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I. ARTYKULY

ROMAN BUDZINOWSKI

Sprzecznosci rozwojowe
prawa rolnego

1. W literaturze prawnorolnej zostaty, jak dotychczas, blizej opraco-
wane zasadnicze tendencje rozwoju prawa rolnego w postaci dynamiki,
ekspansji, publicyzacji oraz instytucjonalizacji*. Charakteryzuja one roz-
woj legislacji rolnej z punktu widzenia zrodet (dynamika), przedmiotu
(ekspansja), sposobu oddziatywania (publicyzacja) oraz stosowanych
instrumentoéw (instytucjonalizacja). Wsp6lng cechg tak okre§lonych linii
rozwojowych prawa rolnego jest nastgpowanie zmian w jednym kierunku.
Okazuje sie¢ wszakze, ze w tej dziedzinie prawa wystepuja tez takie zmia-
ny, ktére przebiegaja w odmiennych kierunkach, sg biegunowo przeciw-
ne. One wlasnie, nazywane tu sprzecznosciami rozwojowymi, Stanowia
przedmiot niniejszego opracowania.

Niewatpliwie w ramach wszystkich szczegdétowych dyscyplin prawo-
znawstwa daloby sie wskazaé pewne sprzecznosci rozwojowe’. Dosé¢ po-
wiedzie¢, dla przyktadu, ze obowigzujgca w kazdej sferze stosunkéw spo-
tecznych regulacja prawna jest wyrazem wyboru ustawodawcy miedzy
stabilno$cia (trwatoscig) prawa a jego zmienno$cig. Taka sprzecznosé
rozwojowa wystepuje — oczywiscie — w prawie rolnym. Dlatego w litera-

! Zob. R. Budzinowski, Problemy ogéine prawa rolnego. Przemiany podstaw legislacyj-
nych i koncepcji doktrynalnych, Poznan 2008, s. 120 i n.

2 Zob. np. o sprzecznosciach rozwojowych prawa pracy: T. Zielinski, Podstawy rozwoju
prawa pracy, Krakow 1988, s. 100 i n.
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turze zbyt szybkim zmianom regulacji prawnorolnych przeciwstawia sig
dazenie do kodyfikacji w celu zapewnienia wigkszej stabilno$ci, pewnosci
prawa, a przez to takze bezpieczenstwa obrotu, a jednocze$nie — juz co do
samej kodyfikacji — przestrzega si¢ przed niebezpieczenstwem petryfikacji
stosunkow spotecznych w rolnictwie, przed zaktoceniami, czy nawet wy-
hamowaniem rozwoju’.

W niniejszych rozwazaniach akcent bedzie wszakze spoczywat na tych
sprzeczno$ciach rozwojowych, ktore sa charakterystyczne dla prawa rolnego.
Chodzi tutaj o takie biegunowo rozne Kierunki zmian legislacji rolnej, ktore
nazywa si¢ mianem agraryzacji i dezagraryzacji, uniwersalizmu i partykula-
ryzmu, tradycji i nowoczesnosci. Majac na uwadze wymienione sprzecznO-
Sci, status prawa rolnego z dynamicznego punktu widzenia mozna okresli¢
obrazowo w sposob nastgpujacy: miedzy agraryzacjg a dezagraryzacja sto-
sunkow spolecznych w rolnictwie, miedzy uniwersalizmem a partykulary-
zmem regulacji prawnych, migdzy tradycja a nowoczesnoscia.

Sprzecznosci rozwojowe prawa rolnego zostaty juz wprawdzie zasy-
gnalizowane w literaturze®, ale uzasadnione bytoby poglebienie rozwazan
w tym zakresie. W tych sprzecznosciach tkwi ,,sita napedowa” tego pra-
wa, towarzyszg one tej dziedzinie od jej zarania, przesadzajg o Swoistosci
i miejscu w systemie prawa, sa $cisle zwigzane z czynnikami jej rozwoju.
W ich ramach mozna wyrézni¢ sprzecznosci rozwojowe o charakterze
szczegotowym, co pozwala zrozumie¢ ewolucje prawa rolnego i blizej
okresli¢ cechy regulacji prawnorolnych. Ponadto wskazana tu problema-
tyka jest istotna nie tylko z teoretycznego punktu widzenia, ale ma zasad-
nicze znaczenie w zakresie stanowienia prawa. Ustawodawca bowiem
musi dokonywaé wyboru miedzy réznymi, okazuje sie takze sprzecznymi,
mozliwo$ciami uregulowania stosunkéw spotecznych w rolnictwie.

Juz poczynione uwagi wyznaczajg struktur¢ dalszych rozwazan. Dla-
tego, z interesujacego tu punktu widzenia, wpierw zostanie haszkicowana
geneza prawa rolnego oraz niektore czynniki rozwoju tej dziedziny legis-
lacji. Na tym tle mozliwe bedzie pelniejsze scharakteryzowanie poszcze-
golnych, wyzej wyrodznionych, sprzecznosci rozwojowych oraz przynaj-

% Zob. R. Budzinowski, Préby kodyfikacji polskiego prawa rolnego, ,,Studia Iuridica Agraria”
t. 11, 2001, s. 36 (i literatur¢ tam przytoczona); idem, Problemy ogdlne.., s. 169. Por. tez A. Stelma-
chowski, Skutecznos¢ norm jako podstawowy problem legislacyjny prawa rolnego, w: Rola
prawa w rozwoju gospodarki rolnej Kraju. Materialy z konferencji naukowej, Popowo 15-16
maja 1980 r., Warszawa 1983, s. 6-7.

*R. Budzinowski, Problemy ogolne..., s. 241-242.
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mniej zarysowanie, w ramach konkluzji, ich wptywu na ksztattowanie si¢
prawa rolnego i jego cechy.

2. Jak wiadomo, prawo rolne zrodzito si¢ ha pewnym etapie rozwoju
kapitalizmu, gdy wyrazne staty si¢ odrebnosci miedzy rolnictwem, prze-
mystem i handlem. Produkcja naturalna, ze wzgledu na rozw6j miast
i przemyshy, byla w coraz szerszym zakresie zastgpowana produkcjg na
potrzeby rynku. Jednakze wraz z rozwojem przemystu uwidaczniaty si¢
naturalne czynniki ograniczajace rozwdj rolnictwa. Wiazaty si¢ one z wias-
ciwosciami samej produkcji rolnej, jej zakresem i formg prowadzenia.
Wyraznie zarysowaly si¢ cechy swoiste podmiotu prowadzacego gospo-
darstwo rolne. Byl on producentem, ktory wytwarzat produkty rolne
i (pomijajac samozaopatrzenie) wprowadzat je do obrotu; nie sprzedawat
tego, co sam wczesniej kupit (co réznito go od handlowca) i przetworzyt
(co réznito go od przemystowca), ale produkowat to, co sam pozniej
sprzedawat.

Naturalne czynniki ograniczajace rozwdj rolnictwa spowodowaty, ze
gospodarstwa rolne okazaly si¢ jednostkami o stabszym potencjale eko-
nomicznym w porownaniu z zakltadami przemystowymi. Na tym tle zro-
dzita si¢ idea opieki panstwa nad tym dziatem gospodarki, ktora data po-
czatek wspolczesnemu ujmowaniu polityki rolnej°. Polityka ta zaczeta
rozwija¢ si¢ w dobie powszechnego panowania haset liberalizmu, spetnia-
jacego wowczas pozytywng role w walce z pozostato$ciami epoki feudal-
nej, ograniczajacymi wprowadzanie gospodarki rynkowej®. Juz we wezes-
nych fazach rozwoju kapitalizmu poglady na funkcjonowanie rolnictwa
w ramach gospodarki byly zréznicowane. Fizjokraci, dla przyktadu,
podkreslali dominujgca role tego dziatu gospodarki, natomiast odmienne
koncepcje formutowali merkantylisci’. Efektem wybordéw politycznych
juz w poczatkowej fazie rozwoju przemystu i urbanizacji, wystgpujacej
w niejednakowym czasie w poszczeg6lnych panstwach europejskich, byto
uksztattowanie sie réznych modeli rolnictwa®,

Na tym tle uzasadnione jest spostrzezenie, ze geneza prawa rolnego
laczy si¢ z poszukiwaniem pewnej rownowagi miedzy tym co ekonomiczne,

% Zob. Z. Ludkiewicz, Podrecznik polityki agrarnej, t. |, Warszawa 1932, s. 17 i n.

® Ibidem, s. 16. Zob. tez A. Koraszewski, hasto ,, Liberalizm gospodarczy”, w: Encyklope-
dia Agrobiznesu, red. A. Wos$, Warszawa 1998, s. 465-466.

T Zob. E. Lipinski, Studia nad historig polskiej mysli ekonomicznej, Warszawa 1956,
S. 429-430.

& Zob. blizej M. C. Maurel, Jakg role ma odgrywaé rolnictwo w spoleczeristwie europej-
skim, ,,Wie$ i Rolnictwo” 2005, nr 1, s. 28.
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a tym co spoteczne na 6wczesnym etapie rozwoju rolnictwa i gospodarki.
To pierwsze wyrazato si¢ w takim samym traktowaniu rolnictwa, przemy-
stu i handlu. To drugie, uwzgl¢dniajace cechy swoiste rolnictwa, jego
stabo$ci wzgledem innych dziedzin gospodarowania ujawniajace si¢ wraz
z rozwojem kapitalizmu, polegato na zapewnieniu mu odpowiedniej
ochrony i wsparcia. Ono wlasnie znalazto wyraz w regulacji prawnej, jako
regulacji specjalnej, a czasem szczegdlnej wzgledem prawa ,,powszech-
nego” (prawa cywilnego i prawa administracyjnego). Regulacja ta miata
w duzej mierze charakter ochronny wzgledem tych, ktérzy uprawiali zie-
mie, przy czym jej trzon stanowita problematyka gruntowa’.

Juz przeprowadzone rozwazania prowadza do stwierdzenia, ze geneza
prawa rolnego byla efektem rozwigzywania pewnych sprzecznosci rozwo-
jowych, zdeterminowanych swoistosécig rolnictwa w sferze przyrodniczo-
-technicznej i ekonomicznej oraz — uwzgledniajagcymi je — wyborami
w zakresie polityki. Odrebnosci rolnictwa od przemystu i handlu znalazty
wyraz w tym , ze rolnictwo w sferze regulacji prawnej — patrzac z punktu
widzenia genezy — byto traktowane odmiennie. Z jednej strony, stanowito
ono w dawnych unormowaniach oddzielng od przemystu dziedzing go-
spodarki'®, z drugiej za§ — dziatalno$¢ rolnicza nie byla traktowana jako
dziatalnos$¢ handlowa. Dlatego prawo rolne u swego zarania — co do zasa-
dy — nie zostato przyporzadkowane prawu handlowemu. Stanowito ono
natomiast odpowiednio potaczony zespot regulacji prawnych z zakresu
prawa cywilnego (tu przede wszystkim regulacji szczeg6élnych) i prawa
administracyjnego, przy czym geneza omawianej tu dziedziny prawa bar-
dziej zwigzana jest ze zmianami w zakresie prawa cywilnego, z przej-
$ciem od tzw. prawa powszechnego do prawa szczegdlnego w zakresie
stosunkow rolnych™.

Oczywiscie, obecne rolnictwo trudno bytoby porownywac ze stanem
tego dzialu gospodarki na przetomie XIX i XX w. Nastapil rozwoj technik
wytwarzania, ulegto ewolucji miejsce rolnictwa w gospodarce, zintensyfi-
kowana zostala interwencja publiczna w stosunku do tego dzialu gospo-
darki, zmienit si¢ jej przedmiot oraz formy. Tym przemianom towarzyszyt

® Stad wywodzi si¢ twierdzenie o agrarnym (gruntowym) pochodzeniu prawa rolnego.
Zob. J. Hudault, L’évolution et les fondaments actuels du droit rural, ,,Rivista di Diritto Agrario”
2006, z. 3,s. 248 n.

10 Czego przyktadem w prawie polskim jest prawo przemystowe z 1927 1., wedtug ktorego
,»hie s3 przemystem [...] rolnictwo, ogrodnictwo i le$nictwo”, Dz. U. Nr 173, poz. 1807 z pézn. zm.

Y Blizej R. Budzinowski, Problemy ogéine..., s. 109.
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rozwoj ustawodawstwa rolnego, ale takze innych dziedzin, w tym prawa
cywilnego.

Swoistos¢ rolnictwa jest pierwszym czynnikiem, ktory determinuje
nie tylko rozwoj regulacji prawnorolnych, ale takze przesadza o koniecz-
nosci dokonywania wyborow migdzy czasem sprzecznymi kierunkami
oddziatywania w zakresie polityki rolnej oraz — w konsekwencji — w ptasz-
czyznie Stanowienia prawa. Mimo ogromnego postepu, wprowadzania
nowych technologii, rolnicze wytwarzanie polega tradycyjnie na wyko-
rzystywaniu procesow przyrodniczych czy biologicznych. Zwigzane z tym
ryzyko biologiczne, a takze — w sferze ekonomicznej — ryzyko rynkowe
i cenowe 1 dzi$ przesadzajg o stabosci rolnictwa wzgledem innych dzie-
dzin gospodarki. Stabosci te stara si¢ ogranicza¢ polityka rolna, co z kolei
znajduje ,,przetozenie” na rozwoj ustawodawstwa. Nie zawsze jednak jest
tak, ze cechy rolnictwa znajdujg odzwierciedlenie w prawie, o ile ,,dziata”
czynnik polityczny, jako ze same nie maja ,mocy sprawczej”™2. Moze
wystapi¢ rowniez sytuacja odwrotna, gdy czynnik przyrodniczo-techniczny
wplywa na ksztatt prowadzonej polityki rolnej, o czym $wiadczy ograni-
czanie produkcji rolnej w celu likwidacji nadwyzek czy zahamowania
degradacji srodowiska.

Okazuje si¢, ze W zakresie polityki rolnej rowniez dzi§ dokonuje si¢
zasadniczych wyboréw miedzy tym, co ekonomiczne, a tym co spoleczne.
Nie jest obce czasom wspotczesnym liberalne podejécie do rozwoju go-
spodarki, w tym takze do rolnictwa®®, Warto jednak zauwazy¢, ze wpraw-
dzie uznanie swoistosci rolnictwa budzi kontrowersje wsrod ekonomistow,
to nie ma w zasadzie panstwa, w ktorym nie wystepowataby jakas forma
polityki rolnej'. Jej cele, przedmiot oddziatywania, a takze stosowane
instrumenty ulegaty zmianom na przestrzeni czasu.

12 7daniem A. Carrozzy, nalezy odrzucié bezposrednia normatywna warto$é faktu tech-
nicznego. Nabiera on znaczenia poprzez wptyw na tworzenie prawa dotyczacego rolnictwa. Por.
komentarz A. Massarta, Sintesis de derecho agrario. Conferencias para Latinoamérica. Tercera
ediciéon ampliada, Pisa 2000, s. 196 i n.

B0 czym $wiadezy ostabienie w Polsce dzialalnoci legislacyjnej dotyczacej rolnictwa na
poczatku lat dziewigédziesiatych. Bylo ono wyrazem nie tylko odchodzenia od rygorow gospo-
darki planowej, ale takze liberalizmu w gospodarce i braku programu polityki rolnej. Por. W. Panko,
Prawo rolne. Kryzys czy wielki zwrot, w: Z zagadnien prawa cywilnego. Ksiega dedykowana
Profesorowi Andrzejowi Stelmachowskiemu, Biatystok 1991, s. 125 i n.; A. Lichorowicz, Stan
polskiego prawa rolnego na tle ustawodawstwa rolnego Wspdlnoty Europejskiej, ,Biuletyn
Rady Legislacyjnej” 1995, nr 4, s. 12 i n.

1 Zob. szerzej J. Wilkin, hasto ,, Interwencjonizm parstwowy w rolnictwie”, w: Encyklopedia
Agrobiznesu., s. 393, idem, Interwencjonizm parstwowy W rolnictwie — dlaczego byl, jest i bedzie,
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Polityka ta, mimo zmiennos$ci i r6znorodnosci form interwencji, nadal
daje wyraz specjalnemu traktowaniu rolnictwa, przypisujac mu — w miare
rozwoju 1 w zaleznosci od warunkow czy wymagan — rézne funkcje do
spetnienia (obok tradycyjnej funkcji wyzywieniowej, np. funkcje spo-
feczng, dochodowa, ekologiczna czy terytorialng). Odzwierciedlaja one
uniwersalne warto$ci przyjmowane we wspotczesnym spoteczenstwie,
a ich realizacja stanowi spoteczng legitimizacje¢ dla specjalnego traktowa-
nia rolnictwa w polityce gospodarczej. Wybory dokonywane w ramach
polityki rolnej nie sa dowolne, nie wszystkie sa determinowane przez
czynniki zamknicte w granicach danego panstwa. Coraz wigkszg role,
w miar¢ otwierania si¢ gospodarki rolnej na rynki zewngtrzne i powigk-
szania zakresu wymiany handlowej produktami rolnymi z zagranica, spet-
nia bowiem czynnik migdzynarodowy.

3. Agraryzacja jest widoczng juz prima facie prawidtowoscig rozwo-
jowa prawa rolnego. Moze by¢ ona rozumiana w dwojaki sposéb: jako
obejmowanie regulacja prawng coraz to nowych stosunkow spotecznych
w rolnictwie, a takze jako rozbudowa regulacji prawnorolnych w ramach
innych dziedzin prawa. To pierwsze rozumienie 0znacza rozszerzanie ,,rezi-
mu rolnego” na nowe sfery stosunkow spotecznych, jak rowniez rozciag-
ni¢cie pojecia ,,rolne” na te dziedziny, ktore dotychczas tym terminem nie
byly objete™. Odpowiada wiec ono ekspansji prawa rolnego, a takze jury-
dyzacji procesow gospodarczych w rolnictwie'®. To drugie rozumienie
natomiast, pozwalajace blizej scharakteryzowac juz opisane, okresla wy-
stepowanie lub rozbudowe regulacji prawnorolnych w ramach dziedzin
prawa ,,powszechnego” (zwlaszcza prawa cywilnego i prawa administra-
cyjnego’.

Rozszerzanie ,,rezimu rolnego” na nowe dziedziny stosunkow spo-
tecznych w rolnictwie (a nawet z rolnictwem tylko powigzane) jest pew-

w: Dostosowanie polskiego rynku rolnego do wymogdéw Unii Europejskiej, red. A. Kowalski,
Warszawa 2003, s. 38.

5 Por. L. Costato, Wphw wspdlnotowego prawa rolnego na prawo rolne wewnetrzne,
,.Przeglad Prawa Rolnego” 2007, nr 1, s. 14 i 24.

18 O zjawisku ,.,jurydyzacji” proceséw gospodarczych zachodzacych w rolnictwie zob. A. Jur-
cewicz, Prawo rolne w przededniu wejscia Polski do Unii Europejskiej, ,,Studia Turidica Agra-
ria” t. I, 2000, s. 119.

W takim znaczeniu o zjawisku agraryzacji prawa cywilnego pisat A. Carrozza, odnoto-
wujac liczne przepisy dotyczace rolnictwa we wioskim kodeksie cywilnym — A. Carrozza,
In tema di , comunitarizzazione” del diritto agrario nazionale, ,Rivista di Diritto Agrario”
1991, z. 1, s. 4-5.
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nym procesem historycznym, ktory — tak jak ekspansja prawa rolnego —
nie wystgpowal ani obecnie nie wystgpuje w rownym stopniu we wszyst-
kich sferach tego dzialu gospodarki. Omawiajac ten proces blizej, warto
sformutowaé¢ dwie uwagi ogolne.

Po pierwsze, rolnictwo jest elementem rzeczywistosci spolteczno-gos-
podarczej o charakterze dynamicznym, bedacym ,,w ruchu”. Jego ujecie
oraz opis dadza si¢ przeprowadzi¢ z réznego punktu widzenia. Regulacja
prawna moze dotyczy¢ réznych ujeé lub aspektow rolnictwa, z zastrzeze-
niem jednak, ze — mimo takiego podejs$cia — przedmiotem oddzialywania
jest ten dziat gospodarki jako catosé. Okazuje sie, patrzac z pewnej per-
spektywy historycznej, ze przedmiot tej regulacji ulegal zmianie i ze sto-
pien ,,nasycenia” prawem poszczegdlnych elementéw rolnictwa byt zroz-
nicowany.

Po drugie, proces agraryzacji prawnej regulacji rolnictwa determinuje
wiele elementow: stan tego dziatu gospodarki, stopien jego rozwoju, po-
wigzanie z innymi dziedzinami gospodarowania, a takze interwencja pu-
bliczna w rolnictwie, jej przedmiot i zakres. Widoczny jest tu $cisty zwig-
zek migdzy czynnikiem przyrodniczo-technicznym a innymi czynnikami
rozwoju prawa rolnego (zwlaszcza czynnikiem politycznym, ustrojowym
i migdzynarodowym). Wystarczy przypomniec, ze rozwdj regulacji praw-
norolnych ulegat przyspieszeniu, zwtaszcza w okresach trudnych dla catej
gospodarki i rolnictwa (np. po wojnach $wiatowych w ubiegtym wieku),
gdy rozbudowywano interwencj¢ publiczng w tym dziale gospodarki.

Na tym tle zrozumiate jest, dlaczego w prawie rolnym u jego zarania
dominowata problematyka ziemi i prawnych form korzystania z tego
czynnika produkcji, dlaczego tradycyjne prawo rolne bylo prawem grun-
towym. Dominacj¢ problematyki gruntowej w regulacjach prawnorolnych
thumaczy wlasnie 6wczesny niski poziom rozwoju rolnictwa. Ze wzgledu
na jego stabe wyposazenie techniczne ziemia byta czynnikiem produkcji
o dominujgcym znaczeniu ekonomicznym i spotecznym, stanowita pod-
stawe bytu. Wprawdzie i wowczas wystgpowaty unormowania dotyczace
ochronnych czy technicznych aspektow rolnictwa, ale nie one wyznaczatly
kolejne etapy ewolucji prawa rolnego jako dziedziny legislacji.

Dopiero wprowadzenie postgpu technicznego spowodowato wzrost
znaczenia innych czynnikéw produkcji. Wskutek tego ekonomiczna rola
maszyn i urzadzen doréwnywata, a nawet przewyzszala role ,,gotej” zie-
mi*®. W rezultacie ciezar regulacji prawnej przesunat si¢ na problematyke

'8 por. E. Romagnoli, Azienda agraria, ,,Rivista di Diritto Agrario” 1979, z. 3, s. 395.
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rolniczej jednostki wytworczej, bedacej wyrazem organizacji wszystkich
czynnikdéw produkcji. W dalszym rozwoju gtownym przedmiotem zainte-
resowania ustawodawcy stato si¢ przedsigbiorstwo rolne (rolnicza dziatal-
no$¢ rynkowa), a w koncu — rynek rolny. Na tym tle wida¢ etapy agrary-
zacji w regulowaniu stosunkéw spolecznych w rolnictwie: od gruntu
rolnego (wlasnos$ci tego gruntu) i innych dobr rolnych, poprzez dziatal-
nos$¢ produkcyjng prowadzong na bazie tych dobr, do rezultatow tej dzia-
talnosci jako przedmiotu wymiany™.

Objecie rynku rolnego regulacja prawnorolng nie zamkneto procesu
agraryzacji, ale — jak si¢ okazuje — spowodowato istotne rozszerzenie tej
regulacji na te dziedziny, ktorych stopien ,,nasycenia” prawem byt zniko-
my albo w ogdlne nie byty one przedmiotem zainteresowania ustawodaw-
cy. Chodzi o ochrone¢ $rodowiska w rolnictwie, jako$¢ i bezpieczenstwo
zywno§$ci oraz rozwo0j obszarow wiejskich. Dzigki temu juz nie tylko pro-
dukcja na potrzeby rynku, ale zachowanie i ochrona $rodowiska staty si¢
parametrem dla oceny dziatah podejmowanych w rolnictwie®®. Z kolei
narastanie regulacji dotyczacej bezpieczenstwa zywnosci uzasadniato nawet
wniosek, ze przepisy higieniczno-sanitarne stopniowo zdominuja produk-
cje rolna, przewazajac nad instrumentami chronigcymi dochdd rolniczy®.
Natomiast objecie regulacja prawnorolng obszarow wiejskich dawato
wyraz przekonaniu, ze obszar ten przestal by¢ traktowany jedynie jako
czynnik produkcji, ale postrzegany jest takze jako pewna cato$¢, obejmu-
jaca element srodowiskowy, krajobrazowy, ekonomiczny, ekologiczny itd?.

Okazuje si¢ wigc, ze komercjalizacja rolnictwa doprowadzita do agra-
ryzacji dalszych stosunkow spotecznych w rolnictwie, a nawet z rolnic-
twem tylko powigzanych. Wyrazem agraryzacji jest rowniez zmiana poj-
mowania dziatalno$ci rolniczej; wyszto ono poza dziatalno$¢ polegajaca
na produkcji roslinnej lub zwierzgcej w oparciu o korzystanie z gruntu
i objeto tzw. dziatalno$ci powigzane z dziatalno$cig wytworcza (np. ob-
robka, przetworzenie produktow, wprowadzenie ich do obrotu, sprzedaz

9 por. A. Luna Serrano, El sentido de la evolucién del derecho agrario, ,Rivista di Diritto
Agrario” 2002, z. 4, s. 754. Zob. tez wyrdznienie etapow rozwoju rolnictwa i prawa rolnego —
M. Btazejezyk, A. Stelmachowski, Nowe zjawiska w produkcji rolniczej i pararolniczej a ustrdj
prawny polskiego rolnictwa, ,,Panstwo i Prawo” 1989, z. 1, s. 38.

% A. Sanches Hernandez, El derecho agrario en Espaia: perspectiva historica y
prospectiva, ,,Derecho Agrario y Alimentario” 2000, nr 37, s. 22.

1 Tak L. Costato, Wphyw..., s. 20.

22 por. A. Szymecka, Wielofunkeyjne przedsiebiorstwo rolne w prawie wloskim, ,,Przeglad
Prawa Rolnego” 2007, nr 1, s. 230.
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itd.). Zaliczajac tego rodzaju czynnosci do dziatalnosci rolniczej, ustawo-
dawca w pewnym zakresie rozcigga sfer¢ regulacji prawnorolnych na
dziatalno$é przemystowa, handlowa czy ustugowa®.

Zarysowany proces agraryzacji prawnej regulacji rolnictwa uwzgled-
nia wptyw wspolnotowego prawa rolnego na prawo rolne krajowe. Mozna
g0 odnies¢ takze do polskiego prawa rolnego. Juz okres dostosowawczy
przyniost znaczng rozbudowe regulacji prawnorolnych, w tym takze ta-
kich, ktore dotyczyly zagadnien zupetnie nowych w naszym ustawodaw-
stwie?®. Dalsza agraryzacja prawnej regulacji rolnictwa jest juz konse-
kwencja objecia naszego rolnictwa wspolng polityka rolna.

Warto w tym miejscu przynajmniej zwrdci¢ uwagg na inne, wczesniej
podane, pojmowanie agraryzacji jako rozbudowy regulacji prawnorolnych
w ramach prawa ,,powszechnego”, a zwlaszcza prawa cywilnego i prawa
administracyjnego. Taka agraryzacja innych dziedzin prawa nastgpowata,
patrzac z punktu widzenia genezy prawa rolnego, bardziej w zakresie
prawa cywilnego (w modelu romanskim) albo bardziej w zakresie prawa
administracyjnego (w modelu germanskim)®. Obecnie, niezaleznie od
modelu rozwoju, widoczny jest proces publicyzacji prawa rolnego, czyli
szybsze narastanie i dominacja regulacji o charakterze publicznoprawnym
w ramach unormowan dotyczacych rolnictwa, co wszakze nie oznacza
ostabienia znaczenia rozwigzan z zakresu prawa prywatnego. Ustawo-
dawca wspolnotowy, a za nim takze krajowy, nie rezygnujac z form witas-
ciwych dla prawa publicznego, do realizacji celow publicznych w niekto-
rych sferach rolnictwa uzywa bowiem instrumentéw z zakresu prawa
cywilnego®.

Piszac o agraryzacji, nalezy jednak dostrzega¢ zjawisko o odmiennym
przebiegu, tj. dezagraryzacj¢ prawnej regulacji rolnictwa. Polega ona na
ograniczaniu regulacji prawnorolnych w niektorych sferach rolnictwa,
a takze na likwidowaniu takich regulacji w ramach tradycyjnych dziedzin
prawa. W Polsce zjawisko dezagraryzacji wystapito przejsciowo po 1989 r.,
gdy uchylano albo nowelizowano regulacje prawnorolne, ktore byly nie-

% Blizej zob. R. Budzinowski, Problemy ogdlne..., s. 200 i n.

2+ 7Zob. R. Budzinowski, Z problematyki dostosowania prawa rolnego i administracji pu-
blicznej w rolnictwie do realizacji Wspdlnej Polityki Rolnej, ,,Prawo i Administracja”, tom IV,
red. R. Budzinowski, Pita 2006, s. 12-13.

% O romanskim i germanskim modelu rozwoju prawa rolnego zob. A. Lichorowicz, Pojecie
i przedmiot prawa rolnego, w: Prawo rolne, red. A. Stelmachowski, wyd. 1V, Warszawa 2008,
s.151in.

% por, L. Costato, Corso di diritto agrario, Milano 2001, s. 11.
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adekwatne do nowego ustroju; znaczne ograniczenie wprowadzania no-
wych rozwigzan z uwagi na 6wczesny liberalizm w polityce gospodarczej
uwypuklato dessinterestment ustawodawcy sprawami rolnictwa®’.

Dezagraryzacja jako prawidtowo$¢ o ogolniejszym charakterze zwia-
zana jest wspotczesnie przede wszystkim z oddzialywaniem czynnika
miedzynarodowego na rozwdj prawa rolnego, a doktadniej z globalizacja.
Efektem tego zjawiska jest stopniowa liberalizacja handlu produktami
rolnymi, a wiec i ograniczanie regulacji w tym zakresie. Trzeba jednakze
zauwazy¢, ze tzw. ekonomizmowi charakterystycznemu dla procesow
globalizacji Unia Europejska przeciwstawia pewne uniwersalne warto$ci
przypisywane rolnictwu, wigzac je z rozwojem okre§lonego terytorium,
z lokalnos$cia, ze $rodowiskiem, jako$cia produkcji, dobrostanem zwie-
rzat, dziedzictwem kulturowym itd. Jest wigc pewnym paradoksem, ze
dezagraryzacja jednego aspektu rolnictwa wzmacnia agraryzacje¢ innych,
pozarynkowych aspektow tego dziatu gospodarki.

Dotychczasowe rozwazania uzasadniaja, sformutowane juz na wstepie
niniejszego opracowania, okreslenie statusu prawa rolnego z dynamiczne-
go punktu widzenia w postaci obrazowego wyrazenia ,,mi¢dzy agraryza-
cjg a dezagaryzacja”. Podstawowym kierunkiem rozwoju regulacji praw-
nych dotyczacych rolnictwa pozostaje — jak dotychczas — agraryzacja,
ktéra wyraza przejécie od ,,agrarnych korzeni”?® (gdy gtownym przedmio-
tem regulacji byt grunt rolny), poprzez komercjalizacj¢, do objecia rezi-
mem rolnym problematyki $rodowiska w rolnictwie, Zzywno$ciowej oraz
obszarow wiejskich.

4. Kolejna sprzecznos$¢ rozwojowa prawa rolnego pozwala blizej opi-
sa¢ zmiany tej dziedziny prawa zwlaszcza z punktu widzenia zrédet oraz
sposobu oddziatywania. Uniwersalizacja oznacza nadawanie regulacjom
dotyczacym rolnictwa charakteru powszechnego (uniwersalnego). Inaczej
mowiac, ten dzial gospodarki obejmowany jest regulacjami wspdlnymi
dla innych dziatéw. Natomiast partykularyzacja sprowadza si¢ do nada-
wania regulacjom dotyczacym rolnictwa charakteru odrebnego; stosuje si¢
je wylacznie do tego dziatu gospodarki.

Pierwsze zjawisko jest takze wyrazem dezagraryzacji, o ile dotyczy
ono jakiej$ dziedziny stosunkow spotecznych w rolnictwie juz objetych

7 Co do oceny éwezesnego prawa rolnego, zob. np. A. Lichorowicz, Stan polskiego prawa
rolnego na tle ustawodawstwa rolnego Wspdlnoty Europejskiej, ,,Biuletyn Rady Legislacyjnej”
1995,nr4,s.12in.

% Wyrazenie nawigzujace do rozwazaf J. Hudault, L évolution..., s. 248 i n.
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regulacjami odrgbnymi. Przyktadem moze by¢ uchylenie w 1990 r. szcze-
golnych przepisow Kodeksu cywilnego w zakresie przeniesienia wiasnosci
nieruchomosci rolnych czy specjalnych wymogow testamentowego dzie-
dziczenia gospodarstw rolnych. Uniwersalizacja regulacji dotyczacych
rolnictwa rowniez obecnie jest przedmiotem dyskusji. Wszakze rozwaza
si¢ odchodzenie od regulacji prawnorolnych np. w zakresie opodatkowa-
nia tego dziatu gospodarki®®, czy rolniczego ubezpieczenia spotecznego.
Przepisy o charakterze powszechnym (uniwersalnym) dotyczace rolnic-
twa, wprowadzone w nastepstwie uniwersalizacji, wprawdzie nie beda juz
przedmiotem prawa rolnego, ale nadal pozostang obiektem zainteresowa-
nia agrarystow.

Dla prawa rolnego wlasciwe sa regulacje o charakterze partykularnym
(zwane tu regulacjami prawnorolnymi). Sa to uregulowania dotyczace
rolnictwa w postaci przepisow lub ich zespotéw (instytucji prawnych),
a nawet catych aktow, ktore przewiduja rozwigzania odrgbne, specjalne
badz szczegodlne. Czesto partykularyzm regulacji prawnorolonych znajdu-
je wyraz wlasnie w postaci osobnych aktow prawnych®, cho¢ zdarza sie,
ze te regulacje zawarte sg w aktach prawnych o charakterze uniwersalnym
(np. w Kodeksie cywilnym).

Rozwigzania prawne specjalne sg swoiste dla rolnictwa (stanowig ius
proprium rolnictwa), nie majg one charakteru szczegdlnego wzgledem
jakich$ unormowan o charakterze ogélnym. Mozna zaliczy¢ do nich, ze
zrozumiatych wzgledow, regulacje dotyczaca technicznych aspektow
produkcji rolnej, ale takze — dla przyktadu — unormowania w zakresie
rozwoju obszarow wiejskich. Z kolei rozwigzania prawne szczegodlne
(stanowigce ius singulare rolnictwa), maja charakter wyjatkowy wzgle-
dem unormowan o charakterze ogélnym. Sg nimi, przyktadowo, przepisy
szczegoblne 0 dziedziczeniu gospodarstw rolnych zawarte w Kodeksie cy-
wilnym, czy przepisy dotyczace spotdzielni produkcji rolnej zamieszczo-
ne w ustawie Prawo spotdzielcze.

Geneza prawa rolnego zwigzana jest wtasnie z ewolucjg regulacji rol-
nictwa od prawa powszechnego do prawa szczegdlnego (zwhaszcza w zakre-
sie prawa cywilnego) w momencie narodzin, ku prawu ogdlnemu, ale juz

% Kwestia ta jest rozwazana takze w literaturze niemieckiej. Zob. L. Gekle, Besteurung der
Landwirtschaft — wohin?, ,,Agrar —und Umweltrecht” 2008, nr 7, s. 225 i n.

¥ Zdaniem A. Carrozzy, fakt, ze w istniejacych regulacjach mozna wskaza¢ catosé lub
znaczng czg$¢ zrodet prawa rolnego odmiennych od Zrodet prawa powszechnego, jest przeja-
wem autonomii legislacyjnej tej dziedziny prawa — A. Carrozza, La décodification du droit
agraire italien, w: idem, Scritti di diritto agrario, Milano 2001, s. 730.
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przede wszystkim na obszarze prawa publicznego. Obecnie widoczny jest
proces ograniczania rozwigzan szczegélnych, co nie znaczy, ze dominuje
regulacja rolnictwa o charakterze uniwersalnym. Wprawdzie zakres tej
ostatniej zostat znacznie poszerzony z uwagi na rynkowy ustrdj gospodarki
(i zwiazang z tym ustrojem komercjalizacje rolnictwa), ale akcent spo-
czywa dzi$§ na rozwoju ustawodawstwa specjalnego, ktore nie ma charak-
teru szczego6lnego wzgledem jakiegos$ ustawodawstwa ogodlnego, a jedno-
czes$nie nie ma charakteru uniwersalnego.

Relacj¢ miedzy uniwersalizmem a partykularyzmem regulacji doty-
czacych rolnictwa ustalane sg w wielu panstwach (takze w Polsce) w usta-
wach zasadniczych. To wlasnie w konstytucji zamieszcza si¢ przepisy,
ktére zobowiazuja ustawodawce do ksztattowania — w okreslonym zakre-
sie — partykularnych regulacji dotyczacych rolnictwa i nie tyle ze wzglgdu
na interes tego dziatu gospodarki, ile ze wzgledu na interes ogolny (spo-
teczny). Takie jest uzasadnienie wprowadzenia do Konstytucji z 1997 r.
przepisu art. 23 okre$lajacego gospodarstwa rodzinne jako podstawe ustroju
rolnego. W rzeczywistosci jednak rola tego przepisu w ksztattowaniu prawa
rolnego jest niewielka; petni on bowiem funkcje przede wszystkim kory-
gujaca, a nie kreujaca®.

Przeprowadzone tu rozwazania réwniez uzasadniaja, sformulowane
juz na wstepie niniejszego opracowania, okreslenie sytuacji prawa rolnego
z dynamicznego punktu widzenia w postaci obrazowego wyrazenia ,,mig-
dzy uniwersalizmem a partykularyzmem regulacji prawnych”. Podstawo-
wym kierunkiem rozwoju regulacji dotyczacych rolnictwa nadal pozostaje
partykularyzacja tych regulacji, przy czym wspolczesnie akcent spoczywa
na unormowaniach specjalnych. Dominacja tego kierunku rozwoju po-
zwala pozytywnie sgdzi¢ o przysztoSci omawianej tu dziedziny prawa.

5. Ostatnia sprzeczno$¢ rozwojowa prawa rolnego rozwazana w niniej-
szym opracowaniu pozwala blizej scharakteryzowaé regulacje prawnorolne
poprzez odniesienie ich do okreslonego etapu rozwoju tej dziedziny pra-
wa. Tradycyjne regulacje wigze si¢ zazwyczaj z przesztoscia, gdy podsta-
wowym przedmiotem oddziatywania byta problematyka gruntowa. Z Kolei
nowoczesne regulacje prawnorolne tgczone sg z czasami wspotczesnymi,

# Zob. R. Budzinowski, Ustrojowy czynnik rozwoju prawa rolnego, ,,Przeglad Prawa Rol-
nego” 2001, nr 1, s. 40 oraz powotany tam poglad A. Carrozzy co do roli wloskiej konstytucji
w zakresie rozwoju prawa rolnego.
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gdy przedmiotem uwagi ustawodawcy stat si¢ rynek, a w konsekwencji
takze zagadnienia rolno-srodowiskowe, rolno-zywnos$ciowe i rozwoju 0bsza-
row wiejskich. Na tym tle mowi si¢ takze o tradycyjnym i nowoczesnym
prawie rolnym.

Omawiajac relacje miedzy ,,tradycjg a nowoczesnoscig”, nalezy pod-
kresli¢, ze w prawie rolnym bardzo mocno zaznacza si¢ czynnik kontynu-
acji*’, zaktadajacy pewna ciaglo$é, stabilnos¢ regulacji. Oczywiste jest, ze
nowe regulacje prawne muszg by¢ silnie osadzone w istniejacych warun-
kach spoteczno-gospodarczych i politycznych. Powinny one uwzglednia¢
swoisto$ci rolnictwa, stopien jego rozwoju, tradycje gospodarowania,
a takze skutki realizacji dotychczasowych rozwigzan prawnych. Jesli ja-
kas dziedzina stosunkow spotecznych w rolnictwie jest juz prawnie uregu-
lowana, to ustawodawca wprowadzajac nowe regulacje, sita rzeczy musi
nawigzywa¢ do przesztosci, do dotychczas istniejacych instytucji, kon-
strukcji czy poje¢ prawnych.

Zwiazek regulacji prawnorolnych z przesztoscia rozluznia si¢ w tych
dziedzinach, w ktdrych stopien ,,nasycenia” prawem jest niewielki, a Szcze-
golnie w tych, ktore sg efektem rozszerzania przedmiotu (ekspansji) pra-
wa rolnego. Ekspansja tego prawa jest charakterystyczna dla czasow wspot-
czesnych. Nastgpuje ona pod wplywem przede wszystkim wspolnotowego
prawa rolnego. Prawo to bowiem nie jest obcigzone takim ,,spadkiem
przesziosci ani tradycji” jak prawo krajowe®. Wnosi ono do wewnetrznych
porzadkow prawnych panstw czitonkowskich wiele instytucji czy pojec
czesciowo albo catkowicie odmiennych od tych krajowych®. W rezultacie
dzisiejsze prawo rolne znacznie ro6zni si¢ od tego, ktore okresla si¢ jako
tradycyjne.

Juz poczynione tu uwagi wystarczajgco uzasadniaja, sformutowane na
wstepie niniejszego opracowania, kolejne okreslenie statusu prawa rolne-
go z dynamicznego punktu widzenia w postaci obrazowego wyrazenia
,miedzy tradycjg a nowoczesno$cig”. Opisuje ono stan, w jakim znajduje
si¢ wspotczesne prawo rolne, przy czym kierunek rozwoju jest oczywisty
— od prawa rolnego tradycyjnego do prawa rolnego nowoczesnego. To

%2 Zob. blizej: R. Budzinowski, Problemy ogdine..., s. 91 i n.

® Tak C. Hernandez-Zakine, Analyse juridique de la multifonctionnalité de I'agriculture:
lintérét général au ceeur de I'agriculture (cz. 1), ,,Revue du Droit Rural” 2000, nr 283, s. 264.

¥ por. J. Hudault, La différence d’approche conceptuelle et méthodique de la notion
d’agriculture en droit frangais et en droit communautaire (Observations sur la différence entre
les systémes juridiques nationaux d’inspiration romaniste et le systéme communautaire), ,,Revue
du Droit Rural” 1995, nr 277, s. 486.
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ostatnie, ktore jest wyrazem dostosowywania regulacji prawnych do no-
wych warunkoéw spoleczno-gospodarczych i wyznaczonych celow, cha-
rakteryzuje ogromny wzrost liczby aktow prawnych, znaczne rozszerzenie
przedmiotu normowania, publicyzacja oraz ksztaltowanie si¢ nowych
instytucji prawnych. O ile tradycyjne prawo rolne, uwzgledniajace przede
wszystkim produkcyjna funkcje rolnictwa, byto ukierunkowane na ochro-
n¢ producenta rolnego, o tyle nowoczesne, majace na uwadze réwniez
inne funkcje tego dzialu gospodarki, ochrong obejmuje takze konsumenta.

Whprawdzie nowoczesne prawo rolne jest prawem zorientowanym na
rynek, uwzgledniajacym problematyke rolno-srodowiskowa, rolno-zyw-
nosciowg oraz rozwoju obszarow wiejskich, miesci si¢ jednak w nim nadal
charakterystyczna dla tradycyjnego prawa rolnego problematyka grunto-
wa. Ewolucja prawa rolnego, patrzac z pewnej perspektywy historycznej,
nastgpuje bowiem poprzez ,,dodawanie” nowych regulacji, przy czym
kazdy kolejny etap rozwoju zasadniczo nie niweluje poprzednich. Dlatego
obok siebie wystepuja regulacje dotyczace ksztattowania stosunkow wias-
nosciowych i korzystania z gruntow, charakterystyczne dla poczatkowego
okresu rozwoju prawa rolnego, oraz dotyczace komercjalizacji produkcji
czy jakosci produktow rolnych, wlasciwe dla prawa wspodlczesnego.
Zmienito si¢ jednak postrzeganie tradycyjnej problematyki tej dziedziny
prawa. Jest ona ujmowana z dynamicznego punktu widzenia, instytucje
prawne nan si¢ sktadajgce traktowane sg jako instrument prowadzenia okres-
lonej dziatalnosci, zgodnej z wymogami ochrony srodowiska.

6. Przeprowadzone rozwazania uprawniajg do stwierdzenia, ze pod-
stawowa sprzeczno$¢ rozwojowa prawa rolnego zamyka si¢ w wyrazeniu
,miedzy agraryzacja a dezagraryzacja”, inne za$ sprzecznosci rozZwojowe
tej dziedziny prawa stanowia jej konkretyzacje. Zaprezentowane relacje
migdzy réznymi i biegunowo odmiennymi kierunkami zmian regulacji
prawnych dotyczacych rolnictwa maja — jak wida¢ — charakter dynamicz-
ny, ulegaja ewolucji na przestrzeni czasu. Istotna natomiast dla prawa
rolnego jest dominacja tych kierunkéw zmian, ktoére decydujg o rozwoju
i przysztosci omawianej tu dziedziny prawa. Agraryzacja regulacji praw-
nych, wyrazajaca si¢ we wprowadzaniu rozwigzan partykularnych (przede
wszystkim specjalnych) jest uzasadniana nie tyle wzgledami samego rol-
nictwa (jego swoistoscia jako dzialu gospodarki), ale wzgledami ogoélno-
spotecznymi, w tym interesem konsumentow. Mozna powiedzie¢, ze ksztatt
prawa rolnego, jego cechy i rozwoj, sg rezultatem zasadniczych wyboréw
ustawodawcy.
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Agraryzacja regulacji prawnych dotyczacych roznych aspektow rol-
nictwa doprowadzita do wyodrebniania si¢ nowych dziatéw prawa rolnego
(tj. prawa rolno-srodowiskowego, rolno-zywno$ciowego, rozwoju obsza-
row wiejskich, a nawet prawa rolno-przemystowego®. Rodzi ona tez po-
trzebe okres$lenia nowych granic prawa rolnego i jego relacji z innymi
dziedzinami prawa. Regulacje prawnorolne jako partykularne albo zbliza-
ja sie do regulacji innych dziedzin prawa, albo zachowuja pewna odreb-
no$¢. Dla nowoczesnego prawa rolnego charakterystyczne sa przede
wszystkim powiazania, zblizanie do innych dziedzin, jako konsekwencja
odejscia od izolacji rolnictwa i wigzania tego sektora z rozwojem innych
dzialow gospodarki.

DEVELOPMENT CONTRADICTIONS OF AGRICULTURAL LAW
Summary

The existing literature on agricultural law has already taken account of the main
tendencies observed in its development (such as dynamics, expansion, publicisation and
institutionalisation). Their common feature is that the changes that take place always go in
one direction. However, as it turns out, there are also changes that go in the opposite direc-
tion, thus being contradictory to the other ones. Those changes, called development con-
tradictions or contradictions of the development of agricultural law, are the subject of this
paper.

The paper analyses those development contradictions that determine the specificity
and place of agricultural law in the legal system. These are directions of changes in agri-
cultural legislation that are termed: agrarisation and de-agrarisation, universalism and
particularism, tradition and modernity. The role of the legislator is to choose between
different, including contradictory, ways of regulating those issues. On the other hand, from
the dynamic point of view the situation of agricultural law may be described as something
between agrarisation and de-agrarisation of the social relationships in agriculture, between
universalism and particularism, or between tradition and modernity.

CONTRADDIZIONI DI SVILUPPO DEL DIRITTO AGRARIO

Riassunto

Nella letteratura agraria sono state gia elaborate le fondamentali tendenze di sviluppo
del diritto agrario, ossia la tendenza dinamico sviluppo, la tendenza d’espansione, la tendenza

% Co do ksztaltowania si¢ prawa rolno-przemystowego, ktorego przedmiotem jest wytwa-
rzanie produktow rolnych dla celoéw przemystowych zob. J. Hudault, L évolution..., s. 252 i n.
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di pubblicizazzione e la tendenza d’istituzionalizzazione del diritto agrario. La loro
caratteristica comune ¢ il susseguirsi dei cambiamenti in un’unica direzione. Va comunque
detto che nel diritto agrario si verificano anche cambiamenti che corrono nelle direzioni
opposte. Proprio tali cambiamenti sono 1’oggetto dell’articolo.

Sono state analizzate le contraddizioni che pregiudicano la specificita del diritto
agrario e il suo posto nel sistema giuridico. Si tratta qui di alcuni cambiamenti della
legislazione agraria che vengono chiamati ’agrarizzazione e la disagrarizzazione, I’univer-
salismo e il particolarismo, la tradizione e la modernita. Il legislatore deve scegliere tra
varie, anche contradditorie, possibilita di regolazione delle questioni agrarie. La situazione
del diritto agrario dal punto di vista dinamico puo essere illustrata come segue: tra 1’agra-
rizzazione e la disagrarizzazione dei rapporti sociali in agricoltura, tra I’universalismo e il
particolarismo delle regolazioni giuridiche e tra la tradizione e la modernita.
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przepisOw o obrocie gruntami rolnymi
w systemie prawa polskiego
(na tle prawnoporéwnawczym)

1. Uwagi ogoélne

Celem niniejszego artykutu jest rozpoczecie dyskusji, zarowno wsrod
prawnikow agrarystow, jak i cywilistoéw, na temat miejsca szczeg6lnej regu-
lacji zasad obrotu nieruchomo$ciami rolnymi w naszym systemie prawa.
Kwestia ta staje si¢ coraz bardziej aktualna z nast¢pujacych powodow:

1) Komisja Kodyfikacyjna Prawa Cywilnego jest w chwili obecnej powaz-
nie zaawansowana w pracach nad nowa wersja prawa rzeczowego (ksicga Il
k.c.) oraz prawa spadkowego (ksigga IV k.c.). W chwili obecnej obie te ksiggi
zawieraja przepisy szczegoélne dotyczace obrotu gruntami rolnymi (zardwno
inter vivos, jak i mortis causa). Wsrod uczestnikow prac Komisji pojawiaja
si¢ watpliwosci, czy dalsze utrzymywanie w ramach Kodeksu cywilnego —
zredukowanej przeciez nowelizacja k.c. z 1990 r. i orzeczeniem TK z 31 stycznia
2001 r. — szczegolnej regulacji dotyczacej obrotu gruntami rolnymi jest celowe.
Do tych wzgledow natury bardziej formalnej dochodza wzgledy natury mery-
torycznej.

2) Nie ulega watpliwosci, ze szczegodlna regulacja obrotu gruntami rol-
nymi w swej aktualnej formie nie moze by¢ dtuzej utrzymywana. Ma ona, po
wskazanych wyzej zmianach, charakter raczej szczatkowy i incydentalny.
Doszlo juz do tego, ze Trybunal Konstytucyjny, ktéry przyczynit si¢ przeciez
w decydujacy sposob do uchylenia obowiazujacego uprzednio szczegodlnego
porzadku dziedziczenia gospodarstw rolnych, stawia zarzut polskiemu usta-
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wodawey?, iz ,[...] od ogloszenia wyroku w sprawie o sygn. P 4/99 ustawo-
dawca nie podjat zadnych krokéw zmierzajacych do uregulowania stanu
prawnego w dziedzinie ustawowego dziedziczenia gospodarstw rolnych [...]”.

Dodajmy do tego zasadnicze, w moim przekonaniu, fiasko regulacji obro-
tu rolnego zawartej w ustawie z 11 kwietnia 2003 r. o ksztaltowaniu ustroju
rolnego. Ustawa ta, wbrew swemu tytutowi, nie zawiera praktycznie zadnych
regulacji obrotu rolnego, ktére mogty wptyna¢ pozytywnie na poprawe struk-
tury gruntowej Polski. Z kolei zawarte w niej postanowienia dajace Agencji
Nieruchomosci Rolnych mozliwo$¢ ingerencji w obrot gruntami rolnymi,
stanowiace dotkliwe utrudnienie obrotu (zaréwno dla stron, jak i dla notariu-
szy ) 1 destabilizujace jego bezpieczenstwo, w praktyce nie sa stosowane’,
Ponadto dwie instytucje wprowadzone przez ustawe z 11 kwietnia 2003 r.
(prawo wykupu z art. 4 i ustawowe prawo odkupu z art. 29 ust. 5) zostaty juz
zaskarzone do Trybunatu Konstytucyjnego i wiele wskazuje na to, ze zostana
uznane za niekonstytucyjne.

3) Wspomnie¢ wreszcie nalezy o planowanych przez Ministerstwo Rol-
nictwa zmianach w dysponowaniu gruntami Zasobu Wtasnos$ci Rolnej Skarbu
Panstwa. Jezeli wejda w zycie ministerialne plany szybkiego i korzystnego
dla gospodarstw rodzinnych rozdysponowania tych gruntow pomiedzy rolni-
kéw, to kwestia nowej, racjonalnej regulacji obrotu gruntami rolnymi nabie-
rze szczegbdlnego znaczenia praktycznego, stanie si¢ niejako gwarancja sku-
teczno$ci calej tej stusznej akcji 1 jej pozytywnych dla struktury agrarnej
Polski skutkow.

Swoje uwagi na temat miejsca regulacji szczegdlnych zasad obrotu grun-
tami rolnymi podziele na dwie czeSci. W pierwszej z nich, o charakterze
prawnoporéwnawczym, przedstawie przyklady dwoch ostatnich regulacji
obrotu gruntami rolnymi we Wtoszech i we Francji. Celem tych uwag bedzie
wykazanie, jak powaznym zainteresowaniem obu tych panstw cieszy si¢
w ostatnich latach regulacja obrotu gruntami rolnymi i jak bezpodstawna jest
stagnacja w tej kwestii panujaca w ustawodawstwie polskim. Ponadto przy-
ktad wioski i francuski daja dobra ilustracj¢ roznych metod legislacyjnych
wykorzystywanych w trakcie regulacji obrotu gruntami rolnymi. W wypadku
wloskim bedzie to przejscie od Kodeksu cywilnego (art. 846 w. k.c.) do
ustawy szczegdlnej. Natomiast przyktad francuski wykaze, ze ustawodawca
francuski, uregulowawszy po raz pierwszy kwestie szczegodlnego rezimu

! Wyrok z 5 wrzesnia 2007 r., sygn. P 21/06, uzasadnienie pkt 5.3.
2 W miare dostgpnych mi informacji ANR skorzystata z przystugujacego jej ustawowego
prawa pierwokupu nieruchomosci rolnych w 0,5 promila wypadkow.
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dziatu spadkéw rolnych w Kodeksie Napoleona (art. 832 i n.), konsekwentnie
do chwili obecnej lokalizuje tg regulacje w KN mimo jej licznych i istotnych
zmian. Nie przeszkadza to rownocze$nie ustawodawcy francuskiemu regulo-
wac obrot inter vivos gruntami rolnymi poprzez ustawy szczegdtowe zlokali-
zowane poza kodeksem cywilnym we francuskim Code rural.

2. Uwagi prawnoporéwnawcze

Przyktad wloski

Warto rozpoczaé od ustawodawstwa witoskiego, gdyz zmiany, jakie tam
zaszty ostatnio, sa powazne i maja wrecz modelowy charakter.

Oto6z przez cata druga potowe XX w. we wloskim ustawodawstwie agrar-
nym obowiazywata — co do zasady — kontrola podziatu gospodarstw rolnych,
ktéra jednakze w praktyce byla fikcja. Art. 846 ust. 1 wloskiego Kodeksu
cywilnego z 1942 r. wprowadzit instytucj¢ minimalnej jednostki upraw3 (mi-
nima unita colturale), ponizej ktérej — co do zasady — gospodarstwo rolne nie
moglo by¢ dzielone. Art. 846 ust. 2 k.c.w. okreslat tylko ogdlnie wielkos¢ tej
jednostki. Miat to by¢ obszar wystarczajacy do pelnego zatrudnienia jednej
rodziny rolniczej. Przetamanie tego zakazu stwarzato mozliwo$¢ uniewaznie-
nia czynno$ci prawnej prowadzacej do podziatu niezgodnego z minima unita
colturale. O niewazno$ci czynnos$ci orzekat sad na wniosek whasciwego or-
ganu administracji (art. 848 k.c.w ).

Ten rygorystyczny, a zarazem prosty system zapobiegania nieracjonal-
nym podziatom gospodarstw rolnych, jaki wprowadzit art. 846 k.c.w., nie
wszedtl w praktyce w zycie. Podjeto mianowicie zasadniczo stuszna decyzje
o terenowym zrdéznicowaniu wielko$ci minima unita colturale, przekazujac
kompetencje do jej okreslenia poszczegdlnym regionom. Jednakze na terenie
catych Wioch zaden region nie podjat uchwaty okreslajacej wielko$¢ minima
unita colturale. Ponadto wtadze centralne nigdy nie wskazaty organu admini-
stracji wlasciwego do wystgpowania do sadow o ewentualne uniewaznienie
czynnosci sprzecznych z art. 846 k.c.w. W konsekwencji az do 2004 r. caty
system zapobiegania nieracjonalnym podziatom gospodarstw rolnych wpro-
wadzony przez art. 846 k.c.w. nie wszedl w praktyce w ZycieA. Wyjatek sta-

® Instytucja ta zostala pozniej przejeta przez ustawodawstwo hiszpanskie i portugalskie.
* Najlepszy obraz trudnosci interpretacyjnych i praktycznych, z jakimi musiata sie wloska
doktryna i praktyka w zwiazku z niekompletnoscia regulacji zawartej w art. 846 k.c.w., znajdzie



32 ALEKSANDER LICHOROWICZ

nowity tu grunty nadane rolnikom na przetomie lat czterdziestych i pigédzie-
sigtych XX w. w ramach reformy rolnej°, ktérych niepodzielnosci rygory-
stycznie przestrzegaly odrebne przepisy faktycznie zreszta w praktyce obrotu
stosowane. Definitywnie zostaty one uchylone dopiero w 2001 rb

Ten stan rzeczy nie mogt trwa¢ wiecznie, zwlaszcza ze ustawodawstwo
strukturalne i organy Unii Europejskiej wywieraly coraz wigkszy nacisk na
wladze wloskie, by podjely bardziej skuteczne kroki w kierunku poprawy
zacofanej struktury gruntowej rolnictwa wiloskiego. Poczatkowo usitowano
ozywi¢ instytucje minima unita colturale, zastgpujac ja — albo moze lepie;:
wzbogacajac — o instytucje minima unita produttiva wprowadzona ustawa
nr 441 z 15 grudnia 1998 r. Instytucja minima unita produttiva skierowana
byta do mtodych rolnikoéw organizujacych swe gospodarstwa. Zastosowano tu
zupehie odmienna metodg regulacji: w miejsce sankcji zastosowano metode
bodZzcowa. Organizacja gospodarstwa z zachowaniem minima unita produt-
tiva taczylta si¢ z mozliwoscia skorzystania przez rolnika z szeregu form po-
mocy i udogodnien finansowych. Niedochowanie tej normy nie pociagato
jednak za soba dotychczasowej sankcji niewaznoséci. Ta bodZcowa metoda
regulacji, zastepujaca sankcje niewaznosci, bedzie odtad stale obecna w ana-
lizie rozwoju odpowiednich regulacji obrotu gruntami rolnymi w ustawodaw-
stwie wioskim. Nie znaczy to jednak, Zze ustawodawca wloski definitywnie
zrezygnowat tu z metody nakazowej w regulacjach dotyczacych obrotu grun-
tami rolnymi.

Zasadnicza zmiang w ustawodawstwie wloskim stanowito jednakze wpro-
wadzenie instytucji compendio unico. Dotyczaca jej regulacja wprowadzona
zostata po raz pierwszy ustawa nr 448 z 28 grudnia 2001 r. Jej zakres byt
poczatkowo stosunkowo waski i odnosit si¢ tylko do regionéw gorskich. W swej
w pelni rozwinigtej, aktualnej formie instytucja compendio unico pojawia si¢
dopiero w 2004 r. na bazie ustawy nr 99 z 29 marca 2004 r.” Ustali¢ zatem na
wstepie nalezy, co ustawodawca wloski rozumie przez instytucje compendio
unico. Otoz kryteridw, ktore musza by¢ spetnione, aby gospodarstwo uzyska-
to status prawny compendio unico, jest Kilka, i to o réznorodnym charakterze:

czytelnik w pracy G.Giuffrida, Minima unita colturale, ,,Rivista di Diritto Agrario” 1964, nr 1,
s. 5500 n.

® Trzy ustawy nr 230 z 12 maja 1950 r., nr 804 z 21 pazdziernika 1950 r. i nr 104 z 27
grudnia 1950 r.

® por. dekrety nr 325 i 327 z 8 czerwca 2001 r.

" Dodaé nalezy, ze instytucja podobna do compendio unico pojawila sie juz wczesniej w postaci
tzw. gospodarstw priorytetowych (explotaciones agrarias prioritarias) w hiszpanskiej ustawie
nr 19/95 z 4 lipca 1995 r. 0 modernizacji gospodarstw rolnych.
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A. Niewatpliwie podstawowe znaczenie ma tu kryterium przedmiotowe,
dotyczace przede wszystkim wielko$ci gospodarstwa. Status prawny com-
pendio unico moze mianowicie otrzyma¢ tylko takie gospodarstwo, ktdrego
obszar zapewnia osiagni¢cie przez rolnika minimalnego poziomu dochodu
okreslonego w regionalnych planach rozwoju obszarow wiejskich jako waru-
nek ubiegania si¢ o pomoc inwestycyjna okreslona najpierw w rozporzadze-
niu Rady nr 1257/99, a nastgpnie w rozporzadzeniu Rady nr 1260/99. Jak
wida¢, bezposredni wptyw unijnego ustawodawstwa strukturalnego na roz-
wiazania wloskie nie ulega watpliwos$ci. To kryterium przedmiotowe wymaga
jednakze pewnego sprecyzowania:

a) obszar compendium nie musi by¢ obszarem zwartym, moga to by¢
réwniez nieruchomosci rolne pozostajace wobec siebie w pewnej odleglosci,
pod warunkiem ze stanowia zorganizowana jednostke gospodarcza,

b) obok nieruchomosci gruntowych w sktad compendium wchodza row-
niez cze$ci sktadowe 1 przynalezno$ci stanowiace wyposazenie gospodarstwa.
W odroznieniu jednakze od znanej wtoskiemu Kodeksowi cywilnemu insty-
tucji gospodarstwa rolnego (azienda agraria) element organizacji nie jest tu
brany pod uwagg.

B. W definicji compendio unico nie pominigto rowniez kryterium pod-
miotowego. Osoba pragnaca utworzy¢ compendio unico winna spetnia¢ wy-
mog bezposredniej, osobistej pracy na roli (coltivatore diretto) albo by¢ zawodo-
wym przedsiebiorca rolnym (imprenditore agricolo). Oba te pojecia zostaty
szczegdtowo zdefiniowane zardéwno we wloskim ustawodawstwie rolnym,
jak 1 w doktrynie. Szersze omawianie tej kwestii przekroczyloby jednak ramy
tematyczne niniejszego opracowania®. Na potrzeby dalszych wywodow waz-
ne jest natomiast zwrocenie uwagi czytelnika na istotne zobowiazanie, jakie
winna podja¢ osoba pragnaca korzysta¢ ze statusu prawnego compendio unico
— winna ona mianowicie podja¢ zobowiazanie do powadzenia dzialalnoSci
rolniczej przez okres co najmniej 10 lat, spetniajac przez caly ten okres kryte-
ria podmiotowe, o ktorych byta wyzej mowa.

C. Dla powstania compendio unico istotne znaczenie ma rowniez element
formalny: nabywajacy nieruchomo$¢ rolna winien mianowicie w sposob
prawnie niebudzacy watpliwosci zawrze¢ w treSci czynnosci prawnej oswiad-
czenie woli utworzenia compendio unico. Jesli nabycie nastgpuje w formie
aktu notarialnego, obowiazkiem notariusza jest zamieszczenie w tresci aktu

® Odsytam tutaj czytelnika do artykutu A. Szymeckiej, Instrumenty prawne ksztaltowania
rolniczej struktury obszarowej we wloskim systemie prawnym, ,,Studia Iuridica Agraria” 2005,
nr4.
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o$wiadczenia nabywcy o utworzeniu compendio unico. Oswiadczenie takie
jest nastepnie ujawniane w odpowiednich ksiegach gruntowych.

Uzyskanie przez gospodarstwo rolne statusu compendio unico taczy sie
ze znaczacymi przywilejami natury fiskalno-ekonomicznej. Nabycie nierucho-
mosci rolnych, w wyniku ktorego powstaje compendio, wolne jest od podatkow
i optat sadowych, wynagrodzenie notariusza za$ ulega redukcji do 1/6. Poza
tym rozmiar compendio unico utatwia rolnikowi w istotny sposob korzystanie
z doplat przewidzianych przez przepisy unijne. Mozna by wigc prima facie
mniema¢, ze ustawodawca wloski odstapil definitywnie od bardziej rygory-
stycznych sankcji zwiazanych z nieracjonalnym podziatem gruntéw rolnych
na korzy$¢ oddziatywania poprzez bodzce i stymulanty o charakterze ekono-
micznym. Bylby to jednak wniosek mylny. Uzyskanie przez gospodarstwo
statusu compendio unico niesie bowiem ze soba jedno, ale bardzo rygory-
styczne ograniczenie swobody wlasciciela w rozporzadzaniu gruntami wcho-
dzacymi w sktad compendio: przez okres 10 lat od powstania compendio
unico staje sie niepodzielne. Dotyczy to zardéwno czynnosci inter vivos, jak i
obrotu mortis causa’, a nawet wiaze organy przeprowadzajace prace scale-
niowo-melioracyjne na danym terenie. Co wigcej, sankcja za naruszenie tego
ograniczenia jest bardzo drastyczna: czynno$ci prawne prowadzace do po-
dziatu compendio unico sa bezwzglednie niewazne. Dotyczy to rowniez po-
stanowien testamentowych majacych na celu podzial compendio unico.
Ustawodawca wiloski powraca tu zatem do sankcji znanej nam juz z art. 846
k.c. w. taczac ja tylko z instrumentami o charakterze bodzcowym majacymi
zachgca¢ strony do tworzenia compendii unici. Co wigcej, gdy rolnik naruszy
dziesiecioletni zakaz podziatu, spotykaja go rowniez sankcje o charakterze
ekonomicznym, winien bowiem zwrdci¢ wszystkie ulgi w optatach i podat-
kach, z jakich skorzystat, i to z naleznymi odsetkami.

Jak wiec wida¢, rezim prawny compendio unico, jakkolwiek prima facie
sprawiajacy wrazenie liberalnego i polegajacy na metodzie bodzcowej, w prakty-
ce okazuje si¢ do$¢ rygorystyczny, w skuteczny sposob chroniac niepodziel-
no$¢ gospodarstw rolnych i przyczyniajac si¢ do poprawy bardzo przeciez za-
cofanej wioskiej struktury gruntowej w rolnictwie. W stosunku do art. 846 k.c.w.
rozni si¢ tylko jedna zasadnicza kwestia: o ile zakaz z art. 846 k.c.w. dziatat
ex lege, o tyle przyjecie na siebie ograniczen podziatowych przewidzianych
w instytucji compendio unico zalezy od woli rolnika.

® Jedynie w przypadku, gdy Zaden ze spadkobiercow nie chee przeja¢ compendio unico, jego
specyficzny status ulega odwotaniu (wraz ze wszystkimi przywilejami) i podziat gospodarstwa
staje si¢ ponownie dopuszczalny.
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Na koniec warto doda¢, ze struktura gruntowa rolnictwa wioskiego w wigk-
szej czesci tego kraju jest zblizona do polskiej. Jesli ustawodawca wioski,
dostownie w ostatnich latach, przetamuje impas legislacyjny, jaki panowat
w dziedzinie srodkoéw poprawy struktury gruntowej rolnictwa, to nasuwa sie¢
niecodparcie pytanie, czy nie byloby to celowe réwniez w warunkach pol-
skich...

Przyklad francuski

Podobne zjawisko daje si¢ ostatnio zauwazy¢ takze we Francji. W odroz-
nieniu od Wloch, gdzie — jak wskazano wyzej — szczeg6lne zasady ochrony
bytu gospodarstwa rolnego przed nieracjonalnymi podziatami dopiero ostat-
nio uzyskaly kompletna, skuteczna szat¢ prawna, we Francji zasady te maja
dhugoletnig tradycje. Realizuje je instytucja attribution preferentielle wpro-
wadzona do Kodeksu Napoleona jeszcze w 1938 r. (art. 831-832), wykorzystu-
jaca zreszta wezeniejsze rozwiazania szwajcarskie'?, jak tez inne rozwiaza-
nia zawarte w Code Rural, a dotyczace obrotu inter vivos.

O ile instytucja compendio unico polega na wprowadzeniu rygorystycz-
nych ograniczen podziatlowych gospodarstw rolnych, zaréwno w obrocie inter
vivos, jak i mortis causa, o tyle francuska attribution preferentielle dotyczy
tylko spadkobrania. Znajduje ona zastosowanie w trakcie dziatu spadku i
polega — ogodlnie rzecz biorac — na wyborze przez ustawodawce pewnej
uprzywilejowanej grupy spadkobiercow, ktora w trakcie dziatu moze doma-
gac si¢ od sedziego i1 pozostatych spadkobiercéw, by jemu (lub im) przyznano
w naturze gospodarstwo spadkowe, zaspokajajac pozostatych spadkobiercow
sptatami. Sptaty te we Francji nie podlegaja redukcji i odpowiadaja pelnej
rynkowej warto$ci udziatu spadkowego danego spadkobiercy.

Instytucja attribution preferentielle ma we Francji dluga histori¢ i podle-
gata skomplikowanej ewolucji prawnej (akty z 1940, 1943, 1955, 1961, 1980,
1982 oraz 2001 r.). Ich omawianie przekraczatoby ramy i cel badawczy ni-
niejszego artykulu. W tym miejscu wystarczy wskazaé, ze instytucja ta jest
ogolnie zaakceptowana w praktyce i jest powszechnie (od 70 lat) stosowana w
obrocie rolnym. Fakt, ze ustawodawca francuski dokonat jej ponownych zmian i
ulepszen, jest niewatpliwym dowodem zainteresowania i wagi, jaka przykta-
da si¢ we Francji do prawnego oddziatywania na ulepszenie i racjonalizacje
struktur gruntowych Kkraju.

19 por. art. 621-4 szwajcarskiego Kodeksu cywilnego.
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W konsekwencji ograniczy¢ si¢ trzeba do wskazania, jakie nova wprowa-
dzita do instytucji attribution preferentielle niedawno wydana ustawa z 23
czerwca 2006 r.', co pozwoli zorientowaé sie co do kierunkéw rozwoju fran-
cuskiej regulacji obrotu gruntami rolnymi i aktualnych preferencji ustawo-
dawcy francuskiego w tej dziedzinie'?.

Ot6z juz na pierwszy rzut oka wida¢, ze jednym z glownych dazen usta-
wodawcy francuskiego w nowelizacji z 2006 r. jest rozszerzenie podmioto-
wego zakresu oddziatywania tej instytucji. Skoro za$ grupa os6b mogacych
skorzysta¢ z attributon preferentielle ulega rozszerzeniu, automatycznie pod-
lega ograniczeniu mozliwo$¢ dokonania przez wspdtspadkobiercow fizycz-
nego podziatu gospodarstwa w trakcie dziatu spadku, co zapobiega rozdrob-
nieniu i nieracjonalnym podziatom gospodarstw rolnych. Zatem:

Pierwsze nowe rozszerzenie dotyczy zakresu podmiotowego omawianej
instytucji. Mianowicie jako osoby, ktorych pierwszenstwo do przyznania gospo-
darstwa rolnego w toku postepowania dzialowego wyprzedza wszystkich
innych powotanych, okreslono matzonka spadkodawcy oraz tych wszystkich
spadkobiercow, ktorzy sa juz wspotwlascicielami sktadnikéw majatkowych,
na bazie ktorych bylo zorganizowane gospodarstwo rolne prowadzone przez
spadkodawcqls. Na rozszerzenie zakresu podmiotowego oddzialywania insty-
tucji attribution preferentielle bedzie niewatpliwie miata rowniez wpltyw dosc¢
liberalna dyspozycja art. 831 KN, ktéra zezwala, by wymog uprzedniej pracy
w gospodarstwie spadkowym moégt by¢ spelniony nie przez samego spadko-
biercg, lecz przez jego wspotmatzonka lub zstgpnych. Nawet jesli ani spad-
kobierca-wspotwiasciciel, ani nikt z jego rodziny nie spelniaja wymogu pracy
w gospodarstwie spadkowym, ich pierwszenstwo do nabycia gospodarstwa
pozostaje w mocy — jednakze pod warunkiem, ze w ciagu 6 miesigcy wy-
dzierzawia przyznane sobie gospodarstwo spadkowe jednemu lub kilku
wspbtspadkobiercom™, niebedacym, co prawda, wspotwlascicielami gospo-
darstwa spadkowego, lecz spetniajacym wymog uprzedniej pracy w tym go-
spodarstwie.

11 Ustawa nr 2006-728, , Journal Officiel” z 24 czerwca 2006 .

12 7ob. J. Foyer, Presentation generale de la loi d’orientation agricole, ,,Revue de Droit
Rural” 2006, IT, s. 13.

3 Ustawodawca francuski wprowadza tu (art. 831 KN) termin ,,przedsigbiorstwo rolne”
(entreprise agricole ) co ma ogromne znaczenie teoretyczne. Zajatem si¢ tym szerzej w artykule
Nowy etap legislacyjny w przyblizeniu francuskiej ‘exploitation agricole” do modelu prawnego
przedsiebiorstwa, ,,Studia luridica Agraria” t. VI, 2007. W tym miejscu bgdg nadal postugiwaé
sig polskim terminem ,,gospodarstwo rolne”.

¥ Lub ich zstepnym.
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Istotny wptyw na rozszerzenie podmiotowego zakresu instytucji attribu-
tion preferentielle mie¢ bedzie rowniez dyspozycja zawarta w nowym brzmieniu
art. 833 KN, ktora rozszerza mozliwo$¢ skorzystania z pierwszenstwa w przy-
znaniu spadkowego gospodarstwa rolnego ze spadkobiercow ustawowych
takze na testamentowych, jak tez takich, ktorzy nabyli prawa do spadku na
mocy umow spadkowych.

Z Kkolei istotnego rozszerzenia przedmiotowego zakresu attribution prefe-
rentielle dokonuje art. 831-2 KN. Dopuszcza on mianowicie osoby, ktorym
przystuguje pierwszenstwo przejecia, do otrzymania w jego wyniku nie tylko
gruntow wchodzacych w sktad gospodarstwa, lecz takze wlasnos$ci lub wsta-
pienia w prawa dzierzawy (ewentualnie najmu) lokalu mieszkalnego oraz
budynkéw gospodarczych, a takze — jesli wstepuje w prawa spadkodawcy
wynikajace z dzierzawy — catego inwentarza ruchomego wykorzystywanego
do produkcji rolnej.

Do rozszerzenia przedmiotowego zakresu attribution preferentielle przy-
czynia si¢ roOwniez art. 831 KN (a linea 2), zgodnie z ktérym pierwszenstwo
w przejeciu dotyczy nie tylko rzeczowych sktadnikow gospodarstwa, lecz
rozciaga si¢ takze na udziaty spadkodawcy w réznych spotkach prawa cywil-
nego i handlowego. Zwazywszy, ze w praktyce wigkszo$¢ gospodarstw rol-
nych we Francji partycypuje w spotkach cywilnych i handlowych — i to naj-
czesciej w kilku naraz — przepis ten ma wielkie znaczenie praktyczne i w sposob
istotny przybliza instytucje attribution preferentielle do successio generalis.

Rownie istotne zmiany wprowadza ustawa z 5 stycznia 2006 r. w dotych-
czasowej regulacji obrotu inter vivos. Nowe przepisy z jednej strony maja
charakter liberalizujacy regulacje¢ obrotu, z drugiej zas wprowadzaja rozwia-
zania wzmagajace rygoryzm przepisow uprzednich. Generalnie stwierdzi¢
mozna, iz tam, gdzie chodzi o kontrolg struktury gruntowej gospodarstw,
ustawodawca francuski kontynuuje swa polityke rozluzniania dawnych, rygo-
rystycznych rozwiazan w tej kwestii'. Zatem:

a) poczawszy od 1 stycznia 2007 r. spod kontroli administracyjnej zostaty
wylaczone (tzw. regime declaratif) praktycznie wszystkie transakcje obrotu
gruntami rolnymi o charakterze rodzinnym. O ile pierwotnie™® wylaczenie takie
dotyczylo tylko transakcji z zstepnymi, o tyle po 1 stycznia 2007 r. zostato
ono rozciagnigte na transakcje ze wszystkimi krewnymi az do III stopnia, co
jest rozwiazaniem bardzo liberalnym. Przyczyna tego liberalizmu ustawo-

15 Szerzej na ten temat por. M. Gain, Le controle des structures dans la loi d’orientation
agricole, ,,Revue de Droit Rural” 2006, 11, s. 4 i n.
%W 1999 r. i ono uleglto ograniczeniu.
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dawcy francuskiego ma swoje zrédlo w zjawisku coraz wigkszej niecheci
mtodych rolnikow do pozostawania na wsi w gospodarstwie rodzicow;

b) préog minimalny rozmiaréw przedmiotu transakcji dotyczacej gruntow
rolnych, a podlegajacej kontroli strukturalnej ztagodzono z 0,5 tzw. jednostki
odniesienia (unite de reference) do 1-2 UR w zaleznosci od rodzaju transakciji;

¢) rownoczesnie ustawodawca francuski zatroszczyt sig o to, by zapewnié
tak zliberalizowanym przepisom gwarancje powszechnego i skutecznego stoso-
wania w praktyce obrotu. Jezeli dana transakcja jest sprzeczna z zasadami
kontroli struktur rolnych, organ administracyjny sprawujacy taka kontrole moze
najpierw natozy¢ na rolnika grzywng, a nastgpnie wyda¢ zakaz dalszego pro-
wadzenia przezen produkcji rolnej. Co wiecej — w wypadku orzeczenia zaka-
zu produkcji, rolnik nie moze korzysta¢ z zadnych form pomocy finansowej,
zaro6wno krajowej, jak i unijnej, co jest sankcja szczeg6lnie dotkliwa. Zaostrze-
niu natomiast ulegly — jak juz wspomniano — przepisy majace zagwarantowaé
w trakcie obrotu gruntami rolnymi posiadanie przez nabywce gruntu rolnego
kwalifikacji zawodowych odpowiadajacych aktualnym wymogom techniki
rolniczej;

d) w pierwszym rzedzie rozbudowano i rozszerzono zakres dziatania in-
stytucji zezwolenia na podjgcie produkcji rolnej — zezwolenia badajacego, jak
wiadomo, przede wszystkim przygotowanie zawodowe nabywcy gruntu rol-
nego. Wymog uzyskania takiego zezwolenia zostat rozciagniety nie tylko na
wypadki zatozenia gospodarstwa rolnego, lecz takze na jego powigkszenie
i potaczenie z innym,;

e) przyjeto poza tym bardzo rygorystyczng zasade, ze wylaczenia i ztago-
dzenia kontroli strukturalnej, jakie francuskie ustawodawstwo rolne przewiduje
W odniesieniu do obrotu gruntami rolnymi, przestaja automatycznie obowia-
zywag, jesli:

— cho¢by jeden nabywcow gruntu rolnego nie spetnia wymogu kwalifika-
cji rolniczych albo jest w wieku emerytalnym,

— osoba prawna lub spotka nabywajaca grunt rolny nie ma posréd czton-
kow osoby o kwalifikacjach rolniczych,

— nabywca jest rolnikiem dwuzawodowym, a jego dochody pozarolnicze
przekraczaja 3120 razy minimalna stawke godzinowa w rolnictwie.

