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Przeglad Wspdlnej Polityki Rolnej

Ewolucyjny charakter wsp6lnotowego prawa rolnego, wynikajacy z nieustannego
dostosowywania zakresu instrumentarium wsparcia do zmiennego otoczenia rynko-
wego, jest jednym z gtéwnych przejawoéw ciggtosci procesu reformowania polityki
rolnej Unii Europejskiej. Czynnikami posrednio wptywajacymi na trwato$¢ ogblinych
ram prawnych WPR sg decyzje polityczne, dotyczace wymiaru finansowania po-
szczeg6lnych obszaréw aktywnosci Wspdlnoty w siedmioletniej perspektywie czaso-
wej, jak réwniez porozumienia systemowe osiggniete na poziomie Rady ds. Rolnictwa,
okreslajagce konstrukcje gtdwnych schematéw pomocowych realizowanych w rolnic-
twie i na obszarach wiejskich na przestrzeni najblizszych kilku lat gospodarczych.
W 2008 r. Unia Europejska po raz kolejny staje przed wyzwaniem przeprowadzenia
systemowej rewizji mechanizméw rolnego obszaru acquis - tym razem dotyczy¢ ona
bedzie instrumentarium prawnego ptatnosci jednolitej, srodkéw interwencyjnych oraz
mozliwosci realizacji nowych celéw: zarzadzania sytuacjami kryzysowymi w rolnic-
twie, rozwoju rynku bioenergii, zapobiegania zmianom klimatycznym i utrzymania
bioréznorodnosci .

1Otwarcie formalnego etapu konsultacji nad zatozeniami do przegladu polityki rolnej na-
stapito 20 listopada 2007 r. wraz z publikacjg pozalegislacyjnego Komunikatu w sprawie przy-
gotowania do oceny funkcjonowania wspélnej polityki rolnej [COM (2007) 722 korncowy].
Po6troczny okres kierunkowej debaty politycznej zakonczy 20 maja 2008 r. publikacja projektow
legislacyjnych przez Komisje Europejska Korzystajac ze swoich uprawnied, Rada wpltywa
jednak na podstawowe elementy projektu legislacyjnego Komisji poprzez przyjecie jednomysl-
nych konkluzji poprzedzonych pracami Grupy Roboczej ds. Horyzontalnych Kwestii Rolnych.
Konkluzje przyjeto na marcowym posiedzeniu Rady ds. Rolnictwa 18 marca 2008 r. (dok.
7150/08 ADD 1). Warto takze wspomnie¢ o niewigzacym sprawozdaniu Parlamentu Europej-
skiego Posta Sprawozdawcy L. Goepela (dok. A6-0047/2008 przyjety przez Komisje Rolnictwa
i Rozwoju Wsi PB 28 lutego 2008 r.) oraz o pracach grupy roboczej ds. oceny stanu wspélnej
polityki rolnej Komitetu Regionéw. Z kolei wktad ekspercki przedstawicieli panstw cztonkow-
skich przybrat 4 marca 2008 r. formute dyskusji w ramach posiedzenia Grupy eksperckiej ds.
uproszczenia Wspo6lnej Polityki Rolnej.



Co do zasady, trwajace obecnie przygotowania do przegladu polityki rolnej Unii
Europejskiej (,,health check™) sg skutkiem decyzji politycznych podjetych na etapie
reformy WPR z czerwca 2003 r. Ustanowiony wtedy system wsparcia bezposredniego
w ramach pierwszego filaru zezwolit panstwom cztonkowskim na wdrozenie ptatno-
Sci jednolitej w kilku wariantach modelowych: historycznym (petnym lub cze$cio-
wym), regionalnym lub hybrydowym (statycznym lub dynamicznym) wraz z siatkg
odrebnie funkcjonujacych sektorowych schematéw pomocowych® Problem w tym, ze
panstwa cztonkowskie nie mogty nastepnie zmienié swoich decyzji kierunkowych
i ponownie rozdzieli¢ uprawniefA do ptatnosci na zasadach wiasciwych innemu syste-
mowi niz pierwotnie wybrany model. Wskutek tego z kazdym rokiem obowiazywania
rezimu ptatnosci jednolitej pogiebiaty sie ré6znice w warunkach udzielanego wsparcia
pomiedzy panstwami cztonkowskimi, a nawet niektérymi regionami. W r6znym bowiem
stopniu warto$¢ uprawnien, ktérymi dysponuja rolnicy odzwierciedla historyczny po-
ziom produkcji w gospodarstwie oraz zwigzany z tym wymiar uzyskanego z budzetu
wspolnotowego wsparcia.

