ALBERTO GERMANO, GIULIANA STRAMBI

Wdrazanie Programéw Rozwoju Obszarow
Wiejskich we Wloszech
na podstawie rozporzadzenia nr 1305/2013*

1. Wprowadzenie

Dla zapewnienia uporzadkowanego rozwoju obszaréw wiejskich Unii Eu-
ropejskiej potrzebny jest program. Powinien on wskazywac cele i priorytety,
ustali¢ tematy i podtematy oraz okresli¢ srodki do ich realizacji. Wsparcie
powinno by¢ okreslone w sposob zrownowazony finansowo zgodnie z rozpo0-
rzadzeniami (UE) nr 1303, 1305 i 1306 z 2013 r.! Wdrazanie $rodkéw po-
winno by¢ monitorowane. Konieczne jest raportowanie wydatkow i kontrolo-
wanie ich poprawnosci.

*,Il programma di sviluppo rurale. L’aplicazione italiana del Reg. (UE) 1305/2013”
(thumaczenie: dr Anna Kapata).

! Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1303/2013 z 17 grudnia
2013 r. ustanawiajace wspolne przepisy dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regio-
nalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego, Funduszu Spdjnosci, Europejskiego Fundu-
szu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich oraz Europejskiego Funduszu Morskie-
go i Rybackiego oraz ustanawiajgce przepisy ogdlne dotyczace Europejskiego Funduszu
Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego, Funduszu Spéjnosci i Euro-
pejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz uchylajace rozporzadzenie Rady (WE)
nr 1083/2006 (Dz. Urz. UE L 347/320 z 20 grudnia 2013 r.); rozporzadzenie Parlamentu Eu-
ropejskiego i Rady (UE) nr 1305/2013 z 17 grudnia 2013 r. w sprawie wsparcia rozwoju ob-
szaréw wiejskich przez Europejski Fundusz Rolny na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich
(EFRROW) i uchylajace rozporzadzenie Rady (WE) nr 1698/2005 (Dz. Urz. UE L 347/487
z 20 grudnia 2013 r.); rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1306/2013
z 17 grudnia 2013 w sprawie finansowania wspoélnej polityki rolnej, zarzadzania nig i monito-
rowania jej oraz uchylajace rozporzadzenia Rady (EWG) nr 352/78, (WE) nr 165/94, (WE)
nr 2799/98, (WE) nr 814/2000, (WE) nr 1290/2005 i (WE) nr 485/2008(Dz. Urz. UE L
347/549 z 20 grudnia 2013 r.).
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Wiasnie z tego powodu, w ramach realizacji strategii Europa 2020, 17 grud-
nia 2013 r. Parlament i Rada wydaly rozporzadzenie nr 1305/2013, ktore —
podobnie jak inne réwnoczesnie wydane rozporzadzenia — zawiera Szereg
zasad jednakowych dla wszystkich panstw cztonkowskich oraz okresla kon-
kretne zakresy, w ramach ktérych kazde panstwo cztonkowskie moze usta-
nowi¢ szczegolne zasady, odpowiednio do potrzeb swoich terytoriow, cechu-
jacych si¢ w poréwnaniu z obszarami Europy rowniez silnymi dyspro-
porcjami naturalnymi®. Zgodnie z zasada pomocniczosci zostaly nastepnie
uznane uprawnienia Komisji, ktorej akty wykonawcze, zgodnie z rozporza-
dzeniem (UE) nr 182/2011 z 16 lutego 2011 r., zapewniajg jednolite warunki
wdrozenia prawodawstwa unijnego w odniesieniu do tre§ci przepisOw krajo-
wych, zatwierdzenia i modyfikacji krajowych programéw rozwoju obszaréw
wiejskich 1 sposobow prezentacji rocznych sprawozdan wykonania planowa-
nych i zrealizowanych dziatan.

Z jednej strony mozna zauwazy¢, ze w obecnej polityce struktur rolnych
panstwa czlonkowskie majg coraz szersze zadania. Zostaly im pozostawione

2 Na temat rozporzadzenia nr 1305/2013, bedacego punktem odniesienia niniejszego
artykutu zob. S. Masini, | “primi” appunti sullo sviluppo rurale, w: A. Germano, G. Strambi
(red.), Il nuovo diritto agrario dell’Unione europea: i regolamenti 1169/2011 e 1151/2012
sull’informazione e sui regimi di qualita degli alimenti, e i regolamenti del 17 dicembre 2013
sulla PAC, Milano 2015, s. 221; A. Germano, E. Rook Basile, Manuale di diritto agrario
comunitario, Torino 2014, s. 252-255. Na temat poprzedniego rozporzadzenia nr 1257/1999
z 17 maja 1999 r. — zob. L. Costato, Il Regolamento 1257/1999, w: idem (red.), Trattato
breve di diritto agrario italiano e comunitario, Padova 2003, s. 594. Na temat wspélnotowej
polityki rozwoju obszaréw wiejskich na okres 2007-2013, okre$lonej w rozporzadzeniu
nr 1698/2005 z 20 wrzesnia 2005 — zob. P. Amat Lombart, E. Mufiiz Espada, Le nuove regole
comunitarie sullo sviluppo rurale nell’ambito delle priorita dell’Unione Europea e il diritto
internazionale, w: L. Costato et al. (red.), Dalla riforma del 2003 alla PAC dopo Lisbona.
| riflessi sul diritto agrario alimentare e ambientale, Napoli 2011, s. 87; D. Bianchi, La
politique agricole commune (PAC). Précis de droit agricole europeen, Bruxelles 2012, s. 351.
Wioska literatura na temat PROW jest bardzo skromna. Wzmianki o nim mozna znalez¢é
w tekstach prawniczych na szersze tematy, ktore jednak nie zajmuja si¢ kwestiami ram
prawnych instrumentdw wdrazania rozporzadzen w sprawie rozwoju obszaréw wiejskich.
Z najnowszych opracowan mozna wspomnie¢: A. Sciaudone, Rural areas: legal framework
and implementation. National Report. Italy, w: Atti del XXVIII European Congress of Agri-
cultural Law—CEDR (9-13 September 2015, Potsdam-Germany) [w druku]. W odniesieniu
do poprzedniego rozporzadzenia z punktu widzenia ekonomistéw zob. m.in. A. Hoffmann, La
nuova politica di sviluppo rurale, Milano 2006; A. Fugaro, La nuova politica di sviluppo
rurale 2007-2013, Milano 2008; F. Mantino, Lo sviluppo rurale in Europa: politiche,
istituzioni e attori locali dagli anni 70 ad oggi, Milano, 2008; a takze na temat rozpo-
rzgdzenia nr 1305/2013 - zob. G. Brunori, La politica di sviluppo rurale di fronte alla sfida
della transizione agricola, w: A. Germano, G. Strambi (red.), op. cit., s. 243.
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inicjatywy promocyjne, z uwagi na fakt, ze znajduja si¢ ,,blizej” interesow
podmiotéw zaangazowanych. Z drugiej strony trzeba przyznaé, ze utracie
centralno$ci instytucji wspdlnotowych, z powodu lokalizacji poszczegolnych
decyzji interwencji ekonomicznej, wiasciwych tradycyjnemu wspdlnotowemu
prawu motywacyjnemu, przeciwstawia si¢ ,.ciezar” wspolnotowego prawa
regulacyjnego. Przyjmuje ono definicje i zasady bardzo ingerujace, co powo-
duje, ze panstwa cztonkowskie muszg dziata¢ w obrgbie jednolitych ram re-
gulacyjnych. Dlatego mozna powiedzie¢, ze skoro krajowe motywacje poli-
tyczne moga nabra¢ znaczenia (réwniez w zakresie Srodkdw zwigzanych
z drugim filarem ,,srodowisko i obszary”, to zasady, takze te dotyczace wy-
datkow, rynku 1 konkurencji, musza pozosta¢ scentralizowane.

2. Alternatywa przyznana przez Unie Europejska
w odniesieniu do sposobu stosowania rozporzadzenia
nr 1305/2013

W odniesieniu do stosowania rozporzadzenia nr 1305/2013 Unia Euro-
pejska umozliwia panstwu cztonkowskiemu przedstawienie jednolitego pro-
gramu krajowego dla catego swego terytorium i/lub zbioru regionalnych pro-
graméw rozwoju obszaréw wiejskich (art. 6). Podobnie jak w poprzednich
okresach programowania, Wtochy wybraty opcje przedstawienia regional-
nych programOw rozwoju obszaréw wiejskich (PROW). Jest to zgodne
z Konstytucjag Wioch (art. 117), ktéra przyznaje regionom kompetencje
w dziedzinie rolnictwa, a takze w granicach podstawowych zasad okreslo-
nych przez przepisy krajowe zarzadzania swoim terytorium3. W okresie
2014-2020 Wiochy zdecydowaly si¢ przedstawié, oprocz 21 programow re-
gionalnych (19 regionéw i 2 autonomicznych prowincji), takze Krajowy Pro-
gram Rozwoju Obszardéw Wiejskich (KPROW).

% Na mocy art. 114 Konstytucji Republika Wtoch obejmuje panstwo i regiony, ktorych jest
20 (region Trentino Alto-Adige jest podzielony na 2 autonomiczne prowincje Trento i Bolzano).
Regiony sg jednostkami politycznymi, a nie tylko administracyjnymi i maja kompetencje pra-
wodawcze zgodnie z podziatem okreslonym w art. 117 Konstytucji Wtoch na regiony o zwy-
ktym statusie oraz regiony o statusie specjalnym. Ogolnie na temat struktury regionalnej Wioch
zob. przede wszystkim juz klasyczne opracowania P. Virga, La Regione, Milano 1949;
G. Miele, La Regione nella Costituzione italiana, Firenze 1949; a ponadto m.in. E. Spagna
Musso, Corso di diritto regionale, Padova 1987; T. Martines, A. Ruggeri, C. Salazar,
Lineamenti di diritto regionale, Milano 2012. O podziale kompetencji prawodawczej migdzy
panstwem a regionami w obszarze rolnictwa zob. A. German0, Manuale di diritto agrario, wyd. 8,
Torino 2016, s. 22.



138 ALBERTO GERMANO, GIULIANA STRAMBI

Przed omdwieniem (syntetycznym) krajowego programu rozwoju obsza-
row wiejskich oraz (szerzej) regionalnych programoéw nalezy zaznaczy¢, ze
zgodnie z art. 4 ust. 3 ustawy z 29 grudnia 1990 r. nr 428 w sprawie przepi-
sow dotyczacych realizacji obowigzkéw wynikajacych z przynalezno$ci
Wioch do Unii Europejskiej (tzw. ustawy wspolnotowej z 1990 r.), do Mini-
sterstwa Polityki Rolnej, Zywno$ciowej i Lesnej (dalej powolywanego jako:
ministerstwo rolnictwa) nalezy zadanie wydawania, w zakresie swojej kom-
petencji i po uzyskaniu zgody w ramach Statej Konferencji Panstwo-Regiony,
srodkow administracyjnych wynikajacych wprost z przepisow rozporzadzen
i decyzji wspolnotowych w celu zapewnienia ich wdrozenia na terytorium
krajowym®.

Zgodnie z tymi przepisami na lata 2014-2020 zostal przygotowany kra-
jowy program rozwoju obszaréw wiejskich przez wloskie ministerstwo rol-
nictwa oraz 21 regionalnych programéw rozwoju obszarow wiejskich przez
dwadziescia jeden wloskich regionow.

3. Dziatania przygotowawcze do opracowania
wioskich programéw rozwoju obszarow wiejskich

Nalezy sprecyzowaé, ze programowanie na poziomie krajowym w latach
2014-2020 rozpoczeto si¢ juz w 2013 r. rownolegle z opracowaniem i przyje-
ciem przez Komisj¢ Europejska przepisow wykonawczych rozporzadzenia
nr 1303/2013 i przebiegalo w procesie statych negocjacji miedzy wiadzami
europejskimi 1 krajowymi. W zwigzku z tym przypomnie¢ nalezy istotne eta-
py, ktére odnosza si¢ gtéwnie do zarzadzania funduszami europejskimi i pro-
cedury opracowania wtoskich PROW.

Przede wszystkim trzeba wspomnie¢ o ,,ustawie o stabilnoéci” z grudnia
2013 r., okreslajacej podziat krajowych $rodkow publicznych na dziatania
wspotfinansowane przez UE w okresie programowania 2014—2020 na rzecz
Region6w i Prowincji Autonomicznych, ktora przewidziata, ze fundusz od-
nawialny na realizacje polityk wspolnotowych® pokrywa maksymalnie 70%

* Art. 4 ust. 3 ustawy nr 428/1990 wymaga, by ministerialne dekrety wykonawcze przepi-
s6w wspolnotowych w dziedzinach nalezacych do kompetencji regiondéw byly przyjmowane
w drodze porozumienia ze Statg Konferencja do spraw stosunkow migdzy panstwem, regionami
i autonomicznymi prowincjami Trento i Bolzano.

® Odnawialny fundusz zostal utworzony przy Rachunkowo$ci Ogélnej panstwa, na
podstawie ustawy: legge 16 aprile 1987 nr 183 Coordinamento delle politiche riguardanti
I’appartenenza dell’Italia alle Comunita europee ed adeguamento dell’ordinamento interno agli
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kwot okreslonych w poszczegolnych programach, natomiast pozostate 30%
obcigza budzety regiondw i autonomicznych prowinc;ji®.

Nastepnie nalezy wymieni¢ Porozumienie 21 wloskich regionow, doty-
czace ,,propozycji podziatu funduszy pochodzacych z EFRROW 2014-2020”
ktore zostato zawarte 16 stycznia 2014 r., w ramach statej Konferencji doty-
czacej stosunkow miedzy panstwem, regionami i autonomicznymi prowin-
cjami Trento i Bolzano’.

Nalezy wreszcie wspomnie¢ o Umowie o partnerstwie w sprawie progra-
mowania europejskich funduszy strukturalnych i inwestycyjnych na lata 2014—
2020, ktore rzad wioski, podobnie jak inne panstwa cztonkowskie, musiat
przedstawi¢ Komisji Europejskiej do 22 kwietnia 2014 r., zgodnie z art. 14 roz-
porzadzenia nr 1303/2013%.

atti normativi comunitari. Wszystkie akty normatywne panstwa wloskiego (ustawy, dekrety
i dekrety legislacyjne) wymienione w niniejszym dokumencie sa dostgpne zardwno w wersji
oryginalnej, jak i obowigzujacej na: www.normattiva.it.

S Art. 1 ust. 240 (zob. takze ust. 241, 242 i 243) ustawy 27 dicembre 2013 n. 147
Disposizioni per la formazione del bilancio annuale dello Stato (Legge di stabilita 2014).

