moga sta¢ si¢ ogniwem integrujacym tancuch produkcyjny od surowca od produktu
finalnego.

Przepisy stanowiace podstawe organizacji rynku rolnego Unii Europejskiej w sposob szcze-
go0lny ksztaltuja gospodarcza i prawna sytuacje zrzeszen producentéw rolnych. Zrzeszenia te,
zwane organizacjami lub grupami producentdw moga zosta¢ uprawnione do uczestniczenia
w mechanizmach wspolnego rynku rolnego lub administrowania nimi. W Unii Europejskiej
organizacje producentow maja dlugoletnia tradycjg, cho¢ ich pozycja i znaczenie w ramach
rynkéw poszezegdlnych produktéw lub grup produktow jest wyraznie zréznicowane®. Do-
swiadczenia krajow o utrwalonej pozycji organizacji producentdéw rolnych wykazuja jednak, iz
podejmowanie wspolnych dziatan prowadzi do realizacji zasadniczych celéw gospodarczych,
za jakie Unia uznaje optymalizacje warunkoéw produkcji 1 zbytu poprzez obnizenie kosztow,
stabilizacj¢ cen, koncentracje podazy, tworzenie duzych i jednorodnych partii towarow, plano-
wanie wielkosci i jakosci produkcji oraz unikanie wewngtrznej konkurencji. W wyniku zakon-
czonej w 2008 roku sredniookresowej oceny wspoélnej polityki rolnej (health check) dokonano
poszerzenia priorytetowych celow, kladac nacisk na aspekty §rodowiskowe produkcji rolnej.
W $wietle nowych zatozen szczegolnego znaczenia nabraty dzialania grup producentow zmie-
rzajace do promowania i wdrazania korzystnych dla srodowiska zasad upraw, bezpiecznych
technologii produkcji, gospodarki $ciekami i odpadami oraz dzialania zmierzajace do kontroli
i stabilizacji rynkow rolnych®.

Zakres oraz instrumenty, ktorymi moga oddziatywa¢ organizacje producentéw rolnych, sa
pochodna ksztattu wspodlnej polityki rolnej. Funkcjonowanie organizacji producentow rolnych
w przepisach wspolnotowych poczatkowo uregulowane zostalo pod koniec lat siedemdziesia-
tych®. Od tego czasu zasady dziatalnos$ci zrzeszen producentdéw rolnych podlegaty licznym
modyfikacjom odpowiednio do zmieniajacych si¢ zatozen wspolnej organizacji rynku rolne-
20%. Niezmienna wszakze pozostawala zasada, ze dopuszczenie do uczestniczenia w mecha-

63 Zob. L. Jablonska, J. Swiecka: Rola organizacji producenckich w $wietle regulacji prawnych Unii
Europejskiej dotyczqcych sektora swiezych owocow i warzyw, Poznan 1998, s. 11 i nast.; J. Wierzbicki:
Gospodarstwa grupowe we Francji, [w:] Gospodarstwa rolnicze wobec wymogow wspotczesnego rynku
i Unii Europejskiej, SGGW Warszawa 1997, s. 353-368; B. Jezynska: Producent rolny jako przedsie-
biorca, Lublin 2008, s. 167-187.

¢ Zob. postanowienia Decyzji Rady z dnia 19 stycznia 2009 r. zmieniajace decyzjg¢ 2006/144/WE
w sprawie strategicznych wytycznych Wspolnoty dla rozwoju obszarow wiejskich (okres programowania
2007-2013) Dz.Urz. UE L 30z 31.1.2009 r., s. 112.

% Rozporzadzeniem Rady z 29 czerwca 1978 r. nr 1360/78 o zrzeszeniach producentdéw rolnych i ich
zwiazkach (Dz.Urz. WE L 166 z23.6.1978 r.). Na mocy tego aktu wprowadzono do porzadkow prawnych
panstw cztonkowskich UE unormowania, na podstawie ktorych tworzone byly organizacje producentow
w poszczegdlnych panstwach cztonkowskich. Zob. B. Kozlowska: Dostosowanie polskiego prawa rolnego
do prawa wspolnotowego. Na przykiadzie uregulowania organizacji producentow rolnych (komunikat
naukowy). Studia luridica Agrarnia, Tom III, Bialystok 2002, s. 356 i nast.

% Przez szereg lat problematyka tworzenia oraz funkcjonowania grup producentdéw regulowana byta
rozporzadzeniem Rady nr 1360/78 z dnia 19 czerwca 1978 r. o grupach producentéw i ich zwigzkach oraz
pdzniejszych rozporzadzen Komisji 2983/80 1 2084/80 oraz 952/97 z dnia 20 maja 1997 r. w sprawie grup
producentow i stowarzyszen. W zwiazku ze zmianag WPR powolane przepisy zostaty uchylone, a zasadni-
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nizmach wspolnego rynku rolnego dozwolone jest tylko tym organizacjom, ktore zostaty uzna-
ne oraz odpowiednio zarejestrowane w panstwie cztonkowskim, w ktorym maja siedzibe, oraz
zgloszone wlasciwym organom Unii Europejskiej (uznanie / wstgpne uznanie) oraz realizujace
wskazane w przepisach, wspoélne dla UE cele gospodarcze.

Dotychczasowe zasady uznania oraz funkcjonowania grup producentéw w panstwach
cztonkowskich ksztattuja postanowienia rozporzadzeniu Rady z dnia 22 pazdziernika 2007 r.
ustanawiajace wspodlna organizacj¢ rynkoéw rolnych oraz przepisy szczegdtowe dotyczace nie-
ktérych produktow rolnych®’. Przywolane rozporzadzenie Rady okre$la prawa i obowiazki
uczestnikow rynku migdzy soba oraz wobec panstwa czlonkowskiego, ktérego zasadniczym
obowiazkiem jest zapewnienie warunkoéw organizacji produkcji i obrotu produktami odpo-
wiednio do wymagan wspolnotowych. Prawo unijne ustala takze zasady wspdlnotowego oraz
krajowego wsparcia finansowego dla uznanych grup producentdéw rolnych. Na gruncie prawa
polskiego sytuacje prawna organizacji producentow rolnych ksztaltuja przepisy ustawy o gru-
pach producentow rolnych i ich zwigzkach oraz o zmianie innych ustaw .

2. Zatozenia zmian w ramach pakietu legislacyjnego WPR 2020

Pakiet legislacyjny WPR 2020 w zakresie organizacji i funkcjonowania grup producentow
rolnych wprowadza zamiany zmierzajace do wzmocnienia znaczenia gospodarczego grup pro-
ducentdéw rolnych. Planowane zmiany uja¢ mozna w trzech ptaszczyznach:

— Plaszczyzna zakresu dziatania sprowadza si¢ do dopuszczenia tworzenia grup producen-
tow rolnych oraz organizacji wyzszego stopnia (zrzeszen) oraz organizacji migdzybran-
zowych we wszystkich ujetych branzowo kategoriach produkcji rolnej. Panstwa czton-
kowskie powinny stworzy¢ warunki prawno-administracyjne umozliwiajace tworzenie
takich organizacji.

— Plaszczyzna organizacyjna polega na dopuszczeniu we wszystkich branzach produkcji
rolnej tworzenia grup reprezentatywnych oraz przyznania im uprawnien do czasowego
rozszerzenia form produkcji, wymagan jako$ciowych, handlowych oraz regut wprowa-
dzania badz wycofania produktow z obrotu oraz zasad finansowych obowiazujacych
cztonkéw grup (sktadki cztonkowskie) na producentéw niezrzeszonych. Poszerzenie
uprawnien ma charakter czasowy i moze mie¢ miejsce po spetnieniu przez grupg wy-
maganych przestanek oraz po uzyskaniu zgody odpowiednich wladz administracyjnych
panstwa cztonkowskiego.

