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Pojecie , obszar wiejski”
jako odpowiedz na wielofunkcyjnos¢
przyszlej dzialalnosci rolniczej*

1. Obszar wiejski: nowe pojecie czy nowy pomyst?

W $wiecie akademickim obserwuje si¢ pewien fenomen: gdy brakuje
pomystow, reformuje si¢ pojecia. Obecnie w Niemczech i w Unii Euro-
pejskiej mozemy zaobserwowac falg reform terminologicznych w dzie-
dzinie prawa rolnego. W centrum tych zmian umiejscawia si¢ pojecie
obszaru wiejskiego. Liczne ministerstwa rolnictwa niemieckich krajow
zwiazkowych zmienity nazw¢ 1 nazywaja si¢ obecnie ministerstwami
obszaréw wiejskich Iub rozwoju obszaréw wiejskich. R. Norer broni sze-
rokiego pojecia obszaru wiejskiego i proponuje zastgpienie koncepcji rol-
nictwa koncepcja obszaru wiejskiego'. Unia Europejska w swoich rapor-
tach, w ktorych ocenia r6zne modele przeksztatcen dotacji dla rolnictwa,
podkresla wage przysziego pojecia wspolnej polityki rolnej ukierunkowa-
nej na rozwoj obszaréw wiejskich, a tym samym majgcej perspektywe
funkcjonalno-terytorialng, co pozostawia na marginesie rolnika i jego
dziatalno$¢ gospodarcza®. W konsekwencji proponuje intensyfikacje pro-

* Artykut stanowi rozszerzong wersje referatu El concepto »zona rural« como respuesta
a la multifucionalidad de la futura actividad agraria, wygtoszonego na polsko-wloskiej konfe-
rencji naukowej (IV Giornate Polacco-Italiane) pt. ,,Przyszto$¢ prawa rolnego” (,,Futuro di
diritto agrario”), ktora odbyta si¢ w Obrzycku k. Poznania 22-25 wrze$nia 2010 r. (ttum. Anna
Staniewska).

! R. Norer, Lebendiges Agrarrecht, Wien 2005; R. Norer, Skizzen aus der agrarrechtlichen
Zukunft: ein Recht des ldndlichen Raums, ,,Agrar- und Umweltrecht” 2008, z. 5, s. 160.

2 Por. sprawozdania Komisji Europejskiej na: http://ec.europa.eu/agriculturefindex. de.htm;
Comision Europea, Leistungen der Daseinvorsorge in Europa, Dz. Urz. WE, 281/3, 1966;
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graméw gospodarczych na rzecz rozwoju obszarow wiejskich w drugim
filarze, kosztem dotacji w pierwszym filarze, ktore tradycyjnie stanowig
gtowna podstawe dochodow rolnikow.

Czy znajdujemy si¢ zatem w obliczu zmian semantycznych bgdacych
reakcja na impas w Brukseli, czyli na brak nowych pomystow, czy tez sa
one odpowiedzig na rewaloryzacje polityczng i prawng dziatalnos$ci rolni-
czej? Teza, ktora pragng rozwingé, glosi, ze znajdujemy si¢ w obliczu
rewaloryzacji prawnej wielofunkcyjnosci dziatalnosci rolniczej. Rewalo-
ryzacj¢ t¢ mozna uzasadniac z roznych perspektyw.

2. Wyzwania europejskiego prawa rolnego

Moim zdaniem, pojgcie obszaru wiejskiego jest przede wszystkim in-
strumentem przezwyci¢zania trzech wyzwan stojacych przed europejskim
prawem rolnym w zwigzku z zachowaniem jego tradycyjnych struktur:
a) umiedzynarodowienia prawa rolnego w Swiatowej Organizacji Handlu,
b) jego demokratyzacji w Unii Europejskiej z Parlamentem odpowiedzialnym
za Wspdlng Polityke Rolng, c) przezwyciezeniem tradycyjnych struktur
prawnych i gospodarczych polityki rolnej. Te trzy wyzwania koncentrujg si¢
w fundamentalnym instrumencie polityki rolnej: dotacjach dla rolnictwa.

,,Obszar wiejski”, jako koncepcja geograficzna, podkresla rozne funkcje
rolnictwa dla danego terytorium i pozwala w ten sposdb unikng¢ perspek-
tywy gospodarczo-handlowej dziatalnosci rolniczej, ktéora dominowata
w europejskiej polityce rolnej®. W ten sposob pozwala odrézni¢ rolnictwo
od innych rodzajow dziatalnosci gospodarczej, umozliwiajgc réwniez
uzasadnienie prawne i polityczne specjalnego traktowania sektora rolnego
w zakresie miedzynarodowych przepisow Swiatowej Organizacji Handlu
i europejskich przepiséw o konkurencji.

3. Obszar wiejski w Unii Europejskiej

Mimo swojego wybitnie miejskiego i przemystowego charakteru oraz
zmniejszajacej si¢ roli rolnictwa jako dziatalnosci gospodarczej, Unia Euro-
pejska ukazuje niewatpliwie znaczaca rzeczywisto$¢ wiejska. 56% ludnosci

Leistungen der Daseinsvorsorge in Europa, komunikat Komisji z 20 wrze$nia 2000 r., Dz. Urz.
WE, C 17/4, 2001.

® R. Norer, Agrarrecht und Recht des Lindlichen Raums: Orchideenfach oder Zukunftstrend?,
,Zeitschrift fiir Schweizerisches Recht” 128, 2009, s. 236.



