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Reforma Wspodlnej Polityki Rolnej w 2003 r.

I rezim ptatnosci jednolitej

W momencie wydania rozporzadzen dotyczacych rozwoju obszaréw
wiejskich, w potowie szescioletniego okresu programowania Wspdlnej
Polityki Rolnej obejmujacego lata 2000-2006 (tj. w 2003 r.), zaprogra-
mowana zostata jej Sredniookresowa reforma. Wspdlnota, ktéra sku-
piata wowczas 15 panstw, przyjeta 29 wrzesnia 2003 r. rozporzadzenie
nr 1782/2003 dotyczace tzw. Sredniookresowej reformyl Reforma
Wspo6lnej Polityki Rolnej wprowadzita szereg programow i instrumen-
téw uregulowanych w rozporzadzeniu z 1999 r. dotyczagcym rozwoju

*Artykui stanowi wersje referatu La riforma della PAC del 2003 ed il regime del premio
unico (RUP), wygtoszonego przez A. Germané na polsko-wioskiej konferencji pt. ,,Wptyw wspdlno-
towego prawa rolnego na prawo rolne krajowe. Konfrontacja doswiadczen” (Incidenza del
diritto agrario comunitario sul diritto agrario interno. Esperienze a confronto), ktéra odbyta sie
w Poznaniu w dniach 11-13 maja 2006 r. (ttum. Katarzyna Leskiewicz).

1 Wraz z przystapieniem 10 ,nowych” panstw cztonkowskich (1 maja 2004 r.) rozporzg-
dzenie nr 1782/2003 zostato zmienione przez rozporzadzenia nr 583/2004 i nr 864/2004. Wobec
braku historycznie uksztattowanego systemu pomocy w ,nowych” panstwach cztonkowskich,
na podstawie ktérej przyznawana jest ptatnos$¢ jednolita na rzecz indywidualnych przedsiebior-
cow rolnych, konieczne byto uregulowanie dla ,,nowych” panstw cztonkowskich rozdziatu
pomocy na bazie regiondw na podstawie powierzchni (art. 71 sexies, wprowadzony rozporza-
dzeniem nr 583/2004), podczas gdy w ,starych” panstwach cztonkowskich taki system podlega
wyborowi. Przyjecie systemu regionalizacji implikuje dla nowych™ panstw cztonkowskich
szczeg6lng korzys$é: ogdlna reguta, pozwalajgca nowym panstwom cztonkowskim wykorzysty-
wac dziatki do produkcji owocéw i warzyw, nie jest mozliwa w ,starych” panstwach. Nalezy
ponadto zauwazyé, ze 10 nowych panstw cztonkowskich musi zapewni¢, aby grunty bedace
trwatymi pastwiskami od 1 maja 2004 r. byly utrzymane jako trwate pastwiska, podczas gdy dla
15 ,starych” panstw datg znaczacg w tym wzgledzie jest data, ktéra przewidziana zostata dla
wnioskéw uwzgledniajgcych powierzchnie gospodarstwa w 2003 r. (art. 5 rozporzadzenia
nr 1782/2003 zmienionego rozporzadzeniem nr 583/2004).



obszarow wiejskich (z redukcjg cen interwencyjnych). Waznym punk-
tem tej regulacji byt wymaog, by wydatki publiczne przeznaczone na rol-
nictwo europejskie (stanowigce 46% wspolnotowego budzetu) byly uza-
sadnione szczeg6lnymi obowigzkami natozonymi na rolnikéw.

Takimi obowigzkami sg wymagania stawiane rolnikom, aby jako desty-
natariusze wspdélnotowej pomocy gwarantowali produkcje zywnosci bez-
piecznej, zdrowej i dobrej jako$ciowo, oraz by angazowali sie w ochrone
Srodowiska i zapewniali respektowanie norm dotyczacych zdrowia publicz-
nego, zdrowia roslin i zwierzat2 ochrone krajobrazu wsi i zasobéw kultu-
rowych obszarow wiejskich, na ktérych prowadzg dziatalnos¢. Specyfika
reformy polega przede wszystkim na tym, ze pomoc wspolnotowa jest
uzalezniona od efektywnego osiggniecia zatozonych celéow (tzw. ,,warun-
kowos$¢” lub ,,cross compliance”) z nastepstwem zmniejszenia lub odwo-
tania pomocy w przypadku niewypetnienia obowigzkéw przez rolnikows3,
Ponadto istota reformy wyraza sie w powigzaniu pomocy z ochrong $ro-
dowiska, jezeli jest to dopuszczalne na mocy Porozumienia rolnego
wchodzgcego w skiad Traktatu z Marrakeszu (jesli pomoc ta miesci sie
w jednym z wariantow przewidzianych w tzw. ,,zielonej skrzynce”)4.

Fundamentem reformy jest zatozenie, ze Wspdlnota nie bedzie juz
oferowac¢ wsparcia dla produkcji, lecz przeznaczy wsparcie dla rolnikow
tylko dlatego, ze sg rolnikami5. Innymi stowy - pomoc wspélnotowa ,,nie

2Rozporzadzenie nr 1257/99 dotyczace rozwoju obszaréw wiejskich w art. 5 naktadato na
samych beneficjentéw obowigzek spetnienia okre$lonych wymagan w przedmiocie ochrony
srodowiska, higieny i dobrostanu zwierzat, za$ rozporzadzenie nr 1782/2003 ustanowito wobec
wszystkich destynatariuszy ptatnosci obowigzek przestrzegania przepis6w w przedmiocie
ochrony zdrowia publicznego, zdrowia ro$lin i zwierzat (art. 4) z szerokim zakresem obowigz-
kow.

3Szczegdlne wymagania ustanowione zostaty w Zatgczniku 111, ktéry w szczeg6lnosci od-
wotuje sie do art. 14-20 (z wykluczeniem art. 16) rozporzadzenia nr 178/2002.

4 W ,zielonej skrzynce” Porozumienia rolnego z Traktatu z Marakeszu z 1994 r. zostaty
wprowadzone rozwigzania, ktére uwzgledniajag dwa kryteria: pomoc musi by¢ finansowana ze
Srodkéw publicznych i nie moze obcigza¢ konsumentéw, a wsparcie nie moze dotyczy¢ cen.

