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Instrument modulacji
w nowym systemie doptat bezposrednich

1. Uwagi wstepne

Modulacja obligatoryjna, oznaczajgca obowigzkowe ciecia w doptatach bezpo-
$rednich, jest jednym z centralnych poje¢ reformy wspdlnej polityki rolnej przepro-
wadzonej w 2003/2004 r. Dla przedstawienia funkcjonowania systemu modulacji
konieczne jest przynajmniej skrétowe zaprezentowanie najwazniejszych zmian, ja-
kie w systemie doptat bezposrednich gwarantowanych producentom rolnym w kra-
jach Unii Europejskiej zostaly dokonane w drodze ostatniej reformy WPR.

Do roku 1992 producent rolny w Unii Europejskiej mial zagwarantowany zbyt
wyprodukowanych we witasnym gospodarstwie produktéw rolnych w drodze in-
terwencyjnego skupu nadwyzek towardw (system interwencji cenowej). Reforma
WPR z 1992 r. byta pierwszym krokiem w kierunku znacznego obnizenia cen inter-
wencyjnych i wprowadzita doptaty bezposrednie, czyli wspieranie dochodéw rol-
nikéw w drodze bezposredniego transferu srodkéw finansowych na podstawie do-
wodu prowadzenia upraw okreslonych gatunkow roslin, np. uprawa pszenicy badz
hodowli okreslonego gatunku zwierzat, a takze od wysokosci produkcji'.

2. Reforma Fischlera z 2003/2004 r.

Ostatnia reforma Wspdlnej Polityki Rolnej z lat 2003/2004, zwana reformg Fis-
chlera, wprowadzita catkowicie nowy system dopltat bezposrednich, ktéry zaczat
obowigzywaé w starych paristwach czlonkowskich w 2005 r. Podstawowym aktem
prawnym reformy 2003/2004 jest rozporzadzenie Rady (WE) 1782/2003, ustana-
wiajgce wspdlne zasady dla systemow wsparcia bezposredniego w ramach wspol-
nej polityki rolnej i ustanawiajace okreslone systemy wsparcia dla rolnikéw oraz
zmieniajace niektore rozporzadzenia®. Przepisy wykonawcze do rozwigzaf zapro-

1 Por. H. Schmitte, Neuregelung der EU-Beihilfen im Rahmen der GAP-Inhalt und Systematik, Agrar— und Um-
weltrecht 2005, 3, s. 80.

2 Dz.Urz. UE L 270 z21.10.2003, s. 1, zm. rozporzadzeniem Rady (WE) nr 864/2004, Dz.Urz. UE L 161
Z 30.04.2004, s. 48 oraz rozporzadzeniem Rady (WE) 2012/2006, Dz.Urz. UE L 384 z 29.12.2006, s. 8.
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ponowanych w rozporzadzeniu 1782/2003 zawiera rozporzadzenie Komisji (WE)
795/2004, wprowadzajace zasady stosowania jednolitej platnosci obszarowej wpro-
wadzonej rozporzgdzeniem Rady (WE) nr 1782/2003% oraz rozporzadzenie Komisji
(WE) 796/2004, ustanawiajace szczegdlowe zasady wdrazania wzajemnej zgodno-
$ci, modulacji oraz zintegrowanego systemu administracji i kontroli przewidzianych
w rozporzadzeniu Rady (WE) Nr 1782/2003*. Pierwsze z rozporzadzen zawiera re-
gulacje dotyczace jednolitej platnosci obszarowej — single farm payment — posiada-
jacej poczawszy od 2005 r., charakter premii przystugujacej gospodarstwom rolnym
(ktérej otrzymanie obwarowane jest spelnieniem okreslonych warunkéw); drugie
Z nich precyzuje postanowienia dotyczace wcielenia w zycie systemu cross—com-
pliance (wzajemnej zgodnosci), modulacji i zintegrowanego systemu zarzgdzania
i kontroli (IACS). Centralnymi pojeciami reformy sg decoupling — uniezaleznienie
doplat bezposrednich od wielkosci produkcji®, cross—compliance — spetnienie okre-
Slonych wymogéw rolno—srodowiskowych®, co jest warunkiem uzyskania premii
oraz modulacja — polegajaca na redukcji doplat bezposrednich z przeznaczeniem
uzyskanych w ten sposéb srodkéw na finansowanie instrumentéw rozwoju obsza-
row wiejskich. Nowe doplaty bezposrednie, w zalozeniu Komisji, majg mie¢ cha-
rakter premii przydzielanej gospodarstwu rolnemu (art. 33 i nast. rozporzadzenia
1782/2003). Cecha charakterystyczng nowego systemu doplat bezposrednich jest po-
wstanie roszczenia o ich wyplatg, niezaleznie od prowadzenia produkcji rolnej (de-
coupling), ktéra na skutek reformy Fischlera stata si¢ przestankg fakultatywng — wa-
runkiem powstania roszczenia jest samo posiadanie przez rolnika gruntéw rolnych
oraz utrzymywanie ich w dobrym stanie pod wzglgdem rolniczym i ekologicznym —
wzajemna zgodnos$¢ — cross compliance (art. 2 lit. ¢ rozporzadzenia 1782/2003).

2.1. Modele premii dla gospodarstwa rolnego

Wyréznikiem nowego systemu jest mozliwosé przyznawania doplat bezpo-
§rednich w ramach jednego z trzech dopuszczalnych modeli: modelu historycznego,

3 Dz.Urz. UE L 141 z 30.04.2004, s. 1, zm. przez rozporzadzenie 1974/2004, Dz.Urz. UE L 345 z 20.11.2004,
s. 85.

4 Dz.Urz. UE L 141 z 30.04.2004, s. 18, ost. zm. rozporzgdzeniem 659/2006, Dz.Urz. UE L 116 z 29.4.2006, s. 20
oraz rozporzgdzeniem 2025/2006, Dz.Urz. UE L 384 z 29.12.2006, s. 81.

5 Oderwanie doptat bezposrednich od wielkos$ci i rodzaju produkcji jest odpowiedzig na wymogi stawiane przez
Swiatowa Organizacje Handlu WTO, ktérej cztonkiem jest zarowno Wspdlnota Europejska, jak i poszczegolne
panstwa czionkowskie. Doptaty bezposrednie uniezaleznione od produkcji, podobnie jak instrumenty zwigzane
z ochrong Srodowiska, zaliczane sg do subwencji ,green box", zawierajacego subwencje dozwolone i nienaru-
szajace handlu migdzynarodowego badz naruszajace go w stopniu minimalnym, ktére sa dozwolone przez regu-
lacje WTO i nie podlegajg obowigzkowej redukcji w odréznieniu od subwencji ,blue box” i ,yellow box”, ktére na-
ruszaja handel miedzynarodowy. Por. tez G. Breustedt, Grundsatzliche Uberlegungen zu einer Entkopplung der
Direktzahlungen in der EU, Agrarwirtschaft 52 (2003), Heft 3, s. 149 oraz Ch. Henning, Entkoppelte Direktzah-
lungen: Meilenstein auf dem Weg zu einer rationalen Wirtschaftspolitik und politische Entwaffnung der Agrarlob-
byisten?, Agrarwirtschaft 52 (2003), Heft 3, s. 137.

6 Por. H. Spreen, Neue Anforderungen an die Landwirtschaft durch Cross Compliance — Bedeutsame Verinde-
rungen und Ausnahmeregelungen fiir die Praxis, Agrar— und Umweltrecht, 2005, 2, s. 37.