7 Por. ,Porozumienie w sprawie proponowanego podziatu $rodkéw z Europejskiego
Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich (EFRROW) 2014-2020", ktore
zostato przyjete 16 stycznia 2014 r. przez Stala Konferencj¢ ds. stosunkéw miedzy pan-
stwem, regionami i autonomicznymi prowincjami Trento i Bolzano (dostgpne na stronie in-
ternetowej Konferencji panstwo-regiony: http://www.statoregioni.it): przyjmuje ono propo-
zycje wloskiego ministerstwa rolnictwa, ktore opiera si¢ na alokacji srodkow na podstawie
,historycznego podejscia”, réznicujac procentowy udziat w krajowym i unijnym wspoétfinan-
sowaniu ze wzgledu na rézna zdolno$¢ wydatkowania wykazang w regionalnych PROW
w poprzednich okresach programowania i w konsekwencji ,,zmniejszajac wspolnotowe
wspotfinansowanie dla programéw, ktore wykazaty wiekszg efektywnos¢ wydatkow, a pod-
noszac je w przypadkach odwrotnych”.

Rezolucja Komitetu Migdzyresortowego ds. Programowania Gospodarczego — CIPE
18 aprile 2014 n. 18 Programmazione dei Fondi strutturali e di investimento europei 2014-2020:
approvazione della proposta di accordo di partenariato (,,Gazzetta Ufficiale” nr 209 z 9 wrze-
$nia 2014 r.), ktora ,,upowaznia” Podsekretarza Stanu w Prezydium Rady Ministrow do wy-
stania do Komisji Europejskiej w terminie do dnia 22 kwietnia 2014 r., przewidzianego przez
rozporzadzenie nr 1303/2013, wspomnianego dokumentu w celu otwarcia formalnych nego-
cjacji”. Wedtug art. 5 rozporzadzenia 1303/2013: ,,1. W odniesieniu do umowy partnerstwa
i kazdego programu panstwo cztonkowskie organizuje, zgodnie z jego ramami instytucjonal-
nymi i prawnymi, partnerstwo z wlasciwymi instytucjami regionalnymi i lokalnymi. Partner-
stwo obejmuje takze nastgpujacych partnerow: a) wlasciwe wladze miejskie i inne instytucje
publiczne; b) partneréw gospodarczych i spotecznych; oraz ¢) wlasciwe podmioty reprezen-
tujace spoteczenstwo obywatelskie, w tym partnerow dziatajacych na rzecz ochrony $rodowi-
ska, organizacje pozarzadowe oraz podmioty odpowiedzialne za promowanie wlaczenia spo-
tecznego, rownouprawnienia pici i niedyskryminacji”. Tekst umowy partnerstwa Wtoch jest
dostepny na: http://www.agenziacoesione.gov.it/it/AccordoPartenariato.


http://www.agenziaco/

140 ALBERTO GERMANO, GIULIANA STRAMBI

Umowa o partnerstwie zaproponowana przez Wilochy po dtugich nego-
cjacjach zostala formalnie zatwierdzona przez Komisje 29 pazdziernika
2014r° W ciggu trzech miesiecy od ,,notyfikacji” umowy o partnerstwielo,
a zatem do 22 lipca 2014 r., wloskie ministerstwo rolnictwa i 21 regionow
musialy przedstawi¢ Komisji swoje ,,projekty” programow rozwoju obszaréw
wiejskich, sporzadzonych zgodnie z powyzsza umowa

Gdy wskazany termin zostat dotrzymany przez wloskie ministerstwo rol-
nictwa 1 prawie wszystkie regiony Wioch??, nastgpny etap wymiany pogla-
déw miedzy Komisja Europejska a organami zarzadzajacymi PROW®, zgod-
nie z art. 29 rozporzadzenia nr 1303/2013, byt bardzo dtugi i skomplikowany.
Formalne zatwierdzenie przez Komisj¢ Europejska PROW krajowego (przy-
gotowanego przez wloskie ministerstwo rolnictwa) oraz PROW regionalnych
opracowanych przez wloskie regiony, odbyto si¢ w rzeczywisto$ci w okresie
od maja do grudnia 2015 r., czyli prawie z rocznym opo6znieniem w stosunku
do tego, co przewiduja rozporzadzenia europejskie™.

® C(2014)8021final, Decisione di esecuzione della Commissione del 29 ottobre 2014 che
approva determinati elementi dell’accordo di partenariato con I'ltalia CCI 20141T16M8PA001,
Bruxelles. Na ten temat nastgpna uchwata Komitetu Miedzyresortowego ds. Programowania
Gospodarczego — CIPE z 28 gennaio 2015 nr 8, sull’Accordo di partenariato per la
programmazione dei Fondi strutturali e di investimento europei 2014-2020 — Presa d’atto
(,Gazzetta Ufficiale” nr 24 z 23 kwietnia 2015 r.).

19 Na podstawie art. 26.4 rozporzadzenia nr 1303/2013.

W rozporzadzeniach nr 1303/2013 i 1305/2013 méwi sie o ,przekazaniu”, ,,przedstawie-
niu” (submit w wersji angielskiej) Komisji umowy partnerstwa i programu rozwoju obszarow
wiejskich. Ta terminologia jest powtorzona we wiloskich aktach administracyjnych wykonaw-
czych (uchwaty CIPE i Region6w). Przekazywanie danych przez panstwo i przez wiloskie re-
giony do Komisji Europejskiej odbywa si¢ za pomoca systemu elektronicznego do wymiany
oficjalnych danych dotyczacych zarzadzania funduszami strukturalnymi migdzy panstwami
cztonkowskimi a Komisja Europejska (System for Fund Management in the European Union —
SFC 2014), uregulowanego przez rozporzadzenie wykonawcze Komisji z 25 lutego 2014 r.
nr 184 (na podstawie art. 74.4 rozporzadzenia nr 1303/2013). Zob. na https://ec.europa
.eu/sfc/en/2014/about-sfc2014.

'2 Nie dotrzymat terminu np. region Piemont, ktéry w tym czasie byt zajety wyborami re-
gionalnymi.

B Art. 66 rozporzadzenia nr 1305/2013. Na temat Instytucji zarzadzajacej zob. infra
w tekscie.

! por. badanie przeprowadzone przez Centrum Rady Narodowego Orderu doktoréw Agro-
nomoéw i Lesnictwa (wi. Centro studi del Consiglio dell’Ordine Nazionale dei dottori Agronomi
e Forestali (CONAF), Piani regionali di sviluppo rurale 2014-2020: elaborazione, analisi
e comparazione, del dicembre 2014, dostepne na: http://www.conaf.it/sites/default/files/PSR%
202014%20-2020%20elaborazione,%20analisi%20e%20comparazione_0.pdf.
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Ewidentnie, oprocz wewngtrznej ztozonosci procedur zatwierdzania
PROW, o ktérych mowa w cytowanym art. 29, wydtuzone terminy wynikaty
réwniez z opoznienia, z jakim Unia Europejska wydata rozporzadzenie usta-
nawiajace zasady wykonania rozporzadzenia nr 1305/2013. Zostato ono wy-
dane 17 lipca 2014, a opublikowane 31 lipca 2014 r."°, czyli pozniej niz
przewidziany termin przekazywania PROW do Komisji, tj. 22 lipca 2014 r.,
jak wspomniano powyzej.

4. Relacja miedzy rozporzadzeniem nr 1305/2013
a Programami Rozwoju Obszarow Wiejskich

Konieczne jest dalsze sprecyzowanie, bedace podstawa do wyjasnienia
tresci programow (krajowych i regionalnych) rozwoju obszaréw wiejskich.
Podczas gdy dyrektywy, zgodnie z ich definicjg w art. 288 Traktatu o funk-
cjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE), muszg zosta¢ wdrozone przez pan-
stwa cztonkowskie w terminie wskazanym przez Uni¢ Europejska, rozporza-
dzenia majg zastosowanie powszechne i s3 wigzace w catosci (art. 288 TFUE),
wiec powinny by¢ stosowane, tak jak sa sformutowane. Jednak zostata prze-
widziana mozliwo$¢ ewentualnych krajowych dziatan implementacyjnych lub
zostal wyraZznie przyznany panstwom cztonkowskim wybor pomiedzy kilko-
ma sposobami dziatania. Dalsza konsekwencja jest to, ze panstwa cztonkow-
skie nie moga interweniowaé przez $rodki regulacyjne, ktére powtarzatyby
przepisy rozporzadzen unijnych, aby unikng¢ interpretacji krajowych wpro-
wadzajacych w blqdlS.

Rozporzadzenie nr 1305/2013, ze wzgledu na jego charakter, jest tym ak-
tem prawnym, do ktérego nalezy si¢ odnie$¢ dla okre$lenia celow rozwoju

15 Rozporzadzenie wykonawcze Komisji (UE) nr 808/2014 z 17 lipca 2014 r. ustanawiaja-
ce zasady stosowania rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1305/2013
w sprawie wsparcia rozwoju obszaréw wiejskich przez Europejski Fundusz Rolny na rzecz
Rozwoju Obszaréw Wiejskich (EFRROW), Dz. Urz. UE L 227/18 z 31 lipca 2014 r.

16 por. w tym znaczeniu orzeczenie Trybunatu Sprawiedliwosci z 10 pazdziernika 1973 r.,
sprawa 34/73, Variale c. Amm. it. finanze. Por. takze orzeczenie Trybunatu Sprawiedliwosci
z 11 stycznia 2001 r., C-403/98, Azienda Agricola Monte Arcosu, ktére potwierdza: ,,Nalezy
zauwazy¢, ze jesli w wyniku samego charakteru rozporzadzen i ich funkcji w systemie zrodet
prawa wspolnotowego, przepisy tych rozporzadzen, zazwyczaj maja natychmiastowy skutek
w krajowych porzadkach prawnych, bez koniecznosci przyjecia przez organy krajowe srodkow
wykonawczych, niektore jego przepisy moga jednak wymagaé, w celu ich wykonania, przyjecia
srodkow przez panstwa cztonkowskie” (punkt 26) [kursywa autorow].
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obszaréow wiejskich, ktére Unia Europejska zamierza zrealizowaé, jak row-
niez dla identyfikacji problemdéw i priorytetow.

Podobnie nalezy odnies¢ si¢ do niego dla okreslenia obowigzkowe;j tre-
$ci PROW. Z tych powodow wystarczajace jest przywolanie: art. 2 — jezeli
chodzi o r6ézne definicje niezbedne do interpretacji przepisow prawnych
zawartych w rozporzadzeniu; art. 4 — w odniesieniu do celéw wsparcia roz-
woju obszarow wiejskich, jakie Unia Europejska i jej panstwa cztonkowskie
muszg realizowaé; art. 5 — dotyczacego szesciu priorytetéw, a takze art. 5 —
w zakresie programow tematycznych, wskazanych z odestaniem do rozpo-
rzadzenia nr 1303/2013, ktory je wyodrebnit i zdefiniowat w art. 9 i art. 10
w sprawie Wsp6lnych Ram Strategicznych (WRS); art. 8 — w odniesieniu
do elementéw, ktore muszg by¢ zawarte w kazdym PROW; Tytut III (art.
13-44) oraz zatacznika VI, w odniesieniu do finansowanych dziatan. Roz-
porzadzenie nr 1305/2013, jest regulacjg, ktora okresla podzial kosztow
(art. 58-63), spos6b monitorowania wdrazania programu oraz roczne spra-
wozdanie (art. 67-75), a takze sposob realizacji ptatnosci i kontroli wydat-
kow (art. 62).

Natomiast podprogramy przewidziane w zaleznoséci od konkretnych po-
trzeb terytoriéw sa okreslone w PROW regionéw Wtoch (art. 7 rozporzadze-
nia nr 1305/2013). Niniejszy artykul, jednak nie koncentruje si¢ na analizie
tresci PROW, ale na procedurze zatwierdzania i wdrazania PROW we Wto-
szech w celu zbadania jego charakteru prawnego. Nalezy stwierdzi¢ rowniez,
ze kazdy PROW zostal przygotowany po przedlozeniu programéw rozwoju
obszaréow wiejskich, o ktorych mowa w zalaczniku I do rozporzadzenia wy-
konawczego nr 808/2014 Komisji w sprawie realizacji rozporzadzenia
nr 1305/2013", i ze zgodnie z dyrektywa 2001/42/WE z 27 czerwca 2001 r.,
kazdy PROW zostal przygotowany z uwzglednieniem strategicznej oceny

7 Rozporzadzenie wykonawcze nr 808/2014 stanowi, ze treé¢ PROW musi by¢ sformuto-
wana w naste¢pujacy sposob: 1. Nazwa programu rozwoju obszaréow wiejskich (PROW); 2. Pan-
stwo czlonkowskie lub region administracyjny; 3. Ewaluacja ex ante; 4. Analiza mocnych
i stabych stron oraz szans i zagrozen (,,analiza SWOT”) i okreslenie potrzeb; 5. Opis strategii;
6. Ocena uwarunkowania ex ante; 7. Opis ram wykonania; 8. Opis wybranych dziatan; 9. Plan
ewaluacji zawierajacy okreslone sekcje; 10. Plan finansowania; 11. Plan wskaznikéw; 12. Do-
datkowe finansowanie krajowe; 13. Elementy niezb¢dne do oceny pomocy panstwa; 14. Infor-
macje na temat komplementarnosci; 15. Rozwigzania dotyczace wdrazania programu; 16. Dzia-
fania podjete w celu zaangazowania partneréow; 17. Krajowa sie¢ obszaréw wiejskich;
18. Ocena ex ante w zakresie weryfikowalnosci, mozliwosci kontroli i ryzyka wystapienia blg-
du; 19. Przepisy przejsciowe; 20. Podprogramy tematyczne. Kazda sekcja zawiera szczegbétowe
wskazéwki do punktow.
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oddzialywania na $rodowisko, zgodnie ze schematem odpowiadajagcym ewa-
luacji ex ante, wyznaczonym przez rozporzadzenie nr 1305/2013 dla prawi-
dlowego formutowania programéw rozwoju obszarow wiej skich®®,

5. Krajowy Program Rozwoju Obszarow Wiejskich
we Wiloszech

Ministerstwo rolnictwa opracowato program krajowy w celu wdrozenia
niektorych §rodkéw okreslonych w rozporzadzeniu nr 1305/2013, uznajac za
niezbedne przyjecie jednolitych kryteriow finansowania we Wloszech, gtow-
nie pod katem ich wptywu na $rodowisko i oddziatywania spolecznego na
catym terytorium Wtoch. Nalezy zauwazy¢, ze krajowy PROW jest we Wio-
szech nowoscig, gdyz w poprzednich okresach (2000-2006 i 2007-2013) nie
bylo dopuszczalne jednoczesne wystgpowanie PROW regionalnych i krajo-
wego, z wyjatkiem Krajowej Sieci Obszarow Wiej skich®™.

