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Nowe oblicza debaty
nad wyrownaniem ptatnosci bezposrednich
w prawie wspolnotowym

1. Jedna z naturalnych konsekwencji stosowanego w Unii Europej-
skiej modelu wsparcia bezposredniego i przyjetej koncepcji nadawania
wiekszosci praw do platnosci jednolitej sg znaczne rozpigtosci wartosci
pojedynczych uprawnien w poszczegdlnych regionach lub sektorach dzia-
falnosci rolniczej. Ta cecha wspolnotowego rezimu wsparcia bezposred-
niego negatywnie wplyneta na stopien akceptacji obecnego systemu plat-
nosci w plaszczyznie politycznej i spotecznej. W wiekszosci nowych
panstw cztonkowskich zasada historycznej referencji w okreslaniu do-
puszczalnych w acquis limitow wydatkdw na platnosci obszarowe stata
sie gtdwnym przedmiotem zastrzezeh wobec kontynuacji tego podejscia
w kolejnej perspektywie finansowe;j.

Nie jest tajemnica, ze instrument ptatnosci bezposrednich pozbawiony
legitymizacji prawnej, ekonomicznej i politycznej mogtby sta¢ sie celem
gruntownej rewizji budzetowej, a utrzymujgce sie niezadowolenie znacz-
nej grupy panstw cztonkowskich w Radzie ds. Rolnictwa bytoby duzym
utrudnieniem w osiggnieciu porozumienia politycznego w sprawie przy-
szlego systemu platnosci. Swiadomo$é tych uwarunkowan w gronie
panstw cztonkowskich utatwita przyjecie - w ramach zakonczonego pod
koniec ubiegtego roku przegladu health check polityki rolnej Unii Euro-
pejskiej - konkretnych rozwigzarn prawnych ukierunkowanych na zmniej-
szenie dysproporcji w wysokosci wsparcia publicznego uzyskiwanego
przez konkretne gospodarstwa w poszczeg6lnych regionach.

Z uwagi na fakultatywny charakter mechanizméw wyréwnawczych
i inne ograniczenia systemowe, rozwigzania przyjete w wyniku przegladu



nie wyczerpaty problemu réznic kwotowych w warto$ciach uprawnien do
ptatnosci, o czym najlepiej Swiadczy zataczone do porozumienia politycz-
nego zobowigzanie Rady i Komisji Europejskiej do podjecia tematu zroz-
nicowanych poziom6éw wsparcia w dalszej dyskusji i w pracach majagcych
na celu rozwoj europejskiego systemu ptatnosci. W toczacej sie aktualnie
debacie liczna grupa panstw cztonkowskich prezentuje poglad, zgodnie
z ktdrym najlepszym, jesli nie jedynym rozwigzaniem problemu utraconej
legitymizacji wsparcia bezposredniego, jest realizacja postulatu wyrow-
nania i ujednolicenia pfatno$ci na poziomie wspdélnotowym.

Na tym tle powstaje wiele pytan odnoszacych sie do prawnych uwa-
runkowan i mozliwosci przeprowadzenia zabiegu ujednolicenia formy
wsparcia bezposredniego w Unii Europejskiej. Dotycza one przede wszyst-
kim Sciezki dziatan i krokdw legislacyjnych, ktdre nalezatoby podja¢ w celu
realizacji postulowanego ujednolicenia. Do rozstrzygniecia pozostaje
takze kwestia ewentualnych okreséw przejsciowych oraz wybér mechani-
zmow korekcyjnych zrywajacych ze stosowang obecnie historyczng refe-
rencjg w poszczegolnych wariantach modelowych systemu ptatnosci. Juz
w chwili obecnej realne wydaje sie wskazanie przynajmniej kilku instru-
mentdw prawnych w znowelizowanej legislacji prawnorolnej Unii Euro-
pejskiej, ktorych ewentualne rozwiniecie lub zastosowanie na zasadzie
erga omnes realizowatoby cel wyréwnania poziomdw wsparcia bezpo-
Sredniego.

Ponadto, istotnym czynnikiem warunkujagcym proces wyrdéwnywania
ptatnosci w Unii Europejskiej moga sie okaza¢ regulacje prawnomiedzy-
narodowe, w tym w szczeg6lnosci przepisy WTO. Kazda zmiana we-
wnetrznego systemu ptatnosci bezposrednich prowadzi do konkretnych
zobowigzan notyfikacyjnych wzgledem cztonkéw tej organizacji, ktdrych
gtbwnym przedmiotem zainteresowania bedzie wpltyw dokonywanych
zmian na pozycje konkurencyjng producentéw i wynikajgce na tym tle
ewentualne zaburzenia w wymianie towarowej z partnerami w panstwach
trzecich.

Prawdopodobnie najtrudniejszym etapem realizacji postulatu wyrow-
nania poziomOw wsparcia bezposredniego we wszystkich panstwach
cztonkowskich w ujeciu transgranicznym bedzie udowodnienie w dyskusji
eksperckiej, politycznej i prawnej, ze rownos¢ ptatnosci niesie ze sobg rze-
czywistg korzys$¢ dla legitymizacji wsparcia bezposredniego na zewnatrz.
Konieczne moze sie takze okaza¢ wykazanie, ze wyrdwnanie poziomow
wartosci uprawnien, stawek ptatnosci, czy tez putapéw krajowych jest
rébwnoznaczne z koncepcjg ukierunkowania ptatnosci na nowe wyzwa-



niallub jest niezbedne w procesie wigzania schematdéw wsparcia bezpo-
Sredniego z nowymi zadaniami stawianymi polityce rolnej Wspolnoty.

Postulat rychtego wyréwnania ptatnosci nalezatoby tez odnie$é do
traktatowej zasady rownosci podmiotéw prowadzacych dziatalno$¢ na
rynku wewnetrznym, ktéra stanowi jedng z fundamentalnych podstaw
funkcjonowania europejskiego modelu rolnictwa realizowanego za pomo-
cg Wspdlnej Polityki Rolnej. Bezposrednig emanacja tej zasady na grun-
cie wspdlnej organizacji rynku i orzecznictwa sagdow wspoélnotowych jest
zakaz dyskryminacji producentéw lub operatorow ze wzgledu na ich
przynalezno$¢ panstwowag lub terytorialne umiejscowienie prowadzonej
dziatalnosci. Skorzystanie z tej zasady w dyskusji unijnej w sprawie przy-
sztego ksztattu ptatnosci bezposrednich nie bedzie proste ze wzgledu na
istotne ograniczenia wynikajace z szerokiego zakresu swobody decyzyjnej
organoéw Wspdlnoty w dziedzinie polityki rolnej oraz linii orzeczniczej
Trybunatu Sprawiedliwosci w sprawie granic réwnego traktowania bene-
ficjentow wsparcia bezposredniego, szczeg6lnie w odniesieniu do nowych
panstw cztonkowskich.

Wydaje sie, ze najlepszym zrodtem poszukiwania rozwigzan wyzej
wskazanych problemdéw sg najnowsze regulacje prawne przyjete w ra-
mach przegladu health check oraz niedawne rozstrzygniecia sgdow
wspoélnotowych w dziedzinie Wspo6lnej Polityki Rolnej. Analiza mechani-
zmoéw wyréwnawczych wprowadzonych do porzadku prawnego Wspdl-
noty na przestrzeni minionych kilku miesiecy pozwoli okres$li¢ szanse
skutecznego przeprowadzenia zabiegu wyrdéwnania poziomOw wsparcia
bezposredniego w rolnictwie europejskim, przyblizajgc tym samym praw-
dopodobny obraz przysziego ksztattu ptatnosci w kolejnej perspektywie
finansowej. Oczywiscie obraz ten determinowac bedzie réwniez wynik
dyskusji na temat docelowego wymiaru rekompensowania kosztéw pono-
szonych przez rolnikéw $wiadczacych bezzwrotnie dobra publiczne oraz
rezultat debaty na temat oczekiwanego poziomu gwarancji dochoddéw
rolniczych, ale te problemy wykraczajgjuz poza ograniczone ramy niniej-
Szego opracowania.

