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KRAJOWY PLAN STRATEGICZNY JAKO
INSTRUMENT PRAWNY ROZWOJU ROLNICTWA

NATIONAL STRATEGIC PLAN AS A LEGAL INSTRUMENT FOR
AGRICULTURAL DEVELOPMENT

Abstract

The Common Agricultural Policy after 2022 is shaped on two levels. European,
which sets the framework for maintaining the EU’s internal market, and the domestic
one, which flexibly implements the shaping of rural development. Strategic plans will be
one of the key documents enabling the financing of agriculture after 2022 in the EU. In
the case of Poland, it will be the National Strategic Plan. The article presents the main
assumptions of the plan and the procedural issues related to the issuance of the plan. An
assessment of the implementation of the postulates to simplify the Common Agricultural
Policy on the example of new regulations was also presented. Attempts were made to find
an answer to the question of how the new regulations will affect the competitiveness of
Polish agriculture. The National Strategic Plan, by selecting only some aid instruments,
has a significant impact on the shape and development of Polish agriculture.
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Jednym z gléwnych instrumentoéw prawnych umozliwiajacych finansowanie
rolnictwa do 2027 r. w Polsce ze srodkow europejskich jest Krajowy Plan Strate-
giczny. Instrument ten odpowiada w zatozeniach dotychczasowemu Programowi
Rozwoju Obszarow Wiejskich', jednakze jest on procedowany w zupetnie inny
sposob. Niewatpliwie takze rdzni si¢ sposobem formutowania jego tresci, a co za
tym idzie, wyboru mechanizméw pomocowych dla rolnikow.

Przedmiotem artykutu jest wstepna ocena statusu prawnego Krajowego
Planu Strategicznego oraz przedstawienie oceny tresci tego planu. Dokument ten
bedzie wptywat nie tylko na ksztatt polityki rolnej, lecz takze na stan finansow
rolnikow 1 ich gospodarstw rolnych. Dokonanie jego wstepnej oceny ex ante ma
na celu dostrzezenie ewentualnych btgdow oraz wprowadzenie innych rozwigzan
prawnych. Potrzeby takie widzi zreszta sam autor planu, ktorym jest polski rzad,
bo jeszcze przed formalng akceptacja przez Komisje Europejska dokonatl jego
dos¢ istotnych zmian?. Powstaje jeszcze zasadnicze pytanie, czy ten plan bedzie
stuzyt rozwojowi rolnictwa przez najblizsze pie¢ lat.

Krajowy Plan Strategiczny powinien by¢ oceniany takze w szerszej per-
spektywie rozwoju rolnictwa. Kazde panstwo czlonkowskie majace wybor
poszczegdlnych mechanizmow wskazuje, ktore sektory w rolnictwie wymagaja
szczegolnej troski 1 dofinansowania. Przyczyny jednakze decyzji o wyborze kon-
kretnych sektoréw moga by¢ w swej istocie znacznie rozne. Wybor konkretnych
mechanizméw bedzie istotnie wptywat nie tylko na rozwdj polskiego rolnictwa,
ale takze na jego konkurencyjnos¢, zardbwno na zewnatrz Unii Europejskiej, jak
i w samej Wspolnocie.

Rozporzadzeniem Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2020/2220 z dnia
23 grudnia 2020 r. ustanawiajacym niektore przepisy przejsciowe dotyczace

U'P. Litwiniuk, Program Rozwoju Obszarow Wiejskich jako dokument programowy i zrodlo
prawa rolnego, Warszawa 2018.

2 Zob. https://www.gov.pl/web/wprpo2020/projekt-planu-strategicznego-dla-wpr-na-lata-
2023-2027-wersja-11--projekt-uwzgledniajacy-uwagi-ke-i-przekazany-do-jej-akceptacji (dostep:
17.07.2022 r.).
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wsparcia z Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszarow Wiej-
skich (EFRROW) i z Europejskiego Funduszu Rolniczego Gwarancji (EFRG)
w latach 2021 i 2022 oraz zmieniajagcym rozporzadzenia (UE) nr 1305/2013,
(UE) nr 1306/2013 i (UE) nr 1307/2013 w odniesieniu do zasobdw i stosowa-
nia w latach 2021 i 2022 oraz rozporzadzenie (UE) nr 1308/2013 w odniesie-
niu do zasobow i rozdziatu takiego wsparcia na lata 2021 i 20223 wprowadzono
istotne okresy przejsciowe, ktore w latach 2021-2022 pozwolity na stosowanie
dotychczasowych srodkéw pomocowych dla rolnictwa. W tym okresie toczyla
si¢ ozywiona debata polityczno-prawna w zakresie ksztattu nowej Wspdlnej Poli-
tyki Rolnej (WPR). Powstato w tym czasie wiele pytan dotyczacych tego, jak ma
wyglada¢ pomoc dla rolnikow przede wszystkim w zakresie rozwoju obszarow
wiejskich. W tym zakresie prowadzono wiele badan®, a cz¢$¢ postulatow znalazta
swoj wyraz w aktach prawnych na poziomie Unii Europejskie;j®.

Glownym i kluczowym elementem dyskusji nad rozwojem WPR byta koniecz-
no$¢ jej uproszenia®. W rozporzadzeniu Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
2021/2115 z dnia 2 grudnia 2021 r. ustanawiajacym przepisy dotyczace wspar-
cia planow strategicznych sporzadzanych przez panstwa cztonkowskie w ramach
wspolnej polityki rolnej (plandéw strategicznych WPR) i finansowanych z Euro-
pejskiego Funduszu Rolniczego Gwarancji (EFRG) i z Europejskiego Funduszu
Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich (EFRROW) oraz uchylajacym
rozporzadzenia (UE) nr 1305/2013 i (UE) nr 1307/2013” w motywie 107 podkresla
si¢ ten element, wskazujac, iz: ,,W $wietle obaw dotyczacych obciazenia admini-
stracyjnego zwigzanego z zarzadzaniem dzielonym, szczeg6lng uwage w planach
strategicznych WPR nalezy poswigci¢ uproszczeniu”. Powstaje pytanie, czy to

3Dz.Urz. UELnr437z2020r,s. 1.