7 Pojecie dobrego stanu pod wzgledem rolniczym i ekologicznym definiuje art. 5 i Zatacznik do rozporzadzenia
1783/2003.
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modelu regionalnego badZ w ramach modelu kombinowanego®. W ramach modelu
historycznego jednolita platnosé obszarowa (single farm payment) jest przyznawa-
na gospodarstwu rolnemu, niezaleznie od prowadzenia i rozmiaru produkcji rolnej,
a w oparciu o tzw. historyczny okres referencyjny 2000-2002 (art. 33 w zw. z art.
37 1 38 rozporzadzenia 1782/2003). Oznacza to, Ze rolnicy, poczawszy od 2005 r.,
sg uprawnieni do otrzymania premii w wysokosci, w jakiej otrzymywali doptlaty
w historycznym okresie referencyjnym (wéwczas jeszcze w zaleznosci od rodza-
ju i wielkosci produkcji)®. Model premii stosowany jest we Francji, Belgii, Grecji,
Wtoszech, Irlandii, Portugalii, Holandii, Szkocji i Walii'"’. Modelem alternatyw-
nym do modelu premii dla gospodarstwa rolnego jest tzw. model regionalny, po-
legajacy na tym, ze premie dzielone sg pomiedzy producentéw roku 2005, ktérym
przystuguje pewna ilos¢ roszczeni odpowiednio do zagospodarowanej powierzchni
gruntéw rolnych w 2005 r. Wszystkie roszczenia w danym regionie majg takg samg
wysokos¢ (art. 58 i nast. rozporzadzenia 1782/2003). Panistwo czlonkowskie ustala
ilos¢ hektar6w, od jakiej przystuguje wsparcie; jezeli powierzchnia gruntéw, ktérym
przystuguje wsparcie w danym paristwie czlonkowskim jest mniejsza niz 3 miliony
ha, paristwo to moze by¢ uznane za jeden region. Dotychczas model regionalny nie
zostal zastosowany w zadnym parnstwie czlonkowskim; natomiast doplaty wypta-
cane rolnikom w 8 z 10 nowych panstw czlonkowskich, w tym w Polsce, sg zblizo-
ne do modelu regionalnego. Trzecig alternatywa jest tzw. model kombinowany, kt6-
ry nie znajduje regulacji prawnej w prawie wspolnotowym i polega na tym, ze czes¢
premii przyznawana jest na zasadzie modelu premii dla gospodarstwa (model I,
czes¢ zas na zasadzie modelu regionalnego (model IT).W pewnych sektorach premia
przydzielana jest w oparciu o historyczny okres referencyjny, w innych zas w opar-
ciu o sumg¢ przewidziang dla danego regionu (doptata do hektaréw jest zr6znicowa-
na w zaleznosci od regionu). Model ten stosowany jest w Niemczech, Anglii, Luk-
semburgu, Szwecji i Danii; przy tym w Niemczech 1 Anglii planowane jest przejscie
do 2013 r. od modelu kombinowanego do modelu regionalnego.

Z pojeciem premii dla gospodarstwa przyznawanej w jednej z mozliwych ww.
konstelacji wigze si¢ pojgcie roszczenia, bgdace kolejnym centralnym terminem no-
wego systemu doplat bezposrednich (art. 43 inast. rozporzadzenia 1782/2003)"".

8 Zob. Doptaty bezposrednie, Komisja Europejska http://ec.europa.eu/agriculture/markets/sfp/index_pl.htm.
Odnosnie do nowego systemu doptat bezposrednich w ramach ostatniej reformy WPR por tez: C. Blumann, La
réforme de la politique agricole commune, Cahiers de droit européen 2004, 40, s. 297 oraz Y. Donzallaz, Quel-
ques informations sur la réforme de la politique agricole commune européenne, Blatter fir Agrarrecht, 2005, 2,
s. 209.

9 Od poczatku sformutowania tego systemu wskazywano na jego stabosci ze wzgledu na pominiecie okreséw na-
stepujgcych po latach 2000-2002; wyptacane premie sg oparte o produkcje prowadzong w okresie historycznym
bez uwzglednienia zmian nastepujacych po nim. Nawet, jesli rolnik znacznie powigkszy!t lub powigkszy obszar
swego gospodarstwa lub zmieni rodzaj produkcji po 2002 r., nadal bedzie otrzymywat doptaty w oparciu o stan
z 2000-2002 r., ktére moga okazacé sie nieadekwatne do aktualnej sytuacii.

10 H. Schmitte, Neuregelung der EU-Beihilfen..., s. 81.

1" Odnosnie do charakteru prawnego roszczenia o wyptate doptat bezposrednich por. S. Gersteuer, Die Ubertra-
gung von Zahlungsanspriichen nach der EU-Agrarreform, Agrar— und Umweltrecht 2005, 7, s. 213.
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Wysokos¢é roszczenia determinowana jest trzema czynnikami: iloscig posiadanych
gruntéw w dniu ostatecznego zgloszenia roszczenia o doplaty, jakim byt 17 maja
2005 r. (doptaty za hektar gruntéw nie uprawianych sg nizsze niz, przystugujace
za grunty uprawne); wysokoscia doptat otrzymywanych w tzw. historycznym okre-
sie referencyjnym 2000-2002 oraz iloscig gruntéw przeznaczonych do odtogowa-
nia (art. 33 rozporzadzenia 1782/20003). W zwigzku z tym w paristwach czlonkow-
skich mozliwe s3 trzy rodzaje roszczen o doplaty: roszczenia do gruntéw uprawnych
iroszczenia do gruntéw nie uprawianych; roszczenia o dodatek za historyczny
okres referencyjny, jesli rolnik otrzymywal doptaty w tym okresie oraz roszczenia
do gruntéw odtogowanych'?. O stosowaniu danego modelu i rodzaju roszczenia de-
cyduje indywidualnie kazde pafistwo czionkowskie. Na zasadzie wyjatku panstwa
czlonkowskie mogg utrzymaé doptaty zwigzane z prowadzeniem okreslonej upra-
wy, jesli nieprzyznanie doptat w danym sektorze grozi zachwianiem réwnowagi
na rynku. Roszczenia o wyplate doptat bezposrednich zostaly przyznane rolnikom
w 2005 r. Od tego czasu pozostaja w ich posiadaniu, moga by¢ przedmiotem obrotu
i by¢ podnoszone co roku (art. 46 rozporzgdzenia 1782/2003)"*. Powstanie roszcze-
nia jest dziedziczne, nie zalezy od rodzaju prowadzonych upraw badZ hodowanych
zwierzat i przystuguje dzierzawcy gruntow przed ich wiascicielem'®. Uksztattowa-
ne w ten sposéb roszczenie stanowi podstawg wyplaty doptat bezposrednich, ktére
— jesli w ciggu roku przekraczajg sum¢ 5000 euro — podlegaja systemowi modula-
cji obligatoryjnej. Suma premii nie moze przekracza¢ granicy okreslonej indywidu-
alnie dla kazdego panstwa czlonkowskiego w Zataczniku VIII do rozporzgdzenia
1782/2003.

2.2. Doplaty bezposrednie w nowych panstwach czlonkowskich

Nowe panstwa czlonkowskie przyznajg doplaty bezposrednie w oparciu 0 mo-
del jednakowej premii na podstawie ilosci posiadanych gruntéw. Doplaty w no-
wych panstwach czlonkowskich skonstruowane sg w sposéb zblizony do modelu re-
gionalnego — wszyscy rolnicy uprawnieni sg do uzyskania doptat, ktérych podstawg
w kazdym indywidualnym przypadku jest obszar posiadanych gruntow. Ilos¢ hekta-
réw znajdujacych si¢ w posiadaniu rolnika decyduje wigc o wysokosci doptat bez-
posrednich. Kazde z nowych parstw cztonkowskich moze dowolnie okresli¢é mo-
ment przejscia do modelu jednolitej platnosci obszarowe)j (single farm payment).
Najwczesniej, bo juz w 2009 r., na nowy system doptat bezposrednich majg przejsé
dwa nowe panstwa czlonkowskie — Malta i Stowenia. Wysokos¢ doptat bezposred-

12 Ibidem, s. 214.
13 H. Schmitte, Die Neuregelung der EU-Beihilfen..., s. 215.
14 Szerzej S. Gersteuer, Die Ubertragung von Zahlungsanspriichen..., s. 217.
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nich wyplaconych w nowych panstwach cztonkowskich nie moze przekraczac gra-
nicy okreslonej w Zalgczniku VIIla do rozporzadzenia 1782/2003%.

3. Pojecie modulacji i podstawy prawne

Instrument modulacji, polegajacy na transferze sSrodkéw finansowych z puli
przeznaczonej na doplaty bezposrednie oraz wspieranie mechanizméw rynko-
wych (pierwszego filaru WPR) do puli skierowanej na finansowanie instrumen-
téw wspierania rozwoju obszaréw wiejskich (drugi filar WPR), wprowadzo-
ny zostal po raz pierwszy w ramach reformy Wspdinej Polityki Rolnej obecnej
w ustawodawstwie wspélnotowym pod nazwg Agendy 2000 (art. 4 rozporzadzenia
1259/99)'¢. Stosowanie modulacji przez panstwa cztonkowskie uzaleznione byto od
spelnienia warunkéw okreslonych w art. 4 rozporzadzenia 1259/99, do ktérych na-
lezalo m.in. przekroczenie przez kwoty platnosci okreslonych limitéw. Zmniejsze-
nie wielkosci wsparcia dla rolnika na dany rok kalendarzowy, wynikajace z zasto-
sowania modulacji, nie mogto przekroczy¢ 20% tacznej kwoty platnosci, ktére byty
przyznawane rolnikowi na dany rok kalendarzowy. Modulacja wprowadzona w dro-
dze Agendy 2000 funkcjonowata jako mechanizm o charakterze fakultatywnym.
Fakultatywno$¢ instrumentu przejawiala si¢ z jednej strony w pozostawieniu pan-
stwom cztonkowskim decyzji o jego stosowaniu badZ nie, z drugiej strony, jesli taka
decyzja zostata podjeta, czgs¢ doplat bezposrednich otrzymywanych przez rolnikéw
mogla pozosta¢ wolna od modulacji. Modulacja fakultatywna znalazla zastosowa-
nie jedynie w niektdrych panstwach czlonkowskich, a gléwng przyczyng niecheci
do jej stosowania byl sprzeciw ze strony rolnikow posiadajacych duze gospodarstwa
rolne — w nich bowiem wymierzone jest dzialanie instrumentu modulacji. Modula-
cja fakultatywna funkcjonowata przyktadowo w Niemczech i Anglii. Francja (2002)
1 Portugalia odstgpily juz po krétkim czasie od stosowania systemu modulacji fa-
kultatywnej. Srodki pochodzace z modulacji fakultatywnej zostaty przeznaczone
w gtéwnej mierze na finansowanie instrumentéw ochrony srodowiska, np. odlogo-
wanie w ramach ochrony srodowiska naturalnego, wspieranie produkcji ekologicz-
nej. W ramach tych instrumentéw wsparcie otrzymali rolnicy gotowi uczestniczyé
W tego rodzaju programach.

