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1. Przedmiot rozprawy z uzasadnieniem jej wyboru

Przedmiot rozprawy doktorskiej obejmuje analiz¢ problematyki prawno-organizacyjnej
instytucji pomocy publicznej w polskim sektorze rolnym na tle ogélnych regul konkurencji.
Analiza ta oparta jest na regulacjach prawa polskiego z uwzglgdnieniem prawodawstwa Unii
Europejskie;j.

Przepisy prawa krajowego w zakresie przedmiotu pracy wspotistnieja wraz z przepisami
prawa unijnego, z ktorymi uzupetniaja si¢. Najogdlniej mozna to opisa¢ w ten sposob, iz prawo
unijne okresla warunki, w ktorych dopuszcza si¢ udzielenie pomocy publicznej oraz charakter
takiej] pomocy, natomiast prawo krajowe okre$la mechanizm udzielania tejze pomocy.
Jednakze, jak wynika to z treSci rozprawy, jest to zjawisko szczegdtowo reglamentowane
prawnie. Zagadnienia dotyczace pomocy publicznej sa przedmiotem regulacji ochrony
konkurencji w obrebie jednolitego rynku!. Niekontrolowane finansowanie poszczegdlnych
przedsigbiorstw? mogloby te przedsiebiorstwa zbytnio umacnia¢ i w konsekwencji zamykac¢
lub utrudnia¢ dostgp do danego rynku. Problematyka prawna w zakresie udzielania pomocy
publicznej w sektorze rolnym jest wieloptaszczyznowa. Przede wszystkim ma za zadanie
ochron¢ konkurencji, ale jest takze ukierunkowana na realizacj¢ celdéw Wspdlnej Polityki
Rolnej. Z punktu widzenia zastosowanych przez ustawodawce regulacji prawnych warto
zwrdci¢ uwage na faczenie rozwigzan charakterystycznych dla prawa administracyjnego oraz
prawa prywatnego. W tym kontek$cie mamy do czynienia ze zjawiskiem ,,cywilizacji” prawa
administracyjnego, gdzie instytucje wtasciwe dotychczas prawu cywilnemu sg inkorporowane
do prawa administracyjnego. Udzielanie pomocy publicznej jest ingerencja panstwa w rynek i
stosunki prywatnoprawne. To rodzi kolejne kwestie problematyczne — w jakiej formie ta
ingerencja ma nastgpowac i1 z uzyciem jakich instrumentéw prawnych. Jak slusznie wskazuje
J. Jagielski i P. Gotaszewski® zjawisko cywilizacji obejmuje zarowno cywilizacje administracji
publicznej (w wujeciu przedmiotowym oraz podmiotowym) jak 1 cywilizacje prawa
administracyjnego (prawa materialnego, ustrojowego 1 procesowego). W dysertacji

skoncentrowano si¢ przede wszystkim na cywilizacji prawa administracyjnego materialnego,

! Wieloaspektowo opisuje to C.Banasifiski, D.Wierzbowska w Reforma prawa konkurencji Wspdlnoty
Europejskiej, [w:] Problemy zarzqdzania, 3/2004 (25): 35-52, ISSN 1644-9584, Wydziat Zarzadzania UW

2 Okreslenie zakresu pojecia przedsiebiorcy ma kluczowe znaczenie dla definiowania pomocy publicznej, gdyz
wraz z poj¢ciem dziatalno$ci gospodarczej wyznacza ramy jej stosowania, o czym szerzej w Aktualne problemy
polskiego i europejskiego prawa ochrony konkurencji, red. C. Banasinski. M. Kepinski, B. Popowska, T. Rabska,
Urzad Ochrony Konkurencji i Konsumentow, Warszawa 2000, s. 47

3 J.Jagielski, P.Gotaszewski, O sposobach pojmowania , cywilizacji” administracji publicznej oraz prawa
administracyjnego, [w:] Cywilizacja administracji publicznej. Ksiega jubileuszowa z okazji 80-lecia urodzin
prof. nadzw. UWr dra hab. Jana Jezewskiego. Wroctaw 2018, s. 156



gdyz zdaniem autora to ten obszar cywilizacji prawa administracyjnego ma najwigksze
znaczenie w kontekscie tematyki pracy.

Regulacje prawne dotyczace pomocy publicznej w sektorze rolnym charakteryzujg sie
dualizmem. Przede wszystkim majg za zadanie nie dopusci¢ do sytuacji, w ktorej jeden podmiot
dominuje na rynku lub w skrajnej sytuacji jest jego jedynym uczestnikiem, a z drugiej za$ strony
majg nie dopusci¢ do sytuacji, w ktoérej rynek nie dostarcza konsumentowi pozadanej ilosci
danego produktu o okreslonej jakosci. Jednoczes$nie panstwo musi uwzgledniaé trzy
perspektywy, ktore zdaniem Komisji Europejskiej wyznaczaja co do zasady jej (pomocy
publicznej) stosowanie: (1) zasady pomocy udzielanej przez panstwo muszg pozostawaé w
zgodzie z ogdlnymi zasadami polityki konkurencji, (2) zasady pomocy panstwa w sektorze
rolnym musza istnie¢ w korelacji ze wspolng polityka rozwoju rolnictwa i obszaréw wiejskich
oraz (3) przepisy dotyczace wsparcia w rolnictwie musza by¢ zgodne z miedzynarodowymi
zobowigzaniami Unii Europejskiej. Te trzy perspektywy sa fundamentem unijnej polityki
dotyczacej pomocy publicznej w sektorze rolnym, ktora funkcjonuje na zasadzie ,,regula-
wyjatek”. C. Banasinski wskazuje w tym aspekcie na system tzw. wyjatku prawnego?. Regulg
jest, ze pomoc publiczna jest zabroniona na mocy samego Traktatu, jednakze sa dopuszczalne
wyjatki — zwlaszcza tam, gdzie pomoc tego typu moze by¢ uzasadniona.