5Wedtug regulacji art. 41 rozporzadzenia nr 1782/2003, kazdemu z 15 panstw cztonkow-
skich w 2002 r. zostat przyznany tzw. krajowy putap odpowiadajagcy maksymalnej sumie
wszystkich ptatnosci przyznanych rocznie kazdemu rolnikowi. W ten spos6b okre$lone zostaty
wydatki Wspoélnoty na lata 2005-2012, z mozliwos$cig redukcji ptatnosci bezpos$rednich
(art. 11). Putap narodowy wykorzystywany jest dla przyznania premii rolnikom ,historycznym”
(prowadzacym dziatalno$¢ w latach 2000-2002). W ramach liniowej redukcji ptatnosci (wedtug
zasady 3%) starych premii zostata utworzona rezerwa, ktdéra stuzy przydzieleniu ptatnosci
»howym?”, a takze - w okreslonych przypadkach - ,,starym” rolnikom. W 10 nowych panstwach
cztonkowskich zostat przyznany putap okreslony przez Zatacznik VIII bis, wprowadzony rozpo-



podaza juz za produktem”, lecz przybiera charakter ptatnosci jednolitej.
Ptatnos¢ ta zostaje zakwalifikowana jako Srednia doptaty do produkcji lub
ptatnosci udzielonej w latach 2000-2002. W efekcie zabiegu okreslanego
mianem decoupling producent staje sie podmiotem ptatnosci pewnego ro-
dzaju ,,pensji” i moze zadecydowac o zaprzestaniu produkcji z obowiaz-
kiem zachowania terenow w takim przypadku w ,dobrej kulturze rolnej,
zgodnej z ochrong $rodowiska”7. Rolnik nie musi juz dostosowywac pro-
dukcji do wsparcia, reforma ma bowiem na celu wsparcie produkcji, o ile
jest ona optacalna (na terenach bardziej nawodnionych i przydatnych do
uprawy) i odpowiada potrzebom rynku.

Jednolita ptatno$¢ moze by¢ przedmiotem obrotu wraz z przekazaniem
gruntu lub niezaleznie od tego, a beneficjentem pomocy moze by¢ takze
podmiot nic niewytwarzajacy. W konsekwencji podmiot, ktéry zakupi grunt
bez wsparcia publicznego, zmuszony jest do dostosowania produkcji do
potrzeb rynku.

Poza tym, ze ptatno$é jednolita jest uniezalezniona od produkcji,
wsparcie dla gospodarstw rolnych o wiekszych rozmiarach8jest rocznie

rzadzeniem nr 583/2004 (pdzniej zastapiony rozporzadzeniem nr 864/2004); dla Polski putap
ten wynosi: 724,6 min euro w 2005 r., 881,67 min euro w 2006 r,, 1140,8 min euro w 2007 r.,
1425,9 min euro w 2008 r., 1711,0 min euro w 2009 r., 1996,1 min euro w 2010 r., 2281,1 min
euro w 2011 r., 2566,2 min euro w 2012 r. oraz 2851,3 min euro w latach nastepnych. Witochy
maja przyznany putap: 2.539 min euro w 2005 r., 3.112 min euro w 2006 r., 3464 min euro
w latach 2007-2009, a 3497 min euro w 2010 r. i w latach nastepnych. Takze ,nowe” pafstwa
cztonkowskie muszg utworzy¢ rezerwe narodowag poprzez procentowg redukcje liniowga (wedtug
zasady 3%) odpowiednich putapéw narodowych (art. 71 quinquies, wprowadzony rozporzadze-
niem nr 583/2004), z ktérego nalezg sie tytuty wsparcia do przyznania rolnikom, ktérzy znajdu-
ja sie w szczegdlnej sytuacji okreslonej przez Komisje.

6 Nie mozna powiedzie¢, ze pomoc w ogéle nie jest ,,zwigzana” z produktem, poniewaz
rozporzadzenie nr 1782/2003 przewiduje liczne wyjatki (art. 72-143) w celu zapewnienia
utrzymania pewnych upraw i pewnych hodowli, co do ktérych istnieje ryzyko zanikania, gdyby
nie zostata przydzielona pomoc finansowa. W szczegdlno$ci wskazaé nalezy mozliwos$¢ utrzy-
mania przez panstwo, nawet w drodze przejsciowej, zwigzku pomocy z produkcjg, dotyczacych
siania i suszenia zb6z, a takze upraw w rejonach francuskich zamorskich (Azory, Madera), na
wyspach Kanaryjskich i na wyspach Morza Egejskiego.

7 Rozporzadzenie nr 1782/2003 w Zataczniku IV okresla minimalne wymogi, ktére beda
musiaty zosta¢ ustanowione stosownie do obszaréw. Przewidziane zostaty takze praktyki doty-
czace zarzadzania $cierniskami, ptodozmianu upraw, odpowiedniego stosowania maszyn, ochrony
trwatych pastwisk, bogactwa zwierzat, dziatalno$¢ nastawiona na rozprzestrzeniania sie niepo-
zadanych roslin, przede wszystkim utrzymanie ,taraséw” i innych ,elementéw charakterystycz-
nych krajobrazu”.

8 Dotyczy to tych gospodarstw, ktére otrzymywaty wsparcie wyzsze niz 5000 euro. ,,Mali
producenci” sa zwolnieni z modulacji, ale nie sg zwolnieni z obowigzkéw wynikajacych z zasady



modulowane, tzn. podlega zmniejszeniu z 3% w 2005 r., 4% w 2006 r., do
5% w 2007 r. i w latach nastepnych az do 2012 r. Oszczednos$ci osiggniete
dzieki rocznej modulacji ptatnos$ci sag rozdzielane pomiedzy parnstwa czton-
kowskie w wysokosci odpowiadajacej powierzchni gospodarstwa objetej
dziatalnoscig rolng pierwotng i w oparciu na produkcie narodowym brutto
- w efekcie nastepuje przesuniecie $rodkoéw z tzw. pierwszego filaru do
tzw. drugiego filaru Wspdlnej Polityki Rolnej przeznaczonego na wspar-
cie struktur rolnych w zakresie rozwoju obszaréw wiejskich.