Reforma z 2003/2004 r. rozszerzyla zastosowanie instrumentu i wprowadzita
system modulacji obligatoryjnej, polegajacy na obligatoryjnej redukcji doptat bez-
posrednich przypadajacych na dane gospodarstwo rolne w wysokosci 3—-5%. Obok

15 Dla Polski granica ta wynosi (w min €) w 2006 r. — 881, 7; w 2007 r. — 1 140, 8, 2008 r. — 1 425, 9; w2009 r. —
1711,0; w2010r. — 1 996.

16 Propozycje reformy wspdinej polityki rolnej z 2003/2004 r. oraz wprowadzenia modulacji obligatoryjnej dla
wszystkich panstw cztonkowskich poczyniono w drodze oceny dotychczasowej WPR w ksztatcie nadanym jej
przez Agende 2000. Zob. Mid—Term Review of the CAP, European Commission COM(2002)394 final, Brussels
2002. Zob. tez CAP Mid-Term Review: basic consensus on decoupling and modulation, www.europa—web.de/
europa/03euinf/41AGRAR/termrevi.htm.
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wprowadzenia doplat niezaleznych od wielkosci produkcji (decoupling), lecz od
spelnienia wymogo6w Srodowiskowych (cross—compliance), modulacja obligatoryj-
na stanowi element nowego systemu doptat bezposrednich i poczawszy od 2005 r.
obowigzuje jako regulacja obligatoryjna we wszystkich starych paristwach czlon-
kowskich UE. Podstawe¢ prawng modulacji obligatoryjnej stanowi art. 10 i nast. roz-
porzadzenia 1782/2003 oraz art. 77 rozporzadzenia 796/2004. Celem instrumen-
tu jest limitowanie $rodkéw przeznaczonych na doplaty do gospodarstw rolnych
1 transfer uzyskanych w ten sposéb srodkéw do puli przeznaczonej na wspieranie in-
strumentéw rozwoju obszaréw wiejskich.

Art. 10 ust. 1 rozporzadzenia 1782/2003 przewiduje coroczng redukcj¢ doptat
bezposrednich i stanowi, ze ,,wszystkie doplaty otrzymywane przez posiadaczy go-
spodarstw rolnych bedq podlegaly corocznemu obnizeniu do 2012 r”. Dotyczy to
doplat przyznawanych niezaleznie od wielkosci produkcji (decoupled payments), jak
i powigzanych — wyjatkowo — z produkcja okreslonych produktéw rolnych (coupled
payments). Art. 10 ust. 2 rozporzadzenia 1782/2003 stanowi, ze uzyskane w ten spo-
sob srodki maja zosta¢ wykorzystane na finansowanie programow wspierania roz-
woju obszaréw wiejskich z Sekcji Gwarancji Europejskiego Funduszu Orientacji
i Gwarancji Rolnej zgodnie z przepisami rozporzadzenia 1257/1999 (doptaty bez-
posrednie rowniez finansowane sa z tej sekcji). Wszystkie doptaty beda podlegaly
cieciu stosownie do stopnia redukcji przewidzianego w art. 10 ust. 1 rozporzadze-
nia 1782/2003:

Rok Procent redukcji
2005
2006
2007
2008
2009
2010
2011
2012

uinuininnn|bhlw

System modulacji obligatoryjnej znajduje zastosowanie do wszystkich farme-

réw Unii Europejskiej, z trzema wyjatkami:

1) nie obejmuje rolnikéw ,,matych”, w przypadku ktérych wysokosé doptat
bezposrednich w stosunku rocznym nie przekracza 5000 euro — doplaty bez-
posrednie otrzymywane przez tych rolnikéw nie bgdg podlegaly redukcji
(art. 12 ust. 1 rozporzadzenia 1782/2003);

2) tymczasowo nie ma zastosowania do rolnikéw z nowych panstw czlonkow-
skich do momentu zréwnania otrzymywanych przez nich doplat bezposred-
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nich z doptatami uzyskiwanymi przez rolnikéw starej Pietnastki (art. 12a
rozporzadzenia 1782/2003);

3) nie ma zastosowania do platnosci bezposrednich przyznawanych rolnikom
we francuskich departamentach zamorskich, na Azorach, Maderze, Wy-
spach Kanaryjskich oraz na wyspach Morza Egejskiego (art. 10 ust. 5 rozpo-
rzadzenia 1782/2003).

4. Konstrukcja systemu modulacji

Na mechanizm modulacji sktadajg si¢ dwa elementy: modulacja dynamicz-
na i tzw. capping — mechanizm umozliwiajacy dodatkowe cigcia doptat bezposred-
nich w przypadku, gdy przekrocza one dozwolony limit dla gospodarstwa rolnego
na dany rok. Modulacja doptat bezposrednich, wprowadzona reformg z 2003 r., jest
modulacja dynamiczng — doptaty uzyskiwane przez rolnikéw zostalty obnizone o 3%
w 2005 r. Redukcja w 2006 r. wyniosta 4%, a w latach 2007-2012 wyniesie 5%, az
do docelowego obnizenia doptat bezposrednich, ktére ma wynies¢ 20% dotychcza-
sowej wysokosci. Drugi element modulacji przewidziany w art. 11 rozporzadzenia
1783/2003 to mechanizm dyscypliny finansowej (capping), polegajacy na dopaso-
waniu Srodkéw przeznaczonych na doplaty bezposrednie do mozliwosci budzeto-
wych i umozliwiajacy dodatkowe cigcia. Instrument ten znajdzie zastosowanie po-
czawszy od 2007 r. w przypadku istnienia prognoz, przewidujacych przekroczenie
goérnego pulapu srodké6w przeznaczonych na finansowanie doptat bezposrednich.
W odréznieniu od modulacji dynamicznej, srodki uzyskane w ramach cappingu po-
zostang w dyspozycji panistw cztonkowskich, w ktérych je uzyskano, z przeznacze-
niem na finansowanie instrumentéw wspierania rozwoju obszaréw wiejskich w tych
panstwach.

Elementem mechanizmu modulacji jest kwota wolna od redukcji, ktéra
w przypadku wprowadzonej w 2003 r. modulacji obligatoryjnej wynosi 5000 € (art.
12 ust. 1 rozporzadzenia 1782/2003).

Ponadto rozporzadzenie 1655/2004 ustanawiajace zasady przejscia z opcjonal-
nego systemu modulacji, ustanowionego w rozporzadzeniu 1259/99 na obowigzko-
wy system modulacji ustanowiony w rozporzadzeniu 1782/2003"7, przewiduje moz-
liwo$é stosowania dodatkowej modulacji krajowej, ktéra moze by¢ réwnolegta do
modulacji obligatoryjnej uregulowanej w art. 10 rozporzadzenia 1782/2003. Art. 1
rozporzadzenia 1655/2004 stwierdza, ze panstwa czlonkowskie, ktére zastosowa-
1y redukcje platnosci bezposrednich zgodnie z art. 4 rozporzadzenia 1259/99, moga,
niezaleznie od redukcji przewidzianej w art. 10 rozporzadzenia 1782/2003 stoso-
wacé dodatkowg redukcje do przewidywanej corocznie stawki, jaka ma byé wyma-
gana w celu pokrycia réznicy miedzy kwotg dostgpng wskutek redukcji z art. 10

