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KTO ZDECYDUJE O KSZTALCIE
WSPOLNEJ POLITYKI ROLNEJ PO 2013 ROKU?
— TRAKTAT LIZBONSKI A ROLNICTWO

Wkrétce wielu ekonomistow, politykow, rolnikow i ich przedstawicieli bedzie
si¢ koncentrowac na analizie kolejnych propozycji Komisji Europejskiej 1 poszcze-
golnych panstw cztonkowskich oraz innych grup interesariuszy dotyczacych refor-
my wspolnej polityki rolnej (WPR) Zapewne beda oni réwniez zabiera¢ glos w dys-
kusji o szansach na wejscie w zycie poszczegolnych rozw1qzan W zwiazku z tym
nalezy poznac procedury podejmowania decyzji w sprawie zmian w unijnych re-
gulacjach prawnych, dotyczacych Wspolnej Polityki Rolnej, oraz wyniki badan nad
dotychczasowymi reformami WPR, wskazujace na czynniki i strony, ktore miaty
najwigkszy wpltyw na ksztalt ostatecznie przyjmowanych rozwiazan.

Celem artykulu jest przedstawienie rozwiazan w zakresie przyjmowania re-
gulacji dotyczacych WPR, obowiazujacych od momentu wejscia w zycie 1 grud-
nia 2009 roku Traktatu Lizbonskiego. Opracowanie nie ma charakteru analizy po-
réwnawczej, obejmujacej obecne rozwigzania i te stosowane poprzednio. Odnie-
sienia takie zaprezentowano jedynie w konteks$cie kwestii, w przypadku ktérych
dokonane zmiany uznano za istotne z punktu widzenia uktadu sit na linii UE —
panstwa cztonkowskie. Przedstawiono ponadto kluczowe teorie dotyczace czyn-
nikow oddziatujacych na reformy WPR, co pozwala zidentyfikowac najwazniej-
szych decydentow zblizajacej si¢ reformy.

Rolnictwo w kompetencjach UE

Unia Europejska realizuje swoje zadania w ramach dwoch rodzajow kompe-
tencji. Kompetencje wylaczne oznaczaja, iz tylko UE ,,moze stanowi¢ prawo oraz
przyjmowac¢ akty prawnie wigzace, natomiast Panstwa Cztonkowskie moga to czy-
ni¢ wylacznie z upowaznienia Unii Europejskiej w celu wykonania aktow Unii”
(art. 2a Traktatu Lizbonskiego) [15]. Kompetencje wylaczne obejmuja m.in. uni¢
celna i wspolna polityke handlowa. Druga kategoria kompetencji UE sa tzw. kom-
petencje dzielone, co oznacza, iz uprawnienia w zakresie dziedzin objgtych tym
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rodzajem kompetencji sa dzielone pomigdzy Unig 1 panstwa cztonkowskie'. Rol-
nictwo znalazto si¢ wsrod dziedzin, ktore zostaty objete kompetencjami dzielo-
nymi (art. 2¢ Traktatu Lizbonskiego). Natomiast jesli dany obszar nie zostat trak-
tatowo przyznany Unii jako objety kompetencjami wytacznymi lub dzielonymi,
to pozostaje on wylacznie w gestii panstw cztonkowskich. Poza tym Unia ma kom-
petencje do prowadzenia dziatan, ktorych celem jest wspieranie, koordynowanie
lub uzupehianie aktywnosci panstw cztonkowskich. Wséréd dziedzin objetych ta-
kimi uprawnieniami znajdujq si¢ m.in. ochrona zdrowia, kultura czy turystyka.

W przypadku kompetencji dzielonych pojawia si¢ problem ich granic. Punktem
odniesienia jest tutaj zasada przyznania. Oznacza ona, iz UE dysponuje jedynie
takimi kompetencjami, ktére w traktatach zostaly jej powierzone przez panstwa
cztonkowskie 1 realizuje cele okreslone traktatowo. Wykonywanie tych kompeten-
cji podlega natomiast zasadom pomocniczo$ci® 1 proporcjonalnosci.

Zasada pomocniczo$ci jest kluczowa z punktu widzenia dziedzin, ktére nale-
73 do kompetencji dzielonych, do ktérych zalicza si¢ m.in. rolnictwo. W przy-
padku tych dziedzin UE moze podejmowac dzialania ,,tylko wowczas i tylko
w takim zakresie, w jakim cele zamierzonego dziatania nie moga zostac osiagnig-
te w sposob wystarczajacy przez Panstwa Cztonkowskie, zarowno na poziomie
centralnym, jak i regionalnym oraz lokalnym, i jesli ze wzgledu na rozmiary lub
skutki proponowanego dzialania mozliwe jest lepsze ich osiagnigcie na poziomie
Unii” [14]. Natomiast zasada proporcjonalnosci odnosi si¢ do zakresu i formy dzia-
tan podejmowanych przez Unig. Zgodnie z nia, nie moga one wykracza¢ poza to,
co konieczne dla osiagnigcia traktatowych celow UE. Stosowanie obu zasad okre-
$la Protokdt w sprawie stosowania zasad pomocniczo$ci 1 proporcjonalnos$ci.