4 L. J. Cole, D. Kleijn, L. V. Dicks, J. C. Stout, S. G. Potts, M. Albrecht, J. Scheper, 4 critical
analysis of the potential for EU Common Agricultural Policy measures to support wild pollinators
on farmland, “Journal of Applied Ecology” 2020, No 57(4), s. 681—694.

5 Przyktadowo, komunikat Komisji z dnia 29 listopada 2017 r. zatytulowany ,,Przysztosc¢
rolnictwa i produkcji zywnosci”, COM(2017) 713 final, https://eur-lex.europa.cu/legal-content/PL/
ALL/?uri=CELEX%3A52017DC0713 (dostep: 20.08.2022 r.), okres$la wyzwania, cele i kierunki
przysztej Wspoélnej Polityki Rolnej po 2020 r.; komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego,
Rady Europejskiej, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regio-
néw z dnia 2 maja 2018 r. Nowoczesny budzet dla Unii, ktora chroni, wspiera i broni. Wieloletnie
ramy finansowe na lata 2021-2027, COM(2018)0321 final, https://eur-lex.europa.cu/legal-content/
pl/ALL/?uri=CELEX:52018DC0321 (dostep: 20.08.2022 r.); komunikat Komisji do Parlamentu
Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regionow
Zalecenia dla panstw czlonkowskich w sprawie ich planéw strategicznych dotyczacych wspolnej
polityki rolnej, COM(2020) 846 final, https:/eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=CE-
LEX%3A52020DC0846 (dostep: 20.08.2022 r.).

¢ European Commission (EC) Implementing the Community Lisbon programme: A strat-
egy for the simplification of the regulatory environment, Commission communication —
COM/2005/535; European Commission (EC) Simplification of the Common Agricultural Policy,
Action Plan, DG Agriculture and Rural Development, Working Paper, October 2006.

" Dz.Urz. UE L nr 435 z 2021 1., s. 1; dalej: rozporzadzenie 2021/2115.



KRAJOWY PLAN STRATEGICZNY... 245

uproszczenie, biorgc pod uwage skomplikowane okresy przej$ciowe i kilkuset-
stronicowe plany krajowe, zostanie zrealizowane. W polskiej nauce prawa takze
ten watek podlega dyskusji® co najmniej od 2013 r.°. Byt on styszany juz w obec-
nej, konczacej si¢ perspektywie finansowej. Trzeba podkresli¢, ze nie zostat on
zrealizowany'®. Uproszczenie to nalezy rozumie¢ w szerokim znaczeniu. Doty-
czy ono nie tylko przepiséw prawa czy procedur, ale rowniez ich zrozumienia,
a przede wszystkim szerszej dostepnosci dla potencjalnych beneficjentéw. Do
tej pory wysoce sceptycznie nalezy oceni¢ realizacje postulatu uproszczenia
WPR. Chociazby na przyktadzie polityki zazieleniania mozna wskaza¢, ze doda-
wanie w kolejnych perspektywach finansowych wymogéw dla rolnikow, moze
przynies¢ odwrotny skutek. Efektywnos$¢ polityki zazieleniania szacowana na
poziomie 5% (przez Europejski Trybunatl Obrachunkowy'!) zaktadanych celow
jest negatywnym prognostykiem podejmowanych dziatan w kontekscie rozwoju
rolnictwa.

Kierujac si¢ celem uproszczenia WPR, po 2020 r. sformutowano wiele postu-
latéw, ktore w przetozeniu na jezyk aktéw legislacyjnych, a obecnie na przy-
gotowywane plany strategiczne wydaja si¢ zupetng odwrotnoscia realizacji tego
postulatu. Przedstawione ponizej argumenty oceny ex ante przemawiajg za tym,
aby dokona¢ mozliwych zmian prawnych, ktore beda stuzyty rolnikom.

Dotychczasowy mechanizm, gdzie panstwa czlonkowskie tworzyty pro-
gramy (w Polsce jest to Program Rozwoju Obszarow Wiejskich), zaktadal mozli-
wo$¢ wyboru przez panstwo poszczegolnych dziatan, ktore beda stuzy¢ realizacji
pomocy rolnictwu. Rozporzadzenia europejskie, przywotlane powyzej z 2013 r.,
zaktadaty réznorodne mechanizmy pomocowe, skierowane nie tylko do rolnikow
w catej Unii Europejskiej (jak np. modernizacja gospodarstw rolnych, ptatnosci
rolno-§rodowiskowo-klimatyczne), lecz takze do wybranych grup rolnikow (jak
np. pomoc dla producentow oliwek, czy pomoc dla obszaréow o niekorzystnych
warunkach gospodarowania). To panstwo cztonkowskie wybierato z tych propo-
zycji odpowiednie dziatania i proponowato Komisji Europejskiej program. Po jego
zatwierdzeniu przez Komisj¢ Europejska stawal si¢ on podstawa dysponowania
srodkami pomocowymi dla rolnikéw. Pomijajac bardzo wazna kwesti¢ statusu
prawnego Programu Rozwoju Obszaréw Wiejskich w systemie prawa polskiego,

8 P. Litwiniuk, Uproszczenia Wspdlnej Polityki Rolnej — nosny slogan czy absolutna koniecz-
nosé?, ,,Studia luridica Agraria” 2015, t. X111, s. 101-116.

® E. Tomkiewicz, M. Bocheniski, Polityka rozwoju obszarow wiejskich w perspektywie lat
2014-2020 w kontekscie nowych wyzwan, ,,Studia luridica Agraria” 2012, t. X, s. 240 i n.