17 Dz.Urz. UE L 298 2z 23.09.2004, s. 3-5.

77



Dorota Milanowska

rozporzadzenia 1782/2003 a kwotg niezb¢dng do finansowania wydatkéw na srodki
towarzyszace, zgodnie z rozporzadzeniem 1259/99, dla ktérych zatwierdzono alo-
kacj¢. Ogélna redukcja nie moze przekraczaé 20% doplat przystugujacych rolniko-
wi w danym roku kalendarzowym. Srodkami towarzyszacymi, zgodnie z art. 1 ust.
3 rozporzadzenia 1655/2004, s3 wczesniejsze emerytury, wspieraniec ONW, prze-
strzeganie standardéw, srodowisko rolnicze 1 dobrostan zwierzat, jakosé¢ zywnosci,
zalesianie. Dodatkowa modulacja krajowa funkcjonuje w Anglii i rézni si¢ tym od
modulacji obligatoryjnej, ze nie przewiduje sumy wolnej od redukcji oraz nie im-
plikuje redystrybucji srodkéw pomigdzy panstwa cztonkowskie. Uwolnione srod-
ki pozostajg w gestii paiistwa czlonkowskiego stosujgcego instrument modulacji
dodatkowej. Oznacza to, ze obecnie modulacja fakultatywna i obligatoryjna moga
funkcjonowadé réwnolegle, a parstwa czlonkowskie stosujgce instrument modula-
cji fakultatywnej moga korzysta¢ z okreséw przej$ciowych na dopasowanie swo-
ich dotychczasowych systeméw do nowego systemu modulacji obligatoryjnej. Na
szczycie berlifiskim w 2005 r., na ktérym ustalano perspektywe finansowg na lata
2007-2013, Rada Europejska opowiedziala si¢ za pozostawieniem panstwom czlon-
kowskim mozliwosci stosowania modulacji fakultatywnej, zaoszcze¢dzenie srodkéw
przeznaczanych na pierwszy filar WPR i przeznaczenie ich na wspieranie obszaréw
wiejskich'®. Jedna ze zmian polega na obowigzkowym zastosowaniu kwoty wolnej
od redukcji w wysokosci 5000 €, takze do modulacji fakultatywnej (pkt 6 uzasad-
nienia projektu rozporzadzenia). Panstwa cztonkowskie zobowigzane sg zakomuni-
kowaé Komisji stopg procentowg redukc;ji, jakg bedg stosowaé w ramach modulacji
fakultatywnej w latach 2007-2013.

Instrumentem o dziataniu zblizonym do modulacji jest tzw. rezerwa krajowa,
polegajaca na cigciu w doplatach bezposrednich wynoszacym maksymalnie 3% (art.
42 rozporzadzenia 1782/2003). W przypadku rezerwy krajowej odmienny jest cel
przeznaczenia zaoszczgdzonych Srodkéw — parstwa czionkowskie mogg przezna-
czy¢ je na potrzeby gospodarstw rolnych znajdujacych si¢ w szczeg6lnie trudnej sy-
tuacji, np. wymagajacych restrukturyzacji oraz dla posiadaczy gospodarstw rozpo-
czynajacych dziatalnos¢ rolnicza, mimo nieotrzymania doptat bezposrednich (art.
42 ust. 3-5 rozporzadzenia 1782/2003)".

5. Modulacja w nowych panstwach cztonkowskich

Zgodnie z art. 12a rozporzadzenia 1782/2003, regulacje dotyczace modulacji
doplat bezposrednich nabiorag mocy wigzacej w nowych panistwach cztonkowskich
z poczatkiem roku kalendarzowego, w ktérym poziom doptat bezposrednich otrzy-
mywanych przez rolnikéw w tych panstwach zostanie zréwnany z poziomem doptat

18 Zob. projekt rozporzadzenia 2006/0083 (CNS), Komisja Wspdlnot Europejskich COM (2006) 241, http://eur—lex.
europa.eu/LexUriServ/site/pl/icom/2006/com2006_0241pl01.pdf.
19 Por. A. Leidwein, Europaisches Agrarrecht, Wien 2004, s. 270.
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bezposrednich otrzymywanych przez rolnikéw w panstwach starej Pietnastki. Prze-
pis stwierdza, ze wysokos¢ tych doptat ma ,,przynajmniej” odpowiada¢ wysokosci
doptat otrzymywanych przez rolnikéw starej Unii dnia 30 kwietnia 2004 r. (ostat-
niego dnia przed akcesja nowych cztonkéw). Przewiduje sie, Ze nastapi to w 2013 r.
Zgodnie z art. 12a ust. 2 rozporzadzenia 1782/2003, moment zréwnania doptat bez-
posrednich we wszystkich krajach Unii bedzie momentem poczatkowym obowig-
zywania w nowych paristwach cztonkowskich ustalonych w art. 11 rozporzadzenia
1782/2003 zasad dyscypliny finansowej w odniesieniu do doptat bezposrednich (do-
pasowanie ich do aktualnych zasobéw budzetowych)®.

6. Dziatanie systemu modulacji

Modulacja dziala w spos6b zréznicowany w przypadku gospodarstw rolnych
otrzymujacych doplaty bezposrednie w wysokosci do 5000 € i tych, ktérych doplaty
przekraczajg t¢ sume. W kazdym przypadku — otrzymywania doplat zaréwno do, jak
i ponad 5000 € — kwota doptat bezposrednich zostanie na poczatku wyptacona rolni-
kowi po zredukowaniu jej o odpowiedni dla danego roku procent (3% w 2005, 4%
w 2006, 5% w latach 2007-2012). I tak, na przyklad: rolnik uprawniony do otrzy-
mania w roku 2007 doptat bezposrednich w wysokosci 2000 €, otrzyma na poczatku
te sume obnizong o 100 € (5% modulacji). Takze nawet w przypadku gospodarstw
malych, otrzymujgcych doplaty w wysokosci nieprzekraczajacej S000 €, rolnik po-
czatkowo otrzyma doplaty obnizone o odpowiedni dla danego roku procent, nastep-
nie suma bedgca réwnowartoscig redukcji (w zaleznosci od roku 3%, 4% lub 5%)
zostanie mu zwrécona w drodze tzw. pomocy dodatkowej (art. 12 ust. 1 rozpo-
rzgdzenia 1782/2003). Pierwsze 5000 €, ktére rolnik otrzyma z doplat bezposred-
nich nie podlegajg wiec redukcji w drodze modulacji. Natomiast rolnik uprawnio-
ny do otrzymania w 2007 r. doplat bezposrednich w wysokosci 10 000 €, otrzyma
na poczgtku t¢ sum¢ obnizong o 500 € (5% modulacji), z czego 250 € zostanie mu
zwréeone (pomoc dodatkowa odpowiadajgca modulacji pierwszych 5000 €)*'. Je-
zeli zatem suma doplat bezposrednich przekracza kwotg 5000 €, pomoc dodatkowa
zostanie wyplacona tylko w odniesieniu do pierwszych 5000 €. Tak wiec w kazdym
przypadku — zar6wno gospodarstw uzyskujacych doptaty w wysokosci do 5000 €
Jak i ponad 5000 € — pierwsze 5000 € uzyskane z doptat bezposrednich s3 wolne
od systemu modulacji i nie podlegajg redukcji. Zgodnie z art. 12 ust. 2 rozporza-
dzenia 1782/2003, srodki wyptacane w ramach pomocy dodatkowej nie moga prze-
kracza¢ w ciggu roku gérnej granicy ustalonej dla danego panstwa czlonkowskie-
go. Pomoc dodatkowa przyznawana jest z urzgdu i nie wymaga od rolnika skladania

20 Zob. odnosnie korzysci i wplywu na budzet, jakie paciggnetoby za soba uczestnictwo nowych panstw cztonkow-
skich w systemie modulacji dynamicznej od momentu przystapienia do Unii Europejskiej: M. Banse, H. Grethe,
Budgetary Effects of Including the CEC into Dynamic Modulatiom, Agrarwirtschaft 51 (2002), Heft 8, s. 416.

21 Modulation and financial discipline, European Commission, http://ec.europa.eu/agriculture/capreform/infosheets/
modul_en.pdf.
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whniosku. Wysokos¢é pomocy wynosi odpowiednio maksymalnie 150 € przy reduk-
cji 3%, 200 € przy redukcji 4%, 250 € przy redukcji 5%. Podczas gdy wyplata do-
plat bezposrednich powinna nastgpi¢ w okresie pomi¢dzy 1 grudnia roku, w ktéorym
rolnik podnidst roszczenia a 30 czerwca roku nastgpnego, wyplata pomocy dodatko-
wej musi nastgpi¢ do 30 wrzesnia roku nastgpujgcego po tym, w ktérym rolnik zto-
7yl wniosek o doptaty bezposrednie (art. 28 ust. 2 rozporzadzenia 1782/2003). Dzia-
tanie modulacji odzwierciedlajg ponizsze przyklady?:

Gospodarstwo I

Wysokos¢ doptat bezposrednich 2005 | 3 000 €

Redukcja 3%
Obnizka 3000 * 0.03 = 90 €
Pomoc dodatkowa 3000 * 0.03 =90 €
Rzeczywista strata 0€

Gospodarstwo II

Wysokos¢ doptat bezposrednich 2005 | 20 000 €

Redukcja 3%

Obnizka 20 000 * 0.03 = 600 €
Pomoc dodatkowa 5000 * 0.03 = 150 €
Rzeczywista strata 450 €