Procedury przyjmowania regulacji w UE

Niewatpliwie kluczowe rozstrzygnigcia dotyczace ksztattu WPR zapadaja na
posiedzeniach Rady 1 maja charakter polityczny. Jednakze faktycznie obowiazu-
jace rozwiazania wynikaja z zapisow, ktore w toku prac uda si¢ zawrze¢ w od-
powiednich rozporzadzeniach. Nalezy jednakze zaznaczy¢, iz Traktat Lizbonski
wprowadzit bardzo duze zmiany w procedurach stanowienia prawa w UE 1 ka-
tegoriach aktow prawnych. Obecnie wyrdznia si¢ nastepujace kategoria aktow praw-
nych wiazacych:

ustawodawcze’;

. nleustawodawcze:

— delegowane;

— wykonawcze.

Kazda z tych kategorii dokumentéw przyjmowana jest w odrgbny sposdb 1 moze
dotyczy¢ innego rodzaju kwestii, co zostalo przedstawione ponizej w kontekscie WPR.

' Szczegdtowe omowienie ksztattu kompetencji UE przed i po Traktacie z Lizbony zawiera publikacja [3].
> W niektorych opracowaniach zasada ta bywa nazywana zasada subsydiarnosci.

* W pierwszych ttumaczeniach traktatu lizbonskiego pojawito si¢ stowo ,,prawodawcze”. Ostatecznie jed-
nak oficjalne polskie thumaczenie to ,,akty ustawodawcze”.
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Traktat Lizbonski zmienil przede wszystkim rolg Parlamentu Europejskiego
(PE) w procesie decyzyjnym UE. Wzrosto takze znaczenie PE w akceptowaniu
rozwigzan dotyczacych rolnictwa. Przed wejSciem w zycie Traktatu Lizbonskiego
PE praktycznie nie miat wptywu na ksztatt WPR (tab. 1). Obecnie zakres upraw-
nien PE jest szerszy, jednakze jego rola jest mniejsza niz pozostatych instytucji
i trudno oczekiwac zmiany tej sytuacji, cho¢by z powodu braku odpowiedniego
zaplecza instytucjonalnego [2].

Tabela 1
Uprawnienia PE w zakresie rolnictwa przed i po wejsciu w zycie
Traktatu Lizbonskiego
Rodzaj procedury Przed Traktatem Lizbonskim Obecnie
Procedura Brak uprawnieri decyzyjnych W ramach procedury kodecydowania
legislacyjna w sprawach rolnictwa. Jedynie PE i Rada wspdlnie podejmuja
uprawnienia konsultacyjne. decyzje w sprawach dotyczacych
KE podejmowata decyzje po wspdlnej organizacji rynkéw.
wczesniejszym zasiggnieciu opinii
PE; bez konieczno$ci ich
uwzglednienia.
Procedura Brak uprawnier decyzyjnych Roczny budzet. Wszelkie wydatki
budzetowa w sprawie wydatkéw na rolnictwo, traktowane sa jednakowo. Procedura
gdyz w sprawach wydatkéw przewiduje jedno czytanie, a w razie
obowiazkowych mégt jedynie potrzeby procedurg koncyliacyjng
wyrazac¢ opinig. pomigdzy PE i Rada.

Wieloletnie ramy finansowe. PE jest
uprawniony jedynie do
zatwierdzenia, a nie do zmiany tabel
finansowych.

Zr6dto: Opracowanie wiasne na podstawie [10].

Podstawowe zasady funkcjonowania WPR 1 jej poszczegdlnych instrumentow
okresla rozporzadzenia, czyli akty prawne bezposrednio wiazace panstwa czton-
kowskie. Nalezy si¢ spodziewac, iz beda to akty o charakterze ustawodawczym.
Podstawowa procedura przyjmowania aktow prawnych, ktora zostata wprowa-
dzona przez Traktat Lizbonski, jest zwykta procedura ustawodawcza. Zgodnie
z nig, na wniosek Komisji Europejskiej przyjmowane sa wspoélnie przez PE 1 Radg
rozporzadzenia, dyrektywy oraz decyzje. Procedura ta stanowi niewielka mody-
fikacje w stosunku do stosowanej wczesniej procedury wspotdecydowania. Upraw-
nienia sa rowno podzielone pomi¢dzy PE 1 Radg. Oba te organy maja mozliwos¢
odrzucenia propozycji legislacyjnej przedtozonej przez KE. Przy braku porozu-
mienia pomigdzy wszystkimi stronami zaangazowanymi w proces legislacyjny,
zwotywane jest posiedzenie Komitetu Pojednawczego. Jego prace koncza sig albo
zawarciem kompromisu, albo odrzuceniem projektu. Przebieg calej procedury
w kolejnych czytaniach zostat opisany w artykule 294 Traktatu o Funkcjonowaniu
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Unii Europejskiej (TFUE)*. W przygotowaniu takich aktow przez KE uczestni-
cza tzw. grupy robocze, sktadajace si¢ z 0sob powolanych do uczestnictwa w nich
przez rzady poszczegdlnych panstw cztonkowskich. W zwiazku z tym panstwa
czlonkowskie maja udzial w wypracowaniu ostatecznego ksztattu propozycji prze-
kazywanych przez KE Radzie i PE°.

