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Sfowo wstepne

Z radoscig i satysfakcja odnotowuje liczne artykuty dedykowane Profeso-
rowi Aleksandrowi Lichorowiczowi z okazji 85-lecia urodzin, publikowane
W niniejszym oraz w poprzednim numerze czasopisma ,,Przeglad Prawa
Rolnego”. Profesor nalezy do najznakomitszych przedstawicieli polskiej
agrarystyki, jest prekursorem i mistrzem badan prawnoporéwnawczych
w prawie rolnym. W okresie czynnej pracy badawczej byt, z racji licznych
pobytow w osrodkach naukowych niemal na catym $§wiecie, ambasadorem
polskiej nauki za granica. Jego prace charakteryzuje ukierunkowanie badan
na rozwigzywanie konkretnych problemow w celu wywolania pozadanych
zmian w zyciu spotecznym i gospodarczym, stuzacych rozwojowi rolnictwa
i kraju. Za ten wybitny wktad w rozwoj nauki prawa rolnego i wspolpracy
mi¢dzynarodowej oraz w zakresie wspierania rozwoju mtodych agrarystow
nalezg si¢ Profesorowi Lichorowiczowi stowa najwyzszego uznania oraz
podzigkowania. Jednoczesnie serdecznie dzigkuje wszystkim autorom, ktorzy
zechcieli uswietni¢ Jubileusz Profesora swoimi artykutami, podejmujgcymi
rézne wazne problemy wspolczesnego prawa rolnego.

W imieniu wspoipracownikow, kolegow i przyjaciot
Roman Budzinowski

Foreword

It is my great pleasure and satisfaction to see the numerous articles
dedicated to Professor Aleksander Lichorowicz on the occasion of his 85th
birthday being published in this and the previous issue of the journal Przeglad
Prawa Rolnego. Professor Lichorowicz is one of the most eminent represent-
atives of Polish agricultural science and a precursor and master of compara-
tive legal research in agricultural law. Throughout his active research work
he was, due to his numerous visits to scientific centres almost all over the
world, an ambassador of Polish science abroad. His work features a research

PPR 2(35), 2024: 11-12. © The Author(s). Published by Adam Mickiewicz University Press, 2024
Open Access article, distributed under the terms of the CC licence (BY, https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/deed.en).



12 Stowo wstepne — Foreword — Prefazione

focus aimed at solving specific problems with a view to achieving desirable
changes in social and economic life for the development of agriculture and the
country. For this outstanding contribution to the development of the science
of agricultural law and international cooperation, as well as for supporting
the development of young agricultural scientists, Professor Lichorowicz
deserves the highest recognition and expressions of thanks and gratitude.
At the same time, [ would also like to sincerely thank all the authors who
were willing to honour Professor Lichorowicz’s Jubilee with their articles
addressing various important problems of contemporary agricultural law.

On behalf of my colleagues, associates and friends
Roman Budzinowski

Prefazione

Con gioia e soddisfazione ho notato numerosi articoli dedicati al Professor
Aleksander Lichorowicz, in occasione dell’ottantacinquesimo anniversario
dalla sua nascita, pubblicati nel presente e precedente numero della rivista
“Przeglad Prawa Rolnego”. Il Professore viene annoverato tra i rappresen-
tanti piu importanti della agraristica polacca, € un precursore e maestro delle
ricerche comparatistiche nel diritto agrario. Durante tutta I’attivita di ricerca
¢ stato, per via dei suoi numerosi soggiorni nei centri di ricerca di quasi
tutto il mondo, un ambasciatore della scienza polacca all’estero. Nei suoi
lavori, la ricerca ¢ orientata a risolvere problemi concreti, al fine di produrre
cambiamenti auspicabili nella vita sociale ed economica al servizio dello
sviluppo dell’agricoltura e del Paese. Per questo eccezionale contributo allo
sviluppo della scienza del diritto agrario e della cooperazione internazio-
nale, nonché per il sostegno alla crescita dei giovani agraristi, il Professor
Lichorowicz merita parole di massimo apprezzamento e di ringraziamento.
Desidero anche ringraziare tutti gli autori che hanno voluto onorare 1’anni-
versario con i loro articoli, dedicati a diversi importanti problemi del diritto
agrario contemporaneo.

A nome di collaboratori, colleghi e amici
Roman Budzinowski
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Jerzy BieLuk
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ORCID: 0000-0002-9949-472X

Opodatkowanie zuzycia pestycydow
jako narzedzie realizacji
celow Wspalnej Polityki Rolnej —
model dunski

Taxation of pesticide use as a tool to achieve the objectives
of the Common Agricultural Policy — the Danish model

Una tassa sui pesticidi in quanto strumento per raggiungere
gli obiettivi della politica agricola comune: il modello danese

Denmark started to implement taxation mechanisms aimed at reducing pesticide use already
in the 1980s. The most recent reform of 2013 significantly increased the tax burden and
tied tax rates to the level of harmfulness caused by a given measure used in agricultural
production, and its negative impact on the environment as well as human health. This solu-
tion has proved to be effective and has led to a significant reduction in the use of pesticides.
This Danish experience shows, on the one hand, that achieving a reduced use of pesticides
in agriculture is not an easy process and requires a simultaneous application of solutions to
achieve social acceptance, while on the other hand, that a well-regulated tax system can be
an excellent tool for achieving socially desirable goals, including a significant reduction in
the use of the most harmful pesticides and a significant reduction also in the use of the less
harmful ones. However, in countries that do not use taxation aimed at reducing the pesticide
use, it is after all society that bears the external costs of using plant protection products,
which include the loss of biodiversity or the pollution of drinking water or soil etc.

Keywords: European Green Deal, pesticide use reduction, taxation of pesticides, biodiver-
sity, farm-to-fork strategy

PPR 2(35), 2024: 13—24. © The Author(s). Published by Adam Mickiewicz University Press, 2024
Open Access article, distributed under the terms of the CC licence (BY, https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/deed.en).



14 JErzY BIELUK

Gia a partire dagli anni 80 la Danimarca ha introdotto meccanismi fiscali volti a ridurre il
consumo di pesticidi. L’ultima riforma in merito, risalente al 2013, ha significativamente au-
mentato il carico fiscale e soprattutto ha subordinato le aliquote alla nocivita di un prodotto,
al suo impatto negativo sull’ambiente e sulla salute umana. Questa soluzione si ¢ rivelata
efficace e ha portato a una significativa riduzione del consumo di pesticidi. Le esperienze
richiamate indicano, da un lato, che non ¢ un processo facile e che al contempo esso richiede
di applicare soluzioni che permettano di ottenere 1’accettazione sociale, e, dall’altro, che un
sistema fiscale adeguatamente regolamentato possa costituire uno strumento d’eccellenza al
fine di raggiungere obiettivi socialmente desiderabili, tra cui una significativa riduzione del
consumo dei pesticidi piu dannosi e una importante limitazione del consumo di quelli meno
nocivi. Nei Paesi in cui non ¢ stata introdotta una tassa per ridurre il consumo di pesticidi,
¢ comunque la societa a sostenere i costi esterni derivanti dall’utilizzo di fitosanitari: la per-
dita della biodiversita e I’inquinamento dell’acqua potabile, del suolo, ecc.

Parole chiave: European Green Deal, riduzione del consumo di pesticidi, tassa sui pesticidi,
biodiversita, strategia “dai campi alla tavola”

Zagadnienia wstepne

Wspolna Polityka Rolna w ostatnich latach koncentruje si¢ na kwestiach
srodowiskowych. Jej podstawowe zalozenia, jakimi sg zapewnienie naj-
lepszej zywnosci dla obywateli Unii Europejskiej oraz zagwarantowanie
wlasciwego standardu zycia rolnikom, uzupetniane sa o dodatkowe cele.
Podkresla si¢ koniecznos¢ minimalizacji wptywu rolnictwa na srodowisko
naturalne, ochron¢ bioréznorodnos$ci i ochrong krajobrazu wiejskiego.
W ramach Europejskiego Zielonego Ladu Unia Europejska zatozyta, ze do
2050 r. Europa stanie sie pierwszym neutralnym dla klimatu kontynentem'.
Rolnictwo w naturalny sposéb jest elementem Europejskiego Zielonego
Ladu. Jako cele europejskiego systemu rolno-zywnosciowego przyjeto:

1) zmniejszenie $ladu $rodowiskowego i klimatycznego zwigzanego
z systemem zZywnos$ciowym,

2) wzmocnienie odpornos$ci systemu zywnosciowego Unii Europejskiej,

3) przewodzenie globalnej transformacji w kierunku konkurencyjnej
zrownowazonosci ,,0od pola do stohu’?.

! https://commission.europa.eu/strategy-and-policy/priorities-2019-2024/european-green-
-deal/delivering-european-green-deal pl [dostep: 20.09.2024].

2 Komisja Europejska, Zdrowy system Zywnosciowy dla ludzi i dla planety, https://ec.cu-
ropa.eu/info/strategy/priorities-2019-2024/european-green-deal/agriculture-and-green-deal_pl
[dostep: 27.09.2024].


https://ec.europa.eu/info/strategy/priorities-2019-2024/european-green-deal/agriculture-and-green-deal_pl
https://ec.europa.eu/info/strategy/priorities-2019-2024/european-green-deal/agriculture-and-green-deal_pl

Opodatkowanie zuzycia pestycydéw jako narzedzie realizacji celow... 15

Jednym z gtownych roboczych zatozen Europejskiego Zielonego Ladu
jest zmniejszenie zuzycia pestycydow o potowe. Niniejszy artykut ma za
zadanie analize rozwigzan dotyczacych redukcji stosowania pestycydow oraz
okreslenie i ocen¢ sposobOw osiggnigcia tego zamierzenia. Nacisk zostat
potozony na przedstawienie modelu opodatkowania zuzycia pestycydow jako
sposobu realizacji polityki w zakresie zmniejszenia ich stosowania. Pozwoli
to odpowiedzie¢ na pytanie, czy takie rozwigzanie moze by¢ skutecznym
narzedziem osiggnigcia zatozonego celu, tj. znacznego zmniejszenia zuzycia
pestycydow.

Rozwazania bgda prowadzone na podstawie modelu opodatkowania
pestycydow funkcjonujacego w Danii. W artykule pominigto powody ko-
niecznosci ograniczenia zuzycia pestycydow, uznajac, ze ich szkodliwosé
jest udowodniona naukowo?.

1. Podstawy prawne

Jednym z priorytetow Wspolnej Polityki Rolnej sg dziatania zwigzane
z ochrong srodowiska, jakoscig srodowiska i jakoscig produktow spozyw-
czych. Wyrazem tej polityki jest szereg aktow prawnych Unii Europejskie;j.
Regulacje prawne Parlamentu Europejskiego i Rady, bedace odpowiedzia
na stale rosngce wymagania w tym zakresie, nadaja specjalny status integro-
wanej ochronie roslin. Podstawowymi aktami prawa europejskiego w tym
przedmiocie, do stosowania ktorych od 1 stycznia 2014 r. zobowigzana
zostata rowniez Polska, byty:

1) dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/128/WE uchwalona
przez Parlament Europejski 21 pazdziernika 2009 r. ustanawiajaca ramy
wspoélnotowego dzialania na rzecz zrownowazonego stosowania pesty-
cydow?,

2) rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 1107/2009
uchwalone przez Parlament Europejski 21 pazdziernika 2009 r. dotyczace

* European Environment Agency, How pesticides impact human health and ecosystems in
Europe, 2023, https://www.eea.europa.cu/publications/how-pesticides-impact-human-health
[dostep: 27.09.2024]. Na temat poziomu ryzyka zwigzanego ze stosowaniem pestycydow
w krajach UE: L. Gensch, K. Jantke, L. Rasche, U.A. Schneider, Pesticide risk assessment
in European agriculture: Distribution patterns, ban-substitution effects and regulatory im-
plications, ,,Environmental Pollution” 2024, t. 348, 123836.

4 Dz.U. UE, 24.11.2009, L 309/71.
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wprowadzenia do obrotu srodkéw ochrony roélin i uchylajgce dyrektywy
Rady 79/117/EWG 1 91/414/EWG°.

W rozporzadzeniu Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 1107/2009
zapisano: ,,W celu zapewnienia wysokiego poziomu ochrony zdrowia ludzi
1 zwierzat oraz $rodowiska, $rodki ochrony roslin powinny by¢ stosowane
w sposob wiasciwy, zgodnie z wydanym zezwoleniem, z uwzglednieniem
zasad integrowanej ochrony roslin, przy czym zawsze wtedy, gdy jest to
mozliwe, priorytetowo nalezy traktowa¢ niechemiczne i naturalne rozwig-
zania alternatywne”.

Juz na wstepie dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/128/
WE podkreslono: ,,Panstwa cztonkowskie powinny opisa¢ w ich krajowych
planach dziatania, w jaki sposob zapewniaja wprowadzanie w zycie zasad
integrowanej ochrony roslin, dajac tam, gdzie to mozliwe, pierwszenstwo
niechemicznym metodom ochrony roslin, ochrony przed szkodnikami i za-
rzadzania uprawami’”.

W ostatnich latach, dostrzegajac nieefektywnos$¢ obowigzujacych regu-
lacji®, Unia Europejska okreslita znacznie ambitniejsze cele dla Wspolnej
Polityki Rolnej. Unijna strategia na rzecz bioréznorodnosci 2030 r. pod
nazwg ,,Przywracanie przyrody do naszego zycia” zostala opublikowana
przez Komisje Europejska 20 maja 2020 r.” Strategia ta jest wszechstronnym,
ambitnym i dlugoterminowym planem majacym na celu ochrone przyrody
i odwrocenie procesu degradacji ekosystemow. Glownym jej celem jest
odbudowa bioréznorodnosci w Europie do 2030 r. poprzez zastosowanie
konkretnych dziatan i wypetienie okreslonych zobowigzan. Jednym z naj-
wazniejszych zobowiazan (do wypelnienia do 2030 r.) jest ograniczenie
0 50% stosowania pestycydow chemicznych i zwigzanego z tym ryzyka,

5 Dz.U. UE, 24.11.2009, L 309/1. Na temat rozwigzah prawnych zwigzanych z inte-
growang ochrong roslin: J. Bieluk, Regulacja prawna integrowanej ochrony roslin, ,,Studia
luridica Agraria” 2014, t. XII, s. 33-43.

¢ ,Obowiazujace obecnie przepisy dyrektywy w sprawie zrownowazonego stosowania
pestycyddw okazaty sie jednak niewystarczajaco rygorystyczne i byly nierownomiernie
wdrazane. Ponadto poczyniono niewystarczajace postepy w zakresie stosowania integrowa-
nej ochrony roélin, a takze innych alternatywnych podejs$¢. Pestycydy chemiczne szkodza
zdrowiu ludzi i sa przyczyna spadku réznorodnosci biologicznej na uzytkach rolnych. Za-
nieczyszczaja one powietrze, wodg i szerzej pojete sSrodowisko”. Zob. Komisja Europejska,
Przyroda bez pestycydow, https://poland.representation.ec.europa.cu/news/przyroda-bez-
-pestycydow-2022-06-22 pl [dostep: 27.09.2024].

7 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady Europejskiej, Rady, Komitetu
Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regionow: Unijna strategia na rzecz bioréznorodnosci
2030. Przywracanie przyrody do naszego zycia, COM(2020) 380 final.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX:02009L0128-20091125
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX:02009L0128-20091125
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a takze ograniczenie o 50% stosowania bardziej niebezpiecznych pestycy-
dow.

Drugim waznym aktem unijnym w tym zakresie jest strategia ,,0d pola
do stotu” na rzecz sprawiedliwego, zdrowego i przyjaznego dla srodowiska
systemu zywno$ciowego®. Zgodnie z jej zapisami: ,,Stosowanie pestycy-
dow chemicznych w rolnictwie przyczynia si¢ do zanieczyszczenia gleby,
wody i powietrza, utraty réznorodnosci biologicznej i moze by¢ szkodliwe
dla roslin niebgdacych przedmiotem zwalczania, owadow, ptakow, ssakow
i ptazow. Komisja ustanowita juz zharmonizowany wskaznik ryzyka w celu
iloSciowego okreslenia postgpdw w ograniczaniu ryzyka zwigzanego ze
stosowaniem pestycydéw. Swiadczy to o spadku ryzyka zwigzanego ze
stosowaniem pestycydow o 20% w ciggu ostatnich pieciu lat. Komisja
podejmie dodatkowe dzialania w celu zmniejszenia ogdlnego stosowania
i ryzyka dotyczacego pestycydow chemicznych o 50% oraz stosowania
bardziej niebezpiecznych pestycydow o 50% do 2030 ..

Strategia ,,0d pola do stolu” i strategia bior6znorodnosci, zaprezentowane
przez Komisje w 2020 1., majg wigc wiele wspolnych celow jakosciowych
i illoSciowych, a jednym z najwazniejszych jest zmniejszenie stosowania
pestycydow. Niewiele jednak mozna dowiedzie¢ si¢ z tych dokumentow
na temat tego, jak te cele osiaggngé¢. Zgodnie ze strategia ,,od pola do stotu”
sposobami na redukcj¢ pestycydow maja by¢:

— ocena funkcjonowania dyrektywy w sprawie zrbwnowazonego stoso-
wania pestycydow,

— wzmocnienie przepiséw dotyczacych integrowanej ochrony roslin,

— przyczynienie si¢ do szerszego stosowania bezpiecznych alternatyw-
nych sposoboéw ochrony roslin przed agrofagami i chorobami'®.

Taki stopien ogdlnosci zaktada duzg samodzielno$¢ krajow unijnych
w ksztattowaniu wewnetrznych regulacji prawnych, jednak patrzac na
dotychczasowe doswiadczenia w realizacji wezesniejszych zalozen WPR
w tym zakresie w Polsce, trudno by¢ optymista, jesli chodzi o osiagnigcie
zalozonych ambitnych celow. Dotychczasowe dziatania podsumowuje raport
Ministerstwa Rolnictwa i Rozwoju Wsi w sprawie krajowego planu dziatania
narzecz ograniczenia ryzyka zwigzanego ze stosowaniem $§rodkow ochrony

8 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady Europejskiej, Rady, Ko-
mitetu Ekonomiczno-Spolecznego i Komitetu Regionow: Strategia ,,0d pola do stolu” na
rzecz sprawiedliwego, zdrowego 1 przyjaznego dla srodowiska systemu zywnos$ciowego,
COM(2020) 381 final.

° Ibidem, s. 7.

10 Tbidem.



18 Jerzy BIELUK

roslin''. Wedlug sprawozdania z realizacji trzeciego krajowego planu dziata-
nia na rzecz ograniczenia ryzyka zwiagzanego ze stosowaniem srodkoéw ochro-
ny ro$lin w latach 2018-2022 Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi'? jako
podstawowe sposoby realizacji ograniczenia stosowania srodkow ochrony
roslin podaje: szkolenia, monitorowanie, upowszechnianie wiedzy w spo-
leczenstwie o Srodkach ochrony roslin, monitorowanie punktow sprzedazy,
promowanie dobrych praktyk bezpiecznego stosowania srodkow ochrony
ro$lin, system obligatoryjnych okresowych badan sprawnosci technicznej
opryskiwaczy, ostrzeganie 0sob postronnych o wykonywanych zabiegach
ochrony roslin, monitoring wéd. Trudno zaprzeczy¢ potrzebie tego rodzaju
dziatan, ale nie sa to narzedzia pozwalajace znaczaco zredukowac stosowanie
pestycydow.

2. Zielone podatki

Coraz wicksza role w budowaniu systemoéw podatkowych odgrywa
koncepcja zielonych podatkow. System podatkowy ma stymulowaé zacho-
wania proklimatyczne, promowac ekologiczne formy produkcji i poprzez
mechanizmy ekonomiczne ograniczaé¢ niepozadane aktywnosci cztowieka'®.
Celem rolnictwa przestata by¢ maksymalizacja produkcji — obecnie rolnik
ma by¢ producentem zdrowej zywnosci, wywierajac jak najmniejszy wptyw
na $rodowisko.

" Obwieszczenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z 11 lipca 2018 r. w sprawie kra-
jowego planu dziatania na rzecz ograniczenia ryzyka zwigzanego ze stosowaniem $rodkoéw
ochrony roslin na lata 2018-2022 zawierajace sporzadzony na podstawie art. 47 ust. 5 usta-
wy z 8 marca 2013 r. o srodkach ochrony roslin (Dz.U. z 2018 r., poz. 1310) krajowy plan
dziatania na rzecz ograniczenia ryzyka zwigzanego ze stosowaniem $rodkéw ochrony roslin
na lata 2018-2022.

12 Obwieszczenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z 6 maja 2013 r. w sprawie kra-
jowego planu dziatania na rzecz ograniczenia ryzyka zwigzanego ze stosowaniem $rodkoéw
ochrony roslin, M.P. 2013, poz. 536, https://monitorpolski.gov.pl/M2013000053601.pdf
[dostep: 27.09.2024].

13 J. Bieluk, Kilka uwag dotyczgcych opodatkowania rolnictwa w Polsce w kontekscie
Europejskiego Zielonego Ladu, ,,Przeglad Prawa Rolnego” 2021, nr 2, s. 101 i n.; M. Cie-
slukowski, Ekologizacja polskiego systemu podatkowego, w: J. Szotno-Koguc (red.), Ewolucja
roli podatkow i systemow podatkowych we wspotczesnych gospodarkach, Lublin 2019, s. 157
in.; J.E. Milne, Green taxes and climate change: theory and reality, CESifo DICE Report
2007, nr 4, https://www.ifo.de/DocDL/dicereport407-forum?2.pdf [dostep: 27.09.2024];
T. Toyoda, Environmental taxes and Agriculture in the European Union and the Netherlands,
,Journal of Environmental Science and Engineering” 2011, nr 5, s. 626—630.


https://monitorpolski.gov.pl/M2013000053601.pdf
https://www.ifo.de/DocDL/dicereport407-forum2.pdf
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Polityka podatkowa to nie tylko maksymalizacja obcigzen fiskalnych,
jak si¢ to w uproszczony sposob przyjmuje, ale takze mechanizm ksztat-
towania okreslonych postaw i zachowan oraz stymulowanie pozadanych
kierunkéw rozwoju. Z jednej strony mamy szereg zachet bezposrednich,
wystepujacych w polityce rolnej, zwigzanych z finansowaniem pozadanych
kierunkow produkcji, np. promowanie rolnictwa ekologicznego, wspar-
cie dziatan ukierunkowanych na zachowanie r6znorodnosci biologiczne;j.
Z drugiej strony niedocenionym mechanizmem wydaje si¢ polityka fiskalna,
ktora przy odpowiedniej konstrukcji systemu podatkowego moze okazac
si¢ bardzo efektywna. Aby jednak system podatkowy stymulowat pozada-
ne zachowania i wspomagat okreslone kierunki rozwoju, musi by¢ na tyle
efektywny, by umozliwial wprowadzenie takich mechanizméw. Innymi
stowy, najpierw musi istnie¢ system podatkowy zapewniajacy sprawiedliwe
obciazenie podatnikdw, a poézniej mozna réznicowaé obcigzenia fiskalne
poprzez wprowadzanie ulg i zwolnien, aby osiggac pozadane efekty polityki
podatkowe;j.

Jesli wigc mowimy o zmnigjszeniu zuzycia pestycydow o 50% w perspek-
tywie kilku czy kilkunastu lat, to nie uda si¢ zrealizowac tego celu wytacznie
poprzez dziatania szkoleniowe, monitoring itd. Konieczne jest zastosowanie
mechanizmow finansowych powodujacych, ze korzysci ze zmniejszenia
zuzycia pestycydow beda wigksze niz ewentualne zyski z ich stosowania.
Nalezy zatem uzna¢, ze polityka podatkowa moze by¢ skutecznym na-
rzgdziem realizacji celow Zielonego Ladu, uzupelieniem mechanizmow
wspomagajacych okreslone dziatania poprzez system zachet ekonomicznych.
W przypadku pestycydow istnieja dobre przyktady realnego wptywu opodat-
kowania na ich zuzycie. Takie rozwigzania stosuje si¢ od wielu lat w Danii'*.

3. Opodatkowanie pestycydow w Danii

Dania po raz pierwszy wprowadzita podatek od pestycydow w 1986 r. Po-
datek wynosit 3% od ceny hurtowej wszystkich pestycydoéw bez wzgledu na

4 Tnne kraje, w ktorych stosowane sa rozwigzania podatkowe do ograniczenia zuzycia
pestycydow, to Francja, Szwecja i Norwegia. Przeglad rozwiazan funkcjonujacych w Europie:
S. Mockel, E. Gawel, M. Liess, L. Neumeister, Pesticide tax in the EU. Various levy concepts
and their impact on pesticide reduction, 2021, passim; L. Neumeister, Locked-in pesticides.
The European Union's dependency on harmful pesticides and how to overcome it, Berlin
2022, s. 72, https://www.researchgate.net/publication/361668789 Locked-in_pesticides
The European_Union%27s_dependency on_harmful_pesticides_and _how_to_overcome_it
[dostep: 27.09.2024]. Rozwigzania stosowane w Danii nalezy jednak uznaé za najbardziej
zaawansowane, przemyslane i skuteczne.


https://www.researchgate.net/publication/361668789_Locked-in_pesticides_The_European_Union%27s_dependency_on_harmful_pesticides_and_how_to_overcome_it,
https://www.researchgate.net/publication/361668789_Locked-in_pesticides_The_European_Union%27s_dependency_on_harmful_pesticides_and_how_to_overcome_it,
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ich szkodliwos¢, a jego celem byto zmniejszenie ich zuzycia o 50% w ciagu
10 1at's. Cel ten okazat si¢ jednak zbyt ambitny. Kolejne reformy, stanowigce
odpowiedz na niezadowalajace wyniki w ograniczaniu zuzycia pestycydow,
zmieniaty koncepcje i stawki opodatkowania. W 1996 r. wprowadzono zr6z-
nicowane stawki w zalezno$ci od rodzaju pestycydu — fungicydy, herbicydy
i regulatory wzrostu podlegaty stawce 15%, a srodki owadobojcze — stawce
27%. Kolejne podniesienie stawek podatkowych miato miejsce w 1998 r. —
srodki owadobodjcze opodatkowano stawka 37%, natomiast fungicydy,
herbicydy i regulatory wzrostu — stawka 25%. Ogolna calkowita sprzedaz
srodkow ochrony ro$lin spadta w latach 1986-2005 o okoto 50%, jednak
spadek ten wynikat z wielu czynnikow, nie tylko wzrostu cen. Znaczenie
miaty tu m.in. dziatania w ramach Wspdlnej Polityki Rolnej zwigzane
z odlogowaniem gruntow, natomiast w niewielkim stopniu zmniejszyta si¢
czestotliwos¢ zabiegow agrotechnicznych'.

Sprzedaz pestycydow zaczeta ponownie rosna¢ od 2007 r.!7 Reakcjg
na ten wzrost byta zasadnicza reforma opodatkowania pestycydow, ktora
weszta w zycie w 2013 r. Tym razem celem reformy byta nie tylko redukcja
ilosciowa zuzycia pestycydow, lecz takze stworzenie systemu zachet do
zastgpienia najbardziej szkodliwych srodkéw ochrony roslin mniej szko-
dliwymi. Byta to wigc zmiana jakos$ciowa, a nie tylko podniesienie stawek
podatkowych. W nowym systemie uzalezniono wysoko$¢ opodatkowania
od trzech parametrow:

— potencjalnego wptywu na ludzkie zdrowie,

— zachowania w $rodowisku (szybko$¢ rozktadu i ryzyko akumulacji
w tancuchu pokarmowym oraz wymywanie do wod gruntowych),

— toksycznosci dla srodowiska (toksycznos¢ wobec zwierzat bezposred-
nia, np. dzdzownice i pszczoly, oraz otaczajacej przyrody, np. ryby, ptaki)'®.

15 N. Blagoeva V. Goergieva, Pesticide tax — the new challenge in Europe’s green tax
policy, ,,Bulgarian Journal of Agricultural Science” 2023, nr 20(1), s. 6-7.

' H.O. Nielsen, Durnski program redukcji zuzycia pestycydow — z korzyscig dla zdro-
wia ludzi i sSrodowiska, London 2005, https://www.pan-europe.info/old/Resources/Reports/
Dunski program_redukcj zuzycia pestycydow.pdf [dostep: 27.09.2024]; S. Mdockel et al.,
Pesticide tax in the EU..., s. 44.

7 H.@. Nielsen, M.T. Hedegaard Konrad, A.B. Pedersen, S. Gyldenkarne, Ex-post
evaluation of the Danish pesticide tax: A novel and effective tax design, ,,Land Use Policy”
2023, nr 126, 106549, s. 3—4.

18 T. Bocker, R. Finger, European Pesticide Tax Schemes in Comparison: An Analysis
of Experiences and Developments, ,,Sustainability” 2016, nr 8(4), 378, s. 8-9; M. Blagoeva,
V. Gregorieva, Pesticide tax..., s. 9.


https://www.pan-europe.info/old/Resources/Reports/Dunski_program_redukcj_zuzycia_pestycydow.pdf
https://www.pan-europe.info/old/Resources/Reports/Dunski_program_redukcj_zuzycia_pestycydow.pdf
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Do kazdego pestycydu przypisano okreslona stawke podatkowa, zalezna
od powyzszych parametréw. W przypadku najbardziej szkodliwych substan-
cji opodatkowanie wzrosto drastycznie. Jednoczesnie zwolniono z opodat-
kowania sprzedaz srodkéw ochrony roslin z mikrobiologicznie aktywnymi
substancjami. Byla to zasadnicza zmiana koncepcji opodatkowania. Obcig-
zenia finansowe zostaty wyraznie ukierunkowane na osiggnigcie konkretnych
celow, przede wszystkim zmniejszenie zuzycia najbardziej szkodliwych
pestycydow. Reforma zaktadata bezposrednie oddziatywanie ekonomiczne
zmierzajace do zmiany sposobu gospodarowania §rodkami ochrony roslin
w ramach gospodarstw rolnych, tak aby stosowane pestycydy miaty jak naj-
mniejszy wplyw na srodowisko i cztowieka. Stawki podatku w przypadku
najbardziej szkodliwych pestycydéw wzrosty nawet o kilkadziesiat procent.
W przypadku tych o niewielkiej szkodliwosci wzrost obcigzenia byt mini-
malny lub w ogdle nie nastapit.

Jednoczesnie wprowadzono szereg dziatan kompensacyjnych. Zebrane
podatki mialy shuzyé rolnictwu. Srodki z tytutu zwickszonego opodatko-
wania przeznaczono na wspieranie rolnictwa ekologicznego oraz obnizono
podatek od nieruchomosci od gruntow rolnych'. Podjete dziatania, oprocz
zmniejszenia obcigzen ekonomicznych, miaty prowadzi¢ do przekonania
spoteczenstwa o zasadnosci takiej relokacji Srodkéw z podatkow.

Wprowadzony system budzil obawy zwigzane z tym, ze mniej szkodliwe
pestycydy — a co za tym idzie, tansze — beda uzywane w zwigkszonym zakre-
sie””. Jak wskazuje si¢ w literaturze, obawy te spetnily si¢ tylko w niewielkim
stopniu?!. Nalezy jednak podkresli¢, ze kwestie ekonomii i dtugofalowego
wplywu ograniczenia zuzycia pestycydow na rolnictwo dunskie sg skompli-
kowane i wigza si¢ z uwzglednieniem w rachunku ekonomicznym nie tylko
czystego zysku, ale takze czynnikéw dodatkowych, takich jak zmniejszenie
wplywu na srodowisko oraz zmniejszenie ryzyka dotyczacego zdrowia ludzi
i zwierzat?.

19 M. Blagoeva, V. Gregorieva, Pesticide tax..., s. 9. Zdecydowana wigkszos$¢ srodkow
wraca do rolnictwa (55% przeznaczane jest na kompensowanie farmerom przez nizsze podat-
ki, 10% — na wspieranie nowych metod zwigzanych z rolnictwem ekologicznym, 35% — na
badania i monitorowanie)

20 T. Bocker, R. Finger, European Pesticide Tax Schemes..., s. 9.

2l H.@. Nielsen et al., Ex-post evaluation..., s. 10.

22 L. Jacobsen, M. Andersen, J.D. Jensen, Reducing the use of pesticides in Danish agri-
culture — macro- and sector economic analyses, Frederiksberg 2004, passim, https://dors.dk/
files/media/rapporter/2004/e04/dors218.pdf [dostep: 27.09.2024].
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Nowy system opodatkowania okazat si¢ sukcesem, jesli chodzi o realiza-
cje jego zatozen. Od wprowadzenia podatku w 2013 r. sprzedaz wszystkich
aktywnych substancji objetych opodatkowaniem spadta o 38%. Sprzedaz
najbardziej toksycznych srodkow spadta nawet bardziej*’. Uzaleznienie
opodatkowania od szkodliwosci danego produktu doprowadzito do wzrostu
cen tylko wybranych $rodkow ochrony roslin. Osiggnigto wigc znaczaca
redukcje w sprzedazy $§rodkéw ochrony roslin.

Dunski podatek nie mial negatywnych skutkow dla produktywnosci
rolnictwa®*. System uzalezniajacy stawke podatkowa od wplywu pestycy-
dow na srodowisko i poziom toksycznosci wykazuje wigckszg skutecznosé
niz wezesniej stosowane rozwigzania®. Dunski podatek od pestycydow
jest podatkiem wysokim, szczegdlnie w przypadku pestycydow o wickszej
szkodliwosci. Stosowane stawki podatku przetozyty si¢ na ekonomicznie
znaczgce zmiany cen. Jak stwierdza si¢ w literaturze, przyktad skutecznej
redukcji zuzycia pestycydow w Danii za pomocg wysokich stawek podat-
kowych wskazuje, ze stawki podatkowe musza by¢ wysokie, aby stanowié¢
znaczgce obcigzenie ekonomiczne dla grup docelowych?.

Dunski podatek od pestycydow okazat si¢ sukcesem ze wzgledu na
mozliwos$¢ osiagniecia realnej redukcji zuzycia pestycydow. Rozwigzanie
dunskie pokazato, iz mozliwe jest wplywanie na postawy rolnikow, aby
osiaggnac cele przyjazne srodowisku poprzez wyrazne bodzce ekonomiczne.
Opodatkowanie zalezne od szkodliwosci pestycydow jest rozwigzaniem
pozwalajagcym realnie ograniczy¢ zuzycie tych najbardziej niebezpiecznych.
Jednoczesnie mechanizm zwrotu srodkéw uzyskanych przez panstwo do
rolnictwa zmniejsza negatywny stosunek podatnikow do obcigzen podatko-
wych. Mechanizm ten powinien by¢ zatem brany pod uwage przy projekto-
waniu krajowych dziatan zwigzanych z osigganiem celow Zielonego Ladu.

3 7 zaleznosci od tego, jaki okres porownujemy. Zob. S. Mdckel et al., Pesticide tax in
the EU..., s. 44; H.Q. Nielsen et al., Ex-post evaluation..., s. 6: ,,Z analizy wynika, ze zmiana
konstrukeji podatku z podatku od warto$ci dodanej do podatku bezposrednio ukierunkowanego
na wplyw na srodowisko pestycydow, skutecznie wywoltywata zmiang zachowania, redukujac
calkowite obcigzenie pestycydami o 18% w poréwnaniu z latami poprzedzajacymi wprowa-
dzenie podatku, porowujac 2012 i 2013 do 2016 1 2017 r. Najnowsze statystyki pokazuja,
ze tendencja ta si¢ utrzymuje, przy czym liczba zarejestrowanych zabiegéw spadta o 21%
w okresie 2012-2019 w calej populacji rolnikow” (ttum. wlasne).

2 L. Neumeister, Locked-in pesticides...

3 S. Mdckel et al., Pesticide tax in the EU..., s. 44; L. Neumeister, Locked-in pesticides...,
s. 72.

2 H.@. Nielsen et al., Ex-post evaluation..., s. 6.
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Uwagi koncowe

Rozwigzania w zakresie ekologicznego opodatkowania zardwno na po-
ziomie UE, jak i panstw cztonkowskich mogg pomoc w osiagnigciu celow
polityki ochrony §rodowiska. Dziatania takie jak promowanie przechodzenia
na energi¢ ze zrodet odnawialnych oraz ekologicznych rozwigzan, np. skro-
cenie drogi ,,od pola do stotu”, zach¢canie do codziennych zmian nawykow,
oszczedzanie energii i wody moga uzyskaé wsparcie w postaci narzedzi
fiskalnych. Realizacja ambitnego celu zapisanego w regulacjach Zielonego
Ladu, jakim jest redukcja zuzycia pestycydow o 50% do 2030 r., wymaga
kierunkowych dziatan panstw cztonkowskich. Najskuteczniejsze mogg by¢
za$ dziatania oparte na zwickszeniu obcigzen podatkowych pestycydow.
Przyktad dunskich rozwigzan wskazuje, ze proste opodatkowanie ad valorem
nie spetni swego zadania. Natomiast zroznicowanie opodatkowania wedtug
kryteriow zwigzanych ze stopniem negatywnego wptywu pestycydow na
srodowisko 1 czlowieka stanowi skuteczne rozwigzanie i powinno zosta¢
przemyslane przez decydentow. Analiza rozwigzan stosowanych w Danii
wskazuje tez, iz skuteczne opodatkowanie powinno by¢ wysokie, aby sta-
nowito realny bodziec ekonomiczny.

W Polsce wszelkie proby zwigkszania obcigzen podatkowych w rol-
nictwie spotykaja si¢ z gwaltownymi, negatywnymi reakcjami, dlatego
wprowadzenie tego rodzaju rozwigzan bedzie wymagato jakich$ dziatan
ostonowych. Wobec niewielkiej wagi fiskalnej podatku rolnego zmniejszenie
go nie bedzie raczej wystarczajacg zachetg do bezproblemowego przyjecia
podatku od pestycydow?’, jednak moze stanowi¢ pewne narzedzie do wyko-
rzystania. Rozwigzaniem moze by¢ rowniez wprowadzenie ekoschematow
dotyczacych zmniejszenia zuzycia pestycydow.

Podsumowujac, warto przyjrze¢ si¢ dunskim rozwigzaniom w zakresie
wplywu opodatkowania obrotu pestycydami na zmniejszenie ich zuzycia. Nie
jest to wprawdzie proces tatwy, gdyz wymaga rownoczesnie podejmowania
dziatan w celu uzyskania akceptacji spotecznej wprowadzonych narzedzi,
takze w najbardziej dotknig¢tej grupie rolnikow, wida¢ jednak, ze dobrze
wyregulowany system podatkowy moze stuzy¢ osigganiu pozadanych spo-
fecznie celow, w tym istotnego ograniczenia zuzycia najbardziej szkodliwych
pestycydow i znaczacego zmniejszenia zuzycia tych mniej szkodliwych.
Wprowadzona w Danii polityka przyniosta pozytywne efekty. Warto przy
tym pamigtac, ze w krajach niestosujacych opodatkowania ukierunkowa-

27 Poza tym jest to dochdd samorzaddéw gminnych.
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nego na zmniejszenie zuzycia pestycydow to spoteczenstwo ponosi koszty
zewngtrzne stosowania srodkow ochrony roslin, a sg to utrata roznorodnosci
biologicznej oraz zanieczyszczenia wody pitnej czy gleby?.
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Comparative legal studies in agricultural law

Le ricerche comparatistiche nel diritto agrario

The purpose of writing this article was to formulate a general reflection on comparative legal
studies in agricultural law. The considerations carried out confirm the peculiarity of compar-
ative research in this field of law, as well as the evolution of its subject matter. At the dawn
of agricultural law, comparative legal studies referred to the entire branch of agricultural
law, although their character was rather that of ‘approximating’ its shape and development
in particular legal orders. In the course of time, the comparison became focused on legal
institutions, and nowadays on agricultural law as a branch of law. The search for answers
addressing contemporary challenges facing agriculture and agricultural law has further ex-
panded the subject of comparison, although today it is viewed from the perspective of a re-
search problem, often of a global nature, rather than from the perspective of individual legal
systems and institutions contained in them. The considerations presented here also justify
the claim that Polish agricultural lawyers may be proud of their successes in conducting
comparative legal research in agricultural law, and that the subject and results of such their
research are comparable to the achievements of the Western European science. At their core
are considerations of Aleksander Lichorowicz who almost 40 years ago substantiated the
need for this kind of research in agricultural law.

Keywords: agricultural law, comparative legal studies, legal language challenges, evolution
of the object of study

L’obiettivo dello studio ¢ quello di formulare una riflessione generale circa le ricerche con-
dotte nell’ambito del diritto agrario comparato. Le considerazioni svolte confermano la spe-
cificita delle ricerche comparatistiche condotte in questo campo del diritto e 1’evoluzione
della sua materia. Agli arbori del diritto agrario le suddette ricerche facevano riferimento
all’intero ramo del diritto agrario, anche se il loro carattere era piuttosto quello di “appros-
simarne” la forma e lo sviluppo nei singoli ordinamenti giuridici. Nel corso del tempo,
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I’oggetto del confronto si ¢ spostato sullo studio degli istituti giuridici, e al giorno d’oggi
comprende anche lo studio del diritto agrario come branca del diritto. Successivamente, la
ricerca delle risposte alle sfide contemporanee dell’agricoltura e del diritto agrario ha com-
portato un ulteriore ampliamento dell’oggetto del confronto, incentrato ora sul problema di
ricerca, spesso di carattere globale, e non dal punto di vista dei singoli ordinamenti giuridici
e degli istituti in essi contenuti. Le considerazioni svolte consentono anche di affermare che
i giusagraristi polacchi possono vantarsi di successi nel condurre ricerche comparatistiche
in diritto agrario, e gli argomenti da loro affrontati e i risultati ottenuti sono paragonabili ai
meriti della ricerca svolta in Europa occidentale. Le loro ricerche si basano sulle conside-
razioni di Aleksander Lichorowicz, che quasi 40 anni fa dimostro la necessita di condurre
questo tipo di ricerche nel diritto agrario.

Parole chiave: diritto agrario, ricerche comparatistiche in diritto agrario, sfide linguistiche,
evoluzione dell’oggetto della ricerca

Jedna z cech wyr6zniajacych dorobek naukowy Profesora Aleksandra Li-
chorowicza sa liczne publikacje o charakterze prawnoporéwnawczym, w tym
kilka monografii. Swiadcza one nie tylko o jezykowych kompetencjach
Autora, lecz takze o ogromnej, zmudnej pracy badawczej, wymagajace;j
dluzszego pobytu w zagranicznych o$rodkach naukowych. To Profesor przed
niemalze czterdziestu laty, jako pierwszy z polskich prawnikéw agrarystow,
uzasadnit potrzebe prowadzenia w prawie rolnym badan prawnoporéwnaw-
czych. Te rozwazania stanowity i nadal stanowia nie tylko inspiracje, ale
takze istotng wskazowke metodologiczng dla kolejnych badaczy. Warto do
nich nawigza¢, majac na uwadze funkcjonowanie rolnictwa w jakze odmien-
nych realiach spoleczno-gospodarczych i prawnych. Wyrazajac szacunek
i uznanie nalezne Jubilatowi, niniejsze rozwazania poswiecam wlasnie
badaniom prawnoporéwnawczym, ujmowanym zardwno w perspektywie
historycznej, jak i odnoszonym do wspotczesnego prawa rolnego.

%k %k %

1. Badania prawnoporéwnawcze nalezg do kanonu prowadzenia studiow
we wspotczesnej nauce prawa. Jednak stopien wykorzystania metody kom-
paratystycznej w szczegotowych naukach prawnych jest r6zny, zdetermi-
nowany wlasciwosciami podjetego problemu, jego powigzaniem z obcymi
regulacjami prawnymi, oceng rodzimego prawa i poszukiwaniem inspiracji
do jego doskonalenia czy intensyfikacja obrotu migdzynarodowego. Przed-
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stawiciele r6znych galgzi prawa sformutowali tez wiele ogolnych refleksji
dotyczacych m.in. sposobu postugiwania si¢ ta metoda, jej przydatnosci,
celow i funkejil.

Rozwazaniom prawnorolnym nie jest oczywiscie obce odwotywanie si¢
do zagranicznych regulacji prawnych i zwigzanej z nimi doktryny. Co wigcej,
prace, ktore pomijatyby metode komparatystyczng (ze wzgledu na przedmiot
badan) sa raczej wyjatkowe. Mozna powiedzie¢, ze dominuja opracowania
oparte na bogatym materiale prawnoporéwnawczym, a we wstepach do
prac monograficznych zamieszczane sa wzmianki dotyczace uzasadnienia
i sposobu wykorzystania tej metody. Brakuje wszakze w polskiej literatu-
rze prawnorolnej ogolnej refleksji o badaniach prawnoporéwnawczych,
uwzgledniajacych kontekst historyczny i odnoszonych do wspotczesnego
prawa rolnego. Stanowi to niewatpliwie luke, szczegdlnie widoczna na tle
dorobku agrarystow zagranicznych. Wystarczy tu przywota¢ chocby artykuly
Antonia Jannarellego o komparatystyce i prawie rolnym? oraz Jos¢ Martine-
za 0 jezykowych wyzwaniach badan prawnoporownawczych dotyczacych
tego prawa’.

Celem tego opracowania jest zatem sformutowanie ogolnej refleksji na
temat badan prawnoporéwnawczych w prawie rolnym, a przy okazji o stanie
takich badan w nauce polskiej na tle osiagnig¢ doktryny zachodnioeurope;j-
skiej. Refleksja ta nie obejmuje uzasadnienia koniecznos$ci ich prowadzenia,
skoro dzi$ uznaje si¢ je powszechnie za niezbedne do studiow nad tym
prawem w warunkach zglobalizowanej gospodarki®. Chodzi raczej o okre-
Slenie swoistosci badan komparatystycznych w prawie rolnym ze wzgledu
na przedmiot, funkcje (cele) oraz ich rolg zar6wno w okresie ksztaltowania
si¢ prawa rolnego, jak i we wspotczesnej nauce tego prawa.

Punktem wyj$cia rozwazan jest ogdlne okreslenie swoistosci badan
prawnoporownawczych w prawie rolnym. Wymaga to najpierw krotkiego

' A. Wrébel, Badania prawnoporéwnawcze w prawie karnym na przykladzie systemow
prawa karnego Polski, Ukrainy oraz Rosji — od teorii po praktyke, ,,Zeszyty Naukowe To-
warzystwa Doktorantow UJ. Nauki Spoteczne” 2016, nr 4, s. 263 in.; K. Nowacki, Badania
prawnoporownawcze w ochronie srodowiska, w: J. Bo¢, A. Chajbowicz (red.), Nowe problemy
badawcze w teorii prawa administracyjnego, Wroctaw 2009, s. 123 in.; I. Szymczak, Metoda
nauki o porownywaniu systemow prawnych, ,,Ruch Prawniczy Ekonomiczny i Socjologiczny”
2014, nr3,s.37 in.

2 A. Jannarelli, Comparazione e diritto agrario, ,,Rivista di Diritto Agrario” 2019, nr 3,
S. 443 in. oraz w: idem, Comparazione e diritto agrario. Saggi, Bari 2021, s. 11 in.

3 J. Martinez, Sprachliche Herausforderungen an die Rechtsvergleichung im Agrarrecht,
,.Przeglad Prawa Rolnego” 2021, nr 2, s. 331 i n.

4 Ibidem, s. 331.
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scharakteryzowania — na potrzeby rozwinigcia argumentacji — samej metody
prawnoporownawczej, a nastepnie odniesienia si¢ do regulacji prawa rol-
nego. Wyprzedzajac nieco tok wywodu, nalezy zauwazy¢, ze to agrarysci
maja wiele do powiedzenia na temat badan prawnoporownawczych, jego
cech szczegolnych ze wzgledu wtasciwosci prawa rolnego jako przedmiotu
badan. Uzasadnienia dostarczy ukazanie roli takich badan w ksztattowaniu
si¢ prawa rolnego, zwtaszcza w procesie wyodrebniania sig tej galezi prawa,
a nastgpnie ich charakterystyka we wspotczesnym prawie rolnym.

Z oczywistych wzgledow niniejsze rozwazania dotyczg rowniez do-
$wiadczen agrarystow zagranicznych, uwzgledniajg ich dorobek w zakresie
prowadzenia takich badan. Jednak dokumentacja bibliograficzna — z uwagi
na rozleglo$¢ problematyki — nie jest wyczerpujaca; zostata ograniczona do
niezbednych przykladow. Nalezy réwniez zaznaczy¢, ze brzmienie tematu
uzasadnia pomini¢cie zagadnien komparatystyki dotyczacej systemow
prawnych. Przedmiotem zainteresowania nie jest tez prawo pordwnawcze
czy porownawcze prawo rolne, cho¢ wiele formutowanych w jego ramach
spostrzezen jest interesujacych w kontekscie niniejszych rozwazan’.

2. Prezentujac ogodlne uwagi o metodzie komparatystycznej®, wypada
wyjs¢ od stowa, ktore najlepiej oddaje jej sens, a wiec od ,,poréwnywania”.
Kojarzy si¢ ono z czynnoscia, ktora polega na pokazywaniu réznych relacji
migdzy przedmiotami — podobienstw, roznic czy tozsamosci’. Gdyby odnies¢
ja do badan prawnoporéwnawczych, wyraza si¢ ona w prezentowaniu relacji
miedzy roznymi systemami prawnymi, ale dotyczgcymi $cisle okreslonego
przedmiotu porownywania (np. instytucji prawnych, zespotow takich in-
stytucji, tendencji rozwojowych, gatezi prawa, koncepcji doktrynalnych).
Moga to by¢ systemy prawne inne niz polski, ale z reguly badania takie
odnosza si¢ do prawa polskiego zestawionego z jednym czy wieloma obcymi
systemami prawnymi.

Aby je prowadzi¢, badacz powinien doskonale zna¢ zarowno prawo
polskie w zakresie objetym przedmiotem poréwnania, jak i prawo obce. Nie
chodzi tu tylko o znajomos¢ przepisow, ale takze normatywnego ,,otoczenia”,
ich interpretacji, zwigzanych z nimi koncepcji doktrynalnych oraz uwarun-
kowan spoteczno-gospodarczych, historycznych i kulturowych. Wymaga

5 A. Carrozza, Droit agraire comparé. premises historiques et metodologiques, w: idem,
Scritti di diritto agrario, Milano 2001, s. 691 i n.

¢ Na temat charakterystyki badan prawnoporéwnawczych zob. zwlaszcza: R. Tokarczyk,
Komparatystyka prawnicza, Warszawa 2008 i powotang tam literature.

7 Ibidem, s. 31-32.
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ona poglebionych badan, a zwtaszcza studidow nad prawem obcym (w za-
kresie wyznaczonym przez przedmiot porbwnywania), oraz zaktada dobre
operowanie jezykiem obcym. Dzigki temu mozliwe jest prowadzenie badan
poréwnawczych, o ile ich przedmiot zostat ustalony w sposob sensowny.
Wynikiem takich badan bedzie natomiast ukazanie zbieznos$ci badz rozbiez-
nosci badanych regulacji, jednak nie w celu pokazania prawa ,,lepszego” czy
,»gorszego”, ale petniejszej oceny rodzimych regulacji prawnych i sformu-
towania — na bazie obcych doswiadczen — postulatow co do ich ulepszenia.

Przytoczenie tytulow zagranicznych opracowan naukowych nie spelnia
wymogow badan prawnoporownawczych, a poprzestanie na opracowaniach
ksigzkowych nie pozwala poznaé ,,prawa w dziataniu™®. Stwierdzenie to
nalezy réwniez odnie$¢ do prezentacji obcych regulacji prawnych. Niemnigj
samo przyblizenie czytelnikowi takich regulacji, ale osadzonych w realiach
spoteczno-gospodarczych i prawnych wraz z towarzyszacg im doktryna,
moze mie¢ duzg warto$¢ poznawczg. Co wigcej, w literaturze nie tylko
polskiej, ale takze zagranicznej mozna wskazac¢ liczne przyktady prac, ktore
byly opracowaniami dotyczacymi przede wszystkim prawa obcego, a ktore
staly si¢ inspiracja do prowadzenia dalszych badan’.

Inna rzecz, ze owo ,,przyblizanie” obcych regulacji prawnych, pokazywa-
nie ich cech, interpretacji, uwarunkowan czy koncepcji doktrynalnych z nimi
powigzanych, czgsto stanowi dopiero pierwszy etap badan prawnoporownaw-
czych', Kolejnym jest zestawienie prawa obcego z prawem krajowym, co
zaktada — w warunkach precyzyjnego i sensownego okreslenia przedmiotu
poréwnania — bardzo dobrg znajomos$¢ pierwszego i drugiego. By nie dopro-
wadzi¢ do dominacji jednego z nich (zwlaszcza referowania obcych regulacji
1 literatury), rozwazania powinny by¢ skoncentrowane wokol rozwigzywania
szczegdtowych, wyodrebnionych przez badacza, problemow. Wreszcie trzeci
etap obejmuje wyniki takich badan. Z reguty chodzi o wnioski, adresowane
do ustawodawcy, majace prowadzi¢ do doskonalenia prawa krajowego, tak
by realizowato ono zaktadane cele spoteczne.

8 Jest to uwaga A. Carrozzy, Droit agraire comparé..., s. 699 in.

* A. Germano, L’impresa agricola nel diritto spagnolo, Milano 1993; A. Lichorowicz,
Nowy etap legislacyjny w przyblizaniu francuskiej ,, exploitation agricole” do modelu praw-
nego przedsigbiorstwa, ,,Studia luridica Agraria” 2007, t. VI, s. 9 i n.; R. Budzinowski, Nowa
definicja przedsigbiorcy rolnego we wloskim kodeksie cywilnym, ,,Studia Iuridica Agraria”
2002, t. 11, s. 91 i n.; A. Jannarelli, I/ fonds agricole nella recente loi d’orientation francese.
Luci ed ombre nella modernizzazione delo strumentario giuridico per ['impresa agricola,
»Rivista di Dirito Agrario” 2007, nr 2, s. 193 i n.

10 Szerzej o etapach procesu poréwnywania: R. Tokarczyk, Komparatystyka..., s. 71 i n.
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To ostatnie zagadnienie taczy si¢ z funkcjami komparatystyki prawniczej
stuzagcymi do osiggania zamierzonych celow!!. W pierwszej kolejnoSci nalezy
tu wymieni¢ funkcje poznawcza, cho¢ z reguly powigzang z innymi funkcja-
mi. Celem tak ukierunkowanych badan jest gromadzenie i upowszechnianie
wiedzy, mogacej stanowi¢ podstawe (dla ich autora lub innych badaczy) do
formutowania ocen dotyczacych rodzimego prawa i postulatow jego dosko-
nalenia czy tez stuzacych rozwojowi nauki danego prawa. Te ostatnie dzia-
fania stanowig juz wyraz realizacji funkcji praktycznej (stuza doskonaleniu
prawa, jego interpretacji), a takze naukowej. Wzbogacaja bowiem wiedzeg,
umozliwiajg weryfikacje dotychczasowych czy formutowanie nowych
koncepcji, istotnych dla jej rozwoju. Przy okazji warto doda¢, ze wiedza ta
moze by¢ rowniez wykorzystana w procesie dydaktycznym.

Natomiast metody badan prawnoporownawczych sa charakterystyczne
dla pracy prawnika. Komparatysta moze postugiwac si¢ réznymi metodami,
przy czym ich wybor zdeterminowany jest przez cel, przedmiot oraz przyjete
zatozenia badawcze. Przede wszystkim korzysta on z metody dogmatycznej,
aczkolwiek nie moze ona sprowadzac si¢ tylko do analizy logiczno-j¢zy-
kowej. Konieczne jest wspomniane wczesniej osadzenie analizowanych
regulacji prawnych w ich ,,normatywnym otoczeniu” oraz wzigcie pod uwage
roznych uwarunkowan, ktore wptynely na ich ksztatt, a ktore pomocne sa
w ich interpretacji. Przydatne byloby takze uwzglednienie funkcjonalnego
punktu widzenia, pokazanie prawa ,,w dzialaniu”. Badacz moze tez wy-
korzysta¢ ekonomiczng analiz¢ prawa, jak rowniez metode statystyczna.
Pelniejsze badanie przedmiotu poréwnywania uzasadnia postugiwanie si¢
takze metoda historyczna.

Trudno byloby z gory zatozy¢, ze badania prawnoporéwnawcze w prawie
rolnym r6znig si¢ od badan prowadzonych w innych gateziach prawa. Mozna
si¢ jednak pokusi¢ o okreslenie ich swoisto$ci wtasnie w odniesieniu do tego
prawa, zwlaszcza ze na t¢ ceche zostata juz w literaturze zwrocona uwaga'?.
Dlatego, rozwijajac ten tok narracji, wypada poczyni¢ dwa spostrzezenia
wskazujace na wlasciwosci prawa rolnego, ktére juz na wstepie przesadzaja
o pewnych osobliwosciach, cechach wyrozniajacych stosowanie metody
prawnoporéwnawczej do badania tej galezi prawa, a jednoczesnie stanowia
szczegolne wyzwanie dla badacza w kazdym panstwie. Nawigzuja one do
sformutowanych przez Antonia Carrozze¢ czynnikow rozwoju (,,specyfika-

'O funkcjach i celach komparatystyki prawniczej: ibidem, s. 197 i n.

12 Wedtug A. Jannarellego (Comparazione e dirito agrario..., s. 443) w ramach badania
roli studiow prawnoporéwnawczych przypadek prawa rolnego jest ,,osobliwy i ekscentryczny”
na tle innych dyscyplin prawnych.
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cji”’) prawa rolnego, tj. czynnika technicznego (fatto tecnico) i czynnika
politycznego (fatto politico)®.

Pierwsze spostrzezenie dotyczy zwigzku migdzy charakterystyka rolnic-
twa jako przedmiotu prawa rolnego (w ujeciu bardzo ogélnym) a regulacja
prawng. Juz Antonio Carrozza, piszac o ,,dalekich zrodtach” tej gatezi prawa,
zwrdcit uwage na cechy tego dziatu gospodarki, ktore znajduja odzwiercie-
dlenie w sferze normatywnej'*. Nalezy tu wymieni¢ zwtaszcza nature dobr
zaangazowanych w procesie wytwarzania, wsrdd ktorych wystepuje ziemia
jako czynny $rodek produkcji, biologiczny charakter procesu wytworcze-
go, polegajacego na wykorzystaniu sity organizmow zywych, roslinnych
i zwierzecych, czy gospodarstwo rolne jako formg organizacji tego procesu.

Cechy te sg uwzgledniane przez ustawodawce w kazdym panstwie,
sprzyjaja upodabnianiu si¢ regulacji prawnych, co ulatwia prowadzenie ba-
dan komparatystycznych. Znajduje to wyraz w uksztattowaniu si¢ instytucji
prawnych o tozsamym, czy tylko podobnym charakterze, stuzacych realizacji
takich samych celow, zwtaszcza ze wspdlng cecha prowadzonej dziatalnosci
wytworczej jest przede wszystkim zaspokajanie potrzeb zywnosciowych.

Jednakze powigzanie rolnictwa z okreslonym terytorium (regionem,
panstwem, grupg panstw) oznacza tez uwzglednianie przez ustawodawce
zréznicowanych warunkow przyrodniczych, klimatycznych, spoteczno-go-
spodarczych i kulturowych czy miejsca rolnictwa w gospodarce. Wplywaja
one z kolei na zréznicowanie regulacji prawnej dotyczacej realizacji tych
samych czy takich samych celow'®. Do tego dochodza wiasciwe dla danego
panstwa osobliwos$ci jezyka prawnego i prawniczego!¢. To za$ nie utatwia
prowadzenia badan prawnoporéwnawczych. Wreszcie rolnictwo, mimo
zwigzku z danym terytorium, poprzez rynek (rynek bez granic) zyskuje tak-
ze wymiar globalny. Dlatego badacz winien uwzglednia¢ zar6wno wymiar
lokalny, jak i globalny badanych regulacji prawnych, skoro lokalno$¢ i glo-
balizacja sg, a przynajmniej powinny by¢, zjawiskami komplementarnymi'’.

13 A. Carrozza, Problemi generali e profili di qualificazione del diritto agrario, t. 1,
Milano 1975,s.951in.

4 A. Carrozza, Les sources ,, lointaines” du droit rural et leur action sur la scéne mon-
diale, w: idem, Scritti..., s. 691 in.

15 Por. uwagi K. Kreuzera, Rapporto sullo stato del diritto agrario in Europa, ,,Rivista
di Diritto Agrario” 1983, nr 1, s. 191 i n.

16 Jednym z najwigkszych wyzwan prawa porownawczego, jak pisze J. Martinez, jest
jezyk, stanowiacy narzg¢dzie prawnika. Zob. J. Martinez, Sprachliche Herausforderungen...,
s. 346.

17 Tak A. Sanchez Hernandez, Desafios actuales del Derecho Agrario: entre las experien-
cas locales y las estrategias globales, w: R. Budzinowski (red.), Contemporary challenges of
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Drugie spostrzezenie dotyczy wlasciwos$ci samej regulacji prawnej zali-
czanej do prawa rolnego. Jak wiadomo, prawo to wyodrebnito si¢ znacznie
p6zniej niz tradycyjne galezie prawa, gdy widoczne staty sie réznice — tak-
ze w sferze normatywnej — mi¢dzy rolnictwem a przemystem, handlem
i uslugami. Obejmuje ono regulacje prawne z zakresu prawa prywatnego
i publicznego, wyjatkowo tez karne, co wymusza — badajac instytucje praw-
norolne — sigganie do macierzystych gatezi prawa. Badacz musi uwzglednic¢
zar6wno prawo rolne krajowe, unijne prawo rolne, jak i mi¢gdzynarodowe
prawo rolnictwa oraz istniejagce migdzy nimi powigzania. Ta ztozono$¢
wspolczesnej regulacji tego dziatu gospodarki, jej globalizacji w wielu
sferach'®, nie ulatwia wprawdzie badan komparatystycznych, ale stanowi
dodatkowy impuls do ich prowadzenia.

3. Prezentowane rozwazania stanowig podstawe do ukazania swoisto$ci
badan prawnoporéwnawczych w prawie rolnym na tle rozwoju tej gatezi
prawa. O ile w tradycyjnych szczegétowych naukach prawnych (jak prawo
cywilne, karne i administracyjne) komparatystyka jako metoda badan poja-
wita si¢ dopiero na pewnym etapie ich rozwoju, to w odniesieniu do badane;j
galezi towarzyszyta jej juz od samej genezy, gdy badacze musieli uzasadni¢
jej narodziny, wyodrgbnienie i autonomi¢'®. Pionierzy, ktorzy badali prawo
rolne, przywigzywali wielkg wage do metody prawnoporownawczej, cho-
ciaz — jak napisat Carrozza — ,,brakowato im doskonatego opanowania tej
metody”?.

To ukierunkowanie komparatystyczne wyr6znia badanie prawa rolnego,
ktore od poczatku nie byto ograniczone, jak wickszo$¢ innych gatezi prawa,
do studiow nad prawem krajowym. Impulsu, jak we Wtoszech, dostarczyty
rozwazania o autonomii, ktére zawieraty koncepcj¢ prawa rolnego jako
prawa wilasciwego (swoistego) dla rolnictwa, w jakiej$ mierze odwolujace-
go si¢ do prawa naturalnego. Zaktadato to istnienie wspolnych elementow
w regulacji rolnictwa w poszczegodlnych panstwach i stanowilo zachete do
prowadzenia badan prawnoporownawczych. Propagatorem takich badan byt

Agricultural Law: among Globalization, Regionalisation and Locality, Poznan 2018, s. 27.
Na potrzebe rownoczesnego patrzenia na zjawiska lokalno$ci i globalizacji zwraca uwage
A. Jannarelli, /1 diritto agrario del nuovo millennio tra food safety, food security e sustainable
agriculture, ,Rivista di Diritto Agrario” 2018, nr 4, s. 543.

18 O prawnym wymiarze globalizacji: L. Costato, Globalizzazione: perché, quando, come,
~Rivista di Diritto Agrario” 2001, nr 3,s. 331 in

19" A. Jannarelli, Comparazione e diritto agrario..., s. 443.

20 Tak A. Carrozza, Les sources ,, lointaines”..., s. 903.



Badania prawnoporéwnawcze w prawie rolnym 33

prof. Giangastone Bolla, organizator kongreséw mi¢dzynarodowych, zato-
zyciel czasopisma ,,Rivista di Diritto Agrario” oraz — juz po Il wojnie §wia-
towej — Istituto di Diritto Agrario Internazionale e Comparato we Florencji.

Jeszcze w okresie migdzywojnia wloscy agrarysci, cho¢ w ograniczonym
stopniu, zajmowali si¢ badaniem do§wiadczen innych panstw w zakresie
prawnej regulacji rolnictwa, o czym $§wiadcza takze publikacje we wspomnia-
nym czasopismie. Impulsu do rozwoju badan komparatystycznych dostarczyt
I Migdzynarodowy Kongres Prawa Rolnego zorganizowany przez Bolle
w 1954 r. Wzigli w nim udziat uczeni z 36 krajow. Opublikowane materiaty
z tego kongresu?' daja wyobrazenie o stanie 6wczesnego prawa rolnego
w r6znych panstwach i na wielu kontynentach, jak rowniez o wysitkach, by
stworzy¢ takie prawo rolne, ktore od poczatku bytoby ,,wspolne”?,

Bez watpienia ten kongres oraz kolejne spotkania o charakterze miedzy-
narodowym przyczynily si¢ do upowszechnienia badan komparatystycznych.
We Wloszech znalazty one sformalizowany wyraz w powotaniu w 1957 r. we
Florencji wspomnianego Instytutu, ktory juz w nazwie zawierat odniesienie
do prawa migdzynarodowego i porownawczego. Jego statut jako jeden z ce-
16w wskazywal promowanie i prowadzenie badan poréwnawczych w prawie
rolnym. W okresie prawie stu lat funkcjonowania Instytut doskonale ten
cel realizowat, organizujac miedzynarodowe spotkania naukowe (o zasiggu
swiatowym, ale takze bilateralne), wydajac m.in. seri¢ prac pokonferencyj-
nych czy udostgpniajac swoja biblioteke badaczom z rdznych panstw (takze
polskim agrarystom)®.

Nic wigc dziwnego, ze doktryna wloska wptywata na rozwoj nauki prawa
rolnego w wielu panstwach europejskich, a takze panstwach Ameryki Lacin-
skiej i Potudniowe;j. To jej osiagnigcia, zwlaszcza dotyczace teoretycznych
podstaw prawa rolnego (w tym koncepcja agrarieta czy przedsigbiorstwa rol-
nego), staly si¢ punktem odniesienia dla licznych badaczy**. Jest to widoczne

21 Sa to dwutomowe Atti del Primo Convegno Internazionale di Diritto Agrario (Milano
1954) o objetosci niemalze 2000 stron.

2 Por. A. Carrozza, Droit agraire comparé..., s. 692.

3 Dziatalno$¢ Instytutu szeroko przedstawit A. Germano, L Istituto di Diritto Agrario
Internzionale e Comparato: la storia, ,,Przeglad Prawa Rolnego” 2017, nr 1, s. 185 i n. oraz
w wydaniu ksigzkowym: L Istituto di Diritto Agrario Internzionale e Comparato. La storia,
Napoli 2017. Zob. moja note¢ recenzyjna tej pracy: ,,Przeglad Prawa Rolnego” 2018, nr 1,
$.209 in.

240 wptywie doktryny wioskiej na rozwoj koncepcji przedsicbiorstwa rolnego
w Hiszpanii: A. Ballarin Marcial, Derecho agrario, Madrid 1978, s. 463; a o wptywie na nauke
niemiecka: W. Winkler, La conception de I’agrarieta, ses rapports avec la theorie generale
du droit et son influence sur [’elaboration d’une theorie du droit agraire dans la Republique
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takze we wspotczesnej literaturze® Zapewne racje miat Carrozza, mowiac,
ze ,,prawo rolne jako nauka na $wiecie postuguje si¢ jezykiem wloskim™?,
Stwierdzenie to bylo oczywiste, gdyz to wtasnie wloscy agrarysci mieli duze
doswiadczenie w kontaktach naukowych z badaczami z innych panstw, sami
takze uprawiali komparatystyke, przyblizajac rodzimej doktrynie regulacje
prawne i dorobek nauki zagranicznej?’, jak réwniez upowszechniali wtasne
osiagniecia w innych panstwach?. Duza role odgrywato (i nadal odgrywa)
wspomniane czasopismo ,,Rivista di Diritto Agrario”

Moze nieco zaskakiwa¢ opinia z potowy lat 80., ze w wickszosci krajow
europejskich, poza Wlochami, badania prawnoporéwnawcze w prawie rol-
nym mialy ograniczone znaczenie. Jej autor, Karl Kreuzer, w raporcie o stanie
prawa rolnego ttumaczyt to zwiazkiem tego prawa z warunkami lokalny-
mi, ze specjalnymi pojgciami opracowanymi na uzytek prawa krajowego,
uwzgledniajagcymi uwarunkowania geograficzne, gospodarcze i lokalne, ale
bez szczegdlnego odniesienia do obcych regulacji prawnych®.

Wielki wptyw na rozw6j badan prawnoporownawczych wywarta ,,europei-
zacja” prawa rolnego, bedaca wynikiem dziatalnosci Europejskiej Wspolnoty
Gospodarczej i realizacji Wspolnej Polityki Rolnej®!. Znalazta ona wyraz
w podejmowanej problematyce badawczej, w licznych publikacjach czy

Federale d’Allemagne, w: A. Massart (red.), Impresa zootecnica e agrarieta, Milano 1983;
idem, Récents développements de la doctrine du droit agraire dans la République féederale
d’Allemagne, ,Rivista di Diritto Agrario” 1986, nr 1, s. 343 in.

2 N.L. Malanos, La evolution del derecho agrario a 50 aiios de la ,,teoria della agra-
rieta”, ,,Przeglad Prawa Rolnego” 2022, nr 1, s. 145 i n.

% Wypowiedz A. Carrozzy przytoczona przez A. Massarta w pracy Sintesis de derecho
agrario. Conferencias para Latinoamérica, Pisa 2001, s. 185.

27 Tytutem przyktadu: A. Germano, E. Rook Basile, Lineamenti di diritto agrario francese,
Milano 1988; A. Germano, L impresa agricola...

2 Obok powotanej pracy A. Massarta zob. A. Massart, A. Sanchez Hernandéz (red.),
Manual de instituciones de derecho agroambiental euro-latinoamericano, Pisa 2001.

¥ W niektorych zeszytach problematyka prawnoporownawcza byta bardzo rozbudowana.
Dotyczyta np. pojecia gospodarstwa rolnego w réznych porzadkach prawnych (,,Rivista di
Diritto Agrario” 1954, nr 3), konstytucyjnych aspektéw prawa rolnego (,,Rivista di Diritto
Agrario” 1985, nr 1) czy instalacji mtodych rolnikow (,,Rivista di Diritto Agrario” 1986, nr 4).

30 K. Kreuzer, Rapporto..., s. 191 in.

31 Tak E. Casadei, L’insegnamento del diritto agrario nell Universita, ,,Rivista di Di-
ritto Agrario” 1986, nr 1, s. 100. Zob. np. F. Gencarelli, Contenuto ed evoluzione del diritto
agrario comunitario, w: Atti delle prime giornate camerti di diritto agrario comunitario,
Camerino 1987; G. Angiulli (red.), 40 anni di diritto agrario comunitario. Nel quarantesimo
annnoversario del Trattato di Roma, Milano 1999; A. Germano, E. Rook Basile, La disciplina
comunitaria ed internazionale del mercato dei prodotti agricoli, Torino 2002.
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konferencjach naukowych (w tym w cyklu giornate camerti di diritto agra-
rio comunitario). Natomiast utworzenie w 1995 r. Swiatowej Organizacji
Handlu (WTO) wzmocnito potrzebe porownywania regulacji prawnych sto-
sowanych w roznych panstwach, w skali globalnej i dokonywania ich oceny
w kontekscie nowych wymogoéw handlu i ograniczenia protekcjonizmu®.

Jesli chodzi o badania prawnoporownawcze w polskim prawie rolnym,
to nalezy odnotowac, ze nie majg one tak dtugiej tradycji; nie sg tez bezpo-
srednio zwigzane z procesem wyodrebniania si¢ tej gatezi prawa. Z jednej
strony wynika to z nieco pozniejszego ksztattowania si¢ specjalnej regulacji
rolnictwa, a takze z przesunietej na kolejne lata dyskusji o miejscu tego prawa
w systemie prawnym. Z drugiej strony jest konsekwencjg odrebnos$ci ustroju
spoteczno-gospodarczego i politycznego Polski po II wojnie §wiatowej,
ktora ograniczata przydatno$¢ takich badan. Nie byto potrzeby odwotywaé
si¢ do ustawodawstwa rolnego dawnego Zwigzku Sowieckiego, ale te same
wzgledy, jak rowniez utrudniony dostep do literatury, uzasadniaty pomijanie
badan prawnoporownawczych w odniesieniu do systemow prawnych panstw
zachodnioeuropejskich. Swoisty wyjatek stanowi tu artykut Aleksandra Li-
chorowicza na temat polityki rolnej w Wielkiej Brytanii w XIX i XX wieku,
opublikowany w potowie lat 60.3

Bariera w relacjach naukowych z tymi ostatnimi panstwami zostata dos¢
szybko przetamana. Zachowanie gospodarstw rodzinnych w naszym ustroju
rolnym stanowito bodziec do poréwnan z regulacjg zachodnioeuropejska,
zwlaszcza ze wlasnie stamtad docieraly zachety do prowadzenia takich badan
1 otwarto$¢ na ogtaszanie ich wynikoéw. Nie dziwi wigc, Ze polscy agrarysci
publikowali artykuty na temat swoisto$ci rodzimego prawa rolnego w r6z-
nych opracowaniach wydawanych zar6wno w Polsce (w jezykach obcych),
jak i za granicg®’, a takze w czasopismach zagranicznych, m.in. w ,,Rivista

32 Materialy z tych konferencji ukazywaty si¢ w postaci odrebnych Atti. Zob. np. Atti
delle terze giornate camerti di diritto agrario, Camerino 1990.

3 Szerzej: A. Jannarelli, Comparazione e diritto agrario..., s. 454; idem, Il diritto dell ’agri-
coltura nell’era della globalizzazione, Bari 2001. O narastaniu od polowy XX wieku regu-
lacji miedzynarodowych dotyczacych rolnictwa: S. Marchiso, Terra e agricoltura nel diritto
internazionale dello sviluppo sostenibile, w: Agricoltura e diritto. Scritti in onore di Emilio
Romagnoli, Milano 2000, s. 352.

3* A. Lichorowicz, Polityka rolna Wielkiej Brytanii w XIX i XX w., ,,Wie$ Wspotczesna”
1964, nr 9.

35 Warto wspomnie¢ o artykule A. Stelmachowskiego, Les refléts juridiques de la planifi-
cation en I’agriculture en Pologne, w: Atti della seconda assemblea, Firenze, 30 set. — 4 ott.
1963. La pianificazione e i suoi limiti in agricoltura, istituti giuridici e strumenti creditizi,
t. ITI, Firenze 1964.
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di Diritto Agrario™®. Biblioteki w Polsce wzbogacaly si¢ o zagraniczne pu-
blikacje prawnorolne®’, a w rozwazaniach teoretycznych mozna dopatrze¢
si¢ pewnych §ladow doktryny zachodniej*®. Krajowi agrarysci przyblizali
tez polskiemu czytelnikowi instytucje prawa rolnego panstw zachodnio-
europejskich®,

W gruncie rzeczy jednak polska agrarystyka skupiata si¢ na badaniu
prawa krajowego. Dopiero w potowie lat 80. ukazaty si¢ pierwsze prace
prawnoporéwnawcze. Wypada tu wymieni¢ monografie Btazeja Wierz-
bowskiego o ubezpieczeniu spotecznym w rolnictwie*® oraz Aleksandra
Lichorowicza o dzierzawie gruntow rolnych w ustawodawstwie krajow
zachodnioeuropejskich'. Ta ostatnia praca jest nie tylko, zgodnie z zapisem
na stronie tytutowej, studium prawnoporéwnawczym, ale zawiera takze
szerokie uzasadnienie koniecznosci prowadzenia badan prawnoporownaw-
czych w prawie rolnym oraz — oparte na 6wczesnej, zwlaszcza europejskiej
literaturze — wskazania co do sposobu prowadzenia takich badan w odnie-
sieniu przede wszystkim do instytucji prawnych. Nic wigc dziwnego, ze na
to uzasadnienie oraz szczegétowe wskazania powotywato si¢ wielu autorow
w pozniejszych publikacjach*.

36 Zob. np. A. Stelmachowski, Le remember rural en Pologne, ,,Rivista di Diritto Agrario”
1967, nr 4, s. 330 i n.; idem, Evolution de la notion de droit agraire dans la doctrine polo-
naise et d’autres pays socialistes, ,,Rivista di Diritto Agrario” 1972, nr 1; J.S. Pigtowski, La
succession et le partage d 'une explotation agricole dans le droit polonais, ,,Rivista di Diritto
Agrario” 1974, nr 3, s. 594 i n.; J. Paliwoda, I/ problema della posizione del diritto agrario
nel sistema giuridico polacco, ,,Rivista di Diritto Agrario” 1979, nr 4, s. 608 i n.

37 Zastuga prof. Wiktora Pawlaka, pierwszego kierownika Katedry Prawa Rolnego w Po-
znaniu, byto sprowadzenie do Biblioteki Wydziatu Prawa i Administracji UAM czasopisma
Rivista di Diritto Agrario”, a takze wielu monografii wloskich.

3% Na przyktad w wywodach A. Stelmachowskiego co do czynnikéw wplywajacych
na swoistos¢ regulacji prawa rolnego, a takze co do ptaszczyzn jego wyodrebnienia. Zob.
R. Budzinowski, Profesor Andrzej Stelmachowski jako agrarysta, ,,Studia Iuridica Agraria”
2011, t. IX, s. 99.

3 Naprzyktad A. Lichorowicz, Instytucja scalania gruntéw w Polsce w rozwoju, Krakow
1967; A. Zielinski, Komasacja gruntow w Szwajcarii, ,,Przeglad Geodezyjny” 1971, nr 1.

40 B. Wierzbowski, Prawo ubezpieczen spolecznych w przebudowie ustroju rolnego,
Torun 1985.

*A. Lichorowicz, Dzierzawa gruntow rolnych w ustawodawstwie krajow zachodnio-
europejskich, Krakow 1986.

42 R. Budzinowski, Koncepcja gospodarstwa rolnego w prawie rolnym, Poznan 1992,
s. 37; A. Kapata, Krotkie tancuchy dostaw i lokalne systemy Zywnosciowe — studium praw-
noporownawcze, Lublin 2023, s. 28
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W kolejnych latach polscy agrarysci mieli juz wickszg mozliwosé
wspoOlpracy zagranicznej, korzystania z pobytow badawczych oraz udzia-
hu w miedzynarodowych konferencjach naukowych. Ukazalo si¢ nawet
wiele artykutéw o polskim prawie w periodykach zagranicznych®. Z kolei
w krajowych czasopismach byty publikowane opracowania autoréw zagra-
nicznych, z reguly thumaczone na jezyk polski*. O dazeniu do poznawania
obcych regulacji prawnych $wiadczyly migdzynarodowe konferencje na-
ukowe organizowane w roznych panstwach z udziatem polskich agrarystow
(np. giornate italo-polacche®), jak rowniez w Polsce z udzialem agrarystow
zagranicznych*. Rezultatem m.in. pobytow badawczych w wiodacych osrod-
kach europejskich byty opracowania o charakterze prawnoporéwnawczym,
podejmujace istotne dla polskiego prawa rolnego problemy badawcze®’.

Impulsu do szerszego prowadzenia takich badan dostarczyt proces dosto-
sowywania polskiego prawa rolnego do standardow europejskich w okresie
przedakcesyjnym*, a pozniej — juz w XXI wieku — potrzeba wdrazania
prawa unijnego do krajowego porzadku prawnego. Ich rozwdj i tematyke
mozna przesledzi¢, analizujac przedmiot badan prawnoporéwnawczych we
wspolczesnej nauce prawa rolnego.

4. Tytuly opracowan naukowych z zakresu prawa rolnego nie zawsze
wskazuja na to, ze zawieraja one badania prawnoporownawcze. Autorzy

4 W tym zakresie wyr6zniata si¢ aktywno$¢ A. Lichorowicza i P. Czechowskiego.

4 Na przyktad w ,,Prawie Rolnym” czy w ,,Acta Iuridica Agraria”, ktérych redaktorem
byl M. Blazejczyk. Szerzej: R. Budzinowski, Czasopisma prawnorolne w Polsce. Uwagi na
tle periodykow zachodnioeuropejskich, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny”
2021, nr2,s. 199 1in.

4 A. Germand (red.), Proprieta e gestione produttiva della terra. 2° Tavola rotonda
italo-polacca (San Miniato, 28—30 novembre 1983), Milano 1988.

4 Przyktadowo seminarium mi¢gdzynarodowe CEDR zorganizowane w 1992 r. w War-
szawie przez A. Stelmachowskiego i w Krakowie przez A. Lichorowicza.

47 A. Lichorowicz, Dzierzawa gruntéw rolnych...; idem, Szczegélne zasady dziedzicze-
nia gospodarstw rolnych w ustawodawstwie krajow zachodnioeuropejskich, Krakow 1992;
idem, Status prawny gospodarstw rodzinnych w ustawodawstwie krajow Europy Zachodniej,
Biatystok 2000; R. Budzinowski, Koncepcja gospodarstwa rolnego...

4 Przyktadem moze by¢ ksiazka A. Lichorowicza, Problematyka struktur agrarnych
w ustawodawstwie Wspolnoty Europejskiej, Krakow 1996. Zob. tez P. Czechowski, Proces
dostosowywania polskiego prawa rolnego i Zzywnosciowego do prawa Unii Europejskiej,
Warszawa 2001; E. Tomkiewicz, Limitowanie produkcji w ustawodawstwie rolnym Wspolnoty
Europejskiej na przyktadzie kwot mlecznych, Warszawa 2000; A. Jurcewicz, Prawo rolne
w przededniu wejscia Polski do Unii Europejskiej, ,,Studia Iuridica Agraria” 2000, t. I, s. 99 in.
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rzadko okres$lajg swoje prace jako ,,studia prawnoporéwnawcze”® czy
W sposob opisowy zaznaczajg taki charakter publikacji®. Z reguty dopiero
z tresci opracowania mozna wnosié, ze jest ono (i w jakim zakresie) studium
prawnoporownawczym. Natomiast tytut zakresla przedmiot takich badan,
ktory moze by¢ bardzo zréznicowany — dotyczy¢, dla przyktadu, jednej
instytucji prawnej czy zespotu instytucji wyrdznionych ze wzgledu na
realizacje tego samego celu, poje¢ prawnych i prawniczych, kierunku roz-
woju legislacji w wyznaczonym zakresie, prawa rolnego jako gatezi prawa
czy koncepcji doktrynalnych. Moga to by¢ wigc zar6wno badania mikro-, jak
i makroprawnoporéwnawcze’'. Te pierwsze odnosza si¢ do badania instytucji
prawnych>2,

W literaturze, nie tylko polskiej, dominuja badania dotyczace poszczego6l-
nych instytucji prawnych. Utatwia je to, ze w obcych porzadkach prawnych
nietrudno znalez¢, wystarczajaco wyodrgbnione, odpowiedniki instytucji
prawa krajowego. Wynika to z tradycji ksztaltowania si¢ kultury prawne;j
w panstwach europejskich, jak tez, wspomnianych juz, wlasciwosci produkcji
rolnej oraz rodzaju zaspokajanych potrzeb. Ponadto w okresie cztonkostwa
Polski w Unii Europejskiej stanowi to konsekwencje¢ prawnej artykulacji
Wspolnej Polityki Rolnej, dzigki ktorej powstata wspdlna ptaszezyzna do
prowadzenia badan. Niewatpliwie istnieje duze zapotrzebowanie na takie
badania, o czym $wiadcza liczne opracowania naukowe (zaréwno artykuty,
jak i monografie), ale stopien ,,poglgbienia” rozwazan prawnoporéwnaw-
czych jest rozny. Mozna tu nawet wskaza¢ liczne ,,modele” prowadzenia
takich badan®.