Niemniej jest rzeczg bezsporng ze debata nad kolejnym etapem ewo-
lucji modelu ptatnosci bezposrednich w Unii Europejskiej nie moze sie
odby¢ bez uprzedniego rozstrzygniecia co do kwestii wyréwnania ptatno-
ci bezposrednich w ujeciu miedzypanstwowym. Wylania sie zatem pilna

1 Zob. M. Fischer-Boel, Financing and governingfor & environmental security - the new
challenge, ,,Countryside”, nr 116, ELO, kwieciefi 2009 r.



potrzeba podjecia dyskusji w tym zakresie, a powszechnos¢ instrumentu
ptatnosci, przektadajaca sie¢ na skale zainteresowania tg problematyka
w gronie rolnikdw, dodaje niniejszym rozwazaniom prawnym istotnego
waloru praktycznego.

2. Przystepujac do omawiania instrumentéw wyréwnawczych ustano-
wionych w ramach przegladu health check, warto na wstepie wyjasnic, ze
nowe rozporzadzenie Rady (WE) nr 73/2009 nie wprowadzito przepisdw,
ktérych skutkiem bytyby jakiekolwiek przesuniecia srodkéw finansowych
pomiedzy poszczegOlnymi panstwami cztonkowskimi powodujgce wy-
réwnanie lub choéby przyblizenie konkretnych wartosci ptatnosci2 Przy-
czyna tego jest utrzymanie w mocy jednej z gtéwnych zasad rzadzacych
rezimem platnosci jednolitej, w Swietle ktdrej uprawnienia do ptatnosci
moga by¢ uruchomiane wylgcznie w panstwie cztonkowskim, w ktorym
zostaty wykreowane, czyli nadane w trybie administracyjnym na wniosek
konkretnego rolnika3 Zasada ta sprzezona jest z zakazem zbycia upraw-
nien na rzecz podmiotoéw prowadzacych dziatalno$¢ rolniczg w innym
panstwie cztonkowskim, z zastrzezeniem dziedziczenia lub znanej w nie-
ktérych panstwach cztonkowskich4 instytucji oczekiwanego dziedzicze-
nia, cho¢ i w tym przypadku uprawnienia te dajg prawo do ptatnosci wy-
tacznie w panstwie pochodzenia.

Gdyby zatem przyszty model platnosci bezposrednich miat prowa-
dzi¢ do wyrdéwnania poziomoéw uprawniedn w catej Unii Europejskiej,
nalezatoby w pierwszej kolejnosci wypracowaé system umozliwiajacy
swobodny transfer uprawniert w ujeciu transgranicznym i ich pozniejsza
aktywacje przed organami wiasciwymi miejscowo dla nabywcy upraw-
nien. W tej sytuacji pojawitby sie jednak kolejny problem, poniewaz
uprawnienia aktywowane w innych panstwach cztonkowskich prowadzi-
tyby do uszczuplenia krajowego putapu maksymalnych wydatkéw. Do-
ktadnie rzecz ujmujac, ponadpanstwowa zbywalno$¢ uprawnien w ra-
mach Unii Europejskiej musiataby iS¢ w parze z oderwaniem putapow
maksymalnych wydatkéw od panstw cztonkowskich na rzecz ogélno-
wspolnotowego limitu odzwierciedlajagcego zobowigzania prawnomiedzy-

2Z wyjatkiem zwiekszenia maksymalnych putapéw ptatnosci w nowych panstwach czton-
kowskich kosztem $rodkéw uzyskanych z uchylonej ze skutkiem od 1 stycznia 2010 r. premii
w odniesieniu do upraw roslin energetycznych.

3Zob. art. 43 ust. 1rozporzadzenia Rady (WE) nr 73/2009.

4Np. w Niemczech.



narodowe i przestrzegajagcego ram finansowych wytyczonych decyzjami
Wiadzy Budzetowej5.

Oznacza to, ze proces wyréwnywania ptatnosci w catej Unii Europej-
skiej musiatby dotyczy¢ dwdch warstw decyzyjnych. Na poziomie bazowej
legislacji wspdlnotowej nieuniknione bytoby albo gruntowne zreformo-
wanie koncepcji putapéw krajowych6 w kierunku jednego, wspolnotowe-
go limitu, albo osiggniecie porozumienia co do mechanicznych przesunieé
finansowych pomiedzy panstwami cztonkowskimi poprzez obnizenie lub
podwyzszenie maksymalnych putapéw w relacji do jednego, spojnego
zestawu kryteriow (innych niz aktualnie stosowane kryteria produkcyjne
w okresie bazowym - o czym dalej). Natomiast w gestii organéw admini-
stracji panstw cztonkowskich mogtyby pozosta¢ jedynie takie narzedzia
zarzadzania uprawnieniami, ktdre nie wypaczatyby nadmiernie ujednoli-
conej wartosci pojedynczego uprawnienia, pozwalajac jednocze$nie reali-
zowac zatozenia krajowej wizji ustroju rolnego panstwa i dorazne priory-
tety (Srodowiskowe, jakosciowe i inne), ksztattem zblizone do obecnie
funkcjonujacego mechanizmu rezerwy krajowej, wsparcia specyficznego
lub tzw. instrumentu integracji wsparcia powigzanego z produkcja i z ptatno-
Scigjednolita.

W przegladzie health check uwaga prawodawcy wspolnotowego sku-
pita sie wylgcznie na tym drugim wariancie, nie dopuszczajac przy tym do
dyskusji systemowej na poziomie makro ze wzgledu na inne cele poli-
tyczne przegladu. Problem w tym, ze przygotowanie prawnej koncepcji
wyrdwnania ptatnosci moze trwac latami, a w tym czasie rolnictwo euro-
pejskie zostanie zakotwiczone w biezacej, ztozonej strukturze wsparcia
bezposredniego ze stopniowo malejgcymi mozliwosciami zerwania z hi-
storyczng referencja.

Pierwszym konkretnym dziataniem ukierunkowanym na zmniejszenie
dysproporcji w wysokosci wsparcia bezposredniego, ktdre trafito do po-
rzadku prawnego Wspolnoty wskutek przegladu health check, jest rewizja
uprawnien do pfatnosci uregulowana w art. 45 rozporzadzenia Rady (WE)
nr 73/2009. W oparciu o ten instrument panstwa cztonkowskie, ktore
wdrozyly historyczny model ptatnosci jednolitej na bazie rozporzadzenia
Rady (WE) nr 1782/2003, bedg mogty od 2010 r. stopniowo modyfikowac
warto$¢ uprawnien do ptatnosci. Co ciekawe, swoboda paristw cztonkow-
skich w stosowaniu tego instrumentu jest wrecz absolutna, udziat decy-

5Tj. Rady i Parlamentu Europejskiego; zob. rozporzadzenie Rady (WE) nr 1605/2002.
6Zob. art. 40 rozporzadzenia Rady (WE) nr 73/2009.



zyjny posiadacza uprawnien jest wykluczony, a rozporzgdzenie odsyla
jedynie do ogélnych zasad prawa wspo6lnotowego, ktérymi kierowac po-
winny sie wiasciwe organy administracji publicznej panstw cztonkow-
skich.

Odgorna, administracyjnoprawna nowelizacja wartosci uprawnien be-
dacych w posiadaniu rolnikéw nastepowaé powinna stopniowo, w rocz-
nych ratach, a w przypadku, w ktéorym modyfikacja miataby prowadzi¢ do
obnizenia wartosci pojedynczego uprawnienia, zabieg modyfikacji nie
moze trwaé krdcej niz trzy lata (chyba ze redukcja wartosci nie bylaby
wieksza niz 10%) i nie moze powodowac redukcji przekraczajgcej 50%
poczatkowej wartosci uprawnienia. Zakres swobody decyzyjnej panstw
cztonkowskich obejmuje réwniez wybor odpowiedniego odniesienia geo-
graficznego dla uprawnien poddanych modyfikacji.