Tak wigc, zardbwno ustawodawca wloski, jak i francuski, tworzac nowe
rozwiazania w zakresie kontroli obrotu gruntami rolnymi, koncentruja si¢ przede
wszystkim na stworzeniu warunkéw do koncentracji gruntow rolnych, zapo-
bieganiu nieracjonalnym podziatom gospodarstw Oraz stworzeniu gwarancji, ze
grunty te beda trafialy w rece osob dajacych gwarancje kwalifikacyjne pra-
widtowego ich zagospodarowania. Podobne gwarancje w polskim ustawo-



Uwagi w kwestii usytuowania przepisow o obrocie gruntami rolnymi 39

dawstwie agrarnym albo wcale nie istnieja, albo maja charakter zaledwie
fragmentaryczny. Nie mozna o tym zapomina¢ podejmujac dyskusje¢ na temat
miejsca regulacji obrotu gruntami rolnymi w polskim systemie prawa.

3. Kwestia usytuowania przepisow o obrocie gruntami rolnymi
w polskim systemie prawa

Uwagi wstepne

Poruszona tu kwestia sprowadza si¢ do zasadniczego, waznego zar6wno
ze wzgledow modelowych, jak i praktycznych zagadnienia: czy szczegdlna
regulacje obrotu gruntami rolnymi zawrze¢ w Kodeksie cywilnym czy tez
W ustawach szczegblowych. Zagadnienie to nie jest wcale nowe i pojawia si¢
w wielu krajach, ktore wprowadzity szczegdlne zasady obrotu gruntami rol-
nymi — a wigc w przewazajacej wickszosci krajow Europy Zachodniej'’. Przy-
wota¢ tu trzeba chocby zacigta dyskusje, jaka toczyta si¢ w Niemczech
jeszcze w latach 1895-1896 w trakcie prac nad BGB: czy zawrze¢ w nim
Anerbenrecht, tj. szczegolny system dziedziczenia gospodarstw rolnych. Brali
w niej udzial naukowcy o takim autorytecie, jak L. Brentano, O. Gierke czy
L. Eneccerus. Mimo ze wigkszo$¢ uczestnikow dyskusji opowiadata sig z uni-
fikacja i wlaczeniem Anerbenrecht do BGB, zwycigzyt gtos L. Enneccerusa
1 szczegblne przepisy o dziedziczeniu gospodarstw rolnych pozostaty poza
kodeksem cywilnym®®,

Inne kraje Europy zachodniej przyjmuja w tej kwestii rozwiazania r6zno-
rodne i trudno tutaj dostrzec jaka$ generalng prawidlowos¢. Mozna jednakze
zauwazy¢, ze wiele z posréd nich, zwlaszcza tam, gdzie wplywy Kodeksu
Napoleona byty silne, szczegodlna ochrong gospodarstw rolnych w procesie
dziedziczenia zachowuje (przynajmniej cz¢sciowo) w kodeksie cywilnym,
umiejscawiajac z kolei zasady dotyczace obrotu inter vivos w ustawach
szczegblnych (np. Francja, Belgia, Holandia, Hiszpania, Szwajcaria, Grecja
oraz Finlandia). Obok tego istnieja jednak kraje, w ktorych praktycznie cala
regulacja obrotu gruntami rolnymi znajduje si¢ poza kodeksem cywilnym
(Niemcy, Dania, Norwegia, Szwecja). Podziat na romanska i germansko-skandy-
nawska rodzing prawa rysuje si¢ na wigc tutaj w sposob wyrazny.

" Wyjatek stanowia tu Wielka Brytania i do pewnego stopnia Belgia.
18 Szerzej na ten temat por. A. Lichorowicz, Szczegéine zasady dziedziczenia gospodarstw
rolnych w ustawodawstwie krajow zachodnioeuropejskich, Krakow 1992, s. 42.
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Polska do 1964 r. nie odrdzniata si¢ od przedstawionych wyzej rozwiazan
zachodnioeuropejskich. Pewne formy ochrony bytu gospodarstw rolnych w pro-
cesie ich podzialu umiejscowione byly w przepisach prawa cywilnego (prawo
rzeczowe, prawo spadkowe), z tym ze specyfika polska polegala na istotnej
roli, jaka odgrywaty tutaj przepisy procedury cywilnej (art. 152 § 3iart. 162 § 1
post. spadkowego i art. 35 i 39 post. rzeczowego). Znaczna czes$¢ kontroli obrotu
gruntami rolnymi regulowana byta jednak — i to juz od 1 wrzesnia 1919 r. —
aktami pozakodeksowymi. Trend ten kontynuowata ustawa z 29 czerwca 1963 r.
0 ograniczeniu podziatu gospodarstw rolnychlg.

Zasadnicza zmiana nastapita 18 maja 1964 r., kiedy to weszlty w zycie rol-
ne przepisy Kodeksu cywilnego z 23 kwietnia 1964 r. Jak wynika z materia-
16w Komisji Kodyfikacyjnej, przyczyng takiego rozwiazania byto: a) dokona-
nie poprawek w legislacyjnie stojacej na niskim poziomie ustawie z 29 czerwca
1963 r., b) koordynacja zasad obrotu gruntami rolnymi z siatka pojeciowa
wprowadzang przez Kodeks cywilny, c¢) nadanie wyzszej (kodeksowej) rangi
niepopularnym, bardzo rygorystycznym przepisom ustawy z 29 czerwca 1963 r.

Mozna zaryzykowaé twierdzenie, ze z dniem 18 maja 1964 r. podstawo-
wa czg$¢ obrotu gruntami rolnymi zostata uregulowana w Kodeksie cywil-
nym®. W ten sposob Polska, w porownaniu z porzadkami prawnymi krajow
Europy Zachodniej, stata si¢ panstwem, w ktorym regulacja obrotu gruntami
rolnymi, zardwno inter vivos, jak i mortis causa, stata si¢ domena Kodeksu
cywilnego. Stan taki trwa praktycznie do dzisiaj, z tym jednak zastrzezeniem,
ze z biegiem lat, na skutek przemian politycznych i gospodarczych, jakie
nastapity w Polsce po 1964 r., w wyniku licznych nowelizacji (1971, 1982
i 1990 r.) oraz orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego®* przepisy Kodeksu
cywilnego dotyczace obrotu mortis causa gospodarstwami rolnymi maja
charakter szczatkowy, natomiast dotyczace obrotu inter vivos ulegly znacznej
redukcii.

Stan ten ulegt w niewielkim tylko stopniu zmianie w wyniku wydania
ustawy z 11 kwietnia 2003 1. o ksztattowaniu ustroju rolnego. Ustawa ta, a wigc
akt pozakodeksowy, nie zawiera — poza okresleniem nowych warunkow usta-
wowego prawa pierwokupu dzierzawcy gospodarstw rolnych i wprowadzeniem

¥ Dz. U. Nr 28, poz.168.

2 Oczywiscie pewne regulacje, zwlaszeza dotyczace obrotu gruntami Paristwowego Fun-
duszu Ziemi, a nastgpnie Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa pozostawaly i pozostaja
nadal poza Kodeksem cywilnym.

2! Por. zwlaszcza znane orzeczenia z 31 stycznia 2001 r. (sygn. P 4/99) i z 5 wrzesnia 2007 ..

(sygn. P 21/06).
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art. 1070" k.c. — nowych rozwiazan w zakresie ochrony struktur gruntowych
gospodarstw rolnych w Polsce. W konsekwencji cata merytoryczna regulacja
obrotu gruntami rolnymi, jakkolwiek zredukowana, miesci si¢ dalej w Kodek-
sie cywilnym i czeSciowo w Kodeksie postegpowania cywilnego (art. 619 § 2
w zw. z art. 688 k.p.c.). Nie ulega watpliwosci, ze regulacja obrotu gruntami
rolnymi w swym aktualnym stanie nie moze dtuzszej obowiazywac. W kon-
sekwencji trzeba jasno zdaé sobie sprawe, ze toczacy si¢ obecnie spdr o miej-
sce regulacji obrotu gruntami rolnymi jest rownocze$nie sporem o to, kto ma
opracowa¢ nowy model regulacji obrotu gruntami rolnymi. Gdyby utrzy-
ma¢ umiejscowienie tych zasad w Kodeksie cywilnym, obowiazek ten spadi-
by na Komisje Kodyfikacyjna. W wypadku ,,wyprowadzenia” regulacji obro-
tu gruntami rolnymi z Kodeksu cywilnego, obowiazek zostalby natozony w
pierwszym rzgdzie na Ministra Rolnictwa. O tym aspekcie zagadnienia nie
nalezy zapominac¢, poszukujac rozwiazania co do miejsca przepisOw o obro-
cie gruntami rolnymi w polskim systemie prawa.

Krétka ocena aktualnego stanu polskiej regulacji
obrotu gruntami rolnymi

Patrzac z perspektywy ponad 40 lat na polska regulacje obrotu gruntami
rolnymi, nie sposob nie dostrzec postepujacego w tym zakresie procesu deko-
dyfikacji. Regulacja ta w swej pierwotnej wersji, jaka znalazta si¢ w 1964 .
w Kodeksie cywilnym, stanowita pewna spojna catos¢, cechujaca si¢ jednak
znacznym, niewatpliwie nadmiernym rygoryzmem. Poczawszy od 1971 r., roz-
poczyna sig proces jej dekodyfikacji. Dekodyfikacja ta miala trzy zrodta:

— pierwsze z nich stanowity zmiany w samym Kodeksie cywilnym (1971,
1982 i 1990) polegajace na uchylaniu pewnych i liberalizacji pozostatych regula-
cji obrotu gruntami rolnymi. Nie mozna przeoczy¢, ze kolejne zmiany tych
przepiséw odpowiadaja doktadnie datom przemian politycznych w Polsce,

— drugim zZrodtem dekodyfikacji przepisobw o obrocie gruntami rolnymi
zawartych w Kodeksie cywilnym jest orzecznictwo Trybunatu Konstytucyj-
nego. Dwa cytowane wyzej orzeczenia TK z 31 stycznia 2001 r. i z 5 wrzesnia
2007 r. stwierdzity niekonstytucyjnos¢ kluczowych przepisow Tytulu X ksiegi
IV k.c. okreslajacych sam model dziedziczenia rolnego w Polsce (z przepi-
sami intertemporalnymi wiacznie)?,

22 Szersza analize skutkow tego orzeczenia przeprowadzitem w pracy Szczegdlny porzqdek
dziedziczenia gospodarstw rolnych po wyroku TK z 31.1.2001 r., ,,Rejent” 2001, nr 9.
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— istotnym czynnikiem dekodyfikacji przepisow o obrocie gruntami rol-
nymi sa takze ustawy szczego6lne. Wskaza¢ tu w pierwszej kolejnosci nalezy
ustawg z 20 grudnia 1990 r. o ubezpieczeniu spotecznym rolnikow, ktora
wprowadzita nowy typ umowy nazwanej w zakresie obrotu rolnego (umowa
Z nastepca), ustawe z 19 pazdziernika 1991 r. 0 gospodarowaniu nieruchomo-
$ciami rolnymi Skarbu Panstwa, ktéra w sp0s6b istotny zmienita w poréwnaniu
z Kodeksem cywilnym zasady i tryb dzierzawy; i sprzedazy gruntéw pan-
stwowych czy wreszcie ustawe z 11 kwietnia 2003 r. o ksztatltowaniu ustroju
rolnego, ktora zastapita wlasna regulacja ustawowe prawo pierwokupu dzier-
zawcow nieruchomosci rolnych z art. 695 § 2 k.c., rozszerzyta ustawowe
prawo pierwokupu panstwa w odniesieniu do gruntéw rolnych i dodata nowy
art. 1070" k.c. Pewne wymogi obszarowe i kwalifikacyjne, jesli chodzi o obrot
gruntami rolnymi, dodaty tez przepisy z 26 kwietnia 2001 r. i 30 kwietnia
2004 r. o rentach strukturalnych.

Jak w konsekwencji przedstawia si¢ aktualny stan regulacji obrotu grun-
tami w Polsce? Pytania tego nie sposob pominaé, gdyz bez ustalenia tej kwe-
stii przyszta decyzja co usytuowania przepisdw o obrocie gruntami rolnymi
bedzie nieco zawieszona w prozni. Ogolnie stwierdzi¢ nalezy, ze aktualna
regulacja obrotu gruntami rolnym stanowi mato koherentny zlepek regulacji,
ktore ,,uratowaty” si¢ z r6znych nowelizacji, zmian i reform.

W zakresie obrotu inter vivos: 1) nie istnieje w praktyce kontrola kwalifi-
kacji zawodowych nabywcéw nieruchomosci rolnych jako przestanki do-
puszczalno$ci nabycia gruntu rolnego (poza malo skutecznym wymogiem
takich kwalifikacji zawartym w art. 7 ust. 2 ustawy o ksztattowaniu ustroju
rolnego oraz § 7 ust. 1 pkt b rozporzadzenia z 30 kwietnia 2004 r. o rentach
strukturalnych), 2) w niewielkim tylko stopniu istnieje prawna ochrona go-
spodarstw rolnych przed nieracjonalnymi podziatami, a jesli tak, to tylko
zasadniczo w wypadku sadowego zniesienia wspotwlasnosci (art. 214 k.c.),
3) brak srodkéw prawnych (nie mowic o ekonomicznych) stymulujacych kon-
centracj¢ gruntéw gospodarstw rolnych, 4) brak wreszcie, poza mato skutecz-
nym ograniczeniem z art. 5 ust. 1 pkt ustawy z 11 kwietnia 2003 r. 0 ksztatto-
waniu ustroju rolnego, srodkdw zapewniajacych kontrolg zjawisk nadmierne;j
koncentracji gruntow rolnych, 5) jedyna regulacja, ktora w mniej wigcej za-
dowalajacym stopniu utrzymata skutecznos¢ swego oddziatywania, to przepi-
sy o sptatach z gospodarstwa rolnego, ktore szczeSliwie maja zastosowanie
zardbwno w obrocie inter vivos, jak i mortis causa.

Jeszcze gorzej przedstawia sig sytuacja, jesli chodzi o szczego6lna regula-
cje dziedziczenia gospodarstw rolnych zawarta w Tytule X Ksiggi IV k.c. Jak
juz wspomniano, dwa orzeczenia Trybunalu Konstytucyjnego z 31 stycznia
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2001 r. 1 5 wrze$nia 2007 r pozbawily mocy szereg istotnych przepiséw tej
Ksiggi, jak tez kilka przepisow intertemporalnych (LV, LVI, LVIII p.w.k.c.).
W konsekwencji wiele innych przepiséw, ktérych TK nie uznat za niekon-
stytucyjne, stato si¢ normami pustymi (art. 1058, 1063, 1066, 1079 i — w swej
istotnej czesci — art.1082 k.c.). Jednoczesnie nadal obowiazuje kilka przepi-
sow, ktore realizujg stuszne rationes legis, jesli chodzi o prawne oddziatywa-
nie na proces dziedziczenia gospodarstw rolnych. Najwicksza wage w skut-
kach oddziatywania przypisa¢ trzeba art. 1070 k.c. Uzna¢ go nalezy za
najwazniejszy z pozostatych w mocy rozwiazan zawartych w Tytule X Ksiggi
IV k.c. Stanowi on sui generis zwornik pomiedzy przepisami Kodeksu doty-
czacymi obrotu inter vivos a mortis causa i stanowi gwarancje, ze sadowy,
ale juz nie notarialny podziat gospodarstwa rolnego, nastgpujacy w wyniku
zniesienia wspotwlasnosci powstalej inter vivos, bedzie przebiegal wedlug
tych samych zasad, co dziat spadku obejmujacego gospodarstwo rolne, ktory
jest przeciez de facto takim samym zniesieniem wspotwlasnosci gospodar-
stwa rolnego, tyle ze powstatej mortis causa (ubi eadem legis ratio...).

Istotne znaczenie i pozytywne oddziatlywanie na strukturalne skutki pro-
cesu dziedziczenia gospodarstw rolnych zachowuje takze art. 1067 k.c., ktory
przynajmniej przy realizacji zapisu chroni gospodarstwa rolne przed niera-
cjonalnymi dzialami oraz w sposéb racjonalny reguluje rozmiar i realizacj¢
zapiséw pieni¢znych z gospodarstwa rolnego. T¢ ostatnia funkcje w odnie-
sieniu do splat z gospodarstwa rolnego realizuje rOwniez regulacja zachowku
z gospodarstwa rolnego zawarta w art. 1082 k.c.

Powyzszy krotki przeglad aktualnego stanu polskiej regulacji obrotu
gruntami rolnymi miat przede wszystkim na celu uswiadomienie czytelni-
kowi, ze:

1) kazda préba zmiany usytuowania tego szczatkowego systemu nie moze
by¢ dokonana bez jego rownoczesnej reformy, a przynajmniej istotnego prze-
redagowania. Nie mozna o tym zapomina¢ podejmujac decyzje w sprawie
zmiany usytuowania przepiséw w przedmiocie obrotu gruntami rolnymi;

2) w decyzji o lokalizacji przepiséw o obrocie gruntami rolnymi regulacje
obrotu mortis causa i inter vivos nalezy traktowaé tacznie. Regulacje obu
tych nurtow obrotu sa na tyle SciSle potaczone wzajemnymi odestaniami
i wspdlnymi definicjami legalnymi, realizuja na tyle podobne rationes legis,
ze ich rozdzielenie bytoby bardzo trudne i odbitoby si¢ na czytelnosci i sku-
tecznosci obu regulacji. Wspominana juz wcze$niej stosowana w wielu kra-
jach praktyka odrgbnej regulacji kazdego z tych nurtdéw obrotu wynikata
ze wzgledow historycznych (regulacje spadkowe byly z reguty wczesniejsze)
badz politycznych. W aktualnych warunkach polskich oba te wzgledy nie
wchodza w gre, co daje ustawodawcy znaczng swobodg dziatania.
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Mozliwe rozwiazania problemu usytuowania regulacji
obrotu gruntami rolnymi w polskim systemie prawa

Mozliwe rozwiazania problemu usytuowania regulacji obrotu gruntami
rolnymi mozemy podzieli¢ na dwie zasadnicze grupy :

A. Rozwiazania zakladajace utrzymanie lokalizacji tych przepisow
w obrebie kodeksu cywilnego

Mozliwe sg tu réznorodne warianty:

a) zachowanie Tytutu X Ksiegi IV i zawartych w nim przepisow, ktore
nie utracity mocy, przy rownoczesnej aktualizacji ich brzmienia, ich dosto-
sowania, adjustacji do stanu prawnego, jaki powstat w wyniku wydania orze-
czen TK z 31 stycznia 2001 r. 1 5 wrze$nia 2007 r.,

b) uchylenie Tytutu X Ksiggi IV przy rownoczesnym ,,rozproszeniu” ure-
gulowan szczegdlnych dotyczacych dziedziczenia gospodarstw rolnych w tytu-
fach i rozdziatach dotyczacych ogolnych instytucji prawa spadkowego. Odno-
$nie do regulacji obrotu inter vivos problem taki nie powstawatby, gdyz ich
lokalizacja w kodeksie cywilnym nie nasuwa watpliwosci,

¢) zupelie nowa redakcja w obrebie kodeksu cywilnego przepisow
szczegolnych o obrocie gruntami rolnymi oparta na najnowszych rozwiaza-
niach ustawodawstw krajéw Europy zachodniej, podstawowych kierunkach
polityki strukturalnej UE w rolnictwie, a w odniesieniu do dziedziczenia
gruntéw rolnych — dodatkowo na zaleceniach zawartych w orzeczeniach TK
z 31 stycznia 2001 r. i 5 wrze$nia 2007 r.*®

Ustalenie, ktory z wyzej wymienionych wariantow nalezy przyjaé, jest
rzecza wtorna. Zasadnicze znaczenie mie¢ bedzie decyzja, czy regulacje ob-
rotu gruntami rolnymi pozostawimy w kodeksie cywilnym czy tez poza nim.
Rzetelnos¢ naukowa nakazuje przyznaé, ze trudno jest — przynajmniej auto-
rowi niniejszych uwag — wskaza¢ na argumenty, ktore w sposob jednoznaczny,
niebudzacy watpliwo$ci, przemawiajg za utrzymaniem przepisOw o obrocie
gruntami rolnymi w kodeksie cywilnym badz tez za ,,wyprowadzeniem” ich
z tego kodeksu.

Nie ulega watpliwosci, ze zasada zupetnosci regulacji kodeksowej prze-
mawialaby zdecydowanie za pozostawieniem regulacji szeroko ujetego obro-
tu nieruchomos$ciami rolnymi w kodeksie cywilnym. Nie wolno zapominac,
ze pierwotnie obrot ten regulowany byt calosciowo ustawa z 29 czerwca 1963 r.

2 por. szerzej A. Lichorowicz, Uwagi w kwestii reformy i aktualizacji modelu dziedzicze-
nia gospodarstw rolnych, w: Ksiedze Pamiqtkowej J. Pietrzykowskiego, Warszawa 2000.
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o ograniczeniu podzialu gospodarstw rolnych i wlasnie wzglad na zupetnos¢
Kodeksu cywilnego, jak tez na nadanie regulacji obrotu rolnego rangi odpo-
wiadajacej jego znaczeniu stanowit czynnik decydujacy o ich inkorporacji do
Kodeksu cywilnego®. Na istotne znaczenie zasady zupetnosci Kodeksu wskazuje
sie rowniez w doktrynie, jak rowniez w toku aktualnych prac kodyfikacyjnych?.

Nie mozna ignorowa¢ faktu, ze tak wazne elementy obrotu cywilnego,
jak prawo spotek, dziatalnos¢ gospodarcza czy prawo bankowe zostaly juz wyje-
te z kodeksu cywilnego. Obrot gruntami rolnymi stanowi ciagle jeszcze jeden
Z najistotniejszych elementéw obrotu cywilnego. W jakiejkolwiek bowiem usta-
wie szczegdlnej umiescimy jego regulacje, bedzie to zawsze obrét cywilno-
prawny, podpadajacy pod wilasciwo$¢ sadow powszechnych i biur notarial-
nych. Wylaczenie jego regulacji z kodeksu cywilnego moze w istotny sposob
ograniczy¢ zakres spotecznego oddzialywania tego aktu prawnego.

Za utrzymaniem regulacji obrotu gruntami rolnymi w kodeksie cywilnym
przemawia jeszcze jeden argument dotyczacy techniki legislacyjnej, 0 istot-
nym znaczeniu i skutkach praktycznych. Nie mozna zapomina¢, ze regulacja
obrotu gruntami rolnymi stanowi lex specialis w stosunku do ogodlnych instytucji
kodeksowych, postuguje si¢ wprost definicjami kodeksowymi i odpowiedni-
mi rozwiazaniami o charakterze ogdlnym®. Zerwanie tej wiezi z kodeksem
cywilnym 1 przeniesienie regulacji obrotu gruntami rolnymi do odrgbnych
ustaw z natury rzeczy taczyloby si¢ z koniecznoscia czgstego postugiwania
sie w niej metoda odestania. Jest rzecza ogolnie wiadoma, jak mato precyzyj-
na i nastreczajaca powazne trudnosci — zar6wno wymiarowi sprawiedliwosci,
jak i doktrynie — jest metoda odestania.

Usunigcie (a wigec w konsekwencji uchylenie regulacji) obrotu gruntami
rolnymi z kodeksu cywilnego taczytoby sie z istotnymi trudno$ciami o cha-
rakterze intertemporalnym. Obrét gruntami rolnymi jest dziedzing zbyt spo-
tecznie wazna, by mogt pozostawaé bez regulacji. W konsekwencji bytaby
konieczna $cista synchronizacja ukonczenia prac w Ministerstwie Rolnictwa
1 Sejmie nad nowa, pozakodeksowa regulacja obrotu gruntami rolnymi i mo-
mentu wejécia w zycie nowej wersji Kodeksu cywilnego. Znajac realia naszego

# Wiasnie z tego wzgledu odstapiono od przyjetego juz w pracach kodyfikacyjnych syste-
mu rezerwy na rzecz instytucji zachowku.

% Por. wystapienie prof. Z. Radwanskiego na sympozjum zorganizowanym przez Krajowa
Radg Notarialng w Warszawie (30 listopada — 1 grudnia 2007 r.), Zielona Ksigge, Warszawa
2006, s. 20 i n., jak tez stanowisko Rady Legislacyjnej (M. Kgpinski, M. Sewerynski, A. Zielin-
ski, Rola kodyfikacji na przyktadzie prawa prywatnego w procesie legislacyjnym, s. 1).

% Por. ciekawe zestawienie pogladow doktryny w tej kwestii zawarte w pracy R. Budzi-
nowskiego, Problemy ogdlne prawa rolnego, Poznan 2008, s. 168 i n.
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procesu legislacyjnego i dzielacych Polske konfliktow politycznych, wydaje
si¢ to bardzo watpliwe.

Jesli synchronizacji tej nie uda si¢ zachowac, powstana trudne intertem-
poralne problemy dalszego stosowania w obrocie rolnym przepisow dawnego
Kodeksu. Majac na uwadze, ze odno$nie do stosowania rolnych przepisow k.c.
W czasie istnieja juz dwie cezury, a mianowicie 5 czerwca 1963 r. i 14 lutego
2001 r., natozenie si¢ na to jeszcze kwestii zwiazanych z dalszym stosowa-
niem przepiséw rolnych uchylonego k.c., usunigcie regulacji obrotu rolnego
z tego Kodeksu moze spowodowac nielatwe do pokonania trudno$ci o cha-
rakterze intertemporalnym. Trudnosci te ulegna istotnej redukcji w przypadku
pozostawienia regulacji obrotu gruntami rolnymi w kodeksie cywilnym. Z dru-
giej jednakze strony istnieje powazna niedogodno$¢ zwigzana z usytuowa-
niem regulacji obrotu gruntami rolnymi w kodeksie cywilnym. Regulacja ta
stanowi narzedzie oddzialywania przez panstwo oraz — posrednio — przez
Uni¢ Europejska na strukturg gruntowa kraju. Jak wiadomo, zmienno$¢ sta-
nowi istote¢ kazdej polityki. W konsekwencji cele i metody oddziatywania
czynnikow panstwowych na struktur¢ gruntowa kraju beda ulegaé, bo musza
ulega¢, zmianom. Konsekwencja tego jest konieczno$¢ zmian w ustawodaw-
stwie regulujacym obrét gruntami rolnymi. Tymczasem jedng z podstawowych
cech regulacji kodeksowej jest pewna jej stabilno$¢ i wybieganie w przy-
sztos¢. 1 tu rodzi si¢ niebezpieczenstwo powstania pewnej sprzecznosci po-
miedzy ogolng regulacja kodeksowa a szczegodlng regulacja obrotu gruntami
rolnymi. Przekonat si¢ o tym polski ustawodawca, gdyz przepisy Kodeksu
cywilnego regulujace obrot gruntami rolnymi byty przedmiotem niewatpliwie
jednych z najliczniejszych i najistotniejszych zmian w catym Kodeksie. Ich
aktualny, kadtubowy stan jest wlasnie tego wynikiem.

Inna rzecz, ze niektorzy ustawodawcy faktem tym wecale si¢ nie przejmuja.
Niech za przyktad stuzy ustawodawstwo szwajcarskie i francuskie. Instytucja
attribution preferentielle (pierwszenstwo do przyznania gospodarstwa rolne-
go w naturze w trakcie dziatu spadku) znana kodeksom cywilnym obu tych
krajow jest, mimo kilkunastu nowelizacji na przestrzeni prawie wieku, nadal
utrzymywana w kodeksach cywilnych obu tych panstw.

B. Rozwiazania lokalizujace regulacj¢ obrotu gruntami rolnymi
w odrebnych ustawach

a) Jako pierwsza, niejako automatycznie, nasuwa si¢ tu mozliwo$¢ odpo-
wiedniego znowelizowania i rozszerzenia ustawy z 11 kwietnia 2003 r. o ksztat-
towaniu ustroju rolnego, zwlaszcza ze w swej preambule (art. 1) przewiduje
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ona poprawe struktury obszarowej gospodarstw rolnych, przeciwdziatanie
nadmiernej koncentracji gruntow, troske o kwalifikacje zawodowe nabywcow
nieruchomosci. rolnych. OsobiScie nie jestem zwolennikiem takiego rozwia-
zania. Wspomniana ustawa, wbrew swemu tytutowi i zapowiedziom zawar-
tym w preambule, nastawiona jest na panstwowa kontrole obrotu gruntami
rolnymi pod katem — z jednej strony — usuwania z obrotu niewtasciwych na-
bywcow, z drugiej zas — z punktu widzenia interes6w Agencji Nieruchomosci
Rolnych. Cele te ustawa z 11 kwietnia 2003 r. realizuje, korzystajac z tak
drastycznych instrumentow, jak ustawowe prawo pierwokupu, wykupu i odkupu
nieruchomosci rolnych, w znikomym natomiast stopniu zawiera instrumenty
1 rozwiazania nastawione na ksztattowanie i ukierunkowanie przysztych pro-
cesOW poprawy struktury gruntowej gospodarstw chtopskich w trakcie czyn-
nosci obrotu?’. Stad — w moim przekonaniu — wprowadzenie do ustawy z 11
kwietnia 2003 r. regulacji obrotu gruntami rolnymi wyjetej z Kodeksu cywil-
nego z jednej strony nie zgadzatoby si¢ z charakterem tej ustawy, a z drugiej
musiatoby prowadzi¢ do pisania jej praktycznie od nowa. Prawdopodobien-
stwo, ze powstanie z tego jedna koherentna regulacja, jest znikome;

b) Stad, na wypadek gdyby ustawodawca podjat decyzje usuniecia z Ko-
deksu cywilnego przepisow regulujacych obrét gruntami rolnymi, opowia-
dam si¢ za zawarciem tej nowej regulacji w odrgbnej ustawie szczegdlnej
stanowiacej lex specialis w stosunku do Kodeksu cywilnego. Takie rozwiaza-
nie z pewnoscia nie wyeliminuje, ale nastreczy chyba najmniej trudnosci
interpretacyjnych.

4. Konkluzja

Dokonane tu rozwazania prowadza — W moim przekonaniu — do nastepu-
jacych wnioskow:

A. W dylemacie, czy utrzyma¢ w Kodeksie cywilnym regulacj¢ obrotu
gruntami rolnymi, czy tez przenie$¢ ja do ustawy szczegdlnej, nie sposob
wskaza¢ rozwiazania jedynie shusznego i mozliwego. Jak wykazuje praktyka
legislacyjna krajow Europy Zachodniej, jak tez polska, w oparciu o oba roz-
wigzania mozna stworzy¢ poprawnie funkcjonujacg przez dziesigciolecia
regulacj¢ obrotu gruntami rolnymi. Decyduje o tym przede wszystkim mery-

% Poza moze rozwiazaniami wylaczajacymi gospodarstwa rodzinne z ingerencji obroto-
wych zwiazanych z realizacja przez ANR ustawowego prawa pierwokupu i wykupu gruntow
rolnych (art. 3 ust. 7, art. 4 ust. 4).
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toryczna shuszno$¢ danej regulacji, jej dostosowanie do specyfiki wymogoéw
strukturalnych rolnictwa danego kraju i wreszcie poprawno$¢ i konsekwencja
W stosowaniu przez organy panstwowe.

B. W tej sytuacji istotnego znaczenia nabierajg argumenty o charakterze
teleologicznym, zwlaszcza z zakresu polityki legislacyjnej. W oparciu o te
argumenty wypowiadam si¢ bardziej za utrzymaniem lokalizacji regulacji
obrotu gruntami rolnymi w kodeksie cywilnym niz za przeniesieniem jej do
ustawy szczegdlnej. Przemawia za tym zasada zupelos$ci kodeksu, spoteczny
walor 1 zakres oddzialywania tych przepisow, ulatwienia interpretacyjne i inter-
temporalne zwiazane z lokalizacja w kodeksie cywilnym i wreszcie prawie
45-letnia tradycja, ktorej znaczenia nie mozna nie docenia¢. Natomiast decy-
zja co do utrzymania odrgbnego Tytutu X Ksiggi IV k.c. zaleze¢ powinna od
zakresu ingerencji w ogolne zasady spadkobrania przyjetego w kodeksie ze
wzgledu na specyfike i ochrong gospodarstw rolnych. Zwazywszy, ze po orze-
czeniu Trybunatu Konstytucyjnego z 31 stycznia 2001 r. tworzenie szczeg6l-
nego porzadku dziedziczenia gospodarstw rolnych nie bgdzie raczej mozliwe,
konstruowanie w nowym Kodeksie cywilnym odrebnego tytutu zawierajacego
szczegblne zasady dziedziczenia gospodarstw rolnych nie wydaje si¢ konieczne.

C. Jest tylko jedna kwestia, ktora nie podlega tu dyskusji: jakakolwiek
decyzja zwiazana z lokalizacja przepisOw o obrocie gruntami rolnymi musi
by¢ powiazana z podjgciem prac nad gruntowna reforma tej regulacji.

Uwagi niniejsze, przygotowane nieco ex promptu, nie pretenduja do miana
summum wiedzy 1 mozliwos$ci rozwiazan w omawianej tu kwestii. Prezento-
wana problematyke mozna jeszcze wzbogaci¢, badajac szerzej rozne aspekty
poruszonych tu zagadnien. Celem artykutu bylo przede wszystkim zwrocenie
uwagi $rodowiska prawniczego (zwlaszcza agrarystow) na problem, jaki
pojawit si¢ w trakcie prac nad nowa wersja Kodeksu cywilnego, a w konse-
kwencji rozpoczgcie dyskusji nad jego rozwiazaniem.

SOME REMARKS CONCERNING THE PLACE OF REGULATIONS
OF THE SALE OF AGRICULTURAL PROPERTY
UNDER POLISH LAW - A COMPARATIVE STUDY

Summary

In discussions on the new civil law code that is currently in the process of being draft-
ed, certain doubts have emerged and triggered off a question whether the existing regula-
tions of the sale of agricultural land should continue to be part of the civil law code, or be
moved to specific statutes.
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This question is aimed to provoke a discussion on that issue and invite participation in
it of lawyers specialising in agricultural law.

The paper begins with a comparative study and identifies the place which regulations
concerning the sale of agricultural land occupy in domestic laws of other European states.
Next, changes that have been taking place in that respect in Poland are presented, followed
by a discussion on the possibility of placing those regulations either in the civil law code
or specific acts. Both the positive and negative consequences of either of the solutions are
examined.

In conclusion, it is argued that there are more good reasons for leaving the regulations
of agricultural land sale where they are, i.e. the civil law code. At the same time it is em-
phasised that each decision concerning that matter must entail amendments and modifica-
tions of the existing regulations, and the inter vivos and mortis causa should be treated
iunctim.

NOTE SULLA COLLOCAZIONE DELLE NORME RELATIVE ALLA
CIRCOLAZIONE DEI FONDI RUSTICI NEL SISTEMA DEL DIRITTO
POLACCO - ASPETTI COMPARATISTICI

Riassunto

Nell’ambito dei lavori sulla codificazione del codice civile sono emersi dubbi riguardo
alla questione se mantenere 1’attuale collocazione delle norme sulla circolazione dei fondi
rustici nel codice civile o se prevederle nelle leggi speciali. L’obiettivo dell’articolo ¢ quello
di avviare tra gli agraristi il dibattito su questo agromento.

L’ Autore parte da considerazioni comparatistiche analizzando, per prima, la colloca-
zione delle norme sulla circolazione dei fondi rustici negli ordinamenti giuridici dei paesi
dell’ovest europeo e, poi, i cambiamenti che avvenuti in merito in Polonia.

In seguito, considerando la situazione in Polonia, 1’Autore sottopone all’analisi due
possibili collocazioni delle norme in esame: nel codice civile e al di fuori di questo, ovvero
nelle leggi speciali, indicando gli aspetti positivi e negativi delle due soluzioni.

In conclusione 1’ Autore afferma che le ragioni piu rilevanti sono a favore del manteni-
mento delle norme sulla circolazione dei fondi rustici nel codice civile.

Allo stesso tempo 1’ Autore sottolinea che ogni decisione in merito alla localizzazione
delle norme sulla circolazione dei fondi rustici deve comportare il loro riesame, prendendo
in considerazione che la regolazione della circolazione inter vivos e mortis causa dei fondi
rustici deve essere trattata iunctim.
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Wymog kwalifikacji rolniczych
w obrocie nieruchomosciami rolnymi
(studium prawnoporéwnawcze)

1. Uwagi wstepne

W polskiej literaturze agrarystycznej ostatnich lat stosunkowo czg¢sto
wysuwa sie postulaty szerszego niz dotychczas uwzglednienia przez ustawo-
dawce problemu whasciwego ksztalttowania i ochrony struktur rolnych. Wsrod
zasadniczych sposobow majacych doprowadzi¢ do realizacji wspomnianego
celu wymienia si¢ przywrdcenie (zarzuconej po 1990 r.) kontroli obrotu nie-
ruchomog$ciami rolnymi inter vivos z punktu widzenia kwalifikacji nabywcow
takich nieruchomosci'. Zgodnie z tym stanowiskiem, zapewnienie prowadze-
nia dziatalnoS$ci rolniczej przez osoby szczegodlnie do tego predysponowane
i przygotowane przyczyni si¢ do polepszenia wciaz jeszcze niezadowalaja-
cych struktur polskiego rolnictwa.

Dla oceny zasadnoS$ci przywotanych postulatow, oprocz analiz o charak-
terze ekonomicznym i socjologicznym, uzyteczne wydaje si¢ rowniez prze-
prowadzenie poglebionych badan prawnoporéwnawczych®. Podkreslié bo-

! Por. liczne prace A. Lichorowicza, m.in.: W kwestii modelu prawnego instytucji ksztattu-
Jacych struktury gruntowe w rolnictwie, ,,Studia Turidica Agraria” t. 1V, 2005, s. 124 i n.; idem,
uwagi co do zalozen i zasad przysziej regulacji nabywania nieruchomosci rolnych i uwzgled-
niajgcej klauzule narodowego traktowania obywateli Unii Europejskiej, ,,Rejent” 2002, nr 5,
s. 50 i n.; idem, Regulacja obrotu gruntami rolnymi wedlug ustawy z 11 IV 2003 roku o ksztalto-
waniu ustroju rolnego na tle ustawodawstwa agrarnego Europy Zachodniej, ,,Studia Iuridica
Agraria” t. V, 2005, s. 76; idem, O nowy ksztalt zasad obrotu nieruchomosciami rolnymi
w kodeksie cywilnym, ,,Rejent” 1997, nr 6, s. 46. Podobnie K. Stefafiska, Pojecie gospodarstwa
rodzinnego w ustawie o ksztaltowaniu ustroju rolnego, ,,Studia luridica Agraria” t. V, 2005, s. 185 i n.

% Na potrzebe uwzglednienia w szerszym zakresie badan prawnoporéwnawczych w oma-
wianym zakresie zwraca uwagg A. Lichorowicz, Podstawowe rozwiqzania w zakresie obrotu
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wiem nalezy, ze ustawodawstwa panstw Europy Zachodniej, a wiec krajow
o strukturze rolnictwa zwykle znacznie lepiej uksztattowanej niz w Polsce,
wprowadzajg — niekiedy daleko posunietg — reglamentacj¢ obrotu inter vivos
nieruchomosciami rolnymi, dokonywang przede wszystkim pod katem kwali-
fikacji osoby nabywcy. Wzgledy o charakterze teoretycznym przemawiaja wigc
za podjeciem proby konfrontacji aktualnego stanu polskiego ustawodawstwa
w przedmiotowym zakresie z rozwigzaniami obowigzujacymi w Europie
Zachodnie;j.

Jesli chodzi o wzgledy praktyczne, juz sama stabo$¢ struktur rolnych
w Polsce zmusza do poszukiwania srodkéw bedacych w stanie skutecznie
polepszy¢ warunki gospodarowania na wsi, przyczyniajgc si¢ do wzrostu
konkurencyjno$ci polskiego rolnictwa, zwlaszcza w konteksécie cztonkostwa
Polski we Wspolnotach Europejskich. Istotne znaczenie ma zatem wykorzy-
stanie przez krajowego ustawodawce tych instrumentéw oddziatywania na
struktury rolne, ktore od lat z powodzeniem ksztattuja ustrdj rolny panstw
Europy Zachodniej. Wsrdd nich warunek posiadania kwalifikacji rolniczych,
formutowany wobec uczestnikow obrotu nieruchomos$ciami rolnymi, odgry-
wa z reguly pierwszoplanowag role.

Z powyzszych wzgledéw zagadnienie wptywu kryterium kwalifikacji
rolniczych na obrét nieruchomos$ciami rolnymi nalezy do waznych kwestii
polityki rolnej, a porownawcze badania nad rozwigzaniami funkcjonujgcymi
w tym zakresie w r6znych ustawodawstwach krajowych — do istotnych zadan
stojgcych przed doktryng prawa rolnego. Jest to rowniez problematyka szeroko
analizowana w literaturze zagranicznej, w tym przede wszystkim szwajcar-
skiej, francuskiej i wloskiej®. Podejmujac dalsze rozwazania, nalezy juz w tym
miejscu sformutowaé niektore zatozenia o charakterze wyjsciowym, ktdre wy-
wierajg zasadniczy wptyw na sposéb ujecia tematu niniejszego opracowania.

Po pierwsze — przedmiotem dalszej analizy beda wylacznie regulacje
reglamentujgce obrot nieruchomo$ciami rolnymi inter vivos. Problematyka
dziedziczenia gospodarstw rolnych oraz doboru spadkobiercy tych jednostek
produkcyjnych, jak réwniez zagadnienia zwigzane z postepowaniem o dziat
spadku obejmujacego gospodarstwo rolne, sg w krajach Europy Zachodniej
uregulowane tak drobiazgowo i kazuistycznie, ze rozmiary niniejszego opra-

gruntami rolnymi w ustawodawstwie krajow Europy Zachodniej, ,,Studia Prawnicze” 2001, z. 3,
s.95i1n.

® Por. np. E. Hofer, W: Das biuerliche Bodenrecht — Kommentar, Brugg 1995, s. 214;
Ch. Dupeyron, J.-P. Theron, J.-J. Barbieri, Droit Agraire 2° volume. Droit foncier, Paris 1992,
s. 102 i n. (i powotana tam literatura); L. Costato, Le qualifiche soggettive in agriccoltura:
opportunita di una riforma della riforma, ,,Diritto e Giurisprudenza Agraria ¢ dell’ Ambiente”
2005, s. 413 i n.
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cowania a priori wykluczaja szersze odniesienie si¢ do tych interesujacych
problemow. Niemniej wspomniane regulacje ze wzgledu na swa rolg w utrzy-
mywaniu prawidlowej struktury gospodarstw rolnych niewatpliwie zastuguja
na uwzglednienie, rowniez w pracach o charakterze monograficznym.

Po drugie — podejmujac si¢ badan prawnoporéwnawczych w zakresie
prawa rolnego, nie wolno zapomina¢ o réznicach, jakie wystepuja w tradycji
prawnej panstw europejskich. Juz samo pojecie ,,0brot” moze oznaczaé —
w zalezno$ci od danego porzadku prawnego — wylacznie obrot wlasnosciowy,
prowadzacy do zmiany podmiotu prawa wlasnosci, Iub tez obrot w szerszym
rozumieniu, w wyniku ktoérego zmienia si¢ podmiot wtadajacy nieruchomo-
$ciami rolnymi. W obu przypadkach kryterium kwalifikacji rolniczych moze
jednak wywiera¢ istotny wptyw na prawa i obowiazki uczestnikow tego ,,0ob-
rotu”. Podobnie niektére ustawodawstwa (np. hiszpanskie czy francuskie)
poshluguja si¢ terminem ,,0brét gospodarstwami rolnymi”, podczas gdy polska
tradycja agrarystyczna pod pojeciem przedmiotu obrotu rozumie przede wszyst-
kim grunty rolne. Na te istotne, cho¢ nie zawsze tatwo dostrzegalne, réznice
pojeciowe bedzie zwracana uwaga w dalszej czgsci rozwazan, niemniej juz w
tym miejscu nalezy zasygnalizowac¢ ich istnienie.

Po trzecie — przeprowadzone dalej badania ograniczone zostang wytacz-
nie do analizy aktualnie obowiazujacego stanu prawnego. Na ujecie wptywu
kwalifikacji rolniczych na obrot nieruchomosciami rolnymi w perspektywie
historycznej, w kontek§cie mnogosci wcigz obowigzujacych w systemach
prawa rolnego panstw europejskich regulacji, nie pozwalaja ograniczone
ramy niniejszego artykutu. Konsekwencja takiego podejscia jest eliminacja
z zakresu rozwazan réwniez polskich unormowan o charakterze historycz-
nym, w szczego6lnosci systemu kontroli kwalifikacji rolniczych istniejacego
w prawie polskim przed 1990 r.

Celem niniejszego opracowania jest zatem podjecie proby charakterystyki
— na tle réznych europejskich porzadkow prawnych — skutkow, jakie pocigga
za sobg dla uczestnikow obrotu nieruchomosciami rolnymi fakt posiadania
przez nich kwalifikacji rolniczych (badz ich brak). Innymi stowy, rozwazania
niniejsze zmierzaja do wskazania zastosowania przedmiotowego kryterium
w praktyce. Punktem wyijscia dla dalszych badan bedzie jednak proba doko-
nania syntezy teoretycznych rozwiazan i koncepcji w zakresie prawnej redakcji
kryterium kwalifikacji rolniczych, poprzez przedstawienie sposobu ujmowania
tego wymogu w europejskich ustawodawstwach krajowych. Tak zarysowane
problemy badawcze wyznaczajg ramy niniejszej pracy, pozwalajac jednoczesnie
na skonfrontowanie rozwigzan europejskich z analogicznymi unormowaniami
polskimi i wysuniecie okreslonych wnioskéw de lege ferenda, ktore tez po-
czynione zostang w ramach uwag koncowych.



54 PAWEL BLAJER

2. Sposoby prawnego konstruowania kryterium kwalifikacji
rolniczych - proba klasyfikacji

Liczne i zréznicowane w szczegotach sposoby redagowania kryterium
kwalifikacji rolniczych w ustawodawstwach krajow zachodnioeuropejskich
dadzg si¢ sprowadzi¢ do dwoch przeciwstawnych modeli o zasadniczym
znaczeniu.

Pierwszy z modeli redagowania kryterium kwalifikacji rolniczych w naj-
pehiejszym stopniu realizowany jest przez ustawodawcg szwajcarskiego 1 wias-
nie normy tego systemu prawnego postuza za ilustracje jego zasadniczych
zatozen. W szerokim zakresie nawigzuje do niego rowniez niemiecki porzg-
dek prawny.

Charakterystyczny dla analizowanego modelu sposob ujecia kwalifikacji
rolniczych zostal w Szwajcarii wprowadzony aktem prawnym o podstawo-
wym znaczeniu dla catego obrotu nieruchomo$ciami rolnymi — Rolniczym
prawem gruntowym (das béuerliche Bodenrecht — BGBB)*. Wérod wielu
interesujgcych unormowan wymieniony akt normatywny przynosi rowniez
definicje tzw. samodzielnego gospodarza (Selbstbewirtschafter), okreslajaca
te kategorie rolnikow, na rzecz ktorej zastrzezone zostalty w ustawie najdalej
idace preferencje. Zgodnie z art. 7 ust. 1 BGBB, ,,samodzielny gospodarz”
powinien samodzielnie prowadzi¢ gospodarstwo rolne oraz osobiscie w nim
pracowac. Powinien by¢ rowniez ,,zdatny” (geeignet) do dokonywania obu
wyzej wymienionych czynnodci. ,,Zdatny” jest zas wtedy, gdy ,,dysponuje
kwalifikacjami, ktore wedlug zwyczajow krajowych sg niezbedne, by samo-
dzielnie prowadzi¢ gospodarstwo rolne oraz osobiscie w nim pracowac” (art. 7
ust. 2 BGBB).

Pojecie ,,zdatno$ci do samodzielnego gospodarzenia” (Geeignetheit zur
Selbstbewirtschaftung) stato si¢ przedmiotem tworczej wyktadni przeprowa-
dzanej zarowno przez szwajcarskg judykature, jak i przedstawicieli doktryny.
Dokonywana przez lata obowigzywania BGBB interpretacja powolanego
zwrotu doprowadzita ostatecznie do wykrystalizowania si¢ szwajcarskiej
koncepcji kwalifikacji rolniczych, w ktorej kwalifikacje te rozumiane sa wias-
nie jako szczegodlna ,,zdatno$¢” do samodzielnego prowadzenia dziatalno$ci
rolniczej. Cecha charakterystyczng tej koncepcji jest okoliczno$é, ze pojecie
kwalifikacji rolniczych ujmuje ona stosunkowo szeroko, nie ograniczajac ich
rozumienia wylgcznie do tzw. kwalifikacji ,,zawodowych”, t.z.n. przygoto-

* Ustawa uchwalona przez parlament szwajcarski 4 pazdziernika 1991 r., weszta w Zycie
1 stycznia 1994 r. (publikowana: SR:211.412.11).
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wania teoretycznego lub praktycznego do prowadzenia dziatalnosci rolniczej,
ale obejmuje swoim zakresem rowniez inne czynniki istotne z punktu widze-
nia potrzeb prawidlowe]j gospodarki rolnej. Do takich czynnikow, przywotywa-
nych w literaturze i orzecznictwie, naleza przyktadowo: stan zdrowia, wiek,
cechy osobowosciowe i moralne, stosunki majatkowe, czy wreszcie rzeczy-
wista wola potencjalnego samodzielnego gospodarza®.

Reasumujac, w mysl koncepcji przyjetej w Szwajcarii, by uznaé¢ dana
osobe za posiadajaca kwalifikacje rolnicze, nalezy pozytywnie ocenié jej
przygotowanie teoretyczne lub praktyczne (kwalifikacje zawodowe) do pro-
wadzenia dziatalnoéci rolniczej, i wreszcie ustali¢, Ze jej stan zdrowia oraz
wiek nie bedg staty na przeszkodzie prowadzeniu tej dziatalno$ci oraz spraw-
dzi¢, czy jej cechy charakterologiczne oraz stosunki majgtkowe umozliwiaja
poswiecenie si¢ temu zajeciu. W gre mogg wszelako wchodzi¢ rowniez inne
czynniki, zalezne od konkretnej sytuacji. Analizowana koncepcja zaklada
bowiem kontrole kwalifikacji rolniczych dokonywang zawsze in concreto,
a wiec relatywizowang do gospodarstwa, ktore potencjalny samodzielny go-
spodarz ma prowadzi¢. Ta przestanka ma zresztg szczegdlne znaczenie przy
ocenie kwalifikacji zawodowych danej osoby. Chodzi o to, aby posiadane
przez nig kwalifikacje byty odpowiednie dla profilu produkcji prowadzonej w
danym gospodarstwie. Z tego wzgledu szwajcarski sposob ujmowania kwalifi-
kacji rolniczych okres$li¢ mozna jako ,.konkretny”, co oznacza, ze przy ich
ocenie nalezy bra¢ pod uwage zar6wno czynniki zwigzane z konkretng osoba
potencjalnego Selbstbewirtschaftera, jak i konkretne gospodarstwo, w ktorym
ma on prowadzi¢ dziatalno$¢ rolnicza.

Zatozenia drugiego z zasadniczych europejskich modeli uymowania kwa-
lifikacji rolniczych na plaszczyZznie regulacji dotyczacych obrotu gruntami
rolnymi najpetniej realizuje francuski system prawa rolnego. Jego cechg cha-
rakterystyczng jest $ciste zdefiniowanie tego kryterium, wyczerpujace wska-
zanie wszystkich przestanek, ktoérych spetnienie umozliwia powotanie si¢ na
posiadanie kwalifikacji do prowadzenia dziatalno$ci rolniczej. Zgodnie bo-
wiem z przepisem art. L.331-2 francuskiego Kodeksu rolnego, za posiadajacg
kwalifikacje rolnicze uznaje si¢ osobg dysponujaca odpowiednim wyksztat-
ceniem rolniczym (capacité professionnelle) lub doswiadczeniem zawodo-
wym (expérience professionnelle). Z kolei przepis art. R.331-1 tego Kodeksu
nakazuje przyjaé, ze dana osoba spetnia wymog legitymowania si¢ wyksztat-
ceniem rolniczym lub doswiadczeniem zawodowym, jezeli:

® Por. W. Neukomm, A. Czettler, Das béuerliche Erbrecht, Brugg 1982, s. 81; E. Hofer,
W: Das bduerliche Bodenrecht..., s. 214; R. Hotz, Biuerliche Bodenrecht: Probleme und Losungan-
sdtze, ,,Blatter fiir Agrarrecht” 1992, s. 56.
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— posiada dyplom lub certyfikat uznany za réwnowazny §wiadectwu ukon-
Czenia studiéw rolniczych (brevet d études professionnelles agricoles — BEPA)
lub zawodowemu $wiadectwu rolniczemu (brevet professionel agricole — BBA)®.

— posiada co najmniej pigcioletnie doswiadczenie zawodowe nabyte w czasie
pracy w gospodarstwie rolnym’.

Analiza przytoczonych unormowan prowadzi do dwojakiego rodzaju wnio-
skow co do istotnych cech przyjetego na we Francji sposobu formutowania
kryterium kwalifikacji rolniczych:

— kwalifikacje rolnicze de facto utozsamione zostaly z tzw. kwalifikacja-
mi ,,zawodowymi” (competences professionnelles). Tym samym obejmuja
one wylgcznie wyksztatcenie rolnicze oraz doswiadczenie zawodowe, a wigc
cechy, ktore w polskiej doktrynie prawa rolnego zwykto si¢ nazywac ,.kwali-
fikacjami teoretycznymi” oraz ,,praktycznymi”. Przy okre$laniu kwalifikacji
do prowadzenia dziatalno$ci rolniczej nie sa brane pod uwage takie czynniki,
jak np. cechy charakterologiczne, moralne, osobowosciowe danego rolnika
czy tez jego stosunki majatkowe, na ktore zwraca uwage orzecznictwo i dok-
tryna szwajcarska lub niemiecka;

— zaro6wno kwalifikacje ,teoretyczne”, jak i ,,praktyczne” zostaty przez
ustawodawce francuskiego $cisle okreslone i zdefiniowane poprzez wskaza-
nie konkretnych dokumentow, ktorymi mozna udowodni¢ swoje wyksztatce-
nie rolnicze, oraz czasu pracy w gospodarstwie rolnym umozliwiajacym po-
wolanie si¢ na swoje do§wiadczenie zawodowe. Rola organéw sprawujacych
kontrolg¢ nad obrotem nieruchomosciami rolnymi we Francji zostata zatem
sprowadzona do formalnego sprawdzenia, czy dana osoba powotujaca si¢ na
swe kwalifikacje zawodowe w rzeczywisto$ci posiada odpowiedni dyplom
lub czy wystarczajgco dtugo pracowata w gospodarstwie rolnym. Brak tu
elastyczno$ci charakterystycznej dla rozwigzan szwajcarskich, gdzie organy
stosujgce prawo zobowigzane sg do uwzglednienia rowniez kwalifikacji za-
wodowych (np. ,,samodzielnego gospodarza’), niemniej nie sg one skrepo-
wane $cistymi parametrami wyznaczonymi przez ustawodawce.

Zblizong do francuskiej koncepcje w zakresie prawnego formutowania kryte-
rium kwalifikacji rolniczych przyjmujg rowniez ustawodawcy wioski i hiszpan-

® Innymi stowy, osoba taka powinna posiadaé co najmniej $rednie wyksztalcenie rolnicze.

7 Powolany piecioletni okres ulega skroceniu do lat trzech w przypadku, gdy dana osoba
moze si¢ wylegitymowa¢ $wiadectwem odbycia stazu rolniczego (brevet d’appresentissage
agricole — BAA) lub rownowaznym dyplomem. Ponadto ustawa wprowadza jeszcze jedno istotne
zastrzezenie, stanowigc, ze owo do$wiadczenie zawodowe powinno zosta¢ nabyte w okresie
ostatnich pietnastu lat poprzedzajacych objecie gruntow rolnych we wiadanie przez osobe zainte-
resowana.



Wymég kwalifikacji rolniczych w obrocie nieruchomos$ciami rolnymi 57

ski®. W wymienionych krajach kryterium to takze ujmuje si¢ w sposob scisty,
poprzez wyczerpujace wskazanie wszystkich przestanek, ktérych spehienie
umozliwia powotanie si¢ na fakt posiadania kwalifikacji rolniczych, rozumia-
nych jako kwalifikacje ,,zawodowe”, a wigc odpowiednie wyksztalcenie teo-
retyczne lub do$wiadczenie praktyczne.

Tytutlem podsumowania przeprowadzonych powyzej rozwazan nalezy pod-
kresli¢, ze oba, zarysowane tylko, modele formutowania kryterium kwalifika-
cji rolniczych przyjete w ustawodawstwach zachodnioeuropejskich maja
zardwno swoje wady, jak i1 zalety. Z pewnoS$cig zastuguje na uwage pojecie
»Zdatnosci do gospodarowania” przyjete na plaszczyznie prawa szwajcarskiego,
jest to bowiem termin bardzo elastyczny i pojemny. Taka konstrukcja pozo-
stawia organom stosujgcym prawo — czy to sagdom, czy tez organom admini-
stracyjnym — szeroki ,,luz decyzyjny” w kwestii uznania danej osoby za po-
siadajacg kwalifikacje rolnicze. Z drugiej strony — ,,niedookreslono$¢” tego
pojecia stwarza mozliwo$¢ ewentualnych naduzy¢. Takich obaw nie wywotu-
je z pewnoscig $ciste okreslenie 1 zdefiniowanie kwalifikacji ,,zawodowych”
przez ustawodawce francuskiego. Pomijajac jednak kwesti¢ plusow i minu-
sow kazdego z wyzej opisanych modeli regulacji, nalezy podkresli¢ szerokie
zastosowanie kryterium kwalifikacji rolniczych w ustawodawstwach krajo-
wych panstw europejskich, w szczegdlnosci w zakresie reglamentacji obrotu
nieruchomo$ciami rolnymi. Praktyczne konsekwencje dla nabywcdw nieru-
chomosci rolnych, jakie pocigga za sobg dysponowanie kwalifikacjami rolni-
czymi, beda przedmiotem dalszych rozwazan.

3. Znaczenie kryterium kwalifikacji rolniczych
dla uczestnikow obrotu nieruchomosciami rolnymi inter vivos

Wiekszosé¢ ustawodawstw panstw Europy Zachodniej wprowadza daleko
posunietg kontrole obrotu inter vivos nieruchomos$ciami rolnymi. Kontrola ta
przejawia si¢ najczesciej — cho¢ nie zawsze — w administracyjnej ingerencji

® We Wloszech posiadanie kwalifikacji rolniczych stanowi przeslanke uzyskania statusu
tzw. zawodowego przedsigbiorcy rolnego (imprenditore agricolo professionale — i.a.p.), insty-
tucji o charakterze podmiotowym, na rzecz ktorej dekret rzadowy nr 99 z 29 marca 2004 r.
(publikowany w ,,Gazzetta Ufficiale Serie Generale” 2004, nr 94), zastrzega daleko idace prefe-
rencje. Natomiast w Hiszpanii kryterium kwalifikacji rolniczych konstruuje definicje analogicz-
nego poje¢cia — tzw. rolnika zawodowego (agricultor profesional), zgodnie z ustawa nr 19/1995
z 4 lipca 1995 r. o modernizacji gospodarstw rolnych (publikowana w ,,Boletin Oficial del
Estado” 1995, nr 159) W obu przypadkach kryterium to stuzy zatem uwypukleniu zawodowego
charakteru dziatalno$ci prowadzonej przez rolnika posiadajacego status imprenditore agricolo
professionale lub agricultor profesional.
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w te zdarzenia prawne, ktore prowadza do zmiany osoby wtadajacej tymi dob-
rami. Jej celem jest ochrona prawidtowo funkcjonujacych struktur rolniczych,
zapewnienie wydolnosci i efektywnosci prowadzenia dziatalnosci rolniczej
w tak wrazliwej jednostce produkcyjnej, jaka jest gospodarstwo rolne. Jed-
nym za$ z podstawowych zatozen funkcjonujacej w panstwach europejskich
kontroli obrotu nieruchomosciami rolnymi inter vivos jest szczegdlne uprzy-
wilejowanie tych sposrod potencjalnych nabywcow, ktorzy dysponuja odpo-
wiednimi kwalifikacjami rolniczymi. Konkretne rozwigzania funkcjonujace
w poszczegolnych panstwach europejskich istotnie réznig si¢ jednak w szcze-
gbtach, mimo Ze respektuja to zasadnicze zalozenie.

Szwajcarskie ustawodawstwo rolne statuuje surowag zasad¢ administra-
cyjnej kontroli obrotu gruntami rolnymi w drodze czynnosci prawnych inter
vivos (art. 61-72 BGBB). Zgodnie bowiem z brzmieniem art. 61 ust. 1 BGBB,
,»kto chce naby¢ grunt rolny, potrzebuje w tym celu uprzedniego zezwolenia
organu administracji publicznej”g. Brak tego zezwolenia pocigga za sobag
sankcj¢ bezwzglednej niewazno$ci czynno$ci prawnej, prowadzacej do naby-
cia nieruchomosci rolnej, przez ktore ustawa nakazuje rozumie¢ nie tylko
przeniesienie wlasnosci, lecz takze kazdg inng czynno$¢ prawng, ktora w sensie
gospodarczym odpowiada przeniesieniu prawa wiasnosci'’.

Zeby organ administracyjny méglt wydaé zainteresowanej osobie zezwo-
lenie na nabycie wtasno$ci nieruchomosci rolnej, nie moze po jej stronie za-
chodzi¢ jakikolwiek ,,powdd odmowy” (Verweigerungsgrund). Rolnicze prawo
gruntowe do ,,powodéw odmowy” zalicza na pierwszym migjscu t¢ okolicz-
no$¢, ze nabywca nie posiada statusu ,,samodzielnego gospodarza”, czyli —
innymi stowy — nie posiada kwalifikacji rolniczych (nie jest ,,zdatny do pro-
wadzenia dziatalnos$ci rolniczej”). Wnioskujgc zatem a contrario z tej nega-
tywnie sformutowanej przestanki, nieruchomo$¢ rolng moze w Szwajcarii — co
do zasady — naby¢ w drodze czynnosci prawnej wylgcznie posiadajacy kwali-
fikacje rolnicze ,,samodzielny gospodarz”, gdyz tylko jemu zostanie wydane
przez organ administracyjny stosowne zaswiadczenie warunkujgce wazno$é
umowy, na podstawie ktorej dochodzi do przeniesienia wlasnosci nierucho-
mosci.

Z drugiej strony surowos¢ tego systemu tagodzona jest jednak mnogoscia
réznego rodzaju wyjatkow umozliwiajagcych nabycie nieruchomos$ci rolnej
niezaleznie od faktu dysponowania rolniczymi kwalifikacjami. Wyjatki te

® Zgodnie z art. 83 BGBB, w zakresie wydawania przedmiotowych zezwolen whasciwe sa
kantonalne organy administracyjne.
10 Zob. B. Stalder, w: Das béiuerliche Bodenrecht — Kommentar..., s. 561 i n.
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mozna zasadniczo podzieli¢ na dwie grupy. Do pierwszej nalezy zaliczyé
wypadki, w ktorych dla skutecznosci nabycia nieruchomosci rolnej w ogoéle
nie bedzie wymagane zezwolenie organu administracji publicznej, a zatem
organ ten nie bedzie w ogole kontrolowat spelniania przez nabywce jakich-
kolwiek warunkéow podmiotowych. Przypadki te okreslone sg enumeratywnie
w art. 62 BGBB, zgodnie z ktérym nie wymaga zezwolenia nabycie nieru-
chomosci rolnej m.in. przez zstgpnego zbywcy, jego malzonka, rodzicow,
rodzenstwo i dzieci rodzenstwa. Innymi stowy — gdy nabywcg nieruchomosci
rolnej jest osoba nalezaca do najblizszych krewnych zbywcy, fakt dyspono-
wania przez nig jakimikolwiek kwalifikacjami staje si¢ nieistotny. Osoba taka
nie potrzebuje urzgdowego zezwolenia na nabycie gospodarstwa lub nieru-
chomosci rolnej, a tym samym organ nie ma mozliwosci skontrolowania, czy
posiada ona takie kwalifikacje. Wage tego wyjatku unaoczniajg dane staty-
styczne, w $wietle ktorych ponad 80% transakcji majacych za przedmiot
gospodarstwo rolne ma w Szwajcarii charakter rodzinny™. Tym samym zasa-
da, w mysl ktérej nieruchomo$¢ rolna moze by¢ nabyta wytacznie przez wy-
kwalifikowanego rolnika, traci w istotny sposob na swym znaczeniu.

Druga grupa wyjatkow od wspomnianej zasady okreslona jest przepisem
art. 64 BGBB, ktory wymienia sytuacje, gdy organ administracyjny moze
udzieli¢ zezwolenia na nabycie nieruchomos$ci bez wzgledu na okolicznosé,
czy nabywca posiada odpowiednie kwalifikacje, czy tez nie. W zwigzku
z tym, rozpatrujgc konkretng sprawe, organ bada, czy nie zachodzi inna nega-
tywna przestanka udzielenia zezwolenia*?, natomiast irrelewantna pozostaje
kwestia kwalifikacji podmiotowych po stronie nabywcy. Sa to wiec tzw.
»wlasciwe” wyjatki od zasady, zgodnie z ktéra tylko wykwalifikowany ,,sa-
modzielny gospodarz” moze w Szwajcarii naby¢ nieruchomos$¢ rolna. Wyjat-
ki te sa stosunkowo liczne, a do wazniejszych nalezy m.in. sytuacja, gdy na-
bycie stuzy polepszeniu struktury gospodarstwa prowadzonego dotychczas
przez nabywce.

Szeroki wachlarz roznego rodzaju wyjatkéw od wymogu posiadania kwa-
lifikacji rolniczych przez osobe nabywajaca nieruchomos$¢ na podstawie
czynno$ci prawnej inter vivos czyni ten wymoég de facto iluzorycznym.
Uprawnione wydaje si¢ zatem twierdzenie, ze mnozac powyzsze wyjatki,
ustawodawca szwajcarski z zasady uczynit wyjatek, z wyjatkow zas regute.
Tym samym deklarowana w systemie szwajcarskim zasada, w mysl ktorej

U, Zimmerli, Das neue biuerliche Bodenrecht — die Grundziige der Gesetzesrevision,
ZBGR 1993, s. 143.

12 Np. czy strony nie ustality wygorowanej (spekulacyjnej) ceny za nabywang nierucho-
mos¢.
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tylko wykwalifikowany samodzielny gospodarz moze naby¢ nieruchomo$¢
lub gospodarstwo rolne, traci na praktycznym znaczeniu.

We Francji administracyjna kontrola struktur rolnych charakteryzuje si¢
rowniez stosunkowo szerokim zakresem zastosowania. Rozciaga si¢ na wszelkie
grunty rolne (terres agricoles), jak rowniez warsztaty produkcyjne (atelier de
production) niewykorzystujace na potrzeby prowadzonej produkcji gruntdw
rolnych, o ile wchodza one w sklad gospodarstw rolnych. W prawie francuskim
kontrola ta obejmuje wszelkie czynnosci prowadzace do powstania (installation),
powiekszenia (agrandissement) lub polaczenia (réunion) gospodarstw rolnych®.

Administracyjny charakter opisanej powyzej kontroli przejawia si¢ za-
sadniczo w obowigzku uzyskania uprzedniego zezwolenia (autorisation pré-
alable) kompetentnego organu administracyjnego na dokonanie czynno$ci pro-
wadzacej do powstania, powickszenia Iub potgczenia gospodarstwa rolnego.
Jedynie w wyjatkowych sytuacjach zamiast wspomnianego zezwolenia wy-
starczy zwykle zgloszenie (déclaration préalable) organowi zamiaru dokona-
nia powyzszych czynnosci. Ze wzgledu na to w nauce francuskiej w ramach
postepowania kontrolnego wyrdzniane sg tradycyjnie dwa tryby — tzw. tryb
»autoryzacyjny” oraz ,,deklaracyjny”l . W przeciwienstwie jednak do syste-
mu szwajcarskiego, brak uzyskania stosownego zezwolenia lub niedopetnie-
nie obowigzku zgloszenia nie pocigga za sobg bezwzglednej niewaznosci
czynnos$ci prawnej. Uchybienie powyzszym obowigzkom pocigga za sobg nato-
miast sankcje o charakterze ekonomicznym, a nawet karnym.

Podkreslenia jednak wymaga, ze nie kazde zdarzenie powodujace zmiang
0soby wladajgcego gruntami rolnymi pocigga za sobg obowiazek uzyskania
zezwolenia organu administracji. Przeciwnie — zdarzenia takie sg enumera-
tywnie wyliczone w art. L.331-2 Kodeksu rolnego. Wsrod nich znajduje sie
rowniez dyspozycja, ktora zobowigzuje do uzyskania autoryzacji ze strony
administracji publicznej takich nabywcow nieruchomosci rolnych, ktorzy nie
posiadaja wyksztalcenia teoretycznego ani doswiadczenia zawodowego™”.

3 Nalezy w tym miejscu zwrocié uwage, ze powyzsze okreslenia abstrahuja od jakichkolwick
tradycyjnych poje¢ prawnych, takich jak ,,sprzedaz”, zbycie” lub ,,przeniesienie wtasnosci”. Obejmuja
zatem swoim zakresem ogot zdarzen, zarowno o charakterze prawnym (np. przeniesienie wiasnosci
pod tytutem darmym lub odptatnym, albo tez ustanowienie prawa uzytkowania lub wypuszczenie
w dzierzawg), jak i faktycznym (przejecie wladztwa bez jakiegokolwiek tytulu prawnego), ktorych
skutkiem jest powstanie, powigkszenie lub potaczenie gospodarstw rolnych.

4 Zoh. Ch. Dupeyron, J.-P. Theron, J.-J. Barbieri, Droit Agraire, 1° volume Droit de
I’exploitation, Paris 1990, s. 650 i n.

1> Ten kierunek kontroli struktur rolnych okreslany jest jako kontrola kwalifikacji zawo-
dowych o0sob, ktore maja prowadzi¢ dziatalno$¢ rolnicza na gruntach rolnych (tzw. kontrola
osobista — le contréle personnel — ust. 3 art. L.331-2 Kodeksu rolnego.
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Blizsza analiza przytoczonej regulacji prowadzi do wniosku, ze zasada fran-
cuskiego prawa rolnego jest, ze osoba posiadajgca odpowiednie kwalifikacje
zawodowe moze obejmowaé we wiadanie grunty rolne bez koniecznosci
uprzedniego uzyskania zezwolenia organu administracji publicznej. Przykta-
dowo — nabycie przez taka osob¢ nieruchomosci rolnej w drodze umowy sprze-
dazy bedzie zasadniczo wolne od kontroli administracyjne;j.

Istotne znaczenie ma okoliczno$¢, ze — w przeciwienstwie do rozwigzan
szwajcarskich — wymogiem posiadania odpowiednich kwalifikacji zawodowych
objety jest rowniez szeroko pojety obrot nieruchomo$ciami rolnymi o charak-
terze rodzinnym. Ustawa nie zwalnia bowiem od obowigzku uzyskania uprzed-
niego zezwolenia administracyjnego niewykwalifikowanych cztonkéw rodzi-
ny zbywcy. Od wspomnianej zasady istnieja jednak wyjatki, w ktorych do
glosu dochodzg wzgledy rodzinne. Zgodnie bowiem z przepisem art. L. 331-2
Kodeksu rolnego, z obowigzku uzyskania uprzedniego zezwolenia na objecie
we wiladanie nieruchomosci rolnych zwolnieni sg krewni i powinowaci po-
przedniego wladajgcego, jesli przejecie tych gruntéw we wiladanie nastepuje
na podstawie umowy darowizny, sprzedazy, dziedziczenia lub dzierzawy, a po-
nadto przejmujacy posiada odpowiednie kwalifikacje zawodowe. W opisanej
sytuacji na cztonkach rodziny poprzedniego posiadacza cigza jednak okre§lone
obowiazki natury administracyjno-prawnej, muszg one bowiem dokona¢ uprzed-
niego zgloszenia (déclaration préalable) whasciwemu organowi administracji
swojego zamiaru przejecia we wladanie nieruchomosci rolnych. Innymi sto-
wy — w analizowanym przypadku ,,autoryzacyjny” tryb kontroli zostaje za-
stgpiony trybem ,,zgloszeniowym”, co jednak nie zmienia faktu, Zze organ
administracji moze takze w tej sytuacji podja¢ okreslong interwencje;m.

Z problematykg szczegodlnej pozycji wykwalifikowanych rolnikow w zakre-
sie obrotu nieruchomosciami rolnymi we Francji zwigzana jest rowniez dzia-

18 Giebsza refleksja nad powyzszymi regulacjami prowadzi do wniosku, ze we Francji, w $wiet-
le aktualnie obowigzujacych przepisdéw, to wlasnie obrot rodzinny nieruchomosciami rolnymi
podlega szczegdlnie uwaznej kontroli. Otéz nawet wykwalifikowani rolnicy maja obowiazek
zglasza¢ organom administracji czynnos$ci, na podstawie ktorych wchodza w posiadanie nieru-
chomosci rolnych, w przypadku gdy czynnosci te zachodzg w ramach szeroko pojgtego obrotu
rodzinnego. Osoby obce w stosunku do poprzedniego wiasciciela, o ile tylko posiadaja odpowiednie
kwalifikacje i mieszczg si¢ w granicach wyznaczonych przez dodatkowe kryterium osigganych
dochodow, wolne sa od jakiejkolwiek kontroli, podejmowanej zarowno w trybie autoryzacyj-
nym, jak i zgloszeniowym. Zatem uprawniony wydaje si¢ wniosek, ze rozwigzania francuskie
ida w przeciwnym kierunku niz regulacje przyjete w wielu innych panstwach europejskich,
generalnie zwalniajace obrot rodzinny nieruchomosciami lub gospodarstwami rolnymi spod
kontroli organow administracyjnych w aspekcie ich strukturalnej celowosci.
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lalno§¢ tzw. spolek urzadzenia i osadnictwa rolnego® (sociétés d’aménage-
ment foncier et d’etablissement rural — SAFER), stanowigcych podstawowy
instrument realizacji fundamentalnych celéw polityki strukturalnej panstwa
w rolnictwie. Spotki te, dziatajagce na rzecz poprawy struktur gruntowych
m.in. poprzez wspieranie osiedlania si¢ rolnikow oraz ich utrzymanie w pro-
wadzonych dotad gospodarstwach, wyposazone zostaty w specyficzne srodki
i metody, majace umozliwi¢ im realizacje tego celu. Tradycyjnie w doktrynie
francuskiej $rodki te uyymuje si¢ w swoistg triad¢: SAFER moga mianowicie
nabywaé¢ na wlasno$¢ nieruchomosci rolne (verba legis: dobra rolnicze oraz
gospodarstwa rolne i lesne), nastgpnie przeprowadza¢ na tych nieruchomo-
$ciach zabiegi bonifikacyjne i modernizacyjne i wreszcie dokonywac ich obo-
wiazkowej redystrybucji pomigdzy rolnikow (tzw. retroces;ji)*®.

Wsrod prawnych $srodkow umozliwiajagcych SAFER nabywanie nieru-
chomosci rolnych niewatpliwie najwigksze znaczenie posiada przyznane im
ustawowe prawo pierwokupu nieruchomosci rolnych (droit de préemption),
szezegdlowo analizowane we francuskiej literaturze'. Zgodnie z przepisem
art. L. 143-1 Kodeksu rolnego, w przypadku zbywania pod tytutem odptat-
nym nieruchomosci wykorzystywanych rolniczo, a takze rzeczy ruchomych
bedacych ich przynalezno$ciami oraz terendw przeznaczonych na cele rolne
SAFER przystuguje prawo pierwokupu. SAFER nie majg jednak petnej swo-
body, jesli chodzi o korzystanie z tego prawa. Przepis art. L. 143-4 Kodeksu
rolnego wymienia sytuacje, w ktorych — mimo ziszczenia si¢ ustawowych
przestanek — pierwokup SAFER nie bedzie mogl by¢ zrealizowany. Taka sytu-
acja na przyktad istnieje, gdy przeniesienie wiasnosci nieruchomosci rolnej pod
tytulem odptatnym nastepuje na rzecz m.in. pelnoletnich pracownikéw rol-
nych, pomocnikoéw rodzinnych, wspolnikow w prowadzeniu gospodarstwa
rolnego czy tez rolnikow wywlaszczonych na skutek legalnych dziatan admi-
nistracji publicznej, pod warunkiem wszelako, ze wymienione osoby sa w sta-
nie wykaza¢ swoje kwalifikacje zawodowe.

Przytoczone wyzej przypadki, w ktorych przeniesienie wtasnosci nieru-
chomosci rolnej nie daje SAFER mozliwos$ci skorzystania z prawa jej pier-
wokupu, okresla si¢ w doktrynie francuskiej zbiorczg nazws: ,.czynno$ci

7 Wiecej na temat SAFER: A. Lichorowicz, Status prawny gospodarstw rodzinnych w usta-
wodawstwie krajow Europy zachodniej, Biatystok 2000, s. 70.

8 por. ch. Dupeyron, J.-P. Theron, J.-J. Barbieri, Droit Agraire 2° volume, Droit
foncier...,s. 105.

19 Przede wszystkim nastepujacych: A. Vallery-Radot, Le droit de préemption des SAFER,
Paris 1978; D. Lachaud, Le droit de préemption des SAFER, loi du 29 décembre 1977, Nantes
1978; M. Herail, L évolution récente du droit de préemption, Paris 1978.
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dokonywane na korzy$¢ profesjonalnych rolnikow” (opérations réalisées au
profit de professionnels de I'agriculture)®. Ich znaczenie jest nie do przece-
nienia. Wystarczy powiedzie¢, ze francuski ustawodawca postawit je w jed-
nym szeregu z sytuacjami, w ktorych zbycie nieruchomosci rolnej pod tytutem
odptatnym nast¢puje na rzecz wspolspadkobiercow lub krewnych i powino-
watych zbywcy. W obu tych przypadkach nie powstaje prawo pierwokupu
SAFER. Mozna zatem postawic¢ teze, ze spod ingerencji tych spotek — reali-
zowanej w drodze ustawowego prawa pierwokupu — wytaczony jest we Fran-
cji tylko tzw. obrot ,,rodzinny” oraz obrot ,,profesjonalny”, ktoérego uczestni-
kami sg wykwalifikowani rolnicy. Instytucja o charakterze cywilnoprawnym,
jaka stanowi ustawowy pierwokup przyshugujacy SAFER, w interesujacy
Sposob uszczelnia zatem oméwiony wyzej system kontroli administracyjnej
obrotu nieruchomos$ciami rolnymi we Francji.

W Niemczech, podobnie jak we Francji, obrot nieruchomosciami rolnymi
sensu largo, a wigc zardbwno wiasnosciowy, jak i dzierzawny, podlega istot-
nym ograniczeniom wynikajacym z dwoch fundamentalnych aktow prawnych
— ustawy z 28 lipca 1961 r. o obrocie nieruchomosciami — Grundstiickver-
kehrsgesetz — GrdstVG)? oraz ustawy z 8 listopada 1985 r. o obrocie dzier-
zawnym nieruchomosciami rolnymi — Landpachtverkehrsgesetz — LpachtVG)%.
Obie te ustawy poddaja obrot nieruchomosciami rolnymi inter vivos daleko
idacej reglamentacji, polegajacej na administracyjnej kontroli umow prowa-
dzacych do przeniesienia wiasno$ci, jak rowniez wydzierzawienia nierucho-
mosci rolnych. Kontrola ta ma jednakze nieco odmienny charakter w przypad-
ku kazdego z powotanych aktow prawnych.

