STUDIA IURIDICA LXXXIX

Studia Iuridica 89

ISSN 0137-4346; e-ISSN 2544-3135

Creative Commons: Uznanie Autorstwa (CC BY) 3.0 Polska
http://creativecommons.org/licenses/by/3.0/pl/

DOTL: https://doi.org/10.31338/2544-3135.51.2022-89.13

Agata Niewiadomska

Uniwersytet Warszawski, Polska
e-mail: aniewiadomska@wz.uw.edu.pl
ORCID: 0000-0003-2863-2715

PRAWNE ASPEKTY ROZWOJU OBSZAROW
WIEJSKICH W NOWEJ PERSPEKTYWIE FINANSOWEJ
WSPOLNEJ POLITYKI ROLNEJ

LEGAL ASPECTS OF RURAL DEVELOPMENT IN THE NEW
FINANCIAL PERSPECTIVE OF THE COMMON AGRICULTURAL
POLICY

Abstract

This article explores current legal problems related to legislative work in the field
of rural development. An analysis is offered of European regulations concerning the
shaping of financial aid in the new perspective of the Common Agricultural Policy for
2023-2027. A preliminary evaluation is carried out of the draft strategic plans for rural
development and an attempt is made to assess the advantages and disadvantages of the
adopted legal solutions enabling the EU Member States to shape the aid mechanisms. The
current issues of direct payments, including eco-schemas or agricultural innovation, are
indicated. Issues related to the definition of an active farmer are also raised.



258 AGATA NIEWIADOMSKA

KEYWORDS

agricultural law, sustainable development, environmental protection, rural
development, Common Agricultural Policy, national strategic plan

SELOWA KLUCZOWE

prawo rolne, zréwnowazony rozwdj, ochrona srodowiska, rozwoj obszarow
wiejskich, Wspoélna Polityka Rolna, krajowy plan strategiczny

Nowa perspektywa finansowa Unii Europejskiej z powodu pandemii wymu-
sita dostosowanie istniejacych przepisow do czasu wypracowania zmienionych
regulacji. Wprowadzono pewien okres przejSciowy na podstawie specjalnych
unormowan europejskich!, przedluzajac tym samym okres funkcjonowania
dotychczasowych §rodkéw pomocowych w ramach platnosci bezposrednich, roz-
woju obszaréw wigjskich czy rynkéw rolnych. Dlatego tez w sektorze rolnictwa
rozpoczeto przygotowania do formutowania nowej pomocy, ktora ma by¢ wdra-
zana w latach 2023-2027. Zarowno w sferze prawa europejskiego, jak i krajo-
wego postepuja prace legislacyjne majace by¢ odpowiedzig nie tylko na nowe
warunki funkcjonowania catej gospodarki w okresie kryzysu wywolanego pan-
demig, ale takze realizowania dtugofalowego planu zwanego Europejskim Zielo-
nym Ladem?. Potaczenie tych dwoch wymiarow w zakresie pomocy dla rolnictwa
wigze si¢ jeszcze z dyskusja nad skutecznoscig stosowanych dotychczas srodkow
pomocowych i reformy Wspolnej Polityki Rolnej (WPR).

Te trzy czynniki staty sie gtownym wyznacznikiem zmian w zakresie ksztal-
towania najpierw ustalen politycznych dotyczacych ram finansowych Wspolnej
Polityki Rolnej, a nastgpnie procesu legislacyjnego. Waznym zagadnieniem jest
nowe ujecie polityki rozwoju obszaréw wiejskich polaczonej po raz pierwszy
w jednym akcie prawnym z platnosciami bezposrednimi. W kilku ostatnich
okresach budzetowych panstwom cztonkowskim pozostawiono wybor srodkow
pomocowych z zaproponowanych kilkudziesieciu mechanizmoéow. Obecnie nowy

! Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2020/2220 z dnia 23 grudnia 2020 .
ustanawiajace niektore przepisy przejsciowe dotyczace wsparcia z Europejskiego Funduszu Rol-
nego na rzecz Rozwoju Obszaréow Wiejskich (EFRROW) i z Europejskiego Funduszu Rolniczego
Gwarancji (EFRG) w latach 2021 i 2022 oraz zmieniajace rozporzadzenia (UE) nr 1305/2013,
(UE) nr 1306/2013 i (UE) nr 1307/2013 w odniesieniu do zasoboéw i stosowania w latach 2021
i 2022 oraz rozporzadzenie (UE) nr 1308/2013 w odniesieniu do zasobow i rozdziatu takiego
wsparcia na lata 2021 1 2022 (Dz.Urz. UE L nr 437 z 2020 r., poz. 1).

2 https://ec.europa.eu/info/strategy/priorities-2019-2024/european-green-deal pl (dostep:
20.12.2021 r.).
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system zaktada zwickszong role panstwa cztonkowskiego w doborze instru-
mentoéw prawnych, ktére maja pomoc rolnictwu. Z jednej strony nalezy oceni¢
takie rozwiazanie pozytywnie — bo to kraje czlonkowskie najlepiej wiedza, jakie
majg potrzeby, uzaleznione od rozwoju rolnictwa czy warunkow klimatycznych.
Z drugiej jednak strony pozostawienie takiej dowolnos$ci panstwom cztonkow-
skim moze si¢ spotka¢ z dos¢ prostymi argumentami wyboru mechanizméw
prawnych, poprzez kierowanie si¢ korzys$ciami politycznymi, a nie gospodar-
czymi czy spotecznymi w sektorze rolnym?.