— Plaszczyzna finansowa polega na okresleniu przestanek oraz regul pozyskiwania wspar-
cia finansowego ze $rodkéw unijnych oraz krajowych.

3. Ocena proponowanych zmian

3.1. Dopuszczenie tworzenia organizacji producentow rolnych we wszystkich sferach pro-
dukcji rolnej oraz tworzenie organizacji wykraczajacych poza stricte produkcje¢ rolna, jaka sa
organizacje migdzybranzowe, co do zasady oceni¢ nalezy pozytywnie. Zwtaszcza w kontek-
Scie najnowszych programoéw rozwoju spoteczno-gospodarczego Unii Europejskiej, zaklada-

cze znaczenie ma Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1234/2007 z dnia 22 pazdziernika 2001 r. ustanawiajace
wspolna organizacj¢ rynkoéw rolnych oraz przepisy szczegdtowe dotyczace niektoérych produktdéw rolnych
(,;rozporzadzenie o jednolitej wspdlnej organizacji rynku’) Dz. Urz. UE L 299 z 16.11.2007 r., s.1.
7 Cytowane juz rozporzadzenie Rady (WE) nr 1234/2007 o jednolitej wspélnej organizacji rynku.
% Ustawa z dnia 15 wrzesnia 2000 r. Dz.U. Nr 88, poz. 983 z p6zn. zm., zwana dalej ustawa o grupach
producentéw lub u.g.p.
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jacych zréwnowazony oraz innowacyjny rozwoj wszystkich sfer obje¢tych wspolnym dziata-
niem oraz tworzenie nowoczesnych i innowacyjnych form wspoétdziatania gospodarczego. Tu
za$ za majace szczegolne znaczenie uznano klastry oraz organizacje klastrowe®. W literatu-
rze przedmiotu pojecie klastra najczgsciej definiowane jest, w my$l zalozen sformutowanych
przez M. E. Portera, jako geograficzne skupisko wzajemnie ze soba powiazanych firm, wyspe-
cjalizowanych dostawcow, jednostek §wiadczacych ustugi, firm dzialajacych w pokrewnych
sektorach zwigzanych z nimi instytucji (takich jak jednostki normalizujace, stowarzyszenia
branzowe), w poszczegolnych dziedzinach konkurujacych ze soba, ale rowniez wspodtpracuja-
cych’”. Poszerzenie wspdlpracy w ramach tak utworzonej sieci o jednostki naukowe, wiadze
lokalne i regionalne oraz inne organizacje wspierajace zlokalizowane w pewnej bliskosci, po-
zwala rozbudowa¢ sfer¢ oddziatywania, poprawia przeptyw informacji, usprawnia dzialania
rynkowe i marketingowe, koordynuje kierunki zmian i rozwoju, a w efekcie poprawia konku-
rencyjnos¢ i innowacyjno$¢ danej dziatalnosci gospodarczej w konkretnym regionie’!.
Projekt rozporzadzenia w sprawie wsparcia rozwoju obszarow wiejskich z Pakietu WPR
2020 odwotuje si¢ do tworzenia organizacji klastrowych jako elementu Europejskiego Partner-
stwa Innowacyjnego, EPI (zob. art. 28 w zw. z art. 36 ust. 1 lit. b, ust. 2; art. 53; art. 56, art. 61
ORR) z udziatem grup producentéw rolnych. Tworzenie takich organizacji oraz podejmowa-
nie dziatan w ramach EPI korzysta z dodatkowych $rodkéw wsparcia finansowego. W tym
konteks$cie widac szczegbdlna przydatnos¢ organizacji producentow rolnych wszystkich stopni.
Zwiazki grup producentdw moga podejmowacé zorganizowane dziatania zmierzajace do za-
opatrzenia w $rodki produkcji, przechowywania i wstgpnego przetwarzania produktow oraz
koordynacji ich zbytu. Takze dla promocji produktow, analizy rynku, obstugi prawno-ksig-
gowej oraz reprezentowania zrzeszonych grup przed organami administracji samorzadowej
i rzadowej. Nie ma tez przeszkdd by organizacje lub ich zrzeszenia zawieraly umowy natury
gospodarczej, tworzac ramy szeroko rozumianej wspolpracy dla realizacji wspolnie okreslo-
nego celu. Umowy moga mie¢ charakter stricte produkcyjny lub pozaprodukcyjny zwtaszcza,
gdy dotycza dziatan promocyjnych, marketingowych, lobbystycznych czy naukowo-badaw-
czych. Realizacja zbieznych interesow moze tez sprowadzac si¢ do wymiany $wiadczen, reali-
zacji wspolnych przedsigwziec, podziatu lub uzgodnienia sfer dziatania czy tez synchronizacji
dziatan’. Zakres zadan jednoznacznie wskazuje na adekwatno$¢ organizacji producentéw rol-
nych w zakresie wspolpracy organizowanej w ramach klastrow. Szczegdlna przydatnos¢ dla
tworzenia kalstréw produktow rolnych wykazuja organizacje miedzybranzowe producentow
rolnych. Organizacje te tworzone sa w krajach UE w celu ksztaltowania instytucjonalnych

® Zob. O. Solvell, G. Lingvist, C. Ketels: The Luster Initiative Greenbook, Stockholm 2003, s. 34
i nast. oraz Analiz¢ Instytutu Badan nad Gospodarka Rynkowa: Wykorzystanie koncepcji klastrow dla
ksztattowania polityki innowacyjnej i technologicznej panstwa. Rekomendacja dla polityki stymulowania
rozwoju klastrow w Polsce, Gdansk 2009, www.ibngr.edu.pl.

0 Zob. M. E. Porter: Porter o konkurencyjnosci, Warszawa 2001, s. 246. W literaturze podejmowane
si¢ takze proby nieco innego sposobu zdefiniowania klastra. Przeglad stanowisk prezentuje J. Pasieczny:
Czynniki i uwarunkowania procesu tworzenia i rozwoju klastrow [w:] Klastry jako narzedzia lokalnego
i regionalnego rozwoju gospodarczego, pod red. E. Bojar, Lublin 2006, s. 89-95.

' Szerzej zob. M. Szewczak: Rozwdj inicjatyw klastrowych w Polsce. Problemy administracyjno-
-prawne [W:] Administracja publiczna i gospodarka 5 lat po przystgpieniu Polski do Unii Europejskiej,
pod red. M. Szewczak, K. Grabczuk, Lublin 2010, s. 29-43.

2 Szerzej zob. S. Whodyka [w:] Prawo gospodarcze i handlowe. Tom 5. Prawo umdéw w obrocie go-
spodarczym, Warszawa 2001, s. 520-537; B. Jezynska, J. Niczyporuk: Legal framework for ecological
products clusters [w:] Eco-management for sustainable regional development, pod red. Ewy Bojar, Torun
2011, s. 255-282.
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powiazan producentow z innymi podmiotami gospodarczymi dziatajacymi na rynku rolnym,
przede wszystkim przetworczymi oraz handlowymi, w celu organizacji obrotu produktami rol-
nymi oraz ochrony konsumentow. W zaleznosci od zasiggu dziatania mogg one mie¢ charakter
organizacji regionalnych lub ponadregionalnych. Przepisy polskiej ustawy o grupach produ-
centow rolnych i ich zwiazkach oraz o organizacji niektérych rynkéw rolnych, odmiennie od
przepisoOw Unii Europejskiej, nie przewiduja organizowania si¢ producentOw w organizacjach
migdzybranzowych. Cele i zadania wtasciwe dla migdzybranzowych organizacji wspolnoto-
wych powierzono izbom gospodarczym’.