Ustawa o obrocie nieruchomo$ciami rolnymi dla wazno$ci czynno$ci
prawnej prowadzgcej do zbycia nieruchomosci rolnej wymaga urzedowego
zatwierdzenia (Genehmigung) wtasciwego organu administracji publiczne;j.
Znaczenie tego aktu administracyjnego wyraza si¢ przede wszystkim w oko-
licznosci, Ze jest on warunkiem sine qua non ujawnienia nowego wilasciciela
w ksiedze gruntowej (Grundbuch) prowadzonej dla zbywanej nieruchomosci
rolnej, co z kolei jest w prawie niemieckim przestankg skutecznego przejscia
wihasnosci (§ 873 Kodeksu cywilnego — BGB). Innymi stowy, bez uzyskania
urzedowego zatwierdzenia umowy zbycia nieruchomosci rolnej, nie mozna
skutecznie naby¢ wlasnosci tej nieruchomosci.

2 3.-M. Aubert, Régime du droit de préemption des SAFER et de leurs rétrocessions,
Touluse 1979, s. 596.

2 pyplikowana w Bundesgesetzblatt, Teil 111, Gliederungsnummer 7810-1.

22 publikowana w Bundesgesetzblatt, Teil I, Gliederungsnummer 2075.
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Nieco inny tryb kontroli wprowadza ustawa o obrocie dzierzawnym.
W przypadku uméw dzierzawy rolniczej, zawieranych w trybie przepisow
§ 585-598 BGB, LpachtVG nie uzaleznia ich skuteczno$ci od urzedowego
zatwierdzenia. Tym samym zawarta zgodnie ze stosownymi przepisami BGB
umowa dzierzawy rolniczej jest w pelni wazna i skuteczna. Mocg jednak
przepisu § 2 LpachtVG na wydzierzawiajacym spoczywa obowiazek zawia-
domienia wlasciwego urzedu o zawartej umowie dzierzawy. Konsekwencja
tego zawiadomienia jest wszczecie postgpowania administracyjnego, w efek-
cie ktorego organ administracyjny moze wnies¢ w stosunku do umowy sprze-
ciw w formie decyzji administracyjnej (Bescheid), nakazujac stronom roz-
wigzanie zawartej juz umowy*".

Surowy rezim administracyjnej kontroli obrotu nieruchomo$ciami rolny-
mi powotany do zycia obiema wyzej omdéwionymi ustawami, doznaje jednak
istotnych ograniczen. Odmowa zatwierdzenia umowy zbycia nieruchomosci
rolnej lub tez zgloszenie sprzeciwu wobec umowy dzierzawy takiej nieru-
chomosci uzalezniona jest bowiem od wystgpienia enumeratywnie okreslo-
nych w ustawie przestanek. Jedng z tych przestanek, wymieniong zaréwno
w GrdstVG jak i LpachtVG, jest sytuacja, gdy zbycie lub dzierzawa prowadzi
do powstania ,,nieracjonalnej konfiguracji gruntéw rolnych”. Zgodnie z jed-
nolitym stanowiskiem orzecznictwa i doktryny niemieckiej za ,,zbycie (wy-
dzierzawienie), prowadzace do nieracjonalnej konfiguracji gruntow nalezy
uzna¢ sytuacj¢, gdy nieruchomo$¢ rolna jest zbywana (wydzierzawiana) na
rzecz osoby niebedgcej rolnikiem (Nichtlandwirt), jednoczesnie za$ o t¢ samg
nieruchomo$¢ ubiega si¢ osoba, dla ktoérej rolnictwo stanowi zawod glowny
lub uboczny (hauptberuflicher lub nebenberuflicher Landwirt), zdatna do
prowadzenia dziatalnoS$ci rolniczej, ktdra pilnie potrzebuje tej nieruchomosci
1 ktéra jest w stanie zawrze¢ ze zbywcg (wydzierzawiajagcym) umowe zbycia
(dzierzawy) na poréwnywalnych warunkach, jakie obowiazuja w umowie
miedzy zbywca (wydzierzawiajagcym) a nabywcag (dzierzawca) niebgedacym
rolnikiem™. Z przytoczonej wypowiedzi, ktora uzyskata range zasady, wy-
nika, ze niemieckie orzecznictwo i doktryna wykreowaty trzy pojecia o cha-
rakterze podmiotowym — pojecie ,,rolnika dla ktorego rolnictwo stanowi za-
wod glowny lub uboczny” (hauptberuflicher lub nebenberuflicher Landwirt),
zdatnego do prowadzenia dziatalnosci rolniczej, a wigc posiadajacego kwali-
fikacje rolnicze oraz ,,0s0by niebedgcej rolnikiem” (Nichtlandwirt).

2 Jezeli strony umowy nie zastosuja si¢ do powyzszego nakazu, to z uptywem wskazanego
w decyzji terminu, umowa dzierzawy uznawana jest za rozwigzang.

2y Hotzel, w: Landpachtrecht, wyd. 2, 1993 s. 728 i n.; Ch. Grimm, Agrarrecht, Miinchen
2004, s. 48.
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Przytoczona zasada nie stawia jednak przed nabywca lub dzierzawca nie-
ruchomosci rolnej bezwzglednego wymogu posiadania kwalifikacji rolniczych.
Nie jest zatem tak, ze w kazdym przypadku, gdy nieruchomo$¢ rolng nabywa
lub dzierzawi ,,nierolnik” (Nichtlandwirt), organ administracyjny powinien od-
mowic¢ zatwierdzenia umowy przenoszacej wlasno$¢ takiej nieruchomosci lub
zglosi¢ sprzeciw wobec umowy dzierzawy rolniczej. System niemiecki tworzy
bowiem szczegolny stosunek konkurencji (Konkurrenzverhdltnis) i preceden-
cji pomiedzy kilkoma osobami zainteresowanymi w nabyciu lub dzierzawie
nieruchomosci rolnej. Praktyczne znaczenie tej zasady uwidacznia si¢ w sy-
tuacji, gdy o zbywana lub wydzierzawiang nieruchomos$¢ rolng ubiega si¢
kilka osob, wérdd ktorych znajduja sie rowniez i takie, ktore posiadaja status
hauptberuflicher Landwirt lub nebenberuflicher Landwirt. W takim wypadku
swoiste ,,pierwszenstwo” w nabyciu lub dzierzawie przyshuguje wykwalifikowa-
nym: ,,rolnikowi, dla ktorego rolnictwo stanowi glowny zawdd”, Iub ,,rolnikowi,
dla ktorego rolnictwo stanowi zawod uboczny” 1 dopiero w ostatniej kolejnosci
,0sobie niebedacej rolnikiem”?.

Z poczynionych wyzej uwag wynika jednoznacznie, ze niemiecki system
prawa rolnego przywigzuje duzag uwage do kwalifikacji osoby nabywajacej
oraz wydzierzawiajgcej nieruchomosci rolne w drodze czynnosci prawnych
inter vivos. Czyni to zresztg w sposob bardzo elastyczny, nie uzalezniajac, jak
ma to miejsce chociazby w Szwajcarii, samej waznosci nabycia nieruchomo-
$ci rolnej od posiadanych kwalifikacji nabywcy, a tylko powotujgc do zycia
opisany tzw. ,,stosunek konkurencji”. Z drugiej jednak strony takie ,,mickkie”
uprzywilejowanie wykwalifikowanych rolnikdw doprowadzito do zakwestio-
nowania oméwionych rozwigzan. Dane statystyczne dowodza, iz aktualnie
tylko w okoto 1% wszystkich umoéw zbycia lub dzierzawy nieruchomosci
rolnych dochodzi ze strony organu administracyjnego do podwazenia tych
czynnosci prawnych ze wzgledu na to, ze grunty te trafiajg w rece osob bez
wystarczajacych kwaliﬁkacjize. To z kolei dowodzi matej efektywnosci przy-
jetych regulacji.

We wioskim systemie prawnym nie istnieje aktualnie administracyjna
kontrola struktur rolnych w takim znaczeniu, jak to ma miejsce we Francji,

% To nietypowe ,,pierwszenistwo™ przejawia sic w okolicznosci, ze jesli w konkretnym
przypadku nieruchomo$¢ rolng nabywa (dzierzawi) nebenberuflicher Landwirt lub Nichtlan-
dwirt, a o t¢ sama nieruchomos¢ zabiega wykwalifikowany hauptberuflicher Landwirt, to organ
administracyjny moze stwierdzi¢, iz umowa zbycia (dzierzawy) prowadzi do nieracjonalnej
konfiguracji gruntéw, i na tej podstawie odmowié jej zatwierdzenia (ewentualnie zglosi¢ sprze-
ciw wobec umowy dzierzawy).

% Ch. Grimm, Agrarrecht..., s. 48.
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Szwajcarii lub Niemczech. Nie oznacza to jednak, ze ustawodawca wiloski
catkowicie rezygnuje z jakichkolwiek form oddziatywania na obrét nieru-
chomos$ciami rolnymi, w szczegdlnosci w aspekcie kwalifikacji posiadanych
przez nabywcow takich nieruchomosci. Formy te nie majg jednak natury inge-
rencji administracyjnej, a raczej charakter ,,wspomagajacy”. Typowa w tym
wzgledzie wydaje si¢ niedawno wprowadzona do wloskiego porzadku praw-
nego instytucja tzw. kompedium (compendio unico).

Aktualna regulacja tej instytucji, objeta dekretem nr 99 z 29 marca 2004 r2,
okresla jako kompendium ,,obszar terenu niezb¢dny dla osiggnigcia minimal-
nego poziomu dochodu, okreslonego w regionalnych Planach Rozwoju Ob-
szarow Wiejskich dla wyptaty pomocy inwestycyjnej przewidzianej w rozpo-
rzadzeniach Rady nr 1257/99 oraz nr 1260/99”. Definicja kompendium nie
jest jednak tworzona wylacznie za pomocg elementow przedmiotowych, ta-
kich jak jego obszar. Wrecz przeciwnie, zasadnicza role odgrywaja kryteria
podmiotowe, jakie musi spelnia¢ osoba zamierzajgca utworzy¢ compendio,
wsérod ktorych istotne znaczenie ma okoliczno$¢, by osoba taka posiadala
status zawodowego przedsiebiorcy rolnego (i.a.p.) — czyli zgodnie z definicjg tej
instytucji zawartg w tym samym dekrecie, dysponowata odpowiednimi rolni-
czymi kwalifikacjami zawodowymi. W sytuacji gdy wymieniony warunek
zostanie spetniony i.a.p., wyrazajacy wole utworzenia kompendium i prowa-
dzenia z jego wykorzystaniem dziatalno$ci rolniczej przez okreslony usta-
wowo dziesiecioletni okres, na etapie nabywania gruntéw rolnych majacych
wejs¢ w sktad tego kompendium, korzysta z szeregu przywilejow i udogodnien
o charakterze finansowym. Wszelkie bowiem czynnosci prawne, na podsta-
wie ktorych dochodzi do przejscia wiasnosci nieruchomosci rolnych, a ktére
prowadza do utworzenia kompendium, zwolnione sg z podatkow i optat sa-
dowych®.

Wioska instytucja compendio unico stanowi zatem interesujgce potgczenie
czynnikow o charakterze podmiotowym 1 przedmiotowym, wspdlnie ksztattuja-
cych prawidlowa strukture agrarng. Z jednej strony bierze pod uwage wzgledy
przedmiotowe — tj. obszar i konfiguracje gospodarstwa rolnego. Z drugiej za-
pewnia prowadzenie dziatalno$ci w takim gospodarstwie przez osoby o od-

21 A Szymecka, Instrumenty prawne ksztaltowania rolniczej struktury obszarowej we wio-
skim systemie prawnym, ,,Studia Iuridica Agraria” 2005, s. 3 i n.

% 7 instytucja compendio unico zwiazane jest jednak jedno istotne ograniczenie. Chodzi tu
0 dziesigcioletni zakaz podziatu kompendium, zardwno na drodze czynnosci inter vivos, jak i mortis
causa. Zakaz ten nie dotyczy tylko samych gruntéw rolnych, lecz takze kompendium jako
calo$ci, a wige rowniez czeéci sktadowych gruntu i przynaleznosci, jego naruszenie zas$ skutkuje
bezwzgledna niewazno$cia czynnosci prawnych do tego podzialu prowadzacych.
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powiednich kwalifikacjach. W potaczeniu obu tych czynnikow tkwi najpo-
wazniejszy walor tejze instytucji, przesadzajacy o jej nowoczesnosci.

Powyzszy przeglad europejskich regulacji w zakresie kontroli obrotu nie-
ruchomosciami rolnymi inter vivos, z punktu widzenia kwalifikacji rolni-
czych posiadanych przez uczestnikow tego obrotu, pozwala sformutowac tezg
0 bogactwie form i srodkow tej kontroli, pozostajacych w dyspozycji ustawo-
dawcy wprowadzajacego system prawnej reglamentacji obrotu nieruchomo-
$ciami rolnymi. W porzadkach prawnych panstw europejskich zdecydowanie
przewaza administracyjny model tej kontroli, naktadajacy na organy admini-
stracyjne obowiazek czuwania nad spetnianiem przez nabywcow nierucho-
mos$ci rolnych ustawowo okre$lonych kryteriow podmiotowych. Nie jest
jednak to model jedyny i wylgczny. Na szczegdlng uwage zastuguja rowniez
stosunkowo niedawno przyjete regulacje wloskie w zakresie tzw. compendio
unico, ktére nie tyle petnig funkcje prewencyjng, uniemozliwiajaca nabywa-
nie nieruchomos$ci rolnych przez osoby niewykwalifikowane, ile raczej
wprowadzaja caty system ulatwien i przywilejow dla rolnikéw posiadajacych
odpowiednie kwalifikacje.

Jednak nie moze ulega¢ watpliwosci, ze aktualnie wcigz jeszcze dominuje
w ustawodawstwach europejskich model administracyjnej kontroli obrotu nieru-
chomog$ciami rolnymi, zaktadajacy, iz dysponowanie kwalifikacjami rolniczymi
stanowi warunek sine qua non uzyskania administracyjnego zezwolenia na
objecie we wiadanie gospodarstw lub nieruchomosci rolnych. Omoéwione
ustawodawstwa réznicujg jednak skutki niespetnienia zakreslonych przez nie
wymogow podmiotowych wzgledem osoby obejmujacej we whadanie nieru-
chomosci rolne. O ile system szwajcarski oraz francuski przesadzaja, ze brak
kwalifikacji rolniczych uniemozliwia uzyskanie zezwolenia administracyjne-
go na nabycie nieruchomosci rolnych, o tyle rozwigzania niemieckie sg bar-
dziej elastyczne, wprowadzajac w miejsce bezwzglednego zakazu wydawania
powolanego zezwolenia, szczegdlny ,,stosunek konkurencji” kreujacy pierw-
szenstwo wykwalifikowanych rolnikéw przed nierolnikami w przypadku, gdy
starajg si¢ oni o t¢ samg nieruchomo$¢ rolng. Odmiennie ksztaltowane sg rowniez
skutki samego braku zezwolenia. W systemie niemieckim i szwajcarskim
nieuzyskanie zezwolenia na dokonanie czynnosci prawnej, mocg ktorej do-
chodzi do przeniesienia wlasnosci rolnej skutkuje bezwzgledna niewaznos$cia
tej czynno$ci, natomiast ustawodawstwo francuskie wprowadza w to miejsce
sankcje innego rodzaju, przede wszystkim finansowe.

Zauwazy¢ jednak nalezy, ze przyjety model kontroli administracyjnej
kwalifikacji rolniczych nie zawsze jest do konca szczelny. Czesto sami usta-
wodawcy wprowadzajg zreszta tak liczne wyjatki od wspomnianych zasad, ze
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przeksztalcaja si¢ one niemal w regulg, czego najlepszym przyktadem sa
unormowania szwajcarskie. Najbardziej konsekwentny w kontroli kwalifikacji
rolniczych uczestnikow obrotu inter vivos nieruchomosciami rolnymi wydaje
si¢ by¢ natomiast ustawodawca francuski, ktory uszczelnia system kontroli
administracyjnej poprzez prawo pierwokupu przystugujace SAFER.

4. Uwagi koncowe i wnioski de lege ferenda

Na tle powyzszych unormowan obowigzujacych w krajach Europy Za-
chodniej, znaczenie kryterium kwalifikacji rolniczych dla polskiej regulacji
obrotu nieruchomos$ciami inter vivos, mimo bogatych tradycji, de lege lata
prezentuje si¢ stosunkowo skromnie. Kryterium tym postuguje si¢ aktualnie
ustawa z 11 kwietnia 2003 r. o ksztaltowaniu ustroju rolnego, czynigc to
zreszta w sposob wysoce niedoskonaty, na co wielokrotnie zwracano uwagg
w Iiteraturzezg, oraz dwa rozporzadzenia, ktore, co prawda, bezposrednio
dotyczg rent strukturalnych, posrednio jednak wptywajg rowniez na proble-
matyke obrotu gruntami rolnymi3o. Analiza wymienionych regulacji sktania

2 7godnie z ust. 1 art. 6 powolanej ustawy (Dz. U. Nr 64, poz. 592), jedna z przeslanek
uzyskania statusu rolnika indywidualnego jest posiadanie przez osobe¢ fizyczng kwalifikacji
rolniczych — rozumianych jako wyksztalcenie rolnicze co najmniej zasadnicze lub wyksztatce-
nie $rednie lub wyzsze (tzw. kwalifikacje teoretyczne) albo tez osobiste prowadzenie gospodar-
stwa rolnego lub praca w gospodarstwie rolnym przez okres co najmniej 5 lat (tzw. kwalifikacje
praktyczne). Co do wad tej definicji, zob. A. Lichorowicz, Instrumenty oddziatywania na struk-
ture gruntowq Polski w ustawie z 11 kwietnia 2003r. o ksztaltowaniu ustroju rolnego, ,, Kwar-
talnik Prawa Prywatnego” 2004, z. 2, s. 396 i n; A. Majewski, Problematyka kwalifikacji do
prowadzenia dzialalnosci rolniczej w gospodarstwach rolnych, ,,Studia Turidica Agraria” 2005,
s. 185 i n.; E. Klat-Gorska, Ograniczenia w nabywaniu wlasnosci nieruchomosci rolnych we-
diug ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego (cz. 1), ,,Rejent” 2004, nr 6, s. 73 i n.

% Pierwsze z nich to wcigz obowiazujace rozporzadzenie Rady Ministrow z 30 kwietnia
2004 r. w sprawie szczegotowych warunkow i trybu udzielania pomocy finansowej na uzyski-
wanie rent strukturalnych objetej planem rozwoju obszaréw wiejskich (Dz. U. nr 114, poz.
1191), zgodnie z trescia ktorego za ,.kwalifikacje zawodowe przydatne do prowadzenia dziatal-
nosci rolniczej” rozumie¢ nalezy: 1) wyksztalcenie rolnicze $rednie lub wyzsze, 2) wyksztalce-
nie rolnicze zasadnicze zawodowe lub tytut kwalifikacyjny w zawodzie przydatnym do prowa-
dzenia dziatalnosci rolniczej i co najmniej trzyletni okres pracy w gospodarstwie rolnym,
3) wyksztalcenie $rednie lub wyzsze na kierunku innym niz rolniczy i co najmniej trzyletni
okres pracy w gospodarstwie rolnym, 4) wyksztalcenie wyzsze na kierunku innym niz rolniczy
i ukonczone studia podyplomowe w zakresie zwigzanym z rolnictwem, 5) wyksztalcenie pod-
stawowe lub zasadnicze zawodowe inne niz rolnicze i co najmniej pigcioletni okres pracy
w gospodarstwie rolnym.
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do przyjecia wniosku, ze polskie ustawodawstwo tradycyjnie przyjmuje waskie
rozumienie pojecia kwalifikacji rolniczych, ujmujgc je jako tzw. kwalifikacje
zawodowe, a wigc jako odpowiednie wyksztalcenie teoretyczne lub doswiadcze-
nie w pracy w rolnictwie. W tym wzgledzie polskie rozwigzania przypominaja
unormowania obowigzujgce we Francji. Stanowig rowniez nawigzanie do
rodzimej tradycji legislacyjnej, ktéra w przeszto$ci konsekwentnie odwoty-
wala si¢ do waskiego, ,,abstrakcyjnego” sposobu ujmowania tego kryterium,
pozwalajacego na precyzyjne okreSlenie, kiedy dana osoba posiada odpo-
wiednie kwalifikacje®!. Kontynuacja takiego sposobu ujmowania kwalifikacji
rolniczych, pomimo wszelkich zalet, jakie posiada szeroki, ,.konkretny” model
definiowania tego kryterium, wydaje si¢ zatem uzasadniona rowniez de lege
ferenda. Nalezatoby si¢ jednak zastanowi¢ si¢ nad korekta pewnych szczego-
16w w zakresie konstruowania definicji tego kryterium, w szczegdlnosci na
ptaszczyznie obowigzujacej ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego32.
Niemniej nawet perfekcyjnie opracowane od strony konstrukcyjnej kryte-
rium kwalifikacji rolniczych, pozostanie wylacznie martwa litera prawa, jeze-
li nie znajdzie szerszego zastosowania w praktyce. De lege lata praktyczne
zastosowanie tego kryterium na ptaszczyznie regulacji dotyczacych obrotu
nieruchomosciami rolnym inter vivos jest wiecej niz znikome. Pomijajac
unormowania z zakresu rent strukturalnych, stuzgce zasadniczo innym celom
niz reglamentacja tego obrotu, nalezy wskazac, ze do kwalifikacji rolniczych,

Podobnie kwalifikacje rolnicze ujmuje najnowsze rozporzadzenie Ministra Rolnictwa
i Rozwoju Wsi z 19 czerwca 2007 r. w sprawie szczegotowych warunkow i trybu przyznawania
pomocy finansowej w ramach dziatania ,,Renty strukturalne”, objetego Programem Rozwoju
Obszarow Wiejskich na lata 2007-2013 (Dz. U. Nr 109, poz. 750), okreslajac je jako wyksztat-
cenie rolnicze zasadnicze zawodowe s$rednie lub wyzsze, lub 2) tytut kwalifikacyjny lub tytut
zawodowy, lub tytul zawodowy mistrza w zawodzie przydatnym do prowadzenia dziatalnosci
rolniczej 1 co najmniej trzyletni staz pracy w rolnictwie, 3) wyksztalcenie wyzsze inne niz
rolnicze i co najmniej trzyletni staz pracy w rolnictwie albo wyksztalcenie wyzsze inne niz
rolnicze i ukonczone studia podyplomowe w zakresie zwigzanym z rolnictwem, albo wyksztat-
cenie $rednie inne niz rolnicze i co najmniej trzyletni staz pracy w rolnictwie, lub 4) wyksztat-
cenie podstawowe, gimnazjalne lub zasadnicze zawodowe i co najmniej trzyletni staz pracy
w rolnictwie.

1 Do tego sposobu rozumienia kwalifikacji rolniczych odwolywato si¢ w przesztosci np.
rozporzadzenie Rady Ministrow z 28 listopada 1964 r. w sprawie przenoszenia wtasno$ci nieru-
chomosci rolnych, znoszenia wspotwlasnosci takich nieruchomosci oraz dziedziczenia gospo-
darstw rolnych (Dz. U. Nr 45, poz. 304), ktore do 1990 r. definiowalo to kryterium na potrzeby
obrotu nieruchomosciami rolnymi.

% Konkretne propozycje w tym wzgledzie zostaly przedstawione miedzy innymi w naste-
pujacych pracach: P. Blajer, Definicja i status rolnika indywidualnego jako przedsigbiorcy w prawie
wloskim i polskim, ,,Kwartalnik Prawa Prywatnego” 2007, z. 3; idem, Pojecie rolnika indywidu-
alnego w ustawie o ksztaltowaniu ustroju rolnego, ,,Studia Iuridica Agraria” t. VI, 2007.
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jako czynnika wplywajacego na obrot nieruchomo$ciami rolnymi odwoluje sig
aktualnie wylacznie cytowana ustawa o ksztattowaniu ustroju rolnego, czynigc to
kryterium jednym z elementéw konstrukcyjnych definicji rolnika indywidu-
alnego. Z kolei ta instytucja o charakterze podmiotowym?®:, wplywa na osta-
teczny ksztalt podstawowego dla prawa rolnego w Polsce pojecia o charakte-
rze przedmiotowym, jakim jest ,,gospodarstwo rodzinne”. Jednak praktyczne
zastosowanie instytucji gospodarstwa rodzinnego oraz rolnika indywidualne-
g0, z punktu widzenia kontroli obrotu nieruchomos$ciami rolnymi, ogranicza
si¢ wylacznie do faktu, ze gdy nieruchomos$¢ rolng na podstawie umowy
przeniesienia wlasnosci nabywa osoba o takim statusie i czyni to na powigk-
szenie gospodarstwa rodzinnego, to taka transakcja nie jest ograniczona pra-
wem pierwokupu lub nabycia Agencji Nieruchomosci Rolnych34.

Przyjete przez ustawe o ksztaltowaniu ustroju rolnego rozwigzanie w Wyso-
kim stopniu przypomina wyzej opisane francuskie regulacje w zakresie prawa
pierwokupu SAFER. W obu bowiem przypadkach szczegdlne uprawnienia
przystugujace we Francji SAFER, natomiast w Polsce Agencji Nieruchomosci
Rolnych, polegajace na mozliwosci ingerencji w obrot nieruchomosciami
rolnymi poprzez skorzystanie z pierwokupu (nabycia) zbywanej nieruchomo-
$ci, nie aktualizujg sie, gdy nabywcg jest wykwalifikowany ,,rolnik zawodo-
wy” (professionnel de I’agriculture) we Francji lub posiadajacy kwalifikacje
rolnicze rolnik indywidualny w Polsce. Niemniej opisana wyzej forma kon-
troli nabywcow nieruchomosci rolnych ma we Francji charakter komplemen-
tarny, uzupetniajgcy wzgledem $rodkéw o charakterze administracyjnym,
ktore majg w tym systemie podstawowe znaczenie dla prawnej reglamentacji
obrotu nieruchomog$ciami rolnymi. W Polsce natomiast prawo pierwokupu
i nabycia ANR stanowi obecnie jedyng prawng forme ingerencji publiczno-
prawnej, uwzgledniajaca kwalifikacje rolnicze nabywcéw nieruchomosei
rolnych. Z tego wzgledu wypada podzieli¢ poglad A. Lichorowicza, ze po-
wyzsze ograniczenia z pewnoscia nie sa wystarczajace™.

Przeprowadzone wyzej rozwazania zdajg si¢ zatem dostarcza¢ argumen-
tow za zglaszanym wielokrotnie przez powotanego Autora postulatem36, by
rozwazy¢ przywrocenie, zarzuconej po 1990 r., kontroli obrotu nieruchomo-

s Zgodnie z art. 6 ustawy rolnik indywidualny oprocz spehienia innych kryteriow, powi-
nien posiada¢ kwalifikacje rolnicze. Z kolei, jak wynika z art. 5 ustawy, gospodarstwo rodzinne
moze by¢ prowadzone wylacznie przez rolnika indywidualnego.

 Art. 3 ust. 7 oraz art. 4 ust. 4 pkt 1 ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego.

% A. Lichorowicz, Instrumenty oddziabywania na strukture gruntowg Polski. .., s. 395.

% por. A. Lichorowicz, Uwagi co do zalozer i zasad przyszlej regulacji nabywania nieru-
chomosci rolnych i lesnych... s. 50 i n.; idem, Regulacja obrotu gruntami rolnymi..., s. 76.
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sciami rolnymi inter vivos, przede wszystkim z punktu widzenia kwalifikacji
zawodowych nabywcow takich nieruchomosci, przy czym nie nalezy a priori
wyklucza¢ administracyjnego charakteru takiej kontroli. Krok taki bylby uzasad-
niony z punktu widzenia nowocze$nie rozumianej polityki strukturalnej, za-
pewniajac uprzywilejowang pozycje na plaszczyznie przepiséw regulujacych
taka kontrolg osobom posiadajacym odpowiednie kwalifikacje rolnicze. Po-
stulowany system preferencji mogltby przybra¢ jedng z kilku mozliwych form,
w zaleznoéci od intensywnosci i surowosci wprowadzonego systemu kontroli.
Teoretycznie rozwaza¢ mozna nastepujace sytuacje:

a) W $wietle pierwszej mozliwosci tylko osoba posiadajaca kwalifikacje
rolnicze mogtaby legalnie naby¢ wlasno$¢ nieruchomosci rolnej, na podsta-
wie czynnosci prawnej inter vivos. Gdyby za$ nabywcg nieruchomosci rolnej
byta osoba pozbawiona takich kwalifikacji, czynno$¢ prawna bytaby bez-
wzglednie niewazna. To najsurowsze rozwigzanie odpowiada co do zasady
regulacjom obowigzujagcym w Polsce przed 1990 r.

b) Zgodnie z druga ewentualnos$cia, opierajaca si¢ na rozwigzaniach szwaj-
carskich, nalezatloby wprowadzi¢ system administracyjnych zezwolen na na-
bycie wiasnosci nieruchomosci, a mozliwo$¢ udokumentowania posiadania
kwalifikacji rolniczych stanowitaby warunek sine qua non uzyskania takiego
zezwolenia. Brak zezwolenia skutkowatby bezwzgledna niewaznoscia czyn-
nos$ci prawnej.

c) W ramach systemu administracyjnych zezwolen na nabycie nierucho-
mosci rolnych uprzywilejowanie wykwalifikowanych rolnikéw mogtoby
rowniez polega¢ na generalnym zwolnieniu tej grupy spoteczno-zawodowej
od obowigzku uzyskania takiego zezwolenia. Podobne rozwigzania obowig-
zuja juz od wielu lat we francuskim systemie prawa rolnego. Co za tym idzie,
osoby nieposiadajgce kwalifikacji rolniczych mogltyby legalnie naby¢ wias-
no$¢ nieruchomosci rolnych, tyle ze zostatyby poddane obowigzkowi uzyskania
wcezesniejszego zezwolenia wlasciwego organu administracji publicznej.
Konieczna stataby si¢ rowniez kwestia rozwazenia sankcji za naruszenie tego
obowigzku.

d) Mozliwe byloby wreszcie wprowadzenie na wzor niemiecki represyj-
nego systemu kontroli obrotu nieruchomosciami rolnymi, polegajacego na udzie-
leniu organom administracyjnym kompetencji do zatwierdzania zawartych juz
umow przeniesienia wlasnos$ci nieruchomosci. W tym przypadku szczegolne
uprzywilejowanie wykwalifikowanych rolnikow mogloby na przyklad pole-
ga¢ na braku mozliwosci zakwestionowania przez organ takiej umowy, ktorej
strong bylaby osoba posiadajaca kwalifikacje rolnicze.

Zatem jak wynika z powyzszych rozwazan, mozliwosci uprzywilejowa-
nia wykwalifikowanych rolnikéw w zakresie kontroli obrotu nieruchomo-
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$ciami rolnymi jest stosunkowo wiele. Wartosciowanie za§ poszczegolnych
rozwigzan jest sprawag subiektywna, gdyz wszystkie one z mniejszym lub
wigkszym powodzeniem sprawdzaty si¢ lub sprawdzajg nadal w praktyce. Jak
si¢ jednak wydaje, na szczegolng uwage zastuguje model kontroli opisany
w punkcie trzecim, a wigc nawigzujacy do aktualnych rozwigzan francuskich.
Odpowiadatby on postulowanemu w literaturze polskiej prewencyjnemu typowi
kontroli administracyjnej, ktory postrzega si¢ w warunkach polskich jako naj-
bardziej efektywny®’. Z drugiej strony poprzez umozliwienie nabywania wia-
snosci nieruchomosci rowniez osobom nieposiadajacym kwalifikacji rolni-
czych, po uprzednim uzyskaniu zezwolenia administracyjnego, zapewniatby
elastycznos$¢ systemu kontroli. Oczywiscie, model taki miatby rowniez swoje
wady, do ktorych zaliczy¢ mozna dyskrecjonalnos¢ organdéw administracji
w zakresie wydawania zezwolen na nabywanie nieruchomosci rolnych. Jed-
nakze jego wprowadzenie zapewniatoby wykwalifikowanym rolnikom istotne
preferencje, polegajace przede wszystkim na zwolnieniach od ograniczen
W nabywaniu nieruchomogci rolnych, a tym samym posrednio na utatwianiu
im doj$cia do takich nieruchomosci.

Kolejny problem, jaki nalezatoby rozwazy¢, dotyczy kwestii, czy zakre-
sem ewentualnej kontroli powinien zosta¢ objety rowniez obrét rodzinny. Jak
wskazywano, ustawodawcy europejscy zajmujg w tym wzgledzie niejednolite
stanowisko. O ile ustawodawca francuski i niemiecki przyznaja pierwszen-
stwo czynnikom strukturalnym, obejmujac systemem kontroli podmiotowej
réowniez cztonkdéw rodziny zbywcey, o tyle w Szwajcarii, obrét rodzinny jest
wolny od jakichkolwiek ograniczen podmiotowych. By¢ moze w tym wzgle-
dzie nalezatoby si¢ jednak odwota¢ do polskiej tradycji legislacyjnej, ktora
formutujgc wymoég posiadania rolniczych kwalifikacji zawodowych przez
nabywcow nieruchomoscei rolnych, nie przewidywata zadnych przywilejow
na rzecz czlonkéw rodziny zbywcy. Ten postulat zdaje si¢ rowniez zgodny
z oczekiwaniami polskiej doktryny, ktora de lege lata krytycznie odnosi sie
do wylgczenia obrotu rodzinnego en bloc spod ograniczen wynikajacych z usta-
wy o ksztattowaniu ustroju rolnego™.

Postulat powrotu do administracyjnej kontroli obrotu nieruchomosciami
rolnymi inter vivos z punktu widzenia kwalifikacji posiadanych przez nabyw-
cow takich nieruchomosci, mimo szerokiego zastosowania tej kontroli w pan-
stwach zachodnioeuropejskich, moze jednak, ze wzgledu do$wiadczenia mi-

¥ Por. A. Lichorowicz, Uwagi co do zalozer i zasad przyszlej regulacji nabywania nieru-
chomosci rolnych i lesnych..., s. T2.

% A. Lichorowicz, Instrumenty prawne oddziatywania na strukture gruntowg Polski. ..,
s.397in.
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nionego ustroju, budzi¢ kontrowersje. Powyzej przeprowadzone rozwazania
prawno poréwnawcze wskazuja, ze nie jest to rowniez jedyny mozliwy in-
strument oddziatywania na poziom kwalifikacji rolniczych uczestnikow tego
obrotu. Do wykorzystania pozostaja znacznie mniej ,,inwazyjne” i restrykcyjne
wzory wloskie, ktorych zastosowanie w Polsce mogloby doprowadzi¢ do po-
wstania instytucji zblizonej do wloskiego compendio unico, a wige jednostki
produkcyjnej, indywidualizowanej réwniez na podstawie poziomu kwalifikacji
rolniczych osoby jg prowadzacej. W ten sposdb, poprzez system zachet i przywi-
lejow podatkowych, jak réwniez rozbudowanego systemu subwencji, mozna
zachg¢caé wykwalifikowanych rolnikéw do nabywania nieruchomosci rolnych
i tworzenia ta drogg efektywnych i wydajnych gospodarstw, o obszarze
optymalnym z punktu widzenia lokalnych potrzeb. W ten sposéb podkreslono
by rowniez znaczenie kwalifikacji rolniczych dla prawidtowego prowadzenia
efektywnej dziatalno$ci w ramach gospodarstwa rolnego, a wigc dosztoby do
waloryzacji czynnika, ktory zdaje si¢ by¢ aktualnie zaniedbywany przez pol-
skiego ustawodawce.

AGRICULTURAL QUALIFICATIONS REQUIRED
FROM PURCHASERS OF AGRICULTURAL PROPERTY
(A COMPARATIVE STUDY)

Summary

In the legal systems of Western European states, the agricultural qualification requirement
belongs to the most commonly requirements asked from potential purchasers of agricultural
property. In Poland, despite its long agricultural tradition, this criterion is de lege lata
rather sparsely used.

It is postulated, therefore, to restore, or re-introduce, control over the sale of agricul-
tural property inter vivos, regarding the requirement of agricultural qualifications of pro-
spective purchasers of agricultural plots. This postulate is regarded to as a condition neces-
sary to improve the structure of Polish agriculture.

LE QUALIFICHE SOGGETTIVE NELLA CIRCOLAZIONE
DEI FONDI RUSTICI
(STUDIO GIURIDICO-COMPARATIVO)

Riassunto
Nei sistemi giuridici dei paesi dell’Ovest europeo il criterio delle particolari qualifiche

agricole che deve possedere I’acquirente dei fondi rustici appartiene ai piu diffusi requisiti
soggettivi posti nei confronti dei soggetti coinvolti nella circolazione di questi fondi inter
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vivos. In Polonia I’importanza delle qualifiche agricole, nonostante lunga tradizione, de
lege lata si presenta in maniera piuttosto modesta.

In conclusione I’Autore auspica la restituzione nel diritto polacco del requisito di
possesso delle qualifiche agricole per 1’aquisizione dei fondi agricoli che ¢ il requisito
importante dal punto di vista del controllo della circolazione dei fondi rustici. L’ Autore tratta
tale requisito come la condizione necessaria per il miglioramento della struttura
dell’agricoltura polacca.
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Agencja Nieruchomosci Rolnych
— restrukturyzacja czy likwidacja?

1. Wstep

Siedemnascie lat, jakie uptynety od powotania Agencji Wiasnosci Rolnej
Skarbu Panstwa (AWRSP), ktorej nastgpcg prawnym jest obecnie funkcjonu-
jaca Agencja Nieruchomosci Rolnych (ANR), sklania do oceny efektywnosci
funkcjonowania tej instytucji. Dodatkowa zachete stanowi projekt zmiany ustawy
z 19 pazdziernika 1991 r. o gospodarowaniu nieruchomos$ciami rolnymi Skarbu
Panstwa'. Przewiduje on, Ze z Zasobu Wiasnosci Rolnej Skarbu Panstwa dzier-
zawi¢ bedzie mozna najwyzej 300 ha gruntéw rolnych, co w sposob istotny
zmieni dotychczasowa role ANR, jak rowniez jej zadania. Zaktada si¢ bowiem,
ze blisko 1,8 mln ha ziemi rolniczej bedacej w dzierzawie w znacznym zakresie
podlega¢ bedzie rozdysponowaniu w ciggu najblizszych 3 lat po wejsciu w zycie
projektowanej ustawy. Projekt przewiduje takze, ze w ciggu po6t roku od wejscia
w zycie ustawy wszyscy dotychczasowi dzierzawcy ztozy¢ beda musieli oswiad-
czenie o zamiarze wydzierzawienia nieruchomosci do granicy nie wickszej niz
300 ha. Oznacza to faktycznie wypowiedzenie — na podstawie ustawy — dotych-
czasowych wieloletnich uméw dzierzawnych zawartych z ANR i przeznaczenie
pozostatej nadwyzki do wolnej sprzedazy na zasadach preferencyjnych dla rolni-
kow. Z punktu widzenia dalszych perspektyw funkcjonowania Agencji oznacza
to jej likwidacje, co znalazto réwniez swoje odzwierciedlenie w o$wiadcze-
niach prasowych urzedujacego Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi-.

! Dz. U. 2007, Nr 231, poz. 1700 ze zm. (dalej: ustawa z 19 pazdziernika 1991 r.). Projekt
ustawy z 2008 r. dostepny na stronie internetowej Ministerstwa Rolnictwa i Rozwoju WSsi:
www.minrol.gov.pl.

2 K. Daszkowska, S. Smigiel, PSL szykuje wielkg orke, ,,Gazeta Wyborcza” z 6 listopada
2008 r., s. 32; J. Matusz, Dziwna sprzedaz ziemi, ,,Rzeczpospolita” z 6 listopada 2008 r., s. A15;
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Projekt zmiany ustawy w znacznym stopniu ogranicza instytucj¢ dzier-
zawy panstwowej przy watpliwej mozliwosci zbycia gruntow rolnych pozo-
stajacych w Zasobie Wiasnosci Rolnej Skarbu Panstwa w zatozonym krotkim
czasie: w ostatnich latach Agencja sprzedawala rocznie grunty rolne o po-
wierzchni ok. 100 000 ha. Watpliwosci rowniez budzi propozycja natozenia
na Agencje obowiazku przeznaczania w krotkim czasie do sprzedazy wszyst-
kich nieruchomosci rolnych bedacych w jej Zasobie, w tym takze tych o nie-
uregulowanym stanie prawnym, np. w zwigzku ze zglaszanym roszczeniami
reprywatyzacyjnymi.

Przedstawiona w niniejszym opracowaniu analiza oraz sformutowane za-
fozenia co do kierunkow przeksztatcen Agencji Nieruchomosci Rolnej jako
nastgpcy AWRSP zmierzajg do uzasadnienia i1 okreslenia koncepcji restruktu-
I'yzacji, a nie likwidacji procesu zarzadzania skarbowym majatkiem rolnym.

2. Ewolucja misji Agencji Nieruchomosci Rolnych
jako nastepcy Agencji Wilasnosci Rolnej Skarbu Panstwa

Powotanie Agencji oraz rozpoczgcie procesu restrukturyzacji przejetego
majatku bylych panstwowych przedsiebiorstw gospodarki rolnej (ppgr) miato
na celu zahamowanie niekorzystnych proceséw, jakie pojawity si¢ w latach
1990-1991 w zwiazku z utrata zdolno$ci kredytowej przez blisko ¥ wszyst-
kich funkcjonujacych w obrocie prawnym ppgr. Reforma przeprowadzona
w panstwowym sektorze rolnym miata charakter kompleksowy, w odréznie-
niu od zindywidualizowanej restrukturyzacji i prywatyzacji przedsigbiorstw
panstwowych w innych dziatach gospodarki narodowej. Istotg zatozen refor-
my prowadzonej przez scentralizowang instytucje¢ panstwowg (AWRSP) byto
rozpoczgcie oraz kontynuowanie procesu restrukturyzacji i prywatyzacji cato-
$ci panstwowego sektora rolnego, w tym zwlaszcza sktadnikow majatkowych
pozostajacych po likwidacji ppgr oraz innych jednostek uspotecznionych
okreslonych w ustawie. Agencja przejeta grunty po panstwowych gospodar-
stwach rolnych (80%) oraz po Panstwowym Funduszu Ziemi (20%).

Przewidziane w ustawie formy dysponowania mieniem rolnym Skarbu
Panstwa stuzy¢ miaty racjonalnemu i ekonomicznemu gospodarowaniu oraz
administrowaniu mieniem przeznaczonym na cele rolne, a ponadto powoty-
waniu, w wyniku restrukturyzacji, nowych przedsigbiorstw rolnych opartych

E. Graczewska-lvanowa, Mniej formalnosci przy zakupie ziemi od panstwa, ,,Gazeta Prawna”
z 7 listopada 2008 r.
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na kapitale prywatnym, prowadzeniu prac urzadzeniowo-rolnych oraz two-
rzeniu nowych miejsc pracy na obszarach wiejskich. Takie rozstrzygnigcia
legislacyjne byly skutkiem braku w omawianym okresie odpowiednich dla
prywatyzacji kapitalowej rozwigzan prawnych, istniejace za$ rozwigzania —
oparte na postanowieniach obowigzujgcej wowczas ustawy z 25 wrzesnia 1981 r.
0 przedsigbiorstwach panstwowych, a takze ustawy z 13 lipca 1990 r. o pry-
watyzacji przedsi¢cbiorstw panstwowych — okazaty si¢ nieprzydatne.

Nie wszystkie zatozenia ustawy z 19 pazdziernika 1991 r. udato si¢ zrealizo-
waé W tym samym tempie oraz zakresie. Ograniczeniem byly ogromne po-
trzeby gospodarcze i spoteczne wystepujace na obszarach wiejskich pozostatych
po byltych ppgr. Niektore procesy redystrybucji lub zawtaszczania majatku
przebiegaly takze zywiotowo, nie zawsze zgodnie z celami i zadaniami usta-
wy. Daleko idaca ewolucja charakteryzuje cele i zadania realizowane przez
Agencje od momentu jej powolania3; podmiot ten, zgodnie z ustawa, wptywa na
strukture agrarng w ramach polityki rolnej, ktora byta i jest zwigzana z bieza-
cymi nurtami polityki, w tym roéwniez w ostatnim okresie z polityka rolng
Unii Europejskiej.

Jak wskazuje literatura przedmiotu®, wyrdzni¢ mozna trzy okresy rozwoju
celow, zadan i kompetencji Agencji.

W pierwszych latach dzialalnosci (1991-1995) Agencja prowadzita likwi-
dacje oraz restrukturyzacj¢ ppgr. Po zgromadzeniu ok. 4,7 min ha gruntow
w Zasobie Wtasno$ci Rolnej Skarbu Panstwa (ZWRSP), dokonywa¢ zaczeto
stopniowej redystrybucji gruntéw w ramach sprzedazy lub dzierzawy. W tym
okresie rozpoczeto rowniez proces przeksztatcenia czegsci gospodarstw rol-
nych stanowigcych dawne ppgr w jednoosobowe spdtki z ograniczong odpo-
wiedzialnoscia Agencji, w tym spotki hodowlane. Zostaly tworzone rowniez
spotki pracownicze, niektore z udziatem podmiotow prywatnych posiadaja-
cych kapitat finansowy.

Utrzymanie dawnych ppgr z powodu ich niewydolnosci ekonomicznej
(nadmiernego zatrudnienia, nieracjonalnego zuzycia $rodkow produkcji w
stosunku do areatu ziemi i liczby zwierzat) w nowych warunkach ustrojo-
wych po 1989 r. byto skazane na niepowodzenie. Odrzucenie zasad gospo-
darki planowej i przyjecie zasad gospodarki rynkowej znalazto swoje odzwier-
ciedlenie

% Por. takze. P. Czechowski, M. Mozdzen-Marcinkowski, Ewolucja wlasnosci rolniczej
Skarbu Panstwa, ,,Studia luridica Agraria”, t. I1I, Biatystok 2000, s. 34 i n.

* A. Lichorowicz, W kwestii modelu prawnego instytucji ksztaltujgcych struktury gruntowe
w rolnictwie (studium prawno-poréwnawcze, ,,Studia Iuridica Agraria”, t. V, Bialystok 2005,
s. 138-139.
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w tek$cie ustawy z 29 grudnia 1989 r. o zmianie Konstytucji PRL. Restruktu-
ryzacja panstwowego sektora rolnego w drodze powolywanej ustawy z 19 paz-
dziernika 1991 r. zapoczatkowata liberalng koncepcje¢ zarzadzania przejetym
do Zasobu WRSP panstwowym mieniem rolnym”.

W pierwszych dwoch latach funkcjonowania Agencji, poswigconych przej-
mowaniu mienia do Zasobu WRSP, skupiono si¢ na problemach organizacyj-
nych, w tym na wycenie gruntu oraz restrukturyzacji majatku. Juz w drugiej
potowie 1992 r. zostaty przeprowadzone pierwsze przetargi dotyczace sprze-
dazy i wydzierzawiania gruntow. W poczatkowym okresie funkcjonowania
Agencji dzierzawa gruntow w ujeciu ilo§ciowym zdecydowanie wyprzedzita
proces sprzedazy gruntow. Zostat réwniez rozpoczgty proces sprzedazy miesz-
kan pracownikom bytych ppgr po preferencyjnych cenach. Agencja utrzymy-
wala i finansowata infrastrukturg techniczng bytych osiedli ppgr. Inne okres-
lone w ustawie formy gospodarowania mieniem odbiegaty od dynamiki procesu
sprzedazy i1 dzierzawy. Agencja nie zrealizowata zakladanego w ustawie pro-
gramu osadnictwa mtodych rolnikéw ze wzgledu na brak wsparcia finanso-
wego ze strony Pafistwa w postaci dotacji i kredytow preferencyjnych.

Z krytyka spotkalo si¢ powierzenie Agencji wykonywania uprawnien
wiascicielskich Skarbu Panstwa do cato$ci mienia rolnego. Zostat sformuto-
wany poglad, ze proces restrukturyzacji wszystkich ppgr nastapit w sposob
zunifikowany, niezaleznie od ich statusu finansowego. Krytycznie oceniono
réwniez monopolistyczng, zbiurokratyzowang strukture Agencji, brak przej-
rzystego mechanizmu nadzoru oraz skupienie w tej instytucji funkcji organi-
zacyjnej, taczacej w sobie cechy organu administracyjnego oraz podmiotu
gospodarczego z osobowoscia prawng. Wskazywano na ,,ociezato$¢” struktu-
ralng Agencji dotyczaca braku reakcji na wystepujace przejawy degradacji
mienia, co spowodowato m.in. poglebianie si¢ kryzysu w ppgr w okresie
oczekiwania na restrukturyzacje i prywatyzacje . Taka ocena nie umniejsza
znaczenia prowadzonych w tym okresie skomplikowanych przeksztatcen
wlasnosciowych i transformacji systemowej.

Kolejny (drugi) okres rozwoju Agencji obejmowat lata 1995-2003. Okres
ten, obok kontynuowanej funkcji redystrybucyjnej dotyczacej zgromadzone;j

® por. A. Leopold, Narodziny Agenciji, w: 10 lat Agencji Wlasnosci Rolnej Skarbu Paristwa,
wAgroprzemiany” 2002, nr 2 (1, 2), luty, s. 5-6; J. Drygalski, Diaczego powolano Agencje,
»Agroprzemiany” 2002, nr 2 (1, 2,) luty, s. 11; M. Zwolinska, Wiele si¢ udato, ,,Agroprzemiany”
2002, nr 2 (1, 2), luty, s. 20.

® S, Prutis, Restrukturyzacja i prywatyzacja rolnictwa parstwowego — 5 lat doswiadczen,
w: Polskie prawo rolne na progu Unii Europejskiej, Bialystok 1998, s. 167 i n.; A. Wo$, Pasi-
stwowe gospodarstwa w rolnictwie w okresie transformacji ustrojowej, ,,Wie$ i Rolnictwo”
1994, nr 2, s. 29-30.
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ziemi panstwowej, zwigzany byt z administrowaniem przez nig ok. 2,7 min ha
gruntow panstwowych w ramach Zasobu WRSP. Istotng role w tym zakresie
odegrata nowelizacja przedmiotowej ustawy w 1995 r., ktéra — obok sprzeda-
zy 1 dzierzawy gruntow — takze administrowanie uznawala za sposéb gospo-
darowania przejetym mieniem rolnym. Kolejna nowelizacja wzmocnita kom-
petencje Agencji w sferze gospodarowania gruntami, jak rowniez w zakresie
kryteriow odnoszacych sie do nabywcow gruntéow panstwowych'.

W omawianym okresie zdecydowanie na pierwsze miejsce w systemie
gospodarowania (rozdysponowania Zasobu WRSP) wysuwata si¢ nadal dzier-
zawa. Dominacje tej formy thumaczy¢ mozna rozdysponowaniem najlepszych
gleb z Zasobu WRSP w drodze sprzedazy w okresie wcze$niejszym oraz
stabos$cig ekonomiczng chtopskich gospodarstw rolnych, co tez spowodowato
ograniczenie oferty sprzedazy ze strony Agencji. Nadmieni¢ nalezy, ze domi-
nacja dzierzaw w stosunku do innych mechanizmow repartycji mienia rolnego
wystepuje rowniez w wielu krajach europejskich. Diugoterminowa dzierzawa
rolnicza w panstwach Unii Europejskiej traktowana jest jako instytucja praw-
na, ktéra wptywa na strukture agrarng tak jak obrét wlasnoéciowys.

W omawianym okresie dziatalno$ci Agencji zadania prywatyzacyjne i re-
strukturyzacyjne zdominowane byly konieczno$cig splaty zobowigzan po
bytych ppgr w wysokos$ci 2 mld zt. Agencja praktycznie splacita cato$¢ za-
dhuzenia ze $rodkéw pozyskiwanych ze sprzedazy i dzierzawy nieruchomosci.
Peita ona nadal funkcje socjalne w odniesieniu do zamieszkujgcych obszary
wiejskie pracownikow dawnych ppgr. W dzierzawie pozostawalo ok. 75%
gruntow Zasobu WRSP. W ciggu pierwszego dziesi¢ciolecia funkcjonowania
Agencji zawarte umowy dotyczyly 4,1 min ha, z czego 1,5 mln ha powrécito
do Agencji®.

Zostato utworzonych ok. 5,5 tys. przedsigbiorstw rolnych o $redniej po-
wierzchni 480 ha uzytkoéw rolnych. Przeprowadzona restrukturyzacja niekiedy
nie doprowadzata do powstania przedsiebiorstw jednozaktadowych, a utrzy-
mywanie przedsi¢biorstw wielozakltadowych uniemozliwiato zracjonalizowa-
nie procesu kierowania. Nie rozstrzygnicto w tym okresie rowniez proble-
mow roszczen bylych wiascicieli. Spowodowato to utrzymanie w formie
dzierzawy sktadnikoéw mienia objetych roszczeniami, co w sposob istotny

7 S. Prutis, Kierunki zmian modelowych restrukturyzacji i prywatyzacji rolnictwa pas-
stwowego, ,,Studia luridica Agraria”, t. I, Biatystok 2000, s. 51 i n.

8 p. Czechowski, A. Lichorowicz, Dzierzawa gruntéw rolnych w $wietle standardéw eu-
ropejskich, ,,Podatki i Prawo Gospodarcze Unii Europejskiej” 1999, nr 6, s. 2-4.

® A. Tanski, Sprostamy nowym wyzwaniom, ,,Agroprzemiany” 2002, nr 2 (1, 2), luty, s. 8.
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utrudnito proces prywatyzacji, powodujac niepewnos¢ wsrod dzierzawcow,
ktorzy byli i sg zainteresowani zakupem dzierzawionych gruntow™.

Ocena drugiego etapu funkcjonowania Agencji nie jest jednoznaczna.
Agencja niewatpliwie utracita dynamike w prowadzeniu proceso6w prywaty-
zacyjnych. Zbyt duza ilo$¢ gruntéw i gospodarstw rolnych tworzonych na
bazie Zasobu WRSP pozostawata w dzierzawie i innych formach gospodaro-
wania, pomimo wyraznej woli ich nabycia przez dzierzawcow'. Nierozwia-
zanym problemem pozostalo tworzenie nowych gospodarstw dla mtodych
rolnikéw w ramach akcji osadniczej. Agencja nie byla aktywnym podmiotem
ksztattujacym poprawe struktury agrarnej, stata si¢ natomiast administratorem
gruntdéw pozostajacych w Zasobie WRSP.

Trzeci okres ewolucji misji Agencji otworzyla ustawa z 11 kwietnia 2003 r.
o ksztaltowaniu ustroju rolnegolz. Powierzyta ona dodatkowo Agencji kontro-
le prywatnego obrotu gruntami rolnymi w celu oddzialywania na poprawe
struktury agrarnej. Miata ona mi¢dzy innymi przeciwdziala¢ nadmiernej kon-
centracji gruntdw, a zatem stanowila dodatkowa ochrong¢ gospodarstw ro-
dzinnych. Kontrola obrotu gruntami realizowana przez Agencje w znacznej
czedci przeniesiona zostala na notariuszy.

Oceny dziatalnosci Agencji po wejsciu w zycie ustawy o ksztattowaniu
ustroju rolnego dokona¢ nalezy, uwzgledniajac swoiste formy kontroli obrotu
nieruchomog$ciami, ktore zostaly wprowadzone w zwiagzku z przewidywang
akcesja Polski do Unii Europejskiej. Wada powyzszej regulacji jest brak
spojnego systemu prawnego, ktory umozliwitby realizacje celow ustawy.
Podporzadkowano go ochronie chtopskich gospodarstw drobnotowaro-
wych
W zwigzku z perspektywa uzyskania przez Polske cztonkostwa w Unii Euro-
pejskiej 1 koniecznos$cig przyjecia przez polskiego ustawodawce klauzuli
narodowego traktowania. W tym tez celu ustawodawca wprowadzit mechani-

W, Zientara, Reprywatyzacja konieczna, ,,Agroprzemiany” 2002, nr 2 (1, 2), luty, s. 21.

1 Por. dane zawarte w opracowaniu zbiorowym Zalozenia i kierunki przeksztatceri ANR,
red. S. Kowalczyk, maszynopis powielony, ANR, Warszawa 2007, s. 4-5; J. Urbanowski, Bez
szezegdlnych emocji, ,,Agroprzemiany” 2002, nr 2 (1, 2), luty, s. 17; J. Pyrgies, Umiarkowane
sukcesy i porazki, ,,Agroprzemiany” 2002, nr 2 (1, 2), luty, s. 27.

2 Dz. U. Nr 64, poz. 592; por. takze T. Ciodyk, Ustawa o ksztattowaniu ustroju rolnego —
uwarunkowania, cele, polityka Agencji Nieruchomosci Rolnych w zakresie realizacji, w: Reali-
zacja ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego — materiaty pokonferencyjne, Warszawa 2004, s. 7-28.

3 Kontrowersje zwiazane z funkcjonowaniem przedmiotowej ustawy zaowocowaly podje-
ciem stanowiska przez Krajowa Rade Notarialng w uzgodnieniu z Agencja Nieruchomos$ci
Rolnych w sprawie wyktadni stosowania prawa w tym zakresie. Stanowisko to opublikowano
w: T. Ciodyk, T. Zagorski, Realizacja ustawy z 11 kwietnia 2003 r. o ksztaltowaniu ustroju
rolnego, ANR, Warszawa 2004.
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zmy majace niwelowac¢ spoteczne skutki wykupu gruntéw przez cudzoziem-
cow. W momencie wejécia w zycie ustawy nie byly znane ograniczenia, jakie
w tym zakresie w odniesieniu do cudzoziemcoéw przewidziano w XII zatgcz-
niku do Traktatu Akcesyjnego (Aktu o przystapieniu do Unii Europejskie;j).

Ustawa o ksztattowaniu ustroju rolnego nie wprowadzita rowniez mecha-
nizmoéw prawnych majacych aktywnie oddziatywaé na strukture agrarng, przy
jednoczesnym okresleniu w ustawie granicy obszarowej gospodarstwa rolnego
do powierzchni 300 ha, co jest wyrazem niecheci ustawodawcy do gospo-
darstw wielkoobszarowych. Niejednoznaczno$¢ powotywanej ustawy prze-
jawia si¢ np. w braku wprowadzenia rodzinnego prawa pierwokupu (ograni-
czajacego tym samym uprawnienia rodziny rolnika) czy tez braku kontroli
zawierania umow dzierzawy dlugoterminowej z cudzoziemcami.

Przyznanie uprawnien ANR do kontroli obrotu nieruchomosciami rolny-
mi w sytuacji niezakonczonego procesu gospodarowania nieruchomosciami
bedacymi w Zasobie WRSP, stawia pod znakiem zapytania racjonalno$¢ tego
typu dziatan'*. Jak stusznie podkreslono w literaturze, poszerzanie uprawnien
Agencji o tzw. sfere wladztwa panstwowego bez zracjonalizowania celéw i za-
dan Agencji oraz jej struktury, bylo zabiegiem nietrafnym."® Dotychczasowa
dziatalno$¢ Agencji potwierdza koniecznos¢ reformy strukturalnej wykony-
wania nadzoru wiascicielskiego nad powierzonym jej mieniem.

Prowadzona po wejsciu w zycie ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego
kontrola obrotu ziemig spowodowala wzrost procesow biurokratycznych. Doty-
czy to prowadzenia przez Agencj¢ kontroli obrotu gruntami bez jasno okres-
lonych kryteriéw normatywnych definiujgcych uznanie np. nabywcy za rolnika,
czy tez okre$lenia regionalnego docelowego modelu gospodarstwa rolnego
oraz realizowania prawa pierwokupu lub wykupu przez Agencje w odniesie-
niu do nieruchomosci o powierzchni ponizej 1 ha.

Jednym z istotnych celéw kontroli obrotu nieruchomos$ciami rolnymi, ktdry
wprost nie zostal okreslony w ustawie, byto réwniez zapobieganie wykupowi
gruntow rolnych przez cudzoziemcow. Ustawa po Kilkunastu latach przerwy,
wprowadzita obowiazek posiadania kwalifikacji rolnych, a takze definicj¢
rodzinnego gospodarstwa rolnego oraz rolnika indywidualnego. W celu reali-
zacji kontroli obrotu nieruchomos$ciami rolnymi Agencja zostata wyposazona

¥ p_ Czechowski, Ewolucja stanu prawnego w zakresie obrotu nieruchomosciami rolnymi,
w: ibidem, s. 127; J. Gérecki, Nowe ograniczenia w obrocie nieruchomosciami rolnymi, ,,Pan-
stwo 1 Prawo” 2003, nr 10, s. 79 i n.; A. Lichorowicz, Instrumenty oddzialywania na strukture
gruntowq Polski w ustawie z dnia 17 kwietnia 2003 r.o ksztaftowaniu ustroju rolnego, ,,Kwar-
talnik Prawa Prywatnego” 2004, z. XII, s. 388 i n.

5 M. Mozdzen-Marcinkowski, Agencja Nieruchomosci Rolnych, Krakéw 2003, s. 36-37.
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w dodatkows instrumentalizacj¢ prawna, tj. prawo pierwokupu i prawo naby-
cia (w literaturze prawniczej nazywane ,,prawem wykupu Agencj i”)16.

Sformulowane uwagi uzasadniaja konieczno$¢ reformy Agencji. Do-
tychczasowa ewolucja misji ANR wykracza poza sfere polityki rolnej i struk-
turalnej. Dotyczy to miedzy innymi regulowania przez ANR zobowigzan
Skarbu Panstwa wobec mienia zabuzanskiego, Kosciotow i zwigzkow wy-
znaniowych, zasilania budzetu panstwa $rodkami z nadwyzek finansowych,
itp'” Realizacja wielu ztozonych celoéw i zadan ciagle modyfikowanych i roz-
szerzanych przez biezaca polityke wymaga zracjonalizowania dziatan Agencji
jako instytucji prawa publicznego i gospodarczego.

3. Konieczno$¢ likwidacji barier organizacyjno-prawnych
w dzialalnosci ANR

Obecnie wystepuje wiele barier prawnych i organizacyjnych w funkcjo-
nowaniu Agencji, ktérych likwidacja wymaga, rowniez zdaniem tej instytucjils,
podjecia dziatan ustawodawczych. Nalezg do tych barier m.in. nieuregulowa-
ne roszczenia reprywatyzacyjne obejmujace ok. 550 tys. ha, uniemozliwiajace
trwate rozdysponowanie tych gruntow. Zatozy¢ nalezy, ze najbardziej efek-
tywna rekompensata z tytulu roszczen reprywatyzacyjnych powinno by¢
odszkodowanie finansowe zbudowane na wzorcu Funduszu Rekompensacyj-
nego za tzw. mienie zabuzanskie. Powyzsze rozwigzanie nalezy rekomendo-
waé w przyszlej ustawie reprywatyzacyjne;j.

Postulowa¢ nalezaloby w ustawie o zagospodarowaniu przestrzennym
zamieszczenie odpowiednich uregulowan dotyczgcych obowigzku objecia
planowaniem przestrzennym terytoriow catych gmin, a nie tylko wybranych
regionow. Istniejgca praktyka, polegajaca na wprowadzaniu do studiow uwa-
runkowan 1 kierunkow zagospodarowania przestrzennego ogoélnych sformu-
towan dotyczacych wielofunkcyjnosci terendw, bez wskazan szczegoétowych

18 por. A. Stelmachowski, Nabycie i utrata wlasnosci, w: System prawa cywilnego. Prawo
rzeczowe, t. 3, Warszawa 2003, s. 79.

Y W. Szarlinski, Realizacja ustawy, w: Gospodarowanie ziemig rolniczg — dodatek do
,.Nowego Zycia Gospodarczego” z 24 maja 2007 r., s. 8-9; por. takze T. Zagorski, Realizacja
przez Agencje Nieruchomosci Rolnych ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego w praktyce,
w: Realizacja ustawy..., s. 29-53; T. Ciodyk, T. Zagorski, P. Iwaszkiewicz, Ustawa o ksztatto-
waniu ustroju rolnego w praktyce, ,,Studia Turidica Agraria”, t. IV, Biatystok 2005, s. 143-154.

8 Por. Informacja dotyczaca istniejacych barier prawnych w trwatym rozdysponowaniu
gruntéw Zasobu Wlasnosci Rolnej Skarbu Panstwa z 27 sierpnia 2008 r., maszynopis powielo-
ny, ANR, Warszawa 2008.
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lokalizaciji, jest dysfunkcjonalna. Powoduje to ,,zamrozenie” w skali kraju
ok. 100 tys. ha gruntow w Zasobie WRSP na skutek wprowadzenia przez
gminy do studiéw uwarunkowan i kierunkoéw zagospodarowania przestrzen-
nego zapisoOw umozliwiajacych pozarolnicze wykorzystanie tych gruntow.

Kolejng bariera wymagajaca usuniecia jest rozwigzanie problemu najem-
cow lokali mieszkalnych w budynkach wpisanych do rejestru zabytkéw, be-
dacych w Zasobie WRSP®. W obowiazujacej regulacji prawnej (ustawa z 15
grudnia 2000 r. o zasadach zbywania mieszkan bedacych wiasno$cig przed-
sigbiorstw panstwowych, niektorych spotek handlowych z udziatem Skarbu
Panstwa, panstwowych osob prawnych oraz niektorych mieszkan bedacych
wlasnoscia Skarbu Panstwa), zbycie lokali w tych budynkach na rzecz innych
0s0b, z pominigciem pierwszenstwa dotychczasowych lokatoréw, jest prak-
tycznie niemozliwe. Istnieje potrzeba wprowadzenia regulacji prawnej, ktora
— Z jednej strony — chronitaby prawa dawnych lokatorow, a z drugiej — po-
zwolitaby na zbycie budowlanych obiektow zabytkowych bez lokatoréw, ktérym
gwarantowano by np. lokale zastepcze.

Ograniczenie sprzedazy wynikajace z art. 28a ustawy o gospodarowaniu
nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa powoduje, ze blisko 300 tys. ha
gruntdw nie moze by¢ przedmiotem sprzedazy na rzecz dzierzawcodw gruntow
rolnych. Granica 500 ha dotyczaca sprzedazy w odniesieniu do jednego nabyw-
cy, w tym dzierzawcoéw wieloletnich, ktorzy poniesli znaczne naktady inwe-
stycyjne na infrastrukture produkcyjna, powinna by¢ zweryfikowana. Weryfi-
kacja ta powinna odbywac¢ si¢ na zasadach indywidualnych przy uwzglednieniu
stosunku powierzchni arealu dzierzawionych gruntow rolnych do istniejace;j
lub rozbudowanej infrastruktury produkcyjno-ustugowej. Istnieje koniecznosé
przyjecia odpowiednich rozwigzan prawnych w tym zakresie®.

Zweryfikowania wymaga krag osob uprawnionych do nabywania gruntow
w drodze przetargdw ograniczonych, prowadzonych przez ANR. Obecna re-
gulacja dopuszcza do udziatu w przetargu osoby czgsto niezwigzane z rolnic-
twem. Rozwazenia wymaga tez uszczegotowienie pojecia kwalifikacji rol-
nych lub tez wydtuzenie okresu udokumentowanego osobistego prowadzenia
gospodarstwa rolnego. Nalezy zweryfikowa¢ mechanizm prawny zwigzany
z odzyskiwaniem przez ANR gruntow rolnych od bylych dzierzawcow lub

18 Regulacje tego problemu odnajdujemy takze w projekcie ustawy z 2008 r. o zmianie
ustawy o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Pafistwa oraz o zmianie niektorych
innych ustaw; por. www.minrolgov.pl.

20 . . . . . . v ..

Restrykeyjne regulacja w tym zakresie dotyczaca ograniczenia nabywania rowniez grun-
tow dzierzawionych przez dzierzawcow zaproponowana zostata w projekcie ustawy o zmianie
ustawy z 19 pazdziernika 1991 r., nie rozwiazuje ona jednak powyzszego problemu.
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gruntéw uzytkowanych bezumownie. Jedna z przyczyn tego stanu rzeczy sa
przepisy dotyczace doptat bezposrednich, ktore przystuguja osobom uzytku-
jacym grunt rolny bez tytutu prawnego. Grunty nalezace do Zasobu WRSP
powinny podlega¢ w tym przypadku szczegdlnej ochronie. Bezumowne ko-
rzystanie z gruntéw rolnych Zasobu WRSP nie powinno by¢ premiowane
mozliwoscig uzyskania doptaty bezposredniej.

Zglaszane postulaty przez ANR, aby kontrola obejmowac transakcje po-
wyzej 1 ha wydaja si¢ by¢ stuszne?. Jednakze utrzymanie tej kontroli moze
miec¢ jakikolwiek sens w przypadku poprawy struktury agrarnej w odniesieniu
do areatow rolnych wigkszych niz 1 ha. Kontrola obrotu powinna by¢ prowa-
dzona przez organy administracji panstwowe;.

W Zasobie WRSP znajduje si¢ duza ilo$¢ tzw. gruntéw trudno zbywalnych
— ok. 600 tys. drobnych dziatek. Wedlug danych ANR, na koniec I péirocza
2008 r., w ogélnej powierzchni gruntéw Zasobu pozostato do rozdysponowania
okoto 330 tys. ha (14%). Jak wynika z dokonywanej w jednostkach tereno-
wych Agencji oceny przydatnosci tych gruntéw dla roznych celow, wigkszo$é
z nich pozostaje w dtugoletnim odlogowaniu, przez co ich atrakcyjnos¢ rolni-
cza jest obecnie mata. Znaczna czg$¢ tych gruntdéw charakteryzuje si¢ duzym
rozdrobnieniem oraz innymi niekorzystnymi cechami (np. nieuregulowane
stosunki wodne, zakamienienie, potozenie na skarpach, urwiskach lub miedzy
watami przeciwpowodziowymi itp.). Srednia powierzchnia dziatki nierozdy-
sponowanej wynosi 0,57 ha, a w odniesieniu do poszczegdlnych oddziatow
terenowych Agencji — od 0,25 ha w centralnej Polsce do 1,6 ha w czeéci pot-
nocno-zachodniej. Tak duza ilo$¢ nieruchomo$ci wymaga zaangazowania
znacznych naktadéw pracy, aby w przysztosci dokona¢ ich rozdysponowania.
Wiele nieruchomosci posiada nieuregulowany stan geodezyjno-prawny. Rozwa-
zenia wymaga zbycie tego typu gruntow w trybie bezprzetargowym.

4. Dysfunkcjonalnos¢ w strukturze Agencji Nieruchomosci
Rolnych

Problem dysfunkcjonalno$ci w strukturze ANR wynika z uwarunkowan
zewnetrzno-politycznych oraz wewnetrzno-strukturalnych.

2! postulat ten znalazt odzwierciedlenie w pracach Sejmu RP IV kadencji Komisji Nad-
zwyczajnej ,,Przyjazne Panstwo” w postaci zmiany art. 1 ustawy o zmianie ustawy o ksztattowaniu
ustroju rolnego, projektujacego zmiang art. 3 ust. 4 powotywanej ustawy; por. druk sejmowy
nr 1053 z 6 sierpnia 2008 r.
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Agencj¢ powotano w celu przejecia, restrukturyzacji i prywatyzacji oraz
zagospodarowania rolnego mienia Skarbu Panstwa®. Zadania te Agencja
rozpoczgta realizowaé w warunkach, w ktérych organy administracji pan-
stwowej nie potrafily poradzi¢ sobie z dezorganizacja gospodarcza w bylych
ppgr. Wystepujace uwarunkowania nie pozwolily na pelne zrealizowanie
zatozen ustawowych ze wzgledu na zakres probleméw, z ktérymi musiata si¢
zmierzy¢ Agencja. Z wymienionych trzech zadan Agencji udato si¢ jedynie
calkowicie zrealizowaé przejecie mienia do Zasobu WRSP?. Pozostatych
zadan kompleksowo nie zrealizowano do dnia dzisiejszego. Przyczyn tego
stanu rzeczy jest wiele, a najwazniejsze z nich to migdzy innymi:

— pozostawienie zbyt wielkiej liczby gospodarstw wielozaktadowych w Za-
sobie WRSP, w tym takze roszczenia bytych wiascicieli uniemozliwiajgce do
czasu uregulowania problemu restytucji mienia ich trwate rozdysponowanie,

— problemy socjalne ludnosci zamieszkujgcej osiedla na obszarach bytych
ppgr oraz konieczno$¢ stworzenia dla niej miejsc pracy, w tym problemy
sprzedazy mieszkan pracowniczych i zapewnienie funkcjonowania infrastruk-
tury osiedlowej i mieszkaniowej,

— brak pelnej restrukturyzacji mienia pozostajacego w Zasobie WRSP, co
stworzylo problemy z jego trwatym rozdysponowaniem w drodze sprzedazy,
jakie wystapity w zwigzku ze zréznicowaniem geograficzno-przestrzennym
arealow ziemi pozostajagcej w Zasobie WRSP. Rzutowalo to na zrdéznicowa-
nie prawa popytu gruntéw rolnych w kraju.

Oceniajac powyzszy proces stwierdzi¢ nalezy, ze dopiero tuz przed akcesja
Polski do Unii Europejskiej zwigkszyto si¢ tempo popytu na ziemie. W polity-
ce Agencji jednocze$nie przewazyl nurt, aby dzierzawa stanowita dominujaca
forme¢ gospodarowania. Ujawnil si¢ on juz w poczatkowym okresie dziatania
Agencji, gdy rozpoczeta ona rozdysponowanie gruntow z Zasobu WRSP, ale
ostatecznie przybrat form¢ stalego trendu gwarantujacego Agencji pozycje
niezastapionego administratora dzierzawionych nieruchomos$ci w skali Kraju.

Odnotowa¢ nalezy takze brak stabilizacji w sferze polityczno-legislacyjnej
w konteks$cie zakonczenia misji restrukturyzacyjno-prywatyzacyjnej Agencji
oraz zagospodarowania mienia Skarbu Panstwa. Natozenie na Agencj¢ obo-
wigzku sptaty zadluzenia po bylych ppgr, a nastepnie po dokonaniu sptaty
zadluzenia, przejmowanie przez Ministra Finanséw do budzetu nadwyzek
finansowych z tytulu rozdysponowania i administrowania mieniem w wyso-

22 A. Zielinski, Refleksje nad prywatyzacjq rolnictwa, w: Gospodarka, administracja samo-
rzqdu, red. H. Olszewski, B. Pomowska, Poznan 1997.
% M. Mozdzen-Marcinkowski, Agencja..., s. 184.
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kosci ponad 1 mld zt rocznie, stworzylo naturalna tendencje do utrzymywania
przez Agencje dzierzawy gruntow. Obecnie poza sprzedazg jest to forma go-
spodarowania skarbowym mieniem rolnym generujagcym dochdd do budzetu
panstwa.

Cel wiodacy ustawy zostal zatem podporzadkowany celowi fiskalnemu
panstwa, a w konsekwencji Agencja stata si¢ istotnym zroédlem dochodow
budzetowych i wytracita rozped restrukturyzacyjno-prywatyzacyjny. Nie nalezy
jednak zapominaé, ze w wyniku tej polityki reaktywowano rynek dzierzaw
rolnych w skali krajowej. Przekazanie Agencji w 2003 r. kompetencji w za-
kresie kontroli obrotu nieruchomos$ciami z natury rzeczy ograniczyto jej misje
restrukturyzacyjno-prywatyzacyjng. W dziatalno$ci Agencji rozwinigto nurt
realizacji ,,wtadztwa panstwowego”, ktory w czgsci zdominowat gospodarcza
sfere funkcjonowania Agencji.

W trakcie dlugoletniego funkcjonowania Agencji ujawnily si¢ rowniez
pewne dysfunkcje wewnetrzno-strukturalne. Realizacja ,,wladztwa panstwo-
wego” przez Agencj¢ upodabnia ja do urzedu panstwowego, co sprzyja biu-
rokratyzacji instytucji. Nie bez przyczyny w 2007 r. Agencja sformutowata
wiele postulatow zwigzanych z konieczno$cig ograniczenia procesu biurokra-
tyzacji, ktory okreslita ustawa o ksztattowaniu ustroju rolnegom. W literaturze
podkreslono, ze ta ustawa, regulujgc fundamentalne problemy obrotu rolnego,
zawiera w sobie wiele niescistosci, a takze zostata sformutowana teza o dys-
funkcjonalnos$ci ustawy w obowigzujacym systemie prawnymzs. Dotyczy to
w szczegolnosci nowej terminologii i koncepcji prawnych, ktére w sposob
niedostateczny skoordynowano z systemem prawa cywilnego. Fakt ten rzutu-
je na sprawno$¢ wykonywania przepisOw ustawy przez Agencj eze .

Krytyce zostalo poddane wprowadzenie w ustawie instytucji prawa ,,wy-
kupu”. Instytucja ta zwieksza ryzyko niezamierzonej utraty kontroli przez

2 W. Szarlinski, op. cit.

% por. P. Czechowski, W. Wieczorkiewicz, Problemy ingerencji prawnej w swobode obro-
tu nieruchomosciami rolnymi w ustawie o ksztaltowaniu ustroju rolnego i jej wplywu na inter-
pretacje ustawodawstwa krajowego, ,,Studia Iuridica Agraria”, t. V, Bialystok 2004, s. 47-48,;
A. Lichorowicz, Regulacja obrotu gruntami rolnymi wedlug ustawy z 11 wrzesnia 2003 r. o ksztal-
towaniu ustroju rolnego na tle ustawodawstwa agrarnego Europy Zachodniej, ,,Studia Iuridica
Agraria”, t. IV, Bialystok 2003, s. 28-30.

% Na te mankamenty ustawy krytycznie wskazuje sie w literaturze; por. przyktadowo
R. Sztyk, Podstawowe zasady ksztattowania ustroju rolnego, ,Rejent” 2003, nr 5, s. 21 i n.;
E. Klat-Gorska, Ograniczenia w nabywaniu wilasnosci nieruchomosci rolnych wedtug ustawy
o0 ksztaltowaniu ustroju rolnego, cz. 11, ,,Rejent” 2004, nr 6, s. 72; Z. Truszkiewicz, Przeniesie-
nie wlasnosci nieruchomosci rolnej w swietle ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego, cz. |,
,»Rejent” 2003, nr 9, s. 48 i n.
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strony transakcji nad osoba wiasciciela nieruchomosci. Odnotowano brak
kontroli instancyjnej, w tym brak srodkéw odwotawczych. Wystepujg daleko
posuniete watpliwosci co do zgodnosci tej instytucji z Konstytucja. Ustawo-
dawca nadto nie ustanowil ograniczen prawnych, ktére mogtyby zapobiec
obrotowi nieruchomos$ciami pozyskanymi w tym trybie przez ANR w sposob
niezgodny z deklarowanymi celami ustawy.

Kolejnym problemem jest zakres obowiazywania ustawy. Dotyczy to
w szczegblnosci stosowania ustawy do rdéznego rodzaju przeksztalcen, ktore
wystepuja w spotkach prawa handlowego posiadajacych rézne nieruchomoscei.
W literaturze wskazuje si¢ na wylaczenie uprawnien ANR do ingerowania w ten
typ przeksztatcen. Dotyczy to réwniez stosowania prawa wykupu, jesli prze-
niesienie wlasnosci nastgpito na podstawie umowy zamiany lub dozywocia.