Pojecie ,obszar wiejski” jako odpowiedZ na wielofunkcyjno$é 49

27 panstw cztonkowskich Unii Europejskiej (UE) mieszka na obszarach
wiejskich, a te stanowia 91% jej terytorium®. Przez obszar wiejski rozu-
mie si¢ niezurbanizowane terytorium powierzchni Ziemi lub cz¢$¢ jed-
nostki samorzadu terytorialnego, ktora nie jest sklasyfikowana jako obszar
miejski lub bedacy efektem ekspansji miasta®. Jest to zatem definicja
negatywna. Ze wzgledu na to koncepcja obszaru wiejskiego obejmuje
z koniecznosci liczne funkcje, ktore moga lub musza by¢ realizowane na
tych terytoriach. Nalezy do nich nie tylko dziatalno$¢ rolno-hodowlana
czy rolno-przemystowa, lecz rowniez dziatalno$¢ z zakresu ochrony $ro-
dowiska, a takze takie rodzaje dziatalnosci, jak eksploatacja zasobow
energetycznych czy turystyka®. Punktem wyjscia koncepcji obszaru wiej-
skiego nie jest zatem perspektywa funkcjonalna, ograniczajgca si¢ do
rolnika i jego przedsiebiorstwa, lecz perspektywa obejmujaca zewnetrzne
skutki jego dziatalnosci i oddziatywanie na nig otoczenia, a takze wszelkie
rodzaje dziatalno$ci gospodarczej, ktore sa zgrupowane w ramach pojecia
réznicowania dziatalnosci rolniczej'.

4. Obszar wiejski i rolnictwo wielofunkcyjne

Obecna dyskusja polityczna na temat reformy systemu rolnego wyko-
rzystuje koncepcje obszaru wiejskiego gtdéwnie w celu uwzglednienia idei
wielofunkcyjnos$ci rolnictwa, koncepcji, ktora w ostatnich latach z mocg
utorowata sobie droge, wykorzystywanej najpierw w sferze politycznej,
a nastepnie naukowej®. Detonatorem tej ekspansji byto uznanie catoscio-
wej realizacji przez rolnictwo funkcji zwigzanych z produkcja zywno$ci
i surowcow, funkcji srodowiskowych (wspieranie siedlisk, utrzymanie
krajobrazow antropogenicznych itp.) i funkcji spotecznych (przyczynianie

* Komisja Europejska, http://ec.europa.eu/agriculture/rurdev/index_de.htm.

® C. Lienau, Die Siedlungen des lindlichen Raums, Braunschweig 1995, s. 15.

6 p. Kib, Agrarrechtliche Probleme einer multifunktionalen Landwirtschaft, Baden-Baden
2010, s. 581 n.

' C. Grimm, Agrarrecht, wyd. 2, Miinchen 2004, s. 12.

8 A. Massot-Marti, La multifuncionalidad agraria,un nuevo paradigma para la reforma
de la PAC y de la Organizacion Mundial del Comercio, ,,Revista de Derecho Comunitario
Europeo” 2002, nr 11, s. 63; E. Reig Martinez, La multifuncionalidad del mundo rural, ,,Revista
de Economia” 2002, nr 803, 2002, s. 33 i n.; I. Atance Muiliz, J. Gomez-Limén Rodriguez,
J. Barreiro Hurlé, El reto de la multifuncionalidad agraria, ,,Revista Espafiola de Estudios
Agrosociales y Pesqueros” 2006, nr 210, s. 160; 1. Atance Muiiiz, C. Ti6 Saralegui, La multi-
funcionalidad de la agricultura: aspectos economicos e implicaciones sobre la politica agraria,
»Revista Espafiola de Estudios Agrosociales y Pesqueros” 2000, nr 189, s. 32.
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si¢ do zywotnosci obszarow wiejskich i ochrony dziedzictwa kulturowe-
go)°. Z koncepcji tej wynika, ze dziatalnosé rolnicza wytwarza pewne dobra
podlegajace wymianie na rynkach i inne dobra, do ktorych nalezy wigkszo$¢
dobr majacych charakter §rodowiskowy i spoteczny, ktore w wigkszym lub
mniejszym stopniu maja charakter dobr publicznych®.

Zatem rolnik oddzialuje na srodowisko naturalne, a $srodowisko natu-
ralne modyfikuje dzialalno$¢ rolnicza. Jednakze wielofunkcyjnosé nie jest
niedawnym odkryciem, byta ona juz przedmiotem Wspoélnej Polityki Rol-
nej i badan naukowych w ciaggu ostatnich czterdziestu lat'. Nalezy uznaé,
ze Wspoélna Polityka Rolna zawsze obejmowata aspekty zwigzane z za-
gadnieniami wykraczajacymi poza zarzadzanie rynkami rolnymi, cho¢ ta
ostatnia kwestia zawsze byla dominujaca. Impulsem dla tej polityki byty
przede wszystkim konsekwencje emigracji i pustynnienia demograficznego
obszarow wiejskich o niekorzystnych warunkach gospodarowania w wyniku
zmian strukturalnych. Paradoksalnie, Wspo6lna Polityka Rolna bylta z kolei
czg$ciowa przyczyna tych procesow™.

Tradycyjna polityka struktur rolnych zawierata juz srodki zmierzajace
do rekompensaty szczegdlnych trudnosci dla gospodarstw majacych zro-
dto w $rodowisku naturalnym (rolnictwo gorskie), a od 1985 r. zaczyna
si¢ tez pojawiaC szczegodlne zainteresowanie powigzaniem troski o §rodo-
wisko z realizacja polityki rolnej. Wraz z reforma Wspdlnej Polityki Rol-
nej z 1992 r. konkretyzuje si¢ zespot srodkow towarzyszacych, miedzy
innymi znajdujgcych urzeczywistnienie w dotacjach srodowiskowych, na
ktore przeznacza si¢ po raz pierwszy znaczne $rodki budzetowe. Jednakze
dopiero pod koniec lat dziewieédziesigtych, wraz z ,,Agendg 2000”, moz-
na dostrzec zmiang jako$ciowa drugiego filaru Wspolnej Polityki Rolnej,
polegajaca na uwzglednieniu idei rolnictwa wielofunkcyjnego jako cen-
tralnego elementu wspierania rozwoju obszarow wiejskich.