Mechanizm aproksymacji warto$ci uprawnien na poziomie geogra-
ficznym lub regionalnym dostarcza kilku ciekawych wnioskow majacych
znaczenie w dyskusji nad charakterem prawnym platnosci jednolitej.
Ukazuje on, jak szeroko rozciggniete jest wladztwo administracyjne nad
podmiotem dysponujacym uprawnieniem do ptatnosci. Majac na uwadze
etap wnioskowania i nadawania uprawnien, nalezy podkresli¢, ze admini-
stracyjnoprawny charakter prawa podmiotowego nie wynika jedynie z ad-
ministracyjnej genezy tego prawa. Okazuje sie bowiem, ze nawet po Kilku
latach od nadania uprawnienia do ptatnosci organ administracji publicznej
moze - w zawigzku z realizacjg celéw prawa wspolnotowego - swobod-
nie ingerowa¢ w fundamentalny element tego prawa, jakim jest jego
ekwiwalent majatkowy, bedgc przy tym zobowigzanym jedynie do prze-
strzegania wyktadni zasad ogdlnych i kierowania sie obiektywnymi kryte-
riami.

Podobna logika przy$wieca mechanizmowi wyréwnawczemu znajdu-
jacemu zastosowanie w przypadku regionalnego modelu ptatnosci jednoli-
tej7, z tg réznica ze proces zréwnywania wartosci uprawnien stanowi
alternatywe lub op6znienie petnego wdrozenia modelu regionalnego. Mi-
mo to w obu przypadkach wnioski sa zbiezne. Zaden z tych instrumentow
nie prowadzi do obligatoryjnego wdrozenia zrownanej lub zregionalizo-
wanej wartosci uprawnienia na konkretnym obszarze panstwa cztonkow-
skiego, zastosowanie tych instrumentoéw pozostaje bowiem catkowicie
dobrowolne. Innymi stowy - w ramach przegladu health check nie zapa-
dfa zadna decyzja, ktora wskazywataby na pewnego rodzaju preferencje

7Zob. art. 47-48 rozporzadzenia Rady (WE) nr 73/2009.



prawodawcy wspdlnotowego co do konkretnego modelu wsparcia bezpo-
Sredniego (tj. historycznego lub regionalnego), a to moze by¢ ogromnym
obcigzeniem negocjacyjnym dla organéw UE pod katem przysztego mo-
delu pfatnosci, poniewaz zasadniczo trudniej jest wypracowaé nowg spéjng
koncepcje utrzymujac zréznicowane odstony modelu ptatnosci w pan-
stwach cztonkowskich az do 2013 r.

Mechanizmy te nie oddziatujg ponadregionalnie i transgranicznie,
w zwigzku z czym nie majg wiekszego znaczenia w realizacji og6lnow-
spélnotowego celu. W skrajnym, ale teoretycznie mozliwym przypadku,
graniczace ze sobg panstwa cztonkowskie moga bowiem ,,zmierza¢” ku
catkowicie rozbieznym wartosciom pojedynczych uprawnied, mimo Zze
w kazdym z tych pafistw wynikiem przeprowadzonej modyfikacji bedzie
rzeczywiscie ujednolicona geograficznie, administracyjnie lub regionalnie
stawka ptatnosci. Ponownie mozna zatem w tym miejscu odnotowaé, ze
ewentualny cel wspélnotowy bytby osiggniety jedynie w sytuacji, w ktorej
prawo wspélnotowe okreslitoby przedziat wartosciowy, w ramach ktérego
panstwa cztonkowskie korzystajace z mechanizméw wyréwnawczych
mogtyby sie poruszac.

Modyfikacja warto$ci uprawniert moze réwniez nastgpi¢ na skutek za-
stosowania innego instrumentu wprowadzonego do acquis w przegladzie
health check. Chodzi o tzw. integracje wsparcia powigzanego z produkcjg
i z systemem ptatnosci jednolitej8. W przegladzie prawodawca wspdélno-
towy przesadzit o przysztosci siedemnastu schematow wsparcia bezpo-
Sredniego, dotad umiejscowionych w katalogu ptatnosci specyficznych
lub w strukturze wsparcia przetworstwa na niektérych rynkach rolnych.
Instrumenty te wyszczegdlnione w zatgczniku XI do nowego rozporza-
dzenia bazowego beda systematycznie uchylane na przestrzeni trzech
kolejnych lat (ostatnie w 2012 r.), jednakze Srodki budzetowe przypisane
tym schematom zasilg odpowiednio koperty finansowe pfatnosci jednoli-
tej lub ptatnosci obszarowej. Dopuszczalne sposoby realizacji tego trans-
feru okresla wiasnie 6w mechanizm integracji.

Zrywajac z generalng zasada w polityce rolnej Unii Europejskiej, w Swie-
tle ktérej Srodki raz przypisane danej dziedzinie dziatalnosci rolniczej
pozostajg w pierwotnej grupie beneficjentow, prawodawca wspdlnotowy
wyposazyt panstwa cztonkowskie w narzedzie przenoszenia Srodkow
finansowych z jednego sektora do drugiego - z jednej grupy posiadaczy
uprawnien do platnosci jednolitej do drugiej. Cechg odrdzniajaca ten in-

8Zob. art. 63-67 rozporzadzenia Rady (WE) nr 73/2009.



strument od omoéwionych wczesniej dziatan wyréwnawczych (aproksy-
macji i regionalizacji) jest brak mozliwosci redukcji wartosci uprawnien.
Integracja dziata jednostronnie, prowadzac jedynie do podwyzszenia war-
tosci uprawnien u poszczeg6lnych rolnikéw. W przypadku rolnikéw pro-
wadzacych dziatalno$¢ wspierang dotychczas w sposdb powigzany z pro-
dukcja po prostu nie nastepuje wzrost wartosci uprawniefd Srodkami
kierowanymi wczesniej bezposrednimi transferami do gospodarstwa lub
kwot przetwarzanych w przemysle.

Wyjatkowy charakter takiego podejscia we wspolnotowej legislacji
rolnej polega réwniez na odejsciu od logiki systemowej, ktorg Rada i Komi-
sja Europejska kierowaty sie we wczesniejszych reformach sektorowych.
Przyktadowo, w reformie rynku cukru, owocow i warzyw lub wina kwoty
finansowe pokrywajace koszty dziatan interwencyjnych - co do zasady
- zasility maksymalne putapy wydatkow na ptatnosci oddzielone od pro-
dukcji. Natomiast w ramach przegladu health check kwoty te moga zostac¢
skierowane na zupetnie inne cele i priorytety. Niepokojgce jest to, ze
swoboda decyzyjna w odniesieniu do realizacji tego podejscia zostata
scedowana na poziom panstw cztonkowskich. Z punktu widzenia kontroli
warunkow konkurencji na jednolitym rynku produktéw rolnych, koncepcja
ta musi budzi¢ zastrzezenia. Wprawdzie moze ona prowadzi¢ do zmniej-
szenia roznic pomiedzy warto$ciami uprawnien ,rozdanych” w sektorze
zwierzecym czy upraw polowych a uprawnieniami posiadanymi przez
rolnikéw trudnigcych sie ekstensywng produkcjg na uzytkach zielonych,
ale moze tez by¢ ukrytg forma wzrostu wsparcia bezposredniego w tych
obszarach, ktére nie miatyby innej szansy na uzyskanie dodatkowych
Srodkow.