1. Uzasadnienie koniecznosci
zreformowania systemu wsparcia wspoélnotowego.
Poprzednia polityka cenowa

Tradycyjna wspolnotowa polityka cenowa miata dwa cele. Po pierwsze
- zamierzonym celem tej polityki byta tzw. ,,redystrybucja” dochodu z kon-
sumentéw na producentéw rolnych; po drugie - polityka Wspdlnoty w
odniesieniu do cen miata takze ustabilizowac rynki rolne w zwiazku z ich
nienalezytym funkcjonowaniem. Polityka ta doprowadzita jednak w kon-
sekwencji do sztucznego wzrostu cen rynkowych, a takze wzrostu pro-
dukcji z przesunieciem punktu ciezkosci z sektoréw niewspieranych na
sektory, dla ktérych wsparcie zostato przewidziane, a takze rozregulowata
konsumpcje produktéw.

Na poczatku lat dziewiecdziesigtych zaproponowany zostat system
bezposredniego wsparcia dochoddéw, uwzgledniajgcy warunki wolnego
rynku i zapewniajacy dochdd rolnikom. System ten, aby mdgt funkcjono-
wac sprawnie, musiat spetnia¢ ustalone kryteria. Dostepno$¢ doptat uza-
lezniona byta od dochodu, statusu producenta rolnego lub poziomu pro-
dukcji w okreslonym okresie historycznym. Wsparcie nie mogto mieé
charakteru statego, lecz wytgcznie przejSciowy, z ograniczonym czasem
trwania. Reformy przeprowadzone w latach 1992 i 1999 nie spetnity jed-
nak wszystkich wspomnianych kryteriéw9. W reformie z 2003 r. brakuje

warunkowosci. Nalezy jednak podkresli¢, ze nie jest to wytaczenie wasciwe, gdyz ,mali produ-
cenci” otrzymaja ,pomoc dodatkowg" w rozmiarze réwnym redukcji wynikajacej z zastosowa-
nia modulacji w pierwszych 5000 euro ptatnosci bezposrednich dla gospodarstwa (art. 12).

9 Reforma Mc Sharry’ego z 1992 r. wprowadzita w sektorze nasiennictwa i migsa wotowe-
go system tzw. ptatnosci kompensacyjnych, ktérych celem byta rekompensata rolnikom utraty
dochodéw na skutek obnizenia cen rynkowych. Reforma miata jednak trzy negatywne aspekty:



ostatniego z wymienionych elementéw, o ile nie uwzgledni sie faktu, ze w
momencie nowego przegladu Wspodlnej Polityki Rolnej w 2014 r. mozli-
we jest niezaakceptowanie wydatkéw na rolnictwo ustalonych na bazie
wielkosci ustalonych w Brukseli w pazdzierniku 2002 r., na ktérych opar-
ta zostata reforma Fishlerald

2. O relacji pomiedzy reformag Wspo6lnej Polityki Rolnej
a ochrong srodowiska

Nalezy przypomnieé, ze rozporzadzenie w sprawie rozwoju obszarow
wiejskich nie tylko przewiduje rekompensate kosztéw, ktére ponoszg rol-
nicy prowadzacy dziatalno$¢ na obszarach gorskich o niekorzystnych
warunkach gospodarowania, wedtug zasad dobrej praktyki rolniczej, lecz
takze konstruuje system swobodnych ustalen pomiedzy administracja
publiczng i rolnikami, ktérzy przyjmujg zobowigzania do specyficznych
dziatan o charakterze Srodowiskowym w zamian za przyznanie wsparcia
finansowego.

Jak juz wspomniano, art. 3 rozporzadzenia nr 1782/2003 stanowi, ze
rolnicy otrzymujacy ptatnosci bezposrednie przestrzegajg podstawowych
wymogoéw w zakresie zarzadzania, o ktdrych mowa w Zatgczniku 11 lub
tych, ktére Wspdlnota okreslita w zakresie zdrowia publicznego, zdrowia
roslin i zwierzat, ochrony $rodowiska i dobrostanu zwierzat, a takze spet-
niajag obowigzek utrzymania ziemi w dobrej kulturze rolnej i $Srodowi-
skowej. Niewykonanie tego obowigzku taczy sie z sankcjami zmniej-
szenia lub utraty wsparcia.

Konfrontujac rezim ustanowiony w 1999 r. dotyczgcy rozwoju obsza-
row wiejskich z rezimem okreSlonym w 2003 r., wskaza¢ nalezy pewng
tendencje. Poprzednio zaangazowanie w kwestie dziatan srodowiskowych
byto motywowane mozliwos$cig wsparcia, natomiast obecnie prowadzenie
dziatalnosci rolniczej, wedtug zasad zgodnych z ochrona srodowiska, jest

a) istniejagcy uprzednio zwigzek pomiedzy ptatnoscig i produkcja uwzgledniat koniecznos$é
prowadzenia produkcji w nasiennictwie lub hodowli, by otrzyma¢ ptatnos¢; b) zwigzek miedzy
przyznaniem ptatno$ci i uzytkowaniem gruntu miat doprowadzi¢ do przeniesienia wsparcia na
wiasdcicieli gruntéw; c) staty charakter pomocy, jesli chodzi o wysoko$¢ wsparcia, byt z kolei
nie do utrzymania ze wzgledéw finansowych.

KL Nalezy takze uwzgledni¢ fakt, ze prawo do premii nie jest pewne co do ilosci nie tyle
z powodu ewentualnego niewywigzania sie z obowigzkéw przez beneficjenta, ile z powodu racji
dotyczacych wspdélnotowych finanséw.



sankcjonowanym obowigzkiem. Potwierdzeniem tego jest brzmienie no-
wych przepiséw art. 21 bis i 21 ter rozporzadzenia nr 1257/1999, wpro-
wadzonych rozporzadzeniem nr 1783/2003, ktére przewidujg mozliwosé
ustanowienia przejSciowego wsparcia (maksymalnie na pie¢ lat) tym rol-
nikom, ktdrzy dostosujg swe dziatania do surowych wymogow wspdlnoto-
wej regulacji w zakresie ochrony $rodowiska, zdrowia publicznego, zdro-
wia roslin i zwierzat, dobrostanu zwierzat i bezpieczefAstwa miejsca pracy
(z czeSciowym pokryciem kosztéw i z utratg dochodow bedacych wyni-
kiem wspomnianych surowych norm ustanawiajgcych ,,nowe obowigzki
i ograniczenia w praktyce rolnej).

