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Impact of Co-decision on the 2014-2020 Reform of the Common Agricultu-
ral Policy

The article attempts to assess the impact of co-decision procedure (ordinary legislative
procedure) on the shape of the Common Agricultural Policy (CAP) reform for the
period 2014-2020. First, procedural models used in the analysis of decision-making in
the European Union are discussed. The second part of the article highlights the process
and the results of recent reforms of the CAP. Legislative proposals of the European
Commission and the negotiations between the EU Council, the European Parliament
and the Commission concerning the CAP after 2013 are analyzed. The final part of the
article evaluates the CAP reform from the perspective of procedural models. The ana-
lysis indicates that the new decision-making procedure has not fundamentally affected
the results of the reform. The European Parliament’s role in the process of reforming
the CAP has been limited both due to inadequate institutional preparation and insuf-
ficient expertise in agricultural policy matters. In some areas, the results achieved under
the co-decision procedure were closer to the status quo point than the results predicted
by the model of consultation procedure. The inclusion of the European Parliament to
the decision-making process has not broadened the range of represented interests. On
the contrary, one could observe an increased dominance of agricultural interest groups
in the decision-making process. In conclusion, the introduction of co-decision proce-
dure has not increased the chances for a fundamental reform in the CAP. Also, it has
not strengthened the democratic legitimacy of the policy.
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1. WPROWADZENIE

Wspdlna Polityka Rolna przez ponad sze$¢dziesiat lat objeta byla zwykta procedura
konsultacji, ktéra pozbawiata Parlament Europejski realnego wptywu na wspélnoto-
we ustawodawstwo rolne. Dopiero od niedawna, na mocy Traktatu z Lizbony, Parla-
ment Europejski uczestniczy w procesie decyzyjnym jako wspétustawodawca na réw-
nych prawach z Rada. Wlaczenie nowej instytucji do procesu decyzyjnego w obszarze
WPR kazalo na nowo postawi¢ pytania o warunki i mozliwosci reformowania tej naj-
starszej polityki wspdlnotowej'. Funkcjonujace przez dziesi¢ciolecia zamkniete struk-
tury sieciowe (closed policy networks) skutecznie ograniczaly mozliwosci wprowadzenia
glebokich zmian do polityki, zaréwno w odniesieniu do form, jak i wysokosci wsparcia
dla beneficjentéw?. Zasadne jest wige pytanie o konsekwencje przyjecia nowych zasad
tworzenia prawa unijnego w obszarze rolnym. W szczegdlnosci mozna si¢ zastanawiaé,
czy wlaczenie Parlamentu Europejskiego do procesu decyzyjnego moze stanowié szanse
na otwarcie struktur sieciowych WPR. Zgodnie z zalozeniami Parlament Europejski,
w przeciwienistwie do Rady, ma reprezentowa¢ interesy obywateli wszystkich panstw
cztonkowskich UE. Inaczej tez niz Rada nie jest cialem skupionym na reprezentowaniu
intereséw konkretnych sektoréw czy grup spoteczno-zawodowych.

Pierwsze oceny mozliwych skutkéw wprowadzenia procedury wspéldecydowania
do obszaru WPR wskazywaly, ze powinno dojs¢ do zwigkszonego poczucia odpowie-
dzialnoci za podejmowane decyzje®. Podkreslano, ze Parlament wyposazony w prawo
do wspétdecydowania w sposéb ostrozny bedzie podchodzit do wszelkich decyzji, ked-
re zwickszalyby poziom finansowania rolnictwa. Bardziej sceptyczne glosy wskazywaly
jednak na brak przygotowania Parlamentu, w tym komisji parlamentarnych, do pel-
nego uczestnictwa w procesie decyzyjnym, mozliwe wydtuzenie procesu decyzyjnego
oraz wzmocnienie tendencji do utrzymywania status guo*.

Pierwszym powaznym testem procedury wspdtdecydowania w obszarze rolnym byta
reforma WPR na lata 2014-2020. Jakie zatem przewidywania dotyczace roli Parlamen-
tu Europejskiego w procesie decyzyjnym znalazly potwierdzenie w rzeczywistosci? Ni-
niejszy artykul podejmuje probe oceny wplywu procedury wspétdecydowania na wyniki

' Por.: M. Pollack, H. Wallace, A. Young, EU Policy-Making in Challenging Times, [w:] Policy-Making
in the European Union, red. ciz, Oxford 2010, New European Union Series; A. Greer, T. Hind, Inter-
-institutional Decision-making: The Case of the Common Agricultural Policy, ,Politics and Society”
012, Vol. 31, nr 4, [online] http://dx.doi.org/10.1016/j.polsoc.2012.09.005; Ch. Crombez, L. Knops,
J. Swinnen, Reform of the Common Agricultural Policy under the Co-decision Procedure, ,Intereconom-
ics” 2012, Vol. 47, nr 6, [online] http://dx.doi.org/10.1007/s10272-012-0435-6.

> C. Daugbjerg, Reforming the CAP: Policy Networks and Broader Institutional Structures, ,,Journal of
Common Market Studies” 1999, Vol. 37, nr 3, [online] hetp://dx.doi.org/10.1111/1468-5965.00171.

> M. Pollack, H. Wallace, A. Young, EU Policy-Making...

*A. Greer, T. Hind, Inter-institutional Decision-making...; L. Knops, CAP Reform: Will the European
Parliament Take the Bull by the Horns?, CEPS Commentaries. Centre for European Policy Studies,

Brussels, 7 VI 2012, [online] http://www.ceps.cu/book/cap-reform-will-curopean-parliament-take-
-bull-horns.
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wspomnianej reformy. Podstawg teoretyczng analizy bedzie instytucjonalizm racjonal-
nego wyboru, keéry zaktada, ze aktorzy dziatajg instrumentalnie w okreslonych ramach
instytucjonalnych w celu maksymalizowania indywidualnych uzytecznosci®. Podej-
Scie to podkresla wage preferencji politycznych oraz formalnych zasad obowiazujacych
w procesie podejmowania decyzji. Wykorzystuje réwniez dorobek teorii gier. Zaktada
si¢, ze wyniki dotyczace okreslonych probleméw politycznych przy niezmieniajacych sig
preferencjach aktoréw moga by¢ rézne w zaleznosci od przyjetej procedury decyzyjnej.
Zatem w wyjasnianiu procesu tworzenia prawa wtérnego w UE konieczne jest uwzgled-
nienie nie tylko preferencji aktoréw, ale réwniez kompetencji i procedur decyzyjnych
okreslonych w prawie pierwotnym. Zgodnie z tym uj¢ciem analiza oparta zostanie na
modelach proceduralnych, ktére uwzgledniaja sekwencyjnosé procesu legislacyjnego,
zréznicowane uprawnienia aktoréw do podejmowania decyzji oraz ich preferencije.
Artykul ma nastepujaca strukture. Po wprowadzeniu pierwsza czgs¢ tekstu prezen-
tuje modele proceduralne stosowane w analizach proceséw decyzyjnych w UE. Druga
czg$¢ poswigcona jest analizie reformy WPR na lata 2014-2020. Zaprezentowane s3
w niej kontekst reformy, w tym nowe wyzwania WPR, preferencje gtéwnych graczy —
Komisji Europejskiej, Rady Unii Europejskiej i Parlamentu Europejskiego — oraz prze-
bieg i wyniki negocjacji miedzy tymi instytucjami. W koricowej czesci artykutu prze-
prowadzona jest ocena wplywu procedury wspéldecydowania na wyniki porozumienia
w sprawie kluczowych elementéw reformy na lata 2014-2020. Artykut koncza rozwa-
zania na temat mozliwej ewolucji wplywu tej procedury na proces reformowania WPR.

2. MODELE PROCEDURALNE W ANALIZACH PROCESOW
DECYZYJNYCH W UE

W centrum uwagi modeli proceduralnych pozostaja instytucje UE — Komisja Europej-
ska, Rada UE i Parlament Europejski — oraz formalne procedury stosowane w procesie
tworzenia prawa wtérnego UE. Od czasu wejscia w zycie Traktatu z Lizbony (grudzien
2009) w procesach legislacyjnych stosowane s3 trzy podstawowe procedury: procedura
wspéldecydowania, okreslana mianem zwyktej procedury ustawodawczej, oraz proce-
dura konsultagji i procedura zgody, okreslane mianem specjalnej procedury ustawo-
dawczej. Zdecydowana wigkszo$¢ obszaréw legislacyjnych w UE objeta jest zwykla
procedura ustawodawcza. Tylko okolo trzydziestu obszaréw — ze stu dwudziestu, ktédre
wyodrebni¢ mozna tacznie w Traktacie o Unii Europejskiej i Traktacie o funkcjonowa-
niu Unii Europejskicj — objetych jest specjalng procedura ustawodawcza®.