W artykule zostang przedstawione podstawowe regulacje prawne normujace
pomoc finansowa dla obszaréw wiejskich pochodzaca ze srodkow europejskich.
Na wstepie nalezy zauwazy¢ do$¢ duzy chaos prawny, ktory wprowadza nowa
regulacja z uwagi na proby scalenia kilku réznych dokumentow w jednym roz-
porzadzeniu. Takie rozwigzanie moze si¢ okaza¢ wysoce niezrozumiate nie tylko
dla rolnikéw, lecz takze dla wiekszosci podmiotow, ktore majg doradzac podczas
pomocy dla rolnikéw. Poznanie wszelkich regulacji bedzie wiazato si¢ z koniecz-
noscig nie tylko szkolen, ale roéwniez bedzie stanowilo istotne zagrozenie dla
harmonogramu udzielanej pomocy.

Glownym dokumentem regulujgcym pomoc w zakresie rozwoju obszarow
wiejskich jest rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2021/2115
z dnia 2 grudnia 2021 r. ustanawiajgce przepisy dotyczace wsparcia planow
strategicznych sporzadzanych przez panstwa cztonkowskie w ramach wspolnej
polityki rolnej (planow strategicznych WPR) i finansowanych z Europejskiego
Funduszu Rolniczego Gwarancji (EFRG) i z Europejskiego Funduszu Rolnego na
rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich (EFRROW) oraz uchylajace rozporzadzenia
(UE) nr 1305/2013 i (UE) nr 1307/2013%. Rozporzadzenie to tgczy w sobie dwa
odrebnie regulowane do tej pory zrédta pomocy dla rolnikéw. Z jednej strony jest
to rozwoj obszarow wiejskich dotychczas uregulowany w rozporzadzeniu Parla-
mentu Europejskiego i Rady (UE) 1305/2013 z dnia 17 grudnia 2013 r. w sprawie
wsparcia rozwoju obszarow wiejskich przez Europejski Fundusz Rolny na rzecz

3 W. Zietara, Z. Mirkowska, Zielony fad — w kierunku rolnictwa ekologicznego czy ekologi-
zacji rolnictwa?, ,,Zagadnienia Ekonomiki Rolnej” 2021, t. 368(3), s. 29-54.

4 Dz.Urz. UE L nr 435 z 2021 r., s. 1; dalej: rozporzadzenie 2021/2115. W rozporzadzeniu
2021/2115 zrealizowano m.in. postulany wskazane w: Komunikacie Komisji z dnia 29 listopada
2017 r. zatytutowanym ,,Przysztos¢ rolnictwa i produkcji zywnosci”, ktory okresla wyzwania,
cele 1 kierunki przysztej wspodlnej polityki rolnej (WPR) po 2020 r.; Komunikacie Komisji do
Parlamentu Europejskiego, Rady Europejskiej, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-
-Spotecznego i Komitetu Regionéow 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;
Komunikacie Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomicz-
no-Spotecznego i Komitetu Regionow z dnia 29 listopada 2019 r. ,,Przysztos¢ rolnictwa i pro-
dukcji zywnosci”, COM(2017) 713 final; Komunikacie Komisji do Parlamentu Europejskiego,
Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regiondw ,,Zalecenia dla
panstw cztonkowskich w sprawie ich planéw strategicznych dotyczacych wspoélnej polityki rol-
nej”, COM(2020) 846 final.
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Rozwoju Obszarow Wiejskich (EFRROW) i uchylajgce rozporzadzenie Rady
(WE) nr 1698/2005°. Z drugiej za$ ptatnosci bezposrednie unormowane dotych-
czas w rozporzadzeniu Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 1307/2013 z dnia
17 grudnia 2013 r. ustanawiajace przepisy dotyczace ptatnosci bezposrednich dla
rolnikéw na podstawie systemoéw wsparcia w ramach wspoélnej polityki rolnej
oraz uchylajace rozporzadzenie Rady (WE) nr 637/2008 i rozporzadzenie Rady
(WE) nr 73/2009°. Dokumenty te, bedgce podstawa funkcjonowania dwoch fila-
row Wspolnej Polityki Rolnej, postanowiono potaczy¢ w jeden, kierujac si¢ nowa
zasada uproszczenia WPR.

Jednocze$nie wyraznie wskazano w motywie 3 rozporzadzenia 2021/2115,
ze ,,Unia powinna zatem okresli¢ podstawowe parametry polityki, takie jak
cele WPR i ich podstawowe wymogi, natomiast odpowiedzialno$¢ za sposob
realizacji celow i celow koncowych powinna w wigkszym stopniu spoczywac
na panstwach czltonkowskich’. Udoskonalenie pomocniczosci pozwala na lep-
sze uwzglednianie lokalnych warunkoéw i potrzeb oraz szczegolnego charakteru
dzialalnosci rolniczej, ktory wynika ze struktury spotecznej rolnictwa oraz roz-
nic strukturalnych i naturalnych migdzy poszczegdlnymi regionami rolniczymi,
poprzez takie dostosowywanie wsparcia, aby maksymalnie zwiekszy¢ jego wktad
w osiggniecie celow Unii”. Tak jak podkre$lono na wstepie, naktada to na pan-
stwa cztonkowskie wigkszg odpowiedzialnos¢ za ksztaltowanie polityki rolnej
finansowanej ze srodkow europejskich.

