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Dr Przemystaw Litwiniuk

Wydzial Nauk Ekonomicznych
Szkota Gtéwna Gospodarstwa Wiejskiego w Warszawie

Kwestia agrarna.
Wprowadzenie do problematyki

Kwestia agrarna towarzyszy analizom statusu i uwarunkowan produkcji rolne;j
od chwili ich podjgcia. Jej symptomy sg przedmiotem opisu i badan nauk spotecz-
nych, w tym zwlaszcza prawa i ekonomii. Samo pojecie kwestii agrarnej wpro-
wadzil do pisSmiennictwa K. Kautsky, ktory rozwazat zagadnienia transformacji
rolnictwa w drodze kapitalizmu!. Tak tez definiuje si¢ kwesti¢ agrarng w ujeciu
klasycznym?. Okres$lenie to w pdzniejszych latach nabrato zdecydowanie szersze-
go znaczenia. Zgodnie z wyjasnieniem przedstawionym przez J. Wilkina, kwestia
agrarna ,,0znacza taka sytuacj¢ spoteczno-ekonomiczng, w ktorej rolnictwo i jego
problemy staja si¢ badz elementem naruszajacym rownowage ekonomicznag i spo-
feczng w ramach systemu gospodarki narodowej, badz ze wzgledu na swe szcze-
golne cechy sg hamulcem rozwoju gospodarczego i spotecznego’™.

Jak wskazuje J. Zegar, w literaturze mozna wyodrebni¢ dwa ujgcia tej proble-
matyki*. W pierwszym przypadku kwestia agrarna, okreslana jako kwestia rolna,
odwoluje si¢ do zagadnien ekonomicznych i dotyczy przede wszystkim efek-
tywnosci zastosowania kapitatu, wydajnos$ci pracy oraz bezpieczenstwa zywno-
sciowego. W drugim ujeciu mamy z kolei do czynienia z tzw. kwestig chlopska,
w ktorej wigkszy nacisk ktadzie si¢ na elementy spoteczne takie jak zmniejszenie
liczby ludnosci zajmujacej si¢ rolnictwem, depopulacje¢ czy ubdstwo na wsi.

Kwesti¢ agrarna rozumie si¢ nie jako jedno zagadnienie, ale wigzke pro-
bleméw w rolnictwie, ktore maja swoje zrodto w specyfice produkeji rolniczej

'K. Kautsky, Kwestia rolna. O tendencjach wspolczesnej gospodarki rolnej i polityce rolnej
socjaldemokracji, KiW, Warszawa 1958.

2S. Moyo, The Classical Agrarian Question: Myth, Reality and Relevance Today, ,,Journal of
Political Economy”, Volume 2 (1) — Apr 1, 2013.

3J. Wilkin, Wspolczesna kwestia agrarna, PWN, Warszawa 1986, s. 11-50.

4 J. Zegar, Ekonomia wobec kwestii agrarnej, ,,Ekonomista” 2010, nr 6, s. 779-804.
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i ktorych rozwigzanie rzutuje na rozwdj calej gospodarki narodowej’. Za owe
wyrdzniki rolnictwa, stanowigce trwate bariery jego rozwoju, uznaje si¢ przede
wszystkim: uzaleznienie produkcji rolnej od warunkow przyrodniczych, wydtu-
zony cykl produkcyjny w rolnictwie wptywajacy na ograniczenie elastycznosci
strony podazowej, brak uwzglednienia optat za dobra publiczne oraz efekty ze-
wnetrzne, a takze brak mobilnosci czynnika ziemi®. Te charakterystyczne dla
rolnictwa cechy, J. Stiglitz wskazuje jako podstawy do stosowania interwencjo-
nizmu panstwa w rolnictwie’.

Na poglebienie dystansu rolnictwa wobec innych sektoréw gospodarki
wplyw majg obecne w otoczeniu rolnictwa zjawiska takie jak liberalizacja han-
dlu, globalizacja, czy koncentracja podmiotow w pozostatych ogniwach tancu-
cha zywnos$ciowego. Prowadza one do ostabienia pozycji przetargowej rolnikow
wobec dostawcoéw srodkow produkeji i odbiorcow produktow rolnych, a w kon-
sekwencji do obnizenia ich dochodéw i marginalizacji spoteczno-ekonomiczne;.
Ponadto, rozwijany do tej pory na najwigksza skal¢ industrialny model rozwoju
rolnictwa okazat si¢ by¢ zawodny, gléwnie ze wzgledu na negatywny wplyw na
srodowisko oraz niekorzystne implikacje spoteczne?®.

Proba tagodzenia skutkow kwestii agrarnej jest interwencjonizm panstwa
w sektorze rolnym, odwotujacy sie¢ w ostatnim czasie do koncepcji zréwnowa-
zonego rozwoju’. Podejscie to zaktada konieczno$¢ harmonijnego powigzania
gospodarczych, spotecznych i przyrodniczych aspektow rozwoju z potrzebami
pokolen obecnych i przysztych. Potrzeba respektowania zasad zréwnowazo-
nego rozwoju w sektorze produkcji rolnej jest szczegdlnie wazna. Rolnictwo,
na tle innych sektorow gospodarki, intensywnie korzysta z zasoboéw przyrody
i oddziatuje na systemy ekologiczne. W znacznym zakresie tez ksztattuje row-
niez spoteczno-kulturowa tkanke obszarow wiejskich. Dlatego koncepcja zréw-
nowazonego rozwoju znajduje zastosowanie we wspotczesnym programowaniu
rozwoju rolnictwa i obszarow wiejskich w Unii Europejskiej i w Polsce, przede
wszystkim w ramach Wspolnej Polityki Rolnej. Zasadnos¢ i skuteczno$é obra-
nych instrumentéw oraz ilos¢ wykorzystywanych na te cele publicznych $rod-
koéw finansowych budzi kontrowersje i wywoluje zainteresowanie w nauce.

Jak podkresla J. Wilkin, wigksza niz obecnie popularnos¢ kwestii agrarnej
w przesztosci wynikata z duzego znaczenia rolnictwa, a gospodarcze, politycz-

SA. Czyzewski, A. Matuszczak, Dylematy kwestii agrarnej w panoramie dziejow, ,,Zeszyty
Naukowe SGGW w Warszawie, Ekonomika i Organizacja Gospodarki Zywnosciowej” 2011,
nr 90, s. 5-23.

®A. Czyzewski, P. Kulyk, Kwestia rolna w teorii wyboru publicznego, ,,Roczniki Naukowe
Ekonomii Rolnictwa i Rozwoju Obszaréow Wiejskich” 2013, nr 100, s. 7-18.

7 J. Stiglitz, Some theoretical Aspects of Agricultural Policies, The Word Bank Research
Observer, Vol. 2, No 1, 1987, s. 52.

8J. Zegar, Spoleczne aspekty zréwnowazonego rozwoju rolnictwa, ,,Fragmenta Agronomica”
2007, nr 4(96), s. 282-298

M. Adamowicz M., Rola polityki agrarnej w zrownowazonym rozwoju obszarow wiejskich,
,.Roczniki Naukowe SERiA” 2000, t. 2, z. 1.
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ne i spoteczne problemy z nim zwiazane nalezaty do najwazniejszych w zyciu
kraju!®. Pomimo zmniejszajacej si¢ roli rolnictwa w wymiarze gospodarczym,
tematyka ta pozostaje niezwykle intersujaca i wciaz bardzo aktualna. Niezalez-
nie od poziomu rozwoju gospodarki, panstwa staja wobec nierozwigzanego pro-
blemu niedostosowania rolnictwa do jego otoczenia.

W monografii zebrano wazne 1 interesujace rozwazania nad przestankami
kwestii agrarnej oraz sposobami jej rozwigzywania, ktadac nacisk na ocen¢ do-
tychczasowych i poszukiwanie skutecznych instrumentéw polityki rolnej, za-
roéwno w wymiarze krajowym, jak i europejskim.

Zagadnienia prawne reform agrarnych na ziemiach polskich w XX wieku
przedstawit prof. UW dr hab. Robert Jastrzebski. Dokonana analiza obejmuje
m.in. tematyke reform rolnych w panstwie polskim w XX wieku.

Prof. dr hab. Stanistaw Prutis w pracy pt. Kryteria doboru struktur stuzgcych
ksztattowaniu ustroju rolnego (centralizacja czy regionalizacja) stawia teze, iz
dynamiczny rozwoj polityki rolnej, obejmujacej kompleksowy rozwdj obszarow
wiejskich, wymaga zmiany podej$cia organizacyjnego do sprawy ksztattowania
ustroju rolnego. W miejsce scentralizowanej struktury panstwowej powinny —
jego zdaniem — powsta¢ nowe struktury o regionalnym zasiegu dziatania.

Staraniem prof. dr. hab. Jerzego Jaskierni przedstawione zostato zaintereso-
wanie kwestig agrarng w pracach Rady Europy. Autor zwraca uwage, iz zagad-
nienie to moze by¢ analizowane réwniez w konteks$cie dziatalnosci organizacji
miedzynarodowych. Rada Europy specjalizuje si¢ we wspieraniu demokracji,
praworzadnosci i praw cztowieka. Oferuje ona rowniez swe przemyslenia do-
tyczace rolnictwa i Srodowiska wiejskiego. Popiera rodzinne gospodarstwa rol-
ne oraz trwaty i zrbwnowazony rozwdéj obszaréw wiejskich, uwzgledniajacy
uwarunkowania ekologiczne. Podkres$la ona znaczenie organizacji zawodowych
rolnikdéw i znaczenie ich konstruktywnego dialogu z rzadem. Rada Europy przy-
wigzuje szczegdlng wage do poprawy sytuacji kobiet wiejskich i promuje anty-
dyskryminacyjne mechanizmy.

Prof. dr hab. Jacek Jagielski w tekscie Agencje rzqdowe jako instrumenty
realizacji zadan panstwa w dziedzinie rolnictwa i obszarow wiejskich charakte-
ryzuje i ocenia agencje rolne jako jedng z prawno-organizacyjnych form realiza-
cji zadan publicznych, pozwalajaca pogodzi¢ funkcje i kompetencje prywatno-
prawne i publicznoprawne. Czyni to wskazujac na ich role przy wykonywaniu
zadan zwigzanych z realizacjg Wspolnej Polityki Rolnej, realizacji programéw
pomocowych finansowanych ze srodkéw Unii Europejskiej oraz zarzadzaniu za-
sobami majatkowymi Skarbu Panstwa przeznaczonymi na cele rolne.

0], Wilkin, Uwarunkowania rozwoju polskiego rolnictwa w kontekscie europejskim
i globalnym. Implikacje teoretyczne i praktyczne, Referat przygotowany na VIII Kongres
Ekonomistéw Polskich: ,,Polska w gospodarce swiatowej — szanse i zagrozenia rozwoju”, 29-30
listopada 2007.
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Prof. US dr hab. Anna Labno w opracowaniu pt. Konstytucyjna koncepcja
ustroju rolnego. Analiza na podstawie Konstytucji RP z 1997 r. i ustawy o ksztal-
towaniu ustroju rolnego. Wybrane zagadnienia omawia kwesti¢ braku w Kon-
stytucji RP postanowien ochronnych dla prawa wiasnosci ze wzgledu na jego
szczegoblng funkcje realizowang w rolnictwie.

Konstytucyjnym aspektem ograniczen obrotu nieruchomosciami rolnymi za-
jat sie dr hab. Marcin Wiacek dokonujac analizy tego zagadnienia z uwzglednie-
niem charakteru nieruchomosci — wlasno$ci panstwowej lub prywatnej. W tym
ostatnim przypadku ustawodawca jest bowiem — wg Autora - zobowigzany do
respektowania konstytucyjnej zasady proporcjonalnosci ingerencji w wolnosci
i prawa konstytucyjne (art. 31 ust. 3 Konstytucji). Szerszymi mozliwo$ciami
ustawodawca dysponuje w odniesieniu do nieruchomosci nalezacych do Skarbu
Panstwa.

Z kolei zagadnienie wlasnosci rolnej w konteks$cie regulacji dotyczacych
ksztaltowania ustroju rolnego i przemian struktury agrarnej omowit dr Konrad
Marciniuk. Autor podjat si¢ analizy wplywu nowego rezimu obrotu nierucho-
mos$ciami rolnymi na prawo rozporzadzania rzeczg (ius disponendi), ktore obok
posiadania (ius possidendi) 1 korzystania z rzeczy (ius utendi-fruendi) stanowi
jeden z podstawowych atrybutow prawa wtasnosci.

Wazny temat dochodzenia roszczen odszkodowawczych za wywlaszczone
nieruchomosci rolne porusza dr Izabela Hasinska, wskazujac na zagadnienia na-
tury prawnej towarzyszace temu procesowi. Autorka wskazuje na typowe proble-
my praktyczne oraz przytacza orzecznictwo sgdowe w wybranych kwestiach.

Prof. dr hab. Bogustaw Banaszak poddaje analizie problematyk¢ doplat
wyrownawczych dla obszarow o niekorzystnych warunkach gospodarowania
(ONW) jako elementu realizacji zasady zrbwnowazonego rozwoju ustanowione;j
w art. 5 Konstytucji RP.

Formy wspierania jakosci produktow rolnych i §rodkéw spozywczych w Pro-
gramie Rozwoju Obszarow Wiejskich na lata 2014 — 2020 omo6wit dr Jan Stok-
sik. Autor twierdzi, ze wsréd konsumentéw w kraju i za granicg rosnie zain-
teresowanie produkcja zywno$ci wytwarzanej w ramach unijnych i krajowych
systemow jakos$ci produktow rolnych i srodkow spozywcezych.

Pomoc finansowa dla rolnikoéw w orzecznictwie Naczelnego Sadu Admini-
stracyjnego to temat rozwazan podjety przez sedzie NSA Marig Jagielska. Au-
torka wskazuje na istotne znaczenie orzecznictwa sgdowoadministracyjnego
w procesie udzielania pomocy finansowej dla rolnikow.

Prof. dr hab. Mariusz Jablonski w tek$cie pt. Ochrona wiasnosci nierucho-
mosci — analiza z punktu widzenia obowiqzku tworzenia tzw. stref buforowych
miedzy uprawami rolnymi poruszyt problematyke wprowadzania przez prawo-
dawce okreslonych rozwigzan prawnych majacych na celu zdefiniowanie zasad
koegzystencji upraw tradycyjnych, ekologicznych i tych, ktore wiaza si¢ z zasto-
sowaniem organizmow genetycznie zmodyfikowanych. Zagadnienie to zostato

12
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poruszone na plaszczyznie ochrony konstytucyjnych wolnosci i praw jednostki,
w szczegolnosci prawa wilasnosci i wolno$ci prowadzenia dziatalnosci gospo-
darczej.

Rozwazania dotyczace statusu prawnego przedsigbiorcy rolnego w ramach
polskiego ustroju rolnego poczynita prof. UMCS dr hab. Beata Jezynska w pracy
pt. Przedsiebiorca rolny we wspotczesnym ustroju rolnym. Autorka wskazuje na
potrzebe wyodrebnienia tej szczegolnej kategorii prawnej producenta rolnego.

Zagadnieniem zwigzanym z zarzadzaniem ryzykiem w produkcji rolnej na
przyktadzie umoéw ubezpieczenia upraw oraz zwierzat gospodarskich zajeta si¢
dr Izabela Lipinska w tekScie zatytutowanym Ubezpieczenie upraw i zwierzqt
gospodarskich jako instrument zarzgdzania ryzykiem produkcyjnym w Polsce
i UE, podejmujac probe odpowiedzi na pytanie, jaka petnig one role jako jeden
z instrumentéw zarzadzania ryzykiem.

Dr hab. Dorota Lobos-Kotowska charakteryzuje status prawny rolnika jako
konsumenta w polskim prawie, zarowno materialnym, jak i procesowym. Prze-
prowadzona analiza polskiego ustawodawstwa sktania do sformutowania postu-
latu zdefiniowania przedsigbiorstwa rolnego, jako kategorii gospodarstwa rol-
nego.

Kwestie prowadzenia dziatalnosci rolniczej przez osoby prawne poruszyt dr
hab. Jerzy Bieluk, wskazujac, ze znowelizowana w 2016 r. ustawa o ksztatto-
waniu ustroju rolnego wprowadzila znaczne ograniczenia w nabywaniu nieru-
chomosci rolnych przez spotki prawa handlowego, utrudnia tez obrét udziatami
i akcjami. Rozwigzania te powodujg, iz mozna z duzym prawdopodobienstwem
prognozowa¢ znaczny spadek popularnosci spoltek jako formy prowadzenia
dziatalno$ci rolnicze;j.

Zagadnienie europeizacji prawa krajowego w procesie wdrazania funduszy
europejskich w Polsce omowita dr Paulina Bedzmirowska zauwazajac, ze od-
dzialywanie ustawodawstwa unijnego na prawo krajowe, w tym na prawo rolne,
jest od czasow akcesji Polski do UE bardzo intensywne. Europeizacja jest proce-
sem ciaggltym 1 wieloptaszczyznowym obejmujacym zaréwno obszar prawa, jak
1 stosujacej je administracje publiczng.

Mgr Kamil Giemza w artkule pt. Ksztaftowanie si¢ wspotczesnego modelu
europejskiego rolnictwa a kwestia agrarna podejmuje probe oceny skutecznosci
przyjetych rozwigzan w europejskim prawie rolnym w zakresie potrzeb spotecz-
nych i ekonomicznych w sektorze rolnictwa.

Dr Aneta Suchon i dr Anna Kapata w pracy pt. Z prawnej problematyki tzw.
aktywnosci powigzanych z dziatalnoscig wytworczq w rolnictwie w Polsce i we
Wioszech podjely probe odpowiedzi na pytanie, czy przepisy prawne w obu kra-
jach zachecajg czy tez stanowig barier¢ w zakresie rozwoju tzw. aktywnosci po-
wigzanej z dziatalno$cig wytworcza w rolnictwie.

Publikacj¢ ubogacajg takze autorytety zagraniczne, do ktdrych nalezy prof.
Ferdinando Albisinni. W tek$cie Europejskie kodeksy rolnictwa i ponowne od-
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krycie rolnictwa jako dziatalnosci produkcyjnej analizuje zawartos$¢ i strukturg
nowych rozporzadzen UE w zakresie Wspdlnej Polityki Rolnej, podkreslajac
tendencj¢ prawodawstwa unijnego do przechodzenia z narz¢dzi motywacyjnych
do narzedzi regulacyjnych, a zatem przesuwania si¢ w kierunku wprowadzenia
europejskich kodeksow rolnych.

Prof. Angel Martinez Gutierrez w pracy pt. Urzedowa ochrona nad nazwami
pochodzenia produktow rolno-zywnosciowych dokonat analizy tre$ci rozporza-
dzenia (UE) nr 1151/2012, rozszerzajacej poziom unijnej ochrony nad oznacze-
niami pochodzenia produktow poprzez natozenie na panstwa cztonkowskie obo-
wigzku prowadzenia urzgdowej ochrony znakéw $wiadczacych o szczegodlnej
jakosci produktow rolno-zywnosciowych.

Prof. Trinidad Vazquez Ruano w tekscie pt. Wprowadzanie na rynek pro-
duktow rolno-zywnosciowych. Formy promocji elektronicznej przedstawia rozne
formy elektronicznej promocji produktow rolno-zywnosciowych na przyktadzie
oliwy z oliwek. Szczegolna uwaga zwraca na cechy charakterystyczne poszcze-
golnych instrumentoéw elektronicznych stuzacych do wysytania informacji han-
dlowych, w celu ich odpowiedniego wykorzystania w obrocie handlowym.

Dr Jose Ramon Jaraba Sanchez w opracowaniu pt. Podstawowe instrumen-
ty prawne ochrony odniesien geograficznych produktow rolno-zywnosciowych
dokonat analizy gtéwnych instrumentéw prawnych o charakterze ochronnym
funkcjonujacych w srodowisku migdzynarodowym.

Dr Roman Stec, mgr Lukasz Ciotek oraz mgr Mariusz Filipiuk w tekscie pt.
Sytuacja prawna wilascicieli i posiadaczy nieruchomosci rolnych a zasady two-
rzenia obwodow towieckich w swietle projektowanych zmian prawa towieckiego
dokonali analizy prawnej projektowanych zmian przepisow dotyczacych two-
rzenia obwodow towieckich, podziatu obszaru wojewodztwa na obwody towiec-
kie, konsultacji spotecznych przed tymi podzialami, wylgczen nieruchomosci
rolnych z wydzierzawienia na potrzeby gospodarki towieckiej oraz roli prawa
lowieckiego w tagodzeniu konfliktéw na linii rolnicy i mysliwi, a takze upraw-
nien i zadan organdw samorzadu terytorialnego w zakresie wydzierzawiania nie-
ruchomosci rolnych na potrzeby gospodarki towieckie;.

W interdyscyplinarnym podejsciu w zakresie nauk prawnych i ekonomicz-
nych, dr Adam Niewiadomski w opracowaniu pt. Kwestia prosrodowiskowa
w prawie rolnym — pomiedzy prawem a ekonomiq poruszyt aktualne zagadnienia
regulacji ochrony §rodowiska naturalnego w prawie rolnym i ich implikacji dla
probleméw ekonomicznych rolnikow. Wskazal ponadto podstawowe problemy
prawne dotyczace nowej ,,zielonej” polityki rolnej, w tym w obszarze systemu
platnosci bezposrednich oraz rozwoju obszarow wiejskich, podkreslajac istotne
zwigzki pomigdzy poszczegdlnymi regulacjami, a ich ekonomicznymi przyczy-
nami i efektami w postaci wptywu na dochody rolnikow.

Poglebione refleksje na temat kwestii agrarnej we wspoétczesnej ekonomii,
oparte na literaturze oraz wczesniejszych badaniach wlasnych, przedstawit
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Kwestia agrarna. Wprowadzenie do problematyki

prof. dr hab. Andrzej Czyzewski w tek$cie pt. Kwestia agrarna we wspolczesnej
ekonomii — problemy i wyzwania. W pracy wydobyto pie¢ probleméw sktadaja-
cych si¢ na kwesti¢ agrarng i asymetri¢ koncentracji w rolnictwie, wystepowanie
serwomechanizmu adaptacyjnego do polityki rolnej, rent ekonomicznych w rol-
nictwie, dysparytetu dochoddéw oraz zrobwnowazonego rozwoju.

Problematyk¢ dochodow rozwinatl w swoich rozwazaniach prof. dr hab. Hen-
ryk Runowski w pracy zatytulowanej Dochody rolnicze — Zrodto spoteczno-eko-
nomicznych kontrowersji. Autor przeprowadzil wieloaspektowa analize docho-
dow rolniczych odnoszac si¢ do réznych grup i problemow: do pracownikow
najemnych, rolnikow w innych krajach UE, do produkcji rolniczej i wartosci
dodanej. Omowiono zmienno$¢ dochoddw, parytet dochodowy, role subwencji,
prezentujgc zaréwno sytuacje aktualng, jak i dlugofalowe tendencje ksztalttowa-
nia si¢ dochodéw. Autor wskazat takze na metodyczne problemy pomiaru do-
chodow.

Tematyke dochodow rolniczych w swoim opracowaniu pt. Kwestia agrarna
i jej niektore przejawy i przyczyny wyeksponowat takze prof. dr hab. Marian
Podstawka. Praca ta oprocz cennych rozwazan teoretycznych zawiera wyniki
badan wtasnych przeprowadzonych w gospodarstwach rolnych.

Interesujacym przyczynkiem do przedstawienia problematyki paradygma-
tu w odniesieniu do rozwoju catej gospodarki zywnosciowej jest praca prof.
SGGW dr hab. Joanny Szwackiej-Mokrzyckiej pt. Paradygmaty wspolczesnej
gospodarki zywnosciowej. W tej cze$ci monografii zostaly naswietlone podsta-
wy teoretyczne paradygmatu, dokonano tez proby odniesienia tych paradygma-
tow do rolnictwa i pozostatych ogniw agrobiznesu.

W powyzsze rozwazania znakomicie wpisuje si¢ analiza przedstawiona przez
prof. SGGW dr. hab. Jaroslawa Golgbiewskiego pt. Dostosowania rolnictwa
w Polsce do zmian w tancuchu Zywnosciowym w latach 2000-2015. Wktad Au-
tora polegal przede wszystkim na okresleniu charakteru i tempa dostosowan rol-
nictwa do zmian zachodzacych w tancuchach zywnosciowych w okresie czton-
kostwa Polski w Unii Europejskie;j.

Dobra egzemplifikacje omawianych w szerokim ujeciu zjawisk stano-
wig analizy branzowe, w tym dotyczace rynku ogrodniczego obecne w pracy
dr Aleksandry Chlebickiej pt. Skala produkcji i asortyment w organizacjach
producentow owocow i warzyw w Polsce oraz dr Olgi Stefko pt. Potencjat pol-
skich producentow ogrodniczych na tle UE, sektora winiarskiego przedstawione
w tekscie dr Anny Mazurkiewicz-Pizto pt. Uwarunkowania rozwoju winiarstwa
i enoturystyki (turystyki winiarskiej) w Polsce oraz sektora turystyki wiejskiej
w opracowaniu dr Izabeli Kurtyk-Marcak.

Podobnie jak w przypadku analiz prawnych, wéréd opracowan ekonomicz-
nych podejmowano tematyke uwarunkowan $rodowiskowych funkcjonowania
rolnictwa. W rozdziale pt. Kwestia agrarna w UE a ochrona klimatu dr Piotr
Gotasa porusza sprawy zwigzane z rozwojem rolnictwa w konteks$cie emisji ga-
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zow cieplarnianych i ochrony klimatu. Ekonomisci podjeli rowniez tematyke
oceny efektywnosci polityki rolnej w niwelowaniu skutkow kwestii agrarne;j.
Zagadnienia takie analizowali m.in. prof. dr hab. Stanistaw Kondracki, dr Daniel
Rogozinski i dr Alicja Baranowska w pracy pt. Kondycja i konkurencyjnosé¢ pol-
skiego rolnictwa w kontekscie nowego okresu programowania Wspolnej Polityki
Rolnej na lata 2014-2010. Z kolei w opracowaniu pt. Samorzqdy gminne jako
beneficjenci PROW 2007-2013 dr Joanna Rakowska na podstawie wynikow
empirycznych przedstawita skalg i sposob wykorzystania srodkow publicznych
pozyskiwanych przez samorzady gminne na rzecz rozwoju wsi i rolnictwa.
Omowione powyzej prace dowodza zainteresowania wspotczesnych prawni-
koéw 1 ekonomistow problematyka kwestii agrarnej. Przekonuja, iz jest ona nadal
dostrzegana i analizowana pod katem przyczyn wystepowania oraz mozliwych
instrumentow niwelowania jej spotecznych i gospodarczych skutkow.



Prof. dr hab. Robert Jastrzgbski

Wydziat Prawa i Administracji
Uniwersytet Warszawski

Zagadnienia prawne reform agrarnych
na ziemiach polskich w XX wieku

Zagadnienia wstepne

Struktura rolnictwa na ziemiach polskich si¢ga swoja geneza okresu $rednio-
wiecza. Zwrdcil na to uwage na poczatku lat 20. zesztego stulecia Wiadystaw
Grabski, ktory uznal, Ze ,,0sobliwe wlasciwosci ustroju agrarnego Polski sa
wynikiem jej rozwoju historycznego™'. W $redniowieczu na ziemiach polskich
uksztattowata sie tzw. wlasno$¢ alodialna (dziedziczna) ziemi?, ktorg nadawat
panujacy — moznowtadcom. Ponadto istniata organizacja terytorialna zwana
opolem, stanowiaca wspdlnote terytorialng, oparta na sasiadujacych samodziel-
nie rodzinach, ktora przetrwata do XV wieku na Mazowszu i w Wielkopolsce.
Wraz z rozwojem gospodarki towarowo-pienieznej rozpoczeta si¢ akcja osadnic-
twa ludnos$ci wiejskiej, w szczegolnosci dotyczyto to osadnictwa wsi na prawie
polskim oraz niemieckim w XIII-XIV wieku. W ostatnim wypadku przybywaty
na ziemie polskie fale osadnikow gltownie z 6wezesnych panstw niemieckich
oraz Flandrii®. Co istotne wspotczesnie mozna znalez¢ $lady tego osadnictwa
w strukturze rolnej panstwa polskiego. Chodzi m.in. o istniejace do dnia dzisiej-

'W. Grabski, Spofeczne Gospodarstwo Agrarne w Polsce (opracowanie wykladow polityki
agrarnej wygloszonych na Uniwersytecie Warszawskim w semestrze letnim 1921, oraz w zimowym
i letnim 1921/22 roku), Warszawa 1923, s. 448.

2 Zob. J. Bardach, Historia panstwa i prawa Polski do roku 1795, t.1, Warszawa 1973, s. 113—
114, 174-177.

3 Szerzej: ibidem, s. 189-201. Zob. K. Orzechowski, Chiopskie posiadanie ziemi na Gérnym
Slgsku u schylku epoki feudalnej (posiadanie lassyckie). Studium historycznoprawne, Opole 1959;
S. Russocki, Formy wiadania ziemiq w prawie ziemskim Mazowsza (Koniec XIV — potowa XVI
wieku), Warszawa 1961.
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szego wspolnoty gruntowe* oraz osadnictwo, pochodzace z czasow Bolestawa
Krzywoustego czy Kazimierza Wielkiego, ktore jak stwierdzit Andrzej Stelma-
chowski ,,siggaja dawnych dziejow, wskazujac na glgbokie korzenie tradycji
wcigz jeszcze zywych na polskiej wsi™.

Oczywiscie omowienie calosci zagadnien prawnych, zwigzanych z refor-
mami agrarnymi do XIX czy XX wieku przekracza ramy publikacji. Nalezy
jednak zaznaczy¢, ze w okresie I Rzeczypospolitej nastapil rozw6j gospodarki
folwarczno-panszczyznianej®, a po wojnach wieku XVII miata miejsce nieja-
ko nowa kolonizacja tzw. pustek, co byto zwigzane m.in. z tzw. osadnictwem
olederskim’. Sprawa reform rolnych, pomijajac ruchy chtopskie o charakterze
radykalnym, pojawiata si¢ w programach politycznych, zwigzanych gtéwnie ze
zniesieniem panszczyzny oraz oczynszowaniem czy generalnie opiekag rzadu
nad ludem rolniczym. W pierwszych dwoch wypadkach byly to czesto inicjaty-
wy prywatne m.in. Andrzeja Zamoyskiego, Stanistawa Poniatowskiego, Pawta
Brzostowskiego, Stanistawa Matachowskiego czy Anny Jablonowskiej®. Nato-
miast w ostatnim chodzito o postanowienia Ustawy Rzadowej z dnia 3 Maja
1791 r.°, nawigzujacej do koncepcji fizjokratyzmu, oraz Insurekcji Ko$ciusz-
kowskiej, w szczegolnosci dotyczyto to treéci Uniwersatu Potanieckiego!'®. Wia-
$nie wowczas, w sierpniu 1794 r., na sztandarze putku grenadierow krakowskich
znalazto si¢ hasto: ,,zywia i bronig™!!.

Jednak istotne zmiany w sytuacji prawnej chlopa oraz strukturze agrarnej
ziem polskich przyniost wiek XIX, czyli okres zaboroéw. Zmiany te nie
dotyczyly tylko obszaru ziem polskich, ale catej Europy Srodkowo-Wschodniej,
w tym Imperium Rosyjskiego. Zwigzane one byly ze zniesieniem poddanstwa
osobistego chlopdw, panszczyzny, a w konsekwencji uwlaszczeniem ludnos$ci

4 Szerzej: L. Jastrzgbski, Sytuacja prawna wspélnot gruntowych w Polsce Ludowej, War-
szawa 1963; M. Ptaszyk, Spotki do zagospodarowania wspolnot gruntowych — sytuacja prawna,
funkcjonowanie, perspektywy (stan prawny na dzien 1 11985 r.), ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu
Jagiellonskiego”, Krakow 1989; J. Szachulowicz, Status prawny wspolnot gruntowych, ,,Przeglad
Sadowy” 2002, nr 9.

5 A. Stelmachowski, Relikty dawnej wlasnosci wiejskiej, [w:] E. Kremer, Z. Truszkiewicz
(red.), Rozprawy i studia. Ksigga pamigtkowa dedykowana Profesorowi Aleksandrowi Lichorowi-
czowi, Krakow 2009, s. 241.

¢Zob. J. Rutkowski, Historia Gospodarcza Polski, t. 1, Czasy przedrozbiorowe, Poznah 1947,
s. 125 i n.; idem, Studia z dziejow wsi polskiej XVI-XVIII w., Warszawa 1956.

"Zob. Z. Kaczmarczyk, B. Lesnodorski, Historia panstwa i prawa Polski, od potowy XV wieku
dor. 1795, t. 11, pod ogblng red. J. Bardacha, Warszawa 1966, s. 176-177, 198.

8 Zob. J. Rutkowski, Historia gospodarcza Polski..., s. 291-313; idem, Zagadnienie reformy
rolnej w Polsce XVIII wieku na tle reform przeprowadzonych we wsiach miasta Poznania, Poznan
1925.

°Zob. art. IV. Chiopi wloscianie — Volumina Legum, tom IX, s. 221.

10Zob. J. Rutkowski, Uniwersal polaniecki w swietle europejskich reform rolnych XVIII wieku,
Krakéw 1946; J. Kowecki, Uniwersat Potaniecki i sprawa jego realizacji, Warszawa 1957; J. To-
polski, Uniwersat Potaniecki, Lublin 1984.

11 Z. Kaczmarczyk, B. Le$nodorski, Historia panistwa..., op.cit., s. 553.
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wiejskiej'?. Dlatego wiele racji miat Witold Kula, ktory stwierdzit, ze: ,,Niewiele
jest wydarzen dziejowych rownej wagi, co uwtaszczenie chlopow. Stoi ono
na rubiezy migdzy tysigcletnimi dziejami wsi feudalnej a stuletnig epokg wsi
kapitalistycznej. Burzy ono jedna, a tworzy nowa strukture wsi. Glgbia tej
przemiany jest tak wielka, ze naukowcom dzisiejszym nieltatwo jest ja w petni
ogarng¢”'®. Zreszta sposob przeprowadzenia reform uwlaszczeniowych przez
panstwa zaborcze jest widoczny do dnia dzisiejszego na polskiej wsi, ze
wzgledu na obszar gospodarstw rolnych. Warto zaznaczy¢, ze reformy rolne
zwigzane byly z okreslonymi wydarzeniami politycznymi, do ktorych nalezy
zaliczy¢ m.in. Wielka Rewolucj¢ Francuska oraz okres wojen napoleonskich,
rabacje, Wiosng Ludow, czy powstanie styczniowe. Ponadto reformy te trwaly
nie kilka lat, ale byly rozciagnicte w czasie na dziesigtki lat'*. Mato kto bowiem
zdaje sobie sprawe z tego, ze np. splata naleznosci pienigznych (indemnizacja),
w postaci podatku z tytutu sptat obszarnikowi na terenie Krolestwa Polskiego,
trwata przez 50 lat, az do 1915 r."®

Reformy rolne na ziemiach polskich w XIX wieku, jak juz wskazano,
odcisnety swoje pigtno na dzisiejszej strukturze polskiej wsi. Zresztg mialy takze
wplyw na reformy rolne po dwoch wojnach §wiatowych. W ich wyniku bowiem
powstaly sredniotowarowe oraz wielkotowarowe gospodarstwa rolne w zaborze
pruskim oraz czesto kartowate — w postaci tzw. szachownicy — gospodarstwa na
obszarze zaboru rosyjskiego i austriackiego. Konsekwencja reform byta rowniez
emigracja zarobkowa gtdownie z dwoch ostatnich zaboréw oraz powstanie partii
chtopskich, takich jak np. PSL-Piast, PSL-Wyzwolenie, Stronnictwo Chtopskie,
czy pozniejsze Stronnictwo Ludowe oraz Zjednoczone Stronnictwo Ludowe.

Przebieg tych reform rolnych, zreszta jak w okresie XX wieku, zwigzany
byl z okreslonymi zagadnieniami, ktore wynikaly z odpowiednich regulacji
prawnych oraz prowadzonej polityki agrarnej, opartej na dwoch czynnikach:
ekonomicznym i socjalnym'®. Do zagadnien tych zaliczy¢ nalezy:

12Zob. W. Kula, Historia gospodarcza Polski w dobie popowstaniowej 1864—-1918, Warszawa
1947; J. Rutkowski, Historia gospodarcza Polski, Czasy porozbiorowe do 1918 roku, t. II, Poznan
1950,s. 151in.

3 W. Kula, Wstep, [w:] Materialy do dziejéow uwlaszczenia w Krolestwie Polskim, oprac.
K. Sreniowska, S. Sreniowski, Wroclaw 1961, s. XXI.

14 Szerzej: S. Sreniowski, Uwlaszczenie chlopéw w Polsce, Warszawa 1956; W. Jakobezyk,
Uwlaszczenie chlopéw w Wielkopolsce w XIX w., Warszawa 1951; S. Sreniowski, Studia nad pra-
wem i stosunkami agrarnymi Krolestwa Polskiego 1831-1864, Warszawa 1963; K. Groniowski,
Realizacja reformy uwtaszczeniowej 1864 roku, Warszawa 1963; K. Groniowski, Kwestia agrar-
na w Krolestwie Polskim 1871-1914, Warszawa 1966; M. Kniat, Dzieje uwtaszczenia wioscian
w Wielkim Ksiestwie Poznanskim, t. 1, 11, Poznan 1939, Poznan 1949.

15Zob. K. Grzybowski, Historia panstwa i prawa Polski, Od uwlaszczenia do odrodzenia
panstwa, t. IV, pod ogdlng red. J. Bardacha,Warszawa 1982, s. 106. Zob. W. Grabski, Spolecz-
ne gospodarstwo agrarne w Polsce (opracowanie wyktadow polityki agrarnej wygloszonych na
Uniwersytecie Warszawskim w semestrze letnim 1921, oraz w zimowym i letnim 1921/22 roku),
Warszawa 1923, s. 409 i n.

16 Zob. W. Grabski, Cele i zadania polityki agrarnej w Polsce, Warszawa 1918, s. 1 in.
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1) parcelacje — podziat gruntow wigkszych gospodarstw rolnych na mniejsze
dziatki sprzedawane lub przekazywane w uzytkowanie;

2) przejecie przez panstwo na cele reformy rolnej tzw. dobr martwej reki — ma-
jatkow koscielnych niezbywalnych, ktore nie uczestniczyly w obrocie praw-
nym, a byly uzyskiwane gtdéwnie w wyniku zapisow testamentowych;

3) separacj¢ — podzial gruntéw uzytkowanych jednoczes$nie przez obszarnika
i gromady;

4) indemnizacje¢ — odszkodowanie na rzecz obszarnika, ktore ptacito panstwo
albo rolnik, za posrednictwem instytucji bankowych;

5) komasacje — tworzenie gospodarstw o zwartej powierzchni, polegajace na
zamianie rozproszonych dziatek nalezacych do jednego wlasciciela na grunty
innych wiascicieli, lezace wokot jego dziatki;

6) regulacje serwitutow — prawa do korzystania z gruntéw folwarcznych i chtop-
skich, przystugujace wzajemnie chtopom i dziedzicom, np. prawo do wypasu
bydta na tgkach czy prawo do zbierania w lasach drewna na opat.

Wigkszo$¢ wyzej wymienionych zagadnien stata si¢ niejako podstawa wyda-
nia regulacji prawnych w panstwie polskim w XX wieku. Na zakonczenie nalezy
zwroci¢ uwage, ze unormowania dotyczace reform agrarnych w XIX wieku row-
niez wspotczesnie stanowia przedmiot rozstrzygnie¢ sadowych. W szczegdlno-
$ci chodzi o wspolnoty gruntowe, dobra martwej reki czy serwituty. W ostatnim
przypadku tzw. serwituty pouwlaszczeniowe, dotyczace polowu ryb w woje-
wodztwie podlaskim, znalazty si¢ w kognicji Sagdu Najwyzszego oraz Trybunatlu
Konstytucyjnego!’, a wynikaty z ukazu cara Aleksandra IT z 1864 r. 0 urzadzeniu
wlosécian w Krolestwie Polskim'®.

Reforma rolna w II Rzeczypospolitej

Powstanie panstwa polskiego nie spowodowato, ze sprawa przeprowadzenia
reformy rolnej znikneta z programow dwczesnych partii politycznych, w szcze-
golnosci wywodzacych si¢ z ruchu ludowego. Istnial bowiem problem tzw.
glodu ziemi, zwlaszcza na obszarze zaboru rosyjskiego i austriackiego, co byto
wynikiem reform rolnych przeprowadzonych przez Rosj¢ i Austri¢. Ponadto na
tych obszarach nie przeprowadzono w zasadzie scalania gruntow, a takze nie zli-
kwidowano catkowicie tzw. serwitutow. W ten sposéb panstwo polskie in statu

17Zob. wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 22 grudnia 2004 r., sygn. IV CK 622/03, Orzecznictwo
Sadu Najwyzszego. Izba Cywilna 12/2005, poz. 214; wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia
21 marca 2005 r., sygn. akt SK 24/04, Orzecznictwo Trybunatlu Konstytucyjnego. Zbioér Urzgdowy
Nr 3/A/2005, poz. 25; sentencja ogloszona w Dz.U. Nr 57, poz. 501; postanowienie Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 7 maja 2008 r., sygn. SK 14/06, Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjne-
go. Zbior Urzedowy Nr 4/A/2008, poz. 66.

18Zob. R. Jastrzebski, Z orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego (prawo polowu przyznane
na podstawie regulacji uwlaszczeniowych z XIX wieku na obszarze dawnego Krolestwa Kongreso-
wego), Glosa do postanowienia z 7 V 2008, SK 14/06, ,,Panstwo i Prawo” 2010, nr 1; R. Jastrzgb-
ski, Wykiadnia historyczna we wspolczesnej judykaturze, ,,Przeglad Sadowy” 2010, nr 1.
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nascendi staneto przed powaznym problemem spoteczno — gospodarczym, ktory

dotyczyt 2/3 jego ludnosci. Oczywiscie reforma rolna nie dotyczyta tylko 6w-

czesnego panstwa polskiego, ale takze innych panstw europejskich, zwlaszcza

Europy Srodkowo-Wschodniej. Reforma rolna przeprowadzona zostala m.in.

w Rumunii, Niemczech, Czechostowacji, Austrii, Estonii, na Wegrzech, Lotwie

i Litwie".

Powody przeprowadzenia reform rolnych byty zblizone w poszczegdlnych
panstwach, ale nie jednakowe. W przypadku panstwa polskiego Juliusz Ponia-
towski zaliczyt do nich m.in.

1) opodznienie w rozwoju przemystowym ziem polskich;

2) strukture spoteczenstwa polskiego, z ktorego 2/3 zyto niejako z rolnictwa;

3) przeludnienie wsi, polegajace na istnieniu tzw. ludnosci zbedne;j;

4) zwigkszenie sily nabywczej ludnosci wiejskiej;

5) maty obszar gospodarstw wiejskich, gdyz okoto 1/4 gospodarstw miata poni-
zej dwoch ha ziemi;

6) emigracj¢ zarobkowa ludno$ci wiejskiej, ktora miata charakter staty i zarobko-
wy, a wynosita ona lgcznie wedtug danych sprzed 1914 r. 600 tys. rocznie;

7) zjawisko tzw. gltodu ziemi, polegajace na tym, iz popyt na ziemi¢ przewyz-
szat podaz, co skutkowato wysokimi cenami ziemi;

8) ogdlne wrzenie spoteczne na wsi, zwlaszcza zwigzane z rewolucjg bolsze-
wicka, w tym odebranie ziemi elementom obcym narodowosciowo®.

W 6wczesnej rzeczywistosci istotne znaczenie mial ostatni powdd, zwigza-
ny z wojng polsko-bolszewickg 1920 r. Natomiast w praktyce ustawodawstwo
zwigzane z reforma rolng ogniskowato si¢ wokot zagadnien:

1) parcelacji tzw. wielkiej wtasnosci rolnej, czyli folwarkow, oraz tworzeniu
z rozparcelowanych gruntow rolnych nowych gospodarstw chiopskich, badz
powigkszeniu istniejacych tzw. upelnorolnienie;

2) uwtlaszczenie dtugoletnich posiadaczy gruntow, ktorzy nie otrzymali ich wta-
snosci;

3) likwidacji serwitutow;

4) likwidacji wspolnot gruntowych?'.

Omowienie catosci zagadnien prawnych z tym zwianych jest praktycznie nie-
mozliwe. Dlatego zwroci¢ trzeba uwage przede wszystkim na zasadnicze akty,

1 Szerzej: Z. Pietkiewicz, Reforma rolna na ziemiach narodow odrodzonych, Warszawa 1921,
A. Rose, Reformy rolne w Europie Srodkowej po wojnie swiatowej, Warszawa 1925; L. W. Bie-
geleisen, Reforma rolna gtownych panstw europejskich, Warszawa 1926, t. I, II; W. Studnicki,
Przewroty i reformy agrarne Europy powojennej i Polski, Warszawa 1927; W. Staniewicz, Uwagi
o reformie stosunkow rolnych w Polsce, ,,Przemyst i Handel”, Warszawa 1929; A. Ohanowicz,
Ustawa o wykonaniu reformy rolnej i inne ustawy rolne, Poznan 1926, s. 91-133; W. Roszkowski,
Land Reforms in East Central Europe after World War One, Warszawa 1995.

20 Zob. J. Poniatowski, Cele i zatozenia Reformy Rolnej w 20-leciu Niepodleglosci, Warszawa
2004,s. 10in.

21 Szerzej: A. Ajnenkiel, Ustawodawstwo agrarne, [w:] Historia panstwa i prawa Polski
1918-1939, cz. 1, pod red. F. Ryszki, pod 0ogolng red. J. Bardacha, Warszawa 1962, s. 322-326.

21



Robert Jastrzebski

ktore stanowity pewne ramy prawne, przeprowadzonej reformy rolnej w okresie

dwudziestolecia migdzywojennego. Zaliczy¢ do nich nalezy trzy unormowania:

1) uchwate Sejmu Ustawodawczego z dnia 10 lipca 1919 r. w przedmiocie zasad
przysztej reformy rolnej?;

2) ustawe z dnia 15 lipca 1920 r. o wykonaniu reformy rolnej;

3) ustawe z dnia 28 grudnia 1925 r. o wykonaniu reformy rolnej*.

Pierwsza regulacja miata charakter rezolucji i stanowita kompromis stron-
nictw politycznych, zasiadajagcych w Sejmie Ustawodawczym. Co istotne
uchwata sejmu nie stanowita prawa powszechnie obowiazujacego, lecz zawie-
rata postulaty de lege ferenda unormowan ustawodawczych w zakresie przy-
sztej reformy rolnej. Zgodnie z uchwata maksimum posiadania ziemi wynosito
od 60 do 180 ha, a dla dawnego zaboru pruskiego oraz ziem wschodnich do
400 ha. Nadwyzka ziemi ponad to maksimum miata zosta¢ przymusowo wy-
wlaszczona. Ekspropriacje oraz podzial ziemi miaty dokona¢ organy panstwa.
Obszar tworzonych i upelorolnionych gospodarstw nie mial przekraczaé
25 ha, przy czym 20% parcelowanych gruntéw miato by¢ przeznaczonych
na sprzedaz wlascicielom, istniejacych samodzielnych gospodarstw, a ich ob-
szar nie mial przekracza¢ 40 ha. W uchwale expressis verbis stwierdzono, ze
,,ustrdj rolny Rzeczypospolitej Polskiej oprze¢ si¢ winien przedewszystkiem
na silnych, zdrowych i zdolnych do intensywnej produkcji gospodarstwach
wloscianskich, opartych na zasadzie prywatnej wlasnos$ci réznego typu i wiel-
ko$ci”®. Ponadto uchwata dotyczyla przej$cia wlasnos$ci lasow bez ograniczen
obszarowych na rzecz panstwa, wylaczajac lasy gminne i drobne przestrzenie
prywatne.

Nastepnym unormowaniem, ale juz obowiazujagcym w éwczesnym porzad-
ku prawnym, byla ustawa z dnia 15 lipca 1920 r. o0 wykonaniu reformy rolne;.
Uchwalenie ustawy przez sejm zwiazane bylo z sytuacja militarng na froncie
polsko-bolszewickim?®. Dlatego ustawa, jak stwierdzit Franciszek Bujak, ,,przy-
jeta zostata w Sejmie jednoglosnie, bez zadnej dyskusji, po krotkiem przemo-
wieniu sprawozdawcy’?’.

Zasady reformy rolnej, zgodnie z ustawa z 1920 r. dotyczyly:

1) przymusowego wykupu ziemi wielkiej wlasnosci, przy czym pozostawiony
zostat obszar ponizej pewnego maksimum ustawowego;

2) czesciowej indemnizacji za wywlaszczong przez panstwo ziemi¢, ktora miata
by¢ wyptacana obszarnikowi;

22 Dz.Urz. Glownego Urzgdu Ziemskiego Rzeczypospolitej Polskiej 1920, s. 97-102; Sejm
Ustawodawczy (1919-1922), Druk Sejmowy Nr 530, 839.

2 Dz.U. Nr 70, poz. 462.

#DzU.z 1926 1. Nr 1, poz. 1.

% Sejm Ustawodawczy (1919-1922), Druk Sejmowy Nr 839, s. 1.

26 Zob. F. Bujak, O podziale ziemi i reformie rolnej, Warszawa 1920, s. 90 i n.

21'F. Bujak, Uwagi krytyczne o naszej reformie rolnej, Warszawa—Lublin—+£.6dz—Poznan—Kra-
kow 1921, s. 24.
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3) okreslonych uprawnien dla zolierzy, w szczegodlnosci inwalidéw, oraz miej-
scowych robotnikow rolnych, w tym wtascicieli gospodarstw kartowatych;

4) ograniczen w zakresie obcigzania czy tez alienacji powstatych w wyniku re-
formy gospodarstw;

5) przeprowadzenia samej parcelacji przez organy panstwowe.

Areat nowo tworzonych gospodarstw nie miat przekracza¢ 15 ha, w tym do
tego obszaru miaty zosta¢ upemorolnione gospodarstwa kartowate, a 20% roz-
parcelowanego obszaru mialo by¢ przeznaczone na powigkszenie gospodarstw
tzw. matorolnych do obszaru 23 ha, a na ziemiach wschodnich i zachodnich do
45 ha. Ustawa jednak nie przewidywata juz nacjonalizacji lasow. Nabywcami
gospodarstw mieli by¢ tylko obywatele polscy, majacy dostateczne przygotowa-
nie zawodowe do ich prowadzenia. Co istotne utworzone w wyniku parcelacji
gospodarstwa nie mogtly ulega¢ podziatowi przez co najmniej 25 lat od chwili
ich powstania, a przeniesienie wlasnosci, obcigzanie lub wydzierzawienie przed
uptywem tego terminu mogto nastapi¢ tylko za zezwoleniem odpowiednich or-
gandw panstwowych — urzedéw ziemskich?. Przeprowadzeniem reformy miata
zaja¢ si¢ administracja rolna, ktora juz powstata za rzadow Rady Regencyjne;j.
Byly to kolejno: powiatowe, okregowe urzedy ziemskie na czele z Gtownag Ko-
misjg Ziemska®.

Ustawa przewidywala wyplacenie odszkodowania obszarnikowi w wyso-
kosci polowy przeci¢tnej ceny targowej, odpowiadajacej gruntom z okreslone;j
okolicy. Wlasnie to zagadnienie budzito najwigksze kontrowersje, zwlaszcza po
wejsciu w zycie ustawy z dnia 17 marca 1921 r. Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej*®. Mianowicie chodzito o brzmienie art. 99 konstytucji, zgodnie z kto-
rym odszkodowanie za przymusowy wykup ziemi, a de facto wywlaszczenie,
powinno wynosic¢ jej warto$¢ rynkowa’'. Po drugie za$, zgodnie z art. 126 kon-

2 Zob. A. Ajnenkiel, Ustawodawstwo agrarne..., op.cit., s. 340-342.

2 Chodzi o dekret Rady Regencyjnej Krolestwa Polskiego z dnia 11 pazdziernika 1918 r.
w przedmiocie przepisow tymczasowych o Urzedach Ziemskich (Dz. Praw Krolestwa Polskiego
Nr 11, poz. 22), a nastgpnie o ustawg z dnia 22 lipca 1919 r. w przedmiocie utworzenia Glownego
Urzgdu Ziemskiego (Dz. Praw Panstwa Polskiego Nr 63, poz. 376) oraz ustawe z dnia 6 lipca
1920 r. o organizacji urzedow ziemskich (Dz.U. Nr 70, poz. 461). Zob. Prawa Panstwa Polskie-
go, wydatl prof. Whadystaw Leopold Jaworski. Zeszyt IV. Prawo agrarne (od 1 lutego 1918 r.
do 1 kwietnia 1920), Krakow 1920; Zeszyt VI A. Prawo agrarne. Uzupehienie: Reforma rolna,
Krakow 1921.

3 Dz.U. Nr 44, poz. 267.

31 Art. 99 Konstytucji z dnia 17 marca 1921 r. miat brzmienie: ,,Rzeczpospolita Polska uznaje
wszelka wlasno$é, czy to osobistg poszczegdlnych obywateli, czy to zbiorowa zwigzkow oby-
wateli, instytucji, cial samorzadowych i wreszcie samego Panstwa, jako jedng z najwazniejszych
podstaw ustroju spotecznego i porzadku prawnego, oraz porecza wszystkim mieszkancom, insty-
tucjom i spoteczno$ciom ochron¢ ich mienia, a dopuszcza tylko w wypadkach, ustawa przewi-
dzianych, zniesienie lub ograniczenie wtasnosci, czy to osobistej, czy to zbiorowej, ze wzgledow
wyzszej uzytecznosci, za odszkodowaniem. Tylko ustawa moze postanowic¢, jakie dobra i w jakim
zakresie, ze wzgledu na pozytek ogdtu, maja stanowi¢ wylacznie wlasnos¢ Panstwa, oraz o ile
prawa obywateli i ich prawnie uznanych zwiazkéw do swobodnego uzytkowania ziemi, wod, mi-
neralow i innych skarbow przyrody — moga, ze wzgledow publicznych, doznac ograniczenia. Zie-
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stytucji, postanowienia ustaw niezgodne z trescia ustawy zasadniczej miaty zo-

sta¢ w ciagu roku od jej uchwalenia przedstawione cialu ustawodawczemu do

uzgodnienia z nig w drodze ustawodawczej.
Sprawy z zakresu reformy rolnej rozpatrywane byly przez urzedy ziemskie,

a sama procedura powodowala, ze ostatecznie rozpatrywat je poczatkowo Sad Naj-

wyzszy. Natomiast po wejsciu w zycie ustawy z dnia 3 sierpnia 1922 r. o Najwyz-

szym Trybunale Administracyjnym* sprawy tego rodzaju byly w kognicji tegoz
trybunatu, ktéry w wyrokach z dnia 14 stycznia 1924 r. orzekt, ze ustawa o wy-

konaniu reformy rolnej byla uzgadniania z obowigzujaca konstytucjg z 1921 r.*

Warto zaznaczy¢, iz w d6wczesnym porzadku ustrojowym panstwa polskiego brak

byto instytucji, ktora zajmowatby si¢ badaniem zgodnosci ustaw z konstytucjg*.

Ostatecznie ustawa z 1920 r. uchylona zostata przez ustawe z dnia 28 grudnia

1925 r. o0 wykonaniu reformy rolnej*, ktora stanowita kompromis polityczny mig-

dzy Zwigzkiem Ludowo-Narodowym, Chrzescijanska Demokracjg oraz PSL-

Piast (tzw. pakt lanckoronski)*. Ustawa z 1925 r. o wykonaniu reformy rolnej

miata charakter umiarkowany, w porownaniu do postanowien ustawy z 1920 r.

czy uchwaty Sejmu Ustawodawczego z 1919 r. Do jej zasadniczych postanowien

nalezat/o:

1) przymus parcelacyjny, jednak poza parcelacja przeprowadzang przez urzedy
panstwowe, wprowadzono tzw. parcelacj¢ prywatna, ktorg realizowaé miat
sam obszarnik albo instytucja prywatna;

2) istnienie rocznego kontyngentu parcelacyjnego, okreslanego co roku przez
Rade¢ Ministrow;

3) zasigg obszarowy, gdyz reforma rolna miata dotyczy¢ gruntéw stanowia-
cych wlasno$¢ panstwa, instytucji prawa publicznego oraz przekraczajacych
okreslone maksimum powierzchni, ktore zasadniczo wynosito 60 ha — okregi
przemystowe i podmiejskie, 180 ha pozostale obszary, ale w przypadku woje-

mia, jako jeden z najwazniejszych czynnikéw bytu narodu i Panstwa, nie moze by¢ przedmiotem
nieograniczonego obrotu. Ustawy okresla przystugujace Pafstwu prawo przymusowego wykupu
ziemi, oraz regulowania obrotu ziemia, przy uwzglednieniu zasady, Ze ustrdj rolny Rzeczypospo-
litej Polskiej ma si¢ opiera¢ na gospodarstwach rolnych, zdolnych do prawidlowej wytworczosci
i stanowiacych osobista wlasnos¢”.

32 Dz.U. Nr 67, poz. 600.

3 L. Rej. 414/22, 1562/23, Zbior Wyrokow NTA 1924, poz. 274. Zob. wyrok Najwyzszego
Trybunatu Administracyjnego z dnia 18 pazdziernika 1923 r. L. Rej. 346/22, ,,Gazeta Sadowa
Warszawska” 1923, nr 45; Reforma rolna a konstytucja polska, ,,Ruch Prawniczy i Ekonomiczny”
1924, nr 1, s. 158-159.

3 Szerzej: M. Starzewski, Srodki zabezpieczenia prawnego konstytucyjnosci ustaw, Krakow
1928 (reprint: Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2009); H. Zahorski, Zasada badania konstytu-
cyjnosci ustaw przez sqdownictwo a konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 17 marca 1921
roku, ,,Rocznik Prawniczy Wilenski” 1931; M. Pietrzak, Panstwo prawne w Konstytucji z 17 mar-
ca 1921 r, ,,Czasopismo Prawno-Historyczne” 1987, nr 2, t. XXXIX; R. Jastrzebski, Konstytucyyj-
nos¢ aktow ustawodawczych w judykaturze Il Rzeczypospolitej, ,,Przeglad Sejmowy”2010, nr 2.

3 DzU.z 1926 1. Nr 1, poz. 1.

36 Szerzej: A. Ajnenkiel, Ustawodawstwo agrarne..., s. 344 in.
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wodztw wschodnich, w tym gospodarstw wyrozniajacych si¢ intensywno$cia

produkcji maksimum wynosito od 350 do 700 ha; ponadto wlasciciel ozna-

czal samodzielnie, ktora czgs¢ majatku miata by¢ przez niego zatrzymana, do
wysokosci ustawowego maksimum;

4) odszkodowanie (indemnizacja), stanowit szacunek gruntow oraz naktadow,
zmniejszony o warto$¢ obcigzajacych nieruchomo$¢ serwitutdow, przy czym
odszkodowanie ptatne bylo czesciowo gotowka, a takze listami 5% panstwo-
wej renty ziemskiej, ktorej umorzenie miato nastapi¢ do 41 lat, a wartos¢
nieruchomosci miata odpowiadac¢ rynkowej cenie, przy czym przewidziana
byta pomoc panstwa dla nabywcoéw ziemi, w postaci m.in. kredytu w Pan-
stwowym Banku Rolnym?’.

Tak w ogolnym zarysie przedstawialy si¢ zasady reformy rolnej. Warto jednak
zaznaczy¢, ze poza wczesniejszg ustawg z 1920 r. oraz 1925 r. wydano szereg
regulacji prawnych, ktore dotyczyly m.in. scalania gruntdéw, dziatalnos$ci aparatu
administracyjnego zajmujacego si¢ realizacjg reformy rolnej, w tym funkcjono-
wania Funduszu Obrotowego Reformy Rolnej, Panstwowego Banku Rolnego,
ograniczen w zakresie obrotu nieruchomosciami rolnymi, ktére powstaty w wy-
niku reformy rolnej, uporzadkowania wspolnot gruntowych, likwidacji serwi-
tutow*. W zwigzku z tym juz po wejsciu w zycie ustawy z 1925 r. o wykona-
niu reformy rolnej minister reform rolnych Witold Staniewicz powotat do zycia
Komisj¢ Uporzadkowania Ustawodawstwa Agrarnego, ktorej przewodniczacym
zostal Wiadystaw Leopold Jaworski. Efektem jej dziatalnosci byt Projekt Ko-
deksu Agrarnego, ktory ukazat si¢ drukiem w 1928 r.%

Jednak reforma rolna nie objeta catego obszaru 6wczesnego panstwa polskie-
g0. W szczegolnosci obszaru Gérnego Slaska, w okresie obowigzywania tzw.
konwencji gornos$laskiej w latach 1922—-1937%, Ponadto w praktyce nie podle-
galy reformie majatki koscielne, ktorych parcelacj¢ normowat art. XXIV Kon-
kordatu z 1925 r.*!, gdyz wszczety zostat spor interpretacyjny — przez komisje
papieska z rzadem polskim — o pojecie ,,terres arables” (ziemie orne), czego
wynikiem bylo, iz zaden obszar dobr koscielnych nie zostat przejety na cele re-

37 Szerzej: W. Bitner, S. Janczewski, Ustawa o wykonaniu reformy rolnej, Warszawa 1926;
A. Ohanowicz, Ustawa o wykonaniu reformy rolnej i inne ustawy rolne, Poznan 1926; W. L. Ja-
worski, Reforma rolna, Krakoéw 1926.

38 Zob. Z. Ludkiewicz, Podrecznik polityki agrarnej, t. 1, 11, Warszawa 1932; B. Sosnowski,
Zbior przepisow o parcelacji nieruchomosci ziemskich wedtug stanu w dniu 1 marca 1938 r., War-
szawa 1938; T. Lebinski, Ustawa o wykonaniu reformy rolnej, Poznan 1937; H. Stark, E. Stein, Re-
forma rolna. Wyjasnienia. Ustawodawstwo zwigzkowe. Orzecznictwo, Krakow—Warszawa 1939.

3 Zob. W. L. Jaworski, Projekt Kodeksu Agrarnego, Warszawa 1928.

40 Zob. ustawa z dnia 24 maja 1922 r. w przedmiocie ratyfikacji konwencji niemiecko-polskiej,
dotyczacej Gornego Slaska, podpisanej w Genewie dnia 15 maja 1922 . (Dz.U. Nr 44, poz. 370);
konwencja niemiecko-polska dotyczaca Gornego Slaska, podpisana w Genewie dnia 15 maja 1922
roku (Dz.U. Nr 44, poz. 371). Szerzej: A. Szczepaniski, Gorny Slgsk w $wietle wykonania konwen-
¢ji genewskiej, Warszawa 1929.

4 Konkordat migdzy Stolica Apostolska a Rzeczapospolita Polska, podpisany w Rzymie dn.
10 lutego 1925 r. (Dz.U. Nr 72, poz. 501).
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formy rolnej*?. Prace zwigzane z wykonaniem postanowien ustawy o wykonaniu
reformy rolnej z 1925 r. w duzej mierze zahamowane zostaty w zwiazku z wiel-
kim kryzysem gospodarczym lat 30. Zwigzany z nim byt drastyczny spadek cen
towarow rolnych, co spowodowalo zmniejszenie dochodowos$ci gospodarstw
rolnych oraz cen nieruchomosci ziemskich. Poza tym wzrosto realne zadtuzenie
gospodarstw rolnych, z ktérym wigzato si¢ rolnicze ustawodawstwo oddtuzenio-
we, gtownie o charakterze moratoryjnym®.

Wzrost akcji parcelacyjnej mial miejsce dopiero w 1936 r. i byt zwigzany
w duzej mierze z nastrojami na polskiej wsi — tzw. strajki chtopskie*. W latach
1919-1938 pracami parcelacyjnymi objete zostalo okoto 735 tys. gospodarstw,
zktorych utworzono okoto 154 tys. gospodarstw samodzielnych, scalaniem objgto
859 tys., w tym likwidacja serwitutow 280,5 tys. Natomiast 68,5% parcelowanego
obszaru rozparcelowali sami obszarnicy, za$ okoto 30% nabywcow otrzymalo
ziemig bezposrednio z rak panstwa®. Wynika z tego, ze reforma rolna tego okresu
nie przyniosta zasadniczej zmiany w strukturze polskiej wsi. Wedtug szacunkow
wlasnos$¢ chtopska powickszyta si¢ bowiem jedynie o 13%, a powierzchnia
majatkéw obszarniczych zmniejszylta si¢ o 16%*.

Zwrocit na to uwage po II wojnie $wiatowej byty minister rolnictwa i reform
rolnych Juliusz Poniatowski, ktory stwierdzit, ze ,,reforma rolna w niepodlegtej
Polsce ani si¢ nie stala historycznym aktem przymierza odrodzonego panstwa
z zaniedbywana dotychczas najliczniejsza grupa narodu — jak to marzyli sobie
spotecznicy, ani nie spetnita tak wielkich nadziei — jakie w niej poktadat lud
wiejski, ani nie odegrata tak waznej roli gospodarczej — jaka spetni¢ mogta”,
a ,,jej niedokonczenie, jej powolne saczenie si¢ poprzez dziesicciolecia, jej
metoda przewazanie uchylajaca bezposrednie zetknigcie z panstwem, a skazujaca
na targ o kupno ziemi od dziedzica, wreszcie jej beztroskie i twarde zaniedbanie
pomocy finansowej w latach zagospodarowania — pozbawialy ja charakteru
pamietnego panstwowego aktu™.

42 Zob. A. Ajnenkiel, Ustawodawstwo agrarne..., op.cit., s. 353-354.

4 Szerzej: M. Richter, Ustawy ulgowe dla rolnictwa, Warszawa 1932; M. Richter, P. Zarwin-
cer, Prawo oddluzeniowe dla rolnictwa wraz z rozporzqdzeniami wykonawczemi, Lwow 1935;
H. Swiqtkowski, Prawo oddluzeniowe rolne, Komentarz, Warszawa 1936; M. Richter, P. Zarwin-
cer, W. Korczemny, Kodeks Ulg Rolniczych. Komentarz. Teksty ustaw i rozporzqdzen — przepisy
zwigzkowe, Krakow 1936; R. Jastrzebski, Wplyw sity nabywczej pienigdza na wykonanie zobowig-
zan prywatno-prawnych w Il Rzeczypospolitej, Warszawa 2009, s. 271 i n.

4 Zob. Cz. Madajczyk, Burzuazyjno-obszarnicza reforma rolna w Polsce (1918—1939), War-
szawa 1956, s. 308 i n.

45 Zob. Maly Rocznik Statystyczny 1939, Warszawa 1939, s. 70-71.

46 Zob. M. Mieszczankowski, Struktura agrarna Polski migdzywojennej, Warszawa 1960, s. 69,
A. Ajnenkiel, Ustawodawstwo agrarne..., op.cit., s. 366-368.

47J. Poniatowski, Cele i zatozenia Reformy Rolnej w 20-leciu Niepodlegiosci, Warszawa 2004,
s. 31.
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Reforma rolna po II wojnie $wiatowej

Realizacja reformy rolnej rozpoczgtej w II Rzeczypospolitej ulegta
zahamowaniu w okresie wojny s$wiatowej. Jednakze wickszo$¢ stronnictw
politycznych, zarowno w okupowanym kraju jak i na emigracji, w swoim
programie przewidywala zmiany w strukturze rolnej panstwa polskiego, po
wyzwoleniu spod okupacji niemieckiej*®. W praktyce jednak o nowej reformie
rolnej decydowala sytuacja militarno-polityczna, czyli powotanie wiadzy
ludowej, wspieranej przez wiladze radzieckie, oraz stacjonujaca na ziemiach
polskich Armia Czerwona. W zwigzku z tym, juz w Manifescie Polskiego
Komitetu Wyzwolenia Narodowego (dalej: PKWN) z dnia 22 lipca 1944 r.,
znalazt si¢ passus dotyczacy zasad reformy rolnej w panstwie polskim®.
Oczywiscie manifest, tak jak uchwata Sejmu Ustawodawczego z 1919 r., miat
charakter programowy. Podobnie zreszta jak po I wojnie $wiatowej reformy rolne
przeprowadzone zostaty wowczas w wielu krajach, zwlaszcza pozniejszego obozu
socjalistycznego, takich jak: Albania, Bulgaria, Czechostowacja, Jugostawia,
Niemiecka Republika Demokratyczna, Rumunia czy Wegry™.

Podstawowym aktem prawnym tego okresu byt dekret PKWN z dnia
6 wrze$nia 1944 r. o przeprowadzeniu reformy rolnej®!, ktory uchylit ustawe
71925 r. o wykonaniu reformy rolnej. Jednak juz 15 sierpnia 1944 r. wydany zostat
dekret PKWN o organizacji wojewodzkich i powiatowych urzedow ziemskich,
oznaczajacy organy administracji rolnej, ktore mialy zajac sie przyszia reforma.

*® Szerzej: Cz. Madajczyk, Sprawa reformy rolnej w Polsce 1939—1944. Programy i Taktyka,
Warszawa 1961.

4 Zalacznik do Dz. U. z 1944 . Nr 1, s. 3: ,,Aby przyspieszy¢ odbudowe Kraju i zaspokoié¢
odwieczny ped chlopstwa polskiego do ziemi, Polski Komitet Wyzwolenia Narodowego przystapi
natychmiast do urzeczywistnienia na terenach wyzwolonych szerokiej reformy rolnej. W tym celu
utworzony zostanie Fundusz Ziemi, podlegly Resortowi Rolnictwa i Reform Rolnych. W sktad
tego Funduszu wejda wraz z martwym i zywym inwentarzem i budynkami ziemie niemieckie,
ziemie zdrajcow narodu oraz ziemie gospodarstw obszarniczych o powierzchni ponad 50 ha, a na
terenach, przylaczonych do Rzeszy, w zasadzie o powierzchni ponad 100 ha. Ziemie niemieckie
i ziemie zdrajcow narodu zostang skonfiskowane. Ziemie gospodarstw obszarniczych przejete zo-
stang przez Fundusz Ziemi bez odszkodowania, zaleznego od wielko$ci gospodarstwa, lecz za za-
opatrzeniem dla bylych wtascicieli. Ziemianie, majacy zastugi patriotyczne w walce z Niemcami,
otrzymajg wyzsze zaopatrzenie. Ziemie skupione przez Fundusz Ziemi, z wyjatkiem przeznaczo-
nych na gospodarstwa wzorowe, rozdzielone zostang mi¢dzy chtopéw matorolnych, sredniorol-
nych, obarczonych licznymi rodzinami, drobnych dzierzawcdw oraz robotnikéw rolnych. Ziemia
rozdzielona przez Fundusz Ziemi za (minimalng) optata, stanowi¢ bedzie nardwni z dawniej posia-
dang ziemig wlasno$¢ indywidualng. Fundusz Ziemi bedzie tworzyt nowe gospodarstwa wzgled-
nie dopelnial gospodarstwa matorolne, biorgc za podstawe norme 5 ha uzytkéw rolnych $rednie;j
jakosci dla sredniolicznej rodziny. Gospodarstwa, ktore nie beda mogty otrzymac tej normy na
miejscu, beda miaty prawo do udziatu w przesiedleniu przy pomocy panstwa na tereny z wolng
ziemig, zwlaszcza na ziemie wywindykowane od Niemiec”.

0 Szerzej: W. Gora (red.), Reformy agrarne w socjalistycznych panstwach Europy (1944—
1948). Zbior dokumentow i materiatow, Wroctaw—Warszawa—Krakow—Gdansk—+.6dZ 1987.

51 Dz.U. Nr 4, poz. 17.

52 Dz.U. Nr 2, poz. 4.
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W ten sposob podobnie jak w okresie II Rzeczypospolitej okre§lono, przed
wydaniem regulacji o reformie rolnej, aparat administracyjny majacy ja
przeprowadzi¢. Pdzniej jednak, w celu przyspieszenia prac parcelacyjnych,
wydany zostat dekret z dnia 12 sierpnia 1946 r. o zespoleniu urzedoéw ziemskich
z wladzami administracji ogoélnej*. W wyniku tego administracja zwigzana
z reformg rolng wilaczona zostata w zakres dziatania organdéw administracji
ogolnej — wojewodow 1 starostow. Dekret o reformie rolnej znowelizowany
zostal w styczniu 1945 1., co bylo zwigzane z przyspieszeniem zmian
wlasno$ciowych na polskiej wsi. Natomiast tekst jednolity dekretu ukazat
si¢ jako zatacznik do obwieszczenia Ministra Rolnictwa i Reform Rolnych
z dnia 18 stycznia 1945 r.*°, a nastegpnie ukazalo si¢ rozporzadzenie Ministra
Rolnictwa i Reform Rolnych z dnia 1 marca 1945 r. w sprawie wykonania
dekretu PKWN z dnia 6 wrzesnia 1944 r. o przeprowadzeniu reformy rolnej.

Wymienione akty prawne stanowia podstawowy zrab ustawodawstwa
agrarnego tego okresu. Charakteryzujac dekret o reformie rolnej nalezy na wstgpie
zaznaczy¢, ze nawigzywat on do zasad, wyrazonych w manifescie PKWN, gdyz
w art. 1 uznano, ze ,reforma rolna w Polsce jest koniecznoscig panstwowa
1 gospodarczg i bedzie zrealizowana przy udziale czynnika spotecznego zgodnie
z zasadami Manifestu Polskiego Komitetu Wyzwolenia Narodowego”, a ,,ustroj
rolny w Polsce oparty bedzie na silnych, zdrowych i zdolnych do wydatne;j
produkcji gospodarstwach, stanowigcych prywatng wlasno$¢ ich posiadaczy”.
Nieruchomosci rolne przeznaczone na cele reformy rolnej obejmowaly obszary
stanowigce m.in. wilasno$¢ Skarbu Panstwa, wlasnos¢ obywateli Rzeszy
Niemieckiej oraz obywateli polskich narodowosci niemieckiej, wtasno$¢ osob
skazanych prawomocnie za zdrad¢ stanu, za pomoc udzielong okupantowi ze
szkoda dla panstwa lub miejscowej ludnosci, wtasnos¢ albo wspotwlasnose osob
fizycznych lub prawnych. W ostatnim wypadku tagczny obszar nieruchomosci
powinien byl przekracza¢ 100 ha powierzchni ogolnej, badz 50 hektarow
uzytkéw rolnych. Jednakze na terenie wojewodztw: poznanskiego, pomorskiego
1$laskiego, czyli dawnego zaboru pruskiego, taczny ich rozmiar miat przekraczac
100 ha powierzchni og6lnej, niezaleznie od wielkosciuzytkéw rolnych. Regulacja
nie dotyczyla wspolnot gruntowych oraz nieruchomosci rolnych, nalezacych
do zwiazkoéw wyznaniowych, w szczegodlnosci Kosciota katolickiego, a o ich
statusie prawnym mial zadecydowaé¢ Sejm Ustawodawczy. Ponadto dekret nie
przewidywat zadnego odszkodowania dla wiascicieli, ktorych nieruchomosci
przeznaczone byly na reforme¢ rolna. Po prostu przechodzily one ex lege na

53 Dz.U. Nr 43, poz. 2438.

5% Zob. dekret z dnia 17 stycznia 1945 r. w sprawie zmiany dekretu PKWN z dnia 6 wrzesnia
1944 1. o przeprowadzeniu reformy rolnej (Dz. U. Nr 3, poz. 9).

53 Obwieszczenie Ministra Rolnictwa i Reform Rolnych z dnia 18 stycznia 1945 r. w sprawie
ogloszenia jednolitego tekstu dekretu PKWN z dnia 6 wrzes$nia 1944 r. o przeprowadzeniu refor-
my rolnej (Dz.U. Nr 3, poz. 13).

% Dz.U. Nr 10, poz. 51.
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wlasnos$¢ Skarbu Panstwa. W praktyce za$ zarzadzat nimi Panstwowy Fundusz
Ziemi, ktory pokrywal wydatki zwigzane z realizacja reformy rolnej*’.
Wywlaszczeni wihasciciele, w tym wspotwiasciciele, mieli opusci¢ w ciagu
trzech dni gospodarstwo, przy czym mogli oni otrzyma¢ samodzielne gospo-
darstwa rolne, na tych samych zasadach co inni nabywcy parcelowanej ziemi,
ale w innym powiecie, badz zaopatrzenie miesi¢gczne w wysoko$ci uposazenia
urzednika panstwowego VI grupy. W ten sposob z utworzonego zapasu ziemi,
zarzadzanego przez Panstwowy Fundusz Ziemi, tworzone byly gospodarstwa
o powierzchni nieprzekraczajacej zasadniczo 5 ha uzytkéw rolnych $redniej ja-
kosci. Co istotne ziemia nadawana byta odptatnie, a jej cena byla stosunkowo
niska. Wynosita ona bowiem 15 centnarow metrycznych zyta (okoto 50 kg) za
1 ha ziemi III klasy, przy czym splata 10% ceny jej kupna mogta by¢ dokonana
w gotéwce lub naturze. Natomiast reszta splaty byla roztozona na szereg lat
m.in. dla bezrolnych na 20 lat. Powstate wyniku reformy gospodarstwa rolne nie
mogly by¢ w catosci lub czgsci dzielone, sprzedawane, wydzierzawiane i zasta-
wiane, bez zgody uzyskiwanej od wiasciwych wtadz. Poza tym dekret uprzywi-
lejowal w nabyciu ziemi m.in. Zzolierzy wojska polskiego, inwalidow wojen-
nych, uczestnikow walk partyzanckich z Niemcami o Polske demokratyczng3®.
Istotne znaczenie dla szybkiego wykonania reformy rolnej miat tryb jej prze-
prowadzenia, ktory miat charakter administracyjny, a nabywca otrzymywat zie-
mi¢ w stanie wolnym od wszelkich dtugéw i cigzarow, czyli bylo to pierwot-
ne nabycie prawa wtasnosci. W sprawach reformy rolnej, a przede wszystkim
w okreslaniu czy dane nieruchomosci podlegaty dziataniu dekretu o reformie
rolnej, orzekaty organy administracji*>. Co istotne decyzje te nie podlegaly
zaskarzeniu ani do sadu powszechnego ani administracyjnego. W przypadku
tych ostatnich nie zostaty one powotane, mimo ze w Manifescie z dnia 22 lipca
1944 r. PKWN powolywat si¢ na obowigzywanie podstawowych zatozen Kon-
stytucji z dnia 17 marca 1921 1.5, a Ustawa Konstytucyjna z dnia 19 lutego
1947 r. o ustroju i zakresie dziatania najwyzszych organéow Rzeczypospolitej
Polskiej®! przewidywata powotanie takiego sgdownictwa, ktore jednak nie zo-

57 Szerzej: A. Zielinski, Formy prawne gospodarowania nieruchomosciami rolnymi Parnistwo-
wego Funduszu Ziemi, Poznan 1980, s. 13—42.

58 Szerzej: W. Gora, Reforma rolna PKWN, Warszawa 1969; A. Suchon, M. Kowalczyk, Ana-
liza przepisow dekretu PKWN z 6 wrzesnia 1944 r. o przeprowadzeniu reformy rolnej wraz z poz-
niejszymi zmianami oraz innych aktow prawnych, na podstawie ktorych nastgpito przejecie nie-
ruchomosci ziemskich i lasow, [w:] E. Borkowska-Bagienska, W. Szafranski (red.), Reformy rolne
w Polsce migdzywojennej i powojennej, Poznan 2008.

%9 Zob. J. Paliwoda, Przebudowa ustroju rolnego. Zakres dziatania administracji rolnej, War-
szawa 1964.

80 Szerzej: K. Grzybowski, Ustrdj Polityczny Polski Wspotczesnej 1944—1948, Krakow 1948,
K. Dziatocha, J. Trzcinski, Zagadnienie obowigzywania Konstytucji Marcowej w Polsce Ludowej
1944—-1952, Wroctaw—Warszawa—Krakéw—Gdansk 1977; J. Surowiec, Spor o koncepcje ustroju
panstwowego Polski w okresie Krajowej Rady Narodowej (1944—1946), Wroctaw 1982.

! Dz.U. Nr 18, poz. 71.
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stalo powotane do lat 80. ubieglego stulecia. Natomiast jesli chodzi o dopusz-
czalno$¢ drogi sgdowej Minister Sprawiedliwosci wyjasnit w okolniku Nr 41/45
z dnia 7 sierpnia 1945 r., ze w wyniku reformy rolnej ,,istniejg dwa stosunki
o charakterze publiczno — prawnym: migdzy dotychczasowym wtlascicielem
nieruchomosci ziemskiej a Panstwem i migdzy Panstwem a nowonabywcg; nie
ma natomiast wezta prawnego, taczacego pierwotnego wiasciciela nieruchomo-
$ci z nowonabywca”, a co za tym idzie ,,brak jest podstawy do wytaczania po-
wodztwa przeciw nowonabywcom, skoro ci ostatni nie od niego, lecz od wiadz
panstwowych otrzymali ziemi¢. Poniewaz ponadto chodzi, jak juz zaznaczono
o stosunek publiczno — prawny, przeto droga sagdowa z mocy art. 2 k.p.c. nie jest
dopuszczalna™®?,

Reforma na tzw. Ziemiach Odzyskanych regulowana byta odrgbnym dekre-
tem z dnia 6 wrze$nia 1946 r. o ustroju rolnym i osadnictwie na obszarze Ziem
Odzyskanych i bytego Wolnego Miasta Gdaniska®. Na wstepie nalezy zaznaczy¢,
ze w odroznieniu od tzw. ziem dawnych, czyli wchodzacych w sktad panstwa
polskiego przed wybuchem II wojny $wiatowej, zapas ziemi na tym obszarze
tworzyly przede wszystkim gospodarstwa poniemieckie. Konsekwencja tego
byta wielko$¢ gospodarstw osadniczych, ktora generalnie wynosita od 7-15
ha, za§ gospodarstw hodowlanych do 20 ha. Poza tym inny byt tryb nadawania
ziemi, w porownaniu z dekretem o reformie rolnej, zwigzane to byto bowiem
z koniecznoscia szybkiego zagospodarowania tych ziem przez osadnikow, a tak-
ze labilnoscig ludnosci naptywowej. Jak juz wspomniano wyzej wymienione
regulacje prawne nie wyczerpywaly catosci ustawodawstwa z zakresu reformy
rolnej, przeprowadzanej od 1944 r. Istotny bowiem wptyw na przebieg reformy
miata pozaprawna dziatalno$¢ Komitetu Centralnego Polskiej Partii Robotni-
czej, ktora ustalata jej kierunek polityczny®. Miato to miejsce w szczegdlnosci
w 1945 1. po rozmowie, jaka odbyt pod koniec wrzesnia tegoz roku w Moskwie
Bolestaw Bierut z Jozefem Stalinem, ktory zarzucit 6wczesnej polskiej wladzy
ludowej opieszato$¢ w realizacji reformy®.

W zwiazku z reforma rolng PKWN wydal dekret z dnia 12 grudnia 1944 r.
o przejeciu niektorych lasow na whasnos¢ Skarbu Panstwa®. Generalnie lasy
podlegaty nacjonalizacji, jesli ich obszar przekraczat 25 ha. Natomiast po ze-
braniu si¢ Sejmu Ustawodawczego uchwalona zostata ustawa z dnia 20 marca
1950 1. o przejeciu przez Panstwo dobr martwej reki, porgczeniu proboszczom

62 Dz.Urz. Ministerstwa Sprawiedliwosci z dnia 6 marca 1946 r. Nr 1, s. 6-7.

3 Dz.U. Nr 49, poz. 279.

% Szerzej: PPR. Rezolucje, odezwy, instrukcje i okolniki Komitetu Centralnego. VIII. 1944-XII
1945. W XV rocznice Polski Ludowej, Warszawa 1959; W walce o sojusz robotniczo-chtopski.
Wybor dokumentow i materiatow 1944—1949, Warszawa 1963; H. Stabek, Polityka agrarna PPR.
Geneza, realizacja, konsekwencje, Warszawa 1978.

65 Zob. W. Gomulka, Pamigtniki, t. 11, red. nauk. A. Werblan, Warszawa 1994, s. 467 i n.

% Dz.U. Nr 15, poz. 82.

30



Zagadnienia prawne reform agrarnych na ziemiach polskich w XX wieku

posiadania gospodarstw rolnych i utworzeniu Funduszu Kos$cielnego®, ktora za-
powiadat juz dekret o reformie rolnej z 1944 r. Ustawodawstwo panstwa polskie-
go konczace reforme rolng wydane zostato pod koniec lat 50. Istotne znaczenie
miata ustawa z dnia 12 marca 1958 r. o sprzedazy panstwowych nieruchomosci
rolnych oraz uporzadkowaniu niektorych spraw, zwigzanych z przeprowadze-
niem reformy rolnej i osadnictwa rolnego®, ktéra m.in. zniosta ograniczenia
administracyjne, dotyczace obrotu nieruchomos$ciami powstatymi w wyniku re-
formy rolne;j.

Z przeprowadzonej reformy rolnej po Il wojnie $wiatowej, jak szacowano w la-
tach 60., pochodzito 30% ziemi chtopskiej. Natomiast do 1949 r. nadano 6 070 100 ha
dla 1 068 400 rodzin, a z tego w trybie reformy rolnej 2 384 400 ha dla 601 500
rodzin, za$ w trybie osadnictwa 3 685 700 dla 466 900 rodzin®. W poréwnaniu
z innymi panstwami socjalistycznymi — pod wzgledem obszaru — panstwo pol-
skie przekazato najwiecej ziemi chtopom’. Ponadto reforma rolna, poza aspektem
antyobszarniczym, miata charakter narodowosciowy — antyniemiecki, bowiem
w areale ziemi przejetej przez panstwo, zardbwno w panstwie polskim jak i innych
panstwach, powazny odsetek stanowily grunty poniemieckie’".

Whnioski koncowe

Reformy agrarne na ziemiach polskich w XX wieku swoimi korzeniami sie-
gaja jeszcze poprzedniego stulecia. Po zakonczonych dwoch wojnach §wiato-
wych zwiazane byly one z odrodzeniem si¢ panstwa polskiego, ale juz w innych
realiach polityczno-spoteczno-gospodarczych. Po I wojnie panstwo polskie nie
przeprowadzito radykalnej reformy rolnej, a ostateczna ustawa o wykonaniu
reformy rolnej z 1925 r. stanowila kompromis partii politycznych. Wpltyw na
przebieg reformy miat takze wielki kryzys gospodarczy, ktory spowodowat
spadek dochodowosci gospodarstw rolnych, czyli w praktyce potencjalnych na-
bywcow parcelowanej ziemi. Natomiast reforma po 1l wojnie miata charakter
polityczno-spoleczny oraz byl zwigzana z powstaniem nowego panstwa ludo-
wego’. Stanowi¢ miata realizacje postanowien Manifestu PKWN z dnia 22 lip-
ca 1944 r. Przeprowadzona zostata ona w trybie administracyjnym, co z gory
wykluczato mozliwo$¢ odwolania si¢ do instytucji sadowych. Warto zaznaczy¢,

7 Dz.U. Nr 9, poz. 87.

% Dz.U. Nr 17, poz. 71.

% Rocznik Statystyczny 1959, Warszawa 1959, s. 184.

" W Polsce byto to: 6 070,1 tys. hektaréw, a np. w Czechostowacji 1 290,5 tys.; Jugostawii
797,0 tys.; na Wegrzech 1 875,3 tys. Zob. W. Gora (red.), Reformy agrarne w socjalistycznych
panstwach Europy (1944—1948). Zbior dokumentow i materiatow, Wroctaw—Warszawa—Krakow-
—Gdansk—+1.6dz 1987, s. 32.

' Odpowiednio w areale Panstwowego Funduszu Ziemi w: Polsce — 75,7%; Czechostowacji —
70,8%; Jugostawii — 40,8%. Zob. H. Stabek, Dzieje polskiej reformy rolnej 1944—1948, Warszawa
1972, s. 290.

2 Zob. J. Rakowski, Wezoraj i dzis reformy rolnej w Polsce, Fryburg (Szwajcaria) 1946, s. 13 in.
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ze w 1l Rzeczypospolitej taka mozliwos$¢ istniata, w szczegdlnosci do Najwyz-

szego Trybunalu Administracyjnego. Istotnym zagadnieniem prawnym, poza

trybem przeprowadzenia reformy, byta kwestia indemnizacji, ktéra w okresie

miedzywojennym spowodowata uchylenie ustawy o reformie rolnej z 1920 r.

Natomiast inaczej byto po 1944 r., kiedy to 6wczesna wiadza ludowa w ogodle

wytaczyta mozliwos$¢ wyptaty odszkodowania dawnemu wiascicielowi, mimo

ze deklarowata, iz obowiazuja podstawowe zasady Konstytucji z dnia 17 marca

1921 r. W zwiazku z tym chtopi otrzymali na bardzo korzystnych warunkach

ziemi¢. Ponadto reforma miata w duzej mierze charakter antyniemiecki, co bylo

spowodowane zmiang granic panstwa polskiego oraz osadnictwem rolnym na
tzw. Ziemiach Odzyskanych. Reforma rolna objeta takze dobra ziemskie zwigz-
kow konfesyjnych, w szczegolnosci Kosciota katolickiego, oraz byta zwigzana

z innymi aktami nacjonalizacyjnymi, np. przejeciem przez panstwo lasow pry-

watnych. W jej wyniku powstata nowa struktura agrarna ziem polskich, w ktorej

brak bylo ziemi o charakterze obszarniczym, przy czym co interesujace pozosta-
wiono relikty feudalne, jak np. wspolnoty gruntowe.

Podsumowujac, zagadnienia prawne reform rolnych w panstwie polskim
w XX wieku dotyczyty w zasadzie trzech podstawowych kwestii:

1) metody realizacji reformy rolnej, w tym mozliwo$ci odwotania si¢ do witadzy
sadowniczej;

2) indemnizacji (odszkodowania), wyptacanej poprzedniemu wiascicielowi
ziemi, czyli tego kto ma ponies¢ jej koszty i czy w ogdle w praktyce dokona-
ne wywlaszczenie ma obejmowac wyplate odszkodowania;

3) komasacji oraz ograniczen w zakresie obrotu ziemig, powstatg w wyniku re-
formy rolne;.

Wymienione zagadnienia maja charakter weztowy, w tym od pierwszych
dwoch zalezato tempo przebiegu reformy rolnej. Oczywiscie na marginesie na-
lezy pozostawi¢ warunki polityczne, ktore miaty zawsze decydujacy wplyw na
realizacj¢ kazdej z reform rolnych w XX wieku na ziemiach polskich, zwlaszcza
przeprowadzonej przez nowa wiladze ludows. Reforma 1944 r. miata bowiem
charakter rewolucji agrarnej, ktéra okreslita stosunki wlasnosciowe na polskiej
wsi. Slusznie bowiem stwierdzit w 1918 r. Franciszek Bujak, Ze ,,reforma rolna
jest przebudowa podwalin bytu narodowego, ktéra moze bedzie trwata setki lat
i przez caly ten okres bedzie na ten byt niezmiernie silnie oddzialywata”, dodat
ponadto, iz ,,reforma nie moze by¢ przeprowadzona w tym duchu, aby kosz-
tem jednej warstwy spotecznej wzbogaci¢ druga w imig¢ jakiej$s sprawiedliwosci
dziejowej. Nie o porachunki bowiem i sptaty dlugow za przesztosé, ale jedynie
o najlepsze urzadzenie stosunkéw na przyszto$¢ powinno tu chodzi¢, jak we
wszystkich reformach spotecznych”, zas ,,celem bezwzglednym i wynikiem ko-
niecznym musi by¢ naprawa ustroju rolnego””.

3 F. Bujak, O naprawie ustroju rolnego w Polsce, Krakow 1918, s. 90-91.
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Streszczenie

Artykut dotyczy zagadnien prawnych, dotyczacych reform rolnych w panstwie
polskim w XX wieku. Publikacja sktada si¢ z czterech czesci: zagadnien wstep-
nych; reforma rolna w II Rzeczypospolitej; reforma rolna po II wojnie swiatowej
oraz wnioskow koncowych.

Reformy agrarne na ziemiach polskich si¢gaja genezg XIX wieku, kiedy to panstwa
zaborcze: Rosja, Austria i Prusy przeprowadzity zmiany w strukturze agrarnej ob-
szarow, ktore nastepnie weszly w sklad panstwa polskiego po I wojnie §wiatowe;.
Panstwo polskie w latach 1918-1939 wydato w zasadzie dwie ustawy dotyczace
reformy rolnej. Mianowicie byta to ustawa z dnia 15 lipca 1920 r. oraz 28 grudnia
1925 1. o wykonaniu reformy rolnej. Wejscie w zycie drugiej z regulacji zwigzane
bylo z obowigzywaniem Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 17 marca
1921 r., ktora przewidywala w art. 99 pelne odszkodowanie za wywlaszczone nie-
ruchomosci na cele publiczne. Natomiast pierwsza z ustaw o reformie rolnej prze-
widywata jedynie indemnizacj¢ w wysokosci potowy ceny rynkowe;.

Przebieg reformy rolnej w duzej mierze zahamowany zostat przez wielki kry-
zys gospodarczy lat 30., ktérego konsekwencja byt spadek dochodowosci gospo-
darstw rolnych. W ten sposob reforma rolna w II Rzeczypospolitej nie przyniosta
wigkszych zmian w strukturze agrarnej panstwa polskiego. W okresie trwania
II wojny $wiatowe]j Polski Komitet Wyzwolenia Narodowego wydat Manifest
z dnia 22 lipca 1944 r., w ktorym zapowiedziat m.in. przeprowadzenie reformy
rolnej. Nastgpnie wydany zostal dekret z dnia 6 wrzesnia 1944 r. o przeprowa-
dzeniu reformy rolnej, zgodnie z ktérym nieruchomosci ziemskie o charakterze
rolniczym, powyzej okreslonej powierzchni przechodzity na rzecz panstwa bez
odszkodowania na rzecz ich wilascicieli. Jednak dekret nie dotyczyt tzw. Ziem
Odzyskanych, czyli wlaczonych do panstwa polskiego, w zwiazku z konferencja
poczdamska w 1945 r. Dla tych obszarow wydany zostat odr¢bny dekret z dnia
6 wrzesnia 1946 r. o ustroju rolnym i osadnictwie na obszarze Ziem Odzyskanych
i bytego Wolnego Miasta Gdanska. Przeprowadzona po Il wojnie $wiatowej re-
forma rolna w sposéb istotny zmienita strukture agrarng panstwa polskiego w po-
réwnaniu z okresem poprzednim, gdyz w latach 60. okoto 30% ziemi chlopskiej
wlasnie pochodzito z przeprowadzonej w tym okresie reformy.

Slowa kluczowe:
reforma rolna, struktura agrarna, indemnizacja, wywlaszczenie

The Legal Issues of the Land Reforms in Poland in the Twentieth Century

Summary

The article concerns the legal issues relating to the land reforms adopted in
the twentieth century by the Polish state. The study consists of four parts: the
preliminary matters; the land reform adopted in the period of the Second Republic
of Poland; the land reform adopted after the Second World War; and, finally, the
conclusions.
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The origins of the land reforms in the Polish state go back to the nineteenth century,
when the countries who participated in the partition of Poland (1772-1793-1795),
namely Russia, Austria and Prussia, carried out important changes in the agrarian
structure of lands, which formed the state of Poland after the First World War.
Afterwards, the Polish state, in 1918-1939, issued two laws concerning the land
reforms. Namely, it was the Law of the 15th July 1920, and the Law of the 28th
December 1925 on the implementation of the land reforms. The entry into force
of the second regulation was related to the Polish Constitution of the 17th March
1921, which, in the Article 99, provided a full compensation for expropriation
for public purposes. However, the first of the aforementioned laws provided the
indemnity only in the amount of half of the market price of the land.

The course of the land reforms was delayed by the Great Depression of 30s.,
the consequence of which was the decline of the profitability of agricultural
farms. In this way the land reforms of the Second Republic of Poland did not
bring major changes in the agrarian structure of the Polish state. During the
period of the Second World War the Polish Committee of National Liberation
issued the Manifesto of the 22th July 1944, in which the Committee announced,
among others mostly political policies, to carry out the land reforms. As a result,
the Decree concerning this matter was published on the 6th September 1944.
According to this Decree the lands of agricultural character exceeded over
a certain measure passed automatically to the state without any redress to their
owners. However, the Decree did not concern the so-called recovered territories,
which were incorporated into the Polish state in connection with the Potsdam
Conference held in 1945. In order to regulate this situation a separate decree
was issued on the 6th September 1946, concerning the system of agricultural and
settlement area of these regained territories and the former Free City of Danzig.
The land reforms carried out after the Second World War significantly changed
the agrarian structure of the Polish state in comparison with the previous period,
because in the 60s. about 30% of peasants’ land came from reforms carried out
during this period.

Key words:

land reforms, agrarian structure, indemnification, expropriation
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(centralizacja czy regionalizacja)

Kwestia agrarna a prawo rolne

W nawigzaniu do gtéwnego tematu konferencji: ,,Kwestia agrarna we wspot-
czesnych naukach prawnych i ekonomicznych”, nalezatoby rozpocza¢ od kon-
statacji, iz w doktrynie prawa rolnego nie postugujemy si¢ okresleniem ,,kwestia
agrarna”, cho¢ prawo rolne to galaz prawa, wyodrebniona i biorgca pod uwage
kryterium przedmiotowe, obejmujaca catoksztalt norm prawnych regulujacych
stosunki spoteczne zwigzane z ksztaltowaniem ustroju rolnego, w tym takze pro-
dukcji rolnej i rynku rolnego'. Nie ma wigc watpliwosci, iz prawo rolne, operu-
jace bogatym instrumentarium $rodkéw 1 mechanizmow prawnych o charakte-
rze strukturalnym oraz funkcjonalnym, nalezy do podstawowych instrumentow
wdrazania programoéw polityki rolnej (czy zywnosciowej) w skali kraju czy tez
Unii Europejskiej. W ten sposob prawo rolne, a takze zywnos$ciowe, jest rOwniez
jednym z instrumentdéw stuzacych rozwigzywaniu uniwersalnych, a jednocze-
$nie historycznie zmiennych problemow wpisujacych si¢ w kwesti¢ agrarna?.

W naukach ekonomicznych, w szczegolnosci w ekonomice 1 organizacji go-
spodarki zywnoS$ciowej, za stosunkowo wyczerpujacg uznawana jest definicja
przyjeta za Jerzym Wilkinem, zgodnie z ktora ,, kwestia agrarna oznacza takg sy-
tuacje spoteczno-ekonomiczng, w ktdrej rolnictwo i jego problemy staja si¢ badz

! Definicja sformutowana przez A. Stelmachowskiego [w:] P. Czechowski, M. Korzycka,
S. Prutis, A. Stelmachowski, Polskie prawo rolne na tle ustawodawstwa Unii Europejskiej, War-
szawa 1999, s. 19.

?Na ten temat por.: A. Czyzewski, A. Matuszczak, Dylematy kwestii agrarnej w panoramie dziejow,
,Zeszyty Naukowe Szkoty Gtownej Gospodarstwa Wiejskiego w Warszawie” 2011, nr 90, s. Sin.
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elementem naruszajacym rownowage ekonomiczng i spoteczng w ramach systemu
gospodarki narodowej, badz ze wzgledu na swe szczegolne cechy sa hamulcem
rozwoju gospodarczego i spotecznego’™. Innymi stowy mowiac, kwesti¢ agrarng
okresla si¢ jako problem niedostosowania rolnictwa pod wzgledem jego struktury
i mechanizmu funkcjonowania do istniejgcej na zewnatrz niego sytuacji, a proby
fagodzenia tych niedostosowan powodujg zmiany warunkéw rozwoju rolnictwa®.
Wedtug przywotanych autoréw, kwestia agrarna jest dylematem ponadczasowym,
odnoszacym si¢ do rolnictwa krajow $wiata, a powszechno$¢ i aktualnos¢ kwestii
agrarnej na $wiecie determinuje istota czynnika ziemi, wyrazona brakiem jej mo-
bilnosci. Fakt naturalnego uposledzenia procesow reprodukcji w rolnictwie, wyni-
kajacy z braku mobilnosci ziemi, przejawia si¢ nieefektywna alokacjg czynnikow
produkcji. W gospodarce rynkowej problem przejawia si¢ w niewltasciwym réw-
noczesnym funkcjonowaniu trzech podstawowych czynnikéw produkcji — ziemi,
pracy i kapitatlu, co uniemozliwia osiagnigcie rownowagi dynamicznej w sektorze
rolno-zywno$ciowym. Skoro wigc rolnictwo w warunkach rynkowych jest part-
nerem stabszym wobec pozarolniczego otoczenia, gdyz akumuluje nadwyzke
kapitatu kilka razy wolniej niz ma to miejsce w najbardziej rentownych jego
zastosowaniach, co wynika bezposrednio z istoty czynnikow produkcji w nim
zaangazowanych, rozwigzywanie powyzszych dylematow, a tym samym wspot-
czesnej kwestii agrarnej, musi odbywac si¢ przez szeroko pojete, dynamicznie
stosowane instrumentarium interwencji instytucjonalnej®. Przyktadem takich
dziatan moze by¢ polityka gospodarcza sprzyjajaca rozwojowi rolnictwa, pro-
wadzona przez kraje UE. Racjonalnie prowadzona polityka rolna, dgzaca do
dynamicznej réwnowagi struktur wytwoérczych, jest odkryciem czaséw nam
wspotczesnych; pozwala na poszukiwanie optymalnej relacji w strukturze agrar-
nej gospodarstw, albowiem oczywiste jest dzisiaj, ze ani rozdrobnione rolnic-
two chlopskie, ani wielkoobszarowe gospodarstwa farmerskie nie s3 w stanie
realizowac i godzi¢ interesow ekonomicznych, spotecznych i sSrodowiskowych®.
Znakomita konkluzja dotyczaca kwestii agrarnej sformutowana zostala przez
cytowanych autorow nastepujaco: ,,Mozna dzi$ uznaé, ze kwestia agrarna po-
lega na nieprzemijajacym, a uswiadomionym wzglednie niedawno problemie
zrobwnowazenia rozwoju rolnictwa, traktowanego jako organiczna catos¢, gdzie
samoistnie nie nastgpowato i nie nastapi pogodzenie interesow ekonomicznych,
spotecznych i srodowiskowych’”.

3]J. Wilkin, Wspolczesna kwestia agrarna, Warszawa 1986, s. 11-50; D. Gataj, Kwestia chlop-
ska w warunkach przetomu ustrojowego w Polsce, ,,Wie$ i Rolnictwo” 1990, nr 4, s. 110.

4Por.: A. Czyzewski, A. Matuszczak, op. cit., s. 13—14.

STbidem, s. 14-20; por. takze: A. Bottromiuk, Przyczyny i skutki wzrostu zainteresowania aspek-
tem srodowiskowym w polityce rolnej UE, ,,Roczniki Naukowe SERiA” 2006, t. VIIL, z. 4, s. 61.

®Ibidem, s. 19.

"Konkluzja ta zostata sformutowana w streszczeniu opracowania A. Czyzewskiego i A. Ma-
tuszczak, Dylematy kwestii agrarnej w panoramie dziejow — mechanizm krzywdy chiopskiej, za-
mieszczonego w pracy zbiorowej Ekonomia i jej spoteczne otoczenie, Bydgoszcz 2012, s. 33.
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Powyzsze informacje na temat ujecia kwestii agrarnej w naukach ekono-
micznych stanowi¢ moga podstawe do konstatacji, ze kwestia agrarna jako ka-
tegoria ponadczasowa, a wigc na swoj sposob uniwersalna, moze by¢ ujmowana
— w zalezno$ci od celu badawczego — w ré6znym horyzoncie czasowym (epo-
ki, wieku, okresu wyodrgbnianego opierajgc si¢ na kryteriach ustrojowych czy
politycznych), a takze w réznej skali przestrzennej (kontynentu, kraju, regio-
nu), z uwzglednieniem zr6znicowania potencjatu gospodarstw rolnych (gospo-
darstwa wielkoobszarowe, gospodarstwa chtopskie®), przy uwzglednieniu roz-
nych kategorii gospodarstw jako zorganizowanych catosci gospodarczych czy
tez tylko poszczegdlnych czynnikéw produkcji rolnej — ziemi, pracy, kapitatu,
traktowanych odregbnie. Kwestia agrarna moze by¢ zatem analizowana w rézno-
rodnych ,,przekrojach” i skalach badawczych; podobnie moga by¢ konstruowane
teorie czy tez koncepcje ekonomiczne, badz tez programy polityki gospodar-
czej czy polityki rolnej majace na celu tagodzenie sprzecznos$ci wynikajacych
z kwestii agrarnej. Tak tez sprawy si¢ maja, gdy chodzi o, wspomniane wyzej,
stosowane instrumentarium interwencji instytucjonalnej; moze ono przybieraé
charakter wielofunkcyjnych programéw kompleksowych, takich jak, realizowa-
ny w ramach Wspolnej Polityki Rolnej UE, Program Rozwoju Obszaréw Wiej-
skich stuzacy promowaniu zréwnowazonego rozwoju tych obszarow w skali
catej Unii. Funkcj¢ interwencyjna w zakresie czynnika kapitatu spetiaja sys-
temy wsparcia bezposredniego producentéw rolnych, dostosowane do specyfiki
rolnictwa poszczeg6lnych krajow. Realizacja tych programow odgrywa istotng
role w tagodzeniu skutkéw kwestii agrarnej w rolnictwie krajow nalezacych do
Unii Europejskie;j.

Gdy chodzi o gospodarke ziemia, ksztattowanie ustroju rolnego czy tez pozy-
cje gospodarstwa rodzinnego s to zagadnienia pozostajace poza bezposrednim
zainteresowaniem Wspolnej Polityki Rolnej, albowiem nie naleza ani do kompe-
tencji wylacznych Unii, ani do kompetencji dzielonych z krajem cztonkowskim®.
Ksztattowanie ustroju rolnego, optymalizacja organizacji gospodarstw rolnych,
szczegoblnie gospodarstw rodzinnych, dajacych niegdys$ podstawy go gloszenia
koncepcji polskiego agraryzmu (ustroju spoleczno-gospodarczego, w ktoérym
wie$ i rolnictwa mialy zaja¢ centralng pozycje)'?, nalezg niewatpliwie do zagad-
nien szczegdtowych z zakresu kwestii agrarnej, z tym ze zastosowanie rozwigzan
prawnych adekwatnych do warunkow i potrzeb rolnictwa danego kraju w tym
zakresie nalezy do kompetencji jego wtadz. W odréznieniu od polityki rynkowe;j
polityka strukturalna Wspolnoty nigdy nie byta w peini zdenacjonalizowana. Na

8 Por. przyktadowo: J. S. Zegar, Rola drobnych gospodarstw rolnych w rozwigzywaniu kwestii
agrarnej, [wW:]Ekonomia i jej spoleczne otoczenie, s. 35-56 .

Por. art. 3 i 4 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana Dz.Urz.
UE 2012 C 326).

YPor.: S. Ignar, [w:] Polityka agrarna, Warszawa 1968, s. 81-84. Autorem koncepcji agrary-
zmu jest S. Mitkowski, a jego programowym dzielem Agraryzm jako forma przebudowy ustroju
spolecznego, Krakow 1934.
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szczeblu wspolnotowym okreslano wylacznie ogoélne koncepcje i cele tej poli-
tyki, regulowano podstawowe jej zasady i ewentualnie wskazywano metody re-
alizacji, pozostawiajac prawodawstwom narodowym szeroki margines swobody
w regulowaniu spraw szczegétowych. Trzon problematyki prawnej dotyczacej
systemu wlasnosci rolniczej, obrotu gruntami rolnymi, struktury wewnetrznej
gospodarstw znajduje si¢ w gestii ustawodawcow krajowych, podlegajac tyl-
ko posredniemu oddziatywaniu prawa Wspdlnot. Umozliwia to ksztattowanie,
w drodze wewngtrznego ustawodawstwa, wlasnego modelu rozwojowego rol-
nictwa, odpowiadajacego warunkom poszczegdlnych panstw, w tym takze mo-
delu ksztaltowania ustroju rolnego!!.

Rola prawa rolnego w przebudowie
ustroju rolnego w III Rzeczypospolitej

Whbrew mniemaniu, iz prawo rolne, b¢dace aktywnym instrumentem polityki
rolnej, odgrywato istotna, konstruktywna role we wdrazaniu przemian ustroju
rolnego lat dziewieédziesiatych XX wieku, ocena dwczesnych regulacji praw-
nych ma ztozony charakter. Sygnalizowane przemiany ustroju rolnego w tych
latach obejmowaty dwa gtéwne nurty:

a) prywatyzacje¢ i restrukturyzacjg panstwowej wlasnosci rolniczej, gdzie deter-
minanty o charakterze polityczno-prawnym odegraly role decydujaca,

b) liberalizacje regut prawnych w obrocie powszechnym nieruchomosciami rol-
nymi, gdzie dokonano deregulacji modelu normatywnego, skonstruowanego

w kodeksie cywilnym.

Gdy chodzi o reform¢ sektora panstwowego wlasnosci rolniczej, stwierdzié
nalezy, iz prawne rozwigzania przyjete w Ustawie z 19 pazdziernika 1991 roku
o gospodarowaniu nieruchomo$ciami rolnymi Skarbu Panstwa'? nie zostaly,
w tym przypadku, poprzedzone nalezycie jasng koncepcja modelowa ustroju
rolnego ani analiza ekonomicznych i spotecznych skutkow mozliwych warian-
tow transformacji. Regulacje wprowadzone ustawg stanowity w istocie kon-
cepcje restrukturyzacji i prywatyzacji rolnictwa panstwowego ,,0d razu ubrang
w szatg normatywna”, bez uprzedniego przedyskutowania koncepcji i programu
prywatyzacji w srodowiskach ekonomistow i prawnikow. Biedem byto przepro-
wadzenie procesu restrukturyzacji w sposob zuniformizowany w stosunku do
wszystkich panstwowych przedsiebiorstw gospodarki rolnej, bez uwzglednienia
ich zréznicowania wewnetrznego zarowno gdy chodzi o profil produkcji, jak
i sytuacj¢ ekonomiczng. Zdaniem Wosia, w okresie transformacji systemowe;j
rolnictwa nalezalo uwzglednia¢ dwojakiego rodzaju uwarunkowania: polityczne
i ekonomiczne. ,,.Dylemat polski polega na tym, ze panstwowe gospodarstwa rol-

"Por.: A. Jurcewicz, [w:] A. Stelmachowski (red.), Prawo rolne, Warszawa 2009, s. 90.
12 Tekst pierwotny ustawy: Dz.U., nr 107, poz. 464; tekst jedn., Dz.U. 2015, poz. 1014 ze zm.
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ne zostaly zakwestionowane przede wszystkim w sensie politycznym i wszyst-
ko, co si¢ pozniej dziato, byto skutkiem tej opcji politycznej [...]. Uznano, ze
sprawg nadrzedna jest prywatyzacja gospodarstw panstwowych, a efekty ekono-
miczne przyjda jako efekt prywatyzacji”'®. Jego zdaniem, proces rekonstrukcji
sektora panstwowego w rolnictwie nalezato roztozy¢ na dwa etapy, a miano-
wicie: komercjalizacji i prywatyzacji. Trafno$¢ powyzszej oceny potwierdzita
rzeczywistos¢ gospodarcza. Wszystkie przedsiebiorstwa gospodarki rolnej zo-
staty zlikwidowane, a majatek ich zostat przekazany Agencji, cho¢ przeciez nie
przestaty funkcjonowac panstwowe gospodarstwa rolne. Dla tych bytych przed-
sigbiorstw, ktore zachowaty swoj byt gospodarczy w formie jednoosobowych
spotek Agencji, badz tzw. gospodarstw skarbowych, wystarczata zatem forma
komercjalizacji, bez potrzeby restrukturyzacji poprzez likwidacj¢ i przekazanie
majatku przedsiebiorstw do Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa. Zbed-
ne procedury restrukturyzacyjne negatywnie oddzialywaty na kondycje¢ ekono-
miczng gospodarstw. Sposrod ogotu zlikwidowanych przedsigbiorstw Agencja
przejmowala do Zasobu, w pierwszej kolejnosci, te z nich, ktore znajdowaty
si¢ w najlepszej kondycji produkcyjnej i ekonomicznej. Odwlekano natomiast
przejecia przedsigbiorstw podupadtych i zadtuzonych, co przyczynito si¢ do zu-
petnego ich upadku i powstawania, na terenach o przewadze rolnictwa panstwo-
wego, stref ubostwa na wsi.

Z obecnej perspektywy nalezy zdecydowanie uzna¢, iz koncentracja wy-
konywania panstwowej wlasnosci rolniczej w ramach jednej, monopolistycznej
struktury organizacyjnej, dziatajacej w skali catego kraju, stanowita rozwiazanie
wykazujgce przewagg wad nad zaletami'4. Dziato sie tak dlatego, ze model nor-
matywny restrukturyzacji i prywatyzacji uwzglednial, w pierwszej kolejnosci,
determinanty natury polityczno-prawnej, natomiast wzgledy natury ekonomicz-
nej czy spotecznej odgrywaly role zdecydowanie drugorzedna. Determinanty
o charakterze polityczno-prawnym to:

1) zachowanie w gestii panstwa wtasnosci ziemi rolniczej i powierzenie upraw-
nien do jej wykonywania wylgcznie jednemu podmiotowi'® — Agencji, mono-

3 A. Wos$, Panstwowe gospodarstwa w rolnictwie w okresie transformacji systemowej, ,,Wie$
i Rolnictwo” 1994, nr 2, s. 29 1 30.

!“Na ten problem zwracatem uwage juz wczesniej, por.: S. Prutis, Restrukturyzacja i prywa-
tyzacja rolnictwa panstwowego — 5 lat doswiadczen, [w:] S. Prutis (red.), Polskie prawo rolne
u progu UE, Biatystok 1998, s. 167-179.

15 Inne, niz rolne, kategorie przedsigbiorstw panstwowych, zostaty ,,uwlaszczone” na majatku
panstwowym znajdujacym si¢ w ich wladaniu, na mocy Ustawy z dnia 29 wrzes$nia 1990 roku
0 zmianie ustawy o gospodarce gruntami i wywlaszczeniu nieruchomosci, ktéra weszta w zycie
5 grudnia 1990 roku. Ustawa ta wyposazyla panstwowe osoby prawne, a wigc i przedsigbiorstwa
panstwowe, w zbywalne prawa do gruntéw i ich czesci sktadowych. Podmioty te nabyly prawa
uzytkowania wieczystego do gruntéw bedacych dotychczas w ich zarzadzie oraz prawa wiasno-
$ci do budynkéw i urzadzen znajdujacych si¢ na tych gruntach (tzw. uwlaszczenie). Jednakze
z uwlaszczenia wytaczono panstwowe gospodarstwa rolne i grunty rolne nalezace do Panstwowe-
go Funduszu Ziemi, zaznaczajac, ze uprawnienia panstwowych gospodarstw rolnych do bedacych
w dniu 5 grudnia 1990 roku w ich zarzadzie gruntéw reguluje odrebna ustawa. Pracownicy PGR-ow
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polistycznej strukturze o ogdlnokrajowym zasiegu dziatania, ktora faczy cechy

organu administracji gospodarczej (podmiotu prawa publicznego) oraz pod-

miotu gospodarczego, dziatajacej pod nadzorem odpowiedniego ministra;

2) skoncentrowanie odpowiedzialno$ci w rekach jednego podmiotu, co miato
rozwigza¢ problem ogromnego zadtuzenia PGR, a jednoczesnie wyelimino-
wac¢ koszty prowadzenia wielu postepowan likwidacyjnych badz upadtoscio-
wych tych przedsigbiorstw; byto to takze rozwiazanie korzystne dla wierzy-
cieli posiadajacych roszczenia do podmiotow panstwowej wiasnosci rolni-
czej, gwarantowalo bowiem wykonanie przejetych zobowigzan.

Jak powiedziano, powierzenie Agencji gospodarowania cato$cig mienia rol-
niczego nalezacego do Skarbu Panstwa na terenie catego kraju mozna uznaé
za zalete, z punktu widzenia rozwigzania problemu odpowiedzialno$ci za za-
ciagnigte wezesniej zobowigzania. Z punktu widzenia stopnia koncentracji or-
ganizacyjnej panstwowej wlasnosci rolniczej, przyjete rozwigzania strukturalne
trzeba uznac¢ za zastanawiajgce. Zwroémy uwage, ze w konsekwencji reform
ustrojowych panstwo, bedace dotychczas nosicielem imperium oraz dominium,
w ramach jednolitego funduszu wlasnos$ci panstwowej, potrafito podzieli¢ sig
wlasno$cig z samorzadem terytorialnym, wyposazajac jednostki samorzadu we
wlasno$¢ komunalna, potrafito si¢ podzieli¢ mieniem panstwowym z panstwo-
wymi osobami prawnymi, wyposazajac je w zbywalne prawa rzeczowe do nieru-
chomosci i ich czesci sktadowych. Jedynie panstwowe nieruchomosci rolne zo-
staly potraktowane w sposob odmienny — zostaty organizacyjnie zgromadzone
w Zasobie Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa. Podmioty gospodarcze zarzadza-
jace mieniem rolniczym zostaly zlikwidowane, a majatek rolniczy, w tym grunty
rolne, przekazany do Zasobu. Obowigzek przekazania dotyczyt takze nierucho-
mosci rolnych znajdujacych sie w Panstwowym Funduszu Ziemi. W zakresie
gospodarowania panstwowymi nieruchomosciami rolnymi w scentralizowanym
modelu panstwo, w dalszym ciggu, taczy atrybuty dominium oraz imperium, kto-
re przejawia si¢ w szczegolnej, odrebnej regulacji zasad i form gospodarowania
tymi nieruchomosciami. Utworzenie Agencji Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa,
bedacej poprzedniczka Agencji Nieruchomosci Rolnej, juz sama nazwa sugeru-
je, iz jej gldéwnym zadaniem jest zgromadzenie gruntéw rolnych — ,,wlasnosci
rolnej Skarbu Panstwa” w Zasobie, bez wigkszej troski o ciaglos$¢ dziatalnosci
gospodarczej, czy produkcyjnej prowadzonej na tych gruntach.

W poczatkowych latach dziatania (od 1stycznial992 r.) Agencja koncen-
trowata si¢ na organizacji i gromadzeniu mienia rolniczego w Zasobie. Byt to
proces zmudny i trudny; dos¢ powiedzie¢, iz przewidywany przez ustawodawce,
pierwotny dwuletni termin zakre$lony dla utworzenia Zasobu byt wielokrotnie
przedtuzany, a formalnie zakonczyt si¢ taka oto decyzja ustawodawcy: przejecie
przez Agencj¢ praw i obowigzkow wynikajacych z wykonania prawa wlasnosci,

mogli si¢ spodziewaé¢ modelu prywatyzacyjnego takze z przyznaniem uprawnien, jednakze dla
sektora rolniczego przyjeto rozwigzania oparte na likwidacji przedsigbiorstw.
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w stosunku do panstwowego mienia rolniczego, nastgpi,nie pézniej niz do dnia
30 czerwca 2010 roku; nieruchomosci rolne nieprzekazane do Zasobu ostatecz-
nymi decyzjami w powyzszym terminie stajg si¢ z mocy prawa wlasnoscig gmin,
na terenie ktorych sa potozone'®. Tworzenie Zasobu zamiast dwoch lat rwato for-
malnie osiem i pot roku. Nadzieje wigzane z monopolistyczng strukturg Agencji
rychlo zaczely sie rozwiewac. Ocigzatos¢ machiny, dlugo koncentrujacej si¢ na
gromadzeniu mienia w Zasobie, spowodowata poglebienie kryzysu panstwo-
wych gospodarstw rolnych w okresie oczekiwania na nowego gospodarza. Po-
wodowato to rowniez, sitg rzeczy, swoiste odraczanie dziatan majacych na celu
restrukturyzacje i prywatyzacje tegoz Zasobu, co miato by¢ gtdwnym zadaniem
Agencji'’. Proces restrukturyzacji i prywatyzacji trwa do dzisiaj i nie widac¢ jego
konca. Zdaniem Zygmunta Truszkiewicza, podstawowa przyczyna tego stanu
rzeczy sprowadza si¢ do tego, ze zadania Agencji zostaty okreslone w taki spo-
sob, iz priorytety w wyborze form gospodarowania nie zostaty okreslone usta-
wowo, lecz zaleza od decyzji politycznych'®. W sytuacji funkcjonowania rzadow
koalicyjnych, zachodzity réznice w programach politycznych poszczegdlnych
partii tworzacych koalicje co do tempa i form prywatyzacji panstwowych nie-
ruchomosci rolnych; potencjal gospodarczy Agencji pozwalal na samodzielne
okreslanie priorytetow w ramach ustawowego katalogu zadan Agencji. Oceny
dziatalno$ci Agencji byty oczywiscie zroznicowane; niekiedy bardzo krytyczne,
jak w przypadku Andrzeja Stelmachowskiego, ktory, krytykujac praktyke wyko-
nywania ustawy przez Agencje, zaprezentowat postulat przyspieszenia prywaty-
zacji. ,,Odnosze wrazenie — stwierdzit Profesor — ze gtownym celem dziatalno-
sci Agencji jest wycisnigcie od dzierzawcow maksymalnie wysokich czynszow
dzierzawnych w celu cze$ciowej sptaty dawnych dtugéw PGR-owskich, oraz —
oczywiscie — utrzymania wlasnego rozbudowanego aparatu urz¢dniczego. Stad
system przetargdéw bardzo daleki od perspektywicznych zatozen rozwoju rolnic-
twa zwlaszcza na Ziemiach Zachodnich i Pétnocnych i minimalna ilo$¢ gruntow
sprzedawanych rolnikom [...] Dlatego nalezatoby przecia¢ sprawe radykalnie,
przeprowadzajac w drodze ustawowej uwlaszczenie dzierzawcow gruntéw pan-
stwowych. Wzorem moze by¢ stary dekret z 1955 roku, chociaz oczywiscie ak-
tualnie forma witasciwa powinny by¢ rozwiazania cywilistyczne, w szczegdlno-
$ci przeniesienie wlasno$ci w formie notarialnej na wniosek dzierzawcy. Czynsz
dzierzawny powinien by¢ forma ceny sprzedaznej w okresie na przyktad 10 lat
(wszelako przeniesienie wiasnosci powinno by¢ bezzwloczne ). Rozwigzanie
takie zabezpieczy interesy polityczne naszego panstwa, a jednocze$nie zwick-
szy zdolno$¢ kredytowa aktualnych dzierzawcoéw. Proponowane uwlaszczenie
powinno dotyczy¢ tylko gospodarstw o charakterze rodzinnym i o obszarze nie

16Por. art. 13 ust. 1 i 2 ustawy o gospodarowaniu nieruchomo$ciami rolnymi Skarbu Panstwa.

17Szerzej na ten temat patrz: S. Prutis, Kierunki zmian modelowych restrukturyzacji i prywaty-
zacji rolnictwa panstwowego, ,,Studia Iuridica Agraria” 2000, t. I, s. 47-63 .

18 Z. Truszkiewicz, [w:] P. Czechowski |(red.), Prawo rolne, Warszawa 2015, s. 155.
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przekraczajagcym 100 ha”'"®. Tak dojrzata, koncepcyjnie i konstrukcyjnie, pro-
pozycja ztozona w 1998 roku nie zostata rozwazona przez decydentow rzado-
wych. Zamiast skorzysta¢ z mozliwo$ci przyspieszenia prywatyzacji, Agencja
realizowata zadania w tak ,,rozwaznym” tempie, aby doczeka¢ si¢ powierzenia
kolejnych zadan na mocy Ustawy z dnia 11 kwietnia 2003 roku o ksztattowaniu
ustroju rolnego® .

Na kanwie rozwazan niniejszego akapitu nalezy podnies¢ dwie kwestie dys-
kusyjne. Pierwsza polega na probie oceny, czy zastosowanie w stosunku do pan-
stwowej wlasnosci rolniczej szczegodlnego modelu normatywnego prywatyzacji,
odmiennego od regut prywatyzacyjnych pozostatych przedsigbiorstw panstwo-
wych, zdeterminowane zostato obiektywnymi wzglgdami techniczno-prawnymi,
czy tez byto wyrazem swoistej preferencji, czy tez raczej dyskryminacji w poli-
tyce gospodarczej panstwa. W modelu prywatyzacji innych przedsiebiorstw kaz-
de z nich byto prywatyzowane w zindywidualizowany sposob, wynegocjowany
przez organ zalozycielski z zaloga przedsigbiorstwa, z zapewnieniem zalodze
réznorodnych form partycypacji w majatku sprywatyzowanego przedsiebior-
stwa. Panstwowe przedsigbiorstwa gospodarki rolnej zostaty bez jakiejkolwiek
konsultacji z ich zatogami, zlikwidowane, czgsto bez blizszego zainteresowania
si¢ losami ich zatog, co prowadzito do powstawania wspomnianych juz stref
ubostwa na wsi. Trudno taki model restrukturyzacji i prywatyzacji rolnictwa
panstwowego uzna¢ za stuzacy tagodzeniu kwestii agrarnej, za przyjazny rol-
nictwu.

Druga kwestia dotyczy roli Agencji w ksztattowaniu ustroju rolnego; czy
katalog ustawowych zadan realizowanych przez Agencje, ujetych sumarycznie
i dynamicznie, mozna nazwac ,ksztaltowaniem ustroju rolnego” w rozumie-
niu prawnym. Niewatpliwie dziatalnos¢ Agencji, w szczegolnosci w zakresie:
1) tworzenia warunkow sprzyjajacych racjonalnemu wykorzystaniu potencjatu
produkcyjnego Zasobu Skarbu Panstwa, 2) restrukturyzacji oraz prywatyzacji
mienia Skarbu Panstwa uzytkowanego na cele rolnicze, 3) tworzenia gospo-
darstw rolnych oraz powigkszania juz istniejagcych gospodarstw rodzinnych,
4) prowadzenia prac urzadzeniowo-rolnych na gruntach Skarbu Panstwa oraz
popierania organizowania na gruntach Skarbu Panstwa prywatnych gospodarstw
rolnych, wplywala na takie elementy ustroju, jak uktad stosunkow wiasnoscio-
wych czy struktura obszarowa gospodarstw. Trudno wszakze dziatalno$¢ gospo-
darcza Agencji nazwac ,ksztaltowaniem ustroju rolnego”, poniewaz ksztatto-
wanie polega — moim zdaniem — na wdrazaniu wcze$niej zaprogramowanych
koncepcji czy modeli, a takowych wowczas brakowato. Wprawdzie Konstytucja

Y A. Stelmachowski, Problemy harmonizacji prawa w zwigzku z integracjq polskiego rolnic-
twa z Unig Europejskq (koreferat), [w:] op cit., s. 64 — 65.

2 Tekst pierwotny ustawy: Dz.U., nr 64, poz. 592; tekst jedn.: Dz.U. 2012, poz. 803 z pozn.
zm. (dalej przywotywana jako u.k.u.r.).
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Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku®! rozstrzygne¢ta o zasa-
dzie, ze podstawa ustroju rolnego naszego panstwa jest gospodarstwo rodzinne,
jednak kategoria ta musiata poczeka¢ na blizsze okreslenie w ustawodawstwie
zwyktym do 2003 roku.

Jak sygnalizowano, inne ustawowe ograniczenia w zakresie obrotu nierucho-
mosciami rolnymi wowczas nie obowigzywaly, poniewaz nowelizacja kodeksu
cywilnego (k.c.) z 29 lipca 1990 roku®* zniosta w zasadzie wszystkie, obowigzu-
jace do tego czasu, ograniczenia w obrocie wlasnosciowym dotyczace nabywania
nieruchomosci rolnych w drodze umoéw. Doktryna prawa rolnego rozwiazanie to
ocenita zdecydowanie negatywnie. Osobiscie staralem si¢ thumaczy¢ stanowisko
ustawodawcy faktem, iz Owczesny stan prawny, uksztaltowany wskutek nowe-
lizacji k.c. wykazywat cechy klasycznego etapu przejsciowego — etapu przebu-
dowy ustroju gospodarczego. Celem przeksztatcen ustrojowych catej gospodar-
ki (w tym rolnictwa panstwowego) byla prywatyzacja (takze reprywatyzacja)
przy zapewnieniu zasady wolnos$ci gospodarczej. ,,Trudno zatem — jak pisatem
w 1994 roku — przy braku precyzyjnych programéw polityki rolnej, utrzymywac
system zakazdw i ograniczen w sferze prywatnej wlasnos$ci rolniczej, ktora tak
dhugo opierata si¢ roznorodnym koncepcjom uspotecznienia. Dlatego tez likwi-
dacja ograniczen w sferze rozporzadzania nieruchomos$ciami rolnymi oznacza
bardzo istotne dowarto$ciowanie psychologicznego aspektu prawa wlasnosci
ziemi prywatnej?. Ten aspekt wlasnoséci ma takze znaczenie spoteczno-politycz-
ne. Natomiast system ograniczen w obrocie charakterystyczny dla krajéow Eu-
ropy Zachodniej zapewne pojawi si¢ wowczas, gdy zrealizujemy podstawowy
kanon naszej polityki zagranicznej, jakim jest przystgpienie do Wspolnoty™, co
tez i si¢ stato.

Omawiana nowelizacja kodeksu cywilnego — zdaniem Truszkiewicza — do-
prowadzila do dekompozycji uregulowan dotyczacych obrotu wlasnosciowego
gruntami rolnymi*. Tym samym aktem zniesiono rowniez szczegdlny porzadek
dziedziczenia testamentowego gospodarstw rolnych, natomiast system dzie-
dziczenia ustawowego zostat zniesiony wyrokiem Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia 31 stycznia 2001 roku®®. Zniesienie instrumentéw prawnych stuzacych
bezposredniemu oddziatywaniu na strukture agrarng sprawito, ze efekty w tym
zakresie zostaly uzaleznione przede wszystkim od bodzcow ekonomicznych.

1Dz.U., nr 78, poz. 483. Konstytucja weszta w zycie 17 pazdziernika 1997 roku.

22 Por.: Ustawa z dnia 29 lipca 1990 roku o zmianie ustawy — Kodeks cywilny (Dz.U., nr 55,
poz. 321); weszta w zycie 1 pazdziernika 1990 roku.