® J. Segrelles Serrano, La multifuncionalidad rural: realidad conflictiva en la Unidn
Europea, mito en América Latina, ,,Eria: Revista Cuatrimestral de Geografia” 2007, nr 72, s. 94.

0L, Valenzuela Montes, R. Pérez Campafia, Ecoestructura y multifuncionalidad del paisaje
agrourbano, ,,Revista del Instituto Universitario de Urbanistica de la Universidad de Valla-
dolid” 2009, nr 12, 2009, s. 67.

1 E. Moyano Estrada, Multifuncionalidad, territorio y desarrollo de las dreas rurales,
»~Ambienta” 2008, nr 81, s. 8; A. Carretero Garcia, Algunas consideraciones sobre el concepto
de multifuncionalidad agraria, ,,Revista de Derecho Agrario y Alimentario” 2008, nr 53, s. 46;
A. Massot-Marti, La multifuncionalidad agraria: un paradigma a la busqueda de una politica,
w: L. Yagiie (red.), Agricultura ante el tercer milenio, Madrid 2002, s. 830 i n.

2 K. Patel, Europiisierung wider Willen : die Bundesrepublik Deutschland in der Agrar-
integration der EWG 1955-1973, Miinchen 2009, s. 427.
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5. Obszary wiejskie jako odpowiedz na wyzwania europejskie
A. Umiedzynarodowienie europejskiego prawa rolnego

a) Rolnictwo w Swiatowej Organizacji Handlu

Ta zmiana jakosciowa wynika przede wszystkim z umi¢dzynarodo-
wienia prawa rolnego w zakresie subwencji rolnych. Komisja Europejska
rozwija i wspiera obecnie wielofunkcyjnos¢ jako koncepcie roli rolnictwa
w krajach rozwinietych, co pozwala uzasadni¢ jej stanowisko wobec
Swiatowej Organizacji Handlu, a zarazem ochroni¢ najwartosciowsza czg$é
europejskiego modelu rolnictwa®. Stanowi ona zatem odpowiedz wladz
europejskich na akcent, ktory inne kraje OECD — Stany Zjednoczone,
Australia itp. — ktada na kontynuacje $ciezki liberalizacji handlu migdzy-
narodowego produktami rolnymi i ograniczenia protekcjonizmu handlo-
wego, zapoczatkowanej w Rundzie Urugwajskiej™.

Z formalnego punktu widzenia, Komisja Europejska opiera si¢ na wias-
nym tekscie Porozumienia w sprawie rolnictwa osiagnietego w 1994 r."*, pod
koniec Rundy Urugwajskiej, w ktorego preambule potwierdza sieg, ze celem
dlugookresowym jest osiggniecie znacznej redukcji wsparcia i ochrony
rolnictwa, w celu umozliwienia korygowania i unikania restrykcji i znie-
ksztatcen na $wiatowych rynkach rolnych, ale ze kompromisy osiagane
w tym zakresie ,,muszg uwzglednia¢ zagadnienia pozahandlowe, w tym
bezpieczenstwo zywnosciowe i konieczno$¢ ochrony srodowiska”.

b) Preferencyjne traktowanie jako regula

Sektor rolny cieszyl si¢ w drugiej potowie XX w. preferencyjnym
traktowaniem w miedzynarodowym prawie gospodarczym®™. Rolnictwo
krajow rozwinietych przezywato dtugi etap ekSpansji, w trakcie ktorego

B3 A. Massot-Marti, La PAC, entre la Agenda 2000 y la Ronda del Milenio: A la biisqueda
de una politica en defensa de la multifuncionalidad agraria?, ,Revista Espaiola de Estudios
Agrosociales y Pesqueros” 2000, nr 188, s. 91in.

Y E. Reig Martinez, La multifuncionalidad agraria en una perspectiva internacional.
Posibilidades y limites de un concepto, Www.uv.es/ereig/es/documentos/multifuncionalidad
Santiago.pdf.

5J. Acufia, Los paises en desarrollo agroexportadores y el Acuerdo sobre Agricultura
de la Organizacion Mundial de Comercio, w: F. Pastorino (red.), La agricultura en el dmbito
internacional, Madrid 2007, s. 261 i n.; K. Unceta Satrastegui, E. Malagon Zaldua, La multi-
funcionalidad agraria y las preocupaciones no comerciales en los debates de la OMC, ,,Boletin
Econémico de ICE” 2007, nr 2920, s. 32.

18 A. Massot-Marti, La PAC...,s. 9in.
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glownym zrédlem dynamiki bylty duze wzrosty wydajnosci uzyskiwane
od poczatku sukcesywnego wprowadzania innowacji technicznych, ktére
zwiekszyly zardwno plony produkcji roslinnej, jak i wydajnos$¢ produkcji
zwierzecej'’. Ten rozwoj potencjatu produkcyjnego sektora rolnego doko-
nat si¢ pod ostong polityk rolnych opartych na kombinacji ochrony han-
dlowej, cen gwarantowanych i ptatnosci bezposrednich dla producentow,
co odniosto skutek zwigkszenia optacalnosci podejmowania coraz bar-
dziej intensywnych form produkciji.