Nie sposob nie zauwazy¢ tutaj pewnych zagrozen. Czy pozostawienie
wyboru panstwom cztonkowskim mechanizméw prawnych oraz proceduralnych
nie zachwieje konkurencyjnoscig® rolnictwa poszczegdlnych panstw? Moze si¢
zdarzy¢, ze przez skomplikowane procedury niektoérzy rolnicy nie beda w swoich
panstwach korzysta¢ z pomocy, w innych tymczasem maksymalne uproszczenie
bedzie przynosito lepsze efekty. Do tej pory jednolitos¢ zasad i mechanizmow
prawnych byta gwarantem takich samych szans dla wszystkich europejskich rol-
nikow. W prezentowanym rozporzadzeniu 2021/2115 europejski prawodawca

> Dz.Urz. UE L nr 347 22013 r., s. 487, z p6Zn. zm.

¢ Dz.Urz. UE L nr 347 2 2013 1., s. 608, z p6zn. zm.

7 Zgodnie z motywem 27 rozporzadzenia 2021/2115: ,,Model realizacji nie powinien pro-
wadzi¢ do sytuacji, w ktorej bedziemy mieli do czynienia z 27 réznymi krajowymi politykami
rolnymi, co bedzie grozito utrata wspolnego charakteru WPR i zagrozi rynkowi wewnetrznemu.
Panstwa cztonkowskie powinny jednak zachowaé pewien stopien elastyczno$ci w obrgbie solid-
nych wspdlnych ram regulacyjnych. Niniejsze rozporzadzenie powinno zatem wyznaczaé cele
Unii i ustali¢ rodzaje interwencji, a takze wspolne wymogi unijne majace zastosowanie do panstw
cztonkowskich, zapewniajac tym samym wspolny charakter WPR. Panstwa cztonkowskie powin-
ny by¢ odpowiedzialne za przetozenie tych unijnych ram regulacyjnych na rozwigzania dotyczace
wsparcia majace zastosowanie do beneficjentow przy wykorzystaniu zwigkszonego poziomu ela-
stycznosci”.

8 P. Popardowski, Reguly konkurencji w rolnictwie w prawodawstwie Unii Europejskiej,
Warszawa 2019.
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zdaje si¢ od tego odchodzi¢. Przewiduje si¢ w nim mechanizmy majgce zabezpie-
czy¢ osiggniecie poszczegolnych celow, ale okreslenie drogi dochodzenia do tych
celow nie jest juz takie klarowne. To ogdlne spostrzezenie dotyczace zwigkszenia
roli panstw cztonkowskich w ksztattowaniu rozwoju obszaréw wiejskich jest jed-
nym z najwazniejszych aspektow prawnych w nowej perspektywie finansowe;.
Co prawda, ustanowiono pewne ,,definicje ramowe” dla ujednolicenia i uprosz-
czenia WPR, ale czy bedg one wystarczajacym zabezpieczeniem, pokaze dopiero
analiza poszczegolnych krajowych planéw strategicznych’.

Kluczowym elementem w nowych zasadach finansowania rozwoju obszarow
wiejskich ma by¢ ochrona §rodowiska i klimatu. W motywie 16 rozporzadzenia
2021/2115 wskazano: ,,ze wzgledu na wysoki poziom ambicji WPR w zakresie
ochrony $§rodowiska nie nalezy zmniejsza¢ kwalifikujacego si¢ obszaru w wyniku
wdrozenia okres§lonych zasad warunkowos$ci oraz schematéw na rzecz klimatu,
srodowiska i dobrostanu zwierzat (zwanych dalej »ekoschematami«) w ramach
platnosci bezposrednich”. Oznacza to wprowadzenie nowego sposobu zarza-
dzania i koordynacji rozwoju obszaréw wiejskich poprzez stworzenie zupetnie
nowych zasad i procedur zwanych ekoschematami'®. Jest to swoista odpowiedz
na do$¢ mizerne efekty poprzedniej polityki zazieleniania, ktdra nie przyniosta
realizacji zaktadanych celow, przede wszystkim Srodowiskowych!'. W Polsce
wdraza sie takze z do$¢ umiarkowanymi sukcesami polityke ekologiczng pan-
stwa'?.

Zgodnie z art. 31 ust. 4 rozporzadzenia 2021/2115 kazdy ekoschemat powi-
nien zasadniczo obejmowaé co najmniej dwa obszary dziatan na rzecz klimatu,
srodowiska, dobrostanu zwierzat i zwalczania oporno$ci na srodki przeciwdrob-
noustrojowe. Oznacza to konieczno$¢ wdrozenia przez kazdego rolnika dwdch
obszaré6w w celu uzyskania platnosci. Do tych obszarow w cytowanym prze-
pisie zaliczono lagodzenie zmiany klimatu, w tym ograniczenie emisji gazow

° Przyktady takich definicji to definicja: ,,dziatalno$¢ rolnicza”, ,,grunty orne”, ,uprawy
trwate” i ,,trwate uzytki zielone”, ,,kwalifikujacy si¢ hektar”.