Twoérey modeli proceduralnych wskazuja, ze panistwa czlonkowskie, przewidujac
rozne procedury legislacyjne w traktatach, mialy $wiadomos¢, iz procedury sa istotne

> P.A. Hall, R. Taylor, Political Science and the Three Institutionalisms, ,Political Studies” 1996,
Vol. 44; K. Shepsle, Rational Choice Institutionalism, [(w:) Oxford Handbook of Political Institutions,
red. S. Binder, R. Rhodes, B. Rockman, Oxford 2006, Oxford Handbooks of Political Science.

¢ R.Corbett, F. Jacobs, M. Shackleton, The European Parliament, London 2011.
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i wplywaja na wyniki’. Innych wynikéw mozna spodziewaé si¢ bowiem w przypadku
procedury konsultacji, ktéra ogranicza role Parlamentu do wydania niewiazacej opinii
w sprawie wniosku legislacyjnego Komisji, a innych w przypadku zwyklej procedury,
w ramach kt6rej Parlament decyduje na réwnych prawach z Rada o ksztalcie aktow
prawnych. Giéwnym celem modeli proceduralnych jest wigc nie tylko lepsze zrozu-
mienie procesu tworzenia prawa w UE, ale réwniez przewidywanie wynik(’)w proceséw
legislacyjnych. Modele proceduralne byly testowane wiclokrotnie w zorientowanych
empirycznie opracowaniach poswigconych wybranym obszarom aktywnoséci UE. Nie
zawsze byly w stanie przewidywa¢ prawidlowo wyniki®. Pomimo ograniczonych zdol-
nosci predykceyjnych nie stracily swojej atrakcyjnosci — nadal sa rozwijane i wykorzysty-
wane w analizach proceséw decyzyjnych w UE’.

Modele proceduralne sa w wigkszosci modelami przestrzennymi. Opierajg si¢ na
zalozeniu o racjonalnosci aktoréw i opisuja proces decyzyjny jako gry sekwencyjne
z pelna i doskonala informacja. Aktorzy maja okreslone preferencje (daza do przyjecia
okreslonych polityk) i uczestnicza w procesach przetargowych po to, by uzyska¢ prefe-
rowany wynik (tj. wynik znajdujacy si¢ jak najblizej ich punktéw idealnych). Kluczowe
zatem w modelach proceduralnych jest okreslenie sekwencji dziatan, wskazanie punktu
referencyjnego (status quo) i punktdw idealnych graczy, a takze okredlenie, ktérzy gra-
cze maja znaczenie kluczowe w procesie decyzyjnym (decisive players). Zaklada sig, ze
punkty idealne graczy sa stale, tj. nie zmieniaja si¢ w toku procesu decyzyjnego. Roz-
klad preferencji prezentowany jest za pomoca punktéw w jednowymiarowej lub wielo-
wymiarowej przestrzeni politycznej. Kazdy wymiar odpowiada okreslonej kwestii. Po-
mimo wspélnych zalozert modele proceduralne réznia si¢ w wielu punktach. Réznice
wynikaja z odmiennego postrzegania whasciwej sekwencji gry oraz uprawnien i wagi
graczy w ramach poszczegdlnych procedur i ich etapéw. Warto tez podkresli¢, ze cho¢
modele proceduralne odwzorowuja procedury legislacyjne okreslone w traktatach unij-
nych, nie podazaja $cisle za opisang w traktatach sekwencja krokéw legislacyjnych. Ta-
kie podejscie wynika z nieuwzgledniania w modelowaniu graczy, ktérzy nie odgrywaja
wickszej roli w procesie decyzyjnym.

Modele dla procedury konsultacji zaktadaja, ze Komisja Europejska, jako instytucja
posiadajaca formalne prawo inicjatywy ustawodawczej, rozpoczyna proces legislacyj-

7 G.Tsebelis, The Power of the European Parliament as a Conditional Agenda Setter, ,, American Political
Science Review” 1994, Vol. 88, nr 1, [online] http://dx.doi.org/10.2307/2944886; B. Steunenberg,
Decision Making Under Different Institutional Arrangements: Legislation by the European Community,
»Journal of Institutional and Theoretical Economics” 1994, Vol. 150, nr 4; Ch. Crombez, Legislative
Procedures in European Community, ,British Journal of Political Science” 1996, Vol. 26, nr 2.

& B. Steunenberg, T.J. Selck, Testing Procedural Models of EU Legislative Decision-making, [w:] The Eu-
ropean Union Decides, red. R. Thomson i in., Cambridge 2006, Political Economy of Institutions and
Decisions; ]. Leinaweaver, R. Thomson, Testing Models of Legislative Decision-making with Measure-
ment Error: The Robust Predictive Power of Bargaining Models over Procedural Models, ,European
Union Politics” 2014, Vol. 15, nr 1, [online] http://dx.doi.org/10.1177/1465116513501908.

?  Ch. Crombez, P. Vangerven, Procedural Models of European Union Politics: Contributions and Sug-
gestions for Improvement, ,European Union Politics” 2014, Vol. 15, nr 2, [online] hetp://dx.doi.
org/10.1 177/1465116513517014.
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ny. Réznice zdan dotycza jednak zakresu swobody Komisji korzystania z tego upraw-
nienia. Cz¢$¢ autordéw stoi na stanowisku, ze Komisja sama moze decydowaé o tym,
czy rozpoczaé proces legislacyjny, czy nie'’. Rada UE i Parlament Europejski moga, co
prawda, poprosi¢ Komisje o zaprezentowanie okreslonej propozycji, nie moga jej jed-
nak do tego zmusi¢. Zdaniem tych autoréw Komisja petni wicc de facto funkeje straz-
nika agendy (gazekeeper) i kontroluje proces legislacyjny ex ante. Moze takze wycofaé
swoje propozycje w kazdym momencie, co jest réwnoznaczne z prawem weta ex post
w stosunku do zmian wobec status quo. Inni autorzy podkreslaja jednak, ze Komisja
nie moze ignorowa¢ pré$b Rady i Parlamentu o przedstawienie nowych propozycji le-
gislacyjnych. Nie moze tez decydowaé swobodnie o wycofaniu procedowanych aktéw
prawnych'’.

Rysunek 1. Procedura konsultacji

| | | T

v

Komisja Przewodniczacy Rady Czlonkowie Rady Tesli poprawki nie
przedsta-wia lub czlonek Rady glosuja nad zostaly przyjete lub nie
propozycie rozwaza wprowadzenie poprawkami na byly proponowane,

poprawek do propozycji zasadzie czlonkowie Rady
Komuisji Jjednomyslnosci glosuja nad propozycja
na zasadzie wiekszosci
kwalifikowanej

Zrédlo: B. Steunenberg, T.J. Selck, Testing Procedural Models of EU Legislative Decision-making, [w:] The
European Union Decides, red. R. Thomson i in., Cambridge 2006, s. 62, Political Economy of Institutions
and Decisions.

Linia na wykresie przedstawia czas i odzwierciedla kolejnos¢ etapéw w modelu.
W wersji modelu z wickszoscig kwalifikowana w Radzie Rada przyjmuje propozycje
Komisji w drodze glosowania wigkszoscia kwalifikowana. Jesli cztonkowie Rady chca
wprowadzi¢ zmiany do propozycji Komisji, musza glosowaé na zasadzie jednomysl-
nosci. Komisja, przygotowujac swoje propozycje, zachowuje si¢ jednak strategicznie
i przedstawia tylko takie propozycje, ktére prowadza do preferowanych przez nia wy-
nikéw. Stara si¢ zatem zaproponowac taka polityke, ktéra uzyska poparcie wickszoéci
kwalifikowanej i nie bedzie mogta by¢ zmieniona przez Rade w glosowaniu jednomysl-
nym, tzn. bedzie znajdowacé si¢ w zbiorze opornym na poprawki (amendment proof set).
Rada w ostatnim etapie glosuje nad wnioskiem Komisji za pomoca wickszoéci kwa-
lifikowane;j. Jesli wickszo$¢ kwalifikowana nie zostanie uzyskana, zachowane jest sza-

tus quo. W wersji modelu z glosowaniem w Radzie na zasadzie jednomyslnosci dziata-
1% Por.: B. Steunenberg, Decision Making...; ]. Jupille, Procedural Politics. Issues, Influence and Institutional
Choice in the European Union, Cambridge 2004, Cambridge Studies in Comparative Politics.

Ch. Crombez, Legislative Procedures...; tenie, The Codecision Procedure in the European Union,
»Legislative Study Quarterly” 1997, Vol. 22, nr 1; G. Garrett, G. Tsebelis, More on the Co-Decision
Endgame, ,Journal of Legislative Studies” 1997, Vol. 3, nr 4, [online] http://dx.doi.org/10.1080/
13572339708420533.
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nie Komisji jest zblizone. Komisja prezentuje tylko takie propozycje, ktére maja szanse
uzyskad jednomyslna zgode w Radzie i réwnocze$nie znajduja si¢ jak najblizej jej punk-
tu idealnego'.