2 Na psychologiczny aspekt wiasnosci zwracat uwage W. Panko, O prawie wilasnosci i jego
wspolczesnych funkcjach, Katowice 1984, podkreslajac w podsumowaniu: ,,Wszystkie z omawia-
nych funkcji prawa wlasno$ci majg wymiar psychologiczny, a wyraza si¢ on w poczuciu pewnosci
wiasciciela” (s. 208).

248, Prutis, [w:] P. Czechowski, M. Korzycka, S. Prutis, A. Stelmachowski, Polskie prawo
rolne na tle ustawodawstwa Unii Europejskiej, Warszawa 1994, s. 96.

3 Por. Z. Truszkiewicz, op. cit., s. 1551 n.

26 Opublikowanym w Dz.U., nr 11, poz. 91.
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Podstawowa role w przebudowie struktury agrarnej zaczely odgrywac uregulo-
wania prawne, wprowadzane do polskiego systemu prawnego w ramach proce-
su przygotowania Polski do wstapienia do Unii Europejskiej?’, badz uchwalone
w zwiazku z przystgpieniem do Unii. Taka ustawg jest pierwsza w naszym po-
rzadku prawnym, a jednocze$nie obowigzujaca do dzi$, u.k.u.r. z dnia 11 kwiet-
nia 2003 roku.

Normatywny model ksztaltowania ustroju rolnego
wedtug ustawy z 11 kwietnia 2003 roku

Prezentacja rozwigzan prawnych w zakresie ksztaltowania ustroju rolnego, wpro-
wadzonych ww. ustawa, jest niezmiernie utrudniona, poniewaz ustawa jest aktem
normatywnym z zakresu prawa rolnego ktory, jak chyba zaden inny, otrzymat gtow-
nie negatywne oceny zamieszczonych w niej uregulowan. Negatywne oceny doty-
czg prawidtowosci okreslenia ogdlnego celu ustawy oraz celow szczegdtowych?,
jak i wigkszosci elementow sktadajacych sie na swoisty model ksztaltowania ustroju
rolnego, takich jak: 1) podstawowe kategorie pojgciowe — ,,gospodarstwo rodzinne”,
,rolnik indywidualny”, , kwalifikacje rolnicze”, 2) okreslenie czynnosci prawnych
obrotu nieruchomosciami rolnymi, bedacych przedmiotem kontroli, 3) wymogi sta-
wiane nabywcom nieruchomosci, 4) instrumenty prawne stuzace ingerencji w czyn-
nosci prawne obrotu, w postaci ustawowego prawa pierwokupu i prawa nabycia nie-
ruchomosci rolnych oraz 5) okre$lenie podmiotu — struktury organizacyjne;j , ktorej
powierzono kontrole obrotu nieruchomosciami rolnymi w celu ksztaltowania ustroju
rolnego, czyli Agencji Nieruchomosci Rolnych.

Gdy chodzi o cel ustawy, w doktrynie podkresla sie, iz celem tym bylo nie
tylko zadeklarowane w art. 1 ksztaltowanie ustroju rolnego, lecz takze, a moze
przede wszystkim — ochrona gruntdw przed ich nabywaniem przez cudzoziem-
coOw. Znamienne jest wyjasnienie Aleksandra Lichorowicza co do genezy usta-
wy: ,,Konczace si¢ w 2002 r. negocjacje z UE uswiadomity, zwtaszcza stronnic-
twom ludowym, ze klauzula narodowego traktowania przystugujaca po naszym
wstapieniu do Unii obywatelom innych krajow cztonkowskich, w sytuacji, gdy
w Polsce praktycznie nie istnieje prawna kontrola nabywania gruntéw rolnych,
spowoduje duza fatwos¢ nabywania gruntow przez cudzoziemco6w — obywateli
UE. Chcac temu zapobiec nalezato mozliwie rychto wprowadzi¢ kontrole na-
bywania gruntow rolnych przez obywateli polskich, by moéc ja stosowaé wobec
obywateli Unii. I ten cel jest rzeczywistym celem ustawy z 11 kwietnia 2003 r%.

2 Przyktadem moze by¢ Ustawa z dnia 26 kwietnia 2001 roku o rentach strukturalnych w rol-
nictwie ( Dz.U., nr 52, poz. 539).

#Zgodnie z art. 1 cele szczegdtowe to: 1) poprawa struktury obszarowej gospodarstw rolnych,
2) przeciwdziatanie nadmiernej koncentracji nieruchomosci rolnych, 3) zapewnienie prowadzenia
dziatalnos$ci rolniczej w gospodarstwach rolnych przez osoby o odpowiednich kwalifikacjach.

2 A. Lichorowicz, Regulacja obrotu gruntami rolnymi wedlug ustawy z 11 kwietnia 2003 r.
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Bardzo wazna jest konkluzja tych rozwazan profesora Lichorowicza, poczyniona
przeciez juz w 2004 roku: ,,Ustawa [...] moze stanowic¢ skuteczny [...] instrument
zapobiegania nadmiernemu wykupowi gruntéw przez cudzoziemcow. Jesli chodzi
natomiast o strukturalng kontrole obrotu gruntami rolnymi, to ustawa w znacznej
mierze zachowuje braki w odpowiedniej regulacji jakie istnieja od 1990 r. (podkre-
slenie moje — S. P.) W konsekwencji, w porownaniu z krajami Europy Zachodnie;j,
nasze ustawodawstwo w zakresie oddzialywania na struktury gruntowe w trakcie
obrotu jest dalej szczatkowe i bardzo zacofane. Problem nowoczesnej, calosciowe;j
regulacji tej kwestii w polskim ustawodawstwie rolnym pozostaje nadal otwarty
i stanowi chyba najbardziej palace zadanie, jesli chodzi o kwestie rolne, jakie stoi
aktualnie przed polskim ustawodawcg™°. Powyzszy fragment konkluzji zastuguje
na podkreslenie rowniez i z tego wzgledu, ze zachowuje ona — moim zdaniem —
w zasadzie aktualno$¢ do dnia dzisiejszego.

Ksztaltowanie ustroju rolnego nie miato jednak wzigcia u polskiego ustawo-
dawcy, ktory — dokonujac jedynie niezbednych korekt’' - zajat si¢ ,,palacym za-
daniem” dopiero po 12 latach, uchwalajac 5 sierpnia 2015 roku ustawe o takim
samym tytule — ,, o ksztaltowaniu ustroju rolnego? — jak dotychczasowa , stano-
wigc, ze wchodzi ona w zycie z dniem 1 stycznia 2016 roku, z ktérym to dniem
miala straci¢ moc ustawa z dnia 11 kwietnia 2003 roku. Nadmieni¢ nalezy, ze
1 tym razem ,,pospiech” ustawodawcy spowodowany byt rowniez troska o ochrone
polskiej ziemi. W dyskusji nad projektem ustawy podkreslano potrzebg zaostrze-
nia zasad obrotu nieruchomos$ciami rolnymi wobec wygasajacego w dniu 1 maja
2016 roku, ustalonego w Traktacie Akcesyjnym, okresu przejsciowego, w ktdrym
mozliwe bylo utrzymywanie dotychczasowych ograniczen w nabywaniu nieru-
chomosci przez cudzoziemcoéw™®. Ustawa z 5 sierpnia 2015 roku miata wyjatko-
wego pecha, albowiem, po uprzednim wydluzeniu vacatio legis poprzez zmiang
terminu jej wejscia w zycie na dzien 1 maja 2016 roku*, utracita moc z dniem
30 kwietnia 2016 roku na mocy przepisu art. 15 Ustawy z dnia 14 kwietnia
2016 roku o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomos$ci Zasobu Wtasnosci Rolnej
Skarbu Panstwa oraz o zmianie niektorych ustaw®. W taki oto sposéb Ustawa
z dnia 5 sierpnia 2015 oku. o ksztattowaniu ustroju rolnego utracita moc, pomi-
mo iz tej mocy w pelni nigdy nie uzyskata, albowiem nigdy nie weszla w zycie,
co jest chyba swoistym precedensem.

o ksztattowaniu ustroju rolnego na tle ustawodawstwa agrarnego Europy Zachodniej, ,,Przeglad
Legislacyjny” 2004, nr 3, s. 28.

N Tbidem, s. 29 i 30.

31 Zmiany ustawy opublikowane: Dz.U. 2008, nr 180, poz. 1112 (art. 10); Dz.U. 2010, nr 110,
poz. 725 (art. 1); Dz.U. 2011, nr 233, poz. 1382 (art.3).

32Dz.U. 2015, poz. 1433.

3 Por. K. Marciniuk, [w:] P. Czechowski (red.), Prawo rolne, Warszawa 2015, s. 180 i n.

3 Ustawa z dnia 16 grudnia 2015 roku o zmianie ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego
(Dz.U. 2015, poz.2179).

3Dz.U. 2016, poz. 585.
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W konsekwencji, obowiazuje nadal u.k.u.r. z dnia 11 kwietnia 2003 roku, ze
zmianami wprowadzonymi przepisem art.7 Ustawy z dnia 14 kwietnia 2016 roku
0 wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci ZWRSP oraz o zmianie niektorych
ustaw, ktore weszty w zycie z dniem 30 kwietnia 2016 roku. Nowelizacja ustawy
zachowata dotychczasowe zasady ksztattowania ustroju rolnego oraz stosowane
podstawowe kategorie pojeciowe (gospodarstwo rodzinne, rolnik indywidual-
ny, kwalifikacje rolnicze), natomiast zwigkszone zostalty wymagania stawiane
uczestnikom czynno$ci obrotu nieruchomos$ciami rolnymi i wzmocniono instru-
menty ingerencji panstwa w sfer¢ wykonywania prywatnej wtasnosci rolniczej,
co zrodzilo watpliwosci co do konstytucyjnosci nowych rozwigzan. Wniosek
o kontrole konstytucyjnosci znowelizowanej ustawy zostat ztozony do Trybu-
natu Konstytucyjnego przez Rzecznika Praw Obywatelskich i grupe postow na
Sejm RP VIII kadencji z klubu Platformy Obywatelskiej. Stan niepewnosci, co
do zgodnosci z Konstytucjag RP nowych rozwiazan prawnych, utrudnia dodat-
kowo stosowanie obowigzujacych przepisow, ktore juz wczesniej byty kryty-
kowane z powodu niskiego poziomu legislacyjnego zastosowanych w ustawie
konstrukcji prawnych3®.

Ustawa o ksztaltowaniu ustroju rolnego, dotyczaca tak istotnej materii dla
funkcjonowania rolnictwa, powinna stanowi¢ swoisty wzorzec poprawnosci le-
gislacyjnej, w ocenie regulacji prawnej przez doktryng dominuja wszakze oceny
krytyczne®’. 1, co charakterystyczne, pomimo powtarzanych postulatow zmian
regulacji, ustawodawca zdaje si¢ nie dostrzegac tych krytycznych uwag. Przy-
ktadem moze by¢ kategoria ,,gospodarstwa rodzinnego”, ktora po uchwaleniu
w 1997 roku Konstytucji RP, stala si¢ przedmiotem szczegdlnego zainteresowa-
nia doktryny*. Ustawodawca zwykly potrzebowat az szeéciu lat, aby stworzy¢
pierwsza, niestety — jak stwierdza Lichorowicz — ,,wigcej niz nieudolna” defini-
cj¢ legalng takiego gospodarstwa®. Sam rowniez zglositem uwagi natury ogol-
nej, ze ustawa jedynie nominalnie operuje pojeciem ,,gospodarstwa rodzinnego”;
jednak proponowana definicja nie zawiera jakichkolwiek odniesien do ,,rodzin-
nego” charakteru gospodarstwa czy sposobu gospodarowania®’. Oceniajac 10 lat
poézniej stan regulacji prawnej w zakresie statusu gospodarstwa rodzinnego re-
gulacj¢ ustawowa ocenitem zdecydowanie negatywnie*!, poniewaz nie dokona-

3Por.: S. Prutis, Ksztaltowanie ustroju rolnego — potrzeba nowej regulacji ustawowej, ,,Studia
luridica Agraria” 2005, t. V, s. 168 — 184 .

37 Por. w szczegblnosci obszerne studium A. Lichorowicza, Instrumenty oddzialywania na
strukture gruntowgq Polski w ustawie z dnia 11 kwietnia 2003 r. o ksztaltowaniu ustroju rolnego,
,.Kwartalnik Prawa Prywatnego” 2004, z. 2, s. 387—434.

3 Por.: K. Stefafiska, Gospodarstwo rodzinne jako element ustroju rolnego, ,,Studia Turidica
Agraria” 2002, t. III, s. 171 i n. (i zamieszczona tam literatura).

¥ A. Lichorowicz, Instrumenty oddzialywania... , s. 405.

“Por.: S. Prutis, Ksztaltowanie ustroju..., ,,Studia Turidica Agraria” 2005, t. V, s. 176-177.

4 Por.: S. Prutis, Status prawny rodzinnego gospodarstwa rolnego w polskim prawie rolnym
(ocena stanu regulacji), [w:] P. Litwiniuk (red.), Prawne mechanizmy wspierania i ochrony rolnic-
twa rodzinnego w Polsce i innych panstwach UE, Warszawa 2015, s. 11-21.
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no zadnych korekt. Swiadczy to wymownie o stosunku wiladzy wykonawczej
i ustawodawczej do problemow i potrzeb naszego rolnictwa oraz o roli polityki
rolnej (a raczej jej braku) w polityce gospodarczej panstwa. Zdaniem Truszkie-
wicza, polskie wtadze scedowaty na UE prowadzenie polityki rolnej tak dalece,
ze nie wykorzystuja mozliwosci aktywnego oddzialywania na strukturg agrarng
nawet w tych obszarach, w ktérych mozna to czyni¢ w drodze ustawodawstwa
krajowego*. Znamienne jest tez, ze pomimo wielu zastrzezen, regulacja praw-
na pojecia ,,gospodarstwa rolnego” pozostata bez zmian, zarowno w ustawie
z 5 sierpnia 2015 roku, jak i w ustawie z 14 kwietnia 2016 roku, cho¢ obie mialy
roéznych promotorow politycznych; autorstwo projektu pierwszej przypisuje si¢
Polskiemu Stronnictwu Ludowemu, natomiast projekt drugiej opracowany zo-
stal przez Prawo i Sprawiedliwos$¢.

Oceng innych, funkcjonalnych mechanizmow prawnych ksztaltowania ustro-
ju rolnego, uregulowanych przepisami ustawy z 14 kwietnia 2016 roku noweli-
Zujacymi pierwotne rozwigzania ustawy z 2003 roku, zawiesi¢ nalezy ,,z ostroz-
nosci procesowej” do czasu rozstrzygnigcia kwestii konstytucyjnosci znowelizo-
wanych przepisow orzeczeniem Trybunatu Konstytucyjnego. Natomiast zgodnie
z tytulem niniejszego opracowania, nalezy podda¢ ocenie rozwigzania organi-
zacyjne o charakterze strukturalnym, zastosowane w dziedzinie ksztattowania
ustroju rolnego na podstawie ustawy z roku 2003.

Normatywny model organizacyjno-prawny ksztalttowania ustroju rolnego,
oprocz wymagan materialno-prawnych stawianych uczestnikom obrotu oraz in-
strumentdw shuzacych ingerencji w proces ksztattowania tegoz ustroju, zwien-
cza stosowna organizacja, najczesciej w formie specjalnej struktury powotanej
do stosowania obowiazujacej regulacji prawnej. W okresie PRL kontrola obrotu
nieruchomosciami rolnymi nalezata do kompetencji terenowej administracji pan-
stwowej. Liberalizacja obrotu w latach dziewi¢cdziesigtych zdejmowata problem
ksztaltowania ustroju z porzadku dziennego polityki rolnej. W chwili wej$cia w zy-
cie ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego, panstwowa wladza wykonawcza nie
dysponowala zadng struktura organizacyjng, kompetentng w zakresie gospodarki
gruntami rolnymi, dlatego tez realizacje nowej ustawy powierzono dotychczaso-
wej Agencji Wiasnosci Rolnej Skarbu Panstwa, zmieniajac jej szyld na Agencje
Nieruchomosci Rolnej. Rozwigzaniem takim usatysfakcjonowana byta zapewne
sama Agencja, ktorej dotychczasowe zadania w zakresie restrukturyzacji i pry-
watyzacji gruntow panstwowych silg rzeczy musiaty si¢ kiedy$ wyczerpac, wraz
z zakonczeniem zagospodarowania Zasobu Wiasno$ci Rolnej; zadania w zakresie
ksztaltowania ustroju rolnego maja za$ permanentny charakter.

Realizacja nowych zadan zostala podjeta przez Agencje w ramach dotych-
czasowych struktur: centrali oraz 11 oddziatow terenowych. Rozwigzanie takie
wzbudzito istotne watpliwosci co do adekwatnosci struktur w stosunku do po-

“Por.: Z. Truszkiewicz, ibidem, s. 157.
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wierzonych funkcji. Zwlaszcza ze juz wczesniej zglaszano zastrzezenia co do
powierzenia gospodarki ziemig, bedacej terytorialnym elementem przestrzeni
produkcyjnej, a wiec problemem o skali lokalnej, czy regionalnej, scentrali-
zowanej Agencji, czyli instytucji zorganizowanej w sposéb sektorowy (resor-
towy), kierowanej jednoosobowo w sposob zblizony do centralnego organu
administracji publicznej. Przywotam tu moje krytyczne stanowisko, prezento-
wane juz w 2000 roku, ze restrukturyzacja rolnictwa panstwowego nie moze
by¢ traktowana tak, jak dotychczas, jako zadanie autonomiczne, wyodrebnione
z cato$ci rolnictwa i przydzielone odrebnej strukturze. Restrukturyzacja i pry-
watyzacja rolnictwa panstwowego powinna by¢ elementem szerszej catosci,
jaka jest regionalna polityka strukturalna odnoszaca si¢ do calosci rolnictwa
na okre$lonym terytorium, niezaleznie od przynalezno$ci sektorowej. Powo-
lanie instytucji kompetentnej do prowadzenia polityki strukturalnej w rolnic-
twie powinno uwzglednia¢ obowigzujace zasady ustrojowe naszego panstwa,
w tym przypadku zasad¢ decentralizacji wtadzy publicznej (art. 15 Konstytucji
RP) poprzez powotanie powiatow i samorzadu wojewodztwa. Jezeli do zadan
samorzadu wojewodztwa nalezy prowadzenie polityki rozwoju wojewodztwa,
to instytucja powotana do prowadzenia polityki strukturalnej w rolnictwie
powinna by¢ instytucja o charakterze i zasiegu regionalnym (a nie krajowym,
centralnym), funkcjonujaca pod nadzorem jednostek samorzadu terytorialne-
go* .

Podkresli¢ nalezy, iz krytyczne zastrzezenia natury ustrojowej co do po-
mijania samorzadu terytorialnego zgtaszal Michal Kulesza, wspotautor refor-
my samorzadowej. Zdaniem Autora, ,,mozna oczywiscie zrozumie¢, ze dopd-
ki samorzad regionalny nie podjat regularnej dziatalnos$ci, rzad RP opieral na
innych (sektorowych) przestankach organizacyjnych caty mechanizm przygo-
towywania Polski do cztonkostwa w UE. Jednak z chwilg utworzenia samo-
rzadu wojewodztw, a takze wobec uchwalenia przez Sejm ustawy o wspieraniu
rozwoju regionalnego, rzad powinien rozpoczaé¢ renegocjacje dotychczasowych
zasad 1 mechanizméw organizacyjnych wdrazania instrumentow przedakcesyj-
nych. W innym przypadku zasadny bedzie zarzut, ze polityka przedakcesyjna
prowadzona jest w sprzecznosci z polskim prawem ustrojowym”*., Wowczas
to zglaszatem problem, iz zachodzi istotna dysfunkcja migdzy ustrojowa pozy-
cja samorzadu wojewodztwa jako podmiotu polityki regionalnej a koncentracja
zasobow ziemi i §rodkoéw finansowych w wysoce scentralizowanych agencjach
panstwowych, w stosunku do ktérych samorzad terytorialny pozostaje w roli pe-
tenta, a nie podmiotu polityki strukturalnej w rolnictwie. Scentralizowane agen-
cje panstwowe, ktore oparly si¢ wszelkim reformom decentralizacyjnym w pan-
stwie, sa podmiotami gospodarczymi silniejszymi od samorzadu (szczegdlnie

“Por.: S. Prutis, Kierunki zmian modelowych..., ,,Studia Turidica Agraria” 2000, t. I, s. 63.
“ M. Kulesza, Rozwdj regionalny, Zagadnienia instytucjonalne, ,Samorzad Terytorialny”
2000, nr 10, s. 6.
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w ubozszych regionach) i moga dyktowa¢ wtadzom regionalnym swoje warunki
wspOtpracy®.

Wisrod gloséw krytycznych nie mozna pomina¢ istotnej wypowiedzi Licho-
rowicza, ktory zglosit swoje uwagi juz po powierzeniu Agencji kompetencji
w zakresie ksztattowania ustroju rolnego. Dokonat on przegladu zatozen or-
ganizacyjnych instytucji powotanych do oddziatywania na strukture gruntowa
w ustawodawstwach wybranych krajéw UE; na ich tle odniost si¢ do rozwigzan
polskich. Oto konkluzje, do jakich doszedt: Jesli model prawny ANR ma zbli-
zy¢ si¢ do standardéw unijnych, to: 1) nalezaloby zerwa¢ z centralistycznym
modelem Agencji i dokonac¢ jej znaczacej regionalizacji; istnieje konieczno$é
ponownego przemyslenia racjonalnego podziatu kompetencji w zakresie oddzia-
lywania na strukture gruntowg kraju mi¢dzy Agencja a organy administracji i sa-
morzadu terytorialnego, 2) konsekwencja regionalizacji Agencji powinno by¢
odejscie od $cisle publicznoprawnego charakteru tej instytucji i rozw6j w jej ob-
rgbie elementow prawa prywatnego, 3) modernizacja aktualnego modelu praw-
nego Agencji bedzie w duzej mierze zalezata od szybkiej, definitywnej repartycji
arealu rolnego znajdujacego si¢ w jej posiadaniu 4) Agencja winna podlegac
kontroli co do sposobu wykorzystania gruntow nabytych w wykonaniu prawa
pierwokupu i prawa nabycia; w chwili obecnej ANR ma catkowita swobode co
do dysponowania nabytymi gruntami, 5) jednym z podstawowych zadan od-
powiednikow Agencji w krajach UE jest dokonywanie zabiegéw urzadzenio-
wo-rolnych na przejetych gruntach (komasacja, melioracja, sie¢ drog lokalnych,
tereny budowlane na obszarach wsi); zabiegi tego typu w naszej Agencji maja
zaledwie drugorzedny charakter “. Glos profesora Lichorowicza wskazuje na
wage problemu, aby wreszcie zastanowi¢ si¢ nad konstrukcja regionalnego mo-
delu ksztaltowania ustroju rolnego.

Kryteria doboru struktur stuzacych ksztattowaniu
ustroju rolnego

Zbliza si¢ 25 lat od powstania Agencji Nieruchomos$ci Rolnych, ktora do tej
pory nie zrealizowata zadan, do ktorych zostata pierwotnie powotana. Kolejna
zmiana profilu politycznego wtadzy panstwowej przyniosta decyzje zaskakujaca,
a mianowicie wstrzymanie, przez 5 lat od wejscia w zycie ustawy?’, sprzedazy
nieruchomosci wchodzacych w sktad Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa.
Oznacza to zamrozenie obrotu panstwowymi nieruchomo$ciami rolnymi w tym

4Por.: S. Prutis, O problemach regionalnej polityki strukturalnej w rolnictwie, ,,Studia Iuridica
Agraria” 2001, t. 11, s. 154.

4Por.: A. Lichorowicz, W kwestii modelu prawnego instytucji ksztattujgcych struktury gruntowe
w rolnictwie (studium prawno-porownawcze), ,,Studia Iuridica Agraria” 2005, t. V, s. 139-140.

“TPor. art. 1 ustawy z dnia 14 kwietnia 2016 roku; weszla w zycie dnia 30 kwietnia 2016
roku.
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okresie, co moze spowodowac trudne do okreslenia skutki. Oznacza to rowniez
zmniejszenie zakresu zadan ANR, co zapewne spowoduje perturbacje reorgani-
zacyjne w strukturach administrowania rolnictwem.

Juz w trakcie przygotowania niniejszego opracowania, na stronie interne-
towej Ministerstwa Rolnictwa i Rozwoju Wsi pojawit si¢ (z datg 11 sierpnia
2016 r.) projekt ustawy o Agencji Rozwoju Obszarow Wiejskich*®, nastepnie
(z data 2 sierpnia b.r.) projekt przepiséw wprowadzajacych ustawe o Agen-
cji Rozwoju Obszaréw Wiejskich, przewidujacy utworzenie Agencji z dniem
1 stycznia 2017 roku oraz nowelizacj¢ 44 ustaw z zakresu prawa rolnego. Z tre-
$ci projektow i ich uzasadnien wynika taki oto program optymalizacji dziatania
agencji rolniczych. Nowa struktura organizacyjna — Agencja Rozwoju Obszarow
Wiejskich — ma by¢ podstawowgq instytucjg realizujacg zadania w zakresie pro-
gramowania rozwoju obszaréw wiejskich wraz z zadaniem prowadzenia opty-
malnej i zgodnej z interesem publicznym polityki gospodarowania nieruchomo-
$ciami rolnymi, pozostajacymi w zasobie Skarbu Panstwa. AROW nie bedzie
wykonywaé zadan agencji ptatniczej Unii Europejskiej, a zadania te przejmie
Agencja Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa jako jedyna wlasciwa agen-
cja platnicza na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej. Podstawg majatkowa i oso-
bowa dziatania tworzonej AROW beda zasoby Agencji Rynku Rolnego i Agencji
Nieruchomosci Rolnych, ktore zostang zlikwidowane, a wykorzystanie zasobow
tych dwach instytucji przez jedng nowo utworzong Agencj¢ Rozwoju Obszarow
Wigjskich pozwoli na ich racjonalng optymalizacjg.

Nie ukrywam, ze jestem zaskoczony sposobem postepowania decydentow,
ktory nie odbiega od dotychczasowego. Bez mozliwosci dyskusji nad przestan-
kami i kierunkami zmian w zakresie struktur administrujagcych w rolnictwie,
otrzymaliS§my gotowy projekt rozwigzan legislacyjnych, co do ktérych mozna
juz na wstepie zglosi¢ istotne zastrzezenia. Z lektury uzasadnien obu projek-
tow mozna wywnioskowac, iz gtdbwnym celem zmian jest utworzenie jednej
akredytowanej agencji ptatniczej Unii Europejskiej — Agencji Restrukturyzacji
1 Modernizacji Rolnictwa, a polgczenie zadan Agencji Nieruchomosci Rolnych
i Agencji Rynku Rolnego w jednej strukturze organizacyjnej jest do$¢ sztuczne.
Nazwa projektowanej agencji — Agencja Rozwoju Obszarow Wiejskich — brzmi
bardzo obiecujgco, jednak od razu budzi zasadniczg watpliwosc. Jezeli Agencja
ma w sposob kompleksowy zajmowac si¢ rozwojem obszarow wiejskich, to dla-
czego dystrybucja srodkow finansowych ptyngcych z UE w ramach krajowego
Programu Rozwoju Obszaréw Wiejskich ma pozostawaé w gestii Agencji Re-
strukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa. Co najmniej dysfunkcja nalezy okresli¢
sytuacje¢, gdy realizacja zadan rzeczowych ma naleze¢ do jednej z agencji pan-
stwowych, a dyspozycja srodkami finansowymi na te cele do drugiej, zupehie
od niej niezaleznej. Atrakcyjne okreslenie — ,,rozwoj obszarow wiejskich” — nie

“Projekt zostat wpisany do Wykazu prac legislacyjnych i programowych Rady Ministréw pod
numerem UD 112.
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znajduje potwierdzenia w zakresie zadah agencji. Jest to po prostu zestawienie

dotychczasowych zadan ANR i ARR, bez oryginalnego pomystu na nowg kon-

cepcje, jak ujmowac rozwoj obszarow wiejskich, ktory swoim zasiggiem zapo-
wiada — moim zdaniem — szersze ujecie przedmiotowe oddziatywania niz obecne

,ksztattowanie ustroju rolnego”; ksztattowanie ustroju jest ,,cze¢$cia sktadowa”

zrOwnowazonego rozwoju obszarow wiejskich.

Prezentacja problemoéw ksztaltowania ustroju rolnego w tak dlugim hory-
zoncie czasowym miata na celu udokumentowanie, iz pomimo zasadniczych
zmian ustroju politycznego i gospodarczego, rozstrzygnigcia ustawodawcy do-
tyczace ustroju rolnego miaty w istocie charakter regulacji de casu ad casum,
a to dlatego, ze nie rozwigzaliSmy zadania domowego, ktore nalezato odrobic
na wstepie zmian ustrojowych. Budowa systemu struktur stuzacych realizacji
polityki rolnej w naszym rolnictwie wymagata, w kolejnosci logicznej, nastepu-
jacych dziatan®:

1) wypracowania koncepcji i zasad polityki strukturalnej okreslajacych kierunki
restrukturyzacji rolnictwa, tempo i horyzont czasowy panstwowej wlasnosci
rolniczej oraz zaktadany, docelowy ustroj rolnictwa i model gospodarstwa
rolnego,

2) wprowadzenia ustawodawstwa stymulujacego projektowane przeksztalcenia
strukturalne,

3) okreslenia, czy dla zaktadanych przeksztatcen strukturalnych przydatne byto-
by powotanie instytucji majacej za zadanie realizacji tej polityki w uktadzie
centralnym i regionalnym.

Fundamentalne znaczenie ma oczywiscie punkt pierwszy, co do ktorego je-
steSmy pewni, ze podstawa ustroju rolnego jest gospodarstwo rodzinne; reszta
problemow jest traktowana rozmaicie, dlatego tez ustawodawstwo jest oceniane
bardzo krytycznie, a rozproszenie kompetencji pomi¢dzy réznorodne struktury
nie zawsze jest racjonalnie uzasadnione. W najnowszej ekspertyzie na temat:
,Zakresu regulacji prawnej ustroju rolnego w Polsce” jej autorzy®® podkreslaja,
ze ,,prace legislacyjne, ktorych celem ma by¢ przyjecie aktu lub aktow praw-
nych ksztaltujacych wspotczesny ustréj rolny, wdrozenie okreslonych rozwia-
zan prawnych, musi poprzedza¢ opracowanie spojnych, dlugofalowych zatozen
krajowej polityki rolnej*! (podkreslenie moje — S. P.). Przy braku takich zatozen
mozna mowié, co najwyzej, o kryteriach doboru struktur stuzacych ksztalttowa-
niu ustroju rolnego czy szerzej — stymulujacych rozwoj obszarow wiejskich.
Wsrod tych kryteridéw wyrdzni¢ nalezy kryteria natury merytorycznej, kryteria
natury prawnej oraz kryteria o charakterze ustrojowo-organizacyjnym.

“'Pisalem na ten temat w artykule Kierunki zmian modelowych restrukturyzacji i prywatyzacji
rolnictwa. .., ,,Studia Turidica Agraria” 2000, t. I, s. 62.

0B, Jezynska, R. Pastuszko, Ekspertyza — zakres regulacji prawnej ustroju rolnego w Polsce,
Lublin 2016, maszynopis powielany, s. 50.

SlTbidem, s. 45.
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Przez kryteria natury merytorycznej nalezy rozumie¢ szerszy kontekst, w ja-
kim mozna, czy tez nalezy traktowac ziemie rolnicza jako niezastepowalny i nie-
pomnazalny czynnik produkcji rolnej. Poczynajac od ,,ziemi” jako sktadnika
gospodarstwa rolnego, zorganizowanej catosci gospodarczej, dla ktorego prawo
prywatne ma zapewni¢ tytul prawny wladania gospodarstwem, aby zabezpieczy¢
status prawny prowadzacego gospodarstwo; poprzez ,,gospodarowanie ziemia”,
kiedy to ze wzgledu na cele, czy wymogi publiczne, kontroli poddany jest pry-
watny obrot ziemia sensu largo; i dalej poprzez ,.ksztalttowanie ustroju rolnego”,
czyli oddziatywanie na caty ustroj rolny, a wiec nie tylko ksztattowanie struk-
tury agrarnej, lecz takze na organizacj¢ produkcji i infrastruktury w rolnictwie
(zabiegi urzadzeniowo-rolne na gruntach), az do ,,rozwoju obszarow wiejskich”
, ktorych przestrzen stuzy¢ ma wielofunkcyjnemu rozwojowi wsi i rolnictwa,
przy zapewnieniu zrownowazonego rozwoju obszarow wiejskich, baza ktérego
ma by¢ zrbwnowazony rozwoj samego rolnictwa®. Nie wymaga szerszego uza-
sadniania okoliczno$¢, ze w warunkach polskich istotnym osiggnigciem bytaby
realizacja koncepcji ,,ksztaltowania ustroju rolnego”. Projektowane przez mini-
sterstwo rolnictwa zmiany, w postaci utworzenia Agencji Rozwoju Obszaréw
Wiejskich, na bazie Agencji Nieruchomosci Rolnych z zamrozong sprzedaza
gruntow panstwowych, oraz czgscia kompetencji Agencji Rynku Rolnego, zbyt
daleko odbiegaja od wymagan, jakie niesie z sobg koncepcja ,,rozwoju obszarow
wiejskich”.

Realne jest podjecie dyskusji nad kryteriami materialno-prawnymi i organiza-
cyjno-ustrojowymi, ktorych spetienie przyblizy racjonalng realizacje koncepcji
ksztaltowania ustroju rolnego. Obowigzujacg regulacj¢ prawna charakteryzuje
bowiem duze rozproszenie legislacyjne, a niektore z ustaw dotycza jednostko-
wo wyodrgbnionych instytucji (np. scalanie i wymiana gruntow). Problemow
materialno-prawnych , ksztattowania ustroju rolnego” dotyczy bowiem nie tyl-
ko ustawa o takim tytule, lecz réwniez takie instytucje prawne, jak: obrét nie-
ruchomosciami rolnymi, planowanie i zagospodarowanie przestrzenne, tereny
budowlane na obszarach wiejskich, ewidencja gruntdéw, klasyfikacja gruntow,
rozgraniczenie nieruchomosci, scalanie i wymiana gruntéw, ochrona ilo§ciowa
i jako$ciowa gruntdw, melioracje rolne, ochrona srodowiska (ograniczenia w ko-
rzystaniu z gruntéw rolnych wynikajace z potrzeb ochrony §rodowiska). Zadanie
jest niezwykle trudne, ale godne uwagi i dyskusji, poniewaz koncentracja materii
legislacyjnej w swoistej ustawie organicznej ,,0 ksztaltowaniu ustroju rolnego”,

52 Przepisy prawa europejskiego ujmujg zréwnowazone rolnictwo jako nowoczesng koncep-
cje programowania rozwoju wsi i rolnictwa, ktora kojarzy cele produkcyjne z wymaganiami $ro-
dowiskowymi. W pelni zréwnowazony (trwaly) rozwdj rolnictwa jest mozliwy do osiagnigcia
wowczas, gdy produkcja nie prowadzi do niszczenia srodowiska naturalnego, przy jednoczesnym
zaspokojeniu potrzeb bytowych i spotecznych. Zrownowazony rozwdj skierowany jest na harmo-
nizowanie celow spotecznych, ekonomicznych i ekologicznych, prowadzacych do wzrostu jakosci
zycia w terazniejszos$ci, z zachowaniem mozliwosci zaspokajania potrzeb ludzkich w przysztosci.
Nie mozna mowi¢ o zrbwnowazonym rozwoju bez solidarnosci miedzy pokoleniami.

56



Kryteria doboru struktur stuzacych ksztattowaniu ustroju rolnego

z dowartosciowaniem kategorii ,,gospodarstwa rodzinnego”, moglaby stanowic¢
zaczatek przysztego kodeksu rolnego. Kodyfikacja rozwigzan prawnorolnych
stuzytaby niewatpliwie fagodzeniu kwestii agrarne;j.

Gdy chodzi o kryteria natury ustrojowo-organizacyjnej, podstawowy dyle-
mat brzmi: centralizm, czy regionalizacja. Problem przeksztatcen strukturalnych
1 ksztaltowania ustroju rolnego w naszym panstwie ma r6zng specyfike i roz-
ng range w poszczegolnych regionach kraju i powinien by¢ tam rozwigzywany,
przy uwzglednieniu specyfiki danego regionu, przez decydenta regionalnego,
a nie przez scentralizowana, monopolistyczng strukture. Instytucja powolana do
ksztattowania ustroju rolnego powinna by¢ instytucja o charakterze regional-
nym (wojewodzkim), a nie krajowym, centralnym. Restrukturyzacja rolnictwa
panstwowego nie moze by¢ traktowana, tak jak dotychczas, jako zadanie au-
tonomiczne, wyodrebnione z catosci rolnictwa i przydzielone odrgbnej Agen-
cji dziatajacej na szczeblu centralnym. Rozwigzaniem problemu nie jest takze
utworzenie oddzialow terenowych Agencji, albowiem takie posunigcie nie stwa-
rza mozliwosci oddzialywania decydenta regionalnego na polityke restruktury-
zacyjng Agencji. Restrukturyzacja rolnictwa panstwowego powinna by¢ trakto-
wana jako integralna cze$¢ polityki strukturalnej, dotyczacej catosci rolnictwa
danego regionu, niezaleznie od przynaleznosci sektorowej. W interesie panstwa
lezy bowiem przede wszystkim organizacja racjonalnie funkcjonujacego rolnic-
twa, a nie zachowanie zasobu panstwowej wlasnosci ziemi w dyspozycji scen-
tralizowanej Agencji.

Okreslenie podmiotu (struktury organizacyjnej), ktoremu nalezy powierzy¢
prowadzenie polityki ksztalttowania ustroju rolnego w uktadzie regionalnym
(wojewodztwa), jest problemem szczegélnie trudnym i dyskusyjnym. Jasno
skonstruowang pozycje ustrojowa posiada samorzad wojewodztwa, ktory, zgod-
nie z przepisami ustawy>, okresla strategi¢ rozwoju wojewodztwa, prowadzi
polityke rozwoju wojewodztwa, a wykonywanie zadan zwigzanych z rozwojem
regionalnym na obszarze wojewddztwa nalezy do jego ustawowych kompeten-
cji. Samorzad wojewddztwa jest zatem podmiotem polityki regionalnej; moze
wiec by¢ rowniez podmiotem takiej polityki w zakresie ksztaltowania ustroju
rolnego, jezeli przyjmiemy takie rozwigzania organizacyjno-prawne. Problemem
szczegollnie trudnym do rozwigzania jest zapewnienie koordynacji wykonania
kompetencji dotyczacych gospodarki ziemig (ksztattowanie rolniczej przestrze-
ni produkcyjnej, scalanie gruntéw, ochrona gruntéw rolnych), a nalezacych do
nizszych szczebli samorzadu terytorialnego (gminy lub powiatu), ktérych samo-
dzielnos$ci nie moze naruszac zakres dziatania samorzadu wojewodztwa®*. Zresz-
ta, ze wzgledu na zasade pomocniczosci, na szczebel samorzadu wojewodztwa
moga by¢ przekazywane jedynie takie kompetencje, ktorych organy nizszych

53Por. art. 11 ust. 1, ust. 2 i ust. 5 Ustawy z dnia 5 czerwca 1998 roku o samorzadzie wojewodz-
twa (tekst jedn., Dz.U. 2016, poz. 486.
3 Por. art. 4 ustawy o samorzadzie wojewodztwa.
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szczebli samorzadu nie s3 w stanie zrealizowaé. Sposobem na zaangazowanie
innych podmiotéw w realizacj¢ polityki rozwoju wojewodztwa jest wspotpra-
ca z bardzo duzg liczbg podmiotow, m.in. z jednostkami lokalnego samorzadu
terytorialnego z obszaru wojewodztwa oraz z samorzadem gospodarczym i za-
wodowym, administracja rzadows, szczegdlnie z wojewoda, organizacjami po-
zarzagdowymi, szkotami wyzszymi. Ustawodawca nie okresla blizej trybu i form
prawnych wspotpracy z wymienionymi podmiotami; ramy proceduralne wspot-
pracy wyznacza przede wszystkim niewtadczy charakter takiej wspolpracy,
a wiec przy wykorzystaniu dialogowych form organizacji wspotpracy w postaci
umow i porozumien administracyjnych.

Do rozwazenia pozostaje rowniez mozliwos$¢ utworzenia strukturalnej formy
organizacyjnej jako podmiotu regionalnej polityki ksztattowania ustroju rolnego.
Swoisty wzorzec moglyby stanowi¢ francuskie SAFER**; daleko posunigta spe-
cyfika systemu SAFER nie pozwala uzna¢ jego rozwigzan za uniwersalne, moz-
liwe do ,,przeszczepienia” na grunt polski, ale moze shuzy¢ jako modelowy wzor
specjalnego rozwigzania strukturalnego. W przypadku Polski moglyby to by¢
wojewddzkie (regionalne) agencje ksztaltowania ustroju rolnego, ktoére powinny
si¢ zaja¢ kompleksowym zagospodarowaniem ziemi rolniczej i urzadzaniem ob-
szarow wiejskich. Agencja powinna by¢ strukturg o charakterze korporacyjnym,
w ktorej udziatowcami moglyby by¢ jednostki samorzadu terytorialnego, samo-
rzad zawodowy rolnikow, jednostki obstugi rolnictwa, a takze Skarb Panstwa
(lub w jego imieniu stosowna agencja panstwowa) wnoszacy aport w postaci
gruntow rolnych, bedaca organizacja gospodarczg nienastawiong na zysk, reali-
zujacg zadania regionalnej polityki ksztattowania ustroju rolnego pod nadzorem
samorzadu wojewodztwa.

Literatura

Czechowski P. et al., Polskie prawo rolne na tle ustawodawstwa Unii Europejskiej,
Warszawa 1999.

Czyzewski A., Matuszczak A., Dylematy kwestii agrarnej w panoramie dziejow,
»Zeszyty Naukowe SGGW?” 2011, nr 90.

Czyzewski A., Matuszczak A., Dylematy kwestii agrarnej w panoramie dziejow —
mechanizm krzywdy chlopskiej, [w:] Ekonomia i jej spoleczne otoczenie, Bydgoszcz
2012.

Gataj D., Kwestia chlopska w warunkach przetomu ustrojowego w Polsce, ,,Wie$
i Rolnictwo” 1990, nr 4.

Jezyniska B., Pastuszko R., Ekspertyza — Zakres regulacji prawnej ustroju rolnego
w Polsce, Lublin 31 sierpnia 2016, maszynopis powielany.

53 Stowarzyszenia Zagospodarowania Ziemi i Urzadzania Obszarow Wiejskich; szerzej na ten
temat por.: S. Prutis, SAFER a polityka strukturalna w polskim rolnictwie, [w:] Zagospodarowanie
ziemi we Francji i w Polsce, Warszawa 1999, s. 145 i n.

58



Kryteria doboru struktur stuzacych ksztattowaniu ustroju rolnego

Kulesza M., Rozwj regionalny, Zagadnienia instytucjonalne, ,,Samorzad Terytorialny”
2000, nr 10.

Lichorowicz A., Instrumenty oddzialywania na strukture gruntowq Polski w ustawie
zdnia 11.04. 2003 r. o ksztattowaniu ustroju rolnego, ,,Kwartalnik Prawa Prywatnego”
2004, z. 2.

Lichorowicz A., Regulacja obrotu gruntami rolnymi wedlug ustawy z 11 kwietnia
2003 r. o ksztaltowaniu ustroju rolnego na tle ustawodawstwa agrarnego Europy
Zachodniej, ,,Przeglad Legislacyjny” 2004, nr 3.

Lichorowicz A., W kwestii modelu prawnego instytucji ksztaftujgcych struktury gruntowe
w rolnictwie (studium prawno-porownawcze), ,,Studia Iuridica Agraria” 2005, t. V.

Mitkowski S., Agraryzm jako forma przebudowy ustroju spolecznego, Krakéw 1934.

Panko W., O prawie wiasnosci i wspolczesnych jego funkcjach, Katowice 1984.

Polityka agrarna, Warszawa 1968.

Polskie prawo rolne u progu Unii Europejskiej (red. S. Prutis), Biatystok 1998.

Prawo rolne (red. P. Czechowski), Warszawa 2015.

Prawo rolne (red. A. Stelmachowski), Warszawa 2009.

Prutis S., Instrumenty prawne polityki strukturalnej w rolnictwie (dysfunkcje i bariery),
»Studia Turidica Agraria” 2002, t. III.

Prutis S., Kierunki zmian modelowych restrukturyzacji i prywatyzacji rolnictwa
panstwowego, Studia Turidica Agraria Tom I, Biatystok 2000.

S. Prutis: Ksztaltowanie ustroju rolnego — potrzeba nowej regulacji prawnej, ,,Studia
Iuridica Agraria” 2005, t. V.

Prutis S., O problemach regionalnej polityki strukturalnej w rolnictwie, ,,Studia Iuridica
Agraria” 2001, t. II.

Prutis S., Restrukturyzacja rolnictwa panstwowego — 5 lat doswiadczen, [w:] Polskie
prawo rolne u progu Unii Europejskiej, Biatystok 1998.

Prutis S., SAFER a polityka strukturalna w rolnictwie polskim, [w:] Zagospodarowanie
ziemi we Francji i w Polsce, Warszawa 1999.

Prutis S., Status prawny rodzinnego gospodarstwa rolnego w polskim prawie rolnym
(ocena stanu regulacji), [w:] Prawne mechanizmy wspierania i ochrony rolnictwa
rodzinnego w Polsce i innych panstwach UE ( red. P. Litwiniuk), Warszawa 2015.

Stefanska K., Gospodarstwo rodzinne jako element ustroju rolnego, ,,Studia Iuridica
Agraria” 2002, t. III.

Stelmachowski A., Problemy harmonizacji prawa w zwiqzku z integracjq rolnictwa
polskiego z UE, [w:] Polskie prawo rolne u progu UE, Biatystok 1998.

Wilkin J., Wspolczesna kwestia agrarna, Warszawa 1986.

Wos A., Panstwowe gospodarstwa w rolnictwie w okresie transformacji systemowej,
,,Wie$ 1 Rolnictwo” 1994, nr 2.

Zegar J. S., Rola drobnych gospodarstw rolnych w rozwigzywaniu kwestii agrarnej,
Bydgoszcz 2012.

59



Stanistaw Prutis

60

Streszczenie

Dynamiczny rozwoj polityki rolnej, obejmujacej kompleksowy rozwoj obszaréw
wiejskich, wymaga zmiany podej$cia organizacyjnego do sprawy ksztaltowania
ustroju rolnego. W miejsce scentralizowanej struktury panstwowej Agencji Nie-
ruchomosci Rolnej, dziatajacej w skali kraju i zajmujacej si¢ prywatyzacja rolnic-
twa panstwowego oraz kontrola prywatnego obrotu gruntami rolnymi, powinny
powsta¢ nowe struktury o wojewddzkim zasiggu dziatania. Wojewodzkie (regio-
nalne) agencje ksztattowania ustroju rolnego powinny zaja¢ si¢ kompleksowym
zagospodarowaniem ziemi rolniczej 1 urzadzeniem obszarow wiejskich. Agencja
powinna by¢ struktura o charakterze korporacyjnym, w ktorej udziatowcami mo-
glyby by¢ jednostki samorzadu terytorialnego, samorzad zawodowy rolnikow,
jednostki obstugi rolnictwa, a takze Skarb Panstwa (wnoszacy aport w postaci
gruntow rolnych), bedaca organizacja gospodarcza nienastawiong na zysk, reali-
zujaca zadania pod nadzorem samorzadu wojewodztwa.

Stowa kluczowe:
ksztattowanie ustroju rolnego, nieruchomos¢ rolna, Agencja Nieruchomosci
Rolnych, obrét gruntami rolnymi

Criteria determining choice of structures shaping agricultural system
(centralization or regionalization)

Abstract

A dynamic development of agricultural policy, comprising comprehensive
development of rural areas, requires a change in the organizational approach
towards the agricultural system. The Agricultural Property Agency —a centralized
state structure, covering the whole country by its activities and conducting
privatization of the state agriculture and the control of private agricultural land
turnover — should be replaced by new structures of the voivodeship scope of
activities. Voivodeship (regional) agencies shaping agricultural system should
deal with complex agricultural land management and development of rural
areas. The agency should have a corporate structure, whose shareholders could
be self-territorial government units, vocational self-government of farmers, units
conducting services for agriculture as well as the State Treasury (contributing
agricultural land). The agency should be a non-profit economic organization,
fulfilling its tasks under the supervision of the voivodeship self-government.

Key words:
shaping of agricultural system, agricultural real estate, Agricultural Property
Agency, agricultural land turnover
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Kwestia agrarna w Swietle prac
Rady Europy

1. Uwagi wprowadzajace

Kwestia agrarna nalezy niewatpliwie do istotnych obszaré6w poznawczych
we wspdlczesnym $wiecie. Moze by¢ analizowana zaréwno w kontekscie po-
szczegolnych panstw, ale tez w szerszym wymiarze: regionalnym i uniwersal-
nym. W wezszym rozumieniu utozsamiana z ideami politycznymi i ustrojowy-
mi, a zwlaszcza z agraryzmem. Natomiast w szerszym rozumieniu nawigzuje do
dylematow, jakie niesie rozwdj rolnictwa i sSrodowiska wiejskiego. Zagadnienie
to niewatpliwie ma wymiar kompleksowy i moze by¢ analizowane w ramach
roznych dziedzin naukowych. Jednym z obszardéw zainteresowan jest podej-
scie do kwestii agrarnej ze strony organizacji mi¢dzynarodowych. Tradycyjnie
szczegllne zainteresowanie wywotuje postrzeganie kwestii agrarnej w ramach
Unii Europejskiej, zwlaszcza w ramach Wspolnej Polityki Rolnej. Nie nalezy
jednak zapominac¢, ze problem ten jest rowniez analizowany w ramach innych
organizacji migdzynarodowych. W opracowaniu tym poddana zostanie analiza
kwestii agrarnej w ramach Rady Europy. Cho¢ bowiem organizacja ta koncen-
truje si¢ w szczeg6lnosci na problemach demokracji, praworzadnosci i ochrony
praw cztowieka, to jednak jej zakres kompetencyjny jest szeroki. Wylaczone
zostaly z niego jedynie sprawy obronnosci. W tej sytuacji jest godne analizy, jak
na kwesti¢ agrarng patrzy ta jedna z najstarszych i najwazniejszych europejskich
organizacji migdzynarodowych.
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2. Kwestia agrarna a agraryzm

Kwestia agrarna bywa niejednokrotnie kojarzona z agraryzmem. Chodzi
o doktryne spoleczna, ktora glosi, ze podstawa gospodarki jest rolnictwo opar-
te na samodzielnych gospodarstwach rolnych. Doktryna ta zaktada, ze najwaz-
niejszym producentem dobr materialnych jest rolnik, a gtdéwna warstwa narodu
sa chlopi. Warstwa ta postrzegana jest przewaznie jako wyrdzniona, nieskazo-
na i najzdrowsza moralnie cze$¢ spoleczenstwa. Ktadzie ona nacisk na rozwoj
oswiaty na wsi i kultury ludowej. Zalozenia ideologiczne agraryzmu nie sg jed-
nak jednolite. Z jednej strony ta doktryna spoleczna glosi potrzebe obrony inte-
resOw spolecznosci wiejskich, z drugiej zas eksponuje specyficzny §wiatopoglad
odwotujacy si¢ do tradycyjnego sposobu zycia wsi

Doktryna agrarystyczna powstata w 2 potowie XIX w. w Niemczech, a za
tworce terminu ,,agraryzm” uznawany jest Albert Schéffle. Rozkwit mysli agra-
ryzmu przypada na lata 1893—-1930 i uwzglednia okres wielkiego kryzysu spo-
tecznego lat trzydziestych. Powstaty wowczas, rowniez w Europie Srodkowej
i Wschodniej, liczne partie o charakterze agrarystycznym', z ktorych niektore
pozostawaty u wiadzy?.

W Polsce migdzywojennej koncepcje ustroju agrarnego reprezentowat ruch
ludowy?. Agraryzm traktowany byt jako istotny komponent ludowej mysli po-
litycznej*. Stanowit istotng przestanke przebudowy ustroju spotecznego’. Do
idei agraryzmu nawigzywaty m.in.: Zwiazek Mlodziezy Wiejskiej RP ,,Wici™®,
Stronnictwo Ludowe ,,Roch”, Zjednoczenie Lewicy Samopomocy Chlopskiej
»Samopomoc” oraz Niezalezna Partia Chtopska’.

W Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej idea agraryzmu byta elementem dialo-
gu w poczatkowej fazie ewolucji ustrojowej®. W czasach stalinowskich przegrata

! Zob. H. Brodowska, Chiopskie ruchy agrarne w srodkowo-wschodniej Europie XIX i na po-
czqtku XX wieku, ,,Kwartalnik Historyczny” 1970, nr 3, s. 705.

2Zob. E. Pioskowik, Agraryzm w teorii i praktyce — monopartyjne rzqdy Bulgarskiego Ludo-
wego Zwigzku Chiopskiego w latach 1920-1923, ,,Z Problemow Wspotczesnej Mysli Politycnej”
1997,1. 1, 8. 73.

3Zob. A. Lech, Agraryzm wiciowy, Wydawnictwo Uniwersytetu £.6dzkiego, £.6dz 1991, s. 34;
A. Golec, Ustroj agrarny w koncepcji programowej ruchu ludowego w latach trzydziestych, ,,Wie$
Wspodlczesna” 1979, nr 12, s. 112; tejze: Koncepcja ustroju agrarnego polskiego ruchu ludowego w la-
tach 1931-1939, ,,Zeszyty Naukowe Akademii Ekonomicznej w Krakowie” 1982, nr 159, s. 65.

4Zob. A. Zaleski, Agraryzm: proba izolacji i syntezy ludowej mysli politycznej (tematy do
rozwazan dyskusyjnych), Warszawa 1933, s. 34

5Zob. S. Mitkowski, Agraryzm jako forma przebudowy ustroju spofecznego, Zwiazek Mto-
dziezy Wiejskiej Spoldzielni Oswiatowej, Krakow 1934, s. 15.

8Zob. A. Lech, Idea pokoju i wspélpracy migdzynarodowej w doktrynie ,, wiciowego agrary-
zmu”, Biuletyn Centrum Badan nad Pokojem Uniwersytetu Lodzkiego, 1994, nr 1, s. 19.

7Zob. J. Fajkowski, Krotki zarys historii ruchu ludowego, Ludowa Spoétdzielnia Wydawnicza,
Warszawa 1971, s. 401.

8 Zob. W. Pulinski, Agraryzm ludowy wobec ustroju politycznego panstwa, struktury agrarnej
i uprzemystowienia na przyktadzie dorobku miesiecznika ,, Wies i Panstwo” w latach 1938-1939
i 1946-1947, ,,Wie$ i Panstwo” 2001, z. 3, s. 113.
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jednak z oficjalng ideologig’. Agraryzm traktowany byt jako spoteczno-gospo-
darczy program burzuazji wiejskiej'’.

W III RP nastapit powrot do idei agraryzmu''. Do tej idei nawigzuje Polskie
Stronnictwo Ludowe. Idea agraryzmu w powiazaniu z ideologig lewicy jest tez
eksponowana w programie Samoobrony Rzeczypospolitej Polskiej!2.

Agraryzm, w postaci rOwniez neoagraryzmu, jest obecny we wspotczesnym
ruchu chtopskim w Europie'®. Obecnie jednak punkt cigzko$ci przesuwa si¢ na
kwesti¢ agrarng'®. Analizuje si¢ wiec kwestie agrarng w polskiej mysli spotecz-
no-ekonomicznej i politycznej'>. Kwestia agrarna jest rozpatrywana w kontek-
scie dylematow rozwoju rolnictwa we wspotczesnym $wiecie. Jednym z istot-
nych podmiotow, ktory podejmuje analizy w tym zakresie, jest Rada Europy.

3. Ogolna charakterystyka Rady Europy

Rada Europy (RE) powstata 5 maja 1949 r. Na mocy traktatu podpisane-
go w Londynie'® przyjety zostat Statut Rady Europy, ktory stworzyt podstawy
prawne do dziatalnosci tej jednej z najstarszych i najwazniejszych europejskich
organizacji mi¢gdzynarodowych. Zakres jej dziatania jest szeroki, a wylaczone
z niego zostalty jedynie sprawy obronnosci!’. Szczegdlng wage przywiazuje ta
organizacja, majaca siedzib¢ w Strasburgu, do tworzenia i wdrazania w zycie
standardow dotyczacych demokracji's, rzadéw prawa'® i ochrony praw cztowie-

® Zob. B. Fedyszak-Radziejewska, Agraryzm — zapomniany $wiat norm i wartosci, ,,Wie$
i Rolnictwo” 2012, nr 2, s. 59

19Zob. S. Ignar, Agraryzm: spoleczno-gospodarczy program wiejskiej burzuazji, Ludowa Spot-
dzielnia Wydawnicza, Warszawa 1956, s. 21.

1 Zob. R. Budzinowski, Profesor Andrzej Stelmachowski jako agrarysta, [w:] Rola prawa
w procesie gospodarowania ziemiq w Polsce, red. S. Prutis, ,, Studia Iuridica Agraria” 2011, t. 9,
s. 101.

12 Zob. M. Piskorski, Samoobrona Rzeczypospolitej Polskiej — migdzy lewicq a agraryzmem
[w:] Partie i ugrupowania parlamentarne Il RP, red. K. Kowalczyk, J. Sielski, Duet, Torun 2006,
s. 158

13 Zob. E. Olszewski, Agraryzm — neoagraryzm. Wspotczesny ruch chlopski w Europie [w:]
Mysl i polityka. Ksiega pamigtkowa dedykowana Profesorowi Jackowi Marii Majchrowskiemu,
t. 2, red. B. Szlachta, AFM, Krakow 2011, s. 125

Y Por. Kwestia agrarna w Polsce i na swiecie, red. B. Klepacki, SGGW, Warszawa 2006.

15Zob. B. Struzek, Kwestia agrarna w polskiej mysli spolecznej i politycznej, ,,Wie§ Wspot-
czesna” 1982, nr 8, s. 27.

16 Statut Rady Europy, Londyn, 5 maja 1949 r., CETS nr 1. Tekst polski: Dz.U. z 1994 r. Nr 118,
poz. 565. Zob. Wybor konwencji Rady Europy, Warszawa 1999, s. 13.

17Zob. B. Wassenberg, History of the Council of Europe, Council of Europe, Strasbourg 2013,
s. 9.

18 Zob. L. Pratchett, V. Lowndes, Developing Democracy in Europe: an Analytical Summary
of the Council of Europe, Strasbourg 2004, s. 99. Por. Democracy on the Precipice: Council of
Europe Democracy Debates 2011-2012, Strasbourg 2012.

1 Zob. B. Lizewski, Application of Law in the Legal Order of the Council of Europe, ,,Studia
Turidicum Lubliniensis” 2015, t. 24, nr 2, s. 73.
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ka?. Okre$lana bywa w zwigzku z tym ,,organizacja warto$ci’?!. System war-

tosci nie jest jednak zawezony tylko do tych zagadnien. RE podejmuje bowiem
analizy w wielu obszarach europejskiego zycia spotecznego i gospodarczego,
a dotyczy to rowniez obszaru rolnictwa i sSrodowiska wiejskiego.

,Perla w koronie” jej systemu konwencyjnego okre§lana bywa EKPCz?,
otwarta do podpisu 4 listopada 1950 r. (weszta w zycie 3 wrzesnia 1953 r.)%, na
strazy ktorej stoi Europejski Trybunat Praw Cztowieka (ETPCz). Orzecznictwo
tego organu jest istotnym mechanizmem konkretyzacji i rozwoju standardow
demokratycznych: kreujacy obraz ,,Nowej Europy”*. Wazng rol¢ w promowa-
niu praw cztowieka i czuwaniu nad ich realizacja w panstwach cztonkowskich
odgrywa Komisarz Praw Cztowieka RE?.

RE jest organizacja wspotpracy miedzyrzadowej*. Cztonkami RE sg pan-
stwa (obecnie — wedlug stanu na 15 wrze$nia 2016 r. — jest ich 47; nie nalezy
tylko Biatorus, niespetiajaca progowych kryteridow cztonkostwa, a takze Koso-
wo, ktore nie uzyskato pelnego uznania mi¢dzynarodowego; ze wzgledu na swa
specyfike, cztonkiem nie jest tez Stolica Apostolska, ale od 1970 r. ma status
obserwatora), a gldwnym organem decyzyjnym jest Komitet Ministrow, w sktad
ktorego wchodza ministrowie spraw zagranicznych panstw cztonkowskich (na
co dzien zastepuja ich stali przedstawiciele panstw przy RE, tworzacy Komi-
tet Delegatow Ministrow)?’. Rozbudowany jest system organéw pomocniczych,
gtéwnie o charakterze komitetow zarzadzajacych (steering committees), gdzie
specjalisci z danych dziedzin, wydelegowani przez rzady, przygotowuja projek-
ty dokumentow Komitetu Ministrow: konwencji i zalecen.

20Zob. J. Petaux, L’Europe de la démocratie et des droits de I’homme: [’action du Conseil de
I’Europe, Council of Europoe, Strasbourg 2009, s. 45; C.M. Dogott, 4 More Democratic World.
The Role of the Council of Europe, Eurolimes 2012, nr 13, s. 211. Por. Definition and Development
of Human Rights and Popular Sovereignty in Europe, Council of Europe, Strasbourg 2011.

21Zob. J. Jaskiernia, Rada Europy jako ,, organizacja wartosci” [w:] Wyjasnianie polityki, red.
J. Bluszkowski, J. Zale$ny, ,,Studia Politologiczne”, vol. 17, Warszawa 2010, s. 178.

22 Convention for the Protection of Human Rights and Fundamental Treaties, CETS nr 005.
Polski tekst: Dz.U. z 1993 1. Nr 61, poz. 284 oraz Dz.U. z 1998 r. Nr 147, poz. 962.

BZob. M. Bond, The Council of Europe and Human Rights: an Introduction to the European
Convention on Human Rights, Strasbourg 2010, s. 34; H. Machinska, Fkologiczna perspektywa
Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka [w:] Panstwo i prawo wobec wspotczesnych wyzwan.
Ksigga jubileuszowa Profesora Jerzego Jaskierni, t. 1, Teoria i filozofia prawa oraz aksjologia
demokracji i ochrony praw cztowieka, red. R.M. Czarny, K. Spryszak, Torun 2012, s. 612.

#Zob. J.A. Sweeney, The European Court of Human Rights in the Post-Cold War Era: Uni-
versality in Transition, Abington 2012, s. 43.

% Zob. J. Jaskiernia, Komisarz Praw Czlowieka Rady Europy — dorobek i perspektywy, ,,Huma-
nistyczne Zeszyty Naukowe — Prawa Czlowieka” 2008, nr 11, s. 214. Por. T. Hammerberg, Human
Rights in Europe: No Grounds for Complacency, Strasbourg 2011, s. 314.

26 Zob. K. Brummer, Enhancing Intergovermentalism: the Council of Europe and Human
Rights, The International Journal of Human Rights 2010, nr 2, s. 282. Por. J. Lovecy, Framing
Decisions in the Council of Europe: An Institutionalist Analysis, w: Decision Making within Inter-
national Organizations, red. B. Reinalda, B. Verbeek, London 2004.

21 Zob. G. de Vel, The Committee of Ministers of the Council of Europe, Council of Europe,
Strasbourg 1995, s. 15.
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Cecha RE jest réwniez znaczacy wymiar parlamentarny, w postaci Zgroma-
dzenia Parlamentarnego®®. Zasiadaja w nim delegowani przez parlamenty naro-
dowe parlamentarzysci, przy czym sktad delegacji narodowej musi uwzgledniaé
uktad sit w parlamencie, a poddane jest to kontroli ze strony Zgromadzenia w ra-
mach tzw. procedury zatwierdzania petnomocnictw. Dzigki temu Zgromadzenie,
cho¢ nie pochodzi z wyboréw, ma walor reprezentatywnosci w stosunku do eu-
ropejskiej opinii publicznej i okreslane bywa ,,sumieniem Europy”.

Istotne znaczenie ma Kongres Wladz Lokalnych i Regionalnych Europy, sku-
piajacy w dwu izbach (Izba Wtadz Lokalnych, Izba Regionow) przedstawicieli
srodowisk samorzadowych®. Kongres spelnia funkcje opiniodawcza w stosun-
ku do Komitetu Ministréw (przedktada mu propozycje w sprawie rozwoju de-
mokracji na szczeblu lokalnym regionalnym) i Zgromadzenia Parlamentarnego,
a takze promuje wspotprace migdzy wladzami regionalnymi i lokalnymi®°.

Aparatem urzedniczym RE kieruje Sekretarz Generalny.

Najwazniejszym dorobkiem RE sg konwencje, a wigc dokumenty o charakte-
rze prawnie wigzacym. Powstato ich — wg stanu na 15 wrzes$nia 2016 r. — 217%,
z tym ze liczba ta obejmuje rowniez modyfikacje konwencji i protokoty dodatko-
we. System konwencyjny RE tworzy dzisiaj zasadniczy zreb europejskiej prze-
strzeni prawnej*’ i ma istotne znaczenie w procesie unifikacji i zblizania prawa
europejskiego pojmowanego sensu largo. Konwencje RE staly si¢ instrumentem
dywergencji europejskiego standardu praw cztowieka.

Cechg RE jest jednak to, ze istotng role odgrywaja w niej rowniez instru-
menty tzw. migkkiego prawa (soft law). Chodzi tu w szczeg6lnosci o zalecenia
Komitetu Ministrow adresowane do panstw cztonkowskich. Cho¢ formalnie one
nie wigza, to jednak Komitet Ministrow ma prawo zwréci¢ sie do panstw czton-
kowskich o informacjg, ,,jaki bieg nadano zaleceniom” (art. 15 lit. b Statutu). Po
instrumenty z obszaru ,,mi¢kkiego prawa” si¢ga si¢ z reguty wowczas, gdy euro-
pejska opinia publiczna, artykulowana w RE, niedojrzata jeszcze do uzgodnienia

28 Zob. J. Jaskiernia, Zgromadzenie Parlamentarne Rady Europy, Centrum Informacji Rady
Europy, Warszawa 2000, s. 57. Por. The Parliamentary Assembly: Practice and Procedures, 11th.
ed., Strasbourg 2013.

¥ Zob. M.A. Kaminski, Rola Kongresu wladz lokalnych i regionalnych Rady Europy w roz-
woju miedzynarodowej wspoipracy samorzgdowej, ,,Biatostockie Studia Prawnicze” 2012, nr 12,
s. 35.

30Zob. Statutory Resolution and Charter of the Congress of Local and Regional Authorities of
Europe, Strasbourg 2002, s. 1-2.

31 Search on States and International organizations, www.coe.int/pl/web/conventions/search-
on -states/-/conventions/traty/country/PL (dostep: 15.7.2016).

32Zob. G. Buquicchio, P. Garonne, Vers un espace constitutionnel commun? Le réle de la Com-
mission de Venise [w:] Law in Greater Europe. Towards a Common Legal Area. Studies in Honour
of Heinrich Klebes, red. B. Haller, H.Ch. Kriiger, H. Petzold, The Hague-London 2000, s. 5.

33Zob. J. Menkes, A. Kociotek-Peksa, Konwencje Rady Europy instrumentem dywergencji tzw.
europejskiego standardu praw czlowieka [w:] Uniwersalny i regionalny wymiar ochrony praw
cztowieka. Nowe wyzwania — nowe rozwiqzania, t. 1, red. J. Jaskiernia, Wydawnictwo Sejmowe,
Warszawa 2014, s. 523.
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rozwigzania konwencyjnego**. Catoksztatt standardow pozwala na postrzeganie
RE w kategoriach ,,dobra wspdlnego” spotecznosci europejskiej™.

Standardy kreowane przez RE majg praktyczne znaczenie w przeksztatcaniu
krajobrazu prawnego panstw europejskich’®. Wiaze si¢ to nie tylko z tym, ze
standardy traktatowe sg prawnie wigzace i egzekwowane w ramach mechani-
zmoéw kontrolnych, ale tez z tym, ze wszystkie standardy, réwniez te z obszaru
»miekkiego prawa” stanowia punkt odniesienia w dwu kluczowych procedurach
stosowanych przez RE: procedurze akcesyjnej i procedurze monitoringowej*’.
RE stata si¢ wigc istotnym, migdzynarodowym czynnikiem przemian, ktore si¢
dokonaty w Europie Srodkowej i Wschodniej po 1989 r.3%, a zwlaszcza w pafi-
stwach bylego Zwigzku Radzieckiego™®.

4. Wyzwania 1 tendencje w obszarze kwestii
agrarnej w $wietle prac Rady Europy

4.1. Zrbwnowazony rozwoj rolnictwa

RE istotne miejsce w swych analizach przywiazuje do zrownowazonego roz-
woju rolnictwa. Chodzi o to, by potaczy¢ efektywnos¢ produkcji rolnej z posza-
nowaniem wymogow ekologicznych, a takze z wieloaspektowym rozwojem $ro-
dowiska wiejskiego*’. Podkresla znaczenie rownowagi ekologicznej w zakresie
ochrony ziemi i zasobéw wodnych, przeciwdziatanie zanieczyszczeniu srodowi-
ska, ochrony dziedzictwa kulturowego 1 krajobrazu wiejskiego, a takze wartos$ci

34 Zob. J. Jaskiernia, Znaczenie standardéw Rady Europy o charakterze ,,migkkiego prawa”
[w:] lus est ars boni et equi. Ksigga pamigtkowa z okazji 5-lecia Wydziatu Prawa Wyzszej Szkoly
Menedzerskiej w Legnicy, red. N. Szczgch, Legnica 2010, s. 536.

35Zob. J. Jaskiernia, Elementy dobra wspélnego w systemie aksjologicznym Rady Europy [w:]
Dobro wspolne. Problemy konstytucyjnoprawne i aksjologiczne, red. W. Wolpiuk, Warszawa 2008,
s. 114.

36 Zob. AK. Stah, Russia’s Path to Federalism and Democracy under the Influence of the
Council of Europe, ,,L’Europe en Formation” 2011, nr 1, s. 14; D. Hallinan, Ortodox Pluralism:
Contours of Freedom of Religion in the Russian Federation and Strasbourg Jurisprudence, “Re-
view of Central and East European Law” 2012, nr 2-3, s. 296.

37Zob. J. Jaskiernia: Wphyw aksjologii Rady Europy w odniesieniu do demokratycznego par-
lamentaryzmu na przemiany ustrojowe w paristwach Europy Srodkowej i Wschodniej [w:] Ewolu-
cja demokracji przedstawicielskiej w krajach Europy Srodkowej i Wschodniej, red. M. Pazdzior,
B. Szmulik, Lublin 2013, s. 121.

38Zob. D. Huber, A4 Decade that Made History: the Council of Europe, 1989—1999, Counicl of
Europe, Strasbourg 1999, s. 78.

3 Zob. J. Jaskiernia: Bausinue Cosema Egponvi ha cucmemmble usmenenus 6 20Cy0apcmeax
ovisueco Cosemckozo Coroza [w:] Probliemy konstitucjonalizma i jego sudiebnoj zaszczity w go-
sudarstwach wostocznoj Jewropy, red. J. Zalesény, ,,Studia Politologiczne” 2014, nr 32, s. 31.

40Resolution 1140 (1997), Food supply in the world. Report of the Committee on Agriculture
and Rural Development, rapporteur: Mr Alexander, Doc. 7943. Text adopted by the Standing Com-
mittee, acting on behalf of the Assembly, on 7 November 1997.
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krajobrazu*'. Wspiera wysitki podejmowane w tym zakresie przez Swiatowg Or-
ganizacj¢ Rolnictwa (FAO), Organizacj¢ Wspoipracy Gospodarczej i Rozwoju
(OECD), Swiatowa Organizacje Handlu (WTO) i Unie Europejska.

RE popiera wysitki na rzecz wsparcia dla zrbwnowazonego rozwoju rolnic-
twa w panstwach rozwijajacych sie, ktore cierpig z powodu niewystarczajgcej
produkcji zywnosci*?.

4.2. Promowanie upraw ekologicznych

Istotnym czynnikiem zrownowazonego rozwoju ma by¢ promowanie upraw
ekologicznych. RE podkresla przy tym, ze nie chodzi tu jedynie o produkcje rol-
ng, ale tez o ekologiczne zarzgdzanie srodowiskiem na wszystkich szczeblach,
wlaczajac w to prace badawcze, a takze dziatalno$¢ doradcza dla rolnikow*.

4.3. Promowanie gospodarstwa rolnego o charakterze rodzinnym
w miejsce ,,fabryk farmerskich”

Istotnym elementem postrzegania kwestii agrarnej przez RE jest podkreslenie
znaczenia potrzeby rozwijania rodzinnych gospodarstw rolnych, ktoére moglyby
zastapi¢ ,,fabryki farmerskie™*.

4.4. Ograniczenie produkcji rolnej do rozmiar6w popytu na zywnos¢

RE opowiedziala si¢ za zacheceniem rolnikéw do ograniczenia produkcji rol-
nej do wielkosci pokrywajacej si¢ z popytem, celem unikni¢cia nadprodukcji
zywno§$ci. Zaznaczyla jednak, ze powinna temu towarzyszy¢ odpowiednia poli-
tyka panstw w zakresie dotowania produkcji rolnej*.

4.5. Wspieranie ekonomicznego zuzycia energii w produkcji rolnej

RE przywiazuje duza wage do odpowiedniego zaopatrzenia wsi w energie
niezbedng do produkcji rolnej. Zwrocita uwage na fakt, ze wspolczesne rol-
nictwo, ze wzgledu na rozwo6j technologii produkcji zywnosci, coraz bardziej
uzaleznione jest od zwickszonych dostaw energii, wykorzystywanej m.in.
w celu wykorzystania maszyn rolniczych czy uruchomienia szklarni. Czyni to

4 Council of Europe, Committee of Ministers, Recommendation No. R (94) 6 of th Committee
of Ministers to Member States for a Sustainable Development and Use of the Countryside with
a Particular Focus on the Safeguarding of Wildlife and Landscapes (Adopted by the Committee of
Minitsers on 5 September 1994 at the 516" meeting of the Ministers, Deputies).

“Recommendation 1351 (1997).

4 Council of Europe, Parliamentary Assembly, Resolution 911 (1989), Necessary reform of
European agricultural policies. Assembly debate on 30 January 1989 (18" Sitting). Report of
the Committee on Agriculture, Rapporteur: Mr Bdsch; Opinion of the Social, Health and Family
Affairs Committee, rapporteur: Mr De Vincente, doc. 5991. Text adopted by the Assembly on
30 January 1989 (18" Sitting), § 5.5.

“Res. 911 (1989), § 5.5.

“Res. 911 (1989), § 5.1.
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produkcje rolng coraz bardziej uzalezniong od ropy naftowej i pochodzacych
z niej produktéw, co stanowi szczegdlne wyzwanie, gdy wzrasta jej cena lub
ograniczone sg dostawy. W zwigzku z tym RE zwraca uwagg, ze utrzymywa-
nie si¢ takiej tendencji moze nie$¢ niebezpieczne konsekwencje dla produkcji
rolniczej, zwlaszcza w przypadku zaistnienia kryzysu energetycznego. W tej
sytuacji szczegdlnego znaczenia nabierajg energooszczedne techniki produkeji
rolnej, zwlaszcza w zakresie produkcji szklarniowej. RE wzywa tu do ekonomi-
zacji zuzycia energii, a takze do zwigkszenia wysitku irygacyjnego jako $rodka
zwigkszenia produkcji bez wzrostu zapotrzebowania na energi¢. RE podkresla
tez znaczenie zwigkszenia w rolnictwie alternatywnych zrodet energii, takich
jak: energia stoneczna, geotermalna, wiatrowa, a takze uzywania ciepta ptyna-
cego z pobliskich elektrowni. Powinna by¢ zwigkszona informacja dla rolnikow
o sposobach oszczedzania energii w produkcji rolnej. RE zwraca tez uwage na
potrzebe podejmowana badan i miedzynarodowej wspotpracy w kwestii tworze-
nia 1 upowszechniania technik energooszczednych, moggcych mie¢ zastosowa-
nie w produkcji rolnej*s.

4.6. Zapewnienie korzystnych warunkow dtugoterminowego
inwestowania w rolnictwie z korzyscia dla przysztych generacji

RE wskazuje, ze zapewnienie dlugoterminowego, prawidtowego rozwoju
rolnictwa, wymaga uruchomienia korzystnych warunkéw dla podejmowania
dlugoterminowych inwestycji w rolnictwie. Ma to znaczenie dla pomyslnosci
przysztych generacji®’.

4.7. Promowanie polityki rolnej uwzgledniajacej specyfike regionalng

Charakterystycznym rysem dla postrzegania przez RE kwestii agrarnej we
wspotczesnej Europie jest dostrzeganie regionalnego wymiaru w produkc;ji rol-
nej. RE podjela sie np. analizy sytuacji rolnictwa w regionie Morza Srodziemne-
go. Analizowata wyzwania, jakie stojg przed rolnictwem w tym regionie, takze
to, jak specyfika srodowiska w tym regionie powinna rzutowac na kierunki po-
lityki rolnej*. Odnotowata m.in. nieréwnowagg, jaka utrzymuje si¢ miedzy Pot-
nocg a Poludniem. RE zwrdcita m.in. uwage na niebezpieczne zjawiska rozwoju
spotecznego: z jednej strony nastepuje szybki rozwo6j urbanizacji i gospodarki
zwigzanej z morzem na terenach nadbrzeznych, a z drugiej strony ma miejsce
znaczacy odplyw ludnosci z terenow wiejskich i towarzyszaca temu presja de-
mograficzna. Daje tez o sobie zna¢ nierbwnowaga w zakresie zapotrzebowania

4 Council of Europe, Parliamentary Assembly, Resolution 744 (1981), Agriculture and energy.
Assembly debate on 28 January 1981 (23 Sitting). Report of the Committee on Agriculture, doc.
4660. Text adopted by the Assembly on 28 January 1981 (23" Sitting).

“TRes. 911 (1989), § 5.11.

* Council of Europe, Parliamentary Assembly, Resolution 1331 (2003) on challenges for Med-
iterranean agriculture.
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na zywno$¢ i uzaleznienia od jej importu w poszczegolnych krajach tego regio-
nu. Problemem jest tez zapewnienie bezpieczenstwa zywnosciowego, a takze
jakos$ci produkcji zywnosciowej. RE przedstawita tu szereg zalecen w kwestii
tego, jak zapewni¢ harmonijny rozwoj rolnictwa w tym regionie. Chodzi m.in.
0 zainicjowanie regionalnego programu rozwoju, dostosowanego do warunkow
przyrodniczych i charakterystyki srodowiska. Jeden z postulatéw dotyczy bu-
dowania opartego na solidarnosci partnerstwa miedzy centrami turystycznymi
a pozostalymi regionami. Inny z kolei postuluje wigksza synergi¢ wysitkow ma-
tych producentéw, ustug transportowych i dystrybutoréw*.

4.8. Wsparcie dla kobiet wiejskich

Charakterystycznym rysem aktywnosci RE w kwestiach polityki rolnej jest
jej zainteresowanie sytuacja kobiet zatrudnionych w rolnictwie i mieszkaja-
cych na wsi. RE podkresla, ze kobiety sg sita motoryczna rozwoju obszarow
wiejskich, zar6wno w aspekcie kulturowym, jak i ekonomicznym. Nie tylko
chronig one tradycje wiejska, ale takze reprezentuja istotng czgs$¢ sity roboczej
zatrudnionej na wsi. W zwiazku jednak z szeregiem niepokojacych zjawisk
w $rodowisku wiejskim (bezrobocie, staby transport, brak wtasciwej edukacji
1 ochrony zdrowia, utrzymywanie si¢ negatywnych stereotypéw odnos$nie roli
kobiet), kobiety w §rodowisku wiejskim borykaja si¢ z szeregiem problemow.
Daja o sobie zna¢ konsekwencje uprzedzen i braku zapewnienia rownosci plci
w dostepie do rol zawodowych i spolecznych kobiet. W konsekwencji pojawita
si¢ tendencja do opuszczania przez kobiety wsi, zwlaszcza przez przedstawi-
cielki mtodej generacji. Przyczynia si¢ do depopulacji obszarow wiejskich. RE
odnotowata, ze w szeregu panstw Europy Srodkowej i Wschodniej, ktore po
1989 r. uzyskaly w niej cztonkostwo, brak jest wystarczajacych zabezpieczen
ustawowych, ktore chronityby prawa kobiet i przeciwdziataty dyskryminacji.
Istotnym wyzwaniem staje si¢ tez zapewnienie zatrudnienia kobiet. RE przedsta-
wila w zwigzku z tym szereg zalecen, ktore moglyby poprawi¢ sytuacje kobiet.
Chodzi zwlaszcza o wprowadzenie instrumentéw ustawowych, ktore dawatyby
szans¢ na prowadzenie polityki rownego zatrudnienia. Chodzi tez o zapewnienie
podstaw prawnych, ktére umozliwialtyby promocj¢ kobiet i zapewnity wigkszy
udziat kobiet w zyciu publicznym na szczeblu lokalnym i regionalnym. Rola
kobiet powinna wzrosnaé¢ w procesach decyzyjnych przesadzajacych o rozwoju
srodowiska lokalnego, zar6wno dotyczy to wladz samorzadowych, jak i organi-
zacji zawodowych rolnikow. Wiadze panstwowe powinny zapewnié¢ skuteczny
system monitorowania polityki antydyskryminacyjnej na obszarach wiejskich.
Chodzi o monitoring w obszarze wymiaru sprawiedliwosci, polityki antydyskry-

4 Council of Europe, Parliamentary Assembly, Resolution 1556 (2007), Euro-Mediterranean
agricultural and rural policy. Assembly debate on 25 June 2007 (20™ Sitting). Rep[ort of the Com-
mittee on the Environment, Agriculture and Local and Regional Affairs, rapporteur: Mr Schmied,
doc. 1301. Text adopted by the Assembly on 25 June 2007 (20th Sitting).
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minacyjnej, zatrudnienia, prawa pracy i prawa karnego, by skutecznie wdraza¢
zasady panstwa prawa. Potrzebne sg dlugoterminowe akcje informacyjne, by
uswiadomi¢ kobietom ich prawa. RE zaleca tworzenie forow wymiany do§wiad-
czen w zakresie dobrych praktyk dotyczacych promowania kobiet w zyciu spo-
tecznym srodowiska wiejskiego. Potrzebne jest rowniez usprawnienie kanatow
informacyjnych mi¢dzy kobietami i ich organizacjami a instytucjami rzagdowy-
mi, gdzie pomocne moga si¢ okaza¢ organizacje zawodowe i organizacje spo-
leczenstwa obywatelskiego, a takze srodki masowego przekazu informacji. RE
zwroécila si¢ do panstw cztonkowskich o prowadzenie statystyk dotyczacych
kobiet w srodowisku wiejskim, po to by lepiej rozpozna¢ ich sytuacje material-
ng i spoteczng i w oparciu o to kreowa¢ bardziej adekwatng polityke. Powinno
si¢ tez analizowaé przyczyny z powodu ktérych kobiety opuszczaja srodowi-
sko wiejskie. Powinno si¢ przygotowywac analizy pokazujace zasieg ubdstwa
1 spolecznego wykluczenia w obszarach wiejskich, uwzgledniajacego czynnik
ptciowy po to, by tworzyly one podstawe do podejmowania bardziej racjonal-
nej polityki. RE zalecita tworzenie krajowych centrow monitorowania sytuacji
w srodowisku wiejskim po to, by zbieraly informacje, a takze monitorowaty, jak
realizowana jest polityka podejmowana przez rzad. Potrzebne jest kreowanie
regionalnych strategii rozwoju, ukierunkowanych na stwarzanie szans kobietom
w zakresie zatrudnienia i udzialu w zyciu spotecznym, a takze w zakresie zdo-
bywania edukacji, ochrony zdrowia i podnoszenia kwalifikacji zawodowych.
RE zwrocita si¢ do Parlamentu Europejskiego i Komisji Europejskiej by
uwzglednity te obserwacje w kreowaniu Wspoélnej Polityki Rolnej, a takze przy
tworzeniu programéow polityki strukturalnej*.

4.9. Wsparcie dla organizacji zawodowych rolnikow jako partnerow
rzadu w kwestii kreowania 1 wdrazania polityki rolne;j

Bardzo istotng rol¢ przywiazuje RE do roli organizacji zawodowych rolni-
kow jako partnerow rzadu w tworzeniu 1 wdrazaniu polityki w odniesieniu do
rolnictwa. RE uwaza, ze pomyS$lny rozwoj rolnictwa i obszarow wiejskich jest
zalezny od wiaczenia do rozwiazywania problemow catej spotecznosci wiejskie;,
a zwlaszcza organizacji zawodowych rolnikow. RE zauwazyla, ze tam, gdzie sa
dobrze zorganizowane organizacje zawodowe rolnikow, skutecznie wspotdziata-
jace z rzadem, tam nastepuje szybszy rozwoj produkcji zywno$ciowej zarowno
w aspekcie ilosciowym, jak i jakosciowym, a takze tworzone sa warunki dla lep-
szego rozwijania gospodarki zywnosciowej. RE uwaza tez, ze efektywny dialog
migdzy rzadem a organizacjami zawodowymi rolnikow sprzyja demokracji i jest

59 Council of Europe, Parliamentary Assembly, Resolution 1806 (2011), Rural women in Eu-
rope. Assembly debate on 14 April 2011 (17% Sitting). Teport of the Committee on Equal Oppor-
tunities for Women and Men, rapporteur: Ms Quaintanilla Barba, doc. 12460; Opinion of the En-
vironment, Agriculture and Local and Regional Affairs, rapporteur: Ms John-Calme, doc. 12532.
Text adopted by the Assembly on 14 April 2011 (17" Sitting).
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korzystny dla kreowania i realizacji prawidtowej polityki w rolnictwie. W tym
kontekscie RE odnotowata rozwéj tego dialogu w panstwach Europy Srodko-
wej 1 Wschodniej, ktore po 1989 r. weszty na droge demokratycznego rozwoju
1 wyrazita nadzieje, ze dialog ten bedzie kontynuowany. W zwigzku z tym RE
zalecita stworzenie, tam gdzie one dotychczas nie powstatly, prawnych i admi-
nistracyjnych ram, ktére umozliwig utworzenie organizacji zawodowych rolni-
kéw 1 umozliwia im prowadzenie partnerskiego dialogu z rzadem. Powinny one
przybiera¢ formg rolniczych zwigzkow zawodowych, izb rolniczych itp. Istotne
jest tez tworzenie instytucji finansowego wsparcia rolnictwa, w postaci bankow
spotdzielczych, kas pozyczkowych, instytucji kredytowych itp. RE zwrocita tez
uwagg na to, ze trzeba stwarza¢ tym organizacjom warunki do profesjonalnego
wykonywania funkcji reprezentanta interesow srodowiska rolnego. Organizacje
takie moga bowiem odegra¢ istotng role w promowaniu rozwoju regionalnego,
wspieraniu rozwoju infrastruktury spoteczno-ekonomicznej, dzialaniu na rzecz
zwigkszenia zatrudnienia w rolnictwie i zahamowaniu odptywu mlodziezy?'.

5. Uwagi koncowe

W $wietle przeprowadzonej analizy nie ulega watpliwosci, ze kwestia agrar-
na i polityka wobec rolnictwa zajmuje istotne miejsce w systemie aksjologicz-
nym Rady Europy. Zaangazowanie tej organizacji w rozwigzywanie problemow
rozwoju rolnictwa europejskiego nie jest oczywiscie tak intensywne, jak to ma
miejsce w przypadku probleméw rozwoju demokracji, praworzadnosci i ochro-
ny praw cztowieka, ktére maja znaczenie priorytetowe, tym niemniej widac, ze
i w obszarze rolnictwa i obszaréw wiejskich RE probuje reagowaé na wyzwania
rozwoju europejskiego. W odniesieniu do rolnictwa bardzo charakterystyczna
wydaje si¢ obserwacja, ze RE probuje powiazaé idealizm polityki europejskiej
i realiami gospodarek narodowych.

Bardzo istotne, w konteks$cie kwestii agrarnej, jest jednoznaczne opowiedze-
nie si¢ RE za rozwojem rodzinnych gospodarstw rolnych. Co prawda RE nie
idzie tak daleko, jak ideologia agraryzmu, w eksponowaniu roli chtopow, ale
— dostrzegajac role gospodarstw rodzinnych — nawigzuje do istotnego elementu
tej ideologii.

Charakterystycznym elementem my$lenia RE, zgodnie ze specyfika tej or-
ganizacji miedzynarodowej, jest potozenie punktu ciezkosci na funkcjonowanie
demokracji — w tym wypadku w odniesieniu do $rodowiska wiejskiego. Nie-
przypadkowo wiec RE poswigcita duzo miejsca roli organizacji zawodowych

51 Council of Europe, Parliamentary Assembly, Resolution 1141 (1997), Role of farmers’ profes-
sional organisations as partners of governments in developing and implementing policies. Report of
the Committee on Agriculture and Rural Development, rapporteurs: Mr Figel and Mr Telgma. Text
adopted by the Standing Committee, acting on behalf of the Assembly, on 7 November 1997.

52Z0b. G. Noel, Le Conseil de I’Europe et I’agriculture: idéalisme économique européen et
réalisme économique national, P. Lang, Berne 1999, s. 43.

71



Jerzy Jaskiernia

rolnikéw jako partneréw dialogu rzadowego. RE jest konsekwentna w ekspo-
nowaniu tezy, ze bez partnerskiego dialogu rzadu ze srodowiskami wiejskimi,
za posrednictwem ich reprezentantow, nie osiggnie si¢ oczekiwanego postepu
w rozwoju wsi. Istotne jest przy tym eksponowanie przez RE potrzeby zréwno-
wazonego rozwoju wsi, uwzgledniajacego promowanie ekologii i zorientowanie
na mniej energochtonne rozwigzania.

Waznym elementem w mys$leniu RE jest tez dostrzezenie problemdéw kobiet
w $rodowisku wiejskim. Cho¢ RE odnosi si¢ tu do konkretnego $rodowiska, to
przeciez jest oczywiste, ze ma na uwadze uruchomienie wszystkich instrumen-
tow, ktore powstaty w jej systemie, zwlaszcza w zakresie zwalczania dyskrymi-
nacji kobiet oraz promowania ich roli w zyciu spolecznym wsi.

W analizie tej koncentrowatem si¢ w szczego6lnosci na dokumentach RE do-
tyczacych wsi i srodowiska wiejskiego, to jednak rozwazania te powinny by¢
postrzegane w konteks$cie catoksztattu dorobku Rady Europy — organizacji, kto-
ra na kolejnych etapach rozwoju podejmuje coraz to nowe wyzwania rozwoju
spoteczno-ekonomicznego, z ktorymi przyszto si¢ zmierzy¢ Europie.
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Streszczenie

Autor poddal analizie kwesti¢ agrarng. Kwestia agrarna jest zjawiskiem zwigza-
nym z ideologia ugrupowan politycznych. Zagadnienie to moze by¢ jednak ana-
lizowane w kontekscie dziatalno$ci organizacji migdzynarodowych. Jedng z nich
jest Rada Europy (RE). Organizacja ta specjalizuje si¢ w wspieraniu demokracji,
praworzadnosci i praw cztowieka. Oferuje ona jednak swe przemyslenia dotycza-
ce rolnictwa i §rodowiska wiejskiego. RE popiera rodzinne gospodarstwa rolne.
Popiera tez trwaly i zrownowazony rozwoj obszaréw wiejskich, uwzgledniajacy
uwarunkowania ekologiczne. Podkresla ona znaczenie organizacji zawodowych
rolnikdéw i1 znaczenie ich konstruktywnego dialogu z rzadem. RE przywiagzuje
szczegbdlng wage do poprawy sytuacji kobiet wiejskich i promuje antydyskrymi-
nacyjne mechanizmy.

Stowa kluczowe:

kwestia agrarna, Rada Europy, rozw6j obszaréw wiejskich, rolnictwo

Abstract

Agrarian Issue in the Light of Works of the Council of Europe

The author analyzes the agrarian issue. Agrarian issue is the phenomenon
especially connected with political parties ideologies. However, that issue might
be analyzed in the context of the activity of international organizations. One of
them is Council of Europe (CoE). This organization is specialized in democracy,
rule of law and protection of human rights. It also offered several findings dealing
with agriculture and rural development. CoE supports traditional, family-type
agriculture. It promotes sustainable and balanced development of rural areas,
including ecological determinants. It stresses importance of farmers professional
organizations and their constructive dialog with authorities. CoE is especially
committed to the improvement of the situation of women in rural areas and
promotes anti-discrimination policy.

Key words:
agrarian issue, Council of Europe, rural development, agriculture
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Wydzial Prawa i Administracji
Uniwersytetu Warszawskiego

Agencje rzadowe jako instrumenty
realizacji zadan panstwa w dziedzinie
rolnictwa i obszarow wiejskich

(kilka refleks;ji)

Uwaga wstepna

Od dtuzszego juz czasu w strukturach aparatu panstwowego znajdujg si¢ m.in.
podmioty wystepujace pod nazwa agencji, ktére pomimo wspdlnej nazwy nie
tworzg jednak kategorii jednolitej. Sam zreszta termin: agencja jest wieloznaczny
1 moze obejmowac rézne tresci'. Nas co prawda interesuja agencje postrzegane
w kontekscie prawnym, ale i na tym jurydycznym gruncie o agencjach mozna mo-
wi¢ w roznym znaczeniu. Na plaszczyznie prawa prywatnego pojecie ,,agencja”
wigze si¢ z instytucja umowy cywilnej i oznacza jeden z jej rodzajow (umowg
agencyjng) normowany przepisami Kodeksu Cywilnego (art. 758—764).

Z kolei w sferze publicznoprawnej pojecie agencji ma przede wszystkim
sens organizacyjny i stuzy do oznaczania (nazywania) okreslonych jednostek
organizacyjnych wchodzacych w sklad szeroko rozumianego systemu admini-
stracji publicznej. Jednostki te (podmioty zawierajagce w nazwach stowo: agen-
cja) — to wlasnie wspomniana wczesniej zbiorcza (acz zroznicowana) kategoria
agencji, dodajmy — rzadowych?, bedacych formg (i sposobem) realizacji zadan

'W stowniku jezyka polskiego 1978 mozna wyczytaé, ze ,,agencja” — to przedstawicielstwo
jakiej$ instytucji, przedsigbiorstwa, urzedu — rzadziej placowka samodzielng. W gre wchodzic¢
tu moga np. agencja handlowa, agencja pocztowa, telegraficzna, prasowa, filmowa, konsularna,
a wigc jednostki, ktore mogg znacznie ro6zni¢ si¢ miedzy soba.

2 W pi$miennictwie agencje te dookreslane sg w inny jeszcze sposdb, jak np. jako agencje
administracyjne, agencje panstwowe, rzadowe agencje gospodarcze (por. P. Wajda, A Wiktorow-
ska [w:] System Prawa Administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, T. 6,
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publicznych. Wsrdd tak postrzeganych agencji mamy dzi$ do czynienia z trzema
agencjami, wyprofilowanymi, gdy chodzi o zadania i funkcje na problematy-
ke gospodarki rolnej oraz polityki panstwa w sferze rolnictwa i wobec terenow
wiejskich. Tymi agencjami (umownie nazywajac: rolnymi) sa: Agencja Rynku
Rolnego, Agencja Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa, a takze Agencja
Nieruchomosci Rolnych. W odniesieniu przede wszystkim do tychze wlasnie
»agencji rolnych” chciatbym przedstawic¢ pare refleksji w ramach niniejszego
pracowania.

Potozenie prawne agencji rzgdowych — ogolna
charakterystyka

1. Na poczatek warto jednak zatrzymac si¢ nieco nad ogdlnym obrazem po-
zycji prawnej agencji rzadowych, ich miejsca w strukturach wladzy publiczne;j
oraz roli i znaczenia w realizacji zadan publicznych. Agencje jako prawno-orga-
nizacyjna forma realizacji okreslonych zadan publicznych znajduja zastosowa-
nie w aparacie administracyjnym wielu panstw, lokujac si¢ w ramach struktur
pozaministerialnych’. Najbardziej charakterystyczne sa tu agencje amerykanskie
majace dluga tradycje¢ i stanowiagce trwaty komponent ustroju panstwowego®.
Agencje te ustanawiane sg czgsto 1 w réznych obszarach spraw, np. w zakre-
sie ograniczania praktyk monopolistycznych, ochrony §rodowiska naturalnego,
rozwigzywania problemow spolecznych, obrony praw konsumenckich, a takze
regulowania okreslonych dziedzin (np. funkcjonowania biznesu)’. Wsrdd tych
agencji wyroznia si¢ dwa gtoéwne rodzaje: agencje o charakterze urzedow cen-
tralnych, kierowanych jednoosobowo i wykonujacych zadania typowo admini-
stracyjne oraz niezalezne agencje regulacyjne (powotane np. do udzielania kon-
cesji czy ustanawiania taryf)®. Rozwigzania amerykanskie w zakresie agencji

s.401; D. Pelc, Agencje panstwowe jako organy administracji publicznej [w:] Status i pozycja jed-
nostki w prawie publicznym, red. K. Nowacki, Acta Universitatis Wratislaviensis, Nr 2/69, Prawo
CCLXVIL, Wroctaw 1999, s. 42; J. Niczyporuk, Rzqgdowe agencje gospodarcze [w:] Administracja
1 prawo administracyjne u progu trzeciego tysigclecia, 1.6dz 2000, s. 340. M.zd. w proponowanej
terminologii poj¢cie: agencje rzagdowe jest najszersze i chyba najbardziej przydatne gdyz pozwala
objac kategoria agencji podmioty o réznym profilu zadan i funkcji, zardbwno gospodarczym, jak
i administracyjnym. A ponadto wszystkie agencje sa rzagdowe i dlatego, Ze za wykonanie zadan pu-
blicznych im przypisanych w ,,ostatniej instancji” odpowiada rzad (np. za utrzymanie rownowagi
na rynkach rolnych, za polityke gospodarowania zasobami ziemi rolnej, za ustalenie kierunkow
finansowania réznych przedsigwzig¢ w stosunku do terenow wiejskich itd.).

3Por. H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogélne, Warszawa 1998,
s. 154 i nast.

4Pierwsze agencje do spraw importu towarow oraz do spraw rent dla inwalidéw wojennych powo-
tano do zycia juz w 1789 r. — por. szerzej R. Tokarczyk, Prawo amerykanskie, Krakow 1998, s. 72.

5 Por. R. Tokarczyk, Amerykanskie wiadze lokalne i agencje administracyjne, ,,Samorzad Te-
rytorialny” nr 10/1996, s. 51.

Por. H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja..., op. cit., s. 154, P. Wajda, A. Wiktorowska,
Agencje administracyjne, [w:] System ..., op. cit., s. 402.
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rzadowych uchodza za modelowe i tworzg punkt odniesienia dla tworzenia tego
typu instytucji w innych panstwach. Wzorce agencji amerykanskich wykorzy-
stywane s3 np. w Japonii, odwolujg si¢ do nich konstrukcje niezaleznych wtadz
administracyjnych we Francji, majg one tez wptyw na organizacj¢ pozaministe-
rialnego sektora aparatu panstwowego w Wielkiej Brytanii, bedacego tez zro-
dtem inspiracji dla tworzenia agencji w Polsce.

Podmioty organizacyjne okreslane mianem agencji pojawily si¢ w naszym
kraju w szerszym zakresie wraz z rozpoczeciem przebudowy polityczno-ustro-
jowej panstwa po 1989 r., co — jak podnosi si¢ w piSmiennictwie — wigzato si¢
z poszukiwaniem form organizacyjnych administracji adekwatnych do zmie-
niajacych si¢ zadan i warunkéw ich realizacji, bedacych w duzej mierze efek-
tem wilasnie przemian ustrojowych’. Obecnie mamy do czynienia z istnieniem
i funkcjonowaniem parunastu podmiotow typu agencji, do ktérych oprécz wy-
zej wspomnianych agencji ,,rolniczych” naleza: Agencja Mienia Wojskowego,
Agencja Oceny Technologii Medycznych i Taryfikacji, Agencja Rezerw Materia-
towych, Polska Agencja Rozwoju Przedsi¢cbiorczosci, Polska Agencja Prasowa
S.A., Panstwowa Agencja Rozwigzywania Probleméw Alkoholowych, Polska
Agencja Kosmiczna, Polska Agencja Zeglugi Powietrznej, Pafistwowa Agencja
Atomistyki, Agencja Bezpieczenstwa Wewnetrznego, Agencja Wywiadu, Pol-
ska Agencja Informacji i Inwestycji Zagranicznych S.A. w Warszawie, Agencja
Rozwoju Przemyshu S.A.#

2. Jak juz wspomniano wczesniej, wyodrebniona kategoria agencji (rzado-
wych) nie jest jednolita, zwlaszcza gdy chodzi o charakter prawny poszczegodl-
nych agencji, jak i ich zadania i funkcje. Juz na podstawie ich wyliczenia mozna
zorientowac si¢, ze agencje te od strony przedmiotu ich aktywnosci sg jednost-
kami zréznicowanymi, operujacymi w dziedzinach spraw ktore trudno ulozy¢
wg. jakiego$ wspodlnego kryterium. Podobnie rzecz ma si¢ z innymi aspektami
charakterystyki prawnej tych podmiotow.

Bodajze najbardziej charakterystycznym tacznikiem agencji, cho¢ tez wy-
stepujacym nie w pelni, jest podstawa prawna ich ustanawiania. Ot6z agencje
rzadowe w zdecydowanej wigkszoS$ci opierajg swoj byt prawny bezposrednio na

"Por. B. Popowska, Agencje — nowe formy realizacji zadan administracyjnych panstwa, [w:]
Kierunki rozwoju prawa administracyjnego. Podstawowe zagadnienia prawa budowlanego i pla-
nowania przestrzennego, Poznan 1999, s. 207 i nast.; J. Niczyporuk, Agencje rzqdowe, op. cit.,
s. 163 i nast.; P. Wajda, A. Wiktorowska, Agencje administracyjne, [w:] System, op. cit., s. 399.
Mozna nadmieni¢, ze ,,rozkwit” agencji po 1989 r. nie oznacza, iz wczesniej agencje w ogodle
nie znajdowaly zastosowania. Warto przypomnie¢, ze w latach 80-tych ubieglego stulecia usta-
nowione zostaly takie agencje, jak Polska Agencja Prasowa oraz Panstwowa Agencja Atomistyki
(por. odpowiednio ustawy: z 28 lipca 1983 o Polskiej Agencji Prasowej, Dz.U. nr 44, poz. 22,
z 10 kwietnia 1986 Prawo atomowe, Dz.U. nr 12, poz. 70).

8 Przywotywane ewentualnie dalej przy zastosowaniu skrotdw nazewniczych w postaci pierw-
szych liter wyrazéw tworzacych nazwy tych agencji, np. AM.W., A.O.T.MiT, PA.R.P.A.,,AB.W.,
idt.
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ustawach (z wylaczeniem agencji o charakterze jednoosobowych spotek Skarbu
Panstwa)’; w drodze ustawowej dokonywane jest zarowno powotywanie do zy-
cia konkretnych agencji, jak rowniez okreslanie ich statusu prawnego oraz sfery
zadan i kompetencji.

Uzupehieniem ustawowych podstaw agencji sa unormowania przepisow
wykonawczych, a takze statuty przewidziane w przypadkach wigkszosci agencji
jako rozwigzania prawne w przedmiocie szczegdtowej organizacji, trybu dziata-
nia, a czasami takze sfery zadan i kompetencji tych podmiotow.

Umocowane na wspomnianych ustawowych, wykonawczych i statutowych pod-
stawach prawnych agencje tworzg kategori¢ prawno-organizacyjng (podmiotowa)
wewnetrznie — co juz bylo sygnalizowane — zr6znicowang; w jej ramach mozna
wyr6zni¢ z punktu widzenia charakteru prawnego agencji trzy ich rodzaje. Pierwszy
— to agencje, ktorych kierownicy maja wyraznie ustalona pozycje prawng central-
nych organéw administracji rzadowej, same za$ agencje ujete sa jako jednostki orga-
nizacyjne i stanowia aparat pracy tych organéw (sa urzedami administracyjnymi)'.
Drugi rodzaj agencji tworzg podmioty o charakterze spotek prawa handlowego, jak
np. PAP S.A., PAI11Z S.A., ARP S.A., z ktérych pierwsza ma swoje umocowanie
w ustawie!!, dwie pozostate funkcjonujg na podstawie statutow.

Trzecia wreszcie, najliczniejsza grupa agencji obejmuje agencje, ktorych sta-
tus prawny definiowany jest w przepisach w ten sposob, ze sa to panstwowe
osoby prawne (np. ARR, ANR, ARiMR), czasami tez jako panstwowe jednost-
ki organizacyjne posiadajace osobowos¢ prawng (np. AOTMiT), a niekiedy —
okre$lane mianem agencji wykonawczych (np. AMW, ARW, PAS)!2. Generalnie
mozna stwierdzi¢, iz trzon agencji rzadowych stanowig podmioty, ktéorym prawo
wyznacza (cho¢ przy pomocy zréznicowanej stylistyki legislacyjnej) status pan-
stwowych jednostek organizacyjnych.

3. Jak wida¢ z powyzszego rozrdznienia charakteru prawnego podmiotow
obejmowanych kategorig agencji, pojgcie agencji w ogdlnym (szerokim) zasto-
sowaniu nie oznacza odrebnego, swoistego rodzaju podmiotu administrujgcego
(z jakim mamy do czynienia w przypadku np. kategorii organu administracyj-
nego czy zaktadu administracyjnego). Na tym tle nalezy jednak zauwazy¢, ze

9 Ktore kreowane sg z uwzglednieniem przepisOw prawa dotyczacego spétek i dla ktorych
podstawowa regulacja dotyczaca organizacji i dziatania sg statuty.

10Jak np. w przypadku Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego i Agencji Wywiadu, ktérych
status ustawa okre$la jako: ,,urzedy administracji rzadowej” — por. art. 3 ust. 1 ustawy z 24 maja
2002 r. o Agencji Bezpieczenstwa Wewngetrznego oraz Agencji Wywiadu (tj. Dz.U. 2015, poz.
1929, ze zm.). Podobnie usytuowana jest tez Panstwowa Agencja Atomistyki — por. art. 112 ust.
ustawy 29 listopada 2000 Prawo atomowe (tj. Dz.U. 2014 poz 1512 ze zm.).

"' Por. art. 3 ust. lustawy z 31 lipca 1997 o Polskiej Agencji Prasowej (Dz.U. 1997, nr. 107,
poz. 687 ze zm.).

2Normatywnie ujmowane jako ,,panstwowe osoby prawne, tworzone na podstawie odrebnej
ustawy w celu realizacji zadan panstwa” — por. art. 18 ustawy z 27 sierpnia 2009 r. o finansach
publicznych, Dz.U. z 2013 r., poz. 885, ze zm.
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trzon calej grupy agencji tworza panstwowe jednostki organizacyjne wyposazo-
ne w osobowos¢ prawng. Te wlasnie podmioty mozna potraktowac jako agencje
W znaczeniu wezszym, nawigzujacym rownoczesnie do pytania o to, czy mozna
tymze agencjom przypisac ,,wlasng tozsamo$¢” jako nowemu samoistnemu ty-
powi prawno-organizacyjnego podmiotu administrujagcego. Innymi stowy cho-
dzi o to, czy w odniesieniu do agencji okreslanych jako panstwowe jednostki
organizacyjne posiadajace osobowo$¢ prawng mozna stwierdzi¢, iz mamy do
czynienia z uksztaltowanym osobnym, swoistym rodzajem (typem) podmiotu
administracyjnego. Wypowiadajac si¢ swego czasu w tak postawionej kwestii
udzielitem odpowiedzi kierunkowo pozytywnej'’. Z dzisiejszej perspektywy
mogg potwierdzi¢ t¢ swojg oceng: w obowigzujacym porzadku normatywnym
agencje ujmowane jako panstwowe jednostki posiadajace osobowos¢ prawna ry-
suja sie jako swoista odrgbna od innych kategoria podmiotéw administrujacych,
aczkolwiek mozna dyskutowac, czy prawny model agencji jest juz do konca wy-
krystalizowany normatywnie i teoretycznie. W moim przekonaniu teza o ,,wla-
snej tozsamosci” agencji, o ktorych tu mowa, znajduje potwierdzenie w doty-
czacych ich rozwigzan organizacyjnych, finansowych, jak i w sferze ich zadan
i kompetencji. Nie wchodzac blizej w rozwazania wspomnianych aspektow!',
mozna powiedzie¢, ze agencje w $cistym znaczeniu — to instytucje ustrojowe
aparatu administracyjnego, tworzone w drodze ustawowe] jako bezosobowo
ujmowane panstwowe jednostki organizacyjne posiadajace osobowos¢ prawng
badz jako panstwowe osoby prawne, podporzadkowane z reguty ministrom dzia-
lowym i dzialajagce poprzez stosowne organy w ramach wyznaczonych przez
prawo struktur wewnetrznych (zasadniczym organem jest tu prezes agencji,
a ponadto — rada nadzorcza agencji, tudziez rada agencji jako organ opiniodaw-
czy i doradczy prezesa agencji).

Agencje ,,0sadzone” sg na publicznych $rodkach materialnych i finanso-
wych, przy zapewnionych mozliwosciach zasilania finansowego (okreslonych
w przepisach prawnych). Swa dziatalno$¢ prowadzong na zasadzie samodziel-
nosci finansowej, agencje realizujg rézne (w tym szerokim zakresie — takze go-
spodarcze) zadania publiczne, za ktére w ostatecznym rozrachunku odpowiada
panstwo. Znamienng cecha tych zadan, jak i przewidzianych dla ich wykonywa-
nia prawnych form dziatania jest rowniez i to, ze przeplataja si¢ w nich elemen-
ty cywilistyczne i administracyjne. Pomimo tego zrdznicowanego charakteru
zadan i funkcji, agencje o ktérych mowa sg podmiotami publicznoprawnymi,

13 Wskazywatem mianowicie, ze cho¢ moze nawet trudno o przesadzenie tezy o agencjach
w waskim sensie jako 0 nowym samoistnym typie podmiotu administrujacego, to jednak mozna je
traktowac jako punkt wyjscia dla ksztaltowania si¢ ,,wlasnej tozsamosci” kategorii agencji — por.
J. Jagielski, Status prawny agencji i ich miejsce w systemie administracji publicznej [w:] Granice
wolnoSci gospodarczej w systemie spotecznej gospodarki rynkowej. Ksiega jubileuszowa z okazji
40-lecia pracy naukowej prof. dr. Hab. Jana Grabowskiego, Katowice 2004, s. 69 i nast.

14 Szerzej na ten temat por. moja wypowiedz [w:] J. Jagielski, Status prawny agencji...,
op. cit., s. 69 i nast.
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wkomponowanymi w struktury centralnej administracji rzadowej o czym §wiad-
czy zaréwno ich usytuowanie organizacyjne (podporzadkowanie badz poddanie
nadzorowi ktéremu$ z organéw naczelnych, z zasady ministrowi dzialowemu)
jak i zaangazowanie agencji do wykonywania zadan i administrowania w zakre-
sie problemow mieszczacych si¢ w kierunkach dziatalnosci rzadu.

Pozycja i1 rola rzadowych agencji rolnych

1. Jak juz byto wzmiankowane, w pejzazu agencji rzadowych daja si¢ wyroz-
ni¢ z punktu widzenia przedmiotu zadan i funkcji tzw. agencje rolne, tj. ARR;
ARiIMR oraz ANR". Pierwsze dwie z tych agencji operuja wyraznie w obsza-
rze problematyki rolnictwa i polityki rolnej, trzecia z nich natomiast skoncen-
trowana jest na zarzadzaniu i administrowaniu zasobami majatkowymi Skarbu
Panstwa przeznaczonymi na cele rolne. Wszystkie te agencje rolne — podobnie
zresztg jak 1 caly szereg innych agencji rzadowych — wyrosty z gruntu poszu-
kiwan nowych rozwigzan prawnoorganizacyjnych stuzacych realizacji zadan,
ktore wynikly w sferze gospodarki i zarzadzania majatkiem narodowym wraz
z przemianami gospodarczymi zapoczatkowanymi po 1989 r, a zmierzajacymi
do przestawienia dotychczasowego systemu panstwowego, scentralizowanego
zarzadzania gospodarka na tory gospodarki rynkowej. Przebudowa systemu go-
spodarczego w duzym stopniu dotykata gospodarki rolnej i zywno$ciowej w ob-
szarze ktorej pojawily sig¢ istotne problemy, jak zwlaszcza zapewnienie realizacji
interwencyjnej polityki panstwa zapewniajacej stabilizacje rynku produktow
rolnych oraz ochrong¢ producentéw rolnych, ustabilizowanie sytuacji na rynku
kredytowym w rolnictwie, modernizacja gospodarstw rolnych i rozwdj infra-
struktury techniczno-produkcyjnej na wsi, wsparcie finansowania dziatan w za-
kresie modernizacji rolnictwa i przetworstwa rolno-spozywczego itd.'s. Bardzo
wazng kwestig bylo tez znalezienie najlepszej formuty do zarzadzania i admi-
nistrowania nieruchomosciami rolnymi, ktére w okresie P.R.L. znajdowaly sig¢
we wladaniu likwidowanych panstwowych gospodarstw rolnych. Wreszcie wraz
z akcesja Polski do Unii Europejskiej wielkim wyzwaniem stato si¢ zapewnienie

15 Ustanowione i dziatajace przede wszystkim na podstawie odpowiednio: ustawy z 11 marca
2004 o Agencji Rynku Rolnego i organizacji niektorych rynkow rolnych (tj. Dz.U. 2016, poz. 401,
rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z 5 grudnia 2011 w sprawie nadania statutu
Agencji Nieruchomosci Rolnych (Dz.U. 2011.262.1567); ustawa z 9 maja 2008 o Agencji Re-
strukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa (tj. Dz.U. 2014, poz. 1438), rozporzadzenie Ministra
Rolnictwa 1 Rozwoju Wsi z 15 czerwca 2009 w sprawie nadania statutu Agencji Restruktury-
zacji i Modernizacji Rolnictwa (Dz.U. 2015, poz. 877 ze zm.), rozporzadzenie Rady Ministrow
z 27 stycznia 2015 w sprawie szczegdtowego zakresu i sposobow realizacji niektorych zadan
Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa (Dz.U. 2015.1044 ze zm.), rozporzadzenie
Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z 5 grudnia 2011 w sprawie nadania statutu Agencji Nierucho-
mosci Rolnych, Dz.U. 2011, nr 262, poz. 1567 ze zm.

'® Por. szerzej na ten temat m.in. M. Szewczak, Administracyjnoprawne aspekty realizacji
wspolnej polityki rolnej w Polsce, Lublin 2008, ss. 110-112, s. 173-176.
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odpowiednich (po cze$ci wymuszanych zresztg przez U.E.) mechanizméw or-
ganizacyjno-funkcjonalnych stuzacych skutecznemu wiaczeniu si¢ przez Polske
we Wspolng Polityke Rolna.

W kontekscie wspomnianej, ztozonej sfery problemow i zadan poszukiwania
adekwatnych rozwigzan prawnoorganizacyjnych poszty w kierunku zastosowa-
nia wiasnie formy agencji rzadowych. M.zd. byt to wybor trafny, potwierdzony
dotychczasowym funkcjonowaniem tej postaci podmiotu administrujacego. Al-
ternatywa ustrojowa realizowania zadan, o ktérych mowa byto i jest powierze-
nie ich przede wszystkim organom administracji rzadowej, w zasadzie szczebla
centralnego (czyli na poziomie co najmniej ministerialnym), co stanowi formu-
I¢ niewatpliwie gorsza, bardziej skomplikowana, w wielu sytuacjach (np. przy
ewentualnych zakupach interwencyjnych zboza z zagranicy) niepotrzebnie an-
gazujaca najwyzsze organy administracji panstwowej w dziatania komercyjne.
Agencje na tym tle sg instytucjami zdecydowanie bardziej elastycznymi, ktore
dzigki swej podmiotowosci prawnej (i w $lad za tym — samodzielnosci w obro-
cie cywilnym) i samodzielnosci (jesli nawet nie jest ona bezwzglgdna) finanso-
wej moga szerzej 1 efektywniej by¢ wykonawcami zadan natury gospodarczej.
Z drugiej za$ strony agencje czy ich organy wewng¢trzne, wyposazone w sto-
sowne kompetencje moga by¢ realizatorami rowniez funkcji administracyjnych,
w tym takze w sferze prawnoadministracyjnej reglamentacji (zakazy, nakazy),
regulacji (pozwolenia, certyfikaty itp.), kontroli oraz nadzoru.

Nie wchodzac oczywiscie w szczegolowe kwestie odnoszace si¢ do spraw
organizacyjnych, jak i sfery zadan i kompetencji agencji rolnych nalezy pod-
kresli¢, ze stanowia one dobra formule ustrojowa do wykonywania aktualnych
zadan z dziedziny rolnictwa, gospodarki rolnej i polityki wobec terenow wiej-
skich.

2. Od strony usytuowania prawnego, w tym rozwigzan organizacyjnych,
agencje rolne mieszcza si¢ w zarysowanym wyzej schemacie agencji rzagdowe;j.
Powotane zostaty w drodze ustaw ktore normuja podstawowe elementy ich sta-
tusu prawnego, a nastepnie doregulowane poprzez nadanie statutow. Agencje sa
okreslone jako panstwowe osoby prawne, maja samodzielno$¢ finansowg i wy-
stepuja we wlasnym imieniu i na wlasny rachunek. Z punktu widzenia miejsca
W aparacie panstwowym agencje rolne postrzegac trzeba jako elementy systemu
centralnej administracji rzadowe;j: kazda z nich powigzana jest organizacyjnie
z organem naczelnym, tj. ministrem. Przy tym ta wi¢z ujeta jest normatywnie
w formule nadzoru (a nie podleglosci czy podporzadkowania) co $wiadczy¢
moze o dazeniu do zapewnienia agencjom wickszej samodzielnosci. Réwnole-
gle jednak nadzor ten jest opisany nader oszczednie, bez wskazania np. srodkow
nadzoru czy tez jego kryteriow, co w konsekwencji rodzi¢ moze zasadne pytanie,
jaka jest rzeczywista tres¢ i ,,moc” oddziatywania nadzorczego (np. czy minister
moze wydawac polecenia stuzbowe prezesowi agencji?). Ten brak normatywne-
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go rozwinigcia nadzoru nad agencjami wydaje si¢ by¢ pewnym mankamentem
obecnego uksztaltowania pozycji prawnej tych podmiotow. Dyskusyjne moze
si¢ tez wydawac rozwigzanie w postaci poddania ARR oraz ARiMR nadzoro-
wi dwoch ministréw, tj. odpowiedniemu przedmiotowo ministrowi dzialowe-
mu oraz ministrowi wlasciwemu do spraw finanséw publicznych. I cho¢ mozna
udziat w nadzorze ministra wtasciwego do spraw finanséw uzasadniaé przepty-
wem znacznych §rodkéw finansowych przy realizacji zadan agencji, to jednak
nie mozna nie dostrzec w przyjetym rozwigzaniu ryzyka powstawania rozbiez-
nosci w ocenach agencji ze strony ministrow nadzorujacych.

Gdy chodzi o kwestie organizacyjne agencji, to przyjete rozwigzania, cho¢
nie w pehni jednolite, prezentuja pewien wspolny model. Tak wigc organem
agencji rolnej jest Prezes Agencji, powolywany przez Prezesa Rady Ministrow
na wniosek ministra dziatowego (wlasciwego do spraw rynkéw rolnych lub mi-
nistra wlasciwego do spraw rozwoju wsi) dzialajacego w porozumieniu z mi-
nistrem wilasciwym do spraw finanséw publicznych (dotyczy to prezesa ARR
i prezesa ARiIMR), badz na wniosek ministra wtasciwego do spraw rozwoju wsi
(w przypadku prezesa ANR). Odwotania Prezesa dokonuje Prezes Rady Mini-
strow (wniosek ministrow, czy ministra nie jest wymagany). Prezes kieruje agen-
cja i reprezentuje ja na zewnatrz. Zadanie te wykonuje przy pomocy zastgpcoOw
prezesa oraz kierownikow jednostek terenowych agencji. Na stanowiska Prezesa
agencji i jego zastepcoOw powotane moga by¢ osoby spetniajace przewidziane
w ustawie rygory selekcyjne (obywatelstwo polskie, tytut zawodowy magistra
badz réwnorzedny, korzystania z petni praw publicznych itd.).

Struktura wewngtrzna agencji rolnych obejmuje jednostke organizacyjng na
szczeblu ogolnopanstwowym (nazywang zwykle Centralg) oraz jednostki tere-
nowe (oddziaty, a w przypadku ARiMR takze biura powiatowe).

Szczegotowe unormowania organizacyjne agencji zawieraja ich statuty.

3. Odnosnie do sfery zadan i funkcji agencji rolnych mozna stwierdzi¢, iz
pomimo zaangazowania w sprawy rolnictwa i rozwoju wsi szeregu réznych pod-
miotdw, to na agencjach spoczywa gtéwny ciezar realizowania zadan publicz-
nych w tym obszarze.

Zasadnicze segmenty sektora rolniczego i terenow wiejskich, jak implemen-
tacja mechanizmoéw Wspolnej Polityki Rolnej, wykonywanie zadan zwigzanych
ze stabilizowaniem rynkow rolnych w ramach mechanizmow tej polityki, admi-
nistrowanie handlem zagranicznym w ramach tych rynkéw, dziatania wspieraja-
ce rozwoj wspotpracy handlowej sektora rolno-spozywczego z zagranica, dzia-
falno$¢ promocyjna i informacyjna dotyczaca produktéw rolnych i zywnos$cio-
wych, realizacja krajowych programéw pomocowych dla podmiotow sektora
rolnego i rybackiego oraz uczestniczenie w realizacji programow pomocowych
finansowanych ze $§rodkow U.E., a takze wspieranie inwestycji w rolnictwie,
rybotowstwie 1 przetworstwie rolnym, wspieranie struktury agrarnej oraz po-
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wstawania i rozwoju grup producentow rolnych i ich zwigzkow, wspieranie rol-
nictwa ekologicznego itp. poprzez finansowanie lub udziat w finansowaniu za-
dan, udzielanie gwarancji i porgczen kredytowych, doptaty do oprocentowania
kredytow bankowych, wsparcie srodkami pochodzacymi ze Srodkéw funduszy
europejskich (w tym realizacja systemu platnosci bezposrednich oraz wdraza-
nie innych srodkéw pomocowych) — stanowig bardzo szerokie pole aktywnosci
ARR i ARIMR. Z kolei w rownie niezwykle istotnej materii gospodarowania
1 zarzadzania nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa operuje (niemalze od
25 lat) ANR, ktorej Skarb Panstwa powierzyl wykonywanie prawa wlasnosci
i innych praw rzeczowych na jego rzecz w stosunku do nieruchomosci rolnych
w rozumieniu K.c., z wylaczeniem gruntéw znajdujacych si¢ w zarzadzie Lasow
Panstwowych i1 parkow narodowych oraz innych nieruchomosci oraz sktadnikow
mienia pozostatych po likwidacji panstwowych przedsiebiorstw gospodarki rol-
nej oraz ich zjednoczen i zrzeszen. Agencja jako instytucja powiernicza wobec
objetych we wladanie sktadnikow mienia Skarbu Panstwa wykonuje we wia-
snym imieniu prawa i obowigzki z nimi zwigzane w stosunku do 0s6b trzecich,
jak rowniez we wlasnym imieniu wykonuje zwigzane z tymi sktadnikami obo-
wigzki publicznoprawne. ANR jest realizatorem zadan wynikajacych z polityki
panstwa w szczegolnosci w zakresie: tworzenia oraz poprawy struktury obszaro-
wej gospodarstw rodzinnych, racjonalnego wykorzystania Zasobow Wlasnosci
Rolnej Skarbu Panistwa, obrotu nieruchomosciami i innymi sktadnikami majatku
Skarbu Panstwa uzytkowanymi na cele rolne, administrowania zasobami majat-
kowymi Skarbu Panstwa przeznaczonymi na cele rolne, zabezpieczenia majatku
Skarbu Panstwa.

4. W $wietle zarysowanego zakresu sfer spraw przekazanych do realizacji
podmiotom w postaci agencji, oraz faktu, iz funkcjonowanie tych agencji trwa
juz jakis$ czas sktania do refleksji, ze wybor do wykonywania zadan publicznych
w sektorze rolnictwa i rozwoju terendow wiejskich oraz gospodarowania i zarza-
dzania nieruchomo$ciami rolnymi Skarbu Panstwa prawnoorganizacyjnej for-
my agencji rzadowej okazat si¢ trafny. Formuta agencji, wraz z jej dostrzegalna
w doktrynie eklektyczna (cywilistyczno-prawnoadministracyjno-finansowa) na-
turg'” okazuje si¢ adekwatna do réwnie eklektycznych, mieszanych tresci i cha-
rakteru zadan w materii, do dziatania ktérej sa wiaczone. W sferze tych zadan
pozostaja problemy gospodarcze i finansowe, wymagajace dziatan w formach
cywilistycznych oraz dziatalno$ci faktycznej i praktycznej, znajdujg si¢ tu tez
zagadnienia z dziedziny administracji i zarzadzania, dla ktorych niezbedne jest
stosowanie roéznych instrumentéw publicznoprawnych, wreszcie wystepuje tu
tez problematyka zwigzana z podejmowaniem dziatan natury prawnoreglamen-

7Por. K. Pawlowicz, Nietypowe podmioty administrujgce w sferze gospodarki, [w:] M. Wierz-
bowski, M. Wyrzykowski (red.), Prawo gospodarcze. Zagadnienia administracyjnoprawne, War-
szawa 2001, s. 139.
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tacyjnej, nadzorczej czy kontrolnej. Dotychczasowa dziatalno$¢ agencji rolnych,
mimo, ze nie pozbawiona potknie¢, pokazuje, ze generalnie sprawdzaja si¢ one
jako instrumenty wykonywania funkcji 1 zadan panstwa w dziedzinie rolnictwa
i rozwoju obszaréw wiejskich. Mozna tez powiedzie¢, ze wydaja si¢ by¢ wy-
raznie konkurencyjne wzgledem innych rozwigzan prawno-ustrojowych, jak np.
W postaci podmiotdéw o charakterze organdw (ktore nie majac osobowosci praw-
nej trudniej moga poruszaé si¢ w obszarze problematyki cywilistycznej), czy
zaktadéw administracyjnych (przewidzianych w swej istocie prawnej do reali-
zacji zadan administracji $wiadczacej). Agencje rzadowe sa wedle dzisiejszych
rozwigzan prawnoorganizacyjnych najbardziej przydatng formg wykonywania
zadan z omawianej dziedziny aktywnos$ci wtadzy publicznej, pozwalajg bowiem
najlepiej ulokowac i pogodzi¢ w nich funkcje i kompetencje natury faktycznej,
prywatnoprawnej i publicznoprawne;.

5. Agencje rolnicze to wlasciwe i nalezycie stuzgce instytucje, majace instru-
menty do wykonywania zadan panstwa w sektorze rolnictwa i obszarow wiej-
skich. Oprocz aprobaty towarzysza im tez refleksje o koniecznosci dostrzega-
nia mankamentéw w istniejacych rozwiazaniach i ich praktycznych skutkach.
W pierwszym rzedzie mozna postawi¢ pytanie o to, czy wlasciwie dokonana
jest dzis$ repartycja zadan i kompetencji migdzy agencjami, a zwtaszcza ARR
1 ARIMR. Przy blizszym spojrzeniu mozna dostrzec, ze w pewnym zakresie ich
funkcje w zakresie wspierania rolnictwa dublujg si¢, jak np. na plaszczyznie re-
alizowania przez te agencje funkcji agencji platniczych. Ponadto, z perspektywy
interesanta nie w petni wyraziste moze wydawac si¢ rozwigzanie, wedtug ktére-
go nie ma jednego os$rodka, w ktérym moglby on zalatwi¢ zardwno otrzymanie
doptat z funduszy europejskich, jak uzyskanie pomocy kredytowej. Powstaje tez
glowne pytanie, czy w dziedzinie rolnictwa i rozwoju obszaréw wiejskich nie-
zbedne sg trzy agencje, oznaczajace wigkszy rozrzut (rozcztonkowanie) zadan
i kompetencji (a w $lad za tym i odpowiedzialnosci), co moze nie sprzyja¢ efek-
tywnosci realizowania catoksztattu celoéw stawianych w interesujacej dziedzinie.
Jest to takze pytanie o koszty dziatania, procedury, szybko$¢ zatatwiania spraw
itd. Te i szereg innych pytan nie tylko natury prawnej, ale przede wszystkim
praktycznej stanowi otoczke istnienia i funkcjonowania agencji rolnych'®.

W rezultacie trzeba zauwazy¢, ze teza o przydatnosci formy ustrojowej
agencji dla realizacji zadan publicznych w sektorze rolnictwa i rozwoju terenow
wiejskich, tudziez zarzgdzania nieruchomos$ciami rolnymi Skarbu Panstwa nie
oznacza, ze problematyka agencji rolnych jest zamknigta. Wprost przeciwnie,
kwestie pozycji prawnej tych agencji, ich roli i znaczenia wymagaja systema-
tycznego monitorowania i w razie potrzeby podejmowania dzialan moderniza-
cyjnych. Tego rodzaju dziatania sg od pewnego czasu podejmowane i przejawia-

'8 Por. np. uwagi M. Szewczak, Administracyjno-prawne aspekty realizacji..., op. cit., s. 225
inast.
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ja si¢ w przygotowaniu aktow normatywnych w postaci projektu ustawy o Agen-
cji Rozwoju Obszaréw Wiejskich oraz projektu ustawy Przepisy Wprowadza-
jace ustawe o Agencji Rozwoju Obszaréow Wiejskich. Nie wchodzac w analizg
wspomnianych projektow — pozostajacych zreszta w wersji roboczej — mozna
zauwazy¢, ze idg one w kierunku potaczenia dwoch agencji (ARR i ANR) i po-
zostawienia jako agencji ptatniczej ARiIMR i dokonania pewnych rekonstrukcji
organizacyjnych i kompetencyjnych w uksztattowanych na nowo agencjach. Te
projekty po ich ostatecznym wypracowaniu mogg i powinny by¢ przedmiotem
osobnej dyskus;ji.