10 Zgodnie z motywem 65 rozporzadzenia 2021/2115 ,,panstwa cztonkowskie powinny mie¢
mozliwo$¢ ustanowienia ekoschematéw jako »programow podstawowych, ktore stanowiag dla
rolnikéw warunek uczestnictwa w podjeciu bardziej ambitnych zobowigzan zwigzanych ze $ro-
dowiskiem, klimatem i dobrostanem zwierzat w ramach rozwoju obszaréw wiejskich oraz bar-
dziej zaawansowanych ekoschematow. W celu zapewnienia uproszczenia, panstwa czlonkowskie
powinny mie¢ mozliwo$¢ ustanowienia zaawansowanych ekoschematow. Panstwa cztonkowskie
powinny mie¢ réwniez mozliwos$¢ ustanowienia ekoschematoéw wspierajacych praktyki w zakre-
sie dobrostanu zwierzat i opornosci na srodki przeciwdrobnoustrojowe”.

WM. A. Krdl, Nowe rozwigzania prawne w zakresie platnosci w ramach systemow wsparcia
bezposredniego, ,,Studia luridica Agraria” 2015, t. XIII; Sprawozdanie Specjalne nr 21/2017, ,,Za-
zielenienie — bardziej ztozony system wsparcia dochodow, ktory nie jest jeszcze skuteczny pod
wzgledem srodowiskowym” (Dz.Urz. UE C nr 429 z 2017 r., s. 24).

12 Uchwata nr 67 Rady Ministrow z dnia 16 lipca 2019 r. w sprawie przyjecia ,,Polityki eko-
logicznej panstwa 2030 — strategii rozwoju w obszarze $rodowiska i gospodarki wodnej (M.P.
72019 1., poz. 794).
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cieplarnianych pochodzacych z praktyk rolniczych, a takze utrzymanie istniejg-
cych rezerwuarow wegla i zwigckszenie sekwestracji wegla; przystosowanie si¢
do zmiany klimatu, w tym dziatania na rzecz zwigkszenia odpornosci systemow
produkcji zywnosci oraz réznorodnosci zwierzat i roslin w celu zwigkszenia
odpornos$ci na choroby i zmiane klimatu. Jednym z wazniejszych obszarow jest
takze ochrona lub poprawa jakosci wody i zmniejszenie presji na zasoby wodne
oraz zapobieganie degradacji gleby, odtwarzanie gleby, poprawa zyznos$ci gleby
i gospodarowania sktadnikami odzywczymi (oraz fauny i flory gleby).

Nowe regulacje do waznych obszaréw w zakresie ekoschematoéw zaliczaja
takze ochrong réznorodnosci biologicznej, zachowanie lub odtworzenie siedlisk
lub gatunkéw, w tym zachowanie i tworzenie elementow krajobrazu lub obszarow
nieprodukcyjnych; a takze dzialania na rzecz zrownowazonego i ograniczonego
stosowania pestycydow, w szczegolnosci pestycydow stwarzajacych zagrozenie
dla zdrowia ludzkiego lub $rodowiska. W koncu w rozporzadzeniu 2021/2115
wskazano obszar dzialania na rzecz poprawy dobrostanu zwierzat lub zwalczania
odpornosci na $rodki przeciwdrobnoustrojowe. Ten ostatni obszar jest szczegol-
nie wazny, biorgc pod uwage szerzace si¢ choroby wsrod zwierzat'®.

Panstwo cztonkowskie moze natozy¢ takze nowe wymogi w zakresie funk-
cjonowania ekoschematdéw i od nich uzalezni¢ przyznanie platnosci. Jest to tym
wazniejsze, iz zgodnie z art. 97 ust. 1 rozporzadzenia 2021/2115 co najmniej 25%
przydziatow okreslonych w zataczniku IX rezerwuje si¢ na kazdy rok kalenda-
rzowy w okresie od 2023-2027 na ekoschematy" (w Polsce taczny budzet planu
strategicznego wynosi ponad 25 mld euro). Oznacza to, ze ekoschematy staja
si¢ jednym z podstawowych wyznacznikéw rozwoju obszaréw wiejskich, a ich
niezastosowanie w panstwie czlonkowskim spowoduje utrat¢ dos¢ znacznych
srodkdw pomocowych. Trzeba takze zwrdci¢ uwage na dos¢ ogolne okreslenie
ekoschematéw w samym rozporzadzeniu 2021/2115. To panstwa cztonkowskie
beda musialy sprecyzowac, jakie konkretnie instrumenty prawne beda stuzyty
wdrozeniu proponowanych rozwigzan. Ekoschematy zostaly tym samym wpi-
sane w szeroko rozumiany Europejski Zielony f.ad".