10'Na poziomie europejskim byt on wskzywany znacznie wcze$niej J. Hauge Pedersen, Ad-
ministrative Burdens and the CAP, Conference — A simple CAP for Europe, A challenge for all,
Brussels 3—4 October 2006, http://ec.europa.cu/agriculture/events/. Takze w nauce prawa polskie-
go pojawial si¢ w opracowaniach artykutowych: S. Balcerak, Z problematyki uproszczenia wspol-
notowego prawa rolnego, ,,Przeglad Prawa Rolnego” 2007, nr 2, s. 153—176.

I https://www.eca.europa.eu/pl/Pages/Docltem.aspx?did=44179 (dostep: 20.08.2022 r.).



246 AGATA NIEWIADOMSKA

wyraznie trzeba wskazac, ze bez ustaw i rozporzadzen krajowych trudno bytoby
okresli¢ ramy tej pomocy.

W najnowszej perspektywie finansowej zmieniono podejscie do mechani-
zmoéw okreslania instrumentéw pomocowych. Panstwo czlonkowskie dostaje
pewne ramy mozliwosci dziatania zgodnie z rozporzadzeniem 2021/2115. To juz
nie Unia Europejska z poziomu rozporzadzen begdzie decydowacé, jakie mechani-
zmy pomocowe s3 konieczne dla rolnictwa w danym panstwie, lecz to panstwo
cztonkowskie, znajac swoje realia, bedzie dobiera¢ te instrumenty tak, aby byly
jak najbardziej efektywne dla rolnikow!?.

Panstwa czlonkowskie, ustanawiajac krajowe plany strategiczne, nie sg jed-
nak zupetnie wolne od pewnych ram regulacyjnych z poziomu europejskiego.
Po pierwsze ograniczeniem musi pozosta¢ zachowanie jednolito$ci Wspdlnej
Polityki Rolnej". Nowy plan, co podkresla sie w motywie 27 rozporzgdzenia
2021/2115, nie moze zagrozi¢ rynkowi wewngtrznemu. Dlatego tez powstaje
pytanie, czy uprzywilejowanie tylko kliku rodzajoéw dziatalnos$ci rolniczej bedzie
korzystne dla konkurencyjnego rynku i gospodarki wolnorynkowej. Dotychcza-
sowe mechanizmy pokazujg, ze fundusze europejskie istotnie wptywajg na kon-
kurencyjno$¢ rolnictwa'*. W prawie rolnym trzeba sobie zda¢ pytanie, stawiane

2'W motywie 3 rozporzadzenia 2021/2115, wskazano ze: ,,Unia powinna zatem okresli¢ pod-
stawowe parametry polityki, takie jak cele WPR i ich podstawowe wymogi, natomiast odpowie-
dzialnos¢ za sposob realizacji celow i celow koncowych powinna w wigkszym stopniu spoczywaé
na panstwach cztonkowskich. Udoskonalenie pomocniczosci pozwala na lepsze uwzglednianie
lokalnych warunkow i potrzeb oraz szczegdlnego charakteru dziatalnosci rolniczej, ktory wynika
ze struktury spolecznej rolnictwa oraz réznic strukturalnych i naturalnych migdzy poszczegdlny-
mi regionami rolniczymi, poprzez takie dostosowywanie wsparcia, aby maksymalnie zwigkszy¢
jego wktad w osiagnigcie celow Unii”.

3'W art. 5 rozporzadzenia 2021/2115 podkreslono, ze ,,zgodnie z celami WPR okreslony-
mi w art. 39 TFUE, w zwiazku z celem polegajacym na utrzymaniu funkcjonowania rynku we-
wnetrznego i rownych warunkow dziatania dla rolnikéw w Unii oraz w zwiazku z zasada po-
mocniczosci, wsparcie z EFRG i EFRROW stuzy dalszej poprawie zrownowazonego rozwoju
rolnictwa, zywnosci i obszaréw wiejskich oraz przyczynia si¢ do osiggnig¢cia ponizszych celow
ogoblnych w dziedzinie, gospodarki, srodowiska i kwestii spotecznych, co bedzie stanowi¢ wktad
w realizacje Agendy na rzecz zréwnowazonego rozwoju 2030: a) wspieranie inteligentnego, kon-
kurencyjnego, odpornego i zréznicowanego sektora rolnictwa zapewniajacego dtugoterminowe
bezpieczenstwo zywno$ciowe; b) wspieranie i wzmacnianie ochrony $rodowiska, w tym rézno-
rodnosci biologicznej, oraz dzialan w dziedzinie klimatu oraz przyczynianie si¢ do realizacji unij-
nych celéw zwigzanych ze srodowiskiem i klimatem, w tym zobowiagzan Unii wynikajacych z po-
rozumienia paryskiego; ¢) umacnianie struktury spoleczno-ekonomicznej obszarow wiejskich”.

4 A. Z. Nowak, A. Niewiadomska, Wplyw funduszy strukturalnych na wzrost konkurencyj-
nosci polskiego rolnictwa — wybrane aspekty ekonomiczne, ,,Studia Iuridica Agraria” 2012, t. X,
s. 307-325; B. Wieliczko, Mechanizmy oddzialywania funduszy strukturalnych na konkurencyyj-
nos¢ polskiego rolnictwa, ,,Studia Iuridica Agraria” 2012, t. X, s. 443—457; A. Niewiadomska,
Konkurencyjnosé jako determinanta prawna europejskiej polityki rolnej, ,,Studia Iuridica” 2017,
t. LXXIL, s. 267-278.
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w nauce juz od wielu lat, czy dobor rozwigzan prawnych bedzie stuzyt rozwojowi
rolnictwa®.