3.2. Tworzenie grup reprezentatywnych jest wlasciwym kierunkiem konsolidacji produk-
¢ji rolnej oraz tworzenia silnej pozycji producentéw wzgledem innych podmiotéw gospodar-
czych powiazanych z procesem produkcji, skupem i przetwarzaniem ptodow rolnych. Warunki
uzyskania statusu grupy reprezentatywnej, jak na polskie warunki, zostaly jednak okreslone
bardzo rygorystycznie. Wymagane jest bowiem osigganie przez cztonkow grupy produkcji lub
przetwarzania co najmniej 60% produkcji owocoOw i warzyw lub 2/3 innych produktéw danego
regionu produkcyjnego; albo zrzeszanie 50% wszystkich producentow danego regionu pro-
dukcyjnego. Typowe dla polskiego rolnictwa rozdrobnienie moze stanowi¢ powazna barierg
w tworzeniu takich grup. Tym niemniej, nalezy w przepisach przewidzie¢ mozliwos¢ tworze-
nia takich organizacji oraz wskazac¢ tryb postgpowania oraz organy wilasciwe w tym zakresie.
Procesy konsolidacyjne, cho¢ nader powolne, maja jednak miejsce i nie mozna wykluczy¢
powstawania takich organizacji.

3.3. Proponowane zasady tworzenia organizacji producentow oraz wsparcia finansowego
budza watpliwosci z uwagi na rozproszenie instrumentéw prawnych w réznych aktach praw-
nych.

Reguly ogolne ustalajace tryb oraz przestanki tworzenia organizacji, ich zadania oraz cele
okreslone zostaly w projekcie rozporzadzenia ustanawiajacego wspolna organizacj¢ rynkow
rolnych (art. 106-116 w zw. z art. 144-145 dotyczacymi ograniczenia stosowania prawa kon-
kurencji). Zasady wsparcia finansowego okreslone zostaty w projekcie rozporzadzenia w spra-
wie wsparcia rozwoju obszaréw wiejskich (art. 28 ROW) i zostaly ograniczone do procesow
tworzenia grup producentow rolnych. Natomiast w odniesieniu do grup producentéw owocow
1 warzyw zasady finansowania okreslone zostaty odrgbnie w rozporzadzeniu o wspdlnej orga-
nizacji rynkéw rolnych i zostaly poszerzone o $rodki przeznaczone na realizacj¢ programow
operacyjnych (art. 30-36 ROW). Skutkuje to nieczytelnos$cia przepisdow, zré6znicowaniem sy-
tuacji prawnej migdzy cztonkami grup producentow w zalezno$ci od rodzaju produktu rolnego
oraz rozbiciem $§rodkoéw i instrumentdéw finansowych migdzy 11 II filarem WPR, a takze utrud-
nieniem — wbrew zalozonym uproszczeniom — procedur administracyjnych.

Stan ten wymaga zmiany.

Uzasadniajac zmiany w WPR podkreslano konieczno$¢ ograniczenia poziomu interwencji
publicznej, ktéra miata zosta¢ zawgzona do sytuacji szczegdlnych (kryzysowych). Natomiast
w zwyklych warunkach wytwarzania i wprowadzania od obrotu produktow rolnych, upraw-
nienia w zakresie stabilizacji rynkéw oraz ksztattowania podazy realizowa¢ maja organizacje
producentow dziatajace w ramach poszczegdlnych rynkéw rolnych. Stad w prezentowanych
stanowiskach poszczegolnych panstw cztonkowskich odno$nie perspektywy dalszych zmian
wspolnej polityki rolnej po roku 2013, ujetych w krajowych podsumowaniach oceny funkcjo-
nowania wspolnej polityki ropnej (health check), dominowat poglad, w mysl ktoérego nalezato
ujednolici¢ system funkcjonowania organizacji producentow rolnych i ich stowarzyszen we

W trybie ustawy z dnia 30 maja 1989 r. o izbach gospodarczych (tekst jedn. Dz.U. z 2009 r., Nr
84, poz. 710).
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wszystkich sektorach produkcji, na wzor przyjetych w sektorze owocow i warzyw. Ujednoli-
cone zasady funkcjonowania oceniane byly jako najbardziej korzystne, gdyz nie roznicowatly
sytuacji prawnej producentow w zaleznosci od produktu lub grupy produktow, ktore sa wy-
twarzane. Nadto efektywnie stabilizowalyby rynki wszystkich branz, zmierzajac od celu po-
legajacego na dostosowaniu podazy i popytu poprzez wielkos¢ produkcji, wspieranie restruk-
turyzacji poszczeg6lnych branz oraz zapobieganie i zarzadzanie ryzykiem oraz kryzysami.
Zaproponowane rozwigzanie przeczy wczesniejszym ustaleniom.

4. Konkluzje

Zagadnienia organizacji i funkcjonowania grup producentéw rolnych wszystkich stopni (tj.
organizacji, zrzeszen, mig¢dzybranzowych, reprezentacyjnych) w polskich realiach gospodar-
czych maja szczegolne znaczenie. Przystepujac do Unii Europejskiej, Polska byta szczegodlnie
nieprzygotowana do integracji pod wzgledem organizacji producentdéw rolnych jako elementu
funkcjonowania rynku, zwlaszcza rynku owocoéw i warzyw, niemal w pelni poddanych de-
cyzjom organizacji. Stan ten ulegl zmianie tylko w nieznacznym stopniu. Niewielka liczba
organizacji producentow oraz ich stabos¢ uniemozliwia wykorzystanie pomocy finansowej
z budzetu Unii Europejskiej, ktora do sektora owocdéw i warzyw moze trafi¢c wylacznie za
posrednictwem takich organizacji. Ocenia si¢, ze Polska ma ok. 12-13% udziat w produkcji
owocoOw 1 warzyw na rynku unijnym, ale wykorzystuje tylko 1% budzetu przeznaczonego na
wsparcie organizacji producentow. Fakt tak stabej organizacji rynku przy jednoczesnej ko-
niecznosci przyspieszenia procesOw koncentracji podazy, stabilizacji rynku, a de facto przeje-
cia zarzadzania rynkiem przez organizacje producentow, musi by¢ uwzgledniony w prioryte-
tach krajowej strategii rozwoju grup i organizacji producentéw rolnych’.

W tym stanie rzeczy postulowac nalezy:

— W odniesieniu do Pakietu WPR 2020 w zakresie grup producentow rolnych przyjecie
zmiany, skutkujacej spojnym (jednolitym) ujeciem organizacji producentow wszystkich
rynkow rolnych;

— Podjecie pilnych prac organizacyjnych oraz legislacyjnych, ktore utworzytyby spojne
ramy funkcjonowania organizacji producentow w Polsce oraz zawieraly instrumenty
motywujace do podejmowania tej formy wspotdziatania;

— Uproszczenie procedury rejestracyjnej;

— Zmiang prawnych przestanek uzyskania statusu grupy w ten sposob, by zastapi¢ wymog
osobowosci prawnej podmiotowoscia prawna, co pozwoli tworzy¢ grupy w bardziej ela-
stycznych formach np. sp6tki jawne;.