Refleksja koncowa

Przedstawione powyzej uwagi ktore nie pretenduja rzecz oczywista, do wy-
czerpania tematyki agencji rolnych, czy choéby ich poglebionej prezentacji,
chciatbym podsumowac teza, ze rzadowe agencje rolne tworzg dobre instrumen-
tarium prawno-ustrojowe, organizacyjne dla skutecznej, efektywnej realizacji
zadan panstwa w dziedzinie rolnictwa, gospodarki rolnej i zywno$ciowej oraz
rozwoju obszarow wiejskich. Rownoczesnie trudno byltoby stwierdzi¢, ze roz-
wigzania dotyczace agencji rolnych uksztattowane sg dzis na poziomie optymal-
nym, i ze nie potrzebujg zadnych korekt i zabiegdw ulepszajacych. Zwazywszy
na dotychczasowe do$wiadczenia w funkcjonowaniu agencji rolnych, a takze
uwzgledniajac nowe wyzwania jakie niesie ze sobg dynamika wspomnianych
dziedzin spraw, mozna powiedzie¢, ze zar6wno ujecie ustrojowe tych podmio-
tow, okreslenie ich funkcji i zadan, kwestie podstaw (finansowych, przejrzystos¢
kompetencji i odpowiedzialnosci, itp. aspekty winny by¢ doskonalone pod ka-
tem sprostania tym nowym wyzwaniom, a w tym oczekiwaniom ze strony oso6b
1 innych podmiotow, ktérych sprawy i interesy znajduja si¢ w polu oddziatywa-
nia agencji. Proces modernizacji i doskonalenia moze odnosi¢ si¢ do roznych
aspektow problematyki agencji np. finansowych, kadrowych, ,,podporzadkowa-
nia politycznego” itd., ale w pierwszym rze¢dzie musi znalez¢ odzwierciedlenie
w dobrym, racjonalnym merytorycznie i klarownym, czytelnym od strony legi-
slacyjnej prawie dotyczacym tychze agencji.
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Streszczenie

Agencje rzadowe stanowig jedng z prawno-organizacyjnych form realizacji za-
dan publicznych, pozwalajaca pogodzi¢ funkcje i kompetencje prywatnoprawne
i publicznoprawne. Status ich jest zlozony i regulowany we wlasciwych usta-
wach. W dziedzinie rolnictwa i obszaro6w wiejskich szczegolna rola zostala przy-
znana tzw. agencjom rolnym: Agencji Rynku Rolnego, Agencji Restrukturyzacji
i Modernizacji Rolnictwa oraz Agencji Nieruchomosci Rolnych. Agencje rol-
ne w szczego6lno$ci wykonujg zadania zwigzane z realizacja Wspolnej Polity-
ki Rolnej, realizacja programéw pomocowych finansowanych ze §rodkéw Unii
Europejskiej oraz zarzadzaniem zasobami majatkowymi Skarbu Panstwa prze-
znaczonymi na cele rolne. Pomimo zalet agencji, w doktrynie pojawiaja si¢ idee
usprawnienia ich dziatania, polegajace m.in. na ograniczeniu ich liczby w obsza-
rze rolnictwa.

Stowa kluczowe:
agencja rzadowa, rolnictwo, agencja rolna, zadania publiczne
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The government agencies as instruments for executing of tasks of the State
in the field of agriculture and rural areas (several reflections)

Abstract

Government agencies are one of the legal and organizational forms of performing
public tasks, reconciling the functions and powers of the civil and public law.
Their status is complex and it is regulated in the relevant acts of law. In the field of
agricultural and rural areas a special role has been given the so-called agricultural
agencies: the Agricultural Market Agency, the Agency for Restructuring and
Modernisation of Agriculture and the Agricultural Property Agency. The
agricultural agencies particularly carry out the tasks relating to the implementation
of the Common Agricultural Policy, the implementation of aid programmes
financed by the European Union and the management of property resources of
the State Treasury intended for agricultural purposes. Despite the advantages of
the agency, in the doctrine there are ideas to improve their operation, involving,
among others, limiting their number in the field of agriculture.

Key words
government agency, agriculture, agricultural agency, public tasks
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Konstytucyjna koncepcja ustroju
rolnego. Analiza na podstawie
Konstytucji RP z 1997 roku i ustawy
o ksztaltowaniu ustroju rolnego.
Wybrane zagadnienia

Wprowadzenie

Wspotczesne konstytucje obejmuja swoim zakresem przedmiotowym wiele
obszaréw zycia publicznego, w tym rowniez sprawy gospodarcze. Ta konsta-
tacja nie jest nowa, mozna przeciez wskazaé¢ bardzo wyraznie proces ewolu-
owania tresci ustaw zasadniczych — zjawisko to zostato juz dawno dostrzezone
i wiele jego aspektow jest opisane. Obszerno$¢ tresciowa konstytucji wynika
przede wszystkim z polityczno-gwarancyjnego charakteru tego aktu prawne-
go, a dodatkowym argumentem przemawiajacym za obszerng regulacja kon-
stytucyjnag jest, bedaca skutkiem szczegdlnej mocy prawnej tego aktu, kontrola
konstytucyjnosci prawa. Z tego takze powodu w wielu konstytucjach ustrojo-
dawcy unormowali rowniez elementy ustroju rolnego. Celem jest ochrona in-
teresoOw rolnikoéw, a regulacja moze przybiera¢ rézne formy. W kazdym razie
mozna uzna¢, ze co najmniej podstawowe kwestie z zakresu ustroju rolnego
znajda swoje unormowanie konstytucyjne. W pierwszej kolejnosci nalezy od-
wotac si¢ do pojecia ustroju rolnego, gdyz pozwoli to wyznaczy¢ zakres zagad-
nien, ktére moglyby by¢ przedmiotem regulacji konstytucyjnej. W ujeciu dok-
trynalnym przyjmuje sie, ze ustroj rolny to ,,uktad stosunkéw wiasnosciowych
i form organizacji produkcji w rolnictwie, jak rowniez form organizacji rynku
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rolnego™!. Nie wdajac si¢ w rozwazania dotyczace szczegbélowego ustalania sktad-
nikow ustroju rolnego, na pewno trzeba przyjac, ze punktem wyjscia powinno by¢
unormowanie stosunkow wilasno$ciowych w systemie ustrojowym konkretnego
panstwa. Zagadnienie to wyznacza podwaliny dla calego systemu gospodarczego
panstwa.

Przede wszystkim nalezy zda¢ sobie sprawe ze specyfiki jezyka konstytucji i kon-
sekwencji, ktdre z tego wynikaja. Konstytucje tworza gtéwnie normy bardzo ogdlne,
czesto zasady. Podobnie czgsto wykorzystuje ona wartosci. Jezyk konstytucji sktada
si¢ wiec z norm zasad, norm regut i norm programowych. W rezultacie, upraszczajac
wywod dla celow analiz podejmowanych w tym opracowaniu, poziom ogoélnosci
norm konstytucyjnych jest na tyle duzy, ze chociaz bezposrednie stosowanie posta-
nowien ustawy zasadniczej jest wprawdzie nakazane jako zasada w art. 8 ust. 2 Kon-
stytucji, ale realnie jest bardzo rzadkie. Wyznacza to w kazdym systemie politycz-
nym panstwa specyfike nie tylko regulacji, ale nastgpnie jej interpretacji. Ogdlnosé
1 wieloznaczno$¢ norm konstytucyjnych, zwlaszcza umieszczonych w rozdziale
I ,,Rzeczpospolita” Konstytucji RP z 1997 roku powoduje konieczno$¢ dokonywa-
nia interpretacji, a ta jest zalezna od bardzo wielu czynnikéw. Dlatego z jednej strony
wazny jest sposob wyrazania okreslonych tresci w przepisach ustawy zasadniczej,
a z drugiej interpretacja. Trzeba jednakze wzia¢ pod uwage, ze u podstaw regulacji
1jej wyktadni stoi koncepcja merytoryczna. To wlasnie nalezy podkresli¢, ze jesli nie
istnieje ustalona koncepcja polityki panstwa w okreslonej dziedzinie, nie ma mozli-
wosci postugiwania si¢ w sposob spojny norma prawna i osiggania celow przyjetych
w polityce panstwa. Konstytucja jest dokumentem prawnym, ale tez politycznym
1 jest to zasadnicza jej cecha wyznaczajaca kierunki regulacji. Unormowanie wia-
snosci w ustawie zasadniczej musi poprzedzi¢ rozstrzygniecie o charakterze dok-
trynalnym. Wybor orientacji doktrynalnej jest podstawa przejscia do konstruowania
modelu konstytucyjnego wiasnosci?.

Polskie tradycje regulacji prawa wlasnosci
w konstytucji

Polskie tradycje konstytucyjnej regulacji prawa wlasnosci siggaja Konsty-
tucji 3 Maja 1789 roku®. Przyjete rozwigzania nie nawigzaty jednak do coraz
mocniej ugruntowanych nowych tendencji rodzacego si¢ liberalizmu zaré6wno

M. Czechowski, M. Korzycka-Iwanow, A. Stelmachowski, Prawo rolne na tle ustawodaw-
stwa Unii Europejskiej, Warszawa 1999, Ps. 19, cyt. Za: T. Kurowska, Gospodarstwo rodzinne
w swietle art. 23 Konstytucji RP, [w:] K. Skotnicki, K. Winiarski (red.), Wilasnos¢ i jej ogranicze-
nia w prawie polskim, K. Skotnicki, K. Winiarski (red.), Czgstochowa 2004, s. 53

2 A. Labno-Jabtonska, Nowa konstytucyjna regulacja prawa wlasnosci w Polsce, [w:] Zagad-
nienia prawa cywilnego, samorzgdowego i rolnego. Pamigci Profesora Waleriana Panki, Kato-
wice 1993, s. 39.

3 A. Machnikowska, Reforma zasad prawa wlasnosci w dobie Konstytucji 3 Maja 1791 roku,
,,Gdanskie Studia Prawnicze” 2014, t. XXXI, s. 893.
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w gospodarce, jak tworzacym si¢ systemie politycznym. Mozna byloby ra-
czej uznaé, ze pozostaty w kregu starych koncepcji, gdyz coraz wyrazniejsze
w owym czasie w Europie Zachodniej dazenia do upowszechnienia wlasnosci,
mialy bardzo ograniczony wymiar. Mieszczanie otrzymali prawa majatkowe, ale
chtopstwo jedynie mozliwos¢ prawa dzierzawy. Sytuacja nie zmienila si¢ takze
na poczatku XIX wieku, a Kodeks Napoleona raczej utrwalit status quo, anize-
li umozliwit reformy. Rowniez Konstytucja Krolestwa Polskiego nie zmienita
sposobu pojmowania prawa witasnosci, ktore pozostalo ,,$wiete i nienaruszal-
ne”. Ostatecznie program reform dotyczacych zasad prawa wiasnosci w XVIII
i XIX w. nie zostat zrealizowany. Nadal obowigzywata zasada nienaruszalno$ci
wlasnosci prywatnej dawnej szlachty, a nowe grupy spoteczne nie uzyskaty do-
stepu do whasnos$ci®.

Koncepcje napoleonskie utrzymywaly sie przez wiele lat w konstytucjach
roznych krajow, przykladowo Konstytucja Prus z 1848 roku stanowita, ze
wlasnos$¢ jest nienaruszalna. Podobng regulacje wprowadzita tez Konstytucja
Austrii z 1867 roku’. Powyzsza konstrukcja wlasnosci byta jednak stopniowo
zmieniana, gdyz coraz powazniejsze znaczenie przypisywac zaczeto interesowi
publicznemu. Powodowato to wprowadzanie coraz liczniejszych regulacji ogra-
niczajacych wolnos¢ korzystania z wlasnosci jako uzasadnienie wskazujac na
przyktad dobro publiczne czy powszechne. Pojecie konieczno$ci publicznej po
raz pierwszy zastosowaty konstytucje Francji doby rewolucji.

Polskie konstytucje 20-lecia migdzywojennego przyjety regulacje prawa
wlasnosci nawigzujace do obowiazujacych w owym czasie koncepcji ustrojo-
wych. Przede wszystkim istotne jest, ze zarowno Konstytucja z 1921 roku, jak
i z 1935 wprowadzily przepisy chronigce prawo wiasno$ci. Obie tez gwaranto-
waty ochrone mienia, w Konstytucji marcowej byly to postanowienia zawar-
te w rozdziale po§wieconym prawom i wolnosciom obywatelskim. Natomiast
w Konstytucji kwietniowej, ktora takiego rozdzialu nie zawierala, poprzez art.
81 uznata obowigzywanie odpowiednich postanowien swojej poprzedniczki®.
W literaturze mi¢dzywojennej wyrazany byt poglad, ze polskie regulacje reali-
zowaly postulat ochrony zachowawczej. W ten sposob wskazywano, ze zasad-
niczym celem bylo zachowanie istniejacych dotad stosunkoéw whasno§ciowych’.
Rownoczesnie trzeba podkresli¢, ze Konstytucje zawieraly tez szereg postano-
wien, ktore umozliwialy ograniczenia z powodu réznych okolicznosci, jak na
przyktad pozytek ogotu, wzgledy wyzszej uzytecznosci czy publiczne. Kryteria
te pozwalaty nie tylko na ograniczenie praw wilasciciela, ale mogty stanowié
podstawe do catkowitego pozbawienia go wiadztwa nad rzecza®. Konstrukcja

4 Ibidem, s. 897-898.

5-T. Szule, Wlasnosé w konstytucjach II Rzeczypospolitej, [w:] Wiasnos¢é i jej ograniczenia.. .,
s. 13.

¢ Ibidem, s. 14.

7 Ibidem, s. 15 i zawarta tam literatura.

8 Ibidem, s. 17-18.
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prawa wilasnosci przyjeta w polskim prawie odpowiadala zatem 6wczesnym ten-
dencjom charakterystycznym dla Europy Zachodniej. Podsumowujac, mozna za
Tadeuszem Szulcem’ stwierdzié, ze polskie regulacje opieraty si¢ na czterech
zatozeniach, zgodnie z ktérymi:
1) ograniczenie lub pozbawienie wlasnosci byto uzasadnione wzgledami wyz-
szej uzytecznosci,
2) panstwo bylo wladne przeja¢ wtasnos$¢ dobr pod warunkiem realizacji dobra
ogo6lu,
3) swoboda uzytkowania zasobow przyrody podlegata ograniczeniu ze wzgle-
dow publicznych,
4) dopuszczalne bylo ograniczenie obrotu ziemia.
Trafne bedzie wiec twierdzenie, ze odrodzenie polskiej panstwowosci
w 1918 roku otworzyto droge do budowania regulacji konstytucyjnych mocno
osadzonych w kulturze ustrojowej i prawnej panstw demokratycznych. Utrwa-
laniu si¢ tych regulacji przeszkodzita Il wojna §wiatowa, ale przede wszystkim
— 1to na ogromng skal¢ — okres komunistyczny. Ustroj wlasnosci, w tym row-
niez rolnej, ulegt absolutnej dewastacji, nie tylko w sferze prawa, ktore zostato
podporzadkowane koncepcji likwidacji wlasnosci prywatnej jako podstawowej
formie wtasnos$ci i w to miejsce wprowadzanej kolektywizacji, ale rowniez idei
panstwa jako podmiotu zobowigzanego do organizowania warunkéw sprzyja-
jacych rozwojowi dziatalnosci rolniczej. Socjalistyczna koncepcja prawa wia-
sno$ci dokonywata stratyfikacji typoéw i form wlasnosci, a wlasno$¢ spoteczna
uzyskata dominujacg pozycje.
To ogolne bardzo ujecie dlugiego przeciez okresu rzagdéw komunistycznych
w Polsce nie oddaje konsekwencji, ktore nastapity tak w sferze prawa wlasnosci,
jak 1 w polityce rolnej oraz w §wiadomosci spoteczenstwa polskiego, zwtaszcza
rolnikow, w tak waznej kwestii, jaka jest wspotczesnie pojmowanie wlasnosci
rolniczej. Te generalne uwagi stanowig istotng podbudowe dla zrozumienia kwe-
stii konstytucyjnej regulacji prawa wtasnosci aktualnie w Polsce.

Regulacja prawa wlasnosci w Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 roku

Postanowienia aktualnie obowiazujacej Konstytucji RP z 1997 roku z zakre-
su prawa wlasnos$ci poprzedzity rozwigzania tymczasowe, wsrod ktorych w od-
niesieniu do prawa wilasnosci szczegdlnie wazna byla regulacja wprowadzaja-
ca art. 7 do 6wczesnie obowigzujacego I rozdziatu Konstytucji z 1952 roku!'®.

° Ibidem, s. 18.

10 Art. 7 zostal wprowadzony do rozdziatu I Konstytucji PRL z 1952 roku na mocy Ustawy
z dnia 29 grudnia 1989 roku o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej, Dz.U.
PRL, nr 75, poz. 444; Obowiazywanie rozdziatu I Konstytucji z 1952 roku zostato utrzymane
na mocy art. 77 Ustawy konstytucyjnej z 17 pazdziernika 1992 roku o wzajemnych stosunkach
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Zgodnie z art. 7, Rzeczpospolita zobowigzywala si¢ chroni¢ wtasnos¢ i prawo
dziedziczenia oraz por¢czala catkowita ochrong wlasnosci osobistej. Wywlasz-
czenie byto dopuszczalne wylgcznie na cele publiczne i za shusznym odszkodo-
waniem. W powyzszym rozwigzaniu wyraznie rozrdézni¢ nalezy dwie kategorie
wlasnosci, dla ktorych kryterium wyodrebnienia jest stopien ochrony, pelny za-
kres przyznany zostat tylko wlasnosci osobistej. Szczegdlne watpliwosci inter-
pretacyjne budzil nakaz petnej ochrony wlasnosci osobistej, gdyz trudno bytoby
zatozy¢€, ze nie istniejg sytuacje, ktore te ochrong beda ogranicza¢ lub nawet
wylaczaé. Stanowisko takie podzielit Trybunat Konstytucyjny, ktéry w wyro-
ku z 4 grudnia 1990 roku stwierdzil, ze ,,[...]Poreczenia catkowitej ochrony
wlasnosci osobistej nie mozna [...] rozumie¢ krancowo, tzn. w tym sensie, ze
kazda ingerencja ustawodawcy w sfer¢ wtasnosci osobistej stanowi naruszenie
konstytucji”!!. Trybunat uznat ponadto, ze ,,[...] istnieje pewna hierarchia dobr,
ktore w zwiazku z tym sa roznie chronione oraz zakres ochrony dla wlasnosci
osobistej jest uzalezniony od rodzaju sktadnikow tej wlasnosci” 12,

Powyzszy sposob regulacji, a wiec kategoryzacja wlasnosci, byt kolejnym
etapem przeksztalcen w procesie konstytucjonalizacji prawa wlasnosci po
1989 roku na drodze do ostatecznego unormowania w zgodzie ze standarda-
mi wspotczesnego pojecia wiasnosci. Dopiero Konstytucja z 1997 roku wpro-
wadzita rozwigzania, ktore w petni odpowiadaja przyjmowanym wspolczesnie
zatozeniom. Nalezy jednak zauwazy¢, ze nie istnieje jednolity wzorzec konsty-
tucyjnej regulacji prawa wiasno$ci. Analiza aktualnie obowigzujacych konsty-
tucji prowadzi do wniosku, ze muszg by¢ spelnione pewne warunki dotyczace
ochrony i konieczne sg gwarancje dotyczace dziedziczenia. Warunki te spetniaja
postanowienia art. 21 i art. 64 Konstytucji RP. Oba przepisy Konstytucji chronia
zardwno prawo wlasnosci, jak i prawa majatkowe, ktore na gruncie regulacji
konstytucyjnej nalezy potraktowac oddzielnie. Oba tez ksztattujg prawa podmio-
towe. Jesli chodzi o art. 21, to prawo podmiotowe tworzy tylko norma zawarta
w ust. 1, w konsekwencji pokrywanie si¢c omawianych przepisow konstytucji
dotyczy tego wiasnie zakresu; jest wiec czesciowe. Ponadto, istotne jest, ze art.
21 pelni podwdjna role. Z jednej strony realizuje funkcje zasady konstytucyjne;,
co powoduje, ze jego rola jest w tym ujeciu $Scisle ustrojowa, natomiast z drugie;j
ksztaltuje prawo podmiotowe (art. 21 ust. 1)*. Funkcja zasady ustrojowej ma
szczegblne znaczenie, gdyz wynika z niej obowigzek interpretacji innych po-
stanowien ustawy zasadniczej w zgodzie z jej treScig. Leszek Garlicki ponadto
wymienia jeszcze jedng funkcje spelniang przez art. 21, a mianowicie natoze-

mi¢dzy wladzg ustawodawcza i wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie tery-
torialnym (Dz.U. nr 84, poz. 426).

' Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 4 grudnia 1990 roku, K 12/90

12 Tbidem, s. 77.

13 L. Garlicki, Komentarz do art. 21, [w:] L. Garlicki (red. naukowy), Konstytucja Rzeczypo-
spolitej Polskiej. Komentarz, t. 111, Warszawa 2003, s. 4-5.
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nie na wladze publiczne obowigzkow'*, ktore powinny one realizowaé. Przede
wszystkim obejmuja one powotanie takich srodkéw prawnych, ktore skutecznie
beda chroni¢ prawo wlasno$ci. Jest to obowigzek konstytucyjny, ktérego reali-
zacja ma charakter gwarancyjny.

W poréwnaniu z art. 7 przepisow rozdzialu I Konstytucji z 1952 roku, art.
21 ust. 1 dotyczy wylacznie prawa wlasnosci rozumianego wasko, czyli nie
uwzglednia on innych praw majatkowych. Garlicki zwraca uwage, ze art. 21
stanowi to dodatkowe wzmocnienie gwarancji prawa wlasnosci prywatnej regu-
lowanej w art. 20 Konstytucji'>. Natomiast art. 64 Konstytucji stanowi prawo
podstawowe II generacji, a wigc takze prawo podmiotowe, w ktorym ustrojo-
dawca gwarantuje zarOwno prawo wlasnosci, jak i inne prawa majgtkowe, a tak-
ze prawo dziedziczenia, przewidujac jednoczes$nie rowng dla wszystkich tych
praw ochrone. Podsumowujac, mozna przyjac, ze zakresy art. 21 i 64 uzupel-
niaja sie, przy czym pierwszy dodatkowo oddziatuje wzmacniajaco, gdyz jako
zasada konstytucyjna wskazuje szczegdlne znaczenie prawa wiasnosci.

Dla regulacji prawa wiasnosci w Konstytucji RP charakterystyczny jest brak
odniesienia do funkcji realizowanej przez to prawo. Mamy do czynienia z prawem
wlasnosci jako takim, bez kwalifikowania jego znaczenia w jakimkolwiek kontek-
$cie przedmiotowym. Polski ustrojodawca nie skorzystat z wzorcéw przyjetych
na przyktad w art. 42 Konstytucji Wioch, ktory ustanawia granice korzystania
z wlasnos$ci prywatnej, ,,w celu zabezpieczenia jej funkcji spotecznej”. Rozwiaza-
nia podobne do polskich znalazty si¢ w wigkszosci konstytucji krajow postkomu-
nistycznych, ktore kwestii tej nie reguluja w swoich konstytucjach'®. Jedynie art.
67 Konstytucji Stowenii stanowi o funkcji gospodarczej, spotecznej i ekologicznej
prawa wiasnosci, nie wprowadzajac jednak zadnego rozwiazania konkretyzujace-
go. Niektore konstytucje (nie dotyczy to polskiej) wykorzystaty niemieckie uregu-
lowanie prawa wiasnos$ci i uznaty, ze wlasnos¢ zobowiazuje!’. Stosowne postano-
wienia zawierajg takie konstytucje, jak: czeska (art. 11 ust. 3 Karty Podstawowych
Praw 1 Wolnosci), chorwacka (art. 48), ukrainska (art. 13).

Podsumowujac, polska regulacja prawa wlasnosci ujeta jest w sposéb swo-
iScie klasyczny. Ustrojodawca nie okreslit prawa wilasnosci w kontekscie roli
spotecznej, jaka pelni to prawo i co warto podkresli¢, nie tylko wspotczesnie.
Nie nawigzal w zadnej formie do konstrukcji przyjetej w art. 99 Konstytucji
z 1921 roku, chronigcej ziemig ,,[...] jako jeden z najwazniejszych czynnikow
bytu narodu i Panstwa [...]”. Nie dostrzegt takze potrzeby wprowadzenia regu-
lacji, zgodnie z ktorg ,,ziemia [...] nie moze by¢ przedmiotem nieograniczonego
obrotu. Ustawy okreslg przystugujace Panstwu prawo przymusowego wykupu

14 Tbidem, s. 5.

15 Ibidem, s. 8-9.

16 A. Labno, K. Skotnicki, Wprowadzenie do rozwazan nad koncepcjg wlasnosci w europej-
skich konstytucjach ostatniej dekady XX wieku, [w:] K. Skotnicki, K. Winiarski (red.), Wtasnos¢
i jej ograniczenia w prawie polskim, Czgstochowa 2004, s. 23-24.

'7 Ibidem, s. 27-28
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ziemi, oraz regulowania obrotu ziemia, przy uwzglednieniu zasady, ze ustroj rol-
ny Rzeczypospolitej Polskiej ma si¢ opiera¢ na gospodarstwach rolnych, zdol-
nych do prawidlowej wytwdrczosci i stanowigcych osobista wlasnos$e” (art. 99
Konstytucji z 1921 roku )%,

Czy stanowisko ustrojodawcy mozna dzi§, a wigc z perspektywy prawie
20 lat obowigzywania Konstytucji z 1997 roku, uzna¢ za prawidtowe, przede
wszystkim patrzac na ten problem z punktu widzenia polskiego rolnictwa? Czy
rozwiazania przyjete w dziedzinie wtasnos$ci sg adekwatne do potrzeb gospodar-
ki rolnej?

Koncepcja ustroju rolnego opartego na
gospodarstwie rodzinnym w Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 roku

Konstytucja wprowadzita w art. 23 koncepcje ustroju rolnego opartego na
gospodarstwach rodzinnych. Artykul 23 stanowi bowiem, ze podstawg ustroju
rolnego panstwa jest gospodarstwo rodzinne (zd. 1), a ponadto uznaje, ze zasada
ta nie narusza postanowien art. 21 i art. 22 (zd. 2). Mozna byloby zatem przyjac,
ze postanowienie to uzupetnia regulacj¢ prawa wtasnosci i nie wystepuje luka
prawna w zakresie dotyczacym prawnych aspektéw dziatania gospodarstwa rol-
nego. Inaczej mowiac, trzeba postawi¢ pytanie, czy przyjeta konstrukcja prawa
wlasnosci i uznanie gospodarstwa rodzinnego za podstawe ustroju rolnego za-
wierajg na tyle szczegdétowych elementéw, ze pozwala to na stworzenie kon-
stytucyjnego modelu ustroju rolnego? Odpowiedz zalezy przede wszystkim od
tego, jaki byt cel przyjetej regulacji. Ustrdj rolny mozna bowiem w jego skon-
kretyzowanym rozumieniu uktada¢ w r6zny sposob. Racjonalnos¢ przypisywa-
na ustrojodawcy przesadza, ze Konstytucja Rzeczypospolitej wyraza okreslong
wizj¢ ustroju rolnego. W moim przekonaniu dokonana juz w tym opracowa-
niu analiza stosunkéw wiasno$ciowych wyznaczajacych podstawy dziatalnosci
takze w rolnictwie, pozwala na wysnucie wniosku, ktory w generalnym ujeciu
przedstawia si¢ nastgpujaco. Konstytucja RP nie zawiera zadnych postanowien
ochronnych dla prawa wlasnosci ze wzgledu na jego szczeg6lng funkcje realizo-
wang na przyktad w rolnictwie. Wynika to jasno z art. 21 i art. 64, gdyz przepisy
te w ogdle nie okreslajg funkcji spotecznych czy gospodarczych prawa wtasno-
sci. Wrecz nalezatoby stwierdzi¢, ze uwzgledniaja tylko klasycznie pojmowang
ochrone prawa wlasnosci oraz dziedziczenia i dopuszczalno$¢ wywlaszczenia
na warunkach charakterystycznych dla panstw demokratycznych. Z konstytu-

18 Warto zwr6ci¢ uwage, ze zmiany ustrojowe dokonane w ostatnich latach na Wegrzech wpro-
wadzily rowniez nowa regulacje dotyczaca obrotu ziemig oraz uzytkowania ziemi ornej i laséw.
(art. P ust. 2 [w:] Fundamenty, stan prawny na 15 lipca 2015, Konstytucja Wegier, ttam. J. Snopek,
wstep A. Sadecki, Warszawa 2015.

95



Anna Labno

cyjnego punktu widzenia, konstrukcja prawa wlasnosci jest wyrazem koncepcji
liberalnej wtasciwie w jej pierwotnych zalozeniach i ukierunkowuje na mocno
klasyczne rozumienie tego prawa i jego funkcji w systemie spotecznym. Po-
wyzsze ustalenia dotyczace prawa wlasnos$ci nie daja wigc podstaw do uznania,
ze ustrojodawca dostrzegt konieczno§¢ wprowadzenia regulacji takze ze wzgle-
du na potrzeby rozwijajacego si¢ rolnictwa. Petlna odpowiedz na te watpliwosci
zalezy od specjalistycznej analizy, jakie sg te potrzeby, i co oznacza aktualnie
rozwijajace si¢ rolnictwo.

Na gruncie Konstytucji istotne znaczenie powinien mie¢ art. 23. Ustanawia
on zasadg oparcia ustroju rolnego na rodzinnych gospodarstwach rolnych, sta-
jac si¢ jednoczes$nie elementem sktadowym ustroju gospodarczego w ogdlno-
sci. Koncepcja rodzinnego gospodarstwa rolnego jest $cisle powigzana z przy-
jeta w art. 20 Konstytucji zasada spotecznej gospodarki rynkowej, wyrazajacej
model ustroju gospodarczego Polski". Garlicki stwierdza, Ze interpretacja art.
23 prowadzi do wniosku, Ze stanowi on zasadg¢ ustrojowsg ,,drugiego szczebla”,
co oznacza, ze dopetia i konkretyzuje zasade o bardziej ogdlnym charakterze,
a mianowicie spotecznej gospodarki rynkowej?’. Nie nalezy traktowacé jej zatem
jako wyjatku, lecz jako dopetnienie; ma charakter kompromisowy i nie tworzac
zadnego modelowego rozwigzania, raczej dowodzi braku koncepcji w polity-
ce rolnej niz spojnego jej uksztattowania®'. Ponadto petni funkcje¢ gwarancyjna,
gdyz z jednej strony nakazuje podejmowanie dziatan utrwalajacych istnienie go-
spodarstw rodzinnych, z drugiej wymaga podejmowania regulacji, ktore umoz-
liwiajg zachowanie tej formy gospodarowania w rolnictwie jako podstawowej.

Ponadto, z punktu widzenia klasyfikacji norm konstytucyjnych, norma art.
23 zd. 1 ma charakter programowy i ta cecha wyznacza jej skutecznos¢, tym
bardziej ze art. 23 zd. 2 stwierdza jednoznacznie obowiazek dziatania w sposob,
ktory nie narusza art. 21 i art. 22, czyli wlasnosci prywatnej i wolnosci dziatal-
nosci gospodarczej.

Klasyfikacja w postaci normy programowej powoduje, ze treSci w niej zawar-
te stanowig jedynie wytyczng dla dzialania panstwa. Stanowiag nakaz, jednak nie
formuluja zadnych skonkretyzowanych dziatan, ktére miatyby by¢ podjete dla
jej realizacji. Panstwo jest wiec zobowigzane do podjecia skutecznych dziatan,
tj. takich, ktore gwarantujg rozwoj rolnictwa opierajac si¢ na rodzinnych gospo-
darstwach, jednak rownoczesnie jest zmuszone uzna¢ granice wyznaczone art. 21
iart. 22. Art. 23 zobowigzuje panstwo do prowadzenia polityki sprzyjajacej gospo-
darstwom rodzinnych, ale z uwzglednieniem tresci prawa wiasno$ci wynikajacych
ze wskazanych postanowien. Nie przewiduja one zadnego uprzywilejowania na

' W. Borysiak, Komentarz do art. 23, [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja. Komen-
tarz, t. I, Warszawa 2016, s. 638.

20 L. Garlicki, Komentarz do art. 23, [w:] L. Garlicki (red. naukowy), Konstytucja..., t. IV,
Warszawa 2005, s. 3-4.

2 Tbidem I zawarta tam literatura.
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rzecz okreslonych wartosci. Wsparcie, ktdrego panstwo jest zobowigzane udzie-
la¢, musi zatem pozostawa¢ w granicach wyznaczonych art. 23 zd. 2.

Analiza art. 23 prowadzi do wniosku, Ze przyjete w nim normy prawne nie
zostaty uregulowane w sposob jednoznaczny i precyzyjny. Wyznaczenie granicy
ochrony gospodarstwa rodzinnego w korelacji z ochrong wtasnosci 1 wolnosci
gospodarczej musi powodowac trudnos$ci interpretacyjne. Tym bardziej ze art.
21 bardzo szeroko ustanawia zakres wtasnosci, a wlasciwie w sposdb bezpo-
sredni nie wskazuje, ani tez nie przybliza jej granic. Podobnie pojgcie wolnosci
gospodarczej nie jest §ciste i z istoty rzeczy nastrecza trudnos$ci interpretacyjne.
Konfrontacja art. 23 z art 21 i art. 22, a jest ona nieunikniona ze wzglgdu na
tkwigce immanentnie w tych postanowieniach sprzecznosci intereséw, wymu-
sza poszukiwanie rozwigzan i w koncu ustalenia, ale trudno bytoby nie zgodzi¢
sie, ze jest to trudne zadanie.

Dotychczasowe dziatania w postaci przepisow ustawy z 2003 roku o ksztalto-
waniu ustroju rolnego® tylko czgsciowo spetniaja oczekiwania. Aktualnie usta-
wa ta obowiazujg w wersji znowelizowanej ustawg z dnia 14 kwietnia 2016 ro-
ku® i ustawa z dnia 6 lipca 2016 roku?*. Zar6wno w 2003, jak i w 2016 roku
przepisy powyzsze byly uchwalane pod presjg zagrozenia wykupem przez cu-
dzoziemcow?. Z pewnoscig znaczenie mialy tez inne argumenty, a mianowicie
wprowadzenie jednolitego katalogu zasad i norm stuzacych racjonalizacji ob-
rotu nieruchomosciami rolnymi oraz wzmocnienie gospodarstw rodzinnych?,
niemniej wydaje si¢, ze okolicznos$ci polityczne byly decydujace. Tym bardziej
ze otwarcie polskiego rynku nieruchomosci rolnych nastgpowato z dniem 1 maja
2016 roku. W uzasadnieniu ustawy zmieniajacej z 14 kwietnia 2016 roku wska-
zuje sie, ze ,,akt ma stuzy¢ ustanowieniu tadu prawnego stanowiacego rzeczy-
wiste odzwierciedlenie zasady wyrazonej w art. 23 Konstytucji, zgodnie z ktéra
podstawa ustroju rolnego panstwa jest gospodarstwo rodzinne?’. Ustawa ma
wigc na celu, jak wynika to z preambuly tego aktu®®, wzmocnienie ochrony

22 Ustawa z dnia 11 kwietnia 2003 roku o ksztattowaniu ustroju rolnego, Dz.U. nr 64, poz. 582,
zm. Dz.U. 2012, poz. 803; Dz.U. 2016, poz. 585.

2 Ustawa z dnia 14 kwietnia 2016 roku o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomos$ci Zasobu Wia-
snosci Rolnej Skarbu Panstwa oraz o zmianie niektorych ustaw, Dz.U. 2016, poz. 585.

24 Ustawa z dnia 6 lipca 2016 roku o zmianie ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego oraz ustawy
o ksiggach wieczystych i hipotece, Dz.U. 2016, poz. 1159. Postanowienia tej ustawy nowelizujacej
nie s3 przedmiotem omowienia, gdyz nie ma jg istotnego znaczenia dla prowadzonych rozwazan.

% Zwraca na to uwage T. Kurowska, Ochrona gospodarstwa rodzinnego - uwagi de lege lata
i de lege ferenda, [w:] ,,Studia Iuridica Agraria” 2009, t. I11, S. Prutis, T. Kurowska (red.), Temida
2, Bialystok 2009, s. 21.

2 Por.: R. Systo, Ksztattowanie ustroju rolnego w Polsce po 30 kwietnia 2016 r. a obowigzujg-
ce regulacje konstytucyjne. Referat wygltoszony na seminarium doktorskim prof. A. Labno. Tekst
niepublikowany.

27 Ibidem, por. na temat gospodarstw rodzinnych w krajach Europy Zachodniej A. Lichoro-
wicz, Status prawny gospodarstw rodzinnych w ustawodawstwie krajow Europy Zachodniej, Te-
mida 2, Biatystok 2000.

28 Preambuta zostala dodana ustawg z dnia 14 kwietnia 2016 roku.
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i rozwoju gospodarstw rodzinnych, zapewnienie wtasciwego zagospodarowania
ziemi rolnej w Polsce, zapewnienie bezpieczenstwa zywnosciowego obywateli
oraz wspieranie zrOwnowazonego rolnictwa. W tresci preambuly bardzo wyraz-
nie dostrzec mozna odwotanie do pogladow Trybunatu Konstytucyjnego, ktory
w wyrokach 2001?°12007 roku*® wskazat jednoznacznie, ze art. 23 Konstytucji
stanowi wytyczng dla panstwa, a ustanowiona w nim koncepcja gospodarstwa
rodzinnego jest wartoscig konstytucyjna i jako taka moze uzasadnia¢ pewien za-
kres swobody ustawodawcy rozstrzygajacego na przyklad o ograniczeniu prawa
dziedziczenia ze wzgledu na inne wartosci konstytucyjne.

Nowe rozwigzania wprowadzone do ustawy nowelizacja kwietniowa maja
charakter restrykcyjny w stosunku do poprzednio obowigzujacych postanowien,
a wigc, jak si¢ wydaje, w wigkszym niz dotad stopniu oddziatuja ograniczaja-
co na wykonywanie prawa wlasnosci i zakres wolnosci gospodarczej. Przede
wszystkim zawezony zostat krag podmiotéw uprawnionych do zakupu nieru-
chomosci rolnej, gdyz moze to uczyni¢ wylacznie rolnik indywidualny, ponadto
zamieszkujacy na terenie gminy, na ktorej jest potozona jedna z nieruchomosci
rolnych wchodzacych w sktad gospodarstwa rolnego, co najmniej od 5 lat. Od
zasady wylacznosci nabycia nieruchomosci przez rolnika indywidualnego usta-
wa przewiduje dwa wyjatki, ale w kazdym przypadku jest to mozliwe tylko za
zgoda Prezesa Agencji Nieruchomosci Rolnych wydanej w formie decyzji ad-
ministracyjnej. Dopuszczalne sg rowniez wyjatki o charakterze przedmiotowym
i te zwlaszcza majg istotne znaczenie dla realizacji postanowienia art. 23 Kon-
stytucji w zwigzku z art. 21 Konstytucji. Chodzi o to, ze wylaczno$¢ w nabyciu
nieruchomosci rolnej na rzecz rolnikow indywidualnych nie dotyczy nabycia
w wyniku dziedziczenia oraz zapisu windykacyjnego.

Ustawa naktada takze okre$lone obowiazki na nabywcg nieruchomogci. Jest on
zobowigzany prowadzi¢ gospodarstwo rolne, w sktad ktorego weszta nierucho-
mos¢ rolna, przez co najmniej 10 lat od dnia nabycia tej nieruchomosci, a w przy-
padku osoby fizycznej, osobiscie. Ponadto, ustawa ustanawia zakaz zbycia lub
oddania w posiadanie innemu podmiotowi, nabytej nieruchomosci przez 10 lat od
dnia nabycia. Obowigzki powyzsze nie dotycza natomiast, miedzy innymi, osob
bliskich zbywcy. Ponadto sad moze uchyli¢ wskazany wyzej obowiazek nabywcy,
jesli uzasadniaja to przyczyny losowe, niezalezne od niego.

Podsumowujac, nie ulega watpliwos$ci, ze celem nowelizacji ustawy o ksztat-
towaniu ustroju rolnego, podobnie, jak wczesniej pierwotnej wersji tego aktu, jest
stworzenie i ustabilizowanie stosunkéw wilasnosciowych, w ktérych dominuja-
ca pozycje i role pelnic¢ bedzie gospodarstwo rodzinne. Uwzgledniajac jedynie
przestanki prawne, mozna jednak wyrazi¢ obawe o konstytucyjnos¢ niektorych
z przyjetych rozwigzan. Chodzi na przyklad o zakaz zbywania nabytej nierucho-
mosci przed uptywem 10 lat, czy prawo nabywania nieruchomosci wylacznie

2 Wyrok TK z dnia 31 stycznia 2001 roku, P 4/99.
30 Wyrok TK z dnia 5 wrzes$nia 2007 roku, P 21/06.
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przez rolnika indywidualnego. Zastrzezenia pojawiaja si¢ w zwiazku z okreslo-
na trescig postanowien art. 21 i art. 22, a przede wszystkim konkretnym ujeciem
tych praw podmiotowych. Tym bardziej ze art. 23 wyraza jedynie zasad¢ ustro-
jowa, ktora zawsze jest podporzagdkowana prawu podmiotowemu. Oznacza to
ostatecznie, ze by¢ moze wlasciwg droga postgpowania byloby znowelizowanie
przede wszystkim art. 21 tak, by umozliwi¢ jego bardziej elastyczng interpreta-
cje ukierunkowang na spoteczng funkcje prawa wtasnosci.
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Streszczenie

Konstytucja RP nie zawiera zadnych postanowien ochronnych dla prawa wtasno-
$ci ze wzgledu na jego szczegolng funkcje realizowang na przyktad w rolnictwie.
Regulacja prawa wtasnos$ci ustanowiona w art. 21 i w art. 64 w ogoéle nie okresla
funkcji spotecznych czy gospodarczych tego prawa. Uwzglednia tylko klasycz-
nie pojmowang ochron¢ prawa wiasnosci oraz dziedziczenia i dopuszczalno$é
wywlaszczenia na warunkach charakterystycznych dla panstw demokratycznych.
Artykut 23 Konstytucji ustanawia zasade¢ oparcia ustroju rolnego na rodzinnych
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gospodarstwach rolnych, stajac si¢ elementem sktadowym ustroju gospodarcze-
go panstwa. Koncepcja rodzinnego gospodarstwa rolnego dopetnia zasade spo-
tecznej gospodarki rynkowej wyrazajacej model ustroju gospodarczego Polski.
Artykut 23 pelni przede wszystkim funkcje gwarancyjng i stanowi wytyczna,
zobowigzujac panstwo do podejmowania dziatan, ktore utrwalaja istnienie go-
spodarstw rodzinnych. Ponadto zobowiazuje panstwo do prowadzenia polityki
sprzyjajacej gospodarstwom rodzinnych. Jest to jednak dopuszczalne w grani-
cach wyznaczonych art. 21 i art. 22 Konstytucji. Ustawa o ksztaltowaniu ustroju
rolnego uchwalona w 2003 roku i gruntownie zmieniona w 2016 w ograniczo-
nym zakresie umozliwia rozwoj rolnictwa opartego gospodarstwie rodzinnym.

Stowa kluczowe:
konstytucja RP, prawo wilasnos$ci, ochrona prawa wilasnosci, funkcja gwarancyjna
art. 23 Konstytucji

Constitutional concept of agricultural system. Analysis based
on Constitution of 1997 and Act on structuring the agricultural system.
Selected Issues

Abstract:

Constitution of the Republic of Poland contains no provision regarding special
protection of the ownership due to its significant function, for example function
in agriculture. Regulation of property rights which is established in Art. 21 and
Art. 64 of the Constitution does not specify any social or economic functions
of property rights. It refers only to the protection of property right (in classical
meaning), inheritance and the admissibility of expropriation under the conditions
characteristic of democratic states. Article 23 of the Constitution establishes the
general principle according to which agricultural system is based on the family
farms. The concept of the family farms supplements the principle of the social
market economy which is constitutes economic system in Poland. Article 23 has
primarily a warranty function and obliges state to ensure model of politics which
strengthens the existence of family farms. This is however permissible within the
limits of Art. 21 and Art. 22 of the Constitution. Act on structuring agricultural
system enacted in 2003 and revised in 2016 enables development of agricultural
system based on the family farms.

Key words:

Constitution of the Republic of Poland, the right of ownership, protection of
property rights, warranty function of Art. 23 of the Constitution
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Konstytucyjne aspekty ograniczen
obrotu nieruchomosciami rolnymi

Uwagi wprowadzajace

W ostatnim czasie zagadnienia dotyczace obrotu nieruchomosciami rolnymi
sa czesto przedmiotem komentarzy i analiz, m.in. z punktu widzenia konstytu-
cyjnoprawnych uwarunkowan tego obrotu. Przyczynkiem do tej dyskusji jest
niewatpliwie uchwalenie i wejscie w zycie Ustawy z dnia 14 kwietnia 2016 roku
0 wstrzymaniu sprzedazy nieruchomos$ci Zasobu Wiasnosci Rolnej Skarbu Pan-
stwa oraz o zmianie niektérych ustaw!', nowelizujgcej w szczegdlnosci Ustawe
z dnia 11 kwietnia 2003 roku o ksztattowaniu ustroju rolnego®.

Wspomniana wyzej ustawa z dnia 14 kwietnia 2016 roku jest obecnie za-
skarzona do Trybunatu Konstytucyjnego — wnioskami grupy postow i Rzecz-
nika Praw Obywatelskich (sprawa rozpoznawana pod sygnaturg akt K 36/16;
w chwili przygotowywania niniejszego opracowania sprawa ta jest w toku).
Obszerne opinie na temat projektu ww. ustawy zostaly ponadto wydane przez
Rade Legislacyjna przy Prezesie Rady Ministrow?, a takze liczne inne podmioty
1 instytucje.

Przedmiotem niniejszego opracowania nie bedzie jednak analiza ustawy
z dnia 14 kwietnia 2016 roku, lecz ogolne zagadnienia konstytucyjne dotyczace
wprowadzania ograniczen w zakresie obrotu nieruchomosciami rolnymi.

'Dz.U. 2016, poz. 585 ze zm.

2Dz.U. 2003, nr 64, poz. 592 ze zm.

3Zob.: Opinia Rady Legislacyjnej z dnia 26 lutego 2016 r. o projekcie ustawy o wstrzymaniu
sprzedazy nieruchomosci Zasobu Wtasnoéci Rolnej Skarbu Panstwa oraz o zmianie niektorych
ustaw (RL-0302-5/16) — na podstawie projektu przygotowanego przez M. Kalinskiego, A. Wyro-
zumska, K. Wojtowicza, M. Wiacka, M. Bojarskiego i D. Kijowskiego.
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Obrot nieruchomosciami rolnymi
Skarbu Panstwa

Nieruchomosci rolne — zar6wno panstwowe, jak i prywatne — podlegaja
ochronie konstytucyjnej przede wszystkim z tego powodu, ze stanowig przed-
miot prawa wlasnosci. Zrodta konstytucyjne i podstawy prawne tej ochrony sa
jednak rézne w zaleznosci od tego, kto jest wlascicielem danej nieruchomosci.
Inne bowiem regulacje konstytucyjne odnosza si¢ do wiascicieli prywatnych,
a inne okreslaja status wlasnosci publicznej — panstwowej lub samorzadowe;.
Wynika to z faktu, ze wlasno$¢ publiczna petni inng funkcje ustrojowa, spotecz-
ng i gospodarcza niz wlasno$¢ prywatna.

Przyjmuje si¢, cho¢ nie jest to bezdyskusyjne, ze do ochrony wtasno$ci pu-
blicznej nie maja zastosowania przepisy o ochronie wolnos$ci i praw jednostek
— w szczegblnoscei art. 64 Konstytucji, mowiacy o prawie do wlasnosci, innych
praw majatkowych i prawie dziedziczenia. Jak wskazuje si¢ w orzecznictwie,
»pomimo braku odrgbnej podstawy prawnej stanowigcej gwarancj¢ dla ochrony
wlasnosci panstwowej, ta forma wtasnosci chroniona jest w ramach ogdlnej za-
sady ustrojowej wyrazonej w art. 21 Konstytucji (,,Rzeczpospolita Polska chroni
wlasno$¢ 1 prawo dziedziczenia”) postrzeganej w powigzaniu z art. 1 (,, Rzecz-
pospolita Polska jest dobrem wspdlnym wszystkich obywateli”) i art. 218 Kon-
stytucji (,,Organizacje Skarbu Panstwa oraz sposob zarzadzania majatkiem Skar-
bu Panstwa okresla ustawa”)”!. Do ww. katalogu przepisoéw konstytucyjnych,
chronigcych wlasnos¢ publiczna, nalezy dodac art. 216 ust. 2 Konstytucji, ktory
mowi: ,,Nabywanie, zbywanie i obcigzanie nieruchomosci [ ...] przez Skarb Pan-
stwa, Narodowy Bank Polski lub inne panstwowe osoby prawne nastepuje na
zasadach i w trybie okreslonych w ustawie”.

W konsekwencji zrodet konstytucyjnej ochrony wiasnosci publicznej nale-
zy doszukiwac si¢ nie w art. 64, lecz w art. 1, art. 21, art. 216 ust. 2 i art. 218
Konstytucji. Te uwarunkowania konstytucyjne uzasadniajg tezg, ze obrot nieru-
chomog$ciami rolnymi nalezacymi do Skarbu Panstwa moze — a nawet powinien
— by¢ poddany innemu rezimowi prawnemu niz obrot nieruchomos$ciami pry-
watnymi. Panstwo jako wlasciciel, dzialajace w sferze dominium, ma znacznie
wiekszg swobode w dysponowaniu swoja wlasnoscia niz panstwo, ktore — dzia-
lajac w sferze imperium — reguluje zasady obrotu nieruchomo$ciami nalezacy-
mi do podmiotow prywatnych. Wynika z tego w szczeg6lnosci, ze ograniczenia
w zbywaniu nieruchomosci publicznych nie podlegajg restrykcyjnemu testowi
proporcjonalnosci (art. 31 ust. 3 Konstytucji). Oznacza to, ze za wprowadze-
niem takich ograniczen mogg przemawia¢ réwniez inne wzgledy niz wartosci
konstytucyjne wskazane w art. 31 ust. 3 Konstytucji, ktorych ochrona legitymuje
ustawodawce do ingerencji w wolnosci i prawa jednostek.

4*Wyrok TK z dnia 11 lipca 2012 roku, sygn. akt K 8/10.
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Swoboda panstwa w korzystaniu z uprawnien wiascicielskich nie jest jednak
nieograniczona. Whasno$¢ publiczna jest bowiem ,,dobrem wspdlnym wszystkich
obywateli”, o ktorym mowa w art. 1 Konstytucji. Niedopuszczalne jest wigc ar-
bitralne i dowolne dysponowanie taka witasnos$cig. W orzecznictwie stwierdza
sig, ze ,,ustawodawca nie moze, bez istotnych racji znajdujacych wyraz w zasa-
dach konstytucyjnych, dysponowa¢ majatkiem publicznym’. Z kolei, jak trafnie
wskazat TK ,,ustawodawca, podobnie jak organy wtadzy wykonawczej, posiada
kompetencje do dysponowania sktadnikami majatkowymi, ktérych podmiotem
jest Skarb Panstwa. Ustawodawca powinien jednakze wykorzystywac aktywa ma-
jatkowe Skarbu Panstwa wytacznie dla potrzeb dobra wspolnego co oznacza, ze
ustawodawca nie moze dziala¢ w stosunku do majatku Skarbu Panstwa zupetnie
dowolnie. Majatek Skarbu Panstwa podlega konstytucyjnej ochronie wlasnosci
[...]- Uszczuplenie tego majatku nie moze by¢ sprzeczne z zalozeniami aksjolo-
gicznymi lezacymi obecnie u podstaw przepiséw i zasad konstytucyjnych’®.

Przedstawione wyzej stanowisko TK w petlni odnosi si¢ do nieruchomosci
rolnych, przy czym podstaw aksjologicznych, ktére powinny okresla¢ reguly
dysponowania tymi nieruchomog$ciami, nalezy doszukiwac si¢ przede wszyst-
kim w art. 23 zd. 1 Konstytucji, stanowigcym, ze ,,Podstawa ustroju rolnego
panstwa jest gospodarstwo rodzinne”. Analiza treSci normatywnej ww. przepisu
konstytucyjnego nie jest w tym miejscu potrzebna, jest to bowiem kwestia wy-
starczajaco wyjasniona w literaturze i orzecznictwie’.

Jak juz powiedziano, gdy chodzi o obrét panstwowymi nieruchomosciami
rolnymi, wtadza publiczna ma wigkszg swobod¢ niz w odniesieniu do nieru-
chomosci prywatnych. Odpowiedzialnos$¢ polityczng za decyzje podejmowane
w ramach tej swobody ponosi przede wszystkim rzad, do ktorego zadan nalezy
miedzy innymi ochrona interesoOw Skarbu Panstwa (art. 146 ust. 4 pkt 4 Kon-
stytucji). Konstytucja — w art. 1 i art. 23 zd. 1 — okresla w tym zakresie pewne
dyrektywy kierunkowe, o ktorych byta mowa wyzej.

Podejmowanie przez organy administracji rzadowej decyzji dotyczacych
nieruchomosci panstwowych (np. decyzji w przedmiocie rozporzadzenia nie-
ruchomoscia) podlega jednak dwdm istotnym ograniczeniom o charakterze for-
malno-proceduralnym. Chodzi w pierwszej kolejnosci o art. 216 ust. 2 i art. 218
Konstytucji. Z przepisow tych wynika, ze takie kwestie jak sposob zarzadzania
majatkiem Skarbu Panstwa, a takze zasady i tryb nabywania, zbywania i ob-
cigzania nieruchomosci panstwowych powinna okresla¢ ustawa. Administra-

SUchwata NSA z dnia 22 czerwca 2011 roku, sygn. akt I GPS 1/11.

¢Orzeczenie TK z dnia 5 listopada 1996 roku, sygn. akt K 6/96.

7Zob. m.in.: P. Litwiniuk, Polski ustrdj rolny w swietle art. 23 Konstytucji, [w:] M. Zubik
(red.), XV lat obowigzywania Konstytucji z 1997 r., Warszawa 2012; W. Borysiak, Komentarz do
art. 23 Konstytucji [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Komentarz. Art. 1-86, t. 1,
Warszawa 2016, s. 643-645; L. Garlicki, M. Zubik, uwaga 5 do art. 23 Konstytucji, [w:] L. Gar-
licki, M. Zubik (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 1, Warszawa 2016,
s. 580-582. Zob. tez wyrok TK z dnia 31 stycznia 2001 rok, sygn. akt P 4/99.
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cja rzadowa powinna wigc korzysta¢ ze swojej swobody politycznej w ramach
materialnoprawnych i proceduralnych zakre§lonych przez parlament w formie
ustawy. Wylaczno$¢ ustawowa, o ktorej mowa w art. 216 ust. 2 i art. 218 Konsty-
tucji, jest pewna przeciwwaga swobody politycznej w regulowaniu omawianych
zagadnien. Wzajemne powigzanie art. 146 ust. 4 pkt 4 Konstytucji i art. 216 ust.
2 i art. 218 Konstytucji nalezy odczytywac przez pryzmat zasad wspdtdziatania
oraz rownowazenia si¢ wtadz w realizacji zadan publicznych (preambuta i art.
10 ust. 1 Konstytucji). Jest to rowniez wyraz przyjetej przez ustrojodawce kon-
cepcji ochrony wlasnos$ci publicznej jako wartosci konstytucyjne;.

Konstytucja przyjmuje regule, ze dysponowanie nieruchomosciami panstwo-
wymi — w tym nieruchomosciami rolnymi — lezy co do zasady w gestii rzadu,
jednak uregulowanie zasad i trybu podejmowania rozstrzygnig¢ w tej kwestii
jest zadaniem witadzy ustawodawczej. Niewlasciwe roztozenie proporcji w tym
zakresie moze prowadzi¢ do naruszenia Konstytucji. Naruszenie takie moze po-
lega¢ — z jednej strony — na nadmiernym zawezeniu kompetencji administracji
rzadowej (np. przez zobowigzanie organow administracji rzadowej do podejmo-
wania konkretnych rozstrzygni¢¢ w danych okoliczno$ciach) badz — z drugiej
strony — na pozostawieniu przez ustawodawce zbyt daleko idacej swobody do
podejmowania niczym nieograniczonych decyzji w omawianej sferze (np. przez
powierzenie blankietowych, nieobwarowanych jakimikolwiek przestankami
kompetencji do dysponowania wlasno$cig publiczng).

Ponadto, skoro Konstytucja w opisany wyzej sposob dzieli miedzy ustawodaw-
c¢ a wladze wykonawczg zadania i kompetencje w zakresie ochrony wlasnosci pu-
blicznej, to respektowanie decyzji ustrojodawcy w tej mierze powinno pozostawac
pod kontrola organow wiadzy sadowniczej. Kontrolg dziatalno$ci ustawodawcy
zajmuje si¢ Trybunat Konstytucyjny. Natomiast rozstrzygniecia organéw admini-
stracji publicznej odnoszace si¢ do nieruchomosci panstwowych powinny podle-
ga¢ weryfikacji ze strony sadow®. Warunkiem realno$ci i efektywnoscei tej kontroli
jest za$ wlasciwe okreslenie w ustawie — po pierwsze — procedury podejmowania
decyzji dotyczacych dysponowania wiasnoscig publiczng oraz — po drugie — war-
tosci, przestanek materialnoprawnych i okolicznosci, ktdre powinny by¢ uwzgled-
niane w tej procedurze. Brak tych elementow moze skutkowa¢ dysfunkcjonalno-
$cig kontroli sadowej i w efekcie zagrozeniem realizacji wartosci konstytucyjnych,
ktére powinny by¢ respektowane przy dysponowaniu wiasnoscig publiczng (art. 1,
a gdy chodzi o nieruchomosci rolne — ponadto art. 23 zd. 1 Konstytucji).

Podsumowujac ten fragment rozwazan, trzeba podkresli¢, ze podejmowanie
decyzji dotyczacych majatku publicznego, w tym panstwowych nieruchomo-
$ci rolnych, nalezy przede wszystkim do administracji rzadowej. Wprowadza-
nie ograniczen w tym zakresie, shuzacych realizacji wartosci konstytucyjnych

8 Nalezy dodad, ze kontrola w sferze obrotu panstwowymi nieruchomosciami rolnymi lezy
rowniez w kompetencji Najwyzszej Izby Kontroli. Jest to jednak innego typu kontrola niz kontrola
sadowa. Watek ten zostal w niniejszym opracowaniu pominigty.
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(wskazanych m.in. w art. 1 i art. 23 zd. 1 Konstytucji), jest objete wzglednie
szeroka swoboda polityczna wtadz publicznych — w szczegdInosci nie musi spet-
nia¢ testu proporcjonalnosci okreslonego w art. 31 ust. 3 Konstytucji. Z dru-
giej jednak strony Konstytucja nakazuje ustawodawcy uregulowanie przestanek
materialnoprawnych i procedur, w ramach ktorych wladza wykonawcza bedzie
podejmowata rozstrzygnigcia odnoszace si¢ do nieruchomosci panstwowych. To
za$, czy w danym przypadku ramy te nie zostaty przekroczone, powinno by¢
poddane kontroli sagdowe;j.

Obrot prywatnymi nieruchomosciami rolnymi

Kolejna ptaszczyzng rozwazan jest kwestia regulacji ustawodawczej obrotu
prywatnymi nieruchomosciami rolnymi. Byta juz mowa o tym, ze w analizowa-
nym zakresie swoboda ustawodawcy — a takze organdw stosujacych prawo — jest
znacznie w¢zsza. Prawo wlasno$ci prywatnej, w tym wlasnosci nieruchomosci
rolnych, jest bowiem chronione konstytucyjnie (art. 64 Konstytucji), a ograni-
czanie uprawnien wiascicielskich powinno by¢ zgodne z zasada proporcjonalno-
$ci, wyrazong w art. 31 ust. 3 Konstytucji’.

Oznacza to przede wszystkim, ze dopuszczalne sg tylko takie ograniczenia,
ktore sg konieczne — a nie wylgcznie pozyteczne, pozadane czy celowe — dla
ochrony wartos$ci konstytucyjnych enumeratywnie wskazanych w art. 31 ust. 3
Konstytucji. Gdy chodzi o obrét nieruchomosciami rolnymi, to najwazniejszymi
sposrod wchodzacych w gre wartosci konstytucyjnych sa bezpieczenstwo pu-
bliczne — obejmujace m.in. bezpieczenstwo zywnosciowe panstwa — i porzadek
publiczny. Te¢ ostatnig klauzulg nalezy odczytywaé w zwigzku z art. 23 zd. 1
Konstytucji, zgodnie z ktérym ustroj rolny w RP jest oparty na tzw. gospodar-
stwie rodzinnym. W konsekwencji ustawodawca, ograniczajac prawa witascicieli
nieruchomosci rolnych, moze powolywaé si¢ na potrzebg zapewnienia bezpie-
czenstwa zywno$ciowego panstwa, a takze na potrzebg ochrony gospodarstwa
rodzinnego jako podstawy ustroju rolnego RP. Obie te wartosci znajdujg bowiem
potwierdzenie w art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Wynika z tego, ze — jak to ujeto we wskazanej wyzej opinii Rady Legislacyj-
nej — ustawodawca moze kierowac si¢ nast¢pujacymi zalozeniami:

,» 1. Gospodarstwa rolne — z jednej strony — nie powinny by¢ nadmiernie rozdrob-
nione (nieracjonalnie dzielone). Ponadto w pewnych wypadkach uzasadnio-
ne moze by¢ pozostawanie gospodarstwa w rekach jednej osoby (jednego
podmiotu). Z drugiej strony nalezy unika¢ nadmiernej koncentracji nierucho-
mosci rolnych;

2. W celu zapewnienia funkcjonalnosci (produktywnos$ci) gospodarstw rolnych
zasadne moze okaza¢ si¢ wprowadzenie reguly, ze wlasciciel gospodarstwa

°Na temat zasady proporcjonalnosci zob. szerzej na przyktad przyktad wyrok TK z dnia
31 stycznia 2013 roku, sygn. akt K 14/11, wraz z cytowanym tam orzecznictwem i literatura.
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powinien osobiscie pracowaé w gospodarstwie oraz posiada¢ kwalifikacje
rolnicze. Przepis art. 23 Konstytucji wyraza preferencj¢ aksjologiczna ustro-
jodawcy, ze gospodarstwa rodzinne w RP powinny by¢ podstawowym ele-
mentem ustroju rolnego panstwa, a wigc by¢ wykorzystywane na cele rol-
nicze. Ich pierwszorzednym celem nie powinno natomiast by¢ generowanie
zysku, czy lokowanie kapitatu w nieruchomosciach rolnych, tylko prowadze-
nie dziatalnosci rolniczej przez rolnika, jego rodzine oraz osoby przez niego
wskazane, majace kwalifikacje rolnicze”.

Konstytucyjne prawo wlasnosci jest rozumiane w sposob nawigzujacy do pra-
wa rzymskiego, jako okreslony zbidr uprawnien wtasciciela do rzeczy. Chodzi
— mdwigc najogolniej — o uprawnienia do: korzystania z przedmiotu wlasnosci,
pobierania z niego pozytkdw i rozporzadzenia tym przedmiotem!'?. Ustawodawca
moze wiec, aczkolwiek wytacznie w granicach wyznaczonych zasada proporcjo-
nalno$ci, ograniczy¢ witasciciela nieruchomosci rolnej miedzy innymi w prawie
do korzystania z nieruchomosci (np. przez wprowadzenie wymogu osobistego
prowadzenia gospodarstwa), w prawie do pobierania pozytkow (np. przez wpro-
wadzenie ograniczen w mozliwosci oddania gruntu w dzierzawe), czy w prawie
do rozporzadzenia nieruchomoscia (np. przez wprowadzenie prawa pierwokupu
przystugujacego Skarbowi Panstwa, ograniczenie swobody w zakresie wyboru
kontrahenta umowy, ktérej skutkiem jest przeniesienie wtasno$ci nieruchomosci
czy wymog uzyskania zgody organu administracji publicznej na rozporzadzenie
nieruchomoécig'').

Granice swobody wladzy publicznej we wprowadzaniu ograniczen prawa
wlasno$ci w omawianej sferze sg nastgpujace:

— po pierwsze, ustawodawca powinien zagwarantowac, zZe ograniczenia praw
wlasciciela beda w konkretnych przypadkach stosowane tylko wtedy, gdy
jest to konieczne dla zapewnienia ochrony wartosciom konstytucyjnym. Stu-
zy temu w szczegolnosci rzetelna procedura, w ramach ktdrej sg stosowane
regulacje ograniczajace, wylaczajaca dobrowolnosé¢ i arbitralno$¢ admini-
stracji publicznej, a ponadto efektywna kontrola sgdowa rozstrzygnig¢ podej-
mowanych przez organy administracji (np. w przedmiocie wyrazenia zgody
na rozporzadzenie nieruchomoscia, skorzystania z prawa pierwokupu czy
wykupu). Poza regulacjami kompetencyjnymi i proceduralnymi ustawodaw-
ca powinien wigc okresli¢ katalog przestanek, jakie powinny by¢ uwzgled-
niane przez administracj¢ przy podejmowaniu indywidualnych rozstrzygnieé
ograniczajacych uprawienia wlascicielskie. Przyznanie organom administra-
cji kompetencji o charakterze catkowicie uznaniowym prowadzi bowiem do
wylaczenia realnej sadowej weryfikowalnos$ci tego typu rozstrzygniec, co
nalezy uzna¢ za niedopuszczalne z punktu widzenia potrzeby zapewnienia
adekwatnego poziomu ochrony prawa wlasnosci;

1Zob. m.in. wyrok TK z dnia 12 stycznia 2000 roku, sygn. akt P 11/98.
Por. wyrok TK z dnia 18 marca 2010 roku, sygn. akt K 8/08.
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— po drugie, ustawodawca nie moze spowodowac, ze uprawnienia wilasciciel-

skie stang si¢ iluzoryczne, woéwczas bowiem dochodzi do naruszenia isto-
ty prawa wlasnosci (w rozumieniu art. 64 ust. 3 w zwiazku z art. 31 ust. 3
zd. 2 Konstytucji). Regulacje ustawowe nie moga zatem zupetnie wylaczy¢
mozliwosci korzystania przez wlasciciela z nieruchomosci rolnej, pobierania
z niej pozytkdw czy tez zablokowac prawa do rozporzadzenia nieruchomo-
$cig. Taki efekt bylby oczywiscie niekonstytucyjny — rowniez gdyby wynikat
z ustawy posrednio, na skutek kumulacji ré6znego rodzaju ,,drobniejszych”
ograniczen. Ustawodawca moze bowiem modyfikowa¢ (ogranicza¢) po-
szczegolne uprawnienia wilasciciela wchodzace w sktad prawa wlasnosci,
jednak niedopuszczalna bylaby catkowita eliminacja ktoregokolwiek z nich.
Wypada w tym miejscu odnotowaé, ze zgodnie z art. 23 zd. 2 Konstytucji
zasada oparcia ustroju rolnego RP na gospodarstwach rodzinnych ,,nie naru-
sza postanowien art. 21 [ochrona wlasnosci] i art. 22 [wolno$¢ dziatalnosci
gospodarczej]”. Wartosci, o ktorych mowa w art. 23 Konstytucji, moga wiec
legitymowac ograniczenie uprawnien wiascicielskich, jednak nie moga pro-
wadzi¢ do wprowadzania wyjatkéw od zasady ochrony prawa wlasnosci.

Ostatnim problemem, do ktérego nalezy si¢ odnies¢, jest zagadnienie okre-
$lonosci prawa. Wszak jednym z koniecznych warunkow dopuszczalnosci wpro-
wadzania ograniczen wolnosci lub praw konstytucyjnych jest tzw. absolutna
wylacznos$¢ ustawowa. Nakaz ten jest wyrazony w art. 31 ust. 3 Konstytucji,
ktory moéwi, ze wprowadzanie ograniczen wolnosci lub praw konstytucyjnych
jednostki jest dopuszczalne ,,tylko w ustawie”.

W orzecznictwie TK wskazuje si¢, ze zawarte w art. 31 ust. 3 Konstytucji
sformutowanie ,,tylko w ustawie” oznacza ,,nie tylko koniecznos¢ wskazania
w akcie normatywnym tej rangi zakresu, w jakim konstytucyjne wolnosci lub
prawa doznaja ograniczenia. Z tych samych wzgledow, dla ktorych niedopusz-
czalne jest odsytanie w tej materii do aktow wykonawczych, jako naruszenie
wymagan konstytucyjnych ocenia¢ nalezy tak niejasne i nieprecyzyjne formu-
lowanie przepisu, ktore powoduje niepewnos¢ jego adresatow co do ich praw
i obowigzkow. Powoduje to bowiem stworzenie nazbyt szerokich ram dla or-
ganow stosujacych ten przepis, ktore w istocie musza zastepowaé prawodawce
w zakresie tych zagadnien, ktore uregulowat on w sposdb niejasny i niepre-
cyzyjny. Ustawodawca nie moze poprzez niejasne formulowanie tekstu prze-
pisow pozostawia¢ organom majgcym je stosowaé nadmiernej swobody przy
ustalaniu w praktyce zakresu podmiotowego i przedmiotowego ograniczen
konstytucyjnych wolnos$ci i praw jednostki. Zalozenie to mozna okresli¢ ogol-
nie jako zasadg¢ okreslonosci ustawowej ingerencji w sfere konstytucyjnych
wolnosci i praw jednostki. [...] przekroczenie pewnego poziomu niejasnosci
przepisow prawnych stanowi¢ moze samoistng przestanke stwierdzenia ich
niezgodnoS$ci zarowno z przepisem wymagajacym regulacji ustawowej okre-
slonej dziedziny (np. ograniczen w korzystaniu z konstytucyjnych wolnosci
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i praw, art. 31 ust. 3 zdanie 1 Konstytucji), jak z wyrazona w art. 2 Konstytucji

zasadg panstwa prawnego”'?.

Odnoszac powyzszy standard do zagadnienia analizowanego w niniejszym
artykule, nalezy stwierdzi¢, ze nieracjonalne byltoby, aby ustawa w sposéb bez-
wzglednie jednoznaczny, generalny i abstrakcyjny okreslata tres¢ poszczegdl-
nych ograniczen uprawnien wiascicieli nieruchomosci rolnych. Specyfika oma-
wianej materii wymaga bowiem pozostawienia organom administracji publicz-
nej pewnego luzu decyzyjnego, pozwalajacego na dokonanie wywazenia wcho-
dzacych w gre warto$ci na podstawie oceny okolicznosci konkretnej sprawy (np.
czy zachodzi potrzeba skorzystania z prawa pierwokupu, czy uzasadnione jest
wyrazenie zgody na rozporzadzenie nieruchomoscia). Zasada wylgczno$ci usta-
Wy wymaga natomiast:

po pierwsze, precyzyjnego wskazania, w odniesieniu do ktérych nierucho-
mosci znajduje zastosowanie szczeg6lny rezim prawny reglamentujacy obrot
nieruchomosciami rolnymi. Rodzi to konieczno$¢ stworzenia przez ustawo-
dawce jasnej i niebudzacej watpliwosci praktycznych definicji pojecia ,,nie-
ruchomos$¢ rolna” czy ,,gospodarstwo rolne” — po to, aby wiasciciel danej
nieruchomosci miat pewnos$¢ co do tego, czy jego uprawnienia podlegaja
ustawowym ograniczeniom obrotu nieruchomo$ciami rolnymi'?;

— po drugie, stworzenia na poziomie ustawy katalogu przestanek (wytycznych),
ktore powinny by¢ uwzgledniane przez organ administracji w podejmowaniu
rozstrzygnig¢ indywidualnych, majacych wptyw na tres¢ uprawnien wilasci-
cieli nieruchomosci rolnych (np. decyzji o skorzystaniu z prawa pierwokupu
czy decyzji w przedmiocie zgody na rozporzadzenie nieruchomoscia);

— po trzecie, wprowadzenia zasady, ze kazde rozstrzygniecie administracji ma-
jace wptyw na mozliwos¢ korzystania z uprawnien wlascicielskich bedzie
zapadato w odpowiedniej procedurze, w szczegdlnosci zapewniajacej udziat
wlasciciela, a takze gwarantujacej wilascicielowi prawo do zapoznania sig¢
z motywami, jakimi kierowat si¢ organ administracji wydajac takie a nie inne
rozstrzygnigcie;

— po czwarte, zagwarantowania efektywnej kontroli sadowej w przypadku za-
istnienia sporu co do tego, czy dana nieruchomo$¢ podlega szczegdlnemu re-
zimowi ustawowemu, a takze sporu co do zasadno$ci rozstrzygnigcia organu
administracji, jesli takie rozstrzygnigcie ma wplyw na realizacje uprawnien
wilascicieli nieruchomosci rolnych.

2Wyrok TK z dnia 30 pazdziernika 2001 roku, sygn. akt K 33/00.

13 Pewne watpliwosci moze budzi¢ na przyktad odsytanie w definicjach poje¢ z zakresu prawa
administracyjnego do regulacji cywilnoprawnych. Wszak w prawie administracyjnym obowigzu-
je inny (wyzszy) standard okre$lono$ci prawa, a ponadto stosowanie prawa administracyjnego jest
oparte na nieco odmiennych zasadach wyktadni niz stosowanie prawa cywilnego. Kwesti¢ t¢ podnosi
Rzecznik Praw Obywatelskich we wniosku do TK z dnia 11 lipca 2016 roku (IV.7005.8.2016.MC).
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Podsumowanie

Z przeprowadzonej w niniejszym opracowaniu analizy wynika, ze wymo-
gi konstytucyjne odnoszace si¢ do obrotu nieruchomosciami rolnymi bedacymi
wlasnoscig Skarbu Panstwa roznig si¢ od wymogow dotyczacych nieruchomo-
$ci prywatnych. W tym ostatnim przypadku swoboda polityczna ustawodawcy
— a takze organdw stosujacych prawo — jest znacznie w¢zsza. Parlament i rzad
moga co prawda realizowac okreslona polityke w zakresie ustroju rolnego pan-
stwa, jednak sg zwigzane — po pierwsze — art. 23 Konstytucji, ktory mowi, ze
podstawa ustroju rolnego sg gospodarstwa rodzinne, przy czym zasada ta nie
narusza ochrony wiasnos$ci (art. 21 Konstytucji) oraz wolnosci dziatalnosci go-
spodarczej (art. 22 Konstytucji), a takze — po drugie — zasadg proporcjonalnosci
ingerencji wtadzy w ochron¢ prawa witasnosci (art. 64 ust. 1 w zwigzku z art. 31
ust. 3 i z art. 64 ust. 3 Konstytucji).

Ustawodawca — poza proporcjonalnoscig ingerencji — powinien zagwaran-
towaé wilascicielom nieruchomosci rolnych przewidywalno$¢ rozstrzygnie¢ ad-
ministracji, a takze mozliwos$¢ skutecznego domagania si¢ zweryfikowania tych
rozstrzygni¢¢ na drodze sadowej. Niedopuszczalne jest wigc powierzenie admi-
nistracji niczym nieograniczonej swobody w wydawaniu rozstrzygni¢¢ w sfe-
rze, w ktorej wlascicielowi nieruchomosci rolnej przystuguja uprawnienia wta-
$cicielskie — tj. uprawnienia do korzystania z nieruchomosci, pobierania z niej
pozytkéw i rozporzadzania nieruchomoscia. Kompetencje administracji moga
obejmowac pewng sferg luzu decyzyjnego, jednak powinny by¢ obudowane sto-
sownymi przestankami materialnoprawnymi oraz gwarancjami proceduralnymi
— w przeciwnym bowiem razie przewidywalnos¢ i skuteczna sgdowa kontrola
tych rozstrzygnig¢ bylaby niemozliwa. Tymczasem taka kontrola — chronigca
wlasciciela przed ekscesami administracji — jest konieczna ze wzgledu na ply-
nacy z Konstytucji obowigzek panstwa zapewnienia adekwatnej ochrony prawa
wlasnosci.
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Streszczenie:

Artykut dotyczy konstytucyjnych warunkéw dopuszczalnosci ograniczania pra-
wa wlasnosci nieruchomosci rolnych. Autor analizuje to zagadnienie z punktu
widzenia tego, czy chodzi o nieruchomo$¢ panstwowa, czy prywatng. W tym
ostatnim przypadku ustawodawca jest bowiem zobowigzany do respektowania
konstytucyjnej zasady proporcjonalnosci ingerencji w wolnosci i prawa konsty-
tucyjne (art. 31 ust. 3 Konstytucji). Szerszymi mozliwosciami ustawodawca dys-
ponuje w odniesieniu do nieruchomosci nalezacych do Skarbu Panstwa.

Stowa kluczowe:
konstytucja, prawo wlasnos$ci, wlasnos¢ publiczna, nieruchomosci rolne, gospo-
darstwo rodzinne, zasada proporcjonalnosci, zasada okreslonosci prawa

Constitutional Aspects of Restrictions concerning Transactions
on Agricultural Lands

Abstract

The article concerns constitutional conditions of restricting the right of agricultural
lands’ ownership. In the Author’s opinion, the constitutional standard in relation
to public lands differs from that relating to private lands. When it comes to private
lands, the legislator is limited by the principle of proportionality of interference
in constitutional rights and freedoms (Article 31(3) of the Constitution), whereas
legal regulations governing the transactions which concern lands owned by the
State Treasury are under broader discretion of legislator.

Key words:
Constitution, Right of Ownership, Public Property, Agricultural Lands, Family
Farms, Principle of Proportionality, Principle of Specificity of Legal Provisions
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Wydzial Prawa i Administracji
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Pojecie wlasnosci rolnej w kontekscie
regulacji dotyczacych ksztaltowania
ustroju rolnego i przemian struktury
agrarnej

Wstep

Wejscie w zycie Ustawy z 14 kwietnia 2016 roku o wstrzymaniu sprzedazy
nieruchomosci Zasobu Wiasnosci Rolnej Skarbu Panstwa oraz o zmianie nie-
ktorych ustaw', a zwlaszcza wprowadzone w jej wyniku ograniczenia w obrocie
nieruchomosciami rolnymi staty si¢ przedmiotem zywego zainteresowania oraz
tematem licznych publikacji, analiz i wypowiedzi nie tylko przedstawicieli nauki
prawa rolnego, praktykow prawa — gtdwnie notariuszy, ale takze, co zrozumiate,
samych rolnikéw i organizacji ich zrzeszajacych. Niewatpliwie z perspektywy
kilku miesigcy, ktore uptynety od wejscia w zycie wspomnianej regulacji, trudno
jest jeszcze jednoznacznie oszacowac nie tylko skutki, jakie wywota wprowa-
dzenie nowych zasad obrotu nieruchomosciami rolnymi, ale nawet jak bedzie
wygladato praktyczne stosowanie przynajmniej niektorych z nowo wprowa-
dzonych przepiséw. Niewatpliwie jednak zasadne wydaje si¢ stwierdzenie, ze
nowelizacja dotychczasowych zasad obrotu nieruchomos$ciami rolnymi stanowi
istotny zwrot w podejsciu ustawodawcy nie tylko do szczegdtowych aspektow
obrotu gruntami rolnymi, ale takze — w szerszym zakresie — do sytuacji prawnej
rolnika jako wtasciciela nieruchomosci rolne;j.

Jednym z gléwnych celow nowej regulacji deklarowanych przez ustawodaw-
ce w preambule dodanej do ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego jest wzmoc-
nienie ochrony i rozwoju gospodarstw rodzinnych, ktéore w mysl Konstytucji

'Dz.U. 2016, poz. 585.
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Rzeczypospolitej Polskiej stanowia podstawe ustroju rolnego Rzeczypospolitej
Polskiej. Dokonujac pewnego uproszczenia, mozna zatem stwierdzi¢, ze zgodnie
z deklaracjami prawodawcy nowe ograniczenia w rozporzadzaniu nieruchomo-
$ciami rolnymi wprowadzane sg wtasnie w celu stymulowania przemian ustrojo-
wych w rolnictwie. W tym kontekscie zasadna wydaje si¢, choéby z koniecznosci,
kroétka refleksja nad dotychczasowym dorobkiem doktryny prawa rolnego w za-
kresie wlasnosci rolnej wtasnie w kontek$cie ksztattowania ustroju rolnego.

Pojecie ustroju rolnego 1 struktury agrarne;j

Na wstepie wypada zaznaczy¢, ze ustrdj rolny nie jest pojeciem rozumianym
jednolicie. Jak zauwazyt Andrzej Stelmachowski?, ustrdj rolny ujmowany jest
w dwoch znaczeniach: wezszym 1 szerszym. W znaczeniu we¢zszym oznacza
catoksztalt stosunkow wilasnosciowych w rolnictwie, przy czym wtasnosc¢ jest tu
rozumiana przede wszystkim w sensie prawnych form wiasnosci. Jezeli nawet
poza wlasno$cig obejmowano tym pojeciem réwniez niektore inne prawne formy
wiadania gruntami, takie jak np. uzytkowanie czy dzierzawa, to w kazdym ra-
zie bylo to ujecie nie wiazace ustroju rolnego z caloksztattem ustroju spoteczno-
gospodarczego. Odpowiednikiem tak rozumianego ustroju rolnego, wedlug
pogladéw formutowanych jeszcze w okresie miedzywojennym, bylo rowniez
waskie ujecie struktury agrarnej, ktéra miata oznacza¢ przekrojowe ujgcie stosunk-
ow wiasnosciowych. W praktyce oznaczato to ujmowanie gospodarstw rolnych
w okreslonych grupach stosownie do wielkosci, konfiguracji gruntéw itp.?

Wspolczesnie, zdaniem Stelmachowskiego, ustrdj rolny nalezy traktowaé
raczej jako sktadnik szerszego pojecia ustroju spoteczno-gospodarczego, to jest
jako uktad stosunkow wtasnosciowych i form organizacji produkcji w rolnictwie,
jak rowniez form organizacyjnych rynku rolnego.* Tak rozumiane poj¢cie ustroju
rolnego wykracza zatem poza kategorie typu stosunkéw wladania podstawowymi
srodkami produkcji (gtéwnie ziemia), co z kolei okreslane jest czesto terminem
struktury agrarnej czy tez systemu wtadania ziemia®. Stelmachowski wskazuje
dodatkowo, ze chodzi tu o stosunki wlasnos$ci — w sensie form wtadania grun-
tami rolnymi. Z punktu widzenia struktury agrarnej beda nadto istotne niektore
elementy ,,wewnatrz” wlasnosci (obojetne czy drugorzedne z punktu widzenia
prawnego), np. konfiguracja gruntéow, czy tez niektore elementy o charakterze
ekonomicznym, np. typ i charakter produkcji rolnej w konkretnych grupach gos-
podarstw, ich zasobno$¢ w inne niz ziemia $rodki produkc;ji®.

2A. Stelmachowski, Prawo rolne, Warszawa 1980, s. 10.

3Por.: K. Czerniewski, Zagadnienia struktury agrarnej, [w:] Struktura spoleczna wsi polskiej,
Warszawa 1937, s. 65

4 A. Stelmachowski, Polskie prawo rolne na tle ustawodawstwa Unii Europejskiej, Warszawa
1997, s. 11.

SB. Galeski, Spofeczna struktura wsi, Warszawa 1962, s. 65.

®A. Stelmachowski, ibidem, s. 12.
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Zagadnienia prawne zwigzane z obrotem nieruchomos$ciami rolnymi, ktére
w glownej mierze rzutuja na ksztaltowanie struktury agrarnej, stanowia zatem
jedynie wycinek rozleglej i ztozonej problematyki objetej szerokim zakresem
regulacji prawnych i nalezgcej czgsto do dziedziny zainteresowan i badan innych
roéwniez nauk spolecznych, w szczegodlnosci ekonomii, a zwlaszcza ekonomiki
rolnictwa. Tym niemniej, z perspektywy obserwacji historycznej wida¢ wyraznie,
ze z punktu widzenia przemian ustroju rolnego, kluczowe znaczenie ma relacja
dotyczaca wlasnosci nieruchomosci rolnych oraz obrotu nimi. Uzasadniony jest
zatem poglad, Ze u podstaw ustroju rolnego lezg stosunki wtasno$ciowe — lub
w szerszym ujeciu — takze inne formy wtadania gruntem rolnym, ktory stanowi
najwazniejszy i niezastepowalny §rodek produkcji rolnicze;j.

Oczywiscie zarowno ustrdj rolny, jak i struktura agrarna nie majg charak-
teru statego i niezmiennego. Wprost przeciwnie, ulegaja one powaznym zmia-
nom pod wptywem ogélnych przemian zachodzacych w ustroju spoteczno-
gospodarczym kraju’. Zmiany te moga mie¢ charakter zmian rewolucyjnych,
jak rowniez przebiega¢ w sposob ewolucyjny. Na przestrzeni ostatnich kilku-
dziesigciu lat glebokie, zastugujgce na miano rewolucyjnych, zmiany instytu-
cjonalne zapoczatkowane zostaly reformg rolng z 1944 roku® i po 1989 roku’.
Kazda z tych reform spowodowata gruntowne zmiany wilasnosciowe gospo-
darstw rolnych nie tylko w wymiarze gruntowym, ale takze i produkcyjnym!.
W okresach oddzielajgcych te fundamentalne zmiany polityki rolnej panstwa
zachodzity zmiany o charakterze ewolucyjnym. I tak, lata 1944—-1989, w kto-
rych gléwnym celem polityki rolnej byto przeksztatcenie ustroju rolnego w kie-
runku ,,uspotecznienia”, mozna podzieli¢ na: 1) okres wdrazania reformy rolne;j
i odbudowy — 1944—-1948, 2) okres polityki kolektywizacyjnej — 1948—1956,
3) okres socjalizacji posredniej — 1956—1980 oraz 4) okres ksztaltowania si¢
rownoprawnosci sektorow w rolnictwie — 1980-1988. Z kolei okres nastepuja-
cy po reformie z 1989 roku, tj. czas w ktéorym podstawowe zalozenia polityki
rolnej ulegly fundamentalnej zmianie w kierunku oparcia ustroju rolnego na
gospodarstwach prywatnych, mozna podzieli¢ na trzy okresy: 1) gwaltowne;j
liberalizacji stosunkéw wiasnosciowych w rolnictwie — 1989—-1994, 2) przy-
gotowan do akcesji Polski do Unii Europejskiej — 1994-2003 i 3) czlonkostwa
w Unii Europejskiej, w ktorym w pelni implementowano zasady Wspolnej Po-
lityki Rolnej UE (od roku 2004 do dzis).

7A. Stelmachowski, ibidem.

8 Dekret z dnia 6 wrzesnia 1944 roku o przeprowadzeniu reformy rolnej (Dz.U. 1945, nr 3,
poz. 13 z pézn. zm.).

®Ustawa z dnia 28 lipca 1990 roku o zmianie ustawy — Kodeks cywilny (Dz.U., nr 55, poz.
321).

"M. Szymanska, Znaczenie wilasnosci rolniczej w ksztattowaniu ustroju rolnego, ,,Studia Tu-
ridica Agraria” 2011, t. IX, s. 245.
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Pojecie wlasnosci rolnej

Z ustrojem rolnym wigze si¢ bezposrednio — jak juz wyzej wspomniano —
sprawa wlasno$ci, konkretnie wlasnos$ci rolnej. Wiasno$¢ rolna nie jest pojgciem
normatywnym. Koncepcje tego rodzaju wtasnosci przedstawit po raz pierwszy
profesor Stelmachowski pod koniec lat 60. XX wieku''. Wedtug tej koncepcji,
wlasno$¢ rolna (wyodrebniona ze wzglgdu na przedmiot wlasnosci) jest komplek-
sem praw i obowigzkow okreslajacych sytuacje prawng podmiotu — wiasciciela
gospodarstwa rolnego.

Produkcja rolnicza, z zatozenia, moze by¢ prowadzona tylko w ramach gos-
podarstwa rolnego jako zorganizowanej cato$ci gospodarczej. Swoisty charakter
gospodarstwa rolnego jako czynnej, zorganizowanej masy majatkowej powodu-
je, ze te rozwiazania cywilistyczne, ktore odnosza si¢ do rzeczy, nie wystarczaja
dla okreslenia sytuacji prawnej zorganizowanej catosci, jaka stanowi gospo-
darstwo rolne. I tu przydatna jest koncepcja wtasnosci rolniczej, ktoéra odnosi si¢
do gospodarstwa rolnego jako swoistej kategorii mienia.

Z faktu, ze wlasnos$¢ rolna odnosi si¢ do mienia, a wigc do kompleksu praw
i obowiagzkow, wynika, ze wlasciciel ma w stosunku do innych nie tylko pra-
wa, ale 1 obowigzki. Cechg charakterystyczng wlasnosci rolnej jest, ze wspo-
mniane obowigzki odnoszg si¢ nie tyle do okreslonych jednostek, ile wobec
panstwa reprezentujacego interes spoteczenstwa jako calosci. W zamian za
nalezyte wykonywanie wtasnosci rolnej wlasciciel ma prawo liczy¢ na po-
moc ze strony panstwa przy wykonywaniu swego prawa wilasnosci'2. Wydaje
si¢, ze wlasnie takie ujecie wlasnosci rolnej tworzy aksjologiczne podstawy
aktywnego ingerowania przez ustawodawce w zakres uprawnien wiascicieli
nieruchomosci rolnych (np. poprzez wprowadzanie ograniczen w obrocie tymi
nieruchomos$ciami), ale z drugiej strony uzasadnia takze udzielanie pomocy
publicznej producentom rolnym, np. w ramach polityki wspierania dochodow
rolniczych czy tez utrzymywania odrebnych, czesto postrzeganych jako pre-
ferencyjne, reziméw prawnych prowadzenia dziatalnosci rolniczej (rolnicze
ubezpieczenia spoteczne, opodatkowanie dochodow rolniczych, interwencje
na rynkach rolnych).

W ujeciu cywilistycznym (art. 140 k.c. in princ), stanowigcym trzon pro-
blematyki wlasno$ciowej, podstawowym atrybutem wykonywania prawa
wlasnosci w ramach tzw. triady uprawnien witascicielskich, oprocz posia-
dania (ius possidendi) i rozporzadzania rzecza (ius disponendi), jest korzy-
stanie z rzeczy (ius utendi-fruendi). Prawu wlasnosci przypisa¢ mozna trzy
cechy: 1) jest to prawo wyrazajace najszerszy zakres stosunku podmiotu do
doébr materialnych, 2) prawo przyznajace wtascicielowi wytacznos¢ (mono-
pol) w odniesieniu do okre$lonego przedmiotu i 3) prawo charakteryzujace

"' A. Stelmachowski, Wstep do teorii prawa cywilnego, Warszawa 1969, s. 227.
12 A. Stelmachowski, System Prawa Prywatnego, t. 3, Dybowski (red.).
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sie szczegllng elastycznoscig!®. Nalezy wigc rozumie¢, ze gdy tylko odpad-
nie ktorekolwiek z ograniczen prawa wtasnos$ci, automatycznie powraca ono
do poprzedniego, szerokiego zakresu tresciowego. Cechy te daja si¢ odnies¢
do wszelkich kategorii wlasnosci. Stelmachowski zwrocit jednak uwage, ze
ta, klasyczna triada uprawnien, sformulowana jeszcze przez starozytnych
Rzymian, nie odzwierciedla w petni sytuacji prawnej rolnika jako wtascicie-
la gruntu.

Poczatkowo, w okresie PRL réznicowanie wilasnosci przebiegalo przede
wszystkim w oparciu o kryterium podmiotowe, zwigzane z podziatem form wia-
sno$ci. Nieobowigzujace juz obecnie przepisy kodeksu cywilnego réznicowaty
ochrone wlasnosci ze wzgledu na jej podmiot (whasnos$¢ panstwowa, spotdziel-
cza, indywidualna). Rownolegle jednak dokonywano zréznicowania pod katem
funkcjonalnym. Jak podkreslat A. Stelmachowski odrgbno$¢ funkcjonalna wta-
snosci rolniczej istniata zawsze, wynikata bowiem ze specyfiki produkcji rolne;.
Gdy jednak doszty do tego czynniki spoteczno-polityczne, odrebnosci uregulo-
wania prawnego urosly do tego stopnia, ze trudno nie widzie¢ wlasnosci rolni-
czej jako wyraznie uksztattowanego rodzaju wlasnosci.

Dylemat dotyczacy pogodzenia prawa wlasno$ci wlasciciela z licznymi ogra-
niczeniami tego prawa analizowat takze Walerian J. Panko w monografii O prawie
wlasnosci i jego wspolczesnych funkcjach. Sformutowal w niej poglad, ze ,.istote
prawa wlasnosci najprosciej, ale i najpelniej wyraza idea domniemania kompe-
tencji: domniemania lezacego po stronie wiasciciela, a odnoszacego si¢ do ogotu
zachowan wzgledem okreslonej rzeczy (dobra). [...] Koncepcja domniemania ge-
neralnej kompetencji wydaje si¢ by¢ pogladem kompromisowym wobec dylema-
tu: ,,monopol jednostkowy” albo ,,rozpisanie kompetencyjnej struktury wtasnosci
ekonomicznej pomig¢dzy wszystkie podmioty w niej uczestniczace™'.

Na tle cywilistycznego ujgcia tresci i wykonywania prawa wiasno$ci najbar-
dziej ztozony jest problem wykonywania wlasnos$ci rolniczej w zakresie ,,korzy-
stania z rzeczy”. W odniesieniu do gospodarstwa rolnego chodzi bowiem o kon-
glomerat norm prawnych, ktore w zasadzie regulujg inne materie niz rzeczy w ro-
zumieniu art. 45 w zw. z art. 140 k.c., a nawet w sposob tylko posredni wptywaja
na prawo korzystania z rzeczy, jak np. z nieruchomosci rolnej. Nastgpuje rowniez
coraz szersza ingerencja w tres¢ prawa wlasnosci rolniczej w ujgciu prawa krajo-
wego na rzecz prawa wspolnotowego.!® Kodeksowa regulacja wskazujaca na pra-
wo wilasciciela do korzystania z rzeczy jest niewystarczajaca. Aby ustali¢, w jaki
sposob rolnik moze wykorzysta¢ nalezacg do niego nieruchomos¢ rolng, a nawet
szerzej uyjmujac ziemi¢ i inne sktadniki gospodarstwa rolnego, najczesciej nalezy

13 Patrz szerzej A. Stelmachowski, ibidem; W. Panko, O prawie wlasnosci i jego wspotczesnych
funkcjach, Katowice 1984.

“4W. Panko, op. cit., s. 75-76 (cyt. za: M. Korzycka-Iwanow: Ochrona wlasnosci rolniczej
w nawigzaniu do koncepcji wlasnosci rolniczej. ,,Studia Iuridica Agraria” 2011, t. IX, s. 116.

SM. Szymafniska, ibidem, s. 241.
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siggac do przepisow pozakodeksowych. Dopiero catoksztatt tych regulacji okresla
sytuacje prawng rolnika, zwlaszcza whasciciela gospodarstwa rolnego'®.

Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze wlasnos¢ rolna podlega ksztattowaniu nie
tylko przez regulacje w sferze norm prawa cywilnego'’. Chcac zbadac i okresli¢
granice wykonywania prawa wlasnosci, obok przepisow prawa cywilnego, ana-
lizie podda¢ nalezy przede wszystkim normy administracyjno-prawne. Okre$la-
ja one, jak wskazuja rowniez na to rozwigzania historycznej natury, takze zakres
wykonywania prawa wlasnosci przejawiajacy si¢ w jego tresci'®.

Profesor Stelmachowski zauwazyt dodatkowo, Ze ograniczenia wlasnoscimaja
nie tylko charakter ,,zewnetrzny”, wynikajacy z obowigzkow natury publiczno-
prawnej. Ograniczenia, ktore rzutujg na tre$¢ uprawnien wiasciciela zawarte sg
juz w samym cywilistycznym trzonie prawa wilasnos$ci. Zgodnie z brzmieniem
art. 140 k.c. w granicach okreslonych przez ustawy i zasady wspolzycia spolecz-
nego wiasciciel moze, z wylaczeniem innych osob korzystac¢ z rzeczy zgodnie
ze spoleczno-gospodarczym przeznaczeniem swojego prawa, w szczegolnosci
moze pobiera¢ pozytki i inne dochody z rzeczy. W tych samych granicach moze
rozporzadzaé rzecza. TreS¢ prawa wlasnosci w ujeciu cywilistycznym wyzna-
czaja zatem trzy czynniki: ustawy, zasady wspotzycia spotecznego i spoteczno-
gospodarcze przeznaczenie prawa. Innymi stowy, sama tre$¢ prawa wiasnosci li-
mitowana jest przez ustawy oraz dwie klauzule generalne: 1) zasady wspotzycia
spotecznego i 2) spoteczno-gospodarcze przeznaczenie prawa.'

Co si¢ tyczy ustaw, to wystepuja dwie ich kategorie: 1) ustawy nalezace do
kompleksu prawnopublicznego oraz 2) ustawy nalezace do prawa prywatnego
(zawarte w samym kodeksie cywilnym, lub tez w ustawach o charakterze cywili-
stycznym). Nalezy przy tym podzieli¢ poglad Stelmachowskiego, ze o tresci prawa
wiasnosci przesadzaja obydwie kategorie ustaw i pod tym wzgledem konieczne
jest przewarto$ciowanie wielu dotychczasowych pogladow. W szczegolnosci nie
jest tak, ze tylko ograniczenia natury prywatnoprawnej limitujg prawo wlasnosci.
W praktyce réwniez bardzo istotne znaczenie majg ograniczenia natury publicz-
noprawnej. Dopiero ujmujac tacznie ograniczenia zard6wno prywatnoprawnej, jak
i publicznoprawnej natury mozna okresli¢ sytuacje prawng wiasciciela®.

Zakres ingerencji publicznoprawnej w sfere uprawnien wiascicielskich byt
roézny, na réznych etapach ksztaltowania si¢ ustroju rolnego. Ingerencja norm

¢ A. Stelmachowski, Modele wtasnosci i ich uwarunkowania spoteczno-ustrojowe, [w:] T. Dy-
bowski (red.), System Prawa Prywatnego, t. 3, Warszawa 2007, s. 188-189 i 192—193.

17Por. tez: J. Wasilkowski, Pojecie prawa wlasnosci, [w:] Prawo wlasnosci i inne prawa rze-
czowe. System prawa cywilnego, t. II, Wroctaw 1977, s. 48.

18B. Banaszkiewicz, P. Czechowski, Indywidualna wilasnosé rolnicza w prawie PRL (wstgp do
charakterystyki modelu). Problematyka ogdlna, ,,Wies Wspodtczesna” 1983, nr 3; K. Borkowska,
Ingerencja administracyjna w sfere wykonywania indywidualnej wlasnosci ziemi, ,,Nowe Prawo”
1986, nr 6, s. 34-44.

Y A. Stelmachowski, Tres¢ i wykonywanie prawa wiasnosci, [w:] System Prawa Prywatnego,
t. 1L, s. 217.

20 A. Stelmachowski, ibidem, s. 218.
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prawa administracyjnego w sferg elementow tresci prawa wilasnosci doprowa-
dzi¢ moze, jak wiadomo, w skrajnych przypadkach do faktycznego pozbawienia
prawa wiasnosci. Przyktadem tego typu regulacji byt dekret o przeprowadzeniu
reformy rolnej z 6 wrzesnia 1944 roku. W wyniku wprowadzenia tego dekretu,
nieruchomosci ziemskie stanowigce ,,wlasnos$¢ lub wspotwlasnos$c osob fizycz-
nych lub prawnych, jezeli ich obszar taczny przekraczat 100 ha powierzchni
ogolnej badz 50 ha uzytkdéw rolnych, a na terenie wojewodztw: poznanskiego,
pomorskiego i §laskiego 100 ha powierzchni ogélnej niezaleznie od powierzchni
uzytkéw rolnych” przeszty na cele reformy rolnej. Pozbawienie wlasnosci wta-
scicieli nieruchomosci rolnych nastgpito w drodze ingerencji administracyjne;j

w podstawowe sfery tresci prawa wlasnosci, tj. posiadania, korzystania i roz-

porzadzania. Proces ten wskazywat na najbardziej radykalng forme ingerencji

norm prawa administracyjnego w tres¢ prawa whasnosci.”!

Obok wskazanego wyzej najbardziej radykalnego przyktadu, przepisy dekre-
tu o reformie rolnej oddziatywaty takze na sfer¢ uprawnien wiasciciela nierucho-
mosci rolnej w zakresie korzystania i rozporzadzania poprzez reglamentowanie
dziatan, w wyniku ktérych pogorszeniu mogtaby ulec struktura obszarowa nowo
tworzonych wéwczas gospodarstw rolnych. Dekret przewidywal ograniczenie
obrotu ziemia, zbycia, podziatlu. Wydzierzawianie nieruchomos$ci uzaleznione
bylto rowniez od zgody wiasciwych wiadz.

Po zmianach, ktore nastapity w 1956 roku, w stosunku do indywidualnych
gospodarstw rolnych podjeto prace, ktore zapoczatkowaty ksztaltowanie modelu
normatywnego obrotu nieruchomosciami rolnymi, majacego na celu realizacje
nastepujacych postulatow:

a) przeciwdzialanie nabywania nieruchomosci rolnych przez osoby niedajace
rekojmi ich nalezytego zagospodarowania,

b) ograniczanie, ze wzgledow spotecznych, mozliwosci powstawania gospo-
darstw wigkszych, ktore wymagatyby statego zatrudnienia pracownikow na-
jemnych,

¢) zapobieganie rozdrobnieniu gospodarstw rolnych i ksztatltowaniu ich pozada-
nej wielkosci.

Koncepcje reglamentowania obrotu nieruchomo$ciami rolnymi realizowano
zresztg przez caly okres istnienia PRL. Na marginesie warto przy tym przypomniec,
ze stosowanie zbyt restrykcyjnej metody nakazowo-zakazowe] ograniczajacej ad-
ministracyjnie obrot ziemig doprowadzito w latach 60. ubieglego wieku do wzrostu
nieformalnego obrotu nieruchomos$ciami rolnymi do tego stopnia, ze zaowocowato
to koniecznoscig ,,ponownego uwlaszczenia chtopow”, ktorego dokonano Ustawa
z dnia 26 pazdziernika 1971 roku o ureg lowaniu wtasnosci gospodarstw rolnych.

2P, Czechowski, Ewolucja ingerencji administracyjnej w sfere tresci prawa wlasnosci w okre-
sie 40-lecia PRL (Problematyka korzystania z nieruchomosci rolnych), [w:] A. Stelmachowski,
P. Czechowski (red.), Ewolucja pozycji wiasciciela indywidualnego gospodarstwa rolnego w PRL,
Warszawa 1989, s. 165.
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Jak zauwazyt Pawet Czechowski, uksztalttowany na przelomie lat 80. i 90.
ubieglego wieku model ingerencji administracyjno-prawnej w sfere tresci prawa
wlasnosci uwzglednia fakt, ze obszary wiejskie stanowig coraz czgéciej zroznico-
wang przestrzen wielofunkcyjna. Dominujace na nich trzy podstawowe funkcje:
produkcyjno-rolna, osadnicza (urbanizacyjna), ekologiczna determinujg w isto-
cie wykonywanie prawa wtasnos$ci. Determinacja ta ogranicza sfer¢ tre$ci prawa
wlasnosci z punktu widzenia wartosci i celow, ktorych nosnikiem sg rozwigzania
ustawowe majgce wspomagac realizacj¢ wymienionych funkcji’?.

Szczegdlne uwarunkowania prawne dotyczace korzystania z nieruchomosci
rolnych wynikaja przede wszystkim z odrgbnych regulacji o charakterze admi-
nistracyjno-prawnym, odnoszacych si¢ do: ochrony gruntéw rolnych i le$nych?,
planowania przestrzennego®, prawa budowlanego®, ochrony przyrody?® oraz
ochrony srodowiska?’, ktore najogélniej rzecz ujmujac, maja na celu ochrone zaso-
bu gruntéw uprawnych niezaleznie od tytutu prawnego podmiotu wladajgcego?.

Wsréd uregulowan pozakodeksowych wplywajacych na wykonywanie prawa
wilasnosci rolniczej mozna wyodrebnic takie, ktore wprawdzie nawigzuja bezpo-
srednio do konstrukcji wlasnosciowej gospodarstwa, gdyz zwigzane sg z obrotem
gospodarstwami rolnymi (a wlasciwie gruntami rolnymi), ale zarazem ,,wlaczajgq”
mechanizmy administracyjno-prawne, ktore w istotny sposob wptywaja na mozli-
wos¢ , . korzystania” przez rolnika z instrumentéw wspolnej polityki rolnej. Chodzi
tutaj przede wszystkim o umowy zawierane w zwigzkuz funkcjonowaniem niekto-
rych wspolnotowych rynkéw rolnych® czy tez dotyczace korzystania przez rolnika
z okreslonych instrumentow wsparcia (np. programy rolno-srodowiskowe). Istotna
sfera regulacji prawnorolnej wptywajacej na zakres uprawnien wiasciciela nieru-
chomogci rolnej w zakresie prawa korzystania z rzeczy obejmuje obrot produktami
rolnymi na branzowych rynkach rolnych, w tym stosunki obligacyjne wynikajace
z umow zawieranych w trybie realizacji na rynku rolnym zadan interwencyjnych
panstwa w ramach prowadzonej wspdlnej polityki rolnej*°.

2P, Czechowski, ibidem, s. 184.

B Ustawa z dnia 3 lutego 1995 roku o ochronie gruntéw rolnych i lesnych (tekst jedn. Dz.U.
2015, poz. 909).

#Ustawa z dnia 27 marca 2003 roku o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (tekst
jedn. Dz.U. 2015, poz. 199).

% Ustawa z dnia 7 lipca 1994 roku Prawo budowlane (tekst jedn. Dz.U.2016, poz. 290).

% Ustawa z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody (tekst jedn. Dz. U. 2015, poz. 1651).

¥ Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 roku Prawo ochrony $rodowiska (tekst jedn. Dz.U. 2013,
poz. 1232).

2 A. Oleszko, Prawo rolne, Warszawa 2009; B. Rakoczy, Ochrona srodowiska w procesie
produkcji rolnej, [w:] A. Stelmachowski, Prawo rolne, Warszawa 2009, s. 357 i n.

¥M. Szymanska, ibidem, s. 242; zob. tez B. Jezynska, Reglamentacja krajowej produkcji rol-
nej i rejestry produkcji limitowanej, [w:] P. Czechowski (red.), Prawo rolne, , Warszawa 2011,
s. 69 i n.; E. Tomkiewicz, Kwoty mleczne jako forma reglamentowania dziatalnosci gospodarczej,
»Studia [uridica Agraria”, t. 1,s. 1351in.

30P. Czechowski, A. Niewiadomski, Europejskie rynki rolne, [w:] P. Czechowski (red.), Prawo
rolne, Warszawa 2011, s. 381 in.
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Sytuacje prawna rolnika, jako wtasciciela, okres§la takze suma innych
regulacji wptywajacych posrednio na mozliwos$¢ korzystania przez niego
z gruntu rolnego. Jako przyktad mozna wymieni¢ przepisy o nasiennictwie
i hodowli zwierzat, o zaopatrzeniu w wodg 1 melioracjach, o scalaniu i wy-
mianie gruntow>'.

Funkcjonalizm wtasnosci

Odwotujac si¢ ponownie do dorobku prof. Stelmachowskiego, zauwazy¢
wreszcie nalezy, ze pojecie wiasnosci rolnej wpisuje si¢ w koncepcje kierunku
doktrynalnego zwanego funkcjonalizmem wiasnosci®?. Kierunek ten miat dwa
nurty: §wiecki i koscielny.

Poglady formutowane w ramach nurtu §wieckiego podkreslaty, ze wlasnos¢
odgrywa istotng funkcje spoteczna, w zwiazku z czym wiasciciel ma nie tyl-
ko prawa, ale i obowiazki, w szczegdlnosci powinien swoje prawo wykonywac
w sposob spolecznie uzyteczny. Reprezentatywne bylo zwlaszcza stanowisko
L. Duguita®, ktory twierdzil, ze wlasno$¢ nie jest prawem podmiotowym, a je-
dynie funkcja spoteczng. W konsekwencji wiasciciel niewykonujacy w ogole
swego prawa, np. pozostawiajacy swoja ziemi¢ uprawng odtogiem, mogt by¢
pozbawiony swego prawa.

Nieco p6zniejszy byt nurt funkcjonalizmu koscielnego, ktory pojawiat sie
w kolejnych spotecznych encyklikach papieskich. W encyklice Quadragesimo
anno z 1931 roku papiez Pius XI nawigzuje do ,,podwojnego charakteru wlasno-
sci, tj. indywidualnego, ktory stuzy dobru jednostek i spotecznego, ktory dobro
publiczne ma na wzgledzie”. W ogloszonej po soborze watykanskim II encykli-
ce Populorum progressio Pawta VI mowi sig, ze ,,jesli tedy ziemia po to zostata
stworzona, by dostarczy¢ kazdemu srodkéw utrzymania oraz narzedzi stuzacych
do jego postepu, to kazdemu cztowiekowi przystuguje $ciste prawo znalezie-
nia w niej tego, co mu jest niezbednie potrzebne. Wszystkie inne prawa ekono-
miczne, facznie z prawem wlasnosci i wolnego handlu, sa powyzszemu prawu
ogo6lnemu podporzadkowane”. Na tym tle ,,wlasno$¢ prywatna nie stanowi dla
nikogo prawa bezwarunkowego ani absolutnego”. Z kolei w encyklice Labo-
rem exercens (1981) Jan Pawel 11, rozwazajac sposob rozumienia samego prawa
wlasnosci, podkreslit, ze ,,tradycja chrzescijanska nigdy nie podtrzymywata tego
prawa jako absolutnej i nienaruszalnej zasady. Zawsze rozumiala je natomiast
w najszerszym kontekscie powszechnego prawa wszystkich do korzystania

31 Por. P. Czechowski, M. Korzycka-Iwanow, St. Prutis, A. Stelmachowski, Polskie prawo
rolne na tle ustawodawstwa Unii Europejskiej, Warszawa 1999, s. 22-23; R. Budzinowski, [w:]
A. Stelmachowski (red.), Prawo rolne, Warszawa 2003, s. 50-56.

32 A. Stelmachowski, Tres¢ i wykonywanie prawa wlasnosci, [w:] T. Dybowski (red.), System
Prawa Prywatnego, Warszawa 2003, s. 234 i n.

3 L. Duguit, Kierunki rozwoju prawa prywatnego od poczqtku XIX w., Warszawa—Krakow,
1988, s. 125-150.
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z dobr calego stworzenia: prawo osobistego posiadania jako podporzadkowane
prawu powszechnego uzywania, uniwersalnemu przeznaczeniu dobr”.3*

Odnoszac powyzsze koncepcje do kwestii wlasnosci nieruchomosci rolnej
mozna wyrazi¢ poglad, ze funkcje ziemi rolnej dominuja nad aspektem wyltaczne-
go, prawem chronionego do niej uprawnienia. Co wigcej, zestawiajgc powyzsze
poglady z brzmieniem art. 140 kodeksu cywilnego wida¢ wyraznie, ze odcisnely
one pietno na wspolczesnej konstrukcji jurydycznej prawa wlasnosci. W szczegol-
nosci klauzula spoteczno-gospodarczego przeznaczenia prawa oznacza przeciw-
stawienie si¢ skrajnie indywidualistycznemu podejsciu do prawa wlasnosci przy
wykonywaniu tego prawa. Zmiana ustroju w 1989 roku nie zmienita tego pode;j-
Scia, chociaz zanikly akcenty kolektywistyczne obecne poprzednio w systemie
prawa. Stelmachowski zauwaza, ze Konstytucja RP z 1997 roku, odwotujac si¢
do sprawiedliwos$ci spolecznej (art. 2 Konstytucji) oraz do ,,spotecznej gospodarki
rynkowej” (art. 20 Konstytucji) wyraznie podtrzymuje kierunek charakterystycz-
ny dla funkcjonalizmu wlasnosciowego. Wydaje si¢ takze, ze nurt ten legt takze
u podstaw sformutowanej w art. 23 Konstytucji dyrektywy oparcia ustroju rolnego
panstwa na gospodarstwie rodzinnym. W konsekwencji stanowi takze uzasadnie-
nie ingerencji dokonywanej przez wtadze publiczng w podstawowe uprawnienia
wiasciciela gospodarstwa rolnego i gruntu rolnego dotyczace korzystania z rzeczy
i rozporzadzania nig. Jak wida¢ zatem, ograniczenia w obrocie nieruchomoscia-
mi rolnymi, jesli dadzg si¢ uzasadnic¢ spotecznymi funkcjami wiasnosci rolniczej,
moga znalez¢ swoje umocowanie juz w tresci samego prawa wlasnosci, a zatem
nie muszg by¢ postrzegane jako ograniczenia tego prawa.

Zastosowana przez prof. Stelmachowskiego ogolna koncepcja prawa wia-
snosci jako kompleksu praw i obowigzkdéw, co do wyodrebnionej funkcjonalnie
ze wzgledu na przedmiot regulacji wlasnosci rolniczej, byta niezwykle trafna
i przydatna dla obu dziedzin prawa — cywilnego i rolnego. Z jednej strony kon-
cepcja wlasnosci rolnej wyjasniata mechanizmy funkcjonowania prawa rolnego,
z drugiej za$ — instytucje ze sfery wlasnosci rolnej dostarczaty argumentdéw pod-
budowujacych ogodlna koncepcje prawa wtasnosci. Dodatkowo warto podkreslic,
ze myS$l ta stanowi fundament dopuszczalnosci ingerencji w indywidualistycznie
rozumiang wtasnos¢ rolng.

Z koncepcja wlasnosci rolnej jako kompleksu praw i obowigzkow wiaze si¢
scisle zagadnienie ochrony wiasnosci. Z punktu widzenia ochrony wlasnos$ci
rolnej nalezy zwroci¢ uwagg, ze skutkiem zmiany ustrojowej, zapoczatkowane;j
w 1989 roku, byto przedefiniowanie zarowno przedmiotu ochrony, jak i jej za-
kresu. Rozwazajac przedmiot ochrony nalezy zwrdci¢ uwage na dwa elementy:
1) ze wzgledu na jakie dobro w poszczegdlnych okresach historycznych udziela-
no prawu wlasno$ci ochrony i 2) czyj interes miano na uwadze udzielajac ochro-
ny. Innymi stowy, bgdzie to pytanie o funkcje prawa wlasnosci®’.

3 A. Stelmachowski, ibidem, s. 235 i n.
M. Korzycka, Ochrona wlasnosci rolniczej, Warszawa 1979, s. 14.
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W okresie PRL dobrem chronionym byta przede wszystkim produkcja rol-
na. Wobec ciggtych brakow zywnosci dazono do intensyfikacji produkcji rolne;j,
przy czym, z punktu widzenia chronionego interesu, to na plan pierwszy wy-
suwano interes ogoélnospoteczny rozumiany wowczas jako interes panstwa. Po
1989 roku sytuacja ulegta zasadniczej zmianie. Po, stosunkowo krotkim okre-
sie forsowania rozwigzan skrajnie liberalnych, wraz z rozpoczeciem przygoto-
wan do wstapienia Polski do Unii Europejskiej, wzorujac sie na rozwigzaniach
Wspdlnej Polityki Rolnej, przedefiniowano przedmiot ochrony przyjmujac jako
priorytet ochrone dochodow rolniczych. Co si¢ zas tyczy chronionego interesu,
to podjeto dziatania zmierzajgce do kojarzenia interesu rolnikow jako producen-
tow rolnych i konsumentow.

Ochrona wlasnosci rolnej przejawia si¢ takze w zakresie szeroko pojetej suk-
cesji gospodarstw rolnych, tj. dokonywanej za zycia (umowa z nastepca, renta
strukturalna), jak i mortis causa (obecnie jedynie w bardzo waskim zakresie,
tj. w obrgbie zasad dzialu spadku obejmujacego gospodarstwo rolne uregulo-
wanych w kodeksie cywilnym). Kierunek ochrony wlasnosci rolnej w zakresie
zmiany pokolenia to dgznos¢ do zapewnienia zdolnosci produkcyjnej gospodar-
stwa. Podobnie gdy chodzi o zniesienie wspotwlasnosci gospodarstwa rolnego;
przyjete kryterium podziatu to przede wszystkim zgodno$¢ z zasadami prawidto-
wej gospodarki rolnej.’¢ Na marginesie warto jednak zaznaczy¢, ze wspolczesny
ksztalt regulacji prawnej dotyczacej wskazanych aspektow ochrony wtasnosci
rolnej, tj. w szczegbdlnosci ochrony integralno$ci gospodarstw rolnych w proce-
sie dziedziczenia wydaje si¢ by¢ catkowicie nicadekwatny do daleko posunietej
reglamentacji obrotu gruntami inter vivos.

Znamienne jest, ze cho¢ brzmienie przepisu art. 140 k.c. nie zmienito sig
od jego wejscia w zycie, to wskutek zmiany ustrojowej w 1989 roku doszto do
przedefiniowania faktycznej tresci tego prawa. Odwolanie w samej definicji do
innych ustaw, ktére mogg, obok spoteczno-gospodarczego przeznaczenia prawa
oraz zasad wspotzycia spotecznego, ksztattowac granice uprawnien wilascicie-
la, czyni t¢ definicje bardzo elastyczng. Przykladem ustawy, ktora — ingerujac
gleboko w prawo rozporzadzania przez wiasciciela nieruchomosci rolnej jego
wlasnoscig — jest tez ustawa o ksztaltowaniu ustroju rolnego z 2003 roku. No-
welizacja tej ustawy, ktora weszta w zycie 30 kwietnia 2016 roku, polegajaca
na bardzo istotnym zaostrzeniu reglamentacji obrotu nieruchomos$ciami rolnymi
jeszcze glebiej modyfikuje dotychczasowa tres¢ uprawnien wiasciciela nieru-
chomosci rolnej w zakresie rozporzadzania jego wilasnoscia, a zatem stanowi
kolejny etap redefiniowania tre$ci prawa wlasnosci.

3¢ M. Korzycka-Iwanow, Ochrona wilasnosci rolniczej w nawigzaniu do koncepcji wlasnosci
rolniczej Profesora Andrzeja Stelmachowskiego, ,,Studia Iuridica Agraria” 2011, t. IX, s. 121.
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Podsumowanie

Przyjmujac teze, ze wlasno$¢ rolna nie jest indywidualistycznie pojmowanym
absolutnym prawem do rzeczy (gruntu rolnego), lecz podlega istotnym korektom
ze wzgledu na funkcje tego prawa, nie nalezy wszakze zapominac, na co wyraznie
wskazywatl Stelmachowski, ze nadmierne ograniczenia (takze ustawowe) moga
wypaczy¢ tres¢ prawa wlasnosci. Ograniczenia prawa wlasnosci nie mogg bowiem
doprowadzi¢ do sytuacji, w ktdrej prawa wiasciciela dadzg si¢ sprowadzi¢ do nu-
dum ius (,,gotego prawa”). Oznacza to, ze ustawodawca nie jest catkowicie swo-
bodny w tworzeniu w drodze ustaw kolejnych ograniczen prawa wlasnosci. Na-
lezy zwroci¢ uwage na wynikajacg z art. 64 ust. 3 Konstytucji RP norme, wedtug
ktorej ,,wlasno$¢ moze by¢ ograniczona tylko w drodze ustawy i tylko w zakresie,
w jakim nie narusza ona istoty prawa wlasnosci”. Norma ta okresla zatem granice,
w jakich prawodawca moze si¢ poruszac, okreslajac sytuacje prawng wiasciciela
nieruchomosci rolnej. Dotyczy to zardwno przepiséw regulujacych obowiazki rol-
nika w zakresie korzystania z przedmiotu jego wlasnosci, jak rowniez ograniczen
w rozporzadzaniu nieruchomoscig rolng.

Na koniec warto zauwazy¢, ze funkcjonalistyczne pojmowanie wlasnosci rol-
nej ma jeszcze jedng konsekwencj¢. Wydaje sig, ze z punktu widzenia funkcji pra-
wa wiasnosci nieruchomosci rolnej najistotniejszy jest problem ochrony wtasno-
$ci rolnej w zakresie jej atrybutu, ktory okreslamy mianem korzystania z rzeczy®’.
Natomiast kwestie podmiotowe, a wigc takze zagadnienia dotyczace rozporza-
dzania (obrotu) nieruchomosciami rolnymi majg znaczenie drugoplanowe przy-
najmniej tak dtugo, jak nieruchomosci rolne wykorzystywane sa zgodnie z ich
spoteczno-gospodarczym przeznaczeniem. Tymczasem, nie przesadzajac tutaj
zagadnien zwigzanych z nowym ksztattem zasad obrotu nieruchomo$ciami ani
praktycznymi aspektami stosowania nowej regulacji, wyraznie widaé, ze ostat-
nia nowelizacja ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego zmierza w tym drugim
kierunku, to jest koncentruje si¢ nie na zagadnieniach zwigzanych z rolniczym
wykorzystaniem nieruchomosci rolnych wchodzacych w sktad gospodarstw
rodzinnych i sytuacja prawng ich wiascicieli (rolnikéw indywidualnych), lecz
wlasnie na reglamentacji obrotu nimi. Nalezy wreszcie zauwazy¢, ze nadmier-
na ingerencja w obrot gruntami moze mie¢ takze i ten skutek, ze przenoszenie
wlasnosci nieruchomosci rolnych zostanie na tyle utrudnione, ze spowolni to
postepujacy w ostatnich latach proces wzmacniania gospodarstw rodzinnych,
przejawiajacy si¢ miedzy innymi w stopniowym wzrostem S$redniej wielkos$ci
powierzchni wchodzacych w ich sktad uzytkoéw rolnych3®. Z pewnoS$cig osig-

37TW szerokim znaczeniu tego pojecia, tj. przy uwzglednieniu wszelkich uwarunkowan sytuacji
prawnej rolnika jako wlasciciela nieruchomosci rolnej i producenta rolnego.

38 Szerzej na temat sytuacji gospodarstw rolnych pisza W. Musiat, T. Wojewodzic: Zréznico-
wanie regionalne rolnictwa rodzinnego i sytuacja produkcyjno-ekonomiczna rodzinnych gospo-
darstw rolnych funkcjonujacych w réznej strukturze agrarnej (w:) Ekonomiczne i prawne me-
chanizmy wspierania i ochrony rolnictwa rodzinnego, Warszawa 2015, s. 25 i nast.; szczegotowe
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gniecie takiego efektu nie moglo by¢ intencja ustawodawcy jako pozostajace
w sprzecznosci z jasng dyspozycja art. 23 Konstytucji RP.
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Streszczenie

Wejscie w zycie Ustawy z 14 kwietnia 2016 roku o wstrzymaniu sprzedazy nie-
ruchomosci Zasobu Wtasnos$ci Rolnej Skarbu Panstwa oraz o zmianie niektorych
ustaw stanowi istotny zwrot w podejsciu ustawodawcy nie tylko do szczegoto-
wych aspektow obrotu gruntami rolnymi, ale takze — w szerszym zakresie — do
sytuacji prawnej rolnika jako wlasciciela nieruchomosci rolnej. Zgodnie z dekla-
racjami prawodawcy, nowe ograniczenia w rozporzadzaniu nieruchomo$ciami
rolnymi wprowadzane sa w celu stymulowania przemian ustrojowych w rolnic-
twie. Z ustrojem rolnym wigze si¢ z kolei sprawa wlasnosci, konkretnie wtasnosci
rolnej, ktorej koncepcje przedstawil po raz pierwszy prof. Andrzej Stelmachowski
pod koniec lat 60. XX wieku. Wedlug tej koncepcji, wlasnos¢ rolna (wyodrgbniona
ze wzgledu na przedmiot wlasnosci) jest kompleksem praw i obowigzkow okresla-
jacych sytuacje prawng podmiotu — wiasciciela gospodarstwa rolnego. Przedmio-
tem rozwazan prezentowanych w niniejszym artykule jest wptyw, jaki nowy rezim
obrotu nieruchomosciami rolnymi, wynikajacy ze wskazanej nowelizacji ustawy
o ksztattowaniu ustroju rolnego, wywiera na prawo rozporzadzania rzecza (ius di-
sponendi), ktore obok posiadania (ius possidendi) i korzystania z rzeczy (ius utendi-
fruendi) stanowi jeden z podstawowych atrybutow prawa wlasnosci.

Slowa kluczowe:
ustrdj rolny, wlasno$¢, nieruchomosci rolne, obrét nieruchomosciami

The concept of agricultural property in the context of regulations shaping
the agricultural policy and change the agrarian structure

Abstract:

The entry into force of the Act of 14 April 2016 on the suspension of the sale
of land constituting agricultural property stock of the State Treasury and on
amendments to certain laws is an important shift in the legislature introducing
not only specific rules regarding the sale of agricultural land but also, more
broadly, but also a turning point in the legal situation of farmer as landowners.
In accordance with the declarations of the legislature, new restrictions on the
disposition of agricultural real estate are put in place in order to stimulate changes
to the agricultural regime. The notion of agricultural regime involves a case of
ownership, namely agricultural ownership, concept of which was presented for the
first time by Professor Andrzej Stelmachowski at the end of the 1960s. According
to this concept of agricultural property (isolated due to subject of ownership)
is a complex of rights and duties governing the legal situation of the owner of
the farm. This paper attempts to assess the impact of the new regime of sales
of agricultural properties introduced by the indicated amendment to the Act on
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the formation of agricultural regime on the right to dispose of tangible property
(ius disponendi), right to possess (ius possidendi) and the right to use things (ius
utendi-fruendi) as on one of the basic attributes of ownership.

Keywords:
agricultural regime, property rights, farm land, real property transactions
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Dochodzenie roszczen
odszkodowawczych
za wywlaszczone nieruchomosci

Wywlaszczenie, czyli pozbawienie prawa wilasnosci, jest dopuszczalne je-
dynie wowczas, gdy jest ono dokonywane na cele publiczne i za stusznym od-
szkodowaniem. Polskie prawo statuuje rowniez obowigzek zwrotu wywlasz-
czonej nieruchomosci na rzecz wiasciciela, w tym spadkobiercow wlasciciela,
w sytuacji, kiedy nieruchomo$¢ stata si¢ zbedna na cele, dla ktorych orzeczo-
no wywtaszczenie. W ostatnim 20-leciu nasilita si¢ inicjatywa odzyskiwania
wlasnos$ci nieruchomos$ci wywtaszczonych przed kilkudziesigcioma laty. Sam
proces dochodzenia roszczen zwigzanych z wywlaszczeniem jest procesem
zawitym. Brak przejrzystych procedur oraz liczne zmiany regulujacych ten
proces przepisoéw istotnie utrudniaja dochodzenie zwrotu wywlaszczonej nie-
ruchomosci badz uzyskanie stosownego odszkodowania. Podkre§lenia wyma-
ga rowniez fakt, ze roszczenie o zaplate odszkodowania w wysokosci warto-
$ci utraconego majatku jest roszczeniem konkurencyjnym wobec roszczenia
0 jego wydanie, co dalej wymaga prawidtowego sformulowania zadania pozwu.
Celem niniejszego artykutu bedzie proba wskazania wybranych problemow
prawnych zwigzanych z droga dochodzenia roszczen odszkodowawczych za
wywlaszczone nieruchomosci. Podstawowa metoda badawczg bedzie dogma-
tyczna analiza tekstow prawnych. Jednakze, z uwagi na praktyczne znaczenie
wybranych kwestii, poprzestanie na ich wylacznie dogmatycznej prezentacji
nie stuzytoby wiarygodnej ocenie przepisow. Z tego tez wzgledu znaczenie
pomocnicze, cho¢ niemniej istotne, ma poparcie rozwazan typowo prawnych
przyktadami z praktyki.
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Pojecie 1 przestanki wywtlaszczenia

Wywlaszczenie jest pojeciem regulowanym zaréwno przez prawo cywilne, jak
i prawo administracyjne. W swojej istocie polega ono na pozbawieniu lub ograni-
czeniu wladztwa nad nieruchomoscig dotychczasowego wihasciciela i przejscie tego
prawa na rzecz Skarbu Panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego. Podstawa
prawng przejs$cia prawa moze by¢ zardéwno decyzja administracyjna o charakterze
konstytutywnym, jak i ustawa, dekret z moca ustawy, rozporzadzenie wykonawcze
wydane na mocy upowaznienia ustawowego. Jezeli podstawg wywlaszczenia jest
ustawa, dekret z mocg ustawy badz rozporzadzenie wykonawcze wydane na mocy
upowaznienia ustawowego, wywlaszczenie nastepuje wowczas ex lege. Przejecie
prawa wlasno$ci ma podstawe w akcie normatywnym, natomiast nastepcza de-
cyzja administracyjna ewentualnie tylko potwierdza jego przejscie. Marginalnie
zaznaczy¢ nalezy, ze od wywlaszczenia odrdzni¢ nalezy uwlaszczenie, ktore po-
lega na przyznaniu z zasobu publicznego wlasnosci lub uzytkowania wieczyste-
go podmiotom prywatnym. Za kwalifikowany rodzaj wywlaszczenia uznaje si¢
nacjonalizacjg, gdzie skutek w postaci pozbawienia prawa nastgpuje ex lege, bez
wydania aktow indywidualnych!. Ustawodawca definiuje wywlaszczenie w art.
112 Ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami?. Zgodnie
z definicja ustawowa wywlaszczenie nieruchomosci polega na pozbawieniu albo
ograniczeniu, w drodze decyzji, prawa wlasnosci, prawa uzytkowania wieczyste-
go lub innego prawa rzeczowego na nieruchomosci. Wywlaszczenie nieruchomo-
$ci moze by¢ dokonane, jezeli cele publiczne nie mogg by¢ zrealizowane w inny
sposob niz przez pozbawienie albo ograniczenie praw do nieruchomosci, a prawa
te nie mogg by¢ nabyte w drodze umowy. Organem wtasciwym w sprawach wy-
wlaszczenia jest starosta, wykonujacy zadanie z zakresu administracji rzadowe;.
Procedura wywtlaszczenia moze by¢ objeta zar6wno cata nieruchomose, jak i jej
cze$¢. Natomiast art. 128 ustawy stanowi, ze wywlaszczenie wlasnosci nieru-
chomosci, uzytkowania wieczystego lub innego prawa rzeczowego nastgpuje za
odszkodowaniem na rzecz osoby wywlaszczonej odpowiadajacym wartosci tych
praw. Majac nauwadze powyzsze, za elementarne wyznaczniki wywlaszczenia na-
lezy uznaé: pozbawienie prawa wilasnosci, zastosowanie przymusu panstwowego
i wyplate odszkodowania. Zasadniczo cel wywlaszczenia i to od XVIII w. nie ulegt
zmianie’. Obowigzujacy od 1808 r. na terenie Ksigstwa Warszawskiego Kodeks

''Por. M. Muszynski, Przejecie majgtkow niemieckich przez Polske po Il wojnie §wiatowej.
Studium prawnomiedzynarodowe i porownawcze, Bielsko-Biata 2003, s. 59 i n. 11; R. Pessel,
Rekompensowanie skutkow naruszen prawa wlasnosci wynikajgcych z aktow nacjonalizacyjnych,
Warszawa 2003, s. 24 i n.