Konkurencyjno$¢ w nowej perspektywie planow strategicznych nabiera
nowego znaczenia 1 wymusza oceny juz nie globalne, europejskie, lecz w odnie-
sieniu do poszczegdlnych krajow. Dokonanie oceny konkurencyjnosci rolnictwa
i perspektywy jego rozwoju nie moze by¢ sformutowane tylko przez pryzmat
Krajowego Planu Strategicznego, ale réwniez przez ocen¢ dochodowosci rolni-
kow na wolnym rynku'. Dopiero zestawienie tych dwoch czynnikéw pozwoli na
przeprowadzenie rzetelnej oceny zachowania traktatowego wymogu zwicksza-
nia konkurencyjnosci rolnictwa w Europie w ramach WPR. Gléwnymi celami
jest zapewnienie konkurencyjnego, inteligentnego rolnictwa, ktore zagwarantuje
bezpieczenstwo zywnosciowe. Waznym celem jest ochrona §rodowiska i klimatu,
a takze istotne oddziatywanie na strukture spoteczno-ekonomiczng rolnictwa.

Za tak ogolnie okreslonymi w art. 5 rozporzadzenia 2021/2115 celami WPR
doprecyzowujacymi art. 39 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej'” beda
musiaty i$¢ konkretne propozycje krajowe. Zadna jednak z nowych regulacji nie
bedzie mogta naruszy¢ powyzszych celow ogdlnych. Ma to stanowi¢ o wspolnym
jednolitym rynku rolnym jako przysztosci rozwoju WPR. Problemem pozostaje
rozumienie zakresu znaczeniowego oraz interpretacja tak ogodlnie okreslonych
celéw. Samo zapewnienie konkurencyjnosci w rolnictwie do tej pory byto przed-
miotem sporoéw nie tylko prawnikow, ale takze ekonomistow. Odnalezienie klucza
do rozumienia powyzszych pojge¢ moze stanowi¢ o sukcesie rozwoju rolnictwa.

Po drugie konieczne jest zachowanie pewnej elastycznosci w krajach czton-
kowskich. W ocenie projektodawcow nowej WPR to panstwo cztonkowskie
bedzie wiedziato najlepiej, jaki mechanizm prawny bedzie potrzebny, aby wes-
prze¢, dokona¢ interwencji publicznej w danym sektorze rolnictwa. Jednym
z nowych przyktadéow instrumentéw jednolitych dla catej Unii Europejskiej
w gtownych zatozeniach, a elastycznych w odniesieniu do poszczegodlnych kra-
jow, sa ekoschematy'®. Zgodnie z art. 1 ust. 1 lit. ¢c rozporzadzenia 2021/2115 plany
strategiczne WPR sa sporzadzane przez panstwa cztonkowskie i ustanawiajg cele
koncowe, okreslajg warunki interwencji i przydzielaja zasoby finansowe, zgod-
nie z celami szczegotowymi' i zidentyfikowanymi potrzebami. Powstaja teraz

15'S. Prutis, Dobor instrumentow prawnych stuzgcych wsparciu rozwoju obszaréw wiejskich,
»Studia Iuridica Agraria” 2009, t. VII, s. 192-203.

61, Lipinska, Poprawa konkurencyjnosci dzialalnosci rolniczej w reformowanej Wspol-
nej Polityce Rolnej — wybrane zagadnienia prawne, ,,Przeglad Prawa Rolnego” 2021, nr 2(29),
s. 277-291.

7 Dz.Urz. UE C nr 202 z 2016 1., s. 47 (wersja skonsolidowana); dalej: TFUE.

8 M. Szymanska, Ekoschematy — nowa platnos¢ bezposrednia, ,,;Tygodnik Poradnik Rolni-
czy” 2020, nr 23(837).

"W art. 6 ust. 1 rozporzadzenia 2021/2115 wymieniono cele szczegétowe, takie jak np.:
wspieranie godziwych dochodéw gospodarstw i odpornosci sektora rolnictwa w catej Unii w celu
zwigkszenia dtugoterminowego bezpieczenstwa zywnosciowego oraz réznorodnosci w rolnic-
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pytania o identyfikacj¢ potrzeb, ich zmian¢ w czasie i do$¢ powolng procedurg
wydawania planu i jego zatwierdzania.

Niektore cele szczegdtowe sa dos¢ trudno identyfikowane. Przyktadowo
poprawa pozycji rolnika w tancuchu wartosci ma by¢ okreslana zgodnie z moty-
wem 25 rozporzgdzenia 2021/2115 ,,w szczegolnos$ci poprzez zachecanie do form
wspotpracy, ktore angazuja rolnikdéw i przynosza im korzysci, a takze poprzez
promowanie krotkich tancuchow dostaw i poprawe przejrzystosci rynku”. Ozna-
cza to, ze nie chodzi o pozycje spoteczng rolnika, ale o jego pozycje ekonomiczna,
ksztattowana przez wspotprace z innymi rolnikami oraz podmiotami uczestni-
czagcymi w fancuchu dostaw. Trzeba wyraznie zaznaczy¢, ze niedookreslonosé¢
celow szczegdtowych wyrazonych w rozporzadzeniu 2021/2115 moze skutkowaé
takze do$¢ ogdlnymi pojeciami zawieranymi w poszczegolnych planach strate-
gicznych. Niezrozumienie prawa juz na etapie jego interpretacji moze spowodo-
wac zahamowanie rozwoju rolnictwa poprzez stworzenie nieprzezwyciezalnych
barier legislacyjnych.