VII. FINANSOWANIE WSPOLNEJ POLITYKI ROLNEJ

1. Ogdlna charakterystyka systemu finansowego WPR

Podstawa prawna systemu finansowego WPR jest art. 40 ust. 3 TFUE, zgodnie z ktorym
w celu osiagnigcia celow polityki rolnej moze by¢ stworzony jeden lub kilka funduszy orien-
tacji i gwarancji rolnej. W 1964 r. powolany zostal do zycia Europejski Fundusz Orienta-
cji 1 Gwarancji Rolnej, ktory stanowit zrodto finansowania wszystkich wydatkow rolnych

7 Stan ten analizuje Strategia krajowa dla zrownowazonych programoéw operacyjnych organizacji
producentéw owocow i warzyw na lata 2010-2013, www.arimr.pl.
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Wspolnoty. Fundusz podzielony byt na dwie sekcje: Orientacji i Gwarancji Rolnej, z ktérych
finansowane byly odpowiednio instrumenty polityki strukturalnej (rozwoju obszarow wiej-
skich) oraz polityki rynkowej (cenowo-dochodowej).

W toku ewolucji WPR stwierdzono, ze polityka rolna obejmuje szereg ré6znorodnych srod-
kéw, w tym coraz wigkszego znaczenia nabieraja instytucje rozwoju obszaréw wiejskich.
Z racji odmiennego charakteru polityki rynkowej i strukturalnej konieczne stato si¢ stworze-
nie odpowiednich regut ich finansowania w celu kompleksowej realizacji zatozen WPR, przy
uwzglednieniu szczegdlnych wymagan kazdej z polityk.

W dniu 16 pazdziernika 2006 r. weszlo w zycie rozporzadzenie Rady (WE) nr 1290/2005
z dnia 21 czerwca 2005 r. w sprawie finansowania wspolnej polityki rolnej”. Rozporzadzenie
to okresla szczegolowe warunki i zasady majace zastosowanie do finansowania wydatkow
ponoszonych w ramach wspoélnej polityki rolnej (art. 1).

Na podstawie art. 2 ust. 1 tego rozporzadzenia w celu realizacji zatozen WPR oraz zapew-
nienia finansowania poszczegolnych srodkéw polityki ustanowione zostaty:

— Europejski Fundusz Rolniczy Gwarancji (EFRG) oraz

— Europejski Fundusz Rolniczy Rozwoju Obszarow Wiejskich (EFRROW).

EFRG i EFRROW sa czgsciami budzetu ogdlnego Wspolnot Europejskich (art. 2 ust. 2 cyto-
wanego rozporzadzenia). Fundusze nie maja struktury organizacyjnej, stanowig jedynie sume
srodkow finansowych przeznaczonych na wspieranie rolnictwa: EFRG — w zakresie srodkow
rynkowych; EFRROW — w zakresie rozwoju obszaréw wiejskich. Budzet wspolnotowy powi-
nien finansowa¢ wydatki na WPR za posrednictwem obydwu wyzej wymienionych funduszy.

Zgodnie z art. 3 ust. 1 rozp. nr 1290/2005, EFGR finansuje (na zasadzie podziatu zarza-
dzania migdzy Panstwa Czlonkowskie i Wspolnote) m.in. nastepujace wydatki: refundacje
w przypadku wywozu produktéw rolnych do panstw trzecich; interwencje w zakresie regulacji
rynkow rolnych; ptatnosci bezposrednie dla rolnikéw; wktad finansowy Wspoélnoty w dziata-
nia informacyjno-promocyjne na rzecz produktow rolnych.

Ponadto EFRG finansuje (w sposob scentralizowany): wktad finansowy Wspolnoty w dzia-
lania weterynaryjne, w dziedzinie §rodkéw spozywczych i pasz zwierzgcych, w programach
zwalczania i kontroli chorob oraz z zakresu ochrony fitosanitarnej; system badan rolnych oraz
systemy informacyjne rachunkowosci rolniczej; wydatki zwigzane z rynkami ryboléwstwa.

EFRROW ponosi ciezar wktadu finansowego Wspolnoty w zakresie wsparcia rozwoju ob-
szarow wiejskich (art. 4 rozp. nr 1290/2005).

W zwiazku z realizacja zasadniczych plaszczyzn wsparcia finansowego EFRG i EFRROW
moga takze finansowac¢ dzialania przygotowawcze, monitorowanie, wsparcie administracyjne
i techniczne, oceng, audyt i kontrole niezbedna do wprowadzenia w zycie §rodkow polityki
rolnej (art. 5 rozp. nr 1290/2005).

2. Zakres projektowanych zmian

2.1. Zrédta prawa

W $wietle projektowanych zmian, systemowa podstawe normatywna systemu finansowego
WPR w zakresie prawa pochodnego stanowi rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady
w sprawie finansowania wspolnej polityki rolnej, zarzadzania nig i monitorowania jej (rozpo-
rzadzenie horyzontalne — HR).

”» Dz. Urz. UE L 209 z 11.8.2005 r., s. 1-25.
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Uzupekiajace znaczenie ma projekt rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady usta-
nawiajacego przepisy dotyczace platnosci bezposrednich dla rolnikéw na podstawie systemow
wsparcia w ramach wspolnej polityki rolnej (rozp. DP) oraz projekt rozporzadzenia Parlamen-
tu Europejskiego i Rady w sprawie wsparcia rozwoju obszarow wiejskich przez Europejski
Fundusz Rolny na rzecz Rozwoju Obszarow Wiejskich (EFRROW) — rozp. ROW.

Prawna analiza proponowanych rozwiazan wymaga wskazania na zasadnicza kwestig
o charakterze wstepnym. Jakkolwiek rozp. HR stanowi¢ ma ,,fundamentalny” akt prawny
dla finansowania polityki rolnej, to proponowanym rozwiazaniom nalezy przypisa¢ wymiar
w znacznej mierze formalny. Faktyczna ocena rozwiazan, w szczegolnosci z perspektywy sku-
tecznosci i efektywno$ci dla krajowego porzadku prawnego, w istotnym stopniu wyznaczona
bedzie przez decyzje natury stricte politycznej okreslajaca wielkos¢ budzetu na lata 2014-2020
(rozporzadzenie okreslajace wieloletnie ramy finansowe na lata 2014-2020) .

W zalozeniach wniosku w sprawie wieloletnich ram finansowych przewidziano, ze kwo-
ta budzetu WPR powinna zosta¢ utrzymana w warto$ciach nominalnych na poziomie z roku
2013. Przewidywane $rodki finansowe na lata 2014-2020 wynosza 317,2 mld euro na I filar
WPR oraz 101,2 mld euro na II filar. Finansowanie I 1 II filara uzupetnione jest kwota 17,1 mld
euro spoza wieloletnich ram finansowych (5,1 mld euro na badania i innowacyjnos¢; 2,5 mld
euro na bezpieczenstwo zywnos$ci; 2,8 mld euro na pomoc zywnosciowa dla oséb najbardziej
potrzebujacych) oraz 3,9 mld euro w nowej rezerwie przeznaczonej na sytuacje kryzysowe
w sektorze rolnym oraz do 2,8 mld euro w Europejskim Funduszu Dostosowania do Globali-
zacji. Catkowity budzet WPR na okres 2014-2020 wynositby 435,6 mld euro.

2.2, Zakres przedmiotowy

Nalezy podkresli¢ istotnie zmieniony zakres przedmiotowy projektowanego aktu prawnego
w odniesieniu do obowiazujacego obecnie rozporzadzenia nr 1290/2005.