W projekcie polskiego Planu Strategicznego dla Wspolnej Polityki Rolnej
na lata 2023-2027' zaproponowano 16 takich ekoschematéw. Naleza do nich:
Obszary z ro$linami miododajnymi; Ekstensywne uzytkowanie TUZ z obsada
zwierzat; Migdzyplony ozime/Wsiewki $rodplonowe; Opracowanie i przestrze-

B1. Lipinska, Zwalczanie choréb zakaznych zwierzqt gospodarskich — wybrane aspekty
prawne, ,,Studia luridica Agraria” 2017, t. XV.

4 1L.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, nr 57(4), s. 681-694.

5 M. Adamowicz, Europejski Zielony Lad a , zazielenienie” rolnictwa i Wspdlnej Polityki
Rolnej, ,,Wie$ 1 Rolnictwo” 2021, nr 3(192), s. 49-70.

16 https://www.gov.pl/web/wprpo2020/plan-strategiczny-dla-wpr-na-lata-2023-2027-wersja-
40--przyjety-przez-rade-ministrow (dostep: 1.02.2022 r.).
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ganie planu nawozenia; Zroéznicowana struktura upraw; Wymieszanie obor-
nika na gruntach ornych w ciagu 12 godzin od aplikacji; Stosowanie ptynnych
nawozow naturalnych innymi metodami niz rozbryzgowo; Uproszczone systemy
uprawy; Utrzymanie zadrzewien $rodpolnych; Utrzymanie systemow rolno-
-lesnych; Retencjonowanie wody na trwatych uzytkach zielonych; Przeznaczenie
7% powierzchni GO w gospodarstwie na obszary nieprodukcyjne; Prowadze-
nie produkcji roslinnej w systemie Integrowanej Produkcji Roslin; Biologiczna
ochrona upraw; Rolnictwo ekologiczne; Dobrostan zwierzat”’. Bedace czescia
systemu platno$ci bezposrednich ekoschematy poprzez ujednolicenie WPR maja
istotny wptyw na rozwoj obszaréw wiejskich i mozliwos$¢ uzyskiwania konkret-
nej pomocy finansowe;j's.

Trzeba takze zwroci¢ uwage, ze zaproponowane mechanizmy w polskim pro-
jekcie moga okaza¢ si¢ trudne do spelnienia, jak chociazby przeznaczenie 7%
powierzchni GO w gospodarstwie na obszary nieprodukcyjne. W poprzednim
okresie programowania wyznaczone cele w polityce zazieleniania, m.in. prze-
znaczenie 15% na trwate uzytki zielone, nie przyniosto oczekiwanych efektow.
Z pewnoscia wybor konkretnych ekoschematow przez rolnikéw bedzie takze
zdeterminowany odpowiednig wysoko$cig finansowania poszczegolnych instru-
mentéw prawnych. Od tej wysokosci bedzie zaleze¢ w gtéwnej mierze mozliwos¢
powodzenia prowadzonej polityki klimatycznej w sektorze rolnym'.

Jednym z kluczowych elementow w zakresie regulacji rozwoju obszaréw
wiejskich jest okreslenie podmiotu, do ktérego begdzie kierowana pomoc. W tym
zakresie glownym beneficjentem WPR bedzie rolnik aktywny zawodowo?.
Zgodnie z motywem 19 rozporzadzenia 2021/2115 w swoich planach strategicz-
nych WPR panstwa cztonkowskie powinny na podstawie obiektywnych warun-
kow okresli¢, ktorych rolnikéw uznaje si¢ za rolnikow aktywnych zawodowo.
W polskim projekcie Planu Strategicznego dla Wspdlnej Polityki Rolnej na lata
2023-2027*" rolnik jest uznawany za aktywnego, jezeli nie prowadzi zadnej
z dziatalnosci wymienionej na negatywnej liscie albo jezeli w Centralnej Ewi-
dencji i Informacji o Dziatalno$ci Gospodarczej (CEiDG) dziatalno$¢ rolnicza
tego rolnika zostala wskazana jako gtowna lub dokumenty z KRS lub REGON
potwierdza, ze wykonywana przez rolnika dziatalno$¢ rolnicza stanowi glowna
dziatalnos¢ gospodarcza. Powinien takze udokumentowac, ze jego przychod
z dziatalno$ci rolniczej stanowi co najmniej 1/3 catego przychodu w gospodar-

17 Plan Strategiczny dla Wspodlnej Polityki Rolnej na lata 2023-2027 — projekt, s. 303—419.

8 A. Czyzowicz, Ekoschematy — praktyki korzystne dla srodowiska i klimatu, ,,Zachodnio-
pomorski Magazyn Rolniczy” 2020, nr 160.

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

2P, Litwiniuk, Aktywny rolnik — nowy beneficjent wsparcia bezposredniego w ramach WPR,
»Przeglad Prawa Rolnego” 2015, nr 1, s. 213.

2L https:/www.gov.pl/web/wprpo2020/plan-strategiczny-dla-wpr-na-lata-2023-2027-wersja-
40--przyjety-przez-rade-ministrow (dostep: 1.02.2022 r.), s. 269.
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stwie lub roczna kwota ptatnosci bezposrednich wynosi co najmniej 5% catosci
przychodéw z dziatalnos$ci pozarolniczej*.