Okreslona elastyczno$¢ i uproszczenie maja swoje granice, chociazby poprzez
wyrazone w art. 3 14 rozporzadzenia 2021/2115 definicje i warunki, ktére nalezy
zapewni¢ w planach strategicznych WPR. Do okreslonych na poziomie europej-
skim definicji zaliczono tak podstawowe kwestie, jak rozumienie poje¢¢ ,,dzia-
falno$¢ rolnicza”, ,,uzytki rolne”, ,.kwalifikujacy si¢ hektar”, ,,rolnik aktywny
zawodowo”, ,,mtody rolnik” i ,,nowy rolnik”. Co prawda, pozwolono dookresli¢
ich znaczenie w kazdym krajowym planie strategicznym, ale w cytowanym arty-
kule zawarto podstawowe mechanizmy ramowe konkretnych definicji?’. To od

twie, a takze zapewnienia zrownowazonosci ekonomicznej produkcji rolnej w Unii; zwigkszenie
zorientowania na rynek i konkurencyjnosci gospodarstw, zarowno w perspektywie krotkotermi-
nowej, jak i dtugoterminowej, w tym wigksze ukierunkowanie na badania naukowe, technologi¢
i cyfryzacje; poprawe pozycji rolnikoéw w tancuchu wartosci; przyczynianie si¢ do tagodzenia
zmiany klimatu i przystosowywania si¢ do niej, w tym poprzez redukcje emisji gazow cieplarnia-
nych i zwigkszenie sekwestracji wegla, a takze promowanie zrownowazonej energii; wspieranie
zroéwnowazonego rozwoju zasoboéw naturalnych, takich jak woda, gleba i powietrze, i wydajnego
gospodarowania nimi, w tym poprzez ograniczanie uzaleznienia od srodkéw chemicznych; przy-
czynianie si¢ do powstrzymania utraty réznorodnosci biologicznej i odwrocenia tego procesu,
wzmacnianie ustug ekosystemowych oraz ochrona siedlisk i krajobrazu; przyciaganie i utrzyma-
nie mlodych rolnikéw i nowych rolnikéow oraz utatwianie rozwoju zréwnowazonej dzialalnosci
gospodarczej na obszarach wiejskich.

2 Przyktadowo w art. 4 ust. 5 rozporzadzenia 2021/2115 okres$lono beneficjentow pomocy —
,»»Rolnika aktywnego zawodowo« definiuje si¢ w taki sposob, aby zagwarantowac, ze wsparcie
bedzie przyznawane wyltacznie osobom fizycznym lub prawnym badz grupom osoéb fizycznych
lub prawnych prowadzacym dzialalno$¢ rolnicza na co najmniej minimalnym poziomie, przy
czym niekoniecznie ze wsparcia nalezy wykluczy¢ rolnikow prowadzacych dziatalno$é rolnicza
i nierolniczg lub rolnikéw prowadzacych dziatalnos¢ rolniczg w niepelnym wymiarze godzin.

Okreslajac, kto jest »rolnikiem aktywnym zawodowo«, panstwa cztonkowskie stosuja obiek-
tywne i niedyskryminujace kryteria, takie jak: badanie dochodéw, naktady pracy w gospodar-
stwie, przedmiot dziatalno$ci przedsigbiorstwa oraz wlaczenie dziatalnosci rolniczej tych osob
do rejestrow krajowych lub regionalnych. Kryteria takie moga zosta¢ wprowadzone w jednej lub
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doprecyzowania tych ram bedzie zaleze¢ poziom finansowania oraz — w pozniej-
szym okresie — konkurencyjno$¢ rolnictwa. W cytowanej definicji rolnika aktyw-
nego zawodowo w Krajowym Planie Strategicznym?' podkreslono, ze rolnik jest
uznawany za aktywnego, jezeli nie prowadzi zadnej z dziatalnosci wymienionej
na negatywnej liscie albo jezeli:

* w Centralnej Ewidencji 1 Informacji o Dziatalnosci Gospodarczej (CEiDG)
dziatalnos$¢ rolnicza tego rolnika zostata wskazana jako gléwna, lub

» dokumenty z KRS lub REGON potwierdza, ze wykonywana przez rolnika
dziatalno$¢ rolnicza stanowi gtéwna dzialalnos¢ gospodarcza, lub

» udokumentuje, ze:

—jego przychdd z dziatalnosci rolniczej stanowi co najmniej 1/3 catego przy-
chodu w gospodarstwie, lub

—roczna kwota ptatnos$ci bezposrednich wynosi co najmniej 5% catosci przy-
chodow z dziatalnosci pozarolniczej*.

Tego typu kryteria dobrane w innym panstwie odmiennie moga istotnie
wptynaé na to, do kogo bedzie adresowana nowa pomoc finansowa z funduszy
rolnych. W tym zakresie analizowana elastycznos¢ planu strategicznego moze
stanowi¢ zagrozenie dla rozwoju rolnictwa. Przyjecie kryteriow zaréwno ogra-
niczajacych krag beneficjentéw, jak i1 zbyt szerokich, moze okaza¢ si¢ unie-
mozliwieniem zasad ksztaltowania wspolnego rynku rolnego. Oznacza to, ze
elastyczne kryteria plandw moga zagraza¢ podstawowym traktatowym celom
WPR?Z. Taka sytuacja moze zniweczy¢ nie tylko efekt samego planu, ale takze
zagrozi¢ w przysztosci subwencjonowaniu rolnictwa ze srodkow publicznych.

Poza tymi ramowo okreslonymi kryteriami dla sporzgdzania planéw stra-
tegicznych waznym problemem pozostaje sprecyzowanie miejsca planu w hie-
rarchii zrédel prawa w Polsce. Zgodnie z art. 118 rozporzadzenia 2021/2115
kazde panstwo cztonkowskie przedklada Komisji projekt planu strategicznego
WPR. Polska przedtozyla taki projekt po wielu konsultacjach i zmianach 15 lipca
2022 ., Poza glowng trescig®® wprowadzono zmiany do pierwotnego projektu

kilku formach wybranych przez panstwa cztonkowskie, w tym w formie wykazu negatywnego
wykluczajacego uznanie rolnika za rolnika aktywnego zawodowo. Jezeli panstwa czlonkowskie
uznaja za rolnikéw aktywnych zawodowo tych rolnikow, ktérzy w poprzednim roku nie otrzymali
ptatnosci bezposrednich przekraczajacych okreslong kwotg, kwota ta nie moze by¢ wyzsza niz
5000 EUR”.