Wiele z nich przede wszystkim ,,przybliza” obce regulacje prawne kra-
jowemu czytelnikowi, dostarcza materiatu do dalszych badan, inne nato-
miast idg krok dalej, obejmujac kolejne, wskazane wczesniej, etapy badan
prawnoporownawczych. W gronie tych pierwszych mozna wymienic, jako

4 Na przyktad A. Lichorowicz we wspomnianej pracy o dzierzawie; A. Kapata, Status
prawny agroturystyki...; eadem, Krotkie tancuchy dostaw...

0 Przyktadem jest monografia A. Niewiadomskiego, Gospodarowanie parstwowymi
nieruchomosciami rolnymi w Polsce oraz w Republice Federalnej Niemiec w okresie trans-
formacji ustrojowej po 1989 roku, Warszawa 2012.

51 O badaniach mikro- i makroporéwnawczych: A. Wrobel, Badania prawnoporéwnawcze
w prawie karnym..., s. 268.

52 Nazywane sg one takze mikrokomparatystyka. Zob. A. Lichorowicz, Dzierzawa
gruntow rolnych..., s. 12.

53 Szerzej o komparatystyce w odniesieniu do instytucji prawnych: R. Tokarczyk, Kom-
paratystyka...,s. 57 in.
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przyktady prac agrarystow zagranicznych, opracowania Alberta Germano,
Antonia Jannarellego, Luca Bodiquela i Michaela Cardwella czy Wolfganga
Winklera*. Z kolei w rodzimej literaturze, tez tytutem przyktadu, wypada
wskaza¢ m.in. artykuty Aleksandra Lichorowicza, Romana Budzinowskiego,
Pawta Blajera, Anny Kapaly czy Anety Suchon®. Taka tez funkcje petnia
prace obcych agrarystow publikowane w polskich wydawnictwach (w ich
jezykach ojczystych, czesto w jezyku angielskim), jak rowniez krajowych
badaczy, ale ogtaszane w jezyku obcym w zagranicznych publikatorach.

Natomiast w gronie tych drugich owo ,,porownywanie” jest wprawdzie
bardziej zaawansowane, ale zréznicowane, gdy chodzi zar6wno o sposob
dochodzenia do koncowego efektu, jak i szczegotowe cele badan. Mozna
wskaza¢ prace, w ktorych prezentuje si¢ badang instytucje (czy zespot
instytucji) w jednym czy kilku obeych porzadkach prawnych, a nastgpnie
prawo rodzime i na tym tle wyprowadza ostateczne konkluzje®’. Bardziej
poglebiona jest komparatystyka w sytuacji, gdy przedstawiane jest najpierw
prawo obce, ale analizowane juz wedtug wyodrebnionych, tych samych
problemow szczegdtowych dotyczacych danej instytucji, w odniesieniu do
kazdego z badanych porzadkow prawnych®,

5% A. Germano, Studi sul diritto dell impresa agricola. Il caso inglese, Milano 1988;
A. Germano, E. Romagnoli, L affitto di fondi rustici nei paesi della Comunita Europea, Roma
1975; A. Jannarelli, Comparazione e diritto agrario. Saggi (i zawarte w tej ksigzce artykuty
dotyczace problematyki prawa rolnego w roéznych porzadkach prawnych); L. Bodiguel,
M. Cardwell, Nuove definizioni di ,, agricoltura” per un’agricoltura in evoluzione? Francia
ed Inghilterra a confronto, ,,Rivista di Diritto Agrario” 2006, nr 1, s. 149 i n.; W. Winkler,
Besondere Sicherheiten in der landwirtschaft nach franzésischen Recht, ,,Jahrbuch des
Agrarrechts” 2009, t. IX, s. 187 in.

53 A. Lichorowicz, Nowy etap legislacyjny...; R. Budzinowski, Nowa definicja przed-
siebiorcy rolnego...; P. Blajer, Gospodarstwa rodzinne w USA — status, znaczenie i aktualne
problemy, ,Studia luridica Agraria” 2014, t. XII, s. 197 in.; A. Kapata, Legal Instruments to
Support Short Food Supply Chains and Local Food Systems in France, ,Laws” 2022, t. 11,
nr2,s. 1 in.; A. Suchon, Prawne determinanty rozwoju spotdzielni rolniczych w krajach Unii
Europejskiej. Aspekty europejskie, krajowe, regionalne, ,,Studia Iuridica Lublinensia” 2017,
t. 26, nr 1, s. 384; L. Lipinska, Prawne aspekty zarzqdzania ryzykiem produkcyjnym w USA
na przyktadzie ubezpieczen upraw rolnych, ,,Studia Iuridica Agraria” 2016, t. XIV, s. 3551in.

56 Zob. liczne artykuly polskich badaczy zamieszczone w ,,Jahrbuch des Agrarrechts”
2012, t. XII czy we wloskim czasopi$mie ,,Agricoltura Istituzioni Mercati” 2007, nr 2.

7 Przyktadem moze by¢ ksiazka A Lichorowicza, Status prawny gospodarstw rodzin-
nych... Autor prezentuje ten status w wybranych szesciu porzadkach prawnych, a w uwagach
koncowych podejmuje probe wskazania, ktore z omawianych rozwigzan i w jakim zakresie
moglyby by¢ wykorzystane przez polskiego ustawodawce (s. 229-244).

8 Przyktadowo ksiazka A. Lichorowicza, Szczegdlne zasady dziedziczenia gospodarstw
rolnych w ustawodawstwie krajow zachodnioeuropejskich, Krakow 1992.
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Tym bardziej da si¢ to stwierdzenie odnies¢ do takich studiow porow-
nawczych, w ktorych wychodzi si¢ od wyraznie okreslonych problemow
szczegotowych, rozpatrywanych w badanych obcych porzadkach prawnych.
Rozwazania obejmuja wiele wyodrgbnionych przedmiotéw poréwnania,
uwienczonych zestawieniem z odpowiednig polskg regulacja prawna, a za-
konczonych konkluzjami odnoszonymi juz do catej badanej instytucji. Ten
sposob procedowania bodaj najlepiej stuzy formutowaniu szczegdtowych
postulatow co do oczekiwanego ksztattu polskiej instytucji prawnej>.

W literaturze dominuja wszakze opracowania, ktére wprawdzie odbiegaja
od prezentowanych wyzej modeli prowadzenia badan prawnoporownaw-
czych, ale ktore niewatpliwie maja taki charakter. R6znice dotyczg zardwno
okreslenia przedmiotu poréwnania, jak i odestania do badanych porzadkow
prawnych. Ten przedmiot moze by¢ znacznie szerszy, wychodzi¢ poza insty-
tucje prawng czy zespot takich instytucji, zwlaszcza gdy dotyczy zjawiska
w skali regionalnej, a nawet globalnej. Z tego wzgledu takze odwotanie si¢ do
obcych porzadkow prawnych moze by¢ znacznie szersze, cho¢ niekoniecznie
tak uporzadkowane i szczegotowe. Zawsze jednak takie badania shuza ocenie
regulacji prawnych, wzmacniajg argumenty na rzecz ich modyfikacji czy
konkretnego ksztaltu. Mozna tu wymieni¢ wiele przyktadéw takich prac®,
To odwotywanie si¢ do obcych regulacji prawnych bardzo wzmacnia argu-
mentacj¢ na rzecz wprowadzenia okreslonych regulacji®'.

Szeroka ptaszczyzne do prowadzenia badan prawnoporownawczych
zapewnito przyjecie Polski do Unii Europejskiej i objecie polskiego rolnic-
twa mechanizmami Wspdlnej Polityki Rolnej. Punktem wyjscia rozwazan
jest wprawdzie prawo unijne, ale stanowi ono odniesienie dla badan doty-
czacych jego implementacji czy wdrazania do systemow prawnych panstw
cztonkowskich. Przedmiotem poréwnania staje si¢ sposob, tresci i efekty
wspomnianych dziatan. Przyktadem moga by¢ opracowania dotyczace
wprowadzania nowej zywnosci, regulacji rolnictwa ekologicznego czy

% Przyktadem jest wielokrotnie powoltywana ksigzka A. Lichorowicza, Dzierzawa...

0 P. Blajer, Koncepcja prawna rolnika indywidualnego w prawie polskim na tle poréw-
nawczym, Krakow 2009; A. Niewiadomski, Gospodarowanie panstwowymi nieruchomosciami
rolnymi...; A. Kapala, Status prawny agroturystyki...; A. Suchon, Prawna koncepcja spotdzielni
rolniczych, Poznan 2016; R. Pastuszko, Dostep do zasobow gruntow rolnych w procesach
globalizacji. Zagadnienia prawne, Lublin 2019.

61 Z literatury obcej warto przywota¢ ksiazke E. Muiiiz Espady, La especializacion de
los organos judiciales en derecho agrario (Madrid 2023), w ktérej autorka odwoluje si¢ do
doswiadczen sadownictwa rolnego w Boliwii, Kostaryce, Meksyku i Panamie, by wzmoc-
ni¢ argumentacj¢ na rzecz powotania wyspecjalizowanych sadow rolniczych w Hiszpanii
(rozdz. V).
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krotkich tfancuchow dostaw®?. Takie badania stuza poprawie zarowno prawa
krajowego, jak i prawa unijnego, a takze poglebieniu integracji®.

Prowadzenie badan prawnoporownawczych w odniesieniu do instytucji
prawnych nie jest zapewne tak skomplikowane, jak tych, ktére dotycza
prawa rolnego jako wydzielonej catosci (galezi prawa). Wszakze niemal we
wszystkich panstwach wyodrebnia si¢ zespot regulaciji prawnych okreslanych
mianem ,,prawo rolne”*. Przedmiot badania jest tu bardzo szeroki, rozne
mogg by¢ takze kryteria jego wyrdznienia, rézne ksztattowanie si¢ na prze-
strzeni czasu czy podstawowe pojecia. Prowadzenie takich badan pozwala
—na podstawie analizy i porownania ro6znych porzadkoéw prawnych — ustali¢
pewne prawidtowosci dotyczace jego genezy 1 wyodrebnienia, tendencji
rozwoju czy koncepcji doktrynalnych.

Trzeba jednak odnotowaé, ze opracowania dotyczace prawa rolnego
jako gatezi sg bardzo zrdéznicowane, jesli chodzi o szczegdtowe okreslenie
przedmiotu i stopien porownywania. Liczne sg opracowania o charakte-
rze artykutowym prezentujace prawo rolne w réznych panstwach, ktore
mogg by¢ dobrym materiatem porownawczym dla czytelnikow. Ukazywa-
ty si¢ one juz u zarania prawa rolnego®, a takze towarzyszyly rozwojowi
tego prawa na przestrzeni czasu®®, uwzglednialy wpltyw prawa rolnego
unijnego na prawo krajowe®’ czy funkcjonowanie w sytuacjach kryzyso-

2 L..M. Sokotowski, Prawne aspekty wprowadzania nowej Zywnosci na rynek unijny,
Poznan 2017; K. Leskiewicz, System jakosci produktow rolnictwa ekologicznego. Aspekty
prawne, Poznan 2011; A. Kapata, M.J. Muioz Goémez, Local food systems in public procure-
ment. A comparative law analysis in four European Union Member States, ,,Przeglad Prawa
Rolnego” 2024, nr 1, s. 1151in.

8 Por. J. Martinez (Sprachliche Herausforderungen..., s. 346), ktory zwraca tez uwage
na potrzebe docenienia takich badan poréwnawczych dla integracji europejskiej i dalszego
rozwoju wlasnych systemow prawnych.

¢ Na przyklad: diritto agrario, derecho agrario, Agrarrecht, droit rural, agricultural
law, direito agrario.

% We wspomnianych Atti del Primo Convegno zob. np. J.H. Beuscher, Laws relating to
Agriculture in the United States, s. 553 i n.; J.W. Hedemann, Gesamtstand des Agrarrechts
in der Bundesrepublik, s. 189 in.

% Na przyktad M. Welan, I diritto agrario in Austria, ,,Rivista di Diritto Agrario” 1984,
nr 3, s. 329 i n.; K. Kroeschell, /I diritto agrario nell ordinamento della repubblica Federale
Tedesca, ,,Rivista di Diritto Agrario” 1983, nr 2, s. 324 i n.; A. Sanchez Hernandez, £l derecho
agrario in Espania: perspectiva historica y prospectiva, ,,Derecho Agrario y Alimentario”
2000, nr 37, s. 19 in.; J. Hudault, L évolution et les fondaments actuels du droit rural, ,,Rivista
di Diritto Agrario” 2006, nr 3, s. 248 i n.

7 Na przyktad A. Carrozza, In tema di ,, comunitarizzazione” del diritto agrario nazio-
nale, ,Rivista di Diritto. Agrario” 1991, nr 1,s. 51in.
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wych®, Bogate elementy porownawcze zawierajg opracowania odnoszace si¢
do wybranych cech prawa rolnego jako gatezi prawa. Jako przyktad mozna
przytoczy¢ artykuty o prawie rolnym w wybranych konstytucjach europe;j-
skich®, o historii tego prawa w $wietle jego definicji’, probie definiowania
w swietle tych definicji”!, o genezie i ekspansji prawa rolnego’? czy pokazanie
tej dziedziny prawa w dobie globalizacji”. Z kolei nie sa liczne opracowania
ksigzkowe, w ktorych przedmiotem badan jest prawo rolne (ujmowane cato-
sciowo) w kilku porzadkach prawnych. Sg one rowniez zréznicowane, gdy
chodzi o sposob, zakres i cel porownania. Oto ilustracja tego stwierdzenia.

Jako pierwsze wypada wymieni¢ dzieto z zakresu prawa rolno-zyw-
nosciowego Chin, Niemiec i Unii Europejskiej pod redakcja i z istotnym
wktadem merytorycznym Ines Hértel, ktorego zakres tematyczny blizej
wskazuje podtytul: Bezpieczenstwo zZywnosciowe, bezpieczenstwo zywnosci,
zrownowazone wykorzystanie zasobow w rolnictwie™. Przeglad regulacji
w wymienionych porzadkach prawnych uzasadnit m.in. sformutowanie
wniosku, istotnego dla handlu zywnoscia, ze prawo rolno-zywnosciowe
w analizowanych systemach prawnych ulegto pewnemu zblizeniu (zwlaszcza
po 2015 r.), ale trudno jest moéwi¢ o ich identycznosci™.

Kolejnym przyktadem jest ksigzka José Martineza, Gottfrieda Holzera
i Rolanda Norera dotyczaca podstaw budowy systemu w prawie rolnym,
ktorej podtytut brzmi: O autonomii prawa rolnego™. Odnosi si¢ ona do prawa

% M. D’Addezio, Le filiere agroalimentari al tempo del COVID-19 in Europa e in Italia.
Una sfida tra food security, ripresa dei mercati, tutela del lavoro e dei consumatori, Grean
Deal, incertezze climatiche, ,,Przeglad Prawa Rolnego” 2021, nr 2, s. 183 i n.

¢ G. Galloni, 1/ diritto agrario nelle Costituzioni europee, ,,Rivista di Diritto Agrario”
1961, nr 1,s. 101 in.

0 A. Carrozza, Breve storia del diritto agrario attraverso le definizioni, ,,Rivista di Diritto
Agrario” 1989, nr 3, s. 360 1 n.

" A. Lichorowicz, Ewolucja polskiej definicji prawa rolnego na tle doktryny zachodnio-
europejskiej, ,,Kwartalnik Prawa Prywatnego” 1997, nr 4, s. 595 i n.

2 R. Budzinowski, La génesis del derecho agrario en Polonia desde la perspectiva de la
experiencia europea, ,,Revista de Derecho Agrario y Alimentario” 2017, nr 2, s. 29 in.; idem,
Expansion de Derecho Agrario, ,,Revista Iberoamericana de Derecho Agrario” 2019, nr 10.

3 A. Jannarelli, 11 diritto dell ‘agricoltura...

™ 1. Hartel (red.), Handbook of Agri-Food Law in China, Germany, European Union.
Food Security, Food Safety, Sustainble Use of Resources in Agriculture, Cham 2017.

> R. Budzinowski, J. Gozdziewicz-Biechonska, rec. Ines Hirtel (Editor), Handbook
of Agri-Food Law in China, Germany, European Union. Food Security, Food Safety, Susta-
inable Use of Resources in Agriculture, Springer 2017, ,,Przeglad Prawa Rolnego” 2018, nr
2,s.1951n.

6 J. Martinez, G. Holzer, R. Norer, Grundlagen der Systembildung im Agrarrecht. Zur
Eigenstindigkeit des Agrarrechts, Baden-Baden 2022.
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rolnego w Niemczech, Austrii i Szwajcarii, przy czym autorzy precyzyjnie
okreslajg przedmiot i kryteria porownania. W poszczegélnych opracowa-
niach krajowych zostaly przeanalizowane elementy (zasady) tego prawa
zidentyfikowane przez Martineza, takie jak: zapewnienie wydajnej dziatal-
nosci rolniczej, potrzeba regulacji rynkow rolnych, zasada zréwnowazonego
rozwoju — ochrona naturalnych podstaw zycia w jego biologicznej funkcji
produkcyjnej oraz szczegdlny spoleczny obowigzek wiasnosci rolnej. We
wspolnych wnioskach autorzy stwierdzili m.in., Zze w badanych systemach
prawnych sg one, cho¢ w r6zny sposob, realizowane. Mozna mowi¢ o pra-
wie rolnym jako o autonomicznej gat¢zi prawa, chociaz — zdaniem Norera
— chodzi tu 0 wzgledna autonomi¢ w rozumieniu Winklera””.

Jeszcze inny sposob prowadzenia badan prawnoporownawczych doty-
czacych prawa rolnego jako gatezi prawa prezentuje Roman Budzinowski
w monografii Problemy ogolne prawa rolnego. Przemiany podstaw legi-
slacyjnych i koncepcji doktrynalnych’. Problematyka badawcza tej ksigzki
koncentruje si¢ na okresleniu teoretycznych podstaw rozwoju prawa rolnego.
Autor wykorzystuje badania prawnoporéwnawcze, by okresli¢ prawidto-
wosci w rozwoju tej dziedziny prawa i by odrézni¢ to, co trwate, od tego,
co przypadkowe”. Analizuje zatem najpierw czynniki rozwoju regulacji
prawnych dotyczacych rolnictwa, w powigzaniu z tymi czynnikami poka-
zuje ewolucje ustawodawstwa rolnego (w postaci tendencji rozwoju), a na
tym tle dopiero — miejsce prawa rolnego w systemie prawa oraz przemiany
koncepcji doktrynalnych w tym zakresie. Kwestie te wyznaczaja szczegoto-
wy przedmiot porownania, ktore uwzglednia takze dorobek nauki wtoskiej,
hiszpanskiej, francuskiej i niemieckiej. To porownanie obejmuje nie tylko
instytucje prawne, ale takze ,,wicksze cato$ci” oraz koncepcje teoretyczne
dotyczace podstaw prawa rolnego.

Wypada jednak zauwazy¢, ze cecha, ktora wyroznia badania prawnopo-
rownawcze we wspotczesnym prawie rolnym, jest wyjscie od formutowania
problemow, ktorych zakres jest znacznie szerszy, nie zamyka si¢ w okreslo-
nych porzadkach prawnych. Przyktadem takiego podejscia sa publikowane

" Szerzej: R. Budzinowski, rec. J. Martinez, G. Holzer, R. Norer, Grundlagen der Sys-
tem-bildung im Agrarrecht. Zur Eigenstdindigkeit des Agrarrechts, Nomos Verlagsgesellschaft,
Baden-Baden 2022, ,,Przeglad Prawa Rolnego” 2023, nr 2, s. 229 i n.

8 R. Budzinowski, Problemy ogodlne prawa rolnego. Przemiany podstaw legislacyjnych
i koncepcji doktrynalnych, Poznan 2008.

" Na co zwrdcit uwage E. Romagnoli, La disciplina della proprieta terriera e dell im-
presa agraria con particolare riferimento al godimento dei fondi rustici nella legislazione
italiana ed in alcune legislazioni europee, ,,Rivista di Diritto Agrario” 1960, nr 1, s. 426.
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ksiggi kongresowe dotyczgce tematow o charakterze globalnym® czy rozne
publikacje, czesto pokonferencyjne, ktore dostarczaja materiatu do poréwnan
systemow z roznych stron $wiata®'. Mozliwo$ci prowadzenia badan praw-
noporownawczych obecnie sg bez porownania wigksze (takze dla polskich
agrarystow) ze wzgledu na dostegp do publikacji zagranicznych, tatwos¢ zdo-
bycia stazy badawczych czy organizowania konferencji mi¢edzynarodowych
(takze w formie online). Niektore monografie polskich autorow wydawane
sg rowniez w jezyku angielskim®. Z kolei autorzy zagraniczni publikuja
w polskich czasopismach®. Latwiej jest tez pokonaé trudno$ci zwigzane
z thumaczeniem tekstow obcojezycznych.

5. Przedstawione rozwazania potwierdzaja swoisto$¢ badan kompara-
tystycznych w prawie rolnym ze wzgledu na cechy przedmiotu regulacji,
wlasciwosci samej regulacji, a takze powiazanie metody prawnoporownaw-
czej z procesem wyodrebniania si¢ tej gatezi prawa. Jednoczesnie pozwalaja
mowic o ewolucji przedmiotu takich badan. U zarania prawa rolnego odnosity
si¢ one do calej gatezi tego prawa, aczkolwiek miaty charakter raczej ,,przy-
blizania” jego ksztaltu i rozwoju w poszczegdlnych porzadkach prawnych;
dawaly mozliwo$¢ poznania i dokonania poréwnania. Z biegiem czasu przed-
miot poréwnania zostat skoncentrowany na badaniu instytucji prawnych.

Wyrazem rozwoju badan prawnoporéwnawczych jest komparatystyka
odnoszona do prawa rolnego jako galgzi prawa. Zrozumiate, ze w sposob
poglebiony pojawila si¢ ona dopiero na okreslonym etapie rozwoju nauki
prawa rolnego. Oczywista jest bowiem zalezno$¢ migdzy badaniami mikro-
a makroprawnoporownawczymi. Szczegdtowe ustalenia odnoszace si¢ do
poszczegolnych instytucji czy ich zespotow, podstawowych kategorii pojecio-

8 R. Budzinowski (red.), XV World Congress of agricultural law. Contemporary chal-
lenges of Agricultural Law: among Globalization, Regionalisation and locality, Poznan 2018;
CEDR, Food sovereignty, food security and the contribution of agricultural law. XXX Euro-
pean Congress and Colloquium of Rural Law, Poznan, 18-21 September 2019, Krakow 2023.

81 1. Hartel, R. Budzinowski (red.), Food Security, Food Safety, Food Quality, Krakow
2016; A. Suchon (red.), The legal and economic aspects of associations of agricultural
producers in selected countries of the world, Poznan 2020; K. Leskiewicz (red.), Legal Pro-
tection of Human Health Against the Unsafe Agricultural Food, Warszawa 2022; G. Spoto
(red.), Legal and Economic Conditions of Planning and Implementation of EU Policies in
the Agri-Food Sector, Napoli 2024.

8 A. Suchon, Legal aspects of the organisation and operation of agricultural co-oper-
atives in Poland, Poznan 2019; L.M. Sokotowski, The placing of novel foods on the light of
new EU regulations, Poznan 2020.

8 Przyktadem jest ,,Przeglad Prawa Rolnego”.



Badania prawnoporéwnawcze w prawie rolnym 45

wych i koncepcji doktrynalnych sg potrzebne do prowadzenia badan dotycza-
cych prawa rolnego jako gatezi. Z kolei koncepcje teoretyczne, w tym wizja
rozwoju prawa rolnego, oraz uporzadkowanie aparatury pojeciowe;j stuza
prowadzeniu badan dogmatycznych takze w aspekcie prawnoporéwnawczym.

Poszukiwanie odpowiedzi na wspotczesne wyzwania stojace przed rol-
nictwem i prawem rolnym spowodowato dalsze rozszerzenie przedmiotu
porownywania, ale uymowanego od strony problemu badawczego, czesto
o charakterze globalnym, a nie od strony poszczegdlnych systemow praw-
nych i funkcjonujacych w ich ramach instytucji. Takie podejscie badawcze
jest charakterystyczne, gdy — dla przyktadu — chodzi o zapewnienie bezpie-
czenstwa zywnosci, bezpieczenstwa zywnosciowego i zrbwnowazonego
rozwoju w skali §wiatowej. Realizacja tak sformutowanego problemu wy-
maga analizy wielu porzadkéw prawnych (prawa poszczegdlnych panstw,
prawa regionalnego, np. prawa Unii Europejskiej), a takze migdzynarodo-
wego prawa rolnego. Zrozumiate wigc jest, ze wyniki takich badan maja
wielu adresatow.

Rozwazania te uzasadniajg takze twierdzenie, ze polscy agrarysci moga
pochwali¢ si¢ sukcesami w zakresie prowadzenia badan prawnoporéwnaw-
czych w prawie rolnym. Wprawdzie takie poglebione badania zostaty podjete
dopiero w potowie lat 80., ale ich przedmiot, sposob prowadzenia i wyniki sa
porownywalne z osiggnieciami nauki zachodnioeuropejskiej. Ich przedmiot
wyszedt rowniez poza badanie samych instytucji prawnych, objal tez prawo
rolne jako gataz prawa, a takze problemy, ktore sg rozstrzygane w skali glo-
balnej. U ich podstaw lezg wtasnie rozwazania Aleksandra Lichorowicza,
ktory przed niemalze czterdziestu laty uzasadnit potrzebe prowadzenia badan
prawnoporéwnawczych w prawie rolnym. Niewatpliwie takie badania sg
przestanka rozwoju prawa rolnego i umozliwiaja rozwigzywanie problemow
zwigzanych z wyzwaniami wspotczesnosci.
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Polish agrarian structures in the 20-year perspective
of the Common Agricultural Policy

Le strutture agrarie polacche in una prospettiva di 20 anni
della politica agricola comune

Poland’s accession to the European Union in 2004 became an accelerator of transformation
processes, especially the structural ones. The main transformation factor was the inflow of
aid funds under the 2nd pillar of the Common Agricultural Policy. The legal analysis pre-
sented in the article covers the structural transformations in the perspective of the 20 years
of the common agricultural policy in Poland. The main research objective was to assess the
current legal state of its agrarian structures. The analysis led to the conclusion that generally
the direction of changes in the structure of farms in Poland is consistent with that observed
in countries with a higher level of agriculture. However, the pace of these transformations
is too slow to expect a fast levelling out of the still existing differences, and resulting from
it improvement of competitiveness. The changes that are desired in the area structure of
farms in Poland require changes in the existing legal regulations. An urgent change is also
needed in the regulation of agricultural leases and in the system of financing and allocating
resources.

Keywords: agrarian structures, Common Agricultural Policy, competitiveness of farms,
agricultural holding, agricultural real estate

L’adesione della Polonia all’Unione europea nel 2004 ¢ diventata un acceleratore per i pro-
cessi di trasformazione, soprattutto strutturali. I1 principale fattore per queste trasformazioni
¢ stato 1’afflusso di fondi di aiuto nell’ambito del secondo pilastro della politica agricola
comune. L’analisi giuridica ha abbracciato le trasformazioni strutturali in una prospettiva
di 20 anni di funzionamento della politica agricola comune in Polonia, e I’obiettivo prin-
cipale della ricerca ¢ stato quello di valutare lo status giuridico attuale ed effettivo delle
strutture agrarie. Nella parte conclusiva, 1’ Autrice afferma, tra 1’altro, che la direzione dei

PPR 2(35), 2024: 51-65. © The Author(s). Published by Adam Mickiewicz University Press, 2024
Open Access article, distributed under the terms of the CC licence (BY, https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/deed.en).
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cambiamenti nella struttura delle superfici delle aziende agricole in Polonia ¢ coerente con
quella osservabile nei Paesi con un livello di progresso in agricoltura piu elevato, ma le dette
trasformazioni sono troppo lente per aspettarsi un veloce livellamento delle differenze e,
di conseguenza, un miglioramento della competitivita. Per i cambiamenti auspicabili nella
struttura delle superfici delle aziende agricole in Polonia di cruciale importanza si rivela il
commercio dei terreni agricoli, il che richiede di introdurre modifiche alle regolazioni giu-
ridiche esistenti. Cambiamenti urgenti servono anche in materia di regolazione degli affitti
agricoli e del sistema di finanziamento e di stanziamento di fondi.

Parole chiave: strutture agrarie, politica agricola comune, competitivita delle aziende agri-
cole, azienda agricola, fondo agricolo

Wstep

Wejscie Polski do Unii Europejskiej w 2004 . poprzedzita szeroka dysku-
sja o rolniczych aspektach integracji. Rolnicy stanowili bowiem jedna z naj-
bardziej sceptycznie nastawionych grup spotecznych!. Mimo przedstawienia
szans rozwoju rolnictwa przez modernizacje i unowoczesnienie technologii
produkcji z wykorzystaniem srodkéw pomocowych UE? niepokdj spoteczny
byt niemal powszechny. Obawy dotyczyly gtéwnie zagrozen zwigzanych
z naptywem importowanej zywnos$ci, mozliwoscia wykupu ziemi rolniczej
przez podmioty zagraniczne oraz ograniczeniem swobody produkcji i wa-
runkow konkurencji®.

Poszukiwaniem rozwigzan zajmowaly si¢ rozne gremia, a efekty ich prac
miaty stanowi¢ podstawe opracowania polskiego stanowiska negocjacyj-
nego. Waznym forum merytorycznej dyskusji byta zorganizowana w lutym
2000 r. przez Komisj¢ Rozwoju Wsi i Rolnictwa Senatu RP oraz Instytut
Nauk Prawnych PAN konferencja pt. ,,Polityka rolna Wspdlnoty Europe;j-

' A. Sadowski, W. Czubak, The priorities of rural development in UE countries in years
2007-2013, ,,Agricultural Economics” 2013, nr 59(2), s. 58-73; A. Sadowski, Polska wies
korzysta na obecnosci w Unii, ,,Rzeczpospolita” 9.12.2021 r.

2 'W. Czubak, Rola i wplyw doplat bezposrednich na procesy przemian w rolnictwie,
w: W. Czubak, E. Kiryluk-Dryjska, W. Poczta, A. Sadowski, Wspolna Polityka Rolna a rozwoj
rolnictwa w Polsce, Poznan 2012, s. 137-169.

3 G. Spychalski, Konsekwencje integracji europejskiej dla polskiego rolnictwa w opinii
wiascicieli gospodarstw rolnych, ,,Roczniki Naukowe Stowarzyszenie Ekonomistow i Agro-
biznesu” 2015, t. 18, z. 1, s. 33 i n.; F. Tomczyk, Rolnictwo polskie i nauki rolnicze wobec
integracji z Unig Europejskg, ,,Postep Nauk Rolniczych” 1998, nr 3, s. 4-19.
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skiej i jej konsekwencje dla polskiego rolnictwa™. Obrady w duzej czesci
dotyczyty takich kwestii, jak: wielko$ci kontyngentow, kwoty produkcyjne,
limity handlowe, normy higieniczne i jako$ciowe ustalone dla poszczegol-
nych rynkéw branzowych oraz mozliwosci konkurencyjnych polskiego
rolnictwa.

Naich tle wystapienie Profesora Aleksandra Lichorowicza stanowito wy-
razny kontrapunkt, kierujacy dyskusj¢ na generalne wyzwania stojace przed
akcesjg. Referat pt. ,,Kierunki zmian w polskim prawie rolnym w ramach
jego harmonizacji z ustawodawstwem Unii Europejskiej” dotyczyt instru-
mentow prawnych ksztattowania struktur agrarnych. Poruszone wowczas
przez Profesora kwestie, mimo uptywu niemal ¢wieré¢wiecza, nadal stanowig
przedmiot dylematow decyzyjnych i legislacyjnych. Beda one osig dalszych
rozwazan, prowadzonych metoda prawnodogmatyczna, historyczng oraz
z wykorzystaniem danych statystycznych i innych ujetych w formalnych
raportach i sprawozdaniach, co pozwoli oceni¢ stan prawny i faktyczny
struktur agrarnych w Polsce.

1. Struktury agrarne w Polsce
przed akcesja do Unii Europejskiej

Akcesja Polski do Unii Europejskiej w 2004 r. stata si¢ bodzcem do zmian
w rolnictwie i na obszarach wiejskich, a takze przyspieszenia procesow trans-
formacyjnych. Do przeksztalcen tych przyczynit si¢ gtdéwnie naptyw srodkow
pomocowych w ramach Wspolnej Polityki Rolnej. Opierata si¢ wowczas na
dwoch obszarach oddzialywania: ksztaltowaniu dochodow rolniczych przez
doptlaty bezposrednie i regulacje wspolnego rynku (w ramach I filaru WPR)
oraz przeksztatceniach strukturalnych w rolnictwie (jako II filar WPR)®.

Ustawodawstwo strukturalne UE w 2000 r. bylo juz znacznie rozbudo-
wane, a poglad, ze stanowi ono podstawe konkurencyjnosci gospodarstw

4 Materiaty z konferencji: www.senat.pl/k4/agenda/seminaria/000222.pdf [dostep:
1.06.2024].

* Od poczatku integracji do 2003 r. w ramach WPR Polska otrzymata transfery na sume
75,7 mld euro, z czego na I filar przeznaczono 49,9 mld euro, a na II filar — niemal 24,4 mld
euro. Srodki przyznane Polsce na realizacje wyzwan, przed ktorymi staty gospodarstwa rolne
i obszary wiejskie, zgodnie uznawano za powazny wktad finansowy, zaréwno w warto$ciach
bezwzglednych, jak i wzgledem innych krajow. A w odniesieniu do $rodkéw 11 filaru Polska
byta najwickszym ich beneficjentem w UE. Zob. P. Chmielinski, W. Czubak, Ewolucja od-
dziatywania Wspolnej Polityki Rolnej na przemiany wsi i rolnictwa w Polsce — zestawienia
transferow, w: P. Chmielinski, G. Gorzelak (red.), Polska wies i polskie rolnictwo. 20 lat
w Unii Europejskiej, Warszawa 2024, s. 24-26.
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rolnych i przesadza o ich sukcesie ekonomicznym, miat znaczenie kierun-
kowe®. Pojecie struktur agrarnych, co podkreslat Aleksander Lichorowicz,
bylo ksztattowane przez rozne czynniki: gospodarcze, finansowe, spoteczne
i socjalne. Szczegodlne znaczenie zostato przypisane pojeciu i organizacji
gospodarstwa rodzinnego oraz innych jednostek produkcyjnych, zasadom
obrotu nieruchomosciami rolnymi oraz mechanizmom finansowym ksztat-
tujacym struktury agrarne.

Prezentujac zakres (przygotowawczej i bezposredniej) implementacji
dorobku prawnego Unii Europejskiej do regulacji strukturalnej, Aleksander
Lichorowicz kierowat uwage uczestnikow spotkania na widoczny brak za-
interesowania tym zagadnieniem i przestrzegal, ze jesli w obrebie naszego
prawa nie dostosujemy wskazanych czynnikow do struktur europejskich,
to nie nadrobimy zalegtosci i nie dokonamy koniecznych zmian, a przede
wszystkim nie osiggniemy odpowiedniego poziomu konkurencyjnosci, co
bedzie rzutowato na calg sfere objeta Wspolng Polityka Rolna.

2. Struktury agrarne w perspektywie 20 lat obowiazywania
Wspolnej Polityki Rolnej

2.1. Struktura gospodarstwa rolnych i produkcji rolnej

Oceny kierunku i tempa zmian struktury obszarowej gospodarstw w Pol-
sce po wejsciu do UE mozna dokona¢ na podstawie ogdlnie dostepnych
danych Eurostatu z lat 2005-2020".

W 2003 r. 1,85 mln gospodarstw indywidualnych o powierzchni powy-
zej 1 ha uzytkéw rolnych prowadzito dziatalnos¢ na 13,6 mln hektardw.
Przecigtna powierzchnia uzytkow rolnych przypadajaca na gospodarstwo
wyniosta 7,4 ha. Wedhug ostatniego spisu rolnego z 2020 r. w Polsce $rednia
powierzchnia gospodarstwa rolnego wzrosta bardzo nieznacznie —z 11,3 ha
w 20101 do 12,4 ha w 2020 . Tylko 145 tys. gospodarstw miato powierzch-
ni¢ powyzej 20 ha, a 39 tys. — powyzej 50 ha. W 2020 r. potowa gospodarstw
rolnych w Polsce wcigz miata powierzchnie uzytkéw rolnych ponizej 5 ha

¢ Zagadnieniom europejskiego prawa struktur agrarnych jest po§wigcona monografia
A. Lichorowicza, Problematyka struktur agrarnych w ustawodawstwie Wspolnoty Europej-
skiej, Krakow 1996.

" Europejski Zielony Lad. Aspirowanie do miana pierwszego kontynentu neutralnego
dla klimatu, Komisja Europejska, https://commission.europa.eu/strategy-and-policy/prio-
rities-2019-2024/european-green-deal pl [dostep: 29.12.2023]; Transfery finansowe Polska
— budzet UE, Ministerstwo Finansow, https://www.gov.pl/web/finanse/transfery-polska-ue-
-unia-europejska [dostep: 29.12.2023].


https://www.gov.pl/web/finanse/transfery-polska-ue-unia-europejska
https://www.gov.pl/web/finanse/transfery-polska-ue-unia-europejska
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i produkcje standardowg nieprzekraczajaca 4 tys. euro. Oznacza to, ze $redni
areal polskiego gospodarstwa jest nadal jednym z najnizszych w Europie.

Dziatalnos¢ rolnicza jest gtownym zrédlem utrzymania dla niespetna 1/3
gospodarstw, za§ pozostate zrédta dochodow to dziatalno$¢ pozarolnicza,
emerytury i renty, §wiadczenia socjalne®.

Ocena konkurencyjnosci polskich gospodarstw rolnych wymaga do-
konania pewnych porownan. Wsrdd krajow europejskich najwigkszymi
konkurentami Polski w produkc;ji rolnej sa Niemcy, Dania i Francja, a w nie-
dalekiej przysztosci takze Ukraina. W procesie transformacji struktur ob-
szarowych rolnictwo tych krajow jest znacznie bardziej zaawansowane niz
w Polsce. Wedtug oficjalnych danych statystycznych w latach 2005-2020
liczba gospodarstw w Danii zmniejszyta si¢ o 28%, we Francji — o 31%,
w Niemczech — 0 33%, a w Polsce — 0 24%°. Podobnie, co ma szczegodlne
znaczenie gospodarcze, ksztaltuja si¢ zmiany w grupie gospodarstw o po-
wierzchni 100 ha i wigcej uzytkow rolnych. W latach 2005-2020 wzrastat
on odpowiednio: w Danii — z 52% do 75%, we Francji — z 52% do 68%,
w Niemczech — z 50% do 62%, a w Polsce —z 18% do 23%!°.

Przywolane dane statystyczne dobrze obrazuja problemy strukturalne
polskich gospodarstw rolnych. Rozdrobnienie struktury produkcyjnej na-
dal stanowi znaczacg przeszkode w ich rozwoju, a proces zmian jest zbyt
wolny. Aby utrzymac¢ konkurencyjnos¢, konieczne jest przyspieszenie
koncentracji, specjalizacji i profesjonalizacji gospodarstw rolnych, dla
ktorych kluczowe znaczenie majg prawne ramy obrotu nieruchomosciami
rolnymi.

2.2. Obrét nieruchomosciami rolnymi
jako czynnik zmian strukturalnych

Problematyce krajowego rezimu prawnego obrotu nieruchomo$ciami
rolnymi, ze szczegdlnym uwzglednieniem ustawy o ksztattowaniu ustroju
rolnego, srodowisko agrarystow poswiecito wiele uwagi i dato wyraz w licz-
nych publikacjach naukowych''. Oméwienie zagadnienia obrotu w perspek-

8 Dane GUS, Powszechny Spis Rolny 2020, Warszawa 2021.

° Transfery finansowe...

10°J. Plewa, Polskie rolnictwo i gospodarka zywnosciowa w ujeciu globalnym, w: P. Chmie-
linski, G. Gorzelak (red.), Polska wies i polskie rolnictwo..., s. 157-175.

1" Z obszernej literatury mozna przywotaé: A. Lichorowicz, Instrumenty oddzialywania
na strukture gruntowg Polski w ustawie z 11 kwietnia 2003 r. o ksztaltowaniu ustroju rolnego,
.Kwartalnik Prawa Prywatnego” 2004, nr 2, s. 387-434; idem, Prawna regulacja obrotu grun-
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tywie czasowej wymaga jednak szerszego ujecia niz analiza konkretnych
rozwigzan prawnych. Problem regulacji obrotu nieruchomosciami wykracza
bowiem poza struktury agrarne. I cho¢ stanowig one istot¢ prowadzonych
rozwazan, to warto zwroci¢ uwage na 6w szerszy kontekst.

Ustawodawca na rozne sposoby ingeruje w reguty obrotu powszechnego
w sytuacji, gdy jego przedmiotem jest nieruchomos¢ rolna. Uzasadnieniem
takiego podejscia jest zatozenie, ze nieruchomosci rolne stanowia niepo-
mnazalne dobro publiczne i jako takie musza podlega¢ ochronie. Podawany
jest takze argument, Ze reglamentacja obrotu tym zasobem naturalnym ma
znaczenie egzystencjalne dla catego spoteczenstwa i dlatego jest on kon-
trolowany 1 moze podlega¢ odrgbnej regulacji. Najwyrazniej na ten temat
wypowiedziat si¢ Trybunal Konstytucyjny w szeroko komentowanym wy-
roku z 31 stycznia 2001 r."%, gdzie na gruncie regulacji spadkowej wyrazit
poglad o dopuszczalnosci odrgbnej regulacji, ale przy uwzglednieniu tresci
art. 23 Konstytucji, ktory chronigc gospodarstwo rodzinne, nie dopuszcza
do naruszenia prawa wiasnosci, dziedziczenia 1 wolnosci dziatalnosci go-
spodarczej. Modyfikacje regulacji, cho¢ dopuszczalne, nie moga by¢ zatem
dowolne.

Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego: ,,Art. 23 Konstytucji daje podsta-
we do przyjecia przez ustawodawce uregulowan szczegélnych i uzasadnia
pewien stopien swobody ustawodawcy, ktory realizujac minimalne wymogi
ochrony prawa dziedziczenia (ale takze wlasnos$ci i swobody dziatalnosci
gospodarczej), moze wprowadzi¢ rozwigzania stuzace innym wartosciom
konstytucyjnym. Do Trybunalu Konstytucyjnego nalezy ocena, czy normy
ustawowe, okreslajgce sposob i zakres realizacji w takiej sytuacji kilku r6z-
nych warto$ci konstytucyjnych, pozostaja w zgodzie z Konstytucja. Zdaniem
Trybunatu Konstytucyjnego takze art. 22 i 23 Konstytucji daja pewng podsta-
we do odrebnego — cho¢ tylko w pewnym zakresie i pod $ci$le okreslonymi
warunkami — uregulowania spraw spadkowych dotyczacych gospodarstw

tami rolnymi — ocena stanu prawnego, wnioski de lege ferenda, ,,Przeglad Legislacyjny” 2009,
nr 1/2,s. 11-22; P. Litwiniuk, Z problematyki wykonywania prawa pierwokupu nieruchomosci
rolnej przez Krajowy Osrodek Wsparcia Rolnictwa, ,,Przeglad Prawa Rolnego” 2021, nr 1,
s. 69-88; K. Marciniuk, Rezim prawny obrotu nieruchomosciami rolnymi w swietle ustawy
o ksztattowaniu ustroju rolnego 11.04.2003, w: P. Czechowski (red.), Prawo rolne, Warszawa
2017, s. 210-213; T. Kurowska, Ochrona gospodarstwa rodzinnego — uwagi de lege lata
i de lege ferenda, ,,Studia luridica Agraria” 2009, t. VIIL, s. 14-29; S. Prutis, Ksztaftowanie
ustroju rolnego — potrzeba nowej regulacji ustawowej, ,,Studia luridica Agraria” 2005, t. V,
s. 168—-184.

12 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 31 stycznia 2001 r., sygn. akt P. 4/99, Dz.U.
Nr 11 poz. 91.
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rolnych. Regulacja ta powinna by¢ skorelowana z caloksztattem regulacji
dotyczacej obrotu gruntami rolnymi’'3,

Ow catoksztatt regulaciji nalezy do ustawodawcy zwyktego, ktory tworzac
reguty obrotu nieruchomos$ciami rolnymi, ma przestrzega¢ wyznaczonych
przez Trybunat granic regulacji. Przeglad obowiazujacych przepiséw wska-
zuje, ze ustawodawca przekracza niestety zakres przyznanej mu swobody
i nie realizuje spdjnej koncepcji. System jest przeregulowany, przepisy
tworzone ad causam, a wielo$¢ regulacji, ich niestabilnos¢, zakres zmian
oraz znaczne poszerzenie sfery regulacji administracyjnej w czynnosciach
obrotu, a takze widoczne uprzywilejowanie podmiotéw publicznych narusza
zasady racjonalnej legislacji i rowno$ci wobec prawa. W efekcie powstat
nieczytelny schemat obejmujacy pierwokupy, pierwszenstwa i prawo na-
bycia, zezwolenia, zgody, decyzje i umowy administracyjne, o§wiadczenia,
rejestry i organy, rozne zaleznie od stron dokonywanej czynnos$ci prawnej.
Regulacje cechuje fragmentaryczno$¢ i kazuistyczno$¢ oraz rozproszenie
kompetencji wtadczych. Regulacje nie spetniaja wymogu proporcjonal-
nosci, a w konsekwencji naruszajg zasade pewnosci obrotu i zaufania do
prawa — i z pewnoscig nie stuzg strukturom agrarnym, na co wskazujg dane
statystyczne.

Wedlug danych Ministerstwa Sprawiedliwosci, ktore przedstawiajg liczbe
transakcji na podstawie zawartych aktow notarialnych, w latach 2004-2021
na rynku gruntow prywatnych liczba umow przenoszacych prawo wtasnosci
wahala si¢ od 62,2 tys. w 2005 . do 79,5 tys. w 2007 r. Zatamanie liczby
transakcji nastgpito po wejsciu w zycie 30 kwietnia 2016 r. zaostrzonych
przepisow dotyczacych obrotu gruntami prywatnymi. W latach 2017-2020
liczba transakcji spadta ponizej 60 tys., osiagajac najnizszy poziom 52,6 tys.
transakcji w 2017 r. Dane potwierdzaja niekorzystny wpltyw przepisow
z 2016 r. dotyczacych obrotu gruntami prywatnymi, a takze wstrzymania
sprzedazy gruntow panstwowych'4. Zaostrzenie przepisow regulujacych
obrét gruntami spowodowato, ze polityka strukturalna w kraju w ostatnich
latach zaczeta si¢ ukierunkowywac na utrwalanie anachronicznej struktury
obszarowej, przez co znaczna czg¢$¢ gospodarstw rolnych coraz bardziej

13 Postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z 27 listopada 2001 r. 60/01, OTK-B 2002,
nr 2, poz. 120; por. P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
2 kwietnia 1997 r., Warszawa 2008, s. 63—64.

4 Farms and farmland in the European Union — statistics, Eurostat, https://ec.euro-
pa.eu/eurostat/statistics-explained/index.php?title=Farms_and farmland in the Europe-
an_Union - statistics#The evolution_of farms and farmland between 2005 and 2020
[dostep: 19.09.2023].
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i w trwaly sposob staje si¢ zalezna od protekcjonizmu i wsparcia o cha-
rakterze socjalnym. Wskutek niekonsekwencji i braku spdjnosci polityki
niezbedne zmiany strukturalne w rolnictwie w ostatnich latach ulegty spo-
wolnieniu, co obnizylo konkurencyjnos$¢ polskiego rolnictwa na wspolnym
rynku, podczas gdy w tym czasie w wigkszo$ci krajow Europy Zachodnie;j
konsekwentnie kontynuowano proces koncentracji gruntow, budujacej kon-
kurencyjnos¢ gospodarstw rolnych.

2.3. Dzierzawy rolnicze

Na zmiany struktury obszarowej gospodarstw w polskim rolnictwie po
akcesji pozytywny wpltyw mogly mie¢ prawne reguly dzierzawy gruntow
rolnych. Na forum europejskim powszechnie uznaje si¢, ze dostep do ko-
rzystania z gruntow rolnych na podstawie uméw dzierzawy ma zasadniczy
wplyw na sukces zmian strukturalnych w krajach Unii Europejskiej i ich
ekonomicznego znaczenia'. Udziat dzierzaw rolniczych w uzytkowaniu
gruntow wynosi §rednio ponad 40%, a we Francji i w Niemczech przekracza
60%. W Polsce szacuje si¢ go na ok. 20%'®.

W Polsce przeksztatcenia sektora panstwowego w rolnictwie w zasadzie
zakonczyty si¢ przed akcesja Polski do UE. Do konca 2003 r. sprzedano
1,3 mIn ha gruntéw rolnych, a w dzierzawie na podstawie wieloletnich umow
pozostato 2,1 mln ha, z czego 1,5 mln ha (70%) uméw obejmujacych 100 ha
i wigcej. Stan ten trwat do 2011 r., gdy uznano za konieczne zwigkszenie
zasobu gruntow panstwowych na powickszanie gospodarstw rodzinnych.
W tym celu siggnig¢to po grunty gospodarstw wielkotowarowych, wsrdd
ktorych znaczng grupe stanowity spotki tworzone przez bytych pracownikow
PGR-6w. Ustawa z 16 wrzesnia 2011 r.!” dokonata daleko idgcej ingerencji
w prawa dzierzawcow, ktorzy zostali ,,wezwani” do wylaczenia 30% uzytkdéw
rolnych, tj. ok. 136 tys. ha Iacznie, i zwrot do zasobdéw Agencji Wiasnosci
Rolnej Skarbu Panstwa (obecnie jest to Krajowy Osrodek Wsparcia Rolnic-
twa). Forma wytaczenia gruntéw z dzierzawy, mimo pozoru dobrowolnosci,

15" A. Lichorowicz, Potrzeba uregulowania dzierzawy rolnej w Polsce (na podstawie
doswiadczen krajow Unii Europejskiej), ,,Przeglad Prawa Rolnego” 2010, nr 2, s. 63—78.

16" A. Suchon, Wplyw ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego na dzierzawe gruntow
rolnych, ,,Przeglad Prawa Rolnego” 2022, nr 2, s. 269-287; eadem, Dzierzawa nieruchomo-
sci rolnych, w: M. Korzycka (red.), Instytucje prawa rolnego, Warszawa 2019, s. 373-396;
eadem, Uzytkowanie wieczyste i dzierzawa gruntow rolnych, w: P. Ksiezak, J. Mikotajczyk
(red.), Nieruchomosci w praktyce notarialnej, Warszawa 2017, s. 247-267.

17 Ustawa z 16 wrzes$nia 2011 r. 0 zmianie ustawy o gospodarowaniu nieruchomo$ciami
rolnymi Skarbu Panstwa oraz o zmianie niektorych innych ustaw, Dz.U. Nr 233, poz. 1382.
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miata charakter przymusowy, a odmowa wylaczenia z produkcji byta za-
grozone sankcjami w postaci likwidacji gospodarstw. Z obowiazku zostaty
wylaczone tylko spotki Skarbu Panstwa dzierzawigce grunty panstwowe, co
zostato ocenione jako swoisty powr6t do preferencji wlasnosci panstwowej.

W stosunku do 62% umow dzierzawcy wyrazili zgody na wylaczenia,
czego efektem byto podpisanie aneksow wytaczajacych z produkcji ponad
77 tys. ha. W pozostatych przypadkach uprawnieni z tytulu dzierzawy podjeli
kroki prawne. Bariera dla szerszego domagania si¢ ochrony prawnej okazaty
si¢ oplaty z tytutu bezumownego korzystania z gruntow po wygasnigciu
umow, ktore ostatecznie ustalono na trzydziestokrotnos¢ wysokosci czynszu.
Wskutek odmowy przedtuzenia dzierzawcom umoéw 1 wobec braku nale-
zytej ochrony ich praw prowadzone gospodarstwa sukcesywnie podlegaty
fizycznej likwidacji, polegajacej na wyprzedazy zywego inwentarza, majatku
obrotowego i ruchomych $rodkow trwatych oraz zwolnieniach pracownikow.
Wygaszanie produkcji objeto ponad 400 gospodarstw o tagcznej powierzchni
ok. 178 tys. ha, zatrudniajacych ok. 6 tys. pracownikow. Do 31 grudnia
2022 r. wygasto ponad 200 uméw obejmujacych dzierzawg blisko 58 tys. ha.
Do konca 2024 r. wygasnie wickszo$¢ pozostatych, obejmujacych ponad
120 tys. hektarow uzytkow rolnych'®. ,,Uwolnione” nieruchomosci wrocity
do dyspozycji Krajowego Osrodka Wsparcia Rolnictwa z przeznaczeniem
na wsparcie gospodarstw o niskim potencjale ekonomicznym.

Wskutek podjetych dziatan legislacyjnych struktura obszarowa gospo-
darstw w Polsce ulega deformacji, zwlaszcza wielkotowarowych gospodarstw
korzystajacych z gruntow panstwowych na podstawie dtugoterminowych
umow dzierzawy. Likwidacja nowoczesnych, konkurencyjnych i podejmuja-
cych dziatania na rzecz srodowiskowego zrownowazenia, wielkotowarowych
gospodarstw przez wygaszanie produkcji jest z perspektywy gospodarczej
dziataniem nieracjonalnym, szkodliwym i niosacym dtugofalowe skutki®.

3. Czynniki finansowe

Na istniejacy stan struktury agrarnej w Polsce duzy wpltyw, zar6wno daw-
niej, jak 1 obecnie, maja mechanizmy wsparcia bezposredniego, zwlaszcza
doptaty bezposrednie. System doptat ewoluowat: od jednolitej ptatnosci do

18 A.Kotodziej, J. Pyrgies, Obrot gruntami rolnymi a zmiany struktury obszarowej gospo-
darstw, w: P. Chmielinski, G. Gorzelak (red.), Polska wies i polskie rolnictwo..., s. 219-224;
Raport z dziatalno$ci Agencji Nieruchomos$ci Rolnych na Zasobie Wtasnosci Rolnej Skarbu
Panstwa w 2012 r., Warszawa 2013.

¥ A. Kotodziej, J. Pyrgies, Obrot gruntami rolnymi..., s. 225-226.
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kazdego hektara uzytkéw rolnych w kierunku ograniczania srodkow dla
wielkotowarowych gospodarstw (tzw. capping) i zwigkszenia wsparcia kie-
rowanego do matych i $rednich gospodarstw?’. Poprawa konkurencyjnosci
gospodarstw rolnych przestata stanowi¢ zasadniczy cel wsparcia finansowe-
g0, a dodatkowe $rodki przeznaczono na niwelowanie roznic w dochodach.
System ptatnosci bezposrednich w coraz wickszym stopniu realizuje funkcje
socjalna, zachgcajac do utrzymywania nawet niewielkich obszarow uzytkow
rolnych jako gospodarstw rolnych. Ich sytuacja stata si¢ jeszcze korzystniej-
sza po dokonaniu w 2015 r. zmian w systemie ptatnosci bezposrednich na
korzy$¢ matych i §rednich gospodarstw?!. Wprowadzono m.in. mozliwos¢
korzystania z uproszczonego systemu dla matych gospodarstw, ptatnosci
dodatkowej dla matych i §rednich gospodarstw oraz dla mtodych rolnikow.
Dziatania te nie przyniosty oczekiwanych efektow, co pokazuja przywotane
juz dane statystyczne.

Innym negatywnym zjawiskiem potwierdzajacym socjalny cel realizo-
wany z funduszy strukturalnych jest alokacja srodkow migdzy funduszami.
Aby umozliwi¢ panstwom UE lepsze dostosowanie polityki do priorytetow
zmian w sektorze rolnym, Komisja Europejska data mozliwo$¢ przesunigcia
srodkow finansowych migdzy filarami. W latach 2007-2013 byto to do 25%,
a przyjety kompromis na okres 2023-2027 zezwalat na przesuniecie do 30%
srodkow z 11 filara do I filara WPR. W Polsce w obu okresach programowych
dokonano przesunigcia z puli przeznaczonej na rozwoj rolnictwa i obszarow
wiejskich na doplaty bezposrednie. W rezultacie roczna kwota §rodkow na
II filar w latach 2007—2013 wynosita 2,5 mld euro, a w nast¢pnych budzetach
zmalata odpowiednio do 1,3 mld i 0,9 mld. To oznacza wyrazne ograniczenie
mozliwosci finansowania dziatan strukturalnych, modernizacyjnych rolnic-
twa i rozwoju pozarolniczych funkcji obszarow wiejskich?.

20 A. Sadtowski, Platnosci bezposrednie dla rolnikéw — transfery, subsydia czy wydatki
na dobra i ustugi publiczne?, ,,Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wrocta-
wiu” 2022, t. 66, nr 3, s. 119-127; D. Lobos-Kotowska, Sztuczne tworzenie warunkow dla
unikniecia obnizenia platnosci, ,,Studia Iuridica Agraria” 2014, t. XII, s. 19-32; J. Bieluk,
D. Lobos-Kotowska, Platnosci bezposrednie, w: P. Czechowski (red.), Prawo rolne, War-
szawa 2020, s. 599-612; P. Czechowski, A. Niewiadomski, Wplyw funduszy strukturalnych
na wzrost konkurencyjnosci polskiego rolnictwa — aspekty prawne, ,,Studia luridica Agraria”
2012, t. X, s. 326-334.

21 Obecnie podstawe ubiegania si¢ o ptatnosci dla matych i rednich gospodarstw stanowi
art. 147a ustawy z 8 lutego 2023 r. o Planie Strategicznym dla Wspolnej Polityki Rolnej na
lata 2023-2027, t.j. Dz.U. 2 2024 1. poz. 261 ze zm.

22 System Informacji Zarzadczej ARIMR, www.gov.pl/web/arimir/ptatnosci-bezposred-
nie [dostep: 26.02.2024]; M. Drygas, I. Nurzynska, Pozgdana struktura wsparcia w ramach


http://www.gov.pl/web/arimir/płatnosci-bezpośrednie
http://www.gov.pl/web/arimir/płatnosci-bezpośrednie

Polskie struktury agrarne w perspektywie 20 lat Wspolnej Polityki Rolnej 61

Negatywne skutki zachowawczej 1 chaotycznej legislacji strukturalnej
w Polsce ujawnity si¢ na przetomie 2023 1 2024 r. w kontekscie wojennych
warunkow handlu ukrainskim zbozem.

Migdzy Unig Europejska a Ukraing juz od 2016 r. obowigzuje umowa
o wolnym handlu i inwestycjach (DCFTA?), ktora stopniowo redukuje cta
oraz ograniczenia ilo§ciowe we wzajemnej wymianie handlowej. Agresja
Rosji na Ukraing 24 lutego 2022 r. drastycznie zmienila sytuacj¢ humanitarng
i gospodarcza. Jednym ze sposobow wsparcia Ukrainy przez Unig¢ Europejska
byta radykalna liberalizacja handlu, polegajaca na zawieszeniu wszystkich
cel na importowane towary, obowiazujaca od czerwca 2022 r.

Uwolnienie handlu z calg ostroscig ukazato problemy z konkurencyjnos$cia
rolnictwa polskiego. W zwiazku z zablokowaniem szlakoéw czarnomorskich
i tradycyjnych kierunkéw eksportowych doszto do powaznego zwickszenia
importu towarow rolno-spozywczych, zwlaszcza zboza, z Ukrainy do UE
1 drastycznej obnizki ich cen na rynkach europejskich, gtéwnie w Polsce.
Stan ten stat si¢ zarzewiem ostrego konfliktu migdzy Polska a Ukraing oraz
Unig Europejska. Dziatania rozjemcze i zaradcze byly podejmowane ad hoc,
nie do konca zgodnie z obowigzujacymi traktatami, i mato efektywnie.
Perspektywy tez nie sg optymistyczne. Problem polega bowiem na tym, ze
Ukraina jest jednym z najbardziej konkurencyjnych obszaréw na $wiecie,
jesli chodzi o produkcje zywnos$ci**. Wynika to nie tylko z posiadania naj-
wigkszych zasobow czarnoziemow (ok. 40%), lecz takze z przewagi w struk-
turze gospodarstw o duzych powierzchniach, sprzyjajacych inwestycjom
w nowoczesne techniki uprawy, sprzet i technologie, rowniez z udziatem
kapitatu zagranicznego. Optymistycznie mozna zatozy¢, ze jedynie nie-
wielka czg$¢ najwickszych polskich gospodarstw (o powierzchni powyzej
100 ha) produkujgcych zboza i rosliny oleiste jest w stanie wytrzymac stalg
konkurencj¢ z Ukraing®.

wspolnej polityki rolnej Unii Europejskiej po 2020 r. oraz cele polityki krajowej w swietle
globalnych wyzwan modernizacyjnych wobec polskiego rolnictwa, Forum Inicjatyw Rozwo-
jowych, Warszawa 2021, s. 78 i n.

2 0d 1 stycznia 2016 r. UE i Ukraina tymczasowo stosuja poglebiona i kompleksowa
strefe wolnego handlu (DCFTA) w ramach szerszego uktadu o stowarzyszeniu (Dz.U. UE
Lz 2014 r. Nr 161, s. 3 ze zm.), ktorego postanowienia dotyczace polityki i wspotpracy sa
tymczasowo stosowane od listopada 2014 r. DCFTA otwiera rynki towarow i uslug po obu
stronach w oparciu o przewidywalne i mozliwe do wyegzekwowania zasady handlu.

2 S. Matuszak, Spichlerz swiata? Rozwdj rolnictwa na Ukrainie, Warszawa 2021, s. 5-56.

% A. Sarna, Transformacja ukrairiskiego rolnictwa: od kolchozéw do agroholdingdw,
,,Komentarze Os$rodka Studiéw Wschodnich” 2014, nr 127.
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Trzeba wigc szukaé¢ innych rozwigzan, poczynajac od diagnozy obecnej
sytuacji i wsparcia wspolnych przedsiewzig¢, ktoére moglyby przynies¢ ko-
rzys$ci obu stronom: polskiej i ukrainskiej. Bliskos¢ Ukrainy daje mozliwos¢
efektywnego przetwarzania w Polsce importowanych surowcow. Polskie
przetworstwo rolno-spozywcze nalezy do najnowoczesniejszych w Europie,
a jego moce przerobowe sa wedlug przetworcow dalekie od pelnego wyko-
rzystania. Dobrze rokuja wspolne inwestycje infrastrukturalne, na ktore —jak
pokazata Rumunia — mozna wykorzysta¢ pomoc finansowg z UE.

Polska moze z powodzeniem eksportowac na rynek ukrainski wiele pro-
duktow spozywczych, jak chocby produkty i przetwory mleczarskie, mig¢so,
wyroby cukiernicze i czekoladowe, a w przysztosci — w jeszcze wigkszym
zakresie produkty premium. Ukraina stanowi obiecujacy rynek dla polskich
produktéw rolno-spozywczych. W 2021 r. ich eksport do tego kraju stano-
wil ponad 2% catkowitego polskiego eksportu zywnosci, osiagajac wartosé
811 mln euro — co oznacza wzrost o 7% w porownaniu z 2020 r. Jednak
import z Ukrainy ro$nie szybciej niz eksport, co w 2021 r. doprowadzito do
ujemnego salda handlowego Polski z tym panstwem na poziomie 107 mln
euro. Wartos¢ importu z Ukrainy wyniosta wowczas 919 min euro, czyli
0 27% wigcej niz w 2020 r. i ponad szes$¢ razy wigcej niz w 2009 .26 Dobre
stosunki handlowe i inwestycyjne moga te proporcje zmieni¢ na korzys¢
Polski.

Whioski koncowe

Kierunek zmian struktury obszarowej gospodarstw w Polsce po akcesji do
UE jest zbiezny z obserwowanym w krajach o wyzszym poziomie rozwoju
rolnictwa, ale tempo tych przeksztatcen jest zbyt wolne, by mozna oczekiwaé
szybkiego wyrownania rdznic strukturalnych, a w konsekwencji poprawy
konkurencyjno$ci. Racjonalizacja struktury obszarowej gospodarstw rol-
nych stanowi zatem wyzwanie i warunek dalszego efektywnego rozwoju
polskiego rolnictwa.

Dla pozadanych w Polsce zmian struktury obszarowej gospodarstw rol-
nych kluczowy jest rynkowy obrot gruntami rolnymi, o ile zostanie odpo-
wiedzialnie uregulowany. W ciggu ostatnich 20 lat system obrotu gruntami
rolnymi ewoluowat od nieskrepowanej przepisami swobody w kierunku
limitow obszarowych, ograniczen mozliwosci dysponowania nabytymi
gruntami oraz deklaratywnej wytacznos$ci ich nabywania przez rolnikow

2 S, Matuszak, Spichlerz swiata..., s. 52-55.
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indywidualnych prowadzacych gospodarstwa rodzinne. Przenoszenie wlas-
nosci utrudnia i komplikuje wiele rygorystycznych wymogow i ograniczen.

Racjonalizacja struktury obszarowej wymaga pilnej regulacji dzierzaw
rolniczych. Dlatego postuluje si¢, by w sprawie wielkotowarowych gospo-
darstw dzierzawcow gruntow panstwowych, w tym spotek utworzonych
przez bylych pracownikow PGR-6w, opowiedzie¢ si¢ za rozwigzaniem
pragmatycznym, w mysl ktorego dzierzawcy, ktorzy wyltaczyli 30% uzytkow
rolnych, mogliby przedtuza¢ umowy bez nowych wiaczen, a ci, ktorzy nie
wyrazili na nie zgody i nadal prowadza gospodarstwa, mieliby mozliwos¢
uczestniczy¢ w przetargach ofert pisemnych, po wytaczeniu racjonalnie
uzasadnionej powierzchni gruntdw i przy zapewnieniu ciggtos$ci prowa-
dzenia dziatalnosci gospodarczej. Konieczna wydaje si¢ takze rezygnacja
z zakazu sprzedazy nieruchomosci rolnych Skarbu Panstwa, ktory nie ma
merytorycznego uzasadnienia, a wrgcz tworzy zagrozenie dla konkurencyj-
nosci polskiego rolnictwa i zapewnienia bezpieczenstwa zywnosciowego
kraju.

Zmiany wymagaja tez instrumenty finansowego wsparcia. Preferencyjne
ukierunkowanie wsparcia na male i §rednie gospodarstwa, ktorego czgsé
nadal trafia do 0s6b ich nieprowadzacych, jest jednym z czynnikow ostabia-
jacych skutecznos¢ dziatan na rzecz poprawy konkurencyjnosci polskiego
rolnictwa. System wsparcia powinien zosta¢ ukierunkowany na gospodarstwa
towarowe zdolne do rozwoju w celu poprawy ich konkurencyjnosci, przy
uwzglednieniu niezbgdnych dziatan na rzecz poprawy stanu srodowiska.
System finansowania powinien w mniejszym stopniu bazowac na bezpo-
srednich ptatnosciach obszarowych, a w wigkszym — na dofinansowywaniu
konkretnych dziatan i zadan. Do gospodarstw matych obszarowo moga by¢
adresowane srodki o charakterze pomocowym, ale pod warunkiem spetnienia
okreslonych wymogoéw, zwlaszcza srodowiskowych, takich jak rolnictwo
regeneratywne, konserwujace czy weglowe. Dziatania takie, co pokazuja ba-
dania, moglyby skutecznie przeciwdziata¢ postepujacej deformacji struktury
obszarowej gospodarstw w Polsce oraz wspiera¢ dziatania proekologiczne.
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Problematyka dekretu Polskiego Komitetu Wyzwolenia Narodowego
(PKWN) z 6 wrzesnia 1944 r. o przeprowadzeniu reformy rolnej, ktory
wszedl w zycie 13 wrzesnia 1944 r.!, mimo tak znacznego uptywu czasu
ciaggle jest przedmiotem zainteresowania przedstawicieli doktryny. Nadal
stanowi tez podstawg prawna orzekania zarowno dla organéw administra-
cji 1 sadow administracyjnych, jak i dla sadow powszechnych, w sprawach
zwigzanych z przejeciem nieruchomosci na rzecz Skarbu Panstwa wprawdzie
na podstawie dekretu, ale niezgodnie z jego przepisami.

Brak ustawy zawierajacej rozwigzania reprywatyzacyjne powoduje, ze
prowadzone postepowania zmierzajace do wykazania, ze dekret zostat zasto-
sowany z naruszeniem jego przepisow, stanowia jedyna droge prawna, ktora
moze prowadzi¢ do czgsciowego zaspokojenia roszczen bytych wilascicieli.
Stad problematyka dekretu PKWN z 6 wrzesnia 1944 r. o przeprowadzeniu
reformy rolnej z uwagi na skutki prawne, jakie wywotlat ten akt, nadal sta-
nowi przedmiot zainteresowania zarowno bytych wtascicieli, jak i organow
1 sadow, a wiec podmiotdw stosujacych prawo. Obecnie stosowanie dekretu,
tj. aktu o charakterze nacjonalizacyjnym, ktory istnieje w systemie prawa
od kilkudziesieciu lat, powoduje trudnosci z jego wyktadnia, dlatego celo-
we 1 zasadne jest przedstawienie spornych zagadnien, jakie powstajg na tle
stosowania dekretu, oraz sposobu ich rozwigzania.

Jednym z gtéwnych zagadnien, jakie pojawiaja si¢ na tle przepisow de-
kretu z 6 wrzesnia 1944 r. o przeprowadzeniu reformy rolnej, jest ustalenie
jego zakresu przedmiotowego, czyli tresci pojecia ,,nieruchomos¢ ziemska”,
ktore wystepuje w dekrecie. W tej kwestii wypowiadat si¢ rowniez Aleksan-
der Lichorowicz w artykule Pojecie nieruchomosci ziemskiej w orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego i Naczelnego Sqdu Administracyjnego?, a takze
w glosach: do postanowienia Trybunatu Konstytucyjnego z 28 listopada
2001 r. (sygn. SK 5/01)? oraz do wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego
z 24 czerwca 2015 r. (sygn. I OSK 2440/13)*. Dlatego z okazji jubileuszu
Profesora warto powrdcic¢ do tego zagadnienia, ktére mimo uplywu czasu

! Dekret Polskiego Komitetu Wyzwolenia Narodowego z 6 wrzesnia 1944 1. o przepro-
wadzeniu reformy rolnej, Dz.U. Nr 4, poz. 17.

2 A. Lichorowicz, Pojecie nieruchomosci ziemskiej w orzecznictwie Trybunatu Konsty-
tucyjnego i Naczelnego Sqdu Administracyjnego, w: L. Ogiegto, W. Popiotek, M. Szpunar
(red.), Rozprawy prawnicze. Ksigga pamigtkowa Profesora Maksymiliana Pazdana, Krakow
2005, s. 1085-1095.

3 Glosa do postanowienia Trybunatu Konstytucyjnego z 28 listopada 2001 r., sygn. SK
5/01, ,,Przeglad Sejmowy” 2002, nr 2.

4 Glosa do wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z 24 czerwca 2015 r., sygn.
1 OSK 2440/13, LEX 280879, LEX/el.2016
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w praktyce stosowania prawa nadal sprawia trudnosci i budzi wiele watpli-
wosci prawnych.

Przed oméwieniem zakresu przedmiotowego dekretu z 6 wrzesnia
1944 1. konieczne jest przyblizenie pojg¢, jakie w nim wystepuja, a nie sg
definiowane, w tym podstawowe pojecia nieruchomosci ziemskiej i nie-
ruchomosci ziemskiej o charakterze rolniczym. W rozwazaniach tych nie
mozna rowniez poming¢ dekretu z 17 stycznia 1945 r. w sprawie zmiany
dekretu PKWN z 6 wrzesnia 1944 r. o przeprowadzeniu reformy rolnej,
ktory wszedt w zycie w dniu ogloszenia®, gdyz wprowadzone zmiany sa
zrodtem kolejnych watpliwosci co do zakresu przedmiotowego reformy
rolnej. przede wszystkim nalezy jednak przypomnie¢ podstawowe zasady
przejmowania nieruchomosci na cele reformy rolnej wynikajace z dekretu
PKWN z 6 wrzesnia 1944 r.

Dekret PKWN w pierwotnym brzmieniu w art. 2 ust. 1 stanowit, ze na
cele reformy rolnej przeznaczone bgda nieruchomosci ziemskie o charak-
terze rolniczym:

a) stanowigce wtasnos$¢ Skarbu Panstwa z jakiegokolwiek tytutu;

b) bedace wlasnoscig obywateli Rzeszy Niemieckiej i obywateli polskich
narodowos$ci niemieckiej;

¢) bedace wlasnoscig osob skazanych prawomocnie za zdrade stanu, za
pomoc udzielong okupantom ze szkoda dla panstwa lub miejscowej ludnosci,
wzglednie za inne przestepstwo przewidziane w dekrecie PKWN z 12 wrze-
$nia 1944 r. (Dz.U.R.P. Nr 4, poz. 16);

d) skonfiskowane z jakichkolwiek innych przyczyn prawnych;

e) stanowigce wlasnos¢ albo wspotwlasnosé osob fizycznych lub praw-
nych, jezeli ich rozmiar tgczny przekracza badz 100 ha powierzchni ogoélnej
badz 50 ha uzytkow rolnych, a na terenie wojewodztwa poznanskiego,
pomorskiego i $laskiego, jezeli ich taczny obszar przekracza 100 ha po-
wierzchni ogolnej, niezaleznie od wielkos$ci uzytkow rolnych tej powierzchni.

W dalszej czesci dekret w art. 2 ust. 1 stanowit, ze wszystkie nieruchomo-
$ci ziemskie wymienione w pkt oznaczonych lit. b—e czg$ci pierwszej tego
artykutu przechodza bezzwlocznie bez zadnego wynagrodzenia w cato$ci
na wlasnos$¢ Skarbu Panstwa z przeznaczeniem na cele wskazane w art. 1
czg$¢ druga. Z powotanego art. 2 ust. 1 dekretu wynika, ze na cele reformy
rolnej przeznaczone zostaty nieruchomosci ziemskie o charakterze rolniczym
wymienione w pkt oznaczonych lit. a—e, a prawo wtasnosci przedmiotowych

5 Dekret z 17 stycznia 1945 r. w sprawie zmiany dekretu PKWN z 6 wrzes$nia 1944 r.
o przeprowadzeniu reformy rolnej, Dz.U. Nr 3, poz. 9.
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nieruchomosci przeszto z mocy prawa na rzecz Skarbu Panstwa z dniem wej-
$cia w zycie dekretu, tj. 13 wrzesnia 1944 r. Kluczowa cechg tej regulacji jest
to, ze pozbawienie wlasnosci w trybie dekretu z 1944 r. o przeprowadzeniu
reformy rolnej nie nastgpowato w drodze indywidualnego aktu stosowania
prawa, w tym aktu o charakterze deklaratoryjnym. Skarb Panstwa uzyskiwat
prawo wilasnosci nieruchomosci ziemskich, o ktorych mowa w art. 2 ust. 1
dekretu, a wige rowniez tych, o ktorych mowa w pkt oznaczonym lit. e, bez
potrzeby podejmowania postepowania administracyjnego w celu uzyskania
orzeczenia (decyzji) wlasciwego organu.

W praktyce powstawaty jednak watpliwosci i spory co do tego, czy dana
nieruchomos$¢ przeszta na wtasnos¢ Skarbu Panstwa na podstawie przepiséw
dekretu, spory zas dotyczyly gtéwnie nieruchomosci okreslonych w art. 2 ust.
1 lit. e dekretu, a wiec nieruchomosci, ktore musiaty spetnia¢ okreslone kryte-
ria obszarowe zaro6wno co do catej nieruchomosci, jak i do uzytkéw rolnych.
Stad w § 5 rozporzadzenia Ministra Rolnictwa i Reform Rolnych z 1 marca
1945 r. w sprawie wykonania dekretu Polskiego Komitetu Wyzwolenia
Narodowego z 6 wrzesnia 1944 r. o przeprowadzeniu reformy rolnej przewi-
dziano mozliwo$¢ orzekania w drodze decyzji administracyjnej o tym, czy
dana nieruchomo$¢ podpada pod dziatanie przepisu art. 2 ust. 1 lit. e dekretu.

Postgpowanie, o ktorym mowa w § 5 rozporzadzenia, a ktore wszczynane
jest na wniosek strony, stanowi administracyjng droge¢ prawna, na ktorej
mozna zadac ustalenia w formie decyzji administracyjnej, ze dana nierucho-
mo$¢ nie podpada pod dziatanie art. 2 ust. 1 lit. e dekretu o reformie rolne;j.
Indywidualny akt stosowania prawa, jakim jest decyzja administracyjna
wydawana na podstawie § 5 rozporzadzenia, jest zatem $rodkiem praw-
nym, z ktéorego mozna skorzysta¢ wowczas, gdy dekret o reformie rolne;j
w przypadku nieruchomosci, o ktérej mowa w art. 2 ust. 1 lit. e dekretu
o reformie rolnej, zostat nieprawidlowo zastosowany. Z kolei ustalenia
nieprawidlowego zastosowania dekretu o reformie rolnej w przypadku nie-
ruchomosci, o ktorych mowa w art. 2 ust. 1 lit. b—d, mozna dochodzi¢ tylko
przed sadem powszechnym. Natomiast stosownie do art. 1 ust. 113 dekretu
z 8 sierpnia 1946 r. o wpisywaniu w ksiegach hipotecznych (gruntowych)
prawa wilasno$ci nieruchomosci przejetych na cele reformy rolnej tytutem
do wpisania na rzecz Skarbu Panstwa w ksigdze hipotecznej (gruntowej)
prawa wlasnosci nieruchomosci ziemskich wymienionych w art. 2 ust. 1
lit. b—e dekretu z 6 wrzesnia 1944 r. o przeprowadzeniu reformy rolnej
bylo zaswiadczenie wojewddzkiego urzedu ziemskiego, stwierdzajace, ze
nieruchomos$¢ ziemska jest przeznaczona na cele reformy rolnej wedtug
powotanych wyzej przepisow.



Nieruchomo$¢ ziemska w dekrecie PKWN z 6 wrze$nia 1944 roku... 71

Wpisy nastepowaty na wniosek wtasciwego wojewodzkiego urzedu ziem-
skiego. Przyjecie, ze podstawa wpisu prawa wtasnosci w ksiegach hipotecz-
nych (gruntowych) jest zaswiadczenie, byto wynikiem regulacji zawartej
w dekrecie o reformie rolnej, zgodnie z ktorg nabycie prawa wlasnosci przez
Skarb Panstwa nastgpilo z mocy prawa bez wydawania decyzji potwierdza-
jacej ten fakt. To krotkie odwotlanie do podstawowych zasad wynikajacych
z dekretu z 6 wrzesnia 1944 r. o przeprowadzeniu reformy rolnej pozwala na
sformutowanie ogolnej uwagi, iz skutkiem wejscia w zycie dekretu byto jedno-
razowe przejecie z mocy prawa 13 wrzesnia 1944 r. na rzecz Skarbu Panstwa
prawa wlasnosci nieruchomosci ziemskich o charakterze rolniczym wskaza-
nych w art. 2 ust. 1 lit. b—e dekretu o reformie rolnej, skutek ten nastgpowat
jednorazowo, a dla jego wywolania, jak rowniez potwierdzenia, ze zaistniat,
nie byl wydawany zaden indywidualny akt administracyjny stosowania prawa.

Przed odniesieniem si¢ do pojecia nieruchomosci ziemskiej o charakterze
rolniczym, o ktorym mowa w art. 2 ust. 1 dekretu, warto wroci¢ do sygna-
lizowanej wcze$niej nowelizacji dekretu PKWN z 6 wrzesnia 1944 r., ktora
zostata dokonana dekretem z 17 stycznia 1945 r. w sprawie zmiany dekretu
PKWN z 6 wrzesnia 1944 r. o przeprowadzeniu reformy rolnej. Dekret
z 17 stycznia 1945 r. wprowadzit kilka zmian w dekrecie z 6 wrzes$nia 1944 r.,
w tym najistotniejsza dla niniejszych rozwazan, dotyczacg art. 2 ust. 1,
polegajaca na skresleniu stow ,,0 charakterze rolniczym”, a takze zmian
dotyczacych nieruchomosci wskazanych w lit. b i ¢ poprzez rozszerzenie ich
dotychczasowego zakresu. Ponadto dekret ten rozszerzyt cele reformy rolnej
okreslone w art. 1 ust. 2 lit. a—d poprzez dodanie celu okreslonego w lit. e,
ktory dotyczy zarezerwowania odpowiednich terendw pod rozbudowe miast,
kolonii mieszkaniowych i ogrodkéw dziatkowych oraz terendw na potrzeby
wojskowe, komunikacji publicznej lub melioracji.

Zgodnie za$ z art. 4 dekret wszedt w zycie z dniem ogloszenia, tj. 19 stycz-
nia 1945 r. W zwigzku z dokonang nowelizacjg art. 2 ust. 1 dekretu PKWN
z 6 wrze$nia 1944 r., polegajaca na skresleniu stow ,,0 charakterze rolni-
czym”, przepis ten stanowil, Ze na cele reformy rolnej przeznaczone beda
nieruchomosci ziemskie wskazane w lit. a—e. Warto dodac, ze tres¢ przepisu
zawartego w lit. e nie ulegta zmianie, a tym samym okreslone w nim normy
obszarowe, tj. 100 ha powierzchni ogdlnej badz 50 ha uzytkéw rolnych,
a na terenach wojewodztw poznanskiego, pomorskiego i $laskiego 100 ha
powierzchni ogblnej, niezaleznie od wielkosci uzytkéw rolnych tej po-
wierzchni, nadal obowigzywaly.

Nowelizacja dekretu wzbudzita watpliwosci co do zakresu przedmio-
towego dekretu z 6 wrzesnia 1944 r., sprowadzajacych si¢ do pytania, czy
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z dniem 19 stycznia 1945 r. na cele reformy rolnej przeznaczone zostaly nie-
ruchomosci ziemskie, czy tak jak na dzien 13 wrzes$nia 1944 r. nieruchomosci
ziemskie o charakterze rolniczym. W orzecznictwie sadow administracyjnych
w sprawach prowadzonych na podstawie § 5 rozporzadzenia Ministra Rol-
nictwa i Reform Rolnych z 1 marca 1945 r., a wigc dotyczacych ustalenia,
czy dana nieruchomos¢ podpada pod art. 2 ust. 1 lit. e dekretu, powszechne
jest stanowisko, Ze przepis ten nalezy stosowac¢ w brzmieniu obowiazujacym
na dzien wejscia w zycie dekretu z 6 wrzesnia 1944 .