2Dz.U. 1997, Nr 115, poz. 741, zwana dalej u.g.n.

3Zob. T. Wo$, Wywlaszczanie i zwrot wywlaszczonych nieruchomosci, Warszawa 2011, s. 21;
M. Szalewska, Wywlaszczenie nieruchomosci, Torun 2005, s. 32; S. Jarosz-Zukowska, Konsty-
tucyjna zasada ochrony wilasnosci, Krakow 2003, s. 239; M. Zimmermann, Wywlaszczenie.
Studium z dziedziny prawa publicznego, Lwoéw 1933; tenze, Polskie prawo wywlaszczeniowe,
Lwoéw 1939.
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Napoleona, chronit wlasnos¢ poprzez wprowadzenie ,,zakazu zmuszania do od-
stapienia swej wlasnos$ci, chyba ze odebranie nastgpuje na uzytek publiczny”. Na-
stepnie, w rozporzadzeniu Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 24 wrzes$nia 1934 1.
— Prawo o postgpowaniu wywlaszczeniowym, przyjeto mozliwos¢ wywlaszczenia
nieruchomosci uzasadniong wyzsza uzytecznoscig. Wymog uzytecznosci publicz-
nej byt kontynuowany w dekrecie Rady Ministréw — o wywlaszczeniu majatkow
zajetych na cele uzytecznosci publicznej w okresie wojny 1939— 1945 r. Aktual-
nie, tak Konstytucja RP w art. 21, jak i ustawa o gospodarce nieruchomosciami
traktuja wywlaszczenie jako ostatecznos¢, instytucje stosowang wowczas, kiedy
realizacja celu publicznego nie moze by¢ dokonana w inny sposob. Wskazanie
celow publicznych stanowigcych podstawe wywlaszczenia zawiera w szczegol-
no$ci ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Celami publicznymi w rozumieniu
ustawy sa m.in. inwestycje zwigzane budowa i utrzymaniem drég publicznych,
rowerowych i wodnych, obiektow i urzadzen transportu publicznego, a takze tacz-
nosci publicznej i sygnalizacji; budowg i utrzymywaniem ciggdéw drenazowych,
przewodow i urzadzen shuzacych do przesytania lub dystrybucji ptynow, pary, ga-
zOw 1 energii elektrycznej, a takze innych obiektow i urzadzen niezbgdnych do
korzystania z tych przewoddw i urzadzen; budowg i utrzymywaniem publicznych
urzadzen shuzacych do zaopatrzenia ludnosci w wode, gromadzenia, przesytania,
oczyszczania 1 odprowadzania $Sciekow oraz odzysku i unieszkodliwiania odpa-
dow, w tym ich sktadowania; budowg oraz utrzymywaniem obiektow i urzadzen
stuzacych ochronie srodowiska, zbiornikow i innych urzadzen wodnych stuzacych
zaopatrzeniu w wode, regulacja przeptywow i ochronie przed powodzig, a tak-
ze regulacja i utrzymywaniem wod oraz urzadzen melioracji wodnych, bedacych
wiasnoscig Skarbu Panstwa lub jednostek samorzadu terytorialnego. Do celow
publicznych nalezy rowniez opieka nad nieruchomos$ciami stanowigcymi zabytki
W rozumieniu przepisow o ochronie zabytkoéw i opiece nad zabytkami; budowa
1 utrzymywanie pomieszczen dla urzedow organéw wiadzy, administracji, sadow
i prokuratur, panstwowych szkét wyzszych, szkot publicznych, panstwowych
lub samorzadowych instytucji kultury w rozumieniu przepisOw o organizowaniu
i prowadzeniu dziatalnosci kulturalnej, a takze publicznych: obiektéw ochrony
zdrowia, przedszkoli, domow opieki spolecznej, placowek opiekunczo-wycho-
waweczych, obiektow sportowych; budowa i utrzymywanie obiektow oraz urza-
dzen niezbgdnych na potrzeby obronnosci panstwa i ochrony granicy panstwowej,
a takze do zapewnienia bezpieczenstwa publicznego, w tym budowa i utrzymywa-
nie aresztow $ledczych, zaktadow karnych oraz zaktadow dla nieletnich; poszuki-
wanie, rozpoznawanie, wydobywanie zt6z kopalin objetych wlasno$cia gornicza;
zaktadanie i utrzymywanie cmentarzy oraz inne cele publiczne okreslone w odrgb-
nych ustawach. Katalog celow publicznych jest katalogiem otwartym, jednakze
interpretacja poszczegdlnego celu powinna by¢ dokonywana w sposob $cisty*.

4Zob. np. art. 4 pkt 2a ustawy z dnia 28 marca 2003 r. o transporcie kolejowym, Dz.U. 2003,
Nr 86, poz. 789; art. 4 pkt 20 ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych, Dz.U. 1985,
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Brak realizacji celu wywlaszczenia

Kwestie zwrotu wywlaszczonych nieruchomosci, na ktorych nie zostat zre-
alizowany cel wywlaszczenia, zawarte sa w ustawie o gospodarce nieruchomo-
$ciami. Zatozonym przez ustawodawce celem regulacji ma by¢ restytucja stanu
prawnego nieruchomosci z czasu sprzed wywlaszczenia. Stosownie do tresci art.
136 ust. 1 u.g.n., nieruchomo$¢ wywtaszczona nie moze by¢ uzyta na inny cel
niz okreslony w decyzji o wywtaszczeniu, chyba ze poprzedni wlasciciel badz
spadkobierca wtasciciela nie ztozy wniosku o jej zwrot. W sytuacji, w ktorej cel
wywlaszczenia oznaczony w decyzji bgdzie inny od finalnego celu inwestycji,
podmiot zarzadzajacy publicznym zasobem nieruchomos$ci ma obowigzek zawia-
domienia poprzedniego witasciciela lub jego spadkobierce o tym zamiarze. Po-
przedniemu wlascicielowi badz jego spadkobiercy przystuguje prawo do zwrotu
wywlaszczonej nieruchomosci. Uprawienie to wygasa, jezeli wniosek o zwrot
catosci lub czgéci nieruchomosci nie zostanie ztozony w terminie 3 miesiecy
od daty dorgczenia zawiadomienia. Organem wlasciwym do wydania decyzji
o0 zwrocie wywlaszczonej nieruchomosci jest starosta wykonujacy zadanie z za-
kresu administracji rzadowej, ktory zawiadamia o tym wlasciwy organ. W razie
zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci poprzedni wihasciciel lub jego spadkobier-
ca zwraca Skarbowi Panstwa lub wlasciwej jednostce samorzadu terytorialnego,
w zaleznosci od tego, kto jest wlascicielem nieruchomos$ci w dniu zwrotu, usta-
lone w decyzji i zwaloryzowane odszkodowanie, a takze nieruchomo$¢ zamien-
ng, jezeli byta przyznana w ramach odszkodowania. Majac na uwadze powyzsze
zagadnienie tzw. nowych wywlaszczen nie wzbudza wigkszych kontrowers;ji.
Jednakze zjawisko masowego wywlaszczania bylo szczegolnie dotkliwe w la-
tach powojennych. Niemniej organy wiadzy publicznej nie zawsze kierowaty sig¢
stusznym celem publicznym i nadal istnieja nieruchomosci, na ktorych cel wy-
wlaszczenia nie zostat zrealizowany. Ponadto, na mocy Ustawy z dnia 10 maja
1990 r. — Przepisy wprowadzajace ustawe o samorzadzie terytorialnym i ustawe
o pracownikach samorzadowych®, cz¢$¢ z wywtaszczonych przed rokiem 1990
nieruchomosci przeszta na wlasnos¢ jednostek samorzadu terytorialnego. Nie-
jednokrotnie prowadzano na nich inwestycje, ktore mijaty sie z celem wywtlasz-
czenia. Zasadniczo do rozstrzygania przypadkow ,,zbednych” wywlaszczen miat
by¢ pomocny art. 137 ust. 1 pkt 2 u.g.n. Zgodnie z jego brzmieniem, obowigzu-
jacym od 22 wrzesnia 2004 r.°, nieruchomo$¢ uznaje si¢ za zbedna na cel okre-
slony w decyzji o wywlaszczeniu, jezeli pomimo uptywu 7 lat od dnia, w ktorym
decyzja o wywlaszczeniu stata si¢ ostateczna, nie rozpoczeto prac zwigzanych
z realizacja tego celu albo pomimo uplywu 10 lat od dnia, w ktérym decyzja

Nr 14, poz. 60; art. 9 ust. 1 pkt 18 ustawy z dnia 18 lipca 2001 r. Prawo wodne, Dz.U. 2001,
Nr 115, poz. 1229.

SDz.U. 1990, Nr 32, poz. 191.

¢ Ustawa z dnia 28 listopada 2003 r. 0 zmianie ustawy o gospodarce nieruchomosciami oraz
o zmianie niektdorych innych ustaw, Dz.U. 2004, Nr 141, poz. 1492 ze zm.
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o wywlaszczeniu stata si¢ ostateczna, cel ten nie zostal zrealizowany. Na tle tego
przepisu za kontrowersyjny uznano fakt wstecznego dzialania niniejszej regu-
lacji. Od dnia 24 marca 2014 r. obowigzuje wyrok Trybunalu Konstytucyjnego
z 13 marca 2014 r. w ktérym to Trybunat orzekt o niezgodnosci art. 137 ust. 1 pkt
2 Ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami w zakresie,
w jakim za nieruchomo$¢ zbe¢dng uznaje nieruchomo$¢ wywlaszczong przed 27
maja 1990 r., na ktorej w dniu zlozenia wniosku o zwrot, a nie pdzniej niz przed
22 wrzesnia 2004 r., zrealizowano cel okreslony w decyzji o wywlaszczeniu, jest
niezgodny z art. 2 w zw. z art. 165 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskie;.
Zgodnie z sentencjg wyroku Trybunatu Konstytucyjnego nie podlegajg zwrotowi
na rzecz bylych wiascicieli i ich spadkobiercow te nieruchomosci skomunalizo-
wane, na ktdrych jednostki samorzadu terytorialnego zrealizowaty przed 2004 r.
i przed dniem ztozenia wniosku o ich zwrot cel okreslony w decyzji o wywlasz-
czeniu, bez mozliwosci badania, czy realizacja ta nastapita po uptywie 10 lat od
chwili wywlaszczenia. Jesli za§ w dniu ztozenia wniosku o zwrot, a przed 2004
r. cel wywlaszczenia jeszcze nie zostat zrealizowany, byli wiasciciele tych nie-
ruchomosci oraz ich spadkobiercy zachowuja ustawowe uprawnienie do zgdania
zwrotu, ktore nabyli przed wejsciem w zycie Ustawy z dnia 28 listopada 2003
r. 0 zmianie ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami oraz o zmianie niektoérych
innych ustaw. W ocenie Trybunatu, niezgodne z konstytucja jest nadanie mocy
wstecznej art. 137 ust. 1 pkt 2 ustawy o gospodarce nieruchomosciami w obec-
nym brzmieniu regulujagcemu przestanki zwrotu wywlaszczonych nierucho-
mosci. Brak w ustawie zmieniajagcej przepisOw intertemporalnych nie oznacza
zezwolenia ustawodawcy na wsteczne dziatanie nowych lub zmienionych prze-
pisdw’. W realiach niniejszego wyroku podmioty publiczne nadal zobowigzane
sa do realizacji celoéw oznaczonych w decyzjach o wywlaszczeniu, a ewentualna
zmiana celu inwestycji nadal wymaga zawiadomienia poprzedniego wilasciciela
badz jego spadkobiercy. Tym niemniej wskazac¢ nalezy, ze powyzszy wyrok dat
ochron¢ w polskim systemie prawnym tym jednostkom samorzadu terytorialne-
go, ktore zrealizowaty oznaczony cel wywlaszczenia z przekroczeniem terminu
z art. 137 ust. 1 pkt 2. Poza sporem powinno by¢, ze w przypadku, gdy podjete
na nieruchomosci dziatania nie sg zgodne z celem, na jaki nieruchomos¢ zostata
wywlaszczona, wowczas przepis chroni poprzedniego wlasciciela lub jego spad-
kobierce. W kwestii oceny ,,zbednosci” nieruchomosci na cele wywlaszczenia
wielokrotnie wypowiadataby si¢ tez sagdy administracyjne. Zamiast wielu, jako
przyktady mozna poda¢ wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 23 grud-
nia 1999 .5, w ktorym sad wskazal, ze nie mozna mowi¢ o zbednosci na cel
wywlaszczenia, gdy nieruchomo$¢ po wywlaszczeniu zostala zagospodarowana
1 wykorzystana zgodnie z celem wywtlaszczenia okreslonym w decyzji, a dopie-

"Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 13 marca 2014 r., sygn. akt P 38/11, Dz.U. 2014,
Nr 56, poz. 376.
8 Wyrok NSA w Warszawie z dnia 23 grudnia 1999 r., sygn. akt IV SA 2140/97, niepubl.
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ro pozniej jej przeznaczenie zmieniono, oraz wyrok Naczelnego Sadu Admini-
stracyjnego z 17 maja 2010 r.° zgodnie z ktorym, dla oceny zbednosci nierucho-
mosci lub jej czgéci na cel wywlaszczenia — w ramach art. 137 u.g.n. — nie maja
znaczenia rozstrzygniecia administracyjne lub jakiekolwiek inne dokumenty
okreslajace sposob zagospodarowania nieruchomos$ci wywlaszczonej, jezeli zo-
staly wydane po dniu, w ktérym decyzja o wywtaszczeniu stata si¢ ostateczna.
Kolejna kwestia, ktora nalezy omowic, jest juz powyzej marginalnie zaznaczo-
ny obowigzek zawiadomienia bylego wlasciciela lub jego nastepcow prawnych
0 zbednosci celu, na jaki nieruchomos¢ zostala wywlaszczona. Obowiazek poin-
formowania podmiotdéw zainteresowanych odzyskaniem nieruchomosci obcigza
wlasciwy organ, a obowigzek ten powinien zosta¢ wykonany z urzedu'®. Poprzez
zawiadomienie aktualizuje si¢ roszczenie o zwrot nieruchomosci. Niedokonanie
stosownego zawiadomienia moze stanowi¢ zrddto szkody i aktualizowaé rosz-
czenia odszkodowawcze.

Roszczenia zwigzane z wywlaszczeniem, procedura
1 przepisy wlasciwe w kwestii szacowania szkody
1 dochodzenia odszkodowania

Pozbawienie wtadztwa nieruchomos$ci musi nastapi¢ zgodnie z obowiazuja-
cymi przepisami prawa. Podmiotowi wywlaszczonemu przyshuguje stosowne
odszkodowanie odpowiadajace wartosci odjetych praw, natomiast brak realiza-
cji celu publicznego uzasadniajacego wywlaszczenie stanowi podstawe dla rosz-
czenia o zwrot wywlaszczonej nieruchomos$ci. Dochodzenie wskazanych rosz-
czen zwigzane jest ze wszczgciem wilasciwej procedury. Polski ustawodawca
ustanowit ,,dwuetapowy” tryb postgpowania w zakresie dochodzenia roszczen
zwigzanych z wywlaszczeniem: administracyjny i sgdowy. W trybie administra-
cyjnym stronami postgpowania jest organ i obywatel, w postgpowaniu przed
sadem powszechnym powod i pozwany. Odmowa udzielenia ochrony prawne;j
na drodze sadowej niejednokrotnie zwigzana jest z brakiem uprzedniego urucho-
mienia wlasciwej drogi administracyjnej. Podkre§lenia wymaga, z powotaniem
si¢ na tre$¢ art. 45, 177 i 184 Konstytucji RP oraz zwigzanego z przywotanymi
przepisami art. 1 ust. 1 Ustawy z dnia 27 lipca 2001 r. — Prawo o ustroju sadow
powszechnych!!, ze kazdy ma prawo do rozpatrzenia sprawy przez wlasciwy
sad, a sadem witasciwym jest sad powszechny z wyjatkiem spraw ustawowo za-
strzezonych do wiasciwosci innych sadow. Natomiast sgdami powszechnymi sa:

*Wyrok NSA w Warszawie z dnia 17 maja 2010 r., I OSK 1025/09, Lex nr 5948.

10Zob. wyrok SN z dnia 9 lipca 2009 r., sygn. akt III CSK 182/09, Lex nr 530573; wyrok SN
z dnia 5 pazdziernika 2001 r., sygn. akt III CKN 20/99, Lex nr 52367; wyrok WSA w Krakowie
z dnia 28 czerwca 2011 r., IT SA/Kr 122/11, Lex Polonica nr 2788735.

"Dz.U. 2001, Nr 98, poz. 1070.
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sady rejonowe, sady okregowe oraz sady apelacyjne, ktore sprawuja wymiar
sprawiedliwo$ci w zakresie nienalezacym do sadéw administracyjnych, sadow
wojskowych oraz Sadu Najwyzszego. Z powyzszego jednoznacznie wynika
tzw. domniemanie wlasciwosci sadow powszechnych we wszelkich sprawach
sadowych, z zastrzezeniem, ze wlasciwo$¢ sadow administracyjnych jest ograni-
czona do spraw wymienionych w ustawie, co oznacza, ze sady administracyjne
wlasciwe sa tylko wowczas, kiedy przepis szczegolny tak stanowi.

Zgodnie z obowiazujacag w polskim systemie prawnym zasada, sady po-
wszechne nie sg wladne do rozstrzygania kwestii wiasciwych organom admini-
stracji orzekajacych w formie decyzji, ktorg to decyzja sa zwigzane, a organy
administracyjne nie mogg wydawac decyzji w kwestiach zastrzezonych do ko-
gnicji sagdéw powszechnych'?. Tytutem przyktadu mozna dodaé, w sytuacji kie-
dy obowigzujacy przepis prawa przyznat organom administracyjnym uprawnie-
nie do orzekania, czy nieruchomos$¢ podpada pod dziatanie dekretu o reformie
rolnej®, to sad powszechny nie jest kompetentny do samodzielnego rozstrzyga-
nia tej kwestii w procesie o zasadzenie odszkodowania z tytutu bezprawnego
przejecia takiej nieruchomosci na rzecz Skarbu Panstwa. Majac na uwadze po-
WyZsze, W pierwszym etapie uprawniony powinien ,,wyczerpa¢” droge admini-
stracyjng. Stosownie do tresci art. 156 § 1 kodeksu postepowania administracyj-
nego'¥, niewaznos$¢ decyzji stwierdza organ administracji publicznej. Postepo-
wanie to obejmuje decyzje, ktore zostaly wydane: z naruszeniem przepisow
o wlasciwosci; bez podstawy prawnej lub z razgcym naruszeniem prawa; doty-
czace sprawy juz poprzednio rozstrzygnigtej inng decyzja ostateczna; skierowa-
ne do osoby niebgdacej strong w sprawie; niewykonalnych w dniu wydania,
a ktorych niewykonalno$¢ ma charakter trwaty; w razie ktérych wykonanie wy-
wotatoby czyn zagrozony kara; zawierajace wade powodujaca niewaznosc
z mocy prawa. Natomiast w mysl art. 157 1 158 k.p.a., wlasciwy do stwierdzenia
niewazno$ci decyzji jest organ wyzszego stopnia, a gdy decyzja wydana zostata
przez ministra lub samorzadowe kolegium odwolawcze — ten organ. Rozstrzy-
gniecie w sprawie niewaznosci decyzji nastepuje w drodze decyzji. Jezeli nie
mozna stwierdzi¢ niewaznosci decyzji na skutek wskazanych okolicznosci, or-
gan administracji publicznej ograniczy si¢ do stwierdzenia wydania zaskarzonej
decyzji z naruszeniem prawa oraz wskazania okolicznosci, z powodu ktorych
nie stwierdzit niewazno$ci decyzji. Postgpowanie moze zosta¢ wszczete tak

12Por. m.in. uchwale SN z dnia 27 wrze$nia 1991 r., III CZP 90/91, OSNC 1992, nr 5, poz. 72;
wyrok SN z dnia 28 lipca 2004 r., III CK 296/03, Biul. SN 2005/1/11; wyrok SN z dnia 30 stycz-
nia 2007 r., IV CSK 350/06, Monitor Prawniczy 2007, nr 5, s. 230; wyrok SN z dnia 8 lutego
2008 r., I CSK 371/07, LEX nr 457845; wyrok SN z dnia 17 lutego 2010 r., IV CSK 345/09, Lex
nr 577697.

13 Dekret Polskiego Komitetu Wyzwolenia Narodowego z dnia 6 wrze$nia 1944 1. o przepro-
wadzeniu reformy rolnej, Dz.U. 1944, Nr 4, poz. 17.

14Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego, Dz.U. 1960,
Nr 30 poz. 168, zwana dalej k.p.a.
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z urzedu, jak i na zadanie strony. Strona niniejszego postepowania moze by¢
kazdy, czyjego interesu prawnego lub obowiazku moga dotyczy¢ skutki stwier-
dzenia niewazno$ci'®. Podkresli¢ nalezy, ze postepowanie w sprawie stwierdze-
nia niewaznos$ci decyzji jest samodzielnym postepowaniem administracyjnym,
ktorego celem jest ustalenie, czy dana decyzja jest dotknigta jedng z wad wska-
zanych przez ustawodawce w art. 156 § 1 k.p.a. To w toku postepowania admi-
nistracyjnego nastepuje ewentualne stwierdzenie niewaznosci decyzji i jej wy-
eliminowanie z obrotu prawnego. Dopiero zatem wydanie ostatecznej decyzji
administracyjnej, innymi stowy istnienie prejudykatu z drogi administracyjne;j,
warunkuje mozliwo$¢ dochodzenia roszczenia odszkodowawczego przed sadem
powszechnym!'®. Sad powszechny zobowigzany jest do uwzgledniania stanu
prawnego zawartego w osnowie ostatecznej decyzji administracyjnej. Nalezy tez
zaznaczy¢, ze w postepowaniu przed sadem powszechnym istnieje mozliwos¢
kwestionowania waznosci decyzji administracyjnej, ale tylko wowczas, kiedy
decyzja ta obarczona jest tak powazng wadg, ze eliminuje ja ona jako dokument
z obrotu prawnego. Do decyzji obarczonych powaznymi wadami zalicza si¢ de-
cyzje wydane przez organ oczywiscie niewlasciwy lub z pominigciem wszelkiej
procedury badz takze decyzje niepodpisane. Wskazane przypadki stanowig jedy-
ne odstepstwo od zasady zwigzania sadu cywilnego decyzja administracyjna.
W postepowaniu cywilnym sady nie sa uprawnione do kwestionowania decyz;ji,
ich analizy pod wzgledem merytorycznej zasadnos$ci. Sad powszechny zwigzany
jest wydana decyzja administracyjna nawet wowczas, gdy w jego ocenie dana
decyzja jest wadliwa. Zaznaczy¢ takze nalezy, ze w postgpowaniu przed sadami
powszechnymi do oceny legalnosci decyzji administracyjnych w ogole nie znaj-
duje zastosowania art. 58 kodeksu cywilnego'’, ktory dotyczy wylacznie czyn-
nos$ci prawnych, a decyzja administracyjna do tego rodzaju czynnosci nie nalezy.
Wszczecie drugiego etapu, czyli postgpowania przed sadem powszechnym, na-
stepuje poprzez wytoczenie powddztwa. Postgpowanie przed sagdem zwigzane
jest ze szkoda, jaka doznat uprawniony w zwigzku z wydana decyzjg administra-
cyjng'®. Na tym etapie istotne znaczenie ma prawidtowe sformutowanie powodz-
twa. W praktyce niejednokrotnie podmioty poszkodowane konstruuja roszczenie
procesowe w ten sposob, ze wnosza ,,0 wydanie nieruchomosci” i ,,zaptate od-
szkodowania w wysokosci utraconego majatku”. Wskazane roszczenia sg rosz-
czeniami konkurencyjnymi, co oznacza, ze oba zadania nie mogg by¢ przedmio-
tem jednego postepowania w stosunku do tych samych nieruchomosci. Jednakze
podkreslenia wymaga fakt, ze istnieje mozliwo$¢ przedstawienia do rozpoznania

15Por. wyrok WSA w Krakowie z 28 czerwca 2013 r., I SA/Kr 358/13, LEX nr 1327980; wy-
rok WSA w Warszawie z 17 kwietnia 2014 r., I SA/Wa 2000/13, LEX nr 1485265.

16 Zob. wyrok NSA z dnia 19 marca 1997 r. IV SA 1170/95, ONSA 1997, z. 4, poz. 188.

17 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny, Dz.U. 1964, Nr 16, poz. 93, zwany
dalej k.c.

18 Zob. T. Barnat, Roszczenia odszkodowawcze w k.p.a., ,,Przeglad Ustawodawstwa Gospodar-
czego” 1980, nr 11, s. 315.
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obu roszczen, ale jako roszczen ewentualnych. Oznacza to, ze w pierwszej kolej-
nosci podmiot uprawniony moze zazada¢ wydania oznaczonych rzeczy oraz
ewentualnie, w sytuacji niemozliwo$ci ich wydania, zasadzenia stosowanego
odszkodowania. Zaznaczy¢ takze nalezy, ze stosownie do tresci art. 187 kodeksu
postepowania cywilnego! sformutowanie zgdania pozwu w ten sposéb, ze pod-
miot uprawniony zada wydania rzeczy ,,w takim zakresie, jak jest to mozliwe”,
nie spelnia wymagan w przedmiocie doktadnego oznaczenia przedmiotu sporu,
co skutkuje brakiem mozliwosci merytorycznego rozpoznania roszczenia.
W wigkszos$ci przypadkéow rozpoznawanych przez sady powszechne przedmio-
tem zadania jest ,,zaptata odszkodowania”. Sam obowigzek naprawienia szkody
zwigzany jest z bezprawnym zachowaniem funkcjonariuszy panstwowych
1 wowczas podstawe odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa stanowig przepisy
o czynach niedozwolonych®. Ustawodawca w przepisie art. 417 § 1 k.c., stano-
wi, ze za szkode wyrzadzong przez niezgodne z prawem dziatanie lub zaniecha-
nie przy wykonywaniu wladzy publicznej ponosi odpowiedzialno$¢ Skarb Pan-
stwa lub jednostka samorzadu terytorialnego lub inna osoba prawna wykonujaca
te wladze z mocy prawa. Dodatkowo wskaza¢ nalezy, ze przepis art. 417! § 2 k.c.
stanowi, ze jezeli szkoda wyrzadzona zostala przez wydanie prawomocnego
orzeczenia lub ostatecznej decyzji, jej naprawienia mozna zadac po stwierdzeniu
we wlasciwym postepowaniu ich niezgodnosci z prawem, chyba ze przepisy od-
rgbne stanowig inaczej. Migdzy bezprawnym dziataniem organu wtadzy publicz-
nej a szkoda musi zachodzi¢ zwigzek przyczynowy. W art. 361 § 2 k.c. ustawo-
dawca zawarl, lecz w sposdb ostrozny, zasade petnego odszkodowania. Podkre-
slenia wymaga fakt, ze zasadniczo naprawienie szkody obejmuje tylko ten
uszczerbek, ktory miesci si¢ w granicach wyznaczonych przez konstrukcje nor-
malnego zwigzku przyczynowego?'. Sama zasada pelnego odszkodowania nie
stuzy samemu ustaleniu roszczenia, ona wyznacza rozmiary $wiadczenia od-
szkodowawczego. Tytutem przyktadu, w sytuacji, gdy zrédlem szkody jest wa-
dliwa decyzja nacjonalizacyjna, dla ustalenia odszkodowania za szkod¢ zwigza-
na z jej wydaniem, w przypadku gdy nieruchomos¢ nie moze by¢ zwrocona
z uwagi na nieodwracane skutki decyzji, jest jej stan w chwili wydania tej decy-
zji*2. W toku postepowania sadowego oszacowanie wysokosci $wiadczenia od-
szkodowawczego zlecane jest zazwyczaj wlasciwemu biegtemu sagdowemu. Sta-
nem miarodajnym dla ustalenia wysokosci $wiadczenia odszkodowawczego
w zakresie dziatek bezpowrotnie utraconych jest ich stan z daty utraty wtasnosci,

" Ustawa z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks postgpowania cywilnego, Dz.U. 1964, Nr 43,
poz. 296, zwany dalej k.p.c.

20Zob. J. Kremis, Odpowiedzialnos¢ Skarbu Panstwa za decyzje administracyjne wedtug ko-
deksu cywilnego i kodeksu postepowania administracyjnego, Wroctaw 1986.

2 Por. M. Muszynski, Nacjonalizacja mienia cudzoziemcéw w Polsce a problem rekompen-
saty za mienie pozostawione, ,,Przeglad Sejmowy” 2006, nr 1, s. 43; idem, Przejecie..., op. cit.,
s.591n.;

2Wyrok SN z dnia 14 czerwca 2013, sygn. Akt V CSK 388/12, niepubl.
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przy uwzglednieniu cen aktualnych. Ustawodawca w art. 4 pkt 17 u.g.n. wska-
zuje, ze przez stan nieruchomosci nalezy rozumie¢ stan zagospodarowania, stan
prawny, stan techniczno-uzytkowy, stopien wyposazenia w urzadzenia infra-
struktury technicznej, a takze stan otoczenia nieruchomosci, w tym wielkosc,
charakter i stopien zurbanizowania miejscowosci, w ktorej nieruchomosé jest
potozona. Zgodnie natomiast z art. 4 pkt 16 przywolanej wyzej ustawy przez
nieruchomos$¢ podobna nalezy rozumie¢ nieruchomosé, ktora jest pordéwnywal-
na z nieruchomoscia stanowiagcg przedmiot wyceny, ze wzgledu na potozenie,
stan prawny, przeznaczenie, sposob korzystania oraz inne cechy wptywajace na
jej wartos¢. Marginalnie wskaza¢ nalezy rowniez na zasadg restytucji, ktora wy-
raza si¢ w zakazie wzbogacenia poszkodowanego poprzez §wiadczenie odszko-
dowawcze. Istotg zasgdzenia na rzecz poszkodowanego roszczenia odszkodo-
wawczego jest przywrocenie rownowagi zaburzonej zdarzeniem wywolujacym
szkode w jego majatku. Poprzez szkode zasadniczo uznaje si¢ uszczerbek stwier-
dzony w dobrach podmiotu poszkodowanego, polegajacy na réznicy miedzy sta-
nem tych dobr, powstalym wskutek zdarzenia szkodzacego, a stanem, jaki by
istnial, gdyby zdarzenie to nie miato miejsca.

Pojecie 1 znaczenie legitymacji procesowe]
w dochodzeniu roszczen zwigzanych
z wywlaszczeniem nieruchomosci

Jak juz wyzej sygnalizowano, postepowanie przed sadem powszechnym pod-
dane jest $cistym, formalnym regutom procesowym. Oznacza to, ze np. pomi-
mo merytorycznie prawidlowo oznaczonego roszczenia sprawa moze nie zostac¢
pozytywnie rozpoznana z uwagi na tzw. przeszkody procesowe. Jedng z takich
negatywnych przestanek procesowych, ktéra uniemozliwia merytoryczne roz-
poznanie zgloszonego powddztwa, jest brak legitymacji procesowej czy to po
stronie powodowej, czy po stronie pozwanej. Legitymacja procesowa w swo-
jej istocie oznacza uprawnienie do wystegpowania w danym procesie w charak-
terze powoda (legitymacja czynna) lub pozwanego (legitymacja bierna)®. Na
tle aktualnego stanu prawnego stanowi ona tytut prawny, podstawe do zadania
ochrony prawnej w postepowaniu zainicjowanym wniesieniem powodztwa. Le-
gitymacje procesowq nalezy zaliczy¢ do przestanek postgpowania o charakterze
materialnym. W postepowaniu sadowym to normy o charakterze materialnym
rozstrzygaja tak o podmiocie uprawnionym do zadania ochrony prawnej, jak
i przeciwko komu takie zgdanie moze zosta¢ skierowane. W §wietle norm pra-
wa materialnego decyzja o istnieniu lub braku legitymacji procesowej podejmo-
wana jest po szczegdlowej analizie przedstawionego stanu faktycznego. Zatem
legitymacja procesowa to nic innego jak uprawnienie, ktore musi przystugiwac

2 Postepowanie cywilne, wyd. 6, aut. J. Jodlowski et al., Warszawa 2009, s. 202.
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stronie do zgloszenia roszczenia w konkretnej sprawie. W ramach legitymacji
procesowej wyrozni¢ nalezy legitymacje materialng i legitymacje formalna.
Po stronie inicjujacej proces legitymacja materialna oznacza posiadanie przez
strong prawa podmiotowego lub interesu prawnego mogacego podlega¢ ochro-
nie na drodze sadowej, legitymacja formalna za$ to uprawnienie do wniesie-
nia powodztwa i popierania go w celu ochrony praw podmiotowych wtasnych
lub cudzych. Wydanie pozytywnego rozstrzygniecia w postepowaniu sadowym
uwarunkowane jest posiadaniem legitymacji procesowej przez obie strony pro-
cesu: powoda — jako strong¢ uprawniong i pozwanego — jako stron¢ zobowigzang.
Obowiazek zbadania istnienia legitymacji procesowej po obu stronach poste-
powania obcigza sad i to w kazdej sprawie cywilnej z osobna?*. Natomiast brak
legitymacji procesowej — zarowno czynnej, jak i biernej — powoduje oddalenie
powodztwa®. W tym miejscu wskazaé nalezy, ze w toku procesu ustawodawca
dopuszcza mozliwo$¢ przeksztatcenia stron procesowych. Przepisy regulujace
podmiotowe przeksztalcenia w procesie zawarte sg w roznych czgsciach k.p.c.
Przyktadowo mozna wskazaé¢ na przepisy art. 194-196 1 198 k.p.c. Tak w nauce
prawa procesowego jak i w praktyce sagdowej przypadki przeksztalcania stron
postgpowania w toku procesu cywilnego nie sg jednolicie systematyzowane. Co
wiecej, do tozsamej formy przeksztalcenia przyjmuje si¢ rdzne nazewnictwo
jak: podmiotowa zmiana powodztwa, nastepstwo procesowe, zmiana stron, do-
pozwanie. Jednoczesnie odrozni¢ nalezy sytuacje, kiedy podmiot wszczynajacy
proces niewlasciwie oznacza strony od sytuacji niewtasciwego doboru podmio-
tow procesu?®. W pierwszym przypadku konwalidacja nastepuje poprzez spro-
stowanie oznaczenia strony, w drugim poprzez odwotanie wadliwej czynnos$ci
procesowej badz poprzez dokonanie podmiotowego przeksztalcenia powodz-
twa?’. Majac na uwadze powyzsze, obowigzkiem strony wnoszacej powodztwo
jest prawidtowe oznaczenie, kto i od kogo bedzie domagal si¢ oznaczonego za-
chowania. W postgpowaniu sgdowym podmiotem uprawnionym w dochodzeniu
roszczen zwigzanych z wywlaszczeniem sg: poprzedni wlasciciel, spadkobiercy
poprzedniego wlasciciela oraz nabywcy spadku wstepujacy na podstawie art.
1053 k.c. w prawa i obowiazki spadkobiercy. Natomiast w sytuacji, gdy prawo
wlasnosci przystugiwato kilku osobom, to stosowne roszczenie powinno by¢
wniesione przez wszystkie osoby uprawnione z tytutu wspotwlasnosci. W prak-
tyce sadowej niejednokrotnie zdarzajg si¢ przypadki niewlasciwego oznaczania
strony pozwanej. Dang kwesti¢ mozna przedstawi¢ na przykladzie, kiedy stro-

%M. Uliasz, Kodeks postgpowania cywilnego, Komentarz, wyd. 2, Warszawa 2008, s. 95-100;

K. Kotakowski, Kodeks postgpowania cywilnego, t. 1, Komentarz do artykutéw 1-366, wyd.
5, pod red. K. Piaseckiego, Warszawa 2010, s. 355-366; zob. tez wyrok SN z dnia 25 sierpnia
2004, IV CK 587/03, niepubl.; wyrok SN z dnia 6 kwietnia 2004 r., I CK 628/03, niepubl.; wyrok
SA we Wroctawiu z dnia 21 grudnia 2012 r., T ACa 1157/12, niepubl.

2 H. Pietrzykowski, Zarys metodyki pracy sedziego w sprawach cywilnych, Warszawa 2005,
s. 100-101.

Y Tbidem, s. 101-102.
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na powodowa dochodzaca odszkodowania za bezprawnie wywtlaszczone nieru-
chomosci, ktore sa nadal w zasobach Agencji Nieruchomos$ci Rolnych, nie wie
— czy po stronie pozwanej ma wskaza¢ Skarb Panstwa reprezentowany przez
wlasciwego staroste czy Agencje Nieruchomos$ci Rolnych. Wobec niewiedzy,
W pozwie po stronie pozwanej wskazuje oba podmioty. Rozstrzygajac ten przy-
padek, w pierwszej kolejnosci wskaza¢ nalezy, ze z tresci art. 11 123 ust. 1 u.g.n.
wynika, ze Skarb Panstwa w sprawach gospodarowania nieruchomos$ciami re-
prezentowany jest przez staroste wykonujacego zadanie z zakresu administracji
rzadowej. Przywolana ustawa wprowadza jednak w art. 2 pkt 4. formulg, Ze jej
zapisy nie naruszajg innych ustaw w zakresie dotyczacym gospodarki nierucho-
mos$ciami, a w szczeg6lnosci Ustawy z dnia 19 pazdziernika 1991 r. o gospo-
darowaniu nieruchomos$ciami rolnymi Skarbu Panstwa?. W $wietle tej formuty
przyjac nalezy, ze ustawodawca wskazuje przepisy odrgbne majace pierwszen-
stwo zastosowania. Stosownie do tresci art. 1 ustawy o gospodarowaniu nieru-
chomos$ciami rolnymi Skarbu Panstwa ustawa reguluje zasady gospodarowania
mieniem Skarbu Panstwa w odniesieniu do: nieruchomosci rolnych w rozumie-
niu Kodeksu cywilnego potozonych na obszarach przeznaczonych w planach za-
gospodarowania przestrzennego na cele gospodarki rolnej, z wylaczeniem grun-
tow znajdujacych sie¢ w zarzadzie Laséw Panstwowych i parkéw narodowych;
innych nieruchomosci i sktadnikéw mienia pozostatych po likwidacji panstwo-
wych przedsi¢gbiorstw gospodarki rolnej oraz ich zjednoczen i zrzeszen; lasow
niewydzielonych geodezyjnie z nieruchomosci, okreslonych wyzej. Natomiast
art. 2 stanowi, ze zasady gospodarowania obejmujg mienie, o ktorym mowa
w art. 1, znajdujace si¢: w zarzadzie panstwowych jednostek organizacyjnych;
w uzytkowaniu wieczystym osob fizycznych i prawnych; w uzytkowaniu lub
faktycznym wtadaniu osob fizycznych, oséb prawnych oraz innych jednostek
organizacyjnych; w Panstwowym Funduszu Ziemi. Zasady gospodarowania
obejmujg takze nieruchomosci rolne przejmowane na wlasnos¢ Skarbu Panstwa
na podstawie decyzji administracyjnych lub z innych tytulow. Zgodnie z art. 3
ustawy o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa, Agencja
Nieruchomosci Rolnych jest panstwowa osoba prawna. Z kolei zgodnie z art. 5
ust. 1 ustawy Skarb Panstwa powierza Agencji wykonywanie prawa wlasnosci
1 innych praw rzeczowych na jego rzecz w stosunku do mienia, o ktérym mowa
wart. 112.

Na tle przytoczonych przepisow w pierwszej kolejnosci omoéwienia wymaga
kwestia charakteru prawnego Agencji Nieruchomos$ci Rolnej. W tym zakresie
rozstrzygna¢ nalezy, czy jest ona statio fisci Skarbu Panstwa, czy moze jest ona
jednostka organizacyjng wyposazona we wlasna podmiotowos¢. Poprzez powo-
fanie podmiotu, jakim aktualnie jest Agencja Nieruchomos$ci Rolnych (dawnie;j
Agencja Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa), ustawodawca z jednej strony chciat

#Dz.U. 1991, Nr 107, poz. 464.
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kompleksowo uregulowac stosunki wtasnosciowe w zakresie nieruchomosci rol-
nych stanowigcych wlasno§¢ Skarbu Panstwa, z drugiej ustali¢ reguty gospoda-
rowania w zakresie wskazanych w ustawie nieruchomosci. Z mocy wyraznego
przepisu ustawy Agencja jest panstwowa osobg prawng, co oznacza, ze Skarb
Panstwa powierzyt jej wykonywanie prawa wlasnosci i innych praw rzeczowych
na jego rzecz wobec mienia wskazanego w art. 1 1 2 ustawy o gospodarowaniu
nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa. Tym samym Agencja, obejmujac
we wladanie skfadniki mienia Skarbu Panstwa, wyst¢puje w prawa i obowigzki
z nim zwigzane w stosunku do Skarbu Panstwa oraz osob trzecich, jak row-
niez we wlasnym imieniu wykonuje zwigzane z tymi sktadnikami obowigzki
publicznoprawne. Agencja wykonuje w imieniu wlasnym prawa i obowigzki
zwigzane z mieniem Skarbu Panstwa powierzonym Agencji po zlikwidowanym
panstwowym przedsigbiorstwie gospodarki rolnej, w tym réwniez prawa i obo-
wiazki wynikajace z decyzji administracyjnych, jak rowniez prawa i obowigzki
zlikwidowanego panstwowego przedsigbiorstwa gospodarki rolnej, w tym row-
niez wynikajace z decyzji administracyjnej i innych tytulow. Majac na wzgledzie
powyzsze, nie jest prawidlowe utozsamianie Agencji Nieruchomos$ci Rolnych
ze Skarbem Panstwa. W obrocie prawnym Agencja funkcjonuje jako podmiot
samodzielny”, odrgbny od Skarbu Panstwa, jako panstwowa osoba prawna.
W tym miejscu wskazac nalezy na art. 33 k.c., zgodnie z ktorym osobami praw-
nymi sg Skarb Panstwa i jednostki organizacyjne, ktorym przepisy szczegolne
przyznaja osobowos¢ prawng oraz na art. 3 ust. 1 ustawy o gospodarowaniu nie-
ruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa, gdzie ustawodawca powotat Agencje
Nieruchomosci Rolnych i nadat jej status panstwowej osoby prawnej. Zatem
Agencji jako podmiotowi praw i obowiazkow przystuguje zdolnos$¢ prawna. Ze
zdolnos$cia do dzialania zwigzana jest zdolno$¢ sadowa, a wiec mozliwo$¢ by-
cia strong postgpowania. Tym niemniej, zaznaczy¢ nalezy, ze Agencja realizuje
zadania wynikajace z polityki rolnej panstwa oraz wykonuje prawo wlasnosci
1 inne prawa rzeczowe na rzecz panstwa w stosunku do Zasobu Wtasnosci Rol-
nej Skarbu Panstwa. Przytoczone unormowania majg gwarantowaé, ze Skarb
Panstwa jest nadal wtascicielem nieruchomos$ci tworzacych Zaséb Wiasnosci
Rolnej Skarbu Panstwa, a Agencja dysponuje mieniem na zasadach ustawowych
i nim gospodaruje. Dziata jako instytucja powiernicza Skarbu Panstwa, we wia-
snym imieniu i ponoszac wtasng odpowiedzialnosc¢ za te dziatania. Uwzglednia-
jac powyzsze uwagi, wskaza¢ wiec nalezy, ze zobowigzania oraz wierzytelno-
sci Skarbu Panstwa zwigzane z nieruchomos$ciami bedgcymi w sktadzie zasobu

2 Por. uchwata SN z 2 kwietnia 1994 r., sktad: 7 sedziow, III CZP 189/93, OSNC 1994/6/121,
postanowienie SN z dnia 9 maja 2000 r., IV CKN 29/00, niepubl.; wyrok NSA w Warszawie z dnia
18 lutego 1994 r., II SA 2410/92, ONSA 1995/2/67; wyrok NSA w Warszawie z dnia 3 wrze-
$nia 2009 r., I OSK 1010/08, niepubl.; wyrok WSA w Warszawie z dnia 5 marca 2010 r., I SA/
Wa 2169/09, niepubl.; wyrok WSA w Warszawie z dnia 15 stycznia 2010 r., I SA/Wa 1774/09,
niepubl.; wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 26 pazdziernika 2006 r., II SA/Bk 377/06, niepubl.;
wyrok SA w Warszawie z dnia 28 pazdziernika 2005r., VI ACa 395/05, Apel. — W-wa 2006/3/27.
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i ich gospodarowaniem, staja si¢ zobowigzaniami i wierzytelno$ciami Agencji
Nieruchomosci Rolnych. Tym samym, jezeli nieruchomos$¢, ktorej dotycza do-
chodzone roszczenia zwigzane z wywlaszczeniem, znajduje si¢ aktualnie w za-
sobach Agencji Nieruchomosci Rolnych, to wowczas strona powodowa powinna
wskaza¢ wlasnie t¢ Agencje¢ jako legitymowang biernie w danym postgpowaniu.
Zatem, w sytuacji, w ktorej strona powodowa wskazata po stronie pozwanej jed-
nocze$nie Skarb Panstwa reprezentowany przez wlasciwego staroste i Agencje
Nieruchomosci Rolnych, to wowczas powodztwo przeciwko Skarbowi Panstwa
powinno zosta¢ wycofane.

Reasumujac powyzsze rozwazania, nalezy podkresli¢, ze realizacja przestanek
odpowiedzialnosci odszkodowawczej za wywlaszczone nieruchomosci zwigzana
jest z wydaniem wadliwej decyzji administracyjnej. Aktualizacja roszczenia naste-
puje wowczas, gdy przesadzone zostanie, i to z zachowaniem kolejnosci trybow
postepowania oraz innych wskazanych regut proceduralnych, ze w miejsce decyzji
wydanej z naruszeniem prawa podmiot uprawniony uzyskataby ostateczne orze-
czenie prawidlowe, ktore korzystnie rozstrzygatoby o jego prawach i obowiaz-
kach. Niemniej, jak wskazano, nie kazde naruszenie prawa zwigzane w wydang
decyzja zostanie uznane za podstawe odpowiedzialnosci. Nalezy wykazac, ze gdy-
by danego naruszenia nie bylo, to szkoda bylaby nie powstata.
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Dochodzenie roszczen odszkodowawczych za wywlaszczone nieruchomosci

Streszczenie:

Osoby podejmujace probe dochodzenia roszczen odszkodowawczych za wy-
wlaszczone nieruchomosci spotykaja si¢ z wieloma problemami natury praw-
nej. Zobowigzane s3 do wyczerpania drogi administracyjnej, aby pdzniej z kolei
wszczac wlasciwe postepowanie sadowe. Juz na wstepie postepowania sadowe-
go maja obowigzek prawidlowego oznaczenia roszczenia oraz podmiotu zobo-
wigzanego w danym postgpowaniu. W toku postepowania muszg jednoznacznie
wykaza¢ zrodto szkody. uzasadniajace merytoryczng podstawe powddztwa, nie-
kiedy kwestionowa¢ prawidtowos$¢ wyceny dokonanej przez biegtego sadowego.
W artykule przedstawiono wybrane zagadnienia dotyczace dochodzenia roszczen
zwigzanych z wywlaszczeniem nieruchomos$ci. Wskazano na typowe problemy
praktyczne oraz przytoczono orzecznictwo sagdowe w wybranych kwestiach.

Stowa kluczowe:
wywtlaszczenie, szkoda, odszkodowanie, zwrot, decyzja administracyjna, legity-
macja procesowa, droga postepowania, Agencja Nieruchomos$ci Rolnych

Claiming damages for expropriated real estate

Abstract:

Persons attempting to claim damages for expropriated real estate encounter
numerous legal problems. They are obliged to exhaust the administrative path
in order to later initiate proper court proceedings. At the very beginning of court
proceedings they are obliged to indicate properly the damages and the obligated
party. In the course of the proceedings they have to clearly demonstrate the source
of damage justifying the substantive cause of action, and sometimes question the
reliability of the valuation made by an expert. The article presents selected issues
concerning claiming damages related to expropriation of real estate. It identifies
typical practical problems and refers to judicial decisions in selected matters.

Keywords:
expropriation, damage, damages, restitution, administrative decision, right of
legal action, legal course, the Agricultural Property Agency.
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Doplaty wyrownawcze dla obszarow
o niekorzystnych warunkach
gospodarowania (ONW) jako element
realizacji zasady zrOownowazonego
roZzwoju ustanowionej

w art. 5 Konstytucji RP

Wprowadzenie

Pomoc finansowa skierowana do sektora rolnego ma w wielu panstwach
demokratycznych duze znaczenie ze wzglgdu na jej znaczenie dla zrownowa-
zonego rozwoju obszaréw wiejskich. Tym samym doptaty wyrownawcze dla
obszarow o niekorzystnych warunkach gospodarowania (ONW) stanowig waz-
ny element realizacji zasady zrownowazonego rozwoju ustanowionej w art. 5
Konstytucji RP.

Zasada ta zostala przejeta do jezyka prawniczego z ekonomii. W zatoze-
niu pierwotnym miata zapewnia¢ ochron¢ $rodowiska i byla zwigzana z ta
gatezig prawa. Ze wzgledu na to, ze samo pojecie zroOwnowazonego rozwoju
jest w jezyku prawnym stosunkowo nowe jego tre$¢ nie jest jeszcze ostatecz-
nie uksztattowana. Sporny jest takze w polskiej nauce jej charakter, mimo ze
wyrazona zostata w Konstytucji RP. W mys$l jednego ze spotykanych w lite-
raturze stanowisk pozbawiona jest ona charakteru normatywnego i stanowi
odzwierciedlenie pewnej idei politycznej i nie moze by¢ uznana za podsta-
we pozwalajacag na budowanie trwatej strategii gospodarczej!. Koresponduje

' J. Bo¢ (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji 1997 r., Wroctaw
1998 1. s. 26.
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z tym traktowanie jej jako normy programowej bedacej jedna z wytycznych
polityki panstwa?’.

Drugie stanowisko, ku ktéoremu zdecydowanie si¢ przychylam, uznaje zasadg
zrownowazonego rozwoju za zasade ustrojowa determinujgca ksztatt wszystkich
wymienionych w art. 5 Konstytucji funkcji panstwa®. W tym ujeciu zrownowazony
rozwo0j oznacza, najogolniej rzecz ujmujgc konieczno$¢ znajdowania takich rozwia-
zan technicznych, organizacyjnych, prawnych itp. sprzyjajacych rozwojowi ekono-
micznemu, czy szerzej cywilizacyjnemu, ktore pozwola chroni¢ srodowisko natu-
ralne. Zasade zrownowazonego rozwoju odnosi si¢ zarowno do sfery stanowienia
prawa i zawiera nakaz skierowany do ustawodawcy* jak i do sfery stosowania prawa
i w tym zakresie zawiera nakaz skierowany do organow to czynigcych®.

Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze ,,w ramach zasad zrownowazonego roz-
woju miesci si¢ nie tylko ochrona przyrody czy ksztaltowanie fadu przestrzennego,
ale takze nalezyta troska o rozwoj spoteczny i cywilizacyjny, zwigzany z koniecz-
nos$cig budowania stosowne;j infrastruktury niezbednej dla—uwzgledniajacego cy-

wilizacyjne potrzeby — zycia cztowieka i poszczegdlnych wspolnot™.

Istota wspierania gospodarowania na ONW
objetego Programem Rozwoju Obszarow Wiejskich

Pomoc finansowa w ramach wpierania gospodarowania na ONW objetego
Programem Rozwoju Obszaréw Wiejskich ,.to doptaty wyréwnawcze, ktére
maja na celu zapewnienie cigglosci rolniczego uzytkowania ziemi, a tym samym
utrzymanie zywotnosci obszarow wiejskich, zachowanie waloréw krajobrazo-
wych, promocj¢ rolnictwa przyjaznego dla §rodowiska oraz zapobieganie wy-
ludnieniu. Obszary ONW to tereny, na ktorych produkcja rolnicza jest utrudnio-
na ze wzgledu na warunki naturalne, ale takze wystepuje tu mozliwos$¢ nadmier-
nego wyludnienia™’. Pomoc jest udzielana w postaci zryczattowanych doptat do
hektara uzytkow rolnych.

Do ONW zaliczy¢ nalezy:

1) obszary gorskie - gdzie produkcja rolna jest utrudniona ze wzglgdu na

niekorzystne warunki klimatyczne i uksztattowanie terenu; do obszarow

2 Zob. W. Wolpiuk, Zasada zréwnowazonego rozwoju. Zasada konstytucyjna czy zasada poli-
tyki spoteczno-ekonomicznej w zakresie ochrony srodowiska?, ,,Zeszyty Naukowe” Wyzszej Szko-
ly Informatyki, Zarzadzania i Administracji w Warszawie z 2003 , z. 1, s. 7-18.

3 Zob. np. Z. Bukowski, Podstawy prawa ochrony srodowiska dla administracji, Wtoctawek
2005, s. 34.

4 Wypehit on ten nakaz — zob. ustawa z 6.12.2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju
—Dz.U. Nr 227, poz. 1658 ze zm.; ustawa z 27.4.2001 r. — Prawo ochrony $rodowiska — t.j. Dz.U.
72008 r. Nr 25, poz. 150 ze zm.

5 Por. K. Gruszecki, Prawo ochrony srodowiska. Komentarz, Warszawa 2007, s. 45,

¢ Wyrok z 6.6.2006 r., K 23/05, OTK-A 2006, Nr 6, poz. 62.

7 http://gajanet.pl/przyjazne-rolnictwo/onw---obszary-o-niekorzystnych-warunkach-gospodaro/
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gorskich zalicza si¢ gminy i obreby ewidencyjne, w ktorych ponad poto-
wa uzytkow rolnych znajduje si¢ na wysokosci powyzej 500 m n.p.m.;

2) obszary nizinne - gdzie wystepujg ograniczenia produktywnosci rolnictwa
zwigzane z niska jakos$cig gleb, niekorzystnymi warunkami klimatyczny-
mi, niekorzystnymi warunkami wodnymi, niesprzyjajaca rzezbg terenu
oraz wskaznikiem demograficznym i znacznym udziatem ludno$ci zwig-
zanej z rolnictwem;

3) obszary ze specyficznymi naturalnymi utrudnieniami — obejmuja gminy

i obreby ewidencyjne rejonow podgorskich, ktore zostaly wyznaczone na
potrzeby ustawy z dnia 15 listopada 1984 o podatku rolnym, co najmnie;j
50% powierzchni uzytkow rolnych znajduje sie powyzej 350 m n.p.méd.

Oznacza to, ze wpieranie gospodarowania na ONW odbywa si¢ tylko na ob-

szarach wiejskich. Istotne znaczenie ma ustalenie pojecia obszarow wiejskich.

Rozwoj obszarow wiejskich odgrywa coraz wieksza role w polityce za-
rowno UE jak i jej krajow cztonkowskich. Powstaty niedawno w Polsce Pro-
gram Rozwoju Obszaréw Wiejskich na lata 2014-2020 (PROW 2014-2020)
zostal opracowywany na podstawie przepisow UE’. Stanowi on kontynuacje
Programu Rozwoju Obszaréw Wiejskich na lata 2007-2013. Koresponduje on
z zakonczonymi w grudniu 2013 r. reformami, ktore towarzyszyty szerzej za-
krojonej aktualizacji wspdlnej polityki rolnej UE (WPR). Przyjeto wowczas
podstawowe akty prawa unijnego na lata 2014-2020. Zaktadaja one, ze poli-
tyka polegajaca na wsparciu rozwoju obszarow wiejskich bedzie realizowana
za posrednictwem krajowych lub regionalnych siedmioletnich programéw roz-
woju obszarow wiejskich. Do najwazniejszych celow reformy prawa UE i po-
lityki UE w sferze rozwoju obszaréw wiejskich zaliczy¢ nalezy uproszczenie
przepis6w lub zmniejszenie zwigzanych z nimi formalno$ci administracyjnych
oraz ulepszenie pod wzgledem merytorycznym dziatan na rzecz rozwoju ob-
szarow wiejskich.

Wspdlczesnie wystepuje nie tylko fragmentaryzacja i rozproszenie regulacji
prawnej dotyczacej tej pomocy ze srodkéw PROW, ale tez i samego pojecia
obszaréw wiejskich, co ma istotne znaczenie praktyczne. Nalezy tu podkreslic,
ze definicji tej nie zawiera ustawa z dnia 20 lutego 2015 r. o wspieraniu rozwoju
obszarow wiejskich z udziatem $rodkéw Europejskiego Funduszu Rolnego na
rzecz Rozwoju Obszarow Wiejskich w ramach Programu Rozwoju Obszarow
Wiejskich na lata 2014-2020.

8

http://www.minrol.gov.pl/Wsparcie-rolnictwa-i-rybolowstwa/PROW-2007-2013/Dziala-
nia-PROW-2007-2013/0Os-2-Poprawa-srodowiska-naturalnego-i-obszarow-wiejskich/Wspiera-
nie-gospodarowania-na-obszarach-gorskich-i-innych-obszarach-o-niekorzystnych-warunkach-
gospodarowania-ONW — tam tez szerzej na temat definicji ONW.

® M.in. rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1305/2013 z dnia 17 grud-
nia 2013 r. w sprawie wsparcia rozwoju obszaréw wiejskich przez Europejski Fundusz Rolny
na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich (EFRROW) i uchylajacego rozporzadzenie Rady (WE)
nr 1698/2005.
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Najbardziej powszechnie stosowana definicja pojecia obszaréw wiejskich
pochodzi z Zintegrowanego Programu Operacyjnego Rozwoju Regionalnego'®.
Wedhug niej obszary wiejskie sa to tereny potozone poza granicami administra-
cyjnymi miast; miasta do 5 tys. mieszkancow; miasta do 20 tys. mieszkancow,
w ktorych nie ma szkot ponadgimnazjalnych konczacych si¢ matura. Przyjeta
definicja obszarow wiejskich jest do$¢ szeroka i nie przewiduje si¢ dalszego roz-
szerzenia pojecia obszarow wiejskich. Innego okreslenia pojecia obszarow wiej-
skich uzywa GUS. Wedlug jego definicji obszar wiejski to teren potozony poza
granicami administracyjnymi miast''. Z kolei Wedlug OECD obszarem wiej-
skim jest teren, na ktorym gesto$¢ zaludnienia jest nizsza niz 150 0s6b na km?."
Wedhlug dokumentdéw Unii Europejskiej obszarem wiejskim jest teren, na ktérym
gestos¢ zaludnienia jest nizsza niz 100 oséb na km kw., a przewazajaca cze$¢
gruntow wykorzystywana jest dla potrzeb rolnictwa, le$nictwa, rybolowstwa,
dziatalno$ci gospodarczej i kulturalnej mieszkancow, rekreacji poza terenami
miejskimi itd."”* Na te rozbiezno$ci w okre§leniu znaczenia pojecia obszarow
wiejskich naktada si¢ to, ze w niektorych polskich ustawach istotnych dla roz-
woju tych obszarow ze wzgledow fiskalnych w ogdle nie ustala si¢ ich definicji.
Przyktadem moze by¢ ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 roku — Ordynacja podatko-
wa okreslajaca przestanki zwolnien od niektorych podatkow waznych dla oséb
prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza na obszarach wiejskich — np. agrotury-
styke. W takiej sytuacji racj¢ nalezy przyznac nast¢gpujacemu pogladowi: ,,jezeli
ustawa nie zawiera definicji legalnej (ustawowej) nie stosuje si¢ wprost defini-
cji z innych aktow prawnych, tym bardziej, ze ZPORR [Zintegrowany Program
Operacyjny Rozwoju Regionalnego — przyp. BB} nie ma rangi ustawy. Doko-
nujac wykladni przepiséw prawa mozna stosowa¢ wyktadni¢ jezykowa, stosujac
(positkujgc si¢) m.in. definicjami z innych przepisoéw, stownikow [...]”'*. Nalezy
tu dodac, ze uwzgledni¢ powinno si¢ przede wszystkim orzecznictwo sagdowe,
zwlaszcza sadow administracyjnych.

Sformutowano w nim nastgpujace stanowisko dotyczace pojecia obszaréw
wiejskich: ,,Do nowelizacji z 1995 r. (Dz.U. Nr 124, poz. 601 ze zm.) ustawa
o samorzadzie terytorialnym przewidywata, ze sotectwa moga by¢ tworzone tyl-
ko na terenach wiejskich. Obecnie takiego przepisu nie ma i brak ograniczen
w tym przedmiocie sprawia, ze solectwa bywaja jednostkami pomocniczymi
takze w miastach. Dzieje si¢ tak zazwyczaj w sytuacjach, gdy na skutek prze-
sunig¢cia granic miasta w jego obszar wlacza si¢ tereny o charakterze wiejskim
lub ‘bytym’ wiejskim a obecnie podmiejskim, na ktérym istniejg sotectwa. Przy-

10" Zob. http://www.serwisprawa.pl/definicje,393,0bszar-wiejski#sthash.9ED 1u8w8.dpuf

1" Zob. Obszary wiejskie. Powszechny spis rolny 2010. 2013. GUS, Warszawa, s. 17.

12 Zob. Kapusta F., Podstawy zintegrowanego rozwoju wsi i rolnictwa w Polsce. W: Klodzif-
ski M., Dzun W. (red. nauk.) Rolnictwo a rozwdj obszarow wiejskich. Instytut Rozwoju Wsi i Rol-
nictwa PAN, Warszawa 2005, s. 57-58.

13 http://www.ases.org.pl/files/575/477274718351e/polityka UE dot obszarow_wiejskich.pdf.

14 http://www.serwisprawa.pl/porady prawne,45,943,definicja-terenow-wiejskich
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wigzanie mieszkancow i tra dycja sprawiaja, ze mimo wigczenia tych terenow
W granice miasta, jednostkami pomocniczymi sa tam wciaz solectwa. Za pozo-
stawieniem solectw na terenach wlaczonych do miast, oprocz wzgledéw senty-
mentalnych, mogg tez przemawia¢ wzgledy natury praktycznej. Zgodnie z art.
48 ust. 2 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2001 .
Nr 142, poz. 1591 ze zm.) rada nie moze uszczupli¢ dotychczasowych praw so-
tectw do korzystania z mienia bez zgody zebrania wiejskiego. Nienaruszalnos¢
praw sotectw moze by¢ zatem czynnikiem przesadzajacym o pozostawieniu so-
fectw w granicach miast. Naturalny proces rozszerzania si¢ miast doprowadza
do wchtoniecia wsi i do likwidacji sotectw, co miato miejsce w wielu gminach.
Ta likwidacja mogla by¢ przedwczesna, a gdy charakter terenu pozwala na uzna-
nie obszaru tworzonej jednostki za ‘wie$’ to mozna powroci¢ do starej nazwy
i struktury”.'

Do tego stanowiska NSA odwotuje si¢ w swoim orzecznictwie stwierdzajac:
,»W okreslonych sytuacjach mozliwe jest utworzenie (istnienie) solectwa w mie-
Scie, lecz mozliwos$¢ ta musi by¢ rozwazana w granicach i na podstawie prawa,
a zatem dopuszczalne jest tworzenie solectw jedynie na terenach, ktdrym mozna
przypisa¢ cechy obszarow wiejskich. Naczelny Sad Administracyjny podkreslit,
Ze utworzenie solectwa nie moze polega¢ na zmianie nazwy i przypisaniu jej
jednostce pomocniczej na terenie $cistej zabudowy miejskiej’®.

Dla uznania istnienia obszaru wiejskiego znaczenie maja w mysl orzecznic-
twa sadow administracyjnych nastgpujace czynniki: wystepowanie upraw rol-
nych, prowadzenie ustug rolniczych, wystepowanie zabudowy letniskowej, nie
wystepowanie zwartej zabudowy miejskiej!’.

Przestanki korzystania przez rolnikow
z ,,platnosci ONW”

Pomoc finansowa w ramach ptatnosci ONW majaca zapewnié realizacje
konstytucyjnej (art. 5 Konstytucji) zasady zréwnowazonego rozwoju jest
udzielana w postaci rocznych zryczaltowanych doplat wyréwnawczych do
hektara uzytkéw rolnych potozonych na obszarach gorskich i innych obszarach
o niekorzystnych warunkach gospodarowania i pozostajacych w uzytkowaniu
rolniczym. Stawki platnosci sg rézne dla roznych typéw ONW

Kryteria udzielania pomocy rolnikom powinny by¢ oceniane na zasadach
przewidzianych w obowiazujacych aktach prawnych indywidualnie dla kazdego
rolnika — beneficjenta. Nalezy tu bra¢ pod uwagg nastepujace czynniki:

> Wyrok NSA z 4.02. 2014 r, II OSK 2915/13, http://orzeczenia. nsa.gov.pl/doc/
C65608D022

16 Wyrok NSA z4.3.2015, IT OSK 2900/14, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/6145F19B29.

17 Zob. np. Wyrok WSA w Poznaniu z 6.8.2014, IV SA/Po 503/14, http://orzeczenia. nsa.gov.
pl/doc/ 77AB18B219
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1) Niezmiennos¢ regulacji prawne;.

Jak wskazano we wstegpie wykaz obszarow ONW okre§lony w zalaczniku
do rozporzadzenia Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 11 marca 2009 r.
w sprawie szczegotowych warunkow i trybu przyznawania pomocy finansowe;j
w ramach dziatania ,,Wspieranie gospodarowania na obszarach gorskich i in-
nych obszarach o niekorzystnych warunkach gospodarowania (ONW)” objete-
go Programem Rozwoju Obszaréw Wiejskich na lata 2007-2013. Zalacznik ten
dotychczas nie zostat zmieniony. Implikuje to w przypadku odmowy korzysta-
nia z ,,platnosci ONW” przez rolnikéw konieczno$¢ wskazania aktu prawnego
derogujacego to rozporzadzenie albo expressis verbis albo na skutek zastoso-
wania innej metody (np. derogacji przez pozniejszy akt o identycznej tresci).
Brak takiej regulacji oznacza dalsze skuteczne obowigzywanie tego zalacznika
1 uznanie na jego podstawie wystepowania obrebdéw geodezyjnych zaliczanych
do poszczeg6lnych stref ONW.

Podstawg zmiany klasyfikacji obrgbow geodezyjnych pod wzgledem korzy-
stania z ptatnosci ONW nie moga by¢ przestanki statystyczne. Prowadziloby
to do zréznicowania obszaréw wiejskich jedynie w zalezno$ci od ich potozenia
wzgledem duzych miast, a nie w zaleznosci od typu gospodarowania. Organ
wladzy panstwowe] zobowiazany przestrzega¢ zasady legalizmu wynikajacej
a art. 7 Konstytucji powinien opiera¢ si¢ na wyraznie sformutowanym przepi-
sie prawnym. W panstwie praworzadnym wszelka dziatalno§¢ wladcza wymaga
podstaw prawnych, tzn. legitymacji w prawnie nadanym upowaznieniu do dzia-
fania. Tym za$ nie jest klasyfikacja prowadzona na potrzeby statystyczne.

Zmiana klasyfikacji tych obszaréw wymagataby przeprowadzenia przez od-
powiedni organ wiadzy publicznej badan wskazujacych na skale wystepowania
miernikdw uzasadniajacych uznanie danego terenu za pozbawiony cech obsza-
ru wiejskiego W mysl orzecznictwa sagdow administracyjnych nalezy tu wziac
pod uwage nastepujace czynniki: skalg wystepowania cech typowo miejskich
zwigzanych z przewazajacg zabudowa miejska, odsetek mieszkancow bedacych
platnikami podatku rolnego, odsetek powierzchni stanowigcej na danym obsza-
rze grunt rolny'®.

2) Niezmiennos¢ stanu faktycznego

O zaliczeniu do obszaré6w o niekorzystnych warunkach gospodarowania
przede wszystkim decyduje zachowanie przez nie cech okreslonych w przepi-
sach unijnych i polskich przepisach prawnych oraz zachowanie cech wtasciwych
dla obszaréw wiejskich.

Nalezy tu dodaé, ze ,,obszary typu nizinnego kwalifikowane byty za pomoca
mierzalnych 1 obiektywnych kryteriow opartych o wskaznik waloryzacji
rolniczej przestrzeni produkcyjnej (WWRPP) oraz czynniki demograficzne,

18 Zob. wyrok NSA z 4.3.2015, II OSK 2900/14, http://orzeczenia.nsa. gov.pl/do-
¢/6145F19B29
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takie jak gesto$¢ zaludnienia w gminie i procent ludnosci w gospodarstwach
rolnych. Wskaznik WWRPP charakteryzuje jako$¢ i przydatnos¢ gleb, warunki
klimatyczne, stosunki wodne oraz warunki rzezby terenu, oddajac wptyw tych
czynnikow na potencjat plonowania. Wszystkie powyzsze czynniki (wskazniki
czastkowe) punktowane byly w skali, ktorej zakres ustalono, biorgc pod uwage
ich znaczenie w tworzeniu plonu.

Najwieksza wage w waloryzacji (liczbe punktéw) miaty jakos¢ i przydatnosé
gleb oszacowane na podstawie klas bonitacyjnych i kompleksow przydatnosci
rolniczej gleb. Powierzchnie klas bonitacyjnych na waloryzowanym obszarze
ustalane byly na podstawie danych ewidencji gruntow, a powierzchnie
kompleksow przydatnosci rolniczej na podstawie map glebowo-rolniczych
przetworzonych do postaci cyfrowej. Warunki rzezby charakteryzowane byty
za pomocg wymiernego wskaznika waloryzacji wyprowadzonego na podstawie
klasyfikacji spadkéw terenu i typu rzezby - klasyfikacje i obliczenia punktacji
rzezby wykonano z wykorzystaniem algorytméw, w oparciu o numeryczny
model terenu o duzej rozdzielczosci (25 x 25 m) - obszary gorskie o duzych
deniwelacjach uzyskaty 0,5 pkt, natomiast wskaznik obszardéw o rzezbie ptaskiej
1 dobrym odptywie dochodzit do 5 pkt.

Jako$¢ stosunkéw wodnych punktowana bylta na podstawie ilosci wody, jaka
moze retencjonowac profil glebowy ze wzgledu na skiad granulometryczny
poszczegdlnych pozioméw gleby oraz potozenie w rzezbie terenu. Zrodtem
danych charakteryzujacych budowg¢ profilu glebowego i uklad poziomow
glebowych byly cyfrowe mapy glebowo-rolnicze.

Waloryzacjeklimatuprzeprowadzononapodstawie danychmeteorologicznych
z wielolecia (opadow, temperatury i dtugosci sezonu wegetacyjnego), przy czym
obszary o klimacie najmniej korzystnym uzyskaty 1 pkt, a obszary znajdujace
si¢ w najlepszych warunkach do 15 pkt. Wyliczenie wskaznika agroklimatu
sprowadzato si¢ do wyrazenia plonéw na danym obszarze w funkcji parametrow
meteorologicznych - funkcje te wyjasnialy obserwowang zmiennos$¢ plonow.

Powyzszy opis wskazuje, ze wyznaczanie wskaznika waloryzacji bylo
procesem opartym na mierzalnych kryteriach i realizowanym za pomoca metod
numerycznych (komputerowych)”!*-

W $wietle przedstawionych wyzej rozwazan na temat pojecia ONW i pojecia
obszarow wiejskich mozna bez trudu wskazac, ze obszary ONW okreslone w za-
Taczniku do rozporzgdzenia Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 11 marca
2009 r. nie zmienily swojego charakteru po 2009 r., jezeli rolnicy zamieszkali na
tych obszarach nadal prowadzg gospodarstwa rolne w wymiarze czasu stosow-
nym do zaktadanego przez rolnika prawidtowego funkcjonowania gospodarstwa,
zgodnie ze strukturg gospodarstwa rolnego, przy uwzglednieniu jego obszaru,
liczby pracujacych w nim 0séb oraz uzywanego sprzgtu rolniczego. Tym samym

19 http://www.sejm.gov.pl/sejm7.nsf/InterpelacjaTresc.xsp?key=7EA6AFB5
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wystepuje okre§lona w orzecznictwie sagdow administracyjnych, i omdéwiona
juz okoliczno$¢ pozwalajaca w granicach i na podstawie prawa przypisa¢ cechy
obszaréw wiejskich gospodarujacym tam rolnikom. To za$ stanowi konieczna
przestanke dla uznania, ze w przypadku wystepowania niekorzystnych warun-
kach gospodarowania mozna nadal kwalifikowa¢ te obszary jako ONW.

3) Niezmienno$¢ celu pomocy finansowej

Doptaty wyrownawcze dla gospodarstw rolnych potozonych na obszarach
ONW majg za zadanie kompensowanie istniejacych utrudnien w stosunku do
gospodarstw potozonych poza granicami ONW. Stanowig one instrument wspar-
cia finansowego gospodarstw rolnych potozonych na obszarach, na ktérych pro-
dukcja rolnicza jest utrudniona ze wzgledu na niekorzystne warunki naturalne,
a te nie ulegly zmianie po 2009 r.
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Streszczenie

Pomoc finansowa skierowana do sektora rolnego ma w wielu panstwach demo-
kratycznych duze znaczenie ze wzglgdu na jej znaczenie dla zrdwnowazonego
rozwoju obszaréw wiejskich. Tym samym doptaty wyréwnawcze dla obszarow
o nickorzystnych warunkach gospodarowania stanowia wazny element realizacji
zasady zrownowazonego rozwoju ustanowionej w art. 5 Konstytucji RP. Zasada
ta zostala przejeta do jezyka prawniczego z ekonomii.

Pomoc finansowa w ramach wpierania gospodarowania na obszarach o nieko-
rzystnych warunkach gospodarowania jest udzielana w postaci rocznych zryczat-
towanych doptat wyrownawczych do hektara uzytkéw rolnych potozonych na
obszarach gorskich i innych obszarach o niekorzystnych warunkach gospodaro-
wania i pozostajacych w uzytkowaniu rolniczym. Stawki platnosci sg rézne dla
roznych typow tych obszaréw. Kryteria udzielania pomocy rolnikom powinny
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by¢ oceniane na zasadach przewidzianych w obowigzujacych aktach prawnych
indywidualnie dla kazdego rolnika — beneficjenta. Nalezy tu bra¢ pod uwagg na-
stepujace czynniki: 1) Niezmiennos$¢ regulacji prawnej; 2) Niezmienno$¢ stanu
faktycznego; 3) Niezmienno$¢ celu pomocy finansowej.

Stowa klucze:

zasada zrownowazonego rozwoju, obszary o niekorzystnych warunkach gospo-
darowania, doptaty wyrownawcze

Compensatory payments for less favoured areas (LFA) as a part of the
implementation of the sustainable development principle as enshrined
in Article 5 of the Constitution of the Republic of Poland.

Abstract

Financial assistance addressed to the agricultural sector is of great importance in
many democratic countries due to its importance for the sustainable development
of rural areas. Thus, compensatory payments for less favoured areas are an im-
portant element of sustainable development principle laid down in Article 5 of the
Constitution of the Republic of Poland. This principle has been taken into legal
language from economics.

Financial assistance in support of farming in less favoured areas is provided in the
form of annual flat-rate compensation per hectare of agricultural land in moun-
tain areas and other less favoured areas remaining in agricultural use. Payment
rates are different for different types of these areas. Criteria for awarding aid to
farmers should be evaluated according to the principles laid down in the existing
legislation individually for each farmer — beneficiary. There should be taken into
account the following factors: 1) Continuity of legal regulation; 2) Continuity of
the facts; 3) Continuity of the purpose for financial assistance.

Key words:
sustainable development principle, less favoured areas, compensatory payments
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Formy wspierania systemow jakosci
produktow rolnych i Srodkow

spozywczych w Programie Rozwoju
Obszarow Wiejskich na lata 2014-2020

1. Rolnictwo Unii Europejskiej (dalej UE) cechuje duza r6znorodnos¢ i wyso-
ka jakos$¢ jego produktow. Stanowig one istotny atut unijnych producentéw zyw-
nosci, dajac im przewage konkurencyjng na $swiatowych rynkach, a zachowu-
jac przy tym tradycje w zakresie ich wytwarzania i uwzgledniajac jednoczesnie
najnowsze zmiany w metodach produkcji i surowcach, zwigkszajg jednoczesnie
popyt na tak wytwarzane produkty, umacniajac przez to jeszcze bardziej swoja
konkurencyjng przewage. Utrzymanie, a jeszcze bardziej rozw6j] wysokiej ja-
ko$ci zywnosci, bedzie mozliwy jedynie wtedy, gdy ich producenci otrzymaja
za swoja prace godziwe wynagrodzenie. Takie wynagrodzenie zaleze¢ bedzie
miedzy innymi od wysokiego popytu konsumentoéw, nalezycie poinformowa-
nych o jakosciowych cechach nabywanych produktow, gtownie poprzez wia-
sciwe znakowanie i promocj¢ tych produktow trafiajacych do obrotu. Niestety,
na unijnym rynku, ktérego charakteryzuje nadmiar produktow zywnosciowych,
przypadki nierzetelnego informowania konsumentdéw o cechach sprzedawanych
produktéw maja miejsce. Sadzic tez nalezy, ze beda si¢ one nadal nasila¢, wraz
ze zwickszaniem si¢ podazy konwencjonalnej zywnosci, ktora jest wprawdzie
tansza, ale dalece odbiega od oczekiwan konsumentow co do jej jakosci.

Wskazane wyzej problemy zdeterminowaty zatem potrzebe stworzenia prze-
pisow ochraniajacych zarowno producentdéw tradycyjnej, dobrej zywnosci, jak
tez jej konsumentdéw, oczekujacych wiarygodnej informacji o walorach naby-
wanych przez nich produktow. Inicjatorami stworzenia takich przepisow we
wlasnym kraju w latach 30. XX wieku byli Francuzi, ktérzy nastepnie dopro-
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wadzili do ich przeniesienia na poziom ustawodawstwa wspolnotowego. Dziata-
nia te doprowadzity do zdynamizowania rozwoju produkcji wyrobow regional-
nych i tradycyjnych w catej UE. To z kolei pozwolilo na sprawniejszg realizacje
jednego z waznych priorytetow, na jaki wskazuje si¢ w kolejnych reformach
Wspdlnej Polityki Rolnej (dalej WPR), ktory zaktadat potrzebe zmniejszenia
podazy zywnosci i stawiatl coraz mocniej na zwiekszenie jej jakoSci'.

Polityka jako$ci produktéw rolnych stanowi obecnie wazny element polityki
rozwoju obszaréw wiejskich, drugiego podstawowego nurtu WPR?. Przyjmuje
si¢, ze wspieranie rozwoju jako$ci produktow rolnych powinno prowadzi¢ do
poprawy organizacji tancucha dostaw zywnosci, co w konsekwencji ma sprzyjac
poprawie konkurencyjnosci producentow rolnych poprzez: lepsze zintegrowanie
z tancuchem rolno-spozywczym, system jakosci, dodawanie wartosci do pro-
duktéw rolnych, promocje na rynkach lokalnych i krétkie cykle dostaw, grupy
1 organizacje producentéw oraz organizacje migdzybranzowe (art. 5 pkt 3 Roz-
porzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady nr 1305/2013 z dnia 17 grudnia
2013 roku w sprawie wsparcia rozwoju obszarow wiejskich przez Europejski
Fundusz Rolny na rzecz Rozwoju Obszarow Wiejskich (ERRROW) i uchylaja-
cego rozporzadzenie Rady (WE) nr 1698/2005%). Wsparcie to realizowane juz
bylo w poprzednim, a nastepnie jest kontynuowane w obecnych programach po-
mocowych rozwoju obszarow wiejskich, w ramach dziatan wspierajacych sys-
temy jakos$ci produktow rolnych i srodkow spozywczych, w formie refundacji
kosztow przystgpowania do systemow jakosci®.

Celem niniejszego artykutu jest proba dokonania wstgpnej oceny skuteczno-
$ci przywotanej formy wsparcia. Zostanie ona dokonana jako analiza przyjetych
w tym zakresie regulacji prawnych w poprzednim i obecnym okresie progra-
mowym, przy jednoczesnym wykorzystaniu publikowanych danych statystycz-
nych, dostepne;j literatury prawniczej i ekonomicznej oraz wlasnych obserwacji
zachowan konsumentow na rynku produktow zywnosciowym.

2. Nakres$lony wyzej cel niniejszego artykutu nie bedzie mozliwy bez uprzed-
niego, cho¢by nawet syntetycznego wprowadzenia do ogoélnych zasad polityki
jakosci produktow rolnych oraz jej prawnie okreslonych mechanizméw. Wdra-
zane obecnie regulacje prawne dotyczace jako$ci Zywnosci oznaczaja kolejne
podejscie do polityki wspierania rozwoju wysokojakosciowej zywnosci i jej pro-
mocji. W ujeciu historycznym mechanizmy polityki jako$ci produktéw rolnych
zostaty ustanowione po raz pierwszy w Rozporzadzeniu Rady (EWG) nr 1601/91

'-www.min.rol.gov.pl, zaktadka: Przepisy UE — Produkty regionalne i tradycyjne.

2 Zob. A. Jurcewicz, Prawo rolne, [w:] Prawo rolne, P. Czechowski (red.), Warszawa 2011,
s. 100 in.

3 Dz.Urz. (UE) L 347 z dnia 20 grudnia 2013 roku; w dalszej cze$ci pracy cytowane jako
Rozporzadzenie 1305/2013.

4 Obydwa te Programy sa dostgpne na stronach internetowych Ministerstwa Rolnictwa i Roz-
woju Wsi, zakladka Wsparcie rolnictwa, www.min. rol. pl.
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z dnia 10 czerwca 1991 roku, ustanawiajacym ogolne zasady definicji, opinii
1 prezentacji win aromatyzowanych, aromatyzowanych napojow winopochod-
nych i aromatyzowanych koktajli winopochodnych’. Szerszy zakres regulacji
prawnej, obejmujacej wickszg game produktoéw, zapoczatkowaly dopiero dwa
Rozporzadzenia Rady (WE) z dnia 20 marca 2006 roku, tj: nr 509/2006 w spra-
wie produktow rolnych i §rodkow spozywczych bedacych gwarantowanymi tra-
dycyjnymi specjalnosciami® oraz nr 510/2006 w sprawie ochrony oznaczen geo-
graficznych i nazw pochodzenia produktow rolnych i $rodkéw spozywczych’.
Wazne znaczenie dla wytyczenia strategii polityki rozwoju produktéw rolnych,
a takze zmian w zakresie przyjetych juz regulacji prawnych, miata Rezolucja
Parlamentu Europejskiego z dnia 25 marca 2010 roku w sprawie polityki jakosci
produktéw rolnych: jakg strategie wybra¢? (2009/2105(NT)3.

W obecnym stanie prawnym podstawowym aktem normatywnym w zakresie
polityki jakosci produktow rolnych jest Rozporzadzenie Parlamentu Europej-
skiego 1 Rady (UE) nr 1151/2012 z dnia 21 listopada 2012 roku w sprawie sys-
temow jakosci produktow rolnych i srodkow spozywcezych®. Przewidziane nim
mechanizmy majg sprzyjac realizacji politycznych priorytetow strategii Europa
2020, okreslone w komunikacie Komisji UE zatytutlowanym: Strategia na rzecz
inteligentnego i zrownowazonego rozwoju sprzyjajacego wiaczeniu spoteczne-
mu'’. Dokument ten wskazuje na cele zaktadajace osiggniecie konkurencyjnej
gospodarki opartej na wiedzy i1 innowacji oraz wspieranie gospodarki o wy-
sokim poziomie zatrudnienia, zapewniajacej spojnos¢ spoleczng i terytorialng.
Mieszczaca si¢ w ramach tej strategii polityka jakosci produktéw rolnych po-
winna zapewni¢ producentom wilasciwe instrumenty pozwalajace na skutecz-
niejsze oznaczenie i promowanie tych sposrod ich wyrobow, ktére maja okre-
slone cechy, chroniac ich jednoczes$nie przed nieuczciwymi praktykami (pkt 5
preambuty do przywotanego wyzej rozporzadzenia).

Do powyzszych informacji warto jeszcze dodac, ze przyjecie Rozporzadzenia
1151/2012 poprzedzone zostato przegladem wdrazanych dotad mechanizmow
polityki jakosci produktow rolnych, zwlaszcza pod katem ich skuteczno$ci'l.
W obowiazujacym rozporzadzeniu uwzgledniono rowniez zmiany, jakich do-
konano w dotychczasowych przepisach, uzasadnione wnioskami z dotychcza-

5Dz.Urz. (WE) L 149 z 14 czerwca 1991 roku.

$Dz.Urz. (WE) L 93 z dnia 31 marca 2006 roku.

"Dz.Urz. (WE) L 93 z dnia 31 marca 2006 roku.

8 P7_TA(2010)0088.

°Dz.Urz. (UE) L 343 z dnia 14 grudnia 2012 roku.

10'KOM(2000)2020, wersja ostateczna; dokument dostepny na stronie internetowej Komisji
Europejskiej: ec.europa.cu2020/pdf/1_ PL_ACT part 1 v1.pdf.

"W ramach tego przegladu uwzgledniono w szczegdlno$ci specjalne sprawozdanie nr 11/2011
Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego Czy koncepcja systemu oznaczen geograficznych i za-
rzqdzanie nim umozliwiajq jego skutecznos¢? oraz sprawozdania z audytow prowadzonych przez
Europejskie Biuro ds. Zywnosci i Weterynarii w 2012 i 2013 roku w kilku pafistwa cztonkow-
skich.
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sowej praktyki. Scalono rowniez w jednolite ramy prawne, obejmujac nowe lub
znowelizowane przepisy Rozporzadzen (WE) nr 509/2006 i (WE) nr 510/2006.
W konsekwencji powyzszego, rozporzadzenia te zostaty uchylone obowiazuja-
cym rozporzadzeniem, co w efekcie powinno zapewni¢ jasno$C i przejrzystosé
nowej regulacji prawne;.

Przechodzac w kolejnosci do ogolnej analizy najwazniejszych rozwigzan
nowego rozporzadzenia nalezy na wstepie zauwazy¢, ze zostalty w nim wyod-
rebnione trzy osobne, wystepujace w dotychczasowych przepisach, kategorie
prawne produktow, okreslajac je jako ,,systemy jakosci”. Na uzytek analizo-
wanego rozporzadzenia prawodawca unijny przez ,,systemy jakosci” rozumie
systemy ustanowione na mocy jego przepiséw zawartych w tytutach I, III i IV,
ktore dotycza: chronionych nazw pochodzenia'?, oznaczen geograficznych'®,
gwarantowanych tradycyjnych specjalnosci'* oraz okreslen jakosciowych stoso-
wanych fakultatywnie (w tej grupie okreslen jakosciowych znalazty si¢ produk-
ty gorskie oraz produkty rolnictwa wyspiarskiego). Kolejne dwa tytuly nowego
rozporzadzenia zawierajg przepisy wspolne oraz proceduralne i koncowe. Beda
one przywotywane przy analizowaniu naszej, krajowej regulacji prawnej w tym
zakresie. Warto jeszcze w tym miejscu zauwazy¢, ze na tres¢ obecnych regulacji
prawnych niematy wptyw miaty poglady wyrazane w literaturze prawa rolnego
zarowno krajowej, jak 1 zagranicznej. Jednak na dzief dzisiejszy brak jest ob-
szerniejszych publikacji dotyczacych obecnie obowiazujacej regulacji prawnej
w sprawie jakosci produktéw rolnych'

Informacje dotyczace prawnych regulacji jakosci produktow rolnych i $rod-
kow spozywcezych nalezy jeszcze uzupethi¢ krajowymi regulacjami. Podstawo-
we przepisy w tym zakresie zawiera Ustawa z dnia 17 grudnia 2004 roku o re-
jestracji i ochronie nazw i oznaczen produktow rolnych i srodkoéw spozywczych

12 Oznaczaja one nazwg regionu, okreslonego miejsca, wyjatkowo kraju, ktore stuza do okre-
$lenia produktu rolnego lub $rodka spozywczego pochodzacego stamtad, a ktorych jakos¢ lub
cechy charakterystyczne sa w istotnej lub wylgcznej mierze zastugg srodowiska geograficznego,
na ktore sktadaja si¢ czynniki naturalne i ludzkie (art. 5 ust. 1 Rozporzadzenia 1151/2012).

13 Oznaczajg one nazwg regionu, okreslonego miejsca, wyjatkowo kraju, ktore stuza do ozna-
czenia produktu rolnego lub $rodka spozywczego pochodzgcego stamtad, a ktorych okreslona
jakos¢, renoma lub inna cecha charakterystyczna, moze by¢ przypisana temu pochodzeniu geo-
graficznemu, a ponadto, w odniesieniu do ktorych co najmniej jeden z etapoéw z catego procesu
technologicznego ma miejsce na okreslonym obszarze geograficznym (art. 5 ust. 2 Rozporzadze-
nia 1151/2012).

14 Oznaczaja one produkty rolne lub $rodki spozywcze uznane przez Komisj¢ Europejska ze
wzgledu na ich specyficzny charakter, ktory wyraznie odrdznia je od innych produktow nalezacych
do tej samej kategorii (np. smak, zapach lub szczegdlny surowiec uzyty do produkcji). Warunkiem
wpisu do rejestru tych produktéw jest to, aby byly produkowane przy uzyciu tradycyjnych su-
rowcow, charakteryzowaly si¢ tradycyjnym sktadem lub sposobem produkcji albo przetwarzania,
odzwierciedlajacym tradycyjny rodzaj rodzaj produkcji lub przetwarzania (art. 18 ust. 1 i 2 Roz-
porzadzenia 1151/2012).

15 W polskiej literaturze prawniczej warto tutaj wskaza¢ na prace K. Leskiewicz, Systemy
Jjakosci produktow rolnych i srodkow spozywczych w swietle nowej regulacji prawnej, ,,Przeglad
Prawa Rolnego” 2013, nr 1 (12),s. 1191in.
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oraz o produktach tradycyjnych'®, kilkakrotnie zmieniana, przy czym ostatnia
zmiana przyj¢ta zostata Ustawa z dnia 10 czerwca 2016 roku o zmianie ustawy
o rejestracji o oznaczeniach produktow rolnych i $rodkéw spozywczych oraz
o produktach tradycyjnych oraz niektérych innych ustaw!’. Miata ona w szcze-
golnosci na celu wdrozenie do polskiego porzadku prawnego zmian wy nikaja-
cych z wejscia w zycie przywotanego wyzej Rozporzadzenia Parlamentu i Rady
(UE) nr 1151/2012. W zalozeniu ustawodawcy przyjete zmiany powinny przy-
czyni¢ si¢ do poprawy funkcjonowania i zwigkszenia transparentnosci systemu
ochrony i rejestracji oznaczen geograficznych produktow rolnych i srodkow
spozywczych. Ponad 10-letni juz okres wdrazania tego systemu pozwolit bo-
wiem na zidentyfikowanie brakow w jego funkcjonowaniu, zwtaszcza w odnie-
sieniu do kontroli i nadzoru nad rynkiem tych produktéw. Z oceny skutkéw
dotychczasowych regulacji, dokonanej w zwigzku z pracami legislacyjnymi nad
projektem ustawy zmieniajacej, wynika, ze istotnym mankamentem okazat si¢
brak skutecznych narzedzi nadzoru nad produkcjg zarejestrowanych produktow,
objetych ochrong przewidziang w dotychczasowych przepisach. Pewne luki
wykazat roéwniez nadzor nad jednostkami certyfikujagcymi upowaznionymi do
przeprowadzenia kontroli oraz wydawania certyfikatow i cofania certyfikatow
zgodnosci. Warto przy okazji zauwazy¢, ze rozwigzania przyjete w tym zakre-
sie w ostatniej nowelizacji zaczerpnigto z Ustawy z dnia 25 czerwca 2009 roku
o rolnictwie ekologicznym'.

Zapowiedziang wyzej analiz¢ form wspierania systemow jako$ci zywnosci
nalezy jeszcze poprzedzi¢c wymienieniem i wskazaniem podstaw prawnych
funkcjonowania krajowych systeméw jakosci, ktore rowniez obejmowane sg
pomoca finansowa. Tak wiec naleza do nich: 1) integrowana produkcja roslinna
w rozumieniu Ustawy z dnia 8 marca 2013 roku o $rodkach ochrony ro$lin'*
2) system Jakos¢ Tradycja uznany za krajowy system jako$ci na podstawie de-
cyzji Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 12 czerwca 2007 roku, 3) sys-
tem jakosci QMP uznany za krajowy system jakosci zywnosci na mocy decyzji
Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 20 pazdziernika 2008 roku, 4) system
jakosci QAFP uznany za krajowy system jakosci zywno$ci w zakresie migsa
wieprzowego i drobiowego na mocy decyzji Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi
z dnia 11 grudnia 2009 roku i 13 stycznia 2011 roku, 5) system jakosci QAFP,
uznany za krajowy system jako$ci zywnosci w zakresie produkcji wedlin na
mocy decyzji Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 18 stycznia 2012 roku,
5) system jakosci PQS, uznany za krajowy system jako$ci zywnos$ci na mocy
decyzji Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 11 grudnia 2009 roku. Krajo-
we systemy produktéow rolnych i srodkow spozywczych objete wsparciem wy-

16 Dz.U. 2005, nr 10, poz. 68 ze zm.
7Dz.U. 2016, poz.1001.

'8 Dz.U 2015, poz. 497.

¥ Dz.U. 2013, poz.455.
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mienione zostaty w pkt 4 par. 3 Rozporzadzenia Ministra Rolnictwa i Rozwoju
Wsi z dnia 6 sierpnia 2015 roku w sprawie szczegdétowych warunkow i trybu
przyznawania wyplaty oraz zwrotu pomocy finansowej w ramach poddziatania
»Wsparcie na przystepowanie do systemow jakosci” objetego Programem Roz-
woju Obszarow Wiejskich na lata 2014-2020%.

3. W obecnym okresie finansowym UE obejmujacym lata 2014-2020 wspar-
cie producentdw zywnosci o wysokiej, ponadstandardowej i potwierdzone;j ja-
kosci bedzie nadal kontynuowane w ramach dziatania ,,Systemy jakos$ci pro-
duktow rolnych i srodkow spozywczych”, przewidzianego Programem Rozwoju
Obszarow Wiejskich na lata 2014-2020 (dalej PROW 2014-2020 Iub PROW).
W odréznieniu od podobnego w nazwie dziatania w poprzednim PROW na lata
2007-2013, z dzialania tego wytaczono wsparcie dla rolnictwa ekologicznego,
ktoére w obecnym okresie programowym zostalo wyodrgbnione jako samodziel-
ne juz dzialanie (,,Rolnictwo ekologiczne). Nie oznacza to, ze rolnictwo eko-
logiczne nie jest juz zaliczane do systeméw jakosci produktow rolnych. Byto
ono zaliczane do wspdlnotowych systemow jakosci zywnos$ci kwalifikujacych
si¢ do wsparcia w poprzednim okresie programowym, jednak zmiana stanu
prawnego dokonana przepisami Rozporzadzenia Rady (WE) nr 834/2007 z dnia
28 czerwca 2007 roku w sprawie produkcji ekologicznej i znakowania produk-
tow ekologicznych i uchylajacego Rozporzadzenie (EWG)nr 2092/91%! sprawi-
fa, Ze z uwagi na bardziej proekologiczny charakter tego dziatania oraz waznos¢
wytyczanych mu obecnie celow zdecydowano si¢ na wyodrgbnienie i objecie
tego dziatania odrebng formg wsparcia w obecnym PROW. Produkty rolnictwa
ekologicznego pozostajg zatem nadal w funkcjonalnym zwigzku z produktami
wytwarzanymi w ramach systemow jakosci produktow rolnych.

Nastepnie nalezy zauwazy¢, ze w nowym PROW zakres systemow jakos$ci
produktow rolnych i §rodkéw spozywcezych kwalifikujacych si¢ do wsparcia zo-
stat rozszerzony dodatkowo o nowe krajowe systemy wsparcia (bedzie o nich
jeszcze mowa w dalszej czesci niniejszego artykutu). Wplyw na to mialy niewat-
pliwie oczekiwania i zachowania konsumentow, ktorzy wykazuja coraz wigksze
zainteresowanie zywnos$cia wytwarzang w ramach systemow jakosci, ktore daja
im lepsza gwarancje¢, ze nabywane na unijnym czy krajowym rynku produk-
ty spozywcze wyprodukowane zostaty wedtug sprawdzonych juz standardow.
Wsparcie dla systemoéw jako$ci produktéw rolnych i $rodkow spozywczych
stwarza rowniez szans¢ dla rozwoju gospodarstw rolnych, zwlaszcza matych,
poprawia tez ich konkurencyjno$¢ na krajowym, unijnym i §wiatowych rynkach,
poprzez wzbogacenie tancucha dostaw zywnosci o rézne wysokojakosciowe
produkty zywnos$ciowe. Zaklada si¢ przy tym, ze tak zréznicowany rynek da
lepsze wyniki ekonomiczne anizeli oferujacy wprawdzie duzg, lecz ujednolico-

2 Dz.U. 2015, poz. 1195.
2 Dz.Urz. (UE) L 189 z 20 lipca 2007 ze zm.
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ng mas¢ towarowa produktow zywnosciowych?>. Majac na uwadze powyzsze,
nalezy zauwazy¢, ze analizowane tutaj dziatanie bedzie przy tym realizowac¢ cel
szczegotowy okreslony w art. 5 pkt 3a Rozporzadzenia nr 1305/2013 — popra-
wa konkurencyjnosci producentéw rolnych poprzez lepsze ich zintegrowanie
z tancuchem rolno-spozywczym, poprzez systemy jakosci, dodawanie wartosci
do produktéw rolnych, promocj¢ na rynkach lokalnych i krotkie cykle dostaw,
grupy i organizacje producentOw oraz organizacje miedzybranzowe. Poprzez to
dziatanie realizowane beda inne jeszcze cele PROW 2014-2020, gtownie cele
przekrojowe dotyczace ochrony srodowiska i zmian klimatu. Nalezy réwniez
doda¢, ze dzialanie to swym zakresem w peti wyczerpuje dyspozycj¢ art. 13
Rozporzadzenia 1305/2013 nakazujaca, aby kazde z dziatan programu pomoco-
wego przyczyniato si¢ do osiggni¢cia co najmniej jednego priorytetu unijnego
w zakresie rozwoju obszarow wiejskich.

Przewidziane PROW 2014-2020 dziatanie ,,Systemy jakosci produktow
rolnych i $§rodkéw spozywczych” wdrazane bedzie poprzez dwa poddziatania:
1) ,,Wsparcie dla nowych uczestnikow systemow jakosci” i 2) ,,Wsparcie na
przeprowadzenie dziatan informacyjnych i promocyjnych”. Pierwsze z nich
ma na celu zwigkszenie liczby uczestnikow w unijnych i krajowych systemach
jakosci. Drugie bedzie wspiera¢ informacje i promocje produktéw wysokoja-
kosciowych, podejmowanych przez zespoty promocyjne sktadajace si¢ co naj-
mniej z dwoch producentéw. Obydwa te poddziatania majg realizowacé w isto-
cie jeszcze kilka innych celow szczegdtowych. Odwotujac si¢ do dziedzictwa
kulturowego, tradycji i specyfiki poszczegolnych regionow, a takze technologii
respektujacych ochrone §rodowiska, racjonalne korzystanie z zasobéw przyrod-
niczych, dobrostan zwierzat, ochrong¢ krajobrazu oraz wdrazanie innowacji pro-
duktowych i technologicznych wpisuja si¢ w realizacje celow przekrojowych
dotyczacych ochrony srodowiska i zmian klimatu oraz innowacji.

4. Przechodzac juz do syntetycznej analizy poddziatania ,,Wsparcie dla
nowych uczestnikow systemoéw jakosci” wskazmy w pierwszej kolejnosci na
przedmiot wsparcia. Tak wigc przewidziane tutaj wsparcie skierowane jest na
dodatkowe koszty producenta przystepujacego do uczestnictwa w okreslonym
systemie jakosci, ktore wynikajg z potrzeby wprowadzenia niezbednych zmian
w gospodarstwie rolnym, oraz poddania go niezbgdnym kontrolom koniecz-
nym dla uzyskania okreslonego certyfikatu potwierdzajacego wysoka jako$c¢
produktu koncowego, zgodna z wymogami danego systemu jakosci. W mysl
art. 16 ust. 1 Rozporzadzenia 1305/2013 wsparcie obejmuje przystapienie

2 O wspotczesnych tendencjach w zakresie struktur rynkowych tancucha marketingowego
zywnos$ci zob. wigeej: M. Halamczuk, Struktury rynku i kierunki ich zmian w tancuchu marke-
tingowym zywnosci w Polsce i na swiecie, Warszawa 2015; zwlaszcza interesujace zestawienie
kierunkow polityki hamujacych i wspomagajacych rozwoj krotkich tancuchéw zywnosciowych,
s. 45; praca dostgpna na stronach internetowych IERiGZ PIB w zaktadce Nowosci wydawnicze,
www.ierigz.pl.
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do systemow jakosci ustanowionych na podstawie: 1) Rozporzadzenia Par-
lamentu Europejskiego i Rady nr 1151/2012, 2) Rozporzadzenia Rady (WE)
nr 834/2007 z dnia 28 czerwca 2007 roku w sprawie produkcji ekologiczne;j
[...]; 3) Rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 110/2008
z dnia 15 stycznia 2008 roku w sprawie definicji, opisu, prezentacji, etykieto-
wania i ochrony oznaczen geograficznych, napojoéw spirytusowych i uchylaja-
ce Rozporzadzenia Rady (EWG) nr 1576/89%* 4) czesci 11 tytut II rozdziatu
I sekcja 2 Rozporzadzenia Rady (UE) nr 1308/2013%* w odniesieniu do wina.
Wsparcie obejmuje rowniez przystapienie do systemow jakosci, w tym sys-
temow certyfikacji gospodarstw, produktow rolnych, bawelny lub srodkow
spozywczych uznanych przez panstwa cztonkowskie za spetniajace kryteria
okreslone w art. 16, ust. 1 pkt b [Rozporzadzenia 1305/2013. Kryteria tego
systemu powinny wskazywaé na specyfike produktu koncowego, wskazujaca
na okreslone cechy produktu, metody uprawy lub produkcji lub jakosci pro-
duktu koncowego, przewyzszajacej znaczaco normy handlowe tego produktu
pod wzgledem zdrowia publicznego, zdrowia zwierzat lub roslin, dobrosta-
nu zwierzat i ochrony §rodowiska. System powinien by¢ otwarty dla wszyst-
kich producentéw, obejmowaé wigzace specyfikacje produktéw weryfikowane
przez organy publiczne lub niezalezne organy kontroli, wreszcie powinien by¢
przejrzysty i zapewniajacy petna identyfikowalno$¢ wytworzonych w ten spo-
sob produktow. Wsparcie moze obejmowac wreszcie przystapienie do dobro-
wolnych systemow certyfikacji produktéw rolnych uznanych przez panstwa
cztonkowskie za zgodne z unijnymi wytycznymi dotyczacymi najlepszych
praktyk dla dobrowolnych systeméw certyfikacji produktéw rolnych i $rod-
kéw spozywcezych. Sa to krajowe systemy jakosci produktow rolnych i $rod-
koéw spozywcezych (art. 16 ust. 1 lit. ¢ Rozporzadzenia 1305/2013).

Pomoc, zgodnie z PROW 2014-2020, bgdzie przyznawana beneficjentowi,
ktory nie otrzymywatl takiego wsparcia w poprzednim okresie programowym.
Forme wsparcia stanowi refundacja kosztoéw poniesionych przez rolnika przy
przystgpowaniu do systemu jako$ci, roczng sktadke za udzial w danym syste-
mie oraz wydatki zwigzane z kontrolg produktow rolnych i srodkéw spozyw-
czych (art. 16 ust. 3 Rozporzadzenia 1305/2013). Refundacja ta w kwocie do
2000 euro rocznie na gospodarstwo, przystugiwac bedzie przez 3 lata od przy-
stgpienia do systemu jakosci. Preferencje w przyznawaniu wsparcia odnosi¢ si¢
beda do gospodarstw do 5 ha, dla ktorych koszty state, wynikajace z udzialu
w systemach jako$ci, stanowig duze obcigzenie finansowe. Kwoty refundacji
w ramach poszczegdlnych systemow okreslaja krajowe przepisy zawarte w Roz-
porzadzeniu Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 6 sierpnia 2915 roku
w sprawie szczegolowych warunkow i trybu przyznawania, wyptaty oraz zwrotu

% Dz.Urz. L 39 z dnia 13 lutego 2008 roku.
24 Z dnia 17 grudnia 2013 roku ustanawiajace wsp6lng organizacje rynkow produktow rolnych,
Dz.Urz. (UE) L 347 z dnia 20 grudnia 2013 roku.
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pomocy finansowej w ramach poddziatania ,,Wsparcie na przystepowanie do
systemow jakosci”, objetego Programem Rozwoju Obszarow Wiejskich na lata
2014-2020.

Adresatami analizowanej formy pomocy sa rolnicy lub grupy rolnikéw, przy
czym zgodnie z art. 16 ust. 3 ostatni akapit, powinni to by¢ rolnicy aktywni za-
wodowo w rozumieniu art. 9 Rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady
(UE) nr 1307/2013 w sprawie finansowania wspolnej polityki rolnej*. W swie-
tle przywotanego wyzej przepisu rozporzadzenia przez rolnika aktywnego zawo-
dowo nalezy rozumie¢ osobg fizyczna, osob¢ prawng lub grupe osob fizycznych
albo prawnych, ktorzy w poprzednim roku otrzymywali ptatnosci bezposrednie
nieprzekraczajace 5000 euro. Jesli natomiast ptatnosci bezposrednie przekra-
czalyby t¢ kwotg, to wsparciem mozna obja¢ podmioty, ktore nie sg osobami
fizycznymi, prawnymi ani grupg osob fizycznych, ktérych uzytki rolne obejmuja
gldwnie tereny utrzymujace si¢ naturalnie w stanie nadajacym si¢ do wypasu lub
uprawy i ktorzy nie prowadza na tych terenach dziatan minimalnych. Rozwig-
zanie to oceni¢ nalezy pozytywnie, gdyz poprawia ono dochodowo$¢ matych
gospodarstw, podnosi ich zywotnos$¢, a przez to daje zatrudnienie nie tylko dla
rodziny rolnika, ale takze innych os6b. Wsparcie w przypadku drugiej grupy
podmiotéw pozytywnie oddziatuje na §rodowisko. Mozna nim réwniez objac
te same podmioty, ktore administrujg portami lotniczymi, wodociggami, statymi
terenami sportowymi i rekreacyjnymi, jak rowniez nie §wiadcza ustug przewozu
kolejowego lub ustug w zakresie obrotu nieruchomos$ciami. Jesli jednak prowa-
dzg jedng z ww. dziatalnosci, to roczna kwota ptatnosci bezposrednich wynosi
co najmniej 5% calodci przychodow uzyskanych z dziatalnosci pozarolnicze;j
w ostatnim roku obrotowym albo ich dziatalnos¢ rolnicza nie ma charakteru mar-
ginalnego, badz ich gléwna dziatalno$¢ gospodarcza lub przedmiot dziatalnosci
stanowiag wykonywanie dziatalnos$ci rolniczej. Z powyzszego wynika, ze prze-
stanke dziatalnosci rolniczej prowadzonej przez rolnika aktywnego zawodowo
rozumie si¢ bardzo szeroko i dlatego uprawnia ona zar6wno do uzyskania ptat-
nosci bezposredniej, jak tez odnosi si¢ jg rowniez do wsparcia przystgpowania
do systemow jakosci’®. Wsparcie tej ostatniej grupy podmiotow moze jednak
budzi¢ pewne zastrzezenia, jesli zwazy¢, ze prowadzona przez nich dziatalnos¢
rolnicza daleko odbiega od standardowego modelu rolnictwa ukierunkowanego
na wysokojakosciowa produkcje.

Wyjasnienia wymaga rowniez okreslenie ,,grupa rolnikow (producentow)”,
jakim postuguje si¢ analizowane Rozporzadzenie 1305/2013. Chodzi tu o forme¢
organizacyjno-prawna, w jakiej ta grupa funkcjonuje. Wykaz tych form zawiera
zatacznik do Rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 6 sierp-
nia 2015 roku. Mogg to by¢ stowarzyszenia, kotka rolnicze i rolnicze zrzeszenia

% Dz.Urz. (UE) L 347 z 20 grudnia 2013 roku.
26 Zob. wiecej: D. Lobos-Kotowska, Dziatalnosé rolnicza jako przestanka uzyskania upraw-
nienia do platnosci, ,,Studia Iuridica Agraria” 2013, t. XI, s. 61 in.
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branzowe, spotdzielnie, grupy producentéw rolnych utworzone zgodnie z prze-
pisami o grupach producentéw rolnych, wstgpnie uznane grupy producentow
utworzone zgodnie z przepisami o organizacji rynkdéw owocow i warzyw, ryn-
ku chmielu, rynku suszu paszowego oraz rynkow Inu i konopi uprawianych na
wlokno i wreszcie izby gospodarcze. W tym przypadku zauwazy¢ nalezy, ze
poza tak szeroko ujetym wykazem podmiotow znalezli si¢ jednak rolnicy prowa-
dzacy dziatalno$¢ rolnicza w formie spotek prawa handlowego. Pominigcie tej
formy organizacyjnej moze budzi¢ pewne zastrzezenia, zwlaszcza ze strony rol-
nikow prowadzacych dziatalno$¢ rolnicza w ramach matych, niekapitatowych
spotek prawa handlowego.

5. Drugim poddziataniem analizowanego dziatania jest ,,Wsparcie na prze-
prowadzenie dzialan informacyjnych i promocyjnych, realizowanych przez gru-
py producentdw na rynku wewnetrznym”. Uzasadnieniem dla objecia wspar-
ciem grupy producentoéw jest ciagle niski popyt wewngtrzny na produkty objete
unijnymi i krajowymi systemami jako$ci. Dziatania informacyjne i promocyjne
kierowane sa w tym przypadku do konsumentow i majg na celu zapoznanie ich
z produktami tej grupy oraz zwrdcenie uwagi na ich specyficzne cechy. Zwigk-
szenie wiedzy konsumentow w zakresie wysokojakosciowej, certyfikowanej
zywno$ci ma prowadzi¢ do wzrostu

popytu na tg¢ zywnos$¢, co w konsekwencji powinno zwigkszy¢ dochody pro-
ducentow, takze wielko$¢ produkeji, a przy duzej podazy doprowadzi¢ do obni-
zenia cen produktow.

Beneficjentami wsparcia przewidzianego analizowanym poddziataniem
moga by¢ podmioty utworzone przez co najmniej dwoch producentéw stano-
wiacych grupe, wytwarzajace produkty rolne lub $rodki spozywcze w ramach
systemow jakosci?’. Przewidziane tym poddziataniem wsparcie obejmuje re-
fundacj¢ kosztow kwalifikowalnych poniesionych w celu przeprowadzenia
dziatan promocyjnych, przy czym rodzaje tych kosztow okreslane sg w prze-
pisach krajowych. W Polsce okreslito to Rozporzadzenie Ministra Rolnictwa
i Rozwoju Wsi z dnia 7 lipca 2016 roku w sprawie szczegdtowych warunkow
1 trybu przyznawania oraz wyptaty pomocy finansowej w ramach poddziatania
»Wsparcie dzialan informacyjnych i promocyjnych, realizowanych przez grupy
producentéw na rynku wewngtrznym” objetego PROW 2014-2020%. Zgodnie
z par. 4 tegoz rozporzadzenia przewidziane nim wsparcie ogranicza si¢ jedynie
do grup producentéw wytwarzajacych produkty rolne lub srodki spozywcze
w ramach systemow jakos$ci i promujacych je na rynku wewnetrznym. Koszty
bedace przedmiotem refundacji dotycza: reklamy w mediach, promocji w punk-
tach sprzedazy, przygotowania stoisk, przygotowania materiatoéw reklamowych,
udziatu w pokazach, wystawach lub targach, organizacji szkolen Iub konferencji,

27 Okreslenie ,,grupa rolnikow”zostato wyjasnione w pkt 4 niniejszego artykutu.
% Dz. U. 2016, poz. 1080.
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przygotowania lub administrowania strong internetowa, najmu powierzchni re-
klamowej, publikacji, broszur, ulotek i plakatow, zaproszen lub innych materia-
low reklamowych, wynagrodzen dostawcow towarow lub ushug realizowanych
przez podmioty nie bedace cztonkami grupy producentéw, najmu srodkow trwa-
tych albo amortyzacji zakupionych $rodkéw trwatych, poniesionych poza sie-
dzibg producenta (podroze, zakwaterowanie, wyzywienie), wytworzenia przez
producenta produktéw pokazowych w ramach demonstracji, tumaczen oraz na
okreslonych zasadach podatku od towarow i ustug. Refundacja, o ktérej wyzej
mowa, moze obja¢ maksymalnie 70% kosztow kwalifikowalnych, wigzacych
si¢ bezposrednio z realizacja operacji i poniesionych od dnia, w ktorym zostata
zawarta umowa o przyznaniu pomocy, do okreslonego w umowie dnia zakon-
czenia realizacji operacji. Wysoko$¢ kosztéw kwalifikowalnych nie moze jednak
wynies¢ wiegcej, niz 2,5 min zt*.

W zakresie wyboru wnioskowanych do wsparcia operacji przewidziane
zostaly preferencje dla wnioskodawcow, ktorzy nie otrzymali tego rodzaju
wsparcia w ramach ,,Dziatania informacyjne i promocyjne”, objetego PROW
2007-2013%. Przewidziane w PROW kryteria wyboru wnioskodawcy bedg
rowniez preferowacé zatozong przez wnioskodawcoéw efektywnos¢ zaplanowa-
nych dziatan promocyjnych. Warto w tym miejscu zwrdci¢ uwage na przyjety
w par. 10 Rozporzadzenia Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi czytelny sposéb
oceny efektywnos$ci zaplanowanych dziatan informacyjno-promocyjnych, do-
konywany na podstawie sumy uzyskanych punktow. Zatem dla ilustracji: po
pierwszym punkcie mozna uzyskac¢ za kazdy kanat przekazu promowanych
dziatan (np. telewizja, radio, internet, prasa, pokazy, udziat w targach, degu-
stacje, publikacje itd.); 1, 3 i 5 punktow uzyskuje si¢ za promocje dziatan
realizowanych odpowiednio: na obszarze wytacznie jednego wojewddztwa, co
najmniej dwoch wojewddztw i na rynku wewnetrznym UE wykraczajacym
poza granice Rzeczypospolitej; po 3 punkty uzyskuja podmioty, ktére nie ko-
rzystaty z podobnego wsparcia przewidzianego w PROW na lata 2007-2013,
a takze podmioty sktadajace si¢ wylgcznie z producentéw produktéw rolnych
lub $rodkéw spozywczych wytwarzanych w ramach ogo6lnounijnych systemow
jakosci (par. 2 pkt 5 lit. a-e analizowanego rozporzadzenia). Ten system wybo-
ru wnioskow sprawdzit si¢ juz w poprzednim okresie programowym, obecnie
dodatkowo doprecyzowany, powinien bezproblemowo wspomagac tworzenie
listy beneficjentow przewidzianych do wsparcia.

6. O skutecznos$ci udzielonego wsparcia w ramach dziatan przewidzianych
w programach pomocowych decyduja w gldwnej mierze nalezycie dobrane

» Wsparcie, o ktorym mowa, moze by¢ udzielone jeden raz na operacje realizowang w danym
okresie programowym.

30 Poprzedni program pomocowy nie zawierat odpowiednika analizowanego tutaj podziatania,
a ze wsparcia przewidzianego w ,,Dziataniach informacyjnych i promocyjnych” mogli korzystac¢
beneficjenci wielu dziatan tego programu.
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kryteria dostepu do oferowanej pomocy. Obowigzujacy obecnie program po-
mocowy dotyczacy wspierania rozwoju terenow wiejskich jest juz w kolejnosci
trzecim takim programem wdrazanym od uzyskania przez nasz kraj cztonko-
stwa w UE, nie liczac specjalnego, przedakcesyjnego programu pomocowego
SAPARD. Wdrazajac wszystkie te programy, nabyliSmy wystarczajaco bogata
wiedze praktyczng w zakresie pozyskiwania srodkéw unijnych, realizujac przy
tym ogdlnounijne i zorientowane na nasz kraj cele WPR. Pozytywnym efektem
tych umiejetnosci jest rowniez to, ze przyznawane dotad naszemu krajowi §rodki
z budzetu UE s3 wykorzystywane w zasadzie w catosci i, co jest rownie wazne,
przy jednoczesnym znikomym zagrozeniu na ich zwrot z tytutu niewtasciwego
ich pobrania lub wykorzystania.

Dla pehniejszej oceny wdrazanych form pomocy finansowej dla rolnikéw
uczestniczacych w systemach jakosci zywnosci, warto bedzie jeszcze poswigcic
nieco uwagi przepisom okreslajacym szczegdtowe warunki i tryb przyznawa-
nia wsparcia finansowego oraz jego zwrotu. Porownajmy zatem, jak te sprawy
zostaty uregulowane w przepisach rozporzadzen Ministra Rolnictwa i Rozwoju
Wsi w poprzednim i obecnym okresie programowym. Tak wigc w latach 2007—
2013 Rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 22 stycznia
2008 roku’! regulowato jedynie szczegétowe warunki oraz trybu przyznawa-
nia i wyplaty pomocy finansowej. W odréznieniu od obowigzujacego obecnie
rozporzadzenia, nie zawieralo ono przepisoOw dotyczacych zwrotu nienaleznie
pobranych $rodkoéw. Obecne rozszerzenie o te sprawy zakresu regulacji praw-
nej w obowiazujacym rozporzadzeniu, dalsze jego uszczegodtowienie i dopre-
cyzowanie dotychczasowych przepisOw oceni¢ nalezy pozytywnie. Nie sposdb
nie zgodzi¢ si¢ z pogladem, ze precyzyjne i wyczerpujace regulacje prawne,
skutecznie sprzyjaja stabilizacji prawnomajatkowej beneficjentow, ktorej czesto
brak w przypadku mato precyzyjnych i zbyt czgsto zmieniajacych si¢ regula-
cji prawnych. Pozytywna cecha regulacji prawnej jest rowniez elastycznosé jej
przepisow. Jest to szczegdlnie wazne w przypadku niestabilnej sytuacji rynko-
wej. Mozliwo$¢ szybkiego przeorientowania przedsigwzigcia do zmieniajgcej
si¢ sytuacji rynkowej moze go uchroni¢ przed niepowodzeniem, co nie lezy ani
w interesie beneficjenta, ani tez zaangazowanym w przedsiewzigcie srodkom
publicznym.

W Ustawie z dnia 20 lutego 2015 roku o wspieraniu rozwoju obszaro6w wiej-
skich z udziatem $rodkéw Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju
Obszarow Wiejskich w ramach Programu Rozwoju Obszarow Wiejskich na
lata 2014-2020 w przepisach dotyczacych postgpowania w sprawie przyzna-
nia pomocy w ramach dziatania ,,Systemy jakosci produktéw rolnych i srodkoéw
spozywczych” przewidziano dwie drogi przyznawania pomocy: na podstawie
decyzji administracyjnej (dla beneficjentéw poddziatania ,,Wsparcie dla nowych

31 Dz.U. 2014, poz. 896.
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uczestnikow systemow jakosci”) oraz umowy (dla beneficjentow poddziatania
»Wsparcie na przeprowadzenie dziatan informacyjnych i promocyjnych”). To
rozwigzanie, zreszta juz sprawdzone w poprzednim okresie programowym, oce-
ni¢ nalezy pozytywnie. Przyjecie bowiem rozwigzania, ze pomoc w ramach po-
szczegolnych dziatan programu pomocowego przyznawana jest na podstawie
umowy w przypadku gdy przedsiewziecie ma charakter inwestycyjny, cechuje
go ztozono$¢ dziatan, przewidziany jest obowiagzek stosowania przepisow o za-
moéwieniach publicznych, wynika ze stusznego zatozenia, ze w trakcie realizacji
przedsiewzigcia moze dochodzi¢ do wielu zmian w projekcie na skutek sytuacji,
ktore trudno byto przewidzie¢ w chwili wnioskowania o pomoc, to wtasnie umo-
wa umozliwia odpowiednie, elastyczne szybkie uwzglednienie koniecznych
zmian. Przy trudnym, niestabilnym rynku zywnosciowym takie rozwigzanie
wydaje si¢ w pelni uzasadnione. Tymi tez przestankami kierowat si¢ zapewne
ustawodawca, decydujac o wyborze form postepowania w odniesieniu do oby-
dwoch analizowanych tutaj poddziatan.

7. W konsultacjach poprzedzajacych przyjecie kolejnych reform WPR zgla-
szany byl zawsze postulat uproszczenia jej mechanizmoéw. W gloszeniu tego po-
stulatu celowali nie tylko przedstawiciele nauki, ale rowniez politycy zar6wno
szczebla unijnego, jak tez z poszczegolnych krajow czionkowskich. Niestety,
postulat ten nie zostal jak dotad urzeczywistniony, a rdznej rangi dokumenty
1 przepisy prawne sg coraz bardziej rozbudowywane. Co wigcej, s formutowa-
ne trudnym, skomplikowanym i niezrozumiatym dla adresatow jezykiem?*. Nie-
wiele lepszy pod tym wzgledem jest stan naszego, krajowego prawodawstwa,
zwlaszcza dotyczacego pomocy publicznej. Dla pelniejszej ilustracji tego faktu
poréownajmy krajowe regulacje prawne, zawarte w dwoch przywotanych juz
wyzej rozporzadzeniach Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi w sprawie szcze-
gotowych warunkow i trybu przyznawania oraz wyptaty pomocy finansowej
dla uczestnikow w systemach jakosci. Tak wigc obowigzujace obecnie rozpo-
rzadzenie jest oczywiscie obszerniejsze o pie¢ kolejnych paragrafow. Tak jak
poprzednie, zawiera ono bardzo duzo odestan, co sprawia ze jest mato czytel-
ne dla beneficjentéw, do ktorych jest adresowane. W tej sytuacji zmuszeni sg
oni korzysta¢ z profesjonalnego doradztwa. Prawodawca unijny na szczescie
docenia coraz bardziej rolg i znaczenie doradztwa rolniczego i dofinansowy-
wuje w coraz szerszym zakresie ustugi doradcze. Przyktadem moga by¢ ustugi
doradcze powigzane z dzialaniami rolno-srodowiskowo-klimatycznymi, gdzie
profesjonalizm jest szczego6lnie konieczny. Trudno tez bez takich uslug mozna
byloby sobie wyobrazi¢ wtasciwe funkcjonowanie systemow jakos$ci produk-
tow rolnych i srodkow spozywczych. W tym przypadku pomoc doradcza moze

320 trudnym jezyku unijnych aktow normatywnych zobacz krytyczny w tym wzgledzie arty-
kut S. Prutisa, Ochrona srodowiska za pomocq instrumentow prawnofinansowych Wspolnej Poli-
tyki Rolnej, ,,Studia Iuridica Agraria” 2015, t. XIII, s. 39 i n.
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by¢ dofinansowywana przez wsparcie przewidziane dziataniem ,,Ustugi dorad-
cze, ushugi z zakresu zarzadzania gospodarstwem i ustugi z zakresu zastgpstw”
obecnego PROW.

W kontekscie sformutowanych wyzej uwag rodzi si¢ jednak pytanie: czy
uproszczenie WPR jest mozliwe i1 jednocze$nie konieczne? OdpowiedZ nie
wydaje si¢ jednak prosta. Aby odpowiedzie¢, przywolajmy najpierw kilka
charakterystycznych cech wspdtczesnego rynku zywnosciowego. Ot6z rynek
ten, w obszarze bardziej rozwinigtej czgsci Swiata, charakteryzuje si¢ w istocie
duza nadprodukcja konwencjonalnej zywnosci, podczas gdy zywnos$¢ wytwa-
rzana dotad tradycyjnymi metodami wypierana jest coraz bardziej przez zyw-
no$¢ wysoko przetworzong. Dzieje si¢ tak miedzy innymi dlatego, ze koszty
produkcji tej zywnosci sa zdecydowanie nizsze, zatem jej producenci moga
sobie pozwoli¢ na jej sprzedaz po nizszej cenie. Tymczasem nie mogg sobie
na to pozwoli¢ producenci wytwarzajacy zywno$¢ metodami tradycyjnymi.
Whbrew coraz czg¢$ciej gloszonym opiniom, Ze cena zywnoSci przestaje juz by¢
najwazniejszym czynnikiem motywacyjnym przy wyborze przez konsumenta
produktu zywnosciowego, jak tez, ze rol¢ czynnika pierwszoplanowego za-
czyna odgrywac jego jakos¢, to jednak trudno si¢ z tym pogladem do konca
zgodzi¢, poza tym, ze dystans miedzy ceng a jakoscig zywnos$ci zdecydowanie
si¢ zmniejszyl. Konsumenci sag bowiem coraz bardziej §wiadomi, ze zywnos$¢
produkowana na masowa skalg, przy wykorzystaniu najnowszych technolo-
gii produkcyjnych, moze stwarzaé realne zagrozenie dla ich zdrowia. Ten
zwigkszony popyt na zywnos$¢ tradycyjng starajg si¢ tymczasem wykorzystac
masowi producenci, uciekajac si¢ do r6znych nieuczciwych i niedozwolonych
praktyk, gtownie do wprowadzania konsumenta w btad, r6znymi sposobami
probujac przypisa¢ produktowi okreslone, poszukiwane wilasciwosci, np. ze
jest produktem ekologicznym. Sa to z pewno$cia zachowania nieuczciwe i wy-
magaja ingerencji panstwa i instytucji miedzynarodowych, z mysla nie tylko
o ochronie zdrowia konsumenta, ale rowniez samego producenta, chronigc te
dwie grupy przed nierzetelnymi praktykami rynkowymi. Niestety, tych dwdch
obszarow ochrony prawnej zywnos$ciowego rynku nie da si¢ skutecznie ochro-
ni¢ bez skutecznie skonstruowanego i, sila rzeczy niestety rozbudowanego,
prawnego systemu tej ochrony. W takim przypadku postulat uproszczenia me-
chanizméw WPR nie wydaje si¢ tatwy do zrealizowania®*.

8. Przewidziane w PROW 2014-2020 wsparcie dla uczestnictwa rolnikow
w systemach jakos$ci produktow rolnych i srodkow spozywczych powinno po-

33 Wigcej o stanie  bezpieczenstwa zywnosciowego Polski, ekonomicznej dostepnosci zyw-
nosci oraz bezpieczenstwa zywnosci zobacz rozwazania zawarte w pracy zbiorowej pod redakcja
naukowa M. Kwasek, Z badan nad rolnictwem spotecznie zrownowazonym. Analiza bezpieczen-
stwa zywnosciowego Polski, Warszawa 2015; praca dostgpna na stronach internetowych Instytutu
Ekonomiki Rolnictwa i Gospodarki Zywnoéciowej w zaktadce Nowosci wydawnicze, www. ie-
rigz.waw.pl ).
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zostawa¢ w $cistym zwigzku z unijnymi i krajowymi regulacjami prawnymi
dotyczacymi tych systemow. Wydaje si¢, ze wazng funkcja tych systemow jest
wyrobienie wrod konsumentow zaufania do chronionych przez nie produktow
rolnych i $rodkow spozywczych, zwlaszcza przeswiadczenia, ze nabywajac
odpowiednio oznakowane, czy promowane i gwarantowane tym systemem
produkty zywnos$ciowe, majg pewnos¢ co do deklarowanej wysokiej jakos$ci,
specyfiki czy pochodzenia nabywanego produktu. Zaufania tego nie zbuduje
mato skuteczna kontrola i nadzér nad funkcjonowaniem analizowanych tutaj
systemow, sprawowane zwtaszcza przez Inspekcj¢ Jakosci Handlowej Artyku-
16w Rolno-Spozywczych i upowaznione jednostki certyfikujace.

Ustawa z dnia 10 czerwca 2016 roku o zmianie ustawy o rejestracji
1 oznaczen produktéw rolnych i §rodkow spozywczych oraz o produktach
tradycyjnych oraz niektérych innych ustaw, obok wskazanych juz wyzej
celow, znaczaco wzmocnita nadzér i urzedowa kontrole nad systemami
jakosci produktow rolnych i $rodkdéw spozywczych, wyposazajac organy
tej kontroli w dodatkowe narzedzia stuzace do sprawowania tych czynno-
$ci. Na uzytek prowadzonej tutaj analizy warto wskaza¢ na najwazniejsze
z nich. Tak wiec za wazng zmian¢ nalezy uzna¢ wyposazenie Glowne-
go Inspektora Jakosci Handlowej Artykutéw Rolno-Spozywczych (dalej
GIJHAR-S) w uprawnienie do przeprowadzania kontroli wszystkich produ-
centoéw rolnych, ktérzy wprowadzaja do obrotu produkty wyprodukowane
niezgodnie z zarejestrowana specyfikacja pod zarejestrowanymi nazwami
lub nazwami odwotujacymi si¢ do nich. Ustawa zmieniajaca wypetnia tez
dostrzezone braki w systemie kontroli i nadzoru nad rynkiem, w tym luki
w systemie nadzoru nad jednostkami certyfikujacymi upowaznionymi do
przeprowadzania kontroli oraz do wydawania i cofania certyfikatow zgod-
nosci. Ustawa zwigksza obowigzek czestotliwos$ci informowania GIJHAR-S
przez jednostki certyfikujace o producentach majacych wazny certyfikat
zgodnosci. GIJHAR-S moze tez nakaza¢ wykonanie odpowiednich dzia-
tan naprawczych, zwigzanych z funkcjonowaniem jednostek certyfikujg-
cych. Waznym rozwiazaniem jest rOwniez natozenie na GIJHA-S obowiaz-
ku publikacji na stronach internetowych Inspekcji, wykazu producentow
majacych wazne §wiadectwo jakos$ci, potwierdzajace zgodnos¢ procesu
produkcji produktu rolnego lub $rodka spozywczego, ze specyfikacja lub
wazny certyfikat zgodnos$ci. Rozwigzanie to ma na celu zapewnienie przej-
rzystosci systemu i ulatwienie kontaktu miedzy producentami a konsumen-
tami. Podobng funkcje bedzie speinia¢ natozony na upowazniong jednostke
certyfikujaca obowigzek powiadamiania GIJHAR-S, ministra rolnictwa
i rozwoju wsi oraz inne jednostki certyfikujace upowaznione do dziata-
nia w zakresie produktow regionalnych i tradycyjnych o odmowie wyda-
nia certyfikatu zgodnosci, a takze o cofnigciu certyfikatu zgodnosci. Warto
wreszcie zasygnalizowacé jeszcze jedng zmian¢ polegajaca na zastgpieniu
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dotychczasowych zbyt dolegliwych przepisow karnych, w odniesieniu do
jednostek certyfikujacych, sankcjami pienieznymi®*.