Srodki uzyskane w wyniku stosowania modulacji dynamicznej wplyna poczat-
kowo do budzetu Wspdlnoty, po czym, zgodnie z art. 78 rozporzadzenia 796/2004,
zostang przekazane panistwom czlonkowskim z przeznaczeniem na wspieranie roz-
woju obszaréw wiejskich. Sumy te rozdysponowane zostang w oparciu o procedure
przewidziang w decyzji 1999/468/EG (art. 10 ust. 3 w zw. z art. 144 ust 2. rozporza-
dzenia 1782/2003). Paiistwo czlonkowskie moze zatrzymaé 1% zaoszczgdzonych
u siebie srodkéw (art. 10 ust. 3 zd. 1 rozporzadzenia 1782/2003). Reszta srodkéw
zostanie podzielona pomiedzy panstwa czlonkowskie stosujagce modulacje z prze-
Znaczeniem na wspieranie instrumentow rozwoju obszaréw wiejskich (art. 10 ust.
3 zd. 2 w zw. z art. 144 ust. 2 rozporzadzenia 1782/2003). Zgodnie z art. 78 rozpo-
rzadzenia 796/2004, o wysokosci przyznanych sum decydowac bedzie powierzch-
nia gruntéw rolnych w danym parstwie czlonkowskim, zatrudnienie w rolnictwie
oraz wysokos¢ PKB. Do otrzymania srodkéw zaoszczgdzonych w drodze modula-
cji kwalifikuja si¢ obszary paistw cztonkowskich, w ktérych powierzchnia grun-

22 Cyt. za: Meilensteine der Agrarpolitik — Umsetzung der europaischen Agrarreform in Deutschland, Bundesmini-
sterium fur Verbraucherschutz, Erndhrung und Landwirtschaft, http://www.kompetenznetze.de/Redaktion/Zen-
tralredaktion/Literatur/medien/de/agro__Meilensteine_20der_20Agrarpolitik, property=pdf.pdf, s. 91.
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téw rolnych wynosi 65%, a zatrudnienie w rolnictwie 35% (art. 78 rozporzadzenia
796/2004). Podstawe rozdysponowania srodkéw beda stanowily dane Eurostatu za
rok 2003. Kazde z panstw czlonkowskich stosujacych modulacje jest uprawnione
do zatrzymania ogélem, sumy bedacej réwnowartoscig 80% zaoszczgdzonych przez
siebie w ten sposéb Srodkéw z przeznaczeniem na rozwoj obszaré6w wiejskich. Art.
10 ust. 4 rozporzadzenia 1782/2003 przewiduje zwigkszenie otrzymanych srodkéw,
jezeli produkcja zyta w danym paristwie czlonkowskim w latach 2000-2002 sta-
nowita 5% ogdlnej produkcji zboza w danym pafistwie i przekroczyta 50% ogdl-
nej produkcji zyta w calej Wspdlnocie. W takim przypadku 10% tych srodkéw be-
dzie przeznaczona na rozwdj obszaréw wiejskich w regionach produkujacych zyto,
np. w landach niemieckich, w ktérych produkcja zyta jest wysoka. Sposréd wszyst-
kich krajéw cztonkowskich jedynie Niemcy do korica 2013 r. otrzymajg 90% srod-
kéw zaoszczedzonych w ramach modulacji ze wzgledu na duzy procent produkcji
Zyta w tym kraju. W wyniku tego suma przeznaczona na wspicranie rozwoju ob-
szar6w wiejskich zwigksza si¢ 0 ok. 100 mln € w 2005 r., ok. 150 mln € w 2006 .
i 190 mln € na rok az do 2012 r*. Ograniczenie istnieje tylko w odniesieniu do no-
wych landéw. Ze srodkéw zaoszcz¢dzonych w drodze modulacji moga by¢ finan-
sowane jedynie zalesianie, wspieranie obszaréw o niekorzystnych warunkach go-
spodarowania, instrumenty wspierajace ochrong¢ srodowiska oraz nowe instrumenty
wprowadzone reformg z 2003 r. — dopasowanie produkcji do standardéw UE, za-
pewnienie dobrostanu zwierzat oraz instrumenty majace na celu podniesienie jako-
sci zywnosci®.

7. Przykiady stosowania instrumentu modulacji fakultatywnej
w wybranych panstwach czionkowskich UE

Panstwem czlonkowskim z najdluzsza tradycja stosowania systemu redukcji
doplat bezposrednich w drodze modulacji i pozyskiwaniem w ten spos6b srodkow
na finansowanie rozwoju obszar6w wiejskich, w tym przede wszystkim na finanso-
wanie program6w rolnosrodowiskowych, jest Wielka Brytania. Modulacja fakulta-
tywna obowigzuje tu na poziomie kraju od 2001 r. i obejmuje wszystkich rolnikéw
otrzymujacych doplaty bezposrednie®. Od poczatku wprowadzenia systemu modu-
lacji ma ona zastosowanie do wszystkich sektoréw rolnictwa i jest jednolicie stoso-
wana w kazdej czgsci Wielkiej Brytanii — Anglii, Szkocji 1 Walii, a 100% srodkéw
zaoszczgdzonych w drodze modulacji zostaje spozytkowanych przez dany region
stosujgcy modulacj¢ (z dodatkiem zwanym match funding otrzymywanym od rz3-
du brytyjskiego)*. Wielka Brytania ktadzie przede wszystkim nacisk na wspieranie

23 Zob. Meilensteine der Agrarpolitk..., s. 92.

24 Ibidem, s. 92.

25 Za wyptate doptat bezposrednich w Wielkiej Brytanii odpowiedzialna jest Rural Payments Agency, http://www.
rpa.gov.uk/rpa/index.nsf/home. :

26 Informacje w oparciu o Ministry of Agriculture, Fischeries and Food, http://www.defra.gov.uk.
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programdéw przyczyniajacych si¢ do poprawy stanu srodowiska naturalnego; mo-
dulacja pozwala na uzyskanie dodatkowych srodkéw na finansowanie tego rodza-
ju przedsiewzigé, a przede wszystkim, co ma kolosalne znaczenie, na opracowanie
programéw w tym zakresie na wyzszym poziomie. Z jednej strony duza czes¢ srod-
kéw przeznaczana jest na wspieranie produkcji ekologicznej oraz na ksztalttowanie
przestrzeni rolniczej, np. zalesianie, z drugiej zas szczegdlny nacisk polozony jest
na finansowanie planu rozwoju obszaréw wiejskich w Irlandii Péinocnej (NIRDR
— Northern Ireland Rural Development Regulation)?’. Ponadto Anglia planuje prze-
znaczy¢ uzyskane srodki na finansowanie krajowego planu rozwoju obszarow wiej-
skich (The England Rural Development Programme). Jednoczesnie zaklada sig¢
szeroki udziat rolnikéw w programach — w ten sposéb bedq moga w zamian za obni-
zone w wyniku modulacji doptaty bezposrednie pozyskac¢ dodatkowe srodki finan-
sowe. Stopien redukcji doptat bezposrednich otrzymywanych przez brytyjskich rol-
nikéw, dopasowany do potrzeb rozwoju obszaréw wiejskich w Irlandii Pénocnej,
ksztaltowat si¢ w nastepujacy sposéb:

Rok 2001 2002 2003 2004 2005 2006
Redukcja 2.5.% 3% 3.5.% 3.5.% 4.5.% 4.5.%

W rezultacie Wielka Brytania zacz¢ta pozyskiwaé dodatkowe srodki z czte-
roletnim wyprzedzeniem w stosunku do pozostalych panstw czlonkowskich i cig-
gle zwigksza pul¢ przeznaczang na ochrong¢ srodowiska, stosujgc podwyzszong sto-
pe procentowa niz ta przepisana przez ustawodawce wspélnotowego. Swiadczy to
o dalekowzrocznosci ustawodawcy brytyjskiego i nielekcewazeniu pogarszajacego
si¢ stanu srodowiska, czego skutki sg widoczne gotym okiem.

Przewidywano, ze do korica 2006 r. suma srodkéw finansowych pochodzacych
z budzetu unijnego odpowiadajgca wysokosci 38 min funtéw, zostanic uwolniona
w wyniku stosowania systemu modulacji; lacznie z finansowaniem krajowym Irlan-
dia PéInocna otrzyma ok. 76 miln funtéw na finansowanie rozwoju obszaré6w wiej-
skich. Plan jako calos¢ przewiduje spozytkowanie Srodkéw w wysokosci 266 min
funtéw, z czego majg korzysta¢ zaréwno rolnicy jako beneficjenci instrumentéw,
jak i Srodowisko naturalne, na ktére instrumenty te oddziatuja.

