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I. ARTYKULY

ROMAN BUDZINOWSKI

Prawo rolne
wobec wspoétczesnych wyzwan®

1. Tytul artykulu nie jest oryginalny. Wyrazenie ,,wobec wyzwan”
mozna odnies¢ do wszystkich szczegotowych dyscyplin prawoznawstwa,
a takze do calego systemu prawa. Bo to przed ustawodawca stawatly i stoja
trudne zadania, konieczno$¢ rozwiagzywania skomplikowanych problemow,
czyli wtasnie wspomnianych wyzwan. Wyzwania te sa wprawdzie odno-
szone do wspolczesnosci, ale nawet odpowiedz na ,,wyzwania przysztosci”
juz dzisiaj wymaga podejmowania odpowiednich dziatan. Reakcja ze strony
ustawodawcy jest wprowadzanie nowych lub zmiana juz obowiazujacych
regulacji, a ze strony odpowiednich organow — zapewnienie ich efektyw-
nego stosowania.

Skoro w ramach systemu prawa wyrdznia si¢ pewne dziedziny regulacji
(galezie prawa), to — dla przyktadu — tzw. ustawodawcy karnemu przypada
zadanie zwalczania okre$lonych typow przestepstw, stanowiacych w danym
czasie istotne zagrozenie porzadku prawnego, natomiast tzw. ustawodawcy
podatkowemu — zapewnienie wptywu do budzetu zaktadanych kwot,
a w zwiazku z tym — uszczelnienie systemu podatkowego. Takie rowniez
zadania, wyplywajace z wyzwan stojacych przed ustawodawca, przy-
padaja nauce tych dziedzin prawa. Te ogolne stwierdzenia mozna oczywi-
$cie odnies¢ do prawa rolnego. Wydaje si¢, ze ujmowanie prawa rolnego

" Artykut stanowi rozszerzona wersje referatu wygloszonego na V Polsko-Wtoskiej Kon-
ferencji Naukowej/ V Giornate polacco-italiane, zatytulowane;j ,,Prawo rolne wobec wspotczes-
nych wyzwar/1l diritto agrario di fronte alle sfide contemporanee”, ktéra odbylta si¢ we wrzes-
niu 2014 r. w Obrzycku k. Poznania.
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w kontekécie wyzwan wspotczesnosci ma charakter swoisty, charakter-
rystyczny wilasnie dla tej galezi prawa.

Ta swoisto$¢ zwiazana jest z przedmiotem regulacji prawnej, z poli-
tyka, a takze z sama regulacja. Jesliby przyjac, zaktadajac pewne uprosz-
czenie, ze przedmiotem prawa rolnego jest rolnictwo, to rozwiazywanie
probleméw tej sfery gospodarki rodzi wspodiczesnie wiele wyzwan —
globalnych', regionalnych (np. w Unii Europejskiej), a takze krajowych
(t. w poszczegdlnych panstwach cztonkowskich). Sa one zdeterminowane
przez cechy gospodarowania w rolnictwie, zwiazane zwlaszcza z przy-
rodniczymi czynnikami produkcji rolnej oraz rodzajem zaspokajanych
potrzeb (przede wszystkim potrzeb zywnosciowych). Cechy te odrdzniaja
rolnictwo od dziatalnosci przemystowej, handlowej oraz ustugowej. Nato-
miast polityka konkretyzuje wspomniane wyzwania, poszukuje na nie od-
powiedzi, przesadza o wyborze celow oraz instrumentow ich realizacji. Te
ostatnie znajduja wyraz w postaci regulacji prawnych, ktére — z racji
przedmiotu — zaliczane sa gléwnie do prawa rolnego. W tym konteks$cie
mozna wigc, majac na uwadze relacje migdzy rolnictwem, polityka i pra-
wem, moéwi¢ o wyzwaniach prawa rolnego.

W literaturze tematyka wspotczesnych wyzwan prawa rolnego nie by-
fa, jak dotychczas, przedmiotem calo$ciowego opracowania, ale na wiele
kwestii juz zostata zwrdcona uwaga. Nie ma tu potrzeby wyczerpujacego
przedstawienia stanu badan w omawianym zakresie, warto przynajmniej
zasygnalizowa¢ niektore podjete juz watki. Otdz wspotczesne wyzwania
rolnictwa znalazty szersze na$wietlenie w monografii J. S. Zegara®, ktora
zawiera réwniez liczne odniesienia do wspotczesnych wyzwan polityki,
w tym Wspdlnej Polityki Rolnej. Ta ostatnia tematyka nie doczekata sig
wprawdzie odrebnego opracowania ksiazkowego, ale byta poruszana w wielu
artykulach’, stanowila tez przedmiot konferencji naukowych®. Wreszcie

! Wyrazenia ,,wyzwania globalne” (le sfide globali) uzywa F. Adornato, L agricoltura
urbana nella societa globale: primi appunti, ,,Rivista di Diritto Agrario” 2014, z. 1, s. 21.

2 1. S. Zegar, Wspélczesne wyzwania rolnictwa, Warszawa 2012.

3 Zob. np.: E. Adam, L’impasse des négocistionis internationales agricoles: la nécessité
d’un aggiornamento, ,,Revue du Droit Rural” 2013, nr 417, s. 27 i n.; C. Blumann, La politique
agricole commune face aux nouveaux défis planétaires et européens, ,,Revue du Droit Rural”
2013, nr 416, s. 17 i n.; K. Blazejewska, Klimatyczne wyzwania Wspolnej Polityki Rolnej po
2013 r., ,,Przeglad Prawa Rolnego” 2011, nr 1, s. 135 i n.; E. Tomkiewicz, M. Bochenski, Poli-
tyka rozwoju obszarow wiejskich w perspektywie lat 2014-2020 w kontekscie nowych wyzwan,
,,Studia Iuridica Agraria” 10, 2012, s. 239 i n.