Przyktadowo, rolnicy uzytkujacy pastwiska trwate w jednym panstwie
cztonkowskim moga teoretycznie - na skutek oddziatywania mechanizmu
integracji - uzyskac kilkukrotnie wieksze warto$ci uprawnien do platnosci
jednolitej od rolnikéw z innych panstw cztonkowskich tylko dlatego, ze
w tym pierwszym funkcjonowato dotad wsparcie bezposrednie powigzane
z produkcjg ryzu lub orzechow i ktére teraz moze trafi¢ krzyzowo np. do
sektora ekstensywnego wypasu bydfa. W tym drugim panstwie cztonkow-
skim, z oczywistych wzgledoéw wynikajacych z braku upraw ryzu lub
sadéw orzechowych, takiej mozliwosci po prostu nie ma. Tym samym,
patrzac globalnie na instrument integracji, o ktérym mowa w art. 63 roz-
porzadzenia Rady (WE) nr 73/2009, nalezy stwierdzi¢, ze w granicach
regionalnych lub krajowych mechanizm zaproponowany w prawie wspol-
notowym moze niwelowaé dysproporcje w poziomach warto$ci upraw-



nien pomiedzy poszczegdlnymi sektorami dziatalnosci rolniczej, ale juz
W ujeciu miedzypanstwowym integracja wsparcia powiagzanego z produk-
cja z systemem platnosci jednolitej moze wywotywac zupetnie przeciw-
stawne skutki, potencjalnie zaburzajgc nawet warunki konkurencji.

W tym miejscu warto odnotowaé, ze w systemie ptatnosci obszarowej
(SAPS) stosowanie powyzszych instrumentéw wyréwnawczych nie jest
mozliwe, z wyjatkiem opcji utworzenia tzw. oddzielonych ptatnosci, ktére
pozwalajg podwyzszy¢ kwote wsparcia bezposredniego w reformowanym
sektorze. Stawka ptatnosci obszarowej pozostaje jednak niezmienna i nie
ma mozliwosci korygowania jej wartosci, poniewaz istota tego systemu
polega wiasnie na rbwnomiernym podziale krajowego putapu na kazdy
hektar uzytku rolnego. Takie rozwigzanie w sposéb oczywisty prowadzi
do ujednoliconej warto$ci wsparcia na obszarze catego kraju, ale juz
w relacji transgranicznej stawek platnosci obszarowej nie da sie zréwnaé
bez ingerencji w wysokos$¢ krajowych putapdéw poprzedzonej zerwaniem
z aktualnie obowiagzujacg historyczng referencjg w procesie kalkulacji
tych putapéw. Blizsze spojrzenie na podstawowe elementy konstrukcyjne
systemu ptatnosci obszarowej9 prowadzi do wniosku, ze realizacja postu-
latu wyrdéwnania poziomdw platnosci bezposrednich w Unii Europejskiej
w rzeczywistosci musiataby oznacza¢ koniecznos$é odejscia od dotychcza-
sowych zatozen bazowych systemu uproszczonego.

Poza mechanizmami bezposrednio oddziatujacymi na wysokosc
wsparcia bezposredniego uzyskiwanego na poziomie pojedynczego go-
spodarstwa rolnego, mozna wskaza¢ na inne elementy porozumienia poli-
tycznego w sprawie przegladu health check, ktére potencjalnie mogtyby
odegrac jakas$ role w realizacji wizji zrownania ptatnosci bezposrednich.
Takim instrumentem z pewnos$cia mogtby by¢ mechanizm wsparcia spe-
cyficznego, stynny juz art. 68 rozporzadzenia Rady (WE) nr 73/2009. Za
pomoca tego instrumentu panstwa cztonkowskie stosujace rezim ptatnosci
jednolitej moga dokonac liniowej redukcji wartosci uprawnien do ptatno-
§ci przydzielanych rolnikom, wykorzysta¢ rezerwe krajowg lub obnizy¢
poziom platnosci powigzanych z produkcjg na rynkach miesnych w celu
wygenerowania dodatkowych $rodkdw na zwigkszenie wysokos$ci upraw-
nien w poszczegblnych dziedzinach dziatalnosci rolniczej. Dodatkowo,
panstwa cztonkowskie moga w tym celu wykorzystaé powstate w grani-

9 Zob. art. 122-124 rozporzadzenia Rady (WE) nr 73/2009 - podstawowe elementy kon-
strukcyjne systemu SAPS to roczna koperta finansowa bedaca pochodng krajowego putapu oraz
kwalifikowana powierzchnia uzytkéw rolnych.



cach kopert $rodki wynikajgce z niepetnego stopnia aktywacji uprawnien
w roku budzetowym 2008.

Kwota wygenerowanych $rodkéw nie moze przekracza¢ 10% catko-
witych putapow krajowych na ptatnosci lub putapdw liczonych sektoro-
wo10 a moéwigc prosciej: panstwa cztonkowskie moga dokonaé przesunie-
cia srodkdw z budzetu UE na inne cele, niz to wynika z rezimu ptatnosci
jednolitej. Innymi stowy - panstwa cztonkowskie zostaty wyposazone
w kompetencje do obnizania warto$ci wszystkich uprawnienn do ptatnosci
dla rolnikéw, o ile postanowig realizowa¢ (w ograniczonym finansowo
zakresie) konkretne cele krajowej polityki rolnej. Tym celem mogtoby
wiec by¢ zmniejszenie dysproporcji w warto$ciach uprawnien i zréwnanie
poziomOw wsparcia. W dalszym ciggu spektrum oddziatywania tego typu
instrumentu wyréwnawczego nie wykraczatoby poza granice panstwa
cztonkowskiego, a nawet regionu. Poza tym jest niemal pewne, ze celem
panstw cztonkowskich siegajacych po mozliwosci wynikajace z art. 68 nie
bedzie wyréwnanie poziomoéw wsparcia, ale poprawa sytuacji bytowej
producentow rolnych w konkretnym sektorze czy regionie lub promocja
jakosci, praktyk prosrodowiskowych itp. A to oznacza jedynie dazenie do
podniesienia wysokosci ptatnosci.

Zestawienie art. 68 z mechanizmami wyréwnawczymi z art. 45 i 47,
czy 63 rozporzadzenia Rady (WE) nr 73/2009 pozwala stwierdzi¢, ze
wsparcie specyficzne znowelizowane w wyniku przegladu health check
przeczy intencjom prawodawcy wspdlnotowego zwigzanym ze zmniej-
szaniem dysproporcji w poziomach wsparcia. Nie wyklucza to catkowicie
mozliwosci skorzystania w przysztosci z konstrukcji art. 68 w celach wy-
réwnawczych. Aby tak sie stato, bazowa legislacja prawnorolna Unii Euro-
pejskiej musiataby ustanowi¢ dla kazdego panstwa cztonkowskiego od-
rebne putapy liniowej redukcji, tak by po jej zastosowaniu do wszystkich
posiadaczy uprawnien nastgpito istotne zblizenie wartosci uzyskiwanego
wsparcia w ujeciu transgranicznym.

Filozofii wyréwnywania ptatnosci bezposrednich bliska jest réwniez
koncepcja ograniczen kwotowych w ramach kryteriow kwalifikowalnosci.
Przeglad health check wprowadzit takie ograniczenia™. Dolne i gdrne
limity dla ptatnosci bezposrednich w pewnym sensie zblizajg poziom
wsparcia bezposredniego, jaki trafia do gospodarstw rolnych w Unii Eu-

0 W tym jednak przypadku $rodki finansowe moga by¢ wykorzystywane wytgcznie na sto-
sowanie wsparcia w sektorach, ktérych dotyczy redukcja..
1 Zob. art. 28 rozporzgdzenia Rady (WE) nr 73/2009.



ropejskiej. Zastugujagcymi na szczeg6lng uwage elementami tego instru-
mentu sg przede wszystkim powszechny charakter kryterium kwotowego
oraz obowiazek jego przestrzegania przez wszystkie panstwa cztonkow-
skie. Niewielka modyfikacja mechanizmu limitow kwotowych pfatnosci
bezposrednich pozwolitaby w bardzo tatwy sposéb osiggnaé cel wyrdw-
nawczy na poziomie unijnym, bez koniecznosci dokonywania zmian sys-
temowych w modelach wsparcia realizowanych w poszczegdlnych pan-
stwach cztonkowskich, co zawsze jest trudne z politycznego punktu
widzenia. Wystarczytoby wprowadzi¢ przepis, ktdry uniemozliwiatby
wyplate platnosci w sytuacji, w ktdrej aktywacja konkretnej wartosci
uprawnienia na danej dziatce rolnej przekraczataby maksymalny putap
ustanowiony w prawie wspélnotowym dla danej powierzchni uzytku rol-
nego.

