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1. Europejskie prawo rolne

Rozwazania o przysztosci prawa rolnego musza uwzglgdnia¢ takze
blizsza i daleka przesztosc.

Jezeli chodzi o przeszto$é blizszg, od 1 grudnia 2009 r., wraz z wej-
$ciem w zycie Traktatu z Lizbony, Wspolnota Europejska (do tej nazwy
byliSmy przyzwyczajeni od dziesigcioleci) przestata istnie¢ i przeksztatci-
fa si¢ w Uni¢ Europejska. W ten sposob zakonczyt si¢ koncepcyjny i lin-
gwistyczny dualizm pomigdzy Wspolnota a Unig, ktory od czasu Traktatu
z Maastricht przyczyniat si¢ w jakiej$ mierze do usytuowania instytucji
europejskich w modelu inspirowanym krajowymi tradycjami prawnymi.

Trzeba zatem sformulowac pytanie o skutki tej glebokiej reformy in-
stytucjonalnej — zaréwno dla tresci, jak i struktury europejskiego prawa
rolnego. Wczesniej jednak nalezaloby zbada¢ samo znaczenie tego wyra-
zenia: czy mozna w ogdle mowié o ,,europejskim” prawie rolnym i czy
przymiotnik ,,europejski” nabiera odrebnego znaczenia, gdy wystepuje obok
wyrazenia ,,prawo rolne”?

Dotychczas zwykto si¢ moéwic o ,,wspolnotowym” prawie rolnym, od-
roézniajac je w ten sposob od prawa krajowego. Wiele wyktadow akade-

* Artykul stanowi rozszerzong wersje referatu Il diritto agrario europeo dopo Lisbona fra
intervento e regolazione: i codici europei dell’agricoltura, wygloszonego na polsko-wloskiej
konferencji naukowej (IV Giornate Polacco-Italiane) ,,Futuro di diritto agrario”, dedykowanej
pamigci Profesora Andrzeja Stelmachowskiego, ktora odbyta si¢ w Obrzycku k. Poznania 23-25
wrzes$nia 2010 r. (ttum. A. Szymecka-Wesotowska).
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mickich na uniwersytetach nosito nazwe wiasnie ,,Wspolnotowe prawo
rolne”. Dzisiaj przymiotnik ,,wspolnotowy” nie powinien by¢ juz uzywa-
ny, jesli uwzgledni sie system zrodet prawa, jaki powstal w wyniku wej-
$cia w zycie Traktatu z Lizbony. Dlatego tez wyklady z prawa wspdlno-
towego zmienily swoja nazwe na wyklady z prawa Unii Europejskiej. Czy
zatem nalezatoby mowi¢ o prawie rolnym Unii Europejskiej, czy raczej
o europejskim prawie rolnym? Czy odniesienie do prawa ,,wspolnotowe-
g0” zniklo tylko z jezyka, czy takze z rzeczywistosci? Jakiego znaczenia
nabiera wspotczesnie przymiotnik ,,europejski”?

Sadze, ze prawdziwie europejski, a nie tylko wspdlnotowy wymiar
prawa rolnego widoczny jest coraz wyrazniej i nalezy uzna¢ jego odrebna
naturg. W istocie, takze terminologiczne nowosci wprowadzone w Trakta-
cie z Lizbony wpisujg si¢ w ramy szerszego modelu, konstruowanego
w nawigzaniu do procesu regulacyjnego rozpoczgtego jeszcze na poczatku
lat dziewiec¢dziesiatych ubieglego wieku.

Wielokrotnie juz podkreslano, ze wymiar regulacyjny dziatalnosci
rolniczej na coraz bardziej zglobalizowanym rynku nie moze by¢ utozsa-
miany tylko z legislacja krajowa. Przejawia si¢ on raczej w ramach wielo-
poziomowego systemu prawnego, ktory nie bazuje na jasnej i przejrzystej
hierarchii Zzrodet, charakterystycznej dla historycznych kodyfikacji prawa
cywilnego, ale jest skonstruowany poprzez naktadanie si¢ roznych dziatan
regulacyjnych o charakterze zarowno autorytatywnym, jak i kontrakto-
wym®.

Pod koniec zakonczonego niedawno stulecia, majac na uwadze ewo-
lucj¢ modelu regulacji wspolnotowej, w dwoch waznych traktatach (jed-
nym dotyczacym prawa prywatnego®, a drugim — prawa administracyjne-
go®) podkreslono potrzebe uwzglednienia zakonczonego juz procesu
przechodzenia w Kierunku prawa europejskiego (a nie tylko wspolnoto-
wego) i konstrukcji systemowych, w ktérych mnogo$¢ zrodet prawa przy-
stosowuje stare kategorie. Proponuje si¢ przy tym tworzenie instytucji,
ktére z trudem mozna umies$ci¢ w ramach tradycyjnych klasyfikacji prawa
wewnetrznego. Wskutek tego juz sam obszar zakre§lony wyrazeniem
,,prawo europejskie” okazat si¢ inaczej usytuowany.

! Wspomnie¢ tu mozna o wykladzie prof. P. Grossiego na temat law makers w ponadnaro-
dowym wymiarze stosunkéw gospodarczych — zob. P. Grossi, Aspetti giuridici della globalizza-
zione economica, wyklad inauguracyjny z okazji 250 roku akademickiego, w: Atti
dell’Accademia, Firenze, 22 marca 2003 r.; idem, Globalizzazione, diritto, scienza giuridica,
konferencja w Accademia dei Lincei, 7 marca 2002, ,,Foro Italiano 20027, t. V, 2002, s. 152.

2 N. Lipari (red.), Diritto privato europeo, t. I-11, Padova 1997.

M. P. Chiti, G. Greco (red.), Trattato di diritto amministrativo, t. I-11, Milano 1997.
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Jeszcze kilka lat temu zwyczajowo poslugiwano si¢ tym wyrazeniem
w roznych podrecznikach i komentarzach (nie tylko witoskich) dla okre-
slenia prawa traktatowego, instytucji wspolnotowych i prawa wtdrnego,
bez zadnego odniesienia do zjawiska interakcji z normami krajowymi®.
Obecnie ,,rzeczywisto$¢ prawa wspolnotowego powinna prowadzi¢ nas do
poddania pod dyskusje naszych kategorii pojgciowych, do pokonania
pokusy zamknigcia nowego doswiadczenia w ich granicach, do przekro-
czenia logiki stosunku pomiedzy porzadkami prawnymi, aby moc p6j$é
droga alternatywng i skonstruowaé¢ ‘nowe prawo’, ktore doswiadczenie
europejskie narzuca™ i w ten sposob uzna¢, ze ,,zachodzace zjawiska nie
pozostaja w sferach odrebnych porzadkéw, biorgc pod uwage, ze ze
wzgledu na szczegoélne zdolnosci integracyjne, wiasciwe systemowi
wspolnotowemu, zakre$la si¢ stopniowo prawo wspdlne organdéw europej-
skich i panstw cztonkowskich™®.

W kontekscie doswiadczen porzadku prawnego naszego kontynentu,
prawo rolne — ze wzgledu na napigcie, jakiemu jest poddawane i nowe
reguty, ktore na nie wptywaja — wydaje sie przyktadem procesu konstru-
owania prawa europejskiego, ktorego nie mozna sprowadzi¢ tylko do
prawa wspdlnotowego (dzis: prawa Unii Europejskiej), ale ktore stanowi
miejsce integracji wielu zrédet regulacji, celow, instrumentow interwen-
cji, podmiotowosci i kompetencji publicznych i prywatnych’.

* Por. przyktadowo C. Koenig, A. Haratsch, M. Bonini, Diritto europeo, Milano 2000,
wloskie tlumaczenie znanego niemieckiego podrecznika zatytutownego Europarecht, przezna-
€zonego — zgodnie z podtytulem — nie do studiow prawa obowigzujacego obywateli europej-
skich, ze wzgledu na ztozno$¢ Zrddet i instytucji, ktorym podlega, ale wytacznie do ,,wprowa-
dzenia do publicznego i prywatnego prawa Wspolnoty i Unii Europejskiej”. Podrgcznik ten
w pierwszym rozdziale precyzuje, Ze pojgcia ,,prawo europejskie” uzywa si¢ w nim w odniesie-
niu do prawa Wspo6lnoty, Unii i innych instytucji (np. Rady Europy) oraz uregulowan zawartych
w Konwencji praw cztowieka, pomijajac kwestie stosunku pomigdzy tymi zbiorami normatyw-
nymi a prawem Krajowym.

% Tak N. Lipari (red), op. cit., t. I, 5. 7.