Z kolei wielo$¢ tytutow prawnych, gwarantujgcych dostep do instytucji upraw-
nien’ w powigzaniu z przepisami regulujagcymi ich posiadanie, wykorzystanie lub
obrét, doprowadzity do sytuacji, w ktdrej znaczna cze$¢ srodkow finansowych na
poziomie kopert krajowych nie jest wykorzystywana, a mozliwosci przeznaczenia
ewentualnych oszczednos$ci na inne cele sg ograniczone. Okazuje sie zatem, ze nowe-
lizacja rozwigzan systemowych funkcjonujgcych w ramach rozporzadzenia Rady
(WE) nr 1782/2003“ dla wielu panstw cztonkowskich UE-15 jest wrecz konieczna.

W odniesieniu do mechanizméw rynkowych, skonsolidowanych niedawno w rozpo-
rzadzeniu Rady (WE) nr 1234/20075 intencjg ustawodawcy wspo6lnotowego jest
przede wszystkim kontynuowanie dotychczasowych zatozen odnosnie do minimaliza-
cji roli instrumentéw interwencyjnych w zarzadzaniu jednolitym rynkiem produktéow
rolnych (prawdopodobnie wedtug modelu zastosowanego na rynku zb6z dla skupu
interwencyjnego kukurydzy). Z prawnego punktu widzenia interesujace jest to, ze
dokonany weczes$niej etap uproszczenia technicznego podstaw prawnych funkcjono-
wania wspolnej organizacji rynku rolnego i zestawienie wigkszosci instrumentéw
prawnych w jeden spdéjny katalog umozliwiaja podjecie dyskusji na temat zagadnien

2 Na zasadzie odstepstwa, w przypadku nowych panistw cztonkowskich rezim platnosci
jednolitej, wraz z siatkg sektorowych mechanizméw pomocowych uregulowanych w Tytule IV
rozporzadzenia Rady (WE) nr 1782/2003, w okresie przejsciowym mozna ,zastgpi¢” uprosz-
czonym systemem jednolitej ptatnosci obszarowej. Z opcji tej skorzystaty wszystkie nowe
panstwa cztonkowskie z wyjatkiem Stowenii i Malty.

3Dystrybucja uprawnien nastepuje: z tytutu poczatkowej alokacji w pierwszym roku wdra-
zania systemu ptatnoéci jednolitej, w wyniku alokacji z rezerwy krajowej, z tytutu odtogowania
oraz ze wzgledu na tzw. specyficzne uprawnienia producentéw zwierzat nie dysponujacych
gruntami rolnymi.

4Dz. Urz. UE, L 270, z 21 pazdziernika 2003 r., s. 1

5Dz. Urz. UE, L 299, z 16 listopada 2007 r., s. 1-149.



horyzontalnych. Usprawnia to takze znaczaco proces decyzyjny w instytucjach UE
i utatwia zrozumienie reformy.

Kluczowg kwestig w dyskusji nad przegladem polityki rolnej bez watpienia be-
dzie problematyka kwotowania na rynku mleka w zwigzku ze zblizajagcym sie termi-
nem uchylenia rezimu krajowych ilosci referencyjnych z koncem roku kwotowego
2014/15. Rozwazana jest bowiem koncepcja opracowania instrumentarium ostonowe-
go przygotowujacego gospodarstwa mleczne do funkcjonowania w zliberalizowanym
otoczeniu rynkowym i regulacyjnym. Najczesciej przywotywanym rozwigzaniem jest
stopniowe zwiekszanie krajowych i przez to indywidualnych ilosci referencyjnych, co
zmniejszatoby restrykcyjny wymiar instrumentu kwotowania i tym samym przygoto-
watoby producentéw rolnych do prowadzenia dziatalnosci rolniczej w sytuacji uchy-
lenia kwot mlecznych.