Inaczej rola i znaczenie Komisji przedstawiaja si¢ w przypadku procedury wspot-
decydowania. W ramach tej procedury Parlament Europejski decyduje na réwnych
prawach z Radg o ksztalcie aktéw prawnych. Na pewnym etapie procedury te dwie in-
stytucje moga przeja¢ od Komisji kontrole nad agenda. Wtadza Komisji jest wiec wy-
raznie ograniczona.

Rysunek 2. Procedura wspétdecydowania

o T 1T

Komisja PE glosujenad  Czlonkowie Rady PE proponuje Czlonkowie Rady
przedstawia propozycja glosuja nad wspolny projekt glosuja nad wspolnym
propozycje propozycja na aktu prawnego projektem na zasadzie

zasadzie wiekszoscl
wigekszoscl kwalifikowanej

kwalifikowanej

Zrédlo: Ch. Crombez, L. Knops, J. Swinnen, Reform of the Common Agricultural Policy Under the Co-
decision Procedure, ,Intereconomics” 2012, Vol. 47, nr 6, s. 337, [online] http://dx.doi.org/10.1007/
$10272-012-0435-6.

W standardowym ujeciu procedury wspétdecydowania proces legislacyjny inicjuje
Komisja. Rozpoczyna si¢ pierwsze czytanie. Parlament Europejski glosuje nad propo-
zycja Komisji, nastepnie nad propozycja glosuja panstwa czlonkowskie zgromadzone
w Radzie na zasadzie wigkszosci kwalifikowanej. Ze wzgledu na potrzebe zachowania
prostoty model wskazuje, ze wspolny projekt prezentuje Parlament, moze to by¢ jed-
nak takze Rada. Nastepnie Komisja decyduje, czy uwzgledni¢ wprowadzone poprawki
do propozycji. Projekt przekazywany jest do Rady, ktéra przyjmuje go w glosowaniu
wickszoscig kwalifikowana. Jesli Rada wprowadza poprawki do projektu, wymagana
jest jednomyslnosé. Procedura konczy sig, jesli Parlament i Rada przyjmuja t¢ sama wer-
sj¢ propozycji. Jesli przyjete zostajg rézne wersje, procedura kontynuowana jest w ra-
mach drugiego czytania. Drugie czytanie nie jest odwzorowane w modelu, poniewaz
powiela sekwencje krokéw z pierwszego czytania. W przypadku przyjecia po drugim
czytaniu réznych wersji propozycji przez Parlament i Rade zwotywany jest komitet po-
jednawczy. W komitecie pojednawczym przedstawiciele Parlamentu i Rady negocjuja
ze soba bezposrednio kompromisowy tekst aktu prawnego. Uzgodniony tekst musi by¢
zatwierdzony przez Parlament i wigkszo$¢ kwalifikowang w Radzie. Jesli komitet nie
osiggnie porozumienia, procedura koriczy si¢ i akt prawny nie zostaje przyjety.

Warto zwrdci¢ uwage, ze wspomniane wyzej bezposrednie negocjacje w komitecie
koncyliacyjnym pozwalaja Parlamentowi i Radzie zmieniaé propozycje legislacyjne Ko-
misji bez jej udziatu. Stad w literaturze przedmiotu procedura wspétdecydowania mo-

2 B. Steunenberg, T.]. Selck, Testing Procedural Models...
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delowana jest niekiedy jako interakcja wylacznie migdzy Rada i Parlamentem. Niektd-
rzy autorzy uwazaja, ze to Rada odgrywa gléwna role w procedurze i ona przedstawia
propozycj¢ Parlamentowi'. Inni wskazuja, ze takie same uprawnienia do przedstawia-
nia propozycji ma Parlament™,

W niniejszym opracowaniu przyjety zostaje model procedury wspétdecydowania
wychodzacy od Komisji jako instytucji inicjujacej proces legislacyjny. Przyjmuje sie,
ze instytucja ta, po zaprezentowaniu wniosku legislacyjnego, nie traci catkowicie kon-
troli nad agenda. Zalozenie to wydaje si¢ szczegdlnie uzasadnione w przypadku WPR,
gdzie wickszo$¢ decyzji przyjmowana jest na zasadzie konsensusu. Ponadto w obszarze
tym akty prawne w duzej czesci opieraja si¢ na bardzo technicznym dossier, z ktérym
Komisja jest zaznajomiona lepiej niz pozostate instytucje. Nalezy jednak zgodzi¢ si¢ ze
stwierdzeniem, ze system polityczny UE przesuwa si¢ w stron¢ bikameralizmu, co be-
dzie skutkowa¢ dalszym ostabieniem pozycji Komisji w procesie legislacyjnym'>. Oce-
na wplywu procedury wspétdecydowania na reformy WPR w dtugiej perspekeywie
powinna zatem uwzgledniaé zmieniajacy si¢ uktad sit w strukturze instytucjonalnej
UE. Analiza zawarta w niniejszym opracowaniu koncentruje si¢ jednak na wynikach
ostatniej reformy WPR. Zgodnie z przyjeta metodologia poréwnane zostang wyniki
reformy uzyskane w drodze procedury wspétdecydowania z wynikami wskazywanymi
przez model procedury konsultacji. Ze wzgledu na ograniczony rozmiar artykutu po-
réwnanie uwzgledniaé bedzie jedynie najwazniejsze elementy pakietu reform WPR.

3. NOWE WYZWANIA DLA WPR: KONTEKST REFORMY
NA LATA 2014-2020

Debat¢ na temat ksztattu WPR w perspektywie finansowej 2014-2020 rozpoczeta Ko-
misja Europejska, publikujac w listopadzie 2010 r. komunikat poswi¢cony wyzwaniom,
przed jakimi stoi WPR'. Wiréd wymienionych w komunikacie wyzwart WPR znalazly
si¢: a) bezpieczenstwo zywnosciowe, b) srodowisko i zmiana klimatu oraz ¢) réwnowa-
ga terytorialna. Zgodnie z zalozeniami przygotowywana reforma miata by¢ elementem
realizacji szerszej strategii UE ,,Europa 20207, ktéra proponowata dziatania na rzecz
rozwoju inteligentnego, zréwnowazonego i sprzyjajacego wlaczeniu spolecznemu. Za-

B G. Tsebelis, G. Garrett, Legislative Politics in the European Union, ,European Union Politics” 2000,
Vol. 1, nr 1, [online] http://dx.doi.org/10.1177/1465116500001001002; G. Garrett, G. Tsebelis,
Understanding Better the EU Legislative Process, ,European Union Politics” 2001, Vol. 2, nr 3.

B. Steunenberg, Codecision and its Reform. A Comparative Analysis of Decision making Rules in the Eu-
ropean Union, [w:] Political Institutions and Public Policy. Perspectives on European Decision Making,
red. B. Steunenberg, F. Vught, Dordrecht 1997.

> Ch. Crombez, P. Vangerven, Procedural Models...

Komisja Europejska, Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskicgo Komite-
tu Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regiondw ,WPR do 2020 r.: sprostaé wyzwaniom przyszlosci
zwigzanym z Zywnosciq, zasobami naturalnymi oraz aspektami terytorialnymi”, KOM(2010) 672 wer-
sja ostateczna, Bruksela, 18 XI 2010, [online] http://eur-lex.curopa.cu/LexUriServ/LexUriServ.do-
2uri=COM:2010:0672:FIN:PL:PDF.
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tem obok dopasowania instrumentéw WPR do nowych wyzwan kluczowe byto zda-
niem Komisji zapewnienie lepszej koordynacji WPR z innymi politykami UE.

Nacisk Komisji na kwestie zwigzane z bezpieczenistwem zywno$ciowym byl bezpo-
$rednim nastgpstwem kryzysu na migdzynarodowych rynkach rolnych w latach 2007-
-2008. Warto zaznaczy¢, ze zapewnianie bezpieczenstwa zywnosciowego bylo celem
WPR od samego poczatku. Jednak po do$wiadczeniach nadwyzek strukturalnych na
rynkach rolnych w latach 80. ubieglego wicku problemy bezpicczenstwa zywnoscio-
wego zeszly mimo wszystko na dalszy plan. W latach 90. znaczenia zaczat nabieraé pa-
radygmat rolnictwa wielofunkcyjnego, ktéry wskazywat, ze rolnictwo obok funkeji
produkgji zywnosci powinno dostarczaé spoteczenistwu dobra publiczne w obszarach
zwigzanych z ochrona $rodowiska naturalnego, ochrong krajobrazéw wiejskich czy
ochrong dziedzictwa kulturowego wsi. Kryzys lat 2007-2008 oraz kolejne gwattowne
wahania cen produktéw na migdzynarodowych rynkach rolnych w201012011 r. skie-
rowaly ponownie uwage na tradycyjne zadania sektora rolnego oraz na produktywnos¢
rolnictwa.