Nadal wystepuje w doktrynie krytyka co do wzmocnienia publiczno-praw-
nego charakteru Agencji jako instytucji scentralizowanej, upodabniajacej sie
funkcjonalnie do organu administracji panstwowej. Odnotowa¢ nalezy poglad
o koniecznos$ci ztagodzenia regulacji dotyczacych prawa pierwokupu i ,,wy-
kupu” (prawa nabycia) wykonywanego przez Agencje. Podkresla si¢ rowniez,
ze Agencja nie realizuje w sposob wystarczajacy cigzacych na niej obowigz-
kow dotyczacych wprowadzenia zabiegéw urzadzeniowo-rolnych na przeje-
tych gruntach (scalania, wymiany melioracji, rozgraniczenia gruntow oraz
budowy drog sroédpolnych, itp.) Dziatania te powinny wzmocni¢ atrakcyjno$é
dystrybucji gruntéw Skarbu Panstwa. Dziatalno$¢ Agencji ma jednak w tym
zakresie charakter drugorze;dny27.

5. Istota nadzoru wlascicielskiego Skarbu Panstwa
a modele przeksztalcen Agencji Nieruchomosci Rolnych

Problematyka przeksztalcenia dotychczasowej misji ANR wymaga zdefi-
niowania generalnego celu, jaki ma spelia¢ nadzor wiascicielski Skarbu
Panstwa. Przeksztatcenie misji ANR oraz jej struktury organizacyjnej mozna
oprze¢ o dwa odmienne zatozenia.

Pierwsze z nich zakladatoby wspieranie przez powotang (lub przeksztat-
cong ANR) instytucj¢ prawng procesow ksztaltujgcych obroét i struktury grun-
towe wedlug wzoréw rozwiazan francuskich — SAFER?. Instytucja ta brataby

71 A, Lichorowicz, W kwestii modelu prawnego..., s. 139-140.

% Francuski SAFER (Société d’Amenagement Foncier et d’Etablissement Rural — Stowa-
rzyszenie Zagospodarowania Ziemi i Urzadzen Obszarow Wiejskich) ustanowiony w drodze
ustawowej w 1969 r. ulegat w drodze kolejnych nowelizacji licznym przemianom. W Federacji
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czynny udzial we wspieraniu zrOwnowazonego rozwoju obszarow wiejskich,
przy daleko posunigtej roli panstwa jako patrona wspomagajacego czynnie
powyzsze procesy oraz stymulujacego zabezpieczenie finansowe niezbedne
dla prowadzonych przeksztalcen. Instytucja tego typu, wzorem SAFER, dzia-
tajagca w systemie zdecentralizowanym dla realizacji niekomercyjnej misji
celu publicznego, polegajacej na ksztalttowaniu gospodarstw rolnych pozada-
nych rozmiaré6w oraz prowadzeniu akcji osadniczej, wymagataby wprowa-
dzenia stalej pomocy panstwa. Panstwo czuwaloby i wptywatoby, poprzez
krajowsa strukture centralna, na zdecentralizowane podmioty (odpowiedniki
SAFER). Z punktu widzenia nadzoru publicznego wykluczy¢ nalezy oddzia-
tywanie bezpo$rednich struktur samorzadu terytorialnego na tego typu insty-
tucje. Krajowa struktura centralna powinna by¢, wzorem francuskim, zwigzana
z dzialalno$cia kredytowa instytucji finansowych i spolecznych, przy wyraz-
nym wsparciu jej dziatalno$ci przez panstwo w postaci gwarantowanych
kredytow.

Drugi model zaktada przeksztalcenie ANR w podmiot petigcy funkcje za-
rzgdu mieniem rolnym Skarbu Panstwa, ale zdecydowanie pozbawiony obo-
wigzku realizacji celow spoteczno-socjalnych i zapewnieniu przez panstwo
odpowiednich $rodkéw finansowych. Zadania te powinny realizowaé¢ samo-
rzady terytorialne. Przyjecie powyzszego modelu zaktada rowniez utrzymanie
scentralizowanej struktury organizacyjnej i petnienie nadal funkcji nadzoru
wlascicielskiego Skarbu Panstwa. W sensie organizacyjnym instytucja ta
nawiazywataby do modelu hiszpanskiego — IRYDA? lub modelu niemiec-
kiego — BVVG®.

(SCAFER) reprezentowane sa spolki lokalne SAFER, (ktorych jest we Francji 33), pokrywajace
zakresem dziatalnosci terytorium catego kraju. SCAFAR zostato utworzone jako spotka akcyjna
i ma charakter nadrzedny wobec SAFER dziatajacych na poziomie lokalnym. Kapitatowym
udziatlowcem SCAFAR jest wiele instytucji rolnych. Organizacja SAFER realizuje cele ,,misji
publicznej”. SAFER posiada status spotki cywilnoprawnej z nadana osobowos$cig prawna,
majaca wiele ograniczen o charakterze prawno-publicznym. Powstanie spotki SAFER wymaga
dokonania wielu czynnosci o charakterze publiczno-prawnym. Blizej zob. J. Wierzbicki, w: Zago-
spodarowanie ziemi we Francji i Polsce — materialy pokonferencyjne, red. W. Zientara, War-
szawa 1999; L. Verdun, Stowarzyszenie zagospodarowania ziemi i urzqdzanie obszarow wiej-
skich, ibidem, s. 138 i n.; S. Prutis, SAFER a polityka strukturalna polskiego rolnictwa, ibidem,
s. 155 i n.; A. Lichorowicz, W kwestii modelu prawnego..., s. 135-137.

2 Instytut Narodowy Reformy i Rozwoju Rolnego (IRYDA — Instituto Nacional de Re-
forma y Dessarollo Agrario). Moze ona wystegpowac réwniez jako podmiot obrotu cywilno-
prawnego odnosnie do zakupu i dzierzawy gruntéw rolnych oraz podzialu gruntow i udzielania
w tym przedmiocie zezwolen. Istota dzialania IRYDA jest tworzenie gospodarstw rodzinnych
na bazie gruntow przejetych z reformy rolnej. Wykonuje ona szereg czynnosci nadzorczych
w zakresie przebudowy ustroju rolnego i polityki regionalnej zwigzanej z tym procesem; por.
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6. ANR jako zarzadca mieniem rolnym w ramach
niekomercyjnej misji publicznej

Przeksztalcenie ANR w instytucje realizujacag misj¢ zarzadzania mieniem
rolnym w ramach niekomercyjnej misji publicznej wymagatoby stworzenia
odpowiedniego okresu przejsciowego. W drugiej potowie 2008 r. w Zasobie
WRSP znajdowalo si¢ ok. 2,4 min ha gruntéw, z czego 1,8 min ha byto
przedmiotem dzierzawy. Z analizy przeprowadzonej przez Agencje w 2007 r.
wynika, ze: ok. 500 uméw dzierzawy na nieruchomosciach powyzej 100 ha
wygasa w latach 2008-2010, ok. 1800 uméw — w latach 2011-2020, ok. 600
umoéw — w latach 2021-2030, pozostate umowy wygasaja po 2031 r. Oznacza
to, przy zalozeniu respektowania przez Agencj¢ zawartych umow dzierzawy,
ze procedura zbywania znacznej ilosci gruntow z Zasobu WRSP rozpoczgc
sic moze praktycznie w latach 2008-2031*". Zatozy¢ nalezy, ze projektowana
reprywatyzacja o charakterze odszkodowawczym, dotyczaca gruntow pan-
stwowych (szacunkowo ok. 500 tys. ha.), dokonana zostanie w drodze odszko-
dowania finansowego w odniesieniu do bytych wiascicieli i ich nastepcow,
a nie w drodze zwrotu nieruchomosci w naturze.

Przeksztalcenie si¢ Agencji w strukture zblizong do SAFER (np. utworze-
nie struktury centralnej i powotanie regionalnych spéotek do zagospodarowania
gruntdow), wymagatoby trwatego rozdysponowania znacznej powierzchni grun-
tow z Zasobu WRSP. Oznaczaloby to w okresie przejSciowym zdjecie z Agencji
obowigzku kontroli obrotu nieruchomo$ciami rolnymi oraz zwigkszenie efek-
tywnosci sprzedazy gruntdéw Zasobu WRSP w stosunku do obecnego pozio-

A. Lichorowicz, W kwestii modelu..., s. 127-131; M. Mozdzen-Marcinkowski, Agencja...,
s. 177-179.

® BVVG jest spolka panstwowa dziatajaca na zasadach powiernictwa. Oprocz biura cen-
trali posiada 12 oddzialéw terenowych na terenie bylej NRD, obejmujacych pig¢ nowych kra-
jow zwigzkowych. Gtownymi zadaniami BVVG sg: sprzedaz i dzierzawa nieruchomosci rol-
nych w drodze przetargow ofertowych, sprzedaz nieruchomos$ci lesnych, reprywatyzacja
nieruchomosci rolnych i innego mienia, sprzedaz terendw na cele inwestycyjne itd. Szerzej zob.
B. Szyber, Przeksztalcenia wiasnosciowe w Nowych Landach Niemieckich, Warszawa 1999,
s. 13 i n.; S. Grykien, Przeksztalcenia struktury wlasnosciowej i agrarnej w rolnictwie wschod-
nim Niemiec, w: Szanse rozwoju rolnictwa, Lublin 2000, s. 125-132; W. Zientara, Skutki prze-
ksztatcen wlasnosciowych w rolnictwie wschodnim krajow zwigzkowych Niemiec, ,,Agroprze-
miany” 1999, nr 11, s. 4-7; A. Zadura, Rolnictwo niemieckie — przemiany strukturalne
~Agroprzemiany” 2002, nr 5, s. 3; M. Mozdzen-Marcinkowski, Agencja..., s. 167-174.

*! Inne rozwigzanie w tym zakresie zawiera cytowany projekt ustawy o zmianie ustawy
o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa, ktory przewiduje jednostronnie
i ultymatywnie wypowiedzenie umowy dzierzawy w trybie ustawowym.



90 PAWEL CZECHOWSKI

mu sprzedazy. Przyspieszenie trwatego rozdysponowania mienia z Zasobu
WRSP powinno by¢ powigzane z przygotowaniem prawnych podstaw, w tym
przeksztatceniem oddziatow terenowych Agencji w odpowiednie spotki (wzo-
rem SAFER).

Przeksztalcenie Agencji w organizacje zblizong do SAFER wigze si¢ z za-
konczeniem prowadzenia przez Agencje misji prywatyzacyjnej. Wymaga to
nadto stworzenia nowego katalogu zadan dla przeksztalconej ANR, polegaja-
cych na:

— priorytetowym wspieraniu akcji osiedlenczej w rolnictwie,

— poprawie struktury obszarowej gospodarstw rolnych,

— wspomaganiu akcji zamiany gruntdw na wniosek rolnikéw na grunty
Zasobu WRSP,

— prowadzeniu akcji scaleniowo-urzadzeniowych na gruntach Zasobu, w tym
przygotowania gruntdow pod potrzeby osadnictwa rolnego,

— zintensyfikowaniu nieodplatnego przekazywania gruntéw Zasobu WRSP
dla celow infrastruktury publicznej i spoleczne;j,

— wspomaganiu tworzenia miejsc pracy na wsi w sektorze obstugi rolnic-
twa,

— stabilizowaniu dzierzaw rolnych towarowych gospodarstw chtopskich
oraz dzierzawcow rolnych wielkoobszarowych, ktorzy docelowo zamierzaja
naby¢ dzierzawiony grunt,

— wspomaganiu gospodarowania na terenach o trudnych warunkach natu-
ralnych (tereny gorskie, podgorskie, przygraniczne itp.),

— wspieraniu projektéw ochrony srodowiska na obszarach wiejskich,

— oddziatywaniu na regulacj¢ cen na rynku ziemi poprzez mechanizmy
stabilizacji i kontroli gospodarowania w gospodarstwach, ktore nabyty ziemig
z Zasobu WRSP (kontrola gospodarstw przez okreslony ustawowo okres),

— stosowaniu w sposob kontrolowany prawa pierwokupu oraz zakupu
ziemi w celu poprawy struktury obszarowej, w tym przez mtodych rolnikow,

— ograniczeniu mozliwosci przetrzymywania ziemi w Zasobie WRSP do
okresu np. 5 lat.

Podkresli¢ nalezy, ze do$wiadczenia francuskie sg $ciSle zwigzane z hi-
storig gospodarcza Francji i mogg jedynie stanowi¢ inspiracje dla reformowa-
nia ANR, gdy chodzi o zmiang jej dotychczasowej misji.

7. ANR jako podmiot realizujacy misje
zarzadcy skarbowym majatkiem rolnym
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Taka koncepcja zaktadalaby zgota odmienng misje, niz opisana powyze;j.
Utrzymanie funkcjonowania ANR oznacza konieczno$¢ wprowadzenia ko-
rekt, ktore polegatyby na ustabilizowaniu pozycji Agencji, powotanej — jak
juz wspomniano — do restrukturyzacji i prywatyzacji panstwowego zasobu
rolnego. Przyjecie tej koncepcji wobec wystepujacych trudnosci w trwatym
zbyciu nieruchomosci rolnych Zasobu WRSP zaktada¢ moze utrzymanie
pozycji Agencji jako zarzadcy skarbowego mienia rolnego. Oznaczatoby to,
ze trwale zbywanie gruntow z Zasobu WRSP nie stanowiloby priorytetu
w sferze funkcjonalnej Agencji. Przy takim zatozeniu panstwo uzyskiwatoby
staty dochdd roczny gtownie z tytutu dzierzaw rolnych. W 2007 r. wplywy
Agencji z tytutu dzierzaw wyniosty 289 mln zI, natomiast z tytutu sprzedazy
— 1,47 mld zt. Nie oznacza to jednak, ze ANR nalezatoby pozbawi¢ upraw-
nien w zakresie zbywania gruntow np. na cele poprawy struktury obszarowej
gospodarstw rolnych. Wzorem IRYDA lub BVVG, Agencja powinna posia-
da¢ uprawnienia w zakresie posredniczenia w uzyskaniu przez zainteresowa-
nych nabywcow preferencji kredytowych. Miatyby one ulatwi¢ nabywanie
nieruchomosci w celu powigkszania gospodarstw rolnych czy tez prowadze-
nie akcji osadniczej dla mtodych rolnikow. Niezbedna jest jednak inicjatywa
rzadu, ktora wytyczytaby zasady polityki rolnej w tym zakresie.

Przyjecie koncepcji zarzadcy majatku rolnego Skarbu Panstwa wymaga-
toby istotnych zmian w obowigzujacych regulacjach prawnych. Najwazniej-
sze z nich dotyczylyby:

1) zmiany statusu Agencji na panstwowg jednostke organizacyjng z 0s0-
bowoscia prawng i rezygnacji ze sformulowan ustawowych dotyczacych
wiezi o charakterze powierniczym (pamigta¢ nalezy, ze IRYDA jest, de iure,
jednym z departamentéw ministerstwa rolnictwa),

2) mozliwosci trwatego rozdysponowania mienia Zasobu WRSP jedynie
w przypadku uzyskania ceny rynkoweyj,

3) intensyfikacji dzierzaw z Zasobu WRSP, tj. dziatan pomagajgcych rol-
nikom w przejmowaniu dzierzaw z Zasobu i w ich utrzymywaniu,

4) skupienia uwagi na jak najlepszym zarzadzie mieniem Zasobu Wias-
nos$ci Rolnej Skarbu Panstwa w celu optymalizacji zysku,

5) potozenia nacisku na podniesienie kwalifikacji pracownikow Agencji
w zakresie zarzgdzania nieruchomos$ciami,

6) wzmocnienia $rodkow nadzoru Ministra Skarbu Panstwa Iub Ministra
Rolnictwa i Rozwoju Wsi oraz wzmocnienia publicznych praw podmioto-
wych kontrahentow Agencji, w tym dzierzawcow,

7) okreslenia jasnej procedury redystrybucji dochodéw uzyskanych z Za-
sobu przewidzianej w planach finansowych,
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8) potozenia nacisku na rozw¢j funkcji naukowych w ramach panstwo-
wych zaktadow hodowli zwierzat i ro§lin, czyli tzw. zaktadow do$wiadczal-
nych, powigzanych z utrzymaniem hodowli zachowawczej, ktore powinny
nadawac ton i modernizowa¢ metody produkcji rolnej,

9) skupienia jeszcze wigkszej uwagi na programach stypendialnych i wy-
réwnywaniu szans miodziezy wiejskiej (finansowanych ze srodkéw Agencji,
ale przekazanych do budzetu).

Ponadto nalezy pozostawi¢ zmodyfikowanej strukturalnie ANR ustawo-
we prawo pierwokupu i zakupu ziemi na rynku w celu przeciwdziatania trans-
akcjom spekulacyjnym. Niezbedne sa tu zmiany w obrebie samego prawa
pierwokupu i procedury jego realizowania, ktdre powinno mie¢ ksztatt poste-
powania administracyjnego. Postulowac takze nalezy okreslenie dla kazdego
wojewodztwa, gdy idzie o obrét prywatny, obszarOw pozostajacych w szcze-
gblnym zainteresowaniu panstwa. Dla zapewnienia przejrzystosci catej pro-
cedury pierwokupu kazdorazowa transakcja powinna mie¢ charakter poste-
powania jawnego.

W proponowanym rozwigzaniu Agencja, przeksztalcona w panstwowg
osobe¢ prawng, pozostawataby trwalg, a nie tymczasows instytucjg w systemie
administracji publicznej. Koncepcja ta otwiera rowniez dyskusje¢ nad ustrojem
wewnetrznym przeksztalconej Agencji, liczba oddziatow, sposobami wspot-
pracy z wojewodzka administracjg rzadowa i terenowg administracjg samo-
rzadowg. Taka koncepcja Agencji zasadniczo odbiegataby od pierwotnych
zamierzen ustawodawcy, traktujacych ja jako instytucje tymczasowsg, powo-
tang do prywatyzacji panstwowego majatku rolnego.

Wydaje si¢, ze z dwoch prezentowanych w niniejszym opracowaniu Kie-
runkow zmian strukturalnych ANR oraz zagospodarowania panstwowej wia-
snosci rolnej, w pierwszej kolejno$ci powinien by¢ brany pod uwage kierunek
opierajacy si¢ na wzorze francuskim.

8. Uwarunkowania prawne dla przeksztatcenia
Agencji Nieruchomosci Rolnych

Przyja¢ nalezy, ze projekt nowej ustawy zaktadatby uchylenie obowigzu-
jacych ustaw w omawianym zakresie. Opracowanie zatozen do przysztej usta-
wy dotyczacej nowego sposobu ksztattowania obrotu i struktur gruntowych
wymagatby podjecia kierunkowej decyzji politycznej co do zakresu projek-
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towanej reformy ANR. Generalnie wystapi¢ moga trzy warianty rozwigzan
prawnych w ramach projektowanej reformy:

Wariant 1. Model prawny oparty na rozwiazaniach francuskich
zblizonych do formuly organizacyjnej SAFER

Zaktada on oparcie ksztaltowania obrotu i struktur gruntowych o tzw. mi-
sj¢ niekomercyjng celu publicznego, ktorg realizuje panstwo. Jego realizacja
wymagataby zbudowania struktury administracyjno-gospodarczej majacej za
podstawe formule scentralizowanej jednostki administracyjnej, §cisle zwig-
zanej z naczelnym organem administracji panstwowej (np. wlasciwym mi-
nistrem do spraw rolnictwa). Jednostkami realizujacymi pOwyzsza misj¢
W terenie powinny by¢ zdecentralizowane spotki publiczne prawa handlowe-
go, ktorych struktura funkcjonowania oraz sposéb funkcjonowania nadzoro-
wany bylby wedtug modelu SAFER. Nie zaktada si¢ tu udziatu samorzadu
terytorialnego w bezposrednim zarzadzaniu powyzsza struktura. Przyja¢ na-
lezy jednak formul¢ wspoétdziatania z samorzadem terytorialnym w ramach
struktury panstwowo-publicznej, w tym ewentualnie realizacj¢ zadan zleco-
nych przez samorzad terytorialny.

Zdecentralizowane spotki publiczne powinny swoim oddziatywaniem ob-
ja¢ powierzchnig terytorialng catego kraju. Model organizacyjny, realizowana
misja oraz sposdb nadzoru wzorowane moga by¢ takze na francuskim modelu
SAFER. Wigze si¢ to jednak z zapewnieniem $rodkéw budzetowych na dzia-
fanie nowej struktury organizacyjnej powstatej na bazie ANR oraz przekaza-
niem zadan dotyczacych kontroli obrotu gruntami wykonywanej dotychczas
przez ANR do terenowego organu rzagdowej administracji rolnej.

Wariant 2. Model prawny nawiazujacy do rozwiazan hiszpanskich,
opartych na formule organizacyjnej IRYDA
i czeSciowo o formule niemiecka BVVG

Zaktada on funkcjonowanie struktury zcentralizowanej (usytuowanej
np. w ramach struktury Ministerstwa Rolnictwa i Rozwoju Wsi — wzorem
IRYDA) oraz regionalnych przedsigbiorstw publicznych kierowanych za
posrednictwem terytorialnych wyodrebnionych organéw, stanowiacych prze-
dluzenie dziatania odpowiednika IRYDA w terenie. Koncepcja powyzsza
opiera si¢ o konstrukcje centralnej jednostki budzetowej z osobowoscig
prawna finansowanej z budzetu.
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Wariant 3. Model prawny przeksztalcenia dotychczasowej misji ANR

Zaktada on pozostawienie, po dokonaniu istotnych modyfikacji, istnieja-
cego modelu prawnego ANR, tj. utrzymanie ANR jako powiernika Skarbu
Panstwa w zakresie gospodarowania panstwowym mieniem rolnym. Kon-
strukcja ta powinna zosta¢ utrzymana przez np. najblizsze 10 lat. W tym
okresie trzeba catkowicie zakonczy¢ akcje prywatyzacyjng gruntéw znajdu;ja-
cych si¢ w Zasobie WRSP. Niesprywatyzowane grunty powinny zostac¢ prze-
kazane jednostkom samorzadu terytorialnego, panstwowym jednostkom or-
ganizacyjnym lub organizacjom spotecznym celu publicznego. Agencja
powinna zosta¢ przeksztalcona w panstwowsg jednostke organizacyjng z 0so-
bowoscig prawng jako zarzadca panstwowego mienia rolnego. Nadto, od tego
okresu, Agencja nie bedzie podmiotem wykonujacym powiernictwo Skarbu
Panstwa odnos$nie do panstwowego mienia rolnego.

W ramach omawianego modelu ANR miataby si¢ skoncentrowa¢ na admi-
nistrowaniu wieloletnimi dzierzawami rolnymi oraz na wykonywaniu upraw-
nienia w zakresie zbywania dzierzawionych gruntéw na rzecz dzierzawcow
przy uwzglednieniem ich prawa pierwokupu. Zwracane do Zasobu WRSP
grunty, gdyby zaistniaty takie potrzeby, powinny by¢ nadal oferowane rolni-
kom prywatnym w celu powiekszanie areatu gospodarstw rolnych (w drodze
przetargdw zamknigtych dotyczacych tylko tej grupy zawodowej). Dopusci¢
nalezy mozliwo$¢ nabywania przez mtodych rolnikéw w ramach programu
osadniczego zwracanych przez dzierzawcoOw gruntow.

Zobowigzania Agencji po przeksztalceniu ja w panstwowa jednostke or-
ganizacyjng z osobowoscig prawng powinna przeja¢ nowa jednostka organi-
zacyjna. Infrastruktura osiedlowo-mieszkaniowa dawnych osiedli po ppgr
powinna zosta¢ przekazana samorzadom terytorialnym przy zapewnieniu bu-
dzetowych $rodkéw na jej czgsciowe utrzymanie. W celu usprawnienia funk-
cjonowania przeksztatconej ANR nalezy usuna¢ bariery prawne. Restruktury-
zacja wewngtrzna ANR powinna m.in. obejmowaé likwidacje zbgdnych
procedur biurokratycznych, w tym racjonalizacj¢ procedur przetargowych,
obiegu dokumentow, skrocenie czasu obshugi interesantow oraz efektywnos¢
trwatego rozdysponowania gruntdw z Zasobu WRSP, takze dzierzaw wielo-
letnich.

Podjecie decyzji dotyczacej przeksztalcenia dotychczasowej misji Agencji
wymaga okreslenia w projekcie nowej ustawy:

— nowej misji, tj. celow i zadan powotywanej lub przeksztalconej insty-
tucji,
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— zbudowania lub przeksztalcenia istniejacej struktury organizacyjno-insty-
tucjonalnej w oparciu o przedstawione powyzej zatozenia,

— okreslenia wewnetrznej struktury organizacyjnej przeksztatconej insty-
tucji 1 zakresow kompetencyjnych,

— zakresu 1 sposobu wykonywania nadzoru panstwowego oraz ustalenie
wlasciwosci organow nadzorczych,

— zrodet finansowania instytucji, w tym ustanowienia jej struktury finan-
sowania,

— zakresu wspotdzialania z samorzadem terytorialnym, gospodarczym
i zZwigzkami rolniczymi,

— priorytetow w sferze gospodarowania majatkiem rolnym w zakresie:
sprzedazy, dzierzawy gruntow rolnych, innych form gospodarowania, osad-
nictwa rolnego, prac urzadzeniowo-rolnych oraz trybu rozdysponowania majatku
skarbowego,

— przekazania dotychczasowego ,,wladztwa panstwowego” wykonywane-
go przez ANR do terenowych organéw administracji panstwowej i skoncen-
trowania si¢ nad realizacja przyjetej misji.

Przeksztalcenie funkcjonalnej struktury organizacyjnej ANR, a takze realiza-
cja funkcji zleconych ze sfery administracji publicznej, wymaga — z uwagi na
projektowane zmiany — wprowadzenia przepisow o charakterze przejs$cio-
wym, a zwlaszcza okreslenia kompetencji podmiotéw oraz terminow realiza-
cji dotyczacych:

— przejecia 1 przeksztatcenia lub likwidacji okreslonej struktury organiza-
cyjnej,

— przejgcia zobowiazan Agencji,

— regulacji praw pracowniczych (zwolnien lub wypowiedzen zmieniaja-
cych, czy tez zwolnien grupowych),

— zastepstwa procesowego w przypadku likwidacji struktury organizacyj-
nej oraz wskazania podmiotu, ktory bedzie sukcesorem ANR,

— przejecia majatku administracyjnego Agencji (co do trybu i formy),

— zamknigcia plandw finansowych oraz bilansu koncowego.

Wymienione czynno$ci powinny by¢ odpowiednio zaplanowane, jak
réwniez powinny zosta¢ wskazane podmioty uczestniczace w procesie prze-
ksztatcen lub likwidacji, przyjmujac za podstawe dziatan odpowiednie uregu-
lowanie w ustawie w przepisach przejsciowych i koncowych.
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9. Podsumowanie

Zaprezentowane rozwazania sa wstegpem do dyskusji nad propozycjami
przeksztalcen ANR w perspektywie dalszej restrukturyzacji panstwowej wias-
nosci rolnej. Dyskusja taka jest niezbedna z punktu widzenia okre$lenia kie-
runkow rozwoju obszarow wiejskich oraz wspierania rodzimej produkcji i zmia-
ny generacji w rolnictwie. Powinna by¢ ona oparta na danych analitycznych
oraz wolna od emocji.

Przedstawiona analiza wskazuje na konieczno$¢ podjecia prac zwiaza-
nych z restrukturyzacja Agencji, a nie jej likwidacji. Skala probleméw doty-
czagca zagospodarowania oraz nadzorowania majatku skarbowego zgroma-
dzonego na obszarze 2,4 mln ha wymaga utrzymania okreslonej struktury
administracyjnej w celu wlasciwego nadzorowania i dysponowania majatkiem
panstwowym. Zglaszane postulaty likwidacji Agencji w zawiazku z zaktada-
nym szybkim zbyciem gruntow pozostajacych w Zasobie wydaja si¢ mato
realne wobec dotychczasowych doswiadczen zwigzanych ze sprzedaza grun-
tow z Zasobu WRSP. Wdrozenie procesow likwidacyjnych w odniesieniu do
rolnego zasobu majatkowego Skarbu Panstwa, bez przygotowania odpowied-
nich rozwigzan prawno-organizacyjnych, moze doprowadzi¢ do niezgodnego
z prawem dysponowania majatkiem i narazenia Skarbu Pafistwa na straty
znacznych rozmiarow. Wypracowanie odpowiedniej koncepcji prawnej li-
kwidacji Agencji uwzglednia¢ jednocze$nie musi problem praw nabytych
dzierzawcow oraz innych uzytkownikéw gruntéw panstwowych dysponuja-
cych majatkiem skarbowym, w tym spotek handlowych Agencji na podstawie
obecnie obowigzujacych przepisow prawa.

Agencja (w obecnym ksztalcie) oraz dotychczasowa filozofia gospoda-
rowania Zasobem WRSP wytrzymaly prébe czasu, jednakze wynikato to z
braku lepszej koncepcji 1 wystarczajacej determinacji kolejnych rzadow do
przeprowadzenia gruntownych zmian. Brak stosowania wobec Agencji do-
tychczasowej ,,filozofii” gospodarowania skarbowym majatkiem rolnym, bez
wprowadzenia zasadniczych modernizacji, ocenione by¢ musi jako nieko-
rzystne dla polskiej gospodarki rolnej. Projektowana likwidacja Agencji jest
przedwczesna i nie posiada racjonalnego uzasadnienia. Wydaje si¢ zatem
konieczne przygotowanie przez ustawodawce okreslonych decyzji kierunko-
wych: politycznych, prawnych i gospodarczych, dotyczacych restrukturyzacji
i formy prawnej przeksztalcenia Agencji jako instytucji bioracej czynny
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udzial we wspieraniu rozwoju obszaréw wiejskich, uwzgledniajac zaprezen-
.. .. 32
towane wyzej rozwazania™".

AGRICULTURAL PROPERTY AGENCY
— LIQUIDATION OR RESTRUCTURING?

Summary

A question is posed whether the Agricultural Property Agency should be liquidated or
restructured. This issue is discussed on the basis of the existing legal regulations and expe-
rience, recommending, in conclusion, the latter option. Consequently, three restructuring
solutions are offered.

The first one, modelled on the French solution SAFER, consists in the transformation
of the Agency into an institution whose task would be to shape the turnover and structure
of agricultural property. This institution, acting as a group of public companies in a de-
centralised system, and having a central, or federal structure, would implement the non-
commercial mission of the public interest, creating agricultural holdings of desired sizes,
or propagating settlements in desired areas.

The second model provides for the transformation of the Agency into an entity that
would manage the agricultural property of the State Treasury. Such a structure would re-
semble the Spanish model IRYDA, and would provide for a centralised structure appointed
within the structures of the Ministry of Agriculture and Rural Development, and the re-
gional public entities supervised by ministerial territorial agencies.

The third model that is worth considering is gradual transformation of the current
Agency and resulting from it gradual elimination of the fiduciary role of the State Treas-
ury. If that model is adopted, this process should have been completed before state agricul-
tural property has been fully privatised. At that time the Agricultural Property Agency
should be transformed in a state entity with a legal status.

AGENZIA DEI FONDI AGRICOLI
— ABOLIZIONE O RISTRUTTURIZZAZIONE?

Riassunto

L’ Autore, in base all’analisi delle norme giuridiche e delle esperienze finora acquisite,
cerca, in primo luogo, di rispondere alla domanda se 1’Agnezia dei Fondi Agricoli dovrebbe
essere liquidata o piuttosto ristrutturata. Una volta constatato che € pit opportuna la seconda
soluzione, analizza tre possibili opzioni in merito.

%2 p. Czechowski, M. Mozdzen-Marcinkowski, Agencja Nieruchomosci Rolnych — przyszte
kierunki przeksztafcen panstwowych wtasnosci rolniczej, ,,Studia luridica Agraria”, t. VI, Biaty-
stok 2007, s. 176-179.
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La prima presuppone, sulla falsariga delle esperienze francesi sul SAFER, la tras-
formazione dell’Agenzia in un ente di indirizzo in merito alla circolazion della circola-
zione ¢ delle strutture fondiarie. Tale ente, operante come un insieme di societa pubbliche
nel sistema decentralizzato e avente la struttura federale, potrebbe realizzare finalita pubb-
liche non commerciali, consistenti nella creazione di aziende agricole di dimensioni ade-
guate nonché nel favorire I’insediamento degli agricoltori.

La seconda soluzione presuppone la trasformazione dell’Agenzia in un soggetto che
svolge funzioni di gestione della proprieta agricola dello Stato. Tale soggetto dovrebbe essere
simile al modello spagnolo di IRYDA, che richiede I’esistenza di una struttura decentra-
lizzata istituita nell’ambito della struttura del Ministero dell’Agricoltura e dello Sviluppo
Rurale nonché nell’ambito delle imprese pubbliche regionali controllate dalle agende mini-
steriali nel territorio.

La terza proposta che occorre considerare consiste nella trasformazione del modello
attuale ed implica la graduale abolizione del sistema fiduciario del Tesoro dello Stato
finora operante. Tale operazione dovrebbe essere portata a termine prima della fine del
processo di privatizzazione dei fondi agricoli statali. In base a questi presupposti I’ Agenzia
dovrebbe essere trasformata in un ente organizzativo statale dotato di personalita giuridica.
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Odpowiedzialnos¢ za produkt niebezpieczny
podmiotéow dystrybuujacych zywnos¢”

1. Wstep

Toczaca si¢ dotychczas debata na temat szkody wyrzadzonej przez
produkt niebezpieczny koncentrowata si¢ w gldéwnej mierze na kwestii
odpowiedzialnosci producenta’. Dopiero niektére niedawne orzeczenia
Trybunalu Sprawiedliwos$ci zwrocity uwage na podmioty dystrybuujace
zywno$¢, ktorych rola w relacjach zaréwno z producentami, jak i konsu-
mentami nabiera coraz wigkszego znaczenia. Znamienne w tym zakresie
jest orzeczenie dotyczace likieru Amaro alle erbe wyprodukowanego
w Niemczech i dystrybuowanego we Wiloszech przez sie¢ Lidl®. Przed-
miot tego orzeczenia daje okazje do ciekawej refleksji nad odpowiedzial-
nos$cig roznych podmiotdéw sektora rolno-spozywczego, a w szczegodlnosci
podmiotéw dystrybuujacych zywnos$é.

W wyniku analizy przeprowadzonej na pigciu probkach likieru pobra-
nych z potek punktow sprzedazy Lidl okazato si¢, ze zawarta w nich ilos¢
alkoholu jest mniejsza od wskazanych na etykiecie (35%). Zawartos¢ ta
przekraczala margines 0,3% tolerancji przewidziany dla tego napoju
w art. 12 ust. 3 lit. d) dekretu legislacyjnego nr 109/92%, w zwiazku z czym
sieci Lidl Italia zarzucono naruszenie tego przepisu. W efekcie wszczete-

* Ttum. Agnieszka Szymecka.

LF. Galgano, Grande distribuzione e responsabilita per prodotti difettosi, ,,Contratto e Im-
presa” 1992,s. 7.

2 Orzeczenie Trybunatu Sprawiedliwosci z 23 listopada 2006 r. (C-315/05).

® Dekret legislacyjny nr 109 z 27 stycznia 1992 r. wdrazajacy dyrektywy nr 89/395/ i nr 89/369/
dotyczace etykietowania, prezentacji i reklamy srodkow spozywczych.



100 ILARIA TRAPE

g0 postepowania administracyjnego wladze gminy Arcole nakazaly sieci
Lidl Italia zaptaci¢ 3115 euro. Sie¢ Lidl zakwestionowata nakaz przed
sadem, utrzymujac, ze nie mozna jej zarzuci¢ naruszenia powyZzZszego
przepisu, poniewaz nie jest producentem napoju, a jej dziatalno$¢ ograni-
cza si¢ wylacznie do sprzedazy. W toku postgpowania sadowego zostato
przedstawione pytanie prejudycjalne o interpretacje art. 2, 3 i 12 dyrekty-
wy nr 2000/13 w sprawie zblizenia ustawodawstw panstw cztonkowskich
w zakresie etykietowania, prezentacji i reklamy s$rodkéw spozywczych,
dotyczacych odpowiednio zakazu wprowadzania w btagd nabywcy poprzez
nieadekwatng etykietke (art. 2), obowiazkowych danych, ktore musza znalez¢
si¢ na etykiecie (art. 3), oraz zasad dotyczacych oznaczania zawarto$ci
alkoholu (art. 12).

Trybunat Sprawiedliwosci orzekl, ze wyktadnia powyzszych przepi-
sOW nie musi staé w sprzecznos$ci z przepisami panstwa cztonkowskiego,
ktéore — tak jak w analizowanej sprawie — wobec podmiotu majacego
siedzibe w jednym panstwie cztonkowskim i dystrybuujacego napoj alko-
holowy wyprodukowany przez producenta majgcego siedzib¢ w innym
panstwie cztonkowskim, przewiduja mozliwos¢ przypisania odpowiedzialno-
$ci za naruszenie rzeczonych przepisow o etykietowaniu, a w konsekwencji
natozenie na niego grzywny administracyjnej. Dotyczy to takze przypad-
ku, gdy naruszenie to polega na blednym wskazaniu przez producenta
zawartos$ci objetosciowej alkoholu i mimo tego, Zze jego dziatalno$¢ ogra-
nicza si¢ tylko do komercjalizacji produktu w postaci, w jakiej zostal mu
on dostarczony przez producenta.

2. Podmioty fancucha zywnosciowego

Analizujac zasady odpowiedzialnosci w ramach tafcucha zywnos$cio-
wego, w tym kwestii podmiotowego podziatu odpowiedzialnosci, uzasad-
nione wydaje si¢ wyjscie od przepisoOw rozporzadzenia nr 178/2002 usta-
nawiajacego ogolne zasady i wymagania prawa zywno$ciowego, POwWo-
tujgcego Europejski Urzad ds. Bezpieczenstwa Zywnosci oraz usta-
nawiajgcego procedury w zakresie bezpieczenstwa zywnosci. Przepisy te
wprawdzie nie mogg ratione temporis znalez¢ zastosowania do analizo-
wanego tutaj przypadku, ale sa one godne uwagi, poniewaz ustanawiaja
podstawowe zasady prawa Zywnos$ciowego.

Rozporzadzenie nr 178/2002 wyodrgbnia jako podmioty odpowie-
dzialne za wtasciwe stosowanie prawa zywnosciowego ,,podmioty dziata-
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jace na rynku spozywczym” (i rynku pasz)®. Terminu ,,podmiot dziataja-
cy” prawodawca wspolnotowy uzywa w bardzo szerokim sensie, obejmu-
jac nim kazdego, kto dziata w sektorze spozywczym (i paszowym), co —
innymi stowy — oznacza, ze odpowiedzialno$¢ naktadana jest na kazdy
podmiot dziatajacy w tym sektorze®.

Tak szeroka definicja jest bezposrednig konsekwencja szerokiego ujecia
art. 17 analizowanego rozporzadzenia, ktory ma na celu konsolidowa¢ od-
powiedzialno$¢ podmiotow dziatajacych na rynku spozywczym w zakresie
dzialalno$ci podlegajacej ich kontroli. Podmiot dziatajacy na rynku spo-
zywezym 1 paszowym jest podmiotem, ktéry jest w stanie najlepiej opra-
cowac bezpieczne systemy zaopatrzenia w zywno$¢ lub paszg i w konse-
kwencji jest z prawnego punktu widzenia podstawowym podmiotem
odpowiedzialnym za zgodno$¢ produktu z prawem zywnosciowym. Dla-
tego tez, w mysl powotanego art. 17 ust. 1, musi on zagwarantowac, by
W przedsigbiorstwie bedacym pod jego kontrola produkty zywnosciowe
spelnialy przepisy prawa zywnos$ciowego ,,wlasciwe dla jego dziatalnosci”,
co dotyczy wszystkich faz produkcji, przetworstwa i dystrybucji. Przepis
ten nie wprowadza jednak wspolnotowego rezimu prawnego regulujacego
rozktadanie odpowiedzialno$ci pomiedzy réznymi podmiotami tancucha
zywno$ciowego, poniewaz okreslenie faktow i okolicznosci mogacych
mie¢ znaczenie dla pociagnigcia danego podmiotu do odpowiedzialnosci
karnej i/lub cywilnej jest ztozone i zalezy od struktury roznych krajowych
systemow prawnych. W gestii panstw cztonkowskich lezy zatem ustano-
wienie sankcji w zakresie prawa zywno$ciowego oraz okreslenie, ktory
podmiot jest odpowiedzialny za naruszenie norm i ktory podmiot jest
adresatem sankcji. Tak wiec odpowiedzialno$¢ nie bazuje na wyzej powo-
lanym przepisie wspolnotowym (art. 17), ale na krajowej podstawie
prawnej i szczegdlnych normach, ktéore w konkretnym przypadku zostaty
naruszone. Mimo ze wyodrgbnienie podmiotu odpowiedzialnego za naru-
szenie norm prawa zywnosciowego i podmiotu, na ktéry nakladana jest
sankcja, opiera si¢ na prawie krajowym®, to jednak interpretacja tego pra-

* W mysl art. 3 pkt 3 rozporzadzenia nr 178/2002, ,,podmiot dziatajacy na rynku spozyw-
czym” oznacza osoby fizyczne lub prawne odpowiedzialne za spelnienie wymogow prawa
zywnosciowego w przedsigbiorstwie spozywczym pozostajagcym pod ich kontrola.

® A. Di Lauro, La sicurezza alimentare nell’Unione europea. Commento all’art. 17 del
regolamento 178/200, ,,Le Nuove Leggi Civili Commentate” 2003, nr 1-2, s. 264.

® F. Capelli, Responsabilita degli operatori del settore alimentare, ,,Alimenta” 2006, nr 10,
s. 203.



102 ILARIA TRAPE

wa musi uwzgledniaé przepisy wspolnotowe regulujace obowiazki pod-
miotéw dziatajacych na rynku spozywczym. Jest to niezbedne w celu za-
gwarantowania jednakowego stosowania prawa we wszystkich panstwach
cztonkowskich'.

Kiedy dystrybutor wprowadza do obrotu produkt uprzednio zapakowa-
ny?, musi sprzeda¢ go w opakowaniu oryginalnym pochodzacym od produ-
centa. W takim przypadku wszelka odpowiedzialno$¢ za rozbieznos$é po-
miedzy deklaracja zamieszczong na etykiecie a rzeczywistym skladem
produktu powinna by¢ natozona — i to w sposob wytaczny — na producenta’.
We Wioszech orzecznictwo wielokrotnie potwierdzito, ze odpowiedzialnos¢
dystrybutora w odniesieniu do produktu uprzednio zapakowanego moze miec¢
miejsce tylko wtedy, kiedy wada produktu jest dostrzegalna z zewnatrz
bez koniecznosci otwierania opakowania. Taka linia orzecznicza, utrzy-
mywana zresztg przez wiele lat, wynikata z zalozenia, ze wytaczenie od-
powiedzialnosci sprzedawcy’® moglo byé uzasadnione w przypadku, gdy
chodzito o produkty w oryginalnych opakowaniach (pojemniki badz zbior-
niki zamkniete), ktore w zatozeniu miaty gwarantowac integralno$¢ pro-
duktu az do czasu dotarcia do koncowego konsumenta, a takze, gdy wada
produktu — ktora przesadza o naruszeniu norm prawnych — byta ukryta
i dotyczyta wymagan w zakresie sktadu produktu. Inny jest natomiast
przypadek zywnosci niepakowanej przez producenta. W takiej sytuacji
sprzedawca i/lub dystrybutor odpowiada na zasadzie winy za niespet-
nienie przez sprzedawany produkt norm prawnych, jako ze w tym przy-

" Ibidem.

8 Zgodnie z art. 1, § 3, lit. b dyrektywy nr 2000/13 za paczkowane $rodki spozywcze
uwaza si¢ kazda pojedyncza sztuk¢ przeznaczona do prezentacji konsumentowi koncowe-
mu oraz zaktadom zywienia zbiorowego, sktadajaca si¢ ze srodka spozywczego i opakowa-
nia, w ktore zostal zapakowany przed oferowaniem na sprzedaz, takze jezeli takie opakowanie
obejmuje $rodek spozywczy catkowicie lub jedynie czgsciowo, a w kazdym przypadku
w taki sposob, ze ,,zawarto$¢ nie moze by¢ zmieniona bez otworzenia lub zmiany opako-
wania”.

® Zasada ta, zdaniem niektorych, powinna odnosi¢ si¢ takze do innych obowiazkowych
oznakowan o charakterze technicznym (np. numer partii towaru, sktadniki produktu), ktore moga
by¢ znane tylko producentowi.

por. art. 19 ustawy nr 238 z 1962 r., ktory stanowi, ze ,,sankcje przewidziane w tej usta-
wie nie majg zastosowania do sprzedawcy, ktory sprzedaje, wystawia do sprzedazy badz dys-
trybuuje przeznaczone do konsumpcji produkty w opakowaniach oryginalnych, ilekro¢ narusze-
nie przepisow tej ustawy dotyczy cech wrodzonych, sktadu produktu, warunkow wewnetrznych
opakowan a takze pod warunkiem, ze sprzedawca nie wiedziat o ich naruszeniu lub opakowanie
oryginalne nie nosi oznak uszkodzenia”.
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padku towar moze by¢ przez niego tatwo skontrolowany poprzez od-
powiednie analizy i pobor probek™.

Bioragc jednakze pod uwagg ,,0g0lna zasade odpowiedzialno$ci” na-
ktadanej na kazdy podmiot dziatajacy na rynku rolno-spozywczym, ktéra
wymaga przestrzegania wszystkich przepisow prawa zywnos$ciowego na
réznych etapach produkcji, przetworstwa i dystrybucji zywnosci, czgs¢
doktryny uwaza'?, ze dezaktualizuje si¢ dotychczasowa linia orzecznicza,
ktéra odpowiedzialno$¢ dystrybutora opiera na zewnetrznej dostrzegalnosci
wady produktu. Nalezy jednak zauwazy¢, ze uznanie odpowiedzialnosci
dystrybutora w przypadku, gdy produkt nie spetnia wskazan na etykiecie,
oznacza natozenie na niego obowigzku dochowania nalezytej starannosci.
Obowiazek ten znacznie przekracza proste dopatrzenie si¢ ewentualnej
wady dostrzegalnej bez naruszenia produktu i pociaga koniecznos¢ doko-
nywania kontroli i analiz, czemu nie sa w stanie sprosta¢ wszystkie pod-
mioty dystrybuujace zywnos¢®™.

Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci jest zatem znamienny i zastuguje
na uwage zaréwno dlatego, ze dotyczy aspektow niezwigzanych bezpo-
$rednio z bezpieczenstwem produktu™, a mimo to prowadzi prawdopo-

1 Tak orzeczenie Sadu Kasacyjnego nr 8085 z 21 czerwca 1999 r. Nalezy jednak dodaé, ze
w poZniejszym okresie orzecznictwo sprecyzowato warunki tej odpowiedzialno$ci wiasnie w odniesie-
niu do wymogu poddawania przez dystrybutora sprzedawanych produktow analizom, wylaczajac
t¢ odpowiedzialno$¢ w przypadku, gdy produkty niezapakowane nie wskazuja z zewnatrz na
jakakolwiek wade i gdy — z racji krotkiej przydatnosci — poddanie ich kontroli uniemozliwitoby
wprowadzenie ich do obrotu.

125 Masini, La responsabilita dell’impresa commerciale di distribuzione, ,Diritto €
Giurisprudenza Agraria, Alimentare e dell’ Ambiente” 2007, nr 4, s. 23.

B3 Adwokat Generalny w swoich konkluzjach w analizowanej sprawie podnosil, ze do
kompetencji sadu krajowego nalezy stwierdzenie, w kazdej poszczegolnej sprawie, czy dystry-
butor byt ,,rzeczywiscie w stanie skontrolowaé doktadnos§¢ opisow zamieszczonych na etykiecie
produktu zywno$ciowego”. Wymog sprawdzania stawiany dystrybutorowi, czy etykieta odpo-
wiada sktadowi produktu, oznacza przypisanie mu zadania lezacego w gestii organu kontrolne-
g0, i to bez brania pod uwagg, ze produkt poddany kontroli moze nie nadawac si¢ juz do sprze-
dazy. Tak F. Capelli, op. cit., s. 205, ktory dodaje takze, ze taki wymodg stanowitby swego
rodzaju restrykcj¢ w handlu wewnatrzwspdlnotowym.

W przypadku likieru Amaro alle erbe wyprodukowanego w Niemczech i rozprowadza-
nego we Wioszech przez sie¢ ,,Lidl” naruszenie przepisow stwierdzone przez wioski organ
kontrolny dotyczy aspektu czysto handlowego, a nie bezpieczenstwa zywno$ciowego sprzedawa-
nego produktu (produkt zawierat nizsza zawarto$¢ alkoholu niz wskazana na etykiecie). W tym
przypadku rolg informacji — ktora si¢ przejawia w odpowiednim etykietowaniu produktu — jest
ochrona konsumenta polegajaca na umozliwieniu mu podejmowania §wiadomych decyzji, ktore
nie muszg zaleze¢ od parametrow bezpieczenstwa produktu, ale od jego cech jakosciowych.
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dobnie do uznania petnej odpowiedzialnosci dystrybutora™, jak i dlatego,
ze odbiega od kierunku orzeczniczego, jaka do tej pory podtrzymywat
Trybunal w zakresie odpowiedzialnos$ci za produkt niebezpieczny.

3. Dostawca w przepisach o odpowiedzialnosci
za produkt wadliwy

W konteks$cie wywotanego przez analizowang sprawe problemu od-
powiedzialnosci dystrybutora nie mozna nie poruszy¢ kwestii odpowie-
dzialnosci dostawcy, okreslonej w przepisach o produkcie wadliwym®,
takze z uwagi na to, ze sam prawodawca wspolnotowy powoluje si¢ na
nie w art. 21 rozporzadzenia nr 178/2002"".

W gospodarce, w ktorej procesy produkcyjne sa ,,odpersonalizowa-
ne”, przyjmowane kryteria przypisania odpowiedzialnosci odpowiadaja
potrzebie ochrony przede wszystkim tego, kto ponidst szkode. Kryterium
winy, ktore lezato u podstaw sankcjonujgco-karnego modelu odpowie-
dzialnosci cywilnej dominujacemu w XIX w.™® i uksztaltowanemu w kon-
tekscie, w ktorym osoba producenta réwnala si¢ zazwyczaj z osoba sprze-
dawcy, dzi$ wydaje si¢ by¢ nicadekwatne'®. To wiasnie anonimowo$é
szkody — ktora nie pozwala na zidentyfikowanie autora postgpowania,
ktore ja spowodowato oraz zrodta wady produkcyjnej — stata si¢ przyczy-
ng obrania kierunku na wprowadzenie kryterium przypisania czynu niedo-
zwolonego opartego na zasadzie odpowiedzialnosci obiektywnej.

Przepisy z zakresu odpowiedzialno$ci producenta za produkt wadliwy
stanowig szczegblng forme odpowiedzialnosci obiektywnej, ale nie abso-

5P, Lattanzi, La responsabiliti nei rapporti di filiera, W: Alimenti, Danno, Responsabilita,
red. L. Paoloni, Milano 2007, s. 57.

18 przepisy o produktach wadliwych zostaly wprowadzone na poziomie wspdlnotowym
w dyrektywie nr 1985/374. We Wloszech wdrozenie tej dyrektywy nastgpito w dekrecie nr 224
z 1988 r. i dekrecie nr 25 z 2001 r. Obecnie przepisy te sg zawarte w Kodeksie konsumenckim,
zatwierdzonym dekretem nr 206 z 2005 r.

7 Art. 21 rozporzadzenia nr 178/2002 stanowi, ze ,,Przepisy ninigjszego rozdziatu pozosta-
ja bez uszczerbku dla dyrektywy Rady 85/374/EWG z dnia 25 lipca 1985 r. w sprawie zblizenia
przepiséw ustawowych, wykonawczych i administracyjnych Panstw Cztonkowskich dotyczg-
cych odpowiedzialnosci za przedmioty wadliwe”.

18 C. Piergallini, Danno da prodotto e responsabilita penale, Milano 2004, s. 299.

¥ G. B. Ferri, Dalla responsabilita alla riparazione, ,,Saggi di Diritto Civile”, Rimini 1994,
s. 703; F. Sangermano, L'imputazione della responsabilita tra impresa agricola, industria
e commercio, wW: Alimenti..., s. 15.
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lutnej. Producentowi pozostawiono bowiem mozliwo$¢ wytaczenia od-
powiedzialnosci ilekro¢, biorac pod uwage okolicznosci, o ktérych mowa
w art. 6 dyrektywy nr 85/374%°, zdota wykazaé, ze produkt uznany za
niebezpieczny gwarantuje bezpieczenstwo, jakiego mozna si¢ od niego
spodziewac¢, albo tez gdy zachodzi jedna z sze$ciu mozliwosci wytaczenia
odpowiedzialnosci®’. Tak wigc dyrektywa, stanowiac, ze producent od-
powiada za szkode wyrzadzong za swoj produkt wadliwy, wprowadza —
cho¢ nie czyni tego expressis verbis — obiektywne kryterium odpowie-
dzialnosci. Takie kryterium zostato uznane zaréwno za najbardziej odpo-
wiednie dla skutecznego osiagniecia celow odszkodowawczych i prewen-
cyjnych, jak i za najbardziej optymalne z punktu widzenia alokacji ryzyka
zwigzanego z dziatalno$cig przedsiebiorstwa. Producent jest bowiem w naj-
lepszej pozycji, by zapobiec lub zmniejszy¢ takie ryzyko i w konsekwen-
¢ji ma mozliwo$¢ roztozenia dodatkowych kosztéw pomiedzy konsumen-
tow za pomoOca cen.

W tym kontekscie kryterium natozenia odpowiedzialnosci nie ksztat-
tuje si¢ w zalezno$ci od konkretnego kontekstu gospodarczego i produk-
cyjnego, ale pozostaje jednakowe w odniesieniu do réznego zakresu od-
powiedzialnosci natozonej na producenta i dostawcg. Ten ostatni moze
odpowiadac¢ tylko positkowo, w przypadku gdy w terminie trzech miesie-
cy od ztozenia wniosku nie ujawni poszkodowanemu tozsamosci ani adre-
su producenta badz innego podmiotu, ktéry dostarczyt mu produkt. Po-
mimo wyeksponowania roli dostawcy, ktory — jako podmiot znajdujacy
sie w najbardziej bezposrednim kontakcie z nabywcg — moze pehié ak-
tywng funkcje w prezentacji produktu, objasniajac konsumetowi-nabywcy

2 Chodzi tutaj o: a) wyglad produktu; b) sposéb uzycia produktu, ktérego mozna rozsadnie
oczekiwac; c) czas, w ktorym produkt zostal wprowadzony do obrotu.

2L W mysl art. 7 dyrektywy nr 1985/374: , Producent nie ponosi odpowiedzialnoéci wynika-
jacej z przepisOw niniejszej dyrektywy, jezeli udowodni: a) ze nie wprowadzil produktu do
obrotu; lub b) ze uwzgledniajac okolicznosci, jest prawdopodobne, iz wada, ktora spowodowata
szkodg, nie istnialta w momencie wprowadzenia przez niego produktu do obrotu lub ze powstata
pdzniej; lub c) ze nie wyprodukowat produktu w celu sprzedazy lub innej formy dystrybucji dla
celu gospodarczego ani nie wyprodukowat lub nie rozpowszechnit produktu w toku swej dzia-
falnosci gospodarczej; lub d) ze wada wynika ze zgodnoS$ci produktu z przepisami bezwzglednie
wigzacymi wydanymi przez wtadze publiczne; lub e) ze stan wiedzy naukowej i technicznej
w momencie wprowadzenia przez niego produktu do obrotu nie pozwalat na wykrycie istnie-
nia wady; lub f) w przypadku producenta czg¢sci, ze wada jest spowodowana projektem pro-
duktu, w ktorym cze$¢ zostata zamontowana, lub wynika z instrukcji otrzymanych od produ-
centa produktu”.
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poprawne uzycie produktu®, nie zostalo to uznane przez prawodawce
wspolnotowego za wystarczajace dla zrownania pod wzgledem odpowie-
dzialnosci obiektywnej producenta i dostawcy w ramach analizowanych
przepisow.

Takie podejscie zostalo potwierdzone takze w niedawnym orzeczeniu
Trybunalu Sprawiedliwo$ci®® wydanym w nastepstwie pytania prejudy-
cjalnego zgtoszonego przez dunski Sad Apelacyjny, dotyczacego wiasnie
interpretacji przepisu dyrektywy nr 85/374, ktory odpowiedzialnos¢ za
produkt niebezpieczny naktada zasadniczo na producenta, a tylko subsy-
diarnie na dostawce. Ustawa dunska przewidywata, ze dostawca odpo-
wiada bezposrednio za szkod¢ wyrzadzong przez produkt wadliwy wobec
poszkodowanego i innych dostawcow danego tancucha dystrybucji, kto-
rym przekazywat produkt. Trybunal, dajac wyraz swojej dotychczasowe;j
linii orzeczniczej 1 zaznaczajac, ze przepisy wspolnotowe sg skierowane
na catkowita harmonizacje odpowiedzialno$ci obiektywnej za szkodg
wyrzadzong przez produkt wadliwy, stwierdzil, ze przepisy dyrektywy
stoja w sprzeczno$ci z tego rodzaju zasada prawa krajowego®!, aczkol-
wiek nie zabraniaja, by przepisy krajowe naktadaty na dostawce odpowie-
dzialno$¢ (kontraktowa badz pozakontraktowa) na zasadzie winy.

Mimo ze Trybunal uznal, Ze mozliwo$¢ natozenia odpowiedzialnosci
takze na dostawcg, bez ograniczen i nie tylko w sposob positkowy, utatwi-
taby czynnos$ci procesowe wszczynane przez poszkodowanego, to jednak
stwierdzil, ze przyjecie takiego rozwigzania pociggneloby za sobg po-
wazne zaklocenia w systemie, poniewaz zobligowatoby wszystkich do-

2 Tak M. Mazzia, Responsabilita per danno da prodotti difettosi. Commento all’art. 4 del
dpr. n. 224/88, Responsabilita per danno da prodotti difettosi, ,,Le Nuove Leggi Civili Com-
mentate” 1989, s. 531. Inaczej Sad Kasacyjny w orzeczeniu nr 9277 z 30 sierpnia 1991 r., ktory
stwierdzit, ze dystrybutor powinien by¢ rozumiany jako ,,pas klinowy w przekazywaniu produktu”,
ktorego ewentualna wadliwo$¢ nie moze by¢ przypisana nikomu innemu, tylko producentowi. Sad
Kasacyjny od dawna stwierdzat, ze na sprzedawcy cigzy obowiazek sprawdzenia, Czy rzecz wy-
stawiona na sprzedaz jest wolna od wad; moze on jednak uwolni¢ si¢ od odpowiedzialnosci udo-
wadniajac, iz nie zauwazyl, bez swojej winy, wady rzeczy sprzedanej. We wcze$niejszym orze-
czeniu nr 2891 z 11 maja 1984 r. Sad poszedt jeszcze dalej i ustanowit domniemanie §wiadomosci
sprzedawcy istnienia wad nieukrytych. Orzeczenia te, chociaz wydane w odniesieniu do odpowie-
dzialnoéci kontraktowej, zastuguja na szczegdlng uwage ze wzgledu na poruszane w nich
zagadnienie wymogu kontroli produktu w zaleznosci od stopnia organizacji sprzedazy. Im wigkszy
stopien tej organizacji, tym mozna oczekiwa¢ wigkszego stopnia kontroli.

2 Orzeczenie z 10 stycznia 2006 r., C-402/03.

 Trybunat stwierdzit, ze dyrektywa ,,stoi w sprzecznosci z przepisem krajowym, w mys|
ktorego dostawca odpowiada, poza przypadkami wskazanymi w sposob wyczerpujacy w art. 3
dyrektywy, niezaleznie od winy, jaka dyrektywa przypisuje producentowi”.
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stawcow do ubezpieczenia si¢ od takiej odpowiedzialno$ci, powodujac
znaczny wzrost cen produktow. W konsekwencji, bazujgc na argumencie,
ze w wiekszosci przypadkow dziatalnos¢ dostawcy ogranicza sig tylko do
,»odsprzedawania” produktu, Trybunal podtrzymat swoje dotychczasowe
stanowisko, uznajgc zasadnos$¢ przypisywania odpowiedzialnosci obiek-
tywnej za szkode wyrzadzong przez produkt wadliwy jego producentowi.

Chociaz juz dawno uznano, ze powierzenie w drodze umowy dystry-
bucji produktéw osobom trzecim nie wytacza zasadniczej jedno$ci proce-
su decyzyjnego i ze przedsigbiorstwo oraz umowa stanowig dwie formy
wewnetrznej organizacji pomiedzy fazg produkcji i dystrybucji niezdolnej
do przeprowadzenia rozréznienia w zakresie odpowiedzialnosci®, Trybu-
nal raz jeszcze potwierdzit wylaczenie calego systemu dystrybucji od
przepiséw o odpowiedzialnosci za produkt wadliwy, przewidujac w od-
niesieniu do dostawcy jedynie obowiazek identyfikacji producenta. Wynika
z tego jasne rozroznienie rezimoéw odpowiedzialno$ci za produkt wadliwy
w zalezno$ci od statusu podmiotowego uczestnikow tancucha produkcyj-
no-dystrybucyjnego, ktéra stoi w sprzeczno$ci z tendencja rozszerzania
kregu podmiotéw uznanych przez ustawodawce wspodlnotowego za od-
powiedzialne w zakresie zarowno bezpieczenstwa produktu w ogdle, jak
i bezpieczenstwa zywnosci w szczegolnosci®.

Z porownania roznych konkluzji, do jakich doszedt Trybunat w dwoch
analizowanych orzeczeniach (Amaro alle erbe i orzeczenie majace za
przedmiot przepisy dunskiej ustawy), wytania si¢ podejscie diametralnie
przeciwne w zalezno$ci od tego, czy chodzi o zasady o charakterze pre-
wencyjnym prawa zywnos$ciowego, czy tez o normy naprawcze odpowie-
dzialnosci za produkt wadliwy. W pierwszym przypadku Trybunat dazy
do rozciggnigcia kregu podmiotow odpowiedzialnych, w drugim za$ stara
si¢ skupi¢ odpowiedzialno$¢ na producencie, ryzykujac, ze caty system
stanie si¢ mato spdjny, bedzie charakteryzowat si¢ ,,potencjalng konflik-
towoscig pomigdzy celem harmonizacji a celem ochrony konsumenta’’

%5, Grossman, O. Hart, The costs and benefits of ownership: a theory of vertical and lat-
eral integration, ,,Journal Politics Economics™ 1986, s. 691.

% por. F. Cafaggi, La responsabilita dell’impresa per prodotti difettosi, w: Diritto privato
europeo, red. N. Lipari, Padova 1997, t. Il, s.132, ktory uwaza za niepotrzebne rozrdznianie
reziméw odpowiedzialnosci w stosunku do producenta i dystrybutora, poniewaz podziat taki
jest sztuczny i nie bierze pod uwage rzeczywistego dziatania procesu decyzyjnego w kwestii
okreslania poziomu bezpieczenstwa i sposobu kontroli.

7 F. Cafaggi, La responsabilita dell’impresa per i prodotti difettosi, w: Trattato di diritto
privato, red. N. Lipari, t. IV, Padova 2003, s. 345.
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i zwiekszy si¢ rozbiezno$¢ pomigdzy poszczegdlnymi porzadkami praw-
nymi Panstw czlonkowskich. Warto w tym miejscu zaznaczy¢, ze proba
wyodrebnienia ,,bardziej przystajacego do rzeczywistosci gospodarczej
i mniej arbitralnego i niestalego na poziomie zastosowawczym”?® kryte-
rium natozenia odpowiedzialnosci w ramach tancucha produkcyjno-dystry-
buujacego — takze przy utrzymaniu rozroéznienia pomig¢dzy produkcja
a dystrybucjg — zostata przeprowadzona przez ustawodawce wloskiego
wraz z uchwaleniem Kodeksu konsumenckiego (Codice di consumo)®.
Kodeks ten ma na celu harmonizacj¢ i systematyzacj¢ przepisow dotycza-
cych proceséw nabycia i konsumpcji w celu zagwarantowania wysokiego
poziomu ochrony konsumentoéw i uzytkownikow.

W czesci Kodeksu dotyczacej odpowiedzialnosci producenta nie zo-
stata zawarta zadna definicja producenta, stad tez dla zidentyfikowania
podmiotu odpowiedzialnego za wade produktu nalezy odnies¢ si¢ do ogol-
nej definicji zawartej w art. 3, ktora zrownuje z producentem jego posred-
nika. Cze$¢ doktryny uwaza, ze przez posrednika w tym kontek$cie nalezy
rozumie¢ ,,posrednika w wytworzeniu badz produkcji towaru”, czyli
»producenta sktadnika produktu koncowego lub producenta surowca”
(tzw. producent czgsciowy)®. Inni natomiast stoja na stanowisku, Ze przez
posrednika nalezy rozumie¢ zawodowego operatora tancucha komercjali-
zacji, jesli jego dziatalno$¢ jest zdolna wywrze¢ wplyw na cechy bezpie-
czenstwa produktu. W mysl art. 103 lit d) Kodeksu konsumenckiego takze
taki podmiot definiowany jest jako producent®. Przepis ten, stanowiac, ze

2 £, Bellisario, Commento all’art. 116 del Codice del Consumo, w: Commentario al Codice
del Consumo, red. G. Alpa, L. Rossi Carleo, Napoli 2006, s. 745.

% Kodeks konsumencki zostat wprowadzony dekretem legislacyjnym nr 206 z 6 wrzeénia
2005r.

® Tak G. Stella, La responsabilita del produttore per danno da prodotto difettoso nel
nuovo Codice del consumo, ,,Responsabilita Civile e Previdenza” 2006, nr 10, s. 208.

31 W mysél art. 103 Kodeksu konsumenckiego, ulokowanego w czesci dotyczacej bezpie-
czenstwa i jako$ci produktow, producentem jest: ,,a) wytworca produktu z siedzibg na terenie
Wspolnoty i kazda inna osoba, ktora wystepuje jako wytwodrca, zamieszczajgc na produkcie
swoja nazwe, swoj znak lub inne oznaczenie wyrdzniajace, badz osoba, ktdra ponownie wpro-
wadza produkt do obrotu; b) przedstawiciel wytworcy, jesli ten ostatni nie ma siedziby na
terenie Wspolnoty lub jesli nie ma przedstawiciela na obszarze Wspo6lnoty, importer produktu;
¢) inni zawodowi operatorzy tancucha komercjalizacji w stopniu, w jakim ich dziatalno$¢ moze
wplywac na cechy produktu”. Wedtug E. Bellisario, op. cit., powyzsza konkluzja wynika za-
réwno z wymogu spojnosci catego systemu Kodeksu konsumenckiego (w przeciwnym razie
ustawodawca uzytby dwoch roéznych pojeé dla wyrazenia tego samego zjawiska), jak i literalne-
go sformutowania przepisu, ktory odnosi si¢ do posrednika wytworcy produktu, czyli tego kto
moze wptynac na cechy bezpieczenstwa produktu.
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producentem jest kazdy, kto posiada faktyczng moc wptynigcia na cechy
bezpieczenstwa produktu, a dystrybutorem ten, kto takiej mocy nie posia-
da, wprowadza pewne funkcjonalne rozréznienie zdolne do przystosowa-
nia si¢ do specyfiki konkretnych przypadkéw i sugeruje pewien kierunek
mechanizméw roztozenia odpowiedzialnos$ci za produkt wadliwy, ,,mecha-
nizmow, ktore biorgc pod uwage potrzeby koordynacji, spdjnosci i skutecz-
nosci systemu ochrony konsumenta, powinny by¢ ujednolicone™.

Zatem zlozono$¢ cyklu produkcyjnego, wynikajaca z podziatu pracy
i silnego rozdrobnienia dystrybucji, sktania do przyjecia bardziej przystaja-
cych do rzeczywistoSci kryteriow wyodrebniania podmiotow odpowiedzial-
nych. Takze w specjalnych przepisach o odpowiedzialnosci za wadliwy pro-
dukt zywnosciowy byloby pozadane obranie kryterium funkcjonalnego
przyjetego przez ustawodawcg wspdlnotowego juz w dyrektywie nr 1992/59
i potwierdzone w dyrektywie nr 2001/95 o ogdlnym bezpieczenstwie pro-
duktow, a wige kryterium polegajacego na réznicowaniu odpowiedzialno-
$ci w oparciu o konkretng funkcje petniong przez dystrybutora/dostawce.

W obliczu mnozenia podmiotéw, pojecie dostawcy w przepisach o od-
powiedzialno$ci za produkt wadliwy powinno nabraé¢ bardziej precyzyjne-
go i specyficznego znaczenia i — by zagwarantowaé spdjnos¢ systemu —
powinno identyfikowa¢ ten podmiot zawodowy, ktoérego dziatalnos¢ pole-
ga na zwyktej komercjalizacji produktow bez zadnej mozliwosci wptywa-
nia na jego poziom bezpieczenstwa (tzw. wylaczny dystrybutor)®; tylko
w odniesieniu do tego podmiotu moze by¢ uzasadniona odpowiedzialnos¢
positkowa.

5. Konkluzje

Z analizowanych wyzej przepiséw wspolnotowych, w pewnym stop-
niu rozproszonych i charakteryzujacych si¢ silng specyfika®’, mozna wy-
dedukowaé zaro6wno brak jednego rezimu odpowiedzialnosci, jak i jedne-
go kryterium naktadania tej odpowiedzialnosci. Wielos¢ specjalnych
rezimow odpowiedzialno$ci cywilnej ma swoje zrodto w ,,nowych techno-

%2 E. Bellisario, op. cit., s. 745.

% Takze wspomniana dyrektywa nr 92/59 (zastapiona p6zniej dyrektywa nr 2001/95) o ogdl-
nym bezpieczenstwie produktu wyodrgbnita podmiot wylacznego dystrybutora, ktérym byt ten,
czyja dziatalno$¢ nie miata zadnego wptywu na proces produkcyjny.

3 E. Toriello, La normativa comunitaria nel settore della responsabilita civile, w: |l diritto
privato dell'Unione Europea, Trattato di diritto privato, red. M. Bessone, Torino 2006, s. 383.
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logiach, nowych formach kooperacji gospodarczej i zrzeszen spotecznych,
ktore daty nowe okazje do powstawania szkody”®, ktorym nie mozna
zapobiec poprzez ,,Slepe zwigkszanie osrodkoéw naktadania odpowiedzial-
nosci 1 przypisywania szkody, ale poprzez okreslenie sfery najbardziej
adekwatnej ze wszystkich”*.

W przepisach wprowadzonych w dyrektywie nr 85/374 wybor pod-
miotu odpowiedzilanego za szkod¢ zostal dokonany poprzez pogodzenie
przeciwnych intereséw: intereséw producenta, dostawcy i poszkodowanego
oraz intereséw rynku. Jesli z jednej strony ryzyko dziatalnosci gospodar-
czej (przemystowej, handlowej, rolnej) wymaga obiektywnych kryteriow
natozenia odpowiedzialnosci, dzielac koszty szkody pomiedzy potencjal-
nymi autorami dziatalnosci ryzykownej, z drugiej uznanie zasady ostroz-
nosci za ,,motor” bezpieczenstwa zywnosci wymusza porzucenie wszystkich
tradycyjnych mechanizméw odpowiedzialnosci w imi¢ ochrony prewen-
cyjnej®’. To z kolei nie moze nie odbi¢ si¢ takze na decyzjach organiza-
cyjnych przedsigbiorstwa i strategiach, ktore uczestnicy tancucha rolno-
spozywczego beda musieli podja¢. Takze rozporzadzenie nr 178/2002
potwierdza zintegrowany charakter tancucha zywnosciowego: ,,rozdrob-
nienie poszczegolnych faz tego tancucha jest [...] polaczone wspdlnym
elementem, jakim jest cel zapewnienia bezpieczenstwa™*. Kierunek przy-
jety przez Trybunat w analizowanym orzeczeniu — ktory ustawodawcy
krajowemu przekazuje zadanie okreslenia zasad, na podstawie ktorych dys-
trybutor moze ponosi¢ odpowiedzialnos$¢ za ztamanie przepisow z zakresu
etykietowania oraz zadanie uregulowania zakresu odpowiedzialnosci
poszczegolnych podmiotéw uczestniczacych w procesie wprowadzania pro-
duktow zywnosciowych do obrotu — znajduje swoje uzasadnienie w struk-
turalnej ewolucji sektora handlu, ktora stopniowo uwypuklita role dystry-
butora.

Zasady bezpieczenstwa zywnosci sugerujg przyjecie nowych form or-
ganizacji procesow produkcyjnych: cechy koncowe produktu, a wiec i jego
bezpieczenstwo oraz brak wad, zaleza od czynnosci wszystkich podmio-

% G. Alpa, Nuove figure di responsabilita civile di derivazione comunitaria,

,,Responsabilita Civile e Previdenza” 1999, z. 1, s. 5.

% A. Castronovo, La nuova responsabilita civile, Milano 2006, s. 124.

¥ F. Giardina, La responsabilita civile del produttore di alimenti, W: Regole
dell'agricoltura. Regole del cibo, red. M. Goldoni, E. Sirsi, Piza 2005, s. 108; A. Palmieri, La
responsabilita dell'impresa alimentare, W: Alimenti, Danno, Responsabilita, red. L. Paoloni,
Milano 2007, s. 72.

% A. Germano, E. Rook Basile, La sicurezza alimentare nell’Unione europea. Commento
all’art. 3 del regolamento 178/2002, ,,Le Nuove Leggi Civili Commentate” 2003, nr 1-2, s. 264.
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tow uczestniczacych w tancuchu produkcyjnym, jako ze kazdy wytwor-
ca/podmiot uczestniczacy w tancuchu moze w jakim$ stopniu wplyna¢ na
bezpieczenstwo produktu koncowego. Czynnos¢ kazdego z nich nie moze
by¢ zatem odizolowana od innych, ale powinna pozostawa¢ w relacji ko-
operacji i komplementarnosci z czynno$ciami podejmowanymi przez innych
uczestnikow tancucha. Bezpieczenstwo produktu implikuje udoskonalanie
zaro6wno procesow produkcyjnych w ramach poszczegdlnego przedsie-
biorstwa, jak i polepszanie systemu relacji pomiedzy przedsiebiorstwami
dziatajagcymi w ramach danego tancucha. Jest ono — innymi stowy — §cisle
zwiazane z procesem interakcji pomigdzy uczetnikami tancucha®.

Dystrybutor, jako ustugodawca wobec przedsigbiorstw produkcyjnych,
stal si¢ aktywnym podmiotem bedacym w stanie rozwija¢ swoj autono-
miczny stosunek z klientem, niezaleznie od uwarukowan stawianych mu
przez przedsicbiorstwa produkcyjne®. Dzisiaj rola dystybutora nie ograni-
cza si¢ tylko do dziatalnosci o charakterze logistycznym, ale rozszerza si¢
takze na kontrolg etapow produkcji i wprowadzania do obrotu. ,,W mo-
mencie, w ktorym dodatkowa pozytecznos¢ $wiadczona przez dystrybuto-
ra konsumentowi koncowemu laczy w sobie szereg ustug, w tym ustug
typu informacyjnego, dystrybutor nie moze by¢ juz tylko postrzegany jako
podmiot zwolniony z odpowiedzialnosci za wymogi kontroli”*.

Stosunki pomiedzy przemyslem a dystrybucjg zmieniaty si¢ pod
wplywem roznych czynnikow: zwigkszonej ztozono$ci popytu, ktora na-
data przedsigbiorstwu handlowemu na wazng role w zakresie ochrony;
rosnacej ztozonosci (takze) podazy, w wyniku ktorej, coraz czgsciej pro-
duktowi towarzyszy $wiadczenie ustugi ze strony przedsiebiorstwa dys-
trybujacego; rozpowszechnienia technologii informacyjnych w handlu,
ktére pozwalajg przedsiebiorstwom dystrybucyjnym na kierowanie poten-
cjatem informacyjnym, zdolnym do stworzenia wylacznego kanalu po-
wigzan z rynkiem. W tym kontekscie dystrybutor wybiera produkty do
zaproponowania klientowi/konsumentowi, redukujac w ten sposob jego
koszty i czas ich poszukiwania. Ten ostatni, ufajac zdolnosci dokonywa-
nia wyboru przez dystrybutora, nie wybiera juz produktow bezpos$rednio,
a dystrybutor coraz bardziej wychodzi naprzeciw jego gustom. Przedsie-
biorstwo handlowe, po zdobyciu swojej whasnej kompetencji w zakresie

¥ G. Martino, L. Paoloni, Incertezza, specificita delle risorse ed organizzazione dell offerta
di sicurezza alimentare, ,,Agricoltura. Istituzioni. Mercati” 2004, z. 3, s. 149.

4 g Castaldo, Analisi e gestione dei canali distributivi, Bologna 2005, s. 235.

#1 S, Masini, op. cit., s. 23.
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marketingu, tworzy ,,zasoby zaufania” i kieruje je wobec okreslonych
produktow, ktore taczy z wlasnym znakiem i firmg. Zadanie dystrybutora
lokuje si¢ zatem w kluczowym punkcie, ktore si¢ rozwidla w dwodch prze-
ciwnych kierunkach: w kierunku producenta i w kierunku konsumenta. W
tym kontek$cie analizowane orzeczenie Trybunalu Sprawiedliwosci jest
Znaczace, jako ze — cho¢ dotyczace odpowiedzialnosci typu administra-
cyjnego — przedstawia zdecydowane i jednoznaczne otwarcie w kierunku
petnej odpowiedzialno$ci dystrybutora.

Jest oczywiste, Ze inna i nowa rola dystrybutora powinna pociggna¢ za
soba przemyslenie ,,przywileju nadanego mu w zakresie staranno$ci i uwagi
wymaganej od niego jako podmiotu uczestniczacego w komercjalizacji
produktow, wraz z wynikajacym z tego bilansowaniem wymogow posta-
wionych dla ochrony konsumenta w kontekscie tancucha zywnosciowe-
g0”¥, nalezy jednak zachowaé pewna ostroznoé¢. Nie mozna bowiem
popetni¢ biedu statego rozszerzania sfery podmiotow odpowiedzialnych.
Jest prawda tez, ze art. 17 rozporzadzenia nr 178/2002, powotany takze
przez Trybunal Sprawiedliwo$ci w analizowanym orzeczeniu, obciagza
wszystkich uczestnikow sektora rolno-spozywczego obowigzkiem prze-
strzegania wszytskich norm prawa zywno$ciowego, ale taki obowiazek
przewidziny jest w stosunku do przepisow prawa zywnosciowego doty-
czacych ich dziatalnosci, odwolujac si¢ tym samym do kryterium typu
funkcjonalnego.

Takze drugi paragraf art. 19 tego rozporzadzenia, ktory wyraznie od-
wotuje si¢ do podmiotéw uczestniczacych w sektorze zywnoS$ciowym
odpowiedzialnych za dziatalno§¢ w ramach sprzedazy detalicznej lub
dystrybucji, ktére nie maja wpltywu na opakowanie, oznaczenie, bezpie-
czenstwo badz integralno$¢ produktu, ogranicza uczestnictwo tychze
podmiotow do procedur wycofania produktéw wadliwych ,,do ich odpo-
wiednich dziatalnosci”.