4 Zob. np. wydana w jezyku niemieckim pracg, stanowiaca efekt konferencji naukowej
zorganizowanej w 2011 r. z okazji 50-lecia Instytutu Prawa Rolnego Uniwersytetu w Getyndze,
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w nauce prawa rolnego podj¢te zostaty liczne problemy zwiazane z nowymi
wyzwaniami stojacymi przed ustawodawca, dotyczace, dla przyktadu, za-
pewnienia bezpieczenstwa zywnosciowego 1 bezpieczenstwa zywnosci,
prawnej regulacji odnawialnych zrdédet energii, ochrony §rodowiskowych
warunkow produkcji rolnej i zapewnienia zréwnowazonego rozwoju, prze-
ciwdziatania zmianom klimatycznym itd.’

Nie trzeba w tym miejscu szerzej uzasadnia¢, jak wazna — zardowno
z praktycznego, jak i z teoretycznego punktu widzenia — jest podjeta tu
tematyka badawcza. Wszakze w poszczegdlnych panstwach czionkow-
skich Unii Europejskiej trwaja intensywne prace w zakresie wdrozenia do
krajowych porzadkéw prawnych nowych aktow prawa unijnego, stano-
wigcych podstawe Wspolnej Polityki Rolnej w biezacym okresie progra-
mowania (tj. w latach 2014-2020) i bgdacych odpowiedzia na wyzwania
tej polityki. Rowniez w sferze nieobjetej Wspdlna Polityka Rolna prowa-
dzone sa prace legislacyjne zmierzajace do przygotowania nowych lub
zmiany obowiazujacych aktow prawnych, dajacych wyraz wyzwaniom
»Krajowym”.

Podejmujac tematyke wspotczesnych wyzwan, nauka prawa rolnego
ma zatem szans¢ wspiera¢ wymienione dzialania legislacyjne, a wigc
wspiera¢ rozwoj ustawodawstwa rolnego. Jednocze$nie powinna ona —
w kontekscie rozwoju tego ustawodawstwa — poszukiwa¢ odpowiedzi na
pytania o charakterze ogélnym, dotyczace, dla przyktadu, wspodtczesnego
ksztattu prawa rolnego, jego przedmiotu i wyodrgbnienia, relacji z innymi
dziedzinami prawa itd. Badania w tym kierunku beda stuzy¢ wzmocnieniu
pozycji tej nauki wzgledem innych, szczegétowych nauk prawnych.

Trudno w ograniczonych ramach artykutu przeprowadzi¢ w miar¢ ca-
tosciowa analiz¢ podejmowanej tu tematyki badawczej. Wymagataby ona
zapewne, ze wzgledu na rozleglo$¢, opracowania w formie monografii.
Dlatego niniejsze rozwazania maja charakter bardziej syntetyczny, a akty
prawne powolywane sa jedynie przyktadowo, a nie w sposoéb wyczerpuja-
cy; stanowia jedynie probg sformutowania kilku refleksji zachgcajacych
do dyskusji. Beda si¢ one koncentrowaé na wyzwaniach wspodtczesnosci,

zatytutowana Die Gemeinsame Agrarpolitik vor neuen Herausforderungen, red. J. Martinez,
Baden-Baden 2012.

3 Zob. np. R. Norer, Kiinftige Herausforderungen europdischer Agrarrechtswissenschaft,
w: Die Gemeinsame Agrarpolitik, s. 71 i n.; D. Gadbin, Faut-il consacrer en Europe un droit
a l'alimentation, ,,Revue du Droit Rural” 2013, nr 410, s. 2 i n.; M. D’Addezio, Agricoltura
e contemperamento delle esigenze enrgetiche ed alimentari, w: Agricoltura e contemperamento
delle esigenze energetiche ed alimentari, Atti dell’incontro di studi, Udine 12 maggio 2011
rielaborati e aggiornati, a cura di Mariarita D’ Addezio, Milano 2012, s. 9 in.
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ale ujetych w pewnej perspektywie historycznej przy zatozeniu, ze te wy-
zwania stanowily czynnik wyodrgbnienia i rozwoju prawa rolnego. Ta
retrospekcja, uwzgledniajaca znane powiedzenie, ze nie ma przysztosci
bez przesztosci®, utatwi zrozumienie obecnego etapu rozwoju tej galezi
prawa.

2. Bez obawy popelnienia wigkszego btedu mozna stwierdzié, ze roz-
woj prawa rolnego jest wynikiem wyzwan, jakie stawaly na przestrzeni
wiekow przed rolnictwem oraz — na tym tle — przede wszystkim przed po-
lityka, ktora przesadzata o sposobie odpowiadania na nie’. Z rozwojem
rolnictwa, z jego poszczegdlnymi okresami, zwigzana jest regulacja praw-
na, ktoéra na pewnym etapie rozwoju mozna juz byto wyodrebni¢ i nazwaé
prawem rolnym. Prawo to, jako prawo ,,wlasciwe” dla rolnictwa i bliskie
polityce, stanowiace jej instrument, odpowiadalo na zmieniajace si¢ wy-
zwania wspoélczesnosci odnoszonej do danego czasu i miejsca, jednoczesnie
samo tez ulegato zmianom, przechodzac rdzne etapy rozwoju.

A. Jannarelli w interesujacym artykule dotyczacym ksztaltowania sig
prawa rolnego wyrdznia trzy okresy rozwoju tego prawa: pierwszy od na-
rodzin u schytku epoki walki o przetrwanie oraz walki z glodem, drugi
w dwudziestym stuleciu od walki z gtodem po walke o podziat bogactwa
w tancuchach rolno-zywnos$ciowych oraz trzeci, przed ktérym stoimy —
walki o ocalenie planety i o habitat na miare cztowieka®. Warto do tych
rozwazan nawiagza¢, mimo przyjecia nieco innej periodyzacji, ale z uwzgled-
nieniem, jak u wymienionego autora, roli rozwoju technologicznego w rol-
nictwie oraz zwlaszcza wyzwan co do okresu, ktory w zasadzie jest jesz-
cze przed nami.