Ufac¢ nalezy, ze wprowadzone po uzupehieniu dostrzezonych brakow w po-
przednim stanie prawnym zmiany doprowadza do zwickszenia skutecznosci
kontroli i nadzoru nad funkcjonowaniem systemow jakosci produktow rolnych
1 srodkow spozywczych. Mozna tez wyrazi¢ nadziej¢, ze skuteczniejszy nadzor
oraz kontrola znaczaco ogranicza przypadki niedozwolonego wprowadzania na
rynek zywnosci, ktorej przypisuje si¢ wlasciwosci produktu odpowiadajacego
standardom produktéw zarejestrowanych w ramach ktoregos z systemow jako-
sci. Dla uczciwych, rzetelnych producentow standaryzowanej zywnosci bedzie
to najlepsza ochrona przed nieuczciwg konkurencjg na rynku zywno$ciowym,
za$ dla konsumentéw gwarancja, ze nabywajg wysokiej jakosci certyfikowane
produkty zywno$ciowe. Trzeba jednak pamiegtac, ze na rynku zywno$ciowym na-
dal bedzie si¢ znajdowac wiele innych jeszcze, niecertyfikowanych produktow,
ktoérym ich producenci, badz to przez oznakowanie, badZz wprowadzajaca w blad
promocje, przypisywac beda wlasciwosci, jakich w rzeczywisto$ci nie maja.
Warto zatem na koniec postawi¢ pytanie, czy sprawowana, w tym przypadku na
ogolnych zasadach, urzedowa kontrola zywnosci bedzie w stanie znaczaco wy-
eliminowa¢ zagrozenia, jakie dla certyfikowanej w ramach analizowanych tutaj
systemow jakosci zywnosci niesie ciagle jeszcze powszechna praktyka ,,pod-
szywania” pod wysokojako$ciowe produkty.

9. Na tle zawartych wyzej rozwazan rysuja si¢ nastgpujace, uogolniajace kon-
kluzje i wnioski. Tak wigc w pierwszej kolejnosci nalezy zwrdci¢ uwage, ze
w obecnym okresie programowym zwiekszyl sie znaczaco zakres wsparcia na
rzecz systemow jakosci produktow rolnych i srodkéw spozywczych, zwlaszcza
w naszym kraju, gdzie rynek produktow o wysokiej, ponadstandardowej, po-
twierdzonej jakosci produkcji rozwija si¢ dopiero od kilku lat. Wsparcie sys-
temow jakos$ci produktéw rolnych i $rodkéw spozywczych w nowym PROW
2014-2020 wspomagane jest dodatkowo poddziataniem ,,Wsparcie na przepro-
wadzenie dzialan informacyjnych i promocyjnych”. To dodatkowe wsparcie sys-
temow jako$ci uzna¢ nalezy za w pelni uzasadnione jesli zwazy¢, ze systemy te
w Polsce wdrazane sg dopiero od kilku lat, stad istnieje potrzeba zwigkszenia
u naszych krajowych konsumentow wigkszej rozpoznawalnosci produktow ob-
jetych tymi systemami.

Zainteresowanie potrzeba rozwijania systemow jakosci produktow rolnych
i Srodkdw spozywczych wynika rowniez z narzuconych przepisami prawa unij-
nego celow, jakie powinny by¢ realizowane poprzez dziatania programéw po-
mocowych. Analizowane dziatanie realizuje przede wszystkim szczegotowy cel

3% Wigcej o zmianach w analizowanej tutaj ustawie zmieniajgcej, zobacz w dokumentacji sej-
mowych prac legislacyjnych (zwlaszcza w uzasadnieniu do tej ustawy), publikowanych na stro-
nach internetowych Sejmu w zaktadce Prace Sejmu VIII kadencji , www.sejm.gov.pl.

168



Formy wspierania systemow jakosci produktow rolnych i srodkéw spozywczych...

polityki rozwoju obszaréw wiejskich ,,Poprawa konkurencyjnosci producentow
rolnych poprzez lepsze ich zintegrowanie z tancuchem rolno-spozywczym po-
przez systemy jakos$ci, dodawanie wartosci do produktow rolnych, promocj¢ na
rynkach lokalnych i krotkie cykle dostaw, grupy i organizacje producentow oraz
organizacje mi¢dzybranzowe”. Realizacja tego celu prowadzi w szczegdlnosci
do poprawy dochodowos$ci rolnikow, ktora jest najwazniejszym czynnikiem
rozwoju rolnictwa. Realizuje takze inne cele wytyczone programom pomoco-
wym, zwlaszcza rolno-§rodowiskowe oraz spoteczne, przyczyniajac si¢ do wie-
lofunkcyjnego rozwoju obszarow wiejskich.

Przyjmujac regulacje prawne i tresci programowe, uwzgledniono w szcze-
goblnosci doswiadczenia wynikajace z praktyki wdrazania tozsamego dziatania
w poprzednim PROW. Przyjmujac w nowych regulacjach prawnych rozwigza-
nia, ktore si¢ sprawdzity, uwzgledniono jednoczes$nie dotychczasowe braki. Jako
w petni uzasadnione uzna¢ nalezy wzmocnienie w nowych regulacjach prawnych
nadzoru oraz kontroli nad wdrazaniem pomocy finansowej dla uczestnikow sys-
temow jakos$ci produktow rolnych i srodkow spozywcezych. Z przeprowadzonej
analizy wyprowadzono tez wniosek de lege lata, ze o powodzeniu wspieranych
systemow jako$ci zadecydowaé moze dopiero skuteczna, catoSciowa kontrola
catego rynku zywnos$ciowego, ktorej efektem byloby maksymalne wyelimino-
wanie przypadkéw nieuprawnionego przypisywania oferowanym produktom
cech wiasciwych produktom chronionym w ramach unijnych i krajowych sys-
temow jakosci.

Wreszcie za shuszne rozwigzanie uznaé¢ nalezy rozszerzenie wsparcia na
koszty dziatan informacyjnych i promocyjnych, realizowanych przez przez gru-
py producentdéw na rynku wewnetrznym. Najpewniejszym bowiem czynnikiem
rozwoju kazdej produkcji, w tym przypadku produkcji wysokojakosciowe;,
certyfikowanej zywnosci, jest wzrost konsumpcji wewngtrznej. Na dzisiejszym
krajowym czy unijnym rynku zywnos$ciowym nie uzyska si¢ tego efektu bez
szerokiej, przekonywajgcej konsumenta informacji lub promocji.
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Streszczenie

Wisrod konsumentdéw w kraju i za granicg rosnie zainteresowanie produkcija zyw-
no$ci wytwarzanej w ramach unijnych i krajowych systemow jakosci produktow
rolnych i $rodkow spozywczych. Jest ona produkowana wedlug okreslonych,
sprawdzonych standardéw, gwarantujacych unikatowg jako$¢ produktu, dajac
przy tym szanse¢ dla rozwoju gospodarstw rolnych i wzmacniajac ich wspotprace
w lancuchu zywno$ciowym. Dlatego tez uczestnicy tych systemow objeci sa
wsparciem przewidzianym w programach pomocowych na rzecz rozwoju obsza-
row wiejskich. W obecnym Programie Rozwoju Obszaréw Wiejskich wsparcie
rozstalo rozszerzone na dziatania informacyjne i promocyjne. Zwigkszony tez zo-
stat katalog $srodkéw nadzorczych i kontrolnych oraz ochrona prawna produktéw
wytworzonych w ramach przyjetych systemow jakosci. Wstepna ocena skutecz-
no$ci wsparcia certyfikowanych poprzez te systemy produktow zywnosciowych
jest pozytywna.

Stowa klucze:

Program Rozwoju Obszaréw Wiejskich, systemy jakosci, produkty rolne, srodki
spozywcze, formy wsparcia, wysoka jako$¢

Forms of supporting quality systems of agricutural products and foodstuffs
in the Rural Development Programme for years 2014-2020

Abstract

Among the consumers at home and abroad, a growing interest in food produced
in the EU and national quality systems for agricultural products and foodstuffs.
It is produced on the basis specific, proven standards quaranteeing the unique
quality of the product, while giving a chance for the development of farms and
strengthening their cooperation in the food chain. Therefore, the participants of
this systems have been covered by the support provided in aid programs for rural
development. In the current RDP support has been extended to carry out informa-
tion and promotion activities. Increased also has a catalog of supervisory, control
and accepted quality systems. Preliminary assessment of the author as to the ef-
fectiveness of support cerified by these systems of food products is positive.

Key words:
Rural Development Programme, quality systems, agricultural products, food-
stuffs, forms of support, high quality.
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sedzia Naczelnego Sadu Administracyjnego

Pomoc finansowa dla rolnikow

w orzecznictwie Naczelnego Sadu
Administracyjnego — wybrane
problemy

1. Wstep

Rozpatrywane przez Naczelny Sad Administracyjny sprawy pomocy finanso-
wej dla rolnikow dotycza zardwno tzw. platnosci bezposrednich, jak tez platnosci
udzielanych w ramach wspierania rozwoju obszarow wiejskich. Oczywiste zatem
jest, ze w obszarze zainteresowania NSA pozostajg przede wszystkim te regula-
cje (krajowe 1 wspdlnotowe), na podstawie ktorych platnosci sa udzielane, w tym
m.in.: ustawa z dnia 5 lutego 2015 r. o ptatnosciach w ramach systemow wspar-
cia bezposredniego (Dz. U. 2015.1551 j.t.), wczes$niej — ustawa dnia 26 stycz-
nia 2007 r. o ptatnosciach w ramach systemow wsparcia bezposredniego (Dz.U.
2012.1164 ze zm.), jak tez ustawa z dnia 20 lutego 2015 r. o wspieraniu rozwoju
obszarow wiejskich w ramach Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwo-
ju Obszarow Wiejskich w ramach Programu Rozwoju Obszarow Wigjskich na lata
2014-2020 (Dz.U. 2015.349.), wczesniej — ustawa z dnia 7 marca 2007 . o wspie-
raniu rozwoju obszarow wiejskich z udzialem srodkéw Europejskiego Funduszu
Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich (Dz.U. 2012. 173. ze zm.). Przy-
wotanie regulacji dotychczasowych jest o tyle konieczne, iz dorobek orzeczniczy
Naczelnego Sadu Administracyjnego, powstaly w wyniku kontroli orzecznictwa
wszystkich wojewodzkich sadéow administracyjnych, z oczywistych wzgledow,
dotyczy glownie spraw rozpatrywanych wedlug stanu prawnego obowigzujacego
przed dniem wejScia w zycie ustaw regulujacych platnosci za 2014 r. az do 2010 .
Powyzsze nie ma wszakze istotnego znaczenia dla omawianych ponizej kwestii
chocby z tego zasadniczego powodu, iz aktualne unormowania powielity nie-
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ktore rozwigzania prawne, ograniczajac si¢ niekiedy do ich doprecyzowania lub
odmiennej redakcji.

Wspolnym mianownikiem zatatwiania wszystkich wnioskow o udzielenie
pomocy finansowej, niezaleznie od tego czy pomoc dotyczy ptatnosci obje-
tej ustawg o ptatnosciach w ramach systemu wsparcia bezposredniego czy tez
platno$ci przewidzianych przepisami ustawy o wspieraniu obszaréw wiejskich
(...), sa wlasciwe dla obu systemow wsparcia finansowego reguly procesowe.
Ich istotne dla wyniku sprawy naruszenie skutkowac¢ bedzie, w razie wniesienia
skargi do wojewoddzkiego sadu administracyjnego, uchyleniem wadliwych decy-
zji niezaleznie od poprawnosci rozstrzygniecia w sferze prawa materialnego.

2. Postepowania w indywidualnych sprawach
0 przyznanie pomocy finansowej

Zardéwno ustawa o ptatnosciach w ramach systemow wsparcia bezposrednie-
g0, jak tez ustawa o wspieraniu obszaréw wiejskich z udziatem $rodkow EFR-
ROW przyjely, odpowiednio w art. 3 ust. 1 i art. 27 ust. 1 (wcze$niej art. 21
ust. 1), ze do postepowan w sprawach indywidualnych rozstrzyganych w drodze
decyzji stosuje sie — z zastrzezeniem zasad i warunkow okreslonych w przepi-
sach Unii Europejskiej wymienionych w art. 1 ust. 1 obu cyt. ustaw - przepisy
Kodeksu postgpowania administracyjnego, jesli przepisy tych ustaw nie stano-
wig inaczej. Odejscie od przyjetych Kodeksem niektorych zasad ogélnych oraz
przewidzianych tg ustawg pojedynczych unormowan procesowych przewiduja
obie ustawy, a odmienna regulacja dotyka podstawowej dla postepowania ad-
ministracyjnego zasady tzw. prawdy obiektywnej (art. 7 K.p.a.), a takze zasady
informowania (art. 9 K.p.a.) i ma zasadnicze znaczenie dla postgpowania dowo-
dowego, przenoszac cigzar dowiedzenia okoliczno$ci uzasadniajacych pomoc
finansowg na wnioskujgcego o platno$¢ rolnika.

Jak bowiem wynika ze wskazanych wyzej norm, w postepowaniu w sprawach
dotyczacych przyznania pomocy, organ przed ktoérym toczy si¢ postepowanie: stoi
na strazy praworzadnosci, jest obowigzany w sposdb wyczerpujacy rozpatrzy¢
caly material dowodowy, a takze udziela¢ stronom postgpowania pouczen fak-
tycznych i prawnych, ktore moga mie¢ wplyw na ustalenie ich praw i obowiaz-
kéw bedacych przedmiotem postgpowania oraz zapewniaé stronom na ich zada-
nie czynny udziat w kazdym stadium postepowania, przy czym w postgpowaniu
nie ma zastosowania art. 81 K.p.a. Poréwnanie przytoczonej regulacji z zasadami
og6lnymi wymienionymi w K.p.a., w tym w art. 6, art. 7 i art. 9 prowadzi do wnio-
sku, Ze ustawodawca w omawianej kategorii spraw nie tylko inaczej, niz to wynika
z art. 6 K.p.a. sformutowal obowiazek organu respektowania przepisow prawa,
lecz przede wszystkim odstgpit od zasady prawdy obiektywnej w takiej formule,
jaka przyjeto w art. 7 in fine K.p.a., jak tez zrezygnowat z wpisanego w prawidto-
we dzialanie organu obowigzku informacyjnego przyjetego art. 9 K.p.a.
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Konsekwencja odejs$cia od zasady prawdy obiektywnej jest rezygnacja z wy-
razonej w art. 77 § 1 K.p.a. zasady postepowania dowodowego, zgodnie z ktora
organ administracji publicznej ma obowigzek wyczerpujgcego zebrania i roz-
patrzenia catego materiatu dowodowego. W przepisie art. 3 ust. 2 pkt 2 ustawy
o ptatnosciach bezposrednich oraz w art. 27 ust. 1 pkt 2 ustawy o wspieraniu ob-
szaroOw wiejskich obowigzek ten zostal ograniczony jedynie do wyczerpujacego
rozpatrzenia catego materialu dowodowego wskazanego przez strone. Tym sa-
mym przedstawienie materiatu dowodowego, uzasadniajacego zgloszony przez
rolnika wniosek o udzielenie mu okreslonego rodzaju wsparcia finansowego,
obcigza samego rolnika.

Nalezy stwierdzi€, iz orzecznictwo Naczelnego Sgdu Administracyjnego jest
w kwestii postepowania dowodowego prowadzonego przez organ w sprawach
ptatnosci dla rolnikdéw, w pehi stabilne. Wskazujac na wynikajacy z przywota-
nych wyzej przepisow obowiazek zupetnego rozpatrzenia materialu dowodowego,
nie za$ jego gromadzenia jak stanowi art. 7 K.p.a., NSA uznaje decydujace o plat-
nosci organy za zwolnione z obowigzku pozyskiwania dowodow na okolicznos¢
spelienia warunkéw do poszczegdlnych rodzajéw pomocy finansowej (tak np.
wyrok NSA z dnia 22 lutego 2013 r. sygn. akt II GSK 2204/11; orzeczenia.nsa.
gov.pl, wyrok NSA z dnia 27 wrzeénia 2012 r., sygn. akt I[I GSK 1176/11; LEX nr
1244505, wyrok NSA z dnia 25 pazdziernika 2010 r. sygn. akt II GSK 1076/10).

Dokonujac zatem oceny legalnosci rozstrzygnigcia administracyjnego pod ka-
tem przestrzegania przepisow procesowych, sad administracyjny nie uwzgledni
zarzutOw naruszenia przez organ przepisow art. 7, 77 § 1 K.p.a., jesli z zalgczone-
go do akt sprawy materialu dowodowego nie bedzie jednoznacznie wynikac, ze
strona zwracala si¢ do organu o informowanie jej o majacych dla wyniku sprawy
okoliczno$ciach faktycznych i prawnych lub ze niewyja$niona, a majaca znacze-
nie dla przyznania ptatnosci okoliczno$¢, mogta zosta¢ dowiedziona dokumentami
znajdujacymi si¢ w posiadaniu organu, ewentualnie dokumentami, o ktore tylko
organ mogl si¢ zwrécic. Z tego tez powodu powolywanie si¢ organu na brak obo-
wigzku przedstawiania dowodow w sytuacji, gdy dowdd ten byt dla niego dostep-
ny, nie znajdzie uznania w postgpowaniu sagdowoadministracyjnym prowadzonym
ze skargi rolnika, ktéremu odmowiono ptatnosci, zas decyzja dotknigta opisanym
istotnym naruszeniem przepisow postgpowania zostanie uchylona. W orzecznic-
twie NSA przyjmuje sig, iz nie jest do zaaprobowania stan, w ktorym organ — zwol-
niony co do zasady z obowigzku poszukiwania dowoddéw na okolicznos¢ istotng
z punktu widzenia ptatnosci - nie podejmuje czynnosci procesowych w sytuacji,
gdy podstawowym dowodem majacym wplyw na rozstrzygnigcie sprawy jest do-
kument znajdujacy si¢ w jego dyspozycji. Wynikajacy zatem z art. 3 ust. 2 pkt 2)
ustawy o ptatnosciach (...) oraz art. 27 ust. 1 pt 2) ustawy o wspieraniu obszarow
wiejskich (...) nakaz rozpatrzenia calego materiatu dowodowego w sprawie nie
bedzie zachowany, jesli organ nie uwzgledni dokumentoéw znajdujacych si¢ w jego
posiadaniu lub ktére mogg zosta¢ udostepnione tylko jemu.
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Obowiazek organu wyjasnienia decydujacej w sprawie przyznania platnosci
okolicznosci przy wykorzystaniu dokumentow, do ktérych strona nie ma do-
stepu, Naczelny Sad Administracyjny, jak w przywotanej ponizej sprawie, wy-
wiodl rowniez z zasady praworzadnosci, sformutowanej w art. 3 ust. 2 pkt 1
ustawy o platno$ciach w ramach systemow wsparcia bezposredniego i art. 27
ust. 1 pkt 1 (wczesniej - art. 21 ust. 2 pkt 1) ustawy o wspieraniu obszaréw wiej-
skich. Jak wynika z tresci tych przepisow, prowadzacy indywidualne sprawy
o platnos¢ lub przyznanie pomocy organ stoi na strazy praworzadnosci, (orga-
ny Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa - ARiMR dla ptatnosci
bezposrednich oraz te organy i marszatek wojewodztwa dla ptatnosci w ramach
wspierania obszarow wiejskich). Mimo takiego, odbiegajacego od tresci normy
art. 6 K.p.a., brzmienia przepiséw obu wymienionych ustaw, nalezy stwierdzic,
iz dla organow ARiIMR prowadzacych postepowania w indywidualnych spra-
wach przyznania platnos$ci musi to oznacza¢ obowiazek przestrzegania przez
nie norm prawa ustrojowego oraz procesowego i materialnego (patrz; wyrok
NSA z dnia 29 maja 2014 r., sygn. akt Il GSK 420/13; LEX nr 1579398). Stad
zgodzi¢ nalezy si¢ z tezg 2 zdanie pierwsze wyroku NSA z dnia 17 wrze$nia
2015 1. iz ,,Wyrazona wprost w art. 3 ust. 2 pkt 1 ustawy z 2007 r. o platnosciach
w ramach systemow wsparcia bezposredniego zasada stania na strazy prawo-
rzadnos$ci oznacza obowiazek przestrzegania prawa przez organy administracji
publicznej w sprawach przyznawania ptatnosci (sygn. akt Il GSK 1729/14; LEX
nr 1986662), cho¢ juz zdanie drugie tej tezy odcinajace si¢ od zawartych w art.
6 K.p.a. tresci, budzi¢ moze watpliwo$ci. Stanie na strazy praworzadnosci przez
organ ARIMR w procedurze rozpatrywania wnioskoOw o ptatnosci nie tylko nie
moze przeciez pozostawa¢ w kolizji z podstawowg regula procesowa przyjeta
art. 6 K.p.a. dziatania organéw administracji publicznej na podstawie przepisow
prawa, ale w przypadku stosowania prawa przez organ, ten obowigzek tym bar-
dziej obejmuje.

Kolejna specyfika procesowa dotyczy okre§lonej art. 9 K.p.a. zasady infor-
mowania tj. udzielania przez organ niezbednych pouczen i informacji co do
okolicznosci faktycznych i prawnych mogacych mie¢ wplyw na ustalenie praw
i obowigzkow bedacych przedmiotem postgpowania. Jak juz wyzej zaznaczono,
w sprawach o przewidziang ustawg o ptatnosciach (...) oraz ustawg o wspieraniu
obszaréw wiejskich (...) pomoc finansowg dla rolnikéw, obowigzek informowa-
nia przybiera charakter fakultatywny, bowiem realizuje si¢ wylacznie na zadanie
sktadajacego wniosek rolnika. Zlozone zatem przez wnioskujacego o pomoc
rolnika zadanie udzielania wyjasnien i pouczen nalezy rozumie¢ mozliwie szero-
ko; obliguje ono organ do aktywnosci w przypadku dostrzezenia kazdej, istotnej
dla ewentualnego przyznania ptatnosci, nieprawidtowosci wniosku.

Z kolei niezgloszenie rozpatrujacemu wniosek o przyznanie pomocy orga-
nowi dyspozycji informowania o istotnych dla wyniku sprawy okoliczno$ciach
faktycznych i prawnych, pozbawia wnioskujacego rolnika prawa powolywania
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si¢ na nieznajomos$¢ prawa i nie moze usprawiedliwia¢ wadliwo$ci — czy to
prawnej czy faktycznej — wniosku o platnos¢.

Na powyzsze zwrocit uwage Naczelny Sad Administracyjny, oddalajac
skarge kasacyjna rolnika, ktoremu odméwiono przyznania jednolitej ptatnosci
i platnos$ci uzupetniajacej ze wzgledu na niespekienie przestanki wskazania do
platnosci arealu o minimalnej powierzchni 1 ha, mimo faktycznego posiadania
gruntow rolnych warunek ten spetniajacych (wyrok z dnia 4 marca 2015 r. sygn.
akt II GSK 98/14; LEX nr 1666080). Sad podkreslit, iz platno$¢ uzupehiajaca
ma charakter niesamodzielny i mozna si¢ o nig ubiega¢ wytacznie, ubiegajac si¢
o platnos¢ bezposrednia i spetniajac warunki dla niej prawem okreslone. NSA
zgodzit si¢ z Sadem I instancji, iz rolnik wnioskujacy o przyznanie ptatno$ci nie
moze oczekiwacé ze strony organu inicjatywy w zakresie wzywania do sprecy-
zowania ztozonego i poprawnego formalnie wniosku, nawet jezeli z tresci tego
wniosku wynika, ze nie doprowadzi do przyznania wnioskowanej ptatnosci.
Jezeli w zadnej czeSci wigzacego organ wniosku tzn. ani w o$wiadczeniu do-
tyczacym powierzchni dziatek ewidencyjnych, ani w o§wiadczeniu o sposobie
wykorzystywania dziatek rolnych, rolnik nie ujawnit, aby posiadat dziatki rolne
o lacznej powierzchni wynoszacej min. 1 ha, to nie mogl oczekiwaé, ze organ
podejmie z wiasnej inicjatywy dziatania czy to informujace, czy tez wyjasnia-
jace, nakierowane na przyznanie platnosci ze wzgledu na warunek posiadania
odpowiedniej powierzchni.

Udowodnione naruszenie obowiazku informacyjnego strony, czy to przez
niedopetnienie go, czy przez wadliwe pouczenie, jest wystarczajagca podstawa
do uchylenia decyzji administracyjnej formalnie nawet odpowiadajacej prawu
materialnemu.

Ma to miejsce w szczegolnosci wowczas, gdy z okolicznosci sprawy wynika,
ze to wlasnie btedna informacja lub jej brak spowodowaly zachowanie strony
przynoszace w rezultacie niekorzystne dla niej skutki. Nalezy przeciez zauwa-
zy¢, iz zaden z przepisoOw przywotanych wyzej ustaw nie wylaczyl okreslonej
art. 8 K.p.a. zasady zaufania do prowadzacych postepowanie organdéw admi-
nistracji publicznej. W takim stanie rzeczy uzna¢ trzeba, ze zwracajac si¢ do
organu o informacje, a kierujac si¢ zasada zaufania do organéw panstwa, strona
postepowania przyjmuje udzielong informacje¢ za zgodng z prawdg. W tym kon-
tek$cie zasada informowania stron przez organ skutkuje ograniczeniem zasady
ignorantia iuris nocet. Powyzsze stanowisko Naczelnego Sadu Administracyj-
nego, wyrazone w wyroku z dnia 23 lutego 2011 r. (sygn. akt I GSK 41/10; LEX
nr 107 1133) skutkowato oddaleniem skargi kasacyjnej organu i uznaniem, iz
ocena Sadu I instancji istotnego naruszenia przez organ przepisow procesowych,
a konkretnie zasady informowania, byta w pelni uzasadniona. Odmowa dotyczy-
fa przyznania ptatnosci w ramach przyjetego art. 5 ust. 1 pkt 2 ustawy o wspie-
raniu rozwoju obszaréw wiejskich (...) dziatania ,,Ulatwianie startu mtodym
rolnikom”. Organ przyznajac ptatno$¢, mimo wielokrotnie kierowanych do pra-

175



Maria Jagielska

cownika organu przez zainteresowanego pytan o termin wyptaty, nie pouczyt,
ze wyplata ta uzalezniona jest od wykonania przez beneficjenta dodatkowych
czynnos$ci. Naczelny Sad Administracyjny, odwolujac si¢ do orzecznictwa SN
i pogladow doktryny uznal, ze ,,Zachowanie si¢ przez stron¢ zgodnie z udzielo-
nymi jej przez organ informacjami nie moze powodowac dla strony ujemnych
konsekwencji, a watpliwosci co do stanu faktycznego nie powinny by¢ rozstrzy-
gane na niekorzys$¢ strony (por. wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 23 lipca 1992 r.,
sygn. akt III ARN 40/92, opubl. z glosg aprobujaca W. Tarasa w PiP 1993, nr 3,
poz. 110 oraz glosg J. Zimmermanna opubl. w PiP 1993, nr 8, poz. 46, a takze
wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 5 lipca 1996 1., sygn. akt IIl ARN 19/96, wyroki
NSA z dnia 17 marca 1995 r., sygn. akt III SA 1054/94, z dnia 16 grudnia 1998 .,
sygn. akt III SA 1559/97, zbior LEX nr 38213)”.

Na konieczng rzetelnos¢ organu w zakresie informowania i udzielania nie-
zbednych pouczen zwrdcil uwage Naczelny Sad Administracyjny na gruncie
kontrolowanego przez WSA postgpowania o przyznanie ptatnosci rolnosrodowi-
skowej. W petni nalezy podzieli¢ stanowisko NSA, w ktorego ocenie modyfika-
cja w zakresie obowiazkoéw organdéw o jakich mowa w przepisie art. 3 ust. 2 pkt
3 ustawy z 2007 r. o platnosciach w ramach systemow wsparcia bezposredniego
i art. 21 ust. 2 pkt 3 ustawy z 2007 r. o wspieraniu rozwoju obszaréw wiejskich
zudzialem $rodkéw Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obsza-
row Wiejskich (obecnie art. 27 ust. 1 pkt 3 ) nie zwalnia od nalezytego i wyczer-
pujacego informowania strony o okolicznosciach faktycznych i prawnych, ktore
moga mie¢ wptyw na ustalanie ich prawa i obowigzkow bedacych przedmiotem
postepowania bez wzgledu na to, czy informujac organ dziata z urzedu, czy tez
czyni to na zadanie strony (wyrok NSA z dnia 29 stycznia 2015 r. sygn. akt II
GSK 2078/13; LEX nr 1769725).

Dodac nalezy jeszcze, iz w sytuacji gdy w okreslonych przypadkach przepisy
krajowe lub unijne przewiduja wprost obowiazek informowania strony, organ
winien mie¢ na uwadze art. 14 § 1 K.p.a. i przyjeta nim zasade pisemnosci po-
stepowania. Taki obowigzek wynika np. z art. 25 ust. 2 rozporzadzenia Komisji
nr 1122/2009 ustanawiajacego szczegdlowe zasady wykonania rozporzadzenia
Rady (WE) nr 73/2009 odnosnie do zasady wzajemnej zgodnosci, modulacji
oraz zintegrowanego systemu zarzadzania i kontroli w ramach systemow wspar-
cia bezposredniego dla rolnikéw przewidzianych w wymienionym rozporzadze-
niu oraz wdrazania rozporzadzenia Rady (WE) nr 1234/2007 w odniesieniu do
zasady wzajemnej zgodnosci w ramach systemu wsparcia ustanowionego dla
sektora wina. Na gruncie tego przepisu, kierujac sie wynikajacym z art. 14 § 1
K.p.a. nakazem pisemnego zatatwiania spraw, Naczelny Sad Administracyjny
podkreslil, ze wprowadzone art. 3 ust. 2 ustawy o platnosciach (...) odstgpstwa
od niektorych zasad Kodeksu postgpowania administracyjnego nie objety za-
sady pisemnosci, zatem niepoinformowanie rolnika na pi$mie o stwierdzonej
nieprawidlowosci, o czym mowa w art. 25 ust. 2 cyt. wyzej rozporzadzenia
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Rady (WE), stanowi istotne naruszenie przepisOw postepowania uzasadniajace
uwzglednienie skargi rolnika i oddalajace skarge kasacyjng organu (wyrok NSA
z dnia 11 lutego 2015 r. sygn. akt II GSK 2381/13; LEX nr 1658685).

3. Nienaleznie pobrane srodki 1 zwrot ptatnosci

Podstawe dochodzenia przez organy ARiMR kwot nienaleznie lub nadmier-
nie pobranych $rodkow stanowi art. 29 ust. 1 - 3 ustawy z dnia 9 maja 2008 .
o Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa (Dz. U. 2008.98.634),
a sprawa ustalenia oraz zwrotu kwoty nienaleznie pobranych ptatnosci jest odreb-
ng i samodzielng sprawg administracyjna podlegajaca rozstrzygnieciu w drodze
decyzji administracyjnej (patrz: wyrok NSA z dnia 14 stycznia 2014 r., sygn. akt
II GSK 1415/12; LEX nr 1452674 oraz wyrok NSA z dnia 23 wrze$nia 2014 r.
sygn. akt II GSK 1201/13; LEX nr 1572629).

Podkreslenia wymaga, ze podjecie przez organ postegpowania w przedmiocie
zwrotu kwot nienaleznych lub nadmiernie pobranych nie wymaga w kazdym
przypadku uprzedniego wydania decyzji w przedmiocie stwierdzenia niewazno-
$ci decyzji o przyznaniu ptatno$ci czy podjg¢cia postgpowania wznowieniowego
i wydania w jego wyniku decyzji uchylajacej decyzje o przyznaniu platnosci
i albo odmawiajacej ptatnosci albo przyznajacej platnos¢ w innej, zanizonej wy-
sokosci. W orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego przyjmuje sie,
ze ,,ustalenie, czy przyznane kwoty pomocy sg przyznane nienaleznie lub w nad-
miernej wysokosci, moze wynika¢ z ustalen dokonanych w toku postepowania
toczacego si¢ na podstawie art. 29 ust. 1 ustawy z 2008 r. o Agencji Restruktu-
ryzacji i Modernizacji Rolnictwa, jak i z ostatecznych decyzji wydanych w po-
stepowaniach nadzwyczajnych w przedmiocie przyznania ptatnosci lub pomocy.
W tej drugiej sytuacji zadaniem Prezesa Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji
Rolnictwa nie jest kontrolowanie zasadno$ci wyeliminowania z obrotu prawne-
go decyzji przyznajacej srodki, a jedynie ustalenie, czy wyeliminowanie to jest
prawnie skuteczne” (patrz: wyrok NSA z dnia 29 czerwca 2012 r. sygn. akt Il
GSK 822/11; LEX nr 1217427).

Samodzielnos¢ postgpowania o ustalenie nienaleznie lub nadmiernie pobranych
srodkow publicznych w trybie art. 29 ust. 1 ustawy o ARIMR nie oznacza wszakze,
iz w przypadkach zaistnienia podstawy do stwierdzenia niewaznosci decyzji przy-
znajacej platnos¢ lub przestanki uzasadniajacej wznowienie postgpowania, postepo-
wan takich prowadzi¢ nie mozna. Idzie o to, iz podstawa do zgdania zwrotu nalezno-
$ci moze zaistnie¢ zarowno w wyniku przeprowadzenia wlasciwego postepowania
w przedmiocie nienaleznie lub nadmiernie pobranych srodkow, jak tez w przypadku
uprzednio przeprowadzonego postepowania nadzwyczajnego konczacego si¢ wyeli-
minowaniem z obrotu prawnego decyzji przyznajacej ptatnosc.

Jednak jak pokazuje orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego, za
niedopuszczalng praktyke dochodzenia zwrotu wyplaconych $rodkéow finan-
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sowych uznaje sie stwierdzanie niewazno$ci decyzji przyznajacej ptatnos¢ na
podstawie art. 156 § 1 pkt 2 K.p.a. ze wzgledu na wadliwie dokonane ustalenia
faktyczne np. btgdnie obliczong powierzchni¢ gruntéw rolnych na ktére pomoc
przyznano. W niemal wszystkich tego rodzaju sprawach Naczelny Sad Admini-
stracyjny uznat, Ze nie stanowi razgcego naruszenia prawa, lecz dowodzi¢ moze
jedynie naruszenia przepisow procesowych w zakresie wszechstronnego rozwa-
zenia materialu dowodowego, nieuwzglednienie rozbieznosci miedzy dziatka-
mi zadeklarowanymi, a dziatkami odniesienia w systemie identyfikacji dzialek
rolnych. Podobnie wadliwie przyjety przez organ stan faktyczny sprawy, wedle
ktorego przyznano ptatno$¢ w okre§lonej nienaleznej lub zawyzonej wysokosci,
nie moze stanowi¢ podstawy do uchylenia decyzji przyznajacej ptatnosé i odmo-
wienia platnosci lub przyznania jej w nizszej wysokosci, na podstawie art. 151
§ 1 pkt2) K.p.a. w zwiazku z art. 145 § 1 pkt 5) tej ustawy, jezeli wszystkie nie-
zbedne dla ptatnosci dowody albo znajdowaty sie¢ w aktach sprawy lub powinny
byly si¢ w nich znajdowac lub tez byty w dyspozycji organu.

Stanowisko Naczelnego Sadu Administracyjnego w sprawach ze skarg na
wydane w trybie nadzwyczajnym decyzje eliminujgce rozstrzygniecia o przy-
znaniu ptatno$ci w opisanym stanie rzeczy jest jednolite i konsekwentne, a wy-
nika z niego, ze tryb nadzwyczajny wzruszania decyzji administracyjnych nie
stuzy do przeprowadzania w dowolnym czasie korekty przyznanych platnosci
w sytuacji, kiedy organ po uprawomocnieniu si¢ decyzji w sprawie przyznania
ptatnosci dostrzeze jakiekolwiek niescistosci w swoich wlasnych obliczeniach
powierzchni kwalifikowanej do ptatnosci (patrz: wyrok z dnia 26 sierpnia
2014 r. sygn. akt I1 GSK 887/13; LEX 1572675). Podobnie stwierdzit Naczel-
ny Sad Administracyjny w sprawie o ustalenie nienaleznie pobranych §rodkow
z tytulu wspierania dzialalnosci rolniczej na obszarach o niekorzystnych wa-
runkach gospodarowania tzw. ptatno§ci ONW. W wyroku podkreslono, ze pod-
stawa faktyczna do ustalenia w drodze decyzji kwoty nienaleznie pobranych
srodkoéw aktualizuje si¢ wraz z ustaleniem zaistnienia przestanki zaniechania
prowadzenia dziatalno$ci rolniczej i wykluczeniem przestanek okreslonych
w § 9 ust. 3 rozporzadzenia z dnia 14 kwietnia 2004 r. w sprawie szczego-
lowych warunkow i trybu udzielania pomocy finansowej na wspieranie dzia-
lalnosci rolniczej (Dz. U. Nr 73, poz. 657). W takim stanie rzeczy brak jest
podstaw, aby zasadnie wywodzi¢, ze warunkiem koniecznym wydania decyzji
ustalajgcej kwoty nienaleznie pobranych srodkéw, jest uprzednie wzruszenie,
w trybie przepiséw o wznowieniu postepowania, ostatecznych decyzji przy-
znajacych platnosci (patrz: wyrok NSA z dnia 15 listopada 2012 r. sygn. akt II
GSK 1518/11; orzeczenia.nsa.gov.pl).

Niniejsze opracowanie mialo na celu zaprezentowanie w sposob mozliwie
syntetyczny problematyki ptatnosci dla rolnikéw na tle obowigzujacych proce-
dur, ktorych nierespektowanie przez jedng za stron relacji wnioskujacy o ptat-
nosci rolnik — organy ARIMR, czyni skarge rolnika niezasadng lub tez stanowi
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podstawe uchylenia decyzji obcigzonej naruszeniem przepisu postepowania mo-
gacego mie¢ istotny wplyw na wynik sprawy.

Streszczenie:

Naczelny Sad Administracyjny wielokrotnie badat postgpowania dotyczace
udzielania pomocy finansowej dla rolnikéw. Orzecznictwo z tym zwigzane jest
o tyle wazne, gdyz w ustawach szczegdlnych dotyczacych ptatnosci dla rolni-
kéw wprowadzono modyfikacje zasad postgpowania zawartych w Kodeksie po-
stgpowania administracyjnego, w szczegolnosci w zakresie rezygnacji z zasady
prawdy obiektywnej i przerzuceniu cigzaru dowodu na rolnika, czy ograniczenia
obowiazku informacyjnego spoczywajacego na organie. Drugg wazng kwestia
poruszong w orzecznictwie NSA sg postepowania dotyczace nienaleznie pobra-
nych $rodkéow i zwrotu platnosci przez rolnikéw. Materia jest o tyle istotna, iz
nierespektowanie norm proceduralnych przez jedng ze stron postgpowania ad-
ministracyjnego, tj. rolnika albo organy Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji
Rolnictwa, czyni skargg do sadu administracyjnego niezasadng albo stanowi pod-
stawe¢ uchylenia decyzji obcigzonej naruszeniem przepisow postepowania.
Stowa kluczowe:

pomoc finansowa, rolnik, rolnictwo, orzecznictwo, Naczelny Sad Administracyjny

Financial aid for farmers in the jurisprudence of the Supreme Administrative
Court — selected issues

Abstract:

The Supreme Administrative Court has repeatedly examined the proceedings
granting financial aid for farmers. The jurisprudence associated with it is signifi-
cant due to the fact, that in the special acts of law relating to payments to farmers
were introduced modifications to the general administrative proceeding rules re-
gulated under the Code of Administrative Procedure, in particular with regard to
the resignation of the principle of objective truth and the reversal of the burden of
proof to the farmer, or limitation of the information obligation of the administrati-
ve organs. Another important issue addressed in the jurisprudence of the Supreme
Administrative Court are proceedings concerning unduly collected measures and
reimbursements by the farmers.

The matter is so important that failure to respect the procedural norms by one
party to the administrative proceedings, i.e. the farmer or the organs of the Agen-
cy for Restructuring and Modernisation of Agriculture makes a complaint to the
administrative court unfounded or it can be the basis for annulment of the void
administrative decision.

Key words:
financial aid, farmer, agriculture, jurisprudence, the Supreme Administrative Court
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Ochrona wlasnosci nieruchomosci —
analiza z punktu widzenia obowiagzku
tworzenia tzw. stref buforowych
mi¢dzy uprawami rolnymi

Zagadnienia wstepne

Jedna z przyczyn zachodzacych wspolczesnie zmian w sposobie funkcjo-
nowania panstw, spoteczenstw, jak rdwniez samej jednostki jest coraz szersze
wykorzystywanie zdobyczy nowoczesnych technologii zastepujacych klasycz-
ne (konwencjonalne) rozwigzania nowymi procedurami i technikami, ktérych
praktyczne zastosowanie, przynajmniej w niektorych przypadkach, budzi wiele
watpliwosci o r6znym charakterze (religijnym, moralnym, gospodarczym, row-
niez prawnym).

Korzystanie z niektérych nowoczesnych technologii na trwate zakorzenito
sic w §wiadomosci spolecznej i praktyce funkcjonowania wielu organizacji,
instytucji, a takze osob. Najlepszym przyktadem wydaje si¢ by¢ globalne wy-
korzystanie elektronicznego przekazu', stwarzajace mozliwos¢ nie tylko pozy-
skania przez kazdego informacji (funkcja informacyjna), ale rowniez shuzace
do bezposredniego wymieniania si¢ nimi z innymi podmiotami (funkcja ko-
munikacyjna), podejmowania réznego czynnosci prawnych na odleglos$¢ (nie
tylko cywilnoprawnych i administracyjnoprawnych czy sadowych — funkcja
interakcyjna), a nawet do bezposredniego sprawowania wtadzy przez obywa-
teli (glosowanie elektroniczne). Zakres i charakter dziatan, ktére moga by¢

! Por. szerzej: T. Burczynski, Elektroniczna wymiana informacji w administracji publicznej,
Wroctaw 2010, s. 30 i n.
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przy wykorzystaniu tej technologii podejmowane prowadza do tego, ze pojecie
elektronicznej administracji zastgpowane jest powoli pojeciem ,,elektroniczne-
go rzadu™.

Nie mniejsze znaczenie majg nowatorskie rozwigzania w obszarze biotech-
nologii® (stworzone wczeéniej, jak rowniez te aktualizowane), ktore juz dopro-
wadzity — i1 z pewnoscia bedg w dalszym ciggu prowadzity — do koniecznos$ci
redefiniowania klasycznego rozumienia istoty i potrzeby ochrony nie tylko po-
szczegbdlnych wolnosci i praw cztowieka, ale w szerszym ujeciu: globalnych
mechanizméw funkcjonowania spoleczenstw i panstw. Cho¢ trudno jedno-
znacznie rozstrzygnac, kiedy i w jaki sposob zakonczy si¢ prowadzenie ekspe-
rymentoéw dotyczacych klonowania cztowieka, czy tych, ktorych przedmiotem
jest ludzkie DNA, to juz od kilkunastu lat widoczna staje si¢ praktyka mo-
dyfikacji wielu rozwigzan prawnych pod katem uwzglednienia specyficznych
mechanizmow i procedur, ktore na ptaszczyznie regulacji normatywnych stuza
sformalizowaniu zasad wykorzystania efektow prac badaczy z zakresu inzy-
nierii genetycznej*. Nie mniejsze znaczenie maja te postanowienia, ktore kon-
centrujg si¢ na prawnym ujeciu metod genetycznej modyfikacji roslin i zwie-
rzat (agrobiotechnologii)®. Jak podkresla si¢ w réznego rodzaju opracowa-
niach: ,,W Unii Europejskiej zasady produkcji w rolnictwie ekologicznym, jak
i stosowanie produktow GMO w rolnictwie i przemys$le rolno-spozywczym sa
regulowane przez wiele aktow prawnych, w ramach Systemu Bezpieczenstwa
Zywnosci. Jednak do niedawna przepisy traktowaly obydwa rodzaje produkcji
niejako z osobna. W praktyce, jak miato to miejsce w Wielkiej Brytanii, moze
wystgpowac szereg sytuacji problemowych na styku rolnictwa ekologicznego,
rolnictwa konwencjonalnego i produkcji rolnej prowadzonej z zastosowaniem
organizmow genetycznie zmodyfikowanych. Dotyczy to zar6wno warunkow

2 Zob. szerzej: J. Rzucidto, Elektroniczny rzqd. Aspekty konstytucyjnoprawne, Warszawa 2015,
5.921in.

3 Zob.: R. Kuzniar, Prawa czlowieka. Prawo, instytucje, stosunki miedzynarodowe, Warsza-
wa 2002, s. 46 i n.; A. Preisner, Zamiast zakonczenia. Rozwoj technologiczny a przysztosé praw
jednostki, [w:] Prawa i wolnosci obywatelskie w Konstytucji RP, B. Banaszak, A. Preisner (red.),
Warszawa 2002, s. 884 i n.; J. Kapelanska-Pr¢gowska, Prawne i bioetyczne aspekty testow gene-
tycznych, Warszawa 2011, s. 74 i n.; J. Helios, Prawa cztowieka wobec zastosowan wspotczesnej
biologii i medycyny — uwagi w kontekscie problematyki klonowania, [w:] Wspotczesne koncepcje
ochrony wolnosci i praw podstawowych, A. Bator, M. Jabtonski, M. Maciejewki, K. Wojtowicz
(red.), Wroctaw 2013, s. 233 i n.

4 Na temat r6znych rozwigzan uwzgledniajacych odmienne modele (USA, Brazylia, Argen-
tyna, Unia Europejska) zob.: K. Rola, Poglgdy, prawodawstwo, filozofia podejscia na swiecie
na temat GMO, [w:] Raport o sytuacji na Swiatowym rynku roslin GMO i mozliwosciach sub-
stytucji genetycznie zmodyfikowanej soi krajowymi roslinami biatkowymi w aspekcie bilansu
paszowego, W. Dzwonkowski (red.), Warszawa 2015, s. 13 i n.; A. Kempa-Dyminska, Analiza
prawnoporownawcza regulacji dotyczgcych organizmow genetycznie zmodyfikowanych w pra-
wie polskim i hiszpanskim, ,,Studia Prawno-Ekonomiczne” 2013, t. LXXXIX, s. 99-119 i za-
warta tam literatura.

5 J. Buchowicz, Biotechnologia molekularna. Modyfikacje genetyczne, postgpy problemy, War-
szawa 2009, s. 43 in.

182



Ochrona wlasnos$ci nieruchomosci. ..

srodowiskowych produkcji rolnej, jak i technologii przetworstwa, transportu
i dystrybucji produktéw gotowych™®.

Probleméw towarzyszacych stworzeniu prawnego modelu wspolistnienia
klasycznych i nowatorskich technik produkcji migdzy innymi w rolnictwie jest
bardzo wiele’. Wydaje si¢ tez, ze zbiorcze (a takze kompleksowe) ich wyjasnie-
nie nie jest obecnie mozliwe®, podobnie jak ma to miejsce w odniesieniu do in-

¢ Wspdlistnienie upraw roslinnych genetycznie zmodyfikowanych z uprawami konwencjonal-
nymi i ekologicznymi Stan faktyczny, przepisy, zatoZenia systemu kontrolnego, http://piorin.gov.pl/
files/userfiles/giorin/wn/gmo/broszury/2.pdf, z powotaniem si¢ na Polskie Stowarzyszenie Fitosa-
nitarne: www.gmo-eko.net [dostgp: 5 wrzes$nia 2016].

7 Po pierwsze, zaczynajac od najbardziej uniwersalnej mozna si¢ powaznie zastanawia¢ nad zasad-
noscig wyartykutowania prawa narodéw do swobodnego wykorzystania nasion. Prawo to traktowane
jest jako element tresci prawa narodéw do whasnych zasoboéw i bogactw naturalnych oraz prawa do
rozwoju — na temat praw trzeciej generacji zob. C. Mik, Zbiorowe prawa cztowieka, analiza krytyczna
koncepcji, Torun 1992; M. Nowak, Trzy generacje praw czlowieka, [w:] Prawa czlowieka. Geneza,
koncepcje, ochrona, B. Banaszak (red.), Wroctaw 1993, s. 114; M. Piechowiak, Filozofia praw czlo-
wieka, Lublin 1999, s. 74 i n. Po drugie, pojawia si¢ problem relacji prawa wlasnosci zbioréw a praw
wilasnosci intelektualnej do nasion (materiatu siewnego), rozpatrywany pod katem praktyki ksztattowa-
nia si¢ tzw. monopolizacji materialu siewnego. Po trzecie, coraz bardziej jest widoczna — szczegolnie
z punktu widzenia rozwoju upraw GMO w USA i Ameryce Lacinskiej oraz Poludniowej — kwestia
okreslenia skutkéw produkcji rolnej w kontekscie ewentualnych zmian bedacych wynikiem wypar-
cia upraw konwencjonalnych przez uprawy GMO. Wreszcie po czwarte, a jak si¢ okazuje najbardziej
przyziemne — pojawia si¢ kwestia charakteru i zakresu ochrony producentéw krajowych. Szerzej na
temat tych zagadnien zob.: Agricultural Biotechnology and Intellectual Property — Seeds of Change,
J. P. Kesan (red.), Wallingford 2007, s. 6 i n., z weze$niejszym rozdzialem wprowadzajacym autorstwa
redaktora. Obecnie najwigcej dyskutuje si¢ o ewentualnych skutkach zawarcia umowy o wolnym han-
dlu migdzy UE a USA (TTIP) — zob. http://wyborcza.pl/1,91446,16720233,Umowa_UE_USA_moze
otworzyc_drzwi_dla_amerykanskiej.html [dostep: 5 wrzesnia 2016].

8 Warto podkresli¢, ze w 2012 roku w Polsce zwracano uwage na to, ze przygotowany w 2009
roku projekt ustawy Prawo o organizmach genetycznie zmodyfikowanych, definiowat zasady
dotyczace prowadzenia upraw roslin genetycznie zmodyfikowanych. Zwracano tez uwagg, ze
zasady prowadzenia upraw w projektowanych przepisach krajowych zostaty oparte na zalece-
niach Komisji 2003/556/WE. Jak podkreslano: ,,Celem tych regulacji bylo zminimalizowanie
ewentualnego negatywnego oddziatywania GMO na otoczenie, w zgodzie z najnowsza wiedza
i do$wiadczeniem, przy jednoczesnej zgodnosci zaproponowanych zasad z systemem prawnym
Unii Europejskiej. Kwestia rozdrobnienia rolnictwa na danym terenie nie stanowitaby problemu.
Zasady koegzystencji bylyby bowiem obowigzkowe. Rolnicy, ktorzy nie mogliby ich spetnic, np.
z powodu posiadania zbyt matych dziatek rolnych, nie mogliby uprawia¢ roslin GM. Podobny
system dziala juz w kilku panstwach cztonkowskich, m.in. w Republice Czeskiej. Nalezy ponad-
to zauwazy¢, ze w Hiszpanii, w ktorej od ponad 10 lat prowadzi si¢ uprawy genetycznie zmo-
dyfikowanej kukurydzy MON 810 (ok. 80 tys. ha rocznie) i gdzie nie ma ustanowionych zasad
koegzystencji (funkcjonuje system oparty na dobrowolnych ustaleniach migdzy rolnikami), nie
odnotowano dotychczas sporoéw na tle biotechnologicznym. Produkty spozywcze wyprodukowane
w kraju znajdujg nabywcow w UE, a hiszpanski sektor turystyczny nie odnotowat strat wynikaja-
cych ze zmniejszenia ruchu turystycznego w zwiazku z obawami o powszechna obecnos¢ GMO”
— http://www.sejm.gov.pl/sejm7.nsf/InterpelacjaTresc.xsp?key=5295131C. Oczywiscie miato to
zwiazek z wezesniejszym wyrokiem Trybunatu Sprawiedliwosci UE z dnia 9 grudnia 2010 roku:
Rzeczpospolita Polska v. Komisja Europejska, T-69/08 (Dz.Urz. UE C92 z 12.04.2008); Wyrok
Trybunatu Sprawiedliwosci UE z dnia 16 lipca 2009 roku, w ktorym Trybunat stwierdzit iz RP,
zakazujac swobodnego obrotu materialem siewnym odmian genetycznie zmodyfikowanych oraz
wpisu odmian genetycznie zmodyfikowanych do krajowego rejestru odmian, uchybita zobowigza-
niom cigzacym na niej na mocy art. 22 i 23 Dyrektywy 2001/18/WE
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nych kwestii spornych dotyczacych chocby skutkow stosowania materialu gene-
tycznie zmodyfikowanego w rolnictwie i przemysle spozywczym®. Nie oznacza
to jednak, ze poszczegodlne zagadnienia moga zosta¢ pozostawione bez analizy,
szczegolnie w sytuacji, w ktorej krajowy ustawodawca podejmuje kolejne proby
stworzenia konkretnego systemu rozwigzan prawnych, majacych na celu okre-
slenie wzajemnej koegzystencji tradycyjnych i nowatorskich metod funkcjono-
wania w ramach okres$lonej sfery zycia.

Dobrym pretekstem kontynuowania badan naukowych staje si¢ przedtozenie
przez rzad RP projektu ustawy o zmianie ustawy o mikroorganizmach i orga-
nizmach genetycznie zmodyfikowanych oraz niektérych innych ustaw z dnia
29 czerwca 2016 roku'’.

Dopuszczalnos¢ uprawy GMO w Polsce —
zatozenia projektu ustawy o zmianie ustawy

o mikroorganizmach 1 organizmach genetycznie
zmodyfikowanych

Wedhug projektu zawartego w art. 49a Ustawy z dnia 22 czerwca 2001 roku
o mikroorganizmach i organizmach genetycznie zmodyfikowanych wprowadzo-
na zostaje zasada, zgodnie z ktora terytorium Rzeczypospolitej Polskiej ustana-
wia si¢ strefa wolng od GMO (ust. 1)!!, z jednoczesnym jednak podkresleniem,

° A. Jurkiewicz, F. Bujak, Zagrozenia zdrowotne zwigzane z genetycznie modyfikowang zZyw-
nosciqg (GMF), ,,Medycyna Ogolna i Nauki o Zdrowiu” 2015, t. 21, nr 1, 62—-64. Autorzy ci wska-
zuja na 7 gtéwnych, ale potencjalnych zagrozen: wzrost zachorowan na alergie; odpornos¢ na an-
tybiotyki; wzrost zachorowan na nowotwory; wzrost choréb uktadu trawiennego; wzrost zaburzen
hormonalnych i plodnosci; otyto$¢, zaburzenia uktadu odpornosciowego). Zob. tez: J. Koéwin,
Organizmy modyfikowane genetycznie na jednolitym rynku wewnetrznym — szanse i zagrozenia,

http://www.bibliotekacyfrowa.pl/Content/27267/Integracja_gospodarcza w_rozszerzonej
UE_27.pdf[dostep: 5 wrzesnia 2016], czy zbiorcze ujgcie argumentow zwolennikow i przeciw-
nikéw w opracowaniu J. Macewicza, Czy Furopa zaakceptuje uprawy roslin genetycznie zmodyfi-
kowanych? — argumenty i kontrargumenty, ,,Studia Ecologiae et Bioethicae” 2013, nr 11 (3), s. 91
in. oraz cytowana tam literatura.

10 Regulacja ta zaktada wprowadzenie zmian w Ustawie z dnia 22 czerwca 2001 roku o mikro-
organizmach i organizmach genetycznie zmodyfikowanych, Dz.U. 2015, poz. 806, a takze Ustaw:
z dnia 22 lipca 1991 roku o inspekcji ochrony srodowiska, Dz.U. 2013, poz. 686 ze zm.); z dnia
4 wrzesnia 1997 roku o dziatach administracji rzadowej, Dz.U. 2016, poz. 543; z dnia 3 pazdzier-
nika 2008 roku o udost¢pnianiu informacji o srodowisku i jego ochronie, udziale spoteczenstwa
w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddzialywania na srodowisko, Dz.U. 2016, poz. 353.

' Warto przypomnie¢, ze przyjeta zostata Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
2015/412 z 11 marca 2015 roku w sprawie zmiany Dyrektywy 2001/18/WE w zakresie umozliwie-
nia panstwom cztonkowskim ograniczenia lub zakazu uprawy organizmoéw zmodyfikowanych ge-
netycznie (GMO) na swoim terytorium (Dz.Urz. L68 z 13.3.2015, s. 1). Dotyczy wylacznie upraw,
a nie wprowadzania do obrotu i przywozu zatwierdzonych nasion genetycznie zmodyfikowanych.
Polska jako panstwo czlonkowskie UE skorzystata z prawa wprowadzania na swoim terytorium
ograniczen lub catkowitego zakazu uprawy GMO. Z klauzuli opt-out skorzystato ponadto 18 in-
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ze dopuszcza si¢ mozliwos¢ uprawy GMO wylacznie w strefie wskazanej do
jej prowadzenia na okreslonym obszarze polozonym na terenie gminy, zwanej
,,strefa wskazang do prowadzenia upraw GMO” (ust. 2). Jednocze$nie w projek-
cie wskazano szczegotowsa procedure, ktorej zastosowanie ma doprowadzi¢ do
utworzenia strefy upraw GMO. Konieczne bedzie w tym przypadku uzyskanie
zezwolenia wydawanego przez ministra wlasciwego do spraw srodowiska, po
uzyskaniu zgody ministra wlasciwego do spraw rolnictwa oraz po zasiegnieciu
opinii rady gminy, na terenie ktorej jest planowana uprawa GMO. W tym wigc
przypadku mamy do czynienia z procedura, ktora bazuje na wspotdziataniu kil-
ku organéw, w tym organow rzadowych i samorzadowych, przy jednoczesnym
wskazaniu na wylgcznie opiniodawczg role organu gminy. Wyraznie tez widac,
ze wolg ustawodawcy jest ograniczenie opiniowania mozliwosci utworzenia ta-
kiej strefy wylacznie przez rade tej gminy, na terytorium ktorej strefa taka ma
zosta¢ utworzona.

Juz na tym etapie wyraznie dostrzec mozna pewnego rodzaju problem zwia-
zany z pomini¢ciem ewentualnego opiniowania mozliwos$ci utworzenia takiej
strefy przez organ gminy (gmin) sasiadujacej. Jezeli bowiem bedziemy mieli do
czynienia z utworzeniem takiej strefy bezposrednio przy granicy konkretnych
jednostek samorzadowych (gminy), to kwestia prowadzenia takich upraw ma
znaczenie nie tylko dla jednej gminy, ale rowniez dla sgsiadujacych z nia (czyli
Z ta, na obszarze ktorej strefa taka ma zosta¢ ustanowiona). Warto przy tym
zwrdci¢ uwage na inng niekonsekwencje towarzyszaca rozwigzaniu zawartym
w tresci art. 49a ust. 3 projektu. Jezeli opiniowanie ma dotyczy¢ tylko jednej rady
gminy, to jak uzasadni¢ obowigzek dotaczenia do wniosku o utworzenie takiej
strefy!? pisemnego o$wiadczenia posiadaczy gruntéw potozonych w nieduzej
odlegtosci od gruntu, na ktérym jest planowana uprawa GMO, ze nie wyrazaja
oni sprzeciwu w zwigzku z zamiarem utworzenia strefy wskazanej do prowadze-

nych panstw cztonkowskich UE: Austria, Belgia (tylko dla obszaru Walonii), Butgaria, Chorwacja,
Cypr, Dania, Francja, Grecja, Holandia, Litwa, Luksemburg, Lotwa, Malta, Niemcy (z zastrzeze-
niem dopuszczenia takich upraw w celach naukowych), Stowenia, Wegry, Wielka Brytania (dla
obszaru Szkocji, Walii i Irlandii Pétnocnej), Wiochy.

12 Wniosek o wydanie zezwolenia na utworzenie strefy do prowadzenia upraw GMO ma
zawierac:

- imi¢ i nazwisko oraz adres i miejsce zamieszkania albo nazwe¢ oraz adres i siedzibg pro-
wadzacego uprawe, z tym, ze w przypadku gdy prowadzacym uprawe jest osoba fizyczna
prowadzaca dziatalno$¢ gospodarcza, zamiast adresu i miejsca zamieszkania tej osoby —
miejsce i adres wykonywania dzialalnos$ci, jezeli sg inne niz adres i miejsce zamieszka-
nia,
nazwe rosliny zglaszanej do uprawy GMO, z okresleniem odmiany i oznaczeniem mody-
fikacji genetycznej,
nazwe¢ miejscowosci z kodem pocztowym, nazwe gminy i wojewodztwa wlasciwych ze
wzgledu na miejsce prowadzenia upraw GMO,
planowang powierzchni¢ uprawy GMO okreslona w hektarach,
numer dzialki ewidencyjnej w rozumieniu przepiséw Ustawy z dnia 17 maja 1989 roku —
Prawo geodezyjne i kartograficzne.
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nia upraw GMO (art. 49a ust. 5 pkt 1)"*. Mozemy W takim przypadku mozemy
mie¢ do czynienia z sytuacja, w ktorej oswiadczenia beda sktadali mieszkancy
gminy (gmin) sasiadujacych indywidualnie, niejako bez wspoluczestnictwa or-
ganow stanowigcych. Paradoksalnie moze tez dojs¢ do sytuacji, w ktdrej miesz-
kancow (posiadaczy) gminy (gmin) sasiadujacych bedzie wigcej niz tych, ktorzy
takie oswiadczenia beda sktadali, bedac mieszkancami (i jednoczesnie posiada-
czami tych gruntow) gminy, w ktorej strefa taka ma by¢ ustanowiona. Na tym tle
wydaje si¢ uzasadnione, ze w przypadku usytuowania takiej strefy (GMO) w ob-
szarze granicznym gmin konieczne byloby wprowadzenie rozwigzania, zgodnie
z ktorym niezaleznie od tego, kto jest posiadaczem obszarow sasiadujacych (czy
mieszkaniec, czy inna osoba lub podmiot prowadzacy dziatalno$¢ gospodarcza),
prawem do uczestniczenia w procesie opiniowania dysponowaty wszystkie rady
gmin s3siadujacych. Ma to szczegdlne znaczenie z tego wlasnie powodu, ze pro-
jektowana ustawa nie przewiduje w zasadzie ustanowienia stref buforowych,
ktérych celem byloby wprowadzenie pewnego rodzaju stref ochronnych, kto-
rych istnienie ma istotne znaczenie dla wspotistnienia réznego rodzaju upraw
(ekologicznego, rolnictwa konwencjonalnego i produkcji rolnej prowadzonej
z zastosowaniem organizmow genetycznie zmodyfikowanych).

Istniejaca procedura nie pozwala tez jednoznacznie oceni¢ znaczenia sprze-
ciwu posiadaczy gruntéw potozonych w odlegtosci trzech km od gruntu, na kto-
rym planowana jest uprawa GMO, nie ma rowniez korelacji na ptaszczyznie bra-
ku zgody posiadaczy (mieszkancoéw) a ewentualng pozytywng opinig wlasciwej
rady gminy. Nie budzi przy tym watpliwosci, ze brak zgody ministra do spraw
rolnictwa wyklucza mozliwo$¢ wydania takiej zgody przez ministra wiasciwego
do spraw srodowiska.

Trzeba zauwazy¢, ze odmowa wydania zezwolenia na utworzenie strefy
wskazanej do prowadzenia upraw GMO moze nastapic¢ na podstawie przestanek
uwzglc;dmaj acych:

cele polityki 1 ochrony Srodowiska,

— planowanie i zagospodarowanie przestrzenne,

— sposob uzytkowania gruntow,

— skutki spoteczno-gospodarcze,

— koniecznos¢ wykluczenia niezamierzonej obecnosci GMO w innych produk-
tach,

— cele polityki rolnej,

— cele polityki publicznej,

13 Ponadto do tego wniosku musza zosta¢ dotgczone:

~ mapa lub szkic z oznaczeniem planowanej lokalizacji uprawy GMO na dzialce ewiden-
cyjnej, ze wskazaniem wspotrzednych geograficznych uzyskanych za pomoca systemu
nawigacji satelitarnej, wraz z wyznaczeniem granic tej uprawy oraz okresleniem miejsc
znajdujacych si¢ w odleglosci trzech km od niej.

dokumentacj¢ potwierdzajaca, ze planowana uprawa GMO nie bedzie mie¢ negatywnego
wplywu na bezpieczenstwo Srodowiska (art. 49a ust. 5 pkt 2 i 3).
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z jednoczesnym zastrzezeniem, ze odmowa nie moze zosta¢ udzielona wylacz-
nie na podstawie ostatniej z wymienionych przestanek, jak rowniez podwazac
oceny zagrozenia i narusza¢ zasad swobodnego obrotu produktami GMO. Przy
wydawaniu decyzji odmownej konieczne staje si¢ wzigcie pod uwage jej: zasad-
no$¢, proporcjonalnos$¢ oraz niedyskryminujacy charakter. W tym tez zakresie
— majac na wzgledzie wielos¢ zwrotdw, ktorymi postuguje si¢ projektodawca —
warto przypomnie¢, ze uzasadnienie takiej decyzji bedzie musiato by¢ szczego-
lowe i odnosi¢ si¢ do kazdego z ustawowo zdefiniowanych kryteriow. W prakty-
ce bedzie to oznaczato uwzglednienie ztozonosci konkretnej sytuacji faktycznej
(sytuacji wnioskodawcy, innych posiadaczy, jak réwniez gminy), ktore objete
zostang wprowadzang regulacja ustawowa.

Warto jednocze$nie przypomnieé, ze Trybunal Konstytucyjny wielokrotnie
podkreslat, iz ,,(...) sfera poje¢ niedookreslonych, bez wzgledu na to czy chodzi
o niedookreslone zwroty opisowe czy tez ocenne, jest nicodtacznym elemen-
tem kazdego systemu prawnego. Czyni ona system prawa bardziej elastycznym
i wrazliwym na rzeczywisto$¢. Stanowi tez istotne otwarcie prawno-pozytyw-
nych rozwigzan na poszukiwanie petnej tresci prawa. Z pojecia niedookreslo-
nego (nieostrego) nie wynika swoboda wyktadni prawa, lecz kompetencja po-
stugiwania si¢ w jego stosowaniu zasadami prawa oraz ocenami pozaprawnymi.
Proces interpretacji pojec nieostrych jest elementem wyktadni prawa. Zadaniem
organu administracji publicznej jest w tego rodzaju sytuacjach nie tyle tworzenie
prawa, co odtwarzanie tresci tychze poje¢ na podstawie obowigzujacego prawa
i z uwzglednieniem r6znego rodzaju metod wyktadni, zasad wnioskowania i re-
gut inferencyjnych”!.

Nie budzi tez watpliwos$ci, ze zwroty niedookreslone musza by¢ doprecy-
zowywane w praktyce stosowania prawa. Takie doprecyzowanie musi nastgpi¢
w tresci uzasadnien'® konkretnych rozstrzygniec¢ organéw (podmiotéw) zarowno

14 Orzeczenie TK z 8 kwietnia 1997 roku. K. 14/96.

15 -Nos$nikiem takiej informacji jest uzasadnienie rozstrzygniecia (takze wpadkowego), do-
konane wobec osoby zainteresowanej, czy to ustnie, czy pisemnie. Sam fakt istnienia zrézni-
cowanej praktyki sadowej na tle zwrotu niedookre§lonego nie jest Swiadectwem wadliwosci
takiego przepisu. Istnienie takiej praktyki jest bowiem wyrazem wykorzystania potencjatu, jaki
zawiera taki przepis, i nie jest tozsame z istnieniem jego konstytucyjnie nagannej niejasnosci.
Nie w kazdym zatem wypadku nieprecyzyjne brzmienie lub niejednoznaczna tre$¢ przepisu uza-
sadniaja tak daleko idaca ingerencj¢ w system prawny, jaka jest wyeliminowanie z niego tego
przepisu w wyniku orzeczenia Trybunalu Konstytucyjnego. Do wyjatkow naleza sytuacje, gdy
dany przepis, zawierajacy zwrot niedookreslony, bedzie sam w sobie w takim stopniu wadliwy,
ze w zaden sposob, przy przyjeciu roznych metod wyktadni, nie daje si¢ interpretowaé w sposob
racjonalny i zgodny z Konstytucja. Zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego, niejasno$¢ przepisu
moze uzasadnia¢ stwierdzenie jego niezgodnos$ci z Konstytucja, o ile jest tak daleko posunig-
ta, iz wynikajacych z niej rozbieznosci nie da si¢ usunaé za pomoca zwyczajnych §rodkoéw
majacych na celu wyeliminowanie niejednolitosci stosowania prawa. Pozbawienie mocy obo-
wigzujacej przepisu z powodu jego niejasnosci jest wigc $rodkiem ostatecznym, stosowanym
dopiero wtedy, gdy inne metody usuwania skutkow niejasnosci tresci przepisu, w szczegolnosci
przez jego interpretacje w orzecznictwie sgdowym, okaza si¢ niewystarczajace (zob. wyrok TK
z 9 pazdziernika 2007 roku, SK 70/06, OTK ZU nr 9/A/2007, poz. 103). Sam za$ fakt praktyki
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administracyjnych, jak i sgdowych. Jak wskazuje Trybunal Konstytucyjny, ,, Wy-
maganie prawidtowego uzasadnienia rozstrzygnigcia jest niewatpliwie jednym
z elementoéw sktadajacych si¢ na sprawiedliwos¢ proceduralng. Jak juz powie-
dziano, uzasadnienie pozwala kontrolowa¢ orzeczenia, zwlaszcza wtedy gdy ich
podstawa byly pojecia ocenne. Zapobiega to dowolnosci i arbitralno$ci. Uzasad-
nienie pelni wazng role nawet wowczas, gdy orzeczenie nie podlega kontroli.
Dzieki informacjom zawartym w uzasadnieniu uczestnicy postepowania, a takze
potencjalne strony przysztych postgpowan, moga uzyskac obraz funkcjonowania
pewnych mechanizméw procesowych i oceni¢ szanse powodzenia w konkretnej
sprawie. W ten sposob realizuje si¢ kolejny wymog sprawiedliwosci procedural-
nej, a mianowicie — przewidywalnos$¢ rozstrzygnie¢ sagdowych’®,

Zaproponowane w projekcie rozwigzanie ma niewatpliwie specyficzny cha-
rakter. Z jednej strony wydaje sig¢, ze celem przy$wiecajacym projektodawcy jest
potwierdzenie istnienia catkowitego zakazu upraw GMO. Z drugiej jednak stro-
ny konsekwencja wprowadzenia mozliwosci stworzenia ,,strefy wskazanej do
prowadzenia upraw GMO” na terytorium RP jest raczej potwierdzenie funkcjo-
nowania modelu definiujacego tzw. wzgledny zakaz, de facto identyfikowany
ze skonkretyzowaniem ograniczen w zakresie swobody zaktadania i prowadze-
nia takich upraw, a nie z catkowitym ich zakazem. Majac jednak na wzgledzie
specyfike zaproponowanej procedury, ktorej zainicjowanie i doprowadzenie do
konca ma umozliwi¢ wydanie zezwolenia, trudno przypuszczaé, ze jego uzy-
skanie bedzie szybkie i tatwe. Niewatpliwie bedzie si¢ wigza¢ z poniesieniem
przez wystepujacego nie tylko istotnych naktadow finansowych, organizacyj-
nych, logistycznych, ale rowniez szeregu wymogdéw prawnych. Z drugiej strony
organ decyzyjny musi by¢ przygotowany na petne i merytoryczne uzasadnienie
swojego rozstrzygnigcia, co wcale nie musi by¢ takie proste. Oczywiscie wpro-
wadzenie tych wymogow jest klasycznym przykladem ograniczenia wolnosci
prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej, ma tez istotne znaczenie z punktu wi-
dzenia realizacji praw wlascicielskich, tzn. ogranicza wiasciciela (posiadacza)
nieruchomosci w zakresie jej wykorzystania. To ostatnie zagadnienie moze mie¢
jeszcze wieksze znaczenie w sytuacji, w ktorej w trakcie dalszych praw ustawo-
dawczych rozpatrywana bedzie kwestia natozenia na posiadacza (wtasciciela)
nieruchomosci (obszarow upraw rolnych) obowigzku ustanowienia stref bufo-
rowych, w sytuacji ubiegania si¢ o wydanie zezwolenia na utworzenie ,,strefy
wskazanej do prowadzenia upraw GMO”.

zréznicowanej na tle zwrotu niedookreslonego nie moze by¢ utozsamiany z jego ,,niejasnoscia”
— wyrok TK z 16 czerwca 2008 roku, P 37/07.
16 Wyrok TK z 2 pazdziernika 2006 roku, SK 34/06.
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Zagadnienie tzw. stref buforowych

Jak wskazuje si¢ w literaturze, ,,poniewaz rolnictwo funkcjonuje w otwarte;j
przestrzeni, nie mozna wykluczy¢ przypadkowego zanieczyszczenia upraw kon-
wencjonalnych materiatem genetycznie zmodyfikowanym, a to moze mie¢ bez-
posredni wplyw na wynik ekonomiczny (wspomniane dwa typy upraw — kon-
wencjonalne i wykorzystujace rosliny GMO majg inne wartosci rynkowe)”!”.
Kwestia oddziatywania materiatu GMO (r6znego rodzaju zaré6wno dotyczacego
nasion, ro$lin, pasz, jak i zwierzat) na czlowieka i otaczajace go Srodowisko
jest analizowana caly czas i cho¢ poswigca si¢ jej bardzo duzo czasu i srodkow,
trudno uzna¢, ze udato si¢ na dzien dzisiejszy osiagnac jakikolwiek kompromis
miedzy zwolennikami a przeciwnikami stosowania tej technologii.

Jednym z wielu rozwigzan, ktdre brane jest pod uwage w zakresie wpro-
wadzenia mechanizmu definiujgcego zasady wspolistnienia upraw konwencjo-
nalnych, ekologicznych i wykorzystujacych GMO, jest prawne zdefiniowanie
tzw. stref buforowych (izolacyjnych)'® identyfikowanych z okreslonym, wydzie-
lonym z calosci terytorium (obszarem), przylegajacym (otaczajacym) do tego,
ktory ze wzgledow fitosanitarnych stuzy¢ ma ochronie, w szczegdlnosci zas
zminimalizowaniu (badz zupelie wykluczeniu) mozliwo$ci rozprzestrzeniania
si¢ nasion genetycznie zmodyfikowanych, a co za tym idzie ustanowieniu ochro-
ny uprawom konwencyjnym (klasycznym)®.

17 Wspdlistnienie upraw roslinnych genetycznie zmodyfikowanych z uprawami konwencjonal-
nymi..., op. cit., s. 4.

8 Warto zauwazy¢, ze strefy buforowe przewidziane byly w jednym z projektow przygotowa-
nych w ministerstwie rolnictwa. Proponowana odlegto$¢ migdzy uprawami GMO (tu chodzito
o uprawe zmodyfikowanej kukurydzy) a uprawami konwencjonalnymi miata wynies$¢ pot kilome-
tra. Odleglo$¢ migdzy uprawami GMO z uprawami ekologicznej kukurydzy miata wynosi¢ jeden
kilometr — zob. szerzej: http://doradztworolnicze.com/index.php?option=com_content&view=ar-
ticle&id=2053:zmodyfikowane-strefy&catid=42&Itemid=77 ; Zob. tez: Strefy buforowe upraw
GMO, http://www.oodr.pl/informacja.php?id=2010-03-29 09:06:32&Kkategoria=ogolne&dzial=a
ktualnosci&on=Zysk, GMO w Sejmie, ,,Prawo i Srodowisko” 2010, nr 4 (412), s. 7-8 z odwola-
niem sie do opinii prof. dr. hab. Tadeusza Zarskiego i doc. dr hab. Katarzyny Lisowskie;.

19 Jak podkreslat Andrzej Butra, podsekretarz stanu w Ministerstwie Rolnictwa i Rozwoju Wsi
— z upowaznienia ministra — w interpelacji nr 580 w sprawie negatywnych skutkéw wprowadze-
nia upraw genetycznie modyfikowanych ( 11 stycznia 2012): , Koegzystencja, czyli wspotistnienie
réznych typoéw upraw, jest to system zasad, ktorych celem jest zapewnienie rolnikom praktycznej
mozliwo$ci wyboru pomi¢dzy uprawami: tradycyjnymi (konwencjonalnymi), ekologicznymi i upra-
wami genetycznie zmodyfikowanymi. Obejmuja one najczesciej: okreslenie szczegdtowych stref
buforowych pomigdzy uprawami, sposoby segregacji materiatu siewnego, sposoby usuwania resztek
pozniwnych, magazynowania ptodéw rolnych pochodzacych z upraw GMO, informowanie o upra-
wach GMO, rejestracje upraw, szkolenia dla rolnikow w tym zakresie. W UE panstwa cztonkowskie
opracowuja wlasne zasady koegzystencji, opierajg si¢ przy tym na zaleceniach Komisji 2003/556/
WE z dnia 23 lipca 2003 roku dotyczacych wskazoéwek dla opracowania krajowych strategii i najlep-
szych praktyk w celu zapewnienia wspoétistnienia upraw modyfikowanych genetycznie z uprawami
konwencjonalnymi i ekologicznymi (Dz.Urz. UE L 189 z dnia 29.07.2003 roku, s. 36). Panstwa
cztonkowskie powinny opracowaé zasady prowadzenia upraw na swoich terytoriach, biorac pod
uwage warunki krajowe i regionalne. Najwigcej kontrowersji budzi kwestia szerokosci stref buforo-
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Warto zauwazy¢, ze juz w przesztosci kwestia stref buforowych budzita zywa
dyskusje. W Polsce odwolywano si¢ do wynikéw badan Instytutu Ochrony Roslin
oraz Instytutu Hodowli i Aklimatyzacji Roslin w Radzikowie, ,,zgodnie z ktory-
mi izolacja od 20 do 30 metrow pomigdzy kukurydzg konwencjonalng a genetycz-
nie zmodyfikowang gwarantuje mozliwos$¢ zapewnienia zachowania akceptowalne-
g0 progu niezamierzonej obecnosci GMO w ptodach rolnych na poziomie ponizej
0,9%”. Jednoczesnie podkreslano réznorodny charakter wynikdéw badan i praktycz-
nych rozwigzan istniejacy w innych panstwach. Przywolywano badania brytyjskie,
z ktorych wynika¢ miato, Ze izolacja przestrzenna (buforowa) wynoszaca 25 m jest
wystarczajaca do tego, aby uzyskac¢ zawartos¢ GMO ponizej 0,9%. Natomiast izo-
lacja wynoszaca 80 m — jak wskazywano — ,,w wigkszosci przypadkow jest odpo-
wiednia dla zapewnienia poziomu GMO ponizej 0,3%”%. Inaczej wygladato to na
plaszczyznie badan przeprowadzonych w Hiszpanii, z ktorych wynikalo, ze dla za-
pewnienia zgodnej i bezpiecznej koegzystencji wystarczy odlegtos¢ 6-12 m (badania
dotyczyly upraw kukurydzy).Wskazywano jednocze$nie rowniez na rézny sposob
normatywnego skonkretyzowania stref buforowych miedzy uprawami konwencjo-
nalnym1 a uprawami GMO. Przywolywane byly rozwigzania:

irlandzkie (strefa 50 m);

— portugalskie — otoczenie upraw genetycznej kukurydzy 24 rzgdami kukury-
dzy konwencjonalne;j;

— czeskie — izolacja przestrzenna mi¢dzy uprawami kukurydzy Bt a konwen-
cjonalnymi wynosi 70 m, a w przypadku kukurydzy Bt i ekologicznej 200 m.
Jako alternatywa moze by¢ zastosowany obsiew 1 rzad kukurydzy konwen-
cjonalnej zastepuje 2 m izolacji. 35 rzeddéw (okoto 24,5 m) catkowicie zaste-
puje izolacje przestrzenna (70 m);

— ,, niemieckie — (strefa buforowa wynoszaca 20 m, przy jednoczesnym przyje-
ciu, ze kukurydza z rzgdow granicznych jest traktowana jak kukurydza GM?';

— hiszpanskie — brak okreslenia obowiazku istnienia takich stref?.

Oczywiscie odwotan do pojecia ,,strefy buforowej” w polskim porzadku
prawnym znajdziemy wiele. Najwiecej kontrowersji budzita i w dalszym ciggu

wych (sg to pasy ziemi otaczajace pola z roslinami GM, obsiane roslinami konwencjonalnymi tego
samego gatunku, ktorych celem jest niedopuszczenie do rozprzestrzeniania si¢ pytku transgeniczne-
go poza strefe i zapylenie ro$lin na sasiednich polach). Szerokosci stref sa ustalane indywidualnie
w panstwach cztonkowskich na podstawie opinii eksperckich, np. w Republice Czeskiej dla kukury-
dzy MON 810 szerokos¢ strefy w przypadku sasiedztwa upraw konwencjonalnej kukurydzy wynosi
70 m, a w przypadku sasiedztwa kukurydzy ekologicznej 200 m. Wielu ekspertow uwaza jednak, ze
nie da si¢ ustali¢ bezpiecznych stref buforowych, gdyz w sytuacjach wyjatkowych (huragany, traby
powietrzne, powodzie) nasiona roslin transgenicznych moga si¢ przenosi¢ na bardzo duze odlegto-
$ci. Stad, zdaniem tych ekspertow, koegzystencja jest niemozliwa”; http://www.sejm.gov.pl/sejm7.
nsf/InterpelacjaTresc.xsp?key=5295131C [dostep: 5.09.2016].

2 Opinia Polskiego Zwiazku Producentéw Roslin Zbozowych w sprawie: Prawo o organi-
zmach genetycznie zmodyfikowanych i Rozporzadzenie w sprawie szczegotowych warunkow
uprawy roslin genetycznie zmodyfikowany, http://www.sir-kielce.pl/index.php/163-163.

2 Tbidem.

22 A. Kempa-Dyminska, op. cit., s. 113 in.
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budzi kwestia interpretacji sposobu rozumienia poj¢cia strefy buforowej uzyte-
go w art. 34 ust. 1 Rozporzadzenia Komisji (WE) nr 1122/2009 z dnia 30 listopa-
da 2009 roku ustanawiajacego szczegotowe zasady wykonania rozporzadzenia
Rady (WE) nr 73/2009 odnosnie do zasady wzajemnej zgodnosci, modulacji
oraz zintegrowanego systemu zarzadzania i kontroli w ramach systemow wspar-
cia bezposredniego dla rolnikow, przewidzianych w wymienionym Rozporza-
dzeniu oraz wdrazania Rozporzadzenia Rady (WE) nr 1234/2007 w odniesieniu
do zasady wzajemnej zgodnosci w ramach systemu wsparcia ustanowionego
dla sektora wina (Dz.U. EU L 316.65) (zagadnienie przyznania ptatnosci rolno-
srodowiskowej). Zgodnie z art. 34 ust. 1 rozporzadzenia, powierzchni¢ dziatek
rolnych okresla si¢ za pomoca dowolnych srodkoéw zapewniajacych jakos$¢ po-
miaru przynajmniej rownowazng wymaganej przez obowigzujace na poziomie
Wspdlnoty normy techniczne. Tolerancja pomiaru jest okreslona przy uwzgled-
nieniu 1,5-metrowej strefy buforowej wokot dziatki rolnej. Maksymalna tole-
rancja odno$nie do kazdej dziatki rolnej nie moze przekroczy¢ wartosci bez-
wzglednej 1,0 ha. W praktyce dokonywania pomiaréw stref buforowych doszto
do zakwestionowania zgodnosci polskiej wersji rozporzadzenia z wersjami: an-
gielska, niemiecka i francuska. WSA, rozstrzygajac w kilku sprawach, stwier-
dzil, ze w obcojezycznych wersjach jezykowych wielko$¢ strefy buforowej zo-
stata ustalona jako maksymalna, co nie jest przeszkodg do przyjmowania innych,
mniejszych powierzchniowo sfer buforowych?®.

NSA nie podzielit tego pogladu, ale stwierdzit jednoczesnie, ze uzycie zwro-
tu ,,maximum 1,5 m” nie oznacza przyznania organom krajowym kompetencji
w zakresie dowolnego ksztaltowania wielkosci strefy buforowej w zaleznosci od
przyjetych zatozen dotyczacych zdolnosci technicznych do dokonania precyzyj-
nego pomiaru. Za szczegolnie naganne uznal jednoczesnie praktyke ,,zmieniania
wielkosci strefy buforowej wobec jednego podmiotu w ramach poszczeg6lnych
kontroli”. Jak stwierdzit: ,,Powoduje to, ze deklarowana powierzchnia dziatek
podczas jednej kontroli zostaje uznana za prawidtowa, a w nastepnej przekracza
dopuszczalne normy, co skutkuje zmniejszeniem platno$ci’?.

Odwotujac si¢ do innej regulacji nie spotkamy si¢ juz z pojeciem strefy bu-
forowej, ale z obszarem ograniczonego uzytkowania. Zgodnie z trescig art. 135
ust. 1 Ustawy — Prawo ochrony srodowiska — jezeli z przegladu ekologicznego
albo z oceny oddziatywania przedsigwzigcia na srodowisko wymaganej przepi-
sami Ustawy z dnia 3 pazdziernika 2008 roku o udost¢pnianiu informacji o $ro-
dowisku 1 jego ochronie, udziale spoleczenstwa w ochronie $rodowiska oraz

3 Wyrok z 6 listopada 2014 roku, IIT SA/Ld 755/14 Wojewddzki Sad Administracyjny w Lo-
dzi i z dnia 6 listopada 2014 roku sygn. akt III SA/Ld 754/14 Wojewodzki Sad Administracyjny
w Lodzi i interpretacja poj¢é: ,,of maximum 1,5 m”, ,,maximum de 1,5 m” oraz ,,von hochstens
1,5 m”. Oczywiscie pojecia stref buforowych dotyczyly réwniez innych rozwigzan, ktorych celem
byto, i w dalszym ciggu jest rozgraniczenie konkretnych obszarow. W tym zakresie obok pojecia
stref buforowych o réznej powierzchni (np. 5S-metrowa) uzywa si¢ poje¢ miedze srodpolne.

2Wyroki NSA z 7 lipca 2016 roku: II GSK 285/15 i II GSK 286/15.
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o ocenach oddzialywania na srodowisko, albo z analizy porealizacyjnej wynika,
ze mimo zastosowania dostepnych rozwigzan technicznych, technologicznych
1 organizacyjnych nie moga by¢ dotrzymane standardy jakosci srodowiska poza
terenem zaktadu lub innego obiektu, to dla oczyszczalni Sciekow, sktadowiska
odpadoéw komunalnych, kompostowni, trasy komunikacyjnej, lotniska, linii i sta-
cji elektroenergetycznej oraz instalacji radiokomunikacyjnej, radionawigacyjne;j
i radiolokacyjnej tworzy si¢ obszar ograniczonego uzytkowania. Jak podkresla
si¢ w orzecznictwie sadowym celem ich ustanawiania jest utworzenie wtasnie
strefy ,,buforowej” pomiedzy ,,terenem zaktadu, a innymi terenami narazonymi
na jego negatywne oddziatywanie, tak aby oddziatywanie przekraczajace do-
puszczalne normy nie przekraczato granic obszaru™?.

Z pojeciem strefy buforowej spotykamy si¢ rowniez w konteks$cie stworzenia
odpowiednich mechanizméw ochrony* terendw cennych przyrodniczo przed za-
budowa?’, zbiornikéw wodnych jako naturalnej obudowy biologicznej w postaci
pasow zadrzewien i zakrzewien®, czy jeszcze szerzej ochrony okreslonych ob-
szarow przed okreslonego rodzaju inwestycjami pod katem realizacji obowigzku
przeprowadzenia oceny oddziatywania na srodowisko dla planowanego przed-
siewziecia %. Bliskie temu wydaje sie rowniez pojecie sfrefy ekotonowej*, pet-
nigcej funkcje administracyjng, ochronno-buforowa, biologiczng i spoteczna.

OczywiScie mozna postawi¢ pytanie, czy rzeczywiscie istnienie strefy bu-
forowej ma realne znaczenie dla zapewnienia bezpieczenstwa srodowiska,
w tym upraw konwencjonalnych i ekologicznych. W tym zakresie mozna
wskaza¢ rowniez na roézne badania i towarzyszgce im spory, ale nie bedzie
przekltamaniem stwierdzenie, ze niezaleznie od dziatalno$ci czlowieka do-
chodzi do naturalnego przenoszenia materiatu siewnego®!, w tym genetycznie

25 Postanowienie NSA z 23 czerwca 2016 roku, IT OSK 2610/14.

% Chodzi¢ tu moze jednoczesnie o ,,zachowanie istniejacych terenow zieleni i terendw
otwartych, ksztaltowanie zespotow zieleni towarzyszacej zabudowie” — wyrok NSA z 7 kwietnia
2016 roku, IT OSK 1973/14.

7 Takze np. w zakresie ochrony obszaru wpisanego na liste swiatowego dziedzictwa ludz-
kosci UNESCO, zob. wyrok NSA z 31 maja 2016 roku, IT OSK 2287/14; podobnie wyrok NSA
z 28 kwietnia 2016 roku, II OSK 1604/14.

2 Wyrok NSA z 3 pazdziernika 2014 roku, IT OSK 774/13.

2 Por. w kontekscie postanowien Ustawy z dnia 3 pazdziernika 2008 roku o udostepnianiu
informacji o §rodowisku i jego ochronie, udziale spoleczenstwa w ochronie srodowiska oraz oce-
nach oddziatywania na $rodowisko — wyrok NSA z 29 stycznia 2014 roku, II OSK 2534/13.

30 J. Pakalski, Zaktadanie stref ekotonowych, Zycie laséw kujawsko-pomorskich, ,Biuletyn
Regionalnej Dyrekcji Lasow Panstwowych w Toruniu” 2014, nr 1/70, s. 10 i n.

31 Jak wskazuje si¢ w literaturze przedmiotu: ,,Okreslenie minimalnych odlegtosci rozdzielenia
upraw tradycyjnych, upraw GMO i upraw ekologicznych, a takze gatunkéw spokrewnionych jest
konieczne, aby zapobiec wzajemnym przepyleniom. Jednak lokalne warunki pogodowe, specy-
ficzne dla kazdego regionu geograficznego maja duzy wplyw okreslenie szerokosci strefy buforo-
wej. W Niemczech migdzy uprawami kukurydzy GMO i tradycyjnej obowigzuje strefa buforowa
o szerokosci 150 m, gdy w Czechach 70 m (...). W swoich badaniach oceniajacych czysto$¢ plo-
néw Riihl (2009) stwierdzil, ze mocny i staty wiatr podczas pylenia kukurydzy moze powodowaé
domieszk¢ w plonie powyzej 0,9%, przy strefie buforowej szerokosci do 102 metrow. Ten sam
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zmodyfikowanego na grunty sasiednie, co prowadzi nie tylko do zmutowa-
nia upraw konwencjonalnych (czy ekologicznych), ale w szerszym ujeciu do
konkretnych probleméw prawnych zwigzanych z potencjalnymi sporami na
ptaszczyznie ochrony prawa wiasnosci*’. Kwestia ochrony praw wtasciciel-
skich dotyczy¢ moze takze praw patentowych (praw wilasnosci intelektualnej),
co byto i stale jest przedmiotem ozywionego zainteresowania organéw prawo-
dawczych, sadowniczych?®® i oczywiscie doktryny prawa w roznych czgsciach

autor uwaza, ze uzyskane przez niego wyniki powinny by¢ zweryfikowane dla p6l wielkoobszaro-
wych. Ustanowienie prawodawstwa, ktore obejmowaloby ten problem na poziomie europejskim
okazato si¢ nierealne, dlatego zaleceniem Unii Europejskiej jest, aby kazdy kraj badat mozliwosé
bezpiecznego wspdtistnienia ro§lin GM i tradycyjnych na wiasnym terytorium”, J. Macewicz,
op. cit., s. 93-94. Z drugiej strony zauwaza si¢: ,,Bardzo duzo i cze¢sto styszymy o koegzystencji.
Zwolennicy wprowadzania upraw GMO moéwia, ze, jak najbardziej, koegzystencja jest mozliwa,
realna. Niestety z wielu badan i obserwacji wynika, ze koegzystencja tych upraw z uprawami
tradycyjnymi, ekologicznymi nie jest mozliwa, poniewaz nie ma mozliwosci wprowadzania sku-
tecznych stref buforowych, srodowisko nie zna barier. W USA, na przyktad, obiecywano rolni-
kom, ze zanieczyszczenie upraw tradycyjnych nie bedzie wigksze jak 1%, a po dziesigciu latach
stosowania ro$lin genetycznie modyfikowanych to zanieczyszczenie sigga 80%. Takze fikcja jest
koegzystencja, koegzystencji by¢ nie moze” — wypowiedz prof. Ewy Rembiatkowskiej, Kierow-
nika Zaktadu Zywnosci Ekologicznej w Katedrze Zywnosci Funkcjonalnej i Towaroznawstwa na
Wydziale Nauk o Zywieniu Cztowieka i Konsumpcji w Szkole Gtéwnej Gospodarstwa Wiejskiego
w Warszawie, zapis stenograficzny (1012) z 83. Posiedzenia Komisji Rolnictwa i Rozwoju Wsi
w dniu 14 lipca 2009 roku; http://ww?2.senat.pl/k7/kom/kros/2009/083rrw.htm O zaletach przyja-
znej koegzystencji w odniesieniu do praktyki istniejacej w Hiszpanii zob. A. Kempa-Dyminska,
op. cit.,s. 1141in.

32 Oczywiscie przede wszystkim chodzi¢ bedzie o ochrone praw wiasnosci intelektualne;j.

3 Na przyktad warto w tym zakresie wskaza¢ na orzecznictwo TS UE ,,Trybunat orzekt,
ze art. 9 dyrektywy 98/44 nalezy interpretowal w ten sposob, ze nie przyznaje on ochrony
praw z patentu w sytuacji, gdy opatentowany produkt znajduje si¢ w maczce sojowej, gdzie nie
spetnia on funkcji, w odniesieniu do ktorej zostal opatentowany, jednakze spetniat ja wezesniej
w roslinie soi, z ktorej powstata to maczka w drodze przetworzenia lub tez moglby on ewentu-
alnie ponownie spetniac te funkcj¢ po jego wyizolowaniu z maczki i wprowadzeniu do komoérki
organizmu zywego. Zdaniem TS przepis ten dokonuje wyczerpujacej harmonizacji w odnie-
sieniu do ochrony, ktdrg przyznaje, tak iz zakazuje on, aby przepisy krajowe przyznawaly bez-
wzgledng ochrong opatentowanemu produktowi jako takiemu, niezaleznie od tego, czy spetnia
on swoja funkcje w materiale, w sktad ktérego wchodzi. Trybunat przypomnial, ze dyrektywa
98/44 stanowi akt prawa UE w dziedzinie patentow, dlatego nalezy ja w miar¢ mozliwosci
poddawac¢ wyktadni zgodnej z porozumieniem TRIPS. Trybunat stwierdzit, ze przyjeta w niniej-
szym wyroku wyktadnia art. 9 dyrektywa 94/99 nie narusza tego obowiazku. Przepis ten regulu-
je bowiem zakres ochrony przyznawanej z patentu jego wiascicielowi, podczas gdy art. 27 i 30
porozumienia TRIPS dotycza, odpowiednio, zdolnosci patentowej oraz praw z patentu. Zatem
art. 27 i 30 porozumienia TRIPS pozostaja bez wptywu na wyktadni¢ art. 9 dyrektywy 94/44”
—wyrok TS z 6 maja 2010 roku w sprawie C 428/08, Monsanto Technology LLC przeciwko Ce-
fetra BV, Cefetra Feed Service BV, Cefetra Futures BV, Alfred C. Toepfer International GmbH;
czy rozstrzygniecie w sprawie C 242/14 Saatgut-Treuhandverwaltungs GmbH vs. Gerhard und
Jiirgen Vogel GbR — wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci UE z 25 czerwca 2015 roku. Sprawa do-
tyczyta praw do odmiany jeczmienia ozimego Finita, Trybunat (druga izba) orzekt, ze: aby moc
skorzysta¢ z przewidzianego w art. 14 Rozporzadzenia Rady (WE) nr 2100/94 z dnia 27 lipca
1994 roku w sprawie wspolnotowego systemu ochrony odmian roslin odstgpstwa od obowiazku
uzyskania upowaznienia od posiadacza prawa do ochrony danej odmiany roslin, rolnik, ktory
wykorzystal materiat rozmnozeniowy chronionej odmiany roslin uzyskany z wlasnej uprawy
(material siewny z gospodarstwa) bez zawarcia na to uprzednio umowy z posiadaczem prawa
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$wiata, zarowno na poziomie krajowym?, jak i mi¢dzynarodowym?®. Moim
zdaniem, nie mniejsze znaczenie moze mie¢ kwestia ewentualnych rosz-
czen zwigzanych z zarzutem ograniczenia konstytucyjnego prawa wiasnosci
w zwiazku np. z ewentualnym wprowadzeniem przez ustawodawce nakazu
ustanowienia stref buforowych przez osoby (podmioty) ubiegajace si¢ o wy-
danie im zezwolenia na utworzenie strefy wskazanej do prowadzenia upraw
GMO, jak réwniez w zwigzku z koniecznoscia — w razie dopuszczenia takich
upraw — stworzenia przez panstwo cztonkowskie strefy buforowej w razie gra-
niczenia z panstwem, ktore jest wolne od takich upraw™.

do ochrony danej odmiany roslin, jest zobowiazany do zaptaty godziwego wynagrodzenia na-
leznego na podstawie tego art. 14 ust. 3 tiret czwarte w terminie uptywajacym na koniec roku
gospodarczego, w ktorym to wykorzystanie miato miejsce, to jest najpdzniej w dniu 30 czerwca
nast¢gpujacym po dniu powtdrnego wysiewu.

3% Podkreslasie, ze rozwigzania takie stanowia przestanke do naduzywania praw przez wiascicieli
patentéw, a w konsekwencji do przejmowania gospodarstw tych, ktorzy w wyniku dtugotrwatego
procesu sagdowego obcigzeni zostaliby ostatecznie ich kosztami, jak i — co bardzo prawdopodobne
— zasadnymi roszczeniami odszkodowawczymi oraz karami w zwiazku z naruszeniem postano-
wien licencyjnych badz wykorzystaniu materiatu siewnego bez licencji. Por.: Guatemala defies
“Monsanto Law” pushed by US as part of trade agrement, http://rt.com/usa/184833-guatemala-
monsanto-trade-seeds/. United, We Will Never Be Defeated: Guatemala's Victory Over Monsanto
https://www.culturalsurvival.org/news/united-we-will-never-be-defeated-guatemalas-victory-
over-monsanto E. J. Sease, History and trends in agricultural biotechnology patent law from
a litigator s perspective, [w:] Agricultural Biotechnology..., s. 38 i n.; M. D. Janis, Rules versus
standards for patent law in the plant sciences, ibidem, s. 46 i n.

33 K. Menrad, The regulatory regime and its impact on innovation activities in agro-food bio-
technology in the UE and USA, ibidem, s. 231 i n.

36 W wyroku z 13 lutego 2001 roku, K. 19/99 Trybunat Konstytucyjny odnidst si¢ do zagadnie-
nia partycypacji obywatela w kosztach dziatania administracji publicznej w sytuacji, gdy powsta-
nie tych kosztow bylo niezalezne od woli obywatela, a nawet przezen niezawinione. Stwierdzil, ze
taka obowigzujaca regulacja przeczy powszechnie przyjetej zasadzie, ze koszty w prawie publicz-
nym obciazaja wydatki publiczne, a wigc budzet panstwa badz budzety jednostek samorzadu te-
rytorialnego. Z kolei w wyroku z 25 listopada 2003 roku, sygn. K 37/02, Trybunat Konstytucyjny
stwierdzil, Ze ,,ograniczenia w dyspozycji wlasno$cig i prawami majgtkowymi moga w zasadniczy
sposob zmniejsza¢ wartos$¢ tych praw oraz uniemozliwiaé¢ ich wykorzystanie dla prowadzenia nor-
malnej dziatalno$ci gospodarczej. Brak odpowiedniego mechanizmu kompensacyjnego i ograni-
czenie odszkodowania wylgcznie do poniesionych strat, z wylaczeniem uszczerbku wynikajacego
z zasadniczego obnizenia wartoSci, a bedacego nastgpstwem wprowadzonych ustawowo ogra-
niczen w zakresie dysponowania prawami majatkowymi, stanowi poprzez jej nadmierno$¢ nie-
watpliwie naruszenie konstytucyjnych gwarancji ochrony wiasnosci i innych praw majatkowych
nalezacych do podmiotéw niepublicznych. Tego typu ingerencja w sferze wiasnosci wykracza
poza granice wyznaczone przez zasade proporcjonalnosci. Zasadno$¢ istnienia samych ograniczen
nie moze bowiem usprawiedliwia¢ ponoszenia ich cigzaru w przewazajacym stopniu przez pod-
mioty wladajace nieruchomoscig. Brak stosownego mechanizmu kompensacyjnego uniemozliwia
w konsekwencji — zgodnie z wymaganiami proporcjonalno$ci — wlasciwe zréwnowazenie interesu
publicznego i interesu indywidualnego”.
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Dopuszczalnos¢ ingerencji panstwa w stosunki
gospodarcze 1 wlasnosciowe — podstawy
w Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 roku

Spoteczna gospodarka rynkowa, o ktérej mowa w art. 20 Konstytucji RP
z 2 kwietnia 1997 roku®’, wyznacza taki model gospodarki, ktory opiera si¢ na
sumie istotnych wartos$ci, ktorymi sa: wolnos¢ gospodarcza, wlasno$¢ prywat-
na, solidarnos$¢, dialog i co nie mniej wazne wspotpraca partnerow spotecz-
nych®®. Majac na wzgledzie taczne traktowane wskazanych wyzej elementow
i oddzialywanie na siebie z jednej strony wolnosci prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej i wlasnosci, a z drugiej solidarnosci, dialogu i wspolpracy part-
nerow spotecznych, Trybunat stwierdzit, iz ,,Koncepcja spotecznej gospodarki
rynkowej zaklada, ze panstwo moze: ingerowa¢ w zaleznosci od koniunktu-
ry lub recesji w stosunki gospodarcze, tak aby tagodzi¢ skutki mechanizmow
rynkowych w celu utrzymania rownowagi makroekonomicznej; programowac
i prognozowaé rozwoj gospodarczy w skali makroekonomicznej; inspirowac
uczestnikow rynku do uwzgledniania w swych dziataniach takze interesu
panstwowego; kreowaé¢ dziatania rownowazace rynek, a takze pelnic¢ funkcje
ogolnospoleczne (...)”, co mozna ,;rozumie¢ jako dopuszczalno$¢ korygowa-
nia praw rynku przez panstwo w celu uzyskania realizacji okreslonych potrzeb
spolecznych, niemozliwych do spetnienia przy catkowicie swobodnym funk-
cjonowaniu praw rynkowych (...). Od strony normatywnej sformutowanie to
oznacza zobowigzanie panstwa do podejmowania dziatan tagodzacych spotecz-
ne skutki funkcjonowania praw rynku, ale jednocze$nie dokonywanych przy
poszanowaniu tych praw (...)”, majac w tym zakresie na uwadze zwigzek tego
przepisu z trescig art. 1 1 2 Konstytucji. W praktyce oznacza to, ze odwotanie si¢
do spotecznej gospodarki rynkowej powoduje ,,przyjecie wspotodpowiedzial-
nos$ci panstwa za stan gospodarki w postaci wymogu podejmowania dziatan,
ktorych celem jest fagodzenie spotecznych skutkow funkcjonowania gospodar-
ki rynkowej. Tres¢ dziatan realizujgcych ten cel w konkretnych okolicznosciach
winien jednak okresli¢ ustawodawca”’.

37 Konstytucja RP z 2 kwietnia 1997 roku, Dz.U. nr 78, poz. 483 ze zm.

3% W doktrynie i w orzecznictwie wskazuje si¢ na swobody, ktore bezsprzecznie przynaleza
do tej wolnosci. Wsrod nich wyrdzniamy: ,,swobode podejmowania dziatalnos$ci gospodarczej,
swobode prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, swobod¢ w wyborze organizacyjno-prawne;j
formy prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, swobode w konkurowaniu z innymi podmiotami
gospodarczymi, swobod¢ w zakresie zbywania wlasnych towardéw i ustug oraz ksztattowania cen,
swobode w zakresie decydowania o sposobie zaangazowania kapitatu, swobod¢ w zakresie zatrud-
nienia oraz swobod¢ w zakresie decydowania o sposobie prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej,
zmiany jej profilu, czasie trwania”, J. Wegrzyn, Wolnos¢ prowadzenia dziatalnosci gospodarczej,
[w:] Realizacja i ochrona konstytucyjnych wolnosci i praw jednostki w polskim porzqdku praw-
nym, M. Jabtonski (red.), Wroctaw 2014, s. 522 in.

3 Wyrok TK z 30 stycznia 2001 roku, K. 17/00.
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Jednocze$nie Trybunat uznawatl, ze naktadanie na wiascicieli oraz przedsig-
biorcéw okreslonych i uzasadnionych waznym interesem publicznym obowigz-
koéw, czy tez danin publicznych, nie musi stanowi¢ naruszenia swobody pro-
wadzenia dzialalno$ci gospodarczej. Gdyby bylo inaczej, mozna bytoby dowo-
dzié, ze konkretyzowanie jakichkolwiek obowiazkéw, czy tez wszelkich optat
wprowadzanych przez panstwo ,,(podatki, cla etc.), godza w zasade wolnosci
dziatalno$ci gospodarczej, a taka konkluzja — jako prowadzaca do przekreslenia
mozliwosci prowadzenia jakiejkolwiek panstwowej polityki ekonomicznej — jest
absurdalna”.

Majac na wzgledzie powyzsze, nie budzi watpliwosci, ze ustawodawca ma
prawo wkroczy¢ w sfer¢ wolnosci prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej, jak
rowniez w sfer¢ gwarantowanego konstytucyjnie prawa wilasnosci (art. 64), in-
gerencja ta musi mie¢ jednak charakter uzasadniony*'. Nie moze tez prowadzié
do istnienia rozwigzan w istotny sposob roznicujacych podobne (badz identycz-
ne podmioty). Nie moze tez pomija¢ specyfiki dziatalnosci okreslonego rodzaju
podmiotéow prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza, jak rowniez prowadzi¢ do
zaprzeczenia zasadnosci ich funkcjonowania®.

Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunalu Konstytucyjnego, z wyra-
zonej w art. 32 ust. 1 Konstytucji zasady réwnos$ci wynika, ze wszystkie podmio-
ty prawa charakteryzujace si¢ w rownym stopniu dang cecha istotng (relewantng)
powinny by¢ traktowane rowno, a wigc wedlug jednakowej miary, bez zr6zni-
cowan zarowno dyskryminujacych, jak i faworyzujacych. Oceniajac zasadno$¢
zarzutu naruszenia zasady rownosci, nalezy ustali¢: 1) czy w ogdle mamy do
czynienia z podmiotami podobnymi, 2) kryterium, na podstawie ktoérego zostato
dokonane zr6znicowanie i 3) czy to zroéznicowanie byto uzasadnione®.

Natomiast zakaz dyskryminacji wyrazony w art. 32 ust. 2 Konstytucji rozu-
miany jest w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego jako zakaz nieuzasad-
nionego, réznego ksztaltowania sytuacji podobnych podmiotéw prawa w proce-
sie stanowienia i stosowania prawa. Dyskryminacja oznacza nienadajace si¢ do
zaakceptowania tworzenie réoznych norm prawnych dla podmiotéw prawa, ktore
powinny by¢ zaliczone do tej samej klasy (kategorii), albo nieréwne traktowanie
podobnych podmiotow prawa w indywidualnych przypadkach, gdy zréznicowa-

40Postanowienie TK z 24 lipca 2000 roku, SK 26/99.

#! Jak podkresla S. Jarosz-Zukowska: ,,Mozliwo$¢ ustanawiania, z zachowaniem prawem prze-
widzianych wymogow, ograniczen dotyczacych tresci i zakresu ochrony prawa wlasnosci wynika
z akceptowanego powszechnie zardéwno w doktrynie, jak i orzecznictwie TK przekonania, ze wha-
sno$é peni takze okreslone funkcje spoteczne”, S. Jarosz-Zukowska, Gwarancja ochrony wiasno-
Sci i innych praw majgtkowych, [w:] Realizacja i ochrona konstytucyjnych wolnosci..., s. 543.

2 Por. szerzej: S. Jarosz-Zukowska, Konstytucyjna zasada ochrony wilasnosci, Zakamycze
2003, s. 161 in.

4 Zasada rownej ochrony z art. 64 ust. 2 wyklucza zroznicowanie w aspekcie podmiotowym,
dopuszczajac je jednak w aspekcie przedmiotowym”, zob. szerzej: S. Jarosz-Zukowska, Gwaran-
¢ja ochrony wlasnosci ..., s. 542 i n. Por. tez wyroki TK z: 23 pazdziernika 2001 roku, K 22/01;
15 lipca 2010 roku, K 63/07; 29 maja 2012 roku, SK 17/09.
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nie nie znajduje podstaw w normach prawnych. Aby wykaza¢ w danej sytuacji
dyskryminacjg, albo jej brak, istotne jest okreslenie kryterium zréznicowania,
a takze ocena zasadnosci jego wprowadzenia*.

Niezbgdna jest zatem ocena, czy zroznicowanie podmiotow podobnych da
si¢ usprawiedliwic. Zgodnie z dotychczasowym orzecznictwem Trybunatu Kon-
stytucyjnego, zroznicowanie to bytoby usprawiedliwione, gdyby jednocze$nie:
1) pozostawalo w bezposrednim zwigzku z celem przepisow, w ktorych zawarta
jest kontrolowana norma, i stuzyto realizacji tego celu, 2) bylo proporcjonalne,
3) pozostawato w zwigzku z warto$ciami, zasadami i normami konstytucyjnymi
uzasadniajagcymi odmienne traktowanie podmiotow podobnych®.

Ograniczenie prawa wlasno$ci pozostaje w zgodzie nie tylko z przepisami
Konstytucji RP, ale i art. 1 Protokotu Dodatkowego (system Rady Europy)*.
Ustawodawca moze wiec wprowadza¢ réznego rodzaju ograniczenia korzy-
stania z wlasnosci i nie wylaczajac mozliwosci natozenia publicznoprawnych
obcigzen wlasnosci ponad pozytki przynoszone przez jej przedmiot. Jednak do-
puszczalno$¢ tego rodzaju obowigzkow (obcigzen) nie jest nieograniczona, nie
moga bowiem w szczegdlnosci naruszac istoty prawa wilasnosci ani stanowic
ukrytej (posredniej) formy wywlaszczenia. Nie moga takze polega¢ na przenie-
sieniu na wlasciciela obowigzkoéw obciazajacych wiadze publiczne.

Drugi akapit art. 1 Protokotu nr 1 pozwala na regulacj¢ sposobu korzystania
z mienia, dajac panstwom mozliwo$¢ wprowadzania regulacji ograniczajacych
korzystanie z wlasnosci, jezeli jest to konieczne dla realizacji interesu powszech-
nego (publicznego). Jednoczesnie jednak wymaga zgodnosci z Konwencja celu
takiego ograniczenia oraz zachowania (wykazania) proporcjonalnosci celow do
przyjetych srodkow.

Natomiast zgodnie z trescig art. 64 ust. 3 Konstytucji RP ,,wlasno$¢ moze by¢
ograniczona tylko w drodze ustawy i tylko w zakresie, w jakim nie narusza ona
istoty prawa wlasno$ci”. Jak wskazal Trybunat Konstytucyjny, ,,przepis ten pelni
podwojnag role. Po pierwsze — stanowi jednoznaczng i wyrazna konstytucyjng
podstawe dla wprowadzania ograniczen prawa witasno$ci. Po drugie — zawarte

4 Por. np. wyrok TK z 3 grudnia 2013 roku, P 40/12.

4 Na przyktad wyroki z: 23 pazdziernika 2001 roku, K 22/01; 15 lipca 2010 roku, K 63/07,
29 maja 2012 roku, SK 17/09.

4 Do takich wnioskow sklania takze tre$¢ art. 1 Protokotu Dodatkowego nr 1 oraz orzecz-
nictwa ETPCz, w $wietle ktorego zar6wno pozbawienie wiasnosci, jak i ograniczenie swobo-
dy korzystania z wlasno$ci powinny realizowaé uprawniony cel oraz musza by¢ proporcjonalne.
Przywota¢ tutaj mozna chocby orzeczenie ETPCz w sprawie Sporrong i Lonnroth v. Szwecja,
w ktérym Trybunat sformutowat wymog ,,wlasciwej rownowagi” migdzy potrzebami wynikajacy-
mi z ogdlnego interesu spoleczenstwa a wymaganiami zwigzanymi z ochrong podstawowych praw
jednostki. ROwnowaga ta zostaje naruszona, gdy na jednostke zostanie natozony nadmierny cigzar.
Wymdg owej rownowagi wyrazony zostal przede wszystkim w ogolnej zasadzie poszanowania
mienia (zd. 1), ale ETPCz poszukuje tej rownowagi takze w pozostalych postanowieniach art. 1,
zob. szerzej: M. A. Nowicki, Europejski Trybunat Praw Czlowieka. Orzecznictwo, Zakamycze
2002, s. 1294 — 1412.

47 Por. wyrok TK z dnia 10 pazdziernika 2000 roku, P 8/99.
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w nim przestanki dopuszczalnosci ograniczenia wlasnos$ci z pewnoscig stanowic
moga — formalne, jak i materialne — kryterium dla kontroli dokonanych przez
prawodawce ograniczen, nie bedac jednakze wszystkimi konstytucyjnymi ob-
warowaniami zawezajacymi w tym zakresie jego swobode™ .

Z przepisu art. 64 ust. 3 Konstytucji wynika zatem mi¢dzy innymi, iz inge-
rencja w prawo wlasnosci nie moze by¢ nadmierna. Granic tej ingerencji nalezy
za$ poszukiwaé w przepisie art. 31 ust. 3 Konstytucji. Zgodnie z tym ostatnim,
»ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnos$ci i praw moga
by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sa konieczne w demokra-
tycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz dla
ochrony §rodowiska, zdrowia i moralnos$ci publicznej, albo wolnosci i praw in-
nych oso6b. Ograniczenia te nie mogg narusza¢ istoty wolnosci i praw™¥. Zda-
niem TK, ,taczna analiza warto$ci wymienionych w art. 31 ust. 3 Konstytucji
prowadzi do wniosku, ze wyrazaja one koncepcje interesu publicznego jako
ogodlnego wyznacznika granic wolnosci i praw jednostki™.

Zakaz nadmiernej ingerencji w sfere konstytucyjnych praw i wolno$ci wpi-
sany jest zardbwno w art. 2, jak i art. 31 ust. 3. Konstytucji. Zgodnie z ustabili-
zowanym orzecznictwem TK, wprowadzane ograniczenie nie jest nadmierne,
gdy istnieje rozsadna proporcja miedzy wynikajacymi z niego ucigzliwos$ciami
dla jednostki a mozliwymi do osiggnigcia efektami zaktadanymi przez usta-
wodawce’!. Wymog konieczno$ci regulacji natomiast ,,stawia ona kazdorazo-

*Orzeczenie TK z 12 stycznia 1999 roku, P 2/98.

4 Na temat przestanek materialnych zob.: S. Jarosz-Zukowska, Przestanki dopuszczalnosci
ograniczen prawa wlasnosci w praktyce orzeczniczej polskiego Trybunatu Konstytucyjnego, [w:]
K. Skotnicki (red.), Wlasnos¢ — zagadnienia ustrojowo-prawne. Poréwnanie rozwigzan w pan-
stwach Europy Srodkowo-Wschodniej, L6dz 2006, s. 217 i n.

50 Wyrok TK z 22 marca 2002 roku, SK 2/01: ,,W procesie budowlanym zaréwno interes
publiczny, jak i interes indywidualny majg szczegdlny ksztalt i zakres. Interes publiczny wymaga
troski zarowno o zapewnienie warunkow nalezytego rozwoju budownictwa, jak i jego wysokiej
jakosci, uwzglednienie wymogow przestrzennego zagospodarowania terenu, spetnienie warun-
koéw architektonicznych i estetycznych, trwatosci, a takze zapewnienia bezpieczenstwa w czasie
budowy, uzytkowania i rozbidrki obiektoéw”. Wydaje sie, ze identycznie wygladatoby uzasadnie-
nie w razie ewentualnego badania konstytucyjnosci ustanowienia przez ustawodawce obowigzku
utworzenia przez wiasciciela nieruchomosci strefy buforowej w zwigzku z prowadzeniem upraw
GMO. W innych orzeczeniach TK potwierdzil kompetencje ustawodawcy w zakresie stanowie-
nia ograniczen wlasnosci, przy jednoczesnym zastrzezeniu, iz moze on ustanowi¢ jedynie ,.takie
ograniczenia wolnosci i praw, ktore sg uzasadnione racjonalng potrzeba w danym stanie faktycz-
nym i prawnym i ktore stuza bezposrednio realizacji konstytucyjnie uzasadnionego celu. Prowadzi
to do koniecznosci ustalenia, czy wedtug dostgpnego stanu wiedzy wprowadzona regulacja jest
w stanie doprowadzi¢ do zamierzonych przez nig skutkow, przy czym warunku tego nie spetniaja
tylko takie przepisy, ktore utrudniajg osiagnigcie celow lub nie wykazuja zadnego zwiazku z tymi
celami” — wyrok TK z 29 lipca 2013 roku, SK 12/12 z odwotaniem si¢ do wyrokow z: 9 wrzesnia
2003 roku, SK 28/03; 6 kwietnia 2004 roku, SK 56/03, z 23 listopada 2009 roku, P 61/08.

ST ,Chociaz prawo wlasnosci jest chronione konstytucyjnie, jednak prawo to nie jest prawem
bezwzglednym. Doznaje w okreslonych sytuacjach ograniczen, ktore dopuszcza sama Konsty-
tucja, stanowigc w art. 64 ust. 3, ze wlasno$¢ moze by¢ ograniczona, aczkolwiek tylko w drodze
ustawy i tylko w takim zakresie, w jakim nie narusza to istoty prawa wlasnosci, a wigc z posza-
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wo przed prawodawca wymog stwierdzenia rzeczywistej potrzeby dokonania
w konkretnym stanie faktycznym ingerencji w zakres prawa badz wolnosci jed-
nostki. Z drugiej za§ — winna by¢ rozumiana jako wymog stosowania takich
srodkéw prawnych, ktore beda skuteczne, czyli rzeczywiscie stuzace realizacji
zamierzonych celéw. Ponadto chodzi tutaj o $rodki niezb¢dne w tym sensie, ze
chroni¢ beda okreslone wartosci w sposob, albo w stopniu, ktéry nie mogiby
by¢ osiggniety przy zastosowaniu innych $rodkow. Niezbedno$¢ to takze sko-
rzystanie ze Srodkoéw jak najmniej uciagzliwych dla podmiotow, ktorych prawa
i wolnosci ulegng ograniczeniu. Ingerencja w sferg statusu jednostki musi zatem
pozostawaC w racjonalnej i wlasciwej proporcji do celdéw, ktorych ochrona uza-
sadnia dokonane ograniczenie®?.

Jak podniost Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 10 pazdziernika 2000 roku
( P. 8/99), ,,wlasnos¢ rodzi nie tylko uprawnienia, ale i obowigzki, zwlaszcza
obowiazki legitymowane nakazami interesu publicznego. Wykonywanie tych
obowiazkoéw laczy¢ si¢ moze z koniecznoscig ponoszenia odpowiednich nakta-
dow finansowych. (...) Wynika stad mozliwo$¢ natozenia na wtasciciela pew-
nych szczegolnych powinnosci, ale (...) shuzy¢ one majg realizacji interesu pu-
blicznego, a nie przeniesieniu na osob¢ bgdacg wilascicielem powinnosci wiadz
publicznych™,

Majac na wzgledzie powyzsze, nie trzeba mie¢ obaw, ze ewentualne wprowa-
dzenie obowigzku utworzenia stref buforowych przez wilasciciela (posiadacza)
gruntow wykorzystywanych pod uprawy GMO jest sprzeczne z przepisami kon-
stytucyjnymi®*, Wrecz przeciwnie, powotana wyzej ochrona interesu publiczne-
go zdefiniowanego na wielu ptaszczyznach, tzn. uwzgledniajaca zasade zrow-
nowazonego rozwoju, ochrony srodowiska®, planowania i zagospodarowania

nowaniem zasady proporcjonalnosci, tj. zakazem nadmiernej w stosunku do chronionej wartosci
ingerencji w sfer¢ praw 1 wolnosci jednostki. Jak wskazano wyzej, zaskarzona uchwata w zakresie
w jakim ogranicza mozliwo$¢ wykonywania przez skarzaca spotke jej praw — nie narusza zasa-
dy proporcjonalnosci, biorac pod uwage szczegodlne potozenie i walory historyczno-krajobrazowe
nieruchomosci pozostajacej w uzytkowaniu wieczystym spotki” — wyroki NSA z 31 maja 2016
roku, IT OSK 2287/14; z 28 kwietnia 2016roku, II OSK 1604/14.

52 Por. wyrok z 22 maja 2007 roku, SK 36/06, na temat proporcjonalnosci, zob. L. Garlicki,
Przestanki ograniczenia konstytucyjnych praw i wolnosci, ,,Panstwo i Prawo” 2001, nr 10, s. 19
in.; idem: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 111, Warszawa 2003, s. 18 i n.

53 Por. wyrok TK z 25 listopada 2003 roku, K 37/02.

5% Nalezy je traktowaé jako publicznoprawny obowiazek o skutku podobnym do tego, jaki wy-
nika z natozenia obowiazku podatkowego. Warto przypomnieé orzeczenie TK, w ktorym stwier-
dzit on, Ze ,,Pobieranie danin i optat o charakterze publicznym nie moze by¢ wigc uznane za
ingerencj¢ w sfer¢ prawa wilasnosci (chyba ze stanowi ono ukryta form¢ konfiskaty mienia). Jak
zauwazy! Trybunal w wyroku z 14 wrzesnia 2001 roku, sygn. SK 11/00, przyjecie tezy, ze kazde
ograniczenie majatkowe, w tym natozenie np. podatku czy innej daniny, jest ograniczeniem pra-
wa wlasnosci — prowadzitoby do wniosku, ze kazda zmiana niekorzystna w sytuacji majatkowe;j
obywatela jest takim ograniczeniem. To spowodowaloby zatarcie si¢ granicy pomiedzy tym, co
jest cigzarem wynikajacym z obowigzkow, a co ograniczeniem wlasnosci podlegajacym kontroli
z punktu widzenia art. 64 Konstytucji”.

53 Por. J. Sommer, Ochrona srodowiska a prawo wilasnosci, Wroctaw 2000, s. 7 i n.
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przestrzennego; sposobu uzytkowania gruntow; stosunkdéw spoteczno-gospodar-
czych, polityki rolnej czy wolnosci i praw innych oséb pozwala ustawodawcy
krajowemu na takie ksztattowanie okreslonego rodzaju dziatalnosci lub stosun-
koéw, ktory tej ochronie stuzy. Jak sig¢ przy tym podkresla, ,,wladze korzystaja
z szerokiego marginesu swobody przy ocenie potrzeby (...) réznych form regu-
lacji korzystania z mienia’.

Ograniczenia zwigzane z natozeniem obowiazku utworzenia stref buforo-
wych nie bedag w zadnym razie ograniczaly mozliwo$ci rozporzadzania (dys-
ponowania) przedmiotem wtasnosci. Wiasciciel bedzie mogt wigc swobodnie
przenie$¢ swoje prawo na inng osobe (podmiot) ,,i to nie tylko aktem inter vivos,
ale 1 mortis causa. Uprawnienie do rozporzadzania (ius disponendi) oznacza
rowniez mozliwos¢ swobodnego zachowania wiasnos$ci okreslonej rzeczy przez
jej wlasciciela, dopdki jest to zgodne z jego wolg™*’. Nie bedzie tez prowadzilto
do tego, iz prawo wlasnosci (czy majatkowe prawo posiadania) bedzie miato
charakter pozorny. Jest po prostu elementem skonkretyzowania obowigzkow
wlasciciela (posiadacza) gruntow, ktorych realizacja zapewnia ochrong interesu
publicznego na podobnych zasadach jak np. obowigzek uwzgledniania zakazow
ustanowionych w prawie wodnym dla zabezpieczenia watow przeciwpowodzio-
wych®® Nie stanowi tez istotnego ograniczenia wolnosci prowadzenia dziatalno-
$ci gospodarczej. Definiowac bedzie - z wyraznym powotaniem si¢ przez prawo-
dawce — szereg konstytucyjnych wartosci, ktora uzasadniajg ingerencj¢ w sferg
konstytucyjnych wolnosci i praw jednostki. Wtasciciel (posiadacz) nie zostaje
pozbawiony przeciez mozliwosci prowadzenia upraw (prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej). Niewatpliwie problemem pozostanie rozstrzygni¢cie, czy ewen-
tualne zdefiniowanie stref buforowych odpowiada zasadzie proporcjonalnosci.
W tym tez obszarze przewiduje, ze nastepne lata beda okresem prowadzenia sta-
tej dyskusji, ktorej celem bedzie wykazywanie badz to pozytywow upraw GMO,
badZz negatywdw. Niezaleznie od tego, ktora - i z jakich powodoéw — koncepcja
zwyciezy — nalezy si¢ spodziewac, ze w przysztosci zagadnienie okreslenia za-
sad koegzystencji upraw w rolnictwie bedzie wywotywato coraz bardziej ozy-
wiong dyskusje.

Podsumowanie

Zaktadajac — tak jak to ma miejsce obecnie — ze Polska bedzie pozostawata
de facto panstwem wolnym od upraw GMO, nie mozna zalozy¢, ze wykluczo-
na jest konieczno$¢ podejmowania konkretnych dziatan prawodawczych w ob-
szarze ustawodawstwa krajowego w zakresie precyzowania zasad i warunkow

%6 M. A. Nowicki, op. cit., s. 1297.

57 Wyrok TK z 30 pazdziernika 2001 roku, K 33/00.

8 Kwestia ta byla juz przedmiotem orzekania przez TK — zob. wyrok z 6 pazdziernika
2007 roku, K 28/06.
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wykorzystania tej technologii. Stale zwiekszajacy si¢ areal Swiatowych upraw
GMO, jak réwniez wykorzystanie nowoczesnych technik w produkcji zywnosci
1 hodowli w miar¢ uptywu lat bedzie wymagato starannego ksztattowania kolej-
nych rozwiazan prawnych. Wydaje si¢, ze zapewnienie bezwzglednej ochrony
upraw konwencjonalnych i ekologicznych bedzie bardzo trudne, cho¢ oczywi-
$cie nie niemozliwe. Niewatpliwie istotnym czynnikiem oceniajgcym tego ro-
dzaju rozwigzania, réwniez pod katem oceny naruszenia konstytucyjnej zasady
proporcjonalnosci, bgdzie ciggle aktualizowany stan badan naukowych. Wyni-
ki tych badan beda stanowity istotng przestanke ocenng pod katem weryfikacji
koniecznosci wprowadzenia konkretnych ograniczen, takze z punktu widzenia
koniecznosci i racjonalno$ci tworzenia stref buforowych.
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Streszczenie

Opracowanie dotyczy problematyki wprowadzania przez prawodawceg okreslo-
nych rozwigzan prawnych majacych na celu zdefiniowanie zasad koegzystencji
upraw tradycyjnych, ekologicznych i tych, ktore wigza si¢ z zastosowaniem orga-
nizmoéw genetycznie zmodyfikowanych. Zasadniczym watkiem jest kwestia do-
puszczalnosci wprowadzania przez ustawodawce tzw. stref buforowych, ktorych
celem ma by¢ zapewnienie ochrony upraw, sluzacej wyeliminowaniu lub zmini-
malizowaniu mozliwos$ci rozprzestrzeniania si¢ nasion (organizméw) genetycz-
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nie zmodyfikowanych. Zagadnienie to zostato poruszone na ptaszczyznie ochro-
ny konstytucyjnych wolnosci i praw jednostki, w szczego6lnosci prawa wlasnosci
i wolnos$ci prowadzenia dziatalnos$ci gospodarcze;j.

Stowa kluczowe:

wlasno$¢, prawa majatkowe, wolno$¢ prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej,
strefa buforowa, uprawy rolne, nowoczesne technologie, biotechnologia, koegzy-
stencja, strefa wskazana do prowadzenia upraw GMO, strefa wolna od GMO

Protection of property ownership - analysis from the point of view of obligation
to create the “buffer zones” between agricultural crops

Abstract:

The elaboration concerns entering specific solutions by the employer in order to
define the rules of coexistence of traditional crops, and those that involve using
the genetically modified organisms. A major theme is the question of the admissi-
bility of inputing by the legislator “buffer zones”, the purpose of which is to ensu-
re the protection of crops in order to eliminate or minimize the possibility of the
spread of the seeds (organisms) genetically modified. This issue has been raised
at the level of protection of constitutional freedoms and rights of the individual, in
particular the right of property and the freedom to conduct a business.