Takze w Niemczech do 2004 r. obowigzywat 2% stopiefi redukcji doptat bez-
posrednich przy istnieniu kwoty wolnej od modulacji w wysokosci 10 000 €. Mo-
dulacja fakultatywna charakteryzowata si¢ tym, ze pafstwa cztonkowskie mogly
pozostawi¢ doptaty do okreslonych upraw, ktére nie podlegaly redukcji w drodze
modulacji. I tak, w Niemczech od redukcji zwolnione byly doplaty do uprawy ty-

27 Zob. tez Analysis of the Impact of Modulation on Agriculture in Northern Ireland, Agriculture and Food Science
Center Belfast 2002, www.qub.ac.uk/afe.
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toniu i chmielu. Ponadto przejsciowo modulacja fakultatywna obowigzywalta we
Francji i Portugalii.

Obecnie, po reformie Wspdlnej Polityki Rolnej, nastgpuje réwnolegte stosowa-
nie obu systeméw modulacji (w Wielkiej Brytanii) lub przejscie od systemu krajo-
wej modulacji fakultatywnej do modulacji obligatoryjnej (w Niemczech). Prognozy
wskazuja, ze po reformie Wsp6lnej Polityki Rolnej 2003/2004 wprowadzajgcej mo-
dulacj¢ obligatoryjna, Wielka Brytania bedzie jedynym panstwem czionkowskim
stosujgcym dodatkowo modulacj¢ fakultatywna. Wickszos¢ starych paristw czlon-
kowskich ogranicza si¢ do stosowania modulacji obligatoryjnej, ktora i tak budzi
kontrowersje wsréd producentéw rolnych.

8. Zalozenia lezace u podstaw wprowadzenia modulacji
obligatoryjnej

Przyczyny przejscia z systemu modulacji fakultatywnej na system modulacji
obligatoryjnej sg z jednej strony natury finansowej, a z drugiej — wiazg si¢ z aktual-
ng linig polityki Wspdlnoty w sektorze rolnictwa i trendem panujacym od korica lat
90-tych: polozeniem nacisku na wspieranie rozwoju obszaréw wiejskich w ramach
koncepcji rolnictwa wielofunkcyjnego. Wprowadzenie systemu modulacji obligato-
ryjnej wiaze si¢ tez z krytyka dotychczasowego systemu doplat bezposrednich.

Wprowadzenie modulaciji jest czescig przyjgtego w 2003 r. systemu dyscypliny
finansowej i obnizania Srodkéw przeznaczanych na Wspdlng Polityke Rolng. Dy-
scyplina finansowa znajduje zastosowanie jedynie do pierwszego filaru WPR i nie
obejmuje instrumentéw wspierania obszaréw wiejskich. Rada Europejska przyjela
zasad¢ dyscypliny finansowej do roku 2013 wigcznie i postanowila, ze wydatki na
WPR w 2013 r. nie przekroczg sumy 48 mld euro. Wprowadzenie systemu dyscy-
pliny finansowej, a w jego ramach instrumentu modulacji, ma stuzy¢ zapelnieniu
ewentualnych luk w budzecie, gwarantowac zachowanie limitu budzetowego oraz
stanowi¢ gwarancj¢ przyszlych doplat bezposrednich®.

Powodem wprowadzenia systemu modulacji jest takze ogdlny trend w po-
lityce rolnej Unii Europejskiej — stopniowe przejscie od protekcjonistycznej po-
lityki wspierania produkcji rolnej do modelu rolnictwa wielofunkcyjnego, w kto-
rym obszary wiejskie majg pelnié szczegolng funkcje oraz przeznaczenie na ten cel
znacznych srodkéw w budzecie unijnym. Przekazanie srodkéw finansowych w ra-
mach instrumentu modulacji na wspieranie instrumentéw rozwoju obszaréw wiej-
skich swiadczy o wzroscie znaczenia rozwoju obszaréw wiejskich. Rozwdj obsza-
réw wiejskich jest waznym elementem polityki Unii Europejskiej w ostatnich latach
ze wzgledu zaréwno na potrzeby spoleczenistwa, Srodowiska naturalnego, jak i ob-
szaréw wiejskich samych w sobie. Ustalenia dotyczace wielofunkcyjnosci przyje-

28 Zob. Modulation and financial discipline, http://ec.europa.eu/agriculture/capreform/infosheets/modul_en.pdf.
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te w ramach OECD? majg charakter wytycznych, do ktérych stosujg si¢ parstwa
czlonkowskie OECD, jak i Unia Europejska, skupiajagca wigkszo$¢ z nich. Padstwa
czlonkowskie, jako przedluzenie laficucha, majg uwzglgdniaé¢ zardwno wytyczne
OECD, jak i wytyczne Unii Europejskiej przy opracowywaniu wlasnej polityki roz-
woju obszaréw wiejskich. Finansowanie gospodarki rolnej w sensie rozwoju obsza-
réw wiejskich dzigki kofinansowaniu tej dziedziny przez same panistwa czlonkow-
skie z budzetéw krajowych jest, z punktu widzenia Unii, o wiele tahsze niz doptaty
bezposrednie. Srodki przeniesione w wyniku stosowania modulacji na wspieranie
obszar6w wigjskich trafig do rolnikéw bedacych beneficjentami tych programéw,
W ten sposob zasilg ich dochody, jednoczesnie pozytywnie oddzialujagc na obszary
wiejskie poprzez stosowane instrumenty.

Wprowadzenie systemu modulacji obligatoryjnej bylo czgsciowo reakcjg na
krytyke doplat bezposrednich gwarantowanych rolnikom w dotychczasowej posta-
ci*. Doplaty bezposrednie w postaci, w jakiej funkcjonowaly w ustawodawstwie
unijnym od lat budzily krytyke spoteczenstw i oceniane byly jako nie do korica uza-
sadnione doptaty do dochodéw oséb zajmujacych si¢ dziatalnoscig rolniczg. Sprze-
ciw budzil poziom doplat, nieréwny rozdziat Srodkéw oraz ich wpltyw na wysokosé
produkcji. Z uwagi na fakt, ze cel, jaki mialy spelniac¢ doptaty bezposrednie wpro-
wadzone reforma Mac Sharrego do ustawodawstwa unijnego w 1992 r., zostal osiagg-
nigty (obnizka cen interwencyjnych, a w zamian za to bezposredni transfer Srodkow
finansowych). W reformie 2003/2004 widoczne jest dgzenie do obnizenia produkcji
rolnej 1 poloZenie nacisku na wspieranie rozwoju obszaréw wiejskich (przesunigcia
z filaru pierwszego do drugiego), skutkiem czego jest tez wprowadzenie nowego sy-
stemu doptat bezposrednich — niezaleznych od wielkos$ci produkcji oraz w obnizo-
nej wysokosci. Wprowadzenie systemu modulacji obligatoryjnej ma zatem na celu
wypracowanie rownowagi pomi¢cdzy obydwoma filarami Wsp6lnej Polityki Rolnej
1 przez to zapewnienie trwalego rozwoju rolnictwa i obszaréw wiejskich?.

Nie bez wplywu na cigcia w doplatach bezposrednich pozostaje kolejne rozsze-
rzenie Unii Europejskiej o dwa nowe kraje rolnicze: Bulgari¢ i Rumunig, a w przy-

29 Koncepcja rolnictwa wielofunkcyjnego zostata po raz pierwszy opracowana na konferencji ministrow rolnictwa
w ramach Organizacji Wspdipracy Gospodarczej i Rozwoju OECD odbytej w 1998 r. Koncepcja ujmuije rolnictwo
nie tylko od strony produkcji, ale uwzglednia takze inne aspekty obszaréw wiejskich, jak srodowisko. Koncepcja
ta jest koncepcjg jednolita, w oparciu o ktérg paristwa czionkowskie majg wyznaczaé kierunki rozwoju wtasnych
sektoréw rolnych, por. OECD (2001) Multifunctionality — Towards an Analytical Framework, Paris. Zob. tez od-
nosnie do wielofunkcyjnosci rolnictwa: R. Norer, Lebendiges Agrarrecht, Wien — New York 2005, s. 485.

30 Przyjecie WPR w ksztatcie nadanym przez postanowienia z Luksemburga stworzylo ponadto dobrg pozycje wyj-
$ciowq dla Unii Europejskiej do rokowan w Swiatowej Organizacji Handlowej WTO w Cancun. Doplaty bezpo-
$rednie w dotychczasowym ksztalcie nalezaly w wigkszosci do subwencji ,blue box” ~ czyli naruszajacych han-
del w obrebie panstw WTO. Por. J. Rude, Under the Green Box. The WTO and Farm Subsidies, Journal of World
Trade 35(5)/2001, s. 1015-1033.