Instytucja pomocy publicznej w sektorze rolnym ma charakter dynamiczny, zmieniaja
si¢ jej kierunki oraz instrumenty, ktorymi jest ona realizowana — np. plany strategiczne. Autor
dostrzegt w tym zakresie luke w piSmiennictwie® i widziat tu konieczno$¢ podjecia badan. Byty
podejmowane proby systemowego ujecia tematu pomocy publicznej w rolnictwie, ale nie
sprowadzono ich dotychczas do kompleksowego opracowania. Tym samym autor poddat
analizie regulacje prawne pomocy publicznej w aspekcie jej umiejscowienia w ramach
og6lnych regut konkurencji. Jednocze$nie autor zauwaza, ze materia, o ktorej traktuje praca

jest zagadnieniem bardzo rozlegtym. Dlatego tez praca ma charakter przekrojowy.

2. Cele badawcze oraz hipotezy naukowe
Pierwszym celem badawczym bylo ustalenie czym jest oraz czym si¢ charakteryzuje
instytucja pomocy publicznej w sektorze rolnym. Wymagalo to wskazania, ktére instrumenty

prawne reguluja pomoc publiczng w sektorze rolnym. Realizacja tego zadania byla niezb¢dna

4 C.Banasinski, D.Wierzbowska, Reforma prawa...op.cit. s.36

5 Dotychczas najblizej tematyce dysertacji pisat dr Pawet Popardowski w swojej rozprawie doktorskiej pt.
,.Reguly konkurencji w rolnictwie w prawodawstwie Unii Europejskiej” wydanej przez Wydawnictwo INP PAN
w2019r.



biorgc pod uwage fakt, iz pomoc publiczna, jako ze udzielna jest przez panstwo lub ze zrodet
publicznych, jest niezwykle silnym ekonomicznie i spolecznie czynnikiem oddziatywujacym
na rynek rolny. Z uwagi na jej charakter moze go stymulowa¢ badZz wrgcz przeciwnie —
znieksztalca¢. Natomiast niewtasciwie ukierunkowana czy wadliwie skonstruowana pomoc
publiczna moze w sposob bezposredni lub posredni sta¢ si¢ elementem systemu pomocy
spolecznej panstwa, zamiast realizowac cele gospodarczo-rozwojowe.

Drugim celem badawczym byta odpowiedzZ na pytanie co sprawia, ze rolnictwo zostalo
uznane przez prawodawce unijnego za sektor wyjatkowy, innymi stowy na czym polega
wyjatkowos¢ tego sektora. Jak pomoc publiczna powinna oddzialywac¢ na sektor rolny, tzn. jaki
cel ma zosta¢ osiagnigty i czym musi si¢ charakteryzowaé ,,pozadana” czy tez dopuszczalna
pomoc publiczna w sektorze rolnym. Odpowiedzi na te pytania byly o tyle istotne, ze zgodnie
z Traktatem o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej udzielanie wszelkiej pomocy przez panstwo
lub ze zrodetl panstwowych jest zabronione. Przewidziane zostaty jednak pewne wyjatki, do
ktérych zaliczony zostat sektor rolny.

Trzecim celem badawczym byto wykazanie korelacji wystepujacej pomiedzy pomoca
publiczng a Wspo6lng Polityka Rolng. Realizacja tego celu pozwala zrozumie¢ w jaki sposdb
dochodzi do ksztaltowania pomocy publicznej w sektorze rolnym oraz realizacji jakich wartos$ci
ma ona shuzy¢. Waznym aspektem w tym zakresie jest szerokie wykorzystywanie przez
prawodawce unijnego oraz organy nadzorujace instrumentoOw typu soft law. Stanowig one de
facto forme oceny np. programéw pomocowych, gdyz wyprzedzajaco okreslaja jakie formy
pomocy publicznej zostang uznane za dozwolone.

Czwartym celem badawczym byla analiza dokumentéw o charakterze strategicznym
okreslajacych kierunki oraz formy pomocy publicznej w sektorze rolnym. Realizacja tego celu
pozwolila pokazata ewolucj¢ prawno-organizacyjng instytucji pomocy publicznej w rolnictwie
oraz odpowiedzie¢ na pytania, co lezato u podstaw jej wyodrgbnienia.