W istocie, mimo Ze nie sg one w stanie wptywacé na bezpieczenstwo
produktu, od takich podmiotow wymaga si¢ udziatu w procedurach bez-
pieczenstwa, ale tylko w zakresie ich kompetencji, przez co cigzace na
nich obowiazki sa w pewnien sposdb mniej dotkliwe. Ze wzgledu na to,
jesli konieczna jest skuteczna kooperacja podmiotow w celu zagwaranto-
wania stosowania norm bezpieczenstwa zywnosciowego, kazdy z nich
powinien by¢ uznany za odpowiedzialny tylko za niewypetnienie specy-
ficznych obowiazkow, ktére na nim cigza.

2 |bidem.
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Wedtug czesci doktryny™®, wéréd obowigzkow wyodrebnionych w roz-
porzadzeniu nr 178/2002 tylko obowiagzek traceability miat na celu za-
angazowanie, w sposob absolutnie jednolity, wszystkich struktur produk-
cyjnych. Pozostate z nich, poza tym, ze maja charakter ogélny, ograniczaja
si¢ do wzmocnienia mocy obowigzywania szczegdétowych przepsiow
prawa zywno$ciowego, w ramach ktorych mozna wyr6zni¢ réznorakie
rezimy (w zaleznos$ci od rozmiarow struktur produkcyjnych, od stopnia
uprzemystowienia, od roli pelnionej w ramach tancucha produkcyjne-
g0*") i w ktorych natozenie odpowiedzialno$ci bierze pod uwagge ztozo-
no$¢ stosunkow produkcyjno-dystrybucyjnych, poprzez oceng poszcze-
g6lnych okolicznosci.

DISTRIBUTOR'S LIABILITY
FOR DEFECTIVE FOOD PRODUCTS

Summary

The main focus of all discussions on product liability has been so far put on produc-
er's liability. Only some recent decisions of the European Court of Justice have pointed out
to the possible liability of food distributors whose role in relations with producers as well
as consumers has been becoming more and more important.

The decision of the ECJ in the case brought against Lidl Italia, which concerned
Amaro alle erbe liquor, produced in Germany and distributed by Lidl in Italy, has given
rise to some interesting reflections on the liability of different subjects in the agro-food
sector, and food distributors in particular.

That decision is of major significance because it expressly and unambiguously pro-
vides for a possibility of finding a distributor fully liable for the products he has been
handling. As a result, in a situation where the complexity of the food chain is increasing,
all participants must collaborate in that chain to successfully secure efficient food safety,
while individual participants could be held liable only for failure to perform the particular
obligations assigned to them and determined on the basis of some functional criterion.

A Jannarelli, Sicurezza alimentare e disciplina dell'attivita agricola, w: Regole dell agri-
coltura. Regole del cibo, red. M. Goldoni, E. Sirsi, Pisa 2005, s. 37.

* Takze Adwokat Generalny w swoich konkluzjach w analizowanej sprawie — cho¢ stwier-
dzal, ze dyrektywa nr 2000/13 nie wyklucza mozliwo$ci uznania dystrybutora za odpowiedzial-
nego za niedoktadne opisy na etykiecie— uwazat za pozadane rozréznienie odpowiedzialnosci
dystrybutorow w zaleznosci od poziomu ich sity kontraktowania w stosunku do producentow.
Wielkie supermarkety majg znaczaca pozycj¢ w tym zakresie i mogag wymagaé od producentow
respektowania w procesie produkcyjnym wysokich standardow bezpieczenstwa i jakosci, ktore sa
weryfikowalne w drodze odpowiednich inspekcji i kontroli.
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LA RESPONSABILITA DA PRODOTTO DIFETTOSO
DEL DISTRIBUTORE DI ALIMENTI

Riassunto

11 dibattito sul danno da prodotto difettoso ha polarizzato I’attenzione sulla responsabilita
del produttore, ma alcune recenti sentenze della Corte di Giustizia hanno spostato i riflettori sul
distributore, che tende ad assumere sempre pit un ruolo da protagonista sia nei rapporti
con il produttore, sia con il consumatore.

Una vicenda esplicativa in tal senso ¢ quella che ha ad oggetto I’Amaro alle erbe pro-
dotto in Germania e distribuito in Italia dalla Lidl e che offre I'occasione per alcune riflessioni
intorno alla responsabilita dei diversi operatori del settore alimentare ed, in particolare, del
distributore.

La sentenza in commento ¢ significativa in quanto, pur concernendo una
responsabilita di tipo amministrativo, rappresenta una decisa ed inequivoca apertura verso
una responsabilita piena del distributore. Pertanto, alla luce della crescente complessita
della food chain, se ¢ indispensabile che gli operatori promuovano tra di loro una
cooperazione efficiente al fine di garantire ’applicazione dei precetti di Ssicurezza
alimentare, nello stesso tempo, ciascuno di essi, in base ad un criterio di tipo funzionale,
dovrebbe essere ritenuto responsabile solo dell'omissione degli specifici obblighi che gli
competono.
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Rolnictwo ekologiczne
w prawie wspolnotowym'

1. Poczatki rolnictwa ekologicznego w prawie wspoélnotowym

W prawie Unii Europejskiej regulacja dotyczaca rolnictwa ekologicz-
nego zostala wprowadzona przed kilkunastoma laty w ramach reformy
Wspolnej Polityki Rolnej Raya Mac Sharry’ego, ktorej ,,inauguracja”
odbyta si¢ na poczatku lat dziewieédziesiatych. Reforma ta ukierunkowata
polityczne wybory Wspolnoty na ochrone $rodowiska i promocje ,.jako-
$ciowych” produktow rolnych. W tym kontekscie pierwsze wspolnotowe
rozporzadzenie regulujace metode produkcji ekologicznej produktow
rolnych oraz znakowanie tych produktéw rolnych i produktow zywno-
Sciowych (rozporzadzenie nr 2092/91) odpowiadato wspomnianym prio-
rytetom reformy polityki rolnej?.

W wypadku ochrony srodowiska rozporzadzenie nr 2092/91 nie sta-
nowilo pierwszej relacji prawa wspdlnotowego z metoda ekologiczna
produkcji. Posrednio interes Wspolnoty w honorowaniu produkcji rolnej
zgodnej ze srodowiskiem (praktykowanej w niektorych panstwach czton-
kowskich) wyrazony zostat juz w regulacji prawnej dotyczacej programow
rolno-srodowiskowych zdefiniowanych w drugim filarze Wspdlnej Polityki
Rolnej, poczawszy od zmiany w 1987 r. rozporzadzenia nr 797/85. Progra-

! Niniejszy artykut jest rozszerzona i uaktualniona wersja referatu L ‘agricoltura biologica
nel diritto comunitario wygtoszonego podczas konferencji pt. ,,Wptyw wspolnotowego prawa
rolnego na wewngtrzne prawo rolne. Konfrontacja doswiadczen” (,,L’incidenza del diritto
agrario comunitario sul diritto agrario interno”), ktora odbywata si¢ w Poznaniu w dniach 11-13
maja 2006 r. (tlumaczenie: K. Leskiewicz).

2 Blizej na temat rozporzadzenia nr 2092/91 zob. |. Canfora, L ‘agricoltura biologica nel
sistema agro-alimentare. Profili giuridici, Bari 2002.
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my te znalazty pdzniej wyraz w rozporzadzeniu nr 2078/92 i zostaty obje-
te wsparciem w ramach rozwoju obszaréw wiejskich, w ramach rolno-
srodowiskowej rewizji Wspdlnej Polityki Rolnej zamierzonej przez Ko-
misarza Mac Sharry’ego. Regulacja dotyczaca produkcji rolnej przyjaznej
srodowisku do momentu przyjecia rozporzadzenia nr 2092/91 nie miata
jednak wigkszego znaczenia, gdyz ta metoda produkcji stanowita przed-
miot regulacji krajowych oraz norm technicznych zdefiniowanych przez
stowarzyszenia producentéw, ktére rowniez byly prawnie irrelewantne.
Natomiast na ptaszczyznie stosowania regulacji rolno-srodowiskowych
przedmiotem zainteresowania bylo wprowadzenie na rynek i ,,waloryza-
cja” produktow rolnictwa ekologicznego.

Rozporzadzenie nr 2092/91 wprowadzilo jednolite reguty produkcji
metodg ekologiczng oraz znakowania produktéw w ten sposob otrzyma-
nych. Zatem uregulowalo zagadnienia donioste takze z punktu widzenia
konsumentow. Mozliwo$¢ odwotania w etykiecie produktu do zgodnosci
procesu produkcji i definicji z prawnym standardem w danym Kkraju spo-
wodowato, ze system kontroli stal si¢ przestanka komercjalizacji produk-
tow rolnych pod nazwa ,,produkty rolnictwa ekologicznego”. Jednoczesnie
cel ten byt mozliwy do osiagnigcia dzigki trzem elementom: definicji norm
technicznych produkcji (przedmiot prawdziwej harmonizacji metody pro-
dukcji), obowigzkowi ustanowienia systemu kontroli przez kraje czton-
kowskie dla zagwarantowania zgodnos$ci procesu produkcji oraz uregulo-
wania zasad znakowania produktow, ktore pelnig funkcje¢ informacyjna
dotyczaca metody produkcji.

W aspekcie ekonomicznym regulacja wspolnotowa wspierata prze-
ksztatcenie sektora produkcji ekologicznej z sektora produktow ,,niszo-
wych” w sektor produktow o duzej sile ekspansji rynkowej stanowiacej
bodziec dla wzrostu obrotu tymi produktami w Unii Europejskiej. Z mysla
0 zapewnieniu swobody przeptywu produktow rolnictwa ekologicznego
we Wspolnocie rozporzadzenie nr 2092/91 bylo stopniowo wzbogacane
w zakresie materii poczatkowo nieuregulowanych (jak np. produkcja
zwierzeca) czy tez ,korygowane” w zakresie znakowania, co miato wplyw
na katalog informacji przekazywanych konsumentom®.

Punkt cigzko$ci wspolnotowej regulacji dotyczacej produkcji ekolo-
gicznej stopniowo przesuwat sie¢ w kierunku regulacji rynku produktow
rolnictwa ekologicznego, mimo kontynuacji wsparcia dla rolnictwa eko-

® Blizej zob. I. Canfora, Development of organic food labelling rules in the UE and in na-
tional legislation, ,,European Food and Feed Law Review” 2006, s. 170.
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logicznego w ramach programéw rolno-srodowiskowych®. Taka orienta-
cja wynika réwniez z dokumentu, w ktorym redefiniowano kluczowe dla
rozwoju sektora produkcji ekologicznej zagadnienia, uwzgledniajac kon-
tekst globalny wspolnotowej polityki i polityk krajowych dotyczacych
rolnictwa ekologicznego. Europejski Plan na rzecz Rozwoju Rolnictwa
Ekologicznego i Produktéw Rolnictwa Ekologicznego® wyszczegolnit dzia-
fania, ktore panstwa cztonkowskie miaty podja¢, by spowodowac wzrost
produkcji ekologicznej. Wsrod kwestii o szczegdlnym znaczeniu znalazta
si¢ definicja nowych strategii rynkowych na poziomie wspdlnotowym i kra-
jowym.

Nowe znaczenie nadato rolnictwu ekologicznemu wspolnotowe roz-
porzadzenie nr 834/2007 z 28 czerwca 2007 r. dotyczace produkcji metoda
ekologiczng i znakowania produktow rolnictwa ekologicznego uchylajace
rozporzadzenie nr 2092/91, ktore jest stosowane od 1 stycznia 2009 r.

2. Definicja zasad ogolnych rolnictwa ekologicznego
w rozporzadzeniu nr 834/2007

Kontekst polityczny i ekonomiczny, w jakim przyjete zostato rozpo-
rzadzenie nr 834/2007, byt zdecydowanie rézny od tego przed 15 laty,
kiedy to przyjeto rozporzadzenie nr 2092/91 — pierwsze dotyczace rolnic-
twa ekologicznego. Aktualnie, dzigki skupieniu wspolnotowego prawa na
komercjalizacji produktéw rolnictwa ekologicznego bedacego efektem
harmonizacji metody produkcji, produkcja ekologiczna i konsumpcja
wzrosta we wszystkich panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej.

Cele przy$wiecajace nowej regulacji nie dotycza wylacznie dostoso-
wania rynku produktéw rolnictwa ekologicznego do wymogow rynku
wspolnotowego, lecz przede wszystkim zapewnienia uczciwej konkuren-
cji 1 wlasciwego funkcjonowania rynku wewnetrznego produktow rolnic-
twa ekologicznego, a takze utrzymania i uzasadnienia zaufania konsumen-

* W réznych rozporzadzeniach dotyczacych wsparcia w ramach rozwoju obszaréw wiej-
skich, jak rowniez w rozporzadzeniu nr 1297/99, czes¢ wsparcia zostata przeznaczona w pan-
stwach cztonkowskich na rozwdj rolnictwa ekologicznego ze strony przedsigbiorstw rolnych;
zob. np. art. 39 rozporzadzenia nr 1698/05.

® Commission of the European Communities, European Action Plan for Organic Food and
Farming, Bruxelles 10 June 2004, SEC 739; na temat Planu zob. Sgarbanti, Il piano di azione
europeo per l'alimentazione e I’agricoltura biologica, w: Il nuovo diritto agrario comunitario.
Atti del Convegno di Ferrara, Rovigo 19-20 listopada 2004 r., Milano 2005, s. 239.
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tow w stosunku do produktow oznaczonych jako ekologiczne. Tre$¢ roz-
porzadzenia nr 834/2007 wskazuje, ze motywami jego przyjecia byto
dopasowanie szczegodlnie rygorystycznego systemu, w ktorym dominujg
normy o charakterze technicznym (stale zmieniane), do nowych zasad
elastycznosci i uproszczenia, przy jednoczesnej redukcji szczegotowosci
tej regulacji. Ten zabieg obrazuje przeobrazenie kierunku regulacji doty-
czacego harmonizacji produkcji ekologicznej w regulacje dotyczaca sys-
temu produkcji ztozonego z zasad ogdlnych systemu jakosci produkcji eko-
logicznej.

W tym sensie rozporzadzenie nr 834/2007 definiuje cele i zasady pro-
dukcji ekologicznej. Wsrdd celow okreslonych w art. 3 wspomnianego
rozporzadzenia szczegolnej uwagi wymagaja ,,stworzenie zrOwnowazone-
go systemu zarzadzania rolnictwem”, ,,dgzenie do wytwarzania produktow
wysokiej jakosci” 1 ,,dazenie do produkowania szerokiej gamy produktéw
spozywczych i innych produktéw rolnych zaspokajajacych potrzeby kon-
sumentow”. Regulacja ta potwierdza przynalezno$¢ produktow rolnictwa
ekologicznego do kategorii produktow jakosciowych, ktorych wytworzenie
powiazane jest z ochrong srodowiska tout court przy braku bezposrednie-
go przetozenia na sam produkt. Jest to szczeg6lna cecha charakteryzujaca
produkcj¢ ekologiczna, ktorej istota zawarta jest w podporzadkowaniu
prawa wspolnotowego zasadzie warunkowosci srodowiskowej, a ktora doty-
czy wszystkich rodzajow produkcji rolne;j.

Ponadto art. 5 rozporzadzenia nr 834/2007 precyzuje wérdd szczegod-
towych zasad rolnictwa ekologicznego obowiazki, tj. ,,ograniczenie do
minimum stosowania zasoboéw nieodnawialnych oraz srodkow zewnetrz-
nych”, ,recykling odpadow i produktéw ubocznych pochodzenia roslin-
nego i zwierzecego jako srodka do produkcji roslinnej i zwierzecej”, jak
rowniez ,,uwzglednianie lokalnej lub regionalnej réwnowagi ekologiczne;j
przy podejmowaniu decyzji dotyczacych produkcji”, ,,praktykowanie pro-
dukcji zwierzecej powigzanej z powierzchnig gruntow rolnych”. Z drugiej
strony rozporzadzenie eksponuje dobor rodzimych ras zwierzat, utylizacje
odpadéw, odpowiedzialne stosowanie zrodet energii, ktore stanowia od-
powiedz na popyt, charakteryzujacy sie walorami etyczno-srodowisko-
wymi rozpoznawanymi przez spoleczenstwo postmodernistyczne okresla-
ne jako ethical consumers. W takim rozumieniu charakterystyka rolnictwa
ekologicznego oparta jest na koncepcji globalnego zarzadzania gospodar-
stwem rolnym, ktora nie ogranicza si¢ do zapewnienia nieobecno$ci sub-
stancji chemicznych w produkcji, lecz ma znacznie szerszy zakres, obej-
mujacy kategorig¢ produktow jakosciowych eko-kompatybilnych.
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Jednoczesnie podobnego znaczenia nabiera rolnictwo ekologiczne w
rozwigzaniach dotyczacych rozwoju obszarow wiejskich. Decyzja Komi-
sji Europejskiej z 20 lutego 2006 r., okreslajaca wytyczne rozwoju obsza-
réw wiejskich na lata 2007-2013°, potwierdza, ze ,,rolnictwo ekologiczne
stanowi globalne ujecie zrbwnowazonego rolnictwa, w ktorym istotne jest
wzmocnienie ochrony §rodowiska i dobrostanu zwierzat”.

3. Uproszczenie i elastycznos¢
wedlug rozporzadzenia nr 834/2007

Zmiana zatozen ustawodawcy wspdlnotowego w rozporzadzeniu
nr 834/2007 odpowiada zrdéznicowanym wymogom prawa wspdlnoto-
wego W zakresie dostosowania wewnetrznego rynku wynikajacych z faktu
rozszerzenia Unii Europejskiej. W tym sensie w odniesieniu do rolnictwa
ekologicznego méwi¢ mozna o uproszezeniu regut w celu zwigkszenia ich
elastycznos$ci 1 pozostawienia panstwom cztonkowskim mozliwosci decy-
zyjnych w sposobie dopasowania produkcji do warunkow krajowych.
Panstwom cztonkowskim Unii Europejskiej przyznano kompetencje do
ustanawiania odstepstw od zharmonizowanych norm na poziomie Wspol-
noty.

W kwestii uproszczenia w rozporzadzeniu nr 834/2007 nalezy odno-
towac inwersj¢ tendencji w poroOwnaniu z pierwotnymi tendencjami przy-
jetymi w rozporzadzeniu nr 2092/91, ktore oparte byly na harmonizacji
wspolnotowej regulacji. Z rozporzadzenia nr 834/2007 emanuje kryterium
elastyczno$ci norm. Rozporzadzenie to przybiera posta¢ regulacji doty-
czacej produkcji ekologicznej o charakterze ,,generalnym”, opartej na
zatozeniu, ze harmonizacja zostala juz osiagnieta na wlasciwym poziomie,
a zadaniem do zrealizowania jest dostosowanie systemu produkcji do
rzeczywistosci krajow cztonkowskich. Regulacja ta zastrzega jednak za-
sad¢ swobody przeptywu produktow rolnictwa ekologicznego, ktorych
produkcja poddana byla kontroli w krajach Wspolnoty zgodnie z syste-
mem oraz zasadami ogdlnymi, na ktorych opiera si¢ system produkcji
ekologicznej.

® Decyzja Komisji Europejskiej z 20 lutego 2006 r. okreélajaca wytyczne rozwoju obsza-
row wiejskich na lata 2007-2013, 2006/144/CE L 55/20 z 25 lutego 2006 r., pkt 3.2. ,,Poprawa
ochrony $rodowiska naturalnego i terenow wiejskich”, pkt IV — ,,Uwzglegdnienie wktadu rolnic-
twa ekologicznego”.
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Tekst rozporzadzenia rozpoczyna katalog zasad og6lnych produkcji
ekologicznej podzielonych wedlug typu produkcji, ktore ujete byly do-
tychczas w zalgcznikach do rozporzadzenia nr 2092/91. Natomiast ustale-
nie szczegdtowych regut technicznych nalezy do Komisji. Umieszczenie
najwazniejszych zasad produkcji w rozporzadzeniu nr 834/2007 pozwoli-
to uporzadkowac i uprosci¢ regulacje zagadnien zwigzanych z produk-
cja ekologiczna.

Zasada elastyczno$ci, uregulowana w przepisach rozporzadzenia
nr 834/2007 stanowi ,,instrument” uzupetniajacy wzglgdem definicji zasad
produkcji, ktoéra pozwala na ,,dostosowanie norm i wymogdéw produkcji
do lokalnych warunkéw klimatycznych i geograficznych, szczegdlnych
praktyk hodowlanych i stopnia rozwoju” w zakresie ograniczonym przez
prawodawstwo Wspolnoty’. Tytul rozporzadzenia poswiecony normom
produkcji, ktore powinny zosta¢ okreslone przez Komisje w zakresie roz-
nych sektorow produkcji (rolnego i zywno$ciowego), konczy rozdziat
dotyczacy elastycznosci — ,,odstepstwa od zasad produkeji” (art. 22), ktore
na wniosek panstw czlonkowskich moga zosta¢ ,,autoryzowane” przez
Komisje.

Kryterium elastyczno$ci znalazto zastosowanie rowniez w innych ak-
tach prawnych dotyczacych rolnictwa z powodu koniecznos$ci sprostania
zréznicowanym warunkom gospodarczym w nowych panstwach czion-
kowskich Unii Europejskiej’. Nowa regulacja dotyczaca rolnictwa eko-
logicznego nie precyzuje jednak przypadkow, w ktorych mozliwe sg
odstepstwa w takim stopniu, jak to miato miejsce w zatgcznikach do po-
przedniego rozporzadzenia, lecz okresla je w sposob ogoélny, odwolujac
sie do sytuacji uniemozliwiajgcych pelne przestrzeganie norm produkcji
ekologicznej. Ustawodawca pozostawil tym samym szerokie pole dyskre-
cjonalnej swobody w interpretacji tych przepisoéw, jesli wezmie si¢ pod
uwage, ze zastosowanie odstepstw moze zaleze¢ od trudno$ci z zaopa-
trzeniem na rynku produktow koniecznych do prowadzenia dziatalnosci
przez gospodarstwo® zaréwno surowcow podstawowych koniecznych do

" Pkt 21 preambuty do rozporzadzenia nr 834/2007.

8 Blizej zob. L. Costato, La riforma della PAC del 2003 e le norme agrarie del Trattato,
»Rivista di Diritto Agrario” 2005, nr 1, s. 484. Autor omawia regulacje a la carte, tzn. umozli-
wiajace panstwom cztonkowskim wybor pomigdzy zréznicowanymi rezimami.

® Mozliwosé autoryzacji w wyjatkowych przypadkach uzywania produktéw niewymienio-
nych wprost w rozporzadzeniu wystgpowata juz w przepisach rozporzadzenia nr 2092/91.
Roéznica w regulacjach nowego i poprzedniego rozporzadzenia dotyczy definicji wyjatkow okre-
$lonych dla poszczegdlnych kategorii zawartych w zasadach ogdlnych art. 22 rozporzadzenia
nr 834/2007, ktére w sposob ogdlny ustanawiajg wyjatki juz wezesniej dopuszczalne.
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prowadzenia dziatalnos$ci rolniczej, jak i substancji i sktadnikéw do wy-
twarzania produktow zywno$ciowych, az do odwotania si¢ w tej mierze
do zastosowania GMO. Moze ona mie¢ rowniez zastosowanie ogolne w
odniesieniu do struktur gospodarstw ekologicznych: moga by¢ wprowa-
dzone, jesli sa niezbedne, by produkcja ekologiczna zostata rozpoczgta
lub utrzymana w gospodarstwach, ktoére maja trudnosci zwigzane z klima-
tem lub potozeniem geograficznym lub trudno$ci strukturalne (art. 22
ust. 2 lit. a rozporzadzenia nr 834/2007).

Nastepnie art. 22 ust. 2 lit. e rozporzadzenia nr 834/2007 ustanawia
mozliwos¢ wprowadzenia wyjatkow od zasad produkcji, ,,jezeli w odnie-
sieniu do stosowania w przetwarzaniu szczegolnych produktéw i substan-
cji, o ktérych mowa w art. 19 ust. 2 lit. b — s3 niezbedne do zapewnienia
produkcji uznanych produktéw zywnosciowych w formie ekologicznej”.
Ta ostatnia regulacja wspiera przetworstwo, a wigc produkcje rolno-prze-
mystowg. Warto tu wspomnie¢ fragment propozycji rozporzadzenia, ktora
nie znalazta si¢ w ostatecznej jego wersji, przewidujacej wyjatki ,,ko-
nieczne dla ochrony produkcji produktéw tradycyjnych o udowodnione;j
powszechnosci od niemalze pokolenia”. Gdyby zacytowana formuta zo-
stata utrzymana w rozporzadzeniu nr 834/2007, bytaby koherentna z przy-
jetym kierunkiem zapewnienia rozwoju sektora produktow tradycyjnych,
nawet w zakresie, w jakim obowigzujace ustawodawstwo ustanawia wy-
jatki od wymogow o charakterze higieniczno-sanitarnym w wytwarzaniu
produktow tradycyjnych.

Wykorzystanie przez panstwa cztonkowskie odstepstw od zasad pro-
dukcji ustanowionych w prawie wspolnotowym mozliwe jest rowniez na
gruncie norm produkcji dotyczacych produkcji rolnej lub przetworstwa.
W przypadku ,,produktdéw i substancji uzywanych do produkcji rolniczej”
(art. 16) ,,panstwa cztonkowskie moga uregulowaé na swoim terytorium
mozliwos$¢ stosowania w rolnictwie ekologicznym produktéw i substancji
w celach innych niz te, ktére okresla ust. 1, pod warunkiem ze ich zasto-
sowanie bedzie odpowiadato celom i zasadom okreslonym w tytule II,
zasadom og6lnym i szczegodlnym, o ktérych mowa w artykule 2, zgodnie
z prawodawstwem wspolnotowym”. W takim przypadku panstwa czton-
kowskie maja obowigzek poinformowac inne panstwa cztonkowskie i Komi-
sje, stosownie do regulacji krajowych, w przypadkach stosowania sub-
stancji uzywanych do produkcji produktéw przetworzonych. Wedtug art. 19
ust. 2 lit. ¢ rozporzadzenia nr 834/2007, ,nieekologiczne sktadniki rolne
moga by¢ stosowane wytacznie wtedy, gdy zostaly dopuszczone do sto-
sowania w produkcji ekologicznej zgodnie z art. 21 lub gdy stosowane sg
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na podstawie czasowego zezwolenia wydanego przez panstwo cztonkow-
skie”; natomiast zasady udzielania czasowych zezwolen zostang okreslone
w stosownych procedurach. W przypadku produktéw przetwarzanych pan-
stwa cztonkowskie maja najwicksza swobode w stanowieniu odstepstw od
zasad produkcji ekologicznej.

4. Rynek wewnetrzny produktow rolnictwa ekologicznego

W odniesieniu do regulacji rynku wewnetrznego, rozporzadzenie do-
tyczace produkcji ekologicznej ustanawia wymog osiggnigcia rOwnowagi
pomiedzy wspdlnotowa regulacjg harmonizujacg produkcje i zréznicowa-
nymi krajowymi regulami produkcji opartymi cze$ciowo na regulacji
wspolnotowej. Pierwszy wniosek, jaki mozna wyprowadzi¢ z faktu istnie-
nia systemu kontroli tworzonego w krajach cztonkowskich, to mozliwos¢
podporzadkowania produkcji w réznych panstwach cztonkowskich jed-
nostkom kontrolujacym, zobowigzanym do tworzenia takich systemow
zgodnie z art. 27 rozporzadzenia nr 834/2007.

Do zasady swobody przeptywu towarow odwolywat si¢ juz ustawo-
dawca w rozporzadzeniu nr 2092/91. Wedtug art. 12 tego rozporzadzenia,
panstwa cztonkowskie nie mogly z powodu znakowania, metody produkcji
i odwotania si¢ do niej zakaza¢ lub ograniczy¢ obrét produktami spetnia-
jacymi wymagania rozporzadzenia. Stosowanie tej zasady zyskato na
znaczeniu w 1999 r., gdy regulacjg wspdlnotowa objeta zostata produkcja
zwierzgca, a panstwa cztonkowskie mogly w jej zakresie ustanowic na swo-
im terytorium normy bardziej rygorystyczne, niz stanowito rozporzadzenie
wspolnotowe, pod warunkiem, ze nie zabraniaty handlu produktami zgod-
nymi z rozporzadzeniem.

Zasad¢ swobody przeptywu towaréw uszczegoélowita decyzja ETS,
ktéra w odniesieniu do wykonywania dzialalnosci kontrolnej w zakresie
produkcji ekologicznej przez uznane jednostki kontrolne, odwotata si¢ do
zasady swobody $wiadczenia ustug. W wydanej przez siebie decyzji ETS
uznal, ze austriacka praktyka administracyjna, wymagajaca od prywat-
nych jednostek kontrolnych uznanych w innych panstwach cztonkowskich
posiadania na terytorium ,stabilizacji”, jest niezgodna z obowigzkami
okreslonymi w art. 49'°. Potwierdzenie zakazu ustanawiania przeszkod
w przeptywie produktow wytworzonych zgodnie z rozporzadzeniem, a po-

Y ETS 7 29 listopada 2007 r., C-393/05, Commissione v. Austria.
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chodzacych z innych panstw cztonkowskich wynika z samego rozporza-
dzenia nr 834/2007. Omawiana zasada powinna wyplywac ze zharmoni-
zowanego systemu, ktory otwiera si¢ na zroznicowane reguly krajowe
panstw cztonkowskich pod warunkiem zapewnienia swobody przeptywu
produktéw wewnatrz Wspdlnoty.

Mozliwo$¢ roznicowania regulacji krajowych w zakresie produkcji
przy poszanowaniu zasad wspélnotowych dotyczacych produkcji ekolo-
gicznej i zasady swobody przeptywu towarow jest ewidentna w rozporza-
dzeniu nr 834/2007. Rozporzadzenie to, oprocz wspomnianych mozli-
wych odstepstw (art. 22), wprowadza rdwniez pewne nowe rozwigzania,
w odniesieniu do znakowania. Zasady znakowania produktow rolnictwa
ekologicznego zyskaty wigksze znaczenie w ostatnich latach pod wzgledem
rzetelnosci informacji przekazywanych konsumentom. Chodzi tu przede
wszystkim o uwage, jaka poswigca si¢ znakowaniu produktow nieekolo-
gicznych w sposob mogacy wprowadza¢ w btad. Przyktadem moze by¢
regulacja hiszpanska, ktéra dopuszczata przy oznaczaniu nieekologicz-
nych produktéw stosowanie oznaczenia ,,bio”, co zakwestionowat ETS,
zakazujac uzywania jakichkolwiek oznaczen odwotujacych si¢ do terminu
,ekologiczny”. Spowodowato to zmiang rozporzadzenia w zakresie tego
specyficznego zagadnienia znakowania produktow™.

Mimo zastrzezenia wylacznosci oznaczen ,.ekologiczny” i ,,bio” dla pro-
duktéw wytworzonych zgodnie z regulacjg wspdlnotows, regulacja ta nie
ustanowita obowigzku stosowania wspolnotowego logo rolnictwa ekolo-
gicznego wprowadzonego przepisami rozporzadzenia nr 331/2000, mimo zZe
mogloby si¢ to przyczyni¢ do ujednolicenia charakterystyki metody pro-
dukcji ekologicznej poprzez znak jakosci, jakim jest logo.

Rozporzadzenie nr 834/2007 przewiduje, ze oznaczenie ,,Rolnictwo
UE/mon UE” moze zosta¢ zastapione lub uzupetnione nazwg kraju, jesli
wszystkie surowce, z ktoérych wytworzono produkt, zostaly wyproduko-
wane w tym kraju (art. 24 ust. 1 lit. ¢). W tym sensie regulacja wsp6lno-
towa dotyczaca produktow rolnictwa ekologicznego jest zroznicowana
W pordéwnaniu ze wspdlnotowa regulacjg z zakresu ochrony jakosci, gdyz
dla produktow z chroniong nazwa geograficznego pochodzenia, chronio-
nym oznaczeniem geograficznym oraz gwarantowanych specjalnosci

1 Regulacja akroniméw odwolujacych si¢ do produkcji ekologicznej wprowadzona rozpo-
rzadzeniem nr 392/04 wywodzi si¢ ze sporu pomiedzy Komisja i Hiszpania; wyrok ETS z 14 lipca
2005 r., C-135/03, Komisja v. Hiszpania; wyrok ETS z 14 lipca 2005 r., C-107/04, Comité
Andaluz de Agricoltura Ecologica v Administracién del Estado.
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ustanowiony zostal obowigzek uzywania wspolnotowego logo rozporza-
dzeniami nr 509 i 510 z 2006 r.'? Natomiast w odniesieniu do produktow
rolnictwa ekologicznego, obok nicobowigzkowosci wspdlnotowego logo
rolnictwa ekologicznego, wprowadza si¢ mozliwo$¢ stosowania krajo-
wych oznaczen (art. 25). W ten sposob nie tylko urzedowo potwierdza sig
zgodnos$¢ z prawem oznaczen zgodnosci stosowanych przez krajowe jed-
nostki kontrolne, ale poniekad uprzywilejowuje si¢ te oznaczenia w sto-
sunku do harmonizacji oznaczen na poziomie wspolnotowym. ObeCnos¢
krajowych logo jednostek kontrolnych lub prywatnych w oznaczeniach
lub reklamie produktow rolnictwa ekologicznego jest dopuszczalna, pod
warunkiem, ze takie oznaczenia sg przedmiotowe i prawdziwe. Moga one
postuzy¢ identyfikacji odstepstw w krajach cztonkowskich mozliwych
W oparciu o oznaczenia jednostek kontrolujacych (logo).

Zgodnie z art. 34 rozporzadzenia nr 834/2007, panstwa cztonkowskie
moga wprowadzi¢ normy bardziej rygorystyczne w zakresie produkcji
roslinnej i zwierzecej i moga sygnalizow¢ je konsumentom przez krajowe
logo jednostek kontrolujacych. Takie rozwigzanie moze réwniez postuzy¢
informowaniu konsumentoéw o braku zawartosci GMO w produktach rol-
nictwa ekologicznego, zwlaszcza ze rozporzadzenie ustanowito zakaz
stosowania GMO w produkcji ekologicznej, jednakze w zakresie znako-
wania ich zawartosécig sladowych ilosci GMO zrownato je z produktami
rolnictwa konwencjonalnego. Dlatego, majac to na uwadze, mozna po-
wiedzie¢, ze krajowe logo jednostek kontrolnych moglyby pehi¢ funkcje
dywersyfikacji standardu produkcji®®.

Analiza rozporzadzenia nr 834/2007 pozwala stwierdzié, ze ustawo-
dawca wycofuje si¢ z harmonizacji technicznej sektora produkcji ekolo-
gicznej, do ktorej zmierzal w rozporzadzeniu nr 2092/91. Elementem wciaz
istotnym jest utrzymana w rozporzadzeniu nr 834/2007 zasada swobody
przeptywu produktow certyfikowanych zgodnie z rozporzadzeniem. Ob-
cigzenia zwigzane ze swobodnym przeptywem produktow kompensuje
panstwom, ktoére wprowadzg zréznicowane zasady produkcji, potencjalny
powrot do dywersyfikacji produkcji ekologicznej. Kierunek ten nawiazuje

12 Zob. pkt 5 preambuly do rozporzadzenia nr 510/2006: ,,Wskazane jest wprowadzenie
obowigzku uzywania wspolnotowych oznaczen wiasciwych tym produktom w celu przyblizenia
ich konsumentom oraz utatwienia kontroli”.

3 Blizej zob. I. Canfora, Il mercato delle produzioni biologiche nella prospettiva dell allarga-
mento dell’Unione Europea, W: Agricoltura Istituzioni e Mercati 2005, s. 11. Autorka odnosi si¢
do krajowych oznaczen produktow rolnictwa ekologicznego w $wietle art. 12 rozporzadzenia
nr 2092/91.
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do ,,nacjonalizmu zywnosciowego™*, ktory pozwala identyfikowa¢ konsu-
mentom oznaczenie krajowych jednostek kontrolnych jako zachety do wy-
boru krajowych produktéw, jednak przepisy rozporzadzenia nr 834/2007
dopuszczaja stosowanie zroznicowanych oznaczen jednostek kontroluja-
cych, ale wytacznie takich, ktore nie wprowadzaja w btad. To z kolei row-
nowazy ryzyko, ze panstwa cztonkowskie, korzystajac z zasady elastyczno-
$ci, zroznicuja zasady produkcji ekologicznej, obnizajac ich poziom.
Rozporzadzenie nr 834/2007 istotnie zmienia podejscie do produkcji
ekologicznej, eksponujac jej dywersyfikacje w krajach cztonkowskich.

ORGANIC AGRICULTURAL PRODUCTION IN COMMUNITY LAW

Summary

Regulation (EC) No 834/2007 concerning organic production and labelling introduces
some important changes into European rules on organic farming. The paper deals with
general objectives and principles that regulate the agricultural production and focuses on
the environmental principle. There are two reasons for that. One, because it constitutes the
natural prosecution of European rules concerning the promotion of environmental
measures that find an important application in the case of agricultural producers applying
for aid for organic farming. Moreover, environmental protection follows the consumers’
demand for organic products.

Furthermore, it is discussed how new rules introduce a differentiation between national
organic productions through flexibility principle. It gives the Member States the possibility to
ask the Commission for specific derogations under Article 22 and by the provision allowing
the Member States to use national labels for labelling and advertising of organic products.

Under the above circumstances, innovative rules of Regulation 834/2007 provide new
perspectives for the sphere of agricultural production regulation. This is because of the
modifications to the original scheme of the European rules in this field which have become
more characterised by national identification.

L’AGRICOLTURA BIOLOGICA NEL DIRITTO COMUNITARIO

Riassunto

Il regolamento nr 834/2007 relativo alla produzione biologica e all’etichettatura dei
prodotti biologici introduce alcuni rilevanti cambiamenti nelle norme europee in materia di
agricoltura biologica. Infatti, gli articoli introduttivi del regolamento trattano degli obiettivi

4 Commission Européenne, Direction Générale Santé et Protection des Consommateurs,
Les attitudes des consommateurs a l’égard de I’étiquetage, Avril 2005.
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generali e dei principi regolanti la produzione agricola, focalizzandosi sul principio ambien-
tale e cio per due motivi.

L’articolo si concentra sul principio ambientale in quanto esso costituisce un naturale
evolversi delle norme europee riguardanti la promozione delle misure agro-ambientali che
trovano un’applicazione importante nel caso dei produttori agricoli che richiedono 1’aiuto
per la produzione biologica. Inoltre, la tutela dell’ambiente caratterizza la richiesta di pro-
dotti biologici da parte dei consumatori.

Inoltre, si discute su come le nuove regole possano influire sulle diversita tra le
produzioni biologiche nazionali, essendo possibile invocare il principio di flessibilita che
offre agli Stati Membri la possibilita di chiedere alla Commissione le specifiche deroghe di
cui all’art. 22, ed essendo poissibile ’utilizzo di etichette nazionali per la pubblicita dei
prodotti biologici.

Considerando quanto appena detto, le nuove regole del Regolamento 834/2007 danno
una diversa prospettiva alla normativa in materia e cio attraverso la modifica dello schema
originale delle regole europee in questo ambito, modifica che consente una maggiore ca-
ratterizzazione nazionale.
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KATARZYNA LESKIEWICZ

Prawna ochrona terminéw uzywanych
do oznaczania
produktéow rolnictwa ekologicznego

1. Wedhug rozporzadzenia (WE) nr 834/2007" informacje o produk-
tach rolnictwa ekologicznego moga by¢ wyrazone stownie (np. ,,rolnic-
two ekologiczne WE”) lub znakiem stowno-graficznym, jakim jest logo
rolnictwa ekologicznego. Moga one pojawiac si¢ na etykiecie produktu,
w reklamie, badz dokumentacji handlowej. Warunkiem ich wykorzysta-
nia jest jednak zawsze stwierdzenie zgodno$ci produkcji z wymogami
prawnymi w tym zakresie, w przeciwnym razie bowiem dochodzi do
naruszen zasad informowania o produktach rolnictwa ekologicznego.
Ochrona prawna objete sa wylacznie informacje2 zawarte w tych ozna-

! Rozporzadzenie Rady (WE) nr 834/2007 z 28 czerwea 2007 r. w sprawie produkeji ekolo-
gicznej i znakowania produktéw ekologicznych i uchylajace rozporzadzenie (EWG) nr 2092/91,
Dz. Urz. L 189 z 20 lipca 2007 r., s. 1 (dalej: rozporzadzenie nr 834/2007); rozporzadzenie
Komisji (WE) nr 889/2008 z 5 wrzesnia 2008 r. ustanawiajace szczegdtowe zasady wdrazania
rozporzadzenia nr Rady (WE) nr 834/2007 w sprawie produkcji ekologicznej i znakowania pro-
duktow ekologicznych w odniesieniu do produkcji ekologicznej, znakowania i kontroli, Dz. Urz.
L 250 z 18 wrze$nia w 2008 r., s. 1 (dalej: rozporzadzenie nr 889/2008).

2 Wedlug art. 2 ust. 2 lit. a rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie
przekazywania konsumentom informacji na temat zywnosci, COM (2008) 40 wersja ostateczna,
2008/0028 (COD), Bruksela, 30 stycznia 2008 r.: ,,Informacje o zywnosci oznaczaja informacje
dotyczace zywnosci i udostepniane konsumentowi finalnemu za posrednictwem etykiety, in-
nych materialéw towarzyszacych lub innych srodkéw, w tym nowoczesnych narzgdzi technolo-
gicznych lub przekazu ustnego; nie obejmuja one informacji handlowej zdefiniowanej w dyrek-
tywie 2000/31/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 8 czerwca 2000 r. w sprawie niektorych
aspektow prawnych ustug spoteczenstwa informacyjnego, w szczegdlnosci handlu elektronicz-
nego w ramach rynku wewngtrznego”.
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czeniach i terminach, odnoszace si¢ do produkcji ekologicznej zgodne;j
z regulacja prawna’.

Rozporzadzenie nr 834/2007 nakazuje zapewnienie ochrony terminéw
odnoszacych si¢ do metody ekologicznej produkcji w obrgbie Wspolnoty,
niezaleznie od j¢zyka, w jakim zostaty one wyrazone, jak rowniez okresla
sankcje z tytulu naruszen i nieprawidtowos$ci w znakowaniu, reklamie
i tresci dokumentow handlowych®. Ochrona prawna realizowana jest nie
tylko przez rozporzadzenie nr 834/2007, lecz rowniez przez wiele innych
aktow prawnych. W tym zakresie wskaza¢ mozna w szczegdlnos$ci ustawe
z 16 kwietnia 1993 r. o0 zwalczaniu nieuczciwej konkurencji® czy ustawe
z 23 sierpnia 2007 r. o przeciwdziataniu nieuczciwym praktykom ryn-
kowym®.

Nalezy jednak zauwazy¢, ze rozporzadzenie nr 834/2007 okresla zasady
odpowiedzialno$ci karno-administracyjnej za naruszenia w ramach urze-
dowej kontroli zywnosci, natomiast przepisy ustaw o zwalczaniu nieuczci-
wej konkurencji oraz o przeciwdziataniu nieuczciwym praktykom rynko-
wym dotycza odpowiedzialnosci cywilnej i karnej z tytutu okreslonych
czyndw (nieuczciwej konkurencji oraz nieuczciwych praktyk rynkowych).
Rezimy odpowiedzialno$ci na podstawie wymienionych aktéw prawnych
maja charakter niezalezny.

Prawna problematyka ochrony okreslen oznaczajacych produkty eko-
logiczne nie byta dotychczas przedmiotem zainteresowania w literaturze
prawa rolnego. Opracowania naukowe skupiaja uwage na zagadnieniach
dotyczacych oznaczen geograficznych i nazw pochodzenia produktéw
rolnych’ czy znakowania produktow genetycznie zmodyfikowanych®. Taki
stan badan uzasadnia podjecie rozwazan na temat wyzej okreslonej pro-
blematyki. Za jego opracowaniem przemawiaja rowniez wzgledy ochrony
konsumentow i uczciwej konkurencji oraz wzgledy gospodarcze.

Biorac pod uwage pierwsze, wskazaé nalezy, ze celem rozporzadzenia
nr 834/2007 jest utrzymanie zaufania konsumentoéw do jakosci produktéw

# Art. 2 lit a rozporzadzenia nr 834/2007.

* Pkt 23 preambuty do rozporzadzenia nr 834/2007.

s Tekst jedn.: Dz. U. 2003, Nr 153, poz. 1503 ze zm.

® Dz. U. 2007, Nr 171, poz. 1206.

7 Zob. R. Taras, Regulacje prawne dotyczqce oznaczer geograficznych i nazw pochodzenia
produktow rolnych i artykutow rolno-spozywczych, W: Studia z prawa zZywnosciowego, red.
M. Korzycka-Iwanow, Warszawa 2007, s. 107 i n.

8 I. Wrzesniewska-Wal, Znakowanie zywnosci genetycznie zmodyfikowanej (GMO), w: Studia
z prawa..., s. 149in.
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rolnictwa ekologicznego oraz zapewnienie uczciwej konkurencji 1 wlas-
ciwego funkcjonowania rynku produktow rolnictwa ekologicznego®.
W $wietle tych przepisow istotne jest, by informacja o produktach rolnic-
twa ekologicznego nie wprowadzata konsumentow w btad, innymi stowy
— by byta rzetelna. Tymczasem wyniki kontroli funkcjonowania rolnictwa
ekologicznego w Polsce przeprowadzonej przez Najwyzsza 1zbg Kontroli
w latach 2003-2005 dostarczaja przyktadow naruszen zasad znakowania
produktéw rolnictwa ekologicznego. Sposrod 624 partii zbadanych pro-
duktow, ktorych etykieta odwotywata sie do ekologicznego pochodzenia,
zakwestionowano 55%, w tym 42% bylo oznakowanych nieprawidtowo,
11, 2% opakowan posiadato oznaczenie wprowadzajace w btad, a 1,3%
miato wady jakosciowe'’.

Wsrod wzgledow gospodarczych uzasadniajacych podjgcie niniejszych
rozwazan wskaza¢ nalezy dynamiczny rozwoj rynku produktéw rolnictwa
ekologicznego na $wiecie, w tym w Unii Europejskiej'. Polski rynek
produktéw rolnictwa ekologicznego zostat oszacowany w 2007 r. na 50 min
euro. Przewiduje si¢, ze w ciagu nast¢gpnych 10 lat moze on wzrosnac
dziesieciokrotnie. Zywno$¢ ekologiczna kupuje jednak tylko 7% polskich
konsumentow, z tego prawie potowa kupuje produkty ,,ekopodobne” (tzw.
zdrowa zywnos¢). Wynika to z nie§wiadomosci konsumentéw m.in. w za-
kresie zasad informacji o produktach rolnictwa ekologicznego™.

Celem niniejszych rozwazan jest proba odpowiedzi na pytanie, czy
obowiazujace ustawodawstwo zapewnia wystarczajaca ochrong terminow
uzywanych do oznaczania produktow rolnictwa ekologicznego. Realiza-
cji tego celu podporzadkowana zostata struktura artykutu. Punktem wyj-
$cia jest okre$lenie warunkow podawania informacji o produktach rol-
nictwa ekologicznego, a dalszy tok rozwazan dotyczy natury prawnej
oznaczen produktéw rolnictwa ekologicznego i konsekwencji prawnych
naruszen wspomnianych warunkow, w szczegdlnosci w §wietle ustaw

® Pkt 3 preambuty do rozporzadzenia nr 834/2007.

% Informacja Najwyzszej Izby Kontroli o wynikach kontroli funkcjonowania rolnictwa
ekologicznego w Polsce, Warszawa, 24 marca 2006 r.

1'W. Luczka-Bakuta, Rynek zywnosci ekologicznej, Warszawa 2007, s. 76.

12 E. Fijalkowska, Moda na zielone, , Marketing & More”, z 1 listopada 2007 r., http:/www.
rolnictwoekologiczne.org.pl. Wskazuje sig, ze 15% badanych konsumentow nie potrafi odrozni¢
produktéw rolnictwa ekologicznego od innych produktéw zywnosciowych; por. S. Zakowska-
-Biemans, Ekologiczna zywnos¢ w oczach Polakéw, ,,Harvard Business Review Polska” 2008,
grudzien, s. 24 i n. Autorka wskazuje, ze przeszkoda w zwigkszaniu popytu jest w szczegdlnosci
mato zréznicowany asortyment produktow rolnych pierwotnych i przetworzonych.
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0 przeciwdziataniu nieuczciwym praktykom rynkowym oraz o zwalczaniu
nieuczciwej konkurencji.

2. Zasady podawania informacji o produktach rolnictwa ekologicz-
nego uregulowane w rozporzadzeniu nr 834/2007 dotycza ich znakowa-
nia, reklamy i tresci zawartych w dokumentach handlowych. Informacje
0 tych produktach — jak juz wspomniano — moga przybiera¢ postac
slowna lub graficzna. Podstawowa informacja o produkcie rolnictwa
ekologicznego wyrazona stownie jest odwotanie do ekologicznej metody
produkcji. W $wietle rozporzadzenia nr 834/2007, terminem odnoszacym
si¢ do ekologicznej metody produkcji przy znakowaniu, w materiatach
reklamowych lub dokumentach handlowych, jest jakakolwiek sugestia, ze
taki produkt, jego sktadniki lub materialty paszowe zostaly uzyskane
zgodnie ze wspomnianym rozporzadzeniem. Chodzi tu zwlaszcza o ter-
minologi¢ stosowana w jezykach panstw cztonkowskich Unii Europej-
skiej"? - ,ekologiczny”, wyrazy pochodne, synonimy lub skroty (np. ,,bio”,
,»eko”)™.

Warunkiem stosowania terminéw odnoszacych si¢ do ekologicznej me-
tody produkcji w odniesieniu do znakowania i reklamy nieprzetworzonych
produktow rolnych jest to, by byly one wytworzone ze sktadnikow otrzy-
manych metoda ekologiczna, zgodnie z rozporzadzeniem nr 834/2007.
W przypadku produktéw przetworzonych terminy odnoszace si¢ do meto-
dy ekologicznej mozna stosowa¢ w opisie handlowym lub w wykazie
sktadnikéw. Odwotanie sie do metody ekologicznej w opisie handlowym
mozliwe jest wytacznie wtedy, gdy produkty zostaty wytworzone zgodnie
z 0g6lnymi zasadami przetwarzania produktow i co najmniej 95% masy
ich sktadnikow stanowia sktadniki ekologiczne™.

W wykazie sktadnikow produktow przetworzonych mozna stosowac
terminy odwolujace si¢ do ekologicznej metody produkcji w dwodch sytu-
acjach. Po pierwsze — informacja o metodzie ekologicznej produkcji od-
nosi si¢ wytacznie do wykazu sktadnikow tej zywnosci pod warunkiem,

13 Zatacznik do rozporzadzenia nr 834/2007.

¥ Por. Wyrok Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci w sprawie C-107/04 z 14 lipca
2005 r., w ktorym Trybunat zinterpretowat art. 2 rozporzadzenia nr 2092/91 w brzmieniu nada-
nym mu przez rozporzadzenie Rady (WE) nr 392/2004 z 24 lutego 2004 r., uznajac, ze regulacja
ta zakazuje stosowania na etykiecie, w materiatach reklamowych lub dokumentach handlowych
oznaczenia ,,biologico” lub przedrostka ,,bio” produktow nie pochodzacych z produkceji ekolo-
gicznej.

15 Art. 23 ust. 4 lit. a rozporzadzenia nr 834/2007.
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ze spetnia ona wymagania art. 19 rozporzadzenia nr 834/2007; po drugie
— mozliwe jest odwotanie do ekologicznej metody produkcji w wykazie
sktadnikow zywnos$ci przetworzonej i w tym samym polu widzenia co
opis handlowy, jednakze pod warunkiem, ze gtownym sktadnikiem sa
produkty myslistwa lub rybactwa, zawiera ona inne — tylko ekologiczne —
sktadniki pochodzenia rolniczego i spelnia wymagania okre$lone w art. 19
rozporzadzenia nr 834/2007%.

W sytuacjach opisanych powyzej odniesienia do ekologicznej metody
produkcji moga wystgpowaé wylacznie w powiazaniu ze sktadnikami
ekologicznymi, gdy w wykazie sktadnikéw podany jest ich taczny udziat
procentowy w stosunku do catkowitej ilosci sktadnikoéw. Terminy odwo-
hujace sie do metody ekologicznej produkcji, dane procentowe i inne in-
formacje stowne znajdujace si¢ w wykazie sktadnikow powinny mie¢ ten
sam kolor, rozmiar i rodzaj czcionki.

Informacja o produkcie rolnictwa ekologicznego moze by¢ wyrazona
w znaku stowno-graficznym, jakim jest wspolnotowe logo rolnictwa eko-
logicznego®’. Elementem graficznym logo jest jego struktura, kolorystyka,
a elementem stownym jest informacja ,,rolnictwo ekologiczne”. Wedlug
rozporzadzenia nr 834/2007, stosowanie wspdlnotowego logo rolnictwa
ekologicznego bedzie obowiazkowe na opakowaniach zywnos$ci od 1 lipca
2010 r."* W kazdym przypadku, gdy na opakowaniu produktu wystepuje
odwotanie do ekologicznej metody produkcji za posrednictwem wspolno-
towego logo rolnictwa ekologicznego, obowiazkowe jest podanie miejsca,
w ktorym wyprodukowano nieprzetworzone produkty rolne, z ktorych
wytworzono produkt koncowy. W takich przypadkach rozporzadzenie
nr 834/2007 okresla wyrazenia, ktore powinny si¢ znalez¢é na opakowaniu
produktu: ,,rolnictwo UE” (gdy surowiec rolniczy wyprodukowano w UE),
,rolnictwo spoza UE” (gdy surowiec rolniczy wyprodukowano w krajach
trzecich), ,,rolnictwo UE/spoza UE” (gdy czg$¢ surowcow wyprodukowano
we Wspolnocie, a czes¢ w kraju trzecim)™®. Wedtug wspomnianych prze-
pisdéw mozliwe jest podanie na opakowaniu jedynie nazwy kraju w celu
uzupetnienia badZ zastapienia wymienionych oznaczen, gdy wszystkie

16 W zakresie okreslonym w art. 23 ust. 4 lit. ¢ rozporzadzenia nr 834/2007.

Y7 Art. 25 rozporzadzenia nr 834/2007.

18 Rozporzadzenie Rady (WE) nr 967/2008 z 29 wrzeénia 2008 r. zmieniajace rozporza-
dzenie WE nr 834/2007 w sprawie produkcji ekologicznej i znakowania produktow ekologicz-
nych, Dz. Urz. UE L 264, z 3 pazdziernika 2008 ., s. 1.

19 Art. 24 ust. 1 lit. ¢ rozporzadzenia nr 834/2007.
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surowce, z ktorych wytworzono produkt, zostaly wyprodukowane w tym
kraju. Stosowanie wspolnotowego logo rolnictwa ekologicznego oraz 0zna-
czen jest fakultatywne dla produktow importowanych z panstw trzecich.
Jezeli jednak produkt opatrzony jest wspolnotowym logo, to obowiazkowe
jest wskazanie miejsca pochodzenia produktu.

W $wietle rozporzadzenia nr 834/2007 mozna wyr6zni¢ oznaczenia
obowiazkowe i fakultatywne produktow rolnictwa ekologicznego. Wérdod
obowiazkowych oznaczen tych produktow rozporzadzenie wymienia dane
dotyczace organu kontrolujacego lub wydajacego certyfikat podmiotowi
gospodarczemu, ktory ostatnio wykonat dany produkt lub przeprowadzit
dziatanie przygotowawcze, jak rowniez wspolnotowe logo rolnictwa eko-
logicznego w zakresie produktow paczkowanych oraz w przypadkach okres-
lonych powyzej.

Obowiazki informacyjne przy znakowaniu, reklamie i w dokumentacji
handlowej produktéw rolnictwa ekologicznego dotycza rowniez zagad-
nien zawartosci organizméw genetycznie modyfikowanych? w tych pro-
duktach. Wedlug rozporzadzenia nr 834/2007, odwotanie do ekologicznej
metody produkcji produktéw rolnictwa ekologicznego jest zakazane, gdy
produkt podlega znakowaniu GMO, to znaczy: zawiera GMO, sktada si¢
z GMO lub zostal wyprodukowany z GMO zgodnie z wtasciwymi przepi-
sami. Jest to uzasadnione zakazem stosowania GMO w produkcji ekolo-
gicznej. Nalezy jednak wskaza¢, ze sladowe ilosci GMO w produkcie (do
poziomu zawartosci 0,9%) nie podlegaja obowiazkowi oznakowania i takie
reguly znajduja zastosowanie réwniez w odniesieniu do produktéw rolnic-
twa ekologicznego®.

Rozporzadzenie nr 834/2007 zakazuje odwolywania si¢ w formie stow-
nej i graficznej — w znakowaniu, reklamie i dokumentach handlowych
produktow, ktore nie spetniaja wymagan nim okre$lonych — do terminéw
stownych i terminéw graficznych dotyczacych metody ekologicznej pro-
dukcji. Ponadto zakazane jest stosowanie w znakach towarowych, prakty-
kach znakowania i reklamy produktow terminow sugerujacych zgodnosé
produktu z przepisami dotyczacymi ekologicznej metody produkcji, ktore
moga wprowadzaé w blad konsumentéw lub uzytkownikoéw?. Kazde
nieuprawnione odwotanie do ekologicznej metody produkcji w formie

% Dalej: GMO.

2 7Zob. blizej K. Leskiewicz, Prawne aspekty koegzystencji upraw konwencjonalnych, eko-
logicznych oraz genetycznie modyfikowanych, ,,Przeglad Prawa Rolnego” 2007, nr 2, s. 93 i n.

22 Art. 23 ust. 2 rozporzadzenia nr 834/2007.
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stownej lub graficznej na etykiecie produktu, ktéry nie spetnia wymagan
rozporzadzen nr 834/2007 i nr 889/2008, stanowi ,,naruszenie” wspo-
mnianego zakazu.

3. Aby okresli¢ nature prawna logo rolnictwa ekologicznego, zasadne
wydaje si¢ poroOwnanie go z wystgpujacymi w obowiazujacym ustawo-
dawstwie znakami stowno-graficznymi i wskazanie ewentualnych podo-
bienstw lub réznic. Warto tu zwrdci¢ uwage, ze zwrot ,.,rolnictwo ekolo-
giczne” w logo rolnictwa ekologicznego, ktory moze by¢ stosowany
odpowiednio we wszystkich jezykach krajow cztonkowskich Wspolnoty,
odnosi si¢ do rolnictwa i do jego ekologicznego charakteru. Niemniej
jednak przepisy rozporzadzenia nr 834/2007 dopuszczaja jego stosowanie
takze w oznaczeniach przetworzonych produktow rolnictwa ekologiczne-
go, jesli wszystkie lub niemal wszystkie sktadniki pochodzenia rolniczego
sa ekologiczne. W tym miejscu moze pojawi¢ si¢ watpliwos¢, czy takie
rozwiazanie prawne odpowiada zasadzie rzetelnos$ci informacji, jakiej
podlega znakowanie produktéw rolnictwa ekologicznego.

Przyréwnujac logo rolnictwa ekologicznego do znaku towarowego
w rozumieniu ustawy z 30 czerwca 2000 r. — Prawo wtasnosci przemy-
sfowej®’, mozna powiedzie¢, ze logo rolnictwa ekologicznego nie ma
znamion znaku towarowego, a w szczegolnosci nie mozna przypisa¢ mu
funkcji dystynktywnej pozwalajacej odr6zni¢ w obrocie towar jednego
przedsigbiorstwa od towaru tego samego rodzaju wyprodukowanego przez
inne przedsiebiorstwo®. Brak mu zatem charakteru indywidualizujacego
przedsigbiorstwo. Nie udziela si¢ praw ochronnych na oznaczenia, ktore
nie moga by¢ znakiem towarowym lub ktore nie maja dostatecznych zna-
mion odrézniajacych. W konsekwencji dyskusja na temat ewentualnego
udzielenia prawa ochronnego na taki znak na podstawie przepisdéw prawa
wlasnosci przemystowej jest bezprzedmiotowa. Zanim udzieli si¢ prawa
ochronnego, nalezy wpierw zbadac, czy dane oznaczenie moze by¢ w ogole
znakiem towarowym w swietle obowiazujacych przepisow>>, przy czym nie
chodzi tu o oznaczenia nazw pochodzenia czy oznaczenia geograficzne®®,

2 Art. 120 ustawy z 30 czerwca 2000 r. — Prawo wiasnosci przemystowej, tekst jedn.: Dz. U.
2003, Nr 119, poz. 1117 ze zm.

% Por. A. Szewc, G. Czyz, Zarys prawa. Prawo wlasnosci przemystowej, Warszawa 2003,
s.94in.

% Por. wyrok z 31 pazdziernika 2006 r. Wojew6dzkiego Sadu Administracyjnego w Watr-
szawie, VI SA/Wa 1420/06, Lex nr 264575.

% 7ob. art. 2 ust. 1 rozporzadzenia nr 510/2006.
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ktore mozna stosowaé wyltacznie wtedy, gdy produkt zostat wytworzony
w okreslonym miejscu, z ktérym zwiazane sa jego cechy. Cechy produktu
rolnictwa ekologicznego sa wynikiem zastosowania szczegolnej metody
produkcji (ekologicznej), a nie prowadzenia produkcji w okreslonym miej-
scu”’. Wedhlug ustawy — Prawo wiasnosci przemystowej, dostatecznych
znamion odrozniajacych nie posiadaja rowniez oznaczenia, ktore sktadaja
si¢ wylacznie z elementow, ktore w obrocie moga stuzy¢ do wskazania
rodzaju towaru, jakosci i sposobu wytwarzania®®. Wszystko to nie ozna-
cza, ze logo rolnictwa ekologicznego nie wpisuje si¢ w wartos¢ sktadni-
kow przedsigbiorstwa, wrgcz przeciwnie — mozna uznac, ze tworzy swo-
ista ,,warto$¢ dodana” danego przedsigbiorstwa.

Logo rolnictwa ekologicznego zdaje si¢ wykazywaé najwigksze po-
dobienstwo do wspdlnego towarowego znaku gwarancyjnego znanego
prawu wlasnosci przemystowej. Przypomnie¢ mozna, ze za taki znak uwaza
sie — w $wietle wspomnianych przepiséw — znak, ktorym wolno postugiwac
si¢ przedsigbiorcom stosujacym si¢ do zasad ustalonych w regulaminie
znaku przyjetym przez uprawniong organizacje (posiadajaca osobowosc¢
prawna) i podlegajacym w tym zakresie jej kontroli, przy czym sama or-
ganizacja nie uzywa znaku®. Istotne jest takze, Ze ,,uprawniona organiza-
cja” nie moze bez waznych powodoéw odméwi¢ prawa uzywania znaku
przedsigbiorcom, ktoérzy spetniaja kryteria okreslone w regulaminie zna-
ku®*. Takze logo rolnictwa ekologicznego ,,przynalezy” do Wspolnoty,
,udostepniane” za$ jest wszystkim podmiotom gospodarczym produkuja-
cym produkty rolnictwa ekologicznego zgodnie z wymaganiami prawny-
mi; nie mozna réwniez odméwic¢ prawa do korzystania z logo rolnictwa
ekologicznego podmiotom uprawnionym.

Ciekawe porownanie znaku towarowego ,.Ekoland” ze wspdlnym
znakiem gwarancyjnym poczynil w jednym z orzecze Naczelny Sad
Administracyjny. Znak ten stanowil nazwe Stowarzyszenia i dotyczyt
ekologicznej jakosci produktow rolnych przed wejsciem w zycie przepi-
sow dotyczacych stosowania wspolnotowego logo rolnictwa ekologiczne-

7 Wyrok Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego z 12 maja 2004 r., Il S.A. 1164/02,
niepublikowany, ktorego fragmenty opublikowane zostaty w: Wiasnos¢ przemystowa. Orzecz-
nictwo sqdéw administracyjnych, red. A. Kisielewicz, Warszawa 2007, s. 234 i n.

28 Art. 129 ust. 2 pkt 2 ustawy — Prawo wilasnosci przemystowej.

2 Art. 137 ust. 1 tejze ustawy.

% Art. 137 ust. 2 ustawy — Prawo wilasnoéci przemystowej.



Prawna ochrona terminéw uzywanych do oznaczania produktow 135

go®!. NSA wyrazit m.in. poglad w zakresie kwalifikacji prawnej znaku
,EKoland”. Stowarzyszenie starato si¢ 0 uniewaznienie prawa z rejestracji
znaku towarowego stowno-graficznego udzielonego na rzecz innego
podmiotu, zarzucajac mu brak odrdzniajacego charakteru oznaczenia od
znaku stosowanego przez Stowarzyszenie dla oznaczania ekologicznych
produktow rolnych. Kluczowy argument Stowarzyszenia, ktorego Urzad
Patentowy nie podzielil, oparty byl na twierdzeniu o powszechnej znajo-
mosci znaku ,,Ekoland” jako akcentujacego ekologiczne wlasciwosci pro-
duktow. Urzad stwierdzit, ze skoro znaku ,,Ekoland” nie mozna przypisac
konkretnemu producentowi, to nie mozna uzna¢ jego powszechnosci, a
ponadto wskazatl, ze w obrocie gospodarczym wystepuje wiele oznaczen
odwotujacych si¢ do srodowiska naturalnego, zdrowej zywnosci, ekologii
lub czystosci biologicznej produktu. Stanowisko to obrazuje stan, jaki
istniat w polskiej rzeczywistosci gospodarczej w zakresie oznaczen pro-
duktow w latach dziewiec¢dziesiatych XX w. W $wietle obowiazujacych
przepisdéw, oznaczenia odwotujace si¢ do ekologicznej metody produkcii,
w przypadku gdy produkt nie spetnia wymagan prawnych, byly bezpraw-
ne.

W skardze do Naczelnego Sadu Administracyjnego wspomniane Sto-
warzyszenie wywodzito, ze producenci zywnosci, ktorzy uzyskali prawo
oznaczania swoich produktéw znakiem towarowym ,,Ekoland”, sa kontro-
lowani w zakresie jakosci ekologicznej produkowanej zywnosci. Naczelny
Sad Administracyjny nie podzielil jednak stanowiska Urzedu Patentowe-
go, wskazujac, ze Urzad nie dostrzegl w znaku Stowarzyszenia charakteru
odpowiadajacego kryterium wspolnego znaku towarowego gwarancyjne-
g0, ktory w swym zalozeniu stosowany jest dla oznaczania towaréw in-
nych przedsigbiorcow, stosujacych si¢ do regulaminu znaku przyjgtego
przez uprawniong organizacje i podlegajacych w tym zakresie jej kontroli.
Fakt nicoznaczania znakiem ,,Ekoland” wlasnych towardéw (lecz uzywanie
go przez inne podmioty przynalezne do organizacji) nie mégl, zdaniem
Sadu, by¢ podstawa odmowy uznania powszechno$ci takiego znaku, po-

3 Zob. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 2 czerwca 2003 r., II S.A. 309/02,
Lex Polonica. Spdr, jaki toczyl si¢ przed polskim Urzgdem Patentowym pomigdzy Stowarzy-
szeniem Producentéw Zywno$ci Metodami Ekologicznymi ,,Ekoland” a ,,Ekoland” spotka
Z 0.0., dotyczyt kwestii, czy dla uznania znaku towarowego (ustugowego) za powszechnie znany
w rozumieniu art. 9 ust. 1 pkt 2 ustawy z 31 stycznia 1985 r. o znakach towarowych (Dz. U. 1985,
Nr 5, poz. 17 ze zm.; ustawa zostata uchylona 22 sierpnia 2001 r. przez ustawg — Prawo wtasno-
$ci przemystowej) wystarczajaca byla znajomos$¢ znaku przez odpowiednio znaczacy krag
odbiorcow towaréw oznaczonych takim znakiem.
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dobnie jak nie mogta stanowi¢ ku temu podstawy niemozliwos¢ przypisa-
nia tego znaku konkretnemu producentowi. O powszechnej znajomosci
danego znaku — zdaniem Sadu — $wiadczy¢é mogta intensywnos$¢ jego
uzywania w obrocie oraz reklama w $rodkach masowego przekazu. Znak
wywotywat u 0s6b majacych z nim styczno§¢ wyobrazenie o jakosci to-
waru —w tym wypadku produktu rolnictwa ekologicznego — stad petnit on
nie tylko ,,funkcj¢ odr6zniajaca”, lecz rowniez ,,jakosciowa”.

Stwierdzi¢ nalezy, ze brakuje argumentow za utozsamianiem natury
wspolnotowego logo rolnictwa ekologicznego z natura wspolnego znaku
towarowego gwarancyjnego (uregulowanego prawem wlasnosci przemy-
stowej) nie tylko ze wzgledu na to, Ze trudno w nim dopatrzy¢ si¢ w ogole
znaku towarowego, ale przede wszystkim ze wzgledu na jego publiczno-
prawny charakter. W §wietle powyzszych rozwazan mozna jednak powie-
dzie¢, ze uprawnienie do postugiwania si¢ wspdlnotowym logo rolnictwa
ekologicznego ma charakter sui generis. Prawo to dotyczy ochrony jakosci
produktow rolnictwa ekologicznego, ktéra mozna okresli¢ zarowno w spo-
sob pozytywny, jak i negatywny. W sensie pozytywnym jest to prawo do
publicznej ,,manifestacji” w postaci stowno-graficznej (logo) szczegol-
nych wilasciwosci produktow rolnictwa ekologicznego w obrocie gospo-
darczym, natomiast w sensie negatywnym oznacza wytacznos¢ stosowa-
nia tego znaku usankcjonowana przepisami prawa wspolnotowego, przy
czym owa wyltacznos¢ stuzy okreslonej kategorii podmiotow, ktore spet-
nity wszystkie warunki prawne uzasadniajace stosowanie logo. Ochrona
prawna wspolnotowego logo rolnictwa ekologicznego nie jest zatem uza-
lezniona od jego urz¢dowej rejestracji, lecz ,,ptynie” prosto z przepisow
natury publicznoprawnej.

Ciekawe z punktu widzenia niniejszych rozwazan jest rowniez okres-
lenie zrodta tego prawa. Rozporzadzenie nr 834/2007 uzaleznia mozno$é
korzystania z logo od pomyslnych wynikow kontroli i certyfikacji gospo-
darstwa. Oznacza to, ze prawo do postugiwania si¢ logo rolnictwa ekolo-
gicznego stuzy — co prawda — ex lege, jednakze dopiero od momentu
spetnienia wszystkich warunkow prawnych. Potwierdzeniem tego jest
decyzja jednostki certyfikujacej o przyznaniu §wiadectwa zgodnosci (cer-
tyfikatu zgodnos$ci). Trzeba jednak sprecyzowaé, ze uprawnienie do po-
stugiwania si¢ logo rolnictwa ekologicznego moze posiada¢ nieograni-
czona liczba podmiotow gospodarczych, ktore uzyskaly wspomniana
decyzje®. Z kolei utrata prawa do korzystania z logo rolnictwa ekologicz-

®por. A. Szewce, G. Czyz, op. cit., s. 131.
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nego nastgpuje w normatywnie okreslonych okolicznosciach, tj. np. po
uplywie okresu waznos$ci $wiadectwa zgodnosci, na jaki zostato ono wy-
dane, lub w przypadku stwierdzenia niewaznos$ci decyzji o wydaniu $wia-
dectwa zgodnosci. Logo rolnictwa ekologicznego potwierdza zgodnosc¢
jakos$ci oznaczonego nim produktu z wymaganiami prawnymi i tym sa-
mym informuje o tej jako$ci. Nalezy zatem zaréwno do ,,0znaczen infor-
mujacych™®, jak i ,,gwarancyjnych”.

4. Naruszenie zakazu wprowadzania w btad okreslonego w art. 23 ust. 2
rozporzadzenia nr 834/2007 dotyczacego terminéow podawanych w znakach
towarowych, praktykach znakowania i reklamie produktow rolnictwa eko-
logicznego moze by¢ kwalifikowane wedlug przepisow ustawy o przeciw-
dziataniu nieuczciwym praktykom rynkowym jako ,,praktyka rynkowa
wprowadzajaca w blad™**. Ustawa wymienia w art. 5 ust. 2 przyktady takich
praktyk: ,;rozpowszechnianie nieprawdziwych informacji” i ,,rozpowszech-
nianie prawdziwych informacji w spos6b mogacy wprowadza¢ w blad”.

Wedhig wspomnianej ustawy, wprowadzenie w btad moze dotyczyc
m.in. ,istnienia produktu, jego rodzaju lub dostgpnosci, cech produktu,
a w szczegblnoSci jego pochodzenia geograficznego lub handlowego,
ilosci, jakosci, sposobu wykonania, sktadnikéw, daty produkcji, przydat-
nosci, mozliwosci i spodziewanych wynikéw zastosowania produktu, wy-
posazenia dodatkowego, testow 1 wynikow badan lub kontroli przeprowa-
dzanych na produkcie, zezwolen, nagréd lub wyrdéznien uzyskanych przez
produkt, ryzyka i korzysci zwiazanych z produktem”. Niewatpliwie kazdy
z wymienionych przyktadéw moze odnosi¢ si¢ do wprowadzenia w blad
w przypadkach, gdy informacja podawana na etykiecie produktu sugeruje,
ze zostal on wytworzony metoda ekologiczna, podczas gdy w rzeczywi-
stosci nie spelnia wymogow rozporzadzen nr 834/2007 i nr 889/2008.
Szczegblnym przypadkiem naruszenia zakazu wprowadzania w btad okre-
slonego przepisami rozporzadzenia nr 834/2007 moze by¢ podanie niepraw-
dziwej informacji o posiadaniu certyfikatu zgodnosci rolnictwa ekologicz-
nego, co w Swietle ustawy o przeciwdzialaniu nieuczciwym praktykom
rynkowym stanowi ,,nieuczciwa praktyke wprowadzajaca w btad” i moze
by¢ tak traktowane ,,w kazdych okoliczno$ciach”™®,

¥ Por. M. Kepinski, I. Wiszniewska, w: Ustawa o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji.
Komentarz, red. J. Szwaja, Warszawa 2006, s. 377.

® Art. 5 ustawy o przeciwdziataniu nieuczciwym praktykom rynkowym.

% Art. 7 pkt 2 tejze ustawy.
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Wydaje sig, ze przepisy ustawy o przeciwdziataniu nieuczciwym
praktykom rynkowym pozwalaja zapewnié¢ rzetelng informacj¢ o produk-
tach rolnictwa ekologicznego. Umozliwiaja one uznanie danego przypad-
ku za nieuczciwa praktyke rynkowa nawet wtedy, gdy zagrozenie wpro-
wadzenia w blad ma charakter potencjalny w stosunku do ,,przecigtnego
konsumenta”, a nie tylko rzeczywisty. Przy czym wprowadzenie w btad
przez praktyke rynkowa, bedaca dzialaniem lub zaniechaniem, zawsze
zmierza do wywotania u konsumenta mylnego wyobrazenia o rzeczywi-
stosci 1 wplywa na jego decyzje rynkowa, ktorej ten by nie podjat, gdyby
owa praktyka nie zaistniata.

Wrhasciwie do wprowadzenia w btad moze dojs¢ w kazdym przypadku,
gdy naste¢puje proces komunikacji oparty na przekazie informacji. Wska-
zuje sie, ze pojecia ,,informacja” i ,,komunikacja” stosowane sa zamiennie,
oraz ze termin ,,informacja” dotyczy porozumiewania si¢, a $cislej ,,kaz-
dego czynnika, dzigki ktoremu obiekt odbierajacy moze polepszy¢ swoja
znajomos$¢ otoczenia i sprawniej przeprowadzi¢ celowe dziatanie”®.

Aby naruszenie zasad podawania informacji o produktach rolnictwa
ekologicznego mogto podlega¢ ocenie pod katem naruszenia zakazu prak-
tyk wprowadzajacych w blad, pojecie informacji o produktach rolnictwa
ekologicznego i formy jej przekazu nalezy rozumie¢ szeroko. Wydaje sig,
ze wlasciwa wskazéwka w tym wzgledzie moze by¢ wspomniana defini-
cja informacji o zywnosci. Przyjecie, ze kazda forma przekazu informacji
0 produktach rolnictwa ekologicznego zawierajaca tresci niezgodne z prze-
pisami wspolnotowych rozporzadzen dotyczacych produkeji ekologicznej
moze stanowi¢ nieuczciwa praktyke rynkowa, odpowiada celom tych
regulacji.

5. Regulacja ustawy o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji objete sa
nie tylko znaki towarowe (zarejestrowane lub nie), lecz takze wszelkie
inne oznaczenia charakteryzujace produkt. Aby dany przypadek mozna
bylo analizowa¢ w kontekscie tych przepisow, wystarczy, ze falszywe
oznaczenie produktu bedzie podobne do prawdziwego czy to pod wzgle-
dem kolorystyki, czy nazwy przedsigbiorstwa (np. oznaczenie zawierajace
wskazanie nazwy przedsiebiorstwa jednostki certyfikujacej)®’.

% Blizej zob. M. Sieradzka, Ustawa o przeciwdzialaniu nieuczciwym praktykom rynkowym.
Komentarz, Oficyna, 2008, LEX.

% E. Nowifiska, M. du Vall, Komentarz do ustawy o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji,
Warszawa 2006, s. 109 i n.
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Jesli chodzi o rozporzadzenia nr 834/2007 i nr 889/2008, wskaza¢ na-
lezy, ze stosowanie przewidzianych w nich sankcji moze by¢ nastgpstwem
naruszen i nieprawidtowosci, o ktorych mowa w tych przepisach. Niepra-
widlowosci badz naruszenia okre§lone w rozporzadzeniu nr 834/2007
moga polega¢ na tamaniu zasad produkcji ekologicznej lub zasad znako-
wania tych produktow. W przypadkach naruszen zasad produkcji ekolo-
gicznej produkt nie moze zOsta¢ oznaczony informacja o ekologicznej
metodzie produkcji ani stownie, ani graficznie. W przeciwnym razie doj-
dzie do naruszenia zakazu stosowania odwotan do ekologicznej metody
produkcji w informacji o produktach niewytworzonych zgodnie z wymo-
gami prawnymi.

Rozporzadzenie nr 834/2007 odrdznia naruszenia ,,powazne” od ,,na-
ruszen o skutku dlugotrwatym”, przy czym nie definiuje tych poje¢, co
w praktyce moze powodowa¢ trudnosci interpretacyjne. Natomiast wyjas-
nienie pojec¢ ,,powazne naruszenie” i ,,naruszenie o skutku dhugotrwatym”
jest istotne w konteks$cie zasady proporcjonalnosci stosowanych ,,sankcji”
do stopnia naruszenia®®. W zakresie nieprawidtowosci dotyczacych metody
ekologicznej wspomniane rozporzadzenie nakazuje organom kontrolnym
badz jednostkom certyfikujacym zapewnienie, by na etykietach wszyst-
kich partii towarow lub serii produkeyjnej, czy w ich reklamie, nie umiesz-
czano zadnego odniesienia do ekologicznej metody produkcji. Natomiast
w przypadku ,,powaznego naruszenia” lub ,,naruszenia o skutku dhugo-
trwatym” organ kontrolny lub jednostka certyfikujaca ma obowiazek za-
kazania obrotu produktami rolnictwa ekologicznego z odwotaniem do
ekologicznej metody produkcji w znakowaniu, reklamie i dokumentach
handlowych produktow (wowczas konieczne jest uzgodnienie tej kwestii
z ,,wlasciwym organem”)*.