Zgodnie z postanowieniami artykutu 289 ustep 3 TFUE, akty prawne przyj-
mowane w drodze procedury ustawodawczej sa aktami ustawodawczymi. Takie
akty moga przekazywa¢ KE uprawnienia do przyjecia aktow o charakterze nie-
ustawodawczym ,,0 zasiggu ogdlnym, ktore uzupetniaja lub zmieniaja niektore,
inne niz istotne, elementy aktu ustawodawczego”. Uprawnienie takie zapisano
w artykule 290 TFUE. Takie akty nieustawodawcze nosza miano aktow delego-
wanych. W artykule 290 TFUE zawarto rowniez podstawowe zasady dotyczace
aktow delegowanych. W aktach ustawodawczych przekazujacych KE uprawnie-
nia do przyjmowania aktow delegowanych konieczne jest wyrazne okreslenie ce-
16w, zakresu oraz czasu obowigzywania przekazywanych uprawnien. Niezmiernie
wazne jest stwierdzenie, iz ,,przekazanie uprawnien nie moze dotyczyc¢ istotnych
elementow danej dziedziny”. Przekazanie KE uprawnien musi by¢ dokonane na
wyraznie okreslonych warunkach opisanych w akcie ustawodawczym dokonu-
jacym przekazania. PE lub Rada maja mozliwo$¢ odwotania przekazanych upraw-
nien. Do podjecia takiej decyzji wymagana jest wigkszo$¢ glosow cztonkéw PE,
a w przypadku Rady wigkszo$¢ kwalifikowana. Obie instytucje taka sama licz-
ba glosdw moga wyrazi¢ sprzeciw wobec aktu delegowanego przyjetego przez
KE, przy czym moze to nastapi¢ w terminie, ktory musi by¢ okreslony w akcie
przekazujacym uprawnienia.

Sposob przygotowywania aktow delegowanych oraz szczegdty dotyczace cha-
rakteru uprawnien poszczeg6lnych instytucji w odniesieniu do tych aktow KE przed-
stawita w swoim komunikacie [5]. Komisja zamierza prowadzi¢ prace przygo-
towawcze uznane przez nia za niezbedne do zagwarantowania, ze z techniczne-
go i prawnego punktu widzenia akty delegowane spetnia catkowicie cele okre-
slone w akcie podstawowym oraz ze z politycznego i instytucjonalnego punktu
widzenia spetnione zostang wszystkie warunki pozwalajace unikna¢ sprzeciwu
Parlamentu Europejskiego lub Rady.

Jedynie w obszarze ustug finansowych Komisja zobowiazata si¢ nadal prze-
prowadza¢ konsultacje z ekspertami wyznaczonymi przez panstwa cztonkowskie
podczas opracowywania wnioskow aktow delegowanych, zgodnie z ustalong prak-
tyka (deklaracja nr 39 zalaczona do aktu koncowego konferencji migdzyrzado-
wej, ktora przyjeta Traktat z Lizbony).

Kwestia rozrdznienia elementdw ,,istotnych” 1,,nieistotnych” nie zostata okre-
slona w zadnym dokumencie. Wskazano jedynie, ze powinna by¢ ustalana od-
dzielnie dla kazdego rozpatrywanego aktu prawnego. Jednakze nie wskazano, ja-
kimi kryteriami nalezy si¢ kierowaé w takiej analizie.

* Szerzej procedura ta zostata przedstawiona w publikacji [8].
> Poza zwykta procedura ustawodawcza Traktat przewiduje rowniez specjalistyczna procedurg ustawodawcza.
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Informacje przedstawione w komunikacie KE (COM(2009)673) jednoznacz-
nie wskazuja na to, iz panstwa cztonkowskie nie beda uczestniczyly w procesie
przygotowania regulacji stanowionych w drodze aktow delegowanych. Swoj sprze-
ciw beda mogly jedynie wyrazi¢ na poziomie Parlamentu Europejskiego lub Rady.
Jednakze nalezy mie¢ na uwadze, iz w obu tych gremiach trudno jest zbudowac
wymagana wigkszo$¢, a poza tym nie jest tatwo prowadzi¢ dyskusje o szczeg6d-
towych rozwiazaniach. Z tego wzgledu ocenia sig, iz panstwa cztonkowskie beda
mialy znikomy wptyw na ksztalt aktéw delegowanych. Zgodnie z zalozeniami
TFUE, akty te maja dotyczy¢ jedynie kwestii nieistotnych, co rzeczywiscie w pet-
ni uzasadniatoby eliminacj¢ aktywnego udziatu panstw cztonkowskich i pozwa-
latoby przyspieszy¢ proces legislacyjny. Miatoby to przede wszystkim ogromne
znaczenie dla wszelkich instrumentow wsparcia, czyli w sposob szczeg6dlny do-
tyczyloby wsi 1 rolnictwa, gdyz za pomoca aktow delegowanych KE mogtaby szyb-
ko okresla¢ np. wzory formularzy sprawozdan czy deklaracji, ktore musza przed-
ktada¢ panstwa cztonkowskie czy poszczegdlni beneficjenci okreslonych mecha-
nizmow WPR. Jednakze liczne przyktady projektow rozporzadzen przedktada-
nych przez KE, na mocy ktérych KE miataby otrzymac uprawnienia do przyjmo-
wania aktow delegowanych, wskazuja, iz zakres kwestii ,,innych niz istotne” bywa
inaczej rozumiany przez KE i panstwa cztonkowskie, co prowadzi do obaw, ze
KE zamierza przeja¢ cze$¢ kompetencji panstw cztonkowskich, naruszajac tym
samym zasad¢ pomocniczosci.