Powyzsze kryterium okreslajace rolnika aktywnego zawodowo sprowadza
si¢ do odroznienia dziatalnos$ci gospodarczej od dziatalnosci rolniczej*. Zaktada
takze do$¢ wazne kryterium dochodowe podyktowane kwestiami uzyskiwanego
dochodu z dziatalno$ci rolniczej. Podkresli¢ nalezy, ze nie eksponuje si¢ tutaj
posiadanych kwalifikacji czy stazu?*, co jest charakterystyczne dla chociazby
polskich regulacji zwigzanych z definiowaniem nabywcy nieruchomosci rolnych,
czyli rolnika indywidualnego®. Podejscie takie nie jest nowoscia w Unii Europej-
skiej, ale $wiadczy, po pierwsze, o zroznicowaniu kryteriow dostepu do pomocy
przez poszczegolnych rolnikéw w réznych panstwach cztonkowskich. Po drugie,
nie zapewnia, ze gospodarstwo bedzie prowadzone w sposob wihasciwy, odpo-
wiadajacy aktualnym trendom i wiedzy, z uwagi na jedyne kryterium, jakim sg
osiggane dochody czy pomoc finansowa.

Poza tym utrzymano w rozporzadzeniu 2021/2115 pomoc kierowana do mto-
dych rolnikow (doszczegotawiajac odpowiednie przepisy w art. 4 ust. 6 rozporza-
dzenia 2021/2115%). W tej koncepcji waznym komponentem jest wyksztalcenie,

22 Zgodnie z art. 4 ust. 5 rozporzadzenia 2021/2115: ,,5. »Rolnika aktywnego zawodowo« de-
finiuje si¢ w taki sposob, aby zagwarantowac, ze wsparcie bedzie przyznawane wytacznie osobom
fizycznym lub prawnym badz grupom osob fizycznych lub prawnych prowadzacym dziatalnos¢
rolnicza na co najmniej minimalnym poziomie, przy czym niekoniecznie ze wsparcia nalezy wy-
kluczy¢ rolnikéw prowadzacych dziatalno$¢ rolnicza i nierolniczg lub rolnikéw prowadzacych
dziatalnos$¢ rolnicza w niepelnym wymiarze godzin. Okreslajac, kto jest »rolnikiem aktywnym
zawodowo«, panstwa cztonkowskie stosuja obiektywne i niedyskryminujace kryteria, takie jak:
badanie dochodow, naktady pracy w gospodarstwie, przedmiot dziatalno$ci przedsigbiorstwa oraz
wlaczenie dziatalnosci rolniczej tych osob do rejestréw krajowych lub regionalnych. Kryteria takie
moga zosta¢ wprowadzone w jednej lub kilku formach wybranych przez panstwa cztonkowskie,
w tym w formie wykazu negatywnego wykluczajacego uznanie rolnika za rolnika aktywnego
zawodowo. Jezeli panstwa cztonkowskie uznajg za rolnikow aktywnych zawodowo tych rolnikow,
ktorzy w poprzednim roku nie otrzymali ptatnosci bezposrednich przekraczajacych okreslong
kwote, kwota ta nie moze by¢ wyzsza niz 5000 EUR”.

3 D. Lobos-Kotowska, Dzialalnos¢ rolnicza jako przestanka uzyskania uprawnienia do
ptatnosci, ,,Studia luridica Agraria” 2013, t. X1, s. 63.

24 W art. 3 pkt 1 rozporzadzenia 2021/2115 rolnik ,,0znacza osobe fizyczng lub prawng badz
grupg¢ osob fizycznych lub prawnych, bez wzgledu na status prawny takiej grupy i jej cztonkow
w $wietle prawa krajowego, ktorych gospodarstwo jest potozone na obszarze obj¢tym zakresem
terytorialnym stosowania Traktatow, okreslonym w art. 52 Traktatu o Unii Europejskiej w zwigz-
ku z art. 349 i 355 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE), oraz ktére prowadza
dziatalnos$¢ rolnicza okreslong przez panstwa czltonkowskie zgodnie z art. 4 ust. 2 niniejszego
rozporzadzenia”.

2 P. Blajer, Koncepcja prawna rolnika indywidualnego w prawie polskim na tle poréwnaw-
czym, Krakow 2009.

26 Zgodnie z tym przepisem ,,nMlodego rolnika« definiuje si¢ w taki sposob, aby uwzglednié:
gorng granicg wieku mieszczaca si¢ w przedziale 35—40 lat; warunek bycia »kierujacym gospo-
darstwem«; odpowiednie wyszkolenie lub umiejetnosci, wymagane zgodnie z ustaleniami panstw
czlonkowskich”.
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jakie ma mlody rolnik, co wpisuje si¢ w ogblne trendy profesjonalizacji zawodu
rolnika. Zgodnie z polskim projektem planu strategicznego mtody rolnik musi
spetni¢ jeden z warunkow. Po pierwsze, musi mie¢ wyksztalcenie zasadnicze
branzowe, $rednie branzowe, $rednie lub zasadnicze zawodowe w rozumieniu
przepisow prawa o$wiatowego. Po drugie, jest to 3-letni staz pracy w rolnic-
twie, przy czym za staz pracy w rolnictwie uznaje si¢ okres, liczony do dnia
zlozenia wniosku o przyznanie pomocy, w ktérym wnioskodawca: podlegat
ubezpieczeniu spotecznemu rolnikéw w petnym zakresie jako rolnik lub domow-
nik Iub ubezpieczeniu spotecznemu z tytutu prowadzenia dziatalno$ci rolniczej
w innym panstwie cztonkowskim Unii Europejskiej lub panstwie cztonkowskim
Europejskiego Porozumienia o Wolnym Handlu (EFTA), Iub byt zatrudniony
w gospodarstwie rolnym na podstawie umowy o prac¢ na stanowisku zwigzanym
z prowadzeniem produkcji rolnej*’.