Jezeli chodzi o krajowy Program, sg cztery szczegdlne dziatania odnosza-
ce sie do kwestii strategicznych dla catego kraju: inwestycje w infrastrukture

nawadniania®, przechowalnictwo, stosowanie i rozwéj zasobéw genetycz-

nych w rolnictwie®, zarzadzanie ryzykiem w gospodarstwie? i wspotpraca®.

Odpowiedzialnym za skuteczne, efektywne i prawidlowe zarzadzanie
i wdrazanie tych dziatan jest, na podstawie art. 66 rozporzadzenia
nr 1305/2013, ,,instytucja zarzadzajaca”. Krajowy PROW te rol¢ wyznacza
Departamentowi Polityki Europejskiej i Migdzynarodowej oraz Rozwoju Ob-

18 Nalezy pamietaé, ze w istocie strategiczna ocena oddziatywania na srodowisko wyste-
puje jednoczes$nie w procesie ewaluacji ex ante, a zatem stanowi integralng cze$¢ procesu
zatwierdzania PROW. Dlatego tez kazdy program, ktory zostat zatwierdzony przez Komisje,
przedstawia, w jego poczatkowej czesci, ewaluacj¢ ex ante (art. 55 ust. 4 rozporzadzenia
nr 1303/2013). W opracowywaniu PROW takze wtoskie ministerstwo rolnictwa i regiony
uwzglednity wszystkie europejskie regulacje wykonawcze rozporzadzen nr 1303 i nr 1305
z 2013 r., a w szczegblnosci, oprocz wspomnianego powyzej rozporzadzenia nr 808/2016, roz-
porzadzenie delegowane nr 807/2014 Komisji z 11 marca 2014 r. uzupehiajace niektore przepi-
sy rozporzadzenia nr 1305/2013.

¥ Dlatego mozna powiedzieé, ze sa dwa programy krajowe, poniewaz na okres 2014-2020
przewidziana jest Krajowa Sie¢ Obszarow Wiejskich, na podstawie art. 54 rozporzadzenia
1305/2013 i art. 12 rozporzadzenia wykonawczego nr 808/2014 Komisji.

% Na podstawie art. 17 rozporzadzenia nr 1305/2013 ,Inwestycje w $rodki trwale”.

2! 7godnie z art. 28 rozporzadzenia nr 1305/2013 ,,Dziatanie rolno-§rodowiskowo-klima-
tyczne”.

2 7godnie z art. 36-39 rozporzadzenia nr 1305/2013.

2 7godnie z art. 35 rozporzadzenia nr 1305/2013.
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szaréw Wiejskich wtoskiego ministerstwa rolnictwa. Instytucja zarzadzajaca
jest zatem ten sam organ, ktory uczestniczyl w procesie negocjacji z Komisja
Europejska do momentu formalnego przyjecia Programu i ktéry nadal wspot-
pracuje z Komisjg na etapie jego realizacji (i ewaluacji ex post).

Zgodnie z art. 65 rozporzadzenia nr 1305/2013 Krajowy PROW jako
agencj¢ platniczg Srodkéw pomocy udzielane] przez EFRROW? wyznacza
Agencje Platnicza w Rolnictwie (AGEA)? oraz jako jednostke certyfikujaca
(niezalezng od instytucji zarzadzajacej i agencji platniczejzﬁ) przedsigbior-
stwo Pricewaterhousecoopers SA?'.

22 lipca 2014 r. Ministerstwo rolnictwa przedstawito Komisji projekt
Krajowego PROW opracowanego zgodnie z rozporzadzeniem wykonawczym
nr 808/2014 Komisji. Projekt zostal przyjety przez Komisje ,,w celu
przyznania wsparcia z Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju
Obszarow Wiejskich”, decyzja wykonawcza (C2015) 8312 z 20 listopada
2015 r. zgodnie z art. 10 ust. 2 rozporzadzenia nr 1305/2013%, Zatwierdzenie

2 7godnie z art. 7 rozporzadzenia nr 1306/2013.

% AGEA, jako ,,agencja platnicza” jest takze ,,organem koordynujacym” regionalne agen-
cje platnicze, zwlaszcza w odniesieniu do finansowania na pierwszym poziomie. Zostata ona
utworzona na mocy dekretu legislacyjnego z 27 maja 1999 r. nr 165 [“Soppressione dell’AIMA
e istituzione dell'Agenzia per le erogazioni in agricoltura (AGEA), a norma dell’articolo 11
della legge 15 marzo 1997, n. 59]. Por. strong¢ http://www.agea.gov.it/portal/page/portal/
AGEAPageGroup/HomeAGEA/home. Nalezy doda¢, ze AGEA moze wykonywac na podstawie
delegacji takze czes¢ funkcji regionalnych agencji platniczych, co upraszcza procedury dla be-
neficjenta, ktory moze zwroci¢ si¢ do jednego urzedu w celu uzyskania informacji i pomocy
(tak krajowy PROW pkt 15.5). Na temat agencji ptatniczych zob. ponadto rozporzadzenie dele-
gowane Komisji (UE) nr 907/2014 z 11 marca 2014 r., uzupehiajace rozporzadzenie Parlamen-
tu Europejskiego i Rady (UE) nr 1306/2013 w odniesieniu do agencji platniczych i innych orga-
néw, zarzadzania finansami, rozliczania rachunkéw, zabezpieczen oraz stosowania euro (Dz. Urz.
UE L 255/18 z 28 sierpnia 2014 r.).

% Na temat wymagan, jakie musi spelnia¢ jednostka certyfikujaca oraz sposobu jej wyboru
przez panstwo cztonkowskie, zob. art. 9 rozporzadzenia 1306/2013, powotanego w art. 65 roz-
porzadzenia 1303/2013. Wedlug prawa unijnego wydatkowanie pieni¢dzy publicznych wymaga,
aby budzety byly ,,zatwierdzane” przez niezalezng instytucj¢. W przypadku PROW jednostka
certyfikujaca poswiadcza rejestry ksiegowe regionu réwniez w odniesieniu do rozporzadzenia
nr 1305/2013.

%7 Zostala ona wybrana w przetargu publicznym i zostala ,,akredytowana” przez Komisje.
Zaob. http://www.pwc.com/it/it.html.

% Tekst decyzji wykonawezych Komisji Europejskiej nie jest publiczny ani nie jest w pelni
dostepny: mozna przegladaé strong internetowa Rejestru dokumentéw Komisji Europejskiej
(http://ec.europa.eu/transparency/regdoc/?fuseaction=search&language=it) w celu odnalezienia
danych dokumentu oraz przedmiotu, ale aby uzyskaé¢ dostep do tresci, nalezy wystaé specjalny
whniosek, wypetiajac formularz opublikowany na stronie. W przypadku PROW wloskich re-
gionow, decyzje wykonawcze Komisji sa zwykle zataczone do uchwatl Regionalnego Komitetu


http://www.agea.gov.it/portal

Wdrazanie Programéw Rozwoju Obszaréw Wiejskich we Wtoszech 145

PROW krajowego zostato ogloszone przez wiloskie ministerstwo rolnictwa
poprzez publikacj¢ szczegotow decyzji Komisji i1 tekstu PROW na stronach
internetowych ministerstwa rolnictwa i Krajowej Sieci Obszaréw Wiejskich.

Zgodnie z art. 11 rozporzadzenia nr 1305/2013 oraz art. 4 rozporzadzenia
wykonawczego nr 808/2014 Komisji, programy moga by¢ modyfikowane
przez panstwa czlonkowskie poprzez przedstawienie Komisji wniosku
0 zmian¢ w programie, z zastrzezeniem pewnych wyjatkow przewidzianych
w tym samym art. 4. Rowniez w tym przypadku Komisja podejmuje decyzje
i zatwierdza wnioski w drodze aktu wykonawczego?’.

6. Programy Rozwoju Obszarow Wiejskich
regionow wloskich: proces przygotowania projektu PROW

Programy 21 wiloskich regionéw rowniez zostaly sporzadzone zgodnie ze
schematem zataczonym do rozporzadzenia wykonawczego nr 808/2014 Komi-
Sjiso, w efekcie czego programy regionalne opracowywane sg wedlug tego same-
go wzoru, réznigc si¢ zasadniczo w niewielu postanowieniach. Niniejsze rozwa-
zania bedg odnosi¢ si¢ gtéwnie do Programu Rozwoju Obszaréw Wiejskich
Toskanii, miejsca zamieszkania autoréw niniejszych rozwazan oraz siedziby In-
stytutu Prawa Rolnego Mig¢dzynarodowego i Poréwnawczego, bedgcego jednost-
ka naukowg Krajowej Rady Badawczej, w ktorym autorzy pracujq3l.

Wykonawczego lub Rady Regionalnej, w drodze ktorych ,,odnotowuje si¢” formalne za-
twierdzenie PROW. Dlatego zostaty one opublikowane w Biuletynie Urzedowym regionu
oraz na stronie internetowej regionu poswigconej programowaniu rozwoju obszaréw wiej-
skich, a zatem sg tam dost¢pne. Nalezy jednak pamigtac, ze ze wzgledu na objetos¢ doku-
mentu PROW czasem nie publikuje si¢ w ,,Biuletynie” zatacznika do uchwaty, ale podawana
jest wyrazna informacja o jego opublikowaniu na stronie internetowej regionu. Na ten temat
zob. réwniez infra w tekscie.

# Ostatnia zmiana PROW krajowego zostala zatwierdzona przez Komisje Europejska 15
czerwca 2016 r. decyzja C(2016) 3757. Numer odniesienia wloskiego PROW krajowego nadany
przez Komisj¢ (CCI-Code Commun d’ldentification) 2014ITO6RDNP0001 i okresla PROW
podczas catego okresu programowania: jest to kod identyfikacyjny, ktory w systemie SFC2014,
sktada si¢ z: r. (2014), kodu kraju (IT), Dyrekcji Generalnej (06), Funduszu strukturalnego (RP:
EAFRD), rodzaju (NP: National Programme), numeru identyfikacyjnego, ktory wyréznia do-
kument (001).

% por. supra, przyp. 17.

3 Zostanie jednak zwrécona uwaga w przypisie na wszelkie odrgbne przepisy w innych
PROW regionalnych, jezeli bgdzie to konieczne lub przydatne, w celu wykazania ,,autonomii”
w dziataniu wtoskich regionow.
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Projekty PROW wtoskich regionow na lata 2014-2020 zostaly przedto-
zone Komisji Europejskiej 22 lipca 2014 r.22.0d tego dnia rozpoczat si¢ etap
negocjacji z Komisja Europejska, po ktérym Programy zostaty ostatecznie
zatwierdzone. Dokladniej rzecz ujmujac, kazdy wioski region przygotowat
wiasny projekt PROW i przekazatl Komisji do zatwierdzenia™®.

W Toskanii opracowanie projektu PROW zostalo powierzone Dyrekcji

. ., . . . .. , 5934
Generalnej ,,Konkurencyjnos$ci systemu regionalnego i rozwoju umiejgtnosci”

pod nadzorem politycznym asesora do spraw rolnictwa. W ramach powyzszej
Dyrekcji Generalnej zostat formalnie wyodrebniony ,,organ zarzadzajacy”
PROW?®, ktory utrzymywat relacje z DG AGRI w zakresie wszystkiego, co
bylo potrzebne do ostatecznego zatwierdzenia projektu Programu przez Komi-
sje. Nalezy doda¢, ze przed przedtozeniem do Komisji projektu PROW zostat
on zatwierdzony przez Regionalny Komitet Wykonawczy (wt. Giunta Regiona-
le%®) na wniosek asesora ds. rolnictwa®’.

Na podstawie art. 65 rozporzadzenia nr 1305/2013 region Toskanii wy-
znacza jako instytucje ptatniczg Regionalng Agencje Platnicza w Rolnictwie

2 Kazdy PROW wloskiego regionu ma swoj kod identyfikacyjny (CCI), ktoéry odrdznia si¢
tylko koncowa numeracja. Na temat zastosowanego kryterium nadania kodu zob. supra, przyp.
29. Kod PROW regionu Toskanii to: 20143ITO6RDP010.

% por. na temat sposobu ,,notyfikacji” Komisji, supra, przyp. 11.

3 Projekt PROW Toskanii, notyfikowany Komisji Europejskiej 22 lipca 2014 r., byl przy-
gotowany przez Dyrekcje Generalng ,,Konkurencyjnosci systemu regionalnego i rozwoju sys-
temu umiejetnosci” (DG) oraz Oddziat koordynujacy (AC) ,,Rozwo0j obszaréw wiejskich” [por.
uchwate Regionalnego Komitetu Wykonawczego (GR) nr 616 z 21 lipca 2014 r.]. Nalezy jed-
nak pamigta¢, ze w nowej legislacji regionalnej, a w szczego6lnosci od dnia 1 sierpnia 2015 r.,
zmienit si¢ system organizacyjny regionu Toskanii w celu zmniejszenia kosztow, w wyniku
ktorego dyrekcje generalne zostaty zniesione (pozostawiono tylko dyrektora generalnego), pod-
czas gdy zostato utworzonych 13 dyrekeji, w tym jedna o nazwie ,,Rolnictwo i rozwoj obszaréw
wiejskich”, ktora kieruje Instytucja Zarzadzajaca PROW (por. plan organizacji urzedow, za-
twierdzony uchwata GR nr 251 z 9 marca 2015 r.). Doktadniej, tekst ostatniej zmiany PROW
Toskanii, zatwierdzony przez Komisje¢ Europejska 3 sierpnia 2016 r., wskazuje jako instytucje
zarzadzajaca ,,Region Toskania/ Dyrekcja Rolnictwa i Rozwoju/ Sektor jednostki zarzadzajacej
EFRROW. Dziatania dla konkurencyjnosci gospodarstw rolnych”. Wszystkie akty regionalne
wymienione w niniejszym artykule mozna znalez¢ na: http//www.regione.toscana.it/regione-
/leggi-atti-e-normative/atti-regionali.

% Zob. decyzje Regionalnego Komitetu Wykonawczego nr 25 z 7 lipca 2014 r. O opraco-
waniu projektu PROW przez DG ,,Konkurencyjno$¢ systemu regionalnego i rozwoju systemu
umiejetnosci” zadecydowal Komitet Wykonawczy uchwalg nr 7 z 18 marca 2013 r.

% Jest to organ zarzadu regionu, odpowiednik zarzadu wojewoddztwa (przyp. thumacza).