Poza aktami delegowanymi KE moze przyjmowac rowniez akty wykonawcze.
Tego typu akty maja by¢ przyjmowane w sytuacji, gdy niezbgdne jest okresle-
nie jednolitych warunkow wykonywania prawnie wiazacych aktow UE®. Na mocy
art. 291 TFUE zobowiazano PE i1 Radg do przyjecia przepiséw i ogdlnych zasad
odnoszacych si¢ do trybu kontroli dokonywanych przez panstwa cztonkowskie,
dotyczacych realizowania przez KE uprawnien wykonawczych. Reguluje to Rozpo-
rzqdzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr182/2011 z dnia 16 lutego 2011 .
ustanawiajqce przepisy i zasady ogolne dotyczqce trybu kontroli przez panstwa czlon-
kowskie wykonywania uprawnien wykonawczych przez Komisje (Dz. U. UE L 55).
Zgodnie z ta regulacja, akty wykonawcze dotyczace wspodlnej polityki rolnej sa
przygotowywane w drodze procedury sprawdzajacej. Tak jak w przypadku pozo-
statych procedur prac nad aktami wykonawczymi, KE towarzyszy komitet ztozo-
ny z przedstawicieli panstw cztonkowskich. Przewodniczacym tego komitetu jest
przedstawiciel KE. Komitet ten wydaje swoja opini¢ na temat projektu aktu przed-
lozonego przez KE, a kazdy z jego cztonkdéw do czasu wydania tej opinii ma pra-
wo proponowac swoje poprawki. Zadaniem przewodniczacego jest przedktada-
nie kolejnych wersji projektu aktu, ktore zawiera¢ beda rozwiazania cieszace si¢
najwigkszym poparciem cztonkow komitetu. Komitet wydaje opinig wigkszoscia
glosow, ktora okreslona jest zgodnie z artykutem 16 Traktatu o Unii Europejskiej
(TUE). W okresie przejsciowym, czyli do konca pazdziernika 2014 roku, wigk-

¢ Zgodnie z artykutem 291 TFUE, uprawnienia do przyjmowania aktow wykonawczych moga by¢ prze-
kazane rowniez Radzie, jednakze jedynie w odniesieniu do spraw dotyczacych m.in. rynku wewngtrznego.
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szo$¢ kwalifikowana okresla Protokot w sprawie postanowien przej$ciowych od-
noszacych si¢ do instytucji 1 organéw Unii’. Liczba glosow, ktdra dysponuje dane
panstwo, zalezy od liczby jego mieszkancow. Niezbedne jest 255 glosow, przy
czym Polska otrzymata 27 glosow, co daje jej 10,6% giosc’)w niezbednych do uzy-
skania W1kazosc1 Gdy komitet wyda pozytywna OplﬂlQ na temat projektu, zo-
staje on przyjety przez KE. Opinia negatywna oznacza nieprzyjecie aktu wyko-
nawczego. Jednakze jesli KE uznaje akt za konieczny, moze przedstawi¢ komi-
tetowi zmieniong wersj¢ proponowanej regulacji, a ma na to dwa miesiace. Alter-
natywnym rozwiazaniem jest przedstawienie w ciggu miesiaca komitetowi od-
wotawczemu projektu, ktdry zostal negatywnie zaopiniowany. Natomiast jesli ko-
mitet nie wyda opinii, KE moze przyjac projekt aktu. KE nie moze przyjac¢ aktu
wykonawczego, jesli dotyczy on takich dziedzin, jak m.in. podatki czy ochrona
zdrowia, lub gdy komitet zwykta wigkszo$cia gloséw swoich cztonkdéw wyrazit
taki zakaz, a takze jesli akt podstawowy* zawieral taki zakaz.

Wprowadzenie dwdch kategorii aktow nieustawodawczych, czyli aktow dele-
gowanych i wykonawczych, ma odzwierciedla¢ odmienny charakter tych aktow.
Akty delegowane odnosza si¢ do kwestii, ktore moglyby by¢ samodzielnie ure-
gulowane przez prawodawce UE. Natomiast akty wykonawcze stanowig narze-
dzie majace shuzy¢ zagwarantowaniu, iz wszystkie panstwa cztonkowskie beda wdra-
zaty dany akt podstawowy w oparciu o jednakowe warunki jego wykonania’.

Procedury kontroli przestrzegania zasady pomocniczosci

Zgodnie z Protokotem w sprawie stosowania zasady pomocniczo$ci i propor-
cjonalnosci, badanie zgodnosci projektow aktow sporzadzanych przez KE i inne
podmioty wymienione w artykule 3 tego Protokotu odbywa si¢ jedynie w przy-
padku aktow ustawodawczych. W celu badania zgodnosci z zasada pomocniczo-
$ci, projekty takich aktoéw przekazywane sa do parlamentéw narodowych panstw
cztonkowskich.

Projekty aktow ustawodawczych musza zawiera¢ uzasadnienie dotyczace za-
sady pomocniczosci i proporcjonalno$ci, pozwalajace na oceng zgodnosci pro-
jektu z tymi zasadami. Niezb¢dnym elementem jest tutaj wskazanie na skutki fi-
nansowe, przy czym przedktadane projekty maja zapewnia¢ minimalizacj¢ ob-
ciazen finansowych i administracyjnych. Konieczne jest rtowniez wykorzystanie
wskaznikow jakosciowych, a jesli to mozliwe, takze ilosciowych, pokazujacych,
ze dany cel UE zostanie lepiej osiagnigty dzigki podjeciu dziatan na poziomie
Wspolnoty.