Oczywiscie rozwigzanie to powodowatoby w wielu sytuacjach niepet-
ne wykorzystanie ekwiwalentu finansowego skomasowanego w pojedyn-
czym uprawnieniu. Kwota zebrana w ten sposob na szczeblu panstwa
cztonkowskiego mogtaby zosta¢ przeznaczona albo na cele wsparcia specy-
ficznego, do rezerwy krajowej na rzecz pozniejszej alokacji dla mtodych
rolnikéw, albo po prostu w formie zblizonej do mechanizmu redystrybu-
cyjnego w ramach modulacji mogtaby trafi¢ do regionéw zap6znionych
poprzez instrumentarium rozwoju obszaréw wiejskich lub do panstw
cztonkowskich, w ktorych maksymalny limit wsparcia w odniesieniu do
dziatki rolnej nie bytby dostatecznie ,,wypetniony” z uwagi na historycz-
nie uwarunkowang koperte ptatnosci. Wydaje sie, ze taka koncepcja sys-
temowa miataby duze szanse uzyskania akceptacji spotecznej, nie wyma-
gajac przy tym gruntownych reform modelu ptatnosci jednolitej12 Trudno
zatem uwierzy¢, ze instrument ograniczania dostepu do ptatnosci i nega-
tywne kryteria kwalifikowalnos$ci beneficjentow do wsparcia bezposred-
niego nie spotkaty sie z uznaniem w gronie panstw cztonkowskich in-
tensywnie postulujacych o wyrédwnanie ptatnosci bezposrednich w Unii
Europejskiej.

Jak juz wspomniano, réwnolegle do postulatu wyréwnania platnosci
bezposrednich prezentowany jest w obecnej dyskusji na poziomie wspél-
notowym poglad o koniecznos$ci zerwania z historyczng referencja, ktéra
na etapie pierwszej alokacji praw do ptatnosci byta podstawowg zasada

2 Por. podejscie polityczne do limitéw ptatnosci bezpos$rednich w Stanach Zjednoczonych;
np. w: B. Goodwin Payment limitations and acreage decisions udner risk aversion: a simulation
approach, ,,American Journal of Agricultural Economics”, luty 2009 r.



systemu ptatnosci jednolitej13 Na wstepie warto doprecyzowaé, ze pro-
blem historycznej referencji w systemie wsparcia bezposredniego w ro-
zumieniu uczestnikow dyskusji na temat przysztosci ptatnosci bezposred-
nich (w tym zwiaszcza panstw UE-15 oraz Komisji Europejskiej) posiada
dwa wymiary.

Pierwszy z nich dotyczy kwestii stosowania kwot referencyjnych na
etapie nadawania uprawniern do platnosci i zwigzanego z tym aspektu
zréznicowanych wartosci uprawnief. Drugi dotyczy metodologii kalkula-
cji i sposobu funkcjonowania maksymalnych putapéw wsparcia bezpo-
Sredniego na poziomie parnstwa cztonkowskiego. Niestety, niejednokrot-
nie w debacie publicznej ta istotna roznica ulega zatarciu. Celowe wydaje
sie wiec w tym miejscu wyjasnienie, ze problem historycznej referencji
nie powinien by¢ utozsamiany z jednoczesnym kwestionowaniem histo-
rycznego podejsScia do generowania prawa do platnosci jednolitej. Pan-
stwa cztonkowskie podwazajgce to podejscie w rzeczywistosci maja pro-
blem z tym, ze w okresie historycznym stuzacym do kalkulacji kwoty
referencyjnej intensywno$¢ produkcji lub skala uzyskiwanego wsparcia
bezposredniego odbiegata od dzisiejszych realidw, inna byla struktura
agrarna, wreszcie - w przypadku nowych panstw cztonkowskich - legi-
slacyjna struktura wsparcia bezposredniego w okresie bazowym w ogole
nie uwzgledniata specyfiki rolnictwa w tych panstwach, w zwigzku z czym
trudno im sie ,,wykazac¢” historycznym prawem do wsparcia.

Warto zauwazy¢, zejuz zmiana kryteriow lub kategorii danych z okresu
historycznego, np. z poziomu produkcji i intensywnos$ci wsparcia na bar-
dziej obiektywne kryterium areatu uzytkdéw rolnych w tym samym okresie
historycznym, prawdopodobnie spotkataby sie z zadowoleniem gremidw
politycznych. Podobnie jest w przypadku samego okresu historycznego.
Aktualizacja tego okresu najpewniej nie rozwigzataby problemu histo-
rycznej referencji, poniewaz struktura geograficzna wsparcia wspolnoto-
wego nie ulegla az tak istotnym przeobrazeniom. Rowniez w tym przy-
padku wyraznie wida¢, ze problem tkwi w wyborze danych z okresu
historycznego, ktére postuzyty w budowaniu konstrukcji ptatnosci jedno-
litej, a nie w konkretnym przedziale czasowym. Z pewnos$cig znajdg sie
jednak argumenty ze strony niektérych panstw cztonkowskich, ze w tym
konkretnym okresie zachodzity sytuacje nadzwyczajne, negatywnie wpty-

B Problem referencji historycznej nalezy tak naprawde rozumie¢ w kategoriach dawnego
art. 37 (obliczanie kwoty referencyjnej) i art. 38 (okres bazowy) rozporzadzenia Rady (WE)
nr 1782/2003



wajace na kondycje rolnictwa, areat uzytkowanych gruntéw itd., cho¢ ten
problem rozwigzujg odpowiednie postanowienia szczegdlne, przewidziane
juz obecnie w bazowej regulacji. W kazdym razie wyraznie widac, ze
problem referencji historycznej dotyczy raczej adekwatnosci i relewant-
nosci wykorzystanych danych wobec nowych wyzwan WPR, niz samej
historycznej zasady w rezimie ptatnosci.

W wypadku problemu kwot referencyjnych, stanowigcych kluczowy
element kalkulacji wartosci uprawnien do platnosci funkcjonujacych
aktualnie w obrocie gospodarczym, ze strony Komisji Europejskiej po-
strzegany jest on wytacznie w kontekscie zarzutéw co do modelu histo-
rycznego platnosci jednolitej. Podejscie to potwierdzit przeglad health
check, w ramach ktdérego ustanowiono fakultatywne mechanizmy regiona-
lizowania i wyréwnywania warto$ci uprawnien historycznych (omoéwione
wyzej). Wynika z tego, ze chociaz model regionalny posrednio réwniez
bazuje na historycznym poziomie i intensywnosci wsparcia, to jednak
argumentacjg odnosnie do odejscia od historycznych referencji nie da sie
zakwestionowac¢ tego schematu (jako modelu)l4 Uwzgledniajgc prze-
bieg i rezultaty przegladu health check, jak réwniez prezentowane obec-
nie propozycje poszczegdlnych panstw cztonkowskich oraz sygnalizowa-
ne zatozenia Komisji Europejskiej, mozna przypuszcza¢, ze debata
europejska dotyczaca przysztego ksztattu ptatnosci bedzie sie toczy¢ naj-
prawdopodobniej wokot pytania o dtugo$é okresu przejsciowego dla -
tym razem obowigzkowego - poddania wartosci uprawnien do ptatnosci
jednolitej procesowi regionalizacji oraz mechanizmom wyréwnawczym1s
Tym samym gtéwnym przedmiotem analizy i postulatdbw zmierzajacych
do wyréwnania pozioméw wsparcia w Unii Europejskiej powinno by¢ w
pierwszej kolejnosci wskazanie preferowanego sposobu dojscia do ocze-
kiwanego modelu ptatnosci oraz wykazanie, ze jest to wykonalne, proste
i celowe. Jest bowiem wysoce prawdopodobne, ze bez mechanizméw
wyréwnawczych odnoszacych sie do instrumentu uprawnien nie da sie
zrealizowac jakiejkolwiek fundamentalnej zmiany systemowej w modelu
ptatnosci. Konstrukcja prawna schematow wsparcia bezposredniego wy-
nikajgca z przegladu health check potwierdza takie przypuszczenia.