Drugim kluczowym obszarem zainteresowania WPR miata sta¢ si¢ ochrona klima-
tu i bioréznorodno$¢. O wigksze wsparcie dla dzialan rolniczych chronigcych klimat
i srodowisko od dawna apelowaly europejskie organizacje ekologiczne'”. Nicktére $ro-
dowiska naukowe proponowaly, by WPR wspierata wylgcznie srodowiskowe dobra pu-
bliczne™®. Dotychczasowa WPR faworyzowata duze i bardzo duze gospodarstwa rolne,
ktére w najwickszym stopniu przyczynialy si¢ do zmian klimatycznych i utraty rézno-
rodnosci biologicznej na obszarach wiejskich. Komisja odniosta si¢ pozytywnie do ape-
li srodowisk ekologicznych i naukowych, wskazujac na potrzebe uzupetnienia WPR in-
strumentami wspierajacymi zréwnowazony rozwoj sektora rolnego. Realizacja nowych
celéw $rodowiskowych mogta jednak wydawa¢ si¢ trudna w kontekscie rosnacej presji
na zwickszanie produktywnosci rolnictwa i niecheci lobby rolnego do glebokich zmian
w ramach WPR. Mimo wszystko kwestie srodowiskowe staly si¢ waznym elementem
debaty nad przysztoscia WPR, réwniez ze wzgledu na potrzebe zwigkszenia legitymi-
zacji wydatkéw rolnych w UE.

Nowa WPR miata pozwoli¢ takze na wzmocnienie spdjnosci terytorialnej i spo-
lecznej na obszarach wiejskich UE. Polityka rolna zaprojektowana zostata poczatko-
wo dla szesciu panstw czlonkowskich Wspélnoty. W ciagu ostatnich czterech dekad
liczba panstw czlonkowskich UE zwickszyla si¢ jednak niemal pigciokrotnie. Zwigk-
szyl si¢ réwniez stopien zréznicowania struktury spoleczno-gospodarczej obszaréw
wiejskich. Nie zmieniono jednak przy tym zasad rozdziatu $rodkéw z budzetu WPR.
Wickszos¢ srodkéw WPR nadal trafiata do najbogatszych gospodarstw rolnych i sto-

7 Por.: BirdLife International, European Environmental Bureau, European Forum on Nature Conser-

vation and Pastoralism, International Federation of Organic Agriculture Movements— EU Group,
WWF — World Wide Fund for Nature, Proposal for a New EU Common Agricultural Policy, XI12009,
[online] http://cap2020.ieep.cu/vision/NGO-CAP-proposal.pdf.

8 4 Common Agricultural Policy for European Public Goods: Declaration by a Group of Leading Agri-
cultural Economists, Brussels, 18 XI 2009, Reform the CAP, [online] http://www.reformthecap.cu/
declaration-on-cap-reform-html.
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sunkowo bogatych panstw czlonkowskich. Komisja w komunikacie przygotowujacym
do reformy, m.in. po naciskach biedniejszych paristw z Europy Srodkowej i Wschod-
niej, wskazata, ze konieczne jest podjecie dziatan na rzecz zapewnienia sprawiedliwego
i zréwnowazonego rozdzialu srodkéw migdzy panstwa cztonkowskie i miedzy rolni-
kéw. Nowa polityka miata pozwoli¢ na poprawe gospodarki wiejskiej m.in. poprzez
wsparcie zatrudnienia na obszarach wiejskich, wsparcie dla miodych rolnikéw oraz
wsparcie dla matych gospodarstw rolnych.

Debata nad przysztoscia WPR prowadzona byla réwnolegle z negocjacjami w spra-
wie wieloletnich ram finansowych UE na lata 2014-2020. Kryzys finansowy i ekono-
miczny lat 2007-2008 polaczony z rosnacy niechgcig platnikéw netto do finansowa-
nia polityk redystrybucyjnych zwigkszyt presje na budzet UE, w tym na budzet WPR.
Zdawano sobie sprawe z tego, ze nowe zadania planowane dla WPR beda najpraw-
dopodobniej musiaty zostaé zrealizowane przy zmniejszonych nakfadach finansowych.

4. NEGOCJACJE W SPRAWIE REFORMY WPR

Whioski legislacyjne w sprawie reformy WPR na lata 2014-2020 Komisja przedstawi-
ta w pazdzierniku 2011 r. Wtasciwe negocjacje miedzy Parlamentem, Radg i Komisja
w ramach tzw. trialogu rozpoczely sie jednak dopiero w kwietniu 2013 r. Od korica
2011 do poczatku 2013 r. Parlament i Rada prowadzily wewngtrzne konsultacje i deba-
ty, ktérych celem bylo okreslenie stanowisk wobec poszczegélnych elementéw pakietu
legislacyjnego Komisji. Wspdlne stanowisko w sprawie reformy WPR Parlament przy-
jat 13 marca 2013 r. Rada swoje wspélne stanowisko przeglosowata tydzien pézniej,
19 marca?. Ostateczne porozumienie w sprawic WPR przyjete zostalo we wrzesniu
2013 r. Na jego podstawie w grudniu 2013 r. opracowany zostal pakiet rozporzadzen
regulujacych funkcjonowanie WPR w nowej perspektywie finansowe;.

a. Wybrane propozycje Komisji Europejskiej

Kwestie kluczowe dla przysztosci WPR Komisja ujeta w czterech wnioskach legisla-
cyjnych. Byly to propozycje rozporzadzeri w sprawie platnosci bezposrednich (I filar
WPR), wsparcia na rzecz rozwoju obszaréw wiejskich (II filar WPR), wspdlnej organi-
zacji rynkéw rolnych oraz finansowania, zarzadzania i monitorowania WPR?. Szcze-
gbtowa analiza wszystkich propozycji Komisji wykracza poza ramy niniejszego artyku-
tu, nie jest tez konieczna do realizacji postawionych celéw badawczych. Z tego wzgledu
w kolejnych akapitach przedstawione zostana tylko najwazniejsze propozycje odnosza-
ce si¢ do systemu platnosci bezposrednich. Bez watpienia byt to jeden z najbardziej wy-

¥ G. Anania, The State of the Play of the Negotiations on the MFF 2014-2020 and the CAP Post-2013,
referat przedstawiony na AIEAA 2" Annual Conference, Parma, 6-7 V1 2013.

»  European Commission, Legal proposals for the CAP after 2013, 2011, [online] http://ec.curopa.cu/
agriculture/cap-post-2013/legal-proposals/index_en.htm.
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magajacych obszaréw negocjacji — nie tylko ze wzgledu na dominujaca role tego instru-
mentu w strukturze wsparcia rolnictwa w UE, ale réwniez ze wzgledu na narastajace
watpliwosci wobec stosowanych tytuléw uprawnien do ptatnosci.

Ekologizacja platnosci bezposrednich

Komisja zaproponowala wprowadzenie obowiazkowych platnosci srodowiskowych obej-
mujacych 30% rocznego pulapu krajowego dla platnosci bezposrednich. Pozostata pula
srodkéw przeznaczona zostala na platnosci podstawowe. Warunkiem otrzymywania plat-
nosci bezposrednich, zaréwno platnosci ,.zielonych” w ramach wyodrgbnionych 30%, jak
i platnosci podstawowych, miato by¢ spetnienie nowych wymogéw dotyczacych stosowa-
nia prakeyk rolniczych korzystnych dla klimatu i srodowiska naturalnego. Z obowiazku
spetnienia nowych wymogéw Komisja proponowata zwolni¢ jedynie mate gospodarstwa
rolne, o powierzchni mniejszej niz 3 ha. Gospodarstwa ekologiczne Komisja zakwalifiko-
wata do grupy gospodarstw z definicji spetniajacych wymogi $rodowiskowe. Proponowa-
ne przez Komisje wymogi dla wszystkich pozostatych gospodarstw rolnych obejmowaty:
obowiazek prowadzenia zréznicowanych upraw, oznaczajacy réwnoczesna upra-
we co najmniej trzech gatunkéw rodlin, z keérych kazdy ma zajmowaé nie wiecej
niz 70% i nie mniej niz 5% powierzchni gospodarstwa,
— obowiazek utrzymywania trwalych uzytkéw zielonych oraz
— obowiazek przeznaczenia 7% gruntéw na cele ckologiczne (odlogowanie ziemi,
tarasy, cechy krajobrazu, strefy buforowe, obszary zalesione).
Kary za niespelnienie wymogéw mialy dotyczy¢ calej puli platnosci bezposrednich
przyznawanych gospodarstwu, nie tylko platnosci ,zielonych™'.