Wspomniane naruszenia zasad podawania informacji o produktach rol-
nictwa ekologicznego w znakowaniu, reklamie badz w dokumentacji han-
dlowej analizowa¢ mozna w kontekscie ustawy o zwalczaniu nieuczciwej
konkurencji. Nalezy jednak zauwazy¢, Ze przepisy tej ustawy nie ustana-
wiaja odrebnej kategorii czynu nieuczciwej konkurencji dotyczacych
oznaczen produktéw rolnictwa ekologicznego, analogicznie jak w odnie-
sieniu do chronionych oznaczen geograficznych i chronionych nazw po-
chodzenia®. Dlatego kwalifikacji prawnej naruszen lub nieprawidtowosci

% Art. 30 rozporzadzenia nr 834/2007.
% Art. 30 rozporzadzenia nr 834/2007.
0 Art. 8 i 9 ustawy o zwalczaniu nieuczciwej konkurencii.
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w zakresie podawania informacji o produktach rolnictwa ekologicznego
dokonywac nalezy w szczegdlnosci na podstawie art. 10, art. 16 i art. 3
ustawy o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji. W $wietle art. 10 ust. 1
wspomnianej ustawy, rozwaza¢ mozna, czy informacja zawarta w ozna-
czeniu produktéw rolnictwa ekologicznego moze wprowadzi¢ nabywcow
w blad co do pochodzenia produktu (w szczegodlnosci gdy na opakowaniu
produktu wystgpuje wspdlnotowe logo rolnictwa ekologicznego lub ozna-
czono miejsce jego pochodzenia), a przede wszystkim, czy wprowadzenie
w btad dotyczy informacji o jakosci czy sposobie wytworzenia produktu
(tudziez o metodzie ekologicznej). Regulacji art. 10 ust. 2 ustawy o zwal-
czaniu nieuczciwej konkurencji podlega¢ bedzie natomiast wprowadzenie
do obrotu produktéw z oznaczeniem wprowadzajacym w btad.

Okolicznosci okreslone w dyspozycji przepisu art. 10 ustawy o zwalcza-
niu nieuczciwej konkurencji nie stanowia wytacznego katalogu naruszen,
do jakich mozna ewentualnie przyporzadkowaé naruszenia i nieprawidto-
wosci dotyczace podawania informacji o produktach rolnictwa ekologicz-
nego. Przypadki te nie obejmuja bowiem reklamy produktow rolnictwa
ekologicznego. Przepisom tej ustawy (art. 16) podlega¢ jednak beda
wszelkie przekazy informacji o produkcie rolnictwa ekologicznego beda-
ce reklama, w szczeg6lnosci te, ktore sa sprzeczne z przepisami prawa lub
dobrymi obyczajami, uchybiaja godno$ci cztowieka badz wprowadzaja
,klienta” w btad, mogac przez to wpltywac na jego decyzje o nabyciu pro-
duktu. Oceniajac, czy przekaz reklamowy stanowiacy naruszenie lub nie-
prawidlowos¢ moze by¢ kwalifikowane jako czyn nieuczciwej konkuren-
cji polegajacy na wprowadzeniu w btad, nalezy bra¢ pod uwage wszystkie
jej elementy, zwlaszcza dotyczace ilosci, jakosci, sktadnikéw, sposobu
wykonania itp.*! Reklama produktow rolnictwa ekologicznego moze mieé
takze posta¢ ,,reklamy porownawczej” i podlega¢ ocenie z punktu zgodnosci
z dobrymi obyczajami®.

Wydaje sig, ze w pozostalych (innych niz wyzej okreslone) przypad-
kach naruszen i nieprawidtowosci w zakresie podawania informacji o pro-
duktach rolnictwa ekologicznego nalezy si¢ odwota¢ do tresci art. 3 ust. 1
i ust. 2 ustawy o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji, jako ze te jednostki
redakcyjne dotycza zagadnien nieuregulowanych w pozostatych przepi-
sach tej ustawy. Nie jest jednak jasne, jaka relacja zachodzi pomigdzy
przepisem art. 3 ust. 1 ustawy, opisowo wyja$niajacym znaczenie czynu

*L Art. 16 ust. 112 tejze ustawy.
“2 Art. 16 ust. 3 ustawy o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji.
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nieuczciwej konkurencji, a przepisami zawartymi w rozdziale 2 tej ustawy
dotyczacymi konkretnych czynow nieuczciwej konkurencji. Ustalenia
wymaga w szczegolnosci kwestia, czy zakwalifikowanie nieprawidtowo-
$ci (naruszen) dotyczacych podawania informacji o produktach rolnictwa
ekologicznego do okoliczno$ci mieszczacych si¢ w przepisach rozdziatu 2
ustawy wyklucza mozliwo$¢ odwotywania si¢ do regulacji art. 3 ust. 1 tej
ustawy, i odwrotnie, albo czy dla kwalifikacji danego stanu faktycznego
jako czynu nieuczciwej konkurencji niezbedne jest spetnienie przestanek
zardbwno z pierwszej, jak i z drugiej wspomnianej regulacji ustawy. Za-
gadnienia tego nie rozstrzyga orzecznictwo sadowe, gdyz prezentuje ono
w tym zakresie zrdznicowane poglady.

Wedhug stanowiska Sadu Najwyzszego, ,,w kazdym przypadku, takze
w razie stosowania przepisow rozdziatu 2 ustawy o zwalczaniu nieuczci-
wej konkurencji, niezbgdne jest wykazanie ogolnych przestanek odpowie-
dzialnosci za czyn nieuczciwej konkurencji, ktore sa okreslone w art. 3
ust. 1 ustawy”. W ocenie Sadu Najwyzszego, brakuje podstaw do uznania,
ze pomigdzy przepisami rozdziatu 2 i art. 3 ust. 1 przedmiotowej ustawy
zachodzi relacja leges speciales — lex generalis. Sad Najwyzszy odmowit
tez zasadnosci twierdzeniu, ze dopiero w przypadku braku mozliwosci
zakwalifikowania zachowania sprawcy jako nazwanego czynu nieuczci-
wej konkurencji istnieje mozliwo$¢ oceny tego zachowania przez pryzmat
klauzuli generalnej z art. 3 ust. 1 ustawy™.

Wedlug przeciwnego pogladu, czyny polegajace na ,,dzialaniu sprzecz-
nym z prawem lub dobrymi obyczajami zagrazajacych badz naruszajacych
interes innego przedsigbiorcy lub klienta” (art. 3 ust. 1 ustawy o zwalcza-
niu nieuczciwej konkurencji) stanowia lex specialis wzgledem czynow
okreslonych w rozdziatach 2 i 4 oraz w art. 3 ust. 2 ustawy oraz czyndéw
okreslonych w innych ustawach. W tym konteks$cie ocena czyndéw nie-
mieszczacych sie¢ w zadnej z kategorii czynow okreslonych w rozdziale 2
ustawy ,,moze i powinna by¢ prowadzona na podstawie art. 3 ust. 1 usta-
wy”*,

Wydaje sig, ze pierwsze z wyzej wymienionych orzeczen oparte jest
na ,,zawezajacej” interpretacji przepisdOw ustawy o zwalczaniu nieuczci-
wej konkurencji, wedtug ktorej kwalifikacja prawna danego zachowania

* Wyrok Sadu Najwyzszego z 30 maja 2006 r., | CSK 85/06, LEX nr 189860, OSP 2008,
nr5.

* Wyrok Sadu Apelacyjnego w Poznaniu z 24 maja 2007 r., 1 ACa 179/07, LEX nr 370697
i 370697.
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jako czynu nieuczciwej konkurencji wymaga uwzglednienia nie tylko
przepisow szczegdlowych wspomnianej ustawy (dotyczacych konkret-
nych czynow nieuczciwej konkurencji), ale rowniez przepiséw ogolnie
okreslajacych czyny nieuczciwej konkurencji. W przeciwnym razie sto-
sowanie tej ustawy do danego przypadku nie jest mozliwe. Zwazywszy,
ze ustawa ta nie okresla konkretnej kategorii naruszen dotyczacych infor-
macji o produktach rolnictwa ekologicznego, jej ochrona prawna w takich
przypadkach, w $wietle opinii Sadu Najwyzszego, moze by¢ ograniczona.

Tymczasem nakaz zapewnienia przez panstwa cztonkowskie ochrony
informacji o produktach rolnictwa ekologicznego ptynacy z prawa wspol-
notowego zdaje si¢ przesadza¢ o kierunku interpretacji wspomnianych
przepiséw ustawy w sposob zapewniajacy jak najszersza ochrone infor-
macji o tych produktach. Moim zdaniem, kierunkowi temu odpowiada po-
glad, wedhug ktorego ocena czynéw niemieszczacych si¢ w zadnej z kon-
kretnej kategorii czynow okreslonych w rozdziale 2 ustawy o zwalczaniu
nieuczciwej konkurencji ,,moze i powinna by¢ prowadzona na podstawie
art. 3 ust. 1 ustawy”, gdyz taka wyktadnia zapewnia mozliwo$¢ ochrony
informacji o produktach rolnictwa ekologicznego.

Poruszone zagadnienia sa donioste, gdyz kwalifikacja prawna danego
stanu faktycznego (nieprawidtowosci lub naruszenia prawnych wymogow
podawania informacji o produktach rolnictwa ekologicznego) jako czynu
nieuczciwej konkurencji warunkuje odpowiedzialno$¢ cywilnoprawna
oraz karna przewidziana w przepisach ustawy o zwalczaniu nieuczciwej
konkurencji. W wypadku tej pierwszej, przedsigbiorcy moga podnosi¢
roszczenia cywilnoprawne okreslone w art. 18 tej ustawy. Sa to sytuacje,
gdy dochodzi do ,,zagrozenia” badz ,,naruszenia” interesu przedsigbiorcy.
Natomiast odpowiedzialno$¢ karna przedsigbiorcy na podstawie przepi-
soOw ustawy o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji obejmuje takie naru-
szenia i nieprawidtlowosci w zakresie informacji o produktach rolnictwa
ekologicznego (w tym reklamy), ktore polegaja na oznaczeniu badz braku
oznaczenia produktu wbrew obowiazkowi, co z kolei wprowadza w btad
klientow” przede wszystkim co do pochodzenia produktéw, ich jakosci,
sposobu wykonania i innych istotnych cech produktu®. Wskazuje sie
jednak, ze zakres odpowiedzialnosci karnej w stosunku do odpowiedzial-
nos$ci cywilnej (art. 10 ustawy) w omawianym tu zakresie zostat zawegzo-
ny, gdyz konieczne jest wystapienie przestanki wprowadzenia w btad (jest

8 Art. 25 ust. 1 ustawy o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji.
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to wykroczenie ,,skutkowe”), natomiast przy odpowiedzialnosci cywilnej
wystarczy sama ,,mozliwo$¢” wprowadzenia w btad™®.

6. Podsumowujac niniejsze rozwazania, mozna sformutowa¢ kilka uwag
koncowych.

W kontekécie analizowanych w tym artykule przepisow stwierdzi¢
trzeba, ze ustawodawca chroni nie tylko przekaz zawarty na etykiecie pro-
duktow rolnictwa ekologicznego, lecz rowniez komunikaty przekazywane
w innej formie (np. zawarte w ich reklamie). Dlatego wydaje sig, ze nie
nalezy ogranicza¢ naukowej dyskusji do zagadnien znakowania produktow
rolnictwa ekologicznego, lecz analizowa¢ informacje o tych produktach
w szerokim znaczeniu. Taki kierunek zdaje si¢ nieunikniony, jesli uwzgle-
dni si¢ rowniez prawodawstwo Wspolnoty znajdujace si¢ w fazie projek-
towania.

Wydaje sig, ze obowiazujace przepisy zapewniaja rzetelna informacje
o0 produktach rolnictwa ekologicznego. Na takie stwierdzenie pozwala choc-
by fakt, ze przedsigbiorcy i konsumenci maja mozliwo$¢ ochrony swoich
interesOw na podstawie przepisOw o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji
czy przeciwdziataniu nieuczciwym praktykom rynkowym. Zakres ochro-
ny okreslen oznaczajacych produkty rolnictwa ekologicznego w $wietle
ustawy o przeciwdzialaniu nieuczciwym praktykom rynkowym wydaje si¢
dostateczny. W celu wzmocnienia ochrony prawnej tych okreslen w wy-
padku przepisow ustawy o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji, mozna by
jednak postulowac uregulowanie przez ustawodawce szczeg6lnej kategorii
czyndéw nieuczciwej konkurencji dotyczacych naruszen zasad informowa-
nia — analogicznie jak to uczynit ustawodawca w zakresie produktow za-
wierajacych oznaczenia pochodzenia geograficznego.

Kwestia problematyczng natomiast wdaje si¢ dokonywanie kwalifikacji
prawnej poszczegolnych naruszen zasad podawania informacji o produk-
tach rolnictwa ekologicznego, zwazywszy na to, jak zagadnienie to uregu-
lowat ustawodawca wspolnotowy. O ile nie rodzi ono wigkszych zastrzezen
na gruncie wspomnianych przepisow ustawowych, o tyle w §wietle prawa
wspodlnotowego moze by¢ dyskusyjne. Niedostatkiem przepisOw rozporza-
dzenia nr 834/2007 wydaje si¢ brak doprecyzowania termindéw ,,narusze-
nie” i ,,nieprawidlowos¢”, a ich wada — odwolywanie si¢ do nieostrych
pojec, np. ,,powazne naruszenia”, co w praktyce moze powodowac trudno-

% K. Korus, Komentarz do art. 25 ustawy z dnia 16 kwietnia 1993 r. o zwalczaniu nie-
uczciwej konkurencji (Dz.U.93.47.211), w: K. Korus, Komentarz do ustawy z dnia 5 lipca 2002 r.
0 zmianie ustawy o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji (Dz.U.02.126.1071), LEX/el 2002.
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$ci interpretacyjne, a w konsekwencji zréznicowanej ich wyktadni — prowa-
dzi¢ do nieréwnego traktowania producentow we Wspolnocie. Tymczasem
ustalenia te sg donioslte szczegdlnie ze wzgledu na odpowiedzialno$¢ karno-
administracyjna, jaka ponosza producenci w przypadku naruszen.

Wydaje sie jednak, ze ze wzgledu na wyartykutowana w przepisach
rozporzadzenia nr 834/2007 zasade proporcjonalnosci sankcji do stopnia
naruszenia, do kategorii naruszen ,,powaznych” mozna zaliczy¢ takie czy-
ny, ktére odbiorce informacji o produkcie wprowadzaja w btad co do me-
tody jego wytworzenia (odwotuja si¢ do ekologicznej metody produkcji,
mimo ze produkcja nie byla zgodna z przepisami z tego zakresu). Do ka-
tegorii ,,naruszen o skutku dtugotrwalym” moze by¢ zaliczony np. czyn
polegajacy na wprowadzeniu do obrotu produktu niespetniajacego wyma-
gan okre$lonych przepisami dotyczacymi metody ekologicznej produk-
Cji z oznaczeniem wihasciwym rolnictwu ekologicznego. Wowczas Kkryte-
rium kwalifikacji danego czynu stanowitby etap, w jakim dane naruszenie
wystapito (przed albo po wprowadzeniu produktéw do obrotu). Naturalnie,
kwestii kwalifikacji prawnej danego czynu nie sposob przesadzi¢ a priori,
gdyz kazdy konkretny przypadek wymaga szczegotowej analizy.

LEGAL PROTECTION OF TERMS USED
TO INDICATE ORGANIC AGRICULTURE PRODUCTS

Summary

In the paper, legal protection of terms used to indicate organic agriculture products is
analysed in the light of two Council Regulations (EC) No 834/2007 and 889/2008, and two
acts: on combating unfair competition and combating unfair market practices. An attempt
to determine whether the legislator has sufficiently provided for such protection is also made.

In conclusion it is stated that although fair information on organic products is legally
provided for, the protection of the terms used in the marking of those products varies.
Community Regulations do not precise the "irregularities, or infringements' of the manner
in which that information is to be provided. This, in turn, may lead to different interpreta-
tions of the same law, and may consequently result in unequal treatment of producers
throughout the Community. Polish regulations have been found to sufficiently cater for the
provision of information and the terms used to mark organic products. The existing regula-
tions could, nevertheless, be still more effective if they contained a separate list of exam-
ples of unfair competition (i.e. infringements of the principles of providing information on
organic products).
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LA TUTELA GIURIDICA DEI VOCABILI UTILIZZATI
NELL’ETICHETTATURA DEI PRODOTTI BIOLOGICI

Riassunto

Il saggio tratta della tutela giuridica dei vocabili utilizzati nell’etichettatura dei
prodotti biologici alla luce dei regolamenti 834/2007 e 889/2008 CE, della legge polacca
sulla concorrenza sleale e della legge sulla prevenzione delle pratiche di mercato sleali.
L’obiettivo delle considerazioni svolte ¢ quello di rispondere alla domanda se tale tutela
¢ sufficiente.

In conclusione 1’ Autrice afferma che il legislatore assicura una accurata informazione
sui prodotti biologici, ma la tutela dei vocaboli che indicano questi prodotti ¢ diversificata.
I regolamenti comunitari non sono abbastanza precisi nel determinare le “irregolarita e vio-
lazioni” delle regole con cui le informazioni vengono date, il che pud condurre ad una
diversa interpretazione delle norme e ad un trattamento diversificato dei produttori nella
Comunita.

Per quanto riguarda le leggi polacche, sembra che la tutela dei termini utilizzati
nell’etichettatura dei prodotti biologici ¢ sufficiente, tuttavia al fine del suo rafforzamento
si potrebbe auspicare I’individuazione nella legislazione di una distinta e specifica categoria
di atti di concorrenza sleale consistenti nella violazione delle regole sull’informazione sui
prodotti biologici.
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Agroturystyka w prawie wspolnotowym

1. Na wstgpie nalezy wyjasnié, ze pojgciem, do ktoérego odnosza si¢
przepisy i polityka WE jest ,turystyka wiejska”, a nie ,,agroturystyka”.
Prawo wspolnotowe umiejscawia je wsrod przedsigwzig¢ niekoniecznie
zwiazanych z dziatalno$cia rolnicza, badz z gospodarstwem rolnym, lecz
bardziej ogdlnie — obszarem wiejskim i podmiotami dzialajacymi na tym
obszarze.

Po raz pierwszy ,turystyka wiejska” pojawita si¢ w rozporzadzeniu
nr 2651/80". Sam termin zostal zapozyczony z ustawodawstwa francu-
skiego, ktore wiele lat wezesniej uregulowato te forme $wiadczenia ustug.
Wspdlnota Europejska wsparta w 1980 r. zjawisko juz istniejace, ale jesz-
cze nie powszechnie znane. We Wioszech — kraju, ktorego poludniowe
regiony byly adresatem rozporzadzenia nr 2651/80 — nie istniala idea tury-
styki wiejskiej. Wkrotce jednak, jako neologizm?® pojawito sig tam poje-
cie ,,agroturystyki”, najpierw w ustawach regionalnych®, a nastepnie we
wioskiej ustawie nr 730 z 1985 r. o agroturystyce®.

W przeciwienstwie do wspolnotowych przepisow, wloskie pojecie
odzwierciedla zwiazek turystyki z rolnictwem (agri-turismo), a uregu-
lowania prawne wprowadzily je do kategorii tzw. dzialalnosci powia-
zanych z tradycyjna dziatalnos$cia rolnicza i z przedsigbiorstwem rol-

! Rozporzadzenie Rady (EWG) nr 2615/80 z 7 pazdziernika 1980 r. wprowadzajace specjalne
wspolnotowe $rodki wsparcia regionalnego dla rozwoju niektorych regionéw Francji i Wloch
w kontekscie rozszerzenia Wspdlnot, Dz. Urz. WE L 271 z 15 pazdziernika 1980 r.

2 A. Carozza, Agriturismo, w: Diritto agrario, red. A. Carozza, w: Dizionario del diritto
privato, vol. 1V, red. N. Irti, Milano 1983.

$ Ustawa prowingji Trento z 20 marca 1973 r., nr 11; ustawa prowingji Bolzano z 10 wrzes-
nia 1973, nr 42.

* Ustawa nr 730 z 5 grudnia 1985 r. o agroturystyce, ,,Gazzetta Ufficiale”, nr 295, z 16
grudnia 1985-.
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nym°. Obok wspolnotowego modelu turystyki wiejskiej, powstal zatem
zupelhie inny model prawny ,,agroturystyki”. Czasami oba terminy byty
stosowane jako synonimy we wspolnotowych aktach prawnych w réznych
jezykach oficjalnych, co byto symptomem rosnacej popularnosci neologizmu
wloskiego, ale nie odzwierciedleniem $wiadomego rozrdéznienia dwoch
zjawisk o innej konstrukcji i definicji®.

Pojecie turystyki wiejskiej stosowane przez ustawodawceg wspolno-
towego jest szeroka kategoria, obejmujaca wszystkie formy go$cinnosci
na obszarze wiejskim, w tym agroturystyke’. Innymi stowy — ,,agrotu-
rystyka jest tylko pewnym aspektem o wiele szerszego zjawiska, ktore
ustawodawca wspolnotowy — ukierunkowany bardziej na produkty i dzia-
falnosci, niz na kwalifikacje podmiotow prowadzacych te dziatalnosci —
postrzega globalnie i okresla mianem turystyki wiejskiej”®. W polskiej
literaturze prawniczej podejmowano zagadnienia rozwoju obszaréw wiej-
skich i ich wielofunkcyjnosci®, pojecie turystyki wiejskiej w prawie
Wspolnot Europejskich nie byto jednak dotad przedmiotem oddzielnej
analizy. Na uwage zastuguja wloskie opracowania tej tematyki'®. Tury-
styka wiejska jest elementem szerszego kontekstu wielofunkcyjnosci go-
spodarstwa rolnego i rolnictwa, dlatego poznanie jej znaczenia w prawie
wspolnotowym moze przyczyni¢ si¢ do uzyskania petniejszego obrazu
ewolucji kierunkow polityki rozwoju obszaréw wiejskich oraz do zrozu-
mienia, w jakim stopniu przepisy wspdlnotowe determinuja sposob uregu-

® Zob. art. 2135 wloskiego Kodeksu cywilnego. Wiecej na ten temat zob. A. Kapata, Agro-
turystyka jako rodzaj dziatalnosci rolniczej w prawie wloskim, ,,Przeglad Prawa Rolnego” 2007,
nr2,s.203in.

6 Cyt. za F. Albisinni, Azienda multifunzionale, mercato, territorio, Milano 2000, s. 32.

" Tak L. Francario, L. Paoloni, L’impresa agrituristica, normativa comunitaria, nazionale
e regionale, Napoli 1989, s. 17.

8 F. Albisinni, C. A Graziani, P. Urbani, Legge 5 dicembre 1985, n.730, disciplina dell agri-
turismo, ,,Nuove Leggi Civili Commentate” 1986, z. 9, s. 742.

® Zob. zwlaszeza A. Jurcewicz, Kierunki zmian wspdinej polityki rolnej a polskie rolnic-
two w aspekcie cztonkostwa w Unii Europejskiej, Prawo rolne. Problemy teorii i praktyki, red.
R. Budzinowski, A. Zielinski, Poznan 2002 s. 81 i n.; A. Jurcewicz, Prawo rolne w przededniu
wejscia Polski do UE, ,,Studia Iuridica Agraria” tom I, Bialystok, 2000, s. 99 i n.; M. Ciepelew-
ska, Nowy ksztalt polityki rolnej i wiejskiej WE: od CAP do CARPE, Wspolnoty Europejskie 1998
nr 9/185, s. 34 i n.; T. Kurowska, Zadania i funkcje instrumentéw prawnych rozw0ju obszaréw
wiejskich, w: ,,Studia luridica Agraria”, t. 1V, Biatystok 2005, s. 242; E. Tomkiewicz, Polityka
rozwoju obszarow wiejskich 2007-2013, ,,Studia Iuridica Agraria”, t. VI, Biatystok 2007, s. 35-36.

0 Zoh. L. Francario, L. Paoloni, op. cit.; F. Albisinni, Agriturismo e turismo rurale,
»Rivista di Diritto Agrario” 1998, z. 2, s. 265-294; idem, Azienda multifunzionale..., s. 19-56,
idem, Diritto agrario territoriale, lezioni, norme, casi, Roma 2004, s. 57-62.
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lowania turystyki wiejskiej w wewnetrznych ustawodawstwach panstw
cztonkowskich.

Turystyka wiejska wspierana jest przez prawo wspolnotowe w ramach
roznicowania dziatalno$ci w kierunku dziatalnosci nierolniczej, a wraz z po-
jawieniem si¢ w polityce WE wielofunkcyjnego gospodarstwa rolnego stata
si¢ jego elementem. Prawo wspolnotowe nie opracowato definicji pojecia
Hturystyki wiejskiej”, wydaje si¢ wigc uzasadnione podjecie proby okre-
$lenia stopnia szczegbtowosci i zakresu, w jakim ustawodawca odniost si¢ do
turystyki wiejskiej — ustalenia jej zakresu przedmiotowego i podmiotowego
oraz stopnia powiazania z gospodarstwem rolnym i dziatalnoscia rolnicza.
Niniejsza praca przedstawia ewolucj¢ stanowiska ustawodawcy wspolno-
towego wobec kwestii turystki wiejskiej oraz jej miejsca i roli w gospodar-
stwie rolnym i na obszarach wiejskich w aktach prawnych na przestrzeni
ostatnich 28 lat.

2. W rozporzadzeniu nr 2615/80 turystyka wiejska nie byta zwiazana
z dziatalnoscia rolnicza. Nie pojawita si¢ wsrod instrumentéw politykKi
rolnej, ale polityki regionalnej, jako jedna z ekonomicznych inicjatyw
przyczyniajacych si¢ do zapewnienia rownowagi spoteczno-ekonomicznej
w zacofanych i wspieranych w ramach Europejskiego Funduszu Rozwoju
Regionalnego regionach rolniczych. Zakres przedmiotowy turystyki wiej-
skiej zostal wyrazony poprzez takie dziatalnosci, jak: budowa lub przebu-
dowa matych hoteli, dostosowanie do celow turystycznych wiejskich
kwater i miejsc na przyczepy campingowe; tworzenie organizacji w celu
zapewnienia promocji i reklamy, rozwoju turystyki i skoordynowanego
zarzadzania miejscami noclegowymi; tworzenie infrastruktury i urzadzen
bezposrednio zwiazanych z rozwojem turystki w tym dziatalnosci rekre-
acyjnej i kulturalnej. Na poziomie regionalnym rozwoj przedsigbiorstw
transportowych w celu ufatwienia turystom przebywajacym na wypo-
czynku na wybrzezu dostgpu do wewngtrznych stref turystycznych
i zapewnienia potaczen dla kolonii dziecigcych oraz dla organizacji zajec
w terenie™’,

Adresatem wsparcia zwigzanego z podejmowaniem inicjatyw w tury-
styce wiejskiej nie byli rolnicy, ale podmioty administracji publicznej,
organizacje samorzadowe, instytucje, przedsigbiorstwa lub osoby prywat-
ne*. Skierowanie pomocy do wielu podmiotéw na réznorodne dziatania

1 Zob. art. 4 pkt 4 rozporzadzenia nr 2615/80.
12 7ob. art 5 rozporzadzenia nr 2615/80.
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oznaczalo umiejscowienie turystyki wiejskiej w ramach zintegrowanego
podejscia do region6w charakteryzujacych si¢ wysokim zatrudnieniem
w rolnictwie i staba struktura produkcyjna. Turystyka wiejska zostala wigc
wprowadzona do terminologii prawniczej Wspolnot Europejskich przez
polityke regionalna. Ustawodawca nie zadbat jednak o sprecyzowanie aspek-
tow prawnych omawianego zjawiska®.

W latach osiemdziesiatych temat go$cinno$ci na obszarach wiejskich,
jako instrumentu uzupetniania dochodéw gospodarstwa poprzez r6éznico-
wanie dziatalno$ci, zaczal wzbudzaé zainteresowanie nie tylko na gruncie
polityki regionalnej, ale takze bezposrednio w polityce rolnej, w ramach
jej nowych celéw skierowanych na poprawe wydajnosci przedsigbiorstw
i struktur produkcyjnych.

Warto w tym miejscu siggna¢ do znaczenia terminu réznicowanie,
opracowanego w literaturze francuskiej. Obejmuje ono dwa rodzaje dzia-
falno$ci. Pierwszy odnosi si¢ do przedsiewzie¢ zwiazanych z gospodar-
stwem rolnym. Sktadaja si¢ na nie np. turystyka wiejska i prace zacho-
Wujace terytorium lub $rodowisko naturalne. Do drugiej grupy naleza
przedsigwzigcia, ktore sa przedtuzeniem dziatalnos$ci rolniczej, takie jak
$wiadczenie uslug na rzecz osob trzecich czy przetwarzanie produktow
rolnych. Omawiany termin nalezy odrézni¢ od wielozawodowosci, ktora
oznacza prowadzenie przez rolnika (obok rolniczych) dziatalnosci o innym
charakterze (na podstawie umowy o prace, umowy o $wiadczenie ustug lub
w ramach prowadzenia whasnej dziatalnoéci gospodarczej)™.

Réznicowanie dziatalnosci rolniczej w kierunku rzemiosta i turysty-
ki zostato przewidziane w rozporzadzeniu nr 797/85. Inwestycje o tym
charakterze miaty znaczenie marginalne, mogly by¢ bowiem wdrazane
wylacznie na terenach gorskich i obszarach uposledzonych, a podmio-
tem uprawnionym do wsparcia byli jedynie rolnicy zawodowo zajmujacy
si¢ gospodarstwem'’ i gospodarstwa rozwojowe (art. 2 rozporzadzenia

B3 F. Albisinni, Diritto agrario territoriale..., s. 60.

¥ 1dem, Agriturismo..., s. 283.

15 |dem, Azienda multifunzionale..., s. 33.

16 Zob. art. 16 rozporzadzenia Rady EWG nr 797/85 z 12 marca 1985 r. w sprawie zwick-
szenia efektywnosci struktur rolnych, Dz. Urz. WE L 93 z 30 marca 1985 r.

17 Jak wiadomo, dyrektywa Rady nr 72/159/EWG z 17 kwietnia 1972 w sprawie moderni-
zacji gospodarstw rolnych (Dz. Urz. WE L 196, z 21 kwietnia 1972 r.) wprowadza pojgcie
rolnika zajmujacego si¢ rolnictwem zawodowo. Dla potrzeb dyrektywy rolnik jest traktowany
jako zawodowo zajmujacy si¢ rolnictwem, gdy co najmniej 50% jego dochodéw oraz 50%
czasu pracy wiaze si¢ z czynno$ciami rolniczymi. Wspolnoty Europejskie staly na stanowisku,
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nr 797/85)*%. Na podkreslenie zastuguje fakt, ze po raz pierwszy przepisy
unijne wyraznie przewidzialy — choé w ograniczonym zakresie — wykony-
wanie turystyki wiejskiej lub rzemiosta w gospodarstwie rolnym w ramach
taczenia ich z dziatalnoscia rolnicza™. W ten sposob wyodrebnit sig inny
mozliwy model gospodarstwa, ktorego wydajnos¢ nie byta uzyskiwana tylko
poprzez zwigkszanie produkcji, ale poprzez dowartoSciowywanie roéznych
potencjatow produkcyjnych tkwiacych w gospodarstwie®. Innymi stowy,
zaczal si¢ ksztattowa¢ model gospodarstwa wielofunkcyjnego i wielodzia-
taniowego®, zdolnego nie tylko do wytwarzania produktéow rolnych, ale
takze do $wiadczenia ustug”. Gospodarstwo rolne wzbogacone o dodat-
kowa dziatalno$¢ w postaci turystyki wiejskiej staje si¢ wielofunkcyjne.
Wielofunkcyjnos¢ bowiem, zgodnie z definicja wypracowana w doktrynie,
powstaje wtedy, gdy przedsigbiorstwo rolne (gospodarstwo rolne), ktore-
go podstawowym zadaniem jest wytwarzanie dobr rolno-spozywczych,
zostaje wzbogacone o inna funkcje, zwiazana z rozwojem terytorium
wiejskiego. Rozwoj ten determinowany jest wykonywaniem dziatalno$ci
rolniczych i pararolniczych?.

Rozporzadzenie nr 3808/89%* rozszerzylo zakres terytorialny i pod-
miotowy wsparcia na réoznicowanie dochodow rolniczych poprzez tury-
styke i rzemiosto lub wytwarzanie i sprzedaz na terenie gospodarstwa pro-

ze ,jedynymi gospodarstwami bgdacymi w przyszio$ci w stanie si¢ dostosowa¢ do rozwoju
gospodarczego sa gospodarstwa prowadzone przez posiadajacego odpowiednie umiejgtnosci
zawodowe i kompetencje rolnika, ktorych dochodowos¢ podlega weryfikacji za pomoca ra-
chunkowosci”; zob. 9 akapit preambuty.

'8 Struktura rolna Wspélnoty charakteryzowala si¢ duza liczba gospodarstw, nie posiadata
warunkow, ktore pozwolityby na uzyskanie dochodéw i godnego poziomu stopy zyciowej (pkt 4
preambuty rozporzadzenia nr 797/85). Dlatego WE prowadzita selektywna polityke wsparcia,
poza ktorym pozostawaty gospodarstwa nierozwojowe, F. Albisinni, Azienda multifunzionale...,
s. 36.

19 Zob. pkt 15 preambuty.

2 F_ Albisinni, Azienda multifunzionale..., . 36.

2L W jez. wloskim azienda pluriattiva.

22 . Francario, L impresa agricola di servizi, Napoli 1988, s. 26-27. Katalog misji wielo-
funkcyjnego gospodarstwa rolnego zostal rozszerzony o dziatalnosci pro$rodowiskowe rozpo-
rzadzeniem nr 1760/87, ktore przewidziato wsparcie na rekonwersjg i ekstensyfikacjg produke;ji,
a zachowanie $rodowiska naturalnego wyraznie wprowadzito w nowe cele rolnictwa wspolno-
towego.

2 |, Costato, Trattato breve di diritto agrario italiano e comunitario, Milano 2003, s. 203.

# Rozporzadzenie Rady (EWG) nr 3808/89 z 12 grudnia 1989 r. zmieniajace rozporza-
dzenia (EWG) nr 797/85, (EWG) nr 1096/88, (EWG) nr 1360/78, (EWG) nr 389/82 i (EWG)
nr 1696/71 w sprawie dostosowania produkcyjnych struktur rolnych, Dz. Urz. WE L 371 z 20
grudnia 1989 .
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duktéw w nim wytworzonych, na wszystkie obszary wiejskie i wszystkie
gospodarstwa rolne, nie tylko rozwojowe lub zawodowo prowadzone przez
rolnikow.

Turystyka wiejska oraz pozostate dziatalnosci uzupetniajace nie mo-
gly by¢ jednak prowadzone bez ograniczen. Wsparcie przystugiwato je-
dynie gospodarstwom, ktore osiagaty minimum 50% dochodow tacznie ze
wszystkich rodzajow dziatalnosci zardwno rolniczych, jak i z gospodarki
le$nej, rzemiosta i turystyki, w tym nie mniej niz 25% dochodu musiato
pochodzi¢ bezposrednio z dziatalnosci rolniczej. Ponadto, czas poswigcany
dziatalnosciom wykonywanym poza gospodarstwem nie mogt przekraczaé
potowy catkowitego czasu pracy przedsigbiorcy rolnego®. Ustawodawca
wspolnotowy pozostawit duza swobod¢ w ustalaniu rozmiaru dodatkowych
dzialalno$ci. Biorac pod uwage, ze dochody czerpane z turystyki wiejskiej
mogly stanowi¢ nawet 75% catkowitych dochodéw przedsigbiorcy rolne-
go i angazowaé potowe czasu jego pracy, mozna stwierdzi¢, iz pod rza-
dami rozporzadzenia nr 3808/89 dziatalnos¢ turystyczna (lub inna dziatal-
no$¢ uzupetniajaca) mogla by¢ dominujaca w gospodarstwie rolnym.
Jednoczesnie wprowadzenie kryterium przewagi czasu W odniesieniu do
dzialalno$ci rolniczej, podkreslajace jej nadrzedne znaczenie, pozwalato
na rozciagnigcie rezimu rolnego takze na inne, nierolnicze dziatania®.

Podporzadkowanie turystyki wiejskiej rezimowi rolnemu zblizyto ja
do wtoskiej kategorii dzialalnosci powiazanych z art. 2135 wi. k.c., usta-
wodawca wspolnotowy nie stworzyt jednak pojecia ,,powiazania” ani nie
postuzyt si¢ francuska konstrukcja ,,przedtuzania dziatalnosci rolniczych”
lub ,,dziatalnosci wspierajacych gospodarstwo rolne”. Zastosowat nato-
miast mniej wyrafinowana klasyfikacje, dzielac dziatalnosci na wykony-
wane ,,w” i ,,poza” gospodarstwem”. Warto jeszcze zauwazy¢, ze wielo-
funkcyjnos$¢ gospodarstwa byta mozliwa wiasnie dzigki takiej konstrukeji
prawnej, ktora pozwalata gospodarstwu zachowac status rolny, nawet gdy
dziatalnos¢ rolnicza wytwarzata zaledwie ¥4 dochodu catkowitego przed-
siebiorstwa?®.

Pojecie ,turystyka wiejska” pojawito si¢ w kolejnym rozporzadzeniu
nr 2328/91%° w ramach nowych celow dotyczacych polepszania wydaj-

% Zob. art. 1 ustep 2 pkt 2a rozporzadzenia nr 3808/89.

% £ Albisinni, Azienda multifunzionale..., s. 38; idem, Diritto agrario territoriale..., s. 19.

27 |dem, Diritto agrario territoriale..., s. 20.

2 1dem, Azienda multifunzionale..., s. 38., idem, Diritto agrario territoriale..., s. 20.

» Rozporzadzenie Rady EWG nr 2328/91 z 15 lipca 1991 r. w sprawie poprawienia sku-
tecznosci struktur rolniczych, Dz. Urz. WE L 218 z 06 sierpnia 1991 r.
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nosci gospodarstw rolnych poprzez ich modernizacjg i wsparcie dziatalnosci
uzupelniajacej. Jak zauwazono w literaturze, ten akt prawny ,,byl wyrazem
dowarto$ciowywania polityki integracji réznego rodzaju dziatalnos$ci i rozwo-
ju rolnictwa ushugowego”®. W polityce rolnej coraz bardziej uwzglednia-
ne byly obszary wiejskie wraz z ich r6znorodnymi podmiotami i ré6znymi
rodzajami przedsigbiorstw. Ustawodawstwo rolne dazyto do rozszerzenia
kategorii przedsigbiorstwa rolnego na rézne modele gospodarstw rolnych,
tak by nie byto ono sztywno uksztattowane przez jeden model gospodar-
stwa prowadzonego zawodowo i ukierunkowane na jeden produkcyjny
cel. Turystyka wiejska w ramach réznorodnosci i roznicowania nabierata
znaczenia dla uzupetiania dochodéw w gospodarstwie, a wielofunkcyj-
no$¢ gospodarstwa odgrywata coraz wigksza rolg w dowartosciowywaniu
obszarow wiejskich™.

W latach dziewigédziesiatych zarysowane tendencje znalazly konty-
nuacje w aktach wspolnotowych. Rozporzadzenie WE nr 950/97 w przed-
miocie poprawy struktur rolnych z 20 maja 1997 r.** przyjeto jako cel
wspieranie rozwoju obszarow wiejskich. Pomoc na réznicowanie dziatal-
nosci, w tym na podejmowanie dziatalno$ci z zakresu turystyki, przyzna-
no przedsigbiorcom part-time®, co byto kolejnym krokiem w kierunku
rozszerzenia zakresu podmiotowego gospodarstw uprawnionych do wy-
konywania turystyki wiejskiej. Jak stwierdzono w literaturze, rozporza-
dzenie nr 950/97 ,,byto wyrazem przyjgcia na caltym obszarze wspolnoto-
wym idei rolnictwa odpowiadajacego na wielo$¢ misji i ktore si¢ wyraza
w wielo$ci modeli”®,

Istotne znaczenie w podkresleniu roli turystyki wiejskiej wykonywa-
nej w ramach roéznicowania dziatalnosci dla rozwoju obszarow wiejskich
miat zbidr wytycznych przedstawiony przez Komisje z 16 lipca 1997 pod
nazwa Agenda 2000%. Dokument zwracal uwage, ze stworzenie rolnikom
i ich rodzinom komplementarnych badz alternatywnych mozliwos$ci uzy-
skiwania dochodoéw i zatrudnienia, zarowno w gospodarstwach rolnych,
jak 1 poza nimi, pozostaje jednym z zasadniczych celéw na przysztosc.

% £ Albisinni, Agriturismo..., s. 285.

®! |dem, Diritto agrario territoriale. .., s. 21.

® Dz. Urz. WE, L. 142, s. 1.

® Przedsigbiorca part-time, oprocz dzialalnosci rolniczej, zajmowat si¢ takze innymi ro-
dzajami dziatalno$ci; zob. szerzej na ten temat A. Germano, Manuale di diritto agrario, Torino
2006, s. 72.

3 E. Albisinni, Diritto agrario territoriale..., s. 21.

% Komisja Wspolnot Europejskich, Agenda 2000. Unia Europejska Rozszerzona i Silniej-
sza, COM (97)200 def., Bruksela 1997.
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Tereny wiejskie maja wielofunkcyjny charakter, totez rolnikow nalezy
zachegcaé, aby wykorzystywali wszystkie mozliwosci, jakie stwarzaja one
lokalnym przedsigbiorcom. Ponadto, w nadchodzacej dekadzie tereny wiej-
skie beda odgrywac coraz wazniejsza rol¢ w dziedzinie ekologii i rekre-
acji, co stworzy nowe mozliwosci rozwoju, ktorych korzystnych skutkéw
powinni doswiadczyé rolnicy i ich rodziny®.

Waznym aktem w zakresie wspierania rozwoju turystyki wiejskiej
bylo pierwsze w calo$ci poswigcone rozwojowi obszaréw wiejskich roz-
porzadzenie nr 1257/99%, ktore scalito w jednym dokumencie, rozproszone
dotad w wielu aktach prawnych, instrumenty wsparcia. Przewidzialo po-
wiazanie réznicowania dzialalno$ci z podstawowa dziatalnoscia rolnicza,
stanowiac w art. 2 oraz w art. 33, Zze wsparcie zostanie udzielone przedsie-
wzieciom, ktore odnosza si¢ do dziatalnosci rolniczej oraz do dziatalnosci
wiejskiej. Art. 33 wymienit wsrod tych przedsigwzigé m.in. zachecanie do
prowadzenia dziatalnoSci zwiazanej z turystyka i rzemiostem. W rozpo-
rzadzeniu tym mozna zauwazy¢ istotna zmiang w podej$ciu ustawodawcy
wspolnotowego, ktdry zrezygnowat z modelu gospodarstwa prowadzone-
go zawodowo, uwazanego dotad za ,,jedyna odpowiednia gwarancj¢ wy-
dajnosci uzytkowania zasobow rolnych™®. Art. 5 przyznat wsparcie dla
,»,gospodarstw rolnych, ktorych rentownos¢ mozna wykazac i ktore spetnia-
ja minimalne standardy dotyczace srodowiska, higieny i dobrostanu zwie-
rzat”. Ponadto ustanowiony zostal warunek dotyczace kwalifikacji rolnika
— musial on ,,posiada¢ odpowiednia wiedzg i kompetencje zawodowe”.
Rozporzadzenie nawiazalo do zapowiedzianego w latach osiemdziesig-
tych i potwierdzonego w latach dziewigcdziesiatych wielodziataniowego
i wielofunkcyjnego modelu gospodarstwa, ktore odchodzi od idei jednoli-
tej struktury produkcyjnej i organizacyjnej i ewoluuje w kierunku nowych
oryginalnych form przedsigbiorstwa rolnego™.

3. W najnowszym rozporzadzeniu o rozwoju obszaréw wiejskich
nr 1698/2005% pojecie turystyki, cho¢ — co warto zauwazy¢ — juz bez

*® Ibidem.

% Rozporzadzenie Rady WE nr 1257/99 z 17 maja 1999 r. dotyczace wsparcia rozwoju wsi
przez Europejski Fundusz Orientacji i Gwarancji Rolnej (EAGGF), zmieniajace i uchylajace
niektore rozporzadzenia, Dz. Urz. WE L 160 z 26 czerwca 1999 r.

% Cyt. za F. Albisinni, Azienda multifunzionale..., s. 56.

* Ibidem.

0 Rozporzadzenie Rady WE nr 1698/2005 z 20 wrzesnia 2005 r. w sprawie wsparcia roz-
woju obszarow wiejskich przez Europejski Fundusz Rolny na rzecz Rozwoju Obszarow Wiej-
skich (EFRROW), Dz. Urz. WE L 277 z 21 pazdziernika 2005 r., s. 1-40.
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przymiotnika ,,wiejska”, pojawia si¢ w art. 52 jako przedmiot wsparcia
w ramach osi 3 ,,jako$¢ zycia na obszarach wiejskich i1 réznicowanie gospo-
darki wiejskiej”. Dyspozycja art. 55 $wiadczy o tym, Ze nie jest to rodzaj
turystyki koniecznie zwigzany z gospodarstwem rolnym, wsparcie prze-
widziano bowiem na réznego rodzaju dziatalno$é¢ o charakterze infrastruk-
turalnym, ktorej adresatem moga by¢ rdzne podmioty publiczne i prywat-
ne. Sa to ,,dzialalno$ci obejmujace mata infrastrukture, taka jak centra
informacyjne oraz oznakowanie miejsc turystycznych; infrastrukturg re-
kreacyjna, taka jak infrastruktura oferujaca dostep do obszarow przyrod-
niczych oraz zakwaterowanie o malej liczbie miejsc; rozwoj lub marke-
ting ustug turystycznych zwiazanych turystyka wiejska”*'. Mozna odnie$é
wrazenie, ze ustawodawca powraca do idei rozporzadzenia nr 2615/80,
w ktérym turystyka wiejska obejmowata podobny zakres dziatan, ukie-
runkowany na ogolny rozwoj turystyki na obszarach wiejskich w ramach
polityki regionalnej, a nie rolnej.

Turystyka zwiazana z gospodarstwem rolnym, cho¢ nie zostata expli-
cite wyszczegolniona, moze znalez¢ swoje miejsce w ramach wsparcia na
réznicowanie w kierunku dziatalno$ci nierolniczej, okreslonego w art. 52
rozporzadzenia nr 1698/2005. Wsparcie dla wymienionych inicjatyw adre-
sowane jest do ,,cztonka gospodarstwa domowego w danym gospodar-
stwie rolnym”*, stad mozna przyjaé, ze turystyka podejmowana w ra-
mach réznicowania w kierunku dzialalno$ci nierolniczej jest w pewien
sposOb zwiazana z gospodarstwem rolnym.

Przedstawione wyzej przepisy roznia si¢ zasadniczo od poprzedniego
rozporzadzenia nr 1257/99. Zaskakujacy jest brak odniesienia wsparcia do
przedsiewzig¢ zwiazanych z dziatalnoscia rolnicza. Zapewne tak skonstru-
owane przepisy wyrazaja kolejny etap ewolucji polityki rozwoju obszarow
wiejskich, koncentrujacej si¢ bardziej na wspieraniu samych obszarow
wiejskich i dziatalno$ci wiejskich niz rolnictwa i jego tradycyjnych kate-
gorii, takich jak gospodarstwo rolne, rolnik czy dziatalnos¢ rolnicza.

Rozporzadzenie nr 1698/2005, podobnie jak nr 1257/1999, ukierun-
kowane jest na utrzymanie populacji rolnej na terenach wiejskich takze
poprzez wsparcie na roznicowanie w kierunku dziatalno$ci niekoniecznie
rolniczej*. Znamienna cecha obu aktow jest szeroki i niejednorodny zakres

#! Zob. art. 55 rozporzadzenia nr 1698/2005.

2 Art. 53 wskazuje, ze ,,beneficjentem pomocy na ré6znicowanie w kierunku dziatalno$ci
nierolniczej jest cztonek gospodarstwa domowego w danym gospodarstwie rolnym”.

8L Costato, Finalita, w: Legge 20 febbraio 2006, n. 96, , Disciplina dell agriturismo”,
,,Rivista di Diritto Agrario” 2006, z. 4, s. 403.
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instrumentéw wsparcia, a takze wielo$¢ podmiotow, do ktorych jest skie-
rowane wsparcie, dotyczy ono bowiem ogétu podmiotéw dziatajacych na
obszarach wiejskich. Nowe rozporzadzenie jeszcze bardziej rozszerzylo
zakres wspieranych przedsigwzig¢¢ poza sektor dziatan rolnych. Zaliczy¢ je
mozna ogodlnie do kategorii dziatalno$ci wiejskich zwiazanych z terytorium.
Warto odnies¢ si¢ do tresci decyzji Rady z 2006 r. w sprawie Strate-
gicznych wytycznych Wspdlnoty dla rozwoju obszarow wiejskich. Z tresci
decyzji wynika, ze turystyka wiejska, stanowi wazny element rozwoju obsza-
row wiejskich, ,,oferujac mozliwosci zardwno dla réznicowania w gospo-
darstwie rolnym poza rolnictwem, jak i tworzenie mikroprzedsigbiorstw
W szerzej rozumianej gospodarce wiejskiej”™*. Zarowno na podstawie tresci
decyzji, jak i samego rozporzadzenia mozna zatem wyrdzni¢ dwa rodzaje
turystyki. Do pierwszego naleza przedsigwzigcia niezwiazane bezposred-
nio z gospodarstwem rolnym i wykonywane przez rézne podmioty, zaan-
gazowane w rozwdj obszarow wiejskich, do drugiego — turystyka wiejska
zwiazana z gospodarstwem rolnym, ktorej konkretny ksztatt, zakres przed-
miotowy i podmiotowy zaleza od krajowych polityk wdrazajacych ogoélne
wytyczne rozporzadzenia oraz od organéw ustawodawczych tych panstw.
Zgodnie z dyspozycja art. 43 rozporzadzenia nr 1974/2006%, panstwa czton-
kowskie same dokonuja wyboru strukturalnych $rodkow inwestycyjnych
najodpowiedniejszych dla potrzeb strukturalnych i terytorialnych.
Ustawodawca rozporzadzenia z 2005 r. odnosi si¢ do globalnej idei
obszarow wiejskich, a nie do pojedynczego gospodarstwa, dlatego nie
przywiazuje wagi do precyzyjnego okreslenia granic i cech dziatalnosci,
ktére wspiera. Nie odnosi wspieranych inicjatyw do tradycyjnych katego-
rii rolnika, dziatalno$ci rolniczej, pozostawiajac daleko idaca elastycznosé
w zakresie podmiotowym. Rozporzadzenie nr 1974/2006 do celow art. 53
rozporzadzenia nr 1698/2005 stanowi, ze ,,cztonek gospodarstwa rolnego”
Oznacza osobg fizyczna lub prawna badz grupg oséb fizycznych lub praw-
nych, bez wzgledu na status prawny takiej grupy i jej cztonkow w $wietle

* Pkt 3.3. i) Zatacznika do Decyzji Rady z 20 lutego 2006 r w sprawie strategicznych wy-
tycznych Wspolnoty dla rozwoju obszaréw wiejskich (okres programowania 2007-2013), Dz. Urz.
WE L 55 z 25 lutego 2006 r., i powotane tam Konkluzje Prezydencji Rady Europejskiej w Luksem-
burgu (w dniach 12 i 13 grudnia 1997 r.) w Berlinie (w dniach 24 i 25 marca 1999 r.) i w Bruk-
seli (w dniach 23 i 25 pazdziernika 2002 r.), s. 26.

*8 Rozporzadzenie Komisji WE nr 1974/2006 z 15 grudnia 2006 r. ustanawiajace szczego-
lowe zasady stosowania rozporzadzenia Rady WE nr 1698/2005 w sprawie wsparcia rozwoju
obszarow wiejskich przez Europejski Fundusz Rolny na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich
(EFRROW), Dz. Urz. WE L 368/15.

# Art. 35 rozporzadzenia nr 1974/2006.



Agroturystyka w prawie wspélnotowym 157

prawa krajowego, z wyjatkiem robotnikow rolnych. W przypadku gdy
cztonek gospodarstwa rolnego jest osoba prawna lub grupa oséb prawnych,
musi on prowadzi¢ dziatalnos$¢ rolnicza w gospodarstwie w chwili ztozenia
wniosku o wsparcie. Ustawodawca wspolnotowy nie taczy dziatalnosci
turystycznych, o ktérych mowa w art. 55 rozporzadzenia nr 1698/2005,
z gospodarstwem rolnym (a w przypadku przedsigwzig¢ z zakresu r6znico-
wania dzialalnos$ci taczy je jedynie z ,,cztonkiem gospodarstwa rolnego”).
Sformutowany w ten sposob zakres podmiotowy nie ogranicza podejmo-
wania inicjatyw, nie uzaleznia bowiem ich wykonywania od speienia
roznego rodzaju kryteriow (rentownosci, czasu pracy itp.).

Kryteria gospodarstw korzystajacych ze wsparcia na podejmowanie
roznicowania dziatalno$ci m.in. w kierunku turystyki zmieniaty si¢ na
przestrzeni lat. Poczatkowo wsparcie bylo przyznawane jedynie gospodar-
stwom prowadzonym zawodowo i gospodarstwom rozwojowym, potozo-
nym wylacznie na terenach gorskich i uposledzonych. Stopniowo zakres
podmiotowy ulegal rozszerzeniu, a kryteria stawaly si¢ coraz bardziej
elastyczne. Jednak nawet rozporzadzenie nr 1257/99, ktorego celem byto
wsparcie rozwoju gospodarstw wielofunkcyjnych i wielodziataniowych
0 elastycznej i oryginalnej strukturze organizacyjnej, wprowadzito takie
kryteria, jak rentowno$¢, skutecznie utrudniajace mniejszym gospodarstwom
uzyskanie wsparcia na réznicowanie dziatalnosci. Art. 2 rozporzadzenia
nr 1750/99*, precyzuje, ze rentowno$¢ musi by¢ udowodniona w momen-
cie podejmowania decyzji o0 przyznaniu pomocy. Zatem pomoc ograni-
czona byta tylko do dochodowych gospodarstw. Dopiero rozporzadzenie
1698/2005 r., unikajac wprowadzania podobnych ograniczen, pozostawito
swobodg w okresleniu stopnia zwiazku pomigdzy dziatalno$ciami a go-
spodarstwem. Rozporzadzenie to jest wyrazem wyjscia rolnictwa z trady-
cyjnych granic i przezwyci¢zenia zwyklych wymagan rentownosci dla
szerszego inwestowania w terytoria wiejskie, takze za pomoca przedsig-
wzie¢ z zakresu turystyki*®. Akt prawny z 2005 r. odzwierciedla ,,epoko-
wa zmiang” przesunigcie punktu cigzkosci ,,z przedsigbiorstwa rolnego na
obszary wiejskie 1 na wielo§¢ podmiotéw oraz z dziatalnosci na wielo$§¢

1049
dziatan™™.

" Rozporzadzenie Komisji WE nr 1750/99 z 23 lipca 1999 ustalajace szczegolowe zasady
stosowania rozporzadzenia Rady nr 1257/99/WE dotyczacego wspierania rozwoju wsi ze §rod-
kow Europejskiego Funduszu Orientacji i Gwarancji dla Rolnictwa (EFOGR).

“ £, Adornato, Nowa rola kontraktu miedzy licznymi modelami rolnictwa, wieloscig Zrédet
i rozwojem obszarow wiejskich, ,,Przeglad Prawa Rolnego” 2007, nr 2, s. 17.

“ E. Adornato, L’agricoltura a 50 anni dal Trattato di Roma, ,,Agricoltura — Istituzioni —
Mercati” 2007, nr 2, s. 7.
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Mnogo$¢ adresatow wsparcia wspolnotowego ma jeszcze wigksze
znaczenie na tle poprzedniej, selektywnej polityki, ktora stworzyta ad hoc
pojecie rolnika zawodowo prowadzacego gospodarstwo. Szeroki zakres
dzialalno$ci moze by¢ wykonywany przez podmioty, ktére dziataja na
obszarach wiejskich i w powiazaniu (niekoniecznie produkcyjnym) z zie-
mia, bez wzgledu na ich status prawny™.

4. Przepisy wspolnotowe promuja réoznicowanie dziatalno$ci rolnej,
ale nie podaja precyzyjnych granic, w ramach ktérych nowe dziatalno$ci
i nowe misje gospodarstwa nie odbieraja mu rolnego charakteru. Jak widac,
uwaga ustawodawcy skupia si¢ bardziej na tym, co dzieje si¢ na teryto-
rium wiejskim niz wewnatrz gospodarstwa rolnego. Pomimo pojawienia
si¢ nowego modelu gospodarstwa rolnego — gospodarstwa wielofunkcyj-
nego — a wigc takiego, ktore dowartosciowuje roznorodnos¢ i wielosc,
a nie specjalizacj¢, prawo wspolnotowe nie opracowalo odpowiednich
instrumentow interpretacyjnych i rezimoéw prawnych dla tego typu gospo-
darstwa™'. Nie kategoryzuje dziatalnosci, ktére ze swej natury podlegaja
innemu niz rolny rezimowi prawnemu. Nie okresla, czy inicjatywy w zakre-
sie turystyki, rzemiosta, rekodzielnictwa i produkcji energii powinny byc¢,
po spelnieniu okreslonych warunkow, traktowane na rdwni z dziatalno$cia
rolnicza. Mimo Ze taczy te inicjatywy ze wszystkimi podmiotami dziata-
jacymi na obszarach wiejskich, a wigc takze z gospodarstwami rolnymi,
nie precyzuje, czy gospodarstwa te moga podejmowacé wyzej wymienione
dziatalnosci bez narazania si¢ na podleganie innym rezimom prawnym
(fiskalnym, handlowym, ubezpieczeniowym). Wprowadzenie kryteriow
kwalifikacji takich nowych dziatalno$ci pozostaje zatem w gestii ustawo-
dawstw wewngtrznych panstw cztonkowskich.

Ustawodawca wspolnotowy w Traktacie WE nie ustanowil nawet de-
finicji rolnictwa. Jedynie na podstawie produktow rolnych wyszczegol-
nionych w Zataczniku I°> mozna przyjaé, ze dziatalnoscia rolnicza jest
dzialalno$¢, ktoéra wytwarza te produkty. Definicja dziatalnosci rolniczej
zostata po raz pierwszy sformutowana w rozporzadzeniu nr 1782/2003,
cho¢ tylko na potrzeby przyznawania ptatnosci jednolitych. Jest to defini-
cja dziatalnosci tradycyjnej, $cisle rolniczej, nieobejmujacej innych dzia-

% 1dem, Nowa rola..., s. 17.

L E. Albisinni, Azienda multifunzionale..., s. 57.

52 Zatacznik 1 do Traktatu Ustanawiajacego Wspdlnote Europejska, Dz. Urz. WE C 235
z 24 grudnia 2002 r.
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falnosci na wzdr wtoskiej kategorii dziatalnosci powiazanych, do ktorej
nalezy migdzy innymi agroturystyka. Z drugiej strony, poprzez wprowa-
dzenie zachowywania ziemi w dobrej kulturze rolnej, zostaty rozszerzone
granice tradycyjnej dzialalnosci rolniczej. Ustawodawca wspolnotowy wyod-
rebnit ziemig sama w sobie jako warto$¢ nadrzedna, a $cislej — zachowy-
wanie w stanie niepogarszajacym jej naturalnego przeznaczenia — jako
jedyny i wystarczajacy przedmiot dziatalnosci rolnika®. Nadanie temu dzia-
faniu kwalifikacji rolniczej moze spowodowaé powstanie kierunkow
zmierzajacych do uznania agroturystyki w ustawodawstwach wewngtrz-
nych za dziatalno$¢ powiazana z dzialalnoscia podstawowa, ktora byloby
po prostu utrzymywanie ziemi w dobrej kulturze rolnej>’. Ustalenie na
poziomie wspdlnotowym jasnych regut uznawania nowych dziatalno$ci za
rolnicze wzmocnitoby status gospodarstwa wielofunkcyjnego i byloby
istotnym czynnikiem ukierunkowujacym ustawodawstwa wewngtrzne
panstw takich jak Polska w strong opracowania spdjnej definicji dziatal-
nosci rolniczej, stworzenia kategorii dziatalnosci powiazanych. W konse-
kwencji umozliwitoby to rozwoj wielofunkcyjnego gospodarstwa, pro-
wadzacego roéznorodng dziatalno$¢, w tym turystyczna i jednoczesnie
zachowatoby rolny status tego gospodarstwa.

5. Podsumowujac powyzsze rozwazania, nalezy stwierdzi¢, ze we
wspolnotowych aktach prawnych turystyka wiejska towarzyszyta ewolucji
modelu gospodarstwa wiejskiego, przeksztalcajacego si¢ na przestrzeni
ostatniego dwudziestolecia od gospodarstwa zawodowo prowadzonego przez
rolnika, poprzez gospodarstwa rozwojowe, az po wielofunkcyjne gospodar-
stwo rolne. Od poczatku, tj. momentu wydania rozporzadzenia nr 2615/80,
byta ona traktowana bardziej jako instrument realizacji polityki wspoIno-
towej, a zwlaszcza polityki socjalno-strukturalnej niz jako jedna z dzia-
falnosci gospodarstwa rolnego. Gdy pojawila si¢ po raz pierwszy, byta
instrumentem polityki regionalnej. Od lat osiemdziesiatych do dziewigc¢-
dziesiatych stuzyla realizacji polityki strukturalnej i byta $cisle zwiazana
z zawodowo prowadzonym gospodarstwem i z gospodarstwem rozwojo-
wym. Wsparcie gospodarstw rolnych podejmujacych dziatania turystycz-
ne uzaleznione bylo od spelnienia przez nie szeregu kryteriow, ktore

%8 F. Albisinni, Appunti sulla riforma della PAC di meta periodo, ,,Nuovo Diritto Agrario”
2004, nr 2, s. 121.

* Do takich przypuszczen sklaniaja lata do§wiadczen przenikalnosci (poprzez legislacje,
interpretacje lub orzecznictwo) wytycznych wspolnotowych do definicji porzadkow wewngtrz-
nych; ibidem, s. 121.
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z czasem stawaly si¢ coraz bardziej elastyczne i rozszerzaty zakres pod-
miotdw zajmujacych si¢ turystyka. Powiazanie jej z dziatalno$cig gospo-
darstw rolnych przyczynito si¢ do wyodrebnienia modelu gospodarstwa
wielodziataniowego i wielofunkcyjnego.

Po reformie wprowadzonej przez ,,Agend¢ 2000” turystyka wiejska
pojmowana jest znacznie szerzej, jako $rodek réznicowania gospodarki
wiejskiej, a ostatnie rozporzadzenie nr 1698/2005 umiejscowito ja w ra-
mach przedsiewzie¢ zwiazanych in primis z obszarami wiejskimi, podej-
mowanych przez wszystkie podmioty dziatajace na obszarach wiegjskich.
W zalozeniu ustawodawcy turystyka wiejska jest elementem naturalnego
przeznaczenia terytorium, ktérego rozwoj nie powinien by¢ ograniczany
kryteriami podmiotowymi. Ustawodawca wspolnotowy nie rozréznia pojeé
agroturystki i turystyki wiejskiej, przyjat bowiem model turystyki wiej-
skiej, jako zespotu dziatalnosci podlegajacych réznym rezimom prawnym.
Nie zwraca uwagi na okreslenie granic i cech omawianego zjawiska, trak-
tujac je jako instrument polityki wiejskiej, ktérego celem jest poprawa
dochodowosci rolnikow oraz wspieranie i dowarto$ciowywanie obszarow
wiejskich, pozostawiajac ustawodawstwom panstw cztonkowskich szcze-
gotowe okreslenie definicji i kryteriow goscinnosci na terenach wiejskich
i ewentualne rozrdznienie poje¢ turystyki wiejskiej i agroturystyki.

AGROTOURISM IN COMMUNITY LAW

Summary

In Community law, the term rural tourism is more often used than agro tourism. Nei-
ther of the terms though has been given a definition. The aim of this paper is to precise the
concept and scope of rural tourism, to identify its subject and objects, and the extent to
which it is related to an agricultural holding and agricultural activity. In order to do that,
relevant legislation enacted in the last 28 years has been analysed.

Since Agenda 2000, rural tourism has been understood much more broadly, and the
recent regulation 1698/2005 placed it among projects that are being undertaken by num-
bers of entities functioning in rural areas. In that regulation, no attention is put to the
extent or characteristics of the phenomenon which is treated as an element of rural policy
the objective of which is better profitability or higher income of farmers and development
of rural areas by different forms of support extended to them. Members states on the other
hand have been given the task of forming definitions and criteria of hospitality in rural
areas and, possibly, differentiating between rural tourism and agro tourism.
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L’AGRITURISMO NEL DIRITTO COMUNITARIO

Riassunto

11 diritto comunitario utilizza pil spesso il termine turismo rurale piuttosto che agritu-
rismo, pur non avendo elaborato nessuna definizione in merito. Per questo motivo 1’obiettivo
dell’articolo ¢ quello di individuare, sulla base dei provvedimenti legislativi adottati nell’arco
degli ultimi 28 anni, gli elementi giuridici del turismo rurale e, cioé, gli elementi oggettivi
e soggettivi, nonché il grado di connessione del turismo rurale con 1’azienda e 1’attivita
agricola.

A partire da Agenda 2000, il turismo rurale viene inteso in senso ampio, come mezzo
per la diversificazione dell’economia rurale, mentre, nell’ultimo regolamento n. 1698/2005
sullo sviluppo rurale, viene collocato nell’ambito delle azioni intraprese da una pluralita di
soggetti operanti nelle zone rurali.

Il legislatore non si occupa della determinazione dei limiti e delle caratteristiche del
fenomeno, trattandolo come mero strumento della politica rurale che si prefigge 1’obiettivo
di migliorare i redditi degli agricoltori e di supportare e valorizzazare le aree rurali. Egli
lascia agli ordinamenti nazionali dei Paesi Membri la competenza di stabilire la definizione
e 1 criteri dell’ospitalita nei territori rurali e I’eventuale differenziazione tra la nozione di
turismo rurale e quella di agriturismo.
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Ubezpieczenia gospodarcze
jako instrument zarzadzania ryzykiem
w rolnictwie

Doswiadczenia wybranych panstw
Unii Europejskiej

1. Ryzyko, definiowane jako niepewno$¢ osiagnigcia zaplanowanych
dochodéw i zyskow z prowadzonej aktywnosci’, jest nierozerwalnie zwiaza-
ne z kazda dziatalnoscia gospodarcza. Dotyczy ono takze dziatalnosci
rolniczej, przy czym swoisto$¢ tej dziatalnosci sprawia, ze niektore rodza-
je ryzyka obciazaja ja w wigkszym stopniu niz inne dziatalnosci gospo-
darcze.

W takim samym stopniu, jak inne dziedziny gospodarki, sektor rolny
wystawiony jest na ryzyko osobowe, a wiec ryzyko zwiazane z osobista
zdolnos$cia rolnika i innych pracownikéow do wydajnego i efektywnego
prowadzenia dziatalnosci, na ryzyko majatkowe, ktéorego wynikiem sa
szkody powstate w majatku rzeczowym gospodarstwa, czy tez na ryzyko
finansowe, zwiazane m.in. z niedostateczna ptynnos$cia finansowa, powo-
dujaca roszczenia osob trzecich do aktywdéw przedsigbiorstwa. Natomiast
rodzaje ryzyka, ktore wptywaja na wyzsza zmienno$¢ wynikéw ekono-
micznych gospodarstw rolnych, a co za tym idzie, sprawiaja, ze sektor
rolny jest wysoce niepewny, to ryzyko instytucjonalne, zwiazane ze zmia-
nami polityki panstwa wobec sektora rolnego, ryzyko cenowe wynikajace

! Tak A. Jerzak, Podstawowe zagadnienia ryzyka w gospodarce rolnej, w: Ekonomiczne
uwarunkowania rynkowych narzedzi stabilizacji cen i zarzqdzania ryzykiem w rolnictwie, red.
A. Jerzak, A. Cieszkowski, Poznan 2006, s. 102 i n.
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ze swoistych cech popytu i podazy na produkty zywnosciowe?, a przede
wszystkim ryzyko produkcyjne’.

Ryzyko produkcyjne jest nastgpstwem charakterystycznych cech pro-
dukcji rolniczej: silnego uzaleznienia od warunkéw rozwoju biologicznego
zwierzat 1 roslin, ktére tylko w nieznacznym stopniu moga by¢ kontrolo-
wane przez cztowieka oraz od czynnikéw klimatycznych i atmosferycz-
nych. Ta ostatnia zalezno$¢ nasila sig jeszcze bardziej wraz z zachodzacymi
w ostatnim czasie zmianami klimatycznymi, ktore poteguja niekorzystne
zjawiska przyrodnicze, powodujac coraz czgstsze straty w procesie pro-
dukeji rolnej*. Na swoistos¢ sektora rolnego, determinujaca wyzszy po-
ziom ryzyka produkcyjnego, wptywa réwniez konieczno$¢ uwzgledniania
terminowosci i sezonowos$ci procesow gospodarczych, a takze kolejnosé
poszczegdlnych etapow produkcji, ktore — w przeciwienstwie do etapoéw
produkcji przemystowej — musza nastgpowac po sobie w ustalonym po-
rzadku i w okre$lonym czasie”.

Z uwagi na wskazane powyzej cechy dzialalno$ci rolniczej, juz od
dawna sektor rolny jest przedmiotem szczeg6lnej interwencji publicznej,
majacej na celu ograniczenie ryzyka cenowego i produkcyjnego. Jesli
chodzi o ryzyko cenowe, w krajach Unii Europejskiej byto ono przez wie-
le lat zarzadzane réznorodnymi mechanizmami stabilizacji rynku i cen
Wspolnej Polityki Rolnej. Obecnie — w wyniku stopniowych reform tej
polityki — mechanizmy te sa w znacznym stopniu ograniczane i zastgpO-
wane innymi instrumentami. Taka rolg pelnia dzi§ w duzej mierze ptatno-

% Chodzi tutaj o prawo Engla, zgodnie z ktorym w miare wzrostu dochodu spoleczenstwa
wydatki na zywno$¢ — w przeciwienstwie do produktow niezywno$ciowych — nie zmieniaja sie
badz relatywnie maleja, oraz o prawo Kinga, wskazujace na brak elastycznosci pomigdzy poda-
73 produktéw rolnych a ich cena (poziom konsumpcji nie zmienia si¢ wraz ze zmiang Cceny
produktow).

% C. Klimkowski, Innowacyjne instrumenty ubezpieczenia rolnictwa, IERIGZ, Warszawa
2007, s. 7. Wigcej na temat definicji i roznych klasyfikacji ryzyka zob. A. Jerzak, op. cit., s. 105
i n. W literaturze zagranicznej zob. A. Carrozza, Lezioni di diritto agrario, I. Elementi di teoria
generale, Milano 1988 (rozdziat 2); idem, La problematica del rischio in agricoltura, ,,Rivista
di Diritto Agrario” 1984, z. 3,s.285in.

* Wigcej na ten temat zob. Zmiany klimatu a rolnictwo i obszary wiejskie, red. M. Sadow-
ski, J. Wilkin, 1. Kotomyjska, Z. Karczun, K. Witeska, FDPA, Warszawa 2008.

% C. Klimkowski, Perspektywy rynku ubezpieczer produkcji rolniczej w Polsce i Unii Eu-
ropejskiej, IERiGZ, Warszawa 2004, s. 7. Wiecej na temat szczegdélnych cech dzialalnosci
rolniczej zob. R. Budzinowski, Problemy ogdlne prawa rolnego. Przemiany podstaw legislacyj-
nych i koncepcji doktrynalnych, Poznan 2008, s. 43 i n.; Z. Adamowski, Podstawy ekonomiki
i organizacji przedsiebiorstw rolnych, Warszawa 1983, s. 100 i n.
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§ci bezposrednie®. Jesli za$ chodzi o zarzadzanie ryzykiem produkcyjnym,
to podstawowym — aczkolwiek nie jedynym — instrumentem w tym zakre-
sie sq ubezpieczenia’. Juz od dawna powszechnie uwaza sie, ze zakup
polisy ubezpieczeniowej jest z wielu wzgledéw najefektywniejszym spo-
sobem radzenia sobie z finansowymi nastgpstwami strat produkcyjnych
w rolnictwie®.

W przeciwienstwie do instrumentéw zarzadzania ryzykiem cenowym,
ktére regulowane sa w gtownej mierze na szczeblu unijnym, ubezpiecze-
nia produkcji rolnej nie sa przedmiotem polityki wspolnotowej. Sa one
regulowane na poziomie krajowym. Stad tez w poszczegdlnych krajach
cztonkowskich rynki ubezpieczen znacznie si¢ od siebie r6znia.

Celem niniejszego artykutu jest proba oceny polskiego systemu ubez-
pieczen produkcji rolnej na tle rozwigzan przyjetych w innych panstwach
cztonkowskich Unii Europejskiej. Przedmiotem analizy beda systemy
ubezpieczeniowe Hiszpanii i Wloch, a wigc krajow, w ktorych rynek
ubezpieczen charakteryzuje si¢ wysoka efektywnoscia. Poznanie rozwia-
zan funkcjonujacych w innych panstwach czionkowskich jest pozadane,
poniewaz zgodnie ze wspomnianymi kierunkami reform Wspodlnej Polity-
ki Rolnej, odpowiedzialnos¢ za zarzadzanie ryzykiem przenosi si¢ w cO-
raz wigkszym stopniu na producentdw rolnych, a cigzar w zakresie pro-
wadzenia polityki zarzadzania ryzykiem przerzucany jest na poziom
panstw cztonkowskich®. Znajomo$é rozwiazan i doswiadczen innych
panstw cztonkowskich moze zatem pomdc w usprawnieniu systemu za-
rzadzania ryzykiem w Polsce, co z kolei moze w zasadniczy sposob wpty-
na¢ na efektywno$¢ zarzadzania gospodarstwami rolnymi i poziom ich
konkurencyjnos$ci na wspolnotowym i §wiatowym rynku.

® Por. Komunikat Komisji Europejskiej dotyczacy przygotowania do oceny funkcjonowania
reformy WPR (KOM(2007)722), w ktorym Komisja wskazuje, ze ,,pomoc dla producenta oddzie-
lona od produkcji, zrywajaca powiazanie migdzy doptatami dla gospodarstw a wysokoscia uzy-
skiwanej przez nie produkcji, pozwala rolnikom lepiej przygotowaé signaprzewidywane
ryzyko, na przyktad poprzez zaprzestanie produkcji mato rentownej na rzecz dziatalno$ci bar-
dziej dochodowej. Oddzielenie pomocy od produkcji réwniez pozwala rolnikom zlagodzi¢
nieprzewidziane skutkiryzyka”.

" Innymi instrumentami moga by¢: dywersyfikacja dziatalnosci w ramach gospodarstwa, stoso-
wanie odpowiednich technik agronomicznych, kredyty, pozyczki czy oszczednosci, a takze —
coraz bardziej popularne, aczkolwiek jeszcze stabo rozpowszechnione w Europie — instrumenty
finansowe (rynki terminowe).

8 C. Klimkowski, Innowacyjne..., s. 5.

® S. Balcerak, Nowe zasady pomocy paristwa dla rolnictwa w prawie wspdlnotowym,
,,Przeglad Prawa Rolnego” 2007, nr 1, s. 188.
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Zanim jednak przedstawione zostang do§wiadczenia wspomnianych
krajow, warto dokona¢ chocby krotkiej charakterystyki korzysci i trudno-
$ci zwigzanych z rozwojem rynkow ubezpieczeniowych.

2. Ubezpieczenia produkcji rolnej niosa ze soba wiele korzysci, zard6wno
z punktu widzenia panstwa, jak i rolnikow. Z punktu widzenia panstwa
dobrze funkcjonujacy rynek ubezpieczeniowy ma t¢ zalete, ze pozwala
na stabilizacje wydatkéw budzetowych. Gdy rynek ubezpieczen nie dzia-
ta, rzady musza uruchamia¢ pomoc ad hoc, ktorej wysokosci w momencie
formutowania budzetu nie mozna doktadnie przewidzie¢. Podobnie nie
mozna z gory przewidzie¢ ani natury, ani intensywnosci zdarzen meteoro-
logicznych powodujacych straty. Wielokrotnie wigc w przypadku kleski
zywiotowe] uruchamiane sa w trybie pilnym dodatkowe fundusze, ktére
niekiedy znacznie zaklocaja rownowage budzetowa.

Pomoc ex post, wyptacana rolnikom w budzetu panstwa, taczy sig takze
z wieloma trudnos$ciami organizacyjnymi w redystrybucji $rodkéw, co
przektada si¢ na znaczne opdznienie w wyplacie pomocy w stosunku do
momentu zaistniatej klgski. Poza tym pieniadze te nie pokrywaja zazwy-
czaj rzeczywiscie poniesionej szkody, a maja raczej charakter socjalny™.
Rolnicy nie maja tez pewnosci co do ostatecznej kwoty rekompensaty.

W przypadku ubezpieczen wigkszos¢ z tych problemow sig nie poja-
wia. Z gory przewidziane sg $rodki na dotacje, zachowana jest wigc sta-
bilno$¢ budzetu. Nie wystepuja takze problemy techniczno-organizacyjne:
straty s szacowane w oparciu o standardowe procedury, a odszkodowania
wyptacane w krotkim terminie, najczesciej skorelowanym z terminem,
W ktorym miaty nastapic¢ zbiory. Rolnicy wiedza tez, czego moga si¢ spo-
dziewaé, gdyz wysokos¢ odszkodowania, termin i sposob ich wyplaty
sa z gory okreslone w umowie. Maja wiec oni prawo do odszkodowania.
Ubezpieczenia ulatwiaja takze dostgp do kredytow. Przy niskiej po-
wszechnosci ubezpieczen banki, obawiajac si¢ skorelowania ryzyka strat
produkcyjnych, czesto zwigkszaja cene kredytow, co znacznie utrudnia
zdobycie niezbednych funduszy potrzebnych na wdrazanie nowych tech-
nologii, specjalizacji produkcji czy poprawe bezpieczenstwa egzystencji

W nastepstwie suszy w 2006 r. Minister Finansow wydat decyzje w sprawie zmian
w budzecie panstwa, zwigkszajac budzety wojewodow o taczng kwotg 443 778 557 zi, z prze-
znaczeniem na jednorazowe zasitki dla rodzin rolniczych dotknigtych susza. Rolnicy otrzymali
po 500 zt na gospodarstwo do 5 ha i 1000 zt na gospodarstwo powyzej 5 ha. Byla to zatem
zwykta pomoc socjalna, ktora w zaden sposob nie mogla przyczyni¢ si¢ wznowienia produkcji
czy wyréwnania poniesionych strat.
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rodzin rolniczych. Wiadomo jednak, ze z zaletami mechanizmu ubezpie-
czen nie idzie w parze ich powszechno$¢. Rozwoj rynku ubezpieczenio-
wego w rolnictwie wigze si¢ bowiem z wieloma trudnos$ciami, ktorych
wynikiem jest mate zainteresowanie producentow rolnych oferta zaktadow
ubezpieczeniowych. Brak powszechnosci nabywania polis przez rolnikéw
wynika zazwyczaj z dwoch podstawowych przyczyn.

Z jednej strony ze stosowania przez panstwo doraznej pomocy w przy-
padku kleski zywiotowej, ktéra — cho¢ moze wydawac sie¢ uzupetniajaca
wobec systemu ubezpieczeniowego — w rzeczywistosci najczesciej jest
z nia niekompatybilna. Wynika to z faktu, ze oczekiwania rolnikow na
dorazna pomoc panstwa zmniejszaja poczucie potrzeby zawarcia ubezpie-
czenia. Niekiedy proponuje sig, by wyptatg pomocy doraznej uzalezni¢ od
posiadania polisy ubezpieczeniowej. Takie rozwiazanie byloby jednak
niezwykle trudne do realizacji ze wzgledu na wysoki koszt polityczny,
jaki musiatby ponies¢ rzad decydujacy si¢ na jego wprowadzenie.