Piaty cel badawczy dotyczyt okreslenia wptywu gospodarki na rozwigzania prawne w
zakresie pomocy publicznej w sektorze rolnym. Mozliwe to bylo poprzez analiz¢ modelu
finansowania oraz instytucji prawnych o charakterze ekonomicznym ksztaltujacych pomoc
publiczng w sektorze rolnym. Jest to o tyle istotne, Ze pomoc publiczna w sektorze rolnym jest
jednym z najwazniejszych aspektow planowania finansowego Unii Europejskiej. Na
przestrzeni wielu okresow finansowych na rolnictwo przeznaczano $rednio ok. 40% catego
budzetu UE.

Szosty cel badawczy, tj. analiza warstwy instytucjonalnej, czyli analiza instytucji i

organdw odpowiadajacych w Polsce za wykonywanie zadan z zakresu pomocy publicznej w



sektorze rolnym, opieral si¢ na analizie podstaw oraz metod dziatania agencji rzadowych
wykonujacych kompetencje panstwa w tym zakresie. Zasadnym zatem bylo szukanie
odpowiedzi na pytanie jak nalezy traktowac i czym w gruncie rzeczy sa agencje rzadowe,
poprzez ktore Panstwo wychodzi poza swoje pierwotne kompetencje administracyjnoprawne i
wkracza w stosunki i regulacje prawa prywatnego, stajac si¢ aktywnym uczestnikiem rynkow
rolnych.

Siédmym i ostatnim celem badawczy byta analiza dziatah interwencyjnych panstwa w
zakresie pomocy publicznej w rolnictwie pod katem odpowiedzi na pytanie, jakie instrumenty
pomocy publicznej sa wykorzystywane w sektorze rolnym. Realizacja tego celu pokazata jak
panstwo poza dziataniami w sferze imperium dziatajac w sferze dominium ksztattuje sektor
rolny. Pomoc publiczna jest instytucja, ktorej udzielanie jest silnie regulowane przez prawo
unijne, jednakze panstwo cztonkowskie dysponuje szerokim spektrum akceptowanych
instrumentow interwencyjnych. Przyktadem moga by¢ zréznicowane plany strategiczne panstw

cztonkowskich.

3. Metody badawcze

Zastosowane w pracy metody badawcze wynikaty z przyjetego przedmiotu oraz celow
badan. Pierwsza i1 podstawowa metoda badawcza wykorzystang w pracy byla metoda
dogmatyczna. Wybor tej metody odpowiadat podstawowej materii badawczej pracy, czyli
normom (instytucjom, instrumentom, przepisom) prawnym z réznych dziedzin prawa, m.in.
rolnego, konkurencji, cywilnego, unijnego oraz administracyjnego. W ograniczonym zakresie
i pomocniczo do metody dogmatycznej zostala rdéwniez wykorzystana metoda
prawnoporéwnawcza. Dodatkowo w pracy zostata wykorzystana takze ekonomiczna analiza
prawa, w zakresie ekonomicznych instrumentéw oraz skutkow okreslonych dziatan.
Wielowymiarowos$¢ oraz obszerno$¢ zagadnienia badawczego jakim jest pomoc publiczna w
polskim sektorze rolnym na tle ogolnych regul konkurencji rodzita konieczno$¢ wyjscia poza
nauki prawne. Specyfika regulacji lezaca u jej podstaw zdaniem autora w petni uzasadniata
analize¢ zagadnienia uzupehlniajagco wskazujac na ekonomiczne aspekty przedmiotowej
regulacji. W pracach nad rozprawa wykorzystano zrddta prawa polskiego (w tym historyczne)
oraz prawa Unii Europejskiej. Zebrano i przeanalizowano reprezentatywne dla tematu pracy
wyroki sadownictwa europejskiego oraz polskiego. Podstawa prowadzenia prac badawczych
byta réwniez literatura przedmiotu, obejmujaca prace prawnicze, opracowania ekonomiczne

oraz internetowe zrddta informacji.



4. Struktura pracy

Praca sklada si¢ ze wstgpu, szesciu rozdziatdéw merytorycznych oraz podsumowania i
wnioskow, a takze zalaczonego wykazu literatury. Kazdy rozdziat zawiera podrozdziaty, aby
uktad pracy byl przejrzysty i rzeczowy merytorycznie. Kolejno$¢ rozdzialow zostata dobrana
tak, aby korelowata z tytulem pracy i pytaniami badawczymi. Kazdy rozdzial zawiera
podsumowanie najwazniejszych watkow i wnioskdw w nim analizowanych.

Rozdziat pierwszy (,,Istota i znaczenie pomocy publicznej w sektorze rolnym”) stanowi
wstep do analizy przewodniego watku pracy oraz dalszych szczegdélowych rozwazan na temat
problematyki i znaczenia pomocy publicznej w sektorze rolnym. W rozdziale tym przede
wszystkim wskazano czym charakteryzuje si¢ pomoc publiczna oraz jej regulacje, podkreslajac
szczeg6lng pozycje sektora rolnego w systemie ochrony konkurencji. Wyjasniono takze
podstawowe zagadnienia, ktore sg niezb¢dne do podjecia dalszych rozwazan.