31 Por. K.I. Schick, Die EU-Agrarreform in ihren méglichen Konsequenzen fir die Entwicklung des landlichen
Raumes unter besonderer Beriicksichtigung der Situation in Bayern, Schriften zur Raumordnung und Landespla-
nung, Band 16, Universitat Augsburg 2004, s. 32.
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sztosci takze Chorwacje 1 by¢é moze Turcj¢*. Unia Europejska nie moze sobie po-
zwolié na zapewnienie doptat bezposrednich na poziomie Pigtnastki dla wszystkich
rolnikéw w obecnych 27 panstwach cztonkowskich. Dyscyplina budzetowa i instru-
ment modulacji zmierzajg zatem w kierunku przygotowania Unii na przyjegcie no-
wych parstw i umozliwiaja zréwnanie doplat bezposrednich w starych oraz nowych
(i przysztych) pafistwach czlonkowskich poprzez ich obnizenie oraz wyznaczenie li-
mitu dla ich wysokosci. Przewidywane zréwnanie doplat bezposrednich do jedna-
kowego poziomu w calej UE ma by¢ z jednej strony wynikiem stosowania systemu
modulacji, z drugiej zas wynikiem corocznego podwyzszania poziomu doptat bez-
posrednich, otrzymywanych przez rolnikéw w nowych panstwach czlonkowskich
(2004 r. —25%, 2005 r. — 30%, 2006 1. — 35% doptat otrzymywanych przez rolnikéw
w starych panistwach cztonkowskich).

9. Skutki stosowania systemu modulacji

Skutki stosowania systemu modulacji odczuja z jednej strony obszary wiejskie
jako cato$é — pozyskanie dodatkowych srodkéw na programy rozwoju obszaréw
wiejskich, z drugiej strony — poszczegdlne gospodarstwa rolne.

Konsekwencje, jakie pociggnie za sobg stosowanie systemu modulacji bedg
w pierwszym rzg¢dzie natury ekonomicznej i finansowej. Modulacja w wysokosci
5% rocznie poczawszy od 2007 r., ma skutkowaé uzyskaniem dodatkowych srod-
kéw finansowych z przeznaczeniem na rozwoj obszaréw wiejskich w wysokosci 1.2
bln € w ciggu roku, co pozwoli na szersze stosowanie instrumentéw polityki struk-
turalnej. Ze skutkami natury ekonomicznej, wskutek realizacji programéw rozwoju
obszar6w wiejskich, wigzac si¢ b¢dg pozytywne konsekwencje natury ekologicznej,
spotecznej, socjalnej i kulturalnej. Aby paristwa czlonkowskie mogly profitowac ze
$rodk6éw zaoszczedzonych w drodze modulacji, konieczne jest jednak wspotfinan-
sowanie programow wspierania rozwoju obszarow wiejskich, a wiec postawienie
do dyspozycji w budzetach krajowych odpowiednich srodkéw z przeznaczeniem na
ten cel. Praktyka wskazuje jednak, Ze systematycznie srodki unijne postawione do
dyspozycji panstw czlonkowskich z przeznaczeniem na wspieranie rozwoju obsza-
réw wiejskich nie zostajg wyczerpane. Gléwng przyczyng jest wlasnie koniecznosé
wspolfinansowania instrumentéw wspierania rozwoju obszar6w wiejskich z budze-
téw krajowych, co sprawia, ze nie sg to instrumenty atrakcyjne. Nierzadko tez po-
szczegblne instrumenty wymagaja wspétfinansowania ze strony samych benefi-
cjentéw. Zainteresowanie panstw czlonkowskich instrumentami rozwoju obszar6w
wiejskich bylo do tej pory niezbyt znaczne takze z uwagi na komplikacje techniczne
w rozdziale srodk6w — z punktu widzenia administracji latwiej jest rozdysponowad
premie za dany hektar czy hodowane zwierze (doplaty w dotychczasowej postaci),

32 Por. R. Ackrill, EU Enlargement, the CAP and the Costs of Direct Payments: A Note, Journal of Agricultural Eco-
nomics, Vol. 54, nr 1, 2003.
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niz opracowywaé skomplikowane programy rozwoju obszaréw wiejskich 1 nastep-
nie realizowaé je w oparciu o wytyczne Unii Europejskiej™.

Skutki stosowania systemu modulacji zalezg przede wszystkim od struktury go-
spodarstw rolnych w danym paiistwie czlonkowskim. Dzigki istnieniu sumy wolnej
od redukcji, male gospodarstwa rolne nie odczujg bezposrednio negatywnych skut-
kéw modulacji (w odréznieniu od dwdch pozostatych instrumentéw — decouplin-
gu i cross—compliance). 1 tak np. w Grecji, gdzie istnieje przewaga matych gospo-
darstw rolnych otrzymujacych stosunkowo niewielkie doplaty bezposrednie, 37%
wszystkich doptat bezposrednich bedzie obj¢ta sumg wolng od redukcji w drodze
modulacji. W Austrii i Irlandii 28% wszystkich doplat bezposrednich bedzie mies-
cito si¢ w sumie wolnej od redukcji. W wyniku decouplingu gospodarstwa mate nie
bedg mialy gwarancji zbytu produkowanych przez siebie produktéw, stang przed
wyzwaniem, by sta¢ si¢ bardziej konkurencyjne, produkowaé na potrzeby rynku
1 utrzymac si¢ na nim. W efekcie koficowym przypuszcza si¢, ze male gospodarstwa
nie przestang istnie¢, o ile dopasuja si¢ do rynku i zdolajg si¢ na nim utrzymad, nie-
zaleznie od mozliwosci otrzymania subwencji. Capping natomiast bedzie mial bez-
posredni skutek w przypadku duzych gospodarstw rolnych (jednak zaledwie do 3%
gospodarstw w EU); jego skutki odczujg w szczegdélnosci duze gospodarstwa rolne
w bylej NRD, ktére otrzymujg stosunkowo wysokie doplaty bezposrednie. Wplyw
modulacji na gospodarstwo rolne zalezy od tego, w jakim stosunku pozostajg Srodki
pochodzace z doptat bezposrednich do calosci rocznych dochodéw danego gospo-
darstwa rolnego — im wyzszy udzial srodkéw pochodzacych z doplat bezposrednich
w calosci dochodéw gospodarstwa rolnego, tym bardziej gospodarstwo to odczuje
skutki stosowania instrumentu modulacji. Kraje, w ktérych produkcja subsydiowa-
nych do tej pory produktéw rolnych byla wysoka, np. produkcja pszenicy we Fran-
cji, odczuja duze cigcia. Poniewaz logiczng konsekwencjg posiadania duzego areatu
ziemi i prowadzenia produkcji na duzg skalg jest otrzymywanie doplat bezposred-
nich w duzej wysokosci, gospodarstwami, ktére najbardziej odczujg stosowanie sy-
stemu modulacji bedg zatem gospodarstwa duze. Takie gospodarstwa sg jednak z re-
guly silne ekonomicznie, w zwigzku z czym mozna przypuszczaé, ze prowadzacy
je szybko przystosujg si¢ do nowych wyzwar i umiejetnie wykorzystajg mozliwos¢
swobodnego podejmowania decyzji w zakresie produkcji w zaleznosci od potrzeb
rynku. Dziatanie ukierunkowane na potrzeby rynku i dostosowanie produkcji za-
réwno pod wzgledem ilosciowym jak i jakosciowym pozwoli zaradnym przedsie-
biorcom samodzielnie podwyzszy¢ dochody swego gospodarstwa.

Badania pokazaly, ze wplyw modulacji na gospodarstwa duze be¢dzie jednak

nieznaczny. I tak, majac przyktadowo gospodarstwo rolne, ktérego dochéd wynosi
70 000 € — w tym 10 000 € pochodzi z doptat bezposrednich, pozostate 60 000 z in-

33 Por. H. Lorenzen, Den Mehrwert verwurzeln, Neue Wege landlicher Wirtschaftsférderung, Der kritische Agrarbe-
richt 2005.
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nych Zrédel, po obnizeniu doptat o 5% rolnik dostanie zamiast 10 000 €1 9 750 €.
Odliczone 250 € stanowi zaledwie 0,36% calego dochodu gospodarstwa™. Gospo-
darstwo rolne, ktérego dochody wynosza 70 000 €, w tym 35 000, czyli polowa po-
chodzi z doptat bezposrednich, otrzyma doplaty bezposrednie pomniejszone o 5%
czyli 1500 € (przy uwzglednieniu 5000 € wolnych od modulaciji), co stanowi 2,14%
catego dochodu gospodarstwa. Natomiast gospodarstwo rolne, ktérego caty dochéd
roczny wynosi 70 000 €, w tym 60 000 € pochodzi z doptat bezposrednich, dostanie
doptaty pomniejszone o 2 750 € (przy uwzglednieniu 5000 € wolnych od modula-
cji), co stanowi 3,93% catego dochodu gospodarstwa. W kazdym z przykladowych
gospodarstw catoSciowy dochdd gospodarstwa wynosit 70 000 €, przy réznym pro-
centualnym udziale Srodkéw pochodzacych z doplat bezposrednich™.