Powyzsze rozwazania skfaniajg do wniosku, ze z prawnego punktu
widzenia nieprecyzyjne sg gtosy w debacie publicznej, zgodnie z ktérymi

4 Por. K.-D. Borchardt, Osterreich und Bayern disutieren Modelle fiir Driektzahlungen
nach 2013, BMLFUW/AIZ, Wieden 2009.

5 Zob. T. Weber, Vorsschlag der internationalen Arbeitsgruppe zur Weiterenentwicklung
der EU-Direktzahlimgnen nach 2013 - Bewertung aus bayerrischer Sicht, Passau 2009.



stawki platnosci odzwierciedlajg historyczne poziomy produkcji sprzed
kilkunastu lat. Na bazie rozwigzan health check (ale réwniez dotychczas
stosowanych rozwiagzan w ramach modeli hybrydowych) pod koniec bie-
zgcego okresu moze sie okazac, ze wykazanie takiego zwigzku w odnie-
sieniu do stawek (nie putapéw) bedzie niezwykle trudne, a nawet niemoz-
liweld

Wracajac jeszcze do kwestii kwot referencyjnych, nalezy poczynié
kilka dodatkowych uwag odnosnie do charakteru prawnego prawa do
piatnosci jednolitej. Uksztattowana dotychczas w niektorych panstwach
cztonkowskich wykfadnia uchylonego juz art. 37 rozporzadzenia Rady
(WE) nr 1782/200317, zgodnie z ktérg uprawnienia stanowig wyraz prawa
podmiotowego o charakterze majagtkowym zwigzanym bezposrednio z osobg
rolnika, musiataby ulec istotnej rewizji w przypadku zerwania z histo-
ryczna referencjg w prawie wspolnotowym18 Jesli bowiem warto$¢ upraw-
nienia do ptatnosci miataby w przysztosci bezposrednio odwotywac sie do
kryterium obszarowego lub realizowa¢ dobra publiczne $wiadczone przez
dziatalno$¢ rolnicza, to zwigzek z konkretng osoba rolnika ulegnie zatar-
ciu na rzecz nasilenia sie zwigzku tego prawa z nieruchomoscig uzytko-
wang rolniczo. Niedostrzeganie tego watku w dyskusji o nowym ksztatcie
ptatnosci bezposrednich mogtoby mie¢ powazne konsekwencje dla relacji
cywilnoprawnych uksztatltowanych na kanwie obecnego systemu upraw-
nien (np. na gruncie problematyki wygasniecia stosunku dzierzawnego
i dalszej przynaleznosci uprawnien do pfatnosci).

Rozwazaniom nad prawnymi aspektami wyréwnywania poziomu
ptatnosci w Unii Europejskiej musi towarzyszy¢ dyskusja o ewentualnych
uwarunkowaniach lub konsekwencjach takiego zabiegu na tle zobowigzan
Wspo6lnoty wobec Swiatowej Organizacji Handlu. W szczegélnosci doty-
czy to zerwania z historyczng referencjg w systemie ptatnosci, ktéra mo-
gtaby zostaé potraktowana jako aktualizacja okresu bazowego w rozumie-
niu projektowanych zmian w Porozumieniu w sprawie rolnictwa w ramach
negocjacji wielostronnych DDA-WTO, zwiaszcza w kontek$cie nowej

16 Zob. wyrok BVerfG z 14 pazdziernika 2008 r. w sprawie Buf 4/05 z sentencja:
Neuregelung der Agrarmarktbeihilfen ist nicht verfassungswidrig, ,Briefe zum Agrarrecht”
2009, nr 2.

7 W Swietle ktérego na kwote referencyjng dla uprawnien sktada sie $rednia wysoko$¢
wsparcia bezposredniego uzyskanego przez konkretnego rolnika w okresie bazowym

BPor. E. Kroll, S. Sutter, M. Bahrs, Trading agricultural payments: an experimental in-
vestigation o f bilateral negotiations, ,,American Journal of Agricultural Economics”, Prinicpal
Paper Session, grudzien 2008 r.



konstrukcji prawnej dla platnosci bezposrednich oddzielonych od pro-
dukcji, obecnie uregulowanych w Zatgczniku 2 do tego Porozumieniald
Najnowszy tekst dokumentu modalities z grudnia 2008 r. w czesci dotyczacej
wsparcia dochodowego oddzielonego od produkcji wprowadza dwa pod-
stawowe scenariusze dalszego postepowania cztonkow WTO w odniesieniu
do udzielania wsparcia producentom w sposob oddzielony od produkgji.

Pierwszy z nich dotyczy obowigzku ustanowienia wiasciwego okresu
bazowego (tj. historycznego, trwatego, zdefiniowanego i niezmiennego)
ze szczegOtowym zestawem obwarowan prawnych na wypadek woli do-
konania wyjatkowe]j aktualizacji okresu bazowego, ktéry zostat juz noty-
fikowany. Z taka sytuacjg mielibySmy z pewnos$cig do czynienia w przy-
padku instrumentéw wyréwnujagcych poziom wsparcia w catej Unii
Europejskiej. Drugi z nich dotyczy mozliwosci ustanowienia okresu ba-
zowego niehistorycznego (tj. $cisle okre$lonego, niezmiennego i dodat-
kowo nieopartego na wykorzystywaniu czynnikow produkcji w przyszto-
§ci). Najprosciej rzecz ujmujagc, znaczenie nowych regulacji z obszaru
green box dla cztonkéw WTO polega na okresleniu ram prawnych wyty-
czajacych zakres swobody przeprowadzania wewnetrznych reform syste-
mu platnosci bezposrednich (w tym roéwniez pierwszego wprowadzania
systemow wsparcia oderwanych od dotychczasowego okresu historycz-
nego).

Z projektowanego tekstu modalities wynika, ze w takiej sytuacji
cztonkom WTO przystugiwaé bedzie prawo do ustanowienia odpowied-
nich okresow bazowych (tj. historycznych, zdefiniowanych, trwale okre-
$lonych i niezmiennych) rozumianych jako inne okresy bazowe niz te,
ktore zostaty juz wczesniej notyfikowane (na gruncie rundy urugwajskiej)
lub jako catkiem nowe okresy bazowe w przypadku niedokonania jakiej-
kolwiek wczesniejszej notyfikacji. W obu przypadkach z tresci dokumen-
tu wynika, ze warunkiem niezbednym dla zaistnienia takiej mozliwosci
jest wystagpienie istotnie odmiennego programu wsparcia dochodéw od-
dzielonego od produkcji. Oznacza to (przy zatozeniu stusznosci tej inter-
pretacji), ze cztonkowie WTO, udzielajac wsparcia oddzielonego od pro-
dukcji, nie beda mogli odstgpi¢ od obowigzku ustanowienia okresu
historycznego powotujac sie na fakt, iz nie korzystali z tego typu ptatno-
§ci, przez co nie dokonali notyfikacji bez wzgledu na zdolno$¢ tych
panstw do ustanowienia odpowiedniej bazy referencyjnej - historyczne;j.

e) Nowe brzmienie poszczegdlnych postanowien zatgcznika 2 URAA znajduje sie w Anek-
sie B do dokumentu TN/AG/W/4/rev.4, s. 39 in.



Cztonkowie WTO nie bedg mogli réwniez odstgpi¢ od obowigzku usta-
nowienia okresu historycznego dla dwdch istotnie odmiennych progra-
mow wsparcia w przypadku, w ktérym tylko jeden z instrumentéw nie
moze by¢ wyposazony w okres bazowy historyczny.