W rozdziale drugim (,,Zrédta prawa oraz szczegolne regulacje dot. sektora rolnego w
systemie pomocy publicznej”) oméwiono zrodta prawa pierwotnego oraz pochodnego Unii
Europejskiej. W tym aspekcie oraz w ujeciu caloSciowego problemu pomocy publicznej w
sektorze rolnym szczegdlnej uwadze poddano dokumenty okre$lane mianem soft law.
Omowiono takze formalnoprawne ramy dla pomocy publicznej oraz ograniczenia stosowania
og6lnych regul konkurencji w odniesieniu do rolnictwa, tj. art. 40 i 42 Traktatu o
Funkcjonowaniu Unii Europejskiej. W rozdziale tym poruszono takze kwesti¢ wyktadni prawa
konkurencji dokonywanej przez Komisj¢ Europejska oraz kwestie ,,cywilizacji” prawa
administracyjnego — zjawiska przenikania i uzupelniania si¢ metody cywilistycznej i
administracyjnej w ramach systemu pomocy publiczne;.

Rozdziat trzeci (,,Kierunki oraz formy pomocy publicznej w sektorze rolnym na tle
przepiséw prawa pierwotnego oraz prawa pochodnego Unii Europejskiej”) koncentruje si¢ na
formach pomocy, ktore stanowia o jej efektywnosci. Najwazniejsza osia, wokol ktorej
ksztattowana jest pomoc publiczna w sektorze rolnym jest Wspolna Polityka Rolna, ktorg
przedstawiono tak w ujg¢ciu historycznym jak i wspotczesnym. Praca wskazuje takze na
dokumenty typu soft law, ktére obok aktow stricte normatywnych wplywaja na realizacje
celow Wspolnej Polityki Rolnej — w tym zwlaszcza wytyczne w sprawie pomocy panstwa w
sektorach rolnym i leSnym oraz na obszarach wiejskich, pomoc dla malych i $rednich
przedsiebiorstw prowadzacych dzialalno$¢ zwigzang z wytwarzaniem produktow rolnych,

pomoc de minimis oraz pomoc dla organizacji i grup producenckich.



Rozdzial czwarty (,,Postepowanie w przedmiocie udzielenia pomocy publicznej w
sektorze rolnym”) zawiera omowienie aspektow proceduralnych postepowan w sprawach
dotyczacych pomocy publicznej. Analizie poddano poszczegdlne etapy notyfikacji programéw
pomocowych oraz postgpowania przed Komisjg Europejska. Wskazano takze na istot¢ nadzoru
nad przyznawaniem pomocy publicznej oraz jej sprawozdawczosci.

Rozdziat piaty (,,Pomoc publiczna w sektorze rolnym jako element polityki rozwoju.
Podstawy prawne finansowania pomocy publicznej] w sektorze rolnym oraz kierunki jej
udzielania (wybrane elementy)”) zawiera omoéwienie dokumentéw programowych rozwoju
obszaréw wiejskich, planow strategicznych, ktore formutuja cele rozwojowe stanowiagc tym
samym istotny fragment ogdlnych strategii rozwojowych. Analiza dokumentéw w ujeciu
wspotczesnym i historycznym pozwala spojrze¢ na ewolucj¢ celow Wspdlnej Polityki Rolnej,
ktore stanowig fundament stosowania pomocy publicznej w sektorze rolnym. Omoéwione
zostaly takze fundusze strukturalne wspierajace sektor rolny i bedace zrodtem finansowania
pomocy publicznej w sektorze rolnym.

Rozdziat szosty (,,Pomoc panstwa jako forma interwencjonizmu w sektorze rolnym™)
porusza interwencyjny charakter pomocy publicznej, ktdrego panstwo dokonuje przy uzyciu
wyspecjalizowanych podmiotow (panstwowych osob prawnych). W zakresie sektora rolnego
w Polsce sg to Krajowy Osrodek Wsparcia Rolnictwa oraz Agencja Restrukturyzacji i
Modernizacji Rolnictwa, ktore poddane zostaly analizie pod katem struktury, kompetencji oraz

instrumentow prawnych oddziatywujacych na sektor rolny.

5. Whnioski oraz postulaty

Na podstawie poczynionych w rozprawie ustalen i rozwazan interpretacyjnych
przedstawiono zasadnicze wnioski i postulaty.

Celem regulacji prawnych traktujacych o pomocy publicznej w sektorze rolnym jest
wytyczenie granic w jakich dopuszczalne jest stosowanie odmiennych regut (od ogélnych regut
konkurencji) zezwalajacych na stosowanie pomocy publicznej. Regulacje te wyznaczaja sferg,
poza ktora dzialania panstwa stanowig naruszenie ogoélnych regut konkurencji. W zakresie
sektora rolnego dochodzi do zderzenia rygorystycznych regut stuzacych ochronie konkurencji
z dziataniami panstwa w formie pomocy publicznej, podporzadkowanej realizacji polityki
rolnej. Z uwagi na niejednolitg strukture, charakter oraz rol¢ sektora rolnego i produkcji rolne;j
w gospodarce kazdorazowo, w zaleznosci od aktualnie pozadanego celu, moze ona przybiera¢
inng forme, tj. opiera¢ si¢ na réznych instrumentach prawnych. Jest ona zatem zmienna i