Aby zréznicowac istniejagce mozliwosci kategorii rolnikéw, wprowadzono
takze zmodyfikowane okreslenie ,,nowego rolnika”. Zgodnie z art. 4 ust. 7 roz-
porzadzenia 2021/2115 definiuje si¢ go w taki sposob, aby termin ten odnosit
si¢ do rolnika innego niz mtody rolnik i niz ,,kierujacy gospodarstwem” po raz
pierwszy. Panstwa cztonkowskie okreslajg inne obiektywne 1 niedyskryminujace
wymogi dotyczace odpowiedniego wyszkolenia i odpowiednich umiejgtnosci.
W polskim projekcie planu strategicznego nie do§¢ wyraznie wyeksponowano
wymogi stawiane nowym rolnikom.

Zaprezentowane trzy definicje: rolnika aktywnego zawodowo, mlodego
rolnika 1 nowego rolnika r6znig si¢ zasadniczo obranymi réznymi kryteriami.
Przede wszystkim duzym problemem jest brak profesjonalizacji zawodowej
rolnika aktywnego zawodowo. Moze to przetozy¢ si¢ na sytuacje¢, ze pomoc
beda otrzymywali rolnicy, ktérzy wykaza sie¢ odpowiednia sferg prawna swojej
dziatalnosci czy tez ksiggowa, a nie rolnicy, ktorzy faktycznie pracuja w rolnic-
twie. Oczywiscie trzeba zauwazy¢ tutaj takze progres podejscia w stosunku do
poprzednich okresow programowania, gdzie pomoc byta adresowana do posiada-
czy nieruchomosci rolnych utrzymujacych i w warunkach dobrej kultury rolne;.

Kluczem do nowej polityki rozwoju obszarow wiejskich jest réwniez dookre-
Slenie znaczenia innowacyjnosci sektora rolnego. W motywie 23 cytowanego
rozporzadzenia 2021/2115 podkresla sig, ze ,,bardziej inteligentna, nowoczesna
i zrownowazona WPR musi wykorzystywa¢ badania naukowe i innowacje, aby
mogta wspiera¢ wielofunkcyjnos$¢ unijnych systemow rolnictwa, lesnictwa i pro-
dukcji zywnosci poprzez inwestowanie w rozwdj technologiczny i cyfryzacje,
a takze usprawnianie absorpcji i skutecznego zastosowania technologii, w szcze-
golnosci technologii cyfrowych oraz poprawe dostepu do bezstronnej, rzetelnej,
odpowiedniej i nowej wiedzy oraz jej zwigkszone upowszechnianie”. Podejscie

27 https://www.gov.pl/web/wprpo2020/plan-strategiczny-dla-wpr-na-lata-2023-2027-wersja-
40--przyjety-przez-rade-ministrow (dostep: 1.02.2022 r.), s. 271.
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takie nie jest nowe w rolnictwie?®, jednakze jest ono po raz pierwszy wykorzy-
stywane na taka skale w sferze przeznaczonych srodkéw na innowacje. Niewat-
pliwie unowoczesnienie rolnictwa poprzez jego cyfryzacje i badania naukowe
jest waznym czynnikiem rozwojowym wskazujgcym na przyszto$¢ rolnictwa.
Podobnie jednak przy ekoschematach czy okresleniu beneficjenta pomocy pozo-
stawiono do$¢ duza dowolnos¢ panstwom czlonkowskim w zakresie wyboru
mechanizméw innowacyjnych. W polskim projekcie planu strategicznego mozna
spotka¢ chociazby takie okreslenia jak ,,modernizacja i wzrost innowacyjnosci
gospodarstw rolnych, cyfryzacja gospodarstw rolnych, rolnictwo 4.0”%. Oznacza
to pojawienie si¢ zupelnie nowej siatki pojeciowej, ktora rolnicy nie tylko beda
musieli przyswoic, lecz takze umie¢ z niej skorzystac.

Jak jest to trudne, przyznaje sam polski projektodawca planu strategicznego,
podkreslajac, ze ,,innowacyjno$¢ w ramach interwencji jest rozumiana bardzo
wszechstronnie z uwzglednieniem stopnia rozwoju danego obszaru. Instrumen-
tem pozwalajacym na indukowanie innowacyjnosci jest nie tylko zalecenie sto-
sowania przez LGD kryteriow promujacych tego rodzaju operacje, ale przede
wszystkim wdrazanie koncepcji inteligentnej wsi, ktore ze swej natury sg ukie-
runkowane zaréwno na rozwigzania innowacyjne, takze w zakresie cyfryzacji”*.
Stowo ,,innowacyjnos¢” w tym projekcie pojawia si¢ 128 razy, a w omawianym
rozporzadzeniu 68 razy. Swiadczy to o celowym niedookresleniu znaczenia praw-
nego tego pojecia w celu zachowania luzu decyzyjnego i interpretacyjnego umozl-
wiajgcego szerokie zastosowanie wszelkich osiagni¢¢ techniki w rolnictwie.