Parlamenty narodowe, a w przypadku parlamentow dwuizbowych kazda z izb,
maja prawo do przedstawienia w ciagu o$miu tygodni od przekazania przez KE
projektu regulacji ,,uzasadnionej opinii zawierajacej powody, dla ktérych uzna-

7 Protokot ten zostat zmieniony, jednak zmiany te nie dotycza liczby glosow w Radzie [9].

* Akt podstawowy to prawnie wiazacy akt unijny, w ktérym przedstawiono potrzebg okreslenia jednoli-
tych warunkow wdrazania, a co za tym idzie, wymaga on przyjgcia aktow wykonawczych przez KE.

? Szerzej problem ten zostal omowiony w uzasadnieniu do przedtozonego przez KE projektu [12].
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Ja, ze dany projekt nie jest zgodny z zasada pomocniczo$ci”. Taka opinia prze-
sytana jest przewodniczacym trzech organow UE: Parlamentu, Rady 1 Komisji.
Kazde panstwo dysponuje dwoma gltosami. W przypadku parlamentéw dwuizbo-
wych glosy te dzielone sa po jednym na kazda z izb. Jesli w sumie uzasadnione
opinie przestane w odniesieniu do jednego projektu aktu ustawodawczego beda
dawaly osiemnascie glosow (1/3 tacznej liczb glosow), to organ, ktory go przy-
gotowat, jest zobowiazany do ,,uwzglednienia” tych opinii. W odniesieniu do pro-
Jektow aktow ustawodawczych dotyczqcych przestrzem wolnosci, bezpieczen-
stwa 1 sprawiedliwo$ci, minimum to jest nizsze 1 wynosi 1/4 1qcznej liczby gto-
sow. ,,Uwzglednienie” tych opinii oznacza konieczno$¢ ponownej analizy pro-
jektu przez organ, ktory przygotowal projekt. Po takiej analizie mozliwe jest pod-
trzymanie zmian lub wycofanie tego projektu. W kazdym przypadku nalezy przed-
stawi¢ odpowiednie uzasadnienie podj¢tej decyzji.

W sytuacji, gdy w zwyktej procedurze ustawodawczej parlamenty narodowe,
ktore wyrazity uzasadniong opini¢ o niezgodnos$ci z zasada pomocniczosci, sta-
nowia ponad potowe glosow, to decyzja KE o podtrzymaniu projektu wymaga
przedstawienia uzasadnionej opinii okreslajacej przyczyny uznawania projektu
za zgodny z zasada pomocniczosci. Jezeli odpowiednia liczba glosow w Radzie
(min. 55%) lub wigkszos$cia gtoséw oddanych w Parlamencie Europejskim pro-
jekt zostanie uznany za niezgodny z zasada pomocniczosci, to nie bgdzie on da-
lej analizowany.

Z uwagi na to, iz zasada pomocniczosci podlega badaniu jedynie w przypad-
ku aktéw ustawodawczych, to przygotowywane przez KE akty delegowane i usta-
wodawcze nie beda podlegaty tej procedurze. Zaktada sig, iz kwestie, ktore beda
okreslane w takich aktach, zgodnie z podziatem kompetencji, znajduja si¢ w ge-
stit UE. Jest to zalozenie stuszne z uwagi na to, ze zakres takich aktoéw ma by¢
Scisle okreslony przez akty ustawodawcze podlegajace ocenie zgodnosci z zasa-
da pomocniczosci. Jednakze watpliwos$ci budzi fakt, iz nie przewidziano sytuacji,
w ktdrej rozwigzania zaproponowane w aktach nieustawodawczych nie beda zgod-
ne z zasada pomocniczosci.

Z tego wzgledu istnieje konieczno$¢ niezwykle uwaznego analizowania ak-
tow ustawodawczych, ktore przekazuja KE uprawnienia do przyjmowania aktow
delegowanych lub wykonawczych. Zadanie to spoczywa na parlamentach naro-
dowych. Pierwszym krokiem jest ocena propozycji aktéw ustawodawczych przez
odpowiednie komisje parlamentéw narodowych, ktore na mocy stosownych re-
gulacji krajowych sa powolane do ich badania. W przypadku Polski zarowno
w Sejmie, jak 1 Senacie rolg t¢ spetnia Komisja Spraw UE". Komisje te moga wy-
razi¢ opini¢ stwierdzajaca naruszenie zasady pomocniczosci przez dany projekt
regulacji prawnej. Projekty moga by¢ kierowane rowniez do stosownych komi-
S]l branzowych W przypadku proj jektow aktow Zw1qzanych z WPR sa to komi-
sje ds. wsi 1 rolnictwa. Rowniez i one moga wyda¢ opinig¢ o naruszeniu zasady

' Oficjalna nazwa senackiej komisji to ,,Komisja Spraw Unii Europejskiej”, a komisji sejmowe;j to ,,Komisja
do Spraw Unii Europejskiej”.