Podczas gdy w innych sektorach produkcji wzrostowi gospodarczemu
towarzyszyto znaczne ograniczenie barier w handlu mi¢gdzynarodowym,
rolnictwo pozostato na marginesie w zakresie fundamentalnych wysitkow
dotyczacych liberalizacji handlu, ktére miaty miejsce od 1947 r. do rozpo-
czecia Rundy Urugwajskiej GATT w 1986 r.'® Niemniej, przy okazji tych
ostatnich negocjacji, poddano pod dyskusje szereg kluczowych tematow:
dostep do rynkéw, mozliwo$¢ subwencjonowania nadwyzek rolnych oraz
ewentualng niekompatybilnos¢ z wielostronnym systemem handlu okre-
slonych instrumentéw wsparcia dochodow rolniczych.

c) Preferencyjne traktowanie jako wyjatek

Wraz ze zmiang postrzegania przez opini¢ publiczng znaczenia, ktore
nalezaloby przypisa¢ problemowi dochodoéw rolnikow, w zwiazku z in-
nymi aktualnymi problemami spolecznymi, oraz okolicznos$cia, ze nasy-
cenie rynkow rolnych postawito pod znakiem zapytania cele produkcyjne
polityk rolnych w gtéwnych krajach OECD, zostata zakwestionowana
legitymizacja tych polityk. Doszta do tego rosnaca presja ze strony krajow
pragnacych okresli¢ wyrazne granice swobody manewru rzadow w zakre-
sie ograniczania dostepu do swoich rynkow wewnetrznych lub wspierania
eksportu ze $rodkow budzetowych'®,

Zniknigcie ze sceny tradycyjnego wyjatku rolnego w negocjacjach,
w celu osiggniecia wigkszej swobody handlu miedzynarodowego, wraz
z bardziej kompleksowa wizja roli rolnictwa we wspotczesnych spote-
czenstwach przyczynilty si¢ do rozpowszechnienia nowej idei — wielo-

Y R. Silva Gilli, EI Acuerdo sobre Obstéculos Técnicos al Comercio de la OMC y su apli-
cacion en la agricultura, w: F. Pastorino (red.), op. cit., s. 180 i n.

A Massot-Marti, La Politica Agricola Comun frente a la Ronda del Milenio, ,,Boletin
Econdémico de ICE” 2000, nr 2651, s. 27.

' Idem, La PAC..., s. 23.
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funkcyjnosci rolnictwa®. W interpretacji Komisji Europejskiej stanowi
ona okazje¢ do zastgpienia starej koncepcji ,,wyjatku rolnego”, ktory w za-
sadniczym zakresie pozostawial handel rolny tradycyjnie na marginesie
kolejnych wielostronnych negocjacji handlowych prowadzonych w tonie
GATT, nowym podejSciem umozliwiajacym powstrzymanie wszelkich
prob catkowitej eliminacji dotacji dla rolnictwa zwigzanych z produkcja
na podstawie ich znieksztalcajagcego wpltywu na przeptywy w handlu rol-
nym. W ten sposob wielofunkcyjnos¢ rolnictwa europejskiego na obsza-
rach wiejskich stanowi doktadnie ten interes pozahandlowy, ktory Poro-
zumienie byto sklonne bra¢ pod uwage przy powrocie do negocjacji na
temat handlu rolnego®.

B. Wielofunkcyjnos$¢ jako argument

Funkcje, ktore Komisja Europejska bierze pod uwage, rozwijajac rolnic-
two europejskie, 1 ktore pozwalajag jej moéwic¢ o wielofunkcyjnosci i obszarach
wiejskich sg to glownie:

— produkcja zywnosci do spozycia przez ludzi i zywienia zwierzat go-
spodarskich, a takze innych towarow do uzytku przemystowego,

— ochrona waloréow krajobrazowych i wiejskiego $rodowiska natural-
nego,

— przyczynianie si¢ do zywotnos$ci obszarow wiejskich i zrbwnowazo-
nego rozwoju gospodarczego z punktu widzenia terytorialnego®.

Pierwsza z tych trzech funkgcji jest tradycyjnie doceniana przez spote-
czenstwo 1 wynagradzana za posrednictwem mechanizmu cen rynkowych.
W przypadku drugiej i trzeciej ze wspomnianych funkcji Komisja jest
zdania, ze odnalazta klucz do nowatorskiego i bardziej zgodnego z war-
toSciami wystepujagcymi w spoteczenstwie europejskim uzasadnienia.
Negocjacje handlowe w ramach Rundy Urugwajskiej doprowadzity do
porozumien zmierzajagcych do ograniczenia negatywnego oddzialywania
na mi¢dzynarodowy handel rolny krajowych polityk rolnych. Jednakze
nalezy podkresli¢, ze Unia Europejska uzyskata uznanie handlu rolnego
na szczeblu migdzynarodowym jako sektora szczegolnego wobec produk-

2 Ihidem.

2L E. Reig Martinez, op. cit.

22 A, Heissenhuber, C. Hebauer, M. Kapfer, Halbzeitbewertung der GAP und Umsetzung
der Multifunktionalitdt,.
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tow przemystowych. Z tego wzgledu liberalizacja rynku rolnego nie po-
Wstrzggnuje odpowiedniej ochrony funkcji pozagospodarczych polityKi
rolnej=.

W porozumieniu koncowym Rundy Urugwajskiej polityki niezaktoca-
jace handlu migdzynarodowego zostaty wiaczone do zespotu dziatéw ujetych
w tak zwanej zielonej skrzynce, wérdd nich znalazty sie polityki rolno-
srodowiskowe i programy pomocy regionom o niekorzystnych warunkach
gospodarowania. Jednakze nie osiagni¢to nawet porozumienia w sprawie
stopnia redukcji. Ostatnia runda negocjacji w 2008 r.** w Genewie poniosta
klgske. Unia Europejska ma interes w obronie idei wielofunkcyjnos$ci jako
uzasadnienia polityki rolnej dotyczacego racji ogélnie wyjasniajacych
istnienie zielonej skrzynki, podczas gdy panstwa rozwijajace si¢ skupiaja
na tym zagadnieniu swojg krytyke, wskazujac, ze dotacje gospodarcze
wielkos$ci 40 milionéw euro z koniecznosci znieksztatcaja handel migdzy-
narodowy.

Zardéwno Unia Europejska, jak i Stany Zjednoczone sprzeciwiajg si¢
wszelkim ograniczeniom zasad zielonej skrzynki. Jednakze, aby ztagodzi¢
krytyke, Unia Europejska i Stany Zjednoczone wspieraja postulat panstw
rozwijajacych si¢ dotyczacy modyfikacji kryteriow zielonej skrzynki, uznajac
za dodatkowe uzasadnienie dotacje tych krajow na rzecz rozwoju®. Dzigki
restrukturyzacji europejskiej polityki rolnej, a tym samym nadaniu obsza-
rom wiejskim statusu nowego przedmiotu subwencji mi¢gdzynarodowych,
Unia Europejska jest w stanie w zasadzie zachowa¢ strukturg rolng oparta
z konieczno$ci na subwencjach rolnych.