Przedstawione w artykule problemy sa tylko przyczynkiem do dalszej dysku-
sji naukowej w zakresie oceny i postulatow de lege ferenda zwiazanych z ksztat-
towaniem rozwoju obszaréw wiejskich oraz platnosci bezposrednich w $wietle
regulacji europejskich i krajowych. Przed kazdym panstwem cztonkowskim,
w tym Polska, staje wyzwanie wykorzystania §rodkow europejskich do dalszego
rozwoju i poprawy konkurencyjnosci’' rolnictwa. Obecny stan legislacji euro-
pejskiej i krajowej nie napawa optymizmem?*. Przede wszystkim stopien skom-
plikowania i niemozno$¢ oddzielania warstwy postulatywnej (okreslenie celow
1 motywdéw podejmowania poszczegolnych decyzji) i analitycznej (obszerne

28 L. Naldi, P. Nilsson, H. Westlund, S. Wixe, What is smart rural development?, “Journal
Rural Studies” 2015, nr 40, s. 90-101.

2 https:/www.gov.pl/web/wprpo2020/plan-strategiczny-dla-wpr-na-lata-2023-2027-wersja-
40--przyjety-przez-rade-ministrow (dostep: 1.02.2022 r.), s. 282.

30 https:/www.gov.pl/web/wprpo2020/plan-strategiczny-dla-wpr-na-lata-2023-2027-wersja-
40--przyjety-przez-rade-ministrow (dostep: 1.02.2022 r.), s. 696.

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

32 Podkreslono to chociazby w motywie 107 rozporzadzenia 2021/2115: ,\W $wietle obaw
dotyczacych obcigzenia administracyjnego zwigzanego z zarzadzaniem dzielonym, szczegdlng
uwage w planach strategicznych WPR nalezy poswigci¢ uproszczeniu”.
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analizy SWOT) od sfery legislacji czynig ze wspdlczesnego prawa rolnego
wysoce nieprzejrzysta strukture. Taki stan rzeczy moze tylko zniecheca¢ poten-
cjalnych beneficjentow od ubiegania si¢ o pomoc, niz by¢ kotem zamachowym
w tym procesie.

Ponadto nadal zachowano zasade modelu interwencji rynkowej, gdzie to pod-
miot publiczny pomaga dziatajacym na rynku rolnikom w ich dziatalnosci. Trzeba
tez pamigtaé, ze w kazdej dyskusji o kolejnych perspektywach WPR odzywaja
pomysty zniesienia niektorych form dotowania rolnictwa, jak chociazby ptatno-
$ci bezposrednich. W obecnym stanie gospodarczym poszczegdlnych sektoréw
rolnych w panstwach cztonkowskich zupelne odstgpienie od finansowania rol-
nictwa ze srodkoéw publicznych wydaje si¢ nierealne. Dlatego tez tak wazny jest
wybor mechanizméw prawnych, ktore majag pomoc rolnikom. Musza by¢ one
wyraznie ukierunkowane na osiggni¢cie wymiernych i mierzalnych efektow eko-
nomicznych i spotecznych.

Trzeba juz dzi$ podjac¢ dziatania zmierzajace do przedstawiana skutkow legi-
slacji prawno-rolnej. Wybor konkretnych instrumentéow prawnych w krajowych
planach strategicznych nalezy do panstw czlonkowskich. To krajowe pomysty
na pomoc rolnikom bedg wyznaczaé przysztos¢ polskiego rolnictwa, nie tylko
w Europie, lecz takze na $wiecie. Dokonany dzi$ nietratny wybdr lub zagma-
twana procedura ubiegania si¢ o pomoc moga na dtugie lata wprowadzi¢ do
rolnictwa stagnacje i zahamowac jeden z gtéwnych celow, jakim jest wzrost kon-
kurencyjnosci.

Nie nalezy réwniez zapominaé, ze przedstawione regulacje prawne wpisuja
sic w szerszy kontekst Europejskiego Zielonego Ladu i polityki klimatyczne;.
Omowione chociazby zagadnienie ekoschematow jest cieckawym konstruktem
prawnym, ktory z uwagi na konstrukcje budzetu musi zosta¢ wykorzystany.
Powstaje tylko pytanie o mozliwo$¢ realizacji okreslonych czynnosci korzyst-
nych dla klimatu przez rolnikow. Czy na pewno okazg si¢ one korzystne dla rolni-
koéw jako beneficjentow pomocy? Postawione ambitne cele w zakresie osiagniecia
neutralno$ci klimatycznej nie bedg mozliwe bez odpowiednio wysokiej pomocy
dla rolnikéw. Obecne regulacje prawne oraz planowana wysokos¢ pomocy per
capita wydaja si¢ nie by¢ wystarczajagcym gwarantem powodzenia tych celow.
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