elastyczna. Moze by¢ realizowana dtugofalowo i opiera¢ si¢ na np. wieloletnich planach lub



przyja¢ forme¢ dzialan interwencyjnych. Pomoc publiczna opiera si¢ na zespole norm
regulujacych ochrone¢ konkurencji na jednolitym rynku. Niekontrolowane finansowanie
poszczegolnych podmiotow lub grup podmiotow mogtoby je nadmiernie uprzywilejowywac i
w konsekwencji zamykac¢ lub utrudnia¢ dostep do danego rynku. Dlatego tez najwazniejszym
celem przepisow o pomocy publicznej jest ochrona konkurencji na jednolitym rynku z
uwzglednieniem innych celow traktatowych, takich jak Wspdlna Polityka Rolna. Na styku tych
dwoch polityk, tj. polityki rolnej oraz polityki konkurencji, dochodzi do sytuacji, w ktorej
naktadaja si¢ na siebie niekiedy odrebne cele, realizowane przy pomocy odrgbnych
instrumentow. Wowczas to na prawodawcy, czy to unijnym czy to krajowym, cigzy obowigzek
wskazania, ktore cele zamierza osiggng¢. Musi przy tym uzy¢ tych instrumentéw pomocy
publicznej, ktore w jak najmniejszym stopniu narusza¢ beda ogdlne reguty konkurencji. W tym
miejscu szczegdlnie uwidacznia si¢ funkcja panstwa w obszarze wspierania gospodarki. Sam
system gospodarczy, ktory oparty jest na spotecznej gospodarce rynkowej, naktada na panstwo
obowigzek realizacji funkcji wsparcia gospodarki, ktorej oczekiwanym efektem ma by¢
realizacja zatozonych celow gospodarczych i spotecznych. Wynika to z relacji jakie zachodza
pomiedzy rozwojem gospodarki a uzyskiwanym efektem spotecznym. Jak podkresla A.
Borkowski wydaje si¢ stuszne stwierdzenie, ze realizacja niektorych kategorii pomocy
publicznej jest w spotecznej gospodarce rynkowej uzasadniong pozytywna funkcjg panstwa
wobec gospodarki — w rozumieniu teorii prawa, czyli jako zespdt skutkéw gospodarczych
powodujacych cigg pozytywnych konsekwencji spotecznych®.

W literaturze podkresla si¢ role bezpieczefistwa zywno$ciowego, ktore w ramach
unijnej polityki obejmuje wszystkie etapy tancucha zywno$ciowego, od produkcji po
konsumpcje’. Rolnictwo, bedace kluczowym elementem polityki bezpieczefistwa zywnosci,
jest wysoce wrazliwym sektorem gospodarki. Nalezy je postrzega¢ przez pryzmat
srodowiskowy, spoteczny, ekonomiczny, a takze polityczny. Miedzy innymi z tego tez wzgledu
objete jest ono silnym interwencjonizmem, wrgcz niekiedy protekcjonizmem, poprzez ktory
panstwo stara si¢ korygowaé zjawiska uznane za niekorzystne. Prawodawca dostrzega, ze
og6lne mechanizmy rynkowe nie sg wystarczajace, by chroni¢ rolnictwo, ktore w zderzeniu z
og6lnymi zasadami rynku wymaga dziatan wspierajacych i korygujacych.

Analiza dokumentow zrodtowych pozwolita wykaza¢, ze pomoc publiczna na tle

og6lnych regut konkurencji funkcjonuje na zasadzie reguta-wyjatek. Odnosi si¢ to do relacji

¢ A. Borkowski, Pomoc publiczna jako funkcja paiistwa wobec spotecznej gospodarki rynkowej, Przeglad Prawa
I Administracji CIII Wroctaw 2015, ACTA UNIVERSITATIS WRATISLAVIENSIS No 3695, s. 23
7 https://commission.europa.eu/strategy-and-policy/food-safety pl



ogbélnych regut konkurencji wzgledem szczegélnych regut konkurencji w rolnictwie.
Prawodawca unijny wyodrebnit w sposdéb normatywny polityke sektorowa dla rolnictwa w
postaci Wspolnej Polityki Rolnej. Jest to wyjatkowe rozwigzanie, gdyz posiada ona
autonomicznie okreslone cele oraz wyodrgbnione prawne i ekonomiczne instrumenty ich
realizacji. W ten sposob cele okreslone w art. 39 TFUE WPR ma realizowa¢ w sposob
kompleksowy. W zakresie pomocy publicznej przyj¢to, ze ochrona konkurencji w rolnictwie
jest jednym z elementow tworzacych Wspdlng Polityke Rolng a dziatania prawodawcy maja
stuzy¢ realizowaniu jej celow. Artykut 42 TFUE wskazuje, ze zakres stosowania ogolnych regut
konkurencji do produkc;ji i obrotu produktami rolnymi jest determinowany przez cele Wspolne;j
Polityki Rolnej, co wprost oznacza preferencyjny charakter unijnej polityki rolnej w ramach
systemu ochrony konkurencji. Dzigki takiemu rozwigzaniu wptywajace korzystnie na realizacje
celow Wspolnej Polityki Rolnej dzialania mogg zosta¢ uznane za dopuszczalne pomimo
mozliwos$ci zaklocenia konkurencji na danym rynku. Jednakze prawodawca unijny artykutowi
42 TFUE nadat jedynie charakter kierunkowy oraz kompetencyjny. Nie wskazuje on
enumeratywnie, ktore z ogdlnych regut konkurencji maja mie¢ zastosowanie w sektorze rolnym
a ktore nie. To uprawnienie na poziomie prawa pochodnego przyznane zostalo Radzie oraz
Parlamentowi Europejskiemu.