8 Tak M. P. Chiti, M. Greco (red.), op. cit., t. I, 5. XXXI.

7 Potrzeba usystematyzowania wymogdw nalozonych przez prawo wspélnotowe w odnie-
sieniu do ,kategorii i paradygmatéw madrze konstruowanych przez doktryn¢ na podstawie
ustawodastwa krajowego” (tak A. Jannarelli, Intervento, w: 40 anni di diritto agrario comunita-
rio, Materiaty konferencji IDAIC Martina Franca z 12-13 czerwca 1998 r., red. G. Angiulli,
Milano 1999, s. 136) od dawna jest uznawana przez doktryne prawa rolnego za fundamentalng,
ze wzgledu na szczegdlne poddanie tego sektora dziatalnosci gospodarczej dziataniu normatyw-
nemu prawodawcy wspolnotowego. Zob. wczesne refleksje A. Carozzy, In tema di ,,comunita-
rizzazione” del diritto agrario nazionale, ,Rivista di Diritto Agrario” 1991, z. 1, s. 3, a takze
kompleksowe dzieto L. Costato, Compendio di diritto agrario italiano e comunitario, Padova
1989, oraz publikacj¢ pod redakcja tego autora, Trattato di diritto agrario italiano e comunita-
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Wylaniajacy si¢ w §wietle powyzszych ustalen obszar regulacji z tru-
dem poddaje si¢ usystematyzowaniu tego skomplikowanego sektora i ilu-
struje specyficzny sposob tworzenia prawa. Chodzi o system zarzadzania
interesami 1 dzialalnoscig, w ktorym na réznych poziomach taczg si¢ 16z-
ne zrodla legislacji, odpowiedzialno$¢ podmiotow prywatnych i interwen-
cja podmiotéw publicznych, majacych autorytet poza wiadza w sensie
klasycznym 1 ktére mozna potaczy¢ tylko wtedy, gdy postrzega si¢ je
przez pryzmat zasady subsydiarno$ci w podwojnym wymiarze — Werty-
kalnym i horyzontalnym (i z wynikajacej z tego ztozonosci podmiotéw
regulujacych).

Europejskie regulacje dotyczace rolnictwa — co bylo najbardziej wi-
doczne w fazie ich powstawania, rozpoczetej reformami z poczgtku lat
dziewigcdziesigtych zesztego wieku i kontynuowanej w rozporzadzeniu
0 rozwoju obszarow wiejskich, a potem w tzw. reformie §redniookresowe;j
i wcigz otwartej perspektywie roku 2013 — nie przypadkiem jednoczesnie
z procesem rozszerzania Unii o nowe panstwa cztonkowskie koncentruja
si¢ wokot szerokiej i nie zakonczonej (ani tez calosciowo nie zdefiniowa-
nej ex ante) serii aktow krajowych i wspdlnotowych, ktore tworzg euro-
pejskie prawo rolnictwa, ale nie wymagaja koniecznie swoistej mise en
oeuvre®, jednakowej w poszczegdlnych pafistwach Wspdlnoty.

W tej wspolnej tkance, przez ktdrg przenika takze mi¢dzynarodowa
regulacja handlu®, przedsiebiorstwo staje si¢ adresatem regut, ale jedno-
czesnie samo staje si¢ zrodtem zasad, samoregulacji, autoodpowiedzialno-
$ci, 1 to w kontekscie, w ktorym coraz wazniejsze staje si¢ podkreslanie
autonomii decyzyjnej i konkurencji rynkowej. Juz od lat same zrodta pra-
wa wspolnotowego dotyczacego rolnictwa oraz powigzanego z nim sekto-
ra rolno-spozywczego—~ prezentujg sie w praktyce inaczej, nizby to wyni-

rio, Padova 2003. Wiasnie duzy zakres zobowigzan natozonych przez prawo wspolnotowe
i krzyzowanie si¢ ich z nowosciami wprowadzanymi przez tzw. ukierunkowujace ustawodaw-
stwo krajowe doprowadzit do konkluzji, Ze nalezy stara¢ si¢ unifikowac regulacje prawne,
odczytujac instytucje i modele z funkcjonalnego punktu widzenia, ,,poszukujac charakteru
rolnego raczej w przynaleznosci do sektora ekonomii, z ktérego dana dziatalno$¢ czerpie swoja
specyfike, niz w swoistych cechach samej dziatalnoéci”; E. Rook-Basile, Vecchie categorie per
nuovi modelli, ,,Scritti in onore di Giovanni Galloni”, t. I, 2002, s. 267.

® Wyrazenie uzyte przez N. Lipariego (red.), op. cit., t. I, s. 4.

® O ewolucji tej regulaciji, takze w aspekcie, w jakim stala si¢ cze$cia prawa wspdlnotowe-
go, zob. P. Borghi, L’ agricoltura nel trattato di Marrakech. Prodotti agricoli e alimentari nel
diritto del commercio internazionale, Milano 2004.

10 Sektor ten ekonomisci nazywaja agrobiznesem, a w prawie krajowym traktuje si¢ go ja-
ko system rolno-spozywczy; zob. L. Russo, Agroindustria, ,,Digesto delle Discipline Priva-
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kato z bezposredniej lektury art. 249 (ex 189) Traktatu ustanawiajacego
Wspdlnote Europejska (TWE), a dzi$ art. 288 Traktatu o funkcjonowaniu
Wspdlnoty Europejskiej (TfUE).

Europejski Trybunat Sprawiedliwosci (TSUE) juz dawno uznat, ze
sad krajowy powinien interpretowac prawo krajowe przez pryzmat przepi-
sow 1 celow dyrektyw wspdlnotowych, takze w wypadku braku krajowych
przepiséw implementujacych™. Podobnie w odniesieniu do rozporzadzen
coraz czeSciej] mamy do czynienia z sytuacja (w szczegdlnosci wiasnie
w zakresie rolnictwa), w ktorej akty kwalifikujace si¢ jako rozporzadzenia
wymagaja dla ich rzeczywistej skutecznosci wprowadzenia dodatkowych
przepiséw krajowych.

W ten sposob w sektorze rolno-spozywczym jest coraz wyrazniej za-
uwazalne przenikanie si¢ kompetencji, zasad i celéw wynikajacych za-
réwno z prawa wspolnotowego, jak i krajowego. Proces ten rozpoczat si¢
juz od przyjecia ,,Biatej Ksiegi” dotyczacej bezpieczenstwa zywnosci oraz
rozporzadzenia Rady (WE) nr 178/2002* wraz z wprowadzeniem przepi-
séw, ktore (np. w dziedzinie monitorowania zywnosci (treacebility) sze-
roko odwotujg si¢ do kompetencji ustawodawcy krajowego i odpowie-
dzialnosci przedsigbiorstw™,

Stad tez — jak zauwazono w doktrynie w odniesieniu do rozporzadze-
nia Rady (WE) nr 178/2002 i co mozna odnie$¢ takze do ostatnich euro-
pejskich reform regulacji sektora rolnego — prawo wspodlnotowe dziata na
roznych poziomach: ,,na poziomie zroédet prawa [..], [tam gdzie]
ustanawia zasady ogolne [...] 1 bezposrednie przepisy, dla ktorych sku-
tecznos$ci nie sg potrzebne zadne krajowe akty wykonawcze, [...] na po-

tische”, Sezione Civile (uaktualnienie), Torino 2003, s. 215; F. Albisinni, Sistema agroalimen-
tare, ,,Digesto delle Discipline Privatische”, Sezione Civile (uaktualnienie), Torino 2009, s. 479.

1 por. orzeczenie ETS z 14 lipca 1994 r. w sprawie Faccini Dori, sygn. C-91/92.

12 Rozporzadzenie (WE) nr 178/2002 Parlamentu Europejskiego i Rady z 28 stycznia 2002 r.
ustanawiajace ogélne zasady i wymagania prawa zywnosciowego, powolujace Europejski
Urzad ds. Bezpieczenstwa Zywnosci oraz ustanawiajace procedury w zakresie bezpieczenstwa
zywnosci. Na temat tego rozporzadzenia zob. La sicurezza alimentare nell Unione europea
(commentario al reg.178/2002), IDAIC, ,.Le Nuove Leggi Civili Commentate” 2003, s. 114.
O ustanowieniu zasad ogélnych prawa zywnos$ciowego na mocy rozporzadzenia Rady (WE)
nr 178/2002 oraz o relacji pomiedzy celami a zasadami w tej materii zob. A. Germano, E. Rook-
-Basile, Commento all’art. 3, w: La sicurezza...; L. Costato, Compendio di diritto alimentare,
Padova 2004; idem, Principi del diritto alimentare, ,,Diritto e Giurisprudenza Agraria, Alimen-
tare e dell’ Ambiente” 2002, s. 348; A. Jannarelli, 1/ diritto dell’agricoltura nell’era della globa-
lizzazione, Bari 2003.

3 Wigcej na ten temat zob. F. Albisinni, Strumentario di diritto agrario europeo, Torino
20009.
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ziomie ustroju, ktory powinien by¢ ustanowiony w kazdym panstwie
cztonkowskim, [...] na poziomie wspolpracy zagwarantowanej po-
miedzy organizacjami krajowymi i organizacjg wspolnotowa™ ™ [podkr. —
F.A].

Mozna rzec, ze ten europejski sposob tworzenia prawa nie jest niczym

innym, jak ,,pewng forma zarzadzania pragmatyzmem proceduralnym™®,

w ktorym , prymat zrodel” zostaje zastapiony ,,prymatem instytucji™®.

W swoim cato$ciowym ujeciu i tylko na pozor paradoksalnie jest to ob-
szar legislacji, ktory deklaruje cele systemowe i ktory poza tym, ze zobowia-
zuje parlamenty i rzady krajowe, zmierza takze do wytyczania kierunkow
przyszlej dzialalnosci prawodawcy europejskiego'’. Zachodzi to z wat-
pliwa skutecznoscig formalng, nawet przy zastosowaniu mechanizmu
znanego takze krajowym do$wiadczeniom legislacyjnym™, a polegajacym
na odwolaniu si¢ do wymiaru, w ktérym proces legislacyjny poszerza
terazniejszo$¢, by objaé takze przysztosé™.