Najszerzej na ten temat wypowiedziat si¢ Naczelny Sad Administracyjny
w uzasadnieniu uchwaty 7 sedziow NSA z 10 stycznia 2011 r. (I OPS 3/10),
wskazujac, ze dekret o przeprowadzeniu reformy rolnej wszedt w zycie
13 wrzesnia 1944 r., tj. w dniu ogloszenia. Z tym dniem nieruchomo$ci ziem-
skie o charakterze rolniczym, wymienione w art. 2 ust. 1 dekretu, przeszty
na wlasno$¢ Skarbu Panstwa z przeznaczeniem na cele wskazane w art. 1
ust. 2 dekretu. Dekret nie dotyczyt zatem nieruchomosci, ktore nie byty nie-
ruchomos$ciami o charakterze rolniczym. Tego stanu rzeczy nie mogt zmienic¢
dekret z 17 stycznia 1945 r. w sprawie zmiany dekretu PKWN z 6 wrze$nia
1944 1. o przeprowadzeniu reformy rolnej, ktory wszedt w zycie 17 stycznia
1945 1., tj. w dniu ogloszenia.

W szczegblnosci nie mogto tego zmieni¢ skreslenie w art. 2 ust. 1 zdanie
pierwsze dekretu z 6 wrzesnia 1944 r. wyrazéw ,,0 charakterze rolniczym”
(art. 1 ust. 5 dekretu nowelizujacego). Skoro okreslone nieruchomosci prze-
szty juz na wlasno$¢ Skarbu Panstwa 13 wrze$nia 1944 r. (z dniem oglosze-
nia dekretu z 6 wrze$nia 1944 r.), to pdzniejsza zmiana dekretu nie mogta
spowodowac ponownego przejscia tych samych nieruchomosci na wlasnosé
Skarbu Panstwa. Nie mozna roéwniez przyjaé, ze z dniem 13 wrzesnia 1944 1.
przeszty na wlasno$¢ Skarbu Panstwa nieruchomosci ziemskie o charakterze
rolniczym, a z dniem 19 stycznia 1945 r. — nieruchomosci ziemskie, ktore
nie mialy charakteru rolniczego. Oznaczatoby to bowiem, ze na podstawie
dekretu z 6 wrzesnia 1944 r. o przeprowadzeniu reformy rolnej najpierw
przejeto na wlasno$¢ Skarbu Panstwa nieruchomosci o charakterze rolniczym
(z dniem 13 wrzesnia 1944 r.), a nastgpnie na podstawie tego samego dekretu
przejeto na wlasnos¢ Skarbu Panstwa (z dniem 19 stycznia 1945 r.) jeszcze
inne nieruchomosci ziemskie.

Takie rozumowanie jest niedopuszczalne, gdyz prowadzi do wniosku,
ze dekret o przeprowadzeniu reformy rolnej przewidywal przeprowadzenie
,,dwoch reform rolnych” w zakresie pozyskania nieruchomosci na cele re-
formy rolnej: jednej, ktora dotyczyta nieruchomosci ziemskich o charakterze
rolniczym, oraz drugiej, ktora dotyczyta innych nieruchomosci o charakterze
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nierolniczym. Nasuwa si¢ wigc wniosek, ze zmiana dokonana dekretem
z 17 stycznia 1945 r., polegajaca na skresleniu wyrazoéw ,,0 charakterze
rolniczym” w art. 2 ust. 1 zdanie pierwsze dekretu z 6 wrzesnia 1944 r., nie
zmieniala istoty postanowien tego dekretu co do tego, jakie nieruchomosci
przeszty na wtasno$¢ Skarbu Panstwa z dniem 13 wrzesnia 1944 1.

Istota postanowien dekretu z 6 wrzesnia 1944 r. polegata na przejsciu
okreslonych nieruchomosci na wlasnos¢ Skarbu Panstwa z dniem ogloszenia
tego dekretu i nie byto podstaw do przejecia na podstawie tego dekretu na
wlasno$¢ Skarbu Panstwa nieruchomos$ci w innym, p6zniejszym terminie.
Stanowisko to jest powszechnie przyjmowane w orzecznictwie sgdowoad-
ministracyjnym, aczkolwiek warto odnotowa¢ wyrok NSA z 1 pazdziernika
2014 r. (I OSK 1722/13), w ktérym zaprezentowane zostalo odmienne
stanowisko — zgodnie z nim od 19 stycznia 1945 r. dekret o reformie rolnej
dotyczyt takze nieruchomosci ziemskich niemajacych charakteru rolnicze-
go, jednak zmiana ta nie oznaczala, ze reforma zostata przeprowadzona
dwukrotnie, ale Ze zakres jednej reformy rolnej z 1944 r. zostat poszerzony.

Nalezy podkresli¢, ze wskazane zagadnienie wynikte z dekretu z 17 stycz-
nia 1945 r. nowelizujacego dekret z 6 wrzesnia 1944 r. byto juz sygnalizowane
w literaturze. Aleksander Lichorowicz w powotanym na wstepie artykule
Pojecie nieruchomosci ziemskiej w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego
i Naczelnego Sqdu Administracyjnego stwierdzit, ze zarbwno w orzecznic-
twie, jak i doktrynie powszechnie przyjmuje si¢, iz panstwo nabyto wta-
snos¢ nieruchomosci ziemskich objetych reforma rolng z dniem 13 wrze$nia
1944 1., czyli z dniem wejscia w zycie dekretu z 6 wrzesnia 1944 r. Zdaniem
Aleksandra Lichorowicza zapomniano tymczasem, ze w pierwotnej wersji
z 6 wrzesnia 1944 r. zakres dziatania dekretu o przeprowadzeniu reformy
rolnej byt wezszy i obejmowat tylko nieruchomosci ziemskie o charakterze
rolniczym. Dopiero 19 stycznia 1945 r. zostal on rozszerzony na wszystkie
nieruchomosci ziemskie nalezace do osob okreslonych w art. 2 ust. 1 dekretu.

W konsekwencji cze$¢ nieruchomosci ziemskich o charakterze ,,nierol-
niczym” stata si¢ wlasnoscig Skarbu Panstwa z dniem 19 stycznia 1945 r.,
anie 13 wrzesnia 1944 r.° Roéwniez Szymon Fruba w p6Zniejszym artykule
Pojecie nieruchomosci ziemskiej na gruncie dekretu o przeprowadzeniu
reformy rolnej, powotujac si¢ m.in. na Aleksandra Lichorowicza, stwierdzit,
ze w konsekwencji dokonanej nowelizacji na cele reformy rolnej zostaty
przeznaczone wszystkie nieruchomosci ziemskie okreslone w art. 2 dekretu,
tj. nie tylko nieruchomosci ziemskie majace charakter rolniczy, ale takze

¢ A. Lichorowicz, Pojecie nieruchomosci ziemskiej..., s. 1089.
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te, ktore charakteru rolniczego nie miaty’. Za tym stanowiskiem opowiada
si¢ rowniez Tomasz Kulicki®, stwierdzajac, ze dekret z 17 stycznia 1945 r.
nowelizujacy dekret z 6 wrzesnia 1944 r. o przeprowadzeniu reformy rolnej
wskazuje, iz wolg prawodawcy bylo rozszerzenie zakresu nacjonalizacji,
z czym koresponduje dokonana w tym samym czasie nowelizacja art. 1 ust. 2
dekretu, polegajaca gtéwnie na poszerzeniu celéw reformy rolnej, do ktorych
zaliczono zarezerwowanie odpowiednich terenéw na potrzeby wojskowe,
komunikacji publicznej lub melioracji.

Skoro, zdaniem Kulickiego, prawodawca zaliczyt do celow reformy
rolnej cele uzytecznosci publicznej, a jednoczesnie zamiast ,,nieruchomosci
ziemskich o charakterze rolniczym” umiescit ,,nieruchomosci ziemskie”,
to nie moze by¢ watpliwosci, ze zmiana ta byta podyktowana zamiarem
przeznaczenia nierolniczych nieruchomosci ziemskich na cele niemajace
zwiazku z produkcja rolng. Roéwnoczesnie podkresla, ze z punktu widzenia
wspotczesnej techniki legislacyjnej zmiana przepisu, ktory w przesztosci
wywart juz jednorazowy skutek, budzi powazne watpliwosci. Kulicki uwazat
tez, ze otwarta pozostaje kwestia, czy nowelizacja wywotala skutek z moca
wsteczng, czy poszerzyla zakres nacjonalizacji z chwilg wejscia w zycie,
tj. 19 stycznia 1945 .

Przedstawione uwagi dotyczace watpliwosci co do zakresu analizowane-
go dekretu PKWN z 6 wrzesnia 1944 1. o przeprowadzeniu reformy rolne;j,
ktore spowodowane zostaty nowelizacjg z 17 stycznia 1945 r., prowadza do
nastepujacych wnioskow.

Po pierwsze, nastgpit swoisty dualizm pogladow co do wskazanego zagad-
nienia w orzecznictwie sadowoadministracyjnym i nielicznych wprawdzie
wypowiedziach przedstawicieli doktryny. Po drugie, przywotane wypowiedzi
przedstawicieli doktryny, mimo ze byty formutowane juz wspoélczesnie,
w tym po wejsciu w zycie Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r.%, i dotyczyly
istotnych zagadnien, takich jak jest zakres przedmiotowy aktu o charakterze
o nacjonalizacyjnym, jakim byt dekret PKWN z 6 wrzes$nia 1944 1. o prze-
prowadzeniu reformy rolnej, opowiadaty si¢ za wyktadnig rozszerzajaca tego
aktu. Po trzecie, dekret ten byt aktem ,,jednorazowym”, gdyz jego zastosowa-
nie wyczerpalo si¢ na rewizji stosunkow wtasnosciowych zastanych w mo-

7 Sz. Fruba, Pojecie nieruchomosci ziemskiej na gruncie dekretu o przeprowadzeniu
reformy rolnej, ,Kwartalnik Prawa Publicznego” 2012, nr 2, s. 11.

8 T. Kulicki, Pojecie nieruchomosci ziemskiej w rozumieniu dekretu PKWN z 6 wrzesnia
1944 r. o przeprowadzeniu reformy rolnej, ,,Kwartalnik Prawa Prywatnego” 2016, nr 3,
s. 584-585.

° Konstytucja RP z 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. Nr 78, poz. 483.
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mencie jego wejscia w zycie. Dekret ten zas nie znajdowat zastosowania do
sytuacji formujacych si¢ w okresie po6zniejszym, a wiec juz po jego wejsciu
w zycie. Nie zmienia to jednak faktu, ze w wyniku zastosowania przepiséw
dekretu uksztattowaty sie roznego rodzaju stosunki prawne, a do dzi$ moga
pojawiac si¢ na tym tle spory, przede wszystkim dotyczace podlegania kon-
kretnej nieruchomosci dziataniu dekretu. Po czwarte, nalezy zwroci¢ uwage
na zakres terytorialnego zasiegu oddziatywania dekretu z 6 wrzesnia 1944 r.,
w ramach ktorego istotne sg dwa zagadnienia. Pierwszym jest oddziatywanie
dekretu na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej w granicach przedwojen-
nych, a drugim —jego oddziatywanie na Ziemiach Odzyskanych. Jak wskazat
Sad Najwyzszy w uchwale 7 sedziéw z 17 lutego 2011 r. (III CZP 121/10)":
,Nie budzi watpliwosci oddzialywanie dekretu na terenach wyzwolonych
spod okupacji w chwili wejscia dekretu w zycie”.

Intencjag PKWN byto stanowienie prawa w odniesieniu do catego te-
rytorium Rzeczypospolitej Polskiej w granicach przedwojennych, a wigc
takze w odniesieniu do terenow, ktore w chwili wejscia w zycie dekretu
znajdowaty sie¢ jeszcze pod okupacja. Dowodzi tego art. 2 ust. 1 lit. e,
w ktorym jest mowa m.in. o wojewoddztwach poznanskim, pomorskim oraz
slaskim, ktére w dniach wydania i ogloszenia dekretu pozostawaty jeszcze
pod okupacja niemiecka. Nalezy roéwniez zwroci¢ uwage na art. 1 ust. 1
zdanie drugie 1 trzecie dekretu z 6 wrzesnia 1944 r., w ktorych stwierdzono:
,Ustrdj rolny w Polsce oparty bedzie na silnych, zdrowych i zdolnych do
wydatnej produkcji gospodarstwach, stanowigcych prywatng wlasnos¢ ich
posiadaczy. [...] Wobec tego, ze znaczna czgs¢ Polski pozostaje jeszcze pod
okupacja, w obecnej chwili nastapi¢ moze jedynie czgsciowy nadziat ziemi
w rozmiarach zapasu ziemi na terytoriach juz wyzwolonych”.

Przytoczony przepis dotyczy nadziatu ziemi, czyli osob, ktore na podsta-
wie dekretu otrzymywaly ziemi¢ celem utworzenia gospodarstwa rolnego,
natomiast skutek prawny w postaci przejscia prawa wtasnosci nierucho-
mosci ziemskich na rzecz Skarbu Panstwa nastapit zgodnie z art. 2 ust. 1
bezzwlocznie, czyli w dniu wejscia w zycie dekretu.

Jesli chodzi o drugie zagadnienie dotyczace oddzialywania dekretu na
Ziemiach Odzyskanych, to w orzecznictwie i pi$miennictwie wskazuje sie,
ze obowigzywanie dekretu zostato rozciagnigte na podstawie art. 4 dekretu
z 13 listopada 1945 r. o zarzadzie ziem odzyskanych'.

10 Uchwata 7 s¢dziow Sadu Najwyzszego z 17 lutego 2011 r., sygn. akt IIT CZP 121/10,
LEX nr 700663.

' Dekret z 13 listopada 1945 r. o zarzadzie ziem odzyskanych, Dz.U. Nr 51, poz. 295
ze zm.
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Formutowana jest rowniez teza, ze przepisy dekretu — podobnie jak inne
przepisy prawa polskiego — obowigzywaly na Ziemiach Odzyskanych juz
wczesniej. Takie stanowisko zajat zwlaszcza Sad Najwyzszy w uchwale
sktadu siedmiu sedziow z 21 maja 1948 r. (C III 2150/47)"2. Stanowisko
takie wynika takze z art. 47 dekretu z 6 wrze$nia 1946 r. o ustroju rolnym
i osadnictwie na obszarze Ziem Odzyskanych i bylego Wolnego Miasta
Gdanska', ktory przewidywal m.in. utratg mocy prawnej na obszarze Ziem
Odzyskanych i bylego Wolnego Miasta Gdanska sprzecznych z przepisami
tego dekretu przepisow dekretu PKWN z 6 wrzesnia 1944 r. o przeprowa-
dzeniu reformy rolnej.

Jak wspomniano na wstepie, dla ustalenia zakresu przedmiotowego anali-
zowanego dekretu PKWN podstawowe znaczenie ma pojecie nieruchomosci
ziemskiej, ktorym dekret si¢ postuguje, ale nie zawiera legalnej definicji tego
pojecia. Stad dla ustalenia tresci pojecia ,,nieruchomos¢ ziemska” niejed-
nokrotnie odwotywano si¢ do wyktadni systemowej, poszukujac w obowig-
Zujacym wowczas systemie prawa legalnej definicji tego pojecia. Zdaniem
Aleksandra Lichorowicza'* w dniu wejécia w zycie dekretu o reformie rolne;j
ustawodawstwu polskiemu byla znana i powszechnie stosowana w prakty-
ce definicja legalna pojecia nieruchomosci ziemskiej, wprowadzona przez
przepisy wykonawcze do rozporzadzenia tymczasowego Rady Ministrow
z 1 wrzesnia 1919 r. normujacego przenoszenie wlasnosci nieruchomosci
ziemskich®.

Mianowicie, zgodnie z przepisami wykonawczymi Ministra Sprawie-
dliwosci i Prezesa Gtownego Urzgdu Ziemskiego z 12 wrzes$nia 1919 r.'¢
za nieruchomosci ziemskie nalezalo uwaza¢ nieruchomosci potozone poza
obrebem miast, przy czym nieruchomosci znajdujace si¢ w posiadaniu drob-
nych rolnikéw, dziatki letniskowe, wille podmiejskie, kolonie robotnicze
iurzednicze, mimo ze znajdowaly si¢ poza obrgbem miast, nie miaty statusu
nieruchomosci ziemskich. Tym samym za podstawowe kryterium uznania

12 Uchwata sktadu siedmiu s¢dziéw Sadu Najwyzszego z 21 maja 1948 r., sygn. akt C III
2150/47, OSN 1948.

13 Dekret z 6 wrze$nia 1946 r. o ustroju rolnym i osadnictwie na obszarze Ziem Odzy-
skanych i bylego Wolnego Miasta Gdanska, Dz.U. Nr 49, poz. 279 ze zm.

4 A. Lichorowicz, Pojecie nieruchomosci ziemskiej..., s. 1087.

15 Rozporzadzenie tymczasowe Rady Ministrow z 1 wrzesnia 1919 r. normujace przeno-
szenie wlasnosci nieruchomosci ziemskich, Dz.U. Nr 73, poz. 428 ze zm.

1 Rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwosci i Prezesa Gtownego Urzedu Ziemskiego
z 12 wrzesénia 1919 r. w kwestii stosowania rozporzadzenia tymczasowego Rady Ministrow
normujacego przenoszenie wlasnosci nieruchomosci ziemskich z 1 wrzesnia 1919 r., Monitor
Polski nr 206, s. 1.
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danej nieruchomosci za ziemska przyjeto kryterium potozenia (miasto lub
poza miastem), nie brano natomiast pod uwagg sposobu wykorzystania danej
nieruchomosci, czy byt on rolniczy, czy nie.

Jak podkresla Aleksander Lichorowicz, skoro ustawodawca w dekrecie
z 6 wrzesnia 1944 r. uzyt stosowanego juz przez 20 lat pojecia ,,nierucho-
mos$¢ ziemska”, nie ustalajac jego nowej definicji, to mozna przypuszczac,
ze miat na mysli pojecie nieruchomosci ziemskiej w jego dotychczasowym
znaczeniu. Drugim argumentem jest za$ tres$¢ art. 2 ust. 1 dekretu z 6 wrze-
$nia 1944 r. w pierwotnym brzmieniu, w ktorym zawarto zastrzezenie, ze
nacjonalizacja obejmuje tylko takie nieruchomosci ziemskie, ktore majg cha-
rakter rolniczy, co byto konsekwencja przyjetego przez te definicj¢ kryterium
potozenia, gdyz poza terenami miast wystepowaly rowniez nieruchomosci
o charakterze nierolniczym. Podobne stanowisko prezentujg Szymon Fruba!
i Mirostaw Ktusek'®.

Natomiast Tomasz Kulicki'® zwrécit uwage, ze Sad Najwyzszy w dwoch
orzeczeniach z 1922 r.*° uznat, ze przepisy wykonawcze z 12 wrzesnia
1919 r., jako opublikowane nie w Dzienniku Ustaw, lecz w Monitorze Pol-
skim, mogga tylko uzupehia¢ ustawe, a nie zasadniczo jg zmienia¢ lub by¢
Z nig w sprzecznos$ci, nie moga tez wprowadza¢ nowych norm, obowigzu-
jacych obywateli panstwa, jedynie regulowa¢ organizacje lub tryb postepo-
wania wtadz. Dalej Kulicki twierdzi, Ze z tej przyczyny wyjasnienie pojecia
nieruchomosci ziemskiej zawarte w przepisach wykonawczych w zadnym
razie nie moze by¢ uznane za definicje legalna, dlatego bezposrednie prze-
noszenie omawianej interpretacji pojecia ,,nieruchomos¢ ziemska” na grunt
innego aktu prawnego (tu dekret PKWN z 6 wrze$nia 1944 r.) moze budzi¢
watpliwos$ci, tym bardziej ze same przepisy wykonawcze o stosowaniu roz-
porzadzenia z 1919 r. zastrzegaja, ze zawarte w nich wyjasnienie dotyczy
nieruchomosci ziemskich wylacznie ,,w rozumieniu rozporzadzenia Rady
Ministrow”.

Dostrzegajac watpliwosci dotyczace przepisow wykonawczych z 12
wrzesnia 1919 r., ktore wprowadzity definicj¢ nieruchomosci ziemskiej opar-

17 Sz.Fruba, Pojecie nieruchomosci ziemskiej..., s. 18—19.

18 M. Ktusek, Definiowanie pojecia nieruchomosci ziemskiej w polskim prawodawstwie
agrarnym, ze szczegolnym uwzglednieniem przepisow dekretu PKWN z 6 wrzesnia 1944 r.
o przeprowadzeniu reformy rolnej i jego realizacji, ,,Journal of Humanities and Social Scien-
ces” 2017, nr 2(3), s. 85-86.

19 T. Kulicki, Pojecie nieruchomosci ziemskiej..., s. 568—569.

2 Orzeczenia SN z 2 pazdziernika 1922 r., sygn. akt I C 172/22 i I C 174/22, Zbior
Orzeczen SN. Orzeczenia Izby Pierwszej (Cywilnej) 1922, poz. 80 i 82.
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ta na kryterium potozenia (nieruchomosci potozone poza obrebem miast),
nalezy zwroci¢ uwage, ze przepisy te zostaly wydane na podstawie delegacji
zawartej w art. 11 rozporzadzenia tymczasowego Rady Ministrow z 1 wrze-
$nia 1919 r., normujgcej przenoszenie wlasnosci nieruchomosci ziemskich,
oraz ze w okresie migdzywojennym przepisy o wykonaniu reformy rolne;j,
a zwlaszcza ustawa z 28 grudnia 1925 1., przyjety i stosowaty bez zadnych
zmian pojecie ,,nieruchomo$é ziemska” z 12 wrzesnia 1919 r.>! Problem
ustalenia zakresu pojecia ,,nieruchomos¢ ziemska” z art. 2 dekretu PKWN
z 6 wrzesnia 1944 r. stat si¢ ponownie aktualny po zmianach ustrojowych
w 1989 1., gdy do organow administracji i sadéw zaczety naptywaé¢ wnioski
reprywatyzacyjne dawnych wilascicieli ziemskich kwestionujacych prawi-
dlowos$¢ zastosowania dekretu.

Zasadnicze znaczenie dla rozstrzygnigcia tej kwestii miata uchwata
Trybunatu Konstytucyjnego z 19 wrzesnia 1990 r. (W 3/89)*%, w ktorej
przyjete zostato stanowisko, ze do zdefiniowania pojgcia nieruchomosci
ziemskiej z art. 2 ust. 1 lit. e dekretu przyja¢ nalezy, ze ustawodawca, poprzez
okreslenie nieruchomosci przymiotnikiem ,,ziemskie”, miat na wzgledzie te
obiekty mienia nieruchomego, ktore majg charakter rolniczy. Nalezy zauwa-
zy¢, ze w uchwale tej Trybunat Konstytucyjny nie odwotuje si¢ do definicji
nieruchomosci ziemskiej z przepisow wykonawczych o stosowaniu rozpo-
rzadzenia tymczasowego Rady Ministrow z 1 wrzesnia 1919 r., a wigc nie
postuguje si¢ kryterium potozenia, lecz zastgpuje je kryterium przeznaczenia.

Powyzsza uchwata Trybunatu Konstytucyjnego wywarta zasadniczy
wplyw na dalszg praktyke orzeczniczg. W orzecznictwie Trybunatu Kon-
stytucyjnego, Sadu Najwyzszego i Naczelnego Sadu Administracyjnego
powszechnie przyjmowane jest bowiem, ze dekret z 6 wrzesnia 1944 r.
o przeprowadzeniu reformy rolnej (uwzgledniajac takze dekret z 17 stycznia
1945 r.) dotyczyt nieruchomosci ziemskich o charakterze rolniczym i tylko
te nieruchomosci, jesli spelnialy inne jeszcze warunki okreslone w dekrecie,
przeszty na wtasno$¢ Skarbu Panstwa z dniem 13 wrzesnia 1944 .

Ponadto na przestrzeni lat uksztattowata si¢ linia orzecznicza wskazuja-
ca, ze z uwagi na cele reformy rolnej przepisom dekretu PKWN podlegaty
nie tylko nieruchomosci o charakterze rolnym, ale takze towarzyszace im

2 A. Lichorowicz, Pojecie nieruchomosci ziemskiej..., s. 1087

22 Uchwata Trybunatu Konstytucyjnego z 19 wrzesnia 1990 r., sygn. akt W 3/89, OTK
1990/1/26. Trybunat Konstytucyjny mial w 6wczesnym stanie prawnym kompetencje do orzeka-
nia o zgodnosci z Konstytucjg ustaw i innych aktow normatywnych naczelnych oraz centralnych
organdw panstwowych, a takze ustalania powszechnie obowigzujacej wyktadni ustaw — whas-
nie za pomocg uchwat.
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czesci majatku ziemskiego, o ile pozostawaty z rolnicza czg¢scig majatku
ziemskiego w nierozerwalnym zwigzku funkcjonalnym, w ramach ktorego
nieruchomosci nierolnicze nie mogly by¢ samodzielnie wykorzystywane
w oderwaniu od czgsci rolniczej, a cz¢$¢ majatku o charakterze rolniczym
nie mogta prawidlowo funkcjonowa¢ bez nieruchomosci nierolniczych?.
Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze konieczno$¢ istnienia wspomnianego zwigzku
funkcjonalnego nie zostata przekre§lona p6zniejsza zmiang legislacyjna, po-
legajaca na wykresleniu z tresci przytoczonego przepisu wymogu charakteru
rolniczego nieruchomosci podlegajacych dekretowi PKWN.

Trzeba bowiem zauwazy¢, ze przejecie prawa wlasnosci nieruchomosci
na potrzeby reformy rolnej dokonato si¢ z chwilg wejscia w zycie dekretu,
a wprowadzenie wskazanej zmiany nie moze by¢ odczytywane jako prze-
prowadzenie ponownej reformy rolnej na tych samych nieruchomos$ciach*.
Analizujac orzecznictwo sagdéw administracyjnych, mozna stwierdzi¢, ze
przestanka zwigzku funkcjonalnego stanowi podstawowe kryterium badania,
czy dana nieruchomos¢ jest, czy nie jest objeta zakresem dziatania art. 2
ust. 1 lit. e dekretu z 6 wrzesnia 1944 r. o przeprowadzeniu reformy rolnej.

Rownoczesnie nalezy wskaza¢, ze termin ,,zwigzek funkcjonalny” nie
posiada definicji legalnej, nie jest pojgciem jezyka prawnego (nie wystepuje
w tekscie dekretu), lecz zostal wprowadzony w orzecznictwie sadowoad-
ministracyjnym jako pomocnicze kryterium oceny, czy nierolnicza czg¢s¢
majatku ziemskiego, np. dworsko-parkowa, patacowa, rezydencjonalna,
podpada pod art. 2 ust. 1 lit. e dekretu. Stad w wielu orzeczeniach sadow
administracyjnych podejmuje si¢ proby sprecyzowania tego pojecia, wska-
zujac, ze zwigzek funkcjonalny zachodzi, gdy nie jest mozliwe prawidlowe
funkcjonowanie gospodarstwa rolnego bez cze¢sci nierolniczej, i odwrotnie.
Nie jest to relacja jednostronnej zaleznosci, lecz stanu interakcji (relacje
dwustronne) pomig¢dzy obiema czg¢sciami majatku®.

Podnosi si¢ rowniez, ze dla wykazania istnienia zwigzku funkcjonalne-
go nie maja znaczenia powigzania podmiotowe, finansowe i terytorialne®.
Prezentowany jest bowiem poglad, ze o zwiazku funkcjonalnym rezydencji
z gospodarstwem rolnym nie decyduje brak wyodrgbnienia prawnego czgséci
rezydencjalnej, a wystarczajg granice wyznaczone na mapach lub mogace by¢

2 Por. wyroki NSA z 8 lutego 2021 r., sygn. akt I OSK 553/19, z 29 listopada 2017 .,
sygn. akt | OSK 3247/15, z 1 grudnia 2017 r., sygn. akt  OSK 2814/15, czy z 7 grudnia 2018
r., sygn. akt [ OSK 200/17.

2+ Por. uchwate siedmiu sedziow NSA z 10 stycznia 2011 r., sygn. akt T OPS 3/10.

% Por. wyrok NSA z 26 kwietnia 2018 r., sygn. akt I OSK 1438/16.

26 Por. wyrok NSA z 19 wrzesénia 2000 r., sygn. akt IV SA 451/00.
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ustalone w terenie na innej podstawie. Wystarczy wykazanie, ze np. czg$¢
dworska nie nalezy do czesci folwarcznej, lecz stanowi integralng cze$¢ par-
ku, mimo nieoddzielenia ogrodzeniem ze wszystkich stron, zamieszkiwania
wiasciciela na terenie nieruchomosci ziemskiej, a nawet korzystania przez
niego i rodzine z dobr wytwarzanych przez majatek ziemski oraz utrzymywa-
nia czesci rezydencjonalnej z dochodow pochodzacych z majatku rolnego?’.

To odwotanie si¢ do wybranych orzeczen pokazuje, w jaki sposéb, za
pomocg jakich kryteriow probuje si¢ wykazaé istnienie zwigzku funkcjo-
nalnego migdzy dang nieruchomoscig ziemska niemajaca charakteru rol-
nego a czgscig rolng. Nalezy przy tym zaznaczyé¢, ze podejmowane proby
ustalenia zwiazku funkcjonalnego zawsze dokonywane sa w odniesieniu do
konkretnych okoliczno$ci faktycznych danej sprawy, totez odwolywanie si¢
do wskazywanych w praktyce orzeczniczej kryteriow wyznaczajacych ist-
nienie zwigzku funkcjonalnego powinno by¢ oparte na zatozeniu, ze mamy
do czynienia z pewnym podobienstwem stanow faktycznych wystepujacych
w danych sprawach.

Natomiast w praktyce skutki art. 2 ust. 1 lit. e dekretu z 6 wrzesnia 1944 1.
o przeprowadzeniu reformy rolnej dotknety osoby fizyczne oraz osoby praw-
ne bedace wilascicielami lub wspotwlascicielami roznych majatkéw ziem-
skich. To zréznicowanie w duzej mierze dotyczyto powierzchni przejetych
majatkow, ktora nierzadko wielokrotnie przekraczata normy powierzchni
okreslone w art. 2 ust. 1 lit. e dekretu. Zréznicowanie majgtkéw ziemskich
nie wynikato tylko z r6znic obszarowych, ale takze z innych czynnikow,
ktore sprawiaty, ze ich charakter i zasady funkcjonowania byty rézne.

Nalezy bowiem pamieta¢, ze w sktad duzych majatkéw ziemskich mo-
gly wchodzi¢ mniejsze jednostki gospodarcze, w ktorych prowadzona byta
roznorodna dziatalnos$¢ rolnicza, jak rowniez dziatalno§¢ wykorzystywana
na potrzeby dziatalno$ci rolniczej, czy tez jednostki, ktore byty zrodiem
pozytkow cywilnych wykorzystywanych na potrzeby prowadzonej dziatalno-
$cirolniczej. Ponadto w sktad duzych majatkéw ziemskich wchodzito czasem
kilka nieruchomosci, na ktorych znajdowaly si¢ zabudowania o charakterze
patacowo-parkowym, jednak nie wszystkie penity role i funkcj¢ zabudowy
rezydencjalnej dla wlasciciela dekretowego, natomiast na podstawie zawar-
tych umow stanowity zrodto dochodu wilasciciela.

Rowniez sposob zarzadzania duzym majatkiem ziemskim wymagat inne;j
organizacji, ktora musiala mie¢ charakter staty, profesjonalny, a dochody
uzyskiwane przez poszczegolne jednostki gospodarcze oraz ich wydatki

27 Por. wyrok NSA z 4 lutego 2009 r., sygn. akt I OSK 287/08.
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wspolnie stanowity o sytuacji finansowej majatku ziemskiego. To wiasnie
w przypadku duzych majatkow ziemskich szczegdlnie moga wystepowac
takie przypadki, w ktorych dochody uzyskiwane z jednostek nie prowa-
dzacych bezposredniej dziatalnosci rolniczej czy tez dochody uzyskiwane
znieruchomosci dzierzawionych dla celow komercyjnych przez wlasciciela,
w tym nieruchomosci parkowo-patacowych przeznaczane byly na potrzeby
dziatalnosci rolniczej. Jezeli pozyskiwane w ten sposob dochody stanowity
istotne zrodlo zaspokojenia potrzeb prowadzonej dziatalno$ci rolniczej, nie
mozna wykluczy¢ zwigzku funkcjonalnego pomigdzy tymi dwiema czgscia-
mi majatku ziemskiego.

Jednym slowem, o istnieniu tego zwigzku mozna mowi¢ rowniez w przy-
padku, w ktorym dochody pochodzace z dzierzawionych nieruchomosci
mialy istotne znaczenie dla prowadzonej dziatalnosci rolniczej. Powyzsze
uwagi wskazuja, ze problematyka zwigzku funkcjonalnego i kryteriow, kto-
re decyduja o jego istnieniu, pozostaje otwarta, a szczegolne okolicznosci
faktyczne wystepujace w danej sprawie mogg powodowac koniecznosc¢ po-
nownego ich rozwazenia. Tym samym zagadnienia dotyczace zakresu przed-
miotowego art. 2 ust. 1 lit. e dekretu z 6 wrzesnia 1944 r. o przeprowadzeniu
reformy rolnej, w tym wystepujacego w tym dekrecie pojecia ,,nieruchomosé
ziemska” pozostaja aktualne, podobnie jak watpliwosci i trudnosci, jakie sig
Z tym wiazg, a wyrazem tego sg wciaz podejmowane i toczace si¢ postepo-
wania administracyjne i sagdowoadministracyjne w sprawach dotyczacych
ustalenia, czy dane nieruchomosci zostaty objete dziataniem dekretu PKWN
z 6 wrzesnia 1944 1. o przeprowadzeniu reformy rolne;j.

Racje¢ ma zatem Aleksander Lichorowicz?, piszac, ze w tak elementarne;j
kwestii, jak zakres przedmiotowy reformy rolnej, trudno znalez¢ podstawe
prawng do jednoznacznego odczytania dyspozycji obowiazujacych w tej
kwestii przepiséw. Dodatkowo czas, jaki minat od wydania dekretu, i brak
w tym okresie inicjatywy ustawodawcy w zakresie prac czy nad ustawg re-
prywatyzacyjna, czy tez inng forma rozwigzania probleméw wyniktych z 6w-
czesnych aktow nacjonalizacyjnych, powoduja, ze glowny cig¢zar i wysitek
zwigzany z wyktadnig przepiséw analizowanego dekretu spoczywa na sagdach
administracyjnych, a ré6znorodno$¢ i odmienno$¢ stanéw faktycznych wy-
stepujacych w tych sprawach rodzi dodatkowe trudnosci w ich stosowaniu.

Mozna zatem stwierdzi¢, ze opublikowany w 2005 r. artykut Aleksandra
Lichorowicza o poj¢ciu nieruchomosci ziemskiej zainicjowat dyskusje na ten
temat, ktora mimo uptywu lat jest wcigz prowadzona. Nadal bowiem przepisy

2 A. Lichorowicz, Pojecie nieruchomosci ziemskiej..., s. 1094.
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dekretu o reformie rolnej pozostaja w systemie prawa podstawa powstatych
skutkow prawnych i sg wlasciwe dla dokonania oceny, czy w konkretnym
stanie faktycznym wywotaly przewidziane w nich skutki prawne.
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Il complesso cammino delle agroenergie
verso la sostenibilita.
Quale ruolo per le comunita energetiche rinnovabili?*

The complex path of agro-energy towards sustainability.
What role for renewable energy communities?

L’articolo cerca di definire il ruolo che le agroenergie rivestono nella strategia energetica
dell’Unione europea — cosi come delineata nel Green Deal e aggiornata nel contesto del Pia-
no RePowerEU — e, a cascata, nell’ordinamento giuridico italiano, sottolineando 1’esigenza
di assicurarne la sostenibilita, chiave di lettura per ricostruire il delicato rapporto tra attivita
di produzione agricola e attivita di produzione energetica. Le misure gradualmente adottate
a livello europeo e nazionale per avanzare nel complesso cammino verso la sostenibilita
delle agroenergie dimostrano 1’acquisita consapevolezza dell’urgenza di investire non solo
sulla sostenibilita ambientale, bensi anche su quella economica e sociale e, in particolare,
sulla sostenibilita (sociale) alimentare delle agroenergie. In questa prospettiva, un signifi-
cativo contributo sembra pervenire dalle comunita energetiche rinnovabili (CER), modelli
organizzativi innovativi che offrono interessanti opportunita anche per I’imprenditore agri-
colo. In particolare, analizzando il ruolo che ’impresa agricola puo svolgere all’interno di
una CER e, parallelamente, il contributo che queste strutture possono apportare al processo
di affermazione della sostenibilita delle agroenergie, emergono chiaramente le potenzialita
delle comunita agroenergetiche per il processo di transizione energetica ed ecologica in atto.

Parole chiave: agroenergie, sostenibilita, multifunzionalita, comunita energetiche rinnova-
bili, CER

The article aims at defining the role that agroenergies play in the EU strategy for energy — as
outlined in the Green Deal and updated in the context of the RePowerEU — and, as a conse-

* Pur essendo frutto di un lavoro unitario, i paragrafi 1 e 2 sono da attribuire a Pamela
Lattanzi, mentre i paragrafi 3 e 4 ad Annachiara Isidori.
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quence, in the Italian legal system, emphasising the need to ensure their sustainability, the
key to recreate the relationship between agri-food production and energy production activi-
ties. The measures gradually adopted at a European and national level to advance the com-
plex path towards the sustainability of agroenergies, demonstrate the urgency of investing
not only in environmental sustainability, but also in economic and social sustainability and,
in particular, in (social) food sustainability of agroenergies. From this perspective, a signi-
ficant contribution comes from renewable energy communities (REC), innovative organisa-
tional models that offer interesting opportunities for agri-food operators. In particular, when
analysing the role that agricultural producers can play within REC and, at the same time, the
contribution that these structures can offer to affirm the sustainability of agroenergies, the
potentialities that agroenergies communities provide to the energy and ecological transition
process, clearly come to light.

Keywords: agroenergies, sustainability, multifuncionality, renewable energy communities,
REC

1. Il ruolo delle agroenergie
tra multifunzionalita e sostenibilita

Negli ultimi tempi, soprattutto a seguito delle crisi che hanno fortemen-
te colpito il panorama internazionale e determinato pesanti ripercussioni
(anche) in tema di sicurezza energetica e alimentare', I’'Unione europea ha
rinnovato la propria attenzione per le agroenergie?, ribadendo il contributo
assolutamente significativo dell’agricoltura nella produzione di fonti ener-
getiche rinnovabili, per implementare la sicurezza degli approvvigionamenti
energetici e affrontare il problema del cambiamento climatico®.

! Si consideri, in particolare, I’ancora accesissimo tema dell’invasione dell’Ucraina da
parte della Russia, entrambi Paesi leader nel mercato energetico e di prodotti agricoli, v. in
merito T.G. Benton, A. Froggatt, L. Wellesley, The Ukraine war and threats to food and energy
security: Cascading risks from rising prices and supply disruptions, London 2022, p. 5 ss.

* Ladefinizione di agroenergia, per quanto non codificata espressamente né dal legislatore
europeo, né da quello nazionale italiano, fa riferimento alle fonti di energie rinnovabili che
possono essere ottenute dai processi produttivi agricoli, come la biomassa (derivata dalla
coltivazione, dall’allevamento, dalla silvicultura e dalle attivita connesse), le fonti rinnovabili
da essa ottenibili (biocarburanti, biogas, biometano) e quelle che risultano dall’impiego di
fattori di produzione e di strutture destinate o destinabili all’agricoltura, laddove utilizzati
per installare impianti energetici, come nel caso di impianti fotovoltaici. Cfr. M. D’Addezio,
Agroenergia (diritto dell’Unione europea e interno), in: Digesto delle Discipline privatistiche,
Sezione Civile, Aggiornamento XI, Torino 2018, p. 6.

3 Per una panoramica sul percorso seguito, a partire dagli anni *80, dal legislatore euro-
peo in tema fonti energetiche rinnovabili, v. P. Lattanzi, Agricoltura ed energia. L’impresa



Il complesso cammino delle agroenergie verso la sostenibilita... 85

Questo riscoperto interesse invita ad una nuova riflessione sul ruolo che
le agroenergie rivestono nella strategia per I’energia dell’Unione europea,
nonché sugli strumenti atti a garantirne I’imprescindibile sostenibilita. Il
presente contributo, quindi, cerchera di soffermarsi su questi profili, illu-
strando I’evoluzione del rapporto tra agroenergie e sostenibilita e le misure
adottate dal legislatore europeo e da quello italiano per potenziare tale rela-
zione, nonché, infine, riflettendo sul contributo che le comunita energetiche
rinnovabili sembrano offrire in tal senso.

Infatti, la strategia energetica europea’ riserva una posizione di tutto
rilievo alle agroenergie, intese quale strumenti strategici per sostenere e ac-
celerare la diffusione dell’energia da fonti rinnovabili®, auspicandone uno

agricola nella filiera agroenergetica, Macerata 2008; M. Alabrese, Criteri di sostenibilita dei
biocarburanti nella normativa dell’'UE: emersione, evoluzione e compatibilita con le regole
del commercio internazionale, in: I Diritti della Terra e del Mercato Agroalimentare — Liber
amicorum Alberto Germano, Torino 2016, p. 465 ss.

4 L’attuale strategia energetica europea ¢ stata definita nel contesto del Green Deal (Co-
municazione della Commissione al Parlamento europeo, al Consiglio, al Comitato economico
e sociale europeo e al Comitato delle regioni, Il Green Deal europeo, COM(2019)640 final,
11.12.2019), a cui ha fatto seguito il Fit for 55 Package (Comunicazione della Commissione
al Parlamento europeo, al Consiglio, al Comitato economico ¢ sociale europeo ¢ al Comitato
delle regioni, “Pronti per il 55%”: realizzare I’obiettivo climatico dell’UE per il 2030 lungo il
cammino verso la neutralita climatica, COM(2021)550 final, 14.07.2021), modificato a seguito
della guerra in Ucraina dall’iniziativa REPowerEU (Comunicazione della Commissione al
Parlamento europeo, al Consiglio europeo, al Consiglio, al Comitato economico e sociale
europeo e al Comitato delle Regioni, REPowerEU: azione europea comune per un’energia
piu sicura, piu sostenibile e a prezzi piu accessibili, COM(2022)108 final, 8.03.2022; Comu-
nicazione della Commissione al Parlamento europeo, al Consiglio, al Comitato economico
e sociale europeo e al Comitato delle regioni, Piano REPowerEU, COM(2022)230 final,
18.05.2022). Sulla realizzazione degli obiettivi e azioni programmati v. il recente Report
della Commissione europea al Parlamento europeo, al Consiglio, al Comitato economico
e sociale europeo e al Comitato delle regioni, Report sullo stato dell’Unione dell’energia,
COM(2024)404 final, 11.09.2024.

5 Gli obiettivi di promozione delle energie rinnovabili hanno trovato esplicito ricono-
scimento nelle fonti primarie del diritto dell’Unione europea solo a seguito del Trattato di
Lisbona, che ha attribuito I’energia alla competenza concorrente dell’Unione europea con
quella degli Stati membri (art. 4 Trattato sul funzionamento dell’Unione europea — TFUE)
¢ ha introdotto nel TFUE un nuovo Titolo, il XXI, composto di un unico articolo, il 194,
che costituisce la base giuridica specifica per I’istituzione di una politica energetica comune.
E dunque partendo da questa base normativa che sono stati adottati i vigenti maggiori atti
giuridici in materia di energie rinnovabili e, in particolare, la Direttiva (UE) 2018/2001
del Parlamento europeo e del Consiglio, dell’11 dicembre 2018, sulla promozione dell’uso
dell’energia da fonti rinnovabili (c.d. Renewable Energy Directive II, in breve RED II) che,
pur rappresentando una rifusione della precedente normativa (la Direttiva 2009/28/CE del
Parlamento europeo e del Consiglio, del 23 aprile 2009, sulla promozione dell’uso dell’energia



86 PAMELA LATTANZI, ANNACHIARA ISIDORI

sviluppo continuo che, pero, deve in primis essere sostenibile. La sostenibilita
(o meglio, il complesso cammino verso la sostenibilita) rappresenta quindi
la chiave di lettura per comprendere il delicato equilibrio che, oggi piu che
mai, si pone tra agricoltura ed energia, nonché gli sforzi normativi posti in
essere per raggiungerlo.

Le agroenergie, infatti, pongono problematiche giuridiche del tutto
peculiari — dovute al fatto che I’'impiego dell’agricoltura nella produzione
di fonti energetiche rinnovabili impone un confronto tra temi di primaria
importanza come la sicurezza alimentare, la sicurezza energetica, la lotta al
cambiamento climatico e la tutela dell’ambiente — che ruotano attorno a due
concetti fondamentali, quelli di multifunzionalita e di sostenibilita.

11 primo concetto traduce la consapevolezza delle molteplici funzioni asse-
gnate all’agricoltura e che, lungi dal riguardare esclusivamente la produzione
alimentare, intersecano altri interessi, come la salvaguardia dell’ambiente
e del paesaggio rurale, la tutela delle tradizioni culturali, la garanzia della
salute degli individui, e molto altro. Infatti, il coinvolgimento dell’agricoltura
nella promozione delle energie rinnovabili trova il suo fondamento nella
capacita delle agroenergie di contribuire alla sicurezza energetica e alla ridu-
zione delle emissioni climalteranti, ma anche, al contempo, di contribuire alla
coesione territoriale e allo sviluppo delle aree rurali grazie alle opportunita
occupazionali e di integrazione del reddito degli agricoltori a esse collegate®.

da fonti rinnovabili, recante modifica e successiva abrogazione delle Direttive 2001/77/CE
¢2003/30/CE, c.d. Renewable Energy Directive I, in breve RED I), ha introdotto significative
novita, alcune delle quali saranno analizzate nel dettaglio nel corso del presente contributo. La
RED II costituisce ancora oggi il primo e principale riferimento normativo europeo in materia
di energie rinnovabili; cionondimeno, occorre ricordare la recente adozione della Renewable
Energy Directive II1, la Direttiva (UE) 2023/2413 del Parlamento europeo e del Consiglio
del 18 ottobre 2023 (c.d. RED III) che, modificando e aggiornando in parte la precedente
Direttiva (UE) 2018/2001, innalza i target di produzione di energia da fonti rinnovabili (in
particolare, ’obiettivo dichiarato ¢ aumentare la quota di energia rinnovabile nel consumo
energetico complessivo dell’UE al 42,5% entro i1 2030) e stabilisce snellimenti e accelerazioni
nelle procedure amministrative connesse al loro utilizzo.

¢ Molti i contributi che hanno indagato il carattere multifunzionale dell’attivita agroener-
getica. Si consideri, ex multis, M. Goldoni, Utilizzazione dei terreni agricoli per la realizza-
zione degli impianti energetici: aspetti giuridici, in: M. D’Addezio (a cura di), Agricoltura
e contemperamento delle esigenze energetiche e alimentari. Atti dell incontro di studi di Udine,
12-5-2011, Milano 2012, p. 31 ss.; G. Strambi, Agricoltura ed energie rinnovabili: la sfida
della sostenibilita nell orizzonte 2030, in: S. Carmignani, N. Lucifero (a cura di), Le regole
del mercato agroalimentare tra sicurezza e concorrenza. Diritti nazionali, regole europee
e Convenzioni internazionali su agricoltura, alimentazione, ambiente. Atti del Convegno di
Firenze, 21/22—11-2019, Napoli 2020, p. 973 ss.
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Il secondo concetto, strettamente connesso al precedente, costituisce
invece il canone attraverso cui puo essere garantita la “pacifica convivenza
tra le molteplici funzioni assegnate all’agricoltura™’, evitando i trade off; la
sostenibilita, in questa particolare prospettiva, si qualifica al contempo come
obiettivo e indice per valutare le attivita di produzione di beni e di servizi®.

Ebbene, il progressivo coinvolgimento dell’agricoltura nella produzione
di energie rinnovabili ha fatto maturare la necessita di affermare e assicurare
la sostenibilita delle agroenergie, nella sua triplice dimensione economica,
ambientale e sociale, in particolare sotto il profilo della sostenibilita (so-
ciale) alimentare®. Di fatti, il coinvolgimento dell’agricoltura nella sfera
delle energie rinnovabili ha aperto la strada a dubbi significativi rispetto
alla possibilita di ritenere realmente sostenibile 1’attivita agroenergetica.
I dubbi principali si pongono laddove le agroenergie siano il prodotto di
un’agricoltura intensiva, implicante 1’uso di elevate quantita d’acqua, la
perdita di biodiversita, I’erosione del suolo, 1’uso massiccio di fertilizzanti
chimici, con gravi conseguenze sia in termini di emissioni di gas serra che di
generale degrado ambientale, oppure laddove le relative attivita comportino
una sottrazione eccessiva del terreno agricolo alla produzione alimentare.

La sostenibilita, in definitiva, si impone quale parametro irrinunciabi-
le per salvaguardare 1’essenza stessa dell’agricoltura, che necessita della
preservazione delle risorse naturali e alla quale compete, in via esclusiva,
svolgere la funzione alimentare, non esercitabile da altri settori produttivi'®.

2. Le garanzie di sostenibilita delle agroenergie
nella normativa europea e in quella italiana

L’acquisita consapevolezza, da parte del legislatore europeo e di quelli
nazionali, dei rischi di carattere ambientale e sociale legati alla diffusione

7 S. Bolognini, Sicurezza alimentare versus sicurezza energetica: conflittualita e criticita,
in: E. Rook Basile, S. Carmignani (a cura di), Sicurezza energetica e sicurezza alimentare nel
sistema UE. Profili giuridici e profili economici. Atti del Convegno di Siena, 10—11 maggio
2013, Milano 2013, p. 251.

8 M. D’Addezio, Agroenergia..., p. 8.

% La dottrina giusagraristica ha posto 1’accento sul profilo del tutto inedito della sosteni-
bilita alimentare, per tale da intendersi la necessita di accertare che la preferenza accordata
dagli operatori del settore primario alla produzione energetica, anziché a quella agroalimen-
tare, non comprometta né la disponibilita delle derrate alimentari, né 1’accessibilita degli
alimenti. Sul punto v. S. Bolognini, Sicurezza alimentare..., pp. 252-253. In merito v. anche
P. Lattanzi, Politiche agricole, politiche energetiche e sicurezza alimentare: farina e benzina,
in: M. D’Addezio (a cura di), Agricoltura e contemperamento..., p. 41 ss.

10°S. Bolognini, Sicurezza alimentare..., p. 258.
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delle agroenergie, ha contribuito all’individuazione di modelli (piu) sosteni-
bili di utilizzo e gestione delle fonti energetiche rinnovabili'!: questi si sono
concretizzati soprattutto nella previsione, nel relativo quadro normativo, di
strumenti volti a potenziare la sostenibilita delle agroenergie.

Nel panorama europeo, i meccanismi a garanzia della sostenibilita delle
agroenergie, disciplinati dalla Direttiva RED II e rimasti sostanzialmente
invariati anche a seguito dell’approvazione della nuova RED III, si basano
su: criteri vincolanti di sostenibilita e di riduzione delle emissioni climal-
teranti'?; limiti per biocarburanti, bioliquidi ¢ combustibili da biomassa
convenzionali (ottenuti da colture alimentari o foraggere)'®; promozione
di biocarburanti avanzati'*; obbligo per gli Stati membri di considerare,
nella definizione dei regimi di sostegno per le energie rinnovabili, I’offerta
disponibile di biomassa, i principi dell’economia circolare e la gerarchia dei
rifiuti’®. Le soluzioni richiamate, tuttavia, perseguono 1’obiettivo primario
della sostenibilita ambientale, che si conferma interesse assoluto e prevalente;
solo indirettamente e marginalmente viene considerata la sostenibilita sociale
e, in particolare, la sostenibilita alimentare'®.

' M. D’Addezio, Agroenergia..., p. 8, che a questo proposito fa riferimento ad un effettivo
“ripensamento del trend iniziale di promozione delle agroenergie”.

12 Ai sensi dell’art. 29, par. 1, lett. a), b), ¢), il rispetto di detti criteri vincolanti costituisce
la conditio sine qua non affinché I’energia prodotta da biocarburanti, bioliquidi e biomassa
sia conteggiata per il raggiungimento degli obiettivi nazionali ed europei sulle energie rin-
novabili, per valutare il rispetto degli obblighi in materia di rinnovabili, e per beneficiare
dei regimi nazionali di sostegno pubblico. Questi aspetti non hanno subito variazioni nella
Direttiva RED III.

13 L’introduzione di limiti per tali fonti rinnovabili convenzionali si giustifica alla luce
della volonta di considerare gli effetti del c.d. fenomeno ILUC (Indirect Land Use Change),
che si verifica laddove le materie prime utilizzate a fini energetici siano coltivate su superfici
precedentemente destinate e dedicate all’agricoltura. Tra questi, a titolo esemplificativo, si puo
menzionare la previsione di un limite al quantitativo di biocarburanti, bioliquidi e carburanti
da biomassa convenzionali consumato nel settore dei trasporti che puo rientrare nel calcolo
della quota nazionale globale di energia rinnovabile e nel calcolo della quota settoriale dei
trasporti, operato dall’art. 26, par. 1 Direttiva (UE) 2018/2001. Anche in questo caso, la
Direttiva RED III non ha apportato modifiche sostanziali.

4 Anche questa disposizione risponde alla necessita di contrastare il fenomeno ILUC
e si concretizza nell’individuazione di sotto-obiettivi di sviluppo della quota combinata di
biocarburanti avanzati, di biogas prodotti da specifiche materie prime (quelle elencate nell’al-
legato IX, parte A, della Direttiva) e di combustibili rinnovabili di origine non biologica, che
dovra essere pari ad almeno 1% nel 2025 e 5,5% nel 2030. V. art. 25, par. 1, lett. b) Direttiva
(UE) 2024/2413.

15 V. considerando n. 21, n. 37 e art. 3, par. 3, Direttiva (UE) 2018/2001. Questi obblighi
sono mantenuti e ulteriormente ribaditi nel considerando n. 10, Direttiva (UE) 2024/2413.

16 Art. 33 RED II.
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Nelle proposte presentate in reazione alla crisi energetica scatenata dalla
guerra in Ucraina, con le quali la Commissione europea ¢ intervenuta sia sul
fronte della energy security (con I’iniziativa REPowerEU) sia su quello della
food security'’, vi € una maggiore consapevolezza dell’urgenza di affermare
la sostenibilita delle agroenergie, anche sotto il profilo della sostenibilita
alimentare.

In entrambi gli ambiti, infatti, numerosi sono i richiami alle agroenergie
e alla necessita di evitare dinamiche competitive tra i molteplici usi del suolo,
compromettendo cosi la sicurezza alimentare. A tal fine, gli Stati membri,
attraverso 1 Piani nazionali per la ripresa e la resilienza e i Piani strategici
nazionali della PAC, sono stati chiamati ad incentivare la produzione di
energie da fonti rinnovabili nelle aziende agricole'®, a scoraggiare I’impiego
di colture alimentari e foraggere per produrre biocarburanti'’, a sviluppare
strategie per la produzione sostenibile di biogas e biometano (anche a par-
tire da rifiuti e residui), nonché a valutare 1’impiego di nuove biomasse?,
ad accelerare le procedure di autorizzazione degli impianti, dando priorita,
nell’individuazione delle zone ritenute adatte allo sviluppo delle energie rin-
novabili, a quelle degradate e non utilizzabili a fini agricoli*', ad incentivare
usi molteplici dello spazio, come nel caso dell’agrivoltaico®.

Seguendo la direzione cosi delineata nel panorama europeo, anche il
legislatore italiano ha condotto un’intensa attivita di promozione delle
agroenergie, servendosi di misure incentivanti di diversa natura attuative dei
correttivi emersi a livello europeo volti a garantirne la sostenibilita® e, nel

17 Comunicazione della Commissione al Parlamento europeo, al Consiglio europeo, al
Consiglio, al Comitato economico e sociale europeo e al Comitato delle Regioni, Proteggere
la sicurezza alimentare e rafforzare la resilienza dei sistemi alimentari, COM(2022)133 final,
23.03.2022.

18- COM(2022)133 final, p. 13.

1 Tbidem, p. 9.

2 COM(2022)230 final, pp. 8-9.

2l Tbidem, p. 12. Su questo punto, si veda anche la Raccomandazione della Commissione
del 18.05.2022 sull’accelerazione delle procedure autorizzative per i progetti di energia rinno-
vabile e sull’agevolazione degli accordi di compravendita di energia, COM(2022)3219 final.

22 Comunicazione della Commissione al Parlamento europeo, al Consiglio, al Comitato
economico e sociale europeo e al Comitato delle Regioni, Strategia dell’UE per I’energia
solare, COM(2022)221 final, 18.05.2022.

2 11 riferimento, in particolare, ¢ al d.lgs. 8 novembre 2021, n. 199, Attuazione della
Direttiva (UE) 2018/2001 del Parlamento europeo e del Consiglio, dell’11 dicembre 2018
sulla promozione dell’uso dell’energia da fonti rinnovabili (G.U. n. 285 del 30 novembre
2021), che ha definitivamente recepito la Direttiva RED II nell’ordinamento giuridico italiano
e, allineandosi a questa, ne ha attuato le disposizioni.
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tempo, maturando un’attenzione crescente per le biomasse non ottenute da
colture dedicate.

Anche le scelte nazionali piu recenti — tra cui, in particolare, le politiche
di promozione degli impianti agrivoltaici* — evidenziano del resto la volonta
di conseguire una migliore integrazione tra agricoltura ed energia, rap-
presentando una “modifica radicale degli indirizzi politici seguiti fino ad
oggi per I’istallazione degli impianti alimentati da fonti rinnovabili in aree
agricole™.

3. Le nuove opportunita offerte
dalle comunita energetiche rinnovabili

Lo scenario fin qui ricostruito, in definitiva, permette di constatare come
I’ormai irrinunciabile accelerazione allo sviluppo e all’utilizzo delle agroe-
nergie non possa prescindere dall’adozione di misure a garanzia dell’effettiva
sostenibilita delle stesse. Un validissimo contributo in questo senso ¢ offerto
dalle comunita energetiche rinnovabili che, infatti, prospettano interessanti
opportunita anche per gli imprenditori agricoli.

2% A questo proposito, deve dirsi che in Italia il dibattito sulla sostenibilita, in particolare
alimentare, delle agroenergie ha prevalentemente avuto ad oggetto I’accesissima questione
della collocazione su terreni agricoli di impianti fotovoltaici, supportata dal legislatore nazio-
nale in primis attraverso il suo riconoscimento quale attivita agricola connessa, aspramente
criticato da ampia e autorevole dottrina (cfr. M. Goldoni, Utilizzazione dei terreni agricoli...,
p- 39; 1. Canfora, Il fondo rustico, i pannelli solari e ['agrarieta per connessione: come
non snaturare la vocazione agricola dell’impresa, “Rivista di diritto agrario” 2016, no 4,
p- 245). La conseguente grave sottrazione di terreni destinati alle produzioni agricole ¢ stata
affrontata in un primo momento con 1’introduzione di limitazioni all’accesso agli incentivi
e, in un secondo momento, con il divieto di erogazione di contributi statali agli impianti con
moduli collocati a terra. E in questo scenario, e nel pit ampio percorso di affermazione della
sostenibilita delle agroenergie, che si inseriscono gli sforzi posti in essere dal legislatore
nazionale per promuovere 1’agrivoltaico, rappresentando questo un sistema ibrido in grado
di bilanciare ’attivita di produzione agricola e di produzione energetica. Emblematici di
questa rilevanza gli investimenti ammessi attraverso il PNRR che, con la Missione 2 “Tran-
sizione verde e Transizione ecologica”, Componente C2 “Energia rinnovabile, idrogeno, rete
¢ mobilita sostenibile”, ha previsto lo stanziamento di un fondo del valore di € 1.1 miliardi
da destinare allo sviluppo esclusivo di questo settore. Sul tema si v. da ultimo G. De Luca,
Agrovoltaico, continuita della produzione alimentare e tutela del paesaggio rurale, “Rivista
di diritto alimentare” 2024, no 2, p. 45 ss.

2 @G. Strambi, Riflessioni sull 'uso del terreno agricolo per la realizzazione di impianti
alimentati da fonti rinnovabili: il caso dell’agrivoltaico, “Rivista di diritto agrario” 2021,
no 3, p. 399.
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Le comunita energetiche rinnovabili (CER) sono strutture di collaborazio-
ne tra cittadini, istituzioni ed imprese, il cui obiettivo primario ¢ la produzione
e il consumo di energia da fonti rinnovabili, in una logica di condivisione,
per conseguire benefici ambientali, economici e sociali.

La disciplina unionale delle CER ¢ contenuta nella gia menzionata
Direttiva RED 11, che, in primis, definisce una «comunita di energia rinno-
vabile» come soggetto giuridico autonomo?, la cui partecipazione, aperta
e volontaria, ¢ consentita a persone fisiche, PMI o autorita locali, comprese
le amministrazioni comunali, e avente I’obiettivo primario di fornire benefici
ambientali, economici o sociali a livello di comunita, piuttosto che profitti
finanziari®’. Si tratta, insomma, di soggetti giuridici che si propongono
come modelli organizzativi innovativi, fondati sulla collaborazione ottimale
tra soggetti pubblici e privati e accomunati dal perseguimento di finalita
condivise, in particolare la produzione e il consumo di energia da fonti rin-
novabili?®. A quest’ultimo proposito, va pero evidenziato che una CER non
si limita a produrre, immagazzinare e (auto)consumare energia rinnovabile,
ben potendo altresi scambiarla e/o venderla, nonché accedere a tutti i mercati
dell’energia elettrica appropriati; cio sulla base di procedure aperte, eque,
proporzionate, trasparenti e non discriminatorie®.

26 11 carattere autonomo delle comunita energetiche rinnovabili si evince gia nei consi-
derando della Direttiva. V. considerando n. 71: “[...] gli Stati membri dovrebbero avere la
possibilita di scegliere una qualsiasi forma di entita per le comunita di energia rinnovabile
a condizione che tale entita possa, agendo a proprio nome, esercitare diritti ed essere soggetta
a determinati obblighi. Per evitare gli abusi e garantire un’ampia partecipazione, le comunita
di energia rinnovabile dovrebbero poter mantenere la propria autonomia dai singoli membri
e dagli altri attori di mercato tradizionali che partecipano alla comunita in qualita di membri
0 azionisti, o che cooperano con altri mezzi, come gli investimenti”.

27 Art. 2, par. 16, lett. a), b), ¢) Direttiva (UE) 2018/2001.

28 Tali caratteri sono ci0 che, secondo condivisa dottrina, consente di ricondurre le comu-
nita energetiche rinnovabili nell’alveo della just energy transition (cfr. M. Meli, Le Comunita
di energia rinnovabile: I diversi modelli organizzativi, “Giurisprudenza italiana” 2023, no 12,
p- 2763). 1l significato da attribuire a detta locuzione ¢ ancora perfettamente tradotto dalla
definizione fornita piu di dieci anni fa in B.K. Sovacool, R.V. Sidortsov, B.R. Jones, Energy
security, equality, and justice. Introduction, London 2013, che la descrivono come un sistema
energetico globale che dissemina in maniera equa sia i benefici che i costi dell’energia e che
sia fondato su apparati decisionali rappresentativi e imparziali.

¥ Art. 22, par. 2, lett. a), b), ¢) Direttiva (UE) 2018/2001. In particolare, le CER hanno il
diritto di: produrre, consumare, immagazzinare e vendere I’energia rinnovabile, anche tramite
accordi di compravendita di energia elettrica rinnovabile; scambiare, all’interno della stessa
comunita, I’energia rinnovabile prodotta dalle unita di produzione detenute da tale comunita
produttrice/consumatrice di energia rinnovabile; accedere a tutti i mercati dell’energia elettrica
appropriati, direttamente o mediante aggregazione, in modo non discriminatorio.
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Sulla scia delle esortazioni rivolte agli Stati membri*’, il legislatore
italiano ha prontamente agito, seppur in un primo momento in via transito-
ria’!, per recepire le disposizioni in tema di energie rinnovabili, in generale,
e di comunita energetiche rinnovabili, nello specifico, fino all’adozione del
menzionato d.lgs. 199/2021, anche conosciuto come decreto RED 11, a cui
hanno fatto poi seguito alcuni provvedimenti attuativi di grande spessore™.

Recentemente, poi, il Ministero dell’ambiente e della sicurezza energetica
ha pubblicato il d.m. 7 dicembre 2023, n. 414, noto come Decreto CER®,
volto ad incentivare ulteriormente lo sviluppo delle comunita energetiche
rinnovabili come forma di autoconsumo diffuso in Italia. Questo introduce,
in particolare, due modalita di conseguimento di tali risultati: 1) una tariffa
incentivante sull’energia rinnovabile prodotta e condivisa per tutto il territorio
nazionale; 2) un contributo a fondo perduto fino al 40% dei costi ammissibili,
finanziato dal PNRR (Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza) e rivolto alle
comunita i cui impianti sono realizzati nei comuni sotto i cinquemila abitanti.
La gestione dei due benefici — che sono tra loro cumulabili — ¢ affidata a GSE
(Gestore dei Servizi Energetici), chiamato ad indicare regole operative,
modalita e tempistiche di riconoscimento degli incentivi**.

3% In pit punti la Direttiva (UE) 2018/2001 sottolinea 1’indispensabile coinvolgimento
degli Stati membri per la realizzazione degli obiettivi in essa indicati, anche con specifico rife-
rimento al sostegno e promozione delle comunita di energia rinnovabile. V. art. 22, par. 3 e 4.

31 Un primo e parziale recepimento della Direttiva RED II viene operato gia con il c.d.
decreto Milleproroghe, d.1. 30 dicembre 2019, n. 162, recante disposizioni urgenti in materia
di proroga di termini legislativi, di organizzazione delle pubbliche amministrazioni, nonché di
innovazione tecnologica (G.U. n. 305 del 31 dicembre 2019), poi convertito con modificazioni
dalla 1. 28 febbraio 2020, n. 8 (G.U. n. 51 del 29 febbraio 2020) il cui art. 42-bis consente la
realizzazione di comunita energetiche rinnovabili in temporanea attuazione delle disposizioni
contenute nell’art. 22 della Direttiva stessa.

32 11 27 dicembre 2022 I’ARERA (Autorita di regolazione per energia, reti e ambiente)
ha adottato, ai sensi dell’art. 32, d.Igs. 199/2021, la delibera 727/2022/r/eel, con la quale ha
altresi delineato il Testo Integrato Autoconsumo Diffuso (c.d. TIAD) che, in particolare, indica
requisiti, modalita e procedure per I’accesso all’erogazione del servizio per I’autoconsumo
diffuso, incluso quanto attiene alle comunita energetiche rinnovabili.

3% D.m. 7 dicembre 2023, n. 414, recante Individuazione di una tariffa incentivante per
impianti a fonti rinnovabili inseriti in comunita energetiche rinnovabili e nelle configurazioni
di autoconsumo singolo a distanza e collettivo (G.U. n. 31 del 7 febbraio 2024).

3* Tl sistema di agevolazioni fiscali e incentivi previsto per le comunita energetiche rinno-
vabili € ben piu articolato e non ¢ possibile, in questa sede, procedere ad un’analisi puntuale
delle numerose misure che lo compongono. Per un approfondimento su queste tematiche si
rimanda a S.A. Parente, Le agevolazioni fiscali e gli incentivi a favore delle “comunita ener-
getiche”, in: S. Monticelli, L. Ruggeri (a cura di), La via italiana alle comunita energetiche,
Napoli 2022, pp. 129-153; G. La Rosa, Le Comunita Energetiche Rinnovabili: riflessioni
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Negli ultimi anni, ancora, la spinta istituzionale per la promozione delle
CER, posta in essere in primis dal legislatore unionale, non si ¢ interrotta®.
Da ultimo, la Direttiva RED III ha mantenuto il ruolo di spiccato rilievo che
le comunita energetiche rivestono nel quadro normativo delle renewable
energies, prevedendo una maggiore cooperazione da parte degli Stati mem-
bri al fine di semplificare le procedure per la concessione di permessi e di
coinvolgere le comunita esistenti in progetti condivisi in materia di energie
rinnovabili.

4. 1l contributo delle CER per la sostenibilita delle agroenergie:
le potenzialita della comunita agroenergetiche

La riflessione giuridica attorno alle comunita energetiche rinnovabili,
gia di per sé articolata™, acquista ulteriori margini di spessore quando si
consideri il ruolo che I’impresa agricola puo svolgere all’interno di una CER
e, parallelamente, il contributo che questi modelli organizzativi possono
apportare al processo di potenziamento della sostenibilita delle agroenergie.

Non vi sono dubbi nell’affermare che I’impresa agroenergetica, ovverosia
I’impresa agricola produttrice di agroenergie, ben si inserisce nel quadro
offerto dalle CER; queste, anzi, rappresentano uno scenario ideale all’interno
del quale realizzare la sintesi tra produzione agricola e produzione energe-
tica che, come ampiamente evidenziato, sta al cuore delle agroenergie®’. La

sull’affidabilita del sistema di incentivazioni di cui al Decreto RED II, “Ambiente Diritto”
2022, no 1, p. 1 ss.; C. Donaldi, 1. Rossetti, // finanziamento delle CER e il sistema degli
incentivi, in: L. Cuocolo, P.P. Giampellegrini, O. Granato (a cura di), Le comunita energetiche
rinnovabili, Milano 2023, p. 81 ss.

35 Ne sono un esempio due iniziative di supporto delle CER, lanciate dalla Commissione
europea nel 2022 e conclusesi nei primi mesi del 2024: il Rural Energy Community Advisory
Hub e I’Energy Communities Repository. Il primo progetto ¢ nato per fornire assistenza
tecnica su misura alle comunita rurali. La seconda iniziativa, invece, ¢ stata sviluppata dalla
Commissione per promuovere progetti di energia green attraverso lo sviluppo di comunita
energetiche nelle aree urbane europee, fornendo assistenza tecnica, dati, analisi politiche,
best practices e materiali di orientamento.

36 Per una panoramica generale sulle comunita energetiche rinnovabili, e sulle questioni
giuridiche a esse collegate, si considerino, ex multis, A. Aquili, Comunita energetiche, [’evo-
luzione del quadro regolatorio europeo e italiano, “Diritto e Societa” 2022, no 4, p. 799 ss.;
G. Argiro, L evoluzione del quadro normativo europeo e italiano sulle comunita energetiche
rinnovabili, in: L. Cuocolo, P.P. Giampellegrini, O. Granato (a cura di), Le comunita ener-
getiche...,p. 21 ss.

37 Di fatti, per quanto I’adesione dell’imprenditore agricolo ad una CER possa avvenire
con forme diverse (anche nel ruolo di semplice consumatore) ¢ evidente che le potenzialita



94 PAMELA LATTANZI, ANNACHIARA ISIDORI

vicinanza tra impresa agroenergetica e comunita energetiche rinnovabili —
per attivita, obiettivi e valori*® — ¢ tale da consentire di delineare una nuova
fattispecie, quella delle comunita agroenergetiche.

Come anticipato, il coinvolgimento dell’agricoltura nella produzione di
energie rinnovabili ha gradualmente sottoposto le aree agricole ad una forte
pressione, che rischia di aggravarsi nel prossimo futuro per via delle accele-
razioni impresse dalla Direttiva RED III e di marginalizzare le istanze legate
alla funzione alimentare che compete all’impresa agricola in via prioritaria®.
Le comunita agroenergetiche presentano elementi che le rendono un valido
strumento per rispondere a tali criticita.

In primo luogo, le comunita agroenergetiche riportano al centro 1’im-
prenditore agricolo, piuttosto che i grandi stakeholders commerciali attivi
nel settore energetico. Tanto il legislatore unionale, quanto quello nazionale,
hanno confermato tale evidenza attraverso la previsione di limiti dimensio-
nali e sostanziali per la partecipazione delle imprese nelle CER*. Se quindi

offerte da tale incontro vengono ad esternarsi al massimo nella figura del prosumer. L'im-
prenditore agricolo che entri a far parte di una CER in tale ruolo ¢, a tutti gli effetti, membro
attivo: € proprietario di impianti e produce energia rinnovabile destinata all’autoconsumo o,
in caso di eccedenze, all’immagazzinamento e alla successiva ridistribuzione all’interno della
comunita. La duplice natura propria del prosumer, che ¢ al contempo produttore e autoconsu-
matore, sintetizza in sé anche I’assimilazione tra attivita di produzione di agroenergie e loro
successivo utilizzo per sostenere 1’esercizio dell’attivita agricola, che I’impresa agroenergetica
¢ chiamata a conseguire.

3% T benefici che le comunita energetiche rinnovabili apportano si manifestano sul piano
ambientale, su quello sociale ed anche su quello economico, e sono cio che rivela il reale
potenziale di tali strutture organizzative nel processo di transizione energetica ¢ ambientale
gia in atto. Per una panoramica completa, v. E. Cusa, Sviluppo sostenibile, cittadinanza attiva
e capacita energetiche, “Orizzonti del diritto commerciale” 2020, no 1, p. 71 ss.

3 A questo proposito, ¢ opportuno ricordare che le aree classificate agricole sono gia
comprese ex lege nell’elencazione delle superfici e delle aree ritenute idonee per I’installazione
di impianti a fonti rinnovabili, ai sensi dell’art. 20, c. 8, d.1gs. 199/2021. Inoltre, la Direttiva
(UE) 2024/2413 ha aggiunto il nuovo art. 15 quater alla Direttiva RED 11, che introduce le
c.d. zone di accelerazione, per le quali si esclude che la diffusione di sistemi di energia da
fonti rinnovabili possa avere impatti ambientali significativi. Dette zone dovranno essere
designate dagli Stati membri entro il 21 febbraio 2026 dando priorita ad alcune tipologie di
aree e superfici, gia individuate dal legislatore unionale, incluse le aziende agricole. Se si
considera che i termini di durata delle procedure di autorizzazione di progetti insistenti su aree
qualificate come zone di accelerazione sono ridotti (v. nuovo art. 16 bis, Direttiva RED II) le
implicazioni per I’attivita agricola ivi esercitata sono facilmente intuibili.

40 Per quanto riguarda la previsione di limiti dimensionali, ¢ bene ricordare che sia la
Direttiva RED 1I, sia il d.lgs, 199/2021, escludono le grandi imprese dall’ambito di ap-
plicazione della disciplina delle CER, consentendone la partecipazione alle sole imprese
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¢ chiara la volonta di fare delle CER un’opportunita per le PMI, altrettanto
evidente ¢ I’intenzione di riservare un ruolo strategico anche all’imprendi-
tore agricolo medio-piccolo, che puo farsi portavoce delle funzioni primarie
dell’agricoltura.

Per loro natura, poi, le CER presentano una forte capacita aggregativa,
che incentiva la partecipazione di soggetti diversi, pubblici e privati, dunque
la valutazione di tutti gli interessi emergenti*' e che, per quanto qui mag-
giormente rileva, fa da collante tra le imprese agricole presenti sullo stesso
territorio. La rete che viene a crearsi in seno ad una comunita agroenergetica
¢ determinante affinché le imprese coinvolte possano raggiungere quantitativi
apprezzabili di energia rinnovabile in condivisione, tali da contribuire a so-
stenere |’attivita produttiva senza sacrificare I’essenza e il carattere agricolo,
o compromettere I’indirizzo produttivo.

Parimenti rilevante, ancora, la capacita delle comunita agroenergetiche
di promuovere I’individuazione di strategie di sviluppo sostenibile delle
agroenergie su base locale, valorizzando eterogeneita e varieta dei territori. In
ragione della loro peculiarita, infatti, le agroenergie richiedono un approccio
che consideri tutti gli interessi coinvolti, favorendo anche la coesistenza tra
produzione agricola e produzione energetica. La validita di un simile approc-
cio sistemico ¢ riconosciuta da tempo anche a livello istituzionale, come gia
suggerito nella Relazione sulla bioeconomia*? presentata dalla Commissione
nel clima emergenziale seguitato all’invasione russa dell’Ucraina e che, tra
I’altro, invita a elaborare strategie territoriali capaci di individuare conflitti
nell’approvvigionamento alla biomassa locale e di trovare i compromessi
piu adeguati alla realta locale.

medio-piccole. I limiti sostanziali, invece, trovano il proprio fondamento nella previsione
di cui all’art. 22, n. 1, Direttiva RED II, recepita dall’art. 31, c. 1, lett. ¢) d.Igs. 199/2021,
per cui la partecipazione ad una CER non puo costituire attivita professionale, commerciale
o industriale principale di un’impresa.

41 Larilevanza di tale carattere aggregativo ¢ confermata anche dalla previsione per cui
i membri devono risiedere nello stesso territorio o area in cui sono localizzati gli impianti
per la produzione di energia rinnovabile, come stabilito dall’art. 2, n. 16, lett. a) Direttiva
RED II. Questo requisito ¢ la condizione alla base del legame tra soggetti, territorio e atti-
vita produttiva, attorno al quale si radicano le CER. M. Romeo, Produzione di agroenergie,
autoconsumo collettivo e comunita energetiche, “Diritto e giurisprudenza agraria, alimentare
e dell’ambiente” 2021, no 4, p. 7.

4 Relazione della Commissione al Parlamento europeo, al Consiglio, al Comitato eco-
nomico e sociale europeo e al Comitato delle Regioni, Relazione sullo stato di avanzamento
della strategia dell’UE per la bioeconomia. Politica europea in materia di bioeconomia:
situazione attuale e sviluppi futuri, COM(2022) 283 final, 9.06.2022.



96 PAMELA LATTANZI, ANNACHIARA ISIDORI

Un segnale a conferma di quanto appena evidenziato ¢ il significativo rico-
noscimento che le comunita agroenergetiche hanno trovato nell’ordinamento
giuridico italiano. Ne sono un esempio alcune previsioni del c.d. Decreto
PNRR3* che, per quanto qui maggiormente rileva, ha riconosciuto aperture
di non poco conto per le imprese agricole, con I’obiettivo di incoraggiarne la
partecipazione e I’aggregazione nelle CER, non senza pero destare qualche
perplessita circa gli impatti che simile coinvolgimento potrebbe avere per
la funzione alimentare da queste espletata, nel caso di impianti di grandi
dimensioni che potrebbero correre il rischio di rivelarsi sovradimensionati
rispetto alla fornitura di biomassa locale*. L’esperienza del complesso
cammino delle agroenergie verso la sostenibilita dimostra 1’esigenza di un
costante e accurato bilanciamento tra le molteplici funzioni dell’agricoltura,
da tenere in considerazione sia nella fase della pianificazione sia nella fase
della conduzione dell’attivita agroenergetica, alla luce dei cambiamenti che
possono verificarsi.

11 segnale lanciato al settore agricolo ¢ comunque chiaro e, in larga parte,
condivisibile, poiché concretizza le opportunita che le comunita agroener-
getiche offrono all’impresa agricola di contribuire alla diffusione di modelli
e strategie di sviluppo sostenibile delle agroenergie e, in questo modo,
diventare parte attiva del processo di transizione energetica ed ecologica.

4 D.1. 24 febbraio 2023, n. 13, recante Disposizioni urgenti per I’attuazione del Piano
nazionale di ripresa e resilienza (PNRR) e del Piano nazionale degli investimenti comple-
mentari al PNRR (PNC), nonché per 1’attuazione delle politiche di coesione e della politica
agricola comune (G.U. n. 47 del 24 febbraio 2023), poi convertito con modificazioni dalla 1.
21 aprile 2023, n. 41 (G.U. n. 94 del 21 aprile 2023).

4 Lart. 47, c. 10, Decreto PNRR3, prevede infatti che anche le CER i cui poteri di
controllo siano esercitati esclusivamente da piccole e medie imprese agricole, in forma in-
dividuale o societaria, anche per il tramite delle organizzazioni di categoria, da cooperative
agricole che svolgono attivita di cui all’art. 2135 c.c. e loro consorzi, possono accedere agli
incentivi previsti dall’art. 8, d.Igs. 199/2021, per gli impianti a fonti rinnovabili anche di po-
tenze superiori a 1 MW e per le quote di energia condivisa da impianti e utenze di consumo,
anche non connesse sotto la stessa cabina primaria. Le medesime previsioni sono estese,
ai sensi del c. 11, alle configurazioni di autoconsumo diffuso da fonti rinnovabili poste in
essere da imprenditori agricoli e imprese agroindustriali. Per quanto il segnale di apertura
espresso dal legislatore nazionale sia chiaro, non si puo non riflettere sulla conciliabilita
delle misure incentivanti — che, appunto, sono riconosciute anche per impianti con potenze
piu elevate, eventualmente superiori a 1 MW — con I’esigenza di assicurare la continuita
agricola e il mantenimento dell’indirizzo produttivo delle imprese agricole coinvolte. In tal
senso, e richiamando le sollecitazioni offerte in G. De Luca, Agrovoltaico..., con riferimento
all’agrivoltaico, occorre domandarsi se la mancanza di strumenti atti a sciogliere questi nodi
non rischi, anche nel caso delle comunita agroenergetiche, di trasformare gli incentivi in
boomerang insidiosi per la sostenibilita alimentare delle agroenergie.
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Introduction

1. Water is a component of the human body and a product necessary for
life. Under Regulation 178/2002, water is a “foodstuff.”' As defined in this
Regulation “foodstuff” includes beverages, chewing gum and any substance,
including water, knowingly added to food during its manufacture, preparation
or processing. The legal definition includes water that complies with the
standards currently set forth in Directive 2020/2184.% It is crucial to ensure
not only access to water, but above all water that is safe for health and life.

The safety of water for human consumption is affected by many different
factors, and water safety can be discussed in various aspects. In particular,
the issue can be studied from a variety of perspectives — both from the point
of view of the availability of the “product” and its characteristics. The former
approach refers to the concept of food security, and the latter concerns the
safety of the product for human health (food safety).?

Further findings follow from the above statements. The safety of water
for human health and life in legal terms is determined by several different
pieces of legislation, mainly the legislation of the European Union. Already
at the outset it should be emphasised that most of them do not belong to the
classic “food law,” but are located in regulations of human rights protection
and regulations of a “sanitary” or water management nature. In particular,
when it comes to the former regulations, it should be pointed out that among
the oldest regulations is the so-called “right to water” contained in Article 11
of the International Covenant on Economic, Social and Cultural Rights,
which should be distinguished from the so-called “water rights” i.e. rights
related to the use of water.* An important moment on the road to the univer-

! Regulation (EC) No. 178/2002 of the European Parliament and of the Council of 28 Jan-
uary 2002 laying down the general principles and requirements of food law, establishing the
European Food Safety Authority and laying down procedures in matters of food safety dated
January 28, 2002, OJ EU L No. 31, item 1 (hereinafter: Regulation No. 178/2002).

2 The aforementioned directive was repealed by Directive of the European Parliament
and of the Council (EU) 2020/2184 of 16 December 2020 on the quality of water intended
for human consumption (recast version), OJ EU L 435 of 23/12/2020, pp. 1-62 (hereinafter:
Directive 2020/2184), with certain exceptions specified in Article 26 of Directive 2020/2184.