W porownaniu do aktualnego zakresu regulacji (rozp. 1290/2005), rozp. HR zasadniczo
wykracza poza tradycyjna problematyke konstrukcji normatywnej finansowania WPR, tj.
okreslenia funduszy rolnych, sposobéw finansowania, dyscypliny budzetowej, zarzadzania fi-
nansami oraz rozliczania rachunkow.

W szczego6lnosci odnosi sig to do okreslenia w rozp. HR zasady wzajemnej zgodnosci (Ty-
tut VI rozp. HR) oraz systemu kontroli i kar (Tytul V), zintegrowanego systemu doradztwa
rolniczego (Tytul IIT) oraz kompleksowych regul monitorowania i oceny WPR (art. 110 rozp.
HR). Rozszerzenie zakresu rozporzadzenia finansowego uzasadnione jest koncepcja ujgcia
wspolnych przepisow w ramach jednego aktu normatywnego.

2.3. Fundusze rolne

Wydatki w ramach WPR maja by¢, wzorem dotychczasowych rozwiazan, finansowane
z budzetu Unii z wykorzystaniem Europejskiego Funduszu Rolniczego Gwarancji (EFRG)
oraz Europejskiego Funduszu Rolnego Rozwoju Obszarow Wiejskich (EFRROW)’S, stano-
wiacych integralna czes$¢ budzetu ogdlnego UE (pkt 6 preambuty, art. 3 rozp. HR).

Zasadniczy model dziatania funduszy oparty jest na zasadzie zarzadzania dzielonego mig-
dzy panstwami cztonkowskimi a UE (art. 4 ust. 1, art. 5 in principio rozp. HR), w przypadku
EFRG — czg$ciowo roéwniez zarzadzania bezposredniego (art. 4 ust. 2 rozp. HR).

Wiasciwos¢ EFRG obejmuje w szczegolnosci finansowanie srodkéw majacych na celu
regulacj¢ lub wspieranie rynkéw rolnych, ptatnosci bezposrednie, wktad finansowy UE

® Na marginesie rozwazan mozna zwroci¢ uwage na niekonsekwentne tlumaczenie nazw funduszy
w polskiej wersji jgzykowej projektu.
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przeznaczony na dziatania informacyjne i promocyjne (w zréznicowanym zakresie), dzialania
organizacyjne w zakresie zachowania zasobow genetycznych w rolnictwie, systemow infor-
macyjnych rachunkowo$ci rolniczej, systemamow badan rolnych (rowniez struktury gospo-
darstw rolnych — art. 4 rozp. HR). W poréwnaniu do obecnego stanu prawnego, w rozp. HR
nie przewidziano objg¢cia zakresem finansowania EFGR zadan weterynaryjnych oraz fitosani-
tarnych (por. art. 3 ust. 2 lit. a rozporzadzenia 1290/2005).

Nalezy podkresli¢, ze systemowe finansowanie I filara WPR nie ogranicza si¢ jedynie do
srodkéw EFGR. Uzupelniajace znaczenie maja w tym specjalne instrumenty (nie objgte wie-
loletnimi ramami finansowymi) w postaci rezerwy na wypadek sytuacji kryzysowych oraz
Europejskiego Funduszu Dostosowania do Globalizacji.

Z funduszu EFRROW finansowane sa programy rozwoju obszaréw wiejskich (art. 5 rozp.
HR).

2.4. Agencje ptatnicze

Utrzymana zostaje fundamentalna konstrukcja agencji platniczych (art. 7 rozp. HR), kto-
rymi moga by¢ stuzby lub organy panstw czlonkowskich odpowiedzialne za zarzadzanie oraz
kontrolg wydatkéw EFRG oraz EFRROW. Nalezy podkresli¢ zachowanie mozliwosci delego-
wania wykonywania zadan agencji ptatniczych (z wylaczeniem dokonywania platnosci —art. 7
ust. 1 akapit drugi) na inne podmioty.

Istotna zmian¢ w omawianym zakresie stanowi przewidziane w art. 7 ust. 2 akapit dru-
gi rozp. HR, ograniczenie liczby akredytowanych agencji ptatniczych do jednej na panstwo
cztonkowskie (wzglednie — region). Ograniczenie powyzsze nie ma charakteru bezwzgledne-
go, uzaleznione jest od ,,stosownosci przypadkéw™ i stanowi¢ ma wyraz tendencji do uprasz-
czania struktury administracyjnej WPR.

Warto jednak zauwazy¢, ze w obecnym stanie prawnym powotanie wigkszej ilo$ci agen-
cji przez panstwo cztonkowskie moze by¢ uzasadnione przepisami konstytucyjnymi oraz
strukturg instytucjonalna wtasciwa dla danego panstwa (art. 6 ust. 2 akapit drugi rozp.
1290/2005). W $wietle projektu rozp. HR wzgledy natury instytucjonalnej zostaly pominig-
te, co moze potencjalnie stanowi¢ podstawe wymuszenia przez KE ,,splaszczonej” struktury
organizacyjnej agencji platniczych (ograniczenia ilo$ci agencji), niezaleznie od obiektyw-
nych uwarunkowan krajowych (przy powszechnym braku rozwiazan na poziomie konstytu-
cyjnym).

W wyjatkowej — w $Swietle powyzszej zasady — sytuacji akredytowania wigcej niz jednej
agencji platniczej (art. 7 ust. 4 rozp. HR) panstwa cztonkowskie zostaja zobowigzane do wy-
znaczenia ,,organu koordynujacego”, ktorego zakres dziatania jest znacznie szerszy w porow-
naniu do ,,jednostki koordynujacej”, o ktérej mowa w aktualnym stanie prawnym (por. art. 6
ust. 3 rozp. 1290/2005) w analogicznej sytuacji.

Do podstawowych zadan organu koordynujacego nalezy zbieranie informacji przeznaczo-
nych do dyspozycji KE (przekazywanie ich KE), sporzadzanie ogdlnego sprawozdania pod-
sumowujacego (w zakresie poswiadczen platnosci), zapewnienie realizacji biezacych dziatan
naprawczych, zapewnienie jednolitego stosowania przepisow UE (art. 7 ust. 4 lit a-d rozp.
HR). Powyzsza konstrukcja stuzy¢ ma zapewnieniu wigkszej spojnosci zarzadzania fundusza-
mi (por. pkt 8 preambuty).

Na szczego6lna uwage zastuguje zmiana w zakresie regut akredytacyjnych agencji ptatni-
czych (art. 7 ust. 2 akapit pierwszy w zw. z art. 8 lit. a rozp. HR ) oraz organu koordynujacego.
W odréznieniu od dotychczasowych rozwiazan (art. 6 ust. 1 rozp. 1290/2005), kryteria akre-
dytacji maja zosta¢ ustanowione przez KE w drodze aktow wykonawczych (aktow delegowa-
nych), a nie bezposrednio w rozporzadzeniu horyzontalnym. Rozwiazanie powyzsze podyk-
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towane jest ,,technicznym” zatozeniem o koniecznos$ci uproszczenia struktury tre$ci rozp. HR
jako podstawowego aktu prawnego.

2.5. Akty delegowane Komisji

Projekt rozporzadzenia w znaczacym zakresie przewiduje przyznanie KE uprawnien do sta-
nowienia aktow delegowanych, co stanowi faktyczne ograniczenie kompetencji Rady i Parla-
mentu. Zgodnie z art. 290 TFUE, akt ustawodawczy moze przekazywac¢ Komisji uprawnienia
do przyjecia aktow o charakterze nieustawodawczym o zasiggu ogdlnym, ktore uzupelniaja
lub zmieniaja niektore (inne niz istotne) elementy aktu ustawodawczego.