2. Nowosci po Lizbonie

Traktat z Lizbony wprowadzit bardzo istotne zmiany w regulacji
Wspdlnej Polityki Rolnej. Dotycza one przede wszystkim wymiaru insty-
tucjonalnego i kompetencyjnego, a mniej materialnego®.

Nalezy tutaj wspomnie¢ o:

— przyjeciu zwyklej procedury prawodawczej”* w miejsce dotychcza-
sowej procedury specjalnej;

143, Cassese, Per un’autorita nazionale della sicurezza alimentare, Milano 2002, s. 16.

15 M. Ferrarese, Il diritto al presente, Bologna 2002, s. 72 i 90.

'8 Wyrazenia tego uzyt F. Sorrentino, Ai limiti dell’integrazione europea: primato delle
fonti o delle istituzioni comunitarie?, ,,Politica del Diritto” 1999, nr 2.

Y Wystarczy wspomnieé¢ o zobowigzaniach budzetowych obejmujacych wiele przysztych
celow.

18 We Wioszech wskazaé tu mozna tzw. ustawy Bassaniniego.

18 por. M. Ferrarese, op. cit., s. 73; por. takze N. Irti, Le categorie giuridiche della globa-
lizzazione, ,,Rivista di Diritto Civile” 2002, s. 626, 629 i 632.

%\ zakresie pierwszych analiz tych kwestii zob. D. Bianchi, La PAC ,,camaleontica” alla
luce del Trattato di Lishona, ,,Rivista di Diritto Agrario” 2009, nr 1, s. 592; L. Costato, De la
réforme de la PAC au Traité de Lisbonne, http:/lwww.europarl.eu/activities/committes/studies,
European Parliament, Bruksela 2008; C. Blumann, La PAC et le Traité de Lisbonne,
http://www.europarl.eu/activities/committes/studies, European Parliament, Bruksela 2008;
F. Gencarelli, La PAC e il Trattato di Lisbona: quali cambiamenti?, ,,Diritto e Giurisprudenza
Agraria, Alimentare e dell’ Ambiente” 2010, s. 734.

2 70b. infra.
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— wlaczeniu rolnictwa i rybolowstwa w poczet dziedzin, w ktorych
Unia ma kompetencj¢ dzielong z panstwami cztonkowskimi®®. Dlatego
panstwa te moga ,.stanowi¢ prawo i1 przyjmowac akty prawnie wiazace
w tej dziedzinie”, o ile Unia Europejska nie wykona swojej kompeten-
cji®®, chociaz de facto unijna dziatalno$é¢ prawodawcza wydaje si¢ zo-
stawia¢ niezwykle maty margines dla interwencji panstw czlonkow-
skich®*;

— wyraznych kompetencjach delegowanych i wykonawczych Komisji
Europejskiej, stad tez ,,komitologia” nadal odgrywa istotng (a pod kilko-
ma wzgledami nawet decydujaca) role w konkretnym zarzadzaniu polity-
ka rolng®.

W Traktacie o funkcjonowaniu Unii Europejskiej cele i zasady
Wspdlnej Polityki Rolnej w pordwnaniu z Traktatem ustanawiajacym
Europejska Wspolnote Gospodarczg z 1957 r. wydaja si¢ niezmienione.
Utrzymane zostato podejscie, ktore piecdziesiat lat po wejsciu w zycie
Traktatu rzymskiego wcigz widzi we Wspodlnej Polityce Rolnej jedng
z podstawowych polityk Unii Europejskiej, co przejawia si¢ takze w wy-
miarze terminologicznym?®. Zauwazyé¢ mozna takze bezposrednia analo-
gie pomiedzy art. 38-41 TfUE a art. 32-35 TWE”.

22 7ob. jednak art. 4, lit. d TfUE. Przepis ten wylacza spod kompetencji dziclonych i pod-
daje wytacznej kompetencji Unii zachowanie morskich zasobow biologicznych, ewidentnie
z racji niepodzielnego charakteru zasobow morskich, ktore z wlasnej natury nie przyjetyby
granic politycznych. Podziat kompetencji dotyczy ogélnej dziedziny $srodowiska naturalnego
(zob. art. 3, ust. 1d i art. 4, § 2e TfUE), co podkresla takze lokalny wymiar przepisow dotycza-
cych ochrony srodowiska.

% Art. 2 § 2 TfUE.

2 Por. w tym zakresie nieco odmienna opini¢ A. Germand, E. Rook-Basile, Manuale di
diritto agrario comunitario, Torino 2010, s. 97 i n. Nalezy podkresli¢, ze kompetencja dzielona,
o ktorej mowa w art. 2 i 3 TfUE, jest nieco rézna od tej przewidzianej na przyktad w art. 117
konstytucji wloskiej, jako ze przyznaje panstwom cztonkowskim kompetencj¢ w ograniczonym
zakresie, tj. o ile ,,Unia nie wykonata swojej komeptencji”, bez rozrdzniania mi¢dzy ustanawia-
niem zasad podstawowych i pozostatej legislacji.

% Por. L. Costato, Poteri delegati e poteri di esecuzione della Commissione U.E.: dalla
PAC al TfUE, ,,Rivista di Diritto Alimentare”, www.rivistadirittoalimentare.it, 2010, I, s. 3.

% 7ob. art. 38 TfUE. Przepis ten poprzez uroczyste stwierdzenie, nieobecne w art. 32
TWE, w ustepie 1 deklaruje, iz ,,Unia okresla i realizuje wsp6lng polityke rolng i rybotowstwa”.

%7 7 wyraznym stwierdzeniem wyrazonym w § 1 ust. 2 art. 38 TfUE (co we wczesniej-
szym tekscie art. 32 TWE byto tylko dorozumiane), wedtug ktorego: ,,odniesienia do wspol-
nej polityki rolnej lub do rolnictwa oraz stosowanie wyrazu ‘rolny’ sa rozumiane jako doty-
czace takze rybotowstwa, z uwzglednieniem szczegdlnych cech charakterystycznych tego
sektora”.
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Jak juz wezeéniej odnotowano®®, ze wzgledu na te analogie decyzje
polityczne, ktore charakteryzowalty Wspdlng Polityke Rolna w ostatnim
dwudziestoleciu (tj. zwrocenie szczegdlnej uwagi na czynnik ochrony
srodowiska, wielofunkcyjno$ci, polityki jakosci) nie wydaja si¢ — przy-
najmniej na pozor — uwzglednione w tekscie TfUE. Traktat ten wyznacza
bowiem Wspdlnej Polityce Rolnej te same cele, ktore zostaly jej wyzna-
czone w 1957 r. i w kolejnych dziesigcioleciach zesztego wieku, pomimo
diametralnych réznic w warunkach spotecznych, ekonomicznych, produk-
cyjnych i §rodowiskowych charakteryzujacych Europe XXI w.

Wynika z tego osobliwy (i wcigz jeszcze nierozwigzany) dysonans
pomiedzy celami deklarowanymi w art. 39 lit. a-d TfUE a konkretnymi
decyzjami polityki rolnej, podjgtymi w ostatnim dziesigcioleciu zarowno
przed, jak i po wejsciu w zycie Traktatu z Lizbony. Dysonans, ktory
mogltby podlega¢ rozstrzygnieciom takze na drodze sadowej, jesli wziaé
pod uwage, ze Europejski Trybunal Sprawiedliwosci wielokrotnie podkre-
$lat znaczenie normatywne przepisow Traktatu w zakresie Wspolnej Poli-
tyki Rolnej. Trybunat, mimo ze uznawatl szeroka dyskrecjonalos¢ decy-
zyjng instytucji europejskich w zakresie przyjmowania $rodkow dla
realizacji jednego badz drugiego celu WPR?, nie wahat si¢ uchyla¢ aktow
0 charakterze powszechnie obowigzujacym, ocenionych jako sprzeczne
z przedmiotem lub celami polityki rolnej wynikajacymi z Traktatu rzym-
skiego badz traktatow akcesyjnych®.

28 7ob. F. Albisinni, Wspdina Polityka Rolna: instytucje i reformy po Traktacie z Lizbony,
w: B. Rakoczy (red.), Ocena prawna wplywu health check na przysztosé Wspélnej Polityki
Rolnej”, Torun 2010, s. 9; F. Albisinni, Istituzioni e regole dell’agricoltura dopo il Trattato di
Lisbona, ,,Rivista di Diritto Agrario” 2010, z. 2, s. 206 i n.

% Na ten temat zob. L. Costato, Agricoltura, w: M. Chiti, G. Greco (red.), Trattato di dirit-
to amministrativo europeo, t. I, Milano 1957, s. 1.