3 K. Leskiewicz, Bezpieczenstwo zywnosciowe i bezpieczenstwo zywnosci — aspekty
prawne, “Przeglad Prawa Rolnego” 2012, no. 1, pp. 179-198.

4 International Covenant on Economic, Social and Cultural Rights opened for signature in
New York on 19 December 1966, OJ EU 1977, No. 38, item 169 (hereinafter: ICCPR). This
is indicated by: K. Bryl, A. Gadkowski, A. Hernandez-Potczynska, J. Jaraczewski, Z. Kedzia,
T. Lewandowski, J. Lukomski, B. Pawelczyk, A.N. Schulz, H. Suchocka, L. Szoszkiewicz,
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sal recognition of the “right to water” as part of the international system of
human rights protection was UN General Assembly Resolution 64/292 of
28.7.2010 entitled “The human right to water and sanitation. The right to
water is a certain part of the right to adequate nutrition.

On the other hand, with regards water as a foodstuff, in addition to the
basic provisions contained in Regulation No. 178/2002, other provisions that
apply are those contained in Directive 2020/2184 on the quality of drinking
water together with the national laws implementing this Directive and many
others. When it comes to water safety, under food law water must not be
harmful to health and fit for consumption.® These general requirements of
food law are complementary to those of Directive 2020/2184. However,
natural mineral waters and waters with medicinal properties are exclud-
ed from the scope of this Directive, as such types of water are subject to
other acts.’

Legal issues of the safety of water intended for human consumption have
not yet been the subject of wider references in the literature, in particular there
is no monograph devoted to water safety, and if the problem of water quality
has been addressed, it has tended to be in relation to other issues, and not
always in terms of legal considerations.® Some related issues have been raised
on the occasion of other aspects of food safety, water as a component of food’

in: Z. Kedzia, A. Hernandez-Potczynska (eds.), Migdzynarodowy Pakt Praw Gospodarczych,
Socjalnych i Kulturalnych, Warsaw 2018, Legalis, para. 2.2.2. et seq..

5 Resolution A/RES/64/292. United Nations General Assembly, July 2010 General
Comment No. 15. The right to water. UN Committee on Economic, Social and Cultural
Rights, November 2002, https://www.un.org/waterforlifedecade/human_right to water.shtml
[accessed on 12.10.2024].

¢ Art. 14 Regulation No 178/2002.

" Directive 2009/54/EC of the European Parliament and of the Council of 18 June 2009
on the exploitation and marketing of natural mineral waters (recast), OJ EU L 164, 26.6.2009,
p. 45; Directive 2001/83/EC of the European Parliament and of the Council of 6 November
2001 on the Community code relating to medicinal products for human use, OJ EU L 311,
28.11.2001, p. 67. See more in point 4.

8 R. Klimek, Polityczno-prawne aspekty braku dostgpu do wody jako istotny problem
o charakterze globalnym, “Chorzowskie Studia Polityczne” 2014, no. 8: Economic and
Cultural Aspects of Selected Global Problems, s. 103; B. Kuziemska, P. Klej, J. Trebicka,
M. Popek, Prawne aspekty kontroli jakosci wody, “Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Przyrod-
niczo-Humanistycznego w Siedlcach” seria: Rolnictwo, 2016, no. 4, pp. 23-37.

 P.P. Lewicki, Woda jako sktadnik zywnosci, “Przemyst Spozywczy” 2003, vol. 57,
no. 5, pp. 8-14; M. Hoffman, H. Jedrzejczyk, Rola wody w przetworstwie Zywnosci, Zywie-
niu i zdrowiu cztowieka. Czes¢ I: Naturalne wody mineralne i zrodlane, “Postepy Techniki
Przetworstwa Spozywczego” 2004, vol. 14, no. 1, pp. 13—17; E. Cybulska, Woda jako sktadnik


https://www.un.org/waterforlifedecade/human_right_to_water.shtml
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/AUTO/?uri=OJ:L:2009:164:TOC
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/AUTO/?uri=OJ:L:2009:164:TOC
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/AUTO/?uri=OJ:L:2001:311:TOC
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/AUTO/?uri=OJ:L:2001:311:TOC
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/AUTO/?uri=OJ:L:2001:311:TOC
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or water management in general.!” The development of the topic specified
in the title justifies several arguments, one of them being the need to protect
human health and life. There are also cognitive considerations.

In particular, the protection of human life and health comes down to
guarantees of human rights — including the right to water. At the same time,
as a result of various reasons, many people do not have access to water, or
water suitable for human consumption. Approximately 2 milliard people
worldwide lack safe access to drinking water, 3.6 milliard lack access to
safely managed sanitation services, and 2.3 milliard are deprived of the
ability to wash their hands with running water.!' Roughly half of the global
population experiences severe water scarcity for at least part of the year,
a number that could increase as the climate crisis worsens. '?

The current conflicts over water in the Jordan River Basin, or access to
water sources or rather its lack caused by droughts such as in Somalia where
about 70% of the sub-Saharan Africa’s population has no access to safe
drinking water and up to 43,000 people could may have died due to drought
in Somalia in 2022 alone, show the severity of the problem, the solutions
to which most often come down to humanitarian aid. Ultimately, however,
this does not lead to the elimination of the causes of water unavailability.

On the other hand, in the other aspect — the safety of water as a product —
in practice, the legal requirements for water quality are not always observed,
despite the fact that such situations pose a threat to human health, and more
broadly to the animal world and the environment as a whole. In the past, the
parameters that most often exceeded the acceptable standard included: colour,
turbidity, iron and manganese content,"* and examples that may be mentioned
include discharges of substances into the Oder River,'* or sewage discharges

zywnosci, w: Chemia zZywnosci. Sklad, Przemiany i wlasciwosci zywnosci, Warszawa 2002,
pp. 55-87.

10 D. Puslecki, Ochrona wod w procesie produkcji rolnej w swietle nowych wyzwan,
“Przeglad Prawa Rolnego” 2023, no. 1, pp. 41-60; B. Rakoczy (ed.), Wybrane problemy
prawa wodnego, Warsaw 2013, pp. 61 et seq.

" A. Beldowicz, Coraz wigksze problemy z wodg na swiecie. Niepokojgce dane, “Rzecz-
pospolita” 31.08.2023.

12° Az 2 miliardy ludzi na swiecie nie majq dostgpu do czystej wody pitnej. Przybywa
obszarow zagrozonych suszg, “National Geographic” 22.03.2022, https://www.national-geo-
graphic.pl/artykul/az-2-miliardy-ludzi-na-swiecie-nie-maja-dostepu-do-czystej-wody-pitnej-
przybywa-obszarow-zagrozonych-susza-230322100650 [accessed on 31.08.2024].

13 B. Kuziemska, P. Klej, J. Trebicka, M. Popek, Prawne aspekty kontroli..., p. 24.

4 Law of 13 July 2023 on the revitalization of the Oder River, Journal of Laws of 2023,
item 1963.
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into the Vistula River in past years.'* At the same time, in the light of EU
legislation, it is the responsibility of the authorities of the Member States
to ensure the effectiveness of the EU’s law on the quality of drinking water.

It may be concluded from this that the right to water is not sufficiently
protected in various corners of the globe, and the quality of water is not
always adequate. With this in mind, the purpose of the considerations is to
determine what relations connect the regulation of the right to water with
the requirements of its safety for health and life against the background of
the concepts of food safety and food security. Due to the framework of the
study, the considerations are not exhaustive. In the first part of the study, some
aspects of the right to water in terms of international law will be addressed,
and in the following part, selected issues of the safety of water intended for
humans will be discussed.

1. The right to water and sanitation

The right to water and sanitation has been defined in international reg-
ulations, especially in the International Covenant on Economic, Social and
Cultural Rights adopted by General Assembly Resolution 2200A(XXI) of
22 December 1966. An important issue for the effectiveness of these rights
is the nature of the obligations assumed in the Covenant. Studies of inter-
national law indicate the complexity of the issue'®. Indeed, the obligations
of the states-parties are framed differently. For example, the content of the
so-called “minimum obligation of the state” is that states-parties ensure the
satisfaction of at least the minimum level of nutrition necessary to protect
against starvation.

With regard to the right to adequate nutrition, which also includes the
right to water, the obligations of states-parties are identified as primarily:

1) the respect of the right to adequate nutrition — in this regard, states
must not take actions that lead to the restriction or nullification of access to
adequate nutrition, they must refrain from actions even such as the destruc-
tion of agricultural areas;

2) the obligation to protect the right to adequate nutrition, which requires
the state to ensure that third parties do not deprive the entitled persons of
access to adequate food. This includes protecting food resources from the

15 'W. Kaminski, Podczas awarii ,, Czajki” do Wisly odprowadzono ponad 14 mIn m szesc.
sciekow, Polska Agencja Prasowa, 28.08.2022.

16 K. Bryl et al., points 2.3. Panstwo jako podmiot zobowigzany 2.3.1. Obowiazki po-
szanowania, ochrony i wypetniania prawa, Legalis
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adverse effects of third parties (e.g., environmental destruction by industry),
protecting food quality by establishing and requiring quality and safety
standards, or protecting, especially children, from marketing practices that
promote the consumption of inadequate food;

3) the obligation to fulfil the right in two dimensions:

— facilitating its exercise, manifested in the requirement for the state
party to conduct proactive activities directed at assisting access to food, the
means and ways of obtaining it, and"’

— providing access consisting of guaranteeing food to individuals or
groups who, for reasons beyond their control, are unable to provide it them-
selves .

The aforementioned duties within which agricultural areas have been
mentioned focus on food availability. They are not the only snapshot of
the obligations of state parties. The content also includes some elements of
product safety. After all, if food is to be “adequate” or “suitable,” it must
have certain characteristics. These obligations are combined with certain
policies of law and government policy in general, which is characteristic of
the concept of food security."® The international regulations in question may
also apply to the private sector, non-governmental organisations.

The literature notes that initially, in the course of the preparatory work on
the Covenant on Economic, Social and Cultural Rights adopted by General
Assembly resolution 2200A (XXI) (22 December 1966), the right to water
was not sufficiently strongly emphasised. Only later did it gain attention from
stakeholders. In 1977, the UN Water Conference in Mar del Plata adopted
an action plan referring to the right of all peoples, regardless of their level of
development and social and economic conditions, to access to drinking water
in quantity and quality that meets basic needs.!” This was first achieved in
1979 with the adoption of the Convention on the Elimination of All Forms
of Discrimination against Women.

Today, the right to water is interpreted broadly in the areas of its:

— adequacy of water and sanitation,
availability of water and sanitation,
quality of water and sanitation,

17 Tbidem.

18 K. Leskiewicz, Bezpieczeristwo zywnosciowe..., pp. 179—198.
Ibidem; Convention on the Elimination of All Forms of Discrimination against Women
adopted by the United Nations General Assembly on December 18, 1979 of December 18,
1979, OJ EU 1982, No. 10, item 71.

19
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— sustainability of water,
— accessibility of water and sanitation.?

These different dimensions of human needs for water determine at the
same time the areas where legislative interventions, government policies
and NGOs are needed. They reflect the problems of inadequate technical
infrastructure or its lack altogether, inaccessibility of water sources or lack
of safe water, or use of water in a way that threatens groundwater resources
on the ground. These issues resonate in many legislative acts of international
rank, including those of the EU, other than the Covenant on Economic, Social
and Cultural Rights adopted by General Assembly resolution 2200A (XXI)
(22 December 1966) mentioned above, which cannot be discussed in this
paper. Here the Agenda 2030 and the Sustainable Development Goals, or
the European Green Deal Strategies and its partial strategic and legislative
acts may be given as examples. They refer, among other things, so to the
principles of water use, or to the requirements of protection well beyond
the framework of water safety considerations, but affecting significantly the
state of water safety in each of the mentioned dimensions.

2. Principles of water use

The safety of water for human health is affected by all activities connected
with the private use of water for one’s own needs as well as for business
purposes, while water sources remain unchanged and their condition (quan-
titative and qualitative) depends especially on the way they are used. Water
is an element of the natural environment and is subject to legal protection.
Therefore, the greater exploitation of water resources, the worse their state
and quality. Two Directives that ought to be mentioned here are Directive
2000/60?! establishing a framework for Community action in the field of
water policy (the so-called Water Framework Directive) and Directive
1991/676 concerning the protection of water against pollution caused by
nitrates of agricultural origin.?

2 K. Bryl et al., point 2.2. Przedmiot praw, Legalis.

2l Directive EC No. 2000/60 of the European Parliament and of the Council of 23 October
2000 establishing a framework for Community action in the field of water policy (the so-called
Water Framework Directive), OJ EU L 327/1, and Council Directive EEC No. 1991/676 of
December 12, 1991 concerning the protection of waters against pollution caused by nitrates
of agricultural origin, OJ EU L 375/1.

22 On the subject of water protection in agricultural activities: D. Puslecki, Ochrona
wad..., p. 4.
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Groundwater is used primarily for the supply of water for human con-
sumption (Article 30 of the Water Law).”® And the general use of water
from public inland surface waters, internal sea waters and the waters of the
territorial sea, unless otherwise provided by law, is available to everyone
(Article 32 of the Water Law).

The general use of water is for personal, household or agricultural needs,
which does not require the use of special technical devices, as well as for
recreation, tourism, water sports and, under the terms of separate regulations,
amateur fishing. Every person, therefore, has a right to water insofar as it
satisfies personal needs. The municipal council may introduce, by means
of a resolution that is an act of local law, the ordinary use of surface waters
other than those mentioned above serving exclusively personal, household
or agricultural needs, and establish the permissible scope of this use.

In particular, the ordinary use of water is to meet the needs of one’s own
household or one’s own farm (Article 33 of the Water Law). At the same
time, this ordinary use of water is limited and includes:

— abstraction of groundwater or surface water in an annual average
amount not exceeding 5 m3 per day;

— introduction of sewage into waters or into the ground in an amount not
exceeding a total of 5 m3 per day.

The right to ordinary use of waters owned by the landowner and ground-
water located in his land is vested in the landowner. This right does not entitle
him to make water facilities without the required water consent.

In contrast, the use of water in the course of business activities requires
permits from public administration bodies, especially a water permit, and is
not only formalised, but also more restrictive.

The use of water is therefore not free, it is limited and strictly subordi-
nated to legal regulation. Indeed, this resource is of an exhaustible nature
and hence the need for its protection. The use of water even for personal
needs is subject to payment. Indeed, water can be traded just like energy
or rights.?* After all, the provisions on the sale of things apply according-
ly to the sale of energy, rights and water (Article 555 of the Civil Code).
The rules of payment for water are regulated by the provisions indicated
below.

2 Water Law of 20 July 2017, consolidation text: Journal of Laws of 2024, item 1084
(hereinafter: Water Law).
24 Civil Code of 23 April 1964, consolidation text: Journal of Laws of 2024, item 1061.
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3. Collective water supply and sanitation

Management of water resources in terms of access to water “locally”
belongs to municipalities. Indeed, on the territory of municipalities, water
supply is the responsibility of the municipality.” In terms of drinking water
quality, the provisions of the Act, which implemented earlier EU directives
repealed by Directive 2020/2184, are in force. Poland has not yet had time to
implement Directive 2020/2184. Directive 2020/2184 on the quality of water
intended for human consumption, introduced a number of requirements for
water safety and aimed at ensuring a high level of protection of human health
by providing safe and clean drinking water throughout the European Union.

According to the Directive, water intended for human consumption means
any water in its original state or after treatment, intended for drinking, cook-
ing, food preparation or other domestic purposes in both public and private
facilities, regardless of its origin and whether it is supplied from a distri-
bution network, tankers, including mobile tanks, bottled or containerised,
including spring water, as well as any water used by any food enterprise
for the manufacture, processing, preservation or marketing of products or
substances intended for human consumption. In this context, the Directive’s
provisions apply both in situations where water is used for private purposes
by individuals and by enterprises in the course of their business activities.

Member States are required to apply measures that will ensure that water
intended for human consumption is healthy and clean. Under the Directive,
a risk to human health is included as a “hazard,” which means a biological,
chemical, physical or radiological agent in the water or any other aspect of
the water’s condition that has the potential of having a harmful effect on
human health. Water intended for human consumption must be “wholesome
and clean,” free of all microorganisms and parasites, as well as substances
in quantities or concentrations that pose a potential danger to human health
and meet the requirements of Annex I, Parts A, B and D; Member States
have taken all other measures necessary to comply with Articles 5-14 of
the Directive.

The Directive’s provisions imply an integrated approach to the risks of
water “from tap to table,” namely, in the supply, treatment and distribution
of water for human consumption, the entire supply chain in the area of sup-
ply, intake, treatment, storage and distribution of water up to the point of

% Law on collective water supply and collective sewage disposal of 7 June 2001, con-
solidation text: Journal of Laws of 2024, item 757.
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compliance specified in the Directive, including water supply systems, mate-
rials for contact with water for human consumption, that must be taken into
account.

Among the legal solutions that have been targeted to ensure the quality of
drinking water are the Directive’s requirements for, among other things, risk
assessment, identification of hazards and hazardous events in point-of-com-
pliance supply areas, adequate monitoring in surface water or groundwater,
or both, in point-of-compliance supply areas, or in raw water, of relevant
parameters, substances or harmful substances within the range of parameters
and substances specified in the Directive. The quality of drinking water must
meet the requirements of chemical, physical and microbiological parameters
as well as of many other substances that can affect health.

Attention was also drawn to the need to respond to new water contam-
inants, such as chemical micro-pollutants and micro-plastics. If necessary,
limits for these substances can be introduced as part of an update to the
Directive.?® Micro-plastic currently poses one of the most serious threats to
waters and oceans, including the animal world living there.”” As a result of
frequent currents, its particles reach the most remote areas of the Arctic, or
Antarctic regions.

The executors of the provisions of the aforementioned Directive are the
Member States, and it is generally incumbent on them to ensure the imple-
mentation of this legislative act.?® In Poland, water supply is regulated by
the aforementioned Act on Collective Water Supply and Collective Sewage
Disposal; detailed requirements for the quality of this water are regulated
by its implementing act.

The Directive obliges Member States to take measures to ensure wide-
spread access to safe drinking water, including through the installation of
public water access points, especially in public places such as parks or rail-

% Commission Delegated Decision (EU) 2024/1441 of 11 March 2024 supplementing
Directive (EU) 2020/2184 of the European Parliament and of the Council by establishing
a methodology for measuring microplastic content in water intended for human consumption
(notified under document No. C(2024) 1459). C/2024/1459. Microplastic is defined as “a small
distinct object which is a solid, insoluble in water, and which is partially or wholly composed
of synthetic polymers or chemically modified natural polymers.”

2T M. Matacz, Mikroplastiku na Antarktydzie moze by¢ wiecej niz sqdzono, Nauka
w Polsce, 14.4.2024, https://naukawpolsce.pl/aktualnosci/news%2C101560%2Cmikroplas-
tiku-na-antarktydzie-moze-byc-wiecej-niz-sadzono.html [accessed on 30.08.2024].

28 Regulation of the Minister of Health of 7 December 2017 on the quality of water
intended for human consumption, Journal of Laws item 2294.


https://naukawpolsce.pl/aktualnosci/news%2C101560%2Cmikroplastiku-na-antarktydzie-moze-byc-wiecej-niz-sadzono.html
https://naukawpolsce.pl/aktualnosci/news%2C101560%2Cmikroplastiku-na-antarktydzie-moze-byc-wiecej-niz-sadzono.html
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way stations. It emphasises the need to ensure access to water for vulnerable
groups, such as people living in poverty or ethnic minorities, who may have
limited access to safe drinking water.

Drinking water quality regulations may be generally categorised as regu-
lations largely concerned with product characteristics of a sanitary nature
that, from the perspective of food law, impinge on the product’s safety for
health. On the other hand, from the perspective of access to safe drinking
water, they shape one of the most important guarantees of human rights
(right to water). Except that, unfortunately, they are not always properly
implemented in Member States. As already mentioned, Poland has not yet
fulfilled its obligation to implement Directive 2020/2184, while some other
States have not met all the goals of EU drinking water quality legislation.

Meanwhile, according to the Court of Justice of the EU, the obligations
of Member States imposed by the provisions of the Water Quality Directive
are not only to implement the requirements as part of the so-called “diligent
action”, but have the character of a “result.” As the Court of Justice has
pointed out, according to the third paragraph of Article 288 of the TFEU, the
Directive binds Member States with respect to the result to be achieved.” Tt
is up to the Member State concerned to decide what measures are necessary
to achieve the result, but there is no other option than to achieve it.>° On
several occasions the Court has emphasised the obligations of the Member
States with respect to the level of water quality to be achieved, with regard
to cases where the permissible levels of nitrates and pesticides found in
drinking water are exceeded.

4. Types of water

In light of the current legislation, the following categories of water can be
distinguished: water intended for human consumption, natural mineral water,
spring water, table water and medicinal water. These are special categories
of water, distinguished in the legislation from ordinary “drinking water” .
Their special characteristics are due to the specific amount of mineral content

» Judgment of the Court of Justice of 25 January 2024 in case C-481/22 concerning
Ireland’s violation of EU regulations on the adequate quality of water for human consumption
(European Commission v. Ireland).

30 Judgment of 31 January 2008, Commission/France, C-147/07, EU:C:2008:67; Judg-
ment of the Court of Justice of 14 March 2024, C-576/22 (European Commission v. Kingdom
of Spain).
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needed in the human diet and the distinctiveness of the regulations.’! Such
types of water are covered by Directive 2009/54/EC and Directive 2001/83/
EC, respectively. They are subject to special rules for control and supervision,
packaging, labelling and information.

These waters are generally sold in packaging — bottles or cartons — and
differ in quality and price in relation to drinking water.

Conclusions

The safety of water for human consumption, that is, drinking water and
its special types is based on the requirements for water quality — microbio-
logical, chemical, or the absence of substances specified in the regulations.
When it comes to water as a foodstuff, it is a “product” derived from natural
resources, which, after human development, has become an object of circu-
lation purchased on a commercial basis. As a result of water use especially
in the course of economic activities, water resources are sometimes exposed
to pollution and reduction in size.

The existing Directive 2020/2184 no longer focuses only on the quality
of drinking water and guarantees of its provision, but also refers to measures
to increase the availability of water, taking into account the most vulnerable
groups. The current regulation can be evaluated positively, as it provides
Member States with various legal tools to secure compliance of water quality
with legal requirements. However, as a result of the varying state of involve-
ment of Member States in the implementation of the Directive, the levels of
water safety in Member States vary. The need to strengthen the system of
guaranteeing the availability and safety of water remains ever-present, as
does the need to standardise the quality standard of drinking water.

It is noteworthy that in the EU legislation relating to the quality of drink-
ing water, there is a certain “confluence,” not to say “bringing to a common
denominator” of the requirements for the safety of water for human health
and life and the requirements that raise the level of water availability, i.e. to
the need to protect human health and life. Indeed, the same premises, com-
position and characteristics of water, as well as its availability in general,

31 Directive 2009/54/EC of the European Parliament and of the Council of 18 June 2009
on the exploitation and marketing of natural mineral waters (recast), OJ EU L 164, 26.6.2009,
p- 45; Directive 2001/83/EC of the European Parliament and of the Council of 6 November
2001 on the Community code relating to medicinal products for human use, OJ EU L 311,
28.11.2001, p. 67.
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determine safety in the dimension of food safety and food security. Using
the example of the aforementioned regulations, it shows that the concepts of
food safety and food security have more common elements than differences.
The latter, once more pronounced, have become with the passage of time
blurred, and the importance of the common axiological justification of the
regulation of international law and food law in a broad sense has increased.

Since within the requirements of drinking water quality standards there
is a requirement to guarantee the availability of water in general, the rela-
tionship linking water safety regulation and water availability in different
perspectives can be described as a relationship of dominance, or even superi-
ority, of right to water over the water safety regulation. Keeping in mind the
nature of the obligations of Member States in the manner of implementation
of EU directives articulated in the case law of the Court of Justice, the right
to water should be a matter of result.
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1. The subject of the article is issues related to the protection of the po-
sition of the agricultural producer in the agri-food supply chain in regard to
frequently significant differences in bargaining power that occur between
suppliers and buyers of agricultural and food products. These differences
result from the use of unfair trade practices in contractual relations often
used by larger and more powerful trading partners such as retail chains (food
distributors) and agri-food industry players (e.g., buying points, processors).
Their goal is to obtain agricultural products at most favourable terms and
conditions and to strengthen their commercial dominance. In consequence,
the relations they create lead to a market imbalance the effect of which is
a deliberate and progressive economic weakening of agricultural producers.

Such efforts do not serve the fulfilment of one of the goals of legal and
agricultural regulation, which is to ensure the sustainability of farming about
the need for which Professor Aleksander Lichorowicz has often written.!
He also emphasised that one of the most important principles on which
all agricultural contracts should be based is the principle of protecting the
stability and uninterrupted course of the agricultural activities on the farm
that the produces has organised. Against the backdrop of this article, it is un-
doubtedly fundamental to grant protection to the interests and stability of the
operation of a farm based on properly structured contractual relations for the
production and sale of agricultural products. It is necessary to determine the
principles of appropriate formation of mutual rights and obligations between
the parties to the contract, which will guarantee the continuity of production,
while ensuring an adequate level of livelihood for the agricultural producer.
From the point of view of today’s legislator and the adopted Common Ag-
ricultural Policy, the mutual relationship should also take into account the
random nature of agricultural production and provide for the distribution of
risks associated with its conduct to both parties to the contract.

The purpose of the article is to answer the question of whether the nor-
mative solutions adopted at the EU level, and consequently at the national
level, serve to strengthen the position of agricultural producers in the food
supply chain against unfair trade practices? In particular, it is a question of
determining whether the tools used by market participants provide protection
for agricultural producers?

' A. Lichorowicz, Dzierzawa gruntéw rolnych w ustawodawstwie krajow zachodnioeu-
ropejskich (studium prawnoporownawcze), ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Jagiellonskiego
DCCLXXX. Prace prawnicze” 1986, no. 18, p. 48.
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There are a number of considerations behind the choice of the subject
under discussion. First of all, the economic, and therefore competitive, sit-
uation of agricultural producers, or farmers, is weaker in comparison with
that of business entities operating in other sectors. Agricultural production
business is particularly vulnerable to external factors beyond control of
agricultural producers who, additionally, do not have the ability to stop
or suddenly change the direction of their production the effect of which is
most often of a perishable nature, as it concerns products that are relative-
ly perishable. These features, characteristic of the position of farmers in
a broadly understood agricultural market, mean that the legal position of
an agricultural producer as a party to certain contractual relations should be
particularly protected.

Unfair trade practices used by more powerful entities have very serious
negative consequences for farmers as they reduce the profits of the latter and,
consequently, increase production costs. In other words, they serve to create
overproduction and, as a result, an increase in food waste, and this does not
go unnoticed among food consumers.?

It should be noted that the food supply chain serves to guarantee food
security. Consequently, free and fair competition, a balanced relationship
among all actors, freedom of contract, and strong and effective enforcement
of relevant laws should be at its core.?

At the same time, it is noteworthy that the EU supply chain employs
approximately 29 million people who directly or indirectly contribute to
feeding its approximately 500 million inhabitants.* Against the backdrop
of the issues at hand, it must be raised that 99.1% of enterprises in the food
products sector are small and medium-sized enterprises and microenterprises.
Only a small percentage are large operators, although in fact it is they who
most often engage in unfair trade practices.

The relevance of the issue under discussion is also influenced by the fact
that improving the position of farmers in the value chain is one of the ten
goals of the Common Agricultural Policy for 2023-2027, while providing
effective mechanisms to combat unfair trade practices is one of its instru-

2 Opinion of the European Economic and Social Committee on the ‘Report from the
Commission to the European Parliament and the Council on unfair business-to-business
trading practices in the food supply chain’, COM(2016) 32 final, 2017/C 034/21.

3 Plot no. 12 of European Parliament resolution of 7 June 2016 on unfair trading practices
in the food supply chain, 2015/2065(INI), O.J. C 86, 6.3.2018, pp. 40-50.

4 Eurostat, Key figures on the European food chain, Luxemburg 2023, p. 6.
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ments, along with strengthening cooperation between farmers and increasing
market transparency.’

2. The issue of strengthening the position of agricultural producers as the
most vulnerable participants in the agri-food supply chain was recognised at
the EU level two decades ago. At that time, in 2005, an opinion was prepared
by the European Economic and Social Committee entitled “The large retail
sector — trends and impacts on farmers and consumers.”® In its content, the
authors recognised the existence of certain “practices” in the acquisition of
agricultural products, used by retail chains against agricultural producers.
Those practices included the way in which prices and margins were set be-
tween retailers, suppliers (food processors), and primary producers. In the
Committee’s view, the position of the latter needed to be strengthened so that
they could be competitive in the market against retail chains.

The Committee’s took on the subject influenced the European Com-
mission’s decision to set up a platform of experts on business-to-business
contracting practices, under the High Level Forum for Improving the Func-
tioning of the Food Supply Chain.” It served to develop a set of principles
for fair practices in relations among partners in the food supply chain. As
a result, a number of unfair practices were recognised, which included am-
biguous contractual terms, absence of written form, reserving retroactive
changes to the content of the contract, unfair transfer of commercial risks,
unwarranted use of information, etc. However, the Commission’s initiative
at the time, as noted by Urszula Ktosiewicz-Gorecka, did not contribute to
the development and implementation of instruments to eliminate the use of
unfair trade practices.®

As a result of a survey of individual solutions in member states, the
European Commission suggested in 2014 a combination of voluntary initi-
atives — such as the platform and the creation of codes of good practice or

5 CAP Specific Objectives. Improve Imbalances in the Food Chain — Brief no. 3, https://
agriculture.ec.europa.eu/common-agricultural-policy/cap-overview/cap-2023-27/key-poli-
cy-objectives-cap-2023-27 pl#dokumenty [accessed: 19.05.2024].

¢ Opinion of the European Economic and Social Committee on: “The Large Retailers
Sector — Trends and Impact on Farmers and Consumers,” O.J. C 255, 14.10.2005, pp. 44-51.

7 Commission Decision of 30 July 2010 establishing the High Level Forum for a Better
Functioning Food Supply Chain, O.J. UE C 210, 3.8.2010, pp. 4-5.

8 U. Klosiewicz-Gorecka, Nieuczciwe praktyki handlowe w taricuchach dostaw FMCG,
,,Logistyka-Opakowania” 2014, vol. 68, pp. 36-39. Cf. 1. Lipinska, Producent rolny wobec
nieuczciwych praktyk rynkowych, ,,Przeglad Prawa Rolnego” 2017, no. 2, pp. 61-76.
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dispute resolution mechanisms within it —and soft-law regulatory measures.’
Two years later its work resulted in the adoption of the Report on Unfair
Commercial Practices in the Food Supply Chain and the European Parliament
Resolution on Unfair Commercial Practices in the Food Supply Chain.!°

The Resolution stressed that unfair trade practices are contrary to the
fundamental principles of law, and any action that exploits the imbalance
in terms of bargaining power and adversely affects freedom of contract
should be condemned. More broadly, it was raised that their use also affects
employment, to the detriment of consumers’ choice of goods, the quality,
variety and innovative nature of the products made available. They may
also harm business competitiveness and investment, and force companies
to seek savings at the expense of wages, working conditions or the quality
of raw material."! The Resolution repeatedly raised the need to create a list
of exemplary fair and unfair practices in vertical relationships in the food
supply chain, which would make it easier for its weakest links to easily
identify them." It noted that fair practices should be the result of mutual
trust between partners based on the principles of freedom of contract and
mutually beneficial relationships. These, in turn, should be free and based
on fair competition.'

In addition, as indicated in the Resolution, applicable voluntary national
and EU systems (such as codes of good practice, voluntary dispute resolution
mechanisms) should be developed and promoted in conjunction with effec-
tive and robust enforcement mechanisms at the member state level. The idea
is to ensure the anonymity of complaints and thus encourage producers as
well as suppliers to respond to unfair practices that emerge and to introduce
deterrent sanctions. At the core of the issue, the European Parliament has

% Study on the legal framework covering Business-to-Business unfair trading practices
in the retail supply chain, Final Report,26.02.2014, Prepared for the European Commission,
DG Internal Market, DG MARKT/2012/049/E.

1 European Parliament resolution of 7 June 2016 on unfair trading practices in the food
supply chain, 2015/2065(INTI), O.J. C 86, 6.3.2018, pp. 40-50.

' More extensively on this topic: V. Daskalova, Regulating Unfair Trading Practices in
the EU Agri-food Supply Chain: a Case of Counterproductive Regulation?, “Yearbook of
Antitrust And Regulatory Studies” 2020, vol. 13, pp. 26-27.

12 M.J. Cazorla Gonzalez, Unfair commercial practices in the food supply chain, “Przeglad
Prawa Rolnego” 2022, no. 2, p. 181 ff.

13 C. Ménard, Summary and conclusions: the many challenges of unfair trading practices
in food supply chain systems, in: J. Falkowski, C. Ménard, R.J. Sexton, J. Swinnen, S. Vande-
velde, Unfair trading practices in the food supply chain: A literature review on methodologies,
impacts and regulatory aspects, Luxembourg 2017, pp. 68-71.
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suggested that the Commission, together with the member states, take joint
action to fully and consistently enforce competition law, unfair competition
rules and antitrust rules.

3. The result of the ongoing work at the EU level was the adoption of
Directive (EU) 2019/633 of the European Parliament and of the Council of
17 April 2019 on unfair business-to-business commercial practices in the
supply chain of agricultural and food products.' Its purpose, according to
Article 1, is to combat practices that grossly deviate from good business
customs, contradict the principle of good faith and fair dealing, and are
unilaterally imposed by one trading partner on another. In its content, the
legislator set forth a minimum list of prohibited unfair trade practices in re-
lations between buyers and suppliers in the supply chain of agricultural and
food products and minimum rules for enforcing these prohibitions, as well
as coordination arrangements between enforcement authorities.

According to the solutions adopted in the Directive, it is applied to certain
unfair trade practices that occur in connection with the sale of agricultural
and food products by suppliers" and buyers!'® with strictly defined annual
turnover (Article 1(1) of the Directive).!” In comparison, it does not apply
to contracts between suppliers and consumers.

In the normative act under review, the legislator obliged Member States
at least to prohibit all the unfair trade practices indicated in its content.'®
Among them are the so-called black clauses which include: 1) payment for
perishable agricultural and food products later than 30 days; 2) payment
for other agri-food products later than 60 days; 3) cancellation of orders
for perishable agri-food products with short notice; 4) unilateral changes to

14 Directive (EU) 2019/633 of the European Parliament and of the Council of 17 April
2019 on unfair business-to-business commercial practices in the supply chain of agricultural
and food products, O.J. UE L 328, 18.12.2019, pp. 7-28.

15" A supplier, according to the Directive, is an agricultural producer or a natural or legal
person, regardless of where they are located or reside, selling agricultural and food products.
The term “supplier” may include a group of such agricultural producers or a group of such
natural or legal persons, such as supplier organisations and associations of such organizations.

16" A purchaser, according to the Directive, is a natural or legal person, regardless of where
it is located, or a public body in the Union, who buys agricultural and food products. The
term “purchaser” may include a group of such natural or legal persons.

7 M. Novy, Market Power, Economic Dependence, or Bargaining Power: Why Do
Titans Still Enjoy Protection in Several Member States, “Casopis Pro Pravni Védu A Praxi”
2023, no. 3, pp. 176-178.

18 1. Lipinska, Producent rolny..., pp. 61-76.
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the contract by the buyer; 5) payments unrelated to a specific transaction;
6) transfer of risk of product loss and spoilage to the supplier; 7) refusal of
the buyer to confirm the supply contract in writing despite the supplier’s
request; 8) unauthorised use of company secrets by the buyer; 9) commercial
retaliation by the buyer, and 10) transfer of the cost of handling customer
complaints to the supplier (Art. 3(1) of the Directive).

In addition to the practices indicated, Member States shall ensure that
at least all of the following commercial practices are prohibited, unless
they have been agreed in advance in a clear and unambiguous manner in
the supply contract or in a subsequent contract between the buyer and the
supplier (so-called “grey clauses”): 1) the buyer returns unsold agricultural
and food products to the supplier without paying for them or for their dis-
posal, or for both the unsold products and their disposal; 2) a fee is charged
to the supplier as a condition for storing, displaying or offering to sell its
agricultural and food products or making such products available on the
market; 3) the purchaser requires the supplier to bear all or part of the cost
of price reductions on agricultural and food products sold by the purchaser
as part of a promotion; 4) the purchaser requires the supplier to pay for the
advertising of agricultural and food products carried out by the purchaser;
5) the purchaser requires the supplier to pay for the marketing of agricultural
and food products carried out by the purchaser; and 6) the purchaser charges
the supplier a fee for employees engaged in furnishing the premises used to
sell the supplier’s products (Art. 3(2) of the Directive).

The Directive, whose provisions apply as of 1 November 2021, requires
each Member State to designate at least one authority competent to enforce
the indicated prohibitions at the national level. However, Article 9 allows
Member States to provide a slightly higher level of protection for suppliers,
which could mean maintaining or introducing stricter rules to combat unfair
trade practices.! Covered by this provision, therefore, are possible deviations
from the original rule of the five categories of turnover specified in Article 1
of the Directive.

The transposition period has now been completed and the first evaluation
of the normative solutions contained in the Directive is being carried out.
It includes verification of the effectiveness of measures implemented at the
national level to combat unfair trade practices and cooperation between
competent enforcement authorities and, where appropriate, ways to improve
such cooperation (Article 12(1) of the Directive).

¥ M. Novy, Market Power..., p. 179.
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4. In Poland, legal issues relating to strengthening the position of agricul-
tural producers in the supply chain were shaped by the Act of 17 November
2021 on counteracting the unfair use of contractual advantage in the trade
of agricultural and food products,” and indirectly some instruments in this
regard are provided for by the Act of 11 March 2004 on the organization of
certain agricultural markets.”!

The first of these entered into force in December 2021. It sets out rules
and procedures for countering practices that unfairly exploit contractual
advantages.”? The normative solutions contained in the law are intended to
protect the public interests of suppliers or buyers. Accordingly, practices that
unfairly exploit the contractual advantage of the buyer over the supplier and
the supplier over the buyer are prohibited (Article 5 of the unwpk). The legis-
lator clarifies in Article 6 of the unwpk that the use of a contractual advantage
is unfair if it is contrary to good practice and threatens or infringes on the
vital interest of the other party. On the other hand, a contractual advantage
is the existence of a significant disproportion in the economic potential of
the buyer vis-a-vis the supplier or the supplier vis-a-vis the buyer (Article 7
of the unwpk).

In order to properly implement it, the legislator designated the Presi-
dent of the Office of Competition and Consumer Protection (OCCP) as the
competent authority in matters of practices unfairly exploiting contractual
advantage and cooperation with the European Commission and the author-
ities of the European Union Member States whose scope of action includes
the enforcement of regulations on practices unfairly exploiting contractual
advantage (Article 11(1) of the unwpk).

Protection against practices that unfairly exploit contractual advantages
in the marketing of agricultural or food products has been structured in
such a way as to allow any entity to notify the President of the Office of the
suspicion of their use (Article 15(1) of unwpk).

Proceedings in the scope in question are initiated ex officio. It may be
preceded by an investigation which is supported by circumstances indicating
apossible violation of the Act. Accordingly, an investigation may be initiated
ex officio by order of its President. It is intended to serve as a preliminary

2 Act of 17 November 2021 on counteracting the unfair use of contractual advantage in the
trade of agricultural and food products, Journal of Law 2023, item 1773 (hereinafter: unwpk).

21 Act of 11 March 2004 on the organization of certain agricultural markets, Journal of
Law 2023, item 1502 (hereinafter: uontr).

22 Under Article 3(1), a supplier is an entrepreneur who manufactures or processes agri-
cultural or food products or sells them to a buyer for a compensation.
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determination of whether there has been a violation of the law justifying the
initiation of proceedings for unfair contractual advantage practices, and also
allows for a market survey (Article 14(2) of the unwpk). These proceedings
end with the issuance of a decision.

The relevant proceedings end with the issuance of a decision by the
President of the Office declaring a practice to be unfairly exploitative of
contractual advantage, if he finds a violation of the prohibition referred to in
Article 5. In its content, he orders the abandonment of the defective practice.
Because of the special matter concerning the relationship between the buyer
and the supplier of agricultural or food products, it should be completed no
later than 5 months from the date of its initiation.

All actions in this regard are taken by the President of the Office on his
own, and he may also commission the Trade Inspection to conduct inspec-
tions or carry out other tasks within his scope of action. These may result in
the President of the Office imposing on the supplier or purchaser, by way of
a decision, a fine of no more than 3% of the turnover achieved in the finan-
cial year preceding the year in which the fine is imposed, if the supplier or
purchaser, even if unintentionally, committed a violation of the ban.

In turn, in the Law on the Organization of Certain Agricultural Markets,
under Article 38q (1), any delivery of agricultural products belonging to the
sectors referred to in Article 1 (2) (a), (¢) (for sugar beets only), (f), (h), (i),
(n), (0), (p) (for raw milk only), (q), (1), (s), and (t) of the Regulation. q, r,
s and t of Regulation No. 1308/2013 (excluding direct deliveries and agri-
cultural retail trade and direct sales), by a producer who is a farmer whose
farm is located in the territory of the Republic of Poland, to a first buyer who
is a processor or distributor who does not sell these agricultural products
directly to final consumers, requires the conclusion of a contract that meets
the conditions set forth in the aforementioned regulation.?

The conditions of the contracts in question are indicated in Articles 125,
127, 148 (2), 168 (4) and (6), as well as in Annexes X and XI to Regulation
No. 1308/2013. The adoption of specific requirements involves the obligation
to include in the contract solutions relevant to the sectors in question and
listed in the regulation. The obligation to conclude contracts for the supply

2 Regulation (EU) No 1308/2013 of the European Parliament and of the Council of
17 December 2013 establishing a common organisation of the markets in agricultural products
and repealing Council Regulations (EEC) No 922/72, (EEC) No 234/79, (EC) No 1037/2001
and (EC) No 1234/2007, O.J. L 347, 20.12.2013, pp. 671-854. These products include: ce-
reals, hops, flax and hemp, fruits and vegetables, tobacco, beef and veal, pork, mutton and
goat meat, eggs, poultry meat.
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of agricultural products was introduced in order to: eliminate unfair trade
practices, strengthen the position and increase the competitiveness of the
agricultural producer in the food supply chain, and improve the functioning
of cooperation and relations between the agricultural producer and the buyer
in the market of agricultural products. As a result, the use of other solutions
and commissions than those indicated in the regulation can be read as the
use of prohibited contractual clauses, weakening the position of the agri-
cultural producer.

The power to control the conclusion of contracts is vested in the National
Centre for Agricultural Support. The law also provides in Article 40i para. 1a
criminal sanctions against a purchaser acting in violation of Article 38q, para.
1 or la, and acquiring the agricultural products indicated above on the basis
of'a contract that does not meet the conditions specified in Article 148, para.
2(c)(ii, iii, iv, v or vi or Article 168, para. 4(c)(ii, iii, iv, v or vi of Regulation
No. 1308/2013. A fine may be imposed on the purchaser for each unfulfilled
condition in the amount of 1% of the payment within the meaning of Article
29a (1) of the Act of 11 March 2004 on Value Added Tax for the products
acquired as a result of such an agreement.

5. In an attempt to assess the effectiveness of the adoption of the Directive
in 2019 and, consequently, after the enactment of the Act of 17 November
2021 on Counteracting the Unfair Use of Contractual Advantage in Trade
in Agricultural and Food Products for its implementation, it should be noted
that the objectives of both normative acts have not as yet been achieved. This
is evidenced by figures. According to a report by the Office of Competition
and Consumer Protection (OCCP), in 2022 its President commissioned
17 investigations, including four proceedings on practices that unfairly
exploit contractual advantage. As a result, three case decisions were issued,
imposing a financial penalty. In addition, the Office conducted the 1st new
inspection within the framework of contractual advantage proceedings and
inspected two entrepreneurs. In 2023, the Office received notices from
72 entrepreneurs. The work carried out resulted in the issuance of 14 soft
notices to entrepreneurs and the issuance of 1 significant view in a case.?
In addition to those mentioned, the President of the OCCP continued his
actions from the previous period in verifying the rules of cooperation be-
tween farmers and larger entities operating in the grain purchase market.
As aresult, he initiated seven investigations into the practices used by grain

24 Report on the activities of the OCCP — year 2022, Warsaw 2023, pp. 28-34.
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buyers, which included Cargill Poland, ADM Direct Polska, Bunge Polska,
Polskie Mtyny, Viterra Polska (formerly Glencore Polska), Louis Dreyfus
Company Polska, Procam Polska. They referred, among other things, to the
methods of settlement between the entities, the obligations of the parties to
the contract, taking into account the distribution of risks, the imposition of
contractual penalties and force majeure provisions.

During the period under review, the volume of fines imposed totalled PLN
70.9 million. Of which the largest, in the amount of PLN 68.5 million, was
imposed on Agri Plus from Poznan? in connection with violations of the Act
on the grounds of unfair use of contractual advantage. The Office’s actions
were initiated as a result of information received from, among others, the
Agency for the Development and Modernization of Agriculture. Its contents
indicated that the trader was taking away compensation granted by the State
to farmers for losses related to African swine fever (ASF). According to
the Report, the entrepreneur used a model contract, in which he defined the
content of the agreement with farmers in such a way that he obliged them
to transfer to it the public aid received, as provided for in §131 of the Regu-
lation of the Council of Ministers of 27 January 2015 on the detailed scope
and implementation of certain tasks of the Agency for the Restructuring and
Modernization of Agriculture.” The procedure continued despite the fact that
it was micro, small and medium-sized farmers in areas under restrictions due
to ASF eradication who were entitled to receive public aid to compensate
for the reduced income which resulted from a reduction in the number of
customers or lower selling prices. The procedure continued from 2017 to
2022, while the trader reduced the prices of the pigs by the amount of com-
pensation, believing that as the organiser of the contract fattening system,
it was entitled to compensation for ASF losses. In addition, the Company
also organised a system for monitoring the public assistance received by
the breeders. Its actions put 992 permanent suppliers at risk. As a result, it
collected about PLN 12 million from dozens of contractors.

Another example of the use of unfair contractual advantage was the
action of the Company Cefetra Polska.” The President of the Office noticed
defective clauses in its contracts for the supply of cereals, rapeseed and

% Ibidem.

% Decision RBG-14/2022.

27 Regulation of the Council of Ministers of 27 January 2015 on the detailed scope and
implementation of certain tasks of the Agency for the Restructuring and Modernization of
Agriculture, Journal of Law 2015, item 187 with amendments.

2 Report on the activities of the OCCP...
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legumes.” Based on these, the company required its contractors to supply
even when, due to the effects of force majeure and for reasons beyond the
farmers’ control, they were unable to fulfil their obligations. According to
the Report, in some cases the losses transferred 50% of the average annual
agricultural production of the supplier’s farm. At the same time, to demon-
strate force majeure, the farmer-supplier had to provide the company with
a document confirming the imposition by the State of a natural disaster in
the area in which he operated. In addition, the company expected the farmer
to demonstrate a very high extent of losses on the supplier’s farm, which in
practice made it impossible for the company to exempt itself from the ob-
ligation to provide benefits. This resulted in imposing contractual penalties
on agricultural producers and charging them for the cost of purchasing from
another entity. In the course of the proceedings, the President of the Office
found a violation in the form of burdening suppliers with excessive risks
associated with the performance of contracts, and imposed a penalty of more
than PLN 2 million on the enterprise.*

Another very important problem indicating unfair use of contractual ad-
vantage is the actions of some retail chains provided to suppliers of agri-food
products. These include, for example, the imposition of peri-sales fees for
IT services (support in this regard), marketing services (assistance in sales
through electronic communication; placement of goods), laboratory services
(provided to suppliers supplying the chains with products subsequently sold
under the retailers’ own brands) or logistics services (delivery of goods to
logistics centres and stores). The indicated practices fall into the group of
grey clauses to which manufacturers may or may not agree. In the cases
inspected, retail chains omitted to notify their suppliers of this possibility,
making them obligatory.’! In the report, the President of the OCCP stressed
that the issue of using circular services should be freely negotiated between
the parties and cannot be unilaterally imposed on the weaker partner. For
unfair practices related to the collection of such fees, the President of the
OCCP imposed a penalty of PLN 76 million on Eurocash in 2021.%

2 A similar practice was used against grain producers by PolishAgri, which imposed
aprepared model contract on small agricultural producers. Based on it, it burdened them with
excessive risks related to the performance of the contract as a result of force majeure, and
obliged them to pay a penalty or buy grain on the open market on their own or bear the cost
of a replacement purchase made by PolishAgri. The penalty in this case amounted to more
than PLN 300,000; Decision RBG-9/2022.

3% Decision RBG-2/2022.

31 Report on the activities of the OCCP...

32 Decision RBG-3/2021.
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Unfair conduct has also been spotted in the milk market in relations
between dairy cooperatives and its members. The President of the OCCP
analyzed the concluded contracts for the sale, delivery and contracting of milk
received from farmers and other sources. As a result of the inspection, it was
discovered that the rules of cooperation between the designated entities were
not always favourable to farmers who performed their obligations pursuant to
a prepared model contract, on the content of which they had no influence.*

Among the practices questioned were those of the Mlekpol Dairy Coop-
erative - one of the largest producers of milk and dairy products in Poland
which purchases milk from a total of more than 8,400 suppliers. The coop-
erative exploited its contractual advantage through such practices as: 1) the
possibility of unilaterally changing the milk purchase price list, including
retroactively; 2) hindered supplier access to full information on the terms of
contract performance; 3) unclear rules for the application of penalties and
their arbitrary imposition, reducing the price for full-price milk during the
contract termination period.**

Inspection of contracts under the Act on the Organization of Certain
Agricultural Markets is carried out on the basis of notification and market
analysis. The National Agricultural Support Centre (NEB) in 2023 selected
44 apple traders, 35 pork traders and 46 soft fruit buyers (strawberry, rasp-
berry, blueberry) for inspection.® In total, during the period under review,
it carried out 133 inspections, as well as accepted 7 notices of suspected
violations of contractual obligations and issued 15 decisions to impose fines
for the purchase of agricultural products without a contract or on the basis
of a defective contract.’

6. The considerations carried out serve to formulate several final conclu-
sions. First of all, despite the transposition into national law of the instruments
indicated by the 2019 Directive, it is still not possible to speak of a provi-
sion of effective mechanisms to combat unfair trade practices. Although
the instruments have been developed and implemented, they do not serve
the expected protection of agricultural producers, i.e. fair transmission of
prices along the entire value chain. Thus, it is necessary to further improve
the European mechanisms for combating unfair trade practices. This will

3 Decision RBG-4/2023.

3% Report on the activities of the OCCP..., p. 34.

35 Report on the activities of the National Agricultural Support Center in 2023, Warsaw
2024, pp. 168-170.

36 Tbidem.
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effectively update the list of the most common trade practices. In addition,
agricultural producers and the organisations representing them will also the
need to expand the scope of the Directive so that national regulations also
included certain non-food products.’’” To those belong flowers, ornamental
plants or natural decorative products obtained among other things in the
course of farming.

As noted, strengthening the position of farmers in the food supply chain is
one of the key objectives of the CAP. It can be achieved through the develop-
ment of cooperation among the actors of the chain (agricultural producers),
so that, as representative actors with greater power in the market, they will
be able to enforce the use of the legal instruments developed. This may
also be achieved by the creation of a transparent observatory of production
costs, margins and trade practices, which has been under consideration for
a long time.

Finally, it is worth pointing out, following the European Commission,
that it is also necessary to introduce provisions for cross-border enforcement
of unfair trade practices in order to strengthen cooperation between national
enforcement authorities, in particular by improving the exchange of infor-
mation and collection of penalties.*
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Pozycja prawna fundacji
w regulacjach prawa rolnego*

The legal position of a foundation in agricultural law regulations

Posizione giuridica di una fondazione
nelle regolazioni di diritto agrario

The aim of this article is to present the origins and contemporary legal position of a foun-
dation under Polish law and to confront it with the concept of entities falling within the
scope of the agricultural system as expressed in Polish agricultural legislation. In particular,
the usefulness of the institution of a foundation and a family foundation as a legal form of
running family farms has been analysed. The value of this type of formula was considered
to be the legal nature of a foundation as being conducive to more effective management and
protection of the sustainability of agricultural production units against their division in the
process of succession, which may also provide them with greater economic security. The
dysfunctions of the current agricultural law regulations which excessively interfere with the
freedom of establishment and operation of foundations (Article 12 of the Constitution of
the Republic of Poland) and the constitutional guarantees of the protection of property and
other property rights as well as the freedom of economic activity have been presented. The
authors postulate an appropriate adjustment of the legal solutions covered by the provisions
of the Act on shaping of the agricultural system to the patterns derived from the Constitution
of the Republic of Poland.

Keywords: foundation, family foundation, family farm, agricultural system, protection of
property, Constitution

L’articolo si propone di presentare le origini e la posizione giuridica attuale di una fondazio-
ne nel diritto polacco, di confrontarla con la concezione di soggetti, espressa nella legisla-
zione agraria, i quali rientrano nella nozione di ordinamento agrario, nonché di verificare,
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in particolare, 1’utilita di una fondazione e di una fondazione familiare in quanto forme
giuridiche di conduzione delle aziende agricole di famiglia. Il vantaggio di questo genere
di formula va riconosciuto nella natura giuridica della fondazione, in quanto essa favorisce
una gestione piu efficace e aiuta a tutelare la durabilita delle unita agricole di produzione
contro le divisioni nel processo di successione, ci0 puo anche contribuire a garantire loro
una maggiore sicurezza economica. Inoltre, sono state presentate disfunzioni delle regola-
zioni del diritto agrario in vigore che interferiscono eccessivamente con la liberta di creare
e gestire fondazioni (art. 12 della Costituzione della Repubblica di Polonia) e con le garanzie
costituzionali di tutela della proprieta e di altri diritti patrimoniali, nonché con la liberta di
esercitare un’attivita economica. Gli autori postulano di adattare adeguatamente le soluzioni
giuridiche previste nella legge sull’ordinamento agrario ai modelli derivati dalla Costituzio-
ne della Repubblica di Polonia.

Parole chiave: fondazione, fondazione familiare, azienda di famiglia, ordinamento agrario,
tutela della proprieta, Costituzione

Wstep

Tytul niniejszego opracowania moze sugerowac, iz de lege lata fundacje,
jako osoby prawne typu zaktadowego, maja w polskim lub europejskim
prawie rolnym specyficzny status. Na wstepie nalezy jednak zastrzec, ze
taka hipoteza w konfrontacji z obowigzujgcymi regulacjami zostataby zwe-
ryfikowana negatywnie, co nie oznacza, ze przeprowadzenie analizy cha-
rakteru prawnego fundacji w kontekscie funkcji, jakie spetnia lub mogtaby
spelnia¢ w ramach stosunkéw spotecznych lub gospodarczych zwigzanych
z rolnictwem, gospodarka zywno$ciowa i rozwojem obszaréw wiejskich,
nie przyniesie uzytecznych spostrzezen i wartosciowych postulatow de lege
ferenda. Intencjg autoréw jest przedstawienie genezy 1 wspotczesnej pozycji
prawnej fundacji w prawie polskim oraz skonfrontowanie jej z wyrazong
w ustawodawstwie prawnorolnym koncepcja podmiotéw wpisujacych
si¢ w zakres pojecia ustroju rolnego, rozumianego jako uktad stosunkow
wlasnosciowych i form organizacji produkcji w rolnictwie, jak rowniez
form organizacyjnych rynku rolnego'. Uzupetniajacym celem artykutu jest
weryfikacja systemowej spojnosci obowigzujacych rozwigzan prawnych
w kontekscie mozliwosci korzystania z konstytucyjnej wolnosci tworzenia
i dziatania fundacji, ktore sa lub maja by¢ wyposazone w sktadniki majat-
kowe obejmujace nieruchomosci rolne.

' A. Stelmachowski, Przedmiot i Zrédla prawa rolnego, w: P. Czechowski, M. Korzyc-

ka-Iwanow, S. Prutis, A. Stelmachowski, Polskie prawo rolne na tle ustawodawstwa Unii
Europejskiej, Warszawa 2002, s. 19.



Pozycja prawna fundacji w regulacjach prawa rolnego 131

1. Status prawny fundacji

Fundacje w obecnej postaci prawnej maja w Polsce ponad 40-letnig tra-
dycje funkcjonowania. Bezposrednia przyczyna reaktywowania ich w Pol-
skiej Rzeczypospolitej Ludowej (po pozbawieniu bytu prawnego w drodze
dekretu z moca ustawy z 24 kwietnia 1952 r. o zniesieniu fundacji?) byta
intencja przyjecia za posrednictwem struktur Kosciota katolickiego pomocy
od rzadu Stan6éw Zjednoczonych przeznaczonej na finansowanie przeksztat-
cen gospodarczych w rolnictwie. W rezultacie zostala uchwalona ustawa
z 6 kwietnia 1984 r. o fundacjach?®, ktora jedynie w czg§ciowo zmienionym
po przemianach ustrojowych ksztatcie nadal obowigzuje*. Ustawodawca
okreslil fundacje jako tworzone w drodze czynnosci prawnej osoby prawne
typu zaktadowego ustanawiane ,,dla realizacji zgodnych z podstawowymi
interesami Rzeczypospolitej Polskiej celow spotecznie lub gospodarczo uzy-
tecznych, w szczegolnosci takich jak: ochrona zdrowia, rozwdj gospodarki
i nauki, o$wiata i wychowanie, kultura i sztuka, opieka i pomoc spoleczna,
ochrona $rodowiska oraz opieka nad zabytkami” (art. 1 i art. 7 ust. 2 u.f.).
Wedlug Henryka Ciocha rolg fundacji jest realizacja w sposob trwaty i na
podstawie wptywow uzyskanych z przekazanego majatku celow uzytecz-
nosci publicznej wskazanych w akcie fundacyjnym?®.

Wraz z wejsciem w zycie Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r.° instytu-
cja fundacji stata si¢ pojeciem konstytucyjnym. Zgodnie z art. 12 ustawy
zasadniczej Rzeczpospolita Polska zapewnia wolnos¢ tworzenia i dzialania
zwiazkow zawodowych, organizacji spoteczno-zawodowych rolnikow,
stowarzyszen, ruchow obywatelskich, innych dobrowolnych zrzeszen oraz
fundacji. W doktrynie ocenia si¢, ze istnienie i dziatalno$¢ podmiotow wska-
zanych w przywotanym artykule Konstytucji zostalo uznane za konieczny
1 istotny element organizacji panstwa oraz tadu spotecznego’. Mozna sa-
dzi¢, ze ,,fundacj¢” w rozumieniu konstytucyjnym nalezy traktowac jako
desygnat pojecia zastanego, ktorego substancjonalnym elementem jest
walor uzytecznosci publicznej w sferze spotecznej lub gospodarczej, zas za

2 Dekret z 24 kwietnia 1952 r. o zniesieniu fundacji, Dz.U. Nr 25, poz. 172 ze zm.

3 Ustawa z 6 kwietnia 1984 r. o fundacjach, Dz.U. Nr 21, poz. 97.

4 Ustawa z 6 kwietnia 1984 r. o fundacjach, t.j. Dz.U. z 2023 r., poz. 166 (dalej: u.f.).

5 H. Cioch, Pojecie i rodzaje fundacji. Wybrane zagadnienia na tle prawnoporéownaw-
czym, ,,Panstwo i Prawo” 1987, z. 2, s. 70.

¢ Konstytucja RP z 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.

7 L. Pisarczyk, w: M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja. Komentarz, t. I, Warszawa
2016, s. 370.
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przedmiot ochrony konstytucyjnej ustrojodawca przyjat fundacje publiczna
prawa prywatnego®.

Trzeba doda¢, ze na podstawie przepisow polskiego prawa funkcjonuja
rowniez inne rodzaje fundacji, ktorych nie nalezy utozsamiac z pojeciem
wymienionym w art. 12 Konstytucji RP. Chodzi tu przede wszystkim o two-
rzone na bazie mienia panstwowego w drodze ustawy (aktu publicznopraw-
nego) fundacje publiczne prawa publicznego, z ktorych — w kontek$cie
omawianego tematu — warto wymieni¢ Zaktady Kornickie, czyli fundacje
ustanowiong ustawg z 18 wrzesnia 2001 r. o fundacji — Zaktady Kornickie?,
realizujaca takie cele, jak: wspieranie i rozwijanie nowoczesnego rolnictwa
poprzez upowszechnianie kultury rolniczej, oswiaty, warto$ciowych rozwig-
zan agrotechnicznych oraz prowadzenie wzorcowych gospodarstw rolnych;
dziatanie na rzecz edukacji rolne;j i dziatalno$ci naukowo-badawczej poprzez
zaktadanie szkot rolniczych, wspieranie nowoczesnego ksztatcenia, fundo-
wanie stypendidéw, organizowanie dziatalnosci upowszechniajacej racjonalne
gospodarowanie zasobami rolnymi; propagowanie idei pracy organicznej;
dziatanie na rzecz poprawy warunkow zycia i pracy mieszkancow zwigza-
nych z terenami Zaktadow, zamieszkatych na terenach lub w poblizu terenow
Zaktadow, w tym wspieranie inicjatyw spotecznych; wspieranie placowek
Polskiej Akademii Nauk — Biblioteki Kornickiej i Instytutu Dendrologii.
Innymi rodzajami fundacji niewpisujacych si¢ w konstytucyjny wzorzec
tego pojecia sg utworzone przed 1999 r. przez organy panstwowe w drodze
czynnos$ci prawnej fundacje Skarbu Panstwa!®, fundacje utworzone w tym
samym trybie przez jednostki samorzadu terytorialnego'' oraz funkcjonujace

8 E. Litwiniuk, Konstytucyjna wolnos¢ tworzenia i dzialania fundacji oraz jej urzeczy-
wistnienie w polskim prawodawstwie (niepublikowana rozprawa doktorska), Uniwersytet
Warszawski, Warszawa 2023, s. 192.

? Ustawa z 18 wrze$nia 2001 r. o fundacji — Zaktady Kornickie, t.j. Dz.U. z 2020 r.,
poz. 1705.

10°Z dniem 1 stycznia 1999 r. weszta w zycie ustawa z 26 listopada 1998 r. o finansach
publicznych (Dz.U. Nr 155, poz. 1014), w ktérej art. 23 ustanowiono zakaz tworzenia fundacji
przez Skarb Panstwa, a na mocy art. 184 wylaczono kompetencj¢ ministra Skarbu Panstwa
do kreowania tego rodzaju 0so6b prawnych. Przepisy te nie pozbawity bytu prawnego fundacji
dotychczas ustanowionych przez Skarb Panstwa w drodze czynnosci prawnej, jak np. Fundacja
Rozwoju Systemu Edukacji czy fundacja Centrum Europejskie Natolin. Zob. W. Pawelko,
Fundacje skarbu panstwa: informacja o stanie prawnym, Kancelaria Sejmu Biuro Studiow
i Ekspertyz, Informacja nr 440, Warszawa 1997, s. 1-14.

"' Na przyktad Fundacja Unia Metropolii Polskich im. Pawta Adamowicza z siedziba
w Warszawie, uznana na mocy przepisoOw rozporzadzenia Rady Ministrow z 29 stycznia
2008 r. w sprawie okreslenia ogolnopolskich organizacji jednostek samorzadu terytorialnego,
ktore sa uprawnione do wyznaczania przedstawicieli do Komisji Wspdlnej Rzadu i Samorza-
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w Polsce od 2023 r. fundacje rodzinne'?, ktore nalezy zaliczy¢ do nawigzu-
jacej do tradycji ordynacji rodzinnych kategorii fundacji prywatnych prawa
prywatnego.

Warto rowniez odnotowac, ze fundacja, w rozumieniu przepisoOw ustawy
z 1984 1., jest w stanie naby¢ status przedsi¢biorcy, gdyz — stosownie do tresci
art. 5 ust. 5 u.f. — moze prowadzi¢ dziatalno$¢ gospodarcza w rozmiarach
stuzacych realizacji jej celow. Podlega wowczas takze wpisowi do rejestru
przedsigbiorcow Krajowego Rejestru Sgdowego!.

2. Fundacja jako producent rolny

Fundacje, ze wzgledu na swoje cele spoteczne i gospodarcze, moga roéw-
niez podejmowac dziatalno$¢ wytworcza w rolnictwie, przy czym w zakresie
okreslonym w art. 6 ustawy z 6 marca 2018 r. — Prawo przedsi¢biorcow'*
bez koniecznosci dokonywania wpisu w rejestrze przedsicbiorcow KRS,

Przepisy prawa unijnego, regulujace dostgp do instrumentéw wsparcia
ustanowionych w ramach mechanizméw Wspdlnej Polityki Rolnej, nie wy-
laczaja fundacji z zakresu znaczeniowego pojecia ,,rolnik”. Zgodnie z art. 3
pkt 1 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2021/2115
z 2 grudnia 2021 r.'® za rolnika uwaza si¢ osobg fizyczng lub prawng badz
grupe osob fizycznych lub prawnych, bez wzgledu na status prawny takiej
grupy i jej cztonkow w §wietle prawa krajowego, ktorych gospodarstwo jest
polozone na obszarze objetym zakresem terytorialnym stosowania traktatow,
okreslonym w art. 52 Traktatu o Unii Europejskiej w zwiazku z art. 349
i art. 355 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE) oraz ktore
prowadza dziatalno$¢ rolnicza, okreslong przez panstwa czlonkowskie zgod-

du Terytorialnego (Dz.U. Nr 15, poz. 97) za ogdlnopolska organizacje jednostek samorzadu
terytorialnego, uprawniona do wyznaczania przedstawicieli do Komisji Wspolnej Rzadu
i Samorzadu Terytorialnego.

12 Ustawa z 26 stycznia 2023 r. o fundacji rodzinnej, Dz.U. poz. 326 ze zm.

13 Art. 3647 ustawy z 20 sierpnia 1997 r. o Krajowym Rejestrze Sadowym, t.j. Dz.U.
72024 r., poz. 979.

14 Ustawa z 6 marca 2018 r. — Prawo przedsigbiorcow, t.j. Dz.U. z 2024 r., poz. 236.

15 Szerzej na temat kryteriow kwalifikacji producenta rolnego jako przedsigbiorcy:
B. Jezyniska, Producent rolny jako przedsiebiorca, Lublin 2008, s. 73—115.

16 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2021/2115 z 2 grudnia 2021 r.
ustanawiajace przepisy dotyczace wsparcia plandow strategicznych sporzadzanych przez
panstwa czlonkowskie w ramach wspdlnej polityki rolnej (plandéw strategicznych WPR)
i finansowanych z Europejskiego Funduszu Rolniczego Gwarancji (EFRG) i z Europejskiego
Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszarow Wiejskich (EFRROW) oraz uchylajace roz-
porzadzenia (UE) nr 1305/2013 i (UE) nr 1307/2013, Dz.U. UE L 22021 . Nr 435, s. 1 ze zm.



134 PrRzEMYStAW LITWINIUK, EDYTA LITwINIUK

nie z art. 4 ust. 2 tego rozporzadzenia. Przepisy rozporzadzenia nr 2021/2115
definiujg réwniez pojecie gospodarstwa, uznajac za nie wszystkie sktadniki
wykorzystywane do dziatalnosci rolniczej i zarzadzane przez rolnika (czyli
mase¢ majatkowa, ktora jest istotg bytu i funkcji fundacji), znajdujace si¢ na
terytorium tego samego panstwa cztonkowskiego (art. 3 pkt 2). Okreslaja
one takze wytyczne do zdefiniowania na poziomie panstwa cztonkowskiego
pojecia dzialalno$ci rolniczej, z zastrzezeniem, ze nalezy przez nig rozu-
mie¢ dziatalno§¢ umozliwiajaca przyczynianie si¢ do dostarczania dobr
prywatnych i publicznych przez co najmniej jedno z nastepujacych dziatan:
wytwarzanie produktow rolnych poprzez chéw zwierzat lub uprawe, w tym
w drodze uzytkowania torfowisk (przy czym produkty rolne oznaczajg
produkty wymienione w zataczniku I do TFUE, z wyjatkiem produktow
rybolowstwa, a takze bawelng i zagajniki o krotkiej rotacji), jak rowniez
przez utrzymywanie uzytkéw rolnych w stanie, dzicki ktoremu nadajg si¢
one do wypasu lub uprawy, bez konieczno$ci podejmowania dziatan przy-
gotowawczych wykraczajacych poza uzycie zwyktych metod rolniczych
1 zwyktego sprzetu rolniczego (art. 4 ust. 2).

Unijne prawo rolne nie wprowadza zatem zadnych ograniczen podmio-
towych ani wymagan kwalifikacyjnych, ktore wykluczatyby fundacje jako
osobe prawng typu zaktadowego z mozliwosci nabycia statusu rolnika po-
siadajgcego gospodarstwo, w ktorym prowadzi si¢ dziatalno$¢ rolnicza. Na
przeszkodzie temu nie stoja tez przepisy krajowe, implementujace prawo eu-
ropejskie, okreslajace warunki i tryb uznania podmiotu za producenta rolnego
i uzyskania numeru producenta nadawanego przez Agencje¢ Restrukturyzacji
i Modernizacji Rolnictwa, zwtaszcza art. 3 pkt 3 ustawy z 18 grudnia 2003 r.
o krajowym systemie ewidencji producentow, ewidencji gospodarstw rolnych
oraz ewidencji wnioskow o przyznanie ptatnosci'’. Nalezy jednak wykluczy¢
mozliwo$¢ uzyskania przez fundacj¢ uzytecznego wedhug obowigzujacych
w Polsce zasad obrotu nieruchomosciami rolnymi statusu rolnika indywidu-
alnego, o ktérym mowa w art. 6 ust. 1 ustawy z 11 kwietnia 2003 r. o ksztat-
towaniu ustroju rolnego'®, przede wszystkim z uwagi na ograniczenie zakresu
podmiotowego tego pojecia wytacznie do 0sob fizycznych'.

17 Ustawa z 18 grudnia 2003 r. o krajowym systemie ewidencji producentow, ewidencji
gospodarstw rolnych oraz ewidencji wnioskow o przyznanie ptatnosci, t.j. Dz.U. z 2023 r.
poz. 885.

18 Ustawa z 11 kwietnia 2003 r. o ksztaltowaniu ustroju rolnego, t.j. Dz.U. z 2024 r.,
poz. 423 (dalej: u.k.u.r.).

19 P. Blajer, Koncepcja prawna rolnika indywidualnego w prawie polskim na tle poréw-
nawczym, Krakow 2009, s. 217-261.
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Mozna sadzi¢, ze wyzwania stojgce obecnie przed sektorem rolnym,
tj. dostarczanie dobr publicznych oraz unowocze$nienie i ekologiza-
cja produkcji, m.in. przez ograniczenie negatywnego oddziatywania na
srodowisko (hatas, 0dor, zanieczyszczenie wod, emisyjnosc), a takze
zapewnienie bezpieczenstwa zywnosciowego w zakresie produktow rolnych
wystepujacych w naszej strefie klimatycznej, wpisuja sie w zbior desygnatow
przypisanych fundacjom ,,zgodnych z podstawowymi interesami Rzeczypo-
spolitej Polskiej celow spotecznie lub gospodarczo uzytecznych” (art. 1 u.f.).

Konkludujac, nalezy stwierdzi¢, ze nie ma prawnych i aksjologicznych
podstaw do kwestionowania formy prawnej fundacji jako sposobu podejmo-
wania i prowadzenia dziatalno$ci wytworczej w rolnictwie. Walory takiego
rozwigzania zostang przedstawione w dalszej czesci artykutu. Przedmiotem
rozwazan beda tez przepisy prawa rolnego naruszajace lub nadmiernie in-
gerujace w konstytucyjng wolno$¢ tworzenia i dzialania fundacji, o ktorej
mowa w art. 12 Konstytucji RP.

3. Fundacja jako forma ochrony
gospodarstwa rodzinnego

Zgodnie z art. 23 Konstytucji RP podstawa ustroju rolnego panstwa jest
gospodarstwo rodzinne. Zasada ta nie narusza postanowien art. 21 i art. 22
ustawy zasadniczej. Ustrojodawca, formutujac te zasade o w istocie pro-
gramowym charakterze, nawet nie okreslit dla ustawodawcy wytycznych
co do koncepcji prawno-organizacyjnej gospodarstwa rodzinnego jako pre-
ferowanego typu jednostki spoteczno-gospodarczej w sektorze rolnym. Jak
wskazuje Aleksander Lichorowicz, ustalenie zakresu pojecia gospodarstwa
rodzinnego w ustawodawstwie Unii Europejskiej rowniez jest trudne?.
W pismiennictwie, formutujac kryteria uznania gospodarstwa rolnego za
rodzinne, akcentowano oparcie jego funkcjonowania ,,na pracy co najmnie;j
kilku osob, najczesciej petnoletnich, powigzanych weztami pokrewienstwa
i powinowactwa”?!. W dniu wejécia w zycie Konstytucji RP z 1997 r. gospo-
darstwo rodzinne nie bylo w polskim prawodawstwie pojeciem zastanym,
czyli w miare jednolicie identyfikowanym w orzecznictwie i doktrynie prawa.

2 A. Lichorowicz, Status prawny gospodarstw rodzinnych w ustawodawstwie krajow
Europy Zachodniej, Biatystok 2000, s. 16.

2l A. Lichorowicz, O instytucji rodzinnego gospodarstwa rolnego — de lege ferenda,
»Rejent” 1996, nr 7-8, s. 45.
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Przeciwnie, jesli incydentalnie pojawiato si¢ w ustawodawstwie?, to jego
definicja legalna nie byta formutowana.

Dopiero w 2003 r. w akcie prawnym, ktoremu nadano wymowny, nawia-
zujacy do istoty art. 23 Konstytucji RP tytut: ustawa o ksztattowaniu ustroju
rolnego®, przyje¢to, ze owo ksztattowanie — zgodnie z intencjami ustawo-
dawcy wyrazonymi w art. 1 ustawy — miato odbywac si¢ poprzez poprawe
struktury obszarowej gospodarstw rolnych, przeciwdzialanie nadmierne;j
koncentracji gospodarstw rolnych i zapewnienie prowadzenia dziatalnosci
rolniczej w gospodarstwach rolnych przez osoby o odpowiednich kwalifika-
cjach. W ustawie tej po raz pierwszy w polskim systemie prawa sformuto-
wano tez legalng definicj¢ pojecia ,,gospodarstwo rodzinne”. Uznano za nie
gospodarstwo rolne w rozumieniu Kodeksu cywilnego, prowadzone przez
rolnika indywidualnego®, w ktoérym taczna powierzchnia uzytkow rolnych
jest nie wieksza niz 300 ha (art. 5 ust. 1 u.k.u.r.). Ustawodawca obrat za
cel nie tylko limitowanie, za pomocg przewidzianych w ustawie narzgdzi,
powierzchni gospodarstw rodzinnych, ale takze zapewnienie prowadzenia
w nich produkcji rolnej przez osoby posiadajgce odpowiednie kwalifikacje®.

Nie mozna jednak przyjac, ze w przepisach ustawy o ksztattowaniu
ustroju rolnego, ktorej ratio legis jest okreslenie rezimu obrotu prywatnymi
nieruchomosciami rolnymi, ustanowiono definicj¢ gospodarstwa rodzinnego,
opisujaca desygnat pojecia o tozsamym brzmieniu z art. 23 Konstytucji RP.
Co wigcej, omowiona definicja ustawowa nie bedzie miata bezposrednie-

22 Art. 4 pkt 6 ustawy z 21 sierpnia 1997 r. 0 ograniczeniu prowadzenia dziatalno$ci
gospodarczej przez osoby pehiace funkcje publiczne (t.j. Dz.U. z 2023 r., poz. 1090), ktory
wylacza z zakresu zakazu prowadzenia dziatalnosci gospodarczej m.in. dziatalno$¢ wytworcza
w rolnictwie w zakresie produkcji roslinnej i zwierzecej, w formie i zakresie gospodarstwa
rodzinnego.

2 Ustawa z 11 kwietnia 2003 r. o ksztaltowaniu ustroju rolnego, Dz.U. Nr 64, poz. 592
(dalej: u.k.u.r).

2 Ustawa o ksztaltowaniu ustroju rolnego w pierwotnym brzmieniu (z 2003 r.) za rolnika
indywidualnego uwazata osobe fizyczna, bedaca wlascicielem lub dzierzawca nieruchomosci
rolnych o tacznej powierzchni uzytkow rolnych nieprzekraczajacej 300 ha, prowadzaca osobi-
Scie gospodarstwo rolne, posiadajaca kwalifikacje rolnicze, zamieszkata w gminie, na obszarze
ktorej polozona jest jedna z nieruchomosci rolnych wchodzacych w sktad tego gospodarstwa
(art. 6 ust. 1 u.k.u.r.). W 2011 r. dokonano nowelizacji tej ustawy, zaostrzajac przedmiotowo
istotng definicj¢, wprowadzajac dodatkowo obowiazek 5-letniego zamieszkiwania na terenie
gminy, w ktorej potozona jest jedna z nieruchomosci rolnych wchodzacych w sktad gospo-
darstwa, a takze obowiazek 5-letniego osobistego prowadzenia tego gospodarstwa.

2 P. Litwiniuk, Legal position of ,, family farm” from the perspective of European Union
regulations and Polish law, w: G. Spoto (red.), Legal and Economic Conditions of Planning
and Implementation of EU Policies in the Agri-Food Sector, Napoli 2024, s. 84.
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go zastosowania w procesie wyktadni (ustalenia znaczenia) przepisoOw
innych ustaw, w ktorych wystepuje kategoria ,,gospodarstwo rodzinne”.
Wedlug obowiazujacych regut interpretacyjnych, wywodzonych z Zasad
techniki prawodawczej, tylko definicja legalna zawarta w kodeksie lub usta-
wie okreslonej jako ,,prawo” wigze rowniez w obszarze tekstu pozostatych
ustaw z tej dziedziny?’. Dlatego — w naszym przekonaniu — nie ma przeszkod
prawnych, by forme prawna fundacji sensu largo traktowac rowniez jako
wlasciwa dla prowadzenia dziatalnosci wytworczej w rolnictwie w zakresie
gospodarstwa rodzinnego. Jak wskazano w pismiennictwie, art. 23 Konsty-
tucji RP jest przepisem dynamicznym, tj. wymagajacym ciagtego dostoso-
wywania stanu prawnego do zmieniajacego si¢ kontekstu ekonomicznego
i miedzynarodowego?, co oznacza, ze ewoluujace stosunki wlasnosciowe
na polskiej wsi oraz dywersyfikacja funkcji zawodowych i spotecznych
cztonkow rodzin wiejskich nakazujg dzis poszukiwa¢ odpowiednich form
ochrony trwatosci gospodarstw rodzinnych, do ktérych mozna zaliczy¢
ustanowienie i prowadzenie fundacji.

Zwtaszcza na kanwie wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 31 stycznia
2001 r. (P 4/99) ujawniajg si¢ zagrozenia zwigzane z usankcjonowaniem ogol-
nego rezimu dziedziczenia gospodarstw rolnych, ktoére nawet przy uznaniu
uprawnienia ustawodawcy do okreslenia szczegolnych regut dziatu samego
spadku® nie zapewniajg trwatosci tego rodzaju jednostek ani zachowania
ich odpowiedniej sity ekonomicznej i struktury obszarowe;.

Z tych wzgledow ustanowienie fundacji badz fundacji rodzinnej* na bazie
zorganizowanej masy majatkowej, stanowigcej gospodarstwo rolne®', moze
wydawac si¢ atrakcyjnag forma zarzadzania produkcja i zachowania w wie-
lopokoleniowej perspektywie rodzinnej jednostki gospodarczej w rolnictwie

% Por. § 9 Zasad techniki prawodawczej, stanowigcych zatacznik do rozporzadzenia
Prezesa Rady Ministrow z 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej”,
tj. Dz.U. z 2016 r., poz. 283.

27 M. Zielinski, Wyktadnia prawa. Zasady — reguly — wskazowki, Warszawa 2017, s. 188.

2 L. Garlicki, w: L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
t. IV, Warszawa 2005, art. 23, s. 4.

¥ A. Lichorowicz, Szczegdlny porzqdek dziedziczenia gospodarstw rolnych w Polsce po
orzeczeniu TK z dnia 31 1 2001, ,Rejent” 2001, nr 9.

30 J. Bieluk, Mozliwos¢ zastosowania instytucji fundacji rodzinnej w rolnictwie, ,,Przeglad
Prawa Rolnego” 2023, nr 1, s. 81-93.

31 Wedhug Romana Budzinowskiego specyficzne rolne cechy gospodarstwa rolnego jako
kategorii prawnej ujawniajg si¢ w pelni wowczas, gdy jednostke te traktuje si¢ jako zespot
réznorodnych sktadnikow, a zwlaszcza gdy ujmuje sie¢ ja jako forme dziatalnosci (rowniez
gospodarczej) prowadzonej przez okreslony podmiot na bazie tego zespotu. Zob. R. Bu-
dzinowski, Koncepcja gospodarstwa rolnego w prawie rolnym, Poznan 1992, s. 141-142.
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o zabezpieczonej przed podziatami w procesie sukcesji strukturze obszaro-
wej. Wpisywatoby sig to rowniez we wspotczesny model ochrony wtasnosci
rolniczej*?, jako narzedzie skuteczniej integrujace sktadniki majatkowe
1 wiezy prawno-rodzinne niz dotychczas stosowane formy, w tym spotki
i spotdzielnie®. Upowszechnienie tej koncepcji wymagatoby jednak dosto-
sowania obowigzujgcych przepisow prawa rolnego do standardow ochrony
wolnosci i praw jednostki, wynikajacych z postanowien Konstytucji RP,
z uwzglednieniem przedmiotu ochrony z art. 23 zd. 1 ustawy zasadnicze;j.

4. Oddzialywanie prawa rolnego
na wolno$¢ tworzenia i dziatania fundacji

Jak wskazano w art. 1 u.k.u.r., celem tej ustawy jest okreslenie zasad
ksztaltowania ustroju rolnego. Aksjologiczng baze¢ regulacji wzmacnia tez
dodana w 2016 r. preambuta®*, w ktorej stwierdzono, ze ustawe uchwalono
W] celu wzmocnienia ochrony i rozwoju gospodarstw rodzinnych, ktore
w mys$l Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej stanowig podstawe ustroju
rolnego Rzeczypospolitej Polskiej, dla zapewnienia wtasciwego zagospoda-
rowania ziemi rolnej w Rzeczypospolitej Polskiej, w trosce o zapewnienie
bezpieczenstwa zywnos$ciowego obywateli 1 dla wspierania zrownowazo-
nego rolnictwa prowadzonego w zgodzie z wymogami ochrony srodowiska
1 sprzyjajacego rozwojowi obszaréw wiejskich”.