Zakres uprawnienia obejmuje (poza wskazanymi wyzej kryteriami akredytacyjnymi)
w szczegolnosci okreslenie: §rodkéw finansowanych z budzetu Unii w ramach interwencji
publicznej, zmniejszen oraz zawieszen zwrotow nalezno$ci na rzecz panstw czlonkowskich,
kompensacji miedzy wydatkami i przychodami w ramach EFRG oraz EFRROW, odzyskiwa-
nia dlugow, kar nakladanych na beneficjentow w przypadku gdy nie spetniaja oni warunkow
kwalifikujacych, przepiséw dotyczacych zabezpieczen, przepiséw dotyczacych funkcjonowa-
nia zintegrowanego systemu zarzadzania i kontroli, srodkéw wytaczonych z kontroli transak-
cji, przepiséw dotyczacych terminu operacyjnego oraz kursu walutowego stosowanego przez
panstwa nie nalezace do strefy euro oraz tresci wspdlnych ram oceniania srodkéw przyjetych
w ramach WPR (zob. art. 8, 15, 42, 48, 64, 66, 67,77, 88, 89,93, 101, 106, 107, 110 rozp. HR).

2.6. System wczesnego ostrzegania i monitorowania wydatkéw rolnych

W celu monitorowania stabilno$ci wydatkow EFRG (nieprzekroczenia pulapu budzeto-
wego) Komisja zostala zobowiazana do prowadzenia systemu wczesnego ostrzegania i mie-
sigcznego monitorowania wydatkéw funduszu (art. 27). Punktem odniesienia dla oceny ,,bez-
pieczenstwa” poziomu wydatkow sa profile odpowiadajace $redniej wysokosci rozchodéw
miesi¢cznych w trzech ostatnich latach.

Na podstawie uzyskanych w ten sposéb danych KE przedstawia Parlamentowi i Radzie
sprawozdania, ktore maja zawiera¢ zestawienie relacji wydatkow dokonanych z wydatkami
szacunkowymi oraz ocen¢ prognozowanego wykonania budzetu.

2.7. Zasada wzajemnej zgodnosci

Sformutowanie wymagan w zakresie wzajemnej zgodnosci w rozp. HR (art. 91-101) stano-
wi istotne novum regulacji finansowej. W wymiarze systemowym podkreslono w ten sposob
znaczenie reguly cross-compliance, jako podstawowego obowiazku beneficjentow systemu
wsparcia europejskiego rolnictwa (art. 91 rozp. HR). Zasada wzajemnej zgodno$ci taczy w ra-
mach WPR podstawowe normy dotyczace ochrony srodowiska, zmiany klimatu, dobrej kul-
tury rolnej zgodnej z ochrong $rodowiska, zdrowia publicznego, zdrowia zwierzat, zdrowia
roslin oraz dobrostanu zwierzat. Wskazuje sig, ze jej stosowanie ma stuzy¢ rozwojowi zrow-
nowazonego rolnictwa oraz spojnosci celow polityki rolnej z oczekiwaniami spoteczenstwa
przez zwigkszenie spojnosci WPR z polityka w dziedzinie ochrony srodowiska, zdrowia pu-
blicznego, zdrowia zwierzat i roslin oraz dobrostanu zwierzat”.

Szerzej na temat charakteru i zakresu zasady wzajemnej zgodnosci — zob. czg$¢ 11 opinii.

77 Por. H. Nielsen, A. Pedersen, T. Christensen: Environmentally Sustainable Agriculture and Future
Developments of the CAP, Journal of European Integration 2009, nr 3, s. 369-387. Interesujace aspekty
cross compliance przedstawiono w przekrojowym opracowaniu brytyjskiej Izby Gmin: Greening the
Common Agricultural Policy — written evidence, www.publications.parliament.uk/pa/cm201012/cmselect/
cmenvfru/writev/greening/contents.htm.
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2.8. Zwiekszenie obcigzenia budzetéw panstw cztonkowskich

Rozporzadzenie HD przewiduje rozwiazania, ktore skutkuja zwigkszeniem obciazen finan-
sowych budzetéw krajowych. Powyzsze konsekwencje nalezy odnie$s¢ do obowiazku wypta-
cania przez panstwo cztonkowskie ze srodkow krajowych odsetek za zwloke w przypadku
dokonania ptatno$ci dla beneficjentow po terminie (art. 42 ust. 2) oraz zmodyfikowanych regut
rozliczania kwot nienaleznie wyptaconych i nieodzyskanych (art. 56 rozp. HR) oraz odzyski-
wania kwot w wyniku stwierdzenia nieprawidlowosci i zaniedban (art. 57 rozp. HR).

2.9. Przesuniecia srodkéw finansowych miedzy filarami

Niezaleznie od horyzontalnego charakteru rozp. HR, jedno z podstawowych rozwiazan,
ktore wyznacza finansowy wymiar polityki rolnej sformutowano odrgbnie — w rozporzadzeniu
dotyczacym wsparcia bezposredniego.

Zgodnie z art. 14 ust. 1 rozp. DP, panstwa cztonkowskie do dnia 1 sierpnia 2013 r. moga
podja¢ decyzje o przeniesieniu (jako wsparcie dodatkowe) do srodkow PROW finansowa-
nych z EFRROW do 10% rocznych putapéw krajowych przewidzianych na lata kalendarzowe
2014-2019 (putapy okreslone zostaty w zalaczniku II do rozp. DP). Naturalna konsekwencja
wskazanego przeniesienia srodkéw jest ograniczenie kwoty przewidzianej w tych latach na
ptatnosci bezposrednie.

Przepis art. 14 ust. 2 przewiduje analogiczne rozwiazanie, ktore pozwala na przesunigcie
(verba legis — udostegpnienie) czgsci srodkow w kierunku przeciwnym. Okres$lone panstwa
cztonkowskie” moga zdecydowac (do dnia 1 sierpnia 2013 r.) o udostgpnieniu w formie ptat-
nosci bezposrednich do 5% kwoty przyznanej na wsparcie w ramach programoéw rozwoju
finansowanych z EFRROW w okresie 2015-2020.

3. Ocena proponowanych zmian

Na zasadnicza uwagg zasluguja nastgpujace kwestie:

— Zachowanie formalnej struktury organizacyjnej budzetu rolnego w postaci funkcjono-
wania EFRG oraz ERROW nie budzi zadnych watpliwosci i zastuguje na peing aprobatg.
Mozna jednak wyrazi¢ zaniepokojenie, ze podziat ten nie jest konsekwentny i jasny. Wy-
nika to z r6znych przyczyn. Po pierwsze — ustanowiona art. 14 rozp. DP ,.elastycznos¢”,
ktora oznacza faktyczna mozliwos¢ przesunigcia sSrodkéw migdzy funduszami, nie stuzy
w zadnym stopniu klarownosci konstrukcji funduszy oraz ich funkcji. Po wtére, wynika
to ze zmian instrumentarium PROW oraz wsparcia bezposredniego (wskazanych we po-
przednich czesciach opinii), ktoére po czesci ,,zacieraja’” rozroznienie miedzy plaszczy-
zna rynkowa i strukturalng. Nie mozna réwniez pomina¢ propozycji ogdlnego podziatu
srodkéw finansowych na lata 2014-2020.