Ramy niniejszej informacji nie pozwalajg na blizsze zaprezentowanie wszystkich
planowanych w ramach przegladu zmian w ustawodawstwie rolnym Wspdlnoty, warto
jednak zasygnalizowa¢ gtowne problemy natury prawnej. Niewatpliwie - oprocz
konsekwencji politycznych - propozycja Komisji w zakresie ograniczania dostepu do
ptatnosci bezposrednich daje podstawy do gtebszych rozwazan w literaturze. W prak-
tyce dyskusja nad tzw. dolnym i gérnym putapem'loznacza konieczno$¢ odmiennego
traktowania producentéw rolnych w zaleznosci od stopnia spetnienia obiektywnie
przyjetych kryteriow. Nalezy przy tym zauwazy¢, ze ograniczajac grono beneficjen-
tow ptatnosci bezposrednich ustawodawca wspolnotowy kierowatby sie wiecej niz
jednym celem realizujagcym interes publiczny.

W przypadku oddolnego limitowania ptatnosci, gtéwng przestankag wykluczenia
grupy beneficjentdw bytoby dazenie do redukcji obcigzen i kosztow administracyj-
nych przewyzszajacych korzysci z przekazania niewielkich, marginalnych wrecz
srodkéw pienieznych do gospodarstw rolnych. Z pewnoscig w dyskusji nad dolnym
putapem dostepu do ptatnosci chodzi rowniez o racjonalno$¢ wydatkowania srodkéw
publicznych z budzetu Unii Europejskiej. Prosty zamiar wygenerowania oszczednosci
trudniej bowiem uzasadni¢. Powstaje jednakze pytanie, czy w dyspozycji ustawodawcy
wspolnotowego nie znajdujg sie mniej dotkliwe instrumenty pozwalajace zrealizowaé
cel redukcji kosztow administracyjnych - np. w drodze odpowiednich rozwigzan
w systemie elektronicznej obstugi wnioskéw. Tego typu pytanie bedzie prawdopo-
dobnie réwnoznaczne z testem proporcjonalnosci przysztych rozwigzan legislacyj-
nych. Natomiast w kontek$cie wygenerowania dodatkowych oszczedno$ci w coraz
czesciej kwestionowanym budzecie rolnym Unii Europejskiej powstaje problem, czy
intencja ustawodawcy wspoélnotowego jest jednoczesnie lepsze ukierunkowanie za-
oszczedzonych $rodkéw w celach zwigzanych witasnie z poprawag struktury agrarnej,
co dodatkowo legitymizowatoby dziatania podjete w ramach przegladu. Z drugiej

b Wyrazonym wolumenowo (np. w odniesieniu do warto$ci potencjalnie uzyskanych ptat-
nos$ci) lub za pomocga innych kryteriow (np. zgtoszonej we wniosku powierzchni gruntéw rol-
nych).



strony nie wolno zapomina¢, ze ustawodawca wspdlnotowy zobowigzany jest do
ochrony interesow finansowych budzetu unijnego.

Jesli chodzi o odgorne ograniczanie ptatnosci, problem ten nalezy rozpatrywac pod
katem realizacji oczekiwan spotecznych zwigzanych z krytycznym spojrzeniem $rodo-
wisk pozarzagdowych w panstwach cztonkowskich na skale wydatkowanych $rodkow
publicznych do niewielkiej grupy beneficjentow, czesto posrednio tylko zwigzanych
z prowadzeniem dziatalnosci rolniczej. Co ciekawe, problem goérnego limitowania ptat-
nosci jest konsekwencjg prawnej konstrukcji ptatnosci jednolitej, w ktdrej brak jest
szczegOtowych kryteriow kwalifikowalnosci od strony podmiotowej rolnika (zwigza-
nych np. z poziomem uzyskiwanych dochod6w, statusem prawnym gospodarstwa,
kwalifikacjami rolniczymi itd.). W tej sytuacji jedyny wymdég w postaci posiadania
dziatki gruntu uzytkowanej rolniczo nie do konca spetnia swojg role w transferowaniu
Srodkéw pienieznych do pozadanej grupy rzeczywistych rolnikdw. Roli tej nie spetnia
réwniez rezim wymogéw wspotzaleznosci (cross-compliance). System ten gwarantuje
jedynie, ze ten, kto otrzymuje wsparcie ze srodkéw Wspdlnoty, bedzie przestrzegaé
wymogow obowigzujgcych w acquis, ale nie jest to kryterium kwalifikowalnos$ci do
dostepu do Srodkow.