Z drugiej strony istnieja zasadnicze roznice w wycenie ryzyka z punk-
tu widzenia rolnikéw i firm ubezpieczeniowych: firmy ubezpieczeniowe
borykaja si¢ bowiem z licznymi czynnikami zmuszajacymi je do ustalania
cen polis ubezpieczeniowych na odpowiednio wysokim poziomie, ktore
najczesciej sa uwazane przez rolnikoéw za zbyt wygdorowane. Chodzi tutaj
o takie czynniki, jak brak niezalezno$ci wyst¢powania strat w rolnictwie,
asymetria informacji oraz wysokie koszty transakcyjne.

Laczenie niezaleznego od siebie ryzyka, a wigc agregowanie niezalez-
nych od siebie rodzajow ryzyka w celu obnizenia niepewnosci dla catej
zbiorowosci, stanowi istote dziatania firm ubezpieczeniowych'. W przy-
padku, kiedy niebezpieczenstwo wystapienia danego negatywnego zda-
rzenia jest takie samo i obejmuje wielu ubezpieczonych — tak jak ma to
miejsce w przypadku sektora rolnego, w ktorym zaréwno niekorzystne
warunki atmosferyczne, jak i epidemie choréb zwierzecych obejmuja
swym zakresem setki gospodarstw rolnych — firmy ubezpieczeniowe zmu-
szone sa tworzy¢ rezerwy na poczet przysztych kumulacji roszczen badz
tez korzystaé z ustug firm asekuracyjnych'?. Takie zabiegi nieuchronnie
wplywaja na podwyzszenie sktadek.

Asymetria informacji, a wigc sytuacja, w ktorej jedna ze stron trans-
akcji posiada wigcej informacji od drugiej strony, jest zjawiskiem charak-
terystycznym dla réznego rodzaju ubezpieczen. W przypadku ubezpieczen

Y Tak D. Begg, S. Fischer, R. Dornbusch, Mikroekonomia, Warszawa 2007, s. 404.
12 ¢, Klimkowski, Innowacyjne..., s. 22.
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rolniczych, jest ona jednak duzo wigksza, z uwagi na specyfike dziatalnosci
rolniczej. Ubezpieczyciel posiada zazwyczaj duzo mniej informacji o po-
tencjalnym ryzyku w produkcji niz ubezpieczajacy si¢ producent rolny, co
sprawia, ze ubezpieczyciel nie jest w stanie odpowiednio wyceni¢ ubez-
pieczanego ryzyka. Asymetria informacji taczy si¢ dodatkowo z proble-
mem pokusy naduzy¢ (moral hazard), ktora wystepuje wtedy, gdy ubez-
pieczony po zakupieniu polisy ubezpieczeniowe]j celowo zmienia sposob
produkcji i zarzadzania, by zwigkszy¢ potencjalny wymiar lub prawdopo-
dobienstwo strat i tym samym odszkodowan, a takze z negatywna selekcja
(adverce selction), czyli zwigkszonym zainteresowaniem oferta firm
ubezpieczeniowych przede wszystkim ze strony gospodarstw o skrywa-
nym wysokim poziomie ryzyka®.

Na poziom cen polis ubezpieczeniowych duzy wptyw maja takze wy-
sokie koszty transakcyjne ubezpieczen rolniczych, wynikajace z potrzeby
ubezpieczycieli posiadania gestej sieci przedstawicieli na obszarach wiej-
skich, dobrze wyszkolonej kadry oraz duzej wiedzy na temat ztozonych
procesow wptywajacych na wyniki produkcyjne w rolnictwie'. Na wyso-
ki poziom tych kosztow skladaja si¢ wydatki zwigzane ze skomplikowa-
nym procesem szacowania ryzyka, pozyskiwaniem klientéw oraz drogimi
mechanizmami likwidacji szkody.

3. Z uwagi na przedstawione wyzej trudnosci zwiazane z rozwojem
ubezpieczen rolniczych, wigkszo$¢ panstw podejmuje roznorodne dziatania
majace na celu zwigkszenie popytu na polisy ubezpieczeniowe. Sprawnie
dzialajacy rynek ubezpieczen wiaze si¢ bowiem ze sporymi korzy$ciami
spotecznymi, ktorych osiagnigcie jest celem kazdego rzadu. Ubezpiecze-
nia gwarantuja stabilizacje dochodéw gospodarstw rolnych, ktére z kolei
wplywaja na poprawe spojnosci spolecznej i zatrzymanie ludno$ci wiej-
skiej na wsi.

Jak powiedziano wczeséniej, w Unii Europejskiej regulacje w zakresie
systemow ubezpieczeniowych leza W gestii panstw cztonkowskich. Nie
byly one elementem Wspdlnej Polityki Rolnej ani tez innej polityki wspol-
notowej. Unia Europejska, zgodnie z zasada subsydiarnosci, nie ingeruje
W poczynania panstw cztonkowskich, pozostawiajac im duzy margines
dobrowolnosci wyboru metod dziatania. Na szczeblu unijnym podejmo-

3 por. S. Rembisz, Ubezpieczanie dochodéw w rolnictwie, ,,Biuletyn Informacyjny ARR”
2004, nr 5, s. 56.
Y Tak C. Klimkowski, Innowacyjne..., s. 23.
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wane sg jednak pewne dziatania skierowane na wyrownanie warunkow
funkcjonowania poszczegdlnych systemow, a takze zachgcanie do ich
rozwoju.

Potrzeba rozwoju instrumentéw ubezpieczeniowych zostata szczegolnie
wyeksponowana w wydanym w 2005 r. Komunikacie Komisji Europej-
skiej w sprawie zarzadzania ryzykiem i w sytuacjach kryzysowych w rol-
nictwie'™. W dokumencie tym Komisja poddata szerokiej dyskusji trzy
propozycje instrumentdw zarzadzania ryzykiem, z ktérych dwa miaty
charakter stricte ubezpieczeniowy: doptaty do sktadek ubezpieczeniowych
na wypadek klesk zywiotowych oraz wsparcie dla tzw. funduszy wzajem-
nego inwestowania™. W zatozeniu instrumenty te mialy na celu — lacznie
badz osobno — rekompensowac reformy Wspolnej Polityki Rolnej, ale takze
— docelowo — zastapi¢ $rodki nadzwyczajne ad hoc stosowane w ramach
polityki wspolnotowej i panstw czlonkowskich. Zaproponowane w Ko-
munikacie instrumenty staty si¢ przedmiotem pdzniejszych prac organow
wspolnotowych w zakresie tworzenia nowego systemu zarzadzania ryzy-
kiem.

Zwienczeniem tych prac sa ostatnie propozycje legislacyjne w pro-
jekcie rozporzadzenia dotyczacego systemow wsparcia dla rolnikow'’.
Art. 68 ust. 1 (pkt d i e) projektu rozporzadzenia przewiduje mozliwos¢
wykorzystania przez panstwo cztonkowskie do 10% krajowych putapow
na przyznanie wsparcia rolnikom w formie wktadu do sktadek z tytutu
ubezpieczenia upraw oraz na fundusze wzajemnego inwestowania, doty-
czace chorob zwierzat i roslin. Szczegdtowe warunki przyznawania tej
pomocy okreslaja art. 69 i 70 projektu. Rozwiazanie to daje zatem mozli-
wos¢ dodatkowego finansowania wsparcia rozwoju instrumentéw ubez-
pieczeniowych z budzetu unijnego, ktérych wykorzystanie pozostawione
zostato — tradycyjnie — decyzji poszczegdlnych panstw cztonkowskich.

Innym przejawem wspierania ubezpieczen na poziomie wspolnoto-
wym jest art. 11 ust. 8 rozporzadzenia wyltaczeniowego, ktory przewiduje,
ze od 1 stycznia 2010 r. rekompensata panstwa za straty w wyniku klgsk
zywiolowych musi by¢ zmniejszona o 50%, chyba ze przyznaje si¢ je

15 KOM(2005) 74 koficowy. Nalezy tez wspomnieé, ze juz w 2001 r. Komisja Europejska
dokonata analizy narzgdzi zarzadzania ryzykiem w rolnictwie, (Komisja Europejska, Risk Ma-
nagement Tools for EU Agriculture with a special focus on insurance, Bruksela 2001).

18 Trzeci z proponowanych instrumentéw — gwarancje dla ubezpieczenia dochodu w razie
sytuacji kryzysowych — zostat szeroko skrytykowany i nie zostat uwzgledniony w dalszych pra-
cach legislacyjnych.

17 Zob. KOM(2008) 306/4.
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rolnikom, ktérzy dokonali ubezpieczenia pokrywajacego co najmniej 50%
$redniej rocznej produkcji lub dochodu zwiazanego z produkcja i obejmu-
jacego zagrozenia zwiazane z niekorzystnymi zjawiskami klimatycznymi
statystycznie najczesciej wystepujacymi w danym panstwie cztonkow-
skim lub regionie. Oznacza to, ze rekompensaty panstwowe bgda mogty
by¢ wyptacane w petnej wysokosci tylko tym rolnikom, ktorzy si¢ ubez-
pieczyli. Wspolnota przejeta wigec odpowiedzialnos$¢ za bardzo niepopu-
larng decyzje, ktora ze wzgledéw politycznych nie kazdy rzad krajowy
miatby odwage podjac.

Dziatania na rzecz wspierania rozwoju ubezpieczen podejmowane sa
— z lepszym badz gorszym skutkiem — przede wszystkim jednak na szcze-
blu krajowym. Od polityki krajowej i wprowadzanych instrumentow zalezy
bowiem w gldwnej mierze powodzenie rozwoju ubezpieczen rolniczych.
Rzady poszczegbdlnych panstw stosuja rézne rozwiazania w tym zakresie.
Wprowadzaja dotacje do sktadek ubezpieczeniowych, refunduja firmom
ubezpieczeniowym czgs$ci kosztow administracyjnych, (wspot)finansuja
reasekuracj¢ ubezpieczen czy tez — jak w Polsce — wprowadzaja obowiaz-
kowe ubezpieczenia upraw i zwierzat gospodarskich. Warto si¢ przyjrzeé¢
doswiadczeniom innych panstw w tym zakresie i zastanowi¢ sig, czy na
ich tle rozwiazania przyjete w Polsce sa rozwiazaniami optymalnymi.

4. Jak powiedziano na wstepie, za wzoOr rozwiazan w zakresie systemu
ubezpieczen gospodarczych w rolnictwie — przynajmniej w skali europej-
skiej — powszechnie uznaje sie system funkcjonujacy w Hiszpanii. Tradycje
ubezpieczeniowe siggaja w tym kraju jeszcze poczatkow XX w., a obec-
nie funkcjonujacy model wprowadzony zostat w 1978 r.'® Jest to system
tzw. taczonych ubezpieczen rolnych (Seguro Agrario Combinado), cha-
rakteryzujacy sig¢ licznymi réznorodnymi pakietami ubezpieczeniowymi
dla szerokiej gamy kierunkow produkcji roslinnej, zwierzecej i lesnej oraz
wszelkich rodzajow ryzyka, ktore spetniaja okreslone techniczne kryteria
,ubezpieczalnosci”. Rolnicy maja do dyspozycji polisy chroniace od kon-
kretnego ryzyka, od kilku ryzyk i od wszystkich ryzyk. Korzystanie z syste-
mu odbywa si¢ na zasadzie dobrowolnosci, przy czym — w mys$l zasady
solidarnosci — przystepujacy do umowy ubezpieczeniowej zobowiazany
jest ubezpieczy¢ cata swoja produkcje (uprawy, zwierzeta). Skladki sa
subsydiowane przez panstwo (45% wartosci sktadki) oraz przez wtadze
samorzadowe (5% wartos$ci sktadki). Niezwykle wazne jest takze przyje-

18| ey 87/1978, de 28 de diciembre, de Seguros Agrarios Combinados.
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cie zatozZenia, ze panstwo nie udziela pomocy ex post w przypadku zda-
rzen, ktore sa ubezpieczane w ramach systemu.

Istota systemu jest zintegrowana wspotpraca licznych podmiotow, pu-
blicznych i prywatnych, dzialajacych na rynku ubezpieczeniowym. Udziat
tych podmiotow oraz charakter ich kompetencji uznawany jest za jeden
z podstawowych filaréw catego systemu®. Ubezpieczeni — a wigc rolnicy
— sa reprezentowani przez organizacje zawodowe i spotdzielnie, ktore za-
wieraja w ich imieniu wspolne umowy ubezpieczeniowe. Warto podkres-
li¢, ze cho¢ istnieje mozliwos¢ nabywania polis indywidualnych, to wtas-
nie umowy wspoélne stanowia najwigkszy odsetek podpisywanych umow
(95%). Organizacje te promuja ponadto ubezpieczenia wsérdd rolnikow,
aktywnie wspolpracuja z innymi uczestnikami systemu w projektowaniu
i opracowywaniu polis ubezpieczeniowych, oraz — co ciekawe — same
moga dziata¢ jako ubezpieczyciele na zasadach funduszu wzajemnosci.

Takze ubezpieczyciele zrzeszaja si¢ w jednej organizacji, ktéra chroni
ich wspdlne interesy. Jest to hiszpanskie stowarzyszenie firm ubezpiecze-
niowych dla taczonych ubezpieczen rolnych (Sociedad Anonima Agrose-
guro), skupiajace obecnie okoto 60 firm ubezpieczeniowych. ,,Agrose-
guro”, wypracowuje wspolne warunki polis i stawek taryfowych dla
kazdego produktu ubezpieczeniowego (uzaleznione od uprawy i obszaru
geograficznego), zarzadza sktadkami ptaconymi przez rolnikow i dota-
cjami panstwowymi, kontroluje proces zawierania uméw ubezpieczenio-
wych, ocenia szkody oraz uczestniczy w procedurze wyptat odszkodowan.
Co istotne, firmy ubezpieczeniowe zrzeszone w ,,Agroseguro” dzialaja na
zasadzie mechanizmu wspotubezpieczenia, ktory jest kluczem dla rozwoju
catego systemu. Mechanizm ten pozwala na wykorzystanie sktadek po-
branych w jedynym regionie, na wyptate odszkodowan z tytutu powsta-
tych szkéd w innym regionie. Takze ten mechanizm odzwierciedla zasto-
sowanie zasady solidarnosci pomigdzy ubezpieczonymi.

W stosunek ubezpieczeniowy powstajacy pomigdzy podmiotami pry-
watnymi w réznym zakresie ingeruje, zarOwno centralna, jak i lokalna
wladza publiczna. Ingerencja ta nie polega jednak tylko na planowaniu
i dotowaniu systemu, ale rozciaga si¢ na funkcje koordynacyjne, gwaran-
cyjne i ochronne. Podstawowa instytucja jest w tym zakresie Panstwowy
Urzad Ubezpieczen Rolnych (Entidad Estatal de Seguros Agrarios —
ENESA). Jest to jednostka podporzadkowana ministrowi rolnictwa, ktora

8 F.J. Burgaz, Il sistema della assicurazioni agricole combinate in Spagna, w: La gestione
del rischio in agricoltura: strumenti e politiche, red. P. Stoppa, Roma 2004, s. 142.
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opracowuje roczny plan ubezpieczen i czuwa nad jego realizacja; okresla
minimalne techniczne wymogi upraw; definiuje rodzaje upraw podlega-
jace ubezpieczeniu oraz terminy zawierania umow ubezpieczeniowych;
wyptaca dotacje do sktadek; wspolpracuje z odpowiednimi organami na
szczeblu samorzadowym; prowadzi kampanie informacyjne, promocyjne
i doradcze wsrdd rolnikéw; prowadzi badania i analizy w zakresie szkod
w produkcji rolnej; sprawuje arbitraz pomiedzy ubezpieczonymi a ubez-
pieczycielami. W system zaangazowane jest takze ministerstwo gospodarki,
w ramach ktérego dziata Konsorcjum Reasekuracyjne (Consorcio de
Compensacion de Seguros — CCS) oraz Dyrekcja Generalna ds. Ubezpie-
czen (Direccion General de Seguros y Fondos de Pensiones). Konsorcjum
petni jedna z najwazniejszych funkcji gwarantujacych sprawnos¢ dziata-
nia systemu. Jest ono odpowiedzialne za realizacj¢ obowiazkowej rease-
kuracji ubezpieczen. W petnieniu tego zadania wspomagane jest przez
Dyrekcje, ktora zatwierdza plan reasekuracji poszczeg6élnych firm ubez-
pieczeniowych oraz proponuje ministerstwu finanséw nowe rozwiazania
w zakresie reasekuracji.

Przedstawiony system hiszpanski jest wysoce efektywny. Wystarczy
wspomnie¢, ze ubezpieczeniem objgtych jest ponad 75% upraw roslin-
nych i 25% zwierzat, co — jak na skalg europejska — jest bardzo dobrym
wynikiem?®. Sukces ten jest rezultatem przede wszystkim szerokiej oferty
ubezpieczeniowej oraz zaangazowania wielu podmiotow, ktore Scisle ze
soba wspolpracuja. Na powszechno$¢ ubezpieczania niewatpliwy wptyw
miato jednak takze nieudzielanie przez panstwo pomocy doraznej w przy-
padku zaj$cia zdarzen, ktore podlegaja ubezpieczeniu.

5. Wiele rozwiazan przyjetych w hiszpanskim systemie ubezpieczen
wykorzystat takze ustawodawca wiloski, ktory od potowy lat dziewigé-
dziesiatych stopniowo reformowat funkcjonujace we Wtoszech instru-
menty zarzadzania ryzykiem produkcyjnym. Podwaliny pod dzisiejszy
system data ustawa z 1970 r. o Funduszu Solidarnosci Narodowej (Fondo
di Solidarieta Nazionale)**. Ustawa ta ustanawiata rezim interwencji na rzecz
gospodarstw rolnych poszkodowanych przez kleski naturalne, z ktorego
finansowane byty zaréwno rekompensaty ex post, jak i dziatania ex ante,
obejmujace doptaty do sktadek ubezpieczeniowych oraz finansowanie
tzw. ochrony aktywnej (difesa attiva), czyli dziatan majacych na celu

% |bidem.
2 Ustawa nr 364 z 1970 r. o Funduszu Solidarno$ci Narodowej.
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prewencje i neutralizacj¢ negatywnych skutkow klgsk naturalnych (np.
montowanie instalacji przeciw gradowi).

Poczatkowo pomoc ex-post, ktéra miata na celu przywrdcenie zdolno-
$ci produkcyjnej poszkodowanych gospodarstw, obejmowata wszystkich
rolnikdw, ktorzy ponosili straty. Doptaty do skladek ubezpieczeniowych
za$ obejmowaly — przynajmniej w poczatkowym okresie — tylko uprawy
i hodowle intensywne oraz bardziej cenione, jak owoce i wino. Podsta-
wowym (i przewaznie jedynym) ryzykiem, ktore podlegato ubezpieczeniu,
byto ryzyko gradobicia. System ten skupiat si¢ wiec w gtownej mierze na
ptatnosciach ex post, ktore pochtaniaty srednio ponad 70% budzetu Fun-
duszu®. Z oczywistych wzgledow funkcjonowat on dobrze jedynie w okre-
sach, w ktorych wystepowanie niekorzystnych zjawisk byto sporadyczne.
Wraz jednak z nasilaniem si¢ klgsk naturalnych okazat si¢ mato skuteczny.
Nie tylko doprowadzil do znacznego zwigkszenia wydatkow budzeto-
wych, lecz takze skutkowatl powstawaniem niepozadanych postaw produ-
centow rolnych. Utrwalat , kulture dziatania nastqpczego”23, zniechgcajaca
do podejmowania czynno$ci prewencyjnych, a co za tym idzie — znie-
checajaca do zawierania umoéw ubezpieczeniowych. Taka sytuacja zmu-
sita ustawodawce do podejmowania stopniowych zmian w systemie za-
rzadzania ryzykiem i wzmocnienia instrumentéw ubezpieczeniowych.
Poczawszy od 2002 r. przeprowadzono szereg reform, z ktorych najwaz-
niejsze dotyczyly wprowadzenia i podwyzszenia dotacji do sktadek w poli-
sach ubezpieczajacych kilka ryzyk, stworzenia Funduszu Reasekuracji oraz
mozliwos¢ tworzenia funduszy wzajemnego inwestowania®*.

Najistotniejszym skutkiem reform byly jednak rozwiazania przyjgte
na mocy dekretu legislacyjnego nr 102 z 29 marca 2004 r.”*> Glownym
celem tej reformy bylo przesuniecie interwencji publicznej z dziatan kom-
pensacyjnych ex post na dzialania wspierajace system ochrony ex ante,
bazujacy przede wszystkim na rynku ubezpieczen. Cel ten realizowato

22 E_ Capitanio, L intervento pubblico nel campo delle assicurazioni agricole in lItalia:
incongruenze e risultati, ,,Politica Agricola Internazionale” 2006, z. 4, s. 48.

% Ibidem, s. 49.

% por. R. Borriello, Assicurazioni, gestione dei rischi in agricoltura e garanzia dei redditi,
ISMEA, Roma 2003, s. 24.

% Dekret ten stanowil realizacje przepisow ustawy nr 38 z 2003 r. dotyczacej przepisow
z zakresu rolnictwa, ktora w art. 1 ust. 2 lit. i) zobowiazywata rzad do wydania odpowiednich
przepisow, ktore mialy na celu: ,,okreslenie innowacyjnych instrumentéw finansowych, ubez-
pieczeniowych i gwarancji kredytowych, w celu wsparcia konkurencyjnosci i redukcji ryzyka
rynkowego a takze ulatwienia radzenia sobie gospodarstw rolnych z sytuacjami kryzysowymi
spowodowanymi przez klgski zywiotowe i inne nadzwyczajne zdarzenia”.
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wprowadzenie przepisu ograniczajacego wyptat¢ pomocy finansowej ex
post tylko do takich ryzyk, ktore nie moga by¢ ubezpieczone, a takze usta-
nowienie planu ubezpieczen rolnych, wydawanego corocznie przez mini-
stra ds. rolnictwa w porozumieniu ze wszystkimi stronami zaangazowa-
nymi w system. Plan ten okresla typologie polis, zdarzenia klimatyczne
podlegajace ubezpieczeniom, typy produkcji i struktur podlegajace ubez-
pieczeniom. Szczegdlny akcent postawiony zostat takze na rozbudowanie
otoczenia instytucjonalnego rynku ubezpieczen i wzmocnienie integracji
pomigdzy poszczegdlnymi jego uczestnikami.

Obecnie, podobnie jak w Hiszpanii, wloski system ubezpieczen anga-
zuje wiele podmiotéw publicznych i prywatnych. Takze we Wtoszech
interesy poszczegolnych uczestnikow systemu sa chronione przez repre-
zentujace je organizacje. Po stronie firm ubezpieczeniowych dziata ANIA
(Associazione nazionale per le imprese assicuratrici), ktora jednak — w prze-
ciwienstwie do hiszpanskiego ,,Agroseguro” — zrzesza wszelkie firmy ubez-
pieczeniowe (a wigc nie tylko te dziatajace sektorze rolnym). Natomiast
po stronie rolnikow dziataja za$ tzw. konsorcja ochronne (Consorzi di
Difesa), ktore odgrywaja podstawowa role w systemie. Sa to zrzeszenia,
ktore zajmuja si¢ zardbwno zawieraniem w imieniu swoich cztonkéw umow
ubezpieczeniowych, jak i prowadzeniem dziatan tzw. ochrony aktywnej,
a wigc dziatan ograniczajacych ryzyko wystapienia negatywnego zda-
rzenia badz ograniczajace skutki takiego zdarzenia. Dla wsparcia swojej
dzialalno$ci moga ubiegac si¢ o przyznanie preferencyjnych kredytow.

Warto doda¢, ze do niedawna konsorcja ochronne byly jedynymi pod-
miotami, ktore zawierajac polisy ubezpieczeniowe, dawaty ich cztonkom
mozliwo$¢ skorzystania z dotacji panstwowej. Obecnie z mozliwosci ta-
kiej korzystaja takze spotdzielnie oraz rolnicy indywidualni. Podobnie
jednak jak ma to miejsce w Hiszpanii, takze we Wtoszech zawierane sa
najczesciej polisy zbiorowe. Poszczegdlne konsorcja tworza Krajowe Sto-
warzyszenie Konsorcjow Ochronnych (Associacione Nazionale dei Con-
sorzi di Difesa — ,,Asnacodi”), ktore wspotpracujac bezposrednio z innymi
uczestnikami rynku ubezpieczeniowego przedstawiaja wspdlne stanowi-
sko i tym samym lepiej chronig interesy rolnikow.

Po stronie publicznej, oprocz ministerstwa rolnictwa i poszczegolnych
Regionow, dziata Instytut Ustug na rzecz Rynku Rolno-Spozywczego
(Istituto di Servizi per il Mercato Agricolo Alimentare — ISMEA). Do zadan
Instytutu nalezy zarzadzanie Funduszem Reasekuracyjnym, zarzadzanie
bankiem danych w zakresie ryzyk w rolnictwie (bank ten zawiera infor-
macje w zakresie natury, przyczyn, rozmiarOw i sposobow zarzadzania
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ryzykiem; dane te sa powszechnie dostepne) oraz prowadzenie — we wspot-
pracy z ministerstwem rolnictwa, Regionami, przedstawicielami rolnikow,
i firm ubezpieczeniowych — badan nad nowymi instrumentami ubezpie-
czeniowymi®.

Wszyscy uczestnicy rynku ubezpieczeniowego $cisle ze soba wspot-
pracuja, zwlaszcza przy opracowywaniu rocznego planu ubezpieczen.
Sam system ubezpieczeniowy opiera si¢ na podobnych zasadach, jak sys-
tem hiszpanski. Umowy ubezpieczeniowe sg zawierane na zasadzie do-
browolnosci, rozwija si¢ rynek polis pokrywajacych dwa badz wigcej
ryzyk, a ubezpieczeniu podlegaja prawie wszystkie rodzaje produkeji roslin-
nej, produkcji zwierzecej i urzadzen (np. szklarnie).

6. Jak na tle przedstawionych wyzej systemow ubezpieczeniowych
przedstawiaja si¢ rozwiazania polskie? W Polsce system ubezpieczen
produkcyjnych w rolnictwie reguluje ustawa z 7 lipca 2005 r. o ubezpie-
czeniach upraw rolnych i zwierzat gospodarskich®’. Ustawa ta wprowadza
pewne instrumenty majace wptyna¢ na upowszechnienie ubezpieczen wsrod
producentow rolnych.

Tak jak ma to miejsce w wielu innych panstwach cztonkowskich,
w tym w Hiszpanii i we Wloszech, takze polski system przewiduje mecha-
nizm doptat z budzetu panstwa do skladek producentow rolnych z tytulu
zawarcia umow ubezpieczenia od wystapienia niektorych zdarzen loso-
wych®®. Wnioski o zawarcie umowy ubezpieczenia objeta doptatami do
sktadek sa sktadane przez producentéw rolnych w zaktadach ubezpieczen,
ktore zwarly z ministrem wlasciwym do spraw rolnych odpowiednia umo-
we w sprawie doptat. Umowa ubezpieczenia moze obejmowac wszystkie
lub tylko niektore wybrane przez producenta rolnego rodzaje ryzyk. Do-
ptaty stanowia cze¢$¢ naleznych zakltadom ubezpieczen sktadek z tytutu
zawartych uméw ubezpieczeniowych i wyplacane sa przez ministra wtas-

% por, A. Semerari, L attivita istituzionale di Ismea a supporto del sistema assicurativo,
w: La gestione del rischio in agricoltura: strumenti e politiche, red. A. Stoppa, Roma 2004, s. 235.

7 Dz. U. 2005, Nr 150, poz. 1249 z pozn. zm.

% 700dnie z art. 3 ustawy o ubezpieczeniach upraw i zwierzat gospodarskich ze $rodkéw bu-
dzetu panstwa udzielane sa doptaty do sktadek z tytutu zawarcia umoéw ubezpieczenia — w przy-
padku produkcji roslinnej (upraw zbdz, kukurydzy, rzepaku, rzepiku, chmielu, tytoniu, warzyw
gruntowych, drzew i krzewow owocowych, truskawek, ziemniakow, burakow cukrowych lub roslin
straczkowych) od: huraganu, powodzi, deszczu nawalnego, gradu, pioruna, obsunigcia si¢ ziemi,
lawiny, suszy, ujemnych skutkow przezimowania lub przymrozkéw wiosennych, a w przypadku
produkcji zwierzgcej (bydta, koni, owiec, kdz, drobiu lub $win) od: huraganu, powodzi, deszczu
nawalnego, gradu, pioruna, obsunigcia si¢ ziemi, lawiny lub uboju z koniecznosci.
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ciwego do spraw rolnictwa. Wysokos¢ doptat okresla corocznie Rada
Ministrow, z tym ze doptaty z tytulu upraw wynosza do 60%, ale nie
mniej niz 50% sktadki; z tytutu ubezpieczenia zwierzat do 50%, ale nie
mniej niz 40% sktadki. Doptaty przystuguja producentom rolnym do po-
wierzchni ubezpieczonych upraw nie przekraczajacej 300 ha. Istotnym
elementem majacym na celu sklonienie zaktadéw ubezpieczeniowych do
zawierania umow, co dotyczy nie tylko ubezpieczycieli, ktorzy maja
umowe w sprawie doptat, ale wszystkich, ktorzy zawarli umowy ubezpie-
czeniowe, jest takze dotacja celowa na pokrycie czesci odszkodowan na-
leznych producentom rolnym z tytutu szkod spowodowanych przez suszg,
a wigc najbardziej powszechnego ryzyka wystgpujacego w warunkach
polskich.

Swoistoscia polskich rozwiazan, ktora odroznia system polski od roz-
wigzan przyjetych w analizowanych wyzej krajach jest, wprowadzony od
1 lipca 2008 r., obowiazek ubezpieczenia od ryzyka wystapienia szkod
spowodowanych przez powddz, susze, grad, ujemne skutki przezimowa-
nia oraz przymrozki wiosenne. Obowiazek ten dotyczy rolnikow, ktorzy
otrzymali ptatno$ci bezposrednie do gruntow rolnych. Dla jego spetnienia
wystarczy, ze przez 12 miesiecy — od 1 lipca roku nastgpujacego po roku,
za ktory rolnik uzyskat ptatnos¢ — ochrona ubezpieczeniowa objete bedzie
co najmniej 50% powierzchni upraw. Na rolnikach, ktorzy nie wywiazuja
si¢ z tego obowiazku, ciazy obowiazek wniesienia na rzecz wilasciwej
gminy optaty w wysokosci 2 euro od 1 ha.

Woprowadzenie obowigzku zawierania uméw ubezpieczeniowych na-
lezy postrzegaé jako odpowiedz polskiego ustawodawcy na wspomniany
juz wyzej przepis art. 11 ust. 8 rozporzadzenia wylaczeniowego, zgodnie
z ktérym od 2010 r. rekompensata panstwa za straty w wyniku klesk zy-
wiotowych bedzie mogta by¢ wyptacana w pelnej wysokosci tylko tym
rolnikom, ktorzy si¢ ubezpieczyli®. Wprowadzenie obowiazku ubezpie-
czenia $wiadczy zatem o dazeniu panstwa do zachowania w przysztosci
mozliwosci wyplat odszkodowan ,panstwowych” dla jak najwigkszej
liczby producentéw rolnych.

Taka logika moze budzi¢ pewne watpliwo$ci ze wzgledu na to, ze Stoi
W sprzeczno$ci z celem rozbudowy rynku ubezpieczeniowego, ktory — jak
wspomniano — jest konkurencyjny wobec wyplat rekompensat ad hoc.
Obowiazkowy charakter ubezpieczen tylko w ograniczonym zakresie moze

® Tak w uzasadnieniu do projektu nowelizacji ustawy wprowadzajacej obowiazek zawar-
cia umowy ubezpieczeniowej.
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realizowa¢ wspomniany cel: rozwo6j rynku ubezpieczeniowego nie polega
bowiem jedynie na powszechno$ci, ale na rozwijaniu pakietoéw ubezpie-
czeniowych (zwlaszcza polis ubezpieczajacych wiele ryzyk jednoczesnie),
mechanizméw reasekuracji, badaniach i analizach ryzyka itd. Jesli wciaz
utrzymane bedzie oczekiwanie producentéw rolnych, co do wyptaty re-
kompensat, zawierane umowy beda ograniczaly si¢ najczesciej do niezbed-
nego minimum (50% powierzchni upraw), co z kolei stawia si¢ w sprzecz-
nosci do zasady solidarno$ci ubezpieczeniowej i moze hamowac rozwdj
ofert polis ubezpieczeniowych.

Warto takze dodaé, ze sankcja za niewywiazanie si¢ z obowiazku
zawarcia ubezpieczenia niekoniecznie musi wptynaé na podjecie decyzji
0 ubezpieczeniu. Sankcja ta jest relatywnie niska, jesli wezmie si¢ pod
uwagg, ze wynosi 2 euro za ha, podczas gdy kwota otrzymywanej ptatno-
$ci wynosi ok. 300 zt/ha. Dodatkowo mozna wskaza¢, ze platnosci bezpo-
srednie, wykorzystywane na zaptatg grzywny, nie spetniaja swojej funkcji
instrumentu zarzadzania ryzykiem (takze produkcyjnym) w gospodarstwach
rolnych.

W tym kontekécie wydawatoby si¢ pozadane powiazanie rozwiazan
ubezpieczeniowych z wprowadzeniem rozwiazan ograniczajacych atrak-
cyjno$¢ rekompensat ad hoc, przyjmujac np. (na wzor rozwiazan wloskich
czy hiszpanskich) zasade, ze panstwo nie udziela pomocy ex post w przy-
padku zdarzen, ktore sa ubezpieczane w ramach systemu.

Hamujaco na rozwdj rynku ubezpieczen w Polsce moze wplywaé
takze — widoczny w poréwnaniu z analizowanymi wyzej systemami Hisz-
panii i Wioch — brak statych mechanizméw koordynacji i synergii dziata-
nia poszczegoélnych stron tego rynku oraz ograniczony charakter inter-
wencji publicznej, ktéra koncentruje si¢ zasadniczo na subsydiowaniu
sktadek. Brak jest takze instytucjonalnego obudowania rynku ubezpiecze-
niowego i odrgbnych struktur wspomagajacych rozwoj ubezpieczen po-
przez prognozowanie, analizg ryzyka czy dziatania informujace i promu-
jace zawieranie polis wsrod rolnikow.

Z punktu widzenia producentéw rolnych najbardziej dotkliwym man-
kamentem jest takze brak struktur reprezantacji ich intereséw ubezpiecze-
niowych. Rolnicy sa stabsza strona uméw ubezpieczeniowych i istnienie
podmiotu reprezentujacego ich interesy bytoby ze wszech miar pozadane.
W przeciwienstwie jednak do przedstawianych wyzej systemow wloskie-
go czy hiszpanskiego, warunki umow w Polsce sa ustalane indywidualnie
przez producentéw rolnych bezposrednio z zakladami ubezpieczeniowy-
mi. Nie zostaty przewidziane Zzadne instrumenty zachgcajace rolnikow do
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podejmowania wspolnych dziatan i wspolnego negocjowania warunkoéw
umow ubezpieczeniowych. Warto by skorzysta¢ w tym zakresie z doswiad-
czen wloskich, gdzie konsorcja ochronne, dzigki wigkszej sile kontrak-
towej, a takze podejmowaniu dzialan zmniejszajacych ryzyko badz tez
przejmowaniu odpowiedzialnosci za zarzadzanie mniejszym ryzykiem, sa
w stanie wynegocjowac czgsto duzo bardziej korzystne warunki ubezpie-
czenia niz rolnicy indywidualni.

Zgodnie z prawem polskim, umowy ubezpieczeniowe moglyby by¢
zawierane np. przez spoldzielnie. Moga one kwalifikowa¢ si¢ jako produ-
cent rolny w my$l przepisow ustawy o ubezpieczeniach upraw rolnych
i zwierzat gospodarskich®. Mozliwo$¢ zawierania uméw ubezpieczeniowych
na rzecz osoby trzeciej (w tym przypadku cztonkéw spoétdzielni) przewi-
duje natomiast art. 808 k.c. O ile jednak taka mozliwos$¢ istnieje, 0 tyle
ustawodawca w zaden sposob nie zachgca do podejmowana wspolnych
inicjatyw w tym zakresie. Pewnym rozwiazaniem mogloby by¢ uzalez-
nienie (wysokosci) doptat do sktadek od tego, czy umowa zawierana jest
przez rolnika indywidualnie, czy tez poprzez podmiot reprezentujacy
wigksza liczbg producentdow rolnych. Warto by tez rozwazy¢ wprowadze-
nie mechanizmow — w tym i finansowych — zachecajacych do tworzenia
,,komorek zarzadzania ryzykiem” w ramach grup producentéw rolnych.

Promocja dziatan wspélnych jest niezwykle istotna. Swiadcza 0 tym
chociazby kierunki rozwiazan wspolnotowych, ktore wspieraja inicjatywy
zrzeszania si¢ rolnikow i podejmowania wysitkow w kierunku przejmowa-
nia odpowiedzialnosci za ryzyko w prowadzonych gospodarstwach. Zdo-
bywanie do$wiadczen w tym zakresie moze by¢ tez celowe z punktu wi-
dzenia potrzeby tworzenia funduszy wzajemnego inwestowania, ktore — jak
mozna si¢ spodziewac, biorac pod uwage ostatnie reformy WPR* — bedg
odgrywaly coraz wigksza rolg w zakresie zarzadzania ryzykiem w rolnic-
twie.

% Art. 2 pkt 2) ustawy za producenta rolnego uwaza osobg fizyczna, osobg prawna i jed-
nostke¢ organizacyjna nieposiadajaca osobowosci prawnej, w ktorej posiadaniu lub wspolposia-
daniu jest gospodarstwo rolne i ktora jest malym badz §rednim przedsigbiorca w rozumieniu
odpowiednich przepisow wspolnotowych. Za producenta rolnego moga wigc by¢ uznane np.
spoldzielnie. Spelniaja one przestanke posiadania gospodarstwa rolnego, ilekro¢ cztonkowie
zobowiazani sa do wniesienia wkladow gruntowych, ktore wnoszone sa na wlasnos¢ spotdzielni
badz do korzystania z nich przez spétdzielni¢ na podstawie innego stosunku prawnego, w tym
np. uzytkowania.

*! Por. np. reforme rynku wina; zob. S. Balcerak, Reforma wspéinej organizacji rynku wina,
,,Przeglad Prawa Rolnego” 2008, nr 1, s. 163.



Ubezpieczenia gospodarcze jako instrument zarzadzania ryzykiem 179

ECONOMIC INSURANCE
AS A RISK MANAGEMENT INSTRUMENT IN AGRICULTURE:
EXPERIENCES OF SELECTED EU MEMBER STATES

Summary

In the face of a growing agricultural production risk and related price increase, risk
management in agriculture is becoming increasingly important.

Higher price risk is a result of continuing reforms of the Common Agricultural Policy
and the weakening of the existing risk management mechanisms. Increased agricultural
production risk is caused by escalating occurrences of adverse weather conditions resulting
from climatic changes, which consequently bring about frequent and growing losses in the
process of agricultural production. Hence such an importance of risk management today.

The paper focuses on the system of agricultural produce insurance, which is one of the
key risk management mechanisms. Both, advantages and pitfalls of developing insurance
markets have been presented. Solutions functioning in Spain and Italy have been analysed
and on that basis the current situation in Poland was assessed and described. The weaknesses
of the Polish system were depicted and some desired changes postulated.

L’ASSICURAZIONE COME STRUMENTO
DI GESTIONE DEL RISCHIO IN AGRICOLTURA:
ESPERIENZE DI ALCUNI PAESI DELL’'UNIONE EUROPEA

Riassunto

La problematica concernente la gestione del rischio riveste sempre piu importanza
dinnanzi all’aumento del rischio di mercato e del rischio di produzione, entrambi legati allo
svolgimento dell’attivita agricola.

L’aumento del rischio di mercato ¢ la conseguenza delle riforme della Politica Agricola
Comune ¢ del sempre piu limitato ruolo dei finora vigenti strumenti preposti per la sua
gestione. L’aumento del rischio di produzione invece € legato al crescente verificarsi di
fenomeni atmosferici negativi — conseguenza dei cambiamenti climatici — che comportano
sempre piu spesso e sempre piu grandi danni alle produzioni agricole. Sotto questo aspetto,
la problematica degli strumenti di gestione del richio diventa molto attuale.

L’oggetto dell’articolo ¢ il sistema delle assicurazioni agricole come uno degli stru-
menti di base di gestione del rischio di produzione, individuandone i benefici e le difficolta
legate al loro sviluppo. L’ananlisi riguarda anche le soluzioni adottate in materia in Spagna
e in Italia. Sulla base della predetta analisi sono state valutate le soluzioni vigenti in
Polonia, con indicazione dei punti deboli e dei cambiamenti necessari.
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Pojecie dziatalnosci rolniczej w ustawach
o podatku dochodowym
od os6b fizycznych i od oséb prawnych

1. W polskim prawie brakuje jednolitego pojecia okreslajacego procesy
wytworcze w rolnictwie. Ustawodawca postuguje si¢ ré6znymi wyraze-
niami, jak np. ,,produkcja rolna”, ,,dziatalno$¢ rolnicza”, ,,dziatalno$¢ wy-
tworcza w rolnictwie”, ktore nie oznaczaja doktadnie tego samego. Dla
przyktadu, wystarczy poréwnac interesujace nas tu wyrazenia wystepuja-
ce w ustawie o ubezpieczeniu spotecznym rolnikow, ustawie o ksztatto-
waniu ustroju rolnego, ustawie o swobodzie dziatalnoSci gospodarczej lub
w ustawie o podatku rolnym®.

Przedmiotem niniejszych rozwazan jest pojecie dziatalnosci rolniczej
identycznie zdefiniowane w ustawie o podatku dochodowym od os6b
fizycznych i w ustawie o podatku dochodowym od os6b prawnych?. War-
to w tym miejscu przytoczy¢ t¢ definicje w catosci — jest to: ,,Dziatalnos¢
polegajaca na wytwarzaniu produktow roslinnych lub zwierzecych w sta-
nie nieprzetworzonym (naturalnym) z wiasnych upraw albo hodowli lub
chowu, w tym rowniez produkcja materialu siewnego, szkotkarskiego,
hodowlanego oraz reprodukcyjnego, produkcja warzywnicza gruntowa,

! Por. art. 2 ust 3 ustawy z 11 kwietnia 2003 r. o ksztaltowaniu ustroju rolnego, Dz. U.
Nr 64, poz. 592 z p6zn. zm.; art. 6 pkt 3 ustawy z 20 grudnia 1990 r. o ubezpieczeniu spotecznym
rolnikow, tekst jedn.: Dz. U. 2003, Nr 64, poz. 592 z p6zn. zm.; art. 2 ust. 2 ustawy z 15 listopada
1984 r. o podatku rolnym, tekst jedn.: Dz. U. 2006, Nr 136, poz. 969; art. 3 ustawy z 2 lipca 2004 r.
o swobodzie dziatalnosci gospodarczej, tekst jedn.: Dz. U. 2007, Nr 155, poz. 1095.

2 Ustawa z 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych, tekst jedn.: Dz. U.
2000, Nr 14, poz. 176, z pdzn. zm.; ustawa z 15 lutego 1992 r. o podatku dochodowym od 0s6b
prawnych, tekst jedn.: Dz. U. 2000, Nr 54, poz. 654, z p6zn. zm. Dalej ze wzgledu na identycz-
ne brzmienie powotywanych przepisow obie ustawy okreslane beda skrotem u.p.d.
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szklarniowa i pod folia, produkcja roslin ozdobnych, grzybow uprawnych
i sadownicza, hodowla i produkcja materiatu zarodowego zwierzat, ptactwa
i owadow uzytkowych, produkcja zwierzeca typu przemystowo-fermowe-
go oraz hodowla ryb, a takze dziatalnos$¢, w ktérej minimalne okresy prze-
trzymywania zakupionych zwierzat i roslin, w trakcie ktorych nastepuje
ich biologiczny wzrost, wynosza co najmniej:

1) miesigc — w przypadku roslin,

2) 16 dni — w przypadku wysokointensywnego tuczu specjalizowanego
gesi 1 kaczek,

3) 6 tygodni — w przypadku pozostatego drobiu rzeznego,

4) 2 miesigce — w przypadku pozostatych zwierzat liczac od dnia na-
bycia™.

Celem niniejszego artykutu jest zasygnalizowanie problemow zwigza-
nych z interpretacja i stosowaniem tak zdefiniowanego pojecia dziatalno-
$ci rolniczej, cho¢ trzeba zdawacé sobie sprawe z tego, ze szczegdlowa
analiza sformutowan zawartych w przytoczonej definicji oraz rozstrzygnie-
cie spornych zagadnien prawnych wymaga duzo obszerniejszego Opraco-
wania. Nie zajmuje si¢ tu rowniez kwestig oceny systemu opodatkowania
dziatalnosci rolniczej* ani tez analiza innych uje¢ definicyjnych dziatalno-
$ci rolniczej w polskim systemie prawa. Z pewnoscig potrzebna jest szer-
sza dyskusja, podjeta juz w literaturze®, na temat tego pojecia, poprzeé
zatem trzeba zglaszany w literaturze postulat jego ujednolicenia’.

Skupienie uwagi na pojeciu dziatalnosci rolniczej w wymienionych
ustawach podatkowych wynika z roli, jaka pelni to pojgcie w zakresie

% Art. 2 ust. 2 ustawy o podatku dochodowym od os6b fizycznych i art. 2 ust. 2 ustawy
0 podatku dochodowym od 0s6b prawnych.

* Szerzej o problemach zwiazanych z opodatkowaniem rolnictwa podatkami dochodowymi
por. J. Bieluk, Podatek dochodowy w rolnictwie, ,,Studia Turidica Agraria”, t. VI, Bialystok 2007,
s. 201 i n. Zaznaczy¢ jednak nalezy, ze system opodatkowania rolnictwa w Polsce z dominujaca
w tym zakresie rolg podatku rolnego uznaé trzeba za archaiczny i niemajacy nic wspolnego ze
sprawiedliwym roztozeniem obcigzen podatkowych.

® Por. R. Budzinowski, Problemy ogélne prawa rolnego, Poznan 2008, s. 194 i n.; por.
idem, Prawne pojecie dzialalnosci rolniczej, ,,Prawo i Administracja”, t. I, Pita 2003; B. Jezyn-
ska, Producent rolny jako przedsigbiorca, Lublin 2008, s. 89 i n.; A. Szymecka, Przedsigbior-
stwo rolne we wloskim systemie prawnym, cz. 11, ,,Przeglad Prawa Rolnego” 2008, nr 1, s. 199 i n.

® Na temat niezgodnosci terminologicznej por. R. Budzinowski, Prawne pojecie..., s. 166.
Zdaniem tego Autora, ,,Taki stan legislacji nie odpowiada postulatowi jasnosci prawa, nie
utatwia tez jego stosowania, za$ przed doktryna pojawia si¢ zadanie uporzadkowania siatki
pojeciowej, a w szczegolnosci okreslenia znaczenia tych pojec, ktore maja walor podstawowych
— dla prawa rolnego — kategorii pojeciowych”.
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ustalenia przedmiotu opodatkowania. Od momentu wprowadzenia po-
datkow dochodowych do systemu podatkowego w Polsce, z ich zakresu
wylaczone sa dochody z rolnictwa’; dziatalno$¢ rolnicza nie jest objeta
podatkami dochodowymi. Zgodnie z art. 2 ust. 1 ustawy o podatku do-
chodowym od 0s6b fizycznych i ustawy o podatku dochodowym od oséb
prawnych do przychodow z dziatalnosci rolniczej, z wyjatkiem przycho-
dow z dzialow specjalnych produkcji rolnej, nie stosuje si¢ przepisow
tychze ustaw. Jedynym podatkiem, ktory obciaza rolnikow, jest podatek
rolny, skonstruowany na zupetnie innych zasadach niz podatki dochodo-
we. Nie jest on zalezny od przychodu ani od dochodu osiagnigtego z dzia-
falnosci rolniczej, jest rodzajem podatku majatkowego o konstrukeji uza-
lezniajacej wysokos¢ obciagzenia gospodarstwa rolnego od jego wielkosci
i jako$ci gruntéw. Innej regulacji podlegaja dzialy specjalne produkcji
rolnej®. Wprawdzie tego rodzaju dziatalnosé jest uznawana za rolnicza, ale
podlega ona podatkowi dochodowemu, cho¢ w inny sposéb niz pozarol-
nicza dziatalno$¢ gospodarcza.

Zaliczenie okreslonego rodzaju dziatalnosci do dziatalnos$ci rolnicze;j
ma zatem ogromne znaczenie ze wzgledu na mozliwo$¢ wylaczenia spod
opodatkowania podatkiem dochodowym. Dlatego tez ustawowa definicja
tej dziatalnosci powinna by¢ $cista i precyzyjna, jasno okresla¢ przedmiot
wylaczenia, czyli rodzaje aktywnosci cztowieka, ktére do takiej dziatalno-
$ci nalezy zaliczy¢. Z tego punktu widzenia w dalszych rozwazaniach
zostanie przeprowadzona szczegdlowa analiza poszczegdlnych elementow
sktadowych przytoczonej wezesniej definicji dziatalnosci rolniczej.

2. Definicja ta wylicza rézne rodzaje aktywnosci zaliczane do dzia-
talnosci rolniczej. Zgodnie z Polska Klasyfikacja Wyrobéw i Ustug®
(dziat 01), produktami rolnictwa sg rosliny uprawne i produkty pocho-
dzenia ro$linnego oraz zwierzgta zywe i produkty pochodzenia zwierze-
cego. Klasyfikacja wyraznie odréznia jako produkty rolnictwa rosliny
uprawne od produktow pochodzenia roslinnego oraz zwierzgta zywe od
produktow pochodzenia zwierzecego. Zgodnie z definicjg z u.p.d., do dzia-
talnosci rolniczej zalicza si¢ wytwarzanie produktow roslinnych w stanie
nieprzetworzonym (naturalnym) z wiasnych upraw. Pojecie wytwarzania

" Konstrukeja zwolnienia dzialalnosci rolniczej z opodatkowania podatkami dochodowymi
jest niezmieniona od 1 stycznia 1991 r.

& Takie pojecie wystepuje tez w ustawie o ubezpieczeniu spotecznym rolnikow.

® Rozporzadzenie Rady Ministrow z 6 kwietnia 2004 . w sprawie Polskiej Klasyfikacji
Wyrobdéw i Ustug (PKWiU), Dz. U. Nr 89, poz. 844, z pdzn. zm.
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jest wystarczajaco precyzyjne, jednak brak jest tu rozréznienia miedzy
ro$linami i produktami roslinnymi. Wtasciwsze bytoby uwzglednienie
obu tych kategorii. Mozna oczywiscie uzna¢, ze pojecie produktow ro-
slinnych zakresem odpowiada ,,ro$linom i produktom pochodzenia ro$lin-
nego” z PKWiU, ale zdecydowanie precyzyjniejsze bytoby na przyktad
okreslenie ,,wytwarzanie roslin i produktéw pochodzenia ros§linnego ”.

Przepisy o statystyce publicznej sg bardzo istotne w konstruowaniu prze-
pisow podatkowych. Definicje zawarte w ustawie 0 podatku od towaroéw
i ustug przewiduja wrecz bezposrednie zastosowanie tych przepisow™.
Nalezy dazy¢ do sytuacji, w ktorej definicje ustawowe bytyby precyzyjne
i okreslatyby pewne pojecia stosownie do regulacji, ktorych zadaniem jest
wiasnie definiowanie okreslonych towardw i ustug, a z pewnoscig przepi-
sy o statystyce publicznej do takich wlasnie regulacji naleza.

Wytwarzane produkty roslinne musza pochodzi¢ ,,z wtasnych upraw”.
Pojecie to nalezy ttumaczy¢ w ten sposob, ze podmiotem prowadzgcym
produkcje rolng jest osoba, ktora uzyskuje dochody z tych produktow. Nie
chodzi tu o prawo do ziemi, lecz o brak posrednikéw miedzy osobg pro-
dukujaca a sprzedajaca. Jezeli producent i osoba sprzedajaca to te same
podmioty, wowczas mozna powiedzie¢, ze produkty roslinne pochodza
z wlasnych upraw™.

Jesli chodzi o kolejne wyrazenie zawarte w analizowanej definicji
(,,wytwarzanie produktow zwierzgcych w stanie nieprzetworzonym z ho-

10 Por. art. 2 ustawy z 11 marca 2004 r. o podatku od towaréw i ustug (Dz. U. Nr 54, poz.
535, z poézn. zm.): ,Ilekro¢ w dalszych przepisach jest mowa o: [...] 6) towarach — rozumie si¢
przez to rzeczy ruchome, jak rowniez wszelkie postacie energii, budynki i budowle lub ich
czgsel, bedace przedmiotem czynnosci podlegajacych opodatkowaniu podatkiem od towarow
i ushug, ktore sg wymienione w klasyfikacjach wydanych na podstawie przepisoOw o statystyce
publicznej, a takze grunty”.

Y Drzewa to niewatpliwie ro§liny — jednak do gospodarki lesnej odnosza si¢ inne przepisy.
W u.p.d. przychody z gospodarki le$nej zostaly ujete w odrebnym punkcie — u.p.d nie stosuje
si¢ do przychodow z gospodarki lesnej w rozumieniu ustawy o lasach oraz ustawy o przezna-
czeniu gruntow rolnych do zalesienia (art. 1 ust. 1, pkt 2 u.p.d.) Zgodnie z art. 6 pkt 1 ustawy
z 28 wrzesénia 1991 r. o lasach (tekst jedn.: Dz. U. 2005, Nr 45, poz. 435, z p6zn. zm.) ,,goSpo-
darka lesng jest dziatalno$¢ lesna w zakresie urzadzania, ochrony i zagospodarowania lasu,
utrzymywania i powigkszania zasobow i upraw lesnych, gospodarowania zwierzyng, pozyski-
wania — z wyjatkiem skupu — drewna, zywicy, choinek, karpiny, igliwia, zwierzyny oraz ptodow
runa le$nego, a takze sprzedaz tych produktoéw w stanie nieprzerobionym. Zaznaczy¢ nalezy, ze
ustawa z 8 czerwca 2001 r. o przeznaczeniu gruntéw rolnych do zalesienia” (Dz. U. Nr 73, poz.
764, z pézn. zm.) uchylona zostata 14 stycznia 2004 r. przez art. 15 ustawy z 28 listopada 2003 r.
0 wspieraniu rozwoju obszarow wiejskich ze srodkow pochodzacych z Sekcji Gwarancji Euro-
pejskiego Funduszu Orientacji i Gwarancji Rolnej (Dz. U. Nr 229, poz. 2273, z p6zn. zm.).
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dowli lub chowu”), trzeba zauwazy¢, ze w PKWiU wystepuje sformuto-
wanie ,,zwierzeta zywe i produkty pochodzenia zwierzecego”. Przyja¢ na-
lezy, ze wytwarzanie produktow zwierzgcych mieSci w sobie wytwarzanie
(,,produkcje”) zwierzat oraz produktow pochodzenia zwierzgcego. Jednak
precyzyjniejsze bytoby powtérzenie za PKWiU terminu ,,produkcja”
(ewentualnie ,,wytwarzanie”) zwierzat i produktéw pochodzenia zwierze-
cego”, aczkolwiek moze najbardziej $ciste bytoby sformutowanie ,,hodowla
1 chow zwierzat oraz wytwarzanie produktow pochodzenia zwierzecego™.

W celu okreslenia tresci tego ostatniego wyrazenia warto przytoczy¢
definicje ustawowa produktow pochodzenia zwierzecego wedlug ustawy
z 16 grudnia 2005 r. o produktach pochodzenia zwierzecego', odwotuja-
cej si¢ do rozporzadzenia (WE) nr 853/2004 Parlamentu Europejskiego
i Rady z 29 kwietnia 2004 r., ustanawiajacego szczeg6lne przepisy doty-
czace higieny w odniesieniu do zywnosci pochodzenia zwierzecego™,
zgodnie z ktoérym: ,,»Produkty pochodzenia zwierzgcego« oznaczaja: —
zywno$¢ pochodzenia zwierzecego, W tym miod i krew: zywe malze,
szkartupnie, ostonice i $limaki morskie przeznaczone do spozycia przez
ludzi; oraz inne zwierzeta przeznaczone do przygotowania w celu do-
starczenia ich w zywej postaci konsumentowi koncowemu” (zatacznik I,
ust. 8.1).

Zarowno produkty ro$linne, jak i zwierzece winny by¢ wytwarzane
,»W stanie nieprzetworzonym”. W ten sposob do dziatalnosci rolniczej nie
zalicza si¢ juz przetwarzania produktow rolnych™, jednak takie stanowi-
sko moze budzi¢ kontrowersje. Na tym tle moga rodzi¢ si¢ watpliwosci co
do zaliczenia konkretnej aktywnosci do dziatalno$ci rolniczej. Przetwa-
rzanie niektérych produktow w gospodarstwie rolnym nalezy ze swojej
istoty do procesu produkcji. Z pewnoscig sprzedaz siana zebranego i wy-
suszonego przez rolnika, czy tez kapusty zebranej i zakiszonej przez rol-
nika, nie bedzie budzita watpliwosci co do uznania za dziatalno$¢ rolni-
cza, ale juz na przyklad konfekcjonowanie produktéw rolnych badz
sprzedaz zwierzat w klatkach moze zosta¢ uznane za dziatalno$¢ opodat-
kowana™.

Czeg$¢ watpliwosci dotyczacych opodatkowania przetwarzania pro-
duktow rolnych jest eliminowana dzigki zwolnieniu okreslonych zrodet

2Dz, U. Nr 17, poz. 127, z pézn. zm.

" Dz. Urz. UE L 139 z 30 kwietnia 2004 r., s. 55.

¥ por. R. Budzinowski, Prawne pojecie. .., s. 170.

1 Por. wyjasnienie Urzedu Skarbowego £odz-Widzew, sygn. 1X-005/282/Z/K/06, réwniez
wyjasnienie urzedu Skarbowego w Wieruszowie, US-1/415-3/03; www.sip.mf.gov.pl.


http://www.sip.mf.gov.pl/
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dochodéw z opodatkowania podatkiem dochodowym od o0s6b fizycznych.
Niektore rodzaje dziatalno$ci zwigzane z rolnictwem sg wiec objete po-
datkiem dochodowym, ale z niego zwolnione. Z podatku dochodowego od
0sob fizycznych zwolnione sg dochody ze sprzedazy produktow roslin-
nych i zwierzgcych pochodzacych z wiasnej uprawy lub hodowli, niesta-
nowigcych dziatow specjalnych produkcji rolnej, przerobionych sposobem
przemystowym, jezeli przerob polega na kiszeniu produktéw roslinnych
lub przetworstwie mleka albo uboju zwierzat rzeznych i obrobce poubo-
jowej tych zwierzat, w tym rowniez na rozbiorze, podziale i klasyfikacji
migsa'®. Zwolnione sa réwniez dochody mogace stanowi¢ dodatkowe
zroédto utrzymania rolnikéw, ze sprzedazy surowcow ros$lin zielarskich
i ziol dziko rosngcych sklasyfikowanych w Polskiej Klasyfikacji Wyro-
boéw i Ustug (PKWiU) w grupie o symbolu 01.11.91-00, jagod, owocow
lesnych (PKWiU 01.13.23-00) i grzybow (PKWiU 01.12.13-00.43) — ze
zbioru dokonywanego osobiscie albo z udzialem cztonkéw najblizszej
rodziny®’.

W ten sposob taka dziatalnos¢, jak kiszenie produktéw roslinnych czy
tez wytwarzanie w gospodarstwie rolnym sera z mleka w nim produko-
wanego, nie jest juz dziatalno$cig rolniczg w rozumieniu ustawy o podat-
ku dochodowym od 0s6b fizycznych. Uzna¢ nalezy, ze wlasciwsze byloby
ujecie dziatalnosci polegajacej na naturalnym przerobie produktow wy-
twarzanych w gospodarstwie rolnym za dziatalno$¢ rolniczg. Obecna kon-
strukcja sztucznie dzieli proces produkcji np. ogérkéw kiszonych w go-
spodarstwie na faze wylaczong z opodatkowania (do momentu zebrania
ogorkow) i faze dziatalno$ci gospodarczej zwolnionej z opodatkowania
(od momentu ich zakiszenia do sprzedazy). Z kolei w ustawie o podatku
dochodowym od 0so6b prawnych w ogdle brak jest tego rodzaju wylaczen
z opodatkowania, nalezy wiec uznaé, ze tego rodzaju dziatalno$¢ prowa-
dzona przez osoby prawne nie jest uwazana za dziatalnos¢ rolnicza i pod-
lega opodatkowaniu na ogodlnych zasadach™.

W dalszej cze$ci analizowanej definicji wymienia si¢ ,,produkcje mate-
riatu siewnego, szkotkarskiego, hodowlanego oraz reprodukcyjnego, pro-
dukcje warzywnicza gruntowa, szklarniowa i pod folig oraz produkcje
ros$lin ozdobnych”. Wyrazenia te doprecyzowujg omowione juz pojecie

16 Art. 21 ust. 1 pkt 71 ustawy o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych.

Y Art. 21 ust. 1 pkt 72 ustawy o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych.

18 Jest to jedno z szeregu rozwigzan czynigcych dziatalnosé rolnicza w formie spotki kapi-
tatowej duzo mniej korzystna.
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dziatalnosci polegajacej na wytwarzaniu produktéw roslinnych lub zwie-
rzecych w stanie nieprzetworzonym (naturalnym) z wlasnych upraw albo
hodowli lub chowu. Do tych rodzajow dziatalno$ci odnosi si¢ rowniez
konieczno$¢ ich pochodzenia z wtasnych upraw. Do nieopodatkowania
podatkiem dochodowym maja prawo wylacznie osoby, ktore wytwarzaja
dane produkty. Takie wytaczenie nie budzi watpliwosci™.

Wyjasnienia wymaga sformutowanie ,,produkcja grzybow uprawnych”.
Warto przypomnieé, ze stanowi ono doprecyzowanie pojecia ,,dziatalnosé
polegajaca na wytwarzaniu produktow roslinnych lub zwierzecych”. Po-
jawia si¢ tutaj jednak jeden zasadniczy problem — grzyby nie sg roslinami
i nie sg rOwniez zwierzetami. Sg odrebng jednostka klasyfikacyjna. Jest to
szkolny btad ustawodawcy — nie mozna pisa¢ o roslinach i zwierzgtach,
jakby byl to podziat wylaczny. Wedlug definicji ustawowej grzyby sa
ros$linami lub zwierzetami, co nie odpowiada wspolczesnej nauce biologii.

Zgodnie z rozpowszechnionymi obecnie podziatami $wiata zywego,
rosliny stanowig jedno z pieciu (wedtug innych klasyfikacji: szesciu) kro-
lestw obejmujacych wszystkie organizmy jadrowe i bezjadrowe®. Oczy-
wiscie definicja dla celow podatkowych nie musi zawiera¢ okreslenia
calego $wiata zywego, jednak informacje w niej zawarte musza by¢ zgodne
z nauka. Jesli ustawodawca objat definicjg dziatalnosci rolniczej produk-
cje grzybow uprawnych, to winien wilasciwie ten rodzaj produkcji za-
kwalifikowac. Skoro grzyby nie sg ro§linami ani zwierzgtami, to wyraze-
nie ustawowe jest btedne, sprzeczne z podstawami nauki biologii.

Z kolei wyrazenie ,,produkcja sadownicza” jest skonkretyzowaniem
dziatalnosci polegajacej na wytwarzaniu produktow roslinnych. Pojecie
produkcji sadowniczej nie budzi watpliwosci®!. Zgodnie z Encyklopediq
powszechng PWN: ,,Sadownictwo to dziatl gospodarstwa wiejskiego zaj-

19 Odnosnie do pojecia warzyw w prawie europejskim por. np. art. 2 ust. 1b dyrektywy Rady
55/2002 WE z 13 czerwca 2002 r. w sprawie obrotu materiatem siewnym warzyw, Dz. U. UE L
Nr 193, z 20 lipca 2002 r. z p6zn. zm.

2 por, Encyklopedia powszechna PWN, hasto ,,grzyby” na stronie internetowej www.ency-
klopedia.pwn.pl: ,,Grzyby, grupa organizméw jadrowych dawniej zaliczanych do krolestwa
ro$lin, obecnie, po stwierdzeniu zasadniczych réznic migdzy komorkami grzybow i roslin, sa
traktowane jako odrebne krolestwo (Mycota, Fungi) organizméw (jedno z 5 krdlestw) na rowni
z roslinami, zwierzetami”. Zaznaczy¢ nalezy, ze nie jest to podzial powszechnie przyjety, ale
w kazdej klasyfikacji grzyby nie mieszczg si¢ ani w krolestwie roslin, ani zwierzat.

2 Odnosnie do pojecia roélin sadowniczych patrz np. dyrektywa Rady 2008/90/WE z 29
wrzesnia 2008 r. w sprawie obrotu materialem rozmnozeniowym ro$lin sadowniczych oraz
roslinami sadowniczymi przeznaczonymi do produkcji owocow, Dz. U. UE L z 8 pazdziernika
2008 r., Nr 267.
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mujacy si¢ produkcja owocow jadalnych w sadach (np. jabtonie, grusze,
sliwy), gajach (np. oliwki, drzewa cytrusowe), na plantacjach (np. porzeczki,
truskawki)”??. Rowniez ta dziatalno§¢ musi byé prowadzona na bazie
wlasnych upraw.

Nastepne sformutowanie ustawowe ,,hodowla i produkcja materiatu za-
rodowego zwierzat, ptactwa i owadow uzytkowych” rodzi zastrzezenia jako
niezbyt precyzyjne. Lepiej bytoby postugiwac si¢ wyrazeniem ,,hodowla,
chow i produkcja materiatu zarodowego”. Natomiast z pewnoscia ptactwo
i owady uzytkowe stanowiag zwierzgta, dlatego sformutowanie dotyczace
»ZWierzat, ptactwa i owadow uzytkowych” nie jest prawidtowe. Jezeli in-
tencja ustawodawcy jest oddzielne zaznaczenie wytaczenia z opodatkowa-
nia hodowli i produkcji materiatu zarodowego ptactwa i owadow uzytko-
wych, analizowane sformutowanie winno brzmie¢ nastgpujaco: ,,hodowla
i produkcja materialu zarodowego zwierzat, W tym ptactwa i owadow
uzytkowych”.

Zaznaczy¢ nalezy, ze w prawie polskim wystepuje pojecie materiatu
biologicznego. Nie jest ono tozsame z pojgciem materiatu zarodowego —
jest to termin wezszy. Zgodnie z ustawg z 29 czerwca 2007 r. o organizacji
hodowli i rozrodzie zwierzat gospodarskich?®, materiat biologiczny to nasie-
nie reproduktoréw, komorki jajowe i zarodki przeznaczone do wykorzy-
stania w rozmnazaniu zwierzat gospodarskich.

Osobnego wyjasnienia wymaga dziatalnos¢ rolnicza okres§lona jako
,produkcja zwierzeca typu przemystowo-fermowego”. Ustawodawca przy-
ktadowo wymienia tu rodzaje produkcji zwierzgcej zawarte w pojeciu
szerszym. Jest to wigc — czytajac definicje w catosci — ,,dziatalnos$¢ pole-
gajaca na wytwarzaniu produktow zwierzecych [...] z wiasnej [...] ho-
dowli lub chowu [...] w tym roéwniez [...] produkcja zwierzeca typu

% Definicja ze strony internetowej: www.encyklopedia.pwn.pl; por. tez Sadownictwo,
red. S. A. Pienigzek, Warszawa 2000, s. 14: ,,Sadownictwo obok warzywnictwa i kwiaciarstwa
jest czgscig ogrodnictwa. Wraz z warzywnictwem zajmuje si¢ uprawa roslin ogrodniczych,
stuzacych cztowiekowi za pozywienie. Na poczatku XX w. prowadzono jeszcze dyskusje doty-
czaca podzialu roslin na sadownicze i warzywnicze. Byli i tacy, ktorzy zaliczali melony do
ro$lin sadowniczych a truskawki do roslin warzywniczych. Dopiero Amerykanie dali $cisla
definicje, ktora oddzielita rosliny sadownicze od warzywniczych. Okreélili oni, ze sadownictwo
jest dziedzing ogrodnictwa zajmujgcg si¢ uprawg roslin trwatych (wieloletnich), dajgcych jadal-
ne owoce. Owoc w rozumieniu sadownictwa jest to cz¢$¢ jadalna trwatej (wieloletniej) rosliny,
zwigzana z rozwojem kwiatu. Dlatego do sadownictwa nalezy truskawka, nie nalezy za$ melon
ani rabarbar lub szparag, gdyz melon jest ro$ling jednoroczna, a cz¢$cia jadalng rabarbaru i
Szparaga nie sa owoce”.

% Dz. U. Nr 133, poz. 921 z p6zn. zm.


http://www.encyklopedia.pwn.pl/
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przemystowo-fermowego”. Ta ostatnia r6zni si¢ skalg i metodami dziatal-
nosci od produkcji w niewielkich gospodarstwach, natomiast jest to nadal
dzialalno$¢ rolnicza. Intencjg ustawodawcy, jak nalezy si¢ domysla¢, byto
podkreslenie, ze nawet produkcja rolna prowadzona w wigkszym rozmia-
rze i podobnymi metodami, jak produkcja przemystowa, cho¢ zbliza si¢
do dziatalnosci nierolniczej, to jednak nadal jest poddana regulacji takiej
samej, jak dziatalno$¢ prowadzona w mniejszych rozmiarach. Kwalifika-
cja rolnicza dziatalnoS$ci nie jest wiec zroznicowana ze wzgledu na skale
i metody produkgcji.

W analizowanej definicji ustawodawca uzywa wyrazenia ,,hodowla
ryb”, a nie wspomina o chowie ryb. Zgodnie z ustawa z 18 kwietnia 1985 r.
0 rybactwie $rodladowym® (art. 1 ust. 2), ,,za chow ryb uwaza si¢ dzialania
zmierzajace do utrzymywania i zwigkszania produkcji ryb, a za hodowle —
chéw potaczony z doborem i selekcjg, w celu zachowania i poprawienia
warto$ci uzytkowej”. Pominigcie tego wyrazenia stanowi wyrazne niedo-
patrzenie ustawodawcy, ktory winien zawrze¢ w definicji zar6wno pojecie
hodowli, jak i chowu. Poza tym omawiana definicja obejmuje wytacznie
ryby. Brak jest innych organizméw zywych, ktore rowniez zyja w wodzie,
maja warto$¢ handlows i sg zaliczane do produktéw rybotowstwa — sko-
rupiakow, langust i pozostalych rakéw morskich, homarow, krewetek,
krabow 1 ostryg. Chow i1 hodowla rakow jest dziatalnos$cia, ktora jest pro-
wadzona w Polsce. Wystepuje tu zatem wyrazna luka w prawie: niewat-
pliwie dziatalno$cia rolnicza jest chow rakow pominigty w definicji usta-
wowej. Organy skarbowe interpretujg przepisy w tym zakresie — opierajac
si¢ na Polskiej Klasyfikacji Wyrobow i Ustug — w ten sposob, ze zaliczaja
raki do ryb®, co moze w kontekscie klasyfikacji organizméw zywych nie
jest prawidtowe, ale biorac pod uwage cel zwolnienia — w pelni wlasciwe.

Odrebnej analizy wymaga uzycie przez ustawodawce dwoch pojec:
»hodowla” i ,,chéw”. Majg one rdzne znaczenie, a ustawodawca postuguje
si¢ nimi bardzo nieprecyzyjnie.

Hodowla jest zespotem dzialan podejmowanych w optymalnych dla
zwierzat lub roslin warunkach skierowanych na otrzymanie bardziej war-

2 Tekst jedn.: Dz. U. 1999, Nr 66, poz. 750, z pozn. zm.

% Por. wyjasnienie Izby Skarbowej w Gdafisku BI/005-0852/03 na: http:/ww.is.gdansk.pl.
Dziatalno$¢ w zakresie hodowli, chowu i odtowu rakéw wedtug Polskiej Klasyfikacji Wyrobow
i Ustug zostata sklasyfikowana pod numerem 05.00.21-00.11 — raki zywe. Jest to sekcja B
,~Produkty rybolowstwa”, Dziat 05 — ,,Ryby i inne produkty rybotowstwa i rybactwa” — i dalej
dziatalno$¢ w zakresie hodowli, chowu i odtowu rakow nie podlega opodatkowaniu podatkiem
dochodowym od 0s6b fizycznych.


http://www.is.gdansk.pl/

190 JERZY BIELUK

tosciowych odmian lub ras — jezeli chodzi o biznesowy zakres tego pojecia,
oraz na otrzymanie w warunkach do$wiadczalnych organizmoéw o nowych
lub zmodyfikowanych wtasciwosciach. Jest to wigc dziatanie skierowane na
udoskonalenie populacji genetycznej zwierzat lub roslin. Ustawa o orga-
nizacji hodowli i rozrodzie zwierzat gospodarskich®® definiuje hodowle
zwierzat jako zespot zabiegéw zmierzajacych do poprawienia zatozen dzie-
dzicznych (genotypu) zwierzat gospodarskich, w zakres ktorych wchodzi
ocena wartosci uzytkowej 1 hodowlanej zwierzat gospodarskich, selekcja
i dobor osobnikéw do kojarzenia prowadzony w warunkach prawidtowe-
go chowu.

Natomiast ,,chéw” jest zapewnieniem zwierzetom uzytkowym i ho-
dowlanym prawidtowych warunkéw bytowania i rozwoju, dzigki ktorym
mozliwy jest petlny rozwoj pozadanych cech. W zakres tego pojecia
wchodza takie czynnosci, jak karmienie i pielggnacja, zwiazane z utrzy-
maniem zwierzat od czasu ich nabycia — zwykle mtodych osobnikow — do
czasu uzyskania przez nie oczekiwanych cech uzytkowych. Chow jest to
zespol dziatan skierowanych na wykorzystanie istniejacych wilasciwosci
zwierzat, aby uzyska¢ od nich okreslone produkty — migso, jaja, mleko.
Pojecie to nie obejmuje zagadnien zwigzanych z rozrodem zwierzat. Ho-
dowla skierowana jest wigc na udoskonalanie genetyczne zwierzat, chow
za$ na maksymalne wykorzystanie ich istniejacych cech.

W analizowanej definicji pominigta jest dzialalnos¢ polegajaca na
chowie ryb, a wspomina si¢ jedynie o ich hodowli. W ustawie o podatku
od towardéw 1 ustug ustawodawca postuguje si¢ juz innym sformutowa-
niem: ,,produkcja zwierzeca typu przemystowego lub fermowego oraz
chow i hodowla ryb i innych organizméw zyjacych w wodzie”*’. Podobnie
w PKWiU (05.00.6) mowa jest o ustugach zwigzanych z chowem i ho-
dowla ryb.

Istotng role¢ w rolniczej kwalifikacji dzialalno$ci pelnig wskazane
przez ustawodawce okresy przetrzymywania zakupionych zwierzat i ro-
slin. W przypadku, gdy jakie$ produkty rolne (rosliny, zwierzeta) sg ku-
powane przez rolnika, nastepnie za§ po pewnym czasie odsprzedawane,
moze powsta¢ watpliwo$¢ co do kwalifikacji tego rodzaju dziatalnosci.
Aby rozgraniczy¢ dziatalno$¢ rolniczg od dziatalnosci handlowej, ustawa
przewiduje okresy przetrzymywania zakupionych ro$lin lub zwierzat,

% Art. 2 pkt 4 ustawy z 29 czerwca 2007 r. o organizacji hodowli i rozrodzie zwierzat go-
spodarskich, Dz. U. Nr 133, poz. 921 z p6zn. zm.

2T Art. 2 pkt 15 ustawy z 11 marca 2004 r. o podatku od towaréw i ustug, Dz. U. Nr 54,
poz. 535 z pdzn. zm.
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ktére musza zosta¢ zachowane, aby przetrzymywanie to mozna bylo uznaé
za dziatalno$¢ rolniczg w rozumieniu ustawy. Zatem obie ustawy o podatku
dochodowym w taki sam sposdb normujg okresy przetrzymywania zaku-
pionych roslin i zwierzat:

— miesigc w przypadku ro$lin,

— 16 dni w przypadku wysokointensywnego tuczu specjalizowanego
gesi lub kaczek,

— 6 tygodni w przypadku pozostatego drobiu rzeznego, a 2 miesigce
w przypadku pozostatych zwierzat, liczone od dnia nabycia.

W przypadku niezachowania okresow wskazanych w przepisach ustaw
podatkowych dziatalno$¢ osob zakupujacych, a pdzniej sprzedajacych
ro$liny i zwierzeta, nie bedzie traktowana jako dziatalno$¢ rolnicza, zo-
stanie natomiast uznana za dziatalno$¢ podlegajaca opodatkowaniu podat-
kiem dochodowym od oséb prawnych lub fizycznych. Dziatalno$¢ taka
opodatkowana jest na normalnych zasadach, tak jak kazda dziatalno$é
gospodarcza.

Tak sztywne okre§lenie terminéw przetrzymywania ro§lin i zwierzat
rodzi watpliwosci, zwigzane zwlaszcza z postgpem genetycznym w rol-
nictwie i coraz szybszym wzrostem i przybieraniem na wadze zwierzat®,
Na przyktad brojlery kurze zakupione przez rolnika moga osiggnac¢ wage
ubojowa przed uptywem 6 tygodni od daty zakupu. Jezeli przed uplywem
tego terminu zostang sprzedane do uboju, wowczas ta dziatalno$¢ nie
bedzie uznana za dziatalno$¢ rolnicza. Stanie si¢ dziatalnoscig gospodar-
czg opodatkowang na normalnych zasadach. Rolnik sprzedajacy zakupio-
ny dréb rzezny zbyt wcze$nie naraza si¢ na zasadnicza zmiane formy po-
datkowania. Natomiast chow drobiu w ilosciach przekraczajacych 100
sztuk jest zaliczany juz do dziahu specjalnego produkcji rolnej.

% por. pismo Izby Skarbowej w Olsztynie Oérodek Zamicjscowy w Elblagu nr PM/
E-4117-1/3/06 z 10 kwietnia 2006 r., www.mofnet.gov.pl.: [...] ,,w przypadku, gdy nie zostang
zachowane minimalne okresy przetrzymywania zakupionych zwierzat i roslin, w trakcie ktorych
nastepuje ich biologiczny wzrost, liczac od dnia ich nabycia, o ktorych mowa w art. 2 ust. 2 ww.
ustawy, nie mamy do czynienia z dzialalno$cig rolniczg w rozumieniu art. 2 ust. 2 ustawy
o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych. Dziatalno$¢ taka nie moze by¢ zaliczona do dzia-
1ow specjalnych produkcji rolnej. Wobec tego taka dziatalno$¢ jest dzialalnoscia gospodarcza
podlegajaca opodatkowaniu na zasadach okreslonych w ustawie o podatku dochodowym od
0s0b fizycznych”.