¥ Mozna tutaj wspomnieé o orzeczeniu z 25 lutego 1997 r. w sprawach polaczonych
C-164/97 i C-165/97, w ktorym ETS uznat za niezgodne z prawem niektore rozporzadzenia
w przedmiocie ochrony lasow przejete przez Rade na podstawie art. 43 Traktatu, stwierdzajac,
ze podstawy prawnej tych rozporzadzen, ze wzgledu na to, ze dotyczyly one produktow les-
nych, ktore nie s3 wymienione w Zataczniku II Trakatu, nalezato szuka¢ raczej w przepisach
dotyczacych ochrony srodowiska, co z kolei pociagaloby za sobg zastosowanie innej procedury
prawodawczej przewidzianej w tych przepisach. Przywota¢ mozna takze orzeczenie z 7 wrzes-
nia 2006 r. w sprawie C-310/04, w ktorej, uznajac skargg przedstawiona przez Hiszpanig¢, ETS
uznat za niezgodne z prawem rozporzadzenie Rady (WE) nr 864/2004 rozciagajace rezim plat-
nosci jednolitej na bawelng. Rozporzadzenie to zostato zakwestionowane z powodu na narusze-
nie zasady proporcjonalno$ci, poniewaz Rada nie wykazata, ze wzigta pod uwage wszystkie
istotne elementy, by zagwarantowaé¢ spdjnos¢ przyjetych dziatan z celami wyznaczonymi
w Traktacie akcesyjnym Grecji i Hiszpanii w zakresie wsparcia dla upraw bawelny.
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3. Instytucje europejskie

O ile w Traktacie o funkcjonowaniu Unii Europejskiej mozna zauwa-
zy¢ pozorng kontynuacj¢ celdéw wyznaczonych Wspdlnej Polityce Rolnej
jeszcze w Traktacie o ustanowieniu Wspolnoty Europejskiej, o tyle
w zakresie instytucji i procedur Traktat z Lizbony wprowadzit bardzo
znaczace zmiany. Przewidziana dotychczas dla regulacji materii prawno-
rolnej specjalna procedura prawodawcza, uregulowana w art. 37 (ex art.
43) TWE, zostata zastapiona zwykla procedura prawodawcza®, ktora art.
294 TfUE reguluje w podobny sposéb, w jaki art. 251 TWE regulowat
procedure wspoldecydowania. Wraz z przyjeciem zwyklej procedury
prawodawczej obraz kompetencji i wladzy prawodawcze] w zakresie
spraw rolnych znacznie si¢ zmienit w stosunku do tego, jaki obowiazywat
na podstawie art. 37 TWE. Z jednej strony — zwigkszyla si¢ rola Parla-
mentu Europejskiego, ktorego kompetencje wezesniej ograniczaly si¢ do
prostej konsultacji; z drugiej — wzmocnione zostaly kompetencje Komisji
Europejskiej, ktora uzyskata kompetencje arbitra w konfliktach Parlamen-
tu z Rada®. Rada z kolei stracita swoja dominujaca pozycje, ktora gwa-
rantowala jej dotad specjalna procedura prawodawcza, a w konsekwencji
znacznej redukcji uleglta mozliwo$¢ poszukiwania kompromisow ,,poli-
tycznych” w ramach negocjacji pomiedzy panstwami czionkowskimi.
Podejmowanie decyzji regulacyjnych i interwencyjnych przesungto si¢ na
poziom techniczny i porozumien migdzynarodowych, ktérego gwarantem
jest Komisja. Odpowiedzialno$¢ ,.,techniczna” Komisji przewaza nad od-
powiedzialnoscig ,,polityczna” Parlamentu i Rady, co laczy si¢ ze znacza-
cg redukcja zakresu oceny decyzji na forum politycznym®,

4. Ekonomia a prawo: interwencja czy regulacja?

Jednoczesénie ze zmianami na poziomie instytucjonalnym i kompeten-
cyjnym wprowadzonymi przez Traktat z Lizbony i bedagcymi konsekwencja
podporzadkowania regulacji rolnictwa zwyktej procedurze prawodawczej,

% Zob. art. 43 TfUE.

% Zob. art. 294 TfUE.

¥ Zob. publikacje F. Albisinniego, Wspdina Polityka Rolna... oraz Istituzioni e regole...,
ktore zawieraja szczegbtowe uwagi na temat podziatu kompetencji i procesu prawodawczego po
wejsciu w zycie Traktatu z Lizbony, ze szczegdélnym uwzglednieniem znaczacego wzmocnienia
kompetencji Komisji Europejskiej w zakresie Wspdlnej Polityki Rolnej.
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pojawit si¢ takze nowy wymiar w stosunkach pomi¢dzy ekonomig i pra-
wem w ramach Wspdlnej Polityki Rolnej, ktory w ostatnich latach ulegat
sporym zmianom.

Prawo — w jego podstawowym znaczeniu jako instrumentu regulacyj-
nego, przeciwstawianego systemowi opartemu na zachetach® — nabrato
rosngcego znaczenia w ramach legislacji europejskiej, przy jednoczesnym
— systemowym, a nie okazjonalnym — procesie stopniowego przesuwania
na poziom lokalny kompetencji w zakresie decyzji dotyczacych interwen-
cji ekonomicznej.

LInterwencja europejska” w rolnictwie — przez dtugi czas postrzegana
jako obszar stosowania rozwigzan ekonomicznych w niewielkim stopniu
uwzgledniajacych aspekty prawne — w Ostatnich latach coraz czgéciej
uwzglednia wymiar prawny przyjmowanych regut®™. Przyznaniu pan-
stwom cztonkowskim maksymalnych putapow krajowych w ramach po-
dzialu $rodkéw w systemie ptatnosci jednolitych i nadaniu im wigkszej
swobody wyboru, towarzyszy — jako nieodlgczna tego konsekwencja —
przyjmowanie definicji, ktore bardziej niz w przesztosci ingeruja w dzie-
dziny dotad zdominowane przez regulacje prawa wewnetrznego®®.

Chodzi przy tym o definicje, ktore — jak stusznie zauwazono® — sta-
nowigc element prawa regulacyjnego (a zatem prawa charakteryzujacego
si¢ systematycznos$cig i stabilnoscig), dodatkowo i w szerokiej mierze od-
zwierciedlaja takze cechy wlasciwe prawu opartemu na zachetach (a za-
tem prawa zmiennego, zorientowanego celowo$ciowo, a nie systemowo),
€O w nieunikniony sposob pocigga za sobg naktadanie si¢ i mieszanie

% por. A. Jannarelli, Pluralismo definitorio dell’attivita agricola e pluralismo degli scopi
legislativi: verso un diritto post-moderno?, ,,Rivista di Diritto Agrario” 2006, z. 1, s. 183.

% por. F. Albisinni, Le riforme della PAC, le ,.riforme delle riforme” e gli articoli 33 e 37
del Trattato, w: Atti della giornata di studio del 16 ottobre 2008 dell’Accademia dei Georgofili
— Firenze, ,,1 Georgofili — Quaderni — 2008, Firenze 2009; F. Albisinni, ,,Reformy reform”
Wspolnej Polityki Rolnej a art. 39 i 43 Traktatu o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej po Trak-
tacie z Lizbony, ,,Przeglad Prawa Rolnego” 2010, nr 1, s. 135.

% Na temat tego procesu w ostatnich latach zob. F. Albisinni, Verso un codice europeo
dell’agricoltura, zawarte w materialach dnia studyjnego z 30 wrzesnia 2005 r. zorganizowaneg0
przez Accademia dei Georgofili na temat Considerazioni sull’attuazione della riforma della
PAC in Italia, w: Atti dell’Accademia dei Georgofili — VIII, Firenze 2005, s. 411; idem, Regole
e istituzioni nella nuova PAC, ,,Diritto e Giurisprudenza Agraria, Alimentare e dell’ Ambiente”
20086, s. 526.

% por. A. Jannarelli, Pluralismo definitorio...; idem, 1l pluralismo definitorio dell attivitd
agricola alla luce della recente disciplina comunitaria sugli aiuti di stato: prime considerazioni
critiche, ,,Rivista di Diritto Agrario” 2007, z. 1, s. 3; idem, Aiuti comunitari e aiuti di Stato,
,,Diritto e Giurisprudenza Agraria, Alimentare e dell’ Ambiente” 2009, s. 375.
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poziomoéw wraz z wynikajacym z tego skutkiem w postaci sprzecznosci
takze w wymiarze prawa wewnetrznego. Decydujacym krokiem w tym
zakresie bylo przyjecie rozporzadzenia Rady (WE) nr 1782/2003, ktore
wprowadzito system ptatnosci jednolitej i system maksymalnych putapoéw
krajowych dla podziatu $rodkoéw®. W wymiarze ekonomicznym i finan-
sowym, wraz z wprowadzeniem mechanizmu pulapéw krajowych, pan-
stwom cztonkowskim przypadto w udziale podejmowanie istotnych decyzji
polityki rolnej®.

Tej renacjonalizacji, a wigc przesuwaniu na poziom lokalny kompe-
tencji w ramach decyzji ekonomicznych, towarzyszyl — niejako syme-
trycznie — proces rosngcej centralizacji regulacji prawnej. Na obszarze
Wspolnoty, ktéra na poziomie interwencji ekonomicznej ryzykowata roz-
drobnieniem na tysigce decyzji lokalnych z wynikajaca z tego potencjalna
sprzeczno$cig i niespojnoscia, potrzeba utrzymania jedno$ci zostata zre-
alizowana poprzez instrumenty centralizacji regulacyjnej. Stad tez w naj-
nowszych europejskich regulacjach prawnorolnych doceniono znaczenie
definicji i instrumentarium prawnego.