Miscellanea 133

pomocniczosci w badanym projekcie. Opinie takie przesytane sa do marszatka
odpowiedniej izby parlamentu, po czym kierowane sa na posiedzenie danej izby
1 poddawane gltosowaniu, jako opinia calej izby. Przyjecie uzasadnionej opinii
o niezgodnosci z zasada pomocniczos$ci analizowanego projektu konczy si¢ wy-
staniem jej do przewodniczacych PE, KE i Rady.

Trudno jednakze uzyska¢ wymagana 1/3 sposrod 54 glosow, aby KE byta zo-
bowiazana do ponownej analizy projektu. Zadanie to jest tym trudniejsze w przy-
padku WPR, poniewaz poszczeg6lne panstwa maja dos¢ odmienne interesy w tym
zakresie. Co wigcej, z uwagi na zblizajace sig¢ rozstrzygnigcia w sprawie refor-
my WPR, niektdre z nich realizuja wlasne strategie negocjacyjne i nie chca bli-
zej wspolpracowac z innymi stronami. Kolejna trudnoscia jest nowos¢ tego me-
chanizmu kontroli spetniania zasady pomocniczosci. Dopiero w drugiej potowie
2010 roku parlamenty narodowe zaczg¢ly przyjmowac uzasadnione opinie.

Nalezy przy tym zaznaczy¢, iz nie okreslono, jakie wymogi musi spetniac taka
opinia. Wyznaczono jedynie ostateczny termin przesytania tych opinii. Uptywa
on po 8 tygodniach od przestania projektu do parlamentéw narodowych. W zwiaz-
ku z tym opinie bardzo r6znia si¢ zarowno pod wzgledem dtugosci, jak i sposo-
bu argumentowania niezgodno$ci z zasada pomocniczosci.

Kontrola spelnienia zasady pomocniczos$ci przez polski parlament
w odniesieniu do WPR

Pierwsze uzasadnione opinie o naruszeniu przez projekt aktu prawnego, doty-
czacy zasady pomocniczosci WPR, zostaty przyjete przez obie izby polskiego par-
lamentu dopiero w drugiej potowie 2010 roku. Wszystkie takie opinie przyjete do
polowy wrzesnia 2011 roku skupiaty si¢ na watpliwosciach co do przyznania KE
kompetencji do regulowania ré6znych kwestii na drodze aktow delegowanych.

Kazda z izb polskiego parlamentu pracuje oddzielnie nad przygotowaniem opi-
nii 1 moze uwzgledni¢ inne elementy, ktore jej zdaniem $§wiadcza o niezgodno-
$ci projektu z zasada pomocniczosci'. Podstawowa zasada jest wskazanie zakre-
su planowanych w projekcie rozwiazan, ktore moga narusza¢ zasade¢ pomocni-
czosci. W podobny sposob opracowuja swoje uzasadnione opnie takze pozosta-
te parlamenty narodowe UE. Zasadnicza rdznica jest stopien szczegdtowosci ana-
lizy przedstawianej w opinii, cho¢ kwestia ta jest przede wszystkim Scisle zwia-
zana z rodzajem problematyki, ktérej dotyczy projekt rozporzadzenia.

Nalezy zaznaczy¢, iz watpliwo$¢, czy przyznanie KE kompetencji do przyj-
mowania aktow delegowanych w danej kwestii moze by¢ w ogole przedmiotem
oceny zgodnos$ci z zasada pomocniczosci, jest sprawa sporna. Zdaniem niektd-
rych ekspertéw, moze by¢ to jedynie podstawa do stwierdzenia naruszenia zasa-
dy proporcjonalnosci. Wydaje si¢ jednak, iz trudno o jednoznaczne rozstrzygnig-
cie tego sporu. Indywidualnie dla kazdego przypadku nalezy przeanalizowac, czy
UE ma kompetencje do decydowania w konkretnej kwestii.

" Przyktad takiej opinii przygotowanej przez Senat RP mozna znaleZ¢ na stronie: http://www.senat.gov.pl/k7/
dok/uch/066/1033uch.pdf.
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Dodatkowym aspektem, ktory uwzglednia sig¢ w takich analizach, jest znacze-
nie danego problemu dla sytuacji oraz pozycji konkurencyjnej polskiej wsi i rol-
nictwa w przypadku, gdy KE uzyska prawo do przyjmowania aktow delegowa-
nych w danej kwestii. Nalezy przypomniec¢, iz sytuacja ta oznacza, ze polski rzad
bedzie miat bardzo niewielka szanse¢ przeforsowania odrzucenia przyjetego przez
KE aktu delegowanego, zar6wno w Radzie (wymagana wigkszo$¢ 55% glosow
czlonkéw Rady), jak i PE (wigkszos$¢ glosow). Ponadto, polski parlament nie bg-
dzie miat mozliwos$ci wyrazania swojej opinii o projektach aktow delegowanych,
co dodatkowo zmniejsza mozliwo$ci wptywania na ksztatt ostatecznie przyjmo-
wanych przez KE rozwiazan.