6. Demokratyzacja europejskiego prawa rolnego

Ponadto koncepcja obszarow wiejskich, ktora obejmuje ide¢ polegajaca
na tym, ze wielofunkcyjnos¢ stanowi ceche wyrozniajacg produkeji rolnej,
okazata si¢ owocna podczas wyposazania polityki rolnej Unii Europejskiej
w nowe zrodia legitymizacji. Ta potrzeba ponownego zdefiniowania legi-
tymizacji wynika z demokratyzacji europejskiej polityki rolnej, bedacej
konsekwencja przeksztalcenia procedury legislacyjnej w Traktacie z Lizbony.

2 R. Meléndez-Ortiz, C. Bellmann, J. Hepburn, Agricultural Subsidies in the WTO, w: Green
Box 2009, s. 5.

2 OMC, ,Boletin de Prensa” 2008, nr 8243, http://www.wto.org/english/news_e/
news08_e/ meet08_summary_29july_e.htm.

% R. Norer, Reform der Gemeinsamen Agrarpolitik, Wien 2007, s. 13.
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A. Parlament Europejski jako legislator rolny

Traktat z Lizbony®® zerwat z tradycyjnym rozréznieniem na tak zwane
obowiazkowe wydatki budzetowe i wydatki nieobowigzkowe. Rozroznie-
nie to determinowalo podzial kompetencji budzetowych migdzy Rade
Unii Europejskiej i Parlament Europejski. Rada Unii Europejskiej podej-
mowata ostateczng decyzje w sprawie wydatkow obowiazkowych, czyli
zwigzanych z rolnictwem lub rybotowstwem, albo wynikajacych z umow
miedzynarodowych zawartych przez Uni¢. Parlament Europejski nato-
miast podejmowat ostateczng decyzje w sprawie wydatkéw nieobowigzko-
wych, czyli wydatkéw na rzecz regionéw mniej zamoznych i srodowiska.
Wraz ze zniknigciem tego rozréznienia w Traktacie z Lizbony rownowazy
si¢ ciezar odpowiadajacy obu instytucjom w momencie przyjmowania
budzetu UE?.

Jak nalezato oczekiwaé, ,parlamentaryzacja” europejskiej polityki
rolnej zapoczatkowala, jak to mozna obecnie obserwowac, szeroka deba-
te parlamentarng na temat celow i legitymizacji politycznej tradycyjnych
europejskich struktur rolnych, przede wszystkim systemu subwencji dla
rolnictwa®. Przyczyna jest oczywista: podczas gdy procedura legislacyjna
przed wejsciem w zycie Traktatu z Lizbony w grudniu 2009 r. miata
cechy spotkania ekspertow do spraw rolnictwa o wspdlnych interesach
w Dyrekcji Generalnej do spraw Rolnictwa i Radzie Ministrow Rolnic-
twa, Parlament Europejski wprowadza do tej harmonijnej debaty perspek-
tywe ogotu spoleczenstwa. W ten sposob z koniecznosci wytworzyla sie
sytuacja, w ktorej system pomocy dla rolnictwa jest wystawiony na silne
presje legitymizacji politycznej®®. Jest to ewidentne w stanowiskach Par-
lamentu w trakcie obecnej debaty o przysztosci Wspdlnej Polityki Rolne;j.
Konsekwencja przeksztalcenia rownowagi wiadzy w procedurze legislacyj-
nej UE z systemu dwubiegunowego pomigdzy Komisjg a Rada w ztozony
system z Parlamentem Europejskim jest wicksza legitymizacja przysztych
dotacji dla rolnictwa. Innymi stowy, za posrednictwem Parlamentu Europej-

% pz. Urz. UE, C306, z 17 grudnia 2007 r.,s. 1i n.

2T Art. 43 ust. 2 TFUE; art. 294 TFUE; Ch. Busse, w: C. O. Lenz, K.-D. Borchardt (red.),
EU-Vertrige Kommentar, wyd. 5, 2010, art. 43 ust. 3.

2 Por. Informe del Comité para la agricultura y el desarrollo rural sobre el futuro de la
PAC, 2009/2236(INl), ,,Agra-Europe” 2001, nr 16, Dokumentation, s. 1.

®  Por. debatg parlamentarng http:/www.europarl.europa.eu/activities/committees/
draftReports/ comparlDossier.do? dossier=AGRI1%2f7%2f01458&language=DE.
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skiego nierolnicza ludno$¢ Europy kwestionuje koniecznos¢, oddziatywa-
nie i korzysci ptynace z europejskiej polityki rolnej®.

B. Wielofunkcyjnos¢ jako ogolna legitymizacja dotacji rolnych

Komisja Europejska poszukuje takiej legitymizacji, ktora nie ograni-
cza si¢ do sfery zaledwie politycznej, w koncepcji obszaréw wiejskich®.
Subwencji rolnych nie da si¢ juz legitymizowaé poprzez cel zwiazany po
prostu z zagwarantowaniem dochodow dla rolnikéw jako podmiotéw go-
spodarczych®. Nawet jezeli prawda jest, ze produkcja rolna w Europie nie
jest rentowna bez dotacji gospodarczych, nie jest to przekonujacy argument
dla ludnosci nierolniczej reprezentowanej przez wigkszo$¢ w Parlamencie, ze
wzgledu na to, ze ten rodzaj dotacji wymaga koniecznie zbadania w konkret-
nym przypadku braku wystarczajacych srodkow ekonomicznych, a badanie
takie nie odpowiada tradycyjnym strukturom dotacji dla rolnictwa. Natomiast
wychodzac od pojgcia obszaru wiejskiego, mozna skoncentrowa¢ dotacje na
wielorakich funkcjach zwigzanych z interesem spotecznym, ktore realizuje
rolnik®.