Tradycyjnie akty Wspolnoty w przedmiocie Wspolnej Polityki Rolnej
koncentrowaty si¢ przede wszystkim na interwencji ekonomicznej w po-
szczego6lnych sektorach i w odniesieniu do konkretnych produktéw. Ich
przedmiotem byty ceny interwencyjne, kontrole celne, refundacje wywo-
zowe i subwencje oraz wsparcie poszczegolnych sektorow. W cieniu po-
zostawialy natomiast wymiar decyzji prawnych, ktore cedowane byly
w duzej mierze do kompetencji panstw cztonkowskich, takze ze wzgledu
na istotne réznice w poszczegolnych systemach prawnych. Wyjatek sta-
nowita tu polityka modernizacji gospodarstw rolnych zapoczatkowana
w trzech dyrektywach spoteczno-strukturalnych z 1972 r.*°, ktora jednak

% Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1782/2003 z 29 wrze$nia 2003 r. ustanawiajace wspolne
zasady dla systemow wsparcia bezposredniego w ramach wspolnej polityki rolnej i ustana-
wiajace okreslone systemy wsparcia dla rolnikow oraz zmieniajace rozporzadzenia (EWQ)
nr 2019/93, (WE) nr 1452/2001, (WE) nr 1453/2001, (WE) nr 1454/2001, (WE) nr 1868/94,
(WE) nr 1251/1999, (WE) nr 1254/1999, (WE) nr 1673/2000, (EWG) nr 2358/71 i (WE)
nr 2529/2001.

¥ Nalezy tu wskazaé na mozliwo$é wyboru pomiedzy kryterium historycznym a regional-
nym w przyznawaniu platnosci jednolitych, o mozliwym czg¢éciowym odigczaniu ptatnosci od
produkcji w niektorych sektorach, o polityce jakosci w odniesieniu do specyficznych typow
rolnictwa. Na ten temat zob. F. Albisinni, Profili di diritto europeo per 'impresa agricola. 1l
regime di aiuto unico e le attivita dei privati, Viterbo 2005.

“ Na temat przejécia od polityki strukturalnej do polityki rozwoju obszarow wiejskich
w ciaggu trzydziestu lat (od lat siedemdziesigtych do konca ubiegtego wieku) zob. F. Albisinni,
Diritto agrario territoriale, Roma 2004.
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jeszcze pod koniec ubieglego wieku pochtaniata zdecydowanie mniejsza
czes$¢ srodkow wspolnotowych przeznaczonych na sektor rolny.

Sytuacja zmienifa si¢ wraz z rozporzadzeniem Rady (WE) nr 1782/2003.
Potwierdzito si¢ wieloletnie planowanie budzetowe, wigzace jednak pan-
stwa czlonkowskie nie w odniesieniu do poszczegoélnych rynkéow sekto-
rowych, ale do catego systemu ptatnosci bezposrednich dla produktow
rolnych*, co zostato utrwalone w nastepnych latach poprzez rozciagnigcie
systemu platnosci bezposrednich niepowigzanych z produkcja na wiek-
s20$¢ produktow rolnych, w tym na uprawy state®”.

5. Europejskie kodeksy dotyczace rolnictwa

Zmiana perspektywy wplyneta nie tylko na regulacje materialnopraw-
ng, ale takze — i to w duzym stopniu — na cata struktur¢ normatywna, ktéra
nabrata swoistej systematyki.

Normy regulujace sektory, w ktorych zaczal obowigzywac system
ptatnos$ci jednolitej (i w ten sposob regulujace calg ,,dziatalnos¢ rolniczg”,
ktora nie przypadkiem po raz pierwszy zostata zdefiniowana w sposob
jednolity w akcie wspolnotowym)®, nie zostaly rozproszone w roznych
aktach prawnych, oddzielnych dla kazdego sektora (tak jak to miato miej-
sce dotychczas), ale znalazly swoje przelozenie na artykuly, paragrafy
i ustgpy tego samego rozporzadzenia, tj. rozporzadzenia Rady (WE)
nr 1782/2003* (obecnie: rozporzadzenia Rady (WE) nr 73/2009*). Mowa

*! Zob. 26 punkt preambuty rozporzadzenia Rady (WE) nr 1782/2003.

2 Wystarczy wspomnie¢ o kilku z licznych rozporzadzen, ktore w ciagu kilku lat rozcia-
gnely rezim platno$ci jednolitej na wiekszo$¢ produktow rolnych: rozporzadzenie Rady (WE)
nr 864/2004 z 29 kwietnia 2004 r. dotyczace oliwy z oliwek, tytoniu, bawelny i chmielu; rozpo-
rzadzenie Rady (WE) nr 319/2006 z 20 lutego 2006 r. dotyczace cukru; rozporzadzenie Rady
(WE) nr 953/2006 z 19 czerwca 2006 r. dotyczace Inu i konopi; rozporzadzenie Rady (WE)
nr 1182/2007 z 26 wrzesnia 2007 r. dotyczace owocdéw i warzyw; rozporzadzenie Rady (WE)
nr 479/2008 z 29 kwietnia 2008 r. dotyczace sektora winiarskiego.

8 Zob. art. 2.1c rozporzadzenia Rady (WE) nr 1782/2003, a dzisiaj art. 2.1¢ rozporzadze-
nia Rady (WE) nr 73/2009.

# Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1782/2003, w jego ostatniej wersji obowiazujacej do cza-
su wejscia w zycie rozporzadzenia Rady (WE) nr 73/2009, byto zmienione przez 24 inne rozpo-
rzadzenia, co potwierdza tylko ogodlny i szeroki zakres rozporzadzenia o rezimie platno$ci
jednolitej.

** Rozporzadzenie Rady (WE) nr 73/2009 z 19 stycznia 2009 r. ustanawiajace wspolne za-
sady dla systemow wsparcia bezposredniego dla rolnikow w ramach Wspdlnej Polityki Rolnej
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tu o rozporzadzeniach, ktére wyraznie prezentuja si¢ jako swoisty euro-
pejski kodeks rezimow wsparcia bezposredniego w rolnictwie, tj. rezimow
klasyfikowanych dotad w ramach pierwszego filaru Wspoélnej Polityki
Rolne;j.

Renacjonalizacji decyzji wydatkowania i alokacji §rodkéw towarzy-
szyto zatem przyjecie kodeksu reziméw wsparcia bezposredniego w rol-
nictwie 1 wspolnych instytucji prawnych, ktore w wyrazniejszy niz po-
przednio sposob przeniknety takze do sfery prawa prywatnego, dotad
tradycyjnie nalezacej do legislacji prawa wewngtrznego.

Analogicznie w ramach drugiego filara Wspoélnej Polityki Rolnej od
dawna juz rozporzadzenie Rady (WE) 1257/1999* (dzisiaj: rozporzadze-
nie Rady (WE) 1698/2005%") prezentowato sie jako europejski kodeks
rozwoju obszaréw wiejskich®. Uporzadkowato ono w sposéb jednolity
wcezesniejsze liczne dziatania i wprowadzito ogdlna regulacje rozwoju
obszaréw wiejskich obejmujaca caty wspolnotowy obszar. Rozporzadze-
nie Rady (WE) nr 1698/2005 wprowadzito takze pewne innowacyjne
definicje, takie na przyktad jak ta, ze wsparcia dla zwigkszania warto$ci
dodanej produkgji rolnej ,,udziela si¢ z tytutu materialnych lub niemate-
rialnych inwestycji, ktore [...] b) dotycza: przetwarzania lub obrotu pro-
duktami objetymi zalgcznikiem I do Traktatu, z wyjatkiem produktow
rybotowstwa oraz przetwarzania lub obrotu produktami lesnymi, i/lub
rozwoju nowych produktow, proceséw i technologii zwigzanych z pro-
duktami objetymi zatgcznikiem I do Traktatu, z wyjatkiem produktow
ryboléwstwa oraz rozwoju nowych produktow, procesow i technologii
zwiazanych z produktami leSnymi”. Okreslono w ten sposob kwalifikacje
rolng produktow wedtug kryteriow zupetnie innych od tych zawartych

i okreslajace systemy wsparcia dla rolnikoéw zmieniajace rozporzadzenia (WE) nr 1290/2005,
(WE) nr 247/2006, (WE) nr 378/2007 oraz uchylajace rozporzadzenie (WE) nr 1782/2003.

*® Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1257/1999 z 17 maja 1999 r. w sprawie wsparcia rozwoju
obszarow wiejskich ze $rodkéw Europejskiego Funduszu Orientacji i Gwarancji Rolnej (EFOGR)
oraz zmieniajace i uchylajace niektore rozporzadzenia.

*" Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1698/2005 z 20 wrzeénia 2005 r. w sprawie wsparcia
rozwoju obszarow wiejskich przez Europejski Fundusz Rolny na rzecz rozwoju obszaréw
wigejskich (EFRROW).

“8 Na temat tego procesu w ostatnich latach zob. publikacj¢ F. Albisinniego, Verso un codi-
ce europeo dell’agricoltura, zawarta w materiatach z dnia studyjnego (30 wrzesnia 2005 r.)
zorganizowanego przez Accademia dei Georgofili na temat Considerazioni sull ‘attuazione della
riforma della PAC in Italia, w: Atti dell’Accademia dei Georgofili — VIII, Firenze 2005, s. 411;
idem, Regole e istituzioni nella nuova PAC, ,Diritto e Giurisprudenza Agraria, Alimentare
e dell’Ambiente” 2006, s. 526.
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w oryginalnym tekscie TWE, wylaczajac z tej kwalifikacji produkty rybo-
lowstwa, a wlaczajac produkty lesne®.