2l PL — Plan Strategiczny dla Wspolnej Polityki Rolnej na lata 2023-2027.

22 Ibidem, s. 385-386.

3 A. Jurcewicz, Traktatowe podstawy unijnego prawa rolnego w swietle orzecznictwa. Za-
gadnienia wybrane, Warszawa 2012.

24 Zob. https://www.gov.pl/web/wprpo2020/projekt-planu-strategicznego-dla-wpr-na-lata-
2023-2027-wersja-11--projekt-uwzgledniajacy-uwagi-ke-i-przekazany-do-jej-akceptacji (dostep:
20.08.2022 r.).

» Zgodnie z art. 107 ust. 1 rozporzadzenia 2021/2115 kazdy plan strategiczny WPR zawie-
ra sekcje dotyczace nastgpujacych zagadnien: oceny potrzeb; strategii interwencji; elementow
wspolnych dla réznych interwencji; okreslonych w strategii interwencji w formie ptatnosci bezpo-
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w zakresie dobrostanu zwierzat, ekoschematu ,,Rolnictwo weglowe 1 zarzadza-
nie sktadnikami odzywczymi”?®. Odstgpiono takze od ekoschematu ,,Rolnic-
two ekologiczne”. Wprowadzono zmiany w zakresie norm dobrej kultury rolnej
(DKR/GAEC)?. Wprowadzone zmiany nalezy ocenia¢ przez pryzmat aktualnych
potrzeb ekonomicznych i spotecznych. Niewatpliwe pozyteczne sg kwestie zwig-
zane z poprawg dobrostanu zwierzat®, w tym §win, ktore ciagle sg zagrozone
postepujacym ASF. Sceptycznie za$ nalezy oceni¢ zmiany w zakresie rolnictwa
ekologicznego, ktore powinno by¢ kotem zamachowym polskiego rolnictwa,
a pozostanie nadal dobrem szerzej niedostepnym.

Po przedstawieniu projektu zgodnie z cytowanym artykutem rozporzadzenia
Komisja Europejska ocenia projekt planu strategicznego WPR pod katem jego
kompletnosci, spojnosci i zgodno$ci z ogdlnymi zasadami prawa Unii, skutecz-
nosci jego wktadu w realizacje celéw szczegotowych oraz jego wptywu na pra-
widlowe funkcjonowanie rynku wewnetrznego i zakldcenia konkurencji, oraz
na poziom obcigzen administracyjnych beneficjentéw i administracji. W swojej
ocenie, jak podkresla si¢ w art. 118 ust. 2 rozporzadzenia 2021/2115, Komisja

$rednich, interwencji w niektorych sektorach i interwencji na rzecz rozwoju obszaréw wiejskich;
planéw dotyczacych celow koncowych i planéw finansowych; systemu zarzadzania i koordynacji;
elementow zapewniajacych modernizacj¢ WPR; w przypadku gdy elementy planu strategicznego
WPR s3 ustanawiane na szczeblu regionalnym — krotki opis krajowe;j i regionalnej struktury w da-
nym panstwie cztonkowskim, a w szczegolnosci tego, ktore elementy ustanowiono na szczeblu
krajowym, a ktére na regionalnym. Ponadto musi zawiera¢ okreslone w art. 107 ust. 2 rozporza-
dzenia 2021/2115 zataczniki.

26 Dodany ekoschemat jest nowoscig w polskim rolnictwie i obejmuje 8 dozwolonych praktyk:
ekstensywne uzytkowanie TUZ z obsada zwierzat; migdzyplony ozime/wsiewki $rodplonowe;
opracowanie i przestrzeganie planu nawozenia — wariant podstawowy i wariant z wapnowaniem;
zréznicowana struktura upraw; wymieszanie obornika na gruntach ornych w ciggu 12 godzin od
aplikacji; stosowanie ptynnych nawozow naturalnych innymi metodami niz rozbryzgowo; uprosz-
czone systemy uprawy; wymieszanie stomy z gleba.

?" Zgodnie z Krajowym Planem Strategicznym nowe normy w systemie prawa polskiego
beda dotyczyty w przypadku GAEC 7, poza wymogiem dywersyfikacji upraw, dodano wymog
zmianowania upraw corocznie na powierzchni 40% gruntoéw ornych oraz wymog nieprowadzenia
dtuzej niz 3 lata takiej samej uprawy w plonie gléwnym na wszystkich gruntach ornych w go-
spodarstwie. Zmieniono tez definicj¢ ,,uprawy”, gdzie na potrzeby zmianowania i dywersyfikacji
zrezygnowano z rozréznienia formy jarej i ozimej. W przypadku GAEC 6, dotyczacej powierzch-
ni objetej okrywa ochronng gleby, uzgodniono z Komisja, ze wymog obowiazku utrzymania pod
okrywa ochronna gleby w gospodarstwie w okresie jesienno-zimowym bedzie wynosit 80% po-
wierzchni gruntéw ornych. Dodano rowniez wymogi dotyczace okrywy glebowej w uprawach
trwatych (w sadach owocowych).

28 P, Palen, Wybrane aspekty prawne ochrony zwierzgt gospodarskich w Polsce, ,,Kortowski
Przeglad Prawniczy” 2017, nr 2; 1. Lipinska, Z prawnej problematyki dobrostanu zwierzgt gospo-
darskich, ,,Przeglad Prawa Rolnego” 2015, nr 1, s. 63—77; S. P. McCulloch, 4 Critique of FAWC's
Five Freedoms as a Framework for the Analysis of Animal Welfare, “Journal of Agricultural and
Environmental Ethics” 2013, No 26, s. 959-975; 1. Lipinska, 1. Hasinska, Z problematyki hodowli
zwierzqt gospodarskich w Swietle nowych regulacji prawnych, ,,Przeglad Prawa Rolnego” 2020,
nr2,s. 101-114.
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podejmuje temat adekwatno$ci strategii planu strategicznego WPR, odpowiada-
jacych jej celow szczegdtowych, celow koncowych, interwencji i przydziatu zaso-
bow budzetowych na realizacj¢ celow szczegdtowych planu strategicznego WPR
poprzez proponowane interwencje — na podstawie analizy SWOT oraz ewaluacji
ex ante. Ponadto Komisja moze skierowac do panstw cztonkowskich uwagi, a te
przedktadajg dodatkowe informacje i wprowadzaja zmiany w swoich projektach.