Key words:

ownership, property rights, freedom to conduct a business, the buffer zone,
agricultural crops, modern technologies, biotechnology, coexistence, the zone
indicated for the cultivation of GMOS; GMO-free zone.
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Przedsiebiorca rolny we wspolczesnym
ustroju rolnym

Uwagi wprowadzajace

Status prawny oséb prowadzacych dziatalno$¢ rolnicza od lat budzi kontro-
wersje w doktrynie prawa rolnego, cywilnego i administracyjnego wynikajace
z chaotycznej 1 niekonsekwentnej regulacji normatywne;j. Problemy prawne stad
wynikajace stanowig czgsty przedmiot zainteresowania orzecznictwa i pismien-
nictwa, probujacego uporzadkowaé, a co najmniej znalez¢ pewne punkty odnie-
sienia w ocenie statusu producentow rolnych. Istniejagcy w tej materii dorobek
wskazuje na przyznanie producentom rolnym statusu przedsi¢gbiorcy na gruncie
prawa prywatnego, zas w $wietle prawa publicznego, takiego statusu generalnie
odmawia, chyba Ze przepisy szczeg6lne stanowig inaczej'. Tak powstata w sto-
sunkach gospodarczych dychotomia zadng miarg nie zastuguje na akceptacje.

Podjete w ostatnim czasie prace legislacyjne, zmierzajace do przyjecia kom-
pleksowej regulacji ustroju rolnego, kaza jeszcze raz zasygnalizowac 1 uzasad-
ni¢ koniecznos$¢ przyjecia ustrojowych rozwigzan dotyczacych przedsigbiorcow
rolnych. Rozwigzan, ktére beda adekwatne dla wspdtczesnego rolnictwa ksztat-
towanego przez nowe mozliwosci produkcyjne, oczekiwania konsumentow,
reguly zrownowazonego rozwoju, wielofunkcyjnos¢ gospodarstw rolnych oraz
mechanizmy europejskiego rynku rolnego i porozumienia migdzynarodowe.

! Problematyka statusu prawnego byla przedmiotem opracowan monograficznych, zob.:
B. Jezynska, Producent rolny jako przedsigbiorca, Lublin 2008 i P. Blajer, Koncepcja prawna rol-
nika indywidualnego wprawie polskim na tle poréwnawczym, Krakow 2009. Z nowszej literatury
zob.: M. Pietraszewski, Czy rolnik indywidualny jest przedsiebiorcq w swietle kodeksu cywilnego,
,Przeglad Prawa Handlowego” 2010 nr 4, s. 52 i n., J. P. Naworski: Status prawny rolnika indy-
widualnego, ,,Przeglad Prawa Handlowego” 2012, nr 10, s. 11 i n., natomiast stanowisko orzecz-
nictwa wraz z przegladem wcze$niejszych orzeczen prezentuje uzasadnienie do uchwaty Sadu
Najwyzszego z dnia 26 lutego 2015 roku, sygn. akt IIT CZP 108/14.
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Pojecie ustroju rolnego w nauce prawa rolnego i konstytucyjnego stanowi
przedmiot rozwazan, majacy histori¢ siegajaca dwudziestolecia migdzywojen-
nego, juz bowiem przepisy Konstytucji marcowej (art. 99 ust. 2) i Konstytucji
kwietniowej (art. 81 ust. 2) wyroznialy ustroj rolny w gospodarczym ustroju
panstwa. Pojecie ewoluowalo, od waskiego rozumienia ustroju rolnego jako
uktadu form gospodarczych i prawnych korzystania z ziemi i ogotu stosunkow
spotecznych zwigzanych z tym uktadem? do coraz szerszego ujecia, w ktorym
ustroj rolny traktowany jest jako immanentna czg$¢ ustroju spoteczno-gospodar-
czego i politycznego panstwa’. Nadal jednak w literaturze przedmiotu wskazuje
si¢ na dwa pojecia ustroju: wezsze, odnoszace si¢ tylko do stosunkéw wiasno-
sciowych w rolnictwie, oraz szersze, ktore nadto obejmuje formy organizacji
produkcji rolnej oraz organizacji i funkcjonowania rynkow rolnych®*. Na gruncie
obowiazujacej Konstytucji RP z 1997 roku, nie ulega watpliwosci, ze ustrdj rol-
ny wyrdzniany jest w ramach ogdlnego pojecia ustroju politycznego panstwa °.
W Konstytucji nie ma wyodrebnionego rozdziatu regulujacego ustrdj gospodar-
czy, jednakze gtowna jego zasada wskazana zostata w art. 20, w mysl ktorego
spoteczna gospodarka rynkowa oparta na wolnosci dziatalno$ci gospodarczej,
wlasnos$ci prywatnej oraz solidarnosci, dialogu 1 wspotpracy partnerow spotecz-
nych stanowi podstawe ustroju gospodarczego Rzeczypospolitej Polskiej. Regu-
ly ustroju gospodarczego wynikaja takze z art. 21 i 64, ktore gwarantuja ochrong
wlasnosci 1 innych praw majatkowych, prawo dziedziczenia oraz wyznaczaja
podstawy i reguly wywlaszczenia. Prace legislacyjne nad kompleksowa regula-
cja ustroju rolnego w Polsce powinny niewatpliwie uwzglednia¢ wspotczesne,
szerokie rozumienie poj¢cia ustroju rolnego, obejmujacego stosunki wtasnoscio-
we, organizacje produkcji oraz organizacje i funkcjonowanie rynkow rolnych.

Producent rolny — przedsigbiorca rolny

Pismiennictwo i orzecznictwo ostatnich lat zwraca uwage na pilng koniecz-
no$¢ uregulowania, co najmniej poje¢ podstawowych dla ustroju gospodarcze-
g0, tj. dziatalno$ci rolniczej, gospodarstwa rolnego — gospodarstwa rodzinnego,
przedsigbiorstwa rolnego oraz producenta rolnego, w taki sposob, by mozna byto
wkomponowac¢ sferg rolng w reguty obrotu gospodarczego Iub dokona¢ wyrdz-
nienia rolnego obrotu gospodarczego w ramach obrotu powszechnego. Punktem
wyj$cia dla takiej zmiany jest uznanie dziatalno$ci rolniczej za dziatalno$¢ go-
spodarcza, co wciaz nie jest oczywiste.

2F. Longchamp, Prawo agrarne, Warszawa 1949, s. 7-11.

3A. Stelmachowski, B. Zdziennicki, Prawo rolne, Warszawa 1980, s. 10-12.

4 A. Stelmachowski, Przedmiot i Z2rédla prawa rolnego, [w:] Polskie prawo rolne na tle usta-
wodawstwa Unii Europejskiej, Warszawa 2002, s. 19 i n.

SW. Skrzydto, Ustrdj polityczny, [w:] M. Chmaj, W. Skrzydto (red.), Encyklopedia politologii,
t. 2, Zakamycze 2000, s. 412.

206



Przedsigbiorca rolny we wspoétczesnym ustroju rolnym

W prawie polskim dziatalno$¢ rolnicza nie zostata jednolicie okreslona®,
a obowiazujace przepisy niekonsekwentnie albo uznaja taka dziatalnos$¢ za go-
spodarcza, albo statusu takiego odmawiaja’.

Tymczasem nawet przy uwzglednieniu istniejacych roéznic co do zakresu,
wielkosci czy organizacji produkcji rolnej o charakterze rynkowym, trudno od-
mowic jej przymiotu zarobkowego lub zarzuci¢ brakéw organizacyjnych czy
ciaglo$ci dziatan. Zmiany zachodzace w funkcjonowaniu rolnictwa, zwigzane
z zaktadang wielofunkcyjnoscia®, realizacja zasady zrownowazonego rozwoju,
koniecznoscia dostarczania tzw. dobr publicznych w rolnictwie’, a takze po-
szukiwanie dodatkowych zrodet dochodéw w sferze dziatalnosci rolniczej, nie
uchybiajg jej gospodarczemu charakterowi. Nie ma zatem merytorycznych prze-
szkod do uznania, ze dziatalno$¢ taka jest dziatalnoscig gospodarcza.

Okreslenie podmiotéw prowadzacych dziatalno$¢ rolnicza réwniez nastre-
cza licznych watpliwosci wynikajacych z braku jednolitego rozumienia stoso-
wanych w przepisach pojg¢. Ustawodawca z pewna dozg swobody postuguje

¢ Ustawodawca dla okre$lenia czynno$ci gospodarczych producentéw rolnych postuguje si¢
na gruncie ustaw szczeg6lnych réznorodnymi pojeciami, takimi jak: dziatalnosé gospodarcza
w zakresie rolnictwa; dziatalnos¢ zarobkowa,; prowadzenie gospodarstwa rolnego, dziatalnosé
rolnicza, wytworcza dziatalnosé rolnicza, oraz dziatalnos¢ rolnicza na gruntach rolnych, ale tez
rolnictwo czy produkcja rolna. Okreslenia te wskazuja na gospodarczy charakter dziatalno$ci pro-
ducentéw rolnych, ale nie precyzuja ich tresci, a w konsekwencji nie jest jasnym, co jest przed-
miotem takiej aktywnosci. Nie uwzgledniaja takze pozaprodukcyjnych przejawow dziatalnosci
producentow rolnych, wynikajacych z wielofunkcyjnosci gospodarstw rolnych.

"Charakter gospodarczy uznaja migdzy innymi postanowienia: Ustawy z dnia 21 grudnia 2000
roku o jakosci handlowej artykutow rolno-spozywczych, tekst jedn. Dz.U. 2015 , poz. 678 ze zm.,
Ustawy z dnia 25 sierpnia 2006 roku o bezpieczenstwie zywnosci i zywienia, tekst jedn. Dz.U.
2015, poz. 594 ze zm., art. 3 ust. 3 pkt 54 powotanej ustawy definiujac pojecie zaktadu, odwotuje
si¢ do art. 3 pkt 2 rozporzadzenia nr 178/2002 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 28 stycz-
nia 2002 roku ustanawiajacego ogolne zasady i wymagania prawa zywnosciowego, powolujace
Europejski Urzad ds. Bezpieczenstwa Zywnosci oraz ustanawiajace procedury w zakresie bezpie-
czenstwa zywnosci (Dz.Urz. UE L 31 z 1.02.2002 r, s. 1 ze zm.), okreslajacego przedsigbiorstwo
spozywcze jako kazde przedsi¢biorstwo prowadzace jakakolwiek dziatalno$¢ zwiazang z jakim-
kolwiek etapem produkcji, przetwarzania i dystrybucji zywnoS$ci. Dziatalno$¢ rolnicza traktowana
jest jako gospodarcza takze w przepisach Ustawy z dnia 14 grudnia 1995 roku o izbach rolniczych,
tekst jedn. Dz.U. 2014 , poz. 1079 ze zm., Ustawy z dnia 15 wrzesnia 2000 roku o grupach pro-
ducentéw rolnych i ich zwigzkach oraz o zmianie innych ustaw, Dz.U. nr 88, poz. 983 ze zm.,
Ustawy z dnia 11 marca 2004 roku o Agencji Rynku Rolnego i organizacji niektorych rynkow
rolnych, tekst jedn. Dz.U. 2016, poz. 401 ze zm., czy w Ustawie z dnia 30 marca 2001 roku
o rolniczych badaniach rynkowych, tekst jedn. Dz.U. 2015, poz. 1160 ze zm. W przepisach prawa
podatkowego dziatalnos$¢ rolnicza jest szczegdlng kategoria dziatalnosci gospodarczej. Zob. art.
3 pkt 9 Ustawy z 29 sierpnia 1997 roku Ordynacja podatkowa, tekst jedn. Dz.U. 2015, poz. 613
ze zm. oraz Ustawe z dnia 11 marca 2004 roku o podatku od towar6éw i ushug, tekst jedn. Dz.U.
2016, poz. 710 ze zm.

8 Problematyka wielofunkcyjno$ci rodzinnych gospodarstw rolnych bytaa przedmiotem odreb-
nej analizy przygotowanej dla potrzeb Senackiej Komisji Rolnictwa i Rozwoju Wsi. Zob.: B. Je-
zynska, Wspolczesne funkcje gospodarstw rodzinnych. Zagadnienia prawne, Opinie i Ekspertyzy
OE-214, Senat RP Biuro Analiz i Dokumentacji, styczen 2014.

Szerzej zob., M. A. Krol, K. Bankowska: Wynagradzanie za srodowiskowe dobra publiczne do-
starczane przez rolnictwo, [w:] E. Pierzchala (red.), Dobra publiczne w administracji, Torun 2014.
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si¢ pojeciami takimi, jak: rolnik, rolnik indywidualny, producent rolny, wytworca
rolny, przedsigbiorca rolny, a na gruncie regulacji ustalajacych pomoc finansowa
—beneficjent. Pojecie te nie sg tozsame. Dotychczasowa, wlasciwie jedyna formal-
nie sformutowana definicja rolnika indywidualnego wynikajaca z ustawy o ksztat-
towaniu ustroju rolnego zardwno w jej pierwotnym brzmieniu, jak i po zmianach
nie jest szczego6lnie udanym zabiegiem legislacyjnym. Zasadnicze mankamenty
definicji stanowity juz przedmiot poglebionych uwag, nie wymagaja zatem po-
nownego przytaczania. Wobec uporu ustawodawcy co do stosowanej w przepi-
sach nomenklatury, trzeba jednak zauwazy¢, ze okreslenie ,,rolnik indywidualny”
wyraznie nawigzuje do socjalistycznej koncepcji stratyfikacji prawa wiasnosci,
ktoéra wyrdzniata wiasnos¢ indywidualng (najstabiej chroniong) w art. 151 17 Kon-
stytucji lipcowej z 1952 roku'®, co obecnie stanowczo nie powinno mie¢ miejsca.
Konieczne jest wspotczesne uksztaltowanie pojecia osoby prowadzacej gospo-
darstwo rodzinne, jak i wskazanie kryteriow wyrdznienia innych podmiotéw pro-
wadzgacych rolnicze jednostki gospodarcze. Pozwoli to na klarowne odroznianie
statusu réznych jednostek produkcyjnych i 0sob je prowadzacych. Tu za$ najwaz-
niejszym wydaje si¢ wprowadzenie do systemu prawa konstrukcji przedsiebiorcy
rolnego. Jak dotychczas, jest to poj¢cie piSmiennictwa i orzecznictwa.

De lege lata wyrdznienie przedsiebiorcy, zar6wno w sferze prawa publicz-
nego, jak i prywatnego dokonywane jest wedlug kryterium podmiotowego oraz
przedmiotowego (zwanego tez funkcjonalnym). Zgodnie z art. 43! k.c., przed-
sigbiorcg jest osoba fizyczna, osoba prawna i jednostka organizacyjna, ktora nie
jest osobg prawna, ale ktorej ustawa przyznaje zdolnos¢ prawna, prowadzaca we
wlasnym imieniu dziatalno$¢ gospodarczg lub zawodowa. Przepis art. 4 usta-
wy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej dodatkowo wskazuje na wspolnikow
spotki cywilnej jako przedsiebiorcow w zakresie wykonywanej przez nich dzia-
alno$ci gospodarczej. Podmiotowa ocena przedsigbiorcy dokonywana jest we-
dhug przepisow k.c., dotyczacych osob fizycznych i prawnych oraz podmiotow
posiadajacych zdolno$¢ prawng. Przymiot przedsigbiorcy bedzie przeto przystu-
giwat kazdemu podmiotowi stosunkow cywilnoprawnych pod warunkiem spet-
nienia kryterium przedmiotowego (funkcjonalnego) polegajacego na prowadze-
niu we wlasnym imieniu dziatalno$ci gospodarczej lub zawodowej. Nie wigze
si¢ tez z koniecznoscia prowadzenia przedsigbiorstwa w rozumieniu art. 55' k.c.,
czy uzyskania wpisow lub dokonania rejestracji. O tym, czy dany podmiot kwa-
lifikowany jest jako przedsigbiorca decyduje jedynie prowadzenie dziatalnosci,
o ktorej mowa w art. 43! k.c. in fine bez wzgledu na jej rozmiar, powigzanie
z rynkiem, efekty ekonomiczne oraz forme organizacji produkcji. Nie jest nawet
konieczne, aby w przepisach regulujacych dany stosunek prawny wystepowat
zwrot przedsi¢biorca. Wystarczy, ze podmiot stosunku prawnego ma cechy wita-
sciwe dla uznania za przedsigbiorce.

1K onstytucja Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej z dnia 22 lipca 1952 roku, tekst jedn. Dz.U.
1976, nr 7, poz. 36.
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Orzecznictwo Trybunatu Sprawiedliwosci UE w odniesieniu do przedsig-
biorcy rolnego dodatkowo sformutowalo poglad, ze panstwa cztonkowskie de-
finiujac pojecie producenta rolnego dla potrzeb obrotu gospodarczego, powinny
obja¢ nim wszystkich, ktorzy wytwarzajg produkty rolne zdefiniowane w Trak-
tacie oraz inne naturalne i zywno$ciowe; prowadza gospodarstwo rolne zardw-
no w petlnym, jak i niepelnym wymiarze czasu pracy oraz zajmujg si¢ prowa-
dzeniem, obok stricte rolniczej dziatalnosci wytworczej, takze przetworstwem
1 handlem produktami rolnymi. Pojecie przedsigbiorcy rolnego powinno by¢ tez
na tyle pojemne, by obja¢ nim prowadzenie produkcji dowolnymi metodami,
zardwno przez bezposrednig produkcje rolng, jak i zlecenie innym rolnikom jako
podwykonawcom, prowadzenia w okreslonej wielko$ci i czasie chowu czy ho-
dowli oraz bez wzgledu na to, czy dziatalnos$¢ rolnicza prowadzona jest przez
osobg fizyczng czy prawna. Na gruncie przepisow prawa prywatnego postulaty
te zostaty zrealizowane, a producent rolny ma status przedsiebiorcy.

Natomiast sytuacj¢ publicznoprawg generalnie ksztattujg przepisy art. 3 usta-
wy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej, ktory dokonuje wylaczenia spod
dziatania ustawy dziatalnosci wytworczej w rolnictwie, wskutek czego produ-
cent rolny znalazt si¢ poza zakresem pojecia przedsi¢biorcy.

Dla zmiany istniejacej sytuacji zasadniczym jest rozstrzygniecie, czy kryteria
prawnej kwalifikacji przedsiebiorcy stosowane na gruncie obrotu powszechnego
sg wystarczajace dla kwalifikowania producenta rolnego jako przedsigbiorcy, czy
tez specyfika organizacji i prowadzenia procesu produkcyjnego oraz cate spektrum
celow spotecznych, gospodarczych, srodowiskowych, stabilizacyjnych, infrastruk-
turalnych, jakie realizowane sg w gospodarstwach rolnych — a nawet szerzej na ob-
szarach wiejskich — skutkuja tym, ze producent rolny wymyka sie spod klasyfikacji
ogoblnej. Niestety, obowigzujace przepisy ksztaltujace gospodarczy rezim prawny
producenta rolnego nie sg tworzone na tyle racjonalnie, by pozwolity na okreslenie
statusu producenta rolnego jako przedsiebiorcy obrotu powszechnego. Bez konse-
kwencji ksztaltujg tez rozwigzania szczeg6lne, polegajace na wyodrebnieniu spo-
srod ogotu przedsiebiorcodw kategorii szczeg6lnej, jaka jest przedsigbiorca rolny.
Wrecz tworzone sg ad usum, wskutek czego pozycja producenta rolnego zmienia
si¢ w zaleznosci od stosunkow gospodarczych, ktorych jest strona.

Jednoznaczne ustalenie w prawie polskim, czy producent rolny moze by¢
traktowany jako przedsigbiorca, wymaga zmian legislacyjnych polegajacych na
opowiedzeniu si¢ za przyznaniem dziatalnosci rolniczej charakteru dziatalno$ci
gospodarczej, a producentow rolnych za przedsigbiorcow. Natomiast kwestig
szczegotowa jest wskazanie kryteriow, ktore pozwola na ich wyrdznienie spo-
$rod ogotu przedsigbiorcéw oraz zréznicowanie wewnetrzne, zwlaszcza co do
odréznienia 0s6b prowadzacych rodzinne gospodarstwa rolne od innych przed-
sigbiorcow rolnych''. Najczesciej sugerowane, zwlaszcza przez orzecznictwo,

B, Jezynska, Producent rolny jako przedsigbiorca, Lublin 2008; P. Bielski, Pojecie przedsie-
biorcy w systemie prawa polskiego. Zagadnienia konstrukcyjne, Gdansk 2005.
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jest tu kryterium dochodowe (TK K 58/07), ktore jednak nie moze by¢ jedy-
nym miernikiem. Dokonanie formalnej dyferencjacji producentéw rolnych wy-
maga trudnej i szeroko zakrojonej ingerencji legislacyjnej, ktora uporzadkuje
status prawny producentow rolnych prowadzacych towarowa dziatalnos¢ rolni-
cza w sferze powszechnego obrotu gospodarczego, a w konsekwencji otworzy
droge do ustalenia zréznicowanych zasad opodatkowania rolnictwa, naliczania
i poboru sktadki zdrowotnej, systemu zabezpieczen socjalnych, a w dalszej per-
spektywie pozwoli na wyrdznienia przedsigbiorstwa rolnego.

W obecnym stanie przedsiebiorstwo rolne pozostaje pojeciem nauk ekono-
micznych. W polskim ustawodawstwie mimo rozwoju i dynamicznych zmian
w zakresie procesow produkcyjnych, wskutek ktorych grunt rolny nie jest juz
wytacznym $rodkiem produkeji, jak i postepujacej komercjalizacji efektow pro-
dukcji rolnej, polaryzacji istniejacych gospodarstw czego przejawem jest poja-
wienia si¢ jednostek produkcyjnych bardzo duzych, jak i globalizacji handlu
nie nastgpito wyodr¢bnienie przedsicbiorstwa rolnego jako kategorii prawne;.
Zgodnie uznajac, ze nie kazde gospodarstwo rolne moze zosta¢ zakwalifikowane
jako przedsigbiorstwo, ksztattujac nowe reguly ustroju rolnego taka mozliwosc¢
nalezy dopuscié.

Konkluzje

Wokot problematyki statusu dziatalno$ci rolniczej i producenta rolnego w sfe-
rze obrotu gospodarczego od lat toczy si¢ dyskusja doktrynalna i orzecznicza,
z ktorej jednoznacznie wynika konkluzja, ze bez ingerencji ustawodawcy pro-
blem ten nie zostanie rozstrzygnigty. Podniesione dotychczas uwagi wskazuja,
ze organizacja produkcji rolnej, jako elementu ustroju gospodarczego jest sferg
wyjatkowo zaniedbang przez ustawodawce. Przemiany spoteczno-gospodarcze,
jakie majg miejsce w rolno-spozywczych procesach produkcyjnych, polaryzacja
ekonomiczna i obszarowa gospodarstw rolnych, zmiany podmiotowe wynikaja-
ce z nowoczesnych form organizacji produkcji i obrotu oraz realizacja licznych
pozaprodukcyjnych funkcji w ramach gospodarstw rolnych, nie doczekaty sig
reakcji ustawodawcy, zmierzajacej do uregulowania nowych zjawisk ekono-
micznych i spotecznych. Brak aktywnosci legislacyjnej skutkuje narastajagcym
chaosem interpretacyjnym oraz pogtebiajaca si¢ staboscig producentéw rolnych
zaré6wno w obrocie krajowym, jak i migdzynarodowym. Wyrazna jest takze mar-
ginalizacja znaczenia calej sfery rolnej w ramach gospodarki narodowe;.

Czynniki pogtebiajace ten stan bedg narastaly. Szczegdlny wplyw moze miec
zmiana instrumentOw sterowania i kontroli rynkiem rolnym. Najnowsze zato-
zenia WPR na lata 2014-2020 wskazuja na odchodzenie od administracyjnych
— interwencyjnych mechanizmdéw na rzecz oddziatywania instrumentami cywil-
noprawnymi. Wyraznym tego przejawem jest ograniczanie metod limitowania
produkcji — kwotowania produkcji, skupow interwencyjnych czy regulacji ceno-
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wych i celnych. Zwigksza si¢ rola umow, ktore tworzy¢ maja relacje gospodar-
cze w obrocie towarowym. Przy czym, pojawiac si¢ beda zar6wno umowy znane
juz praktyce, jak i dotychczas niestosowane. Tradycyjnie producenci rolni beda
stronami umow kontraktacji, dostawy, umowy na przeprowadzenie okreslonych
procesow produkcyjnych lub ich cze$ci, umdw regulujacych zasady wprowadza-
nia lub wycofania z obrotu produktéw rolnych, czy tez uméw zwigzanych z re-
alizacja szczegdlnych zobowigzan prosrodowiskowych. Sytuacje prawna produ-
centow rolnych ksztattowac takze beda zupelnie nowe porozumienia. Wyraznym
tego przyktadem beda umowy wynikajace z najnowszych form wspoétdziatania
gospodarczego, zwlaszcza w ramach programu EPI-AGRI na lata 2014-2020.
Europejskie Partnerstwo Innowacyjne na rzecz Wydajnego i Zrownowazonego
Rolnictwa EPI-AGRI, stanowi element wsparcia rozwoju gospodarki rolnej. Im-
plementacja EPI-AGRI dokonywana jest za posrednictwem Programu Horyzont
2020 — Europejski Program Ramowy w zakresie Badan Naukowych i Innowa-
cji'? oraz krajowych i regionalnych programow rozwoju obszaréw wiejskich,
Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego oraz $§rodkéw krajowych (pu-
blicznych i, w pewnym zakresie, prywatnych). W Programie Horyzont 2020
w dzialaniu Wyzwania Spoteczne — Bezpieczenstwo zywnosciowe, zrownowa-
zone rolnictwo i le$nictwo, morskie i §rodladowe badania wody oraz bio-go-
spodarka wskazane zostaty dwa rodzaje projektow, jakie moga by¢ realizowane
w ramach EPI-AGRI. Sg to projekty wielopodmiotowe i sieci tematyczne. Pro-
jekty wielopodmiotowe zmierzaja do rozwigzywania konkretnych problemow
przez utworzenie w ramach grupy operacyjnej odpowiedniego konsorcjum pod-
miotow praktyki, organizacji i nauki. Natomiast sieci tematyczne zajmujg si¢
gromadzeniem i przetwarzaniem dostepnej w danej problematyce wiedzy i prak-
tyki oraz jej upowszechnianiem, udostepnianiem i propagowaniem wsrdd zain-
teresowanych (mapowanie wiedzy). Gtownym instrumentem dla realizacji EPI-
AGRI s3 grupy operacyjne, w ramach ktoérych konstruowane maja by¢ reguly
i mechanizmy wspolpracy i przeptywu informacji migdzy producentami rolny-
mi, spolecznoscig wiejska, badaczami-naukowcami, przedstawicielami biznesu,
organizacjami rzadowymi, samorzadowymi, pozarzagdowymi oraz doradztwem
rolniczym. Program EPI-Agri realizowany w ramach Programu Rozwoju Ob-
szaroOw Wiejskich bedzie elementem ksztattujacym istniejacy ustrdj rolny, zas
nadanie mu ram prawnych mozliwe bedzie tylko na mocy szczegolnych umow
laczacych w sobie elementy prywatno- i publicznoprawne (umowy kooperacji,
wspotpracy, wymiany wiedzy, §wiadczenia ustug i innych), klasyfikujacych si¢
do umoéw prawna rolnego' .

12 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) NR 1291/2013 z dnia 11 grudnia
2013 roku ustanawiajace Horyzont 2020 — program ramowy w zakresie badan naukowych i inno-
wacji (2014-2020) oraz uchylajace decyzje nr 1982/2006/WE, Dz.Urz. UE L 347 2 20.12.2013 r,,
s. 104.

13 Szerzej zob:. B. Jezynska, Umowa ramowa jako podstawa organizacji klastra produktow
rolnych, [w:] A. Danko-Roesler, J. Jacyszyn, M. Pazdan, W. Popiotek (red.), Rozprawy z prawa
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W doktrynie prawa rolnego od lat wskazuje sig, ze cecha charakterystyczna
dla stosunkow prawnorolnych jest to, ze sa regulowane metodami wiasciwymi
dla prawa cywilnego i administracyjnego, i w licznych przypadkach stosuje si¢
je tacznie regulujac okreslone sytuacje prawne'®. Szczegdlnie widoczne jest to
juz w umowach o przyznanie pomocy z Europejskiego Funduszu Rolnego na
rzecz Obszaréw Wiejskich, ale ujawni si¢ takze w umowach realizujacych EPI-
AGRI. Umowa cywilnoprawna wywodzi swoj byt prawny z przepisOw prawa
publicznego i do tych przepiséw po czgsci nawiazuje. Tym samym wymyka sig¢
znanej prawu cywilnemu typologii uméw, przemawiajac za uznaniem szczegol-
nego charakteru stosunkow prawnorolnych!®. Organy rolnej administracji pu-
blicznej, jako strony umow cywilnoprawnych, takze wskazuja na wyodrebnienie
rolnego obrotu gospodarczego z regut obrotu powszechnego. Wynika to ze kon-
cepcji dobr publicznych (interesu publicznego)'®, w mysl ktorej dobro publiczne
polega na zaspokojeniu pewnych zbiorowych potrzeb uznanych w danym spote-
czenstwie i w danym czasie za nieodzowne 1 mogace by¢ zaspokajane tylko do-
browolnym dziataniem okreslonych grup czy jednostek. W sferze rolnej, gdzie
funkcje pozaprodukcyjne niekiedy przewyzszaja zadania wytworcze, zwlaszcza
w zakresie ochrony srodowiska!” oraz dziatan innowacyjnych w rolnictwie, na
organach realizujacych funkcje z zakresu dostarczania dobr publicznych ciazy
obowiazek dziatania w formach niewtadczych. Zjawisko ekspansji umoéw w sfe-
rze administracji publicznej $wiadczy o zmianie charakteru administracji z wiad-
czej na $wiadczaca, ktora nie postuguje si¢ systemem nakazow i zakazow, ale
instrumentami prawnymi, stanowigcymi zachete do podejmowania okre§lonych
zadan. Tendencja ta jest cechg charakterystyczng dla stosunkéw prawnorolnych,
wykazuje stala tendencje wzrostu i niewatpliwie determinuje status prawny
przedsigbiorcy w ramach ustroju rolnego.

Kolejnym czynnikiem przemawiajagcym za przyjeciem statusu przedsigbior-
cy rolnego jest wyraznie réznicowanie si¢ form organizacji produkcji. Cho¢ na-
dal konstrukcyjne znaczenie maja tradycyjne gospodarstwa rodzinne, to jednak
wzrasta liczba jednostek produkcyjnych odmiennie zorganizowanych. Dobodr

prywatnego. Ksiega pamigtkowa dedykowana Profesorowi Aleksandrowi Oleszce, Warszawa 2012
oraz idem, Organizacja rolniczej dziatalnosci wytworczej w ramach klastra, ,,Studia Iuridica Agra-
ria” 2011, t. IX, s. 257-269.

E. Iserzon, Rozgraniczenie sfer prawa administracyjnego i cywilnego, ,,Prawo i Zycie” 1964,
nr 4; S. Prutis, Relacje pomiedzy cywilng a administracyjng metodq regulacji prawnej na przykia-
dzie instytucji prawa rolnego, [w:] Wspolczesne problemy prawa prywatnego. Ksiega pamigtkowa
ku czci Profesora Edwarda Gniewka, Warszawa 2010, s. 495.

1 Umowy o przyznawanie pomocy z EFRROW zostaty wszechstronnie oméwione w mono-
grafii D. Lobos-Kotowskiej, Umowa przyznania pomocy z Europejskiego Funduszu Rolnego na
rzecz Rozwoju Obszarow Wiejskich, Warszawa 2013.

M. Piechowiak, Dobro wspéine jako fundament polskiego porzqdku konstytucyjnego, Warsza-
wa 2012; zob. tez: Dobra publiczne i publiczny system interwencji. Raport analityczny, http://ksow.
pl/fileadmin/user_upload/ksow.pl/pliki/ ANALIZY _ekspertyzy/Raport Dobra_Publiczne.pdf.

"M. A. Krél, K. Bankowska: Wynagradzanie za srodowiskowe dobra publiczne..., op. cit.
s. 215-235.
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form organizacji produkcji podlega pewnej specyfice, raz z uwagi na charakter
i cechy produkcji rolnej, a dwa z uwagi na rézne formy reglamentacji takiej
dziatalnosci wynikajace miedzy innymi z kontroli wielkosci 1 jakos$ci produke;ji,
zasad rejestracji, umoéw rolnych, obowiazkéow informacji rolniczej, warunkoéw
chowu 1 hodowli zwierzat, identyfikacji zwierzat, zabezpieczen weterynaryj-
nych, sanitarnych, fitosanitarnych i ochrony zdrowia konsumenta, a takze regut
produkcji specjalistycznych — tradycyjnych, regionalnych oraz GMO. Wskazane
czynniki modyfikuja tradycyjna organizacje produkcji i wptywaja na wdrazanie
nowych regut organizacyjnych.

Widoczna jest takze polaryzacja gospodarstw rolnych i wzrost liczby duzych
gospodarstw towarowych oraz pojawienie si¢ gospodarstw wielkotowarowych!'®.
Analiza danych gromadzonych w systemie FADN oraz porzadkowanych wedtug
regut wspolnotowe;j typologii gospodarstw rolnych wskazuje, ze liczba gospo-
darstw towarowych przekraczajacych minimalny i wyzsze progi ekonomiczne;j
zywotnosci jest coraz wigksza (ok. 730 tys.). Jest oczywiste, Ze interesy i ocze-
kiwania, ale takze i obowigzki zwlaszcza publicznoprawne, jakim podlegaja,
powinny by¢ zroznicowane. Kryteria wyroznienie jednostek produkcyjnych
pozwolg na konieczne zréznicowanie ich reziméw prawnych i zakonczy nie-
korzystna, a niekiedy wregcz krzywdzaca, dyskusje na temat szczeg6élnych i nie-
uzasadnionych preferencji stosowanych dla catego rolnictwa, zwlaszcza co do
systemu opodatkowania, ubezpieczen i finansowania Swiadczen zdrowotnych.

Odrgbnosci przytoczone, cho¢ oczywiscie nie wyczerpuja wszystkich, na
jakie mozna byloby si¢ odwolaé, wskazuja jednak na istnienie szczegdlnego
rezimu gospodarczego, ktéremu podlega dziatalno$¢ rolnicza i producenci rol-
ni. Specyfika dziatalnosci rolniczej i jej wieloaspektowos$¢ nie uchybia cechom
dziatalno$ci gospodarczej prowadzonej przez przedsiebiorcéw. Pozwala nato-
miast na wyr6znienie z obrotu powszechnego, rolnego obrotu gospodarczego
oraz jego uczestnikoOw — przedsigbiorcéw rolnych.
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Streszczenie

Przedmiotem rozwazan jest status prawny przedsiebiorcy rolnego w ramach pol-
skiego ustroju rolnego. Autorka przeprowadza analiz¢ przedmiotowego pojecia
w perspektywie obowiazujacego ustawodawstwa. W celu podkreslenia pozycji
rolnika wskazane jest przyjecie szczeg6lnej kategorii prawnej przedsigbiorcy rol-
nego.

Stowa kluczowe:

przedsigbiorca, producent rolny, przedsigbiorca rolny, ustr6j rolny

Agricultural entrepreneur in the contemporary agricultural system

Abstract
The article is an attempt at defining the legal status of a farmer as an entrepreneur,
presented on the background of the agricultural system in Poland. The author
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discusses the notion of farmer in the legal sense and makes a review of relevant
legislation. In order to strengthen the position of a farmer, the author deems it ne-
cessary to characterize a farmer clearly as an entrepreneur, introduce the category
of an agricultural entrepreneur.

Keywords:
entrepreneur, agricultural producer, farmer, agricultural system
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Ubezpieczenie upraw i zwierzat
gospodarskich jako instrument
zarzadzania ryzykiem produkcyjnym
w Polsce i UE*

Wprowadzenie

Dziatalno$¢ produkcyjna w rolnictwie jest narazona na oddziatywanie wielu
bodzcow zewnetrznych, ktore pozostaja poza kontrolg rolnika. Towarzyszaca jej
niepewno$¢ co do mozliwosci wlasciwego wykorzystania czynnikow produk-
cji wynika ze specyfiki rolnictwa. Oto6z skala ryzyka jest tu znacznie wigksza
anizeli w innych dziatach gospodarki. Dochod producentdéw rolnych jest mnie;j
przewidywalny i pewny. Jak zauwaza Elzbieta Kremer, wystepuje tu ryzyko nie-
osiggnigcia planowanego dochodu, badz nieosiagni¢cia zadnego dochodu albo
nawet poniesienia strat'.

Przedmiotem artykulu sg zagadnienia zwigzane z zarzadzaniem ryzykiem
w produkcji rolnej na przyktadzie umoéw ubezpieczenia. Chodzi tu w szczegolnosci
0 ubezpieczenia rolne obejmujace swym zakresem ubezpieczenia upraw i zwierzat
gospodarskich. Ich doniosta rola polega na wyrdwnywaniu strat w majatku rolnika,

* Artykut zostat przygotowany w ramach wtasnego projektu badawczego: Prawne instrumen-
ty zarzqdzania ryzykiem w produkcji rolnej.

Projekt zostat sfinansowany ze srodkéw Narodowego Centrum Nauki. (Umowa nr 2013/09/B/
HS5/00683).

' E. Kremer: Ubezpieczenia majgtkowe rodzinnych gospodarstw rolnych, http://ksow.pl/fi-
leadmin/user_upload/ksow.pl/PROJEKTY 2014/Konferencja SGGW_WNE/referaty/Dr_hab.
E1%C5%BCbieta_Kremer — Ubezpieczeniamaj%C4%85tkowe_rodzinnych gospodarstw_
rolnych.doc [dostep: 7.05.2016].
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ktérych doznat na skutek wystapienia negatywnego zdarzenia. Mozna tu przykta-
dowo wymieni¢ zjawiska wynikajace z niespodziewanej zmiany pogody (huragan,
susza, deszcz nawalny, powodz, grad), wystapienia szkodnikow roslin, czy chorob
u zwierzat. Oczywiscie mowa tu o zjawiskach majacych wplyw na tok produkcji,
z wylaczeniem pojedynczych, akcydentalnych zdarzen.

Warto podkresli¢, ze w skali globalnej ubezpieczenia rolne rozwijajg si¢ bardzo
dynamicznie; stanowig okoto 1,3% rynku ubezpieczen typu non-life na $wiecie?. Nie
mozna jednak tego odnies¢ do sytuacji istniejacej w Polsce. Otdz po wprowadzeniu
obligatoryjno$ci omawianej umowy, przewidywano ze ochrona ubezpieczeniowa
obejmie co najmniej 7 mln ha upraw, faktycznie powierzchnia wyniosta w 2015 .
tylko 2 823 606 ha. Podobnie mata popularno$¢ w zawieraniu umow przedstawia si¢
w przypadku zwierzat®.

Ubezpieczenia rolne sg jednym z podstawowych instrumentow stosowanych
w zarzadzaniu ryzykiem. Przez samo zarzadzanie nalezy rozumie¢ pewien
$wiadomy i zorganizowany proces, ktory poprzez przewidywanie mozliwych,
przypadkowych strat (negatywnych zdarzen), projektowanie oraz wprowadzanie
okreslonych procedur umozliwia minimalizowanie ich wystepowania*. Mozna
go takze pojmowac jako proces, ktoéry pozwala na ochrone aktywow, dochodow,
zobowigzan, zasobow ludzkich, zachowujac jednoczes$nie maksymalng efek-
tywno$¢, przy mozliwie najnizszych kosztach ochrony®. Istotng rolg w jego sto-
sowaniu odgrywa wilasciwa regulacja, ktéra pozwala na realizacj¢ wskazanych
elementow czastkowych. Zatem odnoszac si¢ do ryzyka w dziatalnosci rolni-
czej, jest ono zbiorem czynnosci, ktore umozliwiaja prowadzenie gospodarstwa
rolnego, ze $wiadomoscig zagrozen, jakie mogg w nim wystgpic®. Ta swiado-
mo$¢ powinna taczy¢ sie z wolg dobrania dostepnych instrumentéw zarzadzania
ryzykiem, ktore posiadaja wlasciwa szatg prawna.

Omawiana problematyka nie jest nowa. Przede wszystkim byla juz przed-
miotem badan z zakresu ekonomii, matematyki czy zarzadzania. Najczgsciej
w tej literaturze autorzy analizujg ubezpieczenia przez pryzmat roli, jaka petnia
w zarzgdzaniu ryzykiem i podejmujg proby okreslenia ich pozadanego modelu’.

2 M. Kaczata, K. Rojewski (red.): Ubezpieczenia produkcji roslinnej w Polsce, Warszawa
2015,s.9.

3 Uzasadnienie do Projektu ustawy o zmianie ustawy o ubezpieczeniach upraw rolnych i zwie-
rzqt gospodarskich oraz ustawy o opfacie skarbowej, druk nr 469, https://legislacja.rcl.gov.pl/
projekt/12281402 [dostep: 14.08.2016].

4 1. Kwiecien: Ubezpieczenia w zarzqdzaniu ryzykiem dzialalnosci gospodarczej, Warszawa
2010, s. 45.

5 K. Lyskawa, K. Rojewski, Kategorie zagrozen i ryzyko w dzialalnosci rolniczej — szczegolnie
w produkcji roslinnej, [w:] M. Kaczala (red.), K. Rojewski, Ubezpieczenia produkcji roslinnej
w Polsce, Warszawa 2015, s. 43 i n.

¢ M. Kaczata, K. Lyskawa, Skuteczne ubezpieczenia w zarzqdzaniu gospodarstwem rolnym.
,»Wiadomosci Ubezpieczeniowe” 2008, nr 1/2, s. 36.

7 Na przyktad: C. Szekely, P. Palinkas, Agricultural risk management in the European Union and
US4, ,,Studies in Agricultural Economics” 2009, nr 109, s. 55-72; M. Hamulczak, S. Stanko (red.),
Zarzqdzanie ryzykiem cenowym a mozliwosci stabilizowania dochodéw producentow rolnych, War-
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Natomiast kwestie prawne do tej pory byly omawiane w mniejszym zakresie
1 czgsto towarzyszg rozwazaniom ekonomicznym. Przyktadem moga by¢ prace
naukowe przygotowane przez Organizacj¢ Wspotpracy Gospodarczej i Rozwoju
(OECD)3. Ponadto na uwage zastuguje opracowany w 2016 r. na zlecenie Ko-
misji Rolnictwa i Rozwoju Wsi (AGRI) raport Parlamentu Europejskiego pod
kierownictwem Tomas Garcia-Azcarate: Research for Agri Committee — State
of Play of Risk Management Tools Implemented by Member States During the
Period 2014-2020: National and European Frameworks. Stanowi on syntetycz-
ne ujecie problematyki zarzgdzania ryzykiem w panstwach cztonkowskich, ze
szczegdlnym uwzglednieniem omawianych ubezpieczen. Natomiast do istot-
nych opracowan prawniczych nalezy praca J. Martineza Risikomanagement im
Agrarsektor Der Volker und europarechtliche Rahmen® i Kremer Ubezpieczenia
majgtkowe rodzinnych gospodarstw rolnych'®.

Cele 1 metody

Celem artykutu jest okreslenie ksztattu ubezpieczen rolnych w Polsce oraz
proba odpowiedzi na pytanie, w jakim stopniu implementowany przez ustawo-
dawce krajowego pewien system ubezpieczen upraw i zwierzat gospodarskich
spetnia rol¢ jako instrument zarzadzania ryzykiem. Ponadto nalezy wskazac,
w jakim kierunku zmierza ustawodawca w ramach projektowanych zmian obo-
wigzujacej podstawowej regulacji prawnej w tym zakresie.

Za podjeciem omawianej problematyki przemawia wiele wzgledéw. Po
pierwsze, ryzyko — w tym przypadku najczesciej o charakterze przyrodniczym
(j. pogodowym i biologicznym), jest niezmiernie trudne do przewidzenia i za-
pobiezenia. Zarzadzanie nim jest skomplikowane, co wynika z dlugiego cyklu
produkcyjnego w rolnictwie. Producent rolny podejmujac decyzje co do rodzaju
i rozmiaru produkcji, otrzymuje jej efekt dopiero po zakonczeniu okresu wege-
tacji badz wzrostu. Ponadto nigdy nie wie czy osiggnie on zysk, czy inwestycja
przyniesie mu strate. Po drugie, prowadzenie dzialalno$ci wytworczej w rolnic-

szawa 2008; M. Hardake., R. B. H. Huirne, J. R. Anderson, G. Lien, Coping with Risk in Agriculture.
Wallingford 2004, s. 1-332; OECD, Risk Management Tools for EU Agriculture. Working Document,
Agriculture Directorate-General: Economic analyses, forward studies, evaluation, European Commis-
sion 2001; O. MuBhoft, N. Hirschauer, Modernes Agrarmanagement Vahlen, t. 4, Monachium 2016.

8 OECD, Income Risk Management in Agriculture. Paris 2000; OECD, Risk Management Tools
for EU Agriculture. Working Document, Agriculture Directorate-General: Economic analyses,
forward studies, evaluation, 2001; S. Kimura, J. Anton, C. Lethi, Managing Risk in Agriculture:
A Holistic Approach, Paris 2009.

9 J. Martinez, Risikomanagement im Agrarsektor Der Volker und europarechtliche Rahmen,
[w:] M. Frentrup, L. Theuvsen, C. H. Emmann, Risikomanagement in Agrarhandel und Lebensmit-
telindustrie, Clenze 2012, s. 75-93.

0 E. Kremer: Ubezpieczenia majgtkowe rodzinnych gospodarstw rolnych, [w:] P. Litwiniuk
(red.), Prawne mechanizmy wspierania i ochrony rolnictwa rodzinnego w Polsce i innych pan-
stwach Unii Europejskiej, Warszawa 2015, s. 375-392.
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twie nalezy utozsamia¢ z prowadzeniem gospodarstwa domowego rolnika. Sa
one z sobg silnie zespolone, co jednoczesnie wskazuje w pewnym stopniu na
koniecznos¢ szczegodlnej ochrony jego egzystencji zarowno w ujeciu gospodar-
czym, jak i spolecznym. Po trzecie, omawiane zagadnienia zostaty dostrzezone
przez prawodawce unijnego poprzez wprowadzenie wiasciwych norm praw-
nych. Jednak pozostawit on panstwom cztonkowskim duza swobode co do osta-
tecznego ksztattu umow oraz ich obligatoryjnosci.

W artykule, z uwagi na jego charakter, zastosowano dogmatyczna metode
analizy aktow prawnych, metode deskryptywng, a takze wykorzystano polska
i obcg literature przedmiotu.

Zarzadzanie ryzykiem a Wspdlna Polityka Rolna

Zainteresowanie prawodawcy unijnego problematyka zarzadzania ryzykiem
i nadania mu obecnie rangi jednego z celow Wspdlnej Polityku Rolnej wynika
z kilku kwestii. Przede wszystkim zmieniajace si¢ uwarunkowania klimatyczne,
co odnosi si¢ do globalnych zmian klimatu na Ziemi, zaczety skutkowaé wy-
stepowaniem coraz czestszych niespodziewanych zjawisk meteorologicznych.
Anomalie pogodowe najdotkliwiej byty odczuwane przez producentéw rolnych,
ktorzy w krotkim czasie tracili nie tylko uruchomione w produkcji jej czynniki,
ale takze odczuwali znaczne straty finansowe ktérym nie zawsze mogli sprostac.
Dotyczyto to nie tylko upraw polowych, ale i chowu zwierzat gospodarskich.
W ich przypadku pojawianie si¢ epidemii chordb czgsto niosto i niesie za sobg
catkowita eksterminacj¢ stada i dodatkowe koszty zwigzane z przywroceniem
warunkow sanitarnych koniecznych do wznowienia produkcji.

Wystepujace wahania w produkcji skutkowaty zmniejszeniem si¢ podazy nie-
ktérych produktow, co z kolei prowadzito do podnoszenia cen na rynku. Oprocz
rolnikow, sytuacje te rowniez mialy negatywny wplyw na portfele konsumentow.

Sytuacje w rolnictwie pogarszaty takze postepujace procesy globalizacji, po-
laczone zarowno z liberalizacja handlu, jak i otwarciem rynkéw rolnych. Bo-
wiem rolnicy coraz bardziej byli narazeni na wzrastajaca konkurencj¢ i wahania
cen produktéw rolnych. Jednoczesnie musieli podejmowaé decyzje gospodar-
cze, ktérych efekt miat nastagpic¢ dopiero w przysztosci.

Omawiane kwestie zostaty podjete w Komunikacie Komisji dla Rady w spra-
wie zarzadzania ryzykiem i w sytuacjach kryzysowych w rolnictwie, w ktorym
po raz pierwszy zostaly zaproponowane przez Komisje opcje narzedzi zarzadza-
nia ryzykiem''. Obok wymienionych skutkéw, miaty one rekompensowac efekty
przeprowadzanej reformy WPR i prowadzi¢ do ograniczenia stosowania nad-
zwyczajnej, akcydentalnej i zarazem bardzo powszechnej w wielu panstwach

1 Szerzej: Komunikat Komisji dla Rady w sprawie zarzadzania ryzykiem i w sytuacjach kry-
zysowych w rolnictwie, COM(2005)74, z dnia 09.03.2005 [dostep: 30.09.2014].
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cztonkowskich pomocy ad hoc. Nowe instrumenty zostaly implementowane do
prawa unijnego w 2009 roku'?.

Obecnie, po kolejnej reformie WPR, ustalona pula instrumentéw zarzadzania
ryzykiem w produkcji rolnej zostata zawarta w art. 36 Rozporzadzenia Parlamen-
tu Europejskiego i Rady (UE) nr 1305/2013 z dnia 17 grudnia 2013 roku w spra-
wie wsparcia rozwoju obszaréw wiejskich przez Europejski Fundusz Rolny na
rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich (EFRROW) i uchylajace Rozporzadzenie
Rady (WE) nr 1698/2005". Prawodawca zaliczyt do nich: a) wktad finansowy
na rzecz sktadek z tytulu ubezpieczenia upraw, zwierzat i roslin od ponoszonych
przez rolnikéw strat gospodarczych spowodowanych niekorzystnymi zjawiska-
mi klimatycznymi, chorobami zwierzat lub roslin, inwazja szkodnikow lub in-
cydentem $rodowiskowym, b) wktad finansowy na rzecz funduszy wspolnego
inwestowania w celu wyptacania rolnikom rekompensat finansowych z tytutu
strat gospodarczych spowodowanych niekorzystnymi zjawiskami klimatyczny-
mi lub wystapieniem choroby zwierzat lub roslin, lub inwazjg szkodnikéw, lub
incydentem $rodowiskowym oraz ¢) narzgdzie stabilizacji dochodéw w postaci
wkladu finansowego na rzecz funduszy wspolnego inwestowania, zapewniajgce
rekompensate dla rolnikdw za powazny spadek dochodow. Nalezy zauwazy¢,
ze prawodawca unijny nie okres$la bezposrednio ksztaltu uméw, czy zasad ich
zawierania, pozostawiajac te kwestie panstwom cztonkowskim. Jedynie odnosi
si¢ do zasad finansowania wymienionych instrumentdéw, o czym bgdzie mowa
w dalszej czgsci artkutu.

Umowa ubezpieczenia jako instrument
ograniczania ryzyka

Istota ubezpieczen produkcyjnych w rolnictwie polega na repartycji ryzyka
strat lub pokrycia nadzwyczajnych potrzeb na wigksza liczbe rolnikéw wno-
szacych sktadki na fundusz ubezpieczeniowy. Producenci rolni stanowia grupe,
ktora narazona jest na takie samo lub podobne zagrozenie. Umowa ubezpiecze-
nia umozliwia im zabezpieczenie si¢ przed ujemnymi skutkami niepomyslnych
i nieprzewidzianych zdarzen, ktore negatywnie oddziatujag na produkcje, pod
warunkiem ze spetnig oni wymagane prawem przestanki.

W szczegolnoscei, jak zauwazyt Michal Prutis, ubezpieczenia upraw po-
lowych, jak i zwierzat gospodarskich naleza do grupy ubezpieczen majatko-
wych i znaczaco oddzialywuja na poprawe statusu majatkowego i spotecznego

12 Art. 70 i 71 Rozporzadzenia nr 73/2009 z 19 stycznia 2009 roku ustanawiajacego wspdlne
zasady dla systemdéw wsparcia bezposredniego dla rolnikéw w ramach wspoélnej polityki rolnej
i ustanawiajacego okreslone systemy wsparcia dla rolnikow, zmieniajacego Rozporzadzenia (WE)
nr 1290/2005, (WE) nr 247/2006, (WE) nr 378/2007 oraz uchylajacego Rozporzadzenie (WE)
nr 1782/2003, Dz.U.L 30z 31.1.2009, s. 16.

3 Dz.U. UE L 347 220.12.2013, s. 487-5438.
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rolnikow'®. Rolnik inwestujac w polisg, asekuruje si¢ na wypadek utraty do-
chodu.

Podkreslenia wymaga fakt, ze nie kazde ryzyko w dziatalnosci rolniczej
moze by¢ objete ubezpieczeniem. Wynika to ze zlozonosci procesu produkcji
oraz faktu, ze na uzyskane plody moga mie¢ wplyw inne czynniki, takie jak:
uksztaltowanie terenu, bonitacja gleb, nastonecznienie, sposéb chowu, dzia-
lanie lub zaniechanie rolnika itp. Do zdarzen nalezacych do tej grupy naleza:
szkodniki, choroby ro$lin, opdznienie zbiorow, wadliwe zabiegi agrotechnicz-
ne (zachwaszczenie pola, wadliwe uzycie srodkéw ochrony roslin lub wadliwy
materiat siewny 1 inne), szkody spowodowane przez zwierzeta, zte utrzymanie
zwierzat (brak opieki weterynaryjnej, niestosowanie zasad dobrostanu zwierzat,
wadliwe zywienie, stosowanie hormondw wzrostu). Zdarzenia, o ktérych mowa,
mogg takze by¢ przedmiotem innych regulacji prawnych nan oddziatujacych's.

Jak zauwazajg K. Lyskawa i Konrad Rojewski, wystapienie negatywnych
zdarzen skutkujacych pojawieniem si¢ straty moze mie¢ charakter masowy'®.
Ot6z dane zdarzenie moze powodowaé znaczne ubytki w produkcji u wielu rol-
nikow jednoczesnie. Z tego powodu mogg pojawic si¢ trudnosci z oszacowaniem
strat, czesto przy braku danych statystycznych. Tym samym wrgcz niemozliwe
jest zaréwno ich zdefiniowanie, jak i dopasowanie stawki taryfowe;.

Warto dodaé, ze do zdarzen ubezpieczalnych naleza te wymienione w podsta-
wowym akcie normatywnym ksztaltujacym zasady zawierania umow ubezpie-
czenia, tj. w ustawie z dnia 7 lipca 2005 roku o ubezpieczeniach upraw rolnych
i zwierzat gospodarskich'’. Zgodnie z art. 23 ust. 3 ustawy jest to zdarzenie, kto-
re moze przybraé postac: huraganu, powodzi, gradu, deszczu nawalnego, pioru-
na, obsuniecia si¢ ziemi, lawiny, przymrozkéw wiosennych, ujemnych skutkow
przezimowania, suszy oraz uboju z koniecznos$ci. Ponadto szkody masowe moga
by¢ efektem wystepowania tzw. ryzyka systemowego, ktore powoduja: susza,
powodz oraz ujemne skutki przezimowania. W krotkim czasie ryzyko to moze
generowac straty dla wielu ubezpieczycieli. W tym przypadku cze¢sto konieczna
jest publiczna interwencja.

Ustawodawca zasadniczo rozdzielit kwestie ubezpieczalnos$ci produkcji roslin-
nej i zwierzecej, odwotujac si¢ zaréwno do réznych czynnikéw nan oddziatujg-
cych, jak i roli, jakie oba typy produkcji odgrywaja. Otoz produkcje roslinng moz-
na uznac za pierwotna, a zwierzgcg wtorng, ktora jest cisle uzalezniona od pierw-
szej w kwestii zywienia zwierzat. Ponadto ustawodawca wyszedt z zatozenia, ze
ubezpieczanie produkcji pierwotnej powinno by¢ obligatoryjne, a wtdrnej nie.

14 M. Prutis: Zmiany w ubezpieczeniach gospodarczych w rolnictwie, ,,Studia Turidica Agraria”
2002, nr 3, s. 154.

15 Na przyktad Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 roku o ochronie zwierzat, Dz.U. 2013, poz.
856, ze zm. i Ustawa z dnia 10 lipca 2007 roku o nawozach i nawozeniu, Dz.U. 2015, poz. 625,
ze zm.

16 K. Lyskawa, K. Rojewski, op. cit., s. 53.

7 Dz.U. 2015, poz. 577.
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W zarzadzaniu ryzykiem w rolnictwie opierajacym si¢ na ubezpieczeniach,
istnieje asymetria sytuacji, co podkreslaja O. Mahul i C.J. Stutley'®. Mianowicie
nie ma systemu ubezpieczeniowego, ktory sprostatby negatywnej selekcji (ad-
verse selection) oraz pokusie naduzycia (moral hazard). Pierwsza z nich dotyczy
sytuacji, gdy zaktad ubezpieczeniowy ma gorszg informacj¢ na temat prowa-
dzonej przez rolnika dziatalno$ci niz rolnik wykupujacy polise. Natomiast po-
kusa naduzycia odnosi si¢ do sytuacji, w ktorej istnienie umowy ubezpieczenia
zmienia sposob zachowania ubezpieczonego — rolnika, poczawszy od momentu
gdy przestaje on ponosi¢ petlne koszty skutkdw swojego postgpowania. Obie
sytuacje sa Scisle zwigzane z szacowaniem ryzyka i monitorowaniem zacho-
wan rolnikow, co w przypadku prywatnych podmiotéw moze by¢ bardzo trud-
ne. Skutkiem tego bedzie koniecznos$¢ ponoszenia wysokich, nawet zaporowych
kosztow transakcyjnych, ktore moga uniemozliwia¢ rozwdj rynku prywatnych
ubezpieczen. W tym przypadku wyraznie wida¢ role panstwa, ktora polega na
eliminowaniu asymetrii sytuacji. Moze si¢ ona przejawia¢ chociazby w prowa-
dzeniu i udostgpnianiu publicznych danych dotyczacych warunkow pogodowych
i ich zmiennych. To na ich podstawie ubezpieczyciele w wiarygodny sposob
moga projektowac¢ umowy ubezpieczenia.

Finansowanie ubezpieczen rolnych ze srodkow
Unii Europejskiej

Aby zacheci¢ rolnikéw do zarzadzania ryzykiem na podstawie omawianych
umow, prawodawca przewidzial migdzy innymi dofinansowanie sktadek z tytu-
hu ubezpieczenia upraw, zwierzat i roslin od ponoszonych przez rolnikéw strat
gospodarczych spowodowanych niekorzystnymi zjawiskami klimatycznymi,
chorobami zwierzat lub roslin, inwazja szkodnikow lub incydentem $rodowi-
skowym. Przez starty gospodarcze nalezy rozumie¢ wszelkie dodatkowe koszty
ponoszone przez rolnika, ktore sg rezultatem podjecia przez niego srodkéw nad-
zwyczajnych w celu zmniejszenia podazy na danym rynku lub znacznej utraty
produkcji (art. 2 pkt g Rozporzadzenia nr 1305/2013).

Warto dodaé, ze uprawnienie do skorzystania z omawianego wsparcia nie
przystuguje wszystkim producentéw rolnych. Ot6z uprawnionym jest tylko rol-
nik aktywny zawodowo w rozumieniu art. 9 Rozporzadzenia nr 1307/2013".

18°0. Mahul, C. J. Stutley, Government support to agricultural insurance. Challenges and op-
tions for developing countries, Waszyngton 2010, s. 33 i n.

19 Jest to osoba fizyczna, osoba prawna lub grupa o0séb fizyczny i prawnych, ktorych uzytki
rolne obejmujg gtdwnie obszary utrzymujace si¢ naturalnie w stanie nadajagcym si¢ do wypasu lub
uprawy i ktorzy nie prowadza na tych obszarach dziatan minimalnych okreslonych przez panstwa
czlonkowskie zgodnie z art. 4 ust. 2 lit. b). Chodzi tu o osoby dla ktorych dziatalno$¢ rolnicza nie
jest jedynie dzialalno$cia marginalng; Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
nr 1307/2013 z 17 grudnia 2013 r. ustanawiajace przepisy dotyczace ptatnosci bezposrednich dla
rolnikow na podstawie systemow wsparcia w ramach wspdlnej polityki rolnej oraz uchylajace
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Zgodnie z art. 37 Rozporzadzania nr 1305/2013 wsparcia udziela si¢ jedynie
na umowy ubezpieczenia, ktore pokrywaja straty spowodowane niekorzystnym
zjawiskiem klimatycznym lub chorobg zwierzat albo roslin, lub inwazjg szkodni-
kéw, lub incydentem $rodowiskowym badz straty spowodowane przez dziatanie
podjete zgodnie z dyrektywa 2000/29/WE w celu zwalczenia lub powstrzymania
choroby roslin lub inwazji szkodnikow?. Przy czym straty, o ktorych mowa,
muszg przenosi¢ 30% $redniej rocznej produkcji rolnika z poprzednich trzech
lat lub $redniej z trzech lat opartej na okresie pieciu wczesniejszych lat (tzw.
Olympic average)*'. Do obliczania rocznej produkeji dla danego rolnika moga
by¢ stosowane wspotczynniki biologiczne??, rOwnowazne wspotczynnikow utra-
ty plonéw lub wspotczynniki pogodowe?. Jednak kazda stosowana metoda ob-
liczania musi pozwala¢ na okreslenie rzeczywistych strat poniesionych przez
indywidualnego rolnika w danym roku. Warto$ci te sg ustalane na poziomie go-
spodarstwa, lokalnym, regionalnym lub krajowym.

W przypadku chordb zwierzat omawiana rekompensata finansowa moze by¢
udzielona jedynie w odniesieniu do choréb wymienionych w wykazie chorob
zwierzat ustanowionym przez Swiatowa Organizacje Zdrowia Zwierzat lub
w zalgczniku do decyzji 2009/470/WE?,

Aby niekorzystne zdarzenie kwalifikowalo rolnikéw do otrzymania wsparcia,
musi ono by¢ uprzednio uznane przez wtasciwy organ danego panstwa czton-
kowskiego. Panstwo moze z wyprzedzeniem ustanowi¢ kryteria, na podstawie
ktorych uznaje sig, ze wystapienie tych okoliczno$ci zostato formalnie uznane.

Wsparcie o ktorym mowa jest ograniczone do wartosci 65% naleznej sktadki
z tytulu ubezpieczenia i— jak podkreslono powyzej — przy szkodzie przenosza-
cej 30% s$redniej rocznej produkcji rolnika. Nie oznacza to jednak, ze ubytek
w produkcji do 30% nie jest strata. Jednakze prawodawca uznaje, ze miesci si¢
ona w ramach normalnych, powszechnie wystepujacych w dziatalnosci gospo-
darczej strat i powinna by¢ pokrywana przez samego rolnika.

Warto na koniec dodaé, ze na panstwach cztonkowskich cigzy zapewnienie,
ze nie wystapi nadwyzka rekompensaty w wyniku potgczenia tego dzialania oraz
innych krajowych lub unijnych instrumentéw wsparcia badz prywatnych sys-
temoéw ubezpieczen. Rekompensata ma niwelowac straty ekonomiczne, a nie
stanowi¢ dochod sam w sobie.

rozporzadzenie Rady (WE) nr 637/2008 i rozporzadzenie Rady (WE) nr 73/2009, Dz.U. L 347
z20.12.2013, s. 608.

2 Dz.U.L 169 z 10.7.2000, s. 1.

21 G. S. Becker, Farm Program Spending: What's Permitted under the Uruguay Round Agree-
ments, [w:] D. Sandrino (red.), Farm Economic Issues, New York 2007, s. 106.

22 Qdnosi si¢ to do ustalenia rozmiaru utraty biomasy.

2 Przez czynniki pogodowe nalezy rozumie¢ ilos¢ opadow i wahania temperatury.

2 Dz.U. L 155z 18.6.2009, s. 30-45.
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Ubezpieczenie upraw rolnych w swietle prawa
polskiego

Zasady zawierania uméw ubezpieczenia upraw rolnych w Polsce ksztattuja
zarowno przepisy Kodeksu cywilnego®, jak i Ustawa z dnia 7 lipca 2005 roku
o0 ubezpieczeniach upraw rolnych i zwierzat gospodarskich*. Kodeks cywilny
okresla ogdlne ramy prawne umowy, natomiast ustawa jako lex specialis ksztal-
tuje zasady stosowania doptat ze srodkéw budzetu panstwa do sktadek z tytutu
ich zawarcia, a takze zawierania i wykonywania uméw obowigzkowego ubez-
pieczenia upraw od okreslonego ryzyka wystapienia skutkow zdarzen losowych
oraz zasady udzielania dotacji celowej na pokrycie czgéci odszkodowan z tytutu
szkod spowodowanych przez susze (art. 1 ustawy)?’. Trzeba w tym miejscu pod-
kresli¢, ze adresatami omawianej pomocy sa producenci rolni, ale doptaty sg wy-
ptacane zaktadom ubezpieczen. Stanowig one cze$¢ naleznej ubezpieczycielowi
sktadki za ubezpieczenie.

Odpowiednio ze $rodkéw budzetu panistwa sg udzielane doplaty do sktadek
z tytutu zawarcia umoéw ubezpieczenia: upraw zboz, kukurydzy, rzepaku, rzepi-
ku, chmielu, tytoniu, warzyw gruntowych, drzew i krzewdw owocowych, truska-
wek, ziemniakow, burakéw cukrowych lub roslin straczkowych, od zasiewu lub
wysadzenia do ich zbioru, od ryzyka wystapienia szkéd spowodowanych przez
huragan, powo6dz, deszcz nawalny, grad, piorun, obsunigcie si¢ ziemi, lawing,
susze, ujemne skutki przezimowania oraz przymrozki wiosenne. Umowa ubez-
pieczenia moze obejmowac wszystkie lub wybrane przez producenta rolnego
rodzaje ryzyka, ktore mogg prowadzi¢ do powstania straty w plonie gldéwnym?,
Ochrona zatem nie obejmuje plonéw ubocznych, jak np. stomy, lisci roslin oko-
powych.

Omawiane doptaty ze $rodkow budzetowych nie moga przekracza¢ 65%
sktadki. Przy czym Rada Ministréw do 30 listopada kazdego roku ustala w dro-
dze rozporzadzenia wysoko$¢ sktadek na kolejny rok. Bierze przy tym pod uwa-
ge powierzchnie upraw przewidziang do objecia ubezpieczeniem oraz zatozenia
do ustawy budzetowej. W biezacym roku doptaty do 1 ha wynoszg 65%%.

% Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 roku. Dz.U., Nr 16, poz. 93, ze zm.

2 Dz.U. 2015, poz. 577.

27 J. Nawracata: Prawo ubezpieczen gospodarczych. Komentarz do przepisow prawnych
o funkcjonowaniu rynku ubezpieczen, t. 1, Warszawa 2010, s. 1282.

28 Za plon glowny uznaje si¢ w przypadku: 1) burakow cukrowych — korzenie buraka, 2) ku-
kurydzy przeznaczonej na pasz¢ — kolby 1 nadziemne czg¢$ci rosliny, 3) zboz, rzepaku i rzepiku,
kukurydzy przeznaczonej na ziarno — ziarna lub nasiona, 4) ziemniakow — bulwy, 5) warzyw
gruntowych — czesci warzyw gruntowych przeznaczone do konsumpcji, 6) drzew i krzewow owo-
cowych oraz truskawek — owoce lub cate nasadzenia, 7) chmielu — szyszki, 8) tytoniu — liscie,
9) roslin straczkowych — nasiona.

» § 1 Rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 30 listopada 2015 roku w sprawie wysokos$ci
doptat do sktadek z tytutu ubezpieczenia upraw rolnych i zwierzat gospodarskich w 2016 r., Dz.U.
2015, poz. 2024.

225



Izabela Lipinska

Ustawodawca okresla takze goérne granice stawek taryfowych, ktorych war-
to$¢ nie moze przenosi¢ przy ubezpieczeniu upraw zbdz, kukurydzy, rzepaku
jarego, rzepiku, ziemniakoéw lub burakoéw cukrowych 3,5% sumy ubezpieczenia
upraw. W przypadku rozdzielenia rodzajow ryzyka, suma ubezpieczenia danej
uprawy dotyczy wszystkich rodzajow ryzyka. Z kolei przy ubezpieczeniu rze-
paku ozimego, warzyw gruntowych, chmielu, tytoniu, drzew i krzewoéw owoco-
wych, truskawek lub roélin straczkowych granica ta nie moze przekracza¢ 5%
sumy ubezpieczenia. Tu réwniez w przypadku rozdzielenia rodzajow ryzyka
suma ubezpieczenia danej uprawy dotyczy wszystkich rodzajow ryzyka (art. 5
pkt ust. 2 ustawy). Oznacza to w praktyce, ze jezeli zaktad ubezpieczen usta-
li stawke w wysokosci 5% sumy ubezpieczenia truskawek, przy doptacie 65%
w biezacym roku, to rolnik faktycznie zaptaci sktadke w wysokosci 2,75%, a po-
zostatg czes$¢ ubezpieczyciel otrzyma z budzetu panstwa.

Warto dodaé, ze zaktady ubezpieczen moga okresli¢ stawki taryfowe ubezpie-
czenia wyzsze niz wskazane powyzej. Wowczas doplaty bede stosowane, jesli
stawki te nie przekrocza 6% sumy ubezpieczenia. Wskazana zalezno$¢ nie wysta-
pi, jezeli ich warto$¢ przeniesie 6%. W przypadku uméw ubezpieczenia warzyw
gruntowych oraz drzew i krzewow owocowych doplaty do sktadek beda przystu-
giwaly w wysokosci do 5% sumy ubezpieczenia. Natomiast dla innych upraw,niz
te wymienione w ustawie doptat do sktadek ustawodawca nie przewiduje.

Umowy ubezpieczenia ro§lin mogg mie¢ charakter obowigzkowy lub dobro-
wolny*®, W pierwszym przypadku, ingerencja panstwa jest uzasadniona duza
wrazliwos$cig rolnictwa na wystepujace ryzyko. Ponadto jest ona odzwiercie-
dleniem postawy rolnikéw w stosunku do ubezpieczenia i zarzadzania ryzykiem
w ogole. Mianowicie, rolnicy nie chcac ponosi¢ dodatkowych kosztow zwiaza-
nych z procesem produkcji, a wynikajacych z koniecznosci wykupienia polisy,
zaniechaja zawierania umow. Jednoczesnie dziatajac w niepewnym otoczeniu,
licza na pomoc panstwa w przysztosci. Zatem, aby takich sytuacji unikna¢, usta-
wodawca wprowadzil obowigzek zawierania umoéw. Jednak nalezy zauwazyd¢,
Ze W omawianej sytuacji, obowigzek ten istnieje tylko w przypadku wybranych
ryzyk jak i przedmiotéw ubezpieczenia.

Zgodnie z art. 10c. ustep 1 ustawy, rolnik, ktory uzyskat ptatnosci bezposrednie
W rozumieniu przepisoéw o ptatnosciach w ramach systemu wsparcia bezposredniego,
jest obowigzany zawrze¢ umowe ubezpieczenia obowigzkowego upraw wskazanych
przepisami ustawy, od ryzyka wystapienia szkod spowodowanych przez powodz,
susze, grad, ujemne skutki przezimowania lub przymrozki wiosenne. Obowigzek
ubezpieczenia uwaza si¢ za spelniony, jezeli od dnia 1 lipca roku nastepujacego po
roku, za ktory rolnik uzyskat ptatnosci bezposrednie, w okresie 12 miesigcy ochrong
ubezpieczeniowa objete jest co najmniej 50% powierzchni upraw i to od co najmnigj
jednego ze wskazanych powyzej ryzyk (art. 10c. ustep 2 ustawy).

30 J. Nawracata, op. cit., s. 1307 i n.
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Rolnik, spelniajac ustawowy obowigzek, zawiera umowe na 12 miesiecy
z wybranym zaktadem ubezpieczen, jesli ten zawarl z ministrem wlasciwym do
spraw rolnictwa umowe w sprawie doptlat, albo innym, jezeli wykonuje on dzia-
falno$¢ ubezpieczeniowa w zakresie wymaganego ubezpieczenia art. 10c. ustep
3 ustawy.

Odpowiedzialno$¢ zaktadu ubezpieczen w zakresie obowigzkowego ubez-
pieczenia upraw rozpoczyna si¢ w przypadku ubezpieczenia tych upraw od ryzy-
ka wystapienia szkod spowodowanych przez powodz, susze, grad i przymrozki
wiosenne — po uplywie 14 dni od dnia zawarcia umowy ubezpieczenia obowigz-
kowego. Natomiast w przypadku ujemnych skutkow przezimowania rozpoczyna
si¢ od dnia zawarcia umowy ubezpieczenia obowigzkowego, z tym, ze powinna
by¢ ona zawarta w terminie do dnia 1 grudnia (art. 10c. ustgp 4 ustawy).

Rolnik, ktory nie spetnil obowigzku zawarcia umowy ubezpieczenia obo-
wigzkowego, zgodnie z warunkami tego ubezpieczenia okre§lonymi w usta-
wie, na podstawie art. 10 c ustgp 5 i 6 ustawy jest obowigzany wnies$¢ optate za
niespelnienie tego obowiazku. Jej wysoko$¢ stanowi rownowartos¢ w zlotych
2 euro od 1 ha, ustalang przy zastosowaniu kursu $redniego oglaszanego przez
Narodowy Bank Polski.

Ubezpieczenie zwierzat gospodarskich
w swietle prawa polskiego

Kwestie zwigzane z ubezpieczeniem zwierzat gospodarskich sg regulowane
cytowana powyzej ustawa z 7 lipca 2005 roku o ubezpieczeniach upraw rol-
nych i zwierzat gospodarskich®'. W ich przypadku ustawodawca nie wprowadzit
obligatoryjnos$ci umowy. Wydaje si¢ to nie do konca uzasadnione, gdyz straty
zwigzane z ta produkcja mogg mie¢ duzy rozmiar, zagrazajac tym samym za-
chowaniu ptynnosci finansowej prowadzonego gospodarstwa. Przyktadem moze
by¢ padnigcie catego stada.

Na podstawie art. 3 ust. 1 ustawy ze srodkéw budzetu panstwa sa udzielane
doptaty do sktadek z tytutu zawarcia umow ubezpieczenia bydta, koni, owiec,
kéz, drobiu lub §win od ryzyka wystapienia szkod spowodowanych przez hura-
gan, powddz, deszcz nawalny, grad, piorun, obsunigcie si¢ ziemi, lawing oraz
w wyniku uboju z koniecznoéci zarzagdzonego przez lekarza weterynarii. Zawie-
rana umowa moze obejmowac wszystkie lub wybrane przez producenta rolnego
rodzaje ryzyka. Natomiast optaty do sktadek ze srodkow budzetowych nie moga
przekraczac¢ 65% sktadki do 1 sztuki.

31 Dz.U. 2015, poz, 577.
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Projektowane zmiany rozwigzan prawnych
w odniesieniu do umowy ubezpieczenia upraw
polowych 1 zwierzat gospodarskich w Polsce

Obecnie w Sejmie toczg si¢ prace nad nowelizacjg ustawy o ubezpieczeniu upraw
i zwierzat gospodarskich®. Jej zasadniczym celem jest polepszanie systemu ubezpie-
czen przez zapewnienie producentom rolnym szerszej dostepnosci do dotowanych
ubezpieczen upraw poprzez wprowadzenie podwyzszonych stawek taryfowych.

Proponowane wielko$ci doptaty osiagaja co najwyzej 65% sktadki z tytutu
ubezpieczenia upraw i tyle samo w przypadku ubezpieczenia zwierzat. Zatem 35%
pokrywatby rolnik, pod warunkiem, ze maksymalne stawki sumy ubezpieczenia
nie bytyby wyzsze. Chodzi tu o nieprzekroczenie przez zaklady ubezpieczen staw-
ki taryfowej ubezpieczenia upraw od wszystkich rodzajow ryzyka o wartosci 9%
sumy ubezpieczenia. Inne stawki obowigzuja w odniesieniu do upraw prowadzo-
nych na uzytkach rolnych klasy V oraz VI. W ich przypadku warto$¢, w kolejnosci,
nie przekracza 12 1 15% sumy ubezpieczenia upraw. Przy ubezpieczeniu zwierzat,
omawiane stawki nie przekraczajg 0,5% sumy ubezpieczenia.

Autorzy projektu przewiduja takze pewna modyfikacj¢ stawek taryfowych
przez zaktady. Jezeli przekrocza one odpowiednio: 9, 12 i 15% sumy ubezpie-
czenia upraw, od wszystkich rodzajow ryzyka, to doptaty przysthuguja w wyso-
kos$ci wskazanej powyzej. Z kolei jej przekroczenie w przypadku zwierzat skut-
kuje brakiem dopfat.

Doptaty nie przystuguja, jezeli okre$lone przez zaktady stawki taryfowe
ubezpieczenia od jednego rodzaju ryzyka lub lacznie od kilku wybranych ro-
dzajow ryzyka przekrocza okre§lone stawki taryfowe ubezpieczenia. Wprowa-
dzenie powyzszego przepisu ma na celu zwigkszenie ochrony ubezpieczeniowe;j
upraw rolnych, a tym samym zmniejszenie ryzyka produkc;ji.

Istotnym novum jest umozliwienie producentowi rolnemu zawarcia umowy
ubezpieczenia obejmujgcej jeden rodzaj albo kilka wybranych rodzajow ryzyka
z katalogu wskazanego przez ustawodawce. Wykaz ryzyk pozostaje bez zmian
w stosunku do obowigzujgcej ustawy. Chodzi tu o zawieranie tzw. umow pa-
kietowych, obejmujace kilka ryzyk wskazanyh przez rolnika. Z tego powodu
w projekcie ustawy podwyzszono obecnie obowiazujace stawki taryfowe z 3,5%,
5% oraz 6% sumy ubezpieczenia do wysokosci 9%, z mozliwos$cig ich zwigk-
szenia do 12% i 15% w przypadku upraw prowadzonych na uzytkach rolnych
odpowiednio klasy V i VI. Ma to na celu zachegcenie zaktadow ubezpieczen do
ustalania poziomu stawek taryfowych za pakiety ryzyk na poziomie akceptowal-
nym przez producenta rolnego. Jednakze decyzja co do wyboru ochrony z tytutu
jednego czy wielu ryzyk jest pozostawiona rolnikowi.

32Projekt ustawy o zmianie ustawy o ubezpieczeniach upraw rolnych i zwierzat gospodarskich oraz usta-
wy o oplacie skarbowej, druk nr 469, https:/legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12281402 [dostep: 14.08.2016].
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Na koniec nalezy zaznaczy¢, ze proponowane zmiany maja na celu nie tyl-
ko wigksza ochrone producenta, ale docelowo takze zmniejszenie wydatkow
z budzetu panstwa na inne formy pomocy zwigzane z wystgpieniem strat w go-
spodarstwach rolnych. Ponadto ubezpieczenia pakietowe pozwolg na obnize-
nie ceny sktadki w stosunku do obecnie ptaconych. Rolnik, majgc mozliwosc¢
ubezpieczenia si¢ przyktadowo od najczesciej wystepujacego w Polsce ryzyka
w postaci suszy, dodatkowo bedzie mdgt rozszerzy¢ ochrone na inne ryzyka za
znacznie nizszg kwote.

Whnioski

Zarzadzanie ryzykiem w produkcji rolnej jest ztlozonym procesem i sktada
si¢ nan wiele instrumentéw. Omawiana umowa ubezpieczenia upraw i zwierzat
gospodarskich jest jednym z nich, ale zaprojektowanie najskuteczniejszego sys-
temu ubezpieczen jest niezmiernie trudne, bowiem w jego ramach $cierajg si¢
interesy réznych podmiotow: rolnikow, ktorzy spodziewaja si¢ jak najtanszych
polis i zarazem wysokich odszkodowan, ubezpieczycieli liczacych na znaczne
zyski z tytulu zawarcia umoéw i niewystapienia szkody i panstwa, ktérego rola
polega na zachecaniu obu stron do zawarcia umow poprzez stosowane dopftaty.

Obowiazujace przepisy ustawy wyraznie wskazujg zasady otrzymywania
doptat oraz obowiazki ubezpieczycieli i ubezpieczonych rolnikéow. Ich grupa
w stosunku do poprzedniego rozwigzania normatywnego zostala poszerzona
o podmioty, ktore nie spetniajg kryterium matego i $redniego przedsiebiorcy™.
Prowadzi to do wigkszego upowszechnienia umow.

Dokonujac oceny implementowania przez ustawodawce krajowego rozwig-
zan unijnych przewidzianych Rozporzadzeniem nr 1305/2013 nalezy zauwazyc¢,
ze ubezpieczenia sg jedynym, poki co, zastosowanym w Polsce instrumentem.
Wynika to migedzy innymi z braku wlasciwych regulacji do uruchomienia po-
zostatych, tj. funduszy wzajemnych, oraz instrumentu stabilizacji cen. Ponad-
to w przypadku ubezpieczen, rozwigzania prawne przyjete w Polsce odbiegaja
od proponowanych na poziomie unijnym. Zasadnicza réznica wynika z zakresu
zdarzen, ktorych skutki sg pokrywane z dotowanych uméw. Prawodawca unijny
bowiem umozliwia wsparcie ze Srodkow publicznych dla negatywnych skutkow
wystgpienia chordb roslin i zwierzat, inwazji szkodnikéw lub incydentow $rodo-
wiskowych. W polskiej regulacji zdarzenia te nie zostaly uwzglednione. Zatem
mozna stwierdzi¢, ze wsparcie przewidziane ustawa ma wezszy zakres niz pro-
jektowane i dopuszczalne przez przepisy unijne.

Pozytywnie nalezy oceni¢ proponowane rozwigzania w zakresie ubezpieczen
pakietowych. Jednak to czy ich wprowadzenie doprowadzi do upowszechnienia

33 Ustawa z dnia 24 kwietnia 2015 roku o zmianie ustawy o ubezpieczeniach upraw rolnych
i zwierzat gospodarskich, Dz.U. 2015, poz. 892.
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umow ubezpieczenia zalezy od podejscia rolnikow do kwestii zarzadzania ryzy-
kiem. Zdecydowanie beda one skuteczniejsze, jesli zmieni si¢ system stosowa-
nia pomocy ad hoc, z ktérej rolnicy korzystajg najche¢tniej. Pomoc ta powinna
obejmowac tylko te zdarzenia i ich skutki, ktore nie sa objete ubezpieczeniem.
Wymaga to jednak wprowadzenia odpowiedniego rozwigzania legislacyjnego.
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Streszczenie

Przedmiotem artykulu sa zagadnienia zwigzane z zarzadzaniem ryzykiem
w produkcji rolnej na przyktadzie ubezpieczen rolnych. Chodzi tu o ubezpieczenia,
ktérych przedmiotem sg wskazane przez ustawodawce uprawy oraz zwierzeta
gospodarskie. Autor zmierza do okreslenia prawnego ksztattu ubezpieczen
rolnych w Polsce oraz podejmuje probe odpowiedzi na pytanie czy pelnia one
powierzong im role. Opracowanie prowadzi do stwierdzenia, ze na tle propozycji
unijnych ubezpieczenia sa obecnie jedynym, instrumentem implementowanym
w Polsce. Odgrywaja one doniosta role w wyrownywaniu strat w majatku rolnika,
ktére doznat na skutek wystapienia negatywnego zdarzenia. Rozwazania konczy
przedstawienie propozycji zmiany regulacji krajowej wraz z jej ocena.

Stowa kluczowe:

zarzadzanie ryzykiem, ubezpieczenie upraw rolnych, ubezpieczenie zwierzat
gospodarskich, Wspolna Polityka Rolna

Abstract

The article discusses the issues connected with the risk management in the
agricultural production with regard to the agricultural insurances. Particularly it
concerns crop and animal ones. The author aims to indicate the legal framework
of agricultural insurances in Poland. Besides it aims at attempt to answer the
question if they act as risk management tools. It aims to conclude, that nowadays
the insurances are the only implemented instruments in Poland. Although UE
offers more. They play a huge role in the losses equalization in farmer’s wealth,
which occurred due to the adverse events appearance. The reflection ends with the
evaluation of the new legislative proposals.

Key words:
risk management, crop insurance, farm animal insurance, Common Agricultural
Policy
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Wydziat Przyrodniczo-Technologiczny
Uniwersytet Przyrodniczy we Wroctawiu

Determinanty rozwoju turystyki
wiejskiej na Dolnym Slasku

Wstep

Proces przechodzenia od funkcji rolniczych do funkcji rolniczo-turystycz-
nych na obszarach wiejskich byt szczegdlnie widoczny od poczatku lat dzie-
wiecdziesigtych ubieglego stulecia. Rozwoj tych funkcji miat przede wszystkim
uwarunkowania ekonomiczne i wynikal ze zmniejszonej optacalnosci dziatal-
nosci rolnej, zwlaszcza w przypadku mniejszych gospodarstw'. Rolnictwo sta-
watlo si¢ coraz mniej dochodowa forma dziatalno$ci. Wazne okazato si¢ odpo-
wiednie zagospodarowanie sity roboczej, mogace przyczynic¢ si¢ do aktywizacji
obszarow wiejskich®. Trudna sytuacja ekonomiczna szczegolnie tradycyjnych
gospodarstw rolnych zmusita ich wlascicieli do podejmowania dziatan przed-
sigbiorczych. Jednym z przejawow przedsigbiorczych zachowan rolnikow byto
$wiadczenie ushug turystycznych. Do rozkwitu tego typu dziatalnos$ci przyczyni-
fa si¢ sytuacja rynkowa, jak rowniez mozliwosci, ktore stworzyta Ustawa o po-
dejmowaniu dziatalnosci gospodarczej z 1989 roku.

Roéznicowanie dziatalnosci gospodarczej na obszarach wiejskich, charaktery-
zujacych sie duzymi zasobami ludzkimi i wysokim poziomem bezrobocia, stwa-
rza mozliwosci aktywizacji mieszkancow, ale przede wszystkim jest czynnikiem
pobudzajacym lokalng koniunkture gospodarczg, wyzwalajgcym inicjatywy lokal-
nych spotecznos$ci — przyczyniajac si¢ do poprawy materialnych warunkéw bytu
rodzin wiejskich, poprawy atrakcyjnosci turystycznej regionu, rozwoju tozsamo-
$ci spotecznosci wiejskiej i zachowania dziedzictwa kulturowego oraz przyrodni-
czego®. Turystyka wiejska wpisuje si¢ wiec w wazny proces dywersyfikacji.

' Program rozwoju turystyki na obszarach wiejskich w Polsce, Warszawa 2015, s. 33

2E. Palka, Kierunki rozwoju pozarolniczej dzialalnosci na obszarach wiejskich w Polsce, ,,In-
frastruktura i Ekologia Terenéw Wiejskich” 2010, z. 1, Krakoéw 2010, s. 163—-174.

3A. Kielesinska, Wybrane aspekty synergii agroturystyki i rozwoju lokalnego. ,,Zeszyty nauko-
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Zardéwno turystyka wiejska, jak i agroturystyka nie byla zjawiskiem nowym.
Od lat istnialy regiony, w ktorych popularne bylo przyjmowanie gosci z miasta
w gospodarstwach rolnych*. Poczatkowo o rozwoju funkcji turystycznej decy-
dowaty glownie walory naturalne. Z czasem jednak lista czynnikow, ktore deter-
minujg rozwoj tego typu dziatalnosci i ich ranking zmieniajg si¢ pod wptywem
trendow, sytuacji ekonomicznej, demograficznej, politycznej i prawnej. Istot-
nym elementem wplywajacym na range tych czynnikdéw jest miejsce, w ktérym
prowadzone s3 ustugi turystyczne.

W niniejszym opracowaniu w pierwszej czesci dokonano przegladu czynni-
kow ksztattujacych rozwoj funkcji turystycznych na obszarach wiejskich w ska-
li ogdlnopolskiej i ogdlnoeuropejskiej na podstawie wybranej literatury (badan
innych autordéw i ekspertyz). Druga cze$¢ zawiera wyniki badan przeprowadzo-
nych wsrod wiascicieli obiektow $§wiadczacych ushugi turystyczne na obszarach
wiejskich Dolnego Slaska. Badania miaty na celu wskazanie determinant roz-
woju turystyki wiejskiej w wojewodztwie dolno$laskim. Pierwotne materiaty
zrodtowe zostaty zebrane metoda ankietows.

Czynniki rozwoju turystyki wiejskiej w Polsce —
przeglad literatury

W literaturze przedmiotu czynniki majace wpltyw na rozwoj agroturystyki sa
rozpatrywane wedhlug roznych kryteriow.

Rozwoj funkcji turystycznej, wedtug M. Durydiwka® — rozumianej jako roz-
nego rodzaju aktywnosci spoteczno-gospodarcze realizowane na danym ob-
szarze i skierowane na obsluge ruchu turystycznego stanowi implikacj¢ wielu
réznorodnych czynnikéw. M. Villarino Perez, E. de Una Alvarez i G. Canoves
Valiente® przyjmuja, ze gldownymi czynnikami rozwoju funkcji turystycznej sg
istniejace na danym terenie zasoby naturalne, gospodarcze i ludzkie, a takze —
a moze przede wszystkim — przedstawiciele lokalnych §rodowisk i instytucji,
ktorzy maja bezposredni lub posredni wptyw na aktywizacj¢ spolecznosci lokal-
nych oraz opracowanie produktu turystycznego, ktory zainteresowatby turystow
i zapewnit ich naplyw do danej miejscowosci, czy regionu.

we Politechniki Slaskiej”, Seria: Organizacja i Zarzadzanie z. 68, 2014, s. 45

*M. Klodzinski: Turystyka wiejska w procesie zréwnowazonego rozwoju obszarow wiejskich.
,»Woda-§rodowisko-obszary wiejskie” 2005, t. 5 z. 1 (13), IMUZ, s. 9-22.

SM. Durydiwka, Czynniki rozwoju funkcji turystycznej na obszarach wiejskich w Polsce, [w:]
Wspolczesne uwarunkowania i problemy rozwoju turystyki, red. R. Pawlusinski, Instytut Geografii
i Gospodarki Przestrzennej Uniwersytetu Jagiellonskiego. Krakow 2013 s. 254-256

¢Villarino Perez M., de Una Alvarez E., Canoves Valiente G., Reflexiones sobre experirncias
de diversificacion del turismo rural en Enpana [w:] El turismo rural, red. J. Sancho Comins, ,,Serie
Geografica”, 15, Universidad de Alcala, 2009, 67-78.
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Za M. Durydiwka’ najogoélniej czynniki rozwoju funkcji turystycznej na
obszarach wiejskich mozna podzieli¢ na endo- i egzogeniczne . Czynniki en-
dogeniczne (wewnetrzne) reprezentuja cechy danego obszaru, istotne z punktu
widzenia rozwoju turystyki (walory i zagospodarowanie turystyczne, aktywnos¢
gospodarcza mieszkancow i ich postawa wobec rozwoju turystyki, promocja tu-
rystyczna oraz rozmiary ruchu turystycznego na danym terenie). Z kolei czyn-
niki egzogeniczne (zewnetrzne) stanowia niejako wykladnie ogolnej sytuacji
w zakresie rozwoju turystyki panujacej w danym regionie czy kraju i zaliczy¢
do nich mozna polityke gospodarcza panstwa, poziom urbanizacji i zamozno-
$ci spoleczenstwa, a takze dostepno$¢ komunikacyjna w znaczeniu fizycznym
i czasowym. Nalezy przy tym dodac, ze dla rozwoju funkcji turystycznej na
obszarach wiejskich szczegolne znaczenie — oprocz polityki turystycznej — ma
polityka panstwa wobec obszaréw wiejskich. Zatem, czynniki endogeniczne
maja wymiar lokalny, za$§ egzogeniczne — ponadlokalny (regionalny, krajowy,
a w niektorych przypadkach nawet migdzynarodowy).

Kozak w artykule Turystyka.: niewykorzystana szansa rozwojowa regionow?
wskazuje na wspotczesne determinanty rozwoju tworzacych podstawe polskiej
polityki turystycznej. Polityka ta znajduje si¢ na etapie przej$cia od starego do
nowego paradygmatu. Wedlug autora artykutu, wigzanie mozliwo$ci rozwoju
turystyki gtownie lub wylacznie z zasobami przyrodniczymi to mit. Zarowno
zmiany zaszte w turystyce, jak i analiza ruchu turystycznego nie pozostawiaja
watpliwosci, ze czynniki przyrodnicze odgrywaja coraz mniejsza role jako atrak-
tor (czynnik przyciagajacy turystow), a jesli juz, to w odniesieniu do rekreacji
1 pewnych niszowych form turystyki aktywnej. Bez infrastruktury turystyczne;j
(szerzej: uslug) nie ma turystyki (co najwyzej pionierska). Mitem, ktory polityka
turystyczna dzieli z polityka rozwoju w ogole, jest przekonanie, ze turysci nie
przyjezdzaja z powodu niedostatkow infrastruktury komunikacyjnej, ztej jakosci
drog czy braku lotniska. Przeciez nikt nie podrozuje dokads tylko dlatego, Ze jest
tam lotnisko lub droga. Jest rzeczg oczywista, ze to nie infrastruktura techniczna,
ogolna, lecz atrakcja, interesujaca ustuga trafiajgca w gusta turystow, mobilizuje
ich do podrézy. Wreszcie szczegolnie wazny mit dotyczy rzeczywistego (nie zas
tylko deklaratywnego) doceniania roli produktu w promocji turystyki. Wspol-
czesny turysta nie tylko szuka interesujacych ustug, ale chciatby tez, by byly one
sieciowe, powigzane, dajace gwarancj¢ wyboru migdzy atrakcjami zréznicowa-
nymi, ciekawymi, pobudzajacymi intelekt i emocje, pozwalajacymi spedzié¢ mito
czas bez wzgledu na pogodg. Jak dotad, poza metropoliami, trudno o przyktady.
W gruncie rzeczy z tym mitem wiaza si¢ tez inne zjawiska, np. w marketingu,
gdy zamiast promowac istniejace produkty, promujemy tylko nazwe miejsca.
Promocja miejsca pozbawionego dobrze przygotowanych ustug, o nierozwinig-
tej infrastrukturze turystycznej, mija si¢ z celem i zdrowym rozsadkiem. Podob-

"Durydiwka, Czynniki rozwoju..., op. cit. s. 257.
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nie jak promocja siebie u siebie, zamiast w osrodkach generujacych potencjal-
nych gosci. ®

W rozprawie doktorskiej J . Zawadka’ na podstawie analizy literatury przed-
miotu, rozméw z 81 wlasdcicielami gospodarstw agroturystycznych usytuowanych
w woj. lubelskim oraz do$wiadczeniom i obserwacjom, dokonanym podczas ba-
dan terenowych wskazat czynniki rozwoju turystyki na obszarach wiejskich Lu-
belszczyzny. Wg Zawadki jedng z najistotniejszych determinant rozwoju agrotury-
styki jest jej miejsce w dokumentach planistycznych, a w szczegdlnosci w strategii
rozwoju gminy. Duze znaczenie sposrod uwarunkowan o charakterze ekonomicz-
nym miat rodzaj prowadzonej przez kwaterodawcow dziatalnosci gospodarcze;.
Istotne znaczenie mialy réwniez zrodta utrzymania ludnosci. Wérdd determinant
o charakterze spotecznym duze znaczenie mialy pozytywne postawy spoleczno-
$ci lokalnych wobec rozwoju turystyki, a takze osiggane przez mieszkancow ko-
rzysci ekonomiczne i pozackonomiczne. Waznym uwarunkowaniem byt poziom
wyksztatcenia 0sob prowadzacych dziatalnos¢ agroturystyczng. Za bardzo istotny
dla dziatalnosci agroturystycznej uznano takze czynnik instytucjonalny, a gtéwnie
przynaleznos¢ gmin do lokalnych organizacji turystycznych. Atrakcyjnosé tury-
styczna badanych jednostek terytorialnych miala istotny wplyw na poziom rozwo-
ju agroturystyki w kazdej z nich. Nie byt to jednak czynnik kluczowy'’.

Polska posiada potencjal do rozwijania turystyki wiejskiej i agroturystyki
w oparciu o walory naturalne, jak rowniez duze regionalne zr6znicowanie atrak-
cji turystycznych i kulturowych. Walory turystyczne nie we wszystkich regio-
nach sg w jednakowym stopniu skumulowane. Wedtug Drzewieckiego'' 1368
polskich gmin, o tacznej powierzchni 200,6 tys. km? (66% ogdlnej powierzchni
kraju), posiada warunki sprzyjajace rozwojowi turystyki wiejskie;j.

Klodzinski'? uwaza, ze mozliwosci rozwoju turystyki wiejskiej sa w Polsce
bardzo zréznicowane, jednak zbyt wiele gmin upatruje w niej panaceum na do-
tychczasowe trudnosci. Z badan Heffnera i Rosnera'® wynika, ze gmin w ktorych
brak warunkéw do rozwoju turystyki lub majacych duze ograniczenia i niewiel-
kie mozliwosci w tym zakresie, jest w Polsce 1 833, natomiast gmin majacych
dobre lub bardzo dobre mozliwosci — 325. Taki podziat nie jest, oczywiscie,
ostateczny, wykluczajacy np. dana spotecznos$¢ lokalna z czerpania korzysci

8M.W. Kozak, Turystyka: niewykorzystana szansa rozwojowa regionow?, ,,Studia Regionalne
i Lokalne” 2010, nr 4(42), s. 54-57.

°J. Zawadka, Ekonomiczno-spoleczne determinanty rozwoju agroturystyki na LubelszczyZnie.
(na przyktadzie wybranych gmin wiejskich). Wydawnictwo SGGW, Warszawa 2014, s. 155.

10J. Zawadka, op. cit. s. 172-173

"M. Drzewiecki, Agroturystyka w Polsce — stan obecny i tendencje rozwojowe, [w:] Uwarun-
kowania rozwoju turystyki wiejskiej zwigzanej z obszarami wiejskimi, red. B. Sawicki, J. Bergier
,Wydawnictwo PWSZ w Biatej Podlaskiej, Biata Podlaska 2005, s. 46-51.

12M. Ktodzinski, Turystyka..., op. cit., s.13.

3K. Heffner, A. Rosner, Czynniki specyficzne wywierajgce wplyw na potencjal rozwojowy ob-
szarow wiejskich, [w:] Wiejskie obszary kumulacji barier rozwojowych, red. A. Rosner, Warszawa:
IRWiR PAN 2002, s. 133-151.
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ptynacych z przyjmowania turystow. O sukcesach poszczego6lnych miejscowo-
$ci czy gmin w tej branzy decyduja bowiem ludzie, ich determinacja, wyksztat-
cenie, pomystowo$¢, goscinnos¢ itd. Nalezy rowniez pamigtac, ze czynnikiem
wplywajacym na rozwo6j funkcji turystycznej moze by¢ sztucznie stworzona
i wykreowana atrakcja turystyczna.

Wojewodztwo dolnoslaskie jest jednym z kilku polskich regioné6w odzna-
czajacych sie¢ najwicksza atrakcyjnoscia turystyczna i posiadajgcych wyraz-
ny wizerunek na mapie turystycznej Polski. Kojarzone jest przede wszystkim
z Wroclawiem, uzdrowiskami oraz gorskim wypoczynkiem w Sudetach, stad
tez na jego terenie rozwija si¢ przede wszystkim turystyka miejska i kulturowa,
biznesowa, aktywna i uzdrowiskowa. Niemniej jednak turystyka na obszarach
wiejskich jest w nim uznawana za jeden z produktéw priorytetowych jezeli cho-
dzi o jej potencjat'* 5. Dolny Slask posiada bogata przeszto$é historyczng i roz-
norodno$¢ przyrodnicza. Blisko$¢ granicy z Czechami i Niemcami sprawia, ze
wsrod odwiedzajgcych sg tury$ci zagraniczni Obszary wiejskie charakteryzuja
si¢ naturalnoscig i roznorodno$cia krajobrazu zwigzanego czgsto z rozdrobniong
struktura agrarng oraz zasobami dziedzictwa kulturowego, szczegdlnie w tym
regionie do$é zroznicowanego. Dlatego tez Dolny Slask zalicza si¢ do obsza-
row, charakteryzujacych sie przyrostem gospodarstw agroturystycznych a czyn-
nikami, ktére w gtéwnej mierze determinuja ten przyrost s3 walory naturalne.
W 1993 roku byto zaledwie 23 gospodarstwa agroturystyczne a w roku 2000
liczba ich wzrosta dziesigciokrotnie (260). Wedtug informacji z Dolnoslaskiego
Osrodka Doradztwa Rolniczego we Wroctawiu na terenie Dolnego Slaska funk-
cjonuje obecnie ponad 630 obicktow turystyki wiejskiej i agroturystyki. Srednio
jedno gospodarstwo dysponuje 4 pokojami i 13—14 miejscami noclegowymi, co
w efekcie daje okoto 8000 miejsc noclegowych. Jest to wazna pozycja w calej
bazie turystycznej wojewoddztwa dolnoslaskiego'.

Wedhug danych GUS z 2015 r. w tym regionie funkcjonuje 67 kwater agrotu-
rystycznych i 127 pokoi gocinnych. Pod tym wzgledem Dolny Slask plasuje si¢
kolejno na 5 i 4 miejscu na tle innych wojewodztw. Dane te sg bardzo zanizone.
Juz w 2007 . na tym obszarze Instytut Turystyki odnotowat 592 kwatery agro-
turystyczne i 789 pokoi goscinnych'’. Udziat kwater agroturystycznych cato-
rocznych na Dolnym Slasku na tle innych wojewddztw byt najwyzszy i wynosit

14 Ekspertyza w zakresie potencjatu produktéw turystyki wiejskiej w Polsce i ich konkuren-
cyjnosci na regionalnym, krajowym i zagranicznym rynku ustug turystycznych, Polska Agencja
Rozwoju Turystyki S.A., Warszawa 2012, s 17

15 Priorytetyzacja w zakresie potencjatu produktéw markowych opiera si¢ na ,,Marketingowej
strategii Polski w sektorze turystyki na lata 2012—2020, Polska Organizacja Turystyczna, Warsza-
wa 2011, s. 46.

16 A, Kowalczuk-Misek, Analiza stanu i mozliwosci rozwoju agroturystyki na Dolnym Slgsku,
Dolnoslaski Osrodek Doradztwa Rolniczego we Wroctawiu, Wroctaw 2013.

'7A. Jagusiewicz, H. Lgienis, Zasoby bazy noclegowej ndywidualnego zakwaterowania w Pol-
sce w 2007 roku — zestawienia tabelaryczne, Instytut Turystyki. Warszawa 2007.
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95%. Na jeden obiekt przypadato $rednio 14 miejsc noclegowych, przy czym
11 miejsc w kwaterach agroturystycznych i 16 w pokojach go$cinnych'®.

Okoto 80% obiektow turystyki wiejskiej potozonych jest w Sudetach, po-
zostate w Parku Krajobrazowym ,,Doliny Baryczy”, Borach Dolno$laskich
i w okolicach aglomeracji wroctawskiej. Ekspertyza w zakresie potencjatu
produktow turystyki wiejskiej w Polsce!® wskazuje jednoznacznie, iz w wo-
jewodztwie dolnos$laskim potencjal turystyki wiejskiej oparty jest przede
wszystkim o walory przyrodnicze. Turystyka wiejska petni role uzupetniajaca
/ wspomagajaca jako zaplecze dla innych form turystyki, przede wszystkim
aktywnej i rekreacyjno-wypoczynkowej. Wg tej ekspertyzy do obszarow pro-
blemowych rozwoju turystyki wiejskiej nalezg przede wszystkim: promocja
1 marketing oraz wsparcie instytucjonalne.

Cel 1 metody

Celem opracowania byto wskazanie determinant rozwoju turystyki wiej-
skiej w wojewodztwie dolnoslaskim. W celu uzyskania materialoéw pier-
wotnych w roku 2015 przeprowadzono badania ankietowe w 20 obiektach
turystyki wiejskiej i agroturystyki *. Do przeprowadzenia badan gospodar-
stwa zostaly wybrane w sposob celowy. Podstawowym kryterium byto usy-
tuowanie na terenie Dolnego Slaska oraz $wiadczenie ushug turystycznych
w gospodarstwach indywidualnych i innych obiektach na terenach wiejskich.
W opracowaniu wykorzystano réwniez informacje z badan przeprowadzo-
nych w 2012 r. dotyczacych szans i barier rozwoju turystyki wiejskiej w wo-
jewodztwie dolno$laskim?'. Przedmiotem badan byty obiekty turystyki i ich
wlasciciele.

Wyniki badan

Do przeprowadzenia badan zostaly wybrane celowo 2 regiony atrakcyjne tu-
rystycznie: Ziemia Ktodzka oraz Dolina Baryczy. Ziemia Ktodzka pokrywa si¢
administracyjnie z powiatem ktodzkim i jest regionem o najwigkszej liczbie kwa-
ter turystycznych (197) 2. Na terenie Doliny Baryczy funkcjonuje ok. 27 obiek-

18], Kurtyka, Baza turystyczna indywidualnego zakwaterowania na Dolnym Slgsku na tle Pol-
ski, ,,Roczniki Naukowe” 2009. SERIA, T. X1,z 4, s 177-181.

19 Ekspertyza w zakresie potencjatu produktéw turystyki wiejskiej w Polsce i ich konkuren-
cyjnosci na regionalnym, krajowym i zagranicznym rynku ushug turystycznych, Polska Agencja
Rozwoju Turystyki S,A., Warszawa 2012, s. 38.

20 Badania zostaty przeprowadzone w ramach pracy magisterskiej studentki Agnieszki Wybraniec
pt. ,.Szanse i bariery rozwoju turystyki wiejskiej na Dolnym Slasku” pod moim promotorstwem.

21, Kurtyka-Marcak, 1. Kropsz-Wydra, Szanse i bariery rozwoju przedsigbiorczosci w zakresie
Swiadczenia ustug turystycznych na obszarach wiejskich Dolnego Slgska, ,,Roczniki Naukowe”
2014, SERiA Wroctaw, T. XVI, z. 4, s. 165-170.

2 A. Kowalczuk-Misek, Analiza..., op. cit. s. 12.
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tow agroturystycznych. W niniejszych badaniach kazdy region reprezentowany
byl przez 10 obiektow.

Dla poréwnania przedstawiono rowniez wyniki badan przeprowadzonych
w 2012 r. w 34 obiektach z tych samych regiondéw (23 obiekty z Ziemi Klodzkiej
i 11 obiektéw z Doliny Baryczy)®

W analizowanej populacji prowadzeniem turystyki wiejskiej zajmowaty sig
przede wszystkim osoby w wieku powyzej 46 lat legitymujace si¢ wyzszym wy-
ksztatceniem (Tabela 1).

Tabela 1. Struktura wiekowa i poziom wyksztalcenia respondentéw

Przedzial wiekowy 2012 r. . 2015 .
%

20-35 G 5
3645 15 5
46-55 50 20
Powyzej 56 o1 40
Poziom wyksztalcenia

Podstawowe 0 0
Srednie 6 20
Zawodowe 24 5
Wyzsze 30 55

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie A. Wybraniec?, i I. Kurtyka-Marcak?

Wyksztatcenie jest istotng stymulantg rozwoju turystyki. Wedlug Ktodzin-
skiego®® o sukcesach poszczegolnych miejscowosci czy gmin w tej branzy de-
cyduja bowiem ludzie, ich determinacja, wyksztalcenie, pomystowos¢ i goscin-
no$¢. Przyktady wielu krajow wskazuja, ze wykorzystanie waloréw turystycz-
nych wymaga nie tylko kapitatu, ale przede wszystkim pomystoéw i wiedzy, jak
je zrealizowac.

Przynaleznos¢ kwaterodawcow do lokalnych stowarzyszen agroturystycz-
nych przynosi wiele korzysci. Miedzy innymi stowarzyszenie jest miejscem,
gdzie powstajag nowe pomysly, rozwigzania, miejscem wymiany i zdobywania
wiedzy w ramach szkolen z zakresu prawa, marketingu, finanséw, zarzadzania
1 psychologii itp. Wiekszos¢ ankietowanych respondentéw zadeklarowata przy-
naleznos$¢ do stowarzyszenia agroturystycznego (88% w 2012 1.1 80% w 2015 1.)
i chetnie bierze udziat w spotkaniach.

31, Kurtyka-Marcak, I. Kropsz-Wydra, Szanse..., op. cit.

2 A. Wybraniec, Szanse i bariery rozwoju turystyki wiejskiej na Dolnym Slgsku. Praca magi-
sterska, promotor Izabela Kurtyka-Marcak, Wroctaw 2016.

3 1. Kurtyka-Marcak, I. Kropsz-Wydra, Szanse..., op. cit.

26M. Klodzifiski, Turystyka, op. cit. s. 13.
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W badaniach przeprowadzonych w 2012 r. spytano kwaterodawcéw o pocho-
dzenie (tabela 2). Ponad 80% stanowili mieszkancy naptywowi, ktorzy przybyli
glownie z wigkszych miast. Niestety takich informacji nie pozyskano w toku
badan w 2015 r. Wg M. Kozaka?’ to wtasnie imigranci z miast rozumiejacy ocze-
kiwania tzw. mieszczuchdéw odnoszg wigksze sukcesy w tej dziedzinie, ponie-
waz majg czesto duzo wicksze doswiadczenie w podrdzach i wigcej Srodkow
finansowych.

Tabela 2. Pochodzenie respondentow

o 2012 .
Wyszczegdlnienie
%
Rdzenni mieszkancy 18
Naptywowi mieszkancy 82
— z duzego miasta 50
— ze wsi/matego miasteczka 32

Zrédto: Opracowanie wlasne

W wigkszosci przypadkow glownym zrédlem dochodu wiascicieli obiek-
tow byl etat oraz renta lub emerytura. Swiadczenie ustug turystyki wiejskiej
jest przede wszystkim forma dodatkowego dochodu. W badanych obiektach
w 2012 r. rolnictwem zajmowalo si¢ tylko 56% respondentow a w 2015 1. 60%.
Dla ankietowanych w 2015 r. rolnictwo stanowito gtowne Zrodto utrzymania tyl-
ko dla 10% populacji. Dziatalno$¢ gospodarczag prowadzito kolejno 5 (2012 r.)
i 1 respondent (2015 r.). W Polsce w latach 2002-2011 zmniejszyt si¢ odsetek
mieszkancéw wsi utrzymujacych si¢ z pracy na wlasny rachunek w rolnictwie
z 10,2% do 7,0%. Wielozawodowos¢ i taczenie wielu zrédet dochodéw maja na
obszarach wiejskich swoje tradycje i dotycza wszystkich grup spoteczno-ekono-
micznych. Sytuacja ta wynika przede wszystkim z nastgpujacych zmian struk-
turalnych:

— starzenie si¢ rolnikoéw i brak nastepcow w gospodarstwach rolnych;

— odplyw mlodych ludzi ze wsi poszukujacych swojej szansy na lepsze zycie
w miescie;

— brak mozliwosci osiagniecia dochodu parytetowego w rolnictwie wynikajacy
zniewielkich dochodéw uzyskiwanych w matych obszarowo gospodarstwach
rolnych?.

7 badan Zawadki® wynika, Ze istnieje ujemna korelacja miedzy rozwo-

TM.W. Kozak, Barriers to agritourism development. Referat wygloszony podczas w kon-
ferencji Active Countryside Tourism na Leeds Metropolitan University 23-25 stycznia 2013 r.
https://sites.google.com/site/activecountrysidetourism/conference-papers) 22.06.2016 r.

2 Program rozwoju..., op. cit. s. 39.

2], Zawadka, op. cit. s. 159.
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jem agroturystyki w gminie a odsetkiem miejscowej ludnos$ci utrzymujacej si¢
gldwnie z rolnictwa. Powigzanie to moze wynika¢ z faktu, iz osoby, dla ktorych
glownym zrodtem utrzymania jest dziatalnos¢ rolnicza, wykazujg si¢ zbyt matg
kreatywnoscia i1 przedsigbiorczoscia aby rozpoczynaé dziatalnos$¢ pozarolnicza,
w tym agroturystyczng. Innym powodem moze by¢ natomiast to, ze praca w go-
spodarstwie rolnym jest na tyle absorbujaca i czasochtonna, ze uniemozliwia ich
wlascicielom rozpoczecia innej dziatalno$ci. Zalezno$¢ dodatnig stwierdzono
natomiast w przypadku ludnosci, dla ktorej wlasnym glownym zréodiem utrzy-
mania byla emerytura i renta. Osoby te, najcz¢sciej zaawansowane wiekowo,
posiadajac znaczne rezerwy wolnego czasu mogly pozytkowa¢ go na rozwdj
dziatalno$ci agroturystyczne;j.

Tabela 3. Powierzchnia gospodarstwa

2012r. 2015
Wyszczegdlnienie
%
Do 1 ha 24 25
1-5 ha 32 40
5-15 ha 26 20
Powyzej 15 ha 18 15

Zroédto: Opracowanie whasne na podstawie A. Wybraniec, I. Kurtyka-Marcak

Wigkszos¢ respondentow posiadato mate gospodarstwa do 5 ha UR (tabela 3).
Tak mata skala produkcji rolniczej, przy dodatkowo trudnych warunkach do jej
prowadzenia (szczegélnie na terenie Ziemi Kltodzkiej, gdzie wystepuja gleby
niskiej jakosci, niesprzyjajacy klimat, krotki okres wegetacji oraz wzniesienia
terenu) nie zapewni dochodu na odpowiednim poziomie.

Gléwnym motywem podjecia dziatalnosci turystycznej bylo usytuowanie
w atrakcyjnym regionie oraz wizja poprawy materialnych warunkow bytu rodzin
poprzez uzyskanie dodatkowego dochodu. Wielu respondentow zdeterminowa-
ta rowniez ch¢¢ wykorzystania wolnych zasobéw mieszkaniowych i ludzkich.
Propozycja doradcy rolniczego zmotywowata kolejno co 4 i co 5 kwaterodawce
(tabela 4).

Mimo, iz mozliwosci skorzystania z dofinansowania z funduszy UE nie byty
glowng zachetg do podjecia dziatalnosci turystycznej to jednak wigkszo$¢ ana-
lizowanych obiektow w 2015 r. (70%) rozpoczeto Swiadczenie ustug turystycz-
nych po wejsciu Polski do struktur UE, liczac na korzysci z tego ptynace. Jednak
wielu z nich napotkalo na ,,$ciane¢”. Wydtuzone procedury w pozyskiwaniu $rod-
kow, brak fachowej porady, nieche¢ i nieuprzejmosé pracownikow ARiMR oraz
nieumiej¢tnos¢ pisania wnioskow, to tylko niektore z czynnikow, ktore znieche-
city kwaterodawcow po siggniecie po $rodki z UE.
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Tabela 4. Motywy podjecia dzialalno$ci turystycznej wg respondentéw

L 2012r. | 2015+
Wyszczegodlnienie %
()
Potozenie w atrakcyjnym turystycznie regionie 71 90
Dodatkowy dochod 65 85
Posiadanie wolnych pomieszczen 44 65
Mozliwos¢ realizacji wlasnych zainteresowan 50 30
Propozycja doradcy rolniczego 26 20
Przyktad sasiadow i znajomych 9 15
Propozycje wladz gminy 3 10
Tradycje rodzinne 3 10
Skorzystanie z funduszy UE 9 5
Brak stalego zatrudnienia 6

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie A. Wybraniec, I. Kurtyka-Marcak.

Istotng determinanta rozwoju jakiejkolwiek dziatalnosci sg $rodki finansowe.
W badanych regionach Dolnego Slaska gospodarze korzystali z réznych mozli-
wosci. Prawie wszyscy respondenci zaangazowali wtasne $rodki, ktore pokryly
wigkszosc¢ potrzeb. Okoto 40% w 2012 1. 1 30% w 2015 r. ankietowanych korzy-
stato dodatkowo z kredytow, zacigganych na niewielkie kwoty. Z funduszy unij-
nych i pozyczek skorzystali tylko kwaterodawcy z Ziemi Klodzkiej (tabela 5).

Tabela 5. Zrédla Srodkéw finansowych wykorzystywanych na rozpoczecie dzia-
lalnosci

. 2012 r. | 2015 .
Wyszczegolnienie .
%
Srodki whasne 88 95
Kredyty 41 30
Pozyczki 26 5
Fundusze unijne 15 15

Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie A. Wybraniec, I. Kurtyka-Marcak.

Wedlug Kozaka podstawg wspotczesnej gospodarki turystycznej nie sa jedynie
zasoby ale przede wszystkim produkty. Przyrodnicze i kulturowe zasoby danego
obszaru sa niewatpliwie czynnikiem sprzyjajacym, utatwiajagcym promocje, obni-
zajacym koszty rozwoju turystyki, ale ani koniecznym, ani wystarczajacym. Ma tu
na mysli substytucj¢ zasobow wykreowanymi produktami turystycznymi*’.

OM.W. Kozak, Turystyka i polityka turystyczna a rozwdj: miedzy starym a nowym paradygma-
tem, Wyd. Nauk. SCHOLAR, Warszawa 2009 s. 283.
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Analizujac ofertg gospodarstw skupie sie jedynie na wynikach badan z 2015 .
Przecietne gospodarstwo miato do zaoferowania wczasowiczom od 3 do 5 po-
koi. Na jeden obiekt przypadato $rednio 13 miejsc noclegowych. Goscie mieli
do dyspozycji przede wszystkim pokoje goscinne z dostgpem do tazienki. Tylko
dwa gospodarstwa oferowaly pokoje goscinne z tazienka. Ta ostatnia forma za-
kwaterowania jest najbardziej pozadana przez turystdéw, jednak w istniejacych juz
budynkach mieszkalnych, czesto zaawansowanych wiekowo, nie mozna dokona¢
zmian rozktadu pomieszczen ze wzgledow technicznych, badz tez koszty remon-
tu przekraczajg mozliwosci finansowe kwaterodawcow. Okoto 55% responden-
tow proponuje turystom wyzywienie. Mimo, iz wedlug kwaterodawcow ustuga
ta generuje zadowalajacy poziom dochodow, to wielu z nich albo nie ma czasu na
przygotowanie positkow (praca na etat) lub zaniechato s$wiadczenia ustug gastro-
nomicznych, poniewaz nie moze spetni¢ wygérowanych (jak na tak mata skalg
dziatalnos$ci) przepisow higieniczno-sanitarnych wprowadzonych po 2004 r.*!. Co
prawda w przypadku swiadczenia ustug turystycznych w gospodarstwach rolnych,
w oparciu o budynki mieszkalne i znajdujgce si¢ w nich kuchnie, rozporzadzenie
pozwala na stosowanie uproszczonych wymagan higieniczno-sanitarnych, jednak
wielu kwaterodawcow aby nie mie¢ konfliktu z prawem rezygnuje z tej ustugi.
Stanowi to wiec czynnik desymulujacy rozwoj turystyki na obszarach wiejskich,
poniewaz czgsto Swieze, z pewnego zrodta, zdrowe wiejskie jedzenie jest magne-
sem przyciggajacym turystow, ktorzy pamietaja te smaki z lat mtodosci.

W zakresie wyzywienia turystow oraz oferty gospodarstw agroturystycznych
czy szerzej turystyki wiejskiej istotne znaczenie ma takze mozliwos¢ sprzedazy
produktéw rolnych, zar6wno przetworzonych, jak i nie przetworzonych. Na po-
czatku 2016 r. weszly w zycie nowe przepisy, ktore dadza mozliwos¢ prowadze-
nia dziatalno$ci polegajacej na przetwarzaniu (w sposob inny niz przemystowy)
i sprzedazy produktow rolnych pochodzacych z wlasnej uprawy lub hodowli. Daje
to mozliwos$ci dodatkowego dochodu dla rodzin rolniczych. Do produktdéw tego ro-
dzaju beda zaliczane m.in. pieczywa, wedliny, dzemy, kompoty, sery, a takze maka
wytworzona ze zboza pochodzacego z wlasnej uprawy. Jako sposob opodatkowa-
nia bedzie mozna zastosowac ryczalt w wysokosci 2% uzyskanych przychodow.
Przychody te beda uznawane za przychody z tzw. innych zrédet. Oznacza to, ze dla
celow podatku dochodowego od 0sob fizycznych, przychody ze sprzedazy takich
produktéw nie bedg zaliczane do przychodéw z dziatalno$ci gospodarczej*?.

Nowoczesny produkt agroturystyczny powinien mozliwie wszechstronnie
zaspokaja¢ potrzeby potencjalnych turystow. Dotycza one nie tylko zapewnienia
noclegu i wyzywienia, ale takze pakietu ustug rekreacyjnych, ktory intensyfi-
kuje konkurencyjno$¢ produktu agroturystycznego. Kwaterodawcy oferowali
turystom szereg atrakcji i udogodnien, m. in.: dostgp do Internetu (85%), wy-

31 Przepisy rozporzadzenia UE 852/2004 oraz ustawy o bezpieczenstwie zywnosci i zywienia
72006 .
32 Program..., op. cit. s. 62—63.
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pozyczanie sprzetu turystycznego (75%), plac zabaw dla dzieci (70%), altana ze
stolem i tawkami (85%), organizacja wycieczek krajoznawczych (65%), imprez
integracyjnych (55%), biesiad (65%), wedkowanie (35%), uczestnictwo w pra-
cach polowych (30%). Gospodarze serwowali rowniez wlasne produkty: owoce
i warzywa (55%), jaja (35%), chleb (25%), miod (15%), wedliny (10%).

Kwaterodawcy oferujacy ustugi turystyczne korzystali z réznych sposobow
dotarcia do potencjalnych klientoéw. Zdecydowana wigkszo$¢ ankietowanych
reklamowato swoje gospodarstwo na 3 lub 4 sposoby. Obecnie najczesciej uzy-
wang 1 najskuteczniejszg formga jest Internet. Jednak niewiele gospodarstw po-
siadato wlasng strone internetowa, przewaznie ankietowani umieszczali swoje
oferty na stronach nalezacych do stowarzyszen agroturystycznych, gmin lub in-
ternetowych baz ofert turystycznych (tabela 6).

Tabela 6. Formy promocji stosowane w badanych obiektach

L 2012 . 2015 .
Wyszczegdlnienie %
(V]
Internet 97 100
Ulotki 68 55
Katalogi 76 50
Udzial w targach i gietdach 53 50
Tablice informacyjne 26 35
Ogloszenia prasowe 32 20

Zroédto: Opracowanie whasne na podstawie A. Wybraniec, I. Kurtyka-Marcak.

Kwaterodawcy postugiwali si¢ rowniez tradycyjnymi narz¢dziami marke-
tingowymi: ulotki informacyjne, katalogi, eventy promocyjne. W niewielkim
stopniu byly wykorzystywane narzgdzia promocyjne, powszechnie stosowane
w innych sektorach — za$ oparte na nowoczesnych technologiach tj.: portale
spotecznosciowe, internetowy marketing bezposredni, aplikacje na urzadzenia
mobilne, blogi internetowe.

Potwierdzaja to rowniez analizy dotyczgce m.in. oceny przewagi informa-
cyjnej produktéw turystyki wiejskiej (na rynku krajowym), w ktoérych wypada
ona najgorzej sposréd wszystkich analizowanych przewag potwierdzajac, ze
kluczowym problemem tego rynku jest mato efektywny marketing i informacja.
Turystyka wiejska na tle innych segmentow wedlug tej analizy wypada bardzo
zle, co wedlug autorow ekspertyzy jest spowodowane skoncentrowaniem si¢ na
tradycyjnych formach promocji (materiaty drukowane i targi)* oraz ograniczo-

33 Ekspertyza dotyczaca analizy i oceny trafnosci i skutecznos$ci przekazu informacyjno-pro-
mocyjnego w kontekscie potrzeb informacyjnych z zakresu turystyki wiejskiej, w tym agrotury-
styki, www.bip.minrol.gov.pl. 20.08.2013, s. 23.
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nym wykorzystaniem nowoczesnych form promocji — w zasadzie tylko wyko-
rzystaniem stron internetowych (czgsto rowniez o niewystarczajacej jakosci)*.

O rozwoju tego kierunku turystyki w znacznej mierze decyduje jako$¢ wie-
lo§¢ dostepnych produktow turystycznych, pozwalajaca uniezalezni¢ zadowo-
lenie z wyjazdu od kaprysow pogody i innych czynnikow, na ktdre turysta nie
ma wpltywu. Dynamiczny rozwoj turystyki na $wiecie, szybko rozwijajacy si¢
marketing uslug oraz rosnaca konkurencja wytworzyly potrzebg zmierzajaca do
wzrostu jako$ci oferowanych ushug. Bierze si¢ to zarowno z rosnacej zasobno-
$ci, jak i z globalizowania si¢ konkurencyjnego rynku turystycznego, utatwiaja-
cego wybor 1 pordwnanie relacji cena-jako$¢ takze w ujeciu migdzynarodowym.
Realizacja tych dziatan w konsekwencji przyczynia si¢ do satysfakcji klienta
oraz wzrostu konkurencyjnosci ustug 3 3,

Wyrazem poprawy jako$ci ustug w analizowanych obiektach byto wprowa-
dzenie wielu nowych rozwiazan innowacyjnych o charakterze produktowym
i ushugowym. Inicjatywy te motywowane byly uzyskaniem lepszej pozycji kon-
kurencyjnej i pozyskaniem nowych klientow. Dotyczyly one przede wszystkim:
podiaczenia bezprzewodowego Internetu, budowy placu zabaw dla dzieci, wzbo-
gacenia oferty ustug, zakupu sprz¢tu sportowego, doposazenia pokoi oraz drob-
nych remontéw. Zdecydowana wigkszo$¢ wprowadzonych produktow, ustug
1 atrakcji nie byta czym$ nowym na rynku ustug agroturystycznych, lecz wyni-
kiem nasladownictwa dziatan innych kwaterodawcow, spetnita jednak kryterium
jakie stawia si¢ innowacjom, poniewaz zostaly wprowadzone po raz pierwszy
w danym gospodarstwie.

Determinantg rozwoju turystyki na obszarach wiejskich sg réznego rodza-
ju bariery: wynikajace z warunkdéw przyrodniczo-geograficznych, spoleczno-
-psychologiczne, bariery prawno-podatkowe, instytucjonalne, finansowe i mar-
ketingowe.

Ankietowani wskazali na szereg barier przy rozpoczynaniu i prowadzeniu
dziatalno$ci agroturystycznej (tabela 7).

Najwickszy odsetek respondentow wskazato brak pomocy doradczej. Trud-
nosci finansowe zadeklarowalo kolejno 38% i 45%. ankietowanych. Brak
srodkéw finansowych przektada si¢ na problemy zwigzane z podniesieniem
jakosci oferty, zwigkszeniem jej roznorodnosci, stworzeniem skutecznej pro-
mocji. W badaniach z 2012 r. na niech¢¢ spotecznosci lokalnej wskazato 35%
populacji. Prawdopodobnie wigze si¢ to z wystapieniem lokalnych konfliktow
pomigdzy tymi, ktorzy uzyskuja korzysci z turystyki a pozostalg czgscia spo-
lecznosci, ktora takiej mozliwos$ci nie ma lub jej nie dostrzega. Kwaterodawcy

34 Ekspertyza w zakresie potencjalu produktow turystyki wiejskiej w Polsce i ich konkuren-
cyjnosci na regionalnym, krajowym i zagranicznym rynku ustug turystycznych”, Polska Agencja
Rozwoju Turystyki S.A., Warszawa 2012 . s. 58.

35 Program..., op. cit. s. 74

M. Kozak, Turystyka i dziedzictwo kulturowe Polski Zachodniej, ekspertyza sporzadzona na
potrzeby Zatozen Strategii Rozwoju Polski Zachodniej, Warszawa 2011, s. 5.
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wskazali rowniez na bariere instytucjonalng. Co trzeci w 2012 r. oraz co czwar-
ty ankietowany w 2015 r. nie zauwazyl, aby polityka gminy sprzyjata rozwojo-
wi turystyki. Ankietowani chcieliby, aby samorzady prowadzity wigcej dziatan
o charakterze informacyjnym, zachecajacych do dziatalnosci turystycznej, po-
trzebne sg ich zdaniem wigksze inwestycje w infrastrukture (drogi, o$wietle-
nie, kanalizacja) oraz promocj¢.Z brakiem klientéw borykato si¢ kolejno 24%
i 30 % respondentow. Przyczyna tego moze by¢ niska jako$¢, brak rzetelne;,
latwo dostepnej informacji o produkcie (ofercie), nieskuteczna promocja, bark
tazienki w pokoju, brak pakietu ré6znorodnych propozycji spedzania wolnego
czasu. Trudnosci w pozyskaniu kredytow miato jedynie 3 kwaterodawcow. Nie
swiadczy to jednak o powszechnos$ci tej formy pozyskiwania kapitatu w $ro-
dowisku wiejskim. Wielu mieszkancow wsi chcialoby skorzystac z tej formy
finansowania lecz jej niepopularno$¢ wynika gléwnie z braku umiejetnosci
i mozliwosci pozyskiwania §rodkow zewnetrznych na prowadzenie/rozwijanie
dziatalno$ci na obszarach wiejskich, z wysokiego oprocentowania kredytow,
niskiej zdolnosci kredytowej oraz wymaganych zabezpieczen.

Tabela 7. Bariery S$wiadczenia uslug turystycznych wg respondentow

. 2012 r. 2015 r.

Wyszczegolnienie %

0
Brak pomocy doradczej 47 55
Brak srodkow na dokonczenie inwestycji 38 45
Niesprzyjajaca polityka gminy 32 25
Nieche¢ spotecznosci lokalnej 35 b.d.
Brak klientow 24 30
Brak wystarczajacej informacji b.d. 25
Trudnosci pozyskania kredytu b.d. 15
Brak powazniejszych problemow 32 45

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie A. Wybraniec, I. Kurtyka-Marcak.