Platnosci zwiazane z produkeja

Komisja zaproponowata réwniez zwigkszenie mozliwoéci stosowania ptatnosci powia-
zanych z produkeja. W 2003 r. ptatnosci bezpoérednie zostaty oddzielone od produkeji
(zasada decouplingn). Zachowano mozliwosci stosowania platnosci powigzanych jedy-
nie w przypadku pojedynczych produktéw. Po doswiadczeniach kryzysu zywnosciowe-
go lat 2007-2008 wzrosto jednak przekonanie o koniecznosci przywrédcenia systeméw
wsparcia dla okreslonych sektoréw i rodzajow produkeji. Komisja zaproponowata przy-
znawanie platnosci polaczonych tym sektorom lub rodzajom produkeji, keére doswiad-
czaja trudnodci lub sa szczegélnie wazne ze wzgledéw ekonomicznych i/lub spotecz-
nych. Lista potencjalnie kwalifikujacych si¢ sektoréw miata by¢, zgodnie z intencjami
Komisji, ograniczona. Komisja wskazala réwnoczesnie, ze ptatnosci takie nie powinny
przekraczaé 5% rocznego putapu krajowego dla platnosci bezposrednich. Dodatkowo
zaproponowala, by nowe panstwa cztonkowskie oraz panistwa stosujace platnosci do
kréw mamek miaty mozliwo$¢ podniesienia limitu ptatnosci potaczonych do 10%*

2 Tamze.

2 Tamze.
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Limit platnosci na gospodarstwo (capping) i progresywna redukcja ptatnosci

Kolejna propozycja dotyczyla ograniczenia platnosci na rzecz najwickszych gospo-
darstw rolnych. Komisja wnioskowata o wprowadzenie gérnego pufapu platnosci na
gospodarstwo na poziomie 300 tys. euro. Z cie¢ wylaczone mialy by¢ kwoty stanowiace
koszty wynagrodzenia i inne koszty zatrudnienia pracownikéw w gospodarstwie. Obok
gornego putapu Komisja proponowata progresywna obnizke dla gospodarstw otrzy-
mujacych platnosci powyzej 150 tys. euro — 20% dla gospodarstw otrzymujacych od
150 tys. do 200 tys. euro, 40% dla gospodarstw otrzymujacych od 200 tys. do 250 tys.
euro i70% dla gospodarstw otrzymujacych od 250 tys. do 300 tys. euro. Planowane ob-
nizki mialy nie dotyczy¢ ,zielonych” platnosci®.

Ograniczanie dysproporcji w poziomie platnosci bezposrednich
(wewnetrzna i zewnetrzna konwergencja)

Komisja odniosta si¢ w swoich propozycjach réwniez do problemu duzych réznic
w poziomie stawek platnosci na hektar. Dysproporcje w poziomie doptat, zaréwno
miedzy regionami w ramach panstw cztonkowskich, jak i miedzy panstwami czton-
kowskimi, byly rezultatem stosowania historycznych kryteriéw dystrybucji — wielko-
§ci referencyjnych opartych na dawnych poziomach produkeji w gospodarstwie, ktére
Komisja uznata za przestarzale i nicadekwatne. Jak podkreslata Komisja, wprowadzenie
decouplingu zniosto uzasadnienia dla takiego sposobu rozdzielania $rodkéw. Komisja
zaproponowala, by w ramach dzialan na rzecz konwergencji wewnetrznej (wyréwny-
wania réznic w stawkach platnosci w ramach panstw czlonkowskich) wprowadzi¢ re-
gionalny model platnosci bezposrednich, oznaczajacy taka samg stawke platnosci na
hektar w regionie lub w catym kraju. Komisja proponowata, by od 2014 r. modelem re-
gionalnym obja¢ polowe platnoéci podstawowych oraz wszystkie platnosci srodowisko-
we. Proces przechodzenia do jednolitych stawek ptatnosci miat si¢ zakonczy¢, zgodnie
z propozycja Komisji, w 2019 r.*

Komisja zaproponowata réwnolegle dzialania na rzecz konwergencji zewngtrznej —
zmniejszania réznic w poziomach platnosci migdzy panstwami cztonkowskimi. Dzia-
tania te byly szczegélnie istotne dla nowych panstw cztonkowskich, w ktérych srednie
stawki platnosci na hektar sg znacznie nizsze niz stawki oferowane w panistwach ,starej”
Unii. Zgodnie z propozycja Komisji w krajach, w kt6rych rolnicy otrzymuja obecnie
mniej niz 90% $redniej unijnej platnosci na hekrar, réznica migdzy poziomem otrzymy-
wanych platnosci a wysokoscig 90% $redniej unijnej miata zosta¢ zmniejszona o jedna
trzecia do 2018 r. Srodki na ten cel mialy pochodzi¢ z pafistw cztonkowskich, w kt6-
rych poziom platnosci przekraczal §rednia unijng®. Zaproponowana formuta oznacza-
ta wigc zmiany w sposobie redystrybucji srodkéw z budzetu WPR.

B Tamze.

% Tamze.

B Tamze.
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b. Stanowiska Rady i Parlamentu

Stanowiska Rady Ministréw ds. Rolnictwa i Parlamentu w odniesieniu do wigkszoéci
zagadnien negocjowanych w ramach reformy WPR byly zbiezne, réwniez w odniesie-
niu do analizowanych w niniejszym artykule propozycji zmian w systemie platnosci
bezposrednich®. Ponizej zaprezentowane zostang podejécia obu instytucji do zaziele-
niania I filaru WPR, platnosci potaczonych z produkcja, limitéw platnosci na gospo-
darstwo oraz konwergencji wewngtrznej i zewngtrznej. Syntetyczne zestawienie wybra-
nych stanowisk znalez¢ mozna w tabeli 1.

Obie instytucje dos¢ krytycznie odniosly si¢ do opcji zaprezentowanych przez Komi-
sje¢ w ramach dziatan na rzecz zazielenienia I filaru. Rada wskazywala, Ze nowe wymogi
zazieleniania skomplikuja WPR i zwicksza koszty administracyjne wdrazania polityki.
Na te problemy zwracaly uwage gléwnie Irlandia, Luksemburg, Polska i Czechy. Z wigk-
sz otwartoscia do propozycji Komisji podeszly Dania i Wielka Brytania, wskazujac jed-
nak, ze konieczne jest zbadanie rzeczywistych srodowiskowych korzysci wynikajacych
z zaproponowanych wymogéw kwalifikujacych do otrzymywania zielonych platnoéci®”.

Ostatecznie Rada w swoim wspélnym stanowisku z lutego 2013 r. oraz Parlament
w stanowisku z marca 2013 r. zgodzily si¢ na przeznaczenie 30% budzetu platnosci
bezposrednich na platnosci zielone. Zaproponowaly jednak przy tym szereg wylaczen
i derogacji, ktére mialy utatwi¢ wprowadzenie w zycie nowego systemu. Rada wniosko-
wala m.in., by wymog prowadzenia trzech réznych upraw dotyczyt tylko gospodarstw
powyzej 10 ha, z kolei wymdg tworzenia obszaréw proekologicznych — gospodarstw
powyzej 15 ha. Parlament Europejski proponowat obja¢ wspomnianymi wymogami
wszystkie gospodarstwa powyzej 10 ha. W ten sposéb obie instytucje wyraznie odcho-
dzily od propozycji Komisji, ktéra proponowata rozciagnaé nowe przepisy na wszystkie
gospodarstwa rolne powyzej 3 ha.

Rada i Parlament dazyly nie tylko do ograniczenia liczby gospodarstw objetych
nowymi wymogami, ale réwniez do uelastycznienia wymogdéw zwiazanych z zaziele-
nianiem. W tym celu wspélnie proponowaly wprowadzenie srodkéw réwnowaznych
ekologizacji, a takze takich rozwiazan, ktére pozwolitby tworzy¢ obszary prockologicz-
ne bez koniecznosci wytaczania ziemi z produkgji rolnej. Parlament proponowat przy-
ktadowo, by do obszaréw prockologicznych wlicza¢ réwniez pola uprawne, np. gaje
oliwne, winnice czy sady, pod warunkiem ze stosowane na nich praktyki agronomiczne
stuzy¢ beda ochronie lub konserwacji ziemi. Zaréwno Rada, jak i Parlament odrzucity
propozycj¢ Komisji przeznaczania 7% gruntéw na obszary proeckologiczne. Rada pro-
ponowata rozpoczaé od 5%, Parlament od 3%. Obie instytucje wskazywaly, ze docelo-
wo obszary proekologiczne beda mogly obejmowaé 7% gruntéw gospodarstwa, o ile po
raporcie ewaluacyjnym Komisji w 2017 r. Rada i Parlament tak zadecyduja.