Z tego wynika, ze ustawodawca wprowadzil ograniczenia w obrocie
nieruchomosciami rolnymi — wedlug jego deklaracji — w celu urzeczywist-
nienia zasady z art. 23 zd. 1 Konstytucji RP. Jednak, jak stusznie zauwazyt
Aleksander Lichorowicz, zdanie drugie analizowanego artykutu ustawy
zasadniczej (,,Zasada ta nie narusza postanowien art. 21 i art. 22”°) bardzo
ogranicza skuteczno$¢ ochrony gospodarstw rodzinnych®. W pismiennictwie
wskazuje si¢ bowiem, ze art. 21 i art. 22 Konstytucji RP majg dualistyczng
natur¢ prawng, gdyz formutujg zardbwno zasady ustroju gospodarczego, jak
1 wolnos$ci oraz prawa o charakterze podmiotowym, co — w tym ostatnim

32 M. Korzycka, Prawo wlasnosci rolniczej, w: M. Korzycka (red.), Instytucje prawa
rolnego, Warszawa 2019, s. 44-59.

33 D. Lobos-Kotowska, Gospodarstwo rodzinne. Prawne formy organizacji, Sosnowiec
2006, s. 154-162.

3% Preambuta dodana przez art. 7 pkt 1 ustawy z 14 kwietnia 2016 r. (Dz.U. poz. 585)
zmieniajacej u.k.u.r. z dniem 30 kwietnia 2016 r.

35 A. Lichorowicz, Uwagi w kwestii reformy aktualnego modelu dziedziczenia gospo-
darstw rolnych, w: Z. Banaszczyk (red.), Prace z prawa prywatnego, Warszawa 2000, s. 150.
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kontekscie — implikuje brak w art. 23 podstawy samoistnie uzasadniajacej
ograniczenie wtasnosci (jako wolnosci majatkowej), prawa dziedziczenia
czy wolnosci dziatalnosci gospodarczej. Ograniczenia te mogg nastegpowac
w ramach rezimu ustanowionego w art. 21 ust. 2, art. 22, art. 64 ust. 3 oraz
w ogolnej klauzuli limitacyjnej z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP3¢. Jak trafnie
zauwazyt Marcin Wigcek, w odniesieniu do sfery obrotu prywatnymi nie-
ruchomosciami rolnymi dopuszczalne sg tylko takie ograniczenia, ktore sa
konieczne — a nie wylgcznie pozyteczne, pozadane czy celowe — dla ochro-
ny warto$ci konstytucyjnych enumeratywnie wskazanych w art. 31 ust. 3
Konstytucji. Za najwazniejsze sposrod rozpatrywanych w tym kontekscie
wartos$ci konstytucyjnych uznat bezpieczenstwo — obejmujace m.in. bez-
pieczenstwo zywnosciowe panstwa — i porzadek publiczny, odczytywany
w zwigzku z art. 23 zd. 1 Konstytucji, zgodnie z ktérym ustroj rolny w Polsce
jest oparty na tzw. gospodarstwie rodzinnym?’.

Istnieje ponadto $cisly zwigzek migdzy wolnoscig tworzenia fundacji
z art. 12 a wolnos$cig majatkowa z art. 21 ust. 1 Konstytucji RP, gdyz usta-
nowienie fundacji jest przejawem korzystania z wtasnosci 1 innych praw
majatkowych. Podobnie wolno$¢ dziatania fundacji w obszarze uzytecznosci
gospodarczej podlega ochronie z art. 22 ustawy zasadniczej. Jej ograniczenie
(wolnosci dziatalnosci gospodarczej) jest dopuszczalne tylko w drodze usta-
wy i tylko ze wzgledu na wazny interes publiczny. Mozna jednak sadzic¢, ze
koniecznos¢ ksztattowania ustroju rolnego w oparciu o gospodarstwa rodzin-
ne nie moze by¢ samoistng przestanka ingerencji ustawodawcy w omawiane
wolnosci i prawa, gdyz przesadza o tym wtasnie tre$¢ zdania drugiego art. 23
Konstytucji RP. Nie oznacza to, ze zasada ze zdania pierwszego art. 23 nie
powinna by¢ brana pod uwagg przy interpretacji przestanek z klauzul limi-
tacyjnych, w szczegolnosci z art. 31 ust. 3 ustawy zasadniczej (np. bezpie-
czenstwa panstwa, porzadku publicznego, ochrony srodowiska, zdrowia)*.
Nalezy jednak pamigtac, ze wprowadzane przez ustawodawce ograniczenia
nie mogg naruszac¢ istoty limitowanych konstytucyjnych wolno$ci i praw>’.

Z sytuacja nadmiernej ingerencji w wolno$¢ tworzenia fundacji mozemy
mie¢ do czynienia w zwigzku ze stosowaniem przepisow art. 2a ust. 14 oraz

3¢ L. Garlicki, w: L. Garlicki (red.), Konstytucja..., art. 23, s. 6-7.

37 M. Wiacek, Konstytucyjne aspekty ograniczen obrotu nieruchomosciami rolnymi,
w: P. Litwiniuk (red.), Kwestia agrarna. Zagadnienia prawne i ekonomiczne, Warszawa
2016, s. 105.

3% 'W. Borysiak, w: M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja..., s. 640.

3 K. Marciniuk, Prawne instrumenty ingerencji wladzy publicznej w obrot nieruchomo-
Sciami rolnymi jako srodki ksztattowania ustroju rolnego, Biatystok 2019, s. 44-52.
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art. 4 uwk.u.r.*’ Statuujg one ogdlny zakaz zbywania nieruchomosci rolnych
na rzecz nabywcow innych niz rolnik indywidualny oraz innych enumera-
tywnie wymienionych podmiotdéw o szczegdlnym statusie bez uprzednie;j
administracyjnej zgody dyrektora generalnego Krajowego Osrodka Wspar-
cia Rolnictwa (KOWR). Ustanawiaja tez na rzecz Skarbu Panstwa prawo
nabycia (wykupu) nieruchomosci rolnych, ktérych wtasno$¢ przeniesiono
wskutek zawarcia umowy innej niz umowa sprzedazy lub jednostronne;j
czynnosci prawnej lub orzeczenia sadu, organu administracji publiczne]
albo orzeczenia sadu lub organu egzekucyjnego wydanego na podstawie
przepisdOw o postepowaniu egzekucyjnym badz innej czynno$ci prawnej lub
innego zdarzenia prawnego, w szczego6lnosci: zasiedzenia nieruchomosci
rolnej, dziedziczenia oraz zapisu windykacyjnego, ktoérego przedmiotem jest
nieruchomos¢ rolna Iub gospodarstwo rolne, podziatu albo taczenia spotek
handlowych, przeksztatcenia przedsigbiorcy albo spotki cywilnej w spotke
handlowa na podstawie przepisow ustawy z 15 wrzesnia 2000 r. — Kodeks
spotek handlowych.

Warto doda¢, ze wyrazona w art. 12 Konstytucji RP wolno$¢ tworzenia
fundacji przejawia si¢ w mozliwosci zlozenia o$wiadczenia woli (w formie
aktu notarialnego albo w testamencie) w przedmiocie ustanowienia fundacji,
w ktorym fundator wskazuje cel fundacji oraz sktadniki majatkowe prze-
znaczone na jego realizacj¢. Sktadnikami majatkowymi, o ktorych mowa
wyzej, moga by¢ pienigdze, papiery wartosciowe, a takze oddane fundacji
na wlasnos¢ rzeczy ruchome i nieruchomosci (art. 3 u.f.).

Jednak w przypadku ustanowienia fundacji na bazie sktadnikow ma-
jatkowych, ktére stanowig gospodarstwo rolne albo niezorganizowane
nieruchomosci rolne, wola fundatora moze zosta¢ zniweczona dziataniami
organu administracji, czy to poprzez niewyrazenie zgody przez dyrektora ge-
neralnego KOWR na przeniesienie przez fundatora na rzecz zarejestrowane;j
fundacji zadeklarowanych w akcie fundacyjnym sktadnikow majatkowych,
czy poprzez wykupienie przez KOWR na rzecz Skarbu Panstwa nierucho-
mosci rolnych, w ktore fundacja zostalta wyposazona. Trudno przyjac, ze
racjonalny ustawodawca dopuszcza mozliwos¢ skutecznego ustanowienia
1 zarejestrowania (wyposazenia w osobowos¢ prawng) fundacji bez zapew-
nienia dopetnienia tych czynnosci istota konstytucyjnie gwarantowane;j
i chronionej wolnos$ci — przeniesieniem na jej wlasno$¢ wymienionych
w akcie fundacyjnym sktadnikow majatkowych przeznaczonych na realizacje

40 J. Bieluk, Ustawa o ksztaltowaniu ustroju rolnego. Komentarz, Warszawa 2024,
s. 58-1341215-248.
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celow fundacji. Z natury wolnosci w rozumieniu konstytucyjnym wynika
bowiem mozliwos¢ jej ograniczenia wylacznie wolg ustawodawcy (przy
spelieniu konstytucyjnych przestanek ingerencji), a nie rozstrzygnieciem
organu administracji publicznej, ktory stosujac przepisy u.k.u.r., przesadza
0 mozliwosci wyposazenia fundacji w majatek albo o wykupie jej majatku,
ktorego specyfika determinuje zdolno$¢ realizacji celow statutowych. W razie
skutecznego utworzenia (zarejestrowania) fundacji objete aktem fundacyj-
nym zobowigzanie fundatora o charakterze majatkowym staje si¢ wykonalne
1 w razie jego niespelienia — jako przyshugujgce fundacji roszczenie (inne
prawo majatkowe, o ktorym mowa w art. 64 Konstytucji RP) — podlega
ochronie sadowej. Wydaje sig, ze jako zobowigzanie dostatecznie skonkrety-
zowane i udokumentowane w formie aktu notarialnego moze ono by¢ przez
fundacje egzekwowane, takze w odniesieniu do rozporzadzajacych czynnosci
prawnych, ktérych przedmiotem sa nieruchomosci, w postgpowaniu cywil-
nym na podstawie art. 64 Kodeksu cywilnego. Zastosowanie tej procedury
wymagaloby jednak od fundacji i fundatora nie tylko zaangazowania pro-
cesowego, poniesienia kosztow postepowania, ale takze zastosowania przez
sad systemowej, prokonstytucyjnej wyktadni przepisow u.k.u.r.

Podobne utrudnienia dotycza tworzenia i funkcjonowania fundacji ro-
dzinnych, ktore — w naszej ocenie — nie korzystajg z gwarancji wywodzo-
nych z art. 12 Konstytucji RP (nie sg fundacjami uzyteczno$ci publicznej),
lecz ich konstytucyjna ochrona wynika z przepisoéw o wlasnosci i innych
prawach majatkowych, wspieranych zasadg ochrony rodziny, o ktérej mowa
w art. 18 ustawy zasadniczej. Nalezy zaznaczy¢, ze z dniem wejscia w zycie
ustawy z 26 stycznia 2023 r. o fundacji rodzinnej (22 maja 2023 r.) na mocy
zawartej w niej przepisow zmieniajagcych w ustawie o ksztattowaniu ustroju
rolnego wprowadzono regulacje adaptujace obowiazujace ograniczenia
w obrocie nieruchomo$ciami rolnymi do specyfiki nowej instytucji prawne;j.
Po pierwsze, przewidziano, ze obowigzek uzyskania zgody administra-
cyjnej na przeniesienie wiasnosci nieruchomoscei rolnej nie odnosi si¢ do
przypadku nabycia jej przez fundacj¢ rodzinng od jej fundatora oraz przez
beneficjenta fundacji rodzinnej, bedacego osoba bliska fundatora tej fundacji
rodzinnej, od fundacji rodzinnej (art. 2a ust. 3 pkt 1 lit. k i lit. l u.k.u.r.). Po
drugie, okreslonym w art. 2b ust. 1 i ust. 2 u.k.u.r. obowigzkiem prowadze-
nia przez okres co najmniej 5 lat gospodarstwa rolnego, w sktad ktorego
weszta nabyta nieruchomos¢ rolna, oraz zakazem zbywania lub oddania
w posiadanie innym podmiotom w tym okresie nabytej nieruchomosci nie
objeto beneficjenta fundacji rodzinnej, bedacego osoba bliska fundatora
tej fundacji rodzinnej, jezeli zbywca jest fundacja rodzinna (art. 2b ust. 4
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pkt 1 lit. j u.k.u.r.). Po trzecie, wylaczono uprawnienie Skarbu Panstwa do
wykonania prawa nabycia, o ktorym mowa w art. 4 u.k.u.r,, jezeli nabyw-
cg nieruchomosci jest beneficjent fundacji rodzinnej, bedacy osoba bliska
fundatora tej fundacji rodzinnej, jezeli zbywca jest fundacja rodzinna (art.
4 ust. 4 pkt 2 lit. j u.k.u.r.).

Wydaje sie, ze zgodnie z intencja ustawodawcy rozwigzania te sprzyjaly
wykorzystaniu instytucji fundacji rodzinnej w regulowaniu zasad zarzadzania
i sukcesji majatku obejmujacego rodzinne gospodarstwa rolne, chroniac je
przed ryzykiem podziatu i minimalizujac problemy wynikajace z obowigzku
sptat pomiedzy spadkobiercami*!. Regulacje te mogtly tez stanowi¢ inspiracje
dla ustawodawcy do wlasciwego urzeczywistnienia konstytucyjnej wolnosci
tworzenia i dziatania fundacji uzytecznosci publicznej, ktorych mase majat-
kowa stanowityby zorganizowane nieruchomosci rolne. Jednakze dziatania
ustawodawcy podazyty w przeciwnym kierunku. Na mocy przepiséw ustawy
z 13 lipca 2023 r. 0 zmianie ustawy o gospodarowaniu nieruchomosciami
rolnymi Skarbu Panstwa oraz niektorych innych ustaw*? wszystkie wyzej
przywolane przepisy ustanawiajace w u.k.u.r. odstgpstwa na rzecz fundacji
rodzinnej i jej beneficjentéw w rezimie obrotu nieruchomos$ciami rolnymi
zostaly uchylone. W uzasadnieniu nowelizacji stwierdzono (po niespelna
dwoch miesigcach obowigzywania ustawy o fundacji rodzinnej), ze wpro-
wadzone zmiany stwarzaja duzy wylom w podstawowej zasadzie zawartej
w u.k.u.r., jaka jest ochrona gospodarstw rodzinnych w Polsce poprzez
zapewnienie im pierwszenstwa w dostepie do gruntdow rolnych. Za zasadne
wigc uznano, aby ograniczenia zwigzane z nabywaniem nieruchomosci
rolnych zawarte w u.k.u.r. miaty pelne zastosowanie rowniez do fundacji
rodzinnych®.

Z tak okreslonymi motywami przyjetej regulacji trudno si¢ zgodzic.
Zmiany te spotkaty si¢ ze stuszng krytyka w doktrynie. Jak wskazat Jerzy
Bieluk, ,,po pierwsze — zastapiono dobre rozwigzanie rozwigzaniem ztym,
po drugie — podwazono pewnos¢ rozwigzan prawnych dotyczacych fundacji
rodzinnych”*, Warto odnotowaé, ze ustawodawca nie przewidzial nawet

4 Druk sejmowy nr 2798, IX kadencja, RM-0610-164-22, Rzadowy projekt ustawy o fun-
dacji rodzinnej, https://www.sejm.gov.pl/sejm9.nst/druk.xsp?nr=2798 [dostep: 6.09.2024].

42 Ustawa z 13 lipca 2023 r. 0 zmianie ustawy o gospodarowaniu nieruchomosciami
rolnymi Skarbu Pafistwa oraz niektorych innych ustaw, Dz.U. poz. 1933.

4 Druk sejmowy nr 3429, IX kadencja, RM-0610-86-23, Rzadowy projekt ustawy o zmia-
nie ustawy o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa oraz niektorych
innych ustaw, https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nst/druk.xsp?nr=3429 [dostep: 6.09.2024].

4 J. Bieluk, Ustawa..., s. 82.
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przepisow przejsciowych, ktore chronityby prawa stusznie nabyte i interesy
w toku fundacji rodzinnych i ich beneficjentow, ktorzy skorzystali z ustano-
wionego na krotki okres dobrodziejstwa omawianych regulacji.

Z powyzszych wzgledow nalezy postulowa¢ odpowiednie dostosowanie
rozwigzan prawnych objetych przepisami ustawy o ksztalttowaniu ustroju
rolnego do wywodzonych z postanowien Konstytucji RP wzorcow, zapew-
niajacych poszanowanie wolno$ci tworzenia i dziatania fundacji oraz ochrong
wlasnosci 1 innych praw majatkowych, jak rowniez wolnosci gospodarczej
obejmujacej dziatalnos¢ rolnicza.

Podsumowanie

Formy prawne fundacji lub fundacji rodzinnej sg zatem w $wietle prze-
piséw uznawanych za tzw. polskie prawo fundacyjne wtasciwe do zaan-
gazowania odpowiednio w gospodarczo uzyteczng dziatalnos¢ rolniczg czy
w dziatalnos¢ prowadzong w celu gromadzenia obejmujgcego sktadniki go-
spodarstwa rolnego mienia rodziny, zarzadzania nim w interesie beneficjen-
tow oraz spetniania §wiadczen na ich rzecz. Omowione typy osob prawnych
mozna dzi§ uzna¢ za mozliwe formy realizacji zasady ochrony wlasnosci
rolniczej, zapewniajace trwatos¢ i zywotnos¢ ekonomiczng gospodarstw
rodzinnych. Takiemu zapatrywaniu nie sprzeciwiajg si¢ rowniez przepisy
unijnego prawa rolnego.

Niestety, jak wykazano, regulacje dotyczace obrotu nieruchomo$ciami
rolnymi, objete przede wszystkim ustawg o ksztaltowaniu ustroju rolnego,
moga bez dostatecznych podstaw konstytucyjnych ogranicza¢ lub nawet
czyni¢ iluzoryczng gwarantowang w ustawie zasadniczej wolno$¢ tworzenia
i dziatania fundacji. Wymagaja one przegladu i dostosowania do konstytu-
cyjnych standardow, co poszerzy zakres dostepnych form prawnych gospo-
darowania w rolnictwie i w wigkszym stopniu urzeczywistni deklarowang
w art. 23 Konstytucji RP ochrong gospodarstw rodzinnych.
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Selected aspects of the agricultural land lease
under public law

Alcuni aspetti scelti di diritto pubblico
in materia di affitto di terreni agricoli

The subject of the considerations is the public law aspects of a lease agreement of agricul-
tural land, particularly the land from the Agricultural Property Stock of the State Treasury.
These aspects emerge when the lessor is the National Support Centre for Agriculture and
when the object of the lease is a state-owned land, and therefore the process of concluding
the tenancy or lease agreement as well as some elements of its performance are based not
only on private law but also on public law. The analysis is therefore concerned with those
elements of the lease agreement which affect the position of the parties to the lease relation-
ship, such as the process of selecting a potential lessee (tenant), the determination of rentals
or the termination of the lease agreement. An important element of a land lease is the entitle-
ment to direct payments that the lessee may collect, on the one hand, and the public burdens
in the form of agricultural tax on the other. As shown in the conclusions, however, the public
law provisions have been increasingly interfering in the leasehold relationships, which in
consequence results in an excessive preference of a public entity in relation to the tenant.

Keywords: agricultural land lease, State Treasury Agricultural Property Stock, agricultural
tax, direct payments

L’oggetto delle considerazioni sono gli aspetti di diritto pubblico in materia di contratto
di affitto di terreni agricoli, in particolare di terreni del patrimonio agricolo della Tesoreria
dello Stato. Gli aspetti in questione si manifestano sia dal punto di vista soggettivo, quando
I"affittuario ¢ il Centro nazionale di supporto all’agricoltura, sia dal punto di vista oggettivo,
quando si tratta di terreni demaniali, mentre le attivita finalizzate alla conclusione del con-
tratto e alcuni elementi della sua attuazione si basano non solo sul diritto privato, ma anche
sul diritto pubblico. Pertanto, 1’analisi riguarda quegli elementi del contratto d’affitto che
influenzano la posizione delle parti nel rapporto di affitto, vale a dire il processo di selezione
di un candidato per un affittuario, la definizione dei canoni di affitto oppure la risoluzione del
contratto di affitto. Importanti per la diffusione di questo tipo di contratto sono anche i di-
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ritti all’assegnazione di pagamenti diretti che I’affittuario puo riscuotere e gli oneri pubblici
sotto forma di imposte. Nella parte conclusiva, gli Autori costatano che I’ingerenza delle
disposizioni di diritto pubblico nei rapporti di affitto ¢ in aumento. Cio si traduce in privilegi
eccessivi concessi all’ente pubblico rispetto all’agricoltore.

Parole chiave: affitto di terreni agricoli, patrimonio agricolo della Tesoreria dello Stato,
imposte, pagamenti diretti

Introduction

Already at the outset it needs to be emphasised that agricultural land
tenancy (agricultural lease) is one of the research fields to which Professor
Aleksander Lichorowicz has devoted numerous scientific publications.' In
view of this, the authors have therefore undertaken an extremely difficult
and responsible task. Due to the framework of the study, a full analysis of all
aspects of the lease agreement is not possible, so attention has been focused
on selected public law aspects of this legal relationship.

The lease of agricultural land is currently an increasingly common legal,
but also economic basis for the organisation of farms. This is already happen-
ing not only in Western European countries, where the share of agricultural
land lease accounts for almost 50% of agricultural farmland, but also in
Poland, where in the last several years there has been a visible increase in
interest in tenancy as a form of running a farm, and not only as an instrument
for increasing the acreage of land of a farm with an ownership structure.
This is due to the growing popularity of a lease of land from the Agricultural
Property Stock of the State Treasury, as well as a lease of “private” land.?

' A. Lichorowicz, Dzierzawa gruntéw rolnych w ustawodawstwach krajéw zachod-
nioeuropejskich (studium prawnoporownawcze), Krakow 1986; idem, Potrzeba prawnego
uregulowania dzierzawy rolnej w Polsce (na podstawie doswiadczen krajow Unii Europej-
skiej), “Przeglad Prawa Rolnego™ 2010, no. 2; idem, Dzierzawa, in: J. Panowicz-Lipska (ed.),
System prawa prywatnego, vol. 8: Prawo zobowigzan — czes¢ szczegotowa, Warsaw 2004,
pp- 201 et seq.; A. Lichorowicz, P. Blajer, Dzierzawa gruntéw rolnych, in: P. Czechowski
(ed.), Prawo rolne, Warsaw 2022, pp. 351 et seq.

2 In the last century, tenancy was much less important and agricultural producers tended
to “lease” agricultural land on farms based on the ownership structure. On the subject of lease
and its importance for the organisation of farms in the last century, see inter alia W. Panko,
Drzierzawa gruntow rolnych, Warsaw 1975, and from more recent studies see A. Suchon,
Drzierzawa jako popularna instytucja prawa prywatnego w rolnictwie — uwagi historyczne,
stan obecny i perspektywy rozwoju, “Studia Iuridica Agraria” 2018, vol. XVI, pp. 185 et seq.;
eadem, Z aktualnej problematyki dzierzawy nieruchomosci rolnych, “Przeglad Prawa Rolnego”
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The public law aspects of agricultural tenancy are manifested both in
terms of the subject matter — especially when the landlord is the National
Agricultural Support Centre — but also in terms of the subject matter, when
we are dealing with state-owned land, and the actions aimed at concluding
the contract and some elements of its implementation are based not only on
private law (the Civil Code), but also on public law, e.g. the procedure for
selecting the tenant through a tender procedure.

From the subjective point of view, leasing of state land is still of primary
importance, although private leasing of agricultural land with a public “ele-
ment” is also becoming more common. This state of affairs was influenced
by the suspension for ten years of the sale of real estate, its parts and shares
in co-ownership of real estate forming part of the Agricultural Property Stock
of the Treasury, which commenced upon the date of entry into force of the
Act of 14 April 2016 on the suspension of sale of agricultural real estate of
the Agricultural Property Stock of the Treasury and on the amendment of
certain acts® and restrictions in the trade in agricultural real estate introduced
by the Act of 11 April 2003 on shaping of the agricultural system.* The lack
of possibility to own state land and the essentially limited possibility to
acquire agricultural real estate from owners other than the National Support
Centre for Agricultural resulted in the lease becoming the preferred form
of land management. Moreover, the spread of agricultural land leasing was
determined by its economic purpose since a lease agreement enables an
agricultural producer to establish or expand an agricultural holding without
having to commit capital to acquire ownership of agricultural land.

However, the subject of the considerations undertaken in the article is
not a dogmatic analysis of the provisions on the lease of agricultural land,
or an assessment of their adequacy to the changing socio-economic con-
ditions. These issues have already been the subject of extensive analyses

2016, no. 1, pp. 49-64; eadem, Prawna ochrona trwatosci gospodarowania na dzierzawionych
gruntach rolnych, Poznan 2006.

3 Act of 14 April 2016 on the suspension of the sale of agricultural real estate of the
Agricultural Property Stock of the State Treasury and on the amendment of certain acts,
Journal of Laws of 2016, item 585. Initially, the legislator reserved a 5-year period for the
suspension of the sale of public real estate, and then extended this period to 10 years by the
Actof 17 March 2021 on the amendment of the Act on the suspension of the sale of real estate
of the Agricultural Property Stock of the State Treasury and on the amendment of certain acts,
Journal of Laws of 2021, item 760.

4 Act of 11 April 2003 on shaping of the agricultural system, consolidated text: Journal
of Laws of 2024, item 423.
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and can be omitted in this study. Instead, the authors focus on the public
law aspects of the lease agreement and try to find them primarily in the
legal position of the parties to the lease relationship. In the considerations
carried out in this respect, the focus is primarily on the lease of agricultural
land from the Agricultural Property Stock of the State Treasury. The second
field of analysis is visible in the context of benefits in the form of direct
payments, which the tenant may obtain by choosing tenancy as a legal title
to agricultural land constituting a farm, and public law burdens in the form
of agricultural tax, which the tenant is obliged to bear. These aspects also
determine the attractiveness of the agricultural land lease agreement and its
popularisation. The problem addressed in this article is relatively complex,
as it lies at the interface between public law and private law, and private law
spheres. On the one hand, it is necessary to take into account the private law
nature of the lease agreement, on the other hand, it is necessary to take into
account the interference of public law and public authorities in the lease
trade, as well as the nature of payments and tax burdens and their unequivocal
assignment by the doctrine and case law to the administrative-legal sphere.’
This forces a detailed analysis of the lease provisions using different termi-
nological scopes to assess the appropriateness of the constructions used in
the civil and administrative-legal context.

The aim of the article is to assess the regulations governing tenancy rela-
tions, with particular emphasis on the specific nature of treasury agricultural
land tenancy agreements, as well as the regulations governing the tax burden
on the farmer and the financing of agriculture from public funds. This assess-
ment should take into account the significance of these regulations for the
implementation of the state’s agricultural policy objectives and the public law
nature of the interference of public regulations in lease relations. A question
of fundamental importance is connected with the thus defined aim of the ar-
ticle, namely whether the hitherto solutions in the sphere of agricultural land
tenancy, which can be found in an extremely limited scope in the Civil Code,®

5 Both by doctrine and jurisprudence, see: J. Bieluk, D. Lobos-Kotowska, Ustawa o plat-
nosciach w ramach systemow wsparcia bezposredniego. Komentarz, Warsaw 2008 and the
literature and case law indicated therein; J. Bieluk, Charakter prawny platnosci w systemie
wsparcia bezposredniego, in: B. Jezynska (ed.), Obrot gospodarczy w prawie rolnym, Lublin
2009, pp. 205218, and the literature and case law indicated therein and case law indicated
therein.

¢ Cf. Articles 704, 706 and 708 of the Act of 23 April 1964 — Civil Code, consolidated
text: Journal of Laws of 2023, item 1610, as amended (hereinafter: Civil Code).
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or scattered in special laws,’ are sufficient for the proper shaping of this le-
gal relation, or whether it is necessary to create a modern model of tenancy,
corresponding to the needs of modern agricultural economy.

The answer to the question posed this way obviously goes beyond the
framework of this article, so we will only try to indicate selected issues and
signal the need for changes in the legal regulation of agricultural lease in
a broad sense.

1. The importance of a lease agreement
in agricultural real estate trading

The thesis formulated in this way raises another question about the loca-
tion of an agricultural lease not only in the system of agricultural law, but
in a much broader aspect as civilisation. A consequence of the formulated
thesis is also a question about the reasons, why in the Polish civil code the
agricultural lease has been formulated very narrowly, omitting many reg-
ulations that determine the specificity of this type of contractual relation.
Such an approach to the issue is possible if we refer to the scientific output
of Professor Aleksander Lichorowicz who approached the problem most
emphatically, referring in this matter to the historical realities of work on
the Civil Code, stating that: “this work took place at the turn of the 1950s, at
a time when the prevailing view was that collectivisation of agriculture would
take place in the near future, the institution of tenancy in agriculture would
lose all meaning, and therefore it was pointless to introduce an extensive
regulation of agricultural tenancies into the Civil Code.” Unfortunately, the
“legacy” seems to continue to influence the legislative work and, in particu-
lar, work related to the development of a modern agricultural lease model.’

7 Cf. the already cited Act on Formation of the Agricultural System, but also Chapter 8
of the Act of 19 October 1991 on Management of Agricultural Property of the State Treas-
ury, consolidated text: Journal of Laws of 2024, item 589. A reference to the construction of
a lease also appears in Article 28(4)(1) of the Act of 20 December 1990 on social insurance
of farmers, consolidated text: Journal of Laws of 2024, item 90.

8 A. Lichorowicz, Dzierzawa gruntéw rolnych, in: A. Stelmachowski (ed.), Prawo rolne,
Warsaw 2009, p. 191.

? The preparation of a law on agricultural tenancy is a priority for the Minister of Agri-
culture and Rural Development, and announcements of its enactment have appeared in the
media space. In 2015 a draft law on agricultural tenancy was debated in the parliament but
was eventually not passed, parliamentary print No. 3231. It envisaged the adoption of two
separate legal regimes for short-term tenancy (6 months to 5 years) and a long-term tenancy
(5-30 years); the introduction of a long-term tenancy giving the tenant the possibility of freer
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Referring to the public law aspects of agricultural tenancy, but not los-
ing sight of its private law positioning either, it must be emphasised that
the basic factor that gave rise to the need for changes in the perception of
agricultural tenancy which had been earlier seen merely as a form of use of
the farm deriving from ownership which, at the same time guaranteed the
owner’s monopolistic position, was the gradual abandonment of the owner-
ship criterion in the very content of the concept of an agricultural holding,
as well as the emergence in most Western European countries of the concept
of an agricultural enterprise, operating regardless of who owned the means
of production, including land. As a consequence, a lease agreement now is
seen as an institution designed first and foremost to serve the efficient op-
eration of a farm (enterprise) and secondarily to protect the interests of the
lessor.

In the considerations, the point of reference must of course be the compar-
ative research conducted by Professor Aleksander Lichorowicz, which shows
the basic directions of evolution of the agricultural lease model in Western
European countries, and, consequently, allows to outline the directions of
evolution of the lease in the Polish system. The most important ones include:

— protection of rents through the abolition of half rents and an attempt
to define the maximum amount of rent; (the latter issue plays a special role
when land is leased from the Agricultural Property Stock of the Treasury),

— the statutory provision of a minimum duration of agricultural leases and
the related to it restriction of arbitrary shortening of the lease agreement by
the landlord (lessor), by introducing a statutory closed catalogue of grounds
for termination of the lease relationship, which is also not insignificant in
the case of treasury land leases,

— providing the tenant with greater freedom to carry out agricultural
activities on the leased land and greater freedom to make investments of
a productive nature without the landlord’s consent,

— development of the institution of the right of first refusal of leased
land."

The directions formulated in this way for the evolution of the agricultural
tenancy model in comparative law terms must also be reflected in the shaping
of public law solutions relating to agricultural tenancy, which, as we point
out, is rooted in private law.

production activities on the leased land and, in addition, granting the long-term tenant legal
protection against third parties to the extent to which that the owner is entitled.
10" A. Lichorowicz, Dzierzawa gruntow rolnych, p. 188.
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2. Public law elements in Agricultural Property Stock
of the State Treasury lease agreements

Before moving on to the basic aspect of agricultural tenancy in public law
terms, i.e. examining the relationship between the legal construction of
tenancy and payment entitlements, it seems necessary to outline the basic
legal conditions for leasing agricultural land from the Agricultural Property
Stock of the State Treasury.

It should be emphasised that the growing importance of tenancy in Po-
land was undoubtedly prompted by the activity of the Agricultural Property
Agency.!! However, in the absence of a comprehensive legal regulation of
agricultural tenancy, it was the Agency that introduced its own standards
for regulating legal relations between the lessor and the tenant, usually the
weaker party of this legal relationship. Although contracts are concluded in
writing and contain specific legal rigours and the amount of the lease rent,
it is still possible to terminate them in many cases, even when they are con-
cluded for a fixed period.'

From the systemic point of view, property constituting the Treasury
Agricultural Property Stock consists of agricultural real estate within the
meaning of the Civil Code, with the exclusion of land under the manage-
ment of the State Forests and national parks, as well as other agricultural
real estate and property components remaining after the liquidation of state
agricultural management enterprises and their unions and associations, as
well as forests not separated from the real estate indicated above. In terms
of the subject matter, the principles of management include property that
remained under the management of state organisational units, but also in
the use of natural and legal persons, or in the use or de facto possession
of natural persons, legal persons and other organisational units. A separate
legal category, which became part of the Resource, is the real estate of
the former State Land Fund. The Agricultural Property Agency, current-
ly known as the National Support Centre for Agriculture (KOWR), also
manages agricultural property which is taken over for the ownership of the
Treasury pursuant to administrative decisions or other titles, also of civil

" Currently, the National Centre for Agricultural Support. Cf. the Act of 10 February
2017 on the National Centre for Agricultural Support, consolidated text: Journal of Laws of
2024, item 700.

12.S. Jarka, Znaczenie dzierzawy gruntéw rolnych w Polsce, “Zeszyty Naukowe Szkoty
Gtownej Gospodarstwa Wiejskiego. Ekonomika i Organizacja Gospodarki Zywnosciowe;j”
2010, no. 84, p. 49.
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law nature (e.g. inheritance)."® Determination of property, including real es-
tate, which is currently managed by the Agency shows the scale of Treasury
agricultural property and allows for the conclusion that the State Treasury
still remains the largest owner of agricultural land in Poland.'

It should be emphasised here that originally the Agricultural Property
Agency of the Treasury was intended to act as an administrative body which
would effectively carry out privatisation of state agricultural property. It is
not the subject of this article to analyse the reasons why that process was not
completed as originally envisaged; however, from the point of view of our
interest, it is of importance that in view of the suspension of the privatisation
process, a significant portion of real property comprising the Agricultural
Property Stock has become the subject of lease. In the current wording of Ar-
ticle 24(1)(1) of the Act, the basic way to develop property from the Stock is
to lease or sell it for the purpose of enlarging or creating family farms. Thus, it
is clear that the leasing of Treasury agricultural property was aimed at achiev-
ing a specific objective — the creation or enlargement of an existing family
farm. This, however, has brought about the question whether the legal con-
struction of agricultural lease envisaged in the Act on the Management of Ag-
ricultural Property of the Treasury makes it possible to achieve this objective.

The basic model of a lease is set out in Article 38(1)(1) of the Act, accord-
ing to which property forming part of the Stock may be leased or rented to
natural or legal persons, under the terms of the Civil Code.'* The legislator
has also provided in Article 38a for a qualified model of agricultural lease,
i.e. lease with an assurance to the lessee of the right to purchase the object
of lease at the latest at the end of the period for which the lease contract
was concluded.'® A detailed analysis of all aspects of an agricultural lease is
unnecessary in this article, and attention will be focused only on the “public”
elements of this lease.

13- Article 12 in connection with Articles 1 and 2 of the Act of 19 October 1991 on the
management of agricultural properties of the State Treasury, consolidated text: Journal of
Laws of 2024, item 589.

14 According to KOWR data, by 31 December 2023, a total of 4,759,778 ha of land had
been taken over by the Treasury Agricultural Property Stock, of which 3,424,071 ha has been
permanently disposed of, https://www.gov.pl/web/kowr/gospodarowanie-zasobem [accessed
on 22.09.2024].

15 We leave out of the scope of our considerations the leasing of property from the stock
and, moreover, we limit our interest to the leasing of agricultural property (agricultural land),
omitting the entire production complexes that make up agricultural property.

16 This latter legal construction is commonly, albeit erroneously, referred to as an “ag-
ricultural lease.”
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In the basic model, the leasing of real estate is to take place in accordance
with the provisions of the Civil Code, or more specifically, its Articles 693
and the next ones, subsequently amended by the Act on the Management of
Agricultural Property of the Treasury.

It should be noted that Article 38(1)(1) of the Act provides for the pos-
sibility of leasing real estate from the Stock also by legal persons, not only
natural persons, which contradicts the statutorily declared purpose of a lease
intended for the creation or enlargement of family farms. There is no doubt
that family farms in Poland are not run by legal persons, but only by natural
persons who additionally are also qualified as individual farmers. The exten-
sion of the powers of the KOWR in this regard therefore finds no justification
and must be assessed critically.

The public aspect of the lease of agricultural real estate (agricultural land)
from the Stock manifests itself primarily in the selection of a candidate tenant
by tender. Pursuant to the provision of Article 39(1) of the Act, the tender
may take the form of a written tender or a public oral tender. This principle
suffers a number of limitations under Article 39(2) of the Act, which provides
for a non-tendered procedure for the conclusion of a lease agreement. In this
respect, the public aspect of agricultural lease also manifests itself because
by selecting a candidate for a tenant under this procedure KOWR as the
National Agricultural Property Fund should fulfil the public tasks entrusted
to it by law. As it is difficult to analyse all cases where the tender procedure
can be waived, selected examples will be presented.

Given the necessity postulated by Professor Aleksander Lichorowicz to
ensure the tenant’s permanence in the lease relationship, it should be pointed
out that the Act largely fulfils this postulate, as it first allows for the non-ten-
der procedure in a situation where the previous tenant submits to KOWR
a declaration of its intention to continue to lease the real estate on new terms
agreed with KOWR. The detailed provisions governing the “extension” of
the lease agreement on “new” terms are contained in Article 49(4) to (6)
of the Act. However, it is worth emphasising that it is KOWR that actually
decides on the new terms of the agreement, in particular the change of the
rent rate, and failure to accept these terms results in the property becoming
subjected for lease by tender. Therefore, there is no doubt that in public law
terms, the lessee, unlike under the Code regulation, remains the weaker party
to this legal relationship.

The position of the lessee is also weakened under Article 39(5) of the Act,
which allows KOWR to terminate the lease agreement, also one concluded
for a fixed term, in order to exclude from the lease a part or the whole of
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the real estate found necessary for public purposes within the meaning of
the provisions of the Act of 21 August 1997 on real estate management.'’
Termination of the lease agreement concerning a part of the real estate en-
tails a corresponding reduction of the rent. The reference to Article 704 of
the Civil Code only relates to the time limits for the termination of such an
agreement, but it does not in any way protect the tenant, especially when
he or she has established a family farm on the leased land or the lease has
served to expand an existing family farm. This solution is to be criticised,
especially as it also applies to a tenant who has concluded a contract with
the assurance of the right to purchase the leased property. It must me em-
phasised that the legal instrument provided for in Article 39a of the Act on
the protection of family holdings under lease, supposed to be a model for
the selection of a “proven” candidate for the purchase of an agricultural land
from the Treasury Stock, has become illusory.

It should be added that in relation to the tenant with whom the con-
tract was concluded with the assurance of the right to purchase the object
of the lease, the amount of rent is determined differently than in relation
to the “ordinary” tenant. Indeed, pursuant to Article 38a(2) of the Act,
the rent is derived from the value of the leased object and is paid as an
annual rent in an amount equal to the sum of the value of the leased ob-
ject divided by the number of years for which the contract was concluded
and the interest on the unpaid portion of that value. Consequently, in a con-
tract for the sale of a leased property, the price shall be set as the sum of
the value of the leased property and the interest payable for the period up to
the date of conclusion of that contract, with a credit against the price for the
rent paid, which, what needs to be noted, is significantly higher than in the
case of an ‘ordinary’ lease. Thus, if KOWR terminates the lease-purchase
agreement, this rent is not subject to any settlement, which is an extremely
unfavourable solution for the tenant.

Doubts have also been raised in the doctrine in relation to the very con-
struction of the lease agreement with the provision of the tenant’s right to
purchase the leased property'® and therefore it does not seem purposeful to
repeat them. It is only noteworthy that the construction of the agreement

17" Act of 21 August 1997 on real estate management, consolidated text: Journal of Laws
of 2024, item 1145, 1222.

18 M. Stanko, Podstawowe zatozenia konstrukcyjne “dzierzawy rolniczej” w swietle art.
38a ustawy o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa, in: E. Drozd,
A. Oleszko, M. Pazdan (eds.), Rozprawy z prawa prywatnego, prawa o notariacie i prawa
europejskiego, Kluczbork 2007, pp. 321 et seq.
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under Article 38a of the Act on the Management of Agricultural Property
of the State Treasury shows far-reaching differences from the lease agree-
ment drawn under the provisions of the Civil Code. Without going into
detailed considerations, first of all it should be pointed out that in an agree-
ment drawn pursuant to Article 38a there is no classic relationship charac-
teristic of a leasing agreement, i.e. under such an agreement a buyer, within
the scope of its business activity, undertakes to purchase a thing from a des-
ignated seller under the terms and conditions specified in the agreement and
to transfer that thing to the lessee (tenant) for use and collection of benefits
thereof for a specified period of time. Only in such a case, under such terms
and conditions, there occurs a lease. However, if an agreement, and in this
case the agreement with a purchase option concluded pursuant to Article
38a of the Act on the Management of Agricultural Property of the Treasury
only slightly differs from the lease model agreement envisaged by the Civil
Code then, despite some discrepancies, there are no obstacles as M. Pazdan
emphasizes, to apply to it the provisions regulating lease."

And yet, due to the defectively regulated rent, the legal, but also econom-
ic situation of the tenant in either type of the agreement is not favourable,
which must be assessed critically from the point of view of the protection
of the family farm.

Of course, in addition to the legal situation of the tenant as outlined above,
it should be emphasised that the public aspects of agricultural tenancy also
dominate in the case of rent determination. In the case of “ordinary” lease
of agricultural real estate (agricultural land) from the Stock, the principles
of determining the rent are regulated in detail in Article 39a (2)—(8) of the
Act. It should be emphasised that in addition to the rent in the contract set
as a monetary sum, there has also been retained the possibility of setting
the amount of the rent as a monetary equivalent of the relevant quantity of
wheat. What is more, the change in the amount of the rent is not agreed by
way of negotiations between the parties, but using a rigid valorisation clause
based on the indices of change in the purchase prices of the basic prices of
agricultural products in the six months preceding the payment date, or based
on the average purchase price of wheat for eleven quarters preceding the six
months of the calendar year in which the rent falls due. Such a method of
determining the rent ignores the individual situation of the tenant and puts
the lessor in a privileged position, especially since a refusal to adopt the
terms gives the landlord the possibility of terminating the contract. It should

¥ M. Pazdan, Kodeksowe unormowanie leasingu, “Rejent” 2002, no. 5.
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also be added that under Article 39a(8), correction mechanisms allowing the
adjustment of the rent to the productive potential of the object of the lease,
depending in particular on the type and class of land and its location, the book
value of the buildings and structures, and the nature of the economic activity
that can be carried out, also remain on the ‘public’ side. This is because these
mechanisms may be introduced by a decree of the minister competent for
rural development, after consultation with the Director General of KOWR.
Consequently, it is the lessor or his representative who can influence the
amount of the lease rent.

The examples presented here allow one to conclude that the presence
of the public aspect in lease contracts introduces an inequality between the
parties to this legal relationship, and this must be assessed critically. This
inequality might, of course, be accepted if the aim of the “public” party was
the protection of the family farm provided for in the Act, which unfortunately,
is not the case.

3. Leasing in relation to financial support instruments
and agricultural taxation

The public law aspects in terms of the subject matter of a land lease
manifest themselves particularly when it comes to determining the legal
basis of the entitlement to payments due to the tenant of agricultural land.
The provisions of the Act of 8 February 2023 on the Strategic Plan for the
Common Agricultural Policy for 2023-2027% unambiguously resolve the
entitlement of a tenant of agricultural land to direct payments. Indeed, Arti-
cle 22 of the aforementioned law stipulates that if the condition for granting
aid is the possession of land, aid shall be granted to land which on 31 May
of the year of submission of the application has been in the possession of
the applicant, holder of a legal title to that land. The law also resolves the
competition of payment entitlements between the sole holder and the de-
pendent holder in favour of the latter. Thus, it is the tenant who is the entity
entitled to receive payments.

It is the legal title to an agricultural land held, which in fact determines
the meeting of the condition of an entitlement to payment. However, the Act
on the CAP Strategic Plan does not formulate the requirement that the lease
agreement must constitute an annex to the payment application. What is more,

2 Act of 8 February 2023 on the Strategic Plan for the Common Agricultural Policy for
2023-2027, consolidated text: Journal of Laws of 2024, item 261 (hereafter: CSP).
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the provisions of the Civil Code do not, in principle, formulate any restrictions
as to the form of the lease agreement, indicating only that a lease agreement
concluded for a period longer than one year should be made in writing, and if
this form is not observed, the agreement is deemed to have been concluded for
an indefinite period (Article 660 in connection with Article 694 of the Civil
Code). Such a state of legislation results in the fact that while deciding on the
on entitlement to payments, the Agency for the Restructuring and Moderni-
sation of Agriculture does not examine who actually carries out agricultural
activity on the land and maintains it in a condition suitable for cultivation
or grazing in accordance with approved standards. Indeed, the issue of the
legality of possession is decided by the ordinary courts. This means, in prac-
tice, that it is not always the tenant — the subject of the statutory payment
entitlement — who acquires the entitlement, while the landowner applies
for payments. This distorts the objective of the EU legislator that direct
payments should be the basic income support for active farmers engaged in
agricultural activities.

Indeed, fulfilment of the condition of title-based possession is only the
starting point for assessing whether payments are due to the farmer applying
for them. The law on CSP does not define possession, and taking into account
the principle of unity of the legal system, this concept should be referred
to possession within the meaning of the Civil Code.?! The concepts from
the sphere of private law have been used to define the prerequisites for the
acquisition of entitlement to payments, despite the fact that direct payments
belong to the sphere of public law. Therefore, a deeper reflection on the
meaning of the institution of possession is necessary and when determining
it, additional prerequisites for obtaining payments should be taken into ac-
count. On the grounds of the CSP, they give possession a meaning different
from that understood under civil law one, in particular, they impose further
obligations on the tenant related to the use of agricultural land.?

2l Judgment of the Supreme Administrative Court of 14 June 2007, IT GSK 53/07, LEX
no. 338442.

22 J. Bieluk, D. Lobos-Kotowska, Posiadanie gruntow rolnych jako warunek nabycia
prawa do ptatnosci bezposrednich, “Studia luridica Agraria” 2009, vol. VIII, pp. 137-149;
D. Lobos-Kotowska, Problematyka wyktadni wybranych poje¢ w swietle ustawy z dnia 26
stycznia 2007 r. o platnosciach w ramach systemow wsparcia bezposredniego, in: J. Glumins-
ka-Pawlic, Z. Tobor (eds.), Prawnicze dylematy interpretacyjne, Torun 2011, pp. 131-142;
the case law of administrative courts, cf. judgment of 25 November 2022, III SA/Po 616/22,
LEX No 3447487, judgment of the Regional Administrative Court in Szczecin of 8 April
2021, 1SA/Sz 103/21, LEX No 3176458.
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The legal situation of the lessee of treasury land is different. In this case,
contracts are concluded in writing with the use of a model contract prepared
by KOWR, although this is not a statutory requirement. Moreover, it should
be noted that KOWR 1is not an entitled person to receive direct payments,
as an entitled person is a farmer within the meaning of Article 3(1) of Reg-
ulation 2021/2115 whose holding is located on the territory of the Republic
of Poland. Hence there is a guarantee that a lessee of land from KOWR will
receive the direct payments due.

Also with regard to the taxation of agricultural land with agricultural
tax, the provisions of the Agricultural Tax Act of 15 November 1984* treat
the lessee differently depending on whether the object of the lease is private
land or land of the State Treasury or local government units. Pursuant to
Article 3 of the Agricultural Tax Act, the owner, the perpetual usufructuary
as well as the spontaneous possessor of agricultural land are persons liable
for tax. The legislator also qualifies as an agricultural taxpayer an entity that
is a dependent holder (lessee). In this case, however, the scope of the notion
of taxpayer has been limited, as it applies only to holders of land leased from
the State Treasury or a local government unit. This means that a lessee of
land from the Agricultural Property Stock of the State Treasury is subject
to agricultural tax.

With regard to the leasing of private land, however, the lessee is subject
to agricultural tax in only two cases: when all or part of the land of an agri-
cultural holding is leased pursuant to a contract drawn under the provisions
of the Agricultural Social Security Act (Article 28(4)(1)), or under the pro-
visions of the Structural Pensions Act (Article 7).%*

Thus, also with regard to the financial aspects of the lease contract, there
is inconsistency in the legal regulation of land lease. Taxation, in addition
to fulfilling its fiscal function, should be a stimulus for the development of
agriculture in order to create the desired lease model. However, the claim
that lease is the preferred form of management of agricultural property of
the Treasury for the purpose of establishing or enlarging a family farm is not
supported by differentiated treatment in terms of agricultural tax of lease-
holders of private land and those leasing land from the Agricultural Property
Stock of the State Treasury.

2 Agricultural Tax Act of 15 November 1984, consolidated text: Journal of Laws of
2020, item 333 as amended.

2+ L. Etel, B. Pahl, M. Poptawski, Podatek rolny. Komentarz, Warsaw 2020, p. 82 et seq.;
P. Borszowski, K. Stelmaszczyk, Komentarz do ustawy o podatku rolnym, in: eidem, Podatki
i oplaty lokalne. Podatek rolny. Podatek lesny. Komentarz, Warsaw 2016, p. 136 et seq.
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Summary

Contracts for the lease of agricultural land, and in particular land from
the Agricultural Property Stock of the State Treasury, are the source of
a specific obligatory relationship where the predominant civil law elements
are combined with elements of an administrative law nature. Undeniably,
these contracts have a special character as they consist in the implementation
of the public interest in the process of public property management. This,
however, should be done while respecting the interests of the lessees, the
weaker party to the legal relationship, who must be assured an appropriate
level of legal protection.

The analysis of the public-legal aspects of the lease of agricultural land
shows that a body performing the functions of public administration (here:
KOWR) is excessively privileged compared to the other party to the con-
tract, and as such may create the legal situation. This is particularly evident
in the process of selecting a candidate for a tenant, shaping lease rents
(also in lease agreements with an assurance of the right to purchase the
subject of the lease), or terminating a lease agreement also concluded for
a fixed period in order to exclude from the lease a part or all of the real
estate needed for public purposes. The preserved, formal equivalence of
the subjects of the lease relationship is not reflected in the substantive legal
position of the parties to the contract, which, however, does not affect the
unequivocally private-law character of the lease contract, including the one
concluded with the Agricultural Property Stock of the State Treasury.

A separate issue, however, is the consequences of the conclusion of a civil
lease contract for financial support instruments such as direct payments or
agricultural taxation. Here, too, the regulations lack a clear concept of the
objectives desired to be achieved. In particular, there is a lack of legal in-
struments that would, as it were, “seal” the system of granting payments and
ensure that all tenants who actually use the land are entitled to payments.

In terms of property taxation, on the other hand, it is necessary to formally
equalise the legal position of tenants of public and private land.

To sum up, there is an apparent trend towards a systematic increase in the
interference of public law provisions in lease relationships. The provisions
on the lease of land from the Agricultural Property Stock of the State Tre-
asury are an example of interference in the sphere of obligatory rights. This
gives rise to concerns about the excessive preference of the public entity in
relation to the farmer. Indeed, the realisation of the public interest and the
constitutional protection of family farms do not appear to be sufficient justi-
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fication for the weakening of the legal position of the lessee. In combination
with the lack of a clear concept as to the instruments of public-legal support
of farmers and their burden of agricultural tax, it leads to the fundamental
postulate to formulate a model of agricultural land leasing. This, however,
cannot be done in isolation from the determination of the consequences in
the public-law sphere of the concluded lease agreements.
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Agricoltura 4.0:
un’opportunita o una minaccia per |’agricoltura polacca

The purpose of the article is to assess the state of Polish agricultural law in the implemen-
tation of legal and financial mechanisms of Agriculture 4.0. Agriculture 4.0 is a modern
concept assuming an approach to agriculture expected to increase efficiency and to balance
agricultural production through the use of technology. The technologies currently in use
monitor and manage the cultivation processes primarily with the help of remote control of
the machinery, using GPS, or robots. As most analyses show, Agriculture 4.0 has become
a challenge for new legal solutions and their clear formulation directed at the provision of
maximum assistance to farmers. At the same time, there are also risks that without public
aid, farmers might be unable to acquire expensive solutions for running their businesses. The
adopted research hypotheses also assume an assessment of the state of Polish and European
agricultural law in the perspective of technical progress in agriculture in countries outside
the EU. The article also emphasises the lack of uniformity of legal instruments designed to
assist farmers wishing to take advantage of aid mechanisms available under Agriculture 4.0.

Keywords: agriculture, Common Agricultural Policy, National Strategic Plan, agricultural
law, European agricultural law, Agriculture 4.0

L’articolo si propone di valutare lo stato di diritto agrario polacco nell’attuazione dei mec-
canismi giuridici e finanziari di Agricoltura 4.0. Questa moderna concezione presuppone un
approccio all’agricoltura che, attraverso la tecnologia, mira ad aumentare 1’efficienza e la
sostenibilita della produzione agricola. Queste tecnologie monitorano e gestiscono i pro-
cessi di coltivazione principalmente attraverso 1’uso del controllo remoto di macchine, GPS
o robot. Nella maggior parte delle analisi effettuate, I’ Agricoltura 4.0 diventa una sfida per
nuove soluzioni giuridiche, compresa la loro formulazione, nell’ ottimizzare ’assistenza agli
agricoltori. Allo stesso tempo, vi sono anche minacce che potrebbero portare a una situa-
zione in cui gli agricoltori, senza aiuti pubblici, non saranno in grado di acquisire soluzioni
costose per portare avanti Iattivita. Le ipotesi di ricerca adottate presuppongono anche di
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valutare lo stato del diritto agrario polacco ed europeo nella prospettiva del progresso tecni-
co in agricoltura nei Paesi al di fuori dell’UE. Nell’articolo ¢ stato anche messo in evidenza
che manca I’uniformita degli strumenti giuridici destinati ad aiutare gli agricoltori interessati
a usufruire dei meccanismi di sostegno nell’ambito dell’ Agricoltura 4.0.

Parole chiave: agricoltura, politica agricola comune, piano strategico nazionale, diritto ag-
rario, diritto agrario europeo, Agricoltura 4.0

Introduction

Modern agriculture requires legal changes and adaptation to the changing
world, particularly in terms of introducing solutions that increase the techni-
cization of agriculture. The adopted principles of the Common Agricultural
Policy in the context of the European Union’s climate policy intensify the
need to look no longer only for smart solutions' (such as Smart Village?), or
innovative solutions, but those that use satellite tools or artificial intelligence
to work. Such changes require not only quite considerable financial outlays,
but, above all, the creation of a legal framework that would take into account
the new requirements of agriculture.

One such approach, along with precision agriculture,® zero-carbon, or
carbon agriculture,* is the concept of Agriculture 4.0. This is a modern
approach to agriculture that through technology is expected to increase ef-
ficiency and balance agricultural production.’ These technologies monitor
and manage farming processes primarily through the use of remote control
of the machinery, GPS, or robots. The idea is that this should lead to better
use of resources, reduced costs, and an improved environment.

' B. Jezynska, Zrownowazone rolnictwo w rezerwatach biosfery, “Studia Iuridica” 2020,
vol. 94, pp. 143-160.

2 D.C. Rose, J. Chilvers, Agriculture 4.0: Broadening responsible innovation in an era
of smart farming, “Front Sustainable Food Systems” 2018, vol. 2.

3 A. McBratney, B. Whelan, T. Ancev, Future Directions of Precision Agriculture, “Pre-
cision Agriculture” 2005, vol. 6, p. 7; R. Rézycki, K. Zmich, Wykorzystanie nowoczesnych
technologii w rolnictwie precyzyjnym, in: U. Motowidlak, D. Wronkowski, A. Renda (eds.),
Rozne oblicza logistyki, £.6dz 2018, pp. 97-111.

4 A. Piwowar, Low-Carbon Agriculture in Poland: Theoretical and Practical Challenges,
“Polish Journal of Environmental Studies” 2019, vol. 28, no. 4, pp. 2785-2792.

5 M. de Clercq, A. Vats, A. Biel, Agriculture 4.0: The Future of Farming Technology,
World Government Summit, 2018, p. 11.
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The purpose of the considerations carried out in the article is to present
the state of Polish agricultural law against the background of the agricultural
legislation of the European Union in the implementation of the solutions of
Agriculture 4.0. The challenges facing Polish agriculture will be identified,
as well as the risks associated with the use of modern technologies in ag-
riculture, including remote management of agrotechnical processes. These
analyses will be made from the perspective of recent years, when the concept
of introducing innovations in agriculture has become increasingly prominent
in European as well as national regulations. The conducted and ongoing
calls for applications for financial assistance within the framework of Agri-
culture 4.0 will also be evaluated. The law in this area faces the challenge
of how to solve the introduction of modern technologies into agriculture, so
that they become as effective as possible.

The following research hypotheses will be emphasized in the paper. The
first one concerns the assessment of the state of Polish agricultural legislation
which requires changes and adaptation to the implementation of the solutions
of Agriculture 4.0. Despite the passage of time, Polish agricultural law has
not kept up with European changes which, too, as a matter of fact are being
introduced with quite a delay. European and Polish regulations focus more on
the conditions for granting financial assistance, rather than, for example, on
the rights of emerging technological solutions and their effective patenting.®
There is no developed unified strategy for the development of the Polish
model of Agriculture 4.0 either. Another problem is the processing of data,
including personal data, obtained in the course of using Agriculture 4.0, for
example, the GPS system or drones.” The lack of adequate regulations in
this area may prove costly in the long run not only due to possible claims,®
but it may also affect the sphere of criminal law.

The second hypothesis concerns the evaluation of the state of Polish
and European agricultural law in the perspective of technical progress in
agriculture’ observed in countries outside the EU. Progressive globalization

¢ R. Abbasi, P. Martinez, R. Ahmad, The digitization of agricultural industry — a sys-
tematic literature review on agriculture 4.0, “Smart Agricultural Technology” 2022, vol. 2.

7 ML.E. Sykuta, Big Data in Agriculture: Property Rights, Privacy and Competition in
Ag Data Services, “International Food and Agribusiness Management Review” 2016, no. 19,
p- 58.

8 T. Pawlowski, Przepisy i regulacje obowigzujgce autonomiczne pojazdy rolnicze poru-
szajgce si¢ po polu, “Technika Rolnicza Ogrodnicza Lesna” 2021, no. 1.

° A. Schaffner, Digitization: top value for farmers, “Agrifuture” 2017, vol. 4, pp. 24-25.
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and the race of modern solutions in robotics or artificial intelligence enforce
looking at Polish agriculture and its competitiveness also through the prism
of agriculture of highly developed countries. The need to adapt to these
new requirements is a challenge for Polish agriculture, not only financial,
but above all legal, if only in the area of industrial property protection, or
new safety rules for work in an environment where the activity of remotely
controlled machines and equipment will prevail.'” An important question
also arises as to whether the proposed solutions are indeed meant for family
farms,'" or whether they are dedicated only to farms which through their
structure approach enterprises? Regulations in this area should also ensure
the development of small farms which will be able to benefit from agricul-
ture 4.0 on a scale that suits their needs.

Another hypothesis concerns the lack of uniformity of legal instruments
designed to assist farmers who wish to take advantage of aid mechanisms
under Agriculture 4.0. The constant changes and new requirements being
introduced are not conducive to the long-term development of agricultural
activity. Agriculture needs modern legal solutions, but those must constitute
a stable mechanism that will ensure evolution rather than revolution in the
system of assistance to farmers and related requirements. In this context,
Agriculture 4.0 becomes a challenge for lawyers, but a threat to farmers.
Unrefined legal solutions, including in terms of financial assistance, will not
serve to encourage farmers to invest in modern solutions. At the same time,
without public assistance, most farmers will not be able to economically
afford to acquire these solutions for their farms.

1. European regulations — Agriculture 4.0

Issues related to the introduction of Agriculture 4.0 are normalized primar-
ily under the investment milestone knows as A1.4.1 Investments to diversify
and shorten the agricultural and food supply chain and to build the resilience
of actors in the chain under the National Plan for Rebuilding and Increasing

10 D.C. Rose, R. Wheeler, M. Winter, M. Lobley, C.A. Chivers, Agriculture 4.0: Making
it work for people, production, and the planet, “Land Use Policy” 2021, vol. 100.

" A. Lichorowicz, Podstawowe rozwigzania regulujqgce status prawny gospodarstw
rodzinnych w krajach Europy Zachodniej, in: P. Litwiniuk (ed.), Prawne mechanizmy wspie-
rania i ochrony rolnictwa rodzinnego w Polsce i innych krajach Unii Europejskiej, Warsaw
2015, p. 267, idem, Status prawny gospodarstw rodzinnych w ustawodawstwie krajow Europy
Zachodniej, Biatystok 2000.
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Resilience."” This already exemplifies that Agriculture 4.0 goes far beyond
the impact on agriculture itself and includes the entire food supply chain.
The task is to shorten this chain in the first place.

These investments are to include, according to the National Plan for
Rebuilding and Increasing Resilience adopted by the Council of Ministers
in 2021, the diversification of distribution channels through the creation of
storage and distribution centers, including the expansion and modernization
of logistical and technological infrastructure for the buying, preparation for
sale and marketing of agricultural products, with an accompanying digital ap-
plication system. In addition, investments are envisaged in regional agri-food
wholesale markets for storage and marketing infrastructure for agricultural
and food products and the creation direct sales sites for local food products.

European regulations leave quite a lot of freedom in the selection of aid
instruments for the development of Agriculture 4.0. On the one hand, this is
an opportunity for Polish agriculture, because the regional, national selection
of mechanisms should most fully respond to the needs of local farmers. On
the other hand, it is a threat, because in wealthier countries, with a higher
level of agricultural technization, it will be possible to select more advanced
solutions that will significantly distort the level of normal competition rules
in agriculture.

2. The state of Polish agricultural law
and prospects for development

The Decree of the Minister of Agriculture and Rural Development dat-
ed July 17, 2023 adopted under the National Plan for Reconstruction and

12 Other European regulations in this regard are: Commission Regulation (EU) 2022/2472
of December 14, 2022 declaring certain categories of aid in the agricultural and forestry sec-
tors and in rural areas compatible with the internal market in application of Articles 107 and
108 of the Treaty on the Functioning of the European Union, OJ EU L 327 of 21.12.2022,
p. 1; Regulation (EU) 2016/679 of the European Parliament and of the Council of April 27,
2016 on the protection of individuals with regard to the processing of personal data and on
the free movement of such data and repealing Directive 95/46/EC (General Data Protection
Regulation), OJ EU L 119 0f 4.05.2016, p. 1, as amended; Regulation (EU) 2021/241 of the
European Parliament and of the Council of 12 February 2021 establishing an Instrument for
Reconstruction and Increasing Resilience, OJ EU L 57 of 18.02.2021, p. 17, as amended;
Commission Delegated Regulation (EU) 2021/2106 of 28 September 2021 on supplementing
Regulation (EU) 2021/241 of the European Parliament and of the Council establishing an
Instrument for Reconstruction and Increasing Resilience by defining common indicators and
detailed elements of the Reconstruction and Increasing Resilience Scoreboard, OJ EU L 429,
1.12.2021, p. 83, as amended.
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Increasing Resilience'® specifies the detailed earmarking, conditions and
modalities of support for the implementation by agricultural producers of
projects to implement solutions for Agriculture 4.0, consisting of the imple-
mentation of ICT systems and digital solutions for handling the processes
of production and marketing of agri-food products within the framework of
investment A1.4.1 “Investments to diversify and shorten the supply chain of
agricultural and food products and build the resilience of entities participating
in the chain” covered by the National Plan for Reconstruction and Increasing
Resilience, as well as the entity providing support.

It is the basis for providing assistance under the activities and investments
included in the NIP. It should be noted that it was issued on the basis of Arti-
cle 14lc(4) of the Act of 6 December 2006 on the principles of development
policy.' With its scope of regulation, the Act applies to the entire sphere of
the economy, with the exclusion of activities specified in the Rural Areas
Development Programme. Therefore, Agriculture 4.0 is part of a broader
catalogue of opportunities to obtain assistance from European funds and
develop activities not only in the sphere of agriculture.

Assistance can be given meteorological sensors and sensors'® soil mois-
ture,'¢ locating sensors,!” biosensors,'® or optical sensors.!” They make it
possible, through the use of state-of-the-art techniques, to carry out farming

13 Decree of the Minister of Agriculture and Rural Development of July 17, 2023 adop-
ted under the National Plan for Reconstruction and Increasing Resilience, Journal of Laws
item 1389.

4" Act of 6 December 2006 on the principles of development policy, Journal of Laws of
2023, item 1259 and 1273.

15 Examples include: automatic weather stations with GPRS, LoRaWAN or other trans-
mission, remote humidity and air temperature sensors with short-range radio transmission (e.g.,
WSNss built on the ZigBee protocol), long-range LoRaWAN or to GSM networks via GPRS.

16 Soil moisture, among others: capacitive FDR or TDR with radio communication as
above; Digital tensiometers with radio communication as above; Resistivity sensors are cheap,
but their accuracy depends on pH. They are not recommended for use in precision irrigation.

17" GPS or GPS-based sensors with RTK/RTN support to enable supervised travel along
paths (assisting the tractor operator); Systems for autonomous vehicle control along preset
paths n based on GPS/RTK.

18 Sensors detecting antigens of selected pathogens in aquaculture farms; sensors detecting
pathogen antigens in intensive animal husbandry; sensors detecting spores of crop pathogens
and pest pheromones

1 NDVI aboveground sensors connected to a WSN (wireless sensor network); Thermal
sensors to detect animals with fever in confined kennels; Sensors to identify and detect di-
seases and pests; Multispectral cameras for reconnaissance drones to enable field condition
monitoring.
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activities in a way that is not only safer, but changes the form of agricul-
tural work to one that requires more and more expertise. Agriculture 4.0,
in this regard, also needs provisions related to worker protection, including
the possibility of upgrading worker skills. In addition, the transfer of tasks
previously performed in agriculture by people to machines will force some
people employed in agriculture to seek new forms of work. Hence it is nec-
essary to provide for opportunities to help people who will leave agriculture
for other occupations.®

Paragraph 3(1) of the Ordinance defines the eligible entities for support.
It was indicated that support may be granted to an individual who: is subject
to full social insurance of farmers under the Act of 20 December 1990 on
social insurance of farmers?' as a farmer, or who has been granted direct
payments within the meaning of the provisions of the Act of 5 February 2015
on payments under direct support systems** or referred to in the provisions
of the Act of 8 February 2023 on the Strategic Plan for the Common Agri-
cultural Policy for 2023-2027% at least in the year in which the application
for support was submitted, and if these payments have not yet been granted
in a given year — at least in the year preceding the year of submission of
the application for support, or is an agricultural producer within the mean-
ing of Article 3 point 3 of the Act of 18 December 2003 on the national
system of producer records, farm records and records of applications for
payment®* being a holder within the meaning of Article 2 point 16 of the
Act of 4 November 2022 on the system of identification and registration of

2 The use of robots, as indicated on the pages of the Ministry of Agriculture and Rural
Development, will consist in using a device controlled remotely or fully autonomous, that
will performi tasks after being programmed by the user or an appropriately configured DSS or
FMS system. In the world, the most common robots are machines for autonomous cultivation
(tractors with cultivation sets controlled by GPS and wireless communication with the control
system/programmer), seeding and spraying (self-propelled sets with or without a tractor),
robots for plant protection — automatic detection of weeds or pests and mechanical (cutting
or burning) their elimination or removal of infested plants. Another branch of agricultural
robotics is robotic fruit-harvesting machines, autonomously recognizing the stage of maturity
of fruit on the plant and selectively harvesting only those with the right maturity.

2L Act of 20 December 1990 on social insurance of farmers, consolidation text Journal
of Laws 0f 2023, item 208, 337 and 641.

22 Act of 5 February 2015 on payments under direct support systems, consolidation text
Journal of Laws of 2022, item 1775 and 2727.

2 Strategic Plan for the Common Agricultural Policy for 2023-2027, Journal of Laws,
item 412.

24 Act of 18 December 2003 on the national system of producer records, farm records and
records of applications for payment, consolidation text Journal of Laws of 2023, item 885.
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animals.? In addition, the eligible person must have been assigned an identi-
fication number in accordance with the provisions of the Act of 18 December
2003 on the national system of producer records, farm records and records
of applications for payment, and be of age.

Linking the support granted to direct payments means that the beneficiary
of this aid can be primarily an active farmer.?® On the one hand, this is an
opportunity for the aid to go into qualified hands, but on the other hand, it
results in limiting the circle of beneficiaries only to those who already benefit
from the support defined by the provisions of European law in terms of the
aid provided for in the National Strategic Plan for the Common Agricultural
Policy for 2023-2027.

As indicated in para. 4 (1) of the Regulation, support is granted to pro-
jects whose implementation lasts no longer than 12 months from the date of
conclusion of the agreement to cover the project with support and no longer
than until 30 September 2025. This means that the implementation of the
purchase assumed in the application should take place rather quickly. The
danger of such a solution may, of course, be problems with the logistical
delivery of appropriate solutions and equipment in a fairly short period of
time, especially if the mechanisms are quite complex.

A farmer can apply under the regulation for eligible costs from 65%
to 80% of their amount.?” Eligible costs cover the implementation of Ag-
riculture 4.0 solutions, including the purchase of machinery, equipment
or software and their assembly and installation, in particular sensors, IT
equipment and applications?® and the purchase of patents and licenses; as

2 Act of 4 November 2022 on the system of identification and registration of animals,
Journal of Laws, item 2727 and of 2023, item 412.

26 P. Iwaszkiewicz, P. Litwiniuk, O znaczeniu koncepcji gospodarstwa rodzinnego, rol-
nika aktywnego zawodowo i rolnika indywidualnego w systemie planowania strategicznego
WPR, “Studia luridica” 2021, vol. 87, pp. 137-152; P. Litwiniuk, Aktywny rolnik — nowy
beneficjent wsparcia bezposredniego w ramach WPR, “Przeglad Prawa Rolnego” 2015,
no. 1, pp. 211-228.

77 1) up to 80% of these costs — in the case of: a) applicants engaged in organic produc-
tion within the meaning of Article 2(1)(10) of the Act of June 23, 2022 on organic farming
and production (Journal of Laws of 2023, item 1235), b) applicants born after December 31,
1982 — for applications submitted in 2023, ¢) applicants born after December 31, 1983 — for
applications submitted in 2024; 2) up to 65% of these costs — for other applicants. Support
is granted up to the limit, which is PLN 200,000 per project of the final recipient of support.
Support is granted for an undertaking if the amount of support requested for this undertaking
is not less than PLN 15,000.

28 Costs for the purchase and installation of new process lines and Agriculture 4.0 ma-
chinery and equipment for the production of primary agricultural products (such as sensors,
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well as general, directly related to the preparation and implementation of the
project. The assistance is provided through reimbursement, which in itself is
quite a sensible solution, as it safeguards against the purchase of equipment
dedicated to Agriculture 4.0 by entities that will have no idea how to use it.
On the other hand, it significantly limits the circle of eligible entities who
will be able to afford to purchase such solutions in order to later apply for
reimbursement. The investment risk incurred may prove too great for some
farmers to take advantage of these aids.”

A certain solution in this regard is provided for in para. 9 of the Ordinance,
where it is stipulated that an advance of 50% of the value of the support may
be granted and paid for the implementation of a project, if the applicant has
applied for this advance and its payment in the application for support, and the
project has not been started before the date of submission of the application
for support. The condition for applying for payment of the advance is that
the applicant has a separate bank account or an account with a cooperative
savings and credit union, to which the advance will be transferred. Such

sensors, drones, monitoring, control and production management systems tensiometers,
probes, pedometers, accelerometers, data transmission base stations, weather stations) or
for the digital marketing of agricultural products, including the purchase and installation on
the farm of new Agriculture 4.0 that can be mounted on existing agricultural machinery or
process lines, buildings and structures on the farm (these costs do not include the purchase of
tractors, harvesting machines, fertilizer spreaders, sprayers that do not work with the digital
infrastructure of the farm) — in accordance with the Regulations on the selection of projects
for support from the NOP under the investment part A 1.4.1. support for Agriculture 4.0.

¥ An example of digitization of a farm according to Annex 1 to the Regulations for
the selection of projects to be supported by the NIP under investment part A 1.4.1 support
for Agriculture 4.0. “From the cloud to the field: A farmer with grain crops buys a farm
management system with a subscription to map his field, carry out inventory management
and machinery management, and generate automatic reports for reports, including the food
passport. Field mapping was done by the company based on satellite images and soil quality
measurements. Thanks to the mapping, the farmer has clearly demarcated zones for the use of
precision agriculture: irrigation, fertilization as well as the selection of the right crop rotation
and seeding standards. Zoning will also enable the selection of optimal tillage operations to
improve the quality of soils, especially light soils. The farmer, already in possession of soil
richness zone maps, will buy a VRA (Variable Rate Application) fertilizer spreader to more
precisely match the fertilizer application rate to the richness of the soils and their buffering
capacity and pH. This allowed the farmer to save up to 30% of fertilizer. The farmer bought
a network of soil moisture sensors with a controller to control the level of the levee in the
drainage ditch, as well as the DSS decision support module of the farm management system
to control the levee based on soil moisture. This slowed down runoff and made the drought
less severe. The next modules to be purchased in this scheme are: DSS for precision crop
protection, pathway cultivation or autonomous equipment,” p. 5.
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a solution only half solves the problem outlined, but provides some support
for the purchase of equipment and technological solutions.

Conclusions

The analysis presented in the paper clearly indicates that Polish agricul-
tural law is rather inadequately prepared for the implementation of legal
solutions of Agriculture 4.0. There is a need for comprehensive, long-term
solutions not only related to financial assistance, but also to the legal conse-
quences of using modern solutions in agriculture. One example, of course, is
the simplified way of using patent law for the implementation of know-how
in agriculture. Another problem is the regulation of the consequences of the
use of GPS in the conduct of agricultural activities and the possibility of
inspecting every activity carried out by devices that have GPS installed. The
legal processing of personal data obtained, for example, by drones within
the framework of Agriculture 4.0 is also a problem.

The challenge will undoubtedly be to meet the competition of agriculture
of countries outside the EU, such as the USA or China, where technological
progress and the transfer of modern solutions to the economy is significantly
accelerating. This is also facilitated by the development of artificial intel-
ligence which is also being implemented in agriculture. European farmers
without financial assistance will not be able to compete with farmers from
third countries. The huge interest in Agriculture 4.0 assessed through the
prism of submitted applications shows that farmers see this as the future and
an increase in the profitability of their farms. At the same time, the rather
significant increase in the levels of public spending on these activities, such
as in Poland, also points to a danger, which shows that without (significant)
public aid farmers in Europe will not be able to implement Agriculture 4.0
solutions themselves on their farms. Therefore, it is necessary to postulate
that public aid should be maintained in this regard, and also increased, taking
into account other types of assistance.

It would also be appropriate to consider normalizing the circle of benefi-
ciaries and possibly broadening the scope of access to the aid received. This
should increase the possibility of implementing modern solutions in agricul-
ture. To this end, an ex ante evaluation of the ongoing distribution of funds
should be carried out. Quite a lot of interest among farmers, which resulted

30 C. Zapala, Processing of information and personal data in agriculture under Big Data,
“Studia Iuridica” 2018, vol. 78, pp. 517-533.
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in the current aid budget of PLN 1,134,66 million, shows that farmers not
only need support in this regard, but, above all, are willing to modernize their
farms towards the use of modern technologies, not only precision agriculture,
but also Agriculture 4.0, such as the use of drones.’!

Agriculture 4.0 is the future for agriculture in Europe. Only fairly rapid
technicization using robots, GPS systems, or other modern solutions related,
for example, to artificial intelligence will determine the competitiveness of
this agriculture in the future. The law faces the challenge of regulating the
use of these devices both in terms of administrative and civil law regulation.
This opportunity should not be wasted.
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Larticolo si propone di determinare, sull’esempio del controllo dei nomi dei piatti a base
di formaggio feta e dei suoi sostituti non autorizzati, se le attivita degli enti di controllo
ufficiali competenti portino a raggiungere gli obiettivi stabiliti nelle disposizioni del diritto
nazionale e dell’UE, e in particolare se la terminologia presente nel contenuto delle decisioni
amministrative che infliggono multe non porti a creare ulteriori errori, nonché si tenta di ri-
spondere alla domanda se 1’acquisizione delle competenze dell’Ispettorato Commerciale da
parte dell’Ispettorato della Qualita Commerciale dei Prodotti Agroalimentari abbia appor-
tato cambiamenti nel denominare i piatti da parte di chi gestisce punti di ristorazione. Nella
parte conclusiva, I’ Autrice afferma, tra I’altro, che la terminologia, utilizzata dagli enti uffi-
ciali competenti per il controllo alimentare nelle decisioni amministrative e nei comunicati
stampa, non favorisce la consapevolezza tra i consumatori e tanto meno 1’accrescere della
fiducia tra gli imprenditori. Essa non indica il nome corretto del prodotto che sostituisce il
formaggio feta oppure fornisce soltanto un nome di fantasia, esponendo cosi gli imprenditori
ad altre sanzioni amministrative di tipo pecuniario. Tale pratica non ¢ cambiata in modo si-
gnificativo da quando I’Ispettorato Commerciale ha acquisito le competenze dell’Ispettorato
della Qualita Commerciale dei Prodotti Agroalimentari.

Parole chiave: qualita commerciale, controllo alimentare ufficiale, prodotto agroalimentare
adulterato, falsificazione di ingredienti, formaggio

Wprowadzenie

Inspekcja Jakosci Handlowej Artykutéw Rolno-Spozywczych (IJHARS)
jest jednym z krajowych organow urzedowej kontroli zywnosci. Do jej
zadan nalezy nadzor nad jako$cig handlowa artykutéw rolno-spozywezych
definiowanych poprzez enumeratywne wyliczenie: produktow rolnych,
runa lesnego, dziczyzny, organizmow morskich i stodkowodnych w postaci
surowcow, potproduktéw oraz wyrobow gotowych otrzymywanych z tych
surowcow i potproduktow'. W konsekwencji w ramach swoich obowigzkow
IJHARS kontroluje rowniez wyroby garmazeryjne oraz dania oferowane
przez placowki gastronomiczne. W 2022 r. procentowy udzial nieprawi-
dtowosci w tego typu punktach w zakresie oznaczen poszczegdlnych dan
wynosit 45,9%, a parametrow fizykochemicznych 9,1%?.

I W tym $rodkow spozywczych i pasz przeznaczonych dla zwierzat domowych. Por.
art. 16—17 ust. 1 pkt 1 oraz art. 3 pkt 1 ustawy z 21 grudnia 2000 r. o jako$ci handlowej arty-
kutéw rolno-spozywczych, t.j. Dz.U. z 2023 r. poz. 1980 (dalej: ustawa o JHARS).

2 Inspekcja Jakosci Handlowej Artykutow Rolno-Spozywcezych, Sprawozdanie roczne
2022, Warszawa 2023, s. 30. Warto zauwazy¢, ze o ile ocena oznakowania dan w ramach
kontroli przeprowadzana jest ad hoc w jej toku przez upowaznionych pracownikow Inspeke;ji,
o tyle parametry fizykochemiczne co do zasady poddawane sg ocenie laboratoryjne;j, ktora
wymaga dodatkowych kosztow i czasu, w wyniku czego przeprowadzana jest na probie (por.
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W I kwartale 2023 r. IJHARS przeprowadzita planowg kontrolg jakosci
handlowej dan oferowanych w formie kebabu. W jej wyniku stwierdzita
nieprawidtowosci w przypadku 74,85% (tj. 104 na 139) skontrolowanych
potraw i zidentyfikowata przypadki podmiany asortymentowej, czyli sytuacji,
w ktorej do produkcji dania zostat uzyty inny sktadnik niz zadeklarowany
konsumentowi w menu. Zgodnie z art. 40a ust. 1 pkt 4 ustawy o JHARS
stwierdzenie tego typu modyfikacji przez wlasciwy organ zwykle skutkuje
natozeniem na restauratora administracyjnej kary pienigznej za wprowadze-
nie do obrotu wyrobu zafatszowanego w rozumieniu art. 3 pkt 10 ustawy
o0 JHARS. Pomimo nazwy omawianej kontroli planowej za jeden z dwoch
przyktadow opisywanej podmiany IJHARS wskazala zastgpowanie sera
feta — serem satatkowym?®.

Podmiana sera feta jest jedna z czestszych nieprawidtowosci przywoty-
wanych w informacjach z kontroli gastronomii — przeprowadzanej poczat-
kowo przez Inspekcje Handlowa, a od 1 lipca 2020 r. — przez IJHARS, ktora
przejeta kompetencje tej pierwszej w zakresie kontroli jakosci handlowe;j
artykutéw rolno-spozywczych w obrocie detalicznym®. Przy czym w czgsci
podsumowan tego typu kontroli pojawiata si¢ informacja o stosowaniu ,,sera
Fawita [Favita] zamiast fety””. Nazwa fantazyjna ,,Favita” pojawiala si¢
rowniez w decyzjach administracyjnych wiasciwych organéw naktadajacych
kary pieni¢zne za wprowadzenie do obrotu wyrobu zafalszowanego. Przywo-
tywane okreslenie jest jednak nazwa stosowang przez producenta — cztonem
fantazyjnym, ktory, zamieszczony bez dodatkowych informacji, nie spetnia
wymogow prawnych w zakresie nazewnictwa produktow. W efekcie w przy-
padku, gdy restaurator po wizycie pracownikéw odpowiedniej inspekcji lub
w zwigzku z informacjami dostgpnymi na ich stronach internetowych czy
w mediach postanowilby zastapi¢ w menu ,,fet¢” rzeczywistg ,,Favita” czy
fantazyjng nazwa innego sera, uniknatby co prawda potencjalnej kary za
zafalszowanie, ale nalozono by na niego inng sankcje — za wprowadzenie do

art. 25 w zw. z art. 32 ustawy o JHARS). Co wigcej, dane odnosza si¢ do procentowego udziatu
nieprawidlowosci, z ktorego nie sposob uzyskac liczbe skontrolowanych placowek/partii.

3 Inspekcja Jakosci Handlowej Artykutow Rolno-Spozywcezych, Jakosé handlowa dar
oferowanych w formie kebabu, 21.07.2023, https://www.gov.pl/web/iJHARS/jakosc-handlo-
wa-dan-oferowanych-w-formie-kebabu [dostep: 26.03.2024].

4 A. Serlikowska, Rola Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentow jako organu
urzedowej kontroli Zzywnosci, ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2013, nr 9, s. 86-88.

> Wojewddzki Inspektorat Inspekcji Handlowej w Opolu, Jakie masz prawa w restau-
racji? Kontrola UOKIK, 12.04.2022, https://opole.wiih.gov.pl/jakie-masz-prawa-w-restau-
racji-kontrola-uokik/ [dostep: 2.05.2024].
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obrotu artykutu rolno-spozywczego nieodpowiadajacego jakosci handlowe;j
okreslonej w przepisach dotyczacych nazwy $rodka spozywczego i wykazu
sktadnikow.