3. Mozliwe skutki
Sredniookresowej reformy w strukturach rolnych
i krajobrazie wiejskim

W kontekscie zamierzen reformy z 2003 r. cel Wspdlnej Polityki Rolnej
(restrukturyzacja gospodarstw rolnych) wyraza sie w systemie piatnosci
jednolitej, poniewaz wydaje sie on odpowiada¢ promocji i premiowaniu
jednej z funkcji rolnictwa, jakg jest ,,funkcja konserwujaca” (poprzez wa-
runkowo$¢ wprowadzong do regulacji prawnej).

Nawet jesli prawdajest, ze mozliwos¢ odliczenia 10% $rodkdéw finan-
sowych przeznaczonych na jednolitg ptatnos¢ bezposrednig jest ukierun-
kowana na doptaty uzupetniajace dla rolnikéw w celu promocji ,,szcze-
g6lnych typow rolnictwa”, uznawanych za wazne nie tylko dla ochrony
lub podniesienia wartosci srodowiska, lecz takze dla polepszenia jakosci
lub komercjalizacji produktéow rolnych"”, to fakt, ze rolnicy otrzymuja

n Zob. art. 69 rozporzadzenia nr 1782/2003. Rozporzadzenie nr 1783/2003 dodaje do
porzadzenia nr 1257/99, dotyczacego rozwoju obszaréw wiejskich, rozdziat VI bis (,,Jakos$¢
zywnosci”). W systemie finanséw pojawia sie aspekt wspierania jakosci produktéw rolnych
w celu zapewnienia konsumentdw o procesach produkcyjnych zastosowanych w produkcji
oraz informowaniu ich o specyfice produktéw w ten sposéb otrzymanych (przysparzajacych
dodatkowy walor produktom rolnym pierwotnym i wspomagajacym zbyt tych produktéw na
rynku). Wsparcie jest przydzielane rolnikom, ktérzy dobrowolnie uczestnicza w tzw. ,,syste-
mach jakos$ci” (wspélnotowych i narodowych), wséréd ktérych w prawie wspélnotowym
wymieni¢ mozna te, ktére dotycza produktéw rolnych bedacych gwarantowang tradycyjna
specjalnoscia, produktéw rolnych z nazwga pochodzenia lub oznaczeniem geograficznym oraz
produktéw rolnictwa ekologicznego. Wspélna Polityka Rolna wzbogacona jest o specyficzng
strategie, ktéra pozwala przyja¢ rozwigzania nastawione na wsparcie finanséw publicznych dla
rolnictwa w kazdym przypadku, gdy w sektorze pierwotnym rolnicy osiggajg zdolno$¢ do

roz-



ptatnos¢, nawet jesli nic nie produkujg, moze doprowadzi¢ do porzucenia
wsi i podjecia innej dziatalnosci produkcyjnej. Trzeba bowiem zauwazyc,
ze obowigzek utrzymania terenéw w dobrej kondycji agronomicznej i $ro-
dowiskowej nie wymaga wiekszego wysitku. Obszary ,,czyste”, pozbawio-
ne upraw zanieczyszczajacych, przyczynig sie z czasem do zmiany krajo-
brazu rolnego bedacego wynikiem stosowanych przez rolnikéw technik
produkcji. Wie$ moze w tej sytuacji ulec wyludnieniu, gdyz dla utrzyma-
nia gruntéw rolnych w dobrej kondycji $rodowiskowej wystarczy kilka
dni pracy w roku.

Wspolnotowa polityka cenowa, ekonomicznie poprawna i uzasadniona
w momencie jej wprowadzania w zycie w latach sze$édziesiagtych i sie-
demdziesigtych, przyniosta efekt nadprodukcji i zniszczenia gruntéw rol-
nych. Umiejscowienie produkcji na terenach ,wspieranych” doprowadzito
do przeksztatcen dolin i wzniesien w rozlegte réwniny pozbawione brze-
goéw, stawow i zalesien. W przysztosci prawdopodobnie bedziemy ubole-
waé nad tym, ze Wspdlna Polityka Rolna z nowym rezimem platnosci
jednolitej zepsuta krajobraz wiejski, ktéry od zawsze byt owocem pracy
wiesniaczej12

4. O szczeg6lnych aspektach reformy - ,renacjonalizacja”
Wspaolnej Polityki Rolnej

Reforma zaktada przyznanie szerokiego pola manewru dla panstw czton-
kowskich (zgodnie z zasadg subsydiarnos$ci), a mianowicie mozliwos¢é
przejsciowego utrzymania pomocy w produkcji w celu zredukowania
ryzyka porzucenia obszarow lub upraw, a takze wybér pomiedzy dwoma

dziatania na rynku, przezwyciezajac trudnosci dzieki produktom jako$ciowym (odpowiedniego
marketingu), ktére gwarantujg pozycje konkurencyjna na rynku wewnetrznym oraz miedzyna-
rodowym.