3 Uchwata Regionalnego Komitetu Wykonawczego nr 616 z 21 lipca 2014 1.
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Regionu Toskanii*® (ARTEA), a jako jednostke certyfikujaca — spotke Deloit-
te&Touche SA®, wybrang w drodze przetargu publicznego, zgodnie z art. 9
rozporzadzenia nr 1306/2013. Wyodrebnienie powyzszych instytucji w PROW
2014-2020 zostalo dokonane w celu uwzglednienia obowigzku narzuconego
w art. 65 rozporzadzenia nr 1305/2013.

Kazdy PROW powinien zawiera¢ okreslone dane, przede wszystkim ewa-
luacj¢ ex ante, o ktorej mowa w art. 55 rozporzadzenia nr 1303/2013, z od-
powiednig analiza SWOT 1 identyfikacja potrzeb, jakie program zamierza
speti¢ w okreslonych strefach geograficznych nim obj@tychm. Jest to wyko-
nanie art. 8 rozporzadzenia nr 1305/2013, ktory stanowi, ze ,analizg prze-
prowadza si¢ zgodnie z priorytetami unijnymi w zakresie rozwoju obszarow
wiejskich”.

Nalezy odnotowa¢, ze kazdy PROW musi zawieraé opis strategii, jaka ma
realizowa¢, z wykazaniem spetienia warunkéw wymienionych w ust. 2 tego
samego art. 8 rozporzadzenia nr 1305/2013. W tym zakresie jest szczegélnie
istotne, z jednej strony, sformutowanie planu ewaluacji, o ktorym mowa
w art. 56 rozporzadzenia nr 1303/2013, ze wskazaniem $rodkow wystarczajacych
do zaspokojenia potrzeb, ktore zostaty zidentyfikowane, oraz w celu zapew-
nienia wlagciwego monitorowania i oceny**, a z drugiej — sformulowanie planu
finansowania®’.

W zwigzku z tym mozna zauwazy¢ znaczng zbiezno$¢ okreslen zawar-
tych w PROW 21 wiloskich regionéw. Najwigksze zréznicowanie pomiedzy
programami wtoskich regiondow nie dotyczy okre$lenia 20 dziatan, ktore
kazdy region musi koniecznie uwzgledni¢ zgodnie z priorytetami ustalonymi

% ARTEA, utworzona ustawa regionalna z 10 listopada 1999 r. nr 60, jest agencja platni-
cza regionu Toskanii srodkow przewidzianych przez prawo unijne. Byla ona wyznaczona jako
agencja platnicza rowniez w poprzednich okresach programowania rozwoju obszaréw wiej-
skich. Jak juz wspomniano, AGEA (krajowa agencja platnicza) spelnia funkcje koordynacji
regionalnych agencji ptatniczych, co ma gtéwnie odniesienie do I filaru, a nie do Il filaru doty-
czacego rozwoju obszarow wiejskich. ARTEA jest w stanie ,,odczytywac” tzw. pliki gospo-
darstw rolnikéw regionu, umieszczonych w rolniczej bazie danych Krajowego Systemu Infor-
macji Rolniczej (SIAN), o ktorej mowa infra, przyp. 66 i 67.

% Na temat jednostki certyfikujacej regionu Toskanii zob. http://www.deloitte.com/
it/it.html.

“0 Szerzej na temat treci PROW regionu Toskanii zob. http://www. regione.toscana.it/psr-
2014-2020/testo-e-misure-psr. PROW krajowy i PROW wtoskich regionow sa dostepne na stro-
nie Krajowej Sieci Obszaréw Wiejskich: http://www.reterurale.it/flex/cm/pages/ServeBLOB.
php/L/IT/IDPagina/1.

L Art. 8 ust. 2 lit. g rozporzadzenia nr 1305/2013.

“2 Art. 8 ust. 2 lit. h rozporzadzenia nr 1305/2013.
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przez Uni¢®, ale raczej ,,podprograméw tematycznych”. Moga by¢é one
wprowadzone w PROW w celu realizacji specyficznych potrzeb danego
obszaru. W sposob ogolny te podprogramy s wymienione w art. 7 rozporzg-
dzenia nr 1305/2013 i odnoszg si¢ do: a) mtodych rolnikow; b) matych gos-
podarstw; c¢) obszarow gorskich; d) krotkich tancuchow dostaw; e) kobiet na
obszarach wiejskich; f) fagodzenia skutkéw zmiany klimatu i przystosowania
si¢ do niej oraz réznorodnosci biologicznej. Kazde dziatanie gldéwne moze
by¢ zatem uzupehione dziataniami skierowanymi na zaspokojenie jednej lub
wigcej potrzeb wystepujacych w obszarze objetym programem®.

Okreslenie poddziatan, jako dopelnienia 20 dziatan okreslonych przez
Unig, jest szczegoélnie istotne w celu sformutowania przez regiony opisu
rodzaju przedsigwziecia, ktore ma by¢ zrealizowane przez beneficjentow
w ramach uzyskanej pomocy finansowe;.

W istocie PROW regionalny na lata 2014-2020*° nie moze ograniczaé
si¢ do opisu dziatania, jego tresci, logiki interwencji oraz specyficznych
i przekrojowych celéw, ale musi rowniez wskaza¢ kwote wsparcia 1 ,,for-
meg” wktadu®, i warunki kwalifikowalnosci beneﬁcjentéw“, a takze defi-
niowaé — i to jest najwazniejszy aspekt — kryteria wyboru ubiegajacych si¢
o realizacje¢ dziatania. Jezeli chodzi o projekt PROW regionu Toskanii, po
jego opracowaniu przez Instytucje zarzadzajaca i przed jego formalnym
przekazaniem Komisji zostat on zatwierdzony, jak juz wspomniano, przez

“*® Dziatania okre$lone przez Uni¢ Europejska wskazane sa w rozdziale I, tytule II rozpo-
rzadzenia nr 1305/2013, w art. 13 i art. 44.

“ Tak np. w PROW regionu Toskanii dzialanie ,, Transfer wiedzy i dziatalno$¢ informacyj-
na” (art. 14 rozporzadzenia 1305/2013) jest uzupetione poddziataniem ,,Wsparcie dziatan ak-
tywizacyjnych ksztalcenia zawodowego i umiejgtnosci” i ,,Wsparcie na migdzynarodowe wy-
miany krétkookresowe w sektorze rolnym”.

* Tak zreszta takze krajowy PROW 2014-2020.

“® Np., i co do zasady, na rachunku kapitalowym jako procent kosztéw kwalifikowanych
lub w wysokosci ustalonej przy uwzglednieniu standardowych kosztow operacji (tzw. system
premii). W ten sposéb w regionie Toskania jest przewidziane ,,Repertorium premii wspieraja-
cych” PROW 2014-2020, ktéry pokazuje obliczenia przygotowane przez Regionalny Instytut
Planowania Gospodarczego Toskanii (IRPET) w stosunku do standardowego zatozeniu dodat-
kowych kosztow i utraconych dochodow, ktore nalezy stosowac jako punkt odniesienia do obli-
czania ptatno$ci w ramach poszczegdlnych dziatan Programu ,,zobowigzania rolno-klimatyczno-
srodowiskowe”, ,,Ochrona i zréwnowazone uzytkowanie zasobéw genetycznych w rolnictwie”,
rolnictwo ekologiczne”, ,,ptatnosci wyrdwnawcze na obszarach o ograniczeniach naturalnych lub
innych szczeg6lnych ograniczeniach”.

“T Np. w odniesieniu do PROW regionu Toskanii i dzialania ,,transfer wiedzy” mozliwymi
beneficjentami sg akredytowane agencje szkoleniowe w systemie toskanskim w rozumieniu
ustawy regionalnej: legge regionale 26 luglio 2002 n. 32.



Wdrazanie Programéw Rozwoju Obszaréw Wiejskich we Wtoszech 149

Regionalny Komitet Wykonawczy. Nalezy jednak podkresli¢, ze projekt
PROW, przed jego przedstawieniem regionalnemu organowi zarzadzajace-
mu, zostal poddany wewnetrznej weryfikacji przez whasciwe urzedy regionu
zaréwno pod katem jego zgodnoSci z prawem, jak i dopuszczalno$ci wydat-
koéw. W ten sposob uchwalg Regionalnego Komitetu Wykonawczego nr 616
z 21 lipca 2014 r. region Toskanii zatwierdzit projekt PROW do przestania
Komisji Europejskiej*®. Nalezy mie¢ na uwadze, ze uchwaly Regionalnego
Komitetu Wykonawczego sg aktami administracyjnymi i jako takie sa pu-
blikowane w ,,Urzedowym Biuletynie” aktow regionalnych oraz na stronie
internetowej regionu®®.

7. Zatwierdzenie projektu regionalnego PROW
przez Komisje Europejska

Od momentu zatwierdzenia przez organ regionalny projekt PROW regio-
nalnego przedktadany jest Komisji Europejskiej. Ostateczny projekt PROW
Toskanii, ktory zakonczyt faze oficjalnych negocjacji z Komisja, zostat jej
przedtozony 6 maja 2015 r. i zatwierdzony decyzja wykonawcza Komisji
nr 3507 z 26 maja 2016 r. Jest to decyzja w sprawie finansowania w rozumie-
niu art. 76 rozporzadzenia nr 1303/2013, a po jej notyfikacji panstwu czlon-
kowskiemu (we Wtoszech — odpowiedniemu regionowi), stanowi ona zobo-
wigzanie prawne dla Unii Europejskiej na mocy rozporzadzenia finansowego
UE®. Przyjecie projektu regionalnego PROW przez Komisje¢ jest odnotowy-

* W innych regionach zatwierdzenie jest kompetencja Rady Regionalnej. Na przyklad
w regionie Marche Zgromadzenie prawodawcze zatwierdzito PROW 2014-2020, w celu przed-
ozenia Komisji Europejskiej, decyzja administracyjng nr 108 z 17 lipca 2014 i po zatwierdze-
niu przez Komisj¢, decyzja wykonawcza C(2015)5345 z 28 lipca 2015, decyzja administracyjna
nr 3 z 15 wrzesnia 2015 1.

“ Zgodnie z art. 9 i 9-bis dekretu legislacyjnego: decreto legislativo 14 marzo 2013, n. 33
»Riordino della disciplina riguardante il diritto di accesso civico e gli obblighi di pubblicita,
trasparenza e diffusione di informazioni da parte delle pubbliche amministrazioni”, regiony sa
zobowigzane do publikacji w odpowiednich bazach danych online swoich aktow
administracyjnych w ramach sekcji zatytutowanych ,, Transparenta administracja”. Dlatego akty
administracyjne publikowane w ,,Urzgdowym Biuletynie Regionalnym” sa publikowane row-
niez w takich bazach danych. W przypadku regionu Toskanii, zob. w szczego6lnosci ustawe
regionalna: legge regionale n. 23 del 23 aprile 2007, art. 18.

%0 Tak art. 76 ust. 2 rozporzadzenia nr 1303/2013, ktory powoluje art. 84 rozporzadzenia
Parlamentu Europejskiego i Rady (UE, Euratom) nr 966/2012 z 25 pazdziernika 2012 r.
w sprawie zasad finansowych majacych zastosowanie do budzetu ogdlnego Unii i uchylajace
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wane przez odpowiedni region specjalng uchwata. W regionie Toskanii byta to
uchwata Regionalnego Komitetu Wykonawczego nr 788 z 4 sierpnia 2015 .

Nalezy dodaé, o czym zreszta juz wspomniano™, ze mozliwe jest
wprowadzanie zmian do PROW, na podstawie art. 65 rozporzadzenia
nr 1305/2013 1 art. 4 rozporzadzenia wykonawczego nr 808/2014 Komisjisz.
W regionie Toskanii modyfikacja odbywa si¢ wedlug zwyktej procedury od
opracowania przez wlasciwy urzad regionalny, przez niezb¢dne kontakty
z DG AGRI, zatwierdzenie przez Regionalny Komitet Wykonawczy, az do
powiadomienia Komisji Europejskiej i dokonania przez nig zatwierdzenia.
Ostatnia modyfikacja toskanskiego PROW zostata przyjeta przez Komisje
3 sierpnia 2016 .

Warto zauwazy¢, ze kazdy PROW wynika z kombinacji dwoch etapdéw
normatywnych: na poziomie regionu wyrazajacego si¢ w ,,projekcie”, a na
poziomie Komisji Europejskiej polegajacego na ,,zatwierdzeniu”. Dlatego
mozna powiedzieé, ze kazdy PROW jest aktem normatywnym zlozonym®,
w tworzeniu ktorego uczestniczg dwa odrgbne podmioty, region i Komisja.
Przy czym bardziej znaczaca jest rola Komisji, poniewaz to do niej nalezy
ostateczna czynnos¢ zatwierdzenia, koniecznego do uzyskania dostepu do
finansowania.

W zwigzku z tym warto przypomnie¢ ustalenia wloskiej Rady Stanu
w wyroku z 18 grudnia 2006 r. nr 7584, wedtug ktdrej program rozwoju ob-
szarow wiejskich zatwierdzony przez Komisj¢ jest podstawowym zrodtem

rozporzadzenie (UE, Euratom) nr 1605/2012, zwane ,,rozporzadzeniem finansowym” (Dz. Urz.
UE L 298 z 26 pazdziernika 2012 r.).

*! Zob. supra, pkt 5.

%2 W istocie, dopuszczona jest mozliwosé, ze PROW regionalny realizowany jest w odnie-
sieniu np. do dziatania/ lub poddziatania w pierwszym momencie nieuwzglednionego, i jest
zmieniany pod katem zredagowania dziatan/poddziatan juz sformutowanych, pod warunkiem
jednak, ze odpowiednie ogtoszenie (,,bando”) nie zostato jeszcze opublikowane online. Ta sama
mozliwos¢ dopuszczalna jest dla wdrozenia i/lub zmiany PROW krajowego.

5% Rowniez region Toskanii wykorzystal mozliwo$é zmiany PROW (na podstawie art. 11
rozporzadzenia nr 1305/2013 i art. 4 rozporzadzenia wykonawczego nr 808/2014 della Com-
missione) przedktadajac propozycje¢ zmiany Komisji do zatwierdzenia, ktore nastgpnie zostato
wydane decyzjg wykonawcza nr 5174 (2016) del 3 agosto 2016 ,,Decisione di esecuzione della
Commissione che approva la modifica del programma di sviluppo rurale della Regione Toscana
(ltalia) ai fini della concessione di un sostegno da parte del Fondo europeo agricolo per lo svi-
luppo rurale CCI: 20141 TO6RDRP010”.

% Mowi si¢ o ,,zozonych aktach” zawsze wtedy, gdy w ich formulowaniu uczestniczy wie-
lo$¢ podmiotow. Sg one zatem wyrazem proby konkurencyjnych sit.