Duze gospodarstwa stracg, co prawda, czes¢ dochodu w wyniku stosowania in-
strumentu modulacji, nie sktoni to jednak rolnikéw do zaprzestania prowadzenia
dzialalnosci rolniczej, a wrecz do restrukturyzacji gospodarstw rolnych. Modulacja
bedzie wigc miala, obok bezposredniego skutku dla obszaréw wiejskich w posta-
ci dodatkowych srodkéw finansowych, takze skutek posredni w postaci restruktu-
ryzacji gospodarstw rolnych w celu podniesienia ich konkurencyjnosci i utrzyma-
nia dobrej pozycji na wolnym rynku. Restrukturyzacja gospodarstw bedzie polegata
w szczegblnosci na zmianie systemu produkcji i powiekszaniu areatu gospodarstwa.
Z badari wynika, ze ewentualne zaprzestanie dzialalnosci rolniczej nie bedzie bez-
posrednig przyczyng redukcji doptat, lecz wynikiem wczesniejszych planéw i pro-
wadzenia gospodarstwa na granicy rentownosci jeszcze przed wprowadzeniem sy-
stemu modulacji*.

Rok Redukcja Suma wsparcia w Euro tacznie z wolng suma 5000 €
Podstawa |-——-——- do 5000 15 000 55 000 105 000 305 000
2005 3% bez zmian |14 700 53 500 102 000 296 000
2006 4% bez zmian | 14 600 53 000 101 000 293 000
2007 5% bez zmian |14 500 52 500 100 000 290 000

Zrédto: K.I. Schick, Die EU-Agrareform

Rolnik, ktéry uprawniony byl na podstawie historycznego okresu referencyjne-
2o do otrzymania doplat bezposrednich w wysokosci 15 000 €, otrzyma w 2005 r.
sume pomniejszong o 300 €, w 2006 r. 0 400 €, w 2007 r. 0 500 €; w sumie w cig-

34 Za K.l. Schick, Die EU-Agrarreform..., s. 41.
35 K.1. Schick, Die EU-Agrarreform..., s. 41.
36 Ibidem, s. 40.
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gu trzech lat obowigzywania systemu modulacji otrzyma o 1 200 € mniej”’. Suma
w tej wysokosci nie moze sktonié rolnika do zaprzestania prowadzenia dziatalnos$ci
rolniczej.

W wyniku reformy 2003/2004 na obszarze WPR zaczg¢ly obowigzywaé pra-
wa wolnego rynku i wolnej konkurencji: przetrwa zatem ten, kto jest silniejszy™.
Gospodarstwa, ktére przetrwajg, beda mogly dodatkowo podejmowaé dziatania re-
strukturyzacyjne w ramach drugiego filaru WPR, ktéry nie jest objety systemem
modulacji. Widoczny jest tu zamiar unijnego ustawodawcy do zachowania gospo-
darstw duzych i silnych ekonomicznie, ktére beda potrafily sprosta¢ nowej sytua-
cji, dopasowac si¢ do rynku, produkowaé zywnos¢ i funkcjonowaé niezaleznie od
otrzymywania subwencji.

Mimo ze pierwsze oceny skutkéw stosowania modulacji obligatoryjnej nie sg
bardzo sceptyczne, trudno ocenic na chwilg obecng rzeczywiste skutki systemu mo-
dulacji obligatoryjnej*. Komisja oczekuje, ze wprowadzenie w Zycie wspélnej poli-
tyki rolnej w ksztalcie nadanym jej przez reformg 2003/2004, przyczyni si¢ do pod-
niesienia efektywnosci dzialalnosci Unii w dziedzinie rolnictwa. Szacuje si¢, ze
w EU-15 do 2013 r. w wyniku modulacji zostanie uwolnionych ok. 9 bln € z prze-
znaczeniem na rozwoj obszaréw wiejskich. Model premii i przewidywalnos¢ wy-
sokosci doplat bezposrednich mimo instrumentéw decouplingu i modulacji, ma
zapewni¢ stabilno§¢ dochodéw rolniczych oraz wplynaé¢ na podniesienie konku-
rencyjnosci gospodarki europejskiej 1 lepsze przystosowanie jej do potrzeb rynku®.
Szacuje si¢, ze transfer srodkow, jaki nastapi w wyniku stosowania systemu mo-
dulacji oraz cross—compliance, spowoduje nieznaczne przesunigcia, poniewaz sto-
sunek finansowania pierwszego i drugiego filaru zmieni si¢ z 9:1 na 8:2. Dlatego
wprowadzone zmiany powinny by¢ postrzegane raczej jako wzmocnienie drugiego
filaru niz drastyczne przeorientowanie Wspdlnej Polityki Rolne;j.

Oceniajgc zmiany, jakim poddawana jest Wspdlna Polityka Rolna, nie sposéb
nie zauwazyc¢ tendencji ustawodawcy wspdlnotowego do generalnego ogranicza-
nia Srodkéw przeznaczanych na finansowanie wspélnej polityki rolnej. Instrumenty
modulacji i cross—compliance majg stuzy¢ oszczgdzaniu srodk6w w ramach pierw-

37 Ibidem, s. 41.

38 Szerzej o dotychczasowym zastosowaniu regut wolnej konkurencji do obszaru wspdélnej polityki rolnej por. Im-
menga/ Mestmacker, EG-Wettbewerbsrecht, Kommentar Band II, Miinchen 1997 r., s. 2159.

39 Zanim wprowadzony zostat instrument modulacji obligatoryjnej, gtosy byly bardzo sceptyczne. Szacowano, ze
dochdd w postaci doptat bezposrednich w ok. 2/3 gospodarstw rolnych zostanie obnizony o ok. 15%, a dopta-
ty bezposrednie dla duzych gospodarstw rolnych we wschodniej czesci Niemiec zostang zredukowane o wiecej
niz potowe. Spodziewano sig, ze w wyniku zastosowania systemu modulaciji i — w przypadku niektorych gospo-
darstw rolnych — drastycznego spadku dochodéw nastapi rozcztonkowanie gospodarstw rolnych albo redukcja
zatrudnionych w nich oséb, tak W. Kleinhanss, Auswirkungen und alternative Ausgestaltung der Modulation der
Direktzahlungen, Agrarwirtschaft 51 (2002), Heft 8. Podnoszono zarzut, ze Unia Europejska chce w drodze mo-
dulacji dokona¢ wewnetrznej reformy Wspolinej Polityki Rolnej na koszt europejskich rolnikéw, Por. Deutscher
Bauernverbad: Erste Bewertung zum Entwurf Verordnungsvorschldge zum Midterm Review Dezember 2002,
AZ: 4.2./Hem/11103.

40 K.I. Schick, Die EU-Agrarreform..., s. 33.
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szego filaru. Kolejna zmiana — uniezaleznienie doptat bezpostednich od produkcji
(decoupling) oznacza jednak takze dla matych gospodarstw brak dotychczasowych
dochodéw z samego tytulu prowadzenia okreslonej uprawy badZ hodowli okreslo-
nego gatunku zwierzat. Takze instrument cross—compliance, wprowadzajacy warun-
kowos$¢ otrzymania doplat bezposrednich, w ramach ktdrego rolnicy zobowigzani sg
do utrzymywania posiadanych gruntéw w dobrym stanie agronomicznym i ekolo-
gicznym oraz do prowadzenia gospodarstwa rolnego zgodnie z regutami okreslo-
nymi w innych przepisach prawnych, umozliwia cigcia w doplatach bezposrednich
w przypadku niezachowania tych standardéw i dotyczy zaréwno gospodarstw ma-
tych, jak i duzych. Uzyskanie doplat w petnej wysokosci uzaleznione jest w zwigz-
ku z powyzszym ze spelnieniem szeregu warunkow.

Kolejnym sygnalem ograniczania srodkéw finansowych przeznaczanych na
wspdlng polityke rolng jest potozenie nacisku na drugi filar WPR — rozwdj obsza-
réw wiejskich i transfer sSrodkéw unijnych do puli finansujgcej tego rodzaju instru-
menty. Nalezy pamigtac, ze polityka strukturalna w ramach WPR nigdy nie zosta-
ta w pelni zdenacjonalizowana oraz ze instrumenty tego filaru wspéifinansowane sq
z budzetéw krajowych. Wspdlnota zmierza z jednej strony do pozostawienia wyso-
kosci produkcji do indywidualnej decyzji rolnika i nie wspiera juz produkcji dro-
ga doplat bezposrednich, czyli przenosi decyzje, ktére dotad zapadaly w ramach
pierwszego filaru WPR na forum UE na plaszczyzng narodows. Z drugiej strony in-
strumenty modulacji i cross compliance posrednio oddzialujg na obszary wiejskie
— §rodki z nich uzyskane mogg zosta¢ przeznaczone wylgcznie na finansowanie in-
strumentéw wspierania rozwoju obszaréw wiejskich. Unia kladzie tym samym na-
cisk na drugi filar, w ktérym nigdy nie posiadata kompetencji wylacznej i widocznie
zmierza do renacjonalizacji Wspdlnej Polityki Rolnej.
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