Ot6z periodyzacje rozwoju prawa rolnego dla potrzeb niniejszych
rozwazan wiaze si¢ ze stadiami rozwoju rolnictwa, skoro rozwiazywanie
trudnych problemow tej dziedziny gospodarki stanowi rowniez wyzwanie
dla tego prawa. W poszczegdlnych dziedzinach nauki wyroznia si¢ rozne
stadia rozwoju rolnictwa w zaleznos$ci od przyjgtego punktu widzenia
i przedmiotu zainteresowania. Na podstawie zmian w sferze technolo-

6 Mysl tg przytacza R. Norer, uzasadniajac konieczno$¢ spojrzenia wstecz, by przedstawic
przyszte wyzwania europejskiej nauki prawa rolnego — Kiinftige Herausforderungen, s. 71.

" Te ogblne stwierdzenia przypominaja wyréznione niegdy$ przez A. Carrozze czynniki
rozwoju prawa rolnego, to jest fatto tecnico i fatto politico. Zob. idem, Problemi generali
e profili di qualificazione del diritto agrario, 1, Milano 1975, s. 95 in.

8 A. Jannarelli, Il divenire del diritto agrario italiano ed europeo tra sviluppi tecnologici
e sostenibilita, ,,Rivista di Diritto Agrario” 2012, z. 2, s. 11.
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gicznej, spotecznej, ekonomicznej i kulturowej wyrdznia si¢ trzy stadia
rozwoju omawianego dziatu gospodarki: rolnictwo przedindustrialne, rol-
nictwo industrialne oraz rolnictwo postindustrialne, przy czym w kazdym
kolejnym tkwia jeszcze jakie$ elementy przesztosci’. Stadia te zostana po-
krotce zaprezentowane w zakresie niezbednym do scharakteryzowania wy-
zwan stojacych przed prawem rolnym.

Jak wiadomo, rolnictwo przedindustrialne (obejmujace rézne modele,
poczawszy od zbieractwa, przez rolnictwo naturalne i tradycyjne) roz-
wijato si¢ przez wiele tysiacleci. Stuzyto ono zapewnieniu egzystencji,
zaspokojeniu gtodu. To bylo jego podstawowe wyzwanie realizowane po-
przez korzystanie z ziemi i zwiazang z nim hodowlg zwierzat. Dlatego
posiadanie ziemi nie tylko byto oznaka bogactwa, lecz takze umozliwiato
przetrwanie. OczywiScie to rolnictwo przechodzilo rézne etapy rozwoju,
wraz ze zmiang ustroju panstwa zmienialy si¢ stosunki spoteczne i gospo-
darcze. Jednakze w warunkach dominacji spoteczenstwa rolniczego uzy-
skane produkty rolne byly przeznaczone przede wszystkim na samozaopa-
trzenie. Natomiast, patrzac z dzisiejszej perspektywy, bylo to rolnictwo
zgodne z natura, pozostajace w harmonii ze Srodowiskiem przyrodniczym.

Juz w bardzo odlegtych czasach rozne aspekty rolnictwa poddane byly
regulacji prawnej, bedacej wyrazem dazenia do zapewnienia egzystencji
owczesnym spoleczenstwom. Przepisy ,rolne” wystepowaty, dla przy-
ktadu, w Kodeksie Hammurabiego, a takze w innych prawach antycznych
cywilizacji. Nie byto ich pozbawione takze prawo rzymskie'®. W okresie
feudalizmu znalazly one m.in. wyraz w przywiazaniu chlopa do ziemi,
w pracy na ziemi feudala. Skoro déwczesne spoteczenistwo bylo przede
wszystkim spoteczenstwem rolniczym, to regulacja prawna roéznych aspek-
tow rolnictwa miescila si¢ w zasadzie w ramach prawa cywilnego.

Kolejne stadium rozwoju rolnictwa, zwane rolnictwem industrialnym
(czesto takze konwencjonalnym), zaczgto rozwijac si¢ okoto 150 lat te-
mu''. Uprzemystowienie, a tu zwlaszcza szerokie wykorzystanie postepu
technologicznego, stopniowo przyniosto ogromny wzrost produkcji rolne;j,
a w konsekwencji — zaspokojenie popytu na zywno$¢ coraz wigkszej licz-
by ludnosci. Zapewnito ono nawet obfitos¢ taniej zywnosci oraz — w kra-
jach wysoko rozwinigtych — jej nadwyzke. Bylta to wigc znakomita odpo-

° Blizej J. S. Zegar, Wspélczesne wyzwania, s. 25, a zwhaszeza s. 27.

19 Szerzej o genezie prawa rolnego zob. R. Budzinowski, Problemy ogdlne prawa rolnego.
Przemiany podstaw legislacyjnych i koncepcji doktrynalnych, Poznan 2008, s. 106 i n. (i tam
powotana literatureg).

'O rolnictwie industrialnym zob. blizej J. S. Zegar, op. cit., s. 36 i n.
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wiedz na podstawowe wyzwanie rolnictwa — walke z gtodem, cho¢ nie
mozna powiedzie¢, ze zjawisko glodu w skali §wiatowej uleglto likwidacji.

Ten dziat gospodarki zostal potaczony z otoczeniem gospodarczym,
zwlaszcza z agrobiznesem, w ramach ktorego nie zajat jednak pozycji
dominujacej. Dodatkowo korporacje (przemystowe i handlowe) dziatajace
w skali globalnej w znaczacy spos6b wptywaja na organizacjg popytu, na
ceny, a w rezultacie takze na podaz produktow rolnych (zywnosci). Na
tym tle staje si¢ zrozumiale twierdzenie A. Jannarellego, ktory pisze
o przej$ciu od walki z glodem do walki o podziat bogactwa w tancuchach
rolno-zywnosciowych'’. Nie mozna powiedzie¢, ze w tej walce rolnictwo
stalo si¢ strong wygrywajaca, ze — patrzac w dluzszej perspektywie — wy-
grywa (i wygra w przysztosci) spoteczenstwo jako catosc.