Innym przyktadem takiej innowacyjnej definicji moze by¢ ta, ktora
dla wyodrebnienia potencjalnych beneficjentow dziatan skierowanych na
poprawe konkurencyjnosci rolnictwa i lesnictwa postuguje si¢ pojeciem
,,posiadacza lasow”, nieznanego dotad Wspolnej Polityce Rolnej™.

Do kodekséw dwoch tradycyjnych filarow Wspolnej Polityki Rolnej
dotaczylo takze — w ramach ztozonego procesu europejskiej kodyfikacji
rolnictwa — rozporzadzenie Rady (WE) nr 1234/2007 ustanawiajace
wspolng organizacje rynkéw rolnych®.

Rozporzadzenie to, o znaczacym tytule ,,Rozporzadzenie o jednolitej
wspolnej organizacji rynku”, nie ogranicza si¢ do prostej operacji formal-
nego uporzadkowania licznych norm rozproszonych dotad w réznych
rozporzadzeniach dotyczacych poszczegélnych rynkow (az dwadziescia
jeden wspolnych organizacji rynku zostato zastgpionych jedng regulacja
zawarta w analizowanym rozporzadzeniu). Jest ono takze wyrazem eks-
pansywnej tendencji do wcielania w jego ramy norm regulujacych sektory
pozostajace poza poczatkowym zakresem jego stosowania, a sukcesywnie
wilaczanych (na mocy cigglych interwencji prawodawcy wspolnotowego)
do kolejnych rozporzadzen Rady i Komisji>-.

Tak wiec aspekt porzadkowania i unifikacji formalnej i systemowe;j te-
stow prawnych® jest dopelniany przez materialne przedefiniowywanie

* Art. 28, § 1b rozporzadzenia Rady (WE) nr 1698/2005.

%0 Por. art. 20 i n. rozporzadzenia Rady (WE) nr 1698/2005.

5! Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1234/2007 z 22 pazdziernika 2007 r. ustanawiajace
wspolng organizacje rynkow rolnych oraz przepisy szczegdtowe dotyczace niektorych produk-
tow rolnych (,,rozporzadzenie o jednolitej wspolnej organizacji rynku”); analityczny komentarz
tego rozporzadzenia zawiera praca pod red. L. Costato, Commentario al regolamento (CE)
n.1234/2007, ,,Le Nuove Leggi Civili Commentate” 2009, s. 1.

%2 Przywotujac tylko niektére z rozporzadzen, ktore zmienily badz uzupeity Rozporza-
dzenie Rady (WE) nr 1234/2007, uchylajac wiele z poprzednich rozporzadzef, mozna wskazac¢
na: rozporzadzenie Rady (WE) nr 247/2008 z 17 marca 2008 r. zmieniajace przepisy w zakresie
sektora Inu i konopi; rozporzadzenie Rady (WE) nr 248/2008 z 17 marca 2008 r. w przedmiocie
kwot mlecznych; rozporzadzenie Rady (WE) nr 361/2008 z 14 kwietnia 2008 r., ktore rozciag-
neto wspolng jednolita organizacje rynku na nowe sektory i zmienito w wielu istotnych obsza-
rach poczgtkowe brzmienie przepisOw rozporzadzenia nr 1234/2007; rozporzadzenie Rady
(WE) nr 470/2008 z 26 maja 2008 r., ktore zmienito przepisy w sektorze tytoniu; rozporzadze-
nie Komisji (WE) nr 510/2008 z 6 czerwca 2008 r., ktére zmienito krajowe kwoty produkcji
cukru.

%% Co nastgpito w sposob wyrazny poprzez uchylenie — na mocy art. 201 rozporzadzenia
Rady (WE) nr 1234/2007 — dlugiej serii wczesniejszych rozporzadzen oraz rozporzadzen zmie-
niajacych badz uzupetniajacych rozporzadzenie Rady (WE) nr 1234/2007.
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calego europejskiego modelu regulacji i zarzadzania sektorem rolno-
-spozywczym, co ma swoje skutki takze dla ksztaltu i znaczenia instytucji
europejskich, w tym zwlaszcza rozszerzania kompetencji Komisji Europej-
skiej. Przyznanie Komisji ogdlnej kompetencji do regulowania materii
prawnorolnej zostalo podporzadkowane kryteriom tak ogolnym, ze pozwo-
lity one na niezwykle szeroki wachlarz decyzji z trudno$cig ocenianych
w oparciu o tre$¢ rozporzadzenia o jednolitej wspdlnej organizacji rynku.

Jednoczes$nie reforma wprowadzona tym rozporzadzeniem nie miata
charakteru autonomicznego, ale umiejscowiona zostata w ztozonym
procesie reformy instytucjonalnej, ktora juz od kilku lat — poczynajac od
reformy systemow wsparcia dochodéw i wsparcia rozwoju obszaréw
wiejskich — stopniowo i radykalnie zmieniata paradygmaty, na ktoérych
przez cate dziesigciolecia opierata si¢ Wspolna Polityka Rolna.

W tym sensie mozna powiedzie¢, ze przyje¢cie rozporzadzenia o jed-
nolitej wspolnej organizacji rynku jest $ci§le zwigzane z wprowadzeniem
rezimu ptatnos$ci jednolitej, o ktérym mowa w rozporzadzeniu Rady (WE)
nr 1782/2003 i nowego modelu rozwoju obszaréw wiejskich, o ktorym
mowa w rozporzadzeniu Rady (WE) nr 1698/2005.

Sama relacja pomigedzy Wspolnotg a panstwami cztonkowskimi nabie-
ra w tej perspektywie nowego znaczenia. Wspomniano juz o tendencji do
(przynajmniej czg$ciowej) ,renacjonalizacji” Wspolnej Polityki Rolnej.
W istocie, szerokie mozliwosci decyzyjne nadane panstwom cztonkow-
skim i regionom w ramach rezimu platnosci jednolitej i nowego modelu
rozwoju obszarow wiejskich wprowadzity elastycznos¢ i réznorodnosé
interwencji w wymiarze lokalnym, jeszcze do niedawna nieznanych
Wspolnej Polityce Rolnej. Nalezy jednak pamigtac¢, ze interpretacja eko-
nomiczna i prawna roznig si¢ od siebie w sposob znaczacy.

Z punktu widzenia ekonomii i zarzadzania gospodarka krajowg i re-
gionalng, okres$lenie krajowych maksymalnych putapéw w ramach wielu
mozliwych wariantéw rezimu ptatnosci jednolitej, a takze réznorodnosc
dziatan, przewidzianych w ramach czterech osi polityki rozwoju obszarow
wiejskich, wigze si¢ — jak juz wspomniano — Z przyznaniem na nowo pan-
stwom cztonkowskim i regionom szerokiego wachlarza decyzyjnego.
Jednoczesénie jednak (i wiasnie dlatego) z punktu widzenia prawa Wspol-
na Polityka Rolna stata si¢ przede wszystkim instytucja, reguta regut,
postepowan, kompetencji, podmiotow. Jednym stowem — dla przeciwsta-
wienia si¢ silnie dynamicznemu i zmiennemu zarzadzaniu ekonomia™ —

% Zob. F. Albisinni, A. Sorrentino, op. cit.
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przyjeta ona w duzej mierze zadanie definiowania i ustanawiania stabili-
zacji regulacyjnej, tradycyjnie powierzanej krajowej kompetencji. W ra-
mach tego strategicznego kierunku mieszcza si¢ wilasnie rozporzadzenia,
ktore stajg si¢ zbiorem zasad. Wytania si¢ z tego wielopoziomowy i ztozony
porzadek prawny®, w ktorym zaréwno poziom europejski, jak i krajowy sa
konieczne®, w ktorym prawo wspolnotowe podkresla wymiar krajowy
i lokalny, ale jednoczesnie gwarantuje jednos$¢ instytucji i tresci.

Tendencja rozwoju prawa europejskiego w kierunku legislacji ogolnej
uzewnetrznita si¢ zar6wno w ramach procesu przyjmowania rozporzadze-
nia Rady (WE) nr 1234/2007, jak i pézniej:

— gdy chodzi o wspomniane rozporzadzenie, opracowywanie jego
ostatecznego tekstu zbieglo si¢ z negocjacjami i wprowadzaniem nowej
wspolnej organizacji rynku wina. W rezultacie rozszerzeniu ulegt zakres
regulacji tego rozporzadzenia, ktére objeto takze winogrona, wino i pro-
dukty powigzane®, a wicc produkty, ktére dotad tradycyjnie byty poddane
odrebnym regulacjom. Wigczenie w ramy jednego tekstu definicji wspol-
nej organizacji rynku wina nie pozostato bez konsekwencji na ksztattowa-
nie si¢ pojec 1 linii ewolucyjnych catego porzadku prawnego, nawet jesli
organizacja rynku wina zostata nastgpnie uregulowana w rozporzadzeniu
Rady (WE) nr 479/2008% i stata si¢c przedmiotem odrebnej regulacji. Na-
lezy w tym kontekscie doda¢, ze art. 1 rozporzadzenia Rady (WE)
nr 1234/2007 zostat zmieniony przez rozporzadzenie Rady (WE) nr 361/2008
z 14 kwietnia 2008 r. poprzez wprowadzenie paragrafu 2, ktory stanowi:
W odniesieniu do sektora wina stosuje sie wylgcznie art. 195 niniejszego
rozporzadzenia”, odwotujac si¢ w ten sposob do normy, ktéra w zwigzku
z art. 4 rozporzadzenia Rady (WE) nr 1234/2007 okresla sposdéb wyko-
nywania kompetencji Komisji;

% Blizej S. Cassese, La crisi dello Stato, Roma-Bari 2002.