— Ograniczenie liczby akredytowanych agencji platniczych do jednej w danym panstwie
cztonkowskim (art. 7 ust. 2 akapit drugi rozp. HR) wydaje si¢ pozbawione racjonal-
nego uzasadnienia. Mozna oczywiscie twierdzi¢, ze shuzy to uproszczeniu struktury
administracyjnej i proceduralnej. Nalezy jednak zada¢ pytanie, czy zatozone ,,uprosz-
czenie” nie jest jedynie formalne. Wymuszone zmiany w zakresie funkcjonowania wy-
specjalizowanych podmiotow i struktur w panstwach czlonkowskich nie musza wca-
le przynies¢ korzys$ci w zakresie oszczgdno$ci czy tez skutecznosci dziatania. Wrecz
przeciwnie, mozna wysnué przypuszczenie, ze skutkiem wskazanych zmian bedzie

8 Bulgaria, Estonia, Finlandia, Hiszpania, Litwa, L.otwa, Polska, Portugalia, Rumunia, Stowacja,
Szwecja i Wielka Brytania.
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przyrost struktury administracyjnej w panstwach. Watpliwe jest bowiem sprawne utwo-
rzenie nowych wyspecjalizowanych struktur w realiach systemowych zmian WPR. Wy-
razam przekonanie, ze koncepcja ,,superagencji ptatniczej” jest wadliwa, nie uwzglednia
do$wiadczen merytorycznych i prowadzi do realnego wzrostu biurokracji.

— Negatywnie nalezy oceni¢ rozszerzenie uprawnien KE w zakresie stanowienia aktow
delegowanych. W pewnym jednak odroznieniu od analogicznych uwag sformutowanych
we wczesniejszych czgsciach opinii, nalezy wzia¢ pod uwage, ze specyfika materii praw-
no-finansowej wymusza w obiektywny sposob wigksza aktywno$¢ prawodawcza Komi-
sji. W takim stanie rzeczy na pierwszy plan wysuwa si¢ koniecznos$¢ doktadniejszego
okreslenia w rozp. HR zasadniczych kierunkowych wymagan i przestanek dziatania KE
we wskazanym zakresie. Jednoznacznie negatywnie oceni¢ nalezy przekazanie KE kom-
petencji do okreslenia przestanek akredytacyjnych agencji ptatniczych (art. 8 rozp. HR).

— Whbrew pozorom trudno wyrazi¢ jednoznaczna oceng w zakresie rozwiazan, ktore moga
odnies¢ skutek w postaci wigkszych obciazen finansowych budzetéw panstw cztonkow-
skich. Mozna mie¢ bowiem uzasadnione watpliwo$ci co do merytorycznego uzasadnie-
nia dla zmodyfikowanych regut rozliczania kwot nienaleznie wyptaconych i nicodzyska-
nych (art. 56 rozp. HR) oraz odzyskiwania kwot w wyniku stwierdzenia nieprawidtowosci
i zaniedban (art. 57 rozp. HR). Z kolei obowiazek wyptacania przez panstwo cztonkow-
skie ze srodkow krajowych odsetek za zwloke w przypadku dokonania platnosci dla be-
neficjentdw po terminie (art. 42 ust. 2) moze mie¢ pozytywne konsekwencje w zakresie
ekonomiki postgpowan w indywidualnych sprawach.

VIIl. UPROSZCZENIE PROCEDUR

1. Uwagi ogodlne

Od chwili powstania wspolnej polityki rolnej wskazuje si¢ na nadmiernie skomplikowany
charakter aktow prawnych, mechanizmoéw finansowych, interwencyjnych i proceduralnych
systemu. W konsekwencji, powszechnie formutowana jest teza o koniecznosci uproszczenia
WPR.”

Niezaleznie od zréznicowanych koncepcji polityki rolnej formulowanych na przestrzeni
minionych dziesigcioleci, koniecznos¢ uproszczenia rozwiazan jest formutowana zar6wno ze
strony podmiotéw decyzyjnych UE®, panstw cztonkowskich, jak i bezposrednich beneficjen-
tow WPR.

Wskazane zatozenie stanowi element kazdego etapu reform WPR — poczawszy od lat 60.
XX wieku, a skonczywszy na ustaleniach health check oraz koncepcji WPR 2020.

7 Zob. zatozenia kolejnych reform WPR: M. Cardwell: The European Model ..., passim. Por. C.
Daugbjerg: Sequencing in public policy: the evolution of the CAP over a decade, Journal of European
Public Policy 2010, nr 3, s. 395-411; K. Erjavec, E. Erjavec, L. Juvanéi¢: New Wine in Old Bottles:
Critical Discourse Analysis of the Current Common EU Agricultural Policy Reform Agenda, Sociologia
Ruralis 2009, nr 1, s. 41-55.

8 Zob. Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomicz-
no- Spolecznego i Komitetu Regiondéw z dnia 18 listopada 2010 r.: WPR do 2020 r.: sprosta¢ wyzwaniom
przysziosci zwiqzanych z Zywnosciq, zasobami naturalnymi oraz aspektami terytorialnymi.
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2. Projektowane zmiany

Uproszczenie polityki rolnej jest wskazywane jako cel analogicznie w uzasadnieniach
wszystkich projektéw aktow prawnych pakietu WPR 2020. Nalezy wigc przytoczy¢ stosowne
uwagi projektodawcy w tym zakresie.

Podkredla si¢ generalnie, ze reforma w jak najwigkszym stopniu harmonizuje, doskonali
1 upraszcza przepisy (zob. pkt 1 in fine preambut poszczegdlnych rozporzadzen pakietu).

We wszystkich wnioskach wskazuje si¢ rOwniez, ze zreformowana ,,wspolna polityka rolna
zostanie lepiej dostosowana do strategii Europa 2020 oraz usprawniona i uproszczona. Li-
sta poszczegolnych srodkow zostata uproszczona, a konkretne $rodki poddano przegladowi
i skorygowano, by rozwiazac¢ problemy zwiazane z zakresem, wdrazaniem i wykorzystaniem
srodkow, ktore wystapity w obecnym okresie.”!

Szczegodlnie czgsto aspekt uproszczenia WPR byt podkreslany w projekcie rozporzadzenia
Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie finansowania wspodlnej polityki rolnej, zarzadza-
nia nig i monitorowania jej (rozp. HR).

W uzasadnieniu cytowanego rozporzadzenia wskazuje sig, ze uproszczenie systemu zosta-
lo zrealizowane przez ,,zintegrowanie” przepisow dotyczacych zasad wzajemnej zgodnosci
w jednym akcie prawnym oraz zwigkszenie ich czytelnos$ci, zmniejszenie liczby agencji ptat-
niczych oraz wzmocnienie roli organu koordynujacego. W dalszej konsekwencji doprowadzi
to do zmniejszenia obcigzen organéw administracji panstw cztonkowskich krajowych i stuzb
KE. Na szczeblu panstw cztonkowskich zmniejszeniu ulega ilo$¢ akredytacji. W celu ,,zwigk-
szenia jasno$ci prawa i ujednolicenia procedur” zasady dotyczace zarzadzania i kontroli zosta-
na potaczone dla dwoéch filarow WPR ,,tak dalece, jak to tylko mozliwe”.