Omawiana regulacja regul konkurencji w sektorze rolnym odbywa si¢ zasadniczo na
trzech plaszczyznach, tj. (1) rozporzadzeniem 1308/2013% w zakresie produktow objetych
wspolng organizacjg rynku produktow rolnych, (2) rozporzgdzeniem 1184/2006° w zakresie
produkcji 1 obrotu produktami rolnymi pozostajacymi poza wspolng organizacja rynkow
rolnych, (3) oraz w poszczegodlnych aktach prawa pochodnego ustanawiajacych programy
pomocowe dla rolnictwa w zakresie dopuszczalno$ci udzielenia pomocy panstwa.
Najwazniejszym wnioskiem w tym aspekcie jest to, ze te akty prawa w swojej istocie
sprowadzaja si¢ do ustanowienia wylgczen w stosowaniu generalnych regut konkurencji w
zakresie sektora rolnego. Dochodzi zatem do sytuacji, w ktorej nastgpuje pelne uznanie w
sektorze rolnym rezimu ochrony konkurencji z jednoczesnym ich ztagodzeniem lub niekiedy
wrecz wyltaczeniem.

W oparciu o przeprowadza w pracy analize ustalono, ze przedmiotowe wytaczenia
odnoszg si¢ w gtéwnej mierze do art. 101 TFUE, czyli zakazu zawierania antykonkurencyjnych
porozumien, praktyk i decyzji. W ramach tej kategorii wylaczen wskaza¢ nalezy na art. 2 ust.

1 rozporzadzenia 1184/2006 oraz art. 209 ust. 1 rozporzadzenia 1308/2013, ktére wprost

$Dz.U. L 347 220.12.2013, s. 671 z p6zh. zm.
°Dz.U. L 214, 4.8.2006, s.7 z pdzn. zm.



stanowig, ze art. 101 TFUE nie ma zastosowania do tych porozumien, decyzji i praktyk, ktore
sa niezbedne do realizacji celow WPR. Kluczowe w tych przepisach jest wskazanie na
,hiezbednos$¢”, gdyz zgodnie ze stanowiskiem Trybunatu Sprawiedliwo$ci nalezy wykazaé
zwigzek danego dziatania z realizacja celow WPR wskazanych w art. 39 TFUE. Nalezy tu
jednak podkresli¢, ze te wylaczenia wynikaja wprost z samych rozporzadzen, a ci¢zar
udowodnienia naruszenia art. 101 ust. 1 TFUE spoczywa na stronie lub organie zarzucajacych
takie naruszenie. Drugg kategorie stanowiag wytaczenia dazace do wzmocnienia wspotdziatania
producentéw rolnych na etapie produkcji, przetwarzania i obrotu produktami rolnymi.
Prawodawca unijny dostrzega tu stabo$¢ sektora rolnego, gdyz rozdrobnione rolnictwo
tradycyjne nie jest w stanie konkurowa¢ ze zorganizowanymi uprzemystowionymi
uczestnikami produkcji rolnej. Dopuszcza si¢ zatem a priori na podstawie art. 2 ust. 2
rozporzadzenia nr 1184/2006 oraz art. 209 ust 2 rozporzadzenia 1308/2013 porozumienia
rolnikow, ich zrzeszenia lub zwigzki oraz inne formy zorganizowanego wspoétdzialania w
zakresie produkcji, sprzedazy (z wylaczeniem zmowy cenowej) lub wspdlnego korzystania z
urzadzen do przechowywania, obrobki lub przetwarzania produktow rolnych, o ile nie
prowadza one do naruszenia celow WPR. Ci¢zar udowodnienia naruszenia art. 101 ust. | TFUE
spoczywa na stronie lub organie zarzucajacych naruszenie — a zatem mozna postawié teze, ze
w przedmiotowych kategoriach dziatan na skutek takiej regulacji wszelkie dzialania
ograniczajace konkurencje uznaje si¢ a priori za dozwolone, o ile nie zostanie udowodnione
stanowisko przeciwne. Trzecig kategori¢ wylaczen stanowig dziatania podejmowane na skutek
powaznych zaktécen na rynkach rolnych. Uprawnienie to wynika z treSci art. 222
rozporzadzenia nr 1308/2013, ktéry zezwala na podejmowanie uzgodnien pomig¢dzy
przedsigbiorstwami w sytuacji wystgpienia zaktocen podazowych i popytowych na rynkach
produktow rolnych. Ich celem jest minimalizowanie negatywnych zjawisk na tych rynkach i
moga by¢ stosowane na podstawie wydawanych przez Komisj¢ aktow prawnych okreslajacych
zakres przedmiotowy wylgczenia ze wskazaniem obszaru i czasu jego stosowania!?.