Wprawdzie rolnictwo industrialne przyniosto obfito$¢ taniej zywnosci
w panstwach bogatych, ale ujawnity si¢ — i to na wielu ptaszczyznach —
ujemne skutki rozwoju tego dziatu gospodarki'®. Wzrost produkcji rolnej
na pewnym etapie rozwoju napotkat barier¢ popytu, co z kolei uruchomito
proces obnizania cen na produkty rolne, a w efekcie — mimo specjalizacji
i wzrostu skali produkcji — nie zapewnito rolnikom odpowiednich docho-
dow. Jednoczesnie rolnictwo industrialne, przez szerokie wykorzystywa-
nie Srodkow produkcji spoza rolnictwa, zwlaszcza chemii rolnej, nega-
tywnie wplynelo na s$rodowisko (zanieczyszczenie gleby, powietrza
i wody czy zagrozenie biordznorodnosci). Zmniejszyta si¢ powierzchnia
ziemi wykorzystywanej dla potrzeb produkcji rolnej. Wreszcie rolnictwo
industrialne naruszyto — przez zmniejszenie liczby ludnosci rolniczej —
zywotno$¢ obszaréow wiejskich, a daznos¢ do zwigkszania produkcji rol-
nej w warunkach ograniczania kosztow stata si¢ zagrozeniem jako$ci
zdrowotnej zywnosci.

Rozwojowi rolnictwa industrialnego, juz od jego zarania, towarzyszy-
fa coraz bardziej rozbudowywana i intensywna ingerencja publiczna.
W warunkach niedoboru zywnos$ci ingerencja ta byta zwtaszcza ukierun-
kowana na wzrost produkcji rolnej, zapewnienie dostgpu do ziemi i ochro-
n¢ producentéw rolnych. Jej intensywnos$¢ wzrosta po pierwszej, a szcze-
goblnie po drugiej wojnie swiatowej, bedac wyrazem walki o zapewnienie
wyzywienia. Proprodukcyjne ukierunkowanie charakteryzowato przez
parg dziesigcioleci rowniez rozwo6j Wspolnej Polityki Rolnej. Ewolucja tej
polityki, jej adaptacja do zmieniajacych si¢ uwarunkowan ekonomicz-
nych, $rodowiskowych, politycznych i migdzynarodowych, byta odpo-

ZA. Jannarelli, /I divenire, s. 21 in.
1 Szerzej J. S. Zegar, Wspélczesne wyzwania, s. 44 in.
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wiedziag na nowe wyzwania, obejmujace takze likwidacj¢ negatywnych
skutkéw juz wprowadzonych zmian.

Industrializacja rolnictwa spowodowata, ze réwniez ustawodawca mu-
sial odpowiedzie¢ na nowe wyzwania. Zapewnienie wyzywienia coraz
wigkszej liczbie ludnosci zyskato nowy wymiar, gdy spoteczenstwo prze-
stato by¢ wylacznie spoleczenstwem rolniczym. Zapewnienie wyzywienia
wymagalo uwzglednienia swoistych cech dziatalnosci rolniczej, réznia-
cych te dziatalno$¢ od przemystu i handlu, a takze ochrony tych, ktorzy
uprawiali ziemi¢ To odmienne potraktowanie rolnictwa w ustawodaw-
stwie dato poczatek prawu rolnemu we wspodtczesnym rozumieniu, jako
prawu ,,wlasciwemu” dla tej dziedziny gospodarki, obejmujacemu regula-
cje tzw. specjalne, a czasem tez szczegolne. Trzon tej regulacji, u zarania
prawa rolnego, stanowila problematyka gruntowa.

Wraz z rozwojem rolnictwa, wzrostem ingerencji publicznej w te
dziedzing gospodarki, prawo rolne musiato odpowiada¢ na nowe wyzwa-
nia, wychodzace poza dazenie do zwigkszenia produkcji zywnos$ci i sama
gospodarke ziemia. Przedmiotem regulacji stata si¢ zwtaszcza organizacja
rynkéw rolnych (w Polsce, dla przyktadu, juz w okresie migdzywojnia
w ubieglym wieku zostata wprowadzona prawna organizacja rynku cu-
kru'?), a takze rozne kwestie z zakresu infrastruktury i strony technicznej
rolnictwa. Ustawodawca musial rowniez interweniowaé w celu likwidacji
negatywnych zjawisk spowodowanych dotychczasowa dziatalno$cia legis-
lacyjna.

Ujemne skutki rolnictwa industrialnego'”, a takze globalizacja, ktora
odstonita stabo$¢ tej dziedziny gospodarki, zrodzity potrzebe poszu-
kiwania odpowiedniego modelu rolnictwa postindustrialnego. Juz pod ko-
niec lat osiemdziesiatych ubieglego wieku okazato sig, ze rolnictwo indu-
strialne nie jest na tyle efektywne, by sprosta¢ wzrastajacym potrzebom
zywnos$ciowym spoleczenstwa, a jednoczes$nie nie pogarsza¢ stanu $ro-
dowiska, zapewni¢ bezpieczenstwo zywnosci, dobrostan zwierzat, zacho-
waé zywotno$¢ obszarow wiejskich, ograniczy¢ zuzycie zasobow natural-
nych itd. Na tle krytyki rozwoju rolnictwa industrialnego wyrosta idea
rolnictwa zrownowazonego'®, ktora — obok zrownowazenia — uwzglednia

' Blizej I. Lipinska, Prawna organizacja rynku cukru — wezoraj i dzis, ,,Prawo i Admini-
stracja”, t. 5, Pita 2006, s. 302 i n.

1 A. Jannarelli pisze wprost o degeneracji rolnictwa — idem, I/ divenire, s. 12.

' Blizej o modelu rolnictwa zréwnowazonego, jego uzasadnieniu i ksztalcie zob. J. S. Ze-
gar, Wspolczesne wyzwania, s. 59 in.
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wielofunkcyjno$¢ rolnictwa oraz zywotno$¢ obszarow wiejskich. Stanowi
ona alternatywe dla dalszego rozwoju rolnictwa industrialnego.