Cztonkowie WTO, chcacy wprowadzi¢ nowy program z nowym okre-
sem bazowym, zobowigzani bedg udowodnié, ze nowy schemat pomoco-
wy jest istotnie odmiennym mechanizmem wsparcia dochodéw od tego,
ktory zostat juz notyfikowany zgodnie z ust. 6, jesli ich intencjg nie jest
poddanie sie szczegétowym kryteriom aktualizacji okresu bazowego. Kry-
teria te tworzg trzy podstawowe warunki, ktérych spetnienie gwarantuje,
ze zmiana okresu bazowego nie wptynie na decyzje produkcyjne rolni-
kéw. By tak sie stato, aktualizacja okresu nie powinna by¢ fatwa do prze-
widzenia. Ponadto, nie moze ona prowadzi¢ do zwiekszenia jednostkowej
kwoty wsparcia dla danej kategorii upraw. Nowelizacja okresu bazowego
nie moze skutkowaé obejsciem pozostatych zobowigzan w zakresie wspar-
cia wewnetrznego.

Z pozoru techniczny wymiar projektowanych zmian bedzie miat fun-
damentalne znaczenie dla kontynuacji dotychczasowych modeli wsparcia
bezposredniego oddzielonego od produkcji w gronie panstw majgcych
najwiekszy udziat w udzielaniu wsparcia typu green box (w tym Wspdlnot
Europejskich)20. Podnoszenie postulatu wyréwnania pozioméw platnosci
bezposrednich w oderwaniu od prawnomiedzynarodowych uwarunkowar
aktualizacji okresu bazowego skazuje takie dziatanie na niepowodzenie.
W pierwszej kolejnosci trzeba bowiem wykazac, ze zerwanie z historycz-
ng referencjg oraz wyrdéwnanie warto$ci uprawnien pozostanie bez wpty-
wu na decyzje produkcyjne rolnika i nie doprowadzi do wzrostu jednost-
kowej wysokosci wsparcia wewnetrznego. Zadanie to nie jest proste.

Zakonczony przeglad health check polityki rolnej Unii Europejskiej
i zainicjowana jego wynikiem ogdlnoeuropejska dyskusja na temat przy-
sztego ksztattu ptatnosci bezposrednich oraz kwestia wyréwnania pozio-
mow wsparcia na szczeblu wspdlnotowym wprowadzity nowy watek do
rozwazan nad pojeciem rownosci podmiotéw wspdlnotowego prawa rol-
nego. Sprowadzenie warto$ci wsparcia bezposredniego do ujednoliconego
poziomu finansowego utozsamiane jest z zapewnieniem réwnego trakto-
wania rolnikéw. Problem w tym, ze orzecznictwo sagdéw wspolnotowych
zdaje sie nie potwierdzac takiego toku myslenia.

2 Zob. J. Anton, Overview of green box spending In OECD countries, ICTSD Export
Meeting, Genewa, kwieciefi 2007 r.



W Swietle orzecznictwa ETS, zasada niedyskryminacji (bedaca ema-
nacjg zasady réwnosci) miedzy producentami lub konsumentami, ustano-
wiona w dziedzinie wspdlnej organizacji rynkéw rolnych w art. 34 ust. 2
akapit drugi TWE, wymaga, by sytuacje poréwnywalne nie byty traktowane
w odmienny sposéb, a sytuacje odmienne nie byty traktowane w taki sam
sposob, chyba ze takie traktowanie jest obiektywnie uzasadnione. Srodki,
ktore obejmuje wspolna organizacja rynkoéw, mogg byé zatem zroznico-
wane w zaleznosci od regiondw i innych warunkéw produkcji lub kon-
sumpcji jedynie na podstawie obiektywnych kryteriéw, ktére zapewnig
proporcjonalny podziat korzysci iniekorzysci pomiedzy zainteresowane
podmioty, nie réznicujac przy tym pomiedzy terytoriami panstw czton-
kowskich2l

Tym samym, aby udowodni¢ wymdg zastosowania réwnej wartosci
wsparcia bezposredniego na obszarze catego rynku wewnetrznego, nale-
zatoby w pierwszej kolejnosci wykazac, ze sytuacja beneficjentéw ptatno-
§ci lub dobro publiczne $wiadczone przez rolnikéw poprzez wykonywanie
dziatalnosci rolniczej na uzytkach rolnych sg poréwnywalne. Tymczasem,
przynajmniej w wypadku nowych panstw cztonkowskich, ocena Trybuna-
tu nie pozostawia ztudzen. W opinii sagdéw wspolnotowych, sytuacja rol-
nictwa w nowych parnstwach cztonkowskich rézni sie radykalnie od sytuacji
w starych panstwach cztonkowskich22

Powyzsza logika pojmowania zasady réwnosci Trybunatu nie zaweza
sie jednak do relacji nowych panstw cztonkowskich i panstw UE-15.
W innych sprawach Trybunat z réwnie wyszukang ostroznoscig potrafit
stwierdzié, ze rolnik, ktéry przystepuje z wnioskiem o ptatnos¢ (tu: rolno-
-Srodowiskowg) nie jest w takiej samej, pordwnywalnej sytuacji, co rol-
nik, ktdry wczesniej podjat sie zobowigzan wobec organu administracji,
poniost wiecej kosztdw itd. Na tej podstawie Trybunat stwierdzit, ze
pierwszy z nich nie moze oczekiwaé rdwnego i obiektywnego traktowania
ze strony organu administracji wdrazajgcego prawo wspélnotowe23

Zblizong argumentacje prezentujg niektore panstwa cztonkowskie, a na-
wet sama Komisja Europejska w konteks$cie dyskusji o tzw. réwnej stawce

21 Zob. wyrok ETS w sprawie 203/86 Hiszpania przeciwko Radzie, rec. s. 4563, pkt 25 oraz
powotujgcy sie na te sprawe wyrok SP1 z 10 czerwca 2009 r. w sprawie T-257/04 Rzeczpospolita
Polskaprzeciwko Komisji Wspdlnot Europejskich.

2 Zob. wyrok ETS w sprawie C-273/04 Rzeczpospolita Polska przeciwko Radzie, Zb. Orz.
s. 1-8925, pkt 87.

2 Zob. Wyrok ETS w estonskiej sprawie C-241/07 JK Otsa Talu OU przeciwko Polluma-
janduse Registriteja Informatsiooni Amet (PRIA) z 4 czerwca 2009 r.



ptatnosci bezposrednich {flat-rate payment)24 W dyskusji na szczeblu
unijnym z zakresu réwnosci zasad wsparcia bezposredniego niejednokrot-
nie przywotuje sie bowiem dane dotyczace poziomu dochod6w rolniczych
w poszczegolnych panstwach cztonkowskich (najczesciej z podziatem na
UE-15 i UE-12) i relacji tychze do dochoddw uzyskiwanych w pozarolni-
czych sektorach gospodarki tych panstw. Nie mozna zatem wykluczy¢, ze
ten kierunek argumentacji bytby wykorzystywany dla uzasadnienia dal-
szego utrzymywania istotnych rdznic w warto$ciach uprawnien do ptatno-
Sci. Wiasciwym kontrargumentem dla takiego pogladu byloby umiejetne
wykazanie, ze osiggniecie na poziomie UE zblizonej relacji dochoddw
rolniczych do dochoddw z tytutu pracy w pozostatych dziatach gospodar-
ki nie powinno by¢ przestanka do traktowania tej sytuacji jako stanu row-
nowagi w ramach rynku wewnetrznego. Paradoksalnie bowiem kierowanie
sie argumentacjg opartg na porownywaniu relacji dochodéw rolniczych do
dochoddéw pozarolniczych w poszczeg6lnych panstwach cztonkowskich
mogtoby prowadzi¢ do skrajnej sytuacji, w ktérej w 2013 r. - mimo
utrzymania dysproporcji w poziomach putapéw wsparcia - traktowano by
sytuacje na rynku wewnetrznym w kategoriach réwnowagi rynkowej.
Dyskusja podazajaca w tym kierunku mogtaby istotnie ograniczyé omo-
wiony wczesniej wymiar odchodzenia od historycznej referencji w odnie-
sieniu do putapéw krajowych.