% L. Torchia, I governo delle differenze. Il principio di equivalenza nell ordinamento eu-
ropeo, Bologna 2006.

57 Zob. art. 1 § 1 lit. 1) komentowanego rozporzadzenia i jego Zatacznika 1, czeg§¢ XII, ktory
obejmuje tres¢ poprzednio zawarta w art. 1 poczatkowej wersji nowego rozporzadzenia o orga-
nizacji rynku wina (zob. dokument nr 11361/07 — KOM(2007) 372 final z 9 listopada 2007).
Natomiast art. 1 rozporzadzenia Rady (WE) nr 479/2008 z 29 kwietnia 2008 r. w sprawie
wspolnej organizacji rynku wina odsyta do definicji zawartych w rozporzadzeniu o jednolitej
wspolnej organizacji rynku.

% Na temat elementéw charakteryzujacych nowa wspdlna organizacje rynku wina zob.
F. Albisinni, La OCM vino: denominazioni di origine, etichettatura e tracciabilita nel nuovo
disegno disciplinare europeo, w: idem (red.), Le Regole del vino, Atti del Convegno AIDA-
IDAIC, Roma 23-24 novembre 2007, Milano 2008.
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— nastepnie, juz po przyjeciu rozporzadzenia Rady (WE) nr 1234/2007,
wiele kolejnych rozporzadzen rozszerzylo dodatkowo zakres jego zasto-
sowania, zmieniajac brzmienie oryginalnych przepisow, by uwzglgdnic¢
toczace si¢ wowczas prace nad nowymi instrumentami interwencji w in-
nych sektorach. Sama wspdlna organizacja rynku wina juz w rok po re-
formie z 2008 r. zostata wlgczona do rozporzadzenia o jednolitej wspdlnej
organizacji rynku na mocy nowego rozporzadzenia z 2009 r.*°, wydanego
takze przez Rade i rowniez uzasadnianego ,,uproszczeniem”, ,,uporzad-
kowaniem jednolitego tekstu”. Taki zabieg normatywny nie tylko zane-
gowatl specyfike regulacji rynku wina, wlaczajac ja w ramy wigkszego
zbioru norm, ale stworzyt takze podwaliny rekonstrukcyjne i systemowe
dla kolejnych zabiegow wiaczania do innych ogdlnych obszarow regula-
cyjnych.

6. W kierunku wspdlnego kodeksu

Zarysowany wyzej proces mial znaczacy wpltyw takze na porzadki
prawne panstw cztonkowskich i ich relacje do europejskiego porzadku
prawnego.

We Wioszech instrumentem wdrazajgcym reformeg przegladu srednio-
okresowego Wspdlnej Polityki Rolnej, w wyniku ktorej przyjete zostato
rozporzadzenie Rady (WE) nr 1782/2003, byt dekret ministerialny®. Na
szczegblng uwage zastuguja przepisy dekretu skierowane na adaptacje do
wloskiego systemu prawnego norm wspolnotowych dotyczacych instytu-
cji tzw. przewidywanego dziedziczenia. Adaptacja ta nie polegala na
przeszczepieniu do krajowego systemu prawnego nieznanej mu dotad
instytucji, ale raczej na nowym spojrzeniu na instytucje i rozwigzania juz
wystepujace w wewnetrznym porzadku prawnym, ktore okazaly sie kom-
patybilne z instytucjami i rozwigzaniami przewidzianymi w prawie
wspolnotowym i zdolne spetniaé¢ cele zatozone w rozporzadzeniu o ptat-
nosci jednolite;j.

% Rozporzadzenie Rady (WE) nr 491/2009 z 25 maja 2009 r. zmieniajace rozporzadzenie
(WE) nr 1234/2007 ustanawiajace wspolng organizacj¢ rynkow rolnych oraz przepisy szczego-
towe dotyczace niektorych produktow rolnych (rozporzadzenie o jednolitej wspdlnej organizacji
rynku).

8 Dekret nr 1878 z 5 sierpnia 2004 r. z pozn. zm; zob. komentarz na ten temat L. Costato,
A. Germano, F. Albisinni, L attuazione in Italia della riforma della PAC del 2003, ,,Diritto
e Giurisprudenza Agraria e dell’Ambiente” 2004, s. 525.
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Instytucja przewidywanego dziedziczenia jest dobrze znana w niekto-
rych porzadkach prawnych panstw cztonkowskich, a w szczego6lnosci jest
charakterystyczna dla tradycji prawa niemieckiego. Niemiecki kodeks
cywilny (Biirgerliches Gesetzbuch) dopuszcza — co do zasady — rozpo-
rzadzajace czynnosci prawne inter vivos w przedmiocie dziedziczenia
(Erbvertrag)®, a w dziale po$wigconym umowom dzierzawy gruntow
rolnych® reguluje odrgbnie przypadek przewidywanego dziedziczenia
(vorweggenommenen Erbfolge), stanowiac, ze osoba otrzymujaca pod tym
tytulem gospodarstwo rolne badz jego czg$¢ staje si¢ strong umowy dzier-
zawy®. Chodzi zatem o instytucje, ktora w niemieckim systemie praw-
nym ma konotacje $cile agrarna® i wiasna dyscypline, wyrdézniona nawet
jako sedes materiae, w stosunku do ogélnych przepiséw dotyczacych
dziedziczenia.

Odwotanie do przewidywanego dziedziczenia, o ktorym mowa w art. 33
rozporzadzenia Rady (WE) nr 1782/2003, mogto byé zatem rozumiane®
nie jako wymog przyjecia specyficznej instytucji, ale jako odwotanie do
regulacji stosunkéw prawnorolnych, ktore — mimo ze sa odmiennie regu-
lowane w porzadkach prawnych r6znych panstw cztonkowskich — dotyczg
tych samych zagadnien. Dlatego wspomniany dekret mial umozliwié
wierne (ale spdjne z kategoriami wtasciwymi dla krajowej tradycji praw-
nej) wykonanie norm rozporzadzenia Rady (WE) nr 1782/2003 dotycza-
cych nieznanych wloskiemu systemowi prawa instytucji, takich wiasnie
jak przewidywane dziedziczenie, ale ktorym odpowiadaja regulacje znane
wewngtrznemu prawu rolnemu, a w szczeg6lnosci te zwigzane z rodzin-
nym przedsigbiorstwem i dziedziczeniem w rolnictwie.

Art. 3 ust. 1 tego dekretu uregulowat w ramach ,przewidywanego
dziedziczenia” dwie odrgbne hipotezy:

— hipotezg, o ktérej mowa pod lit. a tego przepisu, tj. ,,rozszerzenie
prawa uzytkowania na wiasciciela”, ktora przektada w kanon absolutny id

% por. § 2274 i n. BGB.

82 por. § 585 i n. BGB.

8 Por. § 593 Betriebsiibergabe.

¥ W wersjach jezykowych wioskiej, francuskiej i angielskiej w art. 33 rozporzadzenia
1782/2003, wlasnie ze wzgledu na obcos¢ koncepcji przewidywanego dziedziczenia, uzywa si¢
ogolnej formuty lingwistycznej ,,w drodze faktycznego lub przewidywanego dziedziczenia” (via
ereditaria effettiva o anticipata, actual or anticipated inheritance, titre d’héritage ou d’héritage
anticipé), natomiast w niemieckojezycznej wersji tego przepisu uzywa si¢ dwoch odrgbnych
termindw zaczerpnigtych z BGB, by okresli¢ dwie odrgbne instytucje poddane odrgbnych ure-
gulowaniom: ,,durch Vererbung oder durch vorweggenommene Erbfolge”.

% Por. w tym wzgledzie art. 13 rozporzadzenia Komisji nr 795/2004.
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quod plerumque accidit, niekoniecznie odpowiadajacy obiektywnej sytu-
acji. Moga zaistnie¢ sytuacje, w ktorych pomiedzy wiascicielem a uzyt-
kownikiem nie zachodzi zaden stosunek, ktéry mogltby zosta¢ sprowadzo-
ny do hipotezy (takze nieformalnej) przewidywanego dziedziczenia;

— hipoteze o ktérej mowa pod lit. b), tj. wszystkie sytuacje, w kto-
rych rolnik otrzymat pod jakimkolwiek tytutem prawnym gospodarstwo
rolne badz czg$¢ gospodarstwa uprzednio zarzadzanego przez innego
rolnika, po ktéorym ten pierwszy moze dziedziczy¢ zgodnie z przepisami
dziedziczenia ustawowego. W tym wypadku domniemanie de iure prze-
widywanego dziedziczenia zwiazane jest z sytuacja zapewnienia konty-
nuacji gospodarowania, ktorej towarzyszy status uprawnionego spadko-
biercy®.