Kluczowym elementem dla dalszych rozwazan jest postanowienie, iz Komi-
sja zatwierdza kazdy plan strategiczny WPR w drodze decyzji wykonawczej,
bez stosowania procedury komitetowej. Taki rodzaj aktu prawnego nie znajduje
si¢ w hierarchii zrodet prawa polskiego okreslonego w Konstytucji*’, w szcze-
golnosci w kontekscie art. 23 Konstytucji RP¥. Jednocze$nie trzeba podkresli¢,
ze decyzje nie sg zrodtem prawa krajowego®!, zatwierdzenie w drodze decyzji
za$ nie nadaje planowi charakteru przepisu prawa unijnego®>. W systemie prawa
krajowego wydawane sg na podstawie dotychczasowych programéw rozwoju
obszaréw wiejskich ustawy oraz rozporzadzenia wykonawcze, ktore sa podstawa
rozdysponowywania pomocy. Podobnie z pewnoscia zostanie to okreslone w Kra-
jowym Palnie Strategicznym. Zgodnie z art. 118 ust. 7 rozporzadzenia 2021/2115
plany strategiczne WPR wywotuja skutki prawne dopiero po ich zatwierdzeniu
przez Komisje.

Polski Projekt Krajowego Planu Strategicznego zostat zatwierdzony 31 sierp-
nia 2022 r.**. Zgodnie z informacjg zwartg w planie wsparcie zaproponowane
na lata 2023-2027 realizowane bedzie ze srodkéw pochodzacych z Unii Euro-
pejskiej, na ktore sktada si¢ kwota 17,3 mld euro w ramach I filaru WPR i 4,7
mld euro w ramach II filaru WPR*. Dofinansowanie krajowe dla II filaru WPR
bedzie wynosito ponad 3,2 mld euro, co daje tacznie ponad 7,9 mld euro srodkow
publicznych na wsparcie zwigzane z rozwojem obszarow wiejskich. Zasadniczym

¥ Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. nr 78, poz. 483,
z p6zn. zm.); dalej: Konstytucja RP.

0P, Litwiniuk, Polski ustroj rolny w swietle art. 23 Konstytucji, (w:) M. Zubik (red.), XV lat
obowigzywania Konstytucji z 1997 r., Warszawa 2012, s. 48—59; M. Zubik, Gospodarstwo rodzin-
ne — niedoceniona szansa wspotksztattowania konstytucyjnych podstaw ustroju rolnego poprzez
sgdownictwo konstytucyjne, (w:) P. Litwiniuk (red.), Prawne mechanizmy wspierania i ochrony
rolnictwa rodzinnego w Polsce i innych panstwach Unii Europejskiej, Warszawa 2015, s. 55-56;
B. Rakoczy, A. Bien-Kacata, Gospodarstwo rodzinne jako podstawa ustroju rolnego w swietle
Konstytucji RP z 1997 roku, ,,Przeglad Prawa Ochrony Srodowiska” 2015, nr 3, s. 31.

3UA. Stelmachowski, Przedmiot i Zrédla prawa rolnego, (w:) P. Czechowski, M. Korzycka-
-Iwanow, S. Prutis, A. Stelmachowski, Polskie prawo rolne na tle ustawodawstwa Unii Europej-
skiej, Warszawa 2002, s. 19.

32 Wyrok Trybunatu Sprawiedliwo$ci z dnia 4 czerwca 2009 r., C-241/07, JK Otsa Talu OU
v. Pollumajanduse Registrite ja Informatsiooni Amet (PRIA), EU:C:2009:337, pkt 37.

3 Zob. https://www.gov.pl/web/wprpo2020/zatwierdzony-przez-komisje-europejska-plan-
strategiczny-dla-wspolnej-polityki-rolnej-na-lata-2023-2027 (dostegp: 2.09.2022 r.).

3 Ibidem.
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pytaniem jest to, jak ta kwota zostanie rozdzielona na poszczegoélne dziatania
i w jaki sposéb plan bedzie zmieniany.

Juz dzi$ na poziomie europejskim, chociazby na podstawie zawiadomienia
Komisji — Wytyczne dotyczace planow odbudowy i zwigkszania odpornosci
w konteksécie REPowerEU?*, mozliwe jest skracanie w szczegolnych warunkach
czasu potrzebnego na zatwierdzenie zmian w planie okreslonych w art. 119 roz-
porzadzenia 2021/2115. Tego typu regulacje mogg takze budzi¢ watpliwosci co do
ich relacji z rozporzadzeniami europejskimi jako zrédtami prawa. Mozna w tym
zakresie zaobserwowac chaos nie tylko na poziomie wpisania si¢ planow strate-
gicznych w zrodta prawa krajowego, lecz takze europejskiego. Tego typu sytu-
acja, ktora moze prowadzi¢ do podwazania rozstrzygnig¢ organéw administracji
publicznej, nie bedzie sprzyjata rozwojowi rolnictwa.