% Nie nalezy zapomina¢ ponadto, ze ostateczna forma PROW jest rezultatem (niekiedy
dtugich i skomplikowanych) negocjacji migdzy regionem a Komisja.
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wyptaty srodkoéw finansowych i nie moze by¢ realizowany w sposob, ktory
ograniczaltby zakres $wiadczen, okreslonych przez ten program56.

PROW 2014-2020 kazdego regionu, po jego zatwierdzeniu przez Komi-
sj¢ Europejska, jest publikowany w ,.Biuletynie Urzedowym” aktOw regio-
nalnych. PROW zatwierdzony i opublikowany staje si¢ skuteczny z dniem
jego publikacji w ,,Biuletynie”®. Dla regionu Toskanii opublikowano go
w Dodatku do ,,Biuletynu” nr 33 z 19 sierpnia 2015 r. oraz na portalu interne-
towym regionu®®. Po publikacji PROW w Biuletynic nastcpuje etap jego wy-
konania, a mianowicie przygotowania tzw. ogloszen, okres§lajacych wymaga-
nia i kryteria uczestnictwa wnioskodawcow dziatan lub poddziatan PROW,
czyli skorzystania z pomocy w nich wskazane;j.

% Jeszcze bardziej jednoznaczne niz wyrok w odniesieniu do znaczenia tresci projektu
PROW zatwierdzonego przez Komisje, jest orzeczenie Rady Stanu, sekcja VI, z 14 stycznia
2005 1., nr 2566. Przedmiotem sprawy byta kwestia wykluczenia uczestnika planu inwesty-
cyjnego rolno-przemystowego PROW 2000-2006 w Veneto, poniewaz proponowana inwe-
stycja zostata uznana za niedopuszczalna, odnosita si¢ ona bowiem do obrotu i przetwarzania
produktow pochodzacych z panstw trzecich. Jednak dodatkowy dokument prawny PROW
Veneto dotyczacy dzialania 7 poprawy przetworstwa i marketingu produktéw rolnych nie
doprecyzowat, ze proponowane inwestycje nie obejmujg surowcoOw pochodzacych spoza UE.
Powyzsze wyjasnienie powinno bylo by¢ zawarte, zgodnie z art. 28.1 rozporzadzenia
nr 1257/99 wéwczas obowigzujgcym. Pomimo tych wyraznych réznic miedzy tekstem rozpo-
rzadzenia nr 1257/99 a sformulowaniem zawartym w PROW 2004-2006 regionu Veneto
i zatwierdzonym przez Komisje, Rada Stanu stwierdzita, ze ,,Dokument programowy rozwoju
obszaréw wiejskich regionu Veneto, obejmujacy uzupetniajgcy dokument prawny, ktorego
niezgodnos¢ z art. 28 rozporzadzenia nr 1257/99 jest omawiana, zostat przedtozony, zgodnie
z art. 44.2 tego samego rozporzadzenia, Komisji Wspodlnot Europejskich, ktora decyzja z 20
wrzesnia 2000 r., zatwierdzita go. Wynika z tego, zZe taki Dokument, przejety nastgpnie
w ogloszeniu, jest opatrzony poswiadczeniem zgodnosci z rozporzadzeniem 1257/99, pocho-
dzqcym od organu wspélnotowego, wyraznie w tej kwestii wlasciwego, ktéry wyklucza z géry
(biorac pod uwage obowiazkowy charakter decyzji Komisji, rownowaznej aktom Wspolnoty
wymienionym w art. 249 TWE) kazde orzeczenie organu administracji wewnetrznej o naru-
szeniu prawa wspélnotowego, bedacy przestanka wylaczajaca brak zastosowania, bez wzgle-
du na zakres dziatan, ktore sa przyznane tej instytucji”. Innymi stowy, PROW w wersji, ktora
zostata zatwierdzona przez Komisje¢, jest aktem wigzacym, ktory nie moze by¢ realizowany
w sposOb odmienny niz ten wskazany w tym samym PROW, wiasnie dlatego, ze zostat on
»Zatwierdzony” przez Komisje.

% Nie jest mozliwe odwolanie si¢ przeciwko PROW, poniewaz jako akt programowania
nie moze w sposob bezposredni narusza¢ shusznych interesow ani praw podmiotowych osob
trzecich.

% Por. http://www.regione.toscana.it/psr-2014-2020. PROW regionu Toskanii, tak jak
innych regionow Wtloch, sa dostgpne na stronie Krajowej Sieci Obszarow Wiejskich:
http://www.reterurale.it/flex/cm/pages/ServeBLOB.php/L/IT/IDPagina/l.
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8. Wykonanie PROW regionalnego:
sporzadzenie ogloszen i wnioskow dla wnioskodawcow
dziatan

Wraz z odnotowaniem przez region faktu zatwierdzenia jego PROW
rozpoczyna si¢ najbardziej delikatna faza realizacji programow rozwoju
obszaréw wiejskich: otwarcie dla tych, ktorzy ubiegaja si¢ o realizacje dzia-
fan, stajac si¢ w ten sposob ,,beneficjentami” obiecanej pomocy. W systemie
PROW Toskanii Regionalny Komitet Wykonawczy przygotowuje i przyj-
muje uchwale, w ktorej okresla kryteria przyznawania wsparcia w odniesieniu
do kazdego dziatania/poddziatania z PROW. Oczywiscie kryteria mogg si¢
r6zni¢ w zalezno$ci od zakresu dzialania i poddzialania, tak wigc uchwaty
Komitetu ich dotyczace sg odrgbne i rézne dla kazdego dziatania i pod-
dziatania. Warto jednak odnotowaé, ze w Toskanii Regionalny Komitet
Wykonawcezy wydat rowniez decyzje nr 4 z 7 kwietnia 2014 r., w drodze
ktorej zdefiniowano ,,procedure zatwierdzania ogloszen dla przyznawania
finansowania” przewidzianego we wszystkich aktach planowania regio-
nalnego™, do ktorej musza si¢ dostosowaé kierownicy w formulowaniu po-
szczegoOlnych ogloszen.

Zasadniczo decyzja ta stanowi, ze ,,dekret wykonawczy, ktory zatwierdza
ogloszenie o udzielenie dotacji finansowych na rzecz osob trzecich [...] musi
znalez¢ swojg podstawe prawng, w akcie programowania [...], a takze
w uchwale Komitetu Wykonawczego”, w ktorej okreslony jest ,,dla kazdej
linii dziatania” szereg elementow wyraznie wymienionych, wsrdd ktorych
warto wspomnie¢: wymagania kwalifikacyjne uczestnikéw; rodzaj finan-
sowania; maksymalng wysoko$¢ przyznawanej pomocy oraz procent dofinan-
sowania; koszty kwalifikowalne; kryteria oceny wnioskéw o finansowanie
i kryteria ustalania punktacji przypisanej kazdemu parametrowi oceny.
Zatwierdzenie ogloszen dla realizacji dziatan Iub poddziatan PROW Toskanii
odbywa si¢ zatem w drodze dekretu kompetentnej wladzy wykonawczej
(kierownika), ale taki dekret jest wydawany dopiero pod koniec wskazanej
$ciezki proceduralnej, ktora przewiduje — jak wspomniano — wczes$niejsza
i specyficzng uchwate Regionalnego Komitetu WykonawczegoGo.

% Nalezy jednak zauwazy¢, ze cytowana decyzja nr 4/2014 dotyczy wszystkich mozliwych
ogloszen dotyczacych wyptaty funduszy regionalnych, a nie tylko tych zwigzanych z PROW.

50 Np. przed wydaniem w 2016 r. ogloszenia do poddzialania 10.1 PROW ,,Platnosci rolno-
$rodowiskowe-klimatyczne”, Regionalny Komitet Wykonawczy wydat uchwate nr 216 z 22
marca 2016, w ktorej ustanowit zbior szczegotowych przepisow.
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Kryteria dostepu i kryteria wyboru sg przekazywane przez ogloszenia
publiczne, jezeli dziatania sg skierowane do okreslonych kategorii podmio-
tow prywatnych, albo za pomocg instrumentow objetych przepisami o za-
moéwieniach publicznych dekretu z 12 kwietnia 2006 r. nr 163 (Kodeks
zamowien publicznych), jezeli dzialania sg skierowane do podmiotow prawa
publicznego®.

Kryteria wyboru r6znig si¢ w zaleznosci od dziatania/poddziatania, ktore
ma by¢ finansowane i moga mie¢ charakter mozliwie jak najbardziej
obiektywny Iub mogg przewidywac oceng¢ jakosci przedstawionego projektu,
przyjmujac w konsekwencji metody oceny rézne w zwigzku z réznym stop-
niem swobody wyboru®.

Nalezy wspomnie¢, ze w oczekiwaniu na formalne zatwierdzenie PROW
przez Komisje, Toskania®, po uzyskaniu nieoficjalnego powiadomienia o ade-
kwatnosci swojego Programu, zdecydowata si¢ przystapi¢ do wydania aktéw
zabiegajacych o zainteresowanie kandydatow niektérymi poddziataniami, aby
nie straci¢ funduszy UE, ktérych termin wykorzystania uptywat w 2015 r.
Powszechnie okreslane sa one jako pre-bandi (,,przedogtoszenia”) lub ,,0gto-
szenia warunkowe”, w ktorych dopuszczenie do finansowania bylo wyraznie
uwarunkowane formalnym zatwierdzeniem Programu przez Komisje.

Jednakze nalezy powtdrzy¢, ze po przekroczeniu tego momentu przej-
Sciowego, ktory wystgpit w stosunku do PROW 2014-2020 i ktéry powinien
byt obja¢ réwniez rok 2014, kierownik wilasciwego sektora przygotowal,
zgodnie z kryteriami ustalonymi przez Komitet Wykonawczy (w sposob
ogo6lny decyzjg nr 4/2014, a w szczeg6lnosci w drodze uchwaty wydanej
specjalnie w odniesieniu do pojedynczego dziatania/poddziatania) i dla
kazdego oddzielnego dziatania i poddziatania zawartego w Programie 2014-
2020, obwieszczenia lub ,,0gloszenia”, ktore takze podlegaja wewngetrznej
weryfikacji legalnosci i stabilnoéci finansowej oraz ocenie ,,politycznej” rzadu
regionalnego, a nastepnie je zatwierdzit.

6l Np. PROW Toskanii w zakresie dziatania MO1 ,,Transfer wiedzy i dziatalno$¢ informa-
cyjna” wyrdznia wérod beneficjentdw roéwniez pracownikow zatrudnionych lub $wiadczacych
ustugi w tym samym regionie: w tym przypadku i zgodnie z art. 14 rozporzadzenia nr 1305/2013,
konieczne jest odwotanie si¢ do instrumentéw, uregulowanych przepisami w zakresie zamowien
publicznych.

52 Np. agencja platnicza (ARTEA) sporzadza ranking na podstawie wynikéw, odnoszacych
si¢ do danych juz znanych z pliku gospodarstwa (o nim zob. ponizej, w przyp. 67) lub danych
z o$wiadczen wlasnych kandydata. Jezeli dane cechujg si¢ pewnym zakresem dowolnosci, re-
gion Toskanii ustalil, Ze ranking w odniesieniu do tych danych jest wynikiem analizy i decyzji
wlasciwej komisji oceniajace;j.

83 Rowniez inne regiony wloskie postapily jak region Toskania.
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Informacja o wydaniu ,,0ogtoszenia” ukazuje si¢ na stronie internetowej
regionu ze wskazaniem sposobu (takze lub wylacznie online) i terminu,
odpowiednio, w jaki i do ktorego zainteresowane strony moga przedstawic
swoje wnioski®. Z tego wynika, ze ogloszen jest tyle, ile dziatan/poddziatan,
ktore region zamierza zaplanowaéﬁs.

W regionalnym akcie uchwalajagcym ,,0gloszenia” we wstepie lub pre-
ambule znajdujg sie przepisy stanowigce ,,podstawe prawng”’, na ktdrej opiera
si¢ ogloszenie. Sg to, poza przepisami unijnymi w sprawie rozwoju obszarow
wiejskich, PROW regionalny i wszystkie powigzane akty regionalne. Ponadto
kazde ogloszenie zawiera odniesienia do podstawowego rozporzadzenia
nr 1305/2013 1 innych przepiséw (rozporzadzen lub dyrektyw) UE niezbed-
nych/ istotnych/ przydatnych dla lepszego ,,zrozumienia” dziatania/poddzia-
tania zaplanowanego, jak rowniez do ewentualnego odpowiedniego ustawo-
dawstwa krajowego lub prawodawstwa regionalnego®, a takze oczywiscie
gtowne punkty PROW.

% Zgodnie z dekretem legislacyjnym: decreto legislativo 14 marzo 2013 n. 33 “Riordino
della disciplina riguardante il diritto di accesso civico e gli obblighi di pubblicita, trasparenza
e diffusione di informazioni da parte delle pubbliche amministrazioni”, ogloszenie, jako ze zali-
cza si¢ do kategorii ,,aktow przyznania subwencji, dotacji, wsparcia i udzielania korzysci eko-
nomicznych dla os6b prywatnych i podmiotéw publicznych i prywatnych”, podlega obowiaz-
kowi publikacji. Publikacja stanowi warunek prawny skutecznosci przepisu.

% Tytutem przykladu liczby ogloszen, ktére s3 wydawane zob. w odniesieniu do regionu
Toskanii i jego PROW 2014-2020 wykonujacego rozporzadzenie nr 1305/2013, nast¢pujace
uchwaly Regionalnego Komitetu Wykonawczego dotyczace poddziatan: Delibera n. 950 del 06-
10-2015. Indirizzi per la emissione del bando sottomisura 8.4; Delibera n. 953 del 06-10-2015.
Indirizzi per la emissione del bando sottomisura 8.3; Delibera n. 6 del 12-01-2016. Disposizioni
attuative finanziarie per il “Pacchetto giovani” e per la sottomisura 7.3 “Banda ultra larga”;
Delibera n. 216 del 22-03-2016: Indicazioni per I’attuazione del PSR 2014-2020” sottomisura
10.1 “Pagamento per impegni agro-climatici-ambientali”; Delibera n. 234 del 22-03-2016: PSR
2014-2020 Incremento della dotazione finanziaria del bando della sottomisura 8.3 “Sostegno
alla prevenzione dei danni arrecati alle foreste da incendi, calamita naturali ed eventi catastro-
fici”; Delibera n. 327 del 18-04-2016: Disposizioni per I’attuazione della misura 10 “Pagamenti
per impegni agro-climatico-ambientali”, sottomisura 10.2 “Sostegno alla conservazione delle
risorse genetiche in agricoltura”; Delibera n. 328 del 18-04-2016 Modifiche ed integrazione alla
DRG 1133/2015 Disposizioni per I’attivazione della sottomisura 16.1 Delibera della Giunta
regionale n. 327 del 18-04-2016: “Sostegno per la costituzione e la gestione dei gruppi operativi
del PEI in materia di produttivita e sostenibilita in agricoltura”.