Bardzo trudno uzyska¢ niezbgdna liczbg glosow zmuszajaca KE do uwzgled-
nienia uzasadnionych opinii zgloszonych przez parlamenty narodowe. W przy-
padku najwazniejszych projektow aktow prawnych dotyczacych wsi i rolnictwa,
przedstawionych przez KE w okresie 1 wrzesnia 2010 r. — 15 wrzesnia 2011 r.,
udawalo si¢ uzyskac jedynie kilka gltosow (tab. 2). Warto jednakze zwrdci¢ uwa-
ge na fakt, iz wiele parlamentéw nadal nie korzysta ze swoich uprawnien do przy-
gotowania uzasadnionej opinii o naruszeniu zasady pomocniczosci. Nalezy row-
niez podkresli¢, iz parlamenty panstw o najwigkszym wplywie na ksztatt UE —
Francji i Niemiec — nie uznaty zadnego z projektow rozporzadzen za naruszaja-
cy zasadg pomocniczos$ci. Jak wida¢, dotychczasowe proby budowania koalicji
sprzeciwiajacej si¢ ktoremus z projektoéw KE nie powiodty si¢. Niemniej jednak,
sam fakt zgloszenia przez dany parlament narodowy swoich watpliwosci co do
danego projektu stanowi dla rzadu tego panstwa dodatkowy argument w nego-
cjacjach nad jego ostatecznym ksztaltem.

Tabela 2
Laczna liczba gloséw parlamentéw narodowych, ktore przyjely uzasadniong opinie
0 naruszeniu zasady pomocniczo$ci

Nr projektu Laczna liczba gloséw  Izby parlamentéw krajowych

Dania, Senat - Francja, Eerste Kamer -

COM(2010)486" > Holandia, Izba Lordéw - Wielka Brytania
COM(2010)537 4 Sejm - Polska, Senat - Polska, Luksemburg
COM(2010)539 4 Sejm - Polska, Senat - Polska, Luksemburg
COM(2010)728 1 Sejm - Polska

COM(2010)738 4 Sejm - Polska, Senat - Polska, Luksemburg
COM(2010)738 4 Sejm - Polska, Senat - Polska, Luksemburg
COM(2010)799 ] Sejm - Polska, Senat - Polska, Luksemburg,

Dania, Szwecja

* Rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady zmieniajace rozporzadzenia Rady (WE) nr 1290/2005
i (WE) nr 1234/2005 i (WE) nr 1234/2007 w odniesieniu do dystrybucji produktow zywnosciowych wérodd
0s0b najbardziej potrzebujacych w Unii, KOM(2010) 486. Pozostate projekty zostaly wymienione we wcze-
$niejszej czesci tekstu.

Zrodto: Opracowanie wiasne na podstawie informacji dostepnych na stronie www.ipex.eu.
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Kto lub co wplywa na ksztalt reform WPR? — ujecie teoretyczne

Do tej pory nie zaproponowano jeszcze zadnej teorii dotyczacej reformowa-
nia wspolnej polityki rolnej [5]. W literaturze przedmiotu, podobnie jak w przy-
padku innych obszarow reform analizowanych gléwnie przez politologow,
przewijaja si¢ trzy zmienne: idee, interesy i instytucje. W przypadku idei nalezy
mowi¢ przede wszystkim o paradygmatach rozwoju. Za kluczowe dla reform uzna-
je sig te, ktore zdotaty sig zakorzeni¢ w instytucjach zwigzanych z danym obsza-
rem polityki. Podstawa do stworzenia polityki rolnej silnie wspierajacej ten sek-
tor byt paradygmat wyjatkowosci rolnictwa. Dominowat on do lat 90. XX wie-
ku w polityce rolnej najwigkszych producentow — USA 1 UE, jednakze w USA
stracit na znaczeniu [11]. G. Stogstad wskazuje na trzy przyczyny, ktore w Stanach
Zjednoczonych doprowadzily do zmniejszenia si¢ wptywu tego paradygmatu na
pohtykq rolnq USA, a mianowicie:

znaczenie instytucji politycznych w utrzymywaniu/zmienianiu zasad i instru-

mentow prowadzonej polityki;

— dopasowanie paradygmatu obowiazujacego w polityce sektorowej do paradyg-
matow obowiazujacych w spotecznym podejsciu do roli panstwa i rynku w go-
spodarce;

— zdolnos¢ paradygmatu do przystosowania si¢ do zmieniajacych si¢ wyzwan [14].

W UE réwniez paradygmat ten jest zagrozony, stad zapewne obecnie w de-
bacie europejskiej dominuje idea traktowania rolnictwa jako dostarczyciela nie-
wycenianych przez rynek dobr publicznych, ktora stanowi uzasadnienie dla ko-
nieczno$ci dalszego wspierania tego sektora.

W przypadku postrzegania reform przez pryzmat intereséw kluczowe znacze-
nie ma analiza pozycji negocjacyjnych kluczowych interesariuszy, a w odniesie-
niu do WPR przede wszystkim panstw cztonkowskich. Uznaje sig, ze punktem
wyjscia do wypracowania stanowisk poszczegdlnych panstw w sprawie ksztal-
tu i roli WPR jest znaczenie rolnictwa dla gospodarki danego kraju. Nalezy pa-
migtaé, iz poza poszczegdlnymi panstwami istotng rolg odgrywaja liczne orga-
nizacj e branzowe rolnikow. Réwniez 1 one, dzigki swojej sile lobbingu, sa w sta-
nie skutecznie oddzialywac na ostateczny ksztalt zmian".