W kolejnym analizowanym obszarze, taczenia platno$ci bezposrednich z produkeja,
réznice w stanowiskach Parlamentu i Rady byly nieznaczne. Obie instytucje postulo-

% G. Anania, The State of the Play...
¥ ,AgraEurope” 2013, 12 III, nr 2556; 2013, 26 III, nr 2558.
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waly zwigkszenie zakresu stosowania platnosci polgczonych. Rada, po naciskach m.in.
Finlandii i niektérych nowych panstw cztonkowskich, zaproponowata zwigkszenie su-
gerowanego przez Komisje progu z 5% do 7%, a w przypadku platnosci w nowych pan-
stwach czlonkowskich i ptatnosci do kréw mamek z 10% do 12%. Wiskazywata jednak,
ze lista kwalifikujacych si¢ sektoréw powinna by¢ ograniczona. Parlament proponowat
zwigkszy¢ zakres platnosci polaczonych do 15%. Whnioskowat takze, by nie wskazywa¢
kwalifikujacych si¢ sektoréw — platnosci otrzymywaé miaty wszystkie sektory doswiad-
czajace szczegblnych trudnosci. Widaé zatem wyraznie, ze stanowisko Parlamentu
w tym obszarze petniej odpowiadalo postulatom lobby rolnego niz stanowisko Rady*.

Znacznie bardziej proreformatorskie podejscie Parlament prezentowal w odniesie-
niu do kwestii gérnego limitu pfatnosci oraz progresywnych obnizek ptatnosci. Parla-
ment popart propozycje Komisji przyjecia gérnego limitu dla kazdego gospodarstwa
na poziomie 300 tys. euro. Opowiedzial si¢ tez za progresywna redukcja platnosci dla
transz platnosci powyzej 150 tys. euro, w tym za kwotami ci¢¢, ktére zaproponowata
Komisja. Rada catkowicie odrzucita opcje wprowadzenia gérnego limitu platnosci na
gospodarstwo. Cho¢ nicktére panistwa byly gotowe podja¢ dyskusje na ten temat (m.in.
Francja, Estonia i Polska), ostry sprzeciw Niemiec, Czech i kilku innych pafistw nie po-
zwolil na zmiang stanowiska w tym obszarze. Bardzo sceptycznie Rada ocenita réwniez
propozycj¢ progresywnych obnizek platnosci. Widaé zatem wyraznie, ze w tym obsza-
rze stanowiska Parlamentu i Rady bardzo si¢ réznily.

W ostatnich dwéch kwestiach — konwergencji wewnetrznej i konwergencji ze-
wnetrznej — istotnych réznic zdan migdzy Rada i Parlamentem nie byto. Odnosnie do
konwergencji wewnetrznej wickszo$¢ paristw cztonkowskich zgodzita si¢ ze stwierdze-
niem Komisji, ze system platnoéci opierajacy si¢ na historycznych poziomach doptat
jest przestarzaly i ze konieczne jest przyjecie bardziej wyréwnanych stawek ptatnosci na
hektar. Réwnoczesnie jednak wiele panstw zakwestionowato wprowadzenie jednolitej
stawki platnosci na hektar na poziomie kraju czy regionu juz w 2019 r. (m.in.: Irlan-
dia, Dania, Hiszpania, Wlochy, Luksemburg i Portugalia)®. Rada zaproponowata wicc
wprowadzenie rozwigzan elastycznych w odniesieniu do rytmu i sposobu dochodzenia
do celu jednolitych stawek platnosci na hekrear. Propozycje te oznaczaly de facto odrzu-
cenie petnej konwergencji dla platnosci na poziomie kraju czy regionu. Jak wskazywaty
panstwa czlonkowskie, petna konwergencja oznaczataby powazna redystrybucje wspar-
cia mi¢dzy sektorami rolnymi i regionami panstw czlonkowskich. Postulowano wigc
tylko czgéciowe zréwnanie stawek platnosci na hektar. Parlament réwniez opowiedziat
si¢ za konwergencja cze$ciowa dla platnosci na poziomie kraju i/lub regionu. Podkre-
$lat, ze gwaltowny spadek poziomu wsparcia moze zaszkodzi¢ wielu gospodarstwom,
prowadzac do powaznych ekonomicznych, spotecznych i srodowiskowych konsekwen-
cji. Zaproponowal dodatkowo pozostawienie panstwom czlonkowskim marginesu

» ,AgraEurope” 2013, 2 IV, nr 2559; 2013, 8 V, nr 2564; 2013, 4 VI, nr 2568.

29

A. Matthews, Cyprus Presz'demy Progress Report on CAP Rgﬁ}rm — Direct Payment Controversies,
CAP Reform, 17 X112012, [online] http://capreform.cu/cyprus-presidency-progress-report-on-cap-
-reform-direct-payment-controversie/.



312 POLITEJA 5(37)/2015

Katarzyna Kosior

swobody — stawki platnosci nie musiatyby by¢ jednolite, jak proponowal Parlament,
moglyby odbiega¢ od $redniej stawki 0 20%. Parlament postulowal takze, by w wyniku
zastosowanych mechanizméw cigcia dla gospodarstw nie przekraczaly 30% wartoéci
platnosciz 2014 .

Czgéciowe wyrdwnywanie poziomdéw platnosci bezposrednich dotyczy¢ miato row-
niez konwergencji zewnetrznej. Rada poparta w caloéci rozwiazania zaproponowane
przez Komisjg, tj. w przypadku panstw otrzymujacych platnoéci ponizej 90% sredniej
unijnej likwidacj¢ jednej trzeciej réznicy miedzy otrzymywanym poziomem platnosci
a 90% $redniej unijnej. Dodatkowo Rada wskazala, ze do 2020 r. wszystkie paristwa
cztonkowskie powinny osiagna¢ stawke na poziomie co najmniej 196 euro na hekear.
Parlament proponowat nieco bardziej rozbudowany mechanizm dojécia do bardziej wy-
réwnanych stawek platnosci miedzy panistwami czlonkowskimi. Dla paristw, w kedrych
srednie stawki na hektar nie przekraczaja 70% $redniej unijnej, proponowat zmniejszy¢
t¢ roznice do $redniej stawki unijnej o 30%, w przypadku pozioméw od 70% do 80%
$redniej unijnej 0 25%, i w koncu dla poziomdéw powyzej 80% o 10%. W rezultacie sto-
sowania tych mechanizméw, jak wskazywatl Parlament, poziom otrzymywanych ptat-
nosci nie powinien by¢ mniejszy niz 65% $redniej unijnej. W istocie wige propozycja

Parlamentu prowadzita do podobnych rezultatéw co propozycja Komisji i Rady.

Tabela 1. Poréwnanie stanowisk Rady UE i Parlamentu Europejskiego w odniesieniu
do wybranych zagadnien negocjowanych w ramach reformy WPR na lata 2014-2020

Kwestia Stanowisko RUE Stanowisko PE
Ekologizacja 30% koperty krajowej na poczet ,zie-  30% koperty krajowej na poczet
platnosci lonych” platnosci; koniecznos¢ ogra- »zielonych” ptatnosci; propozycje
bezposrednich niczenia obciazeri administracyjnych modyfikacji wymogéw zwiazanych
zwiazanych z zazielenianiem platno- z zazielenianiem; kary powinny od-
§ci; pozostawienie pafistwom czlon- nosi¢ si¢ wylacznie do ,.zielonych”
kowskim swobody wyboru srodkéw platnosci, zakaz ,,podwdjnego finan-
réwnowaznych ckologizacji, mozliwe  sowania” — obszary prockologiczne:
»podwdjne finansowanie” — obszary wprowadzone w ten sposob, by nie
prockologiczne: wprowadzone w ten trzeba bylo wylaczaé ziemi z produk-
sposob, by nie trzeba bylo wylacza¢ ¢ji; co najmniej 3% ziemi w pierwszym
ziemi z produkgji; co najmniej 5% roku, 5% w 2016 r. (i docelowo 7% po
ziemi w pierwszym roku (docelowo 2017 r., o ile po raporcie ewaluacyj-
7%, o ile po raporcie ewaluacyjnym nym Komisji Rada i Parlament tak
Komisji Rada i Parlament tak zdecy- zdecyduja), gospodarstwa ponizej 10
duja); gospodarstwa ponizej 15 hawy-  ha wylaczone
faczone; wiele rozwiazan elastycznych

Platnosci do 7%/12% koperty narodowej na do 15% koperty narodowej na plat-

polaczone platnosci bezposrednie potaczone nosci bezposrednie polaczone z pro-

z produkcja z produkcja w sektorach doswiadcza- dukcja w sektorach doswiadczajacych

jacych trudnosci (lista kwalifikujacych
si¢ scktoréw ograniczona)

trudnosci (wszystkie sektory uznane
za kwalifikujace sic do pomocy); po-
moc tylko ,w zakresie niezbednym do
utrzymania obecnego poziomu pro-
dukeji w danym regionie”
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Kwestia