" Por. V. Sereni, Storia del paesaggio agrario italiano, Bari 1962. Ewolucja systeméw
produkeji w rolnictwie przyniosta w konsekwencji przeobrazenie witoskiego krajobrazu rolnego
od czas6w antycznych do czaséw wspoétczesnych, wspominajgc rézne formy, ,plantacje lom-
bardzkie”, ,,zadrzewianie toskansko-ubryjsko-markenskie”, porzadkowanie ,krawedziowe” czy
tez ,tarasowe”; F. Braudel, 11 mondo attuale, Torino 1996, s. 26: ,,[...] nie ma krajobrazu, ktéry
by sie nie odznaczat ciaggta praca wzbogacanego z pokolenia na pokolenie”. Zob. takze A. Germano,
Relazione introduttiva, al Convegno IDAIC di Catania (29-31 ottobre 1998), w: La con-
formation dellattivita agricola alie esigenze di tutela dell'ambiente e della salute nelle legi-
slazioni dei Paesi del Mediterraneo, red. M. Bivona. Milano 2000, s. 21.



réznymi sposobami wdrazenia rezimu jednolitej ptatnoscil. Trzeba jed-
nak zaznaczy¢, ze ta ostatnia mozliwos¢ przystuguje jedynie 15 pafnstwom
cztonkowskim, ktdre tworzyty Unie Europejskg w 2003 r. Natomiast w no-
wych 10 panstwach cztonkowskich bedzie wdrazany rezim tzw. regionali-
zacji, gdyz nie ma w tych panstwach kategorii ,rolnikéw historycznych”,
tzn. takich, ktérzy w latach 2000-2002 otrzymywali wspélnotowa premie
produkcyjna. Innymi stowy, w ,,nowych” painstwach wszyscy rolnicy, ktérzy
otrzymajajednolitg ptatnos¢, sg ,,nowi”.

5. Podziat jednolitej pomocy
na kwoty i hektary , kwalifikujace sie"

Rezim jednolitej ptatnoSci zastepuje wiekszo$¢ ptatnosci przewidzia-
nych przez rézne wspélne organizacje rynkowel4 a pomoc jednolita jest
podzielona na kwoty (tzw. ,,prawa” lub ,tytuty do pomocy”) w stosunku
do hektarow ,kwalifikujgcych sie”.

Wymog ,,kwalifikujgcych sie hektarow” (art. 44 rozporzadzenia) przewi-
duje, ze tytut do ptatnosci przystuguje niezaleznie od produkcji, jezeli
posiada sie uprawnienie do wsparcia dostosowane do hektarow , kwalifi-
kujacych sie”. Ta sama norma stanowi, ze ,,kwalifikujgacy” sie hektar oznacza
grunty rolne gospodarstwa obejmujgce grunty orne i trwale pastwiska,
z wyjatkiem powierzchni pod uprawami trwatymi, lasami oraz powierzchni

13 Chodzi o model tzw. ,historyczno-indywidualny”, oparty na okresie referencyjnym lat
2000-2002, z uwzglednieniem sumy ptatnosci otrzymanych do hektar6w. System ten pozwala
zagwarantowac rolnikowi ten sam dochdd, ktéry pochodzit z okresu referencyjnego. Inny model
to model wywodzacy sie z ,regionalizacji” przewidujacy podziat sumy referencyjnej pomiedzy
wszystkich rolnikéw regionu (ktérzy otrzymali lub nie otrzymali ptatnosci bezposrednich
w okresie referencyjnym) na podstawie catej powierzchni rolnej regionu (niezaleznie od faktu,
czy powierzchnia ta byta przedmiotem doptat bezposrednich). Model ,,regionalizacji” jest préba
ominiecia zaburzen konkurencji, co sie przejawia wéwczas, gdy niektorzy rolnicy (ci, ktérzy
w okresie referencyjnym otrzymali ptatnosci bezposrednie) sa wspierani, w systemie komplet-
nego decoupling dochodzi do podejmowania produkcji ,,nie wspieranej”, co jest silng strong
ptatnosci jednolitej. Wiochy wybraty aplikacje tzw. ,narodowg” (zob. Dekret Ministerialny
z 5 sierpnia 2004 r,, n. 1787). Natomiast wydaje sie. ze panstwa cztonkowskie Europy Pétnoc-
nej wybraly regionalizacje, gdyz niektére aspekty Wspdlnej Polityki Rolnej maja charakter
spoteczny z uwagi na kwestie dotyczace utrzymania terenéw i $rodowiskowe; zob. M. Frasca-
relli, 11 Nord sceglie la regionalizzazione, w: Terra e Vita, 2004, fase. 25, s. 12.

14 Zastepuje wsparcie poprzednio przyznawane do sadzenia, skrobi ziemniaczanej, skrobi,
ro$lin stragczkowych, ryzu, nasion, migsa wotowego, mleka i produktéw mlecznych, miesa owczego
i koziego, suszonej paszy; Zatacznik VI do rozporzadzenia nr 1782/2003.



wykorzystywanych do celéw nierolniczych”'3. Ta restryktywna reguta nie
dotyczy rolnikbw 10 nowych panstw cztonkowskich, poniewaz dla nich
ustanowiona zostata mozliwo$¢ wykorzystania dziatek do produkcji owo-
cow i warzyw (art. 51)16

Precyzujac, podziat na kwoty umozliwia obrot ptatnosciami wraz z
gruntem albo bez gruntu. W ten sposéb ptatnosci jednolitej nadany zostat
charakter ,,dobra” gospodarstwa, ktore moze by¢ przedmiotem samodziel-
nego obrotul7, posiadajagcego w konsekwencji warto$¢ gospodarczg. Taki
system nie tylko kreuje new propertyBbliskg koncesji administracyjnej
w systemie panstwa scentralizowanego, lecz takze upraszcza procedury
skfadania wnioskéw i przyznawania pomocy. System ten moze by¢ jednak
zrédtem wielu sporow na tle ztozonej konstrukcji prawnej ,kwalifikujg-
cych sie hektarow” pomiedzy wiascicielem i dzierzawca. Fakt, ze ptatnosé
jednolita jest dobrem, ktére moze by¢ przedmiotem samodzielnego obrotu
prawnegol9 jest korzystny dla wiasciciela gruntow (a nie bezposrednio
dla przedsiebiorstwa). Natomiast w przypadku, gdy beneficjent jest dzier-
zawca (np. gdy przedsiebiorca gospodaruje na dzierzawionych gruntach),
nastgpi utrata kapitatu.

B5W czasie obowigzywania rozporzadzenia nr 864/2004 z 29 kwietnia 2004 r. ,,hektarami
kwalifikujacymi sie”, jesli sa uprawami statymi, staty sie gaje oliwne posadzone przed 1 maja
1998 r. i uprawy chmielu (art. 1.12 rozporzadzenia nr 864/2004, ktéry zmienit art. 51 rozporza-
dzenia nr 1782/2003).