% Np. ogloszenie regionu Toskanii, ,,Pomoc na rozpoczecie dzialalnodci gospodarczej dla
miodych rolnikow — Pakiet Miodych — 2015”, zatwierdzone dekretem nr 2841 z 19 czerwca
2015 r., powotuje m.in. ustawe regionalng z 23 czerwca 2003 n. 30 Disciplina delle attivita agri-
turistiche e delle fattorie didattiche in Toscana (http://www.regione.toscana.it/imprese/bandi-
per-finanziamenti/bandi-di-agricoltura).
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W regionie Toskanii wnioski zainteresowanych sg przesylane drogg
elektronicznal(67 do ARTEA. Instruuje ona wnioskodawcéw, rowniez za po-
moca tzw. dokumentéw firmowych, do dostepu do ktorych jest uprawniona®.
Sporzadza liste wnioskow dopuszczonych do finansowania w oparciu o do-
stepne fundusze oraz niedopuszczonych z powodu braku dostgpnych funduszy,
a takze wnioski niezaakceptowane. Okreslone kryteria wyboru sa istotne
w momencie oceny. Moga by¢ one, jak juz zostalo powiedziane, wyznaczone
w rozny sposob, w zalezno$ci od dziatania lub poddziatania. Wybdr, co do
zasady, dokonywany jest z uwzglednieniem odpowiednich kwalifikacji
whnioskodawcy, jakosci projektOw przedstawionych, efektywnosci logistycznej
i operacyjnej wnioskodawcy® oraz rzetelnosci finansowej projektu. | to
wlasnie na tym etapie oceny mogg sta¢ si¢ istotne inne regulacje unijne70 lub

%7 We Wioszech etap wykonania PROW, a zatem przyznania $rodkéw publicznych za po-
Srednictwem publikacji ogloszen, jest calkowicie i wylacznie wykonywany za pomoca syste-
moéw informatycznych, zarbwno na poziomie regionalnym, jak i krajowym. Oznacza to, ze
udzial w ogloszeniu odbywa si¢ elektronicznie, za pomoca formularzy dostgpnych na platfor-
mach agencji platniczych. Platformy te sa skoordynowane z Krajowym System Informacji Rol-
niczej (SIAN: http://www.sian.it/portale-sian/nome.jsp), w ramach ktérego utworzono (1999)
ewidencj¢ gospodarstw. Platformie SIAN zostala przypisana funkcja uproszczenia procedur
administracyjnych w relacji migdzy administracja publiczng oraz poszczegdlnymi rolnikami
indywidualnymi, zostala ona bowiem zintegrowana z r6znymi regionalnymi systemami infor-
macyjnymi (zob. Dekret legislacyjny (decreto legislativo) z 30 kwietnia 1998 r. n 173).

% Dekretem legislacyjnym z 29 marca 2004 r. nr 99 zostaly przewidziane i uregulowane sposo-
by dostepu do Platformy SIAN przedsigbiorcow rolnych (art. 13 i 14). Dostgp nastepuje poprzez tzw.
Karte Rolnika, czyli elektroniczny dokument tozsamosci, w ktorym sg zawarte dane niezbedne nie
tylko do identyfikacji posiadacza na podstawie przyznanego tzw. unikalnego kodu tozsamosci gospo-
darstw rolnych (CUAA), lecz takze pozwalajace na wykorzystanie Karty w calym systemie zarzadza-
nia informacjami powigzanymi z okre$long ustugg krajowa. Posiadacz Karty ma plik gospodarstwa,
w ktorym znajduja si¢ dane z bazy SIAN, czyli dane dotyczace przedsigbiorstwa rolnego. Dostep do
pliku gospodarstwa — ktdry pozwala szybko edytowac i aktualizowaé dane — zostato przyznany indy-
widualnemu rolnikowi i agencjom ptlatniczym, a takze autoryzowanym osrodkom pomocy rolnej
(CAA). Nalezy podkresli¢, rowniez majac na uwadze cel niniejszej pracy, ze system umozliwia po-
twierdzenie dotacji i pomocy przyznawanych rolnikom, dzigki kontroli krzyzowej migdzy wnioskami
0 pomoc a identyfikacja dziatek rolnych poszczegdlnych gospodarstw. O Karcie rolnika i plikach
gospodarstwa zob. A. Germano, Manuale di diritto agrario, s. 127; M. Benozzo, Fascicolo aziendale
e Carta dell’agricoltore e del pescatore. Commento all’art. 13 D.Lgs. 99/2004, ,,Nuove leggi civili
commentate” 2004, s. 952.

6 Np. bedzie brana pod uwagg liczba wykwalifikowanych pracownikow i regularnie prze-
szkalanych.

" Np., co nalezy rozumie¢ przez ,,uprawe ekologiczng™ (rozporzadzenie nr 834/2007 z 28
czerwca 2007 r.) i jakie s3 wymagania, ktore rolnicy musza spetni¢, aby uzyska¢ wpis do odpo-
wiedniego rejestru regionalnych producentow zywnosci ekologicznej.
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przepisy prawa krajowego’’, w uzupetnieniu do kryteriéw wyraznie okres-
lonych w PROW regionalnym i powotywanych w ogltoszeniu.

Lista dopuszczonych wnioskéw (ranking) i potencjalnie podlegajacych
finansowaniu (jak rowniez tych wykluczonych i tych niekwalifikujacych sig)
w Toskanii jest oglaszana przez opublikowanie w ,,Biuletynie”, na stronie
internetowej regionu oraz na stronie jednostki platniczej ARTEA". Ogdlnie
ogloszenie przewiduje, ze publikacja listy wnioskow dopuszczonych i odrzu-
conych w powyzszy sposob zastepuje osobiste powiadomienie i zwalania
z obowigzku indywidualnego powiadomienia. Data ,,publikacji” listy oznacza
dies a quo dla wszelkich roszczen kwestionujacych prawomocno$é

W zwigzku z tym oczywiste jest, jak istotng role odgrywa pozycja
wnioskodawcy zajmowana w rankingu, czy znajduje si¢ wsrod tych, ktdrzy
nie majg dostepu do finansowania ze wzgledu na brak srodkéw finansowych
dostepnych w regionie dla danego dziatania/poddziatania, czy raczej wsérod
tych, ktérzy nie maja prawa dostepu z powodu braku spetienia okreslonego
wymogu ™.

Wilasnie w celu zminimalizowania mozliwo$ci wystapienia btgedu ko-
nieczne jest podkreslenie, ze w Toskanii w przypadku, gdy instytucja oce-
niajagca uzna za Konieczne odrzucenie wniosku, przed wydaniem odpowie-
dniego zarzadzenia powiadamia wnioskodawce o przyczynach braku przyjecia
wniosku oraz wskazuje termin (zazwyczaj 10 dni) na zlozenie uwag i/lub
uzupetnienie dokumentow >

" Jak np. rozréznienie migdzy ,,posiadaniem” i ,,zatrzymaniem” jest istotne w przypadku
dotacji, ze wzgledu na charakter prawa, ktore wnioskodawca posiada na gruntach do niego nie-
nalezacych.

"2 Dekret zatwierdzajacy ranking czasami zawiera odniesienie do ,,warunkowych przyjeé”,
w przypadku konieczno$ci sprawdzenia speilnienia wymagan dotyczacych uczestnikow (na
przyktad warunku dotyczacego ,,aktywnego rolnika”).

7 Znaczenie mialtby fakt, czy dany $rodek naruszyt prawo lub uzasadniony interes. W isto-
cie wloski system prawny zna — podobnie jak francuski — rozr6znienie migdzy prawami pod-
miotowymi i uzasadnionymi interesami, przypisujac ich sadowe dochodzenie odpowiednio
sagdom administracyjnym i sadom powszechnym. Ale na temat jurysdykcji administracyjne;j
w przypadku zakwestionowania rankingu, zob. infra, w tek$cie.

™ Np. wiek powyzej 40 lat, limit okre§lony przez przepisy wspélnotowe dotyczacy dostepu
do dotacji dla mtodych rolnikow.

7 Zasadniczo regulacja regionu Toskanii jest transpozycja do systemu regionalnego art. 10
bis ustawy z 7 sierpnia 1990 r. nr 241 (legge 7 agosto 1990 n. 241 (Nuove norme in materia di
procedimento amministrativo e di diritto di accesso ai documenti amministrativi), wedtug ktorej
w postepowaniu na wniosek strony prowadzacy postgpowanie przed formalnym wydaniem
decyzji negatywnej niezwlocznie informuje strony o przyczynach odrzucenia wniosku, dajac im
10 dni na przedtozenie pisemnych uwag i odpowiednich dokumentow.
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Dopiero po spetnieniu tej procedury i ocenie uwag i wszelkich ewen-
tualnych dokumentow przedstawionych przez wnioskodawce instytucja po-
dejmuje decyzje o odrzuceniu wniosku. Lista wnioskéw odrzuconych oczy-
wiscie zawiera wzmiankg¢ o przepisach unijnych dotyczacych rozwoju ob-
szarow wiejskich oraz norm PROW, na ktdrych jest oparty. Nie zawsze jest
tu podany termin, w ktérym odwotanie moze by¢ wniesione, poniewaz jest
on wskazany w uchwale o przyjeciu ogloszenia’®. Adresat decyzji od-
mownej ma prawo do jej zaskarzenia. W sprawach dotyczacych procedury
konkursowej jest dozwolone tylko odwotanie do regionalnego sagdu admini-
stracyjnego w terminie prawnie okreslonym’’ lub odwotanie nadzwyczajne
do gltowy panstwa w terminie 120 dni od daty powiadomienia lub uzyskania
pelnej wiedzy78.

W istocie, w mys$l art. 7 ust. 4 dekretu ustawodawczego z 2 lipca 2010 r.
nr 104 lub kodeksu postepowania administracyjnego’®, zakwestionowanie
rankingu i ewentualnego wykluczenia nie nalezy do kompetencji sadéow po-
wszechnych, ale sadow administracyjnych®. Nalezy podkresli¢ fakt, ze dzicki

" Dla Toskanii, wskazanie terminu odwolania jest okreslone w dekrecie wykonawczym,
przez ktory zatwierdzane jest ogtoszenie (,,bando”).

7 Co do zasady termin wynosi 30 dni od notyfikacji $rodka lub od uzyskania o nim w jakikol-
wiek sposob pelnej wiedzy. Na temat procedury administracyjnej zob. V. Lopilato, E. A. Quaranta
(red.), Il processo amministrativo, Milano 2011.

7 Jest to alternatywny érodek odwolawczy do odwolania sic do regionalnego sadu
administracyjnego (TAR), dlatego jesli zostato wniesione odwotanie do sagdu administracyjnego,
nie jest dopuszczalne wniesienie odwotania nadzwyczajnego do prezydenta Republiki. Decyzje
sadowe, zarowno w przypadku TAR, jak i w przypadku odwotania i nadzwyczajnego odwotania
do Prezydenta Republiki, moga by¢ zaskarzone w wyzszej instancji. Ustawa regionalna z 27
kwietnia 2009 nr 19 regionu Toskanii ustanowita stanowisko ,,Rzecznika” na podstawie art. 56
statutu regionu. Rzecznik wykonuje swoje obowiazki niezaleznie, nie podlega kontroli
hierarchicznej ani funkcjonalnej. Rzecznik zapewnia przede wszystkim ochron¢ niesadowa
w przypadkach niewtasciwego administrowania, dzialajac wobec wtasciwych organow admini-
stracji.

7 Zob. art. 7 ust. 4 dekretu legislacyjnego (decreto legislativo 2 luglio 2010, n. 104) ,,.Do
ogo6lnej jurysdykcji sedzidw administracyjnych nalezg spory dotyczace czyndw, dziatan lub
zaniechan wiadz publicznych, w tym odnoszace si¢ do odszkodowania za naruszenie stusznych
interesow i innych pochodnych praw majatkowych, takze prowadzonych niezaleznie”.

8 Zob. np. wyrok Rady Stanu, Sekcja V z 21 listopada 2007 r. nr 5937. Rada Stanu orzekla
w sprawie odwotania od wyroku Regionalnego Sadu Administracyjnego (TAR) w regionie
Marche z 27 stycznia 2006 r. nr 4. Wyrok dotyczyt odwotania si¢ od rankingu, ktory wylaczyt
z finansowania z regionalnego PROW z poddziatania ,,Mtodzi rolnicy” osoby niemajace 40 lat
w chwili wydania ogloszenia, ktore uzyskaty ten wiek po wydaniu uchwaly regionalnej, zwigk-
szajacej dostepnos¢ srodkdw finansowych, a tym samym liczbe beneficjentow. Art. 4 poprzed-
niego rozporzadzenia nr 817/2004 okreslal, ze warunki dotyczace pomocy w podejmowaniu
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skardze regionalna instytucja zarzadzajaca moze uswiadomic sobie, ze jej de-
Cyzja jest blgdna. W ten sposob w jej nastepstwie moze dokona¢ tzw. samo-
obrony, dokonujac na wilasng r¢ke poprawy/zmiany/uzupetnienia decyzji.

9. Umowa o udzielenie dofinansowania

,»Ogloszenie” w roznych jego elementach jest aktem administracyjnym,
aktem poprzedzajacym konkretng realizacje¢ Programu Rozwoju Obszaréw
Wiejskich kazdego regionu Wtoch. Zgodnie z warunkami w ,,Ogloszeniu”
ten, kto zostal ,,dopuszczony”, zawiera z Regionem®' ,umowe przyznania”
(czasami nazywang takze ,,umowsa koncesyjna”; wi. contratto di conces-
sione), w ktorej sa przewidziane dziatania, jakie ,,beneficjent” bedzie musiat
zrealizowaé, termin ich realizacji i kwota dofinansowania otrzymana po ich
wykonaniu®.