Uznanie za nieistotng form¢ prawng i sposob wejscia w prawa do go-
spodarstwa pozwolito ustawodawcy krajowemu (ktory musial ulokowaé
normy wspoélnotowe na poziomie konkretnych przepisow wioskich) unik-
na¢ konfrontacji ze ztozonymi kwestiami dopasowywania zazwyczaj od-
ptatnych czynnosci prawnych (przynajmniej zgodnie z deklaracjami stron)
i popadniecia w paradoks kwalifikacji aktu czy zachowania majacego
inny przedmiot jako czynnosci rozporzadzajacej prawem, ktore nawet nie
istniatlo w momencie dokonywania tego aktu czy zachowania.

Przyjety mechanizm nie polegal zatem na przyznaniu charakteru roz-
porzadzajacego aktom czy zachowaniom, ktore zreszta okazuja si¢ trudne
do okreslenia; sposob wejscia w prawa zostal wyraznie uznany za niezna-
czacy (,,otrzymat pod jakimkolwiek tytutem”). Decydujacy jest element
kontynuacji gospodarowania w ramach grupy podmiotéw uprawnionych
do dziedziczenia ze wzgledu na wigzi rodzinne®’, omijajac w ten sposob
kryterium wyltacznie podmiotowe uznania uprawnienia do ptatnosci. Dla-
tego przepisy dotyczace przewidywanego dziedziczenia, w postaci przyje-
tej we wloskim dekrecie z 5 sierpnia 2004 r., z zalozenia nie wprowadzily
tej instytucji jako nowej instytucji w porzadku prawnym, ale po prostu
okreslity podmioty uprawnione do ubiegania si¢ o uznanie uprawnienia ze

8 Art. 3 ust. 1b cytowanego dekretu.

57 Art. 565 wioskiego kodeksu cywilnego tak okresla podmioty powotane do spadku z usta-
wy, tj. w wypadku braku testamentu: matzonek, zstgpni, wstepni, krewni, powinowaci, Skarb
Panstwa. W omawianej tu sytuacji, uregulowanej w dekrecie z 2004 r., nie wydaje si¢ znajdo-
waé zastosowania zaliczenie Skarbu Panstwa do uprawnionych spadkobiercéw, ktorzy wedtug
zasad ogdlnych sa powotani do spadku w razie braku wszystkich innych poprzednio wymienio-
nych 0sob, w celu wytaczenia sytuacji pozostawienia danego majatku bez wtasciciela.
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wzgledu na kontynuacje gospodarowania i wigzy rodzinne w stosunku do
rolnika zarzadzajacego uprzednio gospodarstwem.

Prezentowane regulacje maja jeszcze jeden aspekt. Prawo europejskie,
a w szczego6lnosci omawiana reforma uwypuklity role polityki i regulacji
w materii rolnictwa na poziomie krajowym, a nie regionalnym, co wyda-
walo si¢ wrecz zanegowane w reformie konstytucyjnej z 2001 r.%, a co
z kolei niedawne orzecznictwo wtoskiego Trybunalu Konstytucyjnego
uznato za kanon prawny takze (i przede wszystkim) wynikajacy ze zobo-
wiazan europejskich®. Nalezy tu przywotaé dwa orzeczenia: orzeczenie
nr 14 z 13 stycznia 2004 r. w przedmiocie pomocy panstwa przedsiebior-
stwom rolnym i orzeczenie nr 240 z 19 lipca 2004 r. w przedmiocie kwot
mlecznych. W obu orzeczeniach Trybunat odrzucit skargi regionow na
ustawy panstwowe, ktore przewidywaly interwencj¢ panstwa polegajaca
na wykonywaniu funkcji polityki gospodarczej badz nadzoru i kontroli.

Znaczace jest w tym zakresie uzasadnienie Trybunalu potwierdzajace
zgodnos¢ z Konstytucjg kwestionowanych przepiséw: ,,z punktu widzenia
prawa wewnetrznego, pojecie konkurencji nie moze nie uwzglednia¢ po-
jecia funkcjonujacego na poziomie wspolnotowym, ktére obejmuje dzia-
tania regulacyjne, przepisy antymonopolowe i inne $rodki skierowane na
otwarcie i zwigkszenie konkurencyjnosci rynku [...]. W takiej perspekty-
wie, wlasnie wlaczenie tej kompetencji panstwowej (ochrona konkurencji)
do art. 117 ust. 2 lit. e Konstytucji, podkresla zamierzenie ustawodawcy
konstytucyjnego z 2001 r. do przyznania Panstwu kompetencji w zakresie
ins‘%umentéw polityki ekonomicznej, ktére dotycza rozwoju catego kra-
Ju”t.

,»W ramach tego sektora zatem zbiegajg si¢ zar6wno kompetencje re-
gionalne jak i kompetencje panstwowe. Te ostatnie sa uzasadnione przez
matryce wspolnotowg tej regulacji i przez nabycie przez panstwo funkcji,

88 Ustawa konstytucyjna nr 3 z 18 pazdziernika 2001 r., zatytulowana Modifiche al titolo V
della parte seconda della Costituzione.

8 Wigcej na ten temat zob. Dopo la modifica dell’art. 117 Cost. Problemi ed esperienze
sulla competenza della materia agricoltura (2006), materiaty z konferencji IDAIC, Siena 25-26
listopada 2005 r., Milano 2006; A. Germano, La , materia” agricoltura nel sistema definito
dallart. 117 Cost., ,,Le Regioni” 2003, I, s. 117; L. Costato, Articolo 117 cost., corte costitu-
Zionale e «materiay agricola, ,,Diritto e Giurisprudenza Agraria, Alimentare e dell’Ambiente”
2004, s. 223; F. Adornato, La difficile transizione della (,, materia”) agricoltura, ,,Diritto e Giu-
risprudenza Agraria, Alimentare e dell’Ambiente” 2002, s. 482; A. Germano (red.), 1l governo
dell’agricoltura nel nuovo Titolo V della Costituzione, materialy ze spotkania we Florencji
13 kwietnia 2002 r., Milano 2003.

™ Orzeczenie nr 14 z 13 stycznia 2004 r.
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ktore ze swej natury muszg by¢ wykonane na poziomie centralnym. Cho-
dzi poza tym o regulacje, ktora ze wzgledu na swoja operacyjno$¢ wyma-
ga, by postepowanie dotyczace okreslenia kwot indywidualnych w ra-
mach globalnej puli ilosciowe] przyznanej Wlochom na poziomie
wspolnotowym oraz okreslenia ilosci produkcji wytworzonej i sprzeda-
wanej przez kazdego uprawnionego producenta byto prowadzone wedtug
regut zakre§lonych w przepisach wspolnotowych”".

Z powyzszego uzasadnienia wylania si¢ obraz swoistego prawa
wspolnego, nawigzujacego do dawnych doswiadczen, ktore uwzglednialy
mnogos¢ centrow regulacyjnych i ktore ze swej natury wymagaty wspol-
nego jezyka, wspolnego zbioru regut i ponoszenia odpowiedzialnosci.

7. Podsumowanie

W $wietle wyzej ogolnie zarysowanych skutkow ostatnich reform eu-
ropejskich, ktore miaty miejsce przed i po ratyfikowaniu Traktatu z Li-
zbony, mozna zauwazy¢ wspolng tendencj¢ do podazania w kierunku
tworzenia europejskiego kodeksu rolnictwa. Kodeks ten nie ma by¢ jed-
nak jednolitym aktem prawnym dla dwudziestu siedmiu panstw tworza-
cych dzi§ Unie Europejska, ale raczej wspdlnym kodeksem, w ktorym
potrzeby i podmioty krajowe, regionalne i lokalne zajmujg wazne miejsce
obok tych witasciwych dla podejmowania centralnych decyzji normatyw-
nych. W tym zakresie kodeks jest wiec przede wszystkim systemem zna-
kow, komunikacji, sposobu interpretowania (a wigc i normowania) rze-
czywistych doswiadczen, co pociaga za soba konieczno$¢ postugiwania
si¢ wspolnym jezykiem. Potwierdza si¢ w tym model poszukiwania jedno-
sci europejskiej poprzez procesy kodyfikacji, ktore podkreslajg znaczenie
uzycia regulacyjnego instrumentu prawnego wobec tradycyjnego ucieka-
nia si¢ do technik interwencji ekonomiczne;j.

Nalezy jednak pamigtaé, ze jest to model kodyfikacji i kodeksu od-
mienny od osiemnastowiecznych kodekséw krajowych’?. Obejmuje on
proces, ktory podgza w kierunku Corpus iuris, ktére pod wieloma wzgle-
dami moze przypomina¢ kodyfikacje justynianska, jako kompozycje prze-
sztosci, a zarazem silnej innowacyjno$ci przy uwzglednieniu wielu roz-

™ Orzeczenie nr 240 z 19 lipca 2004 r.

"2 Na temat ostatnich prob kodyfikacji whoskiego prawa rolnego (bez zadnego skutku do
dzis$) zob. F. Albisinni, Codice agricolo e codificazioni di settore, ,,Rivista di Diritto Agrario”
2005, z. 1, s. 419.
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nych zrodet prawa. Dlatego podstawowa role przypisuje si¢ interpretacji,
ius dicere, w jej wymiarze sadowym, administracyjnym i doktrynalnym.
W procesie jednoczenia Europy poprzez prawo uniwersytety i dziatalnos¢
badawcza — ze wzgledu na przypisane im zadania — powinny odgrywaé
podstawowg role.