Problematyka stosowania oznaczen artykutow rolno-spozywczych jest
przedmiotem badan doktryny od wielu lat. Agnieszka Szymecka-Wesotowska
zajmowala si¢ tymi zagadnieniami z perspektywy znakowania, prezentacji
i reklamy zywno$ci®, Adrianna Suska badata oznakowanie w kontekscie
administracyjnoprawnej ochrony konsumenta’, a Pawet Wojciechowski
w modelu odpowiedzialnosci administracyjnej w prawie zywnos$ciowym
analizowat jego cele m.in. z punktu widzenia wymiaru sankcji za niedostoso-
wanie si¢ do wymogdéw w zakresie oznakowania produktow spozywczych?®.
Uwagg poswigcano rowniez organom urzgdowej kontroli zywnosci® czy
samej definicji artykutu rolno-spozywczego zafalszowanego!®. W literaturze
brakuje jednak kompleksowego opracowania na temat oznakowania tego
typu produktoéw, zwlaszcza ich nazewnictwa.

Nalezy zauwazy¢, ze pojecie artykutu rolno-spozywczego i zwigzane
z nim definicje, np. jakosci handlowej, nie wywodza si¢ wprost z prawa
europejskiego, a jedynie zostaly z niego wyprowadzone na etapie tworzenia
regulacji krajowej na przetomie XX i XXI wieku''. W aktualnym stanie praw-
nym wymogi ustawy o JHARS acza si¢ zatem z obowigzkami wynikajacymi
z rozporzadzenia 1169/2011'2, okreslone w tej ustawie kary powigzane sg

¢ A. Szymecka-Wesotowska (red.), Znakowanie, prezentacja, reklama zywnosci. Ko-
mentarz do rozporzqdzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1169/2011, Warszawa
2018, s. 232-301.

" A. Suska, Znakowanie Zywnosci jako forma administracyjnoprawnej ochrony konsu-
menta, ,,Studia Turidica” 2022, nr 95, s. 452-468.

8 P. Wojciechowski, Model odpowiedzialnosci administracyjnej w prawie Zzywnosciowym,
Warszawa 2015, passim.

? P. Wojciechowski, Wspéinotowy model urzedowej kontroli Zywnosci, Warszawa 2008,
8. 163-239; M. Szreniawska, Urzedowe kontrole Zzywnosci, ,,Przeglad Prawno-Ekonomiczny”
2018, nr 43, s. 381-390.

10°S. Witkowski, Definicja artykutu rolno-spozywczego zafalszowanego, zawarta w art. 3
pkt 10 ustawy o jakosci handlowej artykutow rolno-spozywczych — wyktadnia i ocena jej
przydatnosci, ,,Kwartalnik Prawa Publicznego” 2015, nr 1, s. 47-66.

" Sejm Rzeczypospolitej Polskiej ITT kadencji, druk sejmowy nr 2060, Warszawa, 5 lipca
2000 r., Uzasadnienie do projektu ustawy o JHARS, s. 21-22, https://orka.sejm.gov.pl/Reje-
strd.nsf/0/FCC3038094FODDDCC125691C002EC066/$file/2060.pdf [dostgp: 20.06.2024].

12 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1169/2011 z 25 pazdzier-
nika 2011 r. w sprawie przekazywania konsumentom informacji na temat zywnosci, zmiany
rozporzadzen Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 1924/2006 i (WE) nr 1925/2006


https://orka.sejm.gov.pl/Rejestrd.nsf/0/FCC3038094F0DDDCC125691C002EC066/$file/2060.pdf
https://orka.sejm.gov.pl/Rejestrd.nsf/0/FCC3038094F0DDDCC125691C002EC066/$file/2060.pdf
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z zasadami ogdlnymi rozporzadzenia 178/2002", a wymierzajaca te kary
1 zarazem przeprowadzajaca kontrole i inne czynnosci urzedowe Inspekcja
(IJHARS) powinna dziata¢ zarazem wedtug procedur okreslonych w roz-
porzadzeniu 2017/625". Dodatkowo jej organy zwigzane sg przepisami
krajowymi — poczawszy od Konstytucji RP przez Prawo przedsigbiorcow',
k.p.a. i zrodto umocowania, czyli ustawe o JHARS, a od 1 lipca 2020 r.
przejeta ona obowiazki Inspekcji Handlowej w zakresie nadzoru nad jakoscia
handlowg artykulow rolno-spozywczych w obrocie detalicznym i to na niej
od tego dnia spoczywa m.in. kontrola podmiany asortymentowej w gastro-
nomii.

Celem rozwazan jest ustalenie, na przyktadzie kontroli nazewnictwa
potraw z serem feta i jego niedozwolonymi zamiennikami, czy dziatania
wlasciwych organéw urzgdowej kontroli zywnosci (ukz) realizuja cele
okreslone przepisami prawa krajowego oraz unijnego, w szczegolnosci
czy oznaczenia w tresciach decyzji administracyjnych naktadajacych kary
pieni¢zne nie wprowadzaja w inny btad, oraz proba odpowiedzi na pytanie,
czy przejecie kompetencji Inspekcji Handlowej przez IJHARS przyniosto
zmiany w zakresie nazewnictwa potraw stosowanego przez podmioty pro-
wadzace punkty gastronomiczne.

oraz uchylenia dyrektywy Komisji 87/250/EWG, dyrektywy Rady 90/496/EWG, dyrektywy

Komisji 1999/10/WE, dyrektywy 2000/13/WE Parlamentu Europejskiego i Rady, dyrektyw
Komisji 2002/67/WE 12008/5/WE oraz rozporzadzenia Komisji (WE) nr 608/2004, Dz.Urz.
UE L 196 2 8.06.2018, s. 1-14 ze zm. (dalej: rozporzadzenie 1169/2011).

13 Rozporzadzenie (WE) nr 178/2002 Parlamentu Europejskiego i Rady z 28 stycznia
2002 r. ustanawiajgce ogolne zasady i wymagania prawa zywnosciowego, powotujace
Europejski Urzad ds. Bezpieczenstwa Zywnosci oraz ustanawiajace procedury w zakresie
bezpieczenstwa zywnos$ci, Dz.Urz. UE L 31, s. 1 ze zm. (dalej: rozporzadzenie 178/2002).

14 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2017/625 z 15 marca 2017 r.
w sprawie kontroli urzgdowych i innych czynnosci urzedowych przeprowadzanych w celu
zapewnienia stosowania prawa Zywnosciowego i paszowego oraz zasad dotyczacych zdrowia
i dobrostanu zwierzat, zdrowia roslin i srodkow ochrony ro$lin, zmieniajace rozporzadzenia
Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 999/2001, (WE) nr 396/2005, (WE) nr 1069/2009,
(WE) nr 1107/2009, (UE) nr 1151/2012, (UE) nr 652/2014, (UE) 2016/429 i (UE) 2016/2031,
rozporzadzenia Rady (WE) nr 1/2005 i (WE) nr 1099/2009 oraz dyrektywy Rady 98/58/WE,
1999/74/WE, 2007/43/WE, 2008/119/WE 1 2008/120/WE, oraz uchylajace rozporzadzenia
Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 854/2004 i (WE) nr 882/2004, dyrektywy Rady
89/608/EWG, 89/662/EWG, 90/425/EWG, 91/496/EWG, 96/23/WE, 96/93/WE 197/78/WE
oraz decyzj¢ Rady 92/438/EWG (rozporzadzenie w sprawie kontroli urzgdowych), Dz.Urz.
UE L 95, s. 1 ze zm. (dalej: rozporzadzenie 2017/625).

15 Ustawa z 6 marca 2018 r. Prawo przedsigbiorcow, t.j. Dz.U. z 2024 r. poz. 646 ze zm.
(dalej: Prawo przedsigbiorcow).
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1. Wymogi w zakresie nazewnictwa potraw
z serem feta

Ustawodawstwo zywnosciowe odroznia artykuty rolno-spozywcze od
srodkow spozywczych. Definicj¢ pierwszych zawiera ustawa o JHARS,
pojecie drugich wyjasnia ustawa o bezpieczenstwie zywnoS$ci i zywienia'®
utozsamiajac je z zywnos$cig i odsytajac w tym zakresie do art. 2 rozporza-
dzenia 178/2002". Przyjete nazewnictwo symbolizuje rozdzial przepisow
dotyczacych ochrony interesow ekonomicznych od zdrowotnych konsu-
mentow'®. Pojecie artykutu rolno-spozywczego z zatozenia wykracza zatem
ponad zywnos¢, ale przepisy dotyczace bezpieczenstwa maja do niego zasto-
sowanie, o ile jest zarazem $rodkiem spozywczym. Szczegdlnie widoczne
bylo to w brzmieniu ustawy o JHARS do grudnia 2014 r. Artykut 7 ust. 2
tego aktu wskazywat wowczas, ze w przypadku artykutu rolno-spozywczego
bedacego $rodkiem spozywczym jego nazwa powinna odpowiada¢ wymaga-
niom okreslonym w art. 47 u.b.z.z." W obecnym stanie prawnym zagadnienie
nazewnictwa §rodkow spozywczych regulowane jest przez rozporzadzenie
1169/2011. Prawodawca unijny potaczyl w nim ekonomiczne i zdrowotne
wymogi przekazywania informacji na temat zywnos$ci konsumentom, eli-
minujac nieco sztuczny podziat na jako$¢ ,,handlowa” 1 ,,zdrowotng”, ktory
utrzymuje si¢ w polskim ustawodawstwie®.

16 Ustawa z 25 sierpnia 2006 r. o bezpieczenstwie zywno$ci i zywienia, t.j. Dz.U. 22023 .
poz. 1448 (dalej: u.b.z.z.).

17 To jest jakiekolwiek substancje lub produkty, przetworzone, czg§ciowo przetworzone
lub nieprzetworzone, przeznaczone do spozycia przez ludzi lub ktorych spozycia przez ludzi
mozna si¢ spodziewac; obejmuje napoje, gume do zucia i wszelkie substancje, tacznie z woda,
$wiadomie dodane do zywnosci podczas jej wytwarzania, przygotowania lub obrobki (art. 2
rozporzadzenia nr 178/2002).

18 Por. S. Witkowski, Definicja artykutu rolno-spozywczego zafalszowanego..., s. 48-50.

19 Ustawa z 7 listopada 2014 r. o zmianie ustawy o jako$ci handlowej artykutow rolno-
-spozywczych oraz ustawy o bezpieczenstwie zywnosci i zywienia, Dz.U. z 2014 r. poz. 1722.

20 Por. motyw 2 i 3 rozporzadzenia 1169/2011 — swobodny przeptyw bezpiecznej
i dobrej dla zdrowia zywnosci to zasadniczy aspekt rynku wewngtrznego, w istotny sposob
przyczyniajacy sie do zdrowia i pomyslnosci obywateli oraz majacy znaczny wplyw na ich
interesy spoteczne i ekonomiczne; aby uzyskac¢ wysoki poziom ochrony zdrowia konsumen-
tow i zagwarantowaé im prawo do informacji, nalezy zapewni¢ odpowiednie informowanie
konsumentéw na temat spozywanej przez nich zywnosci. Na wybory dokonywane przez
konsumentéw moga wplywaé m.in. wzgledy zdrowotne, ekonomiczne, srodowiskowe, spo-
teczne i etyczne. Podobnie na gruncie rozporzadzenia 2017/625 (art. 1 ust. 2 lit. a) w sprawie
urzgdowych kontroli zagadnienia: Zywnosci i bezpieczenstwa zywnosci, jej integralnosci
ijakos$ci zdrowotnej oraz ochrony interesow konsumentow i zapewnienia prawa do informacji
potaczono w jeden obszar weryfikacji zgodnosci.
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Oferowane w placowce gastronomicznej danie jako $rodek spozywczy,
a zarazem artykut rolno-spozywczy, powinno spetnia¢ wymogi dotyczace
przekazywania konsumentom informacji na temat zywnosci*!, w tym mie¢
okreslong nazwe oraz wykaz sktadnikow (art. 9 ust. 1 lit. a i b rozporzadzenia
1169/2011). Przy czym w przypadku nazwy pierwszenstwo ma okre§lona
w przepisach, a gdy taka nie istnieje — zastosowanie ma zwyczajowa, a jesli
i taka nie wystepuje lub nie ma powszechnego zastosowania — okresla si¢
ja w sposob opisowy, czyli wystarczajaco jasny, by umozliwi¢ poznanie
charakteru takiego produktu i odréznienie od innych, z ktorymi mogiby
by¢ pomylony?.

Wykaz sktadnikow powinien natomiast obja¢ wszystkie sktadowe potra-
wy, w malejacej kolejnosci ich masy w momencie uzycia sktadnikow przy
wytwarzaniu tego $rodka spozywczego, z zachowaniem ich zasad nazew-
nictwa okreslonych jak w przypadku calego wyrobu?. Przy czym wzgledem
sktadnika w postaci sera prawodawca wskazuje, ze w przypadku gdy kon-
kretny produkt stanowi sktadnik innego $rodka spozywczego, dopuszczalne
jest stosowanie jedynie prostego okreslenia ,,ser”, pod warunkiem ze nazwa
i prezentacja takiego $rodka spozywczego nie odnosi si¢ do okreslonego
rodzaju sera®.

W przypadku sera feta zagadnienie staje si¢ jeszcze bardziej skompliko-
wane z uwagi na okolicznos¢, ze jego nazwa jest chroniona nazwa pocho-
dzenia (ChNP) na podstawie rozporzadzenia 1151/2012%. W konsekwencji
jedynie ser pochodzacy z konkretnego obszaru geograficznego w Grecji,
odpowiadajacy specyfikacji regulowanej prawodawstwem unijnym?®, moze
by¢ okreslany tym mianem. Prawna ochrona w tym zakresie obejmuje m.in.
zabezpieczenie nazwy ,,feta” przed ,,wszelkim” bezposrednim lub posrednim
wykorzystaniem, ale rowniez niewlasciwym stosowaniem, imitacjg lub przy-
wotaniem, nawet jezeli podano jej prawdziwe pochodzenie lub towarzysza jej

2l Por. art. 1 ust. 3 w zw. z art. 2 ust. 2 lit. d i n oraz art. 6, jak rOwniez motyw 22 roz-
porzadzenia 1169/2011.

2 Art. 9 ust. 1 lit. aw zw. z 17 i art. 2 ust. 2 lit. n—p oraz zafacznik VI rozporzadzenia
1169/2011.

3 Por. art. 18-20 i zataczniki VII-VIII rozporzadzenia 1169/2011.

2 Zalacznik VII cz. B pkt 6 rozporzadzenia 1169/2011.

» Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1151/2012 z 21 listopada
2012 r. w sprawie systemow jako$ci produktow rolnych i srodkéw spozywczych, Dz.Urz.
UE L 343/1, s. 1 ze zm. (dalej: rozporzadzenie 1151/2012).

% Wyrok TSUE z 14 lipca 2022 r. w sprawie C-159/20 Komisja Europejska przeciw
Krolestwu Danii, ECLI:EU:C:2022:561.
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okreslenia takie jak ,,styl”, ,,typ”, ,,metoda”, ,,zgodnie z recepturg stosowana”,
»imitacja” itp., w tym jesli produkt ten jest wykorzystywany jako sktadnik®’.

2. Konsekwencje stosowania
niewlasciwego nazewnictwa potraw

Ustawa o JHARS wprowadza ogdlny wymog wypelniania przez wpro-
wadzane do obrotu artykuly rolno-spozywcze deklarowanych informacji
o produktach®. W przypadku srodkéw spozywczych lex specialis jest roz-
porzadzenie 1169/2011, ktore w art. 7 wskazuje generalne zasady rzetelnego
informowania konsumentow. Informacje na temat zywnos$ci muszg by¢
jasne i tatwe do zrozumienia oraz nie mogg wprowadza¢ w btad, np. co do
wiasciwosci $rodka spozywczego, w szczegdlnosci co do jego charakteru,
tozsamosci, wlasciwosci, sktadu, kraju lub miejsca pochodzenia, metod wy-
twarzania lub produkcji®. O ile jednak akt ten wskazuje na odpowiedzialnos¢
podmiotu dziatajacego na rynku spozywczym?®, o tyle ustawa o JHARS
w art. 40a ust. 1 1 3 precyzuje konsekwencje wprowadzenia do obrotu arty-
kutéw rolno-spozywczych o odmiennej od deklarowanej informacji godzacej
w interes ekonomiczny konsumentow.

Naruszenie przepisow dotyczacych informowania o potrawie w kontek-
$cie finansowej szkody jej nabywcy (niepowigzanego dziatalno$cia gospo-
darcza z restauratorem/gastronomikiem) stanowi w krajowych regulacjach
delikt administracyjny zagrozony sankcja w postaci administracyjnej kary
pieni¢znej. Przy czym zagadnienie to jest na tyle szerokie, ze w praktyce
mozliwe sa trzy podstawowe kwalifikacje tego typu naruszenia.

Pierwsza zwigzana jest ze stwierdzeniem przez wlasciwy organ, tj. Gtow-
nego Inspektora lub wlasciwego terytorialnie wojewddzkiego inspektora
jakosci handlowej artykutow rolno-spozywczych, wprowadzenia do obrotu
produktu o niewtasciwej informacji, ktora narusza interes konsumenta®!, ale
nie w sposob istotny. Taki czyn podlega karze pieni¢znej w wysokosci do

27 Por. art. 13 ust. 1 lit. b rozporzadzenia 1151/2012.

2 Art. 4 ust. 1 w zw. z art. 3 pkt 9 ustawy o JHARS.

¥ O wprowadzeniu w blad w prawie konsumenckim i zywnosciowym: P. Wojciechow-
ski, Informacja o braku zawartosci okreslonych substancji w Zywnosci w regulacjach prawa
zywnosciowego, ,,Przeglad Prawa Rolnego” 2018, nr 1, s. 105-113.

30 Por. art. 8 rozporzadzenia 1169/2011.

31 W rozumieniu konsumenta finalnego, zdefiniowanego w art. 3 pkt 11 ustawy o JHARS.
Szerzej: M. Lata, Adresat reklamy zZywnosci: wybrane problemy prawne, ,,Przeglad Prawa
Rolnego” 2020, nr 1, s. 94-99.
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pigciokrotnej wartosci korzysci majatkowej uzyskanej lub ktéra mogtaby
zosta¢ uzyskana przez wprowadzenie do obrotu kwestionowanego wyrobu,
nie nizszej jednak niz 500 z*2. W przypadku potraw powszechng praktyka,
stosowang wczesniej rowniez przez Inspekcje Handlowa, jest obliczanie
wartosci korzysci majatkowej jako ceny jednego zakwestionowanego dania,
€O Zazwyczaj 0znacza, Ze jej przemnozenie przez pie¢ przynosi kwote nizsza
niz minimalna kara. Oznacza to, ze jedyna kara pieni¢zna, ktorg w takiej
sytuacji mozna natozy¢, jest 500 zI*.

W przypadku uzycia w potrawie, pomimo odpowiedniej deklaracji,
sera innego niz feta, wtasciwe organy stosuja jednak bardziej dotkliwg dla
restauratora drugg kwalifikacj¢**. Mianowicie uznaja takie danie za artykut
rolno-spozywczy zafatlszowany, tj. produkt w istotny sposob naruszajacy
interesy konsumentow, ktorego wprowadzenie do obrotu zagrozone jest
kara pieniezng w wysokos$ci nie wyzszej niz 10% przychodu osiagnietego
w roku rozliczeniowym poprzedzajacym rok natozenia kary, nie nizszej
jednak niz 1000 zt*>.

Jezeli natomiast nie jest to pierwsze takie naruszenie, to ponowne wpro-
wadzenie do obrotu produktu tego samego rodzaju — zarowno w typie podsta-
wowym, jak i kwalifikowanym (zafalszowanie) podlega trzeciej kwalifikacji,
co wiaze si¢ z karg pieni¢zna podwyzszong o wysokos$¢ kar natozonych
w okresie 24 miesiecy przed dniem rozpoczecia kontroli*®. Dla prowadzo-
nych rozwazan istotna jest rowniez potencjalna sankcja za nieusunigcie
nieprawidlowosci stwierdzonych podczas kontroli w terminie okreslonym
w zaleceniach pokontrolnych (kara pieni¢zna w wysokosci do trzykrotnego
przecigtnego wynagrodzenia za rok poprzedzajacy rok jej natozenia)®’, ktora

32 Art. 40a ust. 1 pkt 3 w zw. z art. 3 pkt 10 ustawy o JHARS.

3 Wyrok NSA z 26 wrzesnia 2018 r., sygn. akt IT GSK 719/18.

3% Inspekcja Jakosci Handlowej Artykutow Rolno-Spozywcezych, Rejestr zafalszowanych
artykutow rolno-spozywczych, https://www.gov.pl/web/iIJHARS/zafalszowane-artykuly-rol-
no-spozywcze [dostep: 2.05.2024]; decyzja Lodzkiego Wojewodzkiego Inspektora Inspekeji
Handlowej z 17 marca 2016 r, nr 26/KJ-Ds./2016, http://www.wiih.lodz.pl/userfiles/file/
decyzje%202g%202016/26 16.pdf [dostep: 6.05.2024]; decyzja Prezesa Urzedu Ochro-
ny Konkurencji i Konsumentéw z 30 listopada 2017 r., DIH-1/83/2017, https://decyzje.
uokik.gov.pl/bp/dec_prez.nst/43104c28a7albe23c1257eac006d8dd4/e11c83963a34579cc-
1258266002c3a31/$FILE/Decyzja%20DIH-1-83-2017%20-%20gastronomia%20(d1a%20
BP).pdf [dostep: 6.05.2024].

35 Art. 40a ust. 1 pkt 4 w zw. z art. 3 pkt 10 ustawy o JHARS.

36 Art. 40a ust. 3 ustawy o JHARS.

37 Art. 30b w zw. z art. 40a ust. 2 ustawy o JHARS.
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w przeciwienstwie do podwyzszenia kary za ponowne wprowadzenie do
obrotu jest oddzielng dolegliwo$cig okreslong przepisami prawa.

W przypadku sera feta ewentualna niezgodna z rzeczywisto$cig deklaracja
sktadnika potrawy wyczerpuje jednoczes$nie znamiona naruszen, o ktérych
mowa w art. 56 ustawy o rejestracji i ochronie nazw pochodzenia®, jednak
kwestig t¢ uregulowat ustawodawca w art. 40b ustawy o JHARS i w takim
przypadku nalozenie kary pieni¢znej z drugiego aktu konsumuje popetnienie
deliktu zagrozonego sankcja na podstawie obu regulacji.

3. Potrawy z nie-feta
a decyzje wlasciwych organéw ukz

Administracyjne kary pieni¢zne za wprowadzenie do obrotu artykutow
rolno-spozywczych zafatszowanych funkcjonuja w krajowych regulacjach
od 18 grudnia 2008 r., kiedy to wtasciwym do ich wymierzenia byt zaréwno
wojewodzki inspektor jako$ci handlowej artykutow rolno-spozywczych, jak
i wojewodzki inspektor inspekcji handlowej. Odpowiednie organy tej drugiej
inspekcjiaz do 1 lipca 2020 r. zajmowaty si¢ nadzorem nad jakoscig handlo-
wa artykutéw rolno-spozywczych w obrocie detalicznym i to na nich do tego
dnia spoczywata m.in. kontrola podmiany asortymentowej w gastronomii.

30 listopada 2015 r. prawodawca wprowadzit do ustawy o JHARS obo-
wigzek podawania do publicznej wiadomosci informacji zawartych w de-
cyzjach o zafalszowaniu, ktory funkcjonuje w tych przepisach do dzis.
Obowiazek ten poszczegolni wojewodzey inspektorzy inspekcji handlowej
realizowali poprzez publikacj¢ aktow administracyjnych wydanych na
podstawie art. 40a ust. 1 pkt 4 ustawy o JHARS na swoich stronach in-
ternetowych®’. Biorac jednak pod uwage obowigzek wynikajacy z ustawy
o dostepie do informacji publicznej zwigzany z udost¢pnianiem efektow
kontroli w Biuletynie Informacji Publicznej*, decyzje w sprawie zafalszowan
udostepniano rownolegle z innymi aktami tych organow. W konsekwencji

38 Ustawa z 9 marca 2023 r. o rejestracji i ochronie nazw pochodzenia, oznaczen geogra-
ficznych oraz gwarantowanych tradycyjnych specjalnosci produktéw rolnych i srodkéw spo-
zywczych, win lub napojow spirytusowych oraz o produktach tradycyjnych, Dz.U. poz. 588.

3 Zob. strong internetowg Wojewodzkiego Inspektoratu Inspekeji Handlowej w Krako-
wie: http://www.krakow.wiih.gov.pl/Content/Page/decyzje [dostep: 2.05.2024] czy Biuletyn
Informacji Publicznej Wojewddzkiego Inspektoratu Inspekcji Handlowej w Szczecinie: https://
bip.wiih.pomorzezachodnie.pl/strony/816.dhtml [dostep: 2.05.2024].

40 Art. 8 ust. 3 w zw. z art. 6 ust. 1 pkt 4 lit. a tiret drugie ustawy z 6 wrze$nia 2001 r.
o dostepie do informacji publicznej, t.j. Dz.U. z 2022 r. poz. 902. Od 1 lipca 2020 r. rowniez
art. 11a ustawy z 15 grudnia 2000 r. o Inspekcji Handlowej, t.j. Dz.U. z 2024 r. poz. 312.
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bez szczegotowej analizy kazdego z opublikowanych plikow ani konsument,
ani potencjalny restaurator pragnacy poszerzy¢ wiedz¢ w tej materii nie byt
w stanie zdoby¢ precyzyjnych informacji na ten temat.

Doktadna analiza poszczegolnych decyzji rowniez nie bytaby jedno-
znaczna z uzyskaniem rzetelnych informacji na temat okreslenia w menu
czy w wykazie sktadnikow produktéw niebedacych feta, a jedynie krowim
serem (najczesciej migkkim solankowym thustym lub potttustym?'). Wy-
raznie widoczne jest to w decyzjach prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji
i Konsumentow, bedacego organem Inspekeji Handlowej ido 1 lipca 2020 .
stanowigcego organ II stopnia w rozumieniu k.p.a. w zakresie odwotan od
decyzji dotyczacych m.in. wymierzenia administracyjnych kar pieni¢znych
za wprowadzenie do obrotu artykutéw rolno-spozywczych zafalszowanych.
W okresie od 1 stycznia 2008 r. do potowy 2020 r. prezes UOKIiK rozpatry-
wat 1 utrzymat w mocy lub orzekat samodzielnie w przypadku 126 decyzji
administracyjnych poszczegolnych wojewodzkich inspektorow inspekcji
handlowej wydanych na podstawie art. 40a ust. 1 pkt 4 ustawy o JHARS*,
z czego 21 (16,7%) na taczng kwotg 62 854,37 zt dotyczyto potraw zafal-
szowanych, tj. takich, w ktorych oznakowaniu podano niezgodng z prawda
informacj¢ o tym, iz w ich sktadzie znajduje si¢ ser feta. W 11 z nich (52%)
postuzono si¢ takimi sformutowaniami, jak ,,zamiast sera Feta uzyto sera
Favita”, ,,w opinii Prezesa UOKIK ustalenia kontroli dotyczace zastgpienia
zadeklarowanej w oznakowaniu dla konsumentow wotowiny czgsciowo
z migsem z indyka oraz sera Feta serem Favita” czy ,,nalezy podkresli¢
réwniez, ze pozostaly material dowodowy zebrany w sprawie jednoznacznie
wskazywatl na uzycie do wyprodukowania zakwestionowanej satatki sera
Favita™®.

Trzeba zauwazy¢, ze jezeli przedsigbiorca uprzednio ukarany za takie
zafalszowanie potrawy postuzylby sie sformutowaniem stosowanym przez
organ w decyzji (i w zadnej czeSci aktu administracyjnego nieoznaczonym

41 Tak zgodnie z rozporzadzeniem 1169/2011 oznakowany powinien by¢ ten produkt,
jezeli chodzi o nazwe¢ opisowa, ewentualnie do rozwazenia pozostaje, czy obecnie dla
konsumenta identyfikowalne okazatoby si¢ sformutowanie ,,satatkowy”, wtedy bytaby to
nazwa zwyczajowa. Wydaje si¢ to jednak watpliwe, szczegodlnie biorac pod uwage, ze ser
ten wystepuje co najmniej w dwoch wariantach: ,thusty” i ,,pottiusty”.

42 Analiza wtasna na podstawie decyzji opublikowanych na stronie internetowej UOKIK:
https://decyzje.uokik.gov.pl/bp/dec_prez.nsf, zaktadka ,,pozostate” [dostep: 6.05.2024].

4 Decyzja Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentow z 21 grudnia 2012 r.,
DIH-1/88/2012; decyzja Prezesa Urzgdu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw z 18 lipca
2019 r., DIH-1/47/2019; decyzja Prezesa Urzgdu Ochrony Konkurencji i Konsumentow
z 16 maja 2017 r., DIH-1/33/2017.
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jako skrot redakeyjny) 1 w menu wskazat w takiej sytuacji ,,ser Favita”,
w czasie powtornej kontroli mierzytby si¢ z zarzutem niewlasciwej nazwy
zastosowanej w wykazie sktadnikoéw, co rowniez jest deliktem administracyj-
nym zagrozonym co do zasady nizszg karg administracyjng za wprowadzenie
do obrotu artykutu rolno-spozywczego jakosci handlowej o niewtasciwej
jakosci handlowej na podstawie art. 40a ust. 1 pkt 3 ustawy o jakosci han-
dlowej artykutoéw rolno-spozywczych*. Co interesujace, skrotowe okreslenie
sktadnika podmienianego w przypadku deklarowania potrawy z fetg pojawia
si¢ w decyzjach prezesa UOKIK jedynie w przypadku ,,Favity”. W zakresie
innych seré6w krowich czy produktéw seropodobnych organ stosuje juz
bardziej rozbudowang, cho¢ miejscami wcigz watpliwg, nazwe w kazdym
fragmencie decyzji*. Podmiana asortymentowa skrétowo okreslana ,,ser
»Faw(v)ita” w miejsce sera ,feta” pojawiala si¢ rowniez w informacjach
medialnych* czy specjalnych okazjonalnych poradnikach konsumenckich
publikowanych na stronie internetowej UOKIK i poszczegdlnych wojewodz-
kich inspektoratow Inspekcji Handlowej*'.

Biorgc pod uwage przejscie kompetencji w zakresie kontroli gastronomii
do Inspekcji Jakosci Handlowej Artykuléw Rolno-Spozywczych, mozna
zaobserwowac bardziej ostrozne podejscie do okreslania niezgodnych z pra-
wem zamiennikoéw fety w publikowanych informacjach. Pierwsza informacja
z zakresu dan z punktow gastronomicznych wspomina o ,,zastepowaniu sera
Feta serem satatkowym”, co wcigz budzi watpliwosci, czy mozna uwazac
okreslenie ,,ser satatkowy” za wystarczajace, ale z pewnoscia nie jest nazwa
fantazyjng producenta.

4 Ustawa z 21 grudnia 2000 r. o jako$ci handlowej artykulow rolno-spozywczych, t.j.
Dz.U. z 2023 r. poz. 1980.

4 Ser satatkowo-kanapkowy ,,Tolonis”, a wlasciwie ttusty ser twarogowy z mleka kro-
wiego (por. decyzja Prezesa Urzgdu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw z 15 wrzesnia
2017 r., DIH-1/65/2017), produkt seropodobny ,,Danish White Salatkowy Dairyland” (decyzja
Prezesa Urzgdu Ochrony Konkurencji i Konsumentoéw z 29 marca 2017 r., DIH-1/24/2017), ser
satatkowo-kanapkowy ,,aro” 45% thuszczu w s.m. [suchej masie] z mleka krowiego (decyzja
Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentow z 12 czerwca 2015 r., DIH-1/39/2015).

4 UOKIK wybral si¢ do restauracji. W ponad polowie z nich stwierdzil nieprawidlowosci,
Wiadomosci Handlowe, 11.07.2021, https://www.wiadomoscihandlowe.pl/horeca-i-gsr/uokik-
-wybral-sie-do-restauracji-w-ponad-polowie-z-nich-stwierdzil-nieprawidlowosci-2398111
[dostep: 2.05.2024]; Gastronomia na celowniku UOKIK. W daniach ser Fawita zamiast fety,
Money.pl, 9.07.2021, https://www.money.pl/gospodarka/gastronomia-na-celowniku-uokik-
-posypaly-sie-mandaty-i-wnioski-do-sadow-6659341616323104a.html [dostep: 2.05.2024].

47 Urzad Ochrony Konkurencji i Konsumentow, Jakie masz prawa w restauracji? Kon-
trola UOKIK, 12.04.2022, https://uokik.gov.pl/download/26302 [dostep: 2.05.2024].
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W prowadzonym przez Inspekcje Jakosci Handlowej Artykulow Rolno-
-Spozywczych rejestrze decyzji dotyczacych zafalszowan artykutéw rolno-
-spozywczych, obejmujacym decyzje wydane na podstawie art. 29 i art. 40a
ust. 1 pkt 4 ustawy o JHARS, upublicznione po 31 grudnia 2012 r., znajduje
sie¢ 13 decyzji dotyczacych zafalszowania w zwigzku z deklarowaniem
nazwy ,.feta”. Sze$¢ z nich dotyczy punktéw gastronomicznych, sze$¢ —
miejsc sprzedazy wyrobow garmazeryjnych, jedna — punktu zaopatrzenia
gastronomii. Chronologicznie w pierwszych trzech decyzjach dotyczacych
restauracji wskazywano na zastgpienie sera feta innym konkretnie oznaczo-
nym produktem — wraz z podaniem pelnej nazwy, w tym nazwy fantazyjne;j
zwigzanej z danym producentem®, tj. ,,Apetina Classic cubes™?, ,,Favita™!,
HFettiva™?, W pozostatych przypadkach wskazywano juz jednak na uzycie
innego niz deklarowany w menu/wykazie sktadnikow produktu, nie podajac
jednak wprost, za posrednictwem jakiego srodka spozywczego dokonano
podmiany asortymentowe;.

Whioski

Przypadek podmiany asortymentowej w zakresie sera feta jest o tyle
specyficzny, ze kazda zmiana w tym zakresie w stosunku do deklarowane;j
w menu bedzie w urzgdowej kontroli zywnosci traktowana jako zafalszo-
wanie. Produkt podlegajacy chronionej nazwie pochodzenia nie moze by¢
zastgpiony zadnym innym, nawet w przypadku wywozu do panstw trzecich,
czego jasno dowodzi wyrok Trybunalu Sprawiedliwosci UE w sprawie
C-159/20 (Komisja vs. Dania).

Do celow organéw kontroli nalezy jednak nie tylko karanie obywatela,
ale takze wskazanie mu drogi, by w przysztosci konkretnych btgdow nie
popetnial. Wyraza to konstytucyjna zasada ochrony zaufania obywateli do
panstwa wywodzona z art. 2 Konstytucji RP, dyrektywy okreslone w dziale I,
rozdziale 2 k.p.a. czy regulacja art. 12 Prawa przedsigbiorcéw. Zgodnie z mo-

4 Rejestr wyszukiwania wedtug nazwy produktu ,,feta”, stan na 24.04.2024 .

4 Nazwa fantazyjna to informacja wymyslona przez producenta, ktéra moze stanowi¢
dodatkowe informacje na opakowaniu, ale jej podanie nie spelnia wymogu wskazywania na-
ZWY W sposob zgodny z rozporzadzeniem 1169/2011. Por. Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju
Wsi, Rolniczy handel detaliczny — informacje dotyczqce oznakowania, Warszawa 2022, s. 8.

0 Decyzja KO.8230.241.2023 z 30 pazdziernika 2023 r.

5! Decyzja KOZ.8230.110.2023 z 13 listopada 2023 1.

52 SKJ.8361.3.2023 z 11 sierpnia 2023 r.
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tywem 27 rozporzadzenia 2017/625% wtasciwe organy powinny zapewnic
odpowiednig jako$¢, spojnosc i skutecznos¢ kontroli urzedowych. Trudno
mowi¢ o skutecznosci kontroli gastronomii, jezeli przedsigbiorca, korzystajac
z tekstu decyzji administracyjnej wymierzajacej mu sankcj¢ za wprowadzenie
do obrotu artykutu rolno-spozywczego zafatszowanego, popehni inny btad,
wskazujac w wykazie sktadnikow fantazyjng nazwe sktadnika, ktora nie
wypetnia innych norm w zakresie obowigzkow informacyjnych wzgledem
konsumentow. Co wigcej, jezeli po takiej zmianie nazewnictwa w menu
jednego dnia zabraknie mu stawnej ,,Favity” i zastapi jg innym produktem,
tym razem rowniez serem krowim, solankowym i np. pottustym, to tez na-
razi si¢ na odpowiedzialnos¢ za zafatszowanie, poniewaz deklarowat wyréb
konkretnego producenta.

Trzeba zauwazy¢, ze opisany problem nie jest teoretyczny. Btedne ozna-
kowanie w zakresie omawianych seréw jest dos¢ powszechne w punktach
gastronomicznych na terytorium Polski. W przypadku najwickszego miasta
w wojewodztwie kujawsko-pomorskim, wedtug stanu na 8 sierpnia 2023 r.,
na 108 punktow gastronomicznych 16 oferowato dania z serem feta (w tym
jeden zaréwno z serem feta, jak i,,typu feta”), siedem — Favita (w tym jeden
,typu Favita”), dwa —,,typu feta” 1 ,,satatkowy a la feta”, a dziewieé roznego
rodzaju wariacje z serami ,,satatkowymi”, , kanapkowymi”, ,,$rodziemno-
morskimi” czy ,,satatkowo-kanapkowymi”. Wytaczajac zatem oznakowania
W oczywisty sposob niezgodne z prawem (typu i a la ,,feta”), 16 okreslen
moze dotyczy¢ w istocie produktu o doktadnie tych samych wtasciwosciach.
Trudno w tej sytuacji mowi¢ o rzetelnym informowaniu konsumentoéw czy
o jakimkolwiek potencjalnym ugruntowaniu si¢ nazwy zwyczajowej sera
satatkowego.

Przeniesienie kompetencji Inspekcji Handlowej dotyczacej nadzoru nad
jakos$ciag handlowg artykulow rolno-spozywczych w obrocie detalicznym
do Inspekcji Jakosci Handlowej Artykutéw Rolno-Spozywczych w zakresie
zafalszowan potraw z feta w sferze informacji o prowadzonych postepowa-
niach nie przyniosto zmian dotyczacych bardziej precyzyjnego nazewnictwa.
Jedyna zaobserwowang modyfikacja jest publikowanie wiadomosci o zafal-
szowaniach w gastronomii w rejestrze [JHARS zamiast w postaci plikow
poszczegolnych decyzji i unikanie przy tym wskazywania, jak powinna
brzmie¢ wlasciwa nazwa zakwestionowanego sktadnika. Trudno upatrywaé

53 Pierwsze 108 punktow gastronomicznych na 156 wy$wietlajacych si¢ w serwisie
Pyszne.pl 8 sierpnia 2023 r. 0 godz. 12.10 przy wskazaniu adresu: Dworzec PKP Bydgoszcz
Glowna.
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w tym pozytywnej zmiany na korzys¢ informowania konsumentow czy
poglebiania zaufania u przedsiebiorcow.
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Nutri-Score labelling system —
selected legal aspects

Sistema di etichettatura Nutri-Score — aspetti giuridici scelti

The subject under consideration is the voluntary Nutri-Score labelling system called FOP
(front-of-pack) which is an increasingly common method of labelling the nutritional value
on the front of the packaging of food products. While it has found recognition in many EU
Member States, its use continues to provoke much controversy and doubt. The Nutri-Score
system is used quite extensively not only in Poland, but also throughout the EU. Many Mem-
ber States have regulated its use by law. The aim of this paper is to evaluate the Nutri-Score
system and to determine whether it meets the requirements of food law in terms of labelling
foodstuffs and, in particular, whether it is likely to mislead consumers. In the author’s opinion,
constant modification and updating of the system that has been going on has already allowed
for at least some elimination of the earlier reservations. It is also recommended to adapt the
Nutri-Score system to the requirements of food law, to develop a modified FOP labelling
systems, or consider a development of a completely new solution. However, simplifying the
nutritional assessment of food products to a single symbol so that it is clear, not misleading,
and respects the generally applicable requirements of food law is extremely difficult to do.

Keywords: Nutri-Score, front-of-pack, food labelling, nutritional information, farm-to-fork
strategy

L’oggetto delle considerazioni ¢ il sistema di etichettatura non obbligatoria Nutri-Score, il
quale ¢ un modo sempre piu comune di indicare un valore nutrizionale sulla parte anteriore
delle confezioni alimentari, cio¢ sul c.d. FOP (front-of-pack). Il sistema Nutri-Score ¢ adot-
tato su larga scala non solo in Polonia, ma in tutta I’UE. Inoltre, molti Stati membri ne hanno
regolamentato 1’uso. L’articolo si propone di valutare questo sistema e di rispondere alla do-
manda se esso soddisfi i requisiti del diritto alimentare in materia di etichettatura dei prodotti
alimentari, e in particolare se esso possa indurre in errore il consumatore. Secondo 1’ Autore,
il sistema in esame solleva molti dubbi, ma visto che ¢ soggetto a continue modifiche e ag-
giornamenti alcune riserve vengono meno. Tuttavia, vale la pena considerare se: adattare
questo sistema ai requisiti del diritto alimentare, scegliere un altro dei sistemi di etichettatura
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FOP gia sviluppati a cui adattarlo oppure sviluppare una soluzione completamente nuova
nell’ambito della Commissione. E comunque estremamente difficile ridurre la valutazione
nutrizionale dei prodotti alimentari ad un unico simbolo senza che esso sollevi dubbi, non
sia fuorviante e rispetti i requisiti del diritto alimentare universalmente applicabili.

Parole chiave: Nutri-Score, front-of-pack, etichettatura degli alimenti, informazioni nu-
trizionali, strategia “dai campi alla tavola”

Introduction

The Nutri-Score labelling system, which is a voluntary method of indi-
cating the nutritional value of food products on the front of their packaging,
referred to as FOP (front-of-pack), is becoming increasingly popular in Eu-
rope and its widespread support may be due to the desire to help customers
to make a good choice and buy food of a certain composition or quality. The
use of the Nutri-Score system may also be helpful to traders for whom it
may serve as a way of providing additional, legitimate advertising and will
differentiate their products in the market. The need for such information
on the label is also recognised by the European Commission in its “Farm
to Fork™ Strategy, which points out that current food consumption patterns
are unsustainable from the point of view of health and the environment, to
the effect that recommendations for the average intake of energy, red meat,
sugars, salt and fats continue to be exceeded in the EU, while whole grains,
fruits, vegetables, legumes or nuts are insufficiently consumed.

It is emphasised that good nutrition reduces the incidence of non-com-
municable diseases, among them cardiovascular disease, cancer, chro-
nic respiratory disease and diabetes, which are the main causes of disabil-
ity, poor health, or premature death,”> generating significant social costs.?

! Communication from the Commission to the European Parliament, the Council, the
European Economic and Social Committee and the Committee of the Regions, A Farm to
-Fork Strategy for a fair, healthy and environmentally-friendly food system, 20.5.2020,
COM(2020) 381 final (hereafter: Farm to Fork Strategy), p. 13.

2 Asindicated in the European Parliament resolution of 20 October 2021 on a farm to fork
strategy for a fair, healthy and environmentally-friendly food system (OJ C 2002, No. 184,
p.2),in 2017 in the EU, more than 950 thousand deaths (one in five) and more than 16 million
healthy life years lost were caused by an unhealthy diet resulting mainly in cardiovascular
and cancerous diseases.

3 Czy Nutri-Score wprowadza w blgd?, “Bezpieczenstwo zywno$ci w praktyce” 2022,
no. 45, https://bezpieczenstwozywnosci.wip.pl/nr-45-lipiecsierpien-2022/czy-Nutri-Score-
-wprowadza-w-blad-4057.html [accessed on 30.06.2024].


https://bezpieczenstwozywnosci.wip.pl/nr-45-lipiecsierpien-2022/czy-nutriscore-wprowadza-w-blad-4057.html
https://bezpieczenstwozywnosci.wip.pl/nr-45-lipiecsierpien-2022/czy-nutriscore-wprowadza-w-blad-4057.html
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The Commission therefore attributes great importance to reversing the in-
crease in overweight and obesity rates in the EU by 2030. Switching to a more
plant-based diet with less red and processed meat and a higher proportion of
fruit and vegetables will not only curb the risk of life-threatening diseases,
but will also mitigate the environmental impact of the food system.*

In the Commission’s view, delivering clear information to consumers and
thus making it easier for them to choose a healthy and balanced diet will
benefit their health and quality of life and lead to a reduction of health-related
costs.’ Hence, in order to empower the consumers to make informed, healthy
and sustainable dietary choices, the Commission has proposed, among other
things, a mandatory and harmonised front-of-pack nutrition labelling system.¢

Although the Nutri-Score system is not an official FOP proposal put
forward by the Commission, it is used increasingly not only in Poland, but
throughout the EU, and many Member States have already regulated its
use by law. Thus, if currently voluntary in its application, it may in time
be imposed throughout the EU.” There is a concern though, that despite its
supportive role, when used and understood incorrectly, Nutri-Score labelling
may potentially confuse and mislead consumers too.

The purpose of this discussion is an attempt to evaluate the Nutri-Score
system and to answer the question of whether it meets the requirements of
food law with regard to food labelling and, in particular, whether it indeed
may end up misleading consumers.

1. Nutri-Score labelling

The Nutri-Score system is an intuitive, voluntary food labelling system
consisting of a five-colour nutrition label placed on the front of the pack-
aging of food products. It was created at the request of the French Ministry
of Health (Ministére des Solidarités et de la Santé¢) by the National Public
Health Agency (Santé Publique France),® and was implemented for the first

Farm to Fork Strategy, p. 13.

Ibidem.
Ibidem.
Powiatowa Stacja Sanitarno-Epidemiologiczna w Miedzyrzeczu, Czym jest i co oznacza
Nutri-Score?, 2023, https://www.gov.pl/web/psse-miedzyrzecz/czym-jest-i-co-oznacza-nutri-
-score [accessed on 30.06.2024].

8 Santé Publique France, Nutri-Score, 1.07.2024, https://www.santepubliquefrance.
fr/determinants-de-sante/nutrition-et-activite-physique/articles/nutri-score [accessed on
1.07.2024].

4
5
6
7
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time in France in 2017, being an effect of the work of researchers from the
Nutrition Epidemiology Research team L’Equipe de Recherche en Epidé-
miologie Nutritionnelle (EREN) led by Serge Hercberg’ in collaboration with
the French Agency for Food, Environmental and Occupational Health and
Safety (ANSES) and the High Council for Public Health (HCSP).!” The aim
of implementing Nutri-Score was to facilitate the consumer’s understanding
of nutritional information, thereby helping them to make informed choices
taking into account the nutritional value of a product.

Nutri-score uses a scale in the form of coloured letters ranging from dark
green to red: ‘A’, ‘B’, ‘C’, ‘D’, ‘E’, with ‘A’ representing a high nutritional
value, and ‘E’ representing a low nutritional value within a specific category.
The method for classifying products into the appropriate category is based
on a concept proposed in 2005 by Mike Rayner.!! Basing on an algorithm
specifically developed for this purpose, and taking into account the content
of ingredients in 100 g of a product or 100 ml of a beverage, 0 to 10 points
are awarded for energy value and ingredients whose quantity in the diet
should be limited, which are: saturated fatty acids, sugars and salt. On the
other hand, 0 to 5 points are awarded for favourable ingredients whose con-
sumption should be promoted: fibre, protein, fruit, vegetables, legumes, nuts,
walnut and olive oils and rapeseed. The score obtained by subtracting from
the sum of the points obtained for the non-favourable components the sum of
the points for the favourable components, which may range from —15 to +40
points, determines the classification into the appropriate category ‘A’ (from
—15 to—1 point), ‘B’ (from 0 to 2 points), ‘C’ (from 3 to 10 points), ‘D’ (from
11 to 18 points) and ‘E’ (above 19 points). This classification indicates that
products marked with a green ‘A’ or ‘B’ are dietary essentials that are worthy
of inclusion in the daily diet because of their high nutritional value, while
orange ‘D’ and red ‘E’ suggest that these products contain more ingredients
that should be limited and consumed less often or in smaller quantities.'?

% P. Santi, Etiquetage nutritionnel: des industriels s’engagent a mettre en place le
Nutri-Score a cing couleurs, “Le Monde” 27.04.2017, https://www.lemonde.fr/planete/
article/2017/04/27/etiquetage-nutritionnel-des-industriels-s-engagent-a-mettre-en-place-le-
-nutri-score-a-cing-couleurs_ 5118912 3244 html [accessed on 30.06.2024].

10 Santé Publique France, Nutri-Score, 4.04.2024, https://www.santepubliquefrance.fr/en/
nutri-score [accessed on 30.06.2024].

" For more: M. Rayner, P. Scarborough, A. Boxer, L. Stockley, Nutrient profiles: Deve-
lopment of Final Model (Final Report), British Heart Foundation Health Promotion Research
Group, Department of Public Health, University of Oxford, 2005.

12 Powiatowa Stacja Sanitarno-Epidemiologiczna w Migdzyrzeczu, Czym jest...
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It should be noted, however, that although the model for calculating
the designation is uniform for most foods, for some categories such as
cheeses, vegetable and animal fats, and beverages, the way of calculating
the designation is slightly different, i.e. in the classic calculation model the
inclusion of protein depends on the total score for the negative ingredients
and in the case of cheeses the amount of protein is always included, irre-
spective of the total score for the negative ingredients.'® In the case of fats,
on the other hand, the ratio of saturated fatty acids to total fat is taken into
account.'

The increasingly widespread use of the algorithm adopted for Nutri-Score
assessment has led to many surprising results. For example, the ‘A’ category
was given to foods such as: semi-skimmed cottage cheese, frozen vegetables
and chocolate-flavoured breakfast cereals, while ‘B’ was given to natural
yoghurt, vanilla-flavoured homogenised cheese and frozen pizza, ‘C’ was
given to olive oil, muesli, and crisps, ‘D’ to fruit sweets, cheeses, cold-
smoked Atlantic salmon, and ‘E’ was given to pork bacon, blue cheese and
nuts and dried fruit chocolate.

There are many factors that led to obtaining such incomprehensible re-
sults. First, it must be pointed out that the algorithm for calculating points
for the purposes of the system did not directly take into account such compo-
nents as, for example: vitamins, bioactive substances (e.g. antioxidants), the
source of the proteins, essential fatty acids, the type of dietary fibre, or food
additives (e.g. preservatives, artificial colourings).'® It should also be noted
it did not take into account the degree to which the food was processed'® and
consequently highly processed food often received many points to the effect
that it constituted up to 26% of the ‘A’ category products.!” It should also be
emphasised that the inclusion of a product in a certain category was made not
on the basis of its nutritional value or ingredients considered unfavourable
and favourable and which were present in a portion of the product, but in

13 M. Panczyk, I. Traczyk, M. Jaworski, B. Sinska, A. Kucharska, Opinia polskich specja-
listow z zakresu Zywienia na temat znakowania produktow spozywczych wartosciqg odzywczag,
Wydziat Nauk o Zdrowiu, Warszawski Uniwersytet Medyczny, 2022, p. 13, https://wnoz.wum.
edu.pl/sites/wnoz.wum.edu.pl/files/13-07-222-raport-final-version_wersja-do-dystrybucji.
pdf [accessed on 30.06.2024].

4 Tbidem.

15 Tbidem p. 14.

6 C. Romero Ferreiro, D. Lora Pablos, A. Gémez de la Camara, Two Dimensions of
Nutritional Value: Nutri-Score and NOVA, “Nutrients” 2021, no. 13.

17 Tbidem.
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a sample of 100 g of the product or 100 ml of the beverage. In consequence,
some products scored favourably when 100 g of product was assessed, but
tended to be consumed in much larger quantities. To those belonged among
other things vegetable pizzas. On the other hand certain other products, for
example chocolate, scored poorly based on a 100 g sample, but were in fact
consumed in smaller quantities.'® Taking into account a portion of the product
instead of 100 g/100 ml changed the classification of these products. A similar
relationship exists for olive oil, for which when considering its actual daily
portion of consumption (approximately 40—45 g) would prove to be much
more nutritionally beneficial than 100 g."

The response to the concerns raised about Nutri-Score was the work
undertaken between 2022 and 2023 to revise the algorithm and update the
calculation method. In the June 2022 report on food * and the February
2023 report on beverages,?' a modification of the algorithm and the method
of Nutri-Score calculation were proposed. Their aim was to strengthen the
effectiveness of the Nutri-Score in classifying foods according to the nu-
tritional recommendations set out by different countries, thereby steering
consumers towards dietary choices that are more beneficial to health.?> The
proposed modifications were adopted in 2023, subject to different starting
dates in individual countries, the earliest being 1 January 2024, and the latest
the end of 2025.%

The allocation of the Nutri-score to beverages and solid food products
under the new rules is more stringent. With regard to beverages, the follow-
ing changes should particularly be pointed out. Only water will continue to
receive an ‘A’.** The beverage category will also include milk, which was

18 Czy Nutri-Score wprowadza...

1 Tbidem.

20 Santé Publique France, Update of the Nutri-Score algorithm. Update report from
the Scientific Committee of the Nutri-Score, 2022, https://www.santepubliquefrance.fr/
determinants-de-sante/nutrition-et-activite-physique/articles/nutri-score/documents/rapport-
-2022-sur-les-modifications-de-1-algorithme-de-calcul-pour-les-aliments-solides-proposees-
-par-le-comite-scientifique-du-nutri-score [accessed on 30.06.2024].

2l Santé Publique France, Update of the Nutri-Score algorithm for beverages, Second
update report from the Scientific Committee of the Nutri-Score, V2 — 2023, https://www.
santepubliquefrance.fr/determinants-de-sante/nutrition-et-activite-physique/documents/
rapport-synthese/update-of-the-nutri-score-algorithm-for-beverages.-second-update-report-
-from-the-scientific-committee-of-the-nutri-score-v2-2023 [accessed on 30.06.2024].

22 Santé Publique France, Nutri-Score, 4.04.2024.

2 Ibidem.

24 https://Nutri-Score-europe.com/news/ [accessed on 30.06.2024].
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previously included in the general food category.?® Skimmed and semi-
skimmed milk will be classified as ‘B’ and have a better nutritional score
than whole ‘C’ milk.?® The ‘D’ and ‘E’ categories will include milk-based
and plant-based drinks, while those with lower sugar content will be as-
signed to the ‘C’ category.”’” More consideration will also be given to the
sugar content and artificial sweeteners in drinks, resulting in a lower rating
for diet soft drinks.?®

In contrast, the following changes stand out in the area of solid foods.
The calculation method is to take a greater account of salt and sugar content,
which may result in a downgrading of sweetened yoghurts and breakfast
cereals. The assessment will distinguish between fibre-rich whole-grain
products and refined products, resulting in an ‘A’ grade for whole-grain
bread and a ‘C’ grade for refined bread.” Oily fish such as sardines and tuna
will also score better, due to the high nutritional value placing them amongst
a healthy diet, as well as low-salt hard cheeses,*® likewise oils with a lower
saturated fat content, including olive oil, rapeseed oil and sunflower oil.*!
Poultry meat will score better than red meat.*

2. The legal status

Nutri-Score is an EU trademark registered at the European Union In-
tellectual Property Office (EUIPO).* The owner of this mark is the French
National Public Health Agency. The use of this mark therefore involves not
only compliance with the legal requirements for trade marks, but also with
the conditions set by the owner of the mark,** including the conditions of

2 K. Oleksy, Nowy algorytm Nutri-Score od 1 stycznia 2024, Food Fakty, 2024, https://

foodfakty pl/nowy-algorytm-nutri-score-od-1-stycznia-2024 [accessed on 30.06.2024].
2 https://Nutri-Score-europe.com/news/ [accessed on 30.06.2024].

7 Tbidem.

2 K. Oleksy, Nowy algorytm...

¥ Tbidem.

30 Ibidem.

31 https://Nutri-Score-europe.com/news/ [accessed on 30.06.2024].

32 K. Oleksy, Nowy algorytm...
There are currently two EU registered trademarks. One: ‘Nutri-Score ABCDE’ No.
016762312, which depicts a graphic mark with the Nutri-Score scale, and one: ‘Nutri-Score
ABCDE’ No. 016762379, which depicts a graphic mark with the Nutri-Score scale with the
letter ‘C” highlighted on an oval orange background.

3% M. Bohm, Einfiihrung des Nutri-Score aus verfassungsrechtlicher Sicht. Neue Formen
der Verbrauchsinformation auf dem Priifstand, “Zeitschrift fiir das gesamte Lebensmittel-
recht” 2020, no. 2, p. 148.

33
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its use.*® The right to use the trademark Nutri-Score is free of charge, but
requires prior online registration on one of the web platforms, depending on
the country in which the product is to be offered with a label of Nutri-Score.*®
By registering, the applicant agrees to use the Nutri-Score logo on all products
marketed under the registered brand and to comply with the conditions of
use.’’ The calculation of the Nutri-Score and the appropriate classification
of the products is done individually by the users on their own responsibility
based on the established evaluation criteria and the adopted algorithm.*®

This system is commonly used in a few Member States, notably France,
Belgium, Germany, Luxembourg, the Netherlands, Spain, and in Switzer-
land.** In February 2021 these countries formed the Nutri-Score Steering
Committee which is a transnational management system for Nutri-Score,
coordinating its development and implementation through harmonised pro-
cedures. A Scientific Committee has also been established.

The legal basis for the application of the Nutri-Score system is Article 35
of Regulation No. 1169/2011 pursuant to which consumer information
(nutrition declaration) on the nutritional value of pre-packaged foodstuffs
became generally mandatory as of 13 December 2016.*° The mandatory
nutrition declaration includes energy value, fat amount, saturated fatty acids,
carbohydrates, sugars, protein and salt (Article 30(1)). Although there are
restrictive requirements regarding the scope of the information to be pro-
vided (Articles 30(1) and 30(2)), the calculation method (Article 31), the
quantity to be expressed per 100 g or per 100 ml of the product (Article 32)

35 Santé Publique France, Conditions of Use of the trademark “Nutri-Score”, 2024,
https://www.santepubliquefrance.fr/media/files/02-determinants-de-sante/nutrition-et-acti-
vite-physique/nutri-score/reglement-usage-en [accessed on 30.06.2024].

3¢ Santé Publique France, Nutri-Score, 1.07.2024.

37 Ibidem.

38 A. Meisterernst, Unionsrechtliche Grundlagen und amtliche Uberwachung des Nutri-
-Score, “Zeitschrift fiir das gesamte Lebensmittelrecht” 2020, no. 3, p. 294.

¥ F. Southey, 7 European countries team up to propel Nutri-Score rollout, https://www.
foodnavigator.com/Article/2021/02/12/7-European-countries-team-up-to-propel-Nutri-Score-
-rollout [accessed on 30.06.2024].

40 Pursuant to Articles 29 and 30 of Regulation (EU) No 1169/2011 of the European
Parliament and of the Council of 25 October 2011 on the provision of food information
to consumers, amending Regulations (EC) No 1924/2006 and (EC) No 1925/2006 of the
European Parliament and of the Council, and repealing Commission Directive 87/250/EEC,
Council Directive 90/496/EEC, Commission Directive 1999/10/EC, Directive 2000/13/EC of
the European Parliament and of the Council, Commission Directives 2002/67/EC and 2008/5/
EC and Commission Regulation (EC) No 608/2004, OJ 2011, No. 304, p. 18, as amended
(hereinafter: Regulation No. 1169/2011).
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or portion (Article 33) as well as the manner of presenting this information
(Article 34), Article 35(1) of Regulation No 1169/2011 provides for the pos-
sibility of indicating the energy value and the quantities of nutrients through
other forms of expression or presentation, for example by using graphical
forms or symbols in addition to words and numbers, on condition that certain
specific requirements have been satisfied:

— the amounts presented must be based on sound, scientifically valid
consumer research and may not mislead the consumer;

— their development must be the result of consultation with a wide range
of stakeholder groups;

— they shall aim to facilitate consumer understanding of the contribution
of the food to the energy and nutrient content of a diet;

— they must be supported by scientifically valid evidence for the under-
standing by the average consumer of such forms of expression or presenta-
tion;

— in the case of other forms of expression, they must be based either
on harmonised reference intake values,*' or, in their absence, on generally
accepted scientific recommendations concerning energy or nutrient intakes;

— they are objective and non-discriminatory;

— their application does not create obstacles to the free movement of
goods.

Pursuant to Article 35(2) of Regulation 1169/2011, Member States may
recommend to food business operators the use of one or more additional
forms of expression or presentation of the nutrition declaration as they
consider as best complying with the above requirements. At this point, it
is worth pointing out that the Nutri-Score system is recommended by the
World Health Organisation (WHO), the International Agency for Research
on Cancer (IARC) and the Child Health Centre, Institute of Mother and Child
in Poland.** In Germany, an amendment to the national legislation providing
for the use of this system is also considered such recommendation.*

It is worth noting that Member States are under an obligation to monitor
additional forms of expression or presentation of the nutrition declarations
that are present on the market in their territory (Article 35(3)). However,
the monitoring obligation serves to evaluate the performance of the system
and the subsequent exchange of views between the European Commission

41 As specified in Appendix XIII of Regulation No 1169/2011.
42 Powiatowa Stacja Sanitarno-Epidemiologiczna w Miedzyrzeczu, Czym jest...
4 A. Meisterernst, Unionsrechtliche Grundlagen..., s. 303.



200 Lukasz MikorA) SOokotowski

and the Member States (Article 35(4)) and is not an additional supervisory
measure.*

It should also be noted that the legal basis for the use of the Nutri-Score
labelling system can also be found in Regulation 1924/2006 and that the
‘A’ and ‘B’ grades within the Nutri-Score may serve as a form of a nutrition
claim.* However, the option of recognising Nutri-Score ratings as a nutrition
claim does not seem fully convincing, as it would not be justified in the case
of nutritionally unfavourable assessments. Pursuant to Article 2(2)(1) of
Regulation (EC) No 1924/2006,* a nutrition claim means any claim which
states, suggests or implies that a certain food has particular nutritional prop-
erties due to the energy (calorific value) it provides, or provides in a reduced
or increased rate, or does not provide, or the nutrients or other substances
it contains, or contains in a reduced or increased amount, or which it does
not contain (Article 2(2)(4)). Grades of ‘C’, ‘D’ and especially grade ‘E’
confirm the opposite.

3. Nutri-Score Controversy

Although the Nutri-Score system is recommended by the World Health
Organisation (WHO), the International Agency for Research on Cancer
(IARC) and the Child Health Centre, Institute of Mother and Child in Poland,
and is widely used in some Member States, in particular: France, Belgium,
Germany, Luxembourg, the Netherlands, Spain and also in Switzerland, it
is nevertheless contested in many other Member States.

First of all, it should be pointed out that a system based in principle on
a mathematical algorithm does not fully take into account the specificities
of food. The results obtained in this way may raise doubts of interpretation
among consumers, who, unaware of the Nutri-Score principles, will make
choices based on the ratings of products belonging to different categories.
Examples include an ‘A’ score for frozen pizza, a ‘B’ score for diet soft
drinks, a ‘C’ score for muesli, olive oil and juices, a ‘D’ score for cold-smoked

4 Tbidem, pp. 301-302.

4 Ibidem, p. 303.

46 Regulation (EC) No 1924/2006 of the European Parliament and of the Council of
20 December 2006 on nutrition and health claims made on foods (OJ L 2006, No. 404,
p- 9, as amended; hereinafter: Regulation No 1924/2006), a “claim” means any message or
representation, which is not mandatory under Community or national legislation, including
pictorial, graphic or symbolic representation, in any form, which states, suggests or implies
that a food has particular characteristics.
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Atlantic salmon and an ‘E’ score for blue cheese. Although the Nutri-Score
is intended to be a tool that facilitates only the selection and evaluation of
products in a specific category, the comparison of scores within the same
categories has also been questionable, as for example diet soft drinks with
a ‘B’ grade and juices with a ‘C’ grade. There is a concern that the way the
Nutri-Score is calculated and presented is not easily understood by consumers
who may consider that foods without the Nutri-Score logo or marked with
‘C’ to ‘E’ should be drastically restricted or excluded from the diet, while
products marked in green and with ‘A’ or ‘B’ are healthy and can be consumed
without restriction.*’ There is a risk that the consumption of valuable products
without this voluntary labelling will be reduced, and that there will be an
overconsumption of highly processed foods with a low content of valuable
ingredients for health, which the algorithm promotes. This is because the
calculation as it is does not take into account the degree to which foods have
been processed® or its ingredients such as, for example, vitamins, bioactive
substances, types of dietary fibre or food additives.*

It also appears that the changes made to the algorithm, although they will
remove the most obvious cases, will not fully clarify the doubts that have been
raised, as the assessment is still to be made per 100 g or 100 ml of product,
rather than per portion. It should be emphasised that the Nutri-Score system
does not apply to foods that are exempt from the requirement to provide the
mandatory nutrition declaration, including unprocessed products that contain
a single ingredient or a single category of ingredients.*® Consumers unfamiliar
with the calculation rules of the algorithm may consider single-ingredient
products, including healthy vegetables and fruit sold loose, to be less valuable
than processed packaged foods with a Nutri-Score label.’! Also, products
from the same group with identical or similar ingredients, but from different
producers, one of whom has joined the system and the other not, may be
perceived by consumers as different, some with higher and some with lower
health quality, which is very likely to be misleading as well.

There is much controversy about the fact that the Nutri-Score system does
not take into account the specificities of traditional, regional, local, organic
products and related voluntary food quality schemes, such as Protected

47 M. Panczyk et al., Opinia polskich specjalistow..., p. 18.

* C. Romero Ferreiro, D. Lora Pablos, A. Gomez de la Camara, Two Dimensions of
Nutritional Value...

4 M. Panczyk et al., Opinia polskich specjalistow..., p. 14.

50 Listed in Appendix V of Regulation No 1169/2011.

S M. Panczyk et al., Opinia polskich specjalistow..., p. 18.
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Designations of Origin, Protected Geographical Indications, Traditional
Speciality Guaranteed, which may affect their perception by consumers.>
These products, usually consumed occasionally, in small quantities, may be
depreciated due to the absence or a low Nutri-Score.*

It is worth noting that the economic and business benefits that may be
enjoyed by food business operators are likely to prompt them to change the
recipes of the foods they produce in order to obtain a higher Nutri-Score.
On the one hand, such a change may be regarded as a positive development,
as it may improve the nutritional habits of the population.** On the other
hand, however, it may lead to the production and promotion of more pro-
cessed foods containing artificial food additives, which will not allow the
full implementation of the EU’s “Farm to Fork™ Strategy for a fair, healthy
and environmentally friendly food system, aimed infer alia at promoting
healthy and balanced diets and introducing clear labelling of place of origin,
nutritional value and organic food. Although this strategy foresees the need
to provide clear information intended to help consumers choose a healthy
and sustainable diets by, among other things, the introduction of mandatory
front-of-pack nutrition labelling,* its aim is nevertheless, primarily, to pro-
mote sustainable food systems®’ and to expand organic farming in the EU so
that by 2030, 25% of agricultural land will have been allocated to organic
farming.*®

52 F. Southey, Does Nutri-Score discriminate against traditional foods?, Food Navigator
Europe, 11.12.2020, https://www.foodnavigator.com/Article/2020/12/11/Does-Nutri-Sco-
re-discriminate-against-traditional-foods [accessed on 30.06.2024]; eadem, Parmigiano
Reggiano and Grana Padano refuse traffic light labelling: ‘Nutri-Score undermines PDOs’,
Food Navigator Europe, 23.08.2021, https://www.foodnavigator.com/Article/2021/08/23/
Parmigiano-Reggiano-and-Grana-Padano-refuse-traffic-light-labelling-Nutri-Score-under-
mines-PDOs [accessed on 30.06.2024].

53 M. Panczyk et al., Opinia polskich specjalistow..., p. 21.

5% C. Julia, C. Méjean C, S. Péneau, C. Buscail, B. Alles, L. Fézeu, M. Touvier, S. Herc-
berg, E. Kesse-Guyot, The 5-CNL Front-of-Pack Nutrition Label Appears an Effective Tool
to Achieve Food Substitutions towards Healthier Diets across Dietary Profiles, “PLoS ONE”
2016, no. 11.

55 F. Southey, Does Nutri-Score discriminate...; eadem, Should reformulated junk food
ever receive Nutri-Score ‘A’? The case against an across-the-board algorithm, Food Navigator
Europe, 14.12.2020, https://www.foodnavigator.com/Article/2020/12/14/Should-reformula-
ted-junk-food-ever-receive-Nutri-Score-A-The-case-against-an-across-the-board-algorithm
[accessed on 30.06.2024].

¢ Farm to Fork Strategy, p. 13.

57 Ibidem, pp. 13-14.

5% Ibidem, pp. 8-9.
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The doubts regarding Nutri-Score do not concern only the possibility
of creating consumer confusion. Being a condition for the use of the Nu-
tri-Score trademark, the obligation to use the logo on all products marketed
under the registered brand raises questions as to whether the marking is truly
voluntary.” It should also be pointed out that there are studies questioning
the scientific evidence in support of the use of the Nutri-Score as an effec-
tive public health tool. As has been found, the authors of the majority of the
studies in support of the Nutri-Score are the developers of the system, and
the majority (61%) of the studies conducted by independent bodies evaluated
the system negatively.*

Given the above doubts, many countries have not yet decided on the im-
plementation or recommendation of this system. Poland for example lacks
any legal regulation in this area and while Polish nutrition experts appreciate
the value of a simple Nutri-Score graphic sign placed on the front of the pack-
age as having a potential of helping customers in making a quick purchasing
decision, they notice, apart from the simplicity of the solution, a number of
significant drawbacks of this system, which could possibly result in unfa-
vourable nutritional choices that might in consequence have a significant
impact on the health of the society.®' It is also worth noting that those and
other doubts were the reason why in 2023 the President of the Polish Union
of Meat Cattle Breeders and Producers submitted a request to the President
of the Office of Competition and Consumer Protection (OCCP — UOKIK)
for an inspection whether the Nutri-Score system infringes the collective
consumer interests, through breaching the obligation to provide consumers
with reliable, true and complete information.

Meanwhile, in the long-lasing proceeding before the Italian Competition
Authority where a recognition of the Nutri-Score system as an unfair market
practice was being sought, a decision was issued on 1 August 2022 ordering
a change in labelling and the provision of additional consumer information:
“Carrefour branded products from the Classic, Sensation, Extra, Original,
Carrefour Bio, Carrefour Veggie, Selection and Simple lines are, besides Italy,
also sold in other European countries by the French company Interdis, part
of Carrefour France. In France, a voluntary Nutri-Score nutrition labelling

%" 0. Sosnitza, Marken- und lauterkeitsrechtliche Rahmenbedingungen des nutri-Score,
“Zeitschrift fir das gesamte Lebensmittelrecht” 2020, no. 2, p. 132.

60 S. Peters, H. Verhagen, Publication bias and Nutri-Score: A complete literature review
of the substantiation of the effectiveness of the front-of-pack logo Nutri-Score, “Pharma-
Nutrition” 2024, no. 27.

¢ M. Panczyk et al., Opinia polskich specjalistow..., p. 48.



204 LUkaSZ MIKOLA] SOKOLOWSKI

system has been adopted, which consists of a corresponding logo on the
packaging. The logo, however, is not present on all other Carrefour-branded
products, as Italy has not adopted this voluntary nutritional labelling system.
The Nutri-Score system expresses the assessment of the food on the basis
of its nutritional profile, taking into account the presence of unfavourable
elements (calories, fat, salt, etc.) and favourable elements (fruit, fibre, veg-
etables, etc.), with a rating in letters (A, B, C, D, E) and on a colour scale
(green, yellow, orange and red). WARNING: the Nutri-Score system has
been developed on the basis of an algorithm and scientific studies that are
not universally recognised. The system does not take into account individual
dietary needs or profile and the Nutri-Score score does not represent an abso-
lute assessment of the healthiness of a food, but is relative to its composition
per 100 g of product rather than per portion of consumption. All foods on the
market must be considered as part of a normal varied and balanced diet.”*

As can be seen, the Nutri-Score system raises many questions not only
in Member States that have not yet implemented it, but also in those which
recommend its use. In the Netherlands, for example, attention is drawn to
the fact that the updated Nutri-Score system may not be compatible with
the Dutch dietary guidelines.®® In Germany, on the other hand, questions
are being raised regarding the constitutionality of the national regulations
on the applicability of the Nutri-Score system, in particular with regard to
proportionality, clarity, concreteness and transparency.*

Conclusion

The Nutri-Score system is used extensively not only in Poland, but also
throughout the European Union. Many Member States have already regulated
its use by law. However, the system still raises many doubts, despite the fact
that its constant modification and updating allow for a partial reduction of
the reservations voiced by many.

In the light of the above considerations, it must be concluded that there
are legitimate concerns regarding the compliance of the Nutri-Score system

92 Autorita Garante della Concorrenza e del Mercato, Bollettino Settimanale, 2022, Anno
XXXII, no. 29, p. 26, https://www.agcm.it/dotcmsdoc/bollettini/2022/29-22.pdf [accessed
on 30.06.2024].

6 J. Gerritsen, H. Verhagen, S. Peters, The Updated Algorithm of Front-of-Pack Label
Nutri-Score Is Not in Line with Dutch Food-Based Dietary Guidelines: Results of Calculations
with Dutch Food Composition Database, “Proceedings” 2023, no. 91.

¢ M. Bohm, Einfiihrung des Nutri-Score..., pp. 156-157.
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with the requirements of the generally applicable legislation. This concerns
primarily the requirements provided for in Article 35(1) of Regulation
1169/2011, particularly with regard to whether the Nutri-Score system is
genuinely based on sound scientific research, whether it does not mislead
the consumer, and whether it is objective and non-discriminatory.

FOP labelling can certainly support consumers in making informed,
healthy and balanced dietary choices. For this reason, it is worth considering
an adaptation of the Nuti-Score system to the requirements of food law, in
particular Regulation 1169/2011, or adoption of another FOP labelling sys-
tems already developed,® or a development by the Commission of a totally
new solution. It will not be possible, or at best extremely difficult, to reduce
the nutritional assessment of food products to a single symbol in such a way
that it does not raise doubts, is not misleading and respects the generally
applicable requirements of food law.

The Commission’s proposal for a mandatory front-of-pack nutrition la-
belling system for foods to make it easier for consumers to choose a healthy
and balanced diet which will ultimately benefit their health and quality of life
while reducing health-related costs, is not viable without extensive education
efforts on sustainable consumption patterns. The FOP as an information tool
will only support educational campaigns and help consumers in their daily
choices if it is understandable, transparent and not misleading.
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The article is an attempt to present selected theses formulated by Professor Aleksander Li-
chorowicz and look at them in the context of contemporary challenges and discussion on
the need to change the legal regulations, which is a task now vested in a team appointed to
draft a law on agricultural lease. Accordingly, after the characterisation of a lease from the
point of view of contemporary challenges, Professor Lichorowicz’s basic theses on lease are
presented, followed by some de lege ferenda conclusions referring to the draft lease regula-
tion of 2015, in the elaboration of which Aleksander Lichorowicz had also participated. In
the conclusion it is emphasised that the conducted deliberations confirm that the scientific
output of Professor Lichorowicz concerning lease is extremely rich and timeless. It consti-
tutes a source of inspiration for science, legislature and practice. Particularly important are
the legal and comparative studies.

Keywords: lease, agricultural land, food security, draft agricultural lease law

L’articolo si propone di indicare alcune tesi scelte tra quelle presenti nei lavori del Profes-
sor Aleksander Lichorowicz riguardo alla locazione di terreni agricoli in un aspetto delle
sfide contemporanee e delle discussioni intorno alla necessita di modificare le regolazioni
giuridiche relative alla costituzione di un Team incaricato di elaborare un progetto di legge
sulla locazione agricola. Nella prima parte delle considerazioni, 1’autrice ha caratterizzato il
contratto di locazione dal punto di vista delle sfide contemporanee, per poi presentare le tesi
fondamentali del Professor Lichorowicz riguardo alla locazione, e nella parte successiva ha
indicato le conclusioni de lege ferenda facendo riferimento al progetto di locazione del 2015,
allo sviluppo del quale ha partecipato Aleksander Lichorowicz. Nella parte conclusiva, 1’au-
trice ha sottolineato, tra I’altro, che le considerazioni svolte hanno confermato che i risultati
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scientifici ottenuti dal Professor Lichorowicz in questo ambito sono incredibilmente ricchi
e senza tempo. Sono una fonte di ispirazione per la ricerca, i legislatori e la procedura.

Parole chiave: locazione, terreni agricoli, sicurezza alimentare, progetto di legge sulla lo-
cazione agricola

Wprowadzenie

Wisrod wielu zainteresowan naukowych Profesora Aleksandra Lichoro-
wicza wazne miejsce zajmuje dzierzawa gruntéw rolnych, ktérej poswiecit
wiele znakomitych publikacji — ksiazek, artykutéw, rozdziatéw w pracach
zbiorowych i podrecznikach!. Profesor Lichorowicz temat dzierzaw podej-
mowat od lat 80. XX wieku. Ksigzka Dzierzawa gruntow rolnych w ustawo-
dawstwie krajow zachodnioeuropejskich* byta pierwsza polska publikacja,
ktora tak szeroko i nowatorsko badata dzierzawg gruntéw rolnych w za-
granicznych porzadkach prawnych. Po Il wojnie Swiatowej dzierzawa byta
popularng formg tworzenia i powigkszania gospodarstw rolnych w Europie
Zachodniej i USA, ale nie byta powszechna w krajach socjalistycznych, gdzie
dominowata wlasnos¢ panstwowa. Polska byta jednym z nielicznych panstw
socjalistycznych, w ktérych funkcjonowaty gospodarstwa indywidualne.
Przed transformacjg ustrojowa w naszym kraju mozliwa byla dzierzawa
gruntéw prywatnych oraz z Panstwowego Funduszu Ziemi, ktoéra polegata
z reguty na powigkszaniu gospodarstw rolnych prywatnych lub rolniczych
spotdzielni produkcyjnych.

Dzieki badaniom prawnoporownawczym, ktore sg bardzo rozbudowane
i odnoszg si¢ nie tylko do panstw Europy Zachodniej, lecz takze do innych
czesci §wiata, Profesor Lichorowicz wyznaczat kierunki badan i rozwoju
dzierzawy. Warto zaznaczy¢, ze w swoich dzielach podejmowat on takze
kwestie dostosowania polskiego prawa do ustawodawstwa unijnego, istotne
w aspekcie dzierzaw?. Cztonkostwo Polski w Unii Europejskiej zmienito

! Spis publikacji A. Lichorowicza w: E. Kremer, Z. Truszkiewicz (red.), Rozprawy i stu-
dia. Ksigga pamigtkowa dedykowana Profesorowi Aleksandorowi Lichorowiczowi, Krakow
2009, s. 13-25.

> A. Lichorowicz, Dzierzawa gruntow rolnych w ustawodawstwie krajow Europy za-
chodnioeuropejskich (studium prawnoporownawcze), Krakow 1986.

3 A. Lichorowicz, Stan i perspektywy wspélnej polityki rolnej oraz ich wplyw na charakter
i podstawowe kierunki ewolucji norm prawa rolnego w przededniu wstgpienia wstgpienia
Polski do UE, ,,Studia Prawno-Europejskie” 2002, t. 6; idem, Podstawowe kierunki rozwoju
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sytuacj¢ dzierzawcow w zakresie prowadzenie dziatalnosci rolniczej. Moga
oni korzysta¢ ze srodkow unijnych generalnie na tych samych zasadach
co wlasciciele, a jednoczesnie obcigzeni sg dodatkowymi obowiazkami.
Poza tym niektore programy wymagaja prowadzenia dziatalnos$ci rolniczej
przez 5 lat, a przedwczesne zakonczenie dzierzawy moze powodowac
problemy w kontekscie kontynuacji dziatan, zwrotu czgsci ptatnosci czy
zaptaty kar*.

Podjgcie badan dotyczacych dzierzawy gruntow rolnych w pracach Profe-
sora Aleksandra Lichorowicza jest aktualne chociazby z powodu powotania
Zespotu do opracowania projektu ustawy dotyczacej dzierzawy rolniczej na
podstawie zarzadzenia Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi nr 21 z 24 lipca
2024 r.> Do zadan zespotu nalezy m.in. analiza obecnego stanu prawnego
w zakresie dzierzawy nieruchomosci rolnych oraz opracowanie projektu
ustawy dotyczacej dzierzawy rolniczej. Po przygotowaniu propozycji no-
wych przepisow bedzie mozna zglasza¢ uwagi w ramach konsultacji spo-
tecznych. W tym konteks$cie warto zapoznac si¢ z niektorymi publikacjami
Profesora, a takze z projektem ustawy o dzierzawie rolniczej z 2015 r. (druk
nr 3231)°. Dzierzawa taczy si¢ z pozostatymi nurtami badawczymi Profesora
Lichorowicza, dotyczacymi np. gospodarstwa rodzinnego, zmiany generacji
w rolnictwie, dziedziczenia gospodarstw rolnych, scalania gruntow rolnych
czy umowy miedzysektorowej w rolnictwie.

Celem artykutu jest proba ukazania wybranych tez z prac Profesora Alek-
sandra Lichorowicza dotyczacych dzierzawy gruntéw rolnych w aspekcie
wyzwan wspotczesno$ci i dyskusji o konieczno$ci zmiany regulacji praw-
nych w Polsce.

polskiego ustawodawstwa rolnego w okresie przedakcesyjnym, w: R. Budzinowski, A. Zie-
linski (red.), Prawo rolne. Problemy teorii i praktyki, Kluczbork 2002; idem, Konsekwencje
stowarzyszenia Polski z Europejskq Wspdlnotg Gospodarczg w dziedzinie polskiego ustawo-
dawstwa w przedmiocie struktur agrarnych, ,,Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego™ 1996,
nr 5, s. 25 in. A. Lichorowicz byt tez autorem wielu opinii do ustaw, np. Opinia o projekcie
ustawy o grupach producentow rolnych i ich zwigzkach, ,,Przeglad Legislacyjny” 1991, nr 1;
Opinia o projekcie ustawy o organizacji rynkéw owocow i warzyw, ,,Przeglad Legislacyjny”
2005, nr 3-4.

4 A. Suchon, Z prawnej problematyki korzystania przez dzierzawcow gruntow rolnych ze
wsparcia finansowanego z pierwszego i drugiego filaru Wspolnej Polityki Rolnej oraz progra-
mow zatwierdzonych przez Komisje Europejskg, ,,Przeglad Prawno-Ekonomiczny” 2021, nr 4.

5 Zarzadzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi nr 21 z 24 lipca 2024 r., Dz.Urz. MiN-
ROL 2024.32, ogtoszony 25.07.2024 r.

¢ Komisyjny projekt ustawy o dzierzawie rolniczej z 2015 r., https:/www.sejm.gov.pl/
sejm7.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=3231 [dostep: 22.10.2024].
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1. Dzierzawa wobec wyzwan wspolfczesnosci

Dzierzawa gruntow rolnych przyczynia si¢ do poprawy struktury obsza-
rowej gospodarstw rolnych, a w szerszej perspektywie wptywa na rozwoj
terenow wiejskich, zwigkszajac konkurencyjnos$¢ producentow rolnych,
dziatania na rzecz ochrony $rodowiska i adaptacji do zmian klimatu oraz
realizacj¢ zrownowazonego rozwoju gospodarstw. W dzierzaw¢ oddano
ponad 1 milion ha nieruchomosci rolnych z Zasobu WRSP’. Wystepuje takze
dzierzawa gruntow prywatnych oraz od jednostek samorzadu terytorialnego.
Omawiana forma wtadania gruntami ma istotny wplyw na tworzenie no-
wych gospodarstw przez mtodych rolnikow oraz wspiera proces wymiany
pokoleniowej w rolnictwie.