Limit platnosci

Stanowisko RUE

wprowadzenie limitu platnosci przez
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Stanowisko PE

obowiazkowy limit na platnosci bez-

na gospodarstwo  panstwa czlonkowskie na zasadzie posrednie (z wyjatkiem wynagrodzen
dobrowolnosci wyplacanych w poprzednim roku) na
poziomie 300 tys. euro rocznie; pro-
gresywne obnizki dla ptatnosci powy-
z¢j 150 tys. euro, ,.zielone” platnosci
wylaczone z obowiazku redukgji
Konwergencja wprowadzenie rozwiazan elastycznych  osiagniecie czgsciowej konwergen-
wewnetrzna i osiagniecie czesdciowej konwergencji ¢ji do 2019 1., stawki platnosci moga
do 2019 r.; wylaczenie z konwergencji  rézni¢ si¢ od $redniej stawki podsta-
»zielonych” platnosci; propozycja za- wowej 0 20%; zadne gospodarstwo
stosowania rozwigzan podobnych do nie powinno otrzymywacé platnosci
zaproponowanych dla konwergencji nizszych niz 30% poziomu platnosci
zewnetrznej (w zakresie tempa i zakre-  z roku 2014
su konwergencji)
Konwergencja paristwa, w ktorych platnosei bezpo- zmniejszenie réznic w poziomach
zewngtrzna $rednie na hektar sa nizsze niz 90% platnosci migdzy paristwami w oparciu

$redniej unijnej, maja w 2020 r. uzyski-
wa¢ platno$ci wyzsze o jedng trzecia
réznicy migdzy kwota obecna a wyso-
koscia 90% $redniej unijnej; wszystkie
paristwa czlonkowskie powinny uzy-
skiwaé co najmniej 196 euro na hekrar
do2020r.

o stawki degresywne — réznice zmniej-
szane od 10% do 30% do 2020 . w za-
leznosci od relacji migdzy Srednig staw-
ka krajows a $rednig unijna; wszystkie
panstwa czlonkowskie powinny osia-
ga¢ co najmniej 55% $redniej stawki
unijnej w 2014 .1 65% w 2020 1.

Zrédlo: G. Anania, The State of the Play of the Negotiations on the MFF 2014-2020 and the CAP Post-
-2013, referat przedstawiony na AIEAA 2*¢ Annual Conference, Parma, 6-7 VI 2013.

Przedstawione wyzej zestawienie stanowisk Rady i Parlamentu pokazuje, ze obie
instytucje mowity w wigkszosci przypadkéw wspdlnym glosem. Taka harmonia poli-
tyczna w obszarze WPR moze zaskakiwaé, zwlaszeza ze w innych dziedzinach, w ked-
rych obowiazuje procedura wspétdecydowania, Parlament wielokrotnie nie zgadzat si¢
z Rada i wyraznie forsowal wlasne rozwiazania. Szczegdlnie zaskakujace moglo wyda-
wacé si¢ dos¢ konserwatywne stanowisko Parlamentu w odniesieniu do zazieleniania
WPR. Instytucja ta w swojej dotychczasowej dziatalnosci legislacyjnej bardzo mocno
opowiadala si¢ za rozwigzaniami wzmacniajacymi polityke ochrony $srodowiska w UE.
Jednak w parlamentarnej Komisji ds. Rolnictwa i Rozwoju Wsi (COMAGRI), ktéra
odpowiadata za przygotowanie raportu i poprawek do wnioskéw legislacyjnych Komi-
sji, szersze interesy spoleczne, w tym $rodowiskowe, nie byly reprezentowane®. Czton-
kowie COMAGRI bronili przede wszystkim intereséw sektora rolnego. Znakomita
wickszo$¢ cztonkéw komisji zwiagzana byta w sposéb bezposredni lub posredni z rolnic-
twem, Zasiadali w niej rolnicy, byli dziatacze zwiazkowi i byli ministrowie rolnictwa?'.

3 Tenze, The Ciolos CAP Reform, CAP Reform, 17 XII 2013, [online] http://capreform.cu/the-ciolos-
-cap-reform/.

3 A. Greer, T. Hind, Inter-institutional Decision-making...
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Whrew oczekiwaniom wprowadzenie procedury wspdtdecydowania do obszaru WPR
nie zwigkszylo zainteresowania innych eurodeputowanych czlonkostwem w COMA-
GRI. Zmiana procedury nie doprowadzita rowniez do wzmocnienia Sekretariatu Ge-
neralnego Parlamentu o ekspertéw zajmujacych si¢ polityka rolna. Sekretariat, keory
odpowiada za koordynowanie prac legislacyjnych i organizacjg sesji plenarnych, nie byl
w stanie zapewni¢ odpowiedniego wsparcia merytorycznego eurodeputowanym za-
siadajacym w pozostatych komisjach parlamentarnych. W rezultacie proces decyzyjny
zdominowata Komisja ds. Rolnictwa, ktérej podejécie do wigkszosci negocjowanych
kwestii pokrywalo si¢ z podejsciem ministréw rolnictwa w Radzie.

5. WYNIKIPOROZUMIENIA W SPRAWIE REFORMY WPR
Z PERSPEKTYWY MODELI PROCEDURALNYCH

Porozumienie w sprawie reformy WPR na lata 2014-2020 osiagnicto juz po pierwszym
czytaniu w Parlamencie Europejskim™. Z wyjatkiem jednej kwestii, wprowadzenia gér-
nego limitu ptatnosci na gospodarstwo, odleglosci miedzy punktami idealnymi Rady
i Parlamentu byly nieznaczne. Znacznie bardziej oddalone od punktdw idealnych Rady
i Parlamentu byly punkty idealne Komisji Europejskiej. Z wyjatkiem kwestii ptatnosci
polaczonych punkty idealne Komisji ulokowane byly najbardziej na prawo od punktéw
referencyjnych (status guo). Oznaczalo to, ze Komisja prezentowala stanowiska bar-
dziej progresywne i proreformatorskie niz Rada czy Parlament. Jedynie w przypadku
konwergencji zewngtrznej wszystkie trzy instytucje prezentowaly preferencje, ktérych
stopien progresywnosci byl podobny.

Z punktu widzenia modeli proceduralnych naszkicowany ukfad preferencji mogt
doprowadzi¢ do réznych wynikéw w zaleznosci od zastosowanej procedury decyzyjne;.
Ponizsze rysunki prezentuja preferencje graczy i wyniki procesu decyzyjnego dla kaz-
dej z analizowanych kwestii. Zestawione zostang wyniki osiggnicte w ramach procedu-
ry wspéldecydowania z wynikami przewidywanymi dla procedury konsultacji. Dzi¢ki
temu mozliwe bedzie udzielenie odpowiedzi na pytanie o wplyw zmiany proceduralnej
na proces reformowania unijnej polityki rolne;j.

W przypadku pierwszej analizowanej kwestii — zazieleniania platnoséci bezposred-
nich — wynik osiagniety w ramach procedury wspétdecydowania pokrywa si¢ z wyni-
kiem przewidywanym dla procedury konsultacji (rys. 3). Zatem w tym obszarze zmiana
instytucjonalna nie doprowadzita do istotnej zmiany dla WPR, wbrew powszechnym
oczekiwaniom.

Po negocjacjach w ramach trialogu zdecydowano, ze 30% platnosci bezposrednich
bedzie miato forme¢ platnosci $rodowiskowych (,zielonych”). Réwnoczesnie jednak
wprowadzono wiele wyjatkéw i elastycznych rozwiazan dla réznych kategorii rolni-
kéw. Z obowiazku spetniania wymogdéw $rodowiskowych zwolniono male gospodar-

32 European Parliament, Procedure File 2011/0280(COD), Common Agricultural Policy (CAP): direct
payments to farmers under support schemes 2014-2020, [online] hetp://www.curoparl.europa.cu/oeil/
popups/ficheprocedure.do?id=596394.
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stwa rolne — tak jak proponowata Rada, tworzenie kluczowych dla zazieleniania I fila-
ru obszaréw proekologicznych dotyczy¢ bedzie wylacznie gospodarstw powyzej 15 ha.
Przyjeto réwniez, ze na ten cel gospodarstwa beda musialy przeznaczy¢ 5% gruntéw or-
nych*. Taki prég podawata w swoim wsp6lnym stanowisku Rada. Przewidywania mo-
deli proceduralnych wskazywaly dla procedury wspétdecydowania wynik znajdujacy
sic w polowie odleglosci migdzy stanowiskiem Rady i Parlamentu, ostatecznie jednak
Parlament potwierdzit prég preferowany przez Rade. Prég ten wskaza¢ mozna réwniez
jako wynik najbardziej prawdopodobny w ramach procedury konsultacji.