® 7Zoodnie z art. 2 ust. 6 ustawy o podatku dochodowym od 0séb prawnych, art. 10 ust. 1
ustawy o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych dzialy specjalne podlegaja opodatkowaniu
podatkami dochodowymi podobnie jak pozarolnicza dziatalno$¢ gospodarcza. W przypadku
0s0b fizycznych majg one wybor formy opodatkowania — na zasadach ogdlnych lub stosowanie
norm szacunkowych przychodow z dzialdw specjalnych, natomiast w przypadku oséb praw-


http://www.mofnet.gov.pl/
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3. Wspomnie¢ nalezy, ze — zgodnie z u.p.d. — przepiso6w ustawy nie
stosuje si¢ do przychodow z dziatalnosci rolniczej, z wyjatkiem przycho-
dow z dziatéw specjalnych produkcji rolnej. Dzialalno$¢ polegajaca na
prowadzeniu dzialow specjalnych produkcji rolnej jest wiec dziatalnoscig
rolnicza, a jedynie nie jest wylaczona z opodatkowania podatkiem docho-
dowym. Obie ustawy identycznie definiujg dzialy specjalne produkcji
rolnej. Sg nimi: ,,uprawy w szklarniach i ogrzewanych tunelach folio-
wych, uprawy grzyboéw i ich grzybni, uprawy roslin in vitro, fermowa
hodowla drobiu rzeZznego i nie$nego, wyle¢garnie drobiu, hodowla i chéw
zwierzat futerkowych i laboratoryjnych, hodowla dzdzownic, hodowla
entomofagdéw, hodowla jedwabnikow, prowadzenie pasiek oraz hodowla
i chow innych zwierzat poza gospodarstwem rolnym”,

Zgodnie z u.p.d. nie stanowig dzialdow specjalnych produkcji rolnej
uprawy, hodowla i chow zwierzat w rozmiarach nieprzekraczajacych
wielkosci okreslonych w zatacznikach do obu ustaw. Szczegdtowa analiza
pojecia dziatow specjalnych produkcji rolnej wymaga oddzielnej analizy.
W tym miejscu warto tylko wspomnieé, ze rowniez to pojgcie nie jest
wystarczajaco precyzyjne i moze w konkretnych przypadkach budzi¢ wiele
watpliwosci. Trudno racjonalnie wytlumaczy¢ fakt, ze np. hodowla strusi
jest uwazana za dzialalnos$¢ rolnicza niebedaca dziatem specjalnym pro-
dukgcji rolnej, hodowla natomiast gesi jest. Nie mozna tez racjonalnie wy-
thumaczy¢, dlaczego rolnik, ktory chowa 90 sztuk drobiu, nie bedzie po-
datnikiem podatku dochodowego, natomiast stanie si¢ nim, gdy stado
przekroczy 100 sztuk.

4. Jak wida¢, definicja dziatalno$ci rolniczej zawarta w u.p.d. jest nie-
precyzyjna i moze wywotywac problemy w praktyce. Oprocz btedow,
takich jak zaliczenie grzybow do roslin lub zwierzat, zawiera ona powaz-
nigjsze niescistoSci: nierozréznianie hodowli i chowu zwierzat czy nie-
uwzglednienie innych organizméw zyjacych w wodzie oprocz ryb. Prak-
tyka organéw skarbowych idzie w kierunku rozsgdnej interpretacji
przepisow, jednak w prawie podatkowym dazy¢ nalezy do jak najwigkszej
precyzji sformutowan i definicji, szczegdlnie w przypadku wytaczen z opo-

nych opodatkowanie odbywa si¢ tak jak w przypadku dziatalno$ci pozarolniczej na podstawie
ksiag rachunkowych. Szerzej zob. np. M. Zapiec-Laskowska, L. Kleczkowski, Opodatkowanie
dochodow osob fizycznych z dziatow specjalnych produkcji rolnej, ,,Monitor Podatkowy” 2000,
nr 1; por. tez A. Konopka, W. Sech, J. Dziuba, Podatek dochodowy od dochodow z dziatéow
specjalnych produkcji rolnej, Warszawa 1992. Por. tez wyjasnienia Urzedu Skarbowego w Kartu-
zach z 5 grudnia 2005 r., sygn. DF/415-51/05/AJ, na: www.sip.mf.gov.pl.
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datkowania. Definicja zawarta w u.p.d. wymaga zmian polegajacych na
$cistym okresleniu rodzajow dziatalnosci wytaczonych z opodatkowania.
Zmiany te winny by¢ dokonane przy uwzglgdnieniu przepisow dotycza-
cych klasyfikacji wyrobéw i ustug.

Nalezy uzna¢ stusznos$¢ postulatow wiaczenia w pojecie dziatalnosSci
rolniczej nie tylko czynnosci wlasciwych dla rozwoju cyklu biologicznego
ro$lin 1 zwierzat, lecz takze czynnos$ci wykonywanych przez producenta
rolnego stanowigcych przedluzenie procesu produkcji, jezeli opieraja si¢
na produktach wytwarzanych w danym gospodarstwie rolnym®.

THE CONCEPT
OF AGRICULTURAL ACTIVITY IN PERSONAL AND COMPANY
INCOME TAX ACT

Summary

The deliberations presented in the paper focus on the definition of agricultural activity
contained in the Personal and Company Income Tax Act. Polish law exempts agricultural
activity from taxation, hence the importance for the tax payer of an accurate and precise
definition of that activity.

A detailed analysis of the above issue shows that certain formulations of the definition
of agricultural activity are not only inaccurate, but often wrong. To give an example, there
is no provision for the difference between breeding and raising, and mashrooms are listed
as plants.

It is therefore postulated that the existing definition should be redrafted, made more
precise, and offer an accurate description of activities exempted from taxation, made with
regard to the existing regulations on the classification of goods and services.

LA NOZIONE DI ATTIVITA AGRICOLA
NELLE LEGGI SULL'IMPOSTA SUL REDDITO DELLE PERSONE FISICHE
E DELLE PERSONE GIURIDICHE

Riassunto

% Nalezy w pelni zgodzi¢ si¢ z wnioskami R. Budzinowskiego, ktory po analizie pojecia
dziatalno$ci rolniczej w prawie polskim stwierdza, Ze ,,przeprowadzone rozwazania uprawniaja
[...] do zgtoszenia postulatu de lege ferenda co do konieczno$ci wprowadzenia w prawie pol-
skim nowoczesnego, szerokiego pojgcia dziatalno$ci rolniczej”; por. R. Budzinowski, Prawne
pojecie...,s. 177.
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L’obiettivo del saggio ¢ la definizione di attivita agricola prevista dalla legge sull’im-
posta sul reddito delle persone fisiche e delle persone giuridiche. Nel diritto polacco I’attivita
agricola non ¢ soggetta ad imposte sul reddito percio I’esatta determinazione di questa
attivita riveste grande importanza per il contribuente.

L’approfondita analisi svolta conduce alla constatazione che i termini utilizzati nelle
definizioni sono non solo imprecisi ma inducono anche in errore. 1l legislatore, ad esempio,
non distingue diversi tipi di allevamento ed include i funghi nelle piante.

In conclusione I’ Autore auspica il cambiamento delle definizioni analizzate, attraverso
una stretta determinazione dei tipi di attivita esclusi dalla tassazione, prendendo in consi-
derazione le norme sulla classificazione delle merci e dei servizi.
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Nowe obszary
aktywnosci prawodawczej Wspalnoty
a cele polityki rolnej

1. Trwalo$¢ podstaw prawnotraktatowych okreslajacych cele polityki
rolnej Unii Europejskiej nie stata na przeszkodzie kilkudziesigcioletniej
ewolucji wspolnotowego prawa rolnego obfitujacej w bogata game Stoso-
wanych instrumentoéw. Zaré6wno orzecznictwo Trybunatu Sprawiedliwosci,
jak i dorobek prawa wtérnego dowodza wielosci realizowanych zamierzen
i celow w ramach jednolitego rynku produktow rolnych i na obszarach
wigjskich Wspolnoty. Z kolei wzajemna rozbiezno$¢ celow traktatowych
Wspolnej Polityki Rolnej i swoboda instytucji prawodawczych Wspolnoty
w doborze zakresu instrumentéw wdrazajacych poszczegdlne zalozenia
prawa pierwotnego nie podwazaja legalnosci aktow prawnych przyjmo-
wanych w ramach procesu decyzyjnego WPR.

Wtasnie analiza najnowszych propozycji legislacyjnych i uchwalanego
dossier Rady ds. Rolnictwa i Rybotowstwa oraz komitetow wykonawczych
przy Komisji Europejskiej pozwala na biezaco $ledzi¢ tendencje i kierunki
wspomnianego doboru celow i priorytetow realizowanych przez Unig
Europejska i jej panstwa cztonkowskie w zakresie polityki rolnej. Efektow
dokonywanych wyboréw mozna si¢ doszukiwac nie tylko w sferze stricte
legislacyjnej aktywnosci organéw wspolnotowych, ale rowniez w charak-
terystycznej dla Unii dokumentacji pogladowej w formie licznych dekla-
racji, konkluzji i oswiadczen. Okres ostatnich kilkunastu miesigcy stanowi
bogate zrodto dla tego typu analiz.

Jesli chodzi o aktywno$¢ prawodawcza Wspodlnoty w zakonczonym
okresie prezydencji stowenskiej i francuskiej (tj. styczen — grudzien 2008 r.),
najwazniejszym wydarzeniem stanowiacym o doborze nowych celow byt
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przeglad polityki rolnej (tzw. ocena funkcjonowania, ang. health check)".
Objat on swoim zakresem praktycznie calo$¢ ustawodawstwa rolnego
Wspolnoty, od ptatnosci bezposrednich, poprzez przepisy regulujace funk-
cjonowanie jednolitej, wspolnej organizacji rynkéw rolnych, do instru-
mentarium rozwoju obszarow wiejskich. Dlatego tez, ze wzgledu na
przedmiot oraz ograniczone ramy niniejszego artykutu, szczeg6lng uwage
nalezy poswigci¢ jedynie tym zagadnieniom przegladu health check, ktore
stanowia o nowych obszarach aktywnosci prawodawczej Wspodlnoty. Bez
watpienia zaliczy¢ do nich mozna catkowicie znowelizowana konstrukcje
wsparcia specyficznego w strukturze ptatnosci jednolitej, ktora ostatecznie
sprowadza na grunt wspolnotowego prawa rolnego dziatania z zakresu
zarzadzania ryzykiem i w sytuacjach kryzysowych. Podobnie jest w przy-
padku nowo ustanowionego katalogu dziatan w drugim filarze WPR, kto-
ry sam ustawodawca wspolnotowy opatrzyt terminem ,,nowych wyzwan”.
Zaliczyt do nich zmiany klimatyczne, odnawialne zrédta energii, gospo-
darke wodna oraz réznorodnos¢ biologiczna.

Problematyka prawnotraktatowych celow polityki rolnej niejedno-
krotnie stanowita przedmiot wnikliwych analiz w literaturze’. W sposéb
wyczerpujacy omoéwiono rowniez bogaty w tym zakresie dorobek Trybu-
natu Sprawiedliwosci Wspolnot Europejskich®. Podjeto tez proby okresle-
nia relacji pomiedzy poszczegolnymi celami WPR na gruncie nauk zarza-
dzania i ekonomiki rolnictwa i w ten sposob starano si¢ wyjasni¢ problem

! Zob. wnioski dotyczace: rozporzadzenia Rady ustanawiajacego wspdlne zasady dla sys-
temow wsparcia bezposredniego dla rolnikow w ramach wspoélnej polityki rolnej i ustanawiaja-
cego okreslone systemy wsparcia dla rolnikow; rozporzadzenia Rady w sprawie zmian we
wspolnej polityce rolnej oraz zmieniajacego rozporzadzenia (WE) nr 320/2006, (WE)
nr 1234/2007, (WE) nr 3/2008 oraz (WE) nr [...]/2008; rozporzadzenia Rady zmieniajacego
rozporzadzenie (WE) nr 1698/2005 w sprawie wsparcia rozwoju obszaréw wiejskich przez
Europejski Fundusz Rolny na rzecz Rozwoju Obszarow Wiejskich (EFRROW); decyzji Rady
zmieniajacej decyzj¢ 2006/144/WE w sprawie strategicznych wytycznych Wspoélnoty dla roz-
woju obszaréw wiejskich (okres programowania 2007-2013) — Ocena funkcjonowania; dok.
9656/08 — COM(2008) 306 wersja ostateczna z 20 maja 2008 r.; osiagnigcie porozumienia
politycznego nastapito 20 listopada 2008 r., natomiast ostatecznie przyjeto pakiet legislacyjny
w trakcie posiedzenia Rady ds. Rolnictwa i Rybolowstwa 20 stycznia 2009 r. w ramach tzw.
listy punktéw ,,A” (w wersji z dok. 16306/08) — dotychczas nie opublikowano w Dzienniku
Urzgdowym UE; zrodto: http:/register.consilium.europa.eu.

2 Zob. np. J. A. Usher, EC AgriculturaL. Law, Oxford 2001, s. 34 i n.; E. Tomkiewicz,
Wspolna polityka rolna po reformie z 2003 r., w: ,,Studia Iuridica Agraria”, t. V, Bialystok 2005,
s. 213.

® Zob. A. Jurcewicz, Rola orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci w ksztattowaniu
wspolnej polityki rolnej, ,,Studia Turidica Agraria”, t. II, Biatystok 2001, s. 73 i n.
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eskalacji kosztow prowadzenia tej polityki’. W wigkszosci przypadkow
byly to rozwazania bazujace na zebranych do§wiadczeniach z przesziosci
I podparte zakonczonymi postgpowaniami przed sadami wspolnotowymi.

Celem niniejszego artykutu jest wstepne okreslenie katalogu nowych
wyzwan 1 celéw stawianych polityce rolnej w oparciu o analize¢ najnow-
szych wspodlnotowych inicjatyw prawodawczych dotyczacych otoczenia
rolnictwa. Jednocze$nie moim zamierzeniem jest zasygnalizowanie pro-
blemoéw natury prawnej, jakie zrodzi¢ moze najnowszy dorobek legisla-
cyjny Wspdlnoty. Problemy te powstaja bowiem wilasnie z chwila obrania
przez ustawodawcg wspolnotowego nowych celow.

W szczego6lnosci wyjasnienia wymaga kwestia kompetencji prawo-
dawczej Wspolnoty do realizacji poszczegolnych priorytetow politycznych
W obszarze rolnictwa. Zwiazany z tym jest rowniez problem relacji po-
migdzy instytucjami Unii Europejskiej a panstwami cztonkowskimi i or-
ganami administracji publicznej tych panstw w zakresie wlasciwosci de-
cyzyjnej. Rozszerzajacy si¢ zakres wyzwan i celow realizowanych przez
kolejne instrumenty prawne WPR implikuje pytanie, czy jest uzasadnione
dalsze pojmowanie zatozen polityki rolnej Unii Europejskiej w katego-
riach i pojeciach prawno traktatowych, czy sa one wystarczajaca podstawa
kompetencji Wspdlnoty do podejmowania wspomnianych nowych dziatan
i legalno$ci aktéw prawa wtornego. Warto takze si¢ zastanowic, na ile taki
stan rzeczy wptynie na rolg traktatu jako ustrojowego zrodla rozwoju
wspolnotowego prawa rolnego® i polityki rolnej w przysztosci oraz czy
nowe brzmienie rozdziatu rolnego, ktére ewentualnie wniostby do po-
rzadku prawa pierwotnego traktat rewizyjny z Lizbony, cokolwiek zmieni
w tym aspekcie. Stad tez zagadnienia poruszone w ramach niniejszego
artykutu — poza przydatna z praktycznego punktu widzenia proba okreslenia
celu najnowszych regulacji wspolnotowych w obszarze rolnictwa i z jego
otoczenia — niosa ze soba rowniez pewien walor teoretyczny.

2. Analize przegladu polityki rolnej wypada rozpocza¢ od wprowa-
dzonych zmian do strategicznych wytycznych Wspoélnoty dla rozwoju
obszarow wiejskich na okres programowania 2007-2013, ujetych dotych-

* Zob. np. A. Chlebicka, J. Fatkowski, T. Wolek, Ocena poprawnosci sposobu zdefiniowa-
nia celow wspélnej polityki rolnej, FAPA(SAEPR), Warszawa 2008.

® Szerzej o ustrojowym czynniku rozwoju prawa rolnego na gruncie polskiego ustawodaw-
stwa konstytucyjnego i regulacji konstytucyjnych panstw europejskich, zob. R. Budzinowski,
Ustrojowy czynnik rozwoju prawa rolnego, ,,Przeglad Prawa Rolnego” 2007, nr 1, s. 27 i n.



198 SEBASTIAN BALCERAK

czas w decyzji Rady nr 2006/144/WE. Juz punkt 2 preambuty projektu
potwierdza, ze powodem nowelizacji tego aktu prawnego jest dokonanie
glownych zmian priorytetow wspélnotowych™®. Nowy, uzupetiony katalog
dodatkowych priorytetow obejmuje zmiany klimatyczne, odnawialne zrodta
energii, gospodarke wodna i réznorodno$¢ biologiczna. Bez watpienia
novum dla aktywnosci prawodawczej Wspolnoty w dziedzinie rolnictwa
jest odniesienie do zmian klimatycznych.

W $wietle wyjasnien zawartych w projekcie, zmiany klimatyczne
potraktowane zostaty jako priorytet ze wzgledu na dazenia Unii Europej-
skiej do petnienia roli lidera w budowaniu gospodarki niskoemisyjne;j.
Z kolei wilaczenie rolnictwa do tego procesu wynika z zalozenia, iz sektor
ten moze przyczyni¢ si¢ do realizacji celow obligatoryjnych wyznaczo-
nych decyzja polityczna z marca 2007 r.” poprzez podaz surowcow do
produkcji bioenergii (biopaliw, biomasy), stosujac sekwestracje dwutlen-
ku wegla i ograniczajac emisj¢ gazow cieplarnianych z rolnictwa. Mozna
wyrdzni¢ dwa rodzaje podejscia prawodawcy wspolnotowego do formu-
lowania konkretnych dziatan realizujacych nowe priorytety.

Po pierwsze — wystepuje tutaj czynnik pozytywny w postaci bodzcow
do inwestycji w innowacje i aktywnego wdrazania projektoéw opartych na
technologiach i niskoemisyjnym parku maszynowym (dziatania w ramach
pierwszej osi). Po drugie — mamy mamy do czynienia z podej$ciem nega-
tywnym, a konkretnie z naktanianiem do zaniechania praktyk rolniczych
przyczyniajacych si¢ do zwigkszonej emisji gazow cieplarnianych z rol-
nictwa (dziatania w ramach drugiej osi — glownie zobowiazania rolno-
srodowiskowe). W pewnym sensie wdrozenie nowego priorytetu moze
zatem oznaczac, ze rola polityki rolnej bedzie wspieranie rozwoju rolnic-
twa ukierunkowanego na wzmocnienie konkretnej jego cechy, jaka stanie
si¢ niskoemisyjnos¢. Cel ten moze jednak takze oznaczac po prostu ogra-
niczanie swobody prowadzenia dziatalno$ci rolniczej poprzez eliminacjg
praktyk niezgodnych z celami klimatycznymi Unii Europejskiej, a tym
samym jego realizacja moze prowadzi¢ do obnizenia konkurencyjnosci
rolnictwa w zestawieniu z operatorami na rynku §wiatowym. Przy czym
dopoki intencje prawodawcy unijnego pozostana w granicach instrumenta-
rium rozwoju obszarow wiejskich dopoty mozna generalnie przyjmowac,

® Do czego upowaznia art. 10 rozporzadzenia Rady (WE) nr 1698/2005 w sprawie wspar-
cia rozwoju obszaréw wiejskich przez Europejski Fundusz Rolny na rzecz Rozwoju Obszarow
Wiejskich (EFRROW); Dz. Urz. UE L 277 z 21 pazdziernika 2005 r., s. 1.

" Zob. Konkluzje prezydenciji z posiedzenia Rady Europejskiej w Brukseli w dniach 8-9 marca
2007 r. (dok. 7224/07).



Nowe obszary aktywnosci prawodawczej Wspélnoty a cele polityki rolnej 199

ze poddanie sig¢ tym ograniczeniom po stronie rolnika jest dobrowolne i wy-
raza si¢ w jego autonomicznej decyzji o ztozeniu badz niezlozeniu wnio-
sku o przystapienie np. do programu rolno-$rodowiskowego (stricte ,,rolno-
-klimatycznego™).

Inaczej przedstawia si¢ natomiast sytuacja z priorytetem dotyczacym
gospodarki wodnej, poniewaz ochrona zasobow wodnych przed zanie-
czyszczeniem i odptywem oraz zarzadzanie stopniem wykorzystania za-
sobow wodnych zostata whaczona do zasad dobrej kultury rolnej zgodnej
z ochrong $rodowiska, a wigc zintegrowano ja z rezimem wymogow wza-
jemnej zgodno$ci w systemie wsparcia bezposredniego®. Taki zabieg
wprowadza powszechno$¢ wdrozenia jednego z nowych priorytetow po-
przez zobowiazanie natozone na wszystkich beneficjentoéw platnosci bez-
posrednich, a $cislej poprzez uzupehienie kryteriow kontrolnych gospo-
darstw otrzymujacych wsparcie w ramach pierwszego filaru WPR®.

Konsekwencja zmiany strategicznych wytycznych jest konieczno$¢ do-
konania nowelizacji przepisow rozporzadzenia Rady (WE) nr 1698/2005.
W ramach pakietu health check wprowadzono do tego rozporzadzenia
obowiazek zmiany krajowej dokumentacji planistycznej ze skutkiem dla
instrumentow realizowanych na jej podstawie od 2010 r. Z kolei za Zzrodto
sfinansowania ,,nowych wyzwan” postuza srodki budzetowe wygenero-
wane przez zwigkszenie w wyniku przegladu stawki modulacji obowiaz-
kowej i wprowadzenie mechanizmu modulacji progresywnej. Oznacza to
jednoczes$nie brak obowiazku i zarazem mozliwosci realizacji nowych
wyzwan w nowych panstwach cztonkowskich nieobjetych modulacja do
2012 r. ze wzgledu na obnizony poziom wsparcia bezposredniego™. Tym
samym priorytet ustanowiony na poziomie Wspodlnoty nie ma ogdlnow-
spolnotowego charakteru na etapie jego realizacji, ktora zostata zawezona
do grupy wybranych panstw cztonkowskich. Jest to powazna wada podej-

8 Por. zatacznik 11l w zwiazku z art. 6 projektu rozporzadzenia Rady ustanawiajacego
wspolne zasady dla systemow wsparcia bezposredniego dla rolnikow w ramach wspdlnej poli-
tyki rolnej i ustanawiajacego okre$lone systemy wsparcia dla rolnikow oraz zmieniajacego
rozporzadzenia (WE) nr 1290/2005, (WE) nr 247/2006, (WE) nr 378/2007 i uchylajacego roz-
porzadzenie (WE) nr 1782/2003;

® Co do zasady bowiem rezim cross-compliance i tym samym nowy priorytet nie wchodza
do kryteriow kwalifikowalnosci do wsparcia bezposredniego, ktore tworza w systemie ptatnosci
jednolitej jedynie uprawnienie do ptatnosci, posiadanie uzytkowanego hektara gruntu rolnego
oraz wykazanie rolnego statusu gospodarstwa.

10 Zob. art. 9 ust. 4 nowego rozporzadzenia bazowego w sprawie platnosci bezposrednich
w zwiazku z nowymi art. 16a oraz 69 ust. Sa znowelizowanego rozporzadzenia Rady (WE)
nr 1698/2005.
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Scia do priorytetyzacji na poziomie Wspoélnoty, tym bardziej ze wyzwania
z zakresu zmian klimatycznych lub zarzadzania gospodarka wodna wyka-
zuja bezsprzecznie cechy transgranicznosci i ponadnarodowosci. Zagwaran-
towanie powszechnos$ci realizacji tego typu inicjatyw prawodawczych
Wspdlnoty powinno by¢ obowiazkiem instytucji Unii Europejskiej.

3. Jednym z gléwnych watkéw w negocjacjach nad przegladem poli-
tyki rolnej byta nowelizacja przepisow regulujacych mozliwos¢ udzielenia
tzw. wsparcia specyficznego. Jest to mechanizm wprowadzony pierwotnie
na mocy art. 69 rozporzadzenia Rady (WE) nr 1782/2003". Przepis ten
zezwalal na przyznanie ,,dodatkowej™? pomocy z tytutu okre§lonych ro-
dzajow gospodarowania, istotnych z punktu widzenia ochrony $rodowiska
naturalnego poprawy jakosci i sprzedazy produktow rolnych. Z mozliwo-
$ci tej dotychczas skorzystaty jedynie Finlandia, Grecja, Wtochy, Portuga-
lia, Hiszpania, Szwecja oraz Wielka Brytania (w Szkocji). Instrument ten
pozwalatl panstwom cztonkowskim zarzadza¢ (wprawdzie w ograniczo-
nym zakresie) koperta ptatnosci jednolitej i realizowaé specyficzne cele
polityki rolnej zdefiniowane na poziomie panstw cztonkowskich®®. Wy-
mowne zatem jest, ze do realizacji celéw nowozdefiniowanych na pozio-
mie Wspolnoty postuzono si¢ w ramach health check mechanizmem
pierwotnie przeznaczonym do wypelniania zadan o wymiarze krajowym.

W celu wygospodarowania srodkow na wsparcie specyficzne, nowa
konstrukcja tego mechanizmu'® daje panstwom cztonkowskim stosujacym
rezim platnosci jednolitej mozliwos¢ dokonania liniowej redukcji wartosci
uprawnien do ptatno$ci przydzielanych rolnikom, skorzystania z rezerwy
krajowej lub obnizenia poziomu platnosci powigzanych z produkcja na
rynkach migsnych. Dodatkowo panstwa czlonkowskie moga wykorzystaé
powstate w granicach kopert srodki wynikajace z niepetnego stopnia ak-
tywacji uprawnien w roku budzetowym 2008.

Kwota wygenerowanych §rodkow nie moze przekracza¢ 10% catko-
witych pulapoéw krajowych na ptatnosci lub putapow liczonych sektoro-

Y Dz. Urz. UE L 270 z 21 pazdziernika 2003 r., s. 1-69.

2 W rzeczywistosci z finansowego punktu widzenia ogdlna kwota wsparcia wspdlnotowe-
go dla danego panstwa cztonkowskiego nie ulegata zmianie, poniewaz zroédtem finansowania
tego rodzaju pomocy byty $rodki pochodzace z autonomicznie podejmowanych decyzji odnos-
nie do redukcji w kopertach ptatnosci jednolite;.

3 Szerzej o celach polityki rolnej na gruncie reformy WPR z 2003 r., zob. J. F. M.
Swinnen, w: The political economy of the Fischler reforms of the Common Agricultural
Policy, Bruksela 2008.

 Art. 68-72 projektu.
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wo™. Panstwa czlonkowskie moga dokonaé przesunigcia $rodkéw z bu-
dzetu UE na inne cele, niz to wynika z rezimu ptatnosci jednolitej, jako ze
zostaly wyposazone w kompetencje do obnizania wartosci poszczegol-
nych uprawnien do platnosci dla rolnikéw™, o ile postanowia realizowaé
(w ograniczonym finansowo zakresie) swoiste cele krajowej polityki rol-
nej. Pozostaje wigc przej$¢ do blizszego spojrzenia na owe cele.

Zgodnie a art. 68 projektu nowego rozporzadzenia bazowego, wspar-
cie specyficzne moze zosta¢ udzielone na rzecz rolnikow ze wzgledu na:
prowadzenie okreslonych rodzajow gospodarki rolnej, ktore maja znacze-
nie dla ochrony lub poprawy stanu $rodowiska; cele zwiazane z poprawa
jakosci produktéw rolnych lub wprowadzaniem ich do obrotu; stosowanie
zaostrzonych norm w zakresie dobrostanu zwierzat; prowadzenie okre$lo-
nych rodzajow dziatalno$ci rolniczej wiazacych si¢ z dodatkowymi korzy-
$ciami rolno-srodowiskowymi. Do katalogu dopisano réwniez priorytety
czysto sektorowe dopuszczajac mozliwo$¢ dodatkowego wsparcia w sek-
torach: mleczarskim, wolowiny i cielgciny, migsa baraniego i koziego
oraz w sektorze ryzu na obszarach wrazliwych pod wzgledem gospodar-
czym lub Srodowiskowym oraz z tytutu wrazliwych gospodarczo rodza-
jow gospodarki rolnej w tych samych sektorach.

Zostalo zastosowane takze Kryterium terytorialne, ktére pozwala na
udzielenie wsparcia na obszarach podlegajacych restrukturyzacji lub obje-
tych programami rozwoju w celu zapobiegania porzucaniu gruntow. Naj-
wigcej uwagi prawodawca wspolnotowy poswigcit jednakze zagadnie-
niom wsparcia w formie doptat do sktadek z tytutu ubezpieczenia upraw,
zwierzat gospodarskich, roslin uprawnych oraz wsparciu rolnikéw przez
ukierunkowane na dziatanie fundusze wspolnego inwestowania w przy-

8 W tym jednak przypadku srodki finansowe moga by¢ wykorzystywane wylacznie na sto-
sowanie wsparcia w sektorach, ktorych dotyczy redukcja.

18 Por. art. 36 projektu, ktéry stanowi, ze uprawnienia do platnosci na hektar nie ulegaja
zmianie, o ile odmienne przepisy przedmiotowego rozporzadzenia nie stanowia inaczej. Por. rowniez
art. 32 projektu, zgodnie z ktorym systemy wsparcia bezposredniego stosuje si¢ bez uszczerbku
dla ewentualnego przegladu, ktory mozna przeprowadzi¢ w dowolnym czasie w $wietle rozwoju
sytuacji gospodarczej i budzetowej. Wydaje si¢ wigc, ze wyposazenie panstw czlonkowskich
w kompetencje do redukcji wartoéci uprawnien lub poziomu ptatnosci bezposrednich nie pro-
wadzi do naruszenia zasady uprawnionych oczekiwan producentow wspolnotowych. Szerzej na
ten temat, zob. orzeczenia ETS w sprawach C-63/93 , Duff v. Minister for Agriculture, Food
and Forestry (Ireland) and the Attorney General, ECR 1996 r., s. 569; C-22/94, Irish Farmers
Association v. Minister for Agriculture, Food and Forestry (Ireland) and the Attorney General,
ECR 1997, s. 621 oraz C-402/98, ATB v. Ministero per le Politiche Agricole, ECR 2000,
s. 5501.
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padku wystapienia w gospodarstwach chorob zwierzat, roslin lub innych
sytuacji kryzysowych®’.

W przypadku doptat do sktadek ubezpieczeniowych, dotychczas mate-
ria ta uregulowana byta w ustawodawstwie wspdlnotowym jedynie na
poziomie wytycznych w sprawie pomocy panstwa w sektorze rolnictwa,
a wigc podlegata traktatowej kontroli Komisji Europejskiej bez zaanga-
zowania Wspdlnoty w realizacje¢ tego typu programow. W rzeczywistosci
przedmiotem nadzoru Komisji bylo zapobieganie sytuacjom, w ktorych
dofinansowanie kosztow ubezpieczenia upraw stanowitoby nieuzasadnio-
na pomoc operacyjna dla producentow rolnych Iub negatywnie wplywato-
by na rynek ustug ubezpieczeniowych w ramach rynku wewnetrznego'®.
W zwiazku z tym wprowadzenie do pierwszego filaru polityki rolnej Unii
Europejskiej prawnych mozliwosci udzielania wsparcia na rzecz ubezpie-
czen rolniczych jest przejawem bezposredniego zaangazowania ustawo-
dawcy wspolnotowego w dziedzinie zarzadzania kryzysowego.

Dokonujac redukcji wybranych uprawnien do platnosci, panstwa
cztonkowskie moga wesprze¢ finansowo rolnikow (bedacych beneficjen-
tami ptatnosci bezposrednich) w optacaniu sktadek ubezpieczen inwenta-
rza i areatu od strat gospodarczych spowodowanych niekorzystnymi zja-
wiskami klimatycznymi oraz chorobami zwierzat lub roslin lub inwazja
szkodnikéw. Przy czym — co istotne — za niekorzystne zjawiska klima-
tyczne przyjeto warunki pogodowe, ktore moga by¢ porownane do klgsk
zywiotowych, takie jak mroz, grad, 16d, deszcz lub susza™. Z kolei za
choroby zwierzat uznano choroby wymienione w wykazie chorob zwierzat
sporzadzonym przez Swiatowa Organizacje Zdrowia Zwierzat lub w za-
taczniku do decyzji Rady 90/424/EWG?®. Zdefiniowano rowniez ,straty
gospodarcze”, ktorymi sa wszelkie dodatkowe koszty poniesione przez
rolnika w wyniku podjgcia przez niego $rodkéw nadzwyczajnych w celu
zmniejszenia podazy na danym rynku lub wszelka znaczna utratg produkcji.

Y7 Te ostatnie prawodawca wspolnotowy nazywa ,,incydentami srodowiskowymi”; zob. art. 68
ust. 1 pkt e) projektu.

18 por. krajowa regulacje w tym zakresie bedaca przedmiotem notyfikacji do Komisji Eu-
ropejskiej wlasnie na gruncie przepisow z zakresu pomocy panstwa: ustawa z 7 lipca 2005 r.
o0 ubezpieczeniach upraw rolnych i zwierzat gospodarskich; Dz. U. Nr 150, poz. 1249 z pézn. zm.

19 Zachowano zatem spdjnosé terminologiczna z pkt. 125) Wytycznych Wspdlnoty w sprawie
pomocy panstwa w sektorze rolnym i leSnym na lata 2007-2013; Dz. Urz. UE C 319 z 27 grudnia
2006 r.

2 7ob. decyzja Rady nr 90/424/EWG z 26 czerwca 1990 r. w sprawie wydatkow w dzie-
dzinie weterynarii; Dz. Urz. WE L 224 z 18 sierpnia 1990 r., s. 19-28.
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Nie ulega watpliwos$ci, Zze umowy ubezpieczenia zawierane przez rolni-
kéw beda musiaty spetnia¢ wymogi terminologiczne nowego rozporza-
dzenia bazowego Rady, o ile panstwa cztonkowskie beda chciaty finan-
sowac¢ swoje programy ubezpieczen z kopert platnosci bezposrednich.

Roéwnie innowacyjnym krokiem poczynionym w dziedzinie zarzadzania
ryzykiem jest wprowadzenie mozliwos$ci finansowania z czgsci srodkow
zgromadzonych w ramach kopert ptatnosci jednolitej tzw. funduszy wza-
jemnego inwestowania®*. W mysl uzgodnionej na poziomie politycznym
definicji, fundusz wspo6lnego inwestowania oznacza system akredytowany
przez panstwo cztonkowskie zgodnie z prawem krajowym, ktory umozli-
wia stowarzyszonym rolnikom ubezpieczanie si¢ i za pomoca ktorego
rekompensaty wyptacane sa rolnikom, ktorzy poniesli straty gospodarcze
spowodowane wystapieniem choroby zwierzat lub ro$lin lub incydentem
srodowiskowym.

Szczegdlng uwage nalezy zwrdci¢ na kontekst wspomnianego juz
incydentu srodowiskowego, przez co projektodawca wspolnotowy rozumie
»konkretny przypadek zanieczyszczenia, skazenia lub degradacji stanu
srodowiska zwiazany z konkretnym wydarzeniem oraz majacy ograniczo-
ny zakres geograficzny”. Trudno nie zauwazy¢ sztuczno$ci wprowadzone-
go ograniczenia geograficznego, rzadko kiedy bowiem mozna zapanowac
nad skutkami zanieczyszczenia §rodowiska w danym regionie. Zdarzenia
te — w swej istocie — sa nieprzewidywalne, a konsekwencje ich wystapie-
nia moga si¢ pojawi¢ w zupetnie innym miejscu i czasie.

Logika przyjetego rozumowania prawodawcy wspolnotowego praw-
dopodobnie opiera si¢ na zatozeniach systemowych ptatnosci jednolitej,
w ktorej brak jest mozliwos$ci aktywacji uprawnien do ptatnosci poza gra-
nicami danego panstwa cztonkowskiego. W zwiazku z tym wszelkie redukcje
tych uprawnien i wyplata srodkow w celu realizacji celow specyficznych
na gruncie polityki zarzadzania ryzykiem powinny rowniez zosta¢ ogra-
niczone geograficznie. Wydaje sig, ze takie uzasadnienie nie §wiadczy
0 stuszno$ci zastosowanej koncepcji zarzadzania ryzykiem w rolnictwie
Wspolnoty, ale po prostu o nieadekwatnos$ci instrumentarium wsparcia
bezposredniego do realizacji wyzwan o wymiarze transgranicznym, jaki-
mi bez watpienia sa zagrozenia ekologiczne. Co ciekawe, wspolnotowy
termin ,,incydentu $rodowiskowego” nie obejmuje ogolnych zagrozen dla

21 Wezesniej instytucje mutual funds wprowadzono do rolnego acquis w obszarze wspolnej
organizacji rynku wina; zob. S. Balcerak, Reforma wspélnej organizacji rynku wina, ,,Przeglad
Prawa Rolnego” 2008, nr 1, s. 163 i n.
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srodowiska niezwiazanych z konkretnym wydarzeniem, takich jak zmiany
klimatu lub kwa$ne deszcze.

W tym miejscu nalezy doprecyzowac, ze pierwotny projekt Komis;ji
Europejskiej zaktadat uchylenie przepisu art. 44 rozporzadzenia Rady
(WE) nr 1234/2007, ktéry zobowiazuje Wspodlnote do wspotfinansowania
strat poniesionych przez producentoéw rolnych dotknigtych ograniczeniami
w obrocie produktami rolnymi ze wzgledu na wystapienie zjawisk epizo-
otycznych. Niejako rekompensata dla panstw cztonkowskich z tytutu
uchylenia podstawy prawnej wskazujacej na odpowiedzialnos¢ Wspolnoty
za tego typu zjawiska wptywajace negatywnie na sprawne funkcjonowa-
nie rynku wewngtrznego (wystarczy wspomnie¢ o BSE) miat by¢ wihasnie
instrument funduszy wzajemnego inwestowania umiejscowiony w struktu-
rze platnosci bezposrednich. Wskazuje to, ze mimo dostrzezenia nowych
wyzwan dla rolnictwa europejskiego de facto Wspolnota ogranicza swoj
bezposredni udzial w ich zwalczaniu cedujac na panstwa cztonkowskie
kompetencje decyzyjne w tym zakresie i upowazniajac do wykorzystania
srodkdéw finansowych zgromadzonych w kopertach ptatnosci. Jesli po-
wroci¢ do prawnotraktatowych priorytetéw polityki rolnej, najbardziej
zastanawia niedostrzeganie przez prawodawce wspolnotowego ponadna-
rodowego charakteru nowych wyzwan, ktory ginie w sytuacji przekiero-
wania zadan na poziom pafstwa cztonkowskiego®. Potwierdza to nie-
dawny przypadek zanieczyszczenia pasz zwierzecych w Irlandii i przyjecia
jednak przez Wspodlnote nadzwyczajnych $rodkow wsparcia na rynku
wieprzowiny?.

4. Watpliwosci natury prawnej w kontekscie celow polityki rolnej
wzbudza rowniez propozycja Komisji Europejskiej z 17 wrzesnia 2008 r.,
zaktadajaca nowelizacje przepisdéw wspodlnotowych w sprawie dystrybucji
zywno$ci wsroéd osob najbardziej potrzebujacych we Wspolnocie. Mecha-
nizm ten towarzyszyt dotad systemowi interwencji na rynkach rolnych

22 Warto rowniez zaznaczy¢, ze wydatki pafistw cztonkowskich w zakresie wkladow finan-
sowych w funkcjonowanie funduszy wzajemnego inwestowania sg wspoifinansowane przez
Wspolnotg w wymiarze 75%.

% 70b. rozporzadzenie Komisji (WE) nr 1278/2008 z 17 grudnia 2008 r. W sprawie przyje-
cia nadzwyczajnych $rodkow wsparcia rynku wieprzowiny w formie doptat do prywatnego
przechowywania w Irlandii; Dz. Urz. UE L 339 z 18 grudnia 2008 r., s. 78. Co jednak ciekawe,
rozporzadzenia nie przyjgto na podstawie art. 44 rozporzadzenia Rady (WE) nr 1234/2007, lecz
na podstawie art. 37 i 43, prawdopodobnie po to, by uruchomi¢ wsparcie do prywatnego prze-
chowalnictwa, zanim sektor zbierze informacje na temat strat spowodowanych ograniczeniami
w obrocie, co jest wymagane na gruncie art. 44.
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i stanowil uzupehiajacy $rodek realizacji polityki rolnej przy jednoczes-
nym dostarczaniu pomocy zywnos$ciowej dla oséb ubogich. Proponowana
zmiana polegajaca na oderwaniu tego schematu pomocowego od zapasow
interwencyjnych wywotata liczne kontrowersje, co ponownie przywrocito
do dyskusji watek celéw polityki rolnej. W przypadku ewentualnego
wprowadzenia proponowanych zmian WPR stataby si¢ bowiem bezpo-
srednim zrédlem finansowania polityki socjalnej.

5. Ostrej krytyce poddany jest takze projekt rozporzadzenia Parlamentu
Europejskiego i Rady ustanawiajacego instrument szybkiego reagowania
na gwattowny wzrost cen zywno$ci w krajach rozwijajacych sig, oparty na
podstawie prawnotraktatowej umozliwiajacej Wspolnocie prowadzenie
wspolpracy rozwojowej z panstwami trzecimi. Projekt Komisji Europej-
skiej zaktadal bowiem pierwotnie finansowanie tego przedsigwzigeia z nie-
zagospodarowanego marginesu budzetowego w ramach dziatu 2 perspek-
tywy finansowej stanowiacego zrodto pokrywania wydatkow w obszarze
polityki rolnej. Na tym tle nasuwaja si¢ dwie uwagi.

Po pierwsze — przyjecie tego rozporzadzenia mogloby bowiem oznaczac,
ze przeszacowanie potrzeb finansowych w rezimie interwencji na rynkach
rolnych — co nalezy uzna¢ za wrgcz naturalne i specyficzne dla dziatalno-
$ci rolniczej — skutkowa¢ bedzie trwala alokacja srodkéw budzetowych na
cele prorozwojowe i w konsekwencji brakiem mozliwosci wykorzystania
limitéw perspektywy finansowej w latach kolejnych, nawet w przypadku
odmiennej sytuacji rynkowej i odwrocenia sie¢ trendow cenowych dla
surowcow rolnych. Po drugie — osiagniecie porozumienia politycznego
oznaczaloby, ze w sytuacji kryzysu cenowego na rynku zywnosci przed-
miotem zainteresowania Wspolnoty jest kondycja sektora rolnego w kra-
jach rozwijajacych sie, a gtdownym donatorem dla projektéw struktural-
nych w panstwach trzecich bytoby wtasnie rolnictwo Unii Europejskiej
pomniejszajac wlasne mozliwosci finansowego reagowania w okresie de-
koniunktury.

Co prawda, znane sa liczne przyktady wkomponowania interesow
panstw rozwijajacych si¢ w ramy prawne polityki rolnej*, czy tez wspie-
rania rolnictwa w tych panstwach w ramach polityki rozwojowej”, ale

2 70b. np. art. 154 i 155 rozporzadzenia Rady (WE) nr 1234/2007 w zakresie cen gwaran-
towanych dla cukru z panstw AKP i Indii.

% Zob. rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 266/2006 z 15 lutego
2006 r. ustanawiajace srodki towarzyszace dla krajow objetych Protokotem w sprawie cukru
dotknigtych reforma systemu cukrowego UE; Dz. Urz. UE L 50 z 21 lutego 2006 r., s. 1.
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miaty one co do zasady wymiar sektorowo-handlowy. Natomiast rzadko —
jesli w ogole — urastaly w ramach dyskusji o przysztosci polityki rolnej do
rangi celéw réwnowaznych do np. zagwarantowania wlasciwego poziomu
dochodow o0sob zatrudnionych w rolnictwie. Dlatego tez tak istotna jest
blizsza analiza zalozen rozporzadzenia (WE) nr 1337/2008 ustanawiaja-
cego nowy instrument wsparcia rolnictwa w krajach rozwijajacych si¢®.

6. Nieodlacznym elementem debaty o celach i priorytetach polityki
rolnej Unii Europejskiej jest $cieranie sig opinii o pozytywnych lub nega-
tywnych jej dokonaniach w dotychczasowym okresie. Stad tez przejawem
dazenia ustawodawcy wspolnotowego do zyskania szerszej aprobaty spo-
tecznej i politycznej sa projekty bezposrednio ukierunkowane pod wzgle-
dem rezultatu do konsumentéw i podatnikdéw, ktorych oczekiwania wobec
kosztownej polityki rolnej rosna z kazdym rokiem funkcjonowania WPR.
Niewykluczone, ze tego typu zamierzenie realizowac bedzie nowy pro-
gram ,,Owoce w szkole” ustanowiony w drodze rozporzadzenia Rady
(WE) nr 13/2009%. Ten nowy instrument prawny, wprowadzony do rezi-
mu jednolitej organizacji rynkow rolnych, jest tak naprawd¢ dowodem
aktywnosci ustawodawcy wspolnotowego w obszarze zdrowych praktyk
zywieniowych, czy tez promocji wlasciwych zachowan konsumenckich.
Tym samym zastuguje na komentarz w kontekscie dyskusji nad przy-
sztymi celami polityki rolnej.

7. Miniony okres dwoch prezydencji pokazal po raz kolejny, ze do
kluczowych czynnikoéw wptywajacych na mozliwosci doboru przez usta-
wodawce wspolnotowego priorytetow i celow dla polityki rolnej Unii
Europejskiej naleza uwarunkowania natury budzetowej. Co wigcej, wstgpne
spojrzenie na niedawne wyniki prac instytucji i formacji odpowiedzial-
nych za zarzadzanie budzetem unijnym pozwala przypuszczac, iz przesa-
dzenie o przysztych celach polityki rolnej, czy tez wzmocnienie dotych-
czasowych priorytetow moze réwniez nastapi¢ poprzez decyzje majace

% Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 1337/2008 z 16 grudnia 2008
r. ustanawiajace instrument umozliwiajacy szybkie reagowanie na gwattowny wzrost cen zyw-
nosci w krajach rozwijajacych sie; Dz. Urz. UE L 354 z 31 grudnia 2008 r., s. 62-69.

?7 Rozporzadzenie Rady (WE) nr 13/2009 z 18 grudnia 2008 r. zmieniajace rozporzadzenia
(WE) nr 1290/2005 w sprawie finansowania wspdlnej polityki rolnej oraz (WE) nr 1234/2007
ustanawiajace wspolna organizacjg rynkow rolnych oraz przepisy szczegoétowe dotyczace nie-
ktorych produktow rolnych (,,rozporzadzenie o jednolitej wspdlnej organizacji rynku”) w celu
ustanowienia programu ,,Owoce w szkole”; Dz. Urz. UE L 5 z 9 stycznia 2009 ., s. 1.
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postaé prostych przesuni¢¢ finansowych pomiedzy wcezesniej ustalonymi
alokacjami i planem finansowym.

Najnowszym przyktadem takiej sytuacji jest propozycja Komisji Euro-
pejskiej z 10 grudnia 2008 r. nowelizujaca Porozumienie migdzyinstytu-
cjonalne w sprawie wieloletniej perspektywy finansowej®, ktorej ewentu-
alne wejscie w zycie umozliwitoby sfinansowanie — kosztem marginesu
niezagospodarowanych $rodkéw finansowych WPR — uzgodnionego
przez Rade Europejska ,,Planu Ratunkowego dla Gospodarki Europej-
skiej”. W pewnym sensie dzialalno$¢ ustawodawcy wspdlnotowego na
polu finansowym jest zatem odzwierciedleniem priorytetow, ktore wcho-
dza na pierwszy plan polityk Unii Europejskiej, w tym w szczeg6lnosci
wzgledem polityki rolnej.

8. Poza dziatalnoscia prawodawcza nie sposob rowniez pominac poza-
legislacyjnej sfery aktywnosci Wspdlnoty, ktora dostarcza wielu wskazowek
I wytycznych w zakresie celow, ktore przyswieca¢ beda wspdolnotowemu
prawu rolnemu w przysztosci. W tym kontekscie szczegolnie interesujace
sa postanowienia konkluzji Prezydencji francuskiej z 28 listopada 2008 r.
oraz konkluzji Rady Europejskiej z 12 grudnia 2008 r., ktérych blizsza
analiza udziela uzupetniajacej odpowiedzi na zasygnalizowane wczesniej
problemy.

W przypadku konkluzji Prezydencji francuskiej z 28 listopada 2008 r.%,
pierwsza i chyba najwazniejsza kwestig jest to, ze Rada Ministrow Unii
Europejskiej ds. Rolnictwa i Rybotéwstwa nie byta w stanie jednomyslnie
uzgodni¢ konkluzji okreslajacych cele polityki rolnej, co w §wietle regu-
laminu wewnetrznego Rady oznacza konieczno$¢ odnotowania jedynie
konkluzji Prezydencji (mimo uzyskanego poparcia przez wigkszo$¢ panstw
cztonkowskich). Réwniez ten dokument definiuje nowe wyzwania i cele
dla polityki rolnej. Zalicza do nich perspektywe rosnacego $wiatowego
zapotrzebowania na zywno$¢; niepewnos¢ dotyczaca stabilnosci 1 pozio-
mu przysztych cen niektorych towardéw; coraz surowsze wymogi srodowi-
skowe i nowe zagrozenia dla zdrowia wiazace si¢ z konieczno$cia zmiany
sposobdéw produkcji; wplyw nieuchronnych zmian klimatycznych; ko-
nieczno$¢ sprostania oczekiwaniom spoteczenstwa dotyczacych wysokich
I coraz bardziej wymagajacych standardow, ktore w zglobalizowanej go-

28 Communication from the Commission to the European Parliament and the Council con-
cerning the revision of the multiannual financial framework (2007-2013), dok. COM(2008) 859.
2 70b. dok. 16287/REV2/08; zrodlo: http://register.consilium.europa.cu.
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spodarce stwarzaja mozliwosci, ale i wyzwania oraz koniecznos¢ zwigk-
szenia konkurencyjnosci europejskich produktow na rynkach swiatowych.
Interesujace, ze w my$l konkluzji Prezydencji francuskiej przyszta wspolna
polityka rolna powinna ponadto przyczynia¢ si¢ do globalnej rownowagi
zywnos$ciowej oraz do rozwoju zrownowazonego rolnictwa w krajach
rozwijajacych sig, czego odzwierciedleniem jest w pewnym sensie WZmo-
zona aktywno$¢ prawodawcza Wspolnoty w tym zakresie w minionym roku
kalendarzowym.

Z kolei konkluzje Rady Europejskiej z grudnia 2008 r.*, podkreslity
jedynie wagg osiagnigtego porozumienia w sprawie przegladu polityki
rolnej. Prawdziwe byloby zatem stwierdzenie, Zze na najwyzszym szczeblu
politycznym u progu rewizji budzetu Unii Europejskiej nie potrafi ona
zdefiniowa¢ swoich intencji co do przysztosci polityki rolnej. Trudno
zatem oczekiwaé, by na przyszte ustawodawstwo rolne Wspolnoty mialy
jakikolwiek rzeczywisty wplyw przepisy prawnotraktatowe lub nowe
brzmienie traktatu zaproponowane brzmieniem traktatu rewizyjnego z Liz-
bony.

9. Mandat Trybunalu Sprawiedliwos$ci i1 coraz bardziej ztozone oto-
czenie prawno-gospodarcze dziatalnosci rolniczej nie wystarcza, by pozo-
stawia¢ bez komentarza kolejne inicjatywy legislacyjne i pozalegislacyjne
Wspolnoty, ktore wkraczaja na nowe obszary aktywnosci prawodawczej
w dziedzinie rolnictwa i poza nim. Tym bardziej punktem wyjscia po-
szczegblnych propozycji jest prze§wiadczenie, iz instrumenty i zaplecze
finansowe polityki rolnej moga, a nawet powinny stuzy¢ realizacji celow
w dziedzinie polityki socjalnej, energetycznej, bezpieczenstwa zywnosci
i praktyk zywieniowych lub dla celow gospodarczych w panstwach trze-
cich. Z kolei wprowadzenie do ustawodawstwa rolnego Wspolnoty no-
wych mechanizméw z obszaru polityki zarzadzania kryzysowego i umiej-
scowienie ich w strukturze ptatnosci bezposrednich dodatkowo komplikuje
dotychczasowy, niespojny katalog celow WPR. Taka sytuacja z pewno-
$cig wnosi kolejny watek do dyskusji na temat przysztosci Wspolnej Poli-
tyki Rolnej.

Najwigksze obawy z powyzszych rozwazan wzbudza fakt, ze ustawo-
dawca wspolnotowy nie podejmuje takich srodkéw, ktore wlasciwie i bez
uszczerbku dla traktatowej wizji polityki rolnej realizowalyby cele o wy-
miarze supranarodowym. Tak si¢ niestety dzieje w sytuacji, w ktorej sto-

¥ 7ob. dok. 17271/08; zrodto: hitp://register.consilium.europa.eu.
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pien realnego zaangazowania Wspolnoty na gruncie finansowym i prawo-
dawczym jest znikomy. Priorytety i nowe wyzwania nie sg juz realizowane
na poziomie wspolnotowym, co potwierdza postgpujaca cesja uprawnien
decyzyjnych na poziom panstw cztonkowskich. Jest to, co prawda, w nie-
ktérych przypadkach sytuacja korzystna, jesli 6w transfer kompetenc;ji jest
wypadkowa wczesniej zdefiniowane] wizji panstwa cztonkowskiego sku-
tecznie realizujacego swoje plany strategiczne poprzez ustawodawstwo
rolne Wspdlnoty. Co jednak w przypadku, kiedy do priorytetow krajowej
polityki rolnej nie nalezy przyktadowo tworzenie funduszy wzajemnego
inwestowania badz wspieranie producentow ryzu? Dlatego tez w dyskus;ji
na temat przysztosci celow polityki rolnej nalezy z cata moca podkreslac,
ze wszystkie nowe wyzwania i zadania dla rolnictwa europejskiego (np.
bezpieczenstwo zywnosci i zywno$ciowe, zmiany klimatyczne, sytuacje
kryzysowe, ochrona §rodowiska) maja bezsprzecznie charakter ogélno-
wspdlnotowy i transgraniczny. Przyszta Wspoélna Polityka Rolna z no-
wymi zadaniami zajmowac powinna wysoka pozycje¢ na liscie priorytetow
politycznych i budzetowych Unii Europejskiej, poniewaz rozwiazywanie
nowych probleméw i realizacja nowych wyzwan to zadanie 0 istotnym
znaczeniu dla jednolito$ci i spojnosci rynku wewngtrznego. Z kolei decen-
tralizacja polityki rolnej i jej mechanizméw decyzyjnych uczyni proces
realizacji nowych wyzwan nieskutecznym. Ewentualne trudnosci w admi-
nistrowaniu polityka rolna UE-27 powinny by¢ pokonywane na gruncie
uproszczenia rolnego acquis, a nie w drodze zmiany charakteru tej polity-
ki. Brak wspolnotowego rezimu w polityce rolnej (zwlaszcza w ujeciu
finansowym) skazuje Uni¢ Europejska na wybor pomigdzy ztym rozwia-
zaniem, tj. kontrola obrotu i wsparcia rolnictwa przez sady wspolnotowe
i Komisj¢ Europejska (w obszarze konkurencji i pomocy panstwa), a row-
nym ztem, jakim jest koordynacja na nowo ustanowionych 27 krajowych
polityk rolnych. Obydwa rozwiazania zdestabilizuja rynek, podwaza jego
jednolito$¢ (przede wszystkim w ujeciu relacji handlowych z panstwami
trzecimi), tym samym prowadzac do zachwiania catego procesu integracji.

Przyktad zakonczonego przegladu health check wskazuje, ze nawet
panstwa dawnej UE-15 nie sa w stanie samodzielnie podota¢ nowym wy-
zwaniom, wnioskujac o pelne finansowanie tzw. nowych wyzwan z bu-
dzetu wspolnotowego w ramach instrumentarium rozwoju obszarow wiej-
skich i zniesienie zasady wspotfinansowania wspolnotowego dla realizacji
nowych zadan, takich jak zarzadzanie zasobami wodnymi czy zapobiega-
nie i dostosowywanie sektora rolnego do zmian klimatycznych.
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NEW AREAS OF COMMUNITY’S LEGISLATIVE ACTIVITY
AND THE GOALS OF AGRICULTURAL POLICY

Summary

The permanent and everlasting character of the Treaty objectives of the Common Ag-
ricultural Policy has never blocked the evolution of the agricultural acquis and the applica-
tion of numerous legal instruments. Both the ECJ case-law and the history of secondary
law prove the multiplicity of goals and intentions carried out on the internal market of
agricultural products and across rural areas of the EC. Further on, the disparities between
the Treaty objectives as such and the broad margin of discretion of the EU institutions in
the choice of legal instruments implementing the guidelines of primary law do not render
any political decision or measure adopted within the CAP legislative process invalid. This
is confirmed by the rich literature based on the Court’s findings.

However, this does not allow us to leave without a comment the new legislative initia-
tives of the Community entering completely new areas of activities in the field of agricul-
ture and beyond its scope. These initiatives require a deeper analysis as they are based
under the assumption that the agricultural acquis together with its financial background
may and should serve the purpose of other policies: i.e. social policy, energy policy, food
safety and food habits or even development projects in third countries. At the same time,
the recent introduction of new mechanisms from the sphere of crisis management into
direct support legal structure complicates the already disordered catalogue of CAP objec-
tives.

Such a situation surely brings a new issue into the discussion on the future of the
Common Agricultural Policy and thus demands an appropriate comment.

NUOVE AREE DI ATTIVITA LEGISLATIVA DELLA COMUNITA E GLI
OBIETTIVI DELLA POLITICA AGRICOLA

Riassunto

La stabilita degli obiettivi della politica agricola dell’Unione Europea dettata dal
Trattato non ha mai ostacolato la lunga evoluzione del diritto agrario comunitario, evolu-
zione caratterizzata dall’adozione di numerosi provvedimenti. Sia la giurisprudenza della
Corte di Giustizia che il diritto derivato comprovano la molteplicita degli obiettivi realizzati
nell’ambito del mercato unico dei prodotti agricoli e nelle zone rurali della Comunita.
D’altra parte la discordanza tra gli obiettivi della Politica Agricola Comune e la liberta
degli organi legislativi della Comunita nello scegliere gli strumenti per la realizzazione dei
singoli principi del diritto primario non mettono in discussione la legitimita delle decisioni
politiche prese e degli atti normativi adottati nell’ambito del processo decisionale della
PAC. Cio ¢ confermato anche dalla ricca letteratura in materia supportata dalla
giurisprudenza della Corte.

La suddetta regolarita e il sempre pit complesso contesto giuridico-economico dell’atti-
vita agricola non sono tuttavia sufficienti per esentare da critiche le succesive iniziative
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legislative ed extra-legislative della Comunita che occupano nuove aree dell’attivita
legislativa in materia dell’agricoltura e non solo. Cio specialmente se il punto di partenza
per le singole proposte ¢ la convinzione che gli strumenti e la base finanziaria della politica
agricola possono, o devono, servire alla realizzazione degli obiettivi della politica sociale,
energetica, di sicurezza alimentare e di alimentazione o degli obiettivi economici dei paesi
terzi. In piu, 'introduzione nella legislazione agricola europea dei nuovi meccanismi
propri della politica di gestione delle crisi e la loro collocazione nella struttura di paga-
menti diretti rende ancora piu complesso il gia poco coerente elenco degli obiettivi della
PAC.

Tale situazione, che deve essere presa in considerazione, sicuramente arricchisce il
dibattito sul futuro della PAC.
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1 UKASZ BOBEL

Obrét kwotami mlecznymi w Niemczech

Zagadnienia wybrane

1. Niemcy sa najwickszym producentem mleka w Unii Europejskiej’.
Krajowa kwota mleczna tego panstwa jest ponad trzykrotnie wigksza od
kwoty przyznanej naszemu krajowi?. Jednoczesnie, jak wynika z udostep-
nionych ostatnio danych, w roku kwotowym 2007/2008 niemieccy produ-
cenci mleka przekroczyli krajowa kwote mleczna o ponad 365 000 ton
i w konsekwencji zobowiazani beda do zaptaty z tego tytutu optaty nad-
wyzkowej w lacznej wysokosci okoto 102 milionéw euro’. Mimo ze po-
czawszy od 1 kwietnia 2008 r. krajowe kwoty mleczne wszystkich panstw
cztonkowskich zostaty zwigkszone o 2%*, to jednak jest bardzo prawdo-
podobne, ze przekroczenie kwoty mlecznej w Niemczech w poprzednim
roku kwotowym wptynie na dynamike rynku kwot mlecznych w tym kra-
ju, przyczyniajac si¢ do wzrostu wolumenu transakcji prowadzacych do
obrotu tymi kwotami.

Zasady obrotu kwotami mlecznymi w Niemczech ulegaty na prze-
strzeni lat znaczacym modyfikacjom. Spowodowane byly one wieloma
czynnikami, zarowno o charakterze zewngtrznym, jak i wewnetrznym. Do
grona tych pierwszych mozna zaliczy¢ zmiany ustawodawstwa wspolno-

! Http://www.abendblatt.de/daten/2007/07/29/776530.html.

2 Por. rozporzadzenie Rady (WE) nr 1234/2007 z 22 pazdziernika 2007 r. ustanawiajace
wspdlng organizacjg rynkdw rolnych oraz przepisy szczegotowe dotyczace niektorych produk-
tow rolnych (rozporzadzenie 0 jednolitej wspolnej organizacji rynku), Dz. Urz. L 299 z 16 listopa-
da 2007 r., s. 1-149.

® Http://www.eu-info.de/dpa-europaticker/139947.html.

* Por. rozporzadzenie Rady (WE) nr 248/2008 z 17 marca 2008 r. zmieniajace rozporza-
dzenie (WE) nr 1234/2007 w odniesieniu do krajowych kwot mlecznych, Dz. Urz. L 76 z 19
marca 2008 r., s. 6-7.
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towego oraz orzecznictwo Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci, do
drugich z kolei — przede wszystkim zjednoczenie Niemiec oraz zmiany
warunkow gospodarowania na krajowym rynku mleka. W konsekwencji
wspomnianych modyfikacji system obrotu kwotami mlecznymi obowia-
ZUjacy obecnie w Niemczech r6zni si¢ znacznie od tego, ktory obowiazy-
wal w tym kraju w poczatkach funkcjonowania kwot mlecznych®. Jest on
takze — jak zostanie to wskazane w dalszej czeSci artykutu — znaczaco
odmienny od tego obowiazujacego w naszym kraju®. Z tego wzgledu ce-
lowe jest przedstawienie aktualnie obowiazujacych w Niemczech regut
obrotu kwotami mlecznymi, dokonanie ich oceny oraz wskazanie podsta-
wowych roznic pomigdzy niemieckim systemem obrotu kwotami mlecznymi
a systemem obowiazujacym w naszym kraju.

Prowadzenie badan prawnoporéwnawczych na obecnym etapie roz-
woju szczegdtowych nauk prawnych, w tym prawa rolnego, nie wymaga
juz szerszego uzasadnienia, zwlaszcza w wypadku badan prowadzonych
w ramach systemow prawnych panstw czlonkowskich Wspolnoty Euro-
pejskiej w odniesieniu do instytucji o rodowodzie wspolnotowym, do jakich
niewatpliwie zaliczaja si¢ kwoty mleczne’. Dla porzadku jedynie nalezy
wiec podkresli¢, ze przedstawienie zasad funkcjonowania i dokonanie
oceny systemu obrotu kwotami mlecznymi funkcjonujacego w Niemczech
moze stanowi¢ punkt wyjscia oceny polskiej regulacji prawnej z tego za-
kresu i stanowi¢ ewentualne uzasadnianie do utrzymania status quo badz
jej odpowiedniej zmiany.

W polskiej literaturze prawniczej brak szerszych wypowiedzi po§wig-
conych systemom kwotowania produkcji mleka w innych panstwach
cztonkowskich Wspélnoty Europejskiej, w tym takze w Niemczech®.

® W kwestii ewolucji ustawodawstwa niemieckiego w zakresie obrotu kwotami mlecznymi
w latach 1984-1996 por. H. Gehrke, Die Milchquotenregelung, Géttingen 1996.

® Co do ksztattu systemu obrotu kwotami mlecznymi w Polsce por. L. Bobet, Z proble-
matyki prawnej obrotu kwotami mlecznymi w Polsce, ,,Przeglad Prawa Rolnego” 2006, nr 1,
s. 71-89.

7 Blizej na temat wspolnej organizacji rynku mleka i wprowadzonej w jej ramach instytuciji
kwot mlecznych zob. E. Tomkiewicz, Limitowanie produkcji w ustawodawstwie rolnym Wspol-
noty Europejskiej na przyktadzie kwot mlecznych, Warszawa 2000.

® Warto jednak zwréci¢ uwage, ze systemy obrotu kwotami mlecznymi funkcjonujace
w trzech wybranych krajach cztonkowskich Wspolnoty Europejskiej, w tym w Niemczech,
zostaty — aczkolwiek bardzo skrotowo — omowione w artykule z zakresu ekonomiki rolnictwa
A. Malak-Rawlikowskiej, Pozytywne i negatywne skutki liberalizacji zasad transferow kwot
mlecznych w Unii Europejskiej na przykladzie Holandii, Danii i Niemiec, ,,Roczniki Naukowie
SERiA” 2007, nr 4, s. 118-124.
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Wprawdzie pewnej analizy ustawodawstw krajowych wybranych panstw
cztonkowskich w powyzszym zakresie dokonata E. Tomkiewicz w swojej
monografii po$wigconej limitowaniu produkcji rolnej’, niemniej jednak
uwagi wspomniane]j autorki sformulowane zostaty znaczny czas temu, w
odmiennym stanie prawnym oraz z koniecznosci (z uwagi na charakter
pracy) miaty charakter ogolny.

Struktura niniejszych rozwazan zostata przyporzadkowana realizacji
zakres$lonego powyzej celu. W pierwszej kolejnosci zostana przedstawione
reguly obrotu kwotami mlecznymi obowiazujace obecnie w Niemczech.
Nastepnie zostana wskazane podstawowe roznice pomigdzy tym syste-
mem a systemem obowigzujacym w Polsce. Artykut zamkna za$ rozwa-
zania zawierajace probe oceny niemieckiego systemu obrotu kwotami
mlecznymi.

2. Omawiajac system obrotu kwotami mlecznymi w Niemczech wyjs¢
trzeba niewatpliwie od wskazania krajowego aktu prawnego regulujacego
te problematyke. Od 1 kwietnia 2008 r. aktem tym jest rozporzadzenie
Ministra ds. Zywnosci, Rolnictwa i Ochrony Konsumenta z 4 marca 2008
r. w sprawie wykonania wspolnotowej regulacji dotyczacej optaty mlecz-
nej'°, ktore zastapito poprzednio obowiazujace rozporzadzenie z 7 marca
2007 r.** Przyjecie nowego rozporzadzenia krajowego podyktowane zo-
stato przede wszystkim konieczno$cig dostosowania przepiséw krajowych
do nowych przepisow wspolnotowych z zakresu regulacji runku mleka
zawartych w rozporzadzeniu nr 1234/2007*.

Problematyce obrotu kwotami mlecznymi wspomniane rozporzadze-
nie poswigca osobny rozdzial zatytulowany ,,Transfery”, obejmujacy pa-
ragrafy od 8 do 30. W zakresie dotyczacym obrotu kwotami mlecznymi
znaczenie maja jednak takze inne przepisy omawianego rozporzadzenia,
ktére znajduja si¢ poza wspomnianym rozdziatem, a w szczegolnosci te
zawarte w rozdziale 5 zatytutowanym ,,Postanowienia przejsciowe i kon-
cowe”. W odniesieniu do problematyki obrotu kwotami mlecznymi w ogra-
niczonym zakresie zastosowanie moga znalez¢ przepisy uchylonych juz

® E. Tomkiewicz, op. cit.

10 Verordnung zur Durchfiihrung der EG-Milchabgabenregelung (Milchquotenverordnung
— MilchQuotV), BGBI. I S. 359.

" Ibidem, I S. 295.

12 por. uzasadnienie nowego rozporzadzenia w sprawie wykonania wspolnotowej regulacji
dotyczacej platy mlecznej: http://www.umwelt-online.de/cgi-in/parser/Drucksachen/drucknews.
cgi?texte=0936_2D07#h75.
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wczesniej obowiazujacych aktow krajowych regulujacych system kwoto-
wania produkcji mleka w Niemczech.

Wspomniane rozporzadzenie utrzymuje obowiazujaca w Niemczech od
1 kwietnia 2000 r. regule, zgodnie z ktora obrot kwotami mlecznymi za-
sadniczo nastgpuje bez gospodarstwa, za posrednictwem specjalnie w tym
celu powotanych instytucji zwanych potocznie ,,gietdami kwot mlecz-
nych”. Wprowadzenie tej reguly przez ustawodawce niemieckiego ozna-
czalo zerwanie z zasada zwiazania kwoty z gospodarstwem, obowiazujaca
w Niemczech od poczatku funkcjonowania w tym kraju wspolnotowego
systemu kwotowania produkcji mleka'®*. W $wietle aktualnego stanu
prawnego, od reguly tej przewidziany jest jednak szereg wyjatkow. W dal-
szej cze$ci artykulu zostang oméwione w pierwszej kolejnosci zasady
obowiazujace w zakresie transferu kwot mlecznych za posrednictwem
gietdy kwot mlecznych, a nastgpnie wyjatki od reguty gietdowego obrotu
kwotami mlecznymi.

3. Przyblizajac niemiecki system gietdowego obrotu kwotami mlecz-
nymi, nalezy na wstgpie zwroci¢ uwage na fakt, ze przedmiotem obrotu za
posrednictwem gieldy moga by¢ tylko i wytacznie kwoty mleczne dla do-
stawcow hurtowych. Gdyby wigc dostawca bezposredni chcial zby¢ przy-
shugujaca mu kwotg mleczna sprzedazy bezposredniej za posrednictwem
gietdy, musiatby w pierwszej kolejnosci dokonaé jej konwersji z kwoty
sprzedazy bezposredniej na kwote dla dostawcy hurtowego, zgodnie z obo-
wiazujacymi w tym wzgledzie przepisami prawa wspolnotowego i krajo-
wego. Ustawodawca niemiecki wylaczyt takze mozliwos¢ dokonywania
obrotu za posrednictwem gieldy kwota mleczna, ktora zostata nabyta
przez zbywajacego na gietdzie w danym lub w poprzedzajacym roku ka-
lendarzowym, chyba Ze zachodzityby szczegélnie uzasadnione okoliczno-
$ci, ktore zbywajacy bylby w stanie udowodni¢ i ktore przemawiatyby za
dopuszczeniem zbycia tak nabytej kwoty mlecznej.

Poza wskazanym powyzej ograniczeniami przedmiotowymi w zakre-
sie obrotu gieldowego kwotami mlecznymi, omawiane rozporzadzenie
wprowadza takze ograniczenie terytorialne. Polega ono na tym, ze giet-
dowy obrot kwotami mlecznymi moze by¢ dokonywany wylacznie w ra-
mach wydzielonych okregow, co skutkuje regionalizacja obrotu. Regiona-
lizacja ta jest jednak obecnie daleko mniej dotkliwa dla producentow

B M. Diising, Milchabgabenverordnung. Ratgeber fiir Juristen und Landwirte, Sankt
Augustin 2005, s. 21.
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mleka niz pierwotnie, a to ze wzgledu na fakt, ze od 1 kwietnia 2007 .
miejsce dotad funkcjonujacych dwudziestu jeden okregéw zajety jedynie
dwa: wschod i1 zachdd. Pokrywaja si¢ one z granica Niemiec z okresu
przed zjednoczeniem. W sktad pierwszego z nich wchodza kraje zwiaz-
kowe: Berlin, Brandenburgia, Meklemburgia-Pomorze, Saksonia, Saksonia-
Anhalt i Turyngia, w sktad drugiego — pozostate kraje zwiazkowe.

Obrot kwotami mlecznymi za posrednictwem gietd kwot mlecznych
odbywa sie¢ wylacznie trzy razy w roku kalendarzowym, w ramach statych
sesji gieldowych, ktore przypadaja 1 kwietnia, 1 lipca oraz 2 listopada. Dla
okregu wschodniego przewidziano wyltacznie jedna gietde centralna, na-
tomiast dla okrggu zachodniego przewidzianych jest siedem gietd, ktore
jednak rozliczane sa tacznie za posrednictwem jednej z nich, ktora peni
funkcje gietdy rozliczeniowej (Berechnungsstelle)™.

Istota gietd kwot mlecznych sprowadza si¢ do kojarzenia ofert sprze-
dazy i nabycia kwot mlecznych. Producenci mleka zamierzajacy sprzedaé¢
przystugujace im kwoty mleczne w catosci lub w odpowiedniej czgsci
przed terminem danej sesji gietdowej, najpdzniej jednak odpowiednio do:
1 marca, 1 czerwca i 1 pazdziernika sktadaja pisemne oferty sprzedazy
kwot mlecznych w okrggu, w ktorym znajduje sig siedziba ich gospodar-
stwa. W ztozonych ofertach sa oni zobowigzani wskaza¢ przede wszyst-
kim wysokos¢ i referencyjna zawarto$¢ thuszczu zbywanej kwoty mlecznej
oraz ceng¢ minimalna, za jaka sktonni sa sprzeda¢ kwotg mleczna w przeli-
czeniu na standardowa zawarto$¢ tluszczu. Warunkiem zlozenia przez
zbywajacego skutecznej oferty jest posiadanie przez niego gospodarstwa
w okregu, w ktorym sktada oferte w chwili jej sktadania oraz co najmnie;j
w dwoch poprzednich latach kwotowych. Wymog ten wprowadzono, by
zapobiec spekulacjom wynikajacym ze znacznych réznic w cenach kwot
mlecznych we wschodniej i zachodniej czesci Niemiec™. Producenci po-
siadajacy gospodarstwa we wschodniej czegsci, gdzie ceny byly nizsze,
wykupywali bowiem kwoty mleczne za posrednictwem organizowanych
tam gietd, a nast¢pnie przenosili siedziby swoich gospodarstw do zachod-
nich Niemiec i oferowali kwoty do zbycia za posrednictwem tamtejszych
gietd po wyzszych cenach.

Osoby zamierzajace kupi¢ kwoty mleczne za posrednictwem gietdy
sktadajg oferty kupna w tych samych terminach, ktére zastrzezone sa dla

 Funkcje gieldy rozliczeniowej dla okregu zachodniego peni gielda dla Bawarii.

152 listopada 2008 r. cena kg kwoty mlecznej wyniosta 31 centéw w okregu wschodnim
i 41 centéw w kregu zachodnim; http://www.topagrar.com/index.php?option=com_content&task
=view&id=7402&Itemid=519.
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zlozenia ofert przez zbywajacych. W ofertach tych wskazuja przede wszyst-
kim wysoko$¢ kwoty mlecznej, jaka zamierzaja naby¢ oraz maksymalng
ceng, jaka sa sktonni zaptaci¢ za kwote mleczna w przeliczeniu na stan-
dardowa zawarto$¢ ttuszczu. Jednoczes$nie wraz z oferta kupna przedktadaja
zabezpieczenie zaptaty ceny za kwote mleczna nabywana na podstawie
oferty w postaci gwarancji bankowej lub innego podobnego zabezpiecze-
nia. Zgodnie z 0golng zasada wynikajaca z omawianego rozporzadzenia,
nabywca kwoty mlecznej musi posiada¢ status producenta mleka. Na gruncie
jednak przepiséw obowiazujacych w Niemczech do 2007 r., istnialy wat-
pliwosci co do tego, czy musi on dostarcza¢ mleko do podmiotu skupuja-
cego juz w chwili skladania oferty, czy tez wystarczajace bgdzie, gdy
przygotowuje si¢ on dopiero do dostarczania mleka w przyszto$ci w opar-
ciu o kwote mleczna, ktora spodziewa si¢ naby¢™. Obecnie z przepisow
wspomnianego rozporzadzenia wyraznie wynika, ze nabywca nie musi by¢
faktycznym producentem i wystarczajace jest, by sktadajac ofertg udowodnit
jednoczesnie, ze podjat starania zmierzajace do podjecia produkcji mleka
w najblizszej przysztosci.

Na podstawie ztozonych w terminie ofert sprzedazy i ofert kupna
przeprowadzane jest postgpowanie majace na celu wyznaczenie ceny
rownowagi, przy ktorej rozmiary podazy zréwnuja si¢ z rozmiarami popy-
tu. Jest to cena, po ktorej dokonywane sa transakcje obrotu za posrednic-
twem gietdy. Wyznaczana jest ona zgodnie z regutami szczegétowo opi-
sanymi w przywolanym rozporzadzeniu i jest podawana do wiadomosci
publicznej najp6zniej nastgpnego dnia po uptywie terminéw gietdowych.
Kwoty mleczne tych producentdow, ktdrzy zaoferowali ceng sprzedazy
rowna lub nizsza cenie rownowagi, podlegaja zbyciu na rzecz tych produ-
centow, ktorzy zaoferowali nabycie kwot mlecznych po cenie rownej lub
wyzszej od ceny rownowagi. Warto przy tym zaznaczy¢, ze nie mamy tutaj
do czynienia sensu stricto z umowa sprzedazy kwot mlecznych w cywili-
stycznym znaczeniu tego terminu. Z uwagi bowiem na charakter obrotu
gieldowego nie dochodzi do indywidualizacji stron transakcji, a zatem
trudno uzna¢, ze zawierana jest umowa dwustronna z udziatem sprzedaja-
cego i kupujacego®’.

18 Zgodnie z art 65 pkt ¢) rozporzadzenia nr 1234/2007 pod pojeciem producenta rozumie
si¢ zarowno rolnika, ktory produkuje i wprowadza do obrotu mleko, jak i tego, ktory przygoto-
wuje si¢ do prowadzenia takiej dziatalnosci w najblizszej przysztosci.

17 Ch. Busse, Milchquotenborse und Umsatzsteuer, ,,Agrar-und Umweltrecht” 2006, nr 7,
S. 233.
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Ustawodawca uregulowat takze konsekwencje sytuacji, w ktorej ilosci
oferowane do nabycia po cenie rownej cenie rdwnowagi lub wyzszej prze-
kraczaja ilosci oferowane do sprzedazy po cenie nizszej lub rownej cenie
rownowagi. Wowczas ilosci oferowane do nabycia i spelniajace te kryte-
ria beda odpowiednio i proporcjonalnie zmniejszone w stosunku, w jakim
roéznica pomigdzy kwotami oferowanymi do nabycia i do sprzedazy pozo-
staje do kwot przeznaczonych do sprzedazy. Omawiane rozporzadzenie
zawiera szczegOlowa regulacje procedury, jaka nastgpuje po wyznaczeniu
ceny roéwnowagi i podaniu jej do publicznej wiadomosci. Producenci,
ktorych oferty sprzedazy doprowadzily do zbycia w catosci lub czgsci
kwot mlecznych sa wowczas informowani przez gietde o wysokosci ceny
réwnowagi oraz wysoko$ci zbywanych kwot mlecznych w przeliczeniu na
referencyjna oraz standardowa zawarto$¢ thuszczu. Informacje te sg takze
przekazywane podmiotom skupujacym wiasciwym dla producentow. Na
podstawie tak otrzymanej informacji podmiot skupujacy (nie pdzniej niz
w terminie 21 dni) dokonuje nowego ustalenia wysokosci kwoty mleczne;j
przystugujacej producentowi, przekazujac informacj¢ w tym zakresie
samemu producentowi, wlasciwemu urzedowi celnemu oraz wlasciwemu
urzedowi ds. rolnictwa kraju zwiazkowego (Landesanstalt fiir Landwirt-
schaft).

Nabywcow kwot mlecznych informuje si¢ z kolei o wysokosci ceny
rownowagi 