Jesli chodzi o instytucje, kluczowat role przypisuje sie tu Swiatowej Organizacji
Handlu®. To planowane rozwiazania, ktore mialy by¢ wynikiem rundy z Doha,
stanowily gtéwna o$ propozycji reformy WPR z 2003 roku oraz koncepcji dal-
szego oddzielania ptatnosci bezposrednich od wielkosci produkcji. Wiele prac
z zakresu nauk politycznych, bazujacych na teorii wypracowanej dla reform na
poziomie panstw narodowych, wskazuje na kluczowa rolg negocjacji w ramach
WTO w reformowaniu WPR, jednak badania C. Daugbjerg i A. Swinbanka' [1]
dowodza, iz nie byl to jedyny czynnik wyznaczajacy ksztatt zmian. Ostateczny

" Liczne odwolania do badan na temat wplywu grup interesu na ksztatt polityki rolnej zawiera praca [5].
B Kwestig t¢ w kontekscie rozwoju GATT przedstawiono w publikacji [4].

W pracy tej znajduja si¢ liczne odniesienia do badan wskazujacych na negocjacje WTO jako podstawe
zmian WPR.



136 Miscellanea

ksztatt kolejnych reform WPR nalezy przypisa¢ wielu czynnikom, ktore sg $ci-
$le razem powiazane. Najlepszym przyktadem tego sa wyniki analizy reformy WPR
72003 r. przedstawione przez J. Swinnena [12], wskazujace, iz na reformg t¢ naj-
wigkszy wptyw mialy WTO, bezpieczenstwo zywnosci, kwestie budzetowe i zwia-
zane z rozszerzeniem UE.

Wszystkie trzy wymienione kluczowe elementy: idee, instytucje i interesy wza-
jemnie na siebie oddziatuja i stanowia podstawe do wypracowania koncowego
kompromisu. Niewatpliwie jednak przewage w determinowaniu ostatecznego ksztal-
tu WPR maja najwigksze panstwa UE o duzym znaczeniu rolnictwa w gospodar-
ce, ktore sa w stanie ,,dobrze sprzedac” swoje propozycje pozostalym stronom,
opakowujac je w chwytliwe argumenty.

Podsumowanie

Trwa proces przygotowywania rozwigzan w zakresie wspolnej polityki rolne;j,
ktore beda obowiazywaty po roku 2013. Analizujac kolejne propozycje KE 1 po-
szczegolnych panstw czlonkowskich oraz oceniajac samo tempo prac, warto mie¢
na uwadze regulacje prawne wyznaczajace procedury wypracowywania ostatecz-
nych rozwigzan, ktore w formie rozporzadzen okresla rzeczywisty ksztatt poszcze-
g6Inych instrumentéw wsparcia oraz sposob ich wdrazania. To wiasnie te rozwia-
zania determinuja zarowno ostateczna wielkos$¢ grupy potencjalnych beneficjen-
tOw oraz sama atrakcyjnos¢ instrumentow wsparcia, jak i koszty transakcyjne po-
noszone przez panstwa czlonkowskie i beneficjentoéw przyznawanej pomocy.

Wraz z Traktatem z Lizbony pojawily si¢ nowe rozwiazania proceduralne i ka-
tegorie aktow prawnych. Generalnie, zmiany w odniesieniu do wezesniejszych roz-
wigzan w zakresie WPR mozna podsumowac¢ jako zwigkszenie roli PE i znaczne
zmniejszenie znaczenia panstw cztonkowskich. Zmiany te pociagaja za soba mo-
dyfikacje zasad wspotpracy panstw cztonkowskich i UE w zakresie realizowania
tzw. kompetencji dzielonych, do ktérych nalezy rolnictwo. Na mocy Traktatu
o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej, KE moze otrzymac¢ uprawnienia do przyj-
mowania aktow nieustawodawczych, ktore nie podlegaja ocenie parlamentow kra-
jowych. Obejmuja one dwa typy regulacji. Akty wykonawcze przyjmowane s nie-
jako w zastepstwie panstw cztonkowskich, aby okresli¢ jednolite zasady realiza-
cji konkretnych zadan, co jest niezb¢dne do mozliwie najpetniejszego osiagnigcia
celow UE. W przypadku aktow delegowanych kompetencje Rady i PE do przyj-
mowania regulacji prawnych przekazywane sa KE. W drodze aktow delegowanych
moga by¢ regulowane kwestie ,,inne niz istotne” ze wzgledu na fakt, iz udziat panstw
cztonkowskich w przygotowaniu tych regulacji praktycznie nie wystepuje. Akty te
maja ograniczy¢ koszty i czasochtonno$¢ przyjmowania regulacji. Te nowe zasa-
dy tworzenia regulacji prawnych zmniejszaja rolg panstw cztonkowskich w tym pro-
cesie, co z jednej strony go przyspieszy, ale z drugiej moze powodowac nieuwzgled-
nianie kwestii 1 problemow rzadziej wystepujacych w panstwach UE.

Nalezy jednakze przypomnie¢, ze kluczowym elementem decydujacym nie tyl-
ko o skali, ale rowniez o charakterze wsparcia dla rolnictwa, bedzie sytuacja go-
spodarcza catej UE oraz uktad sit pomigdzy najwigkszymi panstwami cztonkow-
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skimi. Kryzys finansowy 1 rosnace ceny produktow rolnych z pewnoscia nie beda
sprzyjaty uzyskaniu akceptacji dla wysokiego wsparcia rolnictwa.
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