Waznym wnioskiem ptyngcym z analizy tych rozporzadzen jest to, iz ustawodawca
unijny nie przewidzial mozliwosci stosowania wylaczen w zakresie naduzywania pozycji
dominujacej na rynku, okreslonej w art. 102 TFUE. Pozycja dominujaca sama w sobie nie
stanowi naruszenia unijnego prawa konkurencji, ale wymaga szczegdlnej odpowiedzialno$ci za

dopilnowanie, aby dzialania podmiotu o takiej pozycji nie zaklocaty konkurencji'l.

19 maksymalnie na okres 12 miesigcy — w ukladzie 6 + 6
! przyktadami takich dziatah sg m.in. ustalanie cen ponizej poziomu kosztow (tzw. ceny drapiezne), narzucanie
wygorowanych cen, sprzedaz wigzana (taczona) oraz odmowa wspoétpracy z niektérymi kontrahentami
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Przeprowadzona w pracy analiza wykazata, ze ze wszystkich rozwigzan normatywnych
dotyczacych regut konkurencji w odniesieniu do sektora rolnego pomoc publiczna realizowana
na podstawie art. 107-109 TFUE ma zakres najszerszy i najbardziej dynamiczny. Dzieje si¢ tak
dlatego, ze za posrednictwem instrumentow soff law dokonuje si¢ ksztattowanie prawa pomocy
publicznej na tle ogdlnych regut konkurencji w formie oceny Komisji poszczegdlnych
programoéw pomocowych. W tym =zakresie nie przewidziano generalnego wylaczania
stosowania regut konkurencji w sektorze rolnym. Pomocowe dziatania panstwa co do zasady
maja charakter dzialan pozarynkowych, ale mimo to wymaga si¢ od nich stosowania
mechanizméw ochronnych znanych z ogdlnych regut konkurencji. Catosciowa konstrukcja
tych rozwigzan ukierunkowana jest na utrzymanie zgodnosci pomigdzy celami Wspolnej
Polityki Rolnej a celami prawa konkurencji. Komisja dokonujagc oceny danego $rodka
pomocowego bada czy przyczynia si¢ on do realizacji celéw unijnej polityki rolnej. W praktyce
pozytywna ocen¢ moze otrzymac¢ nawet Srodek pomocowy naruszajacy zasady konkurencji o
ile realizuje cele Wspdlnej Polityki Rolne;j.

Analiza krajowych regulacji zagadnien instytucjonalnych w zakresie dzialan i
dystrybucji pomocy publicznej w sektorze rolnym wskazuje na szczegdlng role jaka sprawuje
Agencja Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa oraz Krajowy OsSrodek Wsparcia
Rolnictwa. Sg to podmioty o szczegdlnym charakterze. Na ich czele stoja odpowiednio Prezes
Agencji oraz Dyrektor Generalny, bedacy organami administracji publicznej dziatajacymi
poprzez wydawane decyzje administracyjne. Jednocze$nie jako organy wykonawcze tych
podmiotéw zawieraja oni umowy cywilnoprawne dzialajac w sferze dominium. Podkresli¢
nalezy, ze dziatania w obu strefach stuza realizacji zadan w zakresie pomocy publiczne;j.
Podmioty te sa formami organizacyjnymi odpowiadajacymi potrzebie dostosowania
dziatalnosci administracyjnej i jej form organizacyjnych do realizacji zadan publicznych w
sferze gospodarczej. Jak wskazuje M. Wierzbowski i A. Wiktorowska na przyktadzie Agencji
Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa!? stanowig one przyktad pafistwowej osoby prawnej
typu fundacyjnego, bedacy szczegdlnym typem zaktadow administracyjnych wykonujacych
okreslone zadania administracyjne. Podmioty te sg eklektycznymi osobami prawnymi i
stanowig przyklad komercjalizacji form ustrojowych rzadowej administracji gospodarczej,

przez co tez istnieje trudno$¢ w dostrzeganiu w nich form decentralizacji administracji'®. Na tle

12 M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Inne jednostki organizacyjne w systemie administracji publicznej, [w:] M.
Wierzbowski (red.), Prawo administracyjne, Warszawa 1996, s. 60