Podstawowg funkcja dzierzawy gruntéw rolnych jest umozliwienie dzier-
zawcy korzystania z ziemi w celu produkcji rolnej. Dzierzawca, dostarczajac
na rynek produkty rolne, przyczynia si¢ do zapewnienia bezpieczenstwa
zywnosciowego. Z reguly jest on bardziej zainteresowany uprawg gruntu niz
wiasciciel, ktory moze wystapi¢ o wylaczenie ziemi z produkc;ji, jesli sam
ja uprawia. Coraz czgsciej, szczegolnie niedaleko miast, inwestorzy oferuja
wiascicielom producentom rolnym wysokie ceny za sprzedaz gruntow rol-
nych na cele budowlane. Niektorzy z nich korzystajg z tej mozliwos$ci. Na-
tomiast w przypadku dzierzawy na cele rolne dzierzawca nie moze zmieni¢
przeznaczenia gruntu w ramach zawartej umowy. W zwiazku z konieczno$cia
placenia czynszu dzierzawca sprzedaje plony, co nie zawsze czyni wlasciciel.
W wielu przypadkach to wlasnie dzierzawca, nie wlasciciel, moze przyczy-
nia¢ si¢ do zapewnienia bezpieczenstwa zywnosciowego. Nalezy podkre-
sli¢, ze bezpieczenstwo zywno$ciowe jest coraz bardziej istotne w aspekcie
zmniejszania si¢ powierzchni gruntéw rolnych. W Polsce grunty rolne
w wigkszos$ci sg stabej jakos$ci, z reguty IV b1 V klasy. Dlatego wazna jest
ochrona gruntdéw rolnych, gospodarstw rodzinnych i ciagltos¢ prowadzenia
dziatalnosci rolniczej. Wprawdzie istnieje ryzyko, ze dzierzawca skupi si¢
na maksymalizacji zbioréw kosztem ich jakosci lub dbatosci o stan gruntow,
jednak obecne regulacje prawne, m.in. zwigzane z finansowaniem unijnym
oraz umowami kontraktacyjnymi, nakladajg na rolnikoéw obowiazek ochro-
ny $rodowiska i odpowiedniej uprawy gruntow®. Dzigki temu dzierzawcy
prowadza zwykle dziatalno$¢ zgodng z zasadami prawidlowej gospodarki

" KOWR, Sprawozdanie roczne z dzialalnosci KOWR za 2023, https://www.gov.pl/web/
kowr/sprawozdania [dostep: 22.10.2024].

8 A. Suchon, System dzierzawy gruntéw rolnych w Polsce — co warto zmieni¢?, ,,Pomor-
ski Thinkletter” 2024, nr 3, s. 103—112; eadem, Lease Stability in Agricultural Land: Legal


https://researchportal.amu.edu.pl/info/journalseries/WUT3296b6f225a244f68302b223a6b2d2ee?r=publication&ps=20&title=Szczeg%25C3%25B3%25C5%2582y%2Brekordu%2B%25E2%2580%2593%2BCzasopisma%2Bi%2Bserie%2B%25E2%2580%2593%2BUniwersytet%2Bim.%2BAdama%2BMickiewicza%2Bw%2BPoznaniu+title&lang=pl&pn=1
https://researchportal.amu.edu.pl/info/journalseries/WUT3296b6f225a244f68302b223a6b2d2ee?r=publication&ps=20&title=Szczeg%25C3%25B3%25C5%2582y%2Brekordu%2B%25E2%2580%2593%2BCzasopisma%2Bi%2Bserie%2B%25E2%2580%2593%2BUniwersytet%2Bim.%2BAdama%2BMickiewicza%2Bw%2BPoznaniu+title&lang=pl&pn=1
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i zrbwnowazonego rolnictwa, co znajduje odzwierciedlenie w zatozeniach
ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego.

Zagadnienie bezpieczenstwa zywnosciowego jest obecnie jednym z wy-
zwan Wspolnej Polityki Rolnej 2023-2027. Rozporzadzenie 2021/2115
z 2 grudnia 2021 r. ustanawiajace przepisy dotyczace wsparcia plandw stra-
tegicznych sporzadzanych przez panstwa cztonkowskie w ramach Wspolne;j
Polityki Rolnej (planow strategicznych WPR) w art. 6 okresla, Zze celem
WPR w latach 2023-2027 jest m.in. zapewnienie dlugoterminowego bezpie-
czenstwa zywno$ciowego, wspieranie i wzmacnianie ochrony $rodowiska,
w tym réznorodnosci biologicznej, oraz dziatan w zakresie klimatu, umac-
nianie struktury spoleczno-ekonomicznej obszarow wiejskich, wspieranie
inteligentnego, konkurencyjnego, odpornego i zré6znicowanego sektora
rolnictwa.

Dzierzawa moze ulatwié realizacje celow zawartych w tym rozporzadze-
niu oraz ogdlnych celow WPR z art. 39 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Eu-
ropejskiej’. Nie ulega watpliwosci, ze dzierzawa przyczynia si¢ co do zasady
do racjonalnego rozwoju produkcji rolnej, a takze lepszego wykorzystania
czynnikoéw produkcji, zwlaszcza sily roboczej; podniesienia indywidualnego
dochodu 0s6b pracujacych w rolnictwie; stabilizacji rynkow; zagwarantowa-
nia bezpieczenstwa dostaw oraz zapewnienia rozsgdnych cen w dostawach
dla konsumentow. To wiasnie dlugoterminowa dzierzawa, zapewniajaca sta-
bilne prowadzenie dziatalnosci rolniczej, ktorg postulowat Profesor Lichoro-
wicz, jest obecnie bardzo potrzebna. Przyktadowo, udziat gruntow oddanych
w dzierzawe w ogolnej powierzchni gospodarstw rolnych wynosit w ostat-
nich latach: w Belgii 74%, w Czechach 85,6%, w Niemczech 69,6%, we Fran-
cji 84,7%, na Stowacji 89% 1 96,1%, a w Szwecji 52,9%!'°. Dane te pokazuja

Instruments in Poland and other Selected European Countries, ,,Jndonesian Comparative
Law Review” 2023, nr 6, s. 15-34 i literatura tam podana.

? Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, Dz.Urz. UE C 326 z 26.10.2012 r.,
s. 47-390.

10 Eurostat, za: P. Ciaian, A. Kancs, J. Swinnen, K. Van Herck, L. Vranken, 2012, Rental
Market Regulations for Agricultural Land in EU Member States and Candidate Countries,
CEPS, 2012, http://www.ceps.be/book/rental-market-regulations-agricultural-land-eu-mem-
ber-states-andcandidate-countries [dostep: 23.09.2024]; European Commission DGAGRI,
EU farm economics overview FADN 2009, 2013, http://ec.europa.eu/agriculture/rica/pdf/
EU_farm_economics_2012.pdf [dostep: 23.09.2024]; W. Winkler, Landpachtrecht in Frank-
reich, ,,Agrar und Umweltrecht” 2012, nr 1, s. 465-471; A.H. Adenuga, C. Jack, R. McCarry,
The Case for Long-Term Land Leasing: A Review of the Empirical Literature, ,,Land” 2021,
nr 10; Ch. Ludtke-Handjery, J. Haarstrich, C. Nehls, Landwirtschaftliches Pachtrecht des
BGB und Landpachtverkehrsgesetz, Berlin 2023.
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wyrazny wzrost znaczenia dzierzawy gruntow w gospodarstwach rolnych.
Dzierzawa jest rowniez popularna poza Unig Europejska, np. w Szwajcarii,
gdzie zostata uregulowana ustawg federalna o dzierzawie rolnej z 4 paz-
dziernika 1985 r., ktéra wzmacnia pozycj¢ dzierzawcy''. Podobna sytuacja
wystepuje w Wielkiej Brytanii oraz Ukrainie, gdzie po uzyskaniu niepodle-
glosci 1 przeprowadzeniu reform dzierzawa stata si¢ popularnym sposobem
organizowania i powigkszania gospodarstw rolnych. W Stanach Zjedno-
czonych niemal 40% gruntéw rolnych jest dzierzawionych, a w niektorych
stanach odsetek ten jest jeszcze wyzszy, co dowodzi globalnego znaczenia
dzierzawy jako formy gospodarowania gruntami rolnymi'?.

Warto takze zwroci¢ uwage na kwestie bezpieczenstwa energetycznego,
ktora nabiera obecnie duzego znaczenia w kontekscie umow dzierzawy grun-
tow pod instalacje fotowoltaiczne. Zawieranie takich kontraktow prowadzi
do wylaczenia znacznych powierzchni z produkeji rolnej, co nie zawsze
jest dobrym rozwigzaniem, szczegolnie ze wzgledu na bezpieczenstwo
zywnosciowe. Najlepsze wydaje si¢ instalowanie fotowoltaiki na budynkach
i nieuzytkach oraz agrofotowoltaiki na gruntach rolnych'.

Dzierzawcy przyczyniaja si¢ do rozwoju ochrony srodowiska i przeciw-
dzialania zmianom klimatu, a takze majg mozliwos$¢ korzystania z wielu
programow unijnych. Warto wspomnie¢, ze we Francji od wielu lat wystepuje
dzierzawa srodowiskowa, uwzgledniajaca interes publiczny w prawie umow.
Wriasciciel moze wprowadzi¢ do kontraktu za zgoda dzierzawcy klauzule
srodowiskowe, w szczegolnosci majace na celu utrzymanie praktyk lub
infrastruktury, ktore chronig ,,wode, r6znorodnos¢ biologiczng, krajobrazy
i jako$¢ produktow, gleby lub powietrza” lub ktore zapobiegaja ,,zagroze-
niom naturalnym i erozji”"*. Istnieje ograniczony katalog 16 klauzul, ktore
moga zosta¢ uwzglednione w umowie dzierzawy, obejmujacy m.in. rolnic-
two ekologiczne, ograniczenie lub zakaz stosowania nawozow i produktow

I Bundesgesetz iiber die landwirtschaftliche Pacht vom 4. Oktober 1985 (LPG, SR
221.213.2), https://www.fedlex.admin.ch/eli/cc/1986/926 926 926/de [dostep: 22.10.2024].
Szerzej: A. Wasserfallen, Landwirtchafliche Pacht, w: R. Norer (red.), Handbuch zum Agrar-
recht, Wien 2017.

12° Farmland for a New Generation, https://ccebroomecounty.com/agriculture/farm-
land-for-a-new-generation [dostep: 23.09.2024].

3" A. Suchon, Inwestycje OZE na gruntach rolnych a bezpieczenstwo zywnosciowe
— wybrane zagadnienia prawne, w: P. Gotasa, P. Litwiniuk (red.), Ekonomiczne, prawne
i spoteczne uwarunkowania produkcji i korzystania z odnawialnych zrédet energii, Warszawa
2023, s.265-301.

4 Environmental rural lease, https://www.accesstoland.eu/Environmental-rural-lease
[dostep: 23.10.2024].
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fitosanitarnych; ochrone¢ gleby; zakaz zaorywania uzytkoéw zielonych; dy-
wersyfikacj¢ ptodozmianu; okre$lone techniki zbiorow; tworzenie, ochrong
i zarzadzanie infrastrukturg agroekologiczng, taka jak zywoptoty, stawy
i zagajniki, agrolesnictwo'’.

Jezeli chodzi o Polske, to wedtug ustawy z 8 lutego 2023 r. o Planie
Strategicznym dla Wspoélnej Polityki Rolnej na lata 2023-2027'¢ dzierzawcy
mogg nie tylko korzysta¢ z ptatno$ci bezposrednich (w tym podstawowego
wsparcia dochodéw do celéw zrownowazonosci), ale takze z ekoschematdw,
np. do rolnictwa weglowego i zarzadzania sktadnikami odzywczymi; do
integrowanej produkcji roslin; do biologicznej ochrony upraw; do retencjono-
wania wody na trwatych uzytkach zielonych; do gruntéw wylaczonych z pro-
dukcji. Posiadacze zalezni moga rowniez aplikowac o inne $rodki unijne,
np. na rolnictwo ekologiczne, programy rolno-srodowiskowo-klimatyczne
czy platnosci do obszarow o niekorzystnych warunkach gospodarowania.
Te ostatnie programy maja jednak z reguty charakter wieloletni. Dzierzawca
beneficjent zobowiazuje si¢ do stosowania okreslonych praktyk i wymogéw
przez 5 lat, a przedwczesne wypowiedzenie umowy dzierzawy czy jej nie-
przedhuzenie moze spowodowac obcigzenie karami lub koniecznos$¢ zwrotu
czesSci platnosci przez dzierzawce'”.

Dzierzawa gruntow rolnych ma duzy potencjat rozwoju w zakresie two-
rzenia 1 powickszania gospodarstw rolnych. Moze by¢ wykorzystywana
przez producentoéw rolnych i stosowana do zmiany generacji w rolnictwie.
W przypadku braku nastepcy z rodziny producent rolny moze odda¢ grun-
ty rolne w dzierzawe. Obecnie dzierzawa jest coraz czesciej stosowana
w stosunkach rodzinnych. Z uwagi na niska emerytur¢ z KRUS niektorzy
rodzice czg$¢ gruntdw rolnych przekazujg cztonkom rodziny w darowiznie,
a pozostate w dzierzawg. Poza tym regulacje dotyczace KRUS przewiduja

15 Tbidem; K. Janda, S. Bright, J. Patrick, S.Wilkinson, T.J. Dixon, The evolution of green
leases: towards inter-organizational environmental governance, w: R. Lorch, J. Laubscher,
E. Hon-wan Chan, H. Visscher (red.), Building Governance and Climate Change. Regulation
and Related Policies, London 2019, s. 144-158.

16 Ustawa z 8 lutego 2023 r. o Planie Strategicznym dla Wspolnej Polityki Rolnej na lata
2023-2027, t.j. Dz.U. z 2024 r. poz. 261, 885 ze zm.

17"A. Suchon, Przekazanie gospodarstwa rolnego, nieruchomosci rolnej a wsparcie
finansowe w ramach Wspolnej Polityki Rolnej — wybrane zagadnienia prawne istotne dla
praktyki notarialnej, w: J. Mikotajczyk (red.), Prawo rolne. Czynnosci notarialne. Klauzule
w aktach notarialnych. Wzory aktow notarialnych. Praktyka notarialna, Warszawa 2024,
s. 258-291; Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi, Interwencje rolno-srodowiskowo-kli-
matyczne, https://www.gov.pl/web/rolnictwo/interwencje-rolno-srodowiskowo-klimatyczne
[dostep: 23.10.2024].


https://www.taylorfrancis.com/search?contributorName=Susan Bright&contributorRole=author&redirectFromPDP=true&context=ubx
https://www.taylorfrancis.com/search?contributorName=Julia Patrick&contributorRole=author&redirectFromPDP=true&context=ubx
https://www.taylorfrancis.com/search?contributorName=Sara Wilkinson&contributorRole=author&redirectFromPDP=true&context=ubx
https://www.taylorfrancis.com/search?contributorName=Timothy J. Dixon&contributorRole=author&redirectFromPDP=true&context=ubx
https://www.gov.pl/web/rolnictwo/interwencje-rolno-srodowiskowo-klimatyczne
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mozliwo$¢ oddania w dzierzawe gruntéw rolnych w celu uzyskania renty
z tytutu niezdolnosci do pracy w petnej wysokosci.

2. Wybrane tezy z prac Profesora Lichorowicza
dotyczace dzierzawy (w ujeciu chronologicznym)

Jeszcze przed wydaniem ksiazki Dzierzawa gruntow rolnych w ustawo-
dawstwie krajow zachodnioeuropejskich Profesor Lichorowicz opublikowat
artykut O nowy ksztatt prawa pierwokupu przystugujgcego dzierzawcom
nieruchomosci rolnych'®. Prawo pierwokupu byto wtedy uregulowane w Ko-
deksie cywilnym, ale Profesor wskazywat na konieczno$¢ zmiany regulacji
prawnych m.in. w zakresie przestanek i skutkow naruszenia prawa pierwo-
kupu celem stworzenia wiasciwej ochrony dzierzawcy gruntéw rolnych. Sa
to wazne zagadnienia takze dzi§ zarowno dla teorii, jak i praktyki oraz byly
kontynuowane przez Profesora w publikacji W kwestii modelu prawnego
ustawowego prawa pierwokupu®.

Wedtug Profesora Lichorowicza w wigkszo$ci ustawodawstw krajow
Europy Zachodniej dzierzawa gruntéw rolnych, zwtaszcza dlugoterminowa,
jest traktowana w pewnym zakresie podobnie do przeniesienia wlasnosci
gruntu i w zwigzku z tym podlega kontroli. Obejmuje ona zarowno kwa-
lifikacje rolnicze dzierzawcy, jak i wptyw zawieranej umowy dzierzawy
na procesy rozdrobnienia lub nadmiernej koncentracji gruntow w danym
regionie. W przypadku negatywnej oceny strukturalnych skutkéw umowy
organ administracji ma prawo odméwi¢ zgody na jej zawarcie®.

Profesor zarowno w ksigzce Dzierzawa gruntow rolnych z 1986 r., jak
i w artykule Zakres swobody prowadzenia przez dzierzawce gospodarstwa
rolnego w ustawodawstwie krajow zachodnioeuropejskich*' podejmowat
aktualny takze dzi§ temat wykonywania napraw i ulepszen na dzierzawio-
nym gruncie. Nie ulega watpliwosci, ze jest on bardzo istotny z uwagi na
zachowanie zdolnosci produkcyjnej przedmiotu dzierzawy. Jak wskazywat
Profesor Lichorowicz, w ustawodawstwach krajow Europy Zachodniej waz-

18" A. Lichorowicz, O nowy ksztalt prawa pierwokupu przystugujgcego dzierzawcom
nieruchomosci rolnych, ,,Nowe Prawo” 1981, nr 7-8.

1 A. Lichorowicz, W kwestii modelu prawnego ustawowego prawa pierwokupu, ,,Studia
luridica Agraria” 2002, t. 3.

2 A. Lichorowicz, Dzierzawa gruntéw rolnych w ustawodawstwie...

2 A. Lichorowicz, Zakres swobody prowadzenia przez dzierzawcg gospodarstwa rol-
nego w ustawodawstwie krajow zachodnioeuropejskich, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu
Jagiellonskiego” 1986, nr 24.
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nym zagadnieniem dzierzawy gruntow rolnych jest ponoszenie kosztow i do-
konywanie prac zwigzanych z biezgcym utrzymaniem urzadzen, jak rowniez
naktady produkcyjne na dzierzawionym gruncie®. Wigkszo$¢ ustawodawstw
zachodnioeuropejskich ogranicza swobode wydzierzawiajacego w doko-
nywaniu nakladéw na gruncie be¢dacym przedmiotem dzierzawy (Francja,
Wrhochy, Hiszpania, Holandia, Belgia)*. Dzierzawca, ktory zobowiazany jest
tolerowac prace prowadzone na gruncie przez wydzierzawiajacego w okresie
trwania dzierzawy, ma w okre§lonych wypadkach prawo do obnizki czynszu,
a nawet do rozwigzania kontraktu®.

Kolejna kwestia, na ktorg wskazywatl Aleksander Lichorowicz we wspo-
mnianych publikacjach, jest swoboda dzierzawcy w dokonywaniu nakta-
doéw ze srodkdéw wilasnych na modernizacje i intensyfikacje prowadzonej
produkcji rolnej. W wielu przypadkach dzierzawca, ktéry moze dokonac
okreslonych naktadéw na gruncie, bedzie mogt domagacé si¢ od wydzierza-
wiajgcego — po zakonczeniu stosunku dzierzawy — zwrotu kosztow naktadow,
o ile uzyskat na nie zgode wydzierzawiajacego®. Niektore ustawodawstwa
zachodnioeuropejskie przewiduja mozliwo$¢ odwotania si¢ przez dzier-
zawce, ktory nie uzyskal zgody wydzierzawiajacego na zamierzone przez
siebie naktady, do odpowiedniego organu panstwowego (administracji, sadu,
komisji rozjemczej).

Jak podkreslat Aleksander Lichorowicz, czynnikiem zachgcajacym dzier-
zawcow do dokonywania ulepszen jest mozliwo$¢ uzyskania zwrotu poczy-
nionych naktadow po zakonczeniu stosunku prawnego dzierzawy. Wsrod
rozwigzan prawnych stosowanych w panstwach zachodnioeuropejskich
mozna wyr6zni¢ dwie zasadnicze grupy?®®: te, ktore przyznajg dzierzawcy
prawo do rekompensaty za poczynione naktady w granicach niestusznego
wzbogacenia, oraz te, ktore rozmiar rekompensaty naleznej dzierzawcy
uzalezniaja od wysokosci realnie poniesionych przez niego kosztow?’.

W ksiazce Problematyka struktur agrarnych w ustawodawstwie Wspol-
noty Europejskiej Profesor Lichorowicz wskazywat: ,,Jednym z weztowych

22 Tbidem, s. 180 i n.

2 A. Lichorowicz, Dzierzawa gruntéw rolnych w ustawodawstwie..., s. 86 i n.

2 Tbidem.

% Ibidem, s. 86.

% Tbidem.

27 Tbidem, s. 96. Polskie rozwigzania prawne w zakresie napraw i ulepszen réznig si¢ od
regulacji obowigzujacych w wielu ustawodawstwach zachodnioeuropejskich. Nasz kodeks
cywilny nie porusza bezposrednio tej problematyki. Regulacje prawne nie zachgcaja tez
dzierzawcoéw do dokonywania ulepszen, a niekiedy wrecz je utrudniaja.
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dokumentow precyzujacych zalozenia polityki EWG wobec dzierzaw rol-
nych byt tzw. Plan Mansholta z 1968 r.”** W dokumencie tym?*’ zawarte byto
zalecenie wprowadzenia przez kraje cztonkowskie takich srodkow i instytucji
prawnych, ktore przyczynityby si¢ do poprawy i racjonalizacji struktury
agrarnej tych krajow oraz usungtyby przeszkody prawne utrudniajace bez-
posrednim producentom rolnym prowadzenie racjonalnej gospodarki rolnej
na uprawianych gruntach. W Planie Mansholta wiele uwagi poswigcono in-
stytucji dzierzaw rolnych, postulujac ich przeksztatcenie w kierunku ochrony
praw dzierzawcy oraz umozliwienie mu nabycia wlasnosci dzierzawionych
gruntow*. Nie ma unijnych aktow prawnych regulujacych w generalny
sposob dzierzawe gruntow rolnych. Zagadnienie to stanowi domeng usta-
wodawstwa wewnetrznego krajow cztonkowskich?!.

Jak podkreslat Profesor Lichorowicz, dzierzawa byta czesto wykorzy-
stywana przez ustawodawce europejskiego jako instrument koncentracji
gruntow rolnych, majacy przys$pieszy¢ proces zmiany generacji w rolnictwie
oraz utatwi¢ mtodym rolnikom rozpoczecie samodzielnej dziatalnosci rolni-
czej. Przyktadem sa regulacje zawarte w dyrektywie Rady 72/160/EWG?*.
Wedhug tego aktu prawa unijnego wtdrnego grunty rolne zwolnione przez
rolnika z zwigzku z zaprzestaniem przez niego dziatalnosci produkcyjnej
powinny by¢ przynajmniej w 85% wydzierzawione na okres co najmnigj
12 lat, sprzedane lub oddane w dzierzawe¢ wieczysta rolnikowi, ktory spelnia

3 A. Lichorowicz, Problematyka struktur agrarnych w ustawodawstwie Wspdlnoty
Europejskiej, Krakow 1996, s. 31.

» Plan Mansholta przedtozony Komisji 21 grudnia 1968 r. nie uzyskat nigdy mocy
oficjalnego dokumentu Wspoélnoty, mimo to wywarl ogromny wptyw na jej polityke struktu-
ralng. PoZniejsze rozwigzania w zakresie polityki strukturalnej Wspodlnoty (1985, 1992) nie sa
w zasadzie niczym innym, jak realizacja, oczywiscie z uwzglednieniem aktualnych realiow,
pomystow i rozwigzan zawartych w Planie Mansholta. Tak A. Lichorowicz, Problematyka
struktur agrarnych..., s. 24-35; idem, Dzierzawa gruntow rolnych w ustawodawstwie...,
s. 27-28.

3 Szerzej na temat Planu Mansholta: A. Lichorowicz, Dzierzawa gruntéw rolnych
w ustawodawstwie..., s. 27-28; idem, Pozycja prawna gospodarstw wielkotowarowych
w polskim ustawodawstwie rolnym. Uwagi de lege lata, de lege ferenda, ,,Kwartalnik Prawa
Prywatnego” 2003, z. 3, s. 579-580.

31 A. Lichorowicz, P. Czechowski, Dzierzawa gruntow rolnych w swietle standardow
europejskich, ,,Podatki i Prawo Gospodarcze UE” 1999, nr 6, s. 2.

32 Dyrektywa Rady 72/160/EWG z 17 kwietnia 1972 r. dotyczaca $rodkéw zachecaja-
cych do zaprzestania dziatalnosci rolniczej i zmiany przeznaczenia uzytkowanych gruntow
rolnych na cele poprawy strukturalnej, Dz.Urz. WE 1972, L 96, s. 9; A. Lichorowicz, Status
prawny gospodarstw rodzinnych w ustawodawstwie krajow Europy Zachodniej, Biatystok
2000, s. 28-29.
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warunki niezbedne do korzystania z pomocy modernizacyjnej okre$lone;j
w dyrektywie 72/159/EWG?. Jak wskazywal Aleksander Lichorowicz
w podregczniku prawa rolnego, istotng rol¢ w ewolucji dzierzawy gruntow
rolnych odegrata Migdzynarodowa Organizacja Pracy, ktora w 1963 r. wy-
data zalecenia panstwom cztonkowskim w kwestii likwidacji dzierzaw typu
potowicznego, jak rowniez prawnej stabilizacji pozycji rolnika dzierzawcy**.

Z kolei w ksigzce Status prawny gospodarstw rodzinnych® Profesor Li-
chorowicz podkreslat, jak duze znaczenie dla rozwoju systemu dzierzawy
gruntow rolnych we Wioszech miato przyjecie ustawy z 3 maja 1982 r.%
Wprowadzita ona m.in. nowy model dzierzawy — dzierzawe¢ gruntu rolnego
na rzecz bezposredniego producenta (affitto a coltivatore diretto). Polegata
ona na tym, ze gdy obszar gruntow bedacych przedmiotem dzierzawy jest
ograniczony, jego uprawa jest zapewniona przede wszystkim dzigki pracy
wlasnej dzierzawcy i cztonkdw jego rodziny*’. W pozniejszych latach podob-
ne, odrgbne uregulowania zasad dzierzawy rolnej na rzecz bezposredniego
producenta zaczety pojawiac si¢ w ustawodawstwie portugalskim (agricultor
autonomo), hiszpanskim (cultivador personal) oraz w niektérych ustawo-
dawstwach w Ameryce Lacinskiej.

Po uzyskaniu przez Polske cztonkostwa w Unii Europejskiej producen-
ci rolni, aby kontynuowaé¢ prowadzona dziatalnos¢ rolnicza, byli czgsto
zmuszeni do dostosowania przedmiotu dzierzawy, szczeg6lnie budynkow
iurzadzen, do wymogow unijnych. Chodzito zwtaszcza o osiagniecie odpo-
wiednich standardow sanitarnych, weterynaryjnych i fitosanitarnych z za-
kresu ochrony srodowiska, stworzenie odpowiednich warunkow bytowania
dla poszczegolnych grup zwierzat®. O roznych kwestiach dotyczacych
dostosowywania polskiego prawodawstwa do wymogow unijnych pisat

33 Dyrektywa Rady 72/159/EWG z 17 kwietnia 1972 r. w sprawie modernizacji gospo-
darstw rolnych, Dz.Urz. WE 1972, L 96, s. 1. Na temat dyrektyw z 1972 r.: A. Lichorowicz,
Status prawny gospodarstw rodzinnych..., s. 28-29.

3* A. Lichorowicz, Dzierzawa gruntow rolnych, w: A Stelmachowski (red.), Prawo rolne,
Warszawa 2005, s. 182.

3 A. Lichorowicz, Status prawny gospodarstw rodzinnych..., s. 28-29.

36 L. Costato, Corso di diritto agrario italiano e dell'Unione europea, Milano 2019, s. 297
in.; A. Lichorowicz, Status prawny gospodarstw rodzinnych..., s. 28-29.

37 A. Lichorowicz, Dzierzawa gruntéw rolnych w ustawodawstwie..., s. 17; idem, Status
prawny gospodarstw rodzinnych..., s. 87-90.

3% A. Lichorowicz, Dzierzawa gruntéw rolnych w ustawodawstwie..., s. 16.

3 Podsumowanie wynikéw negocjacji akcesyjnych, ,,Biuletyn Informacyjny” 2003, Mi-
nisterstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi i Agencja Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa,
nr 1-2, s. 55-58.
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Profesor w takich artykutach, jak: Stan i perspektywy wspolnej polityki rolnej
oraz ich wplyw na charakter i podstawowe kierunki ewolucji norm prawa
rolnego w przededniu wstgpienia wstgpienia Polski do UE czy Podstawowe
kierunki rozwoju polskiego ustawodawstwa rolnego w okresie przedakcesyj-
nym. W tej ostatniej publikacji Aleksander Lichorowicz podkreslat: ,,Polska
zrobita w ciggu ostatnich 5 lat niewatpliwie powazny krok w kierunku petnej
harmonizacji swego ustawodawstwa rolnego z ustawodawstwem unijnym.
O ile w zakresie reglamentacji produkcji oraz organizacji rynkoéw proces ten
jest dos¢ zaawansowany [...], to bardzo zapo6znione sg prace harmonizacyjne
odnosnie ustawodawstwa strukturalnego™.

Po utworzeniu Agencji Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa na podstawie
ustawy z 19 pazdziernika 1991 r. o gospodarowaniu nieruchomos$ciami rol-
nymi Skarbu Panstwa Profesor skoncentrowat swoje badania na dzierzawie
z Zasobu WRSP, a potem takze na ustawie z 11 kwietnia 2003 r. o ksztat-
towaniu ustroju rolnego. W tym zakresie wspomnie¢ mozna o artykutach:
Pozycja prawna gospodarstw wielkotowarowych w polskim ustawodawstwie
rolnym. Uwagi de lege lata, de lege ferenda oraz Instrumenty oddziatywania
na strukture gruntowg Polski w ustawie z dnia 11 kwietnia 2003 r. o ksztal-
towaniu ustroju rolnego*'.

W publikacji pt. W kwestii modelu prawnego instytucji ksztattujgcych
struktury gruntowe w rolnictwie (studium prawno-poréwnawcze)** Profesor
nawigzat do francuskiej instytucji SAFER. Historyczne ksztattowanie si¢
regulacji prawnych dotyczacych dzierzawy w Polsce, a takze zagadnienia
zwigzane z aspektami prawa cywilnego, takimi jak zawarcie umowy, ob-
nizenie czynszu, poddzierzawa gruntow rolnych, wypowiedzenie umowy
dzierzawy, zakonczenie dzierzawy, a takze dzierzawa z Zasobu WRSP, zna-
lazty swoje miejsce zarowno w rozdziale t. 8 Systemu Prawa Prywatnego®,
jak i w podrecznikach z zakresu prawa rolnego.

40 A. Lichorowicz, Podstawowe kierunki rozwoju..., s. 69.

4 A. Lichorowicz, Pozycja prawna gospodarstw wielkotowarowych w polskim ustawo-
dawstwie rolnym. Uwagi de lege lata, de lege ferenda, ,,Kwartalnik Prawa Prywatnego” 2003,
z. 3, s. 579-580; idem, Instrumenty oddziatywania na strukture gruntowq Polski w ustawie
z dnia 11 kwietnia 2003 r. o ksztattowaniu ustroju rolnego, ,,Kwartalnik Prawa Prywatnego”
2004, nr 1.

42 A. Lichorowicz, W kwestii modelu prawnego instytucji ksztattujgcych struktury
gruntowe w rolnictwie (studium prawno-poréwnawcze), ,,Studia Iuridica Agraria” 2005, t. V,

4 A. Lichorowicz, Dzierzawa, w: J. Panowicz-Lipska (red.), System Prawa Prywatnego,
t. 8: Prawo zobowiqzan — czes¢ szczegolowa, Warszawa 2004.
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3. Nowy model dzierzawy gruntéow rolnych

Szczegolnie cenne sg uwagi Profesora Lichorowicza na temat modelu
dzierzawy gruntow rolnych, gdyz wskazuja na kluczowe obszary ingerencji
ustawodawczej w tre§¢ dzierzawy gruntow rolnych. Profesor podkreslat,
ze w wielu krajach mozna dostrzec tendencje do tworzenia szczeg6lnego
statusu prawnego dzierzawcy gruntow rolnych, ktory jest uwarunkowany
spelnieniem okre$lonych wymogdw ustawowych, a jednoczesnie zapewnia
dzierzawcy uprzywilejowang ochrong prawng oraz dostep do $wiadczen
socjalnych*. Stworzenie racjonalnego, nowoczesnego rezimu prawnego
dla dzierzaw rolniczych moze przyspieszy¢ rozwo6j i modernizacje polskie-
go rolnictwa oraz zmniejszy¢ roznice strukturalne i gospodarcze dzielace
Polske od wiodacych krajow Unii Europejskiej*. Warto wskazac¢ kilka tez
dotyczacych modelu dzierzawy.

Po pierwsze, potrzebna jest stabilizacja czasowa prowadzenia gospo-
darstwa przez dzierzawce na dzierzawionym gruncie, wyrazajaca si¢ m.in.
w przedhuzeniu minimalnego okresu dzierzawy (np. we Francji 9 lat), po-
pieraniu dzierzaw wieloletnich, ograniczeniu mozliwo$ci przedwczesnego
wypowiedzenia umowy dzierzawy jedynie do ustawowo okreslonych przy-
czyn (tzw. numerus clausus), a takze przedtuzeniu okresu wypowiedzenia
oraz przedtuzeniu dzierzawy na kolejny okres*. Profesor Lichorowicz
wskazywal, ze prawnym $rodkiem ochrony stabilizacji dzierzawy gruntow
rolnych jest tez wprowadzenie przez niektore kraje mozliwosci ubezskutecz-
nienia otrzymanego wypowiedzenia poprzez wystapienie przez dzierzawce
do sgdu (lub innego organu wlasciwego w sprawach stosunku dzierzawy
gruntow rolnych) o poddanie kontroli zasadno$ci wypowiedzenia. Warto
zwroci¢ uwagge na oryginalne rozwigzanie belgijskie, polegajgce na tym, ze
wydzierzawiajacy, ktorego wypowiedzenie stosunku dzierzawy gruntow
rolnych zostalo uznane przez sad za bezskuteczne, nie moze go ponowic¢
przed uptywem 3 lat*’. W Szwajcarii w podobnej sytuacji sad moze nawet
przediuzy¢ stosunek dzierzawy na dalsze 36 lat.

Profesor Lichorowicz podkreslat tez, ze jedng z form ochrony uprawnien
dzierzawcy na wypadek przedwczesnego usuni¢cia go z dzierzawionego
gospodarstwa nalezy uznac instytucj¢ odszkodowania. Przyznaja je dzierzaw-

* A. Lichorowicz, Potrzeba prawnego uregulowania dzierzawy rolnej w Polsce (na pod-
stawie doswiadczen krajow Unii Europejskiej), ,,Przeglad Prawa Rolnego” 2010, nr 2, s. 69 in.

4 Ibidem, s. 76 i n.

4 A. Lichorowicz, Dzierzawa gruntéw rolnych w ustawodawstwie..., s. 86 i n.

47 Tbidem, s. 116-117.
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com niektore ustawodawstwa za sam fakt przedwczesnego ustania stosunku
dzierzawy z przyczyn niezawinionych przez dzierzawce. Jednoczesnie od-
szkodowania takiego nie nalezy utozsamia¢ z rekompensatg za niezamorty-
zowane naklady. Jest ona bowiem formg rozliczenia z poczynionych przez
dzierzawceg naktadéw dokonywanych w przypadku zakonczenia stosunku
prawnego dzierzawy, przy czym okolicznos$¢, z czyjej inicjatywy i z jakich
przyczyn zakonczyt si¢ stosunek dzierzawy, ma znaczenie wtorne*.

Po drugie, istnieje potrzeba ingerencji ustawodawcy w ustalanie wy-
sokosci czynszow dzierzawnych i ich modyfikacji. Wprowadzenie zasad
ustalania czynszow ma na celu ochrone dzierzawcow przed nadmiernymi
zadaniami wiascicieli, a Profesor poruszat rowniez kwesti¢ mozliwos$ci
obnizania czynszu w okres$lonych sytuacjach.

Po trzecie, znaczace jest rozszerzenie swobody dzierzawcy przy podej-
mowaniu decyzji produkcyjnych, zwlaszcza w przypadku dlugoterminowych
dzierzaw. W odréznieniu od tradycyjnych rozwigzan, ktore wymagaty zgody
wlasciciela na wigkszo$¢ zmian, wspotczesne regulacje w wielu krajach
Europy Zachodniej znacznie ograniczajg ten obowiazek, dajac dzierzawcom
wigkszg autonomi¢ w inwestowaniu w dzierzawione grunty.

Po czwarte, duze znaczenie praktyczne majg wprowadzone utatwienia
w nabywaniu przez dzierzawce wilasnosci dzierzawionych gruntéw. Usta-
wowe prawo pierwokupu, ktére dzierzawca posiada wobec dzierzawionych
gruntow, jest obecnie powszechnie akceptowane w Europie Zachodnie;j.
Profesor postulowal, aby dzierzawca mial prawo wstapienia w miejsce
osoby trzeciej] w umowie sprzedazy nieruchomosci, zawartej z pominig-
ciem jego prawa pierwokupu, co umozliwitoby mu nabycie nieruchomosci
na warunkach ustalonych z tg osoba. Obecne regulacje przewiduja jedynie
mozliwos$¢ uniewaznienia takiej umowy, co wypacza ideg¢ i ratio legis prawa
pierwokupu®.

Stusznie Profesor Lichorowicz wskazywat, ze jednym z najwazniejszych
rozwigzan chronigcych i stabilizujacych pozycje¢ prawna rolnika dzierzaw-
cy jest przyznanie mu takiej samej ochrony prawnej, jak wlascicielowi.
W konsekwencji przyjecia takiego rozwigzania dzierzawca gospodarstwa
rolnego, ktorego prawa narusza osoba trzecia, nie musialby ograniczac si¢
do powoddztwa posesoryjnego, ale moglby korzysta¢ we wlasnym imieniu

“ Tbidem.

4 A. Lichorowicz, O nowy model dzierzawy rolniczej (propozycje zmian aktualnej
regulacji prawnej dzierzaw rolnych), w: W. Zigtara (red.), Dzierzawa ziemi jako czynnik
przemian struktury agrarnej w Polsce, Warszawa 1999, s. 186—196; idem, Potrzeba prawnego
uregulowania..., s. 63 in.
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(a nie za posrednictwem wydzierzawiajacego) z ochrony petytoryjnej,
zwlaszcza wystepowac z powodztwem windykacyjnym. Profesor stusznie
podkreslat, ze ochrona wtascicielska, przystugujgca od dawna najemcom
lokali, powinna zosta¢ rozciagnigta takze na dzierzawcow rolnych, ktorzy
réwniez potrzebuja takiej ochrony?.

4. Projekt ustawy o dzierzawie rolniczej

Polskie przepisy prawne dotyczace dzierzawy gruntéw rolnych znaczaco
odbiegaja od rozwiagzan przyjetych w wielu panstwach Europy Zachodnie;j.
Na szczegolng uwage zastuguje inicjatywa Komisji Rolnictwa i Rozwoju
Wsi, ktora w lutym 2015 r. ztozyta w Sejmie projekt ustawy o dzierzawie
rolniczej®'. Projekt ten® stanowi dobry punkt wyjscia do dalszych prac le-
gislacyjnych w zakresie dzierzawy rolniczej. W pracach nad projektem brat
udzial Profesor Lichorowicz. Cho¢ projekt nie zostal uchwalony, zwrocit
uwage na praktyczne znaczenie dzierzawy rolniczej w Polsce i konieczno$¢
dyskusji nad nowym modelem tej instytucji. Warto takze wspomniec, ze Pro-
fesor w kilku publikacjach prezentowat wnioski de lege ferenda dotyczace
dzierzawy. Przyktadem jest artykut O nowy model dzierzawy rolniczej (pro-
pozycje zmian aktualnej regulacji prawnej dzierzaw rolnych) czy publikacja
Potrzeba prawnego uregulowania dzierzawy rolnej w Polsce (na podstawie
doswiadczen krajow Unii Europejskiej).

W uzasadnieniu do projektu z 2015 r. podkreslono, ze zawiera on ,,szereg
rozwigzan, ktore tagodza wiascicielski charakter modelu dzierzawy rolni-
czej wlasciwego polskiemu ustawodawstwu rolnemu, zwlaszcza ustawie
z 19 pazdziernika 1991 r., starajac si¢ znalez¢ kompromis migdzy pozycja
prawna i interesami dzierzawcy a wydzierzawiajacego, dazac do zapew-
nienia rownomiernej ochrony obu stron”. Wprowadzenie rozwiazan, ktore
z jednej strony chronig dzierzawce, a z drugiej — zachecaja go do inwestycji
iulepszania przedmiotu dzierzawy, jest kluczowe dla stabilnego prowadzenia
dziatalnos$ci rolniczej. Jednoczes$nie projekt ustawy zostal przygotowany
przed uchwaleniem nowelizacji do ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego

50" A. Lichorowicz, Dzierzawa gruntéw rolnych w ustawodawstwie..., s. 86 i n.

51 Projekt ustawy o dzierzawie rolniczej ztozony przez Komisj¢ Rolnictwa i Rozwoju
Wsi 18.02.2015 1., druk sejmowy nr 3231, https://www.sejm.gov.pl/sejm7.nsf/PrzebiegProc.
xsp™nr=3231 [dostep: 23.09.2024].

52 Szerzej: A. Suchon, Jeszcze o potrzebie prawnego uregulowania dzierzawy rolniczej
w Polsce, ,,Przeglad Prawa Rolnego” 2015, nr 2, s. 243-258.
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(ukour)z2016%12019% r. Zatem wykorzystujac projekt, nalezy uwzglednic¢
postanowienia u.k.u.r., ustawy z 19 pazdziernika 1991 r. o gospodarowaniu
nieruchomos$ciami rolnymi Skarbu Panstwa oraz ustawy z 21 sierpnia 1997 r.
o gospodarce nieruchomosciami.

Projekt z 2015 r. zawiera wiele warto$ciowych rozwazan, ktdére moga
zosta¢ wykorzystane do przygotowania nowych regulacji prawnych doty-
czacych dzierzawy rolniczej przez wskazany juz Zespot do opracowania
projektu ustawy dotyczacej dzierzawy rolniczej>. W projekcie postuluje si¢
przede wszystkim wprowadzenie dwoch odrgbnych rezimow prawnych —dla
dzierzawy krétkoterminowej (od 6 miesiecy do 5 lat) i dlugoterminowej (od
5 do 30 lat). Co wiecej, do ochrony praw dzierzawcy, ktoéry zawarl umowe
dzierzawy rolniczej dlugoterminowej, stosuje si¢ odpowiednio przepisy
o ochronie wlasnosci.

Warto doda¢, ze Kodeks cywilny daje stronom petng swobodg w zakresie
zawierania umowy dzierzawy gruntow rolnych na krotki okres albo na czas
nieoznaczony. Takie dzierzawy sg mato stabilne, nie zachgcajg dzierzawcow
do dokonywania naktadow, planowania i prowadzenia racjonalnej gospodar-
ki, co jest niekorzystne rowniez z uwagi na zachowanie zdolnosci produkcyj-
nej dzierzawionych gruntow rolnych. Im dtuzszy okres, na ktoéry zawarta jest
dzierzawa, tym wigkszg stabilizacj¢ gwarantuje stronom, a takze pewnosc¢
co do przystugujacych im praw i obowiazkéw. Zwazywszy na obecng sy-
tuacje, niekorzystna bytaby rezygnacja z dzierzawy na czas nicoznaczony.
Jednoczesnie nalezy doprecyzowac kwestie zwigzane z wypowiedzeniem
takiej umowy. Projekt ustawy o dzierzawie rolniczej z 2015 r. okresla tez, ze
jesli po zawarciu umowy dzierzawy rolniczej wzajemne $wiadczenia stron
przestaty by¢ ekwiwalentne na skutek trwatej zmiany stosunkéw gospodar-
czych, to kazda ze stron moze zada¢ zmiany postanowien umowy, z wyjat-
kiem okresu, na ktéry zostata zawarta. Projekt obejmuje takze rozbudowane
przepisy dotyczace czynszu. W ustawie poruszona zostata rowniez kwestia
podwyzszenia czynszu oraz jego obnizenia z powodu klesk zywiotowych
lub innych nadzwyczajnych wypadkow.

53 Ustawa z 14 kwietnia 2016 r. o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci Zasobu Wta-
snosci Rolnej Skarbu Panstwa oraz o zmianie niektorych ustaw, Dz.U. poz. 585.

% Ustawa z 26 kwietnia 2019 r. 0 zmianie ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego oraz
niektorych innych ustaw, Dz.U. poz. 1080.

55 Zarzadzenie nr 21 Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z 24 lipca 2024 r. w sprawie
powotania Zespotu do opracowania projektu ustawy dotyczacej dzierzawy rolniczej, Dz.Urz.
UE 2024, poz. 32, https://www.infor.pl/akt-prawny/U18.2024.207.0000032,zarzadzenie-n-
r-21-ministra-rolnictwa-i-rozwoju-wsi-w-sprawie-powolania-zespolu-do-opracowania-pro-
jektu-ustawy-dotyczacej-dzierzawy-rolniczej.html [dostep: 24.09.2024].
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Obecnie jedna z barier ograniczajacych inwestycje w dzierzawione grunty
stanowig regulacje prawne dotyczace rozliczen za ulepszenia. Dzierzawca
ma zbyt mata swobode w podejmowaniu decyzji inwestycyjnych i produk-
cyjnych na dzierzawionym gruncie. W projekcie wskazano, ze w przypad-
ku dokonania przez wydzierzawiajacego, za zgoda dzierzawcy, naktadow
i ulepszen przedmiotu dzierzawy w okresie trwania dzierzawy rolniczej,
zwickszajgcych jego uzytecznos¢ i dochodowos¢, wydzierzawiajacy moze
domagac si¢ odpowiedniej podwyzki czynszu. Na szczegolng uwage zastu-
guja postanowienia projektu, wedhug ktorych w przypadku stwierdzenia, ze
dzierzawca nie wywigzuje si¢ nalezycie ze swoich obowigzkow w zakresie
prawidtowego gospodarowania na przedmiocie dzierzawy, wydzierzawiajacy
ma prawo, po uprzednim udzieleniu upomnienia, zwrécic si¢ do wlasciwe;j
Izby Rolniczej o potwierdzenie naruszenia przez dzierzawce zasad prawi-
dlowej gospodarki. W upomnieniu wydzierzawiajacy wyznacza dzierzawcy
co najmniej trzymiesigczny termin, ktory uwzglednia cykl produkcyjny
gospodarstwa dzierzawcy, aby doprowadzi¢ przedmiot dzierzawy do wia-
sciwego stanu. W przypadku bezskutecznosci upomnienia oraz po uzyskaniu
potwierdzenia Izby Rolniczej o naruszeniu zasad prawidlowej gospodarki
wydzierzawiajacy zyskuje prawo do wejscia na przedmiot dzierzawy i wy-
konania na koszt dzierzawcy koniecznych prac i zabiegdéw, majacych na celu
zapobiezenie zniszczeniom i pogorszeniu zdolnosci produkcyjnej przedmiotu
dzierzawy. Co wigcej, wydzierzawiajacy ma prawo do wypowiedzenia umo-
wy dzierzawy rolniczej bez zachowania termindow wypowiedzenia.

Na aprobatg zastuguje tez art. 27 projektu ustawy z 2015 r., ktory przewi-
duje, ze dzierzawca zamierzajacy dokonac naktadéw, inwestycji i ulepszen
przedmiotu dzierzawy rolniczej, wykraczajacych poza jego obowiazki okre-
slone w art. 21 ust. 1 1 2, powinien uzyska¢ na to zgod¢ wydzierzawiajacego.
Jednoczesnie dzierzawca zyskuje nowe instrumenty prawne umozliwiajace
realizacj¢ inwestycji. W przypadku braku zgody wydzierzawiajgcego na
planowane naktady dzierzawca, ktory zawart umowe dtugoterminowe;j
dzierzawy rolniczej, moze zwrdcic si¢ do sadu o stwierdzenie, w jakim
zakresie proponowane przez niego naktady i ulepszenia sg konieczne dla
utrzymania lub zwigkszenia produktywnosci gospodarstwa. Naktady objete
takim stwierdzeniem sadu moga by¢ dokonane bez zgody wydzierzawiajace-
g0, pod warunkiem ze ich warto$¢ nie przekracza 20% wartosci przedmiotu
dzierzawy.

Nowoscig w projekcie z 2015 r. w pordwnaniu do obecnie obowigzu-
jacych przepisow sa regulacje dotyczace inwentarza. Projekt stanowi, ze
jesli przedmiot dzierzawy rolniczej obejmuje inwentarz zywy nalezacy
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do wydzierzawiajacego, to dzierzawca jest zobowigzany utrzymywac go
zgodnie z zasadami prawidlowej gospodarki oraz dobrostanu zwierzat.
Obecne przepisy Kodeksu cywilnego dotyczace dzierzawy nie uwzgledniaja
kwestii przeniesienia praw i obowigzkéw ze stosunku dzierzawy na osobg
trzecig. Projekt zawiera rozwigzania prawne w tym zakresie, okreslajac, ze
dzierzawca nie moze przenies¢ tych praw i obowiazkdéw bez zgody wydzier-
zawiajacego. Dzierzawca musi rowniez spetni¢ dodatkowe warunki, takie
jak osiagnigcie wieku emerytalnego, dlugotrwata lub trwata niezdolnosc¢ do
pracy w rolnictwie.

Projekt z 2015 r. porusza tez kwesti¢ zmian osobowych w przypadku
$mierci dzierzawcy lub wydzierzawiajacego, starajac si¢ odpowiedzie¢ na
czesto pojawiajace si¢ w praktyce problemy. Chodzi o okreslenie, w jaki
sposob smier¢ jednej ze stron umowy dzierzawy wplywa na cigglto$¢ oma-
wianego stosunku prawnego: czy drugiej stronie przystuguje z tego powodu
dodatkowe prawo wypowiedzenia oraz czy w przypadku wigkszej liczby
spadkobiercow, ktorzy mogliby kontynuowac dzierzawe, w miejsce zmarlej
strony wstepuje jeden z nich, czy tez za strong umowy nalezy uznawac kilka
podmiotow. Przepisy projektu obejmujg zamkniety katalog przestanek umoz-
liwiajacych natychmiastowe wypowiedzenie dzierzawy. Obecnie najwigcej
watpliwos$ci interpretacyjnych budzi odwotanie ustawodawcy do przepisow
0 najmie, mianowicie do art. 667 § 2 oraz art. 664 § 2 k.c.

Projekt zawiera duzo dobrych legislacyjnie rozwigzan, jednak w przypad-
ku niektorych propozycji nalezy przeprowadzi¢ ponownie dyskusje, gdyz
zmienila si¢ sytuacja spoteczno-gospodarcza. Na przyktad w odniesieniu do
nowych proponowanych uprawnien Izby Rolniczej trzeba odnotowac znacz-
ne poszerzenie jej obowigzkow. Lepszym rozwigzaniem byloby powotanie
Rolniczego Sadu Mediacyjnego. Nalezy si¢ tez odnies¢ do proponowane;j
formy umowy dzierzaw. Wydaje si¢, ze nadal powinna by¢ dopuszczalna
forma pisemna i ustna. Wprowadzenie obowigzkowego aktu notarialnego
mogtoby zniechgci¢ do zawierania dtugoterminowych umow dzierzawy. Poza
tym projekt z 2015 r. zostal przygotowany przed zmiang ustawy o ksztat-
towaniu ustroju z 2016 1 2019 r., a regulacje tego aktu prawnego powinny
zosta¢ uwzglednione w nowych przepisach o dzierzawie rolnicze;.

Podsumowanie

Przedstawione rozwazania potwierdzaja, ze dorobek naukowy Profesora
Aleksandra Lichorowicza dotyczacy dzierzawy jest niezwykle bogaty i po-
nadczasowy. Stanowi zrodto inspiracji dla nauki, ustawodawcy i praktyki.
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Profesor wyznaczat nowe kierunki rozwoju dzierzawy rolniczej. Dzi§ wrecz
kazdy badacz z zakresu prawa przygotowujacy publikacje na temat dzier-
zawy, zwlaszcza gruntdw, nawigzuje do dorobku Profesora Lichorowicza.
Prace sa bowiem zréznicowane tematycznie, obejmujac zardéwno regulacje
wynikajace z Kodeksu cywilnego, jak i z ustawy o gospodarowaniu nieru-
chomosciami rolnymi Skarbu Panstwa oraz ustawy o ksztaltowaniu ustroju
rolnego. Nie ulega watpliwosci, ze do szczegolnie waznych dziet Profesora
Lichorowicza nalezy ksiazka Dzierzawa gruntow rolnych w ustawodawstwie
krajow zachodnioeuropejskich z 1986 r., artykuly po§wigcone nowemu
modelowi dzierzawy gruntow rolnych oraz rozwazania dotyczace napraw
i ulepszen przedmiotu dzierzawy. Instytucja dzierzawy gruntéw rolnych jest
bez watpienia istotna dla rozwoju zarowno gospodarstw rolnych w Polsce,
jak 1 prawa rolnego, wpisujac si¢ we wspolczesne wyzwania zwigzane
z zachowaniem bezpieczenstwa zywnos$ciowego, stabilnym prowadzeniem
dziatalnosci rolniczej i ochrong srodowiska oraz wzmocnieniem pozycji
producenta w fancuchu rolno-zywno$ciowym.

Jezeli chodzi o projekt ustawy o dzierzawie rolniczej z 2015 r., w ktorej
przygotowaniu brat udziat Profesor Lichorowicz, to szczegdlnie wazne
w obecnej sytuacji spoteczno-gospodarczej sa propozycje dotyczace czynszu
dzierzawnego, napraw i ulepszen przedmiotu dzierzawy, przestanek wypo-
wiedzenia dzierzawy gruntow rolnych, kontynuacji dzierzawy w przypadku
$mierci dzierzawcy czy wydzierzawiajacego, przeniesienia praw i obowigz-
kéw wynikajacych z umowy dzierzawy oraz przyznania wigkszej ochrony
dzierzawcy.
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Perception of the law
on the example of agricultural land consolidation

Percezione del diritto
sull’esempio dell’istituto di ricomposizione fondiaria

The perception of the nature and role of the law has a fundamental influence on its impact on
social relations of legal significance. It also translates into a greater or lesser activity of the
bodies applying the law. In countries with legal systems categorised as civil law, the image
of the law is shaped mainly by doctrine and to a lesser extent by judicature, contrary to the
common law countries where the law is “judge-made” and mainly based on judicial deci-
sions. This different perception of the law is of practical significance as it does not remain
without influence on the mechanisms by which the law operates. Looking at the law through
the prism of the circumstances of a particular case, especially one classified as a hard case,
allows us to see the nature of the law in a sharper way, including the relationship between
the concretisation of the content of legal norms and socio-economic and political conditions.
A case of great social importance and at the same time of legal complexity is a consolida-
tion proceeding, especially one that lasts for decades. In the context of such cases it is clear
that regulations cannot be equated with law but may only constitute a starting point for the
search for appropriate legal norms necessary for the adjudication of specific cases. Hence
the potentially momentous role, in this dimension, of the body that will apply the law with
the objective of concretising just and equitable legal norms.
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Il modo di percepire le caratteristiche e il ruolo del diritto influenza significativamente il suo
impatto sulle relazioni sociali di rilevanza giuridica. Cio si traduce anche in una maggiore
o minore attivita di autorita che applicano la legge. Nei Paesi con sistemi giuridici classifi-
cati come civil law, I’immagine del diritto ¢ modellata dalla dottrina, in misura minore dalla
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giurisprudenza, invece nei Paesi di common law — al contrario, principalmente dalla giuri-
sprudenza. Questa diversa percezione del diritto ha un significato pratico. Non resta senza
impatto sui meccanismi di funzionamento del diritto. Guardare il diritto attraverso il prisma
delle circostanze di un caso specifico, soprattutto di quelli inclusi negli hard cases, consente
di vedere piu chiaramente le caratteristiche del diritto, compreso il rapporto tra lo specifi-
carsi del contenuto delle norme giuridiche e le condizioni socio-economiche e politiche.
Una questione di grande importanza sociale e, al contempo, di complessita giuridica sono
i processi di ricomposizione fondiaria, soprattutto quelli che durano diverse decine di anni.
Nel contesto di questo tipo di casi ¢ chiaramente percepibile che le disposizioni di legge non
possano essere identificati con la legge stessa, esse possono essere solo un punto di partenza
per trovare norme giuridiche adeguate, indispensabili al fine di giudicare casi specifici. Cio
permette di capire quanto rilevante sia il ruolo delle autorita che applicano la legge con il
presupposto di specificare norme giuridiche giuste ed eque.

Parole chiave: diritto agrario, ricomposizione fondiaria, processi di ricomposizione fondia-
ria, percezione del diritto

1. Prawo jest tak abstrakcyjnym, niematerialnym i zarazem ztozonym
narzedziem (instrumentem) oddziatywania na zycie spoteczne, ze mimo
odwiecznych wysitkow zadowalajace zdefiniowanie, czym prawo jest, jaka
jest jego istota oraz jakie sg jego wlasciwosci 1 mechanizmy dzialania, jest
niezmiernie trudne. Fundamentalne — z punktu widzenia postrzegania i opi-
sywania prawa — relacje mi¢dzy prawodawcg (normodawcg) a ustawodawca,
migdzy przepisami a prawem, mig¢dzy przepisami i prawem a normami
prawnymi czy tez miedzy tworzeniem przepisOw, stanowieniem prawa, sto-
sowaniem przepisdw, norm prawnych i stosowaniem prawa ciggle wzbudzaja
zywa dyskusje mimo przepastnych bibliotek prawniczych, tworzonych przez
tysigclecia. Rozwazania dotyczace tych zagadnien sg silnie — co zrozumia-
e — ukierunkowane na zglebienie filozoficznych i teoretycznych podstaw
fenomenu, jakim jest prawo.

Niemniej uzyteczne jest rowniez, cho¢ rzadko wykorzystywane w po-
szukiwaniach badawczych, spojrzenie na prawo od strony dogmatyki,
tj. konkretnych instytucji prawnych czy rozwigzan prawnych, zaliczanych
do r6znych gatezi prawa, w tym prawa rolnego. Mozna nawet odnie$¢ wra-
zenie, ze filozofii 1 teorii prawa nie po drodze z dogmatyka, tak uzyteczng
w praktycznym dziataniu prawa. Dlatego celem niniejszego artykutu jest
proba uchwycenia i wyostrzenia wlasciwosci prawa oraz mechanizmow jego
dziatania, tym razem przez pryzmat konkretnej, wielowymiarowej instytucji
prawnorolnej, jaka jest scalanie rolnicze. Wielowymiarowo$¢ tej instytucji
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przejawia si¢ rowniez w tym, ze moze by¢ ona zaliczana takze do innych
galezi prawa, co jednoczesnie rzutuje na wlasciwe postrzeganie rozwazan
dotyczacych wyodrebniania poszczegoélnych gatezi (dziedzin) prawa, w tym
prawa rolnego.

Zagadnienie wyodr¢bniania w ramach prawa, rozumianego jako zespot
norm prawnych, odrebnej galgzi prawa okreslanej jako prawo rolne wcigz
wzbudza wiele kontrowersji. Jak zauwaza Aleksander Lichorowicz, dzieje si¢
dlatego, ze ,,[t]eoria prawa nie potrafila [...] ustali¢ generalnego fundamentum
divisionis, na podstawie ktorego mozna by dokonywac wydzielenia poszcze-
golnych galezi w systemie prawa”'. Rozwazania dotyczace podziatow prawa
na galezie dowodza, iz znalezienie z jednej strony merytorycznie uzasad-
nionego, a z drugiej — uniwersalnego (wspolnego) kryterium dla wszystkich
dziedzin prawa nie jest obiektywnie mozliwe. W konsekwencji dominujg
podziaty prawa dokonywane na podstawie r6znych kryteridow, poczawszy
od kryterium podmiotowego (prawo publiczne i prywatne), przez kryterium
metody regulacji (cywilne, administracyjne, karne), a skonczywszy na roz-
nie uyymowanym kryterium przedmiotowym. Na podstawie tego ostatniego
wyodrebnia si¢ m.in. prawo rolne.

Roéznorodnos¢ ujmowania kryterium przedmiotowego sprawia, ze zakres
wyodrgbnianej w ten sposob galezi prawa moze by¢ rdznie okreslany: wasko,
obejmujac normy prawne odnoszace si¢ do regulowania wykorzystywania
gruntow w celu prowadzenia dziatalnosci rolniczej, lub coraz szerzej, po-
czawszy od obejmowania prawem rolnym réwniez regulacji dotyczacych
tzw. pierwszego przetworzenia (czyli prawo zywnos$ciowe), poprzez zali-
czanie do tej gatezi prawa regulacji odnoszacych si¢ do organizacji rynkow
rolnych, a skonczywszy na obejmowaniu prawem rolnym norm prawnych
regulujacych srodowisko, w ktérym prowadzona jest dziatalnos¢ rolnicza
oraz w ktorym zyja rolnicy i ich bliscy.

Tak ujmowane kryterium przedmiotowe charakteryzuje si¢ daleko posu-
nieta konwencjonalno$cig, umozliwiajacg dos¢ swobodne — w zaleznosci od
potrzeb — okreslanie jego zakresu wplywajacego na obejmowanie prawem
rolnym norm prawnych dotyczacych relacji spotecznych bezposrednio lub
posrednio powiazanych z aktywnoscia rolnicza. Dlatego w doktrynie po-
dejmowano proby uscislenia kryterium przedmiotowego, rdzeniem prawa
rolnego czynigc normy regulujace dziatalno$¢ szeroko ujmowanego przed-
siebiorstwa rolnego (w tym gospodarstwa prowadzonego przez rolnika

' A. Lichorowicz, Pojgcie i przedmiot prawa rolnego, w: A Stelmachowski (red.), Prawo
rolne, Warszawa 2009, s. 29.
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indywidualnego), eksponujac charakter instytucji, ktore dotycza produkcji
rolnej opartej na prawach biologicznych, nie w pelni kontrolowanych przez
cztowieka, i podkreslajac specyfike instytucji prawnych, ktore nie wystepuja
w innych, poza prawem rolnym, dziedzinach prawa.

Taka probe podjat réwniez Aleksander Lichorowicz, ktory uwaza sto-
sunek prawnorolny za podstawe tworzenia, ze wzgledu na uwarunkowania
spoteczno-gospodarcze, szczegolnych regulacji, zar6wno prywatno-, jak
i publicznoprawnych, majacych by¢ spdjnym narzedziem do ksztaltowania
stosunkow rolnych wedtug przyjetych zatozen?. W innym miejscu wykazuje
on, ze prawo rolne spetnia nawet kryterium metody regulacji, tyle ze swoiscie
rozumianej przez Stanistawa Wtodyke jako dobor szczegodlnych instrumen-
tow prawnych (zar6wno publiczno-, jak i cywilnoprawnych) do zatozonego
celu regulacji, a nie jako rodzaj instrumentu (wtadczego, w tym karnego,
oraz rownosciowego). Co wigcej, uwaza, ze prawo rolne spetnia kolejne
kryterium, jakim jest wytworzenie odrebnych zasad. Zmiana ustroju w Pol-
sce nie wptyneta zdaniem Aleksandra Lichorowicza na postrzeganie prawa
rolnego, gdyz po latach napisal, iz ,,pi¢¢dziesi¢cioletni rozwdj legislacyjny
prawa rolnego w Polsce doprowadzit do tego, ze spetnia ono kryteria uzna-
wane w nauce za niezb¢dne do uznania odrgbnos$ci danego dziatu prawa™.
Roman Budzinowski poszedt krok dalej, piszac: ,,Dotychczasowe rozwazania
stanowig dobra podstawe do okreslenia autonomii prawa rolnego w syste-
mie prawa’™, a w innym miejscu dodat: ,,majac tez na uwadze wspomniane
relacje prawa rolnego z innymi dziedzinami prawa oraz dorobek doktryny
zachodnioeuropejskiej w tym zakresie, nalezatoby przyjac, ze prawo rolne
jest dziedzing (gatgzia) w systemie prawa o wzglednej samodzielno$ci™.

W moim przekonaniu najbardziej zblizone do uniwersalnego, a zarazem
merytorycznie uzasadnionego kryterium wyodrebniania gat¢zi prawa jest
kryterium odwolujace si¢ do celu regulacji 1 ksztaltowanych w ramach jej
rozwoju zasad. To rozwoj stosunkoéw spoteczno-gospodarczych, determi-
nowany okreslonymi zatozeniami wynikajacymi z prowadzonej polityki,
przesadza bowiem o skali wyodrebnienia danej dziedziny prawa. Pierwotnie
normy prawnorolne mialy nature¢ prywatnoprawna z tej przyczyny, ze normy
dotyczace niemal kazdej aktywnos$ci gospodarczej ksztattowano zwyczajo-

2 A. Lichorowicz, Pojecie stosunku prawno-rolnego jako kryterium wyodrebnienia
prawa rolnego w systemie prawa, ,,Krakowskie Studia Prawnicze” 1987, t. XX, s. 137-158.

3 A. Lichorowicz, Pojecie i przedmiot..., s. 31.

4 R. Budzinowski, Pojecie i przedmiot prawa rolnego, w: P. Czechowski (red.), Prawo
rolne, Warszawa 2022, s. 42.

> Ibidem, s. 43 i 44.
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wo w ramach relacji budowanych w zwiazku z tg aktywnoscig. Ingerencja
wladcza w interesie publicznym (spotecznym) byta rzadkoscia. Co wiecej,
aktywno$¢ rolnicza przez wieki miala charakter dominujacy, a tym samym
prawo prywatne bylo w sferze gospodarczej — mozna rzec — prawem rolnym.
Prawo publiczne zaczelo wkracza¢ w stosunki rolne w tych przypadkach,
gdy ze wzgledu na interes publiczny (spoteczny) uznawano wtadcze ingero-
wanie w nie za konieczne. Tego rodzaju oddziatywanie w pewnym okresie
rozwoju prawa rolnego stato si¢ w niektorych krajach na tyle donioste,
a zarazem przemozne, ze mowi si¢ o administracyjno-prawnym rodowodzie
prawa rolnego w tych krajach. W kazdym razie prawo rolne jako odregbna
dziedzina ,,nie narodzito si¢ w spoleczenstwie rolniczym, lecz dopiero wtedy,
gdy spoteczenstwo to przestato mie¢ wyltacznie taki charakter, co w Europie
nastgpito w koncu XIX wieku, oraz gdy stato si¢ mozliwe wprowadzenie do
sytemu prawnego specjalnych regulacji dotyczacych rolnictwa.

Wspotczesnie, z jednej strony ze wzgledu na procesy globalizacyjne
dotykajace réwniez sfery prawnej, z drugiej — ze wzgledu na wystepujaca
w ramach demokratycznych ustrojow coraz silniejsza presje na poddawanie
kontroli panstwa niemal kazdej aktywno$ci, nawet gospodarczej, wladcze
oddziatywanie na stosunki spoteczne zwigzane z szeroko rozumianym rol-
nictwem jest coraz silniejsze. To sprawia, ze na rozwoj prawa rolnego coraz
wigkszy wplyw maja polityka rolna oraz wzajemnie na siebie oddziatujace
doktryna i orzecznictwo. W wyniku tego prawo rolne rowniez jest obudowy-
wane regulacjami publicznoprawnymi, ktore coraz bardziej w nim dominujg.
I jest to zjawisko na tyle powszechne, ze okresla si¢ je mianem publicyzacji
prawa prywatnego, i to nie tylko rolnego. Sprawia ono, ze pomig¢dzy gat¢zia-
mi prawa wyodrebnionymi wedhug kryterium przedmiotowego zacie$niaja
si¢ wiezi, 1 to w taki sposob, ze zakresy poszczegdlnych dziedzin czgsciowo
si¢ pokrywaja (np. prawo podatkowe, prawo konsumenckie, prawo ubezpie-
czen spotecznych, prawo rolne). W konsekwencji czgsto dochodzi do kolizji
celow i zasad w tych dziedzinach, co prowadzi do paradoksu, ze w miare
wzrostu szczegotowosci regulacji rosnie znaczenie wyktadni w konkretyzo-
waniu wlasciwych norm w konteks$cie nietypowych przypadkow.

Wobec tego autonomicznos$¢ prawa rolnego i jego wzgledng samodziel-
nos¢, o ktorej pisat Roman Budzinowski, trzeba rozumiec¢ jako podkre$lenie
specyfiki dziedziny, jaka jest prawo rolne, a nie jako wyswobadzanie si¢ go
z systemu prawnego. Innymi slowy, relacja migdzy elementami systemu

¢ R. Budzinowski, Problemy ogédlne prawa rolnego. Przemiany podstaw legislacyjnych
i koncepcji doktrynalnych, Poznan 2008, s. 109.
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prawnego a prawem rolnym jest coraz bardziej wspotzalezna. To pozwala
patrze¢ na prawo rolne przez pryzmat dorobku doktrynalnego i orzecznicze-
go dotyczacego prawa jako catosci (tj. od ogdtu do szczegotu), a zarazem
postrzega¢ prawo przez pryzmat instytucji zaliczanych do poszczegdlnych
gatezi prawa, w tym przypadku do prawa rolnego (tj. od szczegotu do ogétu).
I warto to czyni¢ réwniez z tej drugiej perspektywy, gdyz konkretne insty-
tucje prawne w dziataniu silniej wyostrzaja wtasciwosci i uwarunkowania
dziatania prawa jako takiego, co z kolei rzutuje zwykle na interpretowanie
obowiazujacych przepiséw pod katem zastosowania w konkretnym przy-
padku, a niekiedy przemawia za koniecznoscig ich modyfikowania w dro-
dze tworzenia bardziej szczegotowych przepisow, a nawet za tworzeniem
zupethie nowych regulacji.

Postrzeganie prawa przez pryzmat szczegoétowych regulacji sktadajacych
si¢ na okreslong instytucje jest niezwykle wazne w krajach kontynentalnych
z systemami prawnymi zwanymi civil law. W krajach tych bowiem na po-
strzeganie prawa o wiele silniej oddziatuje doktryna, i to o pozytywistycznym
nastawieniu, niz orzecznictwo. Wowczas kladzie si¢ nacisk na odczytanie
tresci adekwatnych (przepiséw) regulacji z myslg o ich wlasciwym zasto-
sowaniu w konkretnych przypadkach. Natomiast w krajach common law to
orzecznictwo ma wigkszy wplyw na dzialanie prawa. Postrzeganie prawa
przez pryzmat orzekania sprawia wiec, ze uwarunkowania spoteczno-gospo-
darcze, w tym polityka, o wiele mocniej oddziatujg na rol¢ i mechanizmy
dzialania prawa, co sitg rzeczy zwicksza role wyktadni funkcjonalno-ce-
lowosciowej, a tym samym role organu orzekajacego. Wowczas na prawo
patrzy si¢ gtéwnie od strony funkcjonalno-celowosciowej, jako na narze-
dzie (instrument) realizowania przyjmowanych zalozen i celow z mysla
o uchwyceniu wszelkich uwarunkowan efektywnosci prawa. Prawo mozna
wiec badac, opisywac i stosowac na rézne sposoby: od filozofii prawa w po-
szukiwaniu istoty prawa, poprzez teori¢ prawa skupiajaca si¢ na wyjasnianiu
mechanizmow jego dziatania, a skonczywszy na tworzeniu i interpretowaniu
konkretnych regulacji’.

2. W celu ukazania wlasciwosci prawa, jego roli i mechanizmow dziatania
w konkretnych przypadkach wybratem instytucje prawna, jaka jest scalenie
gruntéw rolnych i le§nych, zaliczang do prawa rolnego wyodrgbnianego
wedhug kryterium przedmiotowego. Uczynilem tak z czterech powodow.
Po pierwsze, scalenie taczy w sobie donioste zagadnienia prawnomaterialne

7 Z. Truszkiewicz, Rozumiec prawo. lus est ars boni et aequi, Krakow 2023, s. 709-817.
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i ztozone wymagania proceduralne, ktorych celem jest pogodzenie intereséw
prywatnoprawnych zazwyczaj licznej grupy uczestnikow postepowania
z interesem spotecznym sprowadzajagcym si¢ do poprawy struktury agrar-
nej na obszarze scalenia. W postepowaniu scaleniowym chodzi bowiem
o radykalng przebudowe stosunkéw wilasnosciowych na obszarze scalenia
w potaczeniu z odpowiednimi rozliczeniami. Ilez bowiem trzeba niekiedy
wlozy¢ wysitku, zeby rozstrzygnac spor migdzy dwoma podmiotami, a co
dopiero odpowiednio utozy¢ w ramach jednego postgpowania interesy ma-
jatkowe nawet kilku tysigcy osob.

Po drugie, przy tak wielopodmiotowej, a zarazem wielowatkowej spra-
wie nalezato si¢ spodziewac bardzo rozbudowanych, wrecz kazuistycznych
regulacji, ktore odnosityby sie do kazdego problemu mogacego pojawié si¢
w ramach tak dlugotrwalego, ztozonego i wiclowymiarowego postgpowa-
nia, jakim jest kazde postepowanie scaleniowe. Tymczasem obecnie obo-
wigzujaca ustawa z 23 marca 1982 r. o scalaniu i wymianie gruntow?® liczy
tylko 38 artykutéw. Nieco bardziej rozbudowane byty regulacje scaleniowe
obowigzujace w latach 60. XX wieku. Odnoszac si¢ wowczas do regulacji
z 1920 r., Aleksander Lichorowicz pisatl: ,,Poréwnujac rozporzadzenie
z 19 IV 1920 z po6zniejszym tak skomplikowanym polskim ustawodaw-
stwem scaleniowym, rzuca si¢ w oczy brak formalizmu i prostota ustalonych
w 1920 r. zasad procedury komasacyjnej”™. Jakiez musiato by¢ zaufanie do
kompetencji formalnych i materialnych osob dziatajacych w charakterze
organu scaleniowego, skoro ograniczono si¢ do skapej regulacji.

Po trzecie, tak si¢ ztozylo, ze znam okolicznos$ci sprawy scaleniowej,
w ktorej dodatkowym Zrodtem komplikacji byto kilkudziesiecioletnie trwanie
postepowania.

Po czwarte, motywem przesadzajacym o wykorzystaniu instytucji sca-
lenia rolniczego do spojrzenia na prawo jest jubileusz ukonczenia przez
Profesora Lichorowicza 85 lat, potaczony z uroczysto$cig odnowienia jego
doktoratu. Od nadania mu stopnia doktora nauk prawnych min¢to bowiem
ponad 50 lat. Stato si¢ to na mocy uchwaty Rady Wydziatu Prawa UJ podjetej
16 stycznia 1967 1. po przeprowadzeniu przewodu doktorskiego na podstawie
rozprawy doktorskiej pt. Akcja scalenia gruntow na ziemiach polskich —
w rozwoju, przygotowanej pod kierownictwem prof. Stanistawa Rittermana.

8 Ustawa z 23 marca 1982 r. o scalaniu i wymianie gruntow, Dz.U. Nr 11, poz. 80 ze zm.,
tj. Dz.U. z 2023 r. poz. 1197.

? A. Lichorowicz, Problem scalania gruntéw w Polsce okresu migdzywojennego, ,,Kra-
kowskie Studia Prawnicze” 1968, t. I, nr 1-2, s. 217.
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3. Scalenie w podhalanskiej wsi zostato zainicjowane wnioskiem ztozo-
nym z poczatkiem lat 80. XX wieku przez grupe wiascicieli liczacg ponad
500 osob, posiadajacych tacznie ponad 2000 ha gruntéw. Po trzech latach
powiadomiono zainteresowanych o wszczeciu postepowania scaleniowego.
Laczny obszar scalenia wraz z prywatnymi lasami obejmowat powierzchnig
ponad 4500 ha, nalezaca do prawie 2300 wtascicieli (czgs¢ wsi). Projekt
scalenia zostatl zatwierdzony decyzjg administracyjng (zwang dalej decyzja
scaleniowg) dopiero w 2006 r. Ustawa o scaleniu i wymianie gruntow rol-
nych umozliwia wladcze zatwierdzenie projektu scalenia, jezeli wigkszos¢
uczestnikdw scalenia nie zglosi do niego zastrzezen (art. 27 ust. 1). W opisy-
wanym postepowaniu warunek ustawowy zostat spetniony, i to z nawiazka,
poniewaz niecate 18% uczestnikow ztozyto zastrzezenia do projektu sca-
lenia. W decyzji scaleniowej stwierdzono ponadto, ze stanowi ona tytut do
ujawnienia nowego stanu prawnego w ksiegach wieczystych i podstawe do
wprowadzenia uczestnikow scalenia w posiadanie wydzielonych im gruntow.
Co wigcej, decyzji konczacej postepowanie scaleniowe zostat nadany rygor
natychmiastowej wykonalnos$ci.

Od tej decyzji wniesiono ponad 300 odwotan (okoto 12% uczestnikow
scalenia). Po kilkunastu miesigcach organ odwotawczy uchylit rygor na-
tychmiastowej wykonalnosci, a po kilku kolejnych organ odwotawczy nie
uwzglednit odwotan i utrzymat w mocy zaskarzona decyzje¢ scaleniowa.
Z dniem jej wydania stata si¢ ona ostateczna. W zwigzku z tym wywotata
skutki prawne (w tym w sferze wlasnosciowej) niezaleznie od watpliwos$ci
dotyczacych celowosci 1 skutkow nadania decyzji zatwierdzajacej projekt
scalenia rygoru natychmiastowej wykonalnos$ci.

Obydwie decyzje (scaleniowa i organu odwotawczego) zostaly jednak
zaskarzone do Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego (WSA) przez nie-
wielka grupe (4%) uczestnikdw postgpowania scaleniowego. Po kilku latach,
w 2011 r., WSA uchylit obie decyzje. Sad stwierdzit m.in., ze zaskarzona
decyzja scaleniowa nie moze by¢ wykonywana. Jako przeszkody wymienit
w szczegolnosci: brak udziatu stron w postgpowaniu, brak rozpatrzenia
wszystkich wniesionych odwotan, brak ustalenia nastgpcéw prawnych
bioracych udzial w postgpowaniu zmartych stron, brak dorgczenia decyzji
odwotawczej wszystkim stronom, wydanie decyzji przez pracownika lub
organ podlegajacy wylaczeniu na podstawie art. 24 k.p.a. lub art. 25 § 1 pkt 1
k.p.a., niewlasciwy sposob doreczenia decyzji zatwierdzajacej projekt scale-
nia, watpliwosci co do ztozenia wniosku przez wymagang przepisami ustawy
o scalaniu i wymianie gruntow wigkszos$¢ wlascicieli gospodarstw rolnych
lub wtascicieli gruntow, ktorych obszar przekracza potowe gruntow catej



Postrzeganie prawa na przykfadzie instytucji scalania gruntow rolnych 237

wsi, wywotane fragmentaryczno$cia zgromadzonych w toku postepowania
akt wydanie decyzji scaleniowej na podstawie szacunku gruntéw dokona-
nego w 1989 r. w zupehie innym stanie faktycznym, takze w oderwaniu od
przeznaczenia terenu okreslonego w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego. Na kilkudziesieciu stronach uzasadnienia WSA precyzyjnie
opisat naruszenia obowigzujacych przepisow zarowno materialnoprawnych,
jak i proceduralnych, ktore wystapity w tym postgpowaniu.

Wyrok kasujacy decyzje scaleniowe, wydany przez WSA, zostat w 2013 1.
utrzymany w mocy przez Naczelny Sad Administracyjny'’, ktory w swoim
uzasadnieniu podzielit ocene uchybien wskazanych przez WSA.

Po niemal 30 latach sprawa scaleniowa zostata przekazana organowi
I instancji do ponownego rozpatrzenia, czyli w istocie wrocita do punktu
wyijscia. Jednak zycia spotecznosci dotknigtej przedtuzajacym sie¢ scale-
niem nie dato si¢ zamrozi¢. W wyniku wydanych rozstrzygnig¢ organu
I i IT instancji dotychczasowy operat ewidencyjny zostat zastagpiony no-
wym, uwzgledniajacym stan prawny powstaty wskutek wydania decyzji
zatwierdzajgcej projekt scalenia. W nowej ewidencji gruntoéw ujawniono
ponad 21 tys. dziatek poscaleniowych o tgcznej powierzchni ponad 4500 ha.
Zanim doszto do uchylenia decyzji scaleniowej, zamknig¢to zdecydowang
wiekszos¢ ksigg wieczystych prowadzonych przed scaleniem. Dla okoto
95% poscaleniowych dzialtek zalozono bowiem nowe ksiggi wieczyste.
Utworzono 11 drog. Aczkolwiek stan posiadania gruntow nie byt w pelni
zgodny ani ze stanem sprzed wszczecia postgpowania scaleniowego, ani
ze stanem okre§lonym w uchylonym projekcie scalenia, m.in. dlatego, ze
tylko okoto 500 dziatek uzytkowano rolniczo wedtug stanu poscaleniowe-
go. Pozostate dziatki byty uzytkowane zgodnie ze stanem sprzed scalenia
badz nieuzytkowane. Ponadto przez 19 lat, za zgodg organu prowadzacego
postepowanie scaleniowe, nastepowat obrot nieruchomosciami, ktéry zostat
uwzgledniony w projekcie scalenia.

Obrotu cywilnoprawnego dokonywano réwniez po wprowadzeniu operatu
scalenia do ewidencji. W latach 2010-2016 na obszarze scalenia doszto do
zmian ,,wlasno$ciowych” wskutek zawarcia ponad 750 uméw m.in. sprzeda-
zy, darowizny, dziatow spadku. Dokonywano takze geodezyjnych podziatow
nieruchomosci, a nawet wydawano pozwolenia na budowe. Objeto nimi
tacznie prawie 3500 dzialek stanowigcych ponad 15% obszaru scalenia. Dane
dotyczace stanu prawnego nieruchomosci zostaly ujawnione w dziatach 11

1 Wyrok WSA w Krakowie z 24 sierpnia 2011 r., sygn. akt Il SA/Kr 842/09; wyrok NSA
z 18 pazdziernika 2013 r., sygn. I OSK 698/13.