Poszukujac innych watkéw prawnych w dyskusji nad przegladem polityki rolnej,
ktorych wymiar bytby szczeg6lnie istotny dla zagadnieA poruszanych dotychczas
w literaturze prawniczej, nalezy wskaza¢ na propozycje Komisji Europejskiej w zakresie
modyfikacji rezimu kwotowania na rynku mleka. Zmiany zmierzajagce w kierunku
przygotowania sektora do uchylenia kwot moga bowiem takze przyja¢ posta¢ mody-
fikacji instrumentu optat sankcyjnych za przekroczenie indywidualnych ilosci refe-
rencyjnych (tzw. super levy), jako rozwigzanie alternatywne lub réwnolegte w sto-
sunku do propozycji zwiekszenia kwot w poszczegdlnych latach gospodarczych.
Zmniejszenie restrykcyjnosci kwoty produkcyjnej poprzez ztagodzenie finansowego
wymiaru sankcji z tytutu jej przekroczenia (czy to na poziomie indywidualnego do-
stawcy, czy to panstwa cztonkowskiego) prowadzitoby bowiem do ostabienia funkcji,
jaka kwoty produkcyjne spetniajg w odpowiednich sektorach dziatalnosci rolniczej.
Wydaje sie zatem, ze jednym z rozwazanych przez ustawodawce wspolnotowego
rozwigzan, majacych na celu stopniowe uniezaleznienie sektora produkcji mlecznej
od rezimu kwot produkcyjnych, jest pozbawienie tego instrumentu elementéw prze-
sgdzajacych o jego restrykcyjnym charakterze.

Ponadto mozna sie spodziewaé, ze przeglad health check polityki rolnej przesadzi
0 przyszto$ci mechanizmu modulacji i ewentualnym zwiekszeniu poziomu ambicji
w transferze srodkow budzetowych do drugiego filaru WPR. Dobiegajace sygnaty
o wstrzemiezliwym podejsSciu wielu panstw cztonkowskich do podwyzszenia roli tego
instrumentu wskazujg na to, ze potencjalna wiodaca rola polityki wiejskiej w przy-
sztym ksztatcie WPR wcale nie jest przesadzona. Na uwage zastuguje niepokojacy
zamiar odejscia od kryteridw spdjnosci w redystrybucji $rodkéw zaoszczedzonych
w wyniku modulacji i automatyczne ich przypisanie do odpowiednich panstw czton-
kowskich.



Dyskusja nad przeglagdem koncentrowac sie bedzie takze nad nowelizacja posta-
nowien obecnego art. 69 rozporzadzenia Rady (WE) nr 1782/2003, ktéry umozliwia
przeznaczenie czesci srodkéw zgromadzonych w kopertach ptatnosci bezposrednich
na specyficzne cele realizowane poprzez dziatalno$¢ rolnicza. Intencja ustawodawcy
wspdlnotowego jest wykorzystanie tego instrumentu do rozwigzania problemow zarza-
dzania ryzykiem w rolnictwie (zwitaszcza w formie wsparcia ubezpieczenia upraw
rolnych, organizowania funduszy asekuracyjnych) oraz traktowania specyficznych
probleméw sektorowych w najbardziej wrazliwych regionach wiejskich. Tym samym
w ramach rezimu pfatnosci jednolitej powstang najprawdopodobniej instrumenty
innowacyjne, faczace strukture wsparcia bezposredniego z nowymi wyzwaniami
stawianymi europejskiemu modelowi rolnictwa. Czas pokaze, na ile rozwigzania te
wynikaja z braku dodatkowych $rodkéw budzetowych (ktérych w kopertach ptatnosci
jest realnie najwiecej), a na ile wynikaja z systemowych przemysleri Komisji Europej-
skiej.

Zakonczenie prac legislacyjnych nad pakietem rozporzadzen w sprawie przegla-
du health check polityki rolnej planowane jest na koniec 2008 r.. przy czym porozu-
mienie polityczne w sprawie projektéw najprawdopodobniej nastapi na listopadowym
posiedzeniu Rady ds. Rolnictwa, co tez jest gtébwnym celem przysziej Prezydencji
francuskiej.

Sebastian Balcerak