Model rolnictwa zrownowazonego stawia niezmiernie trudne wyzwa-
nia polityce, a takze prawu rolnemu. Oznaczaja one przeformulowanie
celow tej polityki i dobor instrumentdéw, za pomoca ktérych maja one zo-
sta¢ osiagnigte, przy zalozeniu, ze rolnictwo bedzie stuzylo §rodowisku
przyrodniczemu i petnitlo wiele innych (poza produkcyjnymi) funkcji
facznie ze wzmocnieniem zywotnosci i tozsamosci kulturowej oraz spo-
tecznej wsi. Jest to proces w toku, a sam model tego rolnictwa dopiero si¢
ksztattuje.

O tym, jak trudno dochodzi si¢ do istotnych przewarto$ciowan we
Wspdlnej Polityce Rolnej, by sprosta¢ wyzwaniom, §wiadczy wieloletnia
dyskusja nad jej obecnym ksztaltem, zapoczatkowana ocena z 2008 r.
w ramach Health Check. W wyniku tej dyskusji powstaly dokumenty unijne
konkretyzujace wyzwania, cele i instrumenty ich realizacji, a zwlaszcza
Komunikat Komisji Europejskiej z 18 listopada 2010 r. ,,WPR do 2020 .
sprosta¢ wyzwaniom przyszio$ci zwiazanym z zywnoscia, zasobami natu-
ralnymi oraz aspektami terytorialnymi”'’. Ten ostatni dokument powoty-
wany jest w aktach prawnych Unii Europejskiej okreslajacych ramy
prawne tej polityki na lata 2014-2020, stanowi on zatem punkt odniesienia
do formutowania oceny nowej regulacji.

3. Rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) z grudnia
2013 r. okreslajace ramy prawne Wspolnej Polityki Rolnej na lata 2014-
2020 mozna traktowac jako odpowiedZz na wyzwania stojace obecnie
przed rolnictwem i gospodarka zywno$ciowa. Ich wydanie nie konczy, ale
raczej otwiera proces legislacyjny zwigzany z ich wdrazaniem na pozio-
mie Unii Europejskiej oraz na poziomie krajow cztonkowskich. Nie trzeba
szerzej uzasadniaC, ze jest to proces bardzo trudny. Wprawdzie podsta-
wowe akty prawne mozna by potraktowac, ze wzgledu na szeroki przed-
miot regulacji, jako europejskie kodeksy rolnictwa (nawigzujac do wyra-
zenia F. Albisinniego'®), ale nie przeczy to stwierdzeniu, ze sa to akty
prawne skomplikowane, zaktadajace z reguty wydanie aktéw delegowa-

" Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Eko-
nomiczno-Spotecznego i Komitetu Regionow ,,WPR do 2020 r.; sprosta¢ wyzwaniom przy-
szto$ci zwiagzanym z zZywno§$cia, zasobami naturalnymi oraz aspektami terytorialnymi”, Bruk-
sela, 18 listopada 2010 r., KOM (2010), 672 wersja ostateczna.

'8 Zob. F. Albisinni, Europejskie prawo rolne po Traktacie z Lizbony pomiedzy interwencjq
a regulacjq. Europejskie kodeksy rolnictwa, ,,Przeglad Prawa Rolnego” 2011, nr 1,s. 111 in.
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nych i wykonawczych, a ich wejscie w zycie jest niekiedy przesunigte
w czasie (tj. od 1 stycznia 2015, a nie od 1 stycznia 2014 r.).

Zacznie bardziej skomplikowato si¢ wdrozenie tych aktow do krajo-
wych porzadkéw prawnych. Dobrze sig stato, ze zostalo wydane rozpo-
rzadzenie zawierajace przepisy przejsciowe w sprawie wsparcia rozwoju
obszaréw wiejskich'®. Do dzisiaj jednak nie zostat wydany (nie uzyskat
jeszcze aprobaty Komisji) krajowy Program Rozwoju Obszarow Wiej-
skich. Trzeba zas$ dodaé, ze stanowi on niezwykle obszerne opracowanie,
znacznie bardziej rozbudowane w porownaniu z poprzednimi (z 2004
12007 r.). Wdrozenie wspomnianych aktéw unijnych wymaga wydania
wielu ustaw tzw. kompetencyjnych, wskazujacych wlasciwe organy oraz
ich zadania, a takze konkretyzujacych okreslone dziatania. Szczegdtowe
okreslenie przestanek wsparcia nastapi w aktach wykonawczych, tj. w roz-
porzadzeniach.

Ponadto polski ustawodawca musi reagowac¢ na wyzwania wystepuja-
ce w tych obszarach rolnictwa i gospodarki zywnos$ciowej, ktore nie sa
objete Wspdlna Polityka Rolna. Tytutem przyktadu mozna tu wskazac¢ na
potrzebg regulacji sprzedazy bezposredniej produktow rolnych, agrotury-
styki, integracji poziomej i pionowej w rolnictwie, a tu takze spotdzielni
rolniczych, ochrony krajobrazu, w tym krajobrazu wiejskiego, energii od-
nawialnej. Do rozwazenia pozostaje np. kwestia wprowadzenia podatku
dochodowego w rolnictwie, czy wzmocnienia ochrony gruntéw rolnych,
w tym zwlaszcza ochrony zasobow tych gruntéw. Na uwage zasluguja
ochrona i wsparcie rozwoju gospodarstw rodzinnych, a przy tej okazji
nowelizacja ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego. Bez watpienia kra-
jowe prawo rolne powinno uwzgledniaé, wspomniane wczesniej, wyzwa-
nia Wspolnej Polityki Rolne;j.