Dlatego tez z duzg ostroznos$cia nalezy podej$¢ do wdrozenia planu strategicz-
nego do systemu prawa polskiego. Przelozenie ponad 1200 stron planu na jezyk
ustaw oraz rozporzadzen wykonawczych nie bedzie realizacja uproszczenia.
Z pewnoscig takze postulat zrozumiatosci prawa bedzie mocno watpliwy przy
liczbie wymagan, jakie b¢da stawiane rolnikom. Z jednej strony nalezy taki stan
rzeczy oceni¢ pozytywnie, bo jezeli ktos ma by¢ beneficjentem, to bedzie to rol-
nik aktywny zawodowo znajacy wszelkie wymogi oraz poj¢cia agrotechniczne.
Z drugiej strony poziom skomplikowania oraz wprowadzanych zmian, nawet dla
rolnikéw, ktorzy z pomocy WPR korzystaja od 2004 r., moze okazac si¢ zbyt
trudny, a zache¢ta w postaci otrzymanego dofinansowania zbyt mato atrakcyjna.

Przed polskim ustawodawcg staje duze wyzwanie przekonania rolnikow do
skorzystania z pomocy publicznej przeznaczonej na rolnictwo ze §rodkéw euro-
pejskich, w zamian za spetnienie okreslonych kryteriow produkcyjnych, eko-
nomicznych, a przede wszystkim $rodowiskowo-klimatycznych. Z pewnoscia
przekazanie wtasciwej informacji oraz promocja nowych rozwigzan moze w tym
zakresie okazac si¢ narzgdziem nieodzownym, ktéry przesadzi o powodzeniu
wdrazanych mechanizmow prawnych.

Przedstawione w artykule rozwazania sa elementem toczacej si¢ naukowej
dyskusji nad przyszto$cig rolnictwa w Polsce 1 Europie. Wpisujg si¢ takze w dys-
kurs europejski nad przysztoscig interwencyjnej polityki rolnej i kierunkami
jej rozwoju. Plany strategiczne dla WPR sg instrumentem prawnym, ktory nie
zapewni kompleksowego rozwoju sektora rolnego w zadnym z panstw Unii Euro-
pejskiej. Jego konstrukcja nastawiona na wybor konkretnych dziatan albo spowo-
duje rozwoj tylko niektérych branz w rolnictwie, albo sktoni rolnikow do zmiany
sposobu gospodarowania. Problemem stanowi to, ze wsparcie finansowe jest
ograniczone w czasie konkretnymi okresami budzetowymi Unii Europejskiej. Nie
jest jasne, czy po 2027 r. nadal bedzie finansowanie publiczne rolnictwa, a jezeli
tak, to czy beda dostepne odpowiednie instrumenty dla tych samych branz, aby

¥ Dz.Urz. UECnr214z2022r.,s. 1.
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umozliwi¢ im dalszy rozwdj. Produkcja rolna jest na tyle specyficzna, ze aby
zaobserwowac efekty dziatania mechanizméw prawnych, czasami potrzeba nie
lat, a dekad w dokonywaniu oceny skutecznosci ex post wydanego prawa.

Krajowy Plan Strategiczny jest takze instrumentem problematycznym
(podobnie jak poprzednie programy rozwoju obszaréw wiejskich) z punktu
widzenia zrodel prawa w Konstytucji RP. Jako dokument negocjowany z Komisjg
Europejskg zatwierdzany w drodze decyzji wykonawczej, bez stosowania proce-
dury komitetowej, zgodnie z art. 118 ust. 6 rozporzadzenia 2021/2115 nie wpisuje
si¢ w hierarchi¢ zrodet prawa polskiego. Jako akt prawa wtornego bedzie pod-
stawg, do ktorej beda odwotywac si¢ ustawy i rozporzadzenia. Tego typu wat-
pliwosci po raz kolejny nie wptywaja w sposéb pozytywny na sprawy procedury
administracyjnej i zasady okreslonosci prawa, a takze bezpieczenstwa prawnego
uczestnikow obrotu. Na poziomie europejskim nalezatoby rozwazy¢ mocniejsze
umocowanie planow strategicznych dla WPR w hierarchii zrddet prawa.

Nie nalezy takze zapominac, ze plany strategiczne, a szerzej nowa WPR, nie
sa adresowane tylko do panstw cztonkowskich. Skutki przyjetych rozwigzan
oddziatujg na handel z panstwami trzecimi, a posrednio takze na przyjmowane
przez nich rozwigzania. Restrykcyjna polityka rolna Unii Europejskiej, podykto-
wana bezpieczenstwem konsumenta i wysoka jakoscig produktow rolnych, moze
nie sprosta¢ zderzeniu si¢ np. z rozwigzaniami agrarnymi amerykanskimi czy
chinskimi. Te dwa rézne gospodarczo i prawnie sektory rolne z pewnosciag wyko-
rzystaja stabosci omawianych rozwigzan. W tym tez nalezy upatrywaé zagrozen
dla rozwoju rolnictwa nie tylko w Polsce, ale takze w calej Unii Europejskiej.

Na zakonczenie trzeba podkresli¢, ze na przyktadzie Krajowego Planu Stra-
tegicznego, ktory liczy 1237 stron, postulat uproszczenia nie zostat zrealizowany.
Nie trudno przewidzie¢, jaki poziom skomplikowania beda miaty rozporzadzenia
wykonawcze okreslajace np. poszczegolne ekoschematy, kiedy dokument wyj-
sciowy jest jednym z najdtuzszych w historii dziatania WPR w Polsce. Poziom
skomplikowania wymogow, w tym wymogow klimatycznych i Srodowiskowych,
nie sprzyja nie tylko realizacji celow programu, ale przede wszystkim rozwo-
jowi rolnictwa. Rolnicy mogg nie by¢ zainteresowani przechodzeniem skom-
plikowanych procedur administracyjnych, gdzie w duzej cze$ci musza siegac
po pomoc prawnikow, aby uzyskaé pomoc finansowa, ktora moze tylko w nie-
wielkim procencie odzwierciedla¢ rzeczywiste koszty ponoszonych inwestycji.
Z powyzszych powodow trzeba podej$¢ z umiarkowanym optymizmem do oceny
Krajowego Planu Strategicznego jako instrumentu prawnego, ktory przyczyni si¢
do rozwoju rolnictwa.
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