W badaniu zapytano wiascicieli gospodarstw o ich wtasna opini¢ na temat
popytu na agroturystyke. Wigkszo$¢ ankietowanych twierdzi, ze popyt zdecy-
dowanie si¢ zwigksza (tabela 8). Najprawdopodobnie;j jest to zwigzane z atrak-
cyjnoscig regionu Doliny Baryczy oraz Ziemi Ktodzkiej, ktoére swoim pigknem
co roku przycigga coraz wigcej turystow. Opinia na temat zmniejszajgcego
si¢ popytu pochodzita tylko od trzech kwaterodawcow zarowno w 2012 r. jak
1w 201511, ktorzy od niedawna rozpoczeli dzialalno$¢ i maja problem z pelnym
obtozeniem miejsc noclegowych
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Tabela 8. Popyt na ustugi turystyczne wg respondentow

2012 r. 2015 .
Wyszczegodlnienie
Liczba wskazan
Zwigksza si¢ 23 15
Pozostaje niezmienny 8 2
Zmniejsza si¢ 3 3

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie A. Wybraniec, I. Kurtyka-Marcak.

W Polsce wg danych zamieszczanych od 2012 r w rocznikach statystycznych
GUS dotyczacych turystyki widoczny jest wzrost zarowno liczby turystéw i tu-
rystow zagranicznych korzystajacych z kwater agroturystycznych z niewielkimi
zmianami zachodzacymi miedzy 2012 i 2013 rokiem. Wraz za tym wzrasta row-
niez sukcesywnie liczba udzielonych noclegdéw. Stopien wykorzystania miejsc
noclegowych w tych rodzajach zakwaterowania oscyluje migdzy 11 % a 12.6%
i nie ulega dynamicznym zmianom. (tabela 9).

Tabela 9. Popyt na ustugi noclegowe w kwaterach agroturystycznych i poko-
jach goScinnych w Polsce i na Dolnym Slasku w latach 2012 — 2015.

2012 . 2013 1. 2014 r. 2015r.
Kwa- Kwa- Kwa-
Wyszcze- Kwatery . tery | Pokoje | tery | Pokoje | tery | Pokoje
gélnienie agrotu- | Pokoje . . o
stycz- | goscinne agrotu- | goscin- | agrotu- | goscin- | agrotu- | goscin-
vy ne rystycz- ne rystycz- ne rystycz- ne
ne ne ne
Polska
;r;gsfy‘[lt‘;’srz]y 1096 4699 108,1| 4742| 11,1 so15] 1271 5580
Turysci
ii%;‘;‘;;}z;gy 3,1 36,0 27| 353 3,5 394 46| 42,0
[tys.]
gﬁzl‘ffyls“]dm‘ 3922 1627.4| 370,6| 16943| 3848 1807,8| 452,1| 19942

Noclegi udzie-
lone turystom
zagranicznym
[tys.]

Stopien
wykorzystania
miejsc nocle-
gowych [%]

12,7 109,4 9,9 99,7 15,1 117,2 1991 1277

12,6 18,9 11,0 19,5 10,9 20,7 12,5 22,6
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Dolny Slask

Turysci korzy-
stajacy [tys.]
Turysci
zagraniczni
korzystajacy
[tys.]

Noclegi udzie-
lone [tys.]

9,5 55,8 10,8 554 11,6 59,5 13,2 64,8

0,4 1,8 0,2 2,1 0,3 1,8 0,6 2,0

33,2 163,5 36,0 1751 40,6 1828 45,51 2073

Noclegi udzie-
lone turystom

zagranicznym

[tys.]

Zrbdlo: Opracowanie wlasne na podstawie ,, Turystyka” 2012 r., 2013 r., 2014 1., 2015 r.%’

2,5 5,6 1,9 6,7 2,9 53 32 5,2

Na Dolnym Slasku widoczne jest wigksze tempo wzrostu niz w Polsce za-
rowno liczby turystow jak i liczby udzielonych noclegéw w kwaterach agrotu-
rystycznych.

Tabela 10. Udzial turystéw i udzielonych noclegéw na Dolnym Slasku w poko-
jach kwaterach agroturystycznych i pokojach goscinnych w ogélnej liczbie tu-
rystow i udzielonych noclegéw w tego typu zakwaterowaniu w Polsce w latach
20122015

2012 2013 2014 2015
Kwatery | Pokoje Kwatery Pokoje Kwatery Pokoje Kwatery Pokoje
s agrotu- s agrotu- fs agrotu- .
Dolny agrotury- | goscin- goscein- goscein- goscein-
Slask styczne ne | YSWOZ| T e | TYSYCZ ) T | Tysyez ) e
ne ne ne
(%]
Turysci 8,6 11,9 10,0 11,7 10,4 11,9 10,4 11,6
korzystajacy
Turyscei 13,1 5,0 9,1 5,8 7,8 4,6 13,5 4,7
zagraniczni
korzystajacy
Noclegi 8,5 10,0 9,7 10,3 10,5 10,1 10,1 10,4
udzielone
Noclegi 19,7 5,1 19,3 6,7 19,3 4,5 16,2 4,1
udzielone
turystom za-
granicznym

Zrodto: Opracowanie wlasne na podstawie ,, Turystyka” 2012 r., 2013 r., 2014 r., 2015

r.38

37 Turystyka” 2012 r., 2013 . 2014 r., 2015 r., ,,Roczniki statystyczne GUS”,
3#Ibidem.
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W tabeli 10 zaprezentowane sg dane dotyczace udziatu turystow korzysta-
jacych z tego typu bazy noclegowej i udzielonych noclegéw na Dolnym Sla-
sku w ogolnej ich liczbie w Polsce. W woj. dolnoslaskim turysci korzystajacy
z kwater agroturystycznych stanowili w 20151 10,4% ogo6lnej liczby tego typu
turystow w Polsce, turysci zagraniczni nieco wigcej bo 13,5%. Podobna tenden-
cja jest w udzielonym noclegach. Noclegi udzielone turystom zagranicznym sta-
nowig 16,2% a noclegi udzielone turystom 10,1%. Niestety w przypadku udzia-
hu noclegdéw udzielonych turystom zagranicznym w 2015 r. widzimy tendencje
spadkowa w poréwnaniu z latami 2012-2014. Udziat turystow zagranicznych
i noclegéw im udzielanych w pokojach goscinnych na przestrzeni omawianych
lat ma tendencje¢ spadkowa i jest czgsto o ponad polowe nizszy niz w kwaterach
agroturystycznych. Mozna sugerowaé tu dwie przyczyny. By¢ moze w innych
regionach w Polsce turysci zagraniczni czesciej korzystaja z pokoi goscinnych
lub na Dolnym Slasku coraz czeéciej wybieraja kwatery agroturystyczne.

W roku 2012 dziewigtnastu na dwudziestu czterech badanych kwaterodaw-
cOW przyjeto turystdw zagranicznych, w 2015 r. trzynastu na dwudziestu kwate-
rodawcow. W tabeli 11 respondenci wskazali na bariery przyjmowania turystow
zagranicznych. Niestety ponad potowa z nich nie postuguje si¢ zadnym jezykiem
obcym a ponad 30 % nie posiada zréznicowane;j i petnej oferty aby zaspokoic¢
potrzeby cudzoziemcow. Brak zainteresowania ze strony biur podroézy wedtug
nich ogranicza kontakt z zagranicg i mozliwo$¢ pozyskania turystow z innych
panstw. W 2015 r. co trzeci ankietowany jako barierg wskazat zbyt niski standard
kwatery. Przygraniczne potozenie Dolnego Slaska oraz obecno$¢ Polski w struk-
turach UE stwarza bardzo duze szanse na zainteresowanie turystOw zagranicz-
nych. Jednak tego typu segment odbiorcow oczekuje m. in.: wysokiej jakosci
produktu, dobrych warunkéw noclegowych, smacznego i zdrowego jedzenia.
Brak tych elementow w ofercie dyskryminuje taki obiekt w oczach turysty z za-
granicy, ktory ptaci czesto wyzsza ceng za ustugi ale rowniez wymaga.

Tabela 11. Bariery w przyjmowaniu turystow zagranicznych wg responden-
tow

o 2012 | 2015+

Wyszczegodlnienie y

(V]
Brak znajomosci jezykow obcych 56 65
Brak pelnej oferty 38 35
Brak pokoi z tazienka b.d./ n.d. 15
Brak zainteresowania biur podrozy 32 45
Zbyt niski standard b.d./n.d 30
Brak odpowiedniej infrastruktury 21 b.d./n.d.

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie A. Wybraniec, I. Kurtyka-Marcak
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Liczne walory turystyczne analizowanych regionow oraz sukcesy agro-
kwaterodawcow zachgcaja innych do podejmowania tego typu dziatalnosci.
Respondentow zapytano o oceng mozliwosci pozyskania klientow przez nowa
kwatere turystyczng. Wiekszos$¢ z nich uwaza, iz nie przekroczona zostata ba-
riera popytu, wigc nowo powstaty obiekt nie bedzie miat problemow ze zna-
lezieniem chetnych do skorzystania z ustug turystycznych (tabela 12). Okoto
Yaw 2015 1. 1 12% w 2012 r. badanych nie bylo juz tak entuzjastycznych.
Co trzeci ankietowany widzi duzg szans¢ na popyt w profesjonalnej reklamie
ustlug turystycznych.

Tabela 12. Ocena mozliwosci pozyskania klientow przez nowy obiekt Swiadcza-
cy uslugi turystyczne

L 2012r. 2015 .
Wyszczegolnienie 5
%o

Nowe gospodarstwo nie powinno mie¢ problemow z po-

- S 59 45
zyskaniem klientow
Nowe gospodarstwo bedzie miato problemy z pozyska- D 25
niem klientow
Nowe gospodarstwo begdzie musiato zadba¢ o dobra 29 30
reklame, by zdoby¢ klientow

Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie A. Wybraniec, I. Kurtyka-Marcak.

Wicekszo$¢ ankietowanych zetknelo si¢ w swojej dziatalnosci z jednostkami
samorzadu. Wspolpraca z samorzadami ograniczata si¢ najczeséciej do korzysta-
nia z promocji tworzonej przez starostwo lub gmine, gldwnie obecnos¢ oferty
na stronie samorzadu oraz w folderach i mapach dystrybuowanych przez gmi-
n¢. Charakterystyczna jest jednak opinia, Zze oprocz promocji dziatania gmin nie
sg widoczne a samorzady nie szkodzg, ani nie pomagaja w prowadzeniu dzia-
lalnosci gospodarczej. Zastrzezenia do wtadz odnoszg si¢ najczgsciej do stanu
infrastruktury turystycznej. Kwaterodawcy wspominaja o zaniedbaniu szlakow
turystycznych, zaréwno pieszych jak i rowerowych, o braku dobrego oznakowa-
nia i o fatalnym stanie drog gminnych. Widoczna jest takze znacznie mniejsza
aktywno$¢ wtadz w realizowaniu koniecznych inwestycji.

Wspétpracg z Osrodkami Doradztwa Rolniczego deklaruje mniej niz potowa
ankietowanych. Wigkszo$¢ pytanych nie miata uwag z nig zwigzanych. Ankieto-
wani korzystali przede wszystkim z: promocji (foldery reklamowe, baza kwater
agroturystycznych na stronie DODR), ustug informacyjnych i doradczych, szko-
len oraz mozliwosci zaprezentowania oferty na eventach organizowanych przez
osrodki. Ewentualne krytyczne glosy dotyczyly braku konkretnych informacji
oraz niepetnej wiedzy doradcow, szczegolnie w kwestii pozyskiwania srodkow
na rozwijanie dziatalnos$ci turystyczne;.
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W przeprowadzonych badaniach zapytano respondentow czy uwarunkowa-
nia prawne zachgcaja badz zniechgcaja do podjecia dziatalnosci turystycznej na
obszarach wiejskich. Zdecydowana wigkszo$¢ ankietowanych odpowiedziata,
ze uwarunkowania prawne sg korzystne. Dotyczyto to przede wszystkim rolni-
kow, ktorzy wynajmowali do 5 pokoi, w budynku mieszkalnym turystom prze-
bywajacym na wypoczynku. Swoje stanowisko argumentowali przede wszyst-
kim: zwolnieniem z podatku dochodowego od o0séb fizycznych a tym samym
od deklarowania przychodu i dochodu z tego tytutu oraz wylaczenie ustug tu-
rystycznych w gospodarstwach rolnych z obowigzku rejestrowania dziatalnosci
turystycznej jako dziatalno$ci gospodarczej. To ostatnie skutkuje réwniez tym,
ze rolnicy placg niski podatek od nieruchomosci od pokoi goécinnych. Zaden
z ankietowanych nie uwazat, ze uwarunkowania prawne dotyczace opodatkowa-
nia zniechecaja do podjgcia dziatalnosci turystyczne;.

W odniesieniu do gospodarstw swiadczacych ustugi turystyki wiejskiej duze
praktyczne znaczenie ma mozliwos$¢ zryczattowanego oplacania podatku do-
chodowego przez osoby fizyczne, w zakresie, w jakim nie moga one korzystac¢
ze zwolnienia przedmiotowego. Dotyczy to w szczegdlnoSci wynajmowania
pokoi w liczbie wigkszej niz 5, pokoi w budynkach adaptowanych lub dom-
kach turystycznych, a takze w gospodarstwach rolnych na terenie miast, nawet
w przypadku gdy grunty znajduja si¢ na terenach wiejskich®. Jedynie pewne
kontrowersje budzity wspomniane wcze$niej przepisy higieniczno — sanitarne.
Mimo, ze w typowej agroturystyce sg one nieco ztagodzone, w przeciwienstwie
do 0so6b prowadzacych dziatalno§¢ gospodarcza, to rolnicy czasem rezygnuja
ze $wiadczenia ustug zywieniowych bojac si¢ sankcji ze strony nadgorliwych
urzednikéw SANEPID-u.

Whnioski

Przedsiebiorczo$¢ pozarolnicza z zakresu turystyki wiejskiej stanowi pod-
stawe ozywienia gospodarczego oraz odgrywa coraz wigkszg role w rozwoju
spoteczno-gospodarczym, szczegolnie regionéw o niskim poziomie zurbanizo-
wania, duzym rozdrobnieniu rolnictwa, trudnych warunkach do prowadzenia
produkcji rolniczej i duzymi zasobami dziedzictwa kulturowego.

Uwzgledniajac sytuacje ekonomiczng wsi oraz socjologiczng specyfike
spolecznosci wiejskiej nalezy zauwazy¢, iz rozwoj turystyki na obszarach
wiejskich w naszym spoteczenstwie nie jest procesem tatwym i szybkim. Roz-
woj turystyki jest uwarunkowany wieloma czynnikami. Sg to m.in. zasoby
przyrodnicze, czynniki ekonomiczne, spoteczno-demograficzne, instytucjo-
nalno-prawne i technologiczne, czynniki zwigzane bezposrednio lub posrednio
z gospodarstwem.

% Program..., op. cit. s. 63.
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Przeprowadzone badania ankietowe wskazaly pewne determinanty warunku-
jace rozwoj turystyki na obszarach wiejskich Dolnego Slaska. Biorac pod uwage
liczebnos¢ badanej populacji mozna potraktowa¢ analiz¢ jedynie jako studium
przypadku, a nie upowazniajaca do diagnozy stanu wszystkich obiektow turysty-
ki wiejskiej na Dolnym Slasku. Dziatalno$é turystyczna podejmowaty gtownie
osoby po 46 roku zycia, wyksztalcone, posiadajagce gospodarstwa do 5 ha, kto-
rych gtéwnym zroédtem dochodu byta praca na etat, renta lub emerytura. Rolnic-
two stanowilo gtéwne oparcie finansowe dla znikomej czgéci populacji. Byta to
w duzej mierze ludno$¢ naptywowa, pochodzaca z duzych miast, a wiec czgsto
bardziej odwazna, otwarta na nowe inicjatywy, posiadajaca kapital i wiedz¢ na
temat potrzeb turystycznych mieszkancow miast. Swiadczenie ushug turystycz-
nych bylo zainspirowane gtownie atrakcyjnym potozeniem, korzysciami finanso-
wymi 1 niewykorzystanymi zasobami mieszkaniowymi oraz ludzkimi. Inicjatywy
kwaterodawcoéw byly finansowane przede wszystkim wlasnym kapitatem. Bardzo
sporadyczne si¢gali po fundusze UE, wazna jest wigc szerzej zakrojona pomoc ze
strony pracownikow ODR a takze wigksza przychylnos¢ i profesjonalizm urzed-
nikow ARIMR. Dla rozwoju turystyki wiejskiej wazne jest podnoszenie jakosci
ushug i rozszerzanie oferty, ktore uwzgledniaja m.in.: zapewnienie odpowiedniego
standardu kwater, mozliwo$¢ réznorodnego zakwaterowania, zagospodarowanie
turystom czasu wolnego, mozliwos¢ zakupu produktéw pochodzacych z gospo-
darstwa. Wilasciciele gospodarstw wprowadzili wiele nowych udogodnien do
obiektow, ktore wg nich zwigkszyly zainteresowanie turystow. Jednak zdecydo-
wana wigkszo$¢ produktow, ustug i atrakcji nie jest czym$ nowym na rynku ustug
agroturystycznych, lecz jest wynikiem nasladownictwa dziatan innych kwatero-
dawcow. Istotng determinanta rozwoju turystyki wiejskiej jest promocja. Niestety
wigkszos¢ kwaterodawcow korzystata gtdwnie z tradycyjnych narzedzi marketin-
gowych (ulotki, broszury, katalogi). Nowe technologie i innowacyjne rozwigzania
komunikacyjne sa wykorzystywane wcigz zbyt rzadko i tylko w sposéb standar-
dowy. Dla sprawnego funkcjonowania turystyki wiejskiej bardzo wazne jest oto-
czenie prawne i instytucjonalne. Zwolnienie rolnikéw z koniecznosci rejestrowa-
nia si¢ w ewidencji dzialalnosci gospodarczej i placenia podatku dochodowego
przy zachowaniu pewnych warunkéw jest skuteczng zacheta do prowadzenia tego
typu dziatalnosci. Jednak takie zwolnienie ogranicza zakres $wiadczonych ustug
1 gospodarstw agroturystycznych nie pozwala skutecznie konkurowa¢ na rynku
ustug turystycznych a niskie ceny, sezonowo$¢ i niewielkie obtozenie obiektow
nie pozwalajg takze na rozw6j*. Wielu ankietowanych kwaterodawcow oferowato
turystom produkty z wtasnego gospodarstwa. Od 1. 01.2016 r weszly nowe zasady
sprzedazy bezposredniej produktow przetworzonych w sposdb nieprzemystowy.
Daje to przewage wobec innych obiektow turystycznych wynikajaca z pewnego
zrédha pochodzenia przetwarzanych w gospodarstwie produktow, pozwoli na uzy-

4 Program..., op. cit. s. 104.
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skanie korzysci dla klienta w postaci wysokiej jakosci zywnosci, oraz korzysci
dla gospodarstwa zwigzanej ze zwielokrotnieniem mozliwej do uzyskania ceny za
produkt*!.

Rozw¢j sektora turystycznego na obszarach wiejskich w znacznym stopniu
uwarunkowany jest sprawnoscig funkcjonowania instytucji wiejskich, w tym
gtownie lokalnych wtadz, ktére majg do dyspozycji szerokie spektrum réznych
form wspierania przedsigbiorczos$ci, a samorzad gminny moze odgrywac wiek-
sza role w kreowaniu funkcji turystycznej poprzez plan zagospodarowania prze-
strzennego 1 plan rozwoju gospodarczego, wspotdziatanie w uzyskiwaniu unij-
nych $rodkéw pomocowych, tworzenie funduszy porgczeniowo-pozyczkowych,
tworzenie punktow informacyjnych, organizacje szkolen, tworzenie lokalnej
witryny internetowej dla potrzeb marketingu oraz promocji wszelkich walorow
i mozliwos$ci rozwojowych regionu*>. Ankietowani w kwestionariuszach wspo-
minaja o matym zaangazowaniu wtadz lokalnych w rozwoj infrastruktury, este-
tyzacje wsi i skuteczng promocje.

Respondenci wskazali na szereg barier wewngtrznych i zewnetrznych utrud-
niajacych zardwno rozpoczecie jak i prowadzenie ustug turystycznych. Sg to m.
in.: niewystarczajacy poziom pomocy doradczej, brak srodkéw finansowych, co
przektada si¢ na trudnosci w przystosowaniu budynku do celéw turystycznych,
niska jako$¢ ustug i mato skuteczng promocje. Ankietowani mieli wiele zastrze-
zen do polityki gminy na rzecz rozwoju turystyki. Nowe trendy w popycie i po-
dazy turystycznej sprzyjaja rozwojowi turystyki wiejskiej. Turystyka staje si¢
stalym elementem struktury potrzeb wspotczesnego czlowieka i jego rodziny.
Obserwuje si¢ wyrazne tendencje zainteresowania srodowiskiem naturalnym
i aktywnymi formami jego poznawania. Polska jest jednym z waznych krajow
w Europie mogacych zaspokoi¢ potrzeby zwiazane z rozwojem turystyki ,,blizej
natury”. Wobec niepewnosci i zmian na rynku pracy oraz nowych trendow (te-
lepraca, inny model relacji pracowniczych), ludzie pracuja wigcej, szukaja wiec
miejsc, w ktorych mogliby uciec od stresu. Czynnikiem stymulujacym rozwdj
turystyki wiejskiej jest coraz wicksza §wiadomos$¢ zwigzana z ochrong §rodo-
wiska. Skutkuje to zwigkszonym popytem na miejsca, w ktorych rozwoj jest
zroéwnowazony, w ktorych przyroda i lokalni mieszkancy odgrywaja szczegdlna
role w zapewnieniu gos$cinno$ci. Dowodem na to jest zwigkszajacy si¢ popyt na
ustugi turystyczne na terenach wiejskich na co wskazali ankietowani kwatero-
dawcy 1 potwierdzily dane statystyczne.

4 Program..., op. cit. s. 105.
“ A. Kozuch, Rola samorzqdu terytorialnego we wspieraniu rozwoju lokalnego. Monografie
i Studia Instytutu Spraw Publicznych Uniwersytetu Jagiellonskiego, Krakow 2011, s. 17 i dalsze.
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Streszczenie

Turystyka to jedna z wazniejszych sfer aktywnosci na terenach wiejskich o du-
zej atrakcyjnosci przyrodniczej 1 kulturowej. Jest elementem wielofunkcyjnego
i zrownowazonego rozwoju obszarow wiejskich. Opracowanie miato na celu
wskazanie obecnych determinant rozwoju turystyki wiejskiej w wojewodztwie
dolnoslaskim. Opierajac si¢ na badaniach przeprowadzonych w obiektach tury-
styki wiejskiej usytuowanych w Ziemi Ktodzkiej i Dolinie Baryczy oraz literatu-
rze przedmiotu przedstawiono czynniki rozwoju turystyki wiejskie;j.

Stowa kluczowe:
turystyka wiejska, czynniki rozwoju

Determinants of development of rural tourism in Lower Silesia

Abstract

Tourism is one of the most important spheres of activity in rural areas with high
natural attractiveness and cultural. It is part of a multifunctional and sustaina-
ble rural development. Development was to identify determinants of the current
development of rural tourism in Lower Silesia. Based on research conducted in
the facilities of rural tourism located in the Ktodzko and Barycz Valley and the
literature shows the current factors of development of rural tourism.

Keywords:
rural tourism, development factor
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Wydzial Prawa i Administracji
Uniwersytet Slaski

Status prawny rolnika
jako konsumenta

Uwagi wprowadzajace

Okreslenie statusu prawnego rolnika ma szczeg6élng doniosto$¢ dla prawa
rolnego i nalezy do podstawowych, wymagajacych rozstrzygnigcia zagadnien.
W doktrynie prawa rolnego podkresla si¢, ze nie jest mozliwe okreslenie statusu
prawnego rolnika w ramach jednolitego modelu. Na potrzeby zakreslonej w ty-
tule artykutu problematyki, zwroci¢ nalezy uwage na co najmniej dwa aspekty,
ktore czynig podjety temat ztozonym i wieloptaszczyznowym.

Pierwszy aspekt jest istotnie powigzany z brakiem wyodrebnienia przed-
sigbiorstwa rolnego w plaszczyznie legalnej. Cechg polskiego powojennego
ustawodawstwa jest powolne przechodzenie od pojecia gospodarstwa rolne-
go do przedsigbiorstwa, w drodze tej ewolucji nie doszto jednak do wyodreb-
nienia przedsi¢gbiorstwa rolnego, jako kategorii prawnej. Obecnie w grupie
gospodarstw rolnych, znajduja si¢ zaréwno niewielkie jednostki produkcyj-
ne, produkujace wylacznie na wtasne potrzeby oraz zbywajace nadwyzki na
rynku, (okoto 1 mln gospodarstw socjalnych) jak i wielkoobszarowe gospo-
darstwa, prowadzace produkcje rolng na przemystowg skale, przekraczajaca
100 tys. euro rocznie (okoto 20 tys. gospodarstw tzw. farmerskich)'. Status
rolnika przystuguje prowadzacemu zaréwno jeden, jak i drugi typ gospodar-
stwa rolnego.

Druga, istotna dla prowadzonych rozwazan kwestia jest §cisle zwigzana z cha-
rakterem prawnym aktywnos$ci podejmowanej w gospodarstwie rolnym. Status
rolnika nie jest bowiem powiazany $cisle z wykonywaniem rolniczej dziatalno-

' A. Laczynski, Powszechny Spis Rolny 2010. Charakterystyka gospodarstw rolnych, Warsza-
wa2012r.,s. 175.
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$ci gospodarczej, a uwzgledni¢ nalezy takze dywersyfikacje dziatalnosci w go-
spodarstwach rolnych oraz samo posiadanie gruntow rolnych, na ktérych nie
jest prowadzona dziatalno$¢ rolnicza. W prawie rolnym sformutowano bowiem
kilka definicji gospodarstwa rolnego, nawet jednak pobiezna analiza pozwala
na stwierdzenie, ze nie zawsze prowadzenie dziatalnosSci rolniczej jest tozsame
z prowadzeniem gospodarstwa rolnego. W szczegdlnosci, w ujeciu klasycznym
gruntowym, gdzie do uznania jednostki wytworczej za gospodarstwo rolne wy-
starcza spetnienie przestanki kwalifikacji gruntu jako rolny i jedynie potencjalna
mozliwos$¢ rolniczego wykorzystania tego gruntu. Nie jest natomiast wymagane
prowadzenie jakiejkolwiek produkcji rolnej na gruntach?. Takie podejécie na-
wigzuje do funkcji realizowanych przez rolnika, ktdre nie ograniczaja si¢ tylko
do funkcji produkcyjnej, ale obejmujg takze funkcje srodowiskowsg i spoteczna?’.
W ramach realizacji tych funkcji, nie zawsze prowadzi on dzialalno§¢ wytwor-
czg w rolnictwie.

Juz na wstepie postawi¢ mozna zatem tezg, ze rolnik moze w zwigzku z pro-
wadzeniem gospodarstwa rolnego wykonywa¢ wiele czynnosci, ktore sg w roz-
nym stopniu powigzane z prowadzeniem dziatalnosci rolniczej.

Celem artykutu jest okreslenie statusu prawnego rolnika, poprzez wskazanie
czy w odniesieniu do kazdej czynnosci prawnej rolnikowi przystuguje status
prawny przedsigbiorcy czy tez moze korzysta¢ z przymiotu bycia konsumen-
tem w rozumieniu art. 22.1 k.c. Pozwoli to na oceng¢ zastosowanych rozwigzan
prawnych w kontekscie zapewnienia rolnikom rownych i konkurencyjnych za-
sad funkcjonowania na rynku. Ocena ta zostanie dokonana przez pryzmat cech
dziatalno$ci rolniczej na gruncie przepisoOw ustawy z dnia 2.04.2007 r. o swo-
bodzie dziatalnosci gospodarczej*. Z uwagi na ztozony i niejednolity charakter
pojecia ,,rolnik”, rozwazania beda miaty charakter wieloptaszczyznowy i prze-
niesione zostang na grunt przepisOw prawa prywatnego materialnego i pro-
cesowego. W szczegdlnosci przedmiotem rozwazan bedzie pozycja prawna
rolnika na gruncie przepisow kodeksu cywilnego®, oraz kodeksu postgpowania
cywilnego®.

2M. Magdziarczyk, Glosa aprobujaca do uchwaty Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia
2 kwietnia 2007 r., II OPS 1/2007, Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego 2007,
nr 5-6, s. 157, A. Rzetecka-Glil, Glosa do uchwaly NSA z dnia 2 kwietnia 2007 r., sygn. II OPS
1/2007, LEX.

3Funkgcje te sa zostaly wyeksponowane w ramach II Filaru Wspo6lnej Polityki Rolnej, a w pol-
skiej doktrynie prawa rolnego zwrocit na nie uwage juz w 2002 r. R. Budzanowski, Status prawny
rolnika jako przedsigbiorcy (zagadnienia wybrane), RPEiS 2002 r., z. 3, s. 111.

4Ustawa z dnia 2.07.2004 r. o swobodzie dziatalnosci gospodarczej, tekst jedn. Dz.U 22015 r.,
poz. 584 z pézn. zm., dalej zwana u.s.d.g.

SUstawa z dnia 23.04.1964 r. Kodeks cywilny, tekst jedn. Dz.U. z 2016 r., poz. 380 ze zm.

¢ Ustawa z dnia 17.11.1964 r. Kodeks postgpowania cywilnego, tekst jedn. Dz.U. z 2014 r.,
poz. 101 ze zm.
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Przestanki uznania rolnika za konsumenta

Definicje konsumenta zawiera art. 22.1 k.c., ktéry stanowi, ze konsumentem
jest osoba fizyczna dokonujaca czynnosci prawnej niezwigzanej bezposrednio
z jej dzialalno$cig gospodarczg i zawodowa. Nalezy zatem wskaza¢ przestanki
podmiotowe i funkcjonalne uznania rolnika za konsumenta. Konieczne begdzie
odniesienie si¢ do form organizacyjnoprawnych prowadzenia gospodarstwa
rolnego 1 zawezenie rozwazan do indywidualnego gospodarstwa rolnego, okre-
$lenie charakteru prawnego dziatalno$ci wytwoérczej w rolnictwie, w koncu za$
okreslenie zwigzku czynnos$ci dokonywanych przez rolnika z dziatalno$cia go-
spodarcza lub zawodowa.

Podmiotowy zakres pojecia konsumenta

Przepis art. 22.1 k.c. stanowi zawg¢zenie podmiotowe, w stosunku do po-
przedniego stanu prawnego, gdzie przed nowelizacja art. 384 § 3 k.c. definiowat
pojecie , konsumenta” jako osoby zawierajacej umowe w celu bezposrednio nie-
zwigzanym z dziatalnoscig gospodarcza’. Takie podejscie nakazuje ograniczyé
analize wytacznie do rolnikow, ktorzy prowadza indywidualne gospodarstwo
rolne. Poza zakresem definicji ,,konsumenta” pozostaja natomiast producenci
rolni wykonujacy dziatalno$¢ w organizacyjnoprawnej formie spotek osobo-
wych i spotek kapitatowych uregulowanych w k.s.h., ktore stanowia coraz czgst-
szg form¢ prowadzenia gospodarstwa rolnego i odnoszg si¢ nie tylko do wiel-
koobszarowych (farmerskich) gospodarstw rolnych, ale takze do niewielkich
gospodarstw rodzinnych.® Pewne watpliwosci powstaja natomiast w zwigzku
z kwalifikacja wspolnikow spotki cywilnej do kategorii prawnej konsumentow.
Niezaprzeczalnie wspolnicy spotki cywilnej wypetniaja przestanke bycia osoba
fizyczna dokonujaca czynno$ci prawnej, z zastrzezeniem, ze strong czynnosci
prawnej jest wigcej niz jedna osoba. Kwalifikacja wspolnikow spotki cywilnej,
jako konsumentoéw bedzie jednak sporadyczna, z uwagi na zwiagzek czynno-
$ci prawnej z dziatalnos$cia gospodarcza, ktora jest dokonywana dla realizacji
wspolnego celu gospodarczego (art. 860 k.c.).

Dzialalno$¢ rolnicza jako dzialalno$¢ gospodarcza
Status prawny dziatalnosci rolniczej byt juz przedmiotem licznych opraco-
wan doktryny oraz rozstrzygni¢¢ judykatury’, co usprawiedliwia nieco pobiezna

"Przepisami ustawy z dnia 14.02.2003 r. o zmianie ustawy — Kodeks cywilny oraz niektorych
innych ustaw, (Dz.U. z 2003 r., nr 49, poz. 408) zostata dodany do kodeksu cywilnego art. 22.1 k.c.
oraz uchylony art. 384 § 3 k.c.

8 Szerzej na temat spotek w rolnictwie D. Lobos-Kotowska, Gospodarstwo rodzinne. Prawne
formy organizacji, Wyd. Wyzszej Szkoty Humanitas w Sosnowcu, Sosnowiec 2006 r.

°Por. R. Budzinowski, Status prawny rolnika jako przedsigbiorcy (zagadnienia wybrane),
RPEiS 2002 r., nr 3; R. Budzinowski, [w:] P. Czechowski (red.), Prawo rolne, Warszawa 2015 r.,
s. 105 i n.; B. Jezynska, Producent rolny jako przedsigbiorca, Lublin 2008 r.; P. Blajer, Koncepcja
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prezentacje pogladow w tym zakresie. Dla dalszych rozwazan konieczne jest
jednak udzielenie odpowiedzi na pytanie o tozsamos¢ pojecia ,,dziatalnos¢ go-
spodarcza” w kodeksie cywilnym i przepisach u.s.d.g. Pojecie dziatalnosci go-
spodarczej nie zostato bowiem w kodeksie cywilnym zdefiniowane.

Przyjmujac zalozenie spojnosci systemu prawnego, w ktorym w miar¢ mozli-
wosci pojecia winny by¢ uzywane w tym samym znaczeniu oraz koncepcj¢ uni-
wersalnego charakteru definicji dziatalnos$ci gospodarczej z art. 2 u.s.d.g., stuszne
wydaje si¢ postuzenie definicja z tej wlasnie ustawy na gruncie przepisOw prawa
prywatnego, w szczeg6lnosci na potrzeby zdefiniowania poj¢cia ,,przedsigbior-
cy” (art. 43.1. k.c.) czy tez na potrzeby zdefiniowania pojecia ,.konsumenta”,
(22.1. k.c.)!®. Poglad ten znajduje potwierdzenie w orzecznictwie sgdowym!!,
gdzie wskazuje si¢, ze art. 2 u.s.d.g. zawiera legalng definicj¢ dziatalnosci go-
spodarczej, co oznacza, ze powinna by¢ ona traktowana jako powszechnie obo-
wigzujace rozumienie tego pojecia w polskim systemie prawnym. Odnotowaé
nalezy takze odmienny poglad, zgodnie z ktérym pojecie ,,dziatalnosci gospo-
darczej” 1 ,,przedsigbiorcy” w przepisach kodeksu cywilnego ma autonomicz-
ne znaczenie wobec przepisow innych ustaw, w szczegdlnosci u.s.d.g. Kodeks
cywilny reguluje bowiem stosunki pomi¢dzy podmiotami prawa dziatajacymi
na zasadzie autonomii, natomiast u.s.d.g. reguluje stosunki pomiedzy przedsie-
biorca, a organem administracji, pomijajac relacje pomiedzy podmiotami. Nadto
dziatalnos¢ gospodarcza na gruncie norm prawa prywatnego, moze wykraczac
poza wyrdznione w systematyce prawa publicznego kategorie oraz nie musi si¢
wigza¢ z koniecznos$cia dopetnienia okreslonych formalnosci. 2

prawna rolnika indywidualnego w prawie polskim na tle prawnoporéownawczym, Krakéw 2009 r.,
s. 321- 323; P. Blajer, Definicja i status rolnika w prawie polskim i wloskim, KPP 2007 r., z. 3;
A. Lichorowicz, Gospodarstwo rolne a kodeks handlowy, PUG 1998 r., nr 7— 8, s. 23; J. Bieluk,
O potrzebie wprowadzenia do prawa polskiego pojecia przedsigbiorstwa rolnego, ,,Studia luridica
Agraria”, t. XI, s. 131 i n.; D. Lobos-Kotowska, Gospodarstwo rodzinne. Prawne formy organi-
zacji, Sosnowiec 2005 r., s. 56 in.;

10 Powyzszy poglad wyrazili m.in. J. Frackowiak, Instytucje prawa handlowego w kodek-
sie cywilnym, Rejent 2003 r., nr 6, s. 31, Z. Radwanski, Podmioty prawa cywilnego w Swietle
zmian kodeksu cywilnego przeprowadzonych ustawq z dnia 14.02.2003 r., ,,Prawo Spotek™ 2003 r.,
nr 7- 8, s. 18— 19, T. Mroz, E. Bieniek-Koronkiewicz, Kontrowersje wokot pojecia przedsigbiorca,
Prawo Spétek, 2003 r., nr 6, s. 45, T. Szancito, Przedsigbiorca w prawie polskim, PPH 2005 r.,
nr 3, s. 5, J. Szwaja, Pojecie przedsigbiorcy, a instytucja prokury. (Przedsigbiorca jako podmiot
udzielajgcy prokury), [w:] Prawo prywatne czasu przemian. Ksigga pamigtkowa dedykowana Pro-
fesorowi Stanistawowi Soltysinskiemu, Poznan 2005 r., s. 286-287.

' Postanowienie SN z dnia 2 lutego 2009 r., V KK 330/08, Prok. i Pr.-wkt. 2009, nr 6,
poz. 17.

12 Por. T. Szancito, Przedsigbiorca w prawie polskim, PPH 2005, nr 3, s. 4 i n.; A. Kidyba,
Prawo handlowe, 2008, s. 20; W. J. Katner [w:] M. Pyziak-Szafnicka, Komentarz, 2009, s. 403 in.,
R. Budzinowski, Prawo rolne, P. Czechowski (red.), Warszawa 2011 r., s. 213— 214. B. Jezynska,
Producent rolny jako przedsigbiorca, Lublin 2008 r., s. 78 i n. Takze judykatura wskazuje na od-
miennosci w interpretowaniu pojecia dziatalnosci gospodarczej na gruncie powotanych przepisow,
w szczegblnosci por. uchwata SN z dnia 22.08.2003 r., I PK 328/02, OSN 2004, nr 17, poz. 298,
uchwata SN z 11 czerwca 1992 r., III CZP 64/92, OSN 1992, nr 12, poz. 225); w szerszym kontek-
scie TK w uzasadnieniu do uchwaly z dnia 8.03.1995 r. wskazat na trudnosci interpretacyjne tych

260



Status prawny rolnika jako konsumenta

Z punktu widzenia prowadzonych rozwazan nalezy zatem udzieli¢ odpowie-
dzi na pytanie, czy dzialalno§¢ wytwoércza w rolnictwie jest kategoria dziatalno-
$ci gospodarczej, o ktorej mowa w art. 22.1 k.c. W tym zakresie konieczne jest
siggniecie do definicji dziatalnosci gospodarczej z art. 2 u.s.d.g.

Zgodnie z powolanym przepisem, dziatalno$cia gospodarcza, jest zarobko-
wa dziatalno$¢ wytworcza, handlowa, budowlana, ustugowa oraz poszukiwanie,
rozpoznawanie i wydobywanie kopalin ze z16z, a takze dziatalno$¢ zawodowa,
wykonywana w sposob zorganizowany i ciagly. Dzialalno$cig gospodarcza w ro-
zumieniu art. 2 u.s.d.g. jest takze dziatalno$¢ wytworcza w rolnictwie w zakresie
upraw oraz chowu i hodowli zwierzat, ogrodnictwa, warzywnictwa, lesnictwa
i rybactwa $rodladowego, a takze wynajmowanie przez rolnikow pokoi, sprze-
daz positkéw domowych i §$wiadczenie w gospodarstwach rolnych innych ushug
zwigzanych z pobytem turystow, wyrob wina przez rolnikow w ilosci mniej-
szej niz 100 hektolitrow wina w ciggu roku gospodarczego'® i dziatalno$¢ rol-
nikow w zakresie sprzedazy przetworzonych w sposob inny niz przemystowy
produktéw roslinnych i zwierzecych pochodzacych z wilasnej uprawy, hodowli
lub chowu, z wyjatkiem przetworzonych produktéow roslinnych i zwierzgcych
uzyskanych w ramach prowadzonych dziatow specjalnych produkcji rolnej oraz
produktow opodatkowanych podatkiem akcyzowym'®. Z mocy art. 3 u.s.d.g. do
takiej dziatalnos$ci nie stosuje si¢ jednak przepiséw tej ustawy, nie zmienia to
jednak gospodarczego charakteru takiej dziatalno$ci'®. Dziatalno$¢ wytworcza
w rolnictwie — jesli ma zarobkowy charakter i jest ukierunkowana ,,na zbyt”,
a nie jest wykonywana wylgcznie dla zaspokojenia wiasnych potrzeb, cechuje ja
zorganizowanie i ciggtos¢ — jest zarazem dziatalno$cig gospodarcza, a wykonu-
jacy ja rolnik spetnia przestanki kwalifikowania go jako przedsigbiorcy.

Zatem, takze na gruncie art. 22.1. k.c. k.c. nie ma zadnych przeszkod, aby pro-
wadzenie dziatalno$ci wytworczej w rolnictwie kwalifikowac¢ jako dziatalno$¢ go-
spodarcza, a rolnikowi przyda¢ status przedsigbiorcy w rozumieniu art. 43.1 k.c.
Zgodnie z powotanym przepisem, przedsicbiorcg jest osoba fizyczna, osoba
prawna i jednostka organizacyjna posiadajgca zdolno$¢ prawng, prowadzaca we
wlasnym imieniu dziatalno$¢ gospodarcza lub zawodowa. Przyjmujac poglad,
ze dziatalno$¢ rolnicza spetnia wszystkie przestanki do zaliczenia jej do kate-
gorii dziatalno$ci gospodarczej, rolnikowi moze zosta¢ przydany status prawny
przedsigbiorcy. Zatem rolnik prowadzacy we wlasnym imieniu, profesjonalng

samych poj¢¢ uzytych na gruncie przepiséw nalezacych do sfery prawa publicznego i prywatnego,
W 3/94, OTK 1995, nr 1, poz. 21.

13 Zgodnie z art. 17 ust. 3 ustawy z dnia 12.05.2011 r. 0 wyrobie i rozlewie wyrobow winiar-
skich, Dz.U. z 2014 r., poz. 1104.

14 Zgodnie z art. 20 ust. 1c ustawy z dnia 26.07.1991 r. o podatku dochodowym od 0s6b fizycz-
nych, Dz.U. z 2012 r., poz. 361 z pdzn. zm.

15 Zob. uchwata NSA z dnia 2.04.2007 r., I OPS 1/07, ONSAiWSA 2007, nr 3, poz. 62; glosa
aprobujaca do tej uchwaly M. Magdziarczyk, ZNSA 2007, nr 5-6, s. 157; odmiennie zob. glosa do
tej uchwaty A. Rzeteckiej-Gil, LEX.
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dzialalno$¢ wytworcza w rolnictwie, ktory uczestniczy w obrocie gospodarczym,
podejmuje powtarzalne czynnosci i jest podporzadkowany regutom gospodarki
rynkowej moze by¢ traktowany jak przedsigbiorca na gruncie przepiséw k.c.
W judykaturze podkresla si¢ nadto, ze dziatanie bez zamiaru osiagniccia zy-
sku, a jedynie dla uzyskania wplywow na pokrycie prowadzonej dziatalno$ci
nie pozbawia automatycznie prowadzonej dziatalnosci charakteru dziatalnosci
gospodarczej's. Zatem rolnik, ktory prowadzi dziatalnos¢ gospodarcza w formie
gospodarstwa rolnego, jest profesjonalnym uczestnikiem obrotu gospodarczego
w zakresie prowadzonej dziatalnosci wytworczej w rolnictwie i obrotu produk-
tami rolnymi.

W systemie polskiego prawa nie mozna jednak przyjac jednego wzorca okre-
slajacego w sposob uniwersalny status rolnika jako przedsigbiorcy (prowadza-
cego dziatalno$¢ gospodarcza), a zagadnienie to podlega indywidualnemu roz-
strzygnigciu przy uwzglednieniu konkretnych okolicznosci danego przypadku,
posrod ktorych istotne sg miedzy innymi zakres prowadzonej dziatalno$ci rolni-
czej, jej model, stopien organizacyjny, powierzchnia gospodarstwa rolnego. Do
kategorii przedsigbiorcow nie nalezg bowiem rolnicy nie uczestniczacy w obro-
cie gospodarczym, ktérzy prowadzg gospodarstwo rolne zaspakajajace jedynie
potrzeby wlasnej rodziny. Zatem ustalajac status prawny rolnika nalezy wziac
pod uwage czy dziatalno$¢ rolnicza jest nastawiona na zysk i stanowi glow-
ne zrodto utrzymania rolnika i jego rodziny czy tez jest uboczng dziatalnoscia
nastawiong wylacznie na zaspokajanie wiasnych potrzeb!’. Wymaganie uczest-
nictwa w obrocie polega bowiem na realizowaniu swojej dziatalno$ci przez od-
platne ekwiwalentne $wiadczenia wzajemne, spelniane za pomocg wielorazo-
wych czynnos$ci faktycznych i prawnych np. uméw kontraktacji czy sprzedazy
produktow rolnych'®.

Koncepcja uznajaca — co do zasady — rolnika za przedsigbiorce jest zbiezna
z pogladami doktryny, ktore uznajg gospodarstwo rolne za rodzaj przedsigbior-
stwa w znaczeniu przedmiotowym'®. Zaréwno gospodarstwo rolne, jak i przed-
siebiorstwo stanowi bowiem zorganizowany kompleks majatkowy posiadajacy
wiele sktadnikéw (mienie). W przypadku gospodarstwa rolnego podstawowe
znaczenie majg grunty rolne, ale w sktad wchodzg takze inne niezbg¢dne przed-
mioty materialne oraz prawa, zwigzane z prowadzeniem gospodarstwa rolne-
go. Roznorodny moze tez by¢ status poszczegolnych sktadnikéw gospodarstwa
rolnego, gdyz stanowi ono w istocie wielo$¢ zespolonych praw majatkowych.
O potrzebie wyrdznienia gospodarstwa rolnego decyduje natomiast szczegdlna
funkcja. Zauwazy¢ nalezy, ze w drodze ewolucji regulacji gospodarstwa rolnego

16 Uchwaly sktadu siedmiu sedziow SN z dnia 18.06.1991 r., IIl CZP 40/91, OSNCP 1992,
nr 2, poz. 17, z dnia 6.12.1991 r. 1l CZP 117/91, OSNCP 1992, z. 5, poz. 65.

17 B. Sottys [w:] Ustawa o prawach konsumenta Kodeks cywilny (wycigg) Kaczmarek-Templin
(red.) iin., Warszawa 2014 r., s. 284. 146.

'8 Uchwata SN z dnia 18.06.1991 r., IIT CZP 40/91, OSNCP 1992.

19 E. Gniewek, Prawo rzeczowe, Warszawa 1997 r., s. 28.
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w Polsce nie doszto jednak do wyodrebnienia kategorii prawnej przedsiebior-
stwa rolnego, cho¢ kategoria taka funkcjonuje w sferze ekonomicznej i poddania
jej odrgbnemu rezimowi prawnemu®. Sformutowanie definicji przedsigbiorstwa
rolnego pozwolitoby w sposob jednoznaczny na objecie gospodarstw prowa-
dzacych towarowg produkcje regulacjami profesjonalnego obrotu?!. Nastgpitoby
takze odrgbne traktowanie gospodarstw socjalnych. Wyodrebnienie kategorii
przedsigbiorstw rolnych byloby pomocne takze dla ustalenia statusu prawnego
rolnika jako konsumenta.

Uwzgledniajac, wskazane wyzej ograniczenia nalezy zatem przyjaé, ze na
gruncie art. 22.1. k.c. prowadzenie przez rolnika dziatalnosci wytworczej w rol-
nictwie i dokonanie czynnoS$ci prawnej, ktora jest bezposrednio zwigzana z tg dzia-
falno$cig wylacza go z krggu podmiotow mogacych by¢ uznane za konsumentow.

Zwigzek czynnos$ci prawnej z dzialalnoscia rolnicza

Przedsigbiorca, w tym takze rolnik, oprocz czynnos$ci stanowiacych istotg
dziatalnosci rolniczej, moze podejmowac takze czynno$ci nie zwigzane z pro-
wadzeniem takiej dziatalnosci, np. zakup samochodu czy komputera z oprogra-
mowaniem. Wystepuje woéwczas w roli konsumenta i moze korzysta¢ z upraw-
nien i ochrony, ktore daje prawo konsumenckie.

Wskazane kryterium braku bezposredniego zwiazku miedzy dokonang przez
dany podmiot czynno$cia prawna a jego dziatalno$cig gospodarczg lub zawodowa

2 Pojecie przedsiebiorstwa rolnego przeciwstawiane jest pojeciu gospodarstwa rodzinnego,
por. R. Budzinowski, Prawne pojecie dziatalnosci rolniczej, [w:] R. Budzinowski (red.) Prawo
i Administracja, t. 11, Pita 2003 r., A. Lichorowicz, Gospodarstwo rolne a kodeks handlowy, PUG,
1998 r., nr 7—- 8., Lichorowicz A., Status prawny gospodarstw rodzinnych w ustawodawstwie
krajow Europy zachodniej, Biatystok 2000 r., s. 11 i n.; A. Lichorowicz, Przedsiebiorstwo han-
dlowe a przedsigbiorstwo rolne we wiloskim kodeksie cywilnym, [w:] Ksigga pamigtkowa ku czci
Profesora Janusza Szwaji, Prace z wynalazczosci i Ochrony Wiasnosci Intelektualnej, Krakow
2004 r.; z. 88; A. Oleszko, B. Jezynska, P. Mikotajczyk, R. Pastuszko, Ksztaltowanie wspotcze-
snego ustroju rolnego w swietle dotychczasowego ustawodawstwa, SIA, t. IV, pod red. S. Prutisa
i B. Wierzbowskiego, Bialystok 2005 r., s 77 i n.; B. Jezynska, Producent rolny jako przedsiebior-
ca, Lublin 2008 r.; P. Czechowski, Gospodarstwo a przedsigbiorstwo rolne, [w:] Prawo handlo-
we XXI wieku. Czas stabilizacji, ewolucji czy rewolucji. Ksigga jubileuszowa Profesora Jozefa
Okolskiego, Warszawa 2010 r.; A. Szymecka, Rolnik to tez przedsigbiorca — zagadnienia prawne,
[w:] K. Duczkowska-Matysz, A. Szymecka (red.), Wokét trudnych problemow globalnego rozwoju
obszarow wiejskich, gospodarki Zywnosciowej i rolnictwa, Warszawa 2009 r., Z. Truszkiewicz,
Prawo do gospodarstwa rolnego (do przedsigbiorstwa), [w:] E. Kremer i Z. Truszkiewicz (red.),
,Rozprawy i studia. Ksiega pamigtkowa dedykowana Profesorowi Aleksandrowi Lichorowiczowi,
Krakéw 2009 r., R. Budzinowski, W kwestii statusu prawnego gospodarstwa rolnego jako przed-
sigbiorstwa, [w:] A. Dafnko-Roesler, J. Jacyszyn, M. Pazdan, W. Popiolek (red.), Ksiega pamigtko-
wa, Rozprawy z prawa prywatnego, Ksiega pamiqtkowa dedykowana Profesorowi Aleksandrowi
Oleszce, Warszawa 2012 r.

2l Postulat zdefiniowania przedsiebiorstwa rolnego zostat sformutowany w polskiej doktrynie
prawa rolnego, por. R. Budzinowski, Koncepcja gospodarstwa rolnego w prawie rolnym, Poznan
1992 r., s. 139— 140, R. Budzinowski, Status prawny rolnika jako przedsigbiorcy (zagadnienia
wybrane), RPEiS 2002 r., nr 3, s. 111 i n. Bieluk, O potrzebie wprowadzenia do prawa polskiego
pojecia przedsiebiorstwa rolnego, ,,Studia Turidica Agraria” 2013 ., t. XI, s. 131 in.
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jest najistotniejszym i najbardziej charakterystycznym dla pojecia konsumenta.
Takie ujecie nadaje pojeciu konsumenta ceche funkcjonalnej przeciwstawnosci
wobec pojecia przedsiebiorcy. To negatywne sformutowanie mozna oczywiscie
uzupetni¢, wskazujac w sposdb pozytywny, z jaka sfera dziatan ludzkich powin-
na si¢ wigza¢ czynnos$¢ prawna o charakterze konsumenckim. Z regulty ma ona
zmierza¢ do zaspokojenia potrzeb wlasnych, osobistych, prywatnych podmiotu,
jego rodziny, domownikow, takze przyjaciodt i znajomych, na zapewni¢ funk-
cjonowanie gospodarstwa domowego?. Takie pozytywne okreslenie pozwala na
zobrazowanie natury transakcji konsumenckiej.

Zatem w obecnym stanie prawnym, osobom fizycznych prowadzacym dzia-
lalno$¢ gospodarcza, status konsumenta przystuguje wytacznie w odniesieniu do
czynnosci prawnych nie pozostajacych w bezposrednim zwigzku z prowadzong
dzialalno$cia gospodarcza. W stosunku do czynnosci majacych posredni zwia-
zek z prowadzong dziatalnoscig gospodarcza, tak jak w odniesieniu do czynno-
$ci niezwigzanych w ogole z prowadzona dziatalno$cig gospodarcza, osoba taka
ma zgodnie z art. 22.1 k.c. status konsumenta.

Brak ustawowego okreslenia przestanek rozroznienia bezposredniego i po-
sredniego zwigzku czynnosci prawnej z dziatalno$cig gospodarczg, powoduje
iz wyktadnia art. 22.1 k.c. dokonywana jest przez doktryne i sady orzekajace.
Za czynnos$ci zwigzane bezposrednio z prowadzeniem dziatalno$ci gospodarcze;j
nalezy uznac¢ te, ktore pozostaja w funkcjonalnym zwigzku z ta dziatalnoscia,
w szczegolno$ci podejmowane sg dla realizacji zadan zwigzanych z przedmio-
tem dziatania producenta rolnego. Proba stworzenia katalogu czynno$ci zwia-
zanych bezposrednio z prowadzong dziatalno$cig gospodarcza czy zawodowa
wydaje si¢ skazana na niepowodzenie, zar6wno w przypadku dziatalno$ci go-
spodarczej, jak i rolniczej dziatalno$ci gospodarczej.”® W judykaturze podkresla
si¢, ze punktem odniesienia dla oceny zwigzku czynno$ci prawnej z prowadzong
przez przedsigbiorce dziatalno$cia gospodarcza, jako bezposredniego lub posred-
niego, sg konkretne okolicznosci danej sprawy istniejace w dacie czynnosci.?
Rozstrzygajace znaczenie majg zatem kryteria obiektywne: rodzaju czynnosci
prawnej i jej przedmiotu, ilosci, typowego charakteru czynnosci ze wzgledu na
prowadzong dziatalno$¢ gospodarcza, przeznaczenia nabywanego towaru lub
ustugi dla celu bezposrednio lub posrednio zwiazanego z dziatalnoscia gospo-
darcza. Ale uwzglednic nalezy takze kryteria subiektywne, takie jak wola stron
czynnos$ci prawnej, jednostronny zamiar podmiotu dokonujgcego czynnosci,
jesli zostat ujawniony przedsigbiorcy lub byt dla niego rozpoznawalny. Zasto-
sowanie wskazanych kryteriow powinno pozwoli¢ na rozgraniczenie 1ol spo-

2Por. T. Pajor, Komentarz do art. 22.1. k.c. wersja LEX oraz wyrok SN z dnia 26.09.2007 r.,
IV CSK 122/07. M. Spot. 2008, nr 1, s. 48.

BPor. M. Olezyk, Sprzedaz konsumencka, Warszawa 2006 r.; T. Pajor, Komentarz do art. 22.1. k.c.
wersja LEX

2Wyrok SN z dnia 3.10.2014 r., V CSK 630.13, LEX z glosa P. Bielskiego.
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lecznych: przedsiebiorcy i konsumenta. W odniesieniu do gospodarstw rolnych
jest to zasadniczo trudniejsze niz w odniesieniu do przedsiebiorstw. Wiekszos¢
gospodarstw rolnych nie prowadzi bowiem nawet uproszczonej rachunkowosci,
odmiennie niz przedsiebiorstwa, na ktore moca przepiséw ustawy o rachunko-
wosci zostaly natozone obowiazki w tym zakresie, a ich zakres uzalezniony jest
od organizacyjnoprawnej formy prowadzenia dziatalnosci gospodarczej. Bada-
jac ksiegi przedsiebiorstwa mozna zatem ustali¢ czy nabycie nastapilo na rzecz
osoby fizycznej czy przedsiebiorstwa.

Przy tak okreslonych przestankach, za czynno$ci bezposrednio zwigzane
z dziatalno$cig gospodarcza nalezy uzna¢ umowy kupna przez rolnikow indy-
widualnych, prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza w formie gospodarstwa
rolnego $rodkow produkcji, tj. maszyn, urzadzen i innego wyposazenia gospo-
darstwa, stuzacych prowadzonej dziatalnosci wytworczej i wprowadzaniu do
obrotu wyprodukowanych towaréow oraz umowy zakupu ustug shuzacych tym
celom. Zbyt daleko idacy, na tle art. 22.1 k.c. jest natomiast poglad, ze osoba
fizyczna prowadzaca dziatalno$¢ gospodarcza, zawierajagca poza swoja branza
umowe¢ z profesjonalista zawsze ma status konsumenta i z uwagi na brak ko-
niecznej wiedzy i kompetencji, ktorymi dysponuje kontrahent bedacy profesjo-
nalista w okreslonej branzy, powinna jako stabszy uczestnik obrotu korzysta¢ ze
wzmozonej ochrony prawnej. Z taka sytuacja mamy do czynienia m.in. w przy-
padku, gdy producent rolny zawiera umowe o roboty budowlane, ktora dotyczy
budynkow gospodarczych w gospodarstwie rolnym. Mozna si¢ bowiem doszu-
ka¢ bezposredniego zwigzku takiej umowy z dziatalnoscig rolniczag®.

Nartle art. 22.1 k.c. problem powstaje, jesli czynnos¢ dotyczy rzeczy lub ushu-
gi stuzacej do uzytku mieszanego, gdy rzecz stuzy do uzytku osobistego i jedno-
czesnie jest wykorzystywana do prowadzenia dziatalnosci rolniczej. W doktrynie
przewaza poglad, ze jezeli rzecz stuzy przede wszystkim do uzytku osobistego,
to zwigzek czynnosci z dziatalnoscig gospodarczg jest posredni®. Podobne sta-
nowisko zajat rowniez Urzad Ochrony Konkurencji i Konsumentow w odniesieniu
do statusu prawnego rolnika w §wietle ustawy z dnia 12.05.2011 r. o kredycie kon-
sumenckim?”: Prezes UOKIK stwierdzit w nim, ze jezeli rolnik zawrze umowe
kredytu na zakup koparki w celu wykopywania niq kartofli z poletka przy domu,
ktore to kartofle przeznaczone sq na potrzeby konsumpcyjne jego i jego rodziny,
bedzie on mogt skorzystac z uprawnien wynikajgcych z ustawy o kredycie konsu-
menckim, nie jest to umowa zawierana w zwiqgzku z dziatalnoscig gospodarczg.
Jezeli dokona on zakupu koparki na kredyt w celu wykopania kartofli, tak by

Por. wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 3.10.2014 ., V CSK 630/13, OSNC 2015, z. 7- 8, s. 96.

26 Tak m.in. T. Pajor, Komentarz do art. 22.1. k.c, wersja LEX. Odmienne stanowisko zajmuje
w tym wzgledzie ETS w wyroku z dnia 20.01.2005 r. w sprawie Johann Gruber v. Bay Wa AG,
C-464/01, Zbior Orz. 2005 r., nr 1, s. 1-439, w ktorym stwierdzil, Ze na ochrong konsumencka
mozna si¢ powotywac tylko wowczas, gdy cel gospodarczy lub zawodowy umowy jest marginalny
1 mozna go poming¢ przy ocenie catoksztattu okolicznosci.

Y Dz.U. 22014 1, poz. 1497 z p6Zn.zm
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je nastepnie sprzedac Agencji Wiasnosci Skarbu Panstwa lub na miejscowym
rynku, nie bedzie korzystal z dobrodziejstw ustawy, zawiera umowe w zwiqzku
z dziatalnoscig gospodarczq ™.

7 zaprezentowanym stanowiskiem nie sposob si¢ zgodzi¢. Nalezy bowiem
wzigé pod uwage cel ochrony konsumenta, ktorym jest przeciwdziatanie nie-
rownej pozycji stron w stosunkach prawnych. Konsument jest bowiem stabsza
strong z uwagi na posiadane kompetencje, dostep do informacji i pozycje eko-
nomiczng. Jezeli uwzglednimy cel regulacji, jako podstawe wykladni to trudno
jest przyjac, ze inaczej nalezy traktowac rolnika dokonujgcego zakupu na po-
trzeby wlasne, a inaczej jesli zakup jest dokonywany na potrzeby prowadzone;j
przez niego dziatalnosci rolniczej. Cel zakupu nie zmienia bowiem, ani jego
stanu wiedzy, ani posiadanych kompetencji. Nalezy raczej przyjac, ze jesli osoba
fizyczna jest posiadaczem gospodarstwa rolnego, w ktorym nie jest prowadzona
dziatalno$¢ wytworcza w rolnictwie lub ktore ze wzgledu na rozmiar prowadzo-
nej produkcji rolnej nie moze by¢ uznane za przedsigbiorstwo, gdyz produkuje
wylacznie na wlasne potrzeby, to powinno w pelnym zakresie korzysta¢ z ochro-
ny konsumenckiej. Brak jest uzasadnienia dla odmiennego traktowania rolnika
z uwagi na cel umowy i kwalifikowania go raz jako przedsi¢biorce, a raz jako
konsumenta.

Skutki prawne statusu prawnego rolnika —
sygnalizacja problematyki

Obecny stan prawny musi budzi¢ istotne watpliwosci, w szczegdlnosci
z uwagi na skutki prawne uznania rolnika za przedsi¢gbiorce lub konsumenta.
Ocena zwigzku czynno$ci prawnej z prowadzong przez rolnika dziatalno$cig go-
spodarcza wptywa m.in. na ustalenie okresu przedawnienia roszczen. W przy-
padku ustalenia zwigzku dochodzonego roszczenia z dziatalno$cia gospodarcza
podlega ono trzyletniemu przedawnieniu. Ze statusem przedsiebiorcy taczy sig
takze podwyzszony miernik staranno$ci wymaganej od dtuznika przy realizacji
zobowigzan. Nie sg to oczywiscie jedyne skutki prawne uznania rolnika za przed-
sigbiorce, a ich wyczerpujace omdwienie pozostaje poza zakresem problematy-
ki zakreslonej tematem artykutu. Wskaza¢ nalezy jedynie na zakaz waloryzacji
$wiadczen pienieznych z art. 358" § 4 k.c., konieczno$¢ stosowania przepiséw re-
gulujacych szczegdlne tryby zawierania uméw (odwotanie oferty — art. 66.2 k.c.,
przyjecie oferty — 68.1 k.c. 1 68.2 k.c.) czy nawet uznawania imienia i nazwiska
rolnika za firme (art. 43.4 k.c.).

Z kolei uznanie producenta rolnego w niektorych przypadkach za konsumen-
ta otwiera mu drog¢ do realizowania uprawnien wynikajacych z ustawy z dnia

% Pismo z dnia 4.02.2003 r., Dz.Urz. UOKIK 2003 nr 1, poz. 241.
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30.05.2014 r. o prawach konsumenta®. Na mocy nowej ustawy konsumenci zy-
skali wigksza ochrong swoich praw. Zwrdci¢ nalezy uwage na zagwarantowa-
nie konsumentom otrzymywania od przedsigbiorcy, przed zawarciem umowy,
wyczerpujacych informacji istotnych w konteks$cie jej zawarcia (art. 8 i art. 12
ustawy). Wydluzony zostal termin na zrealizowanie prawa do odstgpienia od
umowy zawartej poza lokalem przedsigbiorcy lub na odlegto$¢ z 10 do 14 dni,
bez podania przyczyny (art. 27 ustawy). Ustawa zwigkszyta takze swobode kon-
sumenta, co do wyboru uprawnienia, z jakiego moze skorzysta¢ w przypadku
wadliwos$ci nabytej rzeczy. Konsument ma mozliwos$¢ zadania obnizenia ceny
badZ odstgpienia od umowy od razu po stwierdzeniu wady, bez koniecznosci
wystgpienia w pierwszej kolejnosci z zgdaniem naprawy badz wymiany rzeczy
na wolng od wad (art. 560 k.c.).

Nie mnigj istotne sg skutki procesowe statusu prawnego rolnika. W znowelizowa-
nej procedurze cywilnej*’, ustawodawca wraz z uchyleniem przepisdw o postepowa-
niu w sprawach gospodarczych, zastosowat wigkszy rygoryzm prawny, w szczegdl-
nosci w zakresie prekluzji i rozciagnat go na cale postepowanie cywilne, nie czyniac
w tym zakresie rozrdznienia na profesjonalistow (przedsiebiorcow) i nieprofesjona-
listow. Zrezygnowat takze ze szczegodlnej regulacji odnoszacej sie do rolnikow?!.

Nadal obowigzuje natomiast ustawa z 25.05.1989 r. o rozpoznawaniu przez
sady spraw gospodarczych®?. W kompetencji wydziatow gospodarczych pozo-
stajg sprawy z udzialem rolnikéw indywidualnych. Kognicja tych sadow roz-
cigga si¢ na sprawy gospodarcze, zdefiniowane w art. 2 ust. 1 powotanej ustawy.
Sa to sprawy ze stosunkow cywilnych miedzy przedsigbiorcami w zakresie pro-
wadzonej przez nich dziatalno$ci gospodarczej, a ponadto inne w tym przepisie
wymienione. W obecnym stanie prawnym, poddanie sprawy z udzialem rolnika
indywidualnego prowadzacego dziatalno$¢ rolnicza, jurysdykceji sadu gospodar-
czego zalezne jest wiec od przyznania rolnikowi statusu przedsigbiorcy.

Przydanie rolnikowi statusu konsumenta pozwala natomiast na dochodzenie
przez niego roszczen w zdecydowanie szybszy, tanszy i pozbawiany nadmier-
nego formalizmu sposdb, w trybie pozasgdowym. Do najwazniejszych form al-
ternatywnych metod rozstrzygania sporéw zalicza si¢ mediacjg, arbitraz oraz
komisje skargowe. Postepowania te sa prowadzone bez udziatu sadu, czesto by-
wajg nieodptatne i nie wymagaja zatrudnienia profesjonalnego pelnomocnika.
Kompetencje sadu, przejmuje w takim przypadku niezalezna osoba trzecia. Idea
konsumenckiego sadownictwa polubownego stanie si¢ zapewne zdecydowanie

¥Dz.U. 22014 r., poz. 827 ze zm.

30 Ustawa z dnia 16.09.2011 r. o zmianie ustawy Kodeks postepowania cywilnego i zmianie
niektorych innych ustaw, Dz.U. z 2011 r., nr 177, poz. 1054.

31 Zgodnie z uchylonym przepisem art. 479.2 par 2 pkt 2 k.p.c. z wlasciwosci sadow gospo-
darczych wylaczone byly sprawy, w ktorych przynajmniej jedng ze stron byt rolnik indywidualny
w zakresie prowadzonej dziatalno$ci wytworczej w rolnictwie, dotyczacej produkceji roslinne;j,
zwierzgcej ogrodnictwa i sadownictwa.

32Tekst jedn. Dz.U. z 2015 1., poz. 127 z p6zn. zm.
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bardziej popularna po wejsciu w zycie ustawy o pozasagdowym rozwigzywaniu
sporéw konsumenckich.* Przyjecie tej regulacji zasadniczo zwigkszy faktyczna
mozliwos¢ dochodzenia roszczen przez konsumentow.

Podsumowanie

Konkludujgc nalezy stwierdzié, Ze rolnicy — co do zasady — moga by¢ zalicze-
ni do kategorii przedsi¢cbiorcoéw. Wydaje si¢ to jednak niewystarczajace. W jed-
nej grupie taczy si¢ bowiem rolnikéw prowadzacych gospodarstwa wielkoob-
szarowe, jak i drobnych rolnikéw, stosujac wobec nich te same reguty. W drodze
ewolucji regulacji prawnej dotyczacej gospodarstwa rolnego nie doszto bowiem
do wyodrebnienia przedsigbiorstwa rolnego. Dopuszczenie wszystkich rolnikow
do obrotu gospodarczego, na takich samych jak inni przedsigbiorcy zasadach,
stawia ich w sytuacji uposledzonej i niekonkurencyjne;j.

Dodatkowo, musi budzi¢ uzasadnione watpliwosci sytuacja, w ktorej brak
jest jednoznacznego wyrdznienia czynnosci bezposrednio zwigzanych z dziatal-
noscig rolniczg. Tym bardziej jest to trudne do zaakceptowania, ze stosowane
przez doktryne i judykatur¢ kryteria sg nieostre, a czg¢sto wystepuje mieszany
uzytek rzeczy i przeznaczenie ich do zaréwno na cele osobiste, jak i cele zwig-
zane z dzialalno$cig gospodarcza. Nie pomaga w tym takze fakt, Zze wigkszo$¢
gospodarstw rolnych nie prowadzi nawet uproszczonej rachunkowosci.

Przedstawiony stan prawny rodzi potrzebe sformutowania postulatow o gene-
ralnym charakterze. Pierwszy z nich dotyczy potrzeby zdefiniowania w polskim
systemie prawnym przedsigbiorstwa rolnego. Stworzenie kategorii przedsigbior-
stwa rolnego, jako jednostki produkcyjnej, pozwoli na rozciagniecie zasad ob-
rotu profesjonalnego na jednostki wytworcze prowadzace towarowg produkcje
rolng, celem jej zbytu na rynku. Pozwoli to pozby¢ si¢ szeregu watpliwosci od-
no$nie stosowania przepiséw dotyczacych przedsigbiorstwa do tej wyodrebnio-
nej kategorii gospodarstwa rolnego.

Drugi istotny postulat, dotyczy okreSlenia statusu prawnego gospodarstw
nie prowadzacych dziatalnosci wytworczej w rolnictwie lub produkujacych
wylacznie na wlasne potrzeby. Takie gospodarstwa nie bylyby profesjonalnym
uczestnikami obrotu, a prowadzacym je rolnikom przyshugiwatby status prawny
konsumenta. Takie podej$cie pozwoli na objecie ich ochrong wynikajg z pozycji

33 Rzadowy projekt ustawy o pozasadowym rozwigzywaniu sporéw konsumenckich wptynat do
Sejmu 14.06.2016 r. Prace prowadzone sg w zwigzku z koniecznoscig wdrozenia do polskiego prawa
unijnego pakietu legislacyjnego dotyczacego pozasadowego rozwigzywania sporéw konsumenckich
(m.in. dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady nr 2013/11/UE w sprawie alternatywnych me-
tod rozstrzygania sporéw konsumenckich oraz zmiany rozporzadzenia (WE) nr 2006/2004 i dyrek-
tywy 2009/22/WE (dyrektywa w sprawie ADR w sporach konsumenckich), Dz.Urz. UE z dnia
18.06.2013 1., L 165/63 oraz rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 524/2013
z dnia 21.05.2013 r. w sprawie internetowego systemu rozstrzygania sporéow konsumenckich oraz
zmiany rozporzadzenia (WE) nr 2006/2004 i dyrektywy 2009/22/WE (rozporzadzenie w sprawie
ODR w sporach konsumenckich), Dz.Urz. UE z dnia 18.06.2013 r., L 165/1
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na rynku. O zaliczeniu do kategorii konsumentoéw stanowi¢ powinny elementy
podmiotowe, wspotgrajace z wykladnia celowos$ciowa przepisow regulujacych
sytuacje¢ prawng konsumentdw, nie za$ elementy funkcjonalne, zwigzane z prze-
znaczeniem nabytej rzeczy czy ushugi.

Streszczenie

Przedmiotem artykutu jest okreslenie statusu prawnego rolnika w polskim pra-
wie, zardowno materialnym, jak i procesowym. W szczegolnosci celem artykutu
jest rozstrzygnigcie czy rolnik moze by¢ traktowany jako przedsigbiorca, a dzia-
talno$¢ rolnicza jest kategorig dziatalno$ci gospodarczej. Mimo zasadniczo pozy-
tywnej odpowiedzi na tak postawione pytanie, dostrzec nalezy proby traktowania
rolnika jako konsumenta, w odniesieniu do niektérych czynnos$ci, ktore nie sa
bezposrednio zwigzane z dziatalno$cig rolnicza.

Taki stan rzeczy rodzi istotne skutki prawne, zarowno w sferze prawa material-
nego, jak i procesowego. Polegaja one na odmiennym uksztaltowaniu pozycji
prawnej przedsigbiorcy, ktory jest traktowany w obrocie jak profesjonalista oraz
ochronnym charakterze ustawodawstwa konsumenckiego.

Przeprowadzona w artykule analiza polskiego ustawodawstwa sktania do sfor-
mulowania postulatu zdefiniowania przedsigbiorstwa rolnego, jako kategorii go-
spodarstwa rolnego.

Stowa kluczowe:
rolnik, przedsigbiorca, konsument.

Legal status of a farmer as a comsumer.

Summary

The subject of the article is to define the legal status of a farmer under the Polish
law, both substantive and procedural. In particulars, the aim of this article is to
adjudge whether a farmer can be considered as an entrepreneur, and agricultural
activity is economic activity. Despite generally positive response to such question,
attempts at treating a farmer as a consumer with regard to some operations which
are not directly connected with agricultural activity should be noted.

This state of affairs creates significant legal consequences, both in substantive
and procedural law measures. They consist on a different conformation of a legal
position of an entrepreneur, who in trading is considered as a professional, as well
as on consumer legislation which is of protective nature.

The analysis of the Polish legislation, carried out in this article, induces to
formulate a postulate to define an agricultural establishment as a category of an
agricultural holding.

Key words:
farmer, entrepreneur, consumer.
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Prowadzenie dzialalnosci rolniczej
przez osoby prawne

Zagadnienia wstepne

Dziatalnos¢ w zakresie produkcji rolnej moze by¢ prowadzona w rdéznych
formach prawnych: jako dziatalno$¢ osoby fizycznej, osoby prawnej, jednostki
organizacyjnej niemajacej osobowosci prawnej. Dziatalno$¢ taka prowadzona
jest w ramach okreslonej calo$ci organizacyjnej, ktora mozemy okresli¢ jako
rolniczg jednostke wytworcza (badz jednostke produkcyjna). W Polsce zdecy-
dowanie dominuja gospodarstwa rolne prowadzone przez rolnikow indywidu-
alnych, jednak od 1989 roku rosnie liczba spotek prawa handlowego prowadzg-
cych dziatalno$¢ rolnicza

Niniejszy artykut ma na celu przyblizenie zasad prowadzenia dziatalnosci
rolniczej w Polsce przez osoby, koncentrujac si¢ na spotkach kapitatowych. Po-
kazane zostang przede wszystkim ograniczenia zwigzane z prowadzeniem dzia-
alnos$ci przez osoby prawne na gruncie prawa podatkowego, prawa ubezpieczen
spotecznych i zwigzane z nowelizacja ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego'.
Analiza dokonana zostanie na tle prowadzenia dziatalno$ci przez rolnikow in-
dywidualnych.

' Ustawa z dnia 14 kwietnia 2016 roku o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomos$ci zasobu Wta-
snosci Rolnej Skarbu Panstwa oraz zmianie niektorych ustaw (Dz.U. 2016, poz. 585), zmieniajaca
Ustawe z dnia 11 kwietnia 2003 roku o ksztaltowaniu ustroju rolnego (Dz.U. 2012, poz. 803, j.t.,
z p6zn. zm.) z dniem 30 kwietnia 2016 roku.
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Prowadzenie dziatalnosci rolniczej przez osoby
prawne

Po 1989 roku w polskim rolnictwie zaszty ogromne zmiany. Od stabego rol-
nictwa, z dominacjg niewielkich, stabo wyposazonych gospodarstw wraz z grupa
wielkich, ale nieefektywnych panstwowych gospodarstw rolnych, do rolnictwa,
w ktoérym coraz wigksze znaczenie zdobywajg duze, silne gospodarstwa, czgsto
zajmujace si¢ wyspecjalizowang produkcjg rolng na ogromng skale.

Obecnie okoto 20 000 gospodarstw w Polsce to duze jednostki wytworcze,
o produkcji przekraczajacej 100 000 euro rocznie®. Takie jednostki gospodarcze
sa efektywne, eksportuja, zatrudniajg ludzi, w duzej czgséci stanowig o sile pol-
skiego rolnictwa. Jednoczesnie duza skala produkcji rodzi zupetnie inne proble-
my organizacyjne i inne potrzeby. Trzeba zdoby¢ kapital na dziatalno$¢ i zapew-
ni¢ bezpieczenstwo majatku prywatnego. Tego rodzaju potrzebom odpowiada
prowadzenie dziatalnosci w formie spotek prawa handlowego. I s one tworzone
przez rolnikow.

Zgodnie z danymi Glownego Urzedu Statystycznego®, dziatalnos¢ rolnicza
na 31 grudnia 2013 roku prowadzity 10 573 spotki, w tym 6732 spotki prawa
handlowego i 2826 spotek cywilnych. Jezeli chodzi o sp6tki prawa handlowego,
to dominowaty spoétki kapitalowe. Na 6732 spotki, spotki kapitalowe stanowity
6265 (z czego 87 to spotki akcyjne, a 6178 spotki z ograniczong odpowiedzial-
noscia). Spotki osobowe to tylko 467, w tym jawne — 317, komandytowe — 107,
komandytowo-akcyjne — 43. Wsrod spotek kapitatowych zdecydowang wigk-
szo$¢ stanowig spolki z udziatem kapitatu prywatnego, z czego z udziatem kapi-
talu polskiego — 5398, za$ zagranicznego — 1703. Jednak w stosunku do liczby
istniejacych podmiotéw prowadzacych dziatalnos¢ jako rolnicy indywidualni
jest to liczba znikoma.

Zalety prowadzenia dziatalnosci
w formie spolek kapitalowych

Zalety prowadzenia dziatalno$ci rolniczej w formie spotek kapitatowych wy-
nikajg przede wszystkim z dwoch czynnikow, ktore zdecydowaty o popularno-
$ci tej formy dziatalnosci w przypadku pozarolniczej dziatalno$ci gospodarcze;j.
Pierwsza kwestia to ograniczenie ryzyka prowadzenia dziatalno$ci poprzez wy-
laczenie odpowiedzialnosci wspolnikow wlasnym majatkiem za zobowigzania

2A. Laczynski, Powszechny spis rolny 2010. Charakterystyka gospodarstw rolnych, Warszawa
2012, s. 76 i n. (www.stat.gov.pl); zob. tez: W. Jagta, Wyniki Powszechnego Spisu Rolnego a zmia-
ny w KRUS. Ubezpieczenia w rolnictwie. ,,Materiaty i Studia” 2011, nr 42, s. 67 i n.

3 Zmiany strukturalne grup podmiotow gospodarki narodowej w rejestrze REGON, 2013 r.,
Glowny Urzad Statystyczny, Warszawa 2014, www.stat.gov.pl, przytaczane dane znajduja si¢
w tabelach na s. 86, 133,157.
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spotki. Druga to mozliwo$¢ pozyskania kapitalu i prowadzenia wspolnie dziatal-
nosci w sposob bardziej zorganizowany.

Procedury upadtosciowe 1 naprawcze

Zgodnie z art. 5 ust. 1 ustawy Prawo upadtosciowe* przepisy ustawy stosuje
sig do przedsiebiorcow w rozumieniu ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks
cywilny (Dz.U. z 2014 r. poz. 121 i 827 oraz 2015 r. poz. 4), jezeli ustawa nie
stanowi inaczej. Ponadto w mysl art. 6 pkt 5 ww. ustawy nie mozna ogtosi¢ upa-
dtosci 0sob fizycznych prowadzgcych gospodarstwo rolne, ktore nie prowadzg
innej dziatalnosci gospodarczej lub zawodowej.

Pojecie przedsiebiorstwa rolnego umozliwia odniesienie si¢ do pojecia przed-
sigbiorcy, a co za tym idzie uczestnictwo w regulacjach prawnych przeznaczo-
nych dla profesjonalnego obrotu’. Przede wszystkim chodzi o mozliwos¢ podda-
nia si¢ procedurom upaditosciowym oraz postgpowaniu naprawczemu. W stanie
prawnym obowigzujacym przed 31 grudnia 2014 roku tego rodzaju rozwigzanie
nie byto mozliwe. Rolnik mégt skorzysta¢ wytacznie z regulacji dotyczacej upa-
dtosci konsumenckiej (art. 491! i nastepne prawa upadloSciowego), przy czym
w doktrynie istniaty watpliwosci, czy rolnik indywidualny w ogole podlegat
temu trybowi. W §wietle przepisow obowiazujacych od 31 grudnia 2014 roku
wydaje si¢ by¢ jasne, ze z upadtosci konsumenckiej mogg skorzystaé takze oso-
by fizyczne prowadzace gospodarstwo rolne®. Z kolei w odniesieniu do 0séb fi-
zycznych prowadzacych gospodarstwo rolne réwnoczesénie z inng dziatalno$cia
gospodarcza lub zawodowa, z racji prowadzenia tego rodzaju dzialalno$ci, moze
zosta¢ ogltoszona upadlo$¢ takich osob na zasadach ogodlnych wilasciwych dla
przedsicbiorcow.

4Ustawa z dnia 28 lutego 2003 roku Prawo upadtosciowe (Dz.U. 2015, poz. 233, j.t., z pdzn. zm.).

5 Szerzej: P. Bielski, Cele definiowania pojecia gospodarstwa rolnego w systemie prawa —
uwagi z perspektywy prawa handlowego, ,,Rejent” 2005, nr 10, s. 64 i n.; tez na temat réznic mig-
dzy przedsi¢cbiorstwem a gospodarstwem rolnym w krajach Europy Zachodniej, A. Lichorowicz,
Gospodarstwo rolne a kodeks handlowy, ,, Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego” 1998, nr
7-8,s. 15.

6Z uzasadnienia ustawy z dnia 29 sierpnia 2014 roku o zmianie ustawy Prawo upadto$ciowe
i naprawcze, ustawy o Krajowym Rejestrze Sadowym oraz ustawy o kosztach sadowych w spra-
wach cywilnych, zob. druk sejmowy nr 2265: ,,Proponowana zmiana art. 6 pkt 5) oraz art. 4911 p.u-
.n. ma charakter precyzujacy i nie prowadzi do zmiany obowiazujacego stanu prawnego. Jej celem
jest wyjasnienie ewentualnych watpliwosci co do zakresu zastosowania przepisOw o upadiosci
konsumenckiej, w szczego6lnosci co do objgcia nimi 0sob fizycznych prowadzacych gospodarstwo
rolne. Na tle proponowanego brzmienia art. 4911 p.u.n. nie powinno juz budzi¢ watpliwosci, ze
z upadtosci konsumenckiej skorzystaé moga wszystkie osoby fizyczne, wobec ktorych nie prowa-
dzi si¢ postgpowania upadtosciowego na zasadach ogdlnych. Sg to zatem, oprocz osoéb fizycznych
nie prowadzacych zadnej dziatalno$ci gospodarczej ani zawodowej, takze osoby fizyczne prowa-
dzace gospodarstwo rolne. Doprecyzowania wymaga takze kwestia zdolno$ci upadtosciowej 0sob
fizycznych prowadzacych gospodarstwo rolne rownoczesnie z inng dziatalno$cia gospodarcza lub
zawodowa. Z racji prowadzenia tej dzialalno$ci mozna ogtosi¢ upadtosé takich osob na zasadach
ogolnych wilasciwych dla przedsigbiorcow”.
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Natomiast w przypadku spotek kapitatowych moga one skorzystac z szeregu
instrumentow wprowadzonych przez przepisy ustawy Prawo upadiosciowe, jak
tez ustawy Prawo restrukturyzacyjne’. Wobec takich podmiotdéw moze zostaé
ogloszona upadtos¢ na zasadach ogoélnych. Zastosowanie znajdujg rOwniez po-
stepowania majgce zapewni¢ mozliwos¢ restrukturyzacji zadtuzenia, okre$lone
w ustawie Prawo restrukturyzacyjne, tj. postgpowanie o zatwierdzenie uktadu,
przyspieszone postepowanie uktadowe, postepowanie uktadowe i postepowanie
sanacyjne. Mozliwos$ci w tym zakresie sa duzo szersze, upadtos¢ tez nie ma zad-
nego wptywu na majatek wspolnikow (oprocz utraty udziatow/akcji).

Podatek rolny

Podstawowym podatkiem obciazajacym rolnictwo jest podatek rolny.®
Przyjmuje si¢, ze zastgpuje on inne podatki, przede wszystkim dochodowe,
w zakresie obcigzen finansowych rolnictwa’. Co do zasady mozna powiedzie¢,
iz jest to substrat podatku dochodowego w zakresie obcigzen finansowych rol-
nictwa'’,

Obowiazek podatkowy w podatku rolnym ciazy na osobach fizycznych,
osobach prawnych i jednostkach organizacyjnych niemajacych osobowosci
prawnej, ktore sg wtascicielami lub samoistnymi posiadaczami gruntoéw wcho-
dzacych w sktad gospodarstw rolnych. Podmiotem opodatkowanym podat-
kiem rolnym sg rowniez posiadacze zalezni, ktorzy dysponujag na podstawie
zawartej umowy, albo innego tytulu prawnego, a takze bezumownie, grunta-
mi wchodzacymi w sklad gospodarstw rolnych, stanowigce wlasnos¢ Skarbu
Panstwa lub jednostek samorzadu terytorialnego, a takze posiadacze zalezni,
ktorzy wydzierzawiaja grunty gospodarstw rolnych w catosci lub cze¢sci, na
podstawie umowy zawartej stosownie do przepisdw ustawy o ubezpieczeniu
spotecznym rolnikow!'!.

Brak jest wigc zrdznicowania 0sob fizycznych i prawnych w zakresie obcig-
zenia podatkiem rolnym. Sytuacja rolnika indywidualnego w tym zakresie jest
taka sama jak spotki kapitatowej. Podobnie w przypadku podatku le$nego!?, nie
ma roznicy migdzy sytuacja osob fizycznych a prawnych.

"Ustawa z dnia 15 maja 2015 roku Prawo restukturyzacyjne (Dz.U. 2015, poz. 978, j.t., z pdzn. zm.).

8 Szerzej na temat podatku rolnego: L. Etel, Podatek rolny. Podatek lesny. Komentarz, War-
szawa 2012.

Patrz: C. Kosikowski, E. Ruskowski, Finanse i prawo finansowe, Warszawa 2008.

0Podatek rolny wprowadzony Ustawg z dnia 15 listopada 1984 roku o podatku rolnym (Dz.U.
2016, poz. 617, j.t., z pdzn. zm.).

' Ustawa z dnia 20 grudnia 1990 roku o ubezpieczeniu spotecznym rolnikow (Dz.U. 2016,
poz. 277, j.t., z pézn. zm.).

12Ustawa z dnia 26 lipca 1991 roku o podatku dochodowym od 0séb fizycznych (Dz.U. 2012,
poz. 361 j.t., z pdzn. zm.); ustawa z dnia 15 lutego 1992 r. o podatku dochodowym od 0séb praw-
nych (Dz.U. 2014, poz. 851, j.t., z pézn. zm.).
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Podatki dochodowe

0Od momentu wprowadzenia podatkow dochodowych do systemu podatkowe-
go w Polsce z ich zakresu wylaczone sg dochody z rolnictwa'®. Zgodnie z usta-
wami o podatkach dochodowych, dziatalnos¢ rolnicza nie jest objeta podatkami
dochodowymi. Na mocy art. 2 ust. 1 obu ustaw do przychodéw z dziatalno$ci
rolniczej, z wyjatkiem przychodow z dziatéw specjalnych produkcji rolnej, nie
stosuje si¢ przepiséw tychze ustaw.

Obie ustawy zawieraja tez identyczna definicje dziatalnosci rolniczej. Jest ona
okreslona jako dziatalno$¢ polegajaca na wytwarzaniu produktow roslinnych lub
zwierzgcych w stanie nieprzetworzonym (naturalnym) z wiasnych upraw albo ho-
dowli Iub chowu, w tym réwniez produkcja materiatu siewnego, szkotkarskiego, ho-
dowlanego oraz reprodukcyjnego, produkcja warzywnicza gruntowa, szklarniowa
1 pod folig, produkcja roslin ozdobnych, grzybéw uprawnych i sadownicza, hodowla
i produkcja materialu zarodowego zwierzat, ptactwa i owadow uzytkowych, produk-
cja zwierzgca typu przemystowo-fermowego oraz hodowla ryb, a takze dziatalnose,
w ktorej minimalne okresy przetrzymywania zakupionych zwierzat i roslin, w trak-
cie ktorych nastepuje ich biologiczny wzrost, wynosza co najmnie;j:

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

1 kaczek,

3 6 tygodni — w przypadku pozostatego drobiu rzeznego,
4) 2 miesigce — w przypadku pozostatych zwierzat — liczac od dnia nabycia'®.

Roéznice w opodatkowaniu

Obu ustaw nie stosuje si¢, jak stwierdzono powyzej, do przychodow z dzia-
alnosci rolniczej. Wyjatkiem jest opodatkowanie dzialéw specjalnych produkcji
rolnej. W przypadku gdy rozmiary dziatdéw specjalnych produkcji rolnej prze-
kraczajg wielkosci okreslone w zatgcznikach do ustaw, dziatalnos¢ taka jest opo-
datkowana. Do rozmiaréw okreslonych w zalaczniku dziaty specjalne traktowa-
ne s3 jak produkcja rolna. Natomiast przy przekroczeniu tych wielkosci od razu
opodatkowana jest cato$¢ przychodu.

W przypadku rolnikow indywidualnych maja oni wybor, czy stosowaé nor-
my szacunkowe dochodu z dziatéw specjalnych produkcji rolnej, czy tez stoso-
wac¢ zasady ogo6lne opodatkowania. Natomiast spotki kapitatowe opodatkowane
nie maja mozliwosci, z uwagi na prowadzenie pelnej rachunkowosci, przyjecia
norm szacunkowych dochodu.

13Regulacja ta jest niezmieniona od wej$cia w zycie obu ustaw o podatku dochodowym.

4 Art. 2 ust. 2 ustawy o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych i podobnie art. 2 ust. 2 usta-
wy o podatku dochodowym od 0s6b prawnych, szerzej zob.: J. Bieluk, Dzialy specjalne produkcji
rolnej. Problemy prawne, Biatystok 2013, s. 125 in.
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Wobec powyzszego, w sytuacji, gdy osoba prawna prowadzi dziatalnos¢
z zakresu dzialow specjalnych produkcji rolnej o tym, czy jest to dziatalnosc¢ rol-
nicza nieopodatkowana, czy tez objeta opodatkowaniem, decyduje rozmiar tejze
produkcji. Rozwigzanie jest wiec tozsame z rozwigzaniem zawartym w ustawie
o podatku dochodowym od o0s6b fizycznych, z tym, Zze osoba prawna nie ma
mozliwosci wyboru opodatkowania ryczattowego.

Jezeli rozmiary dziatéw specjalnych produkcji rolnej nie przekraczaja wiel-
kosci okreslonych w zataczniku do ustawy, traktuje si¢ je jak dochody z dziatal-
nosci rolniczej i zgodnie z art. 2 nie podlegaja one opodatkowaniu pod warun-
kiem spetnienia wymagan tam okre$lonych — miedzy innymi dotyczacych czasu
przechowywania. Jezeli przekraczajg ten czas, to zgodnie z art. 2 ust. 6 opodat-
kowaniu podlegaja dochody uzyskane w roku podatkowym z calej powierzchni
upraw lub wszystkich jednostek produkc;ji.

Korzysci w przypadku spoétek kapitatowych

Prowadzenie dziatalno$ci rolniczej w formie spotki kapitatlowej, pozwala jed-
nak réwniez na uzyskanie okreslonych korzysci podatkowych, ktore nie wystepuja
w przypadku rolnikow indywidualnych, osiagajacych dochody opodatkowane po-
datkiem dochodowym od o0s6b fizycznych. Jak byto wspomniane wyzej, dziatal-
nos$¢ rolnicza jest zwolniona z obu podatkow dochodowych. Jednak w przypadku
0so0b prawnych dochodzi jeszcze mozliwos¢ zwolnienia dochodow z dziatalnosci
pozarolniczej pod warunkiem przeznaczenia tego dochodu na dziatalno$¢ rolni-
cza. Istotne z punktu widzenia podatnika sg zwolnienia z opodatkowania.

Zgodnie z art. 17 ust. 1 pkt. 4e ustawy o podatku dochodowym od osob praw-
nych, wolne od podatku sa dochody podatnikow z dziatalnosci pozarolniczej, w tym
z dziatéw specjalnych produkcji rolnej, w czgsci przeznaczonej na dziatalnos¢ rol-
nicza, o ktorej mowa w art. 2 ust. 2, jezeli w roku poprzedzajacym rok podatkowy,
a w razie rozpoczecia dzialalnosci, w pierwszym podatkowym roku tej dziatalnosci
udziat przychodoéw z dziatalnosci rolniczej, ustalonych zgodnie z art. 1214, po-
wigkszonych o warto$¢ zuzytych do przetworstwa rolnego i spozywczego surow-
cow 1 materialdw pochodzacych z wlasnej produkc;ji roslinnej i zwierzecej, stanowit
co najmniej 60% przychodow osiaggnictych ze wszystkich rodzajow dziatalnosci.

Brak jest odpowiednika tego rodzaju zwolnienia w ustawie o podatku docho-
dowym od os6b fizycznych. W zwigzku z tym, rolnik indywidualny osiagajacy do-
chody z dzialalno$ci pozarolniczej (np. tak popularne ostatnio dzierzawienie ziemi
rolnej pod fermy wiatrowe), bedzie miat taki dochdd opodatkowany, bez wzgledu
na to, na co przeznaczy uzyskane $rodki finansowe. Natomiast w przypadku spotek
kapitatowych, jezeli przeznacza one dochdd z takiej dziatalnosci na dziatalno$¢ rol-
nicza (np. za zakup maszyn rolniczych) bgdzie on zwolniony z opodatkowania'’.

13Szerzej: J. Bieluk, D. Lobos-Kotowska, Spotka z o.0. jako cywilnoprawna forma dziatalno-
Sci gospodarczej, ,, Studia Iuridica Agraria” 2005, t. IV, s. 183-184.
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Podzial zysku

W przypadku spotek kapitalowych wspolnicy tych spotek moga uzyskiwac
dochody na dwa sposoby. Po pierwsze, moga uzyskiwa¢ dywidendg — jednak
zgodnie z art. 30a ust. 1 pkt 4) ustawy o podatku dochodowym od o0s6b fizycz-
nych dochody takie beda opodatkowane stawkag 19%, bez wzgledu na to, czy
dochody te pochodzg wylacznie z dziatalnosci rolniczej. W tym zakresie nie ma
zadnej réznicy miedzy rolnicza a pozarolnicza dziatalnoscia spotek. Jezeli zas
wspolnicy sg zatrudnieni w spotce, to przychody z ich dziatalno$ci beda opodat-
kowane podatkiem dochodowym od 0s6b fizycznych.

Nie ma zadnego uprzywilejowania osob zatrudnionych w rolnictwie. Powsta-
je znaczne zréznicowanie sytuacji osob zatrudnionych w rolnictwie na podsta-
wie umowy zlecenia lub umowy o pracg, a sytuacji rolnika indywidualnego, kto-
ry w przypadku prowadzenia wylgcznie dziatalnosci rolniczej nie jest w ogdle
opodatkowany podatkiem dochodowym'¢.

Tak wigc, w zalezno$ci od wiezi taczacej ich ze spotka, wspdlnicy beda opodat-
kowani jako otrzymujgcy wynagrodzenie cztonkowie zarzadu, ushugodawcy, osoby
zatrudnione na umowg o prace. Wspdlnicy spotki kapitalowej nie majg mozliwosci
uzyskania dochodu ze sp6iki bez opodatkowania, cho¢ rodzaj dziatalnos$ci moze by¢
taki sam jak rolnikow indywidualnych, r6znica jest jedynie forma prawna.

Ubezpieczenie spoleczne

Na rolnikach prowadzacych gospodarstwo rolne w formie spotek osobowych
i kapitalowych cigza rowniez obciazenia finansowe, wynikajace z przepisow
o ubezpieczeniu spotecznym. Zasada jest podleganie przez rolnikow ubezpie-
czeniu spotecznemu na podstawie Ustawy z dnia 20 grudnia 1990 roku o ubez-
pieczeniu spolecznym rolnikéw. Zgodnie z art. 1 tej ustawy, ubezpieczenie spo-
leczne obejmuje rolnikdw majacych obywatelstwo polskie i1 pracujgcych z nimi
domownikow!”. Przepisy ustawy dotyczace ubezpieczenia rolnika i $wiadczen
przystugujacych rolnikowi stosuje si¢ takze do matzonka rolnika, chyba ze mat-
zonek nie pracuje w gospodarstwie rolnika ani w gospodarstwie bezposrednio
zwigzanym z tym gospodarstwem.

Ubezpieczenie spoteczne rolnikow jest obcigzeniem wielokrotnie nizszym
niz obcigzenie pracodawcy z tytutu kosztow ubezpieczenia spotecznego oplaca-

1©Zob.: D. Lobos-Kotowska, Gospodarstwo rodzinne. Prawne formy organizacji, Sosnowiec
2006, s. 130-131.

17 Art. 6 daje legalng definicj¢ poje¢ ,.rolnik” i ,,domownik”. Pod pojgciem ,,rolnik” nalezy
rozumie¢ osobg¢ fizyczng prowadzaca na wlasny rachunek dzialalno$¢ rolnicza jako posiadacz
(samoistny lub zalezny) gospodarstwa rolnego w granicach Rzeczypospolitej Polskiej, pod ,,do-
mownik” osobe bliska rolnikowi, ktora ukonczyta 16 lat, pozostaje z rolnikiem we wspodlnym
gospodarstwie domowym lub zamieszkuje na terenie jego gospodarstwa rolnego albo w bliskim
sasiedztwie oraz stale pracuje w tym gospodarstwie i nie jest zwigzana stosunkiem pracy
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nego przez pracodawce za pracownika. Najnizsze ubezpieczenie spoteczne dla
pracownika, liczone od wynagrodzenia minimalnego, ktére w 2016 roku wynosi
1850 zt brutto, to 558,26 zt miesi¢cznie (przy czym cz¢$¢ pokrywana przez pra-
codawce wynosi 318,33 zl). Dla porownania sktadka na ubezpieczenie spolecz-
ne rolnika prowadzacego gospodarstwo rolne o wielkosci do 50 ha wynosi w 11
1 IIT kwartale 2016 roku w przeliczeniu za jeden miesigc 130 zt. Umowa taka
podlega opodatkowaniu podatkiem dochodowym od o0s6b fizycznych wedtug
ogolnych zasad.

Ubezpieczenie zdrowotne

Podobna sytuacja jest w przypadku ubezpieczenia zdrowotnego. Obciazenie
rolnikéw z tytutu ubezpieczenia zdrowotnego jest znacznie nizsze niz obcig-
zenie przedsigbiorcow. Rolnicy prowadzacy dziatalnos¢ w gospodarstwach rol-
nych o powierzchni ponizej 6 ha przeliczeniowych uzytkéw rolnych nie optacaja
samodzielnie sktadki na ubezpieczenie zdrowotne — finansowana jest ona przez
Kase Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego's. Wysokos¢ sktadki wynosi 1 zt
za kazdy pelny hektar przeliczeniowy uzytkéw rolnych w gospodarstwie rol-
nym, przyjety dla celow ustalenia wymiaru sktadek na ubezpieczenie spoleczne
rolnikow. W przypadku przedsigbiorcow miesieczna sktadka na ubezpieczenie
zdrowotne w 2016 roku wynosi 288,95 zt.

Zaznaczy¢ nalezy, ze rolnicy prowadzacy pozarolniczg dzialalno$é gospo-
darczg, ktorzy podlegajg ubezpieczeniu spotecznemu rolnikéw, ubezpieczeniu
zdrowotnemu podlegaja wylacznie z tytulu wykonywanej dziatalnosci rolnicze;j
i wylacznie z tego tytutu optacana jest sktadka na ubezpieczenie zdrowotne (takie
osoby nie muszg optacac sktadki na ubezpieczenie zdrowotne z kilku tytutow).

Z kolei rolnicy prowadzacy dziatalno$¢ rolnicza w ramach dziatow specjal-
nych w rozumieniu przepisdw ustawy o ubezpieczeniu spotecznym rolnikow
zobowigzani sg oplacaé sktadke zdrowotng indywidualnie od zadeklarowane;j
podstawy wymiaru sktadki, odpowiadajacej dochodowi ustalonemu dla opo-
datkowania podatkiem dochodowym od 0séb fizycznych, w kwocie nie nizszej
jednak niz kwota odpowiadajaca wysokosci minimalnego wynagrodzenia, badz
minimalnemu wynagrodzeniu w przypadku prowadzenia dziatalno$ci niepodle-
gajacej opodatkowaniu podatkiem dochodowym od 0s6b fizycznych.

Ustawa o ksztaltowaniu ustroju rolnego

Od 30 kwietnia 2016 roku zupetnie zmienily si¢ zasady nabywania gruntow
rolnych. Najwigksze zmiany dotyczg os6b prawnych, w szczegdlnosci spotek

'8 Art. 2 ust. 3 pkt 1 lit. a Ustawy z dnia 13 stycznia 2012 roku o sktadkach na ubezpieczenie
zdrowotne rolnikéw za lata 2012-2016 (Dz.U. 2012, poz. 123, z pdzn. zm.).
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prawa handlowego. Zgodnie z art. 2a ust. 1 ustawy o ksztattowaniu ustroju rol-
nego, nabywcg nieruchomosci rolnej moze by¢ wylqcznie rolnik indywidualny,
chyba ze ustawa stanowi inaczej. Wérdd szeregu wyjatkdw mamy (ust. 3 ustawy)
nabycie nieruchomosci rolnej przez osobg bliska zbywcy, jednostke samorzadu
terytorialnego, Skarb Panstwa lub dziatajaca na jego rzecz Agencje, osoby praw-
ne dziatajgce na podstawie przepisow o stosunku Panstwa do Kos$ciota katolic-
kiego w Rzeczypospolitej Polskiej, o stosunku Panstwa do innych kosciolow
1 zwiazkdéw wyznaniowych oraz o gwarancjach wolnosci sumienia i wyznania,
parki narodowe, w przypadku zakupu nieruchomosci rolnych na cele zwigzane
ochrong przyrody. Wyjatkami objete jest tez nabycie w wyniku dziedziczenia
i zapisu windykacyjnego, nabycie na podstawie art. 151 lub art. 231 Kodek-
su cywilnego, jak rowniez nabycie w toku postgpowania restrukturyzacyjnego
w ramach postepowania sanacyjnego.

Nie ma wsrod wyjatkow spotek prawa handlowego. Spotki nie moga wige
nabywac¢ nieruchomosci rolnych, z jednym wyjatkiem. Nabycie nieruchomosci
rolnych przez spotke mozliwe jest wylacznie w sytuacji okreslonej w art. 2a ust.
4 ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego, tj. za zgoda Prezesa Agencji, wyrazong
w drodze decyzji administracyjnej, wydanej na wniosek zbywcy, jezeli wykaze
on, ze nie byto mozliwosci nabycia nieruchomosci rolnej przez podmioty, o kto-
rych mowa w ust. 1 1 3 (tj. przede wszystkim przez rolnikéw indywidualnych),
nabywca daje r¢kojmi¢ nalezytego prowadzenia dzialalnosci rolniczej, oraz
w wyniku nabycia nie dojdzie do nadmiernej koncentracji gruntéw rolnych.

Zgoda na nabycie nieruchomosci rolnej przybiera form¢ decyzji administra-
cyjnej, ktora nastepnie podlega kontroli w postgpowaniu odwotawczym przed
organem wyzszej instancji — ministrem wlasciwym do spraw rozwoju wsi, a tak-
ze w postgpowaniu przed sgdem administracyjnym'. Przestanki przemawiajace
za zasadnoS$cig wyrazenia przez Prezesa Agencji Nieruchomosci Rolnych zgody
na nabycie nieruchomosci rolnej sg wysoce nieprecyzyjne, trudne do wykazania
przez zbywcg lub nabywce nieruchomosci. Brak jasnych kryteriow w tym zakre-
sie powoduje, ze zgoda na nabycie nieruchomosci rolnej bedzie udzielana przez
Prezesa Agencji Nieruchomosci Rolnych arbitralnie. Organ moze kierowac sig
wlasng interpretacja ztozonych razem z wnioskiem dowodow potwierdzajacych
istnienie wymaganych przestanek udzielenia zgody na nabycie nieruchomosci.

Mozliwo$¢ nabycia przez spotke nieruchomosci rolnej zalezy wigc mie-
dzy innymi od wykazania, iz nie bylo mozliwo$ci nabycia nieruchomosci rol-
nej przez podmioty uprzywilejowane, przy czym ustawodawca nie daje zadnej
wskazowki, w jaki sposob takie wykazanie miatoby wyglada¢. Kolejng szeroka
przestanka jest dawanie rekojmi nalezytego prowadzenia gospodarstwa rolnego,

19 Szerzej zob.: K. Maj, Zmiany w ustawie o ksztaltowaniu ustroju rolnego obowigzujgce od
dnia 30 kwietnia 2016 r., ,, Krakowski Przeglad Notarialny” 2016, nr 2, s. 83; zob. tez: J. Grykiel,
Ograniczenia obrotu nieruchomosciami rolnymi oraz prawami udziatowymi w spotkach po nowe-
lizacji ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego, Monitor Prawniczy 2016, nr 12.
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jednak nie wiadomo, czy decydujg o tym na przyktad kwalifikacje zarzadu spot-
ki, czy zatrudnionych w niej pracownikow. Zauwazy¢ nalezy, iz ograniczenia te
dziataja rowniez w przypadku checi powigkszenia gospodarstwa rolnego. Spot-
ka zawsze bedzie musiata wystgpowac o zgode na zakup ziemi do Prezesa ANR,
gdyz nigdy nie uzyska statusu rolnika indywidualnego.

Z samym nabyciem nieruchomosci rolnej wigza si¢ natozone ustawa obo-
wiazki. Pierwszym jest obowigzek prowadzenia gospodarstwa rolnego, w sktad
ktorego weszta nabyta nieruchomos$¢ rolna, przez o najmniej 10 lat od dnia naby-
cia przez niego tej nieruchomosci, a w przypadku osoby fizycznej prowadzenie
tego gospodarstwa osobiscie, co rowna si¢ pracy w gospodarstwie oraz podej-
mowaniu wszelkich decyzji dotyczacych prowadzenia w nim dziatalnosci rol-
niczej?. Drugim ograniczeniem jest zakaz zbywania i oddawania w posiadanie
nieruchomosci innym podmiotom réwniez przez 10 lat od nabycia. Zbycie lub
oddanie w posiadanie moze nastgpi¢ wylacznie za zgoda sadu, jezeli koniecz-
no$¢ dokonania takiej czynnosci wynika z przyczyn losowych, niezaleznych od
nabywcy. Agencja Nieruchomosci Rolnych uprawniona jest do sprawowania
nadzoru nad spetnianiem obowigzkéw natozonych na nabywce?!. Ograniczenia
te dotycza jak najbardziej spotek kapitatowych, za$ ich niespetnienie taczy si¢
z mozliwo$cig wykupu nieruchomosci rolnych przez ANR.

Prawo pierwokupu udziatow 1 akcji
w spoélce prawa handlowego

Zupethie nowe ograniczenie wprowadzone od 1 maja 2016 roku dotyczy ob-
cigzenia prawem pierwokupu udzialow i akcji w spotkach prawa handlowego,
ktore sg wlascicielami nieruchomosci rolnych?. Jedynym wyjatkiem jest sprze-
daz akcji dopuszczonych do obrotu na rynku gieldowym, a takze zbywanym na
rzecz osoby bliskiej. Podkresli¢ nalezy, iz nie ma znaczenia, jaka powierzchnia
nieruchomosci rolnych pozostaje we wtasnosci spotki (jesli nieruchomosé ta jest
wieksza niz 0,3 ha, gdyz o takiej powierzchni grunty wylaczone sa spod stoso-
wania ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego — o czym stanowi art. 1a pkt 2 tej
ustawy). Odpowiednie stosowanie ma procedura dotyczaca prawa pierwokupu
obowigzujaca przy sprzedazy nieruchomosci rolnych?.

Trudno jest znalez¢ racjonalne uzasadnienie dla takiej instytucji. Jej intencja
jest ograniczenie w obrocie ziemig rolng, jednak faktyczny skutek to przystapie-
nie do spotki podmiotu zewnetrznego — Agencji Nieruchomosci Rolnych dziata-

20 Szerzej o osobistym prowadzeniu gospodarstwa rolnego zob. P. Blajer, Pojecia gospodar-
stwa rolnego i rolnika indywidualnego w ustawie o ksztattowaniu ustroju rolnego z dnia 5 sierpnia
2015 r, ,Krakowski Przeglad Notarialny” 2016, nr 1, s. 18-20.

2 Art. 8a ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego.

22 Art. 3a ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego.

B Szerzej zob.: K. Maj, Zmiany...,s. 93-97.
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jacej na rzecz Skarbu Panstwa. Takie rozwigzanie stanowi znaczne ograniczenie
w autonomii spolek. Nawet cel przy$wiecajacy ustawodawcy — ograniczenie
w obrocie ziemig rolng przez podmioty nieprowadzace dziatalnosci rolniczej
— jest spelniony jedynie w sposob posredni. Agencja Nieruchomosci Rolnych
otrzymuje w ten sposob jedynie udziaty Iub akcje w spotkach. Wykonywanie
praw korporacyjnych nie jest w tym wypadku jednoznaczne z realnym wplywem
na rozporzadzanie nieruchomos$ciami rolnymi pozostajacymi we wlasnosci tej
spotki. Agencja Nieruchomosci Rolnych ingeruje zatem w wewnetrzne sprawy
osoby prawnej w obawie przed ewentualnym rozporzadzeniem nieruchomoscia
rolng lub wykorzystaniem jej w inny sposob sprzeczny z celami ustawy o ksztal-
towaniu ustroju rolnego, jednak bez gwarancji, ze realnie miataby wptyw na
zapobiezenie takim sytuacjom. Nie ma takze Zzadnej regulacji prowadzacej do
tego, ze w sytuacji, w ktorej spotka wyzbedzie sie wlasnosci jakichkolwiek nie-
ruchomosci rolnych, Agencja Nieruchomosci Rolnych, ktéra wykonata prawo
pierwokupu udziatéw lub akcji, nastepnie tracac interes w postaci czuwania nad
rozporzadzeniem nieruchomosciami rolnymi spotki, udziaty lub akcje sprzeda.

W przypadku, gdy do nabycia udziatow lub akcji w spotkach prawa handlo-
wego dochodzi w drodze innych zdarzen prawnych niz umowa sprzedazy, od-
powiednio zastosowanie ma prawo nabycia nieruchomosci rolnej, o czym mowa
ponize;j.

Prawo nabycia nieruchomosci rolne;j

Ze wzgledu na to, ze omowione powyzej prawo pierwokupu nie obejmuje sy-
tuacji, w ktorych do nabycia wlasnos$ci nieruchomosci rolnej dochodzi w drodze
innej czynnos$ci prawnej niz umowa sprzedazy, ustawa o ksztaltowaniu ustroju
rolnego przewiduje prawo o analogicznym skutku — prawo nabycia nieruchomo-
$ci rolnych. Przystuguje ono Agencji Nieruchomos$ci Rolnych przy umowach
takich jak darowizna czy zamiana, jak rowniez gdy nabycie nieruchomosci rol-
nej nastepuje w wyniku orzeczenia sadu, organu administracji publicznej albo
orzeczenia sadu lub organu egzekucyjnego wydanego na podstawie przepisow
0 postepowaniu egzekucyjnym, lub innej czynnosci prawnej, lub innego zdarze-
nia prawnego, w szczegolnosci zasiedzenia nieruchomosci rolnej, dziedzicze-
nia oraz zapisu windykacyjnego, ktoérego przedmiotem jest nieruchomos¢ rolna
lub gospodarstwo rolne, a takze podziatu, przeksztatcenia badz taczenia spotek
handlowych. Nabycie nastgpuje za zaptata rownowartosci rynkowej, ustalanej
na zasadach przewidzianych w ustawie o gospodarce nieruchomos$ciami, jezeli
warto$¢ ta nie wynika z treSci czynnosci prawnej, orzeczenia sadu, orzeczenia
organu administracji publicznej itd.?.

# Szerzej o prawie nabycia zob.: M. Stanko, Zakres przedmioty art. 4 ustawy o ksztaltowaniu
ustroju rolnego, ,,Studia Turidica Agraria” 2005, t. IV, s. 112 in.
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Prawo nabycia nieruchomosci rolnej nie przyshuguje Agencji Nieruchomosci
Rolnych, gdy w wyniku przeniesienia wtasnos$ci nieruchomosci rolnej nastgpuje
powigkszenie gospodarstwa rodzinnego, jednak do powierzchni nie wigkszej niz
300 ha uzytkéw rolnych, a takze jezeli nabycie nieruchomosci rolnej nastepuje
za zgodg Prezesa Agencji Nieruchomos$ci Rolnych lub przez osobg bliskg zbyw-
cy, w wyniku dziedziczenia ustawowego albo dziedziczenia przez rolnika indy-
widualnego, przez rolnika indywidualnego w wyniku zapisu windykacyjnego.

Prawo nabycia obejmuje rowniez czynnosci i zdarzenia prawne powodujace
przeniesienie wlasnosci udziatow i akcji w spotkach prawa handlowego. W ta-
kiej sytuacji ANR shuzy prawo wykupu akcji i udziatow, gdy wlasnos¢ tych-
ze przeszta na inny podmiot. Uwagi dotyczace zasadnos$ci prawa pierwokupu
w przypadku spotek prawa handlowego sa w pelni aktualne przy analizie prawa
wykupu.

Whnioski

Polski system podatkowy nie tworzy zachgty dla funkcjonowania gospo-
darstw rolnych w formie spotek. Mimo zachowania, co do zasady, opodatko-
wania dziatalnos$ci rolniczej podatkiem rolnym, ustawodawca tworzy pewne
konstrukcje prawne hamujace powstawanie spolek rolnych, w szczegolnosci
za$ spotek kapitatowych. Wylaczenie dziatalnosci rolniczej z opodatkowania
podatkiem dochodowym od 0s6b fizycznych i 0séb prawnych zostato w spo-
sob identyczny, jasny i niebudzacy watpliwosci interpretacyjnych ujgte w obu
ustawach podatkowych. Jednak taka konstrukcja powoduje, ze rolnicy, chcacy
zatozy¢ spolke z ograniczong odpowiedzialnoscia lub akcyjna, mimo nieopo-
datkowania spotki podatkiem dochodowym, sg obcigzeni podatkiem od docho-
déw uzyskiwanych ze spolki. Przyjecie takiego rozwigzania powoduje ograni-
czenie powstawania spotek kapitatowych, ktérych przedmiotem dziatania jest
prowadzenie gospodarstwa rolnego. Cheac zacheci¢ rolnikéw do organizowa-
nia spotek, nalezaloby zmieni¢ przepisy podatkowe. Niezbedne bytoby zasto-
sowanie konstrukcji, ktéora pozwoli na wylaczenie dochodow uzyskiwanych
z dziatalnos$ci rolniczej, przez wspolnikow spotek kapitalowych, z opodatko-
wania podatkiem dochodowym od 0séb fizycznych. Takie rozwigzanie usta-
wodawca zastosowal przy opodatkowaniu cztonkow rolniczych spotdzielni
produkcyjnych lub innych spoétdzielni zajmujacych si¢ produkcja rolng (art. 12
ustawy o podatku dochodowym od o0s6b fizycznych), wylaczajac jednak z niej
produkcje specjalistyczng. Sa oni opodatkowani podatkiem dochodowym od
dochodu z tytutu cztonkostwa w spoétdzielni.

Rowniez regulacja prawna ubezpieczenia spotecznego rolnikow zniecheca
rolnikéw do prowadzenia gospodarstwa rolnego w organizacyjno-prawnej for-
mie spotek kapitalowych oraz do prowadzenia gospodarstwa rolnego w rozmia-
rach wigkszych, wymagajacych zatrudniania pracownikow.
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Ostatnie zmiany w prawie wyraznie wskazuja, iz spotki nie sa preferowana
przez ustawodawce forma prowadzenia dziatalno$ci rolniczej. Obowigzujaca
od 30 kwietnia 2016 roku nowelizacja ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego
wprowadzita znaczne ograniczenia w nabywaniu nieruchomosci rolnych przez
spotki prawa handlowego, utrudnia tez obrdt udziatami i akcjami. Rozwigzania
te powoduja, iz mozna z duzym przekonaniem przyjac¢ znaczny spadek popular-
nosci spotek jako formy prowadzenia dziatalnosci rolnicze;j.
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i naprawcze, ustawy o Krajowym Rejestrze Sagdowym oraz ustawy o kosztach sado-
wych w sprawach cywilnych, druk sejmowy nr 2265, www.sejm.gov.pl.
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Streszczenie

Dziatalno$¢ rolnicza moze by¢ prowadzona w réznych formach prawnych.
W Polsce zdecydowanie dominuja rolnicy indywidualni, spotki kapitalowe sta-
nowig rzadko uzywana forme¢ do prowadzenia takiej dziatalnosci. Polski system
podatkowy nie tworzy zachety dla funkcjonowania gospodarstw rolnych w for-
mie spotek. Co prawda dziatalno$¢ rolnicza jest wylaczona z opodatkowania
zarowno podatkiem dochodowym od os6b prawnych, jak i od 0sob fizycznych,
jednak wspolnicy spotek kapitalowych chcac osiagna¢ dochody, musza je opodat-
kowa¢. Opodatkowana jest zarowno dywidenda jak i wynagrodzenie uzyskiwa-
ne ze spotki. Rowniez system ubezpieczen spotecznych stawia w zdecydowanie
lepszej pozycji rolnikéw indywidualnych. Obowigzujaca od 30 kwietnia 2016
roku nowelizacja ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego wprowadzita znaczne
ograniczenia w nabywaniu nieruchomosci rolnych przez spotki prawa handlowe-
go, utrudnia tez obrot udziatami i akcjami. Rozwigzania te powoduja, iz mozna
z duzym przekonaniem przyjac znaczny spadek popularnosci spotek jako formy
prowadzenia dziatalno$ci rolnicze;.

Stowa kluczowe:
opodatkowanie rolnictwa, dzialalno$¢ rolnicza, spotki kapitatowe, ksztattowanie
ustroju rolnego

Conducting agricultural activities by legal persons

Abstract

Agricultural activities may be conducted in various legal forms. In Poland indi-
vidual farmers visibly predominate; companies with share capital are a rare form
used to conduct such activities. Polish tax system does not support functioning
of farms in the form of companies. Although agricultural activities are exempted
from both corporation tax and personal income tax, partners of companies with
share capital wishing to get income, have to tax it. Dividends and remuneration
of work are taxed. Also in the light of social contributions and benefits, individual
farmers are favored. The amendment of the Act on the Formation of Agricultural
System, binding since 30 April 2016, has introduced several limitations in the
acquisition of agricultural real estate by companies governed by commercial law.
It has also hindered turnover of stocks ad shares. Such solutions are very likely
to lead to the decrease in popularity of a company as a form of conducting agri-
cultural activities.

Key words:
taxation of agriculture, agricultural activities, companies, formation of agricultu-
ral system
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krajowego wskutek oddzialywania
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Wstep

Jednym z najwazniejszych problemow konstytucyjnych, zwigzanych z czton-
kostwem Polski w Unii Europejskiej, jest kwestia miejsca i stosowania prawa
UE w wewngtrznym porzadku prawym RP, zgodnie z podstawowymi zasadami
jego stosowania oraz zagadnienie kompatybilnosci obu systeméw. Uzyskanie
przez Polske czlonkostwa w Unii Europejskiej 1 maja 2004 roku spowodowato,
ze w ramach wybranych obszaréw regulacji prawnej, w tym w prawie rolnym
i zywnos$ciowym, pojawit si¢ obowigzek poddania si¢ procesowi harmonizacji'
prawa krajowego z prawem unijnym’. Jest ona rozumiana jako przejaw pro-
cesu unifikacji prawa w granicach Unii Europejskiej?, a jej srodki roéznicuja ja
wzglednie na twardg i migkka, za$ intensywno$¢ i zakres na zupelna, opcyjna,
czesciowa i minimalng®.

'Pojecie harmonizacji pochodzi od greckiego stowa harmonia oznaczajacego skutek doskona-
tego uporzadkowania jakiej$ catosci o cechach estetycznego pickna, np. dzwigkow, barw, bryt.

2P. Czechowski, Standardy harmonizacji prawa, [w:] E. Piontek (red.), Prawo polskie a prawo
Unii Europejskiej, Warszawa 2003, s. 67-72; A Jurcewicz (red.), Prawo i polityka rolna Unii Euro-
pejskiej, Warszawa 2010, za: P. Czechowski, Wplyw cztonkostwa w Unii Europejskiej na struktury
polskiej administracji rolnej, [w:] P. Czechowski (red.), Prawo rolne, Warszawa 2011.

3R. Tokarczyk, Problemy harmonizacji polskiej kultury prawnej z kulturg prawng Unii Europej-
skiej, [w:] L. Leszczynski, Prawne problemy czlonkostwa Polski w Unii Europejskiej, Lublin 2005,
s. 69.

4C. Mik, Europejskie prawo wspolnotowe. Zagadnienia teorii i praktyki, t. I, Warszawa 2000,
s. 594 1in.
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Z art. 10 Traktatu o utworzeniu Wspdlnoty Europejskiej’ wynika, ze pod-
stawowym zadaniem organdow panstw cztonkowskich jest stosowanie prawa
wspolnotowego i zapewnienie mu petnej efektywno$ci. Polska zwigzata si¢
prawem Unii Europejskiej i zobowigzata si¢ do jego wykonywania z dniem
przystapienia. Wskazuje na to art. 2 Aktu dotyczacego warunkoéw przystgpienia
oraz dostosowan w traktatach stanowigcych podstawe UE, stanowigcego cze$¢
sktadowg traktatu akcesyjnego, ktory zostat podpisany 16 kwietnia 2003 roku
w Atenach i wszedt w zycie 1 maja 2004 roku®, zgodnie z ktoérym ,,0d dnia przy-
stapienia nowe Panstwa Czlonkowskie sg zwigzane postanowieniami Traktatow
zatozycielskich i aktow przyjetych przez instytucje Wspolnot i Europejski Bank
Centralny przed dniem przystapienia; postanowienia te sg stosowane w nowych
Panstwach Cztonkowskich zgodnie z warunkami okreslonymi w tych Traktatach
1 w niniejszym Akcie”.

Zgodnie z art. 77 ust. 1 w zw. z art. 88 Traktatu Stowarzyszeniowego z WE
z dnia 16 grudnia 1991 roku’, jak i z postanowieniem ww. Traktatu o Przystapie-
niu z dnia 16 kwietnia 2003 roku, Polska zobowigzana zostata do dostosowania
istniejacych, szeroko rozumianych struktur agrarnych do standardéw europej-
skich, w celu zapewnienia polskim rolnikom réwnorzednych warunkoéw produk-
¢ji na wspolnym rynku UE?.

W Unii Europejskiej zostat przyjety tzw. zdecentralizowany model stosowa-
nia prawa. Jego istota tkwi w tym, ze podejmowanie rozstrzygnie¢ w sprawach
indywidualnych na podstawie norm prawa unijnego nalezy do organdéw panstw
cztonkowskich, a tylko wyjatkowo do instytucji unijnych. Powyzsze, w sposob
nieunikniony, prowadzi do procesu europeizacji polskiego prawa oraz organéw je
stosujacych.

Europeizacja, zgodnie z definicja zaproponowang przez Claudia M. Radaellego’,
sktada si¢ z procesow: a) budowania, b) dyfuzji i c) instytucjonalizacji formal-

’Dz.Urz. UE 2006 C 321E.

¢ Traktat miedzy Krolestwem Belgii, Krolestwem Danii, Republikg Federalng Niemiec, Repu-
blika Grecka, Krolestwem Hiszpanii, Republika Francuska, Irlandia, Republika Wtoska, Wielkim
Ksigstwem Luksemburga, Krolestwem Niderlandéw, Republika Austrii, Republikg Portugalska,
Republika Finlandii, Krolestwem Szwecji, Zjednoczonym Krolestwem Wielkiej Brytanii i Irlandii
Pomnocnej (Panstwami Cztonkowskimi Unii Europejskiej) a Republika Czeska, Republika Estonska,
Republika Cypryjska, Republikg Lotewska, Republika Litewska, Republika Wegierska, Republika
Malty, Rzeczapospolita Polska, Republikg Stowenii, Republikg Stowacka dotyczacy przystapienia
Republiki Czeskiej, Republiki Estonskiej, Republiki Cypryjskiej, Republiki Lotewskiej, Republiki
Litewskiej, Republiki Wegierskiej, Republiki Malty, Rzeczypospolitej Polskiej, Republiki Stowenii
i Republiki Stowackiej do Unii Europejskiej, podpisany w Atenach w dniu 16 kwietnia 2003 roku
(Dz.U. 2004, nr 90, poz. 864). Akt dotyczacy warunkéw przystapienia Republiki Czeskiej, Republiki
Estonskiej, Republiki Cypryjskiej, Republiki Lotewskiej, Republiki Litewskiej, Republiki Wegier-
skiej, Republiki Malty, Rzeczypospolitej Polskiej, Republiki Stowenii i Republiki Stowackiej oraz
dostosowan w Traktatach stanowiacych podstawe Unii Europejskiej. Akt Koncowy.

"Dz.U. 1994, nr 11, poz. 38.

8 A. Olszeko (red.), B. Jezynska, P. Mikolajczyk, R. Pastuszko, Prawo rolne, Warszawa 2009, s. 33.

°C. M. Radaelli, Europeanisation: Solution or Problem?, [w:] Palgrave Advances in European
Union Studies, red. M. Cini, A. Bourne, Houndmills — New York 2006, s. 58.
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nych i nieformalnych zasad, procedur, paradygmatow polityki, stylow, wzorcow
zachowan oraz wspolnych przekonan i norm, ktére najpierw zostaty zdefiniowane
oraz skonsolidowane w procesie tworzenia polityki UE, a nastepnie wlaczone do
logiki krajowych (narodowych lub subnarodowych) debat, struktur politycznych
oraz polityki publicznej.

Podkresli¢ nalezy w tym miejscu, ze przedmiotem ponizszych uwag bedzie
jedynie systemowy zarys europeizacji polskiego prawa rolnego wskutek oddziaty-
wania ustawodawstwa unijnego.

Wpltyw prawa UE na prawo krajowe

Polska, jako kraj cztonkowski, wraz z wej$ciem w zycie traktatu akcesyjne-
go, zostala zwigzana caltym prawem pierwotnym oraz dorobkiem wspdlnoto-
wym (acquis communautaire), ktory obejmuje zarowno prawo pochodne, jak
i wyktadni¢ prawa unijnego zawartg w orzecznictwie Trybunatu Sprawiedliwo-
sci Unii Europejskiej (dalej TSUE). Prawo pierwotne obejmuje: traktaty zato-
zycielskie, rewizyjne i akcesyjne, a takze powszechnie przyjete zasady prawa
oraz prawo zwyczajowe. Prawo pochodne obejmuje: rozporzadzenia, dyrekty-
wy, decyzje, zalecenia i opinie, zrodta prawa II i III filara oraz umowy mig-
dzynarodowe ratyfikowane przez Uni¢ Europejska. Zgodnie z doktryng prawa,
umowy mi¢dzynarodowe stanowig szczeg6lne zrodto prawa UE, z tego wzgledu
w hierarchii zrodet prawa umiejscowione zostaty migedzy prawem pierwotnym,
a prawem pochodnym. Z kolei akty prawa unijnego okreslane jako niewigzace'®
—tj. opinie, zalecenia, akty nienazwane — moga by¢ przez panstwa czlonkowskie
wykorzystywane przy wyktadni i stosowaniu prawa wewnetrznego. W ramach
zrodet prawa w 11 i 11 filarze z punktu widzenia procesu harmonizacji prawa
najwazniejsze znaczenie majg decyzje ramowe!'. Wydawane sg one w celu zbli-
zenia si¢ ustawodawstw panstw cztonkowskich i harmonizacji ich porzadkow
prawnych. Wybor form i §rodkéw prawnych do wdrozenia decyzji ramowych
pozostawiony jest krajom cztonkowskim. Stosowane sg przy tym odpowiednie
zasady przyjmowane przy implementacji dyrektyw. Niekiedy decyzje ramowe
wymagaja wprowadzenia przez kraj cztonkowski do prawa krajowego regulacji
ustawowej, jezeli dotyczy ona krajowych podmiotéw prawnych. Decyzje ramo-

100précz aktdw wymienionych w art. 288 TFUE wydawane sa w praktyce inne akty instytucji
UE, nazywane w literaturze aktami sui generis albo aktami nienazwanymi. Moga one nosi¢ rézne
nazwy: uchwaly, rezolucje, wytyczne, wyjasnienia, komunikaty, programy, plany. Charakter ta-
kich aktow jest niejednolity. Niektore z nich wywoluja skutki prawne, w wiekszo$ci jednak maja
charakter prawnie niewigzacy (np. rezolucje). Przedmiotem wielu aktow sg sprawy wewngtrz-
ne, organizacyjne UE i jej aparatu, inne sg skierowane do adresatow usytuowanych na zewnatrz
wspolnoty, wraz z przedstawionymi wyzej opiniami i zaleceniami, o ktérych mowa w art. 249
TWE, zaliczane sa do tzw. migkkiego prawa wspolnotowego, tzw. soft law, tj. do prawa niewigzg-
cego formalnie, ale mimo to majacego praktyczne znaczenie.

P, Czechowski, op. cit., s. 67-72.
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we dotycza glownie problematyki: prawno-materialnej, proceduralnej, wspot-
pracy miedzynarodowej oraz realizacji aktow prawa miedzynarodowego.