Problem, ktéry tu si¢ pojawia, wigze si¢ z uzyciem stowa ,,umowa”,
odnoszgcym si¢ do ,,natury” stosunku miedzy instytucja publiczng a ,,bene-
ficjentem”, ktore nastrecza watpliwos$ci co do zasadnosci jego zastosowania.
Mozna zadaé pytanie, czy jest to stosunek o charakterze negocjacyjnym,
w ktorym podmiot ,,kontraktuje” z organem publicznym niektore dziatania
1 z ktorym ,negocjuje” $wiadczenie, majgce pokry¢ koszty wynikajace
z przyjetych zobowigzan, czy jest to przystapienie do warunkow ustalonych
przez norme¢ prawng, ktorg instytucja publiczna, wykonujac swoje upraw-
nienia, przelozyta w formie ogloszenia.

dziatalno$ci przez miodych rolnikow musza by¢ spelnione w chwili podjecia indywidualnej
decyzji o przyznaniu wsparcia, ktorg zdaniem sagdéw administracyjnych byla w tym przypadku
uchwata nr 472/2004 z 27 kwietnia 2004 r. Regionalnego Komitetu Wykonawczego regionu
Marche, okreslajaca liczbg beneficjentow, ktorzy w 27 kwietnia 2004 r. nie ukonczyli jeszcze
40 lat. Nalezy zauwazy¢, ze obecnie, na podstawie art. 2 lit. n) nowego rozporzadzenia
1305/2013, wazng data, odnoszaca si¢ do wieku, jest ,,chwila sktadania wniosku”. Wyroki re-
gionalnych sadow administracyjnych i Rady Panstwa cytowane w niniejszym opracowaniu sa
dostepne na stronie wloskiego sadownictwa administracyjnego: http: www.giustizia-ammini-
strativa.it.

8 W Toskanii ,,umowa przyznania” jest zawierana przez kierownika wlasciwego sektora.

& Np. ogloszenie ,,Zintegrowane projekty tancuchow dostaw” na 2015 r., zatwierdzone de-
kretem z 26 maja 2014 r. nr 2359, w ktérym ,,umowa o przyznanie dotacji” jest okre§lona jako
»akt zawarty miedzy wnioskodawca a kompetentnym podmiotem, poprzez ktdry jest przyzna-
wana pomoc i wktad na uruchomione poddziatania oraz podsumowywane sa zasady, ktore nor-
muja stosunki oraz zobowiazania migdzy stronami”. Platno$¢ nastgpuje z reguly po realizacji
projektu. Dopuszczalne sg tez zaliczki, odroczenia, rozszerzenia, wariacje, ale w drodze decyzji,
ktora w Toskanii, wydaje kierownik wlasciwy miejscowo.



Wdrazanie Programéw Rozwoju Obszaréw Wiejskich we Wtoszech 159

Skoro dziatania, jakie majg by¢ wykonane oraz kwota wsparcia sg jasno
okreslone w ogloszeniu, to w tym kontekscie ,,beneficjent” jedynie ,,przy-
stepuje” do tego, co region proponuje. Oczywiscie inaczej jest w kwestii
okreslenia czasu wykonania dziatan, ktory moze by¢ ustalony w drodze poro-
zumienia mi¢dzy regionem a beneﬁcjentemgs.

W zwiazku z tym wydawatoby sie¢, ze w przypadku PROW istnieje proste
przystgpienie wnioskodawcy do postanowien Programu Rozwoju Obszarow
Wiejskich oraz rozporzadzenia unijnego, ktore sa dla niego swoistg gwaran-
cja, ze administracja publiczna udzieli mu wsparcia finansowego, jezeli
wykona on czynnos$ci okreslone w ogloszeniu.

W zasadzie, poza instytucja prawng umowy adhezyjnej uregulowanej we
wloskim kodeksie cywilnym, w umowie (regionalnej) przyznania pomocy
finansowej nie wystepuje proste oSwiadczenie wnioskodawcy o charakterze
adhezyjnym o przyjeciu zobowigzan, sformutowanych w ramach PROW,
w zamian za ustalone §wiadczenie. Wystepuja w niej natomiast klauzule
0 charakterze typowo umownym, przynajmniej jezeli chodzi o potwierdzenie
przez podpisanie kluczowych punktow wzajemnych zobowigzan. Wynikaja
z tego dwie konsekwencje. Po pierwsze, mozliwe jest zastosowanie prze-
piséw kodeksu cywilnego (ktore reguluja stosunki ,,prywatne”) w celu uzupet-
nienia, w razie potrzeby, regulacji stosunkow miedzy podmiotem prywatnym
a regionem84. Po drugie, w zakresie wszelkich sporéw wilasciwe sa sady
powszechne®.

8 Mozliwe sa tez zmiany i odroczenia, ustalone w Toskanii, z kierownikiem wlasciwym
miejscowo.

8 Sa to zasady dotyczace zdolnodci do czynnosci prawnych, zawarcia umowy, wad
o$wiadczen woli i ogoélnie calej regulacji art. 1321 i n. kodeksu cywilnego, a zatem regulacji
podstawowej, zgodnie z ktora strony, majac umowe o mocy prawnej, sg zwigzane jej trescig
(z wyjatkiem mozliwosci przewidzianej na rzecz administracji publicznej, skorzystania z samo-
obrony).

& Cyt. wyrok regionalnego sadu administracyjnego (TAR) Umbria, Sez. I, 29 gennaio
2015 n. 56; Corte di Cassazione, Sezioni Unite, 20 luglio 2011 n. 15867, na temat ,,cofnigcia”
pomocy z powodu niedopetnienia obowiazkéw przez beneficjenta. Kwestia wymaga poglebie-
nia. Art. 133 kodeksu postgpowania administracyjnego w literze z-sexies (wprowadzonej przez
ustawe: legge 24 dicembre 2012 n. 234 dettante Norme generali sulla partecipazione dell’Italia
alla formazione e all’attuazione della normativa e delle politiche dell’Unione europea) przypisu-
je wylacznej jurysdykeji sadow administracyjnych ,,spory odnoszace si¢ do aktow i srodkoéw
udzielania pomocy publicznej z naruszeniem art. 108 ust. 3 TFUE oraz spory, odnoszace si¢ do
aktow i srodkéw podjetych w celu wykonania decyzji o zwrocie pomocy w art. 14 rozporzadze-
nia nr 659/1999 Rady z 22 marca 1999 r., niezaleznie od formy i podmiotu, ktory ja przyznal”.
Wedlug Rady Panstwa na Konferencji Plenarnej z 20 listopada 2013 r. nr 37, wloski ustawo-
dawca w odniesieniu do odpowiednich $rodkow publicznych istotnych dla prawa wspolnotowe-



160 ALBERTO GERMANO, GIULIANA STRAMBI

Podsumowujac, nalezy stwierdzi¢, ze ,,umowa przyznania” wpisuje si¢
w te rodzaje uméw miedzy podmiotami prywatnymi a administracjg pub-
liczng, ktore wloska doktryna prawna zalicza do kategorii nazwanej ,,umow
publicznoprawnych”®. W istocie zasady dziatan i poddziatan, ktore sa przed-
miotem stosunku z regionem dla zarzadzania obszarem w ramach PROW,
wyrazone sg w klauzulach o charakterze umownym lub porozumienia i po-
wstajg nie tyle podczas wykonywania negocjacyjnej autonomii przez bene-
ficjenta, ile w wykonywaniu wiladzy publicznej organu regionalnego. Tak
wigc PROW charakteryzuje si¢ etapem proceduralno-administracyjnym, po
ktorym nastepuje etap umowno-prywatny, ktdry rozpoczyna si¢ tam, gdzie
pierwszy konczy. Jednak aspekt publiczny pierwszego etapu wptywa na drugi,
tak ze regulacja stosunku, ktéry powstaje na podstawie ,,umowy przyznania”,
moze zawieraé, i to w sposob uzasadniony, pewne odstgpstwa od ogdlnego
rezimu (prywatnoprawnego) umow.

go, wyznaczyt jako wlasciwe sady administracyjne tylko w sporach odnoszacych si¢ do ,,pomo-
cy panstwa, ktora nie byta notyfikowana” i do ,,odzyskania pomocy niezgodnej”, pozostawiajac
sadom powszechnym wszystkie inne kwestie zwigzane z udzieleniem lub wycofaniem (z powo-
du braku dopetnienia przez beneficjenta) dotacji publicznych (Rada Stanu z 29 stycznia 2014 r.,
nr 6). Por. réwniez orzeczenie sadu kasacyjnego, sekcje polaczone, z 25 stycznia 2013 r.,
nr 1776, ktory potwierdzit mozliwo$¢ dochodzenia praw beneficjenta przed sadami powszech-
nymi, gdy spor dotyczy fazy wykonawczej realizacji dotacji i niedopetnienia obowiazkow. Por.
réwniez orzeczenie Rady Stanu, Sekcja VI, z 20 grudnia 2012 r. nr 6575, wedtug ktorego ,,adre-
sat finansowania lub dotacji publicznych korzysta w stosunku do agencji platniczej z pozycji
uzasadnionego interesu (jezeli chodzi o uprawnienia administracji publicznej anulowania aktu
przyznania z powodu wad prawnych lub wycofania z powodu sprzecznosci z interesem publicz-
nym), jezeli chodzi o prawo podmiotowe (odno$nie do konkretnej wyptaty kwot finansowania
lub zabezpieczenia kwot na ten cel juz otrzymanych lub naleznych), ze skutkiem rozpoznania
przez sad powszechny sporéw wniesionych w celu uzyskania naleznych kwot (niewyptaconych)
lub zaskarzenia administracji, ktéra wykorzystujac instytucj¢ odstapienia, cofnigcia lub rozwia-
zania, wycofata finansowanie lub dotacj¢ na podstawie rzekomego naruszenia przez odbiorcg,
zobowigzania wynikajgcego z przepisoOw prawa lub aktow przyznania danej pomocy”.

% Na temat okreslenia charakteru i regulacji uméw zawartych miedzy beneficjentami plat-
nos$ci przyznanych na mocy PROW oraz wladzami regionalnymi moze by¢ uzyteczne opraco-
wanie G. Barbagallo, E. Follieri, G. Vettori (red.), Gli accordi fra privati e Pubblica Ammini-
strazione e la disciplina generale del contratto, Napoli 1995 (recenzowany przez A. Germano,
Segnalazione di letture utili, ,,Rivista di Diritto Agrario” 2001, I, s. 321), w odniesieniu do art. 11
ustawy: legge 7 agosto 1990 n. 241 dettante ,,Nuove norme in materia di procedimento ammi-
nistrativo e di diritto di accesso ai documenti amministrativi”. Zob. takze F. Bruno, La gestione
,.-negoziata™ del territorio e dell’ambiente: i contratti territoriali e la politica di sviluppo rurale
dell’Unione europea, ,,Contratto e impresa (Europa)” 2003, s. 612. Por. takze J.-F. Struillou,
Nature juridique des mesures agri-environnementales: adhésion volontaire & un statut ou situa-
tion contractuelle?, ,,Revue de Droit Rural” 1999, s. 510.
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Przestrzeganie zobowigzan przewidzianych w dziataniu/poddziataniu jest
weryfikowane — w regionie Toskanii — przez kontrole administracyjne doku-
mentacji dotaczonej do Systemu Informacyjnego agencji platniczej, a takze za
pomocg kontroli na miejscu w trybie art. 49 rozporzadzenia wykonawczego
UE nr 809 z 17 lipca 2014 r. W Toskanii wniosek o ptatnos¢ nalezy zlozy¢
w ARTEA, ktora go ocenia i podejmuje decyzje w sprawie przyjecia lub od-
rzucenia.

Jezeli decyzja odmowna zostanie odrzucona lub jesli jej quantum nie jest
akceptowane przez beneficjenta, moze on ja zakwestionowaé, jak zostalo po-
wiedziane (sa to bowiem prawa podmiotowe wynikajace z umowy) przed
sagdami powszechnymi. Do kompetencji ARTEA nalezy ewentualne odzyska-
nie s'rolekéw juz wyptaconych, jezeli zostanie stwierdzone naruszenie zobo-
wigzan

10. Charakter prawny Programu Rozwoju
Obszarow Wiejskich

W celu ustalenia, czy charakter prawny instrumentu planowania, jakim
jest PROW, zalicza si¢ do aktow o charakterze soft law czy hard law, nalezy
na wstepie wyjasni¢ pojecie soft law lub ,,prawa miekkiego” (wi. diritto mor-
bido, fr. droit mou). Termin ten bowiem jest dwuznaczny. Moze obejmowac,
w prawie unijnym, biate ksiggi, zielone ksiggi, deklaracje i komunikaty insty-
tucji UE. W tym przypadku sg to narzedzia, za pomoca ktorych opracowuje
si¢ 1 przygotowuje przyszte przepisy, bedace dyrektywami lub rozporzadze-
niami, czyli hard law Unii Europejskiej.

W ramach prawa unijnego powyzszy termin moze dotyczy¢ tez tzw. wy-
tycznych, okolnikéw. Stanowig one narzedzia, za pomocg ktorych instytucje
wspolnotowe wspieraja swojg interpretacjg dyrektywy i rozporzadzenia, czyli
wlasciwe stosowanie prawa unijnego hard law®. Z powyzszego jasno wyni-

8 Na temat wlasciwosci sadow powszechnych, zaréwno w przypadku przyznania wsparcia
i dotacji, jak i w przypadku cofnigcia finansowania z powodu niedopetienia przez beneficjenta
zobowigzan, wynikajacych z aktow przyznajacych wsparcie zob. supra, przyp. 84, w ktérym sa
powotane orzeczenia Rady Stanu, Plenarnej Konferencji z 20 listopada 2013 r. nr 37, i sadu
kasacyjnego, Sezioni Unite, z 25 stycznia 2013 r. nr 1776.

% Do tej kategorii moga rowniez zaliczaé sie ,,zalecenia”, ktore nie sa wiazace, a same
w sobie nie przyznaja praw, na ktore jednostki moga powotywac si¢ przed sadami krajowymi.
Jednakze ,,poniewaz zalecenia nie moga zosta¢ uznane za akty niemajace zadnych skutkéw
prawnych, sady krajowe sg zobowigzane do uwzglednienia ich w rozwigzywaniu spordéw przed-
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ka, ze wyzej wymieniona funkcja tych przepisow, ktore okreslono terminem
soft law®®, umiejscawia je w roznej relacji do obowiazkowych norm UE, uje-
tych w formie dyrektyw i rozporzadzen. W pierwszym przypadku prawo
miegkkie posiada pre-law function, w drugim — prawo miekkie spetnia post-law
function®.