13 P. Bie$, Prawnoustrojowe podstawy funkcjonowania Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa,
Zeszyty Naukowe DWSPIT, grudzien 2011, nr 4, 5.235
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polskiego systemu spoteczno-gospodarczego dzialania tych instytucji w odniesieniu do
indywidualnych gospodarstw rolnych pelnig bardziej funkcj¢ socjalng niz rozwojowa czy
uprzemystawiajaca. Poszczegodlne $rodki pomocy, programy czy takze narz¢dzia kontroli w
wielu przypadkach kierunkuja strumien pomocy nie do oséb zajmujacych sie¢ rzeczywiscie
produkcja rolnicza a do 0sob, ktore sg raczej posiadaczami rolnymi (tj. nie sg tzw. aktywnymi
rolnikami). W konsekwencji pomoc publiczna w polskim sektorze rolnym dla wielu odbiorcow
indywidualnych stanowi bardziej rodzaj $wiadczenia socjalnego anizeli rozwojowego!®.
Analizujac kierunki oraz cele dystrybucji pomocy publicznej mozna by odnie$¢ wrazenie, ze
gdyby nie pomoc publiczna w tym sektorze to cze$¢ z rolnikow popadtaby zwyczajnie w ruing.
A zatem, w tym zakresie, nie realizuje ona (pomoc publiczna) celu gospodarczego a socjalny.
Mozna zaryzykowaé twierdzenie, ze w ten sposdb odcigzony zostaje budzet panstwa na
wydatki socjalne poprzez odpowiednio ukierunkowang pomoc publiczng ze $rodkow UE. Z
pewnego punktu widzenia jest to poniekad korzystne zjawisko dla budzetu, gdyz w efekcie
ogranicza zubazanie tej grupy spoteczenstwa. Powoduje to natomiast dalsze pytanie jako temat
odrebnej analizy, jaka powinna by¢ rola pomocy publicznej w ksztaltowaniu sektora rolnego 1
czy nie nalezaloby wyraznie oddzieli¢ sektora rolnego jako cze$ci sektora gospodarki od
sektora pomocy spoteczne;j.

Konkluzja rozwazan nad pomocg publiczng w sektorze rolnym wskazuje, Ze jest ona
(pomoc publiczna) instytucja wieloplaszczyznowa i niejednorodna, petnigc tak naprawde wiele
funkcji. Stuzy nie tylko wspieraniu dochoddéw rolniczych, ale takze przyczynia si¢ do
zapewnienia bezpieczenstwa zywnosciowego oraz realizuje cele srodowiskowe, socjalne czy
kulturowe. Wyodrebnienie rolnictwa z rezimu ochrony konkurencji przy jednoczesnej ich
synergii przesadza o ztozonosci takiego rozwigzania. Bez watpienia pomoc panstwa w sektorze
rolnym podporzadkowana jest Wspo6lnej Polityce Rolnej, bedac jednym z narzedzi jej realizacji.
Dokonuje si¢ to zar6wno poprzez przepisy Traktatu oraz akty normatywne prawa pochodnego,
jak réwniez poprzez instrumenty o charakterze soft law. Pomoc publiczna realizuje unijng
polityke rolng nie tylko w zakresie produkcyjnym, ale takze spotecznym, kulturowym oraz
srodowiskowo-ekologicznym. Zwtlaszcza ten ostatni aspekt jest w aktualnym okresie

finansowym szczegolnie akcentowany i zdecydowanie przewaza nad pozostatymi.

14 Jak podaje GUS na ok. 1,3 mIn indywidualnych gospodarstw rolnych jedynie dla 400 tys. dochody z rolnictwa
stanowia wigcej niz 50 proc. budzetu; emerytury i renty miaty najwicksze znaczenie dla 200 tys. gospodarstw a
blisko 600 tys. rolnikow utrzymywato si¢ gtéwnie z pracy poza rolnictwem. W zakresie powierzchni gospodarstw
74 proc. z nich stanowig gospodarstwa o powierzchni do 10 ha (jest ich blisko milion), ale operuja one na zaledwie
25 proc. uzytkow rolnych (https://www.farmer.pl/finanse/podatki-rachunkowosc/z-czego-zyje-polska-wies-i-ilu-
jest-tzw-rolnikow-z-marszalkowskiej, 143843.html)
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Przedstawione analizy i wnioski nie wyczerpuja ztozonosci tematu. Rola pomocy
publicznej w sektorze rolnym jest tak istotna, a jednocze$nie tak podatna na zmiany (w zakresie
kierunkow i celow), ze zawsze bedzie stanowi¢ ciekawy temat do badan naukowych. Regulacje
prawne dotyczace pomocy publicznej w sektorze rolnym maja dynamiczny charakter, gdyz
ewoluuja wraz ze zmianami zachodzacymi we Wspolnej Polityce Rolnej. Dodatkowym
wyzwaniem jest zroznicowanie instrumentow realizacji celow WPR'S, bedace konsekwencja
jej ostatniej reformy. Wspolna Polityka Rolna na lata 2023-2027 umozliwila panstwom
czlonkowskim stosowanie indywidualnych rozwigzah opartych na krajowych planach
strategicznych. Nalezy zatem zakladaé, ze takie zroznicowanie form pomocy publicznej
stosowanych przez panstwa cztonkowskie powodowac bedzie, ze ocena wzajemnej relacji
pomocy publicznej w sektorze rolnym do ogdlnych regut konkurencji bedzie coraz bardziej

ztozona.

15 dziesig¢ kluczowych celow WPR to: zapewnienie rolnikom godziwych dochodéw; zwickszenie

konkurencyjnosci; poprawa pozycji rolnikéw w tancuchu zywnosciowym; przeciwdziatanie zmianie klimatu;
dbanie o $rodowisko; zachowanie krajobrazéw i réznorodnosci biologicznej; wsparcie wymiany pokolen;
dynamiczny rozwoj obszarow wiejskich; ochrona jakosci zywnosci i zdrowia; promowanie transferu wiedzy i
innowacyjnosci.
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