¥ Chodzi o rozporzadzenie nr 583/2004, ktére wprowadzito art. 71 octies do rozporzadze-
nia nr 1782/2003, w zwigzku z przystgpieniem 10 ,,nowych” panstw cztonkowskich. Natomiast
dla rolnikéw ze ,,starych” panstw cztonkowskich nie sg dostepne dziatki przeznaczone do pro-
dukcji warzyw i owocoéw, a takze ziemniakéw innych niz ziemniaki przeznaczone do produkcji
skrobi ziemniaczanej (art. 51 rozporzadzenia nr 1782/2003 zatytutowany ,Rolnicze wykorzy-
stanie gruntéw”).

17 Rozporzadzenie nr 1782/2003 w art. 117 przewiduje, ze w przypadku przeniesienia ptat-
nosci bez ziemi, cze$¢ jej az do granicy 13% wpada bez zwrotu do rezerwy narodowej.

B O new properties pisat po raz pierwszy Reich, The New Property, w: ,,Yale Law Jour-
nal” 1964, s. 733; obecnie zob. np. Dalle res alie new properties, red. De Nova, Inzitari, Tre-
monti e Visentini, Milano 1991. Na ten temat zob. takze Jannarelli, Beni, interessi, valori.
Profili generali, w: Diritto privato europeo, red. Lipami, Padova 2003, vol. Il, s. 291; por. takze
A. Germano, L'azienda agricola eel i suoi nuovi beni. Le quote di produzione e il diritto di
reimpianto dei vigneti, w: ,,Diritto dell” Agricoltura” 1995, s. 1.

19 Wydaje sie, ze Cian (Sulla pignorabilita e sulla costituibilitd in pegno degli aiuti comu-
nitari, w: 11 nuovo diritto agrario comunitario, red. Casadei | Sgarbanti, Milano 2005, s. 355)
uznaje ptatnos¢ jednolitg za dobro od pierwszego momentu procedury sprawdzajgcej i nastep-
czej dotyczacej jej przyznania, poniewaz prébuje poréwnac jg do kwoty produkcyjnej i prawa
do sadzenia, ktére nalezatoby uzna¢ za mozliwe do obcigzenia i ustanowienia na nich zastawu,
wobec art. 18 dekretu legislacyjnego z 29 marca 2004 r., n. 102.



6. Natura prawna ptatnosci jednolitej

Rezim jednolitej ptatnosci zastepu je wiekszo$¢ premii przewidzianych
w ramach réznych wspdélnych organizacji rynkowych. Pomoc jednolita
jest podzielona na kwoty w stosunku do hektarow ,kwalifikujacych sie”
beneficjenta w celu ufatwienia obrotu nig. Beneficjentami sg przede
wszystkim rolnicy ,historyczni”, ktérzy w latach 2000-2002 otrzymywali
doptaty do produkcji z réznych tytutéw, jesli jeszcze prowadza dziatalnosé.
Jednak takze ,,nowi” rolnicy moga otrzymac ptatnos$¢ jednolita w nowych
10 panstwach cztonkowskich w nastepstwie pierwszego przydziatu pan-
stwa. W panstwach ,starej pietnastki” bedzie to mozliwe w wyniku zaku-
pu od rolnika ,historycznego”, ktéry chce sie pozby¢ ptatnosci w celu
definitywnego zaprzestania dziatalnosci rolniczej lub w nastepstwie przy-
znania przez panstwo, ktore przekazuje jg z rezerwy narodowej obcigzaja-
cej wszystkich historycznych beneficjentéw i ze wzrostu réznych ,,pozo-
statosci” po premii w przypadku przekazania tej premii bez gruntu lub
z powodu jej niewykorzystania przez pewien okres20.

Ten aspekt systemu, ktéry biore pod uwage, nie ma znaczenia w Pol-
sce, jest to bowiem panstwo, w ktérym nie jest stosowane historyczne
kryterium przyznawania ptatnosci. Jednakze nalezy wskazaé, ze wartos$é
ptatnosci jednolitej dla ,,starego rolnika” nie jest rdbwna sumie piatnosci
otrzymanych przez niego w branym pod uwage okresie, czy tez nie jest
rébwna sumie stanowigcej punkt odniesienia. Zostata bowiem przewidzia-
na redukcja procentowa sum, stanowiacych punkt odniesienia w celu
przestrzegania pufapu narodowego. Ustanowione zostato ,ciecie” 3-5%
modulacji rocznej od 2004 do 2012 r., a takze liniowa redukcja konieczna
dla stworzenia rezerwy narodowej. Na korzys¢ srodkéw w drugim filarze
na finansowanie ptatnosci uzupetniajagcych moze bowiem zostaé¢ przezna-
czone 10%. Mozliwe jest takze wytaczenie od zwolnienia z modulacji
matych gospodarstw, jesli takie sg wymagania rynku. Czas trwania plat-
nosci jednolitej az do 2012 r. (tj. w czasie obowigzywania rozporzadzenia)
moze by¢ uzalezniony w kazdym momencie od zmian na rynku lub zmian
budzetowych.

20 Zgodnie z art. 45 rozporzadzenia nr 1782/2003 kazde uprawnienie nie wykorzystane
przez okres 3 lat jest przekazywane do rezerwy krajowej. Z kolei w my$l za$ art. 42 ust. 8 roz-
porzadzenia, uprawnienia ustanowione przy wykorzystaniu rezerwy krajowej nie mogg zostac¢
przeniesione przez okres pieciu lat, poczawszy od ich przyznania (z wyjatkiem przypadku
przekazania w drodze faktycznego lub przewidywanego dziedziczenia oraz w drodze odstep-
stwa od przepisow art. 46).



Warto mie¢ na uwadze, ze gdy mowi sie o ptatnosci jednolitej dla rol-
nikow ,historycznych”, Wspolnota kontynuuje przede wszystkim inter-
wencje w system produkcji rolnej poprzez polityke ,,sterowania”, przyznajgc
dzi§ pomoc publiczng nie ze wzgledéw produkcyjnych, lecz ze wzgledow
spotecznych i srodowiskowych. Ponadto nalezy zauwazyé, ze poprzednie
ptatnosci przyznane rolnikom ,historycznym” reprezentujg quantum ptat-
nosci jednolitej.