Dalsza konsekwencjg tego wyraznego zwigzku z twardym prawem
wspolnotowym jest to, ze prawo migkkie z pre-law function nie ma mocy
wigzacej, czyli normatywnej, natomiast mickkie prawo z funkcjg post-law
function, z uwagi na jego wyjasniajaca rolg, ma moc normatywna, cho¢ osta-
biong. Zasadniczo oba nie majg mocy wigzacej, tak ze mozna by stwierdzié,
ze obie klasyfikacje soft law, a przede wszystkim prawo migkkie z pre-law
function, sa non-law, czyli nie sa prawem®. W koncowym wniosku mozna
zatem stwierdzi¢, ze przepisy prawa migkkiego charakteryzujg si¢ brakiem
charakteru prawdziwie normatywnego®.

tozonych im, zwlaszcza gdy zalecenia sg pomocne w interpretacji przepisow krajowych przyje-
tych w celu zapewnienia ich realizacji lub stanowia uzupeklienie obowiazujacych przepisow
wspolnotowych o charakterze wigzacym™: por. Trybunat Sprawiedliwosci z 13 grudnia 1989 r.,
sprawa 322/88, Grimaldi vs. Fonds des maladies professionnelles de Bruxelles.

8 Na poziomie krajowym do kategorii prawa mickkiego moga by¢ przypisane, np. przepisy
wydane przez tzw. niezalezne organy od ,,Kodekséw samoregulacji” wydawanych przez organi-
zacje zawodowe w tworzeniu best practices, do przepiséw technicznych, czyli aktéw ,,wynego-
cjowanych”, ktérych moc regulacyjna ,,bardziej lub mniej intensywna” jest okreslona ,,przez
mniejsze lub wigksze wykorzystanie sankcji, zaliczajacych si¢ tradycyjnie do monopolu pan-
stwa”: w ten sposob, R. Bin, Soft law, no law, w: A. Somma (red.), Soft law e hard law nelle
societa postmoderne, Torino 2009, s. 33.

% Autorzy stosuja terminologie L. Senden, Soft Law in European Community Law,
Oxford—Portland 2004. Por. takze A. Poggi, Soft law nell’ordinamento comunitario, w: L’integra-
zione dei sistemi costituzionali europeo e nazionali, Padova 2007, s. 369. Nalezy wzia¢ pod
uwage rowniez inne przepisy prawa migkkiego, ktore sg klasyfikowane wraz z ich para-law
function w tym sensie, ze sa alternatywa dla tradycyjnego ustawodawstwa zwyklego, ale
w praktyce akt uwazany za para-law function moze spetni¢ zadania pre-law function, pod-
czas gdy instrument uwazany za post-law function okazuje si¢ pelni¢ swoja funkcje soft law
z para-law function. Na ten temat zob. takze E. Mostacci, La soft law nel sistema delle fonti:
uno studio comparato, Padova 2008; A. Di Robilant, Genealogies of soft Law, ,,American
Journal of Comparative Law” 54, 2006, s. 499; K. W. Abbot, E D. Snidal, Hard vs. soft law:
alternatives, complements, and antagonists in international governance, ,,Minnesota Law
Review” 2010, s. 706.

° por. o tym aspekcie R. Bin, Soft law, no law, s. 31.

%2 Np. przepisy kodeksu odnoszace sie do przetwarzania danych osobowych w ramach wy-
konywania dziatan dziennikarskich zgodnie z ustawg z 31 grudnia 1996 nr 675 (legge 31 di-
cembre 1996 n. 675) zostaly uznane przez sad kasacyjny (np. w wyroku z 11 pazdziernika
2006 r. n. 21732) jako odnoszace si¢ ,,do pozaprawnych nakazow lub regulacji wewnetrznej,
a nie do aktéw normatywnych”.
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Po wyjasnieniu réznicy migdzy tymi dwiema kategoriami pozostaje do
oceny charakter prawny i rola PROW. Nie ma watpliwosci, ze PROW, jako
akt sktadajacy si¢ z projektu przedstawionego przez panstwo czlonkowskie
(w przypadku Wtoch — wloskie ministerstwo rolnictwa i regiony) oraz jego
przyjecia przez Komisje, jest wigzgcy dla wszystkich podmiotdw — instytucji
regionalnych i wnioskodawcow dziatan/poddziatan wskazanych w oglosze-
niu. Wprawdzie PROW nie jest aktem normatywnym wyrazonym w formie
ustawy, ale jest aktem wykonawczym rozporzadzenia unijnego, czyli aktu
bedacego prawem bezposrednio i powszechnie obowigzujacym. Dlatego
PROW mozna uzna¢ za zrodto prawa, z uwagi na fakt, ze jest wigzacy 1 ma
charakter regulacyjny, poniewaz wykonuje przepisy rozporzadzenia unijnego.
PROW jest zatem aktem normatywnym drugiego stopnia i jako taki nie jest
soft law, ale zawsze hard law®.

Nalezy sprecyzowacd, ze uzytego powyzej terminu ,regulacyjny” w od-
niesieniu do PROW nie nalezy laczy¢ z aktem legislacyjnym Unii Europej-
skiej. Okreslenie ,,regulowac” uzyte powyzej nalezy raczej rozumie¢ tak, jak
rozumiane jest rozporzadzenie w prawie wloskim. Wedtug wioskiej literatury
prawniczej rozporzadzenie, cho¢ formalnie jest aktem administracyjnym, ale
o tresci normatywnej skutecznej erga omnes, a wigc jest aktem normatyw-
nym, klasyfikujacym sie¢ jako akt drugiego stopnia, poniewaz wykonuje,
wdraza i uzupetnia norme podstawowq94.

% Chociaz nie dotyczy to $ciéle problemu omawianego tutaj, warto zwréci¢ uwage, ze
orzecznictwo i wloska doktryna wyrazity w odniesieniu do ogdlnych planéw zagospodarowania,
ze gminy sa zobowigzane do dzialania w poszanowaniu panstwowej ustawy planistycznej
(ustawa nr 1150/1942, zmieniona przez ustawe 19 listopada 1968 r. nr 1187). Doktadniej rzecz
biorac, ogodlny plan zagospodarowania okresla m.in. podstawowe linie urbanistycznego plano-
wania calej gminy, ktorej ustalenia bgda realizowane w szczegétowym planowaniu. Przepisy
ogdlnego planu zagospodarowania nie maja znaczenia aktu o charakterze administracyjnym,
poniewaz w ustalaniu duzych linii rozwoju obszaréw miejskich w poszanowaniu ustawy plano-
wania, maja charakter norm ze skutkiem erga omnes, tzn. wzgledem wszystkich tych, ktorych
plan urbanistyczny dotyczy, i jako takie maja moc normatywng drugiego stopnia.

* Por. na ten temat A. Pizzorusso, Delle fonti del diritto. Artt. 1-9 del codice civile.
Disposizioni sulla legge in generale, Bologna—Roma 2011. Autor potwierdza, ze w ustawodaw-
stwie wtoskim ,,rozporzadzenie” jest aktem administracyjnym, wykonawczym ustawy i zawie-
rajacym przepisy szczegotowe (s. 433). Innymi stowy, w niektorych obszarach jest ,,mozliwos¢
odrdznienia prawdziwej i wlasciwej funkcji legislacyjnej od pomocniczej funkeji regulacyjnej,
majacej na celu zapewnienie dyscypliny wykonawczej, lub uzupehiajacej, dla ktorej lepiej na-
daje si¢ kompetencja organu administracyjnego réznie wyodrgbnionego i dziatajacego na pod-
stawie przepiséw proceduralnych, umozliwiajacych zwracanie wigkszej uwagi na aspekty tech-
niczne i szczegdty konfrontowanych probleméw” (s. 602). Srodki w ten sposob wydawane sa
nazywane — w jezyku wloskim — ,,rozporzadzeniami” i cechuja si¢ mniejsza mocg normatywna”
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Mozna doj$¢ do analogicznego wniosku, wychodzac od koncepcji czysto
formalnej. PROW panstwa cztonkowskiego i regionow, niezaleznie od cha-
rakteru prawnego aktu, w ktorym program jest sformulowany na poziomie
krajowym i na poziomie regionalnym, zostal zatwierdzony przez Komisje
Europejskg w drodze decyzji wykonawczej, czyli aktu prawnego niebedgcego
,ustawodawczym”, poniewaz nie zostat przyjety w drodze procedury legisla-
cyjnej przewidzianej w art. 289 ust. 3 TFUE. Jest to jednak akt prawnie wig-
zacy pafistwa czlonkowskie we wszystkich aspektach®®. PROW tworzy jeden
korpus z powyzsza decyzja, ktéra jest wlasnie decyzja wykonawczq.

Jesli wzigé pod uwage proces tworzenia PROW panstwowego i PROW
regionalnych na lata 2014-2020 z perspektywy krajowej, okazuje si¢, ze nie
zostaty one przyjete w drodze aktow ustawodawczych, odpowiednio, panstwa
lub regionéw™, ale aktéw wydanych przez organy administracji publicznej —
wloskie ministerstwo rolnictwa i Regionalny Komitet Wykonawczy (lub Ra-
de Regionalng) — i na mocy uprawnien administracyjnych.

W ten sposéb dochodzi si¢ do wniosku analogicznego do tego powyzej
sformutowanego w odniesieniu do decyzji wydanej na poziomie unijnym.
Tak jak wskazana decyzja, ktdra nie jest aktem legislacyjnym, ale normatyw-
nym wykonawczym, podobnie PROW Wioch i wloskich regionéw nie sg ak-
tami legislacyjnymi, ale jednak sg wigzgcymi aktami prawnymi. Innymi sto-
wy, jest to akt normatywny drugiego stopnia®’. Dlatego nie mozna w zaden

(s. 602). W zwigzku z tym rozporzadzenia nalezg do kategorii wtdrnych zZrodet prawa. Na ten
temat zob. rowniez G. U. Rescigno, L’atto normativo, Bologna 1998.

% W tym kontekécie warto przypomnie¢, ze Traktat ,konstytucyjny” z 2004 r., ostatecznie
nieprzyjety, zmieniat nazwy gtéwnych aktow prawnych Unii (art. 32) i w zakresie ,,aktow usta-
wodawczych” (art. 33) mowil o ,,ustawie europejskiej” (z oczywistym odniesieniem do aktow
okreslonych starym terminem jako ,rozporzadzenie”), o ,.europejskiej ustawie ramowej”
(z oczywistym odniesieniem do aktéw nazywanych ,,dyrektywa”), natomiast w odniesieniu do
»aktow o charakterze nieustawodawczym” (art. 34), mowit o ,,rozporzadzeniach europejskich”
(w odniesieniu do aktow okreslonych starym terminem jako ,.decyzja”, oraz w art. 36 okresla-
nych jako ,,akty wykonawcze”).

% Nalezy przypomnieé, ze wloskie regiony maja, w istocie, takze kompetencje prawodaw-
czq w okreslonych dziedzinach, w tym w rolnictwie.

7 Jezeli chodzi o wloski system prawny ponownie rozwazy¢ nalezy relacje migdzy ,,usta-
wa” a ,rozporzadzeniem”. Regulacja zasadnicza zawarta jest w ,,ustawie”, ktora ze swej natury
jest aktem regulacji zasad. Regulacja szczegbtowa natomiast jest zawarta w ,,rozporzadzeniu”,
ktore jest aktem typu regulacji szczegotowej. W takiej sytuacji jest zrozumiate, ze rozne ,,sys-
temy” (ustawa i rozporzadzenie) nie moga pozostawac rozdzielone, ale s one w rzeczywistosci
powotane do przenikania si¢, ,,zasady” sg bowiem przewodnie zardbwno w ustawie, jak i w roz-
porzadzeniach. Regulacja zasad i szczegolowe przepisy sa zatem w relacji wzajemnej wspotza-
leznosci i uzupehiania. Ustawa jest wigc podstawowsa regulacja wyzszej rangi, ktora pozosta-
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sposob stwierdzi¢, ze PROW nie jest prawem (no-law). Przeciwnie, nalezy
sformutowac wniosek koncowy, ze ze wzgledu na jego normatywny charakter
nalezy on do ogolnej kategorii hard law, aczkolwiek drugiego stopnia.

IMPLEMENTATION OF RURAL AREAS DEVELOPMENT PROGRAMMES
IN ITALY PURSUANT TO REGULATION EU NO 1305/2013

Summary

The article deals with Rural Areas Development Programmes (RADP) in Italy imple-
mented pursuant to Regulation EU No 1305/2013. Apart from 21 regional RADPs envisaged
for the period 2014-2020, the Italian Ministry of Agriculture has prepared one national pro-
gramme as well. In the article, special focus is put on the adoption and implementation pro-
cedures of these Programmes, to determine their legal character. The Tuscan region has been
selected for a case study, and the procedures of the submission, adoption and notification of
Programmes to the European Commission, the character of the regional legislative acts as
well as the procedures necessary to follow at the implementation stage regarding the formula-
tion of ‘notifications’ or ‘announcements’ of individual ‘actions’ leading to the next step
when funds are allocated in by way of ‘agreements’ have been analysed. The analysis of the
legal character of the RADPs in the context of their broad division into ‘soft law’ and ‘hard
law’, suggests that they should be classified as hard law.

IL PROGRAMMA DI SVILUPPO RURALE. L’APPLICAZIONE ITALIANA
DEL REG. (UE) 1305/2013

Riassunto

L’articolo ha come oggetto I’applicazione nello Stato italiano del Reg. Ue n. 1305/2013
sul sostegno allo sviluppo rurale da parte del FEASR. Nel periodo di programmazione 2014—
2020, oltre ai ventuno Programmi di sviluppo rurale (PSR) regionali, I’ltalia ha scelto di
presentare anche un Programma di sviluppo rurale nazionale, redatto dal Ministero dell’agri-
coltura. 1l presente scritto focalizza I’attenzione non sull’esame del contenuto dei PSR, ma
sulla procedura di approvazione e di attuazione dei PSR in Italia al fine di indagarne la natura
giuridica. In particolare, come caso di studio € stato scelto il PSR della Regione Toscana, del

wataby calkowicie nieskuteczna bez szczegdétowej regulacji. Ta ostatnia jest regulacja wtorna,
ale w ramach systemu, w ktérym spelnia ona swoja funkcj¢ uszczegotowienia. W przypadku
PROW ,regulacja zasadnicza” jest rozporzadzenie wspdlnotowe nr 1305/2013; ,regulacja
szczegbtowa” jest Program rozwoju obszarow wiejskich, bez ktorego rozporzadzenie wspolno-
towe pozostawaloby czysta abstrakcja.
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quale si prendono in considerazione le procedure di presentazione, di adozione e di notifica
alla Commissione europea, la natura degli atti giuridici regionali, nonché la fase attuativa
relativa alla formulazione di “bandi” corrispondenti alle diverse “misure” del PSR e alla
conseguente assegnazione delle risorse tramite “contratti”. VVolendo tentare di inquadrare
la natura giuridica dello strumento programmatico del PSR nell’ampia ripartizione degli
atti di soft law e di hard law, I’analisi condotta induce a propendere per la scelta di qu-
est’ultima categoria: il PSR sembra infatti qualificabile come una fonte di diritto di natura
sub-legislativa, ovvero un atto normativo di esecuzione.