238 ZYGMUNT TRUSZKIEWICZ

ksigg wieczystych rowniez na podstawie uchylonej decyzji scaleniowe;j
i p6zniejszych zdarzen cywilnoprawnych (np. umow sprzedazy, darowizny,
dziatu spadku). W dziatach III ksigg wieczystych co do zasady brakowalo
wpisOw ostrzezen o niezgodnosci tresci ksigg wieczystych z rzeczywistym
stanem prawnym (czyli sprzed scalenia).

Mimo zagmatwanego stanu prawnego i wtadania starosta w 2018 r. wydat
decyzje¢ o umorzeniu postepowania scaleniowego, wszczetego na podstawie
wniosku z 1984 r. Zaskakujaco ujeto w uzasadnieniu gtowna przyczyng umo-
rzenia: wniosek o wszczecie postgpowania sprzed ponad 30 lat nie spetniat
wymogow przewidzianych w ustawie o scaleniu i wymianie gruntow.

Wobec okoliczno$ci w skrocie opisanego stanu faktycznego pojawiajg si¢
fundamentalne pytania: czy nalezato — mimo uchybien materialno- i formal-
noprawnych, popetnionych w ramach postgpowania scaleniowego —uchyli¢
decyzje zatwierdzajaca projekt scalenia, a jezeli juz do tego doszto, to jakie
sg skutki jej uchylenia, w jakim zakresie mozliwy jest powrét do stanu
sprzed scalenia, czy mozna kontynuowac postepowanie scaleniowe, a jesli
tak, to jakie zastosowac przy tych zaszlosciach wymogi, jakim stanem geo-
dezyjnym i wlasno$ciowym nalezato si¢ kierowa¢ w okresie od uchylenia
decyzji scaleniowej do chwili umorzenia postgpowania scaleniowego (tj. po
jego zakonczeniu bez merytorycznego odniesienia si¢ do stanu powstatego
wskutek trwajacego trzydziesci pare lat postgpowania), a takze po jego umo-
rzeniu; przyktadowo w obrocie wlasnosciowym, przy ustalaniu podatkéw od
nieruchomosci, w postegpowaniach o podziaty geodezyjne nieruchomosci,
o wydanie pozwolen na budowe czy tez w roznych innych postepowaniach
i przypadkach: stanem przedscaleniowym, do ktdrego nie mozna juz w petni
powrocic, czy tez poscaleniowym, ktory z chwilg uchylenia decyzji scalenio-
wych przestat obowigzywac i wskutek umorzenia postgpowania nie bedzie
mogl by¢ przywrocony, nawet w czesci? A w konsekwencji: jak traktowac
zdarzenia prawne, w tym czynnosci prawne i rézne orzeczenia, dokonane
i wydane z uwzglednieniem ,,nowego” stanu, obowiazujace od chwili wyda-
nia decyzji zatwierdzajacej projekt scalenia do jej uchylenia, a nawet dale;j,
az do umorzenia postgpowania scaleniowego i po jego umorzeniu?

Nikogo nie trzeba przekonywac¢ o doniostosci opisanej sprawy dla catej
zaangazowanej w nig spolecznosci wiejskiej. Wszczeto ja jeszcze w poto-
wie lat 80. XX wieku w zupetnie innych uwarunkowaniach politycznych,
gospodarczych, ekonomicznych, prawnych i spotecznych. Po 20 latach
postepowania scaleniowego, przekazywanego — ze wzgledu na zmieniajg-
ce si¢ przepisy dotyczace wlasciwosci — od jednego organu do drugiego,
wydano w koncu, w nowych uwarunkowaniach spoteczno-gospodarczych,
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w tym ustrojowych, decyzje zatwierdzajaca projekt scalenia. Na zmiang tych
warunkow wptyw miaty rowniez uchwalane plany zagospodarowania prze-
strzennego. Decyzja ta z dniem jej wydania wywotata zmiany wtasnos$ciowe
na catym obszarze scalenia (ponad 4500 ha) z powodu nadania jej rygoru
natychmiastowej wykonalnosci, a po jego uchyleniu — z powodu utrzymania
tej decyzji przez organ Il instancji w mocy.

Jednakze ostateczng decyzje¢ scaleniowa sady administracyjne uchylily
ze wzgledu na liczne uchybienia materialnoprawne i proceduralne. Problem
w tym, ze z jednej strony uchylona decyzja scaleniowa z powodu nadania
jej rygoru natychmiastowej wykonalnosci czy tez utrzymania jej w mocy
przez organ Il instancji wywotata juz skutki materialnoprawne, przynajmnie;j
w odniesieniu do cze¢$ci obszaru scalenia, a z drugiej — owe nieodwracalne
skutki wplywaja, z uwagi na charakter postgpowania scaleniowego, na
sytuacj¢ prawna pozostalych uczestnikow tego postepowania, chociazby
posrednio, z tym ze nawet nie wiadomo w jakim stopniu. W konsekwen-
cji ustalenie skutkow prawnych na catym obszarze scalenia wywotanych
wejsciem w zycie decyzji scaleniowej oraz jej pozniejszym uchyleniem
jest niezmiernie zawite, 1 to na tyle, ze zdecydowano si¢ na wystapienie
do ustawodawcy o wydanie szczegdlnej ustawy, ktora uporzadkowataby
stan prawny na obszarze konkretnego scalenia, czyli w indywidualne;j
sprawie.

W takim kontek$cie nasuwajg si¢ zasadnicze pytania: czy nie mozna
bylto, mimo stwierdzonych uchybien w postepowaniu scaleniowym, oddali¢
skargi na ostateczng decyzje¢ scaleniowa i utrzymac jag w mocy ze wzgledu
na stosunkowo niewielki sprzeciw ze strony uczestnikow postgpowania i na
nieodwracalne w duzej mierze nastgpstwa w sferze prawnej i faktyczne;j;
innymi stowy, czy mimo naruszenia przepisow materialnoprawnych i proce-
duralnych mozna byto wyda¢ w zgodzie z prawem orzeczenie utrzymujace
w mocy decyzje zatwierdzajaca projekt scalenia, a tym samym czy mozna
byto obja¢ ochrong prawng zdecydowang wigckszo$¢ uczestnikow scalenia,
niekwestionujacych decyzji scaleniowej, odwotujac si¢ przy poszukiwaniu
wiasciwych norm nawet do poczucia sprawiedliwosci i stusznosci?

W moim przekonaniu z uwagi na zaistniale okoliczno$ci wregez nalezato
utrzyma¢ w mocy decyzje zatwierdzajaca projekt scalenia, mimo stwier-
dzonych uchybien materialnoprawnych i proceduralnych, zwlaszcza ze sam
ustawodawca podsuwa taka mozliwo$¢ w przypadku, gdy decyzja wydana
z naruszeniem prawa wywota nicodwracalne nastgpstwa. Zgodnie bowiem
z art. 156 § 2 k.p.a. nie stwierdza si¢ niewaznosci decyzji m.in. z tego wzgle-
du, ze decyzja wywolata nieodwracalne skutki prawne. W takim przypadku
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— jak postanowiono w art. 158 § 2 k.p.a. — organ administracji publiczne;j
ograniczy si¢ do stwierdzenia wydania zaskarzonej decyzji z naruszeniem
prawa oraz wskazania okolicznosci, z powodu ktoérych nie stwierdzit nie-
waznosci decyzji. Rowniez sady administracyjne mogty, a nawet powinny
skorzysta¢ z tej mozliwosci.

Zgodnie bowiem z art. 145 § 1 pkt 3 ustawy z 30 sierpnia 2002 r. — Prawo
o0 postepowaniu przed sadami administracyjnymi'' sad moze m.in. stwierdzi¢
wydanie decyzji lub postanowienia z naruszeniem prawa, jezeli zachodza
przyczyny okreslone w Kodeksie postgpowania administracyjnego lub w in-
nych przepisach. Co wigcej, uwazam, ze tego rodzaju orzeczenie nalezatoby
wyda¢ nawet wowczas, gdyby przepiséw odwotujacych si¢ do nicodwracal-
nych skutkoéw nie byto. Taka mozliwos$¢ wynika bowiem z istoty i roli prawa,
wlasciwosci przepisow, w potaczeniu z rolg organdéw zobligowanych do po-
szukiwania i skonkretyzowania norm prawnych odpowiednich do ocenianego
stanu faktycznego, zwlaszcza zlozonego i zarazem krancowo nietypowego.

Jesli juz uchylono decyzje¢ scaleniows, to — wobec stopnia skompliko-
wania sytuacji na tym etapie i braku odpowiednich regulacji prawnych —
sprawe mogt rozwikta¢ chyba tylko ustawodawca, ale w jaki sposob: czy za
pomoca regulacji generalnych i abstrakcyjnych, nieodnoszacych si¢ wprost
do opisanego przypadku, czy przez ustawowe uregulowanie stanu prawnego
w granicach konkretnego obszaru scalenia, w tym przypadku objetego wyzej
opisang sprawa. Jesli wybierze drugie rozwiazanie, to ustawa begdzie rowniez
rozstrzygnigciem konkretnej sprawy, dotyczacym ponad 2000 uczestnikow
postepowania, aczkolwiek wypracowanym tym razem w ramach innych
procedur niz administracyjne i sadowo-administracyjne, tj. w istocie bedzie
orzeczeniem w postaci ustawy, tyle ze niezaskarzalnym, ale czy akcepto-
walnym przez wszystkich uczestnikow postgpowania? Z pewnoscig tez nie.

Jednak zawitosci tak ztozonej sprawy w potaczeniu z konieczno$cig upo-
rzagdkowania stanu prawnego obliguja wrecz do przyjecia drugiego rozwigza-
nia, ktore najogdlniej mozna byltoby uja¢ nastepujaco. W moim przekonaniu
nalezaloby: 1) uzna¢ moca ustawy stan prawny wynikajacy z uchylone;j
decyzji scaleniowej za obowigzujacy od chwili jej wydania i 2) zamies$cic¢
w ustawie regulacje, ktore umozliwiatyby sadowe: a) korygowanie zatwier-
dzonego stanu prawnego ze wzgledu na szczegolne okolicznosci, jakie zaszty
przed i po uchyleniu decyzji scaleniowej, oraz b) dochodzenie odszkodowan
za szkody poniesione wskutek naruszen prawa w postgpowaniu scaleniowym.

' Ustawa z 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi,
tj. Dz.U. z 2024 r. poz. 935.
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Ostatecznie po wielu latach ustawodawca zdecydowat si¢ na interwencje,
uchwalajac 7 pazdziernika 2022 r. ustawe o szczegdlnych rozwigzaniach
zwigzanych z potwierdzaniem aktualno$ci nowego oznaczenia oraz nowego
stanu prawnego gruntow wydzielonych w wyniku scalenia gruntow'?. Usta-
wodawca wybrat jednak rozwigzanie pierwsze. Z jednej strony regulacja
zamieszczona w ustawie ma charakter abstrakcyjny i generalny, obejmuje
bowiem kazde postepowanie scaleniowe w przypadku uchylenia przez
sad administracyjny ostatecznej decyzji o zatwierdzeniu projektu scalenia
gruntow i braku mozliwo$ci ponownego przeprowadzenia postepowania
scaleniowego. Z drugiej strony — jak wynika z uzasadnienia projektu usta-
wy!? — zostala ona przyjeta w celu uporzadkowania skutkéw opisanego
postepowania scaleniowego.

Zapewne brano pod uwage zarzut, ze ustawa ograniczona do regulacji
porzadkujacej i formalizujacej skutki opisanego scalenia bedzie oceniania
jako naruszajaca zasade trojpodziatu wiadz, aczkolwiek o przyjeciu niety-
powych rozwiazan prawnych przesadzaja stany nazywane niekiedy wyzsza
koniecznoscia, zezwalajace na odstgpienie od przyjetych kanonow i zasad.
Nie mozna tez wykluczy¢, ze nie jest to jedyny przypadek, w ktorym nie
poradzono sobie ze scaleniem. [ by¢ moze z powodu wahan co do sposobu
uporzadkowania stanu wywolanego umorzonym postgpowaniem scalenio-
wym przyj¢to w ustawie rozwigzania, ktore nie majg nic wspolnego z wy-
pracowanymi i stosowanymi od wiekow konstrukcjami prawnymi.

Ograniczajac si¢ do ogolnej oceny wspomnianej ustawy, nalezy stwier-
dzié, ze jest to akt mato przejrzysty, a przede wszystkim wadliwy z punktu
widzenia zaré6wno zastosowanych narzedzi, jak i techniki legislacyjne;j.
Moze on by¢ wykorzystywany do instruowania, jak nie powinno si¢ tworzy¢
aktu prawnego. Juz sama tre$¢ podstawowego uregulowania zamieszczo-
nego w art. 2 ustawy budzi powazne zastrzezenia. Postanowiono w nim, ze
»IW] przypadku uchylenia przez sad administracyjny ostatecznej decyz;ji
o zatwierdzeniu projektu scalenia gruntow i braku mozliwosci ponownego
przeprowadzenia postgpowania scaleniowego, nowe dane ujawnione w ewi-
dencji gruntow i budynkdw, wynikajace z ostatecznej decyzji o zatwierdzeniu
projektu scalenia gruntow, posiadaja przymiot aktualnosci w zakresie nowego
oznaczenia oraz nowego stanu prawnego gruntow wydzielonych w wyniku
scalenia gruntow”.

12 Ustawa o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych z potwierdzaniem aktualno$ci
nowego oznaczenia oraz nowego stanu prawnego gruntow wydzielonych w wyniku scalenia
gruntow, Dz.U. z 2022 r. poz. 2417.

13 Sejm IX kadencji, druk sejmowy nr 2040.
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Od razu nasuwa si¢ tutaj pytanie, co w $wietle ustawy jest zdarzeniem
prawnym wywoltujacym zmiany wlasnosciowe na obszarze scalenia i z jaka
chwilg one nastepuja, zwlaszcza ze kolejne przepisy traktuja o wydawaniu
zaswiadczen potwierdzajacych aktualno$¢ nowych danych, o ktérych mowa
w art. 2, dla obszaru scalenia gruntow. Co wigcej, ustawa nie przewiduje
postepowania weryfikujacego jedng z podstawowych przestanek, tj. ,,braku
mozliwosci ponownego przeprowadzenia postepowania scaleniowego”.
Wrecz przeciwnie, w art. 6 ust. 1 mowi si¢ 0 umorzeniu postepowania
scaleniowego z mocy prawa w przypadku uchylenia przez sad administra-
cyjny ostatecznej decyzji o zatwierdzeniu projektu scalenia gruntow i braku
mozliwosci ponownego przeprowadzenia postgpowania scaleniowego.
A w przypadku gdy okolicznosci w postaci uchylenia przez sad administra-
cyjny ostatecznej decyzji o zatwierdzeniu projektu scalenia gruntéw i bra-
ku mozliwosci ponownego przeprowadzenia postgpowania scaleniowego
zaistnialy przed dniem wejscia w zycie niniejszej ustawy, przewiduje si¢
jedynie wydanie zaswiadczenia potwierdzajacego aktualno$¢ nowych da-
nych, o ktérych mowa w art. 2, dla obszaru scalenia gruntoéw, i to w terminie
12 miesiecy od wejscia w zycie ustawy (art. 6 ust. 2).

By¢ moze zatozono, ze brak mozliwosci ponownego przeprowadzenia
postgpowania scaleniowego zostat juz potwierdzony decyzja o umorzeniu
postepowania. Ze skrotowo przedstawionej regulacji wynika, ze ustawo-
dawca nie przyktada wagi do r6znic miedzy nabyciem z mocy prawa (de-
klaratoryjnym) a nabyciem na podstawie orzeczenia (konstytutywnym) ani
do form prawnych potwierdzania czy ksztalttowania skutkow prawnych,
w tym przypadku odnoszacych si¢ do obszaru scalenia. Trzeba dodac¢, ze
ustawodawca w ogole nie odniost si¢ do kwestii ewentualnych odszkodo-
wan za szkody poniesione wskutek naruszen prawa w trakcie prowadzenia
postgpowania scaleniowego.

4. Opisana wyzej sprawa scaleniowa potwierdza, ze ani przepisow mate-
rialno-, ani proceduralnych nie mozna utozsamiac z prawem, ze poszukujac
wlasciwych norm prawnych w celu rozstrzygniecia bardzo zagmatwanych
spraw ze wzgledu na ich stron¢ podmiotowa i przedmiotowa, trzeba odwo-
lywac¢ sie do catego systemu prawnego, do roli prawa, w tym roli organow
orzekajacych, a nawet do poczucia sprawiedliwosci i stusznosci, sprzeciwia-
jacego sie wydaniu orzeczen, ktdre zamiast przesadzac o stanie faktycznym
i prawnym, tylko bardziej komplikujg relacje spoteczne zwigzane z okreslo-
nymi okolicznos$ciami. Prawo (nie przepisy) jest bowiem w reku wlasciwych
organow narz¢dziem zapewnienia pozadanej ochrony prawnej, a nie $wigto-
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$cig sama w sobie. Organy majg osadzac sprawy, poszukujac norm prawnych
w calym systemie prawnym, a nie ogranicza¢ si¢ do stosowania przepisow,
zwlaszcza odnoszacych si¢ bezposrednio do rozpatrywanej sprawy.

Takie podejscie do prawa, jako narzedzia wtasciwego oddziatywania na
relacje spoteczne, nie wynika jedynie z postrzeganej roli prawa i organéw go
stosujacych, ale znajduje takze potwierdzenie w przepisach zawierajacych
zwroty niedookreslone czy klauzule generalne, umozliwiajace korygowanie
przepisow szczegdlnych w kontekscie ztozonych, a zarazem nietypowych
stanow faktycznych przez konkretyzowanie norm prawnych pod katem
okolicznosci konkretnego przypadku. Gdyby jednak takich przepisow nie
bylo, to i tak nalezatoby przyjac, ze z uwagi na wlasciwosci i rolg prawa
kompetencje organdw obejmuja nie tylko uprawnienie, lecz takze obowigzek
skonkretyzowania normy prawnej o takiej tresci, ktéra pozwolitaby uzna¢
dang ingerencje ze strony organu za sprawiedliwg i shuszng. Niekiedy trzeba
nawet pogodzi¢ si¢ z naruszeniem prawa, jezeli wywotato ono nieodwracalne
skutki, ktore mozna co najwyzej odpowiednio zrekompensowac. I nie ma tym
nic nadzwyczajnego w $wietle instytucji ograniczajacych czy wylaczajacych
ochrong prawnag, nawet jesli naruszenia nie wywotuja nieodwracalnych na-
stepstw. Granice i koszty spoteczne ochrony prawnej musza mie¢ rowniez
swoje uzasadnienie.
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Glosa
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z 30 grudnia 2019 r., 1 ACa 616/19'

1. W przypadku zastrzezenia praw odkupu uprawniony (sprzedawca)
wykonuje je (w czasie przewidzianym umowg) przez ztozenie o§wiadcze-
nia, ktorego adresatem jest kupujacy. Oswiadczenie to sprowadza si¢ do
wyrazenia woli skorzystania z przyznanego umowa uprawnienia. Skuteczne
zlozenie o$wiadczenia aktualizuje wynikajacy z art. 594 § 1 KC obowigzek
zwrotnego przeniesienia wlasnosci rzeczy. Przeniesienie wlasnosci rzeczy
na sprzedawce wymaga zawarcia odrgbnej umowy (a zatem nie dochodzi
do przeniesienia wlasnosci juz w wyniku samego o$wiadczenia sprzedawcy
o wykonaniu prawa odkupu).

2. Elementem o$wiadczenia sprzedawcy o wykonaniu prawa odkupu
nie jest oSwiadczenie o cenie, za ktorg zamierza rzecz odkupi¢. Obowigzek
sprzedawcy jesli chodzi o $wiadczenie nalezne kupujacemu w wykonaniu
prawa odkupu nie wynika z tego o$wiadczenia, lecz jest ksztaltowany przez
przepis ustawy (art. 594 § 1 KC). Tres¢ tego przepisu wskazuje natomiast
na to, ze kupujacy moze uzalezni¢ oswiadczenie o zwrotnym przeniesieniu
wlasnos$ci od rownoczesnego zaspokojenia roszczen o zwrot ceny, kosztow
i naktadow. Tego rodzaju powigzanie moze nastapi¢ w procesie przez pod-
niesienie zarzutu analogicznego w skutkach do zarzutu z art. 488 § 1 KC.
Zarzut ten begdzie miat wigc charakter dylatoryjny, sad w orzeczeniu naka-
zujacym ztozenie oswiadczenia woli powinien wskaza¢ warto$¢ Swiadczenia
sprzedawcy, a nadanie klauzuli wykonalnosci takiemu orzeczeniu nastgpi
dopiero po dostarczeniu dowodu zaptaty (art. 786 KPC).

! Wyrok wraz z uzasadnieniem zostal opublikowany w SIP Legalis nr 2301588.
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Uwagi wstepne

W glosowanym wyroku przedmiotem analizy sadowej jest problematy-
ka prawa odkupu, uregulowana w art. 593-595 Kodeksu cywilnego?, przy
czym regulacja ta przewiduje jedynie umowne prawo odkupu?®. Jak stusznie
zauwazyt Sad Apelacyjny w obszernym uzasadnieniu komentowanego
orzeczenia, prawo odkupu nie jest instytucja o ugruntowanej praktyce, a wy-
powiedzi orzecznictwa dotyczace wyktadni art. 593 i 594 k.c. sa nieliczne.
Na podstawie informacji zawartych w elektronicznych bazach orzeczen
mozna stwierdzi¢, ze problematykg prawa odkupu czesciej zajmowaty sie
sady powszechne?, a jedynie sporadycznie byta ona podejmowana przez
Sad Najwyzszy®. W doktrynie nie zostata rowniez podjeta gtebsza refleksja
naukowa nad prawem odkupu®. W tej sytuacji kazda wypowiedz — zar6wno

2 Ustawa z 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny, t.j. Dz.U. z 2024 1. poz. 1061 ze zm.
(dalej: k.c.).

3 Ustawa z 11 kwietnia 2003 r. o ksztattowaniu ustroju rolnego (t.j. Dz.U. z 2024 r. poz.
423, ze zm.) do ustawy z 19 pazdziernika 1991 r. o gospodarowaniu nieruchomosciami rol-
nymi Skarbu Panstwa (t.j. Dz.U. z 2024 1. poz. 589, ze zm., dalej: u.g.n.r.s.p.) zostat dodany
przepis art. 29 ust. 5, ktory przyznawat Agencji Nieruchomosci Rolnych ustawowe prawo od-
kupu nieruchomosci na rzecz Skarbu Panstwa w okresie 5 lat, liczac od dnia jej nabycia. Zde-
cydowana krytyke dokonanej zmiany legislacyjnej przeprowadzit A. Lichorowicz, podnoszac,
Ze nowe rozwigzanie ,,stanowi przejaw pewnej degeneracji — wadliwego kierunku przemian
instytucji Agencji Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa” (A. Lichorowicz, Kwestia zgodnosci
z Konstytucjq ustawowego prawa odkupu Agencji Nieruchomosci Rolnych, ,,Przeglad Prawa
Rolnego” 2008, nr 1, s. 29). Po doglebnej analizie prawnej autor stwierdzil, ze instytucja
ustawowego prawa odkupu z art. 29 ust. 5 u.g.n.r.s.p. jest niezgodna z art. 21 ust. 2, art. 31
ust. 3 oraz art. 64 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U.
Nr 78, poz. 483 ze zm.). Oceng t¢ podzielit Trybunat Konstytucyjny, ktory w wyroku
z 18 marca 2010 r. (K 8/08, OTK Seria A 2010 nr 3, poz. 23) orzekl niezgodnos$¢ art. 29
ust. 5 u.g.n.r.s.p. z wymienionymi wyzej przepisami konstytucyjnymi.

4 Wyrok Sadu Apelacyjnego w Poznaniu z 24 pazdziernika 2012 r., | ACa 764/12, Legalis
nr 737631; wyrok Sadu Apelacyjnego w Warszawie z 11 grudnia 2008 r., I ACa 395/08, Le-
galis nr 397046; wyrok Sadu Apelacyjnego w Katowicach z 14 maja 2021 r., I ACa 730/20,
Legalis nr 2699832; wyrok Sadu Apelacyjnego w Gdansku z 31 sierpnia 2010 r., I ACa
691/10, Legalis nr 316514.

> W ostatnim czasie por. wyrok Sadu Najwyzszego z 10 stycznia 2023 r., Il CSKP 518/22,
Legalis nr 2854957.

6 Cz. Zutawska, w: G. Bienick (red.), Komentarz do Kodeksu cywilnego. Ksiega trzecia.
Zobowigzania, Warszawa 2001, s. 110-112; J. Jezioro, w: E. Gniewek, P. Machnikowski (red.),
Kodeks cywilny. Komentarz, Warszawa 2023, s. 1429—-1431; M. Safjan, w: K. Pietrzykowski
(red.), Kodeks cywilny, t. 1I: Komentarz do art. 450-1088, Warszawa 2005, s. 290-296;
S. Bogucki, Prawo odkupu, ,,Rejent” 1995, nr 9, s. 137-156; A. Brzozowski, w: A. Brzozow-
ski, J. Jastrzebski, M. Kalinski, W.J. Kocot, E. Skowronska-Bocian, Zobowigzania — czesé¢
szczegotowa, Warszawa 2023, s. 80-81.
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orzecznicza, jak i piSmiennicza — dotyczaca omawianej instytucji zastuguje
na uwagg, poniewaz sktania do dyskusji, a tym samym wzbogaca wiedze
na temat prawa odkupu.

W komentowanym wyroku Sad Apelacyjny odnidst si¢ do kilku proble-
matycznych kwestii zwigzanych ze stosowaniem art. 593 i 594 k.c., ktore
dotycza: tresci oswiadczenia o wykonaniu prawa odkupu, ceny odkupu,
charakteru prawnego odkupu oraz przestanek wydania orzeczenia sadu
zastepujacego o$wiadczenie woli.

Jak mozna zauwazy¢ na podstawie wyrdznionych zagadnien, rozwazania
Sadu Apelacyjnego sa wieloaspektowe. Wszystkie analizowane watki kon-
centrujg si¢ jednak wokot zasadniczej kwestii, jaka jest cena odkupu oraz
konsekwencje jej okreslenia w o§wiadczeniu o wykonaniu prawa odkupu.
Gros tez wypowiedzianych przez Sad Apelacyjny, bedacych elementami
charakterystyki prawa odkupu, zastuguje na aprobate. Jedynie niektore
sktaniaja do polemicznej refleksji. Samo za$ rozstrzygnigcie oceniamy jako
prawidtowe, znajdujace uzasadnienie w wywodach sadu.

1. Stan faktyczny

Wymagajacy interwencji sadu, zaistnialy migdzy stronami spor powstat na
tle dos¢ ztozonego stanu faktycznego, ktorego istotne elementy przedstawiaty
si¢ nastgpujaco. Agencja Nieruchomosci Rolnych (ANR; przeksztatcona
1 wrzesénia 2017 r. w Krajowy Osrodek Wsparcia Rolnictwa, KOWR), jako
sprzedawca, 9 stycznia 2015 r. zawarta umowe, ktorej przedmiotem byla
niezabudowana nieruchomos¢ rolna o powierzchni ok. 5 ha, za cen¢ nie-
spetna 100 tys. zt. W umowie strony zastrzegly prawo odkupu, ktore mogto
zosta¢ wykonane przez ANR na rzecz Skarbu Panstwa w okresie 5 lat od
dnia zawarcia umowy sprzedazy. Strony postanowity, ze cena odkupu nieru-
chomosci zostanie ustalona jako suma: ceny sprzedazy, udokumentowanych
kosztow zwigzanych z zawarciem umowy sprzedazy oraz wartosci naktadow
poniesionych na nieruchomos¢, o ile zwieksza one jej warto$¢. Dodatkowym
zastrzezeniem umownym bylo postanowienie, ze prawo odkupu mogto zosta¢
wykonane zaro6wno w odniesieniu do calej nieruchomosci, jak i w odniesie-
niu do poszczegdlnych jej czesci. Sprzedaz zostata dokonana w warunkach
przetargu publicznego, a z uwagi na brak zainteresowania nieruchomoscia
jej cena zostata obnizona do potowy wartosci rynkowe;.

W lipcu 2017 r. Rada Miasta podjeta uchwale o miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego, w wyniku czego nastapita zmiana prze-
znaczenia terenu. Nieruchomos$¢ bedaca przedmiotem sprzedazy zosta-
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a okreslona jako ,teren zloza kruszyw mineralnych przeznaczonych do
eksploatacji”.

Zmiana planu zagospodarowania przestrzennego, a tym samym zmiana
przeznaczenia nieruchomosci z rolnej na przemystowa byta konsekwencja
prowadzonych prac geologicznych, w efekcie ktorych wykryto nadajace si¢
do eksploatacji ztoza kopalin pospolitych. Prace zwigzane z koniecznoscia
przekwalifikowania nieruchomosci wykonat dzierzawca, ktorego wigzata
z kupujacym umowa dzierzawy zawarta w 2017 r. Tym samym dzierzawca
ponidst naktady zwigzane z przekwalifikowaniem nieruchomosci.

Istotng okoliczno$cig w sprawie pozostaje to, ze gdyby nie poniesione
naktady, nie dosztoby do zmiany przeznaczenia nieruchomosci, a tym samym
do zwigkszenia jej warto§ci. KOWR 18 wrzesnia 2017 r. ztozyt o§wiadcze-
nie o wykonaniu prawa odkupu za cen¢ niespetna 100 tys. z1, ktora zostata
ustalona przez sprzedawce jako suma ceny okreslonej w umowie sprzedazy
oraz udokumentowanych kosztow poniesionych przez kupujacych.

Pozwani nie stawili si¢ 5 pazdziernika 2017 r., dniu wyznaczonym przez
powoda w celu podpisania aktu notarialnego, zawierajgcego przeniesienie
wlasno$ci nieruchomos$ci na KOWR jako sprzedawce. W tej sytuacji KOWR
wystapit do Sadu Okregowego o wydanie orzeczenia stwierdzajacego obo-
wigzek dtuznika ztozenia o§wiadczenia woli na podstawie art. 64 k.c.

2. Rozstrzygniecie Sadu Okregowego

Sad I instancji uznat, ze powodztwo nie zastuguje na uwzglednienie.
Rozstrzygniecie to sad opart na ustaleniach faktycznych, wsrod ktorych
kluczowa byta opinia bieglego, dotyczaca zasadnos$ci i wartosci poniesionych
naktadéw, a w konsekwencji — ocena podniesienia wartosci nieruchomosci.
Przedstawione przez biegltego wyliczenia zostaly uznane przez sad jako
rzetelne, wnikliwe, logiczne, prawidlowe i nalezycie uzasadnione.

Wprawdzie powod probowat podwazy¢ opinie biegtego, jednak Sad
Okregowy trafnie zauwazyl, ze w swietle ugruntowanego pogladu judyka-
tury samo niezadowolenie strony z opinii biegltego nie jest wystarczajaca
przestanka do uwzglednienia wniosku o przeprowadzenie dowodu z opinii
innego bieglego.

Oceniajac podstawe prawng powodztwa, Sad Okrggowy odniost sig
do orzeczenia wydanego na podstawie art. 64 k.c., spelniajacego funkcje
zastepczego oswiadczenia woli. Przede wszystkim trafnie podkreslit, ze
wspomniany przepis nie jest samoistng podstawa do powstania obowiazku
ztozenia oznaczonego o$wiadczenia woli. Zrodta tego obowiazku maja
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roézny charakter — moga wynika¢ z ustawy albo z czynnosci prawnej’. Nie
budzi kontrowersji stwierdzenie Sadu Okrggowego, ze orzeczenie wydane
na podstawie art. 64 k.c. ma charakter konstytutywny i zastepuje forme
szczegblng, wymagang przez przepisy prawa dla zastepczego o$wiadczenia
woli®. Jednak przestanka wydania orzeczenia nakazujacego ztozenie o$wiad-
czenia woli jest ustalenie, czy pozwany rzeczywiscie ma obowiazek ztozy¢
oswiadczenie woli 1 jakiej ma by¢ ono tresci.

Zdaniem Sadu Okregowego w rozpoznawanym stanie faktycznym pozwa-
ni nie byli zobowiazani do ztozenia o§wiadczenia woli 0 powrotnym przenie-
sieniu wlasnos$ci nieruchomosci na sprzedawce (KOWR). Wniosek ten sad
oparl na materiale dowodowym, podnoszac, ze miedzy stronami ,,nie doszto
do uzgodnienia wszystkich istotnych elementow umowy w przedmiocie prze-
niesienia prawa wlasno$ci nieruchomosci”. Sad I instancji uznat bowiem, ze
cena okreslona przez powoda w o$§wiadczeniu o wykonaniu prawa odkupu
nieruchomosci nie zawierata wartosci naktadow, a jedynie ceng sprzedazy
oraz koszty zwigzane z zawarciem umowy sprzedazy. W ocenie Sadu Okre-
gowego opinie bieglego z zakresu wyceny nieruchomosci nie pozostawiaja
watpliwosci, ze naktady poniesione przez pozwanych nalezato uwzgledni¢
w cenie odkupu. Nie ma przy tym znaczenia fakt, ze naktadéw tych nie po-
niesli osobiscie kupujacy, lecz dzierzawca. Ostatecznie Sad Okregowy uznat,
ze ,,powod nie udowodnit, aby doszto do uzgodnienia pomig¢dzy stronami
wszystkich istotnych elementéw umowy, skoro pozwani nie wyrazili zgody
na realizacj¢ prawa odkupu za cene¢ okreslong przez powoda”.

3. Stanowisko Sadu Apelacyjnego

Wsrdd zarzutow apelacji powdd podnidst naruszenie zardwno przepisow
prawa procesowego, jak i materialnego. Kluczowe znaczenie dla oceny pra-
widlowosci rozstrzygnigcia sadu I instancji miata kwestia materialnoprawna
powddztwa, czyli zarzut naruszenia art. 594 § 1 w zw. z art. 64 k.c. oraz
w zw. z art. 1047 k.p.c. Po krotkiej, ogolnej charakterystyce prawa odkupu’

7 Podane przez Sad Okregowy przyktady (umowa przedwstepna — art. 389-390 k.c.,
umowa obligacyjna — art. 155-158 k.c., umowa odkupu — art. 593-594 k.c.) dobrze ilustruja
okolicznosci uzasadniajgce wydanie orzeczenia w trybie art. 64 k.c.

8 Z.Radwanski, Z. Kuniewicz, Forma czynnosci prawnej, w: Z. Radwanski, A. Olejniczak
(red.), System Prawa Prywatnego, t. 2, Prawo cywilne — czes¢ ogolna, Warszawa 2019, s. 221.

° Odniesienie si¢ do uwag na temat konstrukcji prawnej prawa odkupu nie jest koniecz-
ne. Koncepcje dotyczace konstrukcji prawnej prawa odkupu przedstawia R. Longchamps
de Bérier, Polskie prawo cywilne. Zobowigzania, Poznan 1999, s. 465-466. Sad Okregowy
przyjal koncepcje prawa ksztattujacego, czyli uprawnienia do jednostronnego uksztattowania
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podkreslajacej niedosyt opracowan naukowych oraz wypowiedzi orzecznic-
twa na temat tego prawa, Sad Apelacyjny wyrazit zarzut pod adresem Sadu
Okregowego. Podniost mianowicie, ze pominat on w swoich wywodach fakt,
iz o$wiadczenie woli o wykonaniu prawa odkupu skonstruowane zostato
przez powoda w sposob sprzeczny z istota tego prawa, a takze sprzeczny
z trescig tgczacej strony umowy. Ostatecznie Sad Apelacyjny oddalit ape-
lacje, a jako gtdéwng przyczyne nieuwzglednienia zadania powoda wskazat,
ze wola powoda bylo wydanie wyroku nakazujacego pozwanym zlozenie
o$wiadczenia woli o przeniesieniu wlasno$ci nieruchomosci za ceng $cisle
okreslong w o$wiadczeniu. Tym samym orzeczenie nakazujace pozwanym
ztozenie o$wiadczenia woli o przeniesieniu wlasnosci nieruchomosci za cene
wyzszg niz okreslona w o$wiadczeniu o wykonaniu prawa odkupu bytoby
niedopuszczalnym wyj$ciem ponad zadanie pozwu. Takiego zadania powod
nie sformutowat.

4. Ocena rozstrzygniec¢ sadow I i Il instancji

Rozstrzygniecia Sadu Okregowego i Sadu Apelacyjnego sa zbiezne, gdyz
sad Il instancji oddalit apelacjeg, podzielajac ustalenia faktyczne i oceng prawna
Sadu Okregowego. Przedmiotem dalszej analizy beda wiec gtdéwnie wywody
Sadu Apelacyjnego. Niemniej w uzasadnieniu wyroku Sadu Okrggowego
pojawiaja si¢ pewne stwierdzenia, ktore rowniez zastuguja na komentarz.

Wiele uwag zawartych w uzasadnieniu zastuguje na akceptacje. W szcze-
gblnosci nie budza kontrowersji stwierdzenia, ktore dotycza: zastrzezenia
prawa odkupu w okreslonej umowie, obowiazku kupujacego zwrotu ceny oraz
zaptaty innych §wiadczen, o ktorych mowa w art. 594 k.c., chwili powrotnego
przeniesienia prawa wlasnos$ci na sprzedawce, koniecznos$ci zawarcia odreb-
nej umowy o skutkach rozporzadzajacych. Watpliwosci dotyczg natomiast
wypowiedzi Sadu Apelacyjnego, ktore odnosza si¢ do ceny odkupu.

Gtowna przyczyna oddalenia apelacji przez sad Il instancji byt sposob
okreslenia ceny odkupu. Powdd w swoim zadaniu wydania orzeczenia
zastepujacego oswiadczenie woli pozwanych nie uwzglednit nakladéw na
nieruchomos¢, ktorych wartos¢ zostata w rzetelny sposob ustalona przez
bieglego. Sad Apelacyjny trafnie uznal, Ze okreslenie ceny odkupu nie jest
niezbednym elementem o$wiadczenia woli sprzedawcy o wykonaniu prawa

stosunku prawnego, jednak oparcie si¢ na tej koncepcji nie ma istotnego znaczenia dla sa-
mego rozstrzygniecia. Poza tym formuta glosy nie jest wiasciwa dla prowadzenia rozwazan
teoretycznoprawnych, wykraczajacych poza ramy, ktore wyznacza przedmiot wyroku i jego
uzasadnienie.
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odkupu. Stusznie zatem sad Il instancji stwierdzil, ze obowigzek spelnienia
przez kupujacego naleznych sprzedawcy $wiadczen (w tym ceny odkupu) jest
ksztattowany przez art. 594 § 1 k.c. Na aprobate zastuguje rowniez uwaga
Sadu Apelacyjnego, ze w umowie sprzedazy strony moga ustali¢ inny spo-
sob okreslenia wysokosci ceny i innych $wiadczen, niz wynika to z ustawy.

Kontrowersje budzi jednak teza Sadu Apelacyjnego, ze cena odkupu musi
by¢ okreslona juz w umowie sprzedazy. Nalezy przypuszczaé, ze opini¢ te
podzielit takze Sad Okregowy, ktory stwierdzil, ze ,,pomigdzy powodem
a pozwanymi nie doszlo do uzgodnienia wszystkich istotnych elementoéw
umowy w przedmiocie przeniesienia prawa wlasnosci”.

Odnoszac si¢ do tego fragmentu argumentacji sadow I i Il instancji,
nalezy zauwazy¢, ze okreslenie ceny jest niewatpliwie istotnym elementem
umowy sprzedazy, ma ono rowniez takg doniosto$¢ w odniesieniu do umowy
odkupu, ktora jest sprzedaza powrotng. Okreslenie ceny — co jest powszech-
nie wiadome osobom zajmujgcym si¢ prawem umow — nie musi wigzaé si¢
ze wskazaniem konkretnej liczbowo kwoty; wystarczy, jesli strony wskaza
podstawy do jej ustalenia'®.

W przypadku ceny odkupu strony nawet nie muszg wskazywac podstaw
do jej ustalenia, poniewaz w razie braku postanowien umownych wielko§¢
swiadczen kupujacego, w tym ceng, okresla art. 594 § 1 k.c. Wykonujac
prawo odkupu, sprzedawca sktada oswiadczenie woli, ktore — prawidlowo
ztozone — wywotuje skutki prawne przewidziane w art. 594 k.c. W roz-
poznawanym stanie faktycznym sprzedawca jednostronnie okreslit ceng
odkupu, co nie mogto odnies¢ zamierzonego skutku prawnego i dlatego
jego zadanie zastgpienia oswiadczenia woli kupujacego orzeczeniem sadu
nie zostato uwzglednione.

W przedstawionej sytuacji nasuwa si¢ jednak pytanie, czy sprzedawca
ztozyl skutecznie o§wiadczenie woli o wykonaniu prawa odkupu. Pytanie to
ukazuje problem prawa odkupu w nieco innej ptaszczyznie anizeli zadanie
wydania zastepczego oswiadczenia woli w trybie art. 64 k.c. Natomiast sens
tego pytania uzasadnia fakt, ze w o$wiadczeniu o odkupie wcale nie musi
znalez¢ si¢ oSwiadczenie dotyczace ceny, jaka kupujacy obowigzany jest
zaptaci¢ sprzedawcy w ramach sprzedazy powrotnej. Poszukujac odpowiedzi
na sformutowane pytanie, mozna przedstawi¢ dwie koncepcje rozwigzania
tego problemu.

Pierwsza zaklada, ze o$wiadczenie woli o wykonaniu prawa odkupu
zostalo skutecznie ztozone, a nieskuteczny jest jedynie ten element oswiad-

10 Zamiast wielu por. Z. Radwanski, J. Panowicz-Lipska, Zobowigzania — cze¢s$é szcze-
gotowa, Warszawa 2017, s. 22.
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czenia sprzedawcy, ktory dotyczy ceny odkupu. Sprzedawca samodzielnie
bowiem, wbrew postanowieniom umowy, okreslit wysoko$¢ ceny, znacznie
zanizajac warto$¢ swojego §wiadczenia, gdyz nie uwzglednit warto$ci nakta-
dow na nieruchomosé, ktore ewidentnie zwickszaty jej wartos¢. Obowigzek
zwrotu naktadéw nie tylko wynika z art. 594 § 1 k.c., ale byt takze przewi-
dziany przez § 7 ust. 3 1 5 umowy mig¢dzy stronami.

Natomiast w $wietle drugiej koncepcji o§wiadczenie sprzedawcy o wy-
konaniu prawa odkupu zostato ztozone pod warunkiem zawieszajacym, ze
kupujacy zaakceptuje sposob rozliczenia przedstawiony przez sprzedawce.
Poniewaz kupujacy nie zgodzit si¢ na proponowang ceng, o§wiadczenie
sprzedawcy nie wywotato zamierzonego skutku prawnego. Z opisu stanu
faktycznego oraz podanych przez sady obu instancji argumentéw wynika,
ze sprzedawca raczej nie zdawatl sobie sprawy z konsekwencji podjetych
dziatan, zwtaszcza skutkow os§wiadczenia woli o wykonaniu prawa odkupu.
Biorgc pod uwage, ze nie tylko domagal si¢ w pozwie stwierdzenia obo-
wigzku zlozenia przez kupujacego o$wiadczenia woli, ale takze jego wola
byto, aby przeniesienie wlasnosci nieruchomosci nastapito za ceng $cisle
okreslong w o$wiadczeniu o odkupie, nalezy ostroznie przyjac, ze oswiad-
czenie o wykonaniu prawa odkupu zostato ztozone pod warunkiem. Nie
zostato ono zatem skutecznie ztozone z przyczyn, o ktorych mowa w drugiej
z przedstawionych koncepcji.

ZBIGNIEW KUNIEWICZ, MARIA WYSOCKA-ORLIK
Uniwersytet Szczecinski



PRZEGLAD PRAWA ROLNEGO
NR 2 (35) — 2024, 253-265

e-ISSN 2719-7026, ISSN 1897-7626
DOI: 10.14746/ppr.2024.35.2.17

I1l. SPRAWOZDZANIA | INFORMAC]JE

Konferencja naukowa
»Wspolna Polityka Rolna 2023-2027.
Wyzwania dla prawodawcy,
praktyki oraz nauki prawa rolnego”
(Politica Agricola Comun.
Retos para el legislador,
la practica y la ciencia del derecho agrario),
Poznan-Obrzycko, 11-13 czerwca 2024 r.

W dniach 11-13 czerwca br. w Osrodku UAM w Obrzycku koto Poznania
odbyta si¢ konferencja naukowa dotyczaca obecnego okresu funkcjono-
wania Wspolnej Polityki Rolnej w konteks$cie wyzwan dla prawodawcy,
praktyki oraz nauki prawa rolnego. Przypadajaca w tym roku 20. rocznica
objecia polskiego rolnictwa mechanizmami Wspoélnej Polityki Rolnej byta
doskonatg okazja, by — nie zapominajac o przesztosci — spojrzeé¢ na aktualne
wyzwania, ktore przed WPR stoja. Dlatego celem konferenciji stata si¢ wy-
miana pogladow oraz debata nad podstawowymi problemami zwigzanymi
ze wspolczesna regulacja rolnictwa w konteks$cie tych wyzwan. Wydarzenie
objeli patronatem: minister rozwoju i technologii Krzysztof Paszyk oraz
minister rolnictwa i rozwoju wsi Czestaw Siekierski. Wzieli w nim udziat
prawnicy agrarysci ze wszystkich osrodkoéw uniwersyteckich w Polsce oraz
agrarysci hiszpanscy.

W pierwszej czesci konferencji odbyta si¢ uroczystos¢ poswigcona
jubileuszowi prof. dra hab. Aleksandra Lichorowicza z okazji 85. rocznicy
urodzin. Profesor nalezy do grona najwybitniejszych polskich agrarystow
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Open Access article, distributed under the terms of the CC licence (BY, https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/deed.en).
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o migdzynarodowym autorytecie. Uczest-
nikow konferencji powital prorektor UAM
prof. dr hab. Tadeusz Wallas, ktory w pigk-
nych stowach naszkicowat dorobek Jubilata
| oraz zlozyl gratulacje. Ze strony Wydziatu
Prawa i Administracji UAM wystapita pro-
dziekan prof. Katarzyna Kokocinska, ktora
rowniez odniosta si¢ do znakomitych osia-
gniec i ztozyta Jubilatowi serdeczne zyczenia.
Laudacje na cze$¢ Jubilata wygtosit prof.
Roman Budzinowski, przewodniczacy Za-
rzadu Polskiego Stowarzyszenia Prawnikow
Agrarystow. Profesor przedstawit ja w naste-
Profesor Aleksander Lichorowicz  pujgcych stowach:

Szanowny Panie Rektorze,

Pani Dziekan,

Szanowni Panstwo,

Panie, Panowie, Kolezanki i Koledzy,

a przede wszystkim Szanowny, Dostojny Panie Profesorze —
zwracam si¢ do pana Profesora Lichorowicza —

Drogi Jubilacie, Drogi Kolego Aleksandrze!

Juz w trakcie przygotowywania tego tekstu towarzyszyty mi silne emocje,
zwlaszcza wzruszenie, duma i rados¢. Niezwykty to bowiem zaszczyt oraz
wielka przyjemnos$¢, ze moge wystapi¢ podczas dzisiejszej uroczystosci
w roli laudatora i przedstawi¢ sylwetke oraz dokonania Pana Profesora. Jest
to takze moja powinno$¢ jako przewodniczacego Zarzadu Polskiego Sto-
warzyszenia Prawnikow Agrarystow. Nade wszystko jednak mam ogromna
satysfakcje, ze w ten sposéb mozemy — jako srodowisko polskich prawnikow
agrarystow — wyrazi¢ uznanie dla osiaggnie¢ i zastug Pana Profesora oraz po-
dzickowac za prace, a takze postawe i jako badacza, i jako cztowieka otwar-
tego na innych, skorego do pomocy. Czynig to nie w celu sptacenia dlugu, ale
realizujgc naszg, czyli mtodszego i mtodego pokolenia, moralng powinnose¢.
Oczywiste jest, ze patrzymy w przyszios¢, cieszymy si¢ z osiggni¢¢ naszej
agrarystyki, takze na arenie mi¢edzynarodowej, ale nie zapominamy o tych,
ktorzy dla rozwoju nauki prawa rolnego zrobili najwigcej. Takg osobistoscig
jest Profesor Aleksander Lichorowicz, dzisiejszy Jubilat.
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Zdaje sobie sprawe, ze przedstawienie — nawet pokrotce — zastug Pana
Profesora nie jest zadaniem tatwym, cho¢by ze wzgledu na wielo$¢ dokonan,
ito naroznych ptaszczyznach. Jest Pan przyktadem Uczonego, ktory potra-
fit znakomicie potgczy¢ bogata aktywnos¢ naukows, a takze dydaktyczng
1 organizacyjng z zaangazowaniem w sprawy publiczne. Nie mozna wigc
sprowadza¢ Pana dziatalnosci tylko do roli badacza uprawiajacego wcale
nietatwg nauke, jaka niewatpliwie jest, i to z réznych wzgledow, prawo
rolne, ale nalezy dostrzega¢ umiejetne wplecenie wysitku tworczego w cata
aktywno$¢ zawodowa, stuzaca zwlaszcza procesowi stanowienia prawa
i jego doskonalenia, by osigga¢ pozadane rezultaty w zyciu spotecznym
i gospodarczym, szczeg6lnie w celu rozwoju rolnictwa i rozwoju Polski.

Trudno w jednym, z konieczno$ci krotkim wystgpieniu przedstawic
dziatalnos¢ i osiggniecia Jubilata. Dla mnie kluczem do ich wyboru jest
prezentacja kariery akademickiej Szanownego Profesora. W niej bowiem
mozna poszukiwac¢ inspiracji i zrodta pozniejszych dokonan, ale tez prze-
sledzi¢, nazwijmy to, zwroty akcji.

Szanowni Panstwo!

Profesor Aleksander Lichorowicz jest absolwentem znanego krakowskie-
go V Liceum Ogo6lnoksztatcacego im. A. Witkowskiego, w ktorym w 1956 1.
uzyskal §wiadectwo dojrzatosci, a nastepnie podjat studia na Wydziale Prawa
Uniwersytetu Jagiellonskiego. Nalezal do wyrdzniajacych si¢ studentow,
nagradzanych przez rektora za wyniki w nauce, a jednoczesnie dziatat w ru-
chu studenckim. Majgc zainteresowania cywilistyczne, wybrat seminarium
magisterskie prowadzone przez profesora Jana Gwiazdomorskiego i pod
jego kierunkiem przygotowat prace pt. ,,Ochrona posiadania”. To brak etatu
w Katedrze Prawa Cywilnego przesadzit o tym, ze Profesor zostat w 1961 r.
przyjety jako asystent do Katedry Prawa Rolnego (to doswiadczenie Pana
Profesora nie jest odosobnione) i ostatecznie zwigzat swa karier¢ naukowa
z prawem rolnym. Nie wiem, trudno dzi$ dociekac¢, ile na tej zmianie stracita
polska cywilistyka, ale wiadomo, co zyskata nauka prawa rolnego.

Wybor tematu pracy doktorskiej byt zapewne zastuga promotora, profe-
sora Stefana Rittermana, ale po czgséci tez 6wczesnego asystenta. Wpraw-
dzie scalanie gruntow nalezy do typowych, klasycznych instytucji prawa
rolnego, ale temat ten zostal podjety w trudnym dla rolnictwa indywidual-
nego (chlopskiego) czasie, w okresie preferencji dla uspotecznionych form
gospodarowania w rolnictwie oraz rozpowszechnienia konkurencyjnej wy-
miany gruntow przeprowadzanej w celu poprawy roztogu gruntow wilasnie
w gospodarstwach spotdzielczych.
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Przygotowana przez Profesora praca doktorska, zatytutowana ,,Akcja
scalenia gruntow na ziemiach polskich — w rozwoju”, nie miescita si¢ w Ow-
czesnym nurcie polityki rolnej ukierunkowanej na uspotecznienie, stanowita
bowiem wsparcie rolnictwa indywidualnego. Byta to rozprawa na wskro$
oryginalna, pierwsza na ten temat w powojennej literaturze. Warto podkreslic,
ze jeden z jej rozdziatow dotyczyl scalania gruntow w panstwach zachodnio-
europejskich. Swiadczylo to o kompetencjach jezykowych Autora, ale takze
o niemalym trudzie w dotarciu do publikacji zagranicznych. Po obronie tej
rozprawy w styczniu 1967 r. Rada Wydziatu UJ nadata Profesorowi stopien
doktora nauk prawnych.

I tu nastapit pierwszy wielki zwrot w karierze akademickiej dzisiejszego
Jubilata. W 1968 r. rozpoczat on wieloletnig wspolprace naukowa z Ze-
spotem Prawa Rolnego (pdzniejszym Zespotem Ustroju i Prawa Rolnego),
dziatajagcym w ramach Instytutu Nauk Prawnych PAN w Warszawie. Ta
wspotpraca oznaczata wyjscie z pewnego osamotnienia na Uniwersytecie
Jagiellonskim i kontakty z czotowymi wowczas profesorami agrarystami,
tj. z profesorem Andrzejem Stelmachowskim (byl recenzentem w przewodzie
doktorskim), profesorem Jozefem Paliwoda, profesorem Jozefem Pigtow-
skim czy p6zniejszym profesorem Marianem Btazejczykiem. W ramach tej
wspotpracy dzisiejszy Jubilat napisal rozprawe habilitacyjng pt. ,,Sytuacja
prawna gospodarstw zaniedbanych w PRL”, wydang w 1971 r., a po prze-
prowadzeniu kolokwium habilitacyjnego Rada Naukowa wspomnianego
Instytutu w czerwcu 1972 r. nadata Mu stopien doktora habilitowanego
z zakresu prawa rolnego. Problematyka tej pracy miescita si¢ w gtownym
nurcie badan prowadzonych w Instytucie. To samo mozna powiedzie¢ o mo-
nografii napisanej wspolnie z M. Btazejczykiem i A. Kosteckim pt. Zmiana
generacji w gospodarstwach rolnych, wydanej w 1979 r., oraz o samodzielnej
ksiazce zatytulowanej Umowa miedzysektorowej kooperacji produkcyjnej
w rolnictwie, wydanej w 1979 r.

Nalezy zauwazy¢, ze Jubilat juz w wieku 33 lat uzyskal, jako doktor
habilitowany, samodzielno$¢ naukowa, co samo w sobie $wiadczy o inten-
sywnosci pracy naukowej. W wieku 44 lat, bo w 1983 r., zostal Mu nadany
tytut naukowy profesora nadzwyczajnego nauk prawnych, co tylko utwierdza
nas w przekonaniu, jak powazny dorobek Profesor zdotat osiggna¢ w tak
krotkim czasie, nawet wedtug dzisiejszych standardow. Uzyskalby jeszcze
tytut profesora zwyczajnego nauk prawnych, gdyby nie zmiana przepisow
znoszaca ten, wowczas najwyzszy, szczebel naukowej kariery, ale juz zgod-
nie z nowg ustawa o szkolnictwie wyzszym zostat w 1991 r. zatrudniony na
stanowisku profesora zwyczajnego.
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Uzyskanie samodzielnosci naukowej wiele zmienito w aktywnos$ci Pro-
fesora Lichorowicza. Od 1974 1. przez osiem lat pracowat jako docent w In-
stytucie Prawa Administracyjnego na macierzystym Wydziale, a w 1982 r.
powrdcit do Instytutu Prawa Cywilnego UJ, objat najpierw kierownictwo
Zaktadu Prawa Rolnego, a w 1983 r. — po rozwigzaniu tego Instytutu — kie-
rownictwo Katedry Prawa Rolnego na Wydziale Prawa i Administracji UJ.
I tu nastgpit naprawde¢ duzy zwrot, zwlaszcza gdy idzie o przedmiot i kierunki
dziatalnosci naukowej, przy czym dotychczasowa intensywno$¢ badawcza
nie ostabta, ulegta nawet zwigkszeniu. Zasadne bytoby ogolne spostrzezenie,
ze 6w przedmiot ewoluowat — mowigc wspolczesnym jezykiem — od prawa
rolnego publicznego do prawa rolnego prywatnego.

Juz sama liczba publikacji jest imponujaca, budzi uznanie i podziw;
dorobek obejmuje osiem prac monograficznych, ponad 240 mniejszych
opracowan, zwlaszcza studiow i artykutow, w tym ponad 50 opublikowanych
w jezykach obcych. Dokonanie przegladu i oceny tego dorobku nie jest ani
mozliwe, ani tatwe, dlatego skupig si¢ na kilku kwestiach merytorycznych,
ktore uswiadamiaja pionierski, nowatorki i oryginalny charakter badan,
zarowno ze wzgledu na ich przedmiot, jak i stosowana metodg, a takze ich
umig¢dzynarodowienie.

Po pierwsze, przedmiotem badan staty si¢ istotne instytucje z zakresu pra-
wa rolnego, jak dzierzawa, dziedziczenie rolne czy gospodarstwo rodzinne,
a przy tej okazji wiele kwestii o zasadniczym znaczeniu dla teoretycznych
podstaw prawa rolnego, jak np. jego definiowanie i wyodrebnienie, kate-
gorie gospodarstwa rolnego i przedsiebiorstwa rolnego, umow rolnych czy
stosunku prawnorolnego. Warto zauwazy¢, ze prowadzone w tym zakresie
rozwazania mialy interdyscyplinarny charakter, wymagaty od Autora bardzo
dobrej znajomosci nie tylko zmieniajacego si¢ ustawodawstwa rolnego, takze
w aspekcie historycznym, ale przede wszystkim prawa cywilnego (np. w roz-
wazaniach o dzierzawie rolniczej czy dziedziczeniu rolnym), jak rowniez bar-
dzo dobrej znajomosci prawa konstytucyjnego, gdy chodzito o rozwazania na
temat pozycji gospodarstw rodzinnych w ustroju spoteczno-gospodarczym.
Monografie dotyczace wymienionych zagadnien wnosity nowe, oryginalne
ustalenia do nauki prawa rolnego, ale takze wzbogacaty nauke szczegolnie
prawa cywilnego czy konstytucyjnego, zwtaszcza ze Profesor zajmowat
si¢ tematami, ktore ze wzgledu na ich odniesienie do rolnictwa byly przez
specjalistow tych dziedzin raczej pomijane. A przeciez stanowity problemy
z pogranicza réznych szczegotowych dyscyplin prawoznawstwa, o ktorych
niegdys pisal profesor Zygmunt Ziembinski, ze ich badanie nie jest wcale
fatwe, ale pozadane z punktu widzenia rozwoju nauk prawnych.
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Po drugie, jedng z cech wyrdzniajacych dorobek naukowy Jubilata
sa liczne publikacje o charakterze prawnoporownawczym, w tym kilka
monografii. Swiadcza one nie tylko o jezykowych kompetencjach Autora,
ale takze o ogromnej, zmudnej pracy badawczej, wymagajacej dluzszego
pobytu w zagranicznych osrodkach naukowych. To Profesor przed niemalze
czterdziestu laty, w ksigzce o dzierzawie rolniczej w panstwach zachodnio-
europejskich, jako pierwszy z polskich prawnikéw agrarystow uzasadnit
potrzebg prowadzenia w prawie rolnym badan prawnoporéwnawczych,
stat si¢ pionierem prowadzenia takich badan (na marginesie zaznacze, ze
zapoczatkowanych juz we wspomnianej pracy doktorskiej). Te rozwazania
stanowity i nadal stanowig nie tylko inspiracje, lecz takze istotng wskazowke
metodologiczna, wzor dla kolejnych badaczy.

Warto zauwazyc¢, ze aby je prowadzi¢, badacz powinien doskonale znac
zaro6wno prawo polskie w zakresie objetym przedmiotem pordéwnania,
jak 1 prawo obce. Nie chodzi tu o znajomos¢ samych przepisow, ale takze
normatywnego ,,otoczenia”, ich interpretacji, zwigzanych z nimi koncepcji
doktrynalnych oraz uwarunkowan spoteczno-gospodarczych, historycznych,
kulturowych itp. Komparatystyka wymaga pogtebionych badan, a zwtaszcza
studiow nad prawem obcym (w zakresie wyznaczonym przez przedmiot
poréwnywania), i zaklada dobre operowanie jezykiem obcym. Profesor
z nawiazka spelnial te wymogi, mozna powiedzieé, ze stat si¢ mistrzem
prowadzenia badan prawnoporownawczych i otworzyt polska agrarystyke
na dorobek zagranicznych badaczy, nie tylko z Europy, ale i ze $wiata.
Wskazowki metodologiczne co do sposobu prowadzenia takich badan za-
chowaty aktualno$¢. Znany teoretyk prawa, profesor Roman Tokarczuk,
ktory kilkanascie lat pozniej napisat ksigzke o komparatystyce prawnicze;j,
wprawdzie nie odwotuje si¢ do ustalen naszego Mistrza (bo ich nie zna),
ale w gruncie rzeczy — w omawianym tu zakresie — nie wprowadza niczego
nowego.

Po trzecie, nalezy zwréci¢ uwage na umiedzynarodowienie dziatalnosci
naukowej Jubilata. W pierwszej kolejnosci trzeba wskaza¢ na wspomniane
juz opracowania w jezykach obcych, w liczbie ponad 50, ktére byty publi-
kowane z reguly za granicg, w jezyku francuskim, niemieckim, wtoskim
i angielskim, w uznanych czasopismach, jak wtoska ,,Rivista di Diritto
Agrario” czy niemiecki rocznik ,,Jahrbuch des Agrarrecht”, w wielu innych
periodykach czy materiatach z konferencji i kongresow. Przyblizaly ono
zagranicznym czytelnikom stan prawa rolnego i osiggnig¢cia polskiej nauki.
W ten sposob Profesor odpowiadat na zapotrzebowanie na takg wiedz¢ na
Zachodzie, a nawet w Ameryce. Stat si¢, mozna chyba uzy¢ takiego sformu-
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fowania, ambasadorem polskiej agrarystyki w nauce zagranicznej, nie tylko
w Europie, ale takze na innych kontynentach.

Te oceng potwierdzaja roézne inne kontakty zagraniczne, mniej lub bar-
dziej sformalizowane. Zaliczy¢ do nich nalezy pobyty badawcze w mekce
wloskich agrarystow, centrum studiow poréwnawczych Istituto di Diritto
Agrario Internazionale e Comparato we Florencji, na Uniwersytecie La
Sapienza w Rzymie, w Institut des Landwirtschaftrecht w Getyndze, a takze
jako visiting professor na uniwersytetach w Nantes, Poitiers i Bordeaux czy
Panthéon-Sorbonne w Paryzu (przepraszam, jesli nie wymienitem wszyst-
kich). Nie byta to tzw. turystyka naukowa, skoro w wyniku prowadzonych
tam badan powstaly trzy opracowania monograficzne o charakterze prawno-
porownawczym. Z kolei te bardziej sformalizowane kontakty znalazly wyraz
w cztonkostwie w migdzynarodowych organizacjach naukowych — Profesor
byt m.in. cztonkiem i wiceprezydentem (krajowym) Europejskiego Komitetu
Prawa Rolnego oraz cztonkiem zatozycielem §wiatowej organizacji agrary-
stow Unione Mondiale degli Agraristi Universitari, a na pierwszym kongresie
tej organizacji w Pizie wygtlosit referat, opublikowany potem w ksiedze
kongresowej, na temat narodzin i rozwoju prawa rolnego w Polsce. Przez
wiele kadencji byt cztonkiem Rady Naukowej wspomnianego Instytutu we
Florencji, a takze cztonkiem Sociedad Ibero-Americana de Derecho Agrario.
Formalne docenienie i uznanie kompetencji Jubilata stanowito powotanie Go
w 2004 r. do zespotu kierowanego przez profesora Gandalfiego, zajmujacego
si¢ opracowaniem europejskiego kodeksu prawa cywilnego.

Te zywe kontakty miedzynarodowe oraz pobyty zagraniczne daty Pro-
fesorowi mozliwo$¢ poznania znakomitych przedstawicieli agrarystyki
zagranicznej, a zapewne takze dyskusji 1 wymiany pogladow. Byli to kory-
feusze prawa rolnego, ktorzy w niezwykle znaczacy sposob przyczynili si¢
do wyodrebnienia i rozwoju prawa rolnego jako gatezi prawa i jako nauki.
Wymieni¢ zwtaszcza dla przypomnienia (skoro nieliczni jeszcze zyja):

— znauki niemieckiej profesorow: Kroeschella, Gotza, Pikalo, Winklera;

— z Francji takich profesorow, jak: Megret, Hudault, Lorvellec, David;

— z Wloch profesoréw: Romagnoliego, Costato, Carroze, Massarta,
Jannarellego i Germano;

— z Hiszpanii zwlaszcza profesorow Ballarina Marciala i San Jarque.

Do tej listy mozna by jeszcze doda¢ wielu profesorow z innych konty-
nentow.

Po czwarte, trzeba podkresli¢ praktyczna przydatnos¢ prowadzonych
przez Jubilata badan. Stuzyty one doskonaleniu stanowienia prawa, ale tak-
ze — ze wzgledu na liczne opublikowane glosy — jego stosowania.
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Chronologicznie ujmujac, na pierwszym miejscu nalezatoby wymieni¢
udziat w procesie legislacyjnym. Formalnym tego wyrazem byto powota-
nie Profesora w 1984 r. na cztonka Zespolu Prawa Cywilnego i Rolnego
Rady Legislacyjnej przy Radzie Ministrow, a w 1987 r. — na cztonka Rady
Legislacyjnej, odpowiedzialnego za ustawodawstwo rolne. Efektem tej
dziatalnosci jest opracowanie ponad 50 opinii publikowanych w ,,Przegla-
dzie Legislacyjnym”, a takze wielu raportow o stanie ustawodawstwa rol-
nego przedktadanych Radzie Ministrow. Mozna podziwia¢ talent Profesora
1 gleboka znajomos¢ nie tylko prawa rolnego, ale rowniez wielu zagadnien
spoza tej gatezi prawa. W ten sposob pokazat si¢ jako prawnik o bardzo
szerokiej wiedzy, a jego opinie — powtarzam za moim zmartym starszym
kolega, profesorem Marianem Kepinskim — cieszyty si¢ wielkim uznaniem
pozostatych cztonkow Rady.

W tym nurcie doskonalenia prawa miesci jest takze udziat w procesie
harmonizacji polskiego prawa z prawem europejskim. Wktad Jubilata jest
tu trudny do przecenienia. W 1992 r. Profesor zostat powotany do gro-
na statych ekspertow Komitetu Integracji Europejskiej. Bral takze udziat
w realizacji — w charakterze kierownika naukowego — trzech zakrojonych
na szeroka skalg projektow badawczych w ramach programow PHARE
i SAPARD, przygotowujacych harmonizacj¢ polskiego ustawodawstwa
rolnego z ustawodawstwem europejskim. Efektem tej dziatalno$ci sg liczne
publikacje zaréwno w kraju, jak i za granica, podejmujace problematyke
dostowawczg. Nie trzeba tu podkresla¢, ze Jubilat — z racji kompetencji
jezykowych oraz szeroko prowadzonych badan prawnoporéwnawczych —
doskonale si¢ wywiazat z powierzonych Mu zadan i pozostawit trwaty $lad
w nauce prawa rolnego. Przyktadem niech bedzie monografia zatytulowana
Problematyka struktur agrarnych w ustawodawstwie Wspolnoty Europejskiej
z 1996 .

Wreszcie chciatbym podkresli¢ doskonata znajomos¢ prawa rolnego
w dziataniu, o czym $wiadcza liczne opublikowane glosy (ponad 20). W ten
sposob Jubilat wptywat takze na praktyke jego stosowania. Formalnym
wyrazem uznania kompetencji bylo powotanie Profesora w 1988 r. przez
Rzecznika Praw Obywatelskich na cztonka dziatajacej przy Rzeczniku Rady
Ekspertow, jako odpowiedzialnego za problematyke stosowania ustawo-
dawstwa rolnego

Ta z konieczno$ci skrotowa charakterystyka cech dorobku Jubilata upo-
waznia do jeszcze jednej ogolnej konkluzji. Wida¢, nazwijmy to, pragmatyzm
badan Profesora (pragmatyzm naukowy), ukierunkowanie badan na rozwig-
zywanie problemow w celu wywotania pozadanych zmian ustawodawstwa,
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by w ten sposob wpltywacé na realizacj¢ pozadanych zmian w zyciu spotecz-
nym i gospodarczym stuzacych, jak powiedziatem wczesniej, rozwojowi
rolnictwa 1 kraju. Nie byta to sztuka dla sztuki, by wypehi¢ jakas trescia
okreslona liczbe stron, nie byly to — tu zacytuj¢ wypowiedz innego Mistrza,
profesora Andrzeja Stelmachowskiego — popisy erudycyjne, najczesciej
jatowe, w ktorych czytelnik z trudem znajduje wtasne mysli autora. Wrecz
przeciwnie. To podejscie badawcze Jubilata i dzisiaj moze stanowi¢ wzor
dla mlodszego pokolenia agrarystow.

Dziatalno$¢ Profesora wyrdzniaja nie tylko pokrotce scharakteryzowane
znakomite dokonania w sferze naukowej, ale takze osiggnigcia w zakresie
dydaktyki i ksztalcenia kadr oraz w sferze organizacyjnej.

Na macierzystym Wydziale Jubilat prowadzit r6zne zajecia dydaktyczne.
W 1976 1. utworzyt jedyne w Polsce Podyplomowe Studium Administracji
Rolnictwa, ktorym kierowat do 1986 r. Jako jeden z pierwszych w naszym
kraju rozpoczat juz w 1992 r. wyklady z zakresu ustawodawstwa rolnego
Unii Europejskiej, a kierowana przez niego Katedra otrzymata wieloletni
grant ,,Jean Monnet”. Z udzialem wspotpracownikoéw Profesor przygotowat
dwa skrypty z zakresu prawa rolnego. Dziatalno$¢ dydaktyczna nie ograni-
czala si¢ tylko do Uniwersytetu Jagiellonskiego. Profesor latach 19761979
aktywnie uczestniczyt w pracach Studium Doktoranckiego z zakresu prawa
rolnego w Instytucie Panstwa i Prawa PAN, petliac funkcje wyktadowcy
oraz prowadzac seminaria. W latach 1985-1988 byt cztonkiem Komisji
Dydaktycznej, a od 1986 r. do rozwigzania w 1990 r. — cztonkiem Zespotu
Dydaktyczno-Naukowego przy Ministrze Edukacji Narodowe;.

Wreszcie nalezy wymieni¢ wktad Profesora w ksztatcenie mtodych kadr,
szkolenie nastepcow. Profesor byt promotorem pieciu pozytywnie zakonczo-
nych przewodow doktorskich, a troje jego wychowankow uzyskato stopien
naukowy doktora habilitowanego i status profesora uczelni. Nie do przecenie-
nia jest udziat profesora jako recenzenta w licznych przewodach doktorskich,
habilitacyjnych i o nadanie tytutu profesora, cz¢sto poprzedzonych wieloma
innymi rolami: nauczyciela, zyczliwego doradcy, pierwszego czytelnika
i korektora. Wsrdd obecnych doktoréw habilitowanych i profesoréw trudno
bytoby wskaza¢ osobe, ktora nie korzystata z tej pomocy i w ktorej karierze
naukowej Profesor nie bratby udziatu.

Ta przebogata dziatalno§¢ naukowa i dydaktyczna nie byta przeszko-
da w rozwijaniu aktywno$ci organizacyjnej, ani na macierzystej Uczelni,
ani poza nig. Niektore jej formy juz wymienitem. Tu natomiast, raczej
tytutem przyktadu, wskaz¢ petnienie w latach 70. ubieglego wieku funkcji
prodziekana kierujacego stacjonarnymi studiami administracyjnymi, a przy
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okazji opracowanie programu takich czteroletnich studiow. W Instytucie
Administracji profesor sprawowat w latach 1978—1981 funkcje sekretarza
naukowego, a w latach 1981-1982 — funkcje wicedyrektora. Byt wieloletnim
kierownikiem Katedry Prawa Rolnego.

Liczne byty tez funkcje petnione przez Niego poza macierzysta uczelnig.
Jeszcze w 1972 r. minister rolnictwa powotat Profesora na cztonka Miedzy-
resortowej komisji do spraw opracowania kodeksu rolnego. Dwa lata poz-
niej zostal przyjety w poczet cztonkoéw Komisji Prawniczej Krakowskiego
Oddzialu PAN, w latach 1984—1987 peit funkcje sekretarza naukowego
,.Krakowskich Studiow Prawniczych”, byl tez cztonkiem Komisji Prawniczej
Polskiej Akademii Umiejetnosci w Krakowie. Po utworzeniu w 1997 r. Pol-
skiego Stowarzyszenia Prawnikow Agrarystow zostat wiceprzewodniczacym
Zarzadu, a po ustgpieniu profesora Stelmachowskiego — jego przewodniczg-
cym (do 2014 r.). Dziatal na rzecz integracji srodowiska polskich prawnikow
agrarystow. Na szczegodlne podkreslenie zastuguje zorganizowanie w 1992 .
wraz z Zaktadem Prawa Rolnego Uniwersytetu Warszawskiego seminarium
miedzynarodowego CEDR, ktérego czg$¢ odbyta sie¢ w Krakowie, oraz
dwoch innych konferencji migdzynarodowych w Krakowie i Zakopanem
(jednej we wspotpracy z Zespotem Ustroju i Prawa Rolnego INP PAN,
drugiej — we wspolpracy z uniwersytetem w Poitiers).

Jak zatem widac¢, Pan Profesor jest niezmiernie pozytywnym przyktadem
Uczonego, ktory potrafit znakomicie potaczy¢ bardzo bogata aktywnosé
naukowg (w roznych jej aspektach) z dziatalnoscig dydaktyczng i organiza-
cyjna. Panskie dokonania i osiggnigcia zostaly dostrzezone i uznane. Uzyskat
Pan wszystkie mozliwe nagrody naszego resortowego ministra wraz z pierw-
sza nagroda za catoksztalt pracy naukowej oraz medalem Komisji Edukacji
Narodowej, zostat Pan odznaczony Ztotym Krzyzem Zashugi, a takze dwoma
orderami — Krzyzem Kawalerskim i Krzyzem Oficerskim Orderu Odrodzenia
Polski. W uznaniu wieloletniej wspotpracy Comité Européen de Droit Rural
przyznal Panu Profesorowi najpierw brazowy, a potem srebny medal, a dwa
uniwersytety, tj. Uniwersytet w Ferrarze i Uniwersytet w Poitiers, wyr6znity
Pana Profesora medalami honorowymi.

Szanowny Panie Profesorze, Drogi Jubilacie!

Kieruje do Pana — w imieniu $srodowiska agrarystow, a takze w imieniu
wlasnym — slowa ogromnego podzigkowania za prawie sze$¢dziesiat lat
owocnej pracy dla dobra polskiej agrarystyki, dla dobra nauki i studentoéw, za
rozwoj mtodej kadry i szkolenie nastgpcoOw. Nasze srodowisko wyraza gle-
boki szacunek i uznanie dla catej Panskiej tworczosci, podkreslajac zastugi
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na roznych polach aktywnosci, za otwarcie na Europe 1 §wiat, jak rowniez
stowa podzigkowania za zyczliwos¢ okazywang na zewnatrz w licznych po-
stepowaniach o nadanie stopni czy tytulu naukowego, a jednoczesnie stowa
najwyzszego uznania za caty tworczy wysitek zmierzajacy do doskonalenia
polskiego prawa.

Jednakze te dokonania, nawet wsparte dzialalno$cia publiczna, nie od-
zwierciedlaja w petni cech Panskiej osobowosci. To jest tylko jeden aspekt
zyciorysu, mierzony nie tylko uptywem czasu, ale takze wysitkiem in-
telektualnym, zdeterminowanym warto$ciami decydujacymi o wyborze
drogi zyciowej, o sposobie zycia. Powiedzialbym tak, nawigzujac do znanej
maksymy: ,,To wielka rzecz by¢ uczonym, ale jeszcze wigksza by¢ ludzkim”
(W. Rodgers). To ,,bycie ludzkim” przebija na kartach Panskiej tworczosci
i jest tak bardzo widoczne w kontaktach z otoczeniem, w realizowanych
pasjach. Jest Pan Profesor wzorem godnym, cho¢ moze trudnym do nasla-
dowania. Cieszg si¢, ze dzisiaj jest Pan Profesor z nami.

Dzigki temu moge powiedzie¢ Plurimos annos, Panie Profesorze, do-
stojny Jubilacie. Wraz z podzigkowaniem i gratulacjami prosze przyjac
najlepsze zyczenia.

Ze strony Unione Mondiale degli Agraristi Universitari glos zabrat se-
kretarz generalny prof. Angel Sanchez Hernandez (Uniwersytet La Rioja,
Hiszpania), ktory scharakteryzowat osiagnigcia i zastugi Jubilata, cztonka-
-zatozyciela tego migdzynarodowego stowarzyszenia naukowego. W imie-
niu uczniow 1 wychowankow wystapil prof. Pawet Blajer z Uniwersytetu
Jagiellonskiego w Krakowie, ktory zaprezentowat sylwetke Jubilata jako
Nauczyciela i Mistrza. Zabierajac glos, Jubilat nawigzat do czasow, w ktorym
przyszto Mu prowadzi¢ dziatalno$¢ naukows i dydaktyczna, oraz do swoich
bogatych do§wiadczen we wspotpracy z zagranicg. Potem przyszedt czas
na sktadanie gratulacji i zyczen ze strony uczestnikow konferencji. Zostat
tez odczytany adres gratulacyjny ministra rozwoju i technologii Krzysztofa
Paszyka.

Merytoryczne obrady obejmowaly trzy powigzane ze sobg sesje tema-
tyczne: ,,Wyzwania Wspdlnej Polityki Rolnej” (I), ,,Wyzwania zwigzane
z zapewnieniem bezpieczenstwa zywnosciowego i gospodarowaniem w rol-
nictwie” (II) oraz ,,Wyzwania zwigzane z obrotem nieruchomosciami rolnymi
i gospodarka ziemig” (I1I). Zostato wygtoszonych 20 referatow, a kazda sesja
konczyta si¢ dyskusja.

Pierwsza sesja, ktorej przewodniczyta prof. Beata Jezynska (Uniwersytet
Marii Curie-Sktodowskiej w Lublinie), dotyczyta problematyki o charakterze
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og6lnym, wyjsciowym do dalszej debaty. Obejmowata ona sze$¢ referatow:
Ewolucja zadan Wspolnej Polityki Rolnej — przesziosé, terazniejszosé,
przysztosé (prof. Alina Jurcewicz, prof. Elzbieta Tomkiewicz, dr Beata
Witodarczyk, INP PAN w Warszawie), Europejski Zielony Lad — poczgtek
czy koniec rolnictwa? (prof. Adam Niewiadomski, Uniwersytet Warszaw-
ski), Ograniczanie zuzycia pestycydow w swietle Europejskiego Zielonego
Ladu (prof. Jerzy Bieluk, Uniwersytet w Biatymstoku), Wspolna Polityka
Rolna zrownowazona pod wzgledem srodowiskowym — 50 lat doswiadczen
(prof. Monika Anna Krol, Uniwersytet 1.6dzki), Rolnictwo weglowe. Pojecie,
mozliwosci i wyzwania (dr Monika Lata, Uniwersytet Slaski w Katowicach)
oraz Desafios del derecho agrario en el contexto actual del cambio climatico,
transicion energética y digital en Espaiia (prof. Angel Sanchez Hernandez,
Uniwersytet La Rioja, Hiszpania). Dyskusja dotyczyta gldéwnie Wspolnej
Polityki Rolnej w obecnym okresie finansowania, jej aspektu produkcyjnego
i srodowiskowego, z odniesieniem do Zielonego Ladu.

Druga sesja, ktorej przewodniczyta prof. Dorota Lobos-Kotowska
(Uniwersytet Slaski w Katowicach), dotyczyta bardzie szczegdtowej pro-
blematyki, zwigzanej z zapewnieniem bezpieczenstwa zywnos$ciowego
i gospodarowaniem w rolnictwie. Obejmowata ona nastepujace referaty:
Z prawnej problematyki organizacji rynkow rolnych w swietle Wspolnej
Polityki Rolnej 2023-2027 (prof. Aneta Suchon, Uniwersytet im. Adama
Mickiewicza w Poznaniu), Prawne instrumenty wzmacniania pozycji pro-
ducentow rolnych w tancuchu dostaw (prof. 1zabela Lipinska, Uniwersytet
Przyrodniczy w Poznaniu), Zapewnianie diugoterminowego bezpieczenstwa
zywnoSciowego w ramach Wspolnej Polityki Rolnej (prof. Pawel Wojcie-
chowski, Uniwersytet Warszawski), La cadena agroalimentaria y el perjui-
cio de los comportamientos desleales en la misma (prof. Trinidad Vazquez
Ruano, Uniwersytet w Jaén, Hiszpania), Las indicaciones geogrdficas de pro-
ductos artesanales e industrial (prof. Angel Martinez Gutiérrez, Uniwersytet
w Jaén, Hiszpania), Estatuto juridico de la sociedad cooperativa europea
(prof. José Ramon Sanchez Jaraba, Uniwersytet w Jaén, Hiszpania), Pozycja
prawna fundacji w swietle regulacji prawa rolnego (prof. Przemystaw Li-
twiniuk, Szkota Gtowna Gospodarstwa Wiejskiego w Warszawie, dr Edyta
Litwiniuk, Uniwersytet Warszawski) oraz Postrzeganie prawa w kontekscie
instytucji scalenia gruntow rolnych i lesnych (prof. Zygmunt Truszkiewicz,
Uniwersytet Jagiellonski w Krakowie). Dyskusja koncentrowatla si¢ na r6z-
nych aspektach zapewnienia bezpieczenstwa zywnosciowego.

Wreszcie trzecia sesja, ktorej przewodniczyt prof. Jerzy Bieluk (Uniwer-
sytet w Biatymstoku), dotyczyta wyzwan zwigzanych z obrotem nieruchomo-
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$ciami rolnymi i gospodarki ziemia, a wigc problematyki $cisle powigzane;j
z praktyka. Zostaty wygloszone nastgpujace referaty: Optymalny model
obrotu nieruchomosciami rolnymi w swietle badan Profesora Aleksandra
Lichorowicza (prof. Pawet Blajer, Uniwersytet Jagiellonski w Krakowie),
Polskie struktury agrarne w perspektywie 20 lat Wspolnej Polityki Rolnej
(prof. Beata Jezynska, Uniwerystet Marii Curie-Sktodowskiej w Lublinie),
Przeciwdziatanie nadmiernej koncentracji gruntow rolnych (prof. Katarzyna
Leskiewicz, Uniwersytet im. Adama Mickiewicza w Poznaniu), Publiczno-
prawne aspekty dzierzawy gruntow rolnych (prof. Dorota L.obos-Kotowska,
dr Marek Stanko, Uniwersytet Slaski), Ochrona gruntéw rolnych w swietle
reformy systemu planowania przestrzennego (prof. Konrad Marciniuk,
Uniwersytet Warszawski). W dyskusji zostato poruszonych wiele kwestii
zwigzanych zwlaszcza z ustawg o ksztattowaniu ustroju rolnego.

Konferencja stanowila doskonata okazj¢ do integracji srodowiska pol-
skich prawnikéw agrarystow, a takze do wymiany pogladow na najbardziej
aktualne tematy zwigzane z realizacja Wspolnej Polityki Rolnej w obecnym
okresie finansowania.

RoMaN BubpzINOWSKI
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