Rozwojowi ustawodawstwa rolnego, bedacego odpowiedzia na wy-
zwania wspotczesnos$ci, powinien towarzyszy¢ rozwoj badan naukowych.
Szczegodlna rola przypada nauce prawa rolnego, ktéra — we wspolpracy
z innymi naukami — moze wspiera¢ rozwoj rolnictwa zrownowazonego,
wspiera¢ rozwoj gospodarstw rodzinnych, rozwija¢ koncepcje dobr pu-
blicznych w rolnictwie, dokonywa¢ oceny obowiazujacego ustawodaw-
stwa i formutowaé postulaty jego zmiany. Oczywista reakcja ze strony
nauki powinno by¢ zwigkszenie intensywnos$ci badan. Szkoda tylko, ze
wspotczesnym wyzwaniom prawa rolnego, rozumianego jako dziedzina

' Rozporzadzenie (UE) nr 1310/2013 Parlamentu Europejskiego i Rady z 17 grudnia 2013 r.,
Dz. Urz. L 347/865 z 20 grudnia 2013 r.
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ustawodawstwa 1 jako nauka, nie towarzyszy zwigkszenie kregu badaczy
zajmujacych si¢ tym prawem. Ten swoisty paradoks nie ulatwia nauczania
prawa rolnego, nie utatwia tez jego stanowienia i stosowania.

4. Przeprowadzone rozwazania uprawniaja do sformutowania kilku
wnioskow. Po pierwsze, zasadne jest sformutowane wczesniej twierdze-
nie, ze rozw0j prawa rolnego zwiazany jest z wyzwaniami, jakie stawaty
na przestrzeni wiekow przed rolnictwem. Prawo to, jako prawo ,,wilas-
ciwe” dla rolnictwa odpowiadato na zmieniajace si¢ wyzwania wspotczes-
nosci odnoszonej do danego czasu i miejsca, a jednocze$nie samo ulegato
zmianom. Mozna by wigc powiedzieé, ze prawo rolne wykazywato i nadal
wykazuje olbrzymie mozliwo$ci dostosowawcze. Ich wyrazem jest zmiana
granic tego prawa, wyjscie poza sama problematyke gruntowa (w ktorej
postrzeganiu akcentuje si¢ dzi§ tzw. prawa ziemi), objgcie regulacja
prawng organizacji rynku rolnego, a nastgpnie problematyki rolno-zyw-
nosciowej i rolno-Srodowiskowej, z odniesieniem do rozwoju obszaréw
wiejskich oraz ochrony klimatu.

Po drugie, zmiany (dostosowawcze) prawa rolnego sa procesem w toku.
Wyzwania stojace przed rolnictwem europejskim, a tu takze polskim, sa
coraz bardziej ztozone. Zmienia si¢ ten dzial gospodarki, ale jednoczesnie
ulegaja zmianie uwarunkowania migdzynarodowe. Nowym wyzwaniom
bedzie musiata stawi¢ czoto Wspolna Polityka Rolna w kolejnym okresie
finansowania (po 2020 r.), zwracajac zapewne wigksza uwage na konku-
rencyjnos¢ europejskiego rolnictwa, ale z zachowaniem wymogoéw §ro-
dowiskowo-klimatycznych oraz bezpieczenstwa zywnosci. W przysztosci
rowniez bedzie aktualne pytanie o granice prawa rolnego. Wszakze prawo
to juz obecnie gleboko wkracza w sferg procesow gospodarczych, wptywa
nawet na nawyki i emocje (np. w zakresie produkcji zywnosci i wyzy-
wienia).

Po trzecie, rozwojowi prawa rolnego jako dziedziny legislacji towa-
rzyszyl rozwdj nauki o tym prawie. Nauka starata si¢ rozwiazywac rdzne
problemy, przede wszystkim te zwiazane ze zmieniajacymi si¢ na prze-
strzenie wieké6w wyzwaniami. Nie uciekata réwniez od podejmowania
zagadnien o charakterze ogolnym (kwestii teoretycznych) dotyczacych,
dla przyktadu, wyodrebnienia tej dziedziny (galezi) prawa, jej przedmiotu,
granic, zasad itd., aczkolwiek dorobek doktryny panstw cztonkowskich
Unii Europejskiej jest w tej mierze zréznicowany. Nasuwa si¢ uwaga, ze
rozwiazywanie obecnych trudnych problemow rolnictwa wymusza bada-
nie przede wszystkim problemow praktycznych, zwigzanych ze stanowie-
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niem i stosowaniem prawa. Nie nalezy wszakze pomija¢ zagadnien ogol-
nych, wyznaczajacych pewne ramy regulacji szczegotowych, porzadkuja-
cych je oraz okreslajacych pewne prawidtowosci rozwoju.

CHALLENGES FACING AGRICULTURAL LAW TODAY
Summary

The underlying assumption of the deliberations presented in this paper is that devel-
opment of agricultural law is a result of the challenges and changing agricultural policies
that agriculture has had to cope with over many past centuries. As a consequence, agricul-
tural law has, on the one hand, been adopting to the changing environment, and on the
other hand it was changing internally, passing through different stages of development.
Today, the Resolution of the European Parliament and the Council of December 2013 set-
ting out the legal framework of the common agricultural policy may be regarded as a re-
sponse to the challenges which agriculture and food management are currently facing.

The conclusion is, among others, that today agricultural law continues to demonstrate
enormous adaptive potential. The best proof confirming this claim is that its scope has now
gone beyond the strictly understood land matters and extended first, on the regulation of
the organisation of an agricultural market, to subsequently include agro-industry, food and
environmental issues, rural development and climate protection.

DIRITTO AGRARIO DI FRONTE ALLE SFIDE CONTEMPORANEE

Riassunto

Alla base delle considerazioni svolte sta il presupposto secondo il quale lo sviluppo
del diritto agrario ¢ il risultato delle sfide poste davanti all’agricoltura nel corso dei secoli
e — su questo sfondo — soprattutto davanti alla politica la quale decideva del modo in cui
andavano affrontate. Il diritto agrario ha risposto alle mutevoli sfide della modernita cosi
come veniva intesa in un dato momento o luogo, ma al contempo ha subito modifiche,
attraversando varie fasi di sviluppo. I regolamenti del Parlamento europeo e del Consiglio
(UE) del dicembre 2013, i quali determinano il quadro normativo della Politica Agricola
Comune per gli anni 2014-2020, possono essere trattati in qualita di risposta alle sfide
poste davanti all’agricoltura ed all’economia agroalimentare.