Kwestia jednolitej stawki wsparcia (tj. prawdopodobnie jednolitej war-
tosci uprawnien) lub podstawowego (startowego) poziomu jej wartosci
musi réwniez sprosta¢ wymaganiom dyskusji prawno-politycznej o legi-
tymizacji takiego rozwigzania wobec oczekiwan spotecznych i konsumenc-
kich, Z niektorych opinii panstw cztonkowskich (szczegllnie w gronie
UE-15) wynika, ze stawkaflat-rate nie niesie ze sobg zadnej istotnej war-
tosci w procesie legitymizacji wsparcia bezposredniego, nie realizuje -
sama w sobie - nowych wyzwan26. W tym tez kontekscie istotne jest, aby
w debacie unijnej podkresla¢ warto$¢ tego rozwigzania dla potrzeb przej-
Sciowej fazy przechodzenia do nowego modelu ptatnosci w celu odzwier-
ciedlenia i powigzania nowych wyzwan z nowymi warto$ciami wsparcia
bezposredniego. Do tego potrzebne jest wykazanie, ze etap flat-rate nie

24 Zob. np. dokument rzadowy Ministerstwa Rolnictwa i Le$nictwa Finlandii, Views on the
content o fthe Common Agricultural Policy after 2013, w: The CAP after 2013, MMM.Fi 2009 r.

'5Por. R. Waite, R. O’Donovan, More thoughts on design & justification of CAP after
2013, ,,Agrafacts” 2009, nr 42-09.

% Zob. L. S. Barreirors, Pros and Cons of direct payments schemes within the CAP with
the view beyond 2013; Ministerio da Agricultura do Desenvolvimento Rural e das Pescas, Bruk-
sela 2009 r.



oznacza odstgpienia od uwzgledniania wrazliwosci regionalnej rolnictwa
w poszczegblnych panstwach cztonkowskich i nie jest automatycznie
réwnoznaczny transferowi srodkéw pomiedzy poszczeg6lnymi sektorami,
ale stuzy wiasnie stworzeniu odpowiedniego poziomu podstawowego
(startowego) dla wartosci uprawnien.

3. Niewatpliwie wyrdwnanie poziomow wsparcia bezposredniego
w gronie wszystkich beneficjentéw wspdlnotowego systemu patnosci jest
no$nym hastem w toczgcej sie dyskusji na temat przysztego ksztattu ptat-
nosci bezposrednich. Niestety, realizacja takiego podej$cia moze nastgpic
wylgcznie przy uwzglednieniu uwarunkowan natury prawnej, ktorych
zakres jest bardzo szeroki, poczawszy od wymogow instytucjonalnych,
prawnomiedzynarodowych po orzecznictwo Trybunatu Sprawiedliwosci,
a skonczywszy na praktycznych konsekwencjach prawnych dla posiada-
czy uprawnien do ptatnosci.

Rozwazania podjete w niniejszym opracowaniu pozwalajg wyprowa-
dzi¢ kilka istotnych wnioskéw odnosnie do prawnych aspektéw procesu
wyréwnywania ptatnosci bezposrednich. W pierwszej kolejnosci nalezy
podkresli¢, ze problem réwnosci wsparcia zrodzit sie z dwoch niezalez-
nych od siebie powoddéw. Z jednej bowiem strony europejski model rol-
nictwa musi sie zmierzy¢ z utracong legitymizacjg dla kosztownego
wsparcia bezposredniego, dodatkowo wzmagang trudng do uzasadnienia
rozpietoscig w wyptacanych kwotach do poszczegélnych sektorow czy
regionéw produkcji, przy czym problem legitymizacji nie sprowadza sie
wytacznie do niedoboru rownosci w ptatnosciach. Z drugiej strony, daze-
nie do zréwnania ptatnosci bezposrednich potegowane jest rosnaca presjg
panstw cztonkowskich niezadowolonych z zasady historycznej referencji
w dalszym ciagu tworzacej podstawe obecnego systemu.

Z kolei instrumenty wyréwnawcze wprowadzone do rolnoprawnego
porzadku Wspdlnoty w wyniku przegladu health check nie obejmujg sto-
sunkdw transgranicznych, pozostawiajgc tym samym otwartg kwestie
realizacji postulatu wyréwnania w kolejnej perspektywie finansowej. Co
wiecej, wykonanie ewentualnych korekt i modyfikacji w nadmiernie
zrdznicowanych wartosciach uprawnien do ptatnosci jednolitej nowe roz-
porzadzenie Rady (WE) nr 73/2009 powierza (na zasadzie dobrowolnosci)
panstwom cztonkowskim, potegujac tym samym obawy co do ewentual-
nego poglebienia procesu decentralizacji systemu wsparcia bezposrednie-
go w Unii Europejskiej.

Linia orzecznicza sadéw wspdlnotowych wydaje sie nie potwierdzac
trafnosci argumentdéw, w Swietle ktérych rowny poziom wsparcia bezpo-



Sredniego miatby stanowic¢ przejaw réwnego traktowania beneficjentow
polityki rolnej. Niewykluczone, ze najblizsze lata debaty ogdlnoeuropej-
skiej o przysztym modelu wsparcia bezposredniego zmienig ten kierunek,
ale stanie sie tak tylko w sytuacji, w ktérej zréwnanie poziomu platnosci
zostanie uznane zgodnie za niezbedny krok ku integracji instrumentu
ptatnosci z nowymi wyzwaniami i oczekiwaniami wobec WPR. Niniejsze
opracowanie miato na celu przyblizenie nowych instrumentdw prawnych
acquis w taki sposob, ktory pozwolitby nakresli¢ scenariusz skutecznej
realizacji tego postulatu.

FLATTENING DIRECT PAYMENTS UNDER COMMUNITY LAW
- NEW DIMENSIONS FOR POLICY DEBATE

Summary

The paper deals with legal conditions and possibilities for income support consolida-
tion in the EU. The author submits several conclusions on the legal aspects of addressing
the issue of differing level of direct payments.

Firstly, the question of equalization of income support levels is raised for two separate
and independent reasons - one being the loss of legitimacy for significant disparities in
amounts of direct support paid out to certain production sectors or regions and the other
being the pressure of EU Member States unsatisfied with the principle of historical refer-
ence as the cornerstone of the current system.

Secondly, the line of case-law of Community courts does not seem to support the relevance
of arguments presented at EU forum, according to which equal level of direct payments
would be tantamount to treating the beneficiaries ofthe agricultural policy in an equal way.

Thirdly, the instruments introduced recently in the health check of the Common Agri-
cultural Policy aimed at approximating the value of payment entitlements do not address
the issue of different support level in a cross-border dimension, thus leaving the problem
unanswered up until the next financial perspective.

NUOVI ASPETTI DEL DIBATTITO SULL'UNIFORMAZIONE DI
PAGAMENTI DIRETTI NEL DIRITTO COMUNITARIO

Riassunto

L’oggetto dell’articolo é I’analisi dei condizionamenti normativi e delle possibilita
dell’uniformazione del sostegno diretto nell’Unione Europea. L’autore formula alcune
conclusioni concementi gli aspetti giuridici dell’uniformazione di pagamenti diretti. In



primo luogo, il problema della parita del sostegno é nato dalle due - indipendenti tra di loro
- ragioni - dal calo della legittimazione del sistema per ragioni della notevole estensione
nelle quote pagate nei singoli settori o regioni della produzione nonché dalla pressione
degli Stati membri insoddisfatti dal principio del riferimento storico che costituisce la base
dell’attuale sistema.

In secondo luogo, la giurisprudenza delle corti comunitarie sembra non considerare
calzanti gli argomenti presentati alia luce dei quali il livello uniforme del sostegno diretto
sarebbe un segno del trattamento paritario dei benefician della politica agricola comune. In
terzo luogo, gli strumenti compensatori introdotti nell’ordinamento in seguito alia revisione
di health check non affrontano il tema nella prospettiva transfrontaliera, lasciando in tal
modo aperta la questione della realizzazione deiruniformazione nella successiva pros-
pettiva finanziaria.