Projektodawca podnosi, ze w zakresie zasady wzajemnej zgodno$ci przeanalizowano obec-
nie obowiazujace przepisy wilasnie w celu ich uproszczenia, uwypuklenia rozwigzan odnosza-
cych si¢ do zmiany klimatu w ramach zasad dobrej kultury rolnej zgodnej z ochrona srodo-
wiska oraz zapewnienia spdjnosci z przepisami dotyczacymi ekologizacji oraz odpowiednich
srodkow oferowanych w ramach programow rozwoju obszarow wiejskich. Kolejnym ,,oficjal-
nym” przykltadem uproszczenia jest zwolnienie drobnych producentéw rolnych z obowiazkéw
wynikajacych z zasady wzajemnej zgodnosci, a w szczegdlnosci z podlegania systemowi kon-
troli oraz kar (zob. pkt 57 preambuty rozp. HR).

Uzasadnienie projektu rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady ustanawiajacego
przepisy dotyczace ptatnosci bezposrednich dla rolnikéw na podstawie systemow wsparcia
w ramach wspolnej polityki rolnej zawiera stwierdzenia, ze uproszczenie nowego systemu pflat-
nosci bezposrednich bedzie opierac si¢ na jednym rodzaju uprawnien do ptatnosci i utatwionych
zasadach przekazywania, harmonizacji przepisow dotyczacych ptatnosci powiazanych z produk-
cja w ramach jednej pozycji oraz wspomnianym wyzej systemie dla drobnych producentow
rolnych. Innym przejawem uproszczenia ma by¢ harmonizacja i dostosowanie zasad zarzadzania
1 kontroli dotyczacych EFRG i EFRROW (zob. pkt 1.5.4 uzasadnienia rozp. DP).

W projekcie rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie wsparcia rozwoju
obszaréw wiejskich przez Europejski Fundusz Rolny na rzecz Rozwoju Obszarow Wiejskich
(EFRROW) zaktadany skutek wyrazac si¢ ma m.in. w objgciu obszaréw wiejskich ogdlnymi
dokumentami programowymi polityki regionalnej (rozp. WRS), regutach notyfikacji niekto-
rych ptatnos$ci oraz zmianie katalogu srodkéw pomocowych.

Uzasadnienie rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady ustanawiajacego wspol-
ng organizacj¢ rynkow produktow rolnych (,,rozporzadzenie o jednolitej wspdlnej organizacji

81 Zob. pkt 3 uzasadnien (Aspekty prawne wniosku) wszystkich projektow opiniowanych rozporzadzen.
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rynkow”’) podkresla usprawnienie, rozszerzenie i uproszczenie przepisoOw na podstawie do-
tychczasowych dos§wiadczen zwiazanych z interwencja publiczna, prywatnym przechowywa-
niem, sSrodkami wyjatkowymi oraz pomoca dla konkretnych sektorow oraz w zakresie utatwia-
nia wspotpracy za posrednictwem organizacji producentdéw i organizacji migdzybranzowych.
Z punktu widzenia uproszczenia wskazuje si¢ w szczegolnosci na: zniesienie niektorych form
wsparcia sektorowego, zakonczenie systemu kwot cukru oraz zniesienie rejestracji umow
1 $wiadectw rownowaznosci w sektorze chmielu.

3. Ocena projektowanych zmian

W swietle powyzszych uwag mozna stwierdzi¢, ze motywem dziatan legislacyjnych byto
dazenie do uproszczenia polityki rolne;j.

Powstaje jednak znacznie wazniejsze pytanie, czy projektowane rozwiazania prawne fak-
tycznie spetniaja to zatozenie. Odpowiedz jest niestety negatywna. Koncepcja uproszczenia
WPR nie znalazla systemowego odzwierciedlenia normatywnego w pakiecie opiniowanych
rozporzadzen. Wrecz przeciwnie, znaczna ilo$¢ instytucji prawnych zreformowanej WPR ma
zgota odmienny charakter. Jako modelowe przyktady mozna wskaza¢ na kwestie, ktore byty
przedmiotem szczegdtowych rozwazan w poprzednich czgsciach opinii:

— ograniczenie ilo$ci agencji platniczych (bez uwzglednienia wyspecjalizowanych struk-

tur organizacyjnych w panstwach cztonkowskich),

— dalsze zr6znicowanie stawek wsparcia bezposredniego,

— przypisanie nadmiernego znaczenia kwestiom srodowiskowym,

— nieracjonalna konstrukcja normatywna czg$ci sSrodké6w PROW,

— mozliwo$¢ przesuniec srodkow miedzy EFRG oraz EFRROW.

Powyzszej tezy nie przekresla bynajmniej uznanie, ze c¢zg$¢ projektowanych rozwiazan
(np. pozytywnie oceniane wylaczenie kategorii drobnych producentow z obowiazkéw wza-
jemnej zgodnosci) oznacza ograniczenie stosowania nadmiernie skomplikowanych wymagan.
Nalezy jednak z cata moca podkresli¢, Zze nie sa to zmiany systemowe. Wrecz przeciwnie,
konstruowane sa one jako rozwiazania o charakterze wyjatkowym.

Swoistym paradoksem jest fakt, ze jedyna quasi systemowa zmiana legislacyjna, ktora
W znaczacej mierze pozwala na potencjalne uproszczenie struktury wiodacych aktow praw-
nych w drodze szerokiego uprawnienia KE do stanowienia aktéw delegowanych, nie moze
zosta¢ oceniona pozytywnie z przyczyn merytorycznych.

IX. KONKLUZJE KONCOWE

Przedstawiona opinia z pewno$cia nie wyczerpuje catosci przedmiotowej problematyki
prawnej, stanowi jedynie sygnalizacj¢ najistotniejszych zagadnien, ktore nasungtly si¢ po lek-
turze projektowanych rozporzadzen. Bez watpienia kazdy ze wskazanych elementéw zastugu-
je na odrebne i szczegdtowe opracowanie.

Jednak nawet te sygnalizacyjne uwagi wskazuja na rozmiar i znaczenie planowanych zmian.
Zastrzezenia podniesione w ocenie powinny wskazywac przedmiot dalszych negocjacji oraz
dziatan legislacyjnych.

W konkluzji rozwazan mozna sformutowac nastepujace uwagi ogdlne:
— W obecnym stanie rzeczy mozna mie¢ watpliwosci, czy wszystkie rozwiazania uwzgled-
niaja rolnictwo jako wrazliwy sektor gospodarki UE oraz zréznicowanie migdzy pan-
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stwami cztonkowskimi, a w szczegolnosci specyficzne uwarunkowania sektora rolnego
w nowych panstwach cztonkowskich.

— Realna ocena proponowanych rozwiazan prawnych jest mozliwa po wiazacym ustaleniu
sumy kwot §rodkéw funduszy rolnych oraz wielkosci kopert krajowych.

— Zasadnicze watpliwos$ci budzi zakres swobody Komisji w zakresie stanowienia aktow
delegowanych. Przekazanie KE uprawnien w tym zakresie ma zbyt szeroki zakres przed-
miotowy 1 w znacznej mierze dotyczy zagadnien, ktére powinny by¢ okreslone bezpo-
$rednio przez Parlament i Rade ze wzgledu na merytoryczna wage problematyki.

— Naturalna konsekwencja wejscia w zycie projektowanych zmian bedzie kompleksowa
zmiana regulacji prawnych prawa krajowego (na poziomie ustawowym i aktow wyko-
nawczych). Zakres zmian odpowiada przedmiotowi opiniowanych projektow i oznacza
konieczno$¢ zmodyfikowania catosci krajowego prawodawstwa rolnego dotyczacego
instytucji WPR (w szczegdlnosci — statusu 1 zadan agencji platniczej, wsparcia bezpo-
Sredniego, stosowania instrumentéw regulacji rynku, systemu prawnego PROW).
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