Dotacja nie ma zatem na celu zagwarantowania istnienia podmiotu go-
spodarczego, lecz zagwarantowanie realizacji funkcji zwigzanych z interesem
spolecznym. Subwencja ekonomiczna przeksztalca si¢ w ten sposob
w $wiadczenie wzajemne w zamian za zrealizowang ustuge. Obecnie istnieje
juz takie powigzanie miedzy dotacjami ekonomicznymi a zrealizowanymi
ushugami pod postacig instrumentu wspotzaleznosci lub wzajemnej zgodno-
$ci*. Przez pojecie wspolzaleznosci rozumie sie, w dziedzinie Wspolnej Poli-
tyki Rolnej, uzaleznienie platnoSci przewidzianych w systemach wsparcia
bezposredniego na rzecz rynkéw okreslonych produktéw od spetnienia wy-
mogéw $rodowiskowych, ktére musza okreslic panstwa cztonkowskie®.

¥ K .-D. Borchardt, w: Lebensministerium Osterreich, EU: Gestaltung der GAP nach 2013
jetzt schon in der heiflen Phase, http://www.bmlfuw.gv.at/article/articleview/74649/1/26603.

8 Agra-Europe” 2010, nr 18, EU-Nachrichten, s. 1.

¥ W. Frenz, Handbuch Europarecht, Beihilfe- und Vergaberecht, Berlin 2007, pkt 1078.

% J. Martinez, Agrarbeihilfen als Steuerungsinstrument zwischen Agrarpolitik und Wett-
bewerbsrecht, ,,Jahrbuch des Agrarrechts” 2010, nr 59, s. 105 i n.

% 3. Miinchhausen, Gemeinsame Agrarpolitik (GAP): Cross-Compliance und Weiteren-
twicklung von AgrarumweltmafSinahmen, Bonn 2009; T. Cantd Lopez, El régmen juridico estatal
de la condicionalidad de las ayudas directas a la agricultura, w: ,,Revista Aranzadi de Derecho
Ambiental” 2005, nr 7, s. 253-260.

% D. Schweizer, Cross Compliance - Bindung von EU-Zahlungen an die Einhaltung von
Umwelt-, Tierschutz- und Lebensmittelstandards, ,,Agrar- und Umweltrecht” 2009, s. 44; J. Ares,
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Jednakze obecne podejscie Komisji znacznie rozni si¢ od tego instrumentu.
Podczas gdy wspotzaleznos¢ jest instrumentem stuzacym do naktadania kar
za niespelnienie okreslonych zobowigzan ustawowych lub umownych®, przy-
szta dotacja bedzie $wiadczeniem lub co najmniej odszkodowaniem w zamian
za ushugi rolnika stuzace zachowaniu i modyfikacji obszaréw wiejskich.

C. Konsekwencje dla natury prawnej dotacji dla rolnictwa

Nalezy postawi¢ pytanie, czy dotacje takie, od chwili uznania ich za
$wiadczenia wzajemne, zmieniajg swojg nature¢ prawna, tracac status dotacji
ekonomicznych w rozumieniu Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europej-
skiej. Mozna tu nawigza¢ do orzeczenia Trybunatu Sprawiedliwo$ci Unii
Europejskiej w sprawie Altmark-Trans*’. Z jego tresci mozna wydeduko-
wac ponadto, ze rekompensaty za ustugi publiczne nie stanowig pomocy
panstwa, pod warunkiem ze spetniaja okreslone warunki. Musi chodzi¢
o prawdziwa ustuge w og6lnym interesie ekonomicznym, w rozumieniu
postanowien Traktatu. Z orzeczenia wynika, ze w braku prawodawstwa
wspolnotowego w tym zakresie, panstwa cztonkowskie dysponuja rozlegla
wladzg zwigzang z oceng natury ustug mozliwych do zakwalifikowania
jako bedace w og6lnym interesie ekonomicznym®.

Pojecie ogodlnego interesu ekonomicznego implikuje, ze przedsiebior-
stwom tym powierzono szczegolng misje przydzielong przez panstwo. Pro-
blematyczng rzecza jest, ze kwota rekompensaty nie moze przekraczac
wartosci koniecznej w celu pokrycia kosztow wynikajacych ze spetnienia
zobowigzan zwigzanych z ustugami publicznymi, z uwzglgdnieniem od-
powiednich przychodow, a takze racjonalnego zysku ze spekniania tych
zobowiazan®.

La condicionalidad, instrumento clave para legitimar la actual PAC ante la sociedad,
,,Laboreo” 2008, nr 469, s. 24-27.

% E. Cejudo Garcia, J. Maroto Martos, La reforma de la PAC 2003: desacoplamiento,
condicionalidad, modulacion, desarrollo rural, ,Scripta Nova: Revista Electronica de Geografia
y Ciencias Sociales” 2010, nr 14, s. 310-322.

% STICE de 24 de julio de 2003, Altmark Trans y Regierungsprisidium Magdeburg, as.
C-280/00.

® v, Gotz, J. Martinez, w: M. Dauses (red.), Handbuch des EU-Wirtschaftsrechts, t. 1ll,
25, Miinchen 2010, s. 63; Martinez, Landwirtschaft und Wetthewerbsrecht - Bestandsaufnahme
und Perspektiven, ,,Europdischer Zeitschrift fiir Wirtschaftsrecht” 2010, nr 368, s. 372; J. Schwarze,
w: idem, U. Becker, A. Hatje, J. Schoo (red.), EU-Kommentar, wyd. 2, Baden-Baden 2009,
art. 87 pkt 35 TWE.