W S$wietle przeprowadzonych rozwazan wydaje sie konieczne do-
konanie rozréznienia pomiedzy sytuacjg ,,nowych” i ,starych” rolni-
kow.

Uwazam, ze nie moze by¢ watpliwosci, iz ptatnos¢ jednolita dla
»~nowych rolnikéw” zaréwno w ,starych”,jak i w ,nowych” pafstwach
cztonkowskich Unii Europejskiej jest wartoscig inng niz piatnos¢ jed-
nolita, z ktorej korzysta¢é mogg rolnicy ,historyczni”2l. W braku do-
mnieman, ktore determinujg ,,an”, ,,quantum” i ,,quomodo”, wsparcie
przyznane ,,nowym” rolnikom zapewne przybiera forme koncesji ad-
ministracyjnej sankcjonowanej mozliwoS$cig ,,odwotania” pomocy w
razie niespetniania wymogéw uzasadniajacych korzystanie ze wspar-
cia®.

Przechodzac do analizy sytuacji rolnikéw ,historycznych”, wskazaé
nalezy, iz ptatnos¢ jednolita dla rolnikéw ,starej pietnastki” Unii Euro-
pejskiej jest zwigzana z przesztoscig beneficjenta. Platno$¢ jednolita
wynika z ptatnosci juz przez nich otrzymanych w trzyletnim okresie
referencyjnym, lecz w nowym zarysie zmodulowanym i zrewidowanym.
Innymi stowy, wydaje sie, ze ptatnos$¢ jednolita dla rolnikéw ,,historycz-
nych” jest pewnym rodzajem ,wierzytelnosci” wobec administracji pu-
blicznej, ktérej roczne $wiadczenie trwa w sposéb ograniczony, a jego
ilos¢ nie jest pewna ani na poczatku, ani w latach nastepnych. Mozna

21 Budzi zaufanie fakt, ze tak samo w ,starych”, jak i w ,nowych” panstwach cztonkow-
skich inny jest system obrotu ptatnoscia ,,przekazang" z rezerwy narodowej w poréwnaniu do
obrotu ptatnosciami jednolitymi przyznanymi innym rolnikom. W istocie, wedtug art. 42.8
rozporzadzenia nr 1782/2003 i dla art. 71 quinquies rozporzadzenia nr 583/2004, nie jest do-
puszczony przez 5 lat od przyznania obrot premig z wykorzystaniem rezerwy narodowe;j.

2 Taka konstrukcja pomocy jednolitej, jako efekt przyznania pewnego rodzaju koncesji
administracyjnej, moze wymagaé przyjecia, ze rozporzadzenie nr 1782/2003 nie gwarantuje
prawa przez caty okres obowiazywania (2005-2012)lub przez caty okres wydatkéw uwzgled-
nionych przez rozporzadzenie. Tre$¢ art. 30 rozporzadzenia pozostawia nie przesagdzong mozli-
wos$¢ ich rewizji w kazdym momencie w zwiazku z ,przeobrazeniami rynku i sytuacji budze-
towej”.



powiedzie¢, ze jest to raczej nalezne Swiadczenie pieniezne, nie tylko
woéweczas, jesli wierzyciel bedzie spetniat przewidziane wymogi ekolo-
giczne, lecz takze wtedy, gdy diuznik bedzie dysponowat wystarczajgcg
iloscig Srodkéw. Ponadto nie mozna poming¢ faktu, ze stosunek prawny
taczacy oba podmioty jest stosunkiem, w ktérym jeden z podmiotéw
nalezy do administracji publicznej, co nadaje temu stosunkowi charakter
publiczny.

Poprzednie rozwazania dajg podstawy do twierdzenia, ze w przeci-
wienstwie do niektorych pogladéw?2l, ptatnos¢ jednolita nie ma charakteru
prawa podmiotowego, lecz jedynie interesu prawnego, poniewaz jej istotg
jest jej okreSlenie a priori przynalezne do sfery dyskrecjonalnej podmio-
tow publicznych24. Potwierdza to tre$¢ rozporzadzenia (art. 24), ktore usta-
nawia mozliwos$¢ wytgczenia z ptatnosci, gdy przestang istnie¢ podstawy
do korzystania z niej.

2 Por. mo6j referat na Convegno IDAIC (Ferrara-Rovigo, 19-20 Novembre 2004), Il disac-
coppiamento e il premio unico aziendale, w: Il nuovo diritto agrario comunitario, red. Casadei
i Sgarbanti, Milano 2005, s. 17, w ktérym wyr6zniani prawo do premii jednolitej ,,starych”
i ,nowych” rolnikéw (zakwalifikowana jako interes prawny) i premie jednolita, ktéra juz zostata
przyznana (zakwalifikowana jako ,dobro”, a zatem jako aktywna sytuacja prawna) jak prawo
podmiotowe. Inaczej uwazajg Jannarelli, Intervento, i Cassadei, / riflessi della riforma sui
rapporti tra propriété e impresa, ibidem, s. 85 i 123. Natomiast Albisini, Appunti sulla riforma
della PAC di meta periodo, ,,Nuovo Diritto Agrario” 2004, s. 106, zaprzecza, ze prawo do
ptatnosci jednolitej mozna uzna¢ za prawo podmiotowe, tzn. idealng sytuacje prawna, ktorej
atrybuty konstytutywne sa wyznaczone ex ante i pozostajg obojetne wobec czynno$ci podmiotu
zobowiazanego.