In conclusione ’autore afferma tra ’altro che il diritto agrario ha dimostrato e conti-
nua a dimostrare una notevole capacita di adattamento, la quale si manifesta nel cambia-
mento dei confini di questo diritto, nell’andare al di 14 della problematica della terra,
nell’includere 1’organizzazione del mercato agricolo nella regolazione giuridica, e suc-
cessivamente anche la problematica agroalimentare e agroambientale, in riferimento allo
sviluppo delle zone rurali e alla tutela del clima.
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Renesans wiasnosci rolniczej

1. Uwagi wprowadzajace

A. Wspolczesnie obserwujemy, zarowno w zachodnioeuropejskiej, jak
i polskiej doktrynie prawa rolnego, ozywiona dyskusje na temat wlasnosci
rolniczej i jej funkcji, a zwlaszcza jej nowej funkcji — ekologicznej. Ma to
swoje uzasadnienie merytoryczne w zwigzku z przyjeciem nowej formuty
wspierania rozwoju rolnictwa i obszarow wiejskich zmierzajacej do zrow-
nowazonego rozwoju obszarow wiejskich. Wtasno§¢ rolnicza jest taka
instytucja, ktéora umozliwia lub powinna umozliwia¢ realizacje takiego
zatozenia.

Analiza zagadnien obje;tych tematem niniejszego opracowania wyma-
ga uwzglednienia co najmniej dwoch plaszczyzn regulacji prawnej: kra-
jowej i unijnej, dotyczacych prawnych instrumentéw wsparcia rozwoju
obszaréw wiejskich oraz prawnych §rodkéw ochrony srodowiska natural-
nego. Dla oceny ich wplywu na ksztalttowanie nowej funkcji — ekologicz-
nej niezbedne staje si¢ przedstawienie koncepcji wlasnos$ci rolniczej, jej
ochrony, a w konsekwencji ustalenie jej znaczenia i wptywu na sytuacje
prawng rolnika — wtasciciela, posiadacza gruntow rolnych, zobowiazuja-
cego si¢ do podejmowania w gospodarstwie rolnym dziatan (czynnosci)
uwzgledniajacych ochrong §rodowiska.

Dla postawionych zalozen prawne podstawy znajdujemy w ustawo-
dawstwie strukturalnym, poczawszy od 1985 r.' Jednakze decydujacego

' Chodzi o rozporzadzenie Rady nr 797 z 12 marca 1985 r. w sprawie doskonalenia struk-
tur rolnych (Dz. Urz. WE L 93 z 30 marca 1985 r.), w ktérym rozszerzono zakres przedmiotowy
o problematyke: rolnictwa na terenach o trudnych warunkach naturalnych, ochrong srodowiska
naturalnego w rolnictwie i leSnictwie oraz po raz pierwszy wprowadzono instrumenty wspiera-
jace ekstensyfikacje produkcji. Wprowadzono zasadg $cislejszego powigzanie instrumentow
oddziatywania strukturalnego w rolnictwie z wymogami zagospodarowania przestrzennego.
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zwrotu 1 wyraznego wyartykutowania funkcji ekologicznej wtasnosci rol-
niczej nalezy doszukiwa¢ si¢ w rozporzadzeniu Rady nr 1257/99 z 26 czerw-
ca 1999 r. w sprawie wspierania rozwoju obszarow wiejskich z EFO
i GR?, ktore stanowi realizacje strategii rozwoju obszaréw wiejskich zwa-
ng ,,karta polityki rozwoju obszarow wiejskich”. Ta ostatnia okreslita no-
wa filozofie Wspolnej Polityki Rolnej (WPR). W sposob zdecydowany
rozpoczeto rozwijanie strukturalnego oddziatywania w rolnictwie, za-
ktadajac po raz pierwszy, ze panstwa czlonkowskie moga powiazac (fa-
kultatywnie) zarzadzanie $rodkami wsparcia bezposredniego z prze-
strzeganiem warunkow ochrony §rodowiska i/lub beda mogly dokonac
modulacji §rodkéw finansowych na rozwoj obszarow wiejskich. Tym
samym wzrasta znaczenie programow nha rzecz rozwoju obszarOw wiej-
skich, w ktorych tre§ci wickszego znaczenia nabierajg dziatania skiero-
wane na wspieranie produkcji rolnej przyjaznej srodowisku i respektuja-
ce dobrostan zwierzat oraz bezpieczefistwo i jako$¢ zywnosci’. Przeglad
ustawodawstwa unijnego (wspolnotowego) oraz krajowego kolejnych lat
potwierdza postawiong tez¢. Poglgbiona analiza wybranego, obowiazu-
jacego w tej materii ustawodawstwa oraz orzecznictwa zostanie przed-
stawiona w punkcie 4.

Roézne sa przyczyny poszerzania ustawodawstwa chronigcego $rodo-
wisko, a tym samym wzrostu znaczenia funkcji ekologicznej wiasnosci
rolniczej, ktora — jak si¢ wydaje — zaczyna by¢ dominujaca.

W ciggu ostatnich czterdziestu lat obserwujemy dynamiczny rozwodj
nowych technologii w rolnictwie, ktory umozliwil, poza rolnictwem tra-
dycyjnym, rozwdj rolnictwa bez ziemi, przemystowy choéw zwierzat, ale
doprowadzit on rowniez do znaczacej degradacji srodowiska naturalnego.
W odpowiedzi na te negatywne zjawiska zrozumialy jest dynamiczny roz-
rost ustawodawstwa rolnego (na poziomie krajowym, unijnym, mi¢dzyna-
rodowym). Chroni ono nie tylko rolnictwo, ale przede wszystkim $rodo-
wisko przed naruszeniami spowodowanymi dziatalnoscia rolnicza w tym
srodowisku. U podstaw regulacji prawnych lezy zatozenie o powigzaniu
dziatalnosci rolniczej z ochrong $rodowiska. Takie ujecie jest wyrazem
przesunigcia akcentow Wspdlnej Polityki Rolnej w zakresie polityki
strukturalnej z rolnictwa intensywnego w kierunku wsparcia rolnictwa

Zasada ta w powigzaniu z zasada ochrony $rodowiska naturalnego w rolnictwie stata si¢ jedna
z fundamentalnych zasad zrOwnowazonego rozwoju obszaréw wiejskich.