® Th. Jaeger, w: M. Holoubek, M. Potacs (red.), Handbuch des iffentlichen Wirt-
schaftsrechts, t. 1, Wien-New York 2007, s. 681 i 708.
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Z tego wzgledu koncepcja ta wymaga koniecznie uprzedniej oceny
funkcji dotacji w zamian za dziatania w interesie ogélnym. Ogolnie biorac,
ta kwota rekompensaty okreslana jest zgodnie z procedura otwarcia na rze-
czywistg i efektywng konkurencje lub na podstawie kosztow dobrze zarza-
dzanych $rednich przedsiebiorstw®. Jednakze gdy nie wystepuje rze-
czywista konkurencja ze wzglgdu na brak rynku, trudne jest okreslenie
W sposob obiektywny wartosci tych dodatkowych funkcji rolnictwa. Od lat
dokonuje si¢ prob naukowego okreslenia konkretnej wartosci ustugi bedacej
w interesie ogdlnym w sektorze rolnictwa*. Cho¢ badania te r6znia si¢
od siebie, wystepuje zgoda co do tego, ze rekompensata be¢dzie z koniecz-
nos$ci nizsza niz dotacje, ktore obecnie otrzymuja rolnicy.

Restrukturyzacja subwencji dla rolnictwa zaproponowana przez Ko-
misj¢ Europejska w celu przeksztalcenia ich w $wiadczenia wzajemne
stluzace rozwojowi obszaréw wiejskich ma zatem, niczym medal, dwie
strony. Z jednej, uprzywilejowuje dotacje wobec europejskich regut kon-
kurencji, a z drugiej znacznie ogranicza dochody rolnikow do poziomu
koniecznego w celu pokrycia kosztow wynikajacych ze spetniania zobo-
wigzan zwigzanych z ustugami publicznymi.

7. Restrukturyzacja systemu dotacji dla rolnictwa

A. Sprawiedliwa dystrybucja subsydiow dla rolnictwa

Rewaloryzacja obszarow wiejskich i ,,parlamentaryzacja” Wspdlnej
Polityki Rolnej zobowiazuja do restrukturyzacji systemu subwencji dla
rolnictwa. Po pierwsze, fundusze strukturalne opierajace si¢ na zasadzie

“ H. Wiistermann, Multifunktionalitit der Landwirtschaft und Non Commodity Out-puts —
Theoretische Betrachtung und empirische Analyse, Aachen 2007, s. 32.

1 p_ Elsasser, J. Meyerhoff, Okonomische Bewertung von Umweltgiitern. Metho-denfragen
zur Kontingenten Bewertung und praktische Erfahrungen im deutschsprachigen Raum, Marburg
2001; U. Hampicke, Die monetdire Bewertung von Naturgiitern zwischen ékonomischer Theorie
und politischer Umsetzung — Monetary Valuation of the Natural Environment: Economic
Theory and Application in Environmental Policy, ,,Agrarwirtschaft” 2003, nr 52, s. 408-417;
K. Holm-Miiller, Bewertung nicht-marktfihiger Leistungen der Landwirtschaft — eine Heraus-
forderung fiir die Forschung, ,,Agrarwirtschaft” 2003, nr 52, s. 353-355; I. Seidl, J. Gowdi,
Monetarisierung von Naturgiitern. Monetdre Bewertung von Biodiversitit: Grundannahmen,
Schritte, Probleme und Folgerungen, GAIA 1999, z. 2, s. 102-112; R. Plankl, P. Weingarten,
H. Nieberg, Y. Zimmer, F. Isermeyer, J. Krug, G. Haxsen, Quantifizierung »gesellschaftlich
gewiinschter, nicht marktgdngiger Leistungen« der Landwirtschaft, Braunschweig 2010,
s. 1 i n., http://www.vti.bund.de/de/institute/Ir/publikationen/bereich/ab_01_2010_de.pdf.
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spojnosci, ktorej gtdowng ideg jest zagwarantowanie harmonijnego roz-
woju réznych terytoriow?. Tym samym fundusze strukturalne sa wyra-
zem solidarno$ci zmierzajacym do ograniczania réznic terytorialnych
i umozliwienia sprawiedliwego dostepu do mozliwoséci®. Idea ta nie jest
kompatybilna z r6znymi systemami pomocy w zachodnich i wschodnich
panstwach cztonkowskich. Stusznie zatem aspirujg panstwa wschodnie do
bardziej rownomiernej dystrybucji subsydiéow rolnych, ktore obecnie sa
bardzo skupione w starych panstwach cztonkowskich*. Biorac pod uwage,
ze jedna czwarta deputowanych do Parlamentu Europejskiego pochodzi
z panstw wschodnich, wydaje si¢ mato prawdopodobne, by zachodnie
panstwa cztonkowskie mogty utrzymac¢ swoja uprzywilejowang pozycje.

B. W kierunku wspélfinansowanego systemu dotacji dla rolnictwa

Nalezy podkresli¢, ze nowe zaakcentowanie pojecia obszarow wiej-
skich bedzie miato konsekwencje w chwili, gdy — zgodnie z propozycja
Komisji — dziatania strukturalne na rzecz rozwoju obszarow wiejskich
zastapig duza czgs¢ dotacji bezposrednich dla rolnikow. Obcigzenie finan-
sowe zwigzane z duza ilo$cia dotacji dla rolnictwa, dotacji bezposrednich
spoczywa na Unii Europejskiej. Natomiast dotacje na rozwdj obszarow
wiejskich sg oparte na systemie wspolpracy. Panstwa cztonkowskie i Unia
Europejska nie tylko wspotpracuja w celu okreslenia dotacji i beneficjen-
tow, lecz takze wspolpracuja w zakresie finansowania. Komisja Euro-
pejska widzi w tym systemie wspotfinansowania instrument utrzymania
dotacji dla rolnictwa, a jednoczesnie redukcji obcigzenia finansowego
Unii Europejskiej.