Rysunek 3. Zazielenianie platnosci bezposrednich — obszary proekologiczne na uzytkach rolnych (EFA)

cz EP RUE DK KE
| | | | | |
| I | )y | |
SQ EFA 3% EFA 5% EFA: 7%
Brak EFA wynik
COD/CON

W przypadku kolejnej analizowanej kwestii, platnosci polaczonych z produkeja,
procedura wspoldecydowania doprowadzita do przesuni¢cia wyniku do punktu znaj-
dujacego si¢ blizej punketu status quo ante (rys. 4).

Rysunek 4. Platnosci bezposrednie polaczone z produkeja (coupled support)

wynik
FI EP cop RUE KE, DE
| | | | | | |
| T T Py T T |
SQ ante 15% 10/15% 7/12% 5/10% sQ
koperty koperty koperty koperty
L 2
wynik
CON

Punktem referencyjnym (SQ) byto obowiazujace rozporzadzenie w sprawie platno-
$ci bezposrednich, zgodnie z ktérym od zasady decouplingu (oddzielenia platnosci bez-
posrednich od produkeji) przewidywano nieliczne wyjatki. Przyjety ostatecznie wynik
w pelni pokryt si¢ z wynikiem przewidywanym przez model procedury wspétdecydo-
wania. Odzwierciedlat kompromis mi¢gdzy wspdélnym stanowiskiem Rady i wspSlnym
stanowiskiem Parlamentu Europejskiego, a tym samym (w zwiazku z bardziej konser-
watywnymi preferencjami Parlamentu) przesunat wynik na lewo w stosunku do wyni-
ku przewidywanego dla procedury konsultacji. Zamiast preferowanego przez Radg pu-

3 European Commission, Overview of CAP Reform 2014-2020, Agricultural Policy Perspectives Brief, nr
5, XI12013, [online] http://cc.curopa.cu/agriculture/policy-perspectives/policy-briefs/05_en.pdf.
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tapu 7% i 12% panstwa cztonkowskie beda mogly stosowa¢ putap 10% i 15% platnosci
polaczonych z produkcja*. Nowa procedura doprowadzila wigc do przyjecia w tym
obszarze rozwiazan bardziej regresywnych niz te, ktérych mozna byloby spodziewaé si¢
w przypadku obowiazywania procedury konsultacji.

Inne rezultaty procedura wspétdecydowania przyniosta w odniesieniu do planowa-
nych redukeji platnoséci bezposrednich dla najwigkszych gospodarstw. Cho¢ nie udato
si¢ przyja¢ popieranej przez Komisjg i Parlament zasady cappingu (absolutnego putapu
platnosci na poziomie 300 tys. euro), osiagnigte wyniki sa bardziej progresywne niz wy-
niki przewidywane w ramach modelu procedury konsultacji.

Rysunek 5. Ograniczenie platnoci bezposrednich (capping i obnizki)

Wynik KE
DE, UK,
s FR RUE oD <
| | | ? |
[ | I T |
sQ Ograniczenie ptatnosci dla Absolutny puiap
Brak putapu +  gospodarstw otrzymujacych ptatnosci na
i ograniczen powyzej 150 tys. euro gospodarstwo —
Wynik 300 tys. euro

CON

Wyrazna preferencja Parlamentu w tym obszarze doprowadzita do przyjecia obli-
gatoryjnych obnizek platnosci bezposrednich dla najwickszych gospodarstw®. Cho¢
zaakceptowana stawka redukgji jest znacznie nizsza od proponowanej pierwotnie przez
Komisj¢ i Parlament (5% w poréwnaniu z 20% proponowanymi dla kwot od 150 tys.
euro), sam fake przyjecia obowigzkowych redukcji mozna uznaé za wazny krok na dro-
dze do przysztych reform WPR.

Waznym elementem w procesiec zmian w ramach WPR byta réwniez decyzja
w sprawie konwergencji wewnetrznej. Rada i Parlament podjely decyzje o przejsciu
od historycznego do regionalnego, tj. bardziej sprawiedliwego, systemu rozdzielania
platnosci bezposrednich. Zdecydowano, ze minimalna stawka platnosci w danym
kraju czy regionie powinna do 2019 r. stanowi¢ co najmniej 60% $redniej krajowej/
regionalnej stawki ptatnoéci na hektar. Przyjety mechanizm dochodzenia do bardziej
wyréwnanych stawek oparty zostal na rozwigzaniach zaproponowanych dla konwer-
gencji zewnetrznej.

Wynik uzyskany w ramach procedury wspéldecydowania nie rézni si¢ od wyniku
przewidywanego dla procedury konsultacji. Rada i Parlament wspélnie wystepowaly
przeciwko petnej konwergencji, o ktorg zabiegata Komisja.

W przypadku konwergencji zewnetrznej wyniki w ramach obu procedur réwniez
si¢ pokrywaja. Rada i Parlament podjely decyzje o cz¢sciowej konwergencji do 2019 r.
W tym wypadku preferencje Parlamentu nie mialy zasadniczego wptywu na ksztatt de-
cyzji — przyjeto stanowisko Rady w sprawie likwidacji jednej trzeciej réznicy miedzy

M Tamze.

3 Tamze.
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obecng kwotg platnosci a wysokoscia 90% s$redniej unijnej. Decyzja ta opierala si¢ na
pierwotnej propozycji Komisji.

Rysunek 6. Konwergencja wewnetrzna
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Rysunek 7. Konwergencja zewngtrzna
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Przedstawione wyzej modele pokazuja, ze nowe zasady podejmowania decyzji w ob-
szarze WPR nie doprowadzily do zasadniczych przesuni¢é wynikéw reform. Parlament
prezentowal stanowiska zblizone do konserwatywnych stanowisk Rady. Zatem biorac
pod uwage wskazane wyzej preferencje Rady i Parlamentu, mozna przyjaé, ze zastoso-
wana w trakcie ostatniej reformy WPR procedura wspéldecydowania nie zwigkszyta
szans na przyjecie glebokich reform. W niektdrych obszarach wyniki byly bardziej re-
gresywne niz te, ktérych mozna bytoby si¢ spodziewaé w ramach procedury konsultagji.
Tylko w przypadku jednej kwestii analizowanej w artykule (obnizki ptatnosci dla naj-
wickszych gospodarstw) wlaczenie Parlamentu do procesu wspétdecydowania wzmoc-
nilo sit¢ przetargowa Komisji i pozwolito na przyjecie decyzji znajdujacej si¢ blizej jej
punktu idealnego.

6. ZAKONCZENIE

Reforma WPR na lata 2014-2020 byla pierwsza reforma polityki przyjmowana zgodnie
z nowymi zasadami proceduralnymi. Wyniki dotyczace systemu platnoéci bezposred-
nich nie r6znia si¢ jednak zasadniczo od wynikéw wskazywanych przez model procedu-
ry konsultacji. Taki ksztatt reformy wynika bezpo$rednio z ukladu preferencji gtéwnych



318 Katarzyna Kosior POLITEJA 5(37)/2015

graczy oraz z przeniesienia uksztattowanych w okresie przedlizboriskim wzoréw wspét-
pracy miedzyinstytucjonalnej do nowych ram legislacyjnych. Proces decyzyjny w Par-
lamencie kontrolowata skupiona na sektorowych interesach parlamentarna Komisja ds.
Rolnictwa (COMAGRI). Dziatania komisji w nickedrych obszarach sprowadzaly Parla-
ment de facto do roli organu pomocniczego Rady Ministréw ds. Rolnictwa. Mozna wigc
stwierdzi¢, ze zmianie proceduralnej nie towarzyszyla odpowiednia zmiana instytucjo-
nalna. Zatem wbrew oczekiwaniom nowa procedura nie otwarla struktur sieciowych
WPR i nie doprowadzita do zwigkszenia demokratycznej legitymizacji polityki.

Z drugiej strony nie sprawdzily si¢ przewidywania sceptykéw, keorzy wskazywali,
ze procedura wspotdecydowania wydtuzy proces decyzyjny lub wrecz doprowadzi do
impaséw decyzyjnych w obszarze WPR. Proces reformowania polityki przebiegal nad-
zwyczaj sprawnie, rowniez dzigki temu, ze Parlament i Rada w wielu kwestiach mowity
wspSlnym glosem. Przy konserwatywnych preferencjach obu instytucji szanse na przy-
jecie glebokich reform w ramach WPR byly niewielkie, podobnie zreszta jak poprzed-
nio, gdy stosowano zwykla procedure konsultacji. Warto jednak pamieta¢, ze bylo to
pierwsze doswiadczenie Parlamentu w reformowaniu WPR. Na dodatek o reformie
decydowal Parlament, ktéry wybierany byl jeszcze przed wejsciem w zycie Traktatu
z Lizbony. W kolejnej kadencji Parlamentu prawdopodobne jest rozszerzenie sktadu
COMAGRIL. Jesli komisja przyciagnie cztonkéw reprezentujacych rézne, w tym takze
ponadsektorowe interesy, procedura wspétdecydowania moze w sposéb istotny zmie-
ni¢ ksztalt WPR w przysztosci.
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