Oddziatywanie ustawodawstwa unijnego na prawo krajowe, w tym na pra-
wo rolne, jest od czaséw akcesji Polski do UE bardzo intensywne. Z uwagi na
jego rozleglos¢, poddawane jest ono czestym modyfikacjom, ktore nie pozostaja
bez wplywu na ksztalt prawa krajowego, w tym prawa rolnego jako gatezi, oraz
jego miejsce w systemie prawa'?. Powoduja one bowiem konieczno$¢ przewar-
tosciowania dotychczasowych, czy wrecz poszukiwania nowych konstrukcji
teoretycznych'.

Hybrydowa struktura UE widoczna jest zarowno w podstawach funkcjo-
nalnych okre$lonych w prawie traktatowym, jak tez w procesie decyzyjnym!*.
Unia zbudowana jest na podstawie Wspolnot (Wspolnoty Europejskiej oraz
Europejskiej Wspolnoty Energii Atomowej — Euratom) uzupetnionych polity-
kami i1 formami wspotpracy ustanowionymi w Traktacie o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej. Migdzy obszarem wspdlnotowym a politykami i formami wspot-
pracy istnieje zasadnicza rdznica. Obszar wspolnotowy ma wyrazny charakter
ponadnarodowy, regulowany jest za pomocg specyficznych srodkow prawnych,
przyjmowanych generalnie z zastosowaniem procedury wickszosci kwalifiko-
wanej z inicjatywy Komisji po konsultacjach z Parlamentem Europejskim. Nad
utrzymaniem porzadku prawnego UE czuwa Trybunat Sprawiedliwos$ci Unii Eu-
ropejskie;j.

Prawo UE, niezwykle obszerne, zréznicowane i podlegajace bardzo czgstym
modyfikacjom, ma duzy wptyw na polskie prawo ustrojowe. Glownym czyn-
nikiem tego procesu jest acquis communautaire 1 jego miejsce w systemie pra-
wa polskiego. Prawo europejskie'> w sposob ciagly wptywa na prawo krajowe,

12 Zagadnienie to rozwaza R. Budzinowski, Zmiany prawa rolnego, Tendencje rozwoju, [w:]
R. Budzinowski i A. Zielinski (red.), Prawo rolne. Problemy teorii i praktyki, s. 9.

13 Zwraca na to uwage A. Lichorowicz w recenzji: P. Czechowski, M. Korzycka-Iwanow,
S. Prutis, A. Stelmachowski, Polskie prawo rolne na tle ustawodawstwa Unii Europejskiej, War-
szawa 1994, , Kwartalnik Prawa Prywatnego” 1994, nr 2, s. 343.

4 A. Gruszczak ,Unia Europejska a suwerennosé panstw, O$rodek Mysli Politycznej,
http://www.omp.org.pl/stareomp/index4eca.html?module=subjects&func=printpage&page-
1d=279&scope=all

1SPojecie i zakres prawa europejskiego nie jest jednolicie rozumiane, ze wzglgdu na powigza-
nia Wspolnot z Unia Europejska prawo wspdlnotowe mozna zaliczy¢ do ,,prawa unijnego w zna-
czeniu szerokim” przyjmuje si¢ (m.in. M. Stahl, Wphw prawa europejskiego na polskie ustrojowe
prawo administracyjne, [w:] Europeizacja polskiego prawa administracyjnego, Kolonia 2005,
s. 60.), ze obejmuje ono zrodta prawa Unii Europejskiej i Wspdlnot Europejskich. Szerzej m.in.:
S. Biernat, Zrédla prawa Unii Europejskiej. Tworzenie prawa unii Europejskiej. Prawo Unii Eu-
ropejskiej a prawo parnstw cztonkowskich, [w:] J. Barcz (red.), Prawo Unii Europejskiej. Zagad-
nienia systemowe, Warszawa 2002, s. 177-262; J. Justynski, Instytucje i porzgdek prawny Unii
Europejskiej, Torun 2003, s. 88-143; M. Herdegen, Prawo europejskie, Warszawa 2004, s. 1-14;
M. M. Kenig-Witkowska, A. Lazowski, [w:] M. M. Kenig-Witkowska (red.), Prawo instytucjo-
nalne Unii Europejskiej, Warszawa 2004; D. Lasok, Zarys prawa Unii Europejskiej, Torun 1995,
s. 161-198, Warszawa 2004, s. 132-182; J. Galster, Teoretyczne aspekty obowigzywania, stoso-
wania i przestrzegania prawa wspolnotowego w porzgdku krajowym, [w:] Implementacja prawa
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a wplyw ten okresla si¢ w doktrynie jako negatywne zakazy dotyczace tworzenia
lub utrzymywania w mocy norm prawa krajowego, ktore bylyby niezgodne z pra-
wem europejskim lub pozytywne, gdy panstwa cztonkowskie sg zobowigzane do
wprowadzenia do swoich porzadkow prawnych nowych rozwigzan, majacych
przyczynia¢ si¢ do harmonizacji regulacji prawnych do realizacji celow Unii'.
Prawo unijne dazy do uzupelnienia w krajowym porzadku prawnym. Zgodnie
ze stanowiskiem doktryny, z chwilg uzyskania cztonkostwa w Unii Europejskiej
system zrddel prawa stanie si¢ w pewnym sensie systemem dualistycznym, na
ktory bedzie si¢ sktada¢ podsystem prawa stanowionego przez organy panstwa
polskiego oraz podsystem prawa europejskiego w czegsci stanowionego przez
organy unijne, w czgsci zas zawartego w ratyfikowanych przez Polske traktatach
zatozycielskich i innego rodzaju umowach miedzynarodowych!’. Podnosi si¢
ponadto, ze porzadek prawny Unii nosi cechy oryginalnego i autonomicznego
systemu'8, w praktyce stosowanego jednak przez instytucje narodowe tak, jakby
to byto prawo narodowe.

Na prawo krajowe oddzialuja takze odnoszace si¢ do prawa europejskiego
zasady: autonomii prawa UE, zasada pierwszenstwa prawa UE wobec prawa
panstw cztonkowskich oraz zasada bezposredniego skutku prawa UE. Normy
prawa unijnego staty sie po akcesji Polski do UE cze$cig systemu prawa krajo-
wego, sa wobec tego stosowane powszechnie i maja wigzaca moc.

Sytuacja taka prowadzi w sposob nieunikniony do trudnos$ci w okresleniu
pochodzenia zmian ustrojowych, tj. czy maja one swoje zrodto w prawie krajo-
wym, czy w prawie unijnym. Takze zadania krajowych organdéw ulegly rozsze-
rzeniu o przepisy prawa unijnego, prawo to wykonujg bowiem organy UE, ale
w przewazajacej czesci obowiazki z niego wynikajace wykonujg organy krajo-
we stajac si¢ niejako organami UE. Zmiany w administracji wynikajg z uméw
migdzynarodowych, z prawodawstwa krajowego i z prawa unijnego bezposred-
nio i posrednio obowigzujacego — rozporzadzen, dyrektyw, decyzji, soft law'®,
a takze z orzecznictwa Trybunalu Sprawiedliwosci. Proces ,,nakladania si¢”,

integracji europejskiej w krajowych porzgdkach prawnych, Torun 1998, s. 9-20; R. Streinz, Prawo
europejskie, Warszawa 2002.

1 M. Stahl, Wplyw prawa europejskiego na polskie ustrojowe prawo administracyjne, takze
m.in.: S. Biernat, op. cit., s. 177-200.

7 A. Wrobel, Podstawowe problemy stosowania i wykladni prawa wspdlnot europejskich,
cz. 1, ,,Casus” 2003, nr 30, s. 6-7.

18 Stanistaw Biernat podkresla, ze poglad, iz prawo Wspdlnot Europejskich stanowi odrebny
porzadek prawny, jest dominujacy, ale zarazem wskazuje, ze nie wyklucza to, a nawet zaktada
wystepowanie jego roznych powigzan z prawem panstw cztonkowskich, op. cit., s. 229 i in.

19 Migkkie prawo” europejskie nie podlega obowigzkowi formalnej transpozycji, mozemy
jednak aktualnie zaobserwowaé, Ze coraz szerszym strumieniem przedostaje si¢ ono do prawa
stanowionego. W piSmiennictwie zauwaza si¢ nawet, ze soft law moze stanowi¢ alternatywe dla
harmonizacji przez dyrektywy. Podkresla sig¢, ze roznica miedzy dyrektywami a soft law staje
si¢ coraz bardziej ptynna. Procesy europeizacji prawa prowadzace do harmonizacji porzadkow
prawnych panstw cztonkowskich, ktore tradycyjnie opieraty si¢ na dyrektywie jako podstawowym
instrumencie prawnym, sg coraz czesciej realizowane za pomoca soft law.
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,Zrastania si¢”’* porzadkow prawnych: krajowego i europejskiego sprawia, ze —

w konsekwencji — trudno oddzieli¢ to, co w strukturze administracji publicznej
1 stosowanych przez nig zasadach jest efektem procesu integracji europejskie;j.
W literaturze podkresla si¢ jednak, ze zasady te (w tym zasada demokratyczne-
go panstwa prawnego, zasada pomocniczosci) ulegly wzmocnieniu w procesie
dostosowawczym?!.

Nalezy podkresli¢, ze na przyklad w zakresie prawa postgpowania admini-
stracyjnego, prawo europejskie nie wprowadza regulacji, ktora expressis verbis
ustanawialaby europejskie prawo postepowania administracyjnego. W doktrynie
przyjmuje si¢, ze w tym zakresie obowigzuje panstwa cztonkowskie ,,autonomia
proceduralna”?. Istniejg jednak od niej wyjatki. Jak podkresla Stanistaw Bier-
nat®, w pewnych dziedzinach prawa unijnego wprowadzone sg bezposrednio
procedury, ktore zastepuja lub uzupetniaja unormowania krajowe?*. Ponadto,
w orzecznictwie TSUE sformulowano pewne wymagania pod adresem krajo-
wych przepisow proceduralnych i praktyk ich stosowania. TSUE wymaga od
panstw cztonkowskich, aby ich prawo normowato sprawy oparte na prawie unij-
nym, rozpatrywane przez organy administracyjne albo sady, w sposob nie mnigj
korzystny dla jednostki niz podobne sprawy oparte na prawie krajowym (zasada
niedyskryminowania lub ekwiwalentnosci)®. Nalezy mie¢ na wzgledzie, ze pra-
wo krajowe i praktyka jego stosowania nie mogg doprowadzi¢ do tego, ze ochro-
na praw jednostki oparta na prawie unijnym okaze si¢ niemozliwa albo nadmier-
nie utrudniona (zasada efektywnej ochrony prawnej)*. W doktrynie podkresla
si¢?’, ze harmonizacja prawa procesowego jest wyjatkiem od reguty, cho¢ mozna
w tym zakresie dostrzega¢ pewne zmiany.

2 M.in.: C. Mik, Metodologia implementacji europejskiego prawa wspélnotowego w krajo-
wych porzgdkach prawnych, [w:] C. Mik (red.), Implementacja prawa integracji europejskiej
w krajowych porzqdkach prawnych, Torun 1998, s. 21 i n.

2'M.in.: T. Rabska, Administracja publiczna w $wietle integracji z Uniq Europejskq. ,,Samo-
rzad Terytorialny” 2003, nr 3; G. Rydlewski, Europeizacja administracji publicznej w Polsce, [W:]
T. Moldawa, K. A. Wojtaszczyk, M. Malecki (red.), Administracja publiczna w procesie dostoso-
wywania panstwa do Unii Europejskiej, Warszawa 2003.

22S. Biernat, Przystgpienie Rzeczypospolitej Polskiej do Unii Europejskiej: Wyzwanie dla orga-
now stosujgcych prawo, [w:] Prawo polskie a prawo Unii Europejskiej, Warszawa 2003, s. 108.

ZIbidem.

247 taka sytuacja mamy do czynienia np. przy okazji wdrazania funduszy europejskich w sek-
torze rolnym realizowanym przez Program Rozwoju Obszarow Wiejskich. Stosowanie procedur,
wytycznych, instrukcji, dokumentdéw strategicznych jest bardzo charakterystyczne dla realizacji
funduszy europejskich.

3 Za: B. Adamiak, Europeizacja prawa postgpowania administracyjnego, [w:] Europeizacja
polskiego prawa administracyjnego..., s. 18.

*Tbidem.

7S, Biernat, Zasada efektywnosci prawa wspolnotowego w orzecznictwie Europejskiego Try-
bunatu Sprawiedliwosci, [w:] Studia z prawa Unii Europejskiej, Krakéw 2000, s. 52.
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Proces europeizacji prawa krajowego

Sytuacje, gdy prawo wspolnotowe wplywa na tre$¢ prawa krajowego i ksztal-
tuje je, sa komentowane przez doktryng¢ jako badania nad stopniem jego euro-
peizacji®.

Europeizacje prawa postrzega¢ mozna® jako trwajacy proces systematycznego
wplywania prawa europejskiego, obejmujacego nie tylko prawo wspolnotowe, lecz
takze prawo traktatowe (organizacji miedzynarodowych konwencji)*’, na ksztatt
— formalny i merytoryczny — polskiego porzadku administracyjnoprawnego, prze-
biegajacy w sposob bezposredni i posredni przez wilaczanie do naszego porzad-
ku norm i zasad porzadku europejskiego, jak rowniez respektowanie standardow
1 wzorcow europejskich przy tworzeniu wlasnych rozwiazan prawnych, przy row-
noczesnym uwzglednianiu odrebnosci i specyfiki wlasciwych krajowym uwarun-
kowaniom?'. A. Wréobel*? wyodrebnit trzy modele wplywu prawa europejskiego na
polskie przepisy o postepowaniu administracyjnym: integracyjny, harmonizacyjny
1 autonomiczny. Zgodnie z ta teorig, w modelu integracyjnym prawo unijne reguluje
przepisami bezposrednio skutecznymi zasady i tryb postgpowania administracyjne-
go przed krajowymi organami administracji publicznej w okreslonych kategoriach
spraw unijnych. W modelu harmonizacyjnym prawo unijne okresla cele i zasady
regulacji prawnej postgpowania administracyjnego przed krajowymi organami ad-
ministracji publicznej w okreslonych kategoriach spraw administracyjnych. Nato-
miast w modelu autonomicznym prawo unijne nie reguluje zasad i trybu postepo-
wania administracyjnego przed krajowymi organami administracji publicznej (brak
unijnych przepisow proceduralnych w rozumieniu orzecznictwa Rewe/Comet)*.

8 Zob. m.in.: J. Jezewski, Poréwnawcze badania prawa a europeizacja prawa administracyyj-
nego, [w:] Europeizacja polskiego prawa administracyjnego..., s. 51 in.; J Jagielski, Furopeizacja
polskiego prawa administracyjnego... s. 35 i n.; B. Banaszak, Porownawcze prawo konstytucyjne
panstw demokratycznych, Zakamycze 2004, s. 45.

W odniesieniu konkretnie do RP.

3 Co do pojgcia prawa europejskiego por. np.: A. Wiktorowska, [w:] M. Wierzbowski (red.),
Prawo administracyjne, wyd. V, Warszawa 2003, s. 67; J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne,
Kolonia 2001, s. 75 i n., ktory kategori¢ prawa europejskiego ujmuje wasko, tj. jako prawo wspo6l-
notowe; F. Schoch, Europdisierung des deutschen Verwaltungsrecht, [w:] Das Verwaltungsrecht
als Element der europdischen Integration. Referate Und Diskussionsbeitrdge des Neuten Deutch-
Polonischen Verwaltungskolloquiums vom 5-10 September 1994 in Tiibingen, Stuttgart 1995, s. 15
in.

31Por. tez: Z. Duniewska, B. Jaworska-D¢bska, R. Michalska-Budniak, E. Olejniczak- Szatow-
ska, M. Stahl (red.), Prawo administracyjne, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, Warszawa
2000, s. 41 in.

32K. Chorazy, W. Taras, A. Wrdbel, Postgpowanie administracyjne, egzekucyjne i sqdowoad-
ministracyjne, Warszawa 2009, s. 19-26.

3 Wyroki Trybunatu Sprawiedliwosci z 16 grudnia 1976 roku w sprawie C-33/76 Rewe-Zen-
tralfinanz eG et Rewe-Zentral AG v. Landwirtschaftskammer fur das Saarland, Zbioér Orzeczen
1976, s. 1989 oraz w sprawie C-45/76 Comet BV v. Produktschap voor Siergewassen, Zbior Orze-
czen 1976, s. 2043.

3 A. Wrobel, Europeizacja Prawa Administracyjnego, 1. Rzucidto (red.), Lublin 2011, s. 26.
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Przekazanie przez panstwa czlonkowskie czg¢sci suwerennos$ci na rzecz Unii Euro-
pejskiej musi prowadzi¢ do zblizenia we wszystkich prawnych (i nie tylko) sferach,
jakie wiazg si¢ bezposrednio z jej celami®.

Na gruncie prawa niemieckiego europeizacje prawa administracyjnego wigze si¢
z europeizacjg zadan i podkresla, Zze ustawodawstwo narodowe w coraz wigkszym
stopniu jest warunkowane prawem europejskim, a to w konsekwencji pociaga za
sobg dalsze skutki w zakresie formulowania zadan administracji i ich realizacji*.
Sytuacja taka prowadzi do nieustannego zblizania si¢ krajowych porzadkow
prawnych poszczegdlnych panstw cztonkowskich, co pozwala na wypracowanie
i stosowanie wspolnych zasad, form i struktur. Z wyzej wymienionym pogladem
koresponduja twierdzenia o kurczacym si¢ obszarze niestosowania prawa UE
w panstwach cztonkowskich UE3"

Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej w swoich orzeczeniach wie-
lokrotnie stanowil, ze wyrazona w art. 5 TFUE®® zasada subsydiarnosci zobo-
wigzujaca panstwa cztonkowskie do podejmowania wszelkich srodkow w celu
realizacji zobowigzan lub wynikajacych z dziatan organéw UE i utatwiania wy-
konywania jej zadan odnosi si¢ do wszystkich organdéw panstwowych, w tym
organow zdecentralizowanych®.

Wplywajac na tres¢ i stosowanie norm tego prawa w rezultacie prawo europej-
skie wplywa na administracj¢ publiczng i ,.europeizuje ja, prowadzac do ujedno-
licenia jej struktur organizacyjnych, zasad dzialania oraz metod i prawnych form
dziatania. Proces europeizacji w szerokim rozumieniu obejmuje jednoczes$nie eu-
ropeizacj¢ praw 1 wynikajaca z niej europeizacj¢ administracji publiczne;.

Wplyw na stan prawa krajowego majg akty prawa europejskiego o réoznym
charakterze, tj. pierwotne i wtorne, jednostronne i wielostronne, wigzace w r6z-
nym zakresie, rozporzadzenia wigzace w calosci i bezposrednio stosowane, kto-
re nie moga by¢ transportowane do prawa krajowego, dyrektywy wymagajace
implementacji i wigzgce co do skutku, ale pozostawiajace panstwom cztonkow-
skim wybor form i §rodkoéw ich realizacji, nickiedy zawierajace ramowe wska-
zania co do rozwigzan organizacyjnych, decyzje obowigzujace w catosci tych,
do ktérych sa skierowane, o indywidualnym i konkretnym charakterze i akty

3 H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna, zagadnienia ogélne, Warszawa 1999,
s. 285-287.

3F. Schoch, Miejsce administracji w strukturze podziatu wladz w warunkach aktualnych za-
dan administracji, [w:] Kierunki rozwoju prawa administracyjnego, Podstawowe zagadnienia
prawa budowlanego i planowania przestrzennego, Poznan 1999, s. 140.

7K. Kowalik-Banczyk, Klauzula spraw czysto wewnetrznych — kurczgcy sig obszar niesto-
sowania prawa wspolnotowego w panstwach cztonkowskich Wspdlnoty Europejskiej, ,,Przeglad
Prawa Europejskiego” 2003, nr 2.

3Dz.Urz. UE C 83/47.

3 Kwestie te analizowat S. Dudzik, Konstytucyjna pozycja samorzqdu terytorialnego a per-
spektywy integracji europejskiej, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 r. a czton-
kostwo Polski w Unii Europejskiej, Torun 1999, s. 258 i n. i podane tam orzeczenia Trybunatu
Sprawiedliwosci.
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niewigzace (zalecenia, opinie, a takze rekomendacje, rezolucje, komunikaty,
orzeczenia), ktore, mimo braku mocy obowiazujacej, przyczyniaja si¢ do ksztat-
towania europejskich standardow dziatania administracji zarowno unijnej, jak
i krajowej wyktadni prawa*. W praktyce przyjmuje si¢, ze rozporzadzenia (ge-
neralne i abstrakcyjne, obowiazujace w catosci 1 bezposrednio we wszystkich
panstwach cztonkowskich) sg instrumentem unifikacji prawa Unii, a dyrektywy
instrumentem harmonizacji praw narodowych.

Na gruncie pogladow doktryny*!' wyrdznia si¢ trzy podstawowe typy metod
europeizacji prawa polskiego*: unifikacje, upodobnienie i zblizenie®. Unifi-
kacja polega na wprowadzeniu do krajowego tekstu prawnego nowego tekstu
prawa unijnego lub wprowadzenie do prawa krajowego nowego tekstu, ktory
pochodzi z prawa unijnego, bez zmian i zabiegéw dostosowawczych*. Upodob-
nienie rozwigzan prawnych nalezy odr6zni¢ od unifikowania prawa narodowego
i unijnego. Upodobnienie nie polega bowiem na zastgpowaniu prawa krajowego
prawem ujednoliconym, lecz na wprowadzeniu do porzadku prawnego regulacji
prawnych, w ktorym z tym samym zakresem stosowania normy sg zwigzane te
same zakresy normowania®. Trzecia metoda, jak podkresla Marek Zirk-Sadow-
ski, nie daje si¢ zredukowac do problemoéw czysto analitycznych.

Dokonujac analizy instytucyjnej panstw cztonkowskich, w tym przypadku
Polski, mozna zauwazy¢ gleboko posunieta unifikacje rozwigzan organizacyj-
nych uwzgledniajacych struktury i formy powstate w wyniku stosowania prawa
unijnego. Nalezy przy tym mie¢ na wzglegdzie trudnosci, jakie moga pojawiac si¢
podczas realizacji tego procesu, przy obowigzywaniu zasady autonomii panstw
cztonkowskich w sferze rozwigzan strukturalnych administracji publiczne;,
a zarazem potrzeby wykonywania zadan UE. Mimo to, jak podkreslat Grzegorz
Rydlewski, zacieranie si¢ r6znic miedzy koncepcjami w dziedzinie ustrojow po-
litycznych, globalizacja, nowe technologie i rewolucja informatyczna prowadza

40W praktyce funkcjonowania instytucji europejskich, soft law jest instrumentem oddziatywa-
nia, ktore stosuje zwlaszcza Komisja Europejska. W opinii prof. Aliny Jurcewicz (Rola migkkiego
prawa w praktyce instytucjonalnej Wspolnoty Europejskiej, [w:] C. Mika (red.) Implementacja
integracji europejskiej w krajowych porzqdkach prawnych, Torun 1998r.) soft law to ,,zasady po-
stepowania”, ktore z mocy prawa nie s obowigzujace, jednakze moga wywotywac pewne skutki
praktyczne. Przywota¢ tu mozna najbardziej znany komunikat Komisj (Commission of the Euro-
pean Communication of the Commission of the consequences of the judgement of the European
Court of Justice In Case 120/78 (,,Cassis de Dijon”), “Official Journal of the European Com-
munities” 1980, C 256, s. 2) o skutkach orzeczenia Europejskiego Trybunalu Sprawiedliwosci
w sprawie Cassis de Dijon (Sprawa nr 120/78, Rewe-Zentral AG c.Bundesmonopolverwaltung fur
Brantwein, ktory zostal uznany za nowy rodzaj aktu quasi-normatywnego.

M. Zirk-Sadowski, Filozoficzno-teoretyczne aspekty harmonizacji polskiego porzqdku praw-
nego z europejskim prawem wspolnotowym, [w:] System prawa RP w procesie europeizacji, War-
szawa 2002, s. 12 in.

“2Pojecie europeizacji prawa wprowadza J. Letowski, Rada Europy o postgpowaniu admini-
stracyjnym, [w:] Problemy prawa publicznego, Lublin 1993, 5.93.

4], Jabtonska-Bonca, Zrédla prawa Wspolnot Europejskich, Gdansk 1993, s. 73 i n.

M. Zirk-Sadowski, op. cit., s.15.

“Ibidem.

293



Paulina B¢dzmirowska

do upodabniania si¢ administracji publicznych funkcjonujacych w poszczegdl-
nych panstwach?.

Europeizacja krajowego prawa rolnego nastgpowata przez procesy legislacyj-
ne w zakresie prawa europejskiego i przez procesy legislacyjne krajowe zwigza-
ne z jego implementacjg do prawa krajowego, a takze przez praktyke stosowania
prawa bez potrzeby ingerencji ustawodawcy. Istota prawa unijnego wigze si¢
z jego stosowaniem jednakowo i jednolicie we wszystkich panstwach cztonkow-
skich UE. Reguty stosowania prawa mi¢dzynarodowego, zawarte w Konstytucji,
nie moga wigc w sposob mechaniczny by¢ przenoszone na prawo unijne, gdyz
poszczegblne panstwa przyjmuja rézne zasady stosowania prawa mi¢dzynaro-
dowego. Taki stan rzeczy komplikuje brak odpowiednich w tym zakresie regut
w traktatach ustanawiajacych Wspolnoty Europejskie. Istniejaca luke wypetnit
TSUE, przyjmujac miedzy innymi zasade bezposredniej skutecznosci tego pra-
wa w porzadkach prawnych panstw cztonkowskich oraz zasadg pierwszenstwa
obowigzywania prawa unijnego przed prawem krajowym.

Zasada bezposredniego oddzialywania
1 pomocniczosci

Bezposrednie obowiazywanie prawa unijnego (direct effect) jest warunkiem
bezposredniej skutecznosci jego norm prawnych?’. Nie mozna méwic¢ o bezpo-
srednim skutku prawa unijnego, jezeli prawo unijne nie obowigzuje*’. Oznacza
ono, ze normy tego prawa od dnia ich wejscia w zycie stajg si¢ automatycz-
nie czescig porzadku prawnego obowigzujacego w panstwach cztonkowskich,
bez potrzeby ich inkorporacji. Wazne jest przy tym dodanie, ze prawo unijne,
jak i prawo krajowe zachowuja ciagle swoja odrebnosc¢ istniejac niejako obok
siebie. Nie oznacza to jednak odseparowania od siebie norm obu porzadkdéw
prawnych. Wprost przeciwnie, normy unijne i normy prawa krajowego sa ze
sobg funkcjonalnie powigzane. Wiele norm prawa krajowego stanowionych
jest w celu wykonania lub uzupetnienia norm prawa UE. Oczywiscie, w razie
konfliktu norm obu porzadkéw prawnych, to normy prawa unijnego korzystaja
Z pierwszenstwa.

Przez bezposredni skutek norm prawa UE rozumie si¢ gtéwnie t¢ ich szcze-
g0lng ceche, ze moga by¢ one samodzielnym zrédlem praw Iub obowigzkow

4 G. Rydlewski, op. cit., 37, takze H. Izdebski, M. Kulesza, op. cit., s. 285 i n.

YD. 0. A. Edward, Direct Effect: Myth, Mess or Mystery?, [w:] J. M. Prinssen, A. S. Chrauwen
(red.), Direct Effect, Rethinking a Classic of EC Legal Doctrin, Groningen 2004, s.6.

“Na temat roznic i relacji pomiedzy bezposrednim skutkiem a bezposrednim obowiazywa-
niem prawa unijnego, zob. np.: J. A. Winter, Dirrect Applicability and Direct Effect. Two dis-
tinct and Different Concepts In European Community Law, ,,CMLRev.” 1972, nr 4, s. 425-438;
A. Dashwood, The Principle of Direct Effect in European Community Law, ,,Journal of Common
Market Studies” 1978, vol. 16, s. 229-230.
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jednostek. Moga si¢ one powotywac na bezposrednio skuteczne normy prawa
UE w postgpowaniach przed sagdami krajowymi i z norm tych czerpa¢ swoje
prawa. Sady panstw cztonkowskich sg obowigzane udzieli¢ jednostkom ochrony
wlasnie na podstawie prawa UE. Ponadto, w razie niezgodnosci miedzy prawem
wspolnotowym a prawem krajowym powinny to uczyni¢ wbrew prawu krajowe-
mu, kierujac si¢ zasadg pierwszenstwa prawa unijnego.

Jednym z podstawowych elementéw europejskich systemow prawnych jest
zasada pomocniczosci. Jej klasyczna definicja ujeta zostata w encyklice papieza
Piusa XI Quadragesimo anno®. Na gruncie polskiego prawa zasada pomocni-
czo$ci przywotana zostala w preambule Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej
z dnia 1 kwietnia 1997 roku® i uznana jako jedna z zasad lezacych u podstaw
polskiego porzadku prawnego. Nadrzedny status ustawy zasadniczej w hierar-
chii zrédel prawa krajowego oznacza objecie nig rowniez innych regulacji praw-
nych. Zasada pomocniczosci, bedaca postulatem, wytyczna kierowang przede
wszystkim do prawodawcy®!, w rbwnym stopniu powinna by¢ uznana za dyrek-
tywe administracyjng w procesie dostosowania i kontroli przestrzegania norm
prawa administracyjnego’>.

Wiasciwa formuta kontroli urzeczywistnienia zasady pomocniczo$ci® oraz
zasad ogolnych postepowania administracyjnego® w procesie stosowania prawa
jest dziatalno$¢ orzecznicza sadéw administracyjnych. Zasada pomocniczosci
powinna tez by¢ brana pod uwagg przy sadowej kontroli aktow prawa miejsco-
wego, sprawowanej przez sady administracyjne. Wptyw prawa UE na prawo
administracyjne i na administracje publiczng ma swoje zrodlo takze w zasadzie
decentralizacji stosowania prawa unijnego, w mys$l ktorej kompetencje z niego
wynikajace s3 wykonywane bezposrednio na szczeblu krajowym, a Unia musi
korzysta¢ z posrednictwa organdéw panstw cztonkowskich, nie majac wiasnego
aparatu administracyjnego. Zarzadzanie w Unii jest oparte na wielopodmioto-
wosci wladz publicznych, a wladze sprawuja one przez dzielenie i taczenie srod-
kéw przez rézne podmioty: panstwa, regiony, samorzady lokalne, inne organy
1 instytucje.

“Pius X1, Quadragesimo anno, ,,Znak” 1982, nr 7-9, s. 708.

Dz.U., nr 78, poz. 483.

1 Por.: M. Radwan, Zasada pomocniczosci w polityce regionalnej EWG, ,,Samorzad Teryto-
rialny” 1993, nr 9, s. 16-17.

52Zob. np. wyroki: z dnia 24 marca 1998 roku (K 40/97), OTK 1998, nr 2, poz.12; z dnia 23 lu-
tego 1999 roku (K 25/98), OTK 1999, nr 2, poz. 23; z dnia 12 stycznia 2000 roku (P 11/99), OTK
2000, nr 1, poz. 3; z dnia 26 listopada 2001 roku (K 2/00), OTK 2001, nr 8, poz. 254.

53 Zob. wyrok NSA z dnia 4 czerwca 2001 roku (I SA/Kr 911/01), ,,Samorzad Terytorialny”
2002, nr 6, s. 49.

5#NSA wielokrotnie podkreslat znaczenie zasad ogolnych postepowania, eliminujac z obrotu
prawnego rozstrzygniecia organdw administracji publicznej, pozostajace w sprzecznosci z tymi
zasadami. Zob. m.in. orzecznictwo NSA wskazane w: B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks poste-
powania administracyjnego. Komentarz, Warszawa, s. 27 i n. oraz A. Wrobel, [w:] M. Jaskowska,
A. Wrbbel, op. cit., 112-121.
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Jak wynika z powyzszego, bezposrednie stosowanie prawa Unii jest konse-
kwencja jego bezposredniego obowiazywania dla organdéw panstw cztonkow-
skich. Obowigzane sg one bowiem opiera¢ swoje dzialania na normach prawa
UE, obok norm prawa krajowego. Takze normy prawa unijnego stanowig pod-
stawe prawng dla dziatan organoéw panstw cztonkowskich. Dziatania te sg w tym
przypadku rozumiane szeroko. Odnoszg si¢ bowiem zarowno do podejmowania
aktow indywidualnych (orzeczen sadowych, aktow administracyjnych) oraz do
wydawania aktoéw normatywnych (generalnych i abstrakcyjnych). Co wigcej,
bezposrednie stosowanie prawa unijnego moze takze polega¢ na obowigzku po-
wstrzymania si¢ przez organy panstwowe do podejmowania niektorych dziatan,
np. wydawania aktow prawnych, jesli pewne dziedziny naleza do wylacznych
kompetencji UE. Nalezy zauwazy¢, ze bezposrednio obowigzujg i powinny by¢
bezposrednio stosowane w panstwach cztonkowskich wszystkie wigzace normy
prawa UE, a nie jedynie te, zawarte w rozporzadzeniach, jak mozna by wnosi¢
z brzmienia art. 288 TFUE. Wobec tego dotyczy to rowniez norm traktatowych
i norm dyrektyw, decyzji, postanowien, uméw miedzynarodowych itd. W odnie-
sieniu do norm traktatowych, obowiazki panstw cztonkowskich moga mie¢ badz
charakter negatywny, tj. powstrzymania si¢ od pewnych dziatan®, jak i charakter
pozytywny, tj. podejmowania pewnych dziatan*®. Normy rozporzadzen stanowig
w zalozeniu wylaczne podstawy dziatan panstw cztonkowskich w dziedzinach
objetych ich uregulowaniami. Szczeg6lng role stanowig w tym kontekscie dyrek-
tywy. Mimo iz wymagaja implementacji do prawa krajowego. to korzystaja one
réwniez z przymiotu bezposredniego obowigzywania i stosowania w panstwach
cztonkowskich. Stosowanie dyrektyw polega przede wszystkim na transporto-
waniu ich w odpowiedniej formie do prawa krajowego przez wtasciwe organy
panstwa cztonkowskiego.

Prawotworcza rola Trybunatu Sprawiedliwosci
Unii Europejskiej

Od czasu akcesji Polski do UE wraz z wdrazaniem funduszy wspolfinansowa-
nych z Unii Europejskiej zaczeto znacznie bardziej odczuwac prawotworcza rolg
TSUE. Poza orzecznictwem wydawanym przez Trybunal, takze w duzym stop-
niu wydawane sg odpowiedzi na pytania prejudycjalne polskich sadow, a takze
sadow pozostalych panstw cztonkowskich. W sytuacji oddzialtywania prawa UE
na prawo krajowe moga powstawac sytuacje kolizyjne wymagajace postuzenia
si¢ analiza poréwnawcza konkretnych norm. Z taka sytuacja mamy czgsto do
czynienia, gdy stosownie do wymagan formutowanych w orzecznictwie TSUE
organy administracyjne, stosujac w indywidualnych sytuacjach prawo krajowe

55Por. np. 12, art. 28 TWE.
6 Por. np. art. 126, art. 159 TWE.
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obowigzane sg uwzglednia¢ normy prawa unijnego i zapewnia¢ mu odpowiednia
efektywnos¢. TSUE zdecydowanie konfirmuje pierwszenstwo prawa unijnego
przed wszystkimi normami prawa krajowego, takze zawartymi w Konstytucji®’.
Nalezy jednak wspomnie¢, iz sady konstytucyjne niektorych panstw cztonkow-
skich, tj. np. Niemiec czy Wtoch, wnosza zastrzezenia do tezy o pierwszenstwie
prawa UE wobec norm konstytucyjnych swoich porzadkdéw prawnych.

W sytuacji oddzialywania prawa UE na prawo krajowe moga powstawac sy-
tuacje kolizyjne wymagajace postuzenia si¢ analiza porownawczg konkretnych
norm. Z takg sytuacja mamy do czynienia cz¢sto, gdy stosowanie do wymagan
formulowanych w orzecznictwie TSUE organy administracyjne, stosujac w in-
dywidualnych sytuacjach prawo krajowe obowigzane sg uwzglednia¢ normy
prawa unijnego i zapewnia¢ mu odpowiednig efektywnos¢. Wskazane wyzej
zagadnienie znalazlo rozwigzanie w bardzo obszernym orzecznictwie TSUE,
w ktorym stwierdzil, ze przez wlaczenie do wspdlnotowego porzadku prawnego
wynikajacych z Traktatu praw i obowigzkow, dotychczas unormowanych w pra-
wie krajowym, panstwa czlonkowskie trwale ograniczyly swoje suwerenne pra-
wa 1 w konsekwencji nie moga ustanawia¢ regulacji sprzecznych z istotg Unii.
Ponadto, stosowanie prawa wynikajacego z Traktatu nie moze by¢ wyltaczone
przez przepisy krajowe, gdyz podwazatoby to podstawy prawne funkcjonowa-
nia UE. W aspekcie czasowym, w §wietle orzecznictwa TSUE, z pierwszenstwa
korzystaja normy prawa unijnego niezaleznie od tego, czy sa wczesniejsze, czy
pozniejsze, niz niezgodne z nimi normy prawa krajowego®®. Co wigcej, zgodnie
z orzecznictwem TSUE, organy panstw czlonkowskich sa obowigzane do po-
dejmowania dziatan (lub ich zaniechania), zgodnych z trescig norm dyrektyw,
nawet w sytuacji, gdy dyrektywy nie zostaly prawidlowo implementowane do
prawa krajowego®.

Zakonczenie

Realizowane w ostatnich kilkunastu latach programy unijne wspierajace re-
alizacje¢ polityki rolnej w Polsce wymagaly stosowania kilkudziesigciu rozpo-
rzadzen, wytycznych, dyrektyw, instrukcji itd. pochodzacych z aktow unijnych.
Stosowanie niektoérych z nich wymagato utworzenia nowych aktéw prawnych,
np. rozporzadzen do poszczegdlnych dziatan, m.in. Programu Rozwoju Obsza-

57Por. orzeczenie Costa z dnia 15 lipcal964 roku, orzeczenie 11/70 Internationale Handels-
gesellschaft v. Einfuhr — Und Vorratstelle fur Getreide Und Futtermittel, Zbior Orzeczen 1970,
s. 1125, orzeczenie 106/77 Amminisrazione delle Finanze dello Stato v. Simmenthal, Zb. Rz. 1978,
s. 629, orzeczenie C-224/97 Ciola v. Land Vorarlberg, Zbior Orzeczen 1999, s. 1-2517, orzecze-
nie C-10-22/97 Ministero delle Finanze v.IN.CO.GE.’90 Srl, Zb. Orz. 1998, s. 1-6307, -87/02,
C-391/02, C-403/02 z dnia 3 maja 2005 roku, sprawa C-105/03 z dnia 16 czerwca 2005 roku.

% Por. orzeczenie 106/77 Amminisrazione delle Finanze dello Stato v. Simmenthal, Zbior
Orzeczen 1978, s. 629.

% Por. orzeczenie C-431/92 Commission v. Germany, Zbior Orzeczen 1995, s. 1-2189.
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row Wiejskich. W konsekwencji zaczeto stosowaé akty unijne rownorzednie
z aktami prawa krajowego oraz nowo utworzonymi regulacjami. W zwigzku
Z tym, istotnym problemem zwigzanym z wptywem unijnych aktéw prawnych
na krajowy porzadek jest wigc znaczne skomplikowanie prawa materialnego.

Kontrowersje wokoét przedmiotowego tematu dotycza takze sposobdéw euro-
peizacji prawa krajowego. W piSmiennictwie wskazuje si¢ miedzy innymi droge
legislacyjng i drogg przez praktyke stosowania prawa, rozrdznia europeizacje ad-
ministracji publicznej zwigzang z tresciag prawa UE, z uczestnictwem administracji
krajowych w procesie decyzyjnym Unii, ze wspotpracg administracji krajowych
w realizacji polityk UE i z orzecznictwem Trybunatu Sprawiedliwosci®.

Majac na wzgledzie, ze juz krajowy porzadek prawny w sferze prawa rolnego
obejmuje ogrom przepisdéw, ktoére zwazywszy na ich zmienno$¢ trudno opano-
wac, jest to problem duzej wagi w procesie stosowania prawa unijnego, ktore
migdzy innymi za sprawg implementacji i bezposredniego stosowania jeszcze
bardziej zwigkszaja ilo$¢ stosowanych przepisow w danej dziedzinie. W tym
konteks$cie pojawia si¢ praktyczna kwestia relacji porzadku krajowego 1 unijne-
g0, a w tym obszarze problem pierwszenstwa zrodet prawa polskiego i wspolno-
towego, jego zgodnos¢ z Konstytucja RP, mozliwos¢ ich zaskarzania. Kwestia
mozliwego naruszania przez przepisy UE wartosci i regul zasadniczych prawa
wewnatrzpanstwowego nie ma odzwierciedlenia na gruncie polskich regulacji,
w tym regulacji konstytucyjnych®. W tym miejscu warto zastanowic si¢ nad gra-
nicami recepcji prawa UE zwigzanymi z wysoce przewidywalnym konfliktem
przepisoéw unijnych z prawnym porzadkiem wewnatrzpanstwowym.

Prawo Unii Europejskiej charakteryzuje si¢ przepisami bardzo ogoélnymi,
wysoce niejednoznacznymi, wymagajacymi stosowania wykladni i pozosta-
wiajacymi szerokie pole do interpretacji. Taki obraz poglgbia ponadto problem
thumaczenia aktow prawa UE z jezykéw urzgdowych UE. Z powyzszym Scisle
zwigzany jest takze problem natury jezykowej. Praktyka stosowania aktow pra-
wa unijnego pokazuje, ze polskie ich brzmienie zostaje znieksztalcone w sensie
prawnym w stosunku do brzmienia w jezykach urzedowych UE. Taka sytuacja
przysparza niejednokrotnie wiele kontrowersji, co do stosowania wprost przepi-
sOw obcigzonych takim znieksztalceniem.

Nalezy podkresli¢, ze europeizacja prawa rozumiana jako wzajemne oddzia-
lywanie systemoéw prawnych mozliwa jest tylko wtedy, gdy sa one dostatecznie
stabilne, uksztatltowane i konkretne, aby mogly wplywacé na siebie, oraz gdy syste-
my te nie sg zamknigte do tego stopnia, ze udaremniajg jakikolwiek wptyw innych
porzadkow systemow prawnych®?. Niezaleznie jednak — jak twierdzi Wrobel® —

8 Migdzy innymi G. Rydlewski, op. cit., s. 38; takze Teresa Rabska zwraca uwagg¢ na role
administracji publicznej w procesie integracji, op. cit., s. 4 i n.

1 Zob. tez: J. Jagielski, Europeizacja prawa administracyjnego..., s. 48.

2 A. Wrébel, Europeizacja prawa administracyjnego, t. 3, Warszawa 2014, s. 18.

83 Ibidem.
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od zakresu, charakteru i intensywno$ci tych wzajemnych oddziatywan, ktore
niewatpliwie przeksztalcaja istotnie te systemy prawne i lezace u ich podstaw
zatozenia, pozostaja one nadal odrgbnymi systemami z wlasnymi regutami obo-
wigzywania, stosowania i wyktadni. Oczywiste jest przy tym, ze stopien europe-
izacji prawa, w tym rolnego, jest w poszczegolnych krajach UE zréznicowany,
w zalezno$ci od stopnia zaawansowania integracji. Oddziatywanie prawa Unii
Europejskiej, ktore ustanowito wiele mechanizméw prawnych, w tym kompe-
tencji i procedur, ktorych podstawowym celem jest zapewnienie skutecznego
wplywu norm unijnych na prawo wewnetrzne panstw cztonkowskich, jest jed-
nak bardzo silne, a sama europeizacja jest procesem ciagtym, wieloptaszczyzno-
wym i poki co, niezbadane sg daleko idace skutki jej oddziatywania.
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Streszczenie

Oddzialywanie ustawodawstwa unijnego na prawo krajowe, w tym na prawo rol-
ne, jest od czasé6w akcesji Polski do UE bardzo intensywne. Prawo UE podda-
wane jest czestym modyfikacjom, ktére maja ogromny wptyw na ksztatt prawa
krajowego, w tym prawa rolnego, jako gatezi.

Europeizacja jest procesem ciaglym i wieloplaszczyznowym obejmujacym za-
réwno europeizacje praw, jak i wynikajaca z niej europeizacje administracji pu-
bliczne;j.

Stowa kluczowe:

prawo rolne, europeizacja, prawo Unii Europejskiej,

The issue of ”Europeanisation” of Polish agricultural law as a result of the
impact of EU legislation

Abstract

Since the Polish accession to the EU, the impact of EU legislation into national
law, including the agricultural law, is very intense. EU law is subjected to
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a modifications that have a huge impact on the shape of the national law, including
agricultural law, as a branch.

Europeanization is a process of continuous and multifaceted involving
both europeanization of rights and — as a result — europeanization of public
administration.

Key words:
Agricultural Law, Europeanization, European Union Law
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Ksztaltowanie sie wspolczesnego
modelu europejskiego rolnictwa
a kwestia agrarna

Wprowadzenie

Rozwazania nad wspotczesng kwestig agrarng sa $cisle powigzane z europejskim
ujeciem kwestii rolnej na skutek przystapienia Rzeczypospolitej Polskiej do struktur
Unii Europejskiej z dniem 1 maja 2004 roku. Akcesja do UE oznaczata zgode pan-
stwa cztonkowskiego na przyjecie dorobku prawnego i, co istotne z punktu widzenia
niniejszego tekstu, Wspolnej Polityki Rolnej. W celu sprostania wyzwaniom w rol-
nictwie i na obszarach wiejskich przyjeto Europejski Model Rolnictwa (dalej EMR),
ktérego powstanie bylo uwarunkowane zar6wno przez czynniki wewngetrzne, jak
i zewngetrzne. W literaturze przedmiotu spotyka si¢ poglad, iz celem Wspdlnej Po-
lityki Rolnej jest wspieranie europejskiego modelu rolnictwa'. Aby przedstawi¢ za-
lozenia EMR, nalezy spojrze¢ przez pryzmat problemow wspotczesnego rolnictwa
1 odpowiedzie¢ na pytanie, czy kwestia rolna jest kwestig spoteczna.

Cele 1 metody

W niniejszym artykule przedstawione zostang uwarunkowania ksztaltowa-
nia si¢ wspolczesnego EMR, zaczynajac od powstania Wspolnot Europejskich.
Za pomocg metody historycznej i analizy dokumentéw archiwalnych ukazane
zostang przestanki ksztattujace europejski model rolnictwa. Metoda formalno-
dogmatyczna umozliwi wyjasnienie, czy europejski model rolnictwa odpowiada
na wspolczesne problemy rolnictwa i czy ta problematyka zwana kwestia rolna
wyczerpuje znamiona definicji kwestii spoteczne;.

'S. Szumski, Wspdina Polityka Rolna Unii Europejskiej, Warszawa 2007, s. 14.
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Kwestia rolna a kwestia spoteczna

Kwestia spoteczna to powazny, budzacy niepokoj problem spoteczny, ktory
nie moze zosta¢ samodzielnie rozwigzany przez ludzi i wymaga dziatan wielu
podmiotow. Za kwestie spoleczne uwaza sig¢, m.in.: bezrobocie, biede czy kto-
poty mieszkaniowe. Oczywiscie ich rozwigzanie nalezy do zadan polityki spo-
tecznej. Na gruncie nauk o polityce kwestia spoteczna w odrdznieniu od proble-
mu spolecznego charakteryzuje si¢ wystepowaniem na masowg skale skrajnie
trudnych sytuacji dla ludzi i moze stanowi¢ podstawe konfliktu zaktocajacego
funkcjonowanie spoteczenstwa®. W literaturze przedmiotu wyrdznia si¢ rowniez
definicje w szerokim i waskim znaczeniu. Definicja kwestii spotecznej sensu
largo oznacza ogdt skutkow niedopasowania zycia spotecznego do indywidu-
alnych i zbiorowych potrzeb. Definicja sensu stricto odnosi si¢ do konkretnego
problemu spolecznego o najwyzszym stopniu dotkliwos$ci, generujacym sytu-
acje krytyczne w zyciu jednostek i calych zbiorowosci, a zarazem powodujacym
trwate zaktocenia w funkcjonowaniu spoteczenstwa?.

Unia Europejska, liczaca obecnie 28 panstw czlonkowskich?, odpowiada
zidentyfikowanym kwestiom spotecznym poprzez Europejski Model Spotecz-
ny, na ktory sktadajg sie, m.in.: wspdlne wartosci na polu spotecznym zapisane
w prawie pierwotnym i wtornym UE, Europejska Karta Spoteczna, koordynacja
krajowych polityk spotecznych czy Europejski Fundusz Spoteczny. Czy zatem
uprawnione jest twierdzenie, ze EMR stanowi odpowiedz na kwestie rolng?

Kwestia rolna jest zagadnieniem ztozonym i wystepujacym od dawna. Jej
cechg jest zmienny charakter i uwarunkowania, lecz istotg problemu na gruncie
nauk ekonomicznych, zdaniem Andrzeja Czyzewskiego i Anny Matuszczak, jest
ziemia jako czynnik niekonkurencyjny w stosunku do dwoch pozostatych — pra-
cy i kapitatu®. Wspomniani autorzy wskazuja tez na specyfike kwestii rolne;j,
w ktorej wystepuje przymus konsumpcji Zywnosci z jednej strony, a brak mobil-
no$¢ ziemi z drugiej. Kwestia rolna sprowadzala si¢ w ujgciu historycznym do
trzech gtéwnych zagadnien:

[ problem ziemi — zar6wno jej brak, niedobdr przektadajacy si¢ na ograniczone
dochody czy nadmierna eksploatacja;

[ uprawa ziemi — zarowno technika, sposoby uprawy ziemi, jak i stosowanie
sztucznych nawozow;

[l stosunki wie§ — miasto — wzajemne stosunki producentoéw, ludnosci, prze-
myst a rolnictwo w aspekcie wspierania produkcji rolniczej.

2J. Danecki, Kwestie spoleczne —istota, Zrédla, zarys, diagnozy, [w:] A. Rajkiewicz, J. Supinska,
M. Ksi¢zopolska (red.), Polityka spoteczna, Warszawa 1996, s. 111.

3W. Giza, Kwestia spoleczna w koncepcji Zofii Daszynskiej-Golinskiej, ,,Zeszyty Naukowe
Polskiego Towarzystwa Ekonomicznego” 2006, nr 4, s. 162.

4 Stan na sierpien 2016 roku.

SA. Czyzewski, A. Matuszczak, Dylematy kwestii agrarnej w panoramie dziejéw, ,,Ekonomika
i Organizacja Gospodarki Zywnoéciowej” 2011, nr 90, s. 5.
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Drugoplanowe w stosunku do wymienionych zagadnien problemy wynikaja-
ce z efektow prowadzenia dziatalnosci rolniczej w panstwach Europy Zachod-
niej zostaly przedstawione w dalszej czesci opracowania. Nalezy jednak podkre-
§li¢ zroznicowanie problemow, z ktorymi borykali si¢ rolnicy w panstwach stabo
rozwini¢tych i wysoko rozwinietych, gdzie w pierwszym przypadku problem
niewystarczajacych dochodéw oznaczat cigzkie warunki bytowe na progu tzw.
minimum egzystencjalnego, natomiast w drugim przypadku oznaczal odczuwal-
ne roznice jakosci zycia i poziomu uzyskiwanych dochodéw miedzy produkcja
rolniczg a pracg pozarolniczg.

Wspolczesng kwestig agrarng mozemy pojmowac jako ,,zespot problemow
powstajacych w procesie reprodukcji w rolnictwie, a majacych swe zrodto
w specyfice produkeji rolniczej, ktorych rozwigzanie rzutuje na rozwoj calej go-
spodarki narodowej”®. Uwzglednienie istotnego wptywu rolnictwa na calg go-
spodarke narodowa uprawnia do stwierdzenia, ze kwestia rolna jest kwestig spo-
eczna, bo cho¢ nie wszyscy obywatele zajmujg si¢ rolnictwem, to wszyscy biorg
udziat w konsumpcji dobr wytwarzanych przez rolnictwo. Jako$¢ zywnos$ci ma
bezposredni wpltyw na zdrowie spoleczenstwa, a cena zywno$ci na poziom Zy-
cia, zwlaszcza przy niskich dochodach, kiedy to wydatki na zywno$¢ stanowia
znaczny udziat w catosci wydatkéw gospodarstw domowych.

Ksztattowanie si¢ modelu rolnictwa w ramach EWG

W integrujacej sie po koszmarze drugiej wojny $wiatowej Europie Zachod-
niej idea powstania Wspolnej Polityki Rolnej byta strategicznym projektem stu-
zacym trwatemu zazegnaniu glodu spowodowanego zniszczeniami powojenny-
mi. W 1950 roku Sicco Mansholt — 6wczesny holenderski minister rolnictwa,
rybotowstwa i dystrybucji zywnosci — przedstawit plan utworzenia w Europie
wspolnego rynku produktoéw rolnych, ktéry miat by¢ zarzadzany przez ponadna-
rodowg instytucje. Zaktadal utworzenie wspolnego funduszu zasilanego z optat
taryfowych, natozonych na importowane produkty rolne, ktéry niwelowatby
nierdwnos$ci w dochodach rolnikow 7.

Wspdlna Polityka Rolna (dalej WPR) przeciwstawiata si¢ (cho¢ niekiedy
1 tworzyta) gtownym problemom rolnictwa panstw integrujacych si¢ w ramach
wspolnot europejskich, poczynajac od panstw tzw. szostki®. Tuz po podpisaniu
traktatow rzymskich, w wyniku zniszczonego rolnictwa i powojennego wyzu
demograficznego, za podstawowe zadanie WPR ustanowiono zwigkszenie pro-
dukcji zywno$ci wraz z zapewnieniem rozsadnych cen dla konsumentéw i za-
gwarantowaniem rentownosci produkcji rolne;.

¢ Ibidem, s. 13.

"A. Milward, The reconstruction of Western Europe 1945-51, Berkeley — Los Angeles 1984,
s. 452-453.

8 Termin ,,szdstka” odnosi si¢ do panstw-cztonkow zatozycielskich Wspolnoty Europejskie, tj.
Belgii, Holandii, Luksemburga, Francji, Niemiec i Wtoch.
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Cele WPR zostaly zawarte w artykule 39 Traktatu o EWG 1 nieprzerwanie
do dzi$ postuluja: a) zwigkszenie wydajnosci rolnictwa przez wspieranie po-
stepu technicznego, racjonalny rozwoj produkcji rolnej, jak rowniez optymalne
wykorzystanie czynnikow produkcji, zwlaszcza sity roboczej, b) zapewnienie
w ten sposob odpowiedniego poziomu zycia ludno$ci wiejskiej, zwlaszcza przez
podniesienie indywidualnego dochodu o0séb pracujacych w rolnictwie, c) sta-
bilizacje rynkow, d) zagwarantowanie bezpieczenstwa dostaw, €) zapewnienie
rozsadnych cen w dostawach dla konsumentow.

Trudno jednak rozwigzywacé kwestie rolna, gwarantujac jednoczesnie do-
bre ceny dla konsumentéw i godne dochody dla rolnikdéw, gdyz te cele stoja
z sobg w sprzecznosci’. Europejski Trybunat Sprawiedliwos$ci rowniez potwier-
dza wspomniang sprzecznos¢!'. Alina Jurcewicz, Barbara Koztowska i Elzbieta
Tomkiewicz, analizujac orzecznictwo, wykazaty, ze instytucje Wspdlnot Euro-
pejskich mogty nada¢ niektorym zadaniom artykutu 39 czasowy priorytet wy-
nikajacy z potrzeb gospodarczych'!. Jednak czyniac to, nie mogly wprowadzaé
dyskryminacji migdzy producentami lub konsumentami w ramach Wspolnot.

Zatozenia w stosunku do WPR zawarte w art. 38—47 Traktatu o EWG byly
sformutowane do$¢ ogodlnie 1 zaktadaty wspolprace panstw cztonkowskich
w celu ustanowienia odpowiednich instrumentéw i mechanizmow organizowa-
nia rynkow rolnych jak i samego wsparcia rolnikow. Stad pojawity si¢ dwie
odmienne koncepcje wspolnotowe;j polityki rolnej. Jedna koncepcja wskazywata
na potrzebg tworzenia wickszych, bardziej wydajnych gospodarstw jako dro-
gi do wyzszych zarobkow rolnikow, co implikowalo traktowanie rolnictwa na
rowni z innymi sektorami gospodarki. Drugi podkreslat znaczenie gospodarstw
rodzinnych i matych gospodarstw rolnych dla europejskiego zycia wiejskiego
oraz roli gruntow rolnych dla zapewnienia stabilnosci obszaréw wiejskich, dla
ktorych powinno stosowac si¢ wylaczenia z czgéci prawa wspolnotowego, na
przyktad z legislacji przeciw zanieczyszczeniom. Spor, gléownie migdzy Francja
a Niemcami, zostat zazegnany tzw. zelaznym paktem polityki rolnej i od tej pory
mozna méwi¢ o tworzeniu si¢ europejskiego modelu w rolnictwie.

Uzgodniono trzy zasady WPR:

1) wspolny rynek,
2) solidarno$¢ finansowa (catos$¢ kosztéw WPR ponosi budzet Wspdlnoty),
3) preferencja wspdlnotowa (ochrona rynku wewngtrznego przed produktami

z panstw trzecich).

Integracja panstw cztonkowskich oznaczata wzajemne wspieranie produkcji
w aspekcie dotowania produkcji i preferencji w postaci dostepnosci na wspdl-

M. Cardwell, The European Model of Agriculture, Oxford 2004, s. 20.

10European Court Reports, Judgment of the Court of 13 March 1968. W. Beus GmbH & Co. v
Hauptzollamt Miinchen. Reference for a preliminary ruling: Finanzgericht Miinchen. Case 5-67.

TA. Jurcewicz, B. Koztowska, E. Tomkiewicz, Wspdlna Polityka Rolna. Zagadnienia prawne,
Warszawa 2007, s. 51-52.
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nym rynku oraz protekcjonistyczne praktyki w stosunku do produktéow rol-
nych pochodzacych z importu. Wspdlna Polityka Rolna zaczg¢ta w peni funk-
cjonowa¢ od roku 1962, w ktorym to utworzono Europejski Fundusz Orien-
tacji i Gwarancji Rolnej (EFOiGR). Fundusz dwa lata p6zniej zostal podzie-
lony na dwie sekcje: sekcje gwarancji przeznaczono na wydatki zwigzane
z refundacjami eksportowymi oraz interwencjami na rynkach; sekcja orientacji
stuzyta wspieraniu zmian strukturalnych.

Wspolna Polityka Rolna wypehita swoja pierwotna rolg, to znaczy zapewnita
bezpieczenstwo zywnosciowe. Osiggniecie wspomnianego celu za pomoca me-
chanizmow interwencji zachgcajacych rolnikow do intensyfikowania produkcji
rolnej doprowadzito do nadprodukcji zywnosci, a skup interwencyjny stworzyt
konieczno$¢ przechowywania nadwyzek zywnosci, ktory generat dla Wspolnot
Europejskich znaczne koszty.

Probe odpowiedzi na tzw. gory masta, ktore przekraczaty dziesiatki tysiecy
ton przedstawit ,,architekt” WPR Mansholt w listopadzie 1967 roku'?. Skrytyko-
wat polityke cen gwarantowanych, ktéra doprowadzita do produkcji wolumenu
przewyzszajacego potrzeby i mozliwosci rynku. Zaproponowat rozszerzenie po-
lityki cen gwarantowanych o polityke strukturalng.

Pod koniec lat 60. XX wieku niezadowolenie z funkcjonowania zapropono-
wanego modelu rolnictwa ptyne¢lo niemal z kazdej strony. Ceny produktow dla
konsumentéw byty wyzsze niz oczekiwano, dochody rolnikéw mate, a wydatki
w ramach EFOiGR (tab. 1) pomimo znacznego wzrostu nie rozwigzywaly rosng-
cych problemow.

Tabela 1. Wydatki w ramach EFOiGR w latach 1965-1970

Rok 1965 1966 1967 1968 1969 1970
Wydatki na
EFOiGR 28,7 50,7 340 1259,7 1668,6 | 3108,1
(w miln UA)
Udzial o 0 N o 0 o
w budzecie WE 8,47% | 12,88% | 45,46% | 77,43% | 80,78% | 86,91%

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych z EU, Budget 2007 Financial Report,
Annex 2: Expenditure 1958-2007 by heading, s. 51-52.

Wazrost z poczatkowych niecatych 29 mln UA do ponad 3 mld na przestrzeni
5 lat nie mogt spotkacd si¢ z pozytywnym odbiorem zarowno przez spoteczenstwa
integrujacych si¢ panstw, jak i przez rzady. Jeszcze w 1968 roku Mansholt przed-
stawit swoj kolejny plan w formie memorandum, ktére odnosito si¢ do kwestii

12S. Mansholt, The future shape of agricultural policy, European Communities — Joint Infor-
mation Service, http://ec.europa.eu/agriculture/cap-history/crisis-years-1970s/mansholt-speech-
1968 en.pdf [dostep: 24.08.2016].
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spotecznych rolnikow, stabilnosci pracy i zapewnienia odpowiednich dochodéw
1 mozliwos$ci zmiany zawodu przy jednoczesnym pozostaniu w dotychczaso-
wym miejscu zamieszkania. Plan Agriculture 1980" byt rozbudowang strategia
odnoszgcg si¢ miedzy innymi do struktury agrarnej i produkcyjnej, limitowa-
nia produkcji, obnizenia wydatkéw w ramach EFOiIGR, redukcji zatrudnienia
w rolnictwie wraz ze wsparciem w postaci zasitkow, rozwoju ksztatcenia zawo-
dowego oraz do tworzenia pozarolniczych miejsc pracy na obszarach wiejskich.
Pozadanym modelem gospodarstwa rolnego byly tzw. przedsigbiorstwa rolne
zdolne do rozwoju.

Przedstawione propozycje zostaly jednak oprotestowane przez spoteczen-
stwo, ktdre nie wyrazito zgody na proponowane opuszczenie pracy na roli przez
5 mln obywateli, a plan zostal porzucony. Trwaly lata kryzysu, a nadwyzki zyw-
nos$ci rosty do granic mozliwos$ci przechowywania. Proba wprowadzenia jed-
nostek produkcyjnych' (production unit) i nowoczesnych przedsigbiorstw rol-
nych'® (modern agricultural enterprise) rbwniez byta zbyt kontrowersyjna i nie
zyskala uznania w oczach decydentoéw, a nastgpnie porzucona.

Wreszcie w roku 1972 Komisja Europejska pod nowym przewodnictwem
Mansholta przedstawita pakiet trzech dyrektyw!'¢, ktore ksztattowaty wspdlnoto-
wy model rolnictwa. Panstwa cztonkowskie zostaly zobowigzane do ustanowie-
nia definicji rolnika, ktory utrzymuje si¢ z rolnictwa, przy zatozeniu, ze wspo-
mniany dochdd stanowi przynajmniej 50% catkowitego dochodu. Pozostatym
zaproponowano przekazywanie ziemi na sprzedaz lub w dzierzawg innemu rol-
nikowi wraz z odszkodowaniem, ktore przystugiwato nie za zaprzestanie pracy,
lecz za $wiadczenie ushugi polegajacej na udostgpnienie ziemi tym, ktérzy mogli
ja oplacalnie zagospodarowaé. Nalezy zwroci¢ uwage na aspekt postrzegania
»uwolnienia” ziemi w kategoriach $wiadczenia ustugi, co bgdzie miato nastep-
stwa podczas formutowania zalozen europejskiego modelu rolnictwa.

13_Bulletin of the European Communities” 1969, supl. 1.

14 Jednostka produkcyjna mogta zosta¢ ustanowiona przez rolnikow, ktorzy zdecyduja si¢ na
wspdlna produkcje wybranych artykutéw rolnych (czg¢$ciowe potaczenie) lub w postaci jednego
gospodarstwa. Jednostki produkcyjne musiataby spelnia¢ wymagania minimalnej powierzchni
optymalnej ekonomicznie odpowiedniej dla danego regionu, ktére mogg si¢ rézni¢ we Wspolno-
cie. Jednostki produkcyjne miaty odgrywac wazng rol¢ w regionach, na ktorych istnialy niewielkie
gospodarstwa wielofunkcyjne, ktore poprzez cze¢sciowe potaczenie moglyby poprawi¢ warunki
zyciowe rolnikow.

15 Mialy zosta¢ tworzone poprzez powiekszenie jednego gospodarstwa lub potaczenie kilku.
W odréznieniu od jednostki produkcyjnej, tutaj rolnicy mieliby zaangazowac caly posiadany areal,
Zywy inwentarz, maszyny i sprz¢t do wspolnego przedsigwzigcia

¢ Council Directive (EEC) No 72/159 of 17 April 1972 on the modernization of farms, Official
Journal of the European Communities, No L 96/1, s.324-331, Council Directive (EEC) No 72/160
of 17 April 1972 concerning measures to encourage the cessation of farming and the reallocation
of utilized agricultural area for the purposes of structural improvement, ,,Official Journal of the
European Communities”, No L 96/1, s. 332-338, Council Directive (EEC) nr 72/161 of 17 April
1972 concerning the provision of socio-economic guidance for and the acquisition of occupational
skills by persons engaged in agriculture, ,,Official Journal of the European Communities”, nr L
96/1, s. 15-20.
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W latach 80. XX wieku wraz z opublikowaniem Zielonej Ksiegi na temat
perspektyw WPR!7 podkreslono szczegolny charakter europejskiego modelu rol-
nictwa, opierajacego si¢ na gospodarstwach rodzinnych. Planowano postawi¢ na
jako$¢, a nie ilos¢ produkcji, oraz zachgci¢ rolnikéw do dziatania w taki sposob,
jak robili to przedsi¢biorcy. Jednak wraz z wysokimi cenami gwarantowany-
mi i postepem technicznym dokonywata si¢ rewolucja agrarna w bogatej cze-
$ci Europy. Mate gospodarstwa rodzinne przeksztatcaty si¢ w duze farmy oraz
wielkie przedsigbiorstwa rolne i agrobiznesowe. Istniejace doptaty do produkcji
nieprzerwanie zache¢caty rolnikow do maksymalizacji produkcji, co ktocito sig
z zatozeniami WPR. Problemy nie byly rozwigzywane, stad propozycje reformy
MacSharry’ego w latach 1991-1992, ktora przerwata paradygmat produktywi-
zmu wraz z obnizka cen interwencyjnych 1 wprowadzeniem doptat bezposred-
nich. Doptaty bezposrednie miaty za zadanie rekompensowac utracony w wyni-
ku zmniejszenia wsparcia cenowego dochod.

Reforma MacSharry’ego ktadla nacisk na wielofunkcyjno$¢ rolnictwa, za-
chowanie srodowiska naturalnego, tradycyjnego krajobrazu wiejskiego i umoc-
nienie modelu opartego na dominacji gospodarstw rodzinnych. Jak zauwaza
Franciszek Tomczak, WPR akcentowata nie cele produkcyjne i dochodowe, lecz
spoteczne i srodowiskowe funkcje rolnictwa, a takze zwigkszenie konkurencyj-
nosci i efektywnos$ci sprzyjajacych wzrostowi konsumpcji's.

W przedstawionym w lipcu 1997 roku dokumencie strategicznym Agenda
2000 WPR zostata okreslona jako polityka wieloobszarowa. Oczekiwania wobec
WPR wykroczyly poza cele okre§lone w dawnym artykule 39%°. Zaczely wigzac si¢
z ochrong $rodowiska oraz rozwojem obszarow wiejskich w kierunku pozarolni-
czym. Zdaniem Stanistawa Szumskiego, przesuwanie wsparcia od wspierania do-
choddéw producenta rolnego i produkcji do wspierania w formie dziatan pozaproduk-
cyjnych i warunkéw Zycia na obszarach wiejskich potwierdza przywiazanie panstw
cztonkowskich UE do ,,wlasnego, europejskiego rozumienia rolnictwa i jego funkcji
w gospodarce oraz w spoteczenstwie, zwanym europejskim modelem rolnictwa’?!.
Alina Jurcewicz zwraca uwagg na przeobrazenie historycznie uksztattowanego mo-
delu ,,proprodukcyjnego” do modelu limitowania produkcji rolnej*.

17 Commission Communication, Perspectives for the common agricultural policy, COM (85)
333, 15 czerwca 1985 r., http://ec.europa.eu/agriculture/cap-history/crisis-years-1980s/com85-
333 en.pdf [dostep: 24.08.2016].

8F. Tomczak, Ewolucja wspéinej polityki rolnej UE i strategia rozwoju rolnictwa polskiego,
Warszawa 20009, s. 40.

' Agenda 2000, For a stronger and wider Union, ,,Bulletin of the European Union”, supl. 5/97,
COM (97) 2000, 15 lipca 1997 r., s. 26-29, http://ec.europa.eu/agriculture/cap-history/agenda-
2000/com97-2000 en.pdf [dostep: 25.08.2016].

2 Traktat amsterdamski zmienit numeracje artykutdéw i tak zamiast art. 38—46, przepisy doty-
czace WPR byly stanowione przez art. 32-38.

2'S. Szumski, op. cit., s. 57-58.

2 A. Jurcewicz, Wspélna Polityka Rolna Unii Europejskiej, [w:] P. Czechowski (red.), Prawo
rolne, Warszawa 2015, s. 101.
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Wspotczesny model europejskiego rolnictwa

Przedmiot europejskiego modelu rolnictwa od poczatku byt uwarunkowy-
wany zarowno endogenicznie, jak i egzogenicznie. Poczatkowo sektor rolny byt
wylaczony z regulacji migdzynarodowych wynikajacych z Uktadu Ogdlnego
w sprawie Taryf Celnych i Handlu (GATT). Jednak podczas negocjacji w ra-
mach tzw. rundy urugwajskiej GATT (1986—1993) handel produktami rolnymi
pomimo sprzeciwu WE zostal uwzgledniony. Liberalizacja handlu artykutami
rolnymi nalezy do najbardziej kontrowersyjnych probleméw negocjacyjnych
poruszanych na forum GATT/WTO?>.

Czynniki zewnetrzne, ktore mialy znaczny wplyw na uksztaltowanie eu-
ropejskiego modelu rolnictwa, to wznowienie negocjacji handlowych w ra-
mach rundy katarskiej WTO, dodatkowo potggowane przez perspektywe roz-
szerzenia Unii Europejskiej o 10 panstw. W warunkach globalizacji istnieje
wielostronny nacisk aktoréw panstwowych i ponadpanstwowych do libera-
lizacji handlu, w tym handlu produktami rolnymi. Otwieranie granic i zno-
szenie barier w rolnictwie powinno prowadzi¢ do wzrostu konkurencyjnosci
i pozytywnych aspektow funkcjonowania w ramach wolnego rynku. Niestety,
pelne ,,uwolnienie” rolnictwa doprowadziloby do umocnienia najwigkszych
dystrybutoréw zywnos$ci, umacniajac monopole globalnych koncernow. Na
wolnym rynku wsrod produktéw czy wytwordw o poréwnywalnych cechach,
czy parametrach, decydujacym czynnikiem wyboru wydaje si¢ by¢ cena.
Stad prognozowaé¢ mozna degradacje¢ jakosci zywnos$ci, na skutek fawory-
zowania zywnosci tanszej. Dodatkowo Unia Europejska miataby trudnosci
z konkurowaniem na §wiatowym rynku bez wyraznego wsparcia dla swoje-
go rolnictwa, miedzy innymi ze wzgledu na tanig sita roboczg w panstwach
rozwijajacych sie.

Unia Europejska reprezentowana przez Komisj¢ Europejska przygotowy-
wata si¢ do kolejnych negocjacji handlowych, stad ogloszona koncepcja EMR
w Agendzie 2000 zaakceptowane]j przez przedstawicieli rzgdow panstw czton-
kowskich UE podczas szczytu w Berlinie w 1999 roku, wpisata si¢ w strategi¢
uzasadniania WPR na forum mi¢dzynarodowym.

Europejski Model Rolnictwa petni trzy funkcje:

* produkcyjng — ma zapewni¢ konsumentom bezpieczne i stabilne dostawy
zdrowej, wysokojakosciowej zywnos$ci oraz produktow niezywnosciowych
oraz rozwija¢ konkurencyjno$¢ na rynku §wiatowym, opierajac si¢ na zrow-
nowazonych metodach produkcyjnych;

BWTO od 1995 roku.

2 Committee of Agricultural Organisations in the European Union, General Committee for
Agricultural Cooperation in the European Union, The European model of agriculture: the way
ahead, listopad 1999 (http://trade.ec.europa.eu/doclib/docs/2005/april/tradoc_122241.pdf [dostep:
26.08.2016].
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* terytorialng — ma zabezpieczy¢ i wzmocni¢ obszary wiejskie, ktore pelnia
ustugi srodowiskowe cenione przez spoleczenstwo jako catos$¢; pozytywnie
wplyna¢ na zatrudnienie i infrastrukture w licznych wsiach znajdujacych si¢
w calej UE; zapobiega¢ depopulacji i pustynnieniu na trudnych do gospoda-
rowania obszarach;

* socjalng — ma zmniejsza¢ dysparytet migdzy bogatszymi a biedniejszymi re-
gionami UE oraz sprzyja¢ spojnosci gospodarczej i spotecznej migdzy grupa-
mi i regionami.

COPA/COGECA podkreslajg oferowane przez europejskich rolnikéw wyjat-
kowe zasoby takie jak ziemia, ktéra w potaczeniu z klimatem, inwestycjami oraz
zasobami ludzkimi przyczynia si¢ do wzrostu gospodarczego i rownowagi zyw-
no$ciowej na $wiecie. Rolnicy, wykorzystujac swoje umiejetnosci oraz infrastruk-
ture, przyczyniaja si¢ do zapewnienia dodatkowych ustug poprzez zwickszanie
warto$ci 1 dostepnosci wsi dla spoteczenstwa. Dodatkowo EMR przyczynia si¢
do niwelowania najwigkszych nierdwnosci spotecznych wystepujacych pomigdzy
terenami miejskimi i wiejskimi. Problem z zatrudnieniem i poziomem dochodow
na obszarach wiejskich pozostaje w centralnym miejscu polityki UE. W odniesie-
niu do powyzszych zasobow i znaczenia EMR zaktadano, ze obowiazuje ogdlny
konsensus co do roli europejskiego rolnictwa, ktdre poprzez swoja wielofunkcyj-
no$¢ petni szczegolng role na starym kontynencie. Szumski zauwaza, ze pomimo
marginalizacji znaczenia sektora rolnictwa w gospodarce panstw czlonkowskich
utrzymuje on nieproporcjonalnie wysoka pozycje w prawodawstwie oraz wydat-
kach budzetowych, niezaleznie od wewnetrznych przesunie¢ instrumentalnych?®.

Risto Volanen, pelnigcy funkcje¢ sekretarza generalnego COPA (Committee
of Professional Agricultural Organizations), przyznat podczas spotkania w Wa-
geningen, ze EMR okreslony w Agendzie 2000 zostat wprowadzony celowo, ze
wzgledu na nadchodzace negocjacje WTO. Owczesny Komisarz ds. Rolnictwa,
Franz Fischler, stanowczo zaprzeczyt i wskazat na 50 mld ECU rocznie, stuza-
ce bezpieczenstwu zywnosciowemu panstw UE, ktére musi zosta¢ utrzymane,
cho¢ moze by¢ transferowane za pomoca innych mechanizmoéw niz wsparcie
cenowe®. Joanna Skrzypczynska przekonuje?’, ze intencja Unii Europejskiej
bylo zwrdcenie uwagi WTO na pozahandlowe aspekty rolnictwa, ktore wyrazaly
si¢ w wielofunkcyjnosci EMR, stad postulowata odejscie od Scisle handlowego
traktowania kwestii zwigzanych z negocjacjami rolnymi. Podnoszono argumen-
ty o niesprawiedliwym konkurowaniu z panstwami, w ktorych nie obowiazuja
wysokie europejskie standardy srodowiskowe, produkcji zywnos$ci czy dobro-
stanu zwierzat.

% S. Szumski, op. cit., s. 58.

26J. D. van der Ploeg, F. Werry, J. Blom, H. Silvis, The European Agricultural Model: perspec-
tives, prospects and research needs, ,, Tijdschrift voor sociaal wetenschappelijk onderzoek van de
landbouw” 2000, vol. 14, s. 47.

21]. Skrzypczynska, Miedzynarodowe aspekty reform Wspaélnej Polityki Rolnej Unii Europej-
skiej, ,,Przeglad Prawa Rolnego” 2011, nr 1 (8), s. 94.
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Uwarunkowania wewnetrzne europejskiego rolnictwa charakteryzuja sie du-
zym zrdznicowaniem, w zalezno$ci od panstw i regionéw. Gospodarstwa o po-
wierzchni powyzej 50 ha stanowity w Polsce w 2003 roku 0,8%, podczas gdy
w panstwach, takich jak: Niemcy, Francja czy Dania stanowito 20-35%?2%. Staty-
styczny rolnik w UE posiada $rednio 13 ha, natomiast w krajach UE — 15, §red-
nio 22 ha, co i tak jest wielokrotnie mniej niz w panstwach Ameryki Péinocnej
i Potudniowej, Nowej Zelandii, Republice Potudniowej Afryki czy Australii®.
Nizszy zasob ziemi wptywa na relatywnie mniejsze dochody osiagane przez eu-
ropejskich rolnikow w porownaniu z wielkopowierzchniowymi farmerami. Na-
lezy zaznaczy¢, ze rolnictwo w UE opiera si¢ glownie na pracy wlasciciela i jego
rodziny* oraz charakteryzuje si¢ stosunkowo niskim poziomem specjalizacji.
Oznacza to, ze wiele gospodarstw zajmuje si¢ rozmaitymi uprawami rolnymi
1 utrzymywaniem réznych gatunkow zwierzat. Na optacalno$¢ rolnictwa nieba-
gatelny wptyw ma cena ziemi rolniczej, ktora w UE nalezy do jednej z najwyz-
szych na $wiecie.

Europejski model rolnictwa zwracajacy uwagg na wielofunkcyjno$¢ rolnic-
twa oraz szczegélng rolg, jaka pelnig obszary wiejskie ponad produkcje dobr
konsumpcyjnych, ma zwolennikow wsrdd takich panstw, jak: Japonia, Korea
Potudniowa, Norwegia czy Szwajcaria, stanowigcych tzw. przyjaciot wielofunk-
cyjnosci®!.

Mozna zada¢ pytanie: Jak wyglada model rolnictwa konkurencyjny do jego
europejskiego wydania? Za model alternatywny uwaza si¢ model plantacyjny,
charakterystyczny dla niektorych stanow USA, Ameryki Poludniowej i Austra-
lii*2. Omawiany model odchodzi od gospodarstw rodzinnych na rzecz spotek ka-
pitatowych zajmujacych sie produkcja rolng na ogromnych przestrzeniach, przez
co osiaga si¢ wielka skale produkcji. Intensywna produkcja charakteryzuje sie
réwniez negatywnym oddziatywaniem na srodowisko w postaci migdzy innymi
zanieczyszczania wod 1 powietrza, utraty zyznosci gleb oraz bioréznorodnosci.

Wydaje si¢, ze w warunkach konkurencji na rynkach swiatowych EMR moze
by¢ zagrozony. Unia Europejska jest najwickszym eksporterem zywnosci, lecz
jej udziat spada, m.in. ze wzgledu na droga zywnos$¢. Postepujaca koncentracja
korporacji transnarodowych w przemysle przetworczym i handlu prowadzi do
klasycznej subsumpcji stabszych ogniw (jak rolnictwo) silniejszym ogniwom

BW. Zietara, Model polskiego rolnictwa — wobec aktualnych wyzwan, ,,Ekonomika i Organi-
zacja Gospodarki Zywnosciowej” 2009, nr 75, s. 12—16.

»S. Kowalczyk, R. Sobiecki, Furopejski model rolnictwa — uwarunkowania ewolucji, ,,Rocz-
niki Nauk Rolniczych” 2011, Seria G. T. 98, z. 3, s. 13.

30W latach 2003-2007 w panstwach UE-27 udzial pracy najemnej znajdowat si¢ w przedziale
od 6,4 do 6,9% ogotu zatrudnionych. W Rumunii, Stowenii, Grecji i Polsce odsetek zatrudnionych
do pracy na roli nie przekraczat 2%. Dla poréwnania, w USA pracownicy zatrudnieni stanowia
18-20%.

3ID. Givord, Defending the European rural and agricultural model at the WTO, ,,Leader Ma-
gazine” 2000/2001, nr 25.

32W. Zietara, op. cit., s. 17.
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(przetworstwo, handel), co uderza przede wszystkim w mniejsze gospodarstwa®.
EMR konkuruje zatem z rolnictwem opartym na systemie nakladczym, oferujacym
wylacznie sil¢ roboczg 1 ziemi¢ z wykorzystaniem roslin GMO i zwierzat GMO
z pominigciem ustug publicznych, ochrony srodowiska i dobrostanu zwierzat.

Reforma WPR z 2013 roku zwraca si¢ ponownie w kierunku produktywno-
$ci rolnictwa na zasadzie zrdwnowazonego rozwoju i w oddzieleniu od pomocy
panstwa. W nowej WPR prym wiedzie idea neoproduktywizmu, ktéra taczy kon-
cepcje rolnictwa wielofunkcyjnego oraz rolnictwa wydajnego®. Swiadczy tez
o tym zaprzestanie zwi¢kszania znaczenia drugiego filaru WPR.

Koncepcja EMR jest pojemna i obejmuje nie tylko potrzebe zrownowazo-
nego rozwoju, ale specyficzne warunki ekonomiczne, srodowiskowe, etyczne,
ekonomiczne i spoteczne, rdwniez znaczenie nowej polityki rolnej i jej konse-
kwencji dla rolnictwa i catego spoteczenstwa z uwzglednieniem roli i znaczenia
gospodarstw rodzinnych. Pomimo zorientowania na rodzinne gospodarstwa rol-
ne, nie sposob poming¢ dualizmu polegajacego na wspotistnieniu nowoczesnych
gospodarstw produkujacych na wigkszych obszarach zdolnych do konkurowania
na rynkach krajowych i migdzynarodowych, jak i gospodarstw rodzinnych pro-
dukujagcych na wiasne potrzeby lub w celu zaopatrywania rynku lokalnego.

Whnioski

Charakterystyczna dla EMR jest niezmienna podstawa traktatowa z jednej
strony, a 60-letnia ewolucja z drugiej strony. Ewolucja podyktowana przez czyn-
niki wewnetrzne zwigzane sg z rozwojem techniki produkcyjnej, $wiadomoscia
1 oczekiwaniami spoteczenstwa, wydatkami na WPR czy rozszerzaniem inte-
gracji europejskiej z 6 do 28 panstw. Na czynniki zewngetrzne, poza uwarunko-
waniami klimatycznymi, sktadaja si¢ gldwnie negocjacje o liberalizacji handlu
w ramach Swiatowej Organizacji Handlu. Nie sposob wywazy¢, w jakim stopniu
1 ktore z omdéwionych czynnikéw miaty decydujgcy wptyw na potrzebe utworze-
nia oraz ksztatt EMR. Mozna konkludowa¢, iz prawdopodobnie nie istnieje ide-
alny model rolnictwa w odniesieniu do danego panstwa czy regionu, nie méwigc
0 unii panstw o zasiegu geograficznym od Andaluzji po Laponi¢. Model, tak jak
polityka rolna, podyktowany jest poza omowionymi w tekscie czynnikami od
tych o charakterze politycznym do §wiatopogladowych. Podzialy co do poziomu
finansowania WPR widoczne sg w samej UE, a poglady szczegdlnych rzadow
panstw cztonkowskich sg uzaleznione nie tylko od faktu, czy sa ptatnikami net-
to, ale i od poziomu polityki socjalnej. Europejski model rolnictwa na przestrze-
ni lat eliminowat lub generowat powazne problemy.

33 8. Kowalczyk, R. Sobiecki, op. cit., s. 17.

34K. Kosior, Zmiany priorytetow i paradygmatow zachodzgce w ramach strategii rozwojowych
sektora rolnego w UE na tle globalnym, [w:] R. Grochowska, Kierunki rozwoju rolnictwa i polityk
rolnych — wyzwania przysztosci (synteza), Warszawa 2014, s. 60—63.
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Europejski Model Rolnictwa nalezy rozpatrywac tacznie z kwestia agrarna,
a na pewno z gtéwnymi problemami stojacymi przed wspolczesnym unijnym
rolnictwem. Jest konstrukcjg do$¢ ogolna, zwazywszy na bardzo zréznicowane
problemy rolnictwa w poszczegodlnych panstwach UE. Z pewnoscia EMR odpo-
wiada na potrzeby zwiazane z ochrong srodowiska, optacalno$cia produkcji czy
sprawiedliwos$ci ekonomicznej i spotecznej. Osobnym pytaniem na przestrzeni
najblizszych lat pozostaje, czy te zalozenia udaje si¢ realizowac i czy w $wietle
nowych wyzwan stojacych przed rolnictwem obecny model przetrwa.
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Streszczenie

Niniejszy artykut przedstawia ksztattowanie si¢ europejskiego modelu rolnictwa
z uwzglednieniem uwarunkowan zaréwno wewngtrznych, jak i zewnetrznych.
Omowiona jest kwestia agrarna jako problem spoleczny oraz podjeta proba oce-
ny, czy europejski model rolnictwa koresponduje w wystarczajagcym wymiarze
z potrzebami wspotczesnego europejskiego rolnictwa.

Stowa kluczowe:
Europejski Model Rolnictwa, Wspoélna Polityka Rolna, Unia Europejska, kwestia
agrarna

The evolution of the European Model of Agriculture and the agrarian
question

Abstract

This paper shows the development of the European Model of Agriculture with
taking into account the internal and external factors. The paper presents the pro-
blems of the agrarian question as a matter of social question and attempts to assess
whether the European Model of Agriculture corresponds in a sufficient dimension
to the needs of the modern European agriculture.

Key words:
European Model of Agriculture, Common Agricultural Policy, European Union,
agrarian question
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Z. prawnej problematyki

tzw. aktywnosci powigzanych

z dzialalnoscia wytworcza w rolnictwie
w Polsce i we Wloszech

Wprowadzenie

Jednym z probleméw polskiego rolnictwa jest niska dochodowos$¢!, szcze-
gblnie matych gospodarstw rolnych. Mozliwo$¢ korzystania przez rolnikow
z dodatkowych zrodet przychodow poprzez roéznicowanie dzialalnosci wydaje
si¢ szczegolnie istotna w krajach, w ktorych wystepuje znaczna liczba matych
i Srednich gospodarstw rolnych?. Taka sytuacja ma miejsce whasnie w Polsce

' Wedtug wskaznikow GUS % 0sob w gospodarstwach domowych o wydatkach ponizej gra-
nicy ubdstwa skrajnego (minimum egzystencji) w 2011 wsrdd rolnikéw wynosit 13,2%, podczas
gdy wsréd pracownikow 5,8%; pracujacych na wiasny rachunek 3,5%; emerytow 4,6%, renci-
stow 13,0% Tak GUS: Ubdstwo w Polsce w swietle badan GUS, Warszawa 2013, s. 18. Zob. tez
E. Majewski, A. Was, Wyniki Ekonomiczne gospodarstw rodzinnych w Polsce po 2004 r. http://
ksow.pl/analizy-i-ekspertyzy.html [dostep: 26.08.2016]; Zob. tez, M. Czarniakowska, Kolejny
rok na minusie: duzy spadek cen https://www.agrofakt.pl/rok-na-minusie-spadek-cen/ [dostep:
26.08.2016].

2 D. Lobos-Kotowska, M. Stanko, Dywersyfikacja dzialalnosci rolniczej jako instrument
wspierania rozwoju gospodarstwa rodzinnego (na przyktadzie agroturystyki), Projekt realizowa-
ny w ramach ,, Planu dzialania Sekretariatu Centralnego Krajowej Sieci Obszarow Wiejskich na
lata 2014-2015", Wydziat Prawa i Administracji Uniwersytet Slaski, 2005; 1. Kurtyka-Marcak,
1. Kropsz-Wydra, Wykorzystanie funduszy unii europejskiej w ramach dziatania 311. ,,Roznico-
wanie w kierunku dzialalnosci nievolniczej” na Dolnym Slgsku, SERIA, ,Roczniki Naukowe”,
t. XVII z. 5/2015. O podejmowaniu agroturystyki jako alternatywnego zrédta dochodu zob. np.
S. Dorocki, M. Zdon-Korzeniowska, Agroturystyka jako alternatywna forma dziatalnosci rolni-
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i we Wiloszech®. Dlatego dla zwigkszenia dochodowos$ci w rolnictwie oraz roz-
woju obszaréw wiejskich wazne jest nie tylko prowadzenie efektywnej wytwor-
czej dziatalnosci w rolnictwie, ale takze tzw. dziatalnosci z nig powiazanych, np.
agroturystyki, sprzedazy bezposredniej produktéw rolnych i ich przetworstwa,
wytwarzania oraz sprzedazy energii ze zrodel odnawialnych czy $wiadczenia
ustug rolniczych.

W prawie Unii Europejskiej potrzebe potaczenia dziatalno$ci rolniczych, z tymi
powigzanymi, jak turystyka, rzemiosto, czyli wsparcia wielozawodowosci, roz-
nicowania dziatalno$ci i wielofunkcyjnosci podkreslato juz rozporzadzenie WE
797/85%. Rozporzadzenie nr 3808/89 zaproponowato model gospodarstwa rolne-
go wielofunkcyjnego jako struktury produkcyjnej. Umozliwiato mu zachowanie
rolnej kwalifikacji prawnej i korzystanie z przywilejow swoistych okreslonych
dla sektora rolnego, chociaz dziatalno$¢ rolna w nim prowadzona mogta stanowic¢
tylko (co najmniej) jedng czwartg catkowitego dochodu gospodarstwa’®. Kolejne
rozporzadzenie 2328/91 wzmocnito znaczenie rolnictwa ustugowego®. Rozporza-
dzenie 1257/99 przewidziato powigzanie réznicowania dziatalnosci z podstawowa
dziatalno$cig rolnicza, stanowigc ze pomoc zostanie udzielona przedsigwzieciom,
ktére odnoszg si¢ do dziatalno$ci rolniczej oraz do dziatalnosci wiejskiej’. Art. 33
wymienit wirod tych przedsigwzie¢ m.in. zachecanie do prowadzenia dziatalnosci
zwigzanej z turystyka i rzemiostem?®. Wskazane kierunki wspolnej polityki rolnej
(WPR) miaty na celu wsparcie konkurencyjnosci rolnictwa, zwlaszcza w kontek-
$cie otwarcia rynkow i dyslokacji produkcji.

czej — przyktad Polski i Francji, [w:] K. Kurowska (wyd.), Planowanie rozwoju przestrzeni wiej-
skiej, Urzad Marszatkowski Wojewodztwa Warminsko-Mazurskiego 2012, s. 44—68.

3 Wedlug danych GUS liczba gospodarstw rolnych w Polsce w czerwcu 2013 r. wynosita
1429,0 tys. Najwigcej bylo gospodarstw rolnych o powierzchni 5-10 ha ponad 315 tys., -2 ha
—277,5 tys. Gospodarstw rolnych powyzej 50 ha byto ponad 29 tys., a tych o pow. 20-50 ha —
102,9 tys., GUS: Charakterystyka gospodarstw rolnych w 2013, Warszawa 2014, s. 75 i n. http://
stat.gov.pl/files/gfx/portalinformacyjny/pl/defaultaktualnosci/5507/5/4/1/rl_charakterystyka go-
spodarstw_rolnych 2013.pdf / [dostep: 26.08.2016]. We Wtoszech wedlug danych z ostatniego
spisu powszechnego w 2010 r. bylo 1.620.880 gospodarstw rolnych, a $rednia ich powierzchnia
wynosita 7,9 ha, tak Agricultural census in Italy http://ec.europa.eu/eurostat/statistics-explained/
index.php/Agricultural census_in_Italy #Agricultural holdings [dostep: 26.08.2016].

4 Zob. akapit 15 preambuty oraz zob. art. 16 Rozporzadzenia Rady EWG nr 797/85 z 12 marca
1985 r. w sprawie zwigkszenia efektywnosci struktur rolnych, Dz.Urz. WE L 93 z 30.3.1985. Sze-
rzej na ten temat zob. tez A. Kapala: Agroturystyka w prawie wspélnotowym, ,,Przeglad Prawa
Rolnego™ 2/2008, s. 150.

> Rozporzadzenie Rady (EWG) nr 3808/89 z 12 grudnia 1989 zmieniajace Rozporzadzenie
(EWG) nr 797/85, (EWG) nr 1096/88, (EWG) nr 1360/78, (EWG) nr 389/82 i (EWG) nr 1696/71
w sprawie dostosowania produkcyjnych struktur rolnych, Dz.Urz. WE L 371 z 20.12.1989. Zob.
tez A. Kapata, Agroturystyka w prawie wspolnotowym..., s. 151.

¢ Rozporzadzenie Rady EWG nr 2328/91 z 15 lipca 1991 roku w sprawie poprawienia
skutecznosci struktur rolniczych, Dz.Urz. WE L 218, z 06.08.1991.

7 Zob. art. 2 i 33 Rozporzadzenie Rady WE nr 1257/99 z 17 maja 1999 dotyczace wspar-
cia rozwoju wsi przez Europejski Fundusz Orientacji i Gwarancji Rolnej (EAGGF), zmieniajace
i uchylajace niektdre rozporzadzenia, Dz.Urz. WE nr L 160, z 26.06.1999.

8 Cyt. A. Kapata, Agroturystyka w prawie wspélnotowym..., s. 154.
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W literaturze oraz w Programie Rozwoju Obszarow Wiejskich (PROW) spo-
tyka si¢ sformutowania ,,r6znicowanie dziatalnosci rolniczej™ albo ,,r6znicowa-
nie dziatalno$ci w kierunku dziatalno$ci nierolniczej'?”. To pierwsze wskazuje,
ze dziatalno$¢ rolnicza ma réznorodny charakter, to drugie, cho¢ rowniez moze
odnosi¢ si¢ do takich aktywnosci jak agroturystyka, rzemiosto, czy ustugi rol-
nicze, odbiera im rolniczy charakter. Stosowane sg zatem rozne pojecia dla tej
samej kategorii dziatalnosci, co powoduje, nie tylko chaos pojeciowy, ale przede
wszystkim brak jasnosci co do natury prawnej wskazanych aktywnosci.

Unia Europejska w swoich dzialaniach stara si¢ wspiera¢ podejmowanie tzw.
aktywnoS$ci powigzanej z dziatalnoscig wytworcza w rolnictwie, przeznaczajac
na ten cel $rodki finansowe. Jednoczesnie prawne zasady podejmowana takiej
aktywnosci 1 jej prowadzenia przez producenta rolnego, moga by¢ zwigzane sg
m.in. z czynno$ciami rejestracyjnymi, uiszczaniem podatkéw i innymi obowigz-
kami wynikajacymi z przepisow krajowych. Poza tym nie ulega watpliwosci,
ze istotny jest sam zakres pojecia dziatalno$ci rolniczej, ktory jest zréznicowany
w ustawodawstwa wewnetrznych panstw czlonkowskich. Powstaje pytanie czy
obejmuje on tylko dziatalno$¢ wytworcza czy tez inne aktywnosci producenta
rolnego. W polskiej doktrynie temat definicji dziatalnosci rolniczej byt szeroko
podejmowany przede przed wszystkim przez R. Budzinowskiego''.

Cele 1 metody

Celem artykutu jest proba odpowiedzi na pytanie czy przepisy prawne w Pol-
sce i Wtoszech zachecaja, czy tez stanowia bariere w zakresie rozwoju tzw. po-
wiazanej aktywnosci z dziatalno$cia wytworcza w rolnictwie. Zagadnienie jest
szerokie, dlatego poruszone zostang tylko niektore problemy. W pierwszej kolej-
nosci rozwazania beda si¢ skupialy na ustawodawstwie polskim, odnoszac si¢ do
pojecia dziatalnosci rolniczej i zasad prawnych podejmowania tzw. powigzane;j
aktywnosci. Analiza bedzie miata na uwadze ustalenie czy niezbgdne sg dodat-
kowe czynnosci rejestracyjne, czy i na jakich zasadach wystgpuje uiszczanie
podatkow. W dalszej kolejnosci przedstawione zostang wybrane kwestie z prawa

° T. Kurowska, D. Lobos-Kotowska, Diversification of the agricultural activities — Compara-
tive legal analysis of the selected questions, Martinez (red.), Jahrbuch des Agrarechts, band XII,
Nomos, Baden-Baden, s. 115-130; D. Lobos-Kotowska, M. Stanko, Dywersyfikacja dziatalno-
Sci...
10 Zob. np. ,, Réznicowanie w kierunku dziatalnosci nierolniczej” w ramach Programu Rozwdj
Obszarow Wiejskich na lata 2007-2013 oraz ,, Premie na rozpoczecie dziatalnosci pozarolniczej”
w PROW 2014-2020.

' R. Budzinowski, Prawne pojecie dziatalnosci rolniczej, ,,Prawo i Administracja”, Pita 2003,
s. 167. Idem, Nowa definicja przedsigbiorcy rolnego we wiloskim kodeksie cywilnym, ,,Studia Iu-
ridica Agraria”, t. III, Biatystok 2002. Na temat rozszerzania si¢ granic prawa rolnego i pojecia
dzialalnos$ci rolniczej zob. tez Idem: Problemy ogdlne prawa rolnego. Przemiany podstaw legi-
slacyjnych i koncepcji doktrynalnych, wyd. UAM, Poznan 2008; Idem, Zmiany prawa rolnego.
Tendencje rozwoju, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2/2002.
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wloskiego, zwlaszcza szeroka definicja dziatalnosci rolniczej, obejmujaca nie
tylko dziatalno$¢ wytworczg w rolnictwie, ale takze tzw. aktywnosci powiaza-
ne. W pracy zostanie zastosowana metoda dogmatyczna oraz analizy literatury
przedmiotu.

Pojecie dziatalnosci rolniczej w polskich ustawach
oraz prawie unijnym

Wedtug ustawy z 20 grudnia 1990 r. o ubezpieczeniu spotecznym rolnikow!?
pod pojeciem dziatalno$ci rolniczej rozumie si¢ dziatalno$¢ w zakresie produk-
¢ji roslinnej lub zwierzecej, w tym ogrodniczej, sadowniczej, pszczelarskiej
i rybnej, a gospodarstwem rolnym w $§wietle tego aktu prawnego jest kazde go-
spodarstwo stuzace prowadzeniu dziatalno$ci rolniczej (art. 6 ust. 1 pkt 3 i 4)1%.
Bardziej rozbudowana definicja znalazta si¢ w ustawie z 26 lipca 1991 r. o po-
datku dochodowym od 0s6b fizycznych!* oraz ustawie z 15 lutego 1992 r. o po-
datku dochodowym od 0séb prawnych'. Odwotuje sie ona do wytwarzania pro-
duktow roslinnych lub zwierzecych w stanie nieprzetworzonym (naturalnym)
z wlasnych upraw albo hodowli lub chowu. Obejmuje réwniez, np. produkcje
materiatu siewnego, szkotkarskiego, hodowlanego a takze dziatalno$¢, w kto-
rej minimalne okresy przetrzymywania zakupionych zwierzat i ro$lin, w trak-
cie ktérych nastgpuje ich biologiczny wzrost, wynosza co najmniej: 1) miesiac
— w przypadku ro$lin, 2) 16 dni — w przypadku wysoko intensywnego tuczu
specjalizowanego gesi i kaczek, 3) 6 tygodni — w przypadku pozostatego drobiu
rzeznego, 4) 2 miesiace — w przypadku pozostatych zwierzat, liczac od dnia na-
bycia (art. 2 ust. 2 ustawy).

Natomiast z art. 46! k.c. wynika, ze dziatalno$§¢ wytwodrcza obejmuje pro-
dukcje roslinng i zwierzgca, nie wytaczajac produkcji ogrodniczej, sadowniczej
i rybnej. Taki zakres aktywnoS$ci zawiera takze definicja ,,prowadzenia dzialal-
nosci rolniczej” w ustawie z 11 kwietnia 2003 r. o ksztalttowaniu ustroju rolne-
g0, mianowicie prowadzenie dziatalno$ci wytworczej w rolnictwie w zakresie
produkcji roslinnej lub zwierzecej, w tym produkcji ogrodniczej, sadowniczej
i rybnej (art.2 pkt. 3).

Dziatalnos$¢ rolnicza wytworcza polega, co do zasady, na wykorzystywaniu
naturalnych zdolno$ci tkwigcych w organizmach zywych, roslinnych i zwierze-
cych. Niemniej mozliwosci oddziatywania na przebieg proceséw biologicznych

12 Tj. Dz.U. z 2016 r. poz. 277 ze zm.

13- Zob. szerzej R. Budzinowski, Gospodarstwo rolne i przedsigbiorstwo rolne, [w:] Prawo
rolne, red. P. Czechowski, LexisNexis, Warszawa 2011, s. 110-111; idem: Koncepcja gospodarst-
wa..., s. 125 in. Zob. tez D. Puslecki, Spofeczne ubezpieczenie wypadkowe rolnikéw. Zagadnienia
Prawne, Poznan 2011, wyd. IURIS, s. 94 i n.

14 Tj. Dz.U. 2 2012 1., poz. 361 ze zm.

15 Tj. Dz.U. 22014 r., poz. 851 ze zm.
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sa coraz wigksze'®. Warto takze podkresli¢, ze dziatalno$¢ rolnicza sktada sie
z kilku etapow, poczawszy od przygotowania gruntow do uprawy przez wyko-
nanie roznych ustug agrotechnicznych, siew, zakup srodkow produkcji, chow
i hodowle zwierzat, zawieranie umow, w tym kontraktacji, magazynowanie
i transport, po sprzedaz produktéw rolnych.

Z reguty polskie definicje dziatalno$ci rolniczej nie nawiazuja do sprzedazy
produktow rolnych, a skupiaja si¢ na dziatalnosci wytworczej. Niemniej jest ona
uznawana za czynno$¢ wykonywang w ramach dziatalnosci rolniczej'’. W tym
miejscu warto nawiaza¢ do relacji pomiedzy dziatalno$cig rolnicza a dziatalno-
$cig gospodarcza. W przypadku, gdy dziatalno$¢ rolnicza jest prowadzona na
potrzeby wlasne i rodziny, nie nastepuje etap sprzedazy, czyli nie jest ona nasta-
wiona na osiggni¢cie przychodu. Natomiast gdy dziatalno$¢ rolnicza jest dziatal-
no$cig gospodarcza, z samej juz definicji tej drugiej wynika konieczno$¢ zbytu,
ewentualnie mozliwo$¢ wykorzystania wytworow do przetworstwa czy np. ho-
dowli zwierzat. Zatem nieujgcie przez ustawodawce etapu sprzedazy w definicji
dziatalnos$ci rolniczej w tym kontekscie wydaje si¢ stuszne. Pozawala to odroz-
ni¢ dziatalnos¢ rolnicza, ktdra jest dziatalnoscig gospodarcza, od tej wykonywa-
nej na potrzeby wilasne's.

Warto takze dodaé, ze ustawa z 11 marca 2004 r. o podatku od towaréw
i ustug! pod pojeciem dziatalnosci rolniczej rozumie nie tylko m.in. produkcje
ro$linng i zwierzeca, w tym rowniez produkcje materiatu siewnego, szkotkar-
skiego, hodowlanego oraz reprodukcyjnego, produkcje warzywnicza, gruntowa,
szklarniowg 1 pod folia, produkcje roslin ozdobnych, grzybow uprawnych i sa-
downiczg — ale takze $wiadczenie ustug rolniczych (art. 2 pkt. 15). Nowos$cia
w $wietle tej definicji jest uznanie za dziatalno$¢ rolnicza takze $wiadczenie
ustug rolniczych.

Nalezy takze wspomnie¢ o szerokim rozumieniu poje¢cia dziatalnosci rolni-
czej w wytycznych Unii Europejskiej w sprawie pomocy panstwa w sektorach
rolnym i lesnym oraz na obszarach wiejskich w latach 2014-2020%. Wskazu-
ja one, ze ,,dziatalno$¢ rolnicza” oznacza produkcje, przetwarzanie i wprowa-
dzanie do obrotu produktéw rolnych. Warto podkresli¢, ze w ustawodawstwie
unijnym, obok pojecia dziatalnosci rolniczej, coraz czg$ciej wystepuje pojecie
sektora rolnego.

Natomiast w rozporzadzeniu unijnym zwigzanym z platno$ciami bezpo-
srednimi odnotowaé nalezy wezsze pojecie dziatalnosci rolniczej. W $wietle
rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady nr 1307/2013 z 17 grudnia
2013 r. ustanawiajacego przepisy dotyczace platnosci bezposrednich dla rolni-

16 R. Budzinowski, Problemy ogdlne..., s. 194 i n.

17 Zob. np. R. Budzinowski, Gospodarstwo rolne...,s. 110-111.

18 Tak A. Suchon, Prawna koncepcja spotdzielni rolniczych, Wyd. UAM, Poznan 2016, s. 164
in.

¥ Tj. Dz.U. z 2011 r., Nr 177, poz. 1054 ze zm.

2 Dz.Urz. UE C 204, 1.7.2014, s. 1-97.
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kéw na podstawie systemow wsparcia w ramach wspolnej polityki rolnej oraz
uchylajace rozporzadzenie Rady (WE) nr 637/2008 i rozporzadzenie Rady (WE)
nr 73/2009?' ,,dziatalno$¢ rolnicza” oznacza: produkcj¢, hodowle lub uprawe
produktow rolnych, w tym zbiory, dojenie, hodowle zwierzat oraz utrzymywa-
nie zwierzat dla celow gospodarskich; utrzymywanie uzytkow rolnych w stanie
nadajacym si¢ do wypasu lub uprawy bez konieczno$ci podejmowania dziatan
przygotowawczych wykraczajacych poza zwykle metody rolnicze i zwykly
sprzet rolniczy, na podstawie kryteriow okreslonych przez panstwa cztonkow-
skie w ramach ustanowionych przez Komisje, lub prowadzenie dzialan minimal-
nych, okreslanych przez panstwa cztonkowskie, na uzytkach rolnych utrzymuja-
cych si¢ naturalnie w stanie nadajacym si¢ do wypasu lub uprawy. Akcentowanie
w tej definicji dziatalno$ci wytworczej oraz utrzymania okre§lonego stanu grun-
tow taczy sie z zakresem przedmiotowym tego rozporzadzenia unijnego. Doty-
czy ono platnosci w ramach systemow wsparcia adresowanych do producentow
rolnych, a podstawe ich przyznania stanowi m.in. obszar i stan gruntow rolnych
oraz rodzaj prowadzonej uprawy czy hodowli (art. 4 ust 1 pkt ¢)*.

Zasady podejmowania tzw. dziatalnosci
powigzanych z dzialalnoscig wytworcza
w rolnictwie w §wietle polskiej regulacji

W przypadku dziatalno$ci rolniczej wystepuja pewne odrgbnosci w zakresie
stosowania ustawy z 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej®.
Chodzi o art. 3 tego aktu prawnego, ktory stanowi, ze przepisOw ustawy nie sto-
suje si¢ m.in. do dziatalno$ci wytworczej w rolnictwie w zakresie upraw rolnych
oraz chowu 1 hodowli zwierzat, ogrodnictwa, warzywnictwa, lesnictwa 1 ry-
bactwa $rodladowego. Naczelny Sad Administracyjny w Warszawie w wyroku
z 29 sierpnia 2007 r.* orzekl, ze ,,dziatalno$¢ wytworcza w rolnictwie (prowa-
dzenie gospodarstwa rolnego) jest dzialalnoscig gospodarcza w rozumieniu art.
2 ustawy z 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalnosci gospodarczej, jednakze do
tej dziatalnos$ci nie stosuje si¢ pozostatych jej przepisow”.

Wylaczenie stosowania ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej od-
nosi si¢ przede wszystkim do rolnikéw prowadzacych gospodarstwo rolne. Jed-
nak ten akt prawny wprowadza dodatkowe wykluczenia pewnych aktywnosci
zwigzanych z dzialalnoscig rolniczg z rezimu tejze ustawy. Mianowicie ustawy
o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej nie stosuje si¢ takze 1) do wynajmowania
przez rolnikow pokojow, sprzedazy positkow domowych i §wiadczenia w go-

2 Dz.U. L 347 220.12.2013, s. 608 i n.

22 Szerzej zob. A. Suchon: Prawna koncepcja spoldzielni..., s. 164 in.
2 Tj.Dz.U. 22015, poz. 584 ze zm.

2 11 OSK 1618/06, LEX nr 364703.
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spodarstwach rolnych innych ustug zwigzanych z pobytem turystow; 2) wyrobu
wina przez producentéw bedacych rolnikami wyrabiajacymi mniej niz 100 hek-
tolitrow wina w ciggu roku gospodarczego, o ktérych mowa w art. 17 ust. 3 usta-
wy z 12 maja 2011 r. o wyrobie i rozlewie wyrobow winiarskich, obrocie tymi
wyrobami i organizacji rynku wina®; 3) dziatalnosci rolnikow w zakresie sprze-
dazy, o ktorej mowa w art. 20 ust. 1c ustawy z 26 lipca 1991 r. o podatku docho-
dowym od 0s6b fizycznych?*. Chodzi mianowicie o sprzedaz przetworzonych
W sposob inny niz przemystowy produktéw roslinnych i zwierzecych pocho-
dzacych z wtasnej uprawy, hodowli lub chowu (za produkt roslinny pochodzacy
z wlasnej uprawy uwaza si¢ rowniez make wytworzong ze zboza pochodzacego
z wlasnej uprawy), z wyjatkiem przetworzonych produktow roslinnych i zwie-
rzecych uzyskanych w ramach prowadzonych dziatow specjalnych produkcji
rolnej oraz produktow opodatkowanych podatkiem akcyzowym na podstawie
odrebnych przepisow. Ustawodawca skorzystanie z preferencji zawartych w art.
3 ust. 1 pkt 4 uzalezniania jednak od spekienia nast¢pujacych warunkow.

Po pierwsze, w $wietle przepisow sprzedaz nie jest wykonywana na rzecz
0s6b prawnych, jednostek organizacyjnych nieposiadajacych osobowosci praw-
nej lub na rzecz osdb fizycznych na potrzeby prowadzonej przez nie pozarolni-
czej dziatalnos$ci gospodarczej (art. 20 ust. 1c ustawy).

Po drugie, przetwarzanie produktow roslinnych i zwierzecych i ich sprzedaz
nie odbywa si¢ przy zatrudnieniu 0sob na podstawie umow o prace, umow zle-
cenia, umow o dzieto oraz innych umoéw o podobnym charakterze.

Po trzecie sprzedaz nastgpuje wylacznie: a) w miejscach, w ktorych produk-
ty te zostaty wytworzone, b) na targowiskach, przez ktore rozumie si¢ wszelkie
miejsca przeznaczone do prowadzenia handlu, z wyjatkiem sprzedazy dokony-
wanej w budynkach lub w ich cze$ciach (art. 20 ust. 1c ustawy).

Po czwarte, prowadzona jest ewidencja sprzedazy. Mianowicie podatni-
cy osiagajacy przychody ze sprzedazy przetworzonych produktéow rolnych, sa
obowigzani prowadzi¢ odrgbnie za kazdy rok podatkowy ewidencje sprzedazy
produktow roslinnych i zwierzecych zawierajaca co najmniej: numer kolejnego
wpisu, date uzyskania przychodu, kwote przychodu, przychod narastajaco od
poczatku roku?’.

Ustawa stanowi, ze dzienne przychody ewidencjonowane sg w dniu sprzeda-
zy. Co wigcej ewidencje sprzedazy, nalezy posiada¢ w miejscu sprzedazy prze-
tworzonych produktéw roslinnych i zwierzecych. Osoby fizyczne osiggajace
przychody ze sprzedazy, o ktorej mowa w art. 20 ust. 1c ustawy o podatku do-

% Dz.U.z2014 1., poz. 1104 ze zm.

26 Uchwalenie ustawy z 9 kwietnia 2015 r. 0 zmianie ustawy o podatku dochodowym od 0s6b
fizycznych oraz niektorych innych ustaw rozszerzyty zakres art. 3 ustawy o swobodzie dziatalnos$ci
gospodarczej o przetworstwo produktéw rolnych.

2Zob. szerzej B. Satata, Nowe rozwigzania opodatkowania sprzedazy przetworzonych produk-
tow rolnych, psz.cdr.gov.pl/aktualnosci/22-nowe-rozwizania-opodatkowania-sprzedazy-przetwor-
zonych-produktow-rolnych, [dostep: 25.08.2016 r.].
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chodowym, mogg optaca¢ ryczalt od przychodéw ewidencjonowanych. Przy-
chodow (dochoddéw) opodatkowanych w formach zryczattowanych nie laczy
si¢ z przychodami (dochodami) z innych Zrédet podlegajacymi opodatkowaniu
na podstawie ustawy o podatku dochodowym. Podatek wynosi 2% przycho-
dow, przy przychodach jednak do 150 tysiecy euro. W przypadku gdy producent
rolny nie zdecyduje si¢ na opodatkowanie ryczattem od przychodu ze sprzedazy
przetworzonych, w sposéb inny niz przemystowy, produktéw roslinnych i zwie-
rzgcych pochodzacych z wlasnej uprawy, hodowli lub chowu bedzie opodatko-
wany na zasadach ogolnych. Oznacza to wtedy zastosowanie skali podatkowe;j
18% lub 32%, po przekroczeniu kwoty tzw. ,,dochodu wolnego od podatku”
w wysoko$ci 3091 zt w roku podatkowym?:,

Wspominajac o aspektach podatkowych warto takze nawigza¢ do pkt 71) art.
21 ustawy o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych, ktory okresla, ze zwol-
nione z podatku od 0s6b fizycznych sg dochody ze sprzedazy produktéw roslin-
nych i zwierzecych pochodzacych z wlasnej uprawy lub hodowli, niestanowig-
cych dziatéw specjalnych produkcji rolnej, przerobionych sposobem przemysto-
wym, jezeli przerob polega na kiszeniu produktéw roslinnych lub przetworstwie
mleka albo na uboju zwierzat rzeznych i obrobce poubojowej tych zwierzat,
w tym réwniez na rozbiorze, podziale i klasyfikacji migsa.

Z powyzszych regulacji wynika, ze producenci rolni, ktoérzy zamierzaja sprze-
da¢ produkty przetworzone na zasadach okreslonych w art. 20 ustawy o podatku
dochodowym od o0s6b fizycznych nie musza rejestrowaé dziatalnosci gospodar-
czej w Centralnej Ewidencji i Informacji o Dziatalnosci Gospodarczej. Jedno-
cze$nie muszg zglosié t¢ dziatalnos¢ do urzedu skarbowego, powiatowego leka-
rza weterynarii badz powiatowego inspektora sanitarnego. Warto takze wskazac,
ze za dzialalno$¢ gospodarcza w rozumieniu ustawy o podatkach i optatach lo-
kalnych nie uwaza si¢ takze dziatalnosci, o ktérej mowa w art. 3 pkt 4 ustawy
z 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej, czyli przetwarzania.

Podobnie jak w przypadku omowionej sprzedazy bezposredniej, producent
rolny, bedacy osoba fizyczng, prowadzac dziatalnos¢ rolnicza i podejmujac
dzialalno$¢ w zakresie agroturystyki, nie musi jej rejestrowa¢ w ewidencji dzia-
falno$ci gospodarczej. Agroturystyka obejmuje wynajmowanie przez rolnikow
pokoi oraz sprzedaz positkow domowych. Wyliczenie tych rodzajow czynnosci
nie jest jednak wyczerpujace. Podkresli¢ jednak wyraznie trzeba, ze wylaczenie
to nie ma zastosowania do tych ustug, w ktérych nie wystepuje zwigzek z po-
bytem turystow?. Jezeli chodzi o inne podmioty $wiadczace ushugi agrotury-
styczne, ktorych nie obejmuje wylaczenie, to wedlug art. 14 omawianej ustawy
przedsigbiorca moze podjac¢ dziatalnos¢ gospodarcza w dniu zlozenia wniosku

2 Ibidem; A. Suchon: Krétki taricuch dostaw zZywnosci — wybrane problemy prawne, ,,Logi-
styka” 6/2015, s. 1531-1537.

¥ Zob. A. Kapata: Prawne pojecie agroturystyki, ,,Przeglad Prawa Rolnego” 1/2008, s. 99—
115.
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o wpis do Centralnej Ewidencji i Informacji o Dziatalno$ci Gospodarczej albo
po uzyskaniu wpisu do rejestru przedsiebiorcow w Krajowym Rejestrze Sado-
wym. Obowigzek ten odnosi si¢ rowniez do podmiotow, ktore prowadzg ustugi
agroturystyczne poza gospodarstwem rolnym.

Natomiast czynno$ci, ktore musi podja¢ rolnik, aby rozpocza¢ prowadzenie
dziatalno$ci agroturystycznej to zgtoszenie tej dziatalnosci do ewidencji innych
obiektow, w ktorych sg swiadczone ustugi hotelarskie w gminie wlasciwej dla
miejsca prowadzenia tej dziatalnosci. Taki obowigzek wynika z art. 38 i 39 usta-
wy z 29 sierpnia 1997 o ustugach turystycznych®®. Wskazany akt prawny sta-
nowi, ze za inne obiekty, w ktorych moga by¢ swiadczone ustugi hotelarskie,
uwaza si¢ takze wynajmowane przez rolnikow pokoje i miejsca na ustawianie
namiotéw w prowadzonych przez nich gospodarstwach rolnych, jezeli obiekty
te spetniaja minimalne wymagania co do wyposazenia (art. 35 ust. 3). Producent
rolny ma takze obowiazek zgloszenia do powiatowego Panstwowego Powiato-
wego Inspektora Sanitarnego w przypadku zywienia turystow. Istotne jest takze
przestrzeganie minimalnych wymagan co do wyposazenia pomieszczen, prze-
strzeganie wymagan przeciwpozarowych oraz innych przepisow?'.

Jak zostato juz wskazane ustawa o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych
zawiera waska definicje dziatalnosci rolniczej. Wskazuje, ze przepiséw ustawy
nie stosuje si¢ do przychodéw z dziatalnosci rolniczej, z wyjatkiem przychodow
z dziatow specjalnych produkcji rolnej. Odrebne regulacje dotycza agroturysty-
ki. W §wietle art. 21 pkt 43 ustawy o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych
zwolnione z podatku dochodowego od o0séb fizycznych sg dochody uzyskane
z tytulu wynajmu pokoi goscinnych, w budynkach mieszkalnych potozonych
na terenach wiejskich w gospodarstwie rolnym, osobom przebywajacym na wy-
poczynku oraz dochody uzyskane z tytulu wyzywienia tych osob, jezeli liczba
wynajmowanych pokoi nie przekracza 5. Z przepisu tego wynikaja nastgpujace
zasady™®.

Po pierwsze, wynajmowane pokoje musza znajdowac si¢ w budynkach
mieszkalnych, a nie np. w domkach turystycznych. Po drugie, budynki miesz-
kalne wchodza w sktad gospodarstwa rolnego w rozumieniu ustawy z 15 listo-
pada 1984 r. o podatku rolnym?. Jest nim obszar uzytkow rolnych o tacznej
powierzchni przekraczajacej 1 ha lub 1 ha przeliczeniowy, stanowigcych wia-
sno$¢ lub znajdujacych si¢ w posiadaniu osoby fizycznej lub osoby prawnej albo
jednostki organizacyjnej niemajacej osobowosci prawnej. Po trzecie, budynki
mieszkalne w ktérych wynajmowane sg pokoje musza by¢ potozone na terenach
wiejskich. Po czwarte, pokoje wynajmowane sg osobom przebywajacym na wy-

3% Tj.Dz.U. 22016, poz. 187 ze zm.

31 Szerzej zob. A. Kapala, Administracyjnoprawne uwarunkowania dziafalnosci agrotury-
stycznej. Studium prawnoporownawcze, ,,Przeglad Prawa Rolnego” 1/2009, s. 97-120.

32 Zob. szerzej A. Suchon, Pig¢ pokoi bez podatku, ,,Tygodnik Rolniczy” 18/2010, s. 20-21.

3 Tj. Dz.U. 22016 1., poz. 617.
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poczynku, a nie np. w celu mieszkania na state czy czasowo celem podjecia pra-
cy zarobkowej. Po piate liczba wynajmowanych pokoi nie przekracza pigciu. Do
tej liczby wlicza si¢ jedynie pokoje oddawane do wylacznej dyspozycji turystow
(nie jest istotna powierzchnia pokoju i liczba przebywajacych w nim os6b), bez
np. jadalni, korytarza czy tazienki (art. 21 pkt 43 ustawy o podatku dochodowym
od 0s6b fizycznych)*.

W przypadku zwigkszenia liczby pokoi do 6 i wigcej albo prowadzenia agro-
turystyki poza gospodarstwem rolnym producent rolny bedzie zobowigzany do
ptacenia podatku dochodowego od 0s6b fizycznych. Producenci rolni moga opo-
datkowaé¢ dochody na zasadach ogdlnych, przewidzianych wedtug skali podat-
kowej (18%, 32%); wybra¢ opodatkowanie podatkiem tzw. ,,liniowym” wedlug
stawki 19%. Inna mozliwos$¢ to opodatkowanie w formie ryczattu od przycho-
dow ewidencjonowanych albo karty podatkowej*>.

Od podatku dochodowego od 0s6b fizycznych odrozni¢ nalezy podatek VAT.
Ot6z rolnicy, ktorzy prowadza dziatalno$¢ agroturystyczng oraz inne osoby,
ktore udostepniajg pokoje turystom sa podatnikami VAT, z tytutu $§wiadczo-
nych ustug. Moga oni jednak skorzysta¢ ze zwolnienia. Wedtug art. 113 ustawy
z 11 marca 2004 r. o podatku od towarow i ustug®® zwalnia si¢ od podatku VAT
podatnikéw, u ktérych warto$¢ sprzedazy opodatkowanej nie przekroczyta tacz-
nie w poprzednim roku podatkowym kwoty 150 000 zt. Do wartosci sprzedazy
nie wlicza si¢ kwoty podatku.

Jezeli rolnik wynajmuje nie wigcej niz 5 pokoi, to wedtug art. 1a ust. 2 pkt.
2 ustawy z 12 stycznia 1991 o podatkach i optatach lokalnych®’, pokoje te sg
wytaczone z dzialalnos$ci gospodarczej i podlegaja takiemu opodatkowaniu po-
datkiem od nieruchomosci jak powierzchnia mieszkalna. Rolnicy wynajmujacy
wigcej niz 5 pokoi lub tez wynajmujacy pokoje poza budynkami mieszkalnymi
1 poza terenami wiejskimi zobowigzani sg placi¢ wyzszy podatek od nierucho-
mosci®.

Warto takze wskaza¢ na pewne problemy interpretacyjne zwigzane z art.
3 ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej. Sad Apelacyjny w Szczeci-
nie — III Wydziat Pracy i Ubezpieczen Spolecznych z dnia 6 grudnia 2012 r.
(IIT AUa 535/12)* orzekd, ze ,,w sytuacji, gdy dziatalno$¢ nie polega tylko na
wynajmie pokoi, koni czy sprzedazy positkow domowych w rozumieniu ustawy
z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej, ktora to dziatalnosé

34 Szerzej zob. A. Kapala, Prawne pojecie agroturystyki...; L. Boroch: Agroturystyka nie zawsze
bez podatku dochodowego, http://podatki.gazetaprawna.pl/artykuly/747443 agroturystyka-nie-zawsze-bez-po-
datku-dochodowego.html [dostep: 26.08.2016.].

35 Na temat aspektéw podatkowych zob. A. Kapata, Prawnopodatkowe aspekty agroturystyki,
,, Przeglad Prawa Rolnego”, 1/2010, s. 73-96.

36 Tj. Dz.U. 22016, poz. 710 ze zm.

37 Tj. Dz.U. 2 2016, poz. 716 ze zm.

3% Zob. A. Kapata, Prawnodpodatkowe aspekty agroturystyki...

3 Legalis, nr 746370.
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stanowi uzupetnienie glownej dzialalno$ci rolniczej, a polega na prowadzeniu
os$rodka jezdziectwa — nie sposéb mowi¢ o pobocznosci dziatalnos$ci w stosunku
do dziatalnosci rolniczej”.

Kolejng aktywnoscia, wytaczong spod rezimu ustawy o swobodzie dziatal-
nosci gospodarczej, jest wyrodb wina przez producentéw bedacych rolnikami.
Ustawa wprowadza jednak ograniczenia ilosciowe. Chodzi tylko o producen-
tow rolnych wyrabiajacych mniej niz 100 hektolitréw wina w ciagu roku go-
spodarczego, o ktorych mowa w art. 17 ust. 3 ustawy z dnia 12 maja 2011 r.
o wyrobie i rozlewie wyrobow winiarskich, obrocie tymi wyrobami i organi-
zacji rynku wina®’. Wspomniany przepis okresla, ze wymagania w zakresie
uzyskania wpisu do rejestru dziatalnosci regulowanej nie stosuje si¢ do produ-
centow, ktorzy wytacznie wyrabiajg i rozlewaja wino uzyskane z winogron po-
chodzacych z upraw wtasnych. Art. 17 ustawy okresla bowiem, ze dziatalnos¢
gospodarcza w zakresie wyrobu lub rozlewu wyroboéw winiarskich jest dzia-
falno$cia regulowang w rozumieniu przepiséw ustawy z dnia 2 lipca 2004 .
o swobodzie dziatalnosci gospodarczej i wymaga uzyskania wpisu do rejestru
przedsigbiorcoéw wykonujacych dziatalnos¢ w zakresie wyrobu lub rozlewu
wyroboéw winiarskich. Zatem w przypadku, gdy producent rolny w zakresie
wyrobu wina nie spelnia wymagan okreslonych w art. 3 ustawy o swobodzie
dziatalno$ci gospodarczej oraz art. 17 ust. 3 ustawy o wyrobie i rozlewie wy-
robow winiarskich, obrocie tymi wyrobami i organizacji rynku wina zachodzi
konieczno$¢ nie tylko rejestracji w Centralnej Ewidencji i Informacji o Dzia-
lalnosci Gospodarczej, ale takze obowigzek wpisu do rejestru dziatalnosci re-
gulowanej prowadzonego przez Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi ( art. 20
ustawy z 12 maja 2011 r.)*..

Produkty wytworzone w gospodarstwach rolnych z reguty maja charakter
zywieniowy, cho¢ mogg by¢ wykorzystywane takze do celow np. medycznych,
kosmetycznych czy produkcji energii czy paliw. Biorac pod uwage uchwalenie
nowej ustawy z 20 lutego 2015 r. o odnawialnych Zrodtach energii*?, rozwazy¢
nalezy takze wykorzystywanie produktéw rolnych czy produktow ubocznych
na cele energetyczne w aspekcie dziatalnosci rolniczej. Produkcja i sprzedaz
produktéw rolnych, np. owsa czy upraw rolnych, brzozy, na cele energetyczne
kwalifikuje si¢ jako dzialalno$¢ rolnicza.

Przyktadowo Podkarpacki Urzad Skarbowy w pisnie z 29 grudnia 2004 r.**
stwierdzil, ze uprawa wierzby energetycznej nie stanowi dziatu specjalnego
produkgji rolnej. Ten rodzaj dziatalnosci nalezy uznaé za dziatalnos¢ rolnicza,
a co za tym idzie — za zrédlo przychodow, do ktorych nie stosuje si¢ przepisow

40 Tekst jedn. Dz.U. z 2016, poz. 859 ze zm.

4 Zob. tez. A. Kapala, Regulacja prawna agroturystyki — uwagi de lege ferenda, ,,Przeglad
Prawa Rolnego” 2/2010, s. 108.

“ Dz.U. poz. 478 ze zm.

4 PUS-1/423/114/2004, niepubl.
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ustawy o podatku dochodowym od oséb prawnych. W przypadku, gdy wierzba
pochodzaca z wiasnej plantacji zostanie przez osobe¢ prawng zuzyta jako paliwo
w procesie produkcji energii elektrycznej, jej warto$¢ stanowi¢ bedzie koszt uzy-
skania przychodow produkcji energii elektrycznej. Koszt ten powinien zosta¢
ustalony na podstawie przepisu art. 12 ust. 5 ustawy o podatku dochodowym od
0s0b prawnych*.

Pojawia si¢ natomiast pytanie o zasady sprzedazy energii odnawialnej
wytworzonej z ubocznych produktow dziatalnosci rolniczej, ktére wpisuja si¢
w definicje biomasy. Jak slusznie zauwazyla K. Blazejewska, ich wytwarzaniu
moze towarzyszy¢ produkcja paliw czy energii. Produkcja bioenergii w ramach
gospodarstwa rolnego wiaze si¢ z produkcja rolng w tradycyjnym ujgciu i wydaje
si¢, ze s3 to wiezi niemal tak bliskie, jak w przypadku wytwoérstwa wina czy
zajmowania si¢ agroturystykg®. Ustawa z 20 lutego 2015 r. o odnawialnych
zrodtach energii* stanowita, ze wytworca energii elektrycznej z biogazu rolniczego
w mikroinstalacji oraz wytworca biogazu rolniczego, bedacy osobami fizycznymi,
wpisanymi do ewidencji producentéw, o ktorych mowa w przepisach o krajowym
systemie ewidencji producentow, ewidencji gospodarstw rolnych oraz ewidencji
wnioskOw o przyznanie ptatnosci, ktére wytwarzaja energie elektryczng z biogazu
rolniczego albo biogaz rolniczy w celu ich zuzycia na wlasne potrzeby, moga
sprzeda¢: niewykorzystang energi¢ elektryczng wytworzong z biogazu rolniczego
w mikroinstalacji; niewykorzystany biogaz rolniczy wytworzony w instalacji
odnawialnego zrodta energii o rocznej wydajnosci nie wiekszej niz 160 tys. m?
1 wprowadzony do sieci (art. 19 ust 1).

Ustawa okreslala takze w art. 19 ust. 2, ze wytwarzanie i sprzedaz energii
elektrycznej z biogazu rolniczego oraz biogazu rolniczego w powyzszych sytu-
acjach nie stanowi dziatalnosci gospodarczej w rozumieniu ustawy o swobodzie
dziatalnosci gospodarczej*’. W takim stanie nasuwato si¢ pytanie, czy powyzsza
dziatalno$¢ moze zosta¢ uznana za tzw. powigzang dziatalnos¢ rolniczg. Ustawa
0 odnawialnych zrodtach energii nie wprowadzita z