Na podstawie obecnych deklaracji Komisji 1 panstw cztonkowskich
mozemy przyja¢ za pewnik, ze w nowym okresie finansowania zwigkszy
sie waga drugiego filaru®™. Czy mozliwa jest catkowita likwidacja pierw-

#2 A. Sanchez Blanco, El principio comunitario de cohesion econémica y social, ,Revista Vasca
de Administracion Publica” 1991, nr 29, s. 132.

# A. del Valle Galvez, El principio de solidaridad en la practica de la Unién Europea:
la cohesion econdmica y social, w: F. Aldecoa Luzarraga, J. J. Forner-Delaygua (red.), La cohe-
sion social en Iberoamérica: III Jornadas Iberoamericanas de Estudios Internacionales,
Valdivia 2008, s. 27 i n.

* Por. La declaracion del Ministro de Agricultura de Polonia, ,,Agra-Europe” 2010, nr 18,
EU-Nachrichten, s. 1.

* Por. deklaracje komisarza D. Ciolosa z 22 lipca 2010 r., http:/ec.europa.eu/ agriculture/
newsroom/ en/ 405.htm.
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szego filaru? Pomyst ten® jest sprzeczny z zasada spojnosci i solidarnosci.
Jak mozna zauwazy¢ w polityce regionalnej Unii Europejskiej, znaczna
kwota funduszy strukturalnych pozostaje niewykorzystana, gdyz panstwa
w fazach kryzysu gospodarczego i finansowego nie dysponujg srodkami
stuzacymi do wniesienia cze$ci wspotfinansowanej. Ta zmniejszona sku-
tecznos¢ jest by¢ moze mozliwa do zaakceptowania w polityce regional-
nej Unii, gdyz nie istniejg formy dziatalnosci gospodarczej catkowicie
zalezne od tych dotacji. Natomiast, jak mozna zobaczy¢, przetrwanie sek-
tora rolnego uzaleznione jest w wigkszo$ci panstw cztonkowskich, z przy-
czyn wewnetrznych i zewnetrznych, w duzej mierze od pomocy panstwa.
W rezultacie silniejsze gospodarczo kraje zachodnie bylyby zdolne do
utrzymania rolnictwa w dobrej kondycji i korzystania z jego wielofunk-
cyjnos$ci, podczas gdy panstwa o nizszym poziomie gospodarczym, jakimi
sa panstwa wschodnie, musiatyby z koniecznos$ci ograniczy¢ dotacje,
narazajac na szwank harmonijny rozw6j Unii Europejskiej. Z tego wzgle-
du, a takze z prawnego punktu widzenia niezbedne jest zachowanie —
zapewne z mniejsza intensywnoscig — dotacji bezposrednich w Unii Euro-
pejskiej.

THE CONCEPT OF “RURAL AREA” AS A RESPONSE
TO MULTIFUNCTIONALITY OF FUTURE AGRICULTURAL ACTIVITY

Summary

The territorial perspective of rural areas and thus also the valorisation of multifunctio-
nality of agricultural activity are not only related to a reform of terminology, but comprise
also a concept of agricultural law, required for the justification of the maintenance of
agricultural structures existing in Europe in the international business law. At the same
time it is the basis for the political and legal legitimisation of the special regime for subsi-
dies to agriculture as opposed to subsidies to industry. However, the concept of rural areas
and thus the prospect of multifunctional agriculture impose on us the need to implement
structural changes in the traditional Common Agricultural Policy. These reforms are con-
nected with the decision to no longer differentiate legal regimes for the eastern and west-

46 Deklaracja P. Lamy, ,,Die Wurzeln des Systems sind unfair”, z 22 kwietnia 2010 r.,
http://  diepresse.com/home/wirtschaft/international/560165/index.do; de Klimaktiv: http:
Ihwww Klimaktiv.de/article135_9612.html oraz Welthungerhilfe, http://mww.welthungerhilfe.de/
landwirtschaft-subventionen.html; por. program Niemieckiej Partii Socjaldemokrarycznej
w sprawie rozwoju WPR po 2013 r., ,,Agra-Europe” 2010, nr 16, Landerberichte, Sonder-
beilage, s. 1.
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ern EU member states. However, the concept of rural areas may not completely replace
the concern for agricultural enterprises observed in the European policy. In other words,
mixed type agriculture concentrated around rural areas is always, and primarily so, the activity
of a farmer or an agricultural enterprise. The entire reform of subsidies for agriculture has
to provide for the survival of these economic entities, which constitute the core of rural
areas.

LA NOZIONE DI “TERRITORIO RURALE” QUALE RISPOSTA ALLA
MULTIFUNZIONALITA DELLA FUTURA ATTIVITA AGRICOLA

Sommario

La prospettiva territoriale dei territori rurali e con la stessa la rivalutazione della
multifunzionalita dell’attivita agricola non ¢ soltanto una riforma terminologica, ¢ anche
una nozione giuridica di diritto agrario necessaria al fine di giustificare nel diritto commer-
ciale internazionale la conservazione delle strutture agricole europee. Nello stesso tempo
essa ¢ la base per legittimare a livello politico e giuridico un regime speciale da destinare
ai sussidi all’agricoltura, rispetto ai sussidi all’industria.

Inoltre sia il concetto di territorio rurale sia la prospettiva di un’agricoltura multi-
funzionale obbligano a introdurre delle modifiche strutturali alla tradizionale politica
agricola comune. Tali riforme comprendono la fine della distinzione tra i regimi giuridici
dei paesi membri dell’est e dell’ovest. L’idea dei territori rurali non puo, tuttavia, sostituire
completamente I’attenzione che la politica europea riserva all’impresa agricola. In altri
termini, 1’agricoltura multifunzionale sui territori rurali ¢ sempre un’attivitd condotta
dall’agricoltore o dall’impresa agricola, pertanto la riforma dei sussidi all’agricoltura deve
comungue continuare ad assicurare il mantenimento di tali soggetti economici, che, del resto,
costituiscono 1’essenza per il persistere di territori rurali.