? Dz. Urz. UE L 160/180.

? Przypomnieé nalezy, ze wzrosla tez rola zagospodarowania przestrzennego w ochronie §ro-
dowiska na obszarach wiejskich oraz srodkéw wsparcia (pomocy) przeznaczonych na ten cel.
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ekstensywnego, czyli ochrony ziemi jako podstawowego czynnika pro-
dukcji w rolnictwie, na ochrone konsumenta, wyrazajace si¢ wzmocnie-
niem ochrony ilosciowe]j i jako$ciowej wytwarzanych produktow rolnych
(zywnosciowych)®. Dato to podstawy do sformutowania koncepcji rozwo-
ju obszaréw wiejskich. Wprowadzone instrumenty prawne w swej tresci
zakladajg ,,kojarzenie” intereséw rolnikow/producentéw rolnych z ochro-
ng interesu ogdlnego, jakim jest zaspokajanie potrzeb zywnos$ciowych
konsumentéw. Z tego powodu normy prawne wprowadzajg liczne ograni-
czenia przeciwdzialajace naruszeniom $rodowiska wskutek dziatalnosci
rolniczej. Przyjete rozwigzania nie pozostaja bez wptywu na tres¢ (ograni-
czenia) wlasnosci rolniczej przede wszystkim w sferze korzystania. Jak
podkresla niezwykle trafnie i obrazowo J. Hudault: ,,Natura (przyroda)
zemscita si¢ w zwiazku ze zmiana technologicznych metod wytwarzania
powodujacych skazenie ziemi, wod, zmiany klimatyczne, pogarszajacych
stan zdrowia zwierzat oraz konsumentow, wywotujacych chorobe wéciek-
tych kréw czy tez handel materialem siewnym roslin genetycznie modyfi-
kowanych. Jezeli wskutek tych zjawisk natura doznata »uszczerbku« to
takze »uszczerbku« doznata wlasno$¢, co jest zjawiskiem normalnym,
albowiem wtasnos$¢ jest prawem pierwotnym, stanowi instytucje prawa
naturalnego”. Dochodzimy do wniosku, Ze ,,renesans” (odrodzenie) wtas-
nosci rolniczej znajduje swoje podstawy w funkcji ekologicznej $cisle
powiazanej z podstawowa funkcja produkcyjna whasnosci’.

B. Nie sposob przejs¢ do gtownego watku rozwazan, nie przedstawia-
jac zmian ustrojowych, ktore zaszty w Polsce po 1989 r. i wptynely na
glebokie przewarto$ciowania pojgcia wlasnosci. Nadto akcesja Polski do
UE (1 maja 2004 r.) wymusita przyjecie acquis communautaire UE 1 do-
prowadzita do harmonizacji ustawodawstwa krajowego z prawodaw-
stwem unijnym (wspdlnotowym). Dotychczasowy podzial na wlasnosé

* W polskiej literaturze wezesniej zwrocit na to uwagg R. Budzinowski, Problemy ogéine
prawa rolnego. Przemiany podstaw legislacyjnych i koncepcji doktrynalnych, Poznan 2008,
s. 202.

3 Por. J. Hudault, Renaissance écologique de la propriété agricole, ,,Revue de Droit Rural”
2012, nr 406, s. 6 ,,.La nature s’est vengé de ses mutations technologiqus. La pollution du sol et
des riviérs, le changement de climats. La santé de consommateurs, la vache folle, aujourd’hui le
commerce de la germination de grains [...]. Si la nature s’est vengée, la propriété aussi s’est
vengée. C’est normal parce que la propriété colle la nature, parce qu’elle est [...] une institution
du droit naturel. Ceci conduit au second point de cette analyse: le renouveau de la propriété
agricole sur un fondement écologique”.
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w sensie konstytucyjnym oraz w sensie cywilnoprawnym stracit znaczenie
wraz z wejSciem w zycie noweli do Konstytucji (z 1952 r.) z 29 grudnia
1989 .°, ktora uchylajac art. 12-18, zniosta prawne podstawy zréznicowa-
nia form wlasnos$ci wedlug kryterium podmiotowego i przedmiotowego
zaktadajgcego nierownoprawne traktowanie wyodrgbnionych form wias-
nosci, ze wzgledu na zakres ochrony i jej intensywno$¢. Rownocze$nie
ustawg z 28 lipca 1990 r.” uchylono art. 126-135 k.c. stanowiace norma-
tywng podstawe podzialu wlasnosci na kategorie wlasnosci o ré6znym
stopniu ich ochrony prawnej. Wobec tego zasada demokratycznego pan-
stwa prawa jest jednolita ochrona prawna wiasnosci bez wzgledu na prze-
znaczenie, przedmiot, rodzaj i podmiot.

Wraz z wejéciem w zycie Konstytucji RP z 17 kwietnia 1997 r.* decy-
dujace znaczenie maja przepisy art. 20, ktore traktuja wlasnos¢ prywatna
jako podstawe spolecznej gospodarki rynkowej. Istotne znaczenie posia-
daja przepisy art. 21 i 64 Konstytucji zaktadajace rowng ochrone wlasnosci
i dopuszczajace wywlaszczenie tylko na cele publiczne, i to za stusznym
odszkodowaniem. Z kolei przepisy art. 64 pkt 2 i 3 Konstytucji stanowia
wyraznie, ze wlasno$¢, inne prawa majatkowe oraz prawo dziedziczenia
podlegaja ro