24 Nie moge nie wspomnieé, ze przy implementacji rozporzadzen $rednioterminowej
reformy Wspdlnej Polityki Rolnej, w dekrecie wtoskiego Ministra Polityki Rolnej i Les$nej
z 5 sierpnia 2004 r., n. 1787, termin angielskojezyczny ,,payment entitlement" przettumaczony
zostat jako ,tytut do pomocy” (titolo all’aiuto), co pozwolito unikngé wyrazenia ,,prawo do
pomocy”. Wydaje sie to nie odpowiada¢ dyscyplinie podstawowej redukcji i ewentualnego
zniesienia rezimu ptatnosci jednolitej wedlug wymagar rynku. Zeby lepiej zrozumie¢ to, co
zostato powiedziane wyzej, warto mie¢ na uwadze, ze dyskusje we wspélnotowych grupach
roboczych tocza si¢ w jezyku angielskim, i ze pierwszym podstawowym tekstem regulacji jest
tekst angielski. Interesujgca wiec jest z tego punktu widzenia angielska wersja rozporzadzenia
nr 1782/2003, w ktérej uzywa sie stowa ,entitlement” lub ,,payment entitlement" przy uwzgled-
nianiu premii jednolitej. Stowa ,,entitlement” nie mozna przettumaczy¢ jako ,,prawo podmioto-
we”, lecz najwyzej jako ,,aktywna sytuacja prawna". Interesujaca jest takze opinia n. 2636 z 26
sierpnia 2002 r. naszej Rady Panstwa (,,Foro Italiano” 2004, Nr 111, c. 152), wedtug ktérej ,,akty
wdrazajace dyrektywy wspolnotowe nie powinny by¢ zredagowane w sposdb, ktéry powtarza
thumaczony tekst w jezyku wioskim, lecz w spos6b uwzgledniajacy wyrazenia stowne najbar-
dziej skuteczne dla przeniesienia do naszego jezyka prawnego koncepcji, ktére wyraza akt
wspélnotowy”.



7. Audyt gospodarstwa
i zintegrowany system zarzgdzania
i kontroli

Panstwa cztonkowskie sg obowigzane do wprowadzenia zintegrowa-
nego systemu zarzadzania i kontroli, ktérego celem jest identyfikacja be-
neficjentow skiadajgcych wnioski o wsparcie i rejestrowanie ich w syste-
mie informatycznym. W pewien spos6b powigzana z systemem wykazdéw
beneficjentow gospodarstw krajowych jest promocja systemow weryfikacji
gospodarstw, wiasnie przez ich audyt oraz poprzez/arm advisory system.

8. Konkluzje

Najlepszym podsumowaniem niniejszych rozwazan wydaje mi sie
wskazanie podstawowych elementéw reformy Srednioterminowej tworzg-
cych aktualny ksztatt Wspdlnej Polityki Rolnej.

Redukcji podlegajg ptatnosci pokrywane z Sekcji Gwarancji FEOGA
oraz regulowane przez rozne wspoélne organizacje rynkowe, za$ ptatnosci,
ktére nastawione sg na wsparcie dochoddw rolnikéw, sg uniezaleznione
od produkcji (decoupling) i podporzadkowane wymogom natury Srodowi-
skowej oraz bezpieczenAstwa zywnosciowego. Wsparcie dochoddw jest
rocznie zrdznicowane w stosunku do powierzchni gospodarstwa oraz we-
dtug systemu modulacji i ogranicza sie do tzw. ,,dachu gospodarstwa”.
Ptatnos$¢ jednolita moze stanowi¢ podstawe dla prawdziwego i whasciwe-
go ,,dobra” w zakresie, w jakim tytut do wsparcia moze by¢ przedmiotem
obrotu. Moze sie ona przyczyni¢ do zaniechania przez rolnikéw podej-
mowania takiej dziatalnosci, ktéra jest wspierana finansowo.

Na koniec warto sformutowac ostrzezenie, ze Wspdlna Polityka Rolna
»nhowego wieku” jest kompletnie inna niz polityka wyznaczona przez
uczestnikow konferencji w Stresie w 1958 r. Obecnie wsparcie dla pro-
duktu zostato przeobrazone we wsparcie dla producenta, a nawet dla tego,
kto prowadzi na gruntach rolnych dziatalno$¢ niekoniecznie produkcyjna
bedaca dziatalnoscig rolniczg sensu lato lub nastawiong na utrzymanie
gruntéw w dobrej kulturze rolnej i srodowiskowej. Obserwujgc przejscie
od celow przyswiecajgcych Wspdlnocie w latach sze$édziesigtych i sie-
demdziesigtych, tj. od wzrostu produktywnosci rolnictwa (jak wedtug art. 33
Traktatu) do lat osiemdziesigtych i dziewiec¢dziesigtych, tj. zawsze w kie-
runku polityki wsparcia struktur produktywnych, gospodarczo ngjwydaj-



niejszych, zauwazy¢ nalezy, ze w tym nowym wieku tematyka ochrony $ro-
dowiska oraz konserwacji obszarow naturalnych uzyskata zasadnicze zna-
czenie dla okre$lenia pojecia rolnictwa, ktérego podstawowag funkcja stata
sie funkcja konserwujgca. Elementem wyrdzniajgcym i stuzacym identy-
fikacji rolnictwa w Swietle rezimu jednolitej ptatnosci nie jest produkt,
lecz terytorium. Takie rozwigzanie zastuguje na pozytywng ocene. Jed-
nakze, jak zaznaczytem wczesniej, za klika lat moze ujawnic sie negatyw-
ny wptyw Sredniookresowej reformy na krajobraz wiejski.

THE CAP REFORM 2003
AND THE SINGLE PAYMENT SCHEME

Summary

The subject of the paper is the legal regime of the single payment scheme in the con-
text of the reform to the Common Agricultural Policy drafted in 2003. The reform, adopted
by then 15 member states of the EU in resolution 1782/2003 dated 29 September 2003,
postulates a departure of production and support. The specific feature of the reform is that
the Community support is conditioned, or dependant, on the effects of cross compliance,
which, when not achieved, result in a reduction or withdrawal of the aid. Another condi-
tion stipulated in the reform is the tying of aid with environmental protection, as envisaged
in the Green Box of the Marakesh Agreement.

The Community no longer grants financial aid to production, but aims to support
farmers for the very fact that they are farmers. In other words, Community aid does not
follow the product but takes the form of a single payment. That payment is now qualified
as the average production support, or payment made in the years 2000-2002. In the effect
of the further decoupling of direct payments, the farmers receive a certain 'rentl and may
then decide to terminate agricultural production, to ensure “good agricultural practice,
compatible with the principles of environmental protection”.

Another objective of the reform is granting aid for profitable production (on good ar-
able land), and as